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Zusammenfassung

Dieser Teilbericht des Forschungsvorhabens SR 2524 enthélt eine Zusammenstel-
lung und Beschreibung der relevanten Rechtsvorschriften im Bereich der Offentlich-
keitsbeteiligung im Endlagerverfahren (AP 3 des Forschungsvorhabens). Im ersten
Teil des vorliegenden Berichts werden die Vorgaben des européischen und nationa-
len Rechts beschrieben, in welchen Phasen des Verfahrens, in welcher Form und
Wirkung die Offentlichkeit in das derzeit im AtG vorgesehenen Verfahren einbezo-
gen werden muss. Dabei wird sowohl beschrieben, wie die allgemeine Offentlichkeit
einzubeziehen ist, als auch die ,betroffene Offentlichkeit* (hierunter kénnen z.B.
einzelne Biirger in der Nachbarschaft und Umweltverbiande fallen). Eine zentrale
Rolle spielen hier die Arhus-Konvention und deren bisher (noch nicht vollstandig)
erfolgte Umsetzung in das europdische und nationale Recht sowie die beiden europi-
ischen Richtlinien zur Umweltvertraglichkeitspriifung und zur strategischen Um-
weltpriifung. Der zweite Teil des Berichts zeigt die Moglichkeiten auf, wie Biirger
auf Landes- und Kommunalebene in Form von direkter Biirgerbeteiligung in das
Verfahren eingebunden werden kénnen bzw. das Verfahren mit gestalten zu kénnen.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass umfangreiche Anforderungen bestehen,
die zwingend von den beteiligten Entscheidungstrdgern eingehalten werden miissen.
Die direkte Biirgerbeteiligung ist, abhéngig vom Bundesland, teilweise fiir das End-
lagerverfahren nicht oder nur eingeschrankt maoglich.

Neben den formal vorgesehenen Elementen, deren gesetzliche Voraussetzung teil-
weise auch einschriankend fiir die frithzeitige und breite Information, Diskussion und
Akzeptanzschaffung wirken, muss die Vielzahl von Mdglichkeiten der freiwilligen
Beteiligungsformen betont werden. Hierzu gehoren z.B. Diskussionsplattformen,
Befragungen, die Griindung von pluralistischen Arbeitskreisen vor Ort etc. deren
Einrichtung sowohl den staatlichen als auch privaten Akteuren offen stehen wiirden.
Eine Beschreibung solcher Formen erfolgt im Bericht nicht, da dies in anderen Ar-
beitspaketen entwickelt wird.
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1 Einleitung

Ziel dieses Zwischenberichts ist es, den vorhandenen rechtlichen Rahmen fiir die
Beteiligung der Offentlichkeit am Endlagerverfahren aufzuzeigen. Dabei soll darge-
stellt werden, welche Elemente der Offentlichkeitsbeteiligung durch das internationa-
le, europdische und nationale Recht derzeit zwingend vorgegeben werden. Zudem
wird beleuchtet, welche iiber das Mindestmal3 hinausgehende Formen der Beteili-
gung nach derzeitiger Rechtslage freiwillig oder durch gesetzliche Festlegung mog-
lich wiren, wobei hierbei der Schwerpunkt auf Beteiligungsformen vor Ort liegt.

Auf Rechtsfragen beziiglich der Finanzierung von MaB3nahmen wird nicht eingegan-
gen. Erst in Bezug auf die in spéteren Arbeitspaketen zu erstellende Konzeption der
Offentlichkeitsbeteiligung werden bei Bedarf entsprechende Fragestellungen thema-
tisiert werden. Ausgangspunkt der Betrachtung ist das derzeit vorgesehene Verfahren
nach § 9b AtG, also im Wesentlichen die Durchfiihrung eines Planfeststellungsver-
fahrens, wobei das Bundesamt fiir Strahlenschutz als Antragsteller fungiert und die
Planfeststellungsbehorde die zustdndige Behorde desjenigen Bundeslands ist, auf
dessen Territorium sich der eingereichte Plan bezieht.

Die drei Stadtstaaten werden nicht ndher betrachtet, da sie aufgrund ihrer spezifi-
schen Struktur nur mit sehr geringer Wahrscheinlichkeit als zukiinftige Endlager-
standorte in Betracht kommen.
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2 Allgemeine Regelungen der Offentlichkeitsbeteiligung
und Berticksichtigung regionalékonomischer Effekte

2.1 Internationale Vorgaben

Die Ergebnisse des Gipfels von Rio 1992 betonen im Rahmen der Agenda 21 die
Beteiligung der Offentlichkeit und die von Stakeholdern. Dabei werden rechtlich
nicht bindende allgemeine Empfehlungen ausgesprochen. Zu nennen ist hier vor al-
lem Teil III ,,Stirkung der Rolle wichtiger Gruppen* Prdambel Kap. 23.2:

. Eine der Grundvoraussetzungen fiir die Erzielung einer nachhaltigen Ent-
wicklung ist die umfassende Beteiligung der Offentlichkeit an der Entschei-
dungsfindung. Dariiber hinaus hat sich im spezifischeren umwelt- und entwick-
lungspolitischen Zusammenhang die Notwendigkeit neuer Formen der Partizi-
pation ergeben. Dazu gehéren die Mitwirkung von Einzelpersonen, Gruppen
und Organisationen an Umweltvertrdglichkeitspriifungen sowie ihre Unter-
richtung und ihre Beteiligung an Entscheidungen, insbesondere solchen, die
eventuell die Gemeinschaft betreffen, in der sie leben und arbeiten. Einzelper-
sonen, Gruppen und Organisationen sollen Zugang zu umwelt- und entwick-
lungsrelevanten Informationen haben, die sich in Handen nationaler Behorden
befinden, wozu auch Informationen tiber Produkte und Aktivititen gehoren, die
signifikante Auswirkungen auf die Umwelt haben oder wahrscheinlich haben

werden, sowie Informationen iiber UmweltschutzmafSnahmen. “

Im weiteren Projektverlauf wird auf die Agenda 21 nicht weiter eingegangen werden,
da sich iiber die grundsitzliche Befiirwortung von Offentlichkeits- und Stakeholder-
beteiligung hinaus keine Riickschliisse fiir das Forschungsvorhaben ergeben werden.

Das UN/ECE-Ubereinkommen iiber den Zugang zu Informationen, die Offentlich-
keitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Um-
weltangelegenheiten von 1998 (Aarhus-Konvention, Drei-Sdulen-Modell) sieht da-
gegen weit reichende Verdnderungen im Bereich des Informationszugangs und der
Offentlichkeitsbeteiligung vor. Die Umsetzung der Aarhus-Konvention ist auf EU-
Ebene bereits vorangeschritten. Die erste Sdule der Konvention (Zugang zu Umwelt-
informationen) ist durch die Umweltinformations-Richtlinie 2003/4/EG umgesetzt
worden. Die Vorgaben zur zweiten Siule (Offentlichkeitsbeteiligung) wurden durch
die Offentlichkeitsbeteiligungs-Richtlinie 2003/35/EG ebenfalls in das Gemein-
schaftsrecht aufgenommen. Zur Umsetzung der dritten Sdule der Konvention (Ge-
richtszugang) liegt bisher ein Richtlinien-Entwurf der EU-Kommission vor (sog.
Aarhus-Richtlinie).'

' Vorschlag vom 24.10.2003, KOM (2003) 624 endg.
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Die Texte der Umweltinformations- und Offentlichkeitsbeteiligungsrichtlinie be-
schrinken sich in weiten Teilen auf eine wortgleiche Ubernahme des Textes der
Aarhus-Konvention zum Zugang zu Umweltinformationen und zur Offentlichkeits-
beteiligung; aus diesem Grund soll die Konvention ohne nihere Ausfithrungen an
dieser Stelle unmittelbar in Verbindung mit den erlassenen Richtlinien in den jewei-
ligen Kapiteln diskutiert werden. Da die Offentlichkeitsbeteiligungs-RL vor allem
die Richtlinie iiber die Umweltvertréiglichkeitspriiﬁmg2 (UVP-RL) in wesentlichen
Teilen zur Offentlichkeitsbeteiligung erginzt und die Errichtung eines nuklearen
Endlagers ein UVP-pflichtiges Vorhaben im Sinne der UVP-RL ist, werden die Aus-
fihrungen schwerpunktmaBig im Kapitel der UVP-RL abgehandelt. Im Fall der
Umweltinformations-RL (UI-RL) kann dariiber hinaus bereits auf das neue Umwelt-
informationsgesetz auf Bundesebene Bezug genommen werden, das im Wortlaut
wiederum weitgehend an den Text der UI-RL angelehnt ist.

Ein weiteres Ubereinkommen der UN-ECE ist die Espoo-Konvention3 iiber Verfah-
rensregeln bei grenziiberschreitenden Umweltauswirkungen, die auch Anforderungen
zur Offentlichkeitsbeteiligung vorsieht. Diese Anforderungen sind bereits in das eu-
ropiische UVP-Recht eingeflossen, so dass die Anforderungen der Offentlichkeitsbe-
teiligung bei grenziiberschreitenden Auswirkungen dort beschrieben werden.

2.2 Gemeinschaftsrechtliche Vorgaben
2.2.1 Richtlinie 2003/4/EG (Zugang zu Umweltinformationen)*

Bereits im Januar 2003 haben das Européische Parlament und der Rat die Richtlinie
2003/4/EG iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen erlassen.
Sie ersetzt die Richtlinie 90/313/EWG, die bisher den Zugang zu Umweltinformatio-
nen regelte. Die Richtlinie ist bereits in deutsches Recht umgesetzt worden.’

Nach Art. 3 der Richtlinie ist natiirlichen und juristischen Personen auf Antrag Zu-
gang zu ,,Umweltinformationen®, die bei ,,Behdrden* vorhanden sind, zu gewéhrleis-
ten. Hervorzuheben ist, dass der Antrag nicht mit einem besonderen Interesse be-
griindet werden muss, sondern per se ein Anspruch auf Informationszugang besteht.

(www. europa.eu.int/eur-lex/lex/LexUriServ/site/de/com/2003/com2003_0624de01.pdf).

2 Richtlinie 85/337/EWG des Rates vom 27. Juni 1985 iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung bei bestimmten
6ffentlichen und privaten Projekten (ABl. EG Nr. L 175/40), geandert durch die Richtlinie 97/11/EG vom 3.
Mirz 1997, ABL EG Nr. L 73/5 und durch die Richtlinie 2003/35/EG vom 26. Mai 2003, ABl. EG Nr. L
156/17.

Ubereinkommen iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung im grenziiberschreitenden Rahmen vom 25.02.91
(E/ECE/1250).

4 Richtlinie 2033/4/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 28. Januar 2003 tiber den Zugang der
Offentlichkeit zu Umweltinformationen und zur Aufhebung der Richtlinie 90/313/EWG des Rates, ABl. EU
Nr. L 41 vom 14.2.2003, S. 26.

Gesetz zur Umgestaltung des Umweltinformationsgesetzes und der Rechtsgrundlagen zum Emissionshandel
vom 22.12.2004 (UIG), BGBI I S. 3704.
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Dieser Anspruch wird nur durch die in Art. 4 UI-RL aufgefiihrten Ausnahmegriinde
(z. B. offensichtliche Missbrauchlichkeit des Antrags, entgegenstehende Belange der
offentlichen Sicherheit, Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse) eingeschrénkt.

Als ,,Umweltinformationen‘ gelten Informationen iiber den Zustand von Umweltbe-
standteilen (Luft, Boden, Wasser), Faktoren (Energie, Larm, Stoffe) und Ma3nahmen
(Gesetze, Plane, Politiken).

Der Behordenbegriff der Richtlinie ist weit gefasst und umfasst neben der Regierung
und der 6ffentlichen Verwaltung (Art. 2 Nr. 2 lit. a) auch:

»hatiirliche und juristische Personen, die aufgrund innerstaatlichen Rechts
Aufgaben der offentlichen Verwaltung, einschlief3lich bestimmter Pflichten, Ta-

tigkeiten oder Dienstleistungen im Zusammenhang mit der Umwelt wahrneh-
men (Art. 2 Nr. 2 lit b) “,

sowie

., hatiirliche und juristische Personen, die unter der Kontrolle einer unter
Buchstabe a) genannten Stelle oder einer unter Buchstabe b) genannten Person
im Zusammenhang mit der Umwelt éffentliche Zustandigkeiten haben, dffentli-

che Aufgaben wahrnehmen oder dffentliche Dienstleistungen erbringen (Art. 2
Nr. 21lit. c).“

Diese Anderung gegeniiber der bisher geltenden Richtlinie begriindet die Europdi-
sche Kommission mit der zunehmenden Ubertragung umweltbezogener Aufgaben
auf Stellen auBerhalb des offentlichen Sektors. Die Erweiterung des Behordenbe-
griffs wirkt sich auch auf ein mégliches Endlagerverfahren aus. Hierbei sind nach der
gegenwirtigen Gesetzeslage zwei Konstellationen méglich. Entweder wird Antrag-
stellung und Betrieb des Endlagers durch den Bund selbst vorgenommen, nach § 23
Abs. 1 Nr. 2 AtG® ist hierfiir das Bundesamt fiir Strahlenschutz zustdandig. Dann ist
die Behordeneigenschaft unproblematisch gegeben und ein Informationsanspruch
besteht gegen das BfS. Andererseits sieht das Atomgesetz in § 9a Abs. 3 S. 3 AtG die
Moglichkeit einer Beleihung vor, so dass die Errichtung und der Betrieb des Endla-
gers durch einen beauftragten (privaten) Dritten vorgenommen werden und der
Betreiber lediglich von einer staatlichen Stelle iberwacht werden wiirde. Auch dieser
Betreiber wire nach der Behordendefinition der UI-RL (Art. 2 Nr. 2 lit b) verpflich-
tet, Umweltinformationen im Zusammenhang mit der Errichtung und dem Betrieb
des Endlagers, die nicht den von der Richtlinie geregelten Einschrinkungen unterlie-
gen, zu liberlassen.

6

Gesetz iiber die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren (Atomgesetz) in
der Fassung vom 15.7.1985 BGBI. I S. 1565 zuletzt geéindert am 12.8.2005 BGBI. S. 2365.
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Neben der individuellen Information iiber die Umwelt, die an einen Antrag gebunden
ist und gegeniiber dem Antragsteller erbracht wird, beinhaltet die UI-RL aber auch
die systematische Verbreitung von Umweltinformationen gegeniiber der breiteren
Offentlichkeit. Die Mitgliedstaaten sollen die notwendigen MaBnahmen ergreifen,
um eine aktive und systematische Verbreitung von denjenigen Umweltinformationen
sicherzustellen, die bei der Behdrde vorhanden und fiir deren Aufgaben relevant sind.
Dabei soll verstérkt elektronische Technologie (Internet) zum Einsatz kommen. Die
systematisch zu verbreitenden Informationen sollen beispielsweise internationale,
gemeinschaftliche, nationale, regionale oder lokale Rechtsvorschriften mit Umwelt-
bezug sowie Politiken, Plane und Programme mit Bezug zur Umwelt erfassen. Im
Katalog ebenfalls genannt werden Genehmigungen, die erhebliche Auswirkungen
auf die Umwelt haben kdnnen.

Das europdische Recht schreibt zwar weder Form, Inhalt noch Umfang der Informa-
tionspflicht im Einzelnen vor. Aufgrund der hohen Bedeutung von Fragen der End-
lagerung fiir die Umwelt muss man davon ausgehen, dass das BfS verpflichtet ist,
iber die Grundziige der Planungen, Entwicklungen und etwaiger Schwierigkeiten
auch unabhingig von formalen Verwaltungsverfahren einer breiteren Offentlichkeit
zu berichten.

In diesem Zusammenhang ist aber hervorzuheben, dass der Zugang zu Informationen
im Rahmen eines Zulassungsverfahrens fiir ein UVP-pflichtiges Vorhaben auch
durch die UVP-Richtlinie (Art. 6 Abs. 3 UVP-RL) geregelt wird. Hintergrund dafiir
ist die Vorstellung, dass eine Offentlichkeitsbeteiligung nur mit angemessener In-
formation funktionieren kann. Eine Idee, die der Aarhus-Konvention zugrunde liegt
und die von der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL bei der Anderung der UVP-RL kon-
kretisiert wird. Da die Errichtung eines Endlagers ein UVP-pflichtiges Vorhaben
darstellt und demnach die Vorgaben der UVP-RL Anwendung finden, wird sich bei
einem sich konkretisierenden Planungsverfahren im Ergebnis ein Grofteil des Infor-
mationszugangs fiir die interessierte Offentlichkeit nach den UVP-Regelungen be-
messen. In Art. 6 Abs. 3 lit. ¢ UVP-RL ist dariiber hinaus ein Auffangtatbestand ent-
halten, der den Zugang zu anderen als den in der UVP-RL genannten und erst nach
Beginn des Offentlichkeitsbeteiligungsverfahrens bekannt gewordenen Informatio-
nen in Ubereinstimmung mit der UI-RL ermdglicht. Hintergrund ist der, dass die
weit gefassten Umweltinformationen iiber die UVP-verfahrensspezifischen Informa-
tionen hinausgehen und in der UVP-RL nur diejenigen Informationen enthalten sind,
die fiir die Einleitung einer Offentlichkeitsbeteiligung notwendig sind. Insofern
bleibt fiir die UI-RL ein Anwendungsbereich in Bezug auf diejenigen Umweltinfor-
mationen, die nicht von der UVP-RL erfasst sind. Es ist jedoch davon auszugehen,
dass ein wesentlicher Teil des Informationszugangs bereits durch das bestehende
UVP-Instrumentarium gesichert ist.
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2.2.2 Richtlinie 2003/35/EG
(Offentlichkeitsbeteiligungsrichtlinie)’

Die Richtlinie 2003/35/EG bewirkt zweierlei: sie erginzt die bereits bestehenden
Richtlinien 85/337/EWG (Umweltvertrdglichkeitspriifung) und 96/91/EG (IVU-
Richtlinie) um Regelungen zur Offentlichkeitsbeteiligung und zu Klagerechten, au-
Berdem setzt sie die Anforderungen der Aarhus-Konvention zur Beteiligung der Of-
fentlichkeit bei der Ausarbeitung umweltbezogener Pldne und Programme um.

Die Aarhus-Konvention (AK) unterscheidet drei Konstellationen der Offentlichkeits-
beteiligung®: Die Beteiligung an Entscheidungen tiber bestimmte Tétigkeiten (Art. 6
AK), bei umweltbezogenen Planen, Programmen und Politiken (Art. 7 AK) und wéh-
rend der Vorbereitung exekutiver Vorschriften und/oder allgemein anwendbarer
rechtsverbindlicher normativer Instrumente (Art. 8 AK). Die Offentlichkeitsbeteili-
gungs-RL setzt bisher die Vorgaben aus Art. 6 AK sowie Art. 7 AK in Gemein-
schaftsrecht um. Daneben gewihrleistet die Richtlinie die gerichtliche Uberpriifung
von Entscheidungen, fiir die die Bestimmungen iiber die Offentlichkeitsbeteiligung
gelten.

2.2.2.1 Offentlichkeitsbeteiligung

Unterscheidung zwischen ,allgemeiner Offentlichkeit* und ,betroffener
Offentlichkeit*

Die Konvention macht erstmals deutlich, dass es verschiedene Arten der ,,Offent-
lichkeit* gibt und differenziert in den betreffenden Regelungen zwischen der ,,betrof-
fenen Offentlichkeit* und der ,,Offentlichkeit*.’

Die Offentlichkeit wird in Art. 2 Nr. 4 der Aarhus-Konvention definiert als:

,,eine oder mehrere natiirliche oder juristische Personen und, in Ubereinstim-
mung mit den innerstaatlichen Rechtsvorschriften oder der innerstaatlichen
Praxis, deren Vereinigungen, Organisationen oder Gruppen. “

Die ,,betroffene Offentlichkeit* wird in Art. 2 Nr. 5 der Konvention definiert als

, die von umweltbezogenen Entscheidungsverfahren betroffene oder wahr-
scheinlich betroffene Offentlichkeit oder die Offentlichkeit mit einem Interesse

7 Richtlinie 2033/35/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Mai 2003 iiber die Beteiligung
der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pline und Programme und zur Ande-
rung der Richtlinie 85/337/EWG und 96/61/EG des Rats in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den
Zugang zu Gerichten, ABIL. EU Nr. L 156 vom 25.6.2003, S. 17.

& von Danwitz, NVwZ 2004, 272 (275).
o Epiney, ZUR 2003, 176 (179); eingehend zur Unterscheidung auch Ziekow, NuR 2002, 701 (701).
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daran; im Sinne dieser Begriffsbestimmung haben nichtstaatliche Organisatio-
nen, die sich fiir den Umweltschutz einsetzen und alle nach innerstaatlichem

Recht geltenden Voraussetzungen erfiillen, ein Interesse.

Diese Unterscheidung hat durch Art. 3 Nr. 1 Offentlichkeitsbeteiligungs-RL auch
Eingang in die UVP-Richtlinie (Art. 1 Abs. 2 UVP-RL) gefunden. Das Verstidndnis
fiir die Unterscheidung zwischen ,,Offentlichkeit” und ,,betroffener Offentlichkeit
ist aus dem Grund entscheidend, wenn man bedenkt, dass wesentliche Beteiligungs-
rechte nur der ,betroffenen Offentlichkeit offen stehen. So gelten grundlegende
Informationsrechte fiir die allgemeine Offentlichkeit (Art. 6 Abs. 2 UVP-RL); wei-
tergehende Informationsrechte (Art. 6 Abs. 3 UVP-RL), Rechte zur Abgabe von
Stellungnahmen (Art. 6 Abs. 4 UVP-RL) oder die Uberpriifungsrechte (Art. 10a
UVP-RL) dagegen nur fiir die betroffene Offentlichkeit.

,Betroffene Offentlichkeit wird durch die Bestimmungen der Aarhus-Konvention
erldutert. Nach Art. 2 Nr. 5 AK bedeutet ,,Betroffenheit im Sinne der Konvention
und im Sinne der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL eine von ,,umweltbezogenen Ent-
scheidungsverfahren hervorgerufene Betroffenheit oder wahrscheinliche Betroffen-
heit*. Eine ndhere Erlduterung gibt die Konvention nicht. Eine genaue Abgrenzung
kann deshalb anhand der Vorgabe der Aarhus-Konvention nicht geleistet werden,
eine Betroffenheit ldge nach der Legaldefinition der Konvention aber schon dann
vor, wenn das angesprochene Entscheidungsverfahren Auswirkungen auf die Sphére
der betreffenden natiirlichen oder juristischen Person zeigt. Dabei ist die Vorschrift
des Art. 3 Nr. 1 der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL richtlinienkonform dahingehend
auszulegen, dass es sich nicht zwingend um eine Rechtsverletzung handeln muss.
Eine solche Annahme wiirde die Regelung zu sehr einschrianken und dem Sinn und
Zweck des Offentlichkeitsbeteiligungsverfahrens zuwider laufen. Unter ,betroffene
Offentlichkeit* sind demnach in Deutschland jedenfalls diejenigen Nachbarn und
weitere Dritte zu subsumieren, die in irgendeiner Weise von dem Zulassungsverfah-
ren beriihrt werden. Auflerdem gelten auch die nach §§ 58-60 BNatSchG' anerkann-
ten Naturschutzverbinde als ,,betroffene Offentlichkeit. Deren Betroffenheit wird
durch die Fiktion eines Interesses unterstellt.

Anpassung der UVP-Richtlinie

Ein Schwerpunkt der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL ist in der Anpassung der UVP-
RL an die durch die Aarhus-Konvention vorgegebenen Offentlichkeitsbeteiligungs-
vorschriften zu sehen. Danach ist fiir UVP-Verfahren ein gestuftes Verfahren zur
Beteiligung der Offentlichkeit vorgesehen. Es soll detailliert iiber das geplante Ver-
fahren informiert und anschlieBend Einsicht in die entscheidungsrelevanten Unterla-

10" Gesetz iiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz) vom 25. Marz 2002 BGBI. I
S. 1193, zuletzt gedndert am 21.6.2005 BGBI. I S. 1818.
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gen gegeben werden. Das Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung muss in jedem
Verfahrensschritt so gestaltet werden, dass die Offentlichkeit ausreichend Zeit hat,
sich effektiv vorzubereiten und sich am Verfahren zu beteiligen (Art. 2 Abs. 3 der
Offentlichkeitsbeteiligungs-RL, Art. 6 Abs. 6 UVP-RL). Weder die Konvention noch
die Offentlichkeitsbeteiligungs-RL konkretisieren den Zeitrahmen genauer. Jedoch
sind die Konvention und in deren Gefolge die Offentlichkeitsbeteiligungs-RL so zu
interpretieren, dass eine Art von Waffengleichheit'' zwischen Behérde und Offent-
lichkeit hergestellt werden soll, indem die zum Teil hohe Diskrepanz zwischen den
jeweiligen Bearbeitungs- und Stellungnahmefristen vermindert wird.

Grundsatz der friihzeitigen Beteiligung

Zentral fiir den Charakter der Offentlichkeitsbeteiligung im Sinne der Aarhus-
Konvention ist die Sicherung einer méglichst frithzeitigen Beteiligung. Nach Art. 6
Abs. 4 der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL soll die betroffene Offentlichkeit ,,frithzei-
tig und in effektiver Weise die Moglichkeit erhalten, sich an dem umweltbezogenen
Verfahren zu beteiligen und gegeniiber den zustandigen Behorden Stellung zu neh-
men, wenn alle Optionen noch offen stehen und die Entscheidung iiber den Geneh-
migungsantrag noch nicht getroffen ist™. Unter ,,offenen Optionen* sind in diesem
Fall nicht verschiedene Standortalternativen zu verstehen, sondern die Ausgestaltung
des Vorhabens an einem Standort. Weder nach der Aarhus-Konvention noch nach
dem deutschen UVPG (Umweltvertriglichkeitspriifungsgesetzes)'? wird eine obliga-
torische Alternativenpriifung verlangt, sondern es miissen nur die Unterlagen iiber
die gepriiften Alternativen der Offentlichkeit zuginglich gemacht werden.”> Dem-
nach resultiert aus der Aarhus-Konvention auch keine Pflicht, ein formalisiertes Ver-
fahren unter Beteiligung der Offentlichkeit zur Auswahl verschiedener Alternativen
fiir einen Endlagerstandort einzufiihren, sondern beim Genehmigungsverfahren fiir
einen Standort sind der Offentlichkeit die Unterlagen iiber die gepriiften Standortal-
ternativen zugénglich zu machen. Wird jedoch ein formalisiertes Verfahren einge-
fiihrt, so miissen die Vorgaben der Konvention und die damit einhergehenden Infor-
mations- und Beteiligungspflichten beachtet werden.

Den Begriff der friihzeitigen Beteiligung gibt es im deutschen Recht bereits und zwar
in § 3 Abs. 1 BauGB'*. Die Offentlichkeitsbeteiligung findet hier zu einem deutlich
fritheren Zeitpunkt statt als dies beispielsweise im Planfeststellungsverfahren (§ 73

""" Fisahn, ZUR 2004, S. 136 (138).

Gesetz iiber die Umweltvertraglichkeitspriifung vom 5. September 2001 BGBI. I S. 2350, zuletzt gedndert am
24.06.2004 BGBI. S. 1359, 1380.

Schink, EurUP 2003, S. 27 (32). Eine Pflicht zur Priiffung von Standortalternativen kann sich aber aus ande-
ren Rechtsvorschriften z.B. des Raumordnungsrechts bzw. der strategischen Umweltpriifung ergeben.

N Baugesetzbuch vom 23. September 2004 BGBI. I S. 2414, zuletzt geandert am 21.6.2005 BGBI I S. 1818).
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VwVIG'®) oder im Verfahren nach Immissionsschutzrecht (§ 10 BImSchG) der Fall
ist. Denn es sollen nicht bereits die fertigen Bebauungspline ausgelegt werden, son-
dern die Biirger sollen vorher iiber die allgemeinen Ziele und den Zweck der Planung
sowie die verschiedenen Losungsansétze informiert werden, um dazu Stellung neh-
men zu kénnen. Sinn der frithzeitigen Biirgerbeteiligung war bei der Einfiihrung, das
Beteiligungsverfahren dann durchzufiihren, wenn noch alle Optionen offen sind und
die Biirger noch ein reale Chance haben, auf die Losungsansdtze Einfluss zu nehmen
und eigene Argumente in die Diskussion einbringen zu kénnen. Das ist zu dem Zeit-
punkt, der bis dahin vom Gesetz festgelegt wurde und in anderen Verfahren immer
noch festgelegt ist, kaum noch méoglich, weil sich die Behdrde bereits auf eine Alter-
native festgelegt und Préferenzen entwickelt hat und versuchen wird, ihre Losung zu
rechtfertigen. Diese Annahme gilt nicht nur fiir Bebauungsplidne, sondern auch fiir
die Planfeststellung, die ebenfalls planerische Elemente enthlt.'® Sowohl die Rege-
lung in der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL als auch die Formulierung der bereits
bestehenden Regelung im BauGB sprechen dafiir, dass die frithzeitige Beteiligung
auch in die deutsche Umweltgesetzgebung integriert werden muss. Die Offentlich-
keitsbeteiligungs-RL ist jedoch bisher nicht in deutsches Recht umgesetzt worden.
Momentan liegt ein Entwurf des BMU zum Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz'’ vor.
Dieser Entwurf sicht auch eine Anderung des UVPG vor. Jedoch ist im derzeitigen
Entwurf die friihzeitige Beteiligung der Offentlichkeit nicht enthalten. Ebenso fehlt
der Hinweis auf eine Beteiligung zum Zeitpunkt noch offener Optionen. Der Grund
dafiir ist auch in der Umsetzung der SUP-Richtlinie'® in das UVPG zu sehen. Damit
ist die Friihzeitigkeit neben der Regelung im BauGB nun auch im UVPG enthalten (§
14i Abs. 2 UVPG). Die SUP-Richtlinie sieht eine frithzeitige Beteiligung der Offent-
lichkeit fiir diejenigen Pldne und Programme vor, die zur Vorbereitung von UVP-
pflichtigen Vorhaben erlassen werden. Diese Vorgaben wurden in das nationale
Recht umgesetzt, so dass wohl zumindest fiir solche Vorhaben den Anforderungen
an eine frithzeitige Beteiligung der Offentlichkeit Geniige getan wurde. Beispielhaft
sei an dieser Stelle auf das Raumordnungsverfahren verwiesen, das nach Umsetzung
der SUP-Vorschriften ebenfalls die Durchfiihrung einer strategischen Umweltprii-
fung integriert hat und somit der Offentlichkeit eine friihzeitige Beteiligung ermog-
licht (siehe detaillierte Ausfiihrungen unter Kapitel 2.3.3 zum Raumordnungsverfah-
ren).

Verwaltungsverfahrensgesetz Fassung vom 23. Januar 2003 BGBI. I S. 102, zuletzt gedndert am 5.5.2004
S. 718).

¢ Fisahn, ZUR 2004, 136 (139).

Entwurf eines Gesetzes tber die Offentlichkeitsbeteiligung in Umweltangelegenheiten nach der Richtlinie
2003/35/EG (Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz), Entwurf der Bundesregierung vom 21.2.2005 (Siehe unter

www.bmu.de/buergerbeteiligungsrechte/downloads/doc/35113.php oder
www.aarhus-konvention.de/dokumente/deutschland.htm).

'8 Richtlinie 2001/42/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 27. Juni 2001 iiber die Priifung der
Umweltauswirkungen bestimmter Pldne und Programme.
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Direkte Kommunikation zwischen Vorhabenstrager und Offentlichkeit

Ein weiterer Ansatz der Aarhus-Konvention ist von der Offentlichkeitsbeteiligungs-
RL nicht aufgegriffen worden. Neben der passiven Bekanntmachung soll ndmlich
soweit moglich auch aktiv informiert werden, indem die betroffene Offentlichkeit
ermittelt und mit dieser das Gesprich aufgenommen wird (Art. 6 Abs. 5 AK)." Die-
ser Ansatz verfolgt die Philosophie der direkten Kommunikation zwischen An-
tragsteller (Vorhabenstriger) und betroffener Offentlichkeit. Auf freiwilliger Basis
ist es selbstverstindlich fiir den Vorhabenstrager auch in Deutschland méglich und
erlaubt, direkt mit der Offentlichkeit und Betroffenen zu kommunizieren. Der Ansatz
im deutschen Recht im formalen Verfahren ist jedoch ein anderer: Dort steht die be-
troffene Offentlichkeit der zustindigen Behorde gegeniiber. Da die direkte Beteili-
gungsform Vorhabenstriger-Offentlichkeit nicht in das Gemeinschaftsrecht iiber-
nommen wurde, wird auch der deutsche Gesetzgeber zunidchst von EU-Seite nicht
mit einer Umsetzungsanforderung konfrontiert. Anderes gilt jedoch fiir die volker-
rechtliche Seite, sobald die Aarhus-Konvention von Deutschland ratifiziert werden
sollte (der entsprechende Entwurf eines Ratifizierungsgesetzes, sog. Aarhus-Gesetz,
liegt bereits vor’®). Dann ist der Gesetzgeber an die Vorgaben der Konvention ge-
bunden und gehalten, diese in nationales Recht umzusetzen. Anders als beim EU-
Gemeinschaftsrecht ist die tatsdchliche Durchsetzung vertragskonformen Handelns
allerdings schwieriger, da es fiir die Arhuskonvention keine entsprechenden volker-
rechtlichen Durchsetzungsmechanismen wie Zwangsgelder gibt. Der Druck auf den
nationalen Gesetzgeber zur Beseitigung der Umsetzungsdefizite ist daher deutlich
geringer. Solange auch auf der EU-Ebene das Defizit verbleibt, erscheint eine voll-
stindige Umsetzung der Konvention in deutsches Recht daher weniger wahrschein-
lich.

2.2.2.2 Klagerechte zur Uberpriifung des Beteiligungsverfahrens

Unterstiitzt werden die Beteiligungsrechte nach Art. 6 AK durch Art. 9 AK, der den
Zugang zu den Gerichten regelt und die gerichtliche Uberpriifung des Beteiligungs-
verfahrens sicherstellt.”' Die Regelungen werden durch die Offentlichkeitsbeteili-
gungs-RL in die UVP-RL eingefiigt, demzufolge erfolgt eine Darstellung der Be-
stimmungen im Rahmen der UVP-RL.

19" Dazu Zschiesche, ZUR 2002, 177 (181).

Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 11.4.2005;
(www.bmu.de/files/buergerbeteiligungsrechte/downloads/application/pdf/aarhus_gesetz.pdf).

2l Ekardt/Péhlmann, NVwZ 2005, 532 (532).
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2.2.2.3 Direktwirkung der Richtlinie

Gemadl Art. 6 Abs. 1 Richtlinie 2003/35/EG sollten die Regelungen bis zum 25. Juni
2005 umgesetzt werden. Diese Frist hat Deutschland verstreichen lassen, so dass sich
die Frage nach der Direktwirkung der Richtlinie stellt. Anstelle einer nationalen Re-
gelung konnte sich ein Mitglied der Offentlichkeit bis zum Zeitpunkt der Umsetzung
direkt auf die Offentlichkeitsbeteiligungs-RL berufen und Rechte daraus ableiten.

Bereits in den 70er Jahren hat der EuGH entschieden, dass einzelne Bestimmungen
von Richtlinien auch ohne die Umsetzung in nationales Recht unmittelbare Wirkung
entfalten konnen, sofern bestimmte Voraussetzungen vorliegen. Inzwischen hat sich
eine Kasuistik der europdischen Rechtsprechung entwickelt, die von folgenden Vor-

aussetzungen ausgeht, um die Direktwirkung einer Richtlinie bejahen zu kénnen®:

e die Richtlinie wurde nicht fristgerecht oder nicht ordnungsgemal umgesetzt,
e die Richtlinie ist inhaltlich unbedingt und

e hinreichend bestimmt.

Von einer inhaltlichen Unbedingtheit ist auszugehen, wenn die in einer Richtlinie
festgelegten Rechtsfolgen nicht im Ermessen eines Mitgliedstaats stehen und nicht
von dessen gestalterischen Entscheidungen abhingen. Die hinreichende Bestimmt-
heit wiederum setzt voraus, dass die Richtlinie sowohl im Hinblick auf den Rege-
lungsgehalt als auch im Hinblick auf den anvisierten Personkreis allgemein und un-
zweideutig bestimmbare Vorgaben trifft. Dazu ist eine Justiziabilitit der gemein-
schaftsrechtlichen Verpflichtung erforderlich; das heif}t, ein Gericht muss die Ver-
pflichtung aus ihrem (gemeinschaftsrechtlichen) Zusammenhang gelost anwenden
kénnen, ohne dass es einer Konkretisierung durch nationales Recht bedarf.**

Das BMU geht in einer Denkschrift zur Aarhus-Konvention von der Direktwirkung
der Richtlinie aus, ohne dies jedoch niher zu begriinden.”> Es finden sich daneben
weitere Stimmen in der Literatur, die zum Ergebnis kommen, dass die von der
EuGH-Rechtsprechung entwickelten Kriterien im Fall der Nichtumsetzung der Of-
fentlichkeitsbeteiligungs-RL erfiillt sind und seitens der betroffenen Offentlichkeit
subjektive Rechte abgeleitet werden kénnen.”® Tatsichlich spricht einiges dafiir, der
Richtlinie eine unmittelbare Wirkung zuzuerkennen. Der durch die Offentlichkeits-
beteiligungs-RL vorgegebene Art. 10a UVP-RL wirft in dieser Hinsicht zwar an ei-
nigen Stellen Fragen auf, die aber unter Heranziehung der EuGH-Grundsétze gelost
werden konnen.

2 EuGH vom 5.4.1979, Rs. 148/78 ,Ratti“, EuGHE 79, 1642; EuGH vom 24.10.1996, Rs. C-72/95 ,Krai-
jeveld®, Slg. 1996, 1-5403.

2 EuGH vom 4.12.1974, Rs. 41/74 ,.van Dayn“, Slg. 1974, 1337 Rn. 13/14.
2% EuGH vom 10.6.1999, Rs. C-346/97 , Braathens*, Slg. 1999 1-3419 Rn. 30.
Siehe www.bmu.de/files/buergerbeteiligungsrechte/downloads/application/pdf/aarhus_denkschrift.pdf.

¢ Louis, NuR 2004, 287 (291); Rottner, EU-Rundschreiben 13 (2004), Heft 8/2004, 13; Zschie-
sche/Rosenbaum, Hintergrundpapier des UfU e.V., abrufbar unter www.aarhus-konvention.de.
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Beispielsweise ist der Kreis der klageberechtigten Nichtregierungsorganisationen
von den Mitgliedstaaten festzulegen: Aus dieser Verantwortungsiibertragung koénnte
eine fehlende hinreichende Bestimmtheit geschlossen werden, da der adressierte Per-
sonenkreis durch die Richtlinie nicht eindeutig vorgegeben wird. Erfasst sind von
Art. 10a UVP-RL zunichst nur diejenigen Nichtregierungsorganisationen, die sich
fiir den Umweltschutz einsetzen und auch die Kriterien der innerstaatlichen Ausges-
taltung erfiillen. Demzufolge hétten die Mitgliedstaaten die Moglichkeit, bestimmte
Organisationen, die sich zwar einerseits fiir den Umweltschutz einsetzen, aber ande-
rerseits nicht die innerstaatlichen Vorgaben an zeitlicher und organisatorischer Orga-
nisation erfiillen, von den Uberpriifungsrechten auszunehmen. Von dieser Méglich-
keit moéchte der deutsche Gesetzgeber auch Gebrauch machen, denn im Entwurf des
§ 2 Abs. 2 des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes®’ ist vorgesehen, den Ad-hoc-
Biirgerinitiativen keine Uberpriifungsrechte einzurdumen. Fiir diejenigen Umweltor-
ganisationen, denen der Mitgliedstaat also Uberpriifungsrechte vorenthalten darf, ist
die entsprechende Bestimmung der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL folglich nicht
inhaltlich unbedingt. Jedoch lésst sich unter Einbeziehung des Sinn und Zwecks der
Richtlinie ein Mindestkreis an Umweltorganisationen ermitteln, denen die Uberprii-
fungsrechte nicht vorenthalten werden kénnen (hier ist insbesondere an die ausrei-
chend organisierten grolen Umweltverbiande wie Greenpeace, BUND oder NABU
zu denken). Folglich bestehen nur fiir Teile der Verpflichtung ein Umsetzungsspiel-
raum und damit eine fehlende inhaltliche Unbedingtheit. Nach der Rechtsprechung
des EuGH ist dies flir den iibrigen Teil der Verpflichtung unschiadlich, dieser ist
gleichwohl unbedingt und entfaltet Direktwirkung.®

Weitere Bedenken kénnten sich in Bezug auf den Begiinstigungscharakter der Uber-
priiffungsrechte ergeben. Denn einerseits vermittelt Art. 10a UVP-RL den Umwelt-
verbdnden zwar eine vorteilhafte Rechtsposition, andererseits werden dadurch jedoch
meist private Dritte in der Form belastet, als die Uberpriifungsrechte die ihnen erteil-
te Genehmigung in Frage stellen. Der EuGH vertritt dazu zunéchst grundsétzlich die
Position, dass eine horizontale Direktwirkung (Verhiltnis Biirger-Biirger) einer nicht
umgesetzten Richtlinie gemeinschaftsrechtswidrig ist.*’ Diese grundsitzliche Positi-
on hat der EuGH jedoch in der GroBkrotzenburg-Entscheidung dahingehend modifi-
ziert, dass der indirekt belastete Private nachteilige Auswirkungen hinnehmen muss,
die sich aus der Pflicht des Staates zur Anwendung einer Richtlinie ergeben.’® Dem-
zufolge kann sich der von einer Richtlinie Begiinstigte auch zur Anfechtung der ei-

27 Entwurf eines Gesetzes iiber ergidnzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach der

Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz), Entwurf der Bundesregierung vom 21.2.2005
(www.bmu.de/files/buergerbeteiligungsrechte/downloads/application/pdf/umweltrechtsbehelfsgesetz.pdf).

Die Offentlichkeitsbeteiligungs-RL soll auf nationaler Ebene durch zwei Gesetze, namlich dem Offentlich-
keitsbeteiligungsgesetz und dem Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz, umgesetzt werden.

* EuGH vom 24.10.1996, Rs. C-72/95 , Kraijeveld“, Slg.1996, I-5403.
29

EuGH vom 14.7.1994, Rs. C-91/92 ,Paola Faccini Dori*, Slg. 1994 1-3325, Rn 22.
EuGH vom 11.8.1995, C-431/92, Slg. 1995 1-2189, Rn. 37.
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nem anderen Privaten gegeniiber erteilten Genehmigung auf die Richtlinie berufen.
Folglich stehen die mit der Ausiibung des Uberpriifungsrechts verbundenen Belas-
tungen eines privaten Investors einer unmittelbaren Anwendbarkeit des Art. 10a
UVP-RL nicht entgegen.

Im Schrifttum wird jedoch auch die Ansicht vertreten, dass die Offentlichkeitsbetei-
ligungs-RL fiir die Umweltverbande uniiberwindbare Hiirden aufbaut, so dass nicht
von einer Direktwirkung ausgegangen werden konne.>’ Hauptargument dafiir sei die
fehlende Unbedingtheit mangels Festlegung der Richtlinie in Bezug auf das Rechts-
schutzverfahren: Hier seien gemiB Offentlichkeitsbeteiligungs-RL zwei Alternativen
moglich (Gericht oder eine andere iiberparteiliche Stelle), die konzeptionell so unter-
schiedlich seien, dass eine gerichtliche Uberpriifungsmdglichkeit nicht als Mindest-
standard anzusehen sei.’” Es ist jedoch anzumerken, dass die Unbedingtheit (also
keine Abhéngigkeit von weiteren gestalterischen Entscheidungen) hier weniger be-
troffen ist, da seitens der Richtlinie in jedem Fall ein gerichtliches Verfahren als po-
tentielle Moglichkeit der Uberpriifung vorgesehen ist. Ein Verfahren vor einer iiber-
parteilichen Stelle ist als Alternative herausgestellt, ohne dass eine Verpflichtung
ersichtlich ist, ein solches Verfahren auf nationaler Ebene zu etablieren. Die konzep-
tionellen Unterschiede mogen bestehen, deuten jedoch nicht darauf hin, dass ein ge-
richtliches Verfahren nicht den Standards der Richtlinie entsprechen soll.

Aufgrund der dargestellten Uneinigkeit in der Fachdiskussion wird letztlich der ge-
naue Bestand an Klagerechten der Umweltverbédnde nur durch die Gerichte geklart
werden konnen. Die AutorInnen sind jedenfalls der Auffassung, dass die betroffenen
Umweltverbinde ein gerichtliches Uberpriifungsrecht geltend machen konnen, das
sich unmittelbar aus der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL ergibt.

2.2.3 UVP-Richtlinie®

Die Offentlichkeitsbeteiligungs-RL #ndert wesentliche Teile der UVP-Richtlinie und
erweitert vor allem deren Regelungsbereich zur Offentlichkeitsbeteiligung. Schwer-
punktregelung zur Offentlichkeitsbeteiligung ist der neu gefasste Art. 6 der UVP-RL.
Darin enthalten sind in Art. 6 Abs. 2 und 3 UVP-RL Bestimmungen zu Informati-
onspflichten (beispielsweise iiber den Genehmigungsantrag) sowie zum Informati-
onszugang (z. B. in Bezug auf vorhabensbezogene Berichte und Stellungnahmen).
Ferner gibt die UVP-RL nunmehr auch den Mitgliedstaaten auf, die direkten Beteili-
gungsmoglichkeiten in Form von Stellungnahmen und Anhérungen zu regeln und

31" Durner, ZUR 2005, 285 (289/290).
32 Durner, ZUR 2005, 285 (290).

3 Richtlinie 85/337/EWG des Rates vom 27.6.1985 iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung bei bestimmten
offentlichen und privaten Projekten (AB1 EG NR.L 175 vom 5.7.1985, S. 40); inzwischen geandert durch die
RL 97/11/EG des Rates vom 3.3.1997 (AB1 EG Nr. L 73 vom 14.3.1997, S. 5) und die Offentlichkeitsbeteili-
gungsrichtlinie 2003/35/EG vom 26.5.2003.
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dafiir der Offentlichkeit ausreichend Zeit zur Verfligung zu stellen (Art. 6 Abs. 6
UVP-RL). Diese erweiterten Moglichkeiten der Offentlichkeitsbeteiligung gelangen
jedoch in Bezug auf die Errichtung eines Endlagers zur Anwendung, weil es sich um
ein UVP-pflichtiges Vorhaben handelt. Gemall Art. 4 Abs. 1 UVP-RL werden Pro-
jekte des Anhangs I der Richtlinie einer UVP-Priifung unterzogen. In Anhang I Nr. 3
lit. b, 3. und 4. Spiegelstrich (iibernommen aus Art. 6 Abs. 1 lit. a i.V.m. Anhang I
Abs. 1 der Aarhus-Konvention) wiederum werden als UVP-pflichtige Projekte fol-
gende Vorhaben aufgefiihrt:

e Anlagen mit dem Zweck der endgiiltigen Beseitigung bestrahlter Kernbrenn-
stoffe,

e Anlagen mit dem ausschlieBlichen Zweck der endgiiltigen Beseitigung radio-
aktiver Abfalle.

Hervorzuheben ist die Regelung des Art. 1 Abs. 5 UVP-RL. Diese Regelung be-
stimmt, dass die Richtlinie nicht fiir Projekte gilt, die durch einen besonderen einzel-
staatlichen Gesetzgebungsakt (Legalplanung) genehmigt werden. Hier wird unter-
stellt, dass die mit der Richtlinie verfolgten Ziele einschlieBlich der Bereitstellung
von Informationen im Wege des Gesetzgebungsverfahrens ebenso erreicht werden.
Gesetzt den Fall, die Zulassung des Endlagers erfolgte in Deutschland im Wege eines
Gesetzes, so wiren die Bestimmungen zur Offentlichkeitsbeteiligung der UVP-RL
nicht einschlagig.

Wird dagegen, wie bisher im AtG mit dem Planfeststellungsverfahren vorgesehen,
eine ,,herkdmmliche* Genehmigung gewahlt, die in der Richtlinie definiert ist als

Entscheidung der zustindigen Behorde oder der zustindigen Behdrden, aufgrund
derer der Projekttrdager das Recht zur Durchfiihrung des Projekts erhalt,

so gelten die nachfolgend beschriebenen Verfahrensanforderungen.

2.2.3.1 Offentlichkeitsbeteiligung

Der neu gefasste Art. 6 UVP-RL regelt die Beteiligung der Offentlichkeit und gibt
dabei prézisere Vorgaben als bisher. Vorgesehen sind verschiedene Schritte. Art. 6
Abs. 2 UVP-RL legt zunichst fest, woriiber die Offentlichkeit zu Beginn umweltbe-
zogener Entscheidungsverfahren zu informieren ist. Dies soll friihzeitig, spétestens
wenn die Informationen nach verniinftigem Ermessen zur Verfugung gestellt werden
konnen, geschehen. Im Einzelnen muss iiber folgende Angaben informiert werden:

e den Genehmigungsantrag;

e die Tatsache, dass das Projekt Gegenstand einer Umweltvertraglichkeitsprii-
fung ist;

e gegebenenfalls dariiber, dass das Projekt grenziiberschreitende Auswirkungen
hat und deshalb Art. 7 der Richtlinie Anwendung findet;



SR 2524 15 @ Oko-Institut e.V.
Offentlichkeitsbeteiligung EL-Verfahren Freiburg, Darmstadt, Berlin
Bericht zum AP 3

e genaue Angaben zu den Behorden, die fiir die Entscheidung zustdndig sind,
bei denen Informationen erhéltlich sind und bei denen Stellungnahmen einge-
reicht werden konnen;

e Fristen fiir die Ubermittlung von Stellungsnahmen oder Fragen;

e die Art moglicher Entscheidungen, u.U. der Entscheidungsentwurf;

e Angaben iiber die Verfiigbarkeit von Informationen, die vom Vorhabentrager
eingeholt worden sind;

e die Angaben, wo und wann die relevanten Informationen zugénglich gemacht
werden;

e Einzelheiten iiber die Organisation der Offentlichkeitsbeteiligung.

Die ,,Offentlichkeit* wird nunmehr in Art. 1 Abs. 2 definiert als:

,,eine oder mehrere natiirliche oder juristische Personen und, in Ubereinstim-
mung mit den innerstaatlichen Rechtsvorschriften oder der innerstaatlichen
Praxis, deren Vereinigungen, Organisationen oder Gruppen.

Art. 6 Abs. 3 regelt die Auslegung der entscheidungserheblichen Unterlagen. Diese
sind nur der ,betroffenen Offentlichkeit zugdnglich zu machen, die Art. 2 Abs. 1
definiert als:

,,die von umweltbezogenen Entscheidungsverfahren gemdfs Art. 2 Absatz 2 be-
troffene oder wahrscheinlich betroffene Offentlichkeit oder die Offentlichkeit
mit einem Interesse daran; im Sinne dieser Begriffsbestimmung haben Nichtre-
gierungsorganisationen, die sich fiir den Umweltschutz einsetzen und alle nach
innerstaatlichem Recht geltenden Voraussetzungen erfiillen, ein Interesse. *

Nach tiberwiegender Auffassung ist dieser Begriff allerdings weit zu verstehen und
schlieit nicht nur Personen ein, deren Rechte das Projekt beeintrachtigen kann, son-
dern alle, deren Belange es berithren kann.** Eingeschlossen sind auch die in
Deutschland nach §§ 59, 60 BNatSchG anerkannten Umweltverbinde. Hier ist das
deutsche Recht allerdings weiter, § 9 Abs. 1 S. 1 UVPG i. V. m. § 73 VwVI1G sieht
eine 6ffentliche Auslegung zur Ansicht durch jedermann vor.*

Damit die Einbeziehung der betroffenen Offentlichkeit in einem frithen Stadium der
Entscheidungsfindung garantiert wird, regelt Art. 6 Abs. 4 UVP-RL eine friihzeitige
Beteiligung:

3 Bunge, ZUR 2004, 141 (143).
35 Schink, EurUP 2003, S. 27 (32).
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. die betroffene Offentlichkeit erhdlt friihzeitig und in effektiver Weise die Mog-
lichkeit, sich an den umweltbezogenen Entscheidungsverfahren gem. Art, 2
Abs. 2 zu beteiligen, [...] wenn alle Optionen noch offen stehen und bevor die
Entscheidung iiber den Genehmigungsantrag getroffen wird. “

Auszulegen sind innerhalb eines ,,angemessenen zeitlichen Rahmens*:

e alle Informationen, die vom Projekttrager nach Art. 5 eingeholt wurden;

e die wichtigsten Berichte und Empfehlungen, die der zustindigen Behorde
vorliegen (in Ubereinstimmung mit den nationalen Rechtsvorschriften), die
zum Zeitpunkt der ersten Bekanntmachung vorliegen;

e die nach diesem Zeitpunkt zuginglichen Informationen in Ubereinstimmung
mit der neuen Umweltinformationsrichtlinie 2003/4/EG.

Die genauen Vorgaben fiir die Unterrichtung und die Anhérung der Offentlichkeit
konnen die Mitgliedstaaten regeln (Art. 6 Abs. 5).

Der gesamte Zeitrahmen fiir die verschiedenen Phasen der Offentlichkeitsbeteiligung
ist so zu wihlen, dass ausreichend Zeit fiir eine effektive Information und Beteili-
gung gegeben wird (Art. 6 Abs. 3 UA 6).

2.2.3.2 Klagerechte zur Uberpriifung des Beteiligungsverfahrens

Von groBer Relevanz sind die Uberpriifungsrechte nach Art. 9 Abs. 2 der Aarhus-
Konvention, die fast wortlich durch den neuen Art. 10a in die UVP-RL eingegliedert
werden. Die Uberpriifungsrechte kniipfen an die fiir die gesamte Aarhus-Konvention
geltende Unterscheidung zwischen einer allgemeinen und einer betroffenen Offent-
lichkeit an. Die Uberpriifungsrechte gelten damit nur fiir die betroffene Offentlich-
keit.

Demnach gilt: Mitglieder der betroffenen Offentlichkeit, die

e e¢in ausreichendes Interesse haben oder alternativ

e cine Rechtsverletzung geltend machen, sofern dies im Mitgliedsstaat als Vor-
aussetzung gefordert ist,

miissen Zugang zu einem Uberpriifungsverfahren vor Gericht oder einer anderen auf
gesetzlicher Grundlage geschaffenen unabhangigen und unparteiischen Stelle haben.
Dabei muss sowohl die materiell-rechtliche als auch die verfahrensrechtliche Recht-
maBigkeit von Entscheidungen, Handlungen und Unterlassungen iiberpriifbar sein.
Bei den Uberpriifungsrechten geht es also nicht lediglich um eine bloBe Durchset-
zung der Offentlichkeitsbeteiligung. Vielmehr beinhaltet Art. 9 Abs. 2 AK (und in
dieser Konsequenz auch die Umsetzungsvorschrift des Art. 10a UVP-RL) ganz all-
gemein die Uberpriifung der RechtmiBigkeit von Hoheitsakten. So fordert Art. 10a
UVP-RL den Zugang zu einem Uberpriifungsverfahren gegeniiber Handlungen, fiir
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die die Bestimmungen der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL iiber die Offentlichkeits-
beteiligung gelten. Demnach handelt es sich bei dem Uberpriifungsrecht nicht um
eine blofe Partizipationserzwingungsklage (Durchsetzung des Rechts auf Beteili-
gung), sondern um eine umfassendere Uberpriifungsméglichkeit™®.

Die Mitgliedsstaaten konnen festlegen, was als ausreichendes Interesse oder Rechts-
verletzung gilt, allerdings mit dem Ziel, der betroffenen Offentlichkeit einen weiten
Zugang zu den Gerichten zu gewahren. Fiir Nichtregierungsorganisationen, die sich
fir den Umweltschutz einsetzen und die innerstaatlichen Voraussetzungen erfiillen
(Art. 1 Abs. 2), wird unterstellt, dass sie ein ausreichendes Interesse haben bzw. Tra-
ger von Rechten sind, die Gegenstand eines gerichtlichen Uberpriifungsverfahrens
sein konnen. Im Ergebnis wird damit ein Verbandsklagerecht fiir alle Verfahren ein-
geflihrt, die unter den Anwendungsbereich der UVP-Richtlinie fallen.’” Es gilt je-
doch in diesem Zusammenhang, die Umsetzung der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL
durch das Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz und das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz
abzuwarten. Erst die Einfiihrung der gesetzlichen Regelungen in Form der gegenwir-
tig vorliegenden Entwiirfe gidbe den Verbdnden ein erweitertes Klagerecht.

Die aktuelle hochstrichterliche Rechtsprechung sieht einen Verfahrensfehler (etwa
eine unterbliebene Beteiligung am Verfahren) nur dann als beachtlich an, wenn die-
ser Fehler zu einer Verletzung materieller Rechtspositionen gefiihrt hat.*® Sofern der
Entwurf des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes in seiner derzeitigen Form Gesetzeskraft
erlangen wiirde, miisste diese Rechtsprechung allerdings an die verdnderte Gesetzes-
lage angepasst werden. Denn der Entwurf sieht eine Abweichung von § 46 VwV{G’
vor und lasst die Authebung einer Entscheidung iiber die Zuléssigkeit eines Vorha-
bens auch bei Verletzung wesentlicher Verfahrensvorschriften zu (§ 3 Abs. 1 des
Entwurfs zum Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz). Der Entwurf verfolgt insoweit ein ge-
meinschaftsrechtsbezogenes Verstindnis der Beachtlichkeit von Verfahrensfehlern,
denn der Europdische Gerichtshof misst Verfahrensfehlern eine hohere Bedeutung
bei als die deutsche Rechtsprechung.* Abgesehen von der — momentan nicht abseh-
baren — Einfiihrung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes ldsst aber schon die Direkt-
wirkung der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL eine Modifizierung der bisherigen deut-
schen Rechtsprechung zur Behandlung von Verfahrensfehlern erwarten. In welchem
Umfang der EuGH Verfahrensfehler als fiir das Gesamtergebnis eines Verfahrens
durchschlagend bewerten wiirde und welcher Spielraum hierbei den Mitgliedsstaaten
verbleibt, 1dsst sich nicht mit Sicherheit vorhersagen.

36 Schlacke, NuR 2004, 629 (632); Durner, ZUR 2005, 285 (287).
37 Durner, ZUR 2005, 285 (287); Schink, EurUP 2003, 27 (32); Zschiesche, ZUR 2001, 177 (182).

3 BVerwG, NVwZ 2003, 207 (209); OVG Miinster, Urteil vom 27.10.2005, Az. 11 A 1751/04 (siehe auch
unter www.voerde.de).

¥ § 46 VwVTG: Beachtlichkeit von Verfahrensfehlern nur dann, wenn der Fehler die Entscheidung in der Sache
beeinflusst hat.

% EuGH, Urteil vom 16.9.2004, Rechtssache C 227/01, Sammlung Rechtsprechung 2004 S. 1-08253.
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2.2.3.3 Schlussfolgerungen

Im Ergebnis ergeben sich aus der durch die Offentlichkeitsbeteiligungs-RL geéinder-
ten UVP-Richtlinie folgende Schlussfolgerungen fiir das Zulassungsverfahren zur
Errichtung eines Endlagers:

e Erfolgt die Zulassung durch eine behordliche Genehmigung, so ist eine um-
fassende Offentlichkeitsbeteiligung erforderlich.

e Die Offentlichkeitsbeteiligung muss dann zu einem Zeitpunkt erfolgen, an
dem noch alle Optionen offen sind, d.h. die Frage des Endlagerstandorts darf
nicht bereits abschlieend entschieden sein.

e Die UVP-Richtlinie ist nicht anwendbar, wenn die Zulassung des Endlagers
durch einen Gesetzgebungsakt geregelt wird; eine Verpflichtung zur Durch-
fithrung einer UVP oder zur Zulassung von Rechtsschutzmdoglichkeiten be-
steht aufgrund der Richtlinie nicht.

2.2.4 SUP-Richtlinie*'

Die Anderungen der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL in Bezug auf die Vorschriften
zur Offentlichkeitsbeteiligung bei der Erstellung von Plinen und Programmen gelten
nicht fiir die Richtlinie 2001/42/EG vom 27.06.2001 tber die Priifung der Umwelt-
auswirkungen bestimmter Pldne und Programme (SUP-Richtlinie). GemdB Art. 2
Abs. 5 der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL sind die Offentlichkeitsbeteiligungsver-
fahren fiir die der SUP-RL unterfallenden Pline und Programme von den Anderun-
gen der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL ausgenommen. Gleichwohl orientiert man
sich in der SUP-Richtlinie in Bezug auf die Terminologie zur Bestimmung der Of-
fentlichkeit ebenfalls an der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL.

Zu beachten ist also, dass bei Plinen und Programmen unterschieden werden muss
zwischen denjenigen Pldnen/Programmen, fiir die ein Offentlichkeitsbeteiligungsver-
fahren nach RL 2003/35/EG durchgefiihrt werden muss, und zwischen denjenigen
Planen/Programmen, fiir die ein solches Verfahren nach SUP-RL durchzufiihren ist.
Bedeutsam wird diese Unterscheidung unter anderem fiir Raumordnungspléne, die
den Regelungen iiber die Strategische Umweltpriifung unterliegen.

Die SUP-Richtlinie ist inzwischen sowohl fiir die Bauleitplanung durch das EAG
Bau*® als auch fiir die Fachplanung durch das Gesetz zur Umsetzung der SUP-RL
(SUPG)® in deutsches Recht umgesetzt worden.

1 Richtlinie 2001/42/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 27.06.2001 iiber die Priifung der
Umweltauswirkungen bestimmter Pldne und Programme, ABI der EG Nr. L 197 vom 21.07.2001, S. 30.

Gesetz zur Anpassung des Baugesetzbuchs an EU-Richtlinien (Europaanpassungsgesetz Bau — EAG -) vom
24.7.2004, BGBI. I S. 1359.

42
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Die strategische Umweltpriifung (SUP, fiir Pldne und Programme) wird neben der
Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP, fiir einzelne Projekte) als ein weiteres Instru-
ment des integrierten Umweltschutzes eingefiihrt. Es gilt dabei, die Uberpriifung von
Auswirkungen umweltbelastender Tétigkeiten bereits in vorgelagerte Planungsent-
scheidungen einzubeziehen, da bereits auf dieser Planungsebene wichtige (Vor-
)Entscheidungen fiir einzelne Projekte getroffen werden. Durch Einbeziehung von —
der eigentlichen Projektzulassung — vorgelagerten Planungsebenen wird es iiber die
SUP nun moglich, auch kumulative und synergetische Umweltauswirkungen mehre-
rer im Plan vorgesehener Projekte in den Blick zu nehmen.

In gleicher Weise wie die UVP-RL ist die SUP-Richtlinie ein reines Verfahrensin-
strument; sie hat keine materiell-rechtlichen Wirkungen und fiihrt nicht zu einer Mo-
difikation von Zulassungsvoraussetzungen.** Vom strategischen Ansatz unterschei-
det sich die SUP nicht von der UVP. Beide verfolgen das Ziel, einen moglichst gro-
en Erkenntnisgewinn iiber mogliche Auswirkungen von Projekten auf die Umwelt,
mogliche Minderungs- und Vermeidungsmafinahmen sowie eine etwaige Restbelas-
tung zu erreichen. Die Erkenntnisse iiber die Umweltauswirkungen sollen auf diese
Weise moglichst optimal in den Entscheidungsprozess eingebracht werden kénnen.
Besonders hervorzuheben ist als wesentliche Neuerung der SUP-Richtlinie, dass nun
— im Gegensatz zur UVP — eine wirkliche Alternativenpriifung (Konzept-, Standort-
und Trassenalternativen) einschlieSlich der Nullvariante durchzufiihren ist. Im Rah-
men der UVP ist eine Alternativenpriifung nur unter eingeschriankten fachplaneri-
schen Voraussetzungen vorgeschrieben, so dass oft eine umfassende Alternativen-
priifung in der eigentlichen Projektzulassung nicht mehr méglich ist. Hier setzt die
SUP-Richtlinie an, indem sie gemdl Art. 5 Abs. 1 SUP-RL eine Verpflichtung zur
Alternativenpriifung bereits auf hochstufigen Planungsebenen einfiihrt (umgesetzt in
§ 14g Abs.1 UVPG).

Art. 3 Abs. 2 bis 4 SUP-RL regeln den genauen Anwendungsbereich der Richtlinie,
indem sie diejenigen Pldne und Programme benennen, die einer Strategischen Um-
weltpriifung unterzogen werden miissen. Die verfahrensrechtlichen Anforderungen
gelten danach fiir Plane und Programme, die UVP-pflichtige Vorhaben vorbereiten
oder erhebliche Auswirkungen auf FFH- und Vogelschutzgebiete haben kénnen.

In der SUP-Richtlinie wird zundchst mangels ausreichender Konkretisierung der Pro-
jekte im vorgelagerten SUP-Verfahren nicht zwischen ,,Offentlichkeit* und ,,betrof-
fener Offentlichkeit* unterschieden, sondern lediglich die allgemeine ,,Offentlich-
keit“ aufgefiihrt. Der Begriff der ,,Offentlichkeit* in der SUP-Richtlinie (Art. 2 lit. ¢
SUP-RL) ist im Wortlaut der Aarhus-Konvention entnommen und wird ebenso wie
in der UVP-RL verwendet:

4 Gesetz zur Einfiihrung einer strategischen Umweltpriifung und zur Umsetzung der Richtlinie 2001/42/EG
(SUPG) vom 25.6.2005, BGBI. I S. 1746.

“ Schink, NVwZ 2005, 615 (616).
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,, Offentlichkeit bedeutet eine oder mehrere natiirliche oder juristische Perso-
nen und, in Ubereinstimmung mit den innerstaatlichen Rechtsvorschriften oder
der innerstaatlichen Praxis, deren Vereinigungen, Organisationen oder Grup-
pen.”

Letztlich iiberldsst jedoch die SUP-Richtlinie fiir das eigentliche Offentlichkeitsbe-
teiligungsverfahren den Mitgliedstaaten die Festlegung, welche Mitglieder der Of-
fentlichkeit beteiligt werden kénnen (Art. 6 Abs. 4 SUP-RL). Dabei ist eine Anleh-
nung an die Regelung der Offentlichkeitsbeteiligungs-RL erkennbar, indem einer-
seits auf die tatséchliche Betroffenheit einzelner Teile der Offentlichkeit abgestellt
und andererseits den Umweltverbanden eine Betroffenheit unterstellt wird.

Eine SUP lisst sich in verschiedene Phasen einteilen.* Die Abfolge dieser Phasen
hat wiederum Auswirkungen auf die Durchfiihrung einer Offentlichkeitsbeteiligung.
Die Konkretisierungsphase beinhaltet mit dem Screening eine Vorpriifung, welche
Plane und Programme SUP-Vorhaben sind; im anschliefenden Scoping wird der
Rahmen fiir den Umfang der Priifung gesetzt. In der Informationsphase wird dann
der eigentliche Umweltbericht erstellt, der den zentralen Bestandteil der SUP dar-
stellt und in dem — wie eingangs erwéhnt — zwingend verniinftige Alternativen zum
geplanten Vorhaben zu priifen sind. Die nun folgende Konsultationsphase (Art. 6
SUP-RL) ist eine fiir die Betrachtung der Offentlichkeitsbeteiligung entscheidende
Phase: Hier erfolgt die erstmalige Einbeziehung der Offentlichkeit, indem dieser ge-
geniiber der Plan bzw. das Programm nebst Umweltbericht bekannt gemacht werden.
Die Offentlichkeit erhilt also in dieser Phase des Verfahrens die Méglichkeit, Stel-
lungnahmen abzugeben. In der anschlieBenden Entscheidungsphase (Ausarbeitung
des Plans oder Programms) miissen sowohl der Umweltbericht als auch die abgege-
benen Stellungnahmen Beriicksichtigung finden. Dann wird die endgiiltige Entschei-
dung getroffen, die den angenommenen Plan oder das Programm beinhaltet und in
der Publizitidtsphase verdffentlicht werden muss. Die abschlieBende Kontrollphase
besteht aus dem Monitoring, welches die Auswirkungen der Pldne und Programme
auf die Umwelt iiberwacht. Die relevanten Vorschriften zur Offentlichkeitsbeteili-
gung finden sich in Art. 3 Abs. 7, Art. 6 und Art. 7 der SUP-RL.

2.2.5 Richtlinienvorschlag tGber die Entsorgung abgebrannter
Brennelemente und radioaktiver Abfalle

Der tiberarbeitete Richtlinienvorschlag iiber die Entsorgung abgebrannter Brennele-
mente und radioaktiver Abfille*® stiitzt sich auf den Euratom-Vertrag, insbesondere

45 Kenzler, NuR 2005, 699 (699) mit weiteren Nachweisen.

% Geianderter Vorschlag fiir eine Richtlinie (Euratom) des Rates iiber die Entsorgung abgebrannter Brennele-
mente und radioaktiver Abfélle, KOM(2004) 526 endg. vom 08.09.2004.
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dessen Art. 31 und Art. 32. Ziel des Richtlinien-Entwurfs ist die Veranlassung der
Mitgliedstaaten, Strategien und Programme fiir eine rasche Entwicklung von Endla-
gerstétten auszuarbeiten, um weitere Verzogerungen zu vermeiden. Der Entwurf ist
jedoch auch in der geénderten Fassung stark umstritten.

Gestirkt wurden die Bestimmungen zur Offentlichkeitsbeteiligung in Art. 3 Abs. 4
des Entwurfs. Dieser bestimmt:

,, Die Mitgliedstaaten sorgen fiir ein hohes Maf3 an Transparenz bei Fragen im
Zusammenhang mit der Entsorgung abgebrannter Brennelemente und radioak-
tiver Abfdlle unter ihrer Rechtshoheit. Dies wird erreicht durch eine effektive
Unterrichtung und gegebenenfalls Anhorung der eigenen Bevolkerung sowie
der zustdandigen Behdrden der Staaten in der Nachbarschaft von Endlagerstdt-
ten oder Lagerstdtten, soweit sie von einem radiologischen Notfall an einer
dieser Stétten betroffen sein konnten. Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, dass
die Offentlichkeit iiber die zu treffenden Mafnahmen und iiber den Stand des
Prozesses der Entscheidungsfindung unterrichtet wird, insbesondere was die
Methoden anbelangt, die bei der Auswahl von Lagerstdtten und gegebenenfalls
Endlagerstdtten Anwendung finden.

Der Entwurf enthélt keine Definition fiir den Begriff ,,Offentlichkeit” und iiberlasst
den Mitgliedstaaten die Ausgestaltung der effektiven Unterrichtung und Beteiligung.
Falls der Entwurf verabschiedet wird, wird es hier zu einer Anlehnung an die Rege-
lungen der UVP-Richtlinie kommen, welche ausfiihrliche Bestimmungen zur Offent-
lichkeitsbeteiligung enthalt und auch fiir die Endlagerung von radioaktivem Abfall
zur Geltung kommt.

Auch wenn der Entwurf momentan keine Bindungswirkung entfaltet und offen ist,
ob dieser Entwurf in absehbarer Zeit verabschiedet werden kann, so zeigt er zumin-
dest die Richtung auf, in der auf EU-Ebene zu dieser Frage gedacht wird. Es ist aber
darauf hinzuweisen, dass der Entwurf gegenwdrtig sehr kontrovers von den Mit-
gliedsstaaten diskutiert wird und in einigen Staaten auf Ablehnung st6t. Neben an-
deren Staaten hat beispielsweise auch Deutschland den Entwurf in der vorliegenden
Fassung abgelehnt.

2.3 Nationale Vorgaben
2.3.1 Umweltinformationsgesetz des Bundes (UIG)

Das UIG orientiert sich in seinen Regelungen streng an den Vorgaben der UI-RL. Zu
den notwendigen Anderungen im neuen UIG gehdrte deshalb insbesondere eine
Ausweitung des Behordenbegriffs (das UIG verwendet den Begriff der ,,informati-
onspflichtigen Stelle) auf alle Bundesbehorden sowie auf bestimmte private Stellen,
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soweit diese 6ffentliche Aufgaben im Zusammenhang mit der Umwelt erbringen und
unter der Kontrolle von Bundesbehorden stehen. Die Definition der Umweltinforma-
tionen wurde gegeniiber dem bisherigen Recht erweitert und die bisher bestehenden
Ausnahmegriinde wurden eingeschrinkt. Letztlich kann jeder Lebenssachverhalt mit
einem irgendwie gearteten Bezug zur Umwelt einen Informationsanspruch nach UIG
begriinden. Jede natiirliche und jede juristische Person hat einen Anspruch auf freien
Zugang zu Umweltinformationen, ohne ein rechtliches Interesse darlegen zu miissen.
Die Frist zur Beantwortung von Informationsanfragen wurde grundsétzlich auf einen
Monat herabgesetzt, es sei denn, es handelt sich um umfangreiche und komplexe
Umweltinformationen. Dariiber hinaus wurden der Einsatz moderner Informations-
technik sowie die aktive und systematische Verbreitung von Umweltinformationen
durch die Behdrden erheblich verbessert.

Weder von der Ul-Richtlinie noch vom UIG des Bundes wird letztlich zweifelsfrei
geklart, was eine ,,Stelle* ist, die ,,Verwaltungsaufgaben wahrnimmt (§ 2 Abs. 1 Nr.
1 S. 1 UIG) und welche ,,natiirlichen und juristischen Personen des Privatrechts 6f-
fentliche Aufgaben wahrnehmen® (§ 2 Abs. 1 Nr. 2 UIG; betroffen von dieser not-
wendigen Klirung sind beispielsweise Beliehene als gesetzlich erméchtigte Stellen
und blofe Verwaltungshelfer in Abgrenzung zueinander). Diese Textpassagen im
UIG bleiben weiterhin auslegungsbediirftige Bestandteile des Gesetzes. Eine Klarung
miissen hier die Lander oder letzten Endes die Gerichte bringen. Bei der Betrachtung
der bisher erlassenen Landesumweltinformationsgesetze ist jedoch festzustellen, dass
diese Klarung unterbleibt. Deshalb ist davon auszugehen, dass eine klare Abgren-
zung der Rechtsbegriffe erst von den Gerichten vorgenommen werden wird.

In § 10 Abs. 2 Nr. 5 UIG sind in Bezug auf die Unterrichtung einer breiteren Offent-
lichkeit auch diejenigen Zulassungsentscheidungen aufgefiihrt, die erhebliche Aus-
wirkungen auf die Umwelt haben. Insoweit gelten die bereits an anderer Stelle ge-
machten Ausfihrungen zum Adressatenkreis bzw. zur Zielgruppe der Umweltinfor-
mationen in Bezug auf die Errichtung und den Betrieb eines Endlagers. Die zustan-
digen Behdrden miissen sich darauf einstellen, die nétigen technischen Vorausset-
zungen fiir die Unterrichtung einer breiteren Offentlichkeit zu schaffen.

Aus kompetenzrechtlichen Griinden konnte das UIG nur fiir die Bundesebene und
demzufolge nur fiir Bundesbehérden erlassen werden. Das heif3t, alle Bundeslander
sind angehalten, die Vorgaben der RL noch auf Landesebene fiir die jeweiligen Lan-
desbehorden umzusetzen. Derzeit laufen in den meisten Landern die Gesetzgebungs-
verfahren, in einigen Léndern sind bereits Landesumweltinformationsgesetze verab-
schiedet worden (z. B. Hamburg®’). In denjenigen Landern ohne Umweltinformati-
onsgesetz, in denen an Landesbehorden oder an untergeordnete Behorden ein Antrag
auf Ubermittlung von Umweltinformationen gestellt wird, gilt die europdische Ul-

7 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 2003/4/EG iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformatio-
nen in Hamburg vom 4.11.2005, HmbGVBI. 2005, S. 441 (Nr. 37).



SR 2524 23 @ Oko-Institut e.V.
Offentlichkeitsbeteiligung EL-Verfahren Freiburg, Darmstadt, Berlin
Bericht zum AP 3

RL direkt. Die Biirger, die eine Umweltinformation begehren, konnen sich folglich
unmittelbar auf die UI-RL berufen. Auf diese Weise wird die bestehende Regelungs-
licke geschlossen, bis es zur Verabschiedung eines Umweltinformationsgesetzes auf
Landesebene kommt. Es ist aber davon auszugehen, dass zum Zeitpunkt des Verfah-
rensbeginns zur Errichtung eines nuklearen Endlagers die Lander ihrer Umsetzungs-
pflicht nachgekommen sein werden, so dass in jedem Bundesland einheitliche
Rechtsgrundlagen iiber den Zugang zu Umweltinformationen bestehen werden.
Wichtig ist, dass zwischen Bundes— und Landesbehdrden unterschieden werden
muss, wenn es um den Antrag auf Uberlassung von Umweltinformationen geht. Im
Verfahren zur Errichtung eines Endlagers ist die Konstellation mdglich, dass sowohl
Bundes- als auch Landesbehorden beteiligt sind, wobei durch die Bundesbehorden in
der Regel eine Aufsichtsfunktion ausgeiibt werden wird. In diesem Fall sind grund-
sitzlich sowohl Bundes- als auch Landesbehdrde zur Uberlassung von Umweltin-
formationen verpflichtet; sofern die Aufsichtsbehérde nicht iiber die notwendigen
Umweltinformationen verfiigt, hat sie den Antrag an die ausfilhrende Behorde wei-
terzuleiten.

Auch im Fall des UIG gilt, dass durch die detaillierten Informationszugangsrechte im
UVP-Verfahren (der Entwurf des Offentlichkeitsbeteiligungsgesetzes sieht eine An-
passung des UVPG an die UVP-RL vor) bereits ein wesentlicher Teil an Informati-
onsgewihrleistung zugunsten der Offentlichkeit abgedeckt ist. Ebenso wie in der
UVP-RL vorgegeben, kommen die Bundes- und Landesumweltinformationsgesetze
als Auffangtatbestinde nur dann zur Anwendung, wenn der Zugang zu Umweltin-
formationen begehrt wird, die erst nach dem Beginn des Offentlichkeitsbeteiligungs-
verfahrens bekannt geworden sind.

Im Ergebnis bleibt aber festzuhalten, dass durch das UIG die Biirgerrechte auf In-
formationszugang im Umweltbereich gestdrkt worden sind und jede Behdrde und
jede Stelle der 6ffentlichen Verwaltung davon auszugehen hat, dass eine ordnungs-
gemilBe Unterrichtung der potentiellen (Informations-)Antragsteller und einer breite-
ren Offentlichkeit zu gewihrleisten ist. Dies gilt insbesondere auch fiir diejenigen
Stellen der Verwaltung, die fiir die Errichtung, den Betrieb und die Aufsicht eines
nuklearen Endlagers zustindig sind.

2.3.2 UVPG*

Um die Verwaltung bei umweltbedeutsamen Vorhaben frithzeitig iiber die umwelt-
bezogenen Auswirkungen des Vorhabens zu informieren, sieht das Gesetz tiber die
Umweltvertraglichkeitspriifung (UVPQG) vor, dass in einer Umweltvertrdglichkeits-
prifung (UVP) alle unmittelbaren und mittelbaren Umweltauswirkungen eines ge-
planten Vorhabens einschlieBlich der Skologischen Wechselwirkungen frithzeitig

% Gesetz vom 12.2.1990, BGBI I S. 205; neu gefasst durch Gesetz vom 24.6.2005 BGBI I S. 1794.
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medien- und fachgebietsiibergreifend unter Einbeziehung der Offentlichkeit ermittelt
und bewertet werden. Die UVP ist in das jeweilige Zulassungsverfahren integriert.
Soweit flir das Vorhaben mehr als ein Zulassungsverfahren durchzufiihren ist,
bestimmen die Lander eine federfiilhrende Behorde (§ 14 S. 1 UVPG). Bedarf ein
Vorhaben einer Genehmigung nach dem Atomgesetz sowie einer Zulassung durch
eine oder mehrere weitere Behorden und ist eine der zustindigen Behorden eine
Bundesbehdrde, ist die atomrechtliche Genehmigungsbehorde federfiihrende Behor-
de (§ 14 S. 4 UVPG).

Die UVP-Pflichtigkeit der Errichtung und des Betriebs einer Anlage zur Sicherstel-
lung oder zur Endlagerung radioaktiver Abfidlle ergibt sich aus § 3 Abs. 1 UVPG
1.V.m. Nr. 11.2 der Anlage zu § 3 UVPG. Die Verfahrensanforderungen an das UVP-
Verfahren richten sich in erster Linie nach dem UVPG. Die Vorschriften der Atom-
rechtlichen Verfahrensverordnung (AtV{V) gelten gemél § 1 AtVfV nur fiir Vorha-
ben gemdll § 7 Abs. 1 und Abs. 5 AtG; Endlager fiir radioaktive Abfille sind davon
nicht erfasst. Die Regelungen der AtVfV finden jedoch vielfach und gerichtlich bes-
tatigt sinngemdBe Anwendung bei Verfahren zur Errichtung anderer kerntechnischer
Anlagen, sie wurden beispielsweise in Bezug auf die Verfahren fiir die Errichtung
von Standort-Zwischenlagern analog herangezogen. Soweit sich also in der AtVwV
speziellere Regeln als im UVPG finden und diese auf Endlagerfragen iibertragbar
sind, sind die AtVfV-Regelungen heranzuziehen.

Das UVP-Verfahren beginnt mit der Unterrichtung der Behorde iiber ein geplantes
Vorhaben durch den Vorhabenstriger. Die Behorde hat dann auf Antrag des Vorha-
benstragers oder im Scoping-Verfahren, jedoch spétestens nach Beginn des fachge-
setzlichen Zulassungsverfahrens festzustellen, ob fiir das Vorhaben eine UVP durch-
zufiihren ist. Diese Entscheidung ist der Offentlichkeit bekannt zu geben und nicht
selbstindig anfechtbar.

Die Behorde kann mit dem Vorhabenstrdger den voraussichtlichen Untersuchungs-
rahmen, d.h. Gegenstand, Umfang und Methode der Umweltvertraglichkeitspriifung
vor dem Beginn des formlichen Verwaltungsverfahrens abstimmen (Scoping-
Verfahren), § 5 UVPG. Das Scoping-Verfahren sollte verfahrensbeschleunigend und
akzeptanzférdernd wirken. Da in diesem Verfahrensabschnitt die Informationsanfor-
derungen prézisiert und friihzeitig Untersuchungsdefizite festgestellt werden, wo-
durch Nachuntersuchungen vermieden werden kénnen, wirkt das Scoping-Verfahren
im Normalfall verfahrensbeschleunigend. Die Akzeptanz der UVP kann gesteigert
werden, wenn neben der Behdrde und dem Vorhabenstriger auch andere Behorden,
betroffene Gemeinden, Sachverstédndige sowie Biirgerinitiativen und Umweltverbén-
de hinzugezogen werden. Die Hinzuziehung liegt nach § 5 S. 3 UVPG aber im Er-
messen der Behorde und ist nicht verpflichtend. In den uns bekannten Grof3verfahren
ist die Hinzuziehung bislang die Praxis.

Die zur Durchfiithrung der UVP erforderlichen Unterlagen reicht der Vorhabenstrager
in der Regel mit dem Zulassungsantrag fiir die Genehmigung oder Planfeststellung
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bei der Behorde ein. Der Mindestinhalt an Unterlagen ist in § 6 Abs. 3 und 4 UVPG
geregelt und umfasst die Beschreibung des Vorhabens sowie die Beschreibung der
Umwelt im Einwirkungsbereich des Vorhabens. Ferner sollen sowohl diejenigen
Mafinahmen beschrieben sein, mit denen erhebliche nachteilige Auswirkungen des
Vorhabens vermieden, vermindert oder kompensiert werden kénnen, als auch eine
Darstellung der zu erwartenden nachteiligen Umweltauswirkungen erfolgen. Zusétz-
lich sind eine Ubersicht der vom Vorhabenstriiger gepriiften Alternativen und eine
nicht technische allgemeinverstidndliche Zusammenfassung der vorgenannten Unter-
lagen beizufiigen.

Bisher konnte die Behérde nach der UVP-Richtlinie vom Vorhabenstriger die Dar-
stellung der Ergebnisse gepriifter Vorhabensalternativen verlangen, eine eigenstandi-
ge Pflicht bestand fiir den Vorhabenstrager dazu aber nicht.* Da mittlerweile die
Vorgaben der SUP-Richtlinie in das nationale Recht eingearbeitet sind und damit
eine Pflicht zur Alternativenpriifung Eingang in das UVPG gefunden hat, ist die Al-
ternativenpriifung zumindest auf der Ebene der hochgestuften Planung fester Be-
standteil des SUP-Verfahrens geworden, was sich zumindest mittelbar auch auf das
UVP-Verfahren auswirkt. Eine Alternativenpriifung im UVP-Verfahren selbst ist
weiterhin nicht zwingend vorgeschrieben.

Im Folgenden sind beim UVP-Verfahren die in ihrem Fachbereich beriihrten nationa-
len Behorden (§ 7 UVPG) - bei grenziiberschreitenden Umweltauswirkungen die
Behorden des betroffenen Nachbarstaates - sowie die Offentlichkeit auf der Grundla-
ge der Vorschriften des Planfeststellungsverfahrens zu beteiligen.

Das Offentlichkeitsbeteiligungsverfahren umfasst drei grobe Phasen:

e die Unterlagen des Vorhabenstriagers sind nach § 9 Abs. 1 Satz 2 UVPG zur
offentlichen Einsicht auszulegen, dies muss zuvor iiber die ortsiiblichen Or-
gane bekannt gemacht werden (§ 73 Abs. 5 VwWV1G);

e die Anhorung der Offentlichkeit, unterteilt in die Méglichkeit, Einwendungen
zu erheben und die Erdrterung der Einwendungen in einem Erdrterungster-
min;

e die Bekanntgabe der Entscheidung iiber die Zuldssigkeit des Vorhabens ge-
geniiber bestimmten Personen und der Offentlichkeit (§ 9 Abs. 2 UVPG).

Bei der Anhdrung der Offentlichkeit ist zu unterscheiden: Wihrend die Mdglichkeit,
die Unterlagen des Vorhabenstragers einzusehen, jedem einzelnen ohne Zulassungs-
beschrankung zusteht, muss die Moglichkeit, Einwendungen erheben zu kénnen, nur
denjenigen gewadhrt werden, deren Belange von dem Vorhaben beriihrt werden.
Demzufolge muss auch nur Letzteren seitens der Anhdrungsbehdrde (neben den Tra-
gern Offentlicher Belange und dem Vorhabenstrager) die Moglichkeit zur Erorterung
der Einwendungen und Stellungnahmen gegeben werden (§ 9 Abs. 1 Satz 2 UVPG

® Sparwasser/Engel/Vosskuhle, Umweltrecht, § 4 Rn 24.
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1.V.m. § 73 Abs. 6 Satz 1 VwV{G). Die Anhérung zur UVP muss nicht getrennt
durchgefiihrt werden, sondern kann im Rahmen eines weiteren Anhdrungsverfahrens
innerhalb der Gesamtplanung durchgefiihrt werden.

Anschlieend wird die zusammenfassende Darstellung der Umweltauswirkungen des
Vorhabens erarbeitet. Davon umfasst sind auch die vorgesehenen Maflnahmen, die
fir Eingriffsvermeidung, -verminderung und -kompensation vorgesehen sind (§ 11
UVPQG). Die zusammenfassende Darstellung beruht auf den Unterlagen des Projekt-
triagers, den behordlichen Stellungnahmen, den Ergebnissen der Offentlichkeitsbetei-
ligung und den eigenen Ermittlungen der Behorde.”® Allerdings muss die zusammen-
fassende Darstellung nicht in einem eigenen UVP-Dokument enthalten sein, sondern
kann in die Begriindung der Zulassungsentscheidung eingehen.

Auf der Grundlage der zusammenfassenden Darstellung beurteilt die verfahrenslei-
tende Behorde die Auswirkungen des Vorhabens auf die Umwelt (§ 12 UVPG). Die
Bewertung erfolgt nach den Mafigaben der geltenden Gesetze im Hinblick auf eine
wirksame Umweltvorsorge im Sinne der §§ 1,2 Abs. 2 Sétze 2 und 4 UVPG. Dabei
erfolgt noch keine Abwiagung der 6kologischen Belange mit anderen Belangen. Dies
geschieht erst, wenn die Bewertung der Umweltauswirkungen bei der Zulassungsent-
scheidung fiir das Vorhaben beriicksichtigt wird. Sind in parallelen Verfahren ge-
trennte Zulassungen zu erteilen, muss jede Behorde fiir sich ihre Folgerungen aus
dem Ergebnis der UVP fiir die Gesamtbewertung ziehen.

2.3.3 Raumordnungsrecht”’

Aufgrund der SUP-Richtlinie und deren erfolgter Umsetzung in nationales Recht ist
kiinftig eine Offentlichkeitsbeteiligung auch bei der Aufstellung von Raumord-
nungspldnen erforderlich. Dies gilt sowohl fiir die Aufstellung von Raumordnungs-
plénen fiir das Landesgebiet als auch fiir die Aufstellung von Regionalplanen (§§ 8, 9
ROG).*? Bisher sah das Raumordnungsgesetz auf Bundesebene nur eine Zielvorgabe
an die Léander vor, eine Offentlichkeitsbeteiligung bei der Aufstellung von Raumord-
nungspldnen zu regeln. Diese Zielvorgabe war nicht zwingend (,,Es kann vorgesehen
werden...“), so dass einige Bundeslinder ein Offentlichkeitsbeteiligungsverfahren
auf der Planungsebene der Raumplanung nicht eingefiihrt haben. Dariiber hinaus war
zwischen Offentlichkeitsbeteiligung im Sinne einer Popularbeteiligung einerseits
sowie der Verbandsbeteiligung als spezieller Form der Interessentenbeteiligung an-
dererseits zu unterscheiden.”® Im ROG explizit erwdhnt war nur die Offentlichkeits-

0 Ausnahme: Im bergrechtlichen Planfeststellungsverfahren muss keine zusammenfassende Darstellung der

Umweltauswirkungen erarbeitet werden (§ 18 S. 2 UVPG).

Auf Bundesebene: Raumordnungsgesetz (ROG) vom 18. August 1997, BGBI 1 1997, S. 2081, zuletzt geén-
dert durch Gesetz v. 24.06.2004 BGBI. I 1359; Raumordnungsverordnung (RoV) vom 13. Dezember 1990,
BGBI. I S. 2766, zuletzt geandert am 18.06.2002, BGBL. I, S. 1914.

52 Grotefels/Uebbing, NuR 2003, 460 (468).
3 Ziekow, NuR 2002, 701 (702).

51
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beteiligung. Regelungen zur Offentlichkeitsbeteiligung fanden sich in Hessen (§ 7
Abs. 3 HLPG**), Thiiringen (§ 10 Abs. 3 und § 12 Abs. 2 ThiirLPIG™), Sachsen-
Anhalt (§ 7 Abs. 4 LPIG LSA*®), Saarland (§ 3 Abs. 4 SLPG’’) und Sachsen (§ 6
Abs. 2 SichsLPIG™®). Thiiringen und Sachsen filihrten bis dato als einzige Bundes-
linder eine Offentlichkeitsbeteiligung sowohl bei der hochstufigen Landesplanung
als auch bei der Regionalplanung durch, in Hessen wurde dies erstmals im Rahmen
der SUP bei der laufenden Anderung des Landesentwicklungsplans durchgefiihrt.

In Hessen werden Regionalpldne bei der oberen Landesplanungsbehdérde und den
Kreis- und Gemeindeverwaltungen ausgelegt. Dauer und Ort der Auslegung sind
mindestens zwei Wochen vorher in den Gemeinden ortsiiblich bekannt zu machen
mit dem Hinweis, dass Anregungen und Bedenken innerhalb einer Frist von drei
Monaten vorgetragen werden konnen. In Sachsen und Thiiringen werden die Landes-
entwicklungspldne und Regionalpldne offentlich ausgelegt; in Sachsen mit einer
Auslegungsfrist von einem Monat und zwar bei den héheren Raumordnungsbehor-
den, den Landkreisen, den kreisfreien Stddten und den Regionalen Planungsverban-
den. Zum Vorbringen von Anregungen kann der Planungstréger in Sachsen eine Frist
von hochstens drei Monaten festlegen. Sachsen-Anhalt hat die Beteiligung an der
Aufstellung von Regionalplédnen fakultativ ausgestaltet. Im Saarland wiederum wird
der Landesentwicklungsplan5 ? {iber einen Zeitraum von einem Monat ausgelegt, was
mindestens zwei Wochen vorher bekannt zu machen ist. Erfahrungsberichte zu den
Beteiligungsformen der Raumplanung zeigen im Ubrigen, dass nicht mit einem ,,Be-
teiligungsansturm® zu rechnen ist, da das Interesse der Offentlichkeit an der Raum-
ordnung wegen der Ubergeordnetheit und der dadurch entstehenden Distanz zu per-
sonlichen und konkreten Belangen eher méaBig ausgepragt ist.%°

Nunmebhr sind in § 7 Abs. 5 bis Abs. 10 ROG die Vorgaben der SUP-Richtlinie ent-
halten. In § 7 Abs. 6 ROG ist die Offentlichkeitsbeteiligung nun verbindlich festge-
legt und als Gesetzgebungsauftrag an alle Bundesldnder ausgestaltet. So hat NRW
die Vorgaben der SUP-RL bereits in das Landesplanungsgesetz aufgenommen und
regelt eine Offentlichkeitsbeteiligung nunmehr verbindlich in § 14 Abs. 3 LPIG
NW?®!. Die bereits zuvor genannten Lander werden die Vorgaben der SUP-Richtlinie
ebenfalls umzusetzen haben, dabei werden allerdings hinsichtlich der Offentlich-
keitsbeteiligung in der Raumplanung weniger einschneidende Anderungen vorge-
nommen werden miissen.

% Gesetz vom 6.9.2002, GVBI. I S. 548.

5 Gesetz vom 18.12.2001, GVBL. S. 485.

¢ Gesetz vom 28.8.1998, GVBIL. S. 255, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 19.3.2002, GVBI. S. 130.
7 Gesetz vom 12.6.2002, ABL. S. 1505.

8 Gesetz vom 14.12.2001, SachsGVBL. S. 716.

%9 Im Saarland gibt es keinen Regionalplan.
80 Grotefels/Uebbing, NuR 2003, 460 (461).

81 Gesetz zur Neufassung des Landesplanungsgesetz NRW vom 3.5.2005, GV NW S. 430.
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Speziell zur Verbandsbeteiligung war bisher keine Regelung im ROG enthalten.
Auch vom Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) wurde die Verbandsbeteiligung in
Bezug auf die Vorbereitung von landesweiten Raumordnungs- und Regionalpldnen
nicht erfasst (§ 29 BNatSchG a.F.). Die Verbandsbeteiligung blieb folglich ebenfalls
den Léndern iiberlassen. In diesem Bereich sind neben den bereits genannten einige
weitere Léander gesetzgeberisch aktiv geworden. So beispielsweise Baden-
Wiirttemberg (§ 9 Abs. 3 Nr. 5 LPIG BW®?) und Niedersachsen (§ 6 Abs. 2 S. 1 Nr. 6
und § 8 Abs. 2 S. 1 Nr. 4, S. 2 des Gesetzes iiber Raumordnung und Landesplanung
Niedersachsen®). Nunmehr enthilt jedoch § 60 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 BNatSchG eine
einheitliche Vorgabe fiir die Lander. Demzufolge ist einem nach Landesnaturschutz-
recht anerkannten Naturschutzverein Gelegenheit zur Stellungnahme und zur Ein-
sicht in einschldgige Sachverstdndigengutachten bei der Vorbereitung von Planen im
Sinne des § 35 S. 1 Nr. 2 BNatSchG zu gewihren. Dazu zédhlen auch Raumord-
nungsplédne nach § 3 Nr. 7 ROG, also Raumordnungspléne fiir das Landesgebiet und
Regionalpline.** Die Regelung des § 60 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 BNatSchG reicht jedoch
als Vorgabe fiir die Verbandsbeteiligung im Raumplanungsverfahren nicht aus, denn
es handelt sich nicht um eine unmittelbar geltende naturschutzrechtliche Regelung
im Sinne des § 11 BNatSchG, sondern um eine Rahmenregelung. Die Lénder haben
also die Pflicht, diese Regelung in die eigenen Landesnaturschutzgesetze einzufiih-
ren. Insgesamt wird sich aber nach der aktuellen Gesetzeslage im Zusammenspiel
des Raumplanungs- und des Naturschutzrechts die Verbandsbeteiligung im Raum-
planungsverfahren aus den Landesnaturschutzgesetzen ergeben. Die Offentlichkeits-
beteiligung des ROG und der Landesplanungsgesetze wiederum wird nach Einfiih-
rung der SUP-Vorschriften eine Popularbeteiligung bleiben, die auch die Beteiligung
von Verbdnden umfassen wiirde. Die daraus erwachsenden Rechte fiir die Verbiande
sind nahezu identisch mit den Beteiligungsrechten aus dem Naturschutzrecht, so dass
sich keine Erweiterung des Anwendungsbereichs ergibt.

Das Raumordnungsrecht enthalt einige wichtige Vorgaben speziell fiir das Endlager-
verfahren; das betrifft sowohl die Offentlichkeitsbeteiligung als auch die Priifung
von Standortalternativen und die Ermittlung und Beriicksichtigung von soziodkono-
mischen Effekten. Die Errichtung eines Endlagers ist aus raumordnungsrechtlicher
Sicht nach gegenwirtiger Rechtslage an die Durchfithrung dreier Verfahren gekop-
pelt:

e Stufe 1 der Raumplanung: Aufstellung des Raumordnungsplan fiir das Lan-
desgebiet nach § 8 ROG i.V.m. Landesrecht (Offentlichkeitsbeteiligung: § 7
Abs. 6 ROG i.V.m. Landesrecht);

62 Gesetz vom10.7.2003, GBI. 2003, S. 385.

8 Gesetz vom 18.5.2001, Nds. GVBI. Nr. 13/2001, S. 301; zuletzt geandert durch Gesetz vom 5.11.2004, Nds.
GVBI. Nr. 31/2004, S. 412.

Wilrich, DVBI. 2002, 872 (876).
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e Stufe 2 der Raumplanung: Aufstellung des Regionalplans nach § 9 ROG
i.V.m. Landesrecht (Offentlichkeitsbeteiligung: § 7 Abs. 6 ROG i.V.m. Lan-
desrecht);

e Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens nach § 15 ROG i.V.m. § 1 Nr. 3
ROV (Offentlichkeitsbeteiligung: § 15 Abs. 6 ROG i.V.m. Landesrecht).

Der konkrete Ablauf der Raumplanung und des Raumordnungsverfahrens bleibt den
Lindern {iberlassen, dies gilt ebenso fiir die Form und Durchfiihrung einer Offent-
lichkeitsbeteiligung.

Sowohl bei der Aufstellung von Raumordnungsplédnen als auch im Raumordungsver-
fahren sind Priifungs- und Abwégungsgegenstand die Grundsitze der Raumordnung
in § 2 ROG. Interessant flir die Frage, an welcher Stelle nach derzeitiger Rechtslage
im Endlagerverfahren soziodkonomische Entwicklungen der Region untersucht und
beriicksichtigt werden miissen, sind vor allem die § 2 Abs. 2 Nr. 1 und Nr. 9 ROG.
Konkrete Vorgaben iiber Intensitdt und Methodik der Untersuchungen gibt der jewei-
lige Wortlaut allerdings nicht vor.

§ 2 Abs. 2 Nr. 1 ROG lautet:

,, Im Gesamtraum der Bundesrepublik Deutschland ist eine ausgewogene Sied-
lungs- und Freiraumstruktur zu entwickeln. Die Funktionsfahigkeit des Natur-
haushalts im besiedelten und unbesiedelten Bereich ist zu sichern. In den je-
weiligen Teilrdumen sind ausgeglichene wirtschaftliche, infrastrukturelle, so-

ziale, okologische und kulturelle Verhaltnisse anzustreben.

In diesem Zusammenhang ist vor allem das Ziel des Ausgleichs der verschiedenen
Verhéltnisse untereinander erfasst. Ein Ausgleich ist dabei nur moglich, wenn der
Standort in dem Mal3e geeignet ist, dass unter Umstdnden entstehende Nachteile in
Bezug auf ein oder zwei der genannten Belange in geeigneter und vertriglicher Wei-
se durch die Starkung anderer Belange kompensiert werden kénnen.

§ 2 Abs. 2 Nr. 9 ROG lautet:

,Zu einer raumlich ausgewogenen, langfristig wettbewerbsfihigen Wirt-
schaftsstruktur sowie zu einem ausreichenden und vielfaltigen Angebot an Ar-
beits- und Ausbildungspldtzen ist beizutragen. Zur Verbesserung der Standort-
bedingungen fiir die Wirtschaft sind in erforderlichem Umfang Fldchen vorzu-
halten, die wirtschaftsnahe Infrastruktur auszubauen sowie die Attraktivitdt der
Standorte zu erhohen. Fiir die vorsorgende Sicherung sowie die geordnete Auf-
suchung und Gewinnung von standortgebundenen Rohstoffen sind die rdumli-

chen Voraussetzungen zu schaffen.
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Hier werden insbesondere die 6konomischen Faktoren einer Raumplanung in den
Blick genommen. Der hier hervorgehobene Grundsatz, angewendet auf die Errich-
tung eines Endlagers fiir radioaktive Abfalle, hebt im Wesentlichen zwei Dinge her-
aus: Zum einen lieBe sich die Errichtung eines Endlagers selbst als Wirtschaftsfaktor
begreifen, zum anderen darf die Standortauswahl nicht zu einer Benachteiligung der
umliegenden Wirtschaftsregion fiihren.

2.3.4 Atomrecht

Fiir die Errichtung und den Betrieb eines Endlagers sind das Gesetz iiber die friedli-
che Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren (Atomgesetz
- AtG)® und die Verordnung tiber das Verfahren bei der Genehmigung von Anlagen
nach § 7 des Atomgesetzes (Atomrechtliche Verfahrensordnung - AtVfV)®® zu be-
riicksichtigen. Maf3gebliche Vorschrift ist § 9b AtG, der fiir die Zulassung eines End-
lagers die Durchfiihrung eines Planfeststellungsverfahrens vorschreibt. Wichtige
Rechtsgrundlagen fiir die notwendige Offentlichkeitsbeteiligung sind die §§ 72 ff.
Verwaltungsverfahrensgesetz (VwWV{G) sowie das UVPG, da die Planfeststellung
eines Endlagers UVP-pflichtig ist.

Die Errichtungs- und Betriebsgenehmigung fiir ein Endlager mit radioaktiven Abfil-
len wird im Rahmen einer atomrechtlichen Planfeststellung gem. § 9b Abs. 1 i.V.m.
§ 9a Abs. 3, Satz 1 AtG erteilt. Fiir die Planfeststellung nach § 9b AtG sind nach
derzeitigem Gesetzesstand die jeweilige atomrechtliche und wasserrechtliche Lan-
desbehorde zustandig.

Entsprechend § 73 Abs. 2 VwWVIG sind die Behorden, deren Aufgabengebiet durch
das Vorhaben beriihrt wird, zu beteiligen. Dariiber hinaus sind die gem. § 58 ff.
BNatSchG anerkannten Verbande am Vorhaben zu beteiligen.

Von der Errichtungs- und Betriebsgenehmigung werden aufgrund der Konzentrati-
onswirkung gem. § 75 Abs. 1 VwV{G andere behérdliche Entscheidungen umfasst.
Zu den konzentrierten behdrdlichen Entscheidungen gehdren alle Entscheidungen fiir
die Gesamtanlage mit allen Systemen und Anlagenteilen, von denen eine Gefahr fiir
die Bevolkerung und die Beschéftigten in der Anlage ausgehen kann. Dies betrifft
bei der Errichtung und dem Betrieb des Endlagers die folgenden Bereiche:

e Atomrecht (Genehmigungen nach dem AtG, Strahlenschutzverordnung),
e Baurecht (Baugenehmigungen),
e Denkmalschutzrecht,

% In der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Juli 1985, BGBI. 1565, zuletzt gedndert am 6.01.2004, BGBI. 1
S.2.

% In der Fassung der Bekanntmachung vom 3. Februar 1995, BGBI. I S. 180, zuletzt gedndert am 25.03.2002,
BGBI. IS. 1193.
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e Eisenbahnrecht (Schienenwege),

e Immissionsschutzrecht (Genehmigungen fiir Nebenanlagen nach § 4 Abs. 1
BImSchG®’ i.V.m. Anhang I zu § 1 der 4. BImSchV),

e Naturschutzrecht (Eingriffsgenehmigungen, Erlaubnisse, Befreiungen),
e StraBlenrecht (Verkehrswege),

e KrW/AbfG® oder AtG (fiir die Entsorgung der bei Wartung der Abwasseran-
lage anfallenden Schldmme oder Sandfanggut).

Von der Konzentrationswirkung nicht erfasst werden die wasserrechtlichen Geneh-
migungen sowie die Genehmigungen des Bergbau- und Tiefspeicherrechts (siche im
Anschluss).

Zur Beurteilung des Vorhabens hat der Verfahrensbetreiber die Antragsunterlagen
(Antrag, Pldne, Plan erlduternde Unterlagen) bei der Planfeststellungsbehorde einzu-
reichen. Die Behorde hat, nachdem sie die Unterlagen auf ihre Vollstdndigkeit ge-
priift hat, das Vorhaben 6ffentlich bekannt zu machen (§§ 4 und 5 AtVfV) sowie den
Antrag und die Unterlagen 6ffentlich auszulegen (§ 6 AtV{V).

Als unselbsténdiger Teil des Planfeststellungsverfahrens ist bei der Errichtung und
dem Betrieb einer Anlage zur Sicherstellung oder zur Endlagerung radioaktiver Ab-
fille eine Umweltvertraglichkeitspriifung durchzuftihren gem. § 9b Abs. 2 1.V.m. §
2a AtG.

Das Vorhaben ist im amtlichen Verdffentlichungsblatt der Genehmigungsbehdrde
und auBerdem in ortlichen Tageszeitungen, die im Bereich des Standortes der Anlage
verbreitet sind, 6ffentlich bekannt zu machen. Auf die Bekanntmachung ist zudem
im Bundesanzeiger hinzuweisen. Die Antragsunterlagen sind bei den zustidndigen
Behorden des Vorhabensstandortes 6ffentlich (z.B. Umweltministerium des Landes,
Mittelverwaltung sowie Stadt- und Kreisverwaltung) zur Einsichtnahme fiir die Zeit
von zwei Monaten auszulegen (gem. §9b Abs. 5 Nr. 1 AtG i.V.m. § 6 Abs. 1
AtVEV)®.

Die fristgerecht erhobenen Einwendungen werden mit den erschienenen Einwendern,
ihren Sachbeistdnden, dem Antragsteller, den Vertretern der Fachbehorden und den
hinzugezogenen Sachverstandigen erortert. Die Planfeststellungsbehorde fertigt vom
Ablauf des Erorterungstermins eine Niederschrift an (§ 13 Abs. 2 AtV{V)

7 Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitt-

rungen und dhnliche Vorgéange - Bundesimmissionsschutzgesetz vom 26. September 2002 BGBI. I S. 3830,
zuletzt geandert am 25.6.2005 BGBI I S. 1865.

Gesetz zur Forderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der umweltvertraglichen Beseitigung von Abfil-
len - Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz vom 27. September 1994 BGBIL. I S. 2705, zuletzt gedndert am
1.9.2005 BGBIL. S. 2618.

% Nach § 73 Abs. 3 S. 1 VwWVTG betrigt der Auslegungszeitraum einen Monat.

68
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Dem Verfahrensbetreiber ist zum Abschluss des Planfeststellungsverfahrens die Er-
richtung und der Betrieb des Endlagers zu genehmigen, wenn die Voraussetzungen
nach § 7 Abs. 2 Nr. 1, 2, 3 und 5 AtG erfiillt sind (§ 9 Abs. 4 AtG). Dazu hat der
Anlagenbetreiber insbesondere nachzuweisen, dass die nach dem Stand von Wissen-
schaft und Technik erforderliche Vorsorge gegen Schaden durch die Errichtung und
den Betrieb der Anlage getroffen ist (§ 7 Abs. 2 Nr. 3 AtG). Darunter féllt auch die
so genannte Nachbetriebsphase des Lagers, also die Zeit nach dem endgiiltigen Ver-
schluss, der jedoch nach erfolgter Einlagerung gesondert beantragt und genehmigt
werden muss. So ist fiir den beantragten Standort der vollstindige Langzeitsicher-
heitsnachweis zu erbringen. Ferner darf die Genehmigung nicht erteilt werden, wenn
durch die Errichtung und den Betrieb des Endlagers Beeintrachtigungen des Wohls
der Allgemeinheit zu erwarten sind, die durch inhaltliche Beschriankungen und Auf-
lagen nicht verhindert werden koénnen oder sonstigen offentlich-rechtlichen Vor-
schriften entgegenstehen (§ 9 Abs. 4 Satz 2 AtG). Der Planfeststellungsbehorde steht
bei der Genehmigung des Endlagers ein Versagungsermessen zu. Das bedeutet, dass
sie durch die vom Gesetzgeber gewéhlte Form des Planfeststellungsverfahrens einen
Abwigungsspielraum hat, den sie - soweit dies ohne Abwégungsfehler geschieht —
bei gewichten Argumenten, die gegen den Antrag sprechen, selbst bei erbrachtem
Sicherheitsnachweis grundsétzlich auch zu Lasten des Antrags nutzen koénnte.

2.3.5 Bergrecht

Das Bundesberggesetz (BBergG)' ist bei der Errichtung eines Endlagers zu beriick-
sichtigen, da es sich bei dem Endlager um eine ausdriicklich genannte Tatigkeit im
Sinne des § 2 Abs. 2 Nr. 3 i.V.m. §§ 126 bis 130 BBergG handelt. Diese Tatigkeit
betrifft die Errichtung und den Betrieb einer Anlage zur Endlagerung von radioakti-
ven Stoffen 1.S.d. Atomgesetzes (§ 126 Abs. 3 BBergG).

Nach § 9 b Abs. 5 Nr. 3 AtG gilt, dass sich die Konzentrationswirkung des Planfest-
stellungsbeschlusses nicht auf die Zulassigkeit des Vorhabens nach den Vorschriften
des Berg- und Tiefspeicherrechts erstreckt. Hieriiber entscheidet die zustdndige
Bergbehorde. Nach § 52 Abs. 2 a BBergG in Verbindung mit § 1 Nr.7 der UVP-V
Bergbau ist fiir die Errichtung und den Betrieb einer Anlage zur Sicherstellung oder
Endlagerung radioaktiver Stoffe im Sinne des § 126 Abs. 3 BBergG die Aufstellung
eines Rahmenbetriebsplanes zu verlangen und fiir dessen Durchfiihrung ein Planfest-
stellungsverfahren nach Mal3gabe der §§ 57 a und 57 b BBergG durchzufiihren. Da
fiir die Errichtung und den Betrieb eines Endlagers auch Planfeststellungsverfahren
nach dem Atomrecht durchzufiihren sind, enthélt § 57 b Abs. 3 Satz 2 BBergG aber
eine riickverweisende, dem Atomrecht Vorrang einrdumende Kollisionsregelung. Sie
bestimmt den Vorrang des atomrechtlichen Planfeststellungsverfahrens vor dem

™ Bundesberggesetz (BBergG) vom 13. August 1980, BGBI I 1980, S. 1310, zuletzt geandert durch Art. 38 des
Gesetzes vom 21. 8.2002, BGBI. I, S. 3322.
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bergrechtlichen Verfahren zur Zulassung des Rahmenbetriebsplans. Damit wird auch
die Umweltvertrdglichkeitspriifung von Bergwerksteilen auf3erhalb der Atomanlage
(z.B. Halden) umfassend im atomrechtlichen Planfeststellungsverfahren durchgefiihrt
und die Entscheidung iiber den Rahmenbetriebsplan in der atomrechtlichen Planfest-
stellung eingeschlossen. Eine entsprechende Regelung findet sich in der vom BMU
erlassenen UVPVwV.”!

Zur Entscheidung iiber den Rahmenbetriebsplan im atomrechtlichen Planfeststel-
lungsverfahren sind allgemeine Angaben iiber das beabsichtigte Vorhaben, dessen
technische Durchfiihrung und voraussichtlichen Zeitablauf zu machen. Er ist auf
Verlangen der zustdndigen Behorde fiir einen bestimmten lédngeren Zeitraum (20 - 30
Jahre) oder fiir einzelne Betriebsphasen vom Unternehmer aufzustellen. Die Zulas-
sung des Rahmenbetriebsplans stellt die grundsitzliche bergrechtliche Gestaltung
innerhalb des im Rahmenbetriebsplan abgesteckten Rahmens dar.

Den UVP-pflichtigen Rahmenbetriebspldnen kommt eine formelle Konzentrations-
wirkung zu. Die Konzentrationswirkung betrifft das Vorhaben von der ersten bis zur
letzten Ausfiihrungsstufe. Da Gegenstand der Planfeststellung nur die Zulassung des
Rahmenbetriebsplans ist, erstreckt sich diese Konzentrationswirkung nur auf die Zu-
lassigkeit des Vorhabens nach allgemeinen Merkmalen, der technischen Durchfiih-
rung und des voraussichtlichen zeitlichen Ablaufs am vorgesehenen Standort (§ 52
Abs. 2 Nr. 1 BBergG). Einzelheiten der Ausfithrung (z.B. Betriebsphasen oder Ein-
stellung des Betriebs) sind den spiteren Haupt-, Sonder- und Abschlussbetriebspla-
nen vorbehalten.

"I Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Ausfithrung des Gesetzes iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung
(UVPVwV) vom 18. September 1995 (GMBI. 1995 S. 671).
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3 Formen und Mdéglichkeiten der Biirgerbeteiligung

3.1 Biirgerbeteiligung auf Landesebene

Samtliche Landesverfassungen bzw. spezifische Gesetze sehen grundsitzlich die
Moglichkeit fiir die Befassung und Entscheidungen von Angelegenheiten des Landes
durch dessen Biirger vor. Dabei werden in der Regel drei Stufen unterschieden:

e [Initiative: Eine bestimmte Anzahl von Biirgerinnen und Biirgern kann durch
Unterzeichnung einer Initiative die Befassung eines Themas im Landtag ver-
langen. Dann muss sich der Landtag damit befassen.”

e Begehren: Eine bestimmte Anzahl von Biirgerinnen und Biirgern kann durch
Unterzeichnung eines entsprechenden Antrags verlangen, dass iiber eine kon-

kret beschriebene Frage bzw. einen Gesetzentwurf eine Volksabstimmung
durchgefiihrt wird.

e Abstimmung: Es findet eine Abstimmung im Land iiber eine konkret be-
schriebene Frage bzw. einen Gesetzentwurf statt. Findet der Vorschlag eine
Mehrheit und hat sich eine Mindestzahl von Wahlberechtigten an der Ab-
stimmung beteiligt, so ist das Ergebnis der Abstimmung fiir das Land bin-
dend.

Die drei Stufen unterscheiden sich beziiglich ihrer Anforderungen und ihrer Wir-
kung. Eine Volksabstimmung kann von Biirgern nur erzwungen werden, wenn zuvor
ein entsprechendes Volksbegehren erfolgreich war. Die Vorschriften in den Landes-
verfassungen sehen verschiedene Quoren und Fristen vor, die sich jeweils im Detail
unterscheiden. Zudem sind in einigen Bundesldndern bestimmte Materien von
Volksabstimmungen ausgenommen (z.B. die Festsetzung von Abgaben in Baden-
Wiirttemberg). Die folgende Tabelle zeigt die Regelungen im Uberblick:

2 Neben dieser formalen ,Initiative* sind selbstverstindlich andere politische Wege moglich, Abgeordnete,

Fraktionen oder Ausschiisse zur Behandlung von Themen zu bewegen. Diese sind in der Praxis bedeutsamer
als die formale Initiative. Auch mittels Petitionen kénnen Themen bezogen auf Einzelfélle zur parlamentari-
schen Behandlung eingebracht werden.
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Tabelle 1: Vorschriften iiber Volksabstimmungen in den Landesverfassungen

Bundesland i - Fundstelle

Baden- Landesverfassung: Art. 25
Wirttemberg | (1); Art. 26(4,5,8); Art. 59;
Art. 60; Art. 72
VabstG: § 1-41

Quoren/Ausschlusskriterien

Initiative: Der Antrag bedarf der Unterschriften

von mindestens 10.000 Wahlberechtigten.
Begehren: ein Sechstel der Wahlberechtigten.
Entscheidung: Bei der Volksabstimmung ent-
scheidet die Mehrheit der abgegebenen guilti-
gen Stimmen. Das Gesetz ist beschlossen,
wenn mindestens ein Drittel der Stimmbe-
rechtigten zustimmt.

Uber Abgabengesetze, Besoldungsgesetze
und das Staatshaushaltsgesetz: keine Volks-
abstimmung.

Bayern Landesverfassung: Art. 7,
Art. 18; Art. 71; Art. 72; Art.

74

Begehren: Ein Volksentscheid ist herbeizufih-
ren, wenn ein Zehntel der stimmberechtigten
Staatsbirger das Begehren nach Schaffung
eines Gesetzes stellt.

Kein Entscheid Giber den Staatshaushalt.

Landesverfassung: Art. 75;
Art. 76; Art. 77; Art. 78

Brandenburg

Initiative: von mindestens 20.000 Einwohnern,
bei Antragen auf Auflésung des Landtages
von mindestens 150.000 Stimmberechtigten
unterzeichnet sein

Begehren: Art. 77: mindestens 80.000
Stimmberechtigte. Aufldsung des Landtages:
Zustimmung von mindestens 200.000 Stimm-
berechtigten.

Entscheidung: Mehrheit jedoch mindestens
ein Viertel der Stimmberechtigten.

Hessen Landesverfassung: Art.124

Begehren: ein Flnftel der Blrger.
Entscheidung: Mehrheit der abgegebenen
Stimmen. Keine Abstimmung Uber den Haus-
haltsplan, Abgabengesetze oder Besoldungs-
ordnungen.

Mecklenburg-
Vorpommern

Landesverfassung: Art. 59;
Art. 60

Initiative: mindestens 15.000 Wahlberechtigte.
Initiativen tiber den Haushalt des Landes,
Uber Abgaben und Besoldung sind unzulgs-
sig.

Begehren: Unterstitzung von 140.000 Biir-
gern.

Haushaltsgesetze, Abgeordnetengesetze und
Besoldungsgesetze kdnnen nicht Gegenstand
sein.

Entscheidung: Ein Gesetzentwurf gilt als an-
genommen, wenn die Mehrheit der Abstim-
menden, mindestens aber ein Drittel der
Wabhlberechtigten zugestimmt hat. Die Ver-
fassung kann durch Volksentscheid nur ge-
andert werden, wenn zwei Drittel der Abstim-
menden, mindestens aber die Halfte der
Wahlberechtigten zustimmen. In der Abstim-
mung zahlen nur die glltigen Ja- und Nein-
Stimmen.
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Bundesland

Fundstelle l _ Quoren/Ausschlusskriterien

Niedersachsen

Landesverfassung: Art. 47,
48, 49

Initiative: 70.000 Wahlberechtigte kénnen
schriftlich verlangen, dass sich der Landtag
im Rahmen seiner verfassungsmafigen Zu-
standigkeit mit bestimmten Gegenstanden der
politischen Willensbildung befasst.

Begehren: Gesetze lber den Landeshaushalt,
Uber offentliche Abgaben sowie Uber Dienst-
und Versorgungsbeziige kénnen nicht Ge-
genstand eines Volksbegehrens sein.

Das Volksbegehren kommt zustande, wenn
es von zehn vom Hundert der Wahlberechtig-
ten unterstitzt wird.

Entscheidung: Ein Gesetz ist durch Volksent-
scheid beschlossen, wenn die Mehrheit der-
jenigen, die ihre Stimme abgegeben haben,
jedoch mindestens ein Viertel der Wahlbe-
rechtigten, dem Entwurf zugestimmt hat. Die
Verfassung kann durch Volksentscheid nur
geandert werden, wenn mindestens die Halfte .
der Wahlberechtigten zustimmt.

Nordrhein-
Westfalen

Landesverfassung: Art.
67a, Art. 68

Initiative: Volksinitiativen miissen von mindes-
tens 0,5 vom Hundert der Stimmberechtigten
unterzeichnet sein.

Begehren: Das Volksbegehren ist nur rechts-
wirksam, wenn es von mindestens 8 vom
Hundert der Stimmberechtigten gestellt ist.
Entscheidung: Die Abstimmung kann nur
bejahend oder verneinend sein.? Es entschei-
det die Mehrzahl der abgegebenen Stimmen,
sofern diese Mehrheit mindestens 15 vom
Hundert der Stimmberechtigten betrégt.

Uber Finanzfragen, Abgabengesetze und
Besoldungsordnungen ist ein Volksbegehren
nicht zul&ssig.

Rheinland-
Pfalz

Landesverfassung: Art.
108, 108a, Art. 109

Initiative: Die Volksinitiative muss von mindes-
tens 30.000 Stimmberechtigten unterzeichnet
sein.

Begehren: Volksbegehren kénnen von
300.000 Stimmberechtigten gestellt werden;
Volksbegehren Uber Finanzfragen, Abgaben-
gesetze und Besoldungsordnungen sind un-
zulassig.

Entscheidung: Die Mehrheit der abgegebenen
gultigen Stimmen entscheidet iber Annahme
oder Ablehnung; ein Gesetz kann jedoch nur
beschlossen und der Landtag nur aufgel&st
werden, wenn sich mindestens ein Viertel der
Stimmberechtigten an der Abstimmung betei-

ligt.
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Bundesland | Fundstelle Quoren/Ausschlusskriterien |
Saarland Landesverfassung: Art. 99; | Keine Volksbegehren tber finanzwirksame

Art. 100

Gesetze (Abgaben, Besoldung, Staatsleistun-
gen, Staatshaushalt).

Initiative: Beantragung von 5000 Stimmbe-
rechtigten.

Begehren: Unterstiitzung eines Finftels der
Stimmberechtigten.

Entscheidung: mehr als die Halfte der Stim-
men notwendig.

Sachsen

Landesverfassung: Art. 71,
72

Initiative: Sie muss von mindestens 40.000
Stimmberechtigten durch ihre Unterschrift
unterstutzt sein.

Begehren: Ein Volksentscheid findet statt,
wenn mindestens 450.000, jedoch nicht mehr
als 15 vom Hundert der Stimmberechtigten
das Volksbegehren durch ihre Unterschrift
unterstitzen.

Entscheidung: Es entscheidet die Mehrheit
der abgegebenen giiltigen Stimmen.

Uber Abgaben-, Besoldungs- und Haushalts-
gesetze finden Volksantrag, Volksbegehren
und Volksentscheid nicht statt.

Sachsen-
Anhalt

Landesverfassung: Art. 80,
Art. 81

Initiative: Eine Volksinitiative muss von min-
destens 30.000 Wahlberechtigten unterzeich-
net sein.

Begehren: Haushaltsgesetze, Abgabengeset-
ze und Besoldungsregelungen kénnen nicht
Gegenstand eines Volksbegehrens sein. Das
Volksbegehren muss von mindestens elf vom
Hundert der Wahlberechtigten unterstitzt
werden.

Entscheidung: Mehrheit der gliltigen Stim-
men, mindestens jedoch ein Viertel der Wahl-
berechtigten.

Schleswig-
Holstein

Landesverfassung: Art. 41,
Art. 42

Initiative: Die Initiativen miissen von mindes-
tens 20.000 Stimmberechtigten unterzeichnet
sein.

Begehren: Mindestens fiinf vom Hundert der
Stimmberechtigten innerhalb eines halben
Jahres mussen zustimmen.

Entscheidung: die Mehrheit derjenigen, die
ihre Stimme abgegeben haben, jedoch min-
destens ein Viertel der Stimmberechtigten.
Verfassungsanderung durch Volksentscheid:
Zustimmung von zwei Dritteln der Stimmen,
jedoch mindestens die Halfte der Stimmbe-
rechtigten. Nur Ja oder Nein; kein Haushalt,
keine Bezlige oder &ffentliche Abgaben.
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Bundesland| Fundstelle |  Quoren/Ausschlusskriterien
Thiringen Landesverfassung: Art. 81 | Initiative: Der Antrag auf Zulassung des

Volksbegehrens muss von mindestens 5.000
Stimmberechtigten unterzeichnet sein.
Begehren: Ein Volksbegehren ist zustande
gekommen, wenn ihm durch Eintragung in die
amtlich ausgelegten Unterschriftsbdgen acht
vom Hundert der Stimmberechtigten innerhalb
von zwei Monaten zugestimmt haben oder in
freier Sammlung mindestens zehn vom Hun-
dert der Stimmberechtigten innerhalb von vier
Monaten zugestimmt haben.

Entscheidung: Uber die Annahme des Geset-
zes entscheidet die Mehrheit der abgegebe-
nen Stimmen; es ist im Wege des Volksent-
scheids jedoch nur beschlossen, wenn mehr
als ein Viertel der Stimmberechtigten zu-
stimmt.

Volksbegehren zum Landeshaushalt, zu
Dienst- und Versorgungsbeziigen, Abgaben
und Personalentscheidungen sind unzulassig.

Bezogen auf das Endlagerverfahren ist nach derzeitiger Rechtslage wohl kein Raum
fiir eine Entscheidung auf Landesebene per Volksentscheid. Voraussetzung hierflir
wire ndmlich, dass dem Land eine entsprechende Gesetzgebungskompetenz zusteht.
Diese liegt aber nach dem Grundgesetz fiir Fragen der Entsorgung von radioaktiven
Abfillen beim Bund (Art. 74 Abs.1 Nr. 11a GG™), der festgelegt hat, dass ein Plan-
feststellungsverfahren durchgefiihrt wird, wobei das Land im Rahmen der Bundes-
auftragsverwaltung handelt. Das Bundesverfassungsgericht hat zwar fiir besondere
Ausnahmefille nicht ausgeschlossen, dass Vorhaben statt mit dem gesetzlich vorge-
sehenen Planfeststellungsverfahren auch durch die Verabschiedung eines Gesetzes
entschieden werden kénnen’®. Da hier das Land jedoch in Bundesauftragsverwaltung
handelt und nicht in einer eigenen Angelegenheit, kann nicht einseitig durch ein
Volksentscheid die Grundentscheidung des zustdndigen Bundesgesetzgebers ausge-
hebelt werden, der im AtG mit § 9b die Entscheidung im Rahmen der Planfeststel-
lung vorsieht.

Denkbar wire je nach Bundesland, dass im Rahmen der Raumordnungsplanung des
Landes nach ROG bzw. den Landesplanungsgesetzen Volksabstimmungen eine Rol-
le spielen konnten, da hier Landesplanungsgesetze teilweise die Verabschiedung von
Landesentwicklungspldnen mit verbindlichen Festlegungen von Zielen der Raum-

B Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 BGBI I S. 1, zuletzt gedndert durch
Anderungsgesetz vom 26. Juli 2002 (BGBI I S. 2863).

Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 17. Juli 1996 — 2 BVF 2/93 betreffend das Bundesgesetz iiber
den Bau der ,,Siidumfahrung Stendal®; geklagt hatte das Land Hessen u.a. wegen Missachtung von Art. 19
Abs. 4 GG. Das BVerfG hat die VerfassungsmaBigkeit des Gesetzes bestitigt, da es die damalige Eilbediirf-
tigkeit der Mafnahme anerkannt hat und eine nach dem entsprechenden Fachplanungsrecht an sich vorgese-
hene behdrdliche Planfeststellung mit erheblichen Nachteilen fiir das Gemeinwohl verbunden sah.
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ordnung als Gesetz vorsehen. Zumindest theoretisch wére also vorstellbar, dass ein
solcher Landesentwicklungsplan, der entweder verbindliche Planungsziele fiir oder
gegen die Realisierbarkeit eines Endlagers vorsieht, in Form einer Volksabstimmung
verabschiedet wird. Praktisch wére der Spielraum der Volksabstimmung und die
Durchfiihrbarkeit jedoch insoweit begrenzt, als dass die Festlegung von Zielen der
Raumordnung bei besonderen Bundesmafinahmen, iiber die in einem Verfahren nach
Atomgesetz zu entscheiden ist, nach § 5 ROG einem komplexen Abstimmungsmo-
dus zwischen Bund und Land unterworfen ist.

3.2 Biirgerbeteiligung auf kommunaler Ebene

Dieses Kapitel beschaftigt sich mit der Frage, inwieweit nach geltender Rechtslage
Biirger die Beteiligungsrechte kommunaler Gebietskorperschaften an einem Verfah-
ren zur Errichtung eines atomaren Endlagers an sich ziehen kénnen. Hierbei wird
differenziert nach der Situation in den 13 deutschen Flachenldndern, welche die In-
strumente unmittelbarer demokratischer Biirgerbeteiligung auf kommunaler Ebene
unterschiedlich ausgestaltet haben.

Dabei werden zundchst die einzelnen Instrumente der unmittelbaren demokratischen
Biirgerbeteiligung auf kommunaler Ebene mit ihrer unterschiedlichen Ausgestaltung
in den Léndern dargestellt, wobei ein besonderes Augenmerk auf die gesetzlich vor-
gesehenen Durchfiihrungsfristen gerichtet wird. Diese Durchfithrungsfristen sind im
Hinblick auf die Frage der Kompatibilitit mit den durchzufithrenden Verwaltungs-
verfahren bedeutsam. In diesem Zusammenhang soll auch der Frage nachgegangen
werden, welche Anforderungen an die Geltendmachung wehrfahiger Rechte der
Kommunen gestellt werden. Schlielich sehen die meisten Kommunalverfassungen
der Lander Positiv- oder Negativkataloge der Gegenstdnde unmittelbarer demokrati-
scher Biirgerbeteiligung vor. Auch diese landesrechtlichen Besonderheiten werden
dargestellt.

3.2.1 Instrumente unmittelbarer demokratischer
Burgerbeteiligung auf kommunaler Ebene

Die verschiedenen Arten biirgerschaftlicher Teilnahme an kommunalen Willensbil-
dungsprozessen verleihen den Gemeindebiirgern bzw. den Einwohnern unterschied-
lichste Rechte von Informationsrechten iiber Beteiligungsrechte bis hin zum Ent-
scheidungsrecht.

Da die Kommunen nicht selbst iiber den Ausgang des Planfeststellungsverfahrens
entscheiden oder die UVP durchfiihren und das AtG kein gesondertes Verfahren di-
rekter Biirgerbeteiligung vorsieht, kann die Biirgerbeteiligung auf Kommunalebene
nur an solche Rechten und Méglichkeiten angekniipft werden, die den Kommunen
im Endlagerverfahren tatsichlich zustehen. Fiir alle Arten von Biirgerbeteiligung auf
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kommunaler Ebene muss die Gemeinde also aus ihrem Selbstverwaltungsrecht eine
Befassungskompetenz fiir die betreffende Angelegenheit haben oder die Verfahrens-
vorschriften sehen eine Beteiligung der Kommune an einem bestimmten Punkt vor.
Denn die Biirger kénnen nur solche Kompetenzen der Gemeinde an sich ziehen, die
dieser nach threm Wesen als Gebietskorperschaft zustehen. Grundsitzlich regelt die
Gemeinde die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft in eigener Kompetenz.
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft i.S.d. Art. 28 Abs. 2 GG sind dabei die-
Jenigen Bediirfnisse und Interessen, die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder
auf sie einen spezifischen Bezug haben, die also den Gemeindeeinwohnern gerade
als solchen gemeinsam sind, indem sie das Zusammenleben und -wohnen der Men-
schen in der Gemeinde betreffen.” Die vielféltigen Aufgaben, die die Gemeinden als
staatliche Behorden erfiillen, zéhlen hierzu grundsitzlich nicht, da sie den Kompe-
tenzbereichen des Bundes und der Lénder als solchen zugeordnet sind. Ausnahms-
weise besteht jedoch auch im Bereich staatlicher Aufgaben eine kommunale Befas-
sungskompetenz, wenn und soweit aus dem Selbstverwaltungsrecht oder dem {iber-
tragenen Wirkungsbereich abzuleitende Rechtspositionen der Gemeinden in spezifi-
scher Weise betroffen werden kénnen’®.

Die verschiedenen Instrumente der Biirgerbeteiligung lassen sich nach ihrem Ziel
unterscheiden in solche, die der Information, der unverbindlichen Meinungsbildung
und der Verpflichtung des zustdndigen Organs, sich mit einer Angelegenheit zu be-
fassen, dienen, und solche, die eine Entscheidung des origindr zustdndigen Gemein-
deorgans ersetzen.

Héufig sind die Instrumente auf ,,wichtige Gemeindeangelegenheiten* beschrinkt.
Nach Gern beurteilt sich die Wichtigkeit einer Angelegenheit nach ihrem Einfluss
auf das Gemeinschaftsleben in der Kommune und ihre Auswirkung auf den Gemein-
dehaushalt.”” Man kann davon ausgehen, dass denkbare Beteiligungsmoglichkeiten
im Zusammenhang mit dem Endlagerverfahren in den betroffenen Léndern zumin-
dest an diesem Kriterium nicht scheitern werden. Letztlich muss dies jedoch jeweils
nach den spezifischen landesrechtlichen Vorgaben beurteilt werden und héngt selbst-
verstandlich von den konkreten Fragestellungen ab, iiber die die Biirgerbeteiligung
durchgefiihrt wird.

Die Einschitzung, dass relevante Handlungen der Gemeinde im Endlagerverfahren
als wichtige Angelegenheit anzusehen wiren und auch in sonstiger Hinsicht Gegens-
tand von Beteiligungsverfahren sein konnen, wird z.B. bestétigt durch eine Entschei-
dung des VGH Baden-Wiirttemberg. Er hat sich in einem Urteil vom 23.09.1980,
VBIBW 1981, 157 (bezogen auf eine nicht mehr giiltige Fassung der Gemeindeord-
nung) zur Frage der wichtigen Gemeindeangelegenheit geduflert. Dort stritten die

> BVerfGE 79, 127, 151.
6 VGH BW VBIBW 1988, 277, BVerwG NVwZ 1991, 682.
7 Alfons Gern, Deutsches Kommunalrecht, 3. Auflage S. 375.



SR 2524 41 @ Oko-Institut e.V.
Offentlichkeitsbeteiligung EL-Verfahren Freiburg, Darmstadt, Berlin
Bericht zum AP 3

Parteien iber die Zuldssigkeit eines Biirgerbegehrens, mit dem ein Gemeinderatsbe-
schluss zur Erweiterung eines Regionalflugplatzes aufgehoben und der Ausbau abge-
lehnt werden sollte. In dem Gemeinderatsbeschluss hatte der Gemeinderat dem Ent-
wurf eines Vertrages mit der Betreibergesellschaft zugestimmt, durch den die Ge-
meinde sich verpflichtete, die Flugplatzerweiterung in ihrem Flachennutzungsplan zu
beriicksichtigen und im Genehmigungs- und Planfeststellungsverfahren keine Ein-
wendungen zu erheben. Zur Zeit der Entscheidung waren die wichtigen Gemeinde-
angelegenheiten, die Gegenstand eines Biirgerbegehrens sein konnten, in Baden-
Wiirttemberg noch positiv abschlieBend geregelt. Unter anderem war eine wichtige
Angelegenheit die wesentliche Erweiterung einer &ffentlichen Einrichtung, die der
Gesamtheit der Gemeindeeinwohner zu dienen bestimmt ist. Das Vorliegen einer
wesentlichen Erweiterung einer solchen 6ffentlichen Einrichtung hat der VGH Ba-
den-Wiirttemberg im vorliegenden Fall bejaht. Die Erweiterung des Flugplatzes sei
zwanglos als wichtige Angelegenheit der Gemeinde anzusehen. Offensichtlich keine
Probleme hatte der VGH auch damit, dass Beteiligungsrechte der Kommune in form-
lichen Verwaltungsverfahren Gegenstand der Biirgerbeteiligung sein kénnen. So
fihrt er beispielhaft etwa aus, dass bei der Anderung von Landkreisgrenzen unmit-
telbarer Gegenstand des Biirgerentscheids sogar lediglich der Inhalt der Stellung-
nahme der nach § 7 Abs. 3 LKrO anzuhérenden Gemeinde sein kénne.

3.2.1.1 Instrumente der Blrgerbeteiligung ohne Entscheidungsrecht

Burgerversammlung/Einwohnerversammlung

Bis auf Niedersachsen haben alle Léinder in ihren Kommunalverfassungen das In-
strument einer Biirger- bzw. Einwohnerversammlung eingefiihrt. Sie kann in diesen
Landern jedenfalls vom Kollegialorgan der Gemeinde (z.B. Gemeinderat) einberufen
werden, teilweise konnen auch Biirger die Durchfiihrung beantragen.

Die Biirger- bzw. Einwohnerversammlung dient zunéchst der Information der Biirger
tiber (wichtige) Gemeindeangelegenheiten. Daneben sehen die meisten Kommunal-
verfassungen die Erdrterung dieser Gemeindeangelegenheiten sowie die Entgegen-
nahme von Vorschldgen und Anregungen vor, teilweise nur bei wichtigen Gemein-
devorhaben oder -planungen. In Rheinland-Pfalz wird der Gemeinderat iiber den
Verlauf der Einwohnerversammlung unterrichtet. In den Lindern, in denen Vor-
schldge und Anregungen entgegengenommen werden, befasst sich der Gemeinderat
mit diesen Vorschldgen und Anregungen in der Regel innerhalb von drei Monaten.
Diese Frist ist in Baden-Wiirttemberg und Brandenburg als Soll-Vorschrift ausgestal-
tet, in Schleswig-Holstein findet die Befassung in angemessener Frist statt.

Durch die Biirger- bzw. Einwohnerversammlung kann also jedenfalls in den Lin-
dern, deren Zielsetzung iiber die bloBe Information hinausgeht, ein — wenn auch
nicht notwendigerweise reprisentatives — Meinungsbild der Biirgerschaft zu einer
Gemeindeangelegenheit in einem offiziellen Verfahren eingeholt werden.
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Je nach Bundesland werden nur die Biirger, also Inhaber der deutschen Staatsbiirger-
schaft, oder die gemeldeten Einwohner unabhéngig von ihrer Staatsbiirgerschaft ein-
bezogen.

Tabelle 2: Landeriibersicht Biirger / Einwohnerversammlungen |

Baden- GO
Wirttemberg bis 10 % soll 3 Mon. soll 3 Monate E BW
3 Monate + 3 Monate + Art. 18
Bayern 2,5bis 5% Ferien Ferien B BayGO
§ 17
GO
Brandenburg 5% 2 Monate soll 3 Monate E Bbg.
§8
Hessen nein / nur Information | B HGO

nur Information;
Gelegenheit zur
AulRerung bei

wichtigen Ge- § 16
Mecklenburg- meindevorha- KV M-
Vorpommern nein / ben / Planungen | E V
Niedersachsen | nein nein nein nein /

Information, §23
Nordrhein- AuRerung, Erér- GO
Westfalen nein / terung E NRW

Information;

Unterrichtung

des Gemeinde-
rats Uber den

Verlauf der Ein- § 16
Rheinland- wohnerver- GO
Pfalz nein / sammlung E Rh-Pf
§ 20
Saarl.
Saarland nein / nein E KSVG
§22
Séachs-
Sachsen 5 bis 10 % 3 Monate 3 Monate E GO
§ 27
Sachsen- GO
Anhalt nein / Erérterung E LSA
§ 16b
Schleswig- angemessene GO S-
Holstein nein / Frist E H
§15
nur Unterrich- Thir-

Thiringen nein / tung E KO
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Birger-/Einwohnerbefragung

Niedersachsen (§ 22d NGO) und das Saarland (§ 20b Saarl. KSVG) haben das In-
strument der Biirger- bzw. Einwohnerbefragung gesetzlich geregelt. Auch in den
anderen Léndern diirfte eine Biirger- bzw. Einwohnerbefragung auf der Grundlage
des Art. 28 Abs. 2 GG zuléssig sein (vgl. Gern, Deutsches Kommunalrecht, S. 383).

Die Biirger- bzw. Einwohnerbefragung zielt auf die Ermittlung des Biirgerwillens zu
konkreten kommunalpolitischen Fragestellungen, die durch die Gemeinde zu ent-
scheiden sind. Sie kann fiir eine konkrete Frage sowohl durch Satzung als auch durch
schlichten Gemeinderatsbeschluss vorgesehen werden. Eine Verpflichtung zur Teil-
nahme kann wegen des Fehlens einer entsprechenden Erméchtigungsgrundlage nicht
ausgesprochen werden.

Der Biirgerbefragung kommt keine rechtliche Bindungswirkung zu. Sie kann jedoch
jedenfalls bei starkem 6ffentlichem Interesse an der Angelegenheit zu einem zuver-
lassigen Meinungsbild fithren, insbesondere bei einem hohen Beteiligungsgrad.

Burger-/Einwohnerantrag

Bis auf Hessen sehen alle Lander in ihren Kommunalverfassungen das Instrument
des Biirger- bzw. Einwohnerantrags vor.

Auf Antrag der Biirger bzw. Einwohner der Gemeinde hin behandelt das zustdndige
Gemeindeorgan eine Angelegenheit. Je nach GroBe der Gemeinde muss eine Min-
destanzahl von Biirgern den Antrag unterstiitzen (Quorum).

Alle Léander bis auf Bayern haben die Anhoérung der Vertreter des Biirger- bzw. Ein-
wohnerantrags geregelt. In den meisten Landern soll eine Anhorung stattfinden, in
Rheinland-Pfalz, Sachsen und Sachsen-Anhalt ist sie obligatorisch.
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Tabelle 3: Landeriibersicht Biirger / Einwohnerantrag

o

1
§ 20b
Baden- GemO
Wirttemberg bis 3 % 3 Monate soll B BW
1+ 3 Monate + Fe- Art. 18b
Bayern 1% rien nein B BayGO
§19
GO
Brandenburg 5% 3 Monate soll E Bbg.
Hessen / / / I /
Mecklenburg- § 18 KV
Vorpommern bis 5 % unverzuglich nein E M-V
§ 22a
Niedersachsen bis 5 % 3 Monate soll E NGO
§ 25
Nordrhein- GO
Westfalen bis 5 % 4 Monate soll E NRW
§17
GemO |
Rheinland-Pfalz | bis 5 % 3 Monate ja E Rh-Pf
§ 21
Saarl.
Saarland 5% 3 Monate soll E KSVG
§23
Séachs-
Sachsen 5 bis 10 % 3 Monate ja E GO
§24
Sachsen-Anhalt | bis 5 % 3 Monate soll E GO LSA
Schleswig- § 16f
Holstein 5% unverzlglich ja E GO S-H
§ 16
Thiringen bis 8 % 3 Monate soll Burger ThirKO

3.2.1.2 Das Entscheidungsrecht der Burger: Der Birgerentscheid

Die Kommunalverfassungen aller Lénder kennen das Instrument des Biirgerent-
scheids. Der Biirgerentscheid folgt einem erfolgreichen Biirgerbegehren, in einigen
Landern auch auf Beschluss des Gemeinderates mit unterschiedlichen Mehrheiten, in
Mecklenburg-Vorpommern auf Beschluss des Gemeinderates im Benehmen mit der
Rechtsaufsichtsbehdrde. Die Biirger konnen in allen Landern die Durchfiihrung eines
Biirgerentscheides durch ein erfolgreiches Biirgerbegehren erzwingen. Fiir ein er-
folgreiches Biirgerbegehren ist ein Quorum von bis zu 17 % erforderlich. Wird der
Biirgerentscheid durch ein erfolgreiches Biirgerbegehren eingeleitet, so sehen einige
Kommunalverfassungen fiir die Durchfiihrung des Biirgerentscheides eine Frist von
in der Regel drei Monaten vor.
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Der Biirgerentscheid ist seiner Rechtsnatur nach eine Abstimmung (VGH BW
VBIBW 2002, 118). Alle Lander haben als Voraussetzung fiir einen erfolgreichen
Biirgerentscheid ein bestimmtes Quorum der Abstimmungsberechtigten eingefiihrt
(bis 30 %). Er dient der Herbeifiihrung einer unmittelbaren Entscheidung, die die
Wirkung eines endgiiltigen Gemeinderatsbeschlusses hat. Der Biirgerentscheid ent-
faltet eine Sperrwirkung beziiglich eines abweichenden Gemeinderatsbeschlusses,
die in den Landern eine Dauer von ein bis drei Jahren hat. Gegenstand des Burger-
entscheids ist eine (wichtige) Gemeindeangelegenheit, wobei gewisse Angelegenhei-
ten durch in den Landern divergierende Negativkataloge ausgeschlossen sind (siehe
unten Kap. 3.2.3). Teilweise bestehen auch (nicht abschlieBende) Positivkataloge.
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Tabelle 4: Landeriiberblick Biirgerbegehren / Biirgerentscheide

Baden- § 21
Wiirttem- 2/3- GO
berg Mehrheit | bis 10 % nein nein nein 25 % BW
Art.
1 Mo- 18a
nat + 3 Bay-
Bayern Mehrheit | bis 10 % Monate [ nein nein bis 20 % GO
§ 20 Abs. § 20
Branden- 3GO GO
burg nein 10 % nein nein Bbg. 25 % Bbg. |
§8b
Hessen nein 10 % nein ja nein 25 % HGO
Mecklen- Mehrheit
burg- und § 20 Abs. § 20
Vorpom- Rechtsauf 2Nr. 4 KV M-
mern sicht bis 10 % nein ja KV M-V 25 % V
§ 22b
Abs. 3
Nieder- 3 Mo- Satz 2 § 22b
sachsen nein 10 % nate nein NGO 25 % NGO
§ 26 Abs. § 26
Nordrhein- 3 Mo- 5Nr. 5 GO
Westfalen nein bis 10 % nate nein GONRW | 20 % NRW
§ 17a
Abs. 2 Nr. §17a
Rheinland- 7 GO Rh- GO
Pfalz nein bis 15 % nein ja Katalog | Pf 30 % Rh-Pf
§ 21a
Abs. 4 Nr. § 21a
3 Mo- 5 Saarl. Saarl.
Saarland nein bis 15 % nate nein KSVG 30 % KSVG
§24/
§25
2/3- 3 Mo- Sachs
Sachsen Mehrheit | 5 bis 15 % nate nein nein 25 % GO
§26/
§25
Sachsen- 2/3- 3 Mo- GO
Anhalt Mehrheit 10 % nate ja Katalog | nein 25 % LSA
§ 16g
Schleswig- | 2/3- GO S-
Holstein Mehrheit 10 % nein ja nein 20 % H
§17
Thr-
Thiringen | nein bis 17 % nein ja nein bis 25 % | KO




SR 2524 47 @ Oko-Institut e.V.
Offentlichkeitsbeteiligung EL-Verfahren Freiburg, Darmstadt, Berlin
Bericht zum AP 3

3.2.2 Das Verwaltungsverfahren

Zur Beurteilung eines Vorhabens, das die Errichtung und den Betrieb eines atomaren
Endlagers beinhaltet, werden mehrere formliche Verwaltungsverfahren durchgefiihrt.

Zentrales Verfahren ist das Planfeststellungsverfahren. Die Planfeststellungsbediirf-
tigkeit des Vorhabens ergibt sich aus § 9b Abs. 1 i.V.m § 9a Abs. 3 AtG. Zustdndige
Planfeststellungsbehorde ist die durch die jeweilige Landesregierung bestimmte o-
berste Landesbehorde, § 24 Abs. 2 Satz 1 AtG, in der Regel das jeweilige Landes-
umweltministerium. Fiir das Planfeststellungsverfahren gelten aufgrund der Zustin-
digkeit von Landesbehérden die jeweiligen Vorschriften der Landesverwaltungsver-
fahrensgesetze. Diese werden durch § 9b Abs. 1 und 5 AtG modifiziert.

Im Rahmen der Planfeststellung findet eine Umweltvertraglichkeitspriifung statt,
§ 9b Abs. 2 AtG. Daneben wird in einem Verfahren nach den Landesplanungsgeset-
zen die Ubereinstimmung des Vorhabens mit den Erfordernissen der Raumordnung
tberpriift. Das Ergebnis dieses Raumordnungsverfahrens findet bei der Abwéagung
im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens Beriicksichtigung.

3.2.2.1 Planfeststellungsverfahren

Zur Feststellung, welche Moglichkeiten fiir Biirgerbeteiligung auf kommunaler Ebe-
ne bestehen, muss zundchst geklart werden, welche Rolle die Gemeinde im Verfah-
ren spielt. Im Rahmen der Planfeststellung werden die Behorden, deren Aufgabenbe-
reich durch das Vorhaben beriihrt wird, als Trager 6ffentlicher Belange aufgefordert,
Stellungnahmen zu dem Vorhaben abzugeben (vgl. etwa Art. 73 Abs. 2 BayVwV{G).
Dies gilt fiir alle Behorden und anderen Stellen, die kraft gesetzlicher Grundlage mit
der Geltendmachung eines 6ffentlichen Interesses betraut sind und denen die Ver-
antwortung fiir dieses Interesse obliegt. Behorden in diesem Sinne sind auch Ge-
meinden, deren Aufgabenbereich durch das Vorhaben beriihrt wird, jedenfalls also
die Standortgemeinde.

Die Stellungnahmen sind innerhalb einer von der Anhérungsbehoérde zu setzenden
Frist abzugeben, die 3 Monate nicht iliberschreiten darf (vgl. etwa Art. 73 Abs. 3a
Satz 1 BayVwV{G). Eine Verlangerung dieser Frist ist jedoch entgegen des Wortlau-
tes der gesetzlichen Regelung in komplexen Verfahren nach allgemeiner Ansicht
zuldssig. Zudem sehen die Landesverwaltungsverfahrensgesetze eine Priklusions-
wirkung nur fiir Stellungnahmen vor, die erst nach dem Erérterungstermin eingehen.
Und auch diese Stellungnahmen miissen noch beriicksichtigt werden, wenn die vor-
gebrachten Belange der Planfeststellungsbehérde bekannt sind oder hitten bekannt
sein miissen oder wenn sie fiir die Rechtmé@Bigkeit der Entscheidung von Bedeutung
sind, sich also auf das Abwagungsergebnis auswirken wiirden.

Ist eine Gemeinde dagegen als Fiskus betroffen, insbesondere in ihrer Eigenschaft als
Grundstiickseigentiimerin, so muss sie diese Belange im Wege der Einwendung gel-
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tend machen. Das Einwendungsverfahren richtet sich hierbei abweichend von den
Landesverwaltungsverfahrensgesetzen nach § 7 AtV{V, § 9b Abs. V Nr. 1 AtG. Da-
nach kénnen Einwendungen wihrend der zweimonatigen Auslegungsfrist des § 6
Abs. 1 AtVEV erhoben werden, § 7 Abs. 1 AtV{V. Diese Frist ist nicht verldngerbar.

Nach der — in der Literatur umstrittenen — Rechtsprechung des Bundesverwaltungs-
gerichtes miissen die Gemeinden auch solche (6ffentlichen) Belange, die sie im We-
ge der Stellungnahme vorbringen, als Einwendung geltend machen, die ein wehrfa-
higes Recht der Gemeinde betreffen, gegen dessen Verletzung die Gemeinde sich die
Maéglichkeit gerichtlichen Rechtsschutzes erhalten will (BVerwG NVwZ 1995, 905,
907; NVwZ 1996, 399, 400). Dies fiihrt dazu, dass alle Belange, die einen im Kla-
geweg durchsetzbaren Abwehranspruch begriinden kénnen, im Einwendungsverfah-
ren innerhalb der Frist des § 6 Abs. 1 AtVfV vorgebracht werden miissen.

Vergleicht man die zweimonatige Einwendungsfrist mit den sich aus den gesetzli-
chen Regelungen ergebenden Zeitablaufen bei den Instrumenten kommunaler Biir-
gerbeteiligung, so entsteht zundchst der Eindruck, dass jedenfalls von den Biirgern
erzwungene Beteiligungen nicht rechtzeitig durchgefiihrt werden kénnen.

Allerdings wird bei einem Vorhaben von der Bedeutung eines atomaren Endlagers
schon vor der Durchfiihrung des formlichen Verwaltungsverfahrens ein intensiver
gesellschaftlicher und politischer Diskurs stattgefunden haben und es werden bereits
dann umfangreiche Informationen zum Vorhaben und seinen Auswirkungen (etwa
aus dem Scoping-Verfahren) vorliegen. Insofern diirfte es moglich sein, bereits im
Vorfeld des eigentlichen Einwendungsverfahrens Maflnahmen der Biirgerbeteiligung
durchzufiihren und gegebenenfalls zu erzwingen. Die Befassung bereits im Vorfeld
des eigentlichen Verfahrens ist zuldssig (vgl. BVerwG NVwZ 1991, 682, 683).

Die Gemeinde selbst ist in zeitlicher Hinsicht ohnehin in der Lage, die Biirger auch
innerhalb der Einwendungsfrist im Wege eines Biirgerentscheides, einer Biirgerver-
sammlung oder einer Biirgerbefragung am Willensbildungsprozess zu beteiligen.

3.2.2.2 Scoping bei UVP

Das Scoping-Verfahren gem. § 5 UVPG ist in Hinsicht auf das Verfahren sehr flexi-
bel. Es unterliegt keinen gesetzlichen Fristen. Da der Gegenstand des Scopings, ndm-
lich die Festlegung von Rahmen und Methodik der UVP fiir den weiteren Verfah-
rensgang hohe Bedeutung haben kann (z.B. indem definiert wird, ab welcher poten-
zieller Belastung von einer Betroffenheit ausgegangen werden kann, die dann zur
formlichen Beteiligung der Gemeinde im Verfahren fiihrt oder auch nicht) kénnen
AuBerungen der Gemeinde im Rahmen des Scopings wohl als wichtige Angelegen-
heit gewertet werden. Es ist also grundsétzlich denkbar, dass die kommunalen In-
strumente der Biirgerbeteiligung auch fiir die AuBerung im Scoping genutzt werden
konnen. Letztlich muss der Einzelfall und die Regelung im betroffenen Bundesland
betrachtet werden. Einzelne Biirger werden in das Scoping in aller Regel nicht ein-
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gebunden, so dass hier der Weg iiber die kommunale Biirgerbeteiligung durchaus
interessant sein konnte.

3.2.2.3 Raumordnungsverfahren

Im Raumordnungsverfahren sind die von dem Vorhaben beriihrten Planungstriager zu
beteiligen (vgl. etwa Art. 23 Abs. 6 BayLPIG). Daneben konnen die Gemeinden auch
im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung eigene Stellungnahmen abgeben (vgl. et-
wa Art. 23 Abs. 7 Satz 4 BayLPIG). Zur Stellungnahme wird von der Landespla-
nungsbehorde eine angemessene Frist bestimmt. Auch hier diirfte es jedoch méglich
sein, gegebenenfalls auftretende zeitliche Probleme durch die Vorverlagerung der
Biirgerbeteiligung im Sinne eines Vorratsbeschlusses zu umgehen (siehe oben II1.1).

3.2.3 Landesrechtliche Besonderheiten im
Planfeststellungsverfahren

Negativkataloge

Die meisten Bundesldnder haben das wichtigste Instrument unmittelbarer demokrati-
scher Biirgerbeteiligung auf kommunaler Ebene, den Biirgerentscheid (bzw. das
Biirgerbegehren), fiir bestimmte Angelegenheiten durch einen Negativkatalog ausge-
schlossen.

So ist in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen ein Biirgerbegehren unzuldssig
tiber Angelegenheiten, die im Rahmen eines Planfeststellungsverfahrens oder eines
formlichen Verwaltungsverfahrens mit Offentlichkeitsbeteiligung (...) zu entschei-
den sind (in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und dem Saarland kann ein Biir-
gerentscheid nur durch ein erfolgreiches Biirgerbegehren eingeleitet werden). In
Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern findet iiber solche Angelegenheiten ein
Biirgerentscheid nicht statt. In Rheinland-Pfalz ist ein Biirgerentscheid, im Saarland
ein Biirgerbegehren nicht zuldssig iiber Vorhaben, fiir deren Zulassung ein Planfest-
stellungsverfahren oder ein formliches Verwaltungsverfahren mit Offentlichkeitsbe-
teiligung erforderlich ist. Da im Saarland ein Biirgerentscheid nur durch ein erfolg-
reiches Biirgerbegehren eingeleitet werden kann, ist damit faktisch auch der Biirger-
entscheid in einem Endlagerverfahren ausgeschlossen.

Positivkataloge

In Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt bestehen Positivkataloge der Angelegenhei-
ten, die Gegenstand eines Biirgerbegehrens/Biirgerentscheides sein konnen (wozu die
Beteiligungsrechte der Gemeinde in einem Verwaltungsverfahren nicht gehéren).
Neben den gesetzlich vorgesehenen Angelegenheiten kénnen dabei durch die vom
Gemeinderat mit qualifizierter Mehrheit zu beschlieBende Hauptsatzung weitere
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Gemeindeangelegenheiten bestimmt werden, § 17a Abs. 1 Satz 3 GemO Rh-Pf, § 26
Abs. 2 Satz 2 GO LSA. Auch in Sachsen-Anhalt ist die direkte Entscheidung der
Gemeindebiirger iiber die Geltendmachung von Belangen der Gemeinde in einem
Verwaltungsverfahren daher vom Willen der Gemeindevertretung abhéngig.

3.2.4 Auswirkung von Ergebnissen freiwilliger oder verbindlicher
Birgerbeteiligungsverfahren auf die Abwagung im
Planfeststellungsverfahren

Die Planfeststellungsbehorde wiégt bei ihrer Entscheidung alle 6ffentlichen und pri-
vaten Belange unter Beriicksichtigung von Rechten Dritter ab und sieht bei positiver
Entscheidung Nebenbestimmungen vor. Sie hat bei dieser planerischen Abwigung
(soweit nicht gesetzliche Vorgaben entgegenstehen) grole Freiheiten, auch was die
Gewichtung von verschiedenen Belangen angeht. Aus diesem Grund hat eine im
Wege der Biirgerbeteiligung initiierte oder durchgefiihrte Handlung einer Kommune
fiir die Abwigung unter Umsténden eine doppelte Bedeutung: Zum einen kann das
vorgebrachte Argument, falls es im Weg der Einwendung der Kommune eingebracht
wurde und eine Rechtsposition der Kommune tangiert, je nach konkreter Konstellati-
on im schlechtesten Fall einen Versagungsgrund darstellen oder zumindest zur Wah-
rung der Rechte der Kommune eine Auflage erforderlich machen, beides konnte bei
Nichtbeachtung eingeklagt werden. Falls Argumente in der Rolle als Tréger offentli-
cher Belange vorgebracht werden, so konnen auch diese das Ergebnis beeinflussen,
allerdings kann die Kommune die Beachtung nicht einklagen, soweit sie nicht in ei-
genen Rechten verletzt ist. Fiir beide Félle gilt, dass die Kommune diese Moglichkei-
ten selbstverstdandlich auch ohne Biirgerbeteiligungsverfahren hitte. Dennoch hétten
dartiiber hinaus freiwillige oder verbindliche Elemente der Biirgerbeteiligung ein zu-
satzliches eigenstandiges Gewicht. Wenn in Biirgerversammlungen, Befragungen
oder Abstimmungen bestimmte Argumente mehrheitlich oder gar konsensual getra-
gen werden und die Ergebnisse in einem rechtskonformen, bei freiwilligen Mafinah-
men jedenfalls geeigneten und nachvollziehbaren Verfahren generiert wurden, so ist
dies ein eigenstindiger Abwégungsbelang. Eine eindeutige Ablehnung vor Ort oder
eine eindeutige Zustimmung miisste in der Entscheidung gewiirdigt werden, selbst
wenn diese Meinungsdullerung der Biirger keine unmittelbare Entscheidungswirkung
z.B. im Sinne eines Vetorechts hat. Welches Gewicht diesem Belang im Vergleich zu
anderen zukommt, kann aber nur im Einzelfall betrachtet werden. Vor allem aber
wenn es darum geht, Schutzauflagen und Kompensationsma3nahmen vorzusehen,
kann der Belang eine wichtige Begriindung sein.
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4 Fazit

Durch die Arhus-Konvention und die europdischen Richtlinien zur Umweltvertrig-
lichkeitspriifung ergibt sich fiir den deutschen Gesetzgeber eine Vielzahl von Pflich-
ten. Nach diesen Vorgaben miissen im Endlagerverfahren umfangreiche Beteili-
gungsrunden mit der Auslegung von Unterlagen und deren Diskussion vorgesehen
werden. Die dem Planfeststellungsverfahren vorausgehenden Verfahren nach dem
Raumordnungsgesetz, fiir die eine strategische Umweltpriifung durchgefiihrt werden
muss, stellen bei richtlinienkonformer Durchfiihrung eine deutlich friihzeitigere Ein-
bindung der Offentlichkeit als bisher sicher. In diesen vorgelagerten Verfahren miis-
sen jetzt auch Standortalternativen gepriift werden. Allerdings gibt es im Bereich der
Planungsverfahren nach Raumordnungsgesetz sehr weite Spielrdume fiir die Linder
bei der Ausgestaltung der Landesplanungsgesetze und fiir die tatsichliche Durchfiih-
rung des Planungsverfahrens. Es existieren nur wenig konkrete Vorgaben und die
gerichtliche Auseinandersetzung hat erst in den letzen Jahren an Intensitit gewonnen.
Auch ist die strategische Umweltpriifung noch ein sehr junges Instrument, die tat-
sichliche Wirkung und die Méglichkeiten konnen noch nicht abschlieBend einge-
schitzt werden. Die grolen Handlungsspielrdume weisen den Landesplanungs- bzw.
Planfeststellungsbehérden daher eine besonders hohe Verantwortung zu, inwieweit
Spielrdume zugunsten der Schaffung von Transparenz und Akzeptanz weit ausge-
nutzt werden oder nur Mindestanforderungen beriicksichtigt werden.

Die Moglichkeiten einer wirkungsvollen direkten Beteiligung der Biirger am Endla-
gerverfahren z.B. in Form von Biirgerentscheiden sind in vielen Bundeslidndern stark
eingeschrénkt. Darum gewinnt die Ausgestaltung und Handhabung der Offentlich-
keitsbeteiligung in den Planungsverfahren eine noch hohere Bedeutung. Dies gilt
ebenso fiir die Beteiligung von Verbanden unterschiedlicher Themen- und Aufga-
benstellungen.

Wichtig ist zu betonen, dass weder den zustandigen Landesbehdrden noch dem Bun-
desamt fiir Strahlenschutz als Antragsteller fiir ein Planfeststellungsverfahren nur der
gesetzlich normierte Kanon der Offentlichkeitsbeteiligung als Instrument zur Schaf-
fung von Transparenz und Akzeptanz offen steht. Selbstverstiandlich sind zusétzliche
freiwillige Formen mdglich, es kénnen Dialogprozesse oder Mediationsverfahren
initiiert werden, Diskussionsplattformen, Befragungen, Arbeitsgruppen, Informati-
onskampagnen eingerichtet werden etc. All dieses — soweit die haushaltsrechtlichen
Grundsitze beriicksichtigt werden und die formalen Verfahren nicht konterkariert
werden — kann, ebenso wie die tatsdchliche Handhabung der formalen Vorgaben,
erheblichen Einfluss auf die Entscheidung und deren Akzeptanz haben. Je nach Fall-
konstellation stellen die Existenz oder Ergebnisse solcher Instrumente auch eigen-
standige Abwagungsbelange dar.
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rung von iiberdrtlicher Priifung und allgemeiner Kommunalaufsicht sowie zur Anderung des
Landesrechnungshofgesetzes und anderer Gesetze vom 22. Juni 2005 (GVBLI/05 S. 210).

- Hessische Gemeindeordnung(HGO) vom 25. Februar 1952 (GVBL. S. 11) in der Fassung vom 1.
April 2005 (GVBI. 20051 S. 142).

- Kommunalverfassung fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern (Kommunalverfassung - KV M-
V) in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. Juni 2004 (GVOBI. M-V 2004, S. 205), zuletzt
geidndert durch Gesetz vom 14.3.2005 (GVOBL. M-V 2005, S. 91).

- Niedersichsische Gemeindeordnung (NGO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 22. August
1996 (Nds. GVBI. S. 382 - VORIS 20300 03 00 00 000 -) zuletzt geéndert durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 15. November 2005 (Nds. GVBI. S. 352).

-  Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen in der Fassung der Bekanntmachung vom
14. Juli 1994 (GV. NRW. S. 666 ff.), zuletzt gedandert durch Art. 2 des Gesetzes zur Stirkung der
regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit der Stidte, Gemeinden und Kreise in Nord-
rhein-Westfalen vom 03.02.2004 (GV NRW 8. 96 ff.).

- Gemeindeordnung (GemO) Rheinland-Pfalz in der Fassung vom 31. Januar 1994 (GVBI. S. 153)
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 2. April 1998 (GVBL. S. 108).

- Kommunalselbstverwaltungsgesetz Saarland - KSVG - Gesetz Nr. 778 i.d.F. der Bekanntma-
chung vom 27. Juni 1997 (Amtsbl. S. 682), zuletzt gedndert durch Gesetz Nr. 1532 vom 8. Okto-
ber 2003 (Amtsbl. 2004, S. 594). ‘
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Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen (SdichsGemO) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 14. Juni 1999 (GVBI S. 345 ft).

- Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt vom 05. Oktober 1993 (GVBI. LSA. S. 568).

- Bekanntmachung der geltenden Fassung der Gemeindeordnung fiir Schleswig-Holstein (GO) vom
28. Februar 2003, G1.-Nr.: 2020-3 (Fundstelle: GVOBI. Schl.-H. 2003 S. 57).

- Thiiringer Gemeinde- und Landkreisordnung (Thiiringer Kommunalordnung - ThiirKO-) in der
Fassung der Neubekanntmachung vom 14. April 1998 (GVBI S. 73). Zuletzt gedndert durch das
Thiiringer Gesetz zur Anderung von Vorschriften iiber die kommunale Gemeinschaftsarbeit v. 14.
September 2001 (GVBL. S. 257).
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