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1.  Einleitung

Der vorliegende Sachstand dient der Beantwortung zahlreicher Fragen im Zusammenhang mit
der Problematik, dass es wihrend der Verfahren zur Suche, Auswahl und Bestimmung eines
Standortes fiir die Endlagerung radioaktiver Abfélle nach den Vorgaben des Standortauswahlge-
setzes (StandAG)' zu Nutzungskonflikten hinsichtlich potentieller Standortregionen und Stand-
orten kommen kann. Die Kommission ,,Lagerung hoch radioaktiver Abfallstoffe” im Sinne des § 3
StandAG (Kommission) sowie deren Arbeitsgruppe 2 ,,Evaluierung” (AG 2) beschiéftigten sich im
Rahmen ihrer Sitzungen im April 2015 mit dieser Thematik.

So fiihrte die AG 2 am 13. April 2015 eine Expertenanhorung durch, in der der Frage nachgegan-
gen wurde, mit Hilfe welcher rechtlicher Instrumente sichergestellt werden kann, dass fiir die
Endlagerung hoch radioaktiver Abfallstoffe potenziell geeignete Standortregionen und Standorte
zukiinftig auch zur Verfiigung stehen. Das wire etwa dann nicht der Fall, wenn sie trotz Geeig-
netheit aufgrund anderer legitimer und gegebenenfalls genehmigter Nutzungen als mdogliche
Standorte ausscheiden, etwa weil aufgrund dieser Nutzungen die Barrierewirkungen der Wirtsge-
steine nicht mehr gewéhrleistet werden konnten. Gegenstand der Anhérung war daher zum einen
die spezielle Gorleben-Veridnderungssperren-Verordnung (Gorleben-VSpV)? sowie die Frage, ob
und ab welchem Zeitpunkt entsprechende Verordnungen fiir andere, sich im Laufe der o. g.
Such-, Auswahl- und Bestimmungsverfahren nach StandAG als potentielle Endlagerstandortregi-
onen und Endlagerstandorte herauskristallisierende Gebiete erlassen werden kdnnten. Zum ande-
ren wurde die Frage diskutiert, ob mittels bereits bestehender rechtlicher Instrumente eine die
Eignung als mdégliche Standortregion oder Standort fiir ein Endlager gefihrdende Nutzung in aus-
reichender Weise unterbunden werden kann. Da eine derartige gefahrdende Nutzung insbeson-
dere dann vorliegen kann, wenn Dritte in das Wirtsgestein etwa zum Zweck des Abbaus von Bo-
denschétzen eingreifen, wurde diskutiert, ob die bestehenden Vorgaben des Bundesberggesetzes
(BBergG)® und insbesondere des § 48 Abs. 2 BBergG ausreichen, um eine derartige Nutzung mit
dem Argument zu unterbinden, an der Findung eines Endlagerstandortes fiir hoch radioaktive
Abfille im Sinne des StandAG bestehe ein iiberwiegendes 6ffentliches und damit die Konkur-
renznutzung unterbindendes Interesse.

2.  Bedeutung und Reichweite des § 48 Abs. 2 BBergG fiir die Moglichkeit zur Verhinderung
konkurrierender Untergrundnutzungen

Nachfolgend werden diejenigen Fragen im Sachzusammenhang beantwortet, die im Hinblick auf
die Bedeutung und Reichweite des § 48 Abs. 2 BBergG gestellt wurden.

1 Gesetz zur Suche und Auswahl eines Standortes fiir ein Endlager fiir Warme entwickelnde radioaktive Abfille
vom 23.07.2013, BGBI. I S. 2553.

2 Verordnung zur Festlegung einer Verdnderungssperre zur Sicherung der Standorterkundung fiir eine Anlage zur
Endlagerung radioaktiver Abfille im Bereich des Salzstocks Gorleben vom 25.07.2005, BAnz. 2005 Nr. 153 S.
12385).

3 Bundesberggesetz vom 13.08.1980, BGBI. I S. 1310; zuletzt gedndert durch Gesetz vom 07.08.2013, BGBL. I S.

3154.
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2.1. Allgemeine Erlduterungen zum bergrechtlichen Betriebszulassungsverfahren und zur An-
wendbarkeit von § 48 Abs. 2 BBergG

Nach § 51 Abs. 1 Satz 1 BBergG diirfen Betriebe zur Aufsuchung, Gewinnung und Aufbereitung
von Bodenschitzen nur aufgrund von Pldnen (Betriebspldnen) errichtet, gefiithrt und eingestellt
werden, die von der zustdndigen Behdrde zugelassen worden sind. Dies gilt jedoch nur, wenn es
sich bei den geplanten Tétigkeiten um Vorhaben handelt, die nach dem BBergG zulassungs-
pflichtig sind. In diesem Zusammenhang fiihrt Rechtsanwiltin Dr. Bettina Keienburg in ihrer
Stellungnahme zur Anhérung der AG 2 am 13. April 2015 aus:

,Hinzu kommt, dass iiber [die Vorgaben des BBergG| nur Aufsuchungs- und Gewinnungs-
tatigkeiten untersagt werden kénnen, die nach Maligabe des Bundesberggesetzes zulas-
sungspflichtig sind. Vorhaben, die keiner Zulassung nach Bundesberggesetz bediirfen,
konnen auch nicht [mit Instrumenten des BBergG| verboten und verhindert werden. Das
Bundesberggesetz erfasst aber nicht simtliche Maflnahmen mit Einwirkungen auf den
bzw. im Untergrund. So erfordert zum einen der Abbau von Bodenschétzen, die nicht von
der enumerativen Auflistung bergfreier und grundeigener Bodenschitze in § 3 Abs. 3 u. 4
BBergG erfasst sind, keine bergrechtliche Zulassung. Nicht vom Bundesberggesetz erfasst
ist damit der Abbau sog. Grundeigentiimerbodenschétze, die im Eigentum des Grundei-
gentiimers stehen und deren Abbau abhédngig vom jeweiligen Landesrecht ggf. einer Ge-
nehmigung nach Baurecht oder Abgrabungsrecht erfordert; dazu gehdren etwa Kiese und
Sande, [...] und Ton, [...]. Zum anderen nimmt das Bundesberggesetz in § 4 Abs. 2 2.
Halbsatz bestimmte Tétigkeiten aus der Gewinnungsbegrifflichkeit und damit ebenfalls
aus dem Geltungsbereich des Gesetzes und den berggesetzlichen Zulassungspflichten aus.
Das gilt fiir das Losen und Freisetzen jedweder Bodenschétze [...] in einem Grundstiick
aus Anlass oder im Zusammenhang mit dessen baulicher oder sonstiger stidtebaulicher
Nutzung und in oder an einem Gewdésser als Voraussetzung fiir dessen Ausbau oder Unter-
haltung. Deshalb ist etwa das Ausheben von Baugruben fiir Gebdude aber auch das Aus-
schachten von Tunneln bergrechtlich nicht zulassungspflichtig. Ebenso ist die Gewinnung
von Erdwérme fiir die bauliche Nutzung eines Grundstiicks bergrechtlich jedenfalls bei
Bohrungen mit einer Ldnge von nicht mehr als 100 m zulassungsfrei. Auch derartige MaB-
nahmen und Tétigkeiten kénnen im Bereich eines potentiellen Endlagerhorizonts nachtei-
lige Verdnderungen bewirken, ohne dass dies liber [Vorgaben des BBergG] verhinderbar
wdre.“*

Sollte jedoch fiir das konkrete Vorhaben das BBergG anzuwenden sein, werden die Vorausset-
zungen, bei deren Vorliegen der vom Unternehmer aufgestellte Betriebsplan ohne entsprechen-
des Ermessen der zustdndigen Behdrde zuzulassen ist (gebundene Entscheidung)®, durch § 55

4 Keienburg, Bettina (2015). Stellungnahme zur Anhérung , Bergrecht” der Arbeitsgruppe 2 am 13.04.2015.
Drucksache der Kommission ,,Lagerung hoch radioaktiver Abfallstoffe (K-Drs./AG2-13). S. 2 {.

5 Weller, Herbert/Kullmann, Ulrich (2012). Bundesberggesetz. Kommentar. 1. Auflage 2012. Baden-Baden: Nomos
Verlag. § 55 Rn. 2.
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Abs. 1 sowie durch § 48 Abs. 2 BBergG aufgestellt,® wobei § 48 Abs. 2 BBergG als Ergdnzung des
§ 55 Abs. 1 BBergG anzusehen ist. 7 Dabei lautet der insbesondere fiir den vorliegenden Sach-
stand malgebliche § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG:

,»,§ 48 Allgemeine Verbote und Beschrinkungen

[...]

(2) In anderen Féllen als denen des Absatzes 1 und des § 15 kann, unbeschadet anderer
offentlich-rechtlicher Vorschriften, die fiir die Zulassung von Betriebspldnen zustdndige
Behorde eine Aufsuchung oder eine Gewinnung beschranken oder untersagen, soweit ihr
iiberwiegende 6ffentliche Interessen entgegenstehen. [...]“

Fiir das Bundesverwaltungsgericht ist daher das Nichtentgegenstehen iiberwiegender 6ffentlicher
Interessen im Sinne des § 48 Abs. 2 BBergG eine zusitzliche Betriebsplanzulassungsvorausset-
zung.?

Im Hinblick auf die Grenzen der Anwendbarkeit des § 48 Abs. 2 BBergG heiljt es bei Boldt/Wel-
ler (1992)

»,Nach ihrem Wortlaut kommt [die Norm] nur ,,in anderen Féllen als denen des Absatzes 1
und des § 15“ zum Zuge. Demnach gilt sie nicht fiir bergbauliche Tétigkeiten, die sich auf
im offentlichen Interesse geschiitzte Grundstiicke beziehen und zu deren Durchfiihrung
eine Befreiung von den in § 48 Abs. 1 genannten Schutzvorschriften erforderlich ist. Auch
findet sie keine Anwendung bei der Erteilung von Bergbauberechtigungen, da insoweit
die Beriicksichtigung 6ffentlicher Interessen nach Maligabe des § 11 Nr. 10 erfolgt [...].
Ferner grenzt § 48 Abs. 2 die Befugnis der Behorde zur Beschrankung oder Untersagung
von Aufsuchung und Gewinnung aufgrund entgegenstehender 6ffentlicher Interessen da-
hin ein, dass sie nur ,,unbeschadet anderer 6ffentlich-rechtlicher Vorschriften* besteht.
Sie ist also nur insoweit gegeben, wie nicht bereits andere éffentlich-rechtliche Vorschrif-
ten eine spezielle Behorde mit der Wahrnehmung der zu schiitzenden éffentlichen Inte-
ressen betraut hat [...].”“°

2.2. MaBgebliche 6ffentliche Interessen im Sinne des § 48 Abs. 2 BBergG

Unter Zuhilfenahme der Fachliteratur wird nachfolgend zum einen ein Uberblick iiber die Recht-
sprechung zur Frage gegeben, welche Belange als dffentliche Interessen im Sinne des § 48 Abs. 2

6 Dazu Piens, Reinhart/Schulte, Hans-Wolfgang/Vitzthum, Stefan Graf (2013). Bundesberggesetz (BBergG). Kom-
mentar. 2. Auflage (2013). Stuttgart: Verlag W. Kohlhammer. § 48 Rn. 21; Schilling, Jan (2012). Planerische Steu-
erung von unterirdischen Raum- und Grundstiicksnutzungen. 2012. Frankfurt am Main: Peter Lang GmbH Inter-
nationaler Verlag der Wissenschaften. S. 141.

7 So Boldt, Gerhard/Weller, Herbert (1992). Bundesberggesetz. Ergdnzungsband zum Kommentar. 1992. Berlin:
Walter de Gruyter. § 48 Rn. 5 m. w. N.

8 So Weller, Herbert/Kullmann, Ulrich (2012). a. a. O. (Fn. 5). § 48 Rn. 2 m. w. N.

9 Boldt, Gerhard/Weller, Herbert (1992). a. a. O. (Fn. 7). § 48 Rn. 3. Fettungen sind Bestandteil des Originals.
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BBergG anzusehen sind. Zum anderen werden gerichtliche Entscheidungen dargestellt, die sich
mit der Frage auseinandersetzten, ob die Findung eines Standorts zur Endlagerung wiarmeentwi-
ckelnder radioaktiver Abfille als 6ffentliches Interesse im Sinne des § 48 Abs. 2 anzusehen ist.

2.2.1. Uberblick zur Rechtsprechung hinsichtlich des Begriffs des 6ffentlichen Interesses
nach § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG

Im Hinblick auf die Frage, was unter dem Begriff der entgegenstehenden 6ffentlichen Interessen
im Sinne des § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG zu verstehen ist, heilit es bei Piens/Schulte/Vitzthum
(2013):

,Der Begriff der entgegenstehenden offentlichen Interessen ist weit gefasst (OVG Liine-
burg, ZfB 2008, 265; BVerwG, ZfB 2006, 159; VG Oldenburg, ZfB 2008, 306). Was das be-
deutet, ist allerdings in der Rechtsprechung nicht eindeutig: § 48 Absatz 2 erweitere die
Befugnisse der Bergbehorde auf die auBerbergrechtlichen Vorschriften, ,,aber nur insoweit,
als sie Verbote oder Beschrdnkungen fiir das Vorhaben aussprechen” (BVerwG, ZfB 1991,
140, 144 = NVwZ 1991, 993). Oder es sollen als iiberwiegende 6ffentliche Interessen nur
solche in Betracht kommen, die ,,in éffentlich-rechtlichen Vorschriften konkretisiert sind,
indem sie Tdtigkeiten verbieten oder beschrdnken, die ihrer Art nach der Aufsuchung oder
Gewinnung von Bodenschdtzen dienen kénnten“ (BVerwG, ZfB 1995, 278, 287 =
BVerwGE 100, 1, 16). In anderen Entscheidungen werden jedoch 6ffentliche Interessen be-
riicksichtigt, die nicht in ausdriicklichen Verbotsnormen verankert sind: Die ,,abfallrecht-
lichen Grundpflichten der Erzeuger und Besitzer von Abfillen” (BVerwG, Z{B 2005, 156,
161 = BVerwGE 123, 254) oder ,, die Anforderungen des Bodenschutzrechts” (BVerwG
aa0) oder die ,,Ziele der Raumordnung” (BVerwG, ZfB 2006, 156, 160 — Garzweiler II - =
BVerwGE 126, 210), die , Interessen der vom Tagebau unmittelbar betroffenen Grund-
stiickseigentiimer” (BVerwG, ZfB 2006, 159), ,,das dffentliche Interesse an der Findung ei-
nes Standorts zur Endlagerung radioaktiver Abfdlle” (OVG Liineburg, ZfB 2008, 266). Die
durch Artikel 28 Absatz 2 GG garantierte kommunale Selbstverwaltung wurde zu den
Rechtsgiitern gezidhlt, deren Schutz ein 6ffentliches Interesse i. S. von § 48 Absatz 2 ist
(BVerwG, ZfB 2006, 306, 311 = NVwZ 2007, 702 = BVerwGE 127, 259 Tz 30), wenn sie
unverhéltnisméaBig beeintrachtigt wird.

[...]

Zu den gesetzlich normierten 6ffentlichen Belangen, die in § 48 Absatz 2 Satz 1 zu be-
riicksichtigen sind, gehoren fiir die nach dem BImSchG nicht genehmigungsbediirftigen
Anlagen die Gebote des § 22 BImSchG (BVerwGE 74, 315, 324 = ZfB 1987, 60 = NJW 1987,
1713 — Altenberg; [...]) Immissionsschutzrechtliche Gesichtspunkte fiir nicht genehmi-
gungspflichtige Bergbauanlagen sind demnach gemal3 § 48 Absatz 2 Satz 1 im Betriebs-
planverfahren zu beriicksichtigen. [...]

Das Gleiche gilt fiir das Bauplanungsrecht. Nach § 48 Absatz 2 Satz 1 hat die Bergbehorde
bei bergbaulichen Vorhaben, die nicht den bergaufsichtlichen Genehmigungsverfahren

unterstehen, iiber die bauplanungsrechtlichen Voraussetzungen des Vorhabens bei der Be-
triebsplanzulassung mit zu entscheiden (BVerwG, ZfB 1989, 210, 215 = NVwZ 1989, 1157

[...]).
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Auch die Ziele der Raumordnung konnen iiber § 48 Absatz 2 Satz 1 in das Betriebsplan-
verfahren als 6ffentliche Interessen eingebracht werden (BVerwG, Z{B 2006, 156, 160 [...])
Zwar gehdren Raumordnungsziele in den Raumordnungspldnen nicht zu den Rechtsnor-
men, die Gewinnungstitigkeiten auf bestimmten Grundstiicken unmittelbar verbieten oder
beschrdanken. Dennoch ergibt sich aus der Entstehungsgeschichte des § 48 Absatz 2 Satz 1,
dass diese Vorschrift als Raumordnungsklausel angesehen werden muss [...].

[...]

Ein weiterer Anwendungsfall des § 48 Absatz 2 Satz 1 ist das Denkmalrecht. Sofern dar-
iiber nicht in einem eigenen fachlichen Genehmigungsverfahren oder im Rahmen von § 55
Absatz 1 Satz 1 Nr. 9 zu entscheiden ist, werden die denkmalschutzrechtlichen Fragen
iiber § 48 Absatz 2 Satz 1 in das Betriebsplanverfahren transferiert (OVG NRW, ZfB 2008,
143 [...]). [...]

Nach der Rechtsprechung sind auch die Anforderungen des Bodenschutzes mit Hilfe von
§ 48 Absatz 2 Satz 1 im Betriebsplanverfahren zu priifen (BVerwG, Z{B 2005, 156, 161 =
NVwZ 2005, 954 — Tontagebau ,,Fortuna“ —[...]) Insofern stellt § 48 Absatz 2 Satz 1 zwar
keine Anforderungen an die Verwendung bergbaufremder Abfille, durch die schiadliche
Einwirkungen auf den Boden hervorgerufen werden. Er stellt aber das zur Beriicksichti-
gung der bodenschutzrechtlichen Anforderungen erforderliche Verfahren]...].

[...]

In die Priifung des § 48 Absatz 2 Satz 1 sind auch die Belange der Grundeigentiimer ein-
zubeziehen, deren Grundstiicke fiir die Verwirklichung des Vorhabens unmittelbar in An-
spruch genommen werden miissen. Die Zulassung eines Rahmenbetriebsplans enthilt die
Feststellung, dass die beabsichtigte Gewinnung von Braunkohle nicht aus iiberwiegenden
offentlichen Interessen, also auch nicht unter Beriicksichtigung des Schutzes des unmit-
telbar betroffenen Eigentums, zu beschrdanken oder zu untersagen ist (BVerwG, ZfB 20086,
156, 160 — Garzweiler IT — = BVerwGE 126, 205, 211][...]).

Bereits erheblich friiher hatte die Rechtsprechung entschieden, dass das 6ffentliche Inte-
resse i. S. von § 48 Absatz 2 Satz 1 auch dann beriihrt ist, wenn MaBnahmen des Bergbaus
das Grundstiickseigentum in schwerer und unertréglicher Weise beschéddigen (BVerwGE
81, 329 = ZfB 1989, 199 — Moers-Kapellen - = DVBI. 1989, 663 [...]).

[...]

Offentliches Interesse i. S. von § 48 Absatz 2 Satz 1 kann auch das Selbstverwaltungs-
recht der Kommunen in Form der Planungshoheit sein. Vorausgesetzt ist, dass durch das
Bergbauvorhaben nachhaltig eine hinreichend bestimmte gemeindliche Planung gestort
oder wegen dessen GrofBrdaumigkeit wesentliche Teile des Gemeindegebietes einer durch-
setzbaren eigenen Planung entzogen werden und der entsprechende Eingriff unverhaltnis-
malig ist (OVG NRW, ZfB 2006, 32, 54 m. w. N. — Deiche Walsum [...]). Jedoch kann der
Schutz der gemeindlichen Planungshoheit geméal § 48 Absatz 2 Satz 1 nicht weiter rei-
chen als der Schutz der gemeindlichen Planungshoheit allgemein und insbesondere im
Fachplanungsrecht (BVerwG, Z{B 1994, 215 = DVBI 1994, 1152 [...]).
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[...]

Keine offentlichen Interessen i. S. von § 48 Absatz 2 Satz 1 sind auBerbergrechtlich, insbe-
sondere umweltschutzrechtliche Belange, die nicht ihre Verfestigung in 6ffentlichen Ver-
boten oder Beschrankungen gefunden haben. Die 6ffentlichen Interessen miissen aus
rechtsstaatlichen Griinden rechtlich geregelt sein (BVerwG, ZfB 1991, 140, 143; [...];
BVerwG, DVBI 1996, 258 = ZfB 1995, 287[...]). Dies folgt aus der prinzipiellen Funktion
des § 48 Absatz 2 Satz 1 als Beschrdnkungs- und Versagungsnorm. Sie begrenzt die Aus-
iibung der mit verfassungsméfBigem Eigentumsschutz ausgestatteten Bergbauberechtigung
und ist deshalb an das verfassungsrechtliche Bestimmtheitsgebot von Eingriffsnormen ge-
bunden. Eine klare Konturierung des 6ffentlichen Interesses auf solche Belange, die durch
rechtliche Ver- oder Gebote fundamentiert sind, ist ferner wegen des Charakters der Zulas-
sung als gebundener Verwaltungsakt erforderlich. Die Griinde zur Versagung der berg-
rechtlichen Zulassung miissen fiir den Unternehmer vorhersehbar und fiir das Gericht ein-
deutig nachvollziehbar sein. Politische Ansichten, Parteiprogramme, Koalitionsvereinba-
rungen, das , Klimaschutzpaket* der Bundesregierung [...], internationale Vereinbarungen
zum Klimaschutz [...] sind keine 6ffentlichen Interessen i. S. von § 48 Absatz 2 Satz 1

[...].«1°

2.2.2. Findung eines Endlagerstandorts als 6ffentliches Interesse im Sinne des § 48 Abs. 2
Satz 1 BBergG

Wie oben bereits in der Darstellung von Piens/Schulte/Vitzthum (2013) kurz aufgefiihrt, hat sich
das Niedersdchsische Oberverwaltungsgericht (OVG Liineburg) in seinem Urteil vom 17. Juli
2008 auch mit der Frage auseinandergesetzt, ob die Findung eines Endlagerstandortes fiir radio-
aktiven Abfall als 6ffentliches Interesse im Sinne des § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG zu beriicksichti-
gen ist. In der zu entscheidenden Rechtssache begehrte der Kldger die Zulassung bzw. die Verlan-
gerung eines Rahmenbetriebsplans zum Abbau von Salz im Bereich des Salzstocks Gorleben. Das
Gericht versagte dies dem Kléger jedoch unter Berufung auf § 48 Abs. 1 Satz 1 BBergG. Dazu
fiihrte das Gericht aus:

»aa) Der Begriff der entgegenstehenden 6ffentlichen Interessen ist weit gefasst. Er bezieht
sich in Abgrenzung zu § 55 Abs. 1 BBergG gerade auf andere Belange als den Schutz vor
betrieblichen Gefahren im engeren Sinne. § 48 Abs. 2 S. 1 BBergG stellt einen Auffangtat-
bestand dar. Nach ihm sind die Belange zu priifen und abzuarbeiten, die nicht bereits im
Rahmen von § 55 BBergG oder in Verfahren gepriift werden, die mangels einer Konzentra-
tionswirkung der Zulassungsentscheidung nach anderen 6ffentlich-rechtlichen Vorschrif-
ten erforderlich sind (§ 48 Abs. 1 BBergG). [...].

bb) Diese iiberwiegenden 6ffentlichen Interessen miissen sich nicht in expliziten 6ffent-
lich-rechtlichen Verbotsnormen manifestieren.

Anlass zur gegenteiligen Annahme sind Formulierungen, die das Bundesverwaltungsge-
richt in der Vergangenheit im Kontext seiner Ausfiihrung zu § 48 Abs. 2 BBergG getroffen

10 Piens, Reinhart/Schulte, Hans-Wolfgang/Vitzthum, Stefan Graf (2013). a. a. O. (Fn. 6). Rn. 37 ff. Fettungen und
Kursivschreibweisen sind Bestandteil des Originals.
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hat. [...Allerdings] hat es in jiingeren Entscheidungen zu § 48 Abs. 2 BBergG selbst mehr-
fach offentliche Interessen beriicksichtigt, die nicht in ausdriicklichen Verbotsnormen ver-
ankert sind [...]. Der Umstand, dass es dieses weite Verstdndnis der 6ffentlichen Interes-
sen nicht als Abweichung von seiner bisherigen Rechtsprechung kennzeichnet, spricht fiir
die Annahme, dass auch die eingangs zitierten Wendungen aus der élteren Rechtspre-
chung nicht im Sinne einer Forderung nach der Notwendigkeit expliziter Verbotsnormen
zu verstehen gewesen sind [...].

Deshalb hat der Senat das 6ffentliche Interesse an der Findung eines Standortes zur Endla-
gerung wiarme entwickelnder radioaktiver Abfdlle im Rahmen des § 48 Abs. 2 S. 1 BBergG
zu berticksichtigen. Dieses 6ffentliche Interesse manifestiert sich in 6ffentlich-rechtlichen
Vorschriften, denn es findet seinen Ausdruck in der Schutzpflicht des § 1 Nr. 2 des
[Atomgesetzes (AtG)], die es zum Zweck des Atomgesetzes erhebt, Leben, Gesundheit und
Sachgiiter vor den Gefahren der Kernenergie und der schddlichen Wirkung ionisierender
Strahlen zu schiitzen, sowie in dem durch § 9a Abs. 3 S. 1 AtG statuierten Auftrag an den
Bund, Anlagen zur Sicherstellung und zur Endlagerung radioaktiver Abfille zu errichten.
Es wird flankiert von der in § 9g AtG gesetzlich vorgesehenen Moglichkeit, zur Sicherung
oder Fortsetzung einer Standorterkundung fiir Anlagen zur Endlagerung radioaktiver Ab-
fdlle Verdnderungssperren zu verhdngen. Dariiber hinaus berticksichtigt auch das Berg-
recht in § 126 Abs. 3 BBergG das 6ffentliche Interesse an der Suche und dem Betrieb eines
Endlagers, indem es bestimmte Vorschriften des BBergG auf atomrechtliche Endlager fiir
entsprechend anwendbar erklart. Damit wird das 6ffentliche Interesse an der Errichtung
und dem Betrieb eines Endlagers ausdriicklich anerkannt (so bereits Nds. OVG, Urt. v.
30.10.2003 — 7 L. 3421/00 —, OVGE 49, 473 = NdsVBI. 2004, 180, 184).

cc) Dieses solchermalen bestehende 6ffentliche Interesse an der Endlagersuche iiberwiegt
auch das Interesse des Klédgers an der Aufsuchung und Gewinnung von Bodenschétzen.

Die Notwendigkeit, Anlagen zur Sicherstellung und zur Endlagerung wéarme entwickeln-
der radioaktiver Abfille einzurichten, liegt auf der Hand und ist durch § 9a Abs. 3 S. 1
AtG zu einem gesetzlichen Handlungsauftrag verdichtet worden. [...]

Ist die Standortfindung fiir die atomare Endlagerung warme entwickelnder radioaktiver
Abfille also eine weiterhin zu erfiillende gesetzliche Pflicht, iiberwiegt sie das privatniit-
zige Interesse des Kldgers an der Gewinnung der Salze, weil nach derzeitigem Erkenntnis-
stand der Salzstock G hierfiir nicht ungeeignet ist. [...] Zumindest so lange, wie nicht end-
giiltig feststeht, dass das Siidwestfeld des Salzstocks fiir eine Endlagerung nicht benotigt
wird, ist daher von einem iiberwiegenden 6ffentlichen Interesse an der Endlagererkun-
dung auszugehen. Dieses Wertigkeitsverhdltnis findet seinen sinnfilligen Ausdruck in der
[Gorleben-VSpV], durch die der Verordnungsgeber die Prioritdt der Standorterkundung
sichern will.“"

Eine Revision zum Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) lie das OVG nicht zu. Die Nichtzulas-
sungsbeschwerde wies das BVerwG mit der insoweit wesentlichen Begriindung zuriick, die

11 Niedersdchsisches Oberverwaltungsgericht (2008). Urteil vom 17.07.2008 — 7 LC 53/05. Zeitschrift fiir Umwelt-
recht (ZUR). 19. Jahrgang (2008). S. 597 f.
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Rechtssache habe keine grundsétzliche Bedeutung, da das OVG die Klage zwar aus den oben zi-
tierten Griinden, aber auch aufgrund der Existenz der Gorleben-VSpV zuriickgewiesen habe. In-
sofern bediirfe die Frage keiner Klarung, ob die Argumentation des OVG zutrifft, die tiberwiegen-
den offentlichen Interessen im Sinne des § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG miissten sich nicht in expli-
ziten Offentlich-rechtlichen Verbotsnormen manifestieren, um Berticksichtigung zu finden.*

Folglich liegt keine hochstrichterliche Entscheidung zu der Frage vor, ob ein nach § 48 Abs. 2 S.
1 BBergG zu beachtendes tiberwiegendes 6ffentliches Interesse an der Findung eines Standorts
zur Endlagerung warmeentwickelnder radioaktiver Abfille besteht.

Interessant in diesem Zusammenhang sind allerdings die Ausfiihrungen in der Begriindung zum
Entwurf von § 9g Atomgesetz (AtG) **. Diese Norm stellt die Erméchtigungsgrundlage fiir die
Gorleben-VSpV dar. In der Entwurfsbegriindung heilit es hinsichtlich der in § 9g Abs. 1 Satz 2
AtG normierten Moglichkeit, eine entsprechende Verordnung zweimal verldngern zu kénnen:

,Mit Riicksicht darauf, dall die Endlagerung radioaktiver Abfille eine allgemeine, im 6f-
fentlichen Interesse liegende Aufgabe ist, die aus der Natur der Sache heraus eines ldnger-
fristigen Planungs- und Vorbereitungszeitraums bedarf, sieht § 9g Abs. 1 Satz 2 die Mdg-
lichkeit einer zweimaligen Verldngerung der Festlegung um jeweils zehn Jahre durch
Rechtsverordnung vor|...].**

2.2.3. Offenhaltung Gorlebens als 6ffentliches Interesse im Sinne des § 48 Abs. 2 Satz 1
BBergG

Nachfolgend soll der Frage nachgegangen werden, ob an der Offenhaltung des Salzstocks Gorle-
ben ein im Sinne des § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG zu beriicksichtigendes 6ffentliches Interesse be-
steht, wenn die Gorleben-Veridnderungssperren-Verordnung (Gorleben-VSpV) wegfiele. In die-
sem Zusammenhang ist § 29 StandAG von erheblicher Relevanz. Die Norm lautet auszugsweise:

,»§ 29 Bestehender Erkundungsstandort

(1) Der Salzstock Gorleben wird wie jeder andere in Betracht kommende Standort gemal
den nach dem Standortauswahlgesetz festgelegten Kriterien und Anforderungen in das
Standortauswahlverfahren einbezogen. Der Salzstock Gorleben kann lediglich im je-
weiligen Verfahrensabschnitt nach den §§ 13 bis 20 des Standortauswahlgesetzes mit
einem oder mehreren anderen Standorten verglichen werden, solange er nicht nach
Satz 5 ausgeschlossen wurde. Der Salzstock Gorleben dient nicht als Referenzstandort

12 Bundesverwaltungsgericht (2009). Beschluss vom 23.03.2009 — 7 B 54/08. Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
(NVwZ). 28. Jahrgang (2009). S. 778.

13 Gesetz iiber die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren vom 15.07.1985,
BGBI. I S. 1565; zuletzt gedndert durch Gesetz vom 01.04.2015, BGBL. I S. 434.

14 Deutscher Bundestag (1997). Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetz zur Anderung des Atomgesetzes
und ein Gesetz tiber die Errichtung eines Bundesamtes fiir Strahlenschutz vom 01.10.1997. BT-Drs. 13/8641. S.
16.
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fiir andere zu erkundende Standorte. Der Umstand, dass fiir den Standort Gorleben Er-
kenntnisse aus der bisherigen Erkundung vorliegen, darf ebenso wenig in die verglei-
chende Bewertung einflieBen, wie der Umstand, dass fiir den Standort Gorleben be-
reits Infrastruktur fiir die Erkundung geschaffen ist. [...]

(2) Die bergmédnnische Erkundung des Salzstocks Gorleben wird mit Inkrafttreten dieses
Gesetzes beendet. Malinahmen, die der Standortauswahl dienen, diirfen nur noch nach
diesem Gesetz und in dem hier vorgesehenen Verfahrensschritt des Standortauswahl-
verfahrens durchgefiihrt werden. Das Erkundungsbergwerk wird bis zur der Standor-
tentscheidung nach dem Standortauswahlgesetz unter Gewahrleistung aller rechtli-
chen Erfordernisse und der notwendigen Erhaltungsarbeiten offen gehalten, sofern der
Salzstock Gorleben nicht nach Absatz 1 aus dem Verfahren ausgeschlossen wurde.

[...]*

In der Begriindung zum Gesetzentwurf heiBit es dazu:

,Zu Absatz 1

Der Salzstock Gorleben wird in das Standortauswahlverfahren tiberfiihrt und nimmt wie
jeder andere Standort an dem Auswahlverfahren teil. Dabei dient er nicht als Referenz-
standort, sondern der Standort wird wie jeder andere in Betracht kommende Standort in
allen Verfahrensschritten an den noch festzulegenden Kriterien und Anforderungen ge-
messen und mit den anderen Standorten verglichen werden, mit der Folge, dass er in je-
dem Verfahrensschritt aus dem Auswahlverfahren ausscheiden kann, wenn er die Anfor-
derungen nicht erfiillt, oder bei einem Vergleich mit sicherheitstechnisch gleichwertigen
Standorten eine Abwéagung zu einem fiir den Salzstock Gorleben negativen Ergebnis fiihrt.

[...]
Zu Absatz 2

[...] Das Erkundungsbergwerk wird solange unter Gewahrung aller rechtlichen Erforder-
nisse (z. B. Verlangerung der Gorleben-Verdnderungssperre) und der notwendigen tatsdch-
lichen Erhaltungsarbeiten offen gehalten, wie der Standort Gorleben nicht nach dem
Standortauswahlgesetz [...] ausgeschlossen wurde (Satz 3). Mit dem Offenhaltungsbetrieb
des Erkundungsbergwerks wird die Verpflichtung, den Standort Gorleben in das Standort-
auswahlverfahren einzubeziehen, tatsdchlich und rechtlich gewéhrleistet. [...] Die Offen-
haltung erfolgt aber konsequenterweise nur so lange, wie sich der Standort Gorleben noch
im Auswahlverfahren befindet. [...]“"

Fiir die Beantwortung der Frage, ob — im Falle des Wegfalls der Gorleben-VSpV — § 29 StandAG
ein offentliches Interesse an der Offenhaltung Gorlebens formuliert, das seinerseits in bundes-
bergrechtlichen Betriebsplanverfahren tiber § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG zu beriicksichtigen wiére,

15

Deutscher Bundestag (2013). Gesetzentwurf der Fraktionen CDU/CSU, SPD, FDP und BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN fiir ein Gesetz zur Suche und Auswahl eines Standortes fiir ein Endlager fiir Warme entwickelnde radioak-
tive Abfille und zur Anderung anderer Gesetze (Standortauswahlgesetz — StandAG) vom 14.05.2013. BT-Drs.
17/13471. S. 30. Fettungen sind Bestandteil des Originals.
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ist zunédchst festzuhalten, dass die Norm keine Verbote oder Beschriankungen fiir bergbauliche
Vorhaben formuliert mit Ausnahme des Verbots weiterer bergménnischer Erkundungsmafnah-
men am Standort Gorleben.

Unter der Voraussetzung jedoch, dass die o. g. Auslegung des OVG Liineburg zutrifft, dass 6ffent-
liche Interessen, die nach § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG zu beriicksichtigen sind, nicht explizit in
Verbotsnormen geregelt sein miissen, liefe sich aufgrund des Wortlauts von § 29 StandAG sowie
der Erlduterungen in der Begriindung zum Entwurf dieser Vorschrift die Schlussfolgerung vertre-
ten, dass an der Offenhaltung Gorlebens ein 6ffentliches Interesse besteht, das in entsprechenden
Betriebsplanverfahren nach § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG zu berticksichtigen ist. Es sei aber noch-
mals darauf hingewiesen, dass das BVerwG die Frage der Auslegung des Begriffs des 6ffentlichen
Interesses im Sinne des § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG im o. g. Beschluss zur Zuriickweisung der
Nichtzulassungsbeschwerde ausdriicklich offen gelassen hat.

Dariiber hinaus ist zu bedenken, dass, wenn ein offentliches Interesse im Sinne des § 48 Abs. 2
Satz 1 BBergG an der Offenhaltung Gorlebens zu bejahen ist, damit nicht konkret und damit fiir
die Exekutive und Judikative maBgeblich klargestellt ist, welche bergrechtlich zulassungspflichti-
gen Handlungen dieses 6ffentliche Interesse gefdhrden konnten.

2.3. Erforderlichkeit der Abwdgung von Interessen

Liegt ein 6ffentliches Interesse im Sinne von § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG vor, das dem geplanten
Vorhaben entgegensteht, fiihrt dies nicht automatische dazu, dass der Betriebsplan des zu
Grunde liegenden Vorhabens nicht zuzulassen ist.

Dazu heilit es bei Boldt/Weller (1992):

,Eine auf § 48 Abs. 2 gestiitzte Beschrankung oder Untersagung der Aufsuchung oder Ge-
winnung setzt voraus, dal} iiberwiegende 6ffentliche Interessen entgegenstehen. Es geniigt
nicht das bloBe Entgegenstehen, sondern die 6ffentlichen Interessen miissen das Interesse
an der Aufsuchung oder Gewinnung der betreffenden Bodenschétze ,,iiberwiegen”. Dies
erfordert eine abwigende Entscheidung der Bergbehorde. In die Abwédgung sind auf der
einen Seite alle entgegenstehenden 6ffentlichen Interessen, soweit sie im Rahmen des § 48
Abs. 2 beriicksichtigt werden konnen einzustellen; auf der anderen Seite steht das Inte-
resse des Bergbauberechtigten an der Ausiibung seines durch Art. 14 Abs. 1 GG geschiitz-
ten Rechts, wobei zusétzlich ins Gewicht fillt, dall das BBergG mit der Rohstoffsiche-
rungsklausel in § 48 Abs. 1 Satz 2 und der Vorschrift des § 1 Nr. 1 zu erkennen gibt, dal3
es dem Interesse an der Aufsuchung und Gewinnung von Bodenschétzen jedenfalls grund-
sédtzlich den Vorrang eingerdumt wissen will (BVerwG v. 16. 3. 1989, BVerGE 81, 329 =
ZfB 130, 199 [206] [...])

Die nach § 48 Abs. 2 vorzunehmende Abwigung ist dogmatisch als eine nachvollziehende
Abwigung bei der Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe im Gegensatz zu einer gestal-
tenden Abwédgung bei der Planung einzustufen [...]. Das BBergG hat die Zulassung eines
bergrechtlichen Betriebsplans in § 55 als eine gesetzlich gebundene Entscheidung ausge-
staltet [...]. Der Unternehmer hat einen Zulassungsanspruch, wenn Versagungsgriinde
nicht vorliegen. Nichts anderes gilt aufgrund des § 48 Abs. 2; [...] § 48 Abs. 2 erméchtigt
die Bergbehorde nicht zu einer planerischen oder fachplanerischen Entscheidung, bei
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der die bergbaulichen Interessen des Unternehmers, die gem. § 55 einschldgigen 6ffentli-
chen Interessen und alle sonstigen einschldgigen Interessen im Sinne einer planerischen
Abwégung zu berticksichtigen wéren.“*®

Konkretisierend heiBt es bei Piens/Schulte/Vitzthum (2013) dazu:

»,Nach der Formulierung des Gesetzes ist auf der Tatbestandsseite eine Abwéigung zwi-
schen den widerstreitenden Interessen zu treffen: Es ist einerseits das fiir die Aufsuchung
oder Gewinnung sprechende o6ffentliche Interesse des Unternehmers einschlieBlich der fiir
seinen Betrieb sprechenden o6ffentlichen Interessen zu ermitteln und zu gewichten in Ab-
wagung andererseits mit den gegen das Bergbauvorhaben sprechenden 6ffentlichen Inte-
ressen. |...]

Uberwiegen die der Aufsuchung oder Gewinnung entgegenstehenden 6ffentlichen Interes-
sen, muss die Behorde tédtig werden. [...] Ein Ermessen unter Anwendung des Verhiltnis-
maligkeitsgrundsatzes hat die Bergbehdrde nur in Bezug auf die Art und Weise ihrer Té-
tigkeit: Im Betriebsplanverfahren hat sie die Wahl zwischen Nebenbestimmungen und im
Extremfall Versagung, [...]. Nach dem Gesetzeswortlaut steht im Ubrigen fest, dass es
nicht ausreicht, wenn 6ffentliche Interessen entgegenstehen: Sie miissen auch iiberwie-
gend sein.

[...]

Die nach § 48 Abs. 2 gebotene Abwégung unterliegt nicht den Grundséitzen der planeri-
schen Gestaltungsfreiheit. Sie entspricht der gerichtlich voll Giberpriifbaren Abwédgung im
Rahmen eines unbestimmten Tatbestandsmerkmals (BVerwG, Z{fB 2006, 161 [...]).“*”

In diesem Zusammenhang sei nochmals daran erinnert, dass keine hochstrichterliche Entschei-
dung zu der Frage vorliegt, ob ein gegebenenfalls bestehendes 6ffentliches Interesse an der Fin-
dung eines Endlagerstandortes fiir Warme entwickelnde radioaktive Abfille samtliche fiir ein
Bergbauvorhaben streitende Interessen iiberwiegt. Wie oben dargestellt, hat lediglich das OVG
Liineburg diese Frage zugunsten des 6ffentlichen Interesses entschieden.

2.4. Fazit

Zusammenfassend lassen sich aus dem oben Dargestellten hinsichtlich der Frage nach der Eig-
nung von § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG, solche Flachen- und Untergrundnutzungen in rechtssicherer
Weise wihrend eines bergrechtlichen Betriebsplanzulassungsverfahren zu unterbinden, die die
Eignung potentieller Standortregionen oder Standorte fiir ein atomares Endlager gefdhrden, fol-
gende Schlussfolgerungen ziehen:

16 Boldt, Gerhard/Weller, Herbert (1992). a. a. O. (Fn. 7). § 48 Rn. 12 f. Fettungen sind Bestandteil des Originals.

17 So Piens, Reinhart/Schulte, Hans-Wolfgang/Vitzthum, Stefan Graf (2013). a. a. O. (Fn. 6). Rn. 33 ff. Fettungen
sind Bestandteil des Originals.
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- Das Bundesberggesetz erfasst nicht simtliche Mafnahmen mit Einwirkungen auf den bzw.
im Untergrund (Anwendbarkeit des BBergG)."®

- Die Frage, ob die Findung eines Endlagers fiir radioaktive Abfille ein 6ffentliches Inte-
resse ist, das im Rahmen von § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG zu bertiicksichtigen ist, ist hochst-
richterlich nicht entschieden.

- Gleiches gilt fiir die Frage, ob — im Falle des Wegfalls der Gorleben-VSpV — das Offenhal-
ten von Gorleben ein 6ffentliches Interesse im Sinne des § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG dar-
stellt.

- Selbst wenn dies so wire, ist hochstrichterlich bisher nicht entschieden, dass diese 6ffent-
lichen Interessen die Interessen an der Durchfiihrung des konkreten bergbaulichen Vorha-
bens iiberwiegen.

- Selbst wenn das Uberwiegen derartiger Interessen seitens der Verwaltung bejaht wiirde,
besitzt die Bergbehorde — nach Literaturansicht — in Bezug auf die Art und Weise ihres Ta-
tigwerdens (Zulassung des Betriebsplans mit Nebenbestimmungen oder Versagung der
Zulassung) Ermessen.

3.  Bedeutung der Gorleben-Verinderungssperren-Verordnung (Gorleben-VSpV) fiir die Mog-
lichkeit zur Verhinderung konkurrierender Untergrundnutzungen im Bereich des Salz-
stocks Gorleben

Nachfolgend werden die Fragen im Sachzusammenhang beantwortet, die im Kontext der Bedeu-
tung der Gorleben-VSpV fiir die Verhinderung konkurrierender Untergrundnutzungen gestellt
wurden.

3.1. Allgemeine Erlduterungen zu Hintergriinden und Regelungsgehalt der Gorleben-VSpV
Einleitend werden nachfolgend einige Hintergriinde und der Regelungsgehalt der Gorleben-VSpV
iiberblicksartig erldutert. Dabei wird auch auf die Rechtsprechung zur Auslegung der Gorleben-
VSpV eingegangen.

3.1.1. Hintergriinde zur Gorleben-VSpV, Ermédchtigungsgrundlage

Die urspriingliche Gorleben-VSpV vom 25. Juli 2005, erlassen von der Bundesregierung mit Zu-
stimmung des Bundesrates (§ 54 Atomgesetz (AtG)"), wird mit Ablauf des 16. August 2015 auBler
Kraft treten. Erméachtigungsgrundlage fiir den Erlass dieser Verordnung ist im Wesentlichen

§ 9g Abs. 1 AtG. Die Norm lautet auszugsweise:

,»§ 9g Verdnderungssperre

(1) Zur Sicherung von Planungen fiir Vorhaben nach § 9b oder zur Sicherung oder Fort-
setzung einer Standorterkundung fiir Anlagen zur Endlagerung radioaktiver Abfille

18 So auch Keienburg, Bettina (2015). a. a. O. (Fn. 4). S. 2.

19 Gesetz iiber die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren vom 15.07.1985,
BGBI. I S. 1565; zuletzt gedndert durch Gesetz vom 01.04.2015, BGBL. I S. 434.
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kénnen durch Rechtsverordnung fiir die Dauer von hochstens zehn Jahren Planungsge-
biete festgelegt werden, auf deren Fldchen oder in deren Untergrund wesentlich wert-
steigernde oder das Vorhaben nach § 9b oder die Standorterkundung erheblich er-
schwerende Verdnderungen nicht vorgenommen werden diirfen. Eine zweimalige Ver-
langerung der Festlegung um jeweils hochstens zehn Jahr durch Rechtsverordnung ist
zuldssig, wenn die Voraussetzungen nach Satz 1 fortbestehen. [...]

[...]*

In der Begriindung zum Entwurf dieser Norm heif3t es:

,»§ 9g Abs. 1 enthidlt Bestimmungen iiber eine Verdnderungssperre, durch die vorhabenser-
schwerende Verdnderungen unabhédngig von einem konkreten Planfeststellungsverfahren
nach § 9b oder § 57a BBergG verhindert werden sollen. Bei Anlagen zur Endlagerung radi-
oaktiver Abfille ist eine moglichst frithzeitig wirkende Verdnderungssperre notwendig,
denn die in Aussicht genommene Endlagerstitte (z. B. ein Salzstock) muf} aus Griinden
der Langzeitsicherheit unversehrt bleiben und deshalb schon im Zusammenhang mit einer
Erkundung und bis zum Beginn des Planfeststellungsverfahrens nach § 9b vor Verdnde-
rungen von auBlen geschiitzt werden. Die getroffene Regelung iiber die Verdnderungssperre
lehnt sich an die gesetzlichen Vorschriften des § 9a Abs. 3 FStrG und des § 36a Abs. 1
WHG an. Absatz 1 Satz 1 erméchtigt, durch Rechtsverordnung fiir die Dauer von héchs-
tens zehn Jahren die Planungsgebiete festzulegen, die von der Verdnderungssperre erfal3t
werden. Mit Riicksicht darauf, daB die Endlagerung radioaktiver Abfille eine allgemeine,
im offentlichen Interesse liegende Aufgabe ist, die aus der Natur der Sache heraus eines
langerfristigen Planungs- und Vorbereitungszeitraums bedarf, sieht § 9g Abs. 1 Satz 2 die
Moglichkeit einer zweimaligen Verldngerung der Festlegung um jeweils zehn Jahre durch
Rechtsverordnung vorl...].**°

Am 25. Mérz 2015 hat das Bundeskabinett eine Verldngerung der Gorleben-VSpV beschlossen.*
Wann der Bundesrat iiber die nach § 54 Abs. 2 Satz 1 AtG erforderliche Zustimmung entscheidet,
ist im Zeitpunkt der Erstellung der vorliegenden Arbeit nicht ersichtlich. Wird die verldngerte
Gorleben-VSpV wie vom Bundeskabinett beschlossen in Kraft treten, so soll sie an dem Tag wie-
der auBler Kraft treten, an dem der Salzstock Gorleben nach § 29 Abs. 1 Satz 5 StandAG aus dem
Standortauswahlverfahren ausgeschlossen wird, spitestens jedoch mit Ablauf des 16. August

2025.%2

20 Deutscher Bundestag (1997). a. a. O. (Fn. 14). S. 16.

21 Vgl. dazu Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (2015a). Kabinett beschlieft
Verldngerung der Verdnderungssperre fiir Gorleben. Pressemitteilung vom 25.03.2015. Link:
http://www.bmub.bund.de/presse/pressemitteilungen/pm/artikel/kabinett-beschliesst-verlaengerung-der-vera-
enderungssperre-fuer-gorleben/?tx ttnews% 5BbackPid %5D=309 (letzter Abruf: 04.05.2015).

22 Vgl. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (2015b). Erste Verordnung zur

Anderung der Gorleben-Verianderungssperren-Verordnung. S. 4. Link: http://www.bmub.bund.de/themen/atom-
energie-strahlenschutz/endlagerprojekte/details-endlagerprojekte/artikel/erste-verordnung-zur-aenderung-der-
gorleben-veraenderungssperren-verordnung/?tx_ttnews% 5BbackPid%5D=289 (letzter Abruf: 04.05.2015).
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3.1.2. Wesentliche Regelungen der Gorleben-VSpV und deren Auslegung durch die Recht-
sprechung

In § 1 der Gorleben-VSpV wird entsprechend § 9b Abs. 1 Satz 1 AtG ein Planungsgebiet zur Si-
cherung der Standorterkundung fiir eine Anlage zur Endlagerung radioaktiver Abfille im Bereich
des Salzstocks Gorleben festgelegt. Die Norm benennt konkrete Gemarkungen und Gemeinden
bzw. deren Grenzen im Bereich des Salzstocks, in denen das Planungsgebiet liegt.

Darauf aufbauend lautet § 2 Gorleben-VSpV auszugsweise:
,»§ 2 Verdanderungssperre, Entschidigung, Ausnahmen

(1) Im Planungsgebiet diirfen in den in Absatz 2 festgelegten Gebieten die Standorterkun-
dung erheblich erschwerende Verdnderungen unterhalb einer Tiefe, gemessen ab der
Geldndekante, von 50 Metern und im iibrigen Planungsgebiet von 100 Metern nicht
vorgenommen werden. Es wird vermutet, dass Verdnderungen des Untergrunds unter-
halb der in Satz 1 festgelegten Tiefen die Standorterkundung erheblich erschweren.“

Im Hinblick auf die Bedeutung dieser Norm fiihrte das OVG Liineburg in der o. g. Entscheidung
vom 17. Juli 2008, in der um die Zulassung bzw. die Verldngerung eines Rahmenbetriebsplans
zum Abbau von Salz im Bereich des Salzstocks Gorleben gestritten wurde, aus:

,dd) Selbst wenn man dessen ungeachtet die Forderung erheben wollte, die 6ffentlichen
Interessen miissten einen Ausdruck in 6ffentlich-rechtlichen Verbotsnormen finden, kann
vorliegend mit § 2 Abs. 1 GVSpV eine solche Verbotsnorm benannt werden, aus der sich
ergibt, dass ein 6ffentliches Interesse an einer Erkundung von Lagerstétten fiir eine geord-
nete Endlagerung besteht.

[...]

Zweifel, ob von der Verdnderungssperre in § 2 Abs. 1 GVSpV auch die Zulassung eines
Rahmenbetriebsplans betroffen ist, bestehen insoweit, als einerseits ein Rahmenbetriebs-
plan noch keine Gestattungswirkung entfaltet, aufgrund eines zugelassenen Rahmenbe-
triebsplans also noch nicht mit der tatsdchlichen Ausfithrung von Arbeiten begonnen wer-
den darf (BVerwG, Urt. v. 13.12.1991 — 7 C 25.90, BVerwGE 89, 246 <253 f.>[...]), wih-
rend andererseits § 2 Abs. 1 GVSpV tatbestandlich nur untersagt, dass ab einer bestimm-
ten Tiefe unterhalb der Erdoberfldche , Verdnderungen ... vorgenommen* werden. Darauf
kommt es jedoch nicht an, denn wenn man unter Zugrundelegung eines engen Verstdnd-
nisses aus Formulierungen in der dlteren Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
folgert, dass das im Rahmen des § 48 Abs. 2 BBergG malgebliche 6ffentliche Interesse in
einem Verbotsgesetz niedergelegt sein muss, wird man diese Formulierung des Bundes-
verwaltungsgerichts in ihrem gesamten Wortlaut ernst nehmen miissen. Die Aussage, § 48
Abs. 2 BBergG erlaube die Anwendung aulerbergrechtlicher Vorschriften ,,nur insoweit,
als sie Verbote oder Beschrdankungen fiir das Vorhaben aussprechen” (BVerwG, Urt. v.
14.12.1990 — 7 C 18.90 —, NVwZ 1991, 992 <993>), stellt ebenso wie die Wendung, als
iiberwiegende 6ffentliche Interessen kdmen solche in Betracht, ,,die in 6ffentlich-rechtli-
chen Vorschriften konkretisiert sind, indem sie Tatigkeiten verbieten oder beschrdnken,
die ihrer Art nach Aufsuchung oder Gewinnung von Bodenschitzen dienen konnten*
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(BVerwG, Urt. v. 02.11.1995 — 4 C 14.94, BVerwGE 100, 1 <16>), auf einen weiteren Blick-
winkel ab. Das ,,Vorhaben* und die ,, Tédtigkeiten“ sind die beabsichtigte Aufsuchung oder
Gewinnung von Bodenschétzen. Diese bergbaulichen Handlungen miissen durch Verbots-
gesetz untersagt sein, nicht hingegen die zu ihrer Vornahme erforderlichen Betriebspléane.
Nur ein solches Verstindnis deckt sich im Ubrigen mit dem Wortlaut des § 48 Abs. 2
BBergG, der mit der riickbeziiglichen Wendung ,,ihr* sprachlich ebenfalls darauf abstellt,
dass der ,,Aufsuchung oder Gewinnung” die 6ffentlichen Interessen entgegenstehen. In
diesem Sinne kann es keinem Zweifel unterliegen, dass § 2 Abs. 1 GVSpV die vom Kléger
beabsichtigte Salzgewinnung, deren Vorbereitung der Rahmenbetriebsplan dienen soll,
erfasst.

Die GVSpV ist entgegen der Ansicht des Kldgers auch verfassungsgemél. Verdnderungs-
sperren sind keine Besonderheiten des Atomrechts. Als Instrumente zur Sicherung der
Verwirklichung von Planungen sind sie in diversen Fachgesetzen vorgesehen, so etwa in §
14 BauGB § 36a WHG, [...] oder § 9a FStrG. Das Bergrecht kennt mit den Baubeschrén-
kungsgebieten nach den §§ 107 ff. BBergG ein dhnliches Rechtsinstitut fiir die Sicherung
der Inanspruchnahme von Grundstiicken zur Aufsuchung und Gewinnung von Boden-
schétzen. Solche Verdnderungssperren konkretisieren die Sozialgebundenheit des Eigen-
tums der betroffenen Grundstiickseigentiimer und stellen damit zuldssige Inhalts- und
Schrankenbestimmungen im Sinne des Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG dar [umfassender Verweis
auf zahlreiche Nachweise in Rechtsprechung und Literatur]. Sie geniigen dem grundrecht-
lichen Gesetzesvorbehalt, wenn, wie hier in Gestalt des § 9g AtG, die Erméchtigung zum
Erlass einer Verdnderungssperre in einem Parlamentsgesetz enthalten ist und durch die
Verordnung die rdumliche Ausdehnung des Gebietes, in dem die Verdnderungssperre gel-
ten soll, festgelegt wird [Verweis auf Nachweise in der Literatur].

[...]**

Das BVerwG setzte sich in dem oben bereits genannten Beschluss, mit der die Nichtzulassungs-
beschwerde zuriickgewiesen wurde, auch mit der Frage auseinander, ob § 2 Abs. 1 Gorleben-
VSpV denn iiberhaupt in einem Verfahren zur Zulassung eines Rahmenbetriebsplans anzuwen-
den sei, da die Norm selbst ja nur von dem Verbot tatsdchlicher Verdanderungen spreche. Das Ge-
richt fithrt dazu aus:

,Es trifft zwar zu, dass nach § 2 I Gorleben-Verdnderungssperren-Verordnung Verdnderun-
gen unterhalb einer bestimmten Tiefe, die die Standorterkundung erheblich erschweren,
nicht vorgenommen werden diirfen. Die Verordnung stellt damit ihrem Wortlaut nach auf
tatsdchliche Verdnderungen ab. Es liegt aber auf der Hand und bedarf deshalb keiner Kla-
rung in einem Revisionsverfahren, dass § 2 I Gorleben-Verdnderungssperren-Verordnung
damit nicht nur die tatsdchliche Vornahme bestimmter Verdnderungen verbietet, sondern
bereits als rechtliches Genehmigungshindernis der Zulassung solcher Handlungen entge-
gensteht. § 2 I Gorleben-Verdnderungssperren-Verordnung will jegliche Verdnderungen
verhindern, die die Standorterkundung fiir das Endlager erheblich erschweren kénnen,

23 Niedersdchsisches Oberverwaltungsgericht (2008). Urteil vom 17.07.2008 — 7 LC 53/05. BeckRS 2008, 39346
(Abrufbar auf der kostenpflichtigen Datenbank www.beckonline.de, die tiber die Intranetseite der Bibliothek des
Deutschen Bundestages erreichbar ist.).
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gleichgiiltig, ob diese Verdnderungen iiberhaupt einer 6ffentlich-rechtlichen Zulassung
bediirfen und gegebenenfalls auf welcher Rechtsgrundlage eine solche Zulassung zu ertei-
len ist. Daraus erklédrt sich ohne Weiteres, dass § 2 I Gorleben-Verdanderungssperren-Ver-
ordnung nicht ausdriicklich an behérdliche Zulassungsentscheidungen, sondern sprach-
lich an Verdnderungen allgemein ankniipft.

Unerheblich ist ferner, dass die Zulassung des Rahmenbetriebsplans die beabsichtigte Er-
kundungsbohrung und gegebenenfalls die Gewinnung von Salz noch nicht gestattet, son-
dern hierfiir noch die Zulassung von Hauptbetriebspldnen erforderlich ist. Das zustdndige
Bergamt hat grundsétzlich schon die Zulassung eines Rahmenbetriebsplans zu versagen,
wenn dem Vorhaben als solchem rechtliche Hindernisse entgegenstehen, die seine Zulas-
sungsfahigkeit ausschliefen.“*

3.2. Bedeutung eines potentiellen Auslaufens der Gorleben-VSpV fiir die Moglichkeiten zu Ver-
hinderung konkurrierender Untergrundnutzungen im Bereich des Salzstocks Gorleben

Sollte die Gorleben-VSpV ohne Verldngerung auslaufen, wiirde § 2 Abs. 1 Gorleben-VSpV keine

Sperrwirkung mehr iiber § 48 Abs. 2 Satz 1 BBergG entfalten konnen. Antrage auf Zulassung von
Betriebspldnen konnten nicht mehr entsprechend der dargestellten Rechtsprechung allein unter

Verweis auf die Verbotsnorm in § 2 Abs. 1 Gorleben-VSpV abgelehnt werden.

Eine erneute Verldngerung der ausgelaufenen Gorleben-VSpV wire nicht mdéglich. Sie verlére
ihre rechtliche Existenz und miisste vielmehr erneut erlassen werden.?® Ob dies allerdings auf
der Grundlage von § 9g AtG nach wie vor moglich ist, ist umstritten und Gegenstand einer seit
Januar 2014 vor dem Verwaltungsgericht Liineburg anhédngigen Klage. Die Klédger begehren darin
die Feststellung, dass die Gorleben-VSpV aufzuheben ist, da die Voraussetzungen fiir deren Er-
lass nach § 9g Abs. 1 AtG nicht mehr vorliegen. Dies ergebe sich aus § 29 StandAG, da insbeson-
dere § 29 Abs. 2 Satz 1 StandAG anordne, dass die bergmédnnische Erkundung Gorlebens mit In-
krafttreten des StandAG beendet werde.?® Eine Entscheidung im Hauptsacheverfahren ist bisher
zwar nicht ergangen. Aber entsprechende Antrédge auf Erlass einstweiliger Anordnungen sind in
dieser Rechtssache bereits durch das Gericht abgewiesen worden.?” Allerdings ist nicht ersicht-
lich, dass sich das Gericht in diesen Beschliissen mit der eigentlichen Frage danach auseinander-
gesetzt hat, ob § 9g AtG auch unter der Geltung von § 29 StandAG als Erméachtigungsgrundlage
fiir die Gorleben-VSpV dienen kann.

24 Bundesverwaltungsgericht (2009). a. a. O. (Fn. 12). S. 779.

25 Vgl. Bundesministerium der Justiz (2008). Handbuch der Rechtsférmlichkeit. 3. Auflage (2008). Rn. 804 ff., 471.
Link: http://hdr.bmj.de/impressum.html (letzter Abruf: 04.05.2015).

26 Wollenteit, Ulrich (2014). Klage des Herrn Fried Graf von Bernstorff sowie des Greenpeace e. V. vor dem Ver-
waltungsgericht Liineburg wegen Feststellung der Verpflichtung zur Authebung der Gorleben-Verdnderungs-
sperre vom 30.01.2014. Link: https://www.greenpeace.de/sites/www.greenpeace.de/files/publica-
tions/pdf an gericht mdtklaeger.pdf (letzter Abruf: 05.05.2015).

27 Vgl. Verwaltungsgericht Liineburg (2015). Verwaltungsgericht Liineburg weist Gorleben-Eilantrédge ab. Presse-

mitteilung vom 15.04.2015. Link: http://www.verwaltungsgericht-lueneburg.niedersachsen.de/por-
tal/live.php?navigation id=19487& psmand=127 (letzter Abruf: 05.05.2015).
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Insofern sind die folgenden Ausfiihrungen allenfalls als theoretische Uberlegungen aufzufassen:
In dem theoretischen, aber denkbaren Fall, dass

- die Gorleben-VSpV nicht verldngert, sondern auslaufen und erst nach einer bestimmten
Zeit mit dem identischen Wortlaut der aktuellen Gorleben-VSpV wieder in rechtmé&Biger
Weise neu erlassen wiirde und

- in der Zeit zwischen Auslaufen und Neuerlass die fiir die Aufsuchung und Gewinnung
erforderlichen Betriebspldne bestandskréftig zugelassen sowie die erforderlichen sonsti-
gen Zulassungs- und Genehmigungsentscheidungen bestandskréftig erteilt wiirden und

- im Anschluss daran und bevor die neu erlassene Gorleben-VSpV in Kraft tritt, entspre-
chende, rechtlich zuldssige bergmédnnische Tétigkeiten durchgefiihrt wiirden,

konnten diese Téatigkeiten und Verdnderungen aller Voraussicht nach nicht mehr unter Berufung
auf die dann neu erlassene Gorleben-VSpV wegen der Regelung in § 2 Abs. 3 Gorleben-VSpV un-
terbunden werden.

Die Norm lautet:

,»§ 2 Verdanderungssperre, Entschidigung, Ausnahmen

[...]

(3) Verdnderungen, die in rechtlich zulédssiger Weise vorher begonnen worden sind, Un-
terhaltungsarbeiten und die Fortfiihrung einer bisher rechtméBig ausgeiibten Nutzung
werden hiervon nicht bertihrt.

[...]*

In der Begriindung zur urspriinglichen, von der Bundesregierung im Mai 2005 beschlossenen
und dem Bundesrat mit der Bitte um Zustimmung {ibersandten Gorlegen-VSpV heilit es dazu:

»Absatz 3 nimmt aus Griinden des Bestandsschutzes bestimmte Maflnahmen von der Ver-
dnderungssperre aus. Von ihr nicht beriihrt sind Unterhaltungsarbeiten, die Fortfiihrung
einer bisher rechtmifig ausgeiibten Nutzung sowie Verdnderungen, die in rechtlich zulas-
siger Weise vorher begonnen worden sind. Fiir den Beginn der vorgenannten Verdnderun-
gen ist der Beginn der tatsdchlichen Verwirklichung des Vorhabens maligeblich; es geniigt
nicht, dass die erforderlichen Erlaubnisse oder Genehmigungen vorliegen oder Planungen
abgeschlossen sind.“*

28 Bundesrat (2005). Verordnung der Bundesregierung zur Festlegung einer Verdnderungssperre zur Sicherung der
Standorterkundung fiir Anlagen zur Endlagerung radioaktiver Abfdlle im Bereich des Salzstocks Gorleben (Gor-
leben-Verdanderungssperren-Verordnung — GorlebenVSpV) vom 06.05.2005. BR-Drs. 337/05. S. 10.



