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Verhéltnis einer Klage auf Verpflichtung der Behorde zur Feststellung der Nichtigkeit
eines Verwaltungsakts zur Nichtigkeitsfeststellungsklage;

atomrechtliches Versagungsermessen;

atomrechtlicher Widerruf

Leitsatze:

1. Zur Abgrenzung von Inhalts- und Nebenbestimmungen (Auflagen).

2. Eine Versagungsgegenklage, die auf die Verpflichtung der Behorde zur Feststel-
lung der Nichtigkeit eines Verwaltungsaktes gerichtet ist (Art. 44 Abs. 5 BayVwV{G),
steht gleichberechtigt neben der Nichtigkeitsfeststellungsklage (8§ 43 Abs. 2 Satz 2
VwGO).

3. Zur Bestimmung umweltbezogener Rechtsvorschriften i.S.d. § 1 Abs. 4 UmwRG.
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22 A 20.40009

Bayerischer Verwaltungsgerichtshof
Im Namen des Volkes

In der Verwaltungsstreitsache
BUND Naturschutz Bayern e. V.,

*kk

- Klager -
bevollmachtigt:
*k%k
gegen
Freistaat Bayern,
vertreten durch:
Landesanwaltschaft Bayern,
Ludwigstr. 23, 80539 Miinchen,
- Beklagter -
wegen

Atomrecht (FRM Il — aufsichtliche Maflinahmen sowie Feststellung);

erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 22. Senat,

durch die Vorsitzende Richterin am Verwaltungsgerichtshof Zimmerer,
die Richterin am Verwaltungsgerichtshof Dr. Meermagen,

den Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. K&R

aufgrund mundlicher Verhandlung vom 17. Juni 2024 am 18. Juni 2024
folgendes



Urteil:
I. Die Klage wird abgewiesen.
Il. Der Klager tragt die Kosten des Verfahrens.

lll. Das Urtell ist hinsichtlich der Kosten vorlaufig vollstreckbar. Der Voll-
streckungsschuldner darf die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung
oder Hinterlegung in Hohe des vollstreckbaren Betrags abwenden,
wenn nicht der Vollstreckungsglaubiger vorher Sicherheit in gleicher
Hohe leistet.

IV. Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand:

Der Klager, eine nach 8 3 Abs. 1 UmwRG anerkannte und landesweit tatige Umwelt-
vereinigung, begehrt das atomaufsichtliche Einschreiten des Beklagten in Bezug auf
den von der Technischen Universitat Minchen (TUM) in Garching bei Minchen fur
den Beklagten betriebenen Forschungsreaktor (Hochflussneutronenquelle Miinchen —
FRM II).

Kernpunkt der Auseinandersetzung ist der Anreicherungsgrad der im Reaktor einge-
setzten Brennelemente mit dem Uranisotop 235 (im Folgenden Uran-235). Wahrend
der Beklagte davon ausgeht, dass der Betrieb mit hochangereichertem Uran (im Fol-
genden ,HEU® fur engl. highly enriched uranium) bei einer Anreicherung des Brenn-
stoffs von 89 % bis 93,2 % Uran-235 von der Genehmigung gedeckt sei, ist nach Auf-
fassung des Klagers ab dem 1. Januar 2011 nur noch der Betrieb mit Uran mit hochs-
tens 50 % Uran-235 Anreicherung (im Folgenden ,MEU" fur engl. medium enriched
uranium) zulassig; er fordert langfristig eine Umristung auf Brennelemente mit
schwach angereichertem Uran, d.h. auf weniger als 20 % Anreicherung (im Folgenden
,LEU" fur engl. lightly enriched uranium).



1. Die TUM stellte mit Schreiben vom 4. April 1993 als kiinftige Betreiberin im Auftrag
des Beklagten den Antrag auf Erteilung der erforderlichen Genehmigung fir die Er-
richtung und den Betrieb des FRM |l als ortsfester Anlage zur Spaltung von Kernbrenn-
stoffen gemal § 7 Abs. 1 Satz 1 Atomgesetz (AtG). Gleichzeitig beantragte sie gemal}
§ 18 Abs. 1 Atomrechtliche Verfahrensverordnung (AtVfV), in drei Teilgenehmigungen
(TG) zu entscheiden. Nach Durchfiihrung der jeweiligen Verfahren erteilte das (dama-
lige) Bayerische Staatsministerium fur Landesentwicklung und Umweltfragen (StMLU)
mit Bescheiden vom 4. April 1996 und vom 9. Oktober 1997 die nach gerichtlicher Ab-
weisung mehrerer Klagen zwischenzeitlich bestandskréftige 1. und 2. Teilgenehmi-
gung, mit denen die verfahrensmalfligen Voraussetzungen gemalf 8§ 7 AtG fir die Er-
richtung der gesamten Anlage und deren nichtnukleare Inbetriebsetzung gegeben wa-
ren.

2. Mit Schreiben vom 24. Mai 1999 beantragte die TUM fur den Beklagten die Erteilung

einer dritten (gleichzeitig abschlieRenden) Teilgenehmigung (3. TG) ,zur nuklearen In-

betriebsetzung und zum Betrieb des FRM II*. Nach Durchfiihrung des Genehmigungs-
verfahrens wurde diese mit Bescheid des StMLU vom 2. Mai 2003 erteilt. Sie ist zwi-

schenzeitlich ebenfalls bestandskraftig geworden und umfasst u.a.

e die Handhabung unbestrahlter Brennelemente und unbestrahlter Konverterplat-
tenanordnungen (Brennstoffplattenanordnungen) der Strahlrohrkonverteranlage
mit einer Anreicherung von bis zu 93,2 % Uran-235 bei einer Urandichte im Brenn-
stoffkern von bis zu 3,2 g/cm? sowie den Einsatz der Brennelemente und Konver-
terplattenanordnungen im Reaktor (Abschnitt I. 2.1),

e die gleichzeitige Lagerung von bis zu 10 unbestrahlten Brennelementen und einer
unbestrahlten Konverterplattenanordnung der Strahlrohrkonverteranlage mit einer
Anreicherung von bis zu 93,2 % Uran-235 bei einer Urandichte im Brennstoffkern
von bis zu 3,2 g/cm? im Trockenlager fiir unbestrahlte Brennelemente (Abschnitt I.
2.2),

e die Handhabung der in der Hochflussneutronenquelle Minchen (FRM I1) bestrahl-
ten Brennelemente und Konverterplattenanordnungen einschlie3lich ihrer Bear-
beitung und Vorbereitung in der HeiRen Zelle und ihrer Bereitstellung zum Abtrans-
port (Abschnitt 1. 2.3),

e die Abgabe von unbestrahlten und bestrahlten Brennelementen und Konverter-
plattenanordnungen aus dem FRM Il an hierfiir zugelassene Stellen (Abschnitt I.
2.5),



e den Umgang mit Uran-235 in umschlossener Form in den Spaltkammern der Kern-
instrumentierung und zwar bis zu einer Uranmasse von 1,2 g pro Spaltkammer mit
einer maximalen Anreicherung von bis zu 93,2 % Uran-235 (Abschnitt I. 2.6),

e die nukleare Inbetriebsetzung des FRM Il einschliel3lich der Nullleistungsprufun-
gen und der Leistungsprufungen bis zu einer thermischen Reaktorleistung von 20
MW (Abschnitt I. 2.9) sowie

e den bestimmungsgemalien Betrieb des FRM Il (Routinebetrieb) bis zu einer ther-
mischen Reaktorleistung von 20 MW zur Erzeugung und Nutzung von Neutronen
in Verbindung mit den durch die 1. TG und 2. TG zugelassenen Einrichtungen des
FRM II (Abschnitt I. 2.10).

Detaillierte Angaben zu den Brennelementen finden sich in Abschnitt 1. 1.2 (Techni-
sche Unterlagen) der 3. TG. Unter Nr. (10) wird dort auf den ,Siemens Bericht
KWUA1C-1300802-2, 3B 1100.0001, Rev. 2, vom 13. Juni 2000, Systembeschreibung
Brennelement® und unter Nr. (25) auf den ,.Siemens Bericht KWU, Rev. b, vom 21. Au-
gust 2001 FRM-II Brennelemente, Spezifikation KSD 1100/FRM-II¥, Bezug genom-
men. Darin werden technische Anforderungen im Einzelnen beschrieben und genau
definiert. Zur isotopischen Zusammensetzung des Uranmetalls wird ein Anteil an Uran-
235 von zwischen 89 % bis 93,2 % vorgegeben.

In den Inhalts- und Nebenbestimmungen (Abschnitt 1ll.) wird u.a. geregelt, dass die
sicherheitstechnisch wichtigen Anlagenteile sowie die Betriebsweise der Anlage den
Bestimmungen und Unterlagen aller fir den FRM Il erlassenen Genehmigungen ge-
maf 8§ 7 AtG sowie den Zustimmungen, Verfigungen und Anordnungen gemaf § 19
AtG entsprechen miissten und dass wesentliche Anderungen i.S.d. § 7 Abs. 1 Satz 1
AtG der atomrechtlichen Genehmigung bedurften. Abschnitt 1ll. 9 ,Proliferationsvor-
sorge” enthélt folgende Regelungen:

,9.1 Das StMLU ist Uber ein Verfahren zur Vergabe eines Auftrages zur Entwicklung
eines Brennstoffs mit hochstens 50 % Uran-235 Anreicherung und von mit die-
sem Brennstoff bestiickten Brennelementen durch den Freistaat Bayern, die Er-
teilung eines solchen Auftrags sowie regelmalig Uber den Projektfortschritt zu
unterrichten. Die vorgesehene Leistungsbeschreibung, Vergabeunterlagen und
Vertragsbedingungen sind dem StMLU spatestens einen Monat vor der Auffor-
derung zur Angebotsabgabe zu Gbermitteln, jedoch nicht spater als zum 1. April



2004. Die weiteren Berichte sind dem StMLU jahrlich bis zum 31. Dezember vor-
zulegen. In dem bis zum 31. Dezember 2004 vorzulegenden Bericht sowie den
nachfolgenden Berichten ist unter Berlcksichtigung des internationalen For-
schungs- und Entwicklungsstandes bei Brennstoffen mit abgesenktem Anreiche-
rungsgrad insbesondere Uber den im Projekt erreichten Entwicklungsstand, die
Moglichkeiten einer Beschleunigung des Entwicklungsprogramms und die zu er-
wartenden Konsequenzen fur die kerntechnische Auslegung des Brennelements
zu berichten sowie ein Zeitplan fur eine fristgerechte Umriustung des FRM Il auf
Brennstoff mit abgesenktem Anreicherungsgrad spatestens bis zum 31. Dezem-
ber 2010 vorzulegen.

9.2 Die erforderliche Genehmigung zur Umristung und zum Betrieb des Reaktors mit
einem dem internationalen Forschungs- und Entwicklungsstand entsprechenden
Brennstoff mit abgesenktem Anreicherungsgrad von hochstens 50 % Uran-235
Anreicherung ist unter Beifligung der nach 8 7 Abs. 1, 2 und 4 AtG i.V.m. § 3
AtVIV zur Prifung der Zulassungsvoraussetzungen erforderlichen Unterlagen so
rechtzeitig zu beantragen, dass die Umristung auch unter Berucksichtigung der
Dauer des Zulassungsverfahrens spatestens zum 31. Dezember 2010 abge-
schlossen ist.

9.3 Die Umrustung ist unverzuglich nach Vorliegen der erforderlichen Genehmigung
vorzunehmen.”

Laut Begrindung (S. 43 der 3. TG) habe die 3. TG erteilt werden kénnen, weil die
verfahrensrechtlichen Voraussetzungen und die Genehmigungsvoraussetzungen des
8 7 Abs. 2 AtG hinsichtlich des Gegenstands der 3. TG im Einzelnen erfllt seien, im
Rahmen der Ermessensentscheidung nach 8§ 7 Abs. 2 AtG keine Grinde ersichtlich
seien, die der beantragten Genehmigung entgegenstiinden, und die tbrigen 6ffentlich-
rechtlichen Vorschriften beachtet seien (8§ 14 AtV{V).

Zu Abschnitt Ill. 9 wird in der Begrindung (S. 47, 51 ff. der 3. TG) ausgefuhrt, das
StMLU habe sich u.a. mit den in den bundesaufsichtlichen Stellungnahmen gegebe-
nen Hinweisen zur Berlcksichtigung der Proliferationsvorsorge auseinandergesetzt.
Es gebe zwar keine Rechtsgrundlagen fir die Beriicksichtigung der Proliferation im
Sinne einer tatbestandlichen Genehmigungsvoraussetzung uber die Gesichtspunkte
der Anlagensicherung und der Beachtung der Gbrigen 6ffentlich-rechtlichen Vorschrif-
ten hinaus. Die Proliferationsvorsorge sei aber im Rahmen des Versagungsermessens



zu bericksichtigen gewesen. Unter Beachtung der Mal3gaben der bundesaufsichtli-
chen Stellungnahmen ergebe sich der Rahmen des der Genehmigungsbehorde zu-
stehenden Ermessens insbesondere aus den in 8 1 AtG normierten Schutzzwecken,
,S0 dass im Rahmen der Ermessensausibung auch Auswirkungen auf die gegenwaér-
tigen und kunftigen Formen der internationalen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der
Kernenergienutzung und des Strahlenschutzes zu bertcksichtigen sind (BVerfGE 49,
89/147).“ Im Hinblick auf die Zweckbestimmungen des Atomgesetzes, insbesondere
zur Erfillung internationaler Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland auf dem
Gebiet der Nichtverbreitung von Kernwaffen (8 1 Nr. 4 AtG), seien daher bei der Er-
messensentscheidung insbesondere einzelne Erwéagungsgrinde des Vertrages Uber
die Nichtverbreitung von Kernwaffen sowie die Ergebnisse bestimmter internationaler
Konferenzen zu berucksichtigen, die die im Hinblick auf die Nichtverbreitung beste-
henden Vorteile einer Umristung der Brennelemente ziviler Forschungsreaktoren von
hochangereichertem Uran auf schwach angereichertes Uran darlegten. Hieraus er-
gebe sich die internationale Verpflichtung der Bundesrepublik Deutschland, im Rah-
men ihrer nationalen Politik und Genehmigungspraxis ,diese Vorteile in Abwagung mit
anderen offentlichen oder privaten Belangen zu bertcksichtigen®.

Weiter wird darauf hingewiesen, dass fur Deutschland durch seine Vorbildfunktion die
dem Zweck der internationalen Vertrage entsprechende Verpflichtung bestehe, zu den
Zielen des internationalen Nichtverbreitungsregimes und der internationalen Abreiche-
rungsbemihungen aktiv beizutragen. Das nach MalRRgabe der bundesaufsichtlichen
Stellungnahme vom 30. Januar 2002 zu bericksichtigende Gutachten von Prof. Dr.
RoRRnagel komme zu dem Ergebnis, dass eine ablehnende Ermessensentscheidung
im Genehmigungszeitpunkt nicht (allein) auf die zum Zeitpunkt des Erlasses der 1. TG
bereits bekannten Ergebnisse der International Nuclear Fuel Cycle Evaluation
(FNFCE) gestutzt werden konne, weil die Genehmigungsbehérde andernfalls bereits
die 1. TG hatte ablehnen mussen. Es komme daher entscheidend darauf an, ob sich
seither neue Erkenntnisse ergeben hatten, die eine andere Ermessensentscheidung
tragen konnten. Im Einzelnen wurde dazu auf Berichte, Stellungnahmen und Studien
verwiesen, die neue technische Losungen bei der Entwicklung von hochdichten Brenn-
stoffen aufzeigten und eine Umristung von zivilen Forschungsreaktoren auf LEU als
eine bedeutsame und nach den internationalen Erfahrungen realisierbare MalRnahme
ansahen.



Dem Abschnitt IIl. 9 liegt eine im Zeitpunkt der Genehmigungserteilung zunachst nur
paraphierte Vereinbarung zwischen dem (damaligen) Bayerischen Staatsministerium
fur Wissenschaft, Forschung und Kunst (StMWFK) sowie dem Bundesministerium fr
Bildung und Forschung (BMBF) zugrunde, auf die in der Begrtindung der 3. TG eben-
falls Bezug genommen wird. Darin erklarte sich der Beklagte bereit, den FRM Il spéa-
testens bis 31. Dezember 2010 auf Brennstoff mit hdchstens 50% Uran-235 Anreiche-
rung umzurdsten. Laut Praambel der Vereinbarung sollten mit der Umristung keine
signifikanten LeistungseinbufRen flr die Nutzung des Reaktors eintreten.

In der Begrindung der 3. TG wird der Vereinbarungsinhalt wiedergegeben und aus-
gefuhrt, es sei ,daher davon auszugeben, dass bei rechtzeitiger Einleitung der erfor-
derlichen MalRnahmen zur Brennstoffversorgung und ggf. zur erforderlichen Umris-
tung der Reaktor spatestens ab dem 01.01.2011 ohne fur die Nutzung des Reaktors
signifikante Leistungsveranderungen mit einem Brennstoff betrieben werden kann, der
dem internationalen Forschungs- und Entwicklungsstand fur Brennstoffe mit abge-
senktem Anreicherungsgrad Rechnung tragt“. Auch unter Bertcksichtigung des Ver-
trauensschutzes und des Grundsatzes der Verhaltnismafigkeit sei daher ein Betrieb
des FRM Il mit dem jetzt genehmigten Brennstoff mit einem Anreicherungsgrad von
bis zu 93,2 % Uran-235 jedenfalls Giber den 31. Dezember 2010 hinaus im Hinblick auf
die Proliferationsfrage ,nicht hinnehmbar®. Im Rahmen der Ermessensausubung habe
von einer Versagung der beantragten Genehmigung jedoch abgesehen werden kon-
nen, weil ,in Abschnitt I1l. 9 der Inhalts- und Nebenbestimmungen eine unverzigliche
Umristung des FRM Il bis spatestens zum 31.12.2010 vorgeschrieben wird und bei
einer Nichteinhaltung dieser fur die Genehmigungserteilung bedeutsamen Vorausset-
zung oder der zur Proliferationsvorsorge getroffenen Auflagen ggf. die gesetzlichen
Widerrufstatbestande des § 17 Abs. 3 Nr. 2 und 3 AtG eingreifen wirden®.

Zur Begriindung der angeordneten Inhalts- und Nebenbestimmungen wird ausgefihrt
(S. 89 der 3. TG), dass diese ihre Rechtsgrundlage in 8 17 Abs. 1 Satz 2 AtG hétten,
wonach atomrechtliche Genehmigungen inhaltlich beschrénkt oder mit Auflagen ver-
bunden werden kdonnten. Abschnitt Ill. 9 enthalte die ,zur Regelung der Proliferations-
vorsorge im Rahmen der Ermessensausibung gebotenen Auflagen®.

3. Nach Erteilung der 3. TG schloss der Beklagte mit der Bundesrepublik Deutschland
am 30. Mai 2003 die zuvor paraphierte Vereinbarung. Der FRM Il befindet sich seit
2005 im nuklearen Routinebetrieb. Nachdem ein MEU-Brennstoff mit 50 % Uran-235



Anreicherung noch nicht entwickelt worden war, wurde die Vereinbarung erstmalig am
13./22. Oktober 2010 angepasst sowie erneut am 18./21. Dezember 2021. In der Pra-
ambel der jungsten Vereinbarung wird ausgefihrt, dass nach dem weltweiten Stand
von Wissenschaft und Technik eine Umstellung des FRM II bisher nicht moglich ge-
wesen sei. Der Umristungstermin sei daher zundchst auf den 31. Dezember 2018
verschoben worden. Auf der Grundlage eines von den Vertragsparteien in Auftrag ge-
gebenen Evaluierungsberichts seien sich diese dartber einig, dass in den vergange-
nen Jahren maf3gebliche Fortschritte bei der Erforschung und Entwicklung eines ge-
eigneten Brennstoffs erzielt worden seien und dass die TUM dabei eine ,fuhrende
Rolle“ einnehme. Die Parteien gingen davon aus, dass im Jahr 2023 endgultig eine
technisch umsetzbare L6sung identifiziert werden konne, die eine Umriistung des
FRM Il auf niedriger angereichertes Uran in einer zeitlich vertretbaren Perspektive er-
laube. Auf dieser Grundlage wurde vereinbart, dass sich die Parteien spatestens 2023
daruber verstandigen, welche Materialvarianten zur Verfligung stehen und welche L6-
sungen ab welchem Zeitpunkt weiterverfolgt werden sollten. Nach der Entscheidung
Uber die weitere Vorgehensweise werde die Vorlage eines Genehmigungsantrags
samt Unterlagen bis Ende 2025 angestrebt. Nach Nr. 6 der Vereinbarung bestand Ei-
nigkeit dariber, dass der FRM Il bis zum Zeitpunkt der Umristung weiterhin mit hoch-
angereichertem Uran (HEU) betrieben werden musse.

4. Der Klager beantragte mit Schreiben vom 25. Oktober 2019 beim Bayerischen
Staatsministerium fur Umwelt und Verbraucherschutz (StMUV), im Wege des atom-
aufsichtlichen Einschreitens gemafld 8§ 19 Abs. 3 AtG der TUM den weiteren Betrieb
des FRM II mit Brennstoff mit mehr als 50 % Uran-235 Anreicherung zu untersagen.
Daruber hinaus stellte er den Antrag, im Fall tatsachlicher objektiver Unmoglichkeit
einer Umristung gemaf Art. 44 Abs. 5 BayVwVfG die Nichtigkeit der 3. TG vom 2. Mai
2003 festzustellen, andernfalls — sollte die Umrtstungsmadglichkeit bestehen — die
3. TG gemal § 17 Abs. 3 AtG zu widerrufen. Zur Begriindung legte er ein von ihm in
Auftrag gegebenes atomrechtliches Gutachten vom 11. Juni 2019 vor.

Das StMUV lehnte die Antrdge mit Bescheid vom 3. April 2020 ab und setzte eine
Gebuhr von 7.600,00 Euro fest. Zur Begriindung wurde im Wesentlichen ausgefihrt,
dass es nach dem Stand der internationalen Forschung weltweit bisher keinen qualifi-
zierten hochdichten Uranbrennstoff mit einer Anreicherung bis maximal 50 % Uran-
235 gebe, der unter den Betriebsbedingungen und sicherheitstechnischen Anforde-
rungen von Hochflussneutronenquellen, wie dem FRM I, einsetzbar ware. Der Antrag



werde nach pflichtgemalRem Ermessen abgelehnt, weil die tatbestandlichen Voraus-
setzungen fur ein Einschreiten nicht gegeben seien. Die 3. TG gestatte einen unbe-
fristeten Betrieb mit Brennstoff mit einer Anreicherung von bis zu 93,2 % Uran-235.
Abschnitt 1ll. 9 der 3. TG stelle keine Inhaltsbestimmung und keine Befristung, sondern
eine Auflage dar. Dies ergebe eine Auslegung unter Berucksichtigung der Begrin-
dung. Als solche sei sie rechtswidrig und teilnichtig. Die Aufnahme in die Genehmigung
verstol3e gegen das Atomgesetz. Bei Genehmigungserteilung habe es keine Grund-
lage dafur gegeben, das in § 7 Abs. 2 AtG grundsétzlich enthaltene Versagungser-
messen auszuiliben. Dies gelte auch im Hinblick auf die proliferationspolitische Positi-
onierung der Bundesrepublik Deutschland, also auf die Positionierung zu Fragen der
Nichtverbreitung von Kernwaffen. Rechtliche Verpflichtungen aus internationalen Ver-
tragen, etwa im Hinblick auf Sicherungsmaf3nahmen gegen einen unbefugten Zugriff
auf HEU-Brennelemente oder gegen sonstige unzuldssige Einwirkungen Dritter, seien
durch die Beachtung der daflr einschlagigen Vorschriften abgedeckt. Dariiber hinaus
gebe es keine Pflicht, den FRM Il auf LEU- oder MEU-Brennelemente umzustellen. Es
bestehe lediglich eine allgemein gehaltene proliferationspolitische Zielsetzung. Soweit
Abschnitt Ill. 9 der 3. TG dahingehend zu verstehen sei, dass eine Umstellung termin-
scharf bis zum 31. Dezember 2010 héatte erfolgen mussen, sei diese Nebenbestim-
mung teilweise nichtig und damit unwirksam. Die Umristung sei ndmlich objektiv un-
moglich gewesen. Davon unberihrt blieben aber die weiteren, in diesem Abschnitt ge-
regelten Pflichten, einen geeigneten MEU-Brennstoff zu entwickeln, nach erfolgrei-
chem Abschluss ein Anderungsgenehmigungsverfahren einzuleiten sowie nach Vor-
liegen dieser Genehmigung die Umristung unverzuglich vorzunehmen. Die TUM habe
die in Abschnitt 1ll. 9 enthaltenen Auflagen im Ubrigen erfullt und erfiille sie weiterhin.
Es liege daher kein Rechtsverstol3 vor.

Aus den genannten Grinden komme auch keine Nichtigkeitsfeststellung hinsichtlich
der 3. TG in Betracht. Die nichtige Terminsetzung fuhre nicht zur Gesamtnichtigkeit.
Die Genehmigungsbehdrde hétte bei Kenntnis der Sach- und Rechtslage nach objek-
tiver Betrachtung die Erteilung der 3. TG nicht versagen durfen und auch nicht versagt.
Eine Gesamtnichtigkeit scheide auch wegen der im Hinblick auf die — auch im Still-
standsbetrieb — zu gewahrleistende nukleare Sicherheit aus. Sie sei mit dem Gebot
der erforderlichen Schadensvorsorge nicht vereinbar. Auch wirde dadurch eine
rechtswidrige Festsetzung, die Terminierung der Umrlstung, perpetuiert, was mit dem
Rechtsstaatsgebot nicht vereinbar sei.



-10 -

Schliel3lich lehnte das StMUV auch den Antrag auf Widerruf der 3. TG nach pflichtge-
maflem Ermessen ab. Die Voraussetzungen der in Betracht kommenden Widerrufs-
grunde seien nicht erflllt. Mangels Wegfalls einer Genehmigungsvoraussetzung sei
8§ 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG nicht einschlagig. Selbst wenn die Nichtaustibung des Versa-
gungsermessens dieser Alternative unterfalle, kbnne die Ausubung nicht auf die
Proliferationsvorsorge gestutzt werden. Es bestehe auch keine Widerrufsméglichkeit
nach 8§ 17 Abs. 3 Nr. 3 AtG. Die TUM habe ihre Pflichten erflllt. Soweit die Terminie-
rung nicht eingehalten worden sei, sei dies aufgrund der Unwirksamkeit der zeitlichen
Vorgaben unschadlich.

5. Gegen den am 8. April 2020 mit Postzustellungsauftrag zugestellten Ablehnungs-
bescheid liel3 der Klager mit Schriftsatz vom 8. Mai 2020, am selben Tag bei Gericht
eingegangen, Klage erheben. Er hat zuletzt beantragt,

1. den Beklagten unter Aufhebung des Bescheids vom 3. April 2020 zu verpflich-
ten, der TUM den weiteren Betrieb des FRM Il mit Brennstoff mit mehr als 50 %
Uran-235 Anreicherung zu untersagen,

2. hilfsweise den Beklagten unter Aufhebung des Bescheids vom 3. April 2020 zu
verpflichten, die Nichtigkeit der dritten Teilgenehmigung vom 2. Mai 2003 fir
den FRM Il festzustellen sowie

3. weiter hilfsweise den Beklagten zu verpflichten, unter Aufhebung des Bescheids
vom 3. April 2020 die dritte Teilgenehmigung zu widerrufen.

5.1 Er beruft sich darauf, dass sich die Klagebefugnis fir eine Umweltvereinigung aus
dem UmwRG ergebe. Es handle sich beim Antrag zu 1 um eine Klage, die auf ein
aufsichtliches Einschreiten gemaf § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6i.V.m. Nr. 1 UmwRG abziele.
Der ungenehmigte Betrieb einer Nuklearanlage und damit der Verstol3 gegen 87
Abs. 1 AtG i.V.m. den Inhaltsbestimmungen der Genehmigung verletze umweltbezo-
gene Rechtsvorschriften i.S.d. § 1 Abs. 4 UmwRG. Es sei ausreichend, dass sich die
Klage gegen die formelle lllegalitat des Betriebs richte. Das aus dem AtG resultierende
Verbot mit Erlaubnisvorbehalt diene dem Schutz von Leben, Gesundheit und Sachgu-
tern vor den Gefahren der Kernenergie. Es beziehe sich auf ionisierende Strahlung als
Faktor i.S.v. 8 2 Abs. 3 Nr. 2 UIG. Zudem zahlten zu den umweltbezogenen Rechts-
vorschriften auch die volkerrechtlichen Regelungen Uber die Nichtverbreitung von
Kernwaffen. Sie bezweckten zumindest mittelbar den Schutz der Umwelt, was ausrei-
che. Schlief3lich sei auch § 19 Abs. 3 AtG eine umweltbezogene Rechtsvorschrift. Die
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Klage sei fristgerecht erhoben worden. Die Jahresfrist aus 8 2 Abs. 3 Satz 1 und 3
UmwRG sei fir einen auf behdrdliches Einschreiten gerichteten Rechtsbehelf nicht
einschlagig. Die Regelung beziehe sich nicht auf ein dauerhaftes behdrdliches Unter-
lassen. Selbst wenn man dem nicht folge, sei auch diese Frist gewahrt worden. Der
Klager habe die malRgeblichen Umstande erst durch das atomrechtliche Gutachten im
Juni 2019 erkannt. Angesichts der komplexen und streitigen rechtlichen Bewertungen
sei nicht von einem ,Kennenkdnnen® oder ,Kennenmussen® auszugehen.

Der Hilfsantrag zu 2 sei ebenfalls zulassig. Der Beklagte habe sich geweigert, die Nich-
tigkeit der 3. TG gemal3 Art. 44 Abs. 5 BayVwV{G festzustellen. Damit habe er eben-
falls ein aufsichtliches Einschreiten zu Unrecht unterlassen. Gleiches gelte fir den
Hilfsantrag zu 3, der sich auf den unterbliebenen Widerruf beziehe. Beide Mal3nahmen
dienten der Einhaltung der vélkerrechtlichen Regelungen Uber die Nichtverbreitung
von Kernwaffen und damit umweltbezogener Rechtsvorschriften. Die maf3geblichen
Fristen seien ebenfalls eingehalten.

5.2 Die Klage sei auch begriindet. Der Betrieb des FRM II mit den bisher zum Einsatz
kommenden HEU-Brennelementen sei nicht mehr von der atomrechtlichen Genehmi-
gung gedeckt. Deshalb sei die Aufsichtsbehdrde zum Einschreiten verpflichtet. Ab-
schnitt Ill. 9 der 3. TG treffe eine Inhaltsbestimmung mit der Folge, dass ein Betrieb
mit HEU-Brennstoffen nur bis zum 31. Dezember 2010 zuléssig gewesen sei. Die An-
lage werde seitdem formell illegal betrieben. Die Auslegung dieser im Kapitel ,Inhalts-
und Nebenbestimmungen® getroffenen Regelung ergebe, dass es sich weder um eine
Bedingung noch um eine Befristung handle. Entgegen der Auffassung des Beklagten
sei darin auch keine Auflage zu sehen. Nach ihrem Inhalt und Wortlaut handle es sich
um keine selbstéandige Anordnung. Die geforderte Umristung habe kategorisch bis
zum genannten Zeitpunkt zu erfolgen. Fir die Auslegung als Inhaltsbestimmung fan-
den sich Hinweise in der Begriindung der 3. TG. Dem konne die prozedurale Gestal-
tung des Abschnitts 11l. 9 nicht entgegengehalten werden. Es sei klare Regelungsab-
sicht gewesen, den FRM Il nur bis 31. Dezember 2010 mit HEU-Brennelementen zu
betreiben, was sich nicht zuletzt aus der zwischen dem Beklagten und dem Bund ge-
troffenen Vereinbarung ergebe. Auf diese werde in der Begriindung ausdrticklich Be-
zug genommen. Der Betrieb mit den abgereicherten Brennelementen sei auch ,im
Grundsatz bereits durch die 3. TG abgedeckt®.
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Werde dem Beklagten gefolgt und Abschnitt 11l. 9 als teilnichtig angesehen, habe dies
die Nichtigkeit der gesamten 3. TG zur Folge. Der von der Nichtigkeit betroffene Tell
sei als so wesentlich anzusehen, dass die Behorde die Genehmigung ohne diesen
nicht erteilt hatte, was aus der Begriindung ersichtlich werde. Entfalle die Terminbe-
stimmung, stelle sich die Umristungspflicht als folgen- bzw. inhaltslos dar. Eine solche
Uminterpretation entspreche nicht dem gewollten Regelungsinhalt. Dem kénnten die
Folgen einer Nichtigkeit fur den Stillstandsbetrieb nicht entgegengehalten werden. Es
sei Sache der Aufsichtsbehdrde, die erforderlichen Anordnungen zu treffen.

Soweit den ersten beiden Antragen nicht gefolgt werde, sei die 3. TG jedenfalls zu
widerrufen. Mit dem Verstreichen der Umristungsfrist sei eine wesentliche Genehmi-
gungsvoraussetzung entfallen. Die Genehmigungsbehdrde habe von ihrem Versa-
gungsermessen nur deshalb keinen Gebrauch gemacht, weil in Abschnitt Ill. 9 die Um-
rastung bis 31. Dezember 2010 vorgesehen worden sei. Dazu sei es nicht gekommen.

Der Beklagte habe auch keine unselbstandige Kostenentscheidung treffen durfen. Es
komme allenfalls eine Gebuhrenfestsetzung durch selbstdndigen Bescheid in Be-
tracht. Zudem fehle es an der Rechtsgrundlage daftir, dem Klager als Dritten die Kos-
ten fur die negative Verbescheidung des Antrags aufzuerlegen. Schlief3lich verstol3e
die unzuldssig hohe Gebuhrenforderung gegen Art. 9 Abs. 4 der Aarhus-Konvention,
weil sie prohibitiv wirke.

6. Der Beklagte tritt dem entgegen und hat beantragt,
die Klage abzuweisen.

Er halt die Klage bereits flr unzulassig, jedenfalls aber fir unbegriindet. Ein aufsicht-
liches Einschreiten komme nicht in Betracht, weil die 3. TG den Betrieb mit den geneh-
migten HEU-Brennelemente weiterhin unbefristet erlaube. Bei der Nebenbestimmung
in Abschnitt 1ll. 9 handle es sich um keine Inhaltsbestimmung, sondern um eine Auf-
lage, die zudem teilweise nichtig sei, weil ihre termingerechte Erfillung (Umristung
bis zum 31. Dezember 2010) objektiv unmdglich gewesen sei.

Dass es sich um eine Auflage handle, folge daraus, dass die Umristung nur verlangt,
aber nicht gestattet werde. Die Nebenbestimmung setze die Durchfiihrung eines An-
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derungsgenehmigungsverfahrens voraus. Brennelemente seien hoch-komplexe Bau-
teile, so dass eine Umstellung auf einen anderen Brennstoff eine wesentliche Ande-
rung des Betriebs bedeute. Dabei kdnnten etwa Umgestaltungen der Geometrie des
Reaktors und damit Anpassungen sowie Umbauten erforderlich werden. Die Parame-
ter der zulassigen Brennelemente seien in der 3. TG im Einzelnen genau festgelegt.
Die Nebenbestimmung konne daher nur ein Verfahren regeln, in dessen Verlauf der
neue Brennstoff im Wege der Anderungsgenehmigung (gem. § 7 Abs. 1 Satz 1 AtG)
zugelassen werde, was fur eine Auflage und gegen die Interpretation als Inhaltsbe-
stimmung spreche. Wortlaut, Gestalt, Systematik und Begrindung der in Ab-
schnitt 111. 9 getroffenen Regelung bestétigten dies.

Eine Inhaltsbestimmung, wie sie der Klager voraussetze, stelle zudem eine Umgehung
des Befristungsverbots dar. Aus 8 17 Abs. 1 Satz 4 AtG ergebe sich, dass Genehmi-
gungen nach § 7 AtG nicht befristet werden durften. Folge man dem Klager und sehe
Abschnitt Ill. 9 als inhaltliche Beschrankung des Genehmigungsinhalts an, wére die
Genehmigung fir den Weiterbetrieb jedoch mit Ablauf der Frist entfallen, nachdem
sich die Umriistung als objektiv unmdglich erwiesen habe.

Die in Abschnitt Ill. 9 der 3. TG enthaltene Fristsetzung sei auRerdem unwirksam.
Nachdem sich herausgestellt habe, dass es von vornherein objektiv unmdglich gewe-
sen sei, den FRM Il bis zum 31. Dezember 2010 auf MEU-Brennstoff umzurtsten, er-
gebe sich aus dem Rechtsstaatsgebot sowie aus Art. 44 Abs. 2 Nr. 4 BayVwV{G die
Nichtigkeit der zeitlichen Vorgaben. Soweit die Verpflichtung zur Umristung an sich
fortbestehe und die TUM daher weiterhin verpflichtet sei, den Betrieb so bald als mdg-
lich umzustellen, sei sie dem nachgekommen. Dies gelte auch fir die anderen Pflich-
ten, etwa zur rechtzeitigen Vergabe eines Entwicklungsauftrags sowie zur Erstellung
regelmaRiger Berichte. Diesbeziglich bestehe somit ebenfalls kein Anlass fiur ein auf-
sichtliches Einschreiten. Die TUM beteilige sich auch maf3geblich an der internationa-
len Forschung, die Entwicklung sei aber noch nicht so weit gediehen, dass sie eine
Anderungsgenehmigung beantragen konne. Der Termin 31. Dezember 2010 sei im
Ubrigen vollig frei gesetzt worden. Er beruhe nicht auf internationalen Absprachen,
sondern nur auf einer nationalen Entscheidung. Soweit in der Begriindung ausgefuhrt
werde, ein Betrieb sei Uber diesen Zeitpunkt hinaus nicht mehr hinnehmbar, handle es
sich um eine politische und um keine rechtliche Kategorie.
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Entgegen dem klagerischen Vorbringen kdnne die Teilnichtigkeit zu keiner Gesamt-
nichtigkeit der 3. TG fuhren. Es handle sich lediglich um eine Auflage, die von vornhe-
rein durch gréRere Selbstandigkeit gegentber der Hauptregelung gekennzeichnet sei.
Die unwirksame Terminsetzung sei nicht als so wesentlich anzusehen, dass die Ge-
nehmigung ohne diese nicht erteilt worden ware. Auch habe die Genehmigungsbe-
hdrde einen genehmigungslosen Zustand nicht dadurch sehenden Auges in Kauf neh-
men durfen, dass sie eine Frist fur die Umrustung setze, deren Einhaltung lediglich auf
der Prognose beruht habe, ein geeigneter Brennstoff werde rechtzeitig zur Verfiigung
stehen.

Grunde fir einen Widerruf seien ebenfalls nicht gegeben. Es sei keine Genehmigungs-
voraussetzung weggefallen. Die Proliferationsvorsorge z&hle nicht zu den Vorausset-
zungeni.S.d. 8 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG. Der Tatbestand sei nach richtiger Auffassung nicht
erfullt, wenn sich nachtraglich Umstande einstellten, die die Versagung der Genehmi-
gung im Ermessensweg héatten rechtfertigen kdnnen. Selbst wenn man dem nicht
folge, tauge die Proliferationsvorsorge hier nicht als Thema des Versagungsermes-
sens. Auf ein solches habe sich die Genehmigungsbehdrde nicht berufen dirfen.

Der klagerische Vortrag zur Kostenentscheidung konne die Rechtswidrigkeit des Be-
scheids vom 3. April 2020 ebenfalls nicht begriinden. Die Entscheidung habe zusam-
men mit der Sachentscheidung ergehen dirfen, was sich aus dem Verwaltungskos-
tengesetz ergebe. Die Auffassung des Klagers, Kosten kdnnten ausschlief3lich Geneh-
migungsinhabern (oder Antragstellern, die eine Genehmigung begehrten) auferlegt
werden, scheitere am Wortlaut des § 21 Abs. 1a AtG, der nicht danach differenziere,
ob es sich um einen Antrag des Genehmigungsinhabers oder eines Dritten handle.
Eine solche Unterscheidung sei aus systematischen Griinen verfehlt. Auch eine histo-
rische Auslegung kdnne die Kostenfreiheit von Antragen Dritter nicht belegen. Es gelte
vielmehr das Veranlasserprinzip. Die Kostenhdhe sei im Hinblick auf die Leistungsfa-
higkeit des Klagers auch nicht unverhaltnismanig.

7. Der Beklagte teilte mit Schriftsatz vom 30. April 2024 mit, dass die Instandsetzungs-
arbeiten am FRM Il noch nicht abgeschlossen seien und dass die Wiederinbetrieb-
nahme fur Ende 2024 beabsichtigt sei. Ziel sei es, den Regelbetrieb im Jahr 2025
wieder aufzunehmen.
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Seit 2021 seien grol3angelegte Brennstoff-Bestrahlungstests mit den drei moglichen
Brennstoffvarianten — hochdichtem Uransilizid/U3Si2, dispersem (pulverférmigem)
Uranmolybdan/U-7Mo sowie monolithischem (plattenformigem) Uranmolybdan/U-
10Mo - erfolgreich abgeschlossen und ausgewertet worden. Die TUM habe dabei mit
europaischen Partnern zusammengearbeitet. Auf dieser Grundlage héatten sich das
Bayerische Staatsministerium fur Wissenschaft und Kunst (StMWK) und das BMBF im
April 2023 darauf verstandigt, den FRM II auf monolithisches U-10Mo unter Verwen-
dung von niedrig angereichertem Uran umzurusten. Die Erkenntnis, dass die Umstel-
lung bei grundséatzlicher Beibehaltung der Leistungsfahigkeit auf dieser Basis nicht nur
auf MEU, sondern auf LEU moglich sei, habe sich erst in den vergangenen Jahren
herausgebildet und sei schlie3lich in einer Studie aus dem Jahr 2023 belegt worden.
Mit den alternativen Brennstoffarten sei es dagegen nicht moglich, die Schwelle von
20 % U-235-Anreicherung zu unterschreiten. Ausschlaggebend fir die Auswahlent-
scheidung sei es gewesen, dass nach dem Stand der Wissenschaft das Ziel einer
Absenkung der Anreicherung auf héchstens 50 % bei im Wesentlichen gleichbleiben-
der Leistung des FRM Il mit dem monolithischen U-10Mo insgesamt am schnellsten
und verlasslichsten, jedenfalls aber nicht spater als mit den anderen beiden Brenn-
stoffvarianten erreicht werden kénne. Zudem erlaube dieser Brennstofftyp die nied-
rigste Anreicherung und weise die hochsten Sicherheitsreserven in Bezug auf das
Schwellverhalten auf.

Fur den konkreten Einsatz des monolithischen U-10Mo Brennstoffs in einem Brenn-
element fir den FRM Il seien noch weitere Bestrahlungstests erforderlich, um das Fer-
tigungsverfahren zu qualifizieren, die im Winter 2024/2025 stattfinden sollten. Parallel
dazu musse eine Fertigungslinie fur eine industrielle Herstellung aufgebaut werden.
Entsprechende Entwicklungsvertrdge seien bereits abgeschlossen worden. Am
FRM Il werde nun an der konkreten technischen Umsetzung der Umristung des Re-
aktors gearbeitet. Die Einreichung des zugehorigen Genehmigungsantrags beim
StMUV sei bis Ende 2025 geplant. Aufgrund der positiven Ergebnisse der jingsten
Forschung und Entwicklung zum U-10Mo-Brennelement kdnne die &ulRere Geometrie
der Brennelemente trotz entscheidender Reduzierung der Anreicherung im Wesentli-
chen unverandert bleiben; der Zentralkanal, das Herzstlick des Reaktors, miisse daher
nicht neu gebaut werden. Im Wesentlichen unveréndert blieben auch die thermohyd-
raulischen Parameter des Reaktorkerns, die fur die Auslegung des Kuhlkreislaufs
mafigeblich seien. Mit einer positiven Bescheidung des Antrags zum Einsatz der
neuen Brennelemente werde bis zum Jahr 2030 gerechnet.



-16 -

Erganzend wird auf die vorgelegten Gerichts- und Behordenakten sowie auf das Pro-
tokoll der miindlichen Verhandlung vom 17. Juni 2024 verwiesen.

Entscheidungsgrinde:
A. Die Klage bleibt im Hauptantrag ohne Erfolg.

I. Die Klage, Uber die der Bayerische Verwaltungsgerichtshof gemald § 48 Abs. 1
Satz 1 Nr. 1 VwGO zu entscheiden hat, ist im Hauptantrag zulassig.

1. In der mundlichen Verhandlung vom 17. Juni 2024 hat der Klager im Hauptantrag
die Aufhebung des streitgegenstandlichen Bescheids und die Verpflichtung des Be-
klagten zur endgultigen Untersagung des weiteren Betriebs des FRM Il mit Brennstoff
mit mehr als 50 % Uran-235-Anreicherung beantragt. Die Klage ist auf Erlass eines
aufsichtlichen Verwaltungsakts (unter Aufhebung der ablehnenden Entscheidung) ge-
richtet, so dass die Verpflichtungsklage in Form der Versagungsgegenklage (8 42
Abs. 1 Alt. 2 VwGO) statthaft ist.

2. Der Klager ist als anerkannte Umweltvereinigung (8 3 UmwRG) gemald § 2 Abs. 1
Satz1und 2i.V.m. 81 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6i.V.m. Nr. 1 und Satz 2 UmwRG klagebefugt.

Bei der unterlassenen Anordnung wiirde es sich um eine Entscheidung nach § 1 Abs. 1
Satz 1 Nr. 6 UmwRG handeln, so dass das UmwRG Anwendung findet (dazu 2.1). Der
Klager hat plausibel geltend gemacht, dass die Ablehnung eines aufsichtlichen Ein-
schreitens auf der Grundlage von § 19 Abs. 3 Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG Rechtsvorschrif-
ten widerspricht, die fir die Entscheidung von Bedeutung sein kdnnen (8 2 Abs. 1
Satz 1 Nr. 1 UmwRG) (dazu 2.2), dass umweltbezogene Rechtsvorschriften i.S.d. 8 1
Abs. 4 UmwRG verletzt sind (8 2 Abs. 1 Satz 2 UmwRG) (dazu 2.3) und dass er
dadurch in seinem satzungsgemafR3en Aufgabenbereich der Forderung der Ziele des
Umweltschutzes bertuhrt ist (8 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 UmwRG) (dazu 2.4). Daher kann
der Klager einen Rechtsbehelf einlegen, ohne eine Verletzung in eigenen Rechten
geltend machen zu missen (8 42 Abs. 2 Halbs. 1 VWGO i.V.m. 8 2 Abs. 1 Satz 1 Um-
WRG).
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2.1 Auf die begehrte und vom Beklagten mit Bescheid vom 3. April 2020 abgelehnte
Betriebsuntersagung ist 8§ 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG anzuwenden. Diese Rege-
lung erfasst Verwaltungsakte iber Uberwachungs- oder AufsichtsmaRnahmen zur
Umsetzung oder Durchfihrung von Entscheidungen nach den Nummern 1 bis 5, die
der Einhaltung umweltbezogener Rechtsvorschriften des Bundesrechts, des Landes-
rechts oder unmittelbar geltender Rechtsakte der Europaischen Union dienen, und de-
ren Unterlassen (8 1 Abs. 1 Satz 2 UmwRG).

2.1.1 Nach der héchstrichterlichen Rechtsprechung ist der Begriff der Uberwachungs-
und AufsichtsmalRnahme grundsétzlich weit auszulegen und erfasst ein breites Spekt-
rum an Tatigkeiten (BVerwG, U.v. 23.6.2020 — 9 A 22.19 — BVerwGE 168, 368
Rn. 17 f. m.w.N.; U.v. 29.4.2021 — 4 C 2.19 — NVwZ 2021, 1630 Rn. 22). Er l&sst sich
als Umschreibung von MafRnahmen des Gesetzesvollzugs verstehen, die im Zusam-
menhang mit einer Zulassungsentscheidung (hier nach 81 Abs.1 Satz1l Nr.1
Buchst. a UmwRG) stehen. Davon sind auch Anordnungen gegeniber dem Vorha-
bentrager erfasst. Nur die weite Auslegung wird dem Zweck der Norm gerecht, den
gerichtlichen Rechtsschutz im Zusammenhang mit der Anwendung umweltbezogener
Rechtsvorschriften zu erweitern (vgl. BVerwG, U.v. 23.6.2020 — 9 A 22.19 — a.a.O.
Rn. 18). Anliegen des Gesetzgebers war es, die Vorgaben des Art. 9 Abs. 3 der Aar-
hus-Konvention — AK — vollstandig ins nationale Recht umzusetzen und zu diesem
Zweck Klagen auf behordliches Einschreiten im Interesse der Einhaltung umweltbezo-
gener Rechtsvorschriften zu erméglichen (vgl. BT-Drs. 18/9526 S. 32, 36 f.; vgl. auch
BVerwG, U.v. 29.4.2021 — 4 C 2.19 — a.a.0., m.w.N.). Erforderlich, aber auch ausrei-
chend ist, dass die Maflinahmen der Durchsetzung und Umsetzung der in § 1 Abs. 1
Satz1 Nr. 1 bis5 UmwRG aufgezahlten Entscheidungen dienen, es sich also um
keine selbststandige, von einer Vorhabenzulassung unabhangige Uberwachungsmani-
nahme handelt (BVerwG, U.v. 29.4.2021 — 4C 2.19 - a.a.0. Rn. 23f.; Fellen-
berg/Schiller in Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Stand Marz 2024, 8§ 1 UmwRG
Rn. 121). Entgegen der Kiritik in der Literatur (vgl. Schieferdecker in Beckmann/Kment,
UVPG/UmwRG, 6. Aufl. 2023, 8 1 UmwRG Rn. 101 f.) unterfallen auch der Widerruf
und die Ricknahme einer Zulassungsentscheidung nach Nr. 1 dem Wortlaut und sind
daher nach der teleologischen Auslegung mit umfasst (BVerwG, U.v. 23.6.2020 — 9 A
22.19 — BVerwGE 168, 368 Rn. 17 f. m.w.N.; U.v. 6.10.2022 — 7 C 5.21 — juris Rn. 15;
VGH BW, U.v. 21.11.2023 — 5 S 1693/21 — juris Rn. 29). Die von der hdchstrichterli-
chen Rechtsprechung geforderte Genehmigungsakzessorietat liegt in diesen Fallen
vor, weil derartige Mal3nahmen die Ausnutzung der Zulassungsentscheidung betreffen
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(vgl. BVerwG, U.v. 29.4.2021 — 4 C 2.19 — juris Rn. 23; OVG MV, U.v. 16.11.2021 —
5 K 588/20 OVG u.a. — juris Rn. 49).

Bei dem vom Klager beantragten aufsichtlichen Einschreiten auf der Grundlage von
§ 19 Abs. 3 Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG besteht ein solcher Zusammenhang mit der 3. TG,
gegen die nach dem Vortrag des Klagers verstof3en wird. Es betrifft — ebenso wie der
Widerruf oder die Riicknahme — somit deren Ausnutzung. 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 Um-
WRG bezieht sich gerade auch auf Féalle formeller Illegalitat des Vorhabens, in denen
von der erteilten Zulassungsentscheidung abgewichen wird (vgl. Fellenberg/Schiller in
Landmann/Rohmer, Umweltrecht, § 1 UmwRG Rn. 118).

Mit der 3. TG liegt auch eine derin 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 Buchst. a UmwRG aufge-
zahlten Entscheidungen vor. Fur die Errichtung und den Betrieb des FRM Il als einer
ortsfesten Anlage zur Spaltung von Kernbrennstoffen als Gesamtvorhaben (das der
Genehmigung nach 8 7 AtG bedarf) besteht seit Inkrafttreten des Gesetzes uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG) vom 12. Februar 1990 (BGBI | S. 205) eine
Pflicht zur Durchfiihrung einer Umweltvertraglichkeitspriufung (UVP) gemal3 8 3 Abs. 1
UVPG i.V.m. Nr. 2 der Anlage zu § 3 UVPG in der damaligen Fassung. Die UVP-Pflicht
fur das Gesamtvorhaben blieb bis zur Erteilung der 3. TG unverandert bestehen (vgl.
8 3a Abs. 1 Satz 1 UVPG i.d.F. vom 5.9.2001 [BGBI | S. 2350], zuletzt geéndert durch
Gesetz vom 18.6.2002 [BGBI | S. 1914] i.V.m. Nr. 11.1 der Anlage 1 [Liste ,UVP-
pflichtige Vorhaben“] zum UVPG). Es spielt auch keine Rolle, dass das Gesamtvorha-
ben durch drei Teilgenehmigungen zugelassen wurde und die UVP daher gemaf § 18
Abs. 3 AtVfV in mehreren Stufen bezogen auf die jeweilige Teilgenehmigung erfolgte.
Der Wortlaut dieser Bestimmung stellt auf die UVP-Pflichtigkeit des gesamten Vorha-
bens ab und regelt lediglich den Umfang der Prifung im Rahmen der Erteilung der
einzelnen Teilgenehmigungen, ohne dass die UVP-Pflicht fur weitere Teilgenehmigun-
gen nach § 18 Abs. 3 Satz 2 AtVfV von vornherein entfallen konnte, wenn das Ge-
samtvorhaben UVP-pflichtig ist. Daher liegt kein Fall vor, in dem eine Pflicht zur Durch-
fuhrung einer UVP nicht bestehen kann (vgl. Peters/Balla/Hesselbarth, UVPG, 4. Aufl.
2019, § 29 Rn. 7 ff.).

Darauf, ob die in Bezug genommene Zulassungsentscheidung als solche (zum Zeit-
punkt ihrer Erteilung) tauglicher Gegenstand einer Verbandsklage hatte sein kénnen,
kommt es nach dem Gesetzeswortlaut des UmwRG nicht an (BVerwG, U.v. 29.4.2021
— 4 C 2.19 — a.a.0. Rn. 23). Vielmehr reicht es nach § 8 Abs. 2 Nr. 2 UmwRG aus,
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dass eine Entscheidung nach dem klagerischen Vortrag nach dem 2. Juni 2017 héatte
ergehen mussen.

2.1.2 Die begehrte Aufsichtsmaflinahme dient auch i.S.d. 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 Um-
WRG der Einhaltung umweltbezogener Rechtsvorschriften. Dies sind nach der Defini-
tion des 8 1 Abs. 4 UmwRG Bestimmungen, die sich zum Schutz von Mensch und
Umwelt auf den Zustand von Umweltbestandteilen (i.S.v. 8 2 Abs. 3 Nr. 1 UIG) oder
auf bestimmte Faktoren beziehen (i.S.v. 8 2 Abs. 3 Nr. 2 UIG). Der Begriff ist vor dem
Hintergrund von Art. 9 Abs. 3 AK weit auszulegen, was sich auch aus der Entstehungs-
geschichte ergibt (vgl. dazu BayVGH, B.v. 22.5.2020 — 22 ZB 18.856 — juris Rn. 40
m.w.N.). Entscheidend ist, ob die fragliche Bestimmung in irgendeiner Weise einen
Umweltbezug hat (BVerwG, U.v. 28.9.2023 — 4 C 6.21 — juris Rn. 41, u.V.a. EuGH,
U.v. 8.11.2022 — C-873/19 — juris Rn. 56). Hierzu z&ahlen nicht nur materiell-rechtliche
Regelungen, sondern auch diejenigen Normen des Verfahrensrechts, denen die Funk-
tion zukommt, die Anwendung umweltbezogener Regelungen des materiellen Rechts
zu effektuieren (NdsOVG, U.v. 25.10.2018 — 12 LB 118/16 — juris Rn. 156; Schlacke,
NVwzZ 2019, 1392/1399; vgl. auch BVerwG, U.v. 20.12.2011 — 9 A 31.10 — juris
Rn. 21), sowie die Bestimmungen zur Genehmigungsbedurftigkeit von emittierenden
Anlagen (vgl. BVerwG, U.v. 25.1.2024 — 7 A 4.23 —juris Rn. 10, fur § 4 Abs. 1 BImSchG
1.V.m. der 4. BImSchV; noch offenlassend BayVGH, U.v. 29.2.2024 — 22 A 22.40018
— juris Rn. 100).

Der Klager macht geltend, dass aufgrund der aus seiner Sicht ab dem 1. Januar 2011
fehlenden Betriebsgenehmigung (8 7 Abs. 1 Satz 1 AtG) und der sich daraus ergeben-
den formellen lllegalitdt des Betriebs des FRM Il aufsichtlich eingeschritten werden
misse. Im Weiterbetrieb mit HEU-Brennelementen sieht er eine wesentliche Verande-
rung im Vergleich zum genehmigten Zustand, die zum Fehlen der erforderlichen Ge-
nehmigung fihrt (vgl. dazu BVerwG, U.v. 25.10.2000 — 11 C 1.00 — BVerwGE 112,
123/LS 1 und 125 f.). Letztlich beruft er sich damit auf einen Verstol3 gegen das pra-
ventive Verbot des 8§ 7 Abs. 1 Satz 1 AtG, der durch die begehrte Aufsichtsmaflinahme
hatte unterbunden werden sollen. Bei 8 7 Abs. 1 Satz 1 AtG handelt es sich um eine
Bestimmung, die sich zum Schutz von Mensch und Umwelt auf den Zustand von Um-
weltbestandteilen oder Faktoren im Sinne von 8 2 Abs. 3 Nr. 1 und 2 UIG bezieht. Der
Umweltbezug ist im Verbot zu sehen, Anlagen zur Spaltung von Kernbrennstoffen
ohne Genehmigung zu betreiben, das unmittelbar dem Schutzziel dient, Gefahren fur
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Mensch und Umwelt abzuwehren. Einer weiteren Geltendmachung von konkret dro-
henden Umweltrisiken — etwa in Form der Freisetzung radioaktiver Stoffe — bedarf es
dagegen nicht. Ob § 19 Abs. 3 AtG als solcher bereits als umweltbezogene Regelung
anzusehen ist, ohne Berucksichtigung der Griinde fur ein aufsichtliches Einschreiten,
bedarf daher keiner Entscheidung.

2.2 Der Klager hat auch plausibel geltend gemacht, dass das Unterlassen der Ent-
scheidung nach 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG Rechtsvorschriften, die fur die Ent-
scheidung von Bedeutung sein kdnnen, widerspricht (8§ 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 UmwRG).
Nach seinen Darlegungen enthalt die 3. TG eine inhaltliche Beschrankung, wonach
ein Betrieb des FRM Il nach dem 31. Dezember 2010 nur noch mit Brennstoff zulassig
ist, der eine Anreicherung von Uran-235 von unter 50 % aufweist. Zur Begrindung
bezieht er sich auf das vorgelegte atomrechtliche Gutachten. Wéare dies zutreffend,
wirde der FRM Il ohne Genehmigung betrieben (Verstol? gegen § 7 Abs. 1 Satz 1
AtG) und es waren daher die Voraussetzungen fur ein Einschreiten nach 8§ 19 Abs. 3
Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG gegeben, so dass der entsprechende Antrag zu Unrecht abge-
lehnt worden ware.

Ob die Entscheidung nach 8 1 Abs. 1 Satz 1 UmwRG, also hier die aufsichtliche Mal3-
nahme, tatsachlich ,entgegen geltenden Rechtsvorschriften® unterblieben ist (§ 1
Abs. 1 Satz 2 UmwRG), ist dagegen keine Frage der Zulassigkeit der Klage, sondern
ihrer Begruindetheit (vgl. BVerwG, U.v. 23.6.2020 — 9 A 22.19 — BVerwGE 168, 368
Rn. 19 m.w.N.). Dies folgt aus dem Wortlaut des § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 UmwRG,
wonach es fur die Klagebefugnis ausreicht, wenn eine nach 8 3 UmwRG anerkannte
Vereinigung geltend macht, dass das Unterlassen einer Entscheidung Rechtsvor-
schriften, die fir die Entscheidung von Bedeutung sind, widerspricht.

2.3 Bei den nach der klagerischen Darlegung verletzten Rechtsnormen handelt es sich
um umweltbezogene Rechtsvorschriften i.S.d. 8§ 1 Abs. 4 UmwRG (8 2 Abs. 1 Satz 2
UmwRG). Der Klager macht eine Verletzung des préaventiven Verbots mit Erlaubnis-
vorbehalt (8 7 Abs. 1 AtG) geltend (vgl. 2.1.2). Er rugt die (Wieder-)Inbetriebnahme
bzw. den Weiterbetrieb einer Atomanlage mit Brennelementen, die nicht der atom-
rechtlichen Genehmigung entsprechen.

2.4 Der Klager hat auch plausibel geltend gemacht, in seinem satzungsgemalfen Auf-
gabenbereich der Férderung der Ziele des Umweltschutzes durch das Unterlassen der
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Entscheidung nach 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG berihrt zu sein (§ 2 Abs. 1 Satz 1
Nr. 2 UmwRG). Zwischen dem satzungsgemaéaf3en Aufgabenbereich und der Entschei-
dung, deren Unterlassen mit dem Rechtsbehelf gertigt wird, besteht der erforderliche
Kausalzusammenhang, wobei die blof3e Moglichkeit geniigt, dass der satzungsge-
malde Aufgabenbereich beruhrt ist (vgl. dazu Fellenberg/Schiller in Landmann/Roh-
mer, Umweltrecht, 8 2 UmwRG Rn. 18 m.w.N. und die Begriindung des Gesetzent-
wurfs, BT-Drs. 16/2495, S. 12).

Die gemal} der klagerischen Satzung von ihm verfolgten Ziele und die begehrte Ent-
scheidung betreffen den gleichen Themenkreis. Zum satzungsgemaéafien Aufgabenbe-
reich des Klagers gehdrt u.a. die Zielsetzung, die natirlichen Lebensgrundlagen von
Menschen, Tieren und Pflanzen sowie die Biodiversitat im Ganzen vor weiterer Zer-
stbrung zu schitzen. Hiervon wird auch der Schutz vor den méglichen Folgen eines
formell illegalen und damit nicht hinreichend durch atomrechtliche Erlaubnisse gere-
gelten Betriebs einer Anlage zur Spaltung von Kernbrennstoffen erfasst.

3. Es bestehen schliel3lich keine Bedenken im Hinblick auf die fristgerechte Klageer-
hebung. Die Klagefrist von einem Monat nach Bekanntgabe des Ablehnungsbescheids
(8 74 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 VwWGO) ist ebenso gewahrt wie die Frist des 8 2 Abs. 3
Satz 3i.V.m. Satz 1 UmwRG.

Nach § 2 Abs. 3 Satz 3 UmwRG gilt die Jahresfrist fur die Klageerhebung nach Satz 1
entsprechend, wenn eine Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 UmwRG entgegen
geltenden Rechtsvorschriften nicht getroffen worden ist und die Vereinigung von die-
sem Umstand Kenntnis erlangt hat oder hatte erlangen kénnen. Nach dem eindeutigen
Wortlaut werden von 8 2 Abs. 3 Satz 3 UmwRG — entgegen dem Einwand des Klagers
—auch Félle des 8§ 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG erfasst, einschlief3lich der Verpflich-
tungsklagen auf Erlass einer Aufsichtsmal3nahme (vgl. Fellenberg/Schiller in Land-
mann/Rohmer, Umweltrecht, 8§ 2 UmwRG Rn. 53). Die Sonderregelung in § 2 Abs. 3
Satz 2 UmwRG lasst die Anwendbarkeit von Satz 3 unberthrt und bestimmt lediglich
eine fur bestimmte Entscheidungen neben Satz 1 geltende Hdochstfrist von zwei Jah-
ren, die unabhangig von der Kenntnis oder der schuldhaften Nichtkenntnis der Um-
weltvereinigung anlauft.

Der Klager hat die Jahresfrist gewahrt. Dabei kann dahinstehen, welche Alternative fur
den Beginn des Fristlaufs maRgeblich ist. Kame es auf die positive Kenntnis an, dass
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der Beklagte eine Mal3Bnahme nach 8§ 19 Abs. 3 Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG ablehnt, ware
die Zustellung des streitgegenstandlichen Bescheids vom 3. April 2020 entscheidend,;
insofern hat der Klager aber sogar die Monatsfrist gewahrt (vgl. oben). Entsprechen-
des gilt, wenn darauf abgestellt wird, dass er hatte Kenntnis davon erlangen kénnen,
dass — bei Zugrundelegung seines Vortrags — seit Ablauf des Jahres 2010 ein aufsicht-
liches Einschreiten gemal} § 19 Abs. 3 Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG mdglich gewesen wére
und der Beklagte eine Aufsichtsmal3ihahme nicht getroffen hat. Ein Kennenkdnnen
1.S.d. 8 2 Abs. 3 Satz 3 UmwRG liegt namlich erst ab Kenntnis des am 11. Juni 2019
erstellten atomrechtlichen Gutachtens vor, so dass die am 8. Mai 2020 erhobene
Klage die Jahresfrist wahrt.

Das Kennenkdnnen muss sich nicht nur auf den Umstand beziehen, dass keine Uber-
wachungs- oder Aufsichtsmal3nahme getroffen wurde, sondern auch darauf, dass ent-
gegen geltender Rechtsvorschriften keine solche Entscheidung gemall § 1 Abs. 1
Satz 1 Nr. 6 UmwRG ergangen ist. Zur ndheren Bestimmung, wann dies der Fall ist,
kann die zum Baunachbarrecht ergangene Rechtsprechung zur Verwirkung von Kla-
gerechten herangezogen werden (BVerwG, B.v. 12.2.2024 — 7 B 8.23 — juris Rn. 6;
BayVGH, U.v. 7.2.2023 — 22 B 21.2417 — juris Rn. 57 ff.; OVG NW, B.v. 25.9.2015 -
8 A 970/15 — juris Rn. 7 ff./20 m.w.N.), was aus der Entstehungsgeschichte folgt (vgl.
dazu im Einzelnen OVG NW, B.v. 25.9.2015 — 8 A 970/15 — juris Rn. 7 ff.). Es kommt
darauf an, ob sich das Vorliegen der genannten Voraussetzungen fur die Umweltver-
einigung aufgrund objektiver Anhaltspunkte aufdrdngen musste (vgl. BVerwG, B.v.
12.2.2024 — 7 B 8.23 — a.a.0.; OVG NW, B.v. 25.9.2015 — 8 A 970/15 — juris
Rn. 7 f£./20, m.w.N. auch zur Entstehungsgeschichte; Bunge, UmwRG, 2. Aufl. 2019,
8 2 Rn. 102; Franzius in Schink/Reidt/Mitschang, UVPG/UmwRG, 2. Aufl. 2023, § 2
Rn. 25), wobei grundsétzlich die nach aul3en erkennbaren Umstande maf3geblich sind
(vgl. Fellenberg/Schiller in Landmann/Rohmer, Umweltrecht, 8 2 UmwRG Rn. 53). Bei
der Frage, ob der Betroffene bei Anwendung der gebotenen Sorgfalt hatte Kenntnis
erlangen kdnnen (vgl. dazu Kment in Beckmann/Kment, UVPG/UmwRG, § 2 UmMwRG
Rn. 41), ist jedoch nicht allein auf die Erkennbarkeit tatsachlich wahrnehmbarer Vor-
gange — also auf einen auReren Geschehensablauf — abzustellen. Vielmehr muss eine
mogliche Relevanz fir einen Umweltrechtsbehelf erkennbar sein bzw. sich dem Um-
weltverband aufdrangen (vgl. OVG NW, B.v. 25.9.2015 — 8 A 970/15 — juris Rn. 7). In
der baurechtlichen Rechtsprechung ist anerkannt, dass die Sichtbarkeit von (Bau-
)MalRnahmen zur Verwirklichung eines Vorhabens und die damit einhergehende Er-
kennbarkeit einer vorliegenden (Bau-)Genehmigung nicht ausreicht. Nur soweit auch
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die Beeintrachtigung seiner subjektiven Rechtspositionen erkennbar ist, kann fir den
Dritten aus dem Grundsatz von Treu und Glauben die Obliegenheit abgeleitet werden,
selbst aktiv zu werden und sich nach dem Vorliegen einer Genehmigung zu erkundi-
gen (vgl. OVG NW, B.v. 25.9.2015 — 8 A 970/15 — juris Rn. 18 f., u.V.a. BVerwG, U.v.
25.1.1974 — IV C 2.72 — juris Rn. 24; VGH BW, U.v. 14.5.2012 — 10 S 2693/09 — juris
Rn. 38). Ubertragen auf die Regelung des § 2 Abs. 3 Satz 3 UmwRG bedeutet dies,
dass von einem Kennenkdnnen erst dann auszugehen ist, wenn sich fur die jeweilige
Vereinigung auch die Mdglichkeit des Vorliegens der Voraussetzungen fur die Zulas-
sigkeit und Begriindetheit eines Rechtsbehelfs (vgl. 8§ 2 Abs. 4 UmwRG) aufdréangen
musste (vgl. OVG NW, B.v. 25.9.2015 — 8 A 970/15 — juris Rn. 20). Dies gilt auch fur
das Unterlassen von Uberwachungs- und AufsichtsmaRnahmen nach § 1 Abs. 1
Satz 1 Nr. 6 UmwRG. Andernfalls drohte die Klagemdglichkeit der nach § 3 UmwRG
anerkannten Vereinigungen bei langjahriger behdrdlicher Untétigkeit und rechtlich
nicht einfach zu beurteilenden Sachverhalten leerzulaufen.

Entgegen dem Vorbringen des Beklagten kann die blof3e Kenntnis des Umstandes,
dass der FRM Il auch nach dem 31. Dezember 2010 weiter mit HEU-Brennelementen
betrieben wurde, nicht dazu fihren, dass von einem Kennenkdnnen des Klagers i.S.d.
§ 2 Abs. 3 Satz 3 UmwRG auszugehen ist. Zwar mag der Klager neben dem unveran-
derten Weiterbetrieb des Forschungsreaktors auch den Inhalt der 3. TG (einschlief3lich
des Abschnitts 1ll. 9) gekannt haben bzw. muss er sich diese Kenntnis zurechnen las-
sen. Die daraus resultierenden Rechtsfolgen und vor allem die Erfolgsaussichten eines
Rechtsbehelfs (8 2 Abs. 1 und 4 UmwRG) mussten sich ihm aber nicht aufdrangen.
Auch bei Anwendung der gebotenen Sorgfalt hatte er nicht ohne vertiefte juristische
Prufung Kenntnis von den rechtlichen Zusammenhéngen erlangen kénnen. Die ent-
scheidende Rolle spielen hier keine nach aul3en erkennbaren Umsténde wie die Wahr-
nehmung von BaumafRnahmen, sondern es kommt im Wesentlichen auf umweltrecht-
liche Schlussfolgerungen an, also auf das Erkennen der méglichen Relevanz bestimm-
ter Umstande fur einen Umweltrechtsbehelf. Hinzu kommt, dass § 1 Abs. 1 Satz 1
Nr. 6 i.V.m. Satz 2 UmwRG erst mit dem Gesetz zur Anpassung des UmwRG und
anderer Vorschriften an europa- und volkerrechtliche Vorgaben vom 29. Mai 2017
(BGBI. I S. 1298) mit Wirkung vom 2. Juni 2017 ins UmwRG eingefugt wurde. Die
Kenntnis der Rechtslage und damit verbunden der méglichen Relevanz unterlassener
Aufsichtsmal3nahmen fur eine Umweltverbandsklage lag auch nicht auf der Hand, son-
dern konnte nur durch ein ausfuhrliches Rechtsgutachten erlangt werden, dessen Er-
stellung besondere Fachkenntnisse im Atom- und im Umweltrecht erforderte.
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Die zeitnahe Beauftragung eines atomrechtlichen Gutachtens, aus dem die Zusam-
menhange und die Erfolgsaussichten einer Umweltverbandsklage erst erkennbar wer-
den, z&hlt nicht zu den Obliegenheiten einer Vereinigung nach 8§ 3 UmwRG. Darin,
dass ein solches erst im Jahr 2019 erstellt wurde, ist somit kein vorwerfbarer Verzicht
auf die erforderlichen Recherchen zu sehen, etwa vergleichbar mit unterbliebenen An-
fragen bei nach auf3en erkennbaren Bauarbeiten fur eine bestimmte Anlage.

II. Der Hauptantrag bleibt in der Sache ohne Erfolg. Der Rechtsbehelf ist nicht begrin-
det, weil das Unterlassen der Anordnung nicht gegen umweltbezogene Rechtsvor-
schriften versto(3t, die fir diese Entscheidung von Bedeutung sind (8 2 Abs. 4 Satz 1
Nr. 2 UmwRG). 8 7 Abs. 1 Satz 1 AtG als umweltbezogene Rechtsvorschrift (vgl. oben
A. l. 2.1.2) ist nicht verletzt, weil der Betrieb der Anlage mit Brennelementen, die eine
Anreicherung mit Uran-235 von uber 50 % aufweisen, von der wirksamen 3. TG ge-
deckt ist, so dass die Voraussetzungen fiur ein aufsichtliches Einschreiten (geméan § 19
Abs. 3 Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG) gegen den Weiterbetrieb des FRM II nicht vorliegen.
Es kann daher dahinstehen, ob § 19 Abs. 3 Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG umweltbezogene
Rechtsvorschriften darstellen. Der klagerische Antrag auf aufsichtliches Einschreiten
wurde mit streitgegenstandlichem Bescheid vom 3. April 2020 zu Recht abgelehnt.

Die Aufsichtsbehdrde kann nach § 19 Abs. 3 Satz 1 AtG anordnen, dass ein Zustand
beseitigt wird, der insbesondere den Vorschriften des Atomgesetzes oder den Bestim-
mungen des Bescheids Uber die Genehmigung widerspricht, wobei die Anordnung ge-
maf Abs. 3 Satz 2 Nr. 3 vor allem die einstweilige oder endgtltige Einstellung des
Umgangs mit radioaktiven Stoffen und des Betriebs von Anlagen der in 8 7 AtG be-
zeichneten Art umfassen kann. Hier besteht aber mit der 3. TG vom 2. Mai 2003 eine
Genehmigung fur den Betrieb des FRM 11 (als ortsfester Anlage zur Spaltung von Kern-
brennstoffen i.S.d. § 7 Abs. 1 Satz 1 AtG) mit genau bezeichneten Brennelementen,
die eine Anreicherung von 89 % bis zu 93,2 % Uran-235 aufweisen (dazu unter 1.).
Die 3. TG sieht — entgegen dem Vorbringen des Klagers — keine Einschréankungen fur
den (Weiter-)Betrieb der Anlage mit HEU Uber den 31. Dezember 2010 hinaus vor. Es
handelt sich bei den maf3geblichen Bestimmungen in Abschnitt Ill. 9, auf die das atom-
aufsichtliche Einschreiten laut Klagebegriindung gestitzt werden soll, um eine Auf-
lage, die — in Bezug auf die zeitlichen Vorgaben der Umriistung — teilweise unwirksam
ist und daher keinen Anlass fur die vom Klager geforderten aufsichtlichen Ma3nahmen
bietet; es fehlt insofern an einem Verstol3 gegen die Betriebsgenehmigung. Ebenso
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wenig werden die Bestimmungen des Atomgesetzes dadurch verletzt, dass der FRM I
ohne die erforderliche Genehmigung betrieben wird (dazu unter 2.). Entgegen dem
klagerischen Vortrag fuhrt die teilweise Unwirksamkeit der Auflage in Abschnitt 111. 9
nicht zur Gesamtnichtigkeit der 3. TG (dazu unter 3.).

1. Die bestandskratftige 3. TG regelt in Abschnitt I. 2 die erforderlichen Erlaubnisse fur
den Betrieb des FRM II mit Brennelementen, die eine Anreicherung von bis zu 93,2 %
Uran-235 bei einer Urandichte im Brennstoffkern von bis zu 3,2 g/cm aufweisen. Die
naheren Anforderungen an die Brennelemente ergeben sich aus Abschnitt Il. (Verfah-
rensunterlagen), Unterabschnitt 1.2 (Technische Unterlagen) Nr. 10 (Siemens Bericht
KWU A1C-1300802-2, 3B 1100.0001, Rev. 2, vom 13.6.2000 Systembeschreibung
Brennelement) und Nr. 25 (Siemens Bericht KWU, Rev. b, vom 21.8.2001 FRM-II
Brennelemente, Spezifikation KSD 1100/FRM-II), auf die in Nr. I. 1 des Tenors Bezug
genommen wird. Darin finden sich detaillierte Angaben zu Konstruktion und Eigen-
schaften der Brennelemente, die hochkomplexe technische Bauteile darstellen und
denen fur die Reaktorsicherheit zentrale Bedeutung zukommt, einschlief3lich der Vor-
gabe, dass das in den neu eingesetzten Brennstoffplatten zur Verwendung kommende
Uranmetall hinsichtlich der Gewichtsanteile eine isotopische Zusammensetzung mit
einem Uran-235-Anteil von zwischen 89 % und 93,2 % aufweisen muss.

2. Der Weiterbetrieb des FRM Il tber den 1. Januar 2011 hinaus mit den so beschrie-
benen Brennelementen steht nicht im Widerspruch zu den Regelungen in Abschnitt
lll.9 der 3. TG, die die Proliferationsvorsorge und die Umstellung der Anlage auf
Brennstoffe mit einem abgesenkten Anreicherungsgrad von hoéchstens 50 % Uran-235
(MEU-Brennstoff) zum Gegenstand haben. Es handelt sich um keine Bedingung oder
Befristung (dazu unter 2.1). Entgegen dem Vorbringen des Klagers sind darin auch
keine Inhaltsbestimmungen zu sehen, sondern Auflagen (dazu unter 2.2), und es kann
auch kein Widerspruch zu den Bestimmungen der Genehmigung (i.S.d. § 19 Abs. 3
Satz 1 Alt. 2 AtG) darin gesehen werden, dass die Auflagen teilweise nicht fristgerecht
erfullt wurden, weil die entsprechende zeitliche Vorgabe nicht (mehr) wirksam ist (dazu
unter 2.3).

2.1 Nach dem Wortlautin Abschnitt Ill. 9.1 ist das StMLU tber ein naher beschriebenes
Verfahren zur Entwicklung eines Brennstoffs mit einer Anreicherung von hochstens
50 % Uran-235 fir den FRM Il zu unterrichten, wobei die Berichtspflichten die Vorlage
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eines Zeitplans fur eine ,Umristung des FRM Il auf Brennstoff mit abgesenktem An-
reicherungsgrad spatestens bis zum 31. Dezember 2010“ umfassen. Nr. 9.2 und 9.3
regeln, dass die erforderliche Genehmigung zur Umristung sowie zum Betrieb des
Reaktors mit einem MEU-Brennstoff so rechtzeitig zu beantragen ist, dass das Zulas-
sungsverfahren spatestens zum 31. Dezember 2010 abgeschlossen ist, und dass die
Umstellung nach Genehmigungserteilung unverztglich vorzunehmen ist.

Abschnitt Ill. 9 der 3. TG enthalt nach diesem Regelungsgehalt weder eine Befristung
noch eine Bedingung. Es fehlt an einer Bestimmung, wonach die Genehmigungswir-
kung am 31. Dezember 2010 endet (vgl. Art. 36 Abs. 2 Nr. 1 BayVwV{G), sowie an
einer kausalen Verknipfung zwischen der Umristung und der Wirksamkeit der Be-
triebsgenehmigung (vgl. Art. 36 Abs. 2 Nr. 2 BayVwV{G). Eine Befristung ware gemaf}
8§ 17 Abs. 1 Satz 4 AtG ohnehin unzuldssig gewesen, weil es sich um eine Genehmi-
gung fur Anlagen nach 8 7 AtG handelt. Es kann daher auch nicht davon ausgegangen
werden, dass die Genehmigungsbehdrde eine solche gewollt hatte. Gleiches gilt fur
eine Bedingung. Die Genehmigungswirkungen sollten nicht automatisch erléschen,
wenn keine termingerechte Umstellung erfolgt (vgl. auch Koehl, BayVBI 2005,
421/422 f.). Dies stunde auch im Widerspruch zu atomrechtlichen Grundsatzen. Im
Fall einer nicht rechtzeitig erteilten Anschlussgenehmigung trate ein genehmigungslo-
ser Zustand ein, mit der Folge, dass der Anlagenbestand und vor allem der Zustand
des Reaktors nicht mehr durch eine Betriebsgenehmigung im Detail geregelt waren.
Das auf der 3. TG basierende Reglement fir die Stillstandsphase, das aus Griinden
der nuklearen Sicherheit und der Schadensvorsorge unabdingbar ist, ware aul3er Kraft
gesetzt. Der Genehmigungsbehoérde kann nicht unterstellt werden, dass sie einen sol-
chen Zustand in Kauf genommen hétte. Dementsprechend gehen die Beteiligten zu
Recht Ubereinstimmend davon aus, dass die 3. TG weder unter einer Bedingung noch
unter einer Befristung ergangen ist.

2.2 Abschnitt I1l. 9 trifft — entgegen dem klagerischen Vortrag — auch keine Inhaltsbe-
stimmungen mit der Folge, dass im Fall der Fortsetzung des Betriebs mit HEU-
Brennstoffen Gber den 31. Dezember 2010 hinaus aufgrund einer wesentlichen Ab-
weichung von der Genehmigung (vgl. BVerwG, U.v. 25.10.2000 — 11 C 1.00 -
BVerwGE 112, 123/LS 1 und 125 f) ein ungenehmigter Betrieb vorlage. Vielmehr sind
die Regelungen als Auflagen anzusehen, die als solche die Hauptregelung inder 3. TG
Uber die zulassigen Brennelemente nicht modifizieren, sondern lediglich selbsténdig
hinzutretende Handlungspflichten statuieren.
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2.2.1 Inhaltsbestimmungen sind bei einer Genehmigung die Elemente der Hauptrege-
lung, die das genehmigte Tun oder Verhalten festlegen und konkretisieren, indem sie
die genehmigte Handlung bzw. das genehmigte Vorhaben unmittelbar rdumlich und
inhaltlich (qualitativ und quantitativ) bestimmen und damit die Genehmigung erst aus-
fullen (vgl. OVG LSA, B.v. 25.6.2019 — 2 M 42/19 — juris Rn. 35f.; B.v. 10.6.2021 —
2 M 33/21 —juris Rn. 24 1.). Sie sind integraler Bestandteil der in der Hauptbestimmung
formulierten Rechtsgewahrung, auf deren Inhalt sie (unmittelbar) bestimmend einwir-
ken (vgl. Mann in Landmann/Rohmer, Umweltrecht, § 12 BImSchG Rn. 115; Schroder
in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht, Stand November 2023, § 36 VwWVIG Rn. 78).
Wird eine Inhaltsbestimmung missachtet, ist das durchgefuhrte Vorhaben nicht (mehr)
von der Genehmigung gedeckt und damit formell illegal (Happ in Eyermann, VwGO,
16. Aufl. 2022, § 42 Rn. 45; Stelkens in Stelkens/Bonk/Sachs, VwWV{G, 10. Aufl. 2023,
§ 36 Rn. 93 f. m.w.N.). Mal3geblich ist dabei auf das Kriterium der Unmittelbarkeit der
Konkretisierung abzustellen, das die Inhaltsbestimmung von der Auflage als selbstan-
dig hinzutretender Handlungspflicht unterscheidet (vgl. OVG NW, U.v. 10.12.1999 —
21 A 3481/96 — juris Rn. 13 ff.; U.v. 25.8.2010 — 7 A 749/09 — NVwWZ-RR 2011, 47 =
juris Rn. 70; OVG Hamburg, B.v. 16.12.2003 — 4 Bf 44/01 — juris Rn. 26; Mann in
Landmann/Rohmer, a.a.0.).

Eine Auflage ist nach der Legaldefinition des § 36 Abs. 2 Nr. 4 VwVIG bzw. des Art. 36
Abs. 2 Nr. 4 BayVwVT{G, die auch § 17 Abs. 1 Satz 2 AtG zugrunde liegt (vgl. Roller in
Frenz, Atomrecht, 2. Aufl. 2024, § 17 AtG Rn. 13 m.w.N.), eine Bestimmung, durch die
dem Begunstigten ein Tun, Dulden oder Unterlassen vorgeschrieben wird. Diese Ver-
pflichtung steht neben der durch den Verwaltungsakt getroffenen Hauptregelung, so
dass die Auflage insoweit eine selbstandige hoheitliche Anordnung darstellt (Happ in
Eyermann, VWGO, § 42 Rn. 45; Stelkens in Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, § 36 Rn. 83
m.w.N.); beide kénnen allerdings aufeinander bezogen sein. Auflagen treten als eigen-
standige Anordnungen hinzu und andern dadurch zwar ebenfalls den Inhalt des Ver-
waltungsaktes, aber in einer anderen Art und Weise als eine Inhaltsbestimmung. Sie
modifizieren das genehmigte Vorhaben nicht unmittelbar und sind kein integraler Be-
standteil der Rechtsgewéhrung, sondern lésen allenfalls zusatzliche Handlungs-, Dul-
dungs- oder Unterlassungspflichten fir den Genehmigungsinhaber aus (vgl. Mann in
Landmann/Rohmer, a.a.0.). Eine Auflage ist dementsprechend mit den Mitteln und
unter den Voraussetzungen des Verwaltungszwangs zu vollstrecken, kann aber auch
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Anlass fur ein aufsichtliches Einschreiten sowie fur den Widerruf des Verwaltungsaktes
sein (vgl. 8 17 Abs. 3 Nr. 3 AtG; Art. 49 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 BayVwVIG).

Die Abgrenzung, ob eine in einem Verwaltungsakt getroffene Regelung eine Inhalts-
bestimmung darstellt oder ob es sich um eine Auflage handelt und welchen Inhalt eine
solche aufweist, erfolgt im Wege der Auslegung (vgl. Schréder in Schoch/Schneider,
Verwaltungsrecht, 8 36 VwWVIG Rn. 41). Der Regelungsgehalt eines Verwaltungsakts
ist nach der hochstrichterlichen Rechtsprechung entsprechend 88 133, 157 BGB zu
ermitteln, wobei — vom Wortlaut ausgehend — der erklarte Wille maf3geblich ist, wie ihn
der Empfanger bei objektiver Wirdigung verstehen konnte (stRspr, BVerwG, U.v.
16.10.2013 — 8 C 21.12 — BVerwGE 148, 146 Rn. 14; U.v. 24.6.2020 — 3 C 3.19 —
BVerwGE 169, 1 Rn. 20, jew. m.w.N.; vgl. auch Koehl, BayVBI 2005, 421/422;
Schroder, a.a.0.). Bei der Bestimmung dieses objektiven Erklarungswertes sind alle
dem Empfanger bekannten oder erkennbaren Umstande heranzuziehen, vor allem
auch die Begrindung des Verwaltungsakts, die einen unmittelbaren Zusammenhang
mit dem Regelungsgehalt hat (BVerwG, U.v. 16.10.2013 -8 C 21.12 — a.a.0.). Sie ist
die Erlauterung der Behérde, warum sie den verfigenden Teil ihres Verwaltungsakts
so und nicht anders erlassen hat. Die Begriindung bestimmt damit den Inhalt der ge-
troffenen Regelung mit, so dass sie in aller Regel ein unverzichtbares Auslegungskri-
terium darstellt (BVerwG, U.v. 16.10.2013 - 8 C 21.12 — a.a.0.; vgl. auch Stelkens in:
Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, § 39 Rn. 26 m.w.N.).

Bei der Auslegung zum Zweck der Abgrenzung einer Inhalts- von einer Nebenbestim-
mung muss vor allem auf die intendierten Rechtsfolgen abgestellt werden (vgl. Stel-
kens in Stelkens/Bonk/Sachs, VwWVG, § 36 Rn. 100; Ziehm, ZUR 2020, 579/580). Um
Regelungsinhalt und -umfang eines Verwaltungsakts zu erkennen, ist nicht an den
Buchstaben zu haften. Vielmehr kommt es auf den Willen der Behdrde an, soweit die-
ser im Bescheid, d.h. im verfigenden Teil sowie in der Begriindung greifbar seinen
Niederschlag gefunden hat (Stelkens, a.a.O., 8 35 Rn. 76). Als erganzende Kriterien
werden in der Rechtsprechung zum Teil auch das Gewicht und die Bedeutung der
Genehmigungsvoraussetzung herangezogen, deren Sicherstellung die Einzelbestim-
mung dienen soll (vgl. OVG NW, U.v. 10.12.1999 — 21 A 3481/96 — juris Rn. 15 ff.
m.w.N.; OVG LSA, B.v. 10.6.2021 — 2 M 33/821 — juris Rn. 26).
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2.2.2 Die in Abschnitt 11l. 9 des Kapitels ,Inhalts- und Nebenbestimmungen®der 3. TG
getroffenen Regelungen stellen nach diesen Mal3staben keine die Hauptregelung mo-
difizierenden Inhaltsbestimmungen der Betriebsgenehmigung dar. Sie enthalten —
auch nach dem Willen der Genehmigungsbehérde — kein Verbot, den FRM Il Giber den
31. Dezember 2010 mit den genehmigten Brennelementen zu betreiben, und erst recht
keine Erlaubnis, Brennelemente mit einem geanderten Anteil an Uran-235-Isotopen
einzusetzen. Dies ergibt sich aus der verwendeten Terminologie (2.2.2.1), dem Inhalt
(2.2.2.2), aus der Begrindung der 3. TG (2.2.2.3) sowie aus der Entstehungsge-
schichte vor dem Hintergrund der atomrechtlichen Besonderheiten (2.2.2.4).

2.2.2.1 Im Genehmigungsbescheid selbst wird die Regelung als Auflage bezeichnet.
Zwar differenziert die 3. TG in Abschnitt Ill. nicht zwischen Inhalts- und Nebenbestim-
mungen, sondern fasst beide Kategorien unter einer gemeinsamen Uberschrift zusam-
men. In der Begrundung (S. 89, unter B. 5.) wird aber ausdrticklich ausgefiihrt, dass
Abschnitt Ill. 9 ,die zur Regelung der Proliferationsvorsorge im Rahmen der Ermes-
sensausubung gebotenen Auflagen® enthalte.

2.2.2.2 Dies wird durch Inhalt und Struktur der Bestimmungen bestatigt. Die Umris-
tung des FRM Il zum 31. Dezember 2010 steht lediglich als Ziel im Hintergrund; eine
unmittelbare Regelung zu den Eigenschaften der Brennelemente wird dagegen nicht
getroffen. Vor allem wird keine ausdriickliche Verpflichtung formuliert, eine Umrtstung
bis 1. Januar 2011 durchzufiihren, was aus Sicht des objektiven Empfangerhorizonts
zu erwarten wéare, wenn eine derart einschneidende Anderung der Genehmigungsvo-
raussetzungen unmittelbar gewollt gewesen ware. Stattdessen enthalt Abschnitt 111. 9
detaillierte, zum Genehmigungsinhalt zusatzlich hinzutretende Handlungspflichten
(zur Auftragsvergabe, zu Berichtspflichten, zur Beantragung einer Anderungsgeneh-
migung sowie zur unverziglichen Umristung nach Genehmigungserteilung), die zwar
der Zielsetzung — einer Umristung zum beabsichtigten Zeitpunkt — dienen, die aber
nicht unmittelbar auf die Modifizierung des Inhalts der 3. TG gerichtet sind (vgl. dazu
auch OVG NW, U.v. 25.8.2010 — 7 A 749/09 — juris Rn. 70 ff.). Entgegen dem klageri-
schen Vorbringen kommt es nicht entscheidend darauf an, dass es sich bei der Brenn-
stoffumstellung um eine Maflinahme handelt, die sich auf zentrale Vorgaben fur den
genehmigten Betrieb bezieht, sondern auf den konkreten Bezug der Nebenbestim-
mung zur Hauptregelung. Diese wird durch Abschnitt IIl. 9 aber nicht unmittelbar ge-
andert. Besonders deutlich wird dies in Nr. 9.2, wonach die ,erforderliche Genehmi-
gung zur Umristung und zum Betrieb des Reaktors mit einem dem internationalen
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Forschungs- und Entwicklungsstand entsprechenden Brennstoff mit abgesenktem An-
reicherungsgrad von hochstens 50 % Uran-235 Anreicherung® rechtzeitig zu beantra-
gen ist. Daraus folgt, dass eine Anderung des Inhalts der 3. TG nach dem Willen der
Genehmigungsbehorde, wie ihn ein Empféanger bei objektiver Wirdigung verstehen
muss, erst durch die in Zukunft zu erteilende (Anderungs-)Genehmigung eintreten soll.
Bevor ein solcher, den Genehmigungsinhalt modifizierender Verwaltungsakt ergeht,
bedarf es weiterer Handlungen der TUM als Genehmigungsinhaberin, die als selbstan-
dige Pflichten in diesem Abschnitt geregelt werden (Beauftragung der Entwicklung von
MEU-Brennelementen und Beantragung der Betriebsgenehmigung fur diese).

Der vom Klager vorgebrachte Einwand, die 3. TG enthalte (,im Grundsatz®) bereits die
notwendige Erlaubnis, den Reaktor mit niedriger angereichertem Uran zu betreiben,
greift dagegen nicht durch. Dies ist nicht nur mit dem Wortlaut des Abschnitts IlI. 9
nicht in Einklang zu bringen, sondern steht vor allem im Widerspruch zu den exakten
Vorgaben zum Aufbau und zur Zusammensetzung der Brennelemente gemafd Ab-
schnitt Il. 1.2 (Technische Unterlagen) der 3. TG (auf den im Tenor, in Abschnitt I. 1
ausdricklich Bezug genommen wird). Unter Nr. (10) und unter Nr. (25) wird auf be-
stimmte Genehmigungsunterlagen Bezug genommen (vgl. oben 1.). Darin sind die
technischen Anforderungen an die Brennelemente genau definiert, und es wird vor
allem ein Mindestanteil des Uranisotops U-235 von 89 % ausdricklich festgelegt.
Diese Vorgaben bilden den Kernbestandteil der 3. TG. Auf sie sind vor allem auch die
Anordnungen zur Anlagensicherheit ausgerichtet. Raum fur eine derart gravierende
Anderung, wie sie eine Absenkung des Anreicherungsgrades auf hochstens 50%
Uran-235 mit sich bréchte, bleibt im Rahmen der erteilten Genehmigung danach nicht.
Die Vertreter des Beklagten haben in der mundlichen Verhandlung nachvollziehbar
dargelegt, dass eine solche Modifizierung hochkomplexer Bauteile erhebliche Auswir-
kungen auf den Betrieb des Forschungsreaktors haben kdnnte und dass im Fall einer
derartigen Anderung eine sicherheitstechnische Neubewertung erforderlich wére. Al-
lein schon der Umstand, dass bei Genehmigungserteilung die Eigenschaften und die
Zusammensetzung des erst zu entwickelnden Brennstoffs nicht bekannt sein konnten,
verdeutlicht das Erfordernis eines gesonderten Anderungsgenehmigungsverfahrens.
Die Regelungen in Abschnitt 1ll. 9 sind daher auch nicht ansatzweise mit Fallen ver-
gleichbar, in denen durch eine Genehmigungsbehdrde bestimmte Anforderungen an
einen fossilen Brennstoff gestellt wurden, wie der Klager meint. Anders als etwa die in
eine immissionsschutzrechtliche Genehmigung aufgenommene Maf3gabe, eine Feue-
rungsanlage nur mit bestimmtem (schwefelarmem) Heizol betreiben zu dirfen (vgl.
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BVerwG, U.v. 17.2.1982 — 7 C 8.82 — BVerwGE 69, 37/39), kennzeichnet Abschnitt
lll. 9 der 3. TG gerade nicht den Umfang der erteilten Betriebsgenehmigung, sondern
trifft nur Vorgaben mit dem Ziel, dass eine Anderungsgenehmigung in Bezug auf
Brennstoff mit abgesenktem Anreicherungsgrad beantragt und erteilt wird. Es fehlt an
der unmittelbaren Modifizierung der Genehmigungsbestimmungen Uber den zugelas-
senen Brennstoff. Eine Inhaltsbestimmung ohne eine solche positive Zulassung der
kinftigen Brennelemente, d.h. mit dem Inhalt, dass ein Betrieb mit den zugelassenen
Brennelementen nach dem 31. Dezember 2010 unzulassig ist, hatte dagegen die Wir-
kung einer Befristung. Die Annahme einer solchen Nebenbestimmung ist aus den dar-
gelegten Griinden (vgl. oben 2.1) abzulehnen. Sie steht vor allem im Widerspruch zum
Grundkonzept des Atomgesetzes, der unbefristeten Genehmigung nach 8§ 7 Abs. 1
AtG. Wollte der Klager sich auf eine solche Befristung berufen, stiinde dies im Ubrigen
im Widerspruch dazu, dass auch nach seiner Auffassung keine Befristung anzuneh-
men ist.

Demgegeniber entspricht die prozedurale Ausgestaltung der in Abschnitt 1ll. 9 ge-
troffenen Regelungen den Kriterien fur Auflagen. Der TUM wurden verschiedene, selb-
standige Handlungspflichten auferlegt, die neben die durch den Hauptverwaltungsakt
getroffenen Bestimmungen treten und die selbstandig vollstreckbar sind. Dass sie sich
auf den Betrieb des FRM Il und damit auf die Hauptregelung beziehen, ist demgegen-
uber nicht entscheidend.

2.2.2.3 Bestatigt wird diese Auslegung durch die Begrindung der 3. TG. Sie bedient
sich zum einen der verwaltungsverfahrensrechtlichen Terminologie und bezeichnet
den Inhalt des Abschnitts IIl. 9 als Auflagen (vgl. oben 2.2.2.1), was zwar nicht allein
ausschlaggebend fir die Zuordnung sein mag (vgl. BVerwG, U.v. 22.11.2018 - 7 C
9.17 — juris Rn. 23), aber einen erheblichen Gesichtspunkt darstellt (vgl. Stelkens in
Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, § 35 Rn. 76). Auch an anderer Stelle, im Zusammen-
hang mit den bundesaufsichtlichen Stellungnahmen, ist davon die Rede, dass den da-
rin enthaltenen Mal3gaben durch entsprechende (erganzende) Unterlagen der Antrag-
steller sowie ,durch Nebenbestimmungen in diesem Bescheid“ Rechnung getragen
worden sei (S. 46 f. der 3. TG). Im Folgenden werden dann die Erganzungen beschrie-
ben und es wird die Beriicksichtigung der Proliferationsvorsorge in Abschnitt Ill. 9 er-
lAutert (S. 47 ff./52 ff. der 3. TG). Dies spricht ebenfalls fir ein Verstandnis der dort
getroffenen Regelungen als Nebenbestimmung in Form einer Auflage. Demgegentber
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finden sich keine Hinweise darauf, dass diese als Inhaltsbestimmungen anzusehen
waren.

Zum anderen enthalt die Begrindung auch im Hinblick auf die Rechtsfolgen einer
Nichterfullung des Abschnitts Ill. 9 Elemente, die aus Sicht des objektiven Empféanger-
horizonts gegen ein Verstandnis als Inhaltsbestimmungen sprechen. An mehreren
Stellen wird als Konsequenz einer ,Nichteinhaltung® der Umristung zum malfgebli-
chen Zeitpunkt darauf verwiesen, dass ,ggf. die gesetzlichen Widerrufstatbestande
des 8§ 17 Abs. 3 Nr. 2 und 3 AtG eingreifen wurden® (S. 54 f.; 83 f. der 3. TG). Ein Wi-
derruf nach 8 17 Abs. 3 Nr. 3 AtG stellt aber eine typische Sanktion bei Nichterfullung
einer Auflage dar. Bei einem Verstandnis des Abschnitt Ill. 9 als Inhaltsbestimmung
lage dagegen eine aufsichtliche Anordnung gemafd 8 19 Abs. 3 AtG als behdrdliche
Reaktion nahe, wie sie der Klager begehrt, die aber keine Erwahnung findet. Warum
insofern auf den Widerruf abgestellt wird und nicht auf die Mdglichkeit einer vorlaufigen
Betriebseinstellung verwiesen wird, wenn der Weiterbetrieb des FRM Il mit HEU au-
Rerhalb des Genehmigungsumfangs lage, vermag der Klager nicht zu erklaren. Sein
Vortrag, der Verweis auf den Widerruf kénne sich auf die Zeit vor dem 1. Januar 2011
beziehen, Gberzeugt nicht. Er kann mit dem Wortlaut der Begriindung nicht in Einklang
gebracht werden. Der Widerruf als mogliche Konsequenz einer Nichteinhaltung be-
zieht sich namlich weniger auf die unverzigliche Umrlstung, sondern vor allem auf
den spatesten Umristungstermin 31. Dezember 2010. Soweit der Klager einwendet,
dass nicht nur auf § 17 Abs. 3 Nr. 3 AtG verwiesen werde, sondern auch auf Nr. 2,
wonach eine Genehmigung auch bei Wegfall der Genehmigungsvoraussetzungen wi-
derrufen werden konne, greift dies ebenfalls nicht durch. In den jeweiligen Passagen
wird auch auf andere, im Zusammenhang mit der Proliferationsvorsorge getroffene
Auflagen verwiesen. Solche sind etwa zur Gewéhrleistung der auf internationalen
Rechtsgrundlagen beruhenden Spaltflusskontrolle in der 3. TG getroffen worden und
stellen als solche Genehmigungsvoraussetzungen dar.

Soweit in der Begrindung — im Zusammenhang mit den besagten Passagen (S. 54 f,;
83 f. der 3. TG) — davon die Rede ist, dass ,ein Betrieb des FRM Il mit dem jetzt ge-
nehmigten Brennstoff mit einem Anreicherungsgrad von bis zu 93,2 % Uran-235 je-
denfalls Uber den 31.12.2010 hinaus im Hinblick auf die Proliferationsfrage nicht hin-
nehmbar® sei und dass (nur) aufgrund der Bestimmungen in Abschnitt 1ll. 9 habe von
einer Versagung abgesehen werden kénnen, mag die enge Verknipfung der Einzel-
regelungen mit der in der Genehmigung enthaltenen Gestattung auf den ersten Blick
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eher fur die Auslegung als Inhaltsbestimmung sprechen (vgl. dazu OVG NW, U.v.
10.12.1999 — 21 A 3481/96 — juris Rn. 18 f. m.w.N.; HessVGH, B.v. 10.4.2014 — 9B
2156/13 —juris Rn. 53), zwingend ist dieser Schluss allerdings nicht. Aus Art. 36 Abs. 1
Alt. 2 BayVwV{G wird deutlich, dass Nebenbestimmungen gerade dem Zweck dienen
konnen, die Erfullung der gesetzlichen Voraussetzungen eines Verwaltungsaktes si-
cherzustellen. Hinzu kommt, dass die Begriindung davon ausgeht, dass eine Umstel-
lung ohne Einschrankungen fur den Betrieb des FRM Il fristgerecht mdglich sein
werde. Ausgangspunkt war jeweils die Feststellung, ,dass bei rechtzeitiger Einleitung
der erforderlichen MaRnahmen zur Brennstoffversorgung und ggf. zur erforderlichen
Umristung der Reaktor spatestens ab dem 01.01.2011 ohne fir die Nutzung des Re-
aktors signifikante Leistungsveranderungen mit einem Brennstoff betrieben werden
kann, der dem internationalen Forschungs- und Entwicklungsstand fir Brennstoffe mit
abgesenktem Anreicherungsgrad Rechnung tragt® (S. 54, i.Erg. ebenso S. 83 der
3. TG). Soweit in diesem Zusammenhang in der Begriindung eine ,bedeutsame Vo-
raussetzung“ angenommen wird, steht dies jeweils unter der Pramisse der technischen
Umsetzbarkeit, was gegen das vom Klager angenommene Junktim zwischen Umstel-
lungstermin und dem Bestand der 3. TG spricht. Vielmehr kann die Begriindung ohne
Weiteres so verstanden werden, dass ein Weiterbetrieb nur deshalb nicht als hinnehm-
bar angesehen wurde, weil die (termingerechte) Umstellung als technisch mdglich und
somit auch als zumutbar angesehen worden ist. Im Ubrigen kdme — selbst wenn dem
nicht gefolgt wirde — beiden Passagen in der Begriindung gegentiber dem Erklarungs-
gehalt, der nicht darauf gerichtet ist, die genehmigten Tatigkeiten oder die Gestalt und
Beschaffenheit der Anlage unmittelbar zu regeln, sondern als zuséatzlich zu der Ge-
nehmigung hinzutretende Handlungspflichten verstanden werden muss, keine ent-
scheidende Rolle fur die Abgrenzung zu.

2.2.2.4 SchlieBlich sind die Umstande des Zustandekommens der 3. TG, wie sie aus
deren Begriindung ersichtlich werden, sowie die atomrechtlichen Besonderheiten ein-
zubeziehen, die ebenfalls einer Auslegung als Inhaltsbestimmung entgegenstehen.
Wahrend sich die Bundesrepublik Deutschland Ende der 90er Jahre aus atompoliti-
scher Sicht fur eine Umristung des FRM Il auf MEU- bzw. LEU-Brennstoffe ausge-
sprochen hatte, war der Beklagte als Anlagenbetreiber und als Trager der Genehmi-
gungsbehdrde dem zunachst entgegengetreten. Zur Lésung dieser Frage wurde vor
Erteilung der 3. TG eine Vereinbarung zwischen der Bundesrepublik und dem Beklag-
ten paraphiert sowie nach Erlass der Genehmigung abgeschlossen. Deren wesentli-
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cher Inhalt besteht in der Verpflichtung, den FRM Il bis 31. Dezember 2010 auf Brenn-
stoff mit einer Anreicherung von 40 bis 50 % Uran-235 umzuriisten. Dazu wurden auch
Bestimmungen uber die konkrete Vorgehensweise getroffen (Entwicklungsauftrag fur
neue Brennelemente, Einleitung eines Anderungsgenehmigungsverfahrens und un-
verziglicher Beginn mit der Umstellung nach Genehmigungserteilung), die den Rege-
lungen in Abschnitt I11. 9 der 3. TG entsprechen. Dies wird auch in der Begriindung der
3. TG offengelegt (S. 54 f. der Begrindung) und weiter ausgefuhrt, dass ,daher” — also
im Hinblick auf diese Vereinbarung — davon ausgegangen werden kénne, dass der
FRM Il spatestens ab dem 1. Januar 2011 (,ohne fur die Nutzung des Reaktors signi-
fikante Leistungsveranderung®) mit einem Brennstoff mit abgesenktem Anreicherungs-
grad betrieben werden kénne (vgl. oben 2.2.2.3). Bei Genehmigungserteilung erschie-
nen die Umstellungsverpflichtung als solche sowie der Zeitpunkt daher aus Sicht so-
wohl der Vertragsparteien als auch des objektiven Empféangerhorizonts hinreichend
gewabhrleistet. Es bedurfte somit keiner inhaltlichen Festschreibung in der 3. TG mehr.

Soweit in der Begrindung in diesem Zusammenhang ausgefiuhrt wird, die ,unverzig-
liche Umristung des FRM Il bis spatestens 31.12.2010“ werde in Abschnitt Ill. 9 ,vor-
geschrieben®, erscheint diese Aussage bereits im Hinblick auf die Unverzuglichkeit
missverstandlich. Sie steht dem Verstandnis der Bestimmungen als Auflage auch
sonst nicht zwingend entgegen, weil der Umrustungsbegriff prozedural verstanden
werden kann. Dabei sind die atomrechtlichen Sanktionsméglichkeiten sowie generell
die sich aus den mit der Spaltung von Kernbrennstoffen verbundenen Gefahren ein-
zubeziehen. Bei einer Auflage besteht die in der Begrindung als Reaktion auf die
Nichteinhaltung des Umstellungstermins aufgezeigte Moglichkeit des Widerrufs (Be-
grindung S. 55 und S. 83 f., vgl. oben). Nur in diesem Fall wird der Genehmigungsbe-
horde die notwendige Flexibilitat eroffnet, um auf unvorhergesehene Umstande, etwa
technische Probleme bei der Entwicklung des neuen Brennstoffs, zu denen es auch
tatsachlich gekommen ist, reagieren zu kénnen. Soweit dies erforderlich erscheint,
kann sie gezielt den Weiterbetrieb des FRM I, konkret die weitere Ingangsetzung der
Kernspaltung unter Verwendung von HEU-Brennelementen, unterbinden, indem sie
die 3. TG wegen des Auflagenverstol3es teilweise widerruft. Der kinftige Genehmi-
gungsinhalt kdnnte dann rechtssicher bestimmt werden, und die fur den Stillstandsbe-
trieb notwendigen Regelungen der 3. TG blieben wirksam. Beidem kommt angesichts
des erheblichen Gefahrenpotentials von Anlagen zur Spaltung von Kernbrennstoffen
I.S.d. 8 7 Abs. 1 AtG eine besondere Bedeutung zu. Es gilt nicht nur Unklarheiten,
sondern vor allem auch einen genehmigungslosen Zustand zu vermeiden, sei es auch
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nur im Stillstandsbetrieb, der immer noch erhebliche Gefahren in sich birgt. Bei einem
Verstandnis des Abschnitts I1l. 9 als Inhaltsbestimmung kdnnte es jedoch gerade dazu
kommen. Angesichts des umfangreichen Gegenstands der Genehmigung (vgl. I. 2 der
3. TG) ware bei Annahme einer Inhaltsbestimmung bereits unklar, welche Handlungen
in Bezug auf HEU-Brennelemente ab 1. Januar 2011 nicht mehr zulassig waren und
ob — wie im Falle einer Bedingung — die gesamte 3. TG wegen einer wesentlichen
Anderung entfiele (vgl. BVerwG, U.v. 25.10.2000 — 11 C 1.00 — BVerwGE 112,
123/LS 1 und 125 f). Es kann jedoch nicht unterstellt werden, dass die Genehmigungs-
behdrde es in Kauf genommen hatte, dass Unklarheiten hinsichtlich des Genehmi-
gungsumfangs oder sogar ein genehmigungsloser Zustand entstehen konnen (vgl.
oben 2.1).

Bei Zugrundelegung des klagerischen Vortrags ware zudem fraglich, ob jeglicher Ver-
stol3 gegen eine der in Abschnitt Ill. 9 geregelten Pflichten zur formellen lllegalitat fiih-
ren wurde bzw. wann dies der Fall wéare. Dies konnte etwa eine Rolle spielen, wenn
nach Genehmigungserteilung die Umrtstung nicht gemaf Abschnitt Ill. 9.3 unverzig-
lich erfolgen wirde. Hinzu kdme, dass bereits die Bestimmung der Unverzuglichkeit
Schwierigkeiten bereiten und dass diese Voraussetzung damit erhebliche Rechtsunsi-
cherheit nach sich ziehen kann. Entsprechendes gilt fiir die Vorlage der zu erstatten-
den Berichte, bei denen es zu Auseinandersetzungen dartiber hatte kommen kdnnen,
ob diese den geforderten Inhalt aufweisen, sowie fur die Frage nach der Rechtzeitig-
keit der Beantragung der Anderungsgenehmigung. Die Dauer eines entsprechenden
,<Zulassungsverfahrens® [asst sich erfahrungsgemal’ nur sehr beschrankt prognostizie-
ren. Dass die Wirksamkeit einer atomrechtlichen Genehmigung von unklaren Voraus-
setzungen abhéngen soll, kann von der Genehmigungsbehérde kaum beabsichtigt ge-
wesen sein.

Schlief3lich ist zu berlcksichtigen, dass die Umstellung eines derartigen Forschungs-
reaktors auf einen erst neu zu entwickelnden Brennstoff — die ausweislich der Begrin-
dung noch dazu ,ohne signifikante Leistungsveranderungen® erfolgen und zugleich
,dem internationalen Forschungs- und Entwicklungsstand fir Brennstoffe mit abge-
senktem Anreicherungsgrad“ Rechnung tragen soll (Begriindung S. 54) — in Bezug auf
den Zeithorizont von nur 7 Jahren erhebliche Unsicherheiten mit sich bringt, ob der
Zeitplan eingehalten werden kann. Allein dieser Umstand spricht dafur, dass die Ge-
nehmigungsbehdrde eine Auflage gewollt hat, die eine flexible Reaktion auf unvorher-
gesehene, ggf. vom Genehmigungsinhaber nicht zu vertretende Verzdgerungen bei



-36 -

der Brennstoffentwicklung ermoglicht. Dementsprechend wurde bisher keine aufsicht-
liche MalRnahme eingeleitet und stattdessen die in der Vereinbarung zwischen Bun-
desrepublik und Beklagtem geregelte Frist fur die Umristung mehrfach angepasst,
nachdem international noch kein geeigneter Brennstoff entwickelt werden konnte. Im
Unterschied dazu bliebe — wenn es sich um eine Inhaltsbestimmung handeln wirde —
aus atomaufsichtlicher Perspektive als Reaktion auf eine formelle lllegalitat des Be-
triebs kaum Raum fir eine andere Anordnung als eine Betriebsuntersagung.

Nicht entscheidend kommt es — entgegen dem klagerischen Vorbringen — auf die ge-
naue Einhaltung des Umristungszeitpunkts 31. Dezember 2010 an. Der Beklagte hat
dargelegt, dass es sich bei dem Zeitpunkt um ein frei gewahltes Datum handelt, das
letztlich wohl politisch festgelegt worden sei. Nichts Anderes folgt im Ubrigen aus der
Begriindung der 3. TG, in der dazu nur auf die geschlossene Vereinbarung verwiesen
wird. Rechtliche Vorgaben ergeben sich dazu weder aus nationalem Recht noch aus
dem Europa- oder dem Voélkerrecht. Beides spricht wiederum gegen den Willen der
Behorde, eine Inhaltsbestimmung treffen zu wollen, um eine maf3gebliche Vorausset-
zung zu gewahrleisten.

2.3 Es liegt auch sonst kein Verstol3 gegen die Bestimmungen der 3. TG vor, so dass
auch kein aufsichtliches Einschreiten nach 8 19 Abs. 3 Satz 1 Alt. 2 AtG in Betracht
kommt.

Laut Ablehnungsbescheid vom 3. April 2020 (S. 26 f.) ist die Genehmigungsinhaberin
den in Abschnitt 1ll. 9 geregelten Verpflichtungen weitgehend nachgekommen, was
der Klager nicht in Zweifel gezogen hat. Nicht erfullt wurden die Auflagen, einen Zeit-
plan vorzulegen, der die Umrlstung bis 31. Dezember 2010 vorsieht (Abschnitt I11.
9.1), und die erforderliche Anderungsgenehmigung (,zur Umriistung und zum Betrieb
des Reaktors mit einem dem internationalen Forschungs- und Entwicklungsstand ent-
sprechenden Brennstoff mit abgesenktem Anreicherungsgrad von hochstens 50 %
Uran-235 Anreicherung“) so rechtzeitig zu beantragen, dass die Umrlstung nach
Durchfihrung des Verwaltungsverfahrens spatestens am 31. Dezember 2010 abge-
schlossen ist (Abschnitt Ill. 9.2). Ein Verstol3 gegen beide zeitlichen Vorgaben kann
schon deshalb die vom Klager beantragten aufsichtlichen MaRnahmen nicht nach sich
ziehen, weil es objektiv unmdglich war, diese Fristen einzuhalten; aufgrund techni-
scher Schwierigkeiten (trotz internationaler Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten)
konnten bisher keine geeigneten LEU- oder MEU-Brennelemente entwickelt werden.
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Die Auflagen sind daher insofern (bezogen auf die Terminsetzung) teilnichtig (Art. 44
Abs.2 Nr.4 und Abs.4 BayVwVfG) und damit teilunwirksam (Art. 43 Abs. 3
BayVwVfG).

2.3.1 Nach Art. 44 Abs. 2 Nr. 4 BayVwVfG ist ein Verwaltungsakt nichtig, den aus tat-
sachlichen Grunden niemand ausfiihren kann. Voraussetzung ist dabei die objektive
Unmaoglichkeit der Ausfuihrung (Sachs in Stelkens/Bonk/Sachs, VWVIG, § 44 Rn. 144
m.w.N.; vgl. auch BayVGH, U.v. 27.9.2007 — 22 B 04.891 — juris Rn. 15; Goldhammer
in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht, § 44 VwV{G Rn. 78). Weil es in diesen Fallen
nicht auf die Offensichtlichkeit des Fehlers ankommt, was aus Wortlaut und Systematik
der Bestimmung folgt, wird auch die technische Unausfuhrbarkeit erfasst, die sich erst
nach Erlass des Verwaltungsaktes herausstellt (Koehl, BayVBI 2005, 421/427; Sachs
in Stelkens/Bonk/Sachs, VwWV{G, § 44 Rn. 145; Ziehm, ZUR 2020, 579/583). Dabei
spielt es weder eine Rolle, ob die Hauptregelung oder eine Auflage nicht ausfihrbar
ist (Leisner-Egensperger in Mann/Sennekamp/Uechtritz, VwWV{G, 2. Aufl. 2019, § 44
Rn. 36), noch ob die Handlung dauerhaft unmaoglich ist oder ob der geforderte Zustand
nach dem Regelungsinhalt in einer Zeitspanne verwirklicht werden muss, die nicht ein-
gehalten werden kann (Leisner-Egensperger a.a.O., unter Bezugnahme auf BVerwG,
B.v. 10.5.1988 — 2 WDB 6.87 — BVerwGE 86, 18/20). Art. 44 Abs. 2 Nr. 4 BayVwVfG
liegt die Erwagung zugrunde, dass ein Verwaltungsakt, der auf einen unmdglichen Er-
folg gerichtet ist, keine Rechtsgeltung beanspruchen kann (vgl. BVerwG, B.v. 8.5.1995
— 7B 223.94 —juris Rn. 2). Der allgemeine Rechtsgrundsatz, dass niemand zu objektiv
unmdglichen Handlungen, Duldungen oder Unterlassungen verpflichtet werden kann
(»Ultra posse nemo obligatur®), der auch im 6ffentlichen Recht gilt (vgl. BayVGH, B.v.
30.6.2005 — 22 CE 05.1194 — juris Rn. 14), kommt darin zum Ausdruck (Schwarz in
Fehling/Kastner/Stormer, Verwaltungsrecht, 5. Aufl. 2021, § 44 VwV{G Rn. 19).

2.3.2 Der Beklagte geht nach Uberzeugung des Gerichts zu Recht davon aus, dass
die Umristung des FRM I, wie sie in den Auflagen in Abschnitt Ill. 9 vorgesehen ist,
technisch nicht bis zum 31. Dezember 2010 ausgefiihrt werden konnte und damit ob-
jektiv unmaoglich war. Sie stand zum einen unter dem Vorbehalt, dass sie keine signi-
fikante Leistungsveranderung zur Folge haben durfte, was sich sowohl aus der Be-
grindung der 3. TG (Begrundung S. 54) als auch aus der Vereinbarung zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und dem Beklagten ergibt. Zum anderen sollte der neue
Brennstoff nach dem Wortlaut der Auflage dem internationalen Forschungs- und Ent-
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wicklungsstand entsprechen. Der Beklagte hat hinreichend dargelegt, dass im Rah-
men internationaler Kooperationen nach einem alternativen, niedriger angereicherten
Brennstoff geforscht wurde (und wird) und sich die Entwicklung jedoch aufgrund nicht
vorhersehbarer Schwierigkeiten verzdgert hat. Dass ein geeigneter Brennstoff jeden-
falls nicht rechtzeitig zum 31. Dezember 2010 zur Verfigung stand, ergibt sich nicht
nur aus mehreren Antworten auf parlamentarische Anfragen auf Bundes- und Landes-
ebene, in denen auch die Hintergriinde im Einzelnen erlautert wurden (vgl. etwa LT-
Drs. 16/7473 vom 31.3.2011; LT-Drs. 17/21812 vom 3.9.2018; BT-Drs. 19/11950 vom
16.7.2019, S. 112; BT-Drs. 19/12234 vom 6.8.2019, S. 130), sondern vor allem auch
aus den beiden ergdnzenden Anpassungsvereinbarungen zwischen dem Bund und
dem Beklagten vom 13./22. Oktober 2010 (die im Ubrigen vor Ablauf der Umriistungs-
frist abgeschlossen wurde) sowie vom 18./21. Dezember 2020.

Der Klager hat die objektive Unmoglichkeit nicht substantiiert bestritten, sondern ledig-
lich auf die Darlegungslast des Beklagten verwiesen. Sein Sachbeistand hat in der
mundlichen Verhandlung erklart, dass bei Weiterentwicklung eines Uran-Silizid-Brenn-
stoffs (anstelle des zuletzt favorisierten Uran-Molybdan-Brennstoffs) ein Betrieb des
FRM Il ,binnen eines Zeitraumes von 6-8 Jahren ab dem Jahr 2006“ mit geringer an-
gereichertem Uran moglich gewesen ware. Damit ware der Umstellungstermin 31. De-
zember 2010 aber ebenfalls deutlich verfehlt worden. Im Ubrigen ergibt sich aus einem
vom Klager vorgelegten Schreiben des damaligen Parlamentarischen Staatssekretars
im Bundesministerium fir Bildung und Forschung vom 16. Januar 2019 (VGH-Akte
S. 267 f), dass sich die Bundesregierung ,zum weiteren Vorgehen bei der Umstellung
des Betriebs des Forschungsreaktors FRM Il auf einen Brennstoff mit deutlich gerin-
gerer Anreicherung in Abstimmung mit dem Bayerischen Staatsministerium fur Wis-
senschaft und Kunst® befinde. Weiter heil’t es dort, dass ,aktuell ... ein solcher Brenn-
stoff nach Kenntnis der Bundesregierung allerdings fur den FRM Il nicht verfigbar® sei.
Aus den vom Klager vorgelegten Gutachten des Oko-Institut e.V. vom 31. Oktober
2016 (VGH-Akte S. 190 ff.) und des Instituts fur Sicherheit und Risikowissenschaft der
Universitat fir Bodenkultur Wien vom Dezember 2017 (VGH-Akte S. 214 ff.) lasst sich
im Hinblick auf die objektive Unmd@glichkeit der Umristung zum 31. Dezember 2010
nichts Anderes entnehmen.

Auf die vom Klager getibte Kritik an der grundlegenden Ausrichtung des FRM Il kommt
es in diesem Zusammenhang nicht an, weil samtliche Genehmigungen bestandskraf-
tig sind. Dahinstehen kann auch, ob die zustandige Atomaufsichtsbehérde unter dem
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Gesichtspunkt des widerspruchlichen Verhaltens tberhaupt eine aufsichtliche Anord-
nung auf den Verstol3 gegen die zeitlichen Vorgaben in Abschnitt I1l. 9 der 3. TG hatte
stutzen konnen. Der Beklagte, als ihr Rechtstrager, und die Bundesrepublik Deutsch-
land, in deren Auftrag die hier betroffenen ,ubrigen® Verwaltungsaufgaben des Atom-
gesetzes durch die LAnder ausgefuhrt werden (vgl. Art. 87ci.V.m. Art. 73 Abs. 1 Nr. 14
GG, § 24 Abs. 1 Satz 1 AtG; zu weiteren Verwaltungsaufgaben nach dem Atomgesetz
vgl. 88 22 ff. AtG), haben namlich in der Vereinbarung vom 13./22. Oktober 2010 fest-
gelegt, dass der Betrieb nicht mehr zum 31. Dezember 2010, sondern erst zu einem
spateren Zeitpunkt umzustellen war, im Hinblick auf die objektive Unerfullbarkeit. Da-
mit ware es jedoch nicht zu vereinbaren, wenn gleichzeitig aufsichtliche Ma3nahmen
zur Durchsetzung dieses Umristungstermins getroffen worden waren.

3. Die Teilnichtigkeit fuhrt nicht zur Gesamtnichtigkeit der 3. TG, so dass der FRM I
nicht ohne die erforderliche Genehmigung nach 8§ 7 Abs. 1 Satz 1 AtG betrieben wird;
daher kommt auch ein Einschreiten wegen eines Verstol3es (Betrieb ohne erforderli-
che Genehmigung) gegen das Atomgesetz (§ 19 Abs. 3 Satz 1 und Satz 2 Nr. 3 AtG)
nicht in Betracht.

3.1 Betrifft die Nichtigkeit nur einen Teil des Verwaltungsaktes, hier die von der 3. TG
abtrennbaren zeitlichen Vorgaben in der Auflage 1ll. 9.1 und 9.2, so ist dieser gemal}
Art. 44 Abs. 4 BayVwV{G nur dann im Ganzen nichtig, wenn der nichtige Teil so we-
sentlich ist, dass die Behdrde den Verwaltungsakt ohne den nichtigen Teil nicht erlas-
sen hatte. Grundsatzlich ist die Nichtigkeit eines Verwaltungsaktes danach stets als
eine besondere Ausnahme von dem Grundsatz, dass ein Akt der staatlichen Gewalt
die Vermutung seiner Gultigkeit in sich trage und vom einzelnen Burger nur auf dem
Rechtsweg beseitigt werden kénne, anzusehen (vgl. BVerwG, U.v. 11.2.1966 — VII CB
149.64 — BVerwGE 23, 237/238; Leisner-Egensperger in Mann/Sennekamp/Uechtritz,
VWVIG, 8§ 44 Rn. 53; Sachs in Stelkens/Bonk/Sachs, VWVIG, § 44 Rn. 190). Das Ver-
waltungsverfahrensgesetz geht (im Unterschied zu § 139 BGB) davon aus, dass die
Teilnichtigkeit die Regel und die Gesamtnichtigkeit die Ausnahme ist (Baumeister in
Obermayer/Funke-Kaiser, VWV{G, 6. Aufl. 2021, § 44 Rn. 61; vgl. auch die Begrin-
dung des Gesetzentwurfs, BT-Drs. 7/910, S. 65); es spricht daher eine Vermutung fur
die Aufrechterhaltung des fehlerfreien Teils (vgl. Peuker in Knack/Henneke, VWV{G,
11. Aufl. 2020, § 44 Rn. 57). Zur Beurteilung, ob eine Teilnichtigkeit sich dennoch auf
den gesamten Verwaltungsakt erstreckt, kommt es nicht auf einen tatsachlichen, hy-
pothetisch zu ermittelnden subjektiven Willen der Erlassbehdrde an, sondern allein
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darauf, wie diese, bei hinreichender Kenntnis der Sach- und Rechtslage, entschieden
hatte, was in objektiver, nicht subjektiver Betrachtung zu ermitteln ist (OVG NW, U.v.
4.6.1991 — 5 A 125/90 —juris Rn. 11; Leisner-Egensperger in Mann/Sennekamp/Uech-
tritz, VWVIG, 8 44 Rn. 52; Ramsauer in Kopp/Ramsauer, VWV{G, 24. Aufl. 2023,
VWVIG, 8§ 44 Rn. 61; Sachs in Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, § 44 Rn. 193). Maligeb-
lich ist daher, ob die Behorde die Genehmigung bei objektiver, am Sinn und Zweck der
dem Verwaltungsakt zugrundeliegenden Rechtssatze orientierter Betrachtungsweise
ohne die Nebenbestimmung bzw. ohne deren unwirksame Teile erteilt hatte (vgl.
Czajka in Feldhaus, Bundesimmissionsschutzrecht, Stand Sept. 2023, § 12 BImSchG
Rn. 112, unter Verweis auf Rn. 116 ff.).

3.2 Bei Heranziehung dieser Mal3stabe folgt aus der Nichtigkeit der zeitlichen Vorga-
ben in Abschnitt I1l. 9.1 und 9.2 (dafur, einen Zeitplan fur eine Umstellung vorzulegen,
der diese bis 31. Dezember 2010 ermdglicht sowie einen rechtzeitigen Genehmi-
gungsantrag zu stellen, der eine Umristung bis zu diesem Datum gewahrleistet) keine
Gesamtnichtigkeit der 3. TG. Darauf, ob die Genehmigung ohne eine Umristungs-
pflicht als solche versagt worden wére, kommt es schon deshalb nicht an, weil diese
Verpflichtung unberihrt bleibt und lediglich die zeitlichen Vorgaben (Umstellung bis
zum 31. Dezember 2010) nichtig sind (vgl. oben 2.3.2). Die Auflage ist insofern wei-
terhin wirksam und so auszulegen, dass die Umristung vorzunehmen ist, ,sobald der
neue Brennstoff entwickelt, qualifiziert und industriell verfigbar ist* (vgl. Begriindung
S. 54).

Auch bei der ausschlaggebenden objektiven Betrachtungsweise kann nicht davon aus-
gegangen werden, dass die 3. TG versagt worden ware, wenn die Genehmigungsbe-
horde erkannt hatte, dass eine Umristung trotz nationaler und internationaler For-
schungsanstrengungen zum 1. Januar 2011 mangels rechtzeitiger Entwicklung eines
geeigneten Brennstoffs nicht mdglich sein wirde. Vielmehr spricht alles dafiir, dass
die Auflage dann ohne die Terminsetzung in die 3. TG aufgenommen worden waére,
weil dieser keine wesentliche Bedeutung zukam. In der Literatur wird teilweise davon
ausgegangen, dass die Unwirksamkeit (und damit erst recht die Teilunwirksamkeit)
einer Auflage die Wirksamkeit des Hauptverwaltungsaktes grundsatzlich nicht berthrt
(Stelkens in Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, 8 36 Rn. 20 m.w.N.; vgl. auch Peuker in
Knack/Henneke, VWVIG, 8§ 44 Rn. 58; fir eine Regelvermutung auch Ziekow, VWVi{G,
4. Aufl. 2019, § 44 Rn. 21). Selbst wenn dem in dieser Allgemeinheit nicht gefolgt wird,
ist jedenfalls davon auszugehen, dass einer Auflage bzw. einer Teilregelung in einer
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solchen aus objektiver Sicht grundsatzlich eine geringere Bedeutung zukommt als den
Bestandteilen der Hauptregelung. Sie ist von groRerer Selbstandigkeit hinsichtlich ih-
res rechtlichen Schicksals gepragt.

Hinzu kommt, dass der Umrustungszeitpunkt durch die Vereinbarung zwischen Bun-
desrepublik Deutschland und Beklagtem vertraglich festgelegt worden ist und dass
dieses Abkommen — obwohl es bei Genehmigungserteilung erst paraphiert worden
war — der 3. TG als maf3geblicher Umstand zugrunde gelegt wurde (vgl. oben 2.2.2.4).
Die Vereinbarung konnte im Ubrigen nach Nr. (5) (nur) aus wichtigem Grund gekiindigt
werden. Warum aus objektiver Sicht ein Grund bestanden haben sollte, die 3. TG nicht
ohne die Bezugnahmen in den beiden Auflagen auf den Umristungszeitpunkt zu er-
lassen, ist nicht ersichtlich, nachdem der Umstellungstermin als mit dem Genehmi-
gungsinhaber fest vereinbart angesehen wurde. Dies ermoglichte den Aufsichtsbehor-
den auch das flexible Vorgehen, wie es laut Begriindung gewollt war (vgl. oben 2.2.2.3:
als adaquate Reaktionsmdoglichkeit auf die Nichteinhaltung des Umrustungstermins
wurde der Widerruf angesehen). Dem entsprechend wurde die Vereinbarung ange-
passt, nachdem sich die Umristung aufgrund technischer Schwierigkeiten mehrfach
verzogert hatte.

Der Beklagte hat im Ubrigen dargelegt, dass die festgelegten Zeitvorgaben wohl auf
politischen Entscheidungen beruhten; sie konnten jedenfalls nicht auf rechtliche Vor-
gaben oder gesicherte wissenschaftliche Erkenntnisse Uber das rechtzeitige Vorliegen
eines geeigneten MEU-Brennstoffes gestitzt werden. Bei Heranziehung der Begriin-
dung ergibt sich nichts Abweichendes. Die Aussagen zur Bedeutung des Umristungs-
zeitpunkts, auf die sich der Klager im Wesentlichen stitzt, stehen ausnahmslos unter
der Pramisse, dass eine verbindliche Vereinbarung tber diesen Umstellungstermin
getroffen wurde, dass ,daher davon auszugehen sei, dass eine fristgerechte Umris-
tung maoglich sei und dass aus diesem Grund ein Betrieb mit dem genehmigten Brenn-
stoff Uber diesen Zeitpunkt hinaus nicht hingenommen werden kénne (Begriindung
S. 541, 83f.). Gerade diese Pramissen haben sich aber als unzutreffend erwiesen
und die Umstellungsfrist wurde mehrfach verlangert. In der Begriindung der 3. TG wird
in diesem Zusammenhang zugleich auf den Vertrauensschutz und den Grundsatz der
VerhéaltnismaRigkeit abgestellt. Beide sprechen flir eine Genehmigungserteilung mit
dem HEU-Brennstoff, nachdem die auf den bereits erteilten Teilgenehmigungen beru-
hende Konzeption des Reaktors auf dessen Einsatz ausgelegt war. Dass keine Um-
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stellung zum beabsichtigten Zeitpunkt um jeden Preis gewollt war, zeigt auch die Be-
zugnahme auf den internationalen Forschungs- und Entwicklungsstand in der Begriin-
dung und in der Auflage Ill. 9.2 selbst. Ein Alleingang fir den FRM II wurde nicht in
Betracht gezogen. Zudem geht die 3. TG — ebenso wie die Vereinbarung zwischen
Bundesrepublik Deutschland und Beklagtem — davon aus, dass die Umristung ohne
fur die Nutzung des Reaktors signifikante Leistungsveranderungen erfolgt (Begrin-
dung S. 54). Schlief3lich kommt hinzu, dass aus den oben dargelegten Grunden nicht
davon ausgegangen werden kann, dass die Genehmigungsbehodrde den Eintritt der
Nichtigkeit hatte in Kauf nehmen wollen.

3.3 Auf den Meinungsstreit, ob eine Abweichung vom Willen der Behdrde dann gebo-
ten ist, wenn der Verwaltungsakt auf ein rechtswidriges Ergebnis gerichtet ist (so Leis-
ner-Egensperger in Mann/Sennekamp/Uechtritz, VWVIG, 8 44 Rn. 52; Ramsauer in
Kopp/Ramsauer, VWV{G, § 44 Rn. 61; Sachs in Stelkens/Bonk/Sachs, VwWV{G, § 44
Rn. 193; vgl. zum Rechtsgedanken des § 44 Abs. 2 VwVIG BVerwG, U.v. 17.2.1984 —
4 C 70.80 — NVwZ 1984, 366 = juris LS; OVG BiIn, U.v. 30.5.1996 — 2 B 24.93 — NVwZ
1997, 1005; a.A. OVG NW, U.v. 4.6.1991 — 5 A 125/90 — NVwWZ-RR 1992, 525 = juris
Rn. 11), kommt es nicht an. Die 3. TG wird durch den Wegfall der Terminbestimmung
nicht rechtswidrig. Eine Rechtspflicht zur Einhaltung des 31. Dezember 2010 als Um-
ristungszeitpunkt ist nicht ersichtlich und wurde in der Klagebegriindung auch nicht
dargelegt. Aus dem vom Beklagten vorgelegten Rechtsgutachten geht dagegen her-
vor, dass weder dem Europa- noch dem Volkerrecht eine Umrustungspflicht zu ent-
nehmen ist und erst recht keine zeitlichen Vorgaben fir die Umstellung von For-
schungsreaktoren auf niedriger angereicherte Brennstoffe. Dem ist der Klager nicht
substantiiert entgegengetreten, der im Ergebnis lediglich mit politischen Zielsetzungen
auf internationaler Ebene argumentiert.

B. Auch der erste Hilfsantrag (Antrag zu 2.) bleibt ohne Erfolg.

Der Klager hat in der mundlichen Verhandlung hilfsweise beantragt, den Beklagten
unter Aufhebung des Bescheids vom 3. April 2020 zu verpflichten, die Nichtigkeit der
dritten Teilgenehmigung vom 2. Mai 2003 fur den FRM Il festzustellen. Dadurch hat er
die in der Klagebegrindung angekindigte Antragstellung prazisiert (vgl. 8 103 Abs. 3
VwGO).



-43 -

I. Der so gefasste Hilfsantrag ist zulassig.

1. Die vom Klager begehrte Nichtigkeitsfeststellung gemalf Art. 44 Abs. 5 Halbs. 2
BayVwVIG ist ein der Bestandskraft fahiger Verwaltungsakt. Ein entsprechender An-
trag bei der zustandigen Behdrde wurde mit Bescheid vom 3. April 2020 abgelehnt.

2. Der Klager ist als anerkannte Umweltvereinigung gemal 8 3 UmwRG nach § 2
Abs. 1 Satz 1 und 2 i.V.m. 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 i.V.m. Nr. 1 und Satz 2 UmwRG
klagebefugt. Die Nichtigkeitsfeststellung, zu deren Vornahme die Behtrde mit der
Klage verpflichtet werden soll, ware eine Malinahme des Gesetzesvollzugs, die im
Zusammenhang mit einer Zulassungsentscheidung nach 81 Abs.1 Satz1 Nr.1
Buchst. a UmwRG steht, und damit — nach den oben dargelegten Mal3staben (vgl.
oben A. 1. 2.1.1) — eine Uberwachungs- und AufsichtsmaRnahme. Dies zeigt nicht zu-
letzt der Vergleich mit der nachtraglichen Aufhebung einer Zulassungsentscheidung
durch Ricknahme oder Widerruf, die nach der héchstrichterlichen Rechtsprechung die
starkste Form einer Uberwachung oder Aufsicht darstellt (BVerwG, U.v. 23.6.2020 —
9 A 22.19 —juris Rn. 17). Nachdem ein nichtiger Verwaltungsakt nach allgemeiner An-
sicht auch zurickgenommen werden kann, um den durch ihn hervorgerufenen Rechts-
schein zu beseitigen (Leisner-Egensperger in Mann/Sennekamp/Uechtritz, VWVTG,
8 44 Rn. 55; Sachs in Stelkens/Bonk/Sachs, VWVIG, § 44 Rn. 57 m.w.N.), erfasst die
weit auszulegende Begrifflichkeit der Uberwachungs- und AufsichtsmaRnahme in § 1
Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG auch die unmittelbare Nichtigkeitsfeststellung nach Art. 44
Abs. 5 BayVwVfG, die in gleicher Weise wie eine Riicknahme den Rechtsschein einer
unwirksamen Zulassungsentscheidung beseitigt. Sie dient daher auch der Einhaltung
umweltbezogener Rechtsvorschriften. Die MalRnahme bezweckt — nach dem Vorbrin-
gen des Klagers — die Einhaltung des praventiven Verbots in 8 7 Abs. 1 Satz 1 AtG.
Der daraus resultierenden Genehmigungspflicht fir den Betrieb des FRM II soll Gel-
tung verschaffen werden. Darin ist der erforderliche Umweltbezug im Sinn des § 1
Abs. 4 UmwRG zu sehen (vgl. oben A. I. 2.1.2). Auch die weiteren Zul&ssigkeitsvo-
raussetzungen nach § 2 Abs. 1 Satz 1 und 2 UmwRG sind gegeben (vgl. oben A. I.
2.2 und 2.3). Das UmwRG ist auch in zeitlicher Hinsicht anwendbar. Nach 8§ 8 Abs. 2
Nr. 2 UmwRG genligt es, dass die unterlassene Nichtigkeitsfeststellung — als die Ent-
scheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6, Satz 2 UmwRG — aufgrund des Zeitpunkts der
Antragstellung durch den Klager beim StMUV nach dem 2. Juni 2017 hatte ergehen
missen. Dass die zugrundeliegende Zulassungsentscheidung — die 3. TG — vor dem
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25. Juni 2005 ergangen ist, spielt dagegen keine Rolle. Der in 8 8 Abs. 1 Satz 1 Um-
WRG enthaltene Stichtag gilt nur fir Rechtsbehelfe gegen Entscheidungen nach 8§ 1
Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 und 2 UmwRG.

3. Die Klage wurde fristgerecht (8 74 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 VwGO) erhoben (vgl.
oben A. I. 3.).

4. Dem Klager fehlt auch nicht das allgemeine Rechtsschutzbedurfnis, das bei allen
Klagearten zu prufen ist, einschlief3lich der Versagungsgegenklagen, die auf eine Ver-
pflichtung zur Nichtigkeitsfeststellung gemaR Art. 44 Abs. 5 BayVwVfG gerichtet sind
(vgl. VGH BW, B.v. 18.8.2014 — 2 S 2258/13 — juris Rn. 5). Soweit in der Rechtspre-
chung zum Teil davon ausgegangen wird, dass angesichts der Méglichkeit einer Nich-
tigkeitsfeststellungsklage (8 43 Abs. 1 Alt. 2 VwWGO) in der Regel kein Rechtsschutzin-
teresse fur eine solche Verpflichtungsklage gegeben sei (VGH BW, B.v. 31.1.2006 —
1S 2115/05 — juris Rn. 40; B.v. 18.8.2014 — 2 S 2258/13 — juris Rn.5; Pietz-
cker/Marsch in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht, 8 42 VwWGO Rn. 18; Sodan in
Sodan/Ziekow, VwWGO, 5. Aufl. 2018, § 43 Rn. 70), uberzeugt dies nicht. Vielmehr ste-
hen beide Klagemaoglichkeiten nach Wortlaut und Systematik der VwGO gleichberech-
tigt nebeneinander (Happ in Eyermann, VwWGO, § 43 Rn. 26; Ramsauer in Kopp/Ram-
sauer, VWVIG, 8§ 44 Rn. 69; vgl. auch BSG, U.v. 23.2.1989 — 11/7 RAr 103/87 — NVwZ
1989, 902 f.). Eine Feststellungsklage ist nach allgemeinen Grundsatzen zwar gegen-
Uber Leistungs- und Gestaltungsklagen (und damit auch der Versagungsgegenklage)
subsidiar. Aufgrund der Ausnahmeregelung in 8 43 Abs. 2 Satz 2 VwGO (ilt dies je-
doch nicht fur die Nichtigkeitsfeststellungsklage. Daraus kann aber nicht der Gegen-
schluss gezogen werden, dass vorrangig eine Nichtigkeitsfeststellungsklage zu erhe-
ben ware, was in 8 43 Abs. 2 Satz 2 VwGO gerade nicht geregelt ist. Bei der Versa-
gungsgegenklage kommt es im Ubrigen auch zu keiner Umgehung von Sachurteilsvo-
raussetzungen. Vielmehr bedarf es bei dieser nach der VwGO grundsatzlich eines
Vorverfahrens, und es muss eine Klagefrist eingehalten werden.

Nach allgemeinen Grundsatzen (vgl. Wockel in Eyermann, VwGO, Vor 88 40-53
Rn. 11 ff.) kann das Rechtsschutzbedirfnis zwar fur Klagen fehlen, wenn der Klager
sein Ziel auf anderem Wege einfacher oder effizienter erreichen kann. Dies ist hier
aber ebenfalls nicht der Fall. Zum einen entfalten beide in Betracht kommenden Kla-
gearten eine unterschiedliche Reichweite der Nichtigkeitsfeststellung: Im Fall einer
Feststellungsklage wirkt die Feststellung nur inter partes (vgl. Schenke in
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Kopp/Schenke, VwWGO, 30. Aufl. 2024, § 42 Rn. 3 m.w.N.), wahrend die behdrdliche
Feststellung aufgrund einer Verpflichtungsklage eine inter omnes wirkende Gestal-
tung herbeifthrt (vgl. VGH BW, B.v. 18.8.2014 — 2 S 2258/13 — juris Rn. 5). Zum an-
deren ist zu berucksichtigen, dass sich der Klager bei Erhebung einer Nichtigkeitsfest-
stellungsklage hier dem Einwand ausgesetzt sehen konnte, der Rechtsbehelf richte
sich gegen die 3. TG vom 2. Mai 2003 und damit gegen eine Zulassungsentscheidung
nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 Buchst. a UmwRG, die vor dem Stichtag nach § 8 Abs. 1
Satz 1 UmwRG ergangen sei. Demgegenuber spielt eine mégliche Entlastung der Ge-
richte, die als Zielsetzung hinter § 44 Abs. 5 VwV{G steht (so aber VGH BW, B.v.
18.8.2014 — 2 S 2258/13 — a.a.0.), keine Rolle. Aus Sicht der Verwaltungsgerichte
macht es keinen Unterschied, auf welche Weise ein Klager die Nichtigkeit einer Zulas-
sungsentscheidung verwaltungsgerichtlich geltend macht. In Fallen der Verpflich-
tungsklage kann es in Landern, in denen ein Widerspruchsverfahren durchzufiihren
ist, im Ubrigen sogar zu einer Entlastung der Gerichte kommen, wenn fehlerhafte Ent-
scheidungen durch die Widerspruchsbehdrde korrigiert werden.

II. Der erste Hilfsantrag ist unbegriindet.

Das Unterlassen der Nichtigkeitsfeststellung durch die Behérde verstof3t nicht gegen
umweltbezogene Rechtsvorschriften (8 2 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 UmwRG). Wie oben (A.
II. 3.) dargelegt, fuhrt die Teilnichtigkeit der in Abschnitt 11l. 9 geregelten Fristbestim-
mungen fir die dort getroffenen Auflagen nicht zur Gesamtnichtigkeit der 3. TG. An-
dere Nichtigkeitsgriinde sind nicht ersichtlich. Die 3. TG ist daher nicht unwirksam.

C. Der zweite Hilfsantrag (Antrag zu 3) bleibt ebenfalls ohne Erfolg.

Mit diesem begehrt der Klager fiir den Fall, dass kein Anspruch auf aufsichtliches Ein-
schreiten besteht und die 3. TG auch nicht gesamtnichtig ist, die Verpflichtung der Be-
horde zu deren Widerruf.

I. Der Hilfsantrag ist unzulassig, weil es dem Klager an der erforderlichen Klagebefug-
nis nach 8§ 2 Abs. 1 Satz 1 und 2 i.V.m. 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6, Satz 2 UmwRG fehlt.
Er begehrt die Verpflichtung der Behdrde zum Widerruf der 3. TG aufgrund des Weg-
falls einer wesentlichen Genehmigungsvoraussetzung: Die Genehmigungsbehdrde
habe von ihrem Versagungsermessen nach 8 7 Abs. 2 AtG (vgl. dazu Leidinger in
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Frenz, Atomrecht, 8 7 AtG Rn. 230 ff.) nur deshalb keinen Gebrauch gemacht, weil in
Abschnitt Ill. 9. der Genehmigung die Umristung bis 31. Dezember 2010 vorgesehen
worden sei, zu der es jedoch nicht gekommen sei.

Die Voraussetzungen des 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG sind damit nicht erfullt. Der
begehrte Widerruf stellte zwar eine Uberwachungs- und AufsichtsmaRnahme i.S.d. § 1
Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG (vgl. oben A. I. 2.1.1) dar, er diente aber nicht der Einhal-
tung umweltbezogener Rechtsvorschriften i.S.d. 8 1 Abs. 4 UmwRG. Erforderlich wére
dafir, dass Ziel der Malinahme die Einhaltung einer rechtlichen Bestimmung, also ei-
nes materiellen Rechtssatzes ist (vgl. Fellenberg/Schiller in Landmann/Rohmer, Um-
weltrecht, 8 1 UmwRG Rn. 160), der auch den Schutz von Mensch und Umwelt be-
zweckt (vgl. oben A. I. 2.1.2).

1. Nach dem Vortrag des Klagers, der sich vor allem auf einen internationalen Konsens
sowie auf internationale Bemuhungen beruft, den zivilen Einsatz von HEU-Brenn-
stoffen zu unterbinden, fehlt es bereits an einem materiellen Rechtssatz, dessen Ein-
haltung der Widerruf der 3. TG dienen wurde. Der Beklagte hat vielmehr ausfihrlich
und nachvollziehbar dargelegt, dass dem Vdélker- und Europarecht keine rechtssatz-
mafigen Bestimmungen enthnommen werden kdnnen, die eine Umstellung des Brenn-
stoffs fur den FRM Il von HEU-Brennelementen auf niedriger angereicherte Brennele-
mente gebieten wirden, und dass auch sonst keine entsprechenden Verpflichtungen
bestehen. Dem ist der Klager nicht entgegengetreten und hat lediglich auf die (inter-
nationalen) politischen Zielsetzungen verwiesen.

Hinzu kommt, dass auch die zweite Voraussetzung zu verneinen ware. Es fehlt am
Umweltbezug der vom Klager angefihrten internationalen Bemuhungen zur Prolifera-
tionsvorsorge. Zwar ist dieses Tatbestandsmerkmal des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 Um-
WRG weit auszulegen (vgl. oben A. I. 2.1.2), mit den vom Klager angefuhrten Interes-
sen an einer effektiven Proliferationsvorsorge und damit zusammenhangend an der
generellen Vermeidung von HEU als Brennstoff fir Forschungsreaktoren geht aber
allenfalls mittelbar und nur reflexweise auch ein Schutz der Umwelt einher. Andernfalls
waren Bestimmungen, die der Ristungskontrolle oder der Verhinderung bewaffneter
Konflikte im volkerrechtlichen Sinn dienen, generell zu den umweltbezogenen Rechts-
vorschriften zu rechnen. Mit dem Ziel, die Weiterverbreitung und Weitergabe von Mas-
senvernichtungswaffen zu vermeiden und dadurch kriegerische Konflikte zu verhin-
dern bzw. deren Auswirkungen madglichst zu begrenzen, ist reflexartig ein Schutz der
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Umwelt verbunden. Dadurch weisen aber derartige Regelungen, die in erster Linie an
andere als Umweltbelange anknipfen, nicht ohne Weiteres Regelungselemente zum
Schutz der Umwelt auf, die fiir die Annahme einer umweltbezogenen Rechtsvorschrift
1.S.d. 8 1 Abs. 4 UmwRG gentigen wirden. Der Beklagte hat daher zu Recht darauf
hingewiesen, dass die im Rahmen der Genehmigungserteilung bertcksichtigten
proliferationspolitischen Zielsetzungen der Verhinderung einer Weitergabe von HEU
und damit eines Baus sowie eines dadurch ermoglichten Einsatzes von Atomwaffen
dienen, also im Wesentlichen der Abwehr der Gefahren, die vom Einsatz von Massen-
vernichtungswaffen ausgehen. Es kann daher — wie der Klager betont — zwar nicht
davon ausgegangen werden, dass insofern keinerlei Umweltbezug besteht, ein solcher
l&sst sich aber lediglich als mittelbar und als Reflex charakterisieren, was fur 8 1 Abs. 4
UmwRG nicht ausreicht (vgl. BVerwG, U.v. 24.10.2013 — 7 C 36.11 — juris Rn. 60).

2. Offen bleiben kann, ob die Widerrufsregelung des 8 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG selbst eine
Rechtsvorschrift i.S.d. 8 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG darstellen kdnnte, deren Ein-
haltung die AufsichtsmalRnahme dienen wirde (vgl. insofern zu § 16 Abs. 3 Satz 1
SeeAnlV BVerwG, U.v. 29.4.2021 — 4 C 2.19 — juris Rn. 24). Denn § 17 Abs. 3 Nr. 2
AtG weist jedenfalls fir den vorliegend geltend gemachten Widerrufsgrund keinen hin-
reichenden Umweltbezug auf, so dass schon deshalb die Voraussetzungen des § 1
Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG nicht erfullt sind.

Da ein Widerruf nach § 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG, der sich auf sdmtliche Genehmigungsvo-
raussetzungen beziehen kann, auch aus Grinden erfolgen kann, die nicht auf den
Schutz von Mensch und Umwelt i.S.d. 8 1 Abs. 4 UmwRG bezogen sind, ist auf den
konkret geltend gemachten Grund abzustellen (vgl. zum Abwégungsgebot BVerwG,
U.v. 10.10.2012 - 9 A 18.11 — juris Rn. 12; VGH BW, U.v. 20.11.2018 - 5 S 2138/16
— juris Rn. 305; zum Raumordnungsgesetz BVerwG, U.v. 28.9.2023 — 4 C 6.21 — juris
Rn. 411., und zu § 13 BImSchG BVerwG, U.v. 8.11.2022 — 7 C 7.21 — juris Rn. 29).
Nach dem klagerischen Vorbringen soll gemaf 8 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG eine Genehmi-
gungsvoraussetzung entfallen sein. Bei Erteilung der 3. TG habe die Genehmigungs-
behorde von ihrem Versagungsermessen, das auf proliferationspolitische Erwagungen
hatte gestitzt werden kdnnen, nur deshalb keinen Gebrauch gemacht, weil sie von
einer Umriistung bis spatestens 1. Januar 2011 ausgegangen sei. Damit beruft sich
der Klager aber — wie oben dargelegt — lediglich auf proliferationspolitische Zielsetzun-
gen und nicht auf umweltbezogene Belange. Daher wére lediglich ein reflexartiger Um-
weltbezug gegeben.
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Soweit der Klager dartiber hinaus den Widerruf auch darauf stiitzen wollte, dass kein
hinreichender Schutz vor Storfallen und vor Einwirkungen Dritter mehr gewahrleistet
sei, ware dieses (umweltbezogene) Vorbringen unbeachtlich. Der Vortrag ist zu un-
substantiiert und zeigt nicht auf, aus welchen Grinden ein Widerruf in Betracht kom-
men soll. Der Klager nimmt nur allgemein auf die Risiken von Forschungsreaktoren in
einem grof3stadtischen Umfeld Bezug sowie darauf, dass sich nach Bestandskraft der
ersten beiden Teilgenehmigungen flr die Errichtung und den nichtnuklearen Betrieb
des FRM Il die hdchstrichterlichen Mal3stdbe teilweise gedndert héatten, was fur die
Geltendmachung einer Verletzung umweltbezogener Rechtsvorschriften nicht aus-
reicht.

3. Auf das Genehmigungserfordernis des 8 7 Abs. 1 Satz 1 AtG als umweltbezogene
Rechtsvorschrift, deren Einhaltung der Widerruf dienen wirde, kann sich der Klager
ebenfalls nicht mit Erfolg berufen. Dem zweiten Hilfsantrag (Antrag zu 3) liegt die An-
nahme zugrunde, die Genehmigung sei wirksam.

Il. Im Ubrigen ware der zweite Hilfsantrag auch nicht begriindet. Es lage kein VerstoR
gegen eine umweltbezogene Rechtsvorschrift (§ 2 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 UmwRG) vor,
selbst wenn davon ausgegangen wirde, dass (entgegen der Ausfihrungen unter 1.)
8 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG eine solche Rechtsvorschrift i.S.d. 8§ 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 Um-
WRG ware. Die Widerrufsvoraussetzungen sind namlich nicht erfullt.

Entgegen dem klagerischen Vorbringen sind keine Genehmigungsvoraussetzungen
weggefallen (8 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG). Zu diesen zahlen ausschliellich die tatbestandli-
chen Voraussetzungen des 8 7 Abs. 2 AtG (Roller in Frenz, Atomrecht, 8 17 AtG
Rn. 44). Die Einhaltung der Ziele zur Proliferationsvorsorge, wie sie mit der Auflage in
Abschnitt 1ll. 9 der 3. TG implementiert werden sollte, stellt keine Voraussetzung i.S.d.
8§ 7 Abs. 2 Nr. 1 bis 6 AtG dar, sondern wurde nur im Rahmen des (nicht ausgelbten)
Versagungsermessens (vgl. dazu BVerfG, B.v. 8.8.1978 — 2 BvL 8/77 — BVerfGE 49,
89; Leidinger in Frenz, Atomrecht, 8 7 AtG Rn. 230 ff.) bertucksichtigt, das sich aus
dem Wortlaut des § 7 Abs. 2 AtG ergibt (vgl. Frenz, a.a.0., Rn. 230) und dem im Ub-
rigen enge Grenzen gesetzt sind (vgl. BVerfG, B.v. 8.8.1978 — 2 BvL 8/77 — BVerfGE
49, 89/146 f.). Das der Genehmigungsbehdrde eingerdumte Versagungsermessen ist
nach zutreffender Auffassung keine ,Voraussetzung“i.S.d. 8 17 Abs. 3 Nr. 2 AtG (Ben-
der, DOV 1988, S. 813/816; Sellner in FranRen/Redeker/Schlichter/Wilke, Biirger-



=49 -

Richter-Staat, FS fir Sendler 1991, S. 339/345 f.; Wagner, DOV 1987, S. 524/527,
529; a.A. Borgmann, Rechtliche Mdglichkeiten und Grenzen des Ausstiegs aus der
Kernenergie, 1994, S. 163 m.w.N.; John in Koch/Hofmann/Reese, Umweltrecht,
5. Aufl. 2018, § 10 Rn. 162; Lange in Pelzer, Kernenergierecht zwischen Ausstiegsfor-
derung und europaischem Binnenmarktrecht, 1991, S. 53/55). Eine Anderung der Um-
stéande, die die Genehmigungsbehdtrde im Rahmen ihrer Ermessensausibung beriick-
sichtigt hat, stellt keinen Wegfall von Genehmigungsvoraussetzungen i.S. dieses Wi-
derrufstatbestandes dar, was sich bereits aus dem Wortlaut ergibt (Bender, DOV 1988,
S. 813/816; vgl. auch Wagner, DOV 1987, S. 524/529). Soweit die Gegenansicht mit
der Uberragenden Bedeutung der Schutzzwecke des 8§ 1 Nr. 2 und 3 AtG argumentiert
(Borgmann, a.a.O., S. 162; Lange, a.a.0. S. 53/55 ff.; vgl. auch Roller, Genehmi-
gungsaufhebung und Entschadigung im Atomrecht, 1994, S. 80), vermag dies in der
hier maR3geblichen Fallgruppe nicht durchzugreifen, weil — auch bei Zugrundelegung
des Klagervortrags — keine Belange der Anlagensicherheit, sondern allenfalls solche
des 8 1 Nr. 4 AtG (Erfullung internationaler Verpflichtungen) inmitten stehen (vgl. zu-
dem zum Fehlen einer Rechtspflicht oben).

Vor allem sprechen systematische Griinde (vgl. dazu auch Sellner, a.a.O. S. 339/346)
in der hier maf3geblichen Fallgruppe fir eine enge Auslegung. Vor einem endgultigen
Widerruf einer bestandskraftigen atomrechtlichen Genehmigung ist grundsatzlich der
Erlass nachtraglicher Auflagen als milderes Mittel in Betracht zu ziehen (Wagner, DOV
1987, S. 524/528 f.; vgl. auch Roller, a.a.0., S. 79), was Ausfluss des Verhéaltnisma-
Rigkeitsgrundsatzes ist (vgl. Leiner, NVwZ 1991, 844/846) und sich nicht zuletzt aus
den Gesetzesmaterialien ergibt (vgl. BT-Drs. 3/759, S. 30). Der Widerruf stellt eine im
Atomgesetz speziell geregelte Mal3nahme dar, die ultima ratio ist. Daher verbietet es
das gestufte Verhaltnis von § 17 Abs. 1 Satz 3 AtG zur Widerrufsregelung nach § 17
Abs. 3 Nr. 2 AtG, eine Anlagengenehmigung deshalb zu widerrufen, weil sich die Vo-
raussetzungen der Ermessensentscheidung geéndert haben (Sellner a.a.O.; vgl. auch
OVG SH, U.v. 16.2.1989 — 7 A 108/88 — NVwZ 1989, 1180/1182 f.); dies gilt erst recht,
wenn wie hier eine nachtragliche Auflage nach § 17 Abs. 1 Satz 3 AtG nicht zulassig
ware (so i. Erg. auch Roller, Genehmigungsaufhebung und Entschadigung im Atom-
recht, 1994, S. 79 f.). Solche Auflagen diurfen gemaf 8§ 17 Abs. 1 Satz 3 AtG nur an-
geordnet werden, wenn dies zur Erreichung der in 8 1 Nr. 2 und 3 AtG bezeichneten
Zwecke erforderlich ist, was hier nicht der Fall ist. Die Zwecke des 8§ 1 Nr. 4 AtG, d.h.
die Erfullung internationaler Verpflichtungen, auf die sich der Kl&ager beruft, waren nicht
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ausreichend und erst recht nicht rein auf3enpolitische Zielsetzungen, wie etwa die Ver-
folgung bestimmter Zielvorstellungen in Bezug auf die weltweite Proliferationsvorsorge
(vgl. oben). Zur Verfolgung der streitgegensténdlichen proliferationspolitischen Ziele
kdme somit eine nachtragliche Auflage — etwa mit neuer Terminsetzung oder neuen
Vorgaben fur die Umristung — nicht in Betracht, was nach allen Auffassungen gegen
eine Widerrufsmaoglichkeit spricht.

Es ist nicht ersichtlich, dass die Voraussetzungen anderer Widerrufsgriinde gegeben
waren. Aus den oben dargelegten Grinden liegt kein Verstol3 gegen die Bestimmun-
gen der 3. TG vor (8 17 Abs. 3 Nr. 3 AtG).

D. Die Klage bleibt auch hinsichtlich der Kostenentscheidung ohne Erfolg. Rechts-
grundlage fiir die Kostenerhebung ist § 21 AtG i.V.m. der Kostenverordnung zum
Atomgesetz und zum Strahlenschutzgesetz (AtSKostV) und dem Verwaltungskosten-
gesetz in der bis zum 14. August 2013 geltenden Fassung sowie das (Bayerische)
Kostengesetz. Dabei ist zwischen der Ablehnung der Aufsichtsmal3nahmen sowie des
Widerrufs einerseits, die beide im Atomgesetz geregelt sind (dazu unter 1.), und der
Ablehnung des Antrags auf Feststellung der Nichtigkeit der 3. TG andererseits, der
nach Art. 44 BayVwVIG zu beurteilen ist (dazu unter II.), zu differenzieren.

I. Rechtsgrundlage fiir die Kostenerhebung in Bezug auf die aufsichtliche Einstellung
des Betriebs des FRM Il (§ 19 Abs. 3 Satz 1 und 2 Nr. 3 AtG) und den Widerruf der
3. TG (8 17 Abs. 3 AtG) ist 8§ 21 Abs. 1la Satz 1 Nr. 2 i.V.m. Abs. 1 Nr. 2 AtG.

1. Der Gebuhrentatbestand ist eroffnet. Nach 8§ 21 Abs. 1a Satz 1 Nr. 2 AtG werden
Kosten erhoben flr die Ablehnung eines Antrags auf Vornahme einer in Absatz 1 be-
zeichneten Amtshandlung. Zu diesen zahlen gemal § 21 Abs. 1 Nr. 2 AtG u.a. Ent-
scheidungen nach 8§ 17 Abs. 3 AtG sowie Entscheidungen nach § 19 Abs. 3 AtG. Da-
mit wird vom Wortlaut die Ablehnung sowohl des vom Klager beantragten Widerrufs
(auf Grundlage von § 17 Abs. 3 AtG) als auch des aufsichtlichen Einschreitens (auf
Grundlage von 8 19 Abs. 3 AtG) erfasst. Das Atomgesetz differenziert nicht danach,
wer den Antrag gestellt hat, und sieht insofern keine Beschrénkungen vor.

2. Der Gebuhrenrahmen ergibt sich aus 8 21 Abs. 1la Satz 2 AtG in Verbindung mit § 2
Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 AtSKostV. Er betragt zwischen 25,00 und 10.000,00 Euro. In § 21
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Abs. 1a Satz 2 AtG wird geregelt, dass die Gebuhr in den hier einschlagigen Fallen
des Absatzes 1 Nr. 2 (also bei Ablehnung einer in Absatz 1 bezeichneten Amtshand-
lung) bis zur Hohe der fur die (positive) Amtshandlung festzusetzenden Gebluhr fest-
gesetzt werden darf. Nach 8§ 21 Abs. 3 AtG bestimmt sich das Nahere nach einer Ver-
ordnung (der Kostenverordnung zum Atomgesetz und zum Strahlenschutzgesetz), die
in 8 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 AtSKostV fir die Falle des § 17 Abs. 3 AtG und des § 19
Abs. 3 AtG den genannten Rahmen vorgibt, der im streitgegenstandlichen Ableh-
nungsbescheid auch beachtet wurde. Tatbestand und H6he der Geblihr werden
dadurch sowie durch die gemal3 8 1 Satz 3 AtSKostV erganzend heranzuziehenden
Bestimmungen des Verwaltungskostengesetzes hinreichend genau bezeichnet (vgl.
dazu BVerwG, U.v. 27.6.2013 — 3C 7.12 — juris Rn. 16 m.w.N.; OVG SH, U.v.
23.6.2016 — 4 LB 21/15 — juris Rn. 25).

3. Gebuhrenschuldner ist derjenige, der die Amtshandlung veranlasst hat (8§ 13 Abs. 1
Nr. 1 VwKostG i.V.m. 8§ 1 Satz 3 AtSKostV). Dies ist der Klager, der die entsprechen-
den Malinahmen ausdrtcklich beantragt hat.

4. Soweit der Klager unter Verweis auf eine Entscheidung des Verwaltungsgerichts
Wiesbaden (U.v. 27.6.2007 — 1 E 1615/06 — juris) bestreitet, dass ein Gebulhrentatbe-
stand erfullt sei bzw. einen generellen Ausschluss der Gebuhrenerhebung bei Ableh-
nung von Antragen Dritter annimmt, die auf den Widerruf atomrechtlicher Genehmi-
gungen bzw. auf andere aufsichtliche MaRnahmen gerichtet sind, Uberzeugt dies nicht.
Ein solcher Ausschluss lasst sich dem Wortlaut nicht entnehmen (vgl. oben 1.) und
kann weder aus der Entstehungsgeschichte noch aus der Systematik des Atomgeset-
zes abgeleitet werden (a.A. Stein in Hennenhofer/Mann/Pelzer/Sellner, AtG, 2021,
8 21 Rn. 7; Wollenteit in Frenz, Atomrecht, 8 21 AtG Rn. 9a, jew. unter Verweis auf
VG Wiesbaden, U.v. 27.6.2007, a.a.0.).

Aus der Entstehungsgeschichte des Atomgesetzes ergeben sich keine ausreichenden
Hinweise auf einen Ausnahmetatbestand fur einzelne Gruppen von Gebihrenschuld-
nern. Es mag zutreffen, dass sich in den Gesetzesmaterialien keine positiven Anhalts-
punkte daflur finden, dass neben Genehmigungsinhabern und potentiellen Betreibern
einer Atomanlage (die eine dafur erforderliche atomrechtliche Genehmigung beantragt
haben), auch Dritte Kostenschuldner sein sollen, die ein aufsichtliches Einschreiten
beantragen (so VG Wiesbaden, U.v. 27.6.2007, a.a.O. Rn. 25 ff.). Allein durch Nichter-
wahnung besonderer Fallgruppen in den Materialien kommt eine solche Ausnahme
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von den allgemeinen kostenrechtlichen Grundsatzen zur Bestimmung der Kosten-
schuldner (vgl. oben 3.) jedoch nicht hinreichend zum Ausdruck. Der Gesetzgeber ist
vom Veranlasser- und vom Kostendeckungsprinzip ausgegangen. In der Begrindung
des Entwurfs zur Anderung von Kostenvorschriften des Atomgesetzes (BT-
Drs. 8/3195, S. 5) wird ausgefuhrt, dass Ziel der Novellierung die kostendeckende Ge-
buhrenerhebung sei und dass Kostenschuldner in den Fallen des 8§ 21 AtG grundsatz-
lich derjenige sei, ,der die Amtshandlung einschlie3lich Prifung oder Untersuchung
veranlasst hat, in der Regel also der Antragsteller, der Genehmigungsinhaber oder
derjenige, zu dessen Gunsten sie vorgenommen wird“. Der neu gefasste § 21 Abs. 3
Satz 3 Halbs. 1 AtG regelt nunmehr das Kostendeckungsprinzip, wonach Gebthrens-
atze so zu bemessen sind, dass der mit den Amtshandlungen, Prifungen oder Unter-
suchungen verbundene Personal- und Sachaufwand gedeckt wird (vgl. dazu auch von
Dreising, VwKostG, 1971, § 3 Anm. 1). Eine Ausnahme von diesen Grundsatzen, mit
der — ungeachtet des unter Umstanden erheblichen behdrdlichen Aufwandes — die
Kostenfreiheit fir eine ganze Gruppe von Antragstellern herbeigefihrt werden soll,
hatte als wesentliche Abweichung entweder einer ausdrtcklichen Normierung oder
wenigstens positiver Hinweise in den Gesetzesmaterialien bedurft. Konkrete Anhalts-
punkte fir den gesetzgeberischen Willen, die fragliche Gruppe von Antragstellern kom-
plett von Kosten freizustellen, wurden aber vom Klager nicht geltend gemacht und sind
auch sonst nicht ersichtlich.

Auch die systematische Auslegung kann eine solche Ausnahme nicht begriinden. Dies
gilt vor allem fir den klagerischen Hinweis darauf, dass in 8§ 21 Abs. 1 Nr. 2 AtG eine
Einschrankung fur Falle geregelt ist, in denen eine Entschadigungspflicht nach § 18
Abs. 2 AtG besteht (so aber VG Wiesbaden, U.v. 27.6.2007, a.a.O. Rn. 23). Es mag
zutreffen, dass diese Ausnahmebestimmung bei Drittantragstellern (wie dem Klager)
nicht eingreifen kann. Daraus kann aber nicht geschlossen werden, dass diese gene-
rell von der Gebihrenpflicht ausgeschlossen sein sollen. Vielmehr geht die Ausnah-
meregelung in derartigen Fallen ins Leere. Warum der Gesetzgeber eine Klarstellung
hatte vornehmen sollen, erschliel3t sich nicht. Vor allem betrifft die Bestimmung nur
Falle des Widerrufs, nicht aber solche des aufsichtlichen Einschreitens nach § 19
Abs. 3 AtG.

Die Kostenfreiheit darauf zu stiitzen, dass die AtSKostV keinen Gebihrenrahmen re-
gele, weil in 8 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 AtSKostV nur die positive Entscheidung, nicht da-
gegen die Ablehnung der jeweiligen Antrédge ausdriickliche Erwéhnung gefunden
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habe, Uberzeugt ebenfalls nicht (so aber VG Wiesbaden, U.v. 27.6.2007, a.a.O.
Rn. 21; dem folgend Stein in Hennenhotfer/Mann/Pelzer/Sellner, AtG, § 21 Rn. 7).
Nach 8§ 21 Abs. 1a Satz 2 AtG darf die Gebuhr in den dort aufgezahlten Fallgruppen
(Satz Nr. 1, 2 und 4 Buchst. a) nicht hoher festgesetzt werden als die Gebduhr fur die
Amtshandlung, wobei fur Falle des Satzes 1 Nr. 3 und Nr. 4 Buchst. b niedrigere
Schwellen (drei Viertel bzw. 10 vom Hundert) geregelt werden. Der Gesetzgeber ging
daher im Ergebnis von einer Akzessorietat der Gebiihren nach Abs. 1a Satz 1 in Be-
zug auf die Gebuhren fur die Amtshandlungen nach Abs. 1 aus, so dass durch die
Bestimmungen fir deren Hohe (hier 8 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 AtSKostV, vgl. oben 2.)
hinreichende Vorgaben getroffen werden. Es erscheint zudem in systematischer Hin-
sicht zweifelhaft, die einschrankende Auslegung des Gesetzeswortlauts darauf zu stit-
zen, dass eine zur Ausfiihrung erlassene Rechtsverordnung (vermeintliche) Licken
aufweist. Welche Abweichungen in der AtSKostV hinsichtlich der persénlichen Gebuh-
renfreiheit (als Ausnahme von § 8 VwKostG) tUberhaupt geregelt werden dirfen, be-
stimmt im Ubrigen § 21 Abs. 3 Satz 4 AtG, der keine Ausnahmen fur Drittantragsteller
vorsieht.

Schlief3lich kann durch Heranziehung allgemeiner Grundsatze des Kostenrechts (vgl.
8§ 21 Abs. 3 Satz 1 AtG und 8 1 Satz 3 AtSKostV) auch die Problematik sachgerecht
gel6st werden, dass bei atomrechtlich gebotenem Einschreiten auf Antrag eines Drit-
ten diesem keine Kosten auferlegt werden sollen (anders VG Wiesbaden, U.v.
27.6.2007, a.a.0. Rn. 33). In solchen Konstellationen ware derjenige, der die Auf-
sichtsbehtrde auf Rechtsverstdl3e hinweist und atomaufsichtliche MalRBnahmen zur
Gefahrenabwehr beantragt, nach allgemeinen Grundsatzen kein Veranlasser i.S. des
8§ 13 Abs. 1 Nr. 1 VwKostG, sondern dies ware vielmehr der die Gefahr verursachende
bzw. gegen Rechtsnormen verstol3ende Anlagenbetreiber, weil dieser den Tatbestand
geschaffen hat, der urséachlich fur das behordliche Tatigwerden war (vgl. BayVGH, B.v.
3.3.2016 — 9 C 16.96 — juris Rn. 6; NdsOVG, U.v. 2.12.1994 — 7 K 5895/92 — juris
Rn. 5).

5. Fehler in Bezug auf die Bestimmung der Kostenhdhe bzw. die Ermessensausiibung
wurden vom Klager nicht dargelegt und sind auch sonst nicht ersichtlich. Der Gesetz-
geber hat im Verwaltungskostengesetz, das nach 8 1 Satz 3 AtSKostV Anwendung
findet, das Aquivalenz- und das Kostendeckungsprinzip als Gebuihrengrundsatze nor-
miert (vgl. dazu 8§ 21 Abs. 3 Satz 3 Halbs. 1 AtG, § 3 Satz 1 und 2 VwKostG sowie 8§ 9
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Abs. 1 VwKostG). Sie liegen der Gebuhrenentscheidung — ausweislich des ausfuhrli-
chen und hinsichtlich der Berechnungen ohne weiteres nachvollziehbaren Vermerks
zur Kostenerhebung vom 3. April 2020 (Behoérdenakte S. 172 f.) — zugrunde. Vor allem
wurden bei der Ermittlung der Kostenhohe die altruistischen Motive des Klagers be-
ricksichtigt und die Gebihr aus diesem Grund sowie aufgrund des ablehnenden In-
halts (unter Verweis auf § 15 Abs. 2 VwKostG) von knapp 10.000,00 Euro auf 5.900,00
Euro und damit in nicht unerheblichem Umfang abgesenkt.

II. Ebenso wenig begegnet die Kostenentscheidung in Bezug auf die Nichtigkeitsfest-
stellung Bedenken. Zwar findet sich im Atomgesetz kein Gebuhrentatbestand; es trifft
aber keine abschlieRende Regelung, sondern ordnet in § 21 Abs. 5 AtG die subsidiare
Geltung landesrechtlicher Kostenregelungen an (vgl. Wollenteit in Frenz, a.a.O., § 21
AtG Rn. 13 m.w.N.). Die Kostenentscheidung konnte daher auf das Kostengesetz ge-
stutzt werden, wobei sich der Kostenrahmen (5,00 bis 25.000,00 Euro) aus Art. 6
Abs. 1 Satz 3 KG und die Regelung zur Kostenerhebung beim Veranlasser aus Art. 2
Abs. 1 Satz 1 KG ergibt. Fehler in Bezug auf die Bestimmung der Kostenhdhe bzw.
die Ermessensaustubung wurden nicht dargelegt und sind auch sonst nicht ersichtlich.
Der auf der Grundlage der Personaldurchschnittskosten ermittelte Betrag von rund
2.300,00 Euro wurde aus den genannten Griinden (vgl. oben I. 5.) ebenfalls in nicht
unerheblichem Umfang auf 1.700,00 Euro abgesenkt (vgl. dazu auch Art. 8 KG).

[ll. Soweit der Klager einwendet, eine Kostenentscheidung im Bescheid selbst sei un-
zulassig, Uberzeugt dies nicht. Griinde daflr, dass eine selbstandige Kostenentschei-
dung hatte ergehen mussen, sind nicht ersichtlich. Nach den allgemeinen Grundsatzen
des Kostenrechts soll die Kostenentscheidung in der Regel mit der Sachentscheidung
ergehen (vgl. 8 13 Abs. 1 Satz 2 BGebG und Punder in: Ehlers/Punder, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 16. Aufl. 2022, lll. Kostenentscheidung, Rn. 71). Nichts anderes
folgt aus § 14 Abs. 1 VwKostG sowie aus dem Kostengesetz.

IV. Der Klager kann auch mit seinem Einwand nicht durchdringen, aufgrund mangeln-
der wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit als Umweltvereinigung sei ihm die Gebihren-
héhe von 7.600,00 Euro nicht zumutbar und daher geeignet, die effektive Rechtsver-
folgung zu gefahrden. Darin liege ein Verstol3 gegen Art. 9 Abs. 4 der Aarhus-Konven-
tion, der einen angemessenen und effektiven Rechtsschutz garantiere.
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Eine generelle Gebilhrenbefreiung fir anerkannte Umweltvereinigungeni.S.d. § 3 Um-
WRG ist weder europa- noch verfassungsrechtlich geboten (vgl. dazu auch VG Leipzig,
U.v. 19.4.2013 — 1 K 910/11 — juris Rn. 24). Gegen die Heranziehung des in § 21
Abs. 3 Satz 3 Halbs. 1 AtG, 8§ 3 Satz 2, § 9 Abs. 1 Nr. 1 VwKostG i.V.m. 8§ 1 Satz 3
AtSKostV sowie im Kostengesetz verankerten Kostendeckungsprinzips bei der Ent-
scheidung Uber die Kostenhthe bestehen keine Bedenken. Der Normgeber verflgt
Uber einen weiten Entscheidungs- und Gestaltungsspielraum, welche individuell zure-
chenbaren offentlichen Leistungen er einer Gebuhrenpflicht unterwerfen, welche Ge-
bihrenmal3stabe und Gebuhrensatze er hierfur aufstellen und welche Uber die Kos-
tendeckung hinausgehenden Zwecke er mit einer Gebuhrenregelung anstreben will
(vgl. BVerfG, B.v. 6.2.1979 — 2 BvL 5/76 — BVerfGE 50, 217/226 f.; Burghart in: Leib-
holz/Rinck, GG, Stand 5/2024, Art. 3 Rn. 503 m.w.N.). Die Erhebung von Gebuhren
kann allerdings gegen das Gebot des effektiven Rechtsschutzes, das im nationalen
Recht durch Art. 19 Abs. 4 GG gewahrleistet wird, verstol3en. Gebuhrenvorschriften
oder deren Anwendung und Auslegung durfen nicht dazu fiihren, dass der Zugang zu
den Gerichten in unsachgemaler oder unangemessener Weise erschwert wird, oder
dass Rechtsschutz vornehmlich nur noch nach Mafigabe der wirtschaftlichen Leis-
tungsfahigkeit des Betroffenen gewéhrt wird (vgl. BVerfG, B.v. 6.2.1979 — 2 BvL 5/ 76
— BVerfGE 50, 217/230 f. = juris Rn 46); nichts anderes kann fir Kosten in einem dem
gerichtlichen Verfahren vorausgehenden Verwaltungsverfahren gelten.

Anhaltspunkte fur eine unzuléassig hohe Gebuhr bestehen nach diesen Maf3stében al-
lerdings nicht. Eine unangemessene Erschwerung des Rechtsschutzes liegt nicht vor.
Der Beklagte hat zu Recht darauf hingewiesen, dass es sich beim Klager um die grol3te
bayerische Umweltorganisation handelt, und anhand veréffentlichten Zahlenmaterials
dessen Leistungsfahigkeit dargelegt. Bereits im Vermerk des StMUV zur Kostenerhe-
bung vom 3. April 2020 wird auf die Mitgliederzahl von tber 230.000 sowie auf die
Hohe der jahrlichen Gesamteinnahmen und -ausgaben von tber 15 Mio. Euro abge-
stellt. Dem ist der Klager nicht entgegengetreten. Vergleiche mit kleineren, weniger
leistungsfahigen Umweltvereinigungen verbieten sich, weil die wirtschaftlichen Ver-
haltnisse nach § 9 Abs. 1 Nr. 2 VwKostG bei der Geblihrenbemessung im Einzelfall
sowie bei der Prufung, ob aus Billigkeit auf die Gebuihrenerhebung verzichtet wird (vgl.
8 6 AtSKostV; Art. 16 KG), einzubeziehen sind. Umgekehrt hat das Verfahren fir den
Klager als landesweit tdtigen Umweltverband eine erhebliche Bedeutung, und eine
Betriebsstillegung wiirde auf Seiten des Beklagten bzw. der TUM erhebliche Einbul3en
mit sich bringen.
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E. Die Kostenentscheidung folgt aus 8§ 154 Abs. 1 VwGO.

Der Ausspruch zur vorlaufigen Vollstreckbarkeit ergeht nach § 167 Abs. 1 Satz 1,
Abs. 2 VWGO i.V.m. 8§ 708 Nr. 10, 8 711 ZPO.

Die Revision war nicht zuzulassen, da ein Zulassungsgrund i.S.v. 8 132 Abs. 2 VwWGO
nicht vorliegt.

Rechtsmittelbelehrung

Nach 8§ 133 VwGO kann die Nichtzulassung der Revision durch Beschwerde zum Bun-
desverwaltungsgericht in Leipzig angefochten werden. Die Beschwerde ist beim Bay-
erischen Verwaltungsgerichtshof (in Minchen Hausanschrift: Ludwigstral3e 23, 80539
Munchen; Postfachanschrift: Postfach 34 01 48, 80098 Munchen; in Ansbach: Mont-
gelasplatz 1, 91522 Ansbach) innerhalb eines Monats nach Zustellung dieser Ent-
scheidung einzulegen und innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung dieser Ent-
scheidung zu begriinden. Die Beschwerde muss die angefochtene Entscheidung be-
zeichnen. In der Beschwerdebegriindung muss die grundsatzliche Bedeutung der
Rechtssache dargelegt oder die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts, des
Gemeinsamen Senats der obersten Gerichtshife des Bundes oder des Bundesverfas-
sungsgerichts, von der die Entscheidung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs
abweicht, oder der Verfahrensmangel bezeichnet werden.

Vor dem Bundesverwaltungsgericht missen sich die Beteiligten, auf3er in Prozesskos-
tenhilfeverfahren, durch Prozessbevollmachtigte vertreten lassen. Dies gilt auch fur
Prozesshandlungen, durch die ein Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht ein-
geleitet wird. Als Prozessbevollméachtigte zugelassen sind neben Rechtsanwélten und
Rechtslehrern an den in § 67 Abs. 2 Satz 1 VwGO genannten Hochschulen mit Befa-
higung zum Richteramt nur die in § 67 Abs. 4 Satz 4 VwGO und in 88 3, 5 RDGEG
bezeichneten Personen. Fur die in § 67 Abs. 4 Satz 5 VwWGO genannten Angelegen-
heiten (u.a. Verfahren mit Beziigen zu Dienst- und Arbeitsverhéaltnissen) sind auch die
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dort bezeichneten Organisationen und juristischen Personen als Bevollmachtigte zu-
gelassen. Sie mussen in Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht durch Perso-
nen mit der Befahigung zum Richteramt handeln.

Eine Ubermittlung elektronischer Dokumente ist unter den Voraussetzungen des § 55a
VwGO i.V.m. der ERVV moglich. Fur die in § 55d VWGO Genannten gilt unter den dort
genannten Voraussetzungen die Pflicht zur elektronischen Ubermittlung. Eine einfa-
che E-Mail genugt nicht.

Zimmerer Dr. Meermagen Dr. Kai
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Beschluss:
Der Streitwert wird auf 15.000 Euro festgesetzt (8 52 Abs. 1 GKG i.V.m. den

Empfehlungen in Nr. 1.2 des Streitwertkatalogs fiur die Verwaltungsge-
richtsbarkeit 2013).

Zimmerer Dr. Meermagen Dr. Kafi



