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Einfihrung

Peter Hocke!

Die Anforderungen an die Langzeitsicherheit sowie an einen fairen und nachvollziehbaren
Entscheidungsprozess zur Festlegung und Realisierung eines Endlagers waren im Jahr
2008 (und sind auch noch heute) zentrale Aspekte in der Debatte um die Endlagerung hoch-
radioaktiver Abfélle in Deutschland.

Das Internationale Endlagersymposium 2008, das das Bundesministerium fir Umwelt, Na-
turschutz und Reaktorsicherheit (BMU) im Spéatherbst 2008 in Berlin durchfihrte, sollte dazu
anregen, den Dialog hierzu zwischen Politikern, der interessierten Offentlichkeit, Wissen-
schaftlern, sowie verantwortlichen Akteuren wieder aufzunehmen. Nach den dialogorientier-
ten Veranstaltungen des Arbeitskreis Auswahlverfahren Endlagerstandorte (AKEnd), der
wahrend der Erstellung seiner Expertise in den Jahren 2000 bis 2002 mehrere kleine und
drei groRe Veranstaltungen durchfiihrte, die sich an die interessierte Offentlichkeit wandten,
trat bei der Diskussion der Endlagerfrage mit der breiten Offentlichkeit eine Pause ein.

Mit dem Internationalen Endlagersymposium 2008 wagte das Bundesumweltministerium
einen Neuanfang und stufte den Dialog mit der interessierten Offentlichkeit als ein zentrales
Ziel bei der Veranstaltung in Berlin ein. Ganz herzlich waren deshalb insbesondere die Regi-
onen und Menschen aufgerufen, sich an der Diskussion zu beteiligen, die unmittelbar durch
Endlagervorhaben betroffen sind. Die Zahl der Teilnehmer Uberstieg die Erwartungen der
Veranstalter deutlich.

Ein weiteres Ziel des Veranstalters BMU bestand darin, dass bei allen diskutierten Hand-
lungsoptionen nicht aus dem Blick geraten diirfe, dass die Entscheidungen, die heute getrof-
fen werden, Tatsachen fur die kommenden Generationen schaffen; dies wurde wahrend des
Symposiums sehr gut erkennbar. Die anstehenden Entscheidungen miissen daher — auch
darin bestand weitgehende Einigkeit — mit allergréRter Sorgfalt getroffen werden. Wie dies
jedoch angesichts einer mehrschichtigen und ausgesprochen konfliktgeladenen Geschichte
der Endlagerpolitik zu einer komplexen Konfliktlage mit einer heute immer noch andauern-
den Entscheidungsblockade fiihrte, wurde auch beim Endlagersymposium 2008 offensicht-
lich. Welche Auswege aus dieser Entscheidungsblockade zu wahlen sind und welche Her-
ausforderungen dabei bewadltigt werden muissen, war daher ein kontroverses Thema. Aus
meiner Sicht zeigte sich allerdings auch, dass eine hochwertige Entscheidung fur ein deut-
sches Endlager fur warmeentwickelnde Nuklearanfélle nicht ohne eine substanzielle Beteili-
gung der Offentlichkeit erfolgen kann. In welchen Formen dies geschehen kénnte, ist fur den
,<deutschen Fall“ immer noch weitgehend ungeklart. Soziale Phantasie, Langmut und Dialog-
bereitschaft bei allen zentralen Akteuren werden dabei notwendige Voraussetzungen sein;

! Dr. Peter Hocke ist Senior Fellow im Institut fir Technikfolgenabschatzung und Systemanalyse

(ITAS) am Karlsruher Institut fiir Technologie (KIT) und wissenschaftlicher Moderator des ,Forums
Endlager-Dialog®“. Er arbeitet seit 2001 vor allem zu Fragen der nuklearen Entsorgung, Experten-
kommunikation und Technikkonflikten.
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dies wird insbesondere dann gelten, wenn eine zivilgesellschaftliche anspruchsvolle Losung
verwirklicht werden soll.

Zu danken ist an dieser Stelle dem Bundesumweltministerium und den Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern des fur das Endlagersymposium zustandigen BMU-Referats sowie den Mitglie-
dern des plural zusammengesetzten Programmkomitees, das das Symposium vorbereitete
und dabei Konfliktbereitschaft und Geduld bei der Entwicklung konstruktiver Losungen be-
wies. Ebenso gedankt sei allen Vortragenden und Diskutanten fir ihre Beitrdge und die gro-
3e Ernsthaftigkeit, mit der sie die dreitdgige Veranstaltung begleiteten.
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Anforderungen an eine sichere Endlagerung. Dokumentation der Ministerrede

Bundesumweltminister Sigmar Gabriel

Sehr geehrte Damen und Herren,

ganz herzlich mochte ich Sie begrif3en zu diesem Endlagersymposium des Bundesumwelt-
ministeriums in Berlin. Wir alle sind hier, um den ins Stocken geratenen Dialog zwischen der
Politik, der interessierten Offentlichkeit, der Wissenschaft und den verantwortlichen gesell-
schaftlichen Akteuren in der Frage der Endlagerung hochaktiver und damit insbesondere
warmeentwickelnder radioaktiver Abfélle wiederzubeleben.

Bei meinem Besuch in der Region Gorleben am 2. November des vergangen Jahres haben
die Burgerinnen und Birger vor Ort den Wunsch an mich herangetragen, ein Endlagersym-
posium durchzufiihren. Und die Birgerinnen und Birger mussten keine grolRe Uberzeu-
gungsarbeit leisten, um mich fir die Idee einer dialogorientierten Veranstaltung zu begeis-
tern. Denn ich bin der festen Uberzeugung, dass in der festgefahrenen Situation, in der wir
uns jetzt befinden, inshesondere Veranstaltungen wie diese einen zentralen Beitrag dazu
leisten konnen, in der Sache weiterzukommen. Wir missen zusehen, dass die Hinterlassen-
schaften der Stromproduktion aus der Kernenergie nicht auch noch Lasten flr zukinftige
Generationen werden. Hier sind insbesondere diejenigen anzusprechen, die sich vehement
fur die weitere Nutzung der Kernenergie einsetzen, aber noch nicht einmal bereit sind, die
Untersuchung weiterer Standorte in ihrer Heimatregion zuzulassen.

Wahrend die Endlagerung radioaktiver Abfalle mit vernachlassigbarer Warmeentwicklung
durch die Errichtung des Endlagers Konrad mittelfristig gelost sein wird, zeichnet sich fur die
Entsorgung der hochaktiven Abfalle bislang keine Lésung ab. Die in Deutschland anfallen-
den hochaktiven Abfélle machen zwar nur einen Volumenanteil von ca. 10 % der insgesamt
in der BRD bis zum Jahr 2040 prognostizierten radioaktiven Abfélle aus. Sie enthalten je-
doch mehr als 99 % der in den bereits angefallenen und noch anfallenden Abfallen enthalte-
nen Radioaktivitat. Voraussichtlich werden ca. 24.000 m3 hochaktive Abfélle in dem flr diese
Abfalle einzurichtenden Endlager eingelagert werden miissen.

Ein betriebsbereites Endlager fir diese Abfélle sollte spatestens bis zum Jahr 2035 zur Ver-
fugung stehen, da ab diesem Zeitpunkt sukzessive die Aufbewahrungsgenehmigungen fir
die Transportbehalterlager sowie die Genehmigungen fir die Standort-Zwischenlager aus-
laufen.

Die Vergangenheit hat eindeutig gezeigt: Allein und vor allen Dingen gegen den Willen zent-
raler gesellschaftlicher Gruppen kann die groRe Aufgabe der Endlagerung nicht gelost wer-
den. Es bedarf der Kompetenz und des Engagements aller. Nur, wenn alle zentralen Akteure
bereit sind, sich ein Stick weit von ihren Positionen zu bewegen, kann eine Losung gefun-
den werden. Dies gilt auch fir die Atomkraftgegner. Jegliche Lésungen zu verhindern fuhrt
dazu, dass aus den jetzigen Zwischenlagern Endlager werden. Wir durfen die Endlagerung
hochaktiver Abfalle nicht unseren Nachkommen Uberlassen, in der Hoffnung, dass sie auch
noch solche Ressourcen wie wir zur Verfligung haben.

Wie Akzeptanz fir eine Endlagerentscheidung erreicht werden kann, muss deshalb im Vor-
dergrund der Diskussionen stehen. Damit diese Frage aus sehr unterschiedlichen Blickwin-
keln beleuchtet wird, haben sich zur Vorbereitung und Planung dieses Endlagersymposiums
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Akteure aus den unterschiedlichsten Bereichen mit den unterschiedlichsten Interessen in
einem Programmkomitee zusammengefunden. Der Prozess war nicht immer leicht und viele
kontroverse Diskussionen wurden gefihrt. Und trotz — oder auch gerade wegen — unter-
schiedlicher Ausgangs- und Interessenlagen sind wir heute hier am Eréffnungsabend des
Endlagersymposiums zusammengekommen. Der Diskurs und der offene Austausch von Ar-
gumenten im Programmkomitee haben dazu gefuhrt, dass ein meines Erachtens hochinte-
ressantes Programm entstanden ist. Und ich denke, dass dieses Programmkomitee ein Vor-
bild fur uns alle — die Teilnehmer und Akteure in der Endlagerung — sein sollte. Lassen Sie
uns in den kommenden zwei Tagen interessante und selbstverstandlich auch kontroverse
Diskussionen fuhren und damit einen Beitrag dazu leisten, einen weiteren Schritt zur Losung
der Endlagerfrage zu gehen. Ich méchte an dieser Stelle auch die Gelegenheit nutzen, den
Mitgliedern des Programmkomitees zu danken. Daflir, dass sie dieses interessante und aus-
gewogene Programm zusammengestellt haben und sich trotz so mancher Kontroverse im
Sinne der Sache zusammengerauft haben.

In die Zukunft blicken kann nur der, der die Lehren aus der Vergangenheit und der Gegen-
wart gezogen hat. Deutschland macht derzeit alle Phasen der Endlagerung durch. Das End-
lager Morsleben fir schwach- und mittelaktive Abfélle in Sachsen-Anhalt sowie das ehemali-
ge Forschungsbergwerk Asse in Niedersachsen, in das ebenfalls schwach- und mittelaktive
Abfalle eingelagert wurden, mussen stillgelegt werden. Insbesondere die Asse hat — wie wir
alle ja wissen — in den letzten Monaten viele zumeist negative Schlagzeilen gemacht. Diese
hangen mit Entscheidungen zusammen, welche in der Vergangenheit getroffen wurden und
die dazu gefuhrt haben, dass ein groRer Verlust an Vertrauen in der Offentlichkeit entstan-
den ist.

Insbesondere die Asse ist ein negatives Beispiel dafiir, wie nicht vorgegangen werden sollte,
da hier erhebliche Zweifel an der Sicherheit bestehen. Dieses ist eine Birde, die wir den
kommenden Generationen nicht auferlegen durfen. Wir sind dafir verantwortlich, dass die
Abfalle, welche wir heute produzieren, so beseitigt werden, dass kommende Generationen
so wenig wie moglich weder gesundheitlich noch finanziell beeintrachtigt werden. Darum
fangt fur mich die Endlagersicherheit mit der Auswahl eines Endlagerstandortes an. Schon
bei der Auswahl des Endlagerstandortes muss die Moglichkeit zur sicheren Stilllegung und
insbesondere die Langzeitsicherheit des Endlagers gepruft werden.

Die Festlegung des Standortes Gorleben, dessen weitere Erkundung seit dem 1. Oktober
2000 zur Klarung sicherheitstechnischer und konzeptioneller Fragen unterbrochen ist, erfolg-
te 1977 durch das Land Niedersachsen im Rahmen einer technisch-administrativ durchge-
fuhrten Standortauswahl. Auf die gesellschaftspolitische Dimension der Endlagerfrage und
diesbeziigliche Standortentscheidungen wurde nicht eingegangen — Gorleben wurde inner-
halb eines Jahres ohne jegliche Beteiligung der Bevolkerung vor Ort als Standort festgelegt.
Dabei hatten die Erfahrungen der massiven Proteste im Zusammenhang mit der Benennung
der potenziellen Standorte Lutterloh, Lichtenhorst und Wahn im Vorfeld der Benennung Gor-
lebens eigentlich negative Warnbeispiele sein sollen. Vor diesem Hintergrund ist flir mich die
zentrale Frage bei der Festlegung eines Standortes fur ein Endlager fur hochaktive, warme-
entwickelnde Abfélle, welche Voraussetzungen gegeben sein mussen, damit die Standort-
festlegung fur ein Endlager fur diese Abfélle als fair, nachvollziehbar und transparent emp-
funden wird.
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Aus meiner Sicht kann dies nur in einem ergebnisoffenen und transparenten Suchverfahren,
in dem die Eignungsfahigkeit des Standortes Gorleben mit anderen Standorten verglichen
wird, erfolgen. Dieser Standortvergleich muss nach internationalem Mal3stab erfolgen. Lan-
der wie Schweden, Finnland, Schweiz und Frankreich machen es uns mittlerweile vor. Wel-
che Kriterien anzuwenden sind und welche Voraussetzungen fur ein solches Verfahren ge-
geben sein mussen, wird auch im Mittelpunkt des Endlagersymposiums stehen. Wichtig ist,
dass ein offener Dialog zwischen der Politik, der Wissenschaft und der interessierten Offent-
lichkeit zustande kommt.

Die Vergangenheit hat gezeigt, dass der Prozess zur Losung der Endlagerfrage immer wie-
der ins Stocken geriet, weil es bisher an einem Ubergreifenden Konsens, auf welche Weise
ein Endlagerstandort bestimmt werden soll, gefehlt hat. Wie Sie alle wissen, war es uns bis-
her leider auch in dieser Legislaturperiode nicht méglich, einen gemeinsamen Weg bei der
Endlagerung festzulegen. Aus meiner Sicht sollte die Festlegung aus dem Jahr 1977, den
Salzstock Gorleben als Endlager fiir alle Arten radioaktiver Abfalle vorzusehen, nach aktuel-
lem Stand von Wissenschaft und Technik in einem Auswahlverfahren Uberprift werden.
Durch ein solches Standortauswahlverfahren kann am Besten sowohl Rechtssicherheit und
Planbarkeit fiir die Energiewirtschaft, Transparenz und Nachvollziehbarkeit fiir die Offentlich-
keit, als auch der Schutz kiinftiger Generationen vor den Gefahren radioaktiver Abfalle si-
chergestellt werden.

Im Herbst des Jahres 2006 habe ich deshalb ein Konzept ,Verantwortung Ubernehmen —
Den Endlagerkonsens realisieren® zur Durchfiihrung eines Standortauswahlverfahrens erar-
beitet, welches die Grundlage fir das weitere Vorgehen darstellen kann. Dem Konzept lie-
gen die folgenden Prinzipien zugrunde:

e Nationale Aufgabe wahrnehmen: Radioaktive Abfélle, die bei der Nutzung der Kern-
energie in Deutschland anfallen, missen auch in Deutschland entsorgt und durfen
nicht in andere Lander mit moglicherweise geringeren Sicherheitsstandards exportiert
werden.

e Verantwortung Ubernehmen: Die Generation, die den Nutzen aus der Kernenergie
hat, muss sich auch um die Entsorgung der Abfélle kimmern. Deshalb muss die L6-
sung der Endlagerfrage jetzt angegangen werden.

e Bei der Endlagerung hat die Sicherheit Vorrang vor allen anderen Aspekten. Die
Standortentscheidung muss deshalb auf der Grundlage eines Vergleiches mehrerer
Alternativen flr den am besten geeigneten Standort fallen.

o Die Auswahl und Festlegung eines Endlagerstandortes erfordert ein nachvollziehba-
res und transparentes Verfahren.

Zwei der wesentlichen Anforderungen, die dem vorgeschlagenen Konzept zugrunde liegen
und in meinen Augen von zentraler Bedeutung sind, sind Transparenz und eine umfassende
Beteiligung der Offentlichkeit an dem Standortauswahlverfahren.

Ein wie von mir vorgeschlagenes Vorgehen entspricht im Ubrigen auch der internationalen
Praxis. In der Schweiz z. B. wird ein Auswahlverfahren fiir geologische Tiefenlager durchge-
fuhrt werden, in dessen Verlauf durch Anwendung geologischer, raumplanerischer und sozi-
ookonomischer Kriterien eine Standortfestlegung bis zum Jahre 2018 erfolgen soll. Der
schweizerische Ansatz zeichnet sich durch einen starken partizipatorischen Charakter aus.

Das Bundesumweltministerium unterstiitzt die anliegenden Gemeinden auf der deutschen
9
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Seite bei der Vertretung ihrer Interessen in diesem Verfahren. Was wir von der Schweiz for-
dern, sollte fur uns in Deutschland selbstversténdlich sein. Auch in Frankreich zeigen die
neuesten Entwicklungen, dass der Ansatz, die potenziellen Regionen bei der Festlegung
eines Endlagerstandortes einzubeziehen, ein Erfolg versprechender Weg ist. So hat in
Frankreich eine Vielzahl von Gemeinden freiwillig ihr Interesse bekundet, Standort fir ein
Endlager werden zu wollen.

Das von mir im Herbst 2006 vorgelegte und in der Bundesregierung zur Diskussion gestellte
Konzept basiert auf den 2002 entwickelten Vorschlagen des Arbeitskreises Auswahlverfah-
ren Endlagerstandorte (AKENnd). Im Unterschied zu dem vom AKEnd vorgeschlagenen Aus-
wabhlverfahren, welches von einer weil3en Landkarte ausgeht, beriicksichtigt das Verfahren
den Standort Gorleben in besonderem Male, da dort bereits umfangreiche Erkundungen
durchgefthrt und 1,4 Milliarden € in das Projekt investiert wurden. Das Konzept sieht eine
Prifung dahingehend vor, ob Standortalternativen zu Gorleben bestehen, die ein hoheres
Sicherheitsniveau erwarten lassen bzw. aufweisen.

Demnach sollte ein anderer Standort nur dann ausgewahlt und erkundet werden, wenn er
deutliche Sicherheitsvorteile gegentiber Gorleben verspricht. Sicherheitstechnische Vor-
oder Nachteile lassen sich nur dann glaubwiirdig vermitteln, wenn vorab unter Beteiligung
der Offentlichkeit die Auswahlkriterien und Sicherheitsanforderungen festgelegt wurden.

Mit der Veroffentlichung der Sicherheitsanforderungen im Sommer dieses Jahres hat das
Bundesumweltministerium einen wichtigen Schritt zur Schaffung der Grundlagen fur ein
Standortauswahlverfahren getan. Der vorgelegte Entwurf der Sicherheitsanforderungen soll
die 1983 vertffentlichten ,Sicherheitskriterien fir die Endlagerung radioaktiver Abfalle in ei-
nem Bergwerk® ersetzen, welche nicht mehr dem Stand von Wissenschaft und Technik ent-
sprechen. Das Endlagersymposium wird am Samstag die Moéglichkeit bieten, den Entwurf
der Sicherheitsanforderungen sowohl mit der Fachoéffentlichkeit als auch der interessierten
Offentlichkeit zu diskutieren. Die zentralen Fragen dabei sind fir mich: Welche Sicherheits-
anforderungen sind an die Endlagerung gemaf internationaler Empfehlungen, Stand von
Wissenschaft und Technik und vor dem Hintergrund der deutschen Endlagererfahrungen zu
stellen, damit zukiinftige Generationen nicht durch unsere heutigen Aktivitaten beeintrachtigt
werden? Und: Wie viel Gestaltungsspielraum sollten diese Sicherheitsanforderungen dem
Antragsteller lassen?

Das Bundesumweltministerium méchte durch das Endlagersymposium verdeutlichen, wo wir
in der deutschen Endlagerdebatte stehen. Wie gehen andere Lander bei der Suche und
Festlegung eines Endlagerstandortes vor? Welche Anforderungen an die Sicherheit, insbe-
sondere die Langzeitsicherheit eines Endlagers sind zu stellen? Wie ist der wissenschaftli-
che Kenntnisstand auf dem Gebiet der Endlagerung? Aufbauend auf diesen Erkenntnissen
wird das Bundesumweltministerium sein Konzept zur Endlagerung ausrichten und weiterver-
folgen. Lassen Sie uns in den kommenden Tagen alle Argumente zusammentragen, Ver-
standnis fur die Fachfragen entwickeln und auch moégliche Losungsanséatze diskutieren.

In diesem Sinne wiinsche ich uns allen ein erfolgreiches Symposium mit interessanten und
offenen Diskussionen und hoffe, dass auch wir hier in Deutschland bald Klarheit Uber das
weitere Vorgehen in der Frage der Endlagerung haben und damit den Titel des von mir erar-
beiteten Konzeptes mit Leben fiillen konnen.

Vielen Dank fur Ihre Aufmerksamkeit!

10



Dokumentation Endlagersymposium April 2010

Internationale Diskussion zur Suche und Realisierung von Endlagern

Hans G. Riotte, OECD NEA

Agence pour I'énergie nucléaire

Nuclear Energy Agency, OECD

Endlagersymposium 2008
Berlin, 30. Oktober - 1. November 2008

Internationale Diskussion
zur Suche und Realisierung von Endlagern

Dr. Hans G. Riotte
OECD Kernenergieagentur

Agence pour |'énergie nucléaire
Nuclear Energy Agency OECD

OECD Kernenergieagentur (NEA)
Mitgliedstaaten

Kanada, Mexiko, Vereinigte
A% Staaten;

i &1 EU-15, Island, Norwegen,
Schweiz, Slowakei,
Tschechien, Turkei, Ungarn;

“ Australien, Japan, Korea

e ... Entwicklung der wissenschaftlichen, technologischen und
rechtlichen Grundlagen fir eine sichere, umweltfreundliche und
0konomische Nutzung der Kernenergie ...

e .. zuverlassige Beurteilungen und Erarbeitung gemeinsamer
Standpunkte als Beitrag zu Entscheidungen und Analysen der
Regierungen.

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR]
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* Geological Disposal
of Radioactive Waste

Review of Developments
in the Last Decade

* Progress Towards
Geologic Disposal of
Radioactive Waste:
Where Do We stand?

An International
Assessment

(NEA 1999)

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR]

NEA Nuclear Energy Agency =

@ /NSN|  Agence pour I'énergie nucléaire
<\/ OECD

Entwicklung des int. Rechtsrahmens

+ Allgemeine Konventionen zum Umweltschutz
*  Rio Erklarung (1992)
e Aarhus Konvention (1998)
*  Espoo Konvention (1991, geéndert 2001)
*  Kiew Protokoll (2003)
*  UVP-Richtlinie (85/337/EWG); geandert 1997 & 2003)

 Sicherheit der Entsorgung

*  Gemeinsames Abkommen Uber die Sicherheit [...]
abgebrannter Brennelemente & radioaktiver Abfélle (JC)

* |AEA - Grundsatze der Sicherheit der Kernanlagen
»  Spezielle IAEA Sicherheitsstandards
* ICRP Strahlenschutzempfehlungen

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR]
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@}Q{ﬂm Agence pour |'énergie nucléaire (@
<\_/ INEA Nuclear Energy Agency OECD

Schrittweise Entscheidungsprozesse

» Paradigmenwechsel

» Friiher : Endlagerung als lineares Konzept innerhalb einer
Generation.

» Heute : Endlagerung als langfristiger, inkrementeller
Prozess Uber mehrere Generationen.

» Fokus auf Entscheidungsprozess flihrt zu phasen-oder
schrittweisem Vorgehen, das flexibel, anpassbar und in
Grenzen umkehrbar ist.

* “Gemeinsames Lernen” von Politik, Wissenschaft/Forschung
und anderen Beteiligten.

» Vertrauensbildend hinsichtlich organisatorischer Strukturen
und rechtlichen Rahmens.

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR] 5

@}/g\dm Agence pour I'énergie nucléaire
(\/ NEA! Nuclear Energy Agency OECD

Schrittweise Entscheidungsprozesse

» Voraussetzungen
» Akteure mussen transparent und ergebnisoffen handeln.

» Politischer und rechtlicher Rahmen muss hinreichende
Flexibilitat gewahren.

« Grundkonsens hinsichtlich der Entscheidungsschritte
und ‘Spielregeln’ erforderlich.

* ldentifizierung der relevanten Stakeholder (Institutionen,
Vereinigungen, Individuen).

» Ausreichend Zeit und Mdglichkeiten fir nicht-
institutionelle Stakeholder zum Wissensaufbau.

» Fairness, gegenseitiger Respekt
* Pacta sunt servanda ...

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR]
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AR : ie nucléaire
OJREN e EneroyAgertyms @
Umkehrbarkeit/Riickholbarkeit (R&R)
* Hintergrund
» Schrittweise Entscheidungsprozesse;
» Stakeholder/Akzeptanz.
» Diskussion betrifft strategische/regulatorische und
technische Aspekte.
* In manchen Landern explizite R&R Anforderungen
* NEA R&R Projekt 2001; Neues Projekt 2007-2011
» 2007-2010 : Aufarbeitung gegenwartiger
Strategien, Praxis, Regeln
» 2010-2011 : Internationaler Workshop, Bericht
EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR] 7
OJREN Nt Eneroyacontys e

Umkehrbarkeit & Riickholbarkeit
(NEA Projekt)

* Umkehrbarkeit : Schrittweiser Entscheidungsprozesses

* Ruckholbarkeit
» Mdglichkeit, aber nicht Absicht zur Riickholung (JC);
 Sicherheit darf nicht beeintrachtigt werden;
* Im Prinzip in allen Konzepten maoglich.

» Formale Anforderungen in manchen Landern

» FUr Betriebsphase oder bestimmten Zeitraum
(Frankreich, Ungarn, Schweiz, USA)

» EinschlieR3lich Nachbetriebsphase (Finnland)
* Fragen zur Begrifflichkeit; Skala von R&R Mdglichkeiten

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR]
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AEN Agence pour |'énergie nucleaire
(@ NEA Nuclear Energy Agency gec.o
~/
Stand nationaler Endlagerprogramme
(NEA Nuclear Energy Outlook)
» Voraussichtliche Inbetriebnahme« Vereinigte Staaten 2017
bis 2030 » Finnland, Schweden 2020
* Frankreich 2025
* Belgien 2030
* Russland >2025
* Deutschland, Japan 2035
- Voraussichtliche Inbetriebnahme® Kanada >2035
2030 - 2050 » Schweiz, Vereinigtes
Kdnigreich 2040
* China 2050
EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR] 9
AEN Agence pour |'énergie nucleaire
(@ IN[=/A  Nuclear Energy Agency S§EC.D

Praxis der Standortauswahl

« Keine einheitliche Vorgehensweise oder ,best practice®; Auswahl-
Praxis entsprechend den rechtlichen, sozio-politischen und evt.
kulturellen Gegebenheiten.

» Beispiele:

= Finland : Standort-Entscheidung (Decision in Principle) durch
Regierung/Parlament vor der untertdagigen Erkundung

= Japan : Landesweite Kandidatur von Standorten
= Korea: Kandidatur von Regionen, Auswahl durch Abstimmung

= Schweden : Entscheidung zur untertagigen Erkundung zwischen
zwei Standorten

= USA: Entscheidung US Senat flir Yucca Mountain

= Deutschland, Frankreich, Schweiz, UK : siehe folgende Vortrage

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR]
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Agence pour |'énergie nucléaire
Nuclear Energy Agency

(@

OECD

NEA-Konsenspapier
“Moving Forward with Geological Disposal”

» Sichere geologische Endlagerung ist technisch machbar und
in verschiedenen geologischen Formationen realisierbar.

» Die Standortauswahl ist eine politische und soziale Heraus-
forderung; ein offener und transparenter Prozess mit
Stakeholder-Beteiligung und ausreichendem Zeitrahmen hat
sich als hilfreich erwiesen.

» Schrittweise Entscheidungsprozesse gewahren die fur
Langfrist-Projekte notwendige Flexibilitat und bilden einen
Rahmen zur Erzielung gesellschaftlicher Akzeptanz.

* Die gegenwartige Wissensbasis ist ausreichend, um die in der
Verantwortung der heutigen Generation liegenden
Entscheidungen zu treffen.

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR]
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OECD

Andauernde Oberflachen-“Endlagerung” ist
keine Alternative ...

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR] 12
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m)@?m Agence pour |'énergie nucléaire «@®
NEA Nuclear Energy Agency: OECD

Ich danke fur Ihre
Aufmerksamkaeit!

www.nea.fr

EL Symposium Berlin 30.10.-1.11.2008 [HR] 13
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Das Beispiel Schweiz: Vom Entsorgungsnachweis zum Sachplanverfahren

Hans Wanner, Eidgendssisches Nuklearsicherheitsinspektorat (ENSI)*

Abstract

Im schweizerischen Kernenergiegesetz ist der Nachweis der sicheren Entsorgung der radio-
aktiven Abfélle eine Voraussetzung flr den Betrieb von Kernanlagen. Dieser Nachweis ist
von den Entsorgungspflichtigen fur alle Abfélle erbracht worden. Fir die hochaktiven Abfélle
wurde der Nachweis 2002 eingereicht, von den zustandigen Behoérden Uberprift und 2006
vom Bundesrat genehmigt. Der Nachweis wurde am Beispiel des Wirtgesteins Opalinuston
im Zurcher Weinland geflhrt. Gleichzeitig beantragte die Nationale Genossenschaft fur die
Lagerung radioaktiver Abfélle (Nagra), dass die weiteren Untersuchungen auf den Opali-
nuston und das potenzielle Standortgebiet im Zircher Weinland zu fokussieren seien. Dieser
Antrag wurde vom Bundesrat abgelehnt. Die schweizerische Kernenergieverordnung ver-
langt ein Standortauswahlverfahren nach Raumplanungsgesetz, ein so genanntes Sach-
planverfahren. Der Konzeptteil wurde unter Federfihrung des Bundesamtes fir Energie er-
arbeitet und vom Schweizerischen Bundesrat am 2. April 2008 genehmigt. Der Sachplan
geologische Tiefenlager sieht ein Einengungsverfahren in drei Etappen vor. Das Verfahren
bis zur definitiven Standortwahl wird rund zehn Jahre beanspruchen.

1. Die Verpflichtung zum Entsorgungsnachweis

Als die ersten Kernkraftwerke in der Schweiz gebaut und in Betrieb genommen wurden, stell-
te sich das Problem der Endlagerung radioaktiver Abfélle in der Schweiz vorerst nicht. Fir
die abgebrannten Brennelemente war die Wiederaufarbeitung, insbesondere zur Rickge-
winnung des Plutoniums, vorgesehen. Die ersten Vertrage mit auslandischen Wiederaufar-
beitungsfirmen enthielten keine Klausel betreffend die Ricknahme der dabei entstehenden
Abfalle. Auch wurden die aus dem Betrieb der Kernkraftwerke anfallenden schwach- und
mittelaktiven Abfélle gleich wie die radioaktiven Abfélle aus Medizin, Industrie und Forschung
der Meeresversenkung zugefiihrt; die Schweiz beteiligte sich an den unter der Agide der
OECD durchgefihrten internationalen Versenkungskampagnen im Nordatlantik.

Bald zeichnete sich aber ab, dass die anfanglich praktizierten Entsorgungsmethoden nicht
nachhaltig sein wirden. Einerseits kiindigten die Wiederaufarbeitungsfirmen die Pflicht zur
Rucknahme der aus dem Wiederaufarbeitungsprozess entstehenden radioaktiven Abfélle an.
Andererseits zeigte sich ein steigender internationaler politischer Druck gegen die Meeres-
versenkung. Nach der Kampagne im Jahr 1982 wurde diese Entsorgungsmethode aufgege-
ben.

Das Problem der radioaktiven Abfélle veranlasste die schweizerische Elektrizitatswirtschaft
bereits in den Siebzigerjahren zur Ausarbeitung eines Entsorgungskonzepts fir alle radioak-
tiven Abfalle. Die Kernkraftwerksbetreiber und der Bund griindeten 1972 die Nationale Ge-
nossenschaft fur die Lagerung radioaktiver Abfalle (Nagra). Der Bund Ubernahm die Verant-
wortung fir die in der Schweiz produzierten Abfélle aus Medizin, Industrie und Forschung.

Parallel dazu fuhrten die politischen Diskussionen 1978 zum Bundesbeschluss zum Atomge-
setz. In diesem wurde die Entsorgungspflicht geméss Verursacherprinzip festgelegt und die

! Bis 31.12.2008 Hauptabteilung fir die Sicherheit der Kernanlagen HSK.
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Gewahrleistung der dauernden, sicheren Entsorgung und Endlagerung der radioaktiven Ab-
falle (Entsorgungsnachweis) als Voraussetzung fur die Bewilligung neuer Kernkraftwerke
gefordert.

In Anlehnung an diesen Bundesbeschluss verfugte das damalige Eidgendssische Verkehrs-
und Energiewirtschafts-Departement als Bedingung fur den Weiterbetrieb der bestehenden
Kernkraftwerke, dass bis 31. Dezember 1985 ein Projekt vorliege, das fur die sichere Ent-
sorgung und Endlagerung der aus den Kernkraftwerken stammenden radioaktiven Abfalle
Gewabhr biete. Die Betreiber der Kernkraftwerke beauftragten die Nagra mit der Ausarbeitung
des ,Projekts Gewahr 1985°.

2. Das ,,Projekt Gewdhr 1985“

Das ,Projekt Gewahr 1985“ sollte aufzeigen, dass die sichere Endlagerung der radioaktiven
Abfalle in der Schweiz machbar ist: Es sollte die grundlegenden Zweifel an der Durchfihr-
barkeit der Abfallentsorgung ausraumen und mogliche Losungswege zeigen, die aufgrund
des Standes von Wissenschaft und Technik mit groBer Wahrscheinlichkeit gangbar wéren.
Ein ausfiihrungsreifes Projekt wurde nicht verlangt. Die verwendeten erdwissenschaftlichen
Daten mussten jedoch durch Sondierergebnisse erhartet sein.

Die Nagra reichte die Berichte zum ,Projekt Gewahr 1985 im Januar 1985 ein (Nagra 1985).
Das Projekt basierte auf zwei Lagern. Fir die schwach- und mittelaktiven Abfalle hatte die
Nagra ein Lager in den Mergeln des Oberbauenstocks (Kanton Uri) zugrunde gelegt. Fir die
hochaktiven Abfélle wahlte sie das kristalline Grundgebirge der Nordschweiz als Wirtgestein.

Die zustandigen Sicherheitsbehtérden des Bundes unterzogen das Projekt einer eingehen-
den technischen Uberprifung. Sie waren sich einig, dass der Entsorgungsnachweis fir die
schwach- und mittelaktiven Abfalle mit dem von der Nagra vorgelegten Projekt erbracht wur-
de. Hinsichtlich der hochaktiven Abfalle wurde die Gewahrsfrage in drei Teilnachweise unter-
teilt: Den Sicherheitsnachweis, den Machbarkeitsnachweis und den Standortnachweis. Die
Uberprifenden Behérden kamen zu positiven Schllissen, was die Sicherheits- und die Mach-
barkeitsfrage betraf. Aus ihrer Sicht blieb die Antwort auf die Standortfrage jedoch offen: Die
mit dem ,Projekt Gewahr 1985“ vorgelegten erdwissenschaftlichen Grundlagen genigten
nicht fur eine positive Beantwortung. Die HSK kam zur Ansicht, dass die Suche nach einem
geeigneten Standort im kristallinen Grundgebirge der Nordschweiz schwierig, aufwandig und
ohne Garantie auf Erfolg ware.

Der Bundesrat schloss sich 1988 dem Urteil der Fachstellen an. In seinem Entscheid stellte
er hinsichtlich der hochaktiven Abfélle fest, dass der Sicherheitsnachweis, nicht aber der
Standortnachweis erbracht sei; aus bautechnischer Sicht bestliinden keine Bedenken. Er
forderte die Bewilligungsinhaber der Kernkraftwerke auf, die Forschungsarbeiten im Hinblick
auf die Endlagerung der hochaktiven Abfalle auf Sedimentgesteine auszudehnen.

Bis zum erneuten Entscheid des Bundesrats tber den nachzuholenden Standortnachweis
blieben die Betriebsbewilligungen der bestehenden Kernkraftwerke in Kraft. Fir den nachzu-
holenden Standortnachweis legte der Bundesrat keinen Termin fest.

3. Schwach- und mittelaktive Abfélle: Der Misserfolg am Wellenberg

Nach Abschluss einer rund zehnjahrigen Evaluation schlug die Nagra 1993 den Wellenberg
im Kanton Nidwalden als Standort fir ein Lager fir schwach- und mittelaktive Abféalle vor.
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Der vorgesehene Lagerort befand sich in der gleichen Mergelformation wie am Oberbau-
enstock. Die 1988 begonnenen Standortuntersuchungen beinhalteten mehrere Sondierboh-
rungen und seismische Untersuchungen. Das eingereichte Rahmenbewilligungsgesuch
(Nagra 1994) wurde von den uUberprifenden Behorden positiv beurteilt. Die damals notwen-
dige kantonale Konzession zur Nutzung des Untergrunds wurde vom Nidwaldner Stimmvolk
1995 knapp abgelehnt.

Aufgrund der im Anschluss an diese Abstimmung mit den verschiedenen Gremien und Inter-
essengruppen gefuhrten Diskussionen erklarten sich die Gesuchsteller bereit, etappenweise
vorzugehen und vorerst nur eine Teilkonzession flr einen Sondierstollen zu beantragen.
Dieser sollte Erkenntnisse Uber die effektive Eignung des Wirtgesteins liefern. Zudem wurde
das Lagerkonzept angepasst und eine anfanglich Uberwachte Lagerung in offenen und
unverfullten Kavernen vorgesehen. Die vom Regierungsrat des Kantons Nidwalden erteilte
Teilkonzession wurde 2002 vom Stimmvolk angelehnt. Diese erneute Ablehnung fiel deutli-
cher aus als jene von 1995. In der Folge gaben die Gesuchsteller den Standort Wellenberg
auf.

4, Hochaktive Abfalle: Entsorgungsnachweis

Nach der Aufforderung des Bundesrats, fir die Erbringung des Entsorgungsnachweises fur
hochaktive Abfalle auch Sedimentgesteine in die Untersuchungen einzubeziehen, zog die
Nagra mehrere potenzielle Wirtgesteine in Betracht, von denen sich der Opalinuston auf-
grund seiner Homogenitéat und seiner Einschlusseigenschaften als bevorzugte Option qualifi-
zierte. Die Standortwahl fuhrte aufgrund sicherheitsgerichteter Kriterien zum Zircher Wein-
land als bevorzugte Standortregion. Mittels dreidimensionalen Seismikuntersuchungen und
der Sondierbohrung Benken konnten wesentliche Informationen Uber die Lage und Ausbrei-
tung der rund 100 m méchtigen Opalinuston-Schicht in einer Tiefe von rund 600 m gewon-
nen werden. Weitere Erkenntnisse Uber die Eigenschaften dieses Wirtgesteins lieferten For-
schungsarbeiten im Opalinuston des Felslabors Mont Terri im Schweizer Jura.

Mit der Einreichung des Entsorgungsnachweises im Jahr 2002, basierend auf erdwissen-
schaftlichen Daten zum Opalinuston im Zircher Weinland, betrachtete die Nagra die gesetz-
liche Forderung nach einem Entsorgungsnachweis auch fiir hochaktive Abfélle als erfllt.
Zudem wollte sie ihre kunftigen Untersuchungen fir die geologische Tiefenlagerung von
hochaktiven Abféllen auf den Opalinuston im Zircher Weinland fokussieren und stellte dazu
einen entsprechenden Antrag.

Zum eingereichten Entsorgungsnachweis der Nagra erstellte die HSK ein Gutachten, in wel-
chem sie zum Sicherheitsnachweis, zum Machbarkeitsnachweis und zum Standortnachweis
zu einem positiven Urteil kam. Auch die Stellungnahmen von schweizerischen Fachkommis-
sionen und eines Uberprufungsteams der OECD waren positiv. Aus Sicht des deutschen
AKENd (Arbeitskreis Auswahlverfahren Endlagerstandorte) war die Standortsuche breit ange-
legt und die Einengung aus sicherheitstechnischer Sicht nachvollziehbar.

Der Bundesrat hiel? 2006 den eingereichten Entsorgungsnachweis fiir hochaktive Abfalle
gut, lehnte aber den Antrag der Nagra zur Fokussierung der Arbeiten auf den Opalinuston im
Ziurcher Weinland ab.
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5. Die neuen gesetzlichen Bestimmungen von 2005

Am 1. Februar 2005 traten das neue Kernenergiegesetz und die neue Kernenergieverord-
nung in Kraft. Sie ersetzten das Atomgesetz von 1959 und die dazugehdrigen Bundesbe-
schliisse. Im Bereich der Entsorgung radioaktiver Abfélle wurden darin erstmals umfassende
rechtliche Vorgaben verbindlich festgelegt. Das Kernenergiegesetz schreibt vor, dass die in
der Schweiz entstehenden radioaktiven Abfalle grundséatzlich in der Schweiz entsorgt werden
mussen. Es schreibt auch geologische Tiefenlager fir die Entsorgung aller in der Schweiz
anfallenden radioaktiven Abfélle vor. Neu sind die gesetzlichen Bestimmungen zur Ausle-
gung eines geologischen Tiefenlagers. Ein geologisches Tiefenlager besteht aus einem
Hauptlager, einem Pilotlager und aus Testbereichen.

In den Testbereichen eines geologischen Tiefenlagers sind die sicherheitsrelevanten Eigen-
schaften des Wirtgesteins vertieft abzuklaren, die Techniken zum Einbringen des
Verflllmaterials (oder dessen Entfernung zwecks allfalliger Rickholung), zur Rickholung
von Abfallgebinden sowie die Versiegelung von Kavernen und Stollen zu erproben und deren
Funktionstiichtigkeit nachzuweisen.

Das Pilotlager dient der Uberwachung des Verhaltens der Abfélle, der Verfullung und des
Wirtgesteins. Nach erfolgter Einlagerung aller Abfélle folgt eine Beobachtungsphase, wah-
rend der im Pilotlager im Hinblick auf den Verschluss des Tiefenlagers Daten zur Erhartung
des Sicherheitsnachweises erhoben werden. Wahrend der Beobachtungsphase mussen die
Abfalle ohne grof3en Aufwand riickgeholt werden kénnen. Die Dauer der Beobachtungspha-
se ist im Gesetz nicht vorgeschrieben. Sie wird im Rahmen des Bewilligungsverfahrens fest-
gelegt und kann bei Bedarf verlangert werden. Der Bundesrat ordnet die Verschlussarbeiten
des geologischen Tiefenlagers an, wenn der dauernde Schutz von Mensch und Umwelt ge-
wahrleistet ist. Nach dem ordnungsgemafen Verschluss kann der Bundesrat eine weitere,
befristete Uberwachung anordnen. Nach dem ordnungsgemafRen Verschluss oder nach Ab-
lauf der Uberwachungsfrist stellt der Bundesrat fest, dass das Lager nicht mehr der Kern-
energiegesetzgebung untersteht. Der Bund kann nach diesem Zeitpunkt weiter gehende
MalRnahmen, insbesondere eine Umweltiiberwachung, durchfiihren.

Gemal Kernenergiegesetz wird flir ein geologisches Tiefenlager ein Schutzbereich festge-
legt. Der Schutzbereich ist ein Raum im Untergrund, in dem Eingriffe die Sicherheit des La-
gers beeintrachtigen kdnnten. Der Bundesrat legt die Kriterien fiir den Schutzbereich fest.
Wer Tiefenbohrungen, Stollenbauten, Sprengungen und andere Vorhaben, durch die ein
Schutzbereich berlhrt wird, durchfiihren will, braucht eine Bewilligung der vom Bundesrat
bezeichneten Behorde. Die Kantone sorgen dafir, dass der Schutzbereich im Richt- und
Nutzungsplan eingetragen wird. Im Weiteren schreibt der Bundesrat eine dauerhafte Markie-
rung des Lagers vor.

Aufgrund der politischen Erfahrungen mit der kantonalen Konzession flir das Lager fir
schwach- und mittelaktive Abfalle am Wellenberg beschloss das Parlament, dass die Festle-
gung von Standorten fir geologische Tiefenlager in einem ,Sachplan geologische Tiefenla-
ger* nach Raumplanungsgesetz erfolgen soll. Der Standort wird demnach in der Rahmen-
bewilligung festgelegt. Diese wird vom Bundesrat erteilt und vom Parlament genehmigt. Die-
se Genehmigung untersteht dem fakultativen Volksreferendum. Kantonale Konzessionen
werden nicht mehr bendtigt.
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6. Der Sachplan geologische Tiefenlager

Der Sachplan geologische Tiefenlager legt im Konzeptteil (BFE 2008) die Sachziele des
Bundes sowie Verfahren und Kriterien fest, nach denen das Auswahlverfahren fir geologi-
sche Tiefenlager fur alle Abfallkategorien in der Schweiz durchgefiihrt wird. Der Sachplan ist
ein im Raumplanungsgesetz vorgesehenes Planungsinstrument des Bundes fir gesamt-
schweizerisch bedeutungsvolle Infrastrukturanlagen. Mit dem Sachplan geologische Tiefen-
lager sollen die Voraussetzungen daflr geschaffen werden, die aus der Schweiz stammen-
den radioaktiven Abfélle in der Schweiz dauerhaft und sicher zu entsorgen. Der Konzeptteil
wurde unter Federfihrung des Bundesamtes flr Energie erarbeitet und vom schweizeri-
schen Bundesrat am 2. April 2008 genehmigt.

Der Sachplan

e legt die Kriterien hinsichtlich Sicherheit und technischer Machbarkeit fir die Auswabhl
von geologischen Standortgebieten sowie das grundsatzliche Vorgehen fir die raum-
planerische und soziobkonomische Beurteilung fest;

e regelt das Verfahren, das lber die Wahl von geologischen Standortgebieten zu kon-
kreten Standorten fir geologische Tiefenlager fuhrt;

e bezeichnet die beteiligten Instanzen und Gremien und legt deren Zustandigkeiten und
Aufgaben fest;

e bestimmt nach jeder Etappe in behdérdenverbindlicher Weise die Planungsperimeter
der Regionen und letztlich die Standorte fir geologische Tiefenlager.

Das Sachplanverfahren gewaébhrleistet, dass Standorte flr geologische Tiefenlager in einem
fairen, transparenten und partizipativen Verfahren evaluiert und bezeichnet werden. Damit
sollen die Voraussetzungen geschaffen werden, dass die radioaktiven Abfélle in angemes-
sener Zeit in der Schweiz entsorgt werden kdénnen. Es soll insbesondere erreicht werden,
dass

o die Offentlichkeit Uiber die Ziele, Grundsatze und Vorgehensweise des Bundes im Be-
reich der nuklearen Entsorgung informiert ist;

e zwischen dem Bund und den betroffenen Kantonen, Gemeinden und Nachbarstaaten
eine Zusammenarbeit stattfindet;

o fir die Entsorgungspflichtigen bei der Suche nach Standorten und der Realisierung
von geologischen Tiefenlagern Planungs- und Projektierungssicherheit geschaffen
werden;

e die Regeln fir die Standortwahl sowie die Verantwortlichkeiten und Kompetenzen
von Anfang an und fur alle Beteiligten klar sind;

o Kriterien fir die Auswahl von Standorten fiir geologische Tiefenlager definiert sind;

e die Bevolkerung der Standortregionen in geeigneter Weise mitwirken kann und ihre
Anliegen soweit moglich beriicksichtigt werden;

e das Rahmenbewilligungsverfahren nach Kernenergiegesetz von vorgangig losbaren
Konflikten entlastet und damit vereinfacht wird.
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6.1  Auswahl in drei Etappen:

Der Konzeptteil definiert drei Etappen, die basierend auf bisherigen Untersuchungen und
dem aktuellen Stand der geologischen Kenntnisse der Schweiz zu Standorten fir die ben6-
tigten geologischen Tiefenlager fihren. Wo notig, sind diese Kenntnisse schrittweise zu ver-
tiefen. Fur die Lagerung der verschiedenen Abfallkategorien gelten unterschiedliche Anforde-
rungen an die technischen und naturlichen Barrieren des Lagersystems. Gemald heutigem
Entsorgungskonzept sind zwei Lager vorgesehen, eines fur hochaktive Abfélle und eines fur
schwach- und mittelaktive Abfalle. Erfullt ein Standort die Anforderungen sowohl fur ein La-
ger fur hochaktive Abfalle als auch fir ein Lager flr schwach- und mittelaktive Abfélle, kann
das Auswahlverfahren zu einem gemeinsamen Standort fur alle radioaktiven Abfélle fiihren
(so genanntes Kombilager).

In Etappe 1 schlagen die Entsorgungspflichtigen aufgrund von sicherheitstechnischen Krite-
rien geologisch geeignete Standortgebiete vor und begriinden die getroffene Auswabhl in ei-
nem Bericht zuhanden des Bundes. Bevor die Standortgebiete in den Sachplan aufgenom-
men werden, erfolgen eine raumplanerische Bestandesaufnahme und eine detaillierte
sicherheitstechnische Uberprufung.

In Etappe 2 werden zusammen mit den Standortkantonen eine raumplanerische Beurteilung
der in Etappe 1 vorgeschlagenen Standortgebiete vorgenommen und soziodkonomische
Studien verfasst. Die Entsorgungspflichtigen erarbeiten unter Einbezug der betroffenen Ge-
meinden Vorschlage zur Anordnung und Ausgestaltung der Oberflacheninfrastruktur, ordnen
die untertdgigen Teile des Lagers an und wahlen pro Standortgebiet mindestens einen
Standort. Fur diese fuhren sie provisorische Sicherheitsanalysen und einen sicherheitstech-
nischen Vergleich durch. Standorte, die sich bei diesem Vergleich als eindeutig weniger ge-
eignet als andere erweisen, scheiden aus. Die Entsorgungspflichtigen missen sowohl fur
hochaktive Abfalle als auch fir schwach- und mittelaktive Abfélle je mindestens zwei Stan-
dorte vorschlagen.

In Etappe 3 werden die verbliebenen Standorte im Hinblick auf die Standortwahl und die Ein-
reichung des Rahmenbewilligungsgesuchs vertieft untersucht und die erforderlichen stand-
ortspezifischen geologischen Kenntnisse mittels erdwissenschaftlicher Untersuchungen ver-
vollstéandigt. Die Lagerprojekte werden mit regionaler Beteiligung konkretisiert und die sozio-
O6konomischen Auswirkungen vertieft untersucht. Die Standortregionen schlagen Projekte zur
regionalen Entwicklung vor und erarbeiten Grundlagen fur allfallige Kompensationsmaf3nah-
men sowie flr ein Monitoring von soziodkonomischen und 6kologischen Auswirkungen. All-
fallige Abgeltungen sollen in Etappe 3 ausgehandelt und transparent gemacht werden. Die
Entsorgungspflichtigen reichen schlie3lich die Rahmenbewilligungsgesuche ein (je eines fir
ein Lager fur hochaktive Abfalle und fir ein Lager fur schwach- und mittelaktive Abfélle oder
eines flr einen gemeinsamen Lagerstandort).

Am Ende jeder Etappe findet eine Uberpriifung durch die Bundesbehérden und danach eine
dreimonatige Anhoérung statt, bevor der Bundesrat entscheidet. Die in Etappe 3 erteilte Rah-
menbewilligung muss vom Parlament genehmigt werden und untersteht dem fakultativen
Referendum.
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6.2 Beteiligungsmoglichkeiten der Nachbarstaaten:

Die Beteiligungsmoglichkeiten der Nachbarstaaten orientieren sich an den anwendbaren
schweizerischen Erlassen sowie an den folgenden bilateralen und multinationalen Abkom-
men:

e Gemeinsames Ubereinkommen (ber die Sicherheit der Behandlung abgebrannter
Brennelemente und lber die Sicherheit der Behandlung radioaktiver Abfalle;

¢ Bilaterale Vereinbarungen mit den Nachbarstaaten im Nuklearbereich;

e Empfehlung des UNO-ECE-Ubereinkommens tiber die Umweltvertraglichkeitspriifung
im grenziuberschreitenden Rahmen (Espoo-Konvention).

In allen Etappen werden die betroffenen Nachbarstaaten tber die Vorschlage der Entsor-
gungspflichtigen informiert. Im Rahmen der Anhérung haben sie die Moéglichkeit, zu den
Entwirfen der Ergebnisberichte Stellung zu nehmen. Die Bundesratsentscheide kdnnen
nicht gerichtlich angefochten werden.

In Etappe 2 werden die betroffenen Nachbarstaaten unter anderem eingeladen, zum Pflich-
tenheft fur die Erstellung des Berichts Uber die Auswirkungen der Anlage auf die Umwelt
Stellung zu nehmen.

In Etappe 3 kbénnen sich die betroffenen Nachbarstaaten auch zum Rahmenbewilligungsge-
such und zu den dazu eingeholten Gutachten und Stellungnahmen &uf3ern. Zu den
Gesuchsunterlagen gehoéren insbesondere der Sicherheits- und Sicherungsbericht, der Be-
richt Gber die Abstimmung mit der Raumplanung und der Bericht tiber die Auswirkungen der
Anlage auf die Umwelt.

Gemal Kernenergiegesetz beteiligt das Departement die in unmittelbarer Néahe des vorge-
sehenen Standortes liegenden Nachbarlander an der Vorbereitung des Rahmenbewilli-
gungsentscheids. Der Entscheid des Bundesrats kann nicht gerichtlich angefochten werden.
Der Bundesrat unterbreitet seinen Entscheid dem Parlament zur Genehmigung. Der Be-
schluss des Parlaments untersteht dem fakultativen Referendum, tGber das die schweizeri-
schen Stimmberechtigten abstimmen kénnen.

Die Bau- und Betriebsbewilligung, die der Rahmenbewilligung folgen, werden vom Bund er-
teilt. Kantonale Bewilligungen sind nicht mehr nétig. Die Gesuche flr Bau- und Betriebsbe-
willigung werden o6ffentlich aufgelegt. Die betroffenen Nachbarstaaten werden informiert und
angehort. Bau- und Betriebsbewilligung kénnen gerichtlich angefochten werden. Nachbar-
staaten, auslandische Gebietskorperschaften und im Ausland wohnhafte Einzelpersonen
kénnen im Bewilligungsverfahren Parteistellung erhalten.

6.3 Zeitplan:

Bis zur Erteilung der Rahmenbewilligung, mit der die Lagerstandorte festgelegt werden, ist
mit einer Zeitdauer von rund zehn Jahren zu rechnen. Die darauf folgenden Verfahren fur die
Bau- und die Betriebsbewilligungen beinhalten untertagige erdwissenschaftliche Untersu-
chungen, die nur schwer zu terminieren sind. Zudem sind die Bewilligungen gerichtlich an-
fechtbar, was weitere Verzégerungen mit sich bringen kann. Das Bundesamt fir Energie
erachtet es heute fir moglich, dass das geologische Tiefenlager fur schwach- und mittelakti-
ve Abfélle ab 2030 und das geologische Tiefenlager fur hochaktive Abféalle ab 2040 betriebs-
bereit sein werden.
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REALISIERUNGSSCHRITTE
ZUR ENTSORGUNG
HOCHRADIOAKTIVER
ABFALLE IN FRANKREICH

Arséne SAAS
GPD/ESK

Endlagersymposium Berlin 2008

Einleitung
» Der Stand :
* Centre de la Manche in Betrieb seit
1969

* Bau einer neuen
Wiederaufarbeitungsanlage in La Hague

+ 1981: Beginn der Entsorgung der
hochradioaktiver Abfélle in Frankreich

Realisierungsschritte

 Drei Schritte :

*von 1981 bis 1991 (Gesetz 31.12.1991)

* Die vorgesehenen 15 Jahre des
Gesetzes (1991-2006)

* Das zweite Gesetz vom 28. Juni 2006
(2006 bis heute)

Erster Schritt: 1981 - 1991

+ 1981: Erste Kommission Castaing

In diesem Komitee erfolgte die Einteilung
der radioaktiven Abfélle in die Klassen A,
B und C.

In diesem Komitee erfolgten weiterhin

Festlegungen zur Konditionierung der
radioaktiven Abfélle.

Erster Schritt : 1981 - 1991

» 1983 : Zweite Kommission Castaing

In diesem weiteren Komitee erfolgten die ersten
Festlegungen zur Vorgehensweise hinsichtlich
der Zwischen- und Endlagerung radioaktiver
Abfélle.

In diesem Komitee erfolgten u. a. Vorgaben zur
Endlagerung der Klasse A (0,1Ci o/Ton) und zur
Konditionierung der mittel- und hochradioaktiven
Abfalle (Glas, Bitumen, Zement).

Erster Schritt : 1981 - 1991

» 1985- 1987 : Kommission GOGUEL

In diesem Komitee wurden die
Anforderungen an die Endlagerung
hochradioaktiver Abfélle (Standort und
Konditionierung) festgelegt.

Die Kriterien und Regeln gehen spéter
(1991) in das Regelwerk RFS ein.
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Erster Schritt ;: 1981 - 1991

» 1988:

* Nach dem Vorschlag der Kommission
Goguel wird die Trennung der ANDRA
von der CEA festgelegt.

* ANDRA beginnt mit der Standortsuche
fur ein Endlager fir die Abfallkategorien
B und C.

Erster Schritt : 1981 - 1991

1988 : erste Standortuntersuchungen
* Im Ergebnis werden 4 Standorte durch
die Regierung bestatigt :
- Ain: Salz ( Dicke 1400 m;
Tiefe: 500-950 m)

- Aisne: Callovo-Oxfordien: Ton

Standort: Montcornet
- Deux-Sévres: Granit; Standort: Neuvy-Bouin
- Maine et Loire: Schiefer; Standort: Segré

Erster Schritt : 1981 - 1991

+ 1989 : Das Standortauswahlverfahren wird
aufgrund einer fehlenden
Akzeptanz in der Offentlichkeit
gestoppt.

Das weitere Standortauswahlverfahren
wird einem Moratorium unterzogen.

Député Bataille wird beauftragt zu
vermitteln.

Zweiter Schritt : 1991 - 2006

1991 : Auf Grundlage der Freiwilligkeit
werden neue Standorte ausgewahlt.

Vier neue Standorte werden fiir weitere
Untersuchen bestétigt :

Meuse — Haute-Marne — Gard: Ton
Vienne : Granit

Zweiter Schritt : 1991 - 2006

30.12.1991 : Gesetz fur die Entsorgung
hochradioaktiver Abfélle (Gesetz Bataille)
Mit bzw. nach Inkrafttreten des Bataille
Gesetzes erfolgte ein neuer Start des
Standortauswahlverfahrens.

Zweiter Schritt : 1991 - 2006

Wesenliche Forderungen an das
Standortauswahlverfahren sind :

* Offentlichkeitsarbeit und Vertrauensbildung, betroffene
Gemeinden miissen den Untersuchungen zustimmen.

* Die Notwendigkeit von Ausgleichs- und
Ersatzmassnahmen fir betroffene Gemeinden wird
festgestellt.

* Die Standortsuche fiir ein Endlager muss in
Forschungs- und Entwicklungsarbeiten eingebettet
werden. Insofern ist vorrangig nach einem geeigneten
Standort flr ein Untergrundlabor zu suchen (erst das
Labor, dann, wenn die Ergebnisse guinstig sind, das
Endlager).

Zweiter Schritt : 1991 - 2006

* Die ANDRA wird mit den Forschungs- und
Entwicklungsarbeiten im Zusammenanhang mit
der Endlagerung beauftragt.

* Die Organisationen CNE (fur die
wissenschaftlichen Forschungen) und GPD (fir
die Sicherheitsanforderungen und Kriterien)
begleiten und Uberprifen die wissenschaftiche
Arbeiten der ANDRA im Auftrag der Behorde
und der Ministerien.

Zweiter Schritt : 1991 - 2006

1994 : Auswahl von Bure

Die Untersuchungsergebnisse der ANDRA zeigen, dass
der Ton-Standort Haute Marne/Meuse alle
sicherheitstechnischen Anforderungen der RFS erfullt.

Der untersuchte Granit-Standort scheidet wegen seiner
Machtigkeit(Rissen), einer am Ort bestehenden Nutzung
tieferer Grundwasser und letztlich auch wegen einer
mangelnden Kenntnis Gber der Wasserstrom in den
Rissen aus.

Die Option einer Endlagerung in Granit wird u. a. durch
Begleitung und Beteiligung an entsprechenden Projekten
im Ausland weiter verfolgt.
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Zweiter Schritt : 1991 - 2006

» 2004-2005 : Dossier argile 2005

Die ANDRA legt die Machbarkeitsstudie
fur eine Endlagerung von langlebigen
mittel- und hochradioaktiven Abfallen in
Ton vor.

Diese Machbarkeitstudie wurde bewertet
durch : CNE, OCDE-NEA, GPD, Behorde
und Office Parlementaire und an die
Regierung weitergegeben.

Dritter Schritt : 2006 - ...

» 28. Juni 2006: neues Gesetz fur die
Entsorgung aller radioaktiven Abfalle

* Eine Reversibilitat der
Einlagerungsschritte wird gefordert.

* Die Termine bis zur Inbetriebnahme des
Endlagers werden festgelegt.

* Die Ziele der Forschungen werden
festgelegt.

Dritter Schritt : 2006 - ...

2006: Die Forschungsplanung der ANDRA
fur die Endlagerung der hochradioaktiven
Abfalle wird von der GPD bewertet.

» 2007: Der Entsorgungsplan und das
Inventar der Abféalle werden an die
Regierung weitergegeben.

1. Juli 2007: Betrieb des Labors in Bure.

Dritter Schritt : 2006 - ...

Juni 2008: Start des Endlagerprojekts fur
Graphit und radiumhaltige Abfélle.

Weitere Termine:

* 2009: Zwischenlagerungsprogramm,

* 2010: Abschlussbericht fur die
durchgefuhrten wissenschaftlichen
Arbeiten im Untertagelabor,

* 2010-12: Zeitraum fiir die Planfeststellung
eines Endlagers : Bewertungen durch: CNE,
GPD, Behorde, Parlamentsbiiro.

Dritter Schritt : 2006 - ...

» 2015 : Zeitraum fur die
Planstellungsgenehmigung,

* 2023 : Zeitraum fur die
Betriebsgenehmigung, nach einer
Inbetriebnahme erfolgt alle finf
Jahre eine Bewertung der
Sicherheit durch ASN und GPD.

Schlussfolgerung : Welche nutzliche
Lehren kénnen aus diesen
Realisierungsschritten gezogen
werden?

1. Die politische Verfiigung (Gesetz, Beschluss,
parlamentarische Berichte...) ist unbedingt
notwendig, um die Grundlage fiir Forschungen
und Untersuchungen zu schaffen sowie um
neue Ziele und zukinftige Planungen
abzustimmen.

2. Erkundungsuntersuchungen fir potenzielle
Endlagerstandorte erfordern die Akzeptenz der
Bevolkerung und einen interaktiver Dialog mit
den Gemeinden und den Verantwortlichen vor
Ort.

Schlussfolgerung (2)

3. Durch Bewertungen von unabhéngigen Kommissionen
(CNE, CLI, Debatte, GPD,...) werden das Verfahren
und die Realisierungsschritte bestétigt.

4. Aufgrund des groRen Forschungs- und
Untersuchungsumfangs und der bendétigten Zeit bis zur
Inbetriebnahme des Endlagers ist es notwendig, die
Erkundungen auf die giinstigsten Wirtsgesteine und
die eignungshoffigsten Endlagerstandorte zu
beschranken. (In Frankreich konzentrieren sich die
Untersuchungen von urspriinglich vier Standorten und
zwei Wirtsgesteinen jetzt nur noch auf die Tonschicht
von Bure).

Schlussfolgerung (3)

5. Die Realisierungsschritte fur die Endlagerung
mussen alle Abfalle einbeziehen; fur die
Endlagerung von Graphit und radiumhaltigen
Abfallen wird ein eigenes Auswahlverfahren
durchgefihrt.

6. Den Realisierungsschritten fiir die Endlagerung
muss eine wahrscheinliche und realistische
Planung zu Grunde liegen.

7. Die Standorterkundungen mussen schrittweise
durch Bewertungen, Sicherheitsnachweise und
Sicherheitsanforderungen begleitet werden.
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The example of Great Britain: the search for a disposal site and the politics of
final disposal

Gordon MacKerron, Science and Technology Policy Research, University of Sussex (SPRU)

1. Introduction

Like many other countries, the UK has struggled over a long period to find a management
strategy for radioactive waste that is both scientifically credible and politically legitimate. The
issue first came to political prominence in 1976 when the Royal Commission on Environ-
mental Pollution published a landmark report on radioactive waste management (RWM).*
This persuasively argued that there should be no further expansion of the UK nuclear power
programme until an acceptable route had been demonstrated for RWM.

A period of two decades then ensued during which the UK made a number of politically un-
successful attempts to find a credible RWM strategy. During this process main attention
quickly turned to the issue of intermediate level waste (ILW): this was because an acceptable
route for disposal of low level waste (LLW) was established, while in 1982 Government post-
poned decisions on high level (heat generating) waste (HLW) for 50 years on the grounds
that it was adequate to wait for HLW heat to decay substantially before a decision was
needed.?

2. The 1997 defeat

After several unsuccessful attempts to find a workable management strategy for ILW, all of
them making the automatic assumption that geological disposal was the best way forward,
the RWM company Nirex proposed in 1994 that a site close to Sellafield would be the best
place to bury ILW. This was subject to a major public inquiry, in which both Friends of the
Earth and local government (Cumbria County Council) produced a wide range of credible
expert evidence. The result was that the Inquiry Inspector rejected the proposal on multiple
grounds, including both the science and the policy process.?

This failure of policy marked the end of the old ‘decide-announce-defend’ (DAD) model, in
which a closed group consisting of Government, the nuclear industry and a few selected sci-
entists decided on policy and then tried (always unsuccessfully) to persuade other parties of
its benefits. As a former UK Environment Minister® has remarked, this policy stance should
better be described as DADA (decide-announce-defend-abandon).

3. Post-1997 policy

The UK government accepted, after the 1997 Nirex defeat, that the whole approach to policy-
making would finally have to change. After some delay the Government published in 2001 a
new policy statement® which proposed that a new independent committee would be set up to
recommend a way forward for RWM policy. This was a major departure from the old DAD

! Royal Commission on Environmental Pollution, 1976: Nuclear Power and the Environment.

6" report (1976).

F. Berkhout, 1991: Radioactive Waste. Politics and Technology, Routledge.

CoRWM, 2006: Managing our Radioactive Waste Safely: CORWM’s recommendations to
Government doc 700 (July 2006), Chapter 1.

Patrick (now Lord) Jenkin, who served in this office in the 1980s under Mrs Thatcher.
Defra, 2001: Managing Radioactive Waste Safely, September 2001.
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approach. After some further delay the committee was set up late in 2003 — the Committee
on Radioactive Waste Management (CoRWM), which | chaired until August 2007.

This committee was set up with terms of reference which marked its process as quite novel.
CoRWM was required not only to ‘protect people and the environment’ — the classic scientific
safety criterion — but also, and equally important, to ‘inspire public confidence’.® This was an
explicit recognition that public trust in Government and the nuclear industry was at a low ebb
in RWM policy and that ‘sound science’ could not alone form the basis of legitimate and
credible policy. CoORWM was therefore asked to start from a ‘blank sheet of paper’ — in par-
ticular, to make no prior judgment that geological disposal, the technological route that al-
ways been assumed to be best, was to be preferred. The other novelty in the CoRWM terms
of reference was that it was asked to extend the inventory of potential wastes beyond ILW
and HLW, to include spent fuel, uranium and separated plutonium and ask what would be the
preferred management strategy for those materials if they were in future to be classified as
wastes. This was not merely a technical change, as all previous UK policy had taken it as
axiomatic that spent fuel, plutonium and uranium were to be considered as a resource, not a
waste.

4. The CoRWM process

CoRWM was novel not only in its terms of reference and in the inventory it was asked to
consider. It was also novel in its composition. CORWM was not a conventional committee of
scientific experts but was instead drawn widely from a wide range of sources. Thus CoRWM
included lifelong members of the scientific branches of the nuclear industry, but it also in-
cluded a founder member of Greenpeace UK, the Chair of the Equal Opportunities Commis-
sion and representatives of the academic social science community. It was therefore a
broad-based committee, well-equipped to engage with the public and stakeholders — another
important requirement in its terms of reference — in a way that a committee exclusively of
scientific experts would have found more difficult.

CoRWM gave early and sustained attention to the need for engagement with both the public
(i.e. those without alignment for or against nuclear power) and all relevant stakeholders be-
cause the generation of trust was a critical ingredient in the new policy process. Over the two
and a half years of its main work, CORWM engaged in four successive rounds of formal en-
gagement with the public and stakeholders.’

The early and intensive attention to public and stakeholder engagement provoked a good
deal of criticism from parts of the scientific community, who worried that CoRWM seemed
uninterested in science and was intending merely to endorse the views it heard from those
stakeholders it talked to.? In fact CORWM was always and necessarily concerned with the
scientific case for the different options it considered, but it did not have the time or resources
to undertake or commission new scientific work: the novelty of CORWM'’s approach was not
the development of new scientific knowledge but the attempt to gain genuine political legiti-
macy by transparency, openness and frank engagement with all relevant stakeholders, as
well as the development and combining together of a variety of forms of knowledge.

CoRWM op. cit. Annex 1.

CoRWM op. cit. Chapter 7.

House of Lords Science and Technology Committee, 2004: Radioactive Waste Management.
5" report, session 2003/4, HL 200, 3 June 2004.
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CoRWM’s engagement processes were both deep (for example running a set of Citizens’
Panels that met on three occasions) and relatively wide (e.g. running a schools project that
involved more than 1000 participants). As far as time and resources would allow, CORWM
always sought to make its engagement as deliberative as possible.

5. CoRWM, science and ethics

Despite the importance of its focus on engagement, CoORWM did commission significant sci-
entific review work. In its first year it developed a ‘long list’ of 15 distinct management options
for RWM, all of which had been taken seriously by scientists or Governments at some point —
ranging from exotic options like firing waste into space to more obvious and conventional
options such as geological disposal and long-term near-surface storage.’ A relatively superfi-
cial expert review of these options (plus feedback from early public and stakeholder consulta-
tion) allowed this long list to be narrowed to four main options, all of them variants of geologi-
cal disposal and long-term storage.

These four options were then subject to a much more detailed expert review, drawing on
Ortwin Renn’s model of co-operative discourse,’® and using a framework of multi-criteria de-
cision analysis (MCDA). The role of experts, in conforming to the Renn model, was limited to
assessing the technical performance of the options: both the choice of criteria and their
weighting relied on the public and stakeholder inputs plus the Committee’s own judgements.

CoRWM also, in parallel with the engagement and MCDA processes, undertook serious ethi-
cal review of the options and consulted with a range of international ethicists who had spe-
cialised in nuclear issues. The major ethical principles considered were those of justice and
liberty, where justice suggested early action on RWM while liberty suggested allowing future
generations maximum freedom of choice. The specific issue of inter-generational equity was
in the end the most important principle examined and CoRWM made a serious attempt to
integrate ethical and scientific issues. Inter-generational equity could either lead to a prefer-
ence for early moves to geological disposal or a preference for long-term near-surface stor-
age, depending on the level of (scientific) confidence that exists about the long-term safety of
geological disposal. In other words ethics provided the main question to be answered, but
the nature of the answer depended on the science.

6. Decision-making and main recommendations

In reaching its decisions on recommended future RWM policy directions, CORWM'’s aim was
to combine all the various kinds of knowledge it had accumulated. These forms of knowledge
were those derived from science, ethics, public and stakeholder engagement, and overseas
experience. This objective was formally achieved through two different but parallel proc-
esses: the MCDA described briefly above (essentially a bottom-up method), and a holistic
(top-down) process in which the various management options were compared against a set
of ethical and environmental principles.

The critical choice for the Committee in terms of option recommendations was whether or not
to favour geological disposal as the end-point, or to recommend a continuing process of
near-surface storage pending better scientific knowledge. Given that the holistic assessment,
the MCDA and the great bulk of stakeholder advice all pointed to the potential desirability of

® CoRWM op. cit. Chapters 8 and 10.
% 0. Renn, 2004: Analytic-deliberative processes of decision-making, CORWM doc. 847 (2004).
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geological disposal, the critical question for the committee then became its level of confi-
dence in the long-term safety of geological disposal relative to its confidence in the safety of
long-term near-surface storage. Even though the confidence in long-term disposal safety
could not be complete on balance it seemed to offer much lower risks to far-future genera-
tions than long-term storage offered to generations somewhat nearer in time.**

However, it is important to note that CoORWM did not simply opt for disposal as an isolated,
stand-alone technological solution to the RWM problem. It always saw that implementation
was integral to technology choice — and that it was necessary to present an integrated pack-
age of recommendations in which Government could be offered a credible path from the pre-
sent to the relatively long-term prospect (at least 35-40 years into the future) of opening a
repository. The three main legs of the recommendations, published in July 2006, were:*2

e geological disposal as the right end-point for all the legacy waste streams (including
plutonium, spent fuel and uranium if they were declared wastes). Disposal should
also preferably be ‘prompt’ — i.e. closing the repository as soon as feasible — rather
than ‘phased’, where it might be kept open for up to 300 years;

e robust interim storage would be essential for up to 100 years or more, both for tech-
nical reasons and to be available as a back-up if disposal should be delayed;

e implementation should be based on a willingness on the part of relevant local com-
munities to participate in the process in a partnership approach (‘volunteering’),
based on improved community well-being, and offering communities a right to with-
draw from the process up to a pre-determined point in time.

It was the third, implementation-based, leg of the recommendations that was genuinely new
and in many ways the most important. The attempt to empower local communities in the
planning process and giving them a right of withdrawal from the process were entirely new to
UK policy-making, and much influenced by the Committee’s experience of RWM policy in
Finland and Sweden.

7. The Government response and the new build issue

Government’s response to the recommendations was swift by past RWM standards. By Oc-
tober 2006 it announced its full acceptance of the first two legs outlined above and commit-
ted itself to trying seriously to implement the volunteering process.® In 2007 Government
launched a new consultation on the implementation of the CoRWM recommendations, in-
cluding asking for advice on how the ‘willingness to participate’ approach might be workable.
By June 2008 a new Government policy statement was issued on a framework for implemen-
tation, including a commitment to volunteering and an invitation to local authorities to partici-
pate.* The local authorities were offered financial support but were not required to make any
early commitment: their right to withdraw would operate for a long time into the future. The
CoRWM process had in its own domain worked well and the process of building trust, and a
consensus around the main 2006 recommendations, had been reasonably successful.

1 CoRWM op. cit. chapter 12.

2 CoRWM op. cit. chapter 14.

* Defra, 2006: Response to the Report and Recommendations from the Committee on Radioactive
Waste Management, October 2006.

Defra/BERR, 2008: Managing Radioactive Waste Safely: a Framework for Implementing Geologi-
cal Disposal, Cm 7386 (June 2008).
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But from 2006 onwards a new and politically difficult issue was emerging which threatened to
slow down or even eventually undermine the process. This was the UK Government’'s new-
found enthusiasm for building new nuclear power stations, endorsed fully in a Government
policy statement of January 2008."° This raised the issue of the extent to which wastes from
new build were to be treated differently to those from the legacy. CoORWM, anticipating this
issue, had always stressed that the political, social and ethical issues associated with new
build wastes were different from those of the legacy, even if the technical issues involved
were similar. The wider issues surrounding new build wastes were different because it was
possible to choose, on ethical or other grounds, not to create further wastes, and this made
the overall decision process different. Legacy wastes were subject to a ‘least-bad’ criterion
because they had to be dealt with; new build wastes, however, were in principle subject to
the wider calculation of the long-term impact of deliberately creating new wastes against the
long-term impact of alternative technologies. CoORWM therefore stressed that its recommen-
dations applied to legacy wastes, and that any proposed new build wastes would need to be
subject to a different assessment process.*®

But more broadly the re-emergence of the new build issue threatened the trust that had been
building around the RWM issue. While new build was off the political agenda it was possible
to believe that the legacy waste issue could be dealt with in a politically legitimate and mostly
consensual way. The re-emergence of new build — with the possibility that new wastes might
be created for an indefinite future — raised a major potential obstacle to this growing trust,
given that several stakeholders involved with CoRWM were deeply hostile to new nuclear
build.

These risks were amplified by the Government’s blurring of the distinction that CoRWM had
drawn between legacy and new build wastes. Its policy statements simply stated that wastes
of both types could be emplaced in the same repository.'” This was technically true but ig-
nored the wider political, social and ethical differences. Government has however made
some interesting and novel proposals for managing new build wastes. This is that operators
of new nuclear power stations should pay a (high) fixed fee to Government in transferring
ownership of wastes to the public sector.”® But on the Government’'s own assumption that
there will be no reprocessing of new build fuel, there is the explicit implication that spent fuel
may need to be stored at reactor sites for up to 100 years,™ and this may be politically con-
troversial as past practice has been (except at Sizewell B) that spent fuel has been trans-
ported as soon as possible to Sellafield.

These developments in relation to new build will make the search for volunteer communities
more difficult. If — as now planned — volunteer communities are now expected to host new
build wastes as well as legacy wastes, it will be impossible for them to know how much
waste they will need to accept and over what period — unless Government were to propose,
contrary to current policy, separate sites for legacy and new build wastes.

* BERR, 2008: Meeting the Energy Challenge: a White Paper on Nuclear Power, Cm 7296 (January

2008).

* CoRWM, 2007: Re-iteration of CORWM'’s position on Nuclear New Build, Doc 2162.2 (September
2007).

" BERR op. cit. pp. 83-99.

® BERR, 2008: The Energy Bill 2008: Consultation on Funded Decommissioning Programme Guid-
ance for New Nuclear Power Stations, February 2008.

* BERR (footnote 19) Section 5.
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8. Conclusions

The appointment of CORWM in 2003 represented a final turning away from the discredited
decide-announce-defend policy-making model. It marked a new and promising departure for
RWM policy in the UK, offering the possibility of developing greater public trust and legiti-
macy in policy-making. Up to 2006 the process worked reasonably well, and Government
enthusiastically endorsed the committee’s main recommendations, including the partnership
and volunteering approach. However, the process is still at an early stage and as yet no local
communities have offered themselves as potential volunteers to explore the possibility that
they might become host sites for a repository.

The emergence of strong Government enthusiasm for nuclear new build represents a major
difficulty for the success of RWM policy implementation, and indeed it may be necessary — if
lasting decisions on legacy waste are to be made — for Government to accept that it may
need two repository sites, one for legacy and another for new build wastes. Insistence on a
single site for both waste types could jeopardise the legitimacy of the process — if Govern-
ment does not explore the possibility of two sites, it could end up, as before, getting none.
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Die Auswahl des Standortes Gorleben — Ein Beitrag aus der Sicht des Nieder-
sachsischen Ministeriums fur Umwelt und Klimaschutz

Joachim Bluth / Hartmut Schiitte (1), Niedersachsisches Ministerium fir Umwelt und Klima-
schutz

1. Vorbemerkung

In der politischen Diskussion tber die Endlagerung radioaktiver Abféalle halt sich hartnackig
die Behauptung, der Entscheidungsprozess innerhalb der Niedersachsischen Landesregie-
rung zur Auswahl von Gorleben als Standort fur ein Nukleares Entsorgungszentrum (NEZ)
und damit auch als moglicher Endlagerstandort sei in den Jahren 1976/1977 durch sach-
fremde Argumente (politisches Kalkil) geleitet gewesen und habe nicht dem damaligen
Stand von Wissenschaft und Technik entsprochen. Angeblich sei dabei die angesichts vor-
herrschender Westwinde aus niedersachsischer Sicht meteorologisch glnstige Lage des
Standortes Gorleben im Osten des Landes an der ehemaligen Zonengrenze und die Struk-
turschwache des Zonenrandgebietes der Region Lichow-Dannenberg allein maf3geblich fir
die Entscheidung im Jahre 1977 gewesen.

Daran hat auch eine auf verfugbare Unterlagen und Zeitzeugengesprache gestitzte umfang-
reiche, dicht belegte und ausgewogene 800-seitige Dissertation zur Geschichte der nuklea-
ren Entsorgung in der Bundesrepublik (Tiggemann 2004) nichts andern kénnen, da sie in
entscheidenden Punkten zwangslaufig unvollstandig bleiben musste. Sowohl auf Bundes-
als auch auf Landesebene wurden beantragte Genehmigungen zur Einsichtnahme durch
Dritte in wichtige Akten aus den Bundes- und Landesministerien zur Gorleben-Thematik trotz
offensichtlich mehrfacher Anfragen bislang nicht erteilt.

Nach Auswertung von Akten, die mittlerweile im Niederséachsischen Landesarchiv — Haupt-
staatsarchiv Hannover — archiviert und im seinerzeit federfihrenden Niedersachsischen Mi-
nisterium fir Wirtschaft und Verkehr (NMW) entstanden sind (NMW 1976), kann gezeigt
werden, dass die in der Kabinettssitzung am 22. Februar 1977 getroffene vorlaufige Stand-
ortentscheidung der Landesregierung Albrecht im Anschluss an intensive Beratungen durch
Fachbehorden und -ressorts auf Basis eines nach damaligem Stand von Wissenschaft und
Technik zeitgeméaRen Kataloges von Vorauswahlgesichtspunkten relevanter Fachgebiete
und dessen plausibel nachvollziehbarer Anwendung auf die in Niedersachsen bekannten
Salzstrukturen getroffen worden ist.

2. Methodisches Vorgehen vor 1977

Die Endlagerung radioaktiver Abfélle innerhalb oberflachenferner Abschnitte der Geosphére
wurde in Deutschland bereits friihzeitig als die einzige mit hoher Wahrscheinlichkeit sichere
Entsorgungsmaoglichkeit fur flissige und feste radioaktive Abfalle angesehen.

Die Ausrichtung auf Salzgestein fir die Aufnahme von Endlagern auf der Basis ihrer glnsti-
gen Materialeigenschaften und ihrer rdumlichen Ausdehnung und Verfiigbarkeit erfolgte in
Deutschland unter internationalem, vornehmlich amerikanischem Einfluss bereits in den

' Beider Erarbeitung dieses Beitrages hat Herr Dr. Hartmut Schiitte maRgeblich mitgewirkt, dem ich

an dieser Stelle hierfir meinen Dank aussprechen mdéchte. Herr Dr. Schitte ist am 23. Marz 2008
bei einem Verkehrsunfall ums Leben gekommen.
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1950er Jahren. Entscheidend waren die nach den abfallspezifischen Anforderungen positi-
ven Eigenschaften des Salzgebirges wie z. B. extrem geringe Durchlassigkeit gegenuber
Flussigkeiten und Gasen sowie bergbauliche Standfestigkeit bei hoher Plastizitat.

Aufgrund der relativen Haufigkeit von Salzlagerstatten waren in Deutschland nach allgemei-
ner Uberzeugung auch unvertretbare wirtschaftliche Nachteile in Verbindung mit ihrer Nut-
zung firr die Endlagerung nicht zu erwarten. Uberdies lagen schon damals 80 Jahre Erfah-
rung aus dem Salzbergbau vor. Entsprechend der herrschenden geowissenschaftlichen Auf-
fassung wurden grof3e, mit ihrer Kulmination nicht zu tief unter der Tagesoberflache liegende
Salzstécke Nordwestdeutschlands stets als hervorragende Potentiale fur die Anlage eines
Endlagers angesehen.

Die Uberwiegend aus geophysikalischen Untersuchungen und gegebenenfalls wenigen Boh-
rungen bekannte auf3ere Konfiguration von Salzstrukturen bietet zwar erste Hinweise auf die
internen Lagerungsverhaltnisse der Salzgesteine. So sind diese nach den allgemeinen berg-
baulichen Erfahrungen in grof3en langgestreckten Strukturen weniger komplex als in kleinen,
rundlichen Salzstocken. GroRere Salzstocke bieten mit groRerer Wahrscheinlichkeit ausrei-
chend ausgedehnte Wirtsgesteinskomplexe geeigneter Zusammensetzung und Homogeni-
tat. Der Nachweis der Eignung bedarf eingehender wissenschaftlicher Untersuchung und
kann daher stets nur projektbezogen gefiihrt werden. Im Bewusstsein dieser unvermeidli-
chen geologischen Unsicherheiten war die seinerzeit zu treffende Standortauswahl-
Entscheidung ausdricklich als vorlaufig zu verstehen.

Eine endglltige Entscheidung wurde von Anbeginn an abhangig von den Ergebnissen einer
gezielten Erkundung angelegt und rdumte Fragen der Sicherheit ausdricklich den Vorrang
vor allen anderen Uberlegungen ein, insbesondere jeder Art von Zeitdruck (MP 1977). Somit
war ein bis zum Abschluss der standortbezogenen Erkundung und Beurteilung der Erkun-
dungsergebnisse mdogliches Scheitern des Eignungsnachweises bei der Vorauswahl des
Standortes Gorleben im Jahre 1977 ein wesentlicher Bestandteil der Uberlegungen. Letzte-
res spiegelt sich trotz weit fortgeschrittener untertagiger Erkundung auch gegenwartig noch
im zurlckhaltenden Begriff der ,Eignungshoffigkeit® (d. h. einer ,plausibel begrindeten Er-
wartung der Eignung“) und in der Betonung auf die Ergebnisoffenheit der noch ausstehen-
den Rest-Erkundung wider.

3. Der Ablauf des niedersachsischen Standort-Auswahlverfahrens

Die vom Bund bereits begonnenen Untersuchungsarbeiten an den Standorten Wahn und
Lichtenhorst wurden aufgrund ortlicher Proteste im August 1976 ausgesetzt.

Dem Standortvorauswahlverfahren des Bundes wurde Mitte 1976 kurzfristig ein aus folgen-
den Institutionen bestehender ,Interministerieller Arbeitskreis“ (IMAK) des Landes entgegen-
gesetzt, der eigene unabhangige Uberlegungen und Untersuchungen anstellte: Niedersach-
sische Ministerien fur Wirtschaft und Verkehr (NMW, federfiihrend), Soziales (NMS), Inneres
(NMI), Landwirtschaft (NML), Niederséchsisches Landesamt fir Bodenforschung (NLfB) und
Oberbergamt Clausthal-Zellerfeld (OBA).

Dem Land stand somit bei der Entscheidungsfindung insbesondere mit dem bereits an der
KEWA-Studie 1974 maligeblich beteiligten NLfB auf dem Gebiet der Geowissenschaften die
Einrichtung mit den fur damalige Zeit herausragenden Fachkenntnissen und Archivdatenbe-
standen Uber die Geologie und Hydrogeologie des nordwestdeutschen Raumes zur Verfi-

gung.
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Vom bestehenden Katalog der Vorauswahlgesichtspunkte des Bundes wurde auf Landessei-
te nur in einem entscheidenden Punkt systematisch abgewichen. Der N&he eines potenziel-
len Standortes zum ,Eisernen Vorhang® wurde im Gegensatz zum Bund und dessen auf der
Mitte der 70er Jahre herrschenden politischen Grol3wetterlage gegriindeten Bedenken keine
Bedeutung beigemessen. In die Betrachtungen wurden im Gegensatz zum Ansatz auf Bun-
desebene ausnahmslos alle potenziell geeigneten niedersachsischen Standorte — und somit
auch DDR-grenznahe Standorte wie der Salzstock Gorleben — einbezogen.

Der IMAK hat in vier Untersuchungsphasen die Grundlagen und Kriterien fir eine grundsétz-
liche Vorentscheidung der Landesregierung geschaffen.

In Phase 1 hat sich die Projektgruppe von drei Erwagungen leiten lassen. Zum damals ver-
folgten, nach wie vor aktuellen Konzept der Endlagerung gehorte das Vorhandensein eines
Salzstocks als potenziellem Wirtsgesteinskdrper. Unverzichtbar erschien angesichts der aus
damaliger Sicht notwendigen Errichtung eines NEZ weiterhin die Verfligbarmachung eines
3x4 km groR3en, mdglichst besiedlungsfreien Betriebsgel&ndes lber einem entsprechenden
Wirtsgesteinskdrper. Als drittes Kriterium sollten im Bereich des vorgesehenen Betriebsge-
landes keine Naturschutz-, Landschaftsschutz- oder Erholungsgebiete ausgewiesen sein.

Unter diesen Aspekten sind 140 Salzstdcke untersucht worden.

Fur weitergehende Untersuchungen wurden zusatzlich zu den drei bisher bekannten Stan-
dorten (Wahn, Lichtenhorst und Lutterloh) 20 weitere mdgliche Standorte (einschlie3lich Gor-
leben) ausgewahlt.

In der Phase 2 hat die Projektgruppe diese 23 Standorte im Hinblick auf funf Aus-
schlusskriterien untersucht. So sollte das 3x4 km grof3e Gelénde fur das NEZ ganz bzw. zu-
mindest zum grof3en Teil Uber einem Salzstock Platz finden. Auch sollte die Tiefenlage der
Salzstrukturoberflache nach Mdglichkeit nicht tiefer als 800 m unter der Erdoberflache liegen.
Aus der durch 80 Jahre Bergbauerfahrung gestiitzten Erkenntnis, wonach grof3e Salzstécke
mit gréRerer Wahrscheinlichkeit fir die Endlagerung geeignete homogene Gesteinspartien
aufweisen als vergleichsweise kleine Strukturen, wurde die Forderung nach gré3tmoglicher
Ausdehnung des Wirtsgesteinskdrpers abgeleitet. Daneben wurden die vorhandene Besied-
lung auf dem potenziellen Betriebsgelande sowie konkurrierende Nutzungsanspriiche be-
ricksichtigt.

Im Ergebnis blieben 13 mdogliche Standorte Ubrig. Auf Anraten des NLfB wurde zusatzlich
der Standort Hofer (mit dem ehemaligen Salzbergwerk Mariagliick-Hofer) in die Betrachtun-
gen einbezogen.

In der Phase 3 hat die Projektgruppe diese 14 Standorte zusatzlich auf der Basis der damals
gultigen raumordnerischen Empfehlungen der Innenministerkonferenz zu Kriterien und Zie-
len der Standortvorauswahl fiir Energieanlagen beurteilt und dabei insbesondere die Bewer-
tungsrichtlinien des Bundesinnenministers fur Kernkraftwerksstandorte und Kernenergiean-
lagen bericksichtigt.

Insgesamt wurden folgende Kriterien bericksichtigt:
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Kriteriengruppe Sicherheit und Umwelt mit folgenden Einzelkriterien:

Sicherheit und Strahlenschutz

Hier wurde insbesondere die Besiedlungsdichte in der Umgebung des vorgesehenen
Standortbereichs bertcksichtigt, und zwar weniger im Hinblick auf die Strahlenexposition
im Normalbetrieb, sondern auf potenzielle auslegungsuiberschreitende Ereignisse und
MafRnahmen des Katastrophenschutzes bei einem Stérfall. Die sog. ,sektorale Besied-
lungsdichte” bezog in der Nahe befindliche Ballungszentren mit ein. Weitere Aspekte be-
trafen die Beschaffenheit des Baugrunds, die Erbebengefahrdung, die Flugverkehrsdich-
te, das Lagern und den Transport von Explosivstoffen (Bundeswehr, Nato, Industrie), die
Hochwassergefahrdung, die meteorologischen Gegebenheiten und die radiologische Vor-
belastung.

Landespflege / Erholung
Hier wurden bestehende Landschaftsschutzgebiete, Naturschutzgebiete, Naturparks, Na-
turdenkmaler, Erholungsgebiete und Fremdenverkehrsorte im Sinne von Eignungsein-
schrankungen gewertet.

Trinkwasserversorgung

Anhaltspunkte fiir eine insbesondere im Hinblick auf die geplanten komplexen Ubertage-
anlagen nicht vollig auszuschlieBende Beeintrachtigungen der Sicherheit der ,Offentlichen
Trinkwasserversorgung“ wurden als Ausschlusskriterium betrachtet, Standorte im Bereich
von bestehenden Trinkwasservorranggebieten und im Einzugsgebiet von Wasserwerken
wurden somit ausgeschlossen.

Endlagergeologie

Die Standorte wurden im Hinblick auf die Zentralitat, d. h. die Lage des Betriebsgelandes
Uber dem Salzstock und die Tiefenlage des Salzstockes Uberprift. Dabei sollte das po-
tenzielle Betriebsgeldnde mdglichst zu 100 % Uber der Toplage des Salzstockes liegen.
Wegen befirchteter bergbautechnischer Probleme sollte des Weiteren die Salzstruktur-
oberflache nach Mdglichkeit nicht tiefer als 500 m unter Gelande liegen.

Kriteriengruppe Wirtschaftlichkeit mit folgenden Einzelkriterien:

Verkehr

Die gunstige regionale und tiberregionale Verkehrsanbindung eines potenziellen Standor-
tes an Bundesbahn, Bundesautobahn und WasserstraRen wurde als wesentliche Voraus-
setzung fir ein NEZ gesehen und bewertet.

Oberflachennutzung
Hier erfolgte eine Bewertung der Besiedlung und der Eigentumsverhéltnisse im engeren
Bereich des gesuchten 3x4 km grof3en Betriebsgelandes.

Wasserversorgung des NEZ

Im Hinblick auf die notwendige Wasserversorgung eines NEZ (dessen Bedarf nach den
damaligen Erwartungen in der Grolienordnung einer mitteleuropdischen GrofR3stadt lag)
wurden die Mdoglichkeiten zur Enthahme von Grund- und Oberflachenwasser, ferner der
Verbleib von Salzsole aus den unter anderem geplanten Abfallkavernen abgewogen.
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Kriterium Strukturpolitik:

Zur Bewertung wurden das durchschnittliche Einkommen pro Beschéftigtem, das Bruttoin-
landsprodukt, die Arbeitslosenquote, die Arbeitsmarktreserven sowie die Infrastrukturausstat-
tung herangezogen.

Je nach dem Grad der Erflllung der einzelnen Kriterien wurden Punkte von 0 bis 4 vergeben
sowie entsprechend der Wertigkeit eine Wichtung der Kriterien vorgenommen. Auf dieser
Grundlage erfolgte der weitere Auswahlprozess in einer Entscheidungsmatrix.

Bemerkenswert ist, dass dabei die Kriteriengruppe Sicherheit und Umwelt mit rd. 73 % Anteil
in die Standortbewertung einging. Vier der beurteilten 13 Standorte wurden daraufhin fur
eine weitere eingehende Betrachtung ausgewahlt.

In der Phase 4 wurden diese vier im Bereich der Salzstocke Wahn, Lichtenhorst, Gorleben
und Mariaglick/Hofer gelegenen Standorte einer weiteren intensiven Prifung und Diskussi-
on unterzogen.

Im Vorfeld der entscheidenden Sitzung des Landeskabinetts am 22. Februar 1977 wurden
der Auswahlprozess und die Vor- und Nachteile aller vier Standorte in der Kabinettsvorlage
vom 2. Februar 1977 ausfuhrlich dargelegt. Aus den ausgewerteten Ressortakten ergibt sich
eindeutig, dass das Kabinett sich in drei Sitzungen am 14. Dezember 1976 sowie am 8. und
22. Februar 1977 mit dem Thema befasst hatte, letztlich aber die Vorlage vom 2. Februar
Grundlage der Entscheidung gewesen ist. In dieser Vorlage wurde der Standort
Mariaglick/Hofer als eher nachteilig angesehen, da dort bereits ein Salzbergwerk existierte.
Am Standort Wahn bestanden Bedenken wegen eines Ubungsgeldndes der Bundeswehr,
das diese nicht aufgeben wollte. In der entscheidenden Vorlage fir die Landesregierung be-
stand keine Préaferenz in Bezug auf die verbleibenden Standorte Gorleben und Lichtenhorst.
Es wurde lediglich empfohlen, zun&chst nur einen Standort zu erkunden.

Spatere AuBerungen eines Ministerialbeamten des NMW (AfU 1977), dass als ,Vorschlag fiir
die Landesregierung nur Gorleben in Betracht gekommen® sei, mdgen der ex post getroffe-
nen Einschatzung geschuldet sein, dass Gorleben gegeniber Lichtenhorst doch noch einen
leichten Vorteil gehabt habe; sie decken sich jedenfalls nicht mit den Inhalten der Kabinetts-
vorlage.

Mdglicherweise hat die in der Kabinettsvorlage unausgesprochene, jedoch landespolitisch
Uberaus reizvolle und legitime Mdoglichkeit, viele tausend Arbeitsplatze in einer struktur-
schwachen, landlich gepragten Grenzregion anzusiedeln, bei der abschlieRenden Entschei-
dung fur Gorleben den entscheidenden Ausschlag gegeben.

4, Das Auswahlverfahren aus heutiger Sicht

Die 1976 vom IMAK angewendeten Auswabhlkriterien sind keineswegs Uberholt.

Das Niedersachsische Ministerium fur Umwelt und Klimaschutz hat die vom damaligen IMAK
verwendeten Kriterien einem Vergleich mit nachfolgend von verschiedenen Fachinstitutionen
erstellten Kriterienkatalogen unterzogen.
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4.1 BGR 1977

Die BGR legte im Mai 1977 unter Verzicht auf eine Festlegung des Wirtsgesteinstyps zu-
nachst einen Katalog von allgemeinen Standortsuchkriterien vor, der spater um einen
salinar-spezifischen Kriterienkatalog ergénzt wurde (BGR 1977).

Die allgemeinen Suchkriterien betrafen ein ausreichendes Volumen des Wirtsgesteins, des-
sen Homogenitat, ferner die technische Erreichbarkeit bei gleichzeitig ausreichender Tiefen-
lage unter der Tagesoberflache, geringe Porositat und Permeabilitat, Temperaturstabilitat
und Stabilitat gegenuber ionisierender Strahlung. Gefordert wurden tektonische und seismo-
logische Stabilitdt und die Sicherheit bei klimatischen Veranderungen. Naturliche Ressour-
cen wie Grundwasser und Rohstoff-Lagerstatten sollten geschitzt werden.

Der salinar-spezifische Katalog enthélt u. a. Forderungen nach ausgedehnten Partien mdg-
lichst reinen Steinsalzes und der Meidung von Anhydrit- und Carnallititeinschaltungen in der
unmittelbaren Endlagerumgebung. Bei in zirkulierendes Grundwasser hinein reichenden
Salzstécken sollte ein Mindest-Abstand des Endlagers zum Grundwasser von 300 m einge-
halten werden. Tektonisch komplexe Strukturen und Salzstockrandbereiche oder Salzstock-
Uberhange wurden als nicht empfehlenswert eingestuft.

Ein Vergleich mit den Kriterien des IMAK zeigt, dass mit dem Bestreben, mit dem Salzstock
Gorleben eine mdglichst ausgedehnte, im Bereich ihrer Dachflache nicht zu tief liegende
Salzstruktur zu erkunden, wesentlichen Aspekten dieser BGR-Kataloge Rechnung getragen
worden ist. Insbesondere im Hinblick auf den Zusammenhang zwischen der Strukturgréf3e
und der Komplexitat des Innenbaus sowie flir den geforderten ausreichend groRen Stein-
salzanteil sind wesentliche Forderungen im Hinblick auf eine berechtigte Erwartung der Eig-
nung erfullt gewesen. Dass eine grol3e langgestreckte Salzstruktur nicht ausgewahlt wird,
um anschlieend bei der Suche nach geeigneten Partien fur die Anlage eines Endlagers in
Rand- oder Uberhangbereiche zu gehen, versteht sich von selbst. Mit der Lage des
chloridischen Salzgebirges in einer Tiefe unterhalb von etwa 250 Meter wurde ferner die
BGR-Forderung nach ausreichender, nicht zu groRer Tiefenlage des Endlagerinhalts und die
Aspekte der Sicherheit bei klimatischen Veradnderungen antizipiert. Die tektonische und
seismische Stabilitédt der Region um den Salzstock Gorleben wurde explizit (Erdbebenge-
fahrdung) bericksichtigt.

Nicht zuletzt hat auch die Ricksichtnahme auf den Schutz natiirlicher Ressourcen (Trink-
wassereinzugsgebiet) bei der Vorauswahlentscheidung den Ausschlag gegen den Standort
Lichtenhorst und fiir Gorleben gegeben.

4.2 RSK 1983

Die stark geowissenschaftlich orientierten RSK- Kriterien von 1983 sind nicht fir ein konkre-
tes Standortvorauswahlverfahren entwickelt worden. Im Bewusstsein nicht normierbarer geo-
logischer Verhdltnisse hinsichtlich unterschiedlicher Standorte und Wirtsgesteine hat die
RSK keine Anforderungen, sondern Empfehlungen formuliert (RSK 1983).

Zunachst werden allgemeine Schutzziele definiert (Grenzwert nach StrlSchV), deren Einhal-
tung wahrend des Betriebes, der Stilllegung und der Zeit nach der SchlieBung sicherzustel-
len sind. Daneben werden die Erhaltung wirtschaftlich bedeutender Rohstofflagerstatten ein-
schlieR3lich Grundwasservorkommen und die bergbautechnische Méglichkeit zur Schaffung
von untertdgigen Endlagereinrichtungen angefiihrt. Unter Aspekten der Bestandigkeit gegen
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direkte Auswirkungen der Abfélle (Strahlung, Temperatur) und au3ere Beanspruchungen der
Endlagerumgebung (Entstehung von Wasserwegsamkeiten) werden besonders die zu for-
dernden physikalisch-chemischen Eigenschaften von Wirtsgesteinen angesprochen. Im Falle
von Radionuklidfreisetzung sollen die Riickhalteeigenschaften (Sorption) der das Endlager
im engeren Sinne umgebenden Gesteine unzulassige Konzentrationen in der Biosphare ver-
hindern. Allenfalls bestehende Wasserwegsamkeiten zwischen einem Endlager und der Bio-
sphére sollen so gering sein, dass die Schutzziele eingehalten werden. Selbstverstandlich
kommen auch nach Auffassung der RSK fur die Anlage eines Endlagers von vorn herein nur
Standorte mit geringer seismotektonischer Aktivitat in Frage.

Mit der Entscheidung fir die Endlagerung im Salz werden die von der RSK 1983 angefihrten
Auswahlgesichtspunkte umfassend bertcksichtigt, soweit diese auf das Konzept der Endla-
gerung in Salzgestein anwendbar sind. Fir den Auslegungsfall eines Endlagerbergwerkes im
Salz gilt insbesondere, dass Wasserwegsamkeiten in der Betriebsphase und auch in der
Nachbetriebsphase aufgrund der giinstigen Materialeigenschaften des Salzgebirges weder
durch bergbauinduzierte Prozesse noch durch natirliche Ereignisse wie Erdbeben zu erwar-
ten sind. Im Anschluss an eine eingehende Standorterkundung und deren Auswertung unter
Langzeitsicherheitsaspekten ist der Nachweis eines vdlligen Einschlusses der Abfalle zu
fuhren.

Zwangslaufig erlangen bei der Wahl des Wirtsgesteins Steinsalz einige von der RSK im
Rahmen ihres allgemeinen Ansatzes berlicksichtigte Aspekte (z.B. Radionuklidfreisetzung
und flr diesen Fall wiinschenswerte Sorptionseigenschaften von Barrieregesteinen) keine fir
die Standortvorauswahl wesentliche Bedeutung.

4.3 BGR 1995

Die BGR hat 1995 unter dem Gesichtspunkt der Vorauswahl von méglicherweise geeigneten
Endlagerstandorten eine Untersuchung und Bewertung von Salzformationen vorgenommen
(BGR 1995). Der einer vergleichenden Bewertung von 41 Salzstrukturen in den Bundes-
landern Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und
Schleswig-Holstein zu Grunde gelegte Kriterienkatalog hebt wesentlich auf die Notwendigkeit
zum Nachweis ausreichend grof3er Endlagerbereiche (9 km?2) innerhalb geeigneter Salzge-
steine (bevorzugt sog. ,Alteres Steinsalz®, Stalfurt-Folge des Zechstein 2) in Tiefen zwi-
schen 300 und 1000 m ab. Darltber hinaus werden der lithologische Aufbau des Deckgebir-
ges und wie in friheren Studien Umweltaspekte (Schutzgebiete, Besiedlung und Nutzung)
und konkurrierende Rohstoffgewinnung beriicksichtigt.

Angesichts der im Zusammenhang mit dem Standort Gorleben friih erhobenen Forderung
nach dem Vorhandensein einer Deckgebirgsbarriere zusatzlich zur Salzgesteinsbarriere des
Salzstocks erscheint es aus Sicht der BGR zunéachst nachvollziehbar, beim Standortver-
gleich auch den Aufbau des Deckgebirges einzubeziehen, soweit dieser bekannt ist. Eine
Bewertung im Hinblick auf die Standortvorauswahl erscheint aber angesichts der Schwierig-
keiten bei der Beschaffung gleichwertiger Informationen fur die aus Sicht der Salzstrukturei-
genschaften als vermutlich geeignet eingestuften Standorte problematisch, da der Kenntnis-
zuwachs aus Bohrungen eine frihere Einschatzung tber den Aufbau des Deckgebirges tber
einer Salzstruktur hinféllig werden lassen kdnnte.

Angesichts der Annahme, dass selbst ein lickenloser Nachweis eines glinstig aufgebauten
Deckgebirges aufgrund des nicht auszuschlieRenden Einflusses zukinftiger Eiszeiten nur fir
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etwa 15.000 Jahre Gultigkeit hatte, erscheinen diese Gesichtspunkte im Sinne von Hilfskrite-
rien zwar nachvollziehbar. Im Hinblick auf den erforderlichen Nachweis der Langzeitsicher-
heit Gber 1 Mio. Jahre erscheint jedoch das Deckgebirge als ,zusatzliche Rickhaltemdglich-
keit fir 15.000 Jahre® vergleichsweise unbedeutend. Es ist kaum denkbar, die Sicherheit
eines Endlagers im Salzstock erwahnenswert auf das Rickhaltevermdgen eines relativ ober-
flachennahen, von Grundwasser erfillten Deckgebirges abzustellen.

Die in allen vergleichbaren Kriterienkatalogen enthaltene relevante Forderung nach einer
Mindestméchtigkeit des Deckgebirges resultiert aus einer langfristig nicht auszuschliel3enden
und daher im Sinne eines Szenarios unter Langzeitsicherheitsaspekten vorsichtig zu unter-
stellenden epirogenen Hebung von Endlagerregionen und der im Hinblick auf eine infolge-
dessen madoglicherweise intensivierte Erosion einzuhaltenden Sicherheitsabstande. Hier
macht der Kriterienkatalog des IMAK 1976 materiell keine Ausnahme.

4.4  AKEnd 2002

Die Mindestanforderungen des vom BMU eingesetzten AKEnd fir eine Alternativ-Standort-
suche (AKEnd 2002) gehen zunachst ohne Festlegung auf den Wirtsgesteinstyp Ton/Ton-
stein oder Salzgestein von einem einschlusswirksamen Gebirgsbereich ausreichender Aus-
dehnung (3 km2 im Salzgestein, 10 km2 in Ton/Tonstein) und guter rdumlicher
Charakterisierbarkeit mit Gebirgsdurchlassigkeiten gegentiber wassrigen Losungen von un-
ter 10° m/s aus. Mindestmachtigkeiten des einschlusswirksamen Bereiches von 100 m bei
einer Lage der Oberflache dieses Gebirgsbereiches mindestens 300 m unter der Tagesober-
flache sowie Lage eines Endlagerbergwerks oberhalb 1500 m Tiefe runden die raumlichen
Anforderungen ab. Darlber hinaus soll der auszuwéahlende einschlusswirksame Gebirgsbe-
reich frei von Gebirgsschlaggefahrdung sein.

Im Sinne einer umfassenderen Forderung sollen keine Kenntnisse und Daten vorliegen, die
Zweifel an der Einhaltung der geowissenschaftlichen Mindestanforderungen iber einen Zeit-
raum in der Gréf3enordnung von 1 Mio. Jahren wecken.

Im Einzelnen soll bei insgesamt geringer Neigung zur Bildung von Wasserwegsamkeiten
kein oder allenfalls ein langsamer Transport von Grundwasser im Endlagerniveau auftreten.
Weiterhin sind gute Gas- und Temperaturvertraglichkeit, ein hohes Riickhaltevermégen ge-
geniuber Radionukliden und glnstige hydrochemische Voraussetzungen genannt.

Die Auffassungen von AKEnd 2002 (3 km?) und BGR 1995 (9 km?2) weichen hinsichtlich des
Flachenbedarfs fir ein Endlager im Salzgebirge bemerkenswert weit voneinander ab. Wah-
rend der AKEnd offensichtlich eher eine aus Sicht des erwarteten Abfallaufkommens entwi-
ckelte RechengréfRe bericksichtigt, tragt die BGR den Unwagbarkeiten natirlicher Gege-
benheiten im Bereich von Salzstrukturen Rechnung und arbeitet daher mit Sicherheitszu-
schlagen. Im Hinblick auf die Standortvorauswahl ergibt sich damit im direkten Vergleich von
AKEnd und BGR ein begriindetes Votum fir ausgesprochen ausgedehnte Salzstrukturen.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass fir die Vorauswahl eines Standortes im Rah-
men einer Alternativstandortsuche auch aus Sicht des AKEnd die Grol3e und Tiefenlage ei-
nes potenziellen Wirtsgesteinskomplexes gegebenenfalls die entscheidende Rolle spielen
durften, wahrend die geforderten giinstigen Wirtsgesteinseigenschaften mangels projektbe-
zogen erhobener Erkenntnisse aufgrund allgemeiner Erfahrungen zun&chst mit &hnlicher
Berechtigung unterstellt werden mussten, wie beim IMAK 1976.
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4.5 BGR 2006

In ihrer Studie ,Untersuchung und Bewertung von Regionen mit potenziell geeigneten Wirts-
gesteinsformationen“ (BGR 2006) Ubernimmt die BGR die Mindestanforderungen des
AKENd. Bezogen auf das Salzkonzept wird aus geowissenschaftlicher Sicht der von der Ein-
schatzung des AKEnd abweichende Anspruch auf eine erheblich gréRere Mindestflache fur
die Anlage eines Endlagers erneuert, indem auf Bergfesten im Flankenbereich eines Endla-
gers von mindestens 200 m und notwendige Ausweichflachen fur Sicherheitsabstande zu
Einschaltungen von unter Endlageranforderungen unginstig zu beurteilenden
Salinargesteinen hingewiesen wird. Wie faktisch bei allen frihren Verfahren ist auch die
Unverritztheit des Salzgesteinskorpers ein Kriterium.

In der Studie ist neben den Salinarstandorten Wahn, Bad Zwischenahn, Waddekath und
Gllze-Sumte auch der Standort Gorleben enthalten.

5. Schlussfolgerungen

Der Vergleich zwischen IMAK 1976 und den neueren Kriterienkatalogen zeigt, dass den
gunstigen Eigenschaften von Salzgesteinen in Verbindung mit ihrem bekannten, ausgedehn-
ten Vorkommen in technisch beherrschbaren Tiefen bis heute in allen unterschiedlichen An-
satzen stets entscheidende Bedeutung beigemessen wurde.

In das niedersachsische Standortauswahlverfahren 1976 sind dariber hinaus bereits Aspek-
te der Sicherheit und des Umweltschutzes, der Wirtschaftsgeografie und der Strukturpolitik
nach dem damaligem Stand von Wissenschaft und Technik eingeflossen. Sie finden mit
unterschiedlichem Tiefgang in allen folgenden Vorauswahlkonzepten Beriicksichtigung, ohne
den Ansatz von 1976 substanziell zu tbertreffen.

Die haufig geaulerte Kritik, ,moderne” Kriterien hatten damals keine Rolle gespielt, ist mithin
unberechtigt.

Das niedersachsische Standortauswahlverfahren hat dartiber hinaus einen Prozess der
schrittweisen Annaherung (,stepwise approach®) anhand nachvollziehbarer Kriterien durch-
laufen.

Die Behauptung, die damalige Auswahlentscheidung sei ausschlief3lich politisch motiviert
gewesen und aus heutiger Sicht tUberholt, kann somit aus fachlicher Sicht eindeutig widerlegt
werden.

Im Ubrigen schreibt das damals und heute geltende Atomgesetz ein (nochmaliges) Stand-
ortauswahlverfahren nicht vor. Dies wurde durch die Rechtsprechung des Nds. Oberverwal-
tungsgericht eindeutig bestatigt (OVG 2002).

In Anbetracht der wieder aufkeimenden Diskussion um die Zukunft der Kernenergienutzung
in Deutschland sind Fortschritte bei der Lésung der Entsorgungsfrage unabdingbar. Die
standige Verzégerung von politisch notwendigen Entscheidungen zum deutschen Weg der
Endlagerung hochradioaktiver Abfélle birdet das von unserer Generation verursachte Prob-
lem letztlich unseren Nachkommen auf. Dies ware nicht zuletzt nach ethischen Mal3staben
unverantwortlich.

Die Niederséachsische Landesregierung spricht sich daher fiir eine Fortsetzung der ergebnis-
offenen Erkundung des Salzstockes Gorleben aus.

45



Literatur

AfU 1977

AKENnd 2002

BGR 1977

BGR 1995

BGR 2006

MP 1977

NMW 1976

RSK 1983

Tiggemann 2004

OVG 2002

Dokumentation Endlagersymposium April 2010

Ausschuss fur Umweltfragen des Niedersachsischen Landtags: Nieder-
schrift Uber die 6. Sitzung des Ausschusses fur Umweltfragen am
17. Oktober 1977, S. 24 (unveroff.)

Arbeitskreis Auswahlverfahren Endlagerstandorte (Dez. 2002): Aus-
wahlverfahren fir Endlagerstandorte. — Empfehlungen des AKEnd. Koln,
260 S. (im Auftrag des BMU)

Bundesanstalt fur Geowissenschaften und Rohstoffe (1977): Langzeitsi-
cherheit radioaktiver Abfélle — Katalog geeigneter geologischer Formati-
onen in der Bundesrepublik Deutschland. Hannover

Bundesanstalt fur Geowissenschaften und Rohstoffe (1995): Endlage-
rung stark warmeentwickelnder radioaktiver Abfélle in tiefen geologi-
schen Formationen Deutschlands. Untersuchung und Bewertung von
Salzformationen. Hannover: BGR-Archiv-Nr. 111 089 (im Auftrag des
BMU)

Bundesanstalt fir Geowissenschaften und Rohstoffe (2006): Untersu-
chung und Bewertung von Regionen mit potenziell geeigneten Wirtsge-
steinsformationen. Hannover (im Auftrag des BMWi)

Der Niedersachsische Ministerprasident: Presseinformation vom
22.02.1977

Entsorgungszentrum — Standortvorauswahl; Bande | — 11l (August 1976 —
Oktober 1977). Niederséchsisches Hauptstaatsarchiv: Az.: 23 — 20 04;
(unveroff.)

Reaktor-Sicherheitskommission (1983): Sicherheitskriterien fur die End-
lagerung radioaktiver Abfélle in einem Bergwerk. In: Bundesanzeiger,
Jg. 35, Nr. 2 vom 05.01.1983, S. 45-46

Tiggemann, A.: Die ,Achillesferse“ der Kernenergie in der Bundesrepub-
lik Deutschland: Zur Energiekontroverse und Geschichte der nuklearen
Entsorgung von den Anfangen bis Gorleben 1955 bis 1985. Lauf an der
Pegnitz: Europaforum Verlag, (dort insbes. S. 382 [Ful3note 22] und Ein-
leitung, S. 38 [FulRnote 84] und S.40 [FulZnote 96])

Niedersachsisches Oberverwaltungsgericht: 7 KS 128/02; 3. b) dd)
(http://www.dbovg.niedersachsen.de/Entscheidung.asp?Iind=050002002
0001287%20KS / zuletzt besucht am 16.12.2008)

46



Dokumentation Endlagersymposium April 2010

Untersuchung von Wirtsgesteinen fir die Endlagerung hochradioaktiver Abfal-
le in Deutschland

Ergebnisse der BGR-Studien in Tongesteinen, Steinsalz und kristallinen Gesteinen
Volkmar Brauer, Bundesanstalt fir Geowissenschaften und Rohstoffe / Hannover

Abstract

Im Jahr 2003 erhielt die BGR vom Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie
(BMWi) den Auftrag, eine Studie Uber die Untersuchung und Bewertung von Regionen in Ton-
gesteinen fir die Endlagerung hochradioaktiver Abfélle in Deutschland zu erstellen. Die BGR
hatte bereits 1994/95 je einen Katalog fir die Salz- und Kristallinvorkommen in Deutschland
veroffentlicht, deren Ergebnisse auch heute noch aktuell sind und Giltigkeit haben.

Als Ergebnis der drei Studien werden Salzstdécke sowie Regionen mit Kristallinvorkommen
und Tongesteinen in Deutschland ausgewiesen, die als weiter untersuchungswirdig fur die
Endlagerung hochradioaktiver Abfélle eingestuft werden. Die Untersuchungen stitzen sich
auf Literatur-, Archiv- und Bohrungsdaten. Feldmessungen wurden nicht durchgefuhrt.

1. Einleitung

Wahrend in einigen Landern schon Endlager fur mittel- und schwach radioaktive Abfélle
existieren, gibt es weltweit noch kein entsprechendes Endlager fur den hochradioaktiven und
Warme entwickelnden Abfall. Aufgrund unterschiedlicher Endlagerkonzepte werden inter-
national auch unterschiedliche Wirtsgesteine auf ihre Eignung fir die Endlagerung unter-
sucht. In vielen Landern spielen dabei die jeweiligen nationalen geologischen Gegeben-
heiten eine wesentliche Rolle.

Das Entsorgungskonzept des Bundes sieht vor, alle Arten radioaktiver Abfélle in tiefen geo-
logischen Formationen endzulagern. Dabei sind fiir die unterschiedlichen Kategorien des
radioaktiven Abfalls auch unterschiedliche Endlagerwirtsgesteine vorgesehen. Die bei der
Stromerzeugung in Kernkraftwerken anfallenden hochradioaktiven Abfélle sollen in einem
langzeitsicheren Einschluss konzentriert und isoliert werden.

2. Eigenschaften von potenziellen Wirtsgesteinen

International werden im Rahmen der einzelnen Endlagerkonzepte im Wesentlichen Ton-
gesteine, Steinsalz und Kristallingesteine als mogliche Endlagerwirtsgesteine untersucht.
Der Einschluss der Abfalle in einem Endlager und ihre Isolation von der Biosphare werden in
allen Konzepten durch ein Mehrbarrierensystem gewahrleistet, das aus einer geologischen
und technischen Barriere besteht. Der Geologie kommt dabei eine entscheidende Bedeutung
zu. Eine glnstige geologische Gesamtsituation mit einem aufgrund seiner Eigenschaften
geeigneten Wirts- und Barrieregestein, das entsprechend dem deutschen Endlagerkonzept
die Hauptlast im Mehrbarrierensystem tbernimmt, ist die wesentliche Voraussetzung fur
einen geeigneten Endlagerstandort.
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Eigenschaften potenzieller Wirtsgesteine in Deutschland
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Quelle: Eigene Darstellung
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2.1 Eigenschaften von Steinsalz

Schon Ende der 1950er Jahre gab es in Deutschland Uberlegungen tber die Endlagerung in
Salzgesteinen. Aufgrund jahrzehntelanger Forschung und tber hundertjahriger Erfahrung im
Salzbergbau wurde inzwischen ein umfangreiches Wissen zu den endlagerrelevanten
Eigenschaften von Steinsalz und Salzformationen erarbeitet.

Unter ungestorten natirlichen Lagerungsbedingungen ist Steinsalz praktisch undurchlassig
gegenluber Gasen und Flissigkeiten. Steinsalz besitzt zudem eine hohe Warmeleitfahigkeit
sowie viskoplastische Eigenschaften, die zum Verschluss von Hohlraumen im Gebirge
fuhren. Aufgrund dieser glinstigen Eigenschaften ist Steinsalz inshesondere als Wirtsgestein
fur Warme entwickelnde hochaktive Abfalle (HAW) sehr gut geeignet.

2.2 Eigenschaften von Kristallingesteinen

Kristallingesteine (Granite und metamorphe Gesteine) zeichnen sich besonders durch ihre
hohe Festigkeit und Hohlraumstabilitdt sowie durch ihre geringe Temperaturempfindlichkeit
aus. Auch ihr sehr geringes Losungsverhalten ist fur die Endlagerung guinstig. Wéhrend die
Durchlassigkeit von kristallinen Gesteinen im ungeklifteten Zustand meist sehr gering ist,
weisen diese Gesteine im geklufteten Zustand deutlich hdhere bis sehr hohe Durch-
lassigkeiten auf. In diesem Fall ist der dichte Einschluss der Abfélle nur durch Hinzuziehung
geeigneter technischer Barrieren (Behélter, Bentonit-Versatz) zu gewahrleisten.

2.3 Eigenschaften von Tongesteinen

Tongesteine weisen eine Bandbreite vom plastischen Ton mit Ubergangsformen bis zum
stark verfestigten und z. T. geklufteten Tonstein auf. Dabei kdnnen erhebliche Unterschiede
im Verformungsverhalten, der Temperaturempfindlichkeit und der Gebirgsstabilitét auftreten.
Die bisher bekannten, fiir die Endlagerung glinstigen Eigenschaften der Tongesteine sind
insbesondere die sehr geringe Durchlassigkeit und die hohe Sorptionsfahigkeit. Tongesteins-
formationen haben als abdeckende, dichte Schichten z. B. fir Kohlenwasserstoff-Vorkom-
men ihre langfristige Wirksamkeit als geologische Barriere nachgewiesen.

3. Wirtsgesteinsstudien in Deutschland

Zur Frage der mdoglichen Endlagerwirtsgesteine in Deutschland hatte die Bundesanstalt fr
Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR) im Auftrag der damaligen Bundesministerien flr
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit sowie Forschung und Technologie je einen
Katalog fiir die Salz- und Kristallinvorkommen veréffentlicht, deren Ergebnisse auch heute
noch aktuell sind und Gliltigkeit haben (Kockel & Krull 1995, Brauer et al. 1994). Als
Ergebnis wurden dabei Salzstdcke und Regionen mit Kristallinvorkommen in Deutschland
ausgewiesen, die als weiter untersuchungswirdig fr die Endlagerung hochradioaktiver
Abfalle eingestuft wurden. Die Untersuchungen stlitzten sich dabei auf Literatur-, Archiv- und
Bohrungsdaten. Feldmessungen und Bohrungen wurden nicht durchgefihrt.
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Abb. 2:  Untersuchungswurdige Regionen fur die Endlagerung stark warmeentwickelnder
hochradioaktiver Abfélle in salinaren und kristallinen Formationen Deutschlands
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Quelle: Eigene Darstellung
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Im Jahre 2003 erhielt die BGR vom Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie
(BMWi) den Auftrag, in Ergdnzung zu den Untersuchungen zu Steinsalz und Kristallin-
gesteinen, eine Studie Uber die Verbreitung von Tongesteinen als potenzielle Wirtsgesteine
fur die Endlagerung hochradioaktiver Abfélle in Deutschland zu erstellen (Hoth et al. 2007).

Bei den fur Tongesteine durchgefuhrten Untersuchungen dienten international anerkannte,
von der BGR fiur die Wirtsgesteine Salz und Kristallin formulierte Ausschluss- und Abwé-
gungskriterien als Grundlage. Sie wurden erganzt durch die im Jahr 2002 vom Arbeitskreis
Auswahlverfahren Endlagerstandorte aufgestellten wirtsgesteinsunabhangigen Ausschluss-
kriterien und Mindestanforderungen (AKEnd 2002). Zusatzlich wurden von der BGR weitere,
aus geowissenschaftlicher Sicht als mal3geblich erachtete, Abwagungskriterien bei der Aus-
wahl der Regionen herangezogen.

Grundlage der im Rahmen der BGR-Tonstudie durchgefihrten Beurteilung von Ton-
gesteinsformationen im tieferen Untergrund Deutschlands waren etwa 25.000 Bohrungen,
die im Rahmen der Erdol-, Erdgas-, Salz-, Erz- oder anderer Rohstofferkundung sowie in
geringerem Umfang als Forschungs- und Kartierungsbohrungen abgeteuft und ausgewertet
wurden.

Als Ergebnis lieferte die BGR-Tonstudie keine Darstellung von einzelnen Endlager-
standorten. Die Untersuchungen zeigen, dass stratigrafisch gesehen machtige und homo-
gene Tongesteine, welche die Mindestanforderungen an Endlagerwirtsgesteine erflllen, in
der Unterkreide sowie in Gesteinen des Unter- und Mitteljura Norddeutschlands auftreten. In
Suddeutschland konnten, stérker regional begrenzt, Gesteine des Mitteljuras als unter-
suchungswirdig ausgewiesen werden. Die Tonformationen des Tertiars wurden wegen ihrer
ungunstigen mechanischen Eigenschaften in der BGR-Studie nicht weiter betrachtet.

Geografisch und raumordnerisch gesehen liegen die ausgewiesenen Regionen mit Ton-
gesteinsformationen vor allem in Niedersachsen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-
Anhalt, Baden-Wirttemberg und untergeordnet auch in Brandenburg, Bayern und Nordrhein-
Westfalen. Fur eine weitere detailliertere Ausweisung im Sinne einer Standortauswahl ist
dabei zu beachten, dass eine Eingrenzung der ausgewiesenen Gebiete nur mit einem sehr
aufwandigen Erkundungsprogramm mdglich ist.
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Abb. 3:  Untersuchungswiirdige Tongesteinsformationen fir die Endlagerung hochradio-
aktiver Abfalle in Deutschland
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4, Konsequenzen fur die Endlagerkonzepte

Als Konsequenz der Gesteinseigenschaften der potenziellen Wirtsgesteine werden
unterschiedliche Endlagerkonzepte im Steinsalz, in Tongesteinen und in Kristallingesteinen
verfolgt. Das Endlagerkonzept fiir Steinsalz basiert aufgrund der Undurchlassigkeit und der
Kriecheigenschaften des Steinsalzes auf dem vollstandigen Einschluss der Abfalle. Im Hin-
blick auf die Qualitat der fir eine Bewertung heranzuziehenden Daten gilt fir die Steinsalz-
vorkommen in Deutschland generell, dass die standortspezifischen Kenntnisse im Vergleich
zum Kenntnisstand tber Tongesteins- und Kristallinvorkommen wesentlich grof3er sind. Eine
umfassende Wissensbasis der Eigenschaften der Salzgesteine sowie erprobte Erkundungs-
methoden und -verfahren sind somit vorhanden.

Im Vergleich zu Steinsalz sind die Kenntnisse tber Tongesteinsformationen u. a. auch
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wegen der geringen Bergbauerfahrung geringer. Beim Endlagerkonzept mit Tongesteinen
als Wirtsgestein darf zudem die durch die Abfallwdrme hervorgerufene maximale Gebirgs-
temperatur wegen der moglichen Veranderungen der physikalischen Eigenschaften der
Tonminerale insbesondere infolge von Mineralumbildungen eine Temperatur von 100°C nicht
Uberschreiten (zum Vergleich Steinsalz: 200°C). Dies bedingt eine langere Zwischen-
lagerzeit, ein fur Deutschland neu zu entwickelndes Endlagerkonzept mit einem wesentlich
erhdhten Platzbedarf sowie ein neues Behalterkonzept. In Tongesteinen sind zudem Siche-
rungsmafl3nahmen (Spritzbeton, Ankerung und evtl. Ausbau) fir die untertagigen Hohlraume
notwendig, wobei dann die Gasbildung und das veranderte chemische Milieu zu berick-
sichtigen sind.

Kristallingesteine besitzen eine sehr hohe Festigkeit. Untertdgige Hohlrdume sind daher fur
den Betrieb von Zugangs- und Einlagerungsstrecken in der fiir die Endlagerung relevanten
Tiefe im Allgemeinen ohne Ausbau standsicher. Obwohl kristalline Gesteine selbst keine
hohen Temperaturempfindlichkeiten aufweisen, gelten die Einschrédnkungen in Bezug auf die
maximal mogliche Temperaturbelastung wie bei den Tongesteinen, da die Einlagerungs-
strecken mit Bentonit als zusatzliche Barriere versetzt werden mussen. Dies bedingt im
Vergleich zur Einlagerung in Steinsalz einen erheblich héheren Platzbedarf und Aufwand.

5. Internationale Forschungsarbeiten zur Endlagerung und Ausblick

International sind deutsche Forschungseinrichtungen in die Untersuchungen in zahlreichen
Untertage-Laboratorien eingebunden, z. B. in Frankreich (Meuse/Haute Marne), in der
Schweiz (Mt. Terri, Grimsel) und in Schweden (Aspé). Ziel dabei ist es, Erkenntnisse tiber
die unterschiedlichen Wirtsgesteine zu erlangen und Methoden fir die Untersuchungen im
eigenen Land zu entwickeln. Der dabei notwendige groRe Aufwand dient auch dazu, die
eigenen Untersuchungsergebnisse international abzusichern. Die internationalen Projekte
bilden zudem eine hervorragende Basis um die Schwerpunkte der deutschen Endlager-
forschung, die zukunftig im Wesentlichen in Untersuchungen zur Langzeitsicherheit von End-
lagersystemen liegen und die die weitere Charakterisierung von Tongesteinen als Alternative
zu Steinsalz als Wirtsgestein zum Thema haben, zu bearbeiten.
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Das Gorleben-Moratorium und Argumente fur die Weiterfihrung der Erkun-
dungen

Holger Broskamp, GNS

1. Grundsatzposition

Ausgangspunkt fir das Moratorium Gorleben ist die Festlegung in der Vereinbarung zwi-
schen der Bundesregierung und den Energieversorgungsunternehmen vom 11.06.2001, die
Erkundung des Salzstocks Gorleben bis zur Klarung konzeptioneller und sicherheitstechni-
scher Fragen fir mindestens drei, langstens jedoch zehn Jahre zu unterbrechen. Das vom
BMU vorgeschlagene Standortauswahlverfahren ist nicht Gegenstand dieser Vereinbarung.
Die Vereinbarung beschrankt sich auf die Endlagerprojekte Gorleben und Konrad und hat
abschliel3enden Charakter.

In Anlage 4 dieser Vereinbarung hat die Bundesregierung zur Erkundung des Salzstocks
Gorleben eine Erklarung abgegeben, die Bestandteil der Vereinbarung ist. Dort ist zunachst
festgehalten, dass die bisher gewonnenen geologischen Befunde einer Eignungshoffigkeit
des Salzstocks Gorleben nicht entgegenstehen. Wéahrend des Moratoriums sollen die in der
Anlage aufgefuihrten Zweifelsfragen zlgig geklart werden.

Die Unterbrechung der Erkundung des Salzstocks Gorleben dient danach ausschlief3lich der
Klarung der genannten konzeptionellen und sicherheitstechnischen Fragen. Zu diesen Zwei-
feln begrindenden Fragen gehdrt unter anderem die Geeignetheit von Salz als Wirtsgestein
im Vergleich zu anderen, wie Ton oder Granit. Diese Frage war vor dem Hintergrund der
vorhandenen Erkenntnisse in anderen Landern zu untersuchen. Diese Klarung ist erfolgt.
Der Synthesebericht des BfS kommt in soweit zum Ergebnis, dass es aufgrund des generi-
schen Vergleichs von Wirtsgesteinen kein Wirtsgestein gibt, das grundsatzlich immer eine
grolRere Endlagersicherheit gewahrleistet. Dies liege darin begriindet, dass generische Ver-
gleiche von Modellannahmen ausgehen, die fir konkrete Standorte nicht gelten missen.

Aus Sicht der Energiewirtschaft bestehen damit nach Klarung der Zweifelsfragen und nach
Vorlage des Syntheseberichts des BfS Ende November 2005 keine Griinde mehr, das Mora-
torium aufrecht zu erhalten.

Damit sind nach der Vereinbarung die unterbrochenen Erkundungsarbeiten fortzusetzen. Der
Begriff ,unterbrechen” in der Vereinbarung heif3t gerade nicht abbrechen, sondern eine be-
stimmte Tatigkeit vorlibergehend auszusetzen bis der Grund fir die Aussetzung der Tatigkeit
weggefallen ist.

Ich verweise in diesem Zusammenhang auch auf den Koalitionsvertrag der jetzigen Bundes-
regierung vom 11.11.2005. Dort ist unter Verweis auf die Verantwortung fir die sichere End-
lagerung radioaktiver Abfélle festgelegt, hierzu in dieser Legislaturperiode zu einer Losung
zu kommen. Signifikante Fortschritte sind jedenfalls fir die Endlagerung hochradioaktiver
Abfalle nicht erkennbar.

Der vom BMU geforderte Standortvergleich wiirde die Endlagerung hochradioaktiver Abfalle
auf die nachste Generation verschieben. Im Synthesebericht des BfS wird — wie bereits dar-
gelegt — festgestellt, dass Vorteile von Wirtsgesteinen nur im Vergleich konkreter Standorte
zu ermitteln sind. Dabei kdnnte die Wirkung einzelner Barrieren nur mit standortspezifischen
Sicherheitsanalysen dargestellt und vergleichend bewertet werden (Synthesebericht unter
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4.13.2). Ein derartiger Vergleich mit standortspezifischen Sicherheitsanalysen setzt umfas-
sende Kenntnisse des Standorts voraus, die nicht nur eine lbertégige, sondern auch eine
untertagige Erkundung des jeweiligen Standorts erfordern, weil die Verhéaltnisse auch inner-
halb einer Wirtsgesteinsformation starken Schwankungen unterliegen und somit nur ein un-
tertdgiger Aufschluss des Wirtsgesteins sichere Erkenntnisse liefern kann. Wenn man sich
die ungeféahr 20-jahrige Erkundung des Salzstocks Gorleben vor Augen fuhrt und weitere
funf Jahre fir die abschlieRende Erkundung sowie die Auswertung der Erkundungsergebnis-
se veranschlagt, liegen die zeitlichen Konsequenzen eines derartigen Standortvergleichs auf
der Hand. Unbeschadet dieser zeitlichen Aspekte fehlen aber auch die Instrumente, um der-
artige Vergleiche unterschiedlicher Wirtsgesteine standortbezogen im Hinblick auf die
Schutzziele, insbesondere zur Langzeitsicherheit wissenschaftlich fundiert durchfiihren zu
kénnen. Hierauf wird zuriickzukommen sein.

2. Bewertung der bisherigen Erkundungsergebnisse

Zuné&chst stellt sich die Frage, ob die von mir dargelegte vertragsrechtliche Ausgangsposition
durch neue Tatsachen oder Kenntnisse in Frage gestellt ist.

Aus meiner Sicht gibt es keine neuen Erkenntnisse oder einen geanderten Stand von Wis-
senschaft und Technik, die dazu zwingen wiirden, die bisherigen geologischen Befunde neu
zu bewerten. Es verbleibt danach bei der Ausgangslage, nach der die tiberwiegende Auffas-
sung der mit den Erkundungsergebnissen befassten Wissenschaftler und der Bund als Vor-
habentrager davon ausgehen, dass der Salzstock Gorleben fir die Endlagerung radioaktiver
Abfalle nach den gegenwartigen Kenntnissen grundsétzlich geeignet sein kann. Diese Be-
wertung fliel3t auch bis in die jingste Zeit in wichtige staatliche Entscheidungen ein; so hat
das Oberverwaltungsgericht (OVG) Luneburg in seiner Entscheidung vom 17.07.2008 in ei-
nem Rechtsstreit Gber die Zulassung eines mit dem Erkundungsvorhaben konkurrierenden
Vorhabens auf Salzgewinnung im Salzstock Gorleben ausdricklich auf diese Bewertung
Bezug genommen.

Von einer Mindermeinung (Appel, Kreusch) wird seit langem die Auffassung vertreten, dass
der Standort Gorleben ungeeignet sei, da Teile des Deckgebirges bereits wahrend der letz-
ten Eiszeiten erodiert sind und die sogenannte Gorleben-Rinne ausgebildet wurde. Ein
subrosiver Angriff auf den Salzstock kdnne so nicht mehr wirksam verhindert werden. Hierbei
handelt es sich um einen sehr schematischen und den vorliegenden Erkenntnissen tber den
Salzstock Gorleben nicht Rechnung tragenden Ansatz, der nicht haltbar ist. Zu verweisen ist
zunéachst auf die schon zitierte Erklarung der Bundesregierung Uber die Auswertung der bis-
herigen Erkundungsergebnisse, die auf umfangreichen wissenschaftlichen Arbeiten basiert.
Inshesondere hat Professor Dr. Herrmann darauf verwiesen, dass seit Entstehung des Salz-
stocks Gorleben vor etwa 250 Millionen Jahren bis zur Gegenwart im untersuchten Zentral-
teil des Salzstocks keine Einfllisse wirksam waren, die von aufzen gekommen sind. Die Gor-
leben-Rinne kdnne insofern als natirliches Langzeitexperiment dafir bewertet werden, dass
auch unter extremen Belastungen und dynamischen Bedingungen das Isolationspotenzial
des Salzstocks nicht beeintrachtigt wird.

3. Auswahl und Akzeptanz des Standortes

Streitig ist seit langem, ob der im Zusammenhang mit Alternativerkundungen genannte Ge-
sichtspunkt der Akzeptanz ein tragfahiger Ansatz fir eine Neubewertung sein kann. Unstrei-

tig ist zunachst sicherlich, dass die Akzeptanz ein wichtiger politischer Parameter ist, dem
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gerade in einer Demokratie besondere Bedeutung zukommt. Zu fragen ist allerdings: ,,Akzep-
tanz durch wen?“

Neben der Abgrenzung des Personenbereichs nach o6rtlichen Gesichtspunkten, kommt vor
dem Hintergrund der langen ZeitrAume zwischen Standortentscheidung und Betrieb eines
Endlagers, in der zumindestens ein Generationenwechsel stattfindet, die Abgrenzung in zeit-
licher Hinsicht zwischen Generationen hinzu. Unbeschadet von diesen Grundsatzfragen be-
steht allerdings im Raum Gorleben eine regionale Akzeptanz. Ich verweise hierbei auf maf3-
gebliche Stellungnahmen der kommunalen Organe im Standortbereich sowie Wahlergebnis-
se bestimmter Parteien Uber mehrere Legislaturperioden, die fur die Erkundung des Salz-
stocks Gorleben eintreten.

Ein Auswahlverfahren als Grundlage fur eine behauptete Akzeptanz macht im Ubrigen das
atomrechtliche Planfeststellungsverfahren nicht entbehrlich. Erst im nachfolgenden atom-
rechtlichen Planfeststellungsverfahren nach 8 9 b Atomgesetz wird durch die dort gefuihrten
Nachweise abschlieBend von der Planfeststellungsbehérde festgestellt, ob das geplante
Endlager an dem vorgesehenen Standort die geforderten hohen Schutzziele des Atomgeset-
zes erfullt. Dies gilt insbesondere auch fir die Langzeitsicherheit. Das Auswahlverfahren ist
danach nur von vorlaufiger Natur und relativiert die Bedeutung des atomrechtlichen Verfah-
rens nicht.

Auf vielfaltige Probleme des Verhaltnisses eines Auswahlverfahrens und des atomrechtli-
chen Verfahrens kann hier nur kursorisch verwiesen werden. So sind z. B. Einwendungen
trotz ihrer Behandlung im Suchverfahren im atomrechtlichen Verfahren nicht ausgeschlossen
und umgekehrt nicht geltend gemachte Einwendungen nicht prékludiert. Auch ist eine recht-
liche Bindung der Planfeststellungsbehérde an eine Standortfestlegung im Suchverfahren
ausgeschlossen. Dies muss selbst fir den Fall gelten, dass die Standortentscheidung man-
gels Akzeptanz durch den Gesetzgeber, wie dies vom AKEnd vorgeschlagen worden ist, er-
folgt. Insgesamt ergeben sich aus der Abfolge eines solchen Standortsuchverfahrens und
eines atomrechtlichen Verfahrens Doppelungen, die zu einer unabsehbaren Zeitverzégerung
fuhren und eine Lésung der Endlagerfrage in dieser Generation ausschliel3en.

Die Forderungen nach einem neuen Suchverfahren berlcksichtigt nicht, dass die Festlegung
von Gorleben auf einem kriteriengesteuerten Auswahlprozess beruht. Ich verweise hier in
soweit auf die Ausfilhrungen von Herrn Bluth, Niedersachsisches Umweltministerium (NMU).
Diese vom Bund und dem Land Niedersachsen durchgefiihrten Verfahren waren allerdings
nicht offentliche Verfahren und damit nicht fur die betroffenen Regionen transparent. Aller-
dings ist die Standortentscheidung fur Gorleben im Umweltausschuss des Niedersachsi-
schen Landtags (6. Sitzung in der 8. Wahlperiode am 17.10.1977) dargestellt und erortert
worden und auch in der bereits 1977 vom Kreistag in Lichow-Dannenberg gegriindeten Gor-
leben-Kommission &ffentlich diskutiert worden. Dieses Gremium wurde Ubrigens 1991 aufge-
I6st nachdem eine bunte Koalition aus Kernenergiegegnern die Mehrheit im Kreistag
Lichow-Dannenberg gewonnen hatte. Es zeigt sich, dass bei langen, generationenibergrei-
fenden Vorhaben auch ein aufwéndiges Standortsuchverfahren keine Gewéhr dafir bietet,
dass das Ergebnis Gesetzesadnderungen standhélt bzw. nicht weitergehenden Anforderun-
gen der nachsten Generation ausgesetzt wird.
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Die von Minister Gabriel im Ausschuss fur Atomanlagen und 6ffentliche Sicherheit des Land-
kreises Luchow-Dannenberg angefiihrte Gefahr, auch andere Standorte zu untersuchen, um
nicht in einem Gerichtsverfahren wegen der schwierigen Entscheidungsfindung den Standort
Gorleben zu riskieren, besteht nicht. Denn nach den Entscheidungen des OVG Lineburg
und des Bundesverwaltungsgericht zu Konrad setzt die atomrechtliche Planfeststellung als
gebundene Entscheidung kein Standortauswahlverfahren voraus. Die Standortentscheidung
steht und fallt danach ausschlief3lich unter dem Aspekt, ob die hohen Schutzziele des Atom-
gesetzes nachgewiesen sind oder nicht. Dies spricht dafir, sehr schnell eine vorlaufige
Sicherheitsanalyse fur Gorleben durchzufuhren.

Entscheidend ist danach, dass an dem festgelegten Standort die hohen Schutzziele des
Atomgesetzes erflllt werden und Uber sehr lange Zeitrdume, namlich Uber eine Million Jahre,
die Langzeitsicherheit nachgewiesen wird. Mir ist nicht bekannt, dass derartige Anforderun-
gen irgendwo sonst bei anderen Industrievorhaben in Deutschland oder weltweit gefordert
werden, insbesondere Uber Zeitrdume von 100.000 oder sogar eine Million Jahren. Diese
hohen Anforderungen an die Endlagerung radioaktiver Abfalle missen auf der Grundlage
fundierter Kenntnisse oder ausreichend konservativer Annahmen erfullt werden, anderenfalls
ist eine atomrechtliche Genehmigung zu versagen. Dies sollte eigentlich eine wesentliche
Grundlage fur Akzeptanz sein. Insoweit mussen derartige Nachweisfiihrungen in transparen-
ten Verfahren dargelegt und erértert werden. Hierfur bildet das atomrechtliche Planstellungs-
verfahren den geeigneten Raum. Ich betone allerdings auch, dass uber dieses Verfahren
hinaus eine umfassende Einbindung der interessierten Offentlichkeit und volle Transparenz
beziglich aller Untersuchungsergebnisse und Entscheidungen notwendig und sinnvoll sind.

4, Ist ein fundierter Standortvergleich Gberhaupt machbar?

Ich hatte schon darauf verwiesen, dass es keine nach dem Stand von Wissenschaft und
Technik anerkannte Instrumente fur wissenschaftlich fundierte Standortvergleiche, insbeson-
dere in unterschiedlichen Wirtsgesteinsformationen, gibt. Hierauf mochte ich im Folgenden in
der gebotenen Kirze eingehen.

Solche Malistabe fiur derartige wissenschaftliche Instrumente missen sich nach dem vom
Atomgesetz vorgegebenen Stand von Wissenschaft und Technik orientieren. Noch genauer
nach dem erreichten Stand von Wissenschaft und Technik. Von einem derartigen Stand lasst
sich nur sprechen, wenn diese Instrumente (von einer beachtlichen Anzahl anerkannter Wis-
senschaftler) wissenschaftlich — national und international — anerkannt sind. Hiervon kann
keine Rede sein. Der vom BfS hierzu angekiindigte Bericht liegt trotz wiederholter Ankindi-
gung immer noch nicht vor. Ein derartiger Bericht wére dann zundchst umfassend unter Ein-
schaltung aller einschlagigen Fachrichtungen zu diskutieren und zu bewerten. Der Ausgang
dieser Diskussion ist vollig offen.

Aber schon aus erkenntnistheoretischer Sicht bestehen grundsatzliche Bedenken, ob derar-
tige Sicherheitsvergleiche Uberhaupt errfolgversprechend gefiihrt werden kénnen. Diese be-
ziehen sich auf die Langzeitsicherheit, d. h., den Nachweis, dass die eingelagerten radioakti-
ven Abfalle dauerhaft von der Biosphére ferngehalten werden kénnen und die Schutzziele
eingehalten werden. Nachweise uber lange Zeiten, letztlich bis zu einer Million Jahre, sind
schon per se aufRerst anspruchsvoll und sicherlich im Grenzbereich des menschlichen Er-
kenntnisvermégens. Es kommt hinzu, dass im Rahmen derartiger Bewertungen vollig unter-
schiedliche, hoch komplexe geologische Systeme und Wechselwirkungen zwischen Abfallen
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und Wirtsgesteinen sowie Wirkungszusammenhange aus unterschiedlichsten Fachrichtun-
gen, die sich einer Normierung weitgehend entziehen (nicht normierbare Systeme), bewertet
werden muissen, was daher mit entsprechenden Unsicherheiten verbunden ist. Um Uber-
haupt belastbare Aussagen machen zu kénnen, sind konservative Annahmen zu treffen.
Diese Konservativitaten entziehen sich im komplexen Gesamtsystem aber einer messbaren
Bewertung. Dies gilt insbesondere im Verhéltnis der sehr geringen zuldssigen Dosen, deren
Einhaltung im Rahmen der Langzeitsicherheit realistisch nachzuweisen ist, zu den Unsicher-
heiten eines geologischen Systems und dessen Entwicklung tber extrem lange Zeitraume.

5. Zur aktuellen Diskussion um die Asse

Neuerdings werden in der Offentlichkeit die Vorgange in der Asse als Argument gegen die
Eignungshoffigkeit von Gorleben ins Feld geflhrt und sogar behauptet, dass nach Scheitern
des Projektes Asse Gorleben als Standort zur Endlagerung radioaktiver Abfélle ausscheidet.
Hierzu darf ich zunéchst klarstellen, dass die bisher bekannt gewordenen Vorgange in der
Asse auch aus Sicht der Energiewirtschaft nicht akzeptabel sind. Es ist unverzichtbar, samt-
liche Vorschriften des Atom- und Strahlenschutzrechtes beim Umgang mit radioaktiven Stof-
fen einzuhalten. Auch muss eine verantwortungsvolle und umfassende Information der Of-
fentlichkeit vom Betreiber der Asse garantiert sein.

Die Auswahl von Gorleben und die Festlegung auf die Asse als Endlager unterlagen vollig
unterschiedlichen Grundsatzen. Der Betrieb der Asse, d.h. die Einlagerung radioaktiver Ab-
falle in der Asse, wurde vor Inkrafttreten der Entsorgungsregelungen des Atomgesetzes oh-
ne Langzeitsicherheitsnachweise — als neues Konzept zu der international damals tblichen
Versenkung von radioaktiven Abféllen im Meer — 1967 begonnen und 1978 beendet. Etwa
zeitgleich mit der Beendigung der Einlagerung in der Asse sind die noch heute geltenden,
allgemein als vorbildlich bezeichneten, Entsorgungsregelungen des Atomgesetzes verab-
schiedet worden. Die auf der Grundlage dieser — flr die Asse damals nicht mehr anwendba-
ren — Entsorgungsregelungen entwickelten Sicherheitskriterien zur Endlagerung sind 1983
verabschiedet worden. Sie sehen fur die Endlagerung radioaktiver Abfalle vor, dass, anders
als bei der Asse, unversehrte Gebirgsbereiche auszuwahlen sind und gerade nicht alte Ab-
baue. In der Asse wurde ab 1909 ca. 60 Jahre lang Kali- und Steinsalz gewonnen. Aus wirt-
schaftlichen Griinden erfolgte der Salzabbau bis an die Rander des Salzstocks und reichte
damit bis auf wenige Meter an Grundwasser fiihrende Schichten heran.

Der Salzstock Gorleben verfiigt demgegeniber (anstelle von wenigen Metern) Uber eine
mehr als 300 m dicke Salzschicht als nattrliche Barriere zur Abschirmung von radioaktiven
Abfallen. Bei der Auswahl von Gorleben waren entscheidende Kriterien die Unversehrtheit
des Salzstockes und dessen Machtigkeit. Diese unterschiedlichen Konzeptionen sind offen-
kundig und fur jedermann erkennbar.

In der Asse sind allerdings weit nach Abschluss der Einlagerungsphase einige Versuche
zum Verhalten von Salz beim Eintrag von Warme in das Gebirge erfolgt. Diese Ergebnisse
zum Verhalten von Steinsalz bei Warmeeintrag kénnen fur Gorleben Verwendung finden. Die
Asse war insoweit untertdgiges Forschungslabor. Hierfur hatten auch andere Salzbergwerke
genutzt werden konnen.

Das Moratorium ist unverziglich aufzuheben, da die das Moratorium begriindenden Zwei-
felsfragen abgearbeitet sind. Es gibt keine neuen Erkenntnisse, die der vertraglichen Ver-
pflichtung zur Fortsetzung der Erkundungsarbeiten in Gorleben entgegenstehen oder die

59



Dokumentation Endlagersymposium April 2010

eine neue Bewertung fordern. Die Verpflichtung zur Fortsetzung der Erkundung ergibt sich
auch aus der Handlungsverpflichtung des Bundes zur Einrichtung von Endlagern fur radioak-
tive Abfélle gemal 8§ 9 a Absatz 3 Seite 1 Atomgesetz. Diese Verpflichtung folgt schlie3lich
auch aus der vom BMU wiederholt postulierten Verantwortung dieser Generation zur Losung
der Entsorgungsfrage.

6. Wie kdnnte es aus Sicht der Energiewirtschaft weitergehen?

Zunachst ist die Erkundung fortzusetzen. Diese Erkundungsarbeiten kénnen in ca. finf Jah-
ren abgeschlossen werden.

Parallel hierzu sollten

1. ein internationales Peer Review zur Bewertung der bisherigen Erkundungsergebnisse
bezlglich der Eignungshoffigkeit des Salzstocks in Gorleben bzw. ggf. noch fehlender
Analysen durchgefiihrt werden;

2. eine erste Sicherheitsanalyse (Safety case) mit dem Ziel, belastbare Aussagen Uber die
Machbarkeit einer sicheren Endlagerung im Gorlebener Salzstock sowie Hinweise auf
eventuell noch bestehende Erkenntnisliicken und Optimierungsmaoglichkeiten zu erhal-
ten, erstellt werden;

3. vorhandene Daten alternativer Standorte — insbesondere Tonstandorte — vertiefend ana-
lysiert werden, um fur den — aus heutiger Sicht sehr unwahrscheinlichen — Fall, dass sich
Gorleben am Ende der Erkundung objektiv als ungeeignet erweisen sollte, priorisierte
Handlungsoptionen zu haben;

4. die Ergebnisse zu den o.g. Punkten in einem internationalen Workshop (Mitte 2011) pra-
sentiert und diskutiert werden.

Wichtig ist, dass alle Arbeitsergebnisse in transparenter Form allen interessierten Kreisen
zur Verfugung stehen und umfassend diskutiert werden kdnnen. Selbstverstandlich muss
diese Diskussion ergebnisoffen geflihrt werden. Wichtig ist, dass mdglichst schnell eine ab-
schlielende Bewertung Uber die Eignung des Salzstockes Gorleben erfolgt. Dies ist auch im
Interesse der Bevdlkerung vor Ort notwendig, um Klarheit Gber das weitere Vorgehen herzu-
stellen.

60



Dokumentation Endlagersymposium April 2010

Das Gorleben-Moratorium und Argumente fur ein Standortauswahlverfahren

Detlef Appel, PanGeo
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Das Gorleben-Moratorium
und Argumente fur ein Standortauswahlverfahren

e Gorleben Moratorium und Zweifelsfragen

e Zielvorstellungen zur Endlagerung in Deutschland

e Zeittafel Gorleben

e Blick uiber den Zaun

¢ "guter" Entscheidungsprozess

e Anforderungen Standortauswahlverfahren fiir Endlager
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Endlagersymposion 2008

Gorleben Moratorium

Vereinbarung zwischen Bundesregierung und Energieversorgungsunter-
nehmen vom 14. Juni 2000

¢ Unterbrechung der Erkundung des Salzstocks Gorleben zur Klarung konzeptio-
neller und sicherheitstechnischer Einzelfragen ("Zweifelsfragen") fiir mindes-
tens 3, ldngstens jedoch 10 Jahre

e Salzstock-Erkundung kann zur Klarung der Zweifelsfragen nichts beitragen

* bisherige geologische Befunde stehen Eignungshdéffigkeit des Salzstockes
nicht entgegen: Gorleben bleibt potenzieller Standort fiir ein Endlager !

Wahrend Moratorium
e Ziigige Klarung der Zweifelsfragen - Entscheidung liber Wirtsgesteinstyp

¢ Eignungskriterien fiir Endlager fortentwickeln und Konzeption fiir die Endlage-
rung radioaktiver Abfélle Uiberarbeiten

¢ Investitionen vermeiden, die nicht zur Kldrung der Zweifelsfragen beitragen

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 2/22
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Ergebnis der Abarbeitung der Zweifelsfragen

Bundesamt fiir Strahlenschutz (2005)

* Kein Wirtsgestein gewahrleistet grundsétzlich immer gréoBte Endlagersicherheit
o fiir alle in Deutschland relevanten Wirtsgesteinstypen (Steinsalz, Tonstein, Gra-
nit) kénnen angepasste Endlagerkonzepte entwickelt werden

- Vorteile von Wirtsgesteinen sind nur im Vergleich von Standorten zu ermitteln
- Wissensliicken miissen endlagerspezifisch geschlossen werden
- Standortvergleich

Reaktor-Sicherheitskommission - RSK 2006 (395. Sitzung)

¢ keine eindeutige Bevorzugung eines Wirtsgesteinstyps, aber in Deutschland
Hinweise auf besser geeignete (Steinsalz, Tonstein) und weniger gut geeignete
(Granit) Wirtsgesteinstypen

! keine Aussage zur Erforderlichkeit eines Standortauswahlverfahrens

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 3/22
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Zielvorstellungen zur Endlagerung in Deutschland

Dauerhaft sicherer Schutz (gréBenordnungsmaBig 1 Mio. Jahre)

 Prioritat der (Langzeit)Sicherheit

¢ Endlagerung in tiefen geologischen Formationen
e eigens errichtetes Endlagerbergwerk

e Endlagerung in Deutschland

Gerechte Verteilung von Lasten durch Endlagerung

¢ Verursacherprinzip
¢ Anerkenntnis und Ausgleich lokaler / regionaler Belastungen

Vermeidung unzumutbarer Belastungen (fiir kiinftige Generationen)

¢ libereinstimmendes Schutzniveau fiir heutige Bevélkerung und zukiinftige Ge-
nerationen im Inland und im Ausland
¢ nachsorgefreies Endlagersystem

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 4/22
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1950-1960er

Zeittafel Gorleben (1)

Internationale Diskussion liber Entsorgungstrategien fiir radioaktive
Abfélle, insbesondere Endlagerung in tiefen geologischen Formati-
onen und potenzielle Wirtsgesteinstypen (USA / D: Steinsalz)

1963 Empfehlung der Bundesanstalt fiir Bodenforschung (heute BGR):
Steinsalz in Salzstdcken als Wirtsgestein

1965 Kauf Asse durch den Bund (1967-1978: "Versuchseinlagerung"
schwach- und mittelaktiver Abfélle)

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 5/22
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1973 - 1975

1976 - Frihj.

1976 - Aug

1976 - Nov

Zeittafel Gorleben (2)

Auswahlverfahren und Standortvorschlag fiir Nukleares Entsor-
gungszentrum (NEZ) durch KEWA (Kernbrennstoff-Wiederauf-
arbeitungsgesellschaft mbH):

Salzstdocke Lichtenhorst, Lutterloh, Wahn in Niedersachsen

Erkundungsbeginn an den drei Salzstécken

Ziel: abschlieBende Standortentscheidung nach Abwagung
der geowissenschaftlichen Vor- und Nachteile der Standorte
Aussetzung der Erkundung auf Bitte der nds. Landesregierung we-
gen ortlicher Proteste

Nds. Landesregierung bittet Bund um Beendigung der Erkundung,
um selbst Standort vorzuschlagen

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 6/22
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Zeittafel Gorleben (3)

1977 - Feb  Nds. Landesregierung benennt Salzstock Gorleben
Zuletzt noch mit in der Auswahl: Salzstécke Lichtenhorst, Wahn,
Hoéfer (Grube Maria Gliick)

Konzentration auf Gorleben bedeutet Aufgabe des Abwa-
gungsgedankens (polizeiliche Griinde, Aufwand fir Offentlich-
keitsarbeit)

Begriindung fiir Gorleben-Entscheidung:

strukturpolitisch (laut Ministerpréasident Nds. 1983)

geowissenschaftlich (Bundesregierung z. B. 1979):

Salzstock Gorleben

- von Bohrungen oder bergménnischen Aktivitaten unberiihrt

- groB genug und ausreichend groBe Partien reinen Steinsalzes

- Salzstockoberflache weniger als 400 m unter Geldandeoberflache,
aber nicht in oberflichennahes Grundwasser hineinreichend

- keine nutzbaren Lagerstatten / Grundwasserreserven

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 7/22
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Zeittafel Gorleben (4)

1977 - Jul  Bundesregierung akzeptiert Gorleben-Entscheidung

Antrag Physikalisch-Technische Bundesanstalt zur Einleitung des
Planfeststellungsverfahrens fiir Endlager am Standort Gorleben

1977 - Nov  Entsorgungsbericht der Bundesregierung:
Gorleben fir schwach- und mittelaktive Abfélle geeignet

1979 - Mar / "Gorleben-Hearing" der nds. Landesregierung in Hannover,
Apr  Ministerpriasident Nds. (Mai): WAA in Gorleben politisch nicht
durchsetzbar!

1979 - Apr  Beginn der libertdgigen Erkundung
1980 - Jan  Beginn Tiefbohrprogramm (Gorleben 1003)

D. Appel: Argumente flr ein Standortauswahlverfahren 8/22
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1981 - Mai
1982 - Mai

1983 - Mai

1983 - Mai

1983 - Jul

Zeittafel Gorleben (5)

Offentliche Diskussionsveranstaltungen der Bundes zu Erkun-
dungsergebnissen in Liichow bzw. Hitzacker im Rahmen des "Ener-
giedialogs" mit Vortragen "kritischer" Wissenschaftler:

Gorlebener Rinne: ungiinstiges Deckgebirge, Subrosion

Offentliche Diskussionsveranstaltung in Hitzacker "Vor dem
Schachtabteufen” mit Vorstellung der Ergebnisse Projekt Sicher-
heitsstudien Entsorgung (PSE), ohne Vortrage "kritischer" Wissen-
schaftler

K. Duphorn: Andere Standorte untersuchen wegen Gorlebener
Rinne: Grundwasserdynamik, junge Salzdynamik, Subrosion

PTB-Zwischenbericht liber Ergebnisse Standortuntersuchungen:
Isolationsvermoégen Deckgebirge ungenigend, aber Gorleben
"eignungshoffig"

Entscheidung der Bundesregierung fiir die untertagige Erkundung,
i. W. gestiitzt auf vorldufige Ergebnisse von Modellrechnungen

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 9/22
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Zeittafel Gorleben (6)

1986 - Sep Beginn Schachtabteufen (Schacht 1)

1995 - Aug BGR-Bericht "Untersuchung und Bewertung von Salzformationen"

1995 - Okt

zur ldentifizierung von untersuchungswiirdigen Salzstécken fiir den
Fall der Nichteignung Gorleben: Giilze-Sumte, Waddekath, Wahn,
Zwischenahn,

Gorleben war nicht einbezogen, hatte wegen schlechten
Deckgebirges als nicht untersuchungswiirdig abgeschnitten

Beginn der untertédgigen Erkundung

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 10/22
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Zeittafel Gorleben (7)

1999 Bundesregierung kiindigt Moratorium an

2000 - Jun  Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den Energiever-
sorgungsunternehmen vom 14. Juni 2000

Anlage 1: Gorleben eignungshéffig:

- Ausdehnung Alteres Steinsalz in EB 1 gréBer als angenommen
(EB 1 reicht allerdings nicht aus)

- Hebungsraten verursachen keine Gefahrdung,

- keine nennenswerten Lésungs-, Gas- und Kondensateinschliisse,

- Dichtigkeit / Barrierewirksamkeit Steinsalz positiv bestéatigt

2000 - Okt Beginn Moratorium (3 bis max. 10 Jahre)

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 11/22
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Blick tGiber den Zaun

Spate 1970er und frithe 1980er Jahre

¢ Umsetzung von Entsorgungskonzeptionen und erste Standortauswahlpro-
grammen fiir Endlager rein wissenschaftlich-technisch gepréagt

¢ Widerstand gegen Standortentscheidungen bzw. -untersuchungen
- verstérkt die Diskussionen iliber nationale Entsorgungsprogramme
- verandert das Vorgehen bei Auswahlverfahren fiir Endlagerstandorte

1990er und 2000er Jahre

¢ in einigen Landern neue bzw. modifizierte Standortauswahlprogramme
- weiter entwickelte sicherheitstechnische Anforderungen
- Riickbesinnung auf entscheidungstheoretische Grundlagen
- Beriicksichtigung gesellschaftlicher Anforderungen

- Standortauswahl wird zu Uberzeugungsarbeit mit Beteiligung Betroffener

* Seit den 1990er Jahren konvergieren die nationalen Erkenntnisse in internatio-
nalen Projekten und Gremien (z. B. RISCOM, FSC, COWAM)

* Konkretes Vorgehen in einzelnen Ladndern mit nationalen Besonderheiten

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 12/22
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Anforderungen "guter" Entscheidungsprozess (COWAM 2)

Rahmenbedingungen Rollen und Verantwortungen !
Kontinuitat von Strukturen und Bewusstsein !
friihe und umfassende Beteiligung !
Einfluss der Teilnehmer auf Entscheidung !
Abwagung und Ausgleich von Werten und Interessen !
Kontrolle des Prozesses !

Ressourcen finanzielle und personelle Ressourcen !
geniigend Zeit !

Methodik / Vorgehen Ziel !
Verfahrensregeln vorab vereinbaren !
keine Entscheidung ohne Alternativen (Abwéagung) !
thematisch umfassender Entscheidungsprozess !
Transparenz !
Flexibilitat !
schrittweises Vorgehen !
Vorgehen an Aufgaben anpassen !

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 13/22
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Anforderungen fur Standortauswahlverfahren

"Safety first" (Langzeitsicherheit) bei Standortauswahl und -erkundung
- sicherheitstechnisch relativ bester ("bestmdglicher") Standort (Abwagung!)
- Einsicht in Notwendigkeit des Endlagers am ausgewdahlten Standort

Gerechtigkeit, Gleichheit
- Einhaltung zivilgesellschaftlicher Prinzipien
- streitarmes Endlager (Abwégung!)

Verfahrenskontrolle
- regelgerechter Ablauf des Verfahrens
- gesellschaftliche und politische Akzeptanz der Entscheidung

Verfugbarkeit Endlager, Verfahrens- und Planungssicherheit
- Standortalternativen als Backup-Option

D. Appel: Argumente flr ein Standortauswahlverfahren 14/22
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Zusammenfassende Bewertung Gorleben (1)

Entscheidungsprozess Gorleben

Standortauswahl Gorleben durch nds. Landesregierung und nachfolgende Ent-
scheidungen (untertagige Erkundung, weitere Befundbewertung und Ergebnis-
vermittlung in die Offentlichkeit)

- kein wissenschaftlich-technisch angemessenes Verfahren, sondern willkiir-
lich erscheinender politisch-administrativer Akt

- Entscheidung zu untertdgiger Erkundung auf Basis unausgereiften Nachweis-
verfahrens
- Verfahrensméngel sind verfahrensintern nicht reparierbar

- Verzicht auf Abwagung der geowissenschaftlichen Vor- und Nachteile von
mehreren Standorten ist mit Blick auf den Ausgang des Entscheidungspro-
zesses riskant

- sicherheitsrelevante Defizite gegeniiber anderen Standorten wahrscheinlich

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 15/22
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Zusammenfassende Bewertung Gorleben (2)

"Materielle Eignungshéffigkeit"
Deckgebirge

¢ ohne ausreichendes Schutz- und Riickhaltevermégen (Gorleben nach BGR-
Kriterien fiir Salzstocke nicht untersuchungswiirdig)

- Deckgebirgsméngel kénnen durch Eigenschaften des Salzgesteinskérpers
nicht kompensiert werden

Salzgesteinskdrper
¢ aus EB 1 bisher keine ausschlieBenden Befunde bekannt

o erforderliche untertdagige Erkundung méglicherweise nicht vollstdndig umsetz-
bar

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 16/22
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Zusammenfassende Bewertung Gorleben (3)

"Gesellschaftliche Eignungshoffigkeit”
« keine Beteiligung von Betroffenen und Offentlichkeit, nur Information

¢ kein (erkennbarer) Einfluss lokaler / regionaler Akteure auf Entscheidungen im
Rahmen des Gorleben-Prozesses

e statt Abwagung und Ausgleich von Werten und Interessen: Kompensation
 keine faire Abwagung von Werten und Interessen

- Gerechtigkeits- / Gleichheitsgrundsatz nicht beachtet

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 17/ 22
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Resumee und Argumente fur Standortauswahlverfahren (1)

¢ Das "Gorleben-Verfahren" ist mit Mangeln behaftet. Sie beziehen sich insbe-
sondere auf die Benennung des Standortes, die Aufgabe des Abwagungsprin-
zips (verschiedene Wirtsgesteins- und Standortoptionen) sowie den Umgang
mit Erkundungsbefunden vor dem Schachtabteufen. Sie betreffen sowohl si-
cherheitsbezogene technisch-wissenschaftliche als auch gesellschaftliche As-
pekte.

* Die Mangel sind eine Ursache fiir Misstrauen eines Teils der regionalen / loka-
len Bevélkerung und der breiteren Offentlichkeit gegeniiber den verantwortli-
chen Institutionen und zwischen Gruppen mit unterschiedlichen Werthaltungen
und Interessen.

¢ Das Deckgebirge des Salzstocks Gorleben weist sicherheitsbezogene Defizite
auf. Dies schlieBt einen kiinftigen Eignungsnachweis zwar nicht aus, verleiht
dem Standort aber den Makel, hinsichtlich des Deckgebirges gegeniiber ande-
ren Standorten Sicherheitsnachteile aufzuweisen. Uberzeugende Vorteile ge-
genuiber anderen potenziellen Salzstandorten hinsichtlich der Qualitat des
Salzgesteinskorpers sind mangels Alternativen naturgemas nicht belegt.

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 18/22
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Resumee und Argumente fur Standortauswahlverfahren (2)

* Die sicherheitsbezogenen technisch-wissenschaftlichen und die gesellschaftli-
che Defizite lassen sich im Rahmen des derzeitigen Verfahrens nicht beheben
(das laufende Planfeststellungsverfahren sieht die Beteiligung der Offentlich-
keit erst dann vor, wenn praktisch alle standort- und auslegungsrelevanten Ent-
scheidungen bereits getroffen sind).

 Die Gewihrleistung sicherer Endlagerung radioaktiver Abfélle ist nach allge-
meinem Versténdnis eine wichtige gesellschaftliche Herausforderung. Wenigs-
tens weitgehend streitfrei ldsst sie sich nur mit einem den naturwissenschaft-
lich-technischen und den gesellschaftlichen Anforderungen geniigenden Stan-
dortauswahlverfahren bewiltigen.

e Das Fehlen eines solchen Standortauswahlverfahrens veranlasst Betroffene
und Interessierte, ihre Wertvorstellungen und insbesondere Interessen durch
Einflussnahme auf das Verfahren liber entscheidende Akteure von auBen wahr-
zunehmen. Der Erfolg ist von den Méglichkeiten zur Einflussnahme abhéangig -
ein zivilgesellschaftlich / demokratisch nicht akzeptierbarer Zustand.

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 19/22
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Resumee und Argumente flr Standortauswahlverfahren (3)

e Angesichts der vorliegenden Erfahrungen ist ein neues Auswahlverfahren eine
wesentliche Voraussetzung dafiir, dass es in absehbarer Zeit Gberhaupt zu
nachhaltigem Fortschritt in Richtung eines sicheren und weitgehend streitfreien
Endlagers kommt.

* Demgegeniiber zementiert das Beharren allein auf dem Standort Gorleben das
von vielen als "nicht zufrieden stellend" bis "willkiirlich" empfundene Vorgehen
in der Vergangenheit und die letztlich daraus resultierende Verfahrensstagnati-
on.

¢ Die bisherigen Erkundungsergebnisse von untertage betreffen den ersten Er-
kundungsbereich und bedeuten schon von daher keinen Freibrief fiir einen spa-
teren Eignungsnachweis. Die Deckgebirgsdefizite schrinken die Zukunftsper-
spektive des Standortes durchaus ein. Schon aus diesem Grund bedeuten Aus-
wahl und vergleichende Bewertung verschiedener Standorte mit unterschiedli-
chen Wirtsgesteinstypen nicht lediglich und zwangsléufig eine Verzégerung fiir
die Bereitstellung eines Endlagers.

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 20/22
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Resimee und Argumente flr Standortauswahlverfahren (4)

e Die Einbeziehung weiterer Wirtsgesteins- und Standortoptionen in einem Ab-
wéagungsprozess erdffnet vielmehr weitere Handlungsoptionen, auch fiir den
Fall, dass sich Gorleben als ungeeignet oder nicht durchsetzbar erweisen soll-
te. Gegenwdrtig gibt es dafiir keine Handlungsalternative. Gravierendere Verzo-
gerungen als durch ein neues Standortauswahlverfahren sind dann wahr-
scheinlich.

* Ein neues Standortauswahlverfahren mit Berucksichtigung der verédnderten ge-
sellschaftlichen Anforderungen bietet die Chance fiir einen Neubeginn als Zei-
chen der Lernfidhigkeit und fiir die Uberwindung des Lagerdenkens und damit
fiir eine konfliktdrmere und damit nachhaltige Standortentscheidung.

D. Appel: Argumente fiir ein Standortauswahlverfahren 21/22
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Resiimee und Argumente fiir Standortauswahlverfahren (5)

* Die weitere Erkundung Gorlebens wird erst dann erforderlich, wenn das Aus-
wahlverfahren einen Konkretisierungsgrad erreicht hat, der weitere Informatio-
nen zum Standort Gorleben erfordert. Das ist bis auf weiteres nicht der Fall.

* Die von verschiedenen interessierten Seiten geforderte "ziigige" Weitererkun-
dung von Gorleben bis zum Eignungsnachweis wiirde den mangels Alternati-
ven bestehenden Entscheidungsweg mit den damit verbundenen gesellschatftli-
chen Auswirkungen verfestigen und wére - so gesehen - eine wichtige Verfah-
rensanforderungen missachtende Vorfestlegung fiir diesen Standort.

¢ Die Erfahrungen mit der Schachtanlage Asse Il machen deutlich, wie schwierig
es fiir Institutionen ist, ein einmal angeeignetes Verhaltensmuster abzustreifen -
selbst wenn dies sicherheitsméBig dringend geboten wére.

D. Appel: Argumente fir ein Standortauswahlverfahren 22/22
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Ethische Anforderungen an nukleare Endlager. Der ethische Diskurs und seine
Voraussetzungen

Armin Grunwald, ITAS am KIT (friher Forschungszentrum Karlsruhe)

1. Einfihrung und Uberblick

Die Endlagerung radioaktiver, insbesondere hoch radioaktiver Abfélle gehdrt seit langem zu
den groRen Themen in der gesellschaftlichen Technikdiskussion. Wie seit Jahrzehnten die
Nutzung der Kernenergie oder in den neunziger Jahren des letzten Jahrhunderts die Frei-
landexperimente mit gentechnisch verénderten Pflanzen ist der Verbleib radioaktiver Abfalle
ein Reizthema fir viele Menschen. Radioaktive Abfélle sind massenmedial prasent: jeder
Castor-Transport erfahrt eine grof3e Aufmerksamkeit und bendtigt einen gewaltigen Polizei-
einsatz. Sind gesellschaftliche Technikkonflikte in der Regel episodisch in dem Sinne, dass
sie Phasen zeigen, sich verandern und auch nicht beliebig langlebig sind, so scheint der
Verbleib radioaktiver Abfalle einen ,nachhaltigen® Streitfall darzustellen (Hocke/Grunwald
2006). Die Hartnackigkeit dieses Konflikts wurde auch auf dem Endlager-Symposium des
Bundesumweltministeriums Ende Oktober 2008 in Berlin mehr als deutlich.

Die Anforderungen an ein Endlager radioaktiver Abfalle sind jedenfalls betrachtlich: Die
Warmeentwicklung wahrend der Abklingzeit darf nicht zu unkontrollierbaren Effekten fuhren,
der Austritt radioaktiver Substanzen in die Umgebung eines Endlagers (z. B. in grundwasser-
fuhrende Schichten) muss verhindert werden, das Endlager muss vor terroristischen oder
kriegerischen Ubergriffen sicher sein, dramatische geologische Veranderungen wie Erdbe-
ben oder Vulkanausbriiche in der Nahe eines Endlagers missen ausgeschlossen werden
konnen. Das entsprechend ungewohnlich hohe Sicherheitsniveau muss wegen der grof3en
Halbwertszeiten einiger Materialien fur Jahrhunderttausende gesichert werden. Der Arbeits-
kreis Auswahlverfahren Endlagerstandorte (AKEnd) des Bundesumweltministeriums hat das
Kriterium der geologischen Sicherheit fiir eine Million Jahre aufgestellt (AKEnd 2002, S. 96f.),
welches vom BMU in seinem aktuellen Entwurf fir Anforderungen an Endlager fur hoch radi-
oaktive Abfalle Gbernommen wurde: ,Fir die wahrscheinlichen Entwicklungen ist fir den ein-
schlusswirksamen Gebirgsbereich auf der Grundlage einer geowissenschaftlichen Langzeit-
prognose nachzuweisen, dass die Integritat dieses Gebirgsbereichs Uber einen Zeitraum von
1 Million Jahre sichergestellt ist* (BMU 2008, S. 14). Eine so weit in die Zukunft reichende
Verpflichtung weist wohl kein anderes Technikfeld auf.

Besteht auf der hoch aggregierten Ebene der Anforderungen an nukleare Endlager weit rei-
chende Ubereinstimmung — Endlager sollen sicher und umweltvertraglich sein, sie sollen
keine Gesundheitsgefahren mit sich bringen etc. —, so kommen sofort Konflikte auf, wenn es
konkret wird (Grunwald/Hocke 2006, S. 14f.): Brauchen wir Ulberhaupt ein Endlager oder wa-
re es nicht eher geraten, eine sichere Zwischenlagerung hoch radioaktiver Abfalle anzustre-
ben, in der Erwartung, dass der wissenschaftlich-technische Fortschritt in einigen Jahrzehn-
ten ganz neue Optionen er6ffnen wirde? Auf welcher politischen Handlungsebene brauchen
wir ein Endlager: National, européisch oder international? Wie sollte ein Endlager konzipiert
werden, in tiefen geologischen Formationen oder oberirdisch mit rein technischen Mitteln?
Welche Kriterien sollen fur die Standortauswahl herangezogen und wie musste der Aus-
wabhlprozess gestaltet werden?
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Antworten auf diese Fragen operieren zum einen mit normativen Vorstellungen, etwa im
Rahmen eines Verursacherprinzips, nach dem die Generation, die die Vorteile aus der Nut-
zung der Kernenergie genossen habe, auch verpflichtet sei, mit den Abféallen umzugehen
(Sailer 2001). Zum anderen werden Wissensbestande geltend gemacht, etwa in Bezug auf
die zukinftigen Eigenschaften der radioaktiven Abfalle oder die Langzeiteignung von be-
stimmten geologischen Formationen wie Granit, Salz oder Ton. Schlie3lich geraten, sobald
bestimmte Standorte konkret diskutiert werden (in Deutschland vor allem in der Gorleben-
Debatte), die Interessen und Befurchtungen der lokal und regional betroffenen Bevilkerung
auf die Tagesordnung. Dies fihrt zu einer komplexen Gemengelage unterschiedlichster Ar-
gumente, Werte und Akteure.

Recht weit reicht der Konsens in Deutschland, dass im Sinne des Verursacherprinzips die
Standortsuche eine nationale Aufgabe sei, dass diese Aufgabe nicht beliebig weit in die Zu-
kunft verschoben werden solle und dass ein endgultig abschlieRbares Endlager in einer tie-
fen geologischen Formation gesucht werden solle. Der Konsens endet jedoch bei der Frage
nach dem Standort bzw. bereits bei der Frage, auf welche Weise ein Standort bestimmt wer-
den sollte, oder noch klarer bei der Frage: weitere Erkundung des Salzstocks von Gorleben
ohne Erwagung von Alternativen oder Eréffnung eines neuen Auswahlverfahrens (AKEnd
2002), entweder mit Gorleben oder ohne Gorleben als moglichem Standort? Erschwert wird
eine Verstandigung dadurch, dass die Endlagerfrage fir Viele nicht vom weiteren Umgang
mit der Kernenergie getrennt werden darf (Kap. 3.1). Die Standortfrage als solche, die
schwierige und teils ungliickliche Geschichte (Tiggemann 2006) und die Verknipfung mit der
Zukunft der Kernenergie fuihren zu einem Gordischen Knoten gréf3eren Ausmalles.

Die diesem Beitrag zugrunde liegende Vermutung ist, dass unterschiedliche moralische Po-
sitionen und Wertvorstellungen die oder zumindest eine der Wurzeln des Konflikts bilden.
Insofern Ethik als theoretische Reflexion in moralischen Konflikten und Unsicherheiten ver-
standen wird, verbunden mit dem Ziel der argumentativen Konfliktbewdltigung (dazu Kap. 2),
ist fir eine Untersuchung der ethischen Anforderungen an Endlager zunachst der gesell-
schaftlich ausgetragene Konflikt in seinen wesentlichen moralisch relevanten Facetten dar-
zustellen bzw. zu rekonstruieren sowie nach MalRgabe ethischer Problemkategorien zu sor-
tieren (Kap. 3). Sodann kann gefragt werden, was diskursethisch getan werden misste, um
in den Konfliktfragen einer Einigung naher zu kommen, also wie die ,Bedingungen der Mdg-
lichkeit* einer diskursethischen Verstandigung verbessert oder zuallererst geschaffen werden
kénnten (Kap. 4).

2. Ethik, Moral und Politik

Ethik und Moral sind kategorial unterschiedliche Begriffe. ,Ethik® bezeichnet die systemati-
sche und theoriegeleitete Reflexion tber Moral(en) (Gethmann 1982). Unter ,Moral“ werden
Gewohnheiten, Ublichkeiten, Werte, Tugenden, Handlungsregeln und Normen verstanden,
die von Individuen, Gruppen oder der ganzen Gesellschaft faktisch anerkannt sind und die
die normative Basis fir Handlungen und Entscheidungen bilden. Aufgabe der Ethik ist es,
Orientierungsleistungen im Falle normativer Unsicherheit zu erbringen. Wenn nach MalR3gabe
der faktischen Moralen unter Beteiligten und Betroffenen nicht klar oder sogar umstritten ist,
was in einer spezifischen Situation getan werden soll, ist ethische Reflexion gefragt. Norma-
tive Unsicherheit kann in Konflikten, Mehrdeutigkeiten oder Unsicherheiten tber die im Ein-
zelfall angemessene oder richtige® Moral bestehen. Ethik fangt dort an, wo die empirisch
vorfindlichen Moralvorstellungen nicht flr eine einvernehmliche Bewertung und Entschei-
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dung hinreichen. Sie zielt darauf ab, Argumentationen in ihren moralischen Gehalten zu re-
konstruieren und Argumente nach Mal3gabe ethischer Theorien zu prifen, als Unterstitzung
eines politisch-gesellschaftlichen Entscheidungsprozesses.

Normative Unsicherheiten bis hin zu Konflikten sollen, so die Pramisse der Ethik argumenta-
tiv und gewaltfrei bewaltigt werden (Habermas 1973). Dies unterscheidet ethische Konflikt-
bewaltigung nicht nur von explizit gewalttatigen Verfahren, sondern auch von demokrati-
schen Entscheidungsverfahren. Denn in Mehrheitsabstimmungen wird der jeweiligen Min-
derheit eine gewisse Form von Gewalt angetan, und demokratisch legitimierte Entscheidun-
gen werden gelegentlich auch mit (Polizei)Gewalt durchgesetzt. Ethische Reflexion fungiert
als Beratung, um dieses Mal3 an Gewalt mdglichst gering zu halten oder im Falle eines Kon-
senses ganz zu vermeiden. Dahinter steht die Uberzeugung, dass im Ideal einer
deliberativen Demokratie (Habermas 1992) demokratische Entscheidungen auf einen mdg-
lichst weitgehenden und an ,guten Argumenten® ausgerichteten Konsens abgesttitzt werden
sollen. Durch ethische Reflexion kénnen Uber die bestehenden Moralen hinausgehende,
normative Orientierungsangebote fir die betreffende Situation oder Vorschlage zur Modifizie-
rung bestehender Moralen entwickelt werden. Die Ergebnisse ethischer Reflexion ergeben
sich aus einem ergebnisoffenen Analyse- und Diskursprozess und verdanken ihre argumen-
tative Kraft der Rationalitat dieses Prozesses (Habermas 1991), wodurch Ethik mit Verfah-
rensfragen verknlpft wird (Renn/Webler 1998).

Ethik kann, da sie grundsatzlich analytisch und konditional-normativ ist (Grunwald 2004),
entgegen vielfach gedulBerten Erwartungen gerade nicht kategorische Antworten auf die
Frage geben, was in Féallen normativer Unsicherheit zu tun sei. Ethische Expertise in Situati-
onen normativer Unsicherheit fungiert als Informierung, Orientierung und Aufklarung der ent-
sprechenden Debatten und Entscheidungsprozesse in normativer Hinsicht, determiniert aber
weder deren Ergebnisse noch nimmt sie der Gesellschaft mit ihren dafir legitimierten Institu-
tionen und Verfahren die Entscheidung ab. Insbesondere ist Ethik keine Zensurbehdrde, kein
Schiedsrichter und keine moralische Instanz, sondern versucht, reflexive Hilfestellung zur
Lésung normativer politischer Probleme zu leisten.

Dabei miissen vielfach interdisziplindre Dialoge gefiihrt werden. Die Ethik ist in mindestens
zwei Richtungen auf andere Wissensformen angewiesen: Auf naturwissenschatftlich-tech-
nisches Wissen (im Kontext der Endlagerung z. B. in Form der Geowissenschaften, der
Kernphysik und beteiligter Ingenieurwissenschaften) und auf Wissen Uber die gesellschaftli-
chen Kontexte, in die das betreffende Problem eingebettet ist (im Kontext der Endlagerfrage
z. B. das Wissen uber Struktur und Entwicklung gesellschaftlicher Technikkonflikte). Ange-
wandte Ethik vollzieht sich auf diese Weise in ethisch reflektierenden interdisziplinaren Ge-
sprachen unter den ,Blicken der Staatsbirger” (Habermas 1968) und ist kein Monolog philo-
sophischer Experten.

Nun ist angesichts der eingangs geschilderten Dramatik des Endlagerkonflikts die Frage na-
he liegend, ob es nicht naiv sei, hier von ethischer Reflexion Hilfe zu erwarten. Ohne eine
gewisse Gelingenszuversicht konnte man sich die Muhe sparen (Gethmann 1982). Dafr,
wenigstens den Versuch zu unternehmen, spricht: Die Situation ist verfahren, und die Kon-
trahenten stehen sich mit fest gefligten Positionen gegendiber. In einer derartig verharteten
Situation kdnnte es gerade geraten sein, einen ,Schritt zuriick® zu treten und die Situation
aus einer vorgestellten bzw. fingierten Aul3enperspektive zu reflektieren. Dabei kdnnten Ar-
gumente sichtbar werden, die auf den beiden Seiten der ,Front“ gar nicht in den Blick kom-
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men konnen, und die, zurlick in der realen Auseinandersetzung, vielleicht doch hier und da
die Dinge in einem anderen Licht erscheinen lassen und zu einer Problemlésung beitragen
koénnten.

Genau diese Gedankenbewegung unternimmt die Ethik. Nach Habermas ist sie immer dann
gefragt, wenn das Handeln mit den Ublichen Positionen, Routinen und Regeln (auf der
»-Handlungsebene®) nicht mehr funktioniert und stattdessen eine Reflexion der Handlungs-
und Entscheidungsgrundlagen auf der ,Diskursebene® erforderlich scheint (Habermas 1973).
Erkennbar geht zurzeit in Sachen Endlagerung auf der Handlungsebene nichts voran. Genau
in derartigen Situationen ist Ethik gefragt. Es geht nicht darum, Werte zu setzen, oder von
gesetzten Werten auf das Handeln zu schlieBen, sondern in den normativ aufgeladenen
Konflikten nach verantwortbaren, legitimierten und konstruktiven Optionen des weiteren
Handelns zu suchen bzw. fir diese Suche die Grundlage zu bereiten.

3. Moralische Konflikte in der Endlagerfrage

Wenn Ethik tatig wird zur Bewaltigung normativer Unsicherheiten, also vor allem moralischer
Konflikte, so besteht die erste Aufgabe darin, die moralischen Konflikte zu identifizieren und
in Bezug auf ihre normativen Gehalte transparent zu explizieren. Dies sei im Folgenden eher
exemplarisch angedeutet als bereits geleistet.

3.1 Die Verknipfung mit der Kernenergiedebatte

Die Endlagerfrage wird vielfach als ein starkes, wenn nicht das starkste Argument gegen die
weitere Nutzung der Kernenergie gesehen (z. B. Spaemann 2006). Eine Losung der Endla-
gerfrage wirde daher mdglicherweise den Widerstand gegen Kernenergie argumentativ
schwachen — was im Umkehrschluss bei Kernenergiegegnern die Bereitschaft verringert,
sich an einer Lésung der Endlagerfrage zu beteiligen. In dieser Argumentation verbergen
sich (mindestens) zwei normative Konflikte. Der eine ist evidenterweise der Konflikt um die
Nutzung der Kernenergie selbst. Dieser erstreckt sich in normativer Hinsicht — liber die End-
lagerfrage hinaus — auf die Einschatzung von Unfallrisiken und ihrer Akzeptierbarkeit, auf die
Proliferationsproblematik radioaktiver Materialien und des entsprechenden Know-how, auf
die Dual-use-Problematik ziviler und militarischer Nutzung und auf befurchtete Folgen fur die
Demokratie (Jungk 1977). Die hier involvierten ethischen Fragen sind vor allem solche der
Akzeptabilitat von Risiken und der Zukunftsverantwortung (Birnbacher 2006).

Der zweite Konflikt besteht darin, ob, in welcher Hinsicht und inwieweit es argumentativ zu-
lassig oder sogar geboten ist, die Behandlung der Endlagerfrage von einem ,endgultigen®
Ausstieg aus der Kernenergienutzung abhangig zu machen. Das insbesondere von den Be-
furwortern eines Endlagers in Gorleben verwendete Wort der ,Geiselhaft®, in die das Endla-
gerproblem von den Kernenergiegegnern genommen werde, um munitioniert mit der
Ungeldstheit der Endlagerfrage besser gegen die Kernenergienutzung argumentieren zu
kénnen, stammt aus einer Position, nach der beide Fragen getrennt behandelt werden soll-
ten. Umgekehrt wird beflirchtet, dass, wenn es erst einmal Gberhaupt ein Endlager gebe,
dieses dann mit hoher Wahrscheinlichkeit auch fir radioaktive Abfélle aus neu gebauten

! Die im Folgenden dargesteliten Konfliktlinien sind dem Autor wahrend des Endlagersymposiums

als besonders ,heil3“ aufgefallen. lhre Auswahl verdankt sich dieser eher anekdotischen Evidenz,
also keiner systematischen Analyse.
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Reaktoren verwendet werde?, was die Schwelle zum Bau neuer Reaktoren herabsetzen
kénne. SchlielZlich besteht bei hoch radioaktiven Abféllen kaum ein Mengenproblem: ob es
einige tausend Tonnen oder die doppelte Menge sind, macht z. B. flr den Salzstock in Gor-
leben keinen grofRen Unterschied. In der politischen Auseinandersetzung kénnen die Debat-
ten zur Kernenergie und zur Endlagerfrage, wie dies auch die Debatten auf dem Endlager-
symposium gezeigt haben, jedenfalls nicht getrennt werden.

Eine andere Frage ist die, wie sich dies auf der ,Diskursebene” ethischer Reflexion verhalt.
Von aul3en betrachtet besteht die ,Geiselhaft” gewissermal3en aus einem Zirkelschluss: Von
der Ungel6stheit der Endlagerfrage wird auf die Ablehnung der Kernenergienutzung ge-
schlossen, und die Ablehnung der Kernenergienutzung dient als Argument, um in der Endla-
gerfrage hart zu bleiben. Dieser Zirkel wéare, flr sich genommen, eine klassische Aporie, die
zu nichts weiter fuhren wirde. Aus dem Zirkel wird eine Argumentationskette als Basis fur
ein politisches Verhalten erst dadurch, dass die Forderung nach Ausstieg aus der Kernener-
gie als prioritar fur die Argumentation begriffen wird; relativ dazu hat die entsprechende Ver-
haltung zur Endlagerfrage einen ,nur instrumentellen Status. An dieser Stelle kénnte ein
ethischer Diskurs einsetzen, der zweierlei versuchen musste: (a) Eine ethische Reflexion der
Endlagerfrage unter sozusagen versuchsweiser analytischer Abtrennung der Endlagerdebat-
te von der Debatte zur Zukunft der Kernenergienutzung und (b) eine Reflexion der behaupte-
ten oder bestrittenen Verbindungslinien zwischen den beiden Debatten in Bezug auf die ver-
wendeten Argumente und deren Pramissen. Es ist immerhin nicht auszuschlie3en, dass auf
diese Weise Uber eine reflexive Prifung von Argumentationsketten auch etwas fir die politi-
sche Auseinandersetzung gewonnen werden kann.

3.2  Verteilungsgerechtigkeit in Standortfragen

NutznielRer technischer Anlagen sind oftmals andere Personen und Gruppen als die von
mdoglichen Risken oder auch nur Nachteilen Betroffenen, so dass dies zu einer Asymmetrie
in der Verteilung zwischen Chancen und Risiken fihrt. Auch kommt es haufig zu Asymmet-
rien dahingehend, wie die Chancen, die Vorteile von Technik zu nutzen, oder wie ihre Nach-
teile und Risiken innerhalb der Gesellschaft verteilt werden. Verteilungsgerechtigkeit ist ein
klassisches Thema der Ethik: es wird die Verteilung von Vor- und Nachteilen der technischen
Entwicklung zum Thema, wenn gefragt wird, um welche Vor- und Nachteile fir wen es geht.

Standortentscheidungen spielen dabei eine besondere Rolle. Probleme der Verteilungsge-
rechtigkeit fihren seit Jahrzehnten regelmaRig zu teils erheblichen Konflikten, zunachst hau-
fig mit der betroffenen Bevdlkerung, die dann aber haufig durch tberregionale Aktivisten und
Organisationen unterstitzt wird. In der Ablehnung eines Endlagerstandortes fur hoch radio-
aktive Abfélle (Beispiel Gorleben) spielen Argumente eine grof3e Rolle, die mit beflirchteten
Nachteilen fir die betroffene Region operieren. Hierzu gehdren Sicherheitsbedenken und
Gefahrdungsvermutungen, Beflrchtungen einer drastischen Zunahme von Risikotranspor-
ten, die Sorge vor radioaktiver Strahlung oder vor einer Kontamination des Grundwassers
durch radioaktive Substanzen, die Sorge um einen Ansehensverlust der Heimatregion durch

2 Der in GroRbritannien unternommene Versuch, ein laufendes Verfahren zur Endlagerstandortsu-

che, das aufgrund der Regierungsbeschliisse zum Bau neuer Reaktoren in Gefahr des Abbruchs
geriet, durch das Angebot zu ,retten®, dass in das einvernehmlich bestimmte Endlager nur die Ab-
falle aus bereits laufenden Reaktoren verbracht werden durften, nicht jedoch aus den zukinftigen
neuen Reaktoren, reagiert auf dieses Problem in einer durchaus originellen Weise (vgl. MacKerron
in diesem Band), allerdings mit sehr ungewissen Erfolgsaussichten.
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eine Stigmatisierung als ,Endlager-Region* mit entsprechenden Folgen z. B. fir die lokale
Wirtschaft oder den Tourismus, Befurchtungen sinkender Immobilienpreise und die Sorge
um den Verlust der Identitat der Region. Diese Sorgen, Angste und Bedenken werden haufig
auch von denjenigen Personen und Gruppen geteilt, die eine Endlagerung fir notwendig
halten und die vielleicht sogar die entsprechende ,Endlager-Philosophie® teilen, und dann
trotzdem den betreffenden Standort aus Griinden der genannten Art ablehnen.

Diese Situation kann in eine Aporie filhren: selbst wenn alle von der Notwendigkeit eines
nuklearen Endlagers und von einem spezifischen Endlagerkonzept Uberzeugt waren, es aber
,vor der eigenen Haustlr“ ablehnen wirden, ware, die Akzeptanz der lokal ansassigen Be-
volkerung als Vorbedingung einer Losung des Standortproblems vorausgesetzt, das Endla-
gerproblem prinzipiell nicht Idsbar. Verschiedene Auswege sind denkbar, darunter:

a) Auf die lokale Akzeptanz verzichten und eine demokratisch legitimierte Entscheidung
mit (Polizei)Gewalt durchsetzen. Dieses Modell weist demokratietheoretische Defizite
auf und dirfte in der Endlagerfrage gescheitert sein.

b) Einen Standort suchen, an dem es keine lokale Bevdlkerung gibt (z. B. eine Wiste).
Wenn jedoch daran festgehalten wird, dass das Endlagerproblem in Deutschland zu
|6sen sei, steht kein entsprechender Standort zur Verfligung.

c) Uber Kompensationen die Nachteile fur die betroffene Region ausgleichen (dazu
Kap. 3.3).

Ein ethischer Diskurs misste zunéchst anerkennen, dass es sich hier in der Tat um ein
Problem der Verteilungsgerechtigkeit handelt, und die Interessen und Argumente der betrof-
fenen Bevodlkerung ernst nehmen. Diese muissen freilich abgewogen werden mit den ,uber-
geordneten Interessen® des Gemeinwesens. Abwagungsprozesse dieser Art sind nicht ohne
normative Kriterien vorstellbar, welche damit zum Gegenstand eines ethischen Diskurses
werden kénnen. Hier kann es z. B. hilfreich sein, Vergleichsfalle zu untersuchen, d. h.
Standortfragen, in denen die genannte Aporie erfolgreich vermieden wurde. Dabei dirfte es
haufig von Interesse sein zu klaren, was als ,erfolgreich“ angesehen wird. In diesem Punkt
fuhrt die diskursethische Reflexion direkt zu Verfahrensfragen bis in den Bereich der Kon-
fliktschlichtung und Mediation (vgl. Renn/Webler 1998 fiir Standortfragen in der Abfallpolitik).

3.3  Akzeptanz von Zumutungen durch kompensatorische Entschadigung?

Durch Standortentscheidungen hinsichtlich technischer Anlagen, seien dies Miullverbren-
nungsanlagen, Umgehungsstral3en, Flughafenerweiterungen, Produktionsanlagen der Che-
mischen Industrie oder nukleare Endlager, kommt es — neben den erwarteten positiven Wir-
kungen, um deretwillen die Entscheidungen getroffen werden — haufig zu Belastungen fir
und zu Zumutungen an die ortlich ansassige Bevolkerung. Es stellt sich dann die Frage, wa-
rum Personen, Gruppen oder Regionen bereit sein sollten, durch eine sie betreffende Stand-
ortentscheidung eine derartige Zumutung zu akzeptieren. Warum sollte jemand freiwillig eine
Mullverbrennungsanlage vor seiner Haustur akzeptieren? Derartige Akzeptanz unter Inkauf-
nahme personlicher Nachteile wére vom individuellen Standpunkt aus zumeist hdchst irratio-
nal.

Nun ist es in einer modernen Gesellschaft gang und gabe, dass durch z. B. politische Ent-
scheidungen Belastungen zugemutet werden, und dass diese Belastungen nicht alle Mitglie-
der einer Gesellschaft gleichermal3en betreffen. Ein géngiges Mittel damit umzugehen ist die
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»=ausgleichende Gerechtigkeit* durch kompensatorische Entschadigungen. So ist z. B. das
Steuerrecht durchzogen von Sonderregelungen, die Steuererleichterungen in Belastungssi-
tuationen vorsehen. Im Braunkohletagebau, dem immer wieder ganze Ortschaften weichen
mussen, erhalten die Bewohner neue Hauser an anderen Orten. Die Entschadigung fir zu-
gemutete Belastungen ist verbreitetes Mittel eines friedlichen Interessenausgleichs.

Allerdings weist dieses Modell auch Grenzen auf. Am Beispiel des Braunkohletagebaus wird
eine dieser Grenzen deutlich: sicher kdnnen den Bewohnern der untergehenden Dorfer die
materiellen Werte ihrer Immobilien erstattet werden. Aber die ldentitat eines Ortes, die durch
gelebte Geschichte und Nachbarschaften, aber auch z. B. durch Friedhtéfe und markante
landschaftliche Punkte gebildet wird, lasst sich nicht an einen anderen Ort verpflanzen. Es
scheint also in den Belastungen und Zumutungen Aspekte zu geben, die relativ leicht
kompensierbar sind, und andere, in denen dies nicht der Fall ist. Dies wirft die Frage nach
den Kriterien der Kompensierbarkeit auf — und diese herauszufinden, ist Aufgabe eines ethi-
schen Diskurses, genauso wie es dessen Aufgabe im Fall nuklearer Endlager ware heraus-
zufinden, welche Typen von Kompensationen in diesem Falle moralisch gerechtfertigt sind
und welche nicht, bzw. unter welchen Bedingungen diese Aussagen jeweils stehen.

In der Gorleben-Debatte fallt auf, wie negativ finanzielle Kompensationsleistungen gesehen
werden. Die seit Jahrzehnten laufenden Zuwendungen fir den Ort Gorleben wurden auf dem
Endlagersymposium von Endlagergegnern als ,Abkaufen des Widerspruchs®, gar als ,Beste-
chung® bezeichnet. In einem ethischen Diskurs mussten, statt pauschal derartige Verdéchti-
gungen auszusprechen, zwei Dinge geklart werden: a) Um welche Belastungen und Zumu-
tungen geht es genau in der Standortbestimmung eines nuklearen Endlagers? Erst wenn
dies (einigermalRen) klar formuliert ware, konnte darliber diskutiert werden, welche Rolle
kompensatorische Entschadigungen spielen kénnen. b) In dieser Diskussion ware dann zu
reflektieren, was wann warum und unter welchen Bedingungen sowie bis zu welcher Grenze
als kompensationsfahig angesehen werden kann und was nicht. Dies ware ein Weg um aus-
zuloten, wie weit die Moglichkeiten kompensatorischer Entschadigung in der Endlagerstand-
ortsuche reichen.

3.4  Verantwortungs- und Lastenverteilung zwischen den Generationen

Dass Langzeitverantwortung zu einem prominenten Thema der Ethik geworden ist, hat zu
einem groRen Teil mit dem wissenschaftlich-technischen Fortschritt zu tun. Vor allem die
Ausweitung der Reichweite der Technikfolgen in raumlicher und zeitlicher Hinsicht und die
dadurch erfolgte immense Ausweitung des Kreises der von Nebenfolgen mdéglicherweise
Betroffenen auf die gesamte gegenwartige und teils auch zukinftige Menschheit (gerade
auch in der Endlagerung radioaktiver Abféalle) haben die Zukunftsverantwortung ins allge-
meine Bewusstsein geruckt. Handele so, dass ,die Wirkungen deiner Handlungen vertraglich
sind mit der Permanenz echten menschlichen Lebens auf der Erde* (Jonas 1979). Wesentli-
che Fragen der Langzeitverantwortung sind, welche Verantwortung wir heute konkret ge-
geniuber zuklnftigen Generationen haben, wie weit unsere Verantwortung in die Zukunft
reicht (Gethmann/Kamp 2001) und was aus dieser Verantwortung fir die Beschaffenheit des
.Erbes” folgt, das wir unseren Nachkommen hinterlassen sollen, damit diese ebenfalls in
angemessener Weise ihre Bedurfnisse erfillen kdnnen (Ott/Doring 2004).

Dass Zukunftsverantwortung ethisch geboten ist, ist Konsens. Unumstritten ist auch noch,
dass die Zeitdimension nuklearer Endlager zu ,Zumutungen® fur zukinftige Generationen
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fuhren wird, allein aufgrund der langen Halbwertszeiten einiger Isotope. Wie diese Zumutun-
gen aussehen, ob es sich dabei eher um Sorgfaltspflichten handelt, die Kosten verursachen
und Ressourcen binden, oder ob es Risiken sind, und wie grof3 diese Sorgfaltspflichten oder
Risiken sein werden, hangt jedoch bereits vom gewéahlten Endlagerkonzept ab und ist damit
umstritten. Ein abschlieBbares Endlager in einer tiefen geologischen Formation hat ganz
andere Langzeitfolgen als ein Lager, das auf Rickholbarkeit hin entworfen ist. Was die er-
warteten Langzeitfolgen fur anstehende Entscheidungen zum Endlagerproblem heute be-
deuten, ist in der Regel trotz des abstrakten Konsenses uber Zukunftsverantwortung heftig
umstritten.

Diesem Streit liegen kontroverse Vorstellungen dartber zugrunde, wie Belastungen und Zu-
mutungen zwischen der heutigen und den zukinftigen Generationen verteilt werden sollen.
So ist die (vielfach geteilte) Position, dass die gegenwartige Generation als HauptnutznielRer
der Kernenergie und Verursacher der nuklearen Abfalle die Endlagerung mdglichst ohne
Belastung zukuinftiger Generationen betreiben solle. Wird vor diesem Hintergrund zumeist fiir
die nicht riickholbare Endlagerung in tiefen geologischen Formationen argumentiert, so fuhrt
jedoch genau dieses Modell, das scheinbar vornehmlich die gegenwartige Generation und
die nahe Zukunft belastet, auch zu dem entgegen gesetzten Vorwurf: ,Mit der Entscheidung
fur eine umgehende Endlagerung wirde sich die nutzende Generation dafur entscheiden,
sich selber und die eigenen Kinder mehr zu schiitzen als die fernen Nachfahren® (Kalinowski
et al. 1999). Diese Autoren argumentieren sodann fiir eine technisch kontrollierte Endlage-
rung mit Riuckholméglichkeiten und schatzen die Belastungen zuklnftiger Generationen
durch die dadurch entstehende Sorgfaltspflicht flir geringer ein als die Risiken einer ,,endgul-
tigen Endlagerung®. Beide Seiten argumentieren mit der Autonomie zukinftiger Generatio-
nen: Wollen die einen diese nicht durch lang dauernde Sorgfaltspflichten und Kosten ein-
schranken, so wollen die anderen sie nicht durch unbekannte Risiken eingrenzen.

In einem ethischen Diskurs ist Konflikten dieser Art nachzugehen und immer weiter nach den
Begriindungen und Rechtfertigungen der Konklusionen zu fragen, um hier zunachst mehr
Klarheit Gber die normativen Pramissen und sodann auch mehr Transparenz fir die Debatte
zu erreichen. Dies betrifft auch die Bestimmung von Maf3staben flr Gradierung oder Diskon-
tierung zukunftiger Belastungen (Gethmann/Kamp 2001). Es gibt kein Patentrezept fur die
Verteilung der Belastungen zwischen den Generationen (dies zeigt z. B. auch die Debatte
um den Klimawandel), sondern hier missen Losungen jeweils konkret in einem ethisch ori-
entierten und wissenschaftlich informierten Diskurs erarbeitet werden.

3.5 Unsicherheiten des Wissens: vorlaufige oder endgultige Endlagerung?

Entscheidungen Uber Technik und den Umgang mit Technikfolgen erfolgen vor dem Hinter-
grund von Zukunftsannahmen, die in Form von Prognosen, Szenarien, Simulationen oder
Projektionen Hoffnungen, Erwartungen und Beflirchtungen in einer Weise biindeln, so dass
diese ,Zukunfte“ orientierend fur heutige Entscheidungen sein kdnnen. Diese Zukinfte sind
unsicher, sie basieren auf unvollstandigem und unsicherem Wissen, sie enthalten Nichtwis-
sen in Form von Pramissen, Randbedingungen und Annahmen, sie sind nicht ohne Werte-
beziige und sie sind haufig umstritten (z. B. Grunwald 2008). Diese generelle Situation trifft
auch auf die Endlagerfrage zu.

Die grol3e zeitliche Reichweite der Endlagerfrage allerdings verschérft einen Aspekt, der an-
sonsten auch von genereller Natur ist: die Unsicherheit der Zukunftseinschatzungen. Uber
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eine Million Jahre hinweg in die Zukunft zu denken, féllt schwer, allerdings in unterschiedli-
cher Weise. Geologisch ist eine Million Jahre etwas anderes als in kultureller oder techni-
scher Hinsicht. Gemessen an den 250 Millionen Jahren, die der Salzstock in Gorleben ver-
mutlich bereits hinter sich hat, ist die eine Million Jahre, flr die ein Endlager sicher sein soll,
nicht sehr grof3. Gemessen an den ca. 10.000 Jahren der menschlichen Hochkulturen, den
ca. 500 Jahren des mit der Renaissance anhebenden wissenschaftlichen Zeitalters oder
gemessen an der Tatsache, dass Menschen erst seit ca. 100 Jahren mit Radioaktivitat tech-
nisch umgehen, erscheint eine Million Jahre als Ewigkeit, die es sich verbietet in Form von
Szenarien oder Prognosen einzufangen. Niemand kann sagen, wie Gesellschaften in weiter
Zukunft aussehen und welche Technologien sie entwickeln werden. Bereits die daran ge-
messene ,nahe® technische Zukunft in einigen Jahrhunderten entzieht sich unseren Erkennt-
nismaoglichkeiten. So kann z. B. niemand sagen, ob nicht in einigen Jahrzehnten oder Jahr-
hunderten Technologien zur Verfiigung stehen, mit denen nukleare Abfélle ohne Langzeitfol-
gen entsorgt werden kdnnten.

Die geschilderte Situation beschreibt zunachst ein erkenntnistheoretisches und kein ethi-
sches Problem. Jedoch ist bei weit reichenden Zukunftsentscheidungen die Frage nach legi-
timierten Handlungsoptionen nicht von der epistemologischen Dimension der Unsicherheit
des Zukunftswissens zu trennen: ob eine Handlungsoption, z. B. eine ,endgiltige Endlage-
rung®, sich in einem Diskurs ethisch rechtfertigen lasst, ist nicht unabhangig von der Qualitét
bzw. Unsicherheit des involvierten Zukunftswissens. Hier ist ein Punkt erreicht, an dem inge-
nieurwissenschaftliche und geowissenschaftliche Aussagen zu Endlagern unmittelbare Rele-
vanz fir den ethischen Diskurs gewinnen und man nicht mehr die ,harten“ technisch-
naturwissenschaftlichen ,Fakten“ von den ,weichen“ Werturteilen trennen kann. Auf die lan-
ge Zukunft gesehen, konnen die Fakten ausgesprochen ,weich® sein und die Werturteile
Lhart“. Dies unterstreicht die inhérente (und nicht blof3 durch Klugheitserwdgungen angetrie-
bene) Notwendigkeit interdisziplinarer Dialoge zu diesen Fragen.

Die hohen Unsicherheiten des Wissens stellen die Méglichkeit von abschlieBenden im Sinne
von endgultigen und irreversiblen Entscheidungen in Frage (so auch das Argument in Kali-
nowski et al. 1999). Zwar sagen Ingenieure in gewisser Weise zu Recht, dass die ,Endgiil-
tigkeit® einer Endlagerung grundsatzlich relativ zu verstehen sie: Ruckholbarkeit sei keine
prinzipielle, sondern eine Frage des Aufwands. Dennoch sind die Grade der Irreversibilitat
zwischen den Endlagerkonzepten sehr unterschiedlich, und im Salz sicher am hdchsten. Die
Positionen, die hinter den unterschiedlichen Konzepten stehen, bewerten die jeweilig invol-
vierten Unsicherheiten nicht nur epistemologisch, sondern auch ethisch in Bezug auf die Ak-
zeptier- oder Winschbarkeit. Die Kriterien, nach denen eine solche gegenseitige normative
Charakterisierung erfolgt, sind dabei jedoch in der Regel nicht expliziert. Hier kommt es zu
Anforderungen an den ethischen Diskurs, die Unsicherheiten, die es in allen Konzepten gibt,
gezielt zu analysieren und Kriterien fur eine transparente Abwagung zwischen unterschiedli-
chen Unsicherheiten zu entwickeln. Ein Raster fur Risikoevidenzen oder Unsicherheitsklassi-
fikationen ware zu erstellen, das als Rahmen einer transparenteren Diskussion dienen kénn-
te.
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4. Anforderungen an den ethischen Diskurs

In der Beantwortung der normativen Fragen, die den genannten Konflikten zugrunde liegen,
ist es Aufgabe eines ethischen Diskurses zu klaren, ob, auf welche Weise und wie weit sich
die kontroversen Behauptungen argumentativ verteidigen lassen: ,Die Ethik ... ist die Kunst-
lehre der diskursiven Konfliktbewéltigung" (Gethmann 2000, S. 69). Dies ist ohne eine ge-
wisse von den jeweiligen Kommunikationsteilnehmern gemeinsam anerkannte Basis nicht
mdoglich. Das fir ethische Beratung erforderliche Einverstandnis umfasst zumindest
(Gethmann 1982, Grunwald 2004):

1) Die Disposition, dass Konflikte berhaupt argumentativ bewaltigt werden sollen;

2) eine gewisse Gelingenszuversicht, dass eine diskursive Herangehensweise nicht ohne
Erfolgsaussicht ist;

3) die Bereitschaft der Teilnehmer zur Anerkennung besserer Argumente, auch wenn sie
die bisherige eigene Position gefahrden;

4) gemeinsame Begriffe und grundlegende Unterscheidungen;

5) anerkannte Qualitatskriterien fur Argumente und Vereinbarungen, welche Argumentati-
onstypen zugelassen oder ausgeschlossen sind;

6) die faktische Anerkennung von Regeln der Kommunikation, die die MaR3stdbe und Ver-
fahren des Diskurses festlegen, ohne die Ergebnisse substanziell zu prajudizieren, und
die die Verfahrensgerechtigkeit garantieren (Renn/Webler 1998);

7) eine gemeinsame Problemdefinition, die auch substanzielle Aspekte des jeweiligen Si-
tuationsverstandnisses umfasst, z. B. bestimmte Vorverstandigungen Uber inhaltliche
Ausrichtungen.

Wenn ein derartiges ,pradeliberatives® Einverstandnis vorliegt, ist mit Grund zu erwarten,
dass das Ergebnis der ethischen Beratung dann auch akzeptiert wird; dies ist das Grundmo-
dell praktischer Rationalitat. Hier liegt also eine indirekte Selbstverpflichtung der Teilnehmer
vor, ein nach MalRgabe der gemeinsam anerkannten Regeln zustande gekommenes Resul-
tat auch dann zu akzeptieren, wenn es den eigenen Interessen oder Voreinstellungen nicht
entspricht. Diese Selbstverpflichtung zu Beginn des Diskurses einzugehen, erfordert die Be-
reitschaft zum ,Diskursrisiko“: Der Diskurs ist ein ergebnisoffener Prozess.

In der Endlagerfrage durfte ein derartiges Einverstandnis, das als Basis fur einen ethischen
Diskurs der geschilderten Art taugen wiirde, jedoch aktuell nicht bestehen. Die Positionen
auf beiden Seiten scheinen fest gefiigt zu sein. Sie sind haufig verbunden mit jahre- oder
jahrzehntelangen biographischen Erfahrungen, in denen es zu markanten Verletzungen, tief
greifenden Enttduschungen, gegenseitigen Kriminalisierungen und Diffamierungen, einem
dramatischen Vertrauensverlust und damit letztlich zu Verfestigungen dieser Geschichten in
der personlichen Identitat vieler Betroffener gekommen ist. Im Arbeitskreis zu ethischen An-
forderungen an nukleare Endlager auf dem Endlagersymposium wurde in der ersten Halfte
der verflgbaren Zeit praktisch ausschlie3lich Uber diese biographischen Hintergriinde und
deren Ursachen gesprochen, denn diese pragen die aktuelle Situation stark.

In dieser Situation, die so stark von den Ereignissen der Vergangenheit gepragt ist, ist die
Bereitschaft, von der ,Handlungsebene® auch nur versuchsweise einmal abzusehen und ein
,Diskursrisiko“ einzugehen, ausgesprochen gering. Wenn die bestehenden normativen Kon-
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flikte in einem ethischen Diskurs angegangen werden sollen, bedurfte es zunachst der Arbeit
im ,pradeliberativen® Bereich. Hierzu gehdrt, wie dies auch in dem erwahnten Arbeitskreis
mehrfach gefordert wurde, eine offene Aufarbeitung der Geschichte, die Klarung der Ursa-
chen fur Fehlentwicklungen, ggf. auch die Ubernahme politischer Verantwortung durch Per-
sonen und Institutionen. Wie bei anderen Konflikten geht es also vor einer konstruktiven
Hinwendung zur Losung der Probleme fir Viele zunédchst um so etwas wie ,Trauerarbeit*
und Vergangenheitsbewaltigung.

Ein Neuanfang in der Endlagerdebatte, wie auf dem Symposium mehrfach beschworen,
musste auf diese Weise zuerst den ,Bedingungen der Méglichkeit® eines ethischen Diskur-
ses gewidmet werden. Hierzu gehéren die genannten Elemente der Vergangenheitsbewalti-
gung, vertrauensbildende MaRnahmen, Dialoge in kleinen Gruppen und in geschitzten
Réaumen, die geprégt sei missten von dem Bemihen, die in der obigen Liste genannten
Elemente eines pradeliberativen Einverstandnisses kommunikativ ,herzustellen®. Es geht auf
beiden Seiten darum, Dispositionen wie die Bereitschaft zu einem ,Diskursrisiko“ und die
Bereitschaft, die Argumente der jeweils anderen Seite zur Kenntnis zu nehmen und zu pri-
fen, zu erwerben bzw. wieder herzustellen, insofern sie im Laufe der Geschichte demontiert
worden sind. Beginnen kénnte eine solche Bemiihung um ein pradeliberatives Einverstand-
nis damit, dass in der — nicht seltenen — Situation, dass von der einen Seite ein Statement
des Typs ,Gorleben als Endlagerstandort ist sicher” und von der anderen Seite das genaue
Gegenteil geaulert wird, nicht gegenseitig der Sachverstand oder der Verstand Uberhaupt
abgesprochen wird, sondern dass nachgefragt wird: wieso kommt es zu derart divergieren-
den Einschatzungen? Es wird kaum an den empirischen Befunden liegen, sondern — in die-
sem Falle — an den normativen Beurteilungsmalf3staben: ,Was ist Sicherheit?* ,Wie sicher ist
sicher genug und wie wird Sicherheit gemessen?“

In einer ernsthaften gegenseitigen Befragung nach derartigen Pramissen und Grundlagen
eines Statements wie des genannten misste es maoglich sein, die Wurzeln der divergieren-
den Einschatzungen zu finden. Und dann kénnte ein ethischer Diskurs starten und die unter-
schiedlichen moralischen Dispositionen, hier zum Begriff der Sicherheit, selbst zum Gegen-
stand machen. Ob es fir einen solchen Diskurs eine Chance gibt, ist wohl nur dadurch her-
auszubekommen, dass ein ernsthafter Versuch unternommen wird.
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Die Endlagerung hochradioaktiver Abfélle: Pladoyer fir eine sozial vertragliche
und gerechte Standortbestimmung

Ortwin Renn / Diana Gallego Carrera, Universitat Stuttgart

1. Einleitung

Der Standortfindungsprozess fur die Endlagerung hochradioaktiver Abfalle ist ein Thema,
das in Deutschland seit der Inbetriebnahme des ersten Versuchskraftwerks Kahl im Jahr
1960" auRerst kontrovers diskutiert wird. Seit nunmehr vierzig Jahren versuchen sich Vertre-
ter verschiedenster Interessengruppen, wie etwa der Birgerbewegungen, der Umwelt-
schutzgruppen, der Wissenschaft, Politik und Industrie auf ein gemeinsam getragenes Kon-
zept fur einen Standortfindungsprozess zur Endlagerung hochradioaktiver Abfalle zu einigen.
Dass dies bislang nicht gelingt und der Konflikt bis heute nicht geldst werden konnte, hat
viele Ursachen und liegt nicht zuletzt in der Thematik selbst begrindet. In diesem kurzen
Beitrag geht es uns um eine Konfliktdiagnose und die Erérterung verschiedener Optionen
zum Umgang mit diesem Konflikt.

2. Konfliktdiagnose: Welche Konflikte beherrschen die Endlagerproblematik?

Der Konflikt? zur Endlagerung hochradioaktiver Abfélle spielt sich auf mehreren Ebenen ab.
Er umfasst Sach- wie Wertdimensionen und beriihrt grundlegende Uberzeugungen beziiglich
des technischen und sozialen Wandels. Zum einen ist hier ein klarer Wertekonflikt zu erken-
nen. Dieser Wertekonflikt manifestiert sich sowohl in Legitimationskrisen als auch in nicht
befriedigten Gerechtigkeitsansprtichen. Hierbei verfolgen unterschiedliche Akteure divergie-
rende Zielstellungen und sind sich uneins dariiber, mit welchen Verfahren diese Ziele er-
reicht werden kdnnen. Die klassischen Ansatze, wie etwa der Top-Down Ansatz, d. h. dass
einzelne legale Institutionen fur die Gesamtbevolkerung Entscheidungen fallen, verlieren in
der Bevolkerung an Uberzeugungskraft. Die Legitimitat entscheidungsbefugter Instanzen
wird von grof3en Teilen der Bevdlkerung zunehmend in Frage gestellt, die von ihnen getroff-
enen Entscheidungen werden somit nicht akzeptiert.

Erganzend zu dieser politischen Legitimationskrise kommt eine starke Uneinigkeit der Akteu-
re bezlglich des jeweiligen Gerechtigkeitsverstandnisses hinzu. Auf die Frage, wie ein
Standortfindungsprozess fir die Endlagerung hochradioaktiver Abfélle gerecht gestaltet wer-
den kann, gibt es sehr unterschiedliche und teilweise auch kontroverse Antworten. Bezeich-
nend ist hierbei, dass es nicht das eine Gerechtigkeitskonzept gibt, sondern dass Gerechtig-
keit ein mehrdimensionales Konstrukt ist (vgl. Deuschle 2007, S. 50ff.), das entsprechend
vielschichtig ausgelegt werden kann. Prinzipiell 1&sst sich der Begriff der Gerechtigkeit in
Anlehnung an Sabbagh (2002, S. 44ff.) in die Unterdimensionen Chancen-, Leistungs-, Be-
darfs- und Generationengerechtigkeit gliedern. Hierbei zeichnet sich die Chancengerechtig-
keit durch eine sowohl formal als auch sozial gleich verteilte Mitwirkungs- und Verwirkli-
chungschance im politischen und o6ffentlichen Leben aus. Demgegeniber betont die Leis-
tungsgerechtigkeit, dass eine Leistung durch eine angemessene Gegenleistung abgegolten

! Vgl. Liste der Kernkraftwerke auf der Homepage des Bundesamtes fir Strahlenschutz:
http://www.bfs.de/kerntechnik/ereignisse/standorte/karte kw.html. Zugriff am 04.12.2008.

Als Konflikt soll in diesem Beitrag ein sozialer Tatbestand verstanden werden, bei dem die einzel-
nen Konfliktpartner unterschiedliche Handlungsoptionen bevorzugen, die sich gegenseitig aus-
schlief3en oder zumindest behindern.
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werden sollte. Die Bedarfsgerechtigkeit mahnt die Solidargemeinschaft an, Personen, die
nicht aus eigener Kraft ein menschenwirdiges Leben fuhren kdnnen, zu unterstiutzten.
SchlieB3lich bedarf das Gerechtigkeitspostulat noch einer Dimension der Generationenge-
rechtigkeit. Diese ist dann gegeben, wenn die Chance zur Bedurfnisbefriedigung bei zukinf-
tigen Generationen mindestens genauso grof3 ist, wie die Chance der heutigen Generation.
Das Konstrukt der Gerechtigkeit ist somit durch seine Multidimensionalitat auf3erst komplex
und lasst eine Vielzahl von konkreten Interpretationen zu, die sich auch widersprechen kon-
nen. Diese Vielfalt an Gerechtigkeitsvorstellungen tritt nirgendwo so virulent und plastisch
vor Augen wie bei der Frage nach der Endlagerung von radioaktiven Abféllen, die tber viele
Jahrtausende sicher von der Biosphére abgeschirmt sein sollten.

Dieser Interpretationsspielraum wird zusatzlich durch widerspriichliche Bewertungen der
faktischen Ausgangslage genahrt. Dieser Faktenkonflikt manifestiert sich in disparaten wis-
senschaftlichen Gutachten, Streitgesprachen und Gegenexpertisen. Dissens Uber Fakten
fuhrt zu einem Expertendilemma (vgl. zum Begriff des Expertendilemmas Nennen/Garbe
1996), das zum einen die integrative Kraft der Wissenschaft lahmt und zum anderen das
Vertrauen der Offentlichkeit in die wissenschaftliche Expertise erschittert. Wem kann man
im Expertenstreit noch glauben? Anstatt aus der Wissenschaft eine Orientierung zu erhalten,
welcher Weg der Endlagerung die geringsten Risiken fir Mensch und Umwelt birgt, bleibt
vielfach nur Verwirrung fur den auRenstehenden Betrachter zuriick.

Gerade wenn die Eindeutigkeit der empirischen Datengrundlagen umstritten ist, treten die
Interessen der einzelnen Akteure umso deutlicher hervor. Da die spezifischen Interessen
nicht deckungsgleich sind, ja zumeist sogar polarisierend sind, eskaliert der Interessenkon-
flikt. Das Ausmal’ dieses Konfliktes hangt vom Grad der jeweils wahrgenommenen Bedurf-
nisbefriedigung ab. Treffen polarisierende Interessen, wie etwa: Bau eines Endlagers in einer
spezifischen Region, ja oder nein? aufeinander, so ist es offensichtlich, dass eine Interes-
senbefriedigung aller Akteure hier kaum moglich ist, solange man tber die faktische Bedro-
hung, die von diesem Endlager ausgeht, unterschiedliche Experteneinschatzungen verneh-
men kann und die Notwendigkeit eines Endlagers umstritten ist oder zumindest mit dem wei-
teren Schicksal des Kernenergieausstieges thematisch verknipft wird.

Die Komplexitat dieses Sachverhalts wird deutlich, wenn man die Ergebnisse einer reprasen-
tativen Umfrage aus den Jahren 2001 und 2002 betrachtet: wahrend zum Zeitpunkt des Sur-
veys circa 65 % der Befragten davon ausgingen, dass innerhalb der nachsten zehn Jahre ein
Endlager fir radioaktive Abfélle zur Verfligung stehen wird, lehnten gleichzeitig 81 % der
Befragten ein Endlager in ihrer unmittelbaren Wohnumgebung ab (vgl. Stolle 2006, S. 197).
Dieses klassische NIMBY-Syndrom (,Not in my backyard!*) ist ein Kennzeichen von Stand-
ortfindungsprozessen fiur grofdtechnologische und risikobezogene Anlagen (vgl. Fredriksson
2000; Rosa 1998). Die Notwendigkeit der Technologie wird im Prinzip bejaht, ihre Realisie-
rung sollte jedoch mdaglichst weit weg vom eigenen Wohnort vollzogen werden. Das NIMBY -
Syndrom ist eng gekoppelt an die Risiken®, die von der Bevélkerung im Zusammenhang mit
der entsprechenden Technologie wahrgenommen werden.

Um mit diesen unterschiedlichen Konflikten konstruktiv umzugehen und eine sachlich fun-
dierte und politisch akzeptable Losung herbeizufiihren, sind u. E. zwei Bedingungen zu erfll-

® Ein Risiko soll hier tber die beiden konstitutiven Merkmale der erwarteten Konsequenzen einer

Handlung oder eines Ereignisses sowie der Unsicherheit ihres Eintreffens definiert werden (siehe
hierzu Renn et al. 2007, S. 20).
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len: Zum einen eine auf Dialog basierende Risikokommunikation sowie eine auf Fairness
und Diskurs ausgerichtete Politik des Interessen- und Wertausgleichs.

3. Grundlegende Voraussetzung zur Konfliktldsung: Effektive Risikokommunikati-
on

In demokratischen Gesellschaften ist es der Anspruch eines jeden Birgers, dass Entschei-
dungen, die sein Leben und seine Gesundheit betreffen, offentlich legitimiert werden (vgl.
Renn et al 2005, S. 11). Diese Legitimation von Entscheidungen kann jedoch nicht ohne
Kommunikation erfolgen. Das Ziel einer jeden Kommunikation sollte hierbei sein, den Br-
gern die Option auf Risikomundigkeit zu erdffnen. Der Begriff Risikomundigkeit bezeichnet
die Fahigkeit, auf Basis der Kenntnis faktisch nachweisbarer Konsequenzen von risikoauslo-
senden Ereignissen eine personliche Beurteilung von Risiken vornehmen zu kénnen (vgl.
Renn et al. 2005, S. 11). Der Anspruch auf eine vollstandige Kenntnisnahme aller potenziel-
len Risiken wird hierbei nicht erhoben, der Anspruch auf Bereitstellung einer geeigneten
Kommunikationsbasis hingegen schon. Eine Kommunikationsbasis, die es den Birgern er-
mdoglicht risikomiindig zu sein, kann in Anlehnung an den US National Research Council als
ein interaktiver Prozess definiert werden, der den Austausch von Informationen und Meinun-
gen von Individuen, Institutionen und Gruppen fordert. Die Kommunikation beinhaltet hierbei
sowohl Informationen beziiglich eines Risikos, als auch Informationen zu Sorgen, Angsten,
Einstellungen oder Reaktionen, die im Zusammenhang mit einem bestimmten Risiko stehen
(vgl. US National Research Council 1989, S. 21, zitiert nach Renn 2008, S. 204). Kommuni-
kation wird somit als ein wechselseitiger, dialogorientierter Austauschprozess definiert. Dass
diese Definition von Kommunikation insbesondere in der Endlagerdebatte nicht immer gegol-
ten hat, zeigt ein Blick in die Vergangenheit:

Bis weit in die 1980er Jahre hinein, war die Kommunikation in der Endlagerdebatte eine ein-
seitig gepragte Kommunikation. Wissenschaftliche Experten und Behdrden informierten die
Bevolkerung uber potenzielle Ereignisse mittels der Zuhilfenahme von Wahrscheinlichkeits-
aussagen. Kommunikation wurde hierbei als eine Art Lehrauftrag verstanden, der aus-
schlie3lich dazu diente, die Bevolkerung Uber bestimmte Sachverhalte in Kenntnis zu setzen.
Ein Dialog mit weitreichenden Rickkopplungsprozessen seitens der Bevoélkerung fand nicht
statt.

In einer zweiten Kommunikationsphase wurde der Lehrauftrag um eine erzieherische Kom-
ponente erweitert. Wahrscheinlichkeitsaussagen wurden hierbei mit Warnhinweisen und
Mahnungen verknlpft, um auf diese Art und Weise aktiv eine Verhaltensanderung der Biir-
ger herbeizurufen. Auch diese zweite Kommunikationsphase war durch eine einseitige
Kommunikation gepragt, der Blrger wurde weitestgehend als unmiindig eingestuft.

Erst in jungster Zeit, in der dritten Kommunikationsphase kann verstarkt eine Zwei-Wege-
Kommunikation erkannt werden. Diese Kommunikationsform ist dadurch gekennzeichnet,
dass alle potenziell von einer Entscheidung betroffenen sowie interessierten Akteure aktiv in
den Kommunikationsprozess eingebunden werden. Dabei ist eine Zwei-Wege-Kommuni-
kation stets auch dialogbasierte Kommunikation. Ein Dialog soll hierbei in Anlehnung an
Bohm als ein sinnhaftes Kommunizieren definiert werden, das es den Beteiligten ermdglicht,
individuelle und kollektive Kommunikationsvoraussetzungen, ldeen, Uberzeugungen und
Geflhle zu artikulieren und gegenseitig zu erkunden (vgl. Bohm 1998). Diese Definition des
Dialoges unterstreicht den wechselseitigen, offenen Prozesses der Zwei-Wege-Kommuni-
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kation. Aktive Teilhabe an der Kommunikation, Gestaltung und Bewertung von Entscheidun-
gen und MaRRnahmen sind wesentliche Bestandteile einer Zwei-Wege-Kommunikation. Das
Ziel dieser Kommunikationsphase ist es daher auch, mittels eines umfassenden Problem-
framings sowie gegenseitiger Lernbereitschaft, Vertrauen zwischen den einzelnen Akteuren
aufzubauen und somit die Grundlage fir eine allgemein akzeptierte Entscheidungsfindung zu
legen.

4.  Ausweg Neuverhandlung?

Selbst wenn man, wie dies in jingster Zeit zunehmend geschieht, in einen intensiven Risiko-
dialog eintritt, ist damit die Konfliktsituation keineswegs aufgeldst. Die Schaffung einer Kom-
munikationsbasis ist vielmehr die Voraussetzung, aber keineswegs die hinreichende Bedin-
gung daflr, dass es zu einer allgemein akzeptierten Lésung kommen kann. Im Prinzip lassen
sich aufgrund der gegebenen Verhaltnisse vier Vorgehensweisen zur Endlagerung hochradi-
oaktiver Abfalle skizzieren:

4.1 Durchsetzung der legalen Staatsgewalt

Dieses Prinzip geht vom klassischen Top-Down Ansatz aus. Danach haben die durch die
demokratische Gesellschaftsordnung gewahlten Staatsvertreter die alleinige Entscheidungs-
befugnis inne. Kraft ihres Amtes entscheiden sie zum Wohle des Volkes. Eine aktive Beteili-
gung der Burger ist hierbei, wenn tberhaupt, nur sehr restriktiv vorgesehen. Allerdings be-
ruht auch diese Ldsung auf einer transparenten und den Birger einbeziehende Risikokom-
munikation. Die Burger dirfen ihre Meinung in Anhdrungen oder Erdrterungsterminen ein-
bringen, jedoch gibt es keine Garantie auf Einflussnahme in der finalen Entscheidungsfin-
dung. Die Entscheidungstrager mussen auch nachweisen, dass alle Einwande ordnungsge-
maf behandelt wurden. Dann aber liegt es in den Handen der Entscheidungstrager, eine
Entscheidung unter Offenlegung der Argumente fiir und wider zu treffen. Stof3t diese Ent-
scheidung der gewahlten und legal dazu befugten Institutionen auf den Widerstand der loka-
len Bevolkerung, dann gibt es noch die Moglichkeit der gerichtlichen Uberpriifung der Ent-
scheidung. Fallt diese aber positiv flr den getroffenen Entscheid aus, dann kann und soll die
Staatsmacht im Notfall auch mit Gewalt die Entscheidung durchsetzen. Alles andere ist nach
dieser Auffassung ein Einknicken der demokratisch legitimierten Entscheidungstrager vor
interessengebundenen Teilen der Bevdlkerung.

4.2 Durchwursteln (Muddling Through)

Bei diesem Ansatz kann man sich auf die im politischen Meinungsprozess gewachsenen
Minimalkonsense (Muddling Through) verlassen®. Als legitim werden nur solche Entschei-
dungsoptionen angesehen, die den geringsten Widerstand in der Gesellschaft hervorrufen.
Gesellschaftliche Gruppen nehmen in dieser Steuerungsvariante in so weit auf den Prozess
der Willens- und Entscheidungsbildung Einfluss, wie sie anschlussfahige, d. h. dem Sprach-
code und dem Verarbeitungsstil des politischen Steuerungssystems angepasste, Vorschlage
liefern und 6ffentlichen Druck mobilisieren. In der Politik setzt sich dann der Vorschlag durch,
der sich im Wettstreit der Vorschlage am besten behauptet, d. h. der fir die politischen Ent-
scheidungstrager die geringsten Einbuf3en an Unterstitzung durch Interessengruppen mit

* vgl. vor allem C. Lindbloom 1959 und 1965. Die Frage der kommunikativen Anschlussfahigkeit wird

insbesondere von den Systemanalytikern der Bielefelder Schule thematisiert. Vgl. etwa Willke
1995.
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sich bringt. Die bisherige Auseinandersetzung um die Endlagerung scheint weitgehend dem
Muddling Through zu entsprechen. Je nach Ausmal} des 6¢ffentlichen Drucks wird die Thema-
tik weiter bearbeitet, dann wieder verschoben und dann wieder das bereits Beschlossene
rickgéngig gemacht. Muddling Through kann nur dann in einer polarisierten Debatte zu ei-
nem erfolgreichen Abschluss des Konfliktes fiihren, wenn irgendwann das Thema an Brisanz
verliert und ein allgemeiner Ermudungsprozess einsetzt. Ob sich dann aber das faktisch
Sinnvolle und wertméaRig Vertretbare durchsetzt, steht auf einem anderen Blatt.

4.3 Endlagerung hochradioaktiver Abfalle im Ausland

Diese Variante kommt dann ins Spiel, wenn alle anderen Optionen nicht mehr zum Ziel fih-
ren. Obwohl die meisten Akteure einen Export der Abfélle als moralisch fragwurdig einstufen
und somit dieser Lésung skeptisch gegeniuberstehen, kann aus der Situation der politischen
Paralyse in Verbindung mit dem Muddling Through eine Exportldsung als einzig noch kon-
sensfahige Form der Konfliktlésung Ubrig bleiben. Gegen eine gemeinsame europaische
Lésung der Abfallentsorgung ware moralisch so lange nichts einzuwenden, wie jeder Abfall-
verursacher einen gerechten Anteil an der Losung Ubernimmt, also z. B. Deutschland eben-
so potenzielle Endlagerstandorte einbringt wie andere Lander und in einem demokratischen
Verfahren dann nach Gesichtspunkten der technischen Eignung und der Sozialvertraglichkeit
entschieden wird, welcher Standort zum Zuge kommen soll. Eine einseitige Auslagerung des
Problems ins Ausland ware dagegen unter Gesichtspunkten der ethischen Akzeptabilitat
kaum vertretbar.

4.4 Diskursive Standortbestimmung: Auswahl aus mehreren potenziellen Standorten

Die dritte Variante setzt auf eine diskursive Lésung und faire Aushandlung der Standortfin-
dung zwischen den beteiligten Gruppen®. Im kommunikativen Austausch der pluralen
Rationalitaten kann sich dabei eine Meta-Rationalitdt, zumindest fir moralische Grundsatz-
fragen ebenso wie fiir Tatsachenbehauptungen, herausbilden, die als Legitimation fir kollek-
tiv verbindliche Anweisungen dienen kann. Zugleich erheben diskursive Verfahren den An-
spruch, die Vernunftnatur des Menschen angemessener zur Geltung zu bringen und auch
gerechtere und kompetentere Losungen von Problemen zu liefern. Gleichgultig welche An-
spriiche man im einzelnen mit diskursiven Prozessen verbindet, sie missen nach bestimm-
ten Regeln strukturiert sein, um ihre Leistungsfahigkeit zu gewahrleisten (etwa konstruktive
Problemlésungen sachgerecht und fair bereitzustellen und mehrere Entscheidungsoptionen
offen zu halten) und strategische Verhaltensweisen der Teilnehmer so weit wie moglich zu
verhindern. Im Prinzip ist die Legitimation von kollektiv verbindlichen Normen an drei Bedin-
gungen geknUpft: Zustimmung aller Beteiligten, substanzielle Begrindung der im Diskurs
gemachten Aussagen sowie angemessener Ausgleich von negativ betroffenen Interessen
und Werten (Habermas 1981, Bd. 1, S. 369ff.).

5.  Pladoyer fur eine Neuanfang mit einer Kombinationsldsung

Welche der vier Losungen gilt es nun anzustreben? Der Muddling Through Ansatz, der u. E.
das bisherige Geschehen grof3tenteils bestimmt hat, erscheint uns am wenigsten tberzeu-
gend. Der Prozess ist weitgehend von zufélligen Konstellationen bestimmt, fuhrt haufig zu
Legitimationsverlusten der beteiligten Institutionen, zerstort Systemvertrauen und fihrt, wenn

® vgl. vor allem Habermas 1991, S. 68ff.; Habermas 1992 S. 101ff.; Renn et al. 2007, S. 188ff.
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Uberhaupt, zu Lésungen, die kaum jemanden zufrieden stellen. Dazu kommt noch, dass sich
eine nur auf faktische Akzeptanz hin ausgerichtete Steuerungspolitik Uber kurz oder lang in
immer groRere Widerspriche verwickeln wird, weil kollektives Akzeptanzverhalten haufig
inkonsistent und wechselhaft ist (Gethmann und Mittelstra 1992, S. 21). Gleichzeitig wéchst
auch bei der betroffenen Bevolkerung der Uberdruss in Folge einer Politik ohne Linie und
Fuhrungsanspruch. Politikverdrossenheit ist dann die Konsequenz.

Die naheliegende Alternative der legalen Staatsgewalt ist im Prinzip geeignet, die Konflikte
zu l6sen. Aber wie Lofstedt (2005) nachgewiesen hat, hangt die Legitimitat dieser Losung
von dem Vertrauen in die Urteilsfahigkeit und Neutralitdt des legalen Entscheidungstragers
ab. Zudem ist die wahrgenommene Fairness des Entscheidungsprozesses essenziell fur die
Akzeptanz von Entscheidungen (Linnerooth-Bayer und Fitzgerald 1996). Beide Vorausset-
zungen sind im Fall der Endlagerung in Deutschland kaum gegeben. Die lokale Bevolkerung
rund um Gorleben hat weitgehend das Vertrauen in die Urteilsfahigkeit und Neutralitat der
staatlichen Entscheidungstrager verloren und, da zur Zeit nur ein Standort in der Diskussion
ist, lasst sich kaum von einer fairen Standortauswahl sprechen. Kurzum: die L&sung Uber
den starken Staat wirde einen hohen Preis an Legitimation und Systemvertrauen einfordern,
den wahrscheinlich niemand politisch zu zahlen bereit ware.

Die europaische Ldsung ist, wie bereits zuvor angemerkt, nur unter der Bedingung zu akzep-
tieren, dass alle Lander, die in nennenswertem Mal3e radioaktive Abfélle produzieren, in ei-
nen fairen Wettbewerb eintreten, um den gunstigsten Standort zu bestimmen, und darauf
aufbauend eine angemessene Kompensation der betroffenen Standortgemeinde(n) durch
die anderen Nutzniel3er der Lésung aushandeln. Gerade diese LOosung ist aber davon ab-
hangig, dass vorab ein faires und europaweites Auswahlverfahren durchgefiihrt wurde. Da-
von sind wir aber noch meilenweit entfernt.

Verbleibt das diskursive Verfahren: Diese Variante ist zwar im Idealfall geeignet, nachvoll-
ziehbare Begrindungen fir das Standortbestimmungsverfahren, sowie die Auswahl selbst zu
liefern, im vorliegenden Falle lassen sich die Bedingungen fiir einen fairen Diskurs jedoch nur
schwer einhalten. In einer hoch politisierten und polarisierten Debatte haben viele strategisch
operierende Akteure ein Interesse daran, die praktische Politik zu paralysieren, indem diese
endlose Sitzungsmarathons durch Unmengen an Geschéaftsordnungsantragen und periphe-
ren Diskussionsbeitragen erzwingen (Wiedemann 1994, S. 180; Schonrich 1993). Die Dikta-
tur des Sitzfleisches (vgl. den gleichnamigen Aufsatz von Weinrich 1972) bestimmt dann
letztendlich, welche Begriindungen akzeptabel sind. Die Bevdlkerung sieht sich durch solche
Diskurse, die mit grol3em Anspruch beginnen und mit trivialen Erkenntnissen enden, verunsi-
chert und enttauscht.

Was also konnte man tun, um in dieser verfahrenen Lage eine legitime Losung zu erzielen?
Legitimation bedeutet in diesem Kontext, dass die kollektiv verbindliche Auswahl eines
Standortes auch fur diejenigen, die nicht am Entscheidungsprozess teilgenommen haben
und von den Folgen betroffen sind, argumentativ nachvollzogen und im Sinne einer Selbst-
verpflichtung angenommen werden kann®. Nachvollzug und Selbstverpflichtung sind in der
Regel daran gebunden, dass Entscheidungen als problemadaquat, gerecht und effizient an-
gesehen werden. Das Verfahren zur Entscheidungsfindung muss vor allem, auf direkte oder
indirekte Weise, einen fairen Zugang fur alle betroffenen Gruppen gewahrleisten. Die Stand-

®  Erwerb, Verfiigung und Einsatz von politischer Macht nach Normen, die diskursiv begriindet sind

und konsensuell innerhalb des relevanten Kollektivs getragen werden.“ (Miinch 1982, S. 267)
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ortwahl muss einerseits durch die Kraft der Argumente und andererseits durch den Einbezug
aller relevanten Werte und Interessen Verbindlichkeit beanspruchen kénnen (vgl. Dahl 1989,
S. 108ff., Miinch 1982, S. 213ff.). Will man Legitimation in diesem Sinne erreichen, dann er-
geben sich folgende Forderungen an die Steuerungspolitik im Bereich der nuklearen Abfall-
entsorgung:

- Das Auswahlverfahren muss neu aufgerollt werden: Es sind die Standorte in Deutsch-
land (bzw. in Europa) zu bestimmen, die technisch und geologisch geeignet erschei-
nen, aus denen dann die Auswahl getroffen werden kann.

- Das Auswahlverfahren muss weitgehend durch einen Grundkonsens in der Bevolke-
rung getragen sein, d. h. die Kriterien der Auswahl mtssen vorab bestimmt und sach-
lich wie politisch Uberzeugend sein. Dazu kénnte ein Runder Tisch mit Uberregional
agierenden Akteuren analog des britischen CORWM Prozesses eingerichtet werden’.

- Das gesamte Auswahlverfahren muss transparent und nachvollziehbar sein (Kriterium
der effektiven Risikokommunikation).

- Das Auswahlverfahren muss gegeniiber Nichtbeteiligten als fair (alle beteiligten Inte-
ressen- und Wertgruppen kommen zu Wort), kompetent (dem Problem angemessen
und mit der notwendigen Sachkenntnis versehen) und effizient (die Mittel bez. Ent-
scheidungskosten sind den Zielen angemessen) erscheinen.

- Die Auswahl selbst muss in ihrem normativen wie kognitiven Gehalt nachvollziehbar
und intersubjektiv begriindbar sein und sollte die pluralen Wertvorstellungen der betrof-
fenen Birger im Sinne eines fairen Konsenses oder Kompromisses widerspiegeln.

Wollte man alle diese Forderungen zur Legitimation des Standortauswahlprozesses erftillen,
so dirfte ein einziges politisches Steuerungsinstrument mit Sicherheit nicht ausreichen.
Vielmehr verlangen Entscheidungen von so grof3er Reichweite eine Aneinanderreihung ver-
schiedener Steuerungsinstrumente, die jeweils unterschiedliche Teilforderungen abdecken.
So ist beispielsweise eine demokratische Abstimmung in Form eines Parlamentsbeschlusses
als prozedurale Legitimationsgrundlage in einem demokratisch verfassten Staat unerlasslich.
Eine solche Abstimmung reicht aber in der Regel zur Legitimation von Entscheidungen nicht
aus: Weder kann dadurch eine intersubjektive Begriindung des gewahlten Standortes noch
ein Nachweis des Einbezugs aller relevanten Standpunkte erbracht werden. Hier sind zusatz-
lich diskursive Elemente notwendig. Diese kdnnten zum ersten einen Uberregionalen Runden
Tisch zur Festlegung der Auswahlkriterien und des Auswahlprozesses umfassen; zum zwei-
ten die Charakterisierung potenzieller Standorte durch ein als glaubwiirdig wahrgenommenes
Aufsichtsgremium und zum dritten eine Entscheidungsjury, die man zum Beispiel aus Bur-
gern und Blrgerinnen der betroffenen Gemeinden in paritatisch besetzten Birgerforen zu-
sammensetzt. Mit diesem kombinierten Verfahren aus Uberregionaler Kriterienfindung und
Prozessgestaltung im ersten Schritt, den nachvollziehbaren Expertenurteilen lber Eignungs-
fahigkeit im zweiten Schritt und einer fairen Aushandlung der Auswahl und der Ubernahme-
bedingungen durch die Birgerinnen und Blrger im dritten Schritt haben wir bei der Standort-
auswahl fir grofdtechnologische Anlagen sowohl in der Schweiz als auch im Nordschwarz-
wald gute Erfahrungen gemacht (Renn und Webler 1998; Kastenholz und Renn 1998; Renn
et al. 2005).

" vgl. http://www.corwm.org.uk. Zugriff am 29.12.2008.
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Wir sind sicher, dass sich der erhebliche Aufwand, der durch diese Verfahrenskombination
notwendig wird, lohnt und einen wesentlichen Beitrag zur Erh6hung der Legitimation des
Auswahlverfahrens leisten kann. In die gleiche Richtung zielten ja auch die Vorschlage des
AKENd, die letztendlich nicht in die Politik Eingang gefunden haben. Angesichts der steigen-
den Politikverdrossenheit und der Zunahme von Legitimationsdefiziten in modernen Gesell-
schaften wird kein Weg daran vorbeigehen, neue und komplexe Formen der kollektiven Be-
schlussfassung zu entwickeln, die nicht nur die Ublichen formalen Kriterien demokratischer
Vorgehensweisen erfillen, sondern deren Ergebnisse auch inhaltlich begriindbar und gegen-
Uber AuRRenstehenden transparent sind. Kein Thema ware daflir so gut geeignet wie die End-
lagerung radioaktiver Abfalle.
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Warum wurde bisher keine gesellschaftlich akzeptierte Losung in der Endlager-
frage gefunden?

Andreas Hofmann-Dally, Berater fur 6kologische Politik (Genf)

Vorbemerkung 1
Die faktischen Griinde zur Beantwortung dieser Frage sind schnell festgestellt:

1.  Bei der bisherigen Standortsuche wurde in Deutschland allein auf die Karte Gorleben
gesetzt. Der politische Versuch, mit der Einsetzung des ,Arbeitskreis Auswahlverfahren
Endlagerstandort® (AKEnd) den Suchprozess zu 6ffnen, wurde seit der Vorlage von
dessen erstem Bericht Ende 2002 nicht konsequent weiterverfolgt.

2.  Der Abschluss der Erkundungsarbeiten im Salzstock Gorleben war bisher politisch
nicht durchzusetzen.

Ausgehend von diesen beiden Tatsachen geht mein Vortrag auf deren komplexere sozio-

politische Hintergriinde ein, und zwar in Form von sechs Thesen, die sich zugleich als Pra-

missen fir die ,Erfolgshoffigkeit* aller zukunftigen Anstrengungen zur Lésung der Endlager-
frage verstehen lassen.

Vorbemerkung 2

»Der AKEnd hat diese [Kriterien der Sicherheit] ..., in Hinblick auf die anzustrebene
Operationalisierung des Vorhabens, ,runtergebrochen ... auf Anwendbarkeit® (M. Sailer).
Dementsprechend charakterisierte Sailer das angestrebte Sicherheitsniveau so: ,Das aus
unserer Sicht hdchstmoégliche Sicherheitsniveau, das man braucht, um garantieren zu kén-
nen, dass voraussichtlich keine Radioaktivitdt aus dem Endlager herauskommt — mit all den
Unwagbarkeiten, die man bei einer Prognose uber 1 Million Jahre hat.“ Unter dieser MalRga-
be seien vermutlich mehrere Standorte in Deutschland technisch-geologisch fir ein Endlager
geeignet, ,im ersten Untersuchungsschritt vielleicht sogar zwanzig bis dreiBig“.« (Dally 2003,
S. 237)

Ausgangsuberlegung

Frage: Was wirde denn eine akzeptable Losung ausmachen?

Antwort: 1. prinzipiell machbar musste sie sein,
2. sicher und
3. bezahlbar.

So banal diese drei Kriterien auch klingen, als so wenig trivial erweisen sie sich bei ndherem
Hinsehen. Dies mdchte ich anhand meiner nachfolgenden Thesen 1 bis 3 skizzenhaft erlau-
tern.
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These 1 — zur Frage der Machbarkeit:
Am Anfang der Machbarkeit steht die Skepsis.

Ein auf dem Papier erbrachter Nachweis der Machbarkeit muss bei neuartigen technischen
Grol3projekten nicht viel bedeuten. Investitionsruinen wie der Schnelle Briter Superphénix in
Creys-Malville und der Kugelhaufen-Kernreaktor in Hamm-Uentrop zeugen davon.

Fir unser Thema bedeutet das: Selbst wenn in den Auswahlprozess fir einen Endlager-
standort keine sachfremden Motive einflieRen und alle mdgliche Sorgfalt auf die technischen
und geologischen Vorplanungen verwendet wird, verbleibt dennoch ein nicht zu vernachlas-
sigendes Risiko, dass empirische Faktoren der Machbarkeit unerwartete Schranken setzen.
Es ist darum klug, von vornherein alles — ggf. auch auf3erhalb der Fakultaten — verfligbare
Wissen Uber mogliche Storfaktoren in die Voruntersuchungen einzubeziehen. Wer dies
unterlasst, wird in der Gesellschaft Misstrauen ernten.

These 2 — zur Frage der Sicherheit:
Am Anfang der Sicherheit steht der Risiko-Diskurs.

Bedingt durch die aul3ergewdhnliche technologische und naturwissenschaftliche Komplexitat
der Problematik lassen sich fur die ,Risikochemie® eines nuklearen Endlagers und deren
mdogliche Pannendynamiken keine vollstandigen wissenschaftlichen Modelle entwickeln und
somit auch keine absolut verlasslichen Langzeitsimulationen gewinnen. Das heil3t, schon fur
den ,harten®, naturwissenschaftlich-technischen Kern der Aufgabe lassen sich keine absolu-
ten, objektiv hieb- und stichfesten Losungen finden: stets bleiben zumindest so genannte
Restrisiken. Um einiges schwieriger noch wird das Konzipieren sicherer Losungen, wenn
man zusatzlich die ,weiche®, vielschichtige Hulle der anthropogenen Faktoren in Betracht
zieht, welche in die Entwicklung, den Bau und den Betrieb solcher Anlagen hineinspielen
kénnen.

Vor diesem Hintergrund bleibt den involvierten Fachleuten nichts anderes Uibrig, als im Dia-
log mit der politischen Offentlichkeit einen Risiko-Diskurs zu fiihren; und dabei in Kauf zu
nehmen, dass in diesen zumindest zu Beginn auch viele (vermeintlich) irrationale oder sach-
fremd erscheinende Motive wie Angste oder Spezialinteressen eingetragen werden.

Die Schwierigkeiten in der 6ffentlichen Kommunikation beginnen schon bei so etwas Einfa-
chem wie der Vermittlung der fur die Sicherheitsberechnungen gegriffenen Zahl von einer
Million Jahren. Die Wahl dieses Zeithorizontes erscheint zwar sachlich gut begriindet. Doch
wer vermag schon, sich eine plastische Vorstellung davon zu verschaffen — oder gar ein ech-
tes Verantwortungsgefuhl dafir zu entwickeln?

Aufgrund besagter Ermangelung objektiver Priméarkriterien wird man es kaum vermeiden
kénnen, dass sich in diesem Diskurs eine typisch menschliche Sicherheitspsychologie breit
macht, die sich in den beiden folgenden Sekundarmaximen niederschlagt:

1. Maxime: Je weiter entfernt der potenzielle Endlagerstandort, desto besser!
2. Maxime: Je Vertrauen erweckender die handelnden Personen, desto besser!

Fur politische Gremien wie Parlamente Ubersetzt sich diese zweite Maxime ggf. in: Je quali-
fizierter die Mehrheit, desto besser!
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Die durch diese beiden subjektiven Maximen gekennzeichnete populare Sicherheitspsycho-
logie pragt spurbar das politische Kréftefeld rund um die Endlagerfrage. Der Weg zu deren
Lésung in einem breiten gesellschaftlichen Konsens fihrt darum notgedrungen lber die
rechtzeitige objektivierende Aufklarungsarbeit in den Nachbarschaften aller potenziellen
Standorte.

Hierauf komme ich weiter unten, in These 4, noch einmal zurick.

These 3 — zur Frage der Bezahlbarkeit:
Die politische Okonomie der Endlagersuche muss Bestandteil des Risiko-Diskurses sein.

Technische Grol3projekte, deren tatsadchliche Kosten sich am Ende annahernd im Rahmen
der urspringlich veranschlagten bewegten, sind eher selten. Von daher kommt die Betrach-
tung der finanziellen und insbesondere der volkswirtschaftlichen Implikationen von Endlager-
projekten als besonders tuickische, gleichwohl unverzichtbare Komponente zu dem in These
2 angesprochenen Risiko-Diskurs hinzu. Und es ware leichtfertig, anzunehmen, dass die
ethische Relevanz dieser tkonomischen Komponente gegentuiber der ethischen Relevanz
der sozial-6kologischen Komponenten von vornherein als geringer eingestuft werden darf;
denn auch fir die politische Okonomie der Endlagersuche gilt, dass eine Summe Geldes,
welche man in ein Vorhaben investiert, nicht zugleich in ein anderes Vorhaben investiert
werden kann. Konkret heil3t das zum Beispiel, dass uns die Milliarden, welche wir vielleicht
Uberflussigerweise fir eine zuséatzliche untertagige Erkundung eines moglichen Endlager-
standortes ausgeben, schmerzlich bei der Finanzierung wertvoller Vorhaben zum Klima-
schutz oder zum Schutz kostbarer Biospharenreservate oder fir die bessere Ausstattung
von Bildungseinrichtungen fehlen werden. Ebenso kénnte es bedeuten, dass uns einige Mil-
liarden, die wir womdoglich durch die Beteiligung an einer internationalen gemeinschaftlichen
Losung einsparen, just fur solche Aufgaben wie die vorgenannten zusatzlich zur Verfiigung
stehen.

»ZU teuer!” oder ,zu billig!“ — beide Urteile kdnnen leicht der Grund dafir sein, dass bei nicht
transparent genug ausgehandelten Losungen der Endlagerfrage die gesellschaftliche Akzep-
tanz ausbleibt.

Zwischenbemerkung 2

Aufbauend auf die bisher, anhand der Thesen 1 bis 3, angesprochenen Sachverhalte, insbe-
sondere eingedenk der erwahnten Hilfsmaxime ,Je weiter weg, desto besser!“, mdchte ich
nun in drei weiteren Thesen (4 bis 6) noch ein paar weitergehende Betrachtungen ber eini-
ge gesellschaftliche Gegebenheiten anstellen, welche die Endlagersuche bisher zu einem so
schwierigen Unterfangen gemacht haben.

These 4 — zum politischen Kréaftefeld rund um die Endlagersuche:
Alle tangierten Interessen missen unbefangen angesprochen und 6ffentlich taxiert werden.

Bei den betroffenen Interessengruppen findet sich ein weites Spektrum an jeweilig Gewinn
versprechenden Strategien flr das Herangehen an die politische Auseinandersetzung sowie
an den geforderten Risiko-Diskurs. Dieses Spektrum reicht von der Forderung der sofortigen
Beendigung des Betriebs aller Atomkraftwerke als Vorbedingung fur den Einstieg in den
Suchprozess fur ein Endlager auf der Seite der radikalen Atomkraftgegner bis zum stillen Ab-

sitzen des gegenwartigen Moratoriums auf der Seite einiger der Kraftwerksbetreiber. Diese
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hoffen, wie es scheint, unverdrossen auf eine gewandelte politische GroRBwetterlage, in der
ihnen vielleicht doch Gorleben noch ohne weiteren Aufwand in den Schol3 féallt — ... oder viel-
leicht sogar eine noch preisglnstigere Lésung aul3erhalb Deutschlands?

Der grol3e ,weile Elefant®, der auf dieser Seite ,im Wohnzimmer® steht, Uber den man je-
doch tunlichst nicht spricht, heil3t nicht etwa Frankreich oder England; er heil3t Russland: ein
zwar wenig geliebter Partner, der jedoch immer wieder einmal fur ein unwiderstehliches,
hoch profitables Kooperationsangebot gut ist ...

Im Gegensatz zu jener Gruppe der derzeit ruhig Abwartenden mussen sich die Protagonis-
ten einer moglichst unverziglich zu schaffenden, alle denkbare bergbauliche und technische
Vorsorge einbegreifenden Losung im eigenen Lande mit dem Handicap plagen, vorzurech-
nen, woher das Geld daftir genommen werden soll.

Als ware dieses so skizzierte Spektrum der direkt auf die Endlagersuche bezogenen Interes-
sen noch nicht disparat genug, interferiert mit ihm zudem noch die nicht weniger heterogene
Menge der Akteursinteressen auf dem gegenwartig besonders umkampften Feld der gene-
rellen Energiepolitik sowie der damit zusammenhangenden Industriepolitik.

In dieser Gemengelage kann es schwerlich gelingen, den Diskurs um die Kriterien fur die
Standortsuche unvermittelt auf eine saubere fachliche, von kurzfristigen partikularen bzw.
von parteipolitischen Interessen freie Ebene zu heben. Darum kéme es jetzt erst einmal da-
rauf an, all die hereinspielenden Interessen zu dechiffrieren und offen darzulegen; um sie
sodann mdglichst ideologiefrei zu thematisieren und daraufhin zu evaluieren, welche Be-
riicksichtigung sie in diesem Diskurs, beziehungsweise im weiteren Verfahren, verdienen.

So unibersichtlich jedenfalls die Konfliktlinien in diesem Kraftefeld derzeit verlaufen, so ge-
ring bleibt bis auf weiteres die Aussicht — sogar trotz groRer Koalition im Bundestag! — zu der
dauerhaft tragfahigen politischen Verstandigung zu gelangen, deren es fir die Etablierung
einer gesellschaftlich akzeptierten Losungsprozedur bedirfte.

These 5 — zu den gesellschaftlichen Erwartungen und Aussichten im Blick auf die End-
lagersuche:

Politisches Misstrauen vergisst sich nicht.

In breiten Kreisen der Bevélkerung gibt es ein — man mdéchte fast sagen: von allen Seiten her
sauer erworbenes — tief sitzendes Misstrauen gegen die etablierten politischen Prozeduren
sowie gegen die fir diese zustandigen Autoritdten und Entscheidungstrager. Dieses Miss-
trauen hat sich seit dem Beginn der Konflikte um die Asse, um Gorleben und um Schacht
Konrad im politischen Generationenwechsel von Legislatur zu Legislatur tiefer in das soziale
Gedachtnis eingegraben; und es bleibt weder auf die jeweils engagierten, die meiste Zeit
relativ klein erscheinenden, Personengruppen beschrankt, noch auf die regionalen Schau-
platze: Sobald es darauf ankommt, ist Gorleben tberall.

These 6 — zu den Aufgaben und Mdoglichkeiten des Staates:
Kein Zurtick hinter die Erkenntnisgewinne des AKEnd!

Im Hinblick auf eine adéquate — das heil3t, der kolossalen sozial6kologischen Dimension und
der inharenten (transdisziplinaren) Komplexitat der Thematik angemessene — Institutionali-
sierung des Verfahrens der Entscheidungsfindung bei der Endlagersuche ist der Staat bisher

immer noch deutlich unter seinen Mdglichkeiten geblieben. Allerdings markiert auf dem Weg
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zu diesem Ziel der Bericht des AKEnd vom Dezember 2002 mit seinen — Uberwiegend noch
uneingeldsten — Empfehlungen immer noch einen viel versprechenden Stand. Hinter diesen
zurlick zu steigen, bedurfte es der Politik schon sehr Gberzeugender neuer Argumente, wenn
sie nicht Gefahr laufen will, das in der Gesellschaft angesammelte Misstrauen um ein weite-
res Kapitel zu bereichern.

Zu bedenken wére indessen, dem Gremium eine aktive kritische Auseinandersetzung mit
den beiden politischen Vorgaben zu gestatten, welche, wie manche meinen, den Wert seiner
bisherigen Erkenntnisgewinne in unnodtiger Weise schmalern: Die Festlegung auf ein ge-
meinsames Endlager fur hoch- und mittelradioaktive Abfalle und die Festlegung auf einen
Standort innerhalb Deutschlands.

Fazit und Ausblick

Dass in Deutschland bisher keine tragfahige Entscheidung in der Endlagerfrage getroffen
werden konnte, ist zunachst Ausdruck der funktionierenden Demokratie und als solcher noch
kein Verhangnis. Problematisch ist allerdings, dass sich die zustandigen staatlichen Akteure
sowohl untereinander als auch in der Auseinandersetzung mit den Ubrigen Protagonisten
des festgefahrenen ,Streits um Gorleben® bisher nicht auf eine verbindliche Prozedur zu ver-
standigen vermochten, durch welche die fachlichen Kontroversen zu klaren, das politische
Patt zu Uberwinden und eine fir die Allgemeinheit akzeptable Losung zu erarbeiten wére.
Offenbar erscheint es einem Teil der Akteure derzeit sogar als klug, passiv zu bleiben und
darauf zu setzen, dass sich Uber kurz oder lang eine ginstige Gelegenheit fiir eine weniger
umstrittene, womdglich internationale, Losung eréffnet.

Wer jedoch um der politischen Redlichkeit willen an der Bestimmung der Aufgabe als einer
nationalen festhalten will, dem stellt sich die Endlagerfrage als eine Mediationsaufgabe* mit
den denkbar héchsten Anforderungen. Dies impliziert, dass es Uber die mehr oder weniger
abstrakten Diskursformen hinaus, in welchen all die wissenschaftlichen Erfordernisse und
legitimen Interessen der gesellschaftlichen Akteure zur Geltung gebracht werden missen,
eine weitere Chance zu bedenken gilt. Diese kénnte gegeben sein mit einer politischen Figur
als Mentorin des Verfahrens, die als Persénlichkeit das an Vertrauenswirdigkeit verkdrpert,
was den bisher involvierten Gremien und Institutionen zu erwerben leider nicht vergénnt war.

Literatur
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b Zur Uberwindung der politischen Blockade im ,Streit um Gorleben® lieRe sich an ein eigenes, min-

destens zweistufiges Mediationsverfahren in der Region Lichow-Dannenberg/Gorleben denken.
Ziel der ersten Stufe sollte — soweit als mdglich — die Heilung aller Schaden (insbesondere auch
der Vertrauensschaden) sein, die in der Vergangenheit durch Fehler und Versdumnisse im politi-
schen Verfahren verursacht wurden. Ziel der zweiten Stufe ware die Aushandlung von guten Kom-
pensationsmafinahmen fir den Fall, dass nach dem Abschluss aller Erkundungen tatsachlich eine
endglltige Entscheidung fir Gorleben als Endlagerstandort getroffen werden sollte.
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Das Konzept des Safety Case — Internationale Entwicklungen zur Demonstrati-
on der Langzeitsicherheit von Endlagern

Klaus-Jurgen Rohlig, Institut fur Endlagerforschung, TU Clausthal

1. Was heiBt ,,Sicherheit“?

In Zusammenhang mit der Bewertung und dem Nachweis der Sicherheit von Endlagern radi-
oaktiver Abfélle nach deren Verschluss (Sicherheit in der Nachbetriebsphase, Langzeitsi-
cherheit) spielen das Konzept und Instrumentarium des so genannten Safety Case eine be-
sondere Rolle. Der Begriff wird — auch im deutschen Sprachraum — h&ufig verwendet und
zitiert, anscheinend ist die Verwendung aber nicht mit einer einheitlichen Interpretation ver-
bunden. Mit diesem Artikel soll anhand der Darstellung historischer und wissenschatftlich-
technischer Hintergriinde zur Klarung beigetragen werden.

Angesichts des nicht immer einheitlichen Gebrauchs von Begriffen ist zunachst eine Ausei-
nandersetzung mit der Terminologie geboten. Die deutsche Version der Online-Enzyklopadie
Wikipedia sieht Sicherheit als ,einen Zustand, der frei von unvertretbaren Risiken der Beein-
trachtigung ist oder als gefahrenfrei angesehen wird“ (http://de.wikipedia.org/wiki/Sicherheit,
zuletzt aufgesucht am 11.12.2008). Diese ,Definition“ anhand von Antonymen (Risiko, Ge-
fahr) wird durch Verweise auf die englischen Begriffe safety (,Schutz der Umgebung vor ei-
nem Objekt, also eine Art Isolation®) und security (,Schutz des Objektes vor der Umgebung,
d. h. die Immunitat®) begleitet. Dartiber hinaus kennt das Englische den Begriff certainty, der
ebenfalls mit dem deutschen Wort ,Sicherheit®, aber auch mit ,Bestimmtheit®, ,Gewissheit®
oder ,Uberzeugung* iibersetzt werden kann. Es verwundert also nicht, dass — {ibrigens auch
in anderen nicht-englischen Sprachraumen — die Ubertragung des Begriffes Safety Case mit
gewissen Schwierigkeiten verbunden ist. Gleiches gilt fir andere Begriffsbildungen in Zu-
sammenhang mit dem Wort ,Sicherheit". So ist z. B. fur den Auf3enstehenden nicht sofort
einsichtig, dass zu einer Sicherheitsanalyse (safety analysis) auch eine Unsicherheitsanaly-
se (uncertainty analysis) gehoért. Wie wir spater sehen werden, ist auch die gelegentlich fur
den Begriff Safety Case verwendete Ubertragung ,Sicherheitsnachweis" problematisch.

Aus dem Gesagten wird deutlich, dass sich der Safety Case mit dem Schutz der Umgebung
(des Menschen, der Umwelt) vor dem Objekt (dem Endlager und inshesondere den eingela-
gerten Abféllen) beschéftigt. Das Wort Case meint dabei die ,(Gesamtheit der) Tatsachen u.
Beweise", das ,Beweismaterial" oder den ,Standpunkt" (Langenscheidt Muret-Sanders 2001)
in Analogie zu einem Fall, der vor Gericht vertreten wird. Nachfolgend soll ausschlief3lich auf
die Frage der Sicherheit (safety) nach Verschluss des Endlagers, also die so genannte
Langzeitsicherheit (long-term safety, post-closure safety), eingegangen werden. Dies
schliedt jedoch nicht aus, dass in einem Safety Case auch Analysen zur Sicherheit vor dem
Verschluss, also der so genannten Betriebssicherheit, integriert sind.

Die Langzeitsicherheit muss ausschlie3lich durch das geologisch-technische Endlagersys-
tem selbst gewéhrleistet werden (,passive Sicherheit"), darf also nicht von Uberwachungs-
oder WartungsmalRnahmen oder anderen menschlichen Handlungen in der Zukunft abh&n-
gen. Uberwachungs- oder WartungsmafRnahmen waren angesichts maglicher gesellschaftli-
cher und 6konomischer Instabilitdten und Angesichts der Unmoglichkeit, gesellschaftliche
und 6konomische Entwicklungen Uber die angestrebten Prognosezeitraume vorherzusagen,
nicht sicherzustellen und eine auf aktive MalRnahmen in der Zukunft gestiitzte Langzeitsi-
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cherheit nicht nachweisbar. Dartber hinaus ware die Forderung nach solchen MaRnahmen
nicht mit dem Anspruch "kinftigen Generationen keine unangemessenen Belastungen auf-
zubirden" (Gesetz zu dem Ubereinkommen (ber nukleare Entsorgung 1998) vereinbar.

2. Historie: Die ,,Krise der Sicherheitsanalyse®. Von der isolierten Analyserechnung
zum Safety Case. Kann man Sicherheit berechnen?

Bis in die 1990er Jahre des vorigen Jahrhunderts hinein galt als zentrales Element der
Nachweisfuihrung fir die Langzeitsicherheit eine Form der Sicherheitsanalyse, die im We-
sentlichen auf der modellhaften Abbildung des Endlagers und der Ableitung und anschlie-
Renden numerischen Modellierung von Freisetzungsszenarien und deren Konsequenzen
beruhte. Es bestand eine allenfalls lose Verbindung mit anderen sicherheitsrelevanten Ele-
menten wie z. B. den Ergebnissen von Standorterkundung, Forschung und Entwicklung und
ingenieurtechnischen Konzepten.

Berechnete Konsequenzen wurden mit radiologischen Kriterien (meist jahrliche Individualdo-
sis oder Individualrisiko) verglichen und anhand dieses Vergleichs Schlisse hinsichtlich der
Langzeitsicherheit gezogen. Die Modellierung erfasste dabei i. d. R. die Komponenten
Nahfeld/Endlagerbergwerk, Wirtsgestein und Deckgebirge (Geosphare) sowie Biosphéare. In
einer Kette von numerischen Modellen fiir diese Komponenten wurden zunachst Freisetzun-
gen aus dem Nahfeld berechnet und diese in Form von Radionuklidstromen oder -konzen-
trationen im Tiefenwasser als EingangsgrofRen fiir Grundwasser- und Migrationsmodelle far
die Geosphéare verwendet. Die Resultate der Modellierung der Migration von Radionukliden
in der Geosphare fanden dann in Form von Radionuklidstrémen oder -konzentrationen im
zuganglichen Grundwasser Eingang in die Berechnung von Transfervorgadngen in der Bio-
sphare (Bewasserung, Nahrungsaufnahme, Inhalation, ...), die schlieZlich in die Ermittlung
potenzieller radiologischer Belastungen miindete. Dabei konzentrierte sich die Modellierung
insbesondere auf die Migration in der Geosphare (einschlie3lich oberflachennaher Grund-
wassersysteme) und Prozesse wie Rickhaltung und Verdinnung. Ein entsprechend hoher
Aufwand wurde in Ubungen zur Kalibrierung, Verifizierung und Validierung der verwendeten
Modelle investiert (NEA 1995, SKI/NEA 1996), deren Wert jedoch u. a. durch die Kritik von
Konikow und Bredehoeft “Groundwater models cannot be validated” (1992) ernsthaft infrage
gestellt wurde. Uber die in diesem Artikel und den an seine Veroffentlichung anschlieRenden
Diskussionen aufgeworfenen Fragestellungen hinausgehend sei hier auch angemerkt, dass
sich die Modellierung von teilweise relativ oberflachennahen Systemen tber Zeitraume er-
streckte, flr die die zugrunde liegenden Annahmen u. U. nicht mehr giltig waren (etwa we-
gen einer Veranderung von Aquifersystemen aufgrund von Eiszeiten).

Parallel zu dieser Entwicklung kam es zu Akzeptanzproblemen und damit einhergehenden
Ruckschlagen in einer Reihe von grof3en Endlagerprogrammen (u. a. Frankreich, GroR3bri-
tannien, Kanada). Stellvertretend sei hier eine Schlussfolgerung des “Nuclear Fuel Waste
Management and Disposal Concept Environmental Assessment Panel” (bekannt als
“Seaborn Panel“) zu dem von Atomic Energy of Canada Limited (AECL) entwickelten kana-
dischen Endlagerkonzept zitiert:

“— From a technical perspective, safety of the AECL concept has been on balance ade-
guately demonstrated for a conceptual stage of development, but from a social perspective, it
has not.
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— As it stands, the AECL concept for deep geological disposal has not been demonstrated to
have broad public support. The concept in its current form does not have the required level of
acceptability to be adopted as Canada's approach for managing nuclear fuel wastes.”

Die Lehren aus dieser Situation kbnnen wie folgt zusammengefasst werden:

1. Sicherheit entsteht im Zusammenwirken geologischer, technischer und geotechnischer
Komponenten. Die Elemente des Nachweises der Sicherheit (Ergebnisse von Standort-
erkundung, Forschung und Entwicklung, ingenieurtechnische Konzepte und Endlager-
auslegung, Sicherheitsanalyse) sind besser zu verbinden und integriert darzustellen. Da
Sicherheit kein im engen Sinne normier- und berechenbares Konzept ist, sind vielfaltige
Argumentationslinien (Uber die numerische Analyse hinaus) zum Nachweis heranzuzie-
hen.

2. Der Entscheidungsprozess bei der Endlagerentwicklung ist besser zu organisieren, zu
straffen und transparent zu gestalten.

3. Betroffene sind besser zu informieren und ggf. zu beteiligen.

3. Was macht einen Safety Case aus?

Angesichts des sich entwickelnden Sicherheitsverstandnisses und der dazu gehérigen
Nachweisphilosophie wie auch der oben erwéhnten Probleme hinsichtlich der Verifizierung
und Validierung und damit der Vertrauensbildung in die bei Analysen verwendeten Modelle,
aber auch wegen der Schwierigkeiten, eine gesellschaftliche Akzeptanz fur Endlagerprojekte
zu erhalten, und der damit verbunden Rickschlage bildete sich seit den 1990er Jahren ins-
besondere aufgrund von Arbeiten im Rahmen der OECD/NEA das Konzept des Safety Case
heraus (NEA 2004, 2008).

Ein Safety Case entsteht durch die Zusammenfiihrung der sicherheitsrelevanten Elemente
und Argumente aus Standorterkundung, Forschung, Endlagerentwicklung- und -auslegung,
Sicherheitsanalyse u. v. m.

Dieses Konzept, das inzwischen auch Eingang in internationales Regelwerk gefunden hat
(IAEA 2006), beruht im Wesentlichen auf zwei Elementen:

Integrierendes Element:

Im Unterschied zur eher isolierten Stellung der Sicherheitsanalyse wird mit dem Safety Case
dem Gedanken Rechnung getragen, dass Sicherheit kein im engen Sinne normier- und be-
rechenbares Konzept ist, ihr Nachweis erst aus der Gesamtheit von Schutzgedanken, Er-
kenntnissen, Konzepten, Analysen und dem damit verbundenen Vertrauen entsteht.

Ausgangspunkt der Erstellung des Safety Case sind die rechtlichen Rahmenbedingungen,
das Regelwerk und die nationale Entsorgungsstrategie. Aus letzterer ergibt sich das einzula-
gernde Abfallinventar. Wird ein Safety Case fir ein Endlagerprojekt an einem bestimmten
Standort erstellt, bilden die Ergebnisse der Standorterkundung und -charakterisierung eine
wesentliche Komponente des Safety Case. Endlagerprogramme in friilhen Phasen, in denen
noch keine Entscheidung fur einen Standort gefallen ist, greifen stattdessen auf generische
Standortdaten zuriick. In beiden Féllen ist es wichtig, dass in der Zusammenstellung der
geowissenschaftlichen Grundlagen (,Geosynthese", haufig ein separater Band des den
Safety Case dokumentierenden Gesamtberichts) klar dargelegt wird, was bereits bekannt ist,
was noch erkundet werden muss und welche (spéter zu verifizierenden) Annahmen zugrun-
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de gelegt wurden. Fiur diese Annahmen ist die Plausibilitat darzulegen und darzustellen, wel-
che Auswirkungen zu erwarten sind, wenn sich spéater im weiteren Verlauf der Erkundung
abweichende Erkenntnisse ergeben.

Auf dieser Basis erfolgt die Erstellung eines Sicherheitskonzepts fir das Endlager. Es ist
darzulegen, welche Sicherheitsfunktionen (z. B. mechanische Stabilitét, Einschluss der Ab-
félle, Be- oder Verhinderung von Flissigkeitsbewegungen, chemische Riickhaltung von Ra-
dionukliden u. v. m.) benétigt werden und wie sie im Zusammenspiel von Standort (mechani-
sche, hydraulische, chemische u. a. Eigenschaften von Wirtsgestein und Deckgebirge) und
technischen Komponenten (Abfallbehalter, Verfullungen, Dammbauwerke, Strecken- und
Schachtverschlisse) zu gewahrleisten sind. Dementsprechend erfolgt die Entwicklung und
Darlegung eines Endlagerkonzeptes mit der Festlegung der Architektur des Endlagerberg-
werkes, der Definition von Behéltern, Verfillungen und Verschlissen, der Zusammenstellung
der bendtigten Eigenschaften dieser Komponenten (z. B. Permeabilitat, chemisches Milieu,
mechanische Eigenschaften) sowie der material- und ingenieurwissenschaftlichen Darle-
gung, wie diese Eigenschaften gewéhrleistet werden konnen. In der Sicherheitsanalyse wird
dann zun&chst diejenige zukiinftige Entwicklung des Endlagersystems (,Szenarium") be-
schrieben und mittels numerischer Modellrechnungen analysiert, fir welche die Sicherheits-
funktionen wie vorgesehen gewahrleistet sind (,Normalentwicklung"). Es wird belegt, dass
dieses Szenarium auch das zu erwartende oder wahrscheinliche Szenarium ist. Es erfolgt
dann eine systematische Identifizierung und Bewertung von Unwéagbarkeiten, Unsicherheiten
und Ungewissheiten (uncertainties), die einen sicherheitsrelevanten Einfluss auf das Funkti-
onieren des Endlagersystems haben kdnnten. Je nach Sachlage kénnen diese Unsicherhei-
ten innerhalb der Sicherheitsanalyse erfasst werden, z. B. durch Variationen von Parametern
und Modellen oder die Betrachtung von der Normalentwicklung abweichender Szenarien
(,alternative Szenarien"). Sicherheitsrelevante Unsicherheiten, fir die dies nicht mdglich oder
praktikabel ist, missen in spateren Schritten der Endlagerentwicklung, also nach Erstellung
des aktuellen Safety Case, im Rahmen von Forschung, Erkundung und Endlagerentwicklung
betrachtet und aufgeldst werden (vgl. den nachsten Abschnitt). In einer den Safety Case ab-
schlieBenden Sicherheits- und Vertrauensaussage werden die Analyseergebnisse in den
Kontext weiterer Argumentationslinien gestellt (z. B. auf der Basis von Grundwasserdatie-
rungen oder von Tracerprofilen am Standort) und insbesondere auf die Frage der Unsicher-
heiten und ihrer Auflosung eingegangen. Neben diesen wissenschaftlich-technischen Kom-
ponenten ist es auch wesentlich, dass der Antragsteller/Betreiber seine Beféhigung, das
Uber Jahrzehnte andauernde Endlagerprojekt zu flhren, durch eine Darlegung der einschla-
gigen Managementstrukturen und -prozeduren aufzeigt.

Dynamisches Element:

Der Safety Case bildet eine Basis flir Entscheidungen, die an bestimmten Haltepunkten in
einem schrittweisen Entwicklungsprozess (z. B. Ubergang von (iber- zu unterirdischer
Standorterkundung, Feststellung der Standorteignung, Beginn der Errichtung oder des Ein-
lagerungsbetriebes) zu treffen sind. Hierflr ist es notwendig, dass der Safety Case schritt-
weise weiterentwickelt und aktualisiert wird und das Erreichte wie auch das noch zu Errei-
chende (z. B. offene wissenschaftliche Fragen und Plane, wie diese zu l6sen sind) darstellt.
Je nach nationaler Situation, Regelwerk, Konzeption und Stadium des Endlagerprogramms
erfolgen die genannten Entscheidungen entweder durch den Betreiber/Entwickler oder in
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Form einer Genehmigungserteilung, ggf. aber auch als politische Entscheidung z. B. in Form
eines legislativen Akts.

So wurden z. B. in Frankreich in den Jahren 1996, 2001 und 2005 Safety Cases mit unter-
schiedlichen Zielstellungen erstellt: 1996 wurde der Antrag zur Genehmigung eines Unterta-
gelabors am Standort Bure gestellt, 2001 wurde mit dem so genannten Dossier 2001 die
Methodik fir das nachfolgende Dossier 2005 (ANDRA 2005) erprobt. Mit dem Dossier 2005
wurde schlieBlich eine der Grundlagen fiir die Gesetzgebung zur Entsorgung radioaktiver
Abfélle im Jahr 2006 geschaffen (République francaise 2006). Diese Gesetzgebung erfolgte
entsprechend des 15 Jahre vorher mit dem so genannten "Loi Bataille" (République francai-
se 1991) vorgegebenen strengen Zeit- und Handlungsplans.

Angesichts dieser sehr unterschiedlichen Entscheidungen, die mit einem Safety Case vorbe-
reitet werden kdnnen, und angesichts der moglicherweise zum Zeitpunkt der Erstellung noch
offenen Fragen und Unsicherheiten wird deutlich, dass die gelegentlich gebrauchte deutsche
Bezeichnung ,Sicherheitsnachweis" nur im Falle einer Antragstellung fiir eine abschlieRende
Genehmigung zutrifft.

4.  Wie sicher ist sicher? Safety Case und Umgang mit Unsicherheiten

Wie bereits angedeutet, ist der Umgang mit Unsicherheiten/Ungewissheiten (uncertainties),
wie sie u. a. wegen der betrachteten Zeitskalen, der Heterogenitat der Systeme und der
Komplexitat der Prozesse unvermeidbar sind, ein zentrales Element des Safety Case und
wesentlich fir die Weiterentwicklung im schrittweisen Entwicklungsprozess eines Endlager-
programms. Der Safety Case gibt hierzu Auskunft und legt dar, wie im Einzelfall zu reagieren
ist.

Entscheidend flr die Einordnung von Unsicherheiten ist die Frage nach ihrer Bedeutung im
Hinblick auf die Sicherheitsfunktionen. Offene Fragen, Unsicherheiten und Ungewissheiten
sind im Safety Case systematisch zu katalogisieren und hinsichtlich ihrer Sicherheitsrelevanz
zu bewerten (Vigfusson et al. 2007). Dies kann qualitativ oder — im Rahmen der Sicherheits-
analyse — guantitativ geschehen (vgl. die nachfolgenden Beispiele 1-3). Offen gebliebene
Fragen, die sicherheitsrelevant sind, sind im weiteren Verlauf des Endlagerprogramms so
weit aufzuldsen, dass eine Genehmigungsreife erzielt werden kann. Hierzu bestehen im We-
sentlichen zwei grundsatzliche Moglichkeiten:

- Reduzierung der Unsicherheiten durch Forschung und Erkundung (vgl. nachfolgendes
Beispiel 4);

- Vermeidung oder Abschwachung der Auswirkungen der Unsicherheiten im Rahmen der
Endlagerentwicklung durch eine robuste Auslegung (vgl. nachfolgendes Beispiel 5).

Diese Mdglichkeiten der Auseinandersetzung mit Unsicherheiten sollen anhand einiger Bei-
spiele dargestellt werden:

1. Quantitative Behandlung: Im franzosischen Sicherheitskonzept spielen die Eigenschaf-
ten des Wirtsgesteins Tonstein eine besondere Rolle: Niedrige Permeabilitdéten behin-
dern die Grundwasserstromung, so dass etwa freigesetzte Radionuklide primé&r durch
Diffusion transportiert werden kénnen. Auferdem werden die meisten Nuklide durch
Sorption im Gestein zuriickgehalten. Entsprechend wichtig ist die Bestatigung dieser und
anderer relevanter Eigenschaften in der Standorterkundung. In Sicherheitsanalysen
wurde die Bedeutung diesbeztglicher Unsicherheiten u. a. durch Modellrechnungen mit
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entsprechend variierten Parameterwerten (erhdhte Permeabilitat, niedrigere Sorptions-
parameter, hohere Loslichkeitsgrenzen, héhere Diffusionkoeffizienten) untersucht (AN-
DRA 2005).

2. Betrachtung alternativer Szenarien: Entsprechend der Bedeutung der genannten Pro-
zesse wurden Falle untersucht, in denen die damit verbundenen Sicherheitsfunktionen
teilweise oder ganz auf3er Kraft gesetzt wurden: U. a. wurde ein Alternativszenario be-
trachtet, in dem ein Versagen von Strecken- und Schachtverschlissen eine
Durchstromung der Endlagerhohlraume bewirkt und die oben beschriebene Barriere
Tonstein damit umgangen wird.

3. Vertrauensbildung in die verwendeten Modelle: Die Modelle fir das geochemische Ver-
halten des Wirtsgesteins wurden durch Datenerhebungen, Experimente und Qualitatssi-
cherungsmalnahmen untermauert. Aul3erdem wurden fur Félle, in denen Daten durch
verschiedene Modelle erklarbar waren, mehrere Modellvarianten in der Sicherheitsana-
lyse parallel verwendet.

4. Forschung: Im Zusammenhang mit der Erstellung des franzdsischen Sicherheitsberichts
im Jahr 1996 wurde die Frage nach der Dominanz der Diffusion als Transportprozess fur
Radionuklide im Tonstein, insbesondere im Hinblick auf ggf. schnellere Transportpro-
zesse in unentdeckten Kliften, aufgeworfen. Entsprechend wurden im Forschungspro-
gramm seismische Messungen und die Erkundung tber Strecken im Untertagelabor und
Bohrungen zur besseren Standortcharakterisierung geplant. Die Ergebnisse dieser so-
wie weiterer, u. a. paldohydrogeologischer und -geochemischer Forschungen ermoglich-
ten es, im Dossier 2001 vom Wirtsgestein Tonstein als Hauptbarriere auszugehen.

5. Vermeidung von Unsicherheiten durch robuste Endlagerauslegung: Im belgischen
Sicherheitsbericht SAFIR 2 (ONDRAF/NIRAS 2001) wurden Unsicherheiten in der Nah-
feldchemie, insbesondere im Bereich der Verfiillung, und mégliche Auswirkungen auf
das Korrosionsverhalten der Abfallbehélter identifiziert. Auch die damals vorgesehen
Einlagerungstechnik gab Anlass zu der Befiirchtung, dass Betriebsablaufe nicht in jedem
Fall stoérungsfrei und ohne Beeintrachtigung des vorgesehenen Barrierensystems erfol-
gen konnten. Dies fuhrte zur Entwicklung des so genannten Supercontainers, bei dem
der eigentliche Abfallbehdlter bereits Uber Tage mit Verfullungsmaterial und einem
Stahlblechmantel umgeben wird, um so die Einlagerung zu vereinfachen, spater das
geochemische Milieu besser kontrollieren zu kénnen und damit Sicherheitsreserven zu
schaffen (“over-engineering”).

5.  Schluss: Was gehort zum Safety Case? Was kann ein Safety Case leisten?

Der Safety Case ist ein nach dem Stand von Wissenschaft und Technik etablierter methodi-
scher Rahmen fiir die Erarbeitung von Sicherheits- und Vertrauensaussagen. Das Konzept
ist seit Anfang der 1990er Jahre des vorigen Jahrhunderts in einer Reihe fortgeschrittener
nationaler Endlagerprojekte in Belgien, Frankreich, Schweden, der Schweiz und anderen
Landern sowie bei der OECD/NEA entwickelt worden und spiegelt sich in Sicherheitsanfor-
derungen der IAEA wieder.

Der Safety Case entsteht durch die Zusammenfiihrung von Erkundung, Forschung, Entwick-
lung und Sicherheitsanalyse und stellt ein strukturierendes und integrierendes Element hin-
sichtlich der Darlegung des Entwicklungsstandes von Endlagerprojekten, der Ableitung von

Sicherheits- und Vertrauensaussagen sowie von Schlussfolgerungen zum weiteren Vorge-
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hen (Erkundung, Forschung, Entwicklung, Beginn der Errichtung, Betriebsbeginn, ...) dar. Er
bildet damit eine wesentliche Entscheidungsgrundlage, die auch, aber nicht nur in Genehmi-
gungssituationen erstellt werden kann. Seine Wirkung kann der Safety Case dann entfalten,
wenn er in einem stringenten schrittweisen Endlagerprogramm nach einem fixierten Zeitplan
an bestimmten Haltepunkten zur Stitzung von Entscheidungen hinsichtlich des weiteren
Vorgehens erstellt und von Schritt zu Schritt weiterentwickelt wird. Er liefert einen Uberblick
Uber ,Soll und Haben", Uber Unsicherheiten sowie Uber Optionen fir die Weiterfihrung des
Endlagerprogramms und die damit jeweils verbunden Risiken. Eine Erstellung ist anhand
von Endlagerprojekten an konkreten Standorten, aber auch auf der Basis generischer Daten
und Konzepte maoglich — Tiefgang und verbleibende offene Fragen und Unsicherheiten ge-
stalten sich entsprechend unterschiedlich.

Die Erstellung des Safety Case ist in jedem Fall Aufgabe des Betreibers/Antragstellers.
Safety Cases entstehen in Genehmigungssituationen oder in Situationen, in denen z. B. poli-
tische Entscheidungen zu treffen sind. Sie kdnnen aber auch der Weiterentwicklung des
Endlagerprogramms beim Betreiber/Antragsteller dienen und damit eine eher ,interne" Funk-
tion erfullen. Auch in solchen Fallen sollten sie aber zur Kommunikation mit Behérden, Ent-
scheidungstragern und der interessierten Offentlichkeit genutzt werden.

Eine besondere Bedeutung fir die Vertrauensbildung haben Peer Reviews von Komponen-
ten nationaler Endlagerprogramme durch unabhangige nationale oder internationale
Reviewgruppen. Eine effiziente Arbeit solcher Reviewgruppen ist jedoch nur mdéglich, wenn
die zu beurteilenden Ergebnisse in kondensierter Form systematisch dokumentiert sind. Das
Instrument des Safety Case bietet sich fir eine solche Dokumentation zum Zweck des Peer
Reviews an.

Nach Auffassung des Autors wird damit deutlich, dass auch im Fall Deutschlands das In-
strument des Safety Case zu einer Verdeutlichung der wissenschaftlich-technischen Hinter-
grinde von Optionen, z. B. in Zusammenhang mit dem Gorleben-Moratorium oder mit der
Frage alternativer Standorte, und damit zu einer Uberwindung der gegenwartigen Erstarrung
beitragen kdnnte. Da ein Safety Case den Stand des Wissens zum Zeitpunkt seiner Erstel-
lung reprasentiert, muss er die offenen Fragen und Unsicherheiten aufzeigen und darlegen,
wie im weiteren Verfahrensverlauf mit ihnen umzugehen ist. Der Autor schatzt angesichts
der bereits vorliegenden Forschungs- und Erkundungsergebnisse und des in Deutschland
bereits entwickelten Instrumentariums ein, dass eine Erstellung in zwei bis drei Jahren mog-
lich wére.
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GRS

Langzeitsicherheitsanalyse — Was? Wozu?

e Quantitative Analyse des Langzeitverhaltens des
Endlagersystems

- Betrachtung des Gesamtsystems

- Betrachtung von Kompartimenten

e Ziele
- Nachweis der Sicherheit des gewahlten Endlagerkonzeptes

* Berechnung einer BewertungsgrofRe (bezogen auf den
Menschen)

* Vergleich mit regulatorischen Vorgaben
- Verbesserung des Systemverstandnisses

- Optimierung des Endlagerkonzeptes

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.Okt. - 01.Nov. 2008 2
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(CEd)

Herausforderungen bei der Langzeitsicherheitsanalyse

e GroRRskaliger Systemmalf3stab

e Heterogene Systemeigenschaften

e Raumlich und zeitlich variable Eigenschaften

e Komplexes Wechselspiel von vielen verschiedenen Prozessen
e Vielfaltige Ungewissheiten

e Systemverhalten wird untersucht flr sehr lange Zeitraume

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.Okt. - 01.Nov. 2008 3

Vorgehensweise

e Geowissenschaftliche
Langzeitprognose der
Standortentwicklung

e Standortkenntnisse

Gesteine und ihre
Eigenschaften
Hydrologie
(regional/lokal)
Hydrogeologie
(Biosphare)

e Endlagerauslegung

e Ablaufende Prozesse

Szenarien-
entwicklung

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.0Okt. - 01.Nov. 2008 4
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Vorgehensweise

e Geowissenschaftliche e Verschiedene Szenarien
Langzeitprognose uber Szenarien- erschiedene szenane
i i . - Erwar
die Standortentwicklung entwicklung = a_tife
e Standortkenntnisse ntwicklung
- Gesteine und ihre - Andere
Eigenschaften Entwicklungen
- Hydrologie
(regional/lokal) Beschreibung der
— Hydrogeologie relevanten
- (Biosphare) (standortspez.) _ Merkmale
e Endlagerauslegung FEP-Katalog - Ereignisse
e Ablaufende Prozesse _ Prozesse

e Vergleich mit anderen
FEP-Katalogen (NEA, ...)
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e Standortkenntnisse - Andere Entwicklungen
— Gesteine und ihre ‘1,
Eigenschaften o Vielfaltige
- Hydrologi .
(rggicc))nc;?llikal) Modelle Vereinfachungen
- Hydrogeologie - Geometrie
_ (Biosphire) - Prozessbeschreibung
e Endlagerauslegung
e Ablaufende Prozesse
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BerlUcksichtigte Nahfeldprozesse

« radioaktiver Zerfall

» Temperaturentwicklung (zeitlich, rdumlich)
+ Korrosion der Abfallbehalter

*» Gasbildung

+ RN-Mobilisierung (Abfallmatrix Korrosion)

* Salzkriechen (Konvergenz)

« Kompaktierung von Salzversatz
+ Advektion, Dispersion, Diffusion
* Umlbsevorgange

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.Okt. - 01.Nov. 2008

Vorgehensweise

e Geowissenschaftliche

Langzeitprognose uber Szenarien-
entwicklung

die Standortentwicklung
e Standortkenntnisse

e Verschiedene Szenarien
- Erwartete Entwicklung
- Andere Entwicklungen

- Gesteine und ihre

v

Eigenschaften
- Hydrologie

(regional/lokal) Modelle - Geometrie

- Hydrogeologie

o Vielféltige Vereinfachungen

- Prozessbeschreibung

- (Biosphare)
e Endlagerauslegung
e Ablaufende Prozesse

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.0Okt. - 01.Nov. 2008
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ErgebnisgrofRen

Rechenprogramm fir integrierte
Langzeitsicherheitsanalyse
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Umgang mit Ungewissheiten

e Szenarienungewissheiten

- Behandlung unterschiedlicher Szenarien in separaten
Rechenfallen

- Problem: Angabe von Eintrittswahrscheinlichkeiten

e Modellungewissheiten
- Bisher wenig systematisch behandelt

- Behandlung tber Datenunsicherheiten

e Datenungewissheiten
- Monte-Carlo-Analyse
- Problemfelder: Verteilungsfunktion, Parameterabhangigkeiten

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.0kt. - 01.Nov. 2008 1

Zielsetzung von Monte-Carlo-Analysen

e Unsicherheitsanalyse

- Statistische Aussagen zur Unsicherheit und zum
Vertrauensintervall des Ergebniswertes

e Sensitivitdtsanalyse

- ldentifizierung der Parameter, die besonders zur Unsicherheit des
Ergebniswertes beitragen

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.0Okt. - 01.Nov. 2008 12
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Zusammenfassung

e Vorgehensweise bei der Langzeitsicherheitsanalyse weltweit
vergleichbar

e Rechenprogramme sind weit entwickelt

e Prinzipielle Methoden zum Umgang mit den Ungewissheiten
vorhanden, Sicherheitsaussagen sind moglich

e Ergebnisse von Langzeitsicherheitsanalysen missen richtig
eingeordnet werden
- Rechenergebnisse sind keine Prognosen

- Fragestellung beeinflusst Vorgehensweise

Int.Endlagersymposium, Berlin, 30.0kt. - 01.Nov. 2008 13
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Die vergleichende Sicherheitsanalyse
Ulrich Kleemann, BfS

Die vergleichende

Sicherheitsanalyse

Dr. Ulrich Kleemann
Bundesamt fiir Strahlenschutz

Fachbereichsleiter ,,Sicherheit der nuklearen Entsorgung“

Endlagersymposium 2008
»Anforderungen an eine sichere Endlagerung“

Berlin, den 01.11.2008

| verantwortung fir Menschund Umwelt| B H B  n \ -

Bundesamt fiir Strahlenschutz

Definitionen

Sicherheitstechnischer Vergleich von Standorten =
Vergleich von Sicherheitsanalysen
Sicherheitsanalyse=
nachvollzienbarer Nachweis der
Einhaltung der Sicherheitsanforderungen
Projekt VerSi=
Durchfihrung vergleichender
Sicherheitsanalysen fur Endlagersysteme zur
Bewertung der Methoden und

Instrumentarien

| Verantwortung fiir Mensch und Umwelt| B ® ©H | I | \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz
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Ziele des Vorhabens

— Entwicklung einer Methode zum Vergleich von
Sicherheitsanalysen

— Entwicklung eines Bewertungssystems

* Herleitung geeigneter sicherheitstechnischer
Bewertungsgrofien

» Definition von Bewertungsmalstaben

— Starken und Schwéchen der eingesetzten Methoden und
Instrumentarien

| verantwortung fir Menschund Umwelt| B H B | I | \@/
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Exkurs: Welches Auto ist sicherer?

Kleinwagen Komfort-Geldndewagen

Abbildung nicht zugénglich

PH fiir das Programmkomitee

Peugeot 1007 Audi Q7
Leergewicht: 1.185 kg Leergewicht: 2.195 kg

| Verantwortung fir Mensch und Umwelt| B B H | I | \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz
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1. Ansatz: Statistik der Todesfalle

Todesfalle

1% .. . .
—  Risiko sinkt mit

Fahrzeuggewicht

100
Aber:
Um 25 % hodheres Risiko in
| = Gelandewagen
rsond
nevin

Erheblich hoheres Risiko in
wolgh: 2,500 I asw o 55 Pick-Ups

Gewicht |:>
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2. Ansatz: Crashtests

Kleinwagen Komfort-Gelandewagen

Abbildung nicht zuganglich

PH fur das Programmkomitee

Peugeot 1007 Audi Q7

Hochste bisher erzielte Versagen passiver Sicherheit
Punktzahl bei Frontalzusammenstoss

Sicherstes Fahrzeug Gewicht allein reicht nicht
aller Zeiten

| Verantwortung fir Mensch und Umwelt| B B H | I | \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz
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Was lernen wir aus diesem Beispiel?

Sicherheitsvergleiche hangen von einer Vielzahl von Faktoren
und Kriterien ab:

Aktive Sicherheit
Passive Sicherheit

Soziodkonomische Faktoren

Komplexe Aufgabe — aber |6sbar!

Kriterienauswahl und —einzelbewertung
entscheidend

Abwagungsentscheidung
| verantwortung fir Menschund Umwelt| B H B | I | \@/
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Synthesebericht ,,Wirtsgesteine im Vergleich*
(BfS 2005)

+ Kein Wirtsgestein gewahrleistet grundsatzlich immer eine groéfite
Sicherheit

 Kein Wirtsgestein in Deutschland ist grundséatzlich den anderen
vorzuziehen

* Vergleich von Wirtsgesteinen immer nur standortspezifisch
maoglich auf Basis von vergleichenden
Sicherheitsanalysen; ein Standortvergleich ist daher
notwendig

* Es besteht bei einigen Fragestellungen Bedarf an regulatorischen
Festlegungen

| Verantwortung fir Mensch und Umwelt| B B H | I | \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz
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Vergleich von Sicherheitsanalysen fur Endlager

Der Einsatz von Sicherheitsanalysen fiir den Vergleich von
Endlagerstandorten ist bislang in Deutschland nicht und
international nur in wenigen Féllen durchgefihrt worden.

Die durchgefuhrten Félle betrafen &hnliche geologische
Gesamtsituationen (z. B. Schweden: Kristallin).

VerSi betrachtet unterschiedliche geologische
Gesamtsituationen (Salz und Ton).

| verantwortung fir Menschund Umwelt| B H B | I | \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz

Projektstruktur

VerSi Einzelvorhaben:

(Beteiligte: GRS KoIn; GRS Braunschweig, AF-Colenco, PanGeo, intac)

> Planerische Grundsatzfragen
> Szenarienentwicklung
> Evaluierung der Vorgehensweise

Einschlielich internes Review

> Langzeitsicherheitsanalysen

Laufzeit: 2. Quartal 2007 — 2. Quartal 2010

| Verantwortung fir Mensch und Umwelt| B B H | I | \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz
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Randbedingungen

Vollstandige Sicherheitsanalyse ist sehr komplex
=> daher Einschréankungen fir Methodenentwicklung

- Unterschiedliche geologische Formationen
- reale/ realitdtsnahe Beispiele

- Salz: sicherer Einschluss fur zu erwartende Entwicklungen; fir

auBBergewOhnliche Einwirkungen ggf. Freisetzung

- Ton: moglichst langfristiger Einschluss im

einschlusswirksamen Gebirgsbereich

| verantwortung fir Menschund Umwelt| B H B | I | \@/
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Randbedingungen

Nur Warme entwickelnde Abfalle

Betrachtung nur der Nachbetriebsphase

Keine Ruckholbarkeit

Nachweiszeitraum 1 Mio. Jahre

Menschliche Einwirkungen nicht unterstellt

| Verantwortung fir Mensch und Umwelt| B B H | I | \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz
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Vorgehensweise (Planerische Grundsatzfragen):

- Sicherheitstechnische Anforderungen an Endlagerkonzepte
(z. B. Parameter zu Abfalldaten, Endlagerkonzept, Nahfeld,
Geodaten etc...)

- Auswertung internationaler Endlagerkonzepte in Tonstein
- Anpassung von Endlagerkonzepten fur Salz und Tonstein

- Erarbeitung eines hydrogeologischen Modells fir einen
Tonsteinstandort

| Verantwortung fir MenschundUmwelt| B B H = H = = \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz

Planerische Grundsatzfragen

Stufe/ Teufe
it Schichtenfolge nm | Lithologie

Endlagerkonzept Ton: T e ]
synthetischer Tonsteinstandort " «-s-n/ﬁr\\—,.._.m.,,..m,.

............... = S

|||||||||||||||

...... o e o e Kalksteinfolge mit eingeschalteten Mergain

Einlagerungsbereich:  — SSaaisssesas sma
- 440 bis - 460 m

‘Gunkeigrave, zum Teil und
‘glaukonitscher Tonsteine, und
feinkomige Sandsteine

Apt - Cenoman
(Ubergang kru - kro)|

Unterkreidetonsteine ey e
D ‘Bidtterion: Mittel- bis dunkelgraue. bituminOse,
wmhmhwhnl

‘bis dunkelgrave Tonsteine und Tonmergelsteine

Hauterive - Barréme - Apt

von
Obergang in Mergelsteine

| Verantwortung fir Menschund Umwelt| ® B H = B

e Gurkeitoce Tonsions und Tonmerpeisisne
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Internationale Erfahrungen

Skizze des Endlagerkonzeptes Ton (Basis: Schweizer Konzept)
~4000 m
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L HAW-Einlagerungsfeld Il

Strecken:
== Baustrecke

= Einlagerungsstrecke Querschnitt
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i Einlagerungs-
@SD Hauptschacht (Abfalltransport, Abwetter) tunnel
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Evaluierung der Vorgehensweise

il

SF Salz

Ton

| |

Vergleich von tUbergeordneten Sicherheitsfunktionen fur
Ton und Salz

*Screening von ca. 2000 FEPs

*Auswabhl ca. 130 relevante FEPs

*Ableitung von ca. 130 Sicherheitsfunktionen und
deren Zuordnung zu Systemkomponenten

| Verantwortung fir Menschund Umwelt| B B B = = N \@/
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Szenarienentwicklung (Beispiel)

FEP: Generierung von Auflockerungszonen

GS (Gesamtsystem incl. Biosphéare)

ES (Endlagersystem)

SV

(Schacht-
verschluss) - (Wirtsgestein)

EB (Endlagerbergwerk) I
ELB (Einlagerungsbereich)
[ EWG

AG (abfaligebinde)

(geologische

(einschluss- Umgebung)

wirksamer

AM (Abfalimatrix) Gebirgs-

r™ | [[aB||[VE] [BE] |[WB I ™

(Abfall) (Fixierungs- (Abfall-
mittel) behalter)

(Versatz) (geotech- (Weitere I

nische Barrieren
Barriere) Restgrube)
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Szenarienentwicklung (Beispiel)

Sicherheitsfunktion im EWG: extrem geringer advektiver Transport

GS (Gesamtsystem incl. Biosphare)

ES (Endlagersystem) SV

(Schacht-

verschluss) [CULECESE))

EB (Endlagerbergwerk)

ELB (Einlagerungsbereich) EWG

AG (abfallgebinde)

(geologische

(einschluss- Umgebung)

wirksamer

AM (abfalimatrix) Gebirgs-

r™ | [[aB|[VE] [BE] |[wB || "™

(Abfall) (Fixierungs- (Abfall-
mittel) behalter)

(geotech- (Weitere
nische Barrieren
Barriere) Restgrube)

(Versatz)

| Verantwortung fir Menschund Umwelt| B B B = = N \@/

Bundesamt fiir Strahlenschutz

125



Dokumentation Endlagersymposium April 2010

Schlussfolgerungen

Fiar den Vergleich von Sicherheitsanalysen sind

Abwagungskriterien zu finden, die auf Eigenschaften wie
* Robustheit
* Relevanz
* Unsicherheiten und

e Sicherheitsreserven

der betrachteten Endlagersysteme abzielen.

| verantwortung fir Menschund Umwelt| B H B | I | \@/
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Ausblick

Ein Vergleich von Endlagerstandorten auf Basis von

Sicherheitsanalysen ist machbar

Durchfuhrung des Vergleichs:
Paarvergleich verschiedener Abwagungskriterien

Abwagungsmatrix fihrt zum bestmdglichen Standort

| Verantwortung fir Mensch und Umwelt| B B H | I | \@/
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Developments in Radiological Protection

Annie Sugier and Jack Valentin, International Commission on Radiological Protection

1. The International Commission on Radiological Protection: What it does and why

The International Commission on Radiological Protection, ICRP, is an advisory organisation
set up in 1928 by the International Congress of Radiology. ICRP was established, its mission
statement says, ‘to advance for the public benefit the science of radiological protection, in
particular by providing recommendations and guidance on all aspects of protection against
ionising radiation’. ICRP is a registered UK charity.

The scientific platform on which ICRP bases its recommendations includes many sources,
primarily the United Nations Scientific Committee on the Effects of Atomic Radiation (see,
e.g., UNSCEAR 2000). The recommendations of ICRP are an important input to the devel-
opment of regulations such as the Basic Safety Standards of the United Nations agencies
(IAEA 1996); in Germany and other European countries the Basic Safety Standards Directive
(EU 1996) serves a corresponding purpose.

Thus, UNSCEAR establishes how much radiation there is and how dangerous it is; ICRP
recommends what should be done to protect people and the environment from radiation and
explains its proposals; the United Nations (with the International Atomic Energy Agency,
IAEA, as the lead agency) and the European Union create regulations and legal texts taking
account of the ICRP recommendations.

2. The fundamental recommendations of ICRP

Current legislation in Germany and almost all other countries is based on the 1990 Recom-
mendations of ICRP (ICRP 1991). ICRP has reviewed those recommendations regularly and,
from time to time, issued supplementary reports. The extent of such reports has indicated a
need for consolidation and rationalisation. New scientific data have also been published
since 1990, and while the biological and physical assumptions and concepts remain robust,
some updating is required.

Societal developments mean that more emphasis is now put on the protection of individuals
and stakeholder involvement in the management of radiological risk. It has also become ap-
parent that the radiological protection of non-human species should receive more emphasis
than in the past.

Against this background, ICRP decided to adopt a revised set of recommendations, whilst
maintaining stability with the previous recommendations. Following several years of open
and worldwide discussion, mainly through web consultation, new recommendations have
now been published (ICRP 2007). Work is currently in progress internationally and within
Europe to update the respective Basic Safety Standards documents; these are expected to
take account of the 2007 Recommendations of ICRP.

While biological and physical information is updated, ICRP emphasises that for practical pro-
tection planning purposes, the general level of risk has not changed materially since 1990

Y In this context, paragraph 8.3.2 of the BMU draft Safety Requirements quote the 2007 ICRP Rec-

ommendations and refer to the tabulated estimate of detriment per unit dose for members of the
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Thus, the dose limits remain the same in the 2007 Recommendations as in the 1990 Rec-
ommendations.

3. The ICRP System of Radiological Protection and its ethical basis

The objective of the revision of ICRP general recommendations was to take account of new
biological and physical information and of trends in the setting of radiation safety standards,
and to improve and streamline the presentation while maintaining stability in the recommen-
dations.

As far as the system of protection is concerned, the new recommendations focus on the
main message of ICRP. Based on the linear, no-threshold model, there is a continuum of risk
whatever the level of exposure. Although there is no borderline between safe and unsafe
level of exposure, the risk that each one of us is ready to accept depends on the context of
the exposure. Thus, international guidance is needed to help decision makers in selecting
such levels of protection. These should be source-related, as operational actions are carried
out at the source.

Because of the variety of radiation exposure situations and of the need to achieve a consis-
tency across a wide range of applications, ICRP established a formal system of radiological
protection aimed at a structured approach to protection long ago. The system has to deal
with many sources of exposure, some already being in place, and others that may be intro-
duced either deliberately as a matter of choice by society, or as a result of emergencies.
These sources are linked by a network of events and situations to individuals and groups of
individuals comprising the present and future populations of the world. The system of protec-
tion has been developed to allow this complex network to be treated by a logical structure.

Previously, ICRP distinguished between practices that add doses, and interventions that re-
duce doses (ICRP 1991). The principles of protection were formulated somewhat differently
in the two cases. Many have seen the distinction between them as artificial. Therefore, ICRP
now uses a situation-based approach to characterise the possible situations where radiation
exposure may occur as planned, emergency, and existing exposure situations. ICRP applies
one set of source-related principles of protection for all of these situations.

ICRP (2007) clarifies how the principles of radiological protection (justification, optimisation,
and application of dose limits) apply to sources and to individuals.

Two principles are source-related and apply in all exposure situations:

The principle of justification: Any decision that alters the radiation exposure situation should
do more good than harm. This means that, by introducing a new radiation source, by reduc-
ing existing exposure, or by reducing the risk of potential exposure, one should achieve suffi-
cient individual or societal benefit to offset the detriment it causes.

The principle of optimisation of protection: the likelihood of incurring exposures, the number
of people exposed, and the magnitude of their individual doses should all be kept as low as
reasonably achievable, taking into account economic and societal factors. This means that
the level of protection should be the best under the prevailing circumstances, maximising the
margin of benefit over harm. In order to avoid severely inequitable outcomes of this optimisa-

public, viz. 5.7 % per Sv. It would perhaps be of interest if some discussion could be added con-
cerning the level of precision selected in the BMU computations and the reasoning applied.
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tion procedure, there should be restrictions on the doses or risks to individuals from a par-
ticular source (dose or risk constraints and reference levels).

One principle is individual-related and applies in planned exposure situations:

The principle of application of dose limits: The total dose to any individual from regulated
sources in planned exposure situations other than medical exposure of patients should not
exceed the appropriate limits recommended by ICRP.

The 2007 Recommendations also include an approach for developing a framework to dem-
onstrate radiological protection of the environment. While a lot of work remains before this
can be applied in practice, it will undoubtedly be important in the context of radioactive waste
disposal.

4. Conflicting aims in optimisation

ICRP (2007) emphasises the optimisation of protection regardless of the type of source, ex-
posure situation, or exposed individual. Thus, optimisation of protection is the primary tool in
radiological protection. The application of this tool can be complicated. Usually, optimisation
of protection focuses primarily on the reduction of the collective dose. However, the distribu-
tion of individual doses in the exposed group is maybe uneven, and some protective actions
considered in the optimisation process may enhance an uneven distribution. Thus, the ‘best’
protection option in terms of collective dose may be inappropriate if a few individuals remain
exposed to relatively high doses.

Therefore, source-related restrictions (constraints or reference levels) on individual doses or
risks are applied during the optimisation of protection. Primarily, optimisation of protection is
utilitarian and an example of consequence ethics (‘minimise the collective dose = the harm to
the population’). Source-related constraints on individual doses confer an element of deonto-
logical duty ethics (‘each individual must be protected to a certain standard’).

An added complication is that it is sometimes not possible to achieve the desired result im-
mediately. In principle, protective options that imply individual doses or risks above the level
of the pertinent source-related restrictions should be rejected. However, in some circum-
stances, particularly in an emergency or an existing exposure situation, maybe no viable pro-
tective option can immediately satisfy the level of protection selected from generic considera-
tions. Thus, a progressive approach should be adopted to comply with the source-related
individual restriction levels.

These restriction levels are called constraints in the case of planned exposure, since they
‘constrain’ the optimisation of protection, so that some protective options may be rejected
due to high doses to a few individuals, even if they would have given the lowest collective
dose. However, in the case of emergency and existing situations, the actual conditions of the
situation, rather than any pre-determined levels, constrain optimisation. Therefore, in emer-
gency and existing exposure situations, the individual restriction levels are called reference
levels, not constraints.

Source-related individual constraints (or reference levels) restricting dose or risk serve an
additional purpose, besides providing equity: they can also ensure sufficient protection
against multiple sources of radiation. If multiple exposures are conceivable, the value of a
constraint or a reference level should be set low enough so that the total dose to exposed
individuals remains tolerably low.
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The value chosen for a constraint or a reference level will depend upon the prevailing cir-
cumstances. It neither represents a demarcation between ‘safe’ and ‘dangerous’, nor a step
change in the associated health risk for individuals. Taking into account the quantified values
of dose restrictions in its previous publications, ICRP (2007) proposes a framework for
source-related constraints and reference levels from 0,01 mSv/year to 100 mSv/year (acute
or annual dose). According to the situation and the associated requirements (individual bene-
fit or societal one, information, training, etc.), a more or less stringent restriction can be se-
lected.

5. The concept of potential exposures

In planned exposure situations, a certain level of exposure is reasonably expected to occur.
However, higher exposures may arise following deviations from planned operating proce-
dures, accidents including the loss of control of radiation sources, and malevolent events.
Such potential exposures are not planned to occur, although the situation is planned. Devia-
tions from planned operating procedures and accidents can often be foreseen and their
probability of occurrence estimated, but they cannot be predicted in detail. Loss of control of
radiation sources and malevolent events are less predictable and call for a specific approach.

Protection from potential exposures should be considered specifically, and not only at the
planning stage. This may lead both to actions intended to reduce the probability of the events
occurring, and mitigating actions intended to limit and reduce the exposure if any event were
to occur (ICRP 1991, 1997a).

Potential exposure covers three types of events:

(1) Events where the potential exposures would primarily affect individuals who are also
subject to planned exposures — typically, minor workplace accidents. The number of in-
dividuals is usually small, and the detriment involved is the health risk to the directly ex-
posed persons. The processes by which such exposures occur are relatively simple, e.g.
the potential unsafe entry into an irradiation room.

(2) ICRP (1997a) gives specific guidance for the protection from such potential exposures.
This guidance remains valid.

(3) Events where the potential exposures could affect a larger number of people and not
only involve health risks but also other detriments, such as contaminated land and the
need to control food consumption. The mechanisms involved are complicated. Examples
are the potential for a major accident in a nuclear reactor or the malicious use of radioac-
tive material.

(4) ICRP (1993) provided a conceptual framework for the protection from such events. This
framework remains valid. ICRP (2005) provides additional advice concerning radiological
protection after events involving malicious intent.

(5) Events in which the potential exposures could occur far in the future, and the doses be
delivered over long time periods, e.g. in the case of solid waste disposal in deep reposi-
tories. Considerable uncertainties surround exposures taking place far in the future.
Dose estimates should not be regarded as measures of health detriment beyond times
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of around several hundreds of years into the future. Rather, they are indicators of the
protection afforded by the disposal system®.

ICRP (1998) gives specific guidance for the disposal of long-lived solid radioactive waste.
This guidance, particularly relevant in the present context, is discussed below.

6. Protection against potential exposures

The evaluation of potential exposures is usually based on: (a) the construction of scenarios
representing the sequence of events leading to the exposures; (b) the assessment of prob-
abilities of each such sequence; (c) the assessment of the resulting dose; (d) the evaluation
of detriment associated with that dose; (€) comparison of the results with some criterion of
acceptability; and (f) optimisation of protection which may require several reiterations of the
previous steps.

The principles of scenario construction and analysis are well known and are often used in
engineering. Their application was discussed by ICRP (1997a). Decisions on the acceptabil-
ity of potential exposures should take account of both the probability of occurrence of the
exposure and its magnitude. In some circumstances, decisions can be made by separate
consideration of these two factors. In other circumstances it is useful to consider the individ-
ual probability of radiation-related death, rather than the effective dose (ICRP 1997a). For
this purpose, the probability is defined as the product of the probability of incurring the dose
in a year and the lifetime probability of radiation-related death from the dose conditional on
the dose being incurred. The resulting probability can then be compared with a risk con-
straint. Both of these approaches are discussed in the ICRP (1998) recommendations for the
disposal of long-lived solid radioactive waste.

Risk constraints, like dose constraints, are source-related and in principle should equate to a
health risk similar to that implied by the corresponding dose constraints for the same source.
However, there can be large uncertainties in estimations of the probability of an unsafe situa-
tion and the resulting dose.

Thus, it will often be sufficient, at least for regulatory purposes, to use a generic value for a
risk constraint based on generalisations about normal occupational exposures, rather than a
more specific study of the particular operation. Where the ICRP system of protection has
been applied and protection is optimised, annual occupational effective doses to an average
individual may be as high as about 5 mSv in certain selected types of operation (UNSCEAR
2000). For potential exposures of workers, ICRP therefore continues to recommend a ge-
neric risk constraint of 2 10 per year which is similar to the probability of fatal cancer associ-

> The BMU Safety Requirements draft mentions in Chapter 3 that ‘risk’ is often measured as the

product of (a) the probability of untoward events occurring and (b) the detriment that would ensue
given those events (i.e., by the expectation value), but points out quite correctly that such quantita-
tive descriptions are of limited value in the present context. In fact, the expectation value is useful
only in the first type of potential exposures described above, i.e. minor workplace accidents. In the
second type of potential exposures, viz. large disasters, expectation values lose their meaning be-
cause the total detriment includes many more components than just health effects to exposed per-
sons, and the average expected detriment in, say, a year is meaningless as a planning tool when
most years there will be no detriment at all and in rare ‘disaster’ years there will be a huge detri-
ment. Finally, in the third type of potential exposure, viz. over long time-frames, the probability of
untoward events occurring will be uncertain, and the health detriment associated with a dose may
change considerably due to altered selection pressures, medical developments, biological evolu-
tion, and other factors.
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ated with an average occupational annual dose of 5 mSv (ICRP 1997a). For potential expo-
sures of the public, ICRP continues to recommend a risk constraint of 1 10 per year, corre-
sponding to the probability of fatal cancer associated with the generic dose constraint of 0.3
mSv applied e.g. in the case of disposal of long-lived radioactive waste (ICRP 1998).

The use of probability assessment is limited by the extent in which unlikely events can be
forecasted. Where accidents can occur as a result of a wide spectrum of initiating events,
caution should be applied to any estimate of overall probabilities because of the uncertainty
of predicting the existence of all the unlikely initiating events. In many cases, more informa-
tion can be obtained for decision making purposes by considering the probability of occur-
rence and the resultant doses separately.

7. Specific ICRP recommendations on the disposal of radioactive waste
ICRP has issued three specific publications on waste disposal:

Publication 46: Radiation protection principles for the disposal of solid radioactive waste
(ICRP 1985). In this publication ICRP, for the first time, makes a distinction between expo-
sures resulting from ‘normal developments’ and those resulting from ‘probabilistic events’
(the expression ‘potential exposure’ was not yet used) to implement the process of optimisa-
tion.

Although Publication 46 is considered as still valid, its approach is now considered very theo-
retical, taking into account the uncertainties in the assessments both of the doses and the
probabilities in the case of long term disposal. Publication 46 emphasised the requirement of
compliance between calculated risks with risk limits and risk upper bounds — now called con-
straints — too strictly. Moreover, it was recommended that the final step of such an optimisa-
tion process should be ‘to check whether the option of protection for the repositions meets
the ultimate requirement that the total risk from all scenarios, resulting from their combina-
tion, should comply with the risk upper bound condition’.

Publication 77: Radiological protection policy for the disposal of radioactive waste (ICRP
1997b). This is a general framework emphasising the different strategies for waste disposal,
the problems raised by an excessive aggregation of collective dose over time, and the limita-
tion of the relationship between dose and detriments for time periods of more than hundreds
years. For the first time, ICRP recommended a value for the dose constraint for public expo-
sure (0.3 mSv year ).

Publication 81: Radiation protection recommendations as applied to the disposal of long-lived
solid radioactive waste (ICRP 1998). This report, which will be discussed in more detail be-
low, supplements, updates, and clarifies the recommendations in Publication 46. This publi-
cation is still generally in line with the orientations of the newest basic Recommendations
(ICRP 2007), as well as with ICRP ‘foundation documents’ on optimisation and on the repre-
sentative individual (ICRP 2006). The few modifications in the 2007 Recommendations are
mentioned below.

8. ICRP advice on long-lived radioactive waste: main orientation of Publication 81

Constrained optimisation is the central approach to evaluating the radiological acceptability
of a waste disposal system; dose or risk constraints are used rather than dose or risk limits.
By this transition, from limits to individual restrictions on optimisation, the needs of practical
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application of the radiological protection system to the disposal of long-lived solid waste are
met: determination of present acceptability for exposures that may occur in the distant future.
Optimisation should be applied in an iterative manner during the disposal system develop-
ment process and should cover both site selection and repository design.

Two broad categories of exposure situations should be considered: natural processes and
inadvertent human intrusion. Both may give rise to potential exposures. (In contrast, the ra-
diological implications of deliberate intrusion into a repository are the responsibility of the
intruder).

Assessed doses or risks arising from natural processes, now regarded as a planned expo-
sure situation, should be compared with a dose constraint of 0.3 mSv per year or its risk
equivalent of around 10™ per year. This advice remains valid. ICRP (2007) clarifies that opti-
misation should be applied also below this constraint.

With regard to human intrusion, the consequences of one or more plausible stylised hazard
scenarios should be considered in order to evaluate the resilience of the repository to such
events. In circumstances where human intrusion could lead to high enough doses to those
living around the site sufficiently high that intervention on current criteria would almost always
be justified, reasonable efforts should be made at the repository development stage to re-
duce the probability of human intrusion or to limit its consequences. In this respect, ICRP
previously advised that an existing annual dose of around 10 mSv per year may be used as
a generic reference level below which intervention is unlikely to be justifiable (ICRP 1999).
Conversely, an existing annual dose of around 100 mSv per year may be used as a generic
reference level above which intervention should be considered almost always justifiable.
Similar considerations apply if thresholds for deterministic effects in any organs are ex-
ceeded.

However, ICRP (2007) involves some changes to both concepts and numerical values. The
concept of a generic reference level below which intervention is unlikely to be justifiable no
longer applies. The contaminated land resulting from an intrusion should be dealt with as an
existing exposure situation for which reference levels in conjunction with optimisation should
be used, just as after an accident today and in the subsequent rehabilitation phase. At the
design step, optimisation should be carried out below the reference level. The reference level
for an existing exposure situation should be selected from a band limited to 1-20 mSv per
year, rather than 10-100 mSv per year.

Compliance with the constraints can be assessed by either an aggregated risk-oriented ap-
proach with a risk constraint, or a disaggregated dose/probability approach with a dose con-
straint, or a combination of both. A similar level of protection can be achieved by any of these
approaches; however, more information may be obtained for decision-making purposes from
the disaggregated approach.

Demonstration of compliance with the radiological criteria is not as simple as a straightfor-
ward comparison of calculated dose or risk with the constraints, but requires a certain lati-
tude of judgement. Neither should estimated transgression of a constraint necessarily oblige
rejection, nor should numerical compliance alone compel acceptance of a waste disposal
system. The dose or risk constraints should increasingly be considered as reference values
for the time periods farther into the future, and additional arguments should be duly recog-
nised when judging compliance.
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Application of technical and managerial principles during the disposal system development
process will enhance confidence in the safety provided. These principles should be based on
those elaborated by ICRP for application in potential exposure situations.

Provided that reasonable measures have been taken both to satisfy the constraint for natural
processes and to reduce the probability or the consequences of inadvertent human intrusion,
as well as technical and managerial principles have been followed, then radiological protec-
tion requirements can be considered as having been complied with.

9. Conclusion

Application of the potential exposure concept to exposures far in the future is particularly dif-
ficult because of the uncertainties associated with assessing the probabilities of the events
leading to the exposures and the evaluation of the doses to the population.

The general orientation of the newest basic ICRP Recommendations (ICRP 2007) is aimed
at a more consistent system. Re-affirming their reliance on the linear, no-threshold dose-
response model, they assume that whatever the dose, there is a risk in proportion to that
dose. They propose a simple scale of source-related constraints or reference levels restrict-
ing individual dose or risk in optimisation, and point out the suitability of a judgemental ap-
proach to optimisation. They emphasise the importance of protecting the environment.

Publication 46 (ICRP1985), although very theoretical in its approach, pioneered the applica-
tion of optimisation to probabilistic events and setting upper levels to the process. In the
same way, Publication 81 (ICRP 1998) recommends a more judgmental approach to optimi-
sation, based on disaggregated dose and probability estimations to be compared with dose
or risk constraints. This is generally in line with the newest basic Recommendations (ICRP
2007). These however emphasise the importance of constrained optimisation, and restrict
the numerical values of the reference levels to be used in case of inadvertent human intru-
sion.
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Die Sicherheitsanforderungen fur die Endlagerung wéarmeentwickelnder radio-
aktiver Abféalle. Dokumentation des Redebeitrags

Georg Arens und Michael Paul, Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU)

Guten Morgen meine Damen und Herren,

ich danke Ihnen, dass Sie lhre Zeit fir ein so abstraktes Thema wie die Sicherheitsanforde-
rungen fir die Endlagerung warmeentwickelnder radioaktiver Abfélle opfern. Ihre Expertise
und Meinung kénnen dazu beitragen, dass die Sicherheitsanforderungen den gesellschatftli-
chen Erwartungen an die Sicherheit eines Endlagers gerecht werden. Denn es ist Zeit, die
Sicherheitskriterien aus dem Jahr 1983 den heutigen Entwicklungen anzupassen.

Der Entwurf der Ihnen vorliegenden Sicherheitsanforderungen geht zuriick auf Entwrfe der
Gesellschaft fir Anlagen- und Reaktorsicherheit, Arbeiten des Arbeitskreises Auswahlverfah-
ren Endlagerstandorte sowie Stellungnahmen des Bundesamtes fur Strahlenschutz und der
Reaktorsicherheitskommission und der Strahlenschutzkommission. Die neu gegriindete Ent-
sorgungskommission (ESK) des Bundesumweltministeriums berat derzeit ebenfalls, ob der
aktuelle Stand von Wissenschaft und Technik umgesetzt wurde. Meine Erwartung ist auch,
dass Ihre AuRerungen auf dem Symposium von der ESK in die Beratungen einbezogen wer-
den. Der Vorsitzende der Entsorgungskommission, Michael Sailer, und der Vorsitzende des
Endlagerausschusses der ESK, Prof. Dr. Rohlig, nehmen an dem Endlagersymposium teil.
Neben Naturwissenschaftlern und Technikern haben auch Juristen an dem Entwurf der
Sicherheitsanforderungen mitgewirkt. Daraus konnen Sie entnehmen, dass das Ergebnis,
das ich Ihnen hier heute vorstelle, schon einen weiten Werdegang hinter sich hat. Die heuti-
ge Veranstaltung ist allerdings die erste Gelegenheit, auf der nicht berufsméaRig mit dem
Thema befasste Interessenten in die Diskussion eingreifen kbnnen.

Bevor ich mich mit den Sicherheitsanforderungen und den zu Grunde liegenden Gedanken
befasse, mdchte ich noch mal vorstellen, welche Akteure in einem Planfeststellungsverfah-
ren oder einem Genehmigungsverfahren zusammenwirken, welche Rollen sie haben und
welche Funktion die Sicherheitsanforderungen im Planfeststellungsverfahren haben. Ich
mochte auch kurz den in vielen Vortrdgen genannten Begriff des “Safety Case® erlautern.
Dieser Begriff wird von einigen Fachleuten als neue Methode fiir den Sicherheitsnachweis
vermittelt. Dies ist aber nicht der Fall. Der Antragsteller flr ein Endlager — dies ist nach deut-
schem Recht das Bundesamt fiir Strahlenschutz — erstellt Planunterlagen. Diese beschrei-
ben die Anlage, die Auswirkungen auf die Umwelt und die sicherheitstechnische Auslegung
mit den zugrunde liegenden Sicherheitsnachweisen. Die Gesamtheit dieser Unterlagen stellt
den “Safety Case” aus Sicht des Antragstellers dar. Hier sind alle Argumente, auf denen der
Sicherheitsnachweis des Antragstellers beruht, darzustellen. Diese miissen von der Geneh-
migungsbehoérde gepruft werden. Diese muss nicht nur die formale und inhaltliche Giltigkeit
der Unterlagen prifen sondern letztlich auch zwischen den Argumenten des Antragstellers
und denen der Einwender abwagen. Die Einwendungen oder auch kritischen Fragestellun-
gen werden in der formlichen Offentlichkeitsbeteiligung des Planfeststellungsverfahrens vor-
gebracht. Die Genehmigungsbehdrde und der Antragsteller sind aber gut beraten, wenn sie
begleitend zu der Erstellung der Planunterlagen die Offentlichkeit beteiligen. Das Bundes-

verwaltungsgerichtsurteil zum Planfeststellungsbeschluss Konrad hat klargestellt, dass der
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Planfeststellungsbeschluss eine gebundene Entscheidung ist. Die Genehmigungsbehdrde
muss entscheiden, ob die vorgelegten Planungen die Genehmigungsvoraussetzungen erful-
len. Eine Abwagung zwischen Planungsalternativen hat die Genehmigungsbehdorde nicht
vorzunehmen. Forderungen nach alternativen Planungen, die in der Offentlichkeit immer
wieder erhoben werden, kénnen sich daher nur an den Antragsteller und nicht an die Ge-
nehmigungsbehorde richten. Am Ende des Prozesses erteilt die Genehmigungsbehdrde den
Planfeststellungsbeschluss und schlie3t damit den Safety Case ab, sofern nicht anschlie-
Rend Gerichtsverfahren folgen. Letztlich wird der Safety Case von allen Beteiligten — Ge-
nehmigungsbehdrde mit Gutachtern, Antragsteller mit Sachverstandigen und der kritischen
Offentlichkeit — durch die von allen Seiten eingebrachten Argumente geformt. Die Eingren-
zung des Begriffs Safety Case auf die Unterlagen des Antragstellers, wie von einigen Fach-
leuten vorgenommen, wirde dem Gesamtprozess nicht angemessen Rechnung tragen.

Wenn diese Beteiligten im Planfeststellungsverfahren ihre Aufgaben erfullen bzw. ihre Rech-
te in vollem Umfang wahrnehmen, kann berechtigt die Frage gestellt werden: ,Warum wer-
den Sicherheitsanforderungen gebraucht? Im AtG ist formuliert: Die Schadensvorsorge
muss nach dem Stand von Wissenschaft und Technik erfolgen. Der Antragsteller — das ist
das Bundesamt fiir Strahlenschutz in Deutschland — hat ausreichende Kompetenz, fiihrt For-
schungen durch, betreibt Endlager, legt Endlager still und muss doch in der Lage sein, den
Stand von Wissenschaft und Technik darzulegen. Die Genehmigungsbehodrde miisste die
Kompetenz haben, mit Hilfe ihrer Gutachter zu prifen, ob hier tatsachlich der Stand von
Wissenschaft und Technik eingehalten wurde. Sofern die Offentlichkeitsbeteiligung umfang-
reich erfolgt, ist auch davon auszugehen, dass mit kritischem Blick der ganze Genehmi-
gungsprozess beobachtet und dafiir gesorgt wird, dass die Prifungen und Entscheidungen
nachvollziehbar sind. Mehrere Griinde sprechen allerdings dafiir, Sicherheitsanforderungen
an die Endlagerung aufzustellen. Die formalen Griinde sind: Gemaf Ubereinkommen fiir die
Entsorgung abgebrannter Brennelemente und radioaktiver Abfalle [1] ist Deutschland ver-
pflichtet, ein Regelwerk fur die Endlagerung aufzustellen. AuRerdem haben sich die Bundes-
regierung und die Elektrizitdtsversorgungsunternehmen im Jahr 2000 [2] Uber den Ausstieg
aus der Nutzung der Kernenergie zur Stromerzeugung geeinigt. Hierzu gehdrte auch das
Moratorium Gorleben fiir mindestens drei Jahre und langstens zehn Jahre. In Anlage 4 der
Vereinbarung wird ausdricklich darauf hingewiesen, dass die bislang aus dem Jahr 1983
stammenden Sicherheitskriterien fur die Endlagerung radioaktiver Abfélle in einem Bergwerk
weiter zu entwickeln sind. Diese Weiterentwicklung ist letztlich der Abschluss der sicherheits-
technischen Fragestellungen. Ohne eine Einigung Uber die Sicherheitskriterien kann es auch
keine Einigung Uber die Eignung eines Endlagerstandortes geben. Zuséatzlich zu diesen for-
malen oder Vereinbarungsgrinden gibt es aber auch andere Griinde, die es notwendig ma-
chen, dass Sicherheitsanforderungen als ,Gelander” fir das Genehmigungsverfahren aufge-
stellt werden und somit unverhandelbare Planungsgrundlagen vorgeben und Anforderungen
an die Sicherheitsnachweise stellen. Wie schon ausgefiihrt, das Planfeststellungsverfahren
ist eine gebundene Entscheidung. Die Genehmigungsbehdrde muss Uber das entscheiden,
was der Antragsteller vorlegt. Wenn gewiinscht ist, dass bestimmte Planungsrandbedingun-
gen als unverhandelbare Anforderungen eingebracht werden, dann muss dies vor dem Plan-
feststellungsverfahren erfolgen. Die Sicherheitsanforderungen sind ein Mittel, um eben ge-
nau solche Planungsgrundlagen einzubringen.

Das Verstandnis fur den Gesamtprozess von der Standortfestlegung bis zur Genehmigung
und zum Verschluss eines Endlagers ist wichtig, um den Ihnen vorliegenden Entwurf der
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Sicherheitsanforderungen richtig einordnen zu kdnnen. Im Herbst 2006 hat Bundesumwelt-
minister Gabriel seinen Vorschlag ,Verantwortung Ubernehmen — Den Endlagerkonsens rea-
lisieren“ vorgestellt. Demnach erfolgt eine Standortfestlegung auf der Basis eines Vergleichs
von Standorten in zwei Phasen [3]. In der ersten Phase erfolgt eine Vorauswahl auf Basis
bestehender Untersuchungsergebnisse — also auf der Basis von Papierstudien. In der zwei-
ten Phase werden an Standorten, die sicherheitstechnisch Vorteile aufweisen kénnen, Un-
tersuchungen bzw. Erkundungen von Ubertage durchgefiihrt. Auf dieser Basis erfolgt dann
die Festlegung eines Endlagerstandortes. Der Prozess wird durch geologische Auswahlkrite-
rien und Planungskriterien — soziobkonomische Kriterien — gesteuert. Am Ende aber, bevor
die Festlegung des Standortes erfolgt, wird fir die im Auswahlverfahrenen verbliebenen
Standorte ein Safety Case im Sinne einer vorlaufigen Sicherheitsanalyse durchgefiihrt. Eine
solche vorlaufige Sicherheitsanalyse wird sich an denselben Maf3stdben messen mussen,
die spater im Genehmigungsverfahren gelten. Natirlich wird die Aussagesicherheit zu dem
Zeitpunkt geringer sein, weil noch nicht alle Detailunterlagen im Tiefgang eines Planfeststel-
lungsverfahrens vorliegen. Danach erfolgt das Genehmigungsverfahren.

Neu ist nun, dass die Sicherheitsanforderungen vorschlagen, das Planfeststellungsverfahren
in zwei Teilplanfeststellungsbeschliisse zu unterteilen. D. h. eine erste Teilerrichtung fir den
Bau von InfrastrukturmafRnahmen Untertage, die auch spéter flr das Endlager genutzt wer-
den sollen. AnschlieBend erfolgt eine zweite Teilplanfeststellung, die dann den Betrieb und
die Stilllegung regelt. Nach Betrieb und Verschluss des Endlagers wird es voraussichtlich
eine Uberwachungsphase geben. Die Vorstellung von der Endlagerung ,vergraben und ver-
gessen® ist nicht mehr zeitgemanR. Zukinftige Generationen haben die Pflicht den Standort
vor Eingriffen in den tieferen Untergrund so zu schiitzen, dass die Barrierenwirksamkeit des
Endlagers nicht angegriffen wird. Hierzu ist zum einen erforderlich — und schon mehrfach
hingewiesen — dass die Dokumentation des Endlagers, und nicht nur die reinen Fakten, son-
dern auch die sicherheitstechnischen Bewertungen und Analysen, sorgfaltig erfolgt und an
unabhangigen Stellen verfligbar gehalten wird. AuBerdem muss daflir gesorgt werden, dass
jeder Eingriff in den tiefen Untergrund in der N&he des Endlagers von einer Behdrde gepriift
und genehmigt werden muss. Weiterhin wird zu tberprifen sein, ob sich das Endlager auch
gemal den Prognosen verhalt. Diese Malinahmen standen in der Vergangenheit nicht so
stark im Vordergrund. Allerdings gibt es hierzu auch schon Festlegungen im Planfeststel-
lungsbeschluss Konrad. Insofern ist das auch nicht etwas ganz Neues.

Ein Endlager fir warmeentwickelnde radioaktive Abfalle wird eine Gesamtaktivitat enthalten,
die etwa um den Faktor 1.000 héher sein wird als die Gesamtaktivitat der Abfalle im Endla-
ger Konrad. Ab dem Jahr 2013, vielleicht 2014, wird das Endlager Konrad in Salzgitter zur
Verfligung stehen. Damit ist die Entsorgung dieser radioaktiven Abfalle flr lange Zeit gesi-
chert. Insofern wurde der Geltungsbereich der neuen Sicherheitsanforderungen auf die End-
lagerung warmeentwickelnder radioaktiver Abfalle beschrank.

Ein zentraler neuer Grundgedanke der Sicherheitsanforderungen (gegeniuber den Sicher-
heitskriterien von 1983) ist, dass die Optimierung in den Vordergrund der Sicherheitsbewer-
tung und des Sicherheitsnachweises gestellt werden muss. Was mit dem Endlager tiber geo-
logische ZeitrAume geschehen wird und welche Strahlenexpositionen sich daraus ergeben
kénnen, kann nicht zuverlassig vorhergesagt werden. Dies wurde schon von einigen der hier
anwesenden Wissenschaftler betont. Daraus folgt, dass nicht allein aus der Berechnung ei-
ner Strahlenexposition und dem Vergleich mit einem Dosisgrenzwert geschlossen werden

kann, dass das Endlager — im Sinne der gesetzlichen Anforderungen — ausreichend sicher
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ist. Das ist eine Schwierigkeit fir zukinftige Genehmigungsverfahren. Der Betreiber bzw.
Antragsteller fur ein Endlager hat gerne klare Vorgaben, die einzuhalten sind. Ein wichtiger
Bestandteil seiner Arbeit im Genehmigungsverfahren ist nun nachzuweisen, dass er alles
getan hat, um das Endlager zu optimieren. In den Sicherheitsanforderungen ist ein Risiko-
wert als Bewertungsmafstab genannt. Insofern muss im Optimierungsprozess das vom End-
lager insgesamt ausgehende Risiko einbezogen werden. Der Vorteil eines Risikowertes ist,
dass er mit Risiken in anderen Bereichen des Lebens, des Umweltschutzes oder der Technik
im Vergleich diskutiert werden kann, und dabei sowohl die Wahrscheinlichkeit als auch die
Hohe einer Konsequenz betrachtet werden muss. Im Grundwasserschutz werden Risikower-
te fur die Bewertung von Konzentrationen chemotoxischer Stoffe im Grundwasser herange-
zogen. Allerdings gilt im Grundwasserschutz der Grundsatz der Vermeidung von kanzeroge-
nen Stoffen. Der in den Sicherheitsanforderungen genannte Risikowert orientiert sich an den
Werten im Grundwasserschutz und nattrlich an den Werten der International Commission on
Radiological Protection.

Weiterhin wird das System der gestaffelten AbwehrmalRhahmen — dies ist ein Sicherheits-
prinzip fur den Betrieb einer kerntechnischen Anlage/Einrichtung — auf die Langzeitsicherheit
Ubertragen. In der ersten Ebene muss Vorsorge getroffen werden gegen wahrscheinliche
Entwicklungen. Dies sind Entwicklungen, die schon in den zurtickliegenden Millionen Jahren
an vergleichbaren Standorten beobachtet wurden, und Entwicklungen, die aufgrund natur-
wissenschaftlicher Kausalzusammenhange im Endlager ablaufen. In der zweiten Ebene ist
aber auch Vorsorge zu treffen fir auBergewdhnliche Entwicklungen, also Entwicklungen, die
Uber das was in der Vergangenheit beobachtet wurde oder aufgrund von Kausalzusammen-
hangen erwartet wird, hinausgehen. Hierzu zdhlen z. B. extreme Eiszeiten. In der dritten
Ebene werden nicht vorhersehbare Entwicklungen in die Endlagerauslegung einbezogen.
Dazu gehoéren MalRnahmen, die die Wahrscheinlichkeit oder die Konsequenzen menschili-
cher Einwirkungen reduzieren oder Mal3nahmen, die die Fehlerkorrigierbarkeit des Endla-
gers erleichtern. Als Grundkonzept bleibt das Konzept eines passiven und wartungsfreien
Barrierensystems, dass den Einschluss der radioaktiven Abfalle fur eine Million Jahre ermég-
licht. Das Barrierensystem muss seine Funktionstichtigkeit selbst flir den Fall in ausreichen-
dem Mal’ beibehalten, dass einzelne Barrieren nicht ihre volle Wirkung entfalten. Die Sicher-
heit darf somit nicht von der Funktionstiichtigkeit einer einzelnen Barriere abhéngen.

Der Langzeitsicherheitsnachweis hat zwei Grundelemente:

¢ In einer geologischen Langzeitprognose muss gezeigt werden, dass fur wahrscheinli-
che Entwicklungen das geologische Barrierensystem tber den Nachweiszeitraum von
einer Million Jahren seine Eigenschaften behalt. Der Auswahl der geologischen Ge-
samtsituation kommt demnach eine hohe Bedeutung zu.

e In einer radiologischen Langzeitprognose muss fur alle wahrscheinlichen und aul3er-
gewohnlichen Entwicklungen gezeigt werden, dass keine Radionuklidfreisetzungen
erfolgen, die zu unzulassigen Risiken fir Mensch und Umwelt fihren kénnen.

Wenngleich davon auszugehen ist, dass in den nachfolgenden Diskussionen zu den Sicher-
heitsanforderungen mit der Entsorgungskommission und den Bundesressorts sich noch eini-
ge Punkte andern werden, so wird doch das Grundgerlst der Sicherheitsanforderungen in
der jetzigen Form stehen bleiben. Das Bundesumweltministerium geht deshalb von einer
Veroffentlichung der endgultigen Sicherheitsanforderungen in der ersten Jahreshélfte 2009
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aus. Damit ware ein wichtiger Meilenstein fur die Festlegung des weiteren Vorgehens bei der
Endlagerung geschaffen.

Zu den rechtlichen Fragen

(...) Die Struktur, die in den Sicherheitsanforderungen fur das Verfahren vorgesehen ist,
muss sich ja in irgendeiner Form in den Rechtsrahmen, den wir in Deutschland haben, ein-
passen oder der Rechtsrahmen muisste entsprechend fortentwickelt werden. Die Frage ist:
Brauchen wir Anderungen, beispielsweise im Atomgesetz? Sieht dieses neue Verfahren
nicht maglicherweise Verfahrensschritte vor, die das Verfahren insgesamt verlangern? Und
letztlich auch: In welcher Form wird das Verfahren durchzufiuhren sein? Ich kann diese Punk-
te in der Kirze der Zeit hier natirlich nur anreif3en und ich bitte deshalb um Nachsicht, wenn
wir sicherlich den ein- oder anderen Aspekt dann in der anschlieRenden Diskussion vertiefen
werden.

Zur Struktur noch einmal: Die Standortfestlegung vollzieht sich in der Sphére des Antragstel-
lers, also letztlich des Bundes, also des BfS. Dort werden alle MaRnahmen, die im Vorfeld
einer untertdagigen Erkundung notwendig sind — also vor dem Bau der Schachte —, durchge-
fuhrt.

Mit dem Bau der Schéachte und anderer Infrastruktureinrichtungen wird das Endlager teilwei-
se errichtet. Daflr ist aus unserer Sicht ein erster Teilplanfeststellungsbeschluss notwendig.
Dem schlief3t sich ein zweiter an, der die restliche Errichtung — aber insbesondere natirlich
den Betrieb — erfasst, eventuell auch die Stilllegung — soweit man diese Phase nicht in einem
dritten Teilplanfeststellungsbeschluss regeln wird.

Vom derzeitigen System unterscheidet sich diese Struktur insbesondere dadurch, dass wir
die untertagige Erkundung bislang ausschlie3lich nach dem Bergrecht durchgefiihrt haben.
In unserer Konzeption sagen wir dagegen: Die Teilerrichtung des Bergwerks, in dem auch
das Endlager eingerichtet wird, unterfallt bereits einem atomrechtlichen Genehmigungsver-
fahren. Ich glaube das ist, grob gesagt, der wesentliche Unterschied zum bisher durchge-
fuhrten Verfahren.

Der Vorteil liegt auf der Hand: Ein langer, komplexer Prozess wird in Teilgenehmigungs-
schritte unterteilt. Dies ist auch bei anderen grof3technischen Vorhaben durchaus tblich. Ge-
rade im Atomrecht sind fiir die Genehmigung von § 7 AtG-Anlagen Teilgenehmigungen vor-
gesehen.

Die atomrechtlichen Genehmigungsbehdrden werden friihzeitig auch einbezogen und wir
vermeiden damit Vorgange, die wir ja gerade in jingster Vergangenheit bei der Asse erlebt
haben, dass namlich atomrechtliche und bergrechtlich verantwortliche Behdrden gerade
nicht nahtlos zusammen gearbeitet haben.

Erste Frage: Ist denn eine rechtliche Unterteilung eines atomrechtlichen Planfeststellungs-
verfahrens nach 9b AtG in mehrere Teilplanfeststellungsschritte Gberhaupt zul&ssig? Auf den
ersten Blick: Ein Planfeststellungsverfahren sieht ja gerade vor, dass man am Ende eine
planerische Entscheidung trifft, also einen Spielraum hat. Das spricht grundsatzlich dagegen,
dass man Planfeststellungsverfahren unterteilen kann. Nun haben wir hier den besonderen
Fall des atomrechtlichen Planfeststellungsverfahrens nach 8 9b AtG. Spatestens seit den
Entscheidungen des OVG Luneburg und des Bundesverwaltungsgerichts zu dem Endlager
Schacht Konrad wissen wir, dass es sich bei der Planfeststellung nach § 9b AtG nicht um
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eine ,normale“ Planfeststellung handelt, sondern, dass es sich um eine ,gebundene“ Ent-
scheidung handelt, die teilbar sein kann. Teilbar deshalb, weil ein gebundener Verwaltungs-
akt gerade nicht am Ende eine freie planerische Entscheidung vorsieht. Voraussetzung ist
die Teilbarkeit des Verfahrens, damit Verwaltungsakte geteilt werden konnen. Dass dies bei
Endlagern der Fall ist, ergibt sich aus der Logik der Errichtung eines solchen Endlagers.

Zweite Frage: Brauchen wir eine Atomgesetzanderung? Im Atomgesetz selber gibt es — was
Teilgenehmigungen angeht — den § 7b und den 8§ 18 der AtVV, die allesamt nur Bezug neh-
men auf die Errichtung und den Betrieb von Kernkraftwerken. Allerdings handelt es sich bei
einem Teilplanfeststellungsverfahren, wie wir es vorhaben, um einen Teilverwaltungsakt,
also um ein Weniger gegeniiber dem Gesamtverwaltungsakt. Insofern ist auch die Erméchti-
gungsgrundlage fur den Erlass des gesamten Verwaltungsaktes aus unserer Sicht ausrei-
chend, um Erméachtigungsgrundlage fir einen Teilplanfeststellungsbeschluss zu sein. Damit
also ist es aus unserer Sicht richtig, dass wir mit einem § 9b-Verfahren auch Teilplanfeststel-
lungsverfahren betreiben dirfen.

Ich sehe, dass meine Zeit abgelaufen ist. Ich mdchte allerdings noch zwei Aspekte kurz an-
sprechen, die in der vorangegangenen Diskussion ja auch eine Rolle gespielt haben. Zum
Ersten: Wie verklammere ich denn diese beiden Teilplanfeststellungsbeschliisse? Dort ist es
so, wie im allgemeinen Verwaltungsrecht tblich: Wir brauchen eine Verklammerung in der
Form, dass man schon beim Erlass des ersten Teilplanfeststellungsbeschlusses, zumindest
vorlaufig, also nach dem derzeitigem Stand, abprift ob die Genehmigungsvoraussetzungen
vorliegen und es keine mdglichen Einwéande gibt fir das Versagen der spateren Teilgeneh-
migungen. Also ist ein vorlaufiges positives Gesamturteil verwaltungsrechtlich notwendig.
Dort werden sicherlich die Frage der erforderlichen Schadensvorsorge und damit die des
Langzeitsicherheitsnachweises jeweils eine besondere Rolle spielen.

Und zuletzt zum Zweiten: Verlangert sich nicht durch ein solches Verfahren der Ablauf ins-
gesamt zeitlich deutlich? Zum Beispiel weil man moglicherweise zwei Offentlichkeitsbeteili-
gungsverfahren durchfiihren muss? An dieser Stelle verweise ich auf die flr uns entschei-
dende Vorschrift: Wenn man Endlager baut, verweist der § 9b auf die atomrechtliche Verfah-
rensverordnung und dort steht im § 18 Abs. 3 Satz 3, dass nur beim Vorliegen zusatzlicher
oder anderer erheblicher Umweltauswirkungen im zweiten Verfahrensschritt eine erneute
Offentlichkeitsbeteiligung notwendig ist. Wenn also keine weiteren Auswirkungen zu befiirch-
ten sind, sind auch nicht zwei Offentlichkeitsbeteiligungsverfahren erforderlich.

Zusammenfassend kann ich sagen, dass nach unserer Auffassung das schrittweise Vorge-
hen in das derzeitige Rechtssystem integriert werden kann. (...)

/1/ Vertragsgesetz zum Gemeinsamen Ubereinkommen (iber die Sicherheit der Behandlung
abgebrannter Brennelemente und tber die Sicherheit der Behandlung radioaktiver Abfal-
le (Gesetz zu dem Ubereinkommen (iber nukleare Entsorgung), 24. Juni 1998

/2] Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den Energieversorgungsunternehmen
vom 14. Juni 2000, www.bmu.de/atomenergie_sicherheit/downloads/doc/4497.php

/3/ Verantwortung Ubernehmen,
www.bmu.de/atomenergie_ver_und_entsorgung/endlagerung/standortauswahl/doc/4136

0.php
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Anlagen

AG 1: Entscheidungs- und Verfahrensfragen (Eingangsstatement)

Prof. Dr. Rupert Scholz, em. o. Prof. an der Universitat Minchen, MdB a.D., Bundesminister
a.D., Senator a.D.

Thesenpapier

Da die Frage im Raum steht, ob die in Deutschland gesetzlich normierten Verfahren und
Institutionen ausreichend sind, um die Standortauswahl und abschlieRende Entscheidung fir
ein geeignetes Endlager fur hochradioaktive Abfélle — konkret geht es um den Standort Gor-
leben — herbeizufiihren, mussen wir uns zunachst die gesetzliche und die tatsachliche
Ausgangslage, einschlie8lich des Standes der Erkenntnisse flr den bislang mit groRem
Aufwand untersuchten Endlagerstandort Gorleben, vergegenwartigen.

1. Ausgangspunkt ist:

11

1.2

13

Gemal 8§ 9a Abs. 3 AtG hat der Bund die Aufgabe, fir die Endlagerung radioaktiver
Abfalle Anlagen zu errichten und zu betreiben. Dies ist eine verbindliche Staatsauf-
gabe. Bei der Erfullung kann der Bund zwar Dritte einbinden und auch eine Belei-
hung vornehmen. Die Pflicht als solche bleibt aber eine staatliche Aufgabe, die prin-
zipiell nicht privatisierungsféahig ist. Verfahrensrechtlich ist nach 8§ 9b AtG fur die Re-
alisierung des Endlagers ein Planfeststellungsverfahren einschlief3lich einer Um-
weltvertraglichkeitsprifung durchzufihren. Die Durchfilhrung des Planfeststel-
lungsverfahrens setzt die Erarbeitung konkreter und bis ins Detail ausgefeilter Plan-
unterlagen voraus. Diese Planunterlagen kénnen erst nach umfangreichen Unter-
suchungen des potenziellen Endlagers und Endlagerstandorts sowie der prinzipiel-
len Eignungsfeststellung nach dem Mal3stab von Wissenschaft und Technik und un-
ter Berlcksichtigung der Vorgaben des Bundesverfassungsgerichtes fir nuklear-
spezifische Risiken und Gefahren (Kalkar-Beschluss) festgelegt werden.

Es besteht Konsens, dass die Endlagerung hochradioaktiver Abfélle in Deutschland
bis zum Jahr 2030 mdglich sein muss; die Vorstellungen der EU gehen dahin, dass
Endlager bereits bis 2018 in den Mitgliedstaaten der Europaischen Union zur Verfu-
gung stehen. Das Jahr 2030 ist nach Lage der Dinge nur dann einzuhalten, wenn
das Moratorium aus dem Jahre 1999 (ber die Standorterkundung fir Gorleben be-
endet, die Untersuchungen fortgefihrt und bei prinzipieller Eignung das Planfeststel-
lungverfahren eingeleitet und abgeschlossen wird.

Ehe einer neuen Standortsuche das Wort geredet und Uber neue Verfahren und
Verfahrensregelungen gesprochen wird, muss man sich vor Augen halten, wie es zu
einer vorlaufigen Standortentscheidung fir Gorleben gekommen und was alles
seither geschehen ist. Das ist ebenso umfangreich wie tiefgriindig und aufwendig.

1.3.1 Seit Mitte der funfziger Jahre gibt es Uberlegungen zu den Rahmenbedingun-
gen von Endlagern fur radioaktive Abfélle. Der Benennung von Gorleben im
Jahr 1977 als Standort zur Erkundung eines Endlagers fur radioaktive Abfalle
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aller Art ist eine lange, auch o6ffentlich gefiihrte Diskussion vorausgegan-
gen. Schon in der zweiten Halfte der 50er Jahre wurden Salzformationen als
geeignete Lagerstatten fUr radioaktive Abfélle erortert. Diese Gedanken wur-
den in den 60er Jahren von einem Arbeitskreis der Deutschen Atomkommis-
sion aufgenommen. 1963 empfahl die Bundesanstalt fiir Bodenforschung die
Endlagerung in Steinsalzformationen. Ab 1972 wurde im Auftrag des Bundes
systematisch und bundesweit nach einem Standort gesucht. Dem Stand-
ortauswahlverfahren (vgl. BT-Drucks. 16/1669) lagen Sicherheits- und
Umweltkriterien, das Bemuhen um einen politischen Konsens, die Zustim-
mung vor Ort und in der Region sowie wirtschaftliche Uberlegungen zugrunde.
Gemal} diesen Kriterien wurden 26 potenzielle Standorte ermittelt, von denen
in einem weiteren iterativen Vorgehen drei Standorte in die engere Wahl ka-
men; alle Standorte lagen in einem Salzstock. Parallel hierzusetzte die Nie-
dersachsische Landesregierung 1976 eine Projektgruppe zur Auswahl eines
Standortes in Niedersachsen ein, die in drei Auswahlstufenaus 140 Salzst6-
cken vier Salzformationen auswahlte. Von diesen vier Standorten wurde
schlieBlich am 22.02.1977 von der Landesregierung ,Gorleben" als mdglicher
Standort fur ein ,nukleares Entsorgungszentrum” benannt. Am 05.07.1977
fasste daraufhin die Bundesregierung den Beschluss zur Erkundung von Gor-
leben als potenziellem Endlagerstandort.

1.3.2 Die Entscheidung zu Gorleben war Gegenstand einer 6ffentlichen Anho-
rung (sog. ,Gorleben-Hearing") der Niedersachsischen Landesregierung im
Marz und April 1979. Der Landkreis Lichow-Dannenberg und die betroffenen
Gemeinden standen dem Vorhaben positiv gegenliber. Bereits Ende 1977
hatte der Landkreis eine sog. ,Gorleben-Kommission" einberufen, die bis zu
ihrer Auflosung im Jahr 1991 in mehr als 70 Sitzungen als Forum fur die Lo-
kalpolitiker, die Vertreter der Birgerinitiativen und der Presse fungierte. Der
Kreistag verabschiedete im Juni 1979 mit grof3er Mehrheit eine zustimmende
Stellungnahme zu den geplanten Erkundungsarbeiten. Am 28.09.1979 fassten
die Regierungschefs von Bund und Landern den Beschluss, die Erkundung
des Salzstocks Gorleben auf seine Eignung als Endlager ,zlgig" voranzutrei-
ben, ,so dass die fur die notwendige Entscheidung erforderlichen Kenntnisse
Uber den Salzstock in der zweiten Halfte der 80er Jahre vorliegen" (Bulletin
der Bundesregierung vom 11.10.1979, Nr. 122, S.1133). Der Beschluss ging
damals davon aus, dass die Anlagen des Bundes zur Sicherstellung der End-
lagerung ,spatestens bis zum Ende der 90er Jahre betriebsbereit" sein wur-
den.

1.3.3 Darauf begann die Erkundung des Standortes Gorleben. Das Untersu-
chungsprogramm wurde unter Einbeziehung internationaler Erkenntnisse
und Erfahrungen nach dem Stand von Wissenschaft und Technik festgelegt.
In einer ersten Bewertung der Ergebnisse stellte die (damals zusténdige) Phy-
sikalisch-Technische Bundesanstalt (PTB) 1983 fest, dass die Erwartungen
hinsichtlich der Eignungshoffigkeit des Salzstockes erflllt wurden. Die Bun-
desregierung stimmte der Empfehlung der PTB zur Fortsetzung der Erkun-
dung Untertage zu. Daraufhin wurde das Erkundungsbergwerk aufgefahren.
Im April 1990 legte das Bundesamt fur Strahlenschutz (BfS) eine aktualisierte
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Bewertung der Ubertdgigen Erkundungsergebnisse auf der Basis einer erwei-
terten Datenbasis vor. Dieser Bericht bestétigt die 1983 getroffenen Aussagen
und damit die Eignungshoffigkeit des Salzstockes Gorleben.

1.3.4 Die Bundesregierung hat in der Anlage 4 zur Vereinbarung vom 14.06.2000

(Uber den Ausstieg aus der Kernenergie) mit den Energieversorgungsunter-
nehmen nochmals ausdriicklich bestatigt, dass die bisher gewonnenen Er-
kenntnisse der Nutzung des Salzstockes als Endlager fiir radioaktive Abfalle
nicht entgegenstehen. Das BfS hat im Auftrag des Bundesministeriums fur
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) die bisherigen Untersu-
chungen in einem Synthesebericht bewertet und zusammengefasst. Zu die-
sem Zweck hat es zu den konzeptionellen und sicherheitstechnischen Fragen
12 Einzelgutachten vergeben. Die durchgefiihrten Untersuchungen wurden
abgeschlossen und in einem nationalen Peer-Review-Verfahren ausgewer-
tet. Am 04.11.2005 hat das BfS eine zusammenfassende Bewertung mit dem
Titel ,Konzeptionelle und sicherheitstechnische Fragestellungen zur Endlage-
rung radioaktiver Abfalle, Wirtsgesteine im Vergleich" vorgelegt. Der Bericht
bestétigt, dass Salz als Wirtsgestein geeignet ist, und dass kein anderes in
Deutschland verfligbares Wirtsgestein gegentiber dem Salz generisch Vorteile
hat. Das BfS erklarte, dass eine endgiiltige Aussage Uber die Eignung von
Gorleben als Endlager nur nach der Durchfiihrung aller Untersuchungen ge-
troffen werden kdénne und dass es nach dem gegenwartigen Kenntnisstand
keine Griinde gebe, die gegen Gorleben sprachen. Das indiziert die Wieder-
aufnahme und Fortsetzung der Untersuchungsarbeiten zur Klarung der Eig-
nung von ,Gorleben".

1.3.5 Auch der Bundesrat hat sich in einer EntschlieBung im Jahr 2004 dazu be-

kannt, das Moratorium aufzuheben und die notwendigen Arbeiten zur zlgigen
Bereitstellung eines Endlagers fur hochradioaktive Abféalle durchzufiihren und
die Erkundung des Salzstockes Gorleben wieder aufzunehmen (BR-Drucks.
279/04, Beschlussziffer 4 und 5). Das Land Niedersachsen hat sich ebenfalls
fur eine Beendigung des Moratoriums eingesetzt. Die Zustimmung der Stand-
ortgemeinden zur Standorterkundung besteht bis heute fort. Die Gemeinden
haben bereits im Jahr 2000 die Fortsetzung der Arbeiten gefordert. Der Bun-
desrechnungshof hat die Weiterfuhrung der Unternehmung angemahnt und
auf die Kosten-Risiken fir die Offentliche Hand hingewiesen.

Soweit zu Gorleben.

2.

Im Februar 1999 hatte die Koalition von SPD und Biindnis 90/Die Griinen einen Ar-
beitskreisAuswahlverfahren Endlagerstandorte (AkEnd) ins Leben gerufen, der Aus-
wabhlkriterien fur ein neues Verfahren zur Suche nach Endlagerstandorten formulieren
sollte. Nach vier Jahren legte der AKEnd seine Empfehlungen fiir ein komplexes,
dreistufiges Auswahlverfahren — bezogen auf das gesamte Bundesgebiet (,weil3e
Deutschlandkarte™) — vor. Das Verfahren ist in funf Schritte unterteilt. Iterativ sollten
alle mdglichen Wirtsgesteine und Standorte untersucht werden. Zwei Standorte soll-
ten im letzten Verfahrensschritt untertdgig untersucht werden. Das Verfahren sollte
transparent und mit umfassender Offentlichkeitsbeteiligung erfolgen, wobei die Ak-
zeptanz des potenziellen Standortes durch die Bevdlkerung ein wesentliches Kriteri-
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um sein sollte. Der AKEnd empfahl das Ein-Endlagerkonzept. Das Durchlaufen des
Verfahrens fihre zum ,bestmoglichen Standort".

3. Sachliche Einwande gegen das AKEnd-Modell:

3.1

3.2

3.3

3.4

3.5

3.6

Das bisherige komplexe, wissenschatftlich fundierte und politisch transparente,
pluralistische Verfahren zur Auswahl von Gorleben wird ignoriert.

Das gleiche gilt fur die bisher gewonnenen wissenschaftlichen und techni-
schen Erkenntnisse zur Eignung des Standortes Gorleben. Es werden keine
sachlichen Grinde angefiihrt, die gegen Gorleben sprechen und die beim
derzeitigen Stand der Erkenntnisse eine alternative Standortsuche begriinden
oder auch nur nahelegen.

Der Zeitfaktor wird verkannt. Zumindest nach heutigem Stand drfte klar sein,
dass bei dem vorgeschlagenen Verfahren ein Endlager im Jahr 2030 nicht zur
Verfligung stehen wiirde. Nach Aussagen von Fachleuten wirde sich das Pro-
jekt um zehn bis zwanzig Jahre verzogern.

Die Kostenfrage wird ausgeklammert. Bisher wurden in Gorleben 1,3 bis 1,5
Mio. EUR investiert, ohne Zinsen. Die vergleichbar aufwandige untertagige
Untersuchung alternativer Standorte wirde Kosten in gleicher Grél3enordnung
je Standort verursachen.

Das vom AKEnNnd vorgeschlagene Verfahren vervielfacht die Verfahrensschrit-
te und versucht, alle denkbaren Alternativstandorte einzubeziehen. Dabei wird
anerkannt, dass es den naturwissenschaftlich ,bestmdéglichen" Standort im
Sinne eines ,besten”, ,wahren" Standorts nicht gibt. Der bestmégliche Stand-
ort ist definitionsgemafl der Standort, der das vorgeschlagene Verfahren
durchlaufen hat. Das ist ein klassischer Zirkelschluss. Wir brauchen einen un-
eingeschrankt geeigneten Standort. Es spricht derzeit nichts gegen die
Standorteignung von Gorleben. Demzufolge sprechen alle sachlichen Ar-
gumente — Effizienz und Funktionalitat, Zeit und Kosten — fir die Fortsetzung
der Untersuchung von Gorleben.

Die vom AKEnd vertretene gleiche Wertung von technisch-geowissen-
schaftlichen Erkenntnissen und der durch partizipative Blrgerbeteiligung ver-
meintlich herstellbaren Akzeptanz ist dem geltenden deutschen Recht fremd.
Sie ist weder funktionell noch partizipatorisch angemessen. Die demokra-
tisch legitimierende und rechtsstaatliche Entscheidung liegt allein beim
Gesetzgeber und den gestuften 6ffentlichen Kdrperschaften und Verwaltung-
sorganen und nicht bei einzelnen Bevolkerungsgruppen. Entscheidend ist die
funktionale Eignung des Endlagers und nicht die zuféllige, temporar zwangs-
laufig punktuelle Zustimmung von Bevdlkerungsgruppen in der Region.
Welchen Wert hat die mehrheitliche Zustimmung von Teilen (welchen?) der
Bevolkerung in einem bestimmten geschichtlichen Moment, wo es um eine le-
bens- und generationenibergreifende sachliche Lésung geht? Die langfristige
Eignungsaussage und -feststellung ist unabhéangig von plebiszitarer Akzep-
tanz. Dabei sei daran erinnert, dass es fur Gorleben Zustimmung in der Regi-
on und beim Land gibt. Eine solche Akzeptanz wird sich angesichts der Politi-

sierung und der Emotionalisierung der Frage der Kernenergie im Allgemeinen
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und der Endlagerung im Besonderen bei einem zweiten Standort nicht herstel-
len lassen. Dazu bedarf es keiner Prophetie.

Unbeschadet dessen verkennt der AKEnd die vielfaltigen demokratischen
Wurzeln des in 8 9b AtG gesetzlich geregelten Planfeststellungsverfahrens.
Dieses Verfahren ist gekennzeichnet durch Offenheit, Transparenz und Parti-
zipation.

Das Ein-Endlagerkonzept ist mit der Errichtung des Endlagers Konrad obso-
let, so dass ich darauf nicht weiter eingehen muss.

4. Ehe ich die Frage beantworte, ob moglicherweise ein ergédnzendes Verfahrensrecht
angezeigt ist, muss man sich die Leistungsfahigkeit des geltenden Verfahrens-
rechts und das bisherige Verfahren vor Augen halten.

4.1

4.2

4.3

Das geltende Verfahrensrecht ist mehrstufig und leistet nach dem vom Bun-
desverfassungsgericht mit Recht als vorrangig erkannten Maf3stab der prakti-
schen Vernunft die Auswahl eines uneingeschrankt geeigneten Standortes mit
einer langfristig sicheren Schadens- und Risikovorsorge (nach den MaRRstaben
des Bundesverfassungsgerichtes). Dem Planfeststellungsverfahren vorgela-
gert ist ein gesetzlich nicht strukturiertes Vorauswahlverfahren, dessen
tatsachlichen Ablauf ich bereits beschrieben habe. Und im Rahmen dieses
Verfahrens wiederum wirde ein formliches, gesetzlich geregeltes bergrecht-
liches Verfahren zur Betriebsplanzulassung durchlaufen.

Das Standort-Vorauswahlverfahren und die Entscheidungsfindung sind an
Komplexitat nicht zu Uberbieten.

e Eine breite Diskussion in der Fachoffentlichkeit, international. Die Vor-
festlegung auf das Wirtsgestein Salz.

e Breite Diskussionen in der Offentlichkeit, insbesondere der regional be-
troffenen Offentlichkeit. Partizipatorischer Ansatz.

e Breitestmdglich angelegte Standortauswabhl. Iteratives Vorgehen.

e Umfangreiche oberirdische und unterirdische Standortuntersuchung
des vorlaufig festgelegten Standortes Gorleben.

e Fortwahrende Diskussion der laufenden Untersuchungsergebnisse in
der (Fach-)Offentlichkeit.

e Akzeptanz in der regionalen Bevdlkerung.

e Einbindung politischer, demokratisch legitimierter Instanzen in die
Bewertung der Untersuchungsergebnisse (Bundesregierung, Bundesrat,
Bundesrechnungshof, Land Niedersachsen, regionale Gebietskdrperschaf-
ten, BMU, BfS).

Wenn nach dem Fortgang der Untersuchung des Standortes Gorleben und ih-
rem Abschluss ein vorlaufiges positives Gesamturteil erfolgt, ist das ge-
setzlich strukturierte Planfeststellungsverfahren zu durchlaufen. Im
Planfeststellungsverfahren
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o findet eine umfassende wissenschaftliche Aufbereitung (internationaler
Stand von Wissenschaft und Technik) statt;

e erfolgt eine umfassende Beteiligung der Offentlichkeit (Burger, Behor-
den, Verbande, Gebietskorperschaften, Trager offentlicher Belange, Wis-
senschaft, Interessenten etc.);

e wird eine umfassende Umweltvertraglichkeitsprufung durchgefihrt;

o werden die Ergebnisse des Verfahrens vor der Entscheidungsfindung in
einer wochenlangen Erdrterungsverhandlung thematisiert und einem
wissenschaftlichen und partizipatorischen Diskurs zuganglich gemacht;

o erfolgt schliellich die Entscheidung der Planfeststellungsbehdrde nach
den Mal3stdben, die das Bundesverfassungsgericht an atomrechtliche
Entscheidungen anlegt,

e wobei ein Hochstmall an wissenschaftlichem Standard, Erkenntnismoég-
lichkeit, Risiko- und Schadensvorsorge sowie Langfristsicherheit gefordert
werden, und zwar allesamt nach dem Maf3stab der praktischen Vernunft.
Die gerichtliche Kontrolle ist gewéhrleistet.

5. Ein neues, zusatzliches oder erweitertes Verfahren halte ich vor diesem Hintergrund
nicht fur erforderlich, zweckmafig oder winschbar.

5.1

5.2

5.3

Es ist nicht erkennbar, welchen zuséatzlichen Erkenntnis- oder Akzep-
tanzgewinn die Vorschlage des AKEnd bringen konnten. Eine weitere Off-
nung oder Streckung der Verfahren ist weder sinnvoll noch demokratietheore-
tisch begrindbar.

Die Erfullung des gesetzlichen Auftrages aus § 9a Abs. 3 AtG unterliegt ver-
fassungsrechtlich den Geboten der praktischen Vernunft und damit des
UntermaR- wie des Ubermafverbotes. Der staatliche Auftrag erfordert, auch
in grundrechtlicher Hinsicht — Art. 2 Abs. 2, Art. 14 Abs. 1 Grundgesetz —, eine
effektive Losung. Diese Losung darf nicht wegen immer neuer politischer
Forderungen, die keine sachliche Stringenz haben, immer wieder und weiter
perpetuiert werden.

Wenn man uber das weitere Verfahren nachdenkt, konnte allenfalls erwogen
werden, den Deutschen Bundestag bei der (vorlaufigen) Festlegung des
Standortes Gorleben vor der Ausarbeitung der Antragsunterlagen fir das
Planfeststellungsverfahren in die Entscheidungsfindung einzubinden. Die Ver-
antwortlichkeit ist aber bei der Exekutive zu belassen. Der Vorschlag fir die
Einleitung des Planfeststellungsverfahrens fir den Standort Gorleben kdnnte
dem Parlament zur Kenntnis zugeleitet werden. Das Parlament hatte dann
die Mdoglichkeit, ein eigenes Votum zu fassen (ggf. in Form einer Entschlie-
Bung, eines Gesetzes bedarf es aber nicht). Diese Einbindung des Parlamen-
tes ist aber weder verfassungsrechtlich geboten noch unter parlamentarischen
Gegebenheiten erforderlich. Eine solche Einbindung kdnnte aber die politische
Legitimation verstarken und die Chance fiir einen méglichst breiten Konsens
in der Offentlichkeit erhéhen.
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6. Wir stehen vor der Frage, wie das Moratorium sachlich tberwunden wird und wie
es konkret weiter geht. Ich rege an, dass die bisherigen Untersuchungsergebnisse
von einem internationalen Gremium anerkannter Wissenschaftler analysiert und
evaluiert werden. Dies ist ein von der OECD so genanntes Peer-Review-Verfahren,
das auch in anderen Landern angewandt wurde. Wenn dieses Gremium die bisheri-
gen Ergebnisse positiv bewertet und die Fortsetzung der Untersuchungen empfiehilt,
kénnen die Untersuchungsarbeiten flr Gorleben abgeschlossen werden. Damit er-
folgt noch keine Festlegung auf den Standort Gorleben, sondern nur ein Zwischenbe-
fund Uber die Eignung. Die vorlaufige Eignungsfeststellung ist nach Abschluss der
Untersuchungsarbeiten zu treffen. Die rechtlich verbindliche, endgultige Entschei-
dung Uber die Eignung des Standortes Gorleben ergeht dann im Planfeststellungsbe-
schluss, der gewiss einer hochstrichterlichen Prifung unterzogen werden wird.

- Prof. Dr. Rupert Scholz -
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AG 3: Ruckholbarkeit versus sicherer Einschluss (Eingangsstatement)

Dr. Thomas Flieler, Institut fir Umweltentscheidungen, ETH Zrich

Eidgendssische Technische Hochschule Zarich
Swiss Federal Institute of Technology Zurich

Arbeitsgruppe 4

Rickholbarkeit versus sicherer Einschluss
Impulsreferat
Thomas Flueler, Institut fur Umweltentscheidungen, ETH Zurich

Internationales Endlagersymposium «Die Endlagerung hochaktiver, warmeentwickelnder
Abfélle. Gesellschaftliche Erwartungen und Anforderungen an die Langzeitsicherheit»

Berlin, 30.10.-1.11.2008

e

31. Oktober 2008 UNS — IUE (NSSI-IED)

el 2 — Ry I

Hintergrund

Riickholbarkeit ist

= eine primar gesellschaftliche Reaktion auf die umstrittene sozio-
technische Frage der Langzeitlagerung (LZL)

= eine Verkirzung der Hauptfragen «Was ist Langzeitsicherheit?» und
«Wie |asst sich diese <beweisen»?»

Schwierigkeit dabei: Nachweis der Sicherheit

International herrscht Einigkeit dariliber, dass «nicht beabsichtigt ist, einen im mathe-
matischen Sinn strengen Nachweis der Sicherheit zu fiihren, sondern eher einen
Uberzeugenden Satz von Argumenten aufzustellen, die eine Sicherheitsanalyse
abstiitzen» (NEA 1999)

Wegen der Langzeitcharakteristik des Lagersystems ist das «Ziel der Sicherheitsanalyse
nicht die langfristige Vorhersage des Systems, sondern eher die Uberpriifung der
Konzeptrobustheit im Hinblick auf Sicherheitskriterien» (IAEO 1998, publ. 1999)

31. Oktober 2008 UNS - IUE (NSSHIED)
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Eldgendssische Technische Hochschule Zarich
Swiss Federal Institute of Technology Zurich

Ausgangsthesen

= Rulckholbarkeit ist der Ausfluss von Fragen, die sich die Gesellschaft
stellt zu Unsicherheiten, Zukunftsverantwortung, Grosstechnologie,
letztlich zur Lebensphilosophie (Materialismus, Machbarkeit)

= Rickholbarkeit ist wiederum eine technische Antwort auf diese
Fragen (Strategie der Fehlerkorrektur/Reversibilitat)

= Ruckholbarkeit ist immer gegeben — eine Frage des Aufwandes

= Die Leitfrage* der Arbeitsgruppe ist die Verktrzung der Haupt-
fragestellung «Was ist Sicherheit im Zusammenhang mit LZL?»
= Angesichts des Titels der AG heissen die Fragen dann:
= «Woas ist Sicherheit vor dem Hintergrund der Nachhaltigkeit?» und

- «Wie soll abgewogen werden zwischen passiver Sicherheit und
aktiver Kontrolle?»

*Welche Chancen und Probleme erdffnet R. bei der Errichtung eines Endlagers?

UNS - IUE (NSSHIED)

Eldgendssische Technische Hochschule Zarich
Swiss Federal Institute of Technology Zurich

Thesen zur Umsetzung der Grundforderung

= Hauptziel ist die Langzeitsicherheit (Zielkonflikt: Grafik umstehend)

= Ruickholbarkeit ist nur die letzte Massnahme, wenn die Kontrolle
mittels Uberprifung der Sicherheitsanalyse (genauer: des Safety
Case™*) auf gravierende Mangel des Systems hinweisen ... und eine
Sanierung (engl. Recovery) notwendig machen

= Eigentliche Doppelfrage: Wie viel Uberwachung ist notwendig zur
Validierung der vorgangigen Sicherheitsanalysen und wie viel
Intervention ist zulassig, damit die Sicherheit nicht untergraben wird?

= Entscheidend ist: Uberwachung unter Endlagerbedingungen (in situ)
einbauen, bereits in der Auslegung des Lagers (Konzept Schweiz)
=  Konkret: Einlagerungsstrecken/-stollen rasch verfiillen, Zugangsschachte begrenzt lange

offen lassen; Behalter modular bauen; Monitoring sorgfaltig konzipieren (Ziele, Dauer,
Parameter, Methoden, Aussagekraft, Handlungsoptionen)

*Zusammenstellung von Argumenten zu einer gegebenen Etappe der Lagerentwicklung, zur
Abstiitzung der Langzeitsicherheit eines Endlagers (repository) (NEA 2001)

UNS - IUE (NSSHIED)
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Eldgendssische Technische Hochschule Zirich
Swiss Federal Institute of Technology Zurich

Antworten auf die Leitfrage

Chancen

= Die Diskussion um Ruckholbarkeit zwingt zu einer befriedigenderen
Antwort auf Fragen der Gesellschaft (Folie 3, Punkt 1)

= Monitoring (mit Rtiickholung am Ende der Entscheidungskette)
ermdglicht eine stufenweise Validierung der ex-ante-Aussagen (nicht
Prognosen, siehe IAEO-Zitat, Folie 2) im Rahmen des Safety Case

Probleme

= QOberziel der passiven Sicherheit kann aufgeweicht werden (Ausreden
bzw. Missbrauch von Nuklearmaterial)

= Versteckte Agenden bleiben versteckt (Wiederverwendung von
Plutonium und Uran aus dem Wertstofflager bedingt Verstarkung des
Nuklearpfads)

31. Oktober 2008 UNS - IUE (NSSHIED)
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Eldgendssische Technische Hochschule Zirich
Swiss Federal Institute of Technology Zurich

Auswirkungen des Monitoring auf den
Entscheidungsprozess*
= Etappierung (Demonstrationsphase, Pilotstollen Schweizer Konzept)

= Definition von — weiteren — Meilensteinen flr zusatzliche Zwischen-
entscheide

= Verbesserung der Transparenz und Nachvollziehbarkeit der
schrittweisen und fortschreitenden Argumentation im Safety Case
(bisher Blackbox der technischen Experten)

= Verringerung der Unsicherheit bei sorgfaltigem und sicherheits-
gerichtetem Einsatz der Uberwachung

*Gegenargument der Abschiebung auf spatere Generationen bei Riickholbarkeit zéhlt nur
bedingt — Endlagerung ist so oder so ein Langzeitprojekt, bereits der Verschluss einer
«raschen» Lésung wird durch Generationen nach uns erfolgen miissen

31. Oktober 2008 UNS — IUE (NSSI-IED)
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AG 6: Entscheidungsblockaden

Entscheidungsblockaden in der Standortfindung fur ein atomares Endlager
(Eingangsstatement)

Dr. Peter H. Feindt, Cardiff University, School of City and Regional Planning

Einleitung

Aus politikwissenschaftlicher Sicht handelt es sich bei der Suche nach dem Standort fir ein
atomares Endlager nicht nur um ein technisches, sondern wesentlich um ein politisches
Problem. Dabei sind drei Aspekte zu unterscheiden: der institutionelle Rahmen, also die
Spielregeln und Rollen; der Sachaspekt der Politik, also die Inhalte; und der politische Pro-
zess, in dem um Macht und Einfluss gerungen wird.

1. Institutioneller Rahmen: Viele Veto-Positionen

Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland gilt generell — nicht nur in der
Atompolitik — als anféllig fir Entscheidungsblockaden. Dies liegt an der im internationalen
Vergleich relativ grol3en Anzahl von sogenannten Veto-Positionen. Damit sind institutionell
abgesicherte Positionen gemeint, die es einem Akteur ermdglichen, Entscheidungen zu ver-
hindern, die nicht in seinem Interesse liegen. Im vorliegenden Zusammenhang sind dabei
drei Elemente von Interesse: der Foderalismus, das haufige Vorkommen von Koalitionsregie-
rungen und das unabhangige Rechtssystem inklusive Verfassungsgerichtsbarkeit.

Zunachst der foderale Staatsaufbau mit einer starken Stellung der Lander: Aufgrund der
Landerkompetenzen muss der Bund bei der Suche nach einem atomaren Endlager mit dem
betroffenen Land zusammenarbeiten. Im Regierungssystem der Bundesrepublik werden die
unterschiedlichen Interessen von Bund und Landern in der Regel dadurch Gberbrickt, dass
die parteipolitische Konfliktlinie tGber Konflikte zwischen Bund und Landern dominiert. Solan-
ge im Bund und im Land bzw. im Bundesrat die gleiche Partei in der Mehrheit ist, arbeiten
Bund und Land zumeist gut zusammen. Das war im Fall Gorleben mit CDU-geflihrten Regie-
rungen im Bund und in Niedersachsen zwischen 1982 und 1990 sowie mit SPD-gefuhrten
Regierungen von 1998 bis 2005 der Fall.

Zweitens schafft die starke Bedeutung und zunehmende Haufung von Koalitionsregierungen
zusatzliche Veto-Positionen. Die Ursache dafur ist das Verhéaltniswahlrecht in Deutschland,
das die Herausbildung eines Mehrparteiensystems begiinstigt, in dem absolute Mehrheiten
einer Partei selten sind — und mit der Herausbildung eines nahezu flachendeckenden Finf-
parteiensystems seltener werden. Parlamentarische Mehrheiten erfordern daher in der Regel
die Bildung von Koalitionsregierungen. In politisch gewichtigen Fragen — zu denen atompoli-
tische Fragen in Deutschland gehéren — muss auf die Interessen und Positionen aller Koali-
tionspartner Ricksicht genommen werden. Dabei ist die Frage eines atomaren Endlagers
auch innerhalb der Parteien oft nicht unumstritten. Daher muss auch auf innerparteiliche
Kompromisslinien Ricksicht genommen werden.

Schliellich erwachsen aus rechtlichen Anspriichen mogliche Veto-Positionen. Die Gerichte
haben in Auseinandersetzungen um die Errichtung und den Betrieb atomarer Anlagen in
Deutschland eine wichtige Rolle gespielt. Atompolitische Fragen werden damit in atomrecht-
liche Fragen transformiert. Die gerichtlichen Entscheidungen ersetzen zwar nicht die atom-
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politischen Entscheidungen, sie determinieren aber einige von deren Pramissen. Die Rolle
des Rechtssystems in der Bundesrepublik ist so stark, dass letztlich das Verfassungsgericht
Entscheidungen der Politik aufheben kann — das BVG ist damit ein weiterer méglicher Veto-
Spieler, dessen Existenz alle Beteiligten immer in ihren Kalkilen bertcksichtigen.

Der internationale Vergleich zeigt jedoch, dass auch in anderen Landern Standortentschei-
dungen fur ein atomares Endlager nicht oder erst nach langen Auseinandersetzungen gefallt
wurden. Dies begriindet die Annahme, dass neben dem institutionellen Rahmen auch sachli-
che Aspekte des Themas zur Bildung von Entscheidungsblockaden beitragen. Dies ist mein
zweiter Punkt, auf den ich im folgenden Abschnitt eingehe.

2. Inhaltliche Dimension: Ein Konflikt mit vielen Dimensionen

Neben der institutionellen Erklarung der Entscheidungsblockaden bei der Standortfindung fur
ein atomares Endlager dréangt sich eine konflikttheoretische Perspektive auf. Wesentlich fir
die Schwierigkeiten bei der Entscheidungsfindung ist es aus dieser Sicht, dass es sich um
einen mehrdimensionalen Konflikt handelt.

1.) Auf der Sachebene besteht ein Expertenstreit um die Eignung verschiedener geologi-
scher und hydrologischer Standorteigenschaften — und deren Auspragung an bestimm-
ten Standorten (sofern diese erkundet werden). Aufgrund der bestehenden Unsicherhei-
ten kdnnen Dissense nicht vollstandig auf Basis von Tatsachen (bzw. ,Evidenz®) ent-
schieden werden. Vielmehr nimmt der Sachkonflikt Zlge eines Ermessenskonflikts an, in
dem Abschéatzungen und ,informed guesses” von Fachleuten eine wichtige Rolle spie-
len. Die Glaubwiirdigkeit solcher Abschatzungen hangt aber vom Vertrauen in die Exper-
ten ab. In dem Male, wie Experten als parteilich und interessengebunden wahrgenom-
men werden, kann ihr Ermessen daher nicht zur Konfliktminderung beitragen.

2.) Zweitens besteht ein Verteilungskonflikt (bzw. Vermeidungskonflikt) zwischen den mdg-
lichen Standorten dariiber, wer die Uberwiegend als nachteilig wahrgenommene Nach-
barschaft eines atomaren Endlagers in Kauf nehmen soll — eine Not-in-my-backyard-
Konstellation. Wie sollten die Risiken verteilt werden; welche Gewinne stehen dem ge-
genuber, und fur wen? Daneben gibt es einen latenten Interessenkonflikt iber die Hohe
und Verteilung der Kosten und Risiken zwischen den beteiligten Unternehmen und der
offentlichen Hand.

3.) Drittens besteht ein Streit um Bewertungskriterien und deren Gewichtung. Dem liegt ein
tiefer gehender Wertekonflikt zugrunde, der mit der Nutzung der Kernkraft verbunden ist.
Der Widerstand gegen die Atomenergie war fur die Umweltbewegung in Deutschland
identitatsbildend. In ihm finden sich teilweise grundlegend modernitatsskeptische Motive.

Auf der anderen Seite geht die Nutzung dieser Technologie mit einer optimistischen
Wahrnehmung der technologischen Beherrschbarkeit der Natur und grof3skaligem Ma-
nagement tber Raum und Zeit sowie haufig einem technokratischen Gesellschaftsbild
einher. Im Konflikt Gber die Standortfindung fir ein atomares Endlage reproduzieren sich
viele Elemente des grundlegenden Konflikts Gber die Nutzung der Atomenergie, die Zi-
ge eines ,unendlichen Konflikts* (ein Begriff von Albert O. Hirschman) aufweisen. Un-
endliche Konflikte lassen sich nicht durch einen Konsens beilegen, sondern allenfalls
durch einen modus vivendi befrieden, der fiir keine Seite unertraglich ist.

156



Dokumentation Endlagersymposium April 2010

4.) Die langen und erbitterten Auseinandersetzungen haben vielfach tiefe Verletzungen, ja
Traumatisierungen verursacht. Auch haben sich tiefe personliche Gegnerschaften her-
ausgebildet. Viele der Beteiligten sind sich Uber Jahrzehnte in verschiedenen Arenen
wiederholt als Widersacher begegnet und misstrauen sich zutiefst. Nur Personen mit
hoher Professionalitéat oder tief verwurzelter Verantwortungsethik sind in der Lage, die
daraus haufig entstehenden Personenkonflikte zu vermeiden. Liegen Personenkonflikte
vor, lassen sich diese zumeist nur durch grindliche Durcharbeitung Uberwinden oder
durch einen Wechsel der handelnden Personen umgehen — etwa durch Wahlen oder
auch durch Zeitablauf.

5.) Zwischen den Beteiligten besteht keine Einigkeit dartiber, um welche Art von Konflikt es
sich handelt. Fur die einen geht es im Wesentlichen um Differenzen in der Sache, fir
andere um Divergenzen uber die angemessenen Bewertungsdimensionen, fur wieder
andere um einen Verteilungskonflikt usw. Man kann daher sagen, dass ein reflexiver
Konflikt vorliegt, der ebenfalls zu bearbeiten ist — ein Konflikt Gber die Art des Konflikte
und damit Uber die Verfahren, die angemessen und geeignet sind, den Konflikt zu bear-
beiten: Ist beispielsweise die gerichtliche Durchsetzung von Rechtspositionen angemes-
sen? Ware ein Verfahren nach dem Vorschlag des AKEnd vorzuziehen, und wie kann es
zur Loésung des politischen Konflikts und der Interessenkonflikte beitragen?

Dies fuhrt mich zu meinem dritten Punkt, dem Prozessaspekt von Politik.

3. Der Prozessaspekt von Politik: Machtaustibung und Ohnmachtserfahrungen

Unter dem Prozessaspekt von Politik ist festzustellen: Die geringe Transparenz der Auswahl
von Salz als favorisiertem Lagermedium und der Auswahl von Gorleben als Standort in den
1970er Jahren — dies haben die Beitrdge im ersten Teil des Symposiums sehr deutlich wer-
den lassen — hat Ohnmachtsgefiihle und Misstrauen erzeugt. Die legalistisch-techno-
kratischen Versuche inshesondere der siebziger und achtziger Jahre, die Technologie und
den Standort durchzusetzen, sind eine wesentliche Ursache fur die Scharfe und Dauerhaf-
tigkeit des Konflikts.

Die Erfahrungen der Menschen in der betroffenen Region, die seit drei Jahrzehnten bei De-
monstrationen und ,sicherheitsrelevanten® Ereignissen und nun bei den Castor-Transporten
regelmafig mit massiver Polizeiprdsenz und einer Art von Ausnahmezustand konfrontiert
sind, haben Verbitterung und Frustration hervorgerufen.

Die starke wirtschaftliche und politische Bedeutung der Atomenergie und speziell der Endla-
gerung atomarer Abfalle wiederum erschwert es allen Beteiligten, einmal bezogene Positio-
nen zu raumen. Die Suche nach einem atomaren Endlager weist daher einerseits deutliche
Zige einer positionalen Politik auf, in der die Kontrahenten nach Gelegenheiten suchen, ei-
gene Vorstellungen einseitig auch gegen Widerstand durchzusetzen. Andererseits war das
Gorleben-Hearing eine damals fir Deutschland neuartige Form der Offentlichkeitsbeteili-
gung. Diese Anséatze sind aber bei Bearbeitung des Konflikts bislang nicht maf3geblich zum
Tragen gekommen. Dies zeigt auch der Umstand, dass eine Umsetzung der Vorschlage des
AKENd bisher an vielfaltigen politischen Widerstanden gescheitert ist.
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4. Handlungsansatze: Konfliktbearbeitung, Optionenklarung, Konsensbildung

Bei all den genannten Konflikten ist es bemerkenswert, dass ein Konsens dartiber besteht,
dass friher oder spéater ein Standort fir ein Endlager gefunden werden muss; dass dieses im
Inland liegen soll; und dass es sich um ein unterirdisches Lager handeln soll.

Aber wie lassen sich nun die Ursachen fur Entscheidungsblockaden Giberwinden?

Die institutionellen Ursachen sind kaum zu tberwinden. Es ist weder wiinschenswert noch
wahrscheinlich, dass die Verfassung geéandert wird, um leichter Entscheidungen Uber ein
atomares Endlager treffen zu kénnen. Fdderales System, Verhaltniswahlrecht und Verfas-
sungsgerichtsbarkeit werden bestehen bleiben. Koalitionsregierungen, in denen Parteien mit
unterschiedlichen Positionen zur Atomenergie zusammenarbeiten muissen, werden ange-
sichts der jlingsten Entwicklung hin zu einem Funfparteiensystem in Zukunft noch wahr-
scheinlicher.

In solchen Konstellationen bleibt — abgesehen von einer dramatischen Krise — keine Alterna-
tive zu einer transparenten Durcharbeitung der Konflikte. Angesichts der Bedeutung reflexi-
ver Konflikte wird man kaum darum herumkommen, die Voraussetzungen und Implikationen
der verschiedenen Handlungsoptionen vorurteilsfrei zu klaren. Von grofl3er Bedeutung ist
dabei der Transfer der Ergebnisse in den parlamentarischen Raum. Eine Enquete-
Kommission des Bundestages, in der Fachleute und Politiker zusammenarbeiten, koénnte
daflir ein geeigneter Rahmen sein. Deren genauer Auftrag und maoglicher Beitrag zur Kon-
fliktbearbeitung und zur Klarung der Entscheidungsgrundlagen ware zu diskutieren. Die Er-
fahrung mit der Wirksamkeit anderer Enquete-Kommissionen zeigt, dass durchsetzungsfahi-
ge Schlusselpersonen der Fraktionen eingebunden sein missten — entgegen géngiger Pra-
xis als Mitglieder oder zumindest durch enge Konsultationen. Eine solche Enquete-
Kommission kdnnte auch den Auftrag erhalten, nach Wegen zu suchen, den Konflikt in einen
umfassenderen Kontext zu setzen, der das Schnuren gréRerer Verhandlungspakete und die
Bildung sehr breiter, Gber Legislaturperioden hinweg konstanter Koalitionen zum Thema er-
laubt. Selbst wenn eine Enquete-Kommission sich auf eine anspruchsvolle Lésung einigte,
wurde dies jedoch noch nicht die politische Unterstiitzung der Ergebnisse sichern. Dazu be-
darf es einer ebenso behutsamen wie entschiedenen politischen Flihrung durch das zustan-
dige Bundesministerium mit Rickendeckung einer Kanzlerin oder eines Kanzlers, der oder
die auch die betroffenen Landesregierungen einzubinden in der Lage ist.

Dies sind anspruchsvolle Bedingungen, die vielleicht einen historischen Gliicksfall voraus-
setzen. Aber wenn der Konflikt um den Standort fir ein atomares Endlager ebenso unendlich
sein sollte wie der Zeithorizont atomarer Strahlung, ist die Politik gefordert, zumindest einen
modus vivendi zu erarbeiten.

Jedes tragfahige Konzept fir die Endlagerung hoch radioaktiver Abfalle in Deutschland muss
auf Dauer breite Unterstiitzung finden kdnnen. Daher ist eine breit angelegte Verstandigung
daruber erforderlich, welche Optionen noch am ehesten zu verantworten sind, welche Risi-
ken damit verbunden sind, und welche Kompensationen die Risiken und Belastungen fir
diejenigen akzeptabel machen, die sie tragen. Wenn allein die Einrichtung eines atomaren
Endlagers einen Zeitraum von sieben Legislaturperioden erfordert, ist dies ein Gebot der
politischen Klugheit und der Demokratievertraglichkeit.
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