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Juristisches Wettrennen um die Zukunft der Kohle

Garzweiler Il und
kommunale Interessen

Rechtsanwalt und Notar Dr. Bernhard Stier,
Lehrbeauftragter an den Universitaten Miinster und Osnabrick,
Fachanwalt fir Verwaltungsrecht, Minster*!

ie Durchsetzbarkeit von GroBvor-
D haben wird immer schwieriger.

Der Widerstand wichst. Dabei ste-
hen viclfach Entscheidungen von groBer
Tragweite an. Ein geradezu klassisches
Beispiel dafiir ist der Braunkohlentage-
bau Garzweiler I, bei dem sich Interessen
der Wirtschaft und Industrie mit dem Ar-
gument der Sicherung von Arbeitsplitzen
einerseits sowie der Widerstand der orts-
ansassigen Bevolkerung, die nicht umge-
siedelt werden will, und vor allem auch
okologische Bedenken andererseits gera-
dezu unversdhnlich gegeniiberstehen.

Aber es sind nicht nur einige Verirrte
oder Weltverbesserer, die gegen den
Braunkohlentagebau  Front  machen.
Auch Gemeinden, politische Parteien und
Naturschutzverbinde gehen Hand in
Hand mit verschiedenen gesellschafthi-
chen, aber auch kirchlichen Gruppen ge-
gen die GroBraumbagger vor. Ein aus-
sichtsloser Kampf des kleinen David ge-
gen den iibermachtigen Goliath?

Einige spektakulire Erfolge haben die
Gegner des Steinkohlen- und Braunkoh-
lenabbaus allerdings bereits errungen. So
ist es etwa der Gemeinde Horno vor dem
Potsdamer VerfGH" pelungen, den von

der Brandenburgischen Landesregicrung
bestitigten Braunkohlenplan fiir verfas-
sungswidrig erkliren zu lassen.

Der Braunkohlentagebau Janschwalde
bewirke eine Aufldsung der Gemeinde
Horno, urteilten die Potsdamer Verfas-
sungsrichter, und bediirfe daher eines for-
mellen Gesetzes mit vorheriger entspre-
chender Anh6rung der Gemeinde und der
Bevdlkerung. Auch haben die Biirger seit
der Moers-Kapellen-Entscheidung? ver-
starkte Mitwirkungsrechte bei bergbauli-
chen Planungen. Das juristische Wettren-
nen um die Zukunft der Kohle ist wohl
noch nicht ganz gelaufen®.

Die Augen richten sich dabei auf Poli-
tik und Gerichte gleichermafien. Oder ist
am Ende gegen die Braunkohle auch kein
juristisches Kraut gewachsen? Fragen
iiber Fragen, dic den VerfGH Miinster
und die Verwaltungsgerichtsbarkeit be-
fassen. ‘

1. Gerichisverfahren

Bei dem VerfGH Miinster sind inzwi-

| schen eine grofiere Anzahl von Verfahren
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gegen den Braunkohlentagebau Garzwei-
ler IT anhingig.

a) Organstreitverfahren

Im Mai 1995 hat die Landtagsfraktion
BUNDNIS 90/DIE  GRUNEN beim
VerfGH Miinster ein Organstreitverfah-
ren nach Art. 75 II Verf. NW, §§ 43 ff.
VerfGHG erhoben mit dem Antrag fest-

*) Der Verfasser dankt Hermn Stadtoberrechts-
rat Kay-Uwe Rhein-und Herrn Assessor
Michael Zach fiir ihre Mitwirkung.

1) Ver{G Brandenburg, Urt. v. 1.6.1995 -
V{GBdg 6/95 - UPR 1995, 354.

2) BVerwG, Urt. v. 16.3.1989 - 4 C 36.85 -
BVerwGE 81, 239 - Moers-Kapellen.

3) Vgl. auch BVerfG, Urt. v. 29.7.1959 - 1 BvR
394758 - BVerfGE 10, 89 (GrofBer Exftver-
band); BVerwG, Urt. v. 24.10.1967 - 1 C
64.65 - BVerwGE 28, 131 (Kohlefelder);
Urt. v. 17.2.1978 - 1 C 102.76 - BVerwGE
55, 250 - Voerde Kohlekraftwerk); Urt. v.
16.3.1989 - 4 C 36.85 - BVerwGE 81, 329
(Mocrs-Kapellen); Urt. v. 16.3.1989 - 4 C
36.85 - DVBI. 1989, 663 (Moers-Kapellen);
Urt. v. 14.12.1990 - 7C 18.90 - DVBL. 1991,
405  (Braunkohlentagebau); Urt. v.
14.12.1990 - 7 C 18.90 - Buchholz 406.27
55 BBergG Nr. 3 (Braunkohle Garzweiler
I1); Urt. v. 14.12.1990 - 7 C 5.90 - BVerwGE
87, 241 (Braunkohlentagebau Garzweiler);
Urt.v. 14.12.1990 - 7 C 5.90 - BVerwGE 87,
241 (Braunkohle Garzweiler 11).
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zustellen, daB das Unterlassen des Land-
tags, zum Braunkohlenplan Garzweiler 11
einc parlamentarische Leitentscheidung
in Form einer Standort- und Grundsatz-
entscheidung durch Gesetz zu treffen, ge-
gen Art. 2, 3 T LV NW, Art. 20 1Il GG
verstoBt. Auflerdem ist die Feststellung
beantragt worden, daf3 dic Bekanntma-
chung der Genehmigung des Braunkoh-
lenplanes Garzweiler II vom 31.3.1995%
gegen das Erfordernis einer parlamenta-
rischen Leitentscheidung durch Gesetz
gem. Art. 2, 31LV, Art. 20 III GG verstoBt.
Das Organstreitverfahren ist gegen den
Landtag und das Diisseldorfer Umwelt-
ministerium, gerichtet. Nach Art. 75 Nr. 2
LV NW entscheidet der VerfGH Miinster
{iber dic Auslegung der Verfassung aus
AnlaB von Streitigkeiten tiber den Um-
fang der Rechte und Pflichten cines ober-
sten Landesorgans oder anderer Beteilig-
ter, die durch diec Verfassung oder in der
Geschiiftsordnung cines obersten Lan-
desorgans mit eigen Rechten ausgestattet
sind. Nach § 43 VerfGHG NW konnen
Antragsteller und Antragsgegner nur die
obersten Landcsorgane und die in der
Verfassung oder in einer Geschiftsord-
nung mit eigenen Rechten ausgestaticten
Teile dieser Organe sein. Zur Begriindung
hat dic Landtagsfraktion vor allem gel-
tend gemacht, daB die Genehmigung des
Braunkohlenplans gegen den Parla-
mentsvorbehalt verstoft und wegen der
vielfiltigen Auswirkungen cine parla-
mentarische  Leitentscheidung  in  der
Form cines Gesetzes erforderlich sei®.

b) Kommunale Verfassungsbheschwer-
den

Inzwischen licgen dem VerfGH Miin-
ster auch eine Rethe von kommunalen
Verfassungsbeschwerden  vor®.  Diese
sind darauf gerichtet, den vom Diissel-
dorfer Umweltministerium genchmig-
ten Braunkohlenplan fiir verfassungs-
widrig-nichtig zu erklidren. Zur Begriin-
dung haben die Kommunen cbenfalls
die Verletzung des Parlamentsvorbe-
halts gerugt und zudem gcliend ge-
macht, dal} der Braunkohlenplan und
dic daraus abzuleitenden Vollzugsmal-
nahmen gegen diec kommunale Sclbst-
verwaltungsgarantic verstofit. Vor al-
lem wurde ein Emgriff in die kommu-
nale Planungshoheit, die Landschafts-
planung, dic Wasscrbewirtschaftung,
aber auch kommunale Belange der Da-
seinsvorsorge bemidngelt. Dancben sind
cinc Reihe von Gesichispunkien aus
den Sondervorschriften fur das Rheini-
sche Braunkohlengebict des LPlaG pel-
tend gemacht worden.
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¢) Verwaltungsgerichtliche Klagen
AuBerdem haben Kommunen beim
Verwaltungsgericht Aachen eine Feststel-
lungsklage wegen Unzulidssigkeit der
Braunkohlenplanung erhoben und die
Feststellung begehrt, da der Braunkoh-
lenplan nicht die in § 34 IV 2 LPlaG
beschricbenen Bindungswirkungen und
Verpflichtungen ausldst”. Der Braunkoh-
lenplan sei wegen eines Eingriffs in die
kommunale Selbstverwaltung nichtig,
lautet die Begriindung. Dann kénne er
aber auch nicht die in § 34 IV 2 LPlaG
beschriebenen  Wirkungen entfalten.
Nach § 34 IV LPlaG werden die Braun-
kohlenpline mit der Bekanntmachung
der Genehmigung Ziele der Raumord-
nung und Landesplanung. Sie sind von
den Behdrden des Bundes und Landes,
den Gemeinden und Gemeindeverbin-
den, von den offentlichen Planungstri-
gemn sowic im Rahmen der ihnen oblic-
genden Aufgaben von den bundesunmit-
telbaren und den der Aufsicht des Landes
unterstchenden Koérperschaften, Anstal-
ten und Stiftungen des - 6ffentlichen
Rechts bei raumbedeutsamen Planungen
und MaBnahmen zu beachten. Die ver-
waltungsgerichtlichen Klagen sind wohl
vor allem fiir den Fall erhoben, daB nicht
bereits der VerfGH Miinster den Braun-
kohlenplan Garzweiler I fiir verfas-
sungswidrig-nichtig erklirt. Aus der Fiille
der vorgetragenen Gesichtspunkte sollen
hier einige Schwerpunkte erdrtert wer-
den, die vor allem die kommunale Sicht
der Braunkohlenplanung betreffen. Es
sind dies die Wirksamkeit der gesetzli-
chen Rechtsgrundlagen des LPlaG, der
Parlamentsvorbehalt und die Garantie der
kommunalen Sclbstverwaltung mit ihren
verschiedenen Ausprigungen.

2. Zulassigkeitsfragen

uvor sollen einige Zulissigkeitsfra-

Z gen behandelt werden. Mit der
kommunalen Verfassungsbe-
schwerde zum VerfGH gemifl Art. 75 Nr.
4 Verf. NW i.V.m. §§ 12 Nr. 8, 52
VerfGHG kénnen dic Gemeinden und
Gemeindeverbinde geltend machen, dafl
Landcsrecht die Vorschriften der Landes-
verfassung liber das Recht der Selbstver-
waltung verletzt. Zum Landesrecht im
Sinne dicser Vorschrift gehdren nicht nur
formliche Gesetze und Rechtsverordnun-
gen®, sondern  alle  landesrechtlichen
Rechtsnormen, die mitdem Anspruch auf
Verbindlichkett tatsichlich gelten und
von der staathchen Autoritit garantiert
werden”. Seit einiger Zeithat der VerfGH
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Miinster auch Gebietsentwicklungspline
nach den §§ 14, 15 LPIG als geeigneten
Beschwerdegegenstand  anerkannt und
ausgesprochen, daf3 diese Pline wegen
ihrer Bindungswirkung gegeniiber der
gemeindlichen Planungshoheit unterge-
setzliche Rechtsnormen seien, die Au-
Benwirkungen gegeniiber Gemeinden als
Triiger der Selbstverwaltung entfalten'®,
Damit folgte der VerfGH Miinster einer
Entscheidung des BVerfG in einem Ver-
fahren der kommunalen Verfassungsbe-
schwerde nach § 91 BVerfGG, in der fest-
gestellt worden war, daB Angriffsgegen-
stand einer Kommunalverfassungsbe-
schwerde alle Arten vom Staat erlassener
Rechtsnormen sein konnen, die Auflen-
wirkung gegeniiber den Gemeinden ent-
falten, mithin auch Vorschriften, die sich
den klassischen Normtypen (formliches
Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung)
nicht zuordnen lassen'".

Die Zulissigkeit der beim VG Aachen
erhobenen Klagen setzt zunichst voraus,
daB die Moglichkeit der Verfassungsbe-
schwerde keine andere Zuweisung nach
§ 401 1 VwGO darstellt. Dazu ist auf den
moglicherweise unterschiedlichen Prii-
fungsgegenstand des verfassungsgericht-

4) GVBL. 1995,202.

5) Dic Antragstellerin bezieht sich dabei auf
Erbguth, Zur Frage der Verfassungsmiflig-
keit des Landesplanungsgesetzes. insbeson-
dere der Braunkohlenplanung gem. §§ 24 ff
LPIG NW wegen fehlender Beteiligung des
Landesparlaments, Rechtsgutachten im Auf-
trag der Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN
im Landtag NW, Rostock, Januar 1995 (ma-
schinenschriftlich).

6

—

Erkelenz, Jiichen, Mdnchengladbach, Vier-
sen, Wegberg, Kreis Heinsberg.

7) Es handelt sich um die Stidte Erkelenz und
den Kreis Heinsberg.

VerfGH, Urt. v. 9.2.1979 - VerfGH 7/78 -
NIW 1979, 1201; Urt. v. 9.2.1993 - VerfGH
18/91,2/91 - NWVBL 1993, i70.

VerfGH. Urt. v. 16.4.1982 - VerfGH 17/78 -
DVBL 1982, 1043 ; Urt. v. 19.4.1994 -
VerfGH 8/93 - DOV 1994, 957; Urt. v.
17.1.1995 - VerfGH 11/93 - NVWZ-RR 95,
436 (437).

10) VerfGH, Urt. v. 15.12.1989 - VerfGH 5/88 -
NWVBL 1990, 51 (52) (Miihlhcim a.d.R.);
Urt. v. 18.6.1991- VerfGH 5/90 - NWVBL
91, 371 Urt. v. 28.1.1992 - VerfGH 2/91 -
NVwZ 1992, 875 (876): Urt. v. 12.2.1992 -
VerfGUH 6/91- NWVBL 1992, 242; Un. v
92,1993 - VerfGIH 18/91. 2/91 - NWVBL
1993, 170; Urt. v. 11.7.1995- VerfGH 21/93
- NWVBL 1995, 373 Urt. v. 30.10.1987
S19/86 - NWVBL 1988, 11; BVerfG, B. v.
236.1987 -2 BvR 826/83 - DVBI. 1988, 41
(43) 2u § 91 BVertGG.

11)BVerfG, B. v. 23.0.1987 -2 BvR 8206/83 -
DVBI. 1988, 41 (43) Vorschriften cines
Raumordnungsprogranuns betreflend; Cle-
mens, in: UmbaclyClemens, BVerfGG § 91
Rdn. 24

8
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lichen und verwaltungsgerichtlichen Ver-
fahrens hingewiesen worden. Das streiti-
ge Rechtsverhiltnis, um dessen Bestehen
oder Nichtbestehen es geht, wird aus den
Wirkungen abgeleitet, dic § 34 IV LPIG
fir cinen genchmigten und bekanntge-
machten Braunkohlenplan vorsicht.

3. Rechtsgrundlagen in
§§ 24 ff. LP1G

Nach § 24 I LPIG legen die Braun-
kohlenpline auf der Grundlage des Lan-
desentwicklungsprogramms und von
Landesentwicklungsplinen in Abstim-
mung mit Gebietsentwicklungsplinen
im Braunkohlenplangebiet Zicle der
Raumordnung und Landesplanung fest,
soweit es fiir eine gesonderte Braunkoh-
lenplanung erforderlich ist. Die Braun-
kohlenpline bestehen nach § 24 11 LPIG
aus textlichen und zeichnerischen Dar-
stellungen. Fiir Vorhaben zum Abbau
von Braunkohle cinschlicBlich Halden-
flichen, das nach der Verordnung iiber die
Umweltventriiglichkeit bergbaulicher Vor-
haben' ciner Umweltvertriiglichkeits-
priifung bedarf, ist die Umweltvertriig-
lichkeit nach Mafigabe des BBergG im
Braunkohlenplanverfahren zu priifen.

Das Braunkohienplangebict umfaBt
ganz oder zum Teil das Gebiet der Kreise
Aachen, Diiren, Euskirchen, BErfikreis,
Heinsberg,  Neuss,  Rhein-Sieg-Kreis,
Viersen sowic der kreisfreien Stidte Koln
und Monchengladbach (§ 25 11 LPIG).
Der Braunkohlenplan wird vom Braun-
kohlenausschuBl aufgestellt, der als Son-
derausschufl des Bezirksplanungsrates
des Regierungsbezirks Koln errichtet
worden ist (§ 26 I LPIG). Der Braunkoh-
lenausschufl besteht aus ciner kommuna-
fen Bank. ciner regionalen Bank und einer
funktionalen Bank'®. Der Braunkohlen-
ausschuf} trifft die sachlichen und verfah-
rensmiBigen Entscheidungen zur Erar-
beitung der Braunkohlenpliine und be-
schlicBt deren Aufstellung (§ 31 1S, 1
L.PIG). Nach § 34 1 LPIG bediirfen die
Braunkohlenpline der Genehmigung der
Landesplanungsbehérde und werden im
Einvernchmen mit den {achlich zustindi-
gen Landesministerien und im Benchmen
mit dem fir die Landesplanung zustindi-
gen Ausschull des Landtags aufgestellt.
Die Genehmigung der Braunkohlenpliine
istnach § 34 [T LPIG nur zu erteilen, wenn
sic den Erfordernissen ciner langfristigen
Energicversorgung auf der Grundlage des
Landesentwicklungsprogramms entspre-
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chen und die Erfordernisse der sozialen
Belange der vom Braunkohlentagebau
Betroffenen und des Umweltschutzes an-
gemessen beriicksichtigen. Die Geneh-
migung wird nach § 34 III 1 LPIG im
Gesetz- und Verordnungsblatt bekanntge-
macht. Eine besondere Regelung enthiilt
das LPIG fiir die Uberpriifung und Ande-
rung der Braunkohlenplanung: Nach § 35
LPIG muf der Braunkohlenplan iiber-
priift und erforderlichenfalls geiindert
werden, wenn die Grundannahmen fiir
den Braunkohlenplan sich wesentlich in-
dern. Die Anderung erfolgt in dem Ver-
fahren, das fiir seine Aufstellung gilt.

Dic vorstehenden Regelungen geben
jedoch keine ausreichende gesetzliche
Grundlage fiir die Aufstellung der Braun-
kohlenpline, weil sie in ihrer Allgemein-
heit nicht die verfassungsrechtlich erfor-
derliche Grundlage fiir ein konkretes Vor-
haben legen konnen. Die gesetzlichen
Regelungen in §§ 24 ff LPIG begegnen
bereits wegen Verstoies gegen Art. 70
Verf. NW'™ verfassungsrechtlichen Be-
denken. Nach dieser Verfassungsbestim-
mung muf dic gesetzliche Grundlage
zum Erlaf} ciner untergesetzlichen Norm
nach Inhalt, Zweck und Ausmall be-
stimmt sein.

Dabei muBl es um so bestimmiter sein,
je  schwerwicgendere  Auswirkungen
durch Erlall und Umsctzung dieser Norm
zu erwarten sind. Als Ermichtigungs-
grundlage des Braunkohlenplanes sind
dabei alle Vorschriften anzusehen, die
Aufschluf} dariiber geben, was im Plan
gercgelt werden kann oder muB und in-
wicweit die Planungsbefugnis durch Ge-
nehmigungs- und Anderungsvorbehalte
beschrinkt ist.

Das LPIG befaf3t sich nur auf abstrak-
ter Ebene mit der Braunkohlenplanung.
Ein konkretes Vorhaben wird dort nicht
gepriift oder zugelassen.

Wegen der crheblichen Auswirkun-
gen, die von Mallnahmen des Braunkoh-
lentagebaus fiir die betroffenen Men-
schen, Siedlungen, Gemeinden, Natur
und Umwelt ausgehen, bedarf es aber ei-
ner konkreten gesczlichen Grundlage, in
der die jeweiligen Mafnahmen auch hin-
sichtlich der sich daraus ergebenden be-
wertet werden. Eine nur allgemeine ge-
setzliche Grundlage zum  Erlall  von
Braunkohlenplinen reicht dazu nicht aus.
Hinsichtlich der in § 34 11 und 11 LPIG
vorgeschenen Genehmigung durch die
Landesplanungsbehorde ist zudem die
hinrcichende Bestitmmitheit nicht gegpe-

(ot =)
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ben, weil der Umfang der Priifungspflicht
durch diese Behorde unklar bleibt.

Auch die Plandnderungsbefugnis ge-
miB § 35 I1 LPIG ist nicht hinreichend
bestimmt. Nach dieser Vorschrift muB der
Braunkohlenplan iiberpriift und erforder-
lichenfalls gedndert werden, wenn sich
die Grundannahmen fiir den Braunkoh-
lenplan wesentlich dndern. Der Begriff
der ,,Grundannahmen* ist bisher im Bun-
des- oder Landesrecht nicht definiert.
Darunter lieBen sich zum einen die im
jeweiligen Braunkohlenplan angegebe-
nen Ziele, zum anderen ausschlieBlich die
energiewirtschaftlichen Primissen i.S.d.
§ 34 I1 LPIG oder auch der gutachterliche
Erkenntnisstand hinsichtlich der Be-
herrschbarkeit des Vorhabens verstehen.
Zum Begriff der ,,wesentlichen Ande-
rung* der Grundannahmen fiihrt die Ge-
setzesbegriindung aus, daB} eine Planin-
derung moglich sein muf, wenn die dem
Braunkohlenplan zugrundeliegenden tat-
sichlichen oder rechtlichen Grundannah-
men sich so wesentlich édindern, dall das
offentliche Interesse an der Plandnderung
den Vertrauensschutz der Bergbautrei-
benden iiberwicgt'™. Dem ist zu entneh-
men, dafy dem Begriff der Grundannah-
men kein bestimmter Bestand an Pla-
nungsprimissen zugeordnet ist, deren
Fortfall zur Plandnderung zu fiihren hit-
te, sondern durch die Verbindung mit
dem Begriff der ,,wesentlichen Ande-
rung® dynamisch gehalten ist: Danach
wire jede noch so schwerwicgende
Schutzgutbecintrachtigung (z.B. Zersto-
rung des Naturparks Schwalm-Nette als
fiir eine Planiinderung sprechenden of-
fentlichem Belang) durch einen entspre-
chend starken Anstieg des Strombedarfs
(als cin gegen cine Plandnderung spre-
chender 6ffentlicher Belang) ausgleich-
bar. Eine Verpflichtung zur Planiinde-
rung wiire demnach auch dann zu vernei-
nen, wenn trotz Strombedarfsverminde-
rung (als fiir cine Planiinderung spre-
chenden offentlichem Belang) andere

12 UVP-V Bergbau vom 13.7.1990. BGBI |
1420,

13 Zusammensetzune, Wathl und Berufung sind
in § 26 (L LPIG gerepelt

14 Die direkte Anwendbarkett dieser Vorschrill
aul andere uniergeseizliche Normen als Ver-
ordnungen hat der VerfGH bisher offenpelas-
sen VerfGHL Urt. v. 15121989 - VertGH
SIS - NWVBL 90, 51 (Miihlheim a.d.R.);
Dictlein, NWVBL 1992

1S 115Des 102734
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gegen eine Plandnderung sprechende of-
fentliche Belange dennoch itberwiegen.

4. Parlamentsvorbehalt

ei der Frage der Legalitit des
BBraunkohlenplans streiten dic Be-

teiligten vor allem um die Reich-
weite des Parlamentsvorbehalts und die
Frage, ob die Braunkohlenplanung zum
Tagebau Garzweiler II den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen entspricht,
die sich aus Art. 2 und 3 LV und Art. 20
111 GG ergeben. Danach miissen die we-
sentlichen, wichtigen Grundsatzentschei-
dungen durch cinc politische Leitent-
scheidung durch das Parlament selbst ent-
schicden werden. Auf dieser Grundlage
kénnen sodann  Einzelheiten durch
Rechtsverordnung und begleitendes Ver-
waltungshandeln festgelegt werden. Die-
sem Grundsatz, der sich zugleich aus dem
Demokratiegebot, dem Rechtsstaatsprin-
zip und dem Gewaltenteilungsgrundsatz
ableitet, diirfte die Braunkohlenplanung
Garzweiler II nicht entsprechen. Es fehlt
eine politische Leitentscheidung des Par-
laments, ob und in welchem Umfang der
Braunkohlentagebau Garzweiler I zuge-
lassen werden soll. Der von der Landes-
planungsbehorde lediglich genchmigte
Braunkohlenplan erfiillt die Erfordernis-
se einer politischen Leitentscheidung
durch das Parlament nicht. Der Braun-
kohlenplan ist kein vom Parlament be-
schlossencs Gesetz, sondern cine ander-
weitige Rechtsnorm cigener Art mit teil-
weise behordeninterner  Bindungswir-
kung und Bindungswirkung fiir die davon
betroffenen Gemeinden. Eine politische
Leitentscheidung, an der das Parlament
beteiligt ist, licgt dem Braunkohlenplan
jedenfalls nicht zugrunde.

Wegen der gravierenden Einwirkun-
gen des Braunkohlentagebaus auf alle
Umweltmedien und vor allem auch den
Menschen, die Landschaft, die Natur, das
Grundwasser, den Stidtebau, die Infra-
struktur sowic das Klima hitte cs aber
einer politischen Leitentscheidung durch
das Parlament bedurft, mit der die Grund-
satzentscheidungen zum Braunkohlenta-
gcbau Garzweiler I hiiten getroffen wer-
den miissen. Denn es entspricht der stin-
digen Rechtsprechung der Verfassungs-
gerichisbarkeit, dafy wesentliche, fur die
Gemeinschaft  wichtige  Grundfragen
durch das Parlament sclbst entschieden
werden miissen. Wenn es richtig ist, dafl
dic Staatsgewalt vom Volke ausgeht und
die erforderliche Legitimation fiir staatli-
ches Handeln wesentlich durch Wahlen
vermittelt wird, dann muf} das vom Volk
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gewihlte Parlament auch die Grundsatz-
fragen entscheiden, auf denen das Zusam-
menleben der Gemeinschaft beruht. Auf
der Grundlage dieser politischen Leitent-
scheidungen kann dann die Verwaltung
diese Grundsatzentscheidungen vollzie-
hende Regelungen erlassen. Dies ge-
schicht zumeist in férmlichen Verwal-
tungsverfahren. Fehlt es aber an der poli-
tischen Leitentscheidung des Parlaments,
ist zugleich eine wesentliche Legitimati-
onsquelle fiir staatliches Handeln nicht
gegeben und die erforderliche Legitima-
tionskette vom Volk zu den jeweils han-
delnden staatlichen Organen unterbro-
chen. Denn nur wenn die wichtigen
Grundsatzentscheidungen durch das Par-
lament selbst entschieden werden, ver-
fiigt dic an Gesetz und Recht gebundene
Verwaltung iiber die erforderliche Grund-
lage ihres Handelns. Dic vollzichende
Verwaltung wiirde andernfalls zu einer
Art Ersatzparlament und in dieser Funk-
tion in die eigenverantwortlichen Kom-
petenzbereiche des Parlaments eingrei-
fen. Die wesentlichen politischen Lei-
tentscheidungen miissen daher durch das
Parlament selbst getroffen werden.

Das Parlament kann sie nicht ohne
schwerwicgenden Schaden fiir die auf
dem Gewaltenteilungsprinzip beruhende
Demokratic der Verwaltung iiberlassen.

Zu diesen wichtigen Grundsatzent-
scheidungen, dic durch das Parlament
selbst getroffen werden miissen, gehort
aber auch eine politische Leitentschei-
dung zum Braunkohlentagebau
Garzweiler II. Dies folgt aus den gravie-
renden Auswirkungen, die mit dem
Braunkohlentagebau verbunden sind.
Der Aufschlufl ncuer Abbaufelder wird
unmittelbar zur Folge haben, dafl ganze
Dorfer umgesiedelt werden miissen und
zahlreiche Menschen ihr Grundeigen-
tum und ihre Wohnung verlicren. Fiir
viele wird eine solche Umsiedlung auch
zu einem Verlust der gewohnten Umge-
bung fithren, viele werden auch in ihrer
Existenz bewoffen, vor allem dann,
wenn es nicht gelingt, mit der zu erwar-
tenden Entschidigung einen gleichwer-
tigen Ersatz zu finden.

Dic Auswirkungen des Braunkohlen-
tagebaus gehen aber tiber die unmittelba-
ren Auswirkungen fiir die betroffene Be-
vélkerung noch weit hinaus und betreffen
Natur- und Umwelibelange und die Oko-
logic im weitesten Sinne. Man muf} sich
ernsthaftfragen, ob angesichts der gravie-
renden Folgen fiir Mensch, Fauna und
Flora sowice ein Bindel von Umweltbe-
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langen der AufschluBl neuer Braunkohle-
felder noch verantwortbar ist. Das gilt
nicht zuletzt auch wegen der erheblichen
Auswirkungen der Braunkohleverfeue-
rung auf unser Klima. Diese Fragen ver-
langen nach einer Antwort durch das Par-
lament. Ein Handeln der Landesregie-
rung oder nachgeordneter Verwaltungs-
stellen reicht wegen der mangelnden po-
litischen Legitimation nicht aus. Wenn es
schon zu solchen gravierenden Auswir-
kungen und einer partiellen Umweltzer-
storung kommen soll und Landschaften
in devastierte Flichen verwandelt werden
konnen, dann mull dies zumindest auf der
Grundlage einer politischen Leitentschei-
dung erfolgen, die sich in der Offentlich-
keit abspielt und die fiir den Biirger trans-
parent ist. Entscheidungen der Landesre-
gierung oder gar der nachgeordneten Ver-
waltungsbehorden erfiillen dicse wichti-
ge Funktion auch im Hinblick auf die
gebotene Transparenz nicht.

Den verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen an den Vorbehalt des Gesetzes
kann der Landesgesetzgeber nur durch
eine politische Leitentscheidung durch
das Parlament entsprechen, indem die
Grundfragen des Braunkohlentagebaus
Garzweiler sozusagen in ciner ersten Pla-
nungs- und Entscheidungsstufe entschie-
den werden. An ein derartiges Planungs-
gesetz miissen sich aus rechtsstaatlichen
Griinden allerdings weitere Verfahrens-
schritte anschlicBen. Vor allem ist - nach-
geschaltet zur politischen Leitentschei-
dung - cin bergrechtliches Planfeststel-
lungsverfahren erforderlich, in dem die
weitcren Fragestellungen der Zulassung
des Braunkohlentagebaus geklirt wer-
den. Auch nach der bisherigen Gesetzes-
tage und der Verwaltungspraxis ist das
Verfahren mehrstufig. Grundsatzfragen
der Landesplanung werden im Braunkoh-
lenplan vorentschieden. Daran schiiefen
sich die verschiedenen bergrechtlichen
Betricbsplanverfahren an, dic sich wie-
derum in Rahmen, Haupt- und Sonderbe-
tricbsplianc gliedern. Stirkere Anforde-
rungen zum Vorbehalt des Gesetzes wiir-
den nicht dazu fithren, diese grundsiitzli-
che Systematik aufzugeben und das bis-
herige mehrstufige Verfahren etwa aus-
schiicBlich durch cin Parlamentsgesetz
zu ersctzen. Aus rechtsstaatlichen Griin-
den'® ist vielmehr auch weiterhin cin
mehrstufiges Verfahren erforderlich, das
sich in die politische Lettentscheidung

16)Vel. dazu Stiier, [nvestitionsnafinahmepe-
setzes als Verfassunesproblem. DVBL Y91
1333 m.w.Nachw



des Parlaments und die nachfolgenden
bergrechtlichen  Verwaltungsverfahren
gliedert. Die erste Stufe dieses mehrstufi-
gen Verfahrens bedarf wegen der iiberra-
genden Bedeutung der Entscheidung ei-
ner politischen Leitentscheidung durch
das Parlament. Eine Genehmigung durch
die Landesplanungsbchérde am Parla-
ment vorbet reicht dazu nicht aus.

5. Selbstverwaltungs-
garantie

ie betroffenen Gemeinden und
DKrcisc rigen ferner eine Verlet-

zung des Rechtes der kommunalen
Selbstverwaltung gemiB Art. 78 I Verf.
NW!? aus dem sich dic Planungs-'®, Fi-
nanz-'» und Organisationshohcit*” ablei-
tet. Der Selbstverwaltungsgarantie unter-
fillt auch das Recht der Gemeinden, auf
ihrem Gebiet die Dascinsvorsorge zu be-
treiben, insbesondere auch die Wasser-
versorgung und -entsorgung durchzufiih-
ren. Dariiber hinaus zieht der VerfGH
Miinster auch solche Verfassungsvor-
schriften als beschwerdefiihige Rechtspo-
sitionen heran, die nach ihrem Inhalt ge-
cignet sind, das verfassungsrechtliche
Bild der Selbstverwaltung zu priigen.
Hierzu gehoren die Bestimmungen des
Finanzverfassungsrechts, das Demokra-
ticgebot, der Grundsatz der Verhiltnismi-
Bigkeit sowie das Willkiirverbot®?. So
stelltes unterdem Aspekt des Willkiirver-
botes eine Verletzung der Planungshoheit
dar, wenn dic Ermittlung des Sachver-
halts zur Beurteilung der Intensitit der
Becintrichtigung der Planungshoheit feh-
lerhaft oder unvollstindig vorgenommen
wurde, oder dic Belange der Gemeinde
unter Verstofl gegen das Willkiirprinzip
abgewogen worden sind.

Der Landesgesctzgeber ist dabei zu ei-
ner Abwigung verpflichtet, die kommu-
nale Interessen und Belange ausreichend
beriicksichtigt. Dies gilt vor allem bei
Gesetzen mit Planungscinschlag??.

Die Rechtsprechung hat dabei auf ge-
meindliche Mitwirkungs- und Abwechr-
rechte hingewiesen. Bei allen Fachpla-
nungen, die sich auf das Gemeindegebiet
mehr als unwesentlich auswirken, haben
dic davon betroffenen Standortgemein-
den Mitwirkungsrechte, die sich in einen
Anspruch auf Information und Anhoérung
gliedern. Gemeindliche  Abwehrrechte
setzen voraus, dafd das Vorhaben konkrete
gemeindliche  Planungen  betrifft  oder
weite Teile des Gemeindegebietes ciner
durchsetzbaren Planung entzicht. Davon
ist ber MaBnahmen des Braunkohlentage-
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baus im Hinblick auf die betroffenen
Standortgemeinden vielfach auszugehen.

Vor diesem verfassungsrechtlichen
Hintergrund der Selbstverwaltungsgaran-
tic kdnnte gegen die Regelungen in §§ 24
11, 33 LPIG zusitzliche verfassungs-
rechtliche Bedenken bestchen.. Infolge
der Integration der Umweltvertriiglich-
keitspriifung in das Braunkohlenplanver-
fahren durch das Anderungsgesetz zum
LPIG™ ist das durch Art. 78 I Verf. NW
(Art. 28 II GG) garantierte Recht der Ge-
meinden, an allen ihre Belange betreffen-
den PlanungsmaBnahmen beteiligt zu
werden, verletzt worden. Die Gesetzesin-
derung fiihrt zu einer Vorverlagerung der
Umweltvertriaglichkeitspriifung in das
Braunkohlenplanverfahren?®, dessen Er-
gebnis nach § 52 11b S. 3 BBergG bei den
spiteren Betriebsplanzulassungen zu be-
riicksichtigen ist. Damit erfolgt zugleich
einc Vorverlagerung des Schwerpunktes
der gemeindlichen Beteiligung. Dies
konnte cine Aushshlung der kommunalen
Beteiligungsrechte darstelien, da den Ge-
meinden dadurch die. Moglichkeit ge-
nommen wird, in den Betricbsplanver-
fahren nach dem BBergG den durch Tat-
sachenbeweis erhiirteten Einwand zu er-
heben, dal} die seit der Aufstellung des
Braunkohlenplanes  zutage getretenen
Auswirkungen des Tagebaus Garzweiler [
dic Gemeinden in ihren matericllen
Selbstverwaltungsrechien verletzen.

6. Planungshoheit

ach der iiberkommenen Auffas-
N sung® setzt zunichst der Kernbe-

reich der Selbstverwaltungsgaran-
tic dem Gesetzgeber eine Grenze. Hier-
nach darf der Wesensgehalt der gemeind-
lichen Selbstverwaltung nicht ausgehdhlt
oder angetastet werden. Bei der Bestim-
mung dicses Kernbereichs ist in besonde-
rer Weise der geschichtlichen Entwick-
lung und den verschiedenen Erschei-
nungsformen der Selbstverwaltung Rech-
nung zu tragen®” und danach zu fragen,
welche Méglichkeiten der Gemeinde
nach cinem solchen Eingriff noch ver-
bleiben, von ihrer Hoheit Gebrauch zu
machen?”.

Dic Selbstverwaltung istaber nicht nur
in cinem (cngeren) Kernbereich  ge-
schiitzt, sondern auch aulierhalb dieses
Kernbereichs. Hier ist der Gesetzgeber
bei allen Eingriffen in rechtlich geschiitz-
te kommunale Belange auf das Gemein-
wohlprinzip verpflichtet. Gesetzgeberi-
sche Eingriffe massen auch aullerhalb ei-
nes engeren Kernbereichs geeignet, er-

StapTE UND GEMEINDERAT 871996

267

forderlich und verhiltnismiBig sein®®,
Den sog. Vorbehaltsbereich, dem Bereich
jenseits des Kernbereichs, darf der Ge-
setzgeber nur unter diesen verfassungs-
rechtlichen Voraussetzungen regelnd aus-
gestalten.

Vor diesem Hintergrund® muf die
Selbstverwaltung  als  einheitliches
Schutzgut verstanden werden, das aus
Kernbereich und ebenfalls geschiitztem
Randbereich besteht®®. Danach ist nicht
von einem institutionell vorgegebenen
Bestand an Aufgaben und Angelegenhei-
ten der drtlichen Gemeinschaft auszuge-
hen.

17)Das dem Gewihricistungsumfang des Art.
28 Abs. 2 GG catspricht; Hoppe, in: Landes-
verfassungsgerichtsbarkeit Bd. II, S. 257
(286, 295); BVer(G, B. v. 27.11.986 -2 BvR
12417/82 - NVwZ 1987, 123.

18) VerfGH, Urt. v. 9.2.1993 - VerfGH 18/91,
2/91 - NWVBL 1993, 170.

T9)RhPf VerfGH, Urt. v. 18.3.1992 -VGH 3/91
- NVwZ 1993, 159; BVerfG, B. v
27.11.1986 -2 BvR 12417/82 - NVwZ 1987,
123; B. v. 15.10.1985 -2 BvR 1808/82 -
NVwZ 1986, 289.

20)BVerlG, B. v. 26.10.1994 -2 BvR 445/91 -
DVBI. 1995, 290; B. v. 27.11.1986 -2 BvR
12417/82 - NVwZ 1987, 123.

21) Pestalozza, in: VerfassungsprozeBrecht § 29
Rdn. 52 m.w.N.

22)BVerfG, Urt. v. 10.7.1990 - 2 BvR 470/90 -
BVerfGE 82, 310 (Papenburg EA); B. v.
12.5.1992 - 2 BvR 470/90 - BVerfGE 86, 90
(Papenburg Hauptsache).

23)Vom 2.3.1993 (GV NW 93, 94).
24) Abweichend vom BBergG, nach dem die

UVP im Rahmenbetricbsplanverfahren
durchgefiihrt wird.
25)Zusammenfassend:  Ipsen, Niedersichst-

sches Kommunalrecht 1. Abschnitt § 111 15
Kronisch, Aufgabenverlagerung und ge-
meindliche Aufgabengarantic S. 31 ff.

26)B VerfG, B. v. 26.10.1994 -2 BvR 445/91 -
DVBI. 95, 290 (291) m.w.Nachw.; (Gleich-
stellungsbeauftragte), sog. historische Me-
thode.

27)Stern, Staatsrecht S. 416 mit Nachweisen zur
Rechtspr. des BVerwG.

28)Stiier, Funktionalreform und kommunale
Selbstverwaltung, 1980, 83; ders., Verfas-
sungsfragen zur Gebietsreform. D6V 1978,
78.

29)BVerfG, B. v. 23.11.1988 -2 BvR 1619/83.2
BvR 1628/83 - DVBI. 1989, 300.

30)Schoch, VerwArch 81 (1990), 18; auf weile-
re in der Literatur diskutierte Ansitze zur
Neubestimmung  der kommunalen Selbst-
verwaltungsgarantic kann hier nicht einge-
gangen werden, Vgl hierzu: Burmeister,
Verfassungstheoretische Neukonzeption der
kommunalen Setbstverwalung, 1977; Kro-
nisch, Aufgabenverlagerung und gemeindli-
che  Aufgabengarantie, 1992:  Ipsen, 7G
1994, 194 (f.
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Der Gesetzgeber ist vielmehr auch im
Randbereich der kommunalen Selbstver-
waltung zu Eingriffen nur berechtigt,
wenn ¢r die verfassungsrechtlichen MaB-
stibe wahrt, dic sich aus dem Gemein-
wohlvorbehalt, der Willkiirfreiheit und
dem Abwigungsgebot ableiten®'.

Aus der Selbstverwaltungsgarantie
lcitet sich vor allem auch die Planungsho-
heit ab. Darunter versteht man das Recht
der Gemeinden, ohne durchgingige und

striktc Bindung an staatliche Vorgaben.

aufgrund eines eigenen politisch-admini-
strativen Gestaltungs- und Entschei-
dungsspielraumes  durch  verbindliche
Planung iiber die bauliche und sonstige
Nutzung des Grund und Bodens des Ge-
meindegebietes disponicren zu konnen?).
Dic Planungshoheit beschriinkt sich nicht
auf die Bauleitplanung, sondern umfaBt
auch die sog. Entwicklungsplanung, d.h.
einc umfassende vorausschauende Aufga-
benplanung, die iiber die Konzeption fiir
dic Nutzung des Bodens hinausgeht und
dic Bereiche Kulturpolitik, Sozialpolitik
und Daseinsvorsorge (z.B. den Betrieb
kommunaler Einrichtungen) umfa*¥,
Geschiitzt ist nicht nur die Befugnis zur
Planaufstellung, sondern auch zur Ver-
wirklichung des Plans ecinschlieBlich des
Fortbestandes der bereits realisierten Pla-
nungen. Vor allem durch cine groBriumi-
ge Einwirkung des Braunkohlentagebaus
auf das Gemeindegebiel kdnnen sich da-
her abwiigungscrhebliche gemeindliche
Belange ergeben, bei deren Verletzung
Abwchranspriiche begriindet sein kénnen.

7. Landschaftsplanung

g in Eingrifl in dic Planungshoheit
pemee 200 sich auch aus berghaubeding-
b tcn Verschlechterungen der 6kolo-
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gischen Verhiiltnisse ergeben. Nicht jede
Veriinderung der natiirlichen und ékolo-
gischen Verhiltnisse stellt zwar notwen-
digerweise cinen Eingriff in Belange der
kommunalen Selbstverwaltung dar. So-
fern dic Verinderungen jedoch nachhaltig
sind und sich dazu noch Auswirkungen
auf dic gemeindliche Bauleitplanung er-
geben, ist eine Verletzung der gemeindli-
chen Planungshoheit naheliegend®. So
kann etwa eine nachhaltige Beeintrichti-
gung eines ausgewiesenen Naherholungs-
gebietes oder Naturschutzgebietes zu St6-
rungen gemeindlicher Belange fiihren.

8. Wasserversorgung

uch die kommunale Versorgung ge-
Ahér( zu den Angelegenheiten der

ortlichen Gemeinschaft™. Dies er-
gibt sich schon aus der historischen Ent-
wicklung, wonach diec Unterhaltung von
Brunnen zur Wasserversorgung der Be-
volkerung zu den traditionellen kommu-
nalen Aufgaben gehort®®, Zuweilen ist
auch dic Aufgabe der gemcindlichen
Wasserversorgung aufgrund landesver-
fassungsrechtlicher Besonderheiten dem
Kernbereich der Selbstverwaltung zuge-
ordnet worden*”. Beeintrichtigungen der
kommunalen Seclbstverwaltung konnen
daher ctwa gegeben sein, wenn cin kom-
munales Wasserwerk seinen Betrieb ein-
stellen muB} oder auch dic eigene Wasser-
versorgung im Gemeindegebiet insge-
samt eingestellt werden miifite.

?. Daseinsvorsorge

ceintrichtigungen der kommuna-
len Angelegenheiten kénnen sich
auch in weiteren Bereichen der Da-

seinsvorsorge crgeben. So koénnen vom
Braunkohientagebau nachteilige Wirkun-
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gen auf kommunale Einrichtungen wie
beispielsweise Schulen, Kindergirten,
Sportstitten, Straen, Kanalisationsanla-
gen oder offentliche Gebdude ausgehen.
Die Einwirkungen werden zumeist durch
entsprechende Bergsenkungen ausgelost,
die mit einer Verinderung der Grundwas-
serverhiltnisse verbunden sind. Auch
derartige Folgewirkungen des Braunkoh-
lentagebaus sind in die Zulassungsent-
scheidungen einzustellen, so daB sich bei
Verletzung dieser Belange kommunale
Abwehrrechte ergeben kdnnen.

Neben dem juristischen Parkett steht
natiirlich weiterhin die Politik im Ram-
penlicht. Dabei geht es vor allem um die
Zukunft der Energieversorgung und die
Frage, ob der Braunkohlentagebau nicht
aufgrund seiner mit den Verbrennungs-
prozessen verbundenen klimaverschlech-
ternden Auswirkungen und den steigen-
den Gewinnungskosten zuriickgefahren
werden soll. Das letztc Wort iiber
Garzweiler II ist daher wohl noch nicht
gesprochen.

31)BVerfG, B. v. 23.6.1987 -2 BvR 826/83 -
DVBI. 1988, 41; Berlit, DVBI. 1995, 293
(295).

32)BVerwG, Urt. v. 12.12.1969 - 4 C 105/66 -
DVBL. 1970, 414 = BVerwGE 34, 301.

33) VGH Mannheim, Urt. v. 26.10.1989 - 10 §
2177/88- NVwZ 90, 487 (488): Dorfent-
wicklungsplanung auBerhalb der Bauleitpla-
nung.

34)So wurde die Klagebefugnis einer Gemeinde
fiir cine Klage gegen die Errichtung eincs
Atomkraftwerkes auBerhalb ihres Gemein-
degebictes mit der Begriindung bejaht, daB
dic Gemeinde wegen der umweltbestimmen-
den Eigenschaft eines Atomkraftwerkes und
des befiirchteten nachteiligen Wandels der
metcorologischen und dkologischen Verhilt-
nisse (Kiihltirme) in der Fortfiihrung ihrer
bisherigen Planung und dem Ausbau eines
Nahecholungsgebictes  becintriichtigt  scin
kénne. so VG Schleswig, B. v, 15.12.1976 -
10 D 176/76 - GewArch 1977, 140.

35J0OVG Koblenz, Urt. v. 3.6.1986 -7 A 11 2/85
-NVwZ 1987, 71.

36)Dies wird bereits in den §§ 179, 182 der
Preulisclien Stidicordnung von 1808 be-
seagt, vel. BverwG, Urt. v, 21.1.1993 -4 B
206/92 - NVwZ 93, 884: Schenke. S. 84
m.w.N.

37)Art. 83 Bay LV ordnet die Wasserversorguog
ausdriicklich dem eigenen Wirkungskreis
der Gemeinden  zu; BayVGH, Urt v
9.4.1979 - Nr. 167 V1 77 - DVBL. 79. 673
(679); verneinend aber BVerwG, Urte v
27 11984 -8 C 128/81 - NVwZ, 1984, 378.



