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Ungleichgewicht zwischen Behérde und Sachverstindigenorganisationen
bei der Uberwachung von Atomkraftwerken:

Aktionsplan IRRS-Mission 2008 |

Im Rahmen der Selbstbewertung fiir die IRRS-Mission wird das Ungleichgewicht zwi-
schen Behdrden und deren Sachverstandigen (externen Beratern) kritisiert. Zur Erar-
beitung eines im Rahmen der Selbstbewertung erforderlichen Aktionsplans ist es er-
forderlich, die Situation genauer zu analysieren.

A. Situationsbeschreibung

Das Ungleichgewicht zwischen Behdrde und externer Sachverstéandigenorganisation
besteht zundchst rein zahlenmaBig: Auf einen technisch-wissenschaftlichen Mitarbei-
ter der Atombehdrde kommen zehn Sachversténdige, die bei der ,hinzugezogenen®
Expertenorganisation, insbesondere bei einem TUV arbeiten.

Was ist daran problematisch? Ist es denn ein Unterschied, ob die Uberwachung an
private Experten delegiert ist oder ob die Experten Staatsbedienstete sind? Diese
Fragen kdnnen nicht auf einzelne Individuen bezogen beantwortet werden sondern
nur strukturell. Selbstverstandlich ist die individuelle Qualifikation und Motivation so-
wohl beim Behdrdenmitarbeiter als auch beim Sachverstandigen eine tberlagernde

Komponente.

Strukturell bedeutet die Delegation staatlicher Uberwachungsaufgaben im Bereich
der Kernenergie zundchst, dass die auf Experten gestiitzte Behdrdenentscheidung
sich der demokratischen Verantwortung teilweise entzieht: Ist der Behtrdenbeschaf-
tigte flr seine Beurteilung der Sicherheit eines Kernkraftwerks an sich unmittelbar
dem Minister verantwortlich und dieser gegeniiber Parlament und Offentlichkeit, so
konnen sich die Beamten insoweit entlasten, als sie sich auf ein unabhangiges Gut-
achten stiitzen. Diese Entlastung ist unproblematisch, wenn das Gutachten eng als
Beweismittel nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz herangezogen wird, also ledig-
lich einen Sachverhalt feststellt. Das ist jedoch im Bereich der komplexen Kerntechnik
praktisch nie der Fall: Die Gutachten sind selten richtig oder falsch, weil sie einen
bestimmten Anlagenzustand zutreffend oder unzutreffend darlegen, sondern sie ent-
halten umfangreiche Bewertungen, die weitgehend nicht verifiziert oder falsifiziert
werden kénnen. Gerade dieser bewertende Teil des Gutachtens ist aber maBgeblich




-2.

fir die Behdrdenentscheidung. Soweit sich der zustandige Beamte auf diese Bewer-
tungen stitzt, tragen er und der Minister dafiir praktisch keine Verantwortung.

In der Praxis geht die Verantwortungsdelegation auf den privaten Sachverstandigen
noch einen Schritt weiter: Der Sachversténdige nimmt nicht nur eine sicherheitstech-
nische Bewertung sondern auch eine behérdliche Bewertung vor. Das ist der Fall,
wenn er nicht nur darlegt, welche Schadensszenarien aufgrund eines ermittelten An-
lagenzustands mit welcher Wahrscheinlichkeit eintreten kénnten, sondern wenn er
die mégliche behérdliche Entscheidung vorwegnimmt. Wenn er also den vom Gesetz
der Behorde zugewiesenen Beurteilungs- oder Ermessensspielraum selbst wahr-
nimmt, in dem er z.B. formuliert: ,Es besteht kein (kurzfristiger) Handlungsbedarf";
»Die Abweichung ist nicht anfahrrelevant®; ,Es liegt keine (erhebliche, unmittelbare
usw.) Gefahr vor".

> Mit der Hinzuziehung von Sachversténdigen ist also oft nicht nur eine Delega-
tion der Sachverhaltsermittlung sondern auch der behérdlichen Verantwortung

verbunden.

Teilweise werden derartige Formulierungen, die in die behérdliche Entscheidungs-
kompetenz eingreifen, als unproblematisch eingestuft, weil sie ja der formal ent-
scheidende Beamte als unverbindliche Empfehlungen ansehen kénne und selbstbe-
wusst genug sei, anders zu entscheiden. Dieser Einwurf mag im Einzelfall zutreffen,
widerspricht jedoch als Gesamtbeobachtung jeder Lebenserfahrung. Dem Beamten
steht namlich bei einer derartigen unzuldssigen behérdlichen Bewertung durch den
externen Experten der konfliktfreie Weg offen, sich auf diese Bewertung des Sach-
verstandigen zurlickzuziehen: Er muss sich fiir sein Handeln gegeniiber Betreiber und
Vorgesetzten nicht rechtfertigen. Entscheidet er sich jedoch z.B. entgegen einer TUV-
Empfehlung, das Wiederanfahren eines Atomkraftwerks nicht zuzulassen, muss sich
die Behdrde im mdglichen Amtshaftungsprozess gegen die Beurteilung des Betreibers
und des eigenen Sachverstéandigen verteidigen. Der handelnde Beamte kann sich
nicht darauf verlassen, dass das Gericht die Unzulassigkeit der Einmischung des Ex-
perten in die Behdrdenangelegenheiten erkennt. Auch Gerichte sind geneigt, die Stel-
lungnahmen unabhangiger Sachverstandiger nicht zu hinterfragen. Unbeschadet der
geringen Zahl von tatsachlich gerichtlich anhéngigen Féllen ist jedoch offenkundig,
dass es der bequemere Weg ist, dem Sachverstindigen zu folgen.

Dem mag entgegen gehalten werden, dass dem Sachverstindigen zwar die demo-
kratische Legitimation fehle, dieses jedoch nur ein ,formales® Problem sei. Der Sach-
verstandige sei fachkundig und unabhangig und kénne deshalb besser entscheiden
als die ,politische™ Behtrde.

Zum einen ist die Verortung der Verantwortung aber nicht nur formal. Denn die De-
legation der Verantwortung auf den TUV funktioniert praktisch nicht. Im Konfliktfall
wird sich der TOV immer darauf berufen kénnen, er habe lediglich unverbindliche
Empfehlungen abgegeben. D.h., die an den TUV delegierte Verantwortung wird dort
Uberhaupt nicht wahrgenommen werden.




> Der Versuch der Delegation der staatlichen Verantwortung fiihrt dazu, dass
niemand die Verantwortung trégt.

Zum anderen ist fraglich, ob die hinzugezogenen Sachverstdndigen nach § 20 des
Atomgesetzes wirklich eine derartige Unabhéngigkeit und Qualifikation besitzen, dass
der Delegationsversuch einigermaBen gerechtfertigt erscheint. Eine Verordnung zu
den ,Anforderungen an die Ausbildung, die berufiichen Kenntnisse und Féhigkeiten,
insbesondere hinsichtlich Berufserfahrung, Eignung, Einweisung in die Sachverstin-
digentétigkeit, Umfang an Priiftétigkeit und sonstiger Voraussetzungen und Pflichten
sowie die Zuveridssigkeit und Unparteilichkeit ... und ... Voraussetzungen im Hinblick
auf die technische Ausstattung und die Zusammenarbeit von Angehérigen verschie-
dener Fachrichtungen®* wurde nie erlassen, obwoh! der Gesetzgeber diese fiir erfor-
derlich halt (vgl. § 12 Abs. 1 Nr. 11 AtG). Auch die Bundesregierung hatte aufgrund
von ,Schwachstellen® im Bericht {iber Grundlagen und Praxis der Sachverstandigen-
tatigkeit im Rahmen atomrechtlicher Genehmigungs- und Aufsichtsverfahren vom
September 1979 die Erarbeitung einer entsprechenden Verordnung zugesagt.

> Anforderungen an die Qualitat und Unparteilichkeit der Sachversténdigenor-
ganisationen sind nicht verbindlich festgelegt.

Materiell ist die Unabhdngigkeit der Sachverstédndigen vor allem deshalb in Zweifel zu
ziehen, weil der Anlagenbetreiber die Sachverstandigen finanziert. Zwar arbeiten die
Gutachter aufgrund eines Vertrages mit der Behtrde, die wiederum erméchtigt ist,
die Vergiitung als Auslagen vom Betreiber zu erheben. Die Kosten diirfen jedoch nur
erhoben werden, soweit sie ,angemessen" sind (§ 21 Abs. 2 AtG). Dadurch ist die
Maglichkeit erdffnet, durch Klagen gegen die Kostenbescheide, zumindest die Behor-
de zu belasten und indirekt auf die Auswahl und die Arbeit der Sachverstindigen ein-
zuwirken. Weitgehend haben die Behdrden den TUV die Direktabrechnung gegen-
Uber den Betreibern ermdglicht. Dabei findet eine Kostenkontrolle praktisch nur
durch den Betreiber statt, so dass dieser Einflussmoglichkeiten hat.

Es besteht also eine finanzielle Abhangigkeit der Sachverstandigenorganisation vom
Betreiber. Diese kann sich auf die Arbeit des einzelnen Sachverstandigen auswirken.
So muss die Leitungsebene eines TUV, die den einzelnen Sachverstiandigen vorge-
setzt ist, auch die geschaftliche Entwicklung der Sachverstandigenorganisation als
Unternehmen — die Sachverstandigentétigkeit der TUV wird von TUV-Kapitalgesell-
schaften wahrgenommen — im Auge haben. Deshalb verlangt bereits der Bericht der
Bundesregierung von 1979, dass die Stellung des einzelnen Sachverstandigen inner-
halb von Sachverstdndigenorganisationen hinsichtlich seiner fachlichen Unabh&ngig-
keit abgesichert werden miisse, ohne dass bisher insoweit wirksame MaBnahmen

ergriffen wurden.

> Die finanzielle Abhdngigkeit der hinzugezogenen Sachverstandigenorganisati-
onen von den Betreibern beeintrachtigt die materielle Unabhdngigkeit der Be-

gutachtung.

Die Unabhéangigkeit vom Betreiber ist auch deshalb zu hinterfragen, weil die Sachver-
standigen aufgrund der umfangreich geregelten Beteiligung an Priifungen und Ent-




scheidungen des Betreibers teilweise die Qualitatssicherung oder gar auch Ingenieur-
leistungen fiir den Betreiber (ibernehmen. Die Vorschriften zur Beteiligung von Sach-
verstandigen in Genehmigungen, BHB, PHB und KTA haben natiirlich einen sicher-
heitsgerichteten Zweck, bewirken aber auch, dass das Betreiberpersonal seine Ver-
antwortung weniger wahrnimmt und der Priifung durch den TUV vertraut oder sogar
den Sachverstandigen um die Problemlésung bittet. Je mehr der Sachverstandige
damit — durchaus mit den besten Absichten — Betreiberverantwortung (ibernimmt,
desto mehr verliert er als staatlicher Kontrolleur der entsprechenden ,Betreiberleis-
tung" seine Unabhéangigkeit.

Diese Delegation ist weitgehend behérdlich vorgegeben. In Deutschland ist die Betei-
ligung der staatlichen Seite, also im Wesentlichen der behérdlichen Sachverstandi-
gen, an der Uberpriifung der kerntechnischen Anlage nach einer OECD-Erhebung
etwa flinfmal hoher als der Durchschnitt fortschrittlicher Industriestaaten. D.h. Prii-
fungen, die in anderen Staaten in Verantwortung des Betreibers erfolgen, verantwor-
tet in Deutschland der TUV.

> Auch der Betreiber delegiert Verantwortung an den TUV und schwacht damit
die eigene Verantwortung fiir die Qualitdtssicherung und Verbesserungen.

Die unklare Abgrenzung der Verantwortungsbereiche von Betreiber und Sachverstin-
digen wirkt sich auch bei einzelnen Priifungen aus. So hat die Bundesaufsicht festge-
stellt, dass eine Begehung das Betreiberpersonal durchgefiihrt hatte, aber der TUV-

Angehdrige das Begehungsprotokoll ohne eigene Teilnahme bestétigt hatte. In einem
anderen Fall hatte bei einer Aufzeichnung einer zerstérungsfreien Priifung der erfah-
rene Betreibervertreter den unerfahrenen TUV-Sachverstandigen davon Uberzeugt,

dass die ,Anzeige™ kein ,Befund" war. Die Feststellung eines Befundes hatte die Ver-
zOgerung der Revision um mehrere Tage mit den entsprechenden finanziellen Einbu-

Ben verursacht.

Mit Rundschreiben vom 5. November 2003 hat die Bundesaufsicht deshalb darauf
hingewiesen, dass bei der gutachterlichen Sachverhaltsermittiung von Seiten des
Betreibers Protokolle und ahnliche Dokumente gefertigt werden, die der Sachver-
standige lediglich (mit)unterzeichnet. Diese Vorgehensweise berge das Risiko, dass
verhandlungsahnliche Situationen entstehen, die einer gewissenhaften und unabhan-
gigen Tatsachenermittiung durch den Sachverstandigen abtréglich sind. Unter Be-
rlicksichtigung der Arbeitsbelastung, des Zeitdrucks, der jeweiligen Persénlichkeiten
und der gruppenpsychologischen Prozesse kdnne es bei einer gemeinsamen Proto-
kollierung zu einer gezielten oder unbewussten Beeinflussung der Tatsachenfeststel-
lung des Sachverstdandigen und deren Dokumentation kommen. Deshalb, miisse der
Sachverstandige die notwendigen Priifungen, soweit dies technisch mdglich ist,
selbst durchfiihren. Der Sachverstéandige miisse seine Priifergebnisse und sonstigen
Tatsachenfeststellungen selbst protokollieren, ohne sie zuvor mit Dritten zu erdrtern.
Seine Aufzeichnungen erhalte nicht der Betreiber, sondern die Behérde; diese ent-
scheide Uber die Information des Betreibers. Die Beh6rden der Linder haben sich
geweigert, dem Rundschreiben (http://www.bmu.de/atomenergie/doc/6480.php)

nachzukommen.




> Eine zu groBe Betreibernihe der TOV beeintrdchtigt die Qualitat und Unab-
hangigkeit der Begutachtung.

Das Ubergewicht der groBen Sachverstindigenorganisation gegeniber den Auf-
sichtsbehorden folgt auch aus der Konzentration des gesamten ,,Uberwachungswis-
sens" bei den TUV, das dort seit Errichtung der Anlage entstanden ist. Mit einer Aus-
nahme hat der fiir das jeweilige Kernkraftwerk dauernd hinzugezogene TUV nicht
gewechselt. Umfangreiche Dokumentationsunterlagen sind ausschlieBlich bei dem
jeweiligen TUV vorhanden. Lediglich beim Kernkraftwerk Biblis A hat in den neunzi-
ger Jahren aufgrund einer Neuausschreibung ein Wechsel stattgefunden. Diese war
organisatorisch schwer zu bewerkstelligen, weil eine lange und einvernehmliche U-
bergangsphase erforderlich war. Diese Ubergabe funktionierte nur deshalb, weil die
vorherig beauftragte Sachverstandigenorganisation weiter fiir den Block B des Kern-
kraftwerks tatig blieb.

Da die Konzentration der Erfahrung beziiglich einer Anlage bei einem TUV im Rah-
men der derzeitigen Konstellation des Dreiecksverhiltnisses Betreiber-TUV-Behérde
von erheblicher Bedeutung fiir die Uberwachung der Sicherheit der Anlage hat, ver-
bleibt der Behdrde praktisch nicht die Méglichkeit die Sachverstindigenorganisation
zu wechseln. Hinzu kommt, dass die regionalen TUV inzwischen in nur zwei Konzer-
nen organisiert sind. Damit hat sich die Behdrde in die Abhdngigkeit der TUV bege-
ben und kann den strukturellen Vorzug des Einkaufs von Dienstleistungen auf dem
Markt, namlich die Qualitatssteigerung durch Wettbewerb, nicht nutzen.

Es findet auch kaum statt, dass die Behorden dieses Monopol zumindest punktuell
durchbrechen, in dem sie einzelne Aufgaben aus dem Dauervertrag mit dem TUV
herausgeldst und anderen Sachverstandigen iibergeben. Dies erfordert zusatzlichen
Aufwand der ohnehin Uberlasteten Behorde bei der entsprechenden Vergabe und bei
der dann haufig erforderlichen gerichtlichen Verteidigung der Kostenbescheide. Hinzu
kommt, dass Betreiber versucht haben, die durch die Hinzuziehung eines neuen Gut-
achters verursachte Verzégerung z.B. bei einer Wiederanfahrzustimmung als Amts-
pflichtverletzung gerichtlich geltend gemacht haben (LG Wiesbaden, OLG Frankfurt

1994).

> Die Behorden begeben sich in die Abhéngigkeit des TUV, aus der sie sich nur
mit erheblichem Aufwand punktuell befreien kénnen

Das Ubergewicht von externen Sachverstandigenorganisationen ist jedoch nicht nur
ein Problem der unmittelbaren Anlageniiberwachung durch die zustandigen Landes-
behdrden. Auch auf Seiten des Bundes gibt es die Ubernahme von staatlicher Ver-
antwortung durch die Sachversténdigenorganisation GRS.

Die GRS nimmt im Rahmen des OEF wichtige staatliche Aufgaben wahr, die das BMU
aufgrund seiner geringen Personalkapazitat delegieren musste. So wertet die GRS
nationale und internationale Ereignisse und sonstige Informationen daraufhin aus, ob
Prlifungen und ggf. Veranderungen in den deutschen Anlagen erforderlich sein kénn-
ten. Sie verfasst ,Weiterleitungsnachrichten™ mit Empfehlungen fiir die Kernkraftwer-
ke, die nach Billigung durch das BMU den Betreibern, Behdrden und Sachverstandi-




genorganisationen (ibermittelt werden. Die Betreiber wurden auf unterschiedliche
Weise weitgehend verpflichtet, den Empfehlungen der GRS nachzukommen.

Mit den Weiterleitungsnachrichten nimmt die GRS eine origindre Aufgabe im Rahmen
der Leitungs- und Lenkungsfunktion der Bundesaufsicht wahr, fiir die also die Ver-
antwortung beim BMU liegen miisste. Das BMU hat bei der Delegation der Aufgabe
zwar einen Rahmen gesetzt, indem durch die Beteiligung weiterer Sachverstdndigen-
organisationen im Unterauftrag der GRS das wissenschaftliche Meinungsspektrum
erweitert wurde und dadurch, dass das BMU selbst einzelne Weiterleitungsnachrich-
ten initiiert und alle freigeben muss. Gleichwoh! ist das Ubergewicht der mehrere
hundert Sachverstédndige zéhlenden GRS gegenuber der Bundesaufsicht bei Atom-
kraftwerken offensichtlich. Dieses Ubergewicht der GRS bei der Wahrnehmung einer
behdrdlichen Uberwachungsaufgabe ist auch deshalb problematisch, weil die GRS als
Organisation einen ,VerstoB" gegen den Trennungsgrundsatz des CNS verkérpert:
Die GRS finanziert sich maBgeblich durch Auftrége des Bundeswirtschaftsministeri-
ums, das flr die Nutzung der Kernenergie zustandig ist.

Wie die Landesbehdrden gegeniiber dem anlagenzustédndigen TUV hat sich auch das
BMU gegentiber der GRS aufgrund des dort konzentrierten und dokumentierten Wis-
sens in eine weitgehende Abhangigkeit begeben. Bei der technischen Beurteilung ist
das BMU auf die Datensammlung und -Auswertung durch die GRS angewiesen.

> Die GRS hat in wichtigen Bereichen ein Ubergewicht gegeniiber den Bundes-
behorden.

B. Aktionsplan

e Verstarkung der personellen Ausstattung der Atombehérden, so dass interne Ex-
perten auch fir die Béreiche zur Verfligung stehen, die derzeit nur extern abge-
deckt werden; die Aufsichtsbeh6rden sollten in der Lage sein, wesentliche Inspek-
tionen selbst vor Ort zu leiten.

e Starkung der Eigenverantwortung der Betreiber durch unabhdngige Qualitatssi-
cherung und Eigeniiberwachung; Reduzierung der Uberwachung durch behérdli-
che Sachverstandige.

e Verhinderung der Betreiberndhe und Vermeidung von Verhandlungen zwischen
Sachverstandigen und Betreibern durch geregelte Kommunikation insbesondere
zu den Untersuchungsergebnissen.

e Pauschalierte Abgeltung der Uberwachungskosten durch die Betreiber.

» Keine die gesamte Anlage umfassende Vergabe fiir die dauernde Begutachtung
durch eine Sachverstdndigenorganisation; Aufteilung in Gewerke; regelmaBiger
Wechsel der Organisationen mit europaweiter Neu-Ausschreibung.

e Erlass einer atomrechtlichen Sachverstédndigen-Verordnung insbesondere zur
Festlegung der Unabhangigkeits- und Qualitatsanforderungen.

* Rickdbertragung behtrdennaher Aufgaben von der GRS auf das BMU (BfS); das
erfordert dort entsprechende Personalkapazitit.

 Verstarkte Hinzuziehung anderer Sachverstandigenorganisationen als der GRS
durch das BMU.




