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The debate on the reform of mining law is gaining momentum. What 
should remain as it is and what should be changed? This question 
is considered in greater detail from the perspective of the approval 

procedure under mining law in this article. See issue 3/2022 of 
Mining Report Glückauf for more information about raw material 
requirements planning.

Walter Frenz

1 Aufrechterhaltung der Berechtigungen
Der Betriebsplanzulassung geht gemäß Bundesberggesetz 
(BbergG) die Erteilung von Berechtigungen voraus. Diese ge-
ben mangels Eigentum an bergfreien Bodenschätzen (§ 3 Abs. 2 
Satz 2 BBergG) erst die Befugnis zur Aufsuchung und Gewinnung 
und damit zur Aneignung von Bodenschätzen (1). Aus diesem 
Grund befürwortet auch der INSTRO-Reformentwurf eine Beibe-
haltung des Rechtsinstituts der Bergbauberechtigung (2). Er will 
indes eine Bergbauberechtigung nicht schon im Vorfeld, sondern 
zusammen mit der ersten Entscheidung über eine Betriebsplan-
zulassung erteilen, da überzeugende Gründe für die Beibehaltung 
der Systematik der Vorabentscheidung in den geführten Inter-
views nicht genannt worden seien (3). 

Auf der Ebene der Berechtigung wird geprüft, ob ein Unter-
nehmen in der Lage ist, ein Bergbauprojekt erfolgreich zu rea-
lisieren. Insoweit erfolgt praktisch eine Vorprüfung, ohne dass 
bereits die projektbezogenen Anforderungen eine Rolle spielen. 
Eine Zeitverzögerung durch eine darauf bezogene aufwendige 
Sachprüfung ist also ausgeschlossen. Zugleich kann bereits im 
Vorfeld eine solche Sachprüfung vermieden werden, wenn schon 
das Unternehmen wegen seiner fehlenden Zuverlässigkeit und 
Leistungsfähigkeit (§ 11 Nr. 6 und 7 BBergG) ausscheidet. So kön-
nen auch behördliche Ressourcen gespart werden, die bei paral-
leler Prüfung der Betriebsplanzulassung bereits für eine nähere 
Umweltprüfung verwendet werden müssten.

Gleichwohl können Umweltbelange dann bereits eine berg-
bauliche Berechtigung hindern, wenn sie von vornherein und 
unter jedem erdenklichen Gesichtspunkt eine Betriebsplanzu-
lassung ausschließen. Dann lässt sich nämlich die bergbauliche 
Berechtigung erst gar nicht realisieren und läuft damit a priori ins 
Leere, sodass ihre Erteilung sinnlos ist. (4) 

1 Maintaining licences
In accordance with the Federal Mining Act (BBergG), operating 
plan approval is preceded by the granting of licences that, owing to 
the preclusion of ownership of freely mineable resources (§ 3 para 
2 sentence 2 BBergG), permit the exploration, extraction and the 
appropriation of mineral resources (1). This is the reasoning behind 
the advocacy of the INSTRO reform proposal for the retention of the 
legal institution of the mining licence (2). The draft does not want a 
mining licence to be granted in advance, however, but in conjunc-
tion with the initial decision for operating plan approval, consider-
ing that no convincing reasons for maintaining the system of the 
preliminary decision were given in the conducted interviews (3). 

The review of a company’s capability to realise successfully 
a mining project is conducted at the licensing level. Practically 
speaking, a preliminary check is carried out, at which stage the 
project-related requirements do not yet play a role, precluding 
the occurrence of any temporal delays resulting from a complex 
material review of the circumstances. Moreover, a material review 
of this nature can be avoided during the preliminary stage if the 
licence is previously denied to a company owing to its lack of 
reliability and capability (§ 11 nos. 6 and 7 BBergG), conserving 
official resources that would otherwise have to be used for a more 
detailed environmental assessment if the operating plan approval 
were reviewed at the same time.

Nevertheless, environmental concerns may prevent the grant 
of a mining licence if they preclude approval of an operating plan 
a priori and from every conceivable point of view. In this case, the 
realisation of the mining licence is impossible from the outset, and 
the granting of any such licence is pointless. (4) 

The generally limited review is also appropriate because the 
permissibility of the specific project is not decided at the licens-
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Die generell begrenzte Prüfung ist auch sachgerecht, weil auf 
der Ebene der Berechtigung noch nicht über die Zulässigkeit des 
konkreten Vorhabens befunden wird, sondern die Tauglichkeit der 
antragstellenden Unternehmen und ihre Vorzugswürdigkeit bei 
Konkurrenz verifiziert werden, ebenso die Ernsthaftigkeit des ver-
folgten Rohstoffvorhabens sowie dessen Einpassung in eine sinn-
volle und planmäßige Aufsuchung und Gewinnung unter Wahrung 
des Lagerstättenschutzes (§ 11 Nr. 8 und 9 BBergG). Die Prüfung 
ist mithin vor allem unternehmens- und rohstoffbezogen und nicht 
umweltbezogen. Der Abgleich mit Umweltbelangen erfolgt dann 
umfassend im Betriebsplanverfahren. Auf dieser Ebene können 
gleichwohl schon nachhaltigkeitsgeleitete Gesichtspunkte ein-
fließen, nämlich zur Wahrung von Bodenschätzen im öffentlichen 
Interesse (s. § 11 Nr. 10 BBergG) (5) etwa für einen langfristigen 
Bedarf aufgrund des unabdingbaren Klimaschutzes.

Dadurch lässt sich rasch klären, ob ein bergbauliches Vor-
haben aus Rohstoff- und Unternehmenssicht realisiert werden 
kann, insoweit also keine Hindernisse entgegenstehen. Erst 
dann erfolgt die Detailprüfung mit konfligierenden Belangen 
insbesondere aus dem Umweltbereich. Daher sind die bishe-
rigen Berechtigungen beizubehalten, ohne dass dadurch etwa 
Nachteile für die Vereinbarkeit eines Vorhabens mit Umweltbe-
langen auftreten. Diese sind vielmehr vollumfänglich im Betriebs-
planzulassungsverfahren zu prüfen. Insoweit besteht auch keine 
Bindungswirkung durch die Erteilung einer Berechtigung. Diese 
führt damit nur zu einer Prüfungsabschichtung und raschen Vor-
prüfung der Realisierungsfähigkeit eines Rohstoffvorhabens – 
ohne Absenkung der zu wahrenden Standards.

2 System der Betriebsplanzulassungen
Die Ebene der umfassenden Vorhabenprüfung wird durch das Be-
triebsplanverfahren gebildet. Dieses ist durch das System verschie-
dener Arten der Betriebsplanzulassung gekennzeichnet, die sich 
gegenseitig ergänzen und jeweils ihre besondere Funktion haben, 
welche die Sachgesetzlichkeiten des Bergbaus adäquat widerspie-
gelt. Auch der INSTRO-Reformvorschlag will Rahmen-, Haupt-, 
Sonder- und Abschlussbetriebspläne trotz der angestrebten um-
fassenden Reform der Betriebsplanzulassungen beibehalten. (6) 

2.1 Hauptbetriebsplan
Für die Errichtung und Führung eines Betriebs ist gemäß § 52 
Abs. 1 Satz 1 BBergG ein Hauptbetriebsplan für einen in der 
Regel zwei Jahre nicht überschreitenden Zeitraum aufzustellen. 
Er bildet die betrieblich-technische Basis für die Errichtung und 
Führung des Bergbaubetriebs und enthält eine Darstellung der 
vorgesehenen Arbeiten sowie aller Betriebsanlagen. (7) Aller-
dings steht er mittlerweile nicht mehr an erster Stelle, wie es die 
gesetzliche Rangfolge nahelegt. 

2.2 Rahmenbetriebsplan
Zwar erwähnt § 52 Abs. 2 Nr. 1 BBergG als zweite Art eines Be-
triebsplans den Rahmenbetriebsplan. Danach kann die Bergbe-
hörde einen solchen fordern. Wenn allerdings ein Vorhaben nach 
§ 57c BBergG einer Umweltverträglichkeitsprüfung bedarf, ist 
nach § 52 Abs. 2a die Aufstellung eines UVP-Rahmenbetriebs-
plans zu verlangen und für dessen Zulassung ein Planfeststel-
lungsverfahren nach Maßgabe der §§  57a und 57b BBergG 

ing level; its aim is rather verification of the suitability of the 
applicant companies and their preferability over the competition 
as well as the seriousness of the proposed raw materials project 
and its integration into a practical and systematic exploration 
and extraction while protecting resources (§ 11 nos. 8 and 9 
BBergG). The review is above all related to the company and 
raw materials and does not consider environmental factors. The 
comprehensive reconciliation with environmental concerns is 
found in the operating plan procedure. Nevertheless, sustain-
ability aspects can be given consideration at this level, namely, 
for the conservation of mineral resources in the public interest 
(cf. § 11 no. 10 BBergG) (5) such as ,i. e. long-term requirements 
for essential climate protection.

The potential realisation of a mining project from a raw ma-
terials and company perspective, i. e. insofar as there are no 
obstacles to its performance, can therefore be clarified rapidly. 
Only then is the detailed examination of conflicting interests, 
particularly from the environmental sector, carried out. Conse-
quently, the granted licences must be maintained without lead-
ing to any disadvantages for the compatibility of a project with 
environmental concerns. This latter factor must be examined 
comprehensively during the operating plan approval procedure. 
To this extent, the granting of a licence does not result in a bind-
ing obligation. It leads merely to a differentiation of the reviews 
and to rapid preliminary review of the feasibility of a raw ma-
terials project – without lowering the standards that must be 
observed.

2 System of operating plan approvals
The comprehensive project assessment takes place at the level 
of the operating plan procedure, which is characterised by a 
system of varying types of operating plan approvals that com-
plement one another; yet each type features a special function 
adequately reflecting the specific requirements of mining opera-
tions. The INSTRO reform proposal, although it seeks to reform 
comprehensively operating plan approvals, nevertheless intends 
to retain general, main and special operating plans and closure 
plans. (6) 

2.1 Main operating plan
According to § 52 para 1 sentence 1 BBergG, a main operating 
plan for the establishment and management of a mine must be 
prepared for a time frame that does not as a rule exceed two 
years. It serves as the operational and technical basis for the 
erection and management of the mining operation and contains 
a description of the planned work and all operating facilities. (7) 
However, it no longer has first priority as the legal order would 
suggest. 

2.2 General operating plan
Although § 52 para 2 no. 1 BBergG describes the general operat-
ing plan as the second type of operating plan, the mining author-
ity may require a plan of this type. If, however, an environmental 
impact assessment (EIA) pursuant to § 57c BBergG is required for 
a project, § 52 para 2a requires the preparation of an EIA general 
operating plan and a planning approval procedure must be carried 
out for its approval in accordance with §§ 57a and 57b BBergG. 
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In its Garzweiler judgement, the Federal Constitutional Court 
( BVerfG) requires as well a decision on the permissibility of the 
project as such at the level of the general operating plan, which 
is why a comprehensive assessment must be carried out at this 
level and comprehensive legal protection must be assured. (8)

The general operating plan defines the framework bounda-
ries that must be observed by specific projects (9). It does not 
yet describe the project in all details like a main operating plan, 
but is not limited to merely a supplementary function (10). 

There are also general operating plans that do not require an 
EIA. What circumstances are considered by the mining author-
ity and for what project within the sense of § 52 para 2 no. 1 
BBergG it requests the entrepreneur to prepare a general op-
erating plan serve as the basis for the authority’s decision as to 
what management function the general operating plan should 
have with regard to the requirements to be met in accordance 
with § 55 para 1 BBergG. (11) The plan provides to the author-
ity the opportunity to review the long-term development of the 
operation. The specific conduct of the project, however, requires 
the approval of a main operating plan. To this extent, there is a 
“fulfilment relationship” between the general operating plan and 
the main operating plan (12). 

There have been disputes as to whether the general operating 
plan is binding for the conceptual definition of the project (13). 
This principle was previously rejected by the Federal Administra-
tive Court (BVerwG) (14). However, a positive decision was made 
with regard to a general plan that roughly outlines the project and 
clarifies the general conceptualisation, resulting in irreversible 
preliminary decisions that require comprehensive consideration 
and contestability (15). 

In contrast to the main operating plan and the special operat-
ing plan, the general operating plan does not directly authorise 
the erection and management of a mining project (16). In the 
meantime, however, it is decisive on the permissibility of the pro-
ject (17) and has a related preliminary effect owing to the overall 
decision that is made and the issues clarified in the process. 
Deviations from the legal general operating plan requirements 
must be possible if the factual and legal situation changes by 
enabling the authority to impose charges retroactively and to 
undertake modifications and supplements.

At the request of the competent authority, a general oper-
ating plan containing general information about the intended 
project, its technical realisation and expected timetable must 
be prepared for a longer time frame as appropriate to the cir-
cumstances of a specific situation. Operating plans of this nature 
facilitate the monitoring of the development of a mining opera-
tion by the mining authority. The general operating plan is also 

durchzuführen. Und das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) 
verlangt in seinem Garzweiler-Urteil eine Entscheidung über die 
Zulässigkeit des Vorhabens als solcher auf der Ebene des Rah-
menbetriebsplans, weshalb auf dieser Ebene eine umfassende 
Abwägung zu erfolgen hat und umfassender Rechtsschutz zu 
gewähren ist. (8) 

Der Rahmenbetriebsplan steckt den Rahmen ab, innerhalb 
dessen einzelne Vorhaben zu halten sind (9). Er schildert das 
Vorhaben noch nicht in allen Einzelheiten wie ein Hauptbetriebs-
plan, hat allerdings auch nicht bloß ergänzende Funktion (10). 

Es gibt auch Rahmenbetriebspläne unabhängig von einer UVP-
Pflicht. Nach welchen Gesichtspunkten und für welches Vorhaben 
im Sinne des § 52 Abs. 2 Nr. 1 BBergG die Berg behörde dann vom 
Unternehmer die Aufstellung eines Rahmenbetriebsplans verlangt, 
entscheidet sie danach, welche Steuerungsfunktion dem Rahmen-
betriebsplan im Hinblick auf die einzuhaltenden Anforderungen 
nach § 55 Abs. 1 BBergG zukommen soll (11). Durch ihn besteht 
für die Behörde die Möglichkeit, die längerfristige Entwicklung des 
Betriebs zu überprüfen. Die Durchführung des Vorhabens im Ein-
zelnen bedarf dagegen der Zulassung eines Hauptbetriebsplans. 
Zwischen Rahmenbetriebsplan und Hauptbetriebsplan besteht 
insofern ein „Ausfüllungszusammenhang“ (12). 

Umstritten war, ob dem Rahmenbetriebsplan im Hinblick auf 
die konzeptionelle Festlegung des Vorhabens Bindungswirkung 
zukommt (13). Dies wurde früher vom Bundesverwaltungsgericht 
(BVerwG) abgelehnt (14). Indes wurde immerhin hinsichtlich des 
das Vorhaben grob umreißenden und regelmäßig die Konzepti-
on deutlich machenden Rahmens eine positive Entscheidung 
getroffen. Daher werden unumkehrbare Vorentscheidungen 
getroffen, die eine umfassende Abwägung und Anfechtbarkeit 
verlangen (15). 

Im Gegensatz zum Hauptbetriebsplan und zum Sonder-
betriebsplan hat der Rahmenbetriebsplan zwar keine die Errich-
tung und Führung eines Bergbauvorhabens unmittelbar gestat-
tende Wirkung (16). Mittlerweile entscheidet er aber über die 
Zulässigkeit des Vorhabens (17) und entfaltet entsprechende 
Vorwirkung durch die so getroffene Gesamtentscheidung und die 
dabei abgeklärten Fragen. Abweichungen von den rahmenbe-
triebsplanrechtlichen Vorgaben müssen bei Änderung der Sach- 
und Rechtslage möglich sein, indem die Behörde nachträglich 
Auflagen anordnen sowie Änderungen und Ergänzungen vorneh-
men kann.

Ein Rahmenbetriebsplan ist auf Verlangen der zuständigen 
Behörde für einen bestimmten längeren, nach den jeweiligen 
Umständen bemessenen Zeitraum aufzustellen. Er enthält dann 
allgemeine Angaben über das beabsichtigte Vorhaben, dessen 
technische Durchführung und voraussichtlichen zeitlichen Ab-
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lauf. Damit wird mit Hilfe solcher Betriebspläne der Bergbehör-
de die Übersicht über die Entwicklung eines Bergbaubetriebs 
erleichtert. Weiter ist der Rahmenbetriebsplan für die Anpas-
sungspflicht gemäß § 110 Abs. 1 Satz 1 BBergG von Bedeutung. 
Danach hat ein Gewinnungsbetrieb bereits und damit auch erst 
dann Bedeutung, wenn zumindest ein Rahmenbetriebsplan nach 
§ 52 Abs. 2 Nr. 1 BBergG vorliegt.

2.3 Sonderbetriebsplan
Gemäß § 52 Abs. 2 Nr. 2 BBergG kann die zuständige Behörde 
für bestimmte Teile des Betriebs oder für bestimmte Vorhaben 
einen weiteren Betriebsplan verlangen. Bei diesem Betriebsplan 
handelt es sich dann um einen Sonderbetriebsplan. Inhalt von 
Sonderbetriebsplänen können Arbeiten und Einrichtungen sein, 
die eine eigenständige Bedeutung haben und sich deshalb für 
die Aufnahme in einem Hauptbetriebsplan nicht eignen. Ggf. 
kann auch nur so die Übersichtlichkeit des Hauptbetriebsplans 
gewahrt werden. Mit dem Sonderbetriebsplan können auch Vor-
haben, zu denen im Hauptbetriebsplan noch keine Angaben 
gemacht werden konnten, behandelt werden (18). Davon zu un-
terscheiden sind die Sonderbetriebspläne „Abbaueinwirkungen 
auf das Oberflächeneigentum“. Sie haben ihren Rechtsgrund in 
§ 48 Abs. 2 BBergG in Verbindung mit Art. 14 GG und sind die 
Grundlage dafür, dass ein Abbau erfolgen kann. Sie liegen dem 
Hauptbetriebsplan notwendig voraus. (19) 

2.4 Abschlussbetriebsplan
Gemäß § 53 Abs. 1 Satz 1 BBergG ist für die Einstellung eines 
Betriebs ein Abschlussbetriebsplan aufzustellen, der eine genaue 
Darstellung der technischen Durchführung und der Dauer der be-
absichtigten Betriebseinstellung, den Nachweis, dass die dort auf-
geführten Voraussetzungen erfüllt sind, und in bestimmten Fällen 
auch Angaben über eine Beseitigung der betrieblichen Anlagen 
und Einrichtungen oder über deren anderweitige Verwendung ent-
halten muss. Dadurch ist eine umfassende Nachsorge und eine 
sachgerechte Wiedernutzbarmachung in dem Zuschnitt, wie er 
sich am Ende des Bergbaus darstellt, sichergestellt. Die Funktion 
des Abschlussbetriebsplans besteht gerade darin sicherzugehen, 
dass von dem früheren bergbaulichen Betrieb keine Gefahren 
mehr ausgehen können. Die elementaren umweltrechtlichen 
Anforderungen bestehen auch ohne Festlegung im Abschlussbe-
triebsplan, und zwar so lange, wie die besondere Risikobehaftet-
heit des Bergbaus fortwirkt. (20) Damit kann insbesondere durch 
ihn die Nachsorge im Gefolge des Bergbaus sichergestellt werden. 
Sie ist von besonderer Bedeutung für den Klimawandel wie die 
Hochwasserereignisse in Erftstadt-Blessem anschaulich belegen.

2.5 Gemeinschaftlicher Betriebsplan
Ein gemeinschaftlicher Betriebsplan kommt in Betracht, wenn 
mehrere Unternehmen nach einheitlichen Gesichtspunkten Ar-
beiten durchführen, Einrichtungen errichten oder betreiben. Ein 
Beispiel ist die Wiedernutzbarmachung möglichst großer Boden-
flächen. Gemäß § 52 Abs. 3 BBergG haben dann die beteiligten 
Unternehmen auf Verlangen der zuständigen Behörde gemein-
schaftliche Betriebspläne aufzustellen. Gemeinschaftliche Be-
triebspläne können dabei die Form von Haupt-, Rahmen- oder 
Sonderbetriebsplänen haben.

important for the adaptation obligation pursuant to § 110 para 1 
sentence 1 BBergG. According to this provision, an extraction 
company is significant, and only then, if it has submitted at least 
a general operating plan pursuant to § 52 para 2 no. 1 BBergG.

2.3 Special operating plan
Pursuant to § 52 para 2 no. 2 BBergG, the competent author-
ity may require a further operating plan for certain parts of the 
operation or for certain projects. This operating plan is known 
as a special operating plan. Special operating plans may include 
work and facilities that are of independent significance that 
makes them unsuitable for inclusion in a main operating plan. 
There may also be special circumstances making this the only 
approach that will ensure the clarity of the main operating plan. 
The special operating plan can also be used for the management 
of projects for which no information could be provided in the 
main operating plan (18). This case must be distinguished from 
the special operating plans “Mining impacts on surface prop-
erty”. Their legal grounds are found in § 48 para 2 BBergG in 
conjunction with Article 14 Basic Law (GG) and are the basis on 
which mining may be permitted. They necessarily precede the 
main operating plan. (19) 

2.4 Closure plan
Pursuant to § 53 para 1 sentence 1 BBergG, a closure plan for 
the termination of operations, including a precise description of 
the technical execution and duration of the planned termination 
of operations, proof that the requirements set forth in this stat-
ute have been met and, in certain cases, information regarding 
the removal of the operational structures and facilities or their 
further use, must be prepared. The plan ensures comprehen-
sive follow-up care and reutilisation appropriate to the condition 
of the site when mining operations cease. The specific aim of 
the closure plan is to ensure that the former mining operation 
can no longer pose any hazards. The elementary requirements 
under environmental law remain in effect, even if they are not 
stipulated in the closure plan, for as long as the risks specifically 
associated with mining exist. (20) The plan can in particular as-
sure follow-up care subsequent to the mining operation. It is 
of particular importance in view of climate change, as clearly 
demonstrated by the flooding in Erftstadt-Blessem.

2.5 Joint operating plan
A joint operating plan may be an option if several companies 
carry out, erect or operate work and facilities according to uni-
form criteria. One example is the rehabilitation of as much land 
area as possible. According to § 52 para 3 BBergG, the involved 
companies must prepare joint operating plans at the request of 
the competent authority. Joint operating plans can take the form 
of main, general or special operating plans.

2.6 Adequate differentiation and gradation
The result of these provisions is a differentiated system of op-
erating plans – particularly special operating plans and clo-
sure plans – that can be tailored to the specifics of any given 
situation. It should therefore be retained. The closure plans 
ensure effective follow-up care that is environmentally sound 



71Mining Report Glückauf 160 (2024) No. 1

TO
P

IC
S

in the long term. No other approaches can adequately address 
 climate change.

The gradation between general and main operating plans is 
an essential characteristic. The mining decision itself is made in 
the more comprehensive general operating plan while the pro-
gressive steps of the mining operation are permitted in accord-
ance with the main operating plans. A further concomitant result 
is a substantial tie-in effect as general operating plans have an 
important function in the stabilisation of raw material extraction. 
The planning approval decision, which must be substantiated in 
accordance with § 57a para 4 BBergG in conjunction with §§ 74 
para 1 and 69 para 2 Administrative Procedure Act (VwVfG), 
approves the general operating plan with respect to all relevant 
standards, meaning that no further approvals from other authori-
ties are required unless said approvals are specifically ordered 
or required in stages, as is the case with water law. (21) 

This concentration effect does not mean that any necessary 
main and special operating plans are dispensable. Insofar as the 
main and special operating plans for which the usual participa-
tion procedure pursuant to § 54 para 2 BBergG must be carried 
out are within the framework and material limits of the general 
operating plan, however, the authorities are bound by them. In 
this respect, the planning approval decision provides protection 
for the entrepreneur. At the same time, the defined environmen-
tal requirements remain effective.

2.7 Expropriations
The approval of the general operating plan also covers further 
expropriations, although such actions are also subject to a con-
stitutional review and a balancing of mining and property inter-
ests as was previously true of the decision to issue the mining 
licence (22). This predetermines the permissibility of expropria-
tion (23) – unless there is a phase-out of a certain raw mate-
rial extraction, as is the case in the lignite sector as part of the 
coal phase-out by 2038 in North Rhine-Westphalia at the latest 
and in generell “ideally” by 2030 according to the “traffic light 
coalition” agreement (24). But even in this situation, expropria-
tion remains possible to the extent that coal is still needed for 
electricity generation until the coal exit. The Münster Higher 
Administrative Court (OVG) authorised a provisional transfer of 
ownership for the Garzweiler 2 opencast mine near the village 
of Lützerath (25). 

2.8 Environmental impact assessment (EIA)
At the same time, general operating plans have a fundamental 
position in environmental protection. For the most part, they are 
prepared because of ecological concerns. The starting point is 
the obligation to obtain an EIA. The scope of the general operat-
ing plan procedure is thus determined by the EU legal require-
ments of the EIA Directive. While they have been specified in 
the Mining EIA Regulation, it is ultimately the content of the EU 
directives that counts. Underground mining projects and open-
cast pit mining projects with an extraction area of a maximum 
of 25 ha, which are also subject to Annex I No. 19 of the EIA 
Directive, are included in Annex II of the EIA Directive, for which 
member states can set threshold values (Art. 4 para 2 letter b 
EIA Directive). It has therefore been possible to define certain 

2.6 Adäquate Ausdifferenzierung und Stufung
Damit besteht ein ausdifferenziertes System von Betriebsplänen, 
die auf die jeweilige Situation abgestimmt sind, so insbesondere 
Sonder- und Abschlussbetriebspläne. Es sollte daher beibehalten 
werden. Durch die Abschlussbetriebspläne wird eine wirksame, 
langfristig umweltgerechte Nachsorge gesichert. Nur so kann 
dem Klimawandel adäquat Rechnung getragen werden.

Prägend ist die Stufung von Rahmen- und Hauptbetriebsplä-
nen. Die eigentliche Abbauentscheidung wird im umfassenderen 
Rahmenbetriebsplan getroffen, die einzelnen Abbaufortschritte 
werden über die Hauptbetriebspläne zugelassen. Daraus ergibt 
sich zugleich eine erhebliche Bindungswirkung. Damit haben 
Rahmenbetriebspläne eine wichtige, den Rohstoffabbau stabili-
sierende Funktion. Mit dem Planfeststellungsbeschluss, der ge-
mäß § 57a Abs. 4 BBergG in Verbindung mit §§ 74 Abs. 1 und 69 
Abs. 2 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) zu begründen ist, 
wird der Rahmenbetriebsplan zugelassen und zwar hinsichtlich 
aller einschlägigen Normen, sodass keine weiteren Genehmigun-
gen anderer Behörden erforderlich sind, außer diese sind wie 
im Wasserrecht eigens angeordnet bzw. gestuft notwendig. (21) 

Diese Konzentrationswirkung bedeutet zwar nicht, dass 
Haupt- und Sonderbetriebspläne, die notwendig sind, entbehr-
lich sind. Soweit sich die Haupt- und Sonderbetriebspläne, für 
die das übliche Beteiligungsverfahren nach § 54 Abs. 2 BBergG 
durchzuführen ist, im Rahmen und in den sachlichen Grenzen 
des Rahmenbetriebsplans bewegen, sind jedoch die Behörden 
hieran gebunden. Insoweit bringt der Planfeststellungsbeschluss 
einen Schutz für den Unternehmer mit sich. Zugleich wirken die 
festgelegten Umweltanforderungen fort.

2.7 Enteignungen
Die Rahmenbetriebsplanzulassung trägt auch weitere Enteig-
nungen, obwohl diese gleichfalls wie zuvor die Zulassungsent-
scheidung für den Abbau einer verfassungsrechtlichen Prüfung 
und damit einer Abwägung zwischen Abbauinteresse und Eigen-
tumsbelangen bedürfen (22). Dass abgebaut werden kann, wur-
de indes entschieden. Damit ist die Zulässigkeit der Enteignung 
vorgezeichnet (23) – außer es erfolgt ein Ausstieg aus einer be-
stimmten Rohstoffförderung, wie dies im Bereich der Braunkohle 
im Gefolge des Kohleausstiegs bis spätestens 2038 in Nordrhein-
Westfalen und nach dem Ampel-Koalitionsvertrag generell „ide-
alerweise“ bis 2030 der Fall ist (24). Aber auch insoweit sind 
weiterhin Zugriffe auf das Eigentum möglich, soweit nämlich 
noch Kohle für die Verstromung bis zum Kohleausstieg benötigt 
wird. Das Oberverwaltungsgericht (OVG) Münster ermöglichte 
eine vorläufige Besitzeinweisung für den Tagebau Garzweiler 2 
im Bereich des Dorfs Lützerath (25). 

2.8 Umweltverträglichkeitsprüfung (UVP)
Zugleich haben Rahmenbetriebspläne eine elementare Funkti-
on für den Umweltschutz. Sie sind nämlich zumeist ökologisch 
bedingt. Ansatz ist eine UVP-Pflichtigkeit. Damit bestimmen die 
unionsrechtlichen Vorgaben aus der UVP-Richtlinie die Reich-
weite des Rahmenbetriebsplanverfahrens. Sie wurden zwar in 
der UVP-Verordnung Bergbau konkretisiert. Indes zählen letztlich 
die unionsrechtlichen Richtliniengehalte. Zwar gehören Bergbau-
projekte unter Tage und solche über Tage bis 25 ha Abbaufläche, 
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die darüber hinaus schon Anhang I Nr. 19 der UVP-Richtlinie 
unterfallen, zu solchen des Anhangs II UVP-Richtlinie, wofür die 
Mitgliedstaaten Schwellenwerte festlegen können (Art. 4 Abs. 2 
lit. b) UVP-Richtlinie). Daher konnten bestimmte Flächenumfän-
ge bzw. Senkungen bestimmt werden – so ein Flächenbedarf 
von 10 ha oder mehr (§  1 Nr. 1 a) aa), Nr. 3 UVPV-Bergbau) 
bzw. eine Senkung der Oberfläche von 3 m bzw. 1 m (§ 1 Nr. 1 a) 
bb), cc) UVPV-Bergbau). Diese müssen aber die relevanten 
Auswahlkriterien des Anhangs III berücksichtigen (Art. 4 Abs. 3 
UVP-Richtlinie). Nur wenn diese gewahrt sind, können nationale 
Schwellenwerte Bestand haben.

Zudem dürfen nicht Projekte mit erheblichen Umweltaus-
wirkungen einer UVP entzogen werden. Letztlich zählen die 
möglichen erheblichen Umweltauswirkungen im konkreten Fall 
(26). Ergeben sich solche spezifisch mit der Zulassung des Ab-
schlussbetriebsplans, erfolgte also noch keine Abprüfung durch 
die ursprüngliche Betriebsplanzulassung, bedarf es auch inso-
weit einer UVP. Diese bezieht sich dann spezifisch auf die Nach-
sorge (27). Es wird insoweit nicht nach Vorhaben differenziert. 
Eine solche Aufspaltung würde insbesondere dem europäischen 
UVP-Recht widersprechen (28). Dieses hat für die Reichweite 
der UVP-Prüfung unmittelbare Wirkung (29). Deshalb bedarf es 
keiner UVP-bedingten Änderung des Bundesbergrechts.

3 Ablauf des Betriebsplanzulassungsverfahrens 
im Übrigen 

Alle genannten Betriebspläne müssen gemäß § 52 Abs. 4 BBergG 
eine Darstellung des Umfangs, der technischen Durchführung 
und der Dauer des beabsichtigten Vorhabens enthalten. Darüber 
hinaus muss der Nachweis geführt werden, dass die Vorausset-
zungen für die Zulassung des Betriebsplans erfüllt sind. Es müs-
sen damit die in § 55 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 und 3 bis 13 BBergG 
genannten Voraussetzungen belegt werden. Betriebspläne kön-
nen gemäß § 52 Abs. 4 Satz 2 BBergG verlängert, ergänzt oder 
abgeändert werden.

Der Unternehmer hat zunächst gemäß § 54 Abs. 1 BBergG 
den Betriebsplan, dessen Verlängerung, Ergänzung oder Abände-
rung vor Beginn der vorgesehenen Arbeiten zur Zulassung einzu-
reichen. Wer Unternehmer und damit zur Einreichung des Plans 
verpflichtet ist, ergibt sich aus § 4 Abs. 5 BBergG. Es ist derjeni-
ge, der die betriebsplanpflichtige Tätigkeit auf eigene Rechnung 
durchführt oder durchführen lässt. Dabei muss er nicht auch 
Inhaber der Bergbauberechtigung sein. Diese muss aber nach 
§ 55 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 BBergG vorliegen. 

Die in einem Betriebsplan vorgesehene Maßnahme kann den 
Aufgabenbereich anderer Behörden oder der Gemeinden als Pla-
nungsträger berühren. In einem solchen Fall sind diese Behörden 
oder die Gemeinde gemäß § 54 Abs. 2 Satz 1 BBergG vor der 
Zulassung des Betriebsplans durch die zuständige Behörde zu 
beteiligen. (30) So kann es z. B. nötig sein, dass die Wasser- oder 
eine Naturschutzbehörde beteiligt werden müssen. Zwingende 
Umweltrechtssätze können ohnehin nicht beiseitegeschoben 
werden. Sie sind durch die Bergbehörde strikt einzuhalten.

Das Beteiligungsverfahren sieht so aus, dass den in Betracht 
kommenden Behörden und Gemeinden eine Betriebsplanausfer-
tigung übersandt und ihnen die Möglichkeit gegeben wird, sich 
innerhalb einer von der zuständigen Behörde gesetzten Frist zum 

surface areas or subsidence – for instance, an area requirement 
of 10 ha or more (§ 1 no. 1 letter a subletter aa no. 3 EIA Mining 
Regulation) or a surface subsidence of 3 m or 1 m (§ 1 no. 1 let-
ter a subletters bb, cc EIA Mining Regulation). These provisions 
must, however, take into account the pertinent selection criteria 
of Annex III (Art. 4 para 3 EIA Directive). National threshold val-
ues will be valid solely if they comply with these criteria.

Moreover, projects with a significant environmental impact 
may not be exempted from an EIA. Ultimately, the potential 
significant environmental impacts in the specific case are deci-
sive (26). If such impacts arise specifically within the approval 
procedure of the closure plan (i.e. if they were not reviewed 
during the original operating plan approval procedure), an EIA 
relating specifically to the follow-up care (27) is required. To this 
extent, no distinction is made according to project. A separa-
tion of this nature would be in conflict with European EIA law in 
particular (28). This has a direct effect on the scope of the EIA 
review (29) and there is no need for an EIA-related amendment 
to federal mining law.

3 Steps in the operating plan approval procedure 
in other respects 

In accordance with § 52 para 4 BBergG, all of the aforemen-
tioned operating plans must contain a description of the scope, 
technical execution and duration of the intended project. More-
over, proof that the requirements for approval of the operating 
plan have been fulfilled must be provided, i.e. the requirements 
specified in § 55 para 1 sentence 1 nos. 1 and 3 to 13 BBergG 
must be fulfilled. Operating plans may be extended, amended 
or changed in accordance with § 52 para 4 sentence 2 BBergG.

In accordance with § 54 para 1 BBergG, the entrepreneur 
must submit the operating plan and any extensions, amend-
ments or changes for approval before commencing the planned 
work. § 4 para 5 BBergG stipulates who is the entrepreneur and 
therefore obligated to submit the plan. It is the party (natural 
person, legal entity or business partnership) that carries out or 
subcontracts any of the activities of the operating plan on its 
own account. It need not be the holder of the mining licence. 
Pursuant to § 55 para 1 sentence 1 no. 1 BBergG, however, the 
licence must have been obtained. 

The activity set forth in an operating plan may affect the 
functions of other authorities or the municipalities in their func-
tion as planning authorities. In this instance, § 54 para 2 sen-
tence 1 BBergG requires the involvement of any such authorities 
or municipality prior to approval of the operating plan by the 
competent authority. (30) For example, it may be necessary to 
involve the water or a nature conservation authority. Mandatory 
environmental statutes cannot be set aside in any case, and the 
mining authority is obligated to strict compliance with any such 
statutes.

The participation procedure involves the submission of a 
copy of the operating plan to the pertinent authorities and mu-
nicipalities and giving them the opportunity to comment on the 
operating plan within a deadline set by the competent author-
ity. The obligation to involve the authorities and municipalities 
does not mean that the competent approval authority is bound 
by the opinions of these authorities or municipalities. (31) The 
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authority must include the opinions in the operating plan review. 
It can also approve the project contrary to the expressed opinion 
if it is of the opinion that the statutory operating plan approval 
requirements have been met. This conforms to the concept of 
the operating plan approval system under mining law as it re-
lates to both raw materials and the environment. The manda-
tory agreement of the municipalities as required by the INSTRO 
reform proposal (32) is at odds with this structure and should 
therefore be rejected.

§ 54 para 2 covers authorities and municipalities, meaning 
that § 13 VwVfG remains applicable to other parties (33). There is 
an obligation to involve third parties in accordance with § 13 para 
2 sentence 2 VwVfG if their immediate rights may be established, 
amended or cancelled, which may also occur pursuant to approv-
al decisions. The main cases of application are administrative acts 
with a double effect that disadvantage third parties – for instance, 
in their right to health pursuant to Art. 2 para 2 GG. Furthermore, 
this does not preclude the possibility that the authority may also 
hear non-affected third parties, citizens’ initiatives or environmen-
tal organisations if it wishes to obtain a comprehensive view of 
the existence of possible grounds for refusal. § 63 Federal Nature 
Conservation Act (Bundesnaturschutzgesetz; BNatSchG) man-
dates the participation of recognised nature conservation associa-
tions in the cases specified in the provision, e.g. exemption from 
habitat protection pursuant to para 2 no. 5. (35) The participation 
of the affected owners is required pursuant to Art. 14 GG if there 
is a threat of serious impacts on surface property. (36) 

4 Approval requirements in accordance  
with §§ 55 and 48 BBergG

The requirements for approval of an operating plan are set forth 
in § 55 BBergG. First, the entrepreneur must prove that any li-
cences required for the exploration or extraction of resources as 
specified in the operating plan have been provided (§ 55 para 1 
sentence 1 no. 1 BBergG). (37) This requirement is an expres-
sion of the gradated approval system under the BBergG.

In all other respects, the approval requirements comprehen-
sively specify the various concerns for raw materials projects 
– including environmental concerns. Insofar as they cannot be 
derived from § 55 para 1 BBergG alone, § 48 para 2 BBergG 
applies. The provisions assure adequate specification of the ap-
proval requirements.

5 Claim to approval in lieu of planning discretion
The INSTRO reform proposal aims to grant planning competence 
in the sense of freedom to mould planning to the mining au-
thority. (38) In contrast, traditional dogmatics view the approval 
of the general operating plan as a legally binding decision that 
permits a weighing of factors solely retroactively in the form of 
interpretation of legal terms that have not been unambiguously 
defined. (39) The Garzweiler decision, with its requirement for 
timely weighing of factors with an open result, has not changed 
this principle. It is still a binding decision without consideration 
of the plan factors (40) as can be seen from the wording of § 55 
para 1 sentence 1 BBergG “shall be granted if ...” (41). 

Mining law planning approvals have always had little in com-
mon with conventional plan approvals (42). According to pre-

Betriebsplan zu äußern. Die Beteiligungspflicht der Behörden 
und Gemeinden bedeutet nicht, dass die zuständige Zulassungs-
behörde an die Stellungnahmen dieser Behörden bzw. der Ge-
meinden gebunden ist. (31) Die Behörde hat die Stellungnahmen 
in die Betriebsplanprüfung einzubeziehen. Sie kann das Vorhaben 
auch entgegen deren Ansicht zulassen, wenn sie der Meinung ist, 
dass die gesetzlichen Betriebsplanzulassungsvoraussetzungen 
vorliegen. Dies entspricht der rohstoff- und zugleich umweltbezo-
genen Konzeption des bergrechtlichen Betriebsplanzulassungs-
systems. Ein notwendiges Einvernehmen der Gemeinden, wie es 
der INSTRO-Reformvorschlag fordert (32), passt nicht dazu und 
ist daher abzulehnen.

§ 54 Abs. 2 erfasst Behörden und Gemeinden, sodass § 13 
VwVfG für andere weiterhin anwendbar bleibt (33). Eine Ver-
pflichtung zur Beteiligung Dritter besteht nach § 13 Abs. 2 Satz 2 
VwVfG, wenn deren unmittelbare Rechte begründet, geändert 
oder aufgehoben werden können, was auch durch zulassende 
Entscheidungen erfolgen kann. Hauptanwendungsfall sind Ver-
waltungsakte mit Doppelwirkung, durch die Dritte benachteiligt 
werden – so in ihrem Recht auf Gesundheit aus Art. 2 Abs. 2 GG. 
Dies schließt darüber hinaus nicht aus, dass die Behörde auch 
nicht beeinträchtigte Dritte sowie Bürgerinitiativen oder Um-
weltverbände anhören kann, wenn sie sich so ein umfassendes 
Bild über das Vorliegen möglicher Versagungsgründe verschaffen 
möchte. § 63 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) macht eine 
Mitwirkung von anerkannten Naturschutzverbänden in den da-
rin aufgeführten Fällen, z. B. Befreiung vom Habitatschutz nach 
Abs. 2 Nr. 5, verpflichtend (35). Eine Beteiligung der betroffenen 
Eigentümer ist bei drohenden gravierenden Auswirkungen auf 
das Oberflächeneigentum nach Art. 14 GG geboten (36). 

4 Zulassungsvoraussetzungen nach §§ 55 
und 48 BBergG

Die Zulassungsvoraussetzungen für einen Betriebsplan werden 
in § 55 BBergG aufgelistet. Zunächst hat der Unternehmer nach-
zuweisen, dass die für die im Betriebsplan vorgesehene Aufsu-
chung oder Gewinnung von Bodenschätzen erforderliche Berech-
tigung vorliegt (§  55 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 BBergG) (37). Diese 
Voraussetzung ist Ausdruck des gestuften Zulassungssystems 
nach dem BBergG.

Im Übrigen werden in den Zulassungsvoraussetzungen die 
verschiedenen Belange für Rohstoffvorhaben umfassend be-
nannt – einschließlich der Umweltbelange. Soweit sie nicht 
schon aus § 55 Abs. 1 BBergG abgeleitet werden können, greift 
§ 48 Abs. 2 BBergG ein. Damit sind die Zulassungsvoraussetzun-
gen adäquat ausgestaltet.

5 Genehmigungsanspruch statt Planungsermessen
Der INSTRO-Reformvorschlag will der Bergbehörde eine Pla-
nungskompetenz im Sinne einer planerischen Gestaltungsfreiheit 
einräumen (38). Demgegenüber bildet die Rahmenbetriebsplan-
zulassung nach traditioneller Dogmatik eine rechtlich gebundene 
Entscheidung, die eine Abwägung nur nachvollziehend im Wege 
der Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe möglich macht (39). 
Daran hat auch die Garzweiler-Entscheidung mit ihrem Erfordernis 
einer rechtzeitigen ergebnisoffenen Abwägung nichts geändert. 
Es handelt sich weiterhin um eine gebundene Entscheidung ohne 
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planerische Abwägung (40), wie dies schon aus dem Wortlaut von 
§ 55 Abs. 1 Satz 1 BBergG „ist zu erteilen, wenn…“ folgt (41). 

Die bergrechtliche Planfeststellung hat daher bislang nicht viel 
mit herkömmlichen Planfeststellungen gemeinsam (42). Planfest-
stellungen zeichnen sich nach überwiegender Ansicht durch die 
planerische Gestaltungsfreiheit (43) aus, die mit einem umfas-
senden Abwägungsspielraum der planenden Stellen einhergeht 
(44). An der Ausgestaltung der Rahmenbetriebsplanzulassung als 
Kontrollerlaubnis bzw. gebundene Entscheidung mit präventivem 
Erlaubnisvorbehalt sollte indes die Bergrechtsnovelle ausweislich 
der amtlichen Begründung nichts ändern (45). Daraus ergibt sich 
eine Sonderstellung der bergrechtlichen Planfeststellung (46). 

Dieser Genehmigungsanspruch besteht erst recht bei anderen 
Betriebsplanarten. Er sichert, dass ein Rohstoffvorhaben bei Vor-
liegen der normativen Voraussetzungen zugelassen wird. Die Be-
hörde hat also kein darüberhinausgehendes Versagungsermessen. 
Insoweit hat ein Unternehmen Rechtssicherheit, dass ein Roh-
stoffvorhaben genehmigt wird, wenn die Voraussetzungen nach 
§§ 55, 48 Abs. 2 BBergG erfüllt sind. Wie gezeigt, werden in deren 
Rahmen Umweltstandards umfassend abgesichert. Dadurch wird 
ein hohes Umweltschutzniveau gewährleistet, wie es auch den uni-
onsrechtlichen Vorgaben entspricht. Durch das Vorliegen einer ge-
bundenen Entscheidung wird sichergestellt, dass nur diese sach-
lichen Voraussetzungen zählen. Daher ist eine Ausgestaltung als 
Ermessensentscheidung mit behördlichem Versorgungsermessen, 
wie sie der INSTRO-Reformvorschlag fordert (47), abzulehnen.

6 Fazit
Das Bergrecht ist auch für sein Genehmigungsverfahren sehr gut 
für die praktischen Bedürfnisse gerüstet, ohne dass Umweltbelan-
ge hintanstehen. Insbesondere muss die gebundene Entscheidung 
bleiben. An ihre Stelle darf keine Ermessensentscheidung treten. 
Ebenso muss der Zulassungsentscheidung über ein bergbauliches 
Projekt weiterhin die Bergbauberechtigung vorangehen.

vailing opinion, plan approvals are characterised by planning 
freedom, (43) which goes hand in hand with a comprehensive 
range for weighing the pertinent factors on the part of the plan-
ning authorities (44). As indicated in the official statement of 
grounds, however, the mining law reform is not intended to 
change the structure of the general operating plan approval as 
a control permit or a binding decision with a preventive reserva-
tion of permission (45). The consequence is a special status for 
planning approval under mining law (46). 

This claim to approval applies all the more to other types 
of operating plans. It ensures that a raw materials project will 
be approved if the statutory requirements are fulfilled. In other 
words, the authority has no more extensive discretionary power 
to refuse approval. To this extent, a company has legal certainty 
that a raw materials project will be approved if the requirements 
of §§ 55 and 48 para 2 BBergG are fulfilled. As described, en-
vironmental standards are comprehensively safeguarded within 
this system, and a high level of environmental protection in con-
formity with the requirements of EU law is assured. The issue of 
a binding decision ensures that solely these objective require-
ments are of significance. The intent of the INSTRO reform pro-
posal to redefine the approval as a discretionary decision subject 
to the authority’s discretion of care (47) must be rejected.

6 Conclusion
Mining law is very well prepared for the practical requirements of 
the approval procedure, without environmental concerns taking 
a back seat. In particular, the binding decision must remain. It 
must not be replaced by a discretionary decision. The issue of 
a mining permit must also remain a condition precedent for the 
decision to approve a mining project.
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