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Zusammenfassung

Windenergie an Land ist eine der tragenden Sdulen der Energiewende. Wird
sie nicht deutlich schneller ausgebaut, sind die deutschen Klimaschutzziele
nicht zu erreichen. Seit einigen Jahren stockt der Ausbau allerdings stark. Dafir
gibt es verschiedene Griinde. Die Windenergie konkurriert im dicht besiedelten
Deutschland mit anderen Landnutzungsansprichen. Der Schutz des Wohn-
umfeldes sowie von Natur und Landschaft muss gewahrleistet sein. Dennoch
sind ausreichend Flachen fir mehr Windenergieanlagen an Land vorhanden.
Um dieses Potenzial zu nutzen, bedarf es neuer rechtlicher und politischer

Vorgaben.

Deutschlandweit gilt es, 2 % der Gesamtfldche fiir Wind-
energie an Land zur Verfiigung zu stellen. Um die fiir die
Windenergienutzung verfiigbaren Flichen kurzfristig zu
erhohen, empfiehlt der Sachverstindigenrat fiir Um-
weltfragen (SRU), ein fiir alle Bundeslidnder geltendes
Fldchenziel festzulegen. Wenn ein Planungstriger das
Fldchenziel unterschreitet, sollte es ihm nicht mehr
moglich sein, die Errichtung von Windenergieanlagen in
seinem Planungsgebiet auf3erhalb der dafiir vorgesehe-
nen Fldchen zu untersagen. In diesem Fall wiren Wind-
energieanlagen im gesamten Aufienbereich und nicht
mehr nur in planerisch eingeschrinkten Bereichen zu-
ldssig. Dabei ist eine zeitlich gestaffelte Einfiithrung
denkbar. So kénnen die ersten Flichen schnell zur Ver-
fligung gestellt werden, ohne die Planungstriger zu
iiberfordern, und die weiteren Flichen kommen im Lauf
der Zeit hinzu. Den Planungstridgern ist dabei eine
angemessene Umsetzungsfrist zu gewdhren. Um Unter-
schiede in den lokalen Potenzialen auszugleichen, sollte
die Planung mit Ausschlusswirkung (Konzentrations-
flichenplanung) nur noch durch die Tréger der Regional-
planung und nicht mehr durch die kommunale Bauleit-
planung erfolgen. Wenn bisherige Windenergieanlagen
stillgelegt werden, sollten diese Standorte wieder fiir
Windenergie genutzt werden (Repowering), soweit das
im Einzelfall méglich und sinnvoll ist.

Windenergieausbau und der Schutz des Wohnumfelds
stehen nicht im Widerspruch zueinander. Bereits heute
reichen die Vorgaben des Immissionsschutzes und des
baurechtlichen Riicksichtnahmegebots fiir den Wohn-
umfeldschutz aus. Die Linderdffnungsklausel und die
durch sie ermdglichten, sachlich nicht begriindeten Min-
destabstidnde, insbesondere die 10-H- und 1.000-m-Regeln,

sollten hingegen ersatzlos gestrichen werden. Stattdessen
sollte das Verbot der ,,optisch bedringenden Wirkung“
auf Grundlage wissenschaftlicher Erkenntnisse gesetz-
lich konkretisiert werden. So werden Anwohnerinnen und
Anwohner umfassend geschiitzt und zugleich ldsst sich
mehr Fldche fiir den Windenergieausbau mobilisieren.

Windenergieausbau und Naturschutz lassen sich ebe-
falls in Einklang bringen. Dabei kommt es auf die rich-
tige Standortwahl an. Okologisch besonders wertvolle
Bereiche von Natur und Landschaft sollten von Wind-
energieanlagen freigehalten werden. Um mehr Rechts-
verbindlichkeit zu schaffen, Komplexitit zu reduzieren
und Verfahrensabldufe zu vereinfachen, sind Standar-
disierungen und rechtsverbindliche Konkretisierungen
beim Artenschutz notwendig. Zukiinftig wird es not-
wendig sein, in stdrkerem Mafie von den rechtlichen
Ausnahmemoglichkeiten des artenschutzrechtlichen
Tétungsverbots Gebrauch zu machen. Dies sollte durch
eine untergesetzliche Rechtsetzung, die die Vorausset-
zungen prazise regelt, vorbereitet werden. Dartiiber hin-
aus wird zur Bestandserhaltung windenergiesensibler
Arten ein effektives Management insbesondere der
Natura 2000-Gebiete und Artenschutzprogramme be-
noétigt. Die Maflinahmen miissen ausreichend finanziert
sein.

Planungs- und Genehmigungsverfahren sind heute zu
langwierig und fehleranfillig. Daher sollten die hohen
Anforderungen, die die Rechtsprechung fiir die Aus-
weisung von Konzentrationsfldchen entwickelt hat, ver-
einfacht werden. Um die Verfahrensdauer zu verkiirzen,
sollten zudem die Personalausstattung und das Verfah-
rensmanagement verbessert werden.
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1 Einleitung

Der Ausbau der Windenergie an Land vollzieht sich
nahezu ausschliefflich im lindlichen Raum. Den damit
einhergehenden Lasten steht aber kaum angemessene
lokale Wertschdpfung gegeniiber. Um die Verteilungsge-
rechtigkeit zu verbessern, sollten insbesondere Gemein-
den, aber auch Biirgerinnen und Biirger an den Ertrégen
der Windenergie stédrker finanziell beteiligt werden. Da-
neben sollten biirgerschaftliche und kommunale Betrei-
bermodelle gestirkt werden. Um die Mitsprachemdg-
lichkeiten zu verbessern, empfiehlt der SRU, neben den
Kommunen auch organisierte gesellschaftliche Gruppen
starker in die Ausweisung der Flichen einzubeziehen.
Zudem sollte die Beteiligung der Offentlichkeit sowohl
vor Beginn als auch im Zulassungsverfahren immer ver-
pflichtend sein und professionell unterstiitzt werden.

1 Einleitung

1. Wird der Ausbau der Windenergie an Land nicht deut-
lich beschleunigt, sind die deutschen Ziele zum Klima-
schutz und zur Energiewende nicht zu erreichen (BMWi
2019; Agora Energiewende 2020). Dieser Befund ist nicht
neu, aber die Dringlichkeit wurde durch den Beschluss
des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) zum Bundes-
Klimaschutzgesetz (BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021 - 1 BvR
2656/18) und die darauffolgende Anhebung der Klima-
schutzziele noch einmal erhdht. Bis zum Jahr 2030 soll
der Anteil erneuerbarer Energien am Bruttostromver-
brauch auf 65 % im Jahr 2030 gesteigert werden (§ 1
Abs. 2 Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG); Tz. 8). Mit
der Novelle des Bundes-Klimaschutzgesetzes (KSG)
sollen die Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2030 um
mindestens 65 % gegeniiber 1990 reduziert und Netto-
Treibhausgasneutralitit bis 2045 erreicht werden (§ 3
Abs. 1 und 2 KSG). Dies erfordert, ebenso wie die
im Zuge des Europdischen Green Deal angehobenen
europdischen Klimaschutzziele, eine beschleunigte
Energiewende.

2. Seit Einfiihrung des EEG hat sich der Anteil erneuer-
barer Energien am deutschen Bruttostromverbrauch
versiebenfacht - von 6,5 % im Jahr 2000 auf 45,5 % im
Jahr 2020 (AGEB 2021). Dabei schritt der Ausbau teils
sogar schneller voran als vom Gesetzgeber angestrebt.
Uber einen langen Zeitraum erwies sich das EEG als sehr
erfolgreich (LIEBLANG 2018, S. 316; FISCHER und
KUBE 2020; OHLHORST 2018, S. 118 f.; SCHOMERUS
und MALY 2018, S. 1117). Die Windenergie an Land ist
neben der Solarenergie und der Windenergie auf See

6

Der Ausbau der Windenergie muss weiterhin konsequent
gefdrdert werden. Der SRU empfiehlt, Einzelanlagen
direkt iiber feste Einspeisevergiitungen zu férdern und
nur fiir mittlere und grofere Windenergieprojekte
Ausschreibungen beizubehalten. Zudem sollte der
Mechanismus zur kiinstlichen Verknappung der Aus-
schreibungsmenge, die sogenannte endogene Mengen-
steuerung, abgeschafft werden. Ambitionierte Ausbau-
pfade garantieren Energieversorgungssicherheit und
diirfen nicht statischen Wettbewerbsiiberlegungen
untergeordnet werden. Dabei kann die Windenergie-
forderung nur effektiv wirken, wenn gleichzeitig die
iibrigen Problemfelder, wie etwa die Fldchenverfiigbar-
keit, adressiert werden.

ein zentraler Baustein der Energiewende in Deutschland
(SRU 2011; Agora Energiewende 2020). Sie ist elemen-
tarer Bestandteil der deutschen Klimaschutzpolitik
(Bundesregierung 2021, S. 208) und hat mit derzeit
19,0 % den grofiten Anteil der erneuerbaren Energien am
Bruttostromverbrauch (BMWi 2021, S. 49).

3. Die Entwicklung der letzten Jahre steht allerdings in
einem deutlichen Kontrast zu den gesteckten Zielen.
Zwar war zuletzt wieder ein leichter Anstieg sowohl bei
den Genehmigungen als auch bei den Inbetriebnahmen
zu verzeichnen (FA Wind 2021d). Insgesamt ging der
Ausbau der Windenergie an Land seit 2018 aber stark
zurick, etwa auf das Niveau um die Jahrtausendwende
(Deutsche WindGuard 2021a, S. 3). Zudem endete
Anfang 2021 - zwanzig Jahre nach Inkrafttreten des
EEG - die Unterstiitzung fiir die ersten Windenergie-
anlagen, die {iber das Gesetz geférdert wurden. In den
nichsten Jahren werden viele weitere Anlagen aus der
Forderung fallen. Werden sie nicht weiterbetrieben,
geht ihre Energieleistung verloren. Damit gewinnt das
Repowering, also das Ersetzen von Altanlagen durch
neue, oft leistungsfihigere Anlagen, weiter an Bedeu-
tung (Kap. 3.2). In der Folge werden auch die Themen
Riickbau sowie Rohstoffverbrauch und -kreisldufe immer
relevanter (Kasten 1in Abschn. 3.3.2; ausfiihrlicher SRU
2017, S. 49 ff.; ZOTZ et al. 2019, S. 27 f.).

4. Die Griinde fiir den schleppenden Ausbau der Wind-
energienutzung an Land sind vielféltig (Abb. 1). Sie rei-
chen von einem Mangel an geeigneten Flidchen (Kap. 3),



Fragen des Wohnumfeldschutzes (Kap. 4), Konflikten
mit dem Naturschutz (Kap. 5) tiber rechtsunsichere und
zeitzehrende Planungs- und Genehmigungsverfahren
(Kap. 6) sowie lokalen Widerstand gegen einzelne
geplante Windenergieanlagen (Kap. 7) bis hin zu
Problemen des Fordersystems (Kap. 8) (BOVET et al.
2020; KOCK und RHEINSCHMITT 2020).

o Abbildung 1
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Einleitung

5. Die Nutzung der Windenergie an Land in Deutsch-
land zu stérken, ist eine der zentralen Aufgaben der
nichsten Jahre. Ziel des SRU ist es, mit dieser Stellung-
nahme Empfehlungen fiir einen konsistenten Rechts-
rahmen zu geben. Dieser muss die Natur und das Wohn-
umfeldschiitzenundgleichzeitigden Windenergieausbau
gesellschaftsvertréglich voranbringen.

Herausforderungen beim Ausbau der Windenergie an Land
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2 Status quo der Windenergienutzung an Land: Ausbau- und Koordinationsbedarfe

2 Status quo der Windenergienutzung an
Land: Ausbau- und Koordinationsbedarfe

6. Ende Mirz 2021 waren in Deutschland an Land
28.072 Windenergieanlagen mit einer Leistung ab
75 kW installiert, die iiber eine Gesamtleistung von
54.928 MW verfiigten (FA Wind 2021f, S. 7). Diese hat-
ten im Jahr 2020 mit 104.796 GWh einen Anteil von
19,0 % an der Bruttostromerzeugung (BMWi 2021,
S. 49). Dabei hat der Zubau von Leistung in den letzten
Jahren jedoch stark abgenommen (Abb. 2). Beispiels-
weise wurden 2017 noch 4.891 MW Nettoleistung neu
installiert, 2018 hingegen nur noch 886 MW (UBA 2020,
S. 9). 2020 gingen 417 Windenergieanlagen mit einer
Leistung von insgesamt 1.418 MW in Betrieb, was etwa
einem Drittel des durchschnittlichen Zubaus der Jahre
2014 bis 2018 entspricht. Der Zubau wurde jedoch durch
die Stilllegungen von 199 Anlagen um 213 MW auf
1.204 MW gemindert (FA Wind 2021e, S. 5). Etwa ein

o Abbildung 2

Viertel der neu installierten Leistung im Jahr 2020 ist
auf einen Ersatz von Altanlagen zuriickzufiihren (ebd.,
S. 15). Dieses Repowering leistete somit einen wichtigen
Beitrag zur Entwicklung der Windenergieleistung.
Werden Altanlagen durch grofiere, leistungsstédrkere
ersetzt, produzieren diese aufgrund technischer Fort-
schritte mehr Strom pro Fliche zu geringeren Kosten
(sog. grofles Repowering, Agora Energiewende 2020,
S.22;s.a.Kap. 3.2).

7. Die unzureichende Dynamik des Windenergieaus-
baus spiegelt sich auch in der geringen Beteiligung an
Ausschreibungen wider. Von Friihjahr 2017 bis Herbst
2021 fiihrte die Bundesnetzagentur (BNetzA) 23 Ge-
botsrunden durch. Dabei wurde in 15 Runden weniger
Leistung geboten als ausgeschrieben (Abb. 3). Entspre-

Windenergieleistung an Land in Deutschland und deren jahrliche Anderung (Stand: 30.06.2021)
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o Abbildung 3

Ausgeschriebene und bezuschlagte Windenergieleistung der einzelnen Gebotsrunden von 2017 bis 2021
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chend konnten von 17.280 MW mdéglicher Zuschlags-
menge 4.300 MW nicht vergeben werden. Von Mai 2018
bis Oktober 2019 waren alle Gebotsrunden unterzeich-
net, das heiflt die anvisierten Ausschreibungsmengen
wurden nicht erreicht. Einen Negativrekord von nur
30 % Abdeckung gab es zum Oktobertermin 2019.
Wihrend an den ersten beiden Terminen des Jahres
2021 nur zwei Drittel des ausgeschriebenen Volumens
vergeben werden konnten, wurde die letzte Auktion
2021 hingegen tiberzeichnet (FA Wind 2021c, S. 17).

Ausbaubedarf

8. Bis zum Jahr 2030 soll der Anteil der erneuerbaren
Energien am Bruttostromverbrauch 65 % betragen (§ 1
Abs. 2 EEG). Dazu ist im EEG ein Ausbaupfad fiir die
verschiedenen Energietrdger verankert. Bislang sah § 4
EEG 2017 ab 2020 einen jdhrlichen Brutto-Zubau von
2,9 GW Leistung von Windenergieanlagen an Land vor.
Dieser Ausbaupfad wurde mit den Anderungen in den
Jahren 2020 und 2021 deutlich angehoben (Abb. 4;

Tz. 10 zu Zielen). So soll nach § 4 EEG 2021 die
installierte Leistung von Windenergieanlagen an Land
bis zum Jahr 2030 71 GW betragen. Dazu sind in § 28
Abs. 2 EEG von 2021 bis 2028 jahrliche Ausschreibungs-
volumen zwischen 3,0 und 5,8 GW vorgesehen.

9. Allerdings sprechen verschiedene Griinde dafiir, dass
dieser Ausbaupfad nicht ausreicht (KEMFERT 2021).
Erstens legte die vorherige Bundesregierung dem
Ausbaupfad bis 2030 einen Bruttostrombedarf auf etwa
heutigem Niveau zugrunde (Bundesregierung 2019).
Dies ist vor dem Hintergrund einer Elektrifizierung von
Verkehr, Industrie und Wirme sowie dem erwarteten
Strombedarf fiir die Herstellung von griinem Wasser-
stoff (SRU 2021) iiberholt und die Ziele sind noch nicht
an neue Schidtzungen des Strombedarfs angepasst
(KEMMLER et al. 2021).

10. Zweitens beriicksichtigt das EEG noch nicht die
Ziele des European Green Deal (Europiische Kommis-

9
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o Abbildung 4

Ausbaupfad und Ausschreibungsvolumen des EEG 2021
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sion 2019). Die Europidische Union (EU) hat 2021 ihr
Klimaschutzziel angehoben und vereinbart, dass die
Treibhausgasemissionen bis 2030 um mindestens 55 %
gegeniiber 1990 reduziert werden. Sie plant aufierdem,
den Anteil der erneuerbaren Energien am Bruttoend-
energieverbrauch auf 40 % anzuheben (Europiische
Kommission 2021). Der Gesetzgeber hat infolge der
Entscheidung des BVerfG zur partiellen Verfassungs-
widrigkeit des KSG die deutschen Treibhausgasminde-
rungsziele fiir 2030 von 55 auf 65 % angehoben (§ 3
Abs. 1 KSG). Damit liegen sie innerhalb des Bereichs von
62 bis 68 %, den der Expertenrat fiir Klimafragen als
Bandbreite eines deutschen Beitrags zu den europdi-
schen Klimazielen berechnet hat (Expertenrat fiir Klima-
fragen 2021, Tz. 172). Studien, die eine Treibhausgas-
minderung von 65 % bis 2030 berechnen, ermittelten
einen Bedarf an installierter Windenergieleistung an
Land von 80 GW (Prognos AG et al. 2020; 2021) bis
95 GW (BEE 2020). Insofern besteht weitgehende Einig-
keit dariiber, dass hohere Ausbauziele notwendig sind,
um den Strombedarf im Jahr 2030 decken zu kénnen
(Deutscher Bundestag 2020, S. 7).

11. Das notwendige Ausbauvolumen zu erreichen, er-
fordert erhebliche Anstrengungen aller Akteure - ins-
besondere angesichts der gechemmten Entwicklung der
letzten Jahre. Ende 2020 waren 0,7 bis 0,85 % der
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Fldche Deutschlands rechtswirksam fiir die Windener-
gie an Land ausgewiesen (Bund-Linder-Kooperations-
ausschuss EEG 2021, S. 17). In der politischen und fach-
lichen Debatte wird immer wieder ein Bedarf von 2 % der
Landesfliche Deutschlands fiir Windenergie genannt.
Bereits bei BOFINGER (2012, S. 56) findet sich dieser
Wert. Die Studie des Fraunhofer-Instituts fiir Wind-
energie und Energiesystemtechnik (Fraunhofer IWES)
flir den Bundesverband WindEnergie e. V. zeigte, dass
die Nutzung von 2 % der Fliche aller Linder hinsichtlich
bestehender Fldchenrestriktionen realistisch ist und
dort 198 GW Windenergieleistung installiert werden
konnten (ebd.; Tz. 39). In einigen Lindern (Branden-
burg, Hessen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und
Schleswig-Holstein) ist dieses 2-%-Ziel bereits politisch
verankert (Bund-Linder-Kooperationsausschuss EEG
2021, S. 14; Tz. 24). Auch die neue Bundesregierung
strebt an, dass 2 % der Landesflache Deutschlands fiir
die Windenergie an Land ausgewiesen werden. Das
Fldchenpotenzial fiir einen naturvertrédglichen Ausbau
der erneuerbaren Energien ist in Deutschland vorhan-
den (WALTER et al. 2018; RIEDL et al. 2020). WIEHE
etal. (2021) identifizieren auf 1,5 % der Fliche Deutsch-
lands einen geringen Raumwiderstand, auf weiteren
2,3 % einen mittleren Raumwiderstand. Zusammenge-
nommen kommen demnach bis zu 3,8 % der deutschen
Landesflidche fiir eine mensch- und naturvertrigliche
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Windenergienutzung infrage. Ein weiteres Forschungs-
projekt im Auftrag des Bundesamts fiir Naturschutz
(BfN) kommt zu dem Ergebnis, dass 3,6 % der Landes-
fliche Deutschlands unter Beriicksichtigung des Natur-
und Landschaftsschutzes fiir die Nutzung von Wind-
energie geeignet sein kénnten (BfN 2021). Dennoch
werden sich die Nutzungskonkurrenzen um die knappe
Fliche - ,,die neue Wihrung der Energiewende“ (ebd.) -
weiter verschdrfen. Umso wichtiger bleibt es, den Strom-
verbrauch und den Bedarf an Anlagen fiir erneuerbare
Energien moglichst gering zu halten.

Raumliche Verteilung und Koordinationsbedarf

12. Die bisherigen Rahmenbedingungen und natur-
rdumlichen Unterschiede haben dazu gefiihrt, dass
Windenergieanlagen in Deutschland derzeit rdumlich
sehr ungleich verteilt sind. Die installierte Gesamtleis-
tung nimmt von Norden nach Stiden deutlich ab (Abb. 5).
Dieses Gefille verstidrkte sich in den letzten Jahren,
insbesondere seit dem Ubergang des Fordersystems
zum Ausschreibungsmodell im Jahr 2017 (Kap. 8): Nach
23 Ausschreibungsrunden entfallen nur 8,3 % der An-
lagen auf die Siidregion gemif} Anlage 5 des EEG 2021
(FA Wind 2021c, S. 11). Tatsichlich konzentriert sich

o Abbildung 5

ein Grof3teil des jlingsten Ausbaus insbesondere auf
vier Lander: Bei den Ausschreibungen des Jahres 2020
vereinten Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen und Brandenburg knapp drei Viertel
des ganzen Zuschlagvolumens - alle anderen Linder
folgten mit deutlichem Abstand (Deutsche WindGuard
2021b, S. 9).

13. Die rdumliche Ungleichverteilung spiegelt neben
naturrdumlichen Gegebenheiten auch unterschiedliche
politische Zielsetzungen der Linder sowie Koordi-
nationsdefizite zwischen Bund und Lindern wider. So
stehen Ausbauziele auf unterschiedlichen Regierungs-
ebenen, regionale Planungskompetenzen und ein
bundesweites Fordersystem nur lose verbunden neben-
einander (OHLHORST 2015; BENZ 2019). Dies erklirt
sich aus der besonderen Raumplanungskompetenz der
Linder und den eingeschridnkten Moglichkeiten des
Bundes, auf die Landnutzung Einfluss zu nehmen. Seit
der jlingsten EEG-Novelle 2021 miissen die Linder
allerdings jdhrlich iiber den Stand des regionalen Wind-
energieausbaus Bericht erstatten (§ 98 EEG), woraufhin
die Bundesregierung einen Abgleich mit den gesetzten
Bundeszielen vornimmt.

Installierte Windenergieleistung in den Landern pro Flache in kW/km? (Stand: 30.06.2021)

Windenergieleistung in kW/km?
[ ]bis50
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[ 451 bis 500

Quelle: schriftliche Mitteilung der FA Wind vom 17. September 2021, angepasst
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14. Die zunehmende regionale Konzentration des Aus-
baus ist aus mehreren Griinden problematisch. Erstens
liegen grofle Verbrauchsschwerpunkte siidlich der Main-
linie. Wird Strom vorrangig im Norden produziert, ver-
groflert sich der Netzausbaubedarf. Auflerdem steigen
die Risiken von Netziiberlastungen im Norden sowie die
Gefahr von Versorgungsengpissen im Stiden (HERMES
2014, S. 261; BRUNS et al. 2016, S. 13 ff.; FRANKE und
RECHT 2021, S. 15). Verbrauchsnaher Windenergieaus-
bau besonders im Siiden wire insofern systemdienlich
und ist im Interesse der Versorgungssicherheit geboten.

15. Zweitens fallen Kosten und Nutzen des Windenergie-
ausbaus rdumlich zunehmend auseinander: Der Norden
tragt unverhdltnisméflig mehr Raumlasten, wihrend der
Siiden vom produzierten Strom profitiert (KOCK 2017,
S. 133 ff.). Zudem tragen die Stromkundinnen und -kun-
den teilweise erhohte Kosten des Netzausbaus iiber re-
gional differenzierte Netzentgelte, die insbesondere in
landlichen Regionen Nord- und Ostdeutschlands hoch
sind (FRANZIUS 2018, S. 12 f.; KORBMACHER 2018,
S. 280). Die zunehmende rdumliche Konzentration lduft
insofern einer gerechten Lastenverteilung zuwider.

16. Allgemein steht die rdumliche Verteilung von Wind-
energie im Spannungsfeld zwischen Effizienz (Strom-
gestehungskosten und Systemdienlichkeit), Energiever-
sorgungssicherheit und gesellschaftlicher Akzeptanz.
Hinzu kommen naturschutz- und planungsrechtliche

Vorgaben. Hier spiegeln sich unterschiedliche Zielkon-
flikte wider, zum Beispiel zwischen Stromgestehungs-
kosten und Akzeptanz oder zwischen Naturschutz
und Stromgestehungskosten (WEINAND et al. 2021;
TAFARTE und LEHMANN 2021). Folglich existiert
keine eindeutige ,Idealverteilung® von Windenergie-
anlagen; vielmehr erscheinen je nach Gewichtung von
Einzelkriterien unterschiedliche Verteilungsmuster vor-
zugswiirdig (LEHMANN et al. 2021a; 2021b).

17. In einem dicht besiedelten Land wie Deutschland
trifft eine Vielzahl rdumlicher Anspriiche und Nut-
zungsanforderungen aufeinander (Tz. 41). Die gerechte
Abwigung aller dieser Anforderungen hat Auswirkun-
gen auf die Verfiigbarkeit von Fldchen fiir die Windener-
gie. Die derzeitige rdumliche Verteilung folgt allerdings
keiner transparenten Gesamtabwigung auf Bundes-
ebene, sondern ergibt sich in erster Linie aus individuel-
len Standortentscheidungen bei teils mangelhaft koor-
diniertem Regulierungsrahmen. Diese Entscheidungen
fiir Anlagenstandorte sind fiir die Biirgerinnen und
Biirger nur begrenzt nachvollziehbar und bieten kaum
Moglichkeit zur Einflussnahme. Eine ldnderspezifische
Anlagenverteilung zu ermitteln, die alle diese Aspekte
abwdgt, ist jedoch ein zeitaufwendiger und politisch
schwieriger Prozess. Kurzfristig bedarf es zundchst
einer gleichméfigeren Verteilung der Windenergie-
anlagen, nicht zuletzt um die Sicherheit der Energie-
versorgung auch im Siiden zu gew#hrleisten.

3 Flachenverfigbarkeit

18. Eines der dringendsten Probleme des Windenergie-
ausbaus in Deutschland besteht darin, dass die Projekt-
trager nicht geniigend Standorte zur Realisierung ihrer
Windenergievorhaben finden (RODI 2017, S. 660;
FRANKE 2018, S. 208; KMENT 2020b, S. 23 f.; FRANKE
und RECHT 2021, S. 16; BOVET et al. 2020). Wihrend
einzelne Bundesldnder in gréfierem Umfang Flachen fiir
die Windenergienutzung ausgewiesen haben, herrscht
andernorts eine restriktive Ausweisungspraxis vor. Ins-
gesamt waren Ende 2020 nur 0,7 bis 0,85 % der Fldche
planerisch fiir die Windenergienutzung ausgewiesen
(Bund-Linder-Kooperationsausschuss EEG 2021, S. 17).
Fiir einen bedarfsgerechten Ausbau reicht dies voraus-
sichtlich nicht aus.

19. Der Flachenmangel droht sich noch zu verstirken,
weil manche Fldchen, die bereits mit Windenergiean-

lagen bebaut sind, fiir die Windenergienutzung verloren
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gehen kdnnten. Altere Anlagen gelangen ans Ende ihrer
technischen Lebenszeit oder fallen aus der EEG-Forde-
rung. Es steht zu erwarten, dass diese Anlagen in grofier
Zahl abgebaut werden, ohne am selben Standort durch
eine moderne Anlage ersetzt zu werden (Repowering).
Grund dafiir sind insbesondere Beschridnkungen aus
dem Bauplanungs-, dem Immissionsschutz- und dem
Artenschutzrecht.

Mangel an ausgewiesenen
Flachen

3.1

20. Grundsitzlich ist der Auflenbereich, also der Bereich
auflerhalb von Ortschaften, von Bebauung freizuhalten
(KOCH und HENDLER 2015, § 25 Rn. 77). Windenergie-
anlagen kénnen jedoch regelméflig nur im Aulenbereich
errichtet werden. Daher zdhlt die Windenergienutzung



gemif § 35 Abs. 1 Nr. 5 Baugesetzbuch (BauGB) zu den
sogenannten privilegierten Vorhaben, die im Aufien-
bereich zuldssig sind, wenn ihnen nicht im Einzelfall
iiberwiegende Belange des Gemeinwohls entgegenste-
hen. Zu letzteren zéhlen beispielsweise der Naturschutz
und die Landschaftspflege oder der Immissionsschutz.
Stehen dem Vorhaben keine tiberwiegenden 6ffentlichen
Belange entgegen, sind Windenergieanlagen prinzipiell
im gesamten Aufienbereich bauplanungsrechtlich zu-
ldssig.

21. Um eine ungesteuerte Ansiedlung von Windenergie-
anlagen im Aufienbereich zu verhindern, ermdglicht es
das Raumordnungs- und Bauplanungsrecht, geeignete
Flichen fiir die Windenergienutzung auszuweisen. Das
Planungsverfahren hat nicht die Genehmigung eines
konkreten Vorhabens zum Gegenstand, sondern es dient
dazu, auf vorgelagerter Ebene geeignete Flichen fiir die
Windenergienutzung zu identifizieren und zu sichern.
Das Raumordnungsgesetz (ROG) kennt dabei verschie-
dene Moglichkeiten (§ 7 Abs. 3 ROG). Unter anderem
kann man den Plan so gestalten, dass er eine sogenannte
Ausschlusswirkung entfaltet. Dann ist die Windenergie-
nutzung nur dort zuldssig, wo im Plan positiv Fldchen
fiir sie ausgewiesen sind. Auferhalb dieser Flichen ist

o Abbildung 6
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sie ausgeschlossen. Man bezeichnet dies als Konzentra-
tionsflichenplanung (zum Ablauf s. Tz. 144 f.).

22. Ein Teil der Bundesldnder bzw. Planungsregionen
nutzt die Moglichkeit der abschlieflenden Konzentra-
tionsflichenplanung und nimmt diese auf Ebene der
Regionalplanung vor (Abb. 6). Andere Bundeslinder
bzw. Planungsregionen verzichten auf die Moglichkeit
der abschlieflenden Planung und weisen nur positiv
Flichen fiir die Windenergienutzung aus (als Vorrang-
oder Vorbehaltsgebiete gemifl § 7 Abs. 3 ROG; BONS
et al. 2019a, S. 46 ff.). In diesem Fall steht es den Kom-
munen frei, weitere Fldchen fiir die Windenergienutzung
auszuweisen und mit Ausschlusswirkung fiir den rest-
lichen Auflenbereich zu versehen (§ 35 Abs. 3 S. 3
BauGB). Macht eine Kommune von dieser Moglichkeit
keinen Gebrauch, gibt es in dem Planungsgebiet keine
Konzentrationsfldchen und die bauplanungsrechtliche
Privilegierung des § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB besteht fort.

23. Das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) hat in-
haltlich weitgehende Vorgaben fiir die Konzentrations-
flichenplanung entwickelt (ausfiihrlich Kap. 6.1). Dem-
nach miissen die Planungstréger ein gesamtrdumliches,
schliissiges Plankonzept aufstellen. Dieses muss den

Flachenausweisung fiir Windenergie an Land auf Landes- und Regionalplanebene

[ Keine abschlieffende Planung
Il AbschlieRende Planung

Il Keine Gebietsausweisung
auf Regionalplanebene

Quelle: BONS et al. 2022, basierend auf eigener Darstellung des Fraunhofer IEE mit Daten von ©GeoBasis-DE/BKG 2018
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gesamten Auflenbereich ihres Planungsraumes in den
Blick nehmen und dafiir sorgen, dass der Windenergie
darin substanziell Raum verschafft wird (sog. Substanz-
gebot) (BVerwG, NVwZ 2003, S. 733; BVerwG, NVwZ
2003, S. 738 (739)). Jedoch hat die Rechtsprechung
keinen konkreten Mafistab dafiir entwickelt, wann die
Planung dem Substanzgebot geniigt (KOCK 2012a;
BOVET et al. 2020, S. 755; KMENT 2020b, S. 42;
WAGNER 2020; WEGNER et al. 2020, S. 16 ff.).

24. Insbesondere ist das Substanzgebot nicht mit den
nationalen Klima- und Ausbauzielen verkniipft. Die
Planungstriger sind bei der Fldchenausweisung daher
nicht an den energiepolitischen Bedarf oder den Ausbau-
pfad nach dem EEG gebunden (FRANKE und RECHT
2021, S.16 f; WEGNER et al. 2020, S. 15; Agora Energie-
wende 2020). Zunehmend erlassen aber Bundeslinder
planerische Zielsetzungen dariiber, welcher Anteil der
Landesfliche fiir Windenergienutzung ausgewiesen
werden soll. Brandenburg, Hessen, Rheinland-Pfalz
(BONS et al. 2019a, S. 24) und Schleswig-Holstein
(CDU SH, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN SH und FDP SH
2017, S. 57) haben das Ziel von 2 % der Landesfliche
formuliert. Niedersachsen strebt an, bis 2030 1,4 % und
ab 2030 2,1 % der Landesfldche fiir die Windenergie-
nutzung auszuweisen (Nr. 1.2 Windenergieerlass
Niedersachsen). Thiiringen hat sich 1 % der Fldche zum
Ziel gesetzt (§ 4 Abs. 2 S. 2 Thiiringer Klimagesetz
(ThiirKlimaG)). Soweit solche Zielsetzungen ein aus-
reichendes Ambitionsniveau aufweisen, sind sie ein
geeignetes Instrument, der Windenergienutzung mehr
Flichen zu verschaffen, und daher zu begriiffen. Zu
solchen Zielsetzungen sind die Lander allerdings nicht
verpflichtet. Gerade einige Lénder, die bislang einen
vergleichsweise geringen Teil der Landesfldche fiir die
Windenergienutzung ausgewiesen haben (z. B. Bayern
mit 0,1 % der Fliche, s. BONS et al. 2019a, S. 21), haben
keine derartigen Zielvorgaben getroffen.

25. Ende 2017 entsprachen die ausgewiesenen oder im
Ausweisungsprozess befindlichen Flichen circa 0,9 %
der Fliche Deutschlands, wobei diese Zahl mit Un-
sicherheiten behaftet ist (BONS et al. 2019a, S. 21 und
24). Diese Fliche wiirde im besten Fall — wenn also alle
Flichen genutzt und mit modernen Anlagen bebaut
werden - ein Leistungspotenzial von 80,7 GW ergeben
(ebd., S. 99). 2020 wurde der Anteil der rechtswirksam
ausgewiesenen Fldchen fiir Windenergie an Land auf
0,7 bis 0,85 % der Fliche der Bundesrepublik geschétzt
(Bund-Linder-Kooperationsausschuss EEG 2021, S. 17).
Realistischerweise ist jedoch davon auszugehen, dass
nicht alle ausgewiesenen Fldchen in Génze fiir die Wind-
energienutzung verfiigbar sind (Tz. 40). In der Praxis
zeigt sich, dass etwa artenschutzrechtliche Konflikte,
Einwdnde der Flugsicherung oder die in manchen
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Lindern existierenden (teilweise nach Abschluss der
Planung in Kraft getretenen) pauschalen Abstands-
vorgaben zur Wohnbebauung dazu fiihren, dass eine
ausgewiesene Fldche nicht oder nur teilweise mit Wind-
energieanlagen bebaut wird. Auch scheitern Projekte
daran, dass sich die Vorhabentrédger und die Eigentiime-
rinnen und Eigentiimer der Grundstiicke nicht einigen
konnen (BONS et al. 2019a, S. 85 f.). Schliefilich ist zu
bedenken, dass ein Teil der ausgewiesenen Flidchen mit
Bestandsanlagen bebaut ist, die technisch nicht dem
neuesten Stand entsprechen und daher weniger leis-
tungsstark als moderne Anlagentypen sind. Schon fiir
den im EEG 2021 festgelegten Ausbaupfad von 71 GW
im Jahr 2030 reicht die aktuelle Flichenkulisse voraus-
sichtlich nicht aus (BONS et al. 2019a, S. 147 ff.; KNE
2020b; Bund-Linder-Kooperationsausschuss EEG 2021,
S. 22 f.). Im Hinblick darauf, dass dieser Ausbaupfad
nach heutigem Stand zu niedrig angesetzt ist und nach
oben angepasst werden muss (Tz. 9 f.), ist absehbar,
dass die planerisch fiir die Windenergienutzung vorge-
sehenen Fldchen hinter dem Bedarf zuriickbleiben.

26. Eine nicht bedarfsgerechte Konzentrationsflichen-
planung ist als wesentliches Hemmnis fiir den Ausbau
der Windenergie an Land anzusehen. Das Kernproblem
daran ist, dass sie nicht ausreichend Fliche zur Ver-
fligung stellt, gleichzeitig aber die Windenergienutzung
im restlichen Planungsgebiet regelmaflig ausschlief3t.
Dennoch reicht die Praxis der Konzentrationsflichen-
planung als alleinige Erkldrung fiir den Flichenmangel
nicht aus. Einige Bundesldnder und Planungsregionen
setzen auf eine reine Positivplanung ohne Ausschluss-
wirkung. Soweit die Kommunen die Moglichkeit der
Konzentrationsfldchenplanung nicht ergreifen, gilt hier
die AuBlenbereichsprivilegierung (Tz. 20) fort. Weitere
rechtliche Faktoren beschrinken die Verfiigbarkeit
von Flidchen. Auf einige dieser Restriktionen wird in
Kapitel 4 (Wohnumfeldschutz) und Kapitel 5 (Natur-
schutz) niher eingegangen.

27. Daneben gibt es weitere Flichenrestriktionen, die in
dieser Stellungnahme nicht vertieft behandelt werden.
Sie sollten aber von der Politik nicht unbeachtet bleiben.
Dazu zdhlen

o Vorgaben zur Freihaltung von Tiefflugkorridoren fiir
militirische Hubschrauber und Kampfjets (BWE
2019a),

o pauschale Héhenbegrenzungen in Regional- und Bau-
leitplinen (von SEHT 2011; FA Wind 2019d;
ROSCHER 2021; mit Blick auf Repowering DIX 2020),

o Denkmalschutzregelungen (FA Wind 2019¢) sowie



o Vorschriften zur Erhaltung der Funktionsfdhigkeit
jener technischen Systeme, die

o den Flugverkehr leiten (KUMPER 2016; FA Wind
2019c; ARL 2020; Agora Energiewende 2020;
SCHMIDT 2020; 2021; JOSIPOVIC und GEISE
2021; Agora Energiewende et al. 2021),

o den militdrischen Luftraum iiberwachen (FA Wind
2019¢) und

o der Wetterprognose (SITTIG und KUPKE 2015; FA
Wind 2016) und den seismologischen Messungen
dienen (EnergieAgentur.NRW 2016; LEULG Sachsen
2020; RITTER 2021; FA Wind 20210; 2021i).

28. Inden genannten Bereichen sind Reformen méglich,
die dem Windenergieausbau zugutekommen und zu-
gleich den iibrigen betroffenen Belangen ausreichend
Rechnung tragen. Dazu reichen h#ufig schon kleine
Anderungen der Rechtslage bzw. der Rechtsanwendung
aus (vgl. etwa AGATZ 2020b; 2020d; 2020¢). Ferner geht
es um die Offnung von sogenannten unkonventionellen
Flidchen fiir die Windenergie. Das sind zum Beispiel
Gewerbeflichen, Konversionsflichen oder Flidchen
neben Autobahnen oder Bundes- und Landesstrafien.
Hiufig eignen sich derartige Bereiche gut fiir den Bau
von Windenergieanlagen, da sie bereits vorbelastet sind
und gegebenenfalls nur wenige Konflikte mit anderen
Nutzungen bestehen (Agora Energiewende 2020; DNR
2020). Auch wenn es sich bei den genannten Faktoren
um Nebensichlichkeiten zu handeln scheint, sind ihre
Effekte in der Summe erheblich.

Drohender Verlust
bisheriger Standorte

3.2

29. Ein Verlust entsteht, wenn der Anlagenbetreiber
die alte Anlage abbaut und nicht am selben Standort
eine neue errichtet wird. Betreiber bauen Anlagen ab,
wenn diese entweder aus der Férderung fallen und sich
unter Marktbedingungen nicht wirtschaftlich betreiben
lassen oder wenn sie ans Ende ihrer technischen
Lebensdauer gelangt sind.

31. Der Wegfall der Férderung fithrt nicht zwangsldufig
dazu, dass diese Anlagen auch vom Markt gehen. Das hingt
vielmehr davon ab, ob die Betreiber die Anlagen weiterhin
rentabel betreiben kénnen. Altanlagen sind nicht so effizi-
ent wie neuere und benétigen deshalb bessere Marktbedin-
gungen, um ihre Betriebskosten zu decken. Setzt sich der
jlingste Trend zu steigenden Emissionshandels- und Bor-
senstrompreisen fort, so wire ein kostendeckender Betrieb
bei einem gréfieren Teil der Altanlagen durchaus méglich
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(FA Wind 2018, S. 42). Gleichzeitig ist die Strompreis-
entwicklung sehr volatil. Fiir die Zukunft ist es deshalb
nicht auszuschliefien, dass Altanlagen in grof3er Zahl abge-
baut werden. Aufierdem wird der Abbau von Altanlagen
zunehmen, weil diese vermehrt ans Ende ihrer technischen
Lebensdauer gelangen. Einzelne Bestandteile werden
etwa aufgrund von Materialverschleif funktionsuntiich-
tig und es lohnt sich wirtschaftlich nicht, sie zu ersetzen.

32. Dem deutschen Anlagenpark entstiinden erhebliche
Verluste, wenn abgebaute Altanlagen nicht durch neue
Anlagen am selben Standort ersetzt werden (Repowe-
ring, eingehend zum Begriff s. FA Wind 2021k, S. 6 ff.).
Diese Verluste miissten durch einen zusétzlichen Zubau
neuer Anlagen an anderer Stelle ausgeglichen werden,
um die nationalen Ausbauziele zu erreichen und Ener-
gieversorgungssicherheit zu gewihrleisten. Im Allge-
meinen sind die Optionen fiir eine Weiternutzung des
alten Standorts nach Moglichkeit auszuschdpfen. Dies
gilt jedoch nicht pauschal fiir alle Altstandorte, insbe-
sondere dann nicht, wenn sich die Auswahl des Stand-
orts im Riickblick als ungiinstig erweist. Das ist etwa
der Fall, wenn er negative Effekte fiir den Naturschutz
hat, die bei der urspriinglichen Standortwahl nicht hin-
reichend beriicksichtigt wurden. Ebenso koénnen die
Vorbehalte gegen einen Standort in der Bevolkerung
auch nach zwanzig Jahren noch erheblich sein, ohne
dass ein Gew6hnungseffekt eingetreten ist.

Handlungsansatze: der
Windenergie Raum geben

3.3

33. Damit ein bedarfsgerechter Ausbau der Windenergie
an Land gelingen kann, miissen mehr Fldchen plane-
risch fiir die Windenergienutzung ausgewiesen werden.
Einige Planungstriger haben bereits in gréfierem Umfang
Flachen fiir die Windenergie ausgewiesen oder haben
sich zumindest ambitionierte Flichenziele gesetzt. Nun
gilt es, auch die iibrigen Bundeslinder und Regional-
planungstriger zu bewegen, ausreichend Fldche fiir die
Windenergienutzung zur Verfiigung zu stellen. Als
vergleichsweise schnell wirkender Ansatz bietet sich ein
gesetzlich festgelegtes Fldchenziel fiir die Konzentra-
tionsfldchenplanung an, das auch zeitlich gestaffelt ein-
gefiihrt werden konnte. Wegen des groflen zeitlichen
Handlungsdrucks sollte das Fldchenziel mit einer Frist-
vorgabe flankiert werden. Auflerdem sollte der Gesetz-
geber dafiir Sorge tragen, dass die bisher genutzten
Windenergiestandorte auch dann weitergenutzt werden
koénnen, wenn die Altanlagen abgebaut werden. Im
Rahmen einer Repowering-Strategie sollten jedoch die
raumordnerischen sowie natur- und immissionsschutz-
fachlichen Belange des konkreten Einzelfalls ausreichend
Beachtung finden.
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Flachenziel fir die
Konzentrationsflachenplanung
einfliihren

3.3.1

34. Die Konzentrationsfldchenplanung gibt den Pla-
nungstrigern die Mdglichkeit, dariiber zu entscheiden,
auf welchen Flichen die Windenergienutzung moglich
sein soll bzw. welche Fldchen davon freigehalten werden.
Diese Steuerungsmdglichkeit ist jedoch nicht mit den
energiepolitischen Ausbauzielen gekoppelt. Das heifit,
es ist nicht festgelegt, in welchem Umfang die Planungs-
trager Flichen fiir die Windenergienutzung mindestens
ausweisen miissen, um eine bedarfsgerechte Strom-
erzeugung zu ermdglichen. Wenn die Planungstrédger
gemessen an diesem Ziel zu restriktiv ausweisen, fiihrt
dies notwendigerweise zu einem Fldchenmangel, weil
auflerhalb der Konzentrationsflichen Windenergiean-
lagen gemdf § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB im Regelfall unzu-
ldssig sind (Tz. 20 ff.). Dem Flichenmangel liefe sich
daher prinzipiell auf einfache Weise entgegenwirken,
indem der Gesetzgeber die Windenergie von § 35 Abs. 3
S. 3 BauGB ausnihme (KMENT 2020b, S. 44). Dann
wire der gesamte Aufienbereich grundsdtzlich wieder
fiir Windenergieanlagen gedffnet und ihre Errichtung
koénnte nur versagt werden, wenn andere offentlich-
rechtliche Bestimmungen, wie zum Beispiel Vorgaben
des Immissionsschutzes oder des Natur- und Arten-
schutzes, dem Vorhaben entgegenstiinden. Allerdings
hat der Gesetzgeber § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB eingefiihrt,
um den Trdgern der regionalen und kommunalen
Planung die Moglichkeit zu geben, den Ausbau rdaumlich
zu steuern und die Anlagen in einem planerisch bevor-
zugten Gebiet zu konzentrieren. Dieser Grundgedanke
ist auch heute noch richtig. Gerade in den weniger dicht
besiedelten Ridumen Deutschlands, in denen sich die
Windenergieanlagen weit {iber die Flidche streuen
konnen, ist eine rdumliche Planung der Flichennutzung
unverzichtbar und darf nicht allein der Projektsteue-
rung im Einzelfall {iberlassen werden. Der Staat und
insbesondere der Gesetzgeber sollten aber in effektiver
Weise dafiir Sorge tragen, dass die Windnutzungsrdume
grofy genug sind, um die Erneuerbare-Energien-Ziele
erreichen zu kénnen. Sollte sich zeigen, dass der Ausbau
der Windenergie trotz Umsetzung der nachfolgend
unterbreiteten Vorschldge weiter erheblich hinter den
Zielen zuriickbleibt, dann konnte und sollte erneut
dariiber nachgedacht werden, die Windenergie von § 35
Abs. 3 S. 3 BauGB auszunehmen.

35. Bislang macht das Recht den Planungstrdgern
hinsichtlich der fiir Windenergienutzung zur Verfiigung
gestellten Fldchen keine Mengenvorgaben, die in einer
Relation zum energiepolitischen Bedarf entsprechend
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dem EEG stehen (Tz. 23 f.). Es fehlt also an einer Ver-
kniipfung der Ausbauziele des EEG, inklusive der daran
ausgerichteten Ausschreibungsmenge, mit der dafiir
notwendigen Flichenbereitstellung (zur Frage, wie viel
Fliche dafiir erforderlich ist, s. Tz. 38 ff.). Der Gesetz-
geber sollte diese Verkniipfung in Form eines Flichen-
ziels flir die Konzentrationsfldchenplanung herstellen,
das auch in Form einer zeitlichen Staffelung (z. B. 1,2 %
bis zum Jahr ..., 1,5 % bis zum Jahr ... usw.) denkbar ist.
Dieses kénnte er durch ein spezifisches ,Windenergie-
an-Land-Gesetz“ festlegen und ausgestalten (der Begriff
stammt von VERHEYEN 2020, beschreibt dort aber
einen anderen Regelungsvorschlag).

36. Das gesetzliche Flichenziel sollte idealerweise
durch eine Vereinbarung zwischen Bund und Landern
vorbereitet werden. Darin kénnten sich Bund und
Linder dartiiber verstidndigen, wie der Ausbau der Wind-
energie an Land zukiinftig planungsrechtlich organisiert
werden soll, wie die dafiir bendtigten Flichen beschafft
und die Flichen auf die Linder verteilt werden sollen.
Die Energiewende, deren sichtbarstes Zeichen die Wind-
energienutzung ist, beinhaltet in beachtlichem Mafie
eine Landnutzungswende (KOCK 2017, S. 129 f.). Damit
betrifft sie die Raumordnung, die traditionell und auch
heute noch mafigeblich Lindersache ist (dazu auch
KOCK 2012a), wenngleich die Gesetzgebungsrechte und
Planungskompetenzen des Bundes mittlerweile gestdrkt
sind. Jedoch erscheint eine solche Einigung unter Einbe-
ziehung der Linder als politisch schwer zu erreichen.
Selbst wenn eine solche Einigung gelingen sollte, hitte
sie in erster Linie den Charakter einer politischen Ab-
sichtserkldrung. Deshalb ist es in diesem Fall notwendig,
dass der Bundesgesetzgeber tétig wird und das Fldchen-
ziel im Hinblick auf die weitere Umsetzung im Verwal-
tungsvollzug rechtlich fixiert.

Flachenziel statt Leistung oder Energiemenge
einfiihren

37. Neben einer Flichenmengenvorgabe (m?) wird teil-
weise eine Leistungsvorgabe (W) oder eine Energie-
mengenvorgabe (Wh) vorgeschlagen (VERHEYEN
2020, S. 22 ff.; WEGNER et al. 2020, S. 29; KMENT
2020b, S. 58 f.; BOVET et al. 2020, S. 755). Leistungs-
und Energiemengenvorgaben sind aber fiir die raumpla-
nerische Steuerung nicht gut geeignet. Die Raumplanung
ist flichen- und nicht anlagenbezogen und hétte deshalb
Probleme, Produktionskapazititen und -prozesse ein-
zelfallgerecht zu prognostizieren, zu steuern und zu
kontrollieren (vgl. von SEHT 2021, S. 6). Es sprechen
jedoch gute Griinde dafiir, am Primat der rdumlichen
Planung festzuhalten (ausfiihrlich Tz. 48). Deshalb sollte
auch die Mengenvorgabe der Logik rdumlicher Planung
folgen, also auf Flichenmafle abheben. Dies ist fiir die
Planungstriger die einfachste und am wenigsten fehler-



anfillige Umsetzungsart (KMENT 2020b, S. 58 f.; anders
WEGNER et al. 2020, S. 29). Die Flichenmengenvor-
gabe ist relativ zur Gesamtfldche des Planungsgebiets zu
formulieren, das heif3t als prozentuale Angabe.

Flachenbedarf fiir Windenergie ermitteln und als
Flachenziel festlegen

38. Die Mengenvorgabe sollte in einem doppelten Sinne
bedarfsgerecht sein, das heifit sie sollte sich (a) am
kiinftigen Flichenbedarf orientieren, aber auch (b) die
Begrenzungen der Landnutzung zur Erzeugung von
Windenergie nicht ignorieren (KOCK 2012a). Beide
Aspekte stellen politische Abwégungsentscheidungen
auf der Basis fachwissenschaftlicher Erkenntnisse dar.

39. Zur Feststellung des Flichenbedarfs (a) muss eine
Verkniipfung mit dem Ausbaubedarf im EEG hergestellt
werden. Da keine Ziele fiir die angestrebte Windenergie-
leistung iiber 2030 hinaus definiert sind, kann hier nur
auf das langfristige Ziel der treibhausgasneutralen
Stromerzeugung zuriickgegriffen werden (§ 1 Abs. 3
EEG). Diverse Szenarien und Abschitzungen kénnen
dieses abstrakte Ziel mit dem Flichenbedarf fiir die
Windenergie an Land in Beziehung setzen. Allgemein
wird im energiepolitischen Diskurs seit einigen Jahren
auf einen Fldachenbedarf von rund 2 % der Landes-
fliche verwiesen. Die neue Bundesregierung aus SPD,
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und FDP hat sich diesen
Wert zu eigen gemacht und strebt an, dass 2 % der Fldche
fiir die Windenergie an Land ausgewiesen werden (SPD,
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und FDP 2021). Auch einige
Bundesldnder wollen 2 % der Landesflédche fiir die Wind-
energie bereitstellen (Tz. 24). Bereits vor rund zehn
Jahren zeigte eine Studie des Fraunhofer IWES fiir den
Bundesverband WindEnergie e. V., dass die Nutzung
von 2 % der Fliche aller Bundesldnder hinsichtlich
bestehender Fldchenrestriktionen realistisch ist und
ausreichend Raum fiir 198 GW Windenergieleistung
bereitstellen wiirde (BOFINGER 2012). Die energiewirt-
schaftliche Notwendigkeit wurde jedoch nicht gepriift.
Eine Studie der Deutschen WindGuard (2020) berech-
nete auf Grundlage aktueller Anlagenwerte bei Nutzung
von 2 % der Landesfliche mit 200 GW fast die gleiche
Windenergieleistung wie die Studie von Fraunhofer
IWES. Die in beiden Studien berechnete Leistung bei
Nutzung von 2 % der Fldche erscheint mit Blick auf
aktuelle Szenarien zur Erreichung der Treibhausgas-
neutralitit als prinzipiell ausreichend (vgl. Prognos AG
et al. 2021; LUX et al. 2021; UBA 2019¢; BCG 2021;
dena 2021; Kopernikus-Projekt Ariadne 2021). Laut
BRANDES et al. (2021) und ROBINIUS et al. (2020)
sind hingegen mehr als 200 GW installierter Leistung
erforderlich, was einem entsprechend hoheren Flidchen-
bedarf entspriche. Manche Studien ermitteln auch
einen konkreten Flachenbedarf fiir ihre Szenarien. In der
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Klimaneutralitdtsstudie des Ariadne-Projekts wurden
hinsichtlich erneuerbarer Energien zwei Szenarien be-
rechnet, die schwerpunktmifiig entweder auf Wind-
energie oder auf Solarenergie setzen. Im Szenario Fokus
Wind werden 2 % der Landesfldche fiir 180 GW Wind-
energie an Land beansprucht, im Szenario Fokus Photo-
voltaik hingegen nur 1,5 % fiir 130 GW Windenergie an
Land (Kopernikus-Projekt Ariadne 2021). Eine Studie
von Oko-Institut und Prognos, die zwischen einem
(stirker windbasierten) Referenzszenario und einem
Szenario Fokus Solar unterscheidet, ermittelte im
Referenzszenario einen Flichenbedarf von 2,3 % des
bundesdeutschen Gebietes fiir 178 GW Windenergie-
leistung bzw. im Szenario Fokus Solar von 1,5 % fiir
115 GW (MATTHES et al. 2018). Trotz dieser durchaus
unterschiedlichen Berechnungen hat sich der Wert von
2 % im politischen und fachlichen Diskurs als Fldchen-
bedarf fiir die Windenergie an Land etabliert.

40. Die genaue Grofie des zukiinftigen Fldchenbedarfs
flir Windenergieanlagen ist von vielen Faktoren ab-
hingig. Dazu zdhlen unter anderem die Gréfie des zu-
kiinftigen Strombedarfs, der Anteil der Windenergie an
Land im zukiinftigen Strommix sowie die Entwicklung
der Anlageneffizienz. Dariiber hinaus gehen Studien
hiufig von einer optimalen Nutzung der Fliche aus. In
der Praxis allerdings werden ausgewiesene Fldchen aus
verschiedenen Griinden nicht vollstindig oder best-
moglich genutzt (MEIER et al. 2019). Erhebliche Aus-
wirkungen hat in diesem Zusammenhang die Frage, ob
der Anlagenmast bis an die Grenze der ausgewiesenen
Flache heranriicken darf, ob also die Rotorblitter dariiber
hinausragen diirfen. Diirfen sie dies nicht, reduziert sich
bei einem angenommenen Rotordurchmesser von 165 m
der nutzbare Anteil einer ausgewiesenen Fliche um
durchschnittlich 47 % (schriftliche Mitteilung des UBA
vom 18. November 2021 unter Bezugnahme auf noch
unveroffentlichte Zwischenergebnisse zum Vorhaben
»Flachenverfiigbarkeit und Fliachenbedarfe fiir die
Windenergie an Land*; ausfiihrlich s. Tz. 83). Auch der
Zuschnitt und die Form der ausgewiesenen Flichen
haben Einfluss darauf, wie viele Windenergieanlagen
pro km? aufgestellt werden kénnen. Ferner wird das
Potenzial einer Fldche nicht voll ausgeschopft, wenn die
Anlagen ineffizient auf ihr positioniert werden (BONS
et al. 2019a). Auch wirtschaftliche Erwdgungen und
genehmigungsrechtliche Beschridnkungen begrenzen
die Nutzbarkeit ausgewiesener Flichen (ebd.). Zu Letz-
terem kann auch die Verpflichtung zdhlen, die Anlagen
zeitweise abzuschalten. Dies fiithrt zu einer geringeren
Stromerzeugung und somit zu einem hoheren Fldchen-
bedarf (JANZING 2021). Die Mengen der ausgewiesenen
und der letztlich genutzten Fldchen korrespondieren
dariiber hinaus auch deshalb nicht, weil nicht alle Eigen-
tiimerinnen und Eigentiimer ausgewiesener Fldchen be-
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reit sind, diese zur Windenergienutzung zur Verfiigung
zu stellen. Insgesamt gaben Projektentwickler in einer
Befragung des Umweltbundesamts (UBA) an, dass rund
30 % der geplanten Leistung auf ausgewiesenen Flichen
nicht umgesetzt werden konnte (UBA 2021). Schliellich
hingt der Flichenbedarf von der Qualitédt der ausgew#hl-
ten Flachen ab: Je windhoffiger sie sind, desto weniger
Anlagen werden insgesamt bendtigt. Insofern haben
auch die deutschlandweite Verteilung der Anlagen und
ihr Steuerungsrahmen Auswirkungen auf die Flichen-
effizienz und damit den Flichenbedarf (Tz. 12 ff. und
253 ff.). Insgesamt ist es also durchaus méglich, dass
auch die Ausweisung von 2 % der Landesfliche nicht
ausreicht, um geniigend Raum fiir die Windenergie zur
Verfligung zu stellen (MEIER et al. 2019).

41. Zur Feststellung, inwieweit die Landnutzungsmaog-
lichkeit fiir die Windenergie begrenzt ist (b), sind die
rdumlichen Potenziale und die darum konkurrierenden
Landnutzungsinteressen zu ermitteln. Es ist ersichtlich,
dass nicht die gesamte Fldche, die rein topografisch
fiir die Windenergieproduktion genutzt werden konnte,
auch tatsdchlich mit Windenergieanlagen bebaut werden
sollte. Hier bedarf es einer Abwdgung der konkurrieren-
den Landnutzungsinteressen. Dazu gehéren neben der
Windenergienutzung etwa der Ausbau der Verkehrs-,
insbesondere der Schieneninfrastruktur, der Netzaus-
bau, die Land- und Forstwirtschaft, der Tourismus und
weitere Formen des landschaftsgebundenen Wirtschaf-
tens sowie die Schaffung von neuem, bezahlbarem
Wohnraum. In diesem Zusammenhang sei betont, dass
im Zuge der Energiewende zwar hohe Flichenbedarfe
fiir Windenergie an Land und Freifldchen-Photovoltaik
entstehen, zeitgleich aber die Fldchennutzung fiir Anbau-
biomasse in vielen Szenarien sinkt. Dieser Riickgang bei
der Anbaubiomasse kann in manchen Szenarien sogar
die zusdtzlichen Fldchenbedarfe fiir Wind und Photo-
voltaik iiberkompensieren, sodass insgesamt weniger
Fldche fiir die Erzeugung erneuerbarer Energien notig
sein konnte als heute (bspw. Kopernikus-Projekt
Ariadne 2021, S. 11 f.). Auch Flichenbedarfe fiir die
konventionelle Energiewirtschaft sinken im Zuge der
Energiewende (UBA 2019c, S. 134 f.). Hinzu kommt,
dass fiir die Windenergie genutzte Fliche gleichzeitig
noch der Land- oder Forstwirtschaft zur Verfiigung
steht, da sie parallele Nutzungen nicht ausschliefit.
Gleiches gilt in gewissem Mafie auch fiir die Freifldchen-
Photovoltaik, da durch Agri-Photovoltaik eine gleich-
zeitige landwirtschaftliche Nutzung ermoglicht werden
kann (Kopernikus-Projekt Ariadne 2021, S. 11 f.).

42. Die Feststellungen von Fldchenbedarf und Land-
nutzungsbegrenzungen stellen also politische, aber
wissensbasierte Entscheidungen dar. Daraus folgt, dass
sich die quantitative Bestimmung der Mengenvorgabe
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nicht allein aus politischen Interessenabwigungen
ergeben darf. Vielmehr miissen dieser Entscheidung
sachgerechte Ermittlungen und Bewertungen voran-
gehen. Nur so kann auch den Erfordernissen des Verfas-
sungsrechts, wie etwa des Willkiirverbots, entsprochen
werden (zu den verfassungsrechtlichen Aspekten der
Bedarfspriifung s. KOCK et al. 2017; KOCK 2016a). Be-
steht allerdings Handlungsdruck und liegt noch keine
umfassende Ermittlung des Sachstands vor, ist der
Gesetzgeber dazu berechtigt, auf Grundlage ndherungs-
weiser Bedarfsfeststellungen tétig zu werden, um dem
Vorsorgeprinzip Geniige zu tun. Gleichzeitig muss er
sich dann darum bemiihen, schnellstmoglich die fehlen-
den Kenntnisse zu erlangen und seine Entscheidung
gegebenenfalls zu korrigieren. Insofern ist das 2-%-Ziel,
das nach derzeitigem Wissensstand in einem plausiblen
Bereich liegt und bereits etabliert ist, eine geeignete
Orientierungsmarke bei der Einfiihrung eines Fldchen-
ziels. Dabei ist es denkbar, das Flichenziel auch zeitlich
gestaffelt einzufithren. Aufgrund der langen Planungs-
zeitrdume sollte aber von Anfang an der nach dem jewei-
ligen Wissensstand prognostizierte zukiinftige Flichen-
bedarf als Orientierungswert festgelegt werden. Wegen
der genannten Unsicherheiten scheint eine periodische
Evaluierung von Fldchenbedarf und -begrenzung fiir die
Windenergie erforderlich, um das Ziel dynamisch an die
Erfordernisse der Energiewende, die technische Entwick-
lung und den wissenschaftlichen Erkenntnisfortschritt
anzupassen. Dies erhoht auch die Legitimitit der Mengen-
vorgabe und schafft so vermutlich eine héhere Akzep-
tanz in der Bevdlkerung. Eine solche periodische Evalu-
ierung kénnte und sollte in einem Windenergie-an-Land-
Gesetz (Tz. 35) ausdriicklich vorgeschrieben werden.

43. Ferner stellt sich die Frage, wie die Flichenmengen
auf die Bundeslidnder verteilt werden sollen. Die Lander
unterscheiden sich unter anderem hinsichtlich Fldchen-
potenzial, Windhoffigkeit, konkurrierenden Landnut-
zungen, Verbrauchsdichte und naturschutzfachlichen
Gegebenheiten (zu Letzterem vgl. auch die Forderung
von KNE 2021a, S. 11 f.). Die Belange der Lastengleich-
heit und der Energieversorgungssicherheit weisen hin-
gegen stdrker in Richtung einer Gleichverteilung der
Windenergieanlagen. Idealerweise gelingt es schon bei
der unter Textziffer 36 beschriebenen Verhandlung auf
Bund-Linder-Ebene, eine ldnderspezifische Lastenver-
teilung der Windenergie an Land zu vereinbaren, die den
Ausbauzielen geniigt. Anderenfalls kénnte der Bundes-
gesetzgeber eine solche differenzierte Verteilung selbst-
stindig festlegen (vgl. BOVET etal. 2020; von SEHT 2021).
Da es allerdings mehrere Jahre dauern koénnte, bis eine
linderspezifische Mengenverteilung sachgerecht ermit-
telt und rechtlich festgelegt ist, und erst anschliefflend mit
der planerischen Umsetzung begonnen werden kann,
hilt der SRU dies fiir ein eher mittelfristig realisierbares



politisches Ziel. Wenn der Gesetzgeber von dieser Option
Gebrauch machen will, ist es wegen der langen Dauer
der dafiir zu durchlaufenden Verfahren wichtig, zeitnah
an die Umsetzung zu gehen. Angesichts des hohen
Handlungsdrucks, kurzfristig die fiir die Windenergie-
nutzung verfligbaren Flichen zu erhdhen (Tz. 6 ff.),
sollte der Gesetzgeber zundchst pauschale Flidchenziele
festlegen und diese gegebenenfalls spiter ausdifferen-
zieren. Die Kompetenz dafiir ergibt sich sowohl aus der
Gesetzgebungsbefugnis des Bundes zur Regelung der
Energiewirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 Grundgesetz
(GG)) wie auch aus der Gesetzgebungsbefugnis des
Bundes fiir die Raumordnung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG).

44. In der Fachdiskussion besteht mittlerweile Einigkeit
dariiber, dass es einer rechtlich fixierten Mengenvor-
gabe bedarf (zuletzt insbesondere VERHEYEN 2020;
WEGNER et al. 2020; KMENT 2020b; BOVET et al.
2020). Es gibt aber unterschiedliche Vorstellungen da-
riiber, wie die Mengenvorgabe umzusetzen ist. Bei der
Debatte spielen auch kompetenzrechtliche Erwidgungen
eine Rolle. Die Lander kénnen von einem bundesrecht-
lichen Flidchenziel nur dann nicht durch eigene Gesetze
abweichen, wenn sich die Mengenvorgabe ihrer Natur nach
dem Energiewirtschafts- oder dem Bodenrechtzuordnen
lasst (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 und Nr. 18 GG). Wird das
Fldchenziel hingegen so gestaltet, dass es als Raumord-
nungsrecht zu charakterisieren ist, steht den Landern
ein Abweichungsrecht zu (Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG).

45. Nach Ansicht des SRU kann das hier vorgeschlagene
Fldachenziel von bundesweit 2 %, das in einem Windener-
gie-an-Land-Gesetz (Tz. 35) festzulegen wire, auf die
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
fiir das Recht der Energiewirtschaft (Art. 74 Abs. 1
Nr. 11 GG) gestiitzt werden. Das Flichenziel ist Bestand-
teil einer energiewirtschaftlichen Bedarfsplanung, die
aus dem im EEG festgelegten Ausbaubedarf fiir die Wind-
energie einen voraussichtlichen Fliachenbedarf ableitet
und festsetzt. Dieses Flichenziel wird - insbesondere
aufgrund des grofien zeitlichen Handlungsdrucks - zu-
nichst auf alle Bundeslédnder gleichmifig verteilt, sodass
die rdumliche Vertréglichkeit in den einzelnen Teilriu-
men gerade nicht Gegenstand der Regelung ist. Dies ist
deshalb vertretbar, weil der vom SRU vorgeschlagene
Regelungsmechanismus keine unmittelbare Pflicht zur
raumplanerischen Ausweisung von Windnutzungsfld-
chen begriindet. Das pauschale Fldchenziel von 2 % ist
damit Ausdruck einer energiepolitischen Festsetzung
auf der Basis von Bedarfs- und Potenzialanalysen und
damit eine fachplanerische und keine gesamtplanerische
Entscheidung. Die Ausweisung konkreter Windnut-
zungsrdume obliegt den Lindern, denen hierfiir das In-
strumentarium der Raumplanung zur Verfiigung steht.
Stellen die Linder nicht fristgem&fl geniigend Fldchen
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fiir die Windnutzung zur Verfiigung, ergeben sich un-
mittelbare Baurechte auf der Basis von § 35 Abs. 1 Nr. 5
BauGB, also auf der bodenrechtlichen Kompetenz-
grundlage. Durch Anpassungen des BauGB sollte zudem
sichergestellt werden, dass diese Baurechte nicht durch
Verdnderungssperren und #hnliche Instrumente der
kommunalen Bauleitplanung konterkariert werden kén-
nen. Sofern der Bund allerdings von der Option Ge-
brauch machen will, zumindest fiir einen mittelfristigen
Zeithorizont differenzierte Zielvorgaben fiir Bundeslédn-
der oder gar einzelne Planungsregionen festzusetzen,
die den unterschiedlichen rdumlichen Potenzialen der
jeweiligen Teilrdume Rechnung tragen, mag die Frage
der Gesetzgebungskompetenz anders zu beurteilen
sein. Sollte der Schwerpunkt der Regelung in diesem
Fall bei der Raumordnung liegen, kénnte dies grund-
sdtzlich ein Abweichungsrecht der Linder begriinden.

46. Wichtig ist dem SRU in diesem Zusammenhang
auch der Hinweis, dass sich schon aus dem Klima-
schutzgesetz des Bundes Kooperations- und Bertick-
sichtigungspflichten der Lidnder fiir das Erreichen der
Klimaschutzziele ergeben, zu denen der Ausbau der
erneuerbaren Energien ganz wesentlich gehért. Auch
aus dem verfassungsrechtlichen Gebot der Bundestreue
ergibt sich eine Verpflichtung der Linder, die Klima-
schutzziele wie auch die Erneuerbare-Energien-Ziele
bestmdglich zu unterstiitzen (KOCK und KOHLRAUSCH
2021). Diesem Umstand kommt insbesondere dann
Bedeutung zu, wenn der Gesetzgeber fiir einen mittel-
fristigen Zeithorizont differenzierte Zielvorgaben fiir
die Bundesldnder oder gar einzelne Planungsregionen
festsetzen méchte (vgl. Tz. 43). Wenn diese den unter-
schiedlichen rdumlichen Potenzialen der jeweiligen Teil-
rdume Rechnung tragen, kénnte eine solche Regelung
dem Kompetenztitel der Raumordnung (Art. 74 Abs. 1
Nr. 31 GG) zuzuordnen sein und damit grundsétzlich
ein Abweichungsrecht der Lander begriinden. Mit Blick
auf die in § 14 Abs. 2 KSG ausdriicklich normierte
Pflicht zur Zusammenarbeit von Bund und Léndern
zur Erreichung der Klimaschutzziele und damit dem
Ziel der Klimaneutralitdt — welches seinerseits Verfas-
sungsrang hat (BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021 - 1 BvR
2656/18, Rn. 198) - unterliegt dieses kompetenzrecht-
liche Abweichungsrecht materiellen Beschriankungen.
Die Lander diirfen bei der Wahrnehmung ihrer Gesetz-
gebungskompetenz nicht die bundesrechtlichen Klima-
schutzziele konterkarieren.

Flachenziel in raumliche Gesamtplanung
integrieren

47. Mit Blick auf die Implementierung einer Mengen-
vorgabe wird in der rechtspolitischen Diskussion die
Frage gestellt, ob hierfiir besser die rdumliche Gesamt-
planung oder eine noch zu etablierende rdumliche
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Fachplanung geeignet ist (KOCK 2012a; ERBGUTH 2013;
HERMES 2014; KMENT 2020b; von SEHT 2021). Das
aktuelle Planungsregime {iiber die Regional- bzw.
Bauleitplanung ist der rdumlichen Gesamtplanung
zuzurechnen. Es hat den Vorteil, dass unter Abwigung
aller Interessen an der Landnutzung iiber die Rdume
entschieden wird, die fiir die Windnutzung bereitstehen
sollen (sog. Primérintegration). Eine ridumliche Fach-
planung, etwa eine im Energiewirtschaftsrecht zu eta-
blierende Energieerzeugungsplanung (HERMES 2014),
wiirde demgegeniiber den Raum einzig und allein unter
dem Aspekt der (Wind-)Energienutzung betrachten,
konnte aber nicht ohne Weiteres iiber die Raumvertrag-
lichkeit der Energienutzung entscheiden. Der Gesetz-
geber wire gehalten, dhnlich wie bei der Planung der
Ubertragungsleitungen, eine Bundesfachplanung zu
etablieren, die Fach- und Raumplanung verzahnt, um
Raumvertréglichkeit herzustellen. Dies erscheint sehr
aufwendig. Es mag gute Griinde fiir eine Energie-
erzeugungsplanung geben (KOCK 2012a; KRAWINKEL
2012; HERMES 2014; KMENT 2020b), ein Ersatz fiir die
Fldchensicherung durch Raumplanung kann sie nicht
sein. Somit ist die Windnutzungsplanung auch kiinftig
besser bei der rdumlichen Gesamtplanung aufgehoben
(ERBGUTH 2013).

48. Allerdings wird mittlerweile auch diskutiert, die
landseitige Windenergieerzeugung - genau wie die
Offshore-Windenergieerzeugung - durch ein Planfest-
stellungsverfahren zu steuern (RODI 2017; VERHEYEN
2020). Damit wiirde das bisherige, immissionsschutz-
rechtliche Genehmigungsverfahren durch ein neues
Zulassungsverfahren ersetzt, das gleichermafien vorha-
benvorbereitende Raumplanungsaspekte wie vorhaben-
gestattende Zulassungsaspekte umfasst (zum Doppel-
charakter der Planfeststellung KOCK 2012b, Rn. 19). Die
Planfeststellung ist traditionell gegeniiber der Raum-
planung rechtlich stark verankert. Sie dient in erster
Linie dazu, wichtige 6ffentliche Infrastrukturvorhaben
(zumeist des Bundes wie etwa Bundesfernstrafien,
Schienenwege, Wasserstrafien, Stromleitungen) durch-
setzen zu kénnen und zwar auch gegeniiber raumord-
nerischen Festlegungen (§ 5 ROG; niher STEINBERG
et al. 2012). Ob die Planfeststellung ihre Stirken jedoch
auch bei Windenergievorhaben ausspielen kann, ist
zweifelhaft. Hier geht es im Ausgangspunkt nicht um
Vorhaben des Bundes, sondern um sogenannte privat-
niitzige Vorhaben, die nicht ohne Weiteres in der Lage
sind, sich gegen die Ziele der Raumordnung durchzuset-
zen (§ 4 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 ROG). Schwerer noch wiegen
die genannten grundsitzlichen Bedenken, ndmlich der
Wert des Primats der rdumlichen Planung gegeniiber
ausschliefilich projektbezogener Steuerung. Ins Gewicht
fdllt auch, dass erst eine Behorde aufgebaut werden
miisste, die fiir die Planfeststellung von Windenergie-
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vorhaben zustindig wire. Mit der BNetzA konnte zwar
ein zentraler Akteur bundesrechtlich etabliert werden,
der im Bereich der Netzplanung fiir Ubertragungsleitun-
gen Erfahrungen und Know-how gesammelt hat. Es ist
aber zu bedenken, dass es hier nicht um eine iiberschau-
bare Zahl an Leitungsvorhaben, sondern um Hunderte
von Windparkzonen und Tausende von Windenergie-
anlagen gehen wiirde. Selbst bei guter Personalaus-
stattung wire eine zentrale Bundesoberbehérde damit
voraussichtlich {iberfordert, weil sie zur Planung und
Genehmigung all dieser Projekte die jeweiligen rdum-
lichen Gegebenheiten vor Ort genau kennen und bewer-
ten miisste. Daher spricht vieles dafiir, keinen neuen
Verwaltungsweg aufzubauen, sondern die Verwaltungs-
strukturen auf der Linderebene zu nutzen (dazu auch
ARL 2020, S. 1; KMENT 2020b, S. 81 ff.), wie es das
Grundgesetz im Regelfall auch vorsieht (Art. 83 ff. GG).

Regionalplanung als geeignete Ebene der
Gesamtplanung

49. Innerhalb der Gesamtplanung existieren verschiede-
ne Planungsebenen: die Ebenen des Bundes, der Lander,
der Planungsregionen und der Kommunen. Es steht
deshalb zur Debatte, auf welcher Ebene die Pline fiir die
Windnutzungsfldchen erstellt werden sollten. Verall-
gemeinert ldsst sich sagen: Je hoher die Ebene, desto
grofler ist auch die Auswahl prinzipiell zur Verfiigung
stehender Standorte und desto besser kénnen die Wind-
nutzungsfldchen entsprechend der unterschiedlichen
Eignung der Teilrdume zwischen diesen verteilt werden.
Je tiefer und kleinrdumiger die Planungsebene dagegen
gewdhlt wird, desto besser lassen sich die besonderen
Bedingungen vor Ort ermitteln und beriicksichtigen.
Diese jeweiligen Vorteile der héher- und tieferliegenden
Planungsebenen lassen sich kombinieren, indem auf
hoher Ebene abstrakte Vorgaben verteilt und an die
jeweils tiefere Ebene zur Konkretisierung weitergegeben
werden. Ein solches Vorgehen kostet allerdings deutlich
mehr Zeit. Diese Effekte sollten bei der rechtlichen
Ausgestaltung eines gesamtplanerischen Flichenziels
beachtet werden.

50. Eine erste Moglichkeit besteht prinzipiell darin, ein
gesetzliches Flichenziel mithilfe der Bundesraumord-
nungsplanung einzufithren und umzusetzen (vgl. zu
den Einzelheiten ARL 2011, S. 2 f. und 5; von SEHT 2011,
S. 919; ERBGUTH 2013, S. 5 f.; BOVET und KINDLER
2013, S. 493 £.; Beirat fiir Raumentwicklung beim BMVI
2015, S. 6; BOVET et al. 2020, S. 757 und 759; WEGNER
etal. 2020, S. 30; GROTEFELS 2021, S. 32). Die Bundes-
raumordnungsplanung ist allerdings nur hinsichtlich
einiger weniger Anwendungsfelder mit Durchsetzungs-
kraft versehen (§ 17 Abs. 1 und 2 ROG) und ansonsten
schwach ausgepriigt (§ 17 Abs. 3 ROG). Das ist zwar
rechtspolitisch dnderbar, doch durch hohe Hiirden des



Foderalismus nicht einfach durchzusetzen. Hinzu
kommt, dass die Planungskapazititen des Bundes be-
schriankt sind. Eine bundesweit einheitliche rdumliche
Steuerung der Windnutzung durch Ziele der Raum-
ordnung wiirde eine zentrale Bundesbehorde voraus-
sichtlich iiberfordern, da sie dazu bei allen in Betracht
kommenden Planungsgebieten die konkreten Umstédnde
vor Ort genau kennen miisste. Die Aufgaben der Bundes-
verwaltung sollten deshalb darauf beschrdnkt sein,
Strombedarfe und rdumliche Potenziale fiir die Wind-
nutzung zu ermitteln und dadurch die wissenschaft-
lichen Grundlagen fiir eine Mengenfestlegung zu bilden
(Tz. 38 ff.). Die Anwendung auf den konkreten Raum
ldsst sich besser dezentral angehen.

51. Damit kommt fiir die Umsetzung des Fldchenziels
in erster Linie die Landes- und Regionalplanung bzw.
die lokale Bauleitplanung in Betracht. Die landesweite
Raumordnungsplanung zu verpflichten, hitte den Vor-
teil, dass das — in diesem Fall an die Bundesldnder adres-
sierte — Flachenziel entsprechend der unterschiedlichen
rdumlichen Potenziale differenziert auf die Regionen
verteilt werden kdnnte. Dieser Ablauf hat allerdings den
erheblichen Nachteil, dass er viel Zeit kosten wiirde,
denn hierzu miisste das landesweit geltende Fldchenziel
zunichst durch landesplanerische Festlegungen auf
die Teilrdume verteilt werden. Erst in einem zweiten
Schritt wiirden dann die regionalen oder gegebenenfalls
auch kommunalen Planungstrdger in entsprechendem
Umfang Fldchen fiir die Windenergienutzung ausweisen
(von SEHT 2021, S. 6). Beide Planungsschritte nehmen
jeweils mehrere Jahre in Anspruch. Im Hinblick darauf,
dass es in der jetzigen Situation darauf ankommt, mdg-
lichst kurzfristig mehr Fldchen fiir die Windenergie-
nutzung zu sichern (Tz. 6 ff.), dauert dieses zweistufige
Verfahren zu lang. Es ist jedoch erwégenswert, diesen
Weg fiir die zeitlich noch weiter entfernt liegenden
Flichenbedarfe, beispielsweise nach zehn Jahren ab
Inkrafttreten der Regelung, in den Blick zu nehmen. Die
landesplanerische Steuerung wiirde es ermdglichen, den
unterschiedlichen Raumnutzungsinteressen in den Teil-
regionen Rechnung zu tragen und das Flidchenziel raum-
ordnerisch so zu verteilen, dass die Windenergienutzung
auf moglichst konfliktarmen Fldchen stattfindet. Aus
diesem Grund kann ein Flichenziel umso besser erreicht
werden, je grofler der jeweilige Planungsraum ist. Her-
vorzuheben ist, dass von dieser Option fiir die Sicherung
zukiinftiger Flichenbedarfe nur sinnvoll Gebrauch ge-
macht werden kann, wenn die zustdndigen Planungs-
triager die Umsetzung friithzeitig und vorausschauend
in die Hand nehmen. Das kann bedeuten, dass die
Landesplanung schon zehn oder mehr Jahre vor dem
Wirksamwerden eines Fldchenziels ein Verfahren auf
den Weg bringen sollte, damit die Flidchen rechtzeitig
ausgewiesen sind.
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52. Um aber die ausgewiesene Flidche fiir die Wind-
energienutzung kurzfristig zu erh6hen, spricht aus prak-
tischer Sicht viel dafiir, die Regionalplanung zu adres-
sieren. Ein nur einstufiges Planungsverfahren bendtigt
vergleichsweise wenig Zeit. Zudem verfiigen die Pla-
nungsregionen in der Regel {iber das ndtige Know-how
fiir diese Aufgabe. Verpflichtet der Gesetzgeber hinge-
gen die kommunale Bauleitplanung, kénnten zumindest
kleinere Gemeinden mit der Planungsaufgabe {iiber-
fordert sein. Auch sind die kommunalen Planungsrdume
so klein, dass Gemeinden mit wenig Aufienbereich oder
solche mit vielen konfligierenden Raumnutzungsinter-
essen das Flachenziel womdglich nicht erfiillen kénnen.
Demgegeniiber sind regionale Planungsrdume deutlich
grofier, sodass eine optimale Auswahl von Windnut-
zungsrdumen auch im Hinblick auf einen gerechten
Interessenausgleich moglich ist. All diese Erwdgungen
begriinden auch ein ,iiberdrtliches Interesse von
hoherem Gewicht“ (BVerfGE 76, S. 107, 118 f.) fiir die
hoherstufige Planungsebene, das geeignet ist, auch
Beschrinkungen der kommunalen Selbstverwaltungs-
garantie zu rechtfertigen. Die Rechte der Gemeinden
bleiben auch deshalb ausreichend gewahrt, weil sie bei
der Aufstellung von Raumordnungsplinen (vgl. § 1
Abs. 3 ROG) aktiv einbezogen werden oder die Planung
teilweise sogar selbst - iiber kommunale Planungs-
verbinde - entscheidend prégen (zu den Modellen der
Organisation der Regionalplanung HENDLER 2015, § 5
Rn. 2). Zugleich kann die Planungshoheit der Gemein-
den in anderer Hinsicht gestdrkt werden, indem ihnen
die Moglichkeit eingerdumt wird, auch in regionalpla-
nerisch festgesetzten Ausschlussgebieten weitere Wind-
nutzungsfldchen per Bebauungsplanung auszuweisen
(ausfiihrlich Tz. 58).

53. Zwar haben die bisherigen Erfahrungen mit der pla-
nerischen Ausweisung von Windnutzungsrdumen ge-
zeigt, dass auch den Trégern der Regionalplanung Fehler
unterlaufen und dass sie bei der Konzentrationsfldchen-
planung an ihre Grenzen kommen (dazu Tz. 146 ff.).
Diesem Problem kann aber durch Rechtsvereinfachungen
begegnet werden, um die Fehleranfilligkeit der Planung
zu mindern (Kap. 6.3).

Rechtstechnische Ausgestaltung:
Mindestflachenanteil als Bedingung fiir die
Ausschlusswirkung einfiihren

54. Fiir die rechtstechnische Umsetzung des Fldchen-
ziels bietet sich § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB an. Demnach soll-
te eine Konzentrationsflachenplanung kiinftig nur noch
wirksam sein, wenn die Planung mindestens jenen
Anteil des Planungsraums fiir die Windenergienutzung
ausweist, der mit dem Fldchenziel vorgegeben ist (ihn-
lich SCHMIDT et al. 2021, S. 5). Fiir die Implementie-
rung {iber § 35 Abs. 3 BauGB spricht zunichst, dass die
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Linder davon nicht abweichen kénnten. Es wire ihnen
nicht gestattet, abweichende Landesgesetze zu erlassen,
weil § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB als Bodenrecht im Sinne von
Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG zu charakterisieren ist. Boden-
rechtliche Gesetze sind abweichungsfest. Die Charakte-
risierung als Bodenrecht liegt darin begriindet, dass die
regionale Konzentrationsflichenplanung - anders als
bei Zielen der Raumordnung iiblich - ausnahmsweise
unmittelbar Baurechte beriihrt (zum bodenrechtlichen
Durchgriff HOPPE und SPOERR 1999, S. 946).

55. Vor allem aber ldsst sich das Flichenziel gegeniiber
dem Planungstriger besonders effektiv zu Geltung brin-
gen, indem man es an den Planvorbehalt koppelt. Dies
zeigt insbesondere die Untersuchung von KMENT
(2020b) nachvollziehbar auf (ein dhnlicher Mechanis-
mus, jedoch mit Bezug auf die kommunale Bauleitpla-
nung, findet sich auch bei WEGNER et al. 2020, S. 42 f.).
Das Instrument der Konzentrationsfldchenplanung soll
nach Ansicht des SRU erhalten bleiben, um die Anlagen-
standorte vor Ort rdumlich zu steuern. Es soll jedoch
kiinftig daran gekoppelt sein, dass Konzentrations-
flachenpldne nur dann ihre Ausschlusswirkung entfal-
ten, wenn sie ein Flichenziel einhalten, also einen
gewissen Mindestanteil des Planungsraums iiberdecken
(vgl. KMENT 2020b; SCHMIDT et al. 2021). Durch die
gesetzliche Vorgabe eines quantifizierten Mindest-
flachenanteils wiirde ein Funktionsfehler des bisherigen
planungsrechtlichen Rahmens behoben. Aus der hier
vorgeschlagenen Regelung ergibt sich keine Pflicht fiir
die Planungstriger, Konzentrationsflichen von einer
bestimmten Gréfie auszuweisen. Falls aber Planungstri-
ger von den Vorziigen der rdumlichen Steuerung mithilfe
eines Konzentrationsfldchenplans Gebrauch machen
wollen, miissen sie auch sicherstellen, dass die von ihnen
ausgewiesene Fldche im Ergebnis einen bedarfsgerech-
ten Ausbau der Windenergienutzung ermdglicht.

56. Sofern ein Planungstrdger hinter dem Flidchenziel
zuriickbleibt, entfaltet die Planung keine Ausschluss-
wirkung und stellt insoweit kein Hindernis mehr fiir den
Windenergieausbau aufierhalb der planerisch festgeleg-
ten Windnutzungszonen dar. Stattdessen bleibt es dort
bei der baurechtlichen Privilegierung. Das bedeutet, dass
Windenergieanlagen im gesamten Plangebiet errichtet
werden konnen, soweit dem keine anderen Vorschriften
entgegenstehen (Tz. 20 ff.). Es ist anzunehmen, dass
das Fldchenziel in einigen Planungsrdumen aufgrund
der tatsdchlichen Verhidltnisse nicht erreicht werden
kann, beispielsweise in den Stadtstaaten. In diesem Fall
konnten die betroffenen Planungstrdger nach dem hier
vorgeschlagenen Mechanismus keine Konzentrations-
flaichenplanung mehr vornehmen - Windenergieunter-
nehmen kénnten also grundsétzlich auf allen Standorten
im Planungsgebiet die Genehmigung von Windenergie-
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anlagen beantragen. Da es sich hierbei aber um Pla-
nungsregionen mit nur wenigen geeigneten Standorten
handelt, besteht von vornherein nicht die Gefahr einer
unkontrollierten Ansiedlung von Windenergieanlagen.
Deshalb hat es nur eine untergeordnete Bedeutung,
wenn das Instrument der Konzentrationsfldchenpla-
nung hier entfillt. Dagegen bleibt den Planungsrdumen
mit gutem Potenzial fiir Windenergieanlagen die Mog-
lichkeit, deren Ansiedlung durch die Konzentrations-
flichenplanung zu steuern, solange sie den Mindest-
flachenanteil nicht unterschreiten.

57. Durch eine temporire Ubergangsregelung soll zu-
gleich sichergestellt werden, dass den Planungsstellen
ein angemessener Zeitraum zur Verfiigung steht, um ihre
Pline dem neuen Fldchenziel anzupassen. Dies schliefit
gegebenenfalls auch zeitlich gestaffelte Flachenziele ein.
Auf die baurechtliche Privilegierung kann sich der Pro-
jekttrager daher erst nach Ablauf dieser Umsetzungs-
frist berufen. Damit die Vorhabenzulassung in diesem
Fall nicht mit Verdnderungssperren oder &@hnlichen
Plansicherungsinstrumenten verhindert werden kann,
bedarf es einer entsprechenden gesetzlichen Regelung.
Bei der Bestimmung der Umsetzungsfrist sollte der Ge-
setzgeber von den zeitlichen Zielen des KSG ausgehen,
denn der Windenergieausbau dient letztlich dazu, diese
Ziele zu erreichen. Mafigabe fiir die Umsetzungsfrist
diirfen deshalb nicht die aktuellen Kapazitdten der Pla-
nungsstellen und die bisherige Dauer bei der Aufstellung
eines Konzentrationsfldchenplans sein, sondern die
klima- und energiepolitischen Notwendigkeiten. Damit
eine solche Frist einzuhalten ist, gilt es, die Konzentra-
tionsfldchenplanung zu vereinfachen und die personellen
Kapazititen der Planungsstellen zu erhdhen (Kap. 6.3).

58. Zu beachten wire allerdings, dass aus den oben
genannten Griinden (Tz. 52) die Moglichkeit der Kon-
zentrationsflichenplanung ausschliefllich der Regional-
planung, nicht auch der kommunalen Bauleitplanung
gegeben werden sollte. Dazu miisste § 35 Abs. 3 S. 3
BauGB auf Ziele der Raumordnung beschriankt werden.
Falls eine Gemeinde selbst zusitzliche Windnutzungs-
flichen ausweisen mdchte, sollte ihr das aber mdglich
sein. Hierfiir bieten sich insbesondere Bebauungspline
an. Damit kann die Gemeinde eine Fldche den Aufien-
bereichsregelungen des § 35 BauGB entziehen und dort
die Regelungen zu Art und Maf} der baulichen Nutzung
auf die gewiinschte Windenergienutzung zuschneiden.
Solche zusitzlichen Windnutzungsfliachen wiirden aller-
dings in den Bereichen liegen, fiir die im regionalen
Konzentrationsfldchenplan die Windenergienutzung
ausgeschlossen ist. Hier droht also ein Konflikt mit dem
iibergeordneten Regionalplan und somit ein Verstof
gegen das rechtliche Gebot, die Bauleitplanung den
Zielen der Raumordnung anzupassen (§ 1 Abs. 4 BauGB,



§ 4 Abs. 1 S. 1 ROG). Hinsichtlich dieses Anpassungs-
gebots sollte deshalb gesetzlich, etwa in § 249 BauGB,
eine Offnungsklausel fiir derartige Fille festgeschrieben
werden.

59. Ebenfalls sollte eine Regelung dazu getroffen wer-
den, ob die Rotorblitter die Grenzen der Konzentra-
tionsfldche iberstreichen diirfen oder nicht. Diirfen sie
dies nicht, wird bei einem angenommenen Rotordurch-
messer von 165 m die Nutzbarkeit der ausgewiesenen
Fliche im Durchschnitt fast halbiert (ausfiihrlich
Tz. 83). Es ist derzeit rechtlich in Teilen unklar, ob das
Uberstreichen bei Plinen erlaubt ist, die diesbeziiglich
keine eigenen Festsetzungen treffen. Diese unklare
Rechtslage fiihrt hinsichtlich des Flichenziels zu einer
Planungsunsicherheit, weil deshalb der Effekt, den das
Flidchenziel auf die letztlich installierte Anlagenkapa-
zitdt hat, erheblich schwanken kann. Der SRU empfiehlt,
dadurch Rechtsklarheit zu schaffen, dass ein Uber-
streichen der Plangrenzen durch die Rotoren gesetzlich
erlaubt wird (Tz. 101). Hinzu kommt, dass es den
Planungstriagern aktuell gestattet ist, in den Pldnen
selbst festzusetzen, dass die Rotoren innerhalb der Plan-
grenzen liegen miissen. Durch solche Bestimmungen
kénnten Planungstrdger den Windenergieausbau vor
Ort in Zukunft auch dann stark einschridnken, wenn sie
das Fldchenziel als solches einhalten. Der Grund liegt
darin, dass sich das Flidchenziel nur auf die Grofle
der ausgewiesenen Flidche bezieht, nicht auf ihre
Nutzbarkeit. Die Planungstriger konnten das Ziel also
auch mithilfe von Flidchen erfiillen, die aufgrund der
beschriebenen Festsetzungen nur teilweise nutzbar
sind. Dies gilt jedenfalls fiir jene Pldne, die trotz der
eingeschrénkten Fldchennutzbarkeit noch nicht gegen
§ 1 Abs. 3 S. 1 BauGB verstofien, wonach Pldne nichtig
sind, die nicht umgesetzt werden kénnen (BVerwG, Urt.
v. 25.06.2014 - 4 CN 4/13, Rn. 14 (juris); BVerwG, Urt. v.
05.05.2015 - 4 CN 4/14, Rn. 10 (juris); BVerwG, Urt. v.
30.08.2001 - 4 CN 9/00, Rn. 25 (juris) m. w. N.). Es ist
deshalb zu erwégen, ob es sinnvoll ist, den Planungstri-
gern derartige Festsetzungen gesetzlich zu untersagen.

60. Insgesamt erscheint dem SRU die hier beschriebene
Art der rechtstechnischen Ausgestaltung, bei der die
Wirkung der Konzentrationsfliche an die Einhaltung
eines Mindestfldchenanteils gekniipft wird, vorzugs-
wiirdig. Sie entspricht den Ausbauzielen und erhilt den
Primat der Planung gegeniiber der Projektsteuerung. Sie
adressiert mit den regionalen Planungsstellen starke
Akteure, sowohl in rdumlicher als auch planungskapazi-
tdrer Hinsicht. Und sie gibt ihnen schliefllich die nétige
Zeit, um den bedarfsgerecht ermittelten und gesetzlich
festgelegten Fldchenanteil auszuweisen und fiir den
Windnutzungszweck zu sichern. Allerdings handelt es
sich bei der hier vorgeschlagenen L&sung um eine blofie
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»Reparatur“ des bisherigen Systems aus gesetzlicher
Auflenbereichsprivilegierung und Konzentrationsfli-
chenplanung. Dieses System hat den Nachteil, dass die
Rechtsprechung hohe Anforderungen an die Recht-
méfigkeit eines Konzentrationsflichenplans formuliert
hat (Kap. 6.1). Diese Anforderungen werden durch die
hier vorgeschlagene Modifikation zwar verringert,
da das Substanzgebot (zum Begriff s. Tz. 23) durch das
neu einzufithrende Flichenziel konkretisiert wird (vgl.
ausfiihrlich Tz. 165 ff.). In Anbetracht einer gewachse-
nen und verfestigten Rechtsprechung besteht aber ein
gewisses Risiko, dass die Gerichte auch nach der hier
vorgeschlagenen Anderung des Rechtsrahmens an die-
ser Rechtsprechung und an den entsprechenden Anfor-
derungen an die Konzentrationsflichenplanung - sei es
auch in modifizierter Form - festhalten. Um dieses Risi-
ko zu minimieren, miisste sich der Gesetzgeber vom
System der Planung mit Ausschlusswirkung verabschie-
den. In diesem Fall empfiehlt der SRU, eine Regelung
einzufiihren, die es den regionalen Planungstrigern
ermoglicht, auch mit blofler Positivplanung ohne Aus-
schlusswirkung, also durch ausschlieflliche Festsetzung
von Vorranggebieten (§ 7 Abs. 3 S. 2 Nr. 1 ROG), einen
Konzentrationseffekt herbeizufiihren und so die rdum-
liche Verteilung der Anlagen vor Ort zu steuern. Diese
Regelung ist im Zusammenspiel mit dem Flidchenziel
realisierbar. Konkret wire denkbar, gesetzlich zu regeln,
dass die Aufienbereichsprivilegierung des § 35 Abs. 1
Nr. 5 BauGB auflerhalb der positiv ausgewiesenen
Windnutzungsflichen entfillt, sobald diese in der
Summe das Fldchenziel erreichen oder {ibertreffen. Mit
anderen Worten wiirde die Privilegierung im gesamten
Auflenbereich gelten, solange keine Flidchen in einem
dem Fldchenziel gentigenden Umfang fiir die Windener-
gienutzung ausgewiesen sind. Enthilt der Regionalplan
jedoch ausreichend positiv ausgewiesene Fldchen,
beschrinkt sich die Auflenbereichsprivilegierung auf
diese. Damit wiirde die Errichtung von Windenergie-
anlagen aufierhalb der Positivfldchen planungsrechtlich
grundsitzlich unzuldssig sein, auf diesen Fldchen jedoch
weiterhin zuldssig. Die Fortgeltung der Privilegierung
auf den Positivfldchen ist notwendig, weil eine blofie
regionalplanerische Positivplanung in Form eines Vor-
ranggebiets die bauplanungsrechtliche Zuldssigkeit von
Windenergieanlagen im Aufienbereich nicht bewirken
kann, wenn sie nicht zugleich privilegiert sind. Ferner
miisste das Gesetz klarstellen, dass die Auf3enbereichs-
privilegierung auf allen regionalplanerisch ausgewiese-
nen Fldchen gilt, das heifit auch auf jenen, die zur bloflen
Erreichung des Fldchenziels nicht mehr notig wéren.
Ansonsten wire es der Regionalplanung nicht méglich,
das Fldchenziel zu iibertreffen. Dass Windenergiean-
lagen auflerhalb der ausgeschriebenen Windnutzungs-
flichen unzuldssig sind, wiirde bei dieser Lésungsoption
im Endeffekt also nicht mehr durch die Festsetzung
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einer Ausschlusswirkung im Konzentrationsflichen-
plan, sondern unmittelbar durch gesetzliche Anordnung
bewirkt. Auf diese Weise wird die Uberpriifung der Aus-
schlusswirkung den Verwaltungsgerichten in Teilen
entzogen.

Méglichkeiten zur Flexibilisierung der
Mengenvorgabe

61. Die Flichenpotenziale zwischen den Planungs-
regionen schwanken, sodass voraussichtlich nicht jede
Planungsregion in der Lage ist, 2 % ihrer Fldche fiir die
Windenergienutzung zur Verfiigung zu stellen. Mittel-
fristig kénnte diesem Umstand durch eine landesplane-
rische Verteilung der Fldchenvorgabe zwischen den
Teilrdumen (Tz. 51) Rechnung getragen werden. Dariiber
hinaus wire es {iberlegenswert, das Flichenziel generell
zu flexibilisieren, damit die Planungstrdger es besser
handhaben koénnen. Der Gesetzgeber konnte ermog-
lichen, dass sich mehrere Regionen - gegebenenfalls
auch linderiibergreifend - bei der Konzentrationsfld-
chenplanung zusammenschlieflen, um gemeinsam die
Zielvorgaben zu erreichen, ohne dass jede einzelne
Region ihre Zielvorgabe zwingend erreichen miisste.
Auch wire es denkbar, dass sich unterschiedliche Regio-
nen iiber die Neuverteilungen der Fldchenanteile ver-
stindigen und eine Region die Ausbaulasten einer
anderen Region iibernimmt. In diesem Zusammenhang
konnte die Idee handelbarer Flichenausweisungsver-
pflichtungen aufgegriffen werden (vgl. hierzu BECKERS
et al. 2017, S. 655). So bekidmen die Regionen einen
gewissen Entscheidungsspielraum dariiber, auf welche
Weise sie den Windenergieausbau unterstiitzen: durch
die Ausweisung von Flidchen oder durch die finanzielle
Unterstiitzung von Regionen, die zusitzliche Lasten
iibernehmen. Soweit dadurch das Erreichen des Fldchen-
ziels nicht gefihrdet wird, erscheinen solche Optionen
sinnvoll. In diesem Fall miisste der Gesetzgeber unter
anderem regeln, welche Hoheitstrdger derartige Ver-
einbarungen miteinander treffen diirfen, wie sich die
finanzielle Gegenleistung bestimmt und ob sie einmalig
oder dauerhaft zu erbringen ist. Es wire auch zu klédren,
welche Folgen es hat, wenn eine Vereinbarung nicht
erfiillt wird, etwa weil die entsprechende Fldche letzt-
lich doch nicht ausgewiesen oder der Plan im Nachhin-
ein gerichtlich aufgehoben wird. Zur Regelung bietet
sich das hier vorgeschlagene Windenergie-an-Land-
Gesetz (Tz. 35) an.

3.3.2 Altstandorte weiternutzen,
Repowering ermoglichen

62. Bisherige Anlagenstandorte sollten grundsitzlich

weiter genutzt werden, vorzugsweise in der Form des

sogenannten ,,grof3en Repowerings“. Generell lassen sich
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drei Typen der Weiternutzung unterscheiden: das grofie
und das kleine Repowering sowie der Weiterbetrieb der
Altanlage.

63. Beim ,kleinen Repowering“ werden Altanlagen
durch dhnlich grofie Neuanlagen ersetzt. Kleines Re-
powering sollte jedoch in der Repowering-Strategie des
Gesetzgebers keine wesentliche Bedeutung erlangen,
etwa in Form von Genehmigungserleichterungen fiir
kleine Repoweringanlagen gegeniiber Anlagen an einem
neuen Standort. Dagegen spricht schon, dass die Ent-
wicklung und Produktion von kleineren Anlagen stark
zuriickgegangen ist und bald ganz eingestellt werden
konnte, weil auf dem Weltmarkt eine zu geringe Nach-
frage nach kleineren Anlagen besteht (schriftliche Mit-
teilung der FA Wind vom 30. Juni 2021). Aulerdem kann
es vorkommen, dass grofie Anlagen nicht mehr geneh-
migt werden kdnnen, weil das Schallkontingent bereits
zu stark durch kleine Anlagen in Anspruch genommen
wird. Das ist ineffizient, da grofie Anlagen sehr viel
mehr Strom produzieren und eine bessere Flachen- und
Ressourceneffizienz aufweisen (ebd.).

64. ,,Grofies Repowering“ bezeichnet das Ersetzen einer
Altanlage durch eine grofiere Neuanlage. Dies hat
mehrere Vorteile. Zunichst werden damit die nationalen
Erzeugungsziele schneller erreicht, weil hohere Anlagen
in der Regel auch effizienter sind. Eine Windenergie-
anlage mit einer NabenhShe von 100 m erzeugt nur
15 bis 20 % jener Strommenge, die von einer moderne-
ren Anlage mit einer Hohe von 230 m zu erwarten ist
(Agora Energiewende 2020, S. 15 f. und 20 f.). Dies
wiederum reduziert den Flidchenbedarf insgesamt,
denn es wird weniger Fldche bendtigt, um die Ausbau-
ziele zu erreichen (Agora Energiewende 2020, S. 23;
FA Wind 2019d). Durch die héhere Produktivitit der
einzelnen Anlagen hat grofies Repowering auch positive
Effekte auf den Naturschutz, weil ein geringerer Bedarf
an zusitzlichen Standorten besteht (Agora Energiewen-
de 2020, S. 23). Dies gilt jedenfalls dann, wenn die
repowerten Standorte selbst keine besonderen natur-
schutzfachlichen Konflikte bergen. Ob bei grofleren
Anlagen im Speziellen das Kollisionsrisiko fiir Vogel
steigt (wegen des groferen Rotordurchmessers) oder
sinkt (wegen des groferen Abstands zwischen Boden
und Rotorunterkante), hiingt vom Flugverhalten der je-
weiligen Vogelart ab (KNE 2020b; REICHENBACH und
AUSSIEKER 2021).

65. Die Auswirkungen von grolem Repowering auf die
Akzeptanz lassen sich noch nicht eindeutig bestimmen.
Auf der einen Seite stechen hohere Anlagen aus dem
Landschaftsbild stidrker heraus und kénnen als ,,bedrian-
gend“, ,iiberdimensioniert“ oder ,Industrialisierung
des lindlichen Raums“ wahrgenommen werden. Aufier-



dem wichst die Reichweite des Schattenwurfs mit der
Grof3e der Anlage. Auf der anderen Seite wiirden sie auf-
grund ihrer hoheren Leistungsfdhigkeit in kleinerer
Stiickzahl auftreten (Agora Energiewende 2020, S. 23).
Positive Auswirkungen kdnnten wiederum daraus re-
sultieren, dass sich die Rotoren grofierer Anlagen lang-
samer drehen und deshalb einen ruhigeren Eindruck
machen (ebd.). Auerdem kann davon ausgegangen wer-
den, dass sich die Larmbelastung fiir die Anwohnerin-
nen und Anwohner durch Repowering nur unwesentlich
verdndert, da moderne Windenergieanlagen keine héhe-
ren Schallemissionen aufweisen als frithere Modelle
(schriftliche Mitteilung der FA Wind vom 30. Juni 2021;
Agora Energiewende 2020, S. 23). In Fillen, in denen die
Bestandssituation nicht dem heutigen Beurteilungs-
standard entspricht, kann das Repowering zur , Lirm-
sanierung®, das heifit zur Verringerung der Larmbelas-
tung, genutzt werden (AGATZ 2020e, S. 133 {f.).

66. Aufgrund der deutlich gréfier dimensionierten An-
lagen stoBt grofies Repowering auf verschiedene Hiirden
aus dem Bauplanungsrecht, dem Immissionsschutzrecht
und dem Artenschutzrecht. Diese sollten verringert
werden, soweit die fachrechtlichen Erfordernisse da-
durch nicht beeintrichtigt werden (vgl. FA Wind 2018c,
S. 32 ff.; 2021k, S. 9 ff.; UBA 2019c¢, S. 114; BDEW 2020;
VDMA Power Systems 2020; HMUKLV 2020; Agora
Energiewende 2020, S. 23 f.; BWE 2021). Einen ersten
Versuch stellt § 16b Bundes-Immissionsschutzgesetz
(BImSchG) dar, mit dem einige Neuerungen fiir das
Genehmigungsverfahren von Repoweringvorhaben ein-
gefiihrt wurden. Die Reform stofit jedoch teilweise auf
Kritik (AGATZ 2021). Bei zukiinftigen Regelungs-
erleichterungen fiir das Repowering kommt es entschei-
dend darauf an, pauschale Losungen zu vermeiden und
eine Einzelfallbetrachtung weiterhin zu ermdoglichen.
Dies gilt gerade in naturschutzfachlicher Hinsicht: Die

Kasten 1: Vom Repowering liber Re-Use zum
Recycling

Windenergieanlagen gelangen aus technischen oder 6ko-
nomischen Griinden an das Ende ihrer Nutzungsdauer
(ZOTZ et al. 2019, S. 110 f.). Fiir einen Teil der Anlagen
existiert ein Zweitmarkt, auch Einzelkomponenten wer-
den als Ersatzteile nachgefragt (wind-turbine.com 2021).
Allerdings ist offen, ob fiir das steigende Secondhand-
Angebot eine entsprechende Nachfrage bestehen wird,
sodass Riickbau und Entsorgung an Bedeutung gewinnen.
Windenergieanlagen enthalten unterschiedlichste Roh-
stoffe (Abb. 7).
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derzeitige Situation, in der viele Altstandorte neu zur
Disposition stehen, bietet die Chance, die Anlagen-
standorte nach Kriterien des Artenschutzes neu zu be-
stimmen (DNR 2020, S. 4). Aus artenschutzrechtlicher
Sicht besonders problematische Standorte kdnnten vom
Repowering ausgenommen werden (KNE 2021a, S. 14).
Dazuist eine erneute naturschutzfachliche Uberpriifung
des Altstandorts notig.

67. Ist ein Altstandort nicht zu repowern, sollte die
Altanlage bis an ihr technisches Lebensende weiter-
betrieben werden, damit keine technisch funktions-
tiichtigen Erzeugungskapazititen verloren gehen. Der
Gesetzgeber sollte dazu die Rahmenbedingungen ver-
bessern (vgl. FA Wind 2018c; 2021n; Agora Energie-
wende 2020, S. 20 ff.; BWE 2020), Er sollte es etwa
erleichtern, langfristige Stromliefervertrdge zwischen
Anlagenbetreibern und groflen Stromverbrauchern zu
schlieflen, sogenannte Power Purchase Agreements
(PPAs). Zeichnet sich ab, dass der Strompreis linger-
fristig so tief sinkt, dass eine ungeférderte Stromver-
marktung wirtschaftlich nicht trigt, miisste {iber eine
finanzielle Anschlussférderung von Altanlagen nach-
gedacht werden, die iiber die aktuelle Ubergangsldsung
hinausgeht. Hier ergeben sich jedoch vor allem beihilfe-
rechtliche Probleme. In jedem Fall ist darauf zu achten,
dass die Unterstiitzung des Weiterbetriebs von Alt-
anlagen nicht zu Lasten des Repowerings geht.

68. Eine verldngerte Nutzungsdauer kdme auch dem
Ziel der Rohstoffschonung zugute. Dennoch sollte Re-
powering dort nicht verzdgert werden, wo es schon
heute mdglich ist. Unabhidngig davon stehen Gesetz-
geber und Anlagenbauer vor der Herausforderung, die
Kreislauffithrung der Rohstoffe von Windenergieanlagen
zu optimieren (Kasten 1), wie vom Kreislaufwirtschafts-
gesetz (KrWG) und BImSchG gefordert.

Bei Abbruch und Riickbau der Anlagen werden kiinftig
jahrlich mehrere Millionen Tonnen Abfall entstehen, vor
allem Beton und Stahl (ZOTZ et al. 2019, S. 27 £.). Fiir
diese beiden Hauptbestanteile, die {iber 95 % der Masse
darstellen, sind hochwertige Recyclingkreisldufe etabliert.
Fiir das Recycling der Materialien aus den Rotorbldttern
und der Gondel sind noch weitere Anstrengungen nétig.
Diese glasfaser- oder kohlenstofffaserverstirkten Kunst-
stoffe (GFK/CFK) weisen fiir den Betrieb ausgesprochen
wertvolle Eigenschaften wie Langlebigkeit und Wider-
standsfihigkeit auf, die jedoch ein hochwertiges Recyc-
ling erschweren oder verhindern (LAGA 2019). Die lau-
fende Forschung zu Entsorgungswegen (z. B. QUICKER
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und STOCKSCHLADER 2021; EUWID 2020; FA Wind
2018b) sollte in einen Kapazititsaufbau fiir die Entsor-
gung der bereits erbauten Windenergieanlagen miinden.

Riickbau und Demontage der Anlagen sind anspruchs-
voll: Hochbauten (Rotorblitter, Nabe, Gondel), Turm
und Tiefbauten sollen emissionsarm, boden- und roh-
stoffschonend abgebaut werden, ebenso wie Stellfld-
chen, Kabeltrassen und die Zuwegung. Ziel ist neben der
hochwertigen Kreislauffithrung von Rohstoffen auch,
Beeintréachtigungen des Bodens wie Verdichtung, Schad-
stoffeintrag und Erosion durch konkrete Vorgaben fiir
den Riickbau zu verringern (MILLER et al. 2021). Die
Riickbauvorgaben des BauGB und die Nachsorgepflich-
ten des BImSchG werden teilweise durch Windenergie-
erlasse oder -regelungen der Bundesldnder ergénzt. Seit
2020 stehen mit der DIN SPEC 4866:2020-10 ,,Nachhal-
tiger Riickbau, Demontage, Recycling und Verwertung
von Windenergieanlagen“ allgemeine Standards zur
Verfiigung (DIN 2020).

o Abbildung 7

Fiir den weiteren Ausbau der Windenergienutzung gilt
es, die Zielsetzungen einer Kreislaufwirtschaft, wie zum
Beispiel reparatur-, demontage- und recyclinggerechte
Planung, Konstruktion und Dokumentation umzuset-
zen. Alle Schritte in der Wertschopfungskette einer
Windenergieanlage miissen unter dem Blickwinkel einer
hochwertigen Verwertung des Materials und der Eta-
blierung effizienter Verfahren sowie neuer Wirtschafts-
modelle ganzheitlich betrachtet werden. Schon die
Primérrohstoffe sollten kologischen und sozialen Min-
deststandards geniigen, um den Forderungen nach
systemischen Ansitzen fiir eine klimaneutrale Kreis-
laufschliefung gerecht zu werden. Insbesondere die
Materialien fiir Rotorblitter gilt es, mit dem Anspruch
auf Recyclingfihigkeit und den Einsatz von Sekundar-
material weiterzuentwickeln. Der europdische Verband
der Windenergieindustrie unterstiitzt diese Ansétze und
empfiehlt grenz- und produktiiberschreitende Koopera-
tionen, um letztlich eine weitgehend vollstidndige Kreis-
lauffithrung zu erreichen (WindEurope 2020).

Rohstoffe fiir Windenergieanlagen an Land

Gondel:

Maschinenhaus flir Hauptlager, Getriebe, Generator,
Antriebswelle, Steuerungs- und Sicherungssysteme

— Aluminium

- Kupfer

- Stahl

- Gusseisen

- Glasfaserverstarkte Kunststoffe

- Epoxidharz

Antriebsstrang, Getriebe:
- Stahl

- Gusseisen

Generator/Turbine:
- Stahl

- Kupfer

- Gusseisen

- Seltene Erden (nur bei permanent-
magnetisch erregten Generatoren)

- Aluminium

- Chromstahl

Rotor:
3 Rotorblatter sowie Nabe

- Glasfaser-oder kohlenstofffaserverstarkte
Kunststoffe oder Kombination aus beiden

- Stahl

- Aluminium

- Polyesterharz
- Gusseisen

— Chromstahl

Turm und Fundament:
- Stahl

- Beton

Quelle: SRU 2017, angepasst
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4  Wohnumfeldschutz und
Abstandsregelungen

69. Der Betrieb von Windenergieanlagen verursacht
akustische und optische Emissionen. Dies kann auf die
Anwohnerinnen und Anwohner belédstigend wirken. Auch
die sich drehenden Rotoren kénnen optisch bedrédngende
Wirkungen hervorrufen. Da der Schutz des Wohnum-
felds gewahrt werden muss und die Anlagen deshalb Ab-
stand halten miissen, verringert sich die fiir die Wind-
energienutzung zur Verfiigung stehende Fldche. Die
entsprechenden Vorgaben ergeben sich insbesondere
aus dem Immissionsschutzrecht sowie dem Verbot einer
»optisch bedringenden Wirkung“, das eine spezifische
Ausprdgung des baurechtlichen Riicksichtnahmegebots
darstellt. Dariiber hinaus existieren verschiedene Ab-
standsregelungen, die bei der Errichtung von Windener-
gieanlagen zu beachten sind. Aus dem Zusammenspiel
dieser verschiedenen Vorgaben ergeben sich in der Praxis
regelmiflig Abstdnde von 400 bis 1.000 m zur Wohnnut-
zung (FA Wind 20211). Hinzu kommen Abstandsrege-
lungen von 1.000 m oder mehr, die Bayern und Nord-
rhein-Westfalen fiir Windenergieanlagen vorsehen. Auch
in Sachsen und Brandenburg wird die Einfiithrung solcher
Regelungen geplant. Diese schridnken die verfiigbare
Fldche und auch das Repowering teils erheblich ein.

4.1 Immissionsschutz

70. Das Immissionsschutzrecht dient dem Zweck, dass
die Windnutzung weder die Gesundheit der Anwohne-
rinnen und Anwohner schiddigt noch zu erheblichen
Beldstigungen fiihrt. Der Errichtung von Windenergiean-
lagen geht daher eine standardisierte Prognose moglicher
Belastungen durch optische und akustische Immissionen
voraus.

71. Optische Immissionen kénnen durch zeitweise auf-
tretende Lichtreflexionen an den Rotorblittern und
periodischen Schattenwurf erzeugt werden. Eine be-
ldstigende Wirkung durch Lichtreflexionen, die einen
sogenannten Disko- oder Stroboskopeffekt auslosen
konnen, ldsst sich durch einen matten Farbanstrich der
Rotoren vermeiden (LAI 2020). Auch etwaige Belésti-
gungswirkungen durch periodischen Schattenwurf der
sich bewegenden Rotorblitter (POHL et al. 1999) kdnnen
durch technische Abschaltsysteme auf ein unerhebliches
Maf} im Sinne des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG reduziert
werden (UBA 2019b; LAI 2020, S. 4).

Spezifische Fragestellungen der Schallprognose
bei Windenergieanlagen

72. Akustische Immissionen von Windenergieanlagen
beziehen sich auf potenzielle Larmwirkungen. Diese
werden im Genehmigungsverfahren auf Grundlage
der Technischen Anleitung zum Schutz gegen Lirm
(TA Lirm) berticksichtigt. Die TA Lirm legt Schall-
immissionsrichtwerte fiir unterschiedliche Gebiets-
typen und Tageszeiten (Abschn. 6.1 der TA Lirm) sowie
die Verfahren fest, um Schallimmissionen zu ermitteln
(Anhang A.2 der TA Lirm). Mithilfe der Schallimmis-
sionsprognose wird berechnet, wie hoch die erwarteten
Immissionen in Dezibel (dB(A)) im Einwirkbereich der
geplanten Anlage sein werden. Die Schallimmissions-
prognosen von Windenergieanlagen basieren auf Daten
zum Emissionspegel der Anlage, H6he und Lage der
Schallquelle sowie auf akustischen Charakteristika wie
Ton- oder Impulshaltigkeit. Im Genehmigungsverfah-
ren wird gepriift, ob der Neubau bzw. die Anderung
einer Windenergieanlage zu einer relevanten Uber-
schreitung der Immissionsrichtwerte der TA Lirm
fiihrt. Dabei wird auch berticksichtigt, inwieweit der
Immissionsort bereits durch andere technische Anla-
gen, etwa durch weitere Windenergieanlagen, vorbelas-
tet ist.

73. Ebenfalls zentral fiir die Prognose der Schallimmis-
sionen ist die Modellierung der Schallausbreitung. Das
Berechnungsverfahren zur Ermittlung der Schallaus-
breitung richtet sich gemif Anhang A.2.3.4 der TA Lirm
nach der DIN ISO 9613-2:1999-10 ,,Diampfung des
Schalls bei der Ausbreitung im Freien - Teil 2: Allge-
meines Berechnungsverfahren“ (DIN 1999). Das Modell
beriicksichtigt zur Berechnung der Schallausbreitung
die Abnahme des Schallpegels mit der Entfernung sowie
ortsabhidngige Faktoren. Deshalb muss diese Berech-
nung auch im spezifischen Einzelfall vorgenommen
werden.

74. Ein Kritikpunkt an der DIN ISO 9613-2:1999-10
hinsichtlich der Anwendung auf Windenergieanlagen
bezieht sich darauf, dass sie zur Prognose der Schall-
ausbreitung das sogenannte Alternative Verfahren vor-
schreibt. Dieses Verfahren wurde lediglich fiir boden-
nahe, bis 30 miiber dem Erdboden liegende Schallquellen
konzipiert. Moderne Windenergieanlagen erreichen je-
doch Nabenhohen von bis zu 166 m (BWE 2019b, S. 18).

27



Drucksache 153/22
4 Wohnumfeldschutz und Abstandsregelungen

Bei Messungen in Abstdnden von 800 bis 1.100 m lagen
die tatsdchlichen Werte, je nach Mit- oder Gegenwind-
messung, zwischen 2,9 und 3,6 dB(A) iiber den prognos-
tizierten Immissionspegeln (Abb. 8).

75. Zur Anpassung des Prognoseverfahrens auf hoch
liegende Schallquellen hat ein DIN-Arbeitskreis das so-
genannte Interimsverfahren entwickelt (NALS 2015).
Dieses beruht unter anderem auf modifizierten Annah-
men iiber den Dampfungseffekt des Bodens, welcher im
Ausbreitungsmodell des Alternativen Verfahrens iiber-
schétzt wird. In typischen Fallkonstellationen, sprich
im Flachland und bei Abstdnden von 400 bis 1.100 m,
fiihrt das Interimsverfahren zu préiziseren Berechnun-
gen als das Alternative Verfahren (BLAUL und HERR-
MANN 2018). Die zuvor berechneten Werte liegen hier
niher an den spéter gemessenen Immissionspegeln. In
nicht praxisrelevanten Extremfillen kann die Prognose
des Interimsverfahrens um bis zu 4,8 dB(A) iiber der
Modellierung nach dem Alternativen Verfahren liegen
(AGATZ 2020€, S. 109). Gewdhnlich liegen die Abwei-
chungen zwischen 1,5 und 2 dB(A) (KOTTER Consul-
ting Engineers o. J.). Unter seltenen Bedingungen kann
das Alternative Verfahren jedoch auch héhere Immis-
sionspegel berechnen als das Interimsverfahren. Dies ist
etwa dann der Fall, wenn sich der Anlagenstandort rela-
tiv nah am Immissionsort befindet und gleichzeitig
deutlich hoher liegt (BLAUL und HERRMANN 2018).

76. Derzeit existieren widerspriichliche rechtliche Re-

gelungen dazu, welches der beiden Verfahren bei der
Schallimmissionsprognose anzuwenden ist. Das fiithrt

o Abbildung 8

zu Rechtsunsicherheit bei allen Beteiligten. Historisch
betrachtet haben im Jahr 1998 die Bundesregierung und
der Bundesrat in der gemeinsam erlassenen TA Lirm
vorgegeben, das Alternative Verfahren nach der DIN
ISO 9613-2:1999-10 (DIN 1999) zu verwenden (GMBI
Nr. 26/1998 S. 503). 2017 hat dann die Bund/Linder-
Arbeitsgemeinschaft Immissionsschutz (LAI), die als
Gremium der Umweltministerkonferenz (UMK) eben-
falls dem Bund und den Léndern zuzurechnen ist, emp-
fohlen, statt des Alternativen Verfahrens das Interims-
verfahren anzuwenden - jedoch ohne dass Bund und
Linder die TA Lirm entsprechend angepasst hitten
(LAI 2016; 2018). Daraufhin haben fast alle Linder ihre
Genehmigungsbehérden angewiesen, das Interimsver-
fahren anzuwenden (SCHMIDT und SAILER 2019;
2018). Die Genehmigungsbehorden sind jedoch nor-
malerweise an die TA Lirm - als einer ,,normkonkre-
tisierenden Verwaltungsvorschrift“ - gebunden (vgl.
BVerwG, Urt. v. 29.08.2007 ~ BVerwG 4 C 2.07 m. w. N.)
und wiéren insofern gezwungen, nach dem Alternativen
Verfahren vorzugehen. Sie diirften das Interimsver-
fahren nur dann anwenden, wenn die TA Liarm mit Blick
auf diese spezielle Frage keine Bindungswirkung mehr
entfaltet und die Behdrden nicht mehr auf das Alterna-
tive Verfahren verpflichten wiirde.

77. Zu eben dieser Frage hat sich innerhalb der Recht-
sprechung ein Streit entwickelt. Einige Gerichte spre-
chen der TA Lirm mittlerweile ihre Bindungswirkung
diesbeziiglich ab. Mehrheitlich halten die Gerichte
jedoch an der TA Lirm fest (vgl. OVG Miinster, Beschl.
v. 17.06.2016 - 8 B 1018/15; OVG Liineburg, Beschl. v.

Uberschreitungen der Prognosewerte durch vor Ort gemessene Immissionspegel

1100 m 800 m 550 m 350 m

350 m 550 m 800 m 1100 m

Differenz
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16.11.2016 - 12 ME 132/16; OVG Schleswig, Urt. v.
31.07.2015 - 1 MB 14/15; VGH Mannheim, Beschl. v.
23.02.2016 - 3 S 2225/15 sowie hinsichtlich der neueren
Entwicklungen auch die Rechtsprechungsiibersichten bei
AGATZ 2017; SCHMIDT und SAILER 2019). Bei diesem
Streit innerhalb der Rechtsprechung geht es darum, ob
mehrere Voraussetzungen zusammenkommen (AGATZ
2017; vgl. auch WEGNER 2018c, S. 393 f.). Ist erstens die
Entwicklung des Interimsverfahrens als ein gesicherter
Erkenntnisfortschritt gegeniiber dem Alternativen Ver-
fahren der TA Lirm zu charakterisieren? Ist zweitens
dieser Erkenntnisfortschritt derart weitreichend, dass
die Vorgabe der TA Larm auch unter Beriicksichtigung
des Wertungsspielraums des demokratisch legitimierten
Normgebers nicht mehr ausreicht, das Schutzziel des
BImSchG zu erfiillen? Und ist deshalb drittens der
Handlungsdruck so grofi, dass nicht mehr abgewartet
werden kann, bis der Normgeber von sich aus die TA
Lirm dem aktuellen Erkenntnisstand anpasst? Nur unter
diesen Voraussetzungen verliert die TA Larm ihre Bindungs-
wirkung und die Lander diirften das Interimsverfahren
anwenden. Solange dieser Streit jedoch nicht eindeutig
entschieden ist - und auf eine baldige Kldrung durch das
Bundesverwaltungsgericht ist nicht zu hoffen -, besteht
das Nebeneinander von Alternativem Verfahren und In-

Kasten 2: Tieffrequente Gerdusche von
Windenergieanlagen erreichen
keine gesundheitsrelevanten
Schalldruckpegel

Infraschall bezeichnet Frequenzen unter 20 Hz (DIN
1320:2009-12, s. DIN 2009) und ist somit Teil des tief-
frequenten Schalls, der nach Abschnitt 7.3 TA Lirm
unter 90 Hz liegt. Tieffrequenter Schall wird oftmals als
Vibration, Brummen oder Druckgefiihl auf den Ohren
beschrieben (RKI-Kommission Methoden und Quali-
titssicherung in der Umweltmedizin 2007). Ob der
Mensch tieffrequenten Schall wahrnehmen kann, héngt
primdr von der Stdrke des Schallereignisses, also dem
Schalldruckpegel in Dezibel (dB), ab. Grundsitzlich gilt,
dass bei gleichem Schalldruckpegel tieffrequente Ge-
rdusche als leiser wahrgenommen werden als Gerdusche
in hoheren Frequenzbereichen (SCHMIDT 2015). Wih-
rend man Frequenzen von 40 Hz bereits ab rund 51 dB
wahrnimmt (DIN ISO 226:2006-04, s. DIN 2006), liegt
die Wahrnehmungsschwelle von 4 Hz bei etwa 105 dB
(FELDMANN und JAKOB 2006) und bei 1 Hz sogar
bei 130 dB (M@LLER und PEDERSEN 2004). An oder
oberhalb der Wahrnehmungsschwelle kann tieffre-
quenter Schall belistigend wirken (KRAHE et al. 2020)
oder kurzfristig korperliche Reaktionen hervorrufen
(WALKER et al. 2016; QIBAI und SHI 2004). Allerdings
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terimsverfahren fort. Das bedeutet Rechtsunsicherheit
fiir alle Akteure: fiir die Genehmigungsbehoérden, die
zwischen der Vorgabe der TA Liarm und der Weisung
ihrer Landesregierungen hin und her gerissen sind, fiir
die Gerichte, die mit der Frage konfrontiert sind, ob sie
der TA Larm noch weiterhin Bindungswirkung zuerken-
nen kénnen, und fiir die Projekttriger sowie Anwohne-
rinnen und Anwohner, die nicht einschitzen konnen,
wie die Gerichte entscheiden werden.

78. Ein weiterer Kritikpunkt an der Schallimmissions-
prognose bei Windenergieanlagen ist, dass Frequenzen,
also die Anzahl der Schwingungen pro Sekunde, unter-
halb von 63 Hz nicht einbezogen werden. Bislang gibt es
kein standardisiertes Prognoseverfahren, das den tief-
frequenten Schall in all seinen Frequenzbereichen hin-
reichend erfasst (EULITZ et al. 2020, S. 23; MOHLER
und EULITZ 2017). Demnach bleiben tieffrequente Ge-
rdusche bei Genehmigungsverfahren von Windenergie-
anlagen in Teilen unbertiicksichtigt. Aufgrund der derzeit
verfligbaren Evidenz kann jedoch davon ausgegangen
werden, dass Infraschall, der beim Betrieb einer Wind-
energieanlage entsteht, nicht zu Gesundheitsbeein-
trichtigungen oder wesentlichen Beldstigungen fiihrt
(Kasten 2).

16st er unterhalb der Wahrnehmungsschwelle keine ne-
gativen Gesundheits- oder Beldstigungswirkungen aus
(van KAMP und van den BERG 2020; 2018).

Infraschall ist allgegenwirtig. Genauso wie Wind, Was-
serfille, Verkehr oder viele weitere natiirliche oder tech-
nische Schallquellen kénnen auch Windenergieanlagen
Infraschall erzeugen (BLUMENDELLER et al. 2020).
Allerdings sind die von Windenergieanlagen erzeugten
Infraschallemissionen zu gering, um die Wahrneh-
mungsschwelle von Anwohnerinnen und Anwohnern zu
iiberschreiten. Bereits bei Abstdnden zwischen 150 und
300 m kann der Infraschall einer Windenergieanlage
nicht mehr vom Menschen wahrgenommen und ab
700 m messtechnisch nicht mehr deutlich vom Hinter-
grundgerdusch unterschieden werden (LUBW 2020;
Abb. 9). Daher geht vom durch Windenergieanlagen
erzeugten Infraschall nach der derzeit verfiigbaren Stu-
dienlage keine Gesundheitsgefihrdung aus (MYCK und
WOTHGE 2021; UBA 2016).

Dass sich Menschen vor Ort durch Infraschall von
Windenergieanlagen gesundheitlich belastet fiihlen,
obwohl die Immissionspegel deutlich unter der Wahr-
nehmungsschwelle liegen, kann durch den sogenannten
Nocebo-Effekt erkldrt werden. Hierbei fiihrt bereits die
Erwartung negativer Gesundheitswirkungen von Wind-
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energieanlagen dazu, dass diese bei den Anwohnerinnen
und Anwohnern gesundheitliche Symptome auslésen
(CRICHTON et al. 2014). Ebenfalls denkbar wire, dass
bereits bestehende Symptome (filschlicherweise) auf
vor Ort neue Technologien wie Windenergieanlagen be-
zogen werden (MAIJALA et al. 2020).

Die derzeitige Evidenz beruht jedoch insbesondere auf
experimentellen Studien und Querschnittserhebungen
(van KAMP und van den BERG 2018). Grof} angelegte
Langzeitstudien im Kohorten-Design kénnen den der-
zeitigen Wissensstand qualitativ aufwerten. Ein vom

o Abbildung 9

Umweltbundesamt geplantes Forschungsvorhaben zielt
darauf ab, diesen Forschungsbedarf zu bedienen
(MYCK und WOTHGE 2021). Diese Forschung kann
dazu beitragen, die Sorgen und Angste vor negativen
Gesundheitswirkungen zu mindern, indem sie poten-
zielle Risiken von Infraschall durch Windenergiean-
lagen besser ausleuchtet. Da die Angst vor Infraschall
durch Windenergieanlagen in besonderem Mafle mit
der Akzeptanz der Windenergie korrelieren kann
(LANGER et al. 2018), konnte ein Abbau dieser Sorgen
dabei helfen, den Windenergieausbau in Deutschland
zu beschleunigen.

Infraschallimmissionen von Windenergieanlagen und typische Abstande zur Wohnbebauung

150-300 m

Infraschall nicht mehr
wahrnehmbar

79. Zudem verweist die TA Larm zusétzlich auf die DIN
45680:1997-03 ,,Messung und Bewertung tieffrequenter
Ger#uschimmissionen in der Nachbarschaft“ (DIN 1997).
Diese DIN-Norm sowie das zugehdrige Beiblatt beinhal-
ten ein Messverfahren sowie Anhaltswerte fiir den Zeit-
raum nach Inbetriebnahme einer Windenergieanlage.
Liegt im Einzelfall eine Beschwerde {iber tieffrequenten
Schall vor, kénnen nachtrégliche Messungen vorgenom-
men und Fehler bei der Genehmigung korrigiert werden.
Selbst wenn das Prognoseverfahren bestimmte tieffre-
quente Gerdusche vorab nicht einschliefit, bieten solche
nachtriglichen Messungen einen ergdnzenden Schutz
fiir das Wohnumfeld. Da es sich bei der Bewertung durch
die DIN 45680:1997-03 nur um Anhaltswerte handelt,
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Infraschall messtechnisch kaum von
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SRU 2022; Datenquellen: UBA 2019a; LUBW 2020

werden in einer aktuellen Studie des UBA wissenschaft-
lich fundierte Grenzwerte fiir tieffrequenten Schall
ermittelt (MYCK und WOTHGE 2021).

80. Solange immissionsschutzrechtliche Richt- und An-
haltswerte eingehalten sowie technische Mafinahmen
und matte Farbanstriche eingesetzt werden, sind keine
negativen Gesundheitswirkungen bzw. erheblichen Be-
lastigungen im Sinne des Immissionsschutzrechts zu
erwarten. Gerade weil die Instrumente des Immissions-
schutzrechts auf den Einzelfall abstellen und die konkre-
ten Umweltwirkungen am mafigeblichen Immissionsort
in den Blick nehmen, sind sie hinreichend dazu geeignet,
die gesundheitsrelevanten Mindestabstinde zu ermitteln.



Verbot der optisch
bedrangenden Wirkung

4.2

81. Nicht nur das Immissionsschutzrecht, sondern auch
das Baurecht fithrt dazu, dass Windenergieanlagen Ab-
stinde zu Wohngebduden einhalten miissen. Aufgrund
des baurechtlichen Gebots der gegenseitigen Riicksicht-
nahme miissen Windenergieanlagen so weit von der
Wohnbebauung entfernt stehen, dass von ihnen keine
»optisch bedringende Wirkung* auf die Anwohnerin-
nen und Anwohner ausgeht. Ob eine Windenergieanlage
optisch bedridngende Wirkungen entfaltet, ist laut
Rechtsprechung eine Frage des Einzelfalls. Regelmafig
verlangen die Gerichte aber einen Abstand des Zwei-
bis Dreifachen der Anlagenhshe (Nabenhohe + halber
Rotordurchmesser) (OVG Miinster, NuR 2007, S. 415
(417 f); VGH Miinchen, ZUR 2015, S. 184 (185)).
Urspriinglich war das Verbot der optisch bedridngenden
Wirkung als Instrument zum Wohnumfeldschutz im
unmittelbaren Nahbereich der Windenergieanlagen ge-
dacht. Weil diese Abstandsvorgabe jedoch an die Anla-
genhohe gekoppelt ist, wichst sie mit der technischen
Anlagenentwicklung immer weiter an. Bei aktuellen
Anlagenhohen betrigt der vorgegebene Abstand mitt-
lerweile bis zu 750 m. Das Verbot der optisch bedrédngen-
den Wirkung hat sich somit zu einem mafgeblichen Ab-
standskriterium fiir Windenergieanlagen entwickelt. Es
ist somit eine wichtige Ursache dafiir, dass der Wind-
energie zu wenig Fliche zur Verfligung steht (Agora
Energiewende 2020, S. 14-17; AGATZ 2020b, S. 589 f.).
Von der sachlichen Seite aus betrachtet, scheint die
erhebliche Bedeutung, die das Verbot der optisch be-
drangenden Wirkung in der Praxis hat, jedoch nicht ge-
rechtfertigt. Die Rechtsprechung hat dieses Verbot aus
dem baurechtlichen Riicksichtnahmegebot abgeleitet
(BVerwG, Beschl. v. 11.12.2006 - 4 B 72.06; vgl. OVG
Miinster, NuR 2007, S. 415 (416 f.)). Das Verbot der
optisch bedringenden Wirkung basiert jedoch nicht auf
fachlichen bzw. wissenschaftlich-empirischen Grund-
lagen (Agora Energiewende 2020, S. 16 f.; AGATZ 2020b,
S. 589 f.; ARL 2020, S. 4).

4.3 Pauschale
Abstandsregelungen

82. Wenn Windenergieanlagen errichtet werden, gelten
unter anderem die allgemeinen Abstandsregeln fiir bau-
liche Anlagen aus den Landesbauordnungen. Diese orien-
tieren sich an § 6 der Musterbauordnung (MBO) der Bau-
ministerkonferenz (vgl. Bauministerkonferenz 2020).
Die Regeln beziehen sich nicht auf den Abstand zwischen
zwel Gebduden, sondern auf den Abstand eines Gebidudes
zur Grenze des Nachbargrundstiicks. Diese Abstands-
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vorgaben sollen die Nachbarinnen und Nachbarn davor
schiitzen, durch eine nah heranriickende Bebauung des
anliegenden Grundstiicks von Licht, Frischluft und
Sonne abgeschnitten zu werden sowie ihren Riickzugsbe-
reich zu verlieren (KOCKLER 2020; SCHONFELD 2020).
Die Abstandsvorgabe differenziert jedoch nicht danach,
ob sich auf dem Nachbargrundstiick zur Windenergie-
anlage tatsdchlich ein Wohnhaus befindet oder etwa
schlicht eine Agrarfliche. Sie gilt damit auch ,,auf freiem
Feld“. So werden die Flidchen nicht optimal genutzt. Aufler-
dem verkompliziert und verlangsamt diese Vorgabe die
Projektplanung in der Praxis unnotig (AGATZ 2020b,
S. 588 f.; Agora Energiewende 2020, S. 13 f.).

83. Relevant ist auch die rechtliche Bestimmung, ob Ro-
torbldtter die Grenzen der Konzentrationsfldchen iiber-
ragen diirfen oder nicht. Derzeit diirfen die Rotoren die
Grenzen von Bebauungspldnen und Flichennutzungs-
plinen nicht {iberstreichen (BVerwG, Urt. v. 21.10.2004
-4 C 3.04). Ob dies auch fiir Regionalpline gilt, hat die
Rechtsprechung bislang offengelassen (OVG Liineburg,
Urt. v. 08.05.2012 - 12 LB 265/10). Diese scheinbar ne-
bensichliche Frage wirkt sich stark auf die Fldchenver-
fligbarkeit aus. Laut einer Berechnung aus dem Jahr
2015 konnten deutschlandweit etwa 20 % mehr Anlagen
errichtet werden, wenn Windenergieanlagen mit dem
Mastfufl bis zur Grenze der ausgewiesenen Fldche her-
anriicken diirften (NEDDERMANN und MULLER 2015,
S. 6). Der Effekt dieser Regelung verstérkt sich, weil die
Rotordurchmesser neuerer Anlagen immer gré8er werden
(Agora Energiewende 2020, S. 12 f.; AGATZ 2020b, S. 589).
So legt eine jlingere, noch unveréffentlichte Studie des
Umweltbundesamts nahe, dass sich dem gewichteten
Durchschnitt nach die Nutzbarkeit einer Fliche um 47 %
reduziert, wenn sich der Rotor innerhalb der Konzentra-
tionsfldche befindet. Dabei wurde ein Rotordurchmes-
ser von 165 m zugrunde gelegt (schriftliche Mitteilung
des UBA vom 18. November 2021 unter Bezugnahme auf
Zwischenergebnisse zum Vorhaben , Fldchenverfiigbar-
keit und Flichenbedarfe fiir die Windenergie an Land“).
Diirfen die Rotoren die Grenze iiberstreichen, fithrt das
also fast zu einer Verdoppelung des nutzbaren Anteils
einer ausgewiesenen Fliche. Dieser Zusammenhang
sollte auch bei der Diskussion um Fldchenziele fiir die
Konzentrationsflichenplanung beachtet werden (Tz. 40
und 59). Aufgeschliisselt nach der Art des Konzentrati-
onsfldchenplans betrdgt der gewichtete Durchschnitt
der Fldchenreduktion bei Bauleitpldnen 50 %, bei Regio-
nalpldnen 43 %. Dies kénnte darauf zuriickzufiihren
sein, dass auf Ebene der Bauleitplanung durchschnitt-
lich kleinere Fldchen ausgewiesen werden.

84. Im Jahr 2014 hat der Bundesgesetzgeber in § 249

Abs. 3 BauGBa. F. eine sogenannte Landerdffnungsklau-
sel eingefiihrt. Sie ermdglicht den Landern, die bundes-
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rechtliche Privilegierung der Windenergie im Auflenbe-
reich (§ 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB) einzuschriinken und sie
unter die Bedingung zu stellen, dass die Anlage einen
gewissen Abstand zu den im Landesrecht bestimmten
Nutzungsarten einhélt. In der Folge sind Windenergie-
anlagen innerhalb dieser Abstinde regelmiflig unzu-
ldssig. Bayern machte als einziges Land von dieser ur-
spriinglichen Regelungsbefugnis in der Fassung von
2014 Gebrauch und bestimmte mit der sogenannten
10-H-Regelung, dass die Privilegierung grundsitzlich
nur auf solchen Standorten gilt, die mindestens das
Zehnfache der Anlagenhéhe von Fldchen mit Wohnnut-
zung entfernt sind (Art. 82 Bayerische Bauordnung
(BayBO)). Das hat bei modernen Anlagen regelméfig
zur Folge, dass sie nicht ndher als 2.000 m an Wohnge-
b#ude heranriicken diirfen (Agora Energiewende 2020,
S. 14). Dabei steht es Gemeinden frei, auch néhergelege-
ne Standorte zu nutzen, indem sie diese von sich aus in
Bebauungspldnen als Windnutzungsfldchen ausweisen.
Nach der alten Fassung der Lénderoffnungsklausel
mussten die Linder derartige Regelungen aber bis zum
Stichtag des 31. Dezember 2015 erlassen haben. Deshalb
kamen zwischen 2016 und 2020 keine weiteren Ab-
standsregelungen auf Landesebene hinzu. Im Jahr 2020
wurde § 249 Abs. 3 BauGB allerdings neu gefasst. Dabei
haben die Lénder erneut die Mdglichkeit erhalten, die
Privilegierung daran zu kniipfen, dass ein Mindestab-
stand zur Wohnbebauung besteht. Als Mindestabstand
kann der Landesgesetzgeber aber nicht mehr als 1.000 m
»bis zur nidchstgelegenen im Landesgesetz bezeichneten
baulichen Nutzung zu Wohnzwecken“ festsetzen. Die
gewdhlte Formulierung ldsst vermuten, dass nicht nur
ausgewiesene Wohngebiete, sondern auch zulédssige
Wohnnutzungen im Auflenbereich vom Landesgesetz-
geber erfasst werden diirfen (differenziert DECKER
2021). Dariiber hinaus gilt die auf der alten Fassung von
§ 249 Abs. 3 BauGB fufiende bayerische 10-H-Regelung
weiter. Im Jahr 2021 hat Nordrhein-Westfalen vom
neuen § 249 Abs. 3 BauGB Gebrauch gemacht und eine
Abstandvorgabe von 1.000 m eingefiihrt. Auch in an-
deren Lindern wird eine solche Reform diskutiert. In
Sachsen und Brandenburg hat die jeweilige Regierung
schon einen entsprechenden Gesetzesentwurf auf den
Weg gebracht.

85. In der politischen Debatte wurde die Einfiithrung
von § 249 Abs. 3 BauGB unter anderem mit dem Ziel
begriindet, die Akzeptanz fiir Windenergieanlagen zu
erh6hen (Deutscher Bundestag 2014, S. 1). Dasselbe gilt
fiir die Einfithrung der bayerischen 10-H-Regelung (Ent-
wurf BayBO 2014, S. 7) und der séchsischen 1.000-m-
Regelung (SMEKUL 2021, S. 3 und 61). Der unterstellte
Zusammenhang zwischen Abstand und Akzeptanz ldsst
sich jedoch empirisch nicht nachweisen (HUBNER und
POHL 2015). Dies gilt erst recht fiir einen Abstand von
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10 H bzw. 1.000 m. Auch wenn Grenzwertsetzungen
immer zu einem gewissen Grad pauschalisieren, entbin-
det das den Gesetzgeber nicht von der Pflicht einer
sachlichen Begriindung.

86. Damit handelt es sich bei landesgesetzlichen Ab-
standsregelungen auf der Grundlage von § 249 Abs. 3
BauGB um politische Entscheidungen, die zumindest
nicht wissenschaftlich begriindet sind (dhnlich auch
OVG Miinster, Urt.v. 20.01.2020 -2 D 100/17.NE, Rn. 203
(juris), mit Blick auf politisch gesetzte Abstandsvorga-
ben im Landesentwicklungsplan NRW). Sie entstanden
in einer politischen Atmosphire, die von lautstarkem
Protest gegen die Windenergie geprdgt war und immer
noch ist (MESSINGER-ZIMMER et al. 2019). Auch wenn
nicht nachweisbar ist, dass die Einfithrung von Ab-
standsregeln vom Ziel geleitet ist, den Bau von Wind-
energieanlagen generell zu verhindern, so kommt darin
doch eine kritische Haltung gegeniiber dem Wind-
energieausbau zum Ausdruck. Akzeptanz bei den Men-
schen vor Ort zu fordern und zu stirken, ist zwar eine
der zentralen Aufgaben, wenn der notwendige Ausbau
der Windenergie gelingen soll. Hierfiir stehen jedoch
deutlich wirksamere Mittel zur Verfiigung, welche die
Fliche fiir die Windenergienutzung nicht weiter ver-
knappen (Kap. 7.4).

87. Die genannten Abstandsvorgaben (Abstinde zur
Grundstiicksgrenze, Tz. 82; Abstdnde zur Grenze der
Konzentrationsfldche, Tz. 83; Abstinde zur Wohnbebau-
ung auf Grundlage von § 249 Abs. 3 BauGB, Tz. 84 ff.)
sind in mehrfacher Hinsicht problematisch. Alle drei
gelten zunichst pauschal, stellen also nicht auf fach-
rechtliche Erfordernisse, namentlich den Immissions-
schutz, ab.

88. Jene Regelungen, die Abstinde zur Grundstiicks-
oder Konzentrationsfldchengrenze vorschreiben, sind
dariiber hinaus nicht an das Vorliegen von Wohnbe-
bauung gekniipft, sondern gelten gebietsunspezifisch.
Das bedeutet, dass eine Windenergieanlage auch dann
Abstand zum anliegenden Grundstiick bzw. zu den
Grenzen der Konzentrationsfliche halten muss, wenn
sie sich auf freier Fldche ohne angrenzende Wohnnut-
zung befindet. So werden die verfiigbaren Fldchen aber
ineffizient genutzt: Die Abstandsregelungen verknap-
pen die fiir die Windenergienutzung dringend bendotigte
Fldche auch dann, wenn es gar nicht zum Schutz des
Wohnumfelds notwendig ist. Aufierdem fiihrt die Vor-
gabe, Abstand von einer blofien Grundstiicks- oder
Konzentrationsfldchengrenze zu halten, potenziell
sogar dazu, dass tatsdchlich vorliegende Schutzgiiter
stirker belastet werden. Denn um die Abstandsvorgabe
in die eine Richtung einhalten zu kénnen, miissen die
geplanten Windenergieanlagen zwangsldufig in eine



Drucksache 153/22

Handlungsansdtze: Wohnumfeld schiitzen, Fldche effizient nutzen

andere Richtung verschoben werden. Das kann dazu
flihren, dass sie in schutzwiirdigeren Bereichen wie
unzerschnittenen Landschaften oder 6kologisch wert-
volleren Gebieten errichtet werden (AGATZ 2020b,
S. 588 f.; Agora Energiewende 2020, S. 13 f.; ARL 2020,
S. 4; VERHEYEN 2020, S. 25; UBA 2015, S. 2).

89. Mindestabstandsregeln auf Grundlage des § 249
Abs. 3 BauGB kniipfen ihrerseits zwar an Wohnbe-
bauung an, fithren jedoch zu einer ganz erheblichen und
vor dem Hintergrund der Ausbauziele iibermifiigen Ver-
knappung der Fliche (BONS et al. 2019b; MARQUARD
2020). So wiirde laut UBA die bundesweite Einfithrung
eines pauschalen Siedlungsabstands von 1.000 m die
verfiigbare Fliche generell um 20 bis 50 % und in einigen
Lindern sogar um 70 bis 90 % verringern (BONS et al.
2019a, S. 150). Wie stark sich weitreichende Abstands-
vorgaben auf den Windenergieausbau auswirken, zeigt
sich schon heute in Bayern. Aufgrund der 10-H-Regelung
sind die Genehmigungen von Windenergieanlagen in
Bayern zwischen 2010 und 2018 um bis zu 90 % zuriick-
gegangen (STEDE und MAY 2019). Daran dnderte auch
die Mdglichkeit der bayerischen Gemeinden, von den
landesrechtlichen Abstandsvorgaben abzuweichen, nur
wenig. Gemeinderatsmitglieder, die vom gesetzlichen
Normalzustand abweichen wollen, miissen in der poli-
tischen Debatte rechtfertigen, warum sie sich fiir eine
freiwillige Ubernahme zusitzlicher Ausbaulasten aus-
sprechen, obwohl damit regelméflig kein zusitzlicher
(finanzieller) Nutzen fiir die Gemeinde einhergeht (vgl.
auch Tz. 192 ff.).

4.4 Handlungsansatze:
Wohnumfeld schiitzen,
Flache effizient nutzen

90. Der Ausbau der Windenergie lisst sich voranbringen,
ohne dabei Abstriche beim Wohnumfeldschutz machen
zu miissen (Agora Energiewende 2020, S. 13 und 15;
KMENT 2020b, S. 76). Dazu miissen Abstandsregelun-
gen so gestaltet sein, dass sie einerseits den Schutz des
Wohnumfeldes sicherstellen und andererseits den Aus-
bau der Windenergie an Land nicht unnétig ausbrem-
sen. Abstandsvorgaben stehen dabei in einem Span-
nungsfeld verschiedener Ziele und Interessen. Erstens
besteht ein gesellschaftliches Interesse daran, der Wind-
energie hinreichend Fliche zur Verfiigung zu stellen,
um eine sichere und klimaneutrale Energieversorgung
zu schaffen. Zweitens besteht ein gesellschaftliches
Interesse an Naturschutz sowie an unzerschnittenen
Landschaften fernab der Siedlungsrdume. Je mehr Ab-
stand Windenergieanlagen von Wohnbebauung halten
miissen, desto weiter dringen sie in diinn besiedelte und

eventuell 6kologisch wertvollere Gebiete vor. Drittens
muss der Ausbau der Windenergie an Land in Einklang
mit immissionsschutzrechtlichen Vorgaben stehen. So
kann der Schutz der Menschen vor Ort sichergestellt
werden. Viertens und letztens besteht ein Interesse an
moglichst ungestdrten Wohnsituationen, das iiber den
Schutz vor Gesundheitsgefahren und erheblichen Belds-
tigungswirkungen hinausgeht. Dieses ist grundsétzlich
legitim und sollte weiterhin bertiicksichtigt werden,
wenn die Reform des Wohnumfeldschutzes diskutiert
wird. Es ist mit den Interessen am Schutz von Klima,
Natur und Landschaft in eine angemessene Abwigung
zu bringen.

Die Rechtssicherheit beim
Immissionsschutz erhdhen

4.4.1

91. Im Unterschied zu den genannten pauschalen Ab-
standsregelungen sorgt der Immissionsschutz fiir das
Einhalten der fachrechtlichen Erfordernisse im Hinblick
auf den Wohnumfeldschutz. Neben bauordnungsrecht-
lichen Vorschriften, die dem Schutz vor Brinden oder
der Standsicherheit baulicher Anlagen dienen, stellt das
Immissionsschutzrecht deshalb den zentralen Mecha-
nismus fiir einen gesundheitsbezogenen Wohnumfeld-
schutz dar. Allerdings besteht derzeit Rechtsunsicherheit
dariiber, ob weiterhin das Alternative Verfahren der
TA Lirm anzuwenden ist oder stattdessen das Interims-
verfahren, wie es die Linder vorgegeben haben. Mittel-
fristig sollte die Bundesregierung deshalb ein Prognose-
verfahren entwickeln lassen und in die TA Lirm
aufnehmen, das sowohl einfach in der behordlichen An-
wendung ist als auch den spezifischen Bedingungen der
Schallausbreitung bei Windenergieanlagen Rechnung
trigt. Hierzu muss sich die Bundesregierung deutlich
stirker {iber den Erarbeitungsprozess im damit bereits
befassten DIN-Arbeitskreis informieren und die Ursa-
chen ermitteln, warum dieser Prozess seit 2006 kein Er-
gebnis gebracht hat. Der Arbeitsauftrag sollte prézisiert
und gegebenenfalls erforderliche Forschungsarbeiten
sollten gezielt unterstiitzt werden. Sofern ein erfolg-
reicher Abschluss der Arbeiten des DIN-Arbeitskreises
nicht in Aussicht steht, muss der Normgeber der TA Larm
selbststdndig handeln und wieder eine klare, verwal-
tungspraktisch gut zuhandhabende Regelungimplemen-
tieren. Als Ubergangsldsung bis zur Erarbeitung eines
neuen Verfahrens konnte er das Interimsverfahren als
ein auf Windenergieanlagen beschrinktes Prognose-
verfahren in der TA Liarm festschreiben. Hier besteht
jedoch der Einwand, dass das Interimsverfahren auf-
wendiger und fehleranfilliger in der Verwaltungspraxis
sei als das Alternative Verfahren (AGATZ 2020b). Eine
andere Moglichkeit besteht darin, die derzeitige Vorgabe
des Alternativen Verfahrens dahingehend zu #ndern,
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dass die Modellannahmen zu Bodenddmpfung und Fre-
quenzen auf die Spezifika der Schallausbreitung bei
Windenergieanlagen angepasst werden (ebd.).

92. Beim Schutz vor akustischen und optischen Immis-
sionen von Windenergieanlagen erfolgt hdufig ein Riick-
griff auf eine Vielzahl technischer Spezialregeln wie DIN-
Normen oder LAI-Hinweise. Dadurch entsteht eine hohe
Komplexitit, welche moglicherweise nicht fiir alle Betrof-
fenen nachvollziehbar ist. Informationsveranstaltungen
und andere Beteiligungsformate kénnen hierbei unter-
stiitzen. Dartiiber hinaus wire zu priifen, ob die Regelun-
gen hinsichtlich optischer und akustischer Immissionen
in einer ,,Bundesimmissionsschutzverordnung fiir Wind-
energieanlagen an Land“ zusammengefiihrt werden soll-
ten. Dies hiitte den Vorteil, dass alle immissionsschutz-
rechtlichen Richtwerte und Berechnungsgrundlagen, die
flir die Zulassung einer Windenergieanlage relevant sind,
in einem anlagenspezifischen Regelwerk nachgeschlagen
werden kénnen (3hnlich auch KNE 2021a, S. 16).

4.4.2 Verbot der optisch
bedrangenden Wirkung
konkretisieren

93. Sich in seinem Zuhause nicht von einer nahegelege-
nen Windenergieanlage ,bedrdngt“ fiihlen zu wollen,
geht tiber den Wunsch nach Schutz vor Licht- und Schall-
immissionen hinaus. Dahinter steht vielmehr das Be-
diirfnis nach einer Wohnsituation, in der man moglichst
wenig durch angrenzende Nutzungen gestdrt wird.
Rechtlich duflert sich dies im baurechtlichen Riicksicht-
nahmegebot und der daraus folgenden Vorgabe, dass
Windenergieanlagen keine optisch bedrédngende Wir-
kung auf die Anwohnerinnen und Anwohner entfalten
diirfen (Tz. 81). Die politische Herausforderung besteht
darin, das legitime Interesse an ungestdrten Wohn-
verhidltnissen mit den ebenso legitimen Zielen des
Klima- und Naturschutzes, der Bewahrung unzerschnit-
tener Landschaften und der Versorgungssicherheit in
ein angemessenes Verhiltnis zu bringen. Eine solche
Abwigung sollte der Gesetzgeber vornehmen und sie
nicht den Gerichten bzw. ihrer Rechtsprechung zur
»optisch bedringenden Wirkung* iiberlassen. Das gilt
umso mehr, weil das Verbot der optisch bedrdngenden
Wirkung inzwischen aufgrund anwachsendem Rotor-
durchmesser zu einer der bedeutendsten Genehmi-
gungsvoraussetzungen geworden ist (Tz. 81). Dazu
steht in auffilligem Widerspruch, dass dieses Kriterium
bislang wissenschaftlich nicht fundiert ist.

94. Will der Gesetzgeber das Verbot der optisch bedrén-
genden Wirkung anhand wissenschaftlicher Erkenntnis-
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se gesetzlich konkretisieren, stehen ihm dazu mehrere
Optionen offen. In Anlehnung an die aktuelle Rechts-
praxis kdnnten Mindestabstdnde in Relation zur Anla-
genhdhe gesetzlich definiert werden. Agora Energie-
wende (2020, S. 16) schligt etwa Abstinde der
zweifachen Anlagenhohe vor. Dies fiithrt zu Entfernun-
gen zwischen der Wohnbebauung und der nichsten
Windenergieanlage von knapp 500 m. ,,Damit wiirden
die einzuhaltenden Mindestabstinde weiter mit den
Anlagengréfien wachsen, jedoch auf einem deutlich
niedrigeren Niveau“ als bislang (ebd.; vgl. ebenso
AGATZ 2020b, S. 590).

95. Eine zweite Moglichkeit besteht in der Festlegung
eines ,,absoluten Nahbereichs“, der unter allen Umstin-
den flir Windenergieanlagen gesperrt ist (AGATZ
2020b, S. 590; Agora Energiewende 2020, S. 16 £.). Dies
entspriche der urspriinglichen Idee der ,optisch be-
dringenden Wirkung“, wonach verhindert werden soll-
te, dass Windenergieanlagen aufgrund kontinuierlich
abnehmender Schallemissionen immer n@her an die
Wohnbebauung heranriicken. Setzt man das Konzept
des absoluten Nahbereichs um, wiirde ein Radius um die
Wohnbebauung gezogen werden. Innerhalb dieses
Radius wiirde den Windenergieanlagen von Gesetzes
wegen in jedem Fall eine unzumutbare optisch bedridn-
gende Wirkung auf die Anwohnerinnen und Anwohner
zugeschrieben, sodass in diesem Bereich eine Zulassung
nicht moglich wire. Gleichzeitig wiirde gesetzlich be-
stimmt, dass Windenergieanlagen auflerhalb dieses
absoluten Nahbereichs keine optisch bedrdngende
Wirkung haben. Auch dieser Vorschlag kénnte somit das
Verbot der optisch bedrdngenden Wirkung konkretisie-
ren. Der Vorteil einer absoluten Vorgabe gegeniiber einer
Abstandsvorgabe, die sich in Relation zur Anlagenhdhe
bestimmt, liegt darin, dass die Abstdnde kiinftig nicht
mit der Anlagenhdhe zunehmen. Der Nachteil besteht
darin, dass sie pauschal fiir alle Anlagen gilt. So wiirde
auch kleineren Anlagen die Zulassung verwehrt, die
nach aktueller Rechtsprechung zur optisch bedrdngen-
den Wirkung noch innerhalb des Nahbereichs errichtet
werden kénnten.

96. Als dritte Option konnte der Gesetzgeber auch
einen ,absoluten Fernbereich“ definieren, in welchem -
unabhingig von der Anlagenhohe - keine optisch be-
dringende Wirkung mehr gegeben ist (AGATZ 2020a,
S. 106). Auf der Fliche, die zwischen Fernbereich und
Wohnbebauung liegt, wire die optisch bedringende
Wirkung weiterhin in jedem Einzelfall zu priifen. Dies
wiirde auch kleineren Anlagen Rechnung tragen.

97. Alle drei Lésungsoptionen lassen sich auf Bundes-
ebene regeln, etwa in § 249 BauGB. Bei einer Festlegung
im BauGB miisste noch konkretisiert werden, dass die
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Vorgabe nur fiir Windenergieanlagen anzuwenden ist,
die eine immissionsschutzrechtliche Genehmigung
erfordern — damit nicht auch Kleinanlagen mit Gesamt-
hoéhen unterhalb von 50 m betroffen sind. Ein zwingen-
der Schutzabstand etwa von 300 m fiir eine beispiels-
weise 25 m hohe Kleinwindanlage erscheint nicht
sachgerecht. Aus diesem Grund kénnte es auch vorteil-
haft sein, die Vorgabe nicht ins BauGB, sondern direkt
ins BImSchG aufzunehmen. In jedem Fall sollte das Aus-
mafl der so vorgegebenen Abstinde auf Grundlage
wissenschaftlicher Evidenz erfolgen.

98. Von der Linderoffnungsklausel in § 249 Abs. 3
BauGB, deren Streichung hier empfohlen wird (Tz. 84 ff.
und 102), wiirde sich eine solche relative oder absolute
Abstandsvorgabe dabei deutlich unterscheiden. Die Lin-
deroffnungsklausel ist in ihrer ganzen Konzeption als
Ausdruck windkraftkritischer politischer Einstellungen
zu werten. Dagegen stiinde die hier vorgeschlagene
Abstandsvorgabe auf der Grundlage wissenschaftlicher
Erkenntnisse zu den optischen Wirkungen von Wind-
energieanlagen.

99. Hinsichtlich aller drei genannten Losungsoptionen
ist es wichtig zu betonen, dass lediglich Wohngebiete
von den Vorgaben profitieren diirfen. Im Aufienbereich
oder in Industrie- und Gewerbegebieten ist Wohnen
nach dem Willen des Gesetzgebers nicht vorgesehen
und soll nur im Ausnahmefall moglich sein (§ 35
BauGB). Menschen, die sich dennoch dafiir entscheiden,
in solchen Gebietstypen zu wohnen, kénnen deshalb
nicht mit derselben baurechtlichen Riicksichtnahme
rechnen, wie sie fiir Menschen in Wohngebieten gilt.
Wohnnutzung im Aufienbereich und in Industrie- und
Gewerbegebieten ist also nur vermindert schutzwiirdig.
Das ist schon heute gingige Rechtsprechung (VGH
Miinchen, ZUR 2015, S. 184 (185) m. w. N.). Will der
Gesetzgeber jedoch auch diesen Wohnnutzungen einen

5 Naturschutz

103. Sowohl die Errichtung als auch der Betrieb von
Windenergieanlagen koénnen geschiitzte Gebiete und
Arten beeintrichtigen. Der Betrieb stellt fiir bestimmte
Vogelarten, zum Beispiel windenergiesensible Grof3- und
Greifvigel wie Rotmilan oder Seeadler, Rastvogel sowie
einige Fledermausarten ein Risiko dar (VOIGT et al.
2015; CARRETE et al. 2009). Sie kdnnen mit Anlagen
kollidieren oder auch durch den Betrieb gestért und
verdringt werden (SPROTGE 2018; DREWITT und

gewissen Schutz vor optisch bedringender Wirkung
zukommen lassen, konnte er die einzuhaltenden Ab-
stinde fiir diese Fille auf reduziertem Niveau konkre-
tisieren.

4.4.3 Pauschale, sachlich
unbegriindete Abstandsregeln
streichen

100. Die allgemeinen bauordnungsrechtlichen Ab-
standsregeln fiir bauliche Anlagen (Tz. 82) sollten auf
Windenergieanlagen keine Anwendung finden. Das soll-
ten die Landesgesetzgeber in den Landesbauordnungen
klarstellen. Um dies anzustof3en, konnte die Bauminister-
konferenz § 6 MBO entsprechend konkretisieren, denn
die MBO dient den Landesbauordnungen als Vorbild
(AGATZ 2020b, S. 588 f.; Agora Energiewende 2020,
S. 13 f).

101. Der Bundesgesetzgeber sollte auflerdem Kklar-
stellen, dass die Rotoren einer Windenergieanlage auch
iiber die Grenzen von Windnutzungsfldchen hinaus-
ragen diirfen, unabhingig davon, ob es sich um Bebau-
ungspldne, Flachennutzungspldne oder Regionalplidne
handelt (vgl. Agora Energiewende 2020, S. 12 f.; AGATZ
2020b, S. 589). Nach Moglichkeit sollte dies nicht nur fiir
neue Plidne, sondern auch fiir Bestandsplidne gelten.

102. Schlieflich sollten auch die Linderdffnungsklausel
in § 249 Abs. 3 BauGB und die darauf aufbauenden
Landesregelungen ersatzlos gestrichen werden. Auch
ohne diese Regelungen sind die Anwohnerinnen und
Anwohner umfassend geschiitzt: einerseits durch das
Immissionsschutzrecht, andererseits durch das Verbot
der optisch bedridngenden Wirkung als Ausdruck des
baurechtlichen Riicksichtnahmegebots.

LANGSTON 2006; HEIN und SCHIRMACHER 2016;
Europiische Kommission 2020, S. 54 ff.). Die Anlagen
wirken als Barrieren, wenn Tiere sie meiden und
beispielsweise nicht an ihnen vorbeifliegen. Windener-
gieanlagen kénnen die Qualitit von Lebensrdumen ver-
schlechtern bzw. dazu fithren, dass diese verloren gehen.
Die Effekte sind entweder tddlich fiir die Tiere oder
verringern Reproduktionsfdhigkeit und -erfolg. Dem-
gegeniiber konnen Beeintrdchtigungen wihrend der
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Errichtungsphase in hohem Maf3e vermieden werden,
wenn auf Brut- und Aufzuchtzeiten Riicksicht genommen
wird.

104. Der Naturschutz ist der Grundpfeiler des Erhalts
unserer natiirlichen Lebensgrundlagen. Das Natur-
schutzrecht und insbesondere das Artenschutzrecht gel-
ten konsequenterweise im gesamten Raum und nicht
nur fiir besonders geschiitzte Gebiete. Daher kann sich
aus ihrer Anwendung ein Ausbauhemmnis fiir die Wind-
energie ergeben (FA Wind 2019¢). Ziel muss es sein,
einen ambitionierten Naturschutz zu gewdhrleisten und
dennoch die Ausbauziele der Windenergie zu erreichen.
Allerdings mangelt es bislang sowohl auf europdischer
als auch auf nationaler Ebene an einer Gesamtstrategie,
wie sich die Energiewende und der Schutz der biologi-
schen Vielfalt besser miteinander in Einklang bringen
lassen (BACKES 2018, S. 593; KOCK und BOVET 2018;
AKERBOOM et al. 2019). Insgesamt kommen die Aus-
wirkungen des Windenergieausbaus zu anderen Beein-
trichtigungen von Natur und Umwelt hinzu. Beispiels-
weise erzeugen eine intensive Land- und Forstwirtschaft
oder Infrastrukturen fiir Siedlung und Verkehr Druck
auf die biologische Vielfalt. Diese kumulativen Effekte
sind hiufig nur schwer zu erfassen. Nicht zuletzt aus
Vorsorgegriinden muss ein effektives Netz von Schutz-
gebieten diesen Druck auf Arten und Lebensrdume
abpuffern kénnen.

Gebietsschutz und
Windenergienutzung
im Wald

5.1

105. Bei der Planung und Genehmigung der Windener-
gienutzung sind die Vorgaben des naturschutzrecht-
lichen Gebietsschutzes zu beachten, um zu klidren, ob
Windenergieanlagen in bestehenden Schutzgebieten
errichtet werden diirfen. Wichtig ist zunéchst das euro-
piische Schutzgebietsnetz Natura 2000, das aus Fauna-
Flora-Habitat-(FFH-)- und Vogelschutzgebieten besteht,
sowie dessen nationale Umsetzung. Die rechtlichen
Grundlagen dafiir sind in der urspriinglich aus dem
Jahr 1979 stammenden Vogelschutzrichtlinie (nunmehr
2009/147/EG) und in der FFH-Richtlinie (92/43/EWG)
aus dem Jahr 1992 geschaffen worden. Beide Richtlinien
verpflichten die Mitgliedstaaten dazu, geeignete Gebiete
einzurichten, um besonders schiitzenswerte Vogelarten
bzw. charakteristische Lebensraumtypen sowie Tier- und
Pflanzenarten wirkungsvoll zu schiitzen. In Deutsch-
land besteht das Natura 2000-Netz gegenwdrtig aus
5.200 Gebieten, die insgesamt 15,5 % der terrestrischen
Fliche der Bundesrepublik einnehmen (BfN o. J.-b).
Daneben spielen aber auch weitere Schutzgebiete auf
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naturschutzrechtlicher Grundlage, die nicht Teil des
Natura 2000-Netzes sind, eine wichtige Rolle bei der
Planung und Zulassung von Windenergieanlagen.

106. Das Natura 2000-Netz hat das Ziel, einen giins-
tigen Erhaltungszustand natiirlicher Lebensrdume und
Arten zu erreichen. Dabei haben die Gebiete positive
Effekte auf ihre Umgebung. Zugleich wird deutlich, dass
das Management der Natura 2000-Gebiete von grofer
Bedeutung dafiir ist, dass sie die ihnen zugedachte
Funktion auch erfiillen kénnen. Dies ist gerade mit Blick
auf die Windenergienutzung wichtig (Tz. 124). Die
Bezeichnung ,Natura 2000-Gebiet“ ist genau wie die
Bezeichnung ,Vogelschutzgebiet“ oder , FFH-Gebiet*
keine formelle Schutzgebietskategorie des deutschen
Rechts. Fiir die formelle Unterschutzstellung bedarf es
einer Schutzgebietserklirung nach nationalem Recht.
In Deutschland stehen dafiir mehrere Gebietstypen
(§§ 20 ff. Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG)) zur
Verfiigung. Sie haben ein abgestuftes Schutzniveau,
verschiedene Zielsetzungen und sind unterschiedlich
relevant fiir die Nutzung von Windenergie:

o Naturschutzgebiet (§ 23 BNatSchG)

o Nationalpark oder Nationales Naturmonument
(§ 24 BNatSchG)

o Biosphirenreservat (§ 25 BNatSchG)

o Landschaftsschutzgebiet (§ 26 BNatSchG)

o Naturpark (§ 27 BNatSchG)

o Naturdenkmal (§ 28 BNatSchG)

o geschiitzter Landschaftsbestandteil (§ 29 BNatSchG)

107. Dariiber hinaus gibt es gesetzlich geschiitzte Bio-
tope (§ 30 BNatSchG), die keiner besonderen Unter-
schutzstellung bediirfen. Soweit die Mitgliedstaaten
Natura 2000-Gebiete nicht durch Schutzgebietsver-
ordnungen oder unmittelbar durch Gesetz gesichert
haben, gilt ein vorldufiger Schutz auf der Grundlage
europiischen Richterrechts (faktische Vogelschutzge-
biete, potenzielle FFH-Gebiete).

108. Die Genehmigung einer Windenergieanlage in
formell ausgewiesenen oder in faktischen bzw. poten-
ziellen Schutzgebieten kommt - jenseits planungsrecht-
licher Restriktionen - nur unter zwei Bedingungen
infrage: Entweder steht das Windenergievorhaben mit
den Schutzgebietszielen in Einklang oder es sind die
Voraussetzungen fiir die Befreiung von Geboten und
Verboten erfiillt (§ 67 BNatSchG). Ist das Schutzgebiet
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Flachenanteil der Landschaftsschutzgebiete in den Landern und bundesweit (Stand: 2017)
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zugleich Natura 2000-Gebiet, ist der Anlagenzulassung
zundchst eine Vertriglichkeitspriifung vorgeschaltet
(§ 34 BNatSchG). Sie soll Auskunft dariiber geben, ob
die Errichtung bzw. der Betrieb der Anlage zu erheb-
lichen Beeintridchtigungen des Gebiets fiihren kann.
Dabei ist innerhalb von Vogelschutzgebieten regelmafig
von einer Unvereinbarkeit auszugehen (FA Wind 2017b).
In Naturschutzgebieten und Nationalparks ergibt sich
aus dem Schutzzweck und den Vorgaben der Schutz-
gebietsverordnungen, dass sie fiir die Windenergie-
nutzung grundsitzlich nicht infrage kommen. Wind-
energieanlagen sind dort aufgrund des absoluten
Verdnderungsverbotes ausgeschlossen, denn es sind alle
Handlungen verboten, die den Charakter des Gebiets
verindern (von MARSCHALL 2015, S. 72 f.). Potenziale
fiir die Windenergienutzung bestehen demgegeniiber
aber in weniger streng geschiitzten Bereichen wie etwa
den Landschaftsschutzgebieten, soweit nicht im Einzel-
fall das europdische Recht strengere Anforderungen
stellt (ebd., S. 87).

109. Raum- bzw. bauplanungsrechtliche Vorgaben erho-
hen die Komplexitdt auf der Planungsebene. Dort erach-
tet die Rechtsprechung es als zuldssig, dass Naturschutz-
gebiete, Nationalparks und Nationale Naturmonumente,
Kernzonen von Biosphirenreservaten und gesetzlich
geschiitzte Biotope als sogenannte harte Tabuzonen

SRU 2022; Datenquelle: BfN o. J.-a

charakterisiert werden, in denen die Errichtung von
Windenergieanlagen aus tatsichlichen oder rechtlichen
Griinden ausgeschlossen ist (Tz. 144). Die Einordnung
von Landschaftsschutzgebieten und Natura 2000-Ge-
bieten wird in der Rechtsprechung unterschiedlich
beurteilt (OVG Berlin-Brandenburg, NuR 2011, S. 794
(801); OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 24.05.2020 —
OVG 2 A 4.19, Rn. 100 (juris); OVG Miinster, UPR 2014,
S. 153 (156); OVG Koblenz, ZfBR 2013, S. 688 (691); GATZ
2019, S. 42; SCHINK 2016, S. 371; von MARSCHALL
2015, S. 72 £.). Erginzend zur Rechtsprechung existieren
in vielen Bundesldndern zudem rechtlich nicht bindende
Vorgaben fiir den Umgang mit Schutzgebieten bei der
Planung, etwa in Form von Windenergieerlassen, Rund-
schreiben, Handlungsempfehlungen, Handreichungen
oder Hinweisen (FA Wind 2017b, S. 7).

110. Landschaftsschutzgebiete nehmen mehr als ein
Viertel des Raumes der Bundesrepublik Deutschland
ein. In Nordrhein-Westfalen, dem Saarland und in Bran-
denburg betrdgt ihr Anteil an der Gesamtfldche 40 %
und mehr (BfN o. J.—a; Abb. 10). Hinsichtlich der Wind-
energie kdnnen Landschaftsschutzgebiete interessant
sein, weil der Schutzstatus kein absolutes Veridnde-
rungsverbot beinhaltet, sondern Nutzungen gestattet,
die mit dem Gesamtcharakter des Gebietes vertriglich
sind. Die Praxis zeigt, dass Windenergieanlagen durch-
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aus in Landschaftsschutzgebieten zugelassen werden
kénnen (BVerwG, NVwZ 2003, S. 733 (734); OVG Miins-
ter, Urt. v. 17.01.2019 - 2 D 63/17.NE, Rn. 143 ff. (juris);
OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 13.11.2020 - 2 A 1.19,
Rn. 63 (juris)). Dies ist eine Einzelfallentscheidung
anhand der Vorgaben und Schutzgiiter der jeweiligen
Schutzgebietsverordnung. Wiirden diese Gebiete pau-
schal der Windenergienutzung entzogen, konnte dies
dazu fiihren, dass zu wenig Raum fiir die Windenergie
verbleibt oder dass die Lasten von den Bundeslindern
zu tragen sind, die weniger Landschaftsschutzgebiete
ausgewiesen haben.

111. Politisch und gesellschaftlich besonders kontro-
vers diskutiert wird zudem die Windenergienutzung im
Wald. Er ist ein naturschutzfachlich oft wertvolles und
multifunktional genutztes Okosystem. Neben seiner
Funktion als Lebensraum ist der Wald ein wichtiger
Erholungsraum, traditioneller Sehnsuchtsort und kul-

o Abbildung 11

turelle Identifikationsressource (SRU 2012, Kap. 6).
Gleichzeitig wird er stark durch den Klimawandel beein-
trichtigt. Klimaschutz, etwa durch den Ausbau der
Windenergie an Land, dient somit dem Schutz der
Wilder. Wiederum leisten intakte Wilder einen wich-
tigen Klimaschutzbeitrag. Wilder unterscheiden sich
hinsichtlich ihres &kologischen Werts deutlich. Nach
Mafigabe des Gebietsschutzes kénnen sie naturschutz-
rechtlich geschiitzt werden. Sie bilden jedoch keine
eigene Schutzkategorie und haben keinen grundsitz-
lichen Gebietsschutzstatus nach dem Naturschutzrecht.
Insofern gelten fiir sie die gleichen Mafistidbe der Unter-
schutzstellung wie fiir andere Flidchen auch.

112. Wenn ein Wald als Naturschutzgebiet, National-
park oder Kernzone von Biosphédrenreservaten ge-
schiitzt ist, kommt er als Konzentrationsflidche fiir die
Planung und auch als Standort fiir Windenergieanlagen
nicht in Betracht. Dann ist er als harte Tabuzone

Verteilung der Windenergieanlagen in Waldern und Anteil der Waldflache an der Gesamtfldche in den

Bundesldandern (Stand: 2020, Waldanteil Stand: 2019)
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auszuschliefen. Mit Blick auf die Konzentrations-
flichenplanung ist ein Wandel in der Rechtsprechung zu
beobachten. Die Gerichte sehen Wilder nicht mehr
prinzipiell als harte Tabuzonen an (MARQUARD 2020).
Die Anzahl von Windenergieanlagen im Wald hat in den
letzten Jahren zugenommen, jedoch mit grofien
regionalen Unterschieden (BUNZEL et al. 2019; FA
Wind 2021h; s. Abb. 11). Auf Landesebene existieren
zahlreiche Sonderbestimmungen, entweder in den
Waldgesetzen, den Landesentwicklungspldnen oder den
Windenergieerlassen. Diese ergeben sich beispielsweise
aus Waldfunktionenkartierungen (z. B. Bann- und
Schonwilder), die zu harten Tabuzonen fithren kdénnen.
Unter den Flidchenstaaten haben Sachsen-Anhalt,
Schleswig-Holstein und Thiiringen die Errichtung von
Windenergieanlagen im Wald durch die Landeswald-
gesetze untersagt. Mecklenburg-Vorpommern, Nieder-
sachsen und Sachsen schliefen Windenergieanlagen im
Wald in Form einer planerischen Vorgabe aus. In Nord-
rhein-Westfalen unterliegt die Nutzung von Wald-
flichen umfangreichen Restriktionen. Dagegen ist sie
vor allem in den iibrigen (tendenziell waldreicheren)
Flichenldndern moglich (FA Wind 2021h). In Bayern
und Baden-Wiirttemberg sollen zukiinftig mehr Wind-
energieanlagen in Staatswildern errichtet werden (Siid-
deutsche Zeitung 24.08.2021; SWR 2021).

5.2 Artenschutz

113. Als Antwort auf die Gefdhrdung der Biodiversitit
hat der europidische Gesetzgeber neben dem Schutz
besonderer Gebiete auch ein striktes Artenschutzrecht
mit vielfdltigen Zugriffsverboten verankert. Dazu zdhlt
insbesondere das artenschutzrechtliche T&tungsverbot
mit seinem weiten Anwendungsbereich, der nicht nur
mutwillige Tétungshandlungen, sondern auch sonstige
zurechenbare T6tungshandlungen erfasst. Dies hat Aus-
wirkungen auf die Windenergienutzung, weil insbeson-
dere der Betrieb von Windenergieanlagen ein Risiko fiir
bestimmte Vogel- und Fledermausarten darstellt. Die
artenschutzrechtlichen Verbote schrinken daher die
Optionen fiir die Nutzung von Windenergie deutlich
ein. Die Vereinbarung des Artenschutzrechts mit dem
Ausbau der Windenergie erfordert besondere Anstren-
gungen (BACKES 2018; AKERBOOM et al. 2019; KOCK
und BOVET 2018).

Die regelhafte Zulassung: das Signifikanzniveau

114. Die strengen - aber differenzierten — im EU-Recht
verankerten artenschutzrechtlichen Zugriffsverbote der
FFH- und der Vogelschutzrichtlinie sind in §§ 44 ff.
BNatSchG einheitlich in nationales Recht umgesetzt
worden (HOFMANN 2020; Tz. 121). Es wird mittler-
weile dariiber gestritten, ob eine einheitliche Umsetzung
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notwendig war und immer noch sinnvoll ist oder ange-
sichts der differenzierten Normen besser iiberdacht
werden sollte (Tz. 134). Fiir die Windenergienutzung
ist neben dem Verbot einer erheblichen Stérung und
dem Verbot der Zerstérung von Fortpflanzungs- und
Ruhestitten besonders geschiitzter Arten (§ 44 Abs. 1
Nr. 2 bzw. Nr. 3 BNatSchG) das Tétungsverbot nach § 44
Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG besonders relevant.

115. Das Toétungsverbot hat der Gesetzgeber individu-
enbezogen geregelt, das heifit es gilt bereits fiir einzelne
Exemplare geschiitzter Arten (BVerwG NVwZ 2010,
S. 44 (49); GELLERMANN in: von LANDMANN/
ROHMER 2020, § 44 BNatSchG Rn. 9). Es ist allerdings
erst dann verletzt, wenn durch den Bau oder Betrieb
einer Windenergieanlage das T6tungsrisiko signifikant
erhoht wird. Die nationale Rechtsprechung geht davon
aus, dass das Totungsrisiko hoher sein muss als das
allgemeine Lebensrisiko fiir Arten in der menschlich ge-
stalteten Natur, beispielsweise durch nattiirliche Feinde
und anthropogene Risiken (KMENT 2020a). Der Ver-
botstatbestand liegt erst vor, wenn sich das besondere
Risiko, das durch eine Windenergieanlage gesetzt wird,
vom allgemeinen T&tungs- oder Sterberisiko von Indi-
viduen einer Art signifikant abhebt. Diesen Signifikanz-
mafistab, der aus dem europdischen Artenschutzrecht
nicht ausdriicklich hervorgeht, hat die deutsche Recht-
sprechung durch Auslegung entwickelt (vgl. BVerwG,
ZUR 2009, S. 141 (147)). Er wurde sowohl mit dem
VerhiltnisméRigkeitsgrundsatz begriindet (BICK und
WULFERT 2017, S. 347) als auch mit dem unionsrecht-
lichen Erfordernis einer wissentlichen T&tungshand-
lung (GELLERMANN und SCHUMACHER 2020). Der
deutsche Gesetzgeber hat diesen Mafistab zwischenzeit-
lich explizit in das BNatSchG integriert (§ 44 Abs. 5
BNatSchG). Vom Europiischen Gerichtshof (EuGH) ist
er bislang noch nicht iiberpriift worden, diirfte aber
wohl einer unionsrechtlichen Kontrolle standhalten
(KOCK 2021, S. 299).

116. Die Anwendung der Signifikanzschwelle, die ihrer
Intention nach der Erleichterung dienen sollte, bereitet
in der Praxis grofie Schwierigkeiten, da sie bisher nicht
verbindlich konkretisiert ist. Es wird auf fachliche
Arbeitshilfen aus den Bundesldndern zuriickgegriffen,
die hochstens eine behdrdeninterne Verbindlichkeit be-
sitzen. Sie {ibersetzen das Signifikanzkriterium zumeist
in art-, vorhaben- und raumspezifische Abstandserfor-
dernisse (KOCK und BOVET 2018; BERNOTAT 2018).
Schutz- und Vermeidungsmafinahmen werden einge-
setzt, um das T6tungs- und Verletzungsrisiko zu redu-
zieren und es insbesondere unter die Signifikanzschwel-
le zu senken (UMK 2020b, S. 3). Zu diesen Mafinahmen
zdhlen etwa tempordre Abschaltungen oder Lenkungs-
mafinahmen in der Umgebung der Windenergieanlage,
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die dafiir sorgen sollen, dass der Gefahrenbereich um
die Anlage mdglichst unattraktiv fiir Végel und Fleder-
méuse ist. Sind solche Mafinahmen nicht mdglich oder
nicht ausreichend wirksam, darf die Windenergieanlage
nicht zugelassen werden, es sei denn, es liegen die
Ausnahmevoraussetzungen des § 45 Abs. 7 BNatSchG
vor (Tz. 120 f.).

117. Um jeweils beurteilen zu kénnen, ob die Signifikanz-
schwelle durch ein Windenergieprojekt iiberschritten
wird, muss der Vorhabentrdger artenschutzfachliche
Kartierungen und Gutachten zur Raumnutzung bzw.
zum Habitatpotenzial an die Genehmigungsbehérden
iibermitteln. Dies ist oft zeit- und kostenintensiv. Zudem
muss der Vorhabentrdger gegebenenfalls auch not-
wendig werdende Schutz- und Vermeidungsmafinahmen
vorschlagen. Die zugrunde liegenden Untersuchungen
stellen jedoch lediglich Momentaufnahmen dar, deren
Aussagekraftbegrenztist, beispielsweise durch Wechsel-
horste, Neuansiedlungen oder natiirliche Populations-
schwankungen. Zudem hédngt die Raumnutzung von der
Bewirtschaftung ab. In einigen Bereichen, wie der Wirk-
samkeit von Lenkungsmafinahmen in unterschiedlichen
Landschaftstypen, sind die Erkenntnisse der kologi-
schen Wissenschaft und Praxis noch begrenzt, sodass
Unsicherheiten hinzukommen (LINTOTT et al. 2016;
MARQUES et al. 2014).

118. Bislang gibt es keine allgemeingiiltigen, rechtsver-
bindlichen Standards fiir die artenschutzrechtlichen
Priifungen, sondern eine Vielzahl von Leitfdden, Me-
thodenvorschldgen, Untersuchungsergebnissen sowie
Bewertungs- und Handlungsempfehlungen. Mafigeb-
lich fiir die Genehmigungsbehdrden sind die Wind-
energieerlasse und Leitfdden der Linder als Verwal-
tungsvorschriften. Sie lenken und binden zwar die
zustdndigen Fachbehorden intern in ihrer Entschei-
dung, entfalten aber weder fiir die Planungstréger, die
Naturschutzverbidnde sowie sonstige betroffene Biirge-
rinnen und Biirger noch fiir die Gerichte eine rechtliche
Wirkung (SAURER 2016). So muss sich auch die prak-
tische Tauglichkeit der Erlasse und Leitfdden erst in
einem iterativen Prozess der Anerkennung durch Ge-
richte erweisen. Neue wissenschaftliche Erkenntnisse
miissen in die Erlasse und Leitfiden einfliefen (KOCK
und BOVET 2018). Mit dem ,Helgoldnder Papier
der Landerarbeitsgemeinschaft der Vogelschutzwarten
(LAG VSW 2014), dem Mortalitits-Gefdhrdungs-Index
von BERNOTAT und DIERSCHKE (2016), dem Be-
wertungsmafistab zur Beurteilung des einzelfallbezo-
genen Kollisionsrisikos von SPROTGE et al. (2018) und
dem Signifikanzrahmen der UMK (2020b) liegen
mittlerweile verschiedene naturschutzfachliche Hilfe-
stellungen vor. Sie haben zum Teil Eingang in die
Windenergieerlasse gefunden bzw. werden von der
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Rechtsprechung teilweise als geeignet herangezogen,
sind aber nicht allgemeinverbindlich.

119. Das Fehlen einer rechtlich verbindlichen Konkre-
tisierung der Signifikanzschwelle konnte bisher in der
Praxis weitgehend dadurch kompensiert werden, dass
die Rechtsprechung den Genehmigungsbehorden eine
sogenannte naturschutzfachliche Einschétzungspréro-
gative eingerdumt hatte. Das Gericht hat nur gepriift, ob
der Sachverhalt von der Behdrde ausreichend ermittelt
worden ist, der entscheidungsbefugten Behorde aber
einen Spielraum beim Umgang mit fachlichen Unsicher-
heiten gewidhrt. Das BVerfG hat dies in seinem Urteil
vom 23. Oktober 2018 beanstandet und angemahnt,
dass ,,der Gesetzgeber Verwaltung und Gerichten nicht
ohne weitere Mafigaben auf Dauer Entscheidungen
in einem fachwissenschaftlichen ,Erkenntnisvakuum®
iibertragen® darf und dass er ,,auf ldngere Sicht fiir eine
zumindest untergesetzliche Mafistabsbildung sorgen®
muss (ZUR 2019, S. 33 (35)). Diese Entscheidung hat die
rechtspolitische Diskussion um Méglichkeiten der Stan-
dardisierung im Naturschutzrecht noch einmal befeuert
und einen Bund-Linder-Prozess angestofien (Tz. 131).
Eine vom Bund und Hessen geleitete Ad-hoc-Bund-/Lén-
der-Arbeitsgruppe der Amtschefinnen und Amtschefs
der Umweltressorts erarbeitet Maf3stdbe zur Signifi-
kanzbewertung. In den Prozess eingebunden sind unter
anderem auch die Bund/Lénder-Arbeitsgemeinschaft
Naturschutz, Landschaftspflege und Erholung (LANA),
das Kompetenzzentrum Naturschutz und Energiewende
(KNE), die Fachagentur Windenergie an Land (FA
Wind) sowie Vertretungen von Umwelt- und Windener-
gieverbdnden.

Die Ausnahmegenehmigung

120. Kann das Totungsrisiko auch durch Schutz- und
Vermeidungsmafinahmen nicht unter die Signifikanz-
schwelle gesenkt werden, darf das Vorhaben nicht zu-
gelassen werden, es sei denn, die Voraussetzungen fiir
eine artenschutzrechtliche Ausnahmegenehmigung
nach § 45 Abs. 7 BNatSchG liegen vor. Auch dann sind
Schutz- und Vermeidungsmafinahmen durchzufiihren,
sofern sie verhiltnismifig sind (UMK 2020a, S. 16 f;
WEISSLEDER EWER et al. 2021). Eine Voraussetzung
ist, dass sich der Erhaltungszustand der Population
einer Art nicht verschlechtert. Zudem kann eine Aus-
nahmegenehmigung nur erteilt werden, wenn es zu dem
Vorhaben keine zumutbare Standort- und Ausfiithrungs-
alternative gibt und einer der gesetzlich normierten
Ausnahmegriinde vorliegt. Auf der Ebene des Ausnahme-
regimes ist eine populationsbezogene - und nicht eine
individuenbezogene - Betrachtung mafigebend. Ver-
schlechterungen auf der lokalen Ebene sind hinzuneh-
men, wenn die Bestandsentwicklung auf einer gréfieren
rdumlichen Skala, die {iblicherweise durch die Landes-
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grenzen bestimmt wird, stabil ist (KOCK et al. 2021,
S. 262 f.). Der Wechsel auf die Populationsebene ist des-
halb sinnvoll, um dem Artenschutz auch dann Rechnung
zu tragen, wenn am Windenergiestandort trotz aller
zumutbaren Anstrengungen ein signifikant erhdhtes
Tétungsrisiko nicht vermieden werden kann. Allerdings
ist es umso schwieriger, kumulative Effekte zu bertick-
sichtigen, je grofler die populationsbezogene Betrach-
tungsebene ist, insbesondere beim parallelen Bau meh-
rerer Windenergieanlagen.

121. Der deutsche Gesetzgeber hat bei der Umsetzung
der Vogelschutzrichtlinie und der FFH-Richtlinie fiir die
Ausnahmevoraussetzungen einheitlich die weiter ge-
steckten Ausnahmegriinde der FFH-Richtlinie zugrun-
de gelegt. Fiir die Windenergienutzung kommen insbe-
sondere die ,zwingenden Griinde des iiberwiegenden
offentlichen Interesses“ — die sich nicht in der Vogel-
schutzrichtlinie wiederfinden -, aber auch die ,,6ffent-
liche Sicherheit“ in Betracht (UMK 2020a). Gute Griin-
de sprechen dafiir, dass die iiberwiegenden 6ffentlichen
Interessen auch dann herangezogen werden konnen,
wenn der Vogelschutz betroffen ist, und dass der Wind-
energieausbau bis zum Erreichen der Erneuerbare-Ener-
gien-Ziele der 6ffentlichen Sicherheit dient (OVG Miins-
ter, ZUR 2021, S. 371 (373); VG Wiesbaden, Urt. v.
24.07.2020 - 4 K 2962/16 W1, Rn. 122 (juris); KOCK
et al. 2021, S. 260). Endgiiltige Klarheit dariiber wird
aber wohl erst ein EuGH-Urteil herstellen kénnen.

122. Die Zulassung von Windenergieprojekten iiber
eine Ausnahmegenehmigung in Bezug auf das Tétungs-
risiko von Vogeln und Fledermiusen wird bislang in
Deutschland eher selten und nur in einzelnen Lindern
praktiziert (KOCK et al. 2021, S. 259; KNE 2019). Die
Ausbauerfordernisse der Windenergie an Land lassen
aber vermuten, dass die Ausnahmemoglichkeiten schon
bald eine wichtige praktische Rolle spielen werden. Vor-
aussichtlich werden alle Flexibilitdten des europdischen
Naturschutzrechts genutzt werden miissen, um die Aus-
bauziele der erneuerbaren Energien und insbesondere
auch die der Windenergie an Land erreichen zu kénnen
(KOCK et al. 2021, S. 259 f.).

Handlungsansatze:
Naturschutz und
Windenergienutzung in
Einklang bringen

5.3

123. Der SRU ist davon iiberzeugt, dass ein wirkungs-
voller Natur- und Artenschutz sowie ein Ausbau der
Windenergienutzung an Land gleichermafien und ge-
meinsam moglich und notwendig sind (vgl. WALTER et al.

2018; RIEDL et al. 2020). Die Erhaltung der Biodiversitit
und der Klimaschutz sind beide von iiberragender
Bedeutung, auf vielfdltige Weise miteinander verkniipft
und miissen zusammengedacht werden (PORTNER
etal. 2021). Die Erderwéirmung wird enorme Auswirkun-
gen auf den Gebiets- und Artenschutz haben. Dies kann
jedoch nicht bedeuten, dass erneuerbaren Energien stets
den Vorzug vor dem Naturschutz zu geben ist. Stattdes-
sen muss nach Moglichkeiten gesucht werden, beiden
Aufgaben gerecht zu werden. Dazu gibt es verschiedene
Ansatzpunkte im Gebiets- und Artenschutz.

Gebietsschutz starken und
Restriktionen klar regeln

5.3.1

124. Die Natura 2000-Gebiete als Riickgrat des Biodiver-
sitdtsschutzes in Deutschland sollten von der Wind-
energienutzung freigehalten werden. Es wird mafigeblich
vom Zustand der Natura 2000-Gebiete und deren effekti-
vem Management abhédngen, ob eine Verschlechterung
der geschiitzten Bestinde windenergiesensibler Arten
vermieden werden kann. Je intensiver versucht wird,
auch die Natura 2000-Gebiete fiir die Windenergienut-
zung in Anspruch zu nehmen, desto grofier ist das Risiko,
dass am Ende artenschutzrechtliche Ausnahmen nicht
mehr genehmigt werden kdnnen, weil sich die Bestdnde
verschlechtern. Gerade mit Blick auf den Artenschutz
ist ein strenger Gebietsschutz eine Art ,Lebensver-
sicherung®, um Ausnahmeoptionen wahrnehmen zu
kénnen. Es ist erkennbar, dass dem Management der
Natura 2000-Gebiete eine strategische Bedeutung auch
fiir die Verwirklichung nationaler Klimaschutzziele zu-
kommt. Der (Verfassungs-)Gesetzgeber sollte dariiber
nachdenken, die Finanzierung des Natura 2000-Netzes
im Interesse eines effektiven Schutzgebietsmanage-
ments als Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Lindern
auszuweisen (SRU 2020, Tz. 311; zur Naturschutzfinan-
zierung s. SRU und WBW beim BMEL 2017). Fiir eine
Gemeinschaftsaufgabe Naturschutz hat sich auch die
UMK ausgesprochen (,,Umweltministerkonferenz mit
iiberraschendem Zusatz-TOP“, Presseerklirung der
UMK vom 22. und 23. April 2021).

125. Der naturschutzrechtliche Gebietsschutz ist inso-
fern flexibel, als im Einzelfall sowohl auf der Basis des
Unionsrechts, als auch des nationalen Rechts Ausnahme-
bzw. Befreiungsmoglichkeiten vorhanden sind. Einen
Sonderfall mit Blick auf die Windenergienutzung kénnen
die Landschaftsschutzgebiete bilden (s. die juristische
Diskussion bei MARQUARD 2020, S. 601 f.; TYCZEWSKI
2014, S. 934, 937 und 943; GATZ 2019, Rn. 78). Die
Zuldssigkeit ist im Einzelfall anhand des Schutzzwecks
und der Vorgaben der jeweiligen Schutzgebietsverord-
nung zu priifen und zu entscheiden. Soweit diese Gebiete
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nicht zugleich Natura 2000-Gebiete sind, sollte ihre
Nutzung fiir die Windenergie nicht von vornherein aus-
geschlossen, sondern nach Mafigabe des Einzelfalls
beurteilt werden. Dazu kdnnten unter Umstinden Be-
freiungsmdglichkeiten genutzt oder auch Landschafts-
schutzgebietsverordnungen gefindert werden (AGATZ
2020b). In Naturschutzgebieten, Nationalparks und
Kernzonen von Biosphédrenreservaten ergibt sich aus
dem Schutzzweck und den Vorgaben der Schutzgebiets-
verordnungen, dass sie fiir die Windenergienutzung
grundsitzlich nicht infrage kommen. Befreiungen sind
daher nicht méglich.

126. Sind Waldfldchen nicht als Schutzgebiete ausge-
wiesen und auch nicht als potenzielle FFH-Gebiete
identifiziert worden, kommt ihre Nutzung fiir die Wind-
energie grundsdtzlich in Betracht. Dies gilt insbesonde-
re fiir 6kologisch wenig wertvolle Bereiche wie natur-
ferne Nadelholzbestdnde. Dass dabei so schonend wie
moglich vorzugehen ist, ergibt sich schon aus den
Geboten der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung
(Vermeidungsgebot) und ist, soweit ersichtlich, auch
Konsens in der Fachliteratur (s. etwa KNE 2021e).

127. Fiir die Windenergienutzung auf Waldfldchen
kommt hinzu, dass diese besondere Funktionen fiir
den Klimaschutz wie auch fiir die Biodiversitdt haben.
Wilder sind von unterschiedlichem Skologischem Wert.
Alte und artenreiche Laub- und Mischwélder oder solche
mit einem hohen Anteil an Hohlenbdumen sollten auch
dann von einer Windenergienutzung ausgeschlossen
werden, wenn sie nicht formell unter strengem Gebiets-
schutz stehen, beispielsweise iiber Erlasse und Leit-
fiden der Linder (KNE 202le; 2021d; BfN 2011).
Ob Windenergieanlagen auf Kalamitdtsfldchen, die
beispielsweise durch Borkenkifer oder Sturm geschi-
digt sind, errichtet werden kdnnen, bleibt eine Frage des
Einzelfalls. Dies ist mit den Zielen eines nachhaltigen
Waldumbaus abzuwégen, der die Resilienz von Wildern
und ihren Artenreichtum férdern soll. Dabei sind Be-
eintrdchtigungen so weit wie mdglich zu minimieren,
zum Beispiel durch eine geringe Fldcheninanspruch-
nahme, den Bau der Anlagen in Zeitrdumen, in denen
Tiere und Pflanzen mdglichst wenig gestort werden,
einen hinreichend grofien Abstand des Rotors zur Vege-
tation sowie artspezifische Schutz- und Kompensations-
mafinahmen (KNE 2021e). Bei der Nutzung von Wil-
dern fiir Windenergieanlagen miissen die Folgen fiir die
Funktionen der Wélder beriicksichtigt werden. Dazu
zdhlen neben 6kologischen Aspekten auch die Kohlen-
stoffspeicherung und der Schutz vor Naturgefahren im
Klimawandel (s. mit Blick auf sog. Hochwasserentste-
hungsgebiete KOCK und MATER 2015, S. 805). Hier kn-
nen auch Waldfunktionskartierungen herangezogen
werden.
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5.3.2 Artenschutz: Potenziale der
Planung nutzen, mehr
Rechtsverbindlichkeit schaffen
und einen strategischen
Ansatz entwickeln

128. Um die Nutzung der Windenergie und den Schutz
windenergiesensibler Vogel- und Fledermausarten in
Einklang zu bringen, sind eine bessere Standortwahl
(Tz. 129) und mehr Rechtssicherheit durch Standar-
disierung (Tz. 130 ff.) notig. Ein strategischer Ansatz
kann Orientierung geben im Umgang mit den Flexibili-
sierungsmoglichkeiten, die das Ausnahmeregime bietet
(Tz. 133 ff.). Grundsitzlich sollte an der individuen-
bezogenen Anwendung des Artenschutzrechts iiber den
Mafistab der signifikanten Risikoerhdhung festgehalten
werden (Tz. 139 £.).

Potenziale der raumlichen Planung fiir den
Artenschutz nutzen

129. Der Artenschutz ist auch deshalb zu einer Heraus-
forderung fiir die Windenergie geworden, weil die
Standortfrage durch die rdumliche Steuerung der Wind-
energienutzung insgesamt nicht ausreichend vorbereitet
ist. Dies liegt zum einen an rechtsfehlerhaften Pldnen,
die zu einem Riickfall auf die Projektsteuerung fiithren
konnen (Kap. 6.1). Zum anderen erfasst die rdumliche
Planung - zum Teil aufgrund fehlender Daten - Arten-
schutzkonflikte nicht immer ausreichend. Eine leis-
tungsfihige rdumliche Planung fiir die Ausweisung von
Windnutzungsrdumen, die sich mit Sorgfalt auch schon
den artenschutzrechtlichen Aspekten widmet, wird die
nachfolgenden Zulassungsverfahren entlasten kénnen.
Dies gilt auch, wenn mit Blick auf die rdumliche Skala
raumplanerischer Entscheidungen nicht alle arten-
schutzrechtlichen Konflikte schon auf der Planungsebe-
ne erkennbar sind und gel6st werden kénnen. Dennoch
liegen in der rdumlichen Planung Potenziale fiir den
Artenschutz, die derzeit noch zu wenig ausgeschopft
werden. Relevant hierbei erscheint generell die Popula-
tionsebene (WEGNER 2021b). Beispielsweise kénnen
Verbreitungsschwerpunkte und Dichtezentren wind-
energiesensibler Arten zukiinftig eine grofere Rolle
spielen (WULFERT und SCHONE-WARNEFELD 2021;
LAU 2021; KNE 2021c; 2021b).

Standardisierung voranbringen und Rechts-
verbindlichkeit herstellen

130. Die artenschutzrechtlichen Erfordernisse im Zu-
lassungsverfahren bereiten auch deshalb Probleme, weil
es an rechtsverbindlicher Konkretisierung mangelt
(KOCK und BOVET 2018, S. 581 ff.; s. Tz. 118 f.). Der
Gesetzgeber schreckt bisher davor zurtick, die erhebli-
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chen Unsicherheiten im Vollzug durch konkretisierende
Rechtsvorschriften aufzuldsen. Hier braucht es mehr
Mut, wie das BVerfG zu Recht angemahnt hat. Das Kon-
zept der normativen Konkretisierung zéhlte von Anfang
an zu den - auch international beachteten — grofien Stér-
ken des deutschen Umweltrechts (KOCK und DILLING
2018). Nach Auffassung des SRU ist es an der Zeit, die-
sen Weg nunmehr auch im Naturschutz zu beschreiten.
In der Literatur werden hierzu verschiedene Wege
vorgeschlagen: Einige sehen die Notwendigkeit einer
TA Artenschutz (AGATZ 2020b), andere die Notwendig-
keit, konkretisierende Rechtsverordnungen zu erlassen
(VERHEYEN et al. 2021). Die Stofirichtung aber ist die-
selbe: Rechtsverbindlichkeit und mehr Konkretisierung,
um Komplexitdt zu reduzieren und Verfahrensabldufe
zu vereinfachen. Zwar birgt eine normkonkretisierende
Rechtsetzung immer auch das Risiko, den unionsrecht-
lichen Maf3stab zu verfehlen, aber ein weiteres Abwarten
ist keine Losung. Konkrete Vorgaben werden sofort be-
nétigt. In Situationen wissenschaftlicher und fachlicher
Unsicherheit, zumal in grundrechtsrelevanten Bereichen,
liegt die Legitimation fiir verbindliche Entscheidungen
in erster Linie beim Gesetzgeber. Legitimation durch
Sachverstand endet dort, wo die Erkenntnisgrenzen er-
reicht sind (dazu niher KOCK 2020).

131. Erste Schritte in diese Richtung sind bereits unter-
nommen worden. Um die artenschutzrechtlichen Kon-
kretisierungsdefizite auf nationaler Ebene abzubauen,
hat die UMK (2020b) einen Signifikanzrahmen verab-
schiedet und weitere Arbeitsschritte beschlossen (vgl.
KNE 2021a). Mit dieser Vollzugshilfe sollen Mindest-
standards fiir die Beurteilung des Tétungs- und Kolli-
sionsrisikos fiir Brutvogelarten an Windenergieanlagen
an Land definiert werden. Dieser Prozess hat zum Ziel,
dass sich die artenschutzrechtliche Priifung im Hinblick
auf eine signifikante Erh6hung des Tétungsrisikos durch
den Betrieb von Windenergieanlagen auf einige wenige
Vogelarten konzentriert, die als besonders windenergie-
sensibel identifiziert worden sind. Ein solches Vorgehen
erscheint vertretbar, soweit diese Konzentration und die
Regelabstidnde fachlich untersetzt sind, die Artenliste
periodisch iiberpriift wird und bei besserer Kenntnis
auch Arten hinzukommen oder gestrichen werden kén-
nen bzw. die Betroffenheit konkretisiert werden kann.
Es sollte nicht nur ein letztlich unverbindlicher UMK-
Beschluss ergehen, sondern die Ergebnisse sollten
rechtsverbindlich gemacht werden, zum Beispiel in
Form einer Rechtsverordnung (VERHEYEN et al. 2021,
S. 43 ff.). Dies setzt eine Verordnungserméichtigung fiir
den Bund im BNatSchG voraus.

132. In eine solche Rechtsverordnung sollten auch
Positivlisten bewdhrter Schutz- und Vermeidungsmaf-
nahmen aufgenommen werden, die bei fachgerechter

Durchfiihrung wirksam sind. Ist demgegeniiber die
Wirksamkeit von Mafinahmen noch mit Unsicherheiten
behaftet, behilft sich die Praxis mit der Anordnung
begleitender Monitoringmafinahmen. Zuldssig kann
dies aber nur dann sein, wenn grundsitzlich angenom-
men werden kann, dass die Mafinahmen erfolgreich sein
werden und lediglich ein Restrisiko verbleibt, das durch
ein Monitoring niher aufgeklirt werden soll (KOCK und
BOVET 2018, S. 584 f.; RUB 2017, S. 602 ff.). Zudem
konnte die Rechtsverordnung weitere Punkte wie die
Anwendung probabilistischer Verfahren oder die Giiltig-
keit artenschutzfachlicher Gutachten klarstellen.

Ein strategischer Ansatz fiir die Nutzung von
Ausnahmemadglichkeiten

133. Angesichts des hohen Energiebedarfs und des
wichtigen Beitrags der Windenergie an Land fiir die
Erfiillung dieses Bedarfs sollte die Moglichkeit, vom
Normalregime in das Ausnahmeregime iiberzugehen,
rechtssicher gestaltet werden. Dabei diirfen Ausnahme-
genehmigungen nicht zu Verschlechterungen der Popu-
lationsbestidnde geschiitzter Arten fithren und das Errei-
chen guter Erhaltungszustinde muss moglich bleiben.
Hierfiir schldgt der SRU einen , strategischen Ansatz“
vor, der Artenschutzprogramme, eine Artenschutz-
abgabe sowie ein effektives und ausreichend finanzier-
tes Management insbesondere der Natura 2000-Gebiete
umfasst (KOCK et al. 2021). Dieser ermdglicht einen
rechtssicheren Weg vom Normalregime in das Ausnah-
meregime. Die vorgeschlagene Rechtsverordnung bietet
einen rechtlich verbindlichen Weg, um konkreter zu
fassen, was dem Projekttréger noch an Schutz- und Ver-
meidungsmafinahmen zugemutet werden kann, bevor
die Ausnahmemdglichkeit in Betracht kommt. Hierbei
miissen die Vermeidungsmafinahmen so gesteuert wer-
den, dass eine effiziente Windenergienutzung moglich
bleibt. Diese dient dem &ffentlichen Zweck der nach-
haltigen Energieversorgung und daran sollte auch
gemessen werden, was an Schutz und Vermeidung (z. B.
mit Blick auf Abschaltzeiten) zugemutet werden kann
(VERHEYEN et al. 2021, S. 45 f.). Steht aufgrund solch
konkretisierender Zumutbarkeitsvorgaben fest, dass
das Vermeidungspotenzial ausgeschopft ist, kommt es
auf die Ausnahmevoraussetzungen an, ob eine Aus-
nahmegenehmigung tatsichlich erteilt werden kann
(WEISSLEDER EWER et al. 2021).

134. Hier hat in jiingerer Zeit ein Urteil des Verwal-
tungsgerichts (VG) Giefien fiir Verunsicherung gesorgt,
in dem die Auffassung vertreten wurde, dass die im
BNatSchG angefiihrten ,zwingende[n] Griinde des
iiberwiegenden 6ffentlichen Interesses“ fiir Ausnahmen
vom Vogelschutz nicht anwendbar seien. Auch der in der
Vogelschutzrichtlinie verankerte Ausnahmegrund der
yoffentlichen Sicherheit“ komme fiir die Windenergie-
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nutzung nicht in Betracht (VG Giefen, ZUR 2020, S. 430
(433 f.); HOFMANN 2020). Es gibt unterschiedliche
Auffassungen, ob die Bundesrepublik Deutschland be-
rechtigt war, den Ausnahmegrund der {iberwiegenden
offentlichen Interessen auch fiir den Bereich des Vogel-
schutzes anzuwenden, weil ein solcher Ausnahmegrund
in der Vogelschutzrichtlinie nicht genannt ist (dem VG
Gieflen widersprochen haben das VG Wiesbaden, Urt. v.
24.07.2020, 4 K 2962/16.W1, Rn. 120 (juris) und auch das
OVG Miinster, ZUR 2021, S. 371 (373) wie auch ein
Grof3teil der Literatur (s. niher dazu VERHEYEN et al.
2021, S. 51 ff.)). Es sollte aber kein Zweifel daran bestehen
und anerkannt werden, dass die 6ffentliche Sicherheit
gefihrdet ist, wenn nicht geniigend Raum fiir die Wind-
energie bereitgestellt wird. Diese kann im Energiemix
der Erneuerbaren nicht einfach ersetzt werden und
damit steht die nachhaltige Energieversorgungssicher-
heit auf dem Spiel (HOFMANN 2020; VERHEYEN et al.
2021, S. 52 ff.; UMK 2020a). Im Ergebnis darf daher
davon ausgegangen werden, dass der Ausnahmegrund
der offentlichen Sicherheit jedenfalls in dem Umfang
in Anspruch genommen werden kann, bis die (hier
vorgeschlagene) gesetzliche Mengenvorgabe fiir die
Windenergie an Land erfiillt oder die Stromerzeugung
klimaneutral ist (zur Mengenvorgabe s. Abschn. 3.3.1).

135. Aus Sicht des SRU ist die wichtigste Voraussetzung
fiir die Nutzung der Ausnahmemoglichkeiten, dass sich
der Erhaltungszustand einer geschiitzten Art nicht ver-
schlechtert und dass perspektivisch auch das Erreichen
giinstiger Erhaltungszustinde moglich bleiben muss.
Um dies verldsslich gewéhrleisten zu kénnen, bedarf es
eines strategischen Ansatzes. Soweit bisher {iberhaupt
von den Ausnahmemdglichkeiten Gebrauch gemacht
worden ist, sind im Hinblick auf das Verschlechterungs-
verbot sogenannte FCS-Mafinahmen (Favourable Con-
servation Status - FCS) verfiigt worden. Diese Mafinah-
men dienen dem Ausgleich des Eingriffs und haben das
Ziel, den Erhaltungszustand von Populationen von Arten
zu sichern. Ihr Erfolg wurde im Wesentlichen unterstellt
(KOCK et al. 2021, S. 260). Der SRU geht davon aus, dass
das Ausnahmeregime kiinftig eine groflere Bedeutung
haben wird. Damit werden solche Unterstellungen nicht
mehr ausreichen, sondern es muss durch zwei strategi-
sche Mafinahmen sichergestellt werden, dass die Ener-
giewende nicht zu Verschlechterungen der Artenbestin-
defiihrt: einleistungsfdhiges Management insbesondere
der Natura 2000-Gebiete als Riickgrat des Habitat- und
Artenschutzes sowie die Entwicklung und Finanzierung
von Artenschutzprogrammen mit Blick auf solche Arten,
die durch die Windenergie besonders gefdhrdet sind.
Das Management der Natura 2000-Gebiete in Deutsch-
land ist gegenwirtig Gegenstand eines Vertragsverlet-
zungsverfahrens der EU. Nicht nur aus diesem Grund,
sondern auch im Interesse der Aufrechterhaltung von
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Handlungsmdglichkeiten fiir den transformativen
okologischen Wandel der Gesellschaft, muss dieses
Riickgrat des nationalen Biodiversitdtsschutzes gestdrkt
werden. Je resilienter die Schutzgebiete sind, umso
besser ist der Erhaltungszustand auch windenergie-
sensibler Arten. Damit wird es auch eher mdglich sein,
auf das Ausnahmeregime zuzugreifen. Gleichwohl
darf die Ausnahme auch zukiinftig nicht zum Regelfall
der Genehmigung werden.

136. Die Entwicklung und Durchfiihrung von Arten-
schutzprogrammen spielt im Kontext von Energiewende
und Ausnahmeregime in Deutschland bisher keine we-
sentliche Rolle (KOCK und BOVET 2018, S. 584; KNE
2020c). Strategisch erscheint es aber notwendig, solche
Programme gerade auch mit den infrastrukturellen Ver-
dnderungen zu verkniipfen. Um dies zu gewéhrleisten,
bedarf es kollektiver Investitionen in den Naturschutz
und ausreichend verfiigbarer Flichen. Der Staat sollte
entsprechende Bundesprogramme und Artenschutzpro-
gramme auf Lidnderebene implementieren, finanzieren
und durch eine Erfolgskontrolle begleiten. Die Durch-
fiihrung von Mafinahmen innerhalb solcher Programme
muss addquat mit 6ffentlichen Finanzmitteln ausgestat-
tet sein, die durch Mittel aus einer verursachergerechten
Kostenanlastung der Projekttriger ergiinzt werden (zur
Naturschutzfinanzierung s. SRU und WBW beim BMEL
2017). Dies konnte etwa durch die Zahlung einer Arten-
schutzabgabe geschehen, die immer dann fillig wird,
wenn eine artenschutzrechtliche Ausnahme beantragt
wird (KOCK et al. 2021). Die Nutzung der Windenergie
ist nicht der bedeutendste Faktor fiir den Verlust und
die schlechten Erhaltungszustinde von Arten. Wenn
aber in einem ersten Schritt festgestellt wird, dass der
Betrieb einer Windenergieanlage zu einer signifikanten
Erhéhung des Tétungsrisikos fiihrt, ist es nur angemes-
sen, dass fiir die Populationserhaltung der betroffenen
Art etwas getan wird. Diese finanziellen Beitrdge fiir
entsprechende Schutzprogramme konnten zukiinftig
verursacherfinanzierte ~FCS-Mafinahmen
Schutzprogramme ausschliefllich durch Projekttriger
der Energiewende zu finanzieren, erscheint unverhalt-
nisméfBig und auch unzureichend. Artenschutz istimmer
auch eine &ffentliche Verpflichtung, die mit staatlichen
Mitteln zu erfiillen ist (KOCK et al. 2021). All diese
Aufgaben kdnnen jedoch nur addquat wahrgenommen
werden, wenn der Naturschutz finanziell gestirkt wird,
die personellen Kapazititen in der Verwaltung deutlich
ausgebaut werden und geniigend Flichen zur Verfiigung
stehen (SRU und WBW beim BMEL 2017).

ersetzen.

137. Die rechtstechnische Ausgestaltung dieses strate-
gischen Ansatzes kdnnte im Rahmen einer Rechtsver-
ordnung erfolgen, die konkrete Kriterien fiir die Erteilung
der Ausnahmegenehmigungen enthalten sollte. Dazu
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sollten dort die Ausnahmegriinde, insbesondere das
iiberwiegende offentliche Interesse und die 6ffentliche
Sicherheit, sowie das Erfordernis einer Priifung von
Standort- und Ausfiihrungsalternativen konkretisiert
werden (KOCK et al. 2021; Agora Energiewende 2020;
vgl. auch KNE 2021a, S. 20). In der Verordnung ist zu
regeln, dass sich die Alternativenpriifung nur auf den
ausgewiesenen Windnutzungsraum zu beschrénken hat.
Die verursachergerechte Finanzierungsverantwortung
der Projekttrdger durch eine Artenschutzabgabe kénnte
im BNatSchG festgelegt werden. Alternativ zu einer
Rechtsverordnung wére die Umsetzung auch direkt im
BNatSchG moglich. Aufgrund der komplexen Regelun-
gen erscheint dem SRU jedoch eine Rechtsverordnung
vorzugswiirdig. Zwar besteht bei Rechtsverordnungen -
anders als bei Gesetzen - die Moglichkeit, dass sie von
den Gerichten aufgehoben werden. Eine gesetzliche
Anderung besife insofern eine hhere Rechtsfestigkeit.
Andererseits ist eine Rechtsverordnung in einem dyna-
mischen Feld komplexer Probleme und bestehender
fachlicher Wissensliicken das flexiblere Regulierungs-
instrument. Allgemeine Rechtsbegriffe konnen hingegen
innerhalb des Gesetzes konkretisiert werden.

138. Die Vorteile eines solchen strategischen Ansatzes
flir den Artenschutz ldgen darin, dass ein professio-
neller Akteur wie eine &ffentlich-rechtliche oder gege-
benenfalls auch privatrechtlich organisierte Agentur
verantwortlich ist, der kontinuierliche Mafinahmen zur
Sicherung und gegebenenfalls zur Verbesserung des Er-
haltungszustandes durchfiihrt. Dieser wiirde auch iiber
die notigen finanziellen Mittel verfiigen. Der Erhal-
tungszustand windenergiesensibler Arten wiirde durch
ein kontinuierliches Monitoring dokumentiert. Fiir den
Ausbau der Windenergie und die beteiligten Akteure
wiirde dies bedeuten, dass eine Voraussetzung fiir die
Erteilung von Ausnahmegenehmigungen erfiillt ist. Ein
solcher Ansatz basiert darauf, dass die Energiewende ein
nationales Projekt im Interesse des globalen Klima-
schutzes ist und Deutschland zugleich Verantwortung
fiir die Erhaltung streng geschiitzter Arten trigt (KOCK
etal. 2021). Er fuflt auf der Uberzeugung, dass die Ener-
giewende nur gelingen kann, wenn die Naturschutz-
aspekte systematisch und kontinuierlich beriicksichtigt
werden. Die Belastungen von Natur und Landschaft, die
sich aus dem zunehmenden Ausbau der Windenergie
ergeben, miissen dadurch ausgeglichen werden, dass
ausreichend wirksame Riickzugs- und Erholungsgebiete
geschaffen und geschiitzt werden. Dazu ist es auflerdem
notwendig, Belastungen beispielsweise durch die Land-
nutzung (z. B. die Land- und Forstwirtschaft) und Infra-
strukturen fiir Siedlung und Verkehr zu reduzieren.
Aufgrund begrenzter Ressourcen wie Fldche, aber auch
Personal und Finanzen, miissen sich zukiinftig Belange
des Klimaschutzes und einer naturvertriglichen Ener-

giewende gegeniiber anderen Belangen hdufiger durch-
setzen.

Artenschutzrecht fiir den Vogelschutz
beibehalten

139. Die Vogelschutzrichtlinie stellt alle europdischen
Vogelarten unter Schutz, wihrend die FFH-Richtlinie
ihren Schutzauftrag auf spezifische — besonders geliste-
te — Arten beschriankt. Demgemif} wird in jiingerer Zeit
die Frage gestellt, ob das Tétungsverbot fiir alle euro-
piischen Vogelarten individuenbezogen anwendbar ist,
oder nur fiir solche, die aufgrund besonderer Merkmale
einen individuenbezogenen Schutz bendtigen (Schluss-
antrdge der Generalanwiltin Kokott, Rs. C-473/19 -
CELEX 62019CC0473). Der EuGH hat in seinem kiirz-
lich ergangenen ,Skydda Skogen“-Urteil diese Frage
nicht entschieden, weil es im konkreten Fall darauf nicht
ankam. Er hat aber darauf hingewiesen, dass der
schwedische Gesetzgeber berechtigt ist, strengere
Schutzregelungen zu treffen, als von der Vogelschutz-
richtlinie vorgesehen (ZUR 2021, S. 292 Rn. 47). Das
schwedische Naturschutzrecht behandelt - dhnlich wie
in Deutschland - den Vogelschutz genauso wie den
Schutz der FFH-Arten.

140. Selbst, wenn es rechtlich mdéglich wére, den Vogel-
schutz in Deutschland neu zu regeln, stellt sich die
Frage, ob hiervon Gebrauch gemacht werden sollte und
ob damit {iberhaupt etwas Substanzielles gewonnen
wire. In diesem Zusammenhang ist zu bedenken, dass
die einheitliche Umsetzung von FFH-Richtlinie und
Vogelschutzrichtlinie die Anwendung des Naturschutz-
rechts vereinfacht. Jede Differenzierung erweitert die
Komplexitdt und erhoht die Fehleranfilligkeit. Der SRU
hilt es auch fiir normativ richtig, bei der Priifung von
Projekten das Totungsverbot individuenbezogen anzu-
wenden, denn der Projekttrdger kann sein Projekt so
gestalten, dass bestmoglich Riicksicht auf die Natur ge-
nommen wird. Eine solche Pflicht zur Riicksichtnahme
auf die Natur ist als Ausgangspunkt von nicht zu unter-
schitzendem Wert (s. dazu auch WINTER 2013, der von
einer Verfassungspflicht kologischer Verhiltnismifig-
keit spricht) und sollte schon deshalb nicht preisgege-
ben werden. Das BVerwG und spéter auch der nationale
Gesetzgeber haben mit dem Signifikanzmafistab bereits
einen Weg gefunden, den individuenbezogenen Ansatz
mit artspezifischer Differenzierung anzuwenden
(KOCK 2021, S. 299). Originire Populationsbetrach-
tungen sollten deshalb, wie auch bisher, im Bereich des
Ausnahmeregimes zum Tragen kommen. Das Ausnah-
meregime ist auch die richtige Ebene, um von indivi-
dueller Verantwortung des Projekttrigers zu einer
(Mit-)Finanzierungsverantwortung umzuschalten und
das Management der Bestinde sowie deren Monitoring
staatlichen Institutionen zu iiberantworten.
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141. Die Planungs- und Zulassungsverfahren im Kon-
text der Windenergienutzung haben sich in der Praxis
als aufwendig, langwierig und fehleranfillig erwiesen.
Auf der Ebene der Regionalplanung wird die durch-
schnittliche Verfahrensdauer im Bereich Windenergie/
Erneuerbare Energien mit 5,3 Jahren angegeben (BBSR
2021, S. 17). Die Dauer des immissionsschutzrechtlichen
Zulassungsverfahrens variiert erheblich, doch sind Zeit-
rdume von 1 bis 2 Jahren iiblich (FA Wind 2015, S. 28;
niher Tz. 157). Weitere Verzdgerungen kénnen dadurch
auftreten, dass sowohl planerische Festlegungen zur
Windenergienutzung als auch Genehmigungen fiir
Windenergieanlagen hiufig beklagt werden (Kap. 7.3).
Vor allem die Konzentrationsflichenplanung hat sich
dabei als ausgesprochen fehleranfillig erwiesen. Die
Pline halten einer gerichtlichen Uberpriifung hiufig
nicht stand (WEGNER 2018a). Die Aufhebung von
Planungs- oder Zulassungsentscheidungen bedeutet zu-
nichst weitere Verzdgerungen bzw. kann fiir konkrete
Vorhaben das Aus bedeuten. Dariiber hinaus ist sie
Ausdruck und teilweise auch Ursache fiir ein hohes Maf}
an Rechtsunsicherheit. Diese erschwert die Arbeit der
Planungs- und Genehmigungsbehdrden und beeintréch-
tigt die Planungssicherheit der Vorhabentriger. Insge-
samt hemmen die langwierigen und fehleranfélligen
Planungs- und Zulassungsverfahren den benétigten zii-
gigen Ausbau der Windenergienutzung an Land (Agora
Energiewende 2020, S. 25; Stiftung Klimaneutralitét
2021b; 2021a; FA Wind 2020c).

6.1  Planungsverfahren

142. Gegenstand des Planungsverfahrens ist nicht die
Genehmigung eines konkreten Vorhabens, sondern es
dient dazu, auf vorgelagerter Ebene geeignete Flichen
fiir die Windenergienutzung zu identifizieren und zu
sichern. Von besonderer Bedeutung fiir die planerische
Ausweisung von Flichen fiir die Windenergienutzung
ist die Konzentrationsflichenplanung (Tz. 21). Das
BVerwG hat in Bezug auf die methodische Heran-
gehensweise wie auch in vielen materiellrechtlichen
Einzelfragen Vorgaben entwickelt, die die Behdrden bei
der Ausweisung von Konzentrationsfldchen beachten
miissen (BVerwG, NVwZ 2003, S. 733 (736); BVerwG,
ZUR 2010, S. 96; BVerwG, NVwZ 2013, S. 519 (520)).

143. Der Ausgangspunkt dieser Rechtsprechung liegt
darin, dass die Ausweisung von Konzentrationsfldchen

zwei Funktionen hat (BVerwG, NVwZ 2013, S. 519
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(520)). Zum einen soll in den ausgewiesenen Flichen die
Windenergienutzung moglich sein. Zum anderen wird
die Errichtung von Windenergieanlagen aufierhalb der
Konzentrationsfldchen regelm#fig ausgeschlossen (§ 35
Abs. 3 S. 3 BauGB). Um die gesetzliche Privilegierung
gemif § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB (Tz. 20) auflerhalb der
Konzentrationsflichen aufzuheben, bedarf es einer
stddtebaulichen Rechtfertigung, das heifit Flichen diirfen
nicht willkiirlich fiir die Windenergienutzung gesperrt
werden. Die Rechtswirkung der Konzentrationsfliachen-
planung erstreckt sich somit auf den gesamten Aufien-
bereich des jeweiligen Planungsgebiets. Dies ist auch
grundrechtlich relevant, weil den Eigentiimerinnen und
Eigentiimern der Flichen auflerhalb der Konzentra-
tionsfldchen trotz der Privilegierung die Moglichkeit ge-
nommen wird, ihre Flachen zur Windenergieerzeugung
zunutzen (FAWind 2020c, S. 9; WEGNER 2021a, S. 15).
Aus diesen Erwédgungen heraus hat die Rechtsprechung
im Lauf der Zeit jedoch spezifische inhaltliche und
methodische Anforderungen entwickelt (Abb. 12), die
in dieser Form in keinem anderen Planungsverfahren
existieren.

144. Zunidchst muss der Planungstriger die Fldchen
identifizieren, auf denen aus tatsidchlichen oder recht-
lichen Griinden dauerhaft keine Windenergienutzung
moglich ist. Diese werden als ,harte Tabuzonen* be-
zeichnet und scheiden aus der weiteren Betrachtung aus
(BVerwG, NVwZ 2013, S. 519 (520)). Als tatsichlicher
Grund ist beispielsweise die geringe Windhoffigkeit
eines Standortes anerkannt. Einen rechtlichen Grund
stellen zum Beispiel zwingende Abstandsgebote dar
(vgl. Kap. 4). In einem zweiten Schritt gilt es, die
,weichen Tabuzonen“ zu ermitteln. Das sind Gebiete,
die zwar nicht aus zwingenden tatséchlichen oder recht-
lichen Griinden fiir die Windnutzung ausscheiden, die
aber nach dem Willen des Planungstrigers aus stddte-
baulichen oder raumordnerischen Griinden von vorn-
herein ausgeschlossen werden sollen (BVerwG, NVwZ
2013, S. 519 (520)). Damit kénnen beispielsweise Rdume
in der Ndhe von Wohngebieten oder 6rtliche Erholungs-
gebiete von der Windenergienutzung ausgenommen
werden. Anders als die harten Tabuzonen beinhalten die
weichen Tabuzonen planerische, abwégende Elemente,
die dem Planungstriger einen gewissen Ermessenspiel-
raum belassen (KINDLER 2018, S. 155).

145. Nach dem Ausschluss der harten und weichen
Tabuzonen bleiben sogenannte Potenzialfldchen iibrig.
Auf diesen Flichen sind in einem dritten Schritt die



konkurrierenden Raumnutzungsinteressen durch den
Planungstriger abwigend zueinander in Beziehung zu
setzen und damit die Flichen auszuwéihlen, die am Ende
als Konzentrationsfldchen ausgewiesen werden sollen
(BVerwG, NVwZ 2013, S. 519 (520); BVerwG, NuR 2013,
S. 489 (490)). Das Ergebnis dieser Abwigung muss der
Windenergienutzung in substanzieller Weise Raum ver-
schaffen. Ob die von ihm vorgesehenen Konzentrations-
flichen diesem Substanzkriterium geniigen, muss der
Planungstriger in einem vierten Schritt priifen. Ist dies
nicht der Fall, miissen die vorangegangenen Ermitt-
lungsschritte, bei denen ein planerischer Gestaltungs-
spielraum besteht — also die Bestimmung der weichen
Tabuzonen und die Abwigung im Bereich der Potenzial-
flichen - nochmals {iberpriift und gegebenenfalls ver-

o Abbildung 12

Drucksache 153/22

Planungsverfahren

indert werden (BVerwG, NVwZ 2008, S. 559 (560);
BVerwG, ZUR 2010, S. 96). Die praktische Bedeutung
des Substanzgebots ist allerdings als eher gering anzu-
setzen, da die Rechtsprechung keinen konkretisierenden
Maf3stab dafiir entwickelt hat (BOVET et al. 2020,
S. 755; KMENT 2020b, S. 42; WAGNER 2020; WEGNER
et al. 2020, S. 16-21). Insbesondere bemisst die Recht-
sprechung das Substanzgebot nicht am Ausbaupfad des
EEG und hat zudem ausdriicklich festgestellt, dass die
Planungstriger nicht verpflichtet sind, der Windenergie
in bestmoglicher Weise Raum zu verschaffen (BVerwG,
NVwZ 2003, S. 733 (734); BVerwG, NVwZ 2008, S. 559
(560)). Auch die in einigen Lindern planerisch fest-
gelegten Flichenziele (Tz. 24) 16sen das Problem nicht.
Denn anhand landesweiter Flichenziele ldsst sich nicht

Ablauf der Konzentrationsflachenplanung

Gesamter AuRenbereich der Planungsregion

abziiglich harter Tabuzonen

abziiglich weicher Tabuzonen
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SRU 2022

47



Drucksache 153/22

6 Planungs- und Zulassungsverfahren

beurteilen, ob eine konkrete Planungsentscheidung der
Windenergienutzung im Sinne der Rechtsprechung
substanziell Raum verschafft hat.

Hohe Anforderungen der Rechtsprechung

146. Die aufgezeigte Rechtsprechung zur Konzentra-
tionsfldchenplanung stéfit in der Literatur auf heftige
Kritik (KMENT 2020b, S. 42; FA Wind 2020c, S. 14 £,
SCHMIDT-EICHSTAEDT 2019; ARL 2020; VERHEYEN
2020; SCHINK 2016). Insgesamt sind die iiber die Jahre
entwickelten Anforderungen an die Planung von Konzen-
trationsflichen mit Ausschlusswirkung so anspruchs-
voll, dass es schwierig ist, ihnen gerecht zu werden
(BBSR 2021, S. 19). Auch sind die Gerichte dabei teil-
weise zu uneinheitlichen oder gar widerspriichlichen
Ergebnissen gelangt, sodass die rechtsanwendenden
Behorden nicht mit Sicherheit bestimmen konnen, wel-
che Anforderungen das Recht bzw. die Rechtsprechung
an sie stellt (Agora Energiewende 2020, S. 25; BBSR 2021,
S. 17; FA Wind 2020c, S. 8; KMENT 2020b, S. 39 f.).

147. Die Hauptfehlerquelle, die zur Aufhebung von Pld-
nen fiihrt, ist die unzutreffende rechtliche Einordung
von harten oder weichen Tabuzonen (WEGNER 2018a,
S. 8). Eine genaue Grenzziehung ist nach Ansicht der
Literatur nicht immer eindeutig moglich (SCHMIDT-
EICHSTAEDT 2019; KMENT 2020b, S. 40; KINDLER
2018, S. 160 ff.). Dies gilt insbesondere fiir den planeri-
schen Umgang mit den Themen Artenschutz, FFH-Ge-
biete, Landschaftsschutzgebiete, Nutzung des Waldes fiir
Windenergievorhaben und teilweise Immissionsschutz.
Probleme kann beispielsweise die Unterscheidung mit
sich bringen, zu welchen Anteilen ein vorgesehener
Abstand zur Wohnbebauung ,hart“ (also rechtlich
zwingend einzuhalten) oder ,weich“ (nach dem planeri-
schen Willen eingerdumt) ist (WEGNER 2018a, S. 10 £,;
SCHMIDT-EICHSTAEDT 2019, S. 436 {.). Hinzu kommt,
dass es im Planungsverfahren noch nicht um die Zulas-
sung konkreter Anlagen geht. Die genauen Standorte
und die technischen Parameter sind im Planungsverfah-
ren noch nicht bekannt, sodass nur anndherungsweise
mit typisierenden Referenzanlagen gearbeitet werden
kann (FA Wind 2020c, S. 7). Erhebliche rechtliche und
fachliche Unsicherheiten wirft auch die planerische
Bewiltigung der naturschutzrechtlichen Anforderungen
auf. Ob etwa der naturschutzrechtliche Gebietsschutz
die Windenergienutzung an einem Standort ausschlief3t
oder ob den naturrechtlichen Belangen nur der Vorrang
eingerdumt werden soll, ist manchmal kaum eindeutig
abgrenzbar (vgl. Tz. 109 f.). Die teilweise diskutierte L5~
sung, in Zweifelsféllen die fraglichen Gebiete als weiche
Tabuzonen zu behandeln, ist von der Rechtsprechung
unterschiedlich bewertet worden. Wo Gerichte diesem
Vorgehen kritisch begegnen, kann es zur Planaufhebung
fithren (WEGNER 2021a, S. 9 m. w. N.).
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148. Der Aufwand fiir die zutreffende Einteilung des
Planungsraums in harte und weiche Tabuzonen wird
dadurch betréchtlich erhoht, dass diese wegen des von
der Rechtsprechung eingeforderten Gesamtkonzepts fiir
den gesamten Aufienbereich des Planungsgebiets anzu-
stellen ist (Tz. 23). Das umfasst namentlich auch die Ge-
biete, die nicht fiir die Windenergienutzung ausgewiesen
werden sollen. Die Planungstriger miissen daher auch in
solchen Bereichen harte und weiche Tabuzonen rechtssi-
cher ermitteln und voneinander abgrenzen, in denen sie
die Ansiedlung von Windenergieanlagen im Ergebnis
ausschliefen mochten. Dies gilt wiederum selbst dann,
wenn sie anderenorts in hinreichendem Mafle Konzen-
trationsfldchen ausgewiesen und die dort auftretenden
rdumlichen Konflikte bewiltigt haben (OVG Miinster,
Urt. v. 06.03.2018 - 2 D 95/15.NE, Rn. 62 (juris)). Gerade
fiir die zutreffende Einordnung naturschutzrechtlich ge-
schiitzter Gebiete verlangt die Rechtsprechung teilweise
eine detaillierte Priifung auf mdgliche Befreiungen und
Ausnahmen als fachliche Entscheidungsgrundlage (OVG
Koblenz, ZfBR 2013, S. 688 (691); OVG Miinster, Urt. v.
06.03.2018 - 2 D 95/15.NE, Rn. 154 ff. (juris); FA Wind
2020c, S. 8; KINDLER 2018, S. 162 f.). Das Erfordernis,
den gesamten Auflenbereich des Planungsgebiets zu un-
tersuchen und darin harte und weiche Tabuzonen zutref-
fend festzulegen, fiihrt zu einem erheblichen Mehrauf-
wand und ist mitursichlich fiir die Fehleranfilligkeit der
Planungsverfahren (FA Wind 2020c, S. 7 f.). Bemerkens-
wert ist, dass diese von der Rechtsprechung entwickelten
hohen Anforderungen aus dem Wortlaut des § 35 Abs. 3
S. 3 BauGB nicht hervorgehen, der nur von einer ,,Aus-
weisung an anderer Stelle“ spricht (KINDLER 2018,
S.159; KMENT 2020b, S. 41).

Verzoégerungen als Folgeproblem

149. Die aufgezeigten Schwierigkeiten bei der Auswei-
sung von Konzentrationsflichen fiir die Windenergie-
nutzung fiithren dazu, dass die Planungsverfahren nicht
nur fehleranfillig, sondern auch ausgesprochen aufwen-
dig und daher langwierig sind. Dies zieht verschiedene
unerwiinschte Folgen nach sich. Planungstrédger, die
iiber eine wirksame Ausweisung von Konzentrations-
flichen verfiigen, zdgern teilweise, ein so aufwendiges
und kompliziertes Verfahren erneut anzugehen, um die
Planung den aktuellen Rahmenbedingungen anzupas-
sen. Inwieweit § 249 Abs. 1 BauGB die Planungstriger
dazu berechtigt, bei bestehender Konzentrationsfldchen-
planung ohne erneute Gesamtabwigung zusitzliche
Fldchen fiir die Windenergienutzung auszuweisen, ist
umstritten (MENNE und WEGNER 2020, S. 337). Fiir
die Anlagenbetreiber bedeuten die sich hinziehenden
Planungsverfahren Rechtsunsicherheit und Kostenrisiken
(FA Wind 2020c, S. 8). Wenn die Planungsentscheidung
einer gerichtlichen Uberpriifung unterzogen wird, ver-
ldingert sich diese Phase der Rechtsunsicherheit weiter.



Wird ein Plan aufgehoben, ergeben sich erst recht Ver-
zogerungen, weil beispielsweise Ergdnzungsverfahren
durchgefiihrt werden oder das gesamte Planungsverfah-
ren wiederholt wird.

150. Allerdings ist mit der Aufhebung eines Konzen-
trationsfldchenplans auch die Ausschlusswirkung im
restlichen Planungsgebiet beseitigt. Nach der jiingeren
Rechtsprechung wird unter Umstdnden nur die Aus-
schlusswirkung aufgehoben, wihrend die insoweit
rechtmaflige positive Ausweisung von Eignungsfldchen
davon unberiihrt bleibt (BVerwG, NVwZ 2019, S. 491
(493)). Damit lebt die AuBenbereichsprivilegierung des
§ 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB (Tz. 20) wieder auf. Fiir die Pro-
jekttrdger kann dies auch von Vorteil sein, weil Wind-
energieanlagen in den bislang mit der Ausschlusswir-
kung belegten Bereichen bauplanungsrechtlich wieder
zuldssig sein konnen. Daher sind es regelmiflig Wind-
energieunternehmen, die gegen Konzentrationsfldchen-
plidne vorgehen. Soweit jedoch der Planungstriger ein
(erneutes) Planungsverfahren initiiert, kann er die Ent-
scheidung iiber Genehmigungsantrige zur Sicherung
des laufenden Planungsverfahrens befristet untersagen
(§ 12 ROG) bzw. kdnnen die Genehmigungsbehorden
entsprechende Baugesuche befristet zurtiickstellen (§ 15
Abs. 3 BauGB; OVG Miinster, UPR 2021, S. 117). In die-
sem Fall kann sich die Entscheidung iiber die Zuldssig-
keit eines Windenergievorhabens wiederum verzdgern.

151. Noch weitergehend hat Schleswig-Holstein nach
der gerichtlichen Aufhebung mehrerer Regionalpldne im
Jahr 2015 ein Moratorium auf raumordnungsrechtlicher
Grundlage erlassen, das die Genehmigung neuer Wind-
energieanlagen im gesamten Landesgebiet im Regelfall
ausgeschlossen hat. Das Moratorium lief erst Ende 2020
aus, zeitgleich mit dem Inkrafttreten der {iberarbeiteten
Regionalpline (,Kabinett verabschiedet Regionalpline
Windenergie - Moratorium endet wie geplant am 31. De-
zember 2020, Pressemitteilung des Ministeriums fiir
Energiewende, Landwirtschaft, Umwelt, Natur und
Digitalisierung Schleswig-Holstein vom 29. Dezember
2020). Es fiihrte dazu, dass der Ausbau der Windenergie
in Schleswig-Holstein {iber Jahre praktisch zum Erliegen
kam (FA Wind 2018a, S. 37; 2019a, S. 35; 2020a, S. 39;
2021e, S. 40). Gleichwohl hat sich zuletzt Brandenburg
fiir eine dhnliche Regelung entschieden (§ 2¢ Abs. 1 des
Gesetzes zur Regionalplanung und zur Braunkohlen-
und Sanierungsplanung (RegBkPIG)).

6.2 Zulassungsverfahren

152. Wihrend die Ausweisung von Konzentrations-
flichen vor allem dazu dient, die Windenergienutzung in
einem Planungsgebiet entsprechend den Vorstellungen
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des Planungstréigers zu steuern, erfolgt die Zulassung
der einzelnen Windenergieanlagen in einem eigenstin-
digen Verfahren. Fiir Windenergieanlagen mit einer Ge-
samthohe von {iber 50 m ist dies das Zulassungsverfah-
rennach dem BImSchG. Das Verfahren soll sicherstellen,
dass durch das geplante Vorhaben keine schéddlichen
Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren entstehen
kénnen. In diesem Rahmen wird auch {iber die Verein-
barkeit mit anderen 6ffentlich-rechtlichen Bestimmun-
gen entschieden, beispielsweise mit den Anforderungen
des Natur-, Denkmal- oder Bodenschutzrechts. Im besten
Fall kénnen im vorangehenden Planungsverfahren die
von der Windenergienutzung hervorgerufenen Konflikte
teilweise schon bewdltigt werden. Durch diese Abschich-
tung soll auch eine Entlastung des Genehmigungs-
verfahrens erreicht werden. In der Praxis gelingt dies
allerdings nur bedingt. Die immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahren gestalten sich oftmals aufwen-
dig und langwierig.

Rechtsunsicherheit

153. Auf der Ebene des Genehmigungsverfahrens ste-
hen teilweise unklare Vorgaben, fehlende rechtliche
Konkretisierungen und eine uneinheitliche Anwen-
dungspraxis einer ziigigen und rechtssicheren Priifung
und Bewertung der Vorhaben entgegen (SCHMIDT
et al. 2021, S. 14 f.). Dabei konnen die bereits im Pla-
nungsverfahren bestehenden Rechtsunklarheiten auch
auf der Genehmigungsebene auftreten. Das ist insbe-
sondere bei den artenschutzrechtlichen Anforderungen
der Fall (Kap. 5.2).

154. Teilweise stellen sich auf der Genehmigungsebene
neue Rechtsfragen, die Anwendungsschwierigkeiten
aufwerfen konnen. Unklarheiten bestehen etwa im
Umgang mit Anderungen des Anlagentyps nach der Ge-
nehmigungserteilung. Praktische Griinde (z. B. fehlen-
de Verfligbarkeit geplanter Bauteile auf dem Markt),
technische Neuerungen oder verdnderte 6konomische
Rahmenbedingungen wihrend der oft langwierigen
Planungsphase kénnen die Vorhabentrdger dazu veran-
lassen, das Projekt mit einem anderen Anlagentyp als
zunichst vorgesehen zu realisieren (FA Wind 2020e,
S.9). Dieser kann etwa andere Schalleigenschaften, eine
andere Nabenhohe oder ldngere Rotorblitter aufweisen.
Soweit der Wechsel noch im laufenden Genehmigungs-
verfahren beantragt wird, verldngert sich regelmafig die
Verfahrensdauer. Entscheidet sich der Vorhabentriger
erst nach Erhalt der Genehmigung fiir einen Wechsel
des Anlagentyps, richten sich die Folgen insbesondere
danach, ob die von der Anderung hervorgerufenen nach-
teiligen Auswirkungen (im Vergleich zur genehmigten
Anlage) ,offensichtlich gering® sind (§ 16 Abs. 1 S. 2
BImSchG). Ist dies der Fall, geniigt eine Anderungs-
anzeige gemdf § 15 Abs. 1 BImSchG. Andernfalls kommt
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eine Anderungsgenehmigung gem#fl § 16 BImSchG in
Betracht, bei der nur jene Anlagenteile gepriift werden,
fiir die aus Anlass der Anderung die Genehmigungs-
frage neu aufgeworfen wird (REIDT/SCHILLER in: von
LANDMANN/ROHMER 2020, BImSchG, § 16 Rn. 165).
Wird die Anlage so grundlegend verdndert, dass sich
der Charakter der Gesamtanlage #ndert, muss ein
neues Genehmigungsverfahren durchgefiihrt werden
(FA Wind 2020e, S. 12). Hinsichtlich der Abgrenzung
dieser Alternativen wird Rechtsunsicherheit und eine
stark voneinander abweichende Praxis beklagt (AGATZ
2020b, S. 385; FA Wind 2020e, S. 9).

155. Fiir das grofe Repowering (Tz. 64), bei dem Be-
standsanlagen durch erheblich gréfiere und leistungs-
starkere Windenergieanlagen ersetzt werden, ist regel-
mifig eine Neugenehmigung erforderlich (SEIFERTH
und SAMP 2014, S. 111). Hieran diirfte auch der 2021
neu eingefithrte § 16b BImSchG nichts dndern, der die
Genehmigung von Repoweringvorhaben erleichtern
soll. Nach seinem Wortlaut und seiner systematischen
Stellung bezieht er sich nur auf solche Vorhaben, die
mittels Anderungsgenehmigung zugelassen werden
sollen. Die Gesetzesdnderung ldsst offen, wann die
Dimensionen der neuen Anlage so stark von der Be-
standsanlage abweichen, dass die Zulassung nicht mehr
als Anderungsgenehmigung mit verringertem Priif-
programm erfolgen kann. Damit bleibt das Problem der
Rechtsunsicherheit und Fehleranfilligkeit hinsichtlich
der zutreffenden Verfahrensart beim Repowering unge-
16st (AGATZ 2021).

Verfahrensdauer

156. Das BImSchG sieht Fristen fiir die Bearbeitung von
Genehmigungsantrigen vor, die mit dem Einreichen der
vollstdndigen Antragsunterlagen beginnen. Im verein-
fachten Verfahren ist dann innerhalb von drei Monaten
bzw. im férmlichen Verfahren mit Offentlichkeitsbetei-
ligung innerhalb von sieben Monaten iiber einen Antrag
zu entscheiden, wobei die Frist jeweils verldngert werden
kann (§ 10 Abs. 6a BImSchG). Welches dieser Verfahren
zum Zuge kommt, ist in der Praxis vor allem davon ab-
hingig, ob eine Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP)
nach dem Gesetz iiber die Umweltvertréglichkeitsprii-
fung (UVPG) durchzufiihren ist (§ 2 Abs. 1 Nr. 1 ¢ der
4. Bundes-Immissionsschutzverordnung (4. BImSchV)).
Sollen 3 bis 5 Anlagen mit einer Héhe von mindestens
50 m errichtet werden, ist mittels einer standortbezo-
genen Vorpriifung im Einzelfall iiber die UVP-Pflicht zu
entscheiden; bei 6 bis 19 geplanten Anlagen ist eine
allgemeine Vorpriifung des Einzelfalls vorzunehmen
(§ 7 Abs. 1 und 2 UVPG i. V. m. Nr. 1.6.2 und 1.6.3 der
Anlage 1 zum UVPG). Bei 20 oder mehr Windenergie-
anlagen ist eine UVP verpflichtend (§ 6 UVPG i. V. m.
Nr. 1.6.1 der Anlage 1 zum UVPG). Dabei ist zu beach-
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ten, dass neu zu errichtende Windenergieanlagen in
eine UVP-Pflicht (oder eine Pflicht zur Vorpriifung im
Einzelfall) hineinwachsen konnen, wenn sich die von
ihnen potenziell zu erwartenden Einwirkungen auf ein
Schutzgut mit den Einwirkungen bestehender Wind-
energieanlagen rdumlich {iiberlagern. Das kann bei-
spielsweise bedeuten, dass die Genehmigung von zwei
Windenergieanlagen — welche fiir sich betrachtet unter
der Schwelle von Nr. 1.6 der Anlage 1 zum UVPG blei-
ben - zumindest eine standortbezogene Vorpriifung
gemidf § 7 Abs. 2 UVPG erfordert, weil sich die Einwir-
kungsbereiche der neu geplanten und der bestehenden
Anlagen hinsichtlich einer windsensiblen Vogelart
moglicherweise {iiberschneiden (OVG Miinster, ZUR
2014, S. 613 (617 f.)). Angesichts der hierbei auftreten-
den Abgrenzungsschwierigkeiten tendiert die Praxis
dazu, aus Griinden der Rechtssicherheit im Zweifel eine
UVP durchzufiithren (AGATZ 2020b).

157. Die Dauer des immissionsschutzrechtlichen Zulas-
sungsverfahrens weist in der Praxis eine erhebliche
Bandbreite auf. In Untersuchungen der FA Wind lag
diese zwischen einer Dauer von nur 3 Monaten bis zu
84 Monaten. Als Durchschnittswert wurden 17 Monate
bzw. in einer jiingeren Erhebung 21 Monate fiir Verfah-
ren mit UVP ermittelt. Ein erheblicher Teil der Verfah-
ren dauerte mehr als 24 Monate (FA Wind 2015, S. 28 f.
und 38 f.; HUSUM Wind Messezeitung 16.09.2021).
Dagegen gibt der Bericht des Bund-Ldnder-Koopera-
tionsausschusses 2021 die durchschnittliche Dauer der
im Jahr 2020 abgeschlossenen (positiv beschiedenen)
Genehmigungsverfahren mit 7,9 Monaten an (Median:
6,3 Monate) (Bund-Linder-Kooperationsausschuss
EEG 2021, S. 38). Dass sich die Durchschnittswerte in
diesen Erhebungen so stark unterscheiden, kann damit
erkldrt werden, dass der zuletzt angefiihrte Bericht die
Verfahrensdauer ab Vollstdndigkeit der Antragsunter-
lagen angibt (Zeitpunkt, ab dem auch die Frist des § 10
Abs. 6a BImSchG zu laufen beginnt). Die Untersuchun-
gen der FA Wind beziehen sich dagegen auf den Zeit-
raum ab Antragstellung bis zur Genehmigung. Sie geben
insoweit eher die Perspektive der Windenergieunter-
nehmen wieder, aus deren Wahrnehmung das Genehmi-
gungsverfahren mit der Einreichung der Antragsunter-
lagen beginnt.

158. Hiufig kommt es jedoch vor, dass die anfangs
eingereichten Antragsunterlagen nach Ansicht der Ge-
nehmigungsbehérde noch Liicken aufweisen und die
Antragstellenden Unterlagen nachreichen miissen. Dies
gilt als ein wichtiger Grund fiir die teilweise lange Ge-
samtdauer der Genehmigungsverfahren (FA Wind 2015,
S. 39). Zwar liegt es in erster Linie im Verantwortungs-
bereich der Antragstellenden, die Vollstdndigkeit der
Antragsunterlagen sicherzustellen. Es ist jedoch nahe-
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liegend, dass dies angesichts der Komplexitédt der Anfor-
derungen, der Rechtsunsicherheit und einer in manchen
Fragen uneinheitlichen Behérdenpraxis schwierig sein
kann, diese Obliegenheit zu erfiillen. Auch fiir die
Antragstellenden ist es anspruchsvoll, alle relevanten
Aspekte hinreichend klar und entsprechend der Vorstel-
lung der Genehmigungsbehdrde aufzubereiten.

159. Der Untersuchung und Bewertung der artenschutz-
rechtlichen Zulissigkeit des Vorhabens wird oftmals Be-
deutung fiir die lange Verfahrensdauer zugemessen. Ob
die Anlage den artenschutzrechtlichen Anforderungen
geniigt, kann regelméfig nur auf der Grundlage einer
aktuellen artenschutzrechtlichen Kartierung und Begut-
achtung beurteilt werden (vgl. Tz. 117). Da das bean-
spruchte Gebiet {iber alle Jahreszeiten beobachtet wer-
den muss, ist hierfiir mindestens ein Jahr anzusetzen
(FAWind 2015, S. 17). Fiir die Vorhabentriger, die diese
Untersuchung durchfiihren (lassen) miissen, bedeutet
dies einen erheblichen zeitlichen aber auch sachlichen
Aufwand. Der fiir die artenschutzrechtlichen Unter-
suchungen erforderliche Zeitaufwand kann die teilweise
lange Dauer der Genehmigungsverfahren allerdings nur
bedingt erkldren. In der Praxis wird den Vorhabentrigern
geraten, die notwendigen Untersuchungen friihzeitig
durchzufithren (AGATZ 2020e, S. 50; FA Wind 2015,
S. 13), also noch in der Planungsphase vor der eigentli-
chen Antragstellung, denn die Behdrde benétigt die Er-
gebnisse, um die Genehmigungsféhigkeit des Vorhabens
zu beurteilen. Falls die Behorde allerdings Nachbesse-
rungen bei der artenschutzrechtlichen Untersuchung
einfordert, kann dies zu erheblichen Verzdgerungen des
Verfahrens fithren (Agora Energiewende 2020, S. 30).

160. Die Griinde fiir Verzogerungen konnen auch im
Verantwortungsbereich der Behérden liegen (FA Wind
2015, S. 39). Deren unzureichende personelle Ausstat-
tung wird als wesentliche Ursache der teils langwierigen
Bearbeitung von Genehmigungsantrigen angesehen
(Agora Energiewende 2020, S. 30; Nationaler Normen-
kontrollrat 2021). Dabei geht es sowohl um die Zahl als
auch um die fachliche Qualifikation der Mitarbeitenden.
Das Problem betrifft nicht allein die Immissionsschutz-
behoérden, sondern auch andere mit der Priifung der
Genehmigungsvoraussetzungen betraute Behérden. Im
Rahmen des immissionsschutzrechtlichen Verfahrens
wird auch die Vereinbarkeit mit den sonstigen fiir Bau
und Betrieb der Anlage relevanten Rechtsvorschriften
mitgepriift. Dazu zdhlen insbesondere die Anforderungen
des Bauplanungs-, Bauordnungs-, Forst-, Naturschutz-,
Straflen-, Luftverkehrs- und Denkmalschutzrechts. Fiir
die Priifung der nicht immissionsschutzrechtlichen
Anforderungen beteiligt die Genehmigungsbehdrde die
jeweils zustindigen Fachbehérden (§ 10 Abs. 5 BImSchG,
§ 11 der 9. BImSchV). Verspitete Stellungnahmen der

zu beteiligenden Behdrden, unzureichende personelle
Ausstattung, mangelnde Qualifikation und Arbeitsiiber-
lastung der Mitarbeitenden verzdgern die sachgerechte
Bearbeitung der Genehmigungsantrige (BWE 2019a,
S. 17; FA Wind 2015, S. 29 und 39). Gerade die Umwelt-
verwaltung weist als Folge von Sparzwéngen wie auch
politischer Priorisierung (,,Biirokratieabbau®) erhebliche
personelle Engpisse auf (SRU 2007, Tz. 98 ff.; ZIEKOW
et al. 2018, S. 142), die einer zligigen Bearbeitung der
Antrige entgegenstehen.

6.3 Handlungsansitze: Ver-
fahren beschleunigen und
rechtssicher ausgestalten

161. Um die fiir den Windenergieausbau bendtigten
Fldchen ziigig und in hinreichendem Ausmaf} zu erlan-
gen, sollte das Planungs- und Zulassungsverfahren
effizienter gestaltet werden. Zum einen geht es darum,
die Fehleranfilligkeit und den teilweise erheblichen
Aufwand zu verringern. Zum anderen ist nach Moglich-
keiten zu suchen, die Verfahren zu beschleunigen, ohne
dass dies zulasten der Qualitdt der Priifungen und der
Offentlichkeitsbeteiligung geht. Beide Problemfelder
iiberschneiden sich, sodass die einzelnen Losungsan-
sdtze Synergien erwarten lassen.

6.3.1 Rechtssicherheit erhéhen

162. Ein wesentlicher Ansatz, um die Rechtssicherheit
von Planungs- und Genehmigungsverfahren fiir die
Errichtung und den Betrieb von Windenergieanlagen zu
erhohen, ist die Konkretisierung und, wo mdglich, die
Vereinfachung der einzuhaltenden Anforderungen. Der
Gesetz- bzw. Verordnungsgeber sollte analysieren, wo die
bestehenden rechtlichen Anforderungen in der Praxis re-
gelmidflig mit Anwendungsschwierigkeiten einhergehen.
Daneben oder alternativ konnen auch Hilfestellungen,
beispielsweise in Form von Verwaltungsvorschriften,
Leitfdden und Checklisten, die Rechtssicherheit erho-
hen. Hinsichtlich des Genehmigungsverfahrens betrifft
dies zum Beispiel die Abgrenzung zwischen Neu- oder
Anderungsgenehmigung sowie die Festlegung des
korrespondierenden Priifungsmafistabs (Tz. 154).

163. Moglichkeiten zur Standardisierung und Konkreti-
sierung von Priif- und Bewertungsmethoden wurden fiir
den Umgang mit den Erfordernissen des Naturschutzes
(Tz. 130-132) bereits dargelegt. Ebenso wurde aufge-
zeigt, wie durch eine Verdnderung des Rechtsrahmens
die Erteilung von Ausnahmegenehmigungen gemif
§ 45 Abs. 7 BNatSchG vereinfacht werden konnte
(Tz. 133-138). Allerdings ist anzuerkennen, dass die
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artenschutzrechtlichen Priifungen auch in Zukunft mit
sachlichem und zeitlichem Aufwand verbunden sein
werden, etwa fiir die Erstellung einer aktuellen Kartie-
rung. Um die Konflikte zwischen Windenergienutzung
und Artenschutz so weit wie moglich zu minimieren und
damit der Aufgabe des Biodiversitdtserhalts gerecht zu
werden, ist dieser Aufwand aus Sicht des SRU in Kauf zu
nehmen.

Fehleranfilligkeit und Aufwand der
Konzentrationsflachenplanung verringern

164. Vereinfachungen werden in Literatur und Praxis
insbesondere fiir die ausgesprochen aufwendige und
fehleranfillige planerische Ausweisung von Konzentra-
tionsflidchen fiir die Windenergie geméf § 35 Abs. 3S. 1
BauGB eingefordert (FA Wind 2020c; KMENT 2020b,
S. 39 ff.; Agora Energiewende 2020, S. 26 ff.). Die hier
empfohlene Standardisierung und Konkretisierung
diirfte zu einer gewissen Entlastung fiihren, da diese die
Fehleranfilligkeit aufgrund von Rechtsunsicherheiten in
fachrechtlichen Anforderungen reduziert. Die Schwie-
rigkeiten sind aber auch auf die von der Rechtsprechung
herausgebildeten sehr hohen Anforderungen an die Aus-
weisungvon Konzentrationsfldchenfiir die Windenergie-
nutzung zuriickzufiithren (Tz. 146-148). Die diskutierten
Ansitze zur Verbesserung der allgemein als unbefriedi-
gend angesehenen Rechtslage sind eng mit der Debatte
um Flichenziele und Anderungen des planungsrecht-
lichen Rahmens fiir Fldchenausweisungen verbunden,
die bereits im Abschnitt 3.3.1 dargestellt wurde.

165. Die Spannbreite der Vorschldge zur Fortentwick-
lung des planungsrechtlichen Rahmens reicht von Ver-
besserungen und Klarstellungen innerhalb des von der
Rechtsprechung entwickelten Regimes (FA Wind 2020c,
S. 9 f.; Agora Energiewende 2020, S. 27; AGATZ 2020b,
S. 596; MENNE und WEGNER 2020, S. 226) iiber eine
Anderung des Fehlerfolgenregimes (FA Wind 2020c;
Agora Energiewende 2020, S. 28 f.; VERHEYEN 2020,
S. 24 f.; AGATZ 2020b, S. 579; SCHMIDT-EICHSTAEDT
2019, S. 440) bis hin zur Abschaffung der Konzentra-
tionsflichenplanung und Uberfiihrung in ein Planfest-
stellungsverfahren (Tz. 48). KMENT (2020b) hat vorge-
schlagen, die mit der Konzentrationsflichenplanung
intendierte Ausschlusswirkung im iibrigen Planungs-
gebiet nur dann zuzulassen, wenn die ausgewiesenen
Fldchen eine quantifizierbare Mengenvorgabe fiir die
Windenergienutzung erfiillen. Dem SRU erscheint
dieser Ansatz aufgrund der damit verbundenen Steue-
rungswirkung vielversprechend (Tz. 55). Zunehmend
wird auBlerdem gefordert, die gesamtrdumliche Unter-
scheidung von harten und weichen Tabuzonen aufzuge-
ben, da gerade diese viel Aufwand mit sich bringt und
der wichtigste Grund fiir die Fehleranfilligkeit der Pla-
nung ist (FA Wind 2020c, S. 13 ff.; WEGNER 2021a,
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S. 12; SCHMIDT et al. 2021, S. 6). Nach Ansicht des
SRU lassen sich beide Ansétze gut verbinden, um das
Planungsverfahren fiir die Konzentrationsflichen zu
vereinfachen und rechtssicherer zu machen (so auch
WEGNER 20214, S. 21 ff.).

166. Mit einem gesetzlichen Fldchenziel fiir die Kon-
zentrationsflichenplanung wiirde das von der Recht-
sprechung abstrakt umschriebene Kriterium der ,,sub-
stanziellen Raumverschaffung fiir die Windenergie
(Tz. 145) weitgehend ersetzt. Um die Einhaltung des in
hohem Mafle unbestimmten Substanzkriteriums zu
iiberpriifen, verlangt die Rechtsprechung bislang ein
schliissiges Gesamtkonzept, das den Gegebenheiten des
jeweiligen Planungsraums Rechnung trigt. Dies setzt
wiederum die zutreffende Ermittlung und Festlegung
von harten und weichen Tabuzonen im gesamten Au-
fenbereich voraus. Mit anderen Worten leitet sich die
duflerst umfangreiche, komplexe und fehleranfillige
Untersuchung, Bewertung und zutreffende Kategori-
sierung des gesamten Planungsgebiets wesentlich vom
Erfordernis ab, der Windenergie substanziell Raum zu
verschaffen (KMENT 2020b, S. 42).

167. Anstelle des Substanzkriteriums kdnnte zukiinftig
ein gesetzliches Fldchenziel festlegen, in welchem Um-
fang Fldchen fiir die Windenergienutzung ausgewiesen
werden miissen, damit der Plan eine Ausschlusswirkung
entfaltet. Damit ist es erforderlich, aber grundsétzlich
auch ausreichend, wenn der Planungstréger eine (inso-
weit rechtmiflige) Positivplanung in diesem Umfang
vornimmt. Dabei entspricht die Abwéigung der unter-
schiedlichen Raumnutzungsbelange den allgemeinen
Anforderungen des Raumordnungs- bzw. Bauplanungs-
rechts (vgl. FAWind 2020¢, S. 17; MENNE und WEGNER
2020, S. 337). Die gesamtrdumliche Identifizierung von
harten und weichen Tabuzonen wiirde obsolet. Mit Blick
auf das Willkiirverbot miisste zwar auch fiir die
Ausschlussflichen begriindet werden kénnen, warum
sie — entgegen der gesetzlichen Privilegierung — von der
Windenergienutzung freigehalten werden sollen. Die
Anforderungen an die Untersuchungstiefe wiren aber
wesentlich geringer als bei der heutigen Ermittlung der
harten und weichen Tabuzonen. Indem die Planung der
Konzentrationsflichen einer herkdmmlichen Positiv-
planung angendhert wird, lassen sich Aufwand und
Fehleranfilligkeit voraussichtlich deutlich reduzieren.
Soweit dem nach diesem Vorschlag wegfallenden Sub-
stanzgebot in der Literatur auch eine Relevanz fiir das
Grundrecht auf Eigentum (Art. 14 GG) zugesprochen
wird (FA Wind 2020c, S. 9), kénnte dieser méglichen
Hiirde mit einer eher rechtstechnischen Anderung des
Privilegierungstatbestands begegnet werden (WEGNER
2021a, S. 14 ff.). Allerdings ist nicht mit Sicherheit vor-
herzusagen, ob die Gerichte nach den hier vorgeschlage-
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nen Rechtsinderungen die bisherige Rechtsprechung
zur Konzentrationsfldchenplanung - insbesondere be-
ziiglich der harten und weichen Tabuzonen - génzlich
aufgeben wiirden. Daher hélt der SRU eine weitergehen-
de Losungsoption fiir erwdgenswert, die eine Abkehr
vom bisherigen System der Konzentrationsflichen-
planung beinhaltet und stattdessen auf eine reine Posi-
tivplanung setzt (ausfithrlich Tz. 60). Demnach kénnte
die Auflenbereichsprivilegierung aufierhalb der positiv
ausgewiesenen Windnutzungsrdume entfallen, wenn
diese das Fldchenziel erreichen oder iibertreffen.

168. Aus dem hier vorgeschlagenen Fldchenziel folgt
keine Planungspflicht (Tz. 55). Die Planungstriger kon-
nen sich (wie bisher) dafiir entscheiden, keine planungs-
rechtlichen Festlegungen fiir die Windenergienutzung
zu treffen bzw. nur im Wege der Positivplanung geeignete
Flidchen auszuweisen, die aber unter dem vorgegebenen
Zielwert bleiben. In beiden Fillen kommt es im restlichen
Planungsgebiet zu keiner Ausschlusswirkung, sodass
dort die Windenergienutzung bauplanungsrechtlich zu-
ldssig ist, wenn nicht &ffentliche Belange dagegenstehen
(Tz. 20). Uber die Zulissigkeit von Windenergieanlagen
im Einzelfall wird dann im immissionsschutzrecht-
lichen Genehmigungsverfahren entschieden. Wenn die
Planungstriger aber steuern wollen, wo in ihrem Aufien-
bereich Windenergieanlagen errichtet werden diirfen
und wo nicht, miissten sie nach dem hier vorgestellten
Ansatz kiinftig eine bestimmte Mengenvorgabe erfiillen.
Um der angedachten Flexibilisierung des Fldchenziels
(Tz. 61) gerecht zu werden, miisste durch einen Vor-
behalt abgesichert werden, dass dieses durch landes-
planerische Festlegungen oder durch verbindliche
Vereinbarungen zwischen Planungstrédgern fiir die be-
treffenden Planungsrdume verdndert werden kann.

6.3.2 Verfahren beschleunigen

169. Die Standardisierung und Konkretisierung der
materiellen Anforderungen fiir die Planung und Geneh-
migung von Windenergieanlagen ist nicht zuletzt ein
wichtiger Hebel, um das Problem der {iiberlangen
Verfahrensdauer anzugehen. Die Unsicherheit {iber die
einzuhaltenden Anforderungen erhoht nicht nur den
unmittelbaren Aufwand fiir die Bearbeitung der ohne-
hin komplexen Problemstellungen. Sie kann auch dazu
flihren, dass die Behdrden im Zweifelsfall einen strenge-
ren Mafistab oder ein aufwendigeres Verfahren wihlen,
um sich und die Vorhabentriger gegen eine gerichtliche
Aufhebung ihrer Entscheidung abzusichern (AGATZ
2020e, S. 41; SCHMIDT et al. 2021, S. 12). Auf diese
Weise kann sich der Umfang des Verfahrens erhoéhen,
obwohl dies im Einzelfall nicht geboten gewesen wire.
Aus Sicht des SRU sind klarere normative Anforderun-

gen und die Schaffung eines untergesetzlichen Regel-
werks ein bedeutsamer Ansatzpunkt fiir schnellere Ver-
fahren. Daneben gibt es eine Vielzahl von spezifischen
Vorschldgen, wie die Verfahrensdauer verkiirzt werden
konnte. Diese zielen teilweise auf die Planungsebene
(BBSR 2021), vor allem aber auf die Genehmigungs-
ebene ab (Stiftung Klimaneutralitit 2021a; Agora Ener-
giewende 2020; BWE 2019a).

170. Manche Vorschldge sind darauf gerichtet, unab-
hingig vom jeweiligen Rechtsrahmen eine effizientere
Bearbeitung der Materie zu erreichen. Hierzu zdhlen
etwa eine bessere personelle und sachliche Ausstattung
der Behorden, die Erarbeitung praktischer Hilfen (Leit-
fdden, Handbiicher usw.), weiterreichende Digitalisie-
rung oder Verbesserungen bei der Datenerhebung (BWE
20194, S. 17; BBSR 2021).

171. Andere Vorschldge zielen auf einen Umbau der
Verwaltungsorganisation ab. Dazu z#hlt die Frage, ob
die Planung von Konzentrationsfldchen besser auf der
Ebene der Regionalplanung angesiedelt oder ganz auf
die Kommunen iibertragen werden sollte (Tz. 52). Die
Stiftung Klimaneutralitdt spricht sich dafiir aus, die
Genehmigung von Windenergieanlagen aus dem immis-
sionsschutzrechtlichen Verfahren herauszunehmen und
in ein technologiespezifisches Zulassungsverfahren zu
iiberfithren (Stiftung Klimaneutralitit 2021a). Andere
halten das Verfahren nach dem BImSchG fiir passend
und bewidhrt und verweisen auf die vorhandene Exper-
tise in den seit vielen Jahren mit der Genehmigung von
Windenergieanlagen befassten Immissionsschutzbe-
hérden (VERHEYEN 2020, S. 11). Die jiingste Anderung
des BImSchG (zur Umsetzung der sog. RED-II-Richt-
linie - Richtlinie (EU) 2018/2001 zur Férderung der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen) sieht
die Einrichtung einer ,einheitlichen Stelle“ vor, die das
Genehmigungsverfahren koordinieren soll und den
Antragstellenden als Ansprechpartnerin zur Verfiigung
steht. Da diese Funktion bereits weitestgehend von der
Immissionsschutzbehdrde wahrgenommen wird, fiihrt
dies nach allgemeiner Ansicht zu keinen nennenswerten
Anderungen im Verfahrensablauf (AGATZ 2021; Deut-
scher Bundestag 2021b, S. 13).

172. Teilweise wird vorgeschlagen, gesetzliche Bearbei-
tungsfristen fiir die Beh6rden einzufithren (BWE 2019a,
S. 17 £; Stiftung Klimaneutralitit 2021a). Damit diese
Fristen — anders als die im BImSchG bereits existieren-
den (Tz. 156) - praktische Geltung entfalten, sollen sie
demzufolge mit einer sogenannten Genehmigungsfik-
tion verbunden werden. Damit wiirde die Genehmigung
als erteilt gelten, wenn die Behdrde das Verfahren nicht
innerhalb der Frist abschlieflen kann. Die Genehmi-
gungsfiktion steht mit anderen Worten einer reguldren
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Genehmigung gleich. Auch eine Einschrinkung des
Umweltverbandsklagerechts - was allerdings eine Ande-
rung des vélkerrechtlichen wie auch des daraus abgelei-
teten europdischen Rechtsrahmens voraussetzt — wird
vorgeschlagen (BWE 2019a, S. 21).

173. Gerade die zuletzt aufgefiihrten Vorschldge wer-
den im Kontext der seit langem gefiihrten Beschleuni-
gungsdebatte (GROS 2021) im Verwaltungsrecht immer
wieder eingebracht. Zu den regelméfig diskutierten
Ansitzen einer Beschleunigung durch Anderungen im
Verfahrens- und Verwaltungsprozessrecht zdhlen die
Einschridnkung von Beteiligungs- und Klagerechten, die
Verkiirzung des Instanzenwegs oder die Abschaffung
der aufschiebenden Wirkung von Rechtsbehelfen. In
einer Reihe von Gesetzgebungsverfahren, zuletzt mit
dem Ende 2020 in Kraft getretenen Investitionsbe-
schleunigungsgesetz, wurden diese Ansitze wiederholt
aufgegriffen (ebd.). Aus Sicht des SRU ist derartigen
Vorstéflen mit Skepsis zu begegnen. Im Einzelfall mégen
Anderungen opportun sein, um die Verfahrensdauer
zu verkiirzen (vgl. Tz. 224). Im Allgemeinen aber iiber-
wiegen die Bedenken. Die Auswirkungen von Vorhaben
auf die Umwelt gilt es sorgfiltig zu ermitteln und zu
bewerten, damit die 6kologische Vertréglichkeit - gege-
benenfalls durch ergédnzende Schutzmafinahmen oder
Nebenbestimmungen - sichergestellt ist. Die Offent-
lichkeitsbeteiligung, insbesondere der Umweltverbénde,
leistet hierzu einen wichtigen Beitrag. Zudem wiirde
eine Einschriankung der Beteiligungsmdglichkeiten dem
Bemithen um mehr Akzeptanz fiir Windenergievor-
haben entgegenlaufen. Nicht zuletzt sind derartigen
Bestrebungen durch die Garantie eines wirksamen
Rechtsschutzes (Art. 19 Abs. 4 GG) sowie die européi-
schen Vorgaben zum Umweltschutz und zur Offentlich-
keitsbeteiligung Grenzen gesetzt. Daher ist das tatsdch-
liche Beschleunigungspotenzial durch Anderungen im
Verfahrensrecht als gering einzustufen (Agora Energie-
wende 2020, S. 29 f.; GROS 2021).

174. Auch die wiederholt vorgebrachte Forderung, den
Immissionsschutzbehérden kurze Bearbeitungsfristen
mit der ,,Sanktion® einer Genehmigungsfiktion vorzu-
geben, kénnte sich als kontraproduktiv erweisen. Eine
kurze Bearbeitungsfrist fiir die Behorden, die eine
sachgerechte Bewertung der Rechtskonformitit nicht
zulisst, fithrt dann zwar zunichst zu einer (echten oder
fingierten) Genehmigung. Wenn aber das Vorhaben
nicht mit dem materiellen Recht vereinbar ist, wird die
Genehmigung im Falle einer Klage doch wieder auf-
gehoben. Das ldsst einerseits eine erhebliche Rechtsun-
sicherheit erwarten. Andererseits birgt es auch das Risi-
ko, dass Windenergieanlagen zugelassen und errichtet
werden, die die rechtlichen Anforderungen nicht einhal-
ten. Fiir grofie und raumwirksame Vorhaben wie Wind-
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energieanlagen, von denen erhebliche Einwirkungen auf
Rechte Dritter und o6ffentliche Belange ausgehen kén-
nen, sind Genehmigungsfiktionen daher ungeeignet.
Ohnehin diirfte eine Fiktionsldsung mit dem EU-Recht
unvereinbar sein, soweit nach europdischem Recht die
Durchfiihrung einer UVP oder FFH-Vertriglichkeits-
priifung erforderlich oder iiber eine artenschutzrecht-
liche Ausnahme zu entscheiden wire.

Behodrdenausstattung, Behdrdenorganisation
und Verfahrensmanagement

175. Aus Sicht des SRU sollte das Hauptaugenmerk dar-
auf gerichtet sein, die Behorden in die Lage zu versetzen,
die Vertréglichkeit der Windenergienutzung mit ander-
weitigen Raumnutzungen und die Einhaltung der recht-
lichen Anforderungen effektiv und (moglichst) rechts-
sicher bewerten zu koénnen. Die im Planungs- und
Zulassungsverfahren zu bewiltigenden Anforderungen
sind komplex und fachlich anspruchsvoll. Eine Verfah-
rensbeschleunigung lisst sich vor diesem Hintergrund
vor allem durch eine gute Ausstattung der Behorden,
eine sachdienliche Behérdenorganisation und ein gutes
Verfahrensmanagement erzielen.

176. Damit die Behorden auch komplexe Fragestellun-
gen ziigig priifen konnen, bendtigen sie eine entspre-
chende personelle sowie sachliche Ausstattung. In der
Praxis ist dies jedoch oft nicht gew#hrleistet. So wurde
in einer bundesweiten Befragung von Regionalplanungs-
stellen die unzureichende Personalausstattung als wich-
tigste Ursache der langen Dauer der Konzentrations-
flichenplanung genannt (BBSR 2021, S. 20 f.). Dabei
gaben die Befragten an, neben der eigentlichen Planung
noch weitere Aufgaben erfiillen zu miissen, weshalb die
Bearbeitung der Planungsverfahren zum Teil ,hinten-
angestellt“ wiirde und damit einen ldngeren Zeitraum
beansprucht (ebd., S. 21). Die Verbesserung der perso-
nellen Ausstattung wird in der Studie als wichtigster
Ansatzpunkt genannt, um die Dauer der Planungsver-
fahren zu reduzieren. Ahnliche Einschitzungen liegen
fiir das Genehmigungsverfahren vor (Tz. 160). Vor
diesem Hintergrund liegt in der Verbesserung der perso-
nellen Ausstattung der mit Planung und Genehmigung
befassten Behorden ein entscheidender Hebel, um die
Verfahrensdauer zu verringern (Agora Energiewende
2020, S. 17; BWE 2019a). Dabei miissen die Mitarbeiten-
den iiber eine ausreichende Qualifikation verfiigen.
Auch eine bessere finanzielle und sachliche Ausstat-
tung, insbesondere fiir digitale Anwendungen, kann die
Effizienz der Verfahrensdurchfithrung beférdern (BBSR
2021, S. 31).

177. Je nach Standort kann die Windenergienutzung
schwierige Konflikte aufwerfen, deren Priifung und Be-
urteilung sehr anspruchsvoll ist. Es scheint sinnvoll,
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durch eine optimierte Behdrdenorganisation die Kom-
petenzen zu biindeln. Aus Sicht des SRU spricht dies
dafiir, die Planung der Konzentrationsfldchen eher der
Ebene der Regionalplanung vorzubehalten, statt sie wie
bisher auch den teilweise sehr kleinen Kommunen und
manchmal ehrenamtlichen Amtstrédgerinnen und -tri-
gern zu iibertragen (Tz. 52 f.). Die Einrichtung neuer,
spezifisch mit der Genehmigung von Windenergiean-
lagen befassten Behdrden ist nach Ansicht des SRU da-
gegen nicht notwendig, zumal der Aufbau einer neuen
Behordenstruktur Zeit beansprucht. Bei einer entspre-
chenden Ausstattung kann die Bearbeitung der Ver-
fahren durch die Immissionsschutzbehorden zufrieden-
stellend gelingen. Dort sind teilweise ausgeprédgte
Erfahrungen im Umgang mit Windenergievorhaben
vorhanden. Wo allerdings die oft auf der Ebene der
Landkreise (oder kreisfreien Stidte) angesiedelten Im-
missionsschutzbehdrden bisher nur vereinzelt mit der
Genehmigung von Windenergieanlagen befasst gewesen
sind und eine entsprechende Expertise fehlt, ist die
Verlagerung der Zusténdigkeit auf die mittlere Verwal-
tungsebene (sofern vorhanden) erwégenswert.

178. Schliellich kann ein verbessertes Verfahrensma-
nagement die Effizienz der Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren erhShen. Dies verlangt eine gute Bin-
nenorganisation der Genehmigungsbehdrden sowie
organisatorische Vorkehrungen, um das Zusammenwir-
ken der Behdrden verschiedener Zustidndigkeitsbereiche
moglichst reibungslos zu gestalten. Informelle Antrags-
konferenzen mit allen Beteiligten, die dem Verfahren
vorgeschaltet sind, kénnen die Durchfithrung des Ver-
fahrens erleichtern. Es ist sinnvoll, einen realistischen
Zeitplan abzustimmen (der von allen Beteiligten mdg-
lichst einzuhalten ist), die Verfahrensstinde regelm#fig
abzufragen und Mafinahmen vorzusehen, wenn sich
groflere Verzogerungen einstellen.

179. Es gibt eine breite Diskussion mit weiteren, teils
kleinteiligen Vorschldgen dazu, wie der Verfahrensab-
lauf verbessert werden kann (BBSR 2021, S. 27 ff;
RASCHKE und ROSCHER 2021, S. 922). Unter ande-
rem werden Leitfiden und methodische Arbeitshilfen
als sinnvoll erachtet, um die Bearbeitung der Antrige
zu optimieren. Solche Arbeitshilfen kommen bisher nur
teilweise zum Einsatz (BBSR 2021, S. 27 f.). Angesichts
des Umstands, dass Verfahrens- und Formfehler regel-
mifig zur Aufhebung von Plidnen fithren (WEGNER
2018a, S. 4 ff.), kénnten etwa entsprechende Leitfiden
zu deren Vermeidung beitragen (BBSR 2021, S. 27). Die
hier vorgeschlagenen Arbeitshilfen und Leitfdden rich-
ten sich zunidchst an das Behordenpersonal, konnen
aber gegebenenfalls auch den Antragstellenden oder
Sachverstédndigen zur Orientierung dienen. Dariiber hi-
naus konnen spezifische Checklisten fiir die Antrag-
stellenden aufzeigen, worauf sie bei der Anfertigung der
Antragsunterlagen zu achten haben. Einige Bundeslidn-
der haben solche Listen bereits erstellt. Weitergehend
sind Anregungen, eine Einigungsstelle zur Kldrung ein-
zelner Rechtsfragen einzurichten (FA Wind 2020b)
oder verstirkt Projektmanager einzusetzen (BWE
2019a, S. 17; Nationaler Normenkontrollrat 2021). In
anderen Verfahren werden bereits externe Projektma-
nager unterstiitzend eingesetzt, um die Verfahren bes-
ser und schneller durchlaufen zu kénnen. Diese Mog-
lichkeit kénnte in Anlehnung an § 29 ZfBR (NABEG)
oder § 43g Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) auch fiir
das Genehmigungsverfahren von Windenergieanlagen
vorgesehen werden. Eine professionelle Unterstiitzung,
beispielsweise bei der Vorbereitung und Durchfiihrung
von Beteiligungsformaten (Tz. 219), ist nicht nur in der
Sache dienlich, sondern kann auch die Behorde an die-
ser Stelle entlasten. Zu priifen ist, ob eine finanzielle
Forderungsmdoglichkeit im EEG verankert werden
kann.

7  Akzeptanz der Windenergie vor Ort

180. Der Bau neuer Windenergieanlagen bedeutet
immer auch einen Eingriff in &rtliche Gegebenheiten
und st6f3t dadurch bei einigen Anwohnerinnen und An-
wohnern auf Ablehnung. Dahinter kénnen ganz unter-
schiedliche Griinde stehen. Um den Windenergieausbau
gesellschaftsvertriglich voranzubringen, ist jedoch loka-
le Akzeptanz notwendig. Diese steht nachfolgend im
Vordergrund und wird hier definiert als eine wohlge-
sinnte oder positive Reaktion auf geplante oder beste-
hende Windenergieanlagen (UPHAM etal. 2015, S. 107).

Ist diese Akzeptanz bei einigen Anwohnerinnen und
Anwohnern nicht vorhanden, miindet dies in einigen
Fillen in Klagen oder anderen Formen aktiven Wider-
stands gegen einzelne Vorhaben oder gegen die Regional-
pldne. Auch wenn eine unterstiitzende Haltung aller
nicht realistisch ist, so sollten doch friithzeitig Bedenken
angehort, Biirgerinnen und Biirger sowie die Zivilgesell-
schaft in Entscheidungen einbezogen und die Lasten
des Windenergieausbaus gerecht verteilt und honoriert
werden.
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181. Akzeptanz von Windenergieanlagen ist kein stati-
sches Phdnomen, sondern ein dynamischer Prozess
(WOLSINK 2018), der von unterschiedlichen Faktoren
abhingig ist. Dazu gehoren die grundsétzliche Einstel-
lung zur Energiewende, wirtschaftliche Teilhabemog-
lichkeiten sowie die Art und Weise, wie Entscheidungen
getroffen und die lokale Bevdlkerung dabei einbezogen
werden (HUBNER et al. 2020). Daneben hiingt die
Akzeptanz vor Ort auch von Bedenken einiger Anwoh-
nerinnen und Anwohner beziiglich moglicher negativer
Auswirkungen auf das Landschaftsbild, den Arten-
schutz oder das eigene Wohnumfeld ab (LEIREN et al.
2020). Eine wesentliche Rolle fiir eine breite Akzeptanz
spielt auch, inwieweit der lokale Raum einen besonderen
Nutzen von der Energieerzeugung hat und fiir die Wind-
nutzung kompensiert wird oder ob er in erster Linie die
Lasten einer Energieerzeugung trigt (BECKERS et al.
2017).

Auspragungen von
Akzeptanz

7.1

182. Akzeptanz von Windenergie kann sich auf ver-
schiedenen Ebenen zeigen, die teilweise miteinander
in Wechselwirkung stehen. Wie auch bei anderen
Energieinfrastrukturen kann zwischen einer héufig in
iiberregionalen Umfragen ermittelten gesellschaftli-
chen Akzeptanz und der Akzeptanz auf lokaler Ebene
unterschieden werden. Daneben gibt es die durch Wirt-
schaftsakteure ausgedriickte Marktakzeptanz und die
politische Akzeptanz, das heifit die Unterstiitzung durch
politische Akteure und institutionelle Rahmenbedingun-
gen (UPHAM et al. 2015; WUSTENHAGEN et al. 2007).

183. Die gesamtgesellschaftliche Akzeptanz fiir die
Windenergienutzung ist in Deutschland hoch. Aktuelle
repridsentative Umfragen zeigen, dass ein Grofiteil der
deutschen Bevilkerung (je nach Umfrage 71 bis 80 %)
die Nutzung und den Ausbau von Windenergie grund-
sitzlich befiirwortet (FA Wind 2020f; 2021m; YouGov
2020; WOLF et al. 2021b). Bei Jiingeren ist die Akzeptanz
von Windriddern im Landschaftsbild allgemein hoher als
bei Alteren (YouGov 2020). Auch wenn sich die Ergeb-
nisse im Einzelnen unterscheiden, so zeigen Umfragen,
dass die Akzeptanz fiir Windenergie dort hoher ist, wo
schon Anlagen stehen: Laut einer Umfrage der FA Wind
aus dem Jahr 2021 haben 74 % der Befragten ohne beste-
hende Windenergieanlagen in der eigenen Nachbar-
schaft keine oder nur weniger grofie Bedenken gegentiiber
dem Bau von Anlagen in ihrem Wohnumfeld (FA Wind
2021m). In einer Befragung der Agentur fiir Erneuerbare
Energien (2020) befiirworten 47 % der Befragten ohne
Anlagen in ihrer Nachbarschaft den Bau solcher Anlagen.
An Orten, wo bereits Windenergieanlagen in der Nach-
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barschaft vorhanden sind, sind jeweils héhere Anteile
unter den Befragten Windenergieanlagen gegeniiber
positiv eingestellt. Von ihnen nehmen je nach Umfrage
78 % (FA Wind 2021m) bzw. 56 % (Agentur fiir Erneuer-
bare Energien 2020) die Anlagen eher positiv wahr.

184. Vor Ort zeigt sich die Einstellung der Betroffenen
auf unterschiedliche Weise: entweder durch passive
Befiirwortung bzw. Ablehnung oder durch eine aktive
Unterstiitzung einer Anlage bzw. aktiven Widerstand
gegen eine Anlage (SCHWEIZER-RIES 2008). Aktiver
Widerstand kann sich in unterschiedlichem Ausmaf und
unterschiedlicher Weise institutionelle Kanile suchen.
Dies reicht von der Griindung von Aktionsgruppen oder
Biirgerinitiativen bis hin zu formalisierten Verfahren.
Letztere sind insbesondere Klagen und direktdemokra-
tische Verfahren, wie Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheide auf der lokalen Ebene.

185. Oftmals nehmen die kritisch eingestellten, enga-
gierten Personen Beteiligungsmdglichkeiten wahr und
treten mit ihrer aktiven Ablehnung stérker in Erschei-
nung als eine passiv befiirwortende oder neutral einge-
stellte Mehrheit (ROSNAGEL et al. 2016, S. 93 f.). Dies
ist ein Grund dafiir, warum laut einer Umfrage der FA
Wind Windenergieanlagen deutlich positiver wahrge-
nommen werden, als die Befragten vor Ort annehmen.
Mehr als zwei Drittel (68 %) der Befragten, in deren
Wohnumfeld keine Windenergieanlagen stehen, {iber-
schitzten, wie viele Menschen in ihrer Gemeinde
Bedenken gegeniiber Windenergieanlagen haben. Im
Durchschnitt wird geschétzt, dass 54 % grofie Bedenken
haben, tatsichlich sind es laut Umfrage nur 26 %
(FA Wind 2020f).

Erklarungsansatze fiir
mangelnde lokale Akzeptanz

7.2

186. Esist kein neues Phdnomen, dass die Planung oder
Errichtung von Windenergieanlagen oft auf Ablehnung
oder lokalen Widerstand stofien (z. B. ALT et al. 1998;
WOLSINK 1988). Beteiligung und Teilhabe werden in
der Literatur als sehr wichtig fiir eine erfolgreiche Ener-
giewende angesehen. Eine Umfrage zeigt aber, dass
aktuell ungefihr die Hélfte (49 %) der Befragten die
Verteilung der Kosten und Nutzen der Energiewende als
eher oder sehr ungerecht wahrnehmen. 35 % nehmen
sie als teilweise gerecht und teilweise ungerecht war,
wihrend nur eine Minderheit (7 %) diese insgesamt als
eher oder sehr gerecht wahrnimmt (9 % entfallen auf
»weifl nicht/keine Angabe“) (WOLF et al. 2021a). Als
wichtige Faktoren fiir die aktive Unterstiitzung von
Windenergie vor Ort gelten unter anderem Einnahmen
der Gemeinde, die Fokussierung auf Gemeinwohlinter-



essen, vergiinstigte Stromvertrige, die Realisierung von
Biirgerenergieprojekten oder der kommunale Betrieb
der Anlage (FA Wind 2020f).

187. Das St.-Florians-Prinzip, international als NIMBY
(engl. ,,not in my backyard“) bezeichnet, geht davon aus,
dass Windenergieanlagen dann vehement abgelehnt wer-
den, wenn sie in der Ndhe des eigenen Zuhauses errich-
tet werden, und nicht aufgrund einer allgemein kritischen
Einstellung gegeniiber Windenergie. Als alleinige Erkld-
rung wird der NIMBY-Ansatz in der Literatur jedoch kri-
tisch gesehen, weil er die Griinde fiir den Protest verein-
facht und teilweise sogar abwertet. Oft werden damit
Aushandlungsprozesse um Kosten oder Nutzen der
Windenergie auf eigenniitzige Motive reduziert (BUR-
NINGHAM 2000; EICHENAUER und GAILING 2020;
HOLTKAMP 2018; JAHNKE et al. 2015; KOCK 2017).

188. Andere Ansitze erkldren die Beweggriinde fiir
eine mangelnde lokale Akzeptanz durch die Sorge um
das Landschaftsbild, die Gesundheit bzw. das Wohl-
befinden, den Naturschutz, Immobilienwerte oder den
sozialen Frieden in der eigenen Gemeinde (ELLIS und
FERRARO 2016; KROGH 2011; LEIBENATH und OTTO
2014; VALENTINE 2015). Auf diese Griinde berufen
sich auch die meisten Biirgerinitiativen gegen Wind-
energieprojekte (WEBER et al. 2017). ROBNAGEL et al.
(2016, S. 25 £.) unterscheiden dabei sachlich beschreib-
bare von emotionalen Griinden. Letzteres kann bei-
spielsweise seine verdnderte Ortsidentitédt sein. Der An-
satz der ,Wahrung des Lebensumfeldes* (engl. ,place
protection®, s. DEVINE-WRIGHT 2009) geht davon aus,
dass Windenergieanlagen hiufig emotionale Verbindun-
gen zum bisherigen Landschaftsbild stéren. Demnach
kénnen Verdnderungen dazu fiihren, dass sich einige
Ortsansdssige weniger mit dem neuen Landschaftsbild
als mit der vormals windenergiefreien Landschaft
identifizieren. Angst vor dem Verlust kann zu Abwehr-
haltungen fiihren, was aber stark davon abhidngt, wie
die geplante Verdnderung wahrgenommen und kommu-
niziert wird (ebd., S. 426).

189. Dariiber hinaus hat sich in der Literatur in den letz-
ten Jahren der Begriff der Energiegerechtigkeit etabliert.
Angelehnt an das Konzept der Umweltgerechtigkeit wird
darunter ein als gerecht wahrgenommenes Verfahren der
Entscheidungsfindung unter Beteiligung verschiedener
Akteure sowie die gerechte Verteilung von Nutzen und
Lasten des Energiesystems selbst verstanden (KLUS-
KENS et al. 2019; WILLIAMS und DOYON 2019; SOVA-
COOL und DWORKIN 2015). Auch bezogen auf die Ak~
zeptanzvonWindenergieanlagensinddie Verfahrens-und
Verteilungsgerechtigkeit zwei zentrale Aspekte der Ener-
giegerechtigkeit (DE LUCA et al. 2020; LIEBE et al. 2017;
GROSS 2007; LIENHOOP 2018).
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Verfahrensgerechtigkeit

190. Verfahrensgerechtigkeit bezieht sich auf die loka-
len Entscheidungsprozesse und beriihrt somit zentrale
Fragen der Planungs- und Zulassungsverfahren von
Windenergieanlagen (Kap. 6). Damit ein Prozess als
gerecht wahrgenommen wird, ist es relevant, dass die
Offentlichkeit Zugang zu Informationen und die Mdg-
lichkeit zur Beteiligung an der Entscheidungsfindung
hat. Daneben muss das Vertrauen bestehen, dass die
Entscheidungstriger ergebnisoffen an den Prozess her-
angehen (GROSS 2007). Entsprechend ist die lokale
Unterstiitzung von Windenergieanlagen meist dann
grofier, wenn die Betroffenen vor Ort friihzeitig in die
Entscheidungsprozesse einbezogen und Entscheidungen
nicht ,von oben herab“ getroffen werden (WOLSINK
2007; OTTINGER et al. 2014; BUES 2018). Dabei kommt
es aber auf Details an, zum Beispiel, wie genau die
Betroffenen den Beteiligungsprozess wahrnehmen und
welche Erwartungen sie im Vorfeld an einen fairen
Ablauf hatten (SIMCOCK 2016).

Beteiligungsdilemma

191. Die auf mehreren Ebenen ablaufenden Planungs-
prozesse und die damit einhergehende Verfahrenskom-
plexitidt fithrt zu Schwierigkeiten fiir Biirgerinnen und
Biirger, an Planungs- und Genehmigungsverfahren teil-
zuhaben. So beteiligen sie sich an Planungsprozessen
oft zu spit, um noch Einflussméglichkeit zu haben, oder
nicht entsprechend der formal festgelegten Vorgaben.
Oftmals wissen sie wenig {iber den Ablauf formeller
Verfahren und Beteiligungsmaoglichkeiten. Dies fithrt zu
Frustration und Ablehnung. Ein in diesem Zusammen-
hang bekanntes Phdnomen ist das Beteiligungsdilemma
(auch: Beteiligungsparadox, s. HILDEBRAND et al.
2018; RORNAGEL et al. 2014). Im Kontext der Wind-
energie beschreibt es, dass die friihzeitig ablaufenden
Verfahren der Fldchensteuerung zwar verschiedene Be-
teiligungsmoglichkeiten bieten und von der organisier-
ten Zivilgesellschaft, zum Beispiel Umweltverbénden,
auch genutzt werden. Fiir die allgemeine Offentlichkeit
ist diese Ebene aber noch zu abstrakt und Beteiligungs-
moglichkeiten werden von den Biirgerinnen und Biirgern
auf dieser {ibergeordneten Planungsstufe kaum bis gar
nicht genutzt (KOCK 2017, S. 144). In der Phase der
Zulassungsverfahren ist jedoch die Mdglichkeit der Ein-
flussnahme durch Anwohnerinnen und Anwohner nur
noch gering, da es dann nur noch darum geht, ob dem
Vorhaben rechtliche Vorschriften entgegenstehen. Nach
geltendem Recht gibt es aber bisher - trotz des § 25
Abs. 3 Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVG) - keine
zwingende Verpflichtung des Projekttrédgers, schon vor
der Antragstellung das beabsichtigte Vorhaben anzu-
kiindigen und gemeinsam mit der betroffenen Offent-
lichkeit nach akzeptablen Lésungen zu suchen (KOCK
2016b).
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Verteilungsgerechtigkeit

192. Verteilungsgerechtigkeit bezeichnet im Kontext
der Windenergienutzung die gerechte Verteilung von
Nutzen und Lasten des Ausbaus der Windenergie. Zwei
Bereiche sind hier von Bedeutung. Zum einen beriihrt
Verteilungsgerechtigkeit Fragen einer gerechten Raum-
last, also einer als fair empfundenen rdumlichen Vertei-
lung der Lasten des Windenergieausbaus. Beispielsweise
fiihren die oft als negativ empfundenen Auswirkungen
auf das Landschaftsbild dazu, dass lokale Akteure den
Windenergieausbau in ihrer Region hdufig als unfair
ansehen, wenn in anderen Regionen deutlich weniger
Windenergieanlagen zu finden sind. In diesem Zuge
wird héufig ein Stadt-Land-Konflikt angesprochen:
Lindliche Gebiete liefern Energie fiir die Stddte und
miissen ihr Landschaftsbild dafiir hingeben (BUES
2020; KOCK 2017; EICHENAUER und GAILING 2020).

193. Zum anderen féllt unter Verteilungsgerechtigkeit
auch der finanzielle Nutzen von Windenergieanlagen.
Wenn keine finanzielle Wertschopfung vor Ort stattfin-
det und stattdessen die Gewinne aus den Anlagen - ab-
gesehen von den Pachtertrdgen der Flicheneigentiime-
rinnen und -eigentiimer - aus der Region bzw. dem Ort
abflieflen, empfinden lokale Akteure dies meist als un-
gerecht. Das Gleiche ist der Fall, wenn Regionen mit
starkem Windenergieausbau infolge des Netzausbaus
hoéhere Netzentgelte bezahlen, die direkt die Strom-
kosten der einzelnen Haushalte erh6hen (BUES 2020).

194. Die Verbesserung der lokalen Wertschopfung ist
mittlerweile ein zentraler Ansatzpunkt fiir Bemiihun-
gen, die Akzeptanz fiir den Windenergieausbau vor Ort
zu erhdhen (Abschn. 7.4.1). Dennoch kann finanzielle
Teilhabe an Einnahmen der Windenergie alleine noch
keine lokale Unterstiitzung fiir Windenergievorhaben
garantieren. So kdnnen Begiinstigte finanzielle Anreize
auch als Schadensersatz fiir negative Auswirkungen an-
sehen (COWELL et al. 2011) oder sogar als Bestechung.
Dann entsteht das Gefiihl, ,,gekauft“ zu werden IKEM
2018, S. 34).

7.3 Zunehmende gerichtliche

Auseinandersetzungen

195. Teilweise miindet der lokale Widerstand gegen
Windenergieanlagen in gerichtlichen Auseinanderset-
zungen. Die Klagerechte im Umweltrecht sind wesent-
liche Instrumente zur effektiven rechtsstaatlichen
Kontrolle behérdlicher Entscheidungen (TOLLER 2020).
Im deutschen Umweltrecht wurden sie in der Vergan-
genheit mafigeblich durch volkerrechtliche Vorgaben
der Aarhus-Konvention ausgeweitet. Sie erlauben es
anerkannten Umweltverbdnden und zunehmend auch
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besonders betroffenen Privatpersonen, umweltrecht-
liche Vollzugsdefizite {iber Verletzungen subjektiver
Rechte hinaus geltend zu machen (SCHMIDT et al. 2017,
S. 166 ff.).

196. Die Anzahl der Klagen gegen Windenergieanlagen
hat laut einer Studie auf Basis einer Branchenbefragung
der FA Wind von 2012 bis 2017 zugenommen und im Jahr
2018 wieder leicht abgenommen (FA Wind 2019c, S. 8).
Ahnlich ist es bei dem Teil der Klagen zu beobachten, die
von Umweltverbdnden gegen Windenergieanlagen ge-
fithrt werden (LUTKEMEYER et al. 2020, S. 13). Ein
Grund dafiir kénnte in der zeitgleich gesunkenen Zahl
von Genehmigungen liegen (ebd., S. 14). Mit Blick auf
die regionale Verteilung sah die FA Wind (2019¢, S. 10)
bei im Jahr 2019 laufenden Verfahren eine Haufung
unter anderem in Niedersachsen und Nordrhein-West-
falen.

Klageparteien und -gegenstdnde

197. Als Klageparteien wurden in der Branchen-
befragung der FA Wind bei im Jahr 2019 gegen Wind-
energieanlagen laufenden Klagen vor allem Umwelt-/
Naturschutzverbinde (61 %), Privatpersonen (36 %),
Biirgerinitiativen (14 %) und Standortgemeinden (12 %)
identifiziert. Angaben {iber 100 % ergeben sich daraus,
dass fiir jede Anlage bis zu zwei Kldgergruppen ange-
geben werden konnten. Klagen der Bundeswehr (2 %)
sowie von Unternehmen, wie den Genehmigungs-
inhabern selbst, konkurrierenden Projektierern und
lokalen Unternehmen (zusammen ebenfalls 2 %) spie-
len laut dieser Befragung nur eine untergeordnete Rolle
(FA Wind 2019c, S. 14). In LUTKEMEYER et al. (2020,
S. 16) werden bei Entscheidungen zu Klagen im Kon-
text der Windenergie davon abweichend Nachbarklagen
als grofte Gruppe ausgemacht (47 %), gefolgt von
Verbandsklagen (37 %) und Klagen von Nachbar- oder
Standortgemeinden (16 %). Auch wenn die Unter-
suchungen auf unterschiedlichen Erhebungs- und Aus-
wertungsmethoden basieren, zeigen beide, dass Ver-
bands- und Nachbarklagen die gréfiten Klagegruppen
darstellen.

198. Hinsichtlich der Klagegegenstdnde ist zwischen
der Planungs- und der Genehmigungsebene zu differen-
zieren. Die Regional- und Bauleitplanung bietet aufgrund
der fehleranfélligen Konzentrationsfldchenplanung
(Tz. 146-148) erhebliches Potenzial fiir Rechtsstreitig-
keiten. Klagen, die sich direkt gegen den Bau einer Wind-
energieanlage richten und somit an die Genehmigung
auf Zulassungsebene ankniipfen, werden iiberwiegend
auf Griinde des Artenschutzes gestiitzt (FA Wind 2019c,
S. 13). Im Ubrigen nehmen Verfahrensfehler, wie eine
unzureichende Umweltvertriglichkeitsvorpriifung, und
auch der Schutz der Anwohnenden (Lirmimmissionen,



Gesundheitsschutz) eine herausgehobene Stellung ein
(ebd.).

199. Laut AGATZ (2020b, S. 595) werden viele Klagen
kaum mit Aspekten des Einzelfalls begriindet und oft-
mals von Personen gefiihrt, die der Windenergie grund-
sdtzlich kritisch gegeniiberstehen. Im Diskurs von Wind-
energiebeflirwortenden wird oftmals argumentiert,
dass in den Klagen legitime Interessen wie der Arten-
schutz als juristisches Mittel zur Durchsetzung der
personlichen windenergiekritischen Motivation und
zum Erhalt des ortsspezifischen Landschaftsbildes vor-
gebracht werden. Dies konnte jedoch bislang empirisch
nicht belegt werden (so auch FA Wind 2019¢, S. 13).
Insgesamt ldsst sich unter den windenergiekritischen
Biirgerinitiativen eine zunehmende Professionalisie-
rung beobachten, die auch mit gesteigertem Wissen
iiber vorhandene Rechtswege und deren Nutzung ein-
hergeht. Uberdies ist die Anzeige von Verstdfen gegen
umweltrechtliche Normen oftmals der einzige Weg fiir
betroffene Akteure, eine gerichtliche Uberpriifung der
getroffenen Entscheidungen anzustrengen.

Umweltverbandsklagen

200. Von 2013 bis 2016 wurden laut SCHMIDT und
ZSCHIESCHE (2018, S. 20) insgesamt 150 Umweltver-
bandsklagen erhoben, wovon sich 28 (18,7 %) gegen die
immissionsschutzrechtliche Genehmigung von Wind-
energieanlagen gerichtet haben. Im Zeitraum von 2017
bis 2020 gehen die Autorinnen und Autoren einer Studie
im Auftrag des UBA von insgesamt 237 Umweltver-
bandsklagen aus, wovon 63 (26,6 %) gegen die immis-
sionsschutzrechtliche Genehmigung von Windenergie-
anlagen erhoben wurden (HABIGT et al. 2021, S. 44).
Diese Groflenordnung wird auch in einer Studie von
LUTKEMEYER et al. (2020, S. 14) angegeben (20-
30 %). Klagen gegen Windenergieanlagen bilden somit
mittlerweile einen Schwerpunkt der verbandlichen Kla-
getitigkeit (SCHMIDT und ZSCHIESCHE 2018, S. 27).
Bei 45,8 % der abgeschlossenen Klagen gegen die Geneh-
migung von Windenergieanlagen haben die Umwelt-
verbédnde ganz oder teilweise gewonnen, was der durch-
schnittlichen Erfolgsquote der Umweltverbandsklagen
insgesamt entspricht (ebd., S. 20).

201. Ein genauerer Blick auf die Verbandsklagen im
Kontext der Windenergie legt eine ungleiche Vertei-
lung in der Nutzung des Klagerechts offen: So treten
von den circa 320 anerkannten Umweltverbdnden nur
20 bis 40 % iiberhaupt gerichtlich in Erscheinung,
wovon wiederum nur wenige gegen Windenergieanla-
gen vorgehen (LUTKEMEYER et al. 2020, S. 14). Laut
LUTKEMEYER et al. (ebd.) sind nur drei Verbinde fiir
etwa 90 % der Verbandsklagen gegen Windenergiean-
lagen seit 2017 verantwortlich. Zwei davon treten erst
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seit 2015 bzw. seit 2017 mit Verbandsklagen in Erschei-
nung und engagieren sich seither hauptsédchlich gegen
Windenergieanlagen. Andere etablierte Umweltver-
bédnde gehen kaum oder nur in Ausnahmeféllen gegen
Windenergieanlagen vor (ebd.). Zu dhnlichen Ergeb-
nissen kommt die FA Wind in ihrer Branchenbefra-
gung, laut der nur drei Verbénde hinter rund 80 % der
innerhalb der Stichprobe durch Umwelt-/Naturschutz-
verbéinde beklagten Windenergieanlagen stehen (FA
Wind 2019¢, S. 14).

7-4 Handlungsansdtze: Gerechter
Interessenausgleich

202. Bedenken in der Bevolkerung gegen den Ausbau
der Windenergienutzung sollten ernst genommen und
die Beweggriinde verstanden werden. Es sollten Losun-
gen gefunden werden, die eine gesellschaftlich akzep-
tierte und als gerecht wahrgenommene Transformation
des Energiesystems ermdglichen. So haben die Wind-
energiebranche, Politik, Biirgerschaft und auch die Wis-
senschaft vor dem Hintergrund lokaler Proteste und zahl-
reicher Klagen bereits konkrete Vorschlidge und Initiativen
zur Akzeptanzverbesserung entwickelt. Sie adressieren
den Handlungsbedarf fiir bessere Mitsprachemdoglich-
keiten der betroffenen Akteure und fiir einen finanziellen
Ausgleich zwischen Profitierenden und Belasteten der
Windenergienutzung.

Finanzielle Teilhabe
ermoglichen

7.4.1

203. ,Ansdtze zu wirtschaftlicher Teilhabe an der
Windenergienutzung sind darauf gerichtet, dass die
Ertrédge auf der lokalen Ebene nicht nur wenigen Land-
besitzenden {iber Pachteinnahmen zugutekommen, son-
dern im betroffenen lokalen Raum gerechter verteilt
werden. So sollen diejenigen, die von Nachteilen durch
Windenergienutzung betroffen sind, auch in den Genuss
von Vorteilen kommen. Das Besondere der Windenergie-
nutzung gegeniiber iiblichen industriellen Ansiedlungen
ist, dass sie im Normalfall vor Ort kaum Arbeitsplétze
und eigenstdndige Wertschdpfung schafft. Jedoch sind
einige Vorschldge zur finanziellen Teilhabe mit dem
Risiko behaftet, sich nicht problemlos in den iiberge-
ordneten Rechts- und Ordnungsrahmen einzufiigen.
Insbesondere diirfen keine Wertungswiderspriiche zum
bundesrechtlichen Rechtsrahmen der Windenergie auf-
treten (KOCK und RHEINSCHMITT 2020, S. 1702). Die
Teilhabemodelle unterscheiden sich unter anderem in
Bezug auf den Kreis der Beteiligten, die Moglichkeit
der Mitbestimmung und das finanzielle Risiko. Sie kén-
nen freiwillig oder verpflichtend, direkt oder indirekt
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sein. Auch kénnen Gemeinden oder Biirgerinnen und
Biirger selbst als Betreiber von Anlagen aktiv werden
(HOFFMANN und WEGNER 2018).

Kommunen stdrker finanziell beteiligen

204. Mit Blick auf einen gerechten Ausgleich von Nutzen
und Lasten erscheinen kollektive Loésungen vorzugs-
wiirdig. Hierbei bieten sich insbesondere die Gemeinden
als Adressaten von Ausgleichsleistungen an. Sie verfiigen
iiber vielfdltige Moglichkeiten, Ertrdge aus der Wind-
energienutzung fiir lokale Angelegenheiten einzusetzen,
und sollten diese Einnahmen auch stérker in der Offent-
lichkeit sichtbar machen. Die Teilhabe an der lokalen
Wertschopfung wire somit gemeinwohlorientierter als
individuelle, kapitalabhéngige Beteiligungen. Letztere
koénnen zu mehr Ungleichheit innerhalb einer lokalen
Gemeinschaft fiihren (Agora Energiewende 2018, S. 17 f.).
Dabei sollten nicht nur die Standortkommunen beteiligt
werden, sondern alle Kommunen, die sich in einer be-
stimmten rdumlichen Ndhe zur Anlage befinden, um so
die Raumwirksamkeit der Anlagen adiquat abbilden zu
kénnen.

205. Einige Bundesldnder haben bereits Modelle der
kommunalen Beteiligung eingefiihrt. Hessen hat im
Jahr 2016 die Windenergiedividende eingefiihrt, die die
Kommunen an den Pachteinnahmen aus Windenergie-
anlagen im Staatswald beteiligt. Nach dieser Regelung
kénnen auf Antrag jdhrlich insgesamt bis zu 20 % der
durch den Landesforst eingenommenen Pachten an
die berechtigten Gemeinden als Haushaltszuweisung
zweckfrei abgefiihrt werden (IKEM 2018, S. 50). Ein
weiteres Beispiel bietet Brandenburg mit dem Gesetz
zur Zahlung einer Sonderabgabe an Gemeinden im
Umfeld von Windenergieanlagen aus dem Jahr 2019
(Windenergieanlagenabgabengesetz (BbgWindAbgG)).
Anlagenbetreiber werden verpflichtet, Gemeinden in
einem Radius von 3 km um eine neue Windenergieanlage
jahrlich insgesamt 10.000 Euro pro Anlage zu zahlen.
Bei mehreren Gemeinden wird dieser Betrag aufgeteilt.
(FA Wind 2020d, S. 4). Die brandenburgische Abgabe
steht allerdings vor hohen finanzverfassungsrechtlichen
Hiirden. Anders als Steuern bediirfen nichtsteuerliche
Abgaben, die nicht in einem Gegenleistungszusammen-
hang stehen, nach der Rechtsprechung des BVerfG einer
besonderen Rechtfertigung. Als gegenleistungslose 6f-
fentliche Abgaben zur Erzielung von Einnahmen stehen
sie in einer Konkurrenz zur Staatsfinanzierung durch
Steuern (sogenannte Steuerstaatsdoktrin) (statt vieler
BVerfGE 93, 319, 342 ff.).

206. Eine neue Regelung im § 6 EEG 2021 ermdglicht
nun bundesweit Zahlungen an Standort- und Nachbarge-
meinden. Demnach diirfen Windenergieanlagenbetrei-
ber freiwillig den Kommunen eine jdhrliche Zahlung in
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Hohe von insgesamt 0,2 ct/kWh anbieten. Noch im Refe-
rentenentwurf des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Energie (BMWi) vom 14. September 2020 war statt-
dessen eine verpflichtende Zahlung vorgesehen (BMWi
2020). Grund fiir die Anderung war unter anderem die
Befiirchtung finanzverfassungsrechtlicher Hiirden, die
laut WEIDINGER (2021) jedoch weitgehend ausgerdumt
werden konnten. Gleichwohl wurde auch mit der freiwil-
ligen Losung ein Schritt unternommen, die Akzeptanz
vor Ort zu férdern. Die Wirksamkeit hingt davon ab, wie
viele Anlagenbetreiber in Zukunft eine Zahlung an die
berechtigten Kommunen leisten. Daneben spielt es eine
Rolle, ob sie die Zahlungsabsicht schon friihzeitig 6ffent-
lich kommunizieren und zusichern (SALECKI und
HIRSCHL 2021). Da voraussichtlich einige Jahre bis zu
ersten Zahlungen vergehen werden, ist der Vorschlag von
SONDERSHAUS (2021) zu unterstiitzen, die freiwillige
Zahlung nach § 6 EEG auf Bestandsanlagen auszuweiten.
So konnten auch die Gemeinden profitieren, die bereits
vor einigen Jahren ihre geeigneten Flichen fiir Wind-
energienutzung zur Verfiigung gestellt haben. Falls
Windenergieanlagen im Zuge dauerhaft steigender Bér-
senstrompreise vermehrt auf die direkte Vermarktung
des Stroms ohne EEG-Férderung setzen, miisste auch
die finanzielle Beteiligung von Kommunen unabhingig
vom Fordersystem geregelt werden.

207. Hervorzuheben ist der Vorschlag der Stiftung
Umweltenergierecht einer sogenannten Aufienbereichs-
abgabe. Diese Abgabe wiirde fiir die Inanspruchnahme
des bauplanungsrechtlichen Aufienbereichs durch den
Bau von Windenergieanlagen erhoben (KAHL und
WEGNER 2018; KOCK und RHEINSCHMITT 2020). Sie
kniipft an die Idee der Ressourcennutzungsgebiihr an
und bezieht sie auf die knappe, staatlich bewirtschaftete
Ressource der Auflenbereichsflache. Danach stellt die
gesetzgeberische Entscheidung, Windenergieanlagen
im Auflenbereich gemdfl § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB pla-
nungsrechtlich zu privilegieren, einen Sondervorteil
dar, der als staatliche Leistung angesehen werden kann.
Diese Leistung soll beim Vorteilsempfdanger - dem
Windenergieanlagenbetreiber - abgeschopft werden.
Zugleich wird damit die ,raumgreifende Inanspruch-
nahme der Landschaft im Auflenbereich“ beriicksichtigt
(KAHL und WEGNER 2018, S. 32). Diese Regelung
koénnte bundesweit verpflichtend eingefiihrt, aber auch
von Lindern rechtlich verankert werden (KOCK und
RHEINSCHMITT 2020).

208. Eine Mdglichkeit fiir Kommunen, ihre finanziellen
Einnahmen durch Windenergieanlagen zu einem gewis-
sen Grad selbst zu beeinflussen, bietet die Regulierung
der Hebesidtze im Rahmen der Grund- und Gewerbe-
steuer. Seit 2021 gibt es einen Zerlegungsmafdstab gemafy
§ 29 Abs. 1 Nr. 2 lit. b) Gewerbesteuergesetz (GewStG),



wonach die Standortgemeinde der Windenergieanlage
90 % und die Gemeinde, in der die Betreiberfirma ihren
Sitz hat, 10 % der jeweiligen Gewerbesteuer erhilt.
Allerdings sind die Einnahmen der Standortgemeinde
noch von weiteren Faktoren abhidngig. Durch den in
der Anfangsphase einer Windenergieanlage meist noch
fehlenden oder geringen Gewinn sind die Einnahmen
insgesamt niedrig. Von der Gewerbesteuer ist daher
mittelfristig eher kein bedeutender Einfluss auf die regi-
onale Wertschdpfung zu erwarten.

Biirgerinnen und Biirger finanziell beteiligen

209. Neben der kollektiven Beteiligung von Kommunen
kénnen Biirgerinnen und Biirger direkt beteiligt werden.
Der Biirgerrat Klima (2021, S. 409) fordert, dies bundes-
weit einzufiihren. Beteiligung sollte auch schon mit
niedrigen Einlagen mdéglich sein, um Personen mit gerin-
gen finanziellen Mitteln nicht auszuschlieffen. Beson-
ders vielversprechend fiir die Steigerung der Akzeptanz
erscheint die finanzielle Beteiligung, wenn mit ihr auch
inhaltliche Mitspracherechte der Beteiligten ermoglicht
werden (SALECKI und HIRSCHL 2021; WOLF et al.
2021b). Hierfiir bieten sich insbesondere genossen-
schaftliche Modelle an, bei denen unabhingig von der
Hohe der Einlage gleiche Mitspracherechte bestehen
(HUBNER et al. 2020). Auch vergiinstigte Stromtarife
fiir Verbraucherinnen und Verbraucher in der Nachbar-
schaft von Windenergieanlagen sollten vermehrt ange-
boten werden (WOLF et al. 2021b).

210. Auf Landesebene fiihrte Mecklenburg-Vorpom-
mern bereits im Jahr 2016 nach dédnischem Vorbild
das Biirger- und Gemeindenbeteiligungsgesetz ein
(BiiGemBeteilG M-V, ausfiihrlich dazu s. HOFFMANN
und WEGNER 2018, S. 65; KAHL und WEGNER 2018,
S. 1; KOCK 2017, S. 151; BOVET und LIENHOOP 2017,
S. 228). Die Vorhabentriger werden verpflichtet, eine
haftungsbeschriankte Gesellschaft zu griinden, von der
20 % den Gemeinden sowie Biirgerinnen und Biirgern im
Umbkreis von 5 km zum Kauf angeboten werden. Die Ge-
sellschaftsanteile diirfen nicht mehr als 500 Euro kosten.
Alternativ dazu sieht das Gesetz die jdhrliche Zahlung
einer Ausgleichsabgabe an die Gemeinde vor. In dem
Fall muss den Biirgerinnen und Biirgern parallel ein
Sparprodukt angeboten werden. Als dritte Variante
sind freiwillige Losungen zwischen Projekttriger,
Kommunen und Biirgerschaft moglich (FA Wind 20204,
S. 2). Es ist allerdings umstritten, ob der Landesgesetz-
geber die Kompetenz fiir den Erlass des BiiGemBeteilG
M-V hatte (WEGNER 2018b, S. 10 ff.; BOVET und
LIENHOOP 2017, S. 230 ff.). Gegenwirtig sind zwei
Verfassungsbeschwerden anhingig, eine beim BVerfG
(1 BvR 1187/17) und eine beim Landesverfassungsgericht
Mecklenburg-Vorpommern (LVerfG 4/17). Daher kann
das Gesetz noch nicht abschlieffend bewertet werden.
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211. Thiiringen fiihrte im Mai 2016 das Siegel ,Faire
Windenergie“ ein, wonach Projektierer und Planer sich
selbst vertraglich verpflichten kénnen, Prinzipien der
Zusammenarbeit und Transparenz gegeniiber allen Be-
teiligten umzusetzen. Die entsprechenden Kriterien
legt die Thiiringer Energie- und GreenTech-Agentur
GmbH (ThEGA) fest. Dabei werden zahlreiche bereits
vorhandene wirtschaftliche Beteiligungskonzepte zu-
sammengefiihrt (u. a. Flichenpooling (Tz. 223), Gewer-
besteuerzerlegung, direkte finanzielle Beteiligungs-
moglichkeit), die sich an Biirgerschaft, Kommunen,
regionale Energieversorger und Kreditinstitute richten.
Diese freiwillige Siegelvergabe erlaubt jedoch weniger
Durchsetzungs- und Sanktionsmoglichkeiten als eine
verpflichtende Regelung (IKEM 2018, S. 51; HOFFMANN
und WEGNER 2018, S. 54 ff.).

212. AufBundesebene ermdglicht das EEG formal aner-
kannten, lokal verankerten Biirgerenergiegesellschaften
weiterhin vereinfachte Teilnahmebedingungen in Aus-
schreibungen (§ 36g EEG 2021). Diese wurden in anderer
Form erstmals mit dem EEG 2017 eingefiihrt (Deut-
scher Bundestag 2016, S. 219). Unveréndert geblieben ist
das Einheitspreisverfahren, wonach die Biirgerenergie-
gesellschaften als Zuschlagswert den Preis des hdchsten
Gebots erhalten. Ob die Regelungen den gewiinschten
Effekt erzielen, ist jedoch fraglich. Seit Beginn der Aus-
schreibungen ist die Akteursvielfalt unter Windenergie-
anlagenbetreibern gesunken und insgesamt sind weniger
regionale Biirgerenergie- und kommunale Akteure be-
teiligt (WEILER et al. 2021; ausfithrlich zum Ausschrei-
bungsverfahren s. Tz. 228-230). Auch auf EU-Ebene
wird angestrebt, Biirgerenergie und lokale Wertschop-
fung europaweit zu stidrken und so die anfinglich breite
Beteiligung an der Energiewende wiederzubeleben.
Daher wurden mit der Erneuerbare-Energien-Richtlinie
der EU aus dem Jahr 2018 ,Renewable Energy Com-
munities“ (Erneuerbare-Energien-Gemeinschaften) als
wichtige Akteure benannt. Eine Umsetzung insbeson-
dere der Mdglichkeiten des ,,Energy-Sharings“ in deut-
sches Recht steht jedoch noch aus.

Kommunale Gestaltung von Windparks stédrken

213. Neben Erleichterungen fiir Biirgerenergiegesell-
schaften bleibt die Aktivierung der Gemeinden fiir
lokale ,,Stadtwerke“-Losungen eine wichtige Aufgabe,
um den Ausbau der erneuerbaren Energien voranzubrin-
gen. Kommunale Stadtwerke kdnnen dabei auch von
einem Vertrauensvorschuss der Bevolkerung profitieren
(LANGE 2016, S. 302). Wenn Kommunen selbst als
Anlagenbetreiber agieren, kann mehr lokale Wertsch&p-
fung erzeugt werden und die Kommunen kénnen auch
inhaltlich stédrker den Ausbau der Windenergienutzung
mitgestalten. Besonders vielversprechend erscheint
dies, wenn Windparks von kommunalen Stadtwerken
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betrieben werden, an denen Biirgerenergiegenossen-
schaften maf3geblich finanziell beteiligt sind und damit
Mitspracherechte besitzen (DEBOR 2017).

214. Statt von ihnen selbst betriebene Windparks bieten
sich auflerdem von Kommunen initiierte oder unter-
stiitzte Bilirgerwindparks auf kommunalen Fldchen an
(SALECKI und HIRSCHL 2021). Daneben sollten Kom-
munen versuchen, Vereinbarungen zwischen Projekt-
trigern und Flicheneigentiimerinnen und -eigentiimern
zu koordinieren. Uber Flichenpoolvertrige kdnnten sie,
auch ohne selbst iiber geeignete Flichen zu verfiigen,
stirker auf die Planung von Windparks auf privaten F14-
chen Einfluss nehmen (BECKERS et al. 2017; Tz. 223).

7.4.2 Mitsprachemdoglichkeiten
frihzeitig einrdumen

215. Neben dem Aspekt der Verteilungsgerechtigkeit ist
auch die Einbeziehung von Biirgerinnen und Biirgern und
gegebenenfalls von Kommunen in die Entscheidungsver-
fahren fiir die Planung und Zulassung der Windenergie-
nutzung ein wesentliches Element der Akzeptanzsteige-
rung (KOCK 2017, S. 142; 2016b; Tz. 190). Auch der
Biirgerrat Klima (2021, S. 41) hat kiirzlich eine stirkere
und friihzeitige Beteiligung der Offentlichkeit gefordert.

Beteiligung in der Planungsphase anbieten

216. Auch wenn eine Aktivierung der Offentlichkeit
auf der Ebene der vorbereitenden rdumlichen Planung
aufgrund der geringen Betroffenheit und des hohen
Abstraktionsgrades nicht einfach ist, sind hier durchaus
noch Potenziale vorhanden. Beispielsweise kdnnten
Biirgerinnen und Biirger sowie organisierte Gruppen im
Rahmen der Flichenausweisung stédrker in die Entschei-
dungsfindung eingebunden werden. Dazu bietet es sich
an, potenziell fiir Windenergie geeignete Fldchen zu be-
trachten und Kriterien zu deren Auswahl zu diskutieren.
Zu diesem Zeitpunkt ist noch Entscheidungsspielraum
vorhanden und die Beteiligten lernen die Prozesse der
Abwigung genau kennen und kénnen sie so im Nachhin-
ein auch besser nachvollziechen (ROSNAGEL et al. 2016,
S. 96 ff.). Statt im Zuge einer vermeintlichen Verfah-
rensbeschleunigung auf moglichst kurze Einwendungs-
fristen zu setzen (vgl. Tz. 173), sollten insbesondere die
organisierten Interessensgruppen friihzeitig iiber die
Beteiligungsmoglichkeiten benachrichtigt werden. Die
AuRerungsfristen sollten fiir die oft ehrenamtlich titi-
gen Mitglieder angemessen lang sein.

217. Daneben sollten Informationen zum Planungs-
prozess allgemeinverstdndlich aufbereitet und einer
breiten Offentlichkeit zuginglich gemacht werden.
Ubergeordnete Stellen sollten mit gut aufbereiteten
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Informationen fiir Kommunen und Biirgerschaft sowie
durch professionelle Moderation von Beteiligungsver-
anstaltungen unterstiitzen (FA Wind 2019b; Tz. 222).

Offentlichkeitsbeteiligung im
Zulassungsverfahren starken

218. Auch im Rahmen der Zulassungsverfahren kann
die Beteiligung ausgeweitet werden. Aktuell ist eine
Offentlichkeitsbeteiligung nur bei formalen Verfahren
nach § 10 BImSchG vorgeschrieben. Das formale Ver-
fahren kommt immer dann zur Anwendung, wenn eine
UVP durchzufiihren ist (hierzu Tz. 156). Um Beteili-
gungsmoglichkeiten zu erhShen, schligt team ewen
(2018, S. 128) vor, das formale Verfahren mit Offentlich-
keitsbeteiligung unabhingig von der Anzahl an Anlagen
flir Windenergieanlagen mit Nabenh6hen von mehr als
100 m verpflichtend vorzugeben. ROBNAGEL et al. (2016,
S. 273) fordern eine Offentlichkeitsbeteiligung im immis-
sionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren bereits
ab sechs Windenergieanlagen. Auch wenn in der Praxis
oft freiwillig Offentlichkeitsbeteiligung durchgefiihrt
wird, sollte diese verpflichtend eingefiihrt werden.

219. Hohere Anforderungen an Beteiligung wirken sich
auf die Genehmigungsbehodrden aus. Diese haben jedoch
oftmals nicht die nétigen Kompetenzen und personellen
Ressourcen, um professionelle Beteiligungsformate auf-
zusetzen und durchzufithren (HUGE und ROSNAGEL
2018, S. 617). Die Aufbereitung und Vermittlung der
Interessenskonflikte sollte im Erdrterungstermin durch
professionelle Moderatorinnen oder Moderatoren vor-
genommen werden, die eine neutrale Position einnehmen
(KOCK 2017, S. 146). Da die Beteiligungsmdglichkeiten
und Ergebnisse der gesetzlichen Priifverfahren oft nicht
bekannt sind, sollten die Einflussmdglichkeiten trans-
parent gemacht und auch die erstellten Gutachten besser
als bisher an die Offentlichkeit kommuniziert werden
(HUBNER et al. 2020).

Die Offentlichkeit vor Beginn der
Zulassungsverfahren beteiligen

220. Um die Beteiligung zu erhdhen, kommt es nicht
nur auf das Angebot an sich, sondern auch auf den Zeit-
punkt an. Im besten Fall wird die betroffene Offentlich-
keit schon moglichst friih vor Beginn des Zulassungsver-
fahrens eingebunden (KOCK 2017, S. 145). Zu diesem
Zeitpunkt sind noch gréfere Mitgestaltungsmdoglich-
keiten vorhanden und der Vorhabentriiger kann Ande-
rungen noch vor Antragstellung vornehmen. Als Formate
werden beispielsweise Anhérungen von Expertinnen
und Experten, Runde Tische, 6ffentliche Veranstaltungen
oder Gruppendiskussionen vorgeschlagen (ROSNAGEL
etal. 2016, S. 141 ff.). Nach der allgemeinen Verfahrens-
regelung in § 25 Abs. 3 VwVEG sollen die zustdndigen
Behorden bei Vorhaben, die nicht unwesentliche Auswir-



kungen auf die Belange einer gréfieren Zahl von Dritten
haben kdnnen, beim Vorhabentriger auf eine mdglichst
frithzeitige Biirgerbeteiligung hinwirken.

221. Dass die Vorhabentriger diese sogenannte friih-
zeitige Offentlichkeitsbeteiligung auch durchfiihren, ist
nicht verpflichtend (KOCK 2016b, S. 648), wire aber
sinnvoll (KOCK 2017, S. 145; team ewen 2018, S. 111).
Bundesweit konnte dies {iber eine Anpassung des § 25
Abs. 3 VWVIG erfolgen, indem dort die bisher freiwillige
frithe Offentlichkeitsbeteiligung im Vorfeld der Antrag-
stellung verpflichtend ausgestaltet wird. Alternativ
kénnte eine Spezialregelung im BImSchG bzw. in der
Verfahrensverordnung zum BImSchG, der 9. BImSchv,
geschaffen werden (zu alledem KOCK 2017, S. 145). Da-
neben miissten genaue Vorgaben gemacht werden, wie
die Ergebnisse der informellen, frithen
Offentlichkeitsbeteiligung dokumentiert werden und
in das anschlieflende Zulassungsverfahren einflieen
(BOCK und REIMANN 2017, S. 73 ff.).

Unterstiitzende Prozesse und Strukturen
etablieren

222. Uber rechtsverbindliche Verfahrensschritte hinaus
erfordert eine professionalisierte Offentlichkeitsbeteili-
gung auch mehr Ressourcen und veridnderte Strukturen.
In einzelnen Lindern existieren schon Stellen, die bei der
Durchfiihrung der Beteiligung und mit Informations-
materialien unterstiitzen. Es ist empfehlenswert, diese
Stellen aufzubauen, wo sie noch nicht vorhanden sind.
Sie sollten eine neutrale Position einnehmen und bei der
Vorbeugung und Kldrung von Konflikten rund um
Windenergie unterstiitzen und als Ansprechpartner
agieren (ROBNAGEL et al. 2016; WOLF et al. 2021b). Da
Vertrauen in den Prozess und die verantwortlichen
Akteure eine wichtige Rolle spielt (HUBNER et al. 2020),
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wird vorgeschlagen, Biirgervertrauenspersonen einzu-
setzen, die die Prozesse begleiten und deren rechtmifige
Durchfiihrung tiberwachen kénnen (ROSNAGEL et al.
2016, S. 268 ff.; KOCK 2017, S. 145).

223. Auch unabhingig von konkreten Vorhaben kénnen
Kommunen den Ausbau der Windenergie vor Ort stdrker
selbst gestalten und Diskussionsprozesse auf lokaler Ebe-
ne anstofien. So kénnen Biirgerinnen und Biirger schon
frithzeitig bei der Erstellung von kommunalen Leitlinien
des Windenergieausbaus oder Klimaschutzkonzepten in
die Diskussionen zum Thema Windenergie einbezogen
werden (FA Wind 2017a, S. 15). Daneben kénnen Kom-
munen Flichenpoolldsungen initiieren oder iiber andere
Formen der Koordination zwischen Fldcheneigentiime-
rinnen und -eigentiimern sowie potenziellen Betreibern
die Ausgestaltung von Windparks und die angebotenen
Teilhabeméglichkeiten mitgestalten (BECKERS et al.
2017). Uber diese Vorschlédge hinaus ist es auf nicht-
kommunalen Fldchen schwer fiir die Kommunen, gestal-
terischen Einfluss zu nehmen (Local Energy Consulting
2020, S. 45 f.; FA Wind 2021j).

224. Auch mit einer verbesserten Beteiligung wird es
weiterhin zu Klageverfahren kommen. Diese Klagemog-
lichkeiten sollten selbstverstidndlich erhalten bleiben.
Eine Einschridnkung wire auch nicht mit dem europii-
schen Recht und mit vélkerrechtlichen Vorgaben ver-
einbar. Es ist zu begriifien, dass die Zustdndigkeit fiir
Klagen gegen Genehmigungen erstinstanzlich auf die
Oberverwaltungsgerichte iibertragen und somit der
Rechtsweg verkiirzt wurde. Allerdings wird schon jetzt
daran gezweifelt, dass die Oberverwaltungsgerichte mit
ihrer momentanen personellen Ausstattung eine schnel-
lere Bearbeitung der Verfahren sicherstellen kénnen
(Agora Energiewende 2020, S. 30).

8 Forderung der Windenergie

225. Eine finanzielle Férderung erneuerbarer Energien
ist weiterhin notwendig. Sie dient dem energiepoliti-
schen Zieldreieck Umweltvertriglichkeit, Versorgungs-
sicherheit und Wirtschaftlichkeit. Die Férderung sollte
also ambitionierte Ausbaukorridore ermdglichen und
einen systemdienlichen sowie kosteneffizienten Ausbau
gewihrleisten. Uber einen langen Zeitraum erwies sich
das Fordersystem insbesondere hinsichtlich der Ausbau-
pfade als erfolgreich. Allerdings stellt sich die Frage, in-
wieweit Anpassungen des Fordersystems mitverant-
wortlich sind fiir den Einbruch des Windenergiezubaus

nach 2017. Denn mit dem Ubergang zum Ausschrei-
bungsmodell im Jahr 2017 verédnderte sich das Forder-
system grundlegend. Aktuell zeigt sich, dass der Aus-
schreibungsmechanismus in einem von vielfédltigen
Angebotsrestriktionen geprdgten Kontext ins Leere
lduft: Ausbaukorridore werden verfehlt und Férderkosten
sinken nicht wie erhofft, trotz fallender Technologie-
kosten sowie steigender Groffhandelsstrompreise. Dabei
kann ein weiterentwickeltes EEG-Vergiitungssystem zu
einem Wiederanschub des Windenergieausbaus beitra-
gen und zugleich erneuerbaren Strom zu wettbewerbli-
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chen Preisen bereitstellen. Aktuelle Herausforderungen
beim Ausbau der Windenergie stellen sich vor dem
Hintergrund eines sich kontinuierlich wandelnden For-
derregimes (Kap. 8.1). Auf dieser Basis sind die Pro-
blemfelder Effektivitit (Kap. 8.2) und Kosteneffizienz
(Kap. 8.3) der Férderung einzuordnen und zu diskutie-
ren.

8.1 Entwicklung des EEG

226. In seiner urspriinglichen Form setzte das EEG auf
fiir zwanzig Jahre gesetzlich festgelegte Vergiitungen
fiir jede eingespeiste Kilowattstunde erneuerbaren
Stroms. Dabei sollten technologiespezifische Vergii-
tungssitze ein diverses Technologieportfolio sicher-
stellen. Zusitzlich wurde erneuerbarer Strom jederzeit
vorrangig ins Netz eingespeist. Im Falle einer Zwangs-
abschaltung einzelner Anlagen - etwa wegen drohender
Netziiberlastung — wurden deren Betreiber vollstindig
in Hohe der entgangenen Einspeisevergiitung finanziell
kompensiert. Mit anderen Worten: Die umfassende Pla-
nungssicherheit fiir Investoren und Anlagenbetreiber
schuf eine Grundlage fiir den rapiden Ausbau vor allem
von Photovoltaik- und Windenergieanlagen. Die einfa-
chen finanziellen Rahmenbedingungen ermdglichten es
zugleich unterschiedlichsten Projektentwicklern, sich
auf die Forderung lokaler Akzeptanz fiir erfolgreiche
Planungsprozesse zu konzentrieren.

227. Wihrend die Effektivitdt der EEG-Férderung iiber
feste Einspeisevergiitungen weitgehend unbestritten
war, wurde deren Okonomische Effizienz zunehmend
kontrovers diskutiert. Dabei kritisierten einige Okono-
minnen und Okonomen die Kosten fiir den Ausbau er-
neuerbarer Energien in Deutschland als unverhiltnis-
miflig hoch (FRONDEL 2010; s. aber auch die
Zurilickweisung solcher Kritik in GAWEL et al. 2012;
GRAU et al. 2015; KEMFERT et al. 2016). Vor diesem
Hintergrund zielten wiederholte Revisionen des EEG
darauf, die Ausbaukosten zu reduzieren. So fithrten die
EEG-Reformen 2012 und 2014 die gleitende Marktpri-
mie ein. Aulerdem wurde fiir alle Neuanlangen grof3er
als 100 kW Direktvermarktung verpflichtend festge-
schrieben. Damit war die Abkehr vom Paradigma fixer
Einspeisevergiitungen eingeleitet.

228. Parallel zu diesen Reformen iibte die Europiische
Kommission Druck aus. Sie qualifizierte die deutsche
Foérderung - wie der EuGH zwischenzeitlich feststellte
zu Unrecht (EuGH, Urt. v. 28.03.2019 - Rs. C-405/16 P;
KAHLES und NYSTEN 2019) - als unzulissige Beihilfe
und forderte mit den Leitlinien fiir staatliche Umwelt-
schutz- und Energiebeihilfen im Jahr 2014 einen Uber-
gang zu Ausschreibungsmodellen (STRUNZ et al. 2016).

64

Zusitzlich gewann das Narrativ der Ausschreibung als
zukunftsweisendes Forderinstrument international an
Dominanz (FITCH-ROY et al. 2019). All diese Punkte
verfehlten ihre Wirkung nicht. So fand im Jahr 2015 in
Deutschland der erste Testlauf mit Ausschreibungen
fiir erneuerbare Energien statt (TEWS 2015). In einem
Pilotvorhaben fiir Photovoltaik-Freiflichenanlagen wur-
den zu installierende Photovoltaikkapazititen auktio-
niert — den Zuschlag erhielten die jeweils giinstigsten
Gebote.

229. Die EEG-Novelle 2017 dnderte das Verglitungs-
system fiir erneuerbaren Strom schliefilich grundle-
gend (OHLHORST 2018, S. 110). Seither wird die Markt-
prdmie fiir neu zu errichtende Anlagen nicht mehr
gesetzlich festgelegt, sondern standardméifig iiber
marktbasierte Ausschreibungen bestimmt. Fiir beste-
hende Anlagen dndert sich wegen des Bestandsschutzes
nichts. Eine Vergiitung fiir Strom aus neuen Windener-
gieanlagen nach dem EEG erhilt demnach nur, wer im
Vorfeld ein erfolgreiches Gebot in einer Ausschreibung
abgibt. Die BNetzA bezuschlagt die giinstigsten (regel-
konformen) Gebote, bis das ausgeschriebene Volumen
des jeweiligen Gebotstermins erreicht ist (LIEBLANG
2018, S. 316). Sonderbedingungen gelten fiir Gebote
von Biirgerenergiegesellschaften (§ 36g EEG). Kleine
Anlagen bis zu einer installierten Leistung von 750 kW
(§ 22 Abs. 2 8. 2 Nr. 1 EEG) sind von der Ausschreibung
ausgenommen. Details zu Ausschreibungsintervallen
und -mengen fiir Windenergieanlagen an Land regelt
§ 28 EEG.

230. Insgesamt variierten die Férderbedingungen des
Windenergieausbaus in der letzten Dekade also deutlich.
Auf Einspeisevergiitung und Marktprdmie folgte das
Ausschreibungsmodell zur wettbewerblichen Festlegung
der Forderhdhe (MAY etal. 2017). Im Kern zielt das Aus-
schreibungsmodell darauf, die Ausgaben fiir den Ausbau
erneuerbarer Energien zu minimieren (Kosteneffizienz).
Daneben sollte es den Ausbau innerhalb eines festge-
legten Korridors zielgenauer steuern (Effektivitit),
ohne die Akteursvielfalt der Energiewende zu gefdhrden
(BMWi 2017, S. 1).

Effektivitdt der
Windenergieforderung

8.2

231. Eine effektive, zielgenaue Steuerung des Ausbaus
der Windenergie findet aktuell nicht statt. Die mangeln-
de Effektivitdt der Windenergieférderung schldgt sich
insbesondere in der geringen Beteiligung bei Ausschrei-
bungen, der Nicht-Realisierung von bezuschlagten Pro-
jekten und der unzureichenden Systemdienlichkeit des
Ausbaus nieder.



Geringes Angebot von Windenergieprojekten bei
Ausschreibungen

232. Etwa seit Einfithrung des Ausschreibungsmodells
stockt der Windenergieausbau. Teilweise fiel der jahrli-
che Zubau an Windenergie noch unter das zu Beginn der
EEG-Forderung erreichte Niveau Anfang der 2000er-
Jahre zuriick (Abb. 2). Die Mehrzahl aller bislang durch-
gefiithrten Windenergieausschreibungen war unterzeich-
net,dasheifit,diegeboteneMengeanWindenergieleistung
lag unterhalb der ausgeschriebenen Menge (Abb. 3).

233. Verschiedene Faktoren verringern das Angebot an
Windenergieprojekten. Zunidchst mogen teils dicht
aufeinanderfolgende Gebotstermine dazu fiithren, dass
Projekte zuriickgehalten werden (FA Wind 2021e). Auch
projektinterne Faktoren wie Anlagenwechsel und die
dafiir gegebenenfalls erforderliche immissionsschutz-
rechtliche Genehmigung kénnen zu Verzdgerungen fiih-
ren (TIEDEMANN et al. 2019). Ebenso ist strategische
Zuriickhaltung seitens der Projekttrdger nicht auszu-
schlieflen, da bei erwartbarer Unterzeichnung jedes
Gebot (bis zum von der BNetzA festgesetzten Hochst-
preis) einen Zuschlag erhilt. Ein mit dem EEG 2021 neu
eingefithrter Mechanismus (,,endogene Mengensteue-
rung®) kann die Anreize zur Gebotsabgabe zusitzlich
verzerren (hierzu Tz. 245).

234. Nichtsdestotrotz deutet das anhaltende substan-
zielle Unterangebot auf grundlegendere Herausforde-
rungen hin, wie die in Kapitel 3 erlduterte, aktuell stark
eingeschrdnkte Flichenverfiigbarkeit fiir Windenergie-
projekte. Dass die geringe Ausschreibungsbeteiligung in
erster Linie auf solch vorgelagerte Probleme zuriick-
geht, weist eine Bieterbefragung aus. Bei einer Evaluie-
rung der bisherigen Ausschreibungen nannten 60 % der
Befragten fehlende Flichen und 40 % Probleme im
Genehmigungsverfahren als Grund fiir das geringe An-
gebot (Mehrfachnennungen méglich, s. TIEDEMANN
et al. 2019, S. 53). Dies deckt sich mit internationalen
Erfahrungen, nach denen Windausbauraten primér nicht
von den Details der jeweiligen Férdersysteme, sondern
vor allem von der Flichenverfiigbarkeit abhingen
(WINKLER et al. 2018, S. 480). Interessant scheint auch
ein Vergleich mit den Photovoltaikausschreibungen.
Diese zeigen sowohl hohe Wettbewerbsintensitdt als
auch hohe Realisierungsraten. Wihrend bei der Gebots-
runde im Februar 2021 das Windvolumen um mehr als
50 % unterzeichnet war, zeigte sich bei der Photovoltaik
eine sehr deutliche Uberzeichnung. Zudem entfielen
bei bislang sechs technologietibergreifenden Ausschrei-
bungsrunden fiir Wind- und Photovoltaikanlagen alle
Zuschlidge auf Photovoltaikprojekte. All diese Aspekte
deuten auf denselben Befund hin: Ausschreibungen per
se tragen nicht die Hauptverantwortung fiir das geringe
Angebot an Windenergieprojekten.
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Nicht-Realisierung von Projekten

235. Die Nicht-Realisierung von bezuschlagten Gebo-
ten verschirft die Problematik des stockenden Wind-
energieausbaus deutlich. Denn Zuschlag bedeutet in der
Praxis nicht unbedingt, dass ein Projekt auch umgesetzt
wird. Abbildung 13 stellt die bislang realisierte Wind-
energieleistung im Vergleich zur bezuschlagten Menge
dar. Grundsitzlich sollen Windenergieanlagen an Land
innerhalb von 24 Monaten nach Bezuschlagung in Betrieb
gehen, anschlieflend fallen stufenweise Strafzahlungen
(sog. Ponalen) fiir verspétete Inbetriebnahme an. Nicht-
Realisierung wird mit einer Poénale von 30 €/kW ge-
ahndet (FA Wind 2021g, S. 28 ff.). Die Vergiitungszusage
erlischt mit Verstreichen der finalen Umsetzungsfrist
nach 30 Monaten.

236. Je weiter die Ausschreibung zurtickliegt, desto un-
wahrscheinlicher ist es also, dass bislang nicht umge-
setzte Projekte noch realisiert werden. Im Jahr 2020
bezuschlagte Anlagen liegen noch innerhalb der Zwei-
jahresfrist der Umsetzung, ihre bislang sehr niedrigen
Realisierungsquoten diirften daher noch ansteigen.
Zudem verlidngert sich aufgrund der COVID-19-Pande-
mie die Frist flir sdmtliche bezuschlagte, aber noch
nicht realisierte Anlagen um sechs Monate.

237. Besonders auffillig sind die extrem niedrigen Rea-
lisierungsraten der Ausschreibungen des Jahres 2017.
Von bezuschlagten 2.820 MW wurden bislang nur
294 MW umgesetzt. Der Hauptgrund hierfiir liegt in den
Sonderregelungen des Jahres 2017, mit denen eigentlich
»Blirgerenergie“ geférdert werden sollte. Biirgerenergie-
gesellschaften mussten zum Gebotszeitpunkt keine
immissionsschutzrechtliche Genehmigung vorweisen,
durften um 50 % reduzierte Sicherheiten hinterlegen
und erhielten eine um 24 Monate verlingerte Umset-
zungsfrist. Allerdings erwiesen sich Auswahlkriterien
und Sonderregelungen teilweise als wenig zielfiihrend,
um tatsdchlich lokale Biirgerenergiegesellschaften zu
stirken (z. B. LUNDBERG 2019; TEWS 2018). Aus die-
sem Grund schaffte der Gesetzgeber die Ausnahme von
der Genehmigungspflicht wieder ab und passte aufer-
dem die Definition von Biirgerenergiegesellschaften an.
Nichtsdestotrotz handelt es sich bei den sdumigen Pro-
jekten aus dem Jahr 2017 oftmals um zum Zuschlags-
zeitpunkt weniger weit entwickelte Projekte, deren
Nicht-Realisierung weniger hart bestraft wird. Die FA
Wind (2021a, S. 22) bilanziert: ,,Es ist davon auszuge-
hen, dass Zuschldge aus November 2017 als auch aus
August 2017 nicht mehr realisiert werden.“

238. Von den Sonderbedingungen des Jahres 2017 ab-
gesehen, driickt jedoch auch ein allgemeiner Mechanis-
mus die Realisierungsquote tendenziell unter 100 %, der
sogenannte Winner’s Curse (Fluch des Gewinners, z. B.
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LUNDBERG 2019). Da bei unvollstédndiger Information
die tatsdchliche Kosten-Nutzen-Bilanz eines auktionier-
ten Gutes, so auch eines Windenergieprojekts, Unsicher-
heiten unterliegt, miissen Bieter den Wert ihres Gebots
schitzen. Ein erfolgreiches Gebot tendiert also - im Ver-
gleich zu den nicht erfolgreichen Geboten - eher zu einer
Unterschitzung der Projektkosten. Somit stellt sich ex-
post die Frage, ob der Zuschlag nicht durch zu riskantes
Bieten erkauft wurde. Entsprechend kann eine Neube-
wertung nach der Ausschreibung die Verschiebung oder
gar Aufgabe eines bezuschlagten Projekts rational er-
scheinen lassen. Eine vom BMWi beauftragte Bieterum-
frage schitzt, dass durchschnittlich circa 20 % des bezu-
schlagtenVolumensnichtrealisiertwerden (TIEDEMANN
et al. 2019, S. 59). Insgesamt bestétigen die bisherigen
Windenergieausschreibungen in Deutschland friihere

o Abbildung 13

Probleme anderer Lander mit niedrigen Realisierungs-
quoten bei Ausschreibungen (z. B. BAYER et al. 2018).

239. Von der mit dem Ausschreibungsmodell angepeil-
ten Steuerung innerhalb des Ausbaukorridors bleibt
somit wenig iibrig. Nur fiir einen Teil der ausgeschriebe-
nen Menge werden Gebote eingereicht und nur ein Teil
der bezuschlagten Gebote wird tatséchlich realisiert.
Wihrend das niedrige Angebot an Windenergieprojek-
ten nicht primédr dem Ausschreibungsmodell anzulasten
ist, stellen Nicht-Realisierungen ein strukturelles Pro-
blem dieses Fordersystems dar.

Systemdienlichkeit des Ausbaus
Mit steigendem Anteil von Strom aus erneuerbaren
Energien gewinnt auch die Systemdienlichkeit des

Bezuschlagte und realisierte Windenergieleistung der einzelnen Gebotsrunden von 2017 bis 2021
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Vergiitungszusagen erloschen. Zuschlage aus 2017 sind aufgrund verldngerter Umsetzungsfristen noch nicht verfallen.

Quelle: FA Wind 2021c, S. 23, angepasst
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Ausbaus, also die moglichst positiven Auswirkungen
auf Systemstabilitdt und Versorgungssicherheit, an
Bedeutung. Beim Windenergieausbau betrifft dies die
Frage, wo und welche Art von Anlagen errichtet wer-
den. Findet er etwa nahe der Verbrauchszentren statt,
so sinkt der Netzausbaubedarf. Seit einigen Jahren
konzentriert sich der Windenergieausbau jedoch sehr
stark in vier ndrdlichen Bundesldndern, also gerade
fernab der Verbrauchszentren im Siiden (zur Proble-
matik der extremen rdumlichen Konzentration s. aus-
fithrlich Kap. 2). Die bereits zur rdumlichen Steuerung
des Ausbaus eingesetzten Mafinahmen (Tz. 253-256)
wirken allenfalls begrenzt.

241. Die Anlagenauslegung wiederum beeinflusst den
Bedarf an Speicherkapazitdten im Gesamtsystem: je
gleichméfliger die Stromeinspeisung, desto niedriger
der Speicherbedarf. Insbesondere leisten daher Schwach-
windanlagen einen positiven Beitrag, da sie nicht auf
maximale Stromerzeugung, sondern auf mdglichst
gleichmiéflige Einspeisung abzielen. Bislang setzen
weder die frithere fixe Einspeisevergiitung noch das
Ausschreibungsmodell mit gleitender Marktprdmie aus-
reichende Investitionsanreize fiir systemdienliche An-
lagentypen (MAY et al. 2015; MAY 2017). Dafiir férdern
die sogenannten Innovationsausschreibungen system-
dienliche Anlagenkombinationen (§ 39n EEG). Teilnah-
meberechtigt sind hier ausschlielich Kombinationen
zweier unterschiedlicher erneuerbarer Energien oder
einer Windenergie- bzw. Photovoltaikanlage und eines
Stromspeichers.

Kosteneffizienz der
Windenergieforderung

8.3

242. Eine vollstindige Betrachtung der Effizienz des
Windenergieausbaus miisste verschiedene Aspekte be-
riicksichtigen, beispielsweise die Systemeffizienz (insb.
Auswirkungen auf die Versorgungssicherheit). Da eine
solch umfassende Diskussion an dieser Stelle nicht mdg-
lich ist, sei allgemein an die vielfiltigen Effizienzgewinne
erinnert, welche die Energiewende etwa durch vermie-
dene Umweltschdden oder niedrigere Importe fossiler
Energietriger ausldst (z. B. GAWEL et al. 2012). Die
Kosteneffizienz des Windenergieausbaus stellt also nur
einen Teilaspekt dar. Hier stellt sich die Frage, ob das
Ausschreibungsmodell hinsichtlich des primiren Ziels,
die Foérderkosten zu senken, erfolgreich war.

243. Grundsitzlich zeigen internationale Vergleichs-
studien zu erneuerbaren Energien zwar, dass Ausschrei-
bungen zu geringeren Ausbaukosten beitragen kénnen
(WINKLER et al. 2018). Allerdings handelt es sich
hier nicht um einen Automatismus. Entscheidend sind
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sowohl das Marktumfeld als auch die konkrete Im-
plementierung des Ausschreibungsmodells. Die jlings-
ten Erfahrungen mit Windenergieausschreibungen in
Deutschland lassen bislang keine Reduktion der Forder-
héhen erkennen (GRASHOF et al. 2020).

244. Die BNetzA setzt fiir jede Ausschreibung eine Ge-
botsobergrenze. Diese lag im Jahr 2018 bei 6,30 ct/kWh,
in den Jahren 2019/2020 bei 6,20 ct/kWh und seit Beginn
des Jahres 2021 bei 6,00 ct/kWh. Seit August 2018 lag der
gewichtete Durchschnittswert der bezuschlagten Gebo-
te bei allen Gebotsterminen knapp unter oder genau auf
der jeweiligen Obergrenze - er hat sich also in den ver-
gangenen Jahren nur geringfiigig verringert (FA Wind
2021b, S. 8). Ein Hauptgrund fiir diesen Seitwirtstrend
liegt offensichtlich in der deutlichen Unterzeichnung vie-
ler Ausschreibungen (Tz. 7). Die Bieter haben dadurch
keinen Anreiz, Gebote unterhalb der Obergrenze abzuge-
ben, selbst wenn es im Rahmen der Projektkalkulation
wirtschaftlich darstellbar wére. Bei Unterzeichnung er-
hilt jedes regelkonforme Gebot einen Zuschlag.

245. Um trotz dieser Ausgangslage einen Wettbewerb
zwischen den Bietern zu schaffen, enthilt das EEG 2021
einen neuen Rationierungsmechanismus (§ 28 Abs. 6
EEG). Per ,endogener Mengensteuerung® wird bei
drohender Unterzeichnung das Ausschreibungsvolumen
gekiirzt. Unterzeichnung droht laut § 28 Abs. 6 EEG,
wenn

o die Summe der Leistung der seit dem vorangegange-
nen Gebotstermin dem Register gemeldeten Geneh-
migungen und der Gebotsmenge der im vorangegange-
nen Gebotstermin nicht zugelassenen Gebote unter
dem Ausschreibungsvolumen des durchzufiihrenden
Gebotstermins liegt und

o die im vorangegangenen Gebotstermin eingereichte
Gebotsmenge kleiner als die ausgeschriebene Menge
des Gebotstermins war.

Da etwa die erste Ausschreibung des Jahres 2021 deut-
lich unterzeichnet war und auch nicht ausreichend
Genehmigungen vorlagen, reduzierte die BNetzA das
Ausschreibungsvolumen des folgenden Gebotstermins
von 1.500 auf 1.250 MW.

246. Diese endogene Mengensteuerung ist in zweifacher
Hinsicht kritikwiirdig. Erstens stellt sie die grundsétz-
liche Logik des Erneuerbare-Energien-Ausbaus auf den
Kopf, indem sie Ausbaupfade dem Wettbewerbsgedanken
unterordnet. Natiirlich sollte der Ausbau erneuerbarer
Energien mdglichst kostengiinstig erfolgen. Prioritét soll-
te allerdings den Ausbauzielen selbst zukommen, denen
die Kosteneffizienz des Ausbaus unterzuordnen ist.
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Grundlegende energiepolitische Prioritdten diirfen hier
nicht durch Erwidgungen des Auktionsdesigns unter-
graben werden. Zweitens kann die endogene Mengensteu-
erung sogar eine Abwirtsspirale in Gang setzen. Denn
aus auktionstheoretischer Sicht sind Verzerrungen und
zunehmende Angebotsverdringung méglich (EHRHART
et al. 2020). Entsprechend kann die endogene Mengen-
steuerung auch genau das Gegenteil des angestrebten
Ziels erreichen: Statt hoher Angebotsmengen, starken
Wettbewerbs und entsprechend niedriger Zuschlédge fillt
die Wettbewerbsintensitit eventuell weiter ab.

247. Die bisherige Bilanz des Ausschreibungssystems
hinsichtlich der Kosteneffizienz der Férderung ist somit
ernlichternd. Der Abschied von fixen Einspeisetarifen
hat bislang keinen Bieterwettbewerb induziert, dafiir je-
doch in den unterzeichneten Runden Mitnahmeeffekte
fiir die Bieter ermdglicht (LOTZ et al. 2021). Ein Ver-
gleich der Ausschreibungsergebnisse der ersten beiden
Jahre 2017/2018 mit einer hypothetischen Fortschreibung
der fixen Einspeisevergiitungen bestétigt dieses Ergeb-
nis. Die {iber Ausschreibungen bestimmten tatséchlichen
Férderhdhen fallen im Durchschnitt nicht niedriger aus
als fortgeschriebene Festvergiitungen. Sie fallen sogar
hoher aus, wenn die Sonderbedingungen des Jahres 2017
ausgenommen werden (GRASHOF et al. 2020).

248. Ausschreibungen haben also weder zu einer effek-
tiven Steuerung des Windenergieausbaus beigetragen,
noch die Ausgaben fiir den Ausbau gesenkt. Dabei be-
riicksichtigt das Ausschreibungsmodell durchaus meh-
rere Empfehlungen der Fachliteratur. Hierzu zéhlen bei-
spielsweise Priqualifikationen und Strafzahlungen, um
Nicht-Realisierungen zu vermindern, sowie periodische
Ausschreibungszyklen, um mittelfristige Planbarkeit zu
ermoglichen (KREISS et al. 2017; del RIO 2017; GRAS-
HOF et al. 2020). Die zentrale Erkenntnis der bisherigen
Gebotsrunden lautet dennoch: Ausschreibungen kénnen
keinen Bieterwettbewerb erzwingen. In einem von viel-
filtigen Restriktionen auf der Angebotsseite geprigten
Marktumfeld lduft der Ausschreibungsmechanismus
ins Leere. Grundlegende Hemmnisse, die das Angebot
an Windenergieprojekten limitieren, lassen sich nicht
iiber das Ausschreibungsdesign abbauen. Stattdessen
erschweren die Nebeneffekte von Ausschreibungen
(Nicht-Realisierungen, Gefahr einer Abwirtsspirale)
ambitionierte Ausbaupfade zusitzlich.

8.4 Handlungsansitze: Wind-
energie konsequent fordern

249. Das EEG wurde in den gut zwanzig Jahren seines

Bestehens mehrmals umfassend reformiert und erwei-

tert. Nachdem in der letzten Dekade die Férderausgaben
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die politische Diskussion dominierten, sollten nun die
jlingsten Erfahrungen mangelnder Effektivitdt der For-
derung ohne Effizienzgewinne kritisch reflektiert wer-
den. Ambitionierte Ausbaupfade wieder zu erméglichen,
ist die zentrale Herausforderung der kommenden Jahre.

Ausbaupfade effektiv ansteuern

250. Das Fordersystem sollte den Windenergieausbau
beschleunigen, nicht verzdgern. Daher empfiehlt der
SRU, den Rationierungsmechanismus der endogenen
Mengensteuerung (§ 28 Abs. 6 EEG) umgehend abzu-
schaffen (Tz. 245). Vielmehr sollten nicht-vergebene
Ausschreibungsmengen zeitnah zusétzlich ausgeschrie-
ben werden. Dabei reicht die ab dem Jahr 2024 vorgese-
hene nachholende Ausschreibung von nicht-vergebenen
Mengen des jeweils dritten vorangegangenen Kalender-
jahres (§ 28 Abs. 3 EEG) nicht aus, um den Windenergie-
ausbau zu beschleunigen.

251. Auflerdem sollte die BNetzA bezuschlagte, aber
nicht realisierte Mengen zusédtzlich ausschreiben. Dabei
handelt es sich teils um erhebliche Mengen (vgl. Tz. 238).
Generell sollten die Ausschreibungsvolumen die Erfiil-
lung der angepeilten Ausbaupfade garantieren. Dauer-
haft unter 100 % liegende Realisierungsquoten miissen
sich daher bereits vorab in erhohten Ausschreibungs-
volumen niederschlagen.

252. Bei der Abschaffung der endogenen Mengensteue-
rung und ganz allgemein bei substanziellen Anderungen
des EEG-Fordersystems besteht Abstimmungsbedarf
mit der Europdischen Kommission. Seit 2021 fliefen
Mittel aus dem Bundeshaushalt erstmals direkt in den
Finanzierungsmechanismus ein (§ 3 Abs. 3a, Abs. 9 Er-
neuerbare-Energien-Verordnung (EEV)), daher zéhlt
das EEG 2021 eindeutig als staatliche Beihilfe im Sinne
des EU-Rechts. Die Kldrung beihilferechtlicher Fragen
ist somit fiir die rechtssichere Weiterentwicklung des
EEG essenziell - jedoch diirfen etwaige beihilferecht-
liche Hiirden den ambitionierten Ausbau erneuerbarer
Energien nicht blockieren. Um zahlreiche Einzelabstim-
mungen mit der Europdischen Kommission zu vermei-
den, konnte die Férderung von Neuanlagen auch ginz-
lichvom bestehenden Férdersystem abgekoppelt werden:
Das separate ,,EEG II“ kime ohne staatliche Mittel aus
und fiele daher nicht mehr unter den Beihilfetatbestand
(Agora Energiewende und Stiftung Umweltenergierecht
2021).

Systemdienlichkeit erh6hen: rdaumliche
Verteilung besser lenken

253. Um den Windenergieausbau rdumlich system-
dienlich zu lenken - also etwa verbrauchsnah in Siid-
deutschland -, sind grundsitzlich verschiedene Maf-
nahmen denkbar (Tab. 1). Bislang erfolgt die riumliche
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Raumliche Steuerung des Windenergieausbaus tiber die EE-FOrderung

o Siidquote (ab 2022, vorbehaltlich beihilferechtlicher Genehmigung)

o Verteilernetzkomponente bei technologielibergreifenden Ausschreibungen

Bereits implementiert o Referenzertragsmodell
o Anpassungen des Ausschreibungsdesigns:
o Netzausbaugebiete (2017-2021)
Regionalisierung von Ausschreibungen
Optional © ree ung v . ung
o Regionale Korrekturfaktoren der Vergiitung

Steuerung hauptséchlich {iber das sogenannte Referenz-
ertragsmodell (§ 36h EEG). Diese bereits mit der
Ursprungsversion des EEG eingefiihrte Regelung ge-
wihrt Anlagen an windschwicheren Standorten eine
erhohte Vergiitung pro Kilowattstunde. Hierzu wird der
jeweilige Standortertrag mit einem Korrekturfaktor in
Relation zu einem vorab definierten 100-%-Referenz-
standort gewichtet. Im Rahmen des Ausschreibungsmo-
dells erhilt eine bezuschlagte Anlage an einem wind-
schwachen Standort entsprechend mehr Vergiitung pro
Kilowattstunde als eine Anlage am Referenzstandort
(und solche an windhoffigeren Standorten weniger). Das
EEG 2021 (§ 36h) fordert Anlagen mit mindestens 60 %
des Referenzertrags iiber diesen Korrekturfaktor. Um
noch windschwichere Standorte zu erreichen, konnte
die Schwelle prinzipiell weiter abgesenkt werden, etwa
auf 50 % des Referenzertrags.

254. Die EEG-Novelle 2017 fiihrte das sogenannte Netz-
ausbaugebiet (§ 36¢ EEG 2017) ein. Dieses deckelte im
Kern den Windenergiezubau in Norddeutschland. Zum
Netzausbaugebiet zdhlten der nordliche Teil Nieder-
sachsens, Bremen, Schleswig-Holstein, Hamburg und
Mecklenburg-Vorpommern. Ziel der (inzwischen abge-
schafften) Regelung war es, Engpésse im Ubertragungs-
netz zu verhindern. Die BNetzA begrenzte die Férderzu-
schldge fiir Windenergieprojekte im Netzausbaugebiet,
indem sie Gebote dort nur bezuschlagte, bis eine be-
stimmte Summe an installierter Leistung erreicht war.
Allerdings erwies sich diese Regelung vor dem Hinter-
grund eines insgesamt einbrechenden Ausbaus als hin-
féllig und lief daher mit dem EEG 2021 wieder aus.

255. Ersatzweise fithrt das EEG 2021 einen neuen Hebel
ein, die sogenannte Siidquote (§ 36d EEG 2021). Uber
die Siidquote werden Projekte aus der Siidregion (Baden-
Wiirttemberg, Saarland, der Grofiteil Bayerns sowie
Teile von Rheinland-Pfalz und Hessen) zukiinftig bei
den Ausschreibungen bevorzugt. Die ersten 15 % des

SRU 2022

zu vergebenden Ausschreibungsvolumens der Gebots-
termine der Jahre 2022 und 2023 (bis 20 % ab dem Jahr
2024) werden vorrangig in die Siidregion vergeben, erst
im Anschluss kommen Gebote aus der Nordregion zum
Zuge. Allerdings hat die Europédische Kommission diese
Regelung noch nicht beihilferechtlich genehmigt. Zudem
wirkt die Siidquote nur, sofern geniigend Projekte in den
stidlichen Bundesldndern geplant und genehmigt werden.
Diese Problematik betrifft natiirlich auch eine etwaige
Regionalisierung von Ausschreibungen, die bereits kri-
tisch diskutiert wurde (LEHMANN et al. 2019).

256. Die 2018 erstmals erfolgten technologieiibergreifen-
den Pilotausschreibungen betreffen Windenergie- und
Photovoltaikanlagen. Dabei soll eine sogenannte Vertei-
lernetzkomponente die Standortwahl rdumlich lenken.
In vorab festgelegten Verteilernetzausbaugebieten — Ge-
biete mit vergleichsweise hohen Anteilen der jeweiligen
erneuerbaren Energie - féllt die Vergiitung niedriger aus
als in weniger erschlossenen Gebieten. Dieses Prinzip
lief3e sich auch generell einsetzen, um den Windenergie-
ausbau rdumlich zu lenken. So wiren allgemein héhere
Vergilitungen pro Kilowattstunde in bislang wenig er-
schlossenen Regionen denkbar, um den Ausbau hier be-
sonders zu beschleunigen. Je weniger Fliche pro Region
bislang fiir Windkraft ausgewiesen wurde, desto hoher
ist der Bonus; je ndher eine Region bereits am 2-%-Ziel
fiir die Fldchenausweisung, desto geringer féllt der
Bonus aus. Das generelle 2-%-Flidchenziel bliebe also
bestehen. Ein solches Bonussystem liefe sich in das so-
genannte Marktwertmodell integrieren, welches explizit
auf systemdienliche Anlagenauslegung abzielt (Tz. 259).
Allerdings stiege durch zusitzliche Korrekturfaktoren
der Vergiitung die bereits beachtliche Komplexitét des
Fordersystems nochmals an.

257. Eine weitere potenzielle Stellschraube fiir eine
gleichmafigere Verteilung des Windenergieausbaus liegt

in der Aufsplittung der bislang bundesweit einheitlichen
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(Bérsen-)Strompreiszone. Eine Aufsplittung kénnte
lokale Investitionsanreize generieren, indem Preisdiffe-
renzen den Bau neuer Anlagen in den Hochpreisgebieten
(also wahrscheinlich gerade in der Siidregion) férdern
und gleichzeitig den Anreiz zum Bau neuer Anlagen in
den Niedrigpreisgebieten (tendenziell in Norddeutsch-
land) verringern. Dabei wiren unterschiedliche Aus-
differenzierungsgrade mdglich, von einer Nord-Siid-
Zweiteilung bis hin zum sogenannten Nodal Pricing, das
jedem einzelnen Netzknotenpunkt einen individuellen
Preis zuweist. Allerdings ist unsicher, ob kurzfristige
Preisdifferenzen hoch genug ausfielen, um langfristige
Standortentscheidungen zu lenken (EGERER et al. 2015;
2016). Vor allem aber wire der genaue Zuschnitt der
Preiszonen regulatorisch herausfordernd, um negative
Nebenwirkungen fiir Systemfunktionalitidt und Versor-
gungssicherheit zu vermeiden (GRIMM et al. 2016;
MAURER et al. 2018, S. 26 ff.). Daher scheint zumindest
flir gleichmédfiigere rdumliche Windenergieverteilung
ein Preiszonensplitting nicht angeraten (im Sinne ver-
besserter Systemfunktionalitdt wiren hingegen lokale
Preisanreize wiinschenswert (ASHOUR NOVIRDOUST
et al. 2021)).

258. Insgesamt ldsst sich der Windenergieausbau nur
bei verbesserter Flachenverfiigbarkeit systemdienlicher
rdumlich lenken. Umgekehrt sollten Anpassungen der
EEG-Forderung eng an die bundesweite Flichenauswei-
sung fiir Windnutzungszwecke gekoppelt sein.

Systemdienlichkeit erhhen: Marktwertmodell
einfiihren

259. Das sogenannte Marktwertmodell bietet sich an, um
die systemdienliche Anlagenwahl anzureizen (NEUHOFF
etal. 2017). Ahnlich zum Referenzertragsmodell werden
dabei eingespeiste Kilowattstunden nicht identisch
vergiitet, sondern jeweils um einen Marktwertfaktor
korrigiert: je hoher der erwartete Marktwert, desto
hoher die Verglitung. Entsprechend erhalten etwa
Schwachwindanlagen eine hohere durchschnittliche
Vergtitung pro Kilowattstunde als Anlagen, die vor allem
zu den windstirksten Zeiten einspeisen. Das Marktwert-
modell kénnte prinzipiell auch den regional unterschied-
lichen Wert von Stromerzeugung erfassen und dadurch
den Windenergieausbau in wenig erschlossenen Regionen
unterstiitzen. Da schlief8lich der Marktwert den gesam-
ten Lebenszyklus einer Anlage widerspiegelt, lassen sich
auch lidngerfristige Anforderungen der Systemdienlich-
keit ausreichend beriicksichtigen.

Bagatellgrenze bei Ausschreibungen sowie
Contracts for Difference einfiihren

260. Der Ubergang zum Ausschreibungsmodell hat
nicht den erhofften Gewinn an Kosteneffizienz ge-
bracht. Dariiber, ob der Versuch einer wettbewerblichen
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Bestimmung der FérderhShen tiber Ausschreibungen ge-
nerell als gescheitert gilt, muss ein differenziertes Urteil
getroffen werden, das potenzielle Vor- und Nachteile
unterschiedlicher Forderinstrumente beriicksichtigt.

261. Einerseits konnten Ausschreibungen in Zukunft
prinzipiell zur Kosteneffizienz des Windausbaus beitra-
gen (PUKAN und KITZING 2021). Wenn grundlegende
Hemmnisse wie Flichenmangel oder lokaler Widerstand
gegen einzelne Vorhaben addquat adressiert werden, ist
zu erwarten, dass das Angebot an Windenergieprojekten
wieder ansteigt. Liegen insgesamt geniigend Projektent-
wicklungsvorhaben vor, um die angepeilten Ausbaukor-
ridore zu erreichen, kénnen Ausschreibungen helfen,
Férderkosten zu senken.

262. Andererseits begrenzen Ausschreibungsmengen
den Ausbau nach oben. Angesichts des hohen Ausbaube-
darfs erscheint dies durchaus problematisch. Zudem ist
fraglich, ob Ausschreibungen fiir kleine Projekte sinn-
voll sind. JACOBS et al. (2020) pliddieren dafiir, bei Pro-
jekten kleiner und mittlerer Groé3e auf Ausschreibungen
zu verzichten. Diese blieben dann nur fiir grof3skalige
Projekte bestehen; die Hohe der Einspeisevergiitungen
fiir alle anderen Projekte wiirde administrativ festgelegt.
Fiir diesen Vorschlag spricht, dass sich gerade bei klei-
nen Projekten verschiedene Kostenfaktoren kumulieren,
etwa die Transaktionskosten der Ausschreibungsteil-
nahme und das Investitionsrisiko einer ausbleibenden
Bezuschlagung (PUKAN und KITZING 2021). Eine Be-
freiung von der Ausschreibungspflicht wiirde daher den
Marktzugang insbesondere fiir kommunale Akteure oder
Biirgerenergiegesellschaften erleichtern (GRASHOF 2019).
So liefle sich Biirgerenergie fordern, ohne Sonderre-
gelungen und Auswahlkriterien definieren zu miissen,
die immer Schwierigkeiten mit sich bringen (TEWS
2018). Einspeisevergiitungen fiir kleinere Projekte
kommen dabei nicht nur der Akteursvielfalt zugute. Die
hoéhere Planungssicherheit im Vergleich zu Ausschrei-
bungen lindert das Problem der Nicht-Realisierungen
und steigert tendenziell die allgemeine Investitionsti-
tigkeit (JACOBS et al. 2020).

263. Eine Bagatellgrenze, die Einzelanlagen von der
Ausschreibungspflicht befreit, koénnte aktuell Kosten-
effizienzvorteile generieren. Einzelanlagen machen den
Grofiteil des jiingsten Zubaus aus. Uber alle bisherigen
Gebotsrunden hinweg entfielen 55,2 % der Zuschldge auf
Einzelanlagen (FA Wind 2021c, S. 9). Ohne Ausschrei-
bungspflicht fiir kleinskalige Windprojekte wiirden
daher die Transaktionskosten fiir einen Grofteil der Be-
teiligten nachhaltig gesenkt. Administrative Kosten auf
Seite der BNetzA wiirden verringert und die Auktions-
teilnahmekosten der Anbieter entfielen. Verglichen mit
dem Status quo schriebe eine administrative Festlegung



der Forderhohe faktisch die bestehende Preisfindung
fort, da sich der durchschnittliche Zuschlagswert der
bisherigen Ausschreibungen sowieso an der Preisober-
grenze bewegt. Die entfallenden Transaktionskosten
koénnten unmittelbar von der derzeitigen Obergrenze als
Referenzwert der Vergiitung abgezogen werden.

264. Bei der rechtlichen Ausgestaltung einer Bagatell-
grenze rit der SRU, folgende Punkte zu beriicksichtigen:
Das bestehende EU-Beihilferecht sieht eine Ausnahme
von der Ausschreibungspflicht fiir Windenergieanlagen
bis 6 MW Leistung oder 6 Erzeugungseinheiten vor. Die
Europdische Kommission schligt vor, zukiinftig nur noch
deutlich kleinere Anlagen von der Ausschreibungspflicht
auszunehmen; gleichzeitig gewinnen Windenergiean-
lagen kontinuierlich an Leistung. Die Bundesregierung
sollte sich daher dafiir einsetzen, die beihilferechtliche
Befreiung von der Ausschreibungspflicht fiir Einzelan-
lagen beizubehalten. Zudem sollte eine Bagatellgrenze
mogliche Anreizprobleme auf Bieterseite (Aufsplittung
eines Projekts in Einzelanlagen, um Ausschreibungs-
pflicht zu umgehen) adéquat adressieren.

265. Der SRU empfiehlt schliefilich, die gleitende Markt-
prdmie zur Auszahlung der Vergiitung zu sogenannten
Contracts for Difference (CFDs) weiterzuentwickeln.
Bei diesem Modell erhalten Anlagenbetreiber nur dann
eine Vergiitung, wenn der Bérsenstrompreis unter einem
vereinbarten Referenzpreis (,,Strike Price®) liegt. Steigt
er dariiber, miissen Anlagenbetreiber die Differenz zwi-
schen Erlds und Strike Price zuriickerstatten (z. B. MAY
et al. 2018). Somit sichern CFDs einerseits Anlagenbe-
treiber gegen Finanzierungsrisiken ab (vgl. MAY und
NEUHOFF 2021), verhindern aber gleichzeitig Mitnah-
meeffekte. Bislang war dies aufgrund niedriger Borsen-
strompreise kaum relevant. Inzwischen héufen sich je-
doch Situationen, in denen Anlagenbetreiber durch
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Direktvermarktung bei hohen Strompreisen iiber die ga-
rantierte Marktpridmie hinaus Zusatzerlose erzielen.
Hier tragen CFDs zu niedrigeren Ausbaukosten bei.

266. Generell sollte das Kernziel von Ausschreibungen,
die Ausbaukosten mittels eines wettbewerblichen An-
reizes zu senken, im Gesamtkontext reflektiert werden.
Faktisch liegen diverse Griinde vor, das Grundprinzip -
freier Wettbewerb um die Lieferung einer vorab be-
stimmten Menge erneuerbarer Energie — regulatorisch
einzuhegen. Entsprechend existieren bereits jetzt etwa
Gebotsgrenzen sowie eine technologiespezifische, zu-
kiinftig gegebenenfalls auch eine regionale Differenzie-
rung der Ausschreibungsvolumen. Diese zumeist gut
begriindeten Adaptionen bremsen notwendigerweise
den Wettbewerbsmechanismus. Insofern ist vor allem
Transparenz iiber die Priorisierung unterschiedlicher
Politikziele erforderlich (GAWEL und AMBERG 2018).
Anders gesagt, liegt der Mehrwert von Ausschreibungen
als Forderwerkzeug weniger im primér dezentralen, ver-
brauchsnahen Ausbau der Windenergie, sondern im
Anreiz zur Reduktion von Stromgestehungskosten {iber
grofiskalige Projekte. Perspektivisch sollten Ausschrei-
bungen daher vorrangig zur Férderung von Grofiprojek-
ten, gerade auch im hier nicht thematisierten Offshore-
Bereich, sowie bei technologieiibergreifenden Projekten
gemeinsam mit der Photovoltaik eingesetzt werden.
Innerhalb dieser Kontexte kann der Ausschreibungs-
mechanismus am besten wirken.

267. Insgesamt lassen sich zentrale Ausbauhemmnisse -
Fldchen-, Akzeptanz- und Genehmigungsprobleme — nur
mit einem abgestimmten Gesamtportfolio an Mafinah-
men 18sen. Substanzielle Anpassungen des Férdersystems
erscheinen notwendig, sollten aber im Gesamtzusam-
menhang des Mafinahmenbiindels diskutiert und auf
Passféhigkeit gepriift werden.

o Fazit: Wie der Ausbau der Windenergie
beschleunigt werden kann

268. Um die Klimaziele zu erreichen, ist in den nichsten
Jahren ein deutlich beschleunigter Ausbau der erneuer-
baren Energien in Deutschland notwendig. Neben Photo-
voltaik und Offshore-Windenergie zdhlt die Windener-
gie an Land zu den tragenden Sdulen der Energiewende.
Die Nutzung der Windenergie konkurriert jedoch mit
anderen Landnutzungsanspriichen, weil Deutschland

ein dicht besiedeltes Land ist und der Schutz des Wohn-
umfeldes sowie von Natur und Landschaft gleicher-
maflen zu gewdhrleisten sind. Dennoch sind - soweit wir
auf der Grundlage von Potenzialanalysen wissen — aus-
reichend Flichen fiir den notwendigen Ausbau der land-
seitigen Windenergie in Deutschland vorhanden. Um
dieses Potenzial zu nutzen und der Windenergie mehr

71



Drucksache 153/22

9 Fazit: Wie der Ausbau der Windenergie beschleunigt werden kann

Fldche zu verschaffen, bedarf es jedoch neuer rechtlicher
Vorgaben (Abb. 14). Daneben bleibt Deutschland auf
eine wirkungsvolle Effizienz- und Suffizienzstrategie
angewiesen.

Ausreichend Fldchen zur Verfiigung stellen

269. Ein Mangel an Flichen hemmt den Ausbau der
Windenergie. Die regionalen und kommunalen Pla-
nungstriger weisen in der Summe zu wenig Fliche aus,
um die nationalen Ausbauziele zu erreichen. Und auch
viele heute mit Windenergieanlagen besetzte Flichen
drohen wieder verloren zu gehen, weil die Altanlagen an
ihr technisches Lebensende gelangen oder nach Auslau-
fen der EEG-Forderung eventuell nicht mehr wirtschaft-
lich weiterbetrieben werden kénnen.

o Abbildung 14

270. Zunichst sollte deshalb ein deutschlandweit
geltendes Flichenziel von 2 % der Gesamtfliche ein-
gefiihrt werden. Dieses Flichenziel sollte auf der Basis
wissenschaftlich basierter Bedarfsermittlungen regel-
mafig iberpriift und gegebenenfalls korrigiert werden.
Regeln liefie sich dies in einem Windenergie-an-Land-
Gesetz. Zur Durchsetzung des Flichenziels sollte die
Moglichkeit der Planungstrédger, durch die Ausweisung
von Konzentrationsflichen die Windenergie im {ibrigen
Planungsraum auszuschlieflen, unter die Bedingung
gestellt werden, dass das Ausmafl der ausgewiesenen
Konzentrationsfldchen dem vorgegebenen Mindestfld-
chenanteil entspricht. Weist der Planungstriger einen
zu geringen Anteil aus und verfehlt somit das Flachen-
ziel, sind Windenergieanlagen auch aufierhalb der ausge-

Empfehlungen fiir eine beschleunigte Nutzung der Windenergie an Land

o Kiinstliche Verknappung der Ausschreibungsmenge
bei drohender Unterzeichnung abschaffen

o Durch Bagatellgrenze kleinere Windprojekte

von Ausschreibungen befreien

Ausbau der Windenergie
konsequent férdern

o Verpflichtende
Abgabe an
Gemeinden
einfiihren

00
L AN

o Kommunale und
Biirgerwindparks
starken

Finanzielle Teilhabe
starken und
Offentlichkeits-
beteiligung
erweitern

o Offentlichkeit und
gesellschaftliche
Gruppen in allen
Phasen starker

einbeziehen Planungs- und

Zulassungsverfahren
effizienter gestalten

-_—
-_—
-_—
-_—

o Rechtsunsicherheit durch
untergesetzliches Regelwerk reduzieren

o Anforderungen an Konzentrationsfldchen-
planung vereinfachen

o Verfahren durch addquate Personalausstattung
der Behdrden beschleunigen

o 2 % der Landesfldche fiir Windenergie
bereitstellen

Ausreichend Flachen
zur Verfiigung stellen

o Bestehende Standorte durch
Repowering weiternutzen

o Verbot der ,optisch
bedrdngenden
Wirkung“ wissen-
schaftsbasiert
gesetzlich regeln

o Rotoren Uber die
Konzentrations-
flache hinausragen
lassen

Wohnumfeld
schiitzen und
Abstandsregeln
reformieren

o Landerdffnungs-

TR —— klausel streichen

Windenergienutzung
in Einklang bringen

o Okologisch besonders wertvolle Bereiche
von Windenergieanlagen freihalten

o Artenschutzrechtliche Anforderungen per
Rechtsverordnung standardisieren

o Mit strategischem Ansatz Artenschutz férdern
und Ausnahmegenehmigungen ermdglichen
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wiesenen Fldchen zuldssig. Dabei ist eine zeitlich gestaf-
felte Einfithrung des Flichenziels denkbar. Aus dem
gesetzlichen Fldchenziel folgt keine Planungspflicht. So-
fern ein Planungstréger von der Moglichkeit der Konzen-
trationsfldchenplanung keinen Gebrauch machen will
oder er das Flachenziel aufgrund der értlichen Gegeben-
heiten nicht erreichen kann, greift die Aulenbereichs-
privilegierung der Windenergienutzung. Die Konzen-
trationsfldchenplanung sollte dabei den iiberértlichen
Trigern der Regionalplanung vorbehalten sein.

271. Altstandorte sollten soweit mdglich und sinn-
voll weiterhin genutzt werden. Im besten Fall werden
Altanlagen durch groflere, leistungsstédrkere Anlagen er-
setzt (grofes Repowering). Wo dies nicht mdglich ist,
konnte es erforderlich sein, den Weiterbetrieb bestehen-
der Anlagen auch in Zukunft bis zu ihrem technischen
Lebensende durch das EEG zu férdern. Das sogenannte
kleine Repowering, bei dem die alten Anlagen durch
modernere, aber ebenso grofle Anlagen ersetzt werden,
sollte in der Repowering-Strategie des Bundes keine
bedeutende Rolle spielen.

Wohnumfeld schiitzen und pauschale
Abstandsregeln reformieren

272. Der Ausbau der Windenergienutzung darf nicht
unter dem Vorwand des Schutzes von Anwohnerin-
nen und Anwohnern dort behindert werden, wo das
Wohnumfeld gar nicht gefihrdet ist. Zum Schutz vor
Umwelteinwirkungen hat sich der gebietsspezifisch dif-
ferenzierte Immissionsschutz bewéhrt und sollte auch
in Zukunft mafigebend sein. Das BImSchG ist dafiir das
zentrale rechtliche Instrument. Unter Einhaltung im-
missionsschutzrechtlicher Vorgaben sowie technischer
Schutzmafinahmen besteht fiir Anwohnerinnen und
Anwohner von Windenergieanlagen nach derzeitigem
Wissensstand kein erhohtes Risiko fiir negative Gesund-
heits- oder Beldstigungswirkungen.

273. Um auch iiber den Immissionsschutz hinaus
moglichst ungestorte Wohnverhiltnisse zu ermogli-
chen, sollte der Gesetzgeber das Verbot der ,,optisch
bedringenden Wirkung“ auf Grundlage wissen-
schaftlicher Erkenntnisse konkretisieren. Infrage
kommen hierfiir entweder relative Mindestabstédnde um
die Windenergieanlagen, die mit der Anlagenh&he zu-
nehmen, oder absolute Abstinde um schutzwiirdige
Wohnbebauung, innerhalb derer von einer ,,optisch be-
dringenden Wirkung“ auszugehen wire. Der Abstand
sollte nicht gréfier als sachlich notwendig sein, damit der
Windenergieausbau insgesamt nicht unnétig behindert
wird und Windenergieanlagen nicht iibermifiig in un-
zerschnittene Landschaften abgedréngt werden.

274. Sachlich nicht begriindete Mindestabstinde
sollten ersatzlos gestrichen werden. Die Vorgaben des
Immissionsschutzrechts und das baurechtliche Riick-
sichtnahmegebot bieten den Anwohnerinnen und An-
wohnern einen umfassenden Schutz. Dariiber hinaus-
gehende pauschale Abstandsvorgaben fiihren zu einer
Reduzierung der verfiigbaren Fliche, die sachlich nicht
zu rechtfertigen ist. Zunéchst sollten deshalb die Lander-
offnungsklausel in § 249 Abs. 3 BauGB sowie die hierauf
basierenden, bereits erlassenen Abstandsregelungen der
Linder gestrichen werden. Auflerdem sollten die all-
gemeinen bauordnungsrechtlichen Abstandsfldchen fiir
bauliche Anlagen nicht fiir Windenergieanlagen gelten.
Entsprechende Anderungen in den Landesbauordnungen
koénnten durch eine Anpassung der MBO angestofien
werden. Schliefilich empfiehlt der SRU, gesetzlich klarzu-
stellen, dass die Rotorbldtter von Windenergieanlagen
iiber die Grenzen der Konzentrationsflichen hinausragen
diirfen. Die hier genannten Mafinahmen entfalten ihre
Wirkung sofort und kénnten kurzfristig mehr Fldche fiir
die Windenergie generieren.

Naturschutz und Windenergienutzung in
Einklang bringen

275. Okologisch besonders wertvolle Bereiche von
Natur und Landschaft sollten weiterhin von Wind-
energieanlagen freigehalten werden. Dazu kommt es
zundchst auf die richtige Standortwahl fiir die Wind-
nutzung an, die am besten durch die Raumplanung mit
naturschutzfachlicher Unterstiitzung vorzubereiten ist.
Dariiber hinaus sollte der Projekttrdger am Standort
bestmoglich Riicksicht auf den Naturhaushalt, den Schutz
der Arten und das Landschaftsbild nehmen. Um dies zu
gewdhrleisten, ist an der individuenbezogenen Anwen-
dung des Artenschutzrechts auch dann festzuhalten,
wenn das Unionsrecht dies nicht zwingend vorschreiben
sollte. Wilder sind von der Nutzung von Windenergie
nicht kategorisch auszuschlieffen. Jedoch sollten ihre
okologischen Funktionen und ihre Klimaschutzwirkung
beriicksichtigt werden.

276. Um mehr Rechtsverbindlichkeit zu schaffen,
Komplexitit zu reduzieren und Verfahrensabliufe zu
vereinfachen, sind Standardisierungen und Rechts-
inderungen beim Artenschutz notwendig. Zugunsten
einer einheitlichen Behorden- und Gerichtspraxis favori-
siert der SRU eine Rechtsverordnung. Sie sollte Listen
windenergiesensibler Arten sowie bewéhrter Schutz- und
Vermeidungsmafinahmen enthalten, die auf aktuellen
wissenschaftlichen Erkenntnissen beruhen und perio-
disch tiberpriift werden miissen. Zudem ist der Betreiber
einer Windenergieanlage verpflichtet, alles Zumutbare
zu tun, damit Individuen geschiitzter Arten nicht signi-
fikant beeintrichtigt werden. Was zumutbar ist, sollte
ebenfalls im Rahmen einer Rechtsverordnung eindeutig
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und verbindlich geregelt werden. Auflerdem sollte sie
standardisierte Erfassungs- und Bewertungsmethoden
sowie Schwellenwerte fiir die Bewertung des signifikant
erhohten T6tungsrisikos beinhalten.

277. Um die Ausbauziele erreichen zu konnen, wird
es zukiinftig mehr Ausnahmegenehmigungen von
artenschutzrechtlichen Verboten geben miissen.
Eine Ausnahme kommt allerdings nur in Betracht, wenn
trotz aller zumutbaren Anstrengungen Beeintréchtigun-
gen nicht zu vermeiden sind. Bedingung ist aufierdem,
dass sich der Erhaltungszustand der Population nicht
verschlechtert und giinstige Erhaltungszustdnde weiter-
hin erreicht werden kénnen. Dafiir miissen Belange des
Artenschutzes bei der Planung hinreichend berticksich-
tigt werden, sodass die fiir die Windenergienutzung aus-
gewiesenen Fldchen in artenschutzfachlicher Hinsicht
moglichst konfliktarm sind. Wird eine Ausnahme erteilt,
miissen Verluste am Standort durch ,,Zugewinne“ auf
einer grofleren rdumlichen Skala kompensiert werden.
Dafiir bedarf es eines strategischen Ansatzes. Dieser
umfasst ein effektives Management der Natura 2000-
Gebiete, eine ausreichende Finanzierung sowie die
Entwicklung und Durchfithrung von Artenschutzpro-
grammen durch geeignete Akteure. Ein solcher Ansatz
erfordert staatliche sowie private Investitionen in den
Naturschutz. Betreiber von Windenergieanlagen sollten
verursachergerecht dazu beitragen, indem sie eine Arten-
schutzabgabe zahlen, wenn sie von den Ausnahmemdg-
lichkeiten Gebrauch machen.

Aufwand, Fehleranfilligkeit und Dauer der
Planungs- und Zulassungsverfahren reduzieren
278. Die Rechtsunsicherheit bei Planungs- und Zu-
lassungsverfahren sollte so weit wie moglich redu-
ziert werden. Wo Unsicherheiten {iber rechtliche oder
tatsdchliche Anforderungen bestehen, sollten diese mog-
lichst konkretisiert bzw. durch untergesetzliche Regel-
werke klargestellt werden. Das umfasst auch die Fest-
legung von Priifverfahren und die Entwicklung
methodischer Standards. Die von der Windenergienut-
zung immer wieder aufgeworfenen Fragen sollten, wo es
sinnvoll und méglich ist, vom Gesetzgeber beantwortet
werden, statt sie einer uniibersichtlichen und wider-
spriichlichen Rechtsprechung zu {iberlassen.

279. Die bislang hohen Anforderungen an die Aus-
weisung von Konzentrationsflichen mit Ausschluss-
wirkung sollten vereinfacht werden. Nach Ansicht
des SRU ist das fiir die ausreichende Generierung von
Flaichen empfohlene gesetzliche Fldchenziel zugleich
geeignet, das Planungsverfahren zu vereinfachen. Das
Fldchenziel tritt an die Stelle des von der Rechtsprechung
entwickelten Substanzgebots. Das hieraus indirekt abge-
leitete Erfordernis, den Gesamtraum in ,harte“ und
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,weiche* Tabuzonen zu unterteilen, sollte der Gesetz-
geber aufldsen. Die dabei auftretenden Fehler sind der
hiufigste Grund, der zur Aufhebung der Pline fiihrt. Im
Ergebnis wiirde die Konzentrationsflichenplanung einer
iiblichen raumordnerischen Positivplanung angenihert,
was Aufwand und Fehleranfélligkeit deutlich verringern
diirfte.

280. Es gilt, die Verfahrensdauer zu verkiirzen und
Rechtssicherheit zu erh6hen, indem die Personalaus-
stattung und das Verfahrensmanagement verbessert
und die Verwaltung aufgabenadiquat organisiert
wird. Die Umweltverwaltung weist strukturelle Engpés-
se beim Personal auf, die sich in der langen Verfahrens-
dauer niederschlagen. In den Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren miissen oftmals komplexe Sachverhalte
untersucht und bewertet werden. Nur wenn die mit der
Planung und Genehmigung befassten Behérden iiber
ausreichend und gut qualifiziertes Personal verfiigen,
kann eine ziigige und qualitativ hochwertige Bearbeitung
der Planungs- und Genehmigungsverfahren gelingen.
Durch Konkretisierung und Standardisierung kénnen
die Rechtssicherheit erhéht und damit die Verfahren
beschleunigt werden. Zudem scheint es sinnvoll, die
Zustdndigkeit und fachliche Expertise tendenziell auf
Ebene der Regionalplanung bzw. der mittleren Immis-
sionsschutzbeho6rden zu biindeln, da kleine Kommunen
von den fachlichen Anforderungen iiberfordert sein
konnen. Schliefilich sollte gepriift werden, mit welchen
Mitteln das Verfahrensmanagement verbessert werden
kann. So kénnen hinreichend detaillierte Arbeitshilfen
oder die Zuziehung professioneller Unterstiitzung die
behordliche Entscheidungsfindung erleichtern und be-
schleunigen.

Finanzielle Teilhabe stdrken und
Offentlichkeitsbeteiligung erweitern

281. Fiir vielschichtige Themen wie die Akzeptanz
der landseitigen Windenergienutzung ist ein Biindel
von Mafinahmen erforderlich. Die Verfahrens- und die
Verteilungsgerechtigkeit sollten adressiert werden. Biir-
gerinnen und Biirger miissen friihzeitig und umfassend
in die Entscheidungsprozesse einbezogen werden, diese
mitgestalten und nachvollziehen kénnen. Aulerdem sollte
sichergestellt werden, dass die lindlichen Rdume von der
Windenergie wirtschaftlich profitieren.

282. Um die wahrgenommene Verteilungsgerechtig-
keit zu verbessern, sollten Gemeinden an den Ertri-
gen der Windenergie finanziell beteiligt werden. Die
Nutzung der Windenergie an Land bewirkt besondere
Lasten fiir den ldndlichen Raum, die sich bislang nicht
angemessen in lokaler Wertschopfung widerspiegeln.
Hier sollte mit einer bundeseinheitlichen verpflichtenden
Regelung von Abgaben an Gemeinden in einem festge-
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legten Umkreis zu Windenergieanlagen nachgesteuert
werden. Daneben sollten biirgerschaftliche und kommu-
nale Betreiber- und Beteiligungsmodelle gestarkt werden.

283. Der SRU empfiehlt, organisierte gesellschaftli-
che Gruppen stirker in die Ausweisung der Flichen
einzubeziehen, um die Verfahrensgerechtigkeit zu
erhohen. Zu diesem frithen Zeitpunkt ist das Interesse
an Beteiligung oft gering, der Entscheidungsspielraum
aber noch am groften. Mit niedrigschwelligen Infor-
mationskampagnen sollte zur Beteiligung aufgerufen
werden. So kdnnen Konfliktpotenziale friihzeitig erkannt
und Interessen in geeigneten Beteiligungsverfahren
abgewogen werden.

284. Friihe Offentlichkeitsbeteiligung sollte es er-
moglichen, verschiedene Interessen schon vor Beginn
des Zulassungsverfahrens abzuwigen. Biirgerbetei-
ligung eignet sich nicht dazu, fiir bereits vorliegende L6-
sungsvorschldge Akzeptanz zu schaffen, sondern setzt
Offenheit flir Optionen voraus. Daher sollte bereits vor
Beginn des Zulassungsverfahrens die lokale Offentlich-
keit mit verschiedenen Beteiligungsformaten einbezogen
werden, um Zulassungsantrige noch vor Einreichung an-
passen zu kénnen. Der SRU spricht sich dafiir aus, Vorha-
bentriger zu einer frithen Offentlichkeitsbeteiligung
vor Beginn des Zulassungsverfahrens zu verpflichten.

285. Um die Akzeptanz durch Offentlichkeitsbeteili-
gung steigern zu kénnen, benétigen die zustindigen
Behorden unterstiitzende Strukturen. Dazu sollten
beispielsweise bei den Lindern angesiedelte Stellen die
Behorden mit niedrigschwelligen Informationsmateri-
alien und bei der Entwicklung und Durchfiihrung pass-
genauer Beteiligungsprozesse unterstiitzen. Kommunen
sollten auflerdem versuchen, selbst stirker auf die Ab-
sprachen zwischen Landbesitzenden und Projekttrigern
Einfluss zu nehmen und so Beteiligungsmodelle durch-
zusetzen.

Den Ausbau der Windenergie konsequent férdern
286. Im Rahmen der nichsten EEG-Novelle sollte
die endogene Mengensteuerung der Ausschreibungs-
menge bei Unterzeichnung abgeschafft, das heifit der
entsprechende Passus des EEG gestrichen werden
(§ 28 Abs. 6 EEG). Diese Regelung wirkt kontraproduktiv
(Stichwort ,,Abwirtsspirale“ der Gebotsmenge) und
ordnet das vorrangige Windausbauziel einer statischen
Wettbewerbslogik unter. Im Gegenteil sollten nicht-ver-
gebene Ausschreibungsmengen sowie nicht-realisierte
Zuschlagsmengen zeitnah zusétzlich ausgeschrieben
werden. Eine Haupterkenntnis der Erfahrungen seit dem
Ubergang der EEG-Férderung zum Ausschreibungs-
modell 2017 ist, dass Bieterwettbewerb nicht erzwungen
werden kann. Vielmehr stellt sich bei hoher Planungs-

sicherheit fiir potenzielle Investoren Wettbewerb um
begrenzte Flachen von selbst ein.

287. Der SRU empfiehlt, Windenergieausschreibun-
gen als Element der Forderstrategie beizubehalten,
Einzelanlagen aber von der Ausschreibungspflicht
auszunehmen. Diese kimen damit vorrangig bei mitt-
leren und grofen Windprojekten (on- und offshore), bei
technologieiibergreifenden Ausschreibungen sowie den
Innovationsausschreibungen zum Einsatz. Einzelanlagen
erhielten hingegen eine administrativ festgesetzte Vergii-
tung. Mogliche Anreizprobleme auf Seiten der Projekttra-
ger an der Schwelle zur Ausschreibungspflicht wéren
dabei adédquat zu adressieren. Eine zielfithrende Ausge-
staltung der Forderung sollte bisherige Erfahrungen auch
anderer Linder beriicksichtigen. Der SRU befiirwortet
insbesondere zwei zusétzliche Anpassungen des Vergii-
tungssystems. Sogenannte CFDs verhindern Mitnahme-
effekte auf Anbieterseite. Die Anpassung der Vergiitung
pro Kilowattstunde um einen Marktwertfaktor erhoht
dartiber hinaus die Systemdienlichkeit des Ausbaus.

288. Insgesamt sollte jegliche Anpassung der EEG-
Forderung in ein umfassendes Mafinahmenbiindel
integriert werden, das auch Flichen-, Akzeptanz-
und Verfahrensprobleme adressiert. Denn grundlegen-
de Ausbauhemmnisse lassen sich nicht allein iiber das
Fordersystem 16sen. Wenn insgesamt mehr Flachen fiir
die Windenergienutzung zur Verfiigung stehen, kann
eine angepasste EEG-Forderung zum kosteneffizienten
Ausbau der Windenergie an Land beitragen.
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11 Abklrzungen

a. F. =
Abs. =
Art. =
BauGB =
BayBO =
BbgWindAbgG =
Beschl. =
BfN =
BImSchG =
BImSchV =
BKG =
BMWi =
BNatSchG =
BNetzA =
BiiGemBeteilG M-V =
BVerfG =
BVerfGE =
BVerwG =
CELEX =
CFK =
CO, =
ct =
dB =
dB(A) =
CFD =

DIN =

EEG =
EEV =

EG =

EWG =

928

alte Fassung

Absatz

Artikel

Baugesetzbuch

Bayerische Bauordnung
Windenergieanlagenabgabengesetz

Beschluss

Bundesamt fiir Naturschutz
Bundes-Immissionsschutzgesetz
Bundes-Immissionsschutzverordnung
Bundesamt fiir Kartographie und Geodisie
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie
Bundesnaturschutzgesetz

Bundesnetzagentur

Biirger- und Gemeindenbeteiligungsgesetz Mecklenburg-Vorpommern
Bundesverfassungsgericht

Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
Bundesverwaltungsgericht

Communitatis Europeae Lex
kohlenstofffaserverstirkter Kunststoff
Kohlenstoffdioxid

Cent

Dezibel

Dezibel (korrigiert nach Bewertungskurve A)
Contract for Difference (Differenzkontrakt)
Deutsches Institut fiir Normunge. V.

Euro

Erneuerbare-Energien-Gesetz
Erneuerbare-Energien-Verordnung

EG-Vertrag (Langform: Vertrag zur Griindung der Européischen Gemeinschaft),
bis 1992 EWG-Vertrag

EWG-Vertrag (Langform: Vertrag zur Griindung der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft), ab 1992 EG-Vertrag



EnWG
EU
EuGH

FA Wind

FCS
FFH
Fraunhofer IEE

Fraunhofer IWES

GewStG
GFK
GG
GmbH
GMBI
GW

GWh

i. V.m.
km?
KNE
KrwG
KSG
kw
kWh
LAI
LANA
lit.

LVerfG

m2
MBO
MW

m. w. N.
NABEG

NIMBY
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Energiewirtschaftsgesetz
Europdische Union
Europdischer Gerichtshof

Fachagentur Windenergie an Land e.V. (Langform: Fachagentur zur Férderung
eines natur- und umweltvertriglichen Ausbaus der Windenergie an Land e. V.)

Favourable Conservation Status
Fauna-Flora-Habitat
Fraunhofer-Institut fiir Energiewirtschaft und Energiesystemtechnik

Fraunhofer-Institut fiir Windenergie und Energiesystemtechnik

(bis 31.12.2017, danach Splittung in Fraunhofer-Institut fiir Windenergiesysteme
(Fraunhofer IWES) und Fraunhofer-Institut fiir Energiewirtschaft und
Energiesystemtechnik (IEE))

Gewerbesteuergesetz

glasfaserverstdrkter Kunststoff

Grundgesetz

Gesellschaft mit beschrdnkter Haftung

Gemeinsames Ministerialblatt

Gigawatt

Gigawattstunde(n)

Hertz

in Verbindung mit

Quadratkilometer

Kompetenzzentrum Naturschutz und Energiewende gGmbH
Kreislaufwirtschaftsgesetz
Bundes-Klimaschutzgesetz

Kilowatt

Kilowattstunde

Bund/Lénder-Arbeitsgemeinschaft Immissionsschutz
Bund/Lénder-Arbeitsgemeinschaft Naturschutz, Landschaftspflege und Erholung
Litera - Buchstabe

Landesverfassungsgericht

Meter

Quadratmeter

Musterbauordnung

Megawatt

mit weiteren Nachweisen
Netzausbaubeschleunigungsgesetz Ubertragungsnetz

not in my backyard
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Nr. = Nummer

NuR = Natur und Recht

NVwZ = Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht

OVG = Oberverwaltungsgericht

PPA = Power Purchase Agreement (Stromkaufvereinbarung)
RegBkPIG = Gesetz zur Regionalplanung und zur Braunkohlen- und Sanierungsplanung
Rn. = Randnummer

ROG = Raumordnungsgesetz

Rs. = Rechtssache

S. = Satgz, Seite

SRU = Sachverstdndigenrat fiir Umweltfragen

TA = Technische Anleitung

TA Lirm = Technische Anleitung zum Schutz gegen Lirm
ThEGA = Thiiringer Energie- und GreenTech-Agentur GmbH
ThiirKlimaG = Thiiringer Klimagesetz

UBA = Umweltbundesamt

UMK = Umweltministerkonferenz

UPR = Umwelt- und Planungsrecht

Urt. = Urteil

Uuvp = Umweltvertréglichkeitspriifung

UVPG = Gesetz liber die Umweltvertriglichkeitspriifung

VG = Verwaltungsgericht

VGH = Verwaltungsgerichtshof

VWVEG = Verwaltungsverfahrensgesetz

W = Watt

Wh = Wattstunde

ZfBR = Zeitschrift fiir deutsches und internationales Bau- und Vergaberecht
ZUR = Zeitschrift fiir Umweltrecht
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