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Um das 1,5-Grad-Ziel zu erreichen, ist ein erheblicher Zubau er-
neuerbarer Energien notwendig.' In der Vergangenheit ging dieser
Zubau teilweise nur schleppend voran und blieb, insbesondere bei
der Windenergie an Land, hinter den Ausbauzielen der Bundes-
regierung zuriick. Die Griinde hierfiir sind vielfiltig. Zum einen
entfalten die Ausbauziele auf Ebene der Anlagenplanung und -ge-
nehmigung keine Verbindlichkeit, zum anderen ist das bisherige
Planungsregime teilweise sehr kleinteilig. Auf den verschiedenen
ineinandergreifenden Planungsebenen sind die Bundeslinder,
die Landkreise und/oder die Gemeinden beteiligt. Hinzu kommt,

dass seitens der Rechtsprechung zusitzliche Anforderungen an
die Planung gestellt werden, vor allem durch die sog. Tabuzonen-
Rechtsprechung. Diese Umstinde haben in der Vergangenheit zu
langwierigen Planungsprozessen und zu einer erhéhten Fehleran-
falligkeit bei der Planung und der Anlagengenehmigung gefiihrt.
Auch fehlt es bei dem bisherigen Planungsregime an einem inte-
grierten Konzept zur Abstimmung von Erzeugungs- und Netz-
ausbauplanung, sodass eine Reform des Planungs- und Genehmi-
gungsregimes dringend notwendig ist.

Folgende Weichenstellungen miissen vorgenommen werden:

»  Ausbauziele fiir Windenergie-Anlagen an Land und Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen stromleistungsbezogen festlegen.
+  Netz- und Erzeugungsplanung in einem gemeinsamen Energieentwicklungsplan zusammenfiihren und so auch die Grundlage

fiir eine umfassende Systementwicklungsplanung schaffen.

«  Die Negativplanung mit gesetzlichen Vorgaben fiir Windenergie-Anlagen an Land ersetzen. § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB soll aus
der Planvorbehaltsregelung in § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB herausgenommen werden.
« Einenneuen § 35 Abs. 3 Nr. 9 BauGB zur Steuerung des gesetzlich bestimmten Zubaus von Windenergie- und Photovoltaik-

Freiflichen-Anlagen einfiihren.

»  Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen in die AuRenbereichsprivilegierung in § 35 Abs. 1 BauGB aufnehmen.
+  Biirger:innenbeteiligung auf Planungsebene stéirken und Genehmigungsfiktion einfiithren.

Stromleistungsbezogene Ausbauziele
fir Windenergie-Anlagen an Land und
Photovoltaik-Freiflachen-Anlagen

Sowohl der Ausbau von Windenergie-Anlagen an Land als auch
der von Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen ist dringend notwen-
dig, um eine vollstindige Versorgung mit erneuerbaren Energien
zu erreichen. Verbindliche Ausbauziele fiir die einzelnen Bun-
deslinder und Kommunen gibt es derzeit jedoch nicht.” Zudem
stockt der Ausbau massiv. Fiir Windenergie-Anlagen an Land ist
er in den letzten Jahren sogar stark zuriickgegangen: 2017 betrug
der jahrliche Bruttozubau 5.498 MW, 2020 waren es nur noch
1.418 MW.” Die EEG-Ausschreibungen wurden damit zuneh-
mend unterdeckt.”

Um das zu &ndern, sind auf Basis des bundesweiten Gesamt-
energiebedarfs verbindliche Ausbauziele fiir jedes Bundesland
und jede Kommune festzulegen. Dies soll stromleistungsbezogen
erfolgen. Dafiir sind zunichst auf Grundlage von Geodaten, bis-
heriger Flichennutzung und Netzauslastungen alle Potenzialfla-
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chen innerhalb der Kommune zu ermitteln. Die kommunenscharfe
Potenzialflichenanalyse kénnte — wie auch von der Stiftung Kli-
maneutralitit vorgeschlagen® — derart erfolgen, dass von der kom-
munalen Gesamtflache solche Flichen subtrahiert werden, welche
aufgrund kodifizierter Kriterien nicht fiir die Energiegewinnung
geeignet sind.” Dabei werden nur solche Flichen ausgeschlossen,
welche bundesweit einheitlich aus rechtlichen oder tatsiachlichen
Griinden der Windenergie- und Photovoltaiknutzung verwehrt
bleiben.® Die ermittelten Flichen lassen sich in drei Potenzial-
flichenkategorien einteilen: Eignung nur fiir Windenergieanla-
gen, Eignung nur fiir Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen und die
Eignung fiir beide Anlagentypen. Auf Grundlage dieser Daten soll
ein Durchschnittswert des Flichenbedarfs je Erzeugungstechno-
logie im Verhiltnis zu der erzeugten Strommenge je Kommune
ermittelt werden. Auf Basis dieses Durchschnittswertes kann die
erzielbare Gesamtstrommenge der Kommune bestimmt und mit
dem bundesweiten Gesamtenergiebedarf, der in den Ausbauzie-
len niedergelegt ist, abgeglichen werden. Auf diesem Weg kann ein
kommunenscharfer Zielwert ermittelt werden, der in Megawatt
pro Flicheneinheit angegeben wird. Im Rahmen dieses Zielwertes
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konnen die Kommunen selbst iiber Anlagentechnologie und Um-
fang des Ausbaus entscheiden, sofern im Ergebnis die erforderli-
chen Erzeugungsleistungen erreicht werden.

Die stromleistungsbezogene Zielfestlegung hat gegeniiber einer
flichenbezogenen, die etwa einen Prozentwert der Gesamtfldche
als Ausbauziel festlegt,” den Vorteil, dass sie flexiblere Losungen
zuldsst. So kann beispielsweise durch die Errichtung weniger,
aber sehr leistungsfihiger Anlagen das Ausbauziel und gleich-
zeitig die groftmogliche Schonung des Auflenbereichs erlangt
werden. Ein Ausbau Erneuerbarer-Energien-Anlagen, der den
Kommunen einen gewissen Spielraum in der Umsetzung iiber-
lasst, schafft die Grundlage fiir effiziente Einzelfalllosungen und
fordert die lokale Akzeptanz.

Zusammenfihrung von Netz-
und Erzeugungsplanung in einem
gemeinsamen Energieentwicklungsplan

Mit dem Ausbau der erneuerbaren Energien wird auch der wei-
tere Ausbau des Netzes notwendig. Bisher verlaufen Netz- und
Erzeugungsplanung jedoch asymmetrisch. Dies gefihrdet die
Versorgungssicherheit und wird dem Zusammenhang von Netz-
planung und Erzeugungsstruktur nicht gerecht.

Netz- und Erzeugungsplanung sind somit in einem gemeinsamen
Energieentwicklungsplan zusammenzufiihren. Regulatori-
schen Ankniipfungspunkt bilden die §§ 12a ff. EnWG." Grund-
lage des Netzentwicklungsplans bildet der sog. Szenariorahmen:
Nach § 12a Abs. 1 S. 2-4 EnWG sind von den Ubertragungsnetz-
betreibern mindestens drei Szenarien zu entwickeln, wie sich
Erzeugung, Versorgung und Verbrauch in den nichsten Jahren
entwickeln werden. Dabei sind die mittel- und langfristigen
energiepolitischen Ziele der Bundesregierung zu beriicksichtigen
(§ 12a Abs. 1 S. 2 EnWG). Die stromleistungsbezogenen Ausbau-
ziele konnen als energiepolitische Ziele direkt in den Szenario-
rahmen fiir die Netzentwicklungsplanung einflieRen. Eine Uber-
setzung von flichenbezogenen in leistungsbezogene Ausbauziele
ist nicht erforderlich. Insgesamt wird damit die erforderliche
Verkniipfung von Netz- und Erzeugungsplanung hergestellt: Die
Netzplanung wird auf die Erzeugungsplanung abgestimmt.

Gleichzeitig schafft dies die Grundlage, die Erzeugung und
den Transport von Strom in einen libergeordneten Systement-
wicklungsplan zu integrieren, der sektoreniibergreifend aus-
gestaltet ist, indem auch die Erzeugung und der Transport von
Gasen (insbesondere griinem Wasserstoff) und Wiarme mitbe-
riicksichtigt werden.

Abschaffung der Planvorbehaltsregelung
fir Windenergie-Anlagen an Land

Die Planvorbehaltsregelung in § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB stellt ein
zentrales Hemmnis fiir den Windenergie-Ausbau dar. Dieser Re-
gelung liegt die Systematik der Negativplanung zugrunde, wonach
Windenergie-Vorhaben an einem Auflenbereichsstandort nicht
zuldssig sind, wenn an anderer Stelle im Planungsraum, beispiels-
weise im Flichennutzungsplan oder iiber eine Zielausweisung im

Raumordnungsplan, eine positive Standortzuweisung im Wege
der sog. Konzentrationsplanung erfolgt ist. In Verbindung mit der
Tabuzonen-Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts,
schafft sie ein fiir die Planer:innen oftmals kaum durchschaubares,
komplexes Voraussetzungskorsett, welches hiufig zu einer Un-
wirksamkeit der Planung im Falle der gerichtlichen Uberpriifung
fiihrt. Daher ist die Systematik der Negativplanung fiir Windener-
gie-Anlagen an Land komplett aufzuheben, also § 35 Abs. 1 Nr. 5
BauGB aus § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB herauszunehmen. Der Planvor-
behalt wiirde damit auf Windenergie-Anlagen an Land keine An-
wendung finden und damit wiirde in der Folge auch die komplexe
Systematik der Tabuzonen-Rechtsprechung obsolet. Die kommu-
nalen und iiberortlichen Planungsbehorden werden damit entlas-
tet und die Ausbauziele entschlossener umgesetzt.

Einflhrung eines neuen
§ 35 Abs. 1Nr. 9 BauGB

Um eine Steuerung des Anlagenzubaus im Auflenbereich trotz der
Abschaffung der Planvorbehaltsregelung fiir Windenergie-Anla-
gen an Land aus § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB zu erreichen, soll § 35 Abs.
3 BauGB um eine Nr. 9 ergénzt werden:

»Eine Beeintrichtigung dffentlicher Belange liegt insbesondere vor,
wenn das Vorhaben nicht mehr zur Deckung des gesetzlich festgestell-
ten Bedarfs nach § X Bundesbedarfsplangesetz n.F. dient.”

Sind die notwendigen Strommengen zur Erreichung der Ausbau-
ziele erreicht, beschrinkt § 35 Abs. 3 Nr. 9 BauGB-neu den weite-
ren Anlagenzubau im (unbeplanten) Auflenbereich.

Fir die Kommunen ergeben sich damit insgesamt folgende Pla-
nungsmoglichkeiten: Auf Basis der Bundesbedarfsplanung und
der dadurch identifizierten Potenzialflichen und Erzeugungsleis-
tungen konnen sie im Rahmen einer Positivplanung Flichen be-
planen. Auf diesem Weg konnen sie innerhalb der drei Kategorien
der Potenzialflichen (Windenergie-Anlagen, Photovoltaik-Frei-
flichen-Anlagen oder beides) den Ausbau bestimmter Techno-
logien steuern. Durch die gesetzliche Anordnung einer Priorisie-
rung von positiv beplanten Flichen fiir Windenergie-Anlagen und
Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen verbleibt den entsprechenden
Planungsbehdrden damit auch ein effektives Instrument zur lo-
kalen Steuerung des jeweiligen Ausbaus. Sofern sie davon keinen
Gebrauch machen, erfolgt eine planerische Steuerung im Auflen-
bereich weiterhin iiber die Ausschlusstatbestinde der §§ 35 Abs.
3 Nr. 1-8 BauGB, sodass die Anlagen bei entgegenstehenden 6f-
fentlichen Belangen nicht errichtet werden diirfen. Das steht aber
der Maoglichkeit der Kommunen, auf freiwilliger Basis in einem
Bebauungsplan den Zubau weiterer Erzeugungsleistungen vorzu-
sehen, die iiber die gesetzlichen Ausbauziele hinausgehen, nicht
entgegen. Dann werden die Ausbauvorhaben im Geltungsbereich
dieses Plans nach Mafigabe des § 30 BauGB dem Regime des §
35 BauGB entzogen; die Regelungswirkung des § 35 Abs. 3 Nr. 9
BauGB-neu wird durch einen solchen Bebauungsplan ausgesetzt.
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Aufnahme von Photovoltaik-
Freiflaéchen-Anlagen in die
AuBenbereichsprivilegierung
in § 35 Abs. 1BauGB

Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen sind im Auflenbereich aktuell
nach § 35 Abs. 2 BauGB als nicht-privilegierte Vorhaben nur im
Einzelfall zuldssig. Voraussetzung fiir die Zulassung ist, dass ihre
Ausfiihrung oder Benutzung keine o6ffentlichen Belange i.S.d. §
35 Abs. 3 BauGB beeintrichtigen. Damit ist zwar die Zulassung
von Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen im Auflenbereich nicht
generell ausgeschlossen, doch geht der Bundesgesetzgeber bei
nicht-privilegierten Vorhaben grundsétzlich von der Beriihrung
eines offentlichen Belangs, also einer Zulassung nur im Ausnah-
mefall aus.” In der Praxis kommt deshalb der Flichenausweisung
im Rahmen der kommunalen Bauleitplanung, insbesondere durch
Bebauungspline, eine zentrale Rolle zu, da sie die Anlagen im
Planungsgebiet dem strengen Zulassungsregime des § 35 Abs. 2
BauGB entziehen und den Festsetzungen des jeweiligen Bebau-
ungsplanes zuweisen.

Mit der Aufnahme von Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen als pri-
vilegierte Vorhaben in § 35 Abs. 1 BauGB entfillt die Notwendig-
keit einer Ausweisung von Flicheneinheiten fiir Photovoltaik-
Freiflichen-Anlagen an Aufenbereichsstandorten durch einen
Bebauungsplan und erleichtert damit die Anlagengenehmigung.

Stdrkere Planbeteiligung
und Genehmigungsfiktion

Schlieflich sind mit der Schaffung klarer Ausbauziele und eines
zielverbindlichen Planungsregimes fiir Windenergie-Anlagen an
Land und Photovoltaik-Freiflichen-Anlagen noch nicht alle Pro-
bleme geldst. Auch langwierige und starre Genehmigungsverfah-
ren hemmen den erforderlichen Zubau dieser Anlagen. Um dieses
Problem anzugehen, wurde bereits die Einfiilhrung einer Geneh-
migungsfiktion im Rahmen eines gestrafften Fristenregimes vor-
gesehen: Die Genehmigung gilt dabei also als erteilt, wenn die Be-
hérde nicht rechtzeitig entschieden hat.

Die Fiktion fiihrt dazu, dass das Genehmigungsverfahren nicht
stattfindet, dort vorgesehene Beteiligungsmaglichkeiten also
wegfallen. Den schon bestehenden Akzeptanzdefiziten in Bezug
auf den Ausbau Erneuerbarer-Energien-Anlagen, insbesondere
Windenergieanlagen an Land, diirfte damit neuer Niahrboden be-
reitet werden. Dabei zeigt die sozialwissenschaftliche Forschung,
dass Beteiligungsmdglichkeiten im spiten Stadium des Genehmi-
gungsverfahrens ohnehin hiufig eher zu Verdruss fiihren als zu
mehr Akzeptanz. Denn mit zunehmender Wahrnehmbarkeit des
Vorhabens im Laufe des Planungs- und Genehmigungsverfahrens
steigt zwar der Wille nach effektiver Beteiligung, zugleich sinken
aber die Einflussmdglichkeiten auf das konkrete Vorhaben, denn
viele wesentliche Entscheidungen sind bereits in den Planungs-
verfahren getroffen worden.

Vor diesem Hintergrund sollten die Beteiligungsmdglichkeiten
auf Planungsebene gestirkt werden — was wiederum den Bo-
den bereiten wiirde fiir spitere Genehmigungsfiktionen. Das
beschriebene Beteiligungsparadoxon’ beschreibt dabei den
Anpassungsbedarf: Um die Biirger:innen bereits im frithen Pla-
nungsstadium effektiver zu beteiligen, sollten die notwendigen
Informationen verstindlich dargestellt werden. Insbesondere
sind die Planauswirkungen und Alternativen zu verdeutlichen,
indem mdgliche Vorhaben etwa bereits anschaulich dargestellt
werden (vgl. dazu etwa schon die Regelung in § 8 S. 6 NABEG
in Bezug auf den Ausbau von Stromnetzleitungen). Parallel ist
sicherzustellen, dass hinreichend Foren geschaffen werden, um
den heterogenen kommunikativen Bediirfnissen der Biirger:in-
nen gerecht zu werden. Dazu sollten sowohl miindliche als auch
schriftliche AuBerungsméglichkeiten bereitstehen, digitale Be-
teiligungsangebote weiter ausgebaut werden — mit dem pande-
miebedingten Plansicherstellungsgesetz wurden dazu bereits
Ausgestaltungsmdglichkeiten vorgelebt, wie etwa die Moglich-
keit zu Online-Konsultationen nach § 5 Abs. 4, 5 PlanSiG — und
auch die stirkere Einbindung unabhingiger Biirgervertrauens-
personen und Beratungsstellen ist hier von grofer Bedeutung.

Eine umfassende Offentlichkeitsbeteiligung in der Planungs-
phase muss vor dem Hintergrund eines effektiven Windenergie-
ausbaus ferner so gestaltet sein, dass sie Ausstrahlungswirkung
auf das nachfolgende Genehmigungsverfahren hat. Nur auf die-
sem Weg kann eine linger wihrende Sachverhaltsklirung und
Rechtssicherheit fiir die Betroffenen herbeigefiithrt werden. Im
Genehmigungsverfahren sind damit nur genehmigungsspezifi-
sche Belange, die nicht bereits Gegenstand der Priifung in der
Planungsphase waren, einer Offentlichkeitsbeteiligung zuging-
lich. Etwas anderes gilt nur bei wesentlichen Anderungen des
zugrunde gelegten Sachverhalts in der Planungsphase. Denkbar
wire auch die Einfiihrung einer Fristenregelung, beispielsweise
drei bis fiinf Jahre nach der Planung. Die genauen Kriterien zur
Bestimmung eines wesentlichen Sachverhalts sollte der Gesetz-
geber zur Schaffung einer groftmoglichen Rechtssicherheit ge-
setzlich festlegen, sodass seitens der Behdrden keine oder nur
eine sehr geringe Einschitzungsprirogative besteht. Dasselbe
sollte fiir das Repowering der Erneuerbare-Energie-Anlagen in
dem Plangebiet gelten. Auch hier sind wesentliche Anderungen
des zugrundgelegten Sachverhalts das entscheidende Kriterium
fiir die Bestimmung des Umfangs der Offentlichkeitsbeteiligung.
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Unterschiedliche Szenarien prognostizieren einen Endenergiebedarf
von 1000-1800 TWh ab 2040 oder 2050 bei einer ausschlief}lichen
Nutzung erneuerbarer Energien. Dafiir wird eine installierte
Leistung von 300-700 GW Wind- und Solarenergie benétigt, vgl.
bspw. Prognos/Oko-Institut/Wuppertal-Institut, Klimaneutrales
Deutschland 2045, Wie Deutschland seine Klimaziele schon vor
2050 erreichen kann, Zusammenfassung im Auftrag von Stiftung
Klimaneutralitit,Agora Energiewende und Agora Verkehrswende, S.
23,25, abrufbar unter https://static.agora-energiewende.de/fileadmin/
Projekte/2021/2021 04 KNDE45/A-EW 209 KNDE2045
Zusammenfassung DE_WEB.pdf (zuletzt abgerufen am 27.09.2021);
UBA, Wege in eine ressourcenschonende Treibhausgasneutralitét

— RESCUE-Studie, S. 96, 104, 122, abrufbar unter https://www.
umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/376/publikationen/

rescue_studie cc 36-2019 wege in eine ressourcenschonende
treibhausgasneutralitaet.pdf (zuletzt abgerufen am 27.09.2021);
dena, dena-Leitstudie Integrierte Energiewende — Impulse fiir die
Gestaltung des Energiesystems bis 2050, S. 187, 255, abrufbar unter
https://www.dena.de/fileadmin/dena/Dokumente/Pdf/9261 dena-
Leitstudie Integrierte Energiewende lang.pdf (zuletzt abgerufen am
27.09.2021).

Mit dem Voranschreiten der Energiewende und dem prognostizierten
steigenden Strombedarf wird ein Ausbaukorridor von 130 bis

650 GWp Photovolatik-Leistung bis zum Jahr 2045 benétigt, um

die Minderung des Treibhausgasausstofles um mindestens 90 %
gegeniiber dem Jahr 1990 zu erreichen. Nach diesen Szenarien scheint
eine benétigte Leistung von 300 bis 450 GWp plausibel, was einem
jahrlichen Zubau von 12-20 GWp entspricht, vgl. Fraunhofer ISE,
Aktuelle Fakten zur Photovoltaik in Deutschland, S. 5, abrufbar

unter https://www.ise.fraunhofer.de/de/veroeffentlichungen/

studien/aktuelle-fakten-zur-photovoltaik-in-deutschland.html#faq
fagitem 826058992-answer (zuletzt abgerufen am 20.09.2021).

§ 4 EEG 2021 regelt die Zielgroflen zur bundesweiten Steigerung
der installierten Leistung pro Anlagentechnologie, entfaltet
allerdings keine Verbindlichkeit auf Ebene der Anlagenplanung und
genehmigung.

Fachagentur Windenergie an Land, Ausbausituation der Windenergie
an Land im Jahr 2020, S. 7, abrufbar unter https://www.fachagentur-
windenergie.de/fileadmin/files/Veroeffentlichungen/Analysen/FA
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abgerufen am 21.09.2021).
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abgerufen am 23.09.2021).
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Regelungsvorschlag, 2021, S. 3 ff., abrufbar unter https://www.
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Vgl. Stiftung Klimaneutralitit, a.a.O.

Vgl. Kment, im Auftrag der Stiftung Klimaneutralitét,
Sachdienliche Anderungen des Baugesetzbuchs zur Férderung von
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Wind-an-Land-Gesetz-vBVH.pdf (zuletzt abgerufen am 24.09.2021).
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