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Thementreffen »Flachenverfligbarkeit / Regional- und Bauleitplanung«
der Plattform Genehmigungssituation
Berlin, 29. November 2018 | 10:30 bis 13:30 Uhr

— Zusammenfassung der Diskussionen -

Ende November 2018 trafen sich rund 30 Expertinnen und Experten aus der »Plattform Genehmigungssi-
tuation«, um einzelne Problemstellungen und Losungsansatze fir die Genehmigung neuer Windenergie-
anlagen, speziell im Kontext der Regional- und Bauleitplanung, zu diskutieren. Ob die Windenergienut-
zung auf regionaler Ebene abschlieBend gesteuert wird (Konzentrationszonenplanung) oder nicht, ent-
scheiden die Bundeslander.’

Zur Einleitung gab Jirgen Quentin (FA Wind) einen Uberblick Gber Ergebnisse verschiedener FA Wind
Umfragen zu gewichtigen Hemmnisfeldern im Rahmen der Genehmigung von Windenergieanlagen.
Dr. Martin Stotzer (Energieministerium Sachsen-Anhalt) berichtete Uber den Diskussionsstand zu Pla-
nungsprozessen innerhalb der Bund-Lander-Initiative Windenergie (BLWE).

Im Anschluss wurde im Format eines World-Cafés an drei Thementischen fir die Windenergie maBgebli-
che Aspekte der Regional- und Bauleitplanung erértert. Die Themen waren die Operationalisierung der
Anforderung, der Windenergie bei einer Konzentrationszonenplanung in substanzieller Weise Raum ver-
schaffen, die Mdglichkeiten der Planerhaltung/ -heilung sowie das Verhaltnis Regionalplanung zu Bau-
leitplanung bzgl. der Anpassungspflichten und des eventuellen Fortbestands von Bauleitplanen bei gean-
derter Flachenkulisse. Die Ergebnisse der Thementische wurden am Ende der Veranstaltung von den Mo-
derator/innen zusammengefasst und den Teilnehmenden prasentiert.

Am Ende der Veranstaltung regte ein Teilnehmer, die Diskussionsergebnisse aus der Plattform Genehmi-
gungssituation in die Arbeitsgruppe Akzeptanz der Koalitionsfraktionen einzubringen. In diesem Zusam-
menhang wurde der Wunsch gedufert, die Akteure der Plattform mogen sich daflir einsetzen, dass die
FA Wind in der AG Akzeptanz Gehor finde.

Thementisch 1: Operationalisierung der Anforderung »der Windenergie in substanzieller Weise
Raum verschaffen«

Die Frage, wie sich die richterrechtlich entwickelte Anforderung der Windenergie im Rahmen einer ab-
schlieBenden Planung (Konzentrationszonenplanung) in substanzieller Weise Raum zu verschaffen operati-
onalisieren lieBe, wurde am ersten Thementisch vor allem in Bezug zu politischen Zielvorgaben fir den
Ausbau der Erneuerbaren Energien und insbesondere der Windenergie diskutiert.

Begleitend zu einer Operationalisierung misse, nach Ansicht der Diskutanten, die gesellschaftspolitische
Diskussion zur Notwendigkeit des Ausbaus der Erneuerbaren geflhrt werden, welche die Politik auf allen
Ebenen beférdern misse. Vereinzelt wurde darauf hingewiesen, dass in den ersten Jahren nach Fuku-
shima viele Bundeslander ambitionierte Energiewende-Konzepte entwickelt und verfolgt hatten, von
denen viele zwischenzeitlich wieder abgerlickt seien. Wenn sich die Politik allein auf diese Konzepte
zurlckbesinnen wiirde, kdnnte der Windenergie-Ausbau wieder deutlich an Fahrt aufnehmen.

Die bundespolitischen Ausbauziele, 65% Erneuerbaren-Anteil am Stromverbrauch bis 2030 sowie 100%
bis 2050, wurden von den Diskutanten nicht in Frage gestellt. Allerdings wurde bemangelt, dass von der
Politik aus diesen Zielen keine bzw. unzureichende Handlungsinstrumente entwickelt werden.

Die Diskutanten vertraten teilweise die Ansicht, dass aus den Ausbauzielen operationalisierbare Vorgaben
zu entwickeln seien, wodurch sich bundesweite Ziele auf die Lander und die Regionen/Kommunen »her-

' vgl. hierzu die FA Wind Webseiten »Windenergierelevante Informationen aus den Bundesldndern.

Seite 1von 5 www.fachagentur-windenergie.de


https://www.fachagentur-windenergie.de/veroeffentlichungen/laenderinformationen/laenderinformationen-zur-windenergie.html

unterbrechen« lassen. Dies wurde in Teilen auch kritisch gesehen, da die Rechtsprechung in der Vergan-
genheit deutlich gemacht habe, dass eine wertende Betrachtung der tatsachlichen, konkreten Verhaltnisse
im jeweiligen Planungsraum erforderlich sei. Zwar kénnten politische Ziele ein Indikator daflr sein, ob im
Ergebnis einer abschlieBenden Planung substanziell Raum verschafft wurde; sie seien jedoch keinesfalls
damit gleichzusetzen. Mehrfach wurde betont, dass bundes- und landesweite Flachenziele aufeinander
abzustimmen seien, um die Vergleichbarkeit sicherzustellen. In diesem Zusammenhang wurde ein bundes-
weit einheitlicher Kriterienkatalog (zumindest in Bezug auf harte Tabus) fir notwendig erachtet.

In welcher Form die Konkretisierung der energiepolitischen Zielsetzungen erfolgen sollte, wurde unter-
schiedlich diskutiert. Teilweise wurde die Operationalisierung durch verbindliche Flachenziele (z.B. Auswei-
sung von 2% der Landesflache fur die Windenergienutzung?) praktikabel erachtet. Erfolgt die Operationa-
lisierung durch ein Ziel der Raumordnung auf Ebene der Landesplanung, sei auch der Nachweis zu erbrin-
gen, dass die Umsetzung bei einer Konzentrationszonenplanung auf der Ebene der Regionalplanung nicht
an den regionalen Gegebenheiten scheitert. Fir die Konkretisierung der Zielsetzungen eigne sich die
nicht-abschlieBende Regionalplanung besser, da Uber die Bauleitplanung zusatzliche Flachen bereitgestellt
werden kénnen, wodurch sich z.B. faktisch nicht nutzbare Vorranggebiete kompensieren lieBen. In der
Praxis werde oftmals die Erfahrung gemacht, dass sich die Windenergie in Vorranggebieten nicht durch-
setzen kdnne, weil dem beispielsweise im Genehmigungsverfahren Artenschutzbelange entgegenstiinden.
Eine nicht abschlieBende Regionalplanung eréffne der nachfolgenden Planungsebene mehr Spielrdume,
da den Tragern der Bauleitplanung damit die Entscheidung eingerdumt werde, ob die Steuerung durch
eine Konzentrationszonenplanung erfolgen soll.? In einer Gruppe wurde diskutiert, ob sich Vorgaben zur
Mindestflachenausweisung fir die Nutzung Erneuerbarer Energien im Raumordnungsgesetz verankern
lieBen, wobei den Landern bei der landerspezifischen Ausgestaltung gewisse Flexibilitdt einzurdumen sei.
Teilweise wurde dies bejaht, teilweise aber auch in Frage gestellt, inwieweit die Regelungskompetenz des
Bundes dies zulieBe, da die Bundeslander hier abweichende Regelungen treffen kénnen. Ein Einzelbeitrag
stellte die Frage, ob nicht auch bei Wind an Land ein Flachenentwicklungsplan, wie im Offshore-Bereich
praktiziert, ein Instrument flr bundesweite Flachenziele sein konnte.

Ein Teil der Diskutanten sah rein flichenbezogene Zielvorgaben wenig geeignet, da die Flache naturge-
maB endlich sei. Sinnvoller waren leistungs- bzw. strommengenbezogene Ziele, aus denen sich Flachen-
bedarfe ableiten, welche - abhdngig von der Technologieentwicklung, der Topografie sowie den meteoro-
logischen Verhaltnissen - groBer oder kleiner sein kdnnen. Darlber seien auch regionalspezifische Ener-
gie(mengen)beitrage denkbar, die sich in regionale Planungsziele umsetzen lieBen. Vereinzelt wurde ange-
merkt, dass der Flachenbedarf in Relation zur erzeugten Strommenge — und nicht nur zur installierten
Leistung - ermittelt werden solle, da die Klimaziele, bezogen auf den Stromsektor, die Erzeugung
CO,-freier Strommengen adressieren und keine Erzeugungskapazitaten.

Mehrfach wurde die Sorge gedufBert, dass neben den bereits bestehenden Einschrankungen der Flachen-
verfligbarkeit, zusatzliche politisch motivierte Hemmnisse drohen. Die Initiativen einzelner Landespoliti-
ker/-regierungen die Gebietskulisse weiter einzuschranken (etwa durch die Reaktivierung der Landeroff-
nungsklausel, die Forderung nach Abschaffung der AuBenbereichsprivilegierung; durch pauschale Ab-
standsvorgaben und Hohenbegrenzungen) schaffe viel Verunsicherung in der Branche aber auch bei Kom-
munen und Behdrden. Langfristige Ausbauziele, welche die dringend notwendige Planungssicherheit fir
zeit- und kostenintensive Windprojekte gewahrleisten kdnnten, werden durch politische Initiativen, wie
oben angeflhrt, konterkariert.

Thementisch 2: Moglichkeiten der Planerhaltung/ -heilung

Der zweite Thementisch befasste sich mit den Mdglichkeiten der Planerhaltung und -heilung. Die generelle
Zielsetzung ist es, durch den Planerhalt ein »Planungsvakuum« zu verhindern. Stellt ein Gericht die Un-
wirksamkeit eines (abschlieBend steuernden) Plans (§ 35 Abs. 3 BauGB) fest, greift die Privilegierung (§ 35

2 Der Wert zwei Prozent der bundesweiten Landesflache ist das Ergebnis einer wissenschaftlichen Analyse des Flachenbedarfs fir die
Windenergienutzung zur Erreichung der Klimaziele; siehe: Bofinger, S. (2012): Windpotentiale und Windflachen onshore, in: Fraun-
hofer IWES: Windenergie Report Deutschland 2011, S. 53-57.

3 Anmerkung: In Niedersachsen wird den Tragern der Regionalplanung die Entscheidung eingerdumt, ob und mit welchen Instru-
menten sie die Windenergienutzung steuern wollen.
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Abs. 1 BauGB) bei Windenergievorhaben, mit der Folge, dass der Bau von Windenergieanlagen im AuBenbe-
reich ohne jegliche Flachensteuerung maglich wird. Um dies zu vermieden, kann die Planung und Genehmi-
gung von Windenergieanlagen zeitweilig untersagt werden (»Moratorium«), wodurch der Bau dieser Anla-
gen fir einen langeren Zeitraum gehemmt werden kann. Mit § 12 ROG existiert eine bundesweit gel-
tende Regelung fir die Untersagung raumbedeutsamer Planungen und MaBnahmen. Eine landesrechtli-
che Regelung ist maglich (aktuell nur in Schleswig-Holstein vorhanden), aber nicht zwingend notig.

Den Anfang der Uberlegungen bildete zunéchst die Frage, welche Aspekte bei der Erstellung von Regio-
nal- und Bauleitplanen erforderlich sind, um Fehler zu vermeiden. Dabei wurden ausreichende fachliche,
sachliche und finanzielle Ressourcen genannt sowie ausreichende Personalbesetzung und die Moglichkeit
von Fortbildungen zur Gewahrleistung einer hohen fachlichen Arbeit. Ein weiterer wichtiger Punkt war fir
die Diskutanten die Verfligbarkeit von Daten, da diese als Grundlage und Ausgangspunkt fir die Planung
von entscheidender Bedeutung seien. Ebenfalls genannt wurde die friihzeitige Beteiligung von Stakeholdern.
Auf diesem Weg sollen eine gute fachliche Kontrolle und auch die Akzeptanz von Windenergieprojekten ge-
fordert werden. Ferner wurde diskutiert, dass eine fortwéahrende Uberpriifung und Aktualisierung von Pla-
nen erfolgen musse. Auf diesem Weg soll sichergestellt werden, dass diese Plane auf lange Sicht den tat-
sachlichen Gegebenheiten entsprechen. Hintergrund ist zum Beispiel der Wegfall von Flachen durch dynami-
sche Entwicklungen im Bereich des Artenschutzes. Als Zeitraum wurden flnf Jahre angesetzt. Zugleich
wurde diesbezlglich eine Verlangerungsoption als notwendig erachtet. Zur Sicherstellung der Anpassung
wurden ggf. Sanktionen wie bspw. der Riickfall auf § 35 Abs. 1 BauGB vorgeschlagen.

Verbunden mit den Planerfordernissen war zugleich eine Aufschlisselung der maBgeblichsten Fehler in
der Planung. Einigkeit bestand bei den Diskutanten, dass fehlende gesetzliche sowie behdérdliche Vorga-
ben (Verordnungen, Erlasse u.a.) und eine teils uneinheitliche Rechtsprechung zu Rechtsunsicherheiten in
der Praxis fihren. Oftmals scheitern Konzentrationszonenplane vor Gericht an Abgrenzungsfragen hin-
sichtlich harte/weiche Tabukriterien, an Abwagungs- und formellen Fehlern sowie an der Frage, ob der
Windenergie substanziell Raum verschafft wurde. In diesem Zusammenhang wurde angefiihrt, dass Vo-
raussetzung fir die Er6ffnung eines Planerhalts sei, dass der Windenergienutzung - trotz aller Mangel -
ausreichend Raum gegeben werde. In diesem Fall werde namlich die oben formulierte Zielsetzung nicht
erreicht, denn der aufrechterhaltene Plan ermdgliche nur einen begrenzten Ausbau der grundsatzlich pri-
vilegierten Windenergie. Demgegenlber wurde die Frage aufgeworfen, ob eine dahingehende Einschran-
kung der Heilung nicht zu singular bzw. windenergiespezifisch ware. Vorgeschlagen wurde stattdessen
ein allgemeineres Einschrankungskriterium, namlich die Relevanz eines Fehlers flr das Abwagungsergeb-
nis. Als weitere Fehlerquellen wurden die Vielzahl formeller Fehler (z.B. Beteiligungs- und Antragsfehler)
genannt, welche haufig zu Aufhebungen von Planen in gerichtlichen Verfahren fihren. Als haufiger mate-
rieller Fehler wurde die wissenschaftliche Basis von Behorden- und Gerichtsentscheidungen benannt. Es be-
stand bei den Teilnehmern Einigkeit, dass sich je nach konkretem Fehler ggf. unterschiedliche Folgen fir
den Gesamtplan ergeben konnen und auch eine Planerhaltung oder -heilung dies bertcksichtigen sollte.

Auf diesen umfassenden Voriberlegungen aufbauend, entwickelten und diskutierten die Teilnehmer des
Tisches verschiedene Losungsansatze fur eine Planheilung und/oder einen Planerhalt.

Eine Mdglichkeit ware die Teilnichtigkeit als Alternative zur Gesamtnichtigkeit des Plans. Dabei wirden
aus dem Plan lediglich die mit einem Fehler behafteten Flachen herausgenommen. Gegen eine Teilnichtig-
keit wurde eine eventuelle Verletzung des Gewaltenteilungsgrundsatzes angefiihrt, sofern die Gerichte in
diesen Fallen plangestaltend tatig wirden. Dem wurde entgegengehalten, dass eine Teilnichtigkeit nur
soweit realisierbar sei, wie die planerische Gesamtabwagung aufrechterhalten bliebe. Dies sei ohnehin
Grundvoraussetzung fir eine Teilnichtigkeit. Andererseits entsprache der »Teilplan« ebenfalls nicht den
Anforderungen der Rechtsprechung an einen wirksamen Regional- oder Flachennutzungsplan. Indikator
flr eine Abgrenzung kénne auch hier die Relevanz der fehlerbehafteten Teilflache fir das Gesamtergebnis
sein. In diesem Zusammenhang wurde diskutiert, dass daher die Steuerung der Windenergie in einem
»sachlichen Teilplan Energie« (und ggf. damit verbundene Infrastrukturprojekte) separat geplant werden
kénne. Dieser Teilplan kénnte ggf. sogar besondere Heilungsmaglichkeiten haben.

Eine weitere Idee war ein grundsatzlicher Planerhalt fir bspw. zwei Jahre nach der Ungultigkeitserklarung
durch das Gericht. Ahnlich wie bei der verfassungsrechtlichen Normenkontrolle hatte der Plan einen ge-
wissen Zeitraum noch Bestand. In dieser Zeit misste der Plan nachgebessert werden. Das wirde in der
Konsequenz bedeuten, dass positive und negative Ausweisungen aber auch Fehler — zeitlich befristet —
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fortwirken. Erneut wurde diskutiert, ob eine Planfortgeltung Gberhaupt bei nicht erfolgter Einrdumung
substanziellen Raums flr die Windenergie wiinschenswert sei.

Weiterhin erortert wurde fir den Fall eines unwirksamen Regionalplans eine groBzligige Anwendung von
Ausnahmen/Befreiungen i.S.d. § 6 Abs. 1, 2 Raumordnungsgesetz (ROG). Auf diesem Weg kénnten u.a.
Windenergieprojekte auch bei einem »Moratorium« weiterentwickelt werden. Dem wurde jedoch entge-
gengehalten, dass die Vorschriften des ROG einen bestehenden, glltigen Plan voraussetzen. Ein solcher
wurde aber bei dessen Unwirksamkeit gerade nicht mehr bestehen.

Zusatzlich wurde erortert, ob man die Unerheblichkeit von Fehlern (§ 11 ROG) dahingehend erweitern
sollte, dass Anderungen des Erkenntnisstandes oder der Tatsachengrundlagen nach einem bestimmten
Zeitpunkt im Planaufstellungsverfahren unerheblich fir die Gultigkeit des Planes und dementsprechend
nicht mehr zu bericksichtigen sind. Auf diesem Weg wirde sich eine Verzogerung des Planungsverfah-
rens durch zwischenzeitliche Plananpassung sowie plotzlich veranderte Sachumstande nicht auf die Dauer
der Planaufstellung und ggf. unentdeckte »Fehler« sich nicht auf Gultigkeit des Planes auswirken. Damit
musse jedoch eine gesetzliche Verpflichtung zu fortlaufenden Plananpassungen einhergehen.

Thementisch 3: Verhaltnis Regionalplanung zu Bauleitplanung: Anpassungspflichten;
evtl. Fortbestand von Bauleitplédnen bei geanderter Vorrangkulisse

Anlass flr die Diskussion dieses Themas ist die Tatsache, dass Vorgaben in Bauleitpldnen hinsichtlich der
baurechtlichen Zulassigkeit von Windenergieanlagen bestehenden Regionalplanen widersprechen kdonnen.
Die Anpassungsverpflichtung nach § 1 Abs. 4 BauGB an die Ziele der Raumordnung steht zwar auBer
Frage, jedoch ist die zeitliche Dimension und die Wirksamkeit der Bauleit- und Regionalplane wahrend der
Ubergangszeit rechtlich nicht konkretisiert.

Bei den Diskussionsteilnehmern herrschte die Meinung vor, dass sich Regionalplanflachen durchsetzen
muUssen. Die Durchsetzungsfahigkeit sahen die Teilnehmer nicht nur bezlglich der Bauleitplane, sondern
auch auf Ebene der Genehmigung. Es wurde der Wunsch gedufBert, dass von den Bundeslandern klare
Aussagen zum Umgang mit entsprechenden Flachen fir die Verwaltungspraxis formuliert werden sollten.

Die zeitliche Dimension der Anpassungspflicht der kommunalen Bauleitplanung an eine Konzentrations-
planung auf Regionalplanebene wurde in mehrerlei Hinsicht diskutiert: Dabei ging es darum, ob eine Fris-
tenregelung sinnvoll ware, ob die Anpassungspflicht dahingehend zu verstehen ist, dass die Gemeinde
ihre Plane erst dann anpassen muss, wenn sie die Planung von sich aus wieder anfasst oder ob die Ge-
meinde bereits durch das Inkrafttreten des Regionalplans zur Anpassung verpflichtet wird. In diesem Zu-
sammenhang wurde auch auf die finanzielle Belastung der Gemeinde verwiesen, die sich durch eine ver-
pflichtende Anpassung ergeben kann. Der VGH Kassel (Urteil vom 25.01.2018 — 4 B 153 5/17.N) sieht ei-
nen Anwendungsvorrang der Festlegungen des Regionalplans gegentber dem Flachennutzungsplan im
Rahmen der baurechtlichen Zulassigkeit von raumbedeutsamen Windenergieanlagen. Dies bedeutet, dass
im Zweifel die Genehmigungsbehdrde das gemeindliche Einvernehmen zu ersetzen hat. Hierzu wurde in
der Diskussion festgehalten, dass eine gesetzliche Festlegung dieser Rechtsprechung hilfreich waére.

Zudem wurden allgemeinere Fragen hinsichtlich der Ebenen Raumordnung und Bauleitplanung diskutiert.
Offen blieb dabei die Frage, wer Konflikte besser I6sen kann: die kommunale Bauleitplanung oder die Re-
gionalplanung? Festgestellt wurde, dass die Regionalplanung die Kommunen bei Akzeptanz relevanten
Konflikten entlasten kann.

Ob bei der abschlieBenden Regionalplanung Uberhaupt eine einschrankende Bauleitplanung zulassig sein
sollte, wurde in den Raum gestellt. Die Regionalplanung muss bei Einschrankung der Privilegierung bereits
so detailliert ausgefiihrt werden, dass der Bedarf fir eine weiterfiihrende Bauleitplanung in Frage gestellt
wurde. Vielmehr konnte eine Anpassung als Instrument zur Verhinderungsplanung genutzt werden. An-
dererseits wurde angeregt, Uber die Regionalplanung gezielt Flachen aufzuzeigen, auf denen eine bauleit-
planerische Steuerung eingerdumt wird (als Vorbehaltsgebiete oder begriindete Ausnahmen).

Deutlich wurde in der Diskussion, dass das Repowering an bestehenden Windenergieanlagenstandorten
ein spezieller Prifteil der Raumordnung sein sollte.*

4 BWE (2017): Regionalplanung und Repowering - Planerische Gestaltungsmoglichkeiten
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Ob und inwieweit der Kriterienkatalog der Regionalplanung im Fall einer erfolgreichen gerichtlichen An-
fechtung aufrechterhalten werden sollte, wurde ebenfalls diskutiert. Auch bei »gekippten« Planen kénne
der Katalog die Basis fur die Aufstellung von Bauleitplanen sein. Zu differenzieren sei dabei, ob die harten
oder weichen Zielkriterien GUbernommen werden konnten. Fraglich blieb auBerdem, ab wann die Ziele als
»in Aufstellung« gelten kdnnen. Problematisiert wurde wie ein solches Vorgehen umzusetzen wére, wenn
eine deutliche Anderung des Planentwurfs zu erwarten ist.
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