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B Windenergieanlagen und Freiraumschutz

Wolfgang Kdock, Jana Bovet

Windenergieanlagen und Freiraumschutz' —
Rechtliche Anforderungen an die riumliche Steuerung
von Windenergieanlagen
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" Der Text basiert auf Untersuchungen, die im Rahmen des Projekts "Nachhaltige Landnutzung im Spannungsfeld
umweltpolitisch konfligierender Zielsetzungen am Beispiel der Windenergiegewinnung — FIachEN" (FKZ
01UNO0601A) im BMBF-Forderschwerpunkt ,,Wirtschaftswissenschaften fiir Nachhaltigkeit" und im Rahmen der
Mitarbeit in der ARL-Arbeitsgruppe ,,Freiraumschutz® durchgefiihrt worden sind. Eine gekiirzte Fassung dieses
Textes ist in der Zeitschrift Natur und Recht (NuR) 2008, 529-534 erschienen.
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4 Fazit

Literatur

1 Einfiihrende Problemskizze

Eine Politik der nachhaltigen Entwicklung muss sich den Herausforderungen stellen, die
aus der Endlichkeit fossiler Energietrager und — dringender noch — den Klimafolgen
fossiler Energieerzeugung erwachsen. Der Gesetzgeber hat auf diese Herausforderungen
reagiert, indem er u.a. ein — auch international beachtetes — Programm zur Forderung
Erneuerbarer Energien aufgelegt und zunéchst in einem Stromeinspeisevergiitungsge-
setz (1991) und beginnend mit dem Jahre 2000 in einem Gesetz fiir den Vorrang Erneu-
erbarer Energien (EEG) verankert hat. In diesem Gesetz sind die bereits durch das
Stromeinspeisevergiitungsgesetz geschaffenen Instrumente einer Abnahme- und Ein-
speisevergiitungsgarantie kontinuierlich verbessert und verfeinert worden. Planungs-
rechtlich flankiert worden sind die Bemiihungen um erneuerbare Energien u.a. durch
eine Privilegierung von Bauvorhaben, ,,die der Erforschung, Entwicklung oder Nutzung
der Wind- oder Wasserenergie dienen® (§ 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB).?

Die insbesondere durch das EEG geschaffenen Rahmenbedingungen waren so attrak-
tiv, dass sich der Anteil der erneuerbaren Energien am Bruttostromverbrauch von 6,3 %
im Jahre 2000 auf 11,5 % im Jahre 2006 erhoht hat (BMU 2007: 10). Im Jahr 2008 ist
im Rahmen des jiingst verabschiedeten ,,Integrierten Energie- und Klimaprogramms der
Bundesregierung® eine weitere Novellierung des EEG vorgenommen worden (Schuma-
cher 2008: 125). Das neue EEG ist am 01.01.2009 in Kraft getreten. Ziel des Gesetzes
ist es, ,,den Anteil erneuerbarer Energien an der Stromversorgung bis zum Jahre 2020
auf 25-30 % zu erhohen und danach kontinuierlich zu steigern* (BMU 2007: 10).

Mehr als 40 % der Stromerzeugung durch erneuerbare Energien (5 % des Brutto-
stromverbrauchs) entfdllt gegenwértig auf die Windenergie, die damit innerhalb der
erneuerbaren Energietrdger in Deutschland den mit Abstand grofSten Beitrag leistet
(BMU 2007: 10): Bis Ende 2007 waren ca. 19.400 Windenergieanlagen (WEA) mit
einer Gesamtleistung von 22.000 MW installiert.’ Dieses Wachstum ist klimaschutz-
und energiepolitisch zu Recht als Erfolg gewertet worden, hat aber andererseits erhebli-
che Konflikte mit dem Immissions-, Natur- und Freiraumschutz hervorgebracht. Hierbei
diirften die aus der Errichtung von WEA resultierenden unmittelbaren 6kologischen
Eingriffe insgesamt noch als gut vertretbar zu bewerten sein, weil durch zwingende
Vorschriften sichergestellt ist, dass naturschutzfachlich besonders wertvolle Gebiete
von WEA freigehalten werden, der eigentliche Bodenverbrauch nur gering ist* und auch
die Auswirkungen auf Vogel und andere Wildtiere auflerhalb von Schutzzonen — bezo-

2 Eingefiihrt durch die sog. Windenergienovelle des BauGB v. 30.7.1996, BGBI. 1, S. 1189.
3 http://www.wind-energie.de/de/statistiken/.

* S0 weist das BMU darauf hin, dass die Bodenversiegelung durch WEA mit einem Anteil von 0,03-0,06 % an der
versiegelten Flache in Deutschland nur eine untergeordnete Rolle spielt. (BMU 2006: 22).
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gen auf die Population am Standort — sich zumeist als unerheblich erwiesen haben’. We-
sentlich gravierender erscheint demgegeniiber der ,,Freiraumverbrauch®, weil die Er-
richtung von WEA im Wesentlichen im AufBlenbereich stattfindet und insbesondere in
den 90er Jahren wenig raumlich konzentriert, sondern sehr verstreut erfolgt ist.® Rechnet
man zum ,,Freiraumverbrauch* auch die ,,Entwertung von Landschaftserlebnis und Na-
turgenuss* (so Ritter 2005: 316) durch WEA hinzu, sind die Auswirkungen auf Umwelt
und Landschaft durchaus erheblich, wobei zu bemerken ist, dass nicht zuletzt auch die
Erfordernisse des Immissionsschutzes (Abwehr schidlicher Umwelteinwirkungen, die
etwa aus Schattenwurf, Reflexion, Lirm und Eiswurf resultieren) (Hornmann 2006)
dazu beigetragen haben, die Errichtung von WEA in den AuBlenbereich zu verlagern
(Wustlich 2007: 21).7

Insbesondere die aus dem Immissionsschutz und der Landschaftspflege resultierenden
Anforderungen an die Errichtung von WEA haben ein Bediirfnis nach raumplanerischer
Steuerung der Windenergienutzung erzeugt, dem der Bundesgesetzgeber zwischenzeit-
lich u.a. dadurch nachgekommen ist, dass er in sein Raumordnungsgesetz explizit die
raumplanerische Kategorie der Raumordnungsgebiete mit besonderer Funktion aufge-
nommen® und dariiber hinaus die 6rtlichen und tiberdrtlichen Planungstriger in die Lage
versetzt hat, liber die lokalen Flichennutzungsplédne bzw. die iiberdrtlichen Raumord-
nungspline Eignungsfldchen fiir besondere Vorhaben mit Ausschlusswirkung fiir andere
Flachen auszuweisen (sog. Planungsvorbehalt, § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB). In der Folge-
zeit haben die verantwortlichen Ortlichen und iiberértlichen Planungstrdger in beachtli-
chem Malle von ihren Planungsmdglichkeiten Gebrauch gemacht und durch lokale Fla-
chennutzungspldne bzw. durch die Festlegung von Zielen der Raumordnung in den
Landesraumordnungspldnen die Standortmdglichkeiten fiir die Errichtung von WEA
erheblich restringiert (Klinski et. al. 2007: 9).

Politik und Windenergiebranche gehen trotz der zwischenzeitlichen rdumlichen Re-
striktionen fiir die Nutzung der Windenergie auch in Zukunft noch von einer erhebli-
chen Zuwachsrate aus (BMU 2006: 6), sehen die kiinftigen Entwicklungsmdglichkeiten
in Deutschland aber stirker im Offshore-Bereich sowie im ,,Repowering® des Anlagen-
bestandes, also der Ersetzung élterer kleinerer WEA durch moderne leistungsstirkere
Anlagen. Fiir die landseitige Windenergie bietet das Repowering Chancen, mit weniger
WEA die angestrebten Energiemengen zu erzeugen und damit zugleich Flichen und
Freiraum schonend die nationalen Windenergieziele zu erreichen. Repowering wird
wegen der Erfordernisse des Immissionsschutzes vielerorts aber nicht an den Altstand-
orten moglich sein (Maslaton, Kupke 2005), sondern setzt planerische Entscheidungen
voraus. Repowering kann allerdings an der existierenden Streulage von WEA zunédchst
einmal nichts dndern, weil jede genehmigte WEA an ihrem Standort Bestandsschutz
genieBt und das ,,Wegplanen“ genehmigter Anlagen durch Widerruf der Genehmi-
gungsentscheidung nur gegen Entschadigung moglich ist (§ 49 Abs. 6 VwV{G).

Die nachstehende Untersuchung befasst sich mit den rechtlichen Anforderungen, die
an die raumbezogene planerische Steuerung der Windenergie gerichtet werden, um die

> BMU 2006: 23 ff. mit Verweis auf einschligige naturschutzfachliche Studien. Mit Blick auf die besonders ge-
schiitzten Arten, deren Schutzstatus europédisch abgesichert ist, wird man nach der Reform des Bundesnaturschutzge-
setzes aber bei der Ausweisung von ,,Windenergiegebieten kiinftig sehr genau hinzuschauen haben (siche auch
unten bei Fn. 27).

% In der Fachliteratur sprechen einzelne Autoren gar von der fiir Deutschland ,,groften Landschaftszerstdrung aller
Zeiten* (Quambusch 2003: 635).

7 Siehe zum Zusammenhang von Flacheninanspruchnahme und immissionsschutzrechtlichem Trennungsgebot
(§ 50 BImSchG) niher: Kéck, Hofmann 2007: 42 f.

¥ Hier insbesondere das Eignungsgebiet — § 7 Abs. 4 Nr. 3 ROG — als raumordnerisches Korrektiv fiir das Privile-
gierungsmodell des § 35 Abs. 1 BauGB; Koitek 2005: 53; Spiecker 2001: 673.
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Windenergieerzeugung rdumlich zu konzentrieren, und hat ihren Schwerpunkt in der
Analyse des Planungsvorbehaltes des § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB im Verhiltnis zur {iber-
ortlichen Steuerung durch Raumordnungsplanung (2.2) und zur lokalen Steuerung durch
Flachennutzungsplanung (2.3). Nach einer Befassung mit unterschiedlichen regional-
planerischen Praxisbeispielen (3.) werden in einem abschlieBenden Fazit einige Schluss-
folgerungen fiir die Raumplanung mit Blick auf die Windenergienutzung zusammenge-
tragen (4.).

2  Der Rechtsrahmen fiir die riumliche Steuerung der Errichtung von
Windenergieanlagen

2.1 Aufdem Weg zu einer Fachplanung der Windenergie

Betrachtet man die historische Entwicklung raumbezogener Planungen in Deutschland,
so standen am Anfang zunéchst Fachplanungen, die mit zunehmender Einwirkung auf
den Gesamtraum systematisch verbunden und rechtlich iiberformt worden sind (Wahl
1999: 621; Kock 2008: Rn. 70). Gesamtplanungen, wie die Raumordnungsplanung, sind
somit das Produkt eines entwickelten rdumlichen Planungssystems. Diese Entwicklung
hat aber nicht dazu gefiihrt, raumbedeutsame Fachplanungen aufzugeben und durch
Gesamtplanungen zu ersetzen (Kock 2008: Rn. 40). Fachplanungen sind vielmehr not-
wendig geblieben, um die sektoralen Anspriiche an den Raum zu formulieren, damit im
Rahmen der Gesamtplanung dann die Koordinierung und bei konfligierenden Nut-
zungsoptionen auch ein angemessener Ausgleich hergestellt werden konnte.

Die jiingsten Entwicklungen weisen dartiber hinaus gar auf eine Wiedererstarkung der
Fachplanung hin, weil der skizzierte Umgang mit Fachplanungen mittlerweile immer
weniger das Planungsgeschehen priagt und die Gesamtplanung gegeniiber sektoralen
Planungen, projektorientierten Planungen und gesetzgeberischen Konzeptentscheidun-
gen zwischenzeitlich faktisch und auch normativ an Bedeutung verloren hat. Die Griin-
de dafiir liegen allerdings nicht nur in der Komplexititsreduktion, die fachbezogene
bzw. projektbezogene Planungen (strategische Planungen) gegeniiber Gesamtplanungen
auszeichnet, und in normativen Vorentscheidungen des Planungsgesetzgebers (§ 5
ROG), sondern neben institutionellen Schwichen der iiberdrtlichen rdumlichen Ge-
samtplanung (Fiirst, Ritter 1993; Fiirst 2000: 9) insbesondere auch in Durchgriffen des
(europdischen) Gesetzesrechts. Exemplarisch fiir die Starkung der sektoralen Planungen
durch europidische Rechtsetzung sei hier nur auf die wasserwirtschaftliche Planung und
die Naturschutzplanung in der Gestalt der Errichtung des kohdrenten européischen Net-
zes ,,Natura 2000 verwiesen, ,,deren Integration immer weniger durch die Regionalpla-
nung noch gesteuert werden kann® (Fiirst 2000: 12, 19). Fiir die europdisierte wasser-
wirtschaftliche Fachplanung hat der deutsche Gesetzgeber immerhin noch die Koppe-
lung an die Ziele der Raumordnung festgelegt (§ 36 Abs. 1 S. 2 WHGQ); die europdische
Fachplanung des kohdrenten 6kologischen Netzes ,,Natura 2000 muss demgegeniiber
nicht einmal mehr Ziele der Raumordnung beachten.

Fiir die Windenergieerzeugung ist bisher keine eigenstdndige rdumliche Fachplanung
entwickelt worden. Die Windenergieplanung vollzieht sich vielmehr einerseits als eine
(noch nicht konkret raumbezogene) staatsleitende (politische) Planung in der Form von
Konzepten und Programmen’ und andererseits als integraler Bestandteil der rdumlichen
Gesamtplanung. Innerhalb der rdumlichen Gesamtplanung ist die Windenergieplanung
— anders als beispielsweise die Braunkohleplanung in Sachsen (§ 4 Abs. 4 SéchsLPIG)

? Siehe zur Einordnung der politischen Planung und der Konzeptplanung in die Typologie der Planung: K6ck 2008:
Rn. 38 ff. und 81 ff.
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— zwar noch nicht zu einem gesetzlich explizit geregelten sachlichen Teilplan geronnen,
es ist aber zu beobachten, dass auf der Ebene der Landesplanung, insbesondere der Re-
gionalplanung, zunehmend von den allgemeinen Moglichkeiten Gebrauch gemacht
wird, sachliche Teilpldne aufzustellen (§ 7 Abs. 1 S. 2 ROG). So ist in der Vergangen-
heit eine Reihe von Regionalpldnen allein unter dem Gesichtspunkt der Windenergieer-
zeugung gedndert worden.'” Demgemidfl wird man insgesamt zu konstatieren haben,
dass unter dem Dach der Gesamtplanung Schritte auf dem Weg zu einer Fachplanung
der Windenergie unternommen worden sind, dass es aber an einer ldnderiibergreifenden
fachlichen Gesamtabstimmung noch fehlt.

2.2 Uberértliche Steuerung durch Raumordnungsplanung

Das fiir die Zwecke einer liberortlichen rdumlichen Steuerung der Windenergieerzeu-
gung an Land wichtigste Steuerungsinstrument ist die Raumordnungsplanung der Lén-
der, die durch Landesentwicklungspline und Regionalplidne erfolgt und wesentlich
durch das (auch nach der Foderalismusreform noch fortgeltende) Rahmenrecht des
Bundes geprigt ist (Art. 125b GG).

2.2.1 Gesetzliche Planungspflichten

Durch das Raumordnungsgesetz des Bundes werden die Lander zur Aufstellung von
Raumordnungsplinen verpflichtet (§ 7 Abs. 1 S. 1 ROG). GemiB § 7 Abs. 3 S. 1 ROG
sollen die Raumordnungspldne ,,auch diejenigen Festlegungen zu raumbedeutsamen
Planungen und Mallnahmen von 6ffentlichen Stellen und Personen des Privatrechts ent-
halten, die zur Aufnahme in Raumordnungspldne geeignet und zur Koordinierung von
Raumanspriichen erforderlich sind und die durch Ziele oder Grundsitze der Raumord-
nung gesichert werden konnen®. Das Gesetz spricht in diesem Zusammenhang beispiel-
haft von den ,,Darstellungen in Fachplidnen des Verkehrsrechts sowie des Wasser- und
Immissionsschutzrechts®, sowie von den raumbedeutsamen Erfordernissen, die in ande-
ren Fachplidnen (Landschaftsplanung, forstliche Rahmenplanung, Abfallwirtschaftspla-
nung usw.) ihren Niederschlag gefunden haben (§ 7 Abs. 3 S. 2 ROG). Eine umfassende
raumordnerische Planungspflicht fiir die Windenergie diirfte sich aus dieser Norm aber
nicht ableiten lassen, da es eine eigenstidndige Fachplanung der Windenergieerzeugung
gegenwadrtig nicht gibt (Abschnitt 2.1).

Somit bleibt den Tragern der Landesplanung die Windenergieplanung freigestellt. Sie
sind bundesrechtlich dazu nicht verpflichtet, und auch viele Landesplanungsgesetze
enthalten (noch) keine entsprechende Planungsverpflichtung."! Will man aber eine
rdumlich umfassende Steuerung der Windenergieerzeugung sicherstellen, erscheint es
angesichts der baurechtlichen Privilegierung der Windenergieanlagen notwendig, die
zustdandigen Planungsbehdrden dazu zu verpflichten, im Interesse einer moglichst flé-
chenschonenden Verwirklichung der Windenergieziele eine rdumliche Planung der
Windenergie vorzunehmen. Dies kann auf Bundesebene wie — soweit noch nicht ge-
schehen — auf Landesebene erfolgen. Die konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis des
Bundes fiir die Raumordnung erdffnet dem Bundesgesetzgeber die Mdoglichkeit, eine
Planungspflicht fiir die Lénder in das ROG aufzunehmen. Wegen der Landerbefugnis

197 B.: SichsOVG, NK-Urt. v. 25.10.2006 — 1 D 3/03, ZNER 2007, 226; SichsOVG, NK-Urt. v. 7.4.2005 — 1 D
2/03, SachsVBI. 2005, 225, 232; OVG Magdeburg, Urt. v. 11.11.2004 — 2 K 144/01, ZNER 2004, 370, VGH BW,
Urt. v. 6.11.2006 — 3 S 2115/04, NuR 2007, 210.

! Explizite Planungspflichten fiir die Windenergie sind in § 11 Abs. 3 LPIG Bad.-Wiirtt., § 6 Abs. 3 LPIG S-A und
in § 8 Abs. 2 LPIG M-V verankert. Daneben gibt es landesgesetzliche Planungspflichten, die sich auch auf die Wind-
energie anwenden lassen, siehe z.B. § 3 Abs. 2 und § 4 Abs. 3 SachsLPIG.

176



Windenergieanlagen und Freiraumschutz M

zur Abweichung (Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG), miissen die Lénder einen solchen Gesetzes-
befehl aber nicht mehr gelten lassen, sondern diirfen abweichende Regelungen treffen.'

2.2.2 Raumordnerische Steuerungsinstrumente

Wollen die auf der jeweiligen Ebene der Landesplanung zustdndigen Institutionen die
zukiinftige Errichtung von WEA rdumlich steuern, stellt das Raumordnungsrecht ver-
schiedene Steuerungsinstrumente zur Verfligung. Insbesondere ist der Plangeber befugt,
Festlegungen in der Gestalt von Zielen und Grundsitzen der Raumordnung zu treffen.
Dabei kann sich der Plangeber der Festlegungsmoglichkeiten gemiB3 § 7 Abs. 4 ROG
bedienen und fiir die Windenergie Vorranggebiete, Vorbehaltsgebiete, Eignungsgebiete
oder Vorranggebiete mit der Wirkung von Eignungsgebieten festlegen, soweit das Lan-
desrecht diese Gebietstypen kennt."

Ziele der Raumordnung

Ziele der Raumordnung sind gem. § 3 Nr. 2 ROG verbindliche Vorgaben in Form von
rdumlich und sachlich bestimmten oder bestimmbaren, vom Triager der Landes- oder
Regionalplanung abschlieend abgewogenen textlichen oder zeichnerischen Festlegun-
gen in Raumordnungspldnen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums.
Demgemal sind sie von 6ffentlichen Stellen bei ihren raumbedeutsamen Planungen und
Mafinahmen zu beachten (§ 4 Abs. 1 ROG)," und sie binden mit Blick auf Bauvorhaben
im AuBenbereich auch Private (§ 35 Abs. 3 S. 2 BauGB i.V.m § 4 Abs. 5 ROG)". Fest-
legungen in der Form eines Grundsatzes der Raumordnung sind demgegeniiber bei Ent-
scheidungen iiber die Zulassung von WEA lediglich zu beriicksichtigen (§ 4 Abs. 2
ROQG), stellen also keine zwingende Vorgabe dar.

Die Qualifizierung einer planerischen Festlegung als Ziel der Raumordnung hingt al-
lerdings nicht von der Bezeichnung durch den Plangeber ab, sondern von der Erfiillung
materieller Voraussetzungen. Insbesondere muss der Plangeber eine {iberdrtliche und
iiberfachliche gesamtplanerische Interessenabwigung und Konfliktkldrung vorgenom-
men haben,' die den Anforderungen des Abwigungsgebotes geniigt, also Letztent-
scheidungscharakter hat (Koch, Hendler 2004: § 3 Rn. 22), und auch vor dem Hinter-
grund lokaler Planungsbefugnisse (Planungsautonomie der Gemeinden — Art. 28 Abs. 2
GG) Bestand hat, also als ,,iiberortliches Interesse von hoherem Gewicht*“'” anzuerken-
nen ist. Festlegungen, die die Voraussetzungen nicht erfiillen, sind keine Ziele der
Raumordnung.

Die Bindungswirkung der Ziele tritt grundsétzlich erst ein, wenn der entsprechende
Plan in Kraft getreten ist. Fiir den Zeitraum, in dem die Ziele aufgestellt werden, hat das
Bundesverwaltungsgericht' aber entschieden, dass sie als nicht benannte 6ffentliche

12 0b die Abweichungsbefugnis umfassend ist, wie es der Wortlaut der Kompetenznorm suggeriert, ist umstritten;
siche etwa einerseits Spannowsky 2007 und Ritter 2006, die fiir eine {ibergreifende Raumordnung des Bundes auf
eine ausschliefliche Bundeskompetenz kraft Natur der Sache erkennen. Die Gegenposition wird von Schmitz, Miiller
2007: 460 und von Erbguth 2008: 51 vertreten, die die Foderalismusreform als eine umfassende Neuordnung der
Gesetzgebungskompetenzen fiir die Raumordnung verstehen und weder nach Wortlaut noch nach Systematik einen
Anbhalt fiir Begrenzungen der Abweichungsrechte erkennen kdnnen. Da es eine Bundesraumordnung fiir die Wind-
energie nicht gibt, ist von einem umfassenden Abweichungsrecht auszugehen (siche dazu grundsétzlich auch
Kdock/Bovet 2008).

" Dies ist mittlerweile in den meisten Bundeslindern der Fall (vgl. dazu ndher Ostkamp 2006: 159 ff.; siche auch
Spannowsky: § 7, Rn. 101.

' Siehe aber auch die Sonderregelung fiir bestimmte Bundesmafinahmen in § 5 ROG.

15 Siehe dazu auch BVerwG, Urt. v. 13.3.2003 — 4 C 4/02, BVerwGE 118, 33, 43 = NVwZ 2003, 738, 740
' Vgl. BVerwG, Beschl. v. 20.8.1992 — 4 NB 20/91, BVerwGE 90, 329, 333.

17 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 23.6.1987 — 2 BvR 826/83, BVerfGE 76, 107 — Wilhelmshaven.

"8 BVerwG, Urt. v. 27.1.2005 — 4 C 5/04, NVwZ 2005, 578; VG Stuttgart, Urt. v. 12.5.2005 — 6 K 333/04; OVG
Magdeburg, Beschl. v. 17.11.2006 — 2 L 278/03.
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Belange 1.S.d. § 35 Abs. 3 BauGB auch im Rahmen des § 35 Abs. 1 BauGB von recht-
licher Bedeutung sein kénnen. Im Ubrigen stellen die Landesplanungsgesetze ein Siche-
rungsinstrumentarium zur Verfligung (Kock 2008: Rn. 54), um schon in der Phase der
Aufstellung oder Anderung von Plinen raumordnungswidrige Planungen und MafBnah-
men zeitlich befristet untersagen zu kénnen".

Gebietliche Festlegungsmaoglichkeiten (§ 7 Abs. 4 ROG)

Das Rahmenrecht des Bundes kennt vier unterschiedliche Gebietstypen, derer sich der
Plangeber bedienen kann, um eine rdumliche Nutzung oder Mallnahme festzulegen:

= Das Vorranggebiet ist fiir bestimmte, raumbedeutsame Funktionen oder Nutzungen
vorgesehen und schlieBt andere raumbedeutsame Nutzungen in diesem Gebiet aus,
soweit diese mit den vorrangigen Funktionen, Nutzungen oder Zielen der Raum-
ordnung nicht vereinbar sind (§ 7 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 ROG).

= Das Vorbehaltsgebiet misst bestimmten, raumbedeutsamen Funktionen oder Nut-
zungen bei der Abwigung mit konkurrierenden raumbedeutsamen Nutzungen ein
besonderes Gewicht bei (§ 7 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 ROG).

= Das FEignungsgebiet ist fiir bestimmte, raumbedeutsame MaBnahmen geeignet, die
stddtebaulich nach § 35 BauGB zu beurteilen sind und an anderer Stelle im Pla-
nungsraum ausgeschlossen werden (§ 7 Abs. 4 S. 1 Nr. 3 ROG).

* In der Kombination eines Vorranggebietes mit der Wirkung eines Eignungsgebietes
kann einer raumbedeutsamen Nutzung ein Vorrang gegeniiber anderer Nutzung in
einem Gebiet eingerdumt werden und zugleich eine Ausschlusswirkung fiir diese
Nutzung an anderen Stellen im Planungsraum erzielt werden (nach § 7 Abs. 4 S. 2
ROQG).

Will der Plangeber sicherstellen, dass sich die Windenergieerzeugung in einem be-
stimmten Raum konzentriert, scheidet die Festlegung eines Vorbehaltsgebietes von vorn
herein aus, weil dieser Festlegung kein Zielcharakter zukommt. Die Festlegung eines
Vorbehaltsgebietes ist gerade keine Letztentscheidung im Sinne der Anforderungen, die
an Ziele der Raumordnung zu richten sind. Demgegeniiber haben Festlegungen als Vor-
ranggebiete zwar eine innergebietliche Zielwirkung, da sie die vorrangige Nutzung als
uniiberwindbare Letztentscheidung qualifizieren. Es fehlt ihnen aber an einer auBBerge-
bietlichen Ausschlusswirkung in dem Sinne, dass diese vorrangige Nutzung im weiteren
Plangebiet ausgeschlossen ist. Genau diese Wirkung haben Eignungsgebiete. Thnen
kommt also auBergebietlich die Wirkung eines Zieles der Raumordnung zu (Runkel
1997: 277; Grotefels 2000: 380; Spiecker 2001: 678; Koitek 2005: 53; Ostkamp 2006:
168 ff.). Ob eine Festlegung als Eignungsgebiet demgegeniiber auch innergebietlich
gewdhrleisten kann, dass sich die Windenergie gegen andere Nutzungen durchsetzt, und
damit Zielcharakter hat, ist umstritten (sieche die ausfiihrliche Darstellung des Streitstan-
des bei Ostkamp 2006: 168 ff.). Auf diese rechtliche Unsicherheit kann der Plangeber
dadurch reagieren, dass er gemdl3 § 7 Abs. 4 S. 2 ROG Vorranggebiete mit der Wirkung
von Eignungsgebieten festlegt.

Will der Plangeber die Windenergieerzeugung raumlich konzentrieren und dabei si-
cherstellen, dass ausschlieBlich in den Konzentrationsrdumen und nirgends sonst die
Errichtung von WEA statthaft ist, hat er Vorranggebiete mit der Wirkung von Eig-
nungsgebieten festzulegen. Zielwirkung hat eine solche Festlegung aber nur dann, wenn
sie sich innergebietlich wie auBergebietlich als Letztentscheidung auf der Grundlage

' Siehe dazu nur die rahmenrechtliche Vorgabe des § 12 Abs. 1 Nr. 2 ROG.
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einer abschlieBenden Abwégung am MaB3stab des planungsrechtlichen Abwégungsgebo-
tes qualifizieren lasst® (siche oben). Was dies fiir die rdumliche Planung der Windener-
gieerzeugung beinhaltet, wird im Folgenden ndher untersucht.

2.2.3 Rechtliche Anforderungen an die riumliche Konzentration der Windenergie-
erzeugung

Die Privilegierung der Errichtung von Windenergieanlagen im AuBenbereich (§ 35
Abs. 1 Nr. 5 BauGB) wird begrenzt durch den sog. Planungsvorbehalt® des § 35 Abs. 3
S. 3 BauGB. GemiB dieser Norm stehen ,,6ffentliche Belange einem Vorhaben (...) in
der Regel auch dann entgegen, soweit hierfiir durch Darstellungen im Flachennutzungs-
plan oder als Ziele der Raumordnung eine Ausweisung an anderer Stelle erfolgt ist.*

Durch hochstrichterliche Rechtsprechung ist mittlerweile geklart, dass ,,der Pla-
nungsvorbehalt gebietsbezogene Festlegungen des Plangebers iiber die Konzentration
von Windenergieanlagen an bestimmten Standorten voraussetzt, durch die zugleich ein
Ausschluss der Anlagen an anderer Stelle im Plangebiet angestrebt und festgeschrieben
wird“®. Das Bundesverwaltungsgericht fiihrt dazu in seinem Grundsatzurteil vom
13. Mirz 2003 aus:

,Die negative und die positive Komponente der festgelegten Konzentrationszonen
bedingen einander. Der Ausschluss der Anlagen auf Teilen des Plangebiets ldsst
sich nach der Wertung des Gesetzgebers nur rechtfertigen, wenn der Plan sicher-
stellt, dass sich die betroffenen Vorhaben an anderer Stelle gegeniiber konkurrie-
renden Nutzungen durchsetzen. Dem Plan muss daher ein schliissiges gesamt-
rdumliches Planungskonzept zugrunde liegen, das den allgemeinen Anforderun-
gen des planungsrechtlichen Abwigungsgebotes gerecht wird. (...) Eine gezielte
(rein negative) ,Verhinderungsplanung’ ist dem Plangeber (...) verwehrt. Er muss
die Entscheidung des Gesetzgebers, Windenergieanlagen im Aullenbereich zu pri-
vilegieren (§ 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB), beachten und fiir die Windenergienutzung
im Plangebiet in substanzieller Weise Raum schaffen®.

Schliissiges gesamtriumliches Planungskonzept

Ein schliissiges gesamtrdumliches Planungskonzept fiir die Windenergienutzung ver-
langt, dass sowohl die Erwidgungen, die zur Ausweisung eines Positivstandortes fiihren,
als auch die Griinde, die den (restlichen) Planungsraum fiir Windenergieanlagen aus-
schlieBen, die Entscheidung tragen konnen. In der Planungspraxis sind unterschiedliche
Kriteriengeriiste fiir den Auswahlprozess entwickelt worden. Beispielhaft sei an dieser
Stelle auf den Auswahlprozess eines Trdgers der Regionalplanung in Baden-
Wiirttemberg verwiesen, den der VGH Baden-Wiirttemberg nicht beanstandet hat.”

,Die in Frage kommenden Standorte ermittelte (der Plangeber) mittels eines
Suchlaufes, bei dem zunédchst in sechs Schritten die Flachen ausgeschieden wur-
den, die fiir eine Windenergieerzeugung nicht in Frage kamen. Als erstes wurden
Flachen anhand gesetzlicher und planerischer Tabukriterien ausgesondert. In ei-
nem zweiten Schritt erfolgte der Ausschluss von landschaftlich sensiblen Berei-
chen. Hierbei handelte es sich zum einen um ,regionalpragende und identitétsstif-
tende Landschaftsformen mit hoher visueller Verletzbarkeit und hoher Fernwir-

2 BVerwG (Fn. 15), S. 39 .

2 BVerwG (Fn. 15), S. 37.

22 BVerwG (Fn. 15), S. 37.

2 VGH BW, Urt. v. 9.6.2005 — 3 S 1545/04, ZUR 2006, 152, 157.

179



B Windenergieanlagen und Freiraumschutz

kung’ und zum anderen um ,gro3e unzerschnittene Rdume mit hoher Eignung fiir
die landschaftsgebundene, stille Erholung’. Als drittes wurden Fldchen mit einer
jéhrlichen mittleren Windgeschwindigkeit von weniger als 4,2 m/sec. in 50 m
tiber Grund ausgeschlossen. In einem vierten Schritt wurde in den verbleibenden
Réumen das Konfliktpotenzial mit Hilfe von Konfliktkriterien ermittelt. Dabei
wurde eine hohere Konfliktschwelle akzeptiert, wenn die Windhdoffigkeit mindes-
tens 4,9 m/sec. betrug. Diese Flichen schieden bei einer Uberlagerung von drei
und mehr Konflikten bei der weiteren Standortsuche aus. Flichen mit einer nied-
rigeren Windhoffigkeit von 4,2-4,8 m/sec. wurden bereits ab zwei und mehr Kon-
flikten ausgeklammert. In einem fiinften Schritt erfolgte die Herausnahme von
Suchrdumen, die deutlich kleiner als 20 ha waren. Als letztes fand in einem sechs-
ten Schritt eine Einzelfallbetrachtung der Suchrdume sowie eine Abgrenzung der
Vorranggebiete nach a) technischer und wirtschaftlicher Machbarkeit sowie b)
Konfliktpotenzial (kleinrdumige Konflikte, Landschaftsbild, Erholung, Betroffen-
heit von Ortslagen) statt.*“**

Mit Blick auf das planerische Anliegen, den Freiraumschutz zu gewéhrleisten, diirfte
insbesondere der zweite Schritt des genannten Suchprozesses von besonderem Interesse
sein. Ausdriicklich stellt der VGH Baden-Wiirttemberg in der erwdhnten Entscheidung
fest, dass ,,die Wahl dieses Kriteriums als Ausschlusskriterium im planerischen Ermes-

sen (des Plangebers) (liegt) und nicht zu beanstanden (ist)“.”

Ohnehin diirfen die Anforderungen an das Planungskonzept hinsichtlich der Untersu-
chungstiefe nicht iiberspannt werden, und die Tiefe der Abwédgung muss nur dem regio-
nalplanerischen Maf3stab entsprechen.

Um einem Plan die Ausschlusswirkung des § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB zuerkennen zu
konnen, muss dieser Plan seine planerischen Festlegungen als eine abschlieBende raum-
ordnerische Entscheidung, also als Ziel der Raumordnung, fiir den Gesamtraum treffen.
Werden z. B. nur einige Gebiete fiir Windenergieanlagen festgelegt sowie einzelne Aus-
schlussgebiete definiert, im Ubrigen aber keine planerischen Entscheidungen getroffen
(sog. WeiBle Flachen),” kann insoweit auch keine Ausschlusswirkung eintreten. Fiir
diese Weillen Flichen muss es daher bei der Privilegierung gem. § 35 Abs. 1 Nr. 5
BauGB bleiben.

Positivfestlegungen

Die Ausschlusswirkung des § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB tritt nur dann ein, wenn im Pla-
nungsraum fiir die Windenergienutzung Flichen festgelegt werden, auf denen sich diese
Nutzung gegeniiber konkurrierenden Nutzungen durchsetzen kann. Dieser Anforderung
kann der Plangeber durch Festlegung von Vorranggebieten nachkommen (siehe oben).
Auch hier aber gilt, dass ein Vorranggebiet nur dann als Ziel der Raumordnung zu qua-
lifizieren ist, wenn diese Nutzungszuweisung als abschlieend abgewogen anerkannt
werden kann. Die Positivausweisung darf demgeméil nicht lediglich eine ,,Alibifunkti-
on‘ haben, sondern die ausgewiesene Fliche muss fiir die Zwecke der Windenergie so
geeignet sein, dass sie sich gegen andere Nutzungszwecke durchsetzt (Krautzberger
2007: § 35, Rn. 77). In diesem Zusammenhang wird nach der Novellierung des Bundes-
naturschutzgesetzes” infolge des EuGH-Urteils zur mangelhaften Umsetzung der FFH-
Richtlinie in Deutschland insbesondere dem Artenschutz auferhalb von besonderen

* VGH BW (Fn. 23), S. 153.

¥ VGH BW (Fn. 23), S. 157.

% BVerwG, Beschl. v. 28.11.2005 — 4 B 66/05, ZUR 2006, 142, 143.
2" BGBL. 12007, S. 2873. Dazu niiher Méckel 2008, 57.
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Schutzgebieten eine groflere Bedeutung zukommen, sodass der Plangeber diesbeziiglich
sorgféltige Ermittlungen anzustellen hat, um gewihrleisten zu kdnnen, dass sich in den
identifizierten Vorranggebieten die Windenergienutzung tatséchlich durchsetzen kann.”

Eine ,,Alibifunktion® hat eine positive Fldchenausweisung auch dann, wenn der Plan-
geber weill oder es doch absehbar ist, dass der Grundeigentiimer die Flache nicht fiir
diesen Nutzungszweck zur Verfiigung stellen wird.” Einem solchen Plan kann keine
Ausschlusswirkung zukommen, weil seinem Vollzug uniiberwindliche tatsdchliche
Hindernisse im Wege stehen.*

Windenergienutzung in substanzieller Weise Raum verschaffen’'

Mehrfach hat sich die Rechtsprechung mit der Frage beschiftigen miissen, wann denn
der gesetzgeberischen Wertung des § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB Geniige getan und der
Windenergienutzung in substanzieller Weise Raum verschafft worden ist. Reicht ein
Vorranggebiet aus, miissen es zwei, drei, zehn oder zwanzig sein?

Die Rechtsprechung betont in diesem Zusammenhang, dass sich die Grenze zur unzu-
lassigen ,,Negativplanung* nicht abstrakt bestimmen lésst, sondern nur auf der Grundla-
ge ,der tatsidchlichen Verhiltnisse im jeweiligen Planungsraum®.’> Klargestellt worden
ist aber auch, dass eine unzulédssige Negativplanung nicht zwangsldufig schon dann vor-
liegt, wenn die Festlegung von Konzentrationszonen zu einer Kontingentierung der An-
lagenstandorte fithrt und die Nutzung von WEA im gesamten Aullenbereich einzelner
Gemeinden ausgeschlossen wird.” In mehreren Entscheidungen zur RechtmiBigkeit
von Regionalpldnen haben Gerichte die Ausweisung von 0,1 bzw. 0,15 % des Planungs-
raumes als Flache fiir die Windenergienutzung™ noch nicht als (rechtlich unzulédssige)
,,Verhinderungsplanung* angesehen.”” Das SachsOVG hat unlangst gar umgekehrt ent-
schieden, dass die erforderliche substanzielle Moglichkeit zur Windenergienutzung ge-
geben ist, wenn der Anteil an der Gesamtfliche der Windenergieplangebiete 0,25 %
betragt.’® Dieser Quote als solcher darf aber keine besondere Bedeutung zugemessen
werden, weil sich — wie erwdhnt — die Grenze zur Negativplanung nicht abstrakt
bestimmen ldsst. Unzweifelhaft ist es nicht erforderlich, dass der Plangeber sdmtliche
Flachen als Vorrangfldchen ausweist, die nach objektiven Suchkriterien fiir die Wind-
energienutzung geeignet erscheinen.’’

2.3 Lokale Steuerung durch Flichennutzungsplanung

Der Planungsvorbehalt kann nicht nur durch iiberortliche Pldne ausgeldst werden, son-
dern fiir den Gemeinderaum auch durch den lokalen Fldchennutzungsplan (§ 35 Abs. 3
S. 3 1. Alt. BauGB). An sich dient die Flichennutzungsplanung lediglich der Vorberei-
tung der verbindlichen Bebauungsplanung (§ 1 Abs. 2 BauGB), in seiner Funktion als
Steuerungsinstrument zur Schonung des Auflenbereichs (§ 35 Abs. 3 S. 3 BauGB) kann

28 Vgl. dazu aus der jlingsten Rechtsprechung: OVG Miinster, Urt. v. 13.12.2007 — 8 A 2810/04 ZUR 2008, 209;
siehe auch VG Saarlouis, Urt. v. 19.9.2007 — 5 K 58/06, ZUR 2008, 271.

% Vgl. dazu BVerwG, Beschl v. 16.3.2006 — 4 BN 38/05, ZfBR 2006, 468, 469.

3 BVerwG (Fn. 29), S. 468 f.

31 BVerwG (Fn. 15), S. 33; BayVGH, Urt. v. 8.12.2003 — 20 N 2012/01, BayVBL. 2004, 272 = NuR 2004, 315.
32 BVerwG (Fn. 15), S. 47.

3 BVerwG (Fn. 15), S. 33; BVerwG, Urt. v. 21.10.2004 — 4 C 2/04, BVerwGE 122,109.

34 Vgl. BVerwG (Fn. 26), S. 143. Siche auch VGH BW (Fn. 23), S. 157.

35 Vgl. BVerwG, Urt. v. 17.12.2002 — 4 C 15/01, BVerwGE 117, 287; BVerwG (Fn. 15), S. 37; siche aus der Lite-
ratur statt vieler Battis, Krautzberger, Lohr 2007: § 35, Rn. 77.

36 SichsOVG (Fn. 10).
37 Vgl. VGH BW (Fn. 23), S. 157; zuletzt: VGH BW (Fn. 10), S. 211; BVerwG (Fn. 15), S. 33.
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dem Flachennutzungsplan aber Auflenwirkung zukommen (Guckelberger 2006: 976 {f.;
Kock 2008: Rn. 36). Hinsichtlich der rechtlichen Anforderungen gilt das unter 2.2.3
Gesagte analog.

§ 35 Abs. 3 S. 3 BauGB gibt somit auch den Gemeinden ein wirksames Instrument an
die Hand, um die Errichtung von Vorhaben im AuBlenbereich zu steuern. Der lokale
Flachennutzungsplan tritt aber gegeniiber dem iiberdrtlichen Raumordnungsplan zuriick,
soweit schon auf der iiberortlichen Planungsebene durch Ziele der Raumordnung rdum-
liche Vorgaben gemacht worden sind (siehe oben 2.), weil die Gemeinden verpflichtet
sind, ihre Bauleitplanung den Zielen der Raumordnung anzupassen (§ 1 Abs. 4
BauGB).* Diese Anpassungspflicht ist gegeniiber der kommunalen Selbstverwaltungs-
garantie gerechtfertigt, wenn ,,iiberortliches Interesse von hoherem Gewicht™” die
raumordnerischen Festlegungen erfordern.

2.4 Riumliche Steuerungsmoglichkeiten im Genehmigungsverfahren

Im abschliefenden baurechtlichen bzw. immissionsschutzrechtlichen Genehmigungs-
verfahren® kommt den zustidndigen Behorden eine echte raumliche Steuerungsmoglich-
keit nicht mehr zu. Der Antragsteller des WEA-Vorhabens entscheidet mit seinem An-
trag iiber den Ort der Anlagenerrichtung. Uber die Mindestabstinde zur Wohnnachbar-
schaft, die aus den Anforderungen des Immissionsschutzes resultieren, wird mittels
Immissionsschutzrecht lediglich indirekt auch auf den Ort der Anlagenerrichtung Ein-
fluss genommen. Dariiber hinaus koénnen auch aus dem Vermeidungsgebot der natur-
schutzrechtlichen Eingriffsregelung (§ 19 Abs. 1 BNatSchG) im Einzelfall Anforderun-
gen mit Blick auf die konkrete Ausrichtung eines Vorhabens am Standort erwachsen.

Da WEA baurechtlich privilegiert sind, besteht grundsitzlich auch kein Planungser-
fordernis. Dies ist nur dann anders, wenn WEA aufgrund ihrer Dimensionierung boden-
rechtliche Spannungen auslosen konnen, die planerisch bewiltigt werden miissen (Er-
fordernis der Bauleitplanung — § 1 Abs. 3 BauGB). Nur in diesem Falle geht der Ge-
nehmigungsentscheidung eine bauleitplanerische Standortentscheidung voraus.

Liegen die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Genehmigung des Vorhabens vor,"
hat die Behorde es zu gestatten. Ein Ermessen steht weder der Immissionsschutzbehdrde
noch der Baubehorde zu.

3 Die raumplanerische Steuerung der Windenergie in ausgewéhlten Bei-
spielen

Die raumplanerische Steuerung der Windenergie wird in den Bundesldndern unter-
schiedlich gehandhabt, was nicht allein auf verschiedenartige gesetzliche Steuerungsin-
strumente zurilickzufiihren ist, sondern auch auf unterschiedliche Umsetzungen in den
Raumordnungsplinen.

Im Folgenden werden die Herangehensweisen speziell zu dem Spannungsverhéltnis
Freiraumschutz — Windenergie in ausgewéhlten Regionalpldnen aus Sachsen, Sachsen-
Anhalt und Baden-Wiirttemberg vorgestellt. In Sachsen ist die Besonderheit zu finden,
dass es ein klimaschutzpolitisches Ziel fiir Windenergie gibt, das auf einen regionalpla-
nerischen Fldchenbedarf heruntergebrochen wird. In Sachsen-Anhalt und in Baden-

% Dazu grundlegend BVerwG (Fn. 16), S. 333.
39 BVerfG (Fn. 17), S. 107.

40 Bei Anlagen mit einer Gesamthdhe von mehr als 50 m ist eine immissionsschutzrechtliche Genehmigung erfor-
derlich; vgl. Nr. 1.6. Spalte 2 des Anhangs zur 4. BImSchV.

*! Siehe zu den Anforderungen des Immissionsschutzrechts insbesondere Hornmann 2006 und Wustlich 2007: 21 f.
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Wirttemberg sind regionalplanerische Festlegungen zur Windenergie mit Hilfe umfang-
reicher Konzepte erstellt und begleitet worden, sodass die Abschichtung gut dokumen-
tiert wurde. In allen drei Landern gibt es gerichtliche Entscheidungen zu den bespro-
chenen Plénen, sodass die Herleitungen eine gewisse Rechtssicherheit haben.

3.1 Landesplanung in Sachsen
In Sachsen (Flache: 18.416 km?) gibt es ca. 740 Windenergieanlagen.42

3.1.1 Landesplanungsgesetz Sachsen

Das sichsische Landesplanungsgesetz* sieht vor, dass in Raumordnungsplinen Festle-
gungen zur Freiraumstruktur auch solche Bereiche ausweisen sollen, die fiir die Siche-
rung ausgewihlter Funktionen und Nutzungen im Freiraum erforderlich sind.** Festle-
gungen zur Windenergie sind eine solche Nutzung des Freiraums. Als Instrument zur
Sicherung dieser Freiraumnutzung werden Vorrang-, Vorbehalts- und Eignungsgebiete
genutzt, wobei die Ausweisung von Eignungsgebieten in Sachsen nur in Verbindung
mit der Ausweisung von Vorranggebieten zugunsten der betreffenden Nutzung erfolgen
darf (§ 2 Abs. 2 S. 3 SachsLPIG). Diese Besonderheit des sachsischen Gesetzes gewihr-
leistet, dass diese Festlegungen immer eine inner- und auBlergebietliche Zielwirkung
haben (vgl. oben 2.2.2).

Eine enge Verschneidung der Regionalplanung mit den Belangen des Naturschutzes
und des Freiraumschutzes wird auch dadurch erreicht, dass nach §3 Abs.1 S.4
SéchsLPIG das Landesentwicklungsprogramm die Funktion des Landschaftsprogramms
tibernimmt (Primérintegration).

3.1.2 Landesentwicklungsplan Sachsen vom (LEP 2003)

Der LEP 2003 legt keine Gebiete fiir Windenergie fest, sondern verweist diese Aufgabe
an die Regionalplanung (Z 11.4). In der Begriindung wird dazu ausgefiihrt, dass die
kommunale Fldchennutzungsplanung in den vergangenen Jahren ihrem Regelungsan-
spruch, was die Windenergieanlagen betrifft, nicht gerecht geworden sei, sodass es
Aufgabe der Regionalplanung sein muss, fiir eine rdumliche Konzentration der Wind-
energieanlagen zu sorgen. Zur Aufgabenerfiillung konnte sich die Regionalplanung der
im Jahre 1998 bundesgesetzlich eingefiihrten Eignungsgebiete zunutze machen.

Grundlage fiir die Sicherung von Windenergieflichen miisse das séchsische Klima-
schutzziel aus dem Jahr 2001 sein, das festlegt, bis zum Jahr 2010 5 % des Endenergie-
verbrauches aus erneuerbaren Energien und davon 25 % (das sind ca. 1.150 GWh/a)
durch die Windenergie zu decken. Die Triger der Regionalplanung werden beauftragt,
darauf hinzuwirken, dieses — auf das Kyoto-Protokoll zuriickzufiihrende Ziel — umzu-
setzen.

3.1.3 Regionalplan Oberlausitz-Niederschlesien

Das Kapitel ,,Windenergie* des Regionalplans Oberlausitz-Niederschlesien 2002 (Pla-
nungsgebiet: 4.496 km?) wird durch eine Teilfortschreibung vom Mirz 2005 erginzt.

* Stand: 30.06.2007: Statistik DEWT:
http://www.dewi.de/dewi/fileadmin/pdf/publications/Statistics%20Pressemitteilungen/30.06.07/slides_1hj2007_ws20
06.pdf.

* Gesetz zur Raumordnung und Landesplanung des Freistaates Sachsen (Landesplanungsgesetz — SachsLPIG) =
Artikel 1 des Gesetzes zur Neuregelung des Landesplanungsrechts und zur Anderung der Sachsischen Bauordnung
vom 14. Dezember 2001 (SachsGVBI. S. 716; 28. Dezember), rechtsbereinigt mit Stand vom 25. November 2007.

4 §3 Abs. 2 und § 4 Abs. 3 SichsLPIG.
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Mitte 2007 wurde eine Gesamtfortschreibung des Regionalplans erstellt, die bis Januar
2008 zur Anhorung ausgelegt war.

Sowohl in der Teilfortschreibung als auch in der aktuellen Gesamtfortschreibung be-
rechnet der Regionalplanungstriger, ob die fiir Windenergienutzung ausgewiesenen
Flachen ausreichen, um dem landesplanerischen Mindestziel aus dem sédchsischen Kli-
maschutzprogramm nachzukommen. Grundlage der Berechnung ist der Flachenanteil
der Region Oberlausitz-Niederschlesien an der Gesamtfliche Sachsens, der sich auf
24,4 % belduft. Damit ergibt sich fiir den Regionalplan Oberlausitz-Niederschlesien
eine zu erbringende Leistung 1. H. v. 280 GWh/a (24,4 % von 1.150 GWh/a).

Die von der Regionalplanung ausgewiesenen Vorrang- und Eignungsgebiete fiir die
Nutzung von Windenergie belaufen sich auf ca. 1.050 ha. In der Teilfortschreibung von
2005 wird das landesplanerische Mindestziel erreicht, weil neben der Gesamtleistung
der existierenden WEA die Prognose fiir die zu bauenden Anlagen auf eine Nabenhohe
von 60 m abgestellt hat.

In der Gesamtfortschreibung aus dem Jahr 2007 wird von 131 WEA innerhalb der
Regionalplanungsgebiete ausgegangen, die im Jahresdurchschnitt ca. 320 GWh/a erzeu-
gen werden. Die noch nicht belegten Fliachen bieten in der Maximalvariante der Fla-
chenverfligbarkeit (ca. 20 WEA je mit angenommenen 1,5 MW) zusitzliche Mdglich-
keiten fiir die Erzeugung von ca. 70 GWh/a. Allein diese Anlagen liefern einen Ertrag,
der ca. 40 % tliber dem Mindestziel liegt. Somit konnen auch bestehende Unsicherheiten
(z.B. realer Energieertrag geringer als Prognosewert, Unterschreitung der geschétzten
Anlagenzahl) nicht dazu fiihren, dass das angestrebte Mindestziel unerreicht bleibt. Zu-
satzlich befanden sich im Mai 2007 weitere 52 WEA mit einer installierten Leistung
von insgesamt ca. 69 MW aufserhalb der ausgewiesenen Windnutzungsgebiete.

Der Abgleich der ausgewiesenen Flidchen und der damit zu erreichenden Leistung
wurde in einem Urteil des OVG Bautzen aus dem Jahr 2006* nicht beanstandet und
auch nicht als restriktive Steuerung kritisiert. Diese Riickkopplung sei nicht mit einer
Limitierung ,,nach oben* verbunden und kénne daher in die Abwigung mit einbezogen
werden. Es stelle auch keinen Fehler dar, dass sich der Satzungsgeber auf den Flachen-
anteil eines Satzungsgebietes und nicht auf seinen Anteil an der Windhoffigkeit bezo-
gen habe.

Weder in der Teilfortschreibung noch in der Gesamtfortschreibung wurde bei der Po-
tenzialberechnung das Repowering beriicksichtigt. Das Sichsische OVG™ hatte bereits
in seinem Urteil vom April 2005 zum Regionalplan Westsachsen festgestellt, dass der
Plangeber auch nicht verpflichtet sei, das Interesse an der Windenergie in Konkurrenz
mit gegenldufigen Belangen vorrangig zu fordern. Repowering gehdre zwar mit zu dem
abwigungsrelevanten Material, aber der Plangeber sei nicht gehalten, zugunsten von
Repowering Maflnahmen zu beriicksichtigen, mit denen eine erhebliche Reduzierung
der Beeintrichtigung des Landschaftsbildes und/oder der Immissionsbelastungen ver-
bunden sei; zumal diese Folgen nicht zwangsldufig mit einem Umbau der Anlagen ver-
bunden seien.

3.2 Landesplanung in Sachsen-Anhalt

In Sachsen-Anhalt (Fliche: 20.446 km?) sind ca. 1.830 Windenergieanlagen mit einer
Leistung von ca. 2.600 Megawatt installiert. Es ist damit — nach Niedersachsen und

% SHchsOVG (Fn. 10), S. 227.
4 SichsOVG (Fn. 10), S. 232.
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Brandenburg — das Land mit der am hochsten installierten Windenergieleistung.”’” Es
handelt sich dabei vorrangig um neue, moderne Anlagen.

3.2.1 Landesplanungsgesetz Sachsen-Anhalt

Nach dem Landesplanungsgesetz soll der Landesentwicklungsplan schutz- und nut-
zungsbezogenen Festlegungen zur anzustrebenden Freiraumstruktur enthalten. Als Bei-
spiele fiir die nutzungsbezogenen Festlegungen werden Wassergewinnung, Rohstoffge-
winnung, Landwirtschaft, Tourismus und Erholung genannt (§ 4 Abs. 1 Nr. 2b LPIG).
In den Regionalen Entwicklungsplénen soll eine raumliche Konkretisierung und Ergén-
zung dieser im LEP ausgewiesenen Festlegungen erfolgen, wobei dazu auch Windener-
gieanlagen gehdren (§ 6 Abs. 3 Nr. 3 j LPIG).

3.2.2 Landesentwicklungsplan fiir Sachsen-Anhalt 1999 (LEP Sachsen-Anhalt
1999)

Obwohl das Landesplanungsgesetz Festlegungen fiir Windenergiegebiete als eine Auf-
gabe der Regionalplanung versteht, gibt es im LEP Sachsen-Anhalt eine ausfiihrliche
Zielfestlegung zur Festlegung von Eignungsgebieten zur Nutzung von Windenergie in
den Regionalen Entwicklungspldanen (Punkt 3.5 a des LEP).

Dazu wird ein Katalog mit fiinf Punkten aufgefiihrt, die bei der Festlegung von Eig-
nungsgebieten fiir die Nutzung von Windenergie in die Abwigung einzubeziehen sind.
Ein Grundsatz legt fest, dass im Interesse einer nachhaltigen Nutzung von vorhandenen
und neu festzulegenden Wind-Eignungsgebieten auch das Ersetzen oder Erneuern bis-
heriger Windkraftanlagen mit dem Ziel einer Leistungskraftsteigerung (Repowering) zu
priifen sei. Interessant ist auch der Hinweis darauf, dass bei der Festlegung von Eig-
nungsgebieten flir die Nutzung von Windenergie vorhandene Konversionsflichen und
Industriebrachen vorrangig zu priifen sind.

In den landesplanerischen Ausfithrungen zur Energiepolitik (Z 4.10) wird die Thema-
tik Windenergie nochmals unter dem Aspekt der Flichenproblematik aufgegriffen. So
konne die staatliche Energiepolitik wegen der grundsétzlichen Flichenproblematik bei
der Gewinnung von Energie nicht raumneutral agieren und miisse deshalb zwangslaufig
das Aktionsfeld der Raumordnungspolitik tangieren. Ziel der Landespolitik sei die stér-
kere Nutzung von Windenergie.

Es wird ausgefiihrt, dass die Herangehensweise liber das Instrument der Eignungsge-
biete dazu dienen soll, sowohl den wirtschaftlichen Interessen zu entsprechen als auch
ein ausreichendes Flichenangebot vorzuhalten. Fiir eine angemessene Nutzung der
Windenergie sollen geeignete Gebiete fiir die Errichtung raumbedeutsamer Windkraft-
anlagen raumordnerisch gesichert werden. Dabei ist eine Konzentration in kleineren
»Windparks* einer Vielzahl von Einzelstandorten vorzuziehen.

3.2.3 Regionaler Entwicklungsplan fiir die Planungsregion Anhalt-Bitterfeld-
Wittenberg (REP)

Der Regionale Entwicklungsplan fiir die Planungsregion Anhalt-Bitterfeld-Wittenberg
(Planungsgebiet: 3.627 km?) ist seit dem 24.12.2006 in Kraft. Die letzte Uberarbeitung
war Konsequenz aus dem Urteil des OVG Bautzen vom 11.11.2004, das die Festlegung
der Windenergie-Eignungsgebiete im REP Halle fiir nichtig erklérte, weil eine Erméch-

7 http://www.wind-energie.de/fileadmin/dokumente/statistiken/WE%20Deutschland/D_2006_gesamt BWE-
DEWLpdf
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tigungsgrundlage fiir die Ausweisung von Eignungsgebieten zum Zeitpunkt der Plan-
aufstellung fehlte und ein Abwéigungsmangel Vorlag48.

Dieses Urteil war fiir die Planungsregion Anhalt-Bitterfeld-Wittenberg ausschlagge-
bend, auch ihren — nach gleichem Muster erstellten Regionalplan — zu erginzen. Dies
geschah u.a. mit dem ,,Handlungskonzept Windenergie* vom 08.08.2005, das von der
Nutzung von Eignungsgebieten und Vorranggebieten mit der Wirkung von Eignungs-
gebieten ausgeht. Da die meisten Eignungsgebiete fiir Windenergie des Entwurfs vom
27.02.2004 zugleich die Voraussetzungen fiir Vorranggebiete erfiillten, wurden diese im
ndchsten Planentwurf als Vorranggebiet ausgewiesen. FlachenméBig gibt es jetzt dop-
pelt so viel Vorranggebiete mit der Wirkung von Eignungsgebieten wie Eignungsgebie-
te. Die Anzahl der Vorranggebiete mit der Wirkung von Eignungsgebieten betragt 12,
die der Eignungsgebiete vier.

Das Gesamtkonzept zur Windenergienutzung wurde in drei Stufen erstellt und basiert
auf einer Ausschlussmethode. Dazu wird prinzipiell aufgrund der technischen Entwick-
lung der Windenergieanlagen davon ausgegangen, dass im gesamten Planungsraum
flichendeckend technisch nutzbares Windpotenzial vorhanden ist.

Entsprechend der Ausschlusskriterien wurden zunédchst die Tabu-Bereiche aus den
weiteren Betrachtungen ausgeschlossen. Als nidchstes erfolgte die Pufferung der
Schutzgiiter im Rahmen einer einzelfallbezogenen Priifung. Im letzten Verfahrensschritt
wurde der gesamte Raum einer Uberpriifung unterzogen. Es erfolgte der Ausschluss der
Tabu- und Schutzpufferbereiche in der Gesamtregion. Die durch den Ausschluss ent-
standenen potenziell geeigneten Gebiete fiir die Nutzung der Windenergie wurden eben-
falls einer Einzelfallpriifung unterzogen.

Die Vorgabe des LEP, bei der Festlegung von Eignungsgebieten fiir die Nutzung von
Windenergie vorhandene Konversionsflichen und Industriebrachen vorrangig zu prii-
fen, wurde im Handlungskonzept in einem Falle befolgt: Die Entscheidung zugunsten
eines von zwei Eignungsgebieten wurde damit begriindet, dass es sich um eine Nutzung
von Konversionsflichen handele (Flughafengeldnde eines ehemaligen Militdrflugha-
fens). Damit wiirden keine Freirdume beansprucht, die aktuell der wirtschaftlichen Nut-
zung (Landwirtschaft) unterliegen, sondern die Flichen stiinden weiterhin der Landwirt-
schaft zur Verfligung. Allerdings folgte die Regionalversammlung in ihrer Abwigungs-
entscheidung nicht dieser Empfehlung, sondern legte fiir beide Gebiete die Nutzung von
Windenergie fest.*

3.3 Landesplanung in Baden-Wiirttemberg
Mitte des Jahres 2007 waren in Baden-Wiirttemberg (Fliache: 35.752 km?) ca. 315
Windenergieanlagen installiert.>

3.3.1 Landesplanungsgesetz Baden-Wiirttemberg

Gem. § 11 Abs. 3 Nr. 11 bwLPIG"' ist die Festlegung von Gebieten fiir die Nutzung von
Windenergie eine Aufgabe des Regionalplans. Abs. 7 verlangt dariiber hinaus, dass spe-

*® OVG Magdeburg (Fn. 10), S. 370.

4 Handlungskonzept Windkraftnutzung in der Planungsregion Anhalt-Bitterfeld-Wittenberg vom 08.08.2005,
S. 18.

%% Stand: 30.06.2007: Statistik DEWI: http://www.dewi.de/dewi/fileadmin/pdf/
publications/Statistics%20Pressemitteilungen/30.06.07/slides_1hj2007_ws2006.pdf.

1 (LplG) in der Fassung vom 10. Juli 2003, geéindert durch Gesetz vom 1. April 2004 (GBL. S. 177); Gesetz vom 1.
Juli 2004 (GBL. S. 469), Art. 68, Gesetz vom 14. Dezember 2004 (GBI. S. 882), Art. 5, Gesetz vom 1. Dezember
2005 (GBL. S. 710), Art. 2.
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ziell die Standorte fiir regionalbedeutsame Windkraftanlagen als Vorranggebiete und
die librigen Gebiete der Region entsprechend als Ausschlussgebiete, in denen regional-
bedeutsame Windkraftanlagen nicht zuldssig sind, festzulegen sind.”

3.3.2 Landesentwicklungsplan (2002)

Es gilt der Landesentwicklungsplan aus dem Jahr 2002. Dieser beinhaltet eine Zielfest-
legung, wonach zur Steuerung der Windkraftnutzung in den Regionalplédnen Gebiete
auszuweisen sind, in denen regionalbedeutsame Windkraftanlagen Vorrang vor entge-
genstehenden Raumnutzungen haben, und Gebiete festzulegen sind, in denen regional-
bedeutsame Windkraftanlagen unzuléssig sind. Das Problem des Freiraumschutzes un-
ter dem Aspekt der Windenergie wird nicht weiter angesprochen.

Allerdings setzt sich der Landesentwicklungsbericht von 2005 intensiv mit dem The-
menkreis Fliacheninanspruchnahme auseinander und das auch unter dem Aspekt der
planungsrechtlichen Steuerung der Windkraftnutzung: Es sei notwendig, die Windkraft-
nutzung an besonders geeigneten Standorten zu biindeln und dafiir andere, insbesondere
landschaftsempfindliche Bereiche von derartigen Anlagen freizuhalten. Dieser Grund-
gedanke komme bereits in § 35 BauGB zum Ausdruck, der Windkraftanlagen im Au-
Benbereich zwar generell privilegiert, zugleich aber zuldsst, die Standorte fiir Wind-
kraftanlagen und die Ausschlussgebiete planungsrechtlich auszuweisen (Wirtschaftsmi-
nisterium Baden-Wiirttemberg 2005: 242). Daher rit der Landesentwicklungsbericht,
Vorranggebiete festzulegen und die librigen Gebiete der Region von der Windkraftnut-
zung auszunehmen — was der gesetzlichen Vorgabe entspricht.

3.3.3 Regionalplan Siidlicher Oberrhein

Der Regionalplan Siidlicher Oberrhein (Planungsgebiet: 4.062 km?) ist aus dem Jahr
1995. Windenergie spielte damals noch keine Rolle. Zur Windenergie gibt es inzwi-
schen aber eine detaillierte Planfortschreibung, die der gerichtlichen Uberpriifung
standgehalten hat’®. Darin werden 13 Vorranggebiete fiir Windenergieanlagen festgelegt
— alle librigen Bereiche gelten als Ausschlussgebiet.

Ausschlaggebend fiir die Fortschreibung war insbesondere das von der Landesregie-
rung initiierte ,,Verdoppelungsziel* zur Forderung regenerativer Energien. Danach soll
der Anteil der erneuerbaren Energien bis zum Jahr 2010 sowohl an der Stromerzeugung
(Zielwert 12 %) wie beim Primérenergieeinsatz (Zielwert 4,8 %) in Baden-Wiirttemberg
verdoppelt werden (Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2004: 5). Zur Zieler-
reichung setzt die Landesregierung jedoch nicht auf Windenergie, sondern sieht ihr
grofites Potenzial bei der Nutzung von Wasserkraft und Abfallen (Wirtschaftsministeri-
um Baden-Wiirttemberg 2004, 48).

Zur Verwirklichung dieses Ziels kann der Regionalverband allerdings nur feststellen,
dass es keinen allgemein giiltigen — numerischen — MaBstab fiir die Bewertung des Fla-
chenumfanges und damit des ,,substanziellen Planungsbeitrages* besteht. Er fiihrt eine
kurze Rechnung durch, wobei unter Berilicksichtigung bereits realisierter Anlagen die
ausgewiesenen Vorranggebiete eine Mindesteignung fiir 40 Anlagen aufweisen. Die
dort zu verwirklichende Nennleistung mit Anlagen, die in Dimension und Emissions-
verhalten dem Referenztyp entsprechen, konne einen ausreichend substanziellen Beitrag
zur Nutzung der Windenergie leisten (Regionalverband Siidlicher Oberrhein 2006: 9).>*

52 Zur Vereinbarkeit dieser Normen s. VGH BW (Fn. 23), S. 152.
3 VGH BW (Fn. 10), S. 210.
5* Siche dazu auch VGH BW (Fn. 10), S. 210.
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4 Fazit

Der Gesetzgeber hat mit dem Planungsvorbehalt des § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB ein wirk-
sames Korrektiv zur Privilegierung der Errichtung von WEA im AuBenbereich geschaf-
fen. Die rechtlichen Voraussetzungen zur Erzielung der Ausschlusswirkung sind mitt-
lerweile durch mehrere hochstrichterliche Entscheidungen geklért, sodass insoweit
Rechtssicherheit besteht. Will der Plangeber sicherstellen, dass die Windenergieerzeu-
gung nur auf bestimmten Fliachen und nirgendwo sonst im Plangebiet zuldssig ist, muss
er die identifizierten Konzentrationsflichen als Vorranggebiete fiir die Windenergieer-
zeugung mit der Wirkung von Eignungsgebieten ausweisen. Die angestrebte Aus-
schlusswirkung kann der Plangeber dabei nur dann erzielen, wenn seine Festlegung das
Ergebnis eines gesamtrdumlichen Planungskonzepts ist, das deutlich zum Ausdruck
bringt, welche Griinde zur Auswahl der Positivgebiete und zum Ausschluss der anderen
Gebiete geflihrt haben. Dieser Vorgang muss den Anforderungen des Abwagungsgebo-
tes geniigen. Zudem muss auch im Ergebnis sichergestellt sein, dass sich die WEA in
den festgelegten Vorranggebieten gegeniiber konkurrierenden Nutzungen durchsetzen
werden und dass der Windenergienutzung insgesamt substanziell Raum verschafft wird.
Das letzte Kriterium kann im Einzelfall auch schon dann erfiillt sein, wenn 0,1 % des
Planungsraumes Vorrangflichen fiir die Windenergieerzeugung sind.

Der Planungsvorbehalt ist ein Angebot des Gesetzgebers an den Plangeber und keine
Planungspflicht. In einer Reihe von Bundesldndern sind der Landesplanung allerdings
schon gesetzliche Vorgaben gemacht worden, die landesplanerischen Instrumente fiir
die rdumliche Steuerung der Windenergie zu nutzen. Auf der Ebene des Bundesrechts
ist eine Planungsverpflichtung fiir die Landesplanung demgegeniiber noch nicht vorge-
sehen.

Gegenwirtig ist es so, dass die Bundeslédnder selbst ihre politischen Ziele fiir die
Windenergieerzeugung festlegen und dass die Suchkriterien fiir die Identifizierung ge-
eigneter Flichen von Land zu Land (bzw. gar von Planungsraum zu Planungsraum)
differieren. Ein nach bundeseinheitlichen Kriterien zu entwickelndes gesamtrdumliches
Konzept fiir die Windenergienutzung konnte daher moglicherweise noch weitergehende
flichenschonende Effekte hervorbringen, insbesondere dann, wenn einheitliche Stan-
dards fiir das Kriterium der Windhoffigkeit festgelegt wiirden. Eine solche Standardset-
zung konnte durch die Bundesgesetzgebung erfolgen, stiinde aber als Regelung der
Raumordnung unter einem Abweichungsvorbehalt der Lander.

Angesichts der Flichennutzungskonflikte, die mit der Windenergieerzeugung (insbe-
sondere an Land) einhergehen, muss die (politische) Planung des Ausbaus erneuerbarer
Energien kontinuierlich aktualisiert werden. Die Umweltauswirkungen, insbesondere
die Freiraumauswirkungen der Windenergieerzeugung, verpflichten die Staatsleitung
dazu, die Entscheidung iiber den Energiemix innerhalb der erneuerbaren Energien auch
unter dem Gesichtspunkt der Umweltschonung/Freiraumsicherung unter steter Kontrol-
le zu halten und bei besserer Erkenntnis die Entscheidung iiber den Mix nachzubessern.
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