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Vorwort

Liebe Leserin, lieber Leser,

weil die Energiewende in Deutschland ohne weiteren
Ausbau der Windenergie nicht gelingen kann, ist

die Wahrung der nach wie vor hohen Zustimmung

zu den Erneuerbaren Energien im Allgemeinen und
zur Windenergie im Besonderen eine stéandige und
zunehmend dringliche Aufgabe der Politik. Dies

gilt insbesondere angesichts sich verschérfender
Auseinandersetzungen in den Standortgemeinden,
wenn dort neue Windrader errichtet werden sollen.

Es ist nicht zu bestreiten, dass die dezentrale
Energiewende — mit Sonnen- und Windenergie

als Fundament des neuen Energiesystems — néher
heranriickt an die Menschen. Dies trifft besonders
landliche Regionen, in denen mit Abstand die meisten
Windréder errichtet werden. Das ,Gemeinschafts-
werk Energiewende” gelingt dann, wenn an den mit
ihr verbundenen Wohlfahrtsgewinnen, zum Beispiel
durch die Windenergie, moglichst viele Menschen

Ergebnisse auf einen Blick:

teilhaben und aus moglichst vielen Zuschauern der
Energiewende Beteiligte werden. Deshalb gilt es,
bestehende Beteiligungsinstrumente zu verbessern
und neue zu entwickeln. Auch diejenigen, die durch
Windenergie erhebliche Verédnderungen ihres unmit-
telbaren Lebensumfelds erfahren und dies als Belas-
tung empfinden, miissen umfassender und frithzei-
tiger als bisher Giber diese Verdnderungen informiert
und an den Planungen beteiligt werden.

Darum geht es in den beiden in dieser Publikation
zusammengefassten Untersuchungen, die insbeson-
dere konkrete Vorschldge zu den fiir die Umsetzung
notwendigen gesetzlichen und untergesetzlichen
Verdnderungen unterbreiten.

Ich wiinsche Thnen eine angeregte Lekttre!

Thr
Dr. Patrick Graichen
Direktor Agora Energiewende

Die Politik muss Vorkehrungen treffen, die die bislang hohe Zustimmung zum weiteren Ausbau der
Windenergie an Land fir die Zukunft absichern. Denn der weitere Ausbau der Windenergie gehort

1 zu den tragenden Saulen der Energiewende, ohne die die Transformation des Energiesystems in
Deutschland nicht gelingen kann. So sollten die Burger vor Ort bei der Planung von Windkraft-
anlagen besser einbezogen und zusatzliche Regelungen geschaffen werden, die die Beitrage der
Standortgemeinden zum Erfolg der Energiewende angemessen honorieren.

Kommunen, die von neu errichteten Windenergieanlagen betroffen sind, sollten kiinftig Giber eine
von den Windkraftbetreibern zu entrichtende Sonderabgabe angemessen an den Ertragen der

2 Windenergie beteiligt werden. Die Sonderabgabe kann im Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG)
bundesweit geregelt werden. Ihr Volumen errechnet sich aus der Hoéhe, der Leistung und den

Stromertragen der jeweiligen Anlage.

Die Offentlichkeitsbeteiligung bei der Errichtung von Windenergieanlagen sollte aktualisiert und
professionalisiert werden. Dazu gehért, die Offentlichkeit schon vor der férmlichen Antragstellung

3 einzubeziehen und ihre Beteiligung ab der ersten Windenergieanlage mit einer Nabenhéhe von
mehr als 100 Metern verpflichtend vorzusehen. Ziel ist es, insbesondere Anwohner friher und
transparenter an der Planung von Windenergieanlagen zu beteiligen.
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1. Die Lage: Weiter kraftiger Ausbau der
Windenergie, Proteste vor Ort

Nach wie vor bewegt sich die Zustimmung zur Ener-
giewende in Deutschland auf iiberwaltigend hohem
Niveau. Uber 90 Prozent der Bundesbiirger halten

sie fiir sehr wichtig oder wichtig.2 Auch der weitere
Ausbau der Erneuerbaren Energien bleibt als eine der
tragenden S&ulen der Energietransformation weitge-
hend unumstritten in der deutschen Bevélkerung. Die
beliebteste Erneuerbare Energie ist traditionell die
Photovoltaik. Ihrem weiteren Zubau stimmen rund
drei Viertel der Bundesbiirger zu. Wo ihnen Solaran-
lagen aus der eigenen Nachbarschaft bereits vertraut

1  AgoraEnergiewende (2017a); S. 65
2 BDEW (2016)

Akzeptanz von Windenergieanlagen (WEA) in Deutschland (in Prozent)

sind, steigt der Wert auf iiber 90 Prozent.® Bei Wind-
energieanlagen liegt die Zustimmung zum weiteren
Ausbau bundesweit bei knapp 60 Prozent.* Auch hier
steigt die Zustimmung mit der direkten Erfahrung
derartiger Anlagen in der Nachbarschaft um weitere
10 Prozent an. Nach einem leichten Riickgang der
Beliebtheit der Windenergie im Jahr 2016 stieg sie
laut einer jahrlich durchgefithrten repréasentativen
Umfrage der Agentur fiir Erneuerbare Energien (AEE)
bis zur Jahresmitte 2017 wieder fast auf das Niveau
der Jahre zuvor (Abbildung 1).°

3 AEE(2017)
4 AEE(2017)
5  AEE (2011bis 2017)

Abbildung 1

20M 2012 2013

Befragte ohne WEA im Wohnumfeld

AEE, Grafik: FA-Wind

2015 2016 2017

-@- Befragte mit WEA im Wohnumfeld
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In deutlichem Kontrast zu diesen bundesweit erho-
benen Zahlen stehen allerdings die Erfahrungen, die
Projektierer und Betreiber neuer Windparks und die
politischen Unterstiitzer der Windenergie vor Ort seit
einigen Jahren machen, wenn Anlagen neu instal-
liert werden sollen. Bei einem Grofteil der Vorhaben
bestimmen inzwischen Proteste lokal betroffener
Biirgerinnen und Biirger, vor allem aber organisierte
Windenergiegegner, die sich auch tiberregional orga-
nisieren, die Debatten in den betroffenen Kommunen,
die Genehmigungsverfahren und die Berichterstat-
tung iber Windenergie in den regionalen und immer

stérker auch den tberregionalen Medien.®

Uberraschen kénnen die zunehmenden Auseinan-
dersetzungen um die Neuerrichtung von Windradern
eigentlich nicht. Denn das neue, dezentralere Ener-
giesystem riickt in einem Land mit hoher Bevdlke-
rungsdichte wie Deutschland zwangsléufig néher an
die Menschen heran. Das unmittelbare Lebensumfeld
auf dem Land veréndert sich. Windréder werden von
Generation zu Generation grof3er und leistungsstér-
ker und beeinflussen das Landschaftsbild, bisher vor
allem im windreichen Norden Deutschlands, aber
zunehmend auch im Binnenland und in den Mit-
telgebirgsregionen. Immer mehr Windenergieanla-
gen weichen wegen der knapper werdenden Flache
auf Waldstandorte aus. Insgesamt drehten sich zur
Jahresmitte 2017 in Deutschland mehr als 28.000
Windrader mit einer installierten Leistung von etwa
48.300 Megawatt. Weitere 2.359 Onshore-Wind-
kraftanlagen mit einer Leistung von 7.208 Megawatt
waren zu diesem Zeitpunkt bereits genehmigt. Die
jungste Anlagengeneration erreicht eine durch-
schnittliche Gesamthdhe von 200 Metern, bei weiter
steigender Tendenz.”®

6  zum Beispiel Vernunftkraft; www.vernunftkraft.de/
7  BWE(2017)
8 FAWind (2017)
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2. Die Aussichten: Perspektivisch muss der Wind-
energiezubau weiter forciert werden, um die
Zielvorgaben der Energiewende einzuhalten

Die Graben zwischen Befiirwortern und Gegnern der
Windenergie scheinen sich immer weiter zu vertie-
fen, wihrend gleichzeitig an den Standorten nur eine
Minderheit der Einwohner durch Pachtzahlungen
oder Beteiligungen vom Bau der Windenergieanla-
gen unmittelbar wirtschaftlich profitiert. Sptirbare
Auswirkungen auf die deutschlandweite Ausbau-
geschwindigkeit haben die Auseinandersetzun-

gen bisher nicht. Im Gegenteil, in den vergangenen
Jahren verzeichnete die Windenergiebranche trotz
der zunehmenden Proteste einen weiter wachsenden
Zubau, insbesondere bezogen auf die neu installierte

Jahrlicher Zubau Onshore Windenergie 2010 bis 2016 in Deutschland

nach Leistung

6.000 60.000
5.000 50.000
4.000 40.000
3 z
= 3.000 30.000 s
2.000 20.000
1.000 10.000
0 0
2010 2016
jahrlicher Zubau
—— kumuliert (insgesamt)
BWE

Leistung. Auch die Anzahl der pro Jahr neu errich-
teten Anlagen wéchst, wenn auch wegen der gleich-
zeitig zunehmenden durchschnittlichen Leistung pro
Anlage weniger stark (s. Abbildung 2). Dies ist auch
darauf zurtickzufihren, dass es im Vorfeld der mit
dem EEG 2017 eingefiihrten Auktionen eine Welle
von Neugenehmigungen von Windkraftanlagen gab,
die noch nach altem Recht in den Jahren 2017 und

2018 angeschlossen werden konnen.

Kurzfristig ist also eine eher noch weiter steigende
Ausbaugeschwindigkeit der Windenergie an Land

Abbildung 2
nach Zahl der Anlagen
3.000 30.000
2.500 25.000
2.000 20.000
z =
N 1500 15000 R
= C
= =
1.000 10.000
500 I I I 5.000
0 0
2010 2016

I jabrlicher Zubau

—— kumuliert (insgesamt)
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programmiert. Aber auch auf mittlere und ldngere
Sicht muss der Zubau gegentiber den gegenwaérti-
gen politischen Zielvorgaben verstarkt fortgesetzt
werden, wenn die von allen Bundesregierungen und
auf der internationalen Ebene seit der Jahrtausend-
wende festgelegten Ziele der Energiewende und des
Klimaschutzes erreicht werden sollen. Aktuell tragen
die Erneuerbaren knapp ein Drittel zur Deckung des
Stromverbrauchs in Deutschland bei. Um die von der
Bundesregierung 2016 in ihrem Klimaschutzplan
2050 vereinbarten Ziele einzuhalten, muss sich ihr
Anteil am Stromverbrauch bis 2030 auf mindestens
60 Prozent fast verdoppeln.® Wenn dartiber hinaus
sauberer Strom in Zukunft neben den klassischen

9  Agora Energiewende (2017a): Energiewende 2030:
The Big Picture. Megatrends, Ziele, Strategien und
eine 10-Punkte-Agenda fir die zweite Phase der
Energiewende.

Anwendungen zunehmend auch im Mobilitdts- und
Warmesektor (Elektromobilitdt, Warmepumpen) ein-
gesetzt werden soll, wird der Zubau zusétzlich aus-
geweitet werden missen. Dies gilt auch dann, wenn
die parallel vereinbarten Ziele bei Energieeffizienz
und -einsparung wie geplant umgesetzt werden. Eine
Ausweitung der Ausschreibungsmengen fiir Erneu-
erbare Energien, insbesondere auch fiir Windener-
gie an Land, ist vor dem beschriebenen Hintergrund
unausweichlich.?®

Entsprechend wird die Zahl der Windenergieanlagen
in Deutschland weiter erheblich wachsen. Dies be-

deutet jedoch nicht, dass eine Verdoppelung des bun-
desweit aus Windenergie erzeugten Stroms gleichzu-
setzen ware mit einer Verdoppelung der Anlagenzahl.

10 Vgl. Agora Energiewende (2017a); Agora Energiewende
(2017b)

Die Stromerzeugung aus Erneuerbaren Energien nimmt in Zukunft

weiter zu - auch die von Wind Onshore
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AGEB (2017b), eigene Berechnungen auf Basis Oko-Institut (2017a)
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Abbildung 3
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Denn dagegen sprechen drei Trends: erstens die
weiter zunehmende durchschnittliche Leistung und
Volllaststundenzahl neuer Windenergieanlagen,
zweitens der wachsende Anteil von Offshore-Wind-
parks in Nord- und Ostsee und drittens ein zuneh-
mender Anteil von Windradern, die alte, leistungs-
schwache Windréder ersetzen und die im Gegenzug
abgebaut werden (Repowering). Alle drei Entwicklun-
gen reduzieren die notwendige Zahl neuer Anlagen.
Dennoch steht fest, dass Deutschland einen weiteren
sehr erheblichen Zubau von Windenergieanlagen
benétigt, um seine Klima- und Energiewendeziele zu
erreichen.

In dieser Situation tut die Politik gut daran, die aktu-
ellinsgesamt noch hohe Akzeptanz einer der wich-
tigsten Technologien in der bevorstehenden zweiten
Phase der Energiewende zu stabilisieren und mit
neuen oder weiterentwickelten Instrumenten zu
flankieren. Dabei geht es im Kern um zwei Bereiche:

1. Die Anwohner, deren unmittelbares Lebensum-
feld sich infolge des Windenergiezubaus erheb-
lich verdndert, sollten stérker und systematischer
6konomisch von der Windenergie profitieren, als
dies bisher der Fall ist — zumal oft und vorrangig
strukturschwache landliche Gebiete betroffen sind.

2. Es sollte fiir die von neuen Windenergieanlagen
betroffene Bevolkerung bessere Mdoglichkeiten
einer nachvollziehbaren und umfassenden Infor-
mation und kommunikativen Beteiligung schon im
Vorfeld der Aufstellung jeder Windenergieanlage
geben.

Auflange Sicht wird die gesamte Bevdlkerung infolge
der Energiewende einen erheblichen Wandel ihrer
Lebensumstande erleben - insbesondere dann, wenn
die Energietransformation, die bisher im Wesentli-
chen nur den Stromsektor betrifft, auf die Sektoren

11 So hat sich zum Beispiel die durchschnittliche Leistung
pro neu installierter Windenergieanlage zwischen 2002
und 2015 verdoppelt, ein Trend der sich auch in Zukunft
fortsetzen wird. (Daten: DEWI, AEE).

Mobilitdt und Wéarme ausgreift. Noch betreffen die
Verénderungen in der Stromerzeugung vor allem die
Landbevolkerung. Aber auch fiir die Umsetzbarkeit
der Energiewende insgesamt kann es nicht gut sein,
wenn schon einer der ersten Schritte, ndmlich der
Aufbau der neuen Erzeugungsinfrastruktur, zu der
die Windenergieanlagen gehoren, regelméllig die Be-
wohner der umgebenden Gemeinden spaltet.

Deshalb muss sich Politik intensiv mit der Frage
befassen, wie der weitere Windenergiezubau sozial-
und naturvertréaglich gestaltet werden und seine Not-
wendigkeit den vor Ort Betroffenen besser als bisher
vermittelt werden kann. Die mit der Windenergie
verbundenen Chancen fiir die Entwicklung landli-
cher, oft strukturschwacher Regionen miissen fiir die
Menschen greifbarer werden. Letztlich geht es um die
Absicherung der Akzeptanz nicht nur der Windener-
gie, sondern der Energiewende insgesamt — und zwar
dort, wo sie fiir jedermann uniibersehbar stattfindet.

15
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3. Sicherung der Akzeptanz des weiteren
Windenergieausbaus an Land

Vor dem beschriebenen Hintergrund eines weiterhin
notwendigen, erheblichen Zubaus von Windenergie-
anlagen in Deutschland hat Agora Energiewende

tiir zwei mogliche Felder der Akzeptanzsicherung
konkrete Vorschlage erarbeiten lassen, die in der
bevorstehenden 19. Legislaturperiode so oder dhn-
lich umgesetzt werden kénnten. Die ibergeordne-
ten Stichworte zu diesen Vorschligen lauten: breite
Beteiligung am ¢konomischen Erfolg der Windener-
gie vor Ort auf der einen Seite und mehr Transparenz
durch mehr, bessere und frithere Offentlichkeitsbe-
teiligung bei der Planung von Windenergieanlagen an
Land auf der anderen Seite.

3.1. Beteiligung betroffener Kommunen
am okonomischen Erfolg der Wind-
energie an Land

Es ist keine neue Erkenntnis, dass die Auseinander-
setzungen um die Windenergie an ihren vorrangi-
gen Standorten auch damit zu tun haben, dass viele
Biirgerinnen und Biirger von den untbersehbaren,
als einschriankend und belastend wahrgenommenen
Verdnderungen ihres Lebensumfelds betroffen sind,
aber nur relativ wenige an ihren 6konomischen Seg-
nungen teilhaben. Es geht also um das Verhaltnis von
Betroffenheit und Teilhabe. Dies ist zwar nicht der
einzige Grund fir die Proteste gegen den Zubau der
Windenergie, aber nach inzwischen vorliegenden,
auch internationalen Untersuchungen ein wesentli-
cher Faktor.12131415

12 So konnte eine positive Wirkung von finanzieller
Beteiligung im Rahmen von sozial-empirischen
Erhebungen nachgewiesen werden, vgl. z.B. Ott, R ;
Keil, S.1. (2017)

13 Ek, K, Persson, L. (2014)

Wenn die Teilindustrialisierung strukturschwacher
Réume nicht zu fiir jedermann erkennbaren Wohl-
fahrtsgewinnen fihrt, sondern im Ergebnis mogli-
cherweise sogar zu mehr Ungleichheit — zum Beispiel
zwischen Anwohnern, die Flachen fiir die Wind-
energie verpachten kénnen, und Anwohnern, die
diese Moglichkeit nicht haben - sind eskalierende
Konflikte programmiert.

Im nachfolgenden ersten Teil — der Studie Ausge-
staltungsoptionen und -empfehlungen zur finanzi-
ellen Beteiligung von Kommunen beim Ausbau von
Windenergieanlagen an Land — hat Agora Energie-
wende unterschiedliche Optionen fiir ein zielfih-
rendes Instrument aus unterschiedlichen Perspek-
tiven priifen lassen. Die Autoren, das Institut fiir
Klimaschutz, Energie und Mobilitét e. V. (IKEM), die
Rechtsanwaltskanzlei Becker Biittner Held (BBH)
und die Technische Universitét Berlin, Fachgebiet
Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik (WIP), haben
zudem ein Instrument zur direkten finanziellen
Beteiligung der lokalen Bevolkerung an den Wind-
energieanlagen ihrer Region entwickelt und unter
Berticksichtigung der 6konomischen und juristischen
Rahmenbedingungen und Mdéglichkeiten entspre-
chende Handlungsempfehlungen an die Politik aus-
gearbeitet. Dabei konnten sie auch zuriickgreifen auf
Voriiberlegungen und Ergebnisse des vom Bundesmi-
nisterium fiir Bildung und Forschung (BMBF) gefor-
derten Forschungsprojekts ,Dezentrale Beteiligung

14 Hyland, M.; Bertsch, V. (2017): The role of community
compensation mechanisms in reducing resistance to
energy infrastructure development. Working Paper

15 Pedersen, E.; van den Berg, F.; Bakker, R.; Bouma, ]. (2009)
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an der Planung und Finanzierung der Transformation
des Energiesystems” (DZ-ES).’6.Y

Das in der Studie vorgeschlagene Instrument, so die
Vorgabe von Agora Energiewende, sollte effektiv
und kosteneffizient hinsichtlich seines Designs und
seiner Implementierung und dariiber hinaus rechts-
sicher und kurzfristig umsetzbar sein. Des Weite-
ren sollte es alle in Deutschland neu zu errichtenden
Windenergieanlagen einschlieffen und deshalb auf
Bundesebene geregelt werden. Aus dem vorgege-
benen Setting lag es nahe, die Kommunen als die
unmittelbare Vertretung aller anspruchsberechtigten
Biirger als Empfanger von Zahlungen aus dem neuen
Instrument auszuwahlen.

Im Kern geht es um einen moglichst ,gerechten”
Ausgleich fir die Verdnderungen des Lebensumfelds
durch Windenergieanlagen, der zudem transparent
und moglichst fiir jedermann nachvollziehbar ge-
staltet sein soll. Das Instrument sollte in dem Sinne
umfassend sein, dass alle Neuanlagen erfasst wer-
den, unabhéngig davon, ob sie sich Giber das Erneu-
erbaren-Energien-Gesetz (EEG) (teil-)refinanzie-
ren oder in Zukunft etwa zunehmend unmittelbar
Uber die Vermarktung des erzeugten Windstroms an
der Strombdrse oder in regionalen Strukturen. Das
Instrument sollte des Weiteren auch in dem Sinne
umfassend sein, dass auch solche Kommunen einbe-
zogen werden konnen, deren Biirger zum Beispiel von
Verdnderungen des Landschaftsbildes durch einen

16 BMBF (2017); vgl. die vorgestellten Ergebnisse auf der
Abschlusskonferenz am 09.02.2017: www.wip.tu-berlin.
de/menue/veranstaltungen/2017_02_workshop_fee/

17 Die bisher hierher genannten Anspriiche an die kom-
munale Beteiligung gaben wesentlich den Ausschlag fiir
das schlieflich vorgeschlagene Beteiligungsinstrument.
Esist nach Uberzeugung der Autoren weder das einzig
mogliche Instrument und erst recht nicht ,alternativlos”
Des Weiteren versteht es sich als Ergédnzung, nicht als
Ersatz unterschiedlicher Ansétze zur stiarkeren finanziel-
len Beteiligung der Bevolkerung oder Kommunen, die auf
Bundesebene bereits existieren oder in einzelnen Landern
in der jungeren Vergangenheit installiert wurden.

Windpark betroffen sind, obwohl die Anlagen nicht
auf ihrem, sondern auf einem benachbarten Gemein-
degebiet errichtet wurden.

Im Zuge der Diskussionen in dem Projekt wurden
Uberlegungen verworfen, Einzelbewertungen bei
Betroffenen (zum Beispiel mogliche Wertminderun-
gen von Immobilien) vorzunehmen, was zu komple-
xen Abwégungen, neuen Konflikten um angemessene
Kriterien fiir die Hohe etwaiger Zahlungen und in der
Folge haufig hohen Transaktionskosten fiihrt. Statt-
dessen wurden die anspruchsberechtigten Kommu-
nen pauschal anhand einer einfachen Abstandsfor-
mel ermittelt. Die Vorhabentrager beziehungsweise
Anlagenbetreiber sollen die Zahlung direkt an die
Kommunen leisten. Die Hohe der Zahlung errechnet
sich nach einer einfachen Formel, in die als relativ
pauschale Parameter die Gesamthdhe der Windener-
gieanlagen, ihre Leistung und die erzeugte Strom-
menge eingehen. Die Zahlung teilt sich auf in eine
Einmalzahlung und laufende jahrliche Zahlungen iiber
die Dauer des Betriebs. Uber die konkrete Hohe der
Zahlungen entscheidet dann das Gesetz, wobei in der

Studie Beispielrechnungen vorgenommen werden.

Der Konkrete Vorschlag: Eine im EEG geregelte
Sonderabgabe

Eine in der Studie vorgenommene umfassende
rechtliche Prifung (unter anderem Verfassungs-
recht, Unionsrecht) ergibt, dass vor dem Hintergrund
der beschriebenen Vorgaben von allen Optionen zur
finanziellen Beteiligung von Kommunen am Zubau
von Windenergieanlagen eine neu einzufithrende
Sonderabgabe mit Finanzierungszweck, die der Bund
im EEG regelt, am geeignetsten erscheint. Zahlungs-
pflichtig sind demnach die Vorhabentrédger bezie-
hungsweise Windenergieanlagen-Betreiber erstens
als Verursacher von Nachteilen und Beeintréachti-
gungen durch die Windenergieanlagen und zwei-
tens, weil sie von der erhofften Akzeptanzsicherung
oder -steigerung finanziell profitieren. Die in der
Studie als Alternative zur Sonderabgabe ebenfalls
diskutierte Erweiterung bestehender Steuern (zum
Beispiel der Grundsteuer) erweist sich im aktuellen
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Rechtsrahmen als nicht zielfihrend. Dagegen wére
eine Erweiterung des bestehenden Konzessionsabga-
bensystems prinzipiell moglich. Erhebliche Nachteile
ergdben sich hier jedoch aus dem engen Ausgestal-
tungsrahmen bei Konzessionsabgaben.

AbschlieRend werden in der Studie ein konkreter
Gesetzesvorschlag und seine Begriindung vorgestellt
und im Anhang mit Beispielrechnungen zur Groéf3en-
ordnung der auf diesem Wege erzielbaren kommuna-
len Einnahmen unterlegt.

Eckpunkte des Vorschlags

- Alle nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz
(BImSchG) neu zu errichtenden Windenergieanla-
gen an Land werden von der Sonderabgabe erfasst.

- Anspruchsberechtigt sind Kommunen entsprechend
des Anteils ihres Gemeindegebiets an der Flache
eines Kreises um die jeweilige Windenergieanlage,
dessen Radius der x-fachen Gesamthohe der Anlage
entspricht (zum Beispiel der 20-fachen Hohe).

- Die Einmalzahlung, die zum Zeitpunkt der Inbe-
triebnahme der Windenergieanlage zu entrichten
ist, ergibt sich aus einem ,Hoéhenentgelt” (in Euro
pro Meter der Gesamthohe; zum Beispiel 100 Euro/
Meter) plus einem ,Anlagenleistungsentgelt” (in
Euro pro Kilowatt installierter Leistung; zum Bei-
spiel 6 Euro pro Kilowatt.

- Die wahrend des Betriebs jeweils zum Jahres-
ende zu entrichtende laufende Zahlung ergibt sich
wiederum aus einem ,Hoéhenentgelt” (in Euro pro
Meter der Gesamthdhe; zum Beispiel 10 Euro/
Meter) und einem ,Strommengenentgelt” (in
Euro pro erzeugter Kilowattstunde; zum Beispiel
0,04 Cent pro Kilowattstunde).

- Erforderlich bei Einfithrung der Sonderabgabe sind
aullerdem Regelungen zur Zweckbindung der ein-
genommenen Mittel (wobei hier den Kommunen ein
weitreichender Gestaltungsspielraum eingerdumt
werden soll), die Evaluierung des Instruments und
die haushaltsrechtliche Dokumentation der Ein-
zahlungen und Ausgaben durch die Kommune.

- Zudem soll eine Landerdffnungsklausel den Lan-
dern die Méglichkeit fiir weitergehende Regelun-

gen offenhalten.

GroBenordnung der Zahlungen

Die Einmalzahlung auf Basis der beispielhaft genann-
ten Parameter konnte nach einer Giberschlégigen Ab-
schatzung etwas weniger als ein Prozent der Investi-
tionskosten aktueller Windenergieanlagen betragen.
Die laufenden Zahlungen ldgen in der genannten
Parametrisierung bei etwas mehr als einem Prozent
der geschatzten Stromerldse (bei angenommenen
Stromgestehungskosten von fiinf Cent pro Kilowatt-
stunde).

3.2. Neugestaltung der Offentlichkeits-
beteiligung im immissionsschutz-
rechtlichen Genehmigungsverfahren
fur Windenergieanlagen an Land

Mit dem weiteren Zubau von Windenergieanlagen
wird die Energiewende sichtbarer. Die Verdnderun-
gen des unmittelbaren Lebensumfelds vieler Blirge-
rinnen und Biirger nehmen zu, ebenso die Konflikte
mit dem Naturschutz. In der Folge wéchst auch der
Widerstand gegen die notwendigen Infrastruktu-
ren des neuen Energiesystems. In jingerer Zeit ist
zu beobachten, dass sich der Widerstand gegen neu
errichtete Windenergieanlagen professionalisiert
und bundesweit organisiert; teilweise setzen sich
Organisationen an die Spitze der Bewegung, deren
Anliegen im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung
bei Windenergievorhaben nicht die Minimierung
moglicher Beeintrachtigungen des lokalen Lebens-
umfelds oder der Natur ist, sondern die prinzipielle
Ablehnung der Windenergie oder der Energiewende
als Ganzes.

Gleichzeitig pladierten anlésslich einer reprasen-

tativen Umfrage der Fachagentur fiir Windenergie
an Land e. V. fast drei Viertel der Befragten fiir eine
verstirkte Beteiligung der Offentlichkeit an Wind-
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energieprojekten.’® Um vor diesem Hintergrund die
nach wie vor hohe Akzeptanz der Energiewende
insbesondere in von Windenergieprojekten vorrangig
betroffenen ldndlichen Gebieten zu sichern, hat Agora
Energiewende team ewen Konflikt- und Prozess-
management (Darmstadt) und Frau Prof. Dr. Anja
Hentschel von der Hochschule Darmstadt gebeten,
konkrete Vorschlége fiir eine erweiterte Offentlich-
keitsbeteiligung bei Windenergieprojekten zu erar-
beiten. Ausdriicklich sollten die Vorschlidge ankniip-
fen an die vielfaltigen praktischen Erfahrungen, die
team ewen im Rahmen der Moderation lokal umstrit-
tener Windenergieprojekte tiber Jahre gesammelt hat.

Ziel der in diesem Teil 2 verdffentlichten Studie
Immissionsschutzrechtliche Genehmigungsver-
fahren fiir Windenergieanlagen - Defizite und
Verbesserungsvorschlige ist es insbesondere, die
betroffenen Biirgerinnen und Biirger frithzeitiger
und verstandlicher als bisher iiber die Vorhaben zu
informieren, die zu erwartenden Belastungen mog-
lichst konkret und objektiv zu benennen sowie die
Offentlichkeitsbeteiligung insgesamt zu verbessern
und so Vertrauen und Transparenz zu schaffen. Die
neuen Regularien sollen zudem fiir méglichst alle neu
errichteten Anlagen greifen. Konkret ausformulierte
Anderungsvorschlidge im Bundes-Immissionsschutz-
gesetz (BImSchG) und der 9. Bundesimmissions-
schutzverordnung (9. BImSchV) sollen dazu beitragen,
die immer h&ufiger zu beobachtende Eskalations-
dynamik bei lokalen Auseinandersetzungen um die
Infrastrukturen der Energiewende zu vermeiden.

18 FA-Wind (2016)

Das grundsétzliche Dilemma der Offentlichkeits-
beteiligung

Das Dilemma der bisherigen Offentlichkeitsbetei-
ligung besteht darin, dass die vielféltigen Beteili-
gungsmoglichkeiten im Rahmen der Verfahren zur
sogenannten Flachensteuerung (Bauleitplanung, Fla-
chennutzungs- und Regionalplanung) zu einem Zeit-
punkt genutzt werden, zu dem es noch keine konkre-
ten Planungen fiir neue Windenergieanlagen gibt und
das Beteiligungsinteresse der Bevolkerung dement-
sprechend gering ist. Auf dieser Basis werden dann
die Anlagen geplant und die immissionsschutzrecht-
lichen Genehmigungen beantragt. Jetzt wachst das
Interesse der betroffenen Bevélkerung — doch dann
geht es nicht mehr um das Ob, sondern nur noch um
das Wie, das heilst um rechtssichere und die Rechte
der Blrger schiitzende Entscheidungen. In diesem
Zuge werden Konflikte zwischen widerstreitenden
Schutzgiitern geldst, doch die konkreten Planungen
der Anlagen (GroRe, genaue Standorte, Anzahl) stehen
kaum mehr infrage. Zudem handelt es sich um so ge-
nannte ,gebundene Entscheidungen’, das heif3t, dass
die Genehmigungsbehdrden das Projekt (im Einzel-
fall unter Auflagen) genehmigen missen, wenn die
rechtlichen Anforderungen erfillt sind.

Eine Moglichkeit der Einbindung der betroffenen
Bevélkerung ist die formliche Offentlichkeitsbeteili-
gung, die bei grofleren Vorhaben (mehr als 20 Wind-
energieanlagen oder im Fall einer verpflichtenden
Umweltvertraglichkeitspriifung) fir die Vorhaben-
tréger verpflichtend ist. Dabei werden die Unterlagen
offentlich ausgelegt und Birger kénnen Einwendun-
gen erheben. Doch die Spielrdume fiir Verdnderungen
des Projekts bleiben gering. Das Ergebnis sind oftmals
Frustration und Resignation bei denen, die sich an
den Verfahren beteiligen.

Vor diesem Hintergrund analysiert die Untersuchung
die Probleme im aktuellen Genehmigungsverfahren,
prasentiert dann einen Verbesserungsvorschlag und
formuliert schlieflich die Méglichkeiten zur rechtli-
chen Umsetzung auf gesetzlicher oder untergesetz-
licher Ebene. Die Analyse und die daraus folgenden

20



STUDIE | Wie weiter mit dem Ausbau der Windenergie? | Teil |

Vorschlige fokussieren dabei auf die Offentlich-
keitsbeteiligung im Genehmigungsverfahren und in
dessen Vorfeld. Dartiber hinaus lassen sich auch bei
der zeitlich vorgelagerten Fldchensteuerung auf den
Ebenen von Regional- und Flachennutzungspla-
nung sinnvolle Verbesserungen ausfindig machen.
Da zu diesem Zeitpunkt aber in der Regel nur wenig
Interesse seitens der Bilirger besteht, an den Verfah-
ren tiberhaupt teilzunehmen, und diese jedenfalls auf
Regionalplanungsebene nicht bundeseinheitlich ge-
regelt werden konnen, wird dieser Bereich in der hier
vorliegenden Untersuchung nicht weiter betrachtet.

Friihe Offentlichkeitsbeteiligung

Die Studie schlégt vor, eine den Vorhabentrager ver-
pflichtende Offentlichkeitsbeteiligung schon im Vor-
feld der férmlichen Antragstellung einzufiihren. Diese
soll die interessierte Bevolkerung iiber das Vorhaben
und seine voraussichtlichen Auswirkungen unter-
richten und die Méglichkeit zur Erdrterung frihzeitig
er6ffnen. Die vorgeschlagene Regelung geht weiter als
die aktuelle Regelung, die 2013 in das Verwaltungs-
verfahrensgesetz (§ 25 Abs. 3 VwV{G) aufgenommen
wurde und eine freiwillige frithe Offentlichkeitsbe-
teiligung durch den Vorhabentriger anregt — auch
weil diese nur in seltenen Fallen tatsédchlich durchge-
fihrt wurde. Die Ergebnisse der hier vorgeschlagenen
verpflichtenden frithen Offentlichkeitsbeteiligung,
die mindestens sechs Monate vor der formlichen
Antragstellung erfolgen soll, sollen in das eigentliche
Genehmigungsverfahren aufgenommen werden.

Auferdem sollen an die Erdrterung im Rahmen der
frithen Offentlichkeitsbeteiligung bestimmte Quali-
tdtsanforderungen auf Basis einer zuvor durchzufiih-
renden Umfeldanalyse und eines Konflikt-Scopings
gestellt werden. Sie soll unter Leitung einer unab-
héngigen professionellen Moderation stattfinden und
Best-Practice-Erfahrungen aus anderen Verfahren
berticksichtigen (zum Beispiel Besichtigung ver-
gleichbarer Windparks). Der Vorschlag soll nicht zu
Verzdgerungen im Genehmigungsverfahren fithren.
Vielmehr findet die frithe Offentlichkeitsbeteiligung
in dem Zeitraum statt, in dem die Vorhabentrager

etwa die fiir die férmliche Antragstellung notwendi-
gen vorbereitenden Abklarungen (Windmessungen,

avifaunistische Gutachten) vornehmen.

Bestenfalls kénnen im Ergebnis der frithen Offent-
lichkeitsbeteiligung Planungsénderungen im
Konsens der Beteiligten erfolgen. Gelingt dies nicht,
besteht immerhin die Hoffnung, dass die frithe
Offentlichkeitsbeteiligung der Vertrauensbildung
und letztlich der Akzeptanz des Genehmigungsver-
fahrens dient. Ist das Interesse der Offentlichkeit an
der frithen Beteiligung im Einzelfall gering, bleibt
der Vorhabentrager dennoch zur Unterrichtung der
Offentlichkeit verpflichtet, muss aber die 6ffent-
liche Erdrterung nicht durchfithren. Die Regelung
sollin die 9. Bundes-Immissionsschutzverordnung
(9. BImSchV) aufgenommen werden.

Die frithe Offentlichkeitsbeteiligung soll durch Um-
feldanalysen zur Abschétzung moglicher Konfliktfel-
der und mit der Durchfithrung eines Termins zum
Konflikt-Scoping, an dem unter anderem die Ge-
nehmigungsbehorde, die Standortgemeinde und wo
sinnvoll auch Umwelt- und Naturschutzverbande,
Biirgerinitiativen und Biirgerenergiegenossenschaf-
ten teilnehmen sollen, vorbereitet werden.

Einrichtung von ,,Zentralen Stellen” auf Landes-
ebene

Bisher leiden friihzeitige Beteiligungs- und Geneh-
migungsverfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung
oftmals darunter, dass sowohl die Vorhabentréger als
auch Genehmigungsbehodrden, die solche Verfahren
nicht regelméfRig durchfithren, iber wenig Erfahrung
im Hinblick auf Konfliktdialoge und Konfliktbe-
gleitung verfiigen. Vorgeschlagen wird deshalb die
Einrichtung ,Zentraler Stellen” auf Landesebene, die
Vorhabentrager und Genehmigungsbehdrden bei

der Durchfiihrung der Verfahren unterstiitzen — wie
es sie in etlichen Bundeslédndern bereits gibt. Die
Unterstiitzung soll sowohl die Umfeldanalysen und
das Konflikt-Scoping im Rahmen der frithen Offent-
lichkeitsbeteiligung umfassen, als auch Materialien
und Trainings zur professionellen Durchfiihrung von
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Offentlichkeitsbeteﬂigungen. Die ,Zentralen Stellen”
sollen von den Léndern rechtlich umgesetzt werden,

jedoch von ihnen politisch unabhéngig sein.

Biirgervertrauenspersonen zur Schaffung von
Transparenz und Vertrauen

Lokale Konflikte um Windenergieanlagen entstehen
auch durch die tatséchliche oder unterstellte Nahe
zwischen Vorhabentrigern, Genehmigungsbehorden
und Gemeinden, die aufgrund ihrer institutionellen
Beteiligung in der Regel besser tiber die geplanten
Projekte informiert sind als die betroffenen Biirger.
Die vorgeschlagenen Biirgervertrauenspersonen
sollen einerseits als Vertreter der direkt betroffenen
Anwohner, andererseits als dem Gemeinwohl der
Gemeinde verpflichtete Vertreter aller Einwohner
der Gemeinde das Verfahren kontinuierlich durch
Teilnahme an Terminen der Verfahrensbeteiligten
begleiten, den Stand des Verfahrens durch Dialog mit
der und in die Offentlichkeit kommunizieren und
die Einhaltung der Dialogregeln sicherstellen. Die
Biirgervertrauenspersonen sollen von den betroffe-
nen Gemeinden auf Grundlage einer landesrechtli-
chen Regelung bestellt werden. Die Méglichkeit zur
Beteiligung von Blirgervertrauenspersonen in der
frithen Offentlichkeitsbeteiligung und im weiteren
Genehmigungsverfahren soll in der 9. BImSchV

umgesetzt werden.

Offentlichkeitsbeteiligung fiir praktisch alle
Vorhaben

Bisher kénnen Windenergievorhaben mit weniger

als 20 Anlagen oder ohne verpflichtende Umwelt-
vertriglichkeitspriifung im sogenannten vereinfach-
ten Verfahren, also ohne Offentlichkeitsbeteiligung,
durchgefiihrt werden. Die betroffenen Burger erfah-
ren unter Umstdnden nichts von dem Vorhaben, kon-
nen keine Unterlagen einsehen oder Einwendungen
erheben. Dies erscheint angesichts der heutigen An-
lagengréflen von zum Teil iber 200 Meter Gesamt-
hohe unangemessen. Vorgeschlagen wird deshalb, das
férmliche Verfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung
fir jede Windenergieanlage mit einer Nabenhdohe von
mehr als 100 Metern verpflichtend vorzugeben. Weil

das férmliche Verfahren in der Durchfiihrung mit
héherem Aufwand verbunden ist, miissten die Bun-
desléander die Genehmigungsbehorden im Gegenzug
mit entsprechend héheren Zuweisungen fiir Perso-
nal ausstatten. Zur rechtlichen Umsetzung erfordert
die Anderung der Verfahrenszuordnung von Wind-
energieanlagen eine entsprechende Anpassung der
Verordnung tiber genehmigungsbediirftige Anlagen -
4. BImSchV.

Windenergieprojekte im Genehmigungs-
verfahren verstandlich beschreiben

Die Antragsunterlagen im Genehmigungsverfahren
fiir Windenergieanlagen sind fiir interessierte Biirger,
Politiker, Medienvertreter oder Interessenvertreter
héufig schwer nachzuvollziehen, etwa bezogen auf
den Umfang des Vorhabens, den genauen Standort der
Anlagen, den Verfahrensstand oder die Beteiligungs-
moglichkeiten am Genehmigungsverfahren. Vorge-
schlagen werden erhohte Qualitdtsanforderungen
beziiglich der Verstédndlichkeit von Verfahrensunter-
lagen, ihre Glaubwiirdigkeit und frihzeitige Zuging-
lichkeit. Insbesondere soll die Verstandlichkeit der
Kurzbeschreibung im immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahren verbessert werden, Visuali-
sierungen der Projekte sollen verpflichtender Bestand-
teil der Genehmigungsunterlagen und entsprechende
Standards entwickelt werden. Die rechtliche Umset-
zung erfolgt iber entsprechende Prézisierungen in
den Regelungen der 9. BImSchV.

Professionalisierung der Genehmigungs-
verfahren

Die Genehmigungsbehdrden miissen hochstrit-
tige Investitionsvorhaben in einem sich dynamisch
fortentwickelnden Rechtsrahmen entscheiden, die
sich im bis zu achtstelligen Eurobereich bewegen.
Ihre Professionalitét ist unterschiedlich ausgeprégt,
je nachdem, ob sie regelmalig, selten oder erstmals
mit einem derartigen Verfahren befasst sind. Oft-
mals fihrt dies zu rechtlicher Unsicherheit und in
der Folge zu Verzogerungen. Vorgeschlagen wird, die
Moglichkeiten zur Hinzuziehung externen profes-
sionellen Beistands in den Bereichen Organisation
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und Abwicklung der Offentlichkeitsbeteiligung und
Moderation von Erorterungsterminen auszuweiten.
Dadurch kénnte das Risiko einer missbrauchlichen
Ausnutzung des Erdrterungstermins als ,Kampf-
arena" unterschiedlicher Interessen vermindert oder
unterbunden werden. Aullerdem wird vorgeschlagen,
den Erdrterungstermin im Rahmen der Offentlich-
keitsbeteiligung wieder (wie schon vor 2007) ver-
pflichtend zu machen, um so Druck von der Behorde
zu nehmen, bestimmten Interessen nachzugeben. Die
rechtliche Umsetzung erfolgt durch Anpassungen in
der 9. BImSchV und im Fall der Pflicht, einen Erdrte-
rungstermin durchzuftihren, durch Wiederherstel-
lung der Rechtslage von vor 2007 in § 10 des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (BImSchG).

Verbesserungen im Ablauf von Erdrterungs-
termin

Die Erorterungstermine erfiillen derzeit in der Regel
ihre rechtliche Funktion, indem sich die Genehmi-
gungsbehdrde in diesem Format ein Bild von den
Argumenten der Einwender machen kann. Gleich-
zeitig mehren sich jedoch die Félle, in denen sachori-
entierte Erdrterungstermine abgeldst werden von
ritualisierten Schaukdmpfen durch organisierte
Windkraftgegner, an deren Ende die Behdrdenent-
scheidung als nicht ausreichend legitimiert hinge-
stellt wird und die Gemeinde spaltet. Vorgeschlagen
werden praktische Verbesserungen im Ablauf der
Erdrterungstermine (zeitliche Aufteilung in formale
Fachdiskussion und informelle Besprechung mit
interessierten Biirgern und Gemeinderéten ent-
sprechend deren Bediirfnissen), in der praktischen
Raumgestaltung (gleichberechtigte Sitzordnung
statt ,Gerichtsanordnung” mit erhéhter Position von
Verhandlungsleitung, Antragstellern und Gutachtern),
durch demonstrative gleiche Distanz der Verhand-
lungsleitung/Genehmigungsbehodrde zu Vertretern
der Antragsteller und Einwender. Angeregt wird die
Ausarbeitung eines Best-Practice-Leitfadens fiir
Vorhabentrager und Genehmigungsbehdrden, der in
Form eines Baukastens die Erfahrungen in unter-
schiedlich gelagerten Verfahren sammelt und aus-
wertet. Auf den Leitfaden soll sodann in Form einer

Verwaltungsvorschrift zur Auslegung der entspre-

chenden gesetzlichen Regelungen verwiesen werden.

Aufarbeitung strittiger Fachfragen

Neben lokalen Besonderheiten spielen in den Geneh-
migungsverfahren ortsunabhéngige strittige Fach-
fragen oft eine wichtige Rolle. Sie entwickeln sich
weiter (zum Beispiel Infraschallproblematik) oder
unterliegen unterschiedlichen und sich fachlich und
rechtlich dndernden landesrechtlichen Vorgaben
(Abstandsregelungen, Avifaunistik). Behrdenent-
scheidungen werden, wenn sie nicht auf Grundlage
des neuesten fachlichen und rechtlichen Standes
erfolgen, angreifbar und klageanfallig. Es wird des-
halb ein auf die Bediirfnisse der Genehmigungs-
behorden ausgerichteter bundesweiter Informati-
onsdienst angeregt, in dem von mit den jeweiligen
Problematiken befassten Stellen die rechtlichen und
fachlichen Entwicklungen zeitnah aufgearbeitet und
vorgehalten werden.
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4. Fazit: Akzeptanz der Energiewende sichern

Die Energiewende ist langst keine nationale Veran-
staltung in Deutschland mehr, sondern inzwischen
ein europaisches und weltweites Phdnomen. Das im
Dezember 2016 von der EU-Kommission vorgelegte
Vorschlagspaket ,Clean Energy for All Europeans”
bedeutet im Kern die Steigerung der Erneuerbaren
Energien im europdischen Stromsektor auf 50 Pro-
zent im Jahr 2030, und aufgrund der stark gesunke-
nen Kosten von Windenergie- und Solaranlagen er-
leben diese gerade weltweit einen Boom. Dies ist zur
Einddmmung des Klimawandels auch dringend erfor-
derlich, da mit zunehmender Erderwéarmung immer
groRRere Gefahren fiir Mensch und Natur drohen.

Umso dringlicher erscheint es, mit den von einem
Teil der Betroffenen als Zumutung wahrgenommenen
Begleitumstéanden der Energiewende sensibel umzu-
gehen. Die Energiewende macht das Energiesystem
sichtbarer und allgegenwdértiger als es das herge-
brachte Energiesystem auf Basis vergleichsweise
weniger zentraler Kraftwerke war. Sie bleibt nicht
ohne Riickwirkungen auf die Natur. Sie riickt das
Energiesystem néher an die Menschen und veréndert
ihr unmittelbares Lebensumfeld. Bisher akzeptieren
die Menschen die Verdnderungen mehrheitlich, weil
sie wissen, dass das neue System trotz dieser Veran-
derungen deutlich besser ist als eines, das die Risiken
der Kernenergie oder des Klimawandels in sich trégt.
Doch die tiberwiéltigende Zustimmung zu den Zie-
len der Energiewende beinhaltet keine Garantie fiir
alle Zukunft. Akzeptanz muss im Gegenteil stdndig
neu gewonnen und organisiert werden, zum Beispiel,
indem die Stoérung des Landschaftsbilds durch Wind-
energieanlagen auf das unausweichliche Maf3 be-
grenzt und Riicksicht auf die Natur genommen wird
und die lokale Bevdlkerung von den Windenergiean-

lagen auch 6konomisch profitiert.

Fiir dieses Anliegen sind die nachfolgenden beiden
Studien zwei wichtige Mosaiksteine. Sie verstehen
sich als Vorschlédge zur Sicherung der gegenwartig ho-
hen Akzeptanz der Energiewende in der Bevélkerung.
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1. Motivation und Aufgabenstellung

Die Transformation des Energiesystems (,Energie-
wende") erfordert weiterhin einen umfangreichen
Ausbau von Anlagen zur Stromerzeugung aus erneu-
erbaren Energietragern. Dem Zubau von Windener-
gieanlagen an Land (WEA) kommt hierbei eine zent-
rale Rolle zu. Schatzungen gehen davon aus, dass zur
Deckung des aktuellen Strombedarfs zusétzlich zu
den Mitte 2017 bestehenden WEA mit einer Kapa-
zitdt von etwa 48 Gigawatt noch weitere 82 Giga-
watt installiert werden miissen, was etwa 20.000 bis
25.000 neuen WEA entspricht.?’ Dies diirfte die Frage
der lokalen Zustimmung weiter in den Fokus riicken.
Esist zu erwarten, dass mit dem weiteren Zubau die
Akzeptanz fir WEA malgeblichen Einfluss auf deren
erfolgreiche Errichtung und damit auf den Erfolg der
Energiewende haben wird.? Fraglich ist, ob bei einer
Beibehaltung des Status quo die hohe Zustimmung zum
Ausbau von WEA auch in Zukunft bestehen bleibt.??

Die Griinde fiir Widerstdnde gegen WEA aus der
Bevolkerung sind vielfaltig. So werden in Untersu-

19 Circa 46 Gigawatt Ende 2016 (vgl. Deutsche Windguard
(20174, S. 1) sowie ein Zubau von 2.457 Megawatt im
ersten Halbjahr 2017 (vgl. FA Wind (2017, S.3)).

20 UberschlagsméRige Berechnung. Fiir die benétigte
Kapazitét vgl. Agora Energiewende (2017b, S. 18).
Berechnung ausgehend von einer Leistung von 3 bis
4 MW je WEA.

21 Im Rahmen dieser Studie soll der Begriff ,Akzeptanz"
weit verstanden werden. Fiir allgemeine Uberlegungen zu
Akzeptanz als soziales Werturteil auf einer Handlungs-
und einer Bewertungsebene siehe zum Beispiel
Schweizer-Ries et al. (2008).

22 So sank die Zustimmung zu Windenergieanlagen in der
Umgebung des eigenen Wohnortes laut Umfragen der
Agentur fir Erneuerbare Energien bei représentativen
Befragungen von 61 Prozent im Jahr 2014 auf 52 Prozent
im Jahr 2016. Vgl. AEE (2014) und AEE (2016). Im Jahr
2017 ist die Zustimmung allerdings wieder auf 57 Prozent
gestiegen, vgl. AEE (2017).

chungen neben den negativen externen Effekten
von WEA — wie Larm, visuelle Beeintrachtigung des
Landschaftsbildes sowie Auswirkungen auf die Na-
tur — auch tibergeordnete Argumente wie die Kosten
der Energiewende und ihre Verteilung genannt.” Ge-
rade die externen Effekte betreffen die lokale Bevdl-
kerung in der Umgebung einer WEA.?* Entsprechend
koénnte ein Zusammenhang zwischen einer Ableh-
nung von WEA und den negativen externen Effekten
bestehen, insbesondere dann, wenn die Bevélkerung
vor Ort keine finanziellen Vorteile vom Zubau von
WEA hat.?

Ein weiterer, die ablehnende Haltung gegeniiber
Windenergieanlagen moglicherweise verstarkender
Effekt, konnte eine als ungerecht empfundene Ver-
teilung von Gewinnen bei WEA-Vorhaben sein. Bei
einem WEA-Vorhaben profitieren neben den Vorha-
bentrigern (beziehungsweise Anlagenbetreibern®)
insbesondere Eigentiimer der bendtigten Grundstii-

23 vgl. z.B. Reusswig (2016, S. 10) sowie zu negativen
externen Effekten vgl. z. B. Zerrahn (2017)

24 Der Begriff ,lokale Bevilkerung” ist weit zu verstehen und
soll alle betroffenen Personen umfassen und nicht nur zum
Beispiel gemeldete Anwohner.

25 Eine Ablehnung von WEA durch die lokale Bevolkerung
konnte daneben eine Vielzahl weiterer Grinde haben, wie
beispielsweise eine gefiihlt unzureichende Beteiligung im
Planungs- und Genehmigungsprozess.

26 Das EEG definiert nur den Begriff des Anlagenbetreibers,
8§ 3 Nr. 2 EEG (Erneuerbare-Energien-Gesetz vom 21. Juli
2014 (BGBL.1S.1.066), das zuletzt durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 17. Juli 2017 (BGBL. I S. 2.532) geéndert
worden ist). Der Begriff Vorhabentrager findet sich hin-
gegen im BImSchG wieder, z.B. § 43 Abs. 1 S. 2 BImSchG
(Bundes-Immissionsschutzgesetz in der Fassung der
Bekanntmachung vom 17. Mai 2013 (BGBL. I S. 1274), das
zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 18. Juli 2017
(BGBLIS. 2771) gedndert worden ist). Diese beiden Begriffe
werden nicht trennscharf verwendet, genauso wie
Vorhaben und Projekt.
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cke durch hohe finanzielle Zahlungen.?” Diese Gruppe
der Eigenttimer von bendtigten Grundstiicken ist
jedoch regelméfig klein und iiberdies nicht notwen-
digerweise lokal anséssig. Somit ist im Allgemeinen
nicht davon auszugehen, dass eine grof3e Anzahllokal
anséssiger Bilirger direkt von der Wertschopfung eines
WEA-Vorhabens profitiert. Zudem erfolgt die Projekt-
entwicklung, in der ein Grof3teil der Wertschoépfung
und der Aufteilung von Gewinnen festgelegt wird,

in der Regel nicht durch die lokale Bevolkerung oder
nur durch einen sehr kleinen Kreis lokaler Akteure.
Weiterhin kénnen durch den mit dem WEA-Bau
einhergehenden Ausbau des technischen Energiesys-
tems Kosten entstehen (wie beispielsweise steigende
Verteilnetzentgelte), die im aktuellen (Netz)Entgelt-
system zu erhohten Kosten der lokalen Bevolkerung
fiihren.?® SchlieRlich kann mit dem Zubau von WEA
die Schaffung einer groRRen Zahl lokaler Arbeitsplatze
in der Standortkommune nicht erwartet werden.

Eine Moglichkeit zur Steigerung der Akzeptanz kann
die finanzielle Beteiligung beziehungsweise Kom-
pensation von betroffenen Personen darstellen.?® Aus
sozial-empirischen Untersuchungen liegen Hinweise
vor, dass eine finanzielle Beteiligung die Einstellung
gegeniiber der Errichtung von WEA positiv beeinflus-

sen kann.*° Dementsprechend ist das Anbieten von

27 Indurchgefithrten Experteninterviews wurden je nach
Projektkonstellation von Pachten von bis zu 80.000 Euro
jéhrlich je WEA oder auch 15 Prozent der jahrlichen
Erlése genannt. Aufgrund der Knappheit an (rechtlich)
geeigneten Standorten, diirfte an den Uberrenditen von
Grundstiickseigentiimern (im Vergleich zur tblichen Pacht
fir die bisherige wirtschaftliche Nutzung) die Einfiihrung
von Ausschreibungen zunéchst wenig &ndern.

28 ZuKostensteigerungen der Netzentgelte durch Zubau
von WEA gibt es bisher nur Hinweise und keine exakten
Zahlen. Die Kostensteigerung kénnte an Regelungen zum
Einspeisemanagement sowie am stérkeren Zubau von
WEA in ldndlichen Regionen liegen, vgl. Hinz et al. (2014).

29 wvgl. auch Beckers et al. (2014, S. 266 ff.)

30 vgl. Warren/McFadyen (2010), Pedersen et al. (2009),
Devine-Wright (2005, S. 133) und Ott/Keil (2017); fiir
weitere Ausfithrungen vgl. Abschnitt 2.1

freiwilligen Kapitalbeteiligungsmdglichkeiten oder
anderen Leistungen wie Spenden, direkten Zahlungen
oder verglnstigten Stromtarifen fiir lokal Betroffene
durch Vorhabentrager nachvollziehbar. Allerdings
profitieren dabei regelméfig nicht alle lokal Betroffe-
nen gleichermafen, denn Art, Weise und Umfang der
freiwilligen Leistungen variieren teils deutlich.

Anders als beispielsweise in Ddnemark existieren in
Deutschland auf Bundesebene nur in einem gerin-
gen MalRe gesetzliche Regelungen zur finanziellen
Beteiligung von Biirgern und Kommunen am Betrieb
von Windenergieanlagen. In einzelnen Bundeslédn-
dern sind daher nun erste Bestrebungen erkennbar,
auf diese Entwicklungen zu reagieren und durch
landeseigene MaRnahmen eine finanzielle Beteili-
gung Betroffener von WEA-Vorhaben vorzusehen. Ob
dartiber hinaus Kommunen selbst eigene Regelun-
gen zur finanziellen Beteiligung, wie beispielsweise
zur Erhebung von Sonderabgaben oder kommunaler
Steuern, erlassen konnten, ist dulerst fraglich.®

Vor diesem Hintergrund ist es Ziel der vorliegenden
Studie, Ausgestaltungsoptionen fiir ein Instrument
zur direkten finanziellen Beteiligung der lokalen
Bevolkerung an WEA darzustellen und Handlungs-
empfehlungen unter Berticksichtigung 6konomischer
und juristischer Uberlegungen zu geben. Der Fokus
liegt dabei auf einer Beteiligung von Kommunen. Die
Betrachtung einer moglichen planerischen und/oder
genehmigungsrechtlichen Beteiligung findet nicht
statt.>2 Das Beteiligungsinstrument soll die finanzi-

31 wvgl. GeRner (2017, S. 16 ff.) sowie Wissenschaftliche
Dienste (2016, S.7)

32 Diesbeziliglich wird der Frage, wie sich Kommunen im
Rahmen der Bauleitplanung méglicherweise an der
Wertschopfung von WEA-Vorhaben beteiligen kénnen,
nicht oder allenfalls am Rande nachgegangen. Vgl. zu
dieser Thematik Held/Reicherzer (2012) sowie DStGB
(2013). Fir Optimierungspotenziale bei der Beteiligung am
Genehmigungsprozess von WEA sei auf die Ausfiihrungen
der Parallelstudie Immissionsschutzrechtliche
Genehmigungsverfahren fiir Windenergieanlagen —
Defizite und Verbesserungsvorschldge verwiesen.
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elle Beteiligung von jenem Personenkreis sicherstel-
len, der vom Ausbau von WEA unmittelbar betroffen
wird. Weiterhin sollte es effektiv und kosteneffizient
hinsichtlich Design und Implementierung sein und
eine Umsetzung auch kurzfristig moglich sein. Das
Instrument sollte moglichst alle in Deutschland neu
zu errichtenden WEA einschliefen und daher auf
Bundesebene geregelt werden.

Die Studie ist wie folgt aufgebaut:

- In Kapitel 2 werden zundchst Ausgestaltungsfragen

zur finanziellen Beteiligung der lokalen Bevolke-
rung aus 6konomischer Sicht erortert.

- Im Anschluss werden in Kapitel 3 bestehende
Beteiligungsinstrumente in Deutschland auf Bun-
des- und Landerebene fiir WEA dargestellt und
eingeordnet.

- In Kapitel 4 wird der Rechtsrahmen fir kiinftige
Regelungen dargestellt.

- Aufbauend auf den Erkenntnissen aus den vorhe-
rigen Kapiteln wird in Kapitel 5 ein konkreter Vor-
schlag formuliert und begriindet.

- Die Studie endet mit einem kurzen Ausblick auf

weitergehende Uberlegungen zur Abschépfung von

Renten.

- In Anhang A werden aufbauend auf den Vorschla-
gen in Kapitel 5 beispielhafte Berechnungen zu
Zahlungsstromen bei einer Umsetzung des Beteili-
gungsinstrumentes vorgenommen. Anhang B zeigt
die Regelungen zu Ausgleichszahlungen fiir Kom-
munen im Zuge des Ausbaus von Freileitungen im
Stromnetzbereich auf.

Esist darauf hinzuweisen, dass sich der vorliegende
Vorschlag zur finanziellen Beteiligung von Kom-
munen nur mit einem kleinen Ausschnitt aus dem
gesamten Kontext moglicher Rechtezuordnungen
und Koordinationsmechanismen beim Ausbau der
Windenergie befasst. Hierzu konnten auch weiter-

gehende Uberlegungen hinsichtlich der Abschépfung

von Renten beziehungsweise Gewinnen (wie sie im
Zuge von WEA-Vorhaben beispielsweise regelmaliig
bei Grundstiickseigentiimern anfallen) beziehungs-

weise zur Koordination von Vorhabentragern und
Grundstiickseigentiimern, Fragen zum Eigentum
Uber die (Ewigkeits)Rechte an der Ernte der Ertrage
aus Windenergie sowie dem (Re)Finanzierungs- und
Zubausteuerungsmechanismus angestellt werden.*

33 Solche und weitere Uberlegungen, von denen auch viele
in die vorliegende Studie eingeflossen sind, wurden im
Rahmen des vom Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung geférderten Forschungsprojektes ,Dezentrale
Beteiligung an der Planung und Finanzierung der
Transformation des Energiesystems" (DZ-ES) erarbeitet.
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2. Grundsatzliche Ausgestaltungsfragen und
-empfehlungen aus 6konomischer Sicht

Im Folgenden werden grundsétzliche ékonomische
Fragen zur finanziellen Beteiligung von Biirgern und
Kommunen vorgestellt und eingeordnet. Dabei wer-
den auch konkrete Ausgestaltungsoptionen fiir eine
direkte finanzielle Beteiligung bei WEA diskutiert.
Zielist es, ein effektives und kosteneffizientes Betei-
ligungsinstrument zu gestalten.

2.1. Grundsatzliche Rationalitat von
direkten Zahlungen an Betroffene

Wie bereits in Kapitel 1 angesprochen, kann eine
finanzielle Beteiligung an WEA akzeptanzsteigernd
wirken. Die finanzielle Beteiligung kann im Wesent-
lichen in die Kapitalbereitstellung beziehungsweise
Kapitalbeteiligung sowie in direkte Zahlungen unter-
teilt werden.®

Bei einem Recht zur Bereitstellung von Kapital
(auch Kapitalbeteiligung genannt) kann zwischen
der Bereitstellung von Eigenkapital und Fremdka-
pital sowie hybriden Kapitalformen unterschieden

34 Inwiefern eine Kapitalbeteiligung gegentiber einer
direkten Zahlung akzeptanzsteigernd ist, ldsst sich aus
der (internationalen) Literatur nicht eindeutig feststellen.
So sehen bspw. Ek/Persson (2014) einen Vorteil fiir eine
Kapitalbeteiligung, wohingegen Hyland/Bertsch (2017)
eine direkte finanzielle Zahlung als eher akzeptanzstei-
gernd sehen. Auf Basis von Umfragen scheint eine gewisse
Préferenz fiir Zahlungen (z. B. in Form von verglinstigten
Stromtarifen) zu bestehen, vgl. z. B. FA Wind (2015¢) und
FA Wind (2016c). Allerdings fehlen den Umfragen wesent-
liche Parameter zu den Befragten wie etwa eine tatsédch-
liche Betroffenheit durch WEA, sodass diese nur bedingt
aussagekraftig sind. Auswertungen von Umfragen des
Forschungsprojektes DZ-ES bei direkt Betroffenen weisen
allerdings ebenfalls darauf hin, dass direkte Zahlungen
einer Kapitalbeteiligung von den Befragten vorgezogen
werden, vgl. Ott/Keil (2017).

werden. Eigenkapital kann weiter in internes und
externes Eigenkapital unterteilt werden. Internes
Eigenkapital wird meist von den Vorhabentriagern
beziehungsweise Projektentwicklern bereitgestellt,
externes Eigenkapital in der Regel von institutionel-
len Investoren.® Der sich aus der Kapitalbeteiligung
ergebende Zahlungsanspruch bestimmt sich nach
der nominalen Hohe der Beteiligung sowie dem Wert
beziehungsweise Erfolg des Beteiligungsobjektes oder
den vorher vereinbarten Konditionen. Gerade bei
einer Kapitalbeteiligung zu einem spéteren Zeitpunkt
wahrend des Projektes diirften in den meisten Fallen
erhebliche Informationsasymmetrien gegeniiber dem
Vorhabentréger beziehungsweise Unsicherheit tiber
die Werthaltigkeit des WEA-Vorhabens bestehen,

die durch kostenintensive (Due-Diligence) Priifun-
gen oder regulatorische Vorgaben zu reduzieren sind.
Dartiber hinaus besteht das Risiko des Totalverlustes
bei dieser Form der Beteiligung. Zudem ist auf ent-
sprechende Kapitalverfiigbarkeit und Know-how der
Anspruchsberechtigten zu achten, was insbesondere
bei Biirgern, aber zum Teil auch bei Kommunen nicht
immer gegeben sein diirfte. So gibt es fiir Kommu-
nen Einschriankungen in den Gemeindeordnungen
der Bundeslénder, die insbesondere bei der Kapital-
beteiligung teilweise sehr hohe Hiirden vorsehen.®

35 zur Unterteilung sowie weitergehende Uberlegungen zur
Kapitalbereitstellung vgl. Beckers et al. (2008)

36 vgl. FAWind (2016b). Eine Kapitalbeteiligung an WEA-
Gesellschaften wére zudem strafrechtlich in iberschuldeten
Kommunen nicht umsetzbar. Um eine Strafbarkeit nach den
88 331, 333 oder § 266 StGB zu vermeiden, bedirfte die
Beteiligung der Zustimmung der Stadt- oder Gemeinde-
vertretungsorgane sowie einer Anzeige bei der Kommunal-
Aufsichtsbehdrde. Sofern eine Kreditaufnahme aufgrund
der konkreten finanziellen Situation der Gemeinde
(Uberschuldung) wirtschaftlich sachwidrig wire, z.B. wenn
die Gemeinde eingegangene Zinsverpflichtungen nicht zu
kompensieren vermag, kdme dennoch eine Strafbarkeit
nach § 266 StGB in Betracht. Vgl. BVerfG 2 BvR 1235/11. Fiir
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Aber auch bei einer direkten Beteiligung von Bilirgern
existieren solche Beschréankungen. Entsprechend

sind Vorgaben bei der Ausgestaltung eines solchen
Beteiligungsinstrumentes vorzusehen, die diese
Gegebenheiten berticksichtigen, sodass bei Design und
Umsetzung mit erheblichem Aufwand zu rechnen ist.

Die finanzielle Beteiligung in Form von Zahlungen
stellt zumeist eine direkte Geldzahlung an den Leis-
tungsempféinger (ohne finanzielle Gegenleistung) dar.
Aus ckonomischer Sicht kann eine Zahlung durch
viele unterschiedliche Mechanismen an die An-
spruchsberechtigten transferiert werden. Hierunter
koénnen neben Abgaben (oder Steuern) auch vergiins-
tigte Stromtarife oder Sachleistungen fallen. Diese
Form der Beteiligung zeichnet sich neben geringeren
Risiken auch durch deutlich einfachere Nachvollzieh-
barkeit sowie Regelungsmoglichkeiten im Vergleich
zur Kapitalbereitstellung aus. Die Wirkung der direk-
ten Beteiligung ist wiederum mafRgeblich abhéngig
von der Ausgestaltung des Instrumentes sowie der
damit einhergehenden Interdependenzen zu anderen
Regelungen beziehungsweise Anreizmechanismen.
Auf Basis obiger Ausfithrungen und aus Grinden der
Effektivitat und Kosteneffizienz werden somit in die-
ser Studie direkte Zahlungen zur Sicherstellung einer
finanziellen Beteiligung von Betroffenen einer (Eigen)
Kapitalbeteiligung vorgezogen. Um eine tatséchliche
und direkte finanzielle Beteiligung zu garantieren,
wird ferner auf den Anspruchsberechtigten zuge-
hende Zahlungen abgestellt und nicht beispielsweise
auf verglinstigte Stromtarife.

Fraglich ist allerdings, ob mit einer finanziellen
Beteiligung bei WEA tiberhaupt eine akzeptanz-
steigernde Wirkung einhergeht und nicht vielmehr

die handelnden Akteure bestiinde daher keine Rechts-
sicherheit. Somit wéren einer gesellschaftsrechtlichen
Beteiligung der Kommunen de facto haufig juristische
Grenzen gesetzt.

37 vgl hierzu bspw. die Ausfiihrungen zur sogenannten
Biirgeranleihe von TenneT und deren geringem Erfolg in
Beckers et al. (2014, S. 268 £.)

eine lokale Identifikation mit dem Projekt und/oder
eine planerische Beteiligung vorteilhafter sind.®
Eine positive Wirkung von finanzieller Beteiligung
konnte im Rahmen von nationalen und internatio-
nalen sozial-empirischen Erhebungen nachgewiesen
werden.* Allerdings sind hierbei bestimmte Ein-
schréankungen zu nennen. So beschreiben beispiels-
weise Pedersen et al. (2009) einen Zusammenhang
von finanziellen Vorteilen und einer geringer wahr-
genommenen Lirmbeldstigung durch WEA, es findet
aber keine Unterscheidung hinsichtlich der Art der
finanziellen Vorteile statt. Weiterhin existiert eine
Vielzahl an Literatur zu diesem Thema, die auf Basis
von allgemeineren Umfragen eine akzeptanzstei-
gernde Wirkung von finanzieller Beteiligung ermittelt
beziehungsweise Aussagen von Interviewten wie-
dergibt, dass eine finanzielle Beteiligung eine akzep-
tanzsteigernde Wirkung hinsichtlich der Zustim-
mung zur Errichtung von WEA haben kann.“° Dabei
handelt es sich jedoch meist um eher abstraktere
Umfrageexperimente. Fraglich ist zudem, ob Gegner
von WEA durch finanzielle Beteiligung tiberzeugt
werden konnen * beziehungsweise ob eine finanzi-
elle Zahlung sogar die Akzeptanz nicht auch senken
konnte.”? Im Rahmen dieser Studie wird auf Basis der
genannten Untersuchungen davon ausgegangen, dass
der Widerstand gegen WEA durch eine finanzielle

38 So weisen Erkenntnisse aus dem Bereich der
Verhaltenstkonomik darauf hin, dass bestimmte
Préaferenzen von Individuen zum Teil erhebliche
Auswirkungen auf die Einstellungen von Akteuren haben
konnen, vgl. Beckers et al. (2014, S. 267 Fn. 318).

39 vgl. Warren/McFadyen (2010), Pedersen et al. (2009) und
Ott/Keil (2017)

40 vgl. bspw. Hyland/Bertsch (2017), FA Wind (2016¢) und
Sonnenberger/Ruddat (2016)

41 vgl. auch Reusswig (2016, S. 14)

42 vgl. Frey/Oberholzer-Gee (1997). So kénnen z. B. bei
Ausgleichszahlungen die Vermutung von Bestechung
sowie der Verlust des Gefiihls der Biirgerpflicht negative
Wirkungen auf die Akzeptanz haben, vgl. Frey et al.
(1996). Eine weitergehende Berticksichtigung dieser
Erkenntnisse kann im Rahmen dieser Studie jedoch nicht
geleistet werden.
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Zahlung nicht steigt, sondern eher reduziert werden
kann.

Eine finanzielle Beteiligung kénnte zudem insbeson-
dere dann einen positiven Effekt auf den zukiinftigen
Ausbau von WEA haben, wenn jener Kreis der betrof-
fenen Bevélkerung, der weder Vor- noch Nachteile
durch WEA beziehungsweise eine Ausgewogenheit
von Vor- und Nachteilen sieht, keine Widersténde
gegen deren Zubau entwickelt. Diese Gruppe macht
etwa zwei Drittel der durch WEA betroffenen Bevol-
kerung aus.*®

2.2. Anspruchsberechtigte Burger und
Kommunen sowie die Frage der
Zweckbindung

Die Bestimmung von Anspruchsberechtigten, die -
abgesehen von moglichen rechtlichen Einschrén-
kungen fiir bestimmte Gruppen - relativ unabhéngig
von der Frage der Art der finanziellen Beteiligung ist,
kann {iber pauschale Parameter wie die Entfernung
zur WEA und die Héhe von WEA sowie auf Basis
der tatséchlichen Betroffenheit durch WEA erfolgen.
Bei sdmtlichen Abwéagungsfragen besteht stets ein
Trade-off zwischen einer zielgenauen Bestimmung
des anspruchsberechtigten Personenkreises sowie
den damit einhergehenden Transaktionskosten und
einer relativ pauschalen Festlegung von Anspruchs-
berechtigten.

Zunéchst stellt sich die Frage, welche Gruppe als
anspruchsberechtigt definiert wird. Dabei kommt in
erster Linie die lokale Bevilkerung in Betracht. Das
sind zum einen die Biirger vor Ort oder aber stellver-
tretend die Kommune. Die Gruppe der Biirger kénnte
weiter differenziert werden. So kann unter anderem
unterschieden werden, ob Biirger jedes Lebensalters
und ob nur Anwohner mit Hauptwohnsitz im be-
troffenen Gebiet beteiligt werden. Aufierdem stellt
sich die Frage, wie die Betroffenheit von Biirgern

43 vgl Ott/Keil (2017)

definiert wird. Die tatséchliche Betroffenheit von
Menschen konnte auf Basis der Parameter Einfluss
auf das Landschaftsbild, Sichtbarkeit und Horbar-
keit sowie Verschattung von Geb&uden gemessen
werden. Je mehr Parameter man einbezieht, desto
hoher sind die Aufwénde zur Ermittlung und Festle-
gung und damit letztendlich die Transaktionskosten.
Anschlielend stellt sich die Frage, ob bei einer sehr
genauen Feststellung der Betroffenheit auch Unter-
scheidungen hinsichtlich der Héhe der Beteiligung
vorzunehmen sind. Dies konnte wiederum zu Proble-
men hinsichtlich der gefiihlten Gerechtigkeit fithren.
Dain Deutschland eine Vielzahl von Birgern von
einem WEA-Vorhaben betroffen sein diirfte, kdnnte
insgesamt ein erheblicher Aufwand bei der Erhe-
bung des Grades der Betroffenheit entstehen. Dies
steht der Kosteneffizienz eines einfachen bundes-
weiten Instrumentes entgegen. Zudem diirfte eine
sehr differenzierte Beteiligung von Biirgern aufgrund
der entsprechenden Komplexitdt kaum kurzfristig
umsetzbar sein. Weiterhin kénnte eine Aufteilung
auf viele anspruchsberechtigte Personen eine sehr
geringe Individualzahlung auslésen, was eine akzep-
tanzsteigernde Wirkung fraglich macht und sogar
Frustpotenzial birgt.

Mochte man dennoch eine breite Beteiligung der
betroffenen lokalen Bevdlkerung erméglichen, bieten
sich insbesondere 6ffentliche Gebietskorperschaften
und somit Kommunen oder auch Ortsteile als An-
spruchsberechtigte an. Deren Bestimmung ist deut-
lich unkomplizierter und geht in der Regel mit einem
geringeren Aufwand einher. Weiterhin kann ihre Be-
troffenheit deutlich pauschaler ermittelt werden als
die einzelner Biirger. Kommunen kénnen zudem die
ihnen zuflieRenden Mittel entsprechend der lokalen
Préferenzen unter Berticksichtigung demokratischer
Prinzipien zum Nutzen der lokalen Bevélkerung ver-
wenden und damit gerade die Gruppe der gegentiber
WEA eher indifferenten Personen ansprechen. Die
Zahlungen an eine Kommune diirften dartiber hinaus
eher tiber einer Erheblichkeitsschwelle liegen, anders
als die Vielzahl einzelner Zahlungen an betroffene
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Biirger. Daher stehen in dieser Studie Kommunen im
Fokus eines finanziellen Beteiligungsinstrumentes.

Auch fiir Kommunen stellt sich die generelle Frage,
wie differenziert diese beteiligt werden (zum Bei-
spiel ob auch einzelne Ortsteile/Ortschaften gezielt
beteiligt werden) und nach welchen Kriterien die
Betroffenheit festgestellt wird. Je nach Grad der Dif-
ferenzierung, wie etwa der Festlegung von Ortschaf-
ten als Anspruchsberechtigte, ergeben sich Folgefra-
gen zur Abstufung der Betroffenheit. Als mdogliche
Parameter, die unmittelbar von der jeweiligen WEA
abhéngen, kommen der Einfluss auf das Landschafts-
bild, Sichtbarkeit und Horbarkeit der WEA sowie
Verschattung durch WEA infrage. Diese Parameter
werden im Rahmen einer immissionsschutzrecht-
lichen Genehmigung eines WEA-Vorhabens gemal}
BImSchG weitestgehend erhoben, sodass diese Daten
zur Bestimmung von Anspruchsberechtigten grund-
satzlich vorhanden sind.** Allerdings stellt sich dann
die Frage, wie genau die Betroffenheit auf Basis die-
ser Parameter definiert wird. So kann die Sichtbar-
keit und entsprechende Beeintrachtigungen relativ
pauschal auf Basis topografischer Untersuchungen
oder auf Basis tatsédchlicher Standort- oder sogar
Wohnungsbegehungen festgestellt werden. Letzteres
bedeutet einen erheblichen Aufwand.* Zudem wére
die Frage zu beantworten, wie stark die Betroffenheit
durch den einzelnen Parameter bestimmt wird. Darti-
ber hinaus miissten bestimmte Grenzwerte festgelegt
werden (wie beispielsweise eine bestimmte Grenze
fir den Schalldruckpegel [dB]), die diskussionswiir-
dig sein dirften. Dies alles spricht fiir eine Bestim-
mung der Anspruchsberechtigten auf Basis pauscha-
ler Parameter, wie dem Abstand der Anlage zu den
Betroffenen.

44 Der Einfluss auf das Landschaftsbild wird in Verbindung
mit dem BNatSchG durch Zahlungen von Ersatzgeldern
kompensiert. Allerdings ist dies nicht bundesweit einheit-
lich geregelt. Vgl. hierzu Abschnitt 3.2.

45 Letzteres erfolgt beispielsweise in Ddnemark im Rahmen
des Loss of value schemes, der Immobilieneigentiimern
eventuell entstehende Wertverluste kompensieren soll.

Je nach Einstufung der Betroffenheit konnte man da-
ran ankniipfend die finanzielle Hohe der Beteiligung
differenziert ausgestalten. Starker Betroffene hatten
dann einen héheren Zahlungsanspruch. Aufgrund
der angesprochenen Probleme bei der Bestimmung
der Betroffenheit konnte dies allerdings wiederum
zu hohem Aufwand bei Design und Umsetzung eines
Beteiligungsinstrumentes fithren. Somit besteht ein
Trade-off zwischen einer einfachen, pauschalen
Zuteilung und derjenigen auf Basis von tatsachlicher
Betroffenheit.

Geht man im Folgenden also davon aus, dass eine
Bestimmung der Betroffenheit und der Beteili-
gungsanspriiche auf Grundlage pauschaler Faktoren
ermittelt werden sollte, bietet sich insbesondere der
Abstand der WEA zu den Betroffenen in Relation
zur GroRe der WEA an.* Hierbei handelt es sich um
einen einfach zu ermittelnden und leicht nachvoll-
ziehbaren Wert, der zudem eine Verbindung zu den
externen Effekten wie Larm und Verschattung haben
durfte, deren Auswirkungen typischerweise von der
Entfernung zur WEA abhéngen.

Dabei empfiehlt es sich aufgrund der Sichtbarkeit und
Beeintrachtigungen von WEA, nicht nur die Stand-
ortkommune, sondern auch angrenzende Kommunen
einzuschlieRen. Eine Beteiligung von Kommunen
konnte anhand des jeweiligen kommunalen Flachen-
anteils in einem durch die Abstandsregelung ermit-
telten Kreis um die jeweilige WEA aufgeteilt werden.
Es bietet sich ferner an, von diesen Zahlungen keine
Kommunen auszuschlief3en, selbst wenn sie schon
anderweitig wirtschaftlich vom Zubau von WEA
profitieren.#’

46 Inder Literatur zur Messung von negativen Externalitdten
existiert eine Vielzahl von méglichen Abstédnden,
innerhalb derer Beeintréchtigungen durch WEA messbar
sind. Eine Ubersicht bieten bspw. Zerrahn/Krekel (2015),
die bei eigenen Untersuchungen nur bis 4.000 m negative
Auswirkungen nachweisen konnten.

47 Solche Regelungen finden sich bspw. in der
WindEnergieDividende" Hessen, vgl. Abschnitt 3.4.2,
sowie in Ddnemark.
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Im Sinne einer akzeptanzsteigernden Wirkung ist
zudem zu beachten, dass die Zahlungen bei den be-
troffenen Kommunen tatsidchlich ankommen und
nicht durch etwaige Ausgleichsmechanismen auf
Bund-, Lander- und/oder Gemeindeebene reduzie-
rend auf andere Haushaltsposten der Kommunen
wirken. Weiterhin ist zu kléren, wie diese Zahlungen
verwendet werden kénnen. Sollte man bei der Ausge-
staltung von Zahlungen fiir Kommunen eine Zweck-
bindung unter anderem aus rechtlichen Uberlegun-
gen vorsehen miissen, kénnte man diese weit fassen,
um eine moglichst selbstbestimmte Nutzung der den
Kommunen zuflieRenden Mittel zu erreichen.*® Zu-
dem konnte man vorsehen, dass die Zahlungen nur
den in den betroffenen Gebieten liegenden Ortsteilen
oder Ortschaften zugutekommen. Allerdings ist frag-
lich, ob dies nicht die Nutzbarkeit der zuflieRenden
Mittel erheblich einschrénkt.*

Es konnte ferner eine Verpflichtung fiir Vorhabentra-
ger zur direkten Zahlung an die Betroffenen vor-
gesehen werden oder die indirekte Abwicklung der
Zahlungen zum Beispiel Giber einen Fonds. Letzteres
konnte allerdings mit erheblichem Aufwand insbe-
sondere fiir die Fondsverwaltung sowie die Bean-
tragung der Auszahlungen durch die Betroffenen
einhergehen, sodass direkte Zahlungen vorzugswiir-
dig erscheinen. Dies gilt insbesondere fiir den hier
vorgeschlagenen Weg der pauschalen Zahlung an
Kommunen, da in diesem Fall Anspruchsberechtigte
und Anspruchshohe klar genug benannt werden kén-
nen, sodass direkte Zahlungen ohne Weiteres moglich
sind.

Als Ergebnis ldsst sich festhalten, dass im Sinne einer
moglichst breiten Beteiligung der lokalen Bevolke-

48 Ob eine Zahlung an Kommunen mit oder ohne Zweck-
bindung eine héhere Akzeptanz mit sich bringt, soll nicht
im Fokus dieser Studie stehen.

49 Ein Beispiel hierfiir wére die nétige Sanierung
eines Baderbetriebs oder die Ausstattung einer
Kindertagesstétte, die aber nicht in der betroffenen
Ortschaft liegen.

rung Kommunen in einem Umkreis um die jewei-
lige WEA stellvertretend fiir die Betroffenen direkte
Zahlungen erhalten sollten, deren Héhe abhéngig
von der betroffenen kommunalen Flache sein sollte.
Die Zahlungen sollten auflerdem nicht durch etwaige
haushaltsrechtliche Mechanismen wie den Lander-
finanzausgleich indirekt reduziert werden. Ob eine
Zweckbindung vorgesehen werden sollte, ist aus
6konomischer Sicht fraglich und nicht eindeutig zu
beantworten. Eine Tendenz besteht dahin, den Kom-
munen einen moglichst weiten Gestaltungsspielraum
bei der Verwendung der Mittel zu lassen, um lokale
Gegebenheiten und Bediirfnisse berticksichtigen zu
koénnen und so ungewollte Ergebnisse, die Frustpo-

tenzial bergen, zu vermeiden.

2.3. Erfasste Windenergieanlagen

Es ist weiterhin zu kléren, fiir welche Art von Wind-
energieanlagen ein Beteiligungsinstrument gelten
soll, ob Neu- oder auch Bestandsanlagen einbezogen
werden und in welcher Finanzierungs- beziehungs-
weise Betriebsphase sich diese befinden sollten. Fiir
die Art von Windenergieanlagen kommen Errich-
tungen auf See (offshore) sowie an Land (onshore
sowie nearshore) infrage. Im Rahmen dieser Studie
sollen nur Onshore-Windenergieanlagen (WEA)
betrachtet werden, da bei Offshore-Anlagen andere
gesetzliche Regelungen und Beeintriachtigungen
existieren.®®

Bei WEA kann unter anderem zwischen Parametern
wie Hoéhe, Leistung, Refinanzierungsmechanismus
(zum Beispiel Vermarktung innerhalb oder auRerhalb
des EEG, Eigenverbrauch) sowie Art der Bezuschla-

50 vgl. dazu auch die unterschiedlichen Legaldefinitionen zu
,Windenergieanlagen an Land" (zu denen auch Nearshore-
Anlagen gehdren) und Offshore-Windenergieanlagen
(vgl. 88 3 Nr. 48,49 EEGi. V. m. § 3 Nr. 7 WindSeeG) und
die verschiedenen gesetzlichen Regelungen zur (Re)
Finanzierung und Zubausteuerung von Onshore- und
Offshore-Windenergieanlagen
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gung im Sinne des EEG %! differenziert werden. Im
Rahmen dieser Studie werden zunéchst sémtliche
WEA erfasst, die raumbedeutsam sind und einer im-
missionsschutzrechtlichen Genehmigung bediirfen.
Eine Regelung miisste dabei insbesondere Uber-
gangsphasen berticksichtigen.5?

Unabhéngig von einer politischen und rechtlichen
Bewertung kénnte man aus Akzeptanzerwagun-
gen heraus Uberlegungen anstellen, auch bereits
betriebene WEA (Bestands-WEA) in die Regelung
einzubeziehen, insbesondere solche, die eine zweite
Genehmigung zum Weiterbetrieb bendtigen. Hierbei
stellt sich allerdings eine Vielzahl 6konomischer und
juristischer Fragen, die kein Bestandteil dieser Studie
sind. Eine Berechnung zur Abschéatzung der jahrli-
chen Zahlungen fir Bestandsanlagen analog zu Neu-
anlagen wird in Anhang A: Beispielrechnungen zur
Hohe einer finanziellen Beteiligung vorgenommen.

Daher wird im Folgenden nur auf WEA eingegangen,

die erstmals eine BImSchG-Genehmigung beantragen.

2.4. Regelungsebene und Finanzflusse
unter Berucksichtigung des
(Re)Finanzierungs- und Walzungs-
mechanismus

Fraglich ist, auf welcher Ebene im féderalistischen
System ein Beteiligungsinstrument geregelt werden
sollte, wie die Zahlungsstrome verlaufen und wel-
che Interdependenzen zu anderen Mechanismen wie
Ausschreibungssystem und Referenzertragsmodell

51 Dies sind insbesondere: reguldr ausgeschriebene WEA
gem. § 28 EEGi.V.m. 88§ 36 ff. EEG, WEA tiber grenziiber-
schreitende Ausschreibung gem. § 5 Absatz 2 Satz 2 EEG,
gemeinsam ausgeschriebene WEA und Solaranlagen gem.
§ 88c EEG und Pilotwindenergieanlagen an Land
gem. 8§ 3 Nr. 37 EEGi.V.m. § 22a EEG.

52 Eskonnten bspw. sdmtliche Neuanlagen, die ab dem
1. Januar 2018 im Rahmen von Ausschreibungen nach
dem EEG bezuschlagt werden, bzw. Anlagen, die nach dem
1. Januar 2018 genehmigt werden, erfasst werden.

existieren. Folgende Mdglichkeiten sind grundsétz-
lich denkbar:

- Ein Beteiligungsinstrument kann auf Bundes-,
Landes- oder Kommunalebene festgelegt werden.

- Neben einem allgemeingiiltigen bundesweiten Ins-
trument kann fiir die nachgelagerten Ebenen die
Moglichkeit erhalten bleiben, zusétzliche Instru-
mente festzulegen.

- Es kann eine bundesweite Obergrenze fiir eine
finanzielle Beteiligung vorgegeben werden, wodurch
Lander und Kommunen Ausgestaltungsmoglichkei-
ten hinsichtlich der tatsdchlichen Hohe der Zahlung
innerhalb der bundesweiten Regelung haben.

Ein bundeseinheitliches Instrument hat den Vorteil,
dass die gleichen Auswirkungen auf den bestehen-
den institutionellen Rahmen - bei WEA insbeson-
dere das EEG mit seinem Referenzertragsmodell - fiir
alle WEA-Vorhaben in sdmtlichen Bundeslandern
entstehen. AuRerdem gelten klare Regelungen fir die
Beteiligung von Kommunen auch an Landes- bezie-
hungsweise Kommunalgrenzen. Weiterhin entsteht
kein Wettbewerb zwischen den Landern beziehungs-
weise Kommunen (sofern man zunéchst nicht von
zusétzlichen Regelungen auf nachgelagerten Ebenen
ausgeht).” Dies diirfte die Nachvollziehbarkeit der
Zahlungsregelung fiir die betroffene Bevédlkerung und
damit moglicherweise auch die Akzeptanz erhohen.

Ein Vorteil von Landesregelungen diirfte die bessere
Berlicksichtigung landesspezifischer Umstande
beziehungsweise der Einbezug von (lokalem)
Landerwissen sein. Bei ldnderspezifischen Re-
gelungen ist zu beachten, dass die damit einher-
gehenden Kosten nur WEA im Bundesland betreffen
und nur Auswirkungen auf dortige Gebote haben.
Bei einer kommunalen Ausgestaltung dirften umso

53 Ein solcher Wettbewerb auf nachgelagerten Ebenen wie
den Bundeslidndern kénnte durchaus auch vorteilhafte
Effekte haben. Allerdings birgt er aufgrund méglicher
Transaktionskosten fiir Vorhabentrager sowie der unkla-
ren Wirkung auf die Zuschlagswahrscheinlichkeit in
Auktionen auch Risiken.
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mehr lokale Praferenzen Berlicksichtigung finden.
Dartiber hinaus kénnte allerdings fir Kommunen

- abhéangig von der Ausgestaltung des Beteiligungs-
instrumentes — Bedarf fiir Beratungsleistungen zur
Ausgestaltung und Implementierung eines Beteili-
gungsinstrumentes verbunden mit entsprechenden
Kosten bestehen. Zudem existieren Beeintrédchti-
gungen von WEA fiir sémtliche umliegende Kom-
munen, die von einer rein kommunalen Regelung
vermutlich nicht profitieren wiirden. Auflerdem
konnten, wie auch bei einer Landerregelung, nicht
intendierte Steuerungswirkungen beim Zubau von
WEA entstehen.

Entsprechend scheint eine bundesweite Regelung
zunéchst vorteilhafter. Bei entsprechendem Design
des Beteiligungsinstrumentes kénnten die Auswir-
kungen auf im EEG angelegte Anreizmechanismen so
gering wie moglich gehalten werden. Zudem kénnte
den Vorhabentragern durch eine Vereinheitlichung
der Beteiligung etwaige Verhandlungsmacht gegen-
iiber Kommunen genommen werden. Im Rahmen die-
ser Studie wird daher der Fokus auf ein bundesweites
Beteiligungsinstrument gelegt. Dies soll keineswegs
einer zusétzlichen Regelung auf Landesebene, wie sie
nach § 36 Abs. 7 EEG méglich ist und zum Teil bereits
angewandt wird, sowie existierenden kommunalen
Regelungen entgegenstehen.

Moglich ist zudem die Vorgabe einer bundeswei-

ten Obergrenze fiir eine finanzielle Beteiligung. Dies
wirde den Landern und Kommunen Ausgestaltungs-
moglichkeiten innerhalb der bundesweiten Regelung
eroffnen. Das gibt den nachgelagerten Ebenen grofle-
ren Spielraum hinsichtlich der Durchsetzung eigener
Préaferenzen und entspricht den bereits angewandten
Regelungen auf Landes- und Kommunalebene, wie
zum Beispiel den landeseigenen Windenergieerldssen
mit Abstandsregelungen sowie der Regionalplanung
und der kommunalen Bauleitplanung.>* Daraus resul-

54 Ob allerdings die Vorgaben von landeseigenen
Windenergieerldssen tiberhaupt rechtlich zuléssig sind, ist
zumindest fraglich. vgl. Wegner (2017)

tiert schon heute ein regional sehr unterschiedlicher
Ausbau von WEA, der nicht nur von der Windhof-
figkeit oder dem Referenzertragsmodell abhéngt.®®
Eine bundesweite Obergrenze mit Abweichungsmog-
lichkeit widerspricht allerdings dem hier verfolgten
Gedanken eines Beteiligungsinstruments, das eine
einfache und pauschale finanzielle Beteiligung aller
Kommunen im Bundesgebiet gleichermalen vorsieht,
um Transaktionskosten gering zu halten und Auswir-
kungen auf den Zubausteuerungsmechanismus im
Rahmen des EEG zu vermeiden.®® Entsprechend steht
eine bundesweit vorgegebene Obergrenze nicht im
Fokus dieser Studie.

Ausgehend von einer Zahlung durch WEA-Betreiber
an die betroffenen Kommunen stellt sich die Frage,
von wem die dadurch entstehenden Kosten im Rah-
men der Finanzfliisse in letzter Konsequenz getragen
werden. Dabei ist davon auszugehen, dass die durch
ein finanzielles Beteiligungsinstrument ausgeldsten
Zahlungsstrome zu einer Erhéhung der (Re)Finan-
zierungszahlungen fiir die WEA fiihren.”” Es sind also
Interdependenzen mit dem bestehenden (Re)Finan-
zierungs- und Walzungsmechanismus zu beachten.
Derzeit erfolgt die (Re)Finanzierung und Ausbausteu-
erung von WEA {ber das EEG unter Berticksichtigung
der bundes- und landerspezifischen Regelungen. Das
EEG sieht seit 2017 fir WEA Ausschreibungen vor, in
deren Rahmen die Hohe des anzulegenden Wertes als
Grundlage des Forderanspruchs zur Refinanzierung
von Investitionen in WEA ermittelt wird. Anlagen-
betreiber erhalten dann ihre Erlésstrome zum einen
Uiber die Vergiitungszahlungen aus dem EEG (in der
Regel tiber die Marktpramie) und den daran ankniip-

55 siehe hierzu auch die jiingsten Zubauzahlen von WEA
und deren regionalen Verteilung im 1. Halbjahr 2017,
vgl. Erneuerbare Energien (2017)

56 vgl. hierzu auch Abschnitt 2.5

57 Diesist insbesondere dann der Fall, wenn nicht an
anderer Stelle Kostensenkungen erreicht werden
oder etwaige Kostensenkungen bspw. infolge einer
Akzeptanzsteigerung nicht weitergegeben werden.
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fenden Ausgleichs- und Walzungsmechanismus.5®
Zum anderen generieren sie Umsétze tiber den direk-
ten Stromverkauf beispielsweise iber eine Strom-
borse. Bei einer Beibehaltung des Status quo wiirden
die mit dem Beteiligungsinstrument einhergehenden
Zahlungen des WEA-Anlagenbetreibers hochstwahr-
scheinlich in das Gebot eingepreist werden und damit
in letzter Konsequenz tiber den EEG-Walzungs-
mechanismus von den EEG-umlagepflichtigen
Stromletztverbrauchern gezahlt werden. Da dies eine
indirekte und geringe, nicht exakt bezifferbare Aus-
wirkung ist, wird sie in der weiteren Priifung nicht
als erheblich bewertet.®®

2.5. Ermittlung der Zahlungshéhe
unter Berucksichtigung der Inter-
dependenz mit Ausschreibungen
und Referenzertragsmodell

Eine entscheidende Ausgestaltungsfrage ist die
Bestimmung der Hohe der finanziellen Beteiligung.
Diese ist eng mit der Frage nach der Art der Betei-
ligung verwoben und zum Teil auch interdependent
mit dieser. Kapitalbeteiligungen diirften insbesondere
dann eine akzeptanzsteigernde Wirkung haben, wenn

58 Dies erfolgt im Rahmen des sogenannten
Walzungsmechanismus, vgl. Verordnung zur Ausfiihrung
der Erneuerbare-Energien-Verordnung (EEAV) i.d.F. vom
22. Februar 2010 (BGBL. I S. 134), zuletzt gedndert durch
Art.1Vv.20.2.2017 1294 sowie 8§88 56 ff. EEG. Bestimmte
Verbrauchergruppen sind von der Zahlung der EEG-
Umlage im aktuellen Entgeltsystem ausgenommen. Uber
die VerfassungsméRigkeit der EEG-Umlage wird nach
wie vor diskutiert. So kommt jlingst eine Dissertation zu
dem Schluss, dass es sich bei der EEG-Umlage um eine
verfassungswidrige Sonderabgabe handelt, vgl. Rheker
(2016).

59 Esist davon auszugehen, dass stets die Konsumenten
oder Steuerzahler die Bereitstellung und Nutzung von
WEA zahlen. Welche der Gruppen (bzw. Untergruppen
mit Privilegien) letztlich Zahlungen leisten ist u. a.
abhéngig vom jeweiligen (Re)Finanzierungs- und
Walzungsmechanismus.

die Rendite tiber dem Marktiiblichen liegt.%° Zah-
lungen hingegen weisen keinen solchen Vergleichs-
wert auf, sodass hier der Grund fir die Zahlungshohe
beziehungsweise die erwartete Hohe der Zahlung
mafgebliche Bedeutung haben kénnten.® Hierfir
muss man den Grad der Betroffenheit durch WEA auf
geeignete Weise monetarisieren kénnen. Dies diirfte
wie bereits gepriift nur auf eine pauschalisierende
Art moglich sein. Das Vorgehen ist daher wie folgt: Es
sollen verschiedene Parameter fiir eine Berechnung
der Zahlungshohe aufgezeigt werden, deren Nutzung
gut umsetzbar erscheint. In der Berechnung miissen
diese um einen politisch festzulegenden Eurobetrag
ergénzt werden. Die tatsédchliche Hohe der Zahlungen
ergibt sich somit aus einer Kombination aus vorgege -
benen Parametern und politischen Entscheidungen.
Von einer reinen pauschalen Festlegung der Zah-
lungshdhe durch Behdrden vor Ort wird aus Grinden
der Vereinheitlichung und Rechtssicherheit dagegen
abgesehen. Beispielrechnungen zu moglichen Zah-
lungshohen finden sich in Anhang A.

Moégliche absolut feststellbare Parameter fiir eine Be-
stimmung der Zahlungshéhe kénnen fixe Betrége pro
WEA sein oder variable Kriterien, wie die Hohe oder
Leistung einer WEA. Ferner kann die Bestimmung
auch am Erfolg von WEA bemessen werden, also an
den erzeugten Strommengen, den Umsatzerlosen aus
der Vermarktung des Stroms, dem Gewinn oder dem
Unternehmenswert. Bei einer Bemessung am Er-
folg diirften Anspruchsberechtigte einen groBeren
Anreiz haben, windhoffigere Standorte auszuweisen
beziehungsweise zu akzeptieren. Die Bestimmung
eines Unternehmens- beziehungsweise Projekt-
wertes durfte aufgrund bestehender Informationsa-
symmetrien und entsprechenden Aufwands bei der
Priifung des Vorhabens beziehungsweise der Einhal-

60 wvgl. hierzu allgemein sowie speziell zu Kapitalbeteiligung
in Form von Anleihen Beckers et al. (2014, S. 266 ff.)

61 Die Hohe von Zahlungen kann mafgebliche
Auswirkungen auf die Akzeptanz haben, diese Beziehung
scheint aber nicht proportional zu sein. vgl. bspw. Gneezy/
Rustichini (2000)
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tung von Vorgaben mit erheblichen Kosten einher-
gehen. Zudem unterliegt der Gewinn dem Einfluss
von Vorhabentrdgern, sodass diese einen erheblichen
Anreiz zur Realisierung von Gewinnverschiebungen
hétten.®? Dariiber hinaus ist fraglich, inwiefern die
finanzielle Beteiligung von den Erlésen einer WEA
abhingig gemacht werden sollten, da die Beeintrédch-
tigungen unabhéangig von den Erlésen (nicht unbe-
dingt aber von der erzeugten Strommenge) auftreten.

Aufgrund der unterschiedlichen Windhéffigkeit von
WEA-Standorten ist weiterhin zu berticksichtigen,
dass die Ausgestaltung der Hohe der Beteiligung, be-
ziehungsweise deren Parameter, diverse Anreiz- und
Verteilungswirkungen mit sich bringen kann. Bei-
spielsweise kann sie einen Einfluss auf die Wahl von
Standorten beziehungsweise die Auslegung von WEA
sowie auf Gebote bei Ausschreibungen haben. Wiirde
man zum Beispiel bei direkten Zahlungen einzig die
Gesamthohe von WEA als Kriterium heranziehen -
was aufgrund der Sichtbarkeit zundchst nachvoll-
ziehbar sein kénnte —, kénnten Vorhaben an wind-
schwaécheren Standorten stirker belastet werden,
wohingegen beim Abstellen auf die erzeugte Strom-
menge Vorhaben an windstérkeren Standorten ho-
here Zahlungen zu leisten hétten. Zu berticksichtigen
ist hierbei auch das Refinanzierungsregime. So sieht
das EEG mit dem sogenannten Referenzertragsmo-
dell eine Angleichung der Vergiitungshéhe von WEA
beiunterschiedlichen Standorten vor. Ein Zahlungs-
instrument sollte moglichst keine Auswirkungen auf
diesen Mechanismus haben.

Vom Einbezug externer Effekte wie Larm oder Ver-
schattung in die Berechnung wird dagegen aus den
bereits genannten Griinden der kaum moglichen Be-
messung beziehungsweise Bewertung abgeraten.®

62 vgl. hierzu auch die Ausfithrungen in Abschnitt 3.1 zur
Gewerbesteuerzerlegung bei WEA und den damit einher-
gehenden Problemen

63 vgl. hierzu auch die Ausfithrungen in Abschnitt 2.4

Es scheint zur Berticksichtigung aller Aspekte somit
sinnvoll, die Hohe der finanziellen Beteiligung an-
hand mehrerer Parameter zu bestimmen. Insbeson-
dere bietet sich die Anlagen(gesamt)hdhe an, da sie
pauschal gesprochen fiir die Beeintrdchtigungen wie
Sichtbarkeit, Schall und Verschattung steht. Mochte
man WEA an windschwachen Standorten mit ten-
denziell groReren Anlagenhdhen nicht mit deutlich
hoheren Zahlungen versehen, kann als moderieren-
der Parameter die Generatorleistung einer WEA hin-
zugefiigt werden. Dadurch kénnten zudem pauschal
weitere Beeintrachtigungen wie Geschwindigkeit der
WEA-Rotorblatter sowie Lirmemissionen einbezo-
gen werden, da diese unter anderem mit der Genera-
torauslegung zusammenhéngen. Zudem koénnte man
die Hohe der Zahlung auch an die erzeugte Strom-
menge (Kilowattstunden) kniipfen und somit einen
Ausgleich fir die Nutzung ertragreicher und zuwei-
len exponierteren Standorte schaffen.

Das vorgeschlagene Beteiligungsinstrument wird
somit bei der Berechnung einer Einmalzahlung die
Parameter Leistung sowie Anlagenhohe einbeziehen
und bei der Berechnung einer laufenden Zahlung die
erzeugte (Netto)Strommenge sowie die Anlagenhohe.

Fraglich ist, ob Vorhabentréiger etwaige Zahlungen
bei der Gebotsabgabe einkalkulieren sollten oder
aber nach erfolgter Bezuschlagung des Gebotes der
anzulegende Wert um diese Zahlungspflichten erhéht
werden sollte (gleich einem Bonus auf die Marktpré-
mie). Eine Einpreisung in die Gebote konnte nicht
intendierte Steuerungswirkungen bei der Auswahl
von Vorhaben zur Folge haben, wobei vorliegend
nicht sdmtliche Interdependenzen mit dem Referen-
zertragsmodell abgeschéatzt werden konnen. Konkret
konnte dies bedeuten, dass beispielsweise gesamt-
wirtschaftlich nicht sinnvolle Standorte aufgrund
des Designs der Zahlung an die Kommunen ausge-
wahlt werden und eigentlich giinstigere Standorte
in einer Auktion das Nachsehen haben konnten.

Zur Vermeidung dieses Risikos wére eine nach-
tragliche Erhéhung des bezuschlagten anzulegen-
den Wertes sinnvoll. Die Zahlungspflicht hétte dann
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keine Auswirkung auf das Ausschreibungssystem
des EEG. Diese Variante scheint jedoch rechtlich
risikobehaftet, da die nachtragliche Erhohung des
EEG-Zahlungsanspruchs aus rechtlicher Sicht tiber
den EEG-Wélzungsmechanismus wohl zu einer Kos-
tentragung durch die Gruppe der Stromletztverbrau-
cher (EEG-Umlagepflicht) fiihren wiirde. Dies zoge
einen rechtlich erheblich hoheren Begriindungs-
aufwand nach sich. Zudem wiirde es zu uneinheit-
lichen Behandlungen von WEA im EEG und solchen,
die zukiinftig ohne Teilnahme am EEG-Ausschrei-
bungssystem errichtet werden, fithren. Schlief3lich
ist fraglich, ob der Zahlungsbetrag tatséchlich die
Mehrkosten des Vorhabens widerspiegelt, denn durch
die Zahlung kénnten Widerstéande vor Ort geringer
werden, was das Vorhaben insgesamt wirtschaft-
lich glinstig beeinflussen kénnte. Im Folgenden wird
daher die Variante der Einpreisung in das WEA-Vor-
haben gepriift.

2.6. Zeitliche Struktur der Zahlungen

Neben der Entscheidung iiber die Art der Beteiligung
steht die Frage der zeitlichen Struktur der Zahlungen.

Eine Zahlung kann grundsétzlich einmalig oder tiber
einen gewissen Zeitraum erfolgen. Dabei scheint es
eine gewisse Tendenz zu geben, dass bei der Planung
und Errichtung von WEA die Akzeptanz zunéchst
sinkt und nach deren Errichtung wieder steigt.®*
Dies konnte zunéchst fiir eine frithe Einmalzahlung
sprechen, sodass Betroffene moglichst bei ersten
Beeintrachtigungen Zahlungen erhalten. Zudem wére
die Zahlung an die Kommune dadurch ein Stiick weit
vom Betriebsrisiko der WEA entkoppelt. Allerdings
koénnten laufende Zahlungen die Moglichkeiten der
Verwendung der Mittel deutlich erweitern und zum
Beispiel laufende Kosten der Kommunen einfacher
decken. Fortlaufende Zahlungen dirften zudem dem
Umstand besser Rechnung tragen, dass Beeintréach-

64 vgl. hierzu insbesondere Devine-Wright (2005, S. 130 £.)
und Wolsink (2007, S.1.198£.)

tigungen durch WEA tiber die gesamte Betriebsphase
hinweg bestehen bleiben und sich der Kreis der Be-
troffenen verandern kann, sodass von Einmalzahlun-
gen nicht alle im Laufe der Betriebszeit Betroffenen
profitieren konnten. Daher bietet sich eine Kombina-
tion aus Einmalzahlung und laufender Zahlung an.

Weiterhin ist die Frage zu beantworten, zu welchem
Zeitpunkt beziehungsweise in welcher Phase eines
Vorhabens eine Zahlung erfolgen sollte. Im Gegen-
satz zur (Eigen)Kapitalbeteiligung kann bei direkten
Zahlungen die zeitliche Auszahlungsstruktur relativ
flexibel ausgestaltet werden und sich an bestimm-
ten Ereignissen wie Errichtung, Inbetriebnahme und
Betrieb orientieren. Bei einer zu frithen Falligkeit der
Zahlung steigt jedoch das Risiko fiir Vorhabentra-
ger, das Vorhaben realisieren zu kénnen. Es ist daher
ratsam Zahlungen frithestens nach erfolgreicher
Bezuschlagung beziehungsweise unabhéngig vom
EEG-Ausschreibungssystem erst nach Inbetrieb-
nahme der WEA fallig zu stellen. Dies gilt fiir Einmal-
zahlungen und laufende Zahlungen.

Die Dauer der laufenden Zahlung kann sich zudem
am (Re)Finanzierungsmechanismus (also aktuell am
EEG mit 20-jghrigem Zeitraum) orientieren oder erst
mit Stilllegung der WEA enden. Da vorliegend an die
Beeintrachtigung durch WEA angekntpft wird, die
Uber die gesamte Betriebszeit besteht, und zudem
von einem zunehmenden WEA-Bau auflerhalb des
EEG-Ausschreibungssystems ausgegangen wird,
soll im Folgenden keine Ankniipfung an die 20 Jahre
Zahlungsanspruch des EEG erfolgen.

2.7. Fazit

Aus obigen Ausfithrungen wird ersichtlich, dass zur
finanziellen Beteiligung zur Akzeptanzsteigerung
eine direkte Zahlung gegentiber einer Kapitalbe-
teiligung vorteilhafter sein dirfte. Die Bestimmung
der Anspruchsberechtigten sollte durch pauschale
Festlegung folgen. Es scheint weiterhin aufgrund
der mit Aufwand einhergehenden Bewertung von
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Beeintrachtigungen rational, Kommunen stellver-
tretend fir alle Betroffenen als anspruchsberech-
tigte Empféanger von Zahlungen auszuwahlen und

die betroffenen Kommunen pauschal anhand einer
Abstandsformel zu ermitteln. Vorhabentrager bezie-
hungsweise Anlagenbetreiber sollten die Zahlung an
die Kommunen direkt zu leisten haben. Aufgrund des
pauschalen Ansatzes wird eine Zwischenstufe wie
zum Beispiel ein Fonds als nicht erforderlich erachtet.
Die Zahlung kann zeitlich in eine Einmalzahlung und
laufende Zahlungen aufgeteilt werden und sollte fiir
die Dauer des Betriebs der WEA erfolgen. Die Hohe
der finanziellen Beteiligung kann mittels einer Formel
und anhand relativ pauschaler Parameter festge-
macht werden, wobei sich insbesondere Anlagen-
hohe, Leistung und erzeugte Strommenge anbieten.
Der einzusetzende Eurobetrag muss dagegen politisch
bestimmt werden.

In die Prifung nicht einbezogen, aber zu berticksich-
tigen sind Instrumente zur Durchsetzung des Zah-
lungsanspruchs, wie zum Beispiel Ordnungsgelder
oder der Wegfall des EEG-Zahlungsanspruchs.
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3. Darstellung und Einordnung bestehender
gesetzlicher Regelungen sowie in der Praxis

angewandter Modelle

Im Folgenden wird ein kurzer Uberblick iiber beste-
hende gesetzliche Vorgaben zur finanziellen Betei-
ligung von Kommunen an WEA in Deutschland auf
Bundes- und Landerebene gegeben. Anschlieflend
werden weitere Beteiligungsmodelle in der Praxis
vorgestellt.

3.1. Gewerbe- und Grundsteuer unter
Berucksichtigung kommunaler
Hebesatze

Gewerbesteuer

Eine Moglichkeit zur wirtschaftlichen Beteiligung
von Kommunen an der Windenergie bietet die Re-
gelung zur Entrichtung von Gewerbesteuer. Diese
generelle Steuer, die fir simtliche wirtschaftliche
Betriebe gilt, ist abhéngig vom wirtschaftlichen Erfolg
des jeweiligen Gewerbebetriebs sowie den von der
jeweiligen Gemeinde festgelegten Gewerbesteuer-
hebesétzen und geht den kommunalen Haushalten
zu. Aufgrund der haufigen Trennung von Standort-
gemeinde und Firmensitzgemeinde bei WEA-Vor-
haben wurde 2009 ein spezieller Zerlegungsmafstab
gem. § 29 I Nr. 2 lit b) GewStG eingefiihrt, der der
WEA-Standortgemeinde 70 Prozent und der Firmen-
sitzgemeinde 30 Prozent der jeweiligen Gewerbe-
steuer zuspricht.

Allerdings scheinen die Einnahmen aus der Ge-

werbesteuer insbesondere fiir Standortgemeinden
deutlich hinter den Erwartungen zurtickzubleiben,
was dieses Instrument als nur bedingt geeignet fiir
eine finanzielle Beteiligung der Standortgemeinde
erscheinen 18sst.%® Zum einen liegt dies daran, dass

65 fir folgende Ausfiihrungen vgl. auch Bovet/Lienhoop
(2015), Kunze (2017), Kutz (2012, S. 47 f.) und Schilling (2016)

WEA mit einem Abschreibungszeitraum von 16 Jah-
ren und meist mit hohem Fremdkapitalanteil bei

der Finanzierung erst zu einem spéten Zeitpunkt
Gewinne ausweisen und diese dann teilweise nur
noch der Firmensitzgemeinde zugewiesen werden.
Weiterhin schwanken die Einnahmen aus der Ge-
werbesteuer, sind sehr heterogen verteilt und kénnen
unter anderem wegen geringeren Erldsen, steuerli-
chen Freibetrdgen und weiteren Gestaltungsmoglich-
keiten von Betreibern in ihrer Hohe teils unter den
urspriinglichen Erwartungen liegen. Des Weiteren
kénnen Mechanismen zum Ausgleich von Gewerbe-
steueraufkommen zwischen den Gemeinden unterei-
nander sowie Lindern und Bund Einnahmen aus der
Gewerbesteuer fir die Standortgemeinde reduzieren.
Auferdem wiirde von einer Gewerbesteuer nur die
jeweilige Standortkommune und nicht auch die wo-
moglich von WEA ebenfalls betroffene Nachbarkom-
mune profitieren.

Somit ist die Gewerbesteuer als Instrument zur
transparenten finanziellen Beteiligung von Kommu-
nen an WEA aus den aufgezeigten Griinden wohl un-
geeignet. Nichtsdestoweniger wére eine zusétzliche
Gewerbesteuerzerlegung zugunsten der Standortge-
meinde rechtlich durchaus moglich und wiirde den
vorliegenden Vorschligen nicht entgegenstehen.®

Grundsteuer

Im weiten Sinne kann eine kommunale Beteiligung
aktuell auch tiber die Grundsteuer erreicht werden.
Fiir Kommunen stellt die Grundsteuer eine bedeu-
tende und - im Vergleich zur betragsméfRig héheren
Gewerbesteuer - stabilere Einnahmequelle dar.’ Sie
kniipft an land- und forstwirtschaftlichen Grund-

66 vgl. Wissenschaftliche Dienste (2016)
67 vgl. Arnold et al. (2015, S. 28, 86)
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besitz oder bebauten Grundstiicken beziehungsweise
Geb&uden an. Dabei kann jede Kommune den kommu-
nalen Hebesatz, der mit dem Einheitswert multipli-
ziert wird, selbst anpassen, sodass eine Erhéhung der
Grundsteuer moglich ist. Standortkommunen kénn-
ten insbesondere dann von einer héheren Grund-
steuer profitieren, wenn Grundstiicke mit WEA nicht
mehr als unbebaute Grundstiicke eingestuft werden
wiirden®® oder aber der Einheitswert fiir Grundstiicke
mit WEA-Bebauung generell erhéht wird.®®

Die Grundsteuer scheint aber nur bedingt zur ange-
dachten finanziellen Beteiligung geeignet. So wiirde
von einer Grundsteuer nur die jeweilige WEA-Stand-
ortkommune und nicht auch die womoglich von
WEA ebenfalls betroffene Nachbarkommune profi-
tieren. Zudem erfolgt die Zahlung der Grundsteuer
nicht durch den Anlagenbetreiber, sondern durch den
Grundstickseigentiimer (dieser steht aber nicht im
Fokus dieser Studie). Im Rahmen dieser Studie wird
daher keine Losung Giber die Grundsteuer verfolgt,
auch wenn eine solche neben den hier gemachten
Vorschlédgen stehen konnte.

3.2. Ersatzzahlungen im Bau- und
Naturschutzrecht und dies-
bezugliche Landesregelungen

Auch die Ersatz- beziehungsweise Kompensations-
zahlung im Rahmen des Naturschutzrechts kann eine
Zahlung fir die Kommune vor Ort darstellen.

68 siehe hierzu auch die Mitteilung des StGB NRW (2005)
und GeRner (2017). So liegen laut Gef3ner Urteile vor, die
WEA nicht als Geb&ude einordnen. Allerdings kann ein
Betonfertigteilturm sowie Gondel als Geb&dude gesehen
werden: vgl. BayVGH, Urt. V. 28.07.2009 - 22 BV 08.3427.

69 vgl auch Gesetzesinitiative zur Anderung Grundsteuer
BT-Drs. 18/10753

Nach dem Bundesnaturschutzgesetz° hat der ,Verur-
sacher eines Eingriffs"™ unter den Voraussetzungen
des § 15 Abs. 6 BNatSchG 72 Ersatz in Geld fur die Be-
eintrachtigung der Landschaft” zu leisten. Da WEA
aufgrund deren Héhe meist eine Beeintrachtigung
des Landschaftsbildes verursachen, wird in der Regel
ein Ersatzgeld gezahlt.™

Daneben werden auch Beeintrdchtigungen des
Naturhaushaltes durch Ausgleichs- und Ersatz-
malinahmen ausgeglichen, deren Kosten im Rahmen
der Genehmigung und/oder Bauleitplanung und in
Abstimmung mit der Kommune vom Vorhabentrager
zu tragen sind.”® Im Zusammenspiel von Baurecht und
Naturschutzrecht ist die Kompensation fiir WEA im
AuRenbereich im Anlagenzulassungsverfahren nach
dem Naturschutzrecht vorzunehmen. Im Rahmen
von qualifizierten und vorhabenbezogenen Bebau-
ungspldnen hat die Gemeinde eine Kompensation auf

70 Bundesnaturschutzgesetz vom 29. Juli 2009 (BGBL. I S.
2542), das zuletzt durch Artikel 19 des Gesetzes vom
13. Oktober 2016 (BGBL I S. 2258) gedndert worden ist
(BNatSchG)

71 §15Abs.1S.1BNatSchG

72§15 Abs. 6 BNatSchG: Vor der Geldkompensation
genieflen Ausgleich und Ersetzung Vorrang. Nach
allgemeiner Auffassung sind Beeintréchtigungen des
Landschaftsbildes durch Mast- und Turmbauten nicht
ausgleichbar und ersetzbar (vgl. dazu auch § 1 Abs.1S. 3
Entwurf Kompensationsverordnung). Abzugrenzen sind
Kompensationen von Eingriffen in den Naturhaushalt,
die nach §8 18 bis 21 BNatSchG und Landerregelungen
im Genehmigungsverfahren abzuarbeiten sind, vgl.
Windenergie-Erlass NRW Ziff. 8.2.2.1.

73 Jarass (2015, § 6 Rn. 30). Als naturschutzrechtlicher
Eingriff i.S.d. § 14 BNatSchG ist generell jede Errichtung
einer immissionsschutzrechtlich genehmigungsbedtrfti-
gen Anlage im Aullenbereich zu qualifizieren (Jarass (2015,
8§ 6) Rn. 30), was auf WEA mit einer Gesamthéhe von mehr
als 50 Metern zutrifft (4. BlmSchV, Anlage 1 Nr. 1.6).

74 hierzu und zu den weiteren Ausfithrungen vgl. insbeson-
dere FA Wind (2016a)

75 Vgl beispielsweise ThEGA (2017b); dort werden Beispiele
fiir die erfolgreiche Umsetzung von Ausgleichs- und
Ersatzmalinahmen im Zuge von WEA-Vorhaben genannt.
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Ebene der Planaufstellung bei der Abwégung nach
§ 1 Abs. 7 BauGB zu berticksichtigen.”

Die Regelungen zum Ersatzgeld sind sehr komplex
und in verschiedenen Gesetzen, Verordnungen oder
anderen untergesetzlichen Regelwerken zur Kom-
pensation von Eingriffen von Bund und Landern
geregelt. Uber einen Entwurf zu einer bundeswei-
ten Vereinheitlichung aus dem Jahr 2013 konnte
keine politische Einigung erzielt werden.”” Die Be-
rechnung des Ersatzgeldes orientiert sich haufig an
der Hohe und Anzahl der WEA sowie der Wertig-
keit des umgebenden Landschaftsbildes,’® zum Teil
auch am Wert der Investition”. Allerdings stehen
gerade die Bewertung des Landschaftsbildes und
dabei meist eingerdumte Ermessenspielraume in
der Kritik,®° auch wenn von Gerichten bestimmte
Vorgaben gemacht werden.®

Es existiert keine bundeseinheitliche Regelung zur
Berechnung und Verwendung des Ersatzgeldes,
sodass ldndereigene Vorgaben einschlégig sind. Die

76 §laAbs.3S.1BauGB

77 Entwurf der Verordnung tiber die Kompensation von
Eingriffen in Natur und Landschaft (abrufbar unter www.
bmub.bund.de/fileadmin/Daten_BMU/Download_PDF/
Strategien_Bilanzen_Gesetze/Kompensationsverordnung/
entwurf_bkompV_19-04-13_bf.pdf)

78 Siehe hierzu bspw. Windenergie-Erlass NRW v.
04.11.2015, Ziff. 8.2.2.1, Windenergie-Erlass Bayern,
Ziff. 9.3.3 und Kompensationserlass Brandenburg
v.10.03.2016. Die Zahlungen pro laufenden Meter
Gesamthohe einer WEA konnen je nach WEA-Anzahl
und Landschaftsbild zwischen 50 €/m und 1.200 €/m
liegen. Der zur Bewertung des Landschaftsbildes relevante
Radius betrégt in NRW die 15-fache Anlagenhohe.

79 siehe Windenergieerlass Baden-Wiirttemberg v.
09.05.2012, Ziff. 5.6.4.1.11. V. m. § 2 Ausgleichsabgabe-VO
Baden-Wiirttemberg

80 Vgl. auch DNR (2012, S. 117), wo von einer mdglichen
Willkiirlichkeit gesprochen wird und davon, dass den
Geboten rechtsstaatlichen Handelns nicht Geniige
geleistet wird.

81 wvgl VG Lineburg, Urteil v. 07.05.2015 - 2 A 147/12

Kompensationszahlungen sind beispielsweise an
die zustdndige Naturschutzbehorde®, einen Na-
turschutzfonds® oder an eine Stiftung fiir Natur
und Umwelt® zu entrichten. Die Abgaben sind
zweckgebunden fiir Belange des Naturschutzes zu
verwenden.® Somit kommen geleistete Zahlungen
nur in Ausnahmeféillen zielgerichtet den betroffe-
nen Kommunen beziehungsweise den Anwohnern
zugute.

Die bestehenden Regelungen in Bau- und Natur-
schutzrecht lassen zumindest teilweise Denkan-
sdtze fir Ausgestaltungsmoglichkeiten eines Betei-
ligungsinstruments zu. So scheint insbesondere die
direkte Zahlung auf Basis einer einfachen Formel mit
relativen pauschalen Faktoren gut geeignet. Dem-
gegeniiber scheint die Methodik zur Bewertung des
Landschaftsbildes als eher komplex, fiir betroffene
Personen nicht unbedingt nachvollziehbar und mit
Aufwand verbunden. Fraglich ist weiterhin, inwie-
fern die ausgeldsten Zahlungen tatséchlich der loka-
len Bevélkerung zugutekommen.

3.3. Indirekt wirkende Regelungen
beziehungsweise Praktiken

3.3.1. Auswirkungen der Landeréffnungsklausel
im BauGB - diskutiert am Beispiel der
10-H-Regelung in Bayern

Im Zuge von Akzeptanzdebatten zum Ausbau der

Windenergie in Deutschland wurde 2014 eine soge-

nannte Landeroffnungsklausel in § 249 Abs. 3 BauGB

eingefligt,® um Mindestabstédnde zu WEA in der

Bauordnung auf Ldnderebene zu normieren. Von

82 §9 Abs. 4 Landesnaturschutzgesetz Schleswig-Holstein
83 §9 Abs. 4 Sachsisches Landesnaturschutzgesetz

84 §7 Abs. 5 Landesnaturschutzgesetz Rheinland-Pfalz

85 §5 Abs. 1 Landschaftsgesetz Nordrhein-Westfalen

86 Gesetz zur Einfiihrung einer Landeréffnungsklausel
zur Vorgabe von Mindestabstdnden zwischen
Windenergieanlagen und zuldssigen Nutzungen vom
15.07.2014
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dieser hat nur der Freistaat Bayern mit der soge-
nannten 10-H-Regelung Gebrauch gemacht, welche
im Folgenden diskutiert wird.?” Demnach findet die
Privilegierung des § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB fiir WEA
im AulRenbereich nach Art. 82 Abs. 1 BayBO nur An-
wendung, wenn die WEA einen Mindestabstand vom
Zehnfachen ihrer Gesamthohe zu Wohngebauden (die
sich ihrerseits nicht im unbeplanten Auenbereich
befinden) einhalten. Durch einen kommunalen Be-
bauungsplan kann von der 10-H-Regelung abgewi-
chen und so der ,Konsens vor Ort" geférdert werden.®®
Aus Sicht einer finanziellen Beteiligung von Betroffe-
nen transferiert diese Regelung zumindest im iber-
tragenen Sinne den Biirgern beziehungsweise der

87 Gesetz zur Anderung der Bayerischen Bauordnung vom
17.11.2014. Die Koalitionsvertrdge von CDU und FDP
in Nordrhein-Westfalen sowie von CDU, Griinen und
FDP in Schleswig-Holstein aus dem Jahr 2017 sehen
ebenfalls Abstandsregelungen fiir neue WEA vor. Diese
fallen allerdings nicht unter die in diesem Abschnitt
behandelte Landeréffnungsklausel, da diese nur bis zum
31.12.2015 anwendbar war. Es ist daher nicht klar, wie die
Abstandsregelungen verfassungskonform umsetzbar sind,
da die Gesetzgebungskompetenz dem Bund zusteht (vgl.
Abschnitt 4.3.1.2.1). Abstandsregelungen werden mitunter
in sogenannten Windenergieerlassen normiert, die eine
interne Verwaltungsvorschrift darstellen. Diese reduzieren
den Ermessensspielraum von Planungstrégern — allerdings
nur, sofern die grundgesetzliche Kompetenzordnung gewahrt
wird. Mithin droht ein Zirkelschluss, vgl. hierzu WEGNER
(2017). Vgl. zum Koalitionsvertrag NRW auch FIELENBACH
(2017). Fiir NRW liegt nun ein Anderungsentwurf des
dortigen Windenergie-Erlasses vor, der einen Abstand
zu reinen Wohngebieten von etwa 1.500 m in Form einer
weichen Tabuzone als vorbeugende Larmschutzzone
vorsieht; vgl. WIRTSCHAFTSMINISTERIUM NRW (2017,
S.11). In Schleswig-Holstein sollen die Absténde laut
Koalitionsvertrag hingegen nur geringfiigig auf ca. 600 m
(3-fache Anlagenhdhe) im Auflenbereich bzw. ca. 1.000 m
(5-fache Anlagenhdhe) zum Innenbereich erhéht werden;
vgl. CDU SHET AL. (2017, S. 57f.).

88 vgl. Bayerisches Staatsministerium des Innern, fiir Bau
und Verkehr (2016, S. 9). Art. 82 Abs. 5 BayBO sieht
auch eine einvernehmliche Festlegung mit betroffenen
Nachbargemeinden vor. Diese Norm verstot allerdings
gegen die Kompetenzordnung des Grundgesetzes. Vgl.
VerfGH Miinchen, Entscheidung v. 09.05.2016 - Vf.
14-VI1/14, Vi. 3-VIII/15 Vf. 4-VIII/15, Rn. 189ff.

Kommune eine groRere Verhandlungsmacht gegen-
iiber Vorhabentragern beim Zubau von WEA.# Durch
diese konnten Kommune und Biirger theoretisch eine
starkere finanzielle Beteiligung erreichen.

Die Begriindung fiir diese Regelung ist die Schaffung
von Akzeptanz durch Mindestabsténde.®® Eine mégli-
che Abweichung vom 10-H-Grundsatz, was im Sinne
eines Transferierens von Rechten zu lokalen Blirgern
vorgesehen ist, erscheint aber kaum mehr méglich,
sodass fast schon faktische Mindestabstédnde ge-
schaffen wurden. Denn der Koordinationsaufwand
zwischen Vorhabentrager und Kommune und/oder
betroffenen Biirgern beziehungsweise iiberregiona-
len Gegnern von WEA und die damit einhergehenden
Transaktionskosten diirften teilweise prohibitiv hoch
sein, sodass eine Umsetzung von WEA-Vorhaben in
Bayern innerhalb eines 10-H-Radius erheblich er-
schwert bleibt. Aufgrund der 10-H-Regelung sowie
weiterer Restriktionen fiir die Ausweisung von Eig-
nungsfldchen konnte der Zubau von WEA in Bay-
ern somit nahezu génzlich zum Erliegen kommen.*
Solche Abstandsregelungen mit einhergehendem
Rechtetransfer hin zu Kommunen beziehungsweise
der lokalen Bevolkerung eignen sich also eher nicht
fiir ein bundesweites Instrument zur finanziellen
Beteiligung, wenn das tibergeordnete politische Ziel
ein effektiver und kosteneffizienter Ausbau von WEA
ist. Obwohl Rechte an die Biirger beziehungsweise
die Kommune transferiert werden, ist eine finanzielle
Beteiligung vor Ort nicht in allen Fallen gegeben und

89 fiir eine &hnliche Einschétzung vgl. auch Kock
(20174, S.1471.)

90 wvgl. BT-Drs.18/1310 S. 6. Ob durch groRRere Abstdnde
Uberhaupt eine Akzeptanzsteigerung erreicht wird, ist
zumindest nach manchen Einschétzungen fraglich, vgl. FA
Wind (2015b).

91 soz.B.Sitiddeutsche.de (2016)

92 Bayerische Staatszeitung (2017). Siehe hierzu auch
die Popularklage gegen die 10-H-Regelung sowie die
Meinungsverschiedenheiten der Oppositionsfraktionen der
Fraktion Biindnis 90/Die Griinen im Bayerischen Landtag
sowie Freie Wahler Landtagsfraktion. vgl. Paluka Sobola
Loibl & Partner (2014, S.11f.) und Lindner (2015, S. 9 £.)
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die Verhandlungen hierzu sind mit entsprechendem
Aufwand verbunden. Weiterhin kénnte dem Ausbau
von WEA aufgrund solcher Abstandsregelungen kein

substanzieller Raum zur Verfiigung stehen.®®

3.3.2. Stadtebauliche Vertrage

Zur Beteiligung von Kommunen kommt im Rahmen
der Bauleitplanung der Abschluss eines sogenannten
Stadtebaulichen Vertrags nach § 11 BauGB in Be-
tracht.® Dieser kann zwischen Vorhabentréger und
Kommune geschlossen werden, beispielsweise um die
Ubernahme von Kosten oder sonstigen Aufwendun-
gen, die im Rahmen der Vorbereitung oder Durch-
fihrung stadtebaulicher MaRnahmen entstehen oder
entstanden sind, und um die Férderung und Siche-
rung der mit der Bauleitplanung verfolgten Ziele zu
regeln. Allerdings stellt dies nicht eine finanzielle Be-
teiligung im engeren Sinne dar, da hierdurch vor allem
im Rahmen der Planung der Kommune entstehende
Kosten tibernommen werden und ihr vermutlich nur
im geringen Mal3e finanzielle Vorteile entstehen. Zu-
dem ist ein solcher Vertrag samt dessen Konditionen
stets mit der jeweiligen Kommune auszuhandeln, was
mit Transaktionskosten verbunden ist.

Weiterhin sind aus juristischer Sicht 6ffentlich-recht-
liche Vertrage zur finanziellen Beteiligung schwierig
zu gestalten: In Bezug auf die Bauleitplanung bestiinde
ein Handlungsformverbot (§8§ 54 Satz 1 Hs. 2 VwVEG

1. V.m. 8§ 1 Abs. 3 Satz 2, Abs. 8 BauGB). Dartiber hinaus
waren die Koppelungsverbote fiir stddtebauliche Ver-
tréage (§ 11 Abs. 1 Satz 2 Nr. 4 BauGB) sowie fiir sub-
ordinationsrechtliche 6ffentlich-rechtliche Vertrage
(8 54 Satz 2, 56 Abs. 1 Satz 2 VwVEG) zu beachten.

93 Im Falle der bayerischen 10-H-Regelung wird (trotz
gegenteiliger Meinungen) nach Entscheidung des Bay.
VerfGH der Windenergie weiterhin substanzieller Raum
geschaffen beziehungsweise ist der Landesgesetzgeber
nicht wie ein Planungstréger im Rahmen von § 35 Abs.

3 Satz 3 BauGB zu einer Bewertung der Eignung der
Flachen zur Windenergienutzung verpflichtet. Vgl. VerfGH
Minchen, Entscheidung v. 09.05.2016 - Vf. 14-VII/14, V{.
3-VIII/15, V. 4-VII1/15, Rn. 70f., 124, 137.

94  vgl. allgemein Held/Reicherzer (2012)

3.4. Beteiligungsinstrumente auf
Landesebene: Bereits vor dem
EEG 2017 existierende Regelungen

Im Folgenden werden weitere finanzielle Betei-
ligungsinstrumente fiir Blirger und Kommunen
vorgestellt. Hierbei wird zwischen Regelungen auf
Landesebene vor der sogenannten EEG-Novelle 2017
und jenen bundesweiten Regelungen im EEG 2017
unterschieden.

3.4.1. Biirger- und Gemeindebeteiligungsgesetz
Mecklenburg-Vorpommern
Eine umfassende Regelung zur finanziellen Beteili-
gung zur Steigerung der Akzeptanz ist das 2016 in
Kraft getretene Biirger- und Gemeindebeteiligungs-
gesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern.®® Es
er6ffnet den Blirgern und Gemeinden die Chance,
an der Wertschépfung von WEA durch verbindliche
Vorgaben zu partizipieren.®® Der Anwendungsbe-
reich des Gesetzes beschrankt sich gem&dR § 1 Abs. 1
BiiGembeteilG M-V auf WEA, die raumbedeutsam
sind und einer immissionsschutzrechtlichen Genehmi-
gung bediirfen. Als anspruchsberechtigt werden ge-
meldete Anwohner im Umbkreis von fiinf Kilometern
sowie Gemeinden (und verbundene Organisationen),
deren Gemeindegebiet nicht mehr als finf Kilometer
vom Standort der WEA entfernt liegt, definiert.

Das Gesetz sieht zur Beteiligung im Wesentlichen
zwei verschiedene Varianten vor. Zum einen eine
Eigenkapitalbeteiligung in Héhe von mindestens

20 Prozent der Gesellschaftsanteile, die zu mindes-
tens 10 Prozent den anspruchsberechtigten Gemein-
den zugehen kénnen. Zudem besteht die Moglichkeit
einer alternativen wirtschaftlichen Teilhabe statt der

95 Gesetz tber die Beteiligung von Blirgerinnen und Biirgern
sowie Gemeinden an Windparks in Mecklenburg-
Vorpommern (Blirger- und Gemeindenbeteiligungsgesetz —
BiiGembeteilG M-V) vom 18.05.2016

96 fir die folgenden Ausfithrungen und Einordnungen vgl.
insbesondere Ott/Schéfer-Stradowsky (2016) sowie auch
Bovet/Lienhoop (2015)

49



Agora Energiewende | Wie weiter mit dem Ausbau der Windenergie? | Teil Il

Eigenkapitalbeteiligung. Die zweite Variante stellt
eine Sonderabgabe in Form einer zweckgebunde-
nen, jahrlichen Zahlung an anspruchsberechtigte
Gemeinden dar sowie eine Fremdkapitalbeteiligung
tiir Burger, die wegen der Vorgaben hinsichtlich Héhe
und Haftung einer direkten Zahlung &hnelt, nur dass
hierzu Kapital bereitzustellen ist.

Der Wert der jeweiligen Beteiligungsform errechnet
sich aus dem Erfolg beziehungsweise der Bewertung
des WEA-Vorhabens, wobei der Gesetzgeber sehr
weitgehende Vorgaben hinsichtlich der organisatori-
schen Ausgestaltung macht. Dadurch durfte eine deut-
lich tiber dem Marktdurchschnitt liegende finanzielle
Verzinsung des eingesetzten Kapitals beziehungsweise
eine hohe Zahlung an die Kommunen erreicht werden.
Die vorgesehene Bestimmung mittels Wertgutachten
diirfte allerdings komplex und mit Transaktionskosten
verbunden sein. Die Gemeinden sind frei in ihrer Wahl
der beiden Varianten, wohingegen bei Biirgern der
Vorhabentréger tiber die Variante entscheiden kann.

Neben moéglicherweise hohen Transaktionskosten bei
der Wertbestimmung ist die Gesetzgebungskompe-
tenz des Landesgesetzgebers fraglich, ebenfalls
fraglich ist, ob die Ausgleichsabgabe eine Sonderab-
gabe® oder eine Steuer®® darstellt. Aufgrund dieser
rechtlichen Bedenken wurde gegen das Gesetz Klage
vor dem Landesverfassungsgericht Mecklenburg-
Vorpommern eingereicht.®® Eine Entscheidung steht
noch aus.

3.4.2. ,WindEnergieDividende" Hessen

Zur Erhohung der Akzeptanz von WEA in Hessen
wurde betroffenen Kommunen die Méglichkeit zur
finanziellen Beteiligung am wirtschaftlichen Er-
trag aus der Verpachtung landeseigener Flachen

97 so MV LT-Drs. 6/4568, S. 40; siehe auch die méogliche
Anlehnung der Sonderabgabe an das Wasserentnahme-
entgelt (BVerfG, Beschl. v. 07.11.1995 -2 BvR 413/88 und
1300/93) in Bringewat (2016, S. 9)

98 so Milstein (2016, S. 274)
99 vgl. NDR (2017)

im Staatswald fiir die Errichtung und den Betrieb
von WEA gegeben.’®® Die Ausfithrungsbestimmung
des Ministeriums besagt, dass durch die ,Wind-
EnergieDividende" auf Antrag jahrlich insgesamt

bis zu 20 Prozent der durch den Landesforst verein-
nahmten Pachten an die betroffenen Gemeinden als
Haushaltszuweisung zweckfrei abgefiihrt werden.
Die finanzielle Beteiligung sieht damit vor, dass der
landeigene Grundstiickseigentiimer Teile seiner Ein-
nahmen an Gemeinden ausschiittet — eine Konstel-
lation, die es aufgrund oftmals fehlender 6ffentlicher
Eigenttimerschaft iiber Grundstiicke oder aber wegen
anderer Zielsysteme der 6ffentlichen Eigentiimer’®
nur in Ausnahmeféllen geben diirfte.

Anspruchsvoraussetzungen fiir den Erhalt der Wind-
EnergieDividende sind zudem, dass die Gemeinde
keine Moglichkeit hat, anderweitig im Antragsjahr
von wirtschaftlichen Nutzungsertrédgen der WEA zu
profitieren, dass die WEA neu errichtet wurde und
dass die Inbetriebnahme nach dem 1. Januar 2015
erfolgt ist. Anspruchsberechtigt sind auch Anrainer-
gemeinden, wenn die WEA - kumulativ zu obigen
Voraussetzungen — in einem Abstand von bis zu
einem Kilometer zu ihrer Gemarkung oder in einer
Entfernung von bis zu zwei Kilometern zur geschlos-
senen Wohnbebauung mindestens eines ihrer Orts-
teile errichtet ist. Als kritisch wird die erste der oben
genannten Voraussetzungen gesehen, wonach die
Anrainergemeinden nicht (spiirbar) von wirtschaft-
lichen Ertragen aus der Nutzung der Windenergie
profitieren diirfen. Daraus erwéchst ein hoher Erklé-
rungsaufwand fir den Antragsteller. Zudem lagen die
Erwartungen der Gemeinden tiber die Hohe der aus-
geschiitteten Betrédge deutlich iiber den tatséchlichen.
Die durchschnittliche Hohe der Pachtbeteiligung der

100 Staatsanzeiger Hessen (2016, S. 816 £.)

101 Sowurden in verschiedenen Expertengesprichen im
Rahmen dieser Studie und des Forschungsprojektes
DZES insbesondere die BVVG Bodenverwertungs-
und -verwaltungs GmbH im Eigentum der Bundesrepublik
Deutschland als Beispiel fiir eine rein eigennutzen- bezie-
hungsweise gewinnmaximierende Organisation genannt.
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Gemeinden betrug im Haushaltsjahr 2016 pro WEA
etwa 3.700 Euro.!®?

3.4.3. Siegel ,,Faire Windenergie Thiringen”

Im Zuge des Ausbaus von WEA in Thiiringen und

mit dem steigenden Bedarf nach Koordination und
Einbindung aller Betroffenen wurde das Siegel ,Faire
Windenergie Thiiringen" eingefiihrt. Die Thiiringer
Energie- und GreenTech-Agentur GmbH (ThEGA)
vergibt das Siegel an Unternehmen, die sich vertrag-
lich einem ,fairen” Ausbau der Windenergie in Thii-
ringen verpflichten. Die Regelung sieht die Einhal-
tung verschiedener Leitlinien und die Durchfithrung
von MaRnahmen zur planerischen und finanziellen
Beteiligung vor.’*® Als Malinahmen wurden beispiels-
weise Flachenpoolmodelle, eine Gewerbesteuerzer-
legung (mindestens 90 Prozent der Gewerbesteuer
bei Standortgemeinde) zugunsten der betroffenen
Standortgemeinde sowie die Schaffung einer direk-
ten finanziellen Beteiligungsmoglichkeit fiir Thiirin-
ger Biirger, Unternehmen und Kommunen genannt.’*

Das Siegel ,Faire Windenergie" greift somit Beteili-
gungsmodelle aus der Praxis zur finanziellen Betei-
ligung von Biirgern und Kommunen auf und ver-
sucht diese mithilfe moglicher Reputationsvorteile
fir Vorhabentrager durchzusetzen. Allerdings kann
mit dieser Regelung, die lediglich auf einem Vertrag
ohne echte Durchsetzungsmoglichkeiten basiert, die
finanzielle Beteiligung von Blirgern und Kommunen
in ihrer Héhe und Ausgestaltung nicht vollstdndig
sichergestellt werden, sodass den Vorhabentra-
gern noch viele Gestaltungsspielrdume gegeben sein
dirften. Andererseits diirfte die durch die Initia-
tive bereitgestellte Information sowie die Beratung
der Servicestelle Wind in Thiiringen Information-
sasymmetrien von Blrgern und Kommunen deut-
lich reduzieren und das Know-how im Umgang mit

102 vgl. Maier (2016, S. 15 £
103 vgl. ThEGA (2017a)

104 vgl. ThEGA (20174, S. 8 £.). In einer vorherigen Version war
auch von Gemeinwohlzuwendungen fir soziale Projekte
die Rede.

WEA-Vorhaben und finanziellen Beteiligungsmog-
lichkeiten deutlich erhéhen, was eine Akzeptanzstei-

gerung zur Folge haben kann.

3.5. Bundesweite Regelungen im Zuge
des EEG 2017

3.5.1. Landerdéffnungsklausel nach

§ 36g Abs. 7 EEG
Um den Bundeslandern die Moglichkeit zur weiter-
gehenden Regelung der Beteiligung von Biirgern und
Kommunen an WEA durch das EEG 2017 nicht zu
nehmen, stellte der Gesetzgeber in § 36g Abs. 7 EEG
klar, ,dass die Lander dartiber hinaus die Moglich-
keit haben, durch MaRnahmen oder Regelungen
zur Blirgerbeteiligung an Windenergieprojekten die
Akteursvielfalt und die Akzeptanz beim Ausbau der
erneuerbaren Energien zu stérken. [..] Unbertihrt
hiervon bleibt das Kumulierungsverbot nach § 80a
EEG, das eingehalten werden muss."*%

Der Vorschlag im Rahmen dieser Studie sieht eine
bundesweite Abgabe zur Steigerung der Akzep-

tanz von WEA vor. Die Ladnderdffnungsklausel des

§ 36g Abs. 7 EEG wird hierdurch jedoch ausdriicklich
nicht berithrt. Somit kénnen dariiber hinausgehende
und lokale Losungen bestehen bleiben beziehungs-
weise entwickelt werden.

3.5.2. Biirgerenergiegesellschaften nach

§ 369 EEG
Zur Steigerung der Akzeptanz und zum Erhalt der
Akteursvielfalt wurde bei der Etablierung des Aus-
schreibungssystems fiir WEA im EEG 2017 eine
Sonderregelung fiir sogenannte Biirgerenergiegesell-
schaften geschaffen, da diese gewisse Nachteile beim
Umgang mit Risiken bei einer Ausschreibung haben
konnen.'° Geméf der Regelung kénnen sie unter
anderem Gebote fir WEA mit maximal 18 Megawatt

105 Ausschussdrucksache 18(9)914, S. 392

106 BT-Drs. 18/8832 S. 4 und 154; zur Legaldefinition siehe
§ 3 Nr. 15 EEG 2017
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bereits vor der Erteilung der Genehmigung nach dem
BImSchG abgeben, haben mehr Zeit fiir die Projekt-
realisierung, niedrigere Sicherheiten zu hinterlegen
und ihr Zuschlagswert entspricht dem Gebotswert
des hochsten noch bezuschlagten Gebots desselben
Gebotstermins.!%’ Vorgabe fur die Blrgerenergiege-
sellschaft ist, dass mindestens 51 Prozent der Stimm-
rechte bei Biirgern liegen, die seit mindestens einem
Jahr vor der Gebotsabgabe in der kreisfreien Stadt
oder dem Landkreis, in der oder dem die geplante
WEA errichtet werden soll, mit ihrem Hauptwohnsitz
gemeldet sind. Des Weiteren ist vorgesehen, dass der
Standortgemeinde eine finanzielle Beteiligung von
10 Prozent an der Biirgerenergiegesellschaft anzubie-
ten ist, da eine kommunale Beteiligung ,enorm wich-
tig fir die Biirgerakzeptanz” ist.’°® Allerdings ist nicht
geklart, wie eine solche Beteiligung beziehungsweise
das Angebot und deren 6konomischer Wert zu gestal-
ten sind, sodass damit keine finanzielle Beteiligung
der Kommune gewdahrleistet beziehungsweise deren
Hohe gesichert ist. Aullerdem gilt diese Regelung nur
tir zuklnftige Biirgerenergiegesellschaften und nicht
fir sdmtliche Neuanlagen.

Zwar kénnen mit Blirgerenergiegesellschaften und
mit den Sonderregelungen im EEG durchaus akzep-
tanzsteigernde Wirkungen einhergehen. Allerdings
ist zum einen fraglich, ob das intendierte Ziel der Ak-
teursvielfalt mit der aktuellen Regelung tatséchlich
erreicht wird, denn insbesondere kénnten weiter-
hin grofRere Projektentwickler gemeinsam mit den
sowieso in einem Projekt zu beteiligenden Grund-
stiickseigentiimern fiir die Umsetzung der Projekte
verantwortlich sein.!’® Zum anderen durften durch

107 § 36g neu eingefiigt mWv 01.01.2017 durch Gesetz vom
13.10.2016 (BGBL. I S. 2258)

108 vgl. § 36g Abs. 3 S. 3 Nr. 3 Lit. bund BT-Drs. 18/9096 S. 357

109 Darauf deuten Ergebnisse der ersten und zweiten
Ausschreibungsrunde hin, in denen einige Biirger-
energiegesellschaften einen Zuschlag erhalten haben,
die mit externen Projektentwicklungsgesellschaften
verbunden sind. Vgl. zur Einschétzung der Ergebnisse
der 1. Ausschreibungsrunde auch HERRMANN/
PESCHEL (2017). In der 2. Ausschreibungsrunde kénnen

diese Regelung nur in geringem Malle weitergehende
Verteilungseffekte von einzelnen Biirgerenergie-
gesellschaften zu allen vor Ort betroffenen Biirgern
entstehen. Dartiber hinaus existiert vermutlich eine
Vielzahl an Gestaltungsmoglichkeiten fiir Investo-
ren, die der intendierten Zielsetzung entgegenstehen.
Zudem kann es durch die langen Projektrealisie-
rungsfristen zu einem stark schwankenden Zubau
kommen. Daher wird im Rahmen dieser Studie ein
zusétzliches Instrument vorgeschlagen, um eine
finanzielle Beteiligung der lokalen Bevélkerung auch
tatsachlich zu gewahrleisten.

Aufgrund der Ergebnisse der ersten Ausschreibungs-
runden und der hohen Zahl an erfolgreichen Biirger-
energiegesellschaften wurden die Regelungen nach

§ 36g Abs. 1, 3 und 4 EEG fiir die Ausschreibungen am
1. Februar 2018 und 1. Mai 2018 ausgesetzt, sodass
nun beispielsweise eine immissionsschutzrechtliche
Genehmigung bei Gebotsabgabe vorliegen muss.*'°
Das Einheitspreisverfahren soll aber weiterhin gelten.

3.6. Weitere freiwillige Beteiligungs-
modelle in der Praxis

In der Praxis existiert eine Vielzahl freiwilliger
finanzieller Beteiligungsmodelle. Dies diirfte auf die
damit einhergehenden positiven Wirkungen auf die
Akzeptanz und die Reduktion von Widerstdnden
zurtickzufihren sein. Dabei diirfte ein gewinnori-
entiertes Unternehmen versuchen, die Hohe einer
finanziellen Beteiligung sowie einhergehende Trans-
aktionskosten so gering wie moglich zu halten, um
einen moglichst hohen Anteil der Gewinne bei sich
verorten zu kdnnen. Fir die konkrete Ausgestaltung
von gesetzlichen Regelungen fiir ein Beteiligungsin-
strument werden im Folgenden ausgew&hlte Betei-

anscheinend circa 70 Prozent der bezuschlagten Leistung
einem professionellen Unternehmen zugeordnet werden,
das sich die Privilegien von Biirgerenergiegesellschaften
zu Nutze machte. Vgl. IWR ONLINE (2017).

110 vgl. BT-Drs. 18/12988, S. 40
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ligungsmodelle aus der Praxis vorgestellt. Da diese
keine sichere finanzielle Beteiligung von Betroffenen
gewdhrleisten, stellen die Ausfithrungen lediglich
mogliche Ansatzpunkte dar und dienen der Einord-
nung des vorliegend entwickelten Vorschlags.

Die finanzielle Beteiligung mittels Bereitstellung von
(Eigen)Kapital durch Biirger (teils als ,Biirgerwind -
parks"” bezeichnet'!) und zum Teil durch Kommunen
beziehungsweise deren Unternehmen ist haufig vor-
zufinden. Zum einen wird dies zur Beschaffung von
Kapital und zum anderen aus Erwégungen der Ak-
zeptanz heraus angewandt.!'? Allerdings birgt dieses
Instrument die Gefahr, dass gerade bei der Bereitstel-
lung von externem Eigenkapital durch Biirger die tat-
séchliche Rendite in einigen Fallen deutlich geringer
ist als zum Zeitpunkt der Investition angenommen.**
Ferner besteht das Risiko eines Totalverlustes und
zudem dirfte die Priifung des Angebots mit erhebli-
chen Transaktionskosten einhergehen, insbesondere
wenn man davon ausgeht, dass die Biirger bezie-
hungsweise Kommunen nicht entsprechendes Know-
how besitzen. Zudem diirften bei einer Kapitalbeteili-
gung unter anderem aufgrund gesetzlicher Vorgaben
auch beim Vorhabentrager erhebliche Transaktions-
kosten entstehen. Weiterhin verfiigen nicht alle
Personen tiber das benotigte Kapital beziehungsweise
ist dies aufgrund von rechtlichen Restriktionen bei-
spielsweise bei Kommunen nur beschrankt abrufbar,
sodass die Verteilung von Anteilen beziehungsweise
Gewinnen aus der Wertschopfung sehr heterogen sein
kann. AuRRerdem profitieren von dieser Beteiligung
nicht immer anséssige Blirger. Vielmehr richtet sich
ein Angebot meist an einen groBeren Personenkreis,

111 zu einer Veranschaulichung von Varianten der soge-
nannten Birgerwindenergie vgl. auch FA Wind (20154,
S.14); fir eine Ubersicht tiber mogliche Definitionen von
Biirgerenergie siehe beispielsweise ebenda S. 18 £

112 fir eine ausfithrliche Bewertung der Rationalitat und
Ausgestaltung einer Biirgerbeteiligung (mit Bezug zu
Anleihen) bei Ubertragungsnetzbetreibern vgl. Beckers et
al. (2014, S. 266 ff.)

113 wvgl. z.B. Daldorf (2013)

sodass eine lokale Akzeptanzsteigerung durch Betei-
ligung an der Wertschopfung nicht immer gewéhr-
leistet werden kann. Weitere Varianten bestehen in
der finanziellen Beteiligung mittels Fremdkapital oder
Hybridformen. Diese werden teils in Zusammenar-
beit mit finanzierenden Kreditinstituten ausgegeben
und sollen Risiken der Beteiligung reduzieren und
eine sichere Verzinsung gewéhrleisten. Je nach Aus-
gestaltungsform™* kann aber auch hier ein Totalver-
lust nicht ausgeschlossen werden beziehungsweise
konnte die Verzinsung deutlich unter derjenigen fiir
eine Anlage mit 8hnlichem Risiko liegen.

Die finanzielle Beteiligung durch Zahlungen kann
durch direkte Geldbetrége oder in Form von Sach-
leistungen wie die Gewahrung eines vergiinstigten
Strompreises beziehungsweise Stromtarifs fiir die
lokale Bevolkerung erfolgen.* Dies hat den Vor-

teil, dass es leicht versténdlich ist und kein eigenes
Kapital benotigt wird. Die Idee eines direkten Bezugs
von lokalem Strom aus Erneuerbare-Energien-
Anlagen konnte zuséatzlich Akzeptanz schaffen, selbst
wenn dies physikalisch nicht und bilanziell nur zu
Teilen moglich ist."*® Sofern Implementierung und
Abwicklung mit geringen Transaktionskosten ein-
hergehen, diirfte das Modell auch fiir Vorhabentréger
interessant sein. Allerdings kann unter Umsténden
die Hohe der ,Zahlung” sehr gering austfallen, sodass
tatsachlich nur eine geringe finanzielle Beteiligung
entsteht, insbesondere bei Kommunen mit eigenen
Stadtwerken. Die andere Option ist die direkte finan-
zielle Beteiligung mittels Zuwendung an die Kommu-

114 Es gibt eine Vielzahl mdglicher Ausgestaltungsvarianten
wie z.B. die Absicherung durch ein Kreditinstitut zur
Risikoreduktion oder die Beteiligung durch ein partiari-
sches Darlehen mit hoherem Risiko.

115 bspw. der sogenannte Windkraftbonus der Enertrag AG
oder der Anwohner-Stromtarif der NATURSTROM AG

116 vgl. hierzu auch die neu geschaffenen Regelungen
zur Vermarktung von Regionalstrom durch
Herkunftsnachweise
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nen (oder eine (Biirger)Stiftung ') beispielsweise fiir
soziale Projekte.

Eine weitere Moglichkeit ist die Beteiligung tiber die
Verpachtung von Grundstiicken. Allerdings diirfte die
Mehrheit der Biirger und ein grof3er Teil der Kom-
munen nicht Gber benotigte Grundstiicke fiir ein
WEA-Vorhaben verfiigen. Entsprechend sind zwei
weitere Ausgestaltungsvarianten bei der Verpach-
tung von Flachen in der Praxis auffindbar. Zum
einen wird teilweise ein sogenanntes Fldchenpooling
angewandt.”® Hierbei werden Grundstiickseigentii-
mer in einem fiir WEA geeigneten Gebiet vertraglich
gemeinsam gebunden und es werden einheitliche
Berechnungsgrundlagen fiir die Hohe des Pachtent-
geltes festgeschrieben. Meist wird je WEA ein Pro-
zentsatz in Abhangigkeit der Erlése aus dem Strom-
verkauf fiir die beteiligten Grundstiickseigentiimer
festgelegt und je nach Nutzung des Grundsticks um-
gelegt. Dabei konnen auch jene Grundstiickseigentii-
mer profitieren, deren Grundstiicke letztlich nicht fiir
das WEA-Vorhaben bendtigt werden. Vereinzelt gibt
es auch Félle, in denen die Grundstiickseigentiimer
freiwillig einen Teil des Pachtentgeltes der Kom-
mune zugutekommen lassen.’® Der Vorhabentréger
diirfte einen grolen Anreiz fiir die Anwendung des
Flachenpoolings haben, denn es kann den Aufwand
fir die Koordination vieler Grundstiickseigentimer
erheblichen reduzieren.

Weitere freiwillige kommunale Beteiligungsmodelle
sind insbesondere bei der Sicherung von Flachen im

117 siehe die Beispiele des Windparks Schalach (vgl.
Oldermann (2016)) oder in Schipkau (vgl. Lausitzer
Rundschau (2014))

118 Die Anwendung des Fldchenpoolingmodells dirfte aber
vor allem auch im Interesse des Vorhabentrégers sein.

119 Siehe bspw. den Windpark Schalach, in dem 80 Prozent
aller Pachteinnahmen an die Grundstiickseigentiimer
im ausgewiesenen Eignungsgebiet gezahlt werden und
20 Prozent an die Grundstiickseigentlimer mit WEA;
0,75 Prozent der jahrlichen Einspeisevergiitung gehen an
eine Biirgerstiftung. vgl. Oldermann (2016)

Rahmen der Bauleitplanung moglich.’®° Ein solches
Modell stellt beispielsweise das sogenannte Unter-
pachtmodell dar, in dem die Gemeinde als Vertrags-
partner der Standortsicherungsvertrage zwischen
Vorhabentrager und Grundstiickseigentiimer agiert
und durch einen Unterpachtzins profitiert. Aller-
dings durfte das Unterpachtmodell, wie auch andere
Modelle, in der Praxis nicht allzu hdufig Anwendung
finden, da entsprechende Ressourcen wie Know-how
aufseiten der Kommune vorhanden sein miissen und
sich gegebenenfalls Vorhabentréger bereits frithzeitig
Flachen gesichert haben. Zudem sind diesem Vorge-
hen enge rechtliche Grenzen gesetzt.

Weiterhin kénnte eine freiwillige Anderung der
Gewerbesteuerzerlegung zugunsten der Standort-
gemeinde erfolgen. Allerdings diirfte diese Form der
freiwilligen Beteiligung eher selten vorkommen und
unterliegt immer noch den Problemen, die mit der
Bestimmung der Gewerbesteuer und der spaten Aus-
zahlung von Gewerbesteuer bei einem WEA-Projekt
einhergehen.

3.7 Fazit

Die Ausfiihrungen in Kapitel 3 legen nahe, dass eine
direkte finanzielle Beteiligung von betroffenen Kom-
munen (und damit auch der lokalen Bevélkerung) im
aktuellen gesetzlichen Rahmen und in der freiwilli-
gen Praxis nicht bundesweit sichergestellt werden
kann. Weiterhin entstehen bei den angewandten re-
gionalen Instrumenten teilweise hohe Transaktions-
kosten, sodass die Effizienz der Beteiligungsmodelle
nicht immer gegeben scheint und sie fiir eine bun-
desweite Ubertragung nicht unbedingt geeignet sein
dirften. Dessen ungeachtet sind die Ansétze viel-
fach sinnvoll und stehen dem vorliegenden Vorschlag
nicht entgegen, sondern sollten sich gegenseitig
ergdnzend nebeneinander bestehen und weiterent-
wickelt werden.

120 vgl. Held/Reicherzer (2012, S. 27 ff.) sowie DStGB (2013,
S.11ff)
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Die rechtliche Umsetzung einer neuen Regelung zur
direkten finanziellen Beteiligung von Kommunen
soll daher im Weiteren aufbauend auf den ékonomi-
schen Uberlegungen und Empfehlungen aus Kapitel 2
untersucht werden. Dabei sind direkte Zahlungen
einer Kapitalbeteiligung vorzuziehen. Dies kénnte —
vorbehaltlich der juristischen Umsetzbarkeit — in
Form einer steuerlichen Abgabe oder aber durch eine
Sonderabgabe erfolgen.
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4. Rechtliche Grundsatzfragen bezuglich der
Umsetzung der 6konomischen Ausgestaltungs-

empfehlungen

Wie in den Kapiteln 2 und 3 dargestellt, scheint eine
finanzielle Beteiligung der Kommunen insbesondere
durch eine direkte Zahlung in Form einer bundesein-
heitlich geregelten Abgabe beziehungsweise Steuer
als vorteilhafteste Losung. Im Folgenden werden da-
her zunéchst die Mdoglichkeiten einer Losung durch
Steuererhebung sowie die Erweiterung des bestehen-
den Systems zur Konzessionsabgabe auf deren Eig-
nung untersucht und verworfen. Im Anschluss wird
eine vertiefte rechtliche Priifung fiir zwei Ausgestal-
tungsformen einer Sonderabgabe vorgenommen.

4. Finanzielle Beteiligung durch
Steuererhebung

Eine finanzielle Beteiligung fiir Kommunen durch
Steuern zur Akzeptanzsteigerung von WEA kommt
prinzipiell in Betracht. Dabei erscheinen folgende
Moglichkeiten denkbar:

- Erweiterung der Gewerbe- oder Grundsteuer auf
Bundesebene

- Implementierung einer neuen Verbrauchsteuer auf
Bundesebene

- Erhebung von Verbrauch- oder Realsteuern auf
kommunaler Ebene

Eine Erweiterung der — nach Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG
den Kommunen zustehenden - Realsteuer in Aus-
pragung der Gewerbe- oder Grundsteuer scheint im
aktuellen Rahmen als weniger wahrscheinlich'® und
zudem 6konomisch weniger zielfithrend.*?

121 vgl. Wissenschaftliche Dienste (2016)
122 vgl. Kapitel 3.1

Die Implementierung einer neuen Verbrauchsteuer
auf Bundesebene zur Abschépfung von Gewinnen
bei WEA-Vorhabentrigern erscheint allein hinsicht-
lich der Erhebungskompetenz sowie des jungsten
Urteils des Bundesverfassungsgerichts zur Kern-
brennstoffsteuer'® problematisch. Der Begriff des
Verbrauchs wird im Grundgesetz nicht definiert.

Die Verbrauchsteuern sind von den Unternehmens-
steuern abzugrenzen, die nicht die Einkommensver-
wendung durch den Erwerb von Waren, sondern die
Einkommenserzielung zum Ausgangspunkt haben.
Die Trennlinie verlduft daher zwischen der Ankniip-
fung an den Unternehmergewinn einerseits und

der Einkommensverwendung der Endverbraucher
andererseits. Eine Steuer, die gezielt auf den unter-
nehmerischen Gewinn zugreift, ist daher keine
Verbrauchsteuer.’?* Nach dieser Argumentation des
Bundesverfassungsgerichts zur Kernbrennstoffsteuer
erscheint die hier anvisierte Zahlung der WEA-
Betreiber an die Kommunen nicht als Verbrauch-

steuer umsetzbar.

Die Gemeinde Luckau in Brandenburg startete zudem
2010 einen (erfolglosen) Versuch, eine ortliche Ver-
brauchsteuer oder Realsteuer zu erheben. Eine ortli-
che Verbrauchsteuer nach Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG
wiirde voraussichtlich am Merkmal der Ortlichkeit
scheitern: Als ,6rtlich” gilt eine Verbrauchsteuer,
wenn sie tatbestandlich an o6rtliche Gegebenheiten,
namentlich an die Belegenheit einer Sache oder eines
Vorgangs im Gebiet der steuererhebenden Gemeinde
ankniipft und sich ihre unmittelbaren Wirkungen auf
das Gemeindegebiet beschranken und daher nicht zu
einem die Wirtschaftlichkeit berithrenden Steuerge-

123 vgl. Beschluss vom 13. April 2017 - 2 BvL 6/13
124 vgl. Beschluss vom 13. April 2017 - 2 BvL 6/13, Rn. 116
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falle fihren konnen.'? Die Betroffenheit der lokalen
Bevolkerung sowie die fehlende gesellschaftspoliti-
sche Akzeptanz enden jedoch nicht an der Gemein-
degrenze. Eine rein der Standortgemeinde zukom-
mende Zahlung wird vorliegend gerade nicht als
ausreichend erachtet. Zudem ist die Einordnung einer
solchen Regelung als Aufwandsteuer fraglich und
aullerdem eine Gleichartigkeit mit der Gewerbesteuer
moglich.'® Ein (dariiber hinausgehendes) Steuerer-
findungsrecht fiir Kommunen sieht das Grundgesetz
nicht vor.

Eine finanzielle Beteiligung Giber das Steuerrecht
scheidet damit aus.

4.2. Erweiterung des bestehenden
Systems zur Konzessionsabgabe

Eine weitere Moglichkeit der finanziellen Beteili-
gung konnte iber die Erweiterung des bestehenden
Systems der Konzessionsabgabe erreicht werden.

§ 46 EnWG begriindet die Pflicht der Gemeinden,

ihre 6ffentlichen Verkehrswege fiir die Verlegung von
Stromleitungen zur Verfiigung zu stellen. Mit diesem
Kontrahierungszwang korrespondiert das Recht auf
die Erhebung einer Konzessionsabgabe als privat-
rechtliche Kompensation.'?” Die Konzessionsabgabe
ist mithin eine zivilrechtliche, synallagmatische
Gegenleistung fiir die dem Netzbetreiber eingerdumte
Wegenutzung.’?® Die Verordnung iber Konzessions-
abgaben fiir Strom und Gas (KAV) regelt Zulassigkeit
und Bemessung der Zahlung von Konzessionsab-
gaben durch den Netzbetreiber an Gemeinden und

125 vgl. BVerfGE 16, 306 (327)

126 vgl. GeRner (2017, S. 15 ff.). Auch die Ausarbeitung des
Wissenschaftlichen Dienstes des Bundestages sieht
aktuell keine gesetzliche Grundlage zur zusétzlichen
finanziellen Belastung von WEA. vgl. Wissenschaftliche
Dienste (2016)

127 vgl. Theobald. In: Danner/Theobald (Hg.) (2008, 92. EL
Marz 2017, EnWG § 48 Rn. 21)

128 vgl. Huber. In: Kment (Hg.) (2015, § 48 Rn. 7)

Landkreise.’® Demnach hat der Netzbetreiber die
Abgabe pro gelieferte Energieeinheit der an sein Netz
angeschlossenen Verbraucher zu zahlen. Generell
konnte diese Bemessung auf Basis von Lasten in
einer Kommune zu Gberdenken sein und um eine so-
genannte G-Komponente erweitert werden. Dadurch
koénnten auch die in das Netz einspeisenden Erzeuger
zur Bemessung der Konzessionsabgabe herangezogen
werden. In der Folge hétten mittelbar auch WEA-
Betreiber die Konzessionsabgabe zu entrichten.

Mit entsprechender Anpassung des Konzessions-
abgabensystems konnten die Zahlungen fiir
WEA-Standortkommunen erhdht werden.”*° Dabei
fliel3t das Konzessionsabgabenautkommen nicht in
den kommunalen Finanzausgleich. Auch die Kopp-
lung der Abgabe an die erzeugte Strommenge der
WEA ist aufgrund der vorhandenen Daten des Netz-
betreibers méglich. Es kénnen sowohl neue als auch
bestehende WEA erfasst werden.

Zur Umsetzung stehen zwei Varianten zur Verfiigung.
Es konnte eine neue, zusitzliche Konzessionsab-
gabe nur fir Erzeuger eingefiihrt werden. Alternativ
konnte die Konzessionsabgabe dahingehend gedndert
werden, dass die bisherigen Konzessionsabgaben fiir
Letztverbraucher verringert werden und in entspre-
chendem Umfang durch eine neue fiir WEA ersetzt
werden. Hierdurch kann es allerdings zu erheblichen
Verwerfungen bei den Einnahmen aus Konzessions-
abgaben zwischen den Kommunen (zum Beispiel
grolRe Stédte ohne WEA) kommen, was zu erhdhten
Implementierungs- und Durchsetzungskosten fithren
durfte.

129 Konzessionsabgabenverordnung vom 9. Januar 1992
(BGBL.1S.12,407), die zuletzt durch Artikel 3 Absatz 4
der Verordnung vom 1. November 2006 (BGBL I S. 2477)
gedndert worden ist. Durch diese regulatorischen Vorgaben
wird die kommunale Selbstverwaltungsgarantie des
Grundgesetzes beeintrachtigt. vgl. Hellermann (2014,
S.344f%)

130 vgl. zu den Ausfihrungen hinsichtlich Vorschlag und
Vorteilen Kunze (2017)
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Dieses Modell bietet sich insgesamt fiir eine finan-
zielle Beteiligung von Kommunen am WEA-Ausbau
nur bedingt an. Denn es wiren nur WEA im Gemein-
degebiet erfasst, die zudem in die Versorgungsnetze
der Gemeinde einspeisen miissten. Gemeinden, bei
denen WEA in Hoch- und Héchstspannungsnetze
von Ubertragungsnetzbetreibern einspeisen, kénnten
also von dieser Regelung entsprechend nicht erfasst
sein. Weiterhin ist bei diesem Vorschlag ghnlich wie
schon bei der Gewerbe- und Grundsteuer eine finan-
zielle Beteiligung sémtlicher beeintrachtigter (Nach-
bar)Kommunen nicht gesichert. AuRerdem konnen
hiermit nicht intendierte Steuerungswirkungen beim
Zubau von WEA in Verbindung mit dem EEG einher-
gehen. Dartiber hinaus ist es zumindest theoretisch
denkbar, dass hierdurch die Verhandlungsmacht von
Vorhabentragern gegentiber der jeweiligen Kommune
steigen konnte, wenn der Vorhabentriger Einfluss
auf den Netzverkniipfungspunkt und damit den der
Kommune zuflieRenden Betrag haben kann. Fiir das
vorliegende Ziel eignet sich die Konzessionsabgabe
somit nicht, auch wenn eine Uberarbeitung der KAV
und im gleichen Zuge der Regelungen zu Stromnetz-
entgelten grundsatzlich sinnvoll erscheint.

4.3. EinfUhrung einer speziellen
Sonderabgabe

Die Vorteile einer neu einzufithrenden Sonderabgabe
dirften im Vergleich zu einer Anpassung des Konzes-
sionsabgabesystems und noch viel deutlicher zu einer
Steuererhebung Giberwiegen, da auf entsprechende
Ausgestaltungsfragen starker Einfluss genommen
werden kann.'*! Dabei scheint eine Einpreisung der
dadurch woméglich entstehenden Mehrkosten in das
Vorhaben insgesamt sinnvoll, unabhéngig von der
Teilnahme an einer Ausschreibung nach dem EEG.*2
Hiervon wird in der nachfolgenden rechtlichen Be-
wertung ausgegangen.

131 vgl. hierzu allgemein die Ausfiihrungen in Kapitel 2

132 vgl. hierzu insbesondere die Ausfihrungen in Abschnitten
2.4und 2.5

Der Sachzweck einer Sonderabgabe muss tiber die
bloRe Mittelbeschaffung hinausgehen. Er kann
grundsatzlich durch die Mittelerhebung (Lenkungs-
zwecke) oder durch die Mittelverwendung (Finanzie-
rungszwecke) verwirklicht werden.®® Nachfolgend
wird zunédchst eine Sonderabgabe mit Finanzie-
rungszweck im Rahmen des EEG untersucht (4.3.1)
und sodann eine Sonderabgabe wahlweise mit Len-
kungszweck oder der recht neuen Auspragung des
Ausgleichszwecks im Rahmen des BImSchG (4.3.2).

4.3.1. Rechtliche Priifung der Ausgestaltung
einer Sonderabgabe mit Finanzierungs-
zweck im Rahmen des EEG

4.3.1.1. Verfassungsrechtliche Einordnung als
Finanzierungssonderabgabe und Frage
der Zulassigkeit
Die Vorteilhaftigkeit von Sonderabgaben zur finan-
ziellen Beteiligung von Kommunen wurde bereits
in den vorangegangenen Abschnitten dargestellt.
Allerdings sind Finanzierungssonderabgaben in
besonderer Weise rechtfertigungsbediirftig, da die
Finanzverfassung davon ausgeht, dass die Erfiillung
staatlicher Aufgaben grundsétzlich durch Steuern
finanziert wird (Grundsatz der Steuerstaatlichkeit).’3
Eine Abgabe, die einem Hoheitstrager oder einem von
einem Hoheitstrager verwalteten Fonds zur Erfiilllung
offentlicher Aufgaben zuflielt, ist eine rechtferti-
gungsbediirftige Sonderabgabe; die Kommune als Ge-
bietskorperschaft ist Hoheitstrager in diesem Sinne.

Eine Sonderabgabe mit Finanzierungszweck (auch
Sonderabgabe im engeren Sinne) hat folgende Vor-

aussetzungen:'*®

- Der Sachzweck muss uber die bloRe Mittelbeschaf-
fung hinausgehen.

133 Reimer/Waldhoff (2011, S. 60)
134 BVerfGE 78, 249 (266 £.); 93, 319 (342); 82, 159 (178)
135 Thiemann (2013, S.62£.)
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- Es muss eine homogene Gruppe in Anspruch
genommen werden.

- Die Gruppe muss eine spezifische Sachndhe zum
verfolgten Zweck aufzeigen und ihr muss daher
eine ,besondere Finanzierungsverantwortung"
zukommen.

- Die Gelder missen gruppennitzig verwendet
werden.

- Der Gesetzgeber muss die Sonderabgaben haus-
haltsrechtlich vollstdndig dokumentieren.

- Die sachliche Rechtfertigung muss in angemesse-
nen Zeitabstédnden Giberpriift werden.

4.3.1.1.1. Homogenitét der Gruppe

Die zu einer Sonderabgabe herangezogene Gruppe
muss durch eine gemeinsame, in der Rechtsordnung
oder gesellschaftlichen Wirklichkeit vorgegebene
Interessenlage oder durch besondere gemeinsame
Gegebenheiten von der Allgemeinheit abgrenzbar
sein.”®® Die Letztverbraucher des Stroms sind keine
homogene Gruppe.®” Zahlungspflichtig sind vorlie-
gend aber die WEA-Betreiber. Deren Homogenitéat
ergibt sich aus ihrer Rolle als Bauherren und Betrei-
ber von WEA. Die Betatigung als Anlagenbetreiber
auf dem speziellen, weitgehend rechtlich regulierten
Windenergiemarkt macht die betroffenen Personen
zu einer Gruppe, die hinsichtlich gemeinsamer, durch
die Rechtsordnung und gesellschaftliche Wirklichkeit
gepragter Interessen und Gegebenheiten (Akzeptanz-
probleme bei WEA) von der Allgemeinheit und ande-
ren Gruppen abgrenzbar ist. Dafiir spricht auch, dass
sich die WEA-Betreiber verbandsmafig organisie-
ren.”®® Daher handelt es sich um jene Art von Homo-
genitat, die allein geeignet ist, eine Sonderabgabe zu
rechtfertigen.’®

136 BVerfGE 55, 274 (305 £.); 82, 159 (180); 92, 91 (120)

137 BVerfGE 91, 186 (206) (Kohlepfennig)

138 so zur Homogenitét der Arbeitgeber: BVerfGE 108, 186 (223)
139 zur Altenpflegeumlage: BVerfGE 108, 186 (222 f.)

4.3.1.1.2. Gruppenniitzige Verwendung, Finanzie-
rungsverantwortung und Zweckbindungsklausel
Nach der neueren Rechtsprechung des BVerfG ist

die Gruppennitzigkeit als selbststandiges Kriterium
entfallen. Stattdessen wurde der Begriff der Finan-
zierungsverantwortung ins Zentrum gertickt:*4°
,Sind Sachnéhe zum Zweck der Abgabe und Finan-
zierungsverantwortung der belasteten Gruppen der
Abgabepflichtigen gegeben, wirkt die zweckent-
sprechende Verwendung des Abgabenaufkommens
zugleich gruppenniitzig, entlastet die Gesamtgruppe
der Abgabenschuldner ndmlich von einer ihrem
Verantwortungsbereich zuzurechnenden Aufgabe.
Die Erfulllung dieser Merkmalsgruppe in ihrem Zu-
sammenspiel bildet zugleich den entscheidenden
Rechtfertigungsgrund fiir eine zu der Gemeinlast der
Steuern hinzutretenden Sonderlast und sichert so die
Wahrung verhéltnisméRiger Belastungsgleichheit.#

Die Finanzierungsverantwortung ist gegeben, wenn
die mit der Abgabe belastete Gruppe dem verfolgten
Zweck ,evident ndhersteht als jede andere Gruppe
oder die Allgemeinheit der Steuerzahler (..)"**?,Aus
dieser zu fordernden Sachnéahe der Abgabepflichtigen
zum Abgabezweck muss eine besondere Gruppen-
verantwortung fiir die Erfillung der mit der aul3er-
steuerlichen Abgabe zu finanzierenden Aufgabe
entspringen. Die Aufgabe, die mit Hilfe des Abgabe-
aufkommens erfiillt werden soll, muss demnach

ganz Giberwiegend in die Sachverantwortung der zu
belastenden Gruppe, nicht in die der staatlichen Ge-
samtverantwortung fallen. Andernfalls wiirde es sich
(-) um eine 6ffentliche Angelegenheit handeln, deren
Lasten nur die Allgemeinheit treffen diirfen und die
deshalb nur mit (...) Steuermitteln finanziert werden
darf!**® Der Begriff der Sachnéhe ist nach materiell-
inhaltlichen Kriterien zu bestimmen.

140 dazu ausfiihrlich Thiemann (2013, S. 63, 88)
141 BVerfGE 124, 235 (244 £.) (BaFin-Umlage)
142 BVerfGE 55, 274 (306)

143 BVerfGE 55, 274 (306)
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Den Bau und Betrieb von WEA fithren deren Betrei-

ber aus wirtschaftlichem Eigeninteresse durch. Allein

dieser wirtschaftliche Gedanke weist hingegen den
Betreibern keine Aufgaben kraft Natur der Sache zu.
Vielmehr kénnte genauso auf die Genehmigungsbe-
horde oder die Raumplanungsbehorde als Pflichtige
abgestellt werden.

Die Finanzierungsverantwortung fiir WEA-Betreiber

lasst sich allerdings aus zwei Griinden ableiten:

1. Der Gesetzgeber weist durch die Normierung der
Biirgerenergiegesellschaften in § 36g EEG den
WEA-Betreibern nun implizit eine (Mit)Verant-
wortung fir die Schaffung von lokaler Akzeptanz
zu. Denn ,ohne diese Akzeptanz ist der weitere
Ausbau der Windenergie an Land und damit auch
die Ausbauziele fiir erneuerbare Energien insge-
samt gefdhrdet"** Auch die 10-H-Regelung in
Bayern kniipft an die Akzeptanz von WEA an.'*®
Daraus lésst sich die Einschétzung des Gesetzge-
bers ablesen, dass ohne Akzeptanz vor Ort der Bau
von WEA erschwert ist. Da die WEA-Betreiber
weit iberwiegend finanziell vom Bau von WEA
profitieren und die Bevdlkerung vor Ort wie in
der vorangegangenen Priifung aufgezeigt gerade
nicht notwendigerweise finanziell partizipiert,
liegt es nahe, die Verantwortung zur Finanzierung
akzeptanzsteigernder Mafinahmen speziell bei den
WEA-Betreibern zu sehen. Dabei handelt es sich
aber mithin um eine rechtsunsichere Argumen-
tation, denn aus dieser Gruppennitzigkeit alleine
eine Aufgabe der WEA-Betreiber zur Akzeptanz-
steigerung abzuleiten, scheint derzeit fernliegend.

2. Entscheidend gestarkt werden die Argumente
durch ein Hinzuziehen der Verantwortung aus
dem Verursacherprinzip tiber die Regelungen des
BImSchG hinaus. Denn der Pflichtenkanon des
§ 5 BImSchG ist lediglich in Bezug auf die ord-
nungsrechtlichen (immissionsschutzrechtlichen)

144 BT-Drs.18/8860, S.185
145 Bayern LT-Drs. 17/2137

Rechtsfolgen abschliefend.’® Dadurch wird nicht
ausgeschlossen, dass die WEA-Betreiber im Sinne
des Verursacherprinzips (Art. 20a GG) eine weiter-
reichende Verantwortung fiir Nachteile und Beein-
trachtigungen tragen, an die der Gesetzgeber wei-
tere Pflichten ankniipfen kann. Die Errichtung und
der Betrieb von WEA bediirfen einer immissions-
schutzrechtlichen Genehmigung, soweit die Anla-
gen eine Gesamthoéhe von 50 Metern tiberschreiten
(Ziff. 1.6 der Anhang 1 zur 4. BImSchV). Gemaf § 5
Abs. 1 Nr. 1 BImSchG haben sie die Pflicht, die An-
lagen so zu errichten und zu betreiben, dass schéad-
liche Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren,
erhebliche Nachteile und erhebliche Beldstigungen
fir die Allgemeinheit und die Nachbarschaft nicht
hervorgerufen werden kénnen; zudem miissen sie
nach Nr. 2 hiergegen Vorsorge treffen, insbeson-
dere durch die dem Stand der Technik entspre-
chenden Malinahmen. Nach § 6 Abs. 1 BImSchG ist
die Genehmigung zu erteilen, wenn sichergestellt
ist, dass die sich hieraus ergebenden Pflichten
(neben anderen) erfillt werden. Diese Bestim-
mungen setzen auf der einen Seite die Umwelt-
schutzverantwortung des Staates (Art. 20a GG)
sowie seine grundrechtlichen Schutzpflichten

tir Leben und Gesundheit seiner Biirger um. Auf
der anderen Seite dienen sie mittelbar auch der
Rechts- und Planungssicherheit des Anlagenbe-
treibers; ihr durch die Berufs- und Eigentums-
freiheit geschiitztes Interesse an Errichtung und
Betrieb der Anlagen wird insoweit geschiitzt, als
Verbote und Beschrankungen nur nach MaRgabe
der Vorschriften des BImSchG erfolgen konnen; im
Falle eines ordentlichen Genehmigungsverfahrens
werden nach erteilter Genehmigung sogar privat-
rechtliche Einwendungen ausgeschlossen. Das
bedeutet jedoch nicht, dass die Betreiber von WEA
nicht anderweitigen Beschréankungen ihrer grund-
rechtlichen Freiheiten, insbesondere ihrer Berufs-
auslibungsfreiheit, ausgesetzt wiren. Es bedeutet

146 Die Autoren bedanken sich bei Prof. Dr. Kéck fiir dessen

wertvolle Hinweise im Rahmen des Expertenworkshops
am 20.07.2017 in Berlin.
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insbesondere nicht, dass sie damit entpflichtet
wiéren, wenn und soweit sie die WEA nach MaR-
gabe des Genehmigungsbescheids und der damit
verbundenen Auflagen errichten und betreiben.
Fir gleichwohl der Allgemeinheit oder der Nach-
barschaft entstehende Nachteile oder Beldstigun-
gen tragen sie weiterhin die Verantwortung auf
der Grundlage des verfassungsrechtlich fundierten
Verursacherprinzips (Art. 20a GG). Damit korre-
spondiert eine Finanzierungsverantwortung im
Sinne der verfassungsrechtlichen Sonderabgaben-
dogmatik; der Staat kann an diese Verantwortung
einen Nachteils- und Beldstigungsausgleich im
Wege einer Finanzierungssonderabgabe ankntip-
fen. Mogliche Benachteiligungen und Belastigun-
gen in diesem Sinne kénnen den Akzeptanzdebat-
ten entnommen werden, zum Beispiel Sichtbarkeit
und Verschattung.

Zur weiteren Starkung der Argumente fiir eine
Finanzierungsverantwortung der WEA-Betreiber
konnte eine gruppenniitzige Verwendung der Mittel
durch die Kommunen vor Ort geregelt werden. Eine
solche wird typischerweise durch eine Zweckbindung
erreicht (Zweckbindungsklausel). Beispiele finden
sich im Biirger- und Gemeindebeteiligungsgesetz
Mecklenburg-Vorpommern. Dabei besteht allerdings
die Gefahr, dass durch eine zu starre Zweckbindung
im Einzelfall keine bedarfsorientierte Verwendung
der Mittel gewahrleistet wird, was der Akzeptanz-
steigerung entgegenwirken kénnte. Zudem kénnte
einer Zweckbindung das grundgesetzliche Aufgaben-
ubertragungsverbot vom Bund an Kommunen entge-
genstehen. Dessen Reichweite wird weiter unten im
Gutachten Gberpriift. Im Sinne der Finanzierungsver-
antwortung sollte jedenfalls eine zumindest weiche
Form der Zweckbindung der Mittel bedacht werden.

4.3.1.1.3. Pauschalierte Einstandspflicht fiir fremdes
Verhalten und Ausnahme

Bei der Finanzierungssonderabgabe handelt es sich
weiter um eine pauschale Erfiillung der Finanzie-
rungsverantwortung durch die Gruppenmitglieder.
Sofern einzelne Anlagenbetreiber bereits gegen-

wartig durch bestimmte Malnahmen Akzeptanz fir
WEA schaffen sowie Nachteile und Beldstigungen
unterhalb der Erheblichkeitsschwelle des BImSchG
kompensieren, miissten sie fiir ,fremdes Fehlverhal -
ten" einstehen. Ein solches (kollektives) Einstehen
setzt voraus, dass die in erster Linie Verantwortli-
chen nicht herangezogen werden kdnnen, weil sie
nicht auffindbar sind oder aus anderen Griinden eine
effektive individuelle Schadenszurechnung nicht
moglich ist.*” Vorliegend liegt in der Natur der Sache,
dass die ,Verantwortlichen" nicht effektiv individu-
ell identifizierbar sind, da es unmoglich erscheint,
objektive Giberpriifbare Kriterien aufzustellen, wann
die Betreiber ihre Pflicht zur Akzeptanzsteigerung
und zum Ausgleich fiir Nachteile und Beldstigungen
sdmtlicher umliegender Kommunen erfiillt haben. Die
weitere Voraussetzung, dass es sich um eine Ausfall-
verantwortung fiir das Verhalten von Angehdrigen
gerade derjenigen Gruppe handelt, die zur Finanzie-
rung herangezogen wird, 8 ist vorliegend gegeben.

Allerdings konnte man erwégen, ob und inwieweit
man die Abgabenpflicht im Einzelfall nicht entfal -
len lassen oder reduzieren kénnte. Allerdings wiirde
sich auch hier das Problem stellen, dass rechtssichere
Kriterien fiir die Ausnahmetatbestdnde gefunden
werden mussten. Zudem ist es kaum denkbar, dass
die Kommunen nicht an der Umsetzung eines solchen
Ausnahme- beziehungsweise Befreiungstatbestan-
des mitwirken. Damit geriete aber auch dieses Vorge-
hen in Konflikt mit dem Aufgabentbertragungsverbot
des Art. 84 Abs. 1S.7 GG.

Schlieflich ist eine Ausnahme fiir alle WEA vorge-
sehen, die nicht unter das BImSchG fallen. Es werden
somit nicht alle WEA pauschal einbezogen, sondern
nur solche, bei denen nachteilige Auswirkungen pau-
schal angenommen werden kénnen.

147 BVerfGE 113,128 (152)
148 BVerfGE 113,128 (152)
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4.3.1.1.4. Evaluierungspflicht

Eine Sonderabgabe ist — im Gegensatz zu einer
Steuer - als Ausnahmeinstrument hinsichtlich ih-
rer Notwendigkeit fortlaufend zu tiberpriifen.’* Die
Angemessenheit der Zeitabstdnde der Evaluierung
ist nicht generell und abstrakt, sondern nach den
Umstédnden der jeweiligen Sonderabgabe zu bestim-
men.”° Eine rasche Anderung der tatséchlichen Situ-
ation bei der Akzeptanz von WEA ist nicht zu erwar-
ten. Vielmehr miissen die Entwicklung der Akzeptanz
fir WEA und ihre nachteiligen Auswirkungen auf
benachbarte Kommunen bei der rasant fortschreiten-
den Energiewende in den néchsten Dekaden beob-
achtet werden.

4.3.1.2. Kompetenzrechtliche Leitplanken

4.3.1.2.1. Finanzverfassungsrecht von Bund

und Léndern

Die Begriindung von Zahlungspflichten (zum Beispiel
zwischen WEA-Betreibern und betroffenen Gemein-
den) richtet sich nach der Sachgesetzgebungskompe-

tenz. Dies gilt auch fiir den Einsatz von Sonderabgaben.

Die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des
Bundes ergibt sich aus Art. 72 Abs. 1, Art. 74 Abs. 1 GG
fiir das Recht der Energiewirtschaft'™, des Boden-
rechts®™ sowie die Luftreinhaltung und Larmbe-
kampfung®. Soweit der Bund regelt, gleichzeitig aber
die Moglichkeit ergdnzender oder weiterreichender
Landerregelungen gewiinscht wird, sind sogenannte
Offnungsklauseln angezeigt. Damit macht der Bundes-
gesetzgeber deutlich, dass er insoweit von seiner Ge-
setzgebungskompetenz nicht abschliefend Gebrauch
gemacht hat (Art. 72 Abs. 1 GG).

149 BVerfGE 55, 274 (308)

150 BVerfGE 110, 370 (392) (Klarschlamm)
151 Art.74 Abs.1Nr.11 GG

152 Art.74 Abs.1Nr. 18 GG

153 Art. 74 Abs.1Nr. 24 GG

Als zusétzliche Kompetenzgrundlage des Bundes
kommt das Recht der Raumordnung (Art. 74 Abs. 1
Nr. 31 GG) in Betracht. Unter die Raumordnung

fallt die zusammenfassende, tibergeordnete Pla-
nung und Ordnung des Raumes. Sie ist Giberort-

lich und fasst vielféltige Fachplanungen zusammen
und stimmt sie aufeinander ab.** Sofern man die-
sen Kompetenztitel fiir einschlégig erachtet, wiirde
den Landern eine Abweichungskompetenz nach
Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 GG zustehen. Eine Lander-
6ffnungsklausel enthélt der vorliegende Vorschlag
ohnehin. Zwischen der Verkiindung und dem In-
krafttreten des Gesetzesvorschlages sollte dann ein
Zeitraum von sechs Monaten liegen oder mit Zustim-
mung des Bundesrates ein frithzeitigeres Inkrafttre-
ten bestimmt werden (Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 GG).

Der Einsatz von Steuern zur Begriindung von Zah-
lungspflichten an den Staat richtet sich nach

Art. 105 GG. Da értliche Verbrauch- und Aufwand-
steuern in der Gesetzgebungskompetenz der Lander
stehen (Art. 105 Abs. 2a GG), ist der Bundesgesetz-
geber gemall Art. 105 Abs. 21.V.m. Art. 106 GG auf
den Einsatz der in Art. 106 GG genannten Steuern
beschréankt.’®® Im Grunde kommt hier nur eine wei-
tere Reform der Gewerbesteuer oder Grundsteuer in
Betracht. Oben wurde allerdings dargestellt, dass die
Kommunen in der Regel lange Zeit nicht von Gewer-
besteuerertrédgen aus dem Betrieb von WEA profitie-
ren und eine finanzielle Beteiligung der Nachbarge-
meinden ausgeschlossen ist.*® Demnach kommt es im
Weiteren nicht auf die Gesetzgebungskompetenz fiir
Steuern an.

4.3.1.2.2. Aufgabeniibertragung (inklusive Frage
des Aufgabencharakters von Zweckbindung bezie-
hungsweise Nicht-Zweckbindung)

Der Vorschlag einer bundesrechtlichen Rege-

lung zur Akzeptanzsteigerung von WEA muss sich

154 BVerfGE 3,407 (425)

155 sojingst die Entscheidung des BVerfG zur Kern-
brennstoffsteuer: 2 BvL 6/13 - Rn. 84

156 siehe Abschnitte 3.1und 4.1
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mit dem verfassungsrechtlichen Durchgriffsver-

bot des Bundes gegeniiber den Kommunen nach

Art. 84 Abs. 1S. 7 GG auseinandersetzen (fiir den
hier nicht betroffenen Bereich der Auftragsverwal-
tung findet sich eine entsprechende Vorschrift in
Art. 85 Abs. 1S. 2 GG). Danach diirfen durch Bundes-
gesetz Gemeinden und Gemeindeverbdnden Aufga-
ben nicht iibertragen werden. Fiir den Bund stellt das
eine strikte negative Kompetenzvorschrift dar — fiir
entsprechende Aufgabentibertragungen sind die Lan-
der zustandig.

Eine solche Aufgabeniibertragung liegt nicht bereits
dann vor, wenn die Kommunen finanzielle Mittel
erhalten, die sie haushélterisch zu verwalten haben.
Die systematische Stellung des Art. 84 Abs. 1S.7 GG
legt nahe, dass sich die Norm auf die Ubertragung
des Vollzugs von Bundesgesetzen bezieht, also auf die
Durchfiihrung von materiellen Verwaltungsaufgaben
nach auRen.’” Im vorliegenden Fall ist es denkbar, in
der Pflicht zur zweckgebundenen Verausgabung der
Mittel aus der Sonderabgabe eine verbotene Auf-
gabentiibertragungsvorschrift zu sehen, denn die
Kommunen missen dariiber gesondert beraten und
beschlieRfen und die Umsetzung der Maflnahmen ad-
ministrieren.

Fraglich ist, ob eine derartige Interpretation des
Durchgriffsverbots dem Sinn und Zweck des

Art. 87 Abs. 18S.7 GG gerecht wird. Abstrakt ge-
sprochen schiitzt dieser die Autonomie der Lander
(zur Ausgestaltung der Rechtsbeziehungen zu den
Kommunen) sowie die Selbstverwaltungshoheit der
Kommunen. Im Mittelpunkt steht jedoch der Schutz
der kommunalen Finanzhoheit. Die Norm stellt einen
Schutz der Kommunen davor dar, dass der Bund
ihnen Aufgaben tibertragt, ohne fiir die Sicherstel-
lung der daftir notwendigen finanziellen Mittel zu
sorgen. Flir die kommunale Finanzausstattung sind
némlich die Lander zustdndig, deren Verfassungen
mittlerweile zum Schutz der kommunalen Finanz-

157 Kirchhof. In: Maunz/Dirig (Hg.) (2016, 79. EL 2016 Rn.
162); Homig. In: Homig/Wolff (Hg.) (2016, Art. 84 Rn. 14)

ausstattung flachendeckend Konnexitatsregelungen
enthalten (Aufgabeniibertragung nur zusammen mit
finanziellen Ausgleichsregelungen); diese konnten
durch einen direkten Zugriff des Bundes ausgehebelt
werden.®® Diese Gefdhrdung ist jedoch im Falle von
zweckgebundenen Einnahmen ausgeschlossen; im
Gegenteil: Die Verausgabung kann auch Investitionen
betreffen, die die Gemeinde aus Haushaltsmitteln —
zulasten der Erfiillung anderer Aufgaben - bestreitet.

Der Eingriff in die Autonomie der Lander und die
Selbstverwaltungshoheit der Kommunen wirde bei
einer allgemein gehaltenen Zweckbindungsklausel
dagegen eher gering ausfallen; dies gélte auch dann,
wenn diese Klausel im Sinne der Rechtssicherheit
mit Regelbeispielen veranschaulicht wiirde. Hinge-
gen fallt die Einschrankung der Regelungsautonomie
der Lander und Kommunen umso intensiver aus, je
konkreter der Bundesgesetzgeber die Zweckbin-
dung ausgestaltet. Wiirde der Bund die Mafinahmen
zur Akzeptanzsteigerung (abschlieRend) regeln, wie
zum Beispiel die Finanzierung von Spielpldtzen etc.,
konnte aus diesem Grund ein verfassungsrechtlich
nicht gerechtfertigter Eingriff in die Regelungskom-
petenz der Lander angenommen werden.

In Bezug auf die Auslegung und Anwendung von
Art. 84 Abs.1S.7 GG, der erst im Rahmen der Foder-
alismusreform I in das Grundgesetz aufgenommen
worden ist, sind noch viele Fragen offen, die von der
Verfassungsrechtsprechung noch nicht abschlie-
Rend geklart sind. Deshalb verbleibt ein rechtliches
Restrisiko, das nach Auffassung der Autoren jedoch
hingenommen werden kann.

Fir das Zusammenspiel von Zweckbindung und dem
Verbot der Aufgabeniibertragung sind verschiedene
Regelungsvarianten denkbar. Sie unterscheiden sich
in ihrem politischen Ansatzpunkt und bergen unter-
schiedliche rechtliche Risiken. Insoweit besteht ein
Zielkonflikt, der unterschiedlich aufgeldst werden

158 Suerbaum. In: Epping/Hillgruber (Hg.)
(2013, Art. 84 Rn. 26 f.)
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kann. Vor diesem Hintergrund wird vorliegend fol-
gender Vorschlag favorisiert:

- Der Bund konkretisiert durch Bundesgesetz die
MaRnahmen zur Akzeptanzschaffung durch Regel-
beispiele. Nach Auffassung der Autoren ist dieser
Ansatz politisch zielfithrend. Die rechtlichen Risi-
ken sind Gberschaubar und kénnen eingegangen
werden: (1) Eine Rechtfertigung als Finanzierungs-
sonderabgabe ist gegeben. (2) Ein Verstof} gegen
das Aufgabentiibertragungsverbot des Art. 84 Abs. 1
Satz 7 GG ist nach hier vertretener Auffassung
nicht gegeben.

Folgende Regelungsalternativen sind denkbar:

- Die Kommunen erhalten die Finanzierungssonder-
abgabe zur Verwendung in ihrem Haushalt. Der
Zusammenhang zur Finanzierungsverantwortung
der WEA-Betreiber (Ausgleich fiir Nachteile und
Beléstigungen fir die Nachbarschaft) kommt hier
nur sehr schwach zum Ausdruck; ebenso ist die
zweckgerechte Mittelverwendung rechtlich nicht
abgesichert. Die Rechtfertigung als Sonderabgabe
erscheint in dieser Variante bedenklich; damit
kénnte die Schwelle zur (dann verfassungswidri-
gen) Steuer tiberschritten sein.

- Der Bund kénnte eine Verordnungserméchtigung
tir die Lander normieren. Damit wiirde der Vollzug
des Bundesgesetzes den Landern anvertraut, damit
diese ihn auf die Kommunen tibertragen. Dieser
Umweg ist wegen seiner finanziell glinstigen Fol-
gen fiir die Kommunen gewollt. Problematisch ist
aber, ob der Bund Giberhaupt durch Bundesrecht
die verbindliche Pflicht zur Aufgabeniibertragung
an die Kommunen durch den Landesgesetzgeber
festschreiben kann oder lediglich die Erlaubnis zur
Aufgabentbertragung auf die Kommunen.”® Unge-
klart ist auch, ob die mittelbare Aufgabenmeh-
rung der Kommunen durch Bundesrecht unter den
Anwendungsbereich des Aufgabeniibertragungs-

159 letztere Ansicht Kirchhof. In: Maunz/Dirig (Hg.) (2016, 79.
EL 2016, Art. 84 Rn. 160)

verbots f&llt.%° Damit ist auch diese Regelungs-
variante nicht unproblematisch.

4.3.2. Rechtliche Priifung der Ausgestaltung
einer Sonderabgabe mit Lenkungszweck
und einer Ausgleichsabgabe im Rahmen
des BImSchG

Im Vergleich zur Sonderabgabe mit Finanzierungs-

zweck bestiinde der Vorteil einer Sonderabgabe

mit Lenkungszweck oder einer Ausgleichsabgabe

darin, dass die Rechtfertigungsanforderungen der

Finanzierungsverantwortung und der gruppen-

nitzigen Verwendung der Abgabe entfallen wiir-

den.’®! Damit wirde zugleich die Problematik der

Beachtung des Aufgabentibertragungsverbots des

Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG entschérft werden, da das

Bundesgesetz eine Determinierung der Zweckbin-

dung der Mittelverwendung unterlassen konnte und

in der Folge kein Konflikt mit dem Aufgabentibertra-
gungsverbot entstehen wiirde. Die folgenden Aus-
fiihrungen beschrénken sich auf die Unterschiede zur
unter 4.3.1 behandelten Sonderabgabe mit Finanzie-
rungszweck. Als Regelungsort kommt hierfiir eher
das BImSchG als das EEG in Betracht, da insbeson-
dere bei der Ausgleichsabgabe starker mit den nach-
teiligen Wirkungen von WEA argumentiert werden
misste, fiir die es im BImSchG Anknipfungspunkte
gibt.

4.3.2.1. Problem der Konstruktion eines
Lenkungszwecks
Eine Sonderabgabe mit Lenkungszweck ist am ehes-
ten mit Bullgeldern vergleichbar, da ihre primére
Funktion nicht in der Einnahmeerzielung, sondern
in der Sanktionierung unerwinschten Verhaltens
liegt.’®? Verfolgt eine Sonderabgabe auch einen Finan-
zierungszweck — sei es als Haupt- oder Nebenzweck
-, so sind die unter Kapitel 4.3.1 aufgezeigten An-

160 dazu Kirchhof. In: Maunz/Diirig (Hg.) (2016, 79. EL 2016,
Art. 84 Rn. 168)

161 vgl BVerfGE 57,139 (167 £

162 vgl. Reimer/Waldhoff (2011, S. 61) und Wernsmann (2005,
S.463)
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forderungen an Sonderabgaben mit Finanzierungs-
zweck hingegen zu beachten. Hinzutretende Len-
kungszwecke dndern daran nichts. Dies dient dem
Schutz des Grundsatzes der Steuerstaatlichkeit vor
einer Aushohlung durch Sonderabgaben.’®® Ande-
rerseits fithrt allein die Tatsache, dass tiberhaupt

ein Abgabenaufkommen erzielt wird, nicht zu einer
Finanzierungsabgabe, da andernfalls fiir die Sonder-
abgabe mit Lenkungszweck kein eigenstédndiger
Anwendungsbereich verbliebe. So soll beispielsweise
die Schwerbehindertenabgabe als Sonderabgabe mit
Lenkungszweck die Arbeitgeber zur Einstellung von
Schwerbehinderten anhalten.'s

In Bezug auf WEA erscheint den Autoren aller-
dings ein Lenkungszweck politisch nicht konstru-
ierbar: Der Zubau von WEA ist eine tragende Saule
beim Gelingen der Energiewende. Eine generelle
Lenkungswirkung gegen den Ausbau von WEA wird
gerade nicht angestrebt. Allenfalls eine Lenkungs-
wirkung gegen den Ausbau in bestimmten - dicht
besiedelten — Gebieten wire eine politische Option.
Damit kann aber nicht die — in vorliegender Studie
angestrebte — finanzielle Beteiligung aller betroffenen
Kommunen realisiert werden.

4.3.2.2. Hirden der Gestaltung einer
Ausgleichsabgabe

Eine Ausgleichsabgabe konnte so konstruiert und

gerechtfertigt werden, dass sie an die Stelle einer

immissionsschutzrechtlichen Pflicht der WEA-

Betreiber tritt.

Nach geltendem Recht sind WEA-Betreiber ver-
pflichtet, Gefahren, erhebliche Nachteile und er-
hebliche Belastigungen fiir die Allgemeinheit oder
die Nachbarschaft abzuwenden, und mussen Im-
missionen (Larm, Schattenwurf etc.) vermeiden, die
nach Art, Ausmal} oder Dauer dazu geeignet sind (§ 5
Abs. 1 Nr. 1 BImSchG). Wollte man diese Pflicht durch
eine Sonderabgabe ablosen, wirden entsprechende

163 BVerfGE 67, 256 (278)
164 BVerfGE 57,139 (168)

Handlungsweisen legalisiert. Zumindest soweit diese
Betreiberpflicht die Nachbarschaft schiitzt, ist sie
jedoch als Ausfluss der staatlichen Schutzpflicht fir
Leben und Gesundheit sowie das Eigentum der Nach-
barn anzusehen. Mit einer Ersetzung durch eine Ab-
gabe wiirde der Staat auf die Erfiillung entsprechen-
der drittschiitzender Normen verzichten (,Freikauf").
Insoweit scheidet die Konstruktion einer Ausgleich-
sabgabe aus grundrechtlichen Griinden aus.

Eine weitere Moglichkeit besteht darin, eine Aus-
gleichsabgabe fir WEA-Vorhaben zu konstruieren,
welche die nachbarschiitzenden Vorschriften des

§ 5 Abs. 1 BImSchG beachtet und daher zivil- und
ordnungsrechtlich hinzunehmen ist. Dafiir miisste
aber im BImSchG zunéchst eine primére Handlungs-
pflicht normiert werden, aus deren Missachtung die
sekundare Zahlungspflicht resultiert.’® Die Autoren
dieser Studie sehen keine Méglichkeit, eine pri-
mére Handlungspflicht hinreichend bestimmt zu
definieren, sodass objektiv ermittelbar wére, wann
die primére Handlungspflicht erfiillt wurde, und ob
daher die sekundare Zahlungspflicht entsteht oder
entféllt. Zudem wiére es im Lichte des Gleichheits-
satzes (Art. 3 Abs. 1 GG) bedenklich, gerade und nur
den Betreibern von WEA-Anlagen eine solche Pflicht

aufzuerlegen.
4.3.3. Unions- und grundrechtliche Priifung
4.3.3.1. Unionsrechtliche Vorgaben

4.3.3.1.1. Grundfreiheiten

Ein mdgliches Gesetz zur direkten Zahlung von WEA
an Kommunen muss die Anforderungen des Unions-
rechts, insbesondere der Grundfreiheiten, erfiillen.
Eine Pflicht zur Kapitalbeteiligung wiirde die Kapital-
verkehrsfreiheit und die Niederlassungsfreiheit
beschréanken. Das gilt fiir eine Sonderabgabe zuguns-

ten der Kommune nicht.

165 vgl. z.B. Schwerbehindertenabgabe
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4.3.3.1.2. Beihilfenrecht

Beihilferechtliche Probleme werden sich bei Zah-
lungsverpflichtungen von Privaten an die Kommu-
nen nicht ergeben, da damit keine Beglinstigung
bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige
einhergeht (Art. 107 Abs. 1 AEUV).

4.3.3.2. Grundrechtliche Prifung

4.3.3.2.1. Berufsfreiheit

Die Sonderabgabe hat eine objektiv berufsregelnde
Tendenz und greift daher in die Berufsfreiheit der An-
lagenbetreiber, die eine neue Anlage errichten moch-
ten, aus Art. 12 Abs. 1 GG ein. Die Abgabe entfaltet
keine Erdrosselungswirkung und greift daher lediglich
in die Berufsaustibungsfreiheit ein. Dieser geringin-
tensive Eingriff ist nach der Dreistufentheorie durch
verniinftige Erwdgungen des Allgemeinwohls, hier die
Akzeptanzsteigerung, rechtfertigbar.’®® Bei einer ge-
sellschaftsrechtlichen Beteiligung waren hingegen ein
Einfluss der Kommunen auf das operative Geschaft und
eine Sperrminoritat (88 179 II, 262 I Nr. 2 AktG) denk-
bar, was einen intensiveren Eingriff darstellen wiirde.

4.3.3.2.2. Eigentum

Da die Regelung nicht auf die Entziehung einer kon-
kreten subjektiven Rechtsposition gerichtet ist, liegt
keine Enteignung nach Art. 14 Abs. 3 GG vor. Viel-
mehr tangiert die Regelung das Vermdgen als sol-
ches. Dieses gehort nicht zu den von Art. 14 Abs. 1
Satz 1 GG geschiitzten Rechtspositionen. Auch kommt
der Regelung keine ,erdrosselnde Wirkung" zu.

Allerdings enthalt die Regelung Inhalts- und Schran-
kenbestimmungen im Sinne des Art. 14 Abs. 1 GG, die
dem Grundsatz der Verhéltnismaligkeit entsprechen:
Zum einen wird das von Art. 14 GG umfasste Recht

am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb*®’

166 zur Dreistufentheorie: Schmidt. In: Miller-GlégePreis/
Schmidt (Hg.) (2017, Art. 12 Rn. 27)

167 Die Frage des Eigentumsschutzes des Gewerbebetriebs als
solchem hat das BVerfG bisher offen gelassen: BVerfGE 77,
84 (118).

tangiert. Zugleich wird durch die Regelung mittelbar
der Inhalt des Eigentumsrechts der Grundstiicksei-
gentlimer ausgestaltet, die ihre Grundstiicke schwie-
riger an Anlagenbetreiber verpachten kénnen. Mit
Blick auf die mégliche Akzeptanzsteigerung und den
Ausgleich der Nachteile der Betroffenen sind diese
schwachen Auswirkungen verhéltnismaRig.

4.3.3.2.3. Gleichheit

Der Anwendungsbereich des Gesetzes beschréankt
sich auf WEA, die einer immissionsschutzrechtli-
chen Genehmigung bediirfen. Eine Ungleichbehand-
lung mit nicht genehmigungsbediirftigen Anlagen
ist gerechtfertigt, da diesen keine Raumbedeutung
zukommt. Anlagen auf See betreffen fiir gewohnlich
nicht die Kiistengemeinden in einem mit WEA an
Land vergleichbaren Malle.

Die Erfassung von Altanlagen erscheint rechtlich
und tatsdchlich schwierig: Rechtlich wiirde eine
Erfassung von Altanlagen womdglich gegen das im
Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3, Art. 28 Abs. 1 GG)
verankerte Riickwirkungsverbot verstoflen. Zwar
wirkt die Einfiihrung einer Sonderabgabe fir sich
betrachtet nicht zurtick. Bei einer 6konomischen
Betrachtung schmaélert eine nachtréglich eingefithrte
Sonderabgabe aber die Erlose aus der EEG-Vergii-
tung des Anlagenbetreibers bestehender WEA. Eine
Anderung von Normen mit Wirkung fiir den lau-
fenden Veranlagungszeitraum ist der Kategorie der
.unechten” (retrospektiven) Riickwirkung zuzuord-
nen. Das Bundesverfassungsgericht spricht auch von
einer tatbestandlichen Riickankntipfung.'®® Fir deren
VerfassungsmaéaRigkeit sind das Wohl der Allgemein-
heit und Vertrauensschutzinteressen gegeneinander
abzuwégen.'®® Das Versprechen des Gesetzgebers
einer EEG-Verglitung fiir einen bestimmten Zeit-
raum begriindet ein besonderes Vertrauen der WEA-
Betreiber. Dem darauf aufbauenden Investitions-
schutz kann der Gesetzgeber nicht ohne Weiteres im

168 BVerfGE 105,17 (37)
169 Degenhart (2016, Rn. 397)

67



Agora Energiewende | Wie weiter mit dem Ausbau der Windenergie? | Teil Il

Nachhinein die Grundlage entziehen.'’® Zudem kann
in tatsdchlicher Hinsicht nur schwierig eine riick-
wirkende Akzeptanzsteigerung fiir bestehende Anla-
gen angenommen werden. Dennoch ist dem EEG eine
nachtréglich sich auf den EEG-Anspruch schmélernd
auswirkende Weiterentwicklung nicht fremd. Bei-
spiele sind die nachtréglich eingefithrte gedeckelte
Schadensersatzzahlung bei einer Abregelung von
WEA oder die nachtréaglich eingefiihrte und kostspie-
lige Pflicht zur technischen Ausriistung von WEA.
SchlieRlich kann die Zahlung der Sonderabgabe auch
durch Bestandsanlagen der Gruppe der WEA-Betrei-
ber insgesamt niitzlich sein, da jedenfalls der Neubau
von WEA beglinstigt werden konnte. Letztlich wiirde
eine nur geringe Sonderabgabe womdglich in der
Abwagung nicht zur Unzuléssigkeit des Einbezugs
von Altanlagen fithren. Sie wére aber mit erheblichen
rechtlichen Risiken behaftet und verfassungsrecht-
lich jedenfalls nicht notwendig. Daher ist die Un-
gleichbehandlung von Alt- und Neuanlagen verfas-
sungsrechtlich gerechtfertigt.

Zahlreiche Ungleichbehandlungen mit anderen An-
lagen zur Stromerzeugung aus Erneuerbaren Ener-
gien konnten einer verfassungsrechtlichen Recht-
fertigung bediirfen. So betreffen Solar-, Biogas- und
Wasserkraftanlagen lediglich die unmittelbaren
Anwohner und damit einen kleinen Kreis der loka-
len Bevolkerung. Die vorgeschlagene Abgabe soll der
Akzeptanzsteigerung von WEA im Hinblick auf deren
Raumbedeutung sowie des erheblichen Ausbaube-
darfs dienen. Gewohnlich bestehen solche Konflikte
bei anderen Energieerzeugungsanlagen nicht in dem
Malie. So ist die Akzeptanz von Photovoltaikanlagen
erheblich grofRer.!”? Der zukiinftige Zubau von Biogas-
und Wasserkraftanlagen ist geringer. Mithilfe einer
Steigerung der Akzeptanz von WEA durch eine
Sonderabgabe fiir Kommunen kénnte deren Ausbau
deutlich effektiver und kosteneffizienter erfolgen,
was dem Gemeinwohlziel entspricht.

170 BVerfG, Beschluss vom 20.09.2016 — 1 BvR 1299/15
171 vgl. AEE (2014) und AEE (2016)

4.3.3.2.4. Kommunale Selbstverwaltungsgarantie
Hinsichtlich des Verbotes der Aufgabeniibertrag-

ung des Bundes auf die Kommunen ist

Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG zu beachten.'”? Sofern die
Lander die Zwecke der Mittelverwendung konkre-
tisieren, haben diese die kommunale Selbstverwal-
tungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG zu beach-
ten. Hierbei gilt: Je konkreter die Zweckfestsetzungen,
desto intensiver der Eingriff in die Selbstverwaltung.

Das Zitiergebot des Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG ist bei den
tangierten Grundrechten nicht zu beachten.

4.3.4. Dem Kommunalhaushalt zuflieBende Mit-
tel beziehungsweise etwaige Umlagen
Der horizontale kommunale Finanzausgleich ist
in Art. 106 Abs. 7 GG vorgesehen, wobei die kon-
krete Ausgestaltung den Landern iberlassen ist.'”®
Der Ausgleich richtet sich nach der Finanzkraft der
Gemeinden. Als Indikator fiir die Finanzkraft der
Gemeinden haben alle Finanzausgleichsgesetzge-
ber die Steuerkraft determiniert. Dabei miissen dann
allerdings grundsatzlich alle Steuern einbezogen wer-
den.™ Die Steuerkraftmesszahl der Gemeinden setzt
sich daher aus der Grundsteuer (A und B), der Gewer-
besteuer und dem Gemeindeanteil aus der Einkom-
mensteuer und der Umsatzsteuer zusammen.'”® Eine
Sonderabgabe flief3t hingegen nach keiner Landesre-
gelung in den kommunalen Finanzausgleich der Lan-
der ein. Dies ist konsequent, da eine Sonderabgabe
bereits begrifflich keine Steuer ist. AuRerdem wére
eine gruppennttzige Verwendung der Einnahmen'”®
nach Abfluss der Gelder nicht mehr gewahrleistet.
Insoweit wiirde die Erfassung von Sonderabgaben
durch den Landerfinanzausgleich das Wesen der

172 vgl. Kapitel 4.3.1.2.2

173 Mehde. In: Maunz/Diirig (Hg.) (2016, 79. EL 2016, Art. 28
Rn. 87)

174 so beziiglich des Landerfinanzausgleichs BVerfGE 72, 330
(400)

175 vgl.z.B.: Art. 4 Abs. 1, 2 FAG Bayern; § 6 Abs. 1 BW; § 21
Abs. 2 FAG Hessen; § 12 Abs. 4 FAG M-V

176 siehe Kapitel 4.3.1.1.2

68



STUDIE | Wie weiter mit dem Ausbau der Windenergie? | Teil Il

Sonderabgabe konterkarieren. Daher werden Sonder-
abgaben auch kiinftig nicht von Finanzausgleichs-
vorschriften der Lander erfasst werden. Auch aus
diesem Grunde ist die Losung tiber eine Sonderabgabe
besser geeignet als tiber eine etwaige Steuer.

4.4. Fazit

Die rechtlichen Ausfihrung in Kapitel 4 zeigen, dass
zur zielgerichteten finanziellen Beteiligung von Kom-
munen beim Zubau von WEA eine neu einzufithrende
Sonderabgabe am geeignetsten erscheint. Insbeson-
dere eine Erweiterung von Steuern scheint im aktu-
ellen Rahmen kaum zielfiihrend. Eine Erweiterung
des bestehenden Systems zu einem Konzessionsab-
gabensystem bietet durchaus interessante Ansatz-
moglichkeiten. Aufgrund des engen Ausgestaltungs-
rahmens der Konzessionsabgabe iiberwiegen jedoch
die Nachteile, sodass diese Option zur finanziellen
Beteiligung nicht weiter verfolgt wurde.

Die Sonderabgabe konnte vom Bund dabei am rechts-
sichersten als Finanzierungssonderabgabe erlassen
werden. In der Finanzierungsverantwortung wéren
WEA-Betreiber, die als Verursacher von Nachteilen
und Beeintrachtigungen durch ihre WEA herangezo-
gen werden kdnnen und zudem von einer méglichen
Akzeptanzsteigerung finanziell weit iberwiegend
profitieren wiirden. Zum gruppennitzigen Einsatz
der Mittel konnte eine leichte Zweckbindung aufge-
nommen werden, die zugleich unter der Schwelle der
verbotenen Aufgabeniibertragung von Bund an Kom-
munen im Sinne des Grundgesetzes liegen misste.
Hierzu bietet es sich an, Regelbeispiele mit kommu-
naler Abweichungsmdglichkeit vorzusehen. Schlief3-
lich miisste die Sonderabgabe regelmé&fig evaluiert
werden und sollte nur fiir neu zu errichtende WEA
gelten. Als Regelungsort eignet sich das EEG, dort der
allgemeine Teil, da auch WEA erfasst werden sollen,
die nicht im Rahmen eines Ausschreibungssystems
zugebaut werden, und es auch nicht um ein rechtli-
ches Verhéltnis des WEA-Betreibers zum Netzbetrei-
ber geht.
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5. Gesetzesvorschlag und Begriundung

Im Folgenden werden die Ausgestaltungsoptionen fiir zusammengefasst. AnschlieRend folgen der hieraus
eine Zahlungspflicht von Windenergieanlagenbetrei- entwickelte Gesetzeswortlaut und seine Begrindung.
bern gegentiber Gemeinden noch einmal tabellarisch

Ausgestaltungsoptionen fur eine Zahlungspflicht von Windenergieanlagenbetreibern
gegenulber Gemeinden Tabelle 1

¢ Windenergieanlagen an Land
« Genehmigungspflichtig nach BImSchG

Gemeinden entsprechend des Anteils ihres Gemeindegebiets
an der Flache des Kreises aus einem Radius von der x-fachen | 20-fache Hohe
Gesamthdéhe um den Standort der Anlage

¢ beilnbetriebnahme Hohenentgelt:
¢ besteht aus Héhenentgelt und Anlagenleistungsentgelt 100 €/m
* Hohenentgelt:
x Euro pro Meter der Gesamthoéhe der Windenergieanlage | Anlagenleistungs-
« Anlagenleistungsentgelt: entgelt:
X Euro pro kW installierter Leistung 6 €/kwW

e jahrlich zum 31.12.
e besteht aus Héhenentgelt und Strommengenentgelt
* Hohenentgelt:
X Euro pro Meter der Gesamthdhe der Windenergieanlage
e Strommengenentgelt:
X Euro je erzeugter Kilowattstunde

Hohenentgelt:
10 €/m

Strommengenentgelt:
0,04 ct/kWh

e Zweckbindung:
Gruppennutzigkeit durch Akzeptanzsteigerung bei und in
der Kommune, Benennung von Regelbeispielen fiir den
Mitteleinsatz

e Evaluierung

¢ Haushaltsrechtliche Dokumentation

bleibt bestehen

Ordnungswidrigkeit .
Bis zu 200.000 Euro

Alle WEA im Rahmen des EEG mit Inbetriebnahme 01.01.2019 (keine Pilot-
ab tt.mm.jjjj windanlagen, Bezu-
schlagung ab 2018)

IKEM
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5.1. Gesetzesvorschlag

Das Erneuerbare-Energien-Gesetz vom 21. Juli 2014
(BGBL.1S.1066), das zuletzt durch ... gedndert worden
ist, wird wie folgt gedndert:

1. Die Inhaltsiibersicht wird wie folgt gedndert: ...
2. Hinter § 7 EEG wird folgender § 7a EEG
angefiigt:

§ 7a EEG

Zahlungspflicht fiir Windenergieanlagen an Land

(1) Betreiber von Windenergieanlagen an Land,
die nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz
genehmigt und nach dem 31.12.2018 in Betrieb
genommen worden sind, haben die Pflicht zur
Zahlung einer Abgabe an anspruchsberechtigte
Gemeinden. Die Zahlung teilt sich auf in eine Ein-
malzahlung bei Inbetriebnahme sowie in laufende
Zahlungen fir die Dauer des Betriebs der Wind-
energieanlage an Land. Ausgenommen von der
Zahlungspflicht sind Pilotwindanlagen an Land im
Sinne des § 3 Nr. 37 sowie Windenergieanlagen an
Land, die in einer Ausschreibungsrunde nach § 28
Absatz 1 Nummer 1 bezuschlagt worden sind.

(2) Die Einmalzahlung setzt sich zusammen aus einem
Hohenentgelt und einem Anlagenleistungsentgelt.
Das Hohenentgelt betrégt xx [z. B. 100] Euro pro
Meter der Gesamthdhe der Windenergieanlage.
Das Anlagenleistungsentgelt betragt xx [z. B. 6]
Euro pro Kilowatt installierter Leistung. Die Ein-
malzahlung wird mit Inbetriebnahme der Wind-
energieanlage fallig.

(3) Die laufende Zahlung setzt sich zusammen aus
einem Hohenentgelt und einem Strommengenent-
gelt. Das Hohenentgelt betragt xx [z.B. 10] Euro pro
Meter der Gesamthohe der Windenergieanlage.
Das Strommengenentgelt betrégt xx [z.B. 0,0004]
Euro je erzeugter Bruttokilowattstunde abziiglich
der Kilowattstunden, die in der Stromerzeugungs-
anlage oder in deren Neben- und Hilfsanlagen

zur Erzeugung von Strom im technischen Sinn
verbraucht werden (Anlageneigenverbrauch). Die
laufende Zahlung ist ab dem Inbetriebnahmejahr
jeweils zum 31.12. fiir das abgelaufene Kalender-
jahr fallig.

(4) Anspruchsberechtigte Gemeinden sind die Ge-

meinden, deren Gemeindegebiet ganz oder teil-
weise im Kreis um den Standort der Windenergie-
anlage, gebildet aus dem Radius der x-fachen [z.B.
20-fachen] Gesamthohe der Windenergieanlage,
liegt. Sind mehrere Gemeinden pro Windener-
gieanlage an Land anspruchsberechtigt, wird der
Zahlungsanspruch unter den Gemeinden aufge-
teilt und dabei die Anspruchshéhe pro Gemeinde
anhand des Anteils des Gemeindegebiets an der
Flache des Kreises um die Windenergieanlage
ermittelt. Fiir den Fall, dass keine Gemeindegebiete
innerhalb der Kreisfldche liegen, ist auf Regelun-
gen der Bundeslédnder abzustellen.

(5) Die Betreiber der zahlungspflichtigen Wind-

energieanlagen sind zur Ermittlung der an-
spruchsberechtigten Gemeinden und der Hohe des
anteiligen Anspruchs pro Gemeinde verpflichtet.

(6) Die Gemeinden sollen die Mittel aus den Zahlun-

gen nach Maglichkeit zur Steigerung der Akzep-
tanz fiir Windenergieanlagen bei ihren Einwoh-
nern verwenden. Zur Erreichung dieses Zwecks
kommen insbesondere Mafinahmen zur:

1. Aufwertung von Ortsbild und ortsgebundener
Infrastruktur,

2. Information Gber Stromerzeugung aus Erneu-
erbaren Energien und Gber Moglichkeiten zur
Nutzung Erneuerbarer Energien und zur

3. Férderung kommunaler Veranstaltungen oder
Einrichtungen, die der Kultur, Bildung oder
Freizeit dienen, oder unternehmerischer Tatig-
keiten in der Gemeinde, wobei fiir die Einwoh-
ner ein Bezug zu den aus der Windenergieer-
zeugung generierten Geldmitteln erkennbar
sein sollte,

in Betracht.
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(7) Die Bundesregierung berichtet dem Bundestag vier
Jahre nach dem Inkrafttreten dieser Regelung tiber
dessen Auswirkungen und eventuell notwendigen
Anpassungsbedarf.

(8) Weitergehende Regelungen der Lander zur Stei-
gerung der Akzeptanz fiir den Bau neuer Anlagen
nach 8 36 g Absatz 7 bleiben unberiihrt.

3. § 86 wird wie folgt gedndert:
Dem Absatz 1 Nummer 4 wird folgende Nummer 5
angefiigt:

,entgegen § 7a Absatz 2 die Einmalzahlung trotz

Falligkeit oder eine laufende Zahlung nach Absatz 3
trotz Falligkeit nicht entrichtet.

5.2. Gesetzesbegrundung

§73

Zu Absatz 1:

Von der Zahlungspflicht umfasst werden alle WEA an
Land, die unter die BlImSchG-Genehmigungspflicht
fallen, nicht nur WEA, die im Rahmen des EEG an den
Ausschreibungen teilnehmen. Insoweit wird in dem
pauschalen Ansatz davon ausgegangen, dass von allen
genehmigungspflichtigen WEA die gleichen externen
Effekte ausgehen. Nicht erfasst werden sollen WEA,
die noch unter den alten Regelungen des EEG einen
EEG-Zahlungsanspruch erhalten haben. Gemé&f den
Ubergangsvorschriften des EEG miissen diese WEA
vor dem 1. Januar 2019 in Betreib genommen werden.
Daher sieht der Gesetzesentwurf eine Ubergangsfrist
vor, wonach die Zahlungspflicht erst mit der Inbe-
triebnahme nach dem 31. Dezember 2018 beginnt.
Ebenfalls nicht von der Regelung betroffen sind jene
WEA, die in einer der drei Ausschreibungsrunden

im Jahr 2017 bezuschlagt worden sind. Hiermit wird
berticksichtigt, dass die Betreiber eventuelle Mehr-
kosten nicht in die Gebote in den ersten Ausschrei-
bungsrunden einkalkulieren konnten.

Die Sonderabgabe wird in eine Einmalzahlung sowie
eine jahrliche laufende Zahlung wahrend des Betriebs
der WEA aufgeteilt. Die Hohe der Einmalzahlung ori-
entiert sich an moglichen Faktoren der Beeintrachti-
gung durch WEA (Héhe, Leistung), wéhrend sich die
Hohe der laufenden Zahlung zum groReren Teil aus
der tatséchlichen Stromerzeugung und zu einem klei-
neren Teil aus der WEA-Hohe ergibt.

Zu Absatz 2:

Die Einmalzahlung schwankt auf Basis der angenom-
menen Daten, Parameter (Leistung und Anlagenhohe)
und Faktoren [zum Beispiel 6 Euro je Kilowatt und
100 Euro je Meter] fir moderne WEA in etwa zwi-
schen [32.000 Euro und 40.000 Euro].'”” Die beiden
Parameter haben in etwa den gleichen Anteil an der
Einmalzahlung. Dies entspricht circa knapp 1 Prozent
der Investitionskosten moderner WEA (je nach An-
lagentyp und -auslegung). Die Hohe ist auch mit den
Ausgleichszahlungen fiir Kommunen beim Bau von
380-Kilovolt-Freileitungen nach § 5 Abs. 4 Strom-
NEV in Hohe von bis zu 40.000 Euro'”® sowie
moglichen Zahlungen in Ddnemark im Rahmen

des sogenannten Green Scheme in Hoéhe von circa
35.500 Euro vergleichbar.

Zu Absatz 3:

Die jghrliche laufende Zahlung schwankt auf Basis
der angenommenen Daten, Parameter (Anlagenhdhe
und Strommenge) und Faktoren [10 Euro je Meter und
0,0004 Euro je Kilowattstunde] fir moderne WEA

in etwa zwischen [4.250 Euro und 5.850 Euro].*”®

Der Parameter Strommenge hat circa [62 Prozent]
Anteil an der laufenden Zahlung, der Parameter An-
lagenhohe circa [38 Prozent]. Die Héhe der Zahlung
entspricht etwas tiber [1 Prozent] der Stromerldse

177 abhéngig von den jeweiligen zugebauten WEA; fir
eine detailliertere Zusammenstellung von Daten,
Berechnungsparameter und -faktoren siehe Anhang A

178 siehe Anhang C

179 abhéngig von den jeweiligen zugebauten WEA; fir
eine detailliertere Zusammenstellung von Daten,
Berechnungsparameter und -faktoren siehe Anhang A
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moderner WEA (je nach Anlagentyp, -auslegung und
Standortgiite) bei einer Gebotshdhe von 5,00 Cent je
Kilowattstunde. Die laufende Zahlung kann jahrlich
je nach tatsdchlich produzierter Strommenge, also
abhéngig von den tatsachlichen Windverhéltnissen,
schwanken.

Grundlage bilden die erzeugten Bruttokilowattstun-
den abziiglich der Kilowattstunden, die in der Strom-
erzeugungsanlage oder in deren Neben- und Hilfs-
anlagen zur Erzeugung von Strom im technischen
Sinn verbraucht werden (Anlageneigenverbrauch).
Dadurch sollen die Strommengen erfasst werden, die
wirtschaftlich verwertet werden. Geeignete Mess-

systeme miissen vorgehalten werden.

Fir die jahrliche Zahlung kdnnen zwischen Betrei-
bern und Gemeinden monatliche Abschlagszahlungen

vereinbart werden.

Zu Absatz 4:

Durch diese Regelung wird sichergestellt, dass nicht
nur WEA-Standortgemeinden einbezogen werden,
sondern gleichermalien alle Gemeinden, die von den
externen Effekten der WEA betroffen sind.

Die Regelung zur Bestimmung von anspruchsberech-
tigten Kommunen im Umbkreis von der xx-[20]-fachen
Gesamthdhe der WEA soll der Raumbedeutsam-

keit und Sichtbarkeit von WEA gerecht werden und
orientiert sich an bestehenden Regelungen wie den
Beteiligungsgesetzen in Mecklenburg-Vorpommern
und Danemark, Regelungen in Windenergieerlassen
der Lander sowie der Biirgeranleihe-Westkiisten-
leitung. Allerdings soll aufgrund der unterschiedli-
chen Hohe von WEA und der damit einhergehenden
Sichtbarkeit beziehungsweise Beeintrachtigung
keine pauschale Abstandsregelung vorgenommen
werden, sondern ein Kreis proportional zur Héhe von
WEA gezogen werden. Kommunen, deren Gemeinde-
flachen sich innerhalb dieses Kreises befinden, sind
dann anspruchsberechtigt und erhalten die anteilige
Sonderabgabe im Verhéltnis von deren Fléachen zur
umschlossenen Gesamtfldche. Geht man von moder-

nen WEA mit Gesamthohen von 150 Metern bis zu
220 Metern sowie von zuktiinftigen WEA mit mogli-
cherweise 250 Metern aus, ergibt sich ein Radius von
bis zu 5 Kilometern um jede WEA. Von einer einzel-
fallbezogenen Ermittlung des Anspruchsberechtigten
wird abgesehen, da diese mit erheblichem Aufwand
verbunden wére. Zudem dirfte die Nachvollzieh-
barkeit bei weiten Teilen der Betroffenen durch eine
einfache Regelung erleichtert werden.

Im Fall von gemeindefreien Gebieten bei WEA im In-
land sollen die Zahlungen aus der Sonderabgabe den
umliegenden Kommunen zugesprochen werden. Die
Fléache des gemeindefreien Gebiets wird also aus der
Kreisflache, die sich aus der xx-[20-]fachen Gesamt-
hohe der WEA ergibt, herausgerechnet. Im Fall von
gemeindefreien Gebieten bei WEA auf dem Festland-
sockel im Meer, die nicht als Offshore-Windenergie-
anlagen im Sinne des § 3 Nr. 48,49 EEGund § 3 Nr. 7
WindSeeG klassifiziert sind, soll analog vorgegangen
werden, sofern sich mindestens ein Gemeindegebiet
innerhalb der Kreisfldche befindet. Fiir den Fall, dass
kein Gemeindegebiet innerhalb der Kreisflache liegt,
ist auf Regelungen der einzelnen Bundeslénder ge-
mal § 4 Abs. 2 GewStG abzustellen. Siehe beispiels-
weise deren Regelungen zur Erhebung der Gewerbe-
steuer in gemeindefreien Gebieten, die insbesondere
auch bei Offshore-Windenergieanlagen eine Rolle
spielen.

Zu Absatz 5:

Diese Regelung hat klarstellende Funktion. Zur Er-
fillung ihrer Zahlungspflicht miissen WEA-Betrei-
ber die anspruchsberechtigten Gemeinden und die
Anspruchshdhe ermitteln, da sie iiber die erforder-
lichen Daten wie Anlagenhdhe, Anlagenleistung und
Bruttostromerzeugung verfligen.

Zu Absatz 6:

Bei den genannten Beispielen fiir eine zweckge -
bundene Verwendung der Mittel handelt es sich um
Regelbeispiele. Abweichende Verwendungen konnen
vor Ort bestimmt werden, um eine Bedarfsorientie-
rung im Einzelfall zu ermdglichen. Dabei ist auf eine
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akzeptanzsteigernde Wirkung der Verwendung zu
achten, da die Akzeptanzsteigerung Teil der Finan-
zierungsverantwortung der WEA-Betreiber ist. Die
Gemeinden haben die Verwendung dem Haushalts-
recht entsprechend zu dokumentieren.

Zu Absatz 7:
Diese Regelung folgt der Vorgabe, dass Sonderabga-
ben regelméllig zu evaluieren sind.

Zu Absatz 8:

Hierbei handelt es sich um eine Klarstellung, dass
weitergehende Regelungen auf Landesebene weiter-
hin méglich bleiben.

§ 86

Bei einer Nichterfiilllung der Zahlungspflicht wird an
die BuRgeldvorschriften angekniipft, da dadurch auch
WEA erfasst werden konnen, die keinen Zahlungsan-
spruch nach dem EEG haben. Die Regelung fallt unter
die tibrigen Falle des § 86 Abs. 1 und wird somit mit
einer GeldbuRe bis zu 200.000 Euro geahndet.
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6. Ausblick: Weitergehende Uberlegungen zur
Abschopfung von Renten

Im Rahmen dieser Studie wurden Optionen zur fi-
nanziellen Beteiligung der lokalen Bevolkerung mit
einem Fokus auf Kommunen dargestellt und bewer-
tet. Zur Sicherstellung eines tatsdchlichen Zuflusses
von finanziellen Mitteln an die Kommunen und damit
einer moglichen Steigerung der Akzeptanz im Zuge
des Zubaus von WEA wurden direkte Zahlungen in
Form einer Sonderabgabe als bundesweit einheit-
liches Instrument empfohlen. Die Berechnung der
Zahlungshohe sowie die Ermittlung des Kreises der
anspruchsberechtigten Kommunen erfolgen dabei
auf eine einfache und leicht nachvollziehbare Art
und Weise, sodass Implementierung und Umsetzung
des Instrumentes mit geringen Transaktionskosten
einhergehen.

Nicht Teil der Studie waren dartber hinausgehende
Uberlegungen zur Abschopfung von Gewinnen bezie-
hungsweise Renten, die im Zuge der Umsetzung von
WEA-Vorhaben bei bestimmten Akteuren anfallen
konnen.'® Dabei wird eine Beteiligung der Offent-
lichkeit an den Gewinnen, die sich aus der Umsetzung
von WEA-Vorhaben ergeben, von einer Mehrheit der
Bevélkerung gewiinscht.’® Mogliche Handlungsfelder
sind zum einen die Gewinne beziehungsweise Ren-
ten bei Grundstickseigentiimern, die sich im Zuge
der Ausweisung von fiir WEA geeigneten Fldchen
durch die 6ffentliche Hand ergeben und zum anderen
die ibergeordnete Frage der Eigentiimerschaft der
(Ewigkeits)Rechte an der Ernte der Windertrédge. Im
Folgenden werden im Rahmen eines kurzen Aus-
blicks generelle Uberlegungen zu diesen Handlungs-
feldern dargestellt.

180 vgl. zu Uberlegungen hierzu Beckers et al. (2017).
Darin werden auch weitere Koordinationsfragen mit
Grundstickseigentiimern sowie zur (Re)Finanzierung von
WEA behandelt.

181 vgl. Ott/Keil (2017)

Abschoépfung von Renten bei
Grundstuckseigentumern

Das erste Handlungsfeld stellt die Abschépfung der
bei Grundstiickseigentimern anfallenden Gewinne
beziehungsweise Renten dar. Die Hohe der Ein-
nahmen aus der Bereitstellung von Flachen ergeben
sich im Wesentlichen aus dem Zusammenspiel des
grundlegenden (Re)Finanzierungs- und Zubausteu-
erungsmechanismus - aktuell dem EEG - sowie der
Raumordnung und dem Genehmigungsrecht — ak-
tuell beispielsweise durch Ausweisung von Fldchen
durch die 6ffentliche Hand und der Privilegierung
von WEA im Aullenbereich. Mittlerweile werden
laut Experten jahrliche Pachten in Hohe von bis

zu 16 Prozent der Erlése je WEA gezahlt, was circa
80.000 Euro jéhrliche Einnahmen bedeuten kann.'®?
Bezogen auf den Flachenverbrauch pro WEA liegen
die Einnahmen also um ein Vielfaches iiber den
ortsiiblichen Pachten bei anderweitiger (haufig
land- oder forstwirtschaftlicher) Nutzung. Entspre-
chend kann eine Begrenzung dieser Pachten bezie-
hungsweise eine Abschépfung bei der Flachennut-
zung entstehender Gewinne unter den Pramissen,
die Zahlungen fiir die Letztverbraucher zu reduzie-
ren und zur Verfolgung politischer Verteilungsziele,
sinnvoll sein.

Der Grundgedanke einer solchen Abschépfung ist
beispielsweise bereits in Art. 161 der Bayerischen
Verfassung verankert: ,Steigerungen des Bodenwer-
tes, die ohne besonderen Arbeits- oder Kapitalauf-
wand des Eigentlimers entstehen, sind fiir die Allge-

182 so auch beispielsweise neue energie (2017); fiir die
Berechnung angenommene Daten: Generatorleistung
3 MW, spezifischer Ertrag von 3.000 kWh/kW pro Jahr,
Erlés von 5 ct/kWh
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meinheit nutzbar zu machen.®® Eine Méglichkeit der
Abschépfung der bei der Ausweisung von Flédchen
entstehenden Renten kénnte durch den sogenannten
Planungswertausgleich erreicht werden.’®* Eine wei-
tere Moglichkeit besteht in der Erweiterung (bezie-
hungsweise Erhéhung) bestehender Steuern wie der
Grundsteuer.

Fraglich ist aber, ob allein durch die Erhebung von
Entgelten bei den Grundstiickseigentiimern tatsich-
lich eine Begrenzung von Gewinnen erreicht werden
kann. Geht man namlich davon aus, dass die geeig-
neten Flachen fuir die Errichtung und den Betrieb von
WEA in Deutschland knapp sind und ein erheblicher
Wettbewerb um die Flachen besteht, konnten die
zusatzlichen Entgelte wiederum auf die zu zahlen-
den Pachten aufgeschlagen werden. Dies ist vor allem
dann der Fall, wenn man von einer Marktmacht der
Grundstickseigentiimer ausgeht. Insbesondere bei
der Nutzung von Ausschreibungen zur Ermittlung
von Vergiitungshoéhen - wie im aktuellen EEG ange-
legt — konnten diese Mehrkosten zu hoheren Zah-
lungen an Grundstiickseigentiimer und letztlich zu
Mehrkosten bei Letztverbrauchern fiihren.'®® Eine
tatsdchliche Abschépfung von Renten bei Grund-
stiickseigentiimern wére somit nicht moglich. Dies
konnte vermutlich nur durch weitere Maflnahmen

wie etwa Kontrahierungszwange erreicht werden.'®®

183 Verfassung des Freistaates Bayern in der Fassung der
Bekanntmachung vom 15. Dezember 1998 (GVBL. S. 991;
BayRS 100-1-I), zuletzt durch Gesetz vom 11. November
2013 (GVBL. S. 638-642) gedndert

184 zur Idee des Planungswertausgleichs, dessen Begriindung
und mogliche rechtliche Fallstricke vgl. ausfihrlich Kock
(2017b)

185 Fiir eine &hnliche Einschétzung von Branchenexperten
zur aktuellen Situation siehe ZIMMERMANN (2017).

186 Ob solche MaRnahmen aktuell umsetzbar sind, scheint
mit Blick auf die Diskussionen zu Stromnetzen und der
Forderung nach hoheren finanziellen Zahlungen fiir
Grundstiickseigentiimer fraglich.

Eigentumerschaft uber die (Ewigkeits)
Rechte an den Ertragen aus der Ernte
der Windenergie

Noch grundsatzlicher ist die Frage der Eigentiimer-
schaft Giber die (Ewigkeits)Rechte an den Ertrdgen aus
der Ernte der Windenergie.'®” Dabei geht es um die
generelle Zuordnung der wirtschaftlichen Vorteile der
Windenergie unter den Gesichtspunkten der Kosten
und der Verteilung von Wertschépfungsgewinnen. So
konnte man der 6ffentlichen Hand die Eigentiimer-
schaft Giber die (Ewigkeits)Rechte zusprechen. Diese
kann dann beispielsweise Zahlungen fiir die Nutzung
der natiirlichen Ressource Windenergie vorsehen
oder aber einem bestimmten Akteur eine gewisse

Eigentiimerposition zuordnen.

Moglich wére dies durch eine getrennte Betrach-
tung der Nutzung der Windenergie und des Grund-
eigentums.’®® In Deutschland existiert hierzu bereits
eine Vielzahl von Regelungsbeispielen in Bezug auf
Grundwasser, Bergrecht, Jagd- und Fischereirecht.
Speziell zur Nutzung von nattirlichen Ressourcen in
Form der Wasserkraft existieren beispielsweise in
Norwegen seit mehr als 100 Jahren dezidierte Rege-
lungen zur Eigentimerschaft des norwegischen Staa-
tes und zu Zahlungen, die bei der Nutzung von Was-
serkraft an Staat und Kommunen zu leisten sind.'®
Eine Umsetzung solcher Instrumente scheint also
durchaus moglich, deren Wirksamkeit hdngt jedoch
maldgeblich von der jeweiligen Ausgestaltung ab.

187 wvgl. zur Idee Beckers (2017, S. 19 ff.)
188 vgl. Badumler (2017)
189 wvgl. Ott (2017, S. 9 ff.) sowie Glachant et al. (2014, S. 76 f.)
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Anhang A: Beispielrechnungen zur Hohe einer
finanziellen Beteiligung von Kommunen
bei Windenergieanlagen an Land

Im Anschluss erfolgen Rechnungen zur Héhe einer
finanziellen Beteiligung von Kommunen bei WEA auf
Basis beispielhafter Annahmen fir die eingesetzten
Werte sowie grober Abschétzungen hinsichtlich der
Zubauparameter fiir zukiinftige WEA 19

A.l. Berechnung fur Neuanlagen

A..1. Zugrundeliegende Daten

Auf Basis des Anlagenregisters der Bundesnetzagentur
(Stand 07/2017)** wurden die fur die Berechnung még-
licher Zahlungen benétigten Anlagendaten fiir die seit
2016 genehmigten WEA anhand folgender Parameter
ausgewertet:

- Leistung [kW]

- Nabenhohe [m]

- Anlagenhohe (= Nabenhohe + Radius) [m]
- spezifischer Ertrag [kWh/kW]

Aus dem Anlagenregister wurden jene WEA gefil-
tert, die voraussichtlich nicht von den beschriebenen
Regelungen betroffen wéren, ndmlich WEA mit einer
Leistung unter 50 Kilowatt und Nabenhohen unter
50 Meter. Weiterhin wurden manuell offensichtliche
Fehleingaben im Anlagenregister teilweise berei-
nigt.’? Insgesamt liegen Werte fir etwa 3.350 WEA

190 Die folgenden Berechnungen stellen nur eine sehr grobe
Abschétzung moglicher Zahlungsstrome auf Basis
der vorliegenden Daten dar. Die Auswertungen und
Berechnungen erfolgten nur tiberschlagsméfig.

191 BNetzA (2017)

192 Da es sich nur um eine grobe Abschéatzung der Kosten
handelt, wird auf eine genauere Auswertung des
Anlagenregisters verzichtet. Auch wurde keine vollstan-
dige Bereinigung fehlerhafter Eingaben vorgenommen.

vor. Fiir die prognostizierten Ertrdge der WEA
wurden nur Anlagen ausgewertet, deren jahrlicher
spezifischer Ertrag zwischen 1.200 kWh/kW und
4.000 kWh/kW liegt. Da sehr viele WEA den Wert

der Ertragsprognosen fiir einen 5-Jahres-Zeitraum
nicht oder teilweise auch falsch angeben, wurden fiir
diesen Parameter Werte fiir lediglich etwa 1.100 WEA
berticksichtigt.

Fiir die bereinigten Meldedaten wurden die wesentli-
chen statistischen Lageparameter ausgewertet:

- Minimum

- Maximum

- Mittelwert

- Median

- 1. Quartil

- 3. Quartil

- 5 Prozent-Perzentil
- 95 Prozent-Perzentil
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Fir WEA mit Meldedatum, Genehmigung oder In-
betriebnahme im Jahr 2017 ergeben sich folgende
Strukturdaten:

A.1.2. Einmalzahlung

Die Berechnung der Einmalzahlung erfolgt gemaf

aktuellem Vorschlag auf Basis folgender Parameter:

- Leistung [kW]
- Anlagenhohe [m]

Die Berechnung der Einmalzahlung erfolgt mittels

Multiplikation der Parameter mit folgenden Faktoren:
- 6 €/kW

- 100 €/m
und ergibt folgende Werte:

4.800 €

30.000 €

18.231€

18.300 €

16.680 €

19.800 €

13.800 €

25.200 €

7.400 €

23.850 €

18.577 €

19.900 €

17.600 €

20.200 €

10.000 €

21.700 €

12.200 €

53.850 €

36.808 €

38.200 €

34.280 €

40.000 €

23.800 €

46.900 €

Fiir den Anteil des jeweiligen Parameters an der

gesamten Einmalzahlung ergibt sich abhéngig vom

verwendeten Wert (im Folgenden Mittelwert, Median,
1. Quartil und 3. Quartil) folgender Anteil:

49,53 %

47,91 %

48,66 %

49,50 %

50,47 %

52,09 %

51,34 %

50,50 %

Zu Vergleichszwecken wird die Einmalzahlung mit

den Investitionskosten aktueller WEA®® mit folgen-

den Strukturdaten ins Verhéltnis gesetzt.

193 Deutsche WindGuard (2017b, S. 2 £.)
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Angenommene Daten fiir die WEA:

119 149

176 202

3.300 2.780
1.418 1.578
4.679.400 4.386.840
37.400 36.880
0,80 0,84

Die Einmalzahlung liegt in der aktuellen Parametri-

sierung bei etwas weniger als ein Prozent der ge-
schatzten Investitionskosten.

Das Verhaltnis der Einmalzahlungen zu den Inves-
titionskosten fiir die Beispiel-WEA 2, mit hoherer

A.1.3. Laufende Zahlung

Die Berechnung der laufenden Zahlung erfolgt gemély
aktuellem Vorschlag auf Basis folgender Parameter:
- Anlagenhghe [m]

- Strommenge [kWh]

2.385 €

Anlagenhdhe und geringerer Anlagenleistung, ist
etwas groRer als flir Beispiel-WEA 1, da der Parame-
ter Anlagenhdhe hohere Einmalzahlungen mit sich
bringt und zugleich die Investitionskosten auf Basis
der herangezogenen Kostendaten {iberproportional
von der installierten Anlagenleistung abhéngen.

Die Berechnung der laufenden Zahlung erfolgt mittels
Multiplikation der Parameter mit folgenden Faktoren:
- 10 €/m

- 0,0004 €/kWh

422 € 7.716 € 3.301€

3.360 €

2.745 € 4.018 € 1.606 € 5.827 €

1162 €

10.101 € 5158 €

5.350 €

4505 € 6.038 € 2.606 € 7997 €

Fir den Anteil des jeweiligen Parameters an der ge-
samten Einmalzahlung ergibt sich abhéngig vom ver-
wendetem Wert (im Folgenden Mittelwert, Median,

1. Quartil und 3. Quartil) folgender Anteil:

36,01 %

37,20 % 39,07 % 33,46 %

63,99 %

62,80 % 60,93 % 66,54 %
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Zu Vergleichszwecken wird die laufende Zahlung aktuellen Parametrisierung bei etwas mehr als ein

mit den jahrlichen Stromerldsen von WEA mit einem Prozent der geschéatzten Stromerlése.

Gebotspreis von flinf Cent je Kilowattstunde ange-

nommen.* Die laufende Zahlung liegt damit in der . o )
1. Maiund 1. August 2017. Sollten sich die Gebotspreise

dauerhaft reduzieren, so wiirde sich das Verhaltnis der

194 Der Gebotspreis entspricht in etwa dem Durchschnitt

aus den Ergebnissen der Ausschreibungsrunden vom

laufenden Zahlungen im Vergleich zu den Stromerldsen

entsprechend erhéhen.

5158 €

5.350 €

4505 €

6.038 €

483.056 €

484.752 €

436.381 €

544.063 €

1,07 %

1,10 %

1,03 %

1,11 %

A.1.4. Mogliche Summe der Zahlungen
Geht man von einem jahrlichen Zubau von 2.800

Megawatt pro Jahr aus?®®, so wirde dies auf Basis der

195 Bis 2019 jghrlich im EEG vorgesehenes
Ausschreibungsvolumen fiir WEA gem. § 28
Abs.1Nr. 1, 2 EEG. Tatsachlicher Zubau kann von
Ausschreibungsvolumen abweichen.

angenommenen Parameter Einmalzahlungen von
etwa 35 Millionen Euro pro Jahr bedeuten.

16.800.000 €

16.800.000 €

16.800.000 €

16.800.000 €

17.118.641 €

18.268.852 €

16.157.377 €

18.544.262 €

33.918.641 €

35.068.852 €

32.957.377 €

35.344.262 €

Die laufenden Zahlungen wiirden sich fiir die in ei-
nem Jahr zugebauten 2.800 Megawatt auf eine jahrli-

che Zahlung von circa 4,8 Millionen Euro summieren.

1.711.864 €

1.826.885 €

1.615.738 €

1.854.426 €

3.041.704 €

3.084.405 €

2.764.713 €

3.408.926 €

4.753.568 €

4.911.290 €

4.380.451 €

5.263.352 €
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A.2. Berechnung der laufenden
Zahlungen fur Bestandsanlagen

Wiirde man die laufenden Zahlungen auf Bestands-
anlagen bis einschlieflich 2016 tibertragen, wiirde
dies mit zusédtzlichen Belastungen in Hohe von circa
60 Millionen Euro einhergehen, wenn man von glei-
chen Faktoren fiir die Zahlungsberechnung wie fiir
Neuanlagen ausgeht. Die Belastung der WEA-Vorha-
bentrager beziehungsweise Stromletztverbraucher
héngt wiederum von Regelungen der Pflicht zur Zah-

Den Berechnungen zugrundeliegende Annahmen:*¥’

197 Zu Leistung Bestandsanlagen vgl. UBA (2017, S.7); es
gibt hierbei Abweichungen zu den Daten von Deutsche
WindGuard (20174, S. 2). Zu Energiemenge vgl. UBA (2017,
S. 8). Zu Anlagenhéhen im Bestand von 2014 vgl. IE Leipzig
(2015, S. 21). Aus Griinden der Vereinfachung wurde bei
der Anlagenhohe fiir 2015 und 2016 eine Steigerung von
jahrlich zwei Meter angenommen. Zur Anzahl von WEA
vgl. Deutsche WindGuard (20174, S. 2).

lung und etwaigen Ausgleichen ab (vgl. Kapitel 2.5).
Sollte man laufende Zahlungen auch fiir WEA mit
Inbetriebnahme bis 2018 vorsehen, diirften sich die
Zahlungen noch einmal deutlich erh6hen.'®

196 Geht man von einem durchschnittlichen Zubau fir 2017
und 2018 von etwa 4.000 Megawatt aus, kdnnten sich
bei angenommenen WEA-Daten noch einmal zusétzliche
jéhrliche Zahlungen in Héhe von etwa 15 Millionen Euro

ergeben.

32.451.300 € 30.398.940 €

26.000.000 € 28.360.000 €

58.451.300 € 58.758.940 €
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Anhang B: Ausgleichszahlungen nach
§ 5 Abs. 4 StromNEV

Neben der Konzessionsabgabe ist eine freiwillige
Ausgleichszahlung nach § 5 Abs. 4 S. 1 StromNEV

fiir Hochstspannungsleitungen ab 380 Kilovolt und
tiir Gleichstrom-Hochspannungsfreileitungen ab
300 Kilovolt in Hohe von 40.000 Euro pro Kilometer
vorgesehen. Leitungen mit einer Leistung unterhalb
110 Kilovolt und Erdkabel sind nicht erfasst. Eine
Zweckbindung der Finanzmittel existiert nicht.’®® Die
Verfassungsméligkeit der Norm ist umstritten, da 8 5
Abs. 4 StromNEV nicht von der parlamentsgesetzli-
chen Erméchtigungsgrundlage gedeckt ist.*° Kritisch
ist zudem die Umlage der Zahlungen iiber die Netz-
entgelte: Die Netzentgelte stellen eine synallagmati-
sche Gegenleistung flir Netzzugang und Netznutzung
dar. Bei § 5 Abs. 4 StromNEV fehlt die synallagma-
tische Verkniipfung, da der Netzbetreiber das Geld
ohne Gegenleistung entrichtet.?®

Des Weiteren bestehen bei den durchfithrenden
Ubertragungsnetzbetreibern (UNB) Bedenken wegen
straf- und steuerrechtlicher Risiken sowohl fiir die
UNB als auch fiir die kommunalen Amtspersonen, da
es sich bei der Zahlung lediglich um eine Kannrege-
lung handelt.?* Dies geht mit erheblichen Transak-
tionskosten aufgrund der Erstellung entsprechender
privatrechtlicher Vertragswerke sowie der nach wie
vor bestehenden Unsicherheiten einher. Weiter-

hin wird an der Regelung moniert, dass Zahlungen
ausschlief3lich fiir neue Freileitungen ab 380 Kilovolt
und nur mit Planfeststellungsverfahren zu leisten
sind, sodass fiir andere Leitungsvorhaben keine Aus-

198 BT-Drs. 17/6073, S. 35

199 so Lidemann/Grofie Gehling (2016, S. 149)
200 so Lidemann/Grofe Gehling (2016, S. 150)
201 vgl. 50Hertzetal. (S. 11.)

zahlungen zu leisten sind, obwohl diese mit dhnlichen
negativen externen Effekten einhergehen.?*

Somit scheint die Ausgleichszahlung nach § 5 Abs. 4
StromNEV nicht als Modell fiir ein Beteiligungsins-
trument bei WEA geeignet. Gleichwohl kénnten die
genannten Betrége Orientierung bieten und es sind
die bisherigen Erfahrungen in der Umsetzung dieser
Regelung zu beachten.

202 vgl. 50Hertzetal. (S. 11£)
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1. Vorbemerkungen

Lokale Konflikte um Erneuerbare-Energien-Anlagen
héufen sich. Zwar ist die Zustimmung zur Energie-
wende in der breiten Bevélkerung insgesamt nach
wie vor hoch, doch werden die Auseinanderset-
zungen vor Ort zunehmend heftiger ausgetragen. In
Bezug auf Windenergieanlagen ist das unter anderem
darauf zurtickzufiihren, dass mit den aktuell hdufig
tber 200 Meter hohen Anlagen Bauwerke im ldnd-
lichen Raum errichtet werden, die dort als Fremd-
korper und schwer ertrigliche Verdnderung des
gewohnten Lebensumfelds wahrgenommen werden —
vielfach an Standorten, an denen ansonsten nicht
einmal eine Jagdhiitte gebaut werden durfte.

Was ist notwendig, damit Konflikte um Windener-
gieanlagen nicht destruktiv eskalieren, die lokalen
Gemeinschaften nicht unter diesen Auseinander-
setzungen leiden und stattdessen konstruktiv iber
die Energiewende und ihre technischen Anlagen
gestritten werden kann? Denn das sollte — neben der
Rechtssicherheit der schlielich getroffenen Ent-
scheidungen - ein Ziel der Regelungen zur Genehmi-
gung von Anlagen der Energiewende sein. Der Begriff

der ,Akzeptanz” ist hier zu unspezifisch.

In der offentlichen Debatte wird héufig darauf ver-
wiesen, dass man die Menschen frith einbeziehen, sie
bereits frithzeitig in die Planung einweihen und ihre
Wiinsche und Bedenken berticksichtigen muss. Laut
§ 25 Abs. 3 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVEG)
sollen Genehmigungsbehdrden ,darauf hinwirken”,
dass der Vorhabentrager eine friihzeitige Offent-
lichkeitsbeteiligung durchfiithrt.?®* Am besten, so die

203 ,Die Behorde wirkt darauf hin, dass der Trager bei der
Planung von Vorhaben, die nicht nur unwesentliche
Auswirkungen auf die Belange einer groeren Zahl von
Dritten haben kénnen, die betroffene Offentlichkeit frith-
zeitig Uiber die Ziele des Vorhabens, die Mittel, es zu ver-
wirklichen, und die voraussichtlichen Auswirkungen des
Vorhabens unterrichtet (frithe Offentlichkeitsbeteiligung).
Die frithe Offentlichkeitsbeteiligung soll moglichst bereits

oft zu horende Forderung, miisse die Offentlichkeit
bereits im Zuge der Fldchenausweisung einbezo-
gen werden. Die praktische Erfahrung zeigt jedoch:
So einfach, wie dies klingt, ist es nicht.?®* Eine frithe
Offentlichkeitsbeteiligung auf der Ebene der Fli-
chennutzungs- beziehungsweise Regionalplanung
schreibt der Gesetzgeber ohnehin vor, sie kann aber
bisher ihr Potenzial mangels 6ffentlichen Interes-
ses in der Regel nicht ausschopfen. Die Errichtung
moglicher Anlagen liegt zeitlich noch zu weit in der
Zukunft (siehe Kapitel 2). Die frithe Offentlichkeits-
beteiligung im Vorfeld des Genehmigungsverfahrens
trifft dann zwar im Konfliktfall auf groRes Interesse,
Vorhabentréger fiir Windenergieanlagen zeigen sich
in der Regel bislang aber als eher nicht geeignet,
einen konfliktmindernden Dialog anzubieten - sei
es, weil sie Konfliktpartei sind und auch als solche
wahrgenommen werden, sei es, weil sie angesichts
der vielen rechtlichen, 6konomischen und techni-
schen Zwangspunkte kaum noch Spielrdume fiir die
Berticksichtigung von Blrgerwiinschen eréffnen
wollen, oder sei es, weil die Dialoge nicht professio-

vor Stellung eines Antrags stattfinden. Der betroffenen
Offentlichkeit soll Gelegenheit zur AuRerung und zur
Erorterung gegeben werden. [..]" (8 25 Abs. 3 VWVEG).

204 Diese und viele weitere Aussagen beziehen sich auf
umfangreiche praktische Erfahrungen der Autoren
mit informellen und férmlichen Dialogen in Baden-
Wiirttemberg (Forum Energiedialog Baden-Wiirttemberg,
www.energiedialog-bw.de), Hessen (Biirgerforum
Energieland Hessen, www.energieland.hessen.de/buer-
gerforum-energie), Nordrhein-Westfalen (Moderation
mehrerer Erdrterungstermine) und Niedersachsen
(Beratung Stadtwerke Hannover). Ebenfalls einge-
flossen sind die Ergebnisse der Forschungsvorhaben
,Dezent Zivil" und ,Energiekonflikte", die im Rahmen
des BMBF-Forschungsprogramms ,Transformation des
Energiesystems” durchgefiihrt wurden (www.transforma-
tion-des-energiesystems.de). Die Erfahrungen aus dem
Projekt ,Dezent Zivil’, an dem die beiden Autoren beteiligt
waren, finden sich unter www.upress.uni-kassel.de/
katalog/abstract.php?978-3-7376-0198-6).
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nell genug vorbereitet und durchgefithrt werden. Es
gibt andererseits aber auch Beispiele, die zeigen, dass
eine gut organisierte frithe Offentlichkeitsbeteiligung
die Eskalation von Konflikten tatsdchlich wirksam
begrenzen kann.?% Diese bilden die Grundlage fiir die
nachfolgend vorgestellten Anderungsvorschlége.

Ein mittlerweile haufig gedullerter Vorschlag zur
Konfliktbegrenzung ist die Beteiligung der Menschen
vor Ort an den (finanziellen) Ertrdgen der Windener-
gieanlagen. Dies kann hilfreich sein. Allerdings zeigt
die Forschung?®, dass es vielfaltige Konfliktursa-
chen und sehr unterschiedliche Akteurskonstella-
tionen gibt. Finanzielle Beteiligung ist wichtig, aber
nicht immer und nicht allein entscheidend. Sie wird
insbesondere fundamentale Kritik nicht verschwin-
denlassen und kann im Einzelfall sogar das Gegenteil
bewirken (,Wir sollen gekauft werden"). Auch fiir die-
sen Aspekt werden derzeit strukturelle und rechtliche
Verbesserungsvorschldgen diskutiert, die den gelten-
den Handlungsspielraum erweitern wiirden.’

Die Beantwortung der Frage, wie eine friithe Offent-
lichkeitsbeteiligung gestaltet werden soll, erfordert
zunéchst Antworten auf die vorgelagerten Fragen
nach der Zielgruppe, nach der formalen Verankerung
und nach dem Zeitpunkt der Beteiligung.

205 Siehe dazu die in Hessen und Baden-Wiirttemberg mit
den in FuRnote 204 zitierten Landesprogrammen gemach-
ten Erfahrungen.

206 siehe das Forschungsvorhaben ,Energiekonflikte’, das
ebenfalls im Rahmen des BMBF-Forschungsprogramms
,Transformation des Energiesystems" durchgefithrt wurde
(www.energiekonflikte.de)

207 siehe Teil 1 dieser Veroffentlichung sowie das
Forschungsprojekt ,Dezentrale Beteiligung an der
Planung und Finanzierung der Transformation des
Energiesystems (DZ-ES)", das ebenfalls im Rahmen des
BMBF-Forschungsprogramms ,Transformation des
Energiesystems" durchgefiihrt wurde (www.dz-es.de)

Zur Zielgruppe

In der Debatte um Akzeptanz und Beteiligung wird
vielfach tibersehen, dass in den Auseinandersetzun-
gen vor Ort haufig nur kleine Segmente der Bevol-
kerung als Konfliktparteien auftreten. Erst durch
eskalationsforderndes Verhalten von Konfliktparteien
(Vorhabentrager, Genehmigungsbehorde, Blirgermeis-
ter, Biirgerenergiegenossenschaften, Blrgerinitiativen
oder auch einzelner beftirwortend oder kritisch ein-
gestellter Biirger) entwickeln sich eskalierende Kon-
flikte, die zu einer Polarisierung kompletter Gemein-
wesen fuhren konnen. Dabei ist unumstritten, dass
Windenergieanlagen sichtbare und horbare Eingriffe
in den ldndlichen Raum darstellen. Die Praxis zeigt
jedoch auch, dass es grundsétzlich keine Korrelation
zwischen dem Ausmal der Konflikteskalation einer-
seits und der tatsdchlich zu erwartenden oder einge-
tretenen Beldstigung andererseits gibt. Vergleichbare
Windparks werden in einer Kommune hingenom-
men oder sogar positiv bewertet — und fithren in einer
anderen Kommune zu Beleidigungen, anonymen
Drohungen und Strafanzeigen der Konfliktparteien
gegeneinander. Vor Ort geht es also nicht nur darum,
dass Windenergieanlagen leiser und die néchtliche
Befeuerung unauffélliger werden, sondern es muss
auch darum gehen, die Konflikte kommunikativ so zu
rahmen und zu begleiten, dass destruktive Eskalatio-
nen vermieden und Konflikte zivilisiert ausgetragen
werden. Dies erreicht man nicht, wenn man nur die
ohnehin kommunikationsstarken Konfliktparteien
adressiert. Wichtiger und im Einzelfall entscheidend
ist, dass die Medien, die lokale Politik und die inte-
ressierte Biirgerschaft ein moglichst objektives Bild
von den geplanten Anlagen und ihren Auswirkungen
sowie von den bestehenden Spielrdumen und admi-
nistrativen Verfahren gewinnen kénnen.

Zur formalen Verankerung

Eine Schlisselrolle nehmen behdrdliche und demo-
kratische Verfahren ein. Hier ist haufig Offentlich-
keitsbeteiligung verortet, hier werden Aspekte wie
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der Schutz der Natur und der Menschen rechtlich
bewertet, und hier kénnen nach Abschluss des Ver-
fahrens Entscheidungen notfalls vor Gericht iiber-
prift werden. Allerdings erreichen diese Verfahren in
der derzeitigen Form und Ausgestaltung immer hau-
figer nicht das genannte Ziel, destruktive Eskalatio-
nen zu vermeiden und Konflikte zivilisiert auszutra-
gen. Nachfolgend werden Verbesserungsvorschlige
insbesondere fiir das immissionsschutzrechtliche
Genehmigungsverfahren unterbreitet. Diese beziehen
sich einerseits auf das Verfahren selbst sowie ande-
rerseits auch auf eine im Vorfeld dieser Verfahren
verpflichtend durchzufithrende frithzeitige Offent-
lichkeitsbeteiligung.?°®

208 Hierzu gibt es in einzelnen Bundeslédndern bereits Ansétze.
Im baden-wiirttembergischen Umweltverwaltungsgesetz
wird in § 2 eine frithe Offentlichkeitsbeteiligung bei Vor-
haben, fiir welche die Verpflichtung zur Durchfithrung
einer Umweltvertrédglichkeitspriifung oder eines Plan-
feststellungsverfahrens besteht, bereits vor Antragstellung
vorgeschrieben. In Brandenburg hat die Landesregierung
mit dem Landesverband Windenergie eine Vereinbarung
zur besseren Information und Transparenz beim Ausbau
der Windenergie geschlossen. siehe hierzu unter
www.mwe.brandenburg.de/media/bb2.a.5599.de/
Windenergievere nbarung_ MWE_Brandenburg.pdf

Flachensteuerung:

Zum Zeitpunkt

Auch wenn es in der Realitdt nicht immer so

abléduft, ldsst sich doch ein grundsatzliches Dilemma
beschreiben: Frithzeitig ablaufende Verfahren der
Flichensteuerung bieten der Offentlichkeit vielfa-
che Beteiligungsmoglichkeiten, die von den Bilirge-
rinnen und Biirgern jedoch kaum genutzt werden.
Die immissionsschutzrechtlichen Genehmigungs-
verfahren hingegen finden statt, wenn die Anlagen
fertig geplant und kalkuliert sind - hier geht es jedoch
gerade nicht mehr um Dialog und Aushandlung, son-
dern um rechtssichere Entscheidungen zu konkreten
Rechtsfragen und Schutzgiitern. Mit jedem Schritt in
Richtung einer Realisierung von Anlagen treten neue
Konfliktakteure hinzu, die zum Teil von den zuvor
bereits durchgefiihrten Schritten der Offentlichkeits-
beteiligung keine Kenntnis beziehungsweise diese
mangels konkreter Betroffenheit nicht wahrgenom-
men haben.

Die im Folgenden unterbreiteten Vorschlage fokus-
sieren auf die Offentlichkeitsbeteiligung im Geneh-
migungsverfahren und in dessen Vorfeld. Sicherlich
lassen sich auch bei der Flachensteuerung auf den
Ebenen der Regional- und der Bauleitplanung Ver-

Hier gibt es in der Regel noch keine konkreten Windenergieprojekte, vielmehr geht es um die Frage, welche

Flachen fur die Windenergienutzung zugelassen werden und welche nicht. Das Prozedere ist in den Bun-

deslandern zwar unterschiedlich geregelt, aber die Beteiligung der Offentlichkeit ist rechtlich vorgeschrieben.
Allerdings ist auch schon zu diesem frihen Zeitpunkt der Einfluss sich beteiligender BlUrger eingeschrankt. Die

Flachensteuerung muss am Ende ,substanziellen Raum” fUr die Windenergienutzung zur Verfugung stellen,

eine ,Verhinderungsplanung” ist nicht zulassig — eine Vorgabe, die sich beteiligende Burger haufig als nicht

zufriedenstellend wahrnehmen.

Im Prozess der Flachensteuerung engagieren sich meist nur sehr wenige Blrger. Das mag damit zusammen-

hangen, dass hier noch keine konkreten Projekte ,vor der TUr stehen”, sondern abstrakte Plane aufgestellt

werden. Mitunter ziehen sich die Verfahren der Flachensteuerung daruber hinaus so lange hin, dass sie von

konkreten Genehmigungsverfahren zeitlich Gberholt werden — was fir die sich beteiligenden Blrger kaum

nachzuvollziehen ist (ausfuhrlicher in Kapitel 2).
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Genehmigungsverfahren:

Mit dem immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren hat der Gesetzgeber ein Verfahren instal-

liert, das zu rechtssicheren und die Rechte der Burger schitzenden Entscheidungen fuhren soll. Hier wer-

den Konflikte zwischen unterschiedlichen Schutzgltern geltst. Das Genehmigungsverfahren beginnt formal,

wenn die Antragsunterlagen vollstandig sind. Die Behérde kann den gestellten Antrag ablehnen oder -

gegebenenfalls unter Auflagen — genehmigen. Sie muss ihn aber in jedem Fall genehmigen, sofern die recht-

lichen Anforderungen erfullt sind.

Bei grofReren Vorhaben (ab 20 Anlagen oder bei Pflicht zur Umweltvertraglichkeitspriifung) gibt es eine

verpflichtende Offentlichkeitsbeteiligung. Dann mussen die Antragsunterlagen 6ffentlich ausgelegt werden,

Burger konnen Einwendungen erheben, die in der Regel in einem Erérterungstermin behandelt werden.

Sich beteiligende Burger sind haufig resigniert und frustriert angesichts der geringen Spielrdaume, denn das

Genehmigungsverfahren bearbeitet keine Interessenkonflikte zwischen Akteursgruppen (jedenfalls dann

nicht, wenn sie sich nicht in rechtlich gefasste Schutzkategorien fassen lassen). Viele Windenergieanlagen

werden daruber hinaus im vereinfachten Verfahren genehmigt, ohne dass Anwohner die Moglichkeit haben,

sich am Verfahren zu beteiligen (ausfuhrlicher in Kapitel 3).

besserungen ausfindig machen. Da hier aber in der
Regel nur wenig Interesse seitens der Blirger besteht,
an den existierenden Verfahren Giberhaupt teilzuneh-
men, und diese Verfahren jedenfalls auf Regionalpla-
nungsebene nicht bundeseinheitlich geregelt wer-
den koénnen, wird dieser Bereich nachfolgend nur am
Rande betrachtet.

Dagegen lassen sich im Kontext (vor und wah-

rend) des immissionsschutzrechtlichen Geneh-
migungsverfahrens durch Anderungen der recht-
lichen Grundlagen sowie durch Entwicklung von
Best-Practice-Beispielen Verbesserungen erzielen,
die es den Bilirgern vor Ort ermdglichen, die Logik des
Windenergieanlagenprojekts, den Gang der behdrd-
lichen Entscheidungsfindung und den Umgang mit
ihren Bedenken nachzuvollziehen und Vertrauen in
die Entscheidungsfindung zu entwickeln. Im besten
Fall konnen im Vorfeld des Verfahrens noch Annédhe-
rungen zwischen den Konfliktparteien erreicht wer-
den. Auf jeden Fall aber sollte die Moglichkeit erdffnet
werden, dass nicht nur die Vertreter der Konfliktpar-
teien, sondern auch die interessierte Offentlichkeit,
die Medien und die haufig zwischen den Konfliktpar-
teien stehenden Gemeinderéte die Auseinanderset-

zungen verstehen und sich jenseits oder schon im
Vorfeld eskalierter Konfliktaustragungen eine eigene
Meinung bilden kénnen. Damit ist zwar vor Ort
weder flichendeckender Konsens zu erwarten noch
allgemeine Akzeptanz garantiert. Dies ist jedoch auch
nicht das Ziel. Das Ziel muss vielmehr darin liegen,
Frustration und Resignation sowie destruktive Kon-
flikte zu vermeiden und die Legitimation der behord -
lichen Verfahren vor Ort zu stérken.

Je eskalierter der Konflikt ist, desto weniger hilft
es, sich auf Freiwilligkeit und auf Aktivitdten des
Vorhabentréigers im Sinne einer frithen Offentlich-
keitsbeteiligung zu verlassen. Es gilt dann vielmehr
sicherzustellen, dass professionell, allparteilich und
zum richtigen Zeitpunkt agiert wird. Die Geneh-
migungsbehorden kénnen derartige Aktivitéten
des Vorhabentréagers unter bestimmten Bedingun-
gen als Voraussetzung fiir den Beginn des Geneh-
migungsverfahrens einfordern, sie sehen sich aber
nicht selbst als Kommunikatoren und Moderatoren in
Interessenskonflikten. Daher wird im vorliegenden
Papier eine Zentrale Stelle auf Landesebene vorge-
schlagen, die allparteiliche Dialogkompetenz in der
Flache ermoglicht.
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Verlauf der 6ffentlichen Aufmerksamkeit bei Planung und Genehmigung von Windenergieanlagen (schematisch)

Zeitraum fur frihzeitige
hoch Offentlichkeitsbeteiligung zu
BlmSch-Verfahren

frihzeitige

Offentlichkeitsbeteiligung  Offenlage in Sso
in der Bauleitplanung Bauleitplanung N
niedrig Zeit
Genehmigungsverfahren
frihe konsolidierte konkrete Windpark Windpark Windpark
Flachen- Flachenplanung, Windpark- geplant und genehmigt, in Betrieb
planung Standorte planung wird kalkuliert Rodung,
konkretisieren sich bekannt Bau

—— (Offentliche Aufmerksamkeit

Die obere Kurve beschreibt den Grad des 6ffentlichen Interesses. Der mit einer roten Ellipse angezeigte Zeitraum bietet die Moglichkeit, einen
Dialog zu organisieren. Die Grafik zeigt im Ubrigen, dass das Verfahren der Flachensteuerung haufig noch nicht abgeschlossen ist, wenn die
Genehmigung bereits beantragt und manchmal auch schon erteilt ist.

eigene Darstellung

Fiir das kiinftige Gelingen der Energiewende ist es
von entscheidender Bedeutung, dass Konflikte kon-
struktiv ausgetragen werden. Geschieht dies nicht,
konnte der Eindruck entstehen, die Energiewende
miisse gegen den Widerstand groRer Teile der betrof-
fenen Bevolkerung ,durchgepaukt” werden. Gleich-
zeitig erscheint es illusorisch zu glauben, man kénne
die Zustimmung sadmtlicher Anwohner und Inte-
ressengruppen zu den geplanten Anlagen gewin-
nen - etwa durch umfassende Beteiligungsprozesse
im Vorfeld.

Als gelungen kann ein Genehmigungsverfahren mit
vorgeschalteter friiher Offentlichkeitsbeteiligung
aber dann gelten,

- wenn die kritisch eingestellten Biirger das Gefiihl
haben, dass ihre Bedenken und Sorgen ernst
genommen wurden (und sie nicht als Ego- und
NIMBY-isten?® diskreditiert werden)??;

209 NIMBY = Not In My Back Yard (nicht in meinem
Hinterhof)

210 Die oft gedulRerte Hoffnung, man kénnen mit frither
Offentlichkeitsbeteiligung auch Klagen gegen die Anlage
verhindern, 14sst sich in der Praxis nicht verifizieren. Was
sich verdndern lasst, ist das politische und kommunika-
tive Umfeld, in dem sich Klagen bewegen.
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- wenn bestehende Spielrdume (zum Beispiel hin-
sichtlich der genauen Standorte der Windener-
gieanlagen oder ihrer Anzahl) zur Erzielung eines
Kompromisses genutzt wurden?Y,

- wenn die 6ffentliche Meinung, die Lokalpolitik und
die interessierte Biirgerschaft ein ausgewogenes
Bild tiber die vorliegenden Interessen und Positio-
nen gewinnt, die gegebenenfalls gefundenen Kom-
promisse wiirdigt und die administrativen Ver-
fahren der Entscheidungsfindung versteht und als
legitim einschétzt.

Die nachfolgenden Vorschlédge beziehen sich auf die
Errichtung von Windenergieanlagen. Viele der Hin-
weise lassen sich aber auch auf andere strittige Infra-
strukturvorhaben im Bereich der Energiewende, zum
Teil auch generell auf strittige Infrastrukturvorhaben
tbertragen.

211 Allerdings sind die Spielrdume der Vorhabentréger héufig
sehr gering — angesichts vielféltiger Flachenrestriktionen
(z.B. infolge bestehender Rotmilan- oder
Fledermausreviere), angesichts der betriebswirtschaftli-
chen Rahmenbedingungen (oft rechnen sich Windparks
erst ab einer bestimmten Anzahl von Anlagen) oder auch
angesichts der Eigentumsverhéltnisse an den windhof-
figen Flachen. Wer in dieser Situation von umfassender
Mitbestimmung der Bevélkerung bei der Planung von
Windenergieanlagen spricht, erzeugt hohe Erwartungen,
die sich oftmals nicht realisieren lassen.
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2. Flachensteuerung

Windenergieanlagen sind bauplanungsrechtlich nach
§ 35 Abs. 1 BauGB privilegiert. Sie kénnen grund-
sdtzlich im Aufienbereich errichtet werden. Fehlt

eine verbindliche planerische Flachensteuerung auf
Regional- oder Flachennutzungsplanungsebene,
konnen Vorhabentrager — vorausgesetzt, sie haben
Zugriff auf die Flachen — demnach ohne vorgeschal-
tetes Planungsverfahren direkt die Genehmigung der
Errichtung und des Betriebs von Windenergieanlagen
beantragen.

In allen Bundesléandern erstellen die fiir die Regional -
planung zustdndigen Behorden (Teil)Regionalpléne
tir die Windenergienutzung. Darin werden Fléachen
als (positive) Vorranggebiete ausgewiesen. Die meis-
ten Bundeslander verkniipfen diese positiven Aus-
weisungen mit einer Negativausweisung: Dort, wo
keine Vorranggebiete ausgewiesen sind, diirfen keine
Windenergieanlagen errichtet werden. Einzelne Bun-
deslénder (Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz)
haben diese Verkniipfung allerdings aufgeldst. Hier
hat die Ausweisung von Vorranggebieten keine Aus-
schlusswirkung fir sonstige Fladchen im Planungs-

raum zur Folge.

Allerdings gibt es in vielen Regionen Deutschlands
derzeit keine giiltigen oder keine aktuellen Regional-
plane mit Ausweisungen von Flachen zur Windener-
gieenergienutzung. Die Aufstellungsprozesse ziehen
sich iber Jahre hin, es gibt Einwendungen oft in gro-
Rer Zahl. Mitunter werden die Pldne von den Gerich-
ten fiir rechtswidrig erklart und aufgehoben.

Die Kommunen konnen tiber ihre Flichennutzungs-
planung die Windenergienutzung ebenfalls steu-

ern. Sie konnen Vorranggebiete fiir die Nutzung der
Windenergie ausweisen und diese mit der Aussage
verknipfen, dass auf den nicht ausgewiesenen Fla-
chen Windenergieanlagen tabu sind. Bestehen giiltige
Regionalpléne, muss sich die Kommune mit ihrer Pla-
nung innerhalb des dort gezogenen Rahmens bewe-

gen. In Bundeslédndern, in denen die Regionalplanung
Negativausweisungen ermoglicht, fithrt das dazu, dass
viele Kommunen auf die Aufstellung von entspre-
chenden Flachennutzungsplénen verzichten (kén-
nen). Sie ersparen sich Ausgaben (zum Beispiel fiir
avifaunistische Gutachten), Arger mit Interessenver-
tretern oder engagierten Biirgern (mehrfache Beteili-
gungsschritte) und rechtliche Auseinandersetzungen.
Denn die kommunale Ausweisung von Windvorrang-
gebieten erfolgt in einem aufwendigen und fehler-
anfélligen Verfahren, das durch héchstrichterliche
Rechtsprechung naher ausgestaltet ist. Anhand der
Festlegung ,harter” und ,weicher” Tabukriterien ist
das Gemeindegebiet auf Flachen zu untersuchen, die
fiir eine Windenergienutzung in Betracht kommen.
Dabei diirfen auch in einem ersten Schritt pauschale
Abstande zu anderen Nutzungen dargestellt werden.
Potenzielle Vorranggebiete diirfen jedoch nicht durch
pauschale Abstéande zu Siedlungsflachen so minimiert
werden, dass fiir die Windenergie kein ,substanzieller
Raum" mehr verbleibt — wobei nicht konkret geregelt
ist, wie viel Flache ,substanziell” ist. Je kleiner die fiir
die Windenergienutzung verbleibenden kommunalen
Flachen ausfallen, umso mehr ist das gewé&hlte metho-
dische Vorgehen zu hinterfragen und zu priifen, ob
mit Blick auf die drtlichen Verhéltnisse auch kleinere
Schutzabsténde gentigen. Will die Kommune dennoch
an den vorgesehenen Absténden festhalten, muss sie
auf eine planerische Steuerung mittels Flachenaus-
weisung verzichten. Offentlichkeitsbeteiligung ist in
dieser komplexen Situation ein schwieriges Unter-
fangen, zumal sich hdufig in dieser Phase noch sehr
wenige Biirger beteiligen. Selbst in Baden-Wiirttem-
berg und Rheinland-Pfalz, wo eine Steuerung der
Windenergienutzung nur durch die Kommunen erfol-
gen kann und die Flachennutzungsplanung daher die
malgebliche Ebene ist, ist die Beteiligung der Biirger
daran in der Regel gering — meist beteiligen sich allein
die Tréger offentlicher Belange sowie Interessenver-
bande/Blrgerinitiativen und nur in Einzelféllen inte-
ressierte Burger.
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Auch hier gibt es Kommunen, die auf eine Flachen-
ausweisung verzichten — etwa weil es ohnehin

nur wenige fiir die Windenergienutzung geeignete
Flachen gibt.

Einen Sonderfall stellen vorhabenbezogene Bebau-
ungsplédne dar. Auch wenn fiir die Errichtung von
Windenergieanlagen eigentlich kein Bebauungsplan
notwendig wére, kann die Kommune einen solchen
aufstellen — und die Biirger entsprechend beteiligen.

Es erscheint insgesamt sinnvoll, die Offentlichkeits-
beteiligung im Verfahren der Fldchensteuerung auf
Regionalplanungs- und Flachennutzungsplanungs-
ebene zu optimieren. Einige der in diesem Papier
vorgeschlagenen Instrumente, etwa der Einsatz von
Biirgervertrauensleuten, erscheinen nicht nur im
immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfah-
ren, sondern auch in den vorgeschalteten Planungs-
verfahren empfehlenswert. Allerdings steht eine
Optimierung der Offentlichkeitsbeteiligung in diesen
Verfahren aus zwei Griinden nicht im Fokus des vor-
liegenden Papiers:

1. Die Regelungen auf Regionalplanungsebene sind
von Bundesland zu Bundesland verschieden. Man
misste im Einzelfall die Vorschlége an die beste-
henden landesrechtlichen Vorgaben anpassen.
Auch die Relevanz der Flachennutzungsplanung ist
unterschiedlich hoch - je nachdem, ob die Positiv-
ausweisung von Windvorranggebieten in der
Regionalplanung mit einer Negativausweisung der
sonstigen Gebiete verknipft ist.

2. Die Praxiserfahrung zeigt, dass zu diesem frithen
Zeitpunkt ein Grofteil der Menschen noch nicht
sensibilisiert ist. Hier gibt es in der Regel noch kei-
nen Vorhabentrager und keine konkreten Planun-
gen zur Errichtung von Windenergieanlagen. Es
existieren viele Beispiele, in denen breite, inten-
sive und frithe Offentlichkeitsbeteiligung betrie-
ben wurde, ohne auf groe Resonanz bei den Biir-
gern zu stolden. Wurde sodann fir ein konkretes
Windenergieprojekt die Genehmigung beantragt,
brachen Interessenkonflikte in gleicher Form aus

wie an anderen Standorten, an denen zuvor keine
Flichensteuerung mit Offentlichkeitsbeteiligung

durchgefithrt worden war.
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3. Genehmigungsverfahren -

der Blick in die Praxis

Die Zustdndigkeiten fiir die Genehmigung von Wind-
energieanlagen sind in den Bundesldndern unter-
schiedlich geregelt. So gibt es Bundeslander, in denen
Ubergeordnete staatliche Stellen zustédndig sind (zum
Beispiel in Hessen die Regierungsprésidien, in Bran-
denburg die Landesanstalt fiir Umwelt), und es gibt
Bundeslénder, in denen die Kreise und kreisfreien
Stadte zusténdig sind (zum Beispiel in Baden-Wiirt-
temberg, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen,
Niedersachsen). Beide Modelle haben Vor- und
Nachteile, wobei generell die Erfahrung der jeweilig
zustidndigen Behorde zghlt. Gerade Landratsdmter
betreten mit den ersten zu genehmigenden Wind-
energieanlagen oft Neuland, auf das sie nicht gut
vorbereitet sind und in dem sie unsicher agieren.
Das betrifft sowohl Verfahrens- als auch Fachfragen.
Eine haufige praktische Folge ist, dass statt der drei
Monate, die fiir ein vereinfachtes Verfahren gesetz-
lich vorgeschrieben sind, es schon mehrere Monate
dauern kann, bis die Unterlagen fiir vollstandig
erklart werden.

Fiir alle Behorden, unabhéngig von ihrer Verortung
und der Durchfihrung eines férmlichen oder nicht
formlichen Verfahrens, gilt, dass immissionsschutz-
rechtliche Genehmigungen fiir Windenergieanla-
gen aufgrund der umfangreichen materiell-rechtli-
chen Priifungen zu hohen Arbeitsbelastungen fithren.
Sie werden weiter verstédrkt wegen des kritischen
Blicks der Offentlichkeit auf die Verfahren, wegen
der héufigen gerichtlichen Auseinandersetzungen
und schlieBlich der sich standig weiterentwickeln-
den Rahmenbedingungen und Anforderungen (etwa
die unterschiedlichen avifaunistischen Leitfaden in
verschiedenen Bundeslandern, neue Aspekte im Hin-
blick auf den Umgang mit Infraschall, Abstandsre-
gelungen). Die Folge: Die Bewaltigung weiterer neuer
Anforderungen im Bereich Offentlichkeitsbeteiligung

und Konfliktmanagement erscheint arbeitstechnisch
nur schwer leistbar.

Die Vorhabentrager sind deshalb grundsétzlich gut
beraten, frihzeitig auf die Genehmigungsbehér-
den zuzugehen. Auch wenn keine Umweltvertrag-
lichkeitspriifung zwingend vorgeschrieben ist oder
von der Behorde gefordert wird und somit auch kein
Scoping erfolgt, finden mehr oder weniger formale
Antragskonferenzen statt, in denen tiber die einzu-
reichenden oder bereits eingereichten Unterlagen
beraten wird. Viele Vorhabentréger reichen Teilan-
trége ein, damit die Priifung schon beginnen kann,
bevor die Dreimonatsfrist lauft. Durch die inten-
sive Kommunikation entsteht haufig soziale Néhe.
Der kritische Biirger oder auch die nachdenkliche
Gemeinderatin bleiben nach ihrem eigenen Empfin-
den aulien vor und spekulieren iiber ,Hinterzimmer-
gesprache’, von denen sie ausgeschlossen bleiben.
Auch eine frithe Offentlichkeitsbeteiligung, etwa im
Rahmen 6ffentlicher Informationsveranstaltungen
durch den Vorhabentréger, entspannt diese Situation
nicht grundsétzlich. Im Gegenteil, schlimmstenfalls
eskalieren die Konflikte gerade anlésslich derartiger
Veranstaltungen.

Da eine Vielzahl von Anlagen im vereinfachten Ver-
fahren genehmigt wird, das ohne Er6rterungster-
min und ohne Offentlichkeitsbeteiligung stattfindet,
erfahren interessierte und kritische Biirger unter
Umstédnden erst spét, dass die Verfahren iberhaupt
laufen. Allenfalls unmittelbare Nachbarn der geplan-
ten Anlagen, die es aufgrund der Lage der Anlagen im
Aullenbereich selten gibt, werden von den Behdrden
von einem Genehmigungsantrag proaktiv in Kenntnis
gesetzt. In der Regel gilt: Wer als Anwohner in diesem
Stadium Informationen und Einblick in die Unterla-
gen erhalten will, muss von sich aus auf die Behorden
zugehen.
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H&ufig sind es die Beratungen im Gemeinderat?'

zur Verpachtung kommunaler Flachen und damit

zu erzielender Einnahmen, zum kommunalen Ein-
vernehmen oder zur Nutzung 6ffentlicher Wege, die
erst dazu fithren, dass vor Ort die Planung konkret
wahrgenommen wird. Je nachdem, ob es Interventi-
onen von Umwelt- und Naturschutzverbénden oder
erfahrenen Biirgerinitiativen (etwa aus Nachbarorten
oder Landesverbanden) gibt, werden dann von diesen
die rechtlichen Moglichkeiten im Verfahren genutzt
(etwa iiber Informationsanspriiche nach dem Umwel-
tinformationsgesetz).

Diese Einschatzung gilt auch fiir Verfahren, die auf-
grund ihrer Grofie und/oder der Umweltrelevanz
sowie teilweise auch aufgrund freiwilliger Ent-
scheidung der Vorhabentriger mit Offentlichkeits-
beteiligung durchgefiihrt werden. Wahrend viele
Biirgerinnen und Biirger, die nicht in unmittelba-

rer Nachbarschaft zu den geplanten Anlagen woh-
nen, eher wenig interessiert sind, treten neben den
unmittelbaren Anwohnern in der Regel institutio-
nelle Einwender (Umwelt- und Naturschutzverbande,
erfahrene und spezialisierte Biirgerinitiativen) quasi-
professionell auf, wihrend sich ,normale” Einwender,
neu gegriindete Initiativen oder auch Gemeinderéte
angesichts der Komplexitét der Sachfragen, der ver-
wendeten Fachsprache, der Fachdarstellungen sowie
der unterschiedlichen Relevanz der Themen fiir das
Genehmigungsverfahren (,Heimat wird hier nicht
verhandelt") und der Situation vor Ort haufig ausge-
schlossen fithlen. Zugédngliche Dokumente sind oft
gepréagt von Fachtermini und Ingenieursfachsprache,
technischen Zeichnungen und Berechnungen. Sie
sind schwer verstandlich und aus Sicht des Vorha-
bentrégers mit dem Ziel der Erteilung einer Geneh-
migung durch die Behorde geschrieben. Im Ergebnis

212 Je nach Bundesland die Stadtverordnetenversammlung,
der Stadtrat oder der Gemeinderat. Im Text wird der
Versténdlichkeit halber nur noch von Gemeinderat
gesprochen, gemeint ist jeweils das gewahlte Organ
der kommunalen Abgeordneten oder der einzelne
Abgeordnete.

wird ihre Sprache von neutralen oder auRenstehen-
den Lesern als verharmlosend wahrgenommen.

Anwohner und Vertreter von Biirgerinitiativen,

die sich erstmals an Genehmigungsverfahren und
Erdrterungsterminen beteiligt haben, sind deshalb
im Nachhinein oft enttduscht und resignieren. IThr
subjektiver Eindruck: Wirkliche Einflussméglich-
keiten Giber das Genehmigungsverfahren der Wind-
energieanlagen gibt es nicht. Der Vorhabentréger hat
die Gutachten bezahlt, Beobachtungen oder sogar
eigene Gegengutachten der Einwender werden vom
Tisch gewischt. Auch im Nachgang empfinden Kri-
tiker die Behorden als parteiisch: Die Kontrolle der
tatsachlichen Larmentwicklung, die Umsetzung der
KompensationsmalRinahmen sowie die Kontrolle des
Vogel- und Fledermausschlags seitens der Genehmi-
gungsbehorde findet nach ihrem Eindruck unzurei-
chend oder lediglich durch den Betreiber statt.

Die politische Stellung der Gemeinderéate in Konflik-
ten um Windenergieanlagen steht in keinem Ver-
haltnis zu ihren rechtlichen Moglichkeiten. Sie sehen
sich zum Teil vor die Wahl gestellt, das Vorhaben zu
unterstiitzen und sich damit zumindest gegen einen
Teil ihrer Biirger zu stellen oder es nicht zu untersttit-
zen und sich negativen Konsequenzen auszusetzen,
weil das ortliche Einvernehmen bei als unbegriindet
bewerteter Verweigerung durch die nach Landes-
recht zustdndige Behorde ersetzt wird. In der Folge
erschwert dies zum Beispiel Verhandlungen iiber
Zahlungen des Vorhabentrégers fiir die Wegenutzung.
Zwei nicht sehr angenehme Alternativen, vor der die
Gemeinderate haufig stehen, ohne frithzeitig und
ausreichend informiert worden zu sein.

Fir die Biirger vor Ort und auch fiir Gemeinderéte
erscheinen die Genehmigungsverfahren insofern
intransparent und tendenziell voreingenommen.
Tatsédchlich ist die Behorde in ihrer Entscheidung
gebunden, sie hat die Genehmigung zu erteilen, wenn
der Vorhabentréger die gesetzlichen Anforderungen
erfiillt. Angesichts der Zerrissenheit beziehungs-
weise weitgehenden Einflusslosigkeit der lokalen
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Politiker sehen Blirgerinnen und Biirger vielfach die
prinzipiellen Gegner der Windenergieanlagen als ihre
einzigen konsequenten Interessenvertreter, wenn es
darum geht, die Anlagen zu verhindern. Damit ist die
weitere Entwicklung programmiert. Sollten die Anla-
gen genehmigt werden, wird dies als Sieg der Profit-
orientierung, des Lobbyismus und der mangelnden
Biirgerorientierung der Behérden wahrgenommen.
Nicht nur das Ergebnis, sondern auch das gesamte
Genehmigungsverfahren wird als voreingenommen
abgelehnt. Vor Ort entsteht der Eindruck, die Ener-
giewende werde ungeachtet der Interessen der Biir-
gerinnen und Birger durchgesetzt. In solchen Kons-
tellationen ist es kaum mehr moglich, den betroffenen
Biirgern die grundsatzliche Notwendigkeit und Vor-
teilhaftigkeit der Energiewende zu erkléren.

Zwar gibt es bei der Errichtung von Windenergie-
anlagen eine Vielzahl von Moglichkeiten, im Detail
zu konkreten Verbesserungen zu kommen (etwa

im Zusammenhang mit der Verdnderung landwirt-
schaftlicher Wege, die fiir den Transport der Rotoren
bendtigt werden oder der Finanzierung von Schall-
schutzfenstern durch den Vorhabentréger). Verstén-
digungen tiber derartige Verbesserungen im Detail
kommen aber in einem aufgeheizten eskalierten
Umfeld nicht zustande. Wenn in einer Dorfgemein-
schaft die fundamentalen Gegner des Vorhabens die
Deutungshoheit errungen haben, ist eine Verstandi-
gung mit dem Vorhabentrager selbst fiir diejenigen
schwer, die davon Vorteile hédtten. Jede Verhandlung
mit dem ,Feind" gilt dann als ,Verrat"
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4. Verbesserungsvorschlage im Kontext

Die im Anschluss unterbreiteten Vorschlige zu Ande-
rungen und Verbesserungen der Offentlichkeitsbe -
teiligung im immissionsschutzrechtlichen Genehmi-
gungsverfahren werden im Wesentlichen von zwei
Elementen gepragt:

- einer im halben Jahr vor Beginn des formalen
Genehmigungsverfahrens durchzufithrenden ver-
pflichtenden frithen Offentlichkeitsbeteiligung,
deren Ausgestaltung vom Grad der bestehenden
oder antizipierten Interessenskonflikte abhéngig
ist. Ziel dieser vorgezogenen Offentlichkeitsbetei-
ligung ist der Dialog. Es geht dabei (noch) nicht um
férmliche Einwendungen. Im Idealfall verstandi-
gen sich Kommune, Biirgerschaft und Vorhaben-
tréager auf kompromissféhige Siedlungsabsténde,
auf die Zahl der zu errichtenden Windenergieanla-
gen oder auch iiber eine finanzielle Beteiligung und
ihre Ausgestaltung. Selbst wenn ein im Konsens
beschlossener Kompromiss nicht gelingt, bleibt als
erreichbares Ziel die Einhegung der Konflikteska-
lation vor Ort.

- Veradnderungen im Kontext des Genehmigungs-
verfahrens, wobei insbesondere die vereinfach-
ten Verfahren bei Windenergieanlagen keine Rolle
mehr spielen sollen. Aullerdem geht es um Trans-
parenz und Verstadndlichkeit sowie um den Aufbau
von Vertrauen in die Behorde.

Eine wesentliche Fragestellung dabei ist, wie die zusétz-
liche frithe und die dann folgende eigentliche Offent-
lichkeitsbeteiligung im Rahmen des immissionsschutz-
rechtlichen Verfahrens verkniipft werden kénnen.

Zeitliche Verknupfung

Eine Vorlauffrist von einem halben Jahr erscheint
realistisch und naheliegend, da der Vorhabentréager
bei seinen avifaunistischen Kartierungen und bei der
Messung der Windhéffigkeit ohnehin mindestens

diesen Zeitraum abwarten muss, bevor er den Antrag
stellen kann. Die Praxis zeigt, dass die Verfahren
héufig spéter als urspriinglich geplant beginnen. Es
gibt dafiir im Wesentlichen zwei Griinde: Die Behor-
den fordern Untersuchungen nach, bevor sie die
Unterlagen fir vollstdndig erklaren. Die Folge ist, dass
die gesetzlichen Entscheidungsfristen entsprechend
verzogert zu laufen beginnen. Oder die Antragsteller
stollen auf unerwartete Schwierigkeiten. In diesen
Féllen muss die hier vorgeschlagene verpflichtende
frithzeitige Offentlichkeitsbeteiligung entsprechend
verlangert oder zeitlich gestreckt werden. Der mitun-
ter gedufRerten Sorge, Dialogprozesse konnten per se
dazu fithren, dass die immissionsschutzrechtlichen
Verfahren zeitlich nach hinten geschoben werden,
kann mit der grundsatzlichen Vorgabe einer Befris-
tung begegnet werden.

Rechtliche Verknupfung

Sollte zwischen den Beteiligten eine Einigung tiber
konfliktbehaftete Punkte im Rahmen der frithen
Offentlichkeitsbeteiligung erreicht werden, die zu
einer Anderung der geplanten Ausgestaltung des
Vorhabens fiihrt, so wird der Vorhabentréger einen
entsprechend angepassten Antrag bei der Behorde
einreichen. Die Ubernahme der dort gefundenen
Ergebnisse durch die Genehmigungsbehdrde bezie-
hungsweise ihre zwingende Berticksichtigung bei der
Genehmigungserteilung kann jedoch nicht gefor-
dert werden. Als mogliche rechtliche Verkniipfung
kommt in Betracht, dass — wie hier vorgeschlagen -
die Genehmigungsbehdrde mit dem Beginn des
Genehmigungsverfahrens den Nachweis eines zuvor
durchgefithrten Dialogs entsprechend bestimmter
Qualitatsanforderungen verlangt.

Die nachfolgenden Kapitel, die die Verdnderungs-
vorschlége im Detail beschreiben, sind jeweils in drei
Unterabschnitte gegliedert: in die Darstellung der
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Problemlage (1), in die Beschreibung der Verbesse-
rungsvorschlége (2) sowie in Vorschlége fiir deren
rechtliche Umsetzung (3). Dabei sind Verdnderungs-
vorschlage auf Gesetzesebene in pink; auf Verord-
nungsebene in lila; auf der Ebene der Verwaltungs-
vorschriften/Erlasse in dunkelblau und beziiglich
der Best Practice in tiirkis formatiert.
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5. Fruhe Offentlichkeitsbeteiligung

Die im Folgenden beschriebenen Vorschlége zur
Konzeption und Durchfiihrung einer friihen Offent-
lichkeitsbeteiligung in der Praxis stiitzen sich

im Wesentlichen auf die im Forum Energiedialog
Baden-Wirttemberg?® entwickelten Vorgehens-
weisen. Sie basieren auf etwa 30 zwischen Anfang
2015 und Anfang 2017 begleiteten Konflikten um
Windenergieanlagen. Fiir das Forum Energiedia-
log Baden-Wiirttemberg hat die Landesregierung
kompetente und allparteiliche Biiros fiir Moderation,
6ffentliche Kommunikation und Konfliktbegleitung
beauftragt, die Kommunen vor Ort bei Konflikten um
Windenergieanlagen unterstiitzen, indem sie etwa
Dialoggruppen einrichten, Besichtigungen bereits
errichteter Windenergieanlagen durchfiihren, Sit-
zungen von Gemeinderdten moderieren oder allpar-
teiliche Informationsmaterialien bereitstellen. Um
diese befristete Projektkonstellation zu verstetigen,
wird hier angeregt, dass auf Ebene der Lander Zen-
trale Stellen eingerichtet werden, die entsprechende
Dialogprozesse untersttitzen.

5.1. Verpflichtende DurchfUhrung einer
allparteilichen und kompetenten
frihzeitigen Offentlichkeits-
beteiligung

5.1.1. Problemlage

Eine frithe Offentlichkeitsbeteiligung im Vorfeld von
Genehmigungsverfahren hat sich in der Praxis noch
nicht flichendeckend durchgesetzt und ist auch nicht
verbindlich vorgesehen. Einige Vorhabentréger haben
zwar inzwischen eigene Kompetenz in Sachen frithe
Offentlichkeitsbeteiligung entwickelt und aufgebaut,
bundesweit wird diese jedoch nicht oder nur rudi-
mentdr angewandt.

213 siehe www.energiedialog-bw.de

Viele Vorhabentrager treten im Vorfeld des Geneh-
migungsverfahrens tiberhaupt nicht vor Ort auf oder
beschranken sich auf Einzelgesprédche mit Biirger-
meistern und Eigentiimern von Fléchen, die sie fiir
ihre Projekte jeweils bendtigen. In den Ausnahmefél-
len, in denen die Vorhabentrdger im Vorfeld vor Ort
auftreten, agieren sie zum Teil ungewollt eskalations-
férdernd. Das liegt vor allem in ungeeigneten Forma-
ten (grof3e Informationsveranstaltungen, die erfah-
rungsgemal die Polarisierung eher férdern) und in
Rollenproblemen (wer Windenergieanlagen errichten
will, lasst sich ungern auf allparteiliche Dialoge ein)
begriindet. Die Veranstaltungen sind im besten Fall
fiir die in der Regel wenigen einschlégig vorgebilde-
ten Interessierten informativ und hilfreich, im weit-
aus haufigeren Fall tragen sie dazu bei, die Sachlage
(weiter) zu eskalieren. Neben haufigen handwerkli-
chen Fehlern (bei Bestuhlung, Ton- und Lichttechnik,
Verstandlichkeit der Vortrdge, Moderation, Catering
etc.) zeigt sich, dass der Vorhabentrédger die anwe-
senden besorgten oder kritischen Biirger mit seinen
Ausfihrungen nicht zufriedenstellt und/oder iiber-
fordert. Mitunter anwesende quasi-professionelle
Akteure auf Kritikerseite treten mit Gegenargumen-
ten auf (Infraschall, Naturschutz etc.) und verunsi-
chern die Anwesenden zusétzlich. Haufiges Ergebnis:
In die Veranstaltung hinein gehen 90 Prozent Unent-
schiedene, heraus kommen 90 Prozent Verunsicherte.

Das Beispiel des Aus- und Umbaus der Ubertra-
gungsnetze zeigt, dass grundsétzlich die Moglichkeit
besteht, die frithe Offentlichkeitsbeteiligung konst-
ruktiv zu entwickeln. Die Ubertragungsnetzbetreiber
beschaftigen inzwischen eigene Kommunikationsab-
teilungen und leisten professionelle und erfolgreiche
Kommunikationsarbeit. Angesichts der Anzahl und
Grofe der Vorhabentrager im Windenergiebereich
kann man - von Ausnahmen abgesehen - bis auf
Weiteres nicht davon ausgehen, dass entsprechende
Strukturen aufgebaut werden.
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5.1.2. Vorschlage fiir Verbesserungen

in der Praxis
Die Vorhabentrager werden verpflichtet, eine frithe
Offentlichkeitsbeteiligung durchzufiihren. Wiirden
die Genehmigungsbehorden jedoch lediglich auf den
Nachweis einer durchgefiihrten frithen Offentlich-
keitsbeteiligung bestehen,? wére wenig gewonnen.
Es kommt entscheidend auf die Qualitédt der durchge-
fithrten Offentlichkeitsbeteiligung an.?

Daher miissen bestimmte Qualitdtsanforderungen
sichergestellt sein:

- Zeitpunkt und Zeitraum: Die frithe Offentlich-
keitsbeteiligung sollte mindestens in den sechs
Monaten vor dem férmlichen Beginn des Geneh-
migungsverfahrens (Vollstandigkeit der Antrags-
unterlagen?®) stattfinden.

- Umfang und Intensitét: Die Form der frithen
Offentlichkeitsbeteiligung sollte auf Basis einer
Umfeldanalyse und eines Konfliktscopings (siehe
Kapitel 5.2) im Einzelfall festgelegt werden. Mogli-
che Ausgestaltungen sollten durch Best-Practice-
Beispiele veranschaulicht werden. Das entwickelte
Konzept wird von der Zentralen Stelle geprift und
freigegeben.

- Durchfihrung: Fir die Durchfithrung sollten all-
parteiliche kompetente Biiros fiir Moderation,
6ffentliche Kommunikation und Konfliktbegleitung

214 Diese Praxis entwickelt sich derzeit in Baden-
Wiirttemberg.

215 Dieser Vorschlag bezieht sich explizit auf
Windenergieanlagen, kdnnte jedoch generell auf immis-
sionsschutzrechtlich genehmigungsbedirftige Anlagen
ausgeweitet werden. Eine Ubertragung auf andere
Zulassungsverfahren miisste genauer gepriift werden.
Planfeststellungsverfahren zu Ubertragungsnetztrassen
oder Verkehrsvorhaben sind sehr viel aufwendiger. Hier
haben die Vorhabentréger oft eigene Vorgehensweisen
entwickelt und man kann ihnen die frithzeitige
Offentlichkeitsbeteiligung auch selbst {iberlassen.
Trotzdem erscheint es auch hier empfehlenswert, diese
verpflichtend vorzugeben.

216 §7 Abs. 2 der 9. BImSchV

eingesetzt werden, die die Gesprache zwischen
Konfliktparteien auf Augenhohe organisieren und
moderieren, eine allparteiliche 6ffentliche Kommu-
nikation durchfithren und die Gemeinderéte und
Biirgermeister beziiglich der politischen Debatten
vor Ort beraten.

5.1.3. Rechtliche Umsetzung

Eine frithe Offentlichkeitsbeteiligung ist im Zusam-
menhang mit dem immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahren bisher nicht verpflich-
tend vorgesehen. Sie kann aber vom Vorhabentréger
bereits nach geltendem Recht freiwillig durchgefiihrt
werden. Um dies zu forcieren, hat der Gesetzge-

ber 2013 das Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVIG)
modernisiert und mit § 25 Abs. 3 VwV{G die Mog-
lichkeit geschaffen, eine solche friihe Offentlich-
keitsbeteiligung durchzufihren. Hiernach sind die
Genehmigungsbehorden gehalten, schon vor dem
eigentlichen Genehmigungsverfahren beim Vor-
habentréger auf eine frithe Offentlichkeitsbeteili-
gung hinzuwirken. Diese Hinwirkungspflicht der
Behorde?” gilt vor allem bei der Planung von Vorha-
ben, die nicht nur unwesentliche Auswirkungen auf
die Belange einer gréf3eren Zahl von Dritten haben

217 Wie die Hinwirkung zu erfolgen hat, ist weitgehend
ungeregelt. Lediglich einige Bundeslédnder haben
hierzu Hinweise und Empfehlungen verabschiedet.
Fiir Nordrhein-Westfalen siehe den gemeinsamen
Leitfaden fiir eine friihe Offentlichkeitsbeteiligung der
Bezirksregierungen Arnsberg, Detmold, Diisseldorf, Kéln,
Minster (www.bezreg-muenster.nrw.de/zentralab-
lage/dokumente/service/oeffentlichkeitsbeteiligung/
Leitfaden_fuer_fruehe_Oeffentlichkeitsbeteiligung.pdf),
tir Baden-Wiirttemberg siehe Verwaltungsvorschrift
der Landesregierung zur Intensivierung der
Offentlichkeitsbeteiligung in Planungs- und
Zulassungsverfahren (VwV Offentlichkeitsbeteiligung)
vom 17. Dezember 2013 (GABL. Nr. 2, 2014, S. 22). Vom blo-
Ren Telefonanruf iiber ein Anregungsschreiben bis hin zu
einem intensiven Beratungsgespréch des Vorhabentragers
ist alles moglich und zuléssig.
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konnen.?® Die betroffene Offentlichkeit soll vom Vor-
habentrager frithzeitig Giber die Ziele des Vorhabens,
die Mittel, es zu verwirklichen, und die voraussichtli-
chen Auswirkungen des Vorhabens unterrichtet wer-
den. Die frithe Offentlichkeitsbeteiligung soll zu einer
frihzeitigen Konfliktvermeidung sowie zur Entlas-
tung und Beschleunigung der Genehmigungsverfah-
ren beitragen.

Wesentlicher Schwachpunkt der bisherigen Rege-
lung ist, dass die frithe Offentlichkeitsbeteiligung als
freiwilliges, vom Vorhabentréger durchzufiihren-
des formloses und informelles Verfahren ausgestaltet
wird. Weder Form noch Zeitpunkt der frithen Offent-
lichkeitsbeteiligung wurden vom Gesetzgeber fest-
gelegt, noch sind VerstoRRe sanktionsbewehrt.?° Aus
diesen Griinden kann die frithe Offentlichkeitsbetei-
ligung nicht rechtlich tiberpriift oder gerichtlich ein-
gefordert werden. Sie stellt lediglich ein Angebot an
den Vorhabentréger dar, frithzeitig die Offentlichkeit
zu informieren und ist als Kommunikationsprozess
zu verstehen, der im Vorfeld des Genehmigungsver-
fahrens durchgefithrt werden kann.

Lasst sich der Vorhabentrager darauf ein, bewegt er
sich regelméRig zwischen Beteiligungswiinschen im
Sinne von echten Mitspracherechten und Angeboten,
die lediglich Informationscharakter aufweisen und
wenige Handlungsoptionen zulassen.??® Diesen Spa-
gat in der Praxis wirklich zu leisten, ist schwierig und

218 Ob diese Hinweispflicht allerdings auch bei
Windenergieprojekten zum Tragen kommt, die bisher
dem nicht férmlichen Verfahren unterfallen, ist strittig.
SchlieRlich macht eine frithe Offentlichkeitsbeteiligung
eigentlich nur Sinn, wenn es im nachfolgenden Verfahren
auch eine Offentlichkeitsbeteiligung gibt. Dies ist bei
vereinfachten Genehmigungsverfahren aber gerade nicht
der Fall.

219 Eine Sanktionsfestlegung ist aufgrund der Ausgestaltung
allerdings auch nicht méglich, denn solange der Vorhaben-
trager selbst entscheiden kann, ob er eine frithzeitige
Offentlichkeitsbeteiligung durchfiihrt oder sich gegen eine
solche entscheidet, ist daran keine Sanktion zu kniipfen.

220 Schwab, UPR 2016, 378

halt wohl auch viele Vorhabentréger davon ab, die
frithe Offentlichkeitsbeteiligung freiwillig durchzu-
fihren. Da es bundesweit keine Anforderungen oder
Best-Practice-Beispiele gibt, wie diese frithe Offent-
lichkeitsbeteiligung vom Vorhabentrager ausgestaltet
sein soll und was er hierbei anzubieten hat, ist nach-
vollziehbar, dass diesem Instrument mit Zurtickhal-
tung begegnet wird.

Neben dieser auf bundesrechtlicher Ebene veranker-
ten Moglichkeit, auf eine frithe Offentlichkeitsbetei-
ligung hinzuwirken, existiert in Baden-Wiirttem-
berg mit § 2 des Umweltverwaltungsgesetzes (UVwG)
eine landesrechtliche Regelung zur Durchfiihrung
einer frithen Offentlichkeitsbeteiligung. Sie ist zwar
als Sollvorschrift formuliert und zwingt damit in der
Regel zur Durchfiihrung der frithen Offentlichkeits-
beteiligung. Jedoch gilt sie nur fiir Vorhaben, fiir die
die Verpflichtung zur Durchfithrung einer Umwelt-
vertréglichkeitsprifung oder eines Planfeststellungs-
verfahrens besteht.

Um die frithe Offentlichkeitsbeteiligung jedenfalls

221 gls Instrument zu ver-

tir Windenergievorhaben
ankern, ist sie verbindlich vorzuschreiben. Hierfur
bedarf es einer Ergdnzung der rechtlichen Vor-
gaben. Dabei kann sich die Formulierung sowohl
an der Regelung des § 25 Abs. 3 VwVIG als auch

an derjenigen des § 2 UVwG BW orientieren, ochne
dabei allerdings die aufgezeigten Schwéchen mit zu

ubernehmen.

Gemaf § 10 Abs. 10 BImSchG wird die Bundesre-
gierung erméchtigt, durch Rechtsverordnung mit
Zustimmung des Bundesrates das Genehmigungsver-
fahren zu regeln. In der Rechtsverordnung kann nach
8§10 Abs. 10 Satz 1, 2. HS BImSchG auch das Verfah-
ren bei Erteilung einer Genehmigung im vereinfach-

221 Die Regelung kann durch Streichung der Worte ,Bei
Windenergievorhaben" und leichte Umformulierung
generell fiir alle Vorhaben gedffnet werden. ,Bereits
vor Antragstellung soll eine Offentlichkeitsbeteiligung
stattfinden.
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ten Verfahren (§ 19) sowie bei der Erteilung eines
Vorbescheides (§ 9), einer Teilgenehmigung (§ 8) und
einer Zulassung vorzeitigen Beginns (§ 8a) geregelt
werden.

Rechtlicher Ankniipfungspunkt fiir die Verankerung
der frithen Offentlichkeitsbeteiligung fiir Winde-
nergievorhaben im immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahren konnte somit die Verord-
nung uber das Genehmigungsverfahren (9. BImSchV)
sein. Die Verordnung selbst beschrankt sich nicht
auf eine Regelung des Genehmigungsverfahrens ab
der Antragstellung durch den Vorhabentrager - erst
durch diesen Antrag beginnt das Genehmigungsver-
fahren gemal} 8§ 10 Abs. 1 Satz 1, 19 Abs. 2 BImSchG
formlich zu laufen —, sondern erfasst mit der Vorbe-
reitung des Verfahrens sowohl allgemein als auch fiir
Anlagen, die einer Umweltvertraglichkeitspriifung
bediirfen, auch den Zeitraum vor der Antragstellung.
Somit kann auch die frithe Offentlichkeitsbeteiligung
in der 9. BImSchV geregelt werden. Die Norm kénnte
wie folgt gefasst sein:

§ 2b der 9. BImSchV neu: Frithe Offentlichkeitsbe-

teiligung bei Windenergievorhaben

(1) 'Bei Anlagen zur Nutzung von Windenergie soll
im Vorfeld der Antragstellung eine Offentlich-
keitsbeteiligung stattfinden. 2Der Vorhaben-
trager soll die Offentlichkeit iiber die Ziele des
Vorhabens, die Mittel, es zu verwirklichen, und
die voraussichtlichen Auswirkungen des Vorha-
bens unterrichten und ihr frithzeitig Gelegenheit
zur AuRerung und Erdrterung geben. *Zeigt das
nach § 2c Abs. 2 durchzufiihrende Konfliktsco-
ping ein geringes Dialogbediirfnis der Offent-
lichkeit, kann der Vorhabentréger die frithe
Offentlichkeitsbeteiligung auf die Unterrichtung
der Offentlichkeit beschrinken. “Die Geneh-
migungsbehorde ist hiervon zu unterrichten.
Das Ergebnis der vor Antragstellung durchge-
fithrten frithen Offentlichkeitsbeteiligung soll
der Offentlichkeit und der Behérde spétestens
mit der Antragstellung mitgeteilt werden. ®Die
Erkenntnisse der frithen Offentlichkeitsbe-

teiligung werden in das Zulassungsverfahren
einbezogen.

(2) Die Kosten der frithen Offentlichkeitsbeteiligung
tragt der Vorhabentréger.

(3) Die Absétze 1und 2 gelten nicht, soweit die
betroffene Offentlichkeit bereits nach anderen
Rechtsvorschriften vor der Antragstellung zu
beteiligen ist. Beteiligungsrechte nach anderen
Rechtsvorschriften bleiben unberiihrt.

Die Einfiihrung einer Verpflichtung des Vorhabentra-
gers zur Durchfiihrung einer frithen Offentlichkeits-
beteiligung bedarf einer gesetzlichen Ermachtigungs-
grundlage. Die hier vorgeschlagene Formulierung
geht im Vergleich zur bundesrechtlichen Regelung in
§ 25 Abs. 3 VwVEG weiter, indem sie die Durchfiih-
rung einer frithen Offentlichkeitsbeteiligung nicht in
die Entscheidungshoheit des Vorhabentragers stellt,
sondern diesen gerade iber die Sollformulierung ver-
pflichtet, im Regelfall eine solche durchzufihren. Nur
in atypischen Féllen kann von dieser Regel abgewi-
chen und ausnahmsweise auf eine Offentlichkeitsbe-
teiligung verzichtet werden.

Die frithe Offentlichkeitsbeteiligung ist nach Satz 1
vor der Eréffnung des eigentlichen Genehmigungs-
verfahrens durchzufiihren. In Bezug auf Windener-
gieanlagen bietet sich fiir die frithe Offentlichkeitsbe-
teiligung ein Zeitraum von ungefdhr sechs Monaten
vor der Antragstellung an, da in diesem Zeitrahmen in
der Regel vom Vorhabentrédger die Windmessungen
durchgefiihrt und avifaunistische Gutachten erstellt
werden. Insoweit fithrt eine in diesem Zeitraum
stattfindende friihe Offentlichkeitsbeteiligung auch
nicht zu einer Verzégerung des Genehmigungsver-
fahrens. Durch rechtzeitige Anpassung der Planun-
gen konnen vielmehr erst nachtraglich notwendig
werdende Plandnderungen und damit unnotige Kos-
ten vermieden werden, gleichzeitig kann die Akzep-
tanz erhoht werden.

Die friithe Offentlichkeitsbeteiligung findet fiir Wind-
energieanlagen statt. Insoweit beschrénkt sich der
Vorschlag auf eine einzelne Anlagenkategorie, die
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dem immissionsschutzrechtlichen Verfahren unter-
fallt. Diesbeziiglich stellt seine Aufnahme in die

9. BImSchV eher eine wesensfremde Regelung dar,
denn die sonstigen Regelungen der 9. BlImSchV sind
.anlagenneutral” formuliert und gelten grundséatz-
lich fiir alle Anlagen, die durch die 4. BlImSchV dem
immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsver-
fahren zugewiesen werden. Aufgrund der in der
Praxis mit der Errichtung von Windenergieanla-
gen einhergehenden vielféltigen Konfliktlagen und
der bisher iberwiegenden Genehmigung der Anla-
gen im einfachen Genehmigungsverfahren auf der
einen Seite und der durchaus positiven Effekte einer
frithen Offentlichkeitsbeteiligung und der weiterhin
notwendigen Wende in der Energieversorgung auf
der anderen Seite erscheint es vertretbar, eine solche
Regelung in die 9. BImSchV aufzunehmen. Dass eine
solche, auf Windenergieanlagen bezogene Regelung
moglich ist, zeigt ein Blick ins Baugesetzbuch. So
enthalt auch § 249 BauGB Sonderregelungen fiir die
Windenergie zu Repowering und Abstédnden.

Fiir eine solche Regelung kann auch der Gedanke

der Aarhus-Konvention zur Beteiligung der Offent-
lichkeit an Entscheidungsverfahren iber bestimmte
Tétigkeiten herangezogen werden. Zwar finden sich
Windenergieanlagen nicht in der Aufzahlung der
Tatigkeiten im Energiebereich des Anhangs [ zur
Aarhus-Konvention, jedoch bestimmt Art. 6 Abs. 1b)
der Konvention, dass die Bestimmungen zur Offent-
lichkeitsbeteiligung in Ubereinstimmung mit dem
innerstaatlichen Recht auch bei Entscheidungen
Uber nicht in Anhang I aufgefithrte geplante Tatigkei-
ten, die eine erhebliche Auswirkung auf die Umwelt
haben kénnen, angewendet werden konnen. Nach
Art. 6 Abs. 4 der Konvention sorgt jede Vertragspar-
tei — hierzu gehort auch die Bundesrepublik Deutsch-
land - fiir eine friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung
zu einem Zeitpunkt, zu dem alle Optionen noch offen
sind und eine effektive Offentlichkeitsbeteiligung
stattfinden kann. Mit der vorgeschlagenen Regelung
wiirde der Verordnungsgeber genau diese Vorgabe fiir
Windenergieanlagen konkretisieren. Nicht zuletzt

ist der Verordnungsgeber auch frei darin, die hier

vorgeschlagene Regelung fir alle dem Immissions-
schutzrecht unterfallenden Anlagen zur Anwendung
zu bringen, denn grundsétzlich existieren die meisten
der hier geschilderten Probleme im Genehmigungs-
verfahren in Bezug auf Windenergieanlagen auch bei
anderen immissionsschutzrechtlich genehmigungs-
bediirftigen Anlagen.

Mit der Pflicht zur Durchfiihrung einer frithen
Offentlichkeitsbeteiligung durch den Vorhaben-
trager werden keine Rechte Dritter auf Durchfiih-
rung der Offentlichkeitsbeteiligung begriindet. Die
frithe Offentlichkeitsbeteiligung stellt vielmehr ein
dem eigentlichen Zulassungsverfahren vorgelagertes
informelles Mittel zur Optimierung der Kommuni-
kation zwischen Vorhabentrager und Offentlichkeit
dar.??? Sie geht tiber die formalen Beteiligungsschritte
des férmlichen Verwaltungsverfahrens hinaus, denn
die Offentlichkeit soll bereits im Vorfeld dieses Ver-
waltungsverfahrens, also vor der Stellung des Antrags
auf Errichtung und Betrieb einer Windenergieanlage,
unterrichtet werden.

Auch im Hinblick auf den Kreis der zu beteiligen-
den Personen geht die vorgeschlagene Regelung tiber
§ 25 Abs. 3 VwV{G hinaus und orientiert sich an § 2
UVwG BW. Der Beteiligungsprozess wird nicht auf
die betroffene Offentlichkeit beschrinkt, sondern die
Regelung 6ffnet diesen der gesamten Offentlichkeit,
sodass sich jeder Interessierte einbringen kann.

In Bezug auf Inhalt und Gegenstand der frithen
Offentlichkeitsbeteiligung werden lediglich Grund-
anforderungen vorgegeben. Wie § 25 Abs. 3 VwWVIG
und 8§ 2 UVwG BW iibernimmt die Regelung die Ele-
mente Unterrichtung, Gelegenheit zur AuRerung und
zur Erdrterung sowie eine nach Abschluss zu veran-
lassende Unterrichtung von Behérde und Offentlich-
keit.

222 so auch die Begrtiindung zu § 2 UVwG BW, LT-Drs. 15/
5487, 60
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Die Pflicht zur Unterrichtung dient der Sicherung
einer sachgerechten Information der Biirger als
Grundlage effektiver Beteiligungsmoglichkeiten.
Abs. 1 Satz 2 des Vorschlags gibt in Ubereinstim-
mung mit den bestehenden Regelungen in VwVIG
und UVwG grob vor, wortiber zu unterrichten ist. Die
Detailtiefe der Unterrichtung ist vom Vorhabentréger
eigenverantwortlich zu wéahlen.

Die Vorgabe, der Offentlichkeit Gelegenheit zur
AuRerung und Erdrterung zu geben, soll dem Ent-
stehen eines Dialoges zwischen Vorhabentrager und
Offentlichkeit dienen. Von der Erdrterung kann der
Vorhabentrager allerdings absehen, wenn im Rah-
men des Konfliktscopings ein geringes Dialogbediirf-
nis der Offentlichkeit festgestellt wurde (Satz 3). Die
Information der Offentlichkeit hat dennoch zu erfol-
gen. Hiervon wird der Vorhabentrédger nicht befreit.

Die Regelung macht bewusst keine néheren Vorgaben
dazu, auf welche Art und Weise der Vorhabentrager
die Unterrichtung durchzufithren sowie die Gelegen-
heit zur AuRerung und zur Erdrterung einzurdumen
hat. Dem Vorhabentrager verbleibt somit geniigend
Flexibilitat fiir eine auf den Einzelfall zugeschnittene
Ausgestaltung. Unterhélt er keine eigene professio-
nelle Kommunikationsabteilung, sollte er sich bei der
Erfallung seiner Pflichten der Unterstiitzung profes-
sioneller Biiros fur Moderation, 6ffentliche Kommu-
nikation und Konfliktbegleitung bedienen. Hinweise
und Instrumentarien zur Vorbereitung und Durch-
fiihrung einer frithen Offentlichkeitsbeteiligung fin-
den sich in verschiedenen Leitfdden und zum Beispiel
in der VDI-Richtlinie 7000, ohne dass diese fiir den
Vorhabentrager verbindlich sind. Best Practices koén-
nen dem Vorhabentrédger ebenfalls die Vorbereitung
und Durchfiihrung einer frithen Offentlichkeitsbetei-
ligung erleichtern.

Nach Abschluss des Beteiligungsprozesses und spéa-
testens mit der Antragstellung soll der Vorhabentra-
ger das Ergebnis der frithen Offentlichkeitsbeteili-
gung der Behorde mitteilen (Satz 5), damit es in das
Verfahren einbezogen werden kann (Satz 6). Auch

der Offentlichkeit ist das Ergebnis mitzuteilen. Die
Erkenntnisse aus der frithen Offentlichkeitsbetei-
ligung erméglichen es dem Vorhabentriger, seine
Planungen und damit auch seinen Antrag entspre-
chend anzupassen. Im Hinblick auf den Einbezug der
Erkenntnisse aus der frithen Offentlichkeitsbeteili-
gung in das nachfolgende Genehmigungsverfahren
ist zu beachten, dass bei gebundenen Entscheidungen
wie der immissionsschutzrechtlichen Genehmigung
die Erkenntnisse nur insoweit einbezogen werden
konnen, als sie fiir die Genehmigungsvoraussetzun-
gen von Bedeutung sind.?*

Schlieflich hat nach Abs. 2 der Vorhabentréger die im
Zusammenhang mit der frithen Offentlichkeitsbetei-
ligung stehenden Kosten zu tragen. Dies umfasst auch
die Kosten fiir die Beauftragung professioneller Biiros
fr Moderation, 6ffentliche Kommunikation und
Konfliktbegleitung. Der zusatzlich auf Behérdenseite
durch die frithe Offentlichkeitsbeteiligung entstan-
dene Aufwand kann bei der Gebiihrenerhebung im
nachfolgenden Zulassungsverfahren Berticksichti-
gung finden.??*

Abs. 3 stellt klar, dass die Absédtze 1 und 2 nicht
gelten, soweit die Offentlichkeit bereits nach ande-
ren Rechtsvorschriften frithzeitig zu beteiligen ist,
und dass sonstige Beteiligungsrechte nach anderen
Rechtsvorschriften unberiihrt bleiben.

Im Rahmen der frithen Offentlichkeitsbeteiligung
sollten Besichtigungen von vergleichbaren Anlagen
angeboten werden - fiir Gemeinderéte und interes-
sierte Biirger. In die Vorbereitung und Planung der
Besichtigung (Zeitpunkt, Anlage, Gesprachspartner
vor Ort) sollte der Gemeinderat einbezogen werden.

223 siehe auch die Begriindung zu § 2 UVwG BW, LT-Drs. 15/
5487, 61

224 so auch die Begriindung zu § 2 UVwG BW, LT-Drs. 15/
5487, 61

116



STUDIE | Wie weiter mit dem Ausbau der Windenergie? | Teil Il

Beispiel: Best Practice fiir eine friihe Offentlichkeitsbeteiligung

Umfang und Formate wahlt der Vorhabentrager in Abstimmung mit der Zentralen Stelle und in Abhangigkeit
des Ergebnisses von Umfeldanalyse und Konfliktscoping. Unabhangig davon haben sich folgende Formate
bereits als hilfreich erwiesen:

- Etablierung einer Dialoggruppe mit ausgewahlten Beteiligten (BUrgermeister, vom Gemeinderat delegierte
Gemeinderate, Ortsvorsteher, Flacheneigentimer, Vorhabentrager sowie Vertreter von Umwelt- und Natur-
schutzverbanden, Burgerenergiegenossenschaften, Burgerinitiativen und weitere relevante Akteure). Die
Dialoggruppe tauscht sich tber Konfliktthemen aus, bereitet gemeinsam die 6ffentliche Kommunikation vor,
unternimmt zum Beispiel eine gemeinsame Besichtigung einer bestehenden Windenergieanlage und hort
Experten an. Ziel ist es, auf Augenhohe ins Gesprach miteinander zu kommen, offene Fragen zu klaren und
gegebenenfalls noch bestehende Spielraume in der Anlagenplanung zu identifizieren und zu nutzen.

- Offentliche Kommunikation mit Darstellung der Sachlage sowie bei strittigen Themen von Pro und Kontra.
Zielgruppe: die interessierte Offentlichkeit, die Medien sowie Gemeinde- und Ortschaftsrate. Dies kann Uber
Infomarkte, Infopapiere, Artikel fir das Gemeindeblatt oder Ahnliches erfolgen.

- Wahrend die soeben genannten Formate fur jeden Interessierten offenstehen, sollten gesonderte Formate
fur den Einbezug der direkten Anwohner (bis etwa 1500 Meter Abstand zu den geplanten Anlagen)?* ange-
boten werden mit der Méglichkeit, Fragen an Genehmigungsbehérde, Vorhabentrager, Verbande, Genossen-
schaften und Initiativen zu stellen.

- UnterstUtzung der Gemeinderate, damit diese sich ein allparteiliches Bild von der Sachlage machen kénnen
und maoglichst unbeeinflusst von sich artikulierenden Einzelinteressen innerhalb der Gemeinde im Interesse
der Kommune entscheiden kénnen — etwa Uber die Verpachtung von gemeindeeigenen Flachen.

Beispiel: Best Practice fir Besichtigungen

Damit die Besichtigung den Teilnehmern einen maoglichst realistischen Eindruck in Bezug auf die zu erwar-
tenden Auswirkungen der geplanten Windenergieanlagen vermittelt, sollten folgende Anforderungen
berucksichtigt werden:

- Die Sicht- und Gerauscheindrucke sollten moglichst vergleichbar sein mit den vor Ort vom Vorhabentra-
ger in den Blick genommenen Anlagen. Dazu sollten in Betrieb befindliche Windenergieanlagen besucht
werden, die moglichst vergleichbar mit den potenziell zu errichtenden Windenergieanlagen sind (Kriterien:
Hohe, Bauart, Anzahl, Stérgerausche in der Umgebung, zum Beispiel Nahe zur Autobahn).

- Es sollte eine Situation gewahlt werden, in der die Gerausche der Windenergieanlagen horbar sind. Das
bedeutet, dass die Besichtigung nicht bei Windstille erfolgen, sondern ausreichend Wind wehen sollte,
um ein reales Gerauschbild wahrnehmen zu kénnen. Sie sollte deshalb eher in den Abendstunden liegen,
damit Uberlagernde Stérgerausche vermieden werden.

- Ein Experte fur Akustik sollte mit einem Messgerat vor Ort sein, um zu erlautern, wie laut die wahr-
genommenen Gergdusche sind — jeweils in Abhangigkeit vom Abstand zur Windenergieanlage.

- Wenn maoglich sollten Gesprache mit Anwohnern der besuchten Anlage(n) und Vertretern der Lokalpolitik
(zum Beispiel Ortsvorsteher, Gemeinderate etc) gefuhrt werden kénnen.

225 Die Erfahrung zeigt, dass im Umkreis bis etwa 1.500 Meter Windenergieanlagen der neuesten Generation gut hérbar sein
konnen, sofern Umgebungsgerdusche diese nicht Giberdecken.
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5.2. Umfeldanalyse und Konfliktscoping
als Start in die frihe Offentlichkeits-
beteiligung

5.2.1. Problemlage

Viele Genehmigungsbehdrden haben ein gutes Gefiihl
dafiir, ob und wie sich der Interessenkonflikt rund um
geplante Windenergieanlagen entwickelt oder entwi-
ckeln wird. Sie kennen die Beteiligten, sie wissen, wie
ortliche Dynamiken eskalieren konnen, und sie miis-
sen sich ohnehin mit den fachlichen und rechtlichen
Aspekten der strittigen Themen beschéftigen.

Allerdings liegt dieses Wissen grof3tenteils brach.
Erfahrene Vertreter von Genehmigungsbehorden
nutzen es, um im Laufe des Verfahrens konkrete

und einzelne Aspekte genauer zu beleuchten oder
bestimmte Personen anzusprechen. Eine planvolle
und systematische Deeskalations- oder Konfliktma-
nagementstrategie folgt daraus nicht. Viele Vertreter
von Genehmigungsbehdrden sind der Auffassung,
alles, was von ihnen verlangt werde, sei eine rechts-
sichere und fehlerfreie Verfahrensdurchfiihrung.

Die von den Vorhabentragern bisher freiwillig durch-
gefithrten friihen Offentlichkeitsbeteiligungen wei-
sen vielfach Schwéchen auf, die zu den unter 5.1.1
beschriebenen Folgen fiihren. Ursache von Konflikte-
skalationen ist in der Regel eine verkiirzte oder ein-
seitige Einschétzung des Interessenkonflikts.

5.2.2. Vorschlage fiir Verbesserungen

in der Praxis
Um Fehlentwicklungen wie die beschriebenen zu
vermeiden, sollten die Konflikte, das Umfeld, die
Akteure und das Thema insgesamt frithzeitig analy-
siert werden. Aufbauend auf dem bestehenden Wis-
sen kann so, ergdnzt um gezielte weitere Recherchen,
eine Abschéatzung dartiber getroffen werden, wie
sich Konflikte vor Ort entwickeln werden und welche
Aktivitaten im Vorfeld des Genehmigungsverfahrens
hilfreich wéren, um destruktive Eskalationen zu ver-

meiden.

- Unter Einbezug der Zentralen Stelle beauftragt der
Vorhabentriger ein externes Biiro mit der Durch-
fihrung der Umfeldanalyse und der Erarbeitung
von Vorschlégen fiir die frithe Offentlichkeitsbe-
teiligung. Die Zentralen Stellen fithren Listen mit
kompetenten Biiros, die vonseiten der Vorhaben-
tréager zur Abgabe von Angeboten aufgefordert
werden kénnen. Im Rahmen der Umfeldanalyse
fihrt das externe Biiro Gespréache mit Akteuren vor
Ort.

- Im Rahmen eines Konfliktscopingtermins?? stellt
der Vorhabentréager seine Einschéatzung zur Kon-
fliktsituation und die geplante Vorgehensweise
zur Durchfithrung der frithen Offentlichkeits-
beteiligung zur Diskussion. Am Scopingtermin
sind neben der Zentralen Stelle und der Genehmi-
gungsbehorde die Standortkommunen als direkte
Kenner der Konflikttrachtigkeit ihrer Situation
zu beteiligen. Ebenso kann es sinnvoll sein, auch
potenzielle Konfliktparteien (Umwelt- und Natur-
schutzverbénde, Biirgerenergiegenossenschaften,
Biirgerinitiativen) einzubeziehen. Daftir spricht,
dass ansonsten den Kommunen und der Genehmi-
gungsbehorde Mauschelei mit dem Vorhabentra-
ger vorgeworfen werden konnte. Dagegen spricht
allerdings, dass so eine neue, schwer zu bearbei-
tende Konfliktebene entsteht — der Konflikt um die

226 Der Leitfaden fiir eine neue Planungskultur des Landes
Baden-Wiirttemberg (Stand: 3/2014, abrufbar unter
beteiligungsportal.baden-wuerttemberg.de/filead-
min/redaktion/beteiligungsportal/StM/140717_
Planungsleitfaden.pdf) empfiehlt ein Beteiligungsscoping,
bei dem auf der Basis von Umfeld- und Themenanalyse
ein Vorschlag fiir eine frithe Offentlichkeitsbeteiligung
erarbeitet wird. Der Leitfaden fiir Behérden Konfliktdialog
bei der Zulassung von Vorhaben der Energiewende
schlégt ein Konfliktscoping vor (Ziekow et al. (2014):
Neuartiger Offentlichkeitsdialog in Verfahren mit
Umweltpriifung am Beispiel bestimmter Vorhabentypen/
Vorhabeneigenschaften — Leitfdden fiir Behérden und
rechtliche Verankerung. Teil 1: Grundsétze informeller
Konfliktdialoge, S. 17 ff., abrufbar unter www.umweltbun-
desamt.de/sites/default/files/medien/378/publikationen/
tkz_3712_13_101_allgemeiner_teil_bf-3_0.pdf).
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richtige Art, Konflikte zu deeskalieren oder nicht
entstehen zu lassen.??’

- Mit dem Konfliktscoping startet die frithe Offent-
lichkeitsbeteiligung. In der Regel ist von einem
halbtégigen Termin auszugehen.

- Nach Auswertung des Scopingtermins legt der
Vorhabentrager in Riicksprache mit der Zentra-
len Stelle sein grundsatzliches Vorgehen und die
einzusetzenden Formate fiir die frithe Offent-
lichkeitsbeteiligung fest. Das geplante Vorgehen
sollte so flexibel ausgestaltet werden, dass aktuelle
Entwicklungen im Dialog berticksichtigt wer-
den konnen. Das erarbeitete Konzept ist nach dem
Konfliktscoping von der Zentralen Stelle zu priifen
und freizugeben. Anderungen am Konzept im Ver-
lauf der frithen Offentlichkeitsbeteiligung sind der
Zentralen Stelle mitzuteilen.

- Nimmt der Vorhabentrédger aufgrund seiner Erhe-
bungen vor Ort (zum Beispiel mangelnde Windhof-
figkeit, bestimmte naturschutzfachliche Gegeben-
heiten) von seinem Vorhaben Abstand, ist auch die
frithe Offentlichkeitsbeteiligung zu beenden.

5.2.3. Rechtliche Umsetzung

Die Durchfithrung einer Umfeldanalyse und daran
anschliefend eines Konfliktscopings durch den Vor-
habentréger bedarf einer rechtlichen Regelung. Da
beide Instrumente eng mit der frithen Offentlich-
keitsbeteiligung verkntipft sind, ist ebenfalls eine
Regelung in der 9. BImSchV sachgerecht. Sie kénnte
wie folgt gefasst werden:

§ 2c der 9. BImSchV neu: Umfeldanalyse und Kon-

fliktscoping bei Windenergievorhaben

(1) 'Bevor der Vorhabentriger eine frithe Offentlich-
keitsbeteiligung fiir Anlagen zur Nutzung von

227 Saretzki spricht von Konfliktbearbeitungskonflikten
(Saretzki, T. (2010): Umwelt- und Technikkonflikte:
Theorien, Fragestellungen, Forschungsperspektiven. In:
Feindt, P. H.; Saretzki, T. (Hrsg.) (2010): Umwelt- und
Technikkonflikte. Wiesbaden, S. 49). Ahnliche Vorwiirfe
werden bereits gegen die Vorgespréche nach § 2 Abs. 2 der
9. BImSchV gedulert. Siehe hierzu Rofinagel/Hentschel in:
Fihr (Hrsg.) (2016): GK-BImSchG. § 10 Rn. 115 {.

Windenergie einleitet, hat er eine Umfeldana-
lyse und ein Konfliktscoping durchzufiihren. ?Fiir
die Umfeldanalyse hat er sich in der Regel eines
externen Dritten zu bedienen. *Die Umfeldana-
lyse dient der Identifizierung bestehender oder/
und zukinftiger Konflikte und der Ermittlung
des Informations- und Dialogbediirfnisses der
Offentlichkeit. “Sie bildet die Grundlage fiir die
Erarbeitung eines Konzepts fiir die frithe Offent-
lichkeitsbeteiligung. °In diesem hat der Vorha-
bentriger darzulegen, wie er beabsichtigt, die
frithe Offentlichkeitsbeteiligung durchzufithren.
®Fur die Erstellung des Konzepts kann er sich der
Hilfe Dritter bedienen.

(2) Im Anschluss an die Umfeldanalyse ist ein Kon-
fliktscoping durchzufiihren. Hieran sind die
Genehmigungsbehdrde, die Standortgemeinde
und die unmittelbar betroffenen Nachbarge-
meinden, die Zentrale Stelle sowie die Trager der
ibergeordneten Planung zu beteiligen. 3Soweit es
erforderlich ist, konnen weitere Dritte mit hin-
zugezogen werden. “Fithrt das Konfliktscoping
zu einer veranderten Einschatzung der Kon-
fliktlage und des Informations- und Dialogbe-
diirfnisses der Offentlichkeit, ist das Konzept fiir
die frithe Offentlichkeitsbeteiligung anzupassen.
*Das Konzept ist der Zentralen Stelle zur Priifung
und Freigabe vorzulegen. ®Diese entscheidet nach
Abschluss der Priifung unverziiglich iiber die
Freigabe, spatestens jedoch innerhalb von zwei
Wochen. ’Gelangt die Zentrale Stelle zu der Auf-
fassung, dass eine Freigabe nicht moglich ist, teilt
sie dies dem Vorhabentréager unverziiglich mit
und fordert ihn zur Nachbesserung auf. 8Fiir die
erneute Einreichung des Konzepts gelten Satz 5
und 6 entsprechend.

Auch diese Regelung beschrénkt sich auf Genehmi-
gungsverfahren zur Errichtung und zum Betrieb von
Windenergieanlagen. Diesbeziiglich kdnnte wie-
derum eingewandt werden, dass eine solche Rege-
lung in Bezug auf einen einzelnen Anlagentyp fiir die
9. BImSchV wesensfremd sei. Hier kann jedoch auf
die Argumentation unter 5.1.3 verwiesen werden.
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Absatz 1 des Vorschlags schreibt die Durchfiihrung
einer Umfeldanalyse und eines Konfliktscopings

fest, die der Vorhabentrager vor Einleitung der fri-
hen Offentlichkeitsbeteiligung jeweils durchzufiih-
ren hat. Die Regelung bestimmt, dass fiir die Umfeld-
analyse und das Konfliktscoping der Vorhabentrager
verantwortlich ist (Satz 1). Das bedeutet jedoch nicht,
dass er die Umfeldanalyse selbst durchfiihren muss.
In der Regel weist er hierfiir nicht die nétige Kompe-
tenz auf. Deshalb bestimmt Satz 2, dass er sich fiir die
Umfeldanalyse in der Regel eines Dritten zu bedienen
hat. Insofern schreibt die Regelung fiir den ,Normal-
fall" die Beauftragung eines externen Biiros vor. Die
Formulierung ,in der Regel” bedeutet aber auch, dass
er im Einzelfall - ndmlich dann, wenn der Vorhaben-
tréger selbst entsprechende Kompetenz aufgebaut
hat — auch selbst diese Konfliktanalyse vornehmen
kann. Dass das wirklich haufig in der Praxis vorkom-
men wird, ist zu bezweifeln, es soll aber auch nicht
grundsétzlich ausgeschlossen werden.

Satz 3 von Abs. 1 beschreibt den Zweck der Umfelda-
nalyse, indem er bestimmt, dass es gilt, bestehende
oder/und zukiinftige Konflikte zu identifizieren und
das Informations- und Dialogbediirfnis der Offent-
lichkeit zu ermitteln. Wie genau dies zu geschehen
hat, wird nicht verordnungsrechtlich geregelt, da es
auch jeweils einer Anpassung auf den konkreten Fall
bedarf. Das Vorgehen in der Umfeldanalyse konnte
aber liber Best-Practice-Beispiele umschrieben wer-
den. § 2c Abs. 1 Satz 4 regelt, dass diese Umfeldana-
lyse die Grundlage fiir das zu erarbeitende Konzept
der Beteiligung in der frithen Offentlichkeitsbeteili-
gung ist. Aus der Umfeldanalyse sind die geplanten
MaRnahmen abzuleiten. Im Konzept hat der Vor-
habentrager nach Satz 5 darzustellen, in welcher
Form und mit welchen Formaten er plant, die frithe
Offentlichkeitsbeteiligung durchzufiihren. Fiir die
Erstellung des Beteiligungskonzeptes kann sich der
Vorhabentréger eines externen Dritten bedienen.
Hierfir kénnte zum Beispiel dasselbe Bliro beauftragt
werden, das bereits die Umfeldanalyse vorgenommen
hat. Der Vorhabentréger kénnte jedoch auch - sofern

Kompetenz bei ihm vorhanden ist — dieses Konzept

eigenstédndig entwickeln.

§ 2c Abs. 2 verkniipft die Umfeldanalyse mit dem
Konfliktscoping. Dieses ist nach Abs. 2 Satz 1 grund-
satzlich nach Abschluss der Umfeldanalyse durchzu-
fihren. Zwingend beim Konfliktscoping zu beteiligen
sind nach Abs. 2 Satz 2 die Genehmigungsbehdrde,
die Standortgemeinde und die Nachbargemeinden,
die Zentrale Stelle??® sowie die Trager der tibergeord-
neten Planung. Dartiber hinaus konnen Dritte betei-
ligt werden (Satz 3). Diese zu beteiligen, ist jedoch
nicht verpflichtend vorgeschrieben. Damit soll im
Einzelfall auf die Situation vor Ort reagiert werden
konnen und gleichzeitig dem geschilderten Umstand
vorgebeugt werden, dass das Konfliktscoping zu
einem Termin eskaliert, wo iber die richtige Art, die
Konflikte zu behandeln, gestritten wird. Ergeben sich
im Konfliktscoping Anderungen an der Einschétzung
der Konfliktlage und des Informations- und Dialog-
bediirfnisses der Offentlichkeit, so bestimmt Satz 4,
dass das Konzept fiir die frithzeitige Offentlichkeits-
beteiligung an die neuen Erkenntnisse anzupassen
ist. Es sollte aber dennoch weiterhin flexibel gehal -
ten werden, um auf aktuelle Entwicklungen wahrend
des Dialogs eingehen zu kénnen. SchlieRlich regelt
Satz 5 der Norm, dass das Konzept der Zentralen Stelle
zur Priifung und Freigabe vorzulegen ist. Damit die
Zentrale Stelle diese Entscheidung nicht in die Lange
ziehen kann, bestimmt Satz 6, dass die Freigabe
unverziglich - also ohne schuldhaftes Zégern — nach
Abschluss der Priifung, spétestens jedoch inner-
halb einer Zweiwochenfrist zu erfolgen hat. Gelangt
die Zentrale Stelle bei der Priifung des eingereichten
Konzepts allerdings zu der Auffassung, dass sie die-
ses nicht freigeben kann, so hat sie nach Satz 7 den
Vorhabentrager hiervon unverziiglich zu unterrich-
ten und ihn zur Nachbesserung aufzufordern. Dieser

228 Solange die Zentrale Stelle noch nicht eingerichtet ist,
musste diese aus der Regelung wieder ausgenommen
werden. Grundsétzlich konnten die Umfeldanalyse und
das Konfliktscoping jedoch bereits ohne Zentrale Stelle mit
leichten Anpassungen umgesetzt werden.
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hat sodann das nachgebesserte Konzept wiederum
der Zentralen Stelle zur Freigabe vorzulegen (Satz 8).
Ist die Freigabe fir das Konzept erteilt, kann die frithe
Offentlichkeitsbeteiligung beginnen.

5.3. Einrichtung einer Zentralen Stelle
auf Landesebene

5.3.1. Problemlage

Vorhabentrager haben in der Regel kaum Kompe-
tenz im Hinblick auf Konfliktdialoge und -begleitung.
Da sie aber verantwortlich sind fiir die Umfeldana-
lyse und das Konfliktscoping, zudem ein Konzept fiir
die frithe Offentlichkeitsbeteiligung erstellen und
externe Dritte beauftragen miissen, bendtigen sie
unterstiitzende Kompetenz von aullen. Gleiches gilt
fiir Genehmigungsbehorden, die an dem Konfliktsco-
ping zu beteiligen sind.

5.3.2. Vorschldge fiir Verbesserungen

in der Praxis
Es werden Zentrale Stellen auf Landesebene ein-
gerichtet, die die Vorhabentréger bei der Durch-
fihrung von Umfeldanalysen und Konfliktscoping
unterstitzen. Sie konnen Trainings und Schulungen
fir Behordenmitarbeiter, Biirgermeister und Vor-
habentrager anbieten, Materialien zur glaubwiir-
digen und verstandlichen Information hinsichtlich
strittiger Themen (zum Beispiel Infraschall) oder
hinsichtlich der Verfahrensablédufe (zum Beispiel
zu Beteiligungsmoglichkeiten im Genehmigungs-
verfahren) bereitstellen, Best Practices fiir die frithe
Offentlichkeitsbeteiligung entwickeln, geeignete
Experten fir Dialogtermine empfehlen und Lis-
ten mit kompetenten und allparteilichen Biiros fiir
die Moderation und Konfliktbegleitung fithren.??°
Sie haben zusatzlich die Aufgabe, das Konzept des
Vorhabentrégers fiir die frithzeitige Offentlichkeits-
beteiligung zu priifen und freizugeben. Ansétze,
derartige unterstiitzende Kompetenz aufzubauen,

229 ausfiihrlicher dazu die Abschlusspublikation des
Forschungsvorhabens ,DezentZivil", siehe Funote 203

existieren bereits in einigen Bundeslidndern, etwa in
Nordrhein-Westfalen mit dem EnergieDialog. NRW.

Die rechtliche Umsetzung einer solchen Zentra-

len Stelle wére auf Landesebene zu leisten. Letztlich
kommt es dabei nicht auf eine mdglichst sichere und
komplexe institutionelle Form an, sondern auf eine
vom Land politisch unabhéngige Institution, die sich
aufgrund ihrer praktischen Arbeit vor Ort Akzeptanz
erwirbt.?0

5.3.3. Rechtliche Umsetzung

Fiir die Einrichtung einer Zentralen Stelle auf Lan-
desebene wére grundsétzlich zu entscheiden, in wel-
cher Rechtsform diese gefiihrt werden soll. Die Zen-
trale Stelle sollte, um ihre Aufgaben professionell und
unabhéngig erfiillen zu konnen, nicht als Teil einer
bestehenden Behorde oder als juristische Person des
6ffentlichen Rechts ausgestaltet werden.

Als Teil des Verwaltungsapparats wére sie an lan-
despolitische Vorgaben gebunden und miisste diese
beiihrer Arbeit berticksichtigen. Wiirde die Lan-
desregierung als Ziel die Forderung Erneuerbarer
Energien zum Beispiel mit der Vorgabe verkniipfen,
einen bestimmten Anteil Erneuerbarer Energien am
Gesamtenergieverbrauch des Landes zu erreichen, so
wirde die Verwirklichung dieses Ziels immer auch
die Arbeit einer im Verwaltungsapparat integrierten
Zentralen Stelle tangieren. Sie wiirde in Bezug auf ihr
Tatigwerden gegebenenfalls mit Vorwiirfen konfron-
tiert, nicht allparteilich und neutral zu agieren, son-
dern die Politik der Landesregierung umzusetzen. Die
Verortung im Verwaltungsapparat wiirde zudem mit
einer Weisungsgebundenheit einhergehen, die eine
allparteiliche Aufgabenwahrnehmung einschrénken
oder sogar unmoglich machen koénnte.

Auch die Ausgestaltung einer Zentralen Stelle als
juristische Person des 6ffentlichen Rechts - in Form

230 siehe dazu etwa die Rechtsform des Kompetenzzentrums
Naturschutz und Energiewende (KNE): www.natur-
schutz-energiewende.de/ueber-uns/satzung/.
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einer Stiftung, Kérperschaft oder 6ffentlichen Anstalt
— ist nicht empfehlenswert. Zwar sind juristische
Personen des 6ffentlichen Rechts selbststandige Ver-
waltungseinheiten, jedoch passen diese Formen nicht
zu den zu tibernehmenden Aufgaben der Zentralen
Stelle. Offentliche Anstalten (zum Beispiel 6ffent-
lich-rechtliche Rundfunkanstalten) haben Benut-
zer und beziehen gesellschaftlich relevante Gruppen
und die Politik in ihren Rundfunkréten ein. Kérper-
schaften (zum Beispiel IHK) sind mitgliedschaftlich
organisiert. Stiftungen weisen zwar keinen Perso-
nenbezug auf, sind aber iber die Zuwendung von
Vermogenswerten auf bestimmte, oft gemeinnitzige

oder wohltétige Zwecke (Stiftungsgeschaft) festgelegt.

Alle drei Ausgestaltungsformen kommen fiir die Zen-
trale Stelle nicht in Betracht.

Maoglich erscheint jedoch eine Organisation der
Zentralen Stelle als juristische Person des Privat-
rechts. Vorzugswiirdig diirfte eine Ausgestaltung als
gemeinniitzige Gesellschaft mit beschrankter Haf-
tung (gGmbH) sein. § 52 der Abgabenordnung (AO)
bestimmt, dass eine Kérperschaft dann gemein-
niitzige Zwecke verfolgt, wenn ihre Tatigkeit dar-
auf gerichtet ist, die Allgemeinheit auf materiellem,
geistigem oder sittlichem Gebiet selbstlos zu for-
dern. Eine Forderung der Allgemeinheit ist allerdings
nicht gegeben, wenn der Kreis der Personen, dem

die Férderung zugutekommt, fest abgeschlossen ist
oder infolge seiner Abgrenzung, insbesondere nach
rdumlichen oder beruflichen Merkmalen, dauernd
nur klein sein kann. Die Aufgaben einer Zentralen
Stelle konnen, da diese gerade allparteilich handeln
soll, als gemeinniitzig eingeordnet werden. Auch ist
der Personenkreis, dem die Férderung der Zentralen
Stelle zugutekommen soll, nicht fest abgeschlossen
oder klein. Zwar soll sie — wie hier vorgeschlagen -
zunéchst fir Konflikte um dezentrale Energieanlagen
geschaffen werden, doch sind diese kaum zahlen-
mélig im Vorhinein zu fassen, noch dréngt sich eine
Beschrinkung des Arbeitsfeldes auf dezentrale Ener-
gieanlagen auf. Das Arbeitsfeld kdnnte grundsatz-
lich auf weitere Vorhaben und Verfahren erweitert
werden. Die Zentrale Stelle soll ohne Gewinnerzie-

lungsabsicht agieren. Uber die sichergestellte Finan-
zierung aus dem Landeshaushalt soll sie sich allein
auf die Erfillung ihrer Aufgaben konzentrieren. Die
Ausgestaltung als gGmbH erfordert die Einlage von
25.000 Euro Stammkapital. Zweck und Aufgaben der
gGmbH werden in einer Satzung festgelegt.

5.4. Burgervertrauenspersonen zur
Sicherstellung von Transparenz,
Vertrauen und Kontinuitat

5.4.1. Problemlage

Im Konflikt zwischen Vorhabentréager sowie pro und
kontra Windenergie eingestellten Blirgern und/oder
organisierten Interessengruppen haben verunsi-
cherte, nachdenkliche, besorgte oder interessierte
Biirger ohne institutionelle Anbindung kaum eine
Chance, ihre Anliegen angemessen vorzubringen.
Insbesondere Personen, die im ndheren Umkreis um
die geplanten Anlagen wohnen, machen sich iber
Gerdusche und Sichtbeeintrachtigungen Sorgen.
Landwirte, die in der Umgebung der geplanten Win-
denergieanlagen landwirtschaftliche Flachen bewirt-
schaften, oder Nutzer und Betreiber von Sport- und
Erholungsanlagen, sind ebenfalls verunsichert.

Wenn tiber das konkrete Vorhaben vor Ort gespro-
chen wird, der Vorhabentréager sich Flachen sichert,
die Windhoffigkeit misst und Tier- und Pflanzenar-
ten kartieren l&sst, entsteht ein Konfliktmuster, das
innerhalb eines Genehmigungsverfahrens kaum noch
aufzuldsen ist:

- Der Vorhabentriger nimmt in der Regel Kontakt
mit der Genehmigungsbehorde auf. Es wird geklért,
welche Untersuchungen in welchem Umfang vor-
liegen miissen, um den Antrag fiir vollstdndig zu
erklaren und das Verfahren in Gang zu bringen.

- Interessengruppen sowie pro und kontra Wind-
energie eingestellte Biirger sammeln Informatio-
nen, kommunizieren ihre Haltung und beobachten
genau, wie sich die anderen Akteure verhalten. Die
angenommene beziehungsweise unterstellte ,sozi-
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ale Ndhe" zwischen Vorhabentrager und Genehmi-
gungsbehorde verstarkt bei Kritikern das Gefiihl,
dass der Genehmigungsbehorde nicht zu trauen sei,

da sie als parteiisch wahrgenommen wird.

Ortsvorsteher, Ortschaftsrate oder Gemeinderéte,

die als Représentanten der Biirger gewé&hlt sind und
deren Interessen vertreten sollen, haben oft weniger
Informationen als die Konfliktparteien (Vorhaben-
trager, Blirgerinitiativen, Energiegenossenschaften,
Flacheneigentiimer, Umwelt- und Naturschutzver-
bénde). Sie werden gegebenenfalls von beiden Seiten
angegriffen, weil sie die Windenergieanlagen entwe-
der zu wenig oder zu stark unterstitzen.

Haufig ist zu beobachten, dass es vor Ort nieman-
den gibt, zu dem verunsicherte Biirger im Konflikt um
geplante Windenergieanlagen Vertrauen haben oder
aufbauen kénnen — diese Person miisste sich in der
Sache auskennen, sie musste kontinuierlich tiber die
Zeit am Ball bleiben und neu im Dialog erscheinenden
Biirgern die Positionen der Konfliktparteien sowie
die bereits erfolgten Schritte der Offentlichkeitsbe-
teiligung erldutern kénnen.

Wird die Errichtung von Windenergieanlagen an

der Gemeindegrenze geplant, so kommt eine wei-
tere Konfliktdimension hinzu: Die Standortgemeinde
erhélt Gewerbesteuern und gegebenenfalls Pachtein-
nahmen, die Nachbargemeinde hat die Einwirkun-
gen der Anlagen hinzunehmen, davon aber keinen
finanziellen Vorteil - so eine h&ufige Situation. Auch
hier entstehen schnell Misstrauen und gegenseitige
Vorwtirfe auf zwischengemeindlicher Ebene.

5.4.2. Vorschlage fiir Verbesserungen

in der Praxis
Oft beobachtet man einzelne Reprasentanten, die sich
in die Materie eingearbeitet haben und auch bereit
sind, Verantwortung fiir Kommunikation und Kon-
fliktbegleitung zu ibernehmen. Hier sind zwei Typen
zu unterscheiden:

- der Vertreter einer Biirgerinitiative, eines Ort-
schaftsrats oder eines Gemeinderats, der sich als
Sprecher der direkt betroffenen Anwohner sieht
und auch von diesen gewéhlt oder bestimmt wurde;

- der interessierte Biirger oder Gemeinderat, der
sich als Vertreter aller Einwohner der Gemeinde
sieht und das Gemeinwohl nicht nur im Sinne der
Betroffenen vertritt.

Im besten Fall ibernehmen zwei oder vier Gemein-
deréte (je hélftig in beiden beschriebenen Rollen) die
Position als Biirgervertrauensperson. Alternativ kann
der Gemeinderat mit deutlicher Mehrheit (zum Bei-
spiel einer Zweidrittelmehrheit) Personen des 6ffent-
lichen Lebens benennen, die diese Rolle ibernehmen
koénnen und in der Gemeinde entsprechendes Ver-
trauen genieflRen.

Im Falle eines gemeindetibergreifenden Konflikts
konnten entsprechend zusatzliche Gemeinderate aus
der Nachbarkommune einbezogen werden.

Biirgervertrauenspersonen sollen folgende Rollen und
Aufgaben tibernehmen:

- Verfahrenszeuge (Teilnahme an Terminen zwi-
schen Vorhabentrager und Genehmigungsbehorde);

- Dialogwéchter (Beobachtung des Dialogs in der
frithen Offentlichkeitsbeteiligung und Interven-
tion, wenn die Regeln des Dialogs verletzt wer-
den)231,'

- Multiplikator im Dialog (Kommunikation in der
Offentlichkeit iiber den Dialog — gemeinsam mit
dem fiir Moderation, 6ffentliche Kommunikation
und Konfliktbegleitung beauftragten Biiro);

- Multiplikator Gber die Zeit (Information neu hin-
zukommender Akteure Gber bereits durchgefithrte

231 So beobachtet man mitunter, dass Vertreter einzelner
Positionen/Interessen Vertreter anderer Sichtweisen in
deren Privatbereich ansprechen und unter Druck setzen.
Derartige Vorkommnisse miissen veréffentlicht werden,
damit sie nicht Schule machen.
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Offentlichkeitsbeteiligung und Ergebnisse von
Dialogen).

5.4.3. Rechtliche Umsetzung

Ein Einsatz von Burgervertrauenspersonen im
immissionsschutzrechtlichen Verfahren sowie in
dessen Vorfeld ist bisher nicht vorgesehen. Um ihn
rechtssicher zu verankern, bedarf es rechtlicher
Regelungen auf unterschiedlichen Ebenen. Die Betei-
ligung von Birgervertrauenspersonen in der frithen
Offentlichkeitsbeteiligung und im weiteren Geneh-
migungsverfahren konnte, was die Anforderungen
fir ihre Beteiligung betrifft, in der 9. BImSchV umge-
setzt werden.

Ankniipfungspunkt fiir eine Beteiligung im Verfah-
ren kénnten § 2 und § 2a der 9. BImSchV sein. Nach
§ 2 Abs. 1 Satz 2 der 9. BImSchV kann die Geneh-
migungsbehorde andere Behorden zu den Vorge-
spriachen hinzuziehen, soweit dies fiir Zwecke des
Satzes 1 erforderlich ist. Bei Umweltvertraglichkeits-
prifungs-pflichtigen Vorhaben kann die Geneh-
migungsbehdrde nach § 2a Abs. 1 Satz 2 und 4 der

9. BImSchV Sachverstédndige und Dritte, insbe-
sondere Standort- und Nachbargemeinden, zu den
Gesprachen hinzuziehen. Diese Regelungen kénnten
zwar um das Instrument der Biirgervertrauensper-
son ergdnzt werden, diese Variante soll nachfolgend
jedoch nicht weiter verfolgt werden. Grund hierftir
ist, dass das Instrument hier zundchst im Zusam-
menhang mit Verfahren zu Windenergievorhaben
verknlipft werden soll. Es ist zwar geeignet, in sdmt-
lichen Verfahren zum Einsatz zu gelangen, hierfir
bedarf es jedoch umfassenderer Anderungen an den
genannten Normen, damit sich dieses Instrument gut
in die einzelnen Verfahrensschritte einpasst. Um nur
in Verfahren zur Genehmigung von Windenergiean-
lagen zum Einsatz zu gelangen, ist eine Verankerung
in § 2 und § 2a der 9. BImSchV somit nicht unbedingt
notwendig. Hier wird deshalb die Regelung des Ein-
satzes von Burgervertrauenspersonen in einer eige-
nen Norm vorgeschlagen, die wie folgt lauten kdnnte:

§ 2d der 9. BImSchV neu: Biirgervertrauenspersonen
*Sobald die Zentrale Stelle Kenntnis vom Vorhaben
des Antragstellers erlangt, Anlagen zur Nutzung von
Windenergie zu errichten und zu betreiben, hat sie
die Standortgemeinde und unmittelbar betroffene
Nachbargemeinden umgehend hiervon in Kennt-

nis zu setzen. “Hierbei wirkt sie darauf hin, dass

die Gemeinden von der nach Landesrecht ermdg-
lichten Bestellung von Biirgervertrauenspersonen
Gebrauch machen. *Die Gemeinde setzt die Zentrale
Stelle von der Bestellung der Biirgervertrauensper-
sonen in Kenntnis. *Biirgervertrauenspersonen sind
nach ihrer Bestellung unverziiglich von der Zentralen
Stelle oder der Genehmigungsbehdrde tiber den Stand
der frithen Offentlichkeitsbeteiligung und des Ver-
fahrens zu informieren und in den weiteren Ablauf
der Verfahren einzubinden. *Die Zentrale Stelle
unterrichtet den Vorhabentréger iiber die Bestellung
der Birgervertrauenspersonen und deren Aufgaben
im Verfahren. ®Die Anforderungen an die Bestellung
der Biirgervertrauenspersonen regeln die Bundes-

léander.

§ 2d Satz 1 der 9. BImSchV (neu) bestimmt, dass die
Zentrale Stelle, sobald sie Kenntnis vom Vorhaben des
Antragstellers erlangt, Windenergieanlagen errichten
und betreiben zu wollen, die Standortgemeinde und
unmittelbar betroffene Nachbargemeinden hieriiber
zu informieren hat. Mit der Nennung der Windener-
gieanlagen im Verordnungstext ist klargestellt, dass
diese Regelung zunéchst nur fiir diesen Anlagen-

typ gilt. Die Information der Zentralen Stelle hat
umgehend zu erfolgen. Dies bedeutet, dass zwischen
Kenntniserlangung und Weitergabe der Information
an die betroffenen Gemeinden keine lange Zeitspanne
liegen darf. Die Unterrichtung der Gemeinden soll
diese in die Lage versetzen, Biirgervertrauensper-
sonen zeitnah zu benennen, damit diese frithzeitig
eingebunden werden kénnen. Nach Satz 2 wirkt die
Zentrale Stelle, verbunden mit der Information nach
Satz 1, darauf hin, dass die Standortgemeinde und

die betroffenen Nachbargemeinden von der Mog-
lichkeit der Bestellung von Biirgervertrauensperso-
nen Gebrauch machen. Uber die Hinwirkung sollen
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die Gemeinden in die Lage versetzt werden, zu ent-
scheiden, ob sie eine solche Person benennen méch-
ten oder nicht. Die Hinwirkung fihrt jedoch nicht

zu einer Bestellpflicht der Gemeinden. Diese kénnen
vielmehr selbst entscheiden, ob sie das Instrument
nutzen wollen. Sie werden aber durch die Hinwir-
kung daran ,erinnert’, dass es dieses Instrument gibt.
Entschlief3t sich die Behorde zur Bestellung einer
Biirgervertrauensperson und ernennt sie diese, hat
sie nach Satz 3 die Zentrale Stelle hiervon in Kenntnis
zu setzen. § 2d Satz 4 der 9. BImSchV (neu) verpflich-
tet je nach Verfahrensstand entweder die Zentrale
Stelle oder die Genehmigungsbehoérde dazu, Blirger-
vertrauenspersonen nach ihrer Bestellung unver-
ztiglich {iber den Stand der frithen Offentlichkeits-
beteiligung und des Verfahrens zu informieren und
in den weiteren Ablauf der Verfahren einzubinden.
Unverziiglich meint ohne schuldhaftes Zégern. Die
bestellten Biirgervertrauenspersonen sind iiber den
jeweiligen Verfahrensstand der frithen Offentlich-
keitsbeteiligung und des Genehmigungsverfahrens zu
informieren sowie tber bereits erfolgte Verfahrens-
schritte, sollten diese schon stattgefunden haben. Die
Zentrale Stelle und die Genehmigungsbehoérde haben
sie in das weitere Verfahren einzubinden. Damit dies
geschehen kann, muss auch der Vorhabentréger von
der Bestellung unterrichtet werden. Dies regelt Satz 5.
Neben der Information iiber die Bestellung ist der
Vorhabentrager auch tiber die Aufgaben der Biirger-
vertrauensperson zu informieren. Zum Beispiel dar-
Uber, dass ihm im Verfahren eine besondere Stellung
zukommt und er etwa bei der frithen Offentlichkeits-
beteiligung einzubinden ist. Die Anforderungen an
die Bestellung der Biirgervertrauenspersonen haben
im jeweiligen Landesrecht zu erfolgen (Satz 6).

Erlangt die Zentrale Stelle die Information iber ein
Windenergievorhaben friithzeitig — davon kann aus-
gegangen werden, da sie das Konzept des Vorhaben-
trégers prifen und freigeben muss und dieser sie
daher frithzeitig kontaktieren wird -, dann ermog-
licht eine schnelle Weitergabe dieser Information
die frithzeitige Bestellung durch die Gemeinden. Ist
dies der Fall, konnten die Biirgervertrauensperso-

nen bereits bei der frithen Offentlichkeitsbeteiligung
ihre Aufgaben wahrnehmen und wéren hier beson-
ders einzubinden. Dies miisste verordnungsrecht-
lich durch folgende Ergdnzung der neu vorgeschlage-
nen Regelung zur frithen Offentlichkeitsbeteiligung
bewerkstelligt werden:

§ 2b der 9. BImSchV neu: Frithe Offentlichkeitsbe-

teiligung bei Windenergievorhaben

(1) 'BeiAnlagen zur Nutzung von Windenergie soll
im Vorfeld der Antragstellung eine Offentlich-
keitsbeteiligung stattfinden. *Der Vorhabentra-
ger soll die Offentlichkeit und nach Landesrecht
bestellte Biirgervertrauenspersonen, sobald sie
bestellt sind, Giber die Ziele des Vorhabens, die
Mittel, es zu verwirklichen, und die voraussicht-
lichen Auswirkungen des Vorhabens unterrich-
ten und ihnen friihzeitig Gelegenheit zur Aufe-
rung und Erérterung geben. *Zeigt das nach § 2c
Abs. 2 durchzufihrende Konfliktscoping ein
geringes Dialogbediirfnis der Offentlichkeit, kann
der Vorhabentréger die frithe Offentlichkeitsbe-
teiligung auf die Unterrichtung der Offentlich-
keit beschrénken. “Die Genehmigungsbehdrde
und die Biirgervertrauenspersonen sind hiervon
zu unterrichten. SDas Ergebnis der vor Antrag-
stellung durchgefiihrten frithen Offentlichkeits-
beteiligung soll der Offentlichkeit, den Biirger-
vertrauenspersonen und der Behorde spétestens
mit der Antragstellung mitgeteilt werden. ®Die
Erkenntnisse der frithen Offentlichkeitsbeteili-
gung werden in das Zulassungsverfahren einbe-
zogen.

(2) [-]

Die Hervorhebung der Biirgervertrauenspersonen bei
der Unterrichtung der Offentlichkeit {iber die Ziele
des Vorhabens im Rahmen der frithen Biirgerbeteili-
gung unterstreicht die wichtige Stellung dieser Per-
sonen als Verfahrenszeugen, Dialogwéchter und Mul-
tiplikatoren Gber die Zeit und im Dialog. Der Einschub
.sobald sie bestellt sind" soll dem Umstand Rechnung
tragen, dass nicht hinreichend sichergestellt werden
kann, dass eine Biirgervertrauensperson bereits beim
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Start der frithen Offentlichkeitsbeteiligung ernannt
ist. Wird eine Biirgervertrauensperson erst spa-

ter benannt, ist sie zum Zeitpunkt ihrer Bestellung
dennoch umfassend zu informieren. Thr sind auch
die Ergebnisse nach Abschluss der frithen Offent-
lichkeitsbeteiligung mitzuteilen. Des Weiteren ist sie
aufgrund der wahrzunehmenden Aufgaben vom Vor-
habentrager auch dann zu unterrichten, wenn dieser
die frithe Offentlichkeitsbeteiligung auf die Infor-
mation beschrankt und keinen Dialogprozess durch-
fahrt.

Die Beteiligung der Biirgervertrauensperson sollte
auch beim Konfliktscoping verankert werden. Hierfiir
ware § 2c Abs. 2 der 9. BImSchV (neu) zu ergénzen.

§ 2c der 9. BImSchV neu: Umfeldanalyse und Kon-

fliktscoping bei Windenergievorhaben

(1) [-]

(2) Im Anschluss an die Umfeldanalyse ist ein
Konfliktscoping durchzufithren. ?Hieran sind
die Genehmigungsbehorde, die Standortge-
meinde und die unmittelbar betroffenen Nach-
bargemeinden, die nach Landesrecht bestellten
Biirgervertrauenspersonen, sofern sie bereits
bestellt sind, die Zentrale Stelle sowie die Tra-
ger der Gibergeordneten Planung zu beteiligen.
3Soweit es erforderlich ist, konnen weitere Dritte
hinzugezogen werden. “Fiihrt das Konflikt-
scoping zu einer verdnderten Einschétzung der
Konfliktlage und des Informations- und Dialog-
bediirfnisses der Offentlichkeit, ist das Konzept
fiir die frithe Offentlichkeitsbeteiligung anzupas-
sen. °Das Konzept ist der Zentralen Stelle zur Prii-
fung und Freigabe vorzulegen. ®Diese entschei-
det nach Abschluss der Priifung unverziiglich
Uber die Freigabe, spétestens jedoch innerhalb
von zwei Wochen. ’Gelangt die Zentrale Stelle zu
der Auffassung, dass eine Freigabe nicht méglich
ist, teilt sie dies dem Vorhabentrager unverziig-
lich mit und fordert ihn zur Nachbesserung auf.
SFiir die erneute Einreichung des Konzepts gelten
Satz 5 und 6 entsprechend.

Auch hier sprechen die von der Blirgervertrauens-
person wahrzunehmenden Aufgaben fiir eine Betei-
ligung.

Die Aufgaben der Biirgervertrauensperson sowie die
Anforderungen an ihre Wahl (die erforderliche Mehr-
heit im Gemeinderat, die Wahl auf Vorschlag oder
auch eine freiwillige Kandidatur, Dauer der Benen-
nung, grundsétzlich fiir viele konfliktbehaftete Ver-
fahren oder nur fiir einen konkreten Einzelfall) miis-
sen im jeweiligen Landesrecht geregelt werden. Mit
der Aufnahme des Instruments Biirgervertrauens-
personen in die 9. BImSchV sind deren Bestellung und
deren Einsatz also noch nicht sichergestellt. Vielmehr
miussten die Bundeslander dieses Institut auch auf
Landesebene verankern. Diesbeziiglich besteht aller-
dings wiederum die Gefahr, dass die landesrechtli-
chen Regelungen nicht identisch sind und insoweit
das Instrument der Blirgervertrauensperson in den
einzelnen Bundesldndern unterschiedlich zum Ein-
satz gelangen wird. Eine Verpflichtung der Bundes-
lander, das Instrument in Landesrecht zu tiberfithren,
ist nicht moglich.

Die immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsver-
fahren selbst weisen aktuell zwei Schwachstellen auf:
Mangelnde Verstandlichkeit und Transparenz einer-
seits und mangelndes Vertrauen in das Verfahren sei-
tens Betroffener andererseits.
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6. Anderungen des immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahrens

6.1. Anderung der Grenzen fur das
formale Verfahren

6.1.1. Problemlage

Bleibt die Zahl der geplanten Windenergieanlagen
unter 20 oder sieht die Genehmigungsbehdrde keine
gesonderte Umweltrelevanz und damit eine Umwelt-
vertraglichkeitspriifung nicht fiir notwendig an,
gentiigt ein vereinfachtes Verfahren. Die Biirger der
Standortkommune erfahren unter Umstédnden nichts
von dem Verfahren, sie konnen die Unterlagen nicht
einsehen und keine Einwendungen erheben. Dies
erscheint fiir Windenergieanlagen mit Nabenho-
hen von tiber 100 Meter und Rotordurchmessern von
ebenfalls tiber 100 Meter (Gesamth&hen also mehr als
150 Meter, bei Schwachwindlagen inzwischen von
bis zu 250 Meter)*? nicht angemessen.

Auch die Moglichkeit fiir die Betreiber, freiwillig

ein férmliches Verfahren zu beantragen,®® wird in
Zukunft kaum noch genutzt werden. Zwar besteht
materiell-rechtlich zwischen férmlichem und einfa-
chem immissionsschutzrechtlichen Genehmigungs-
verfahren kein Unterschied. In beiden Verfahren
werden von der Behorde die gleichen Anforderun-

232 ImJahr 2016 betrug die durchschnittliche Nabenhdhe der
neu errichteten Anlagen 128 Meter, der durchschnittliche
Rotordurchmesser belief sich auf 109 Meter. siehe
www.wind-energie.de/sites/default/files/attachments/
page/statistiken/factsheet-status-windenergieausbau-
land-2016.pdf

233 Nach § 19 Abs. 3 BImSchG kann der Vorhabentrager
beantragen, dass die Genehmigung im férmlichen
Verfahren erteilt wird, auch wenn das verein-
fachte Genehmigungsverfahren vorgeschrieben
ist. Der Vorhabentréger entscheidet mit der Wahl
des Genehmigungsverfahrens damit auch tiber die
Biirgerbeteiligung an diesem. Kritisch hierzu Rof3nagel/
Hentschel in: Fithr (Hrsg.) (2016): GK-BImSchG, § 19 Rn.
31ff.

gen an die Anlagen gestellt und gepriift. Die Verfah-
ren unterscheiden sich jedoch im Hinblick auf ihre
formellen Rechtsfolgen. Das formliche Genehmi-
gungsverfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung stirkt
gegeniiber dem Vorhabentrager die Bestandskraft
der einmal erteilten Genehmigung gegeniiber solchen
Drittbetroffenen (Blrgern, Verbanden), die sich am
Genehmigungsverfahren nicht oder nicht rechtzei-
tig beteiligt haben (Praklusion nach § 10 Abs. 3 Satz 5
BImSchG) und schiitzt ebenfalls vor privatrechtli-
chen Unterlassungsanspriichen (§ 14 BImSchG). Wer
innerhalb der Einwendungsfrist keine substantiierte
Einwendung erhoben hat, wird vom weiteren Geneh-
migungsverfahren ausgeschlossen.?** Der Einwen-
dungsausschluss erstreckt sich aber auch auf das
verwaltungsgerichtliche Verfahren. Er verhindert,
dass der Betroffene seine Abwehranspriiche im Ver-
waltungsstreitverfahren geltend machen kann.

Die Beschrankung der Rechte der Drittbetroffenen
hielten die Gerichte lange Zeit fiir gerechtfertigt, da
den Dritten die Beteiligung am Verwaltungsverfah-
ren und die damit eréffnete Einflussnahme auf den
Inhalt der Genehmigung ein Mehr an (vorverlager-
tem) Rechtsschutz gewédhre. Nimmt jemand eine ihm
verfahrensrechtlich eingerdumte Rechtsposition zum
vorbeugenden Schutz seiner Rechtsgiiter nicht wahr,
dann soll er nicht nachtréglich ein Ergebnis, auf das
er Einfluss hdtte nehmen konnen, aber faktisch nicht
genommen hat, wieder infrage stellen kénnen.

234 Aufgrund dieser formellen Préklusion besteht kein
Anspruch auf Akteneinsicht nach § 10a der 9. BImSchV
und auf Teilnahme am Erdrterungstermin nach
8§ 14 ff. der 9. BImSchV. Es werden auch keine das
Genehmigungsverfahren abschliefenden Entscheidungen
zugestellt. Der mittels Praklusion Ausgeschlossene kann
nicht nach § 10 Abs. 8 Satz 6 BImSchG den Bescheid und
seine Begrindung anfordern.
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In der Rechtssache C-137/14 (Europ&dische Kommis-
sion gegen Deutschland) hatte der EuGH {iber die
Vereinbarkeit identisch formulierter Praklusions-
tatbestdnde in anderen Gesetzen?* mit dem Uni-
onsrecht zu entscheiden und hat die Unionsrechts-
widrigkeit dieser Regelungen festgestellt. Obwohl
das Urteil nicht zur immissionsschutzrechtlichen
Regelung ergangen ist, wird die Entscheidung auf die
Norm angewandt werden miissen?*® mit der Folge,
dass der vormals gegebene ,Vorteil" einer gestark-
ten Bestandskraft der Genehmigung aufgrund der
Durchfihrung eines formlichen Verfahrens entfallt
und ein Dritter, der sich nicht am Verfahren beteiligt
hat, nicht mehr gehindert ist, Klage gegen die Geneh-
migung einzureichen. In diesem Punkt gleichen sich
somit das formliche und das einfache Genehmi-
gungsverfahren an. Das Interesse der Vorhabentré-
ger, freiwillig die Offentlichkeit in dem Verfahren zu
beteiligen, wird deshalb in Zukunft voraussichtlich
gegen null tendieren, da der vormals damit verbun-
dene Vorteil nunmehr entfallt.

6.1.2. Vorschlage fiir Verbesserungen

in der Praxis
Fiir Windenergieanlagen (mit Nabenhohen von mehr
als 100 Metern) wird das férmliche Verfahren ver-
pflichtend vorgegeben. Dies hétte zum einen zur
Folge, dass die Verfahren in aller Regel mit Offent-
lichkeitsbeteiligung durchzufithren wéren und die
diesbeziiglichen Defizite damit entfallen wiirden.

Zum anderen wiirde mit dieser Anderung aber auch
die Arbeitsbelastung der Genehmigungsbehdrden
zunehmen. Die Lander miissten héhere Zuweisun-
gen fiir das Personal der Behdrden sicherstellen.
Die férmlichen Verfahren sind aufwendiger in der
Durchfiihrung, die Antragsunterlagen miissen aus-
gelegt, gegebenenfalls muss ein Erdrterungstermin

235 §73 Abs. 4 VwVEG und 8§ 2 Abs. 3 UmwRG

236 So bereits OVG Miinster, Beschluss vom 31.03.2016 —
8 B 1341/15, DVBL. 2016, 714 fir Vorhaben, die in den
Anwendungsbereich der Industrieemissions-Richtlinie
oder der UVP-Richtlinie fallen.

durchgefiihrt werden, denn auch bei wenigen Wind-
energieanlagen ware mit der Verfahrensdnderung mit

Einwendungen zu rechnen.

6.1.3 Rechtliche Umsetzung

Die Anderung der Verfahrenszuordnung von Wind-
energieanlagen bedarf einer Anderung der aktuell
geltenden Verordnung tiber genehmigungsbediirf-
tige Anlagen - 4. BImSchV. Hierfiir miisste die in
Anhang 1 der 4. BlImSchV vorgenommene Zuordnung
der Windenergieanlagen in Nr. 1.6 gedndert werden.

Diese lautet bisher wie folgt:

§ 2 Abs. 1Satz 1 Nr. 1a der 4. BlImSchV legt diesbe-
zlglich fest, dass das formliche Genehmigungsver-
fahren fir Anlagen durchgefiihrt wird, die in Spalte c
des Anhangs 1 mit dem Buchstaben G gekennzeich-
net sind. Hingegen ordnet § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 der
4. BImSchV die in Spalte c des Anhangs 1 mit dem
Buchstaben V gekennzeichneten Anlagen dem ver-
einfachten Genehmigungsverfahren nach § 19 Blm-
SchG zu.

Spalte ¢

1.6 Anlagen zur Nutzung von Wind-
energie mit einer Gesamthdhe
von mehr als 50 Metern und

1.6.1 20 oder mehr Windkraftanlagen G

1.6.2 weniger als 20 Windkraftanlagen |V

Um Windenergieanlagen generell dem formlichen
Genehmigungsverfahren nach § 10 BImSchG zu
unterstellen, miissten im Anhang 1 der 4. BImSchV
die Nummern 1.6.1und 1.6.2 gestrichen werden. Die
Regelung wiirde dann wie folgt lauten:

Spalte c

1.6 Anlagen zur Nutzung von Wind- G
energie mit einer Gesamthéhe von

mehr als 50 Metern

Die Streichung der Unterscheidung zwischen ,weni-
ger als 20 Windenergieanlagen” und ,20 oder mehr
Windenergieanlagen” hat trotz der Anderung der
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verfahrensrechtlichen Zuordnung keine Auswirkun-
gen auf die Umweltvertréglichkeitsprifung (UVP).
UVP-pflichtig bleiben Windparks mit 20 oder mehr
Windenergieanlagen. Die Schwellen fiir die Zuord-
nung zur standortbezogenen Vorpriifung des Ein-
zelfalles (3 bis weniger als 6 Anlagen) und zur allge-
meinen Vorprifung des Einzelfalls (ab 6 bis weniger
als 20 Anlagen) werden durch die Anderung der
Zuordnung zum Genehmigungsverfahren nicht tan-
giert. Fiir die Praxis bedeutet diese Anderung der

4. BImSchV, dass zwar schon ab einer einzelnen
Windenergieanlage ein férmliches Genehmigungs-
verfahren durchzufihren ist, dass eine Umweltver-
traglichkeitsprifung aber erst dann durchgefiihrt
werden muss, wenn die Einzelfallpriifungen zum
Ergebnis gelangen, dass eine solche erforderlich ist,
oder wenn eine UVP-Pflicht besteht.

Die Bundesregierung kann diese Zuordnung auch
dndern, ohne gegen europdisches Recht zu verstoRRen.
Die Errichtung und der Betrieb von Windenergiean-
lagen sind - bis auf die Zuordnung zur Umweltver-
traglichkeitsprifung - nicht europarechtlich gepragt.
Sie unterfallen nicht der Industrie-Emissionsricht-
linie 2010/75/EU oder anderen Richtlinien, die eine
Anderung der Zuordnung gegebenenfalls unméglich
machen wiirden.

Fraglich ist allerdings, ob eine solche Anderung sinn-
voll wire. Zwar entfallt mit der Anderung der Zuord-
nung der Anlage vom einfachen zum férmlichen
Genehmigungsverfahren eine Reihe der geschilder-
ten Probleme vor allem in Bezug auf eine mangelnde
Offentlichkeitsbeteiligung. Mit der Zuweisung zum
formlichen Verfahren wire eine Offentlichkeitsbe-
teiligung immer zwingend vorgeschrieben. Allerdings
ldge hier gegebenenfalls auch das Problem der Rege-
lung. Denn mit der Anderung wiirde jede einzelne
Anlage dem formlichen Genehmigungsverfahren
unterstellt, was wiederum aus Verhéaltnismaligkeits-
griinden problematisch sein kdnnte.

Dem ist entgegenzuhalten, dass mit einer solchen
Anderung die fiir den Biirger oft nicht verstandliche

Situation von unterschiedlichen Verfahren eindeu-
tig geregelt wiirde und auch der Vorhabentrager eine
eindeutige Vorgabe des Verfahrens hétte, auf die

er sich einstellen kénnte. Die Errichtung von zum
Beispiel fiinf Windenergieanlagen wiirde nach der
Anderung immer einem férmlichen Genehmigungs-
verfahren unterfallen und dies unabhéngig davon, ob
eine Umweltvertrédglichkeitspriifung nach einer Ein-
zelfallpriifung durchgefithrt werden miisste oder der
Betreiber freiwillig in dieses Verfahren ginge.

Eine solche Regelung wiirde zudem die Betei-
ligungsrechte der Zivilgesellschaft stérken. Als
Unterzeichnerstaat der Aarhus-Konvention ist die
Bundesrepublik Deutschland verpflichtet, die Biir-
gerbeteiligungsrechte der Aarhus-Konvention umzu-
setzen. Diese stiitzen sich auf drei Saulen, wobei mit
einer Anderung der Zuordnung der Windenergiean-
lagen zum férmlichen Genehmigungsverfahren vor
allem die zweite Saule ,,@ffentlichkeitsbeteﬂigung im
Umweltschutz" gestdrkt werden wiirde, denn diese
hétte dann immer stattzufinden.

Dem Verordnungsgeber steht bei der Zuordnung der
Anlagen zu den Genehmigungsverfahren ein Ein-
schétzungsspielraum zu. Er wird die Zuordnung
immer auch von den Umweltauswirkungen der Anla-
gen abhéngig machen. Hiervon hat er sich auch bei
der derzeit geltenden Zuordnung leiten lassen, indem
er weniger als 20 Anlagen dem einfachen Verfahren
unterstellt hat. Allerdings ist der Verordnungsgeber
nicht an eine einmal getroffene Entscheidung gebun-
den, sondern kann diese fiir die Zukunft auch &ndern.
In Anbetracht der sich hdufenden Konflikte auf
kommunaler Ebene und der mit den heutigen Anla-
gengrollen einhergehenden Umweltauswirkungen
scheint es durchaus gerechtfertigt, die Zuordnung zu
dndern. Die Problematik, dass durch die Anderung
nunmehr auch einzelne Windenergieanlagen regel-
malig einem férmlichen Verfahren zugewiesen wiir-
den, diirfte in der Praxis immer seltener von Relevanz
sein, wird in der Regel doch weit mehrheitlich mehr
als eine Anlage errichtet.
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SchlieRlich kann eine solche Anderung dazu fihren,
dass das in der Bevolkerung zum Teil vorherrschende
Misstrauen gegen den weiteren Ausbau der Wind-
energie verringert wird. In Verbindung mit der unter
5.beschriebenen frithen Offentlichkeitsbeteiligung
ist davon auszugehen, dass letztendlich das Vertrauen
in die Energiewende wieder gestérkt wird.

6.2. Klare und verstandliche Beschrei-
bung des Vorhabens

6.2.1. Problemlage

Fir interessierte Laien vor Ort, seien es Biirger, Poli-
tiker, Medien- oder Interessenvertreter, ist aus den
Antragsunterlagen hdufig schwer zu erkennen, was
genau wo geplant wird, in welchem Stadium sich das
Genehmigungsverfahren befindet und welche Betei-
ligungsmoglichkeiten konkret bestehen.

Die Informationsdefizite beginnen mit grundsétzli-
chen Fragen, die vor Ort immer wieder gestellt wer-
den. Wo genau sind die Anlagen geplant, wie sehen
sie im Detail aus, wie laut wird man sie horen, wie
verdndert sich die Landschaft? Welche Zuwegungen
gibt es, wo miissen Wege asphaltiert und verbrei-
tert werden, welche Flachen sind nicht mehr nutz-
bar? Wie viel Wald wird gerodet, welche Kompensa-
tionen erfolgen? Wer verdient an den Anlagen und
wie viel? Wie rentabel sind sie? Und wie oft miissen
sie in Zukunft wegen der Aus- oder Uberlastung des
Stromnetzes aus dem Wind gedreht werden?

Ein Teil dieser Fragen wird in den Genehmigungs-
unterlagen beantwortet, wenn auch auf eine techni-
sche und abstrakte Weise. Angaben der zu erwarten-
den Dezibel-Stirken und Isophonen-Karten sagen
dem Laien wenig. Wenn Visualisierungen vorliegen,
besteht vor Ort hdufig der Verdacht, sie seien bewusst
verharmlosend erstellt. Generell sind konkrete Anga-
ben in den Antragsunterlagen, die Hunderte von Sei-
ten umfassen konnen, nicht leicht zu finden.
Arbeitet man die Aktenordner durch, finden sich
komplexe Plane, Bauzeichnungen, Larmberechnun-

gen, Artenschutzlisten und dartiiber hinaus viel Text,
der sich durch technische und juristische Fachbe-
griffe auszeichnet. Kaum jemand, der nicht zumin-
dest semiprofessionell damit zu tun hat, findet sich
hier zurecht. Selbst die Kurzfassungen fiir die Offent-
lichkeit weisen oft einen Mangel an Verstandlichkeit
auf. Und wie sollen Biirger verstehen, dass zwar die
Einhaltung von Larmrichtwerten Thema im Verfah-
ren ist, der Wertverlust der eigenen Immobilie aber
ebenso wenig wie die Integration der Anlagen ins
Stromnetz oder die Verteilung der mit ihnen verbun-
denen Einnahmen?

6.2.2. Vorschlage fiir Verbesserungen

in der Praxis
Fir die Verfahrensablédufe ist von zentraler Bedeu-
tung, dass Informationen tiber das Vorhaben, insbe-
sondere Verfahrensunterlagen, fiir die Biirger vor Ort
versténdlich, glaubwirdig und (moglichst) frithzeitig
zugénglich gemacht werden.

- Die im immissionsschutzrechtlichen Verfahren zu
erstellende Kurzbeschreibung sollte fiir Laien ver-
stéandlich formuliert sein.

- Visualisierungen sollten verpflichtender Bestand-
teil der Genehmigungsunterlagen werden. Bei der
Erstellung von Visualisierungen sollten Mitglieder
der Gemeinderéte der betroffenen Kommunen die
Moglichkeit haben, bis zu finf Perspektiven/Blick-
winkel vorzugeben.

- Es sollten Standards fiir verstédndliche Kurzfassun-
gen?” und Visualisierungen entwickelt und ihre
Anwendung als Best Practice geregelt werden.

237 siehe z.B. der Hohenheimer Verstandlichkeitsindex (www.
uni-hohenheim.de/politmonitor/methode.php)
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6.2.3. Rechtliche Umsetzung

Versténdliche Kurzbeschreibung allgemein

Im Hinblick auf die Verpflichtung des Vorhabentra-
gers, eine gut verstandliche Kurzbeschreibung zu
seinem Vorhaben mit den Genehmigungsunterlagen
bei der Behorde vorzulegen, kann an § 4 Abs. 3 Satz 1,
1. Halbsatz der 9. BImSchV angekniipft werden. Hier-
nach hat der Vorhabentréger der Genehmigungsbe-
horde bereits nach geltender Rechtslage eine fiir die
Auslegung geeignete, allgemein verstandliche Kurz-
beschreibung vorzulegen, die einen Uberblick iiber
die Anlage, ihren Betrieb und die voraussichtlichen
Auswirkungen auf die Allgemeinheit und die Nach-

barschaft gewéahrleistet.

Da die Kurzbeschreibung in der Praxis hdufig die
einzige Grundlage fiir den nicht sachkundigen Biir-
ger ist, mogliche Beeintrachtigungen beurteilen zu
konnen, ist die Genehmigungsbehorde bereits nach
geltendem Recht aufgefordert, dafiir Sorge zu tra-
gen, dass der Antragsteller in der Kurzbeschreibung
die potenziellen Risiken der Anlage verstandlich und
hinreichend deutlich beschreibt.?*®

§ 4 Abs. 3 Satz 1, 2. Halbsatz der 9. BImSchV erstreckt
den Inhalt der Kurzbeschreibung bei UVP-pflichti-
gen Anlagen auch auf die nach § 4e der 9. BImSchV
(Zusatzliche Angaben zur Priifung der Umweltver-
traglichkeit) erforderlichen Angaben. In Umsetzung
der Richtlinie 2014/52/EU des Européischen Parla-
ments und des Rates vom 16. April 2014 zur Ande-
rung der Richtlinie 2011/92/EU {iber die Umweltver-
traglichkeitsprifung bei bestimmten privaten und
6ffentlichen Projekten?® enthélt der Referentenent-
wurf des Bundesministeriums fiir Umwelt, Natur-
schutz, Bau und Reaktorsicherheit vom 19. Dezember
2016 zur Anderung der Verordnung iiber das Geneh-

238 RoRnagel/Hentschel in: Fithr (Hrsg.) (2016): GK-BImSchG,
8§10 Rn.196; Dietlein in: Landmann/Rohmer: 9. BImSchV,
§4Rn.4

239 ABLEUL124, 1

migungsverfahren?? folgenden Anderungsvorschlag
in Bezug auf die Kurzbeschreibung:

(3) Der Antragsteller hat der Genehmigungsbe-
horde auler den in Absétzen 1 und 2 genannten
Unterlagen eine allgemein verstindliche, fiir die
Auslegung geeignete Kurzbeschreibung vorzu-
legen, die einen Uberblick tiber die Anlage, ihren
Betrieb und die voraussichtlichen Auswirkun-
gen auf die Allgemeinheit und die Nachbar-
schaft erméglicht; bei UVP-pflichtigen Anlagen
erstreckt sich die Kurzbeschreibung auch auf
die allgemein verstdndliche, nichttechnische
Zusammenfassung des UVP-Berichts nach § 4e
Absatz 1 Satz 1 Nummer 7.

Der Anderungsvorschlag tibernimmt fast wortlich die
Regelung aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 Bst. e) der Richtli-
nie 2014/52/EU, ergénzt diese aber um die Worter
.allgemein verstdndlich” Er halt sich damit jedoch
eng an die bisherige Regelung in § 6 Abs. 3 Satz 2
UVPG. Letztlich wiederholt die Anderung des zwei-
ten Halbsatzes in § 4 Abs. 3 Satz 1 der 9. BImSchV nur
den Aspekt der allgemein verstdndlichen Zusam-
menfassung fiir die Unterlagen einer UVP-pflichti-
gen Anlage in Bezug auf den Umweltbericht und fahrt
keine neuen Anforderungen an die Antragsunterla-
gen in die 9. BImSchV ein.

Weder der Begriindung zur urspriinglichen Regelung
in § 4 Abs. 3 Satz 1 der 9. BImSchV noch zur Ande-
rung im Referentenentwurf 2016 ist jedoch zu ent-
nehmen, welche Anforderungen an eine ,allgemein
verstandliche” Kurzbeschreibung zu stellen sind.
Diese Anforderungen allerdings in der 9. BImSchV
regeln zu wollen, ginge zu weit und wiirde die Ver-
ordnung im Hinblick auf dieses Detail iberfrach-
ten. Anhaltspunkte, wie eine allgemein verstandli-
che Kurzbeschreibung zu verfassen ist und welchen
Anforderungen sie geniigen muss — gegebenenfalls

240 abrufbar unter www.bmub.bund.de/fileadmin/Daten_
BMU/Download_PDF/Strategien_Bilanzen_Gesetze/
aenderung_9_bimschv.pdf
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auch unter Verweis auf den Hohenheimer Verstédnd-
lichkeitsindex?* —, sollten deshalb in einem Erlass
oder einer Verwaltungsvorschrift auf Landerebene
geregelt werden. Hierbei sollten auch Best-Practice-

Beispiele formuliert werden.

Visualisierungen

Dem Antrag sind nach § 10 Abs. 1 Satz 2 BImSchG
und § 4 Abs. 1der 9. BImSchV die zur Priifung nach

8 6 BImSchG erforderlichen Zeichnungen, Erldute-
rungen und sonstigen Unterlagen beizufiigen. § 4
Abs. 1Satz 3 der 9. BImSchV bestimmt hierzu, dass
die Unterlagen ,insbesondere” die nach den 8§ 4a bis
4e der 9. BlmSchV erforderlichen Angaben enthalten
miissen. Bereits die Wortwahl dieser Norm (,insbe-
sondere”) zeigt, dass der Verweis auf die nachfolgend
konkretisierten Unterlagen nicht abschlieffend ist.
Insoweit konnte auch eine Visualisierung von der
Behorde gefordert werden, soweit sie fir die Priifung
der Genehmigungsvoraussetzungen erforderlich ist.
Die Einschétzung hierzu wird in der Praxis sicher-
lich bei Behorde und Vorhabentréger unterschiedlich
ausfallen. Da die Visualisierung des Vorhabens mit
Kosten fiir den Vorhabentrager verbunden ist, sollte
die Einreichung solcher Visualisierungen mit den
Antragsunterlagen in der Verordnung ausdriicklich

geregelt werden.

Die Vorlage von Visualisierungen zu geplanten Vor-
haben im immissionsschutzrechtlichen Verfah-
ren kénnte in § 4 der 9. BlImSchV verankert werden.
Hierzu sollte ein neuer Absatz der Norm eingefiigt
oder angefiigt werden.

§ 4 Antragsunterlagen

Abs. 3a (oder 5) neu: 'Der Antragsteller soll der
Genehmigungsbehdrde Visualisierungen des geplan-
ten Vorhabens aus unterschiedlichen Perspektiven
vorlegen. ’In Bezug auf die Erstellung der Visualisie-
rungen hat der Antragsteller nachzuweisen, dass die

Standortgemeinde, insbesondere deren Biirger bei

241 siehe z.B. der Hohenheimer Verstandlichkeitsindex (www.

uni-hohenheim.de/politmonitor/methode.php)

der Auswahl der Blickachsen beteiligt wurden. *Von
der Vorlage von Visualisierungen kann abgesehen
werden, wenn auf Basis einer Sichtbarkeitsanalyse
oder als Ergebnis der frithen Offentlichkeitsbeteili-
gung die Genehmigungsbehorde dies nicht fiir erfor-
derlich hélt.

Maoglich wére auch eine Verankerung der Visualisie-
rungen in § 4a der 9. BImSchV, da dieser allgemein
Angaben zur Anlage und zum Anlagenbetrieb erfasst.
Denkbar wire hier die Aufnahme der Regelung in
einem neuen Absatz 5.

Die hier vorgeschlagene Ergdnzung regelt die Erstel-
lung von Visualisierungen fiir alle dem Immissions-
schutzrecht unterfallenden Anlagen. Mit der Vorgabe
einer Sollvorschrift ist fiir den Regelfall festgelegt,
dass es einer Visualisierung des Vorhabens bedarf.
Diese dient vor allem dazu, die Anlagen fiir die Biirger
moglichst realitdtsnah darzustellen. Die Biirger sol-
len sich mit den Visualisierungen ein genaueres Bild
von den geplanten Anlagen und ihren Auswirkun-
gen (zum Beispiel auf das Landschaftsbild) machen
konnen. Zudem kénnen die Visualisierungen auch
der Genehmigungsbehdrde ein besseres Bild von der
geplanten Anlage verschaffen.

Mit der Vorlage der Visualisierungen bei der Antrag-
stellung hat der Vorhabentrager nachzuweisen, dass
er die Standortgemeinde, insbesondere deren Biir-
ger, in die Erstellung der Visualisierungen einbezogen
hat. Dies kann zum Beispiel durch Dokumentation
eines gemeinsamen Termins des Vorhabentragers mit
Vertretern der Standortkommune, deren Biirgern und
dem Ingenieurbiiro, das die Visualisierungen erstel-
len soll, geschehen, bei dem Sichtachsen gemeinsam
festgelegt wurden, die Grundlage der Visualisierun-
gen sind. Satz 3 bestimmt, dass von einer Vorlage von
Visualisierungen abgesehen werden kann, wenn auf
der Basis einer Sichtbarkeitsanalyse, die der Vorha-
bentréger der Behorde vorzulegen hat, diese ent-
scheidet, dass eine Visualisierung nicht erforderlich
ist. Damit die Behorde diese Entscheidung treffen
kann, ist die Sichtbarkeitsanalyse moglichst frih-
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zeitig vorzulegen. Insofern sollte die Frage, ob eine
Visualisierung zu erstellen ist oder nicht, im Rah-
men der Vorgespréache entschieden werden. Hierfiir
bedarf es keiner weiteren Anderung der Vorschrif-
ten der 9. BImSchV. Bereits nach geltendem Recht soll
sich ndmlich die Erorterung vor Antragstellung nach
§ 2 Abs. 2 Satz 3 Nr. 1 der 9. BImSchV auch darauf
beziehen, welche Antragsunterlagen bei Antragstel-
lung vorgelegt werden miissen. Die Erforderlichkeit
der Erstellung von Visualisierungen ist somit hiervon
erfasst.

Welche Anforderungen an Visualisierungen zu stel-
len sind und wie in der Praxis gemeinsame Termine
von Vorhabentréger, Standortkommune, Biirgern und
Ingenieurbiiro ausgestaltet werden kdnnten, sollte in

Beispielen dargestellt werden. Vor-
gaben in einem Erlass oder einer Verwaltungsvor-
schrift kénnen sich nur auf das Vorgehen der Behorde
beziehen und gegebenenfalls eine Entscheidungshilfe
bieten, wann eine Visualisierung als nicht erforder-
lich einzuschétzen ist. Fr die Erstellung von Visua-
lisierungen sollten vielmehr Best-Practice-Beispiele
erarbeitet werden. Diese sollten von der Zentralen
Stelle gesammelt und Gber deren Homepage zur Ver-
figung gestellt werden. Die Zentrale Stelle kdnnte
ebenfalls eine Liste der Ingenieurbiiros fithren, die in
der Lage sind, realititsgetreue Visualisierungen zu
erstellen.

6.3. Professionalisierung des
Genehmigungsverfahrens

6.3.1. Problemlage

Antragsteller und betroffene Birger treffen auf mehr
oder weniger professionell agierende Genehmigungs-
behorden. Der Grad der Professionalitdt hangt unter
anderem davon ab, ob die zustdndige Behorde regel-
malig mit der Durchfiihrung von Genehmigungsver-
fahren fiir Windenergieanlagen befasst oder erst-
malig mit dieser Problematik konfrontiert ist. Dabei
sind haufig hochstrittige Investitionsvorhaben im

bis zu achtstelligen Eurobereich zu entscheiden. Die

Behorden miussen Fristen einhalten, sie diirfen keine
Rechtsfehler begehen, sie miissen moglichst empa-
thisch mit den Menschen vor Ort kommunizieren,

sie miissen mit sich stdndig weiterentwickelnden,
hochkomplexen fachlichen und rechtlichen Rahmen-
bedingungen zurechtkommen und sie miissen dem
Druck widerstehen, der von den unterschiedlichen
Interessenvertretern (Einwendern, Kommunen, Vor-
habentragern, Landesregierung) mehr oder minder
offen auf sie ausgetibt wird.

Angesichts dieser Situation ist es nicht verwun-
derlich, dass sich manche Genehmigungsverfahren
lange hinziehen. Ist die Behorde unsicher, ob sie sich
auf rechtlich sicherem Terrain bewegt, wird sie die
Vollstandigkeit der eingereichten Unterlagen sicher-
heitshalber erst einmal nicht feststellen. Gerade im
Bereich der Avifaunistik und des Planungsrechts
wird sie moglicherweise zusétzliche Gutachten
anfordern, um Rechtsfehler zu vermeiden.

6.3.2. Vorschlage fiir Verbesserungen

in der Praxis
Die bereits bestehende und auch mitunter genutzte
Moéglichkeit, dass die Behorden externen professio-
nellen Beistand nutzen konnen, sollte ausgebaut wer-
den. Der Einsatz externen Sachverstands im Rahmen
der Offentlichkeitsbeteiligung bietet sich fiir folgende
Bereiche an:

- Organisation und Abwicklung der Offentlichkeits-
beteiligung (inklusive Strukturierung und Beant-
wortung von Einwendungen, Organisation des
Erorterungstermins)

- Moderation des Erérterungstermins durch erfah-
rene Moderatoren

6.3.3. Rechtliche Umsetzung

Externer Moderator

Den Einsatz eines externen Moderators ermogli-
chen bereits jetzt die Regelungen in der 9. BImSchV.
Nach § 2 Abs. 2 Satz 3 Nr.5 der 9. BImSchV soll die
Erorterung der Behorde mit dem Antragsteller vor
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der Antragstellung unter anderem auch die Kla-
rung umfassen, ob eine Verfahrensbeschleunigung
dadurch erreicht werden kann, dass der behordliche
Verfahrensbevollméchtigte, der die Gestaltung des
zeitlichen Verfahrensablaufs sowie die organisatori-
sche und fachliche Bestimmung tiberwacht, sich auf
Vorschlag oder mit Zustimmung und auf Kosten des
Antragstellers eines Projektmanagers bedienen soll.
Ahnliche Regelungen finden sich in § 43g EnWG,242
§ 29 NABEG und § 4b BauGB.

Insofern ist es bereits nach geltendem Recht még-
lich, die Moderation eines Erdrterungstermins einem
externen Moderator zu ibertragen. Die Kosten hier-
fir hat in den Verfahren nach den bisherigen Rege-
lungen der Vorhabentrédger zu tragen. Die detaillierte
Ausgestaltung des Einsatzes externer Moderatoren
sollte jedoch nicht in der Verordnung erfolgen, son-
dern durch Best-Practice-Anforderungen in Hand-
lungsleitfaden.

Gegebenenfalls konnte der Einsatz eines externen
Moderators noch dadurch unterstiitzt werden, dass
dieser nochmals ausdricklich in § 18 der 9. BImSchV
(Regelung zum Verlauf des Erdrterungstermins) ver-
ankert wird. Eine solche Erweiterung des § 18 der

9. BImSchV konnte lauten:

§ 18 Abs. 1a der 9. BImSchV neu

(1) [-]

(1a) neu: Der Verhandlungsleiter kann sich bei der
Leitung des Erorterungstermins auf Vorschlag oder
mit Zustimmung des Trégers des Vorhabens und auf
dessen Kosten eines externen Dritten bedienen.

242 siehe hierzu Rockitt (2016): Der Erérterungstermin in
Grofiverfahren als Herausforderung: Vorbereitung und
Durchfiihrung in der Praxis. UPR — Sonderheft 2016,
435 f1f.

Die Regelung orientiert sich an den bestehenden
Regelungen in anderen Rechtsbereichen.?** Nach ihr
kann die Behorde einen Projektmanager auf Vor-
schlag oder mit Zustimmung des Vorhabentréagers
bestimmen. [hr kommt insoweit Ermessen zu. Sie ist
aufgrund dieser Regelung nicht verpflichtet, einem
entsprechenden Vorschlag des Vorhabentrégers zu
folgen. Allerdings fithrt die Regelung dazu, dass eine
Beauftragung nur stattfinden kann, wenn dariiber
zwischen Vorhabentriger und Behérde im konkre-
ten Einzelfall ein Einvernehmen erzielt wird. Dies
entspricht jedoch grundsétzlich der Rechtslage in
anderen Rechtsgebieten und ist insofern kein Novum.
Trotz dieses erforderlichen Einvernehmens greift die
Behorde zum Beispiel beim Netzausbau regelméfig
auf externe Moderatoren zurtick.?*

Wie die Einbindung eines externen Moderators
erfolgen kann, welche Aufgaben er in welcher Form
tUbernehmen sollte und welche Ausgestaltung sich in
der Praxis in verschiedenen Verfahren bewahrt hat,
ist nicht in einer Verwaltungsvorschrift zu regeln,
sondern sollte in einem Leitfaden als Best-Practice
den Behorden und externen Moderatoren sowie den
Vorhabentragern zur Verfiigung gestellt werden. Sol-
che Best-Practice-Beispiele sollten in einem ersten
Zugang die landesrechtlich eingesetzte Zentrale Stelle
vorhalten. Um diese Best-Practice-Liste jedoch allen
Behorden - auch fir andere Verfahren - zur Ver-
fligung zu stellen, sollte dariiber nachgedacht wer-
den, ob nicht die Bund/Lénder-Arbeitsgemeinschaft
Immissionsschutz (LAI) einen Leitfaden oder eine
Arbeitshilfe zu dieser Thematik erstellen kann, um
bundesweit gute Beispiele zu beschreiben.

243 siehe § 43g EnWG, § 29 NABEG; siehe auch § 2 Abs. 2
Satz 3 Nr. 5 der 9. BImSchV

244 siehe z.B. Rockitt (2016): Der Erérterungstermin in
Grof3verfahren als Herausforderung: Vorbereitung und
Durchfiithrung in der Praxis. UPR — Sonderheft 2016,
435f1f.
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Verpflichtende Regelung des Erérterungstermins
Der Zweck des Erdrterungstermins im Sinne des

§ 10 Abs. 6 BImSchG besteht darin, eine Ausspra-
che Gber gegensétzliche Positionen zu ermdéglichen
und dadurch die Informations- und Entscheidungs-
grundlage der Genehmigungsbehdrde zu verbrei-
tern. Eine Pflicht zur Teilnahme am Erorterungster-
min besteht fiir den Einwender nicht. Auch hangt die
Klagebefugnis nicht von der Teilnahme am Erorte-
rungstermin ab. Die verpflichtende Durchfiihrung
eines Erdrterungstermins war bis 2007 gesetzlich
vorgeschrieben. Im Jahr 2007 strich der Gesetzge-
ber die verpflichtende Durchfiihrung des Erorte-
rungstermins und stellte seine Durchfiihrung nach
§ 10 Abs. 6 BImSchG, §§ 14 ff. der 9. BImSchV in

das Ermessen der Genehmigungsbehérde. Er findet
nur noch in Féllen statt, in denen die Behorde seine
Durchfithrung fiir sachgerecht und erforderlich halt,
oder wenn die Durchfiihrung eines Erdrterungster-
mins in Rechtsvorschriften aus anderen Regelwer-
ken vorgeschrieben wird.?*®

Die Entscheidung der Behorde dariiber, einen Erdr-
terungstermin durchzufiihren oder nicht durchzu-
fiihren, kann ein Ankniipfungspunkt fir die jeweils
Beteiligten sein, die Behorde unter Druck zu setzen.
So hat ein Vorhabentrager gegebenenfalls im Einzel-
fall gerade kein Interesse an der Durchfiihrung eines
Erdrterungstermins, wahrend die Biirger oder Ver-
bé&nde gerade einen solchen fordern, um sich mit dem
Vorhabentrager auseinandersetzen zu kénnen.

Um den Druck von der Behorde zu nehmen, sollte die
Durchfithrung des Erérterungstermins wieder ver-
pflichtend eingefiihrt werden. Hierzu muss ledig-
lich die Rechtslage von vor 2007 wieder hergestellt
werden:

§ 10 BImSchG - Genehmigungsverfahren
(6) Nach Ablauf der Einwendungsfrist kann hat

die Genehmigungsbehorde die rechtzeitig gegen

245 RoRnagel/Hentschel in: Fithr (Hrsg.) (2016): GK-BImSchG,
§10 Rn. 391

das Vorhaben erhobenen Einwendungen mit dem
Antragsteller und denjenigen, die Einwendungen

erhoben haben, zu erodrtern.

Mit dieser Fassung der Norm ist verpflichtend fiir
alle nach dem Immissionsschutzrecht genehmi-
gungsbediirftigen Anlagen ein Erdrterungstermin
durchzufiihren. Durch die Anderung der Zuord-
nung von Windenergieanlagen zum Verfahren in der
4. BImSchV muss damit fiir jede beantragte Genehmi-
gung fiir die Errichtung und den Betrieb einer Wind-
kraftanlage ein férmliches Verfahren durchgefithrt
werden. Dies ist in Anbetracht der Konfliktbehaftet-
heit dieser Anlagen vertretbar. Dem Einwand, dass
auch fiir die Genehmigung einer einzelnen Anlage
ein Erdrterungstermin durchgefiihrt werden misste,
kann entgegen gehalten werden, dass diese Situation
selten vorkommen diirfte. In der Praxis werden kaum
noch Einzelanlagen errichtet.

Das Risiko einer missbrauchlichen Ausnutzung des
Erdrterungstermins kénnte durch eine gut organi-
sierte und durchgefiihrte frithe Offentlichkeitsbetei-
ligung begrenzt werden. Sollte der Erorterungstermin
dennoch als Kampfarena der unterschiedlichen Inte-
ressen genutzt werden, kann dem durch kommunika-
tive MaRnahmen begegnet werden. Schon der Einsatz
eines externen Dritten als Moderator des Erorte-
rungstermins kann hier férderlich sein und einem
Missbrauch vorbeugen. Die sonstige Ausgestaltung
des Erorterungstermins sollte nicht in der 9. BImSchV
geregelt werden, denn hierdurch wiirden die Behor-
den zu stark eingeschréankt. Vielmehr sollten Dar-
stellungen in Leitfdden oder Best-Practice-Vor-
gaben den Behorden eine mogliche Orientierung

bei der konkreten Ausgestaltung geben. Eine solche
Best-Practice-Vorgabe sollte sich dann allerdings auf
sdmtliche immissionsschutzrechtlichen Genehmi-
gungsverfahren beziehen und konnte sich nicht nur
an Verfahren zur Errichtung von Windenergieanla-
gen orientieren.?*

246 Sie konnte zugleich fiir andere Verfahren aulRerhalb des
Immissionsschutzrechts Anwendung finden.
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6.4. Ablauf der Erérterungstermine

6.4.1. Problemlage

In Bezug auf den Verlauf von Erdrterungsterminen in
Genehmigungsverfahren fir die Errichtung und den
Betrieb von Windenergieanlagen gibt es sehr unter-
schiedliche Erfahrungen. Sie reichen von konstruk-
tiven und sachorientierten Terminen bis hin zu ritu-
alisierten Schaukampfen. Letztere entstehen, wenn
Erdrterungstermine von windenergiekritischen
Gruppen dominiert (quasi-professionelle Akteure)
werden, ohne dass die Anwohner sich ernsthaft
beteiligt fithlen (,Kolonialisierung der rechtlichen
Arena durch politische Issues”). Da die klassischen
Umweltverbande (BUND und NABU) aufgrund ihrer
Ambivalenz zwischen Natur- und Klimaschutz ten-
denziell als weniger aggressiv wahrgenommen wer-
den, ibernehmen andere landes- oder bundesweit
tétige Akteure diese Rolle.?

Wiéhrend die rechtliche Funktion der Erdrterungster-
mine bei ihrer Durchfihrung in der Regel erfiillt wird
(die Behdrde macht sich ein Bild von den Argumenten
der Einwender), kann von einer befriedenden Funk-
tion im Fall der angesprochenen Schaukampfe keine
Rede sein. Stattdessen wirken sie eher eskalierend.
Die Medien berichten von heftigen Auseinander-
setzungen, die Lokalpolitik sieht staunend zu und da
es um eine fachlich und rechtlich komplexe Materie
geht, konnen die Zuschauer letztlich nicht beurteilen,
wie stichhaltig die vorgetragenen Argumente sind.
Wenn dann trotz heftiger argumentativer Gegenwehr
die Windenergieanlagen am Ende genehmigt werden,
wird die Entscheidung der Behorde nicht akzeptiert,
sie besitzt in der 6ffentlichen Wahrnehmung keine
ausreichende Legitimitat.

Erdrterungstermine fiir Windparks erstrecken sich
in der Regel iiber einen oder mehrere komplette Tage.
Eine zuvor festgelegte Tagesordnung wird abgear-
beitet. Einwender kénnen sich zu Wort melden und

247 siehe www.vernunftkraft.de oder z.B.
www.gegenwind-sh.de

Fragen stellen, auf die der Vorhabentréger oder die
Gutachter der Genehmigungsbehodrde antworten.
Dabei entwickeln sich regelméRig Fachdiskurse. Aus
der interessierten Laienwelt kommende Zuschauer
vermogen diesen nur in Teilen zu folgen. Fragen aus
dem Auditorium betreffen dagegen oft den Alltags-
kontext und werden in der Folge haufig als nicht rele-
vant abgewiesen.

Dazu kommt, dass die tibliche Sitzordnung in den
Erdrterungsterminen rituelle Auseinandersetzun-
gen fordert, da sie an Gerichtsprozesse erinnert:
Die Verhandlungsleitung erhoht, ihr gegentiber die
Einwender (in der Regel Kinobestuhlung, gegebe-
nenfalls mit Tischen und Steckdosen in der ersten
Reihe). Sitzgelegenheiten fiir Vorhabentrdger und
Behordengutachter sind seitlich aufgebaut, oft
ebenfalls erhéht. Fiir die erhoht sitzenden Gruppen
gibt es Snacks und Getrénke, die Einwender miissen
fir sich selbst sorgen.

Mitunter kann es die Strategie der Einwender sein,
die Behandlung einzelner Einwendungen und The-
men in die Ladnge zu ziehen, damit die Tagesordnung
nicht in der geplanten Zeit abgearbeitet werden kann.

Und mitunter wird im Zuge des Erorterungstermins
deutlich, dass die drei Gruppen (Verhandlungsleitung,
Vorhabentrager, Behérdengutachter) nicht nur alle
erhoht sitzen, sondern auch in engem und vertrautem
Kontakt zueinanderstehen. Das hat haufig auch damit
zu tun, dass sie gleiche Ausbildungen durchlaufen
und beruflich in regelmaRigem Kontakt stehen.

6.4.2. Vorschldge fiir Verbesserungen

in der Praxis
Verbesserungsvorschldge miissen die kommunika-
tiven Abldufe von Erdrterungsterminen verbessern,
ohne dass die Rechte der Einwender sowie die ver-
fahrensrechtlichen Vorgaben eingeschrénkt werden.
Hier kann bereits die Unterstiitzung durch externe
Moderatoren und die professionelle Begleitung der
Offentlichkeitsbeteiligung helfen, wie sie in Kapi-
tel 6.3.3 angeregt wurde.
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Dartiber hinaus erscheinen die folgenden Vorschlédge

hilfreich, um das kommunikative Setting und damit

die kommunikative Leistungsfahigkeit des Erdrte-

rungstermins zu verbessern — verfahrenstechnisch

wird man sich vermutlich auf eine Beschreibung von
beschranken miissen.

- Um interessierte Laien im Erorterungstermin nicht
zu verschrecken, sollte dieser in zwei Segmente
aufgeteilt werden, die die jeweiligen Themen fiir
unterschiedliche Bediirfnisse ansprechen: (a) die
formale Fachdiskussion, beispielsweise zeitlich
begrenzt am Tag (etwa zwischen 9.00 und 15.30
Uhr), und (b) eine informelle Besprechung, in der
anschlieRend die am Tag diskutierten Fragen mit
interessierten Biirgern sowie mit Gemeinderaten
entsprechend deren Bediirfnissen vertieft werden.

- Daviele Interessierte berufstétig sind und sich fiir
die Erorterung ihrer Einwendungen nicht eigens
frei nehmen kénnen oder wollen, wird vorge-
schlagen, den Verlauf des Tages auf einer aktuellen
Internetseite aufzubereiten. Hier kénnen Hinter-
grundinformationen aufbereitet, Kontexte erklart
und Positionen beleuchtet werden. Damit dies kor-
rekt ablauft, konnte eine professionelle, qualitéts-
gesicherte Stelle dies in konfliktbehafteten Fallen
(siehe Konfliktscoping, Kapitel 5.2) ibernehmen
(zum Beispiel die Zentrale Stelle, Kapitel 5.3).

- Im Sinne von Best Practice wird vorgeschlagen, bei
geringen Einwenderzahlen in gleichberechtigter
Sitzordnung, etwa im Hufeisen, zu sitzen, um auf
Augenhohe miteinander reden zu konnen. Auch bei
groRReren Einwenderzahlen sollte man das Setting
entsprechend gestalten — etwa tiber eine Sitzord-
nung auf Augenhdhe. Verpflegung sollte fiir alle
Beteiligten bereitstehen.

- Um ein Spielen auf Zeit zu vermeiden, sollten Ver-
handlungsleitung und externe Moderation im
Vorfeld ihre Rollenaufteilung und ihr Verhalten
abstimmen, damit Diskussionen abgekiirzt wer-
den konnen, ohne die Rechte der Einwender ein-
zuschrinken. Denn in einem Erdrterungstermin
geht es nicht darum, Diskussionen zu erméglichen,

sondern Einwendungen zu erldutern und sich mit
diesen auseinanderzusetzen.

- Durch die Saalgestaltung und durch das Verhalten
der Verhandlungsleitung/der Behérdengutachter
muss deutlich werden, dass die Néhe oder Distanz
der Verhandlungsleitung zu den Konfliktparteien
(Einwender, Vorhabentrager) die Gleiche ist.

6.4.3. Kodifizierung eines

Bisher gibt es keine Regelungen, die die Durchfiih-
rung von Erdrterungsterminen in einer bestimm-

ten Art und Weise vorschreiben. Dies sollte auch
nicht angestrebt werden, denn tiber kleinteilige
Vorgaben in einer Verordnung oder einer Ver-
waltungsvorschrift wiirden die Behorden in ihrer
Gestaltungsfreiheit bei der Durchfithrung von Eror-
terungsterminen zu sehr eingeschréankt. Eine Anpas-
sung an singuldre Gegebenheiten und Umstdnde wére
nicht mehr méglich. Zwar wiirden konkrete Vorgaben
Rechtssicherheit ermdglichen, doch kénnte im Ein-
zelfall nicht flexibel auf lokale Umstinde im Erdrte-
rungstermin reagiert werden.

Wie ein wiinschenswerter Ablauf von Erdrterungs-
terminen gestaltet sein sollte, konnte jedoch in
Form eines auf konkreten Erfahrungen beruhenden
den Genehmigungsbe-
horden, aber auch den Vorhabentrégern, an die Hand
gegeben werden. Hierflir wéiren unterschiedliche
Erdrterungstermine auszuwerten, insbesondere sol-
che Vorgehensweisen, die sich in der Praxis bereits
bewdhrt und zu konstruktiven Ergebnissen gefiihrt
haben. Ein solcher in Form
eines Baukastens fiir unterschiedlich gelagerte Ver-
fahren konnte dann als Informationsinstrument fiir
Behorden und Vorhabentrédger dienen, auf das in einer
Verwaltungsvorschrift zur Auslegung der Regelungen
in § 10 BImSchG und der 9. BImSchV verwiesen wird.
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6.5 Strittige Fachfragen

Im Rahmen von Genehmigungsverfahren werden
zwar einerseits lokale Besonderheiten thematisiert
(zum Beispiel spezielle Baudenkméler in der Néhe), es
gibt aber auch viele Themen mit ibergreifender Rele-
vanz, bei denen lokale Besonderheiten keine domi-
nante Rolle spielen (zum Beispiel die Infraschallpro-
blematik). Aber auch bei lokalen Themen sollte der
grundsatzliche Umgang mit ihnen méglichst einheit-
lich erfolgen. Das ist bei der Bewertung von Schallim-
missionen iiber die Technische Anleitung zum Schutz
gegen Larm (TA Larm) bundesweit sichergestellt,
jedoch etwa bei der Bewertung artenschutzrechtli-
cher Aspekte — zum Beispiel der Bewertung von Rot-
milan-Vorkommen in der Nahe geplanter Anlagen —
von Bundesland zu Bundesland unterschiedlich®®.

Tatsachlich ist festzustellen, dass es in einzelnen,
aber relevanten Themenbereichen (Abstandsrege-
lung, Avifaunistik) unterschiedliche landesrechtliche
Vorgaben gibt, die fachlich und rechtlich Angriffs-
flachen bieten, indem auf ein anderes Vorgehen und
anderslautende Annahmen im Nachbarbundesland
verwiesen wird. Das fithrt zu hohen Arbeitsbelas-
tungen fiir Genehmigungsbehdrden, die sich jeweils
in hoch spezielle Themen einarbeiten und den Blick
immer auch auf andere Bundesldnder werfen miissen,
um gegebenenfalls Einwendungen korrekt bearbei-
ten zu kénnen. Dessen ungeachtet gibt es erfolgreiche
Klagen gegen Genehmigungen fiir Windenergiean-
lagen, etwa aufgrund landesrechtlicher Anderun-

gen der Vorgaben zur Bewertung avifaunistischer
Sachverhalte, die bei der Entscheidung der Genehmi-
gungsbehorde zu wenig oder noch nicht berticksich-
tigt wurden.

248 Das Helgoldnder Papier sowie die Brandenburger Liste
der Totfunde sind umstritten, es wird derzeit an einer
Vereinheitlichung gearbeitet, aber die Windenergieerlasse
der Bundeslénder sind de facto sehr unterschiedlich.

Um dies zu verbessern, wird empfohlen, dass die hier
tatigen Institutionen?* speziell auf die Bedurfnisse
der Genehmigungsbehdrden zugeschnittene Infor-
mationsdienste entwickeln, die die jeweils aktuellen
rechtlichen und fachlichen Entwicklungen aufberei-
ten, Gerichtsurteile in Bezug auf die Errichtung und
den Betrieb von Windenergieanlagen auswerten und
neue landesrechtliche Regelungen vorstellen. Uber
bundesweite Fachdialoge kénnen Vorgehensweisen
etwa im Hinblick auf Dichtezentren fiir Rotmilane
oder Kompensationsstrategien vereinheitlicht wer-
den. Dartiber hinaus kénnten die Zentralen Stellen
Listen ausgewiesener kompetenter und allparteili-
cher Biiros zur Prifung der Gutachten des Vorha-
bentrédgers (insbesondere im Bereich Naturschutz)

bereitstellen.?>°

Insbesondere wird empfohlen, die Regelung zu
Abstandsflédchen der Windenergieanlagen zur Wohn-
bebauung im Baugesetzbuch wieder abzuschaf-

fen oder zumindest eine bundesweit einheitliche
Abstandsregelung zu erlassen.

249 z.B. die Fachagentur Windenergie an Land oder die
Kompetenzstelle Naturschutz und Energiewende

250 Hintergrund ist, dass die Umwelt- und
Naturschutzverbédnde die avifaunistischen Gutachten der
Vorhabentréger oft anzweifeln. Nur selten beauftragen
Genehmigungsbehorden ein Zweitgutachten, um das erste
Gutachten zu Gberpriifen.
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7. Schlussbemerkung

Die Konflikte um Windenergieanlagen finden zumeist
in der politischen Arena statt, insbesondere in der
Lokalpolitik. Diese hat aber nicht die rechtlichen
Moglichkeiten, eine ihren Aufgaben entsprechende
Rolle in diesen Konflikten zu finden und auszufil-
len. Die Genehmigungsverfahren laufen entweder
ohne offentliche Aufmerksamkeit oder sie dienen der
politischen Munitionierung fiir die 6ffentliche politi-
sche Auseinandersetzung. Die hier vorgelegten Vor-
schlige erheben den Anspruch, die politische und die
rechtliche Arena wieder ndher zueinander zu fithren,
mit dem Ziel, eine Deeskalation von Konflikten um
Windenergieanlagen zu ermoglichen.

Im Kern soll dies auf folgenden Wegen geschehen:

- verpflichtende Durchfithrung einer frithen Offent-
lichkeitsbeteiligung in den sechs Monaten vor
Beginn des formalen Genehmigungsverfahrens
(auRer bei offensichtlich konfliktfreien Vorhaben),

- Einfiithrung von vertrauensbildenden und Ver-
stdndnis férdernden Elementen in das férmliche
Genehmigungsverfahren,

- Abschaffung der intransparenten vereinfachten
Genehmigungsverfahren fiir Windenergieanlagen
(mit Ausnahme von Kleinwindanlagen).
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