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A. Einleitung

In einem vollstandig dekarbonisierten Stromsystem bilden Wind- und Solarenergie die
tragenden Saulen der Stromerzeugung. Wahrend fur die Windenergie 2022 mit dem
Windenergiefldchenbedarfsgesetz (WindBG) ' sowie den begleitenden Anderungen des
Baugesetzbuches (BauGB) ein Instrument geschaffen wurde, das den Landern
verbindliche Flachenziele fur die Ausweisung von Windenergiegebieten vorgibt, existiert
fur die Freiflachen-Photovoltaik (FFPV) kein vergleichbares Gesetz. Vor diesem
Hintergrund stellt sich die Frage: Warum gibt es kein Solarenergieflachenbedarfsgesetz

(SolarBG)?

Die rechtspolitischen Rahmenbedingungen fur den Ausbau der FFPV haben sich in den
letzten Jahren stark verandert. Bereits mit der ,Eroffnungsbilanz Klimaschutz®?
formulierte das Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz im Januar 2022
ambitionierte Ausbauziele. Gesetzgeberisch fanden diese spater im Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) 2023 ®Eingang: Nach § 4 Nr. 3 EEG soll die installierte PV-Leistung
bis 2030 auf 215 GW und bis 2040 auf 400 GW anwachsen “. Bis zu 200 GW sollen davon
durch FFPV bereitgestellt werden, § 4 Satz 2 EEG. Um dieses Ziel zu erreichen, bedarf es
einer massiven Steigerung der Flachenbereitstellung fur die FFPV. Bis 2040 mussen rund
200.000 - 280.000 Hektar fur die FPV bereitstehen (s. Kapitel C. Il. 1). Das entspricht ca.
0,6-0,8 % der Bundesflache — eine Zahl, die auf den ersten Blick zwar Uberschaubar
erscheint, jedoch erhebliches Konfliktpotenzial birgt. Dies ist auch deshalb der Fall, da
2023 das Planungsrecht fiir die FFPV erheblich reformiert wurde 5. So ist die FFPV nun
entlang bestimmter Verkehrsrandlagen planungsrechtlich privilegiert (§ 35 Abs. 1 Nr. 8
BauGB), ebenso wie die hofnahe Agri-PV (8 35 Abs.1 Nr. 9 BauGB). Damit entfallt in vielen

Fallen das planungsrechtliche Steuerungsinstrument der Bauleitplanung.

Angesichts der wachsenden Flacheninanspruchnahme stellt sich daher die zweigeteilte

Fragestellung dieser Arbeit:

BGBL. 20221, 1353.

Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz, Er6ffnungsbilanz Klimaschutz 2022, 14.
BGBL. 1 2022, 1237.

Das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (BMWE) hat 2025 eine Studie in Auftrag
gegeben, welche den Stand der Energiewende — und insbesondere den prognostizierten
Strommengenpfad — evaluieren soll. Die Veroffentlichung der Ergebnisse wird mit der
Fertigstellung der vorliegenden Arbeit zusammenfallen. Deshalb kdnnen die Ergebnisse der
Studie in der nachfolgenden Untersuchung nicht berlicksichtigt werden.

° BGBL. 20231, Nr. 6.
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Ist ein SolarBG ein geeignetes Instrument, um die fluir den FFPV-Ausbau erforderliche
Flachenausweisung gesetzlich abzusichern, und um konkurrierende Flachennutzungs-

Ziele angemessen zu bertcksichtigen?

Der erste Teil der Fragestellung zielt auf eine Mengen- und Bedarfssteuerung fur die FFPV
auf Bundesebene. Hierunter ist zu verstehen, dass (einzelne oder mehrere) Trager der
raumlichen Gesamtplanung durch gesetzliche Vorgaben verpflichtet werden kdénnten,
Mindestfldchen fur die FFPV auszuweisen. Die Flachenziele wirden sich dabei aus dem
energiepolitisch festgelegten Bedarf gem. § 4 Nr. 3 EEG ableiten. Der zweite Teil der
Fragestellung betrifft die raumliche Steuerung des Zubaus, um Konflikte mit
konkurrierenden Flachennutzungen zu minimieren. Denn mit wachsendem
Flachenbedarf nehmen diese Konflikte zu, insbesondere mit der Landwirtschaft und
dem Natur- und Artenschutz. Hintergrund ist, dass der weitere Zubau der FFPV
mafgeblich auf landwirtschaftlichen Boden stattfinden wird und die Umwandlung von
Grunland aus naturschutzfachlicher Sicht Probleme aufwirft (s. Kapitel C). Daruber
hinaus wird politisch diskutiert, ob der Ausbau der Erneuerbaren Energien kunftig starker
dem Netzausbau folgen soll é. Auch diese wird im Rahmen der Arbeit mit Blick auf die

Gestaltungsspielraume des Planungsrechts untersucht.
Es ergeben sich folgende Unterfragen:

1. Welche planungsrechtlichen Mechanismen stehen zur Verfigung, um Flachen
fur die FFPV7 auszuweisen, und welche Defizite weist der bisherige
Rechtsrahmen auf?

2. Welche planungsrechtlichen Mechanismen stehen zur Verfugung, um
Flachennutzungskonflikte zu minimieren, und welche Defizite weist die
bisherige Planungspraxis auf?

3. Welche planungsrechtlichen Mechanismen stehen zur Verfligung, um den
Ausbau der FFPV mit dem Ausbau der Netze zu synchronisieren, und welche
Defizite weist die bisherige Planungspraxis auf?

4. Welche Losungsvorschlage finden sich in der einschlagigen Literatur wieder, und

sind sie geeignet, die bestehenden Defizite zu l6sen?

& Vgl. CDU/CSU/SPD, Koalitionsvertrag der 21. Legislaturperiode, Z.1015.

7 Die FFPV ist durch eine erhebliche Variabilitat an Anlagetypen gekennzeichnet. Sog.
Floating- und Parkplatz-PV werden aus der nachfolgenden Arbeit ausgeklammert, um den
Fokus auf ,Standard“-FFPV-Anlagen, sowie deren Nutzungskonflikte mit der Landwirtschaft
und dem Natur- und Artenschutz auf Grunland, zu legen.



5. Welche Vor- und Nachteile sind mit dem alternativen Losungsvorschlag eines

SolarBG verbunden?

Zur Beantwortung der juristischen Teilfragestellungen wird ein rechtsvergleichender
Ansatz gewahlt: In einem ersten Schritt wird das bisherige Planungsrecht fur die FFPV
analysiert. AnschlieBend werden die planungsrechtlichen Unterschiede in Hinblick auf
die Wind- und Solarenergie herausgearbeitet. In einem dritten Schritt wird gepruft,
inwieweit die rechtlichen Mechanismen des WindBG auf die FFPV Ubertragbar sind, bzw.

welche Modifikation erforderlich waren.

Die Arbeit fokussiert sich dabei bewusst auf das Planungsrecht: Zwar entfalten
insbesondere auch das Ordnungsrecht und das Forderrecht eine erhebliche
vorsteuernde Wirkung in Hinblick auf Flachenverfliigbarkeit und Standortwahl. Jedoch
schaffen beide Regelungskomplexe kein eigenes Planungsrecht — was fur eine mengen-
und bedarfsorientierte Steuerung im Sinne eines SolarBG jedoch erforderlich ware.
Entsprechend werden sowohl das Ordnungs- als auch das Forderrecht in der

vorliegenden Untersuchung nur angerissen.

Auch sei darauf hingewiesen, dass die vorliegende Arbeit nicht den Anspruch verfolgt,
einen konkreten Gesetzesentwurf vorzulegen. Zielist es vielmehr, die Idee eines SolarBG
in Hinblick auf ihre notwendigen rechtlichen Mechanismen, sowie ihre Vor- und

Nachteile zu untersuchen.

Die Gliederung der Untersuchung folgt den Leitfragen. Zunachst wird in Kapitel B der
gegenwartige Rechtsrahmen untersucht. Ausgangspunkt ist das Planungsrecht, das den
zentralen Rahmen fur die raumliche Zulassigkeit und Steuerung von Vorhaben bildet.
Das Kapitel schlieBt mit einem Vergleich der planungsrechtlichen Grundlagen fur die
Wind- und Solarenergie. Kapitel C behandelt die Flachennutzungskonflikte, die sich aus
dem Zubau der FFPV ergeben, insbesondere in Hinblick auf Landwirtschaft und den
Natur- und Artenschutz. Das Kapitel mindet in einer Analyse der bisherigen
Steuerungsansatze zur Konfliktminderung. Kapitel D widmet sich den Maglichkeiten und
Grenzen einer netzdienlichen Planung der FFPV. Kapitel E stellt die in der Literatur
diskutierten Losungsvorschlage dar und unterzieht sie einer kritischen Wuirdigung.
Kapitel F schlieBlich fasst die wesentlichen rechtlichen Mechanismen eines SolarBG

zusammen und diskutiert die Vor- und Nachteile des Losungsvorschlags.



B. Flachensteuerung und Flachenbereitstellung: Status Quo des Rechtsrahmens

I. Einfilhrung

Im Mittelpunkt der nachfolgenden Arbeit steht die Frage, ob der gegenwartige
Rechtsrahmen geeignet ist, ausreichend Flachen fur die FFPV bereitzustellen und
konkurrierende Flachennutzungsziele angemessen zu berucksichtigen. Hierzu folgt
zunachst eine Auseinandersetzung mit dem Planungsrecht (Kapitel B. Il). Es gibt den
Rahmen fur die raumliche Steuerung von FFPV und ihrer raumlichen Zulassigkeit vor.
Nach einer kurzen Erlauterung der begrifflichen Grundlagen (Kapitel B. Il. 1) werden die
Akteure und Steuerungsinstrumente des Raumordnungsrechts vorgestellt (Kapitel
B. Il. 2). Im Anschluss wird die Flachenausweisung im Rahmen des Stadtebaurechts
durch die Kommunen - bzw. planersetzend durch die AuBenbereichsprivilegierung nach
§ 35 Abs. 1 BauGB - behandelt (Kapitel B. Il. 3). Dabei wird problematisiert, ob und
inwieweit die Kommunen ihrer Rolle auch kinftig gerecht werden kdnnen und wollen -
auch in Hinblick auf die Abwagung konkurrierender Flachennutzungsinteressen
(s. Kapitel C). AbschlieBend werden in Kapitel B. Ill die Parallelen und Unterschiede der
Flachenbereitstellung fur Windenergie- und FFPV-Vorhaben herausgearbeitet. Denn das
WindBG dient maBgeblich als Inspiration flr die Idee eines SolarBG. Es wird gezeigt,
dass die Ausgangsbedingungen der beiden Energietrager zwar erheblich variieren.
Jedoch konnte das WindBG mit seiner gesetzlichen Absicherung der Flachenbereit-

stellung ein Vorbild fur die Weiterentwicklung der Fldchensteuerung fur die FFPV sein.

Exkurshaft dargestellt werden soll auch der Einfluss des Ordnungs- und Forderrechts
(Kapitel B.1V). Denn uber die Gefahrenabwehr entfaltet das Ordnungsrecht eine
erhebliche vorsteuernde Wirkung fur den Ausbau der FFPV. Gleiches gilt flr das
Forderrecht, das mit seiner abschlieBend definierten Gebietskulisse férderfahiger
Flachen ebenfalls vorsteuernd wirkt. Da beide Regelungskomplexe jedoch kein eigenes
Planungsrecht schaffen, was fur eine mengen- und bedarfsorientierte Steuerung im
Sinne eines SolarBG jedoch erforderlich ware, werden sie lediglich angerissen und

bilden keinen Schwerpunkt der weiteren Untersuchung.



Il. Das Planungsrecht

1. Die raumliche Gesamtplanung: Anndherung und Begriffsbestimmung

Der Begriff der ,Raumordnung” findet sich im Grundgesetz (GG) wieder. Nach Art. 72 GG
ist dem Bund die konkurrierende Gesetzgebung fur die Raumordnung mit
Abweichungsvorbehalt der Lander gem. Art. 72 Abs. 3 GG zugewiesen. Es findet sich dort
aber keine nahere Bestimmung des Begriffs. Eine Anndherung muss sich daher anderen
Quellen zuwenden. Herangezogen werden kann maBgeblich das sog. ,Baurechts-
Gutachten® des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) vom 16.06.1954. Es flhrt aus,
dass ,Raumordnung® sich auf die ,uberodrtliche”, d.h. ,zusammenfassende,
ubergeordnete Planung des Raumes® beziehe, wohingegen der ,,6rtliche“ Planungsraum
der der stadtebaulichen Planung sei® Die Raumordnung und ihre ,Uberortliche®
Planungsebenen sind auf Bundesebene im Raumordnungsgesetz (ROG), die
stadtebauliche Planung im BauGB geregelt. ,,Dass sich beide Rechtsgebiete jedoch
faktisch auf denselben raumlichen Gegenstand beziehen, wird u.a. durch die
Verknupfung der Rechtsgebiete in 8 1 Abs. 4,8 2 Abs. 2 BauGB und § 4 Abs. 1S. 3, Abs. 2
ROG deutlich“®. Gemeinsam bilden Raumordnung und das Stadtebaurecht die

raumliche Gesamtplanung.

Hinzu tritt Fachrecht, welches als raumliche Fachplanung ebenfalls raumordnende
Wirkung erzielen kann. So halt bspw. das Naturschutzrecht durch Negativbestimmung —
d.h. durch Ausschluss - bestimmte Flachenkulissen von der Bebauung frei. Da
Raumordnung ,uberdrtliche Planung ist und weil sie vielfaltig Fachplanungen
zusammenfaBt [sic] und aufeinander abstimmt®, ist die Raumordnung dem Fachrecht
subergeordnet“ '°. Der Begriff der ,Raumplanung® schlieBlich kann als die Summe jener
Normen verstanden werden, die die Nutzung eines Raumes - in diesem Falle fur oder

gegen die FFPV —festlegt ',
2. Das Raumordnungsrecht

a. Relevante Akteure und Zustidndigkeiten

Die deutsche Raumordnung ist eingebettet in eine europaische Raumordnung. Eine
verbindliche, zentral gesteuerte Raumordnung gibt es auf europaischer Ebene nicht.

Eine punktuelle Koordination von Raumordnungsfragen nimmt die Europaische

& BVerfG, Gutachtenv. 16.6.1954 - 1 PBvV 2/52, BeckRS 1954, 30700512.

® Grotefels/Petschulat, Verfassungsrechtliche Grundlagen der Raumplanung, 2783.
° BVerfG, Gutachten v. 16.6.1954 - 1 PBvV 2/52, BeckRS 1954, 30700512.

" Vgl. Durner, Konflikte raumlicher Planungen, 31.



Ministerkonferenz fir Raumordnung vor. Konkrete Abstimmungen zwischen Landern
und Raumordnungsbehorden finden daruber hinaus in den Grenzraumen benachbarter
Lander bzw. Regionen statt. Zudem formuliert die europaische Ebene wichtige sektorale
Vorgaben flur das europaische Fachplanungsrecht. Dies trifft insbesondere auf das
Natur- und Umweltrecht zu. Fir den Ausbau der FFPV ist hierbei insbesondere die

Beachtung von Natura-2000-Gebieten von Belang (s. Kapitel B. VI. I).

Auf deutscher Ebene erfolgt die Raumplanung arbeitsteilig zwischen Bund und Landern,
sowie Regionen und Kommunen nach dem sogenannten Gegenstromprinzip, (vgl. § 1
Abs. 3 ROG). Hiernach setzen die oberen Planungsbehdérden Rahmenbedingungen und
Entwicklungsziele fur die unteren Planungsbehdrden, sodass sich die ,,Entwicklung,
Ordnung und Sicherung der Teilraume [...] in die Gegebenheiten und Erfordernisse des
Gesamtraums einfugen“. Gemeinden wiederum sind an den Aufstellungsverfahren fur
die sog. Regionalplane (s.u.) zu beteiligen, um ihre eigenen Entwicklungsinteressen in
die hdheren Planungsebenen einzubringen, § 9 Abs. 1 ROG. Auf Ebene der
»Luberortlichen“ Raumordnung wird die beabsichtigte Steuerungswirkung, die in den
Aufgaben und Leitvorstellungen in 8 1 ROG festgehalten ist, maBgeblich Uber einen
Raumordnungsplan flr das Landesgebiet, 8§ 3 Abs. 1 Nr. 7iV.m. § 13 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1
ROG, sowie Uber die Raumordnungsplane fur die Teilrdume der Lander, die sog.

Regionalplane, umgesetzt, 8 13 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 ROG 2.

Die Bundesraumordnung wird vom Bundesministerium flr Digitales und Verkehr
verantwortet. Von der Befugnis, landerlbergreifende Raumordnungsplane fur die See,
Binnenhafen und Flughafen zu erstellen (817 ROG), hat das Ministerium in den letzten
Jahren bspw. mit der Aufstellung fur die AusschlieBliche Wirtschaftszone in der Nord-
und Ostsee Gebrauch gemacht und so den Ausbau der Offshore-Windenergie
ermoglicht. Daneben ist der Bund Impulsgeber flr die raumordnerischen
Problemstellungen in den Landern. Fir den Ausbau der Erneuerbaren Energien und im
Kontext dieser Arbeit relevant ist das Gesetz zur Erhdhung und Beschleunigung des
Ausbaus von Windenergieanlagen an Land (WindBG), welches den Landern sog.
Flachenbeitragswerte zur Ausweisung von Vorranggebieten fur die Onshore-

Windenergie zuweist (s. Kapitel B. 1lI).

2 Von der Aufstellung eines Raumordnungsplans befreit sind die Stadtstaaten Berlin, Bremen
und Hamburg. Hier kann ein Flachennutzungsplan gem. § 5 BauGB die Funktion des Raum-
ordnungsplans ubernehmen; auch missen die Stadtstaaten, sowie das Saarland, keine
Regionalplane aufstellen, § 13 Abs. 1S. 2 und 3 ROG.



Die Raumordnung der Lander wird durch die entsprechenden Fachabteilungen der
Fachministerien oder Staatskanzleien vorgenommen. Die Zuordnung in den Landern
variiert. Haufig sind es das Wirtschaftsministerium (bspw. Mecklenburg-Vorpommern),
das Bauministerium (bspw. Bayern) oder das Umweltministerium (bspw.
Niedersachsen), welches die Landesraumordnung verantwortet '®. Eine Koordination
der Belange der Raumplanung auf Landerebene findet auf Ebene der
Raumentwicklungsministerkonferenz (RMK) statt. So stellte die RMK bspw. in ihrem
Umlaufbeschluss vom 30. Juni 2023 fest, dass sich die Fldcheninanspruchnahme
Erneuerbarer Energien annadhernd verdoppeln werde und bat die Bundesregierung im
Zusammenhang mit dem Ausbau der FFPV um ,,[...] Klarung der Verantwortlichkeiten fur

eine sparsame Flacheninanspruchnahme* ™,

Auch die Regionalplanung ist in den Bundeslandern unterschiedlich verfasst. Wahrend
in Schleswig-Holstein und dem Saarland die Regionalplanung rein staatlich durch das
zustandige Ministerium wahrgenommen wird - nachgeordnete Landesplanungs-
dienststellen gibt es nicht -, haben etwa Bayern, Hessen und Nordrhein-Westfalen eine
Mischform zwischen staatlicher und kommunaler Regionalplanung . In Niedersachsen
wird die Regionalplanung i.d.R. durch die jeweiligen Landkreise wahrgenommen.
Insgesamt sind auf Grund der unterschiedlichen Verfasstheit der Lander ,in
Deutschland ganze 83 organisatorische Einheiten mit Raumordnung im engeren Sinne
befasst: die Bundesraumordnung, 14 Landesplanungsabteilungen und 69
Regionalplanungsinstitute. Dazu kommen noch kleine Verwaltungseinheiten in den
niedersachsischen Landkreisen, die — abgesehen von den Regionen Hannover und
Braunschweig — die Aufgaben der Raumordnung tibernehmen“ ' ', Die Vielfalt der mit
der Raumordnung befassten Akteure 6ffnet damit die Tur fur eine in der Praxis erheblich

divergierende Steuerungspraxis fur die FFPV (vgl. Kapitel C. VI).

3 Berlin und Brandenburg haben eine gemeinsame Landesplanungsbehorde eingerichtet. Die
Stadtstaaten Hamburg und Bremen verfligen Uber gesonderte Raumordnungsbehdorden.

4 Ministerkonferenz flir Raumordnung, Umlaufbeschluss vom 30. Juni 2023.

'S Vgl. Diller, Raumordnung, 1893.

'8 Diller, Raumordnung, 1892.

7" Auch eine einheitliche Benennung der mit der Regionalplanung befassten Behorden fehlt.
Haufig genutzte Bezeichnungen sind bspw. Regionalverband (Baden-Wirttemberg),
Planungsregion (Sachsen-Anhalt), oder Planungsgemeinschaft (Rheinland-Pfalz).



b. Instrumente und ihre steuernde Wirkung

Den Planungstragern der Raumordnung stehen verschiedene Instrumente zur
Verfugung, mit denen sie eine Steuerung von Flachen vornehmen kénnen. Diese lassen
sich grob in positive Instrumente, welche Flachen eine bestimmte Nutzungsart
zuweisen, und negative Instrumente, welche Flachen von einer bestimmten Nutzungsart
freihalten sollen, unterteilen. Zu beachten ist, dass sich die Instrumente der
Raumordnung grundsatzlich nur auf raumbedeutsame Vorhaben i.S.d. § 3 Abs. 1 Nr. 6
ROG erstrecken 8. Allerdings lasst die gesetzliche Definition des Kriteriums offen, ab
welcher GroBe Vorhaben als raumbedeutsam gelten. Entsprechend finden sich in der
Praxis abweichende Anwendungen. Jedoch werden bis 1 ha FFPV-Anlagen regelmaBig
nicht als raumbedeutsam, ab ca. 10 ha regelmaBig als raumbedeutsam, eingestuft; des
Weiteren kann sich im Einzelfall ,Raumbedeutsamkeit auch aus besonderen
Umstanden, wie der weiten Sichtbarkeit an einer Hanglage oder auf der fehlenden
landschaftsbezogenen MaBstablichkeit ergeben“ '®. Im Folgenden werden die ROG
verankerten Instrumente der Raumordnung vorgestellt und ihre Wirkung auf den Ausbau

der FFPV eingeordnet.

Zuvorderst ist zwischen Zielen und Grundsatzen der Raumordnung zu unterscheiden.
Ziele der Raumordnung sind nach 8 4 Abs. 1 Satz 1 ROG von den nachfolgenden
Planungsebenen ,zu beachten®. Sie sind letztabgewogen und entfalten eine strikte
Bindungswirkung fur nachfolgende Planungsebenen (vgl. Anpassungsgebot der
Bauleitplanung nach 8§ 1 Abs. 4 BauGB, bodenrechtliche Raumordnungsklausel nach
§ 35 Abs. 3 Satz 2 Hs. 1 BauGB). Als Anwendungsbeispiel kann etwa der Teilregionalplan
Energie Mittelhessen 2016/2020 herangefuhrt werden. Hier formuliert die
Planungsregion Mittelhessen u.a. das raumordnerische Ziel, ,die Flachen-
inanspruchnahme durch Photovoltaik-Freiflachenanlagen [...] innerhalb der einzelnen
Gebietskorperschaften auf 2% der Flache der Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fur

Landwirtschaft zu begrenzen® 2°,

Im Unterschied hierzu sind Grundsatze der Raumordnung nach § 4 Abs. 1 Satz 1 ROG

von den nachfolgenden Planungsebenen lediglich ,,zu berlcksichtigen®. Auch hier kann

8 Hierzu einordnend Ginnewig et al., Zukinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 156:
»Das Kriterium der Raumbedeutsambkeit [...] [grenzt] den Anwendungsbereich der Raum-
ordnung (Raumordnungsgesetze des Bundes sowie Landesplanungsgesetze) von dem des
Bodenrechts (im wesentlichen Baugesetzbuch) [ab]“

' Ebd., 156.

20 Regierungspréasidium GieBen, Teilregionalplan Energie Mittelhessen 2016/2020, 43.



der Teilregionalplan Energie Mittelhessen 2016/2020 als Anwendungsfallbeispiel
herangefuhrt werden. Als Grundsatz formuliert dieser u.a.: ,Raumbedeutsame
Photovoltaik-Freiflachenanlagen, die nicht in Vorranggebieten Industrie und Gewerbe
errichtet werden kdnnen, sollen in den Vorbehaltsgebieten fur Photovoltaik-
Freifldchenanlagen errichtet werden. In diesen Vorbehaltsgebieten ist der Nutzung
durch raumbedeutsame Photovoltaikanlagen bei der Abwagung mit konkurrierenden
raumbedeutsamen Nutzungen ein besonderes Gewicht beizumessen® ?'. Grundsatze
der Raumordnung leiten die nachfolgenden Planungsebenen lediglich in ihrer
Abwagungsentscheidung an. Sie konnen im Rahmen dieser regelmaBig

Uberwunden werden 2.

In den vorgestellten Beispielen finden sich bereits konkrete Verwendungen weiterer
raumordnerischer Instrumente: Gegenuber den Grundsatzen und Zielen der
Raumordnung haben sog. Vorrang- und Vorbehaltsgebiete eine konkrete rdumliche
Bestimmtheit und sind zumeist auf einer dem Regionalplan anhangenden Karte
verzeichnet. Vorranggebiete sind hierbei nach § 7 Abs. 3 Nr. 1 ROG diejenigen Gebiete,
»die fur bestimmte raumbedeutsame Funktionen oder Nutzungen vorgesehen sind und
andere raumbedeutsame Funktionen oder Nutzungen in diesem Gebiet ausschlieBen,
soweit diese mit den vorrangigen Funktionen oder Nutzungen nicht vereinbar sind“
Sofern im Landesrecht vorgesehen, konnen Vorranggebiete auch fir die FFPV
ausgewiesen werden 2%, Vorranggebiete sichern Flachen fur die FFPV nur insofern, als
dass sie konkurrierende Nutzungsarten innergebietlich ausschlieBen. Eine
bauplanungsrechtliche Zulassigkeit des Vorhabens wird erst durch die Aufstellung eines
Bebauungsplans durch die Gemeinde begrindet (s. Kapitel B. Il. 3. a). Hierin liegt eine

wesentliche Limitation der raumordnerischen Steuerung fur die FFPV.

In 8 7 Abs. 3 Satz 3 ROG ist zudem die Maglichkeit eines sog. Vorranggebietes mit
Ausschlusswirkung vorgesehen: Sofern durch die ,,Festlegung von Vorranggebieten der
jeweiligen Nutzung oder Funktion substanziell Raum verschafft [wird], kann festgelegt
werden, dass diese Nutzung oder Funktion an anderer Stelle im Planungsraum
ausgeschlossen ist“. Nach § 7 Abs. 3 Satz 7 ROG ist diese Moglichkeit fir FFPV-Anlagen

allerdings explizit verwehrt. Dies ist insofern relevant, als dass in Bayern und Rheinland-

' Ebd., 43

22 Ejne detaillierte Ubersicht Giber Grundsatze und Ziele von Raumordnungsplanen, die im Jahr
2022 giiltig waren oder sich in der Uberarbeitung befanden, und Bezug zur FFPV aufwiesen/
aufweisen, kann detailliert nachvollzogen werden in: Glinnewig et al., Umweltvertragliche
Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 254ff.

3 Finig et al., Regionalplanung fur FFPV, ARL 134, 12.



Pfalz die Festlegung von Ausschlussgebieten nach Landesrecht fir FFPV moglich ist 2.
Dies erscheint problematisch, sofern ,,§ 7 Abs. 3S. 7 ROG dergestalt interpretiert [wird],
dass eine Ausschlussplanung zulasten der PV-Nutzung in Form entsprechender
Gebietskategorien nicht moglich sein soll“#* 2, Eine rechtlich unstrittige
Negativsteuerung ist hingegen durch eine vorrangige Zweckbestimmung moglich,
welche die Nutzung desselben fir die FFPV regelmaBig ausschlieBt - etwa fur
Naturschutz, Rohstoffgewinnung oder Landwirtschaft. Aus Sicht des Planungstragers ist
entscheidend, dass der Ausschluss der FFPV als Verbotstatbestand mit Zielqualitat in
die Planbegrindung mit aufgenommen wird. Insbesondere sollte die Planbegrindung
das ,Entgegenstehen® der FFPV mit der Zweckbestimmung des Vorranggebietes weiter

materiell qualifizieren — auch, weil mittelbar Belange des Eigentums berthrt werden 7.

Das Instrument des Vorranggebietes wird durch das Instrument des Vorbehaltsgebiets
erganzt. Vorbehaltsgebiete sind Gebiete, ,die bestimmten raumbedeutsamen
Funktionen oder Nutzungen vorbehalten bleiben sollen, denen bei der Abwagung mit
konkurrierenden raumbedeutsamen Funktionen oder Nutzungen besonderes Gewicht
beizumessen ist“, § 7 Abs. 3 Nr. 2 ROG. Auch Vorbehaltsgebiete konnen im Einklang mit
dem jeweiligen Landesrecht sowohl positiv als auch negativ Fldchen fur die FFPV
vorsteuern. Mdchte der jeweilige Planungstrager negativ vorsteuern, ist die weitere
materielle Qualifizierung des Vorbehaltsgebiets umso wichtiger, da der ,Vorbehalt“ dem
Grundsatz der Raumordnung entspricht und in der Abwagung regelmaBig uberwunden

werden kann %8,

Zudem kann eine Regionalplanungsbehotrde eine Negativsteuerung mit Hilfe von
Stellungnahmen und dem Raumordnungsverfahren (ROV) anstreben. Hierzu pruft die
zustandige Raumordnungsbehdrde nach MaBgabe von § 15 ROV die Raumvertraglichkeit
sog. raumbedeutsamer Planungen und MaBnahmen im Sinne der Raumordnungs-
verordnung (RoV). Im Regelkatalog ROV-pflichtiger Vorhaben nach § 1 Satz 1 RoV sind
FFPV-Anlagen zwar nicht aufgefuhrt. Allerdings sind die Landesplanungsbehdrden dazu
ermachtigt, auch ,bei weiteren raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen von

Uberortlicher Bedeutung nach landesrechtlichen Vorschriften eine Raumvertraglich-

2 Gunnewig et al., Zuklnftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 157.
% Ebd., 158
26 Fir diese Auslegung spricht auch die im Sitzungsprotokoll des zustandigen Ausschusses
festgehaltene Begrindung, wonach die kommunale Planungshoheit zur Ausweisung von
FFPV nicht durch die Ausschlusswirkung eingeschrankt werden soll; vgl. BT-Drs. 20/4823, 4.
27 Vgl. Einig et al., Regionalplanung fur FFPV, ARL 134, 10.
% Ebd.
10



keitspriufung durchzufuhren® 8 1 Satz 2 RoV, worunter auch FFPV-Anlagen fallen kdnnen.
Die Prufung flieBt in die Abwagung der nachfolgenden Plan-, Pruf- und Zulassungs-

ebenen ein —und kann als solche ebenfalls Uberwunden werden.

Im Ergebnis kénnen fir eine effektive raumliche Steuerung von FFPV-Anlagen zwar
gleichermaBen positive wie negative Steuerungsinstrumente eingesetzt werden.
Allerdings ist die Rechtswirksamkeit der positiven Ausweisung von Fladchen durch die

Raumordnung begrenzt (s. auch nachfolgendes Kapitel) 2°.
3. Das Stadtebaurecht

a. Die kommunale Bauleitplanung: Sollbruchstelle fiir die FFPV-

Flachenbereitstellung?

Der Gemeinde obliegt im Rahmen ihrer kommunalen Planungshoheit (vgl. Art. 28 Abs. 2
GG) das Recht und die Pflicht der Bauleitplanung, 8§ 1 ff. BauGB. Um eine Genehmigung
fur eine FFPV-Anlagen zu erhalten, ist das Durchlaufen eines Bebauungsplanverfahrens
nach 8§ 8 ff. BauGB obligatorisch, sofern kein Privilegierungstatbestand fur das Bauen

im AuBenbereich vorliegt (s. Kapitel B. Il. 3. b).

Eine Rechtspflicht flir Gemeinden, Bebauungsplane aufzustellen, wird in der Literatur
zwar diskutiert, ist in der Praxis jedoch nicht vorzufinden. Zwar verpflichtet § 1 Abs. 3
BauGB Gemeinden, ,[...] Bauleitplane aufzustellen, sobald und soweit es flur die
stadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist“. Und ist die Nutzung
erneuerbarer Energien gem. § 1 Abs. 6 Nr. 7 lit. f) BauGB als MaBBnahme, die dem
Klimaschutz forderlich ist, nach § 1a Abs. 5 Satz 1 BauGB zu berucksichtigen. Jedoch
formuliert zuallererst die Gemeinde nach der ihr nach Art. 28 Abs. 2 GG zukommenden
kommunalen Planungshoheit ihre stadtebaulichen Entwicklungs- und Ordnungs-
vorstellungen. Strittig ist deshalb vielmehr, inwieweit durch Ubergeordnete Raumplane
eine Rechtspflicht der Gemeinde zur Aufstellung von Bebauungsplanen ausgelost wird *
— insbesondere, sofern nach Landesgesetzgebung iV.m. § 7 Abs. 3 Nr. 1 ROG ein
Vorranggebiet fur FFPV-Anlagen festgelegt werden kann und wird. So wird argumentiert,
dass eine vollstandige inhaltliche Ubereinstimmung zwischen den Planungsebenen —

dem Grundsatz der materiellen Konkordanz entsprechend — nur eingehalten werden

2 Hilfreich aus Sicht der projektierenden Unternehmen ware zudem eine einheitliche
Anwendung des Begriffs der Raumbedeutsamkeit in Bezug auf FFPV-Anlagen, sowie die
einheitliche Anwendung eines Vorranggebiets fur Photovoltaik; zustimmend: Einig et al.,
Regionalplanung fur FFPV, ARL 134, 9; Ginnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-
Schriften 712/2024, 199.

30 Vgl. Ginnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 39.
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kann, soweit in einem Vorranggebiet festgeschriebene Nutzungsarten, die fur ihre
Realisierung auf die Aufstellung eines Bebauungsplans angewiesen sind, auch von der
Aufstellung desselben profitieren *'. Eine entsprechende Erwartungshaltung der
Raumordnungsbehoérden in Bezug auf FFPV-Anlagen ist in der Praxis jedoch nicht
festzustellen *2. Insofern l6st die Raumordnung im gegenwartigen Rechtsrahmen aktuell
und de facto keine Planungspflicht der Gemeinde aus. Davon unberuhrt bleibt die
Anpassungspflicht der Bauleitpldne im konfligierenden Fall mit Zielen der
Raumordnung, 8 1 Abs. 4 BauGB. Auch Flachennutzungsplane, aus denen die
Bebauungsplane zu entwickeln sind, 8 8 Abs. 2 BauGB, entfalten in der Praxis keinen
Impuls, ausweisend tatig zu werden. Zum Ersten ist es die Gemeinde selbst, die
Flachennutzungsplane aufstellt, § 1 Abs. 2-3 BauGB. Zum Zweiten ist es der Gemeinde
gestattet, nach § 8 Abs. 3 BauGB im sog. Parallelverfahren den Flachennutzungs- und
den Bebauungsplan gleichzeitig zu andern bzw. zu erganzen. Insofern obliegt es der
Gemeinde selbst, ob und welche Flache sie fur die Erzeugung oder Nutzung solarer

Strahlungsenergie ausweisen mochte.

Hierzu kann die Gemeinde ein entsprechendes Baugebiet fir FFPV-Anlagen im Rahmen
ihrer kommunalen Planungsfreiheit proaktiv festsetzen % (sog. ,,Angebotsbebauungs-
plan“). Allerdings ist es fur die Gemeinde von Vorteil, erst auf Antrag gem. § 12 BauGB
eines interessierten Projektierers tatig zu werden (sog. ,vorhabenbezogener
Bebauungsplan®). Zu diesem Zweck schlieBt die Gemeinde einen stadtebaulichen
Vertrag gem. § 11 BauGB mit dem Projektierer. Fir die Gemeinde von Vorteil ist hierbei
§ 11 Abs. 1 Nr. 3BauGB, der ihr die Moglichkeit eines Kostenlibernahmevertrags eroffnet.
Hiernach kann der Vorhabentrager verpflichtet werden, Kosten insb. fur ,,Personal- und

Sachkosten, die der stadtebaulichen Planung einer Gemeinde zurechenbar sind oder

31 Vgl. Ginnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 109.

32 Eine Rechtspflicht der Gemeinde zur Erstplanung hat das Bundesverwaltungsgericht zwar
eher allgemein anerkannt, jedoch bislang nurim Zusammenhang mit groBflachigen
Einzelhandelsbetrieben, BVerwG, Urteil v. 17.09.2003 -4 C 14/01 (Gewerbepark Mihlheim-
Karlich); BVerwG, Urteil v. 8.3.2006 — 4 B 75/05, juris Rn. 12 (Factory Outletcenter); BVerwG,
Urteil v. 14.5.2007 - 4 BN 8/07, juris Rn. 4; BVerwG, Urteil v. 25.6.2007 - 4 BN 17/07, juris
Rn. 9. Siehe auch Ginnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte
141/2022, 40.

33 Dabeiist die Gemeinde an die in § 9 BauGB i.V.m. den Baugebieten der Baunutzungsverord-
nung (BauNVo) abschlieBend definierten Gebietskategorien gebunden (sog. Typenzwang).
Zulassig sind FFPV-Anlagen hiernach in Gewerbegebieten (8§ 8 BauNVO), Industriegebieten (8§
9 BauNVO) oder in ,Sonstigen Sondergebieten® (8 11 BauNVO) — bspw. als Sondergebiet
Solarnutzung oder Erneuerbare Energienutzung -, soweit die Festsetzungen des Bebauungs-
planes keine weiteren Regelungen enthalten. Eine Festsetzung als Sonstiges Sondergebiet
nach § 11 BauGB stellt den Regelfall dar (vgl. Bringewat, Vorschlag eines befristeten BPlans,
12).

12



die Kosten fur notwendige Gutachten [...]“ 3 zu Gbernehmen. Kosten, die im Rahmen
eines Angebotsbebauungsplans anfallen, tragt die Gemeinde hingegen selbst. Deshalb
ist es in der Praxis regelmaBig der Projektierer, der die Ausweisung eines fur FFPV
geeigneten Baugebiets anstoBt %, was gegenliber einer proaktiven Angebotsbebauungs-
planung eine gewisse zeitliche Verzdégerung bis zur Ausweisung der Flache mit sich

bringt.

Die Aufstellung eines Bebauungsplans erfolgt dabei nicht, ohne dass konfligierende
Nutzungsinteressen an der betreffenden Flache abgewogen werden: 8§ 1 Abs. 7 BauGB
begrindet das Abwéagungsgebot in der Bauleitplanung, wonach ,,bei der Aufstellung der
Bauleitplane [...] die offentlichen und privaten Belange gegeneinander und
untereinander gerecht abzuwagen“ sind. Dabei ist die Abwagung stets ergebnisoffen zu
fuhren, ein Anspruch auf Erlass eines Bebauungsplans besteht nicht und kann auch
nicht durch einen stadtebaulichen Vertrag begrindet werden, § 1 Abs. 3 Satz 2 BauGB.
Zwecks Erhebung konfligierender Nutzungsinteressen sind die Offentlichkeit, sowie
Behorden und sonstige Trager offentlicher Belange gem. 88 3, 4 BauGB zu beteiligen. Ein
gesonderter Stellenwert kommt dabei der obligatorischen Umweltprifung gem. § 2 Abs.
4 BauGB zu. Hiernach ist ein Umweltbericht zu erstellen, dessen Inhalt in Anlage 1 (zu
§ 2 Abs. 4 und den 8§ 2a und 4c BauGB) standardisiert dargestellt ist. Der Umweltbericht
dient der Ermittlung maoglicher erheblicher Umweltauswirkungen des Vorhabens und
begriindet etwaige AusgleichsmaBnahmen im Sinne 06kologisch hochwertiger
Gestaltungs- und PflegemaBnahmen, darunter etwa ein Verbot der Dingung im
Plangebiet oder die Festsetzung 6kologisch vorteilhafter Mahdzeiten 6. Er umfasst auch
die Beschreibung und Bewertung anderweitig in Betracht kommender Standorte, d.h.

alternative Standorte (sog. ,Alternativenprufung®). Wichtig hierbei ist, dass eine sog.

34 Bringewat, Vorschlag eines befristeten BPlans, 13.

% Ebd., 12.

% Der etwaige Bedarf an AusgleichsmaBnahmen fir die zu erwartenden Eingriffe in Natur und
Landschaft wird rechnerisch ermittelt, und erfolgt gem. 8 1a Abs. 3 Satz 2 BauGB ,,durch
geeignete Darstellungen und Festsetzungen nach den 88 5 und 9 als Flachen oder
MaBnahmen zum Ausgleich® Die Anforderungen an den Ausgleich sind in 8§ 1a Abs. 3,9
Abs. 1a und 135a BauGB geregelt. Flachen oder MaBnahmen zum Ausgleich kbnnen gem. 89
Abs. 1a BauGB auf dem Eingriffsgrundstlick selbst, ,oder an anderer Stelle sowohlim
sonstigen Geltungsbereich des Bebauungsplans als auch in einem anderen Bebauungs-
plan® als auch auf Flachen, die von der Gemeinde bereitgestellt werden, sichergestellt
werden. SchlieBt die Gemeinde einen stadtebaulichen Vertraggem. 8§ 11iV.m. 8 1a Abs. 3
BauGB, kann der Ausgleich auch in einem Bebauungsplan auBerhalb des Plangebiets der
Gemeinde stattfinden. Eine standardisierte Erfassung von AusgleichsmaBnahmen flr PV-
Freiflachenanlagen besteht nicht. Deshalb konnen diese in Schatzungen des kiinftigen
Flachenbedarfs von FFPV-Anlagen (s. Kapitel C. Il. 1) nicht berticksichtigt werden.
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Nullvariante, d.h. eine Nicht-Realisierung, ausgeschlossen ist ¥, und die Ergebnisse der
Umweltpriafung der Abwagung der Gemeinde zuganglich sind, 8§ 2 Abs. 4 Satz 4 BauGB.
Entsprechend wird ,,eine Bindung der planenden Gemeinde im Sinne des Naturschutzes
[...] kaum erzielt. Sofern eine ordnungsgemaBe Alternativenprifung im obigen Sinne im
Rahmen der Umweltprifung durchgefihrt wurde, zielt die Abarbeitung der
Eingriffsregelung nicht darauf ab, die Standortwahl zu hinterfragen, sondern lediglich die
Eingriffsfolgen an dem gewahlten Standort durch geeignete Darstellungen und
Festsetzungen zu minimieren“ 3. Fir eine Standortoptimierung im Sinne eines
Ausgleichs mit konfligierenden Nutzungsinteressen, z.B. des Naturschutzes oder der

Landwirtschaft, wirft dies Fragen auf (s. Kapitel C).

Allerdings kann eine Gemeinde durch das Aufstellen im Rahmen ihres
Planungsermessens nach 8 1 Abs. 3 BauGB sog. Kriterienkataloge aufstellen. Im Sinne
einer konfliktminimierenden Standortvorplanung kann die Gemeinde Kriterien
definieren - z.B. naturschutzfachlicher Art -, die sie zur Bedingung flur eine
Standortrealisierung postuliert. Jedoch kann die Gemeinde auch ohne einen solchen
Kriterienkatalog im Rahmen ihres Ermessensspielraumes die Aufstellung eines PV-
Bebauungsplans verweigern, sofern sie konfligierenden Interessen hoheres Gewicht
zubilligt. Zudem entsteht der Gemeinde ein relativer finanzieller Verlust, wenn sie die
Aufstellung eines PV-Bebauungsplans, z.B. auf Grund naturschutzfachlicher Kriterien
verweigert, da die Gemeinde gem. § 6 EEG eine finanzielle Beteiligung an der FFPV-
Anlage erwirken kann. Im Ergebnis ist eine Standortoptimierung mit Hilfe von
Kriterienkatalogen durch die Gemeinde zwar moglich. Allerdings begibt sich die
Gemeinde hiermit selbst in das Dilemma, bei dem der Versuch, hohere Standards zu
setzen, mit dem Risiko behaftet zu sein, bei Absage des Projektierers leer auszugehen.
Aufgelost werden kdnnte dieses Dilemma flr die Gemeinde durch hdhere Standards im

Raumordnungs- und/oder Ordnungsrecht.

AbschlieBend ist darauf hinzuweisen, dass die Gemeinde auch eine Negativsteuerungin
Hinblick auf FFPV-Anlagen in ihrem Plangebiet vornehmen kann. Hierzu muss sie
Flachen mit anderweitigen, der PV-Nutzung entgegenstehenden Festsetzungen
Uberplanen. Die entgegenstehende Festsetzung muss dabei eindeutig erkennbar und
relevant sein, um zur Unzulassigkeit einer Anlage zu flhren. Allerdings kommt der

Negativsteuerung durch die Gemeinde nur eine untergeordnete Bedeutung zu, da sie wie

87 Gidnnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 119.
% Ginnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 160; siehe auch:
Guinnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 119.
14



dargestellt (in der Praxis) keiner Pflicht zur Ausweisung von Baugebieten fur die FFPV

unterliegt.

Im Ergebnis kommt der Gemeinde ein hohes Maf3 an Ermessensspielraum zu, ob und
inwieweit sie eine Standortoptimierung von FFPV-Anlagen vornehmen mochte.
Entsprechend kann sich die Gemeinde aber auch entschlieBen, von einer
Lenkungswirkung im Sinne einer Standortoptimierung abzusehen. Zudem kann der
mangelnde Anreiz der Gemeinde, eine Angebotsplanung zu betreiben, zu mangelndem
Tempo des Zubaus in Bezug auf das Erreichen der Strommengenpfade fihren. Um
diesen Umstand zu adressieren, hat der Gesetzgeber - nach Anhebung des
Strommengenpfads durch die EEG-Reform 2023 und unter dem Eindruck der Gaskrise
in Folge des russischen Angriffskrieges * - die Tatbestande der AuBenbereichs-

privilegierung auf FFPV-Anlagen erweitert:

b. Die AuBenbereichsprivilegierung: Planersetzende Regelungen fiir

die Flichenbereitstellung

Mit Inkrafttreten des ,,Gesetzes zur sofortigen Verbesserung der Rahmenbedingungen
fur die erneuerbaren Energien im Stadtebaurecht“ zum 4. Januar 2023 hat der
Gesetzgeber die Privilegierungstatbestande des § 35 Abs. 1 BauGB erweitert “°. § 35
Abs.1 Nr.8 BauGB privilegiert das Bauen im AuBenbereich von FFPV-Anlagen in
Parallellage zu ,,Autobahnen oder Schienenwegen des Ubergeordneten Netzes im Sinne
des 8 2b des Allgemeinen Eisenbahngesetzes mit mindestens zwei Hauptgleisen und in
einer Entfernung zu diesen von bis zu 200 Metern, gemessen vom auBeren Rand der
Fahrbahn® Zum 6. Januar 2024 trat ein weiterer Privilegierungstatbestand flr sog. hof-

nahe Agri-PV hinzu, 8 35 Abs. 1 Nr. 9 BauGB *'.

Als privilegierte Vorhaben im Sinne der genannten Tatbestédnde sind Vorhaben auch
ohne die Aufstellung eines Bebauungsplans zuldssig. Voraussetzung ist, dass
»offentliche Belange nicht entgegenstehen [und] die ausreichende ErschlieBung
gesichert ist, 8 35 Abs. 1 Satz 1 BauGB. Hierunter fallen insbesondere, aber nicht
ausschlieBlich, die in § 35 Abs. 3 BauGB aufgeflhrten Belange. Explizit genannt wird
beispielsweise das Hervorrufen schadlicher Umwelteinwirkungen, 8 35 Abs. 3 Nr. 3
BauGB. Allerdings wird der Privilegierungstatbestand nicht schon durch das bloBe

BerUhren eines offentlichen Belangs beeintrachtigt. Vielmehr fallt dem Vorhaben auf

% BT-Drs. 20/4704, 1.
40 BGBL. 20231, Nr. 6
41 BGBL. 20231, Nr. 176.
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Grund seiner Privilegierung in der Abwagung gegenuber beeintrachtigten Belangen
besonderes Gewicht zu. Hinzu tritt § 2 EEG, der der Errichtung und dem Betrieb von
Erneuerbaren Energien Anlagen zubilligt, im ,Uberragenden 6ffentlichen Interesse“ zu
liegen und der 6ffentlichen Gesundheit und Sicherheit zu dienen. Demzufolge mussen
erneuerbare Energien als ,vorrangiger Belang® in die jeweils durchzufihrende
Schutzgiterabwagung eingebracht werden - z.B. gegenuber ,seismologischen
Stationen, Radaranlagen, Wasserschutzgebieten, dem Landschaftsbild, Denkmal-
schutz oder im Forst-, Immissionsschutz-, Naturschutz-, Bau- oder StraBenrecht® —,
sodass sie nur in Ausnahmefallen Gberwunden werden kénnen 2. § 2 EEG begrlindet
damit zwar keinen absoluten, aber doch relativen Vorrang in der Schutzguter-
abwagung **. DemgemaB hat eine ganze Reihe von Urteilen die Bedeutung von § 2 EEG
in der Schutzguterabwagung unterstrichen. So spricht das Oberverwaltungsgericht
(OVG) Greifswald von einem ,regelmaBigen Ubergewicht der Erneuerbaren Energien®,
das nur in ,,atypischen Ausnahmefallen® Gberwunden werden konne * %, Im Ergebnis
entfalten die neu eingefuhrten Tatbestande in der AuBenbereichsprivilegierung eine
erhebliche Lenkungswirkung fur den Ausbau der FFPV auf die entsprechenden Flachen.
Dies trifft auf Grund ihrer besseren Wirtschaftlichkeit im Vergleich zur hofnahen Agri-PV

fur die Betreiber insbesondere auf die Parallelflachen entlang der Verkehrswege zu.

Eine Uberwindung der Privilegierungstatbestande im Sinne einer Negativsteuerung
durch die Raumordnung ist dennoch mdglich. Nach § 35 Abs. 3 Satz 2 sind auch
privilegierte FFPV-Anlage bauplanungsrechtlich unzuldssig, wenn sie den Zielen der
Raumordnung widersprechen. Hierunter fallen insbesondere die Vorranggebiete nach
§7 Abs. 3 Nr. 1 ROG mit der PV-Nutzung widersprechenden Festsetzungen. Durch
raumordnerische Zielsetzung, z.B. solche fur den Freiraumschutz, konnen ,auch solche

Flachen vom Zubau mit raumbedeutsamen bzw. mittelgroBen und groBen Anlagen

42 BT-Drs. 20/1630, 159.

43 Schlacke et al., Paradigmenwechsel durch das Osterpaket, NVwZ 2022, 1577, 1578.

4 OVG Greifswald — Urteil v. 07.02.2023 - 5 K171/22, juris Rn. 160; siehe auch:

BVerfG — Urteil v. 27.09.2022 - 1 BvR 2661/21, juris Rn. 111;
OVG Muinster — Urteil v. 27.10.2022 - 22 D 423/21.AK, juris Rn. 184;
OVG Rheinland-Pfalz — Urteil v. 08.02.2024 - 1 C 10470/22.0VG, juris Rn. 115, 116.

4 Die Gesetzesbegrindung ordnet den vorrangigen Belang des Ausbaus der Erneuerbaren
Energien als Umstand des verfassungsrechtlich verankerten Klimaschutzgebots ein.
Demzufolge kdnnten nur solche 6ffentlichen Interessen grundsatzlich entgegenstehen, die
»mit einem dem Artikel 20a GG vergleichbaren verfassungsrechtlichen Rang gesetzlich
verankert bzw. gesetzlich geschiitzt [sind] oder einen gleichwertigen Rang [besitzen]®, BT-
Drs. 20/1630: 159; s. auch OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil v. 16.02.2024 - 22 D 150/22.AK,
juris Rn. 190: Auch gegentber verteidigungspolitischen Interessen entfaltet § 2 Satz 1 EEG
Geltung, ,lediglich der Vorrang nach Satz 2 gilt insoweit nach Satz 3 nicht®. Die Regelung
begriindet aber eine Gleichrangigkeit in der Abwagung.
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freigehalten werden, die zwar der bauplanungsrechtlichen Privilegierung unterfallen,
aber dennoch naturschutzfachlich als besonders hochwertig einzustufen sind“ “®.
Allerdings mussen die raumordnerischen Zielfestlegungen hinreichend sachlich und

raumlich bestimmt und abschlieBend abgewogen sein.

Auch auf Ebene der kommunalen Planungsebene ist die Moglichkeit einer klein-
raumigen Negativsteuerung erdffnet. Fldchennutzungspldne kdnnen einem privile-
gierten Vorhaben entgegenstehen, sofern sie eine sachlich und rdumlich eindeutige
standortbezogene Darstellung Uber eine Nutzung enthalten, die der PV-Nutzung
widerspricht, § 35 Abs. 3 Nr. 1 BauGB. Auf Grund des vorbereitenden Charakters der
Flachennutzungsplane ist dies jedoch auf wenige Ausnahmen beschrankt. So wird der
Privilegierungstatbestand der FFPV-Anlagen z.B. selbst durch eine standortbezogene,
landwirtschaftliche Vorbehaltsflache selten Uberwunden werden. Wirkungsvoller im
Sinne einer Negativsteuerung erscheint die Festsetzung in einem Bebauungsplan, der
die privilegierte Flache uberplant. Nachgewiesen werden muss aber auch in diesem
Falle ein positives Planungskonzept, d.h. ,eine reine Negativplanung einzig zur
Verhinderung von FFPV-Anlagen ist unzulassig® #’. Folglich und im Sinne des § 35 Abs. 1
BauGB sind raum- und bauleitplanerische Eingriffe in die auBenbereichsprivilegierte

Flachenkulisse auf kleinraumige Steuerungsansatze limitiert.

Die vorgestellten Privilegierungstatbestande entfalten eine erhebliche Lenkungswirkung
auf vorbelastete Flachen. Auffallig ist, dass der Gesetzgeber den Privilegierungs-
tatbestand enger fasst, als es der entsprechende Anknlpfungspunkt im Férderrecht
zugelassen hatte: In den 88 37 Abs. 1 Nr. 2 lit. c), 48 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3c lit. aa) EEG
beschrankt sich die geférderte Kulisse nicht auf 200 m Parallellage zu Autobahnen und
Schienen, sondern umfasst eine Parallellage von sogar 500 m. Es scheint daher
schlussig anzunehmen, dass der Gesetzgeber die Vorbelastung in der ausgenommenen
Flachenkulisse als zu gering betrachtete, um einen Privilegierungstatbestand zu

rechtfertigen “.

Allerdings finden sich im Privilegierungstatbestand 8 35 Abs. 1 Nr. 8 BauGB keine
weiteren Vorgaben, die die Flachenkulisse im Sinne konfligierender Nutzungsinteressen
weiter optimieren wirde (s. Kapitel C); und dies, obwohl die Flachenkulisse selbst unter

kategorischem Ausschluss von Naturschutzflachen circa 10.611,36 km? betragt *° .

46 Gunnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 166.
47 Ebd., 165f.
48 |In der Gesetzesbegriindung findet sich hierzu kein Verweis (vgl. BT-Drs. 20/4704).
4 pahmeyer et al., FFPV an Autobahnen und Schienen [Internetquelle].
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Ubersetzt in das theoretische Potenzial * der solaren Stromerzeugung auf der Flache
und unter der vereinfachenden Annahme, dass pro Hektar 1 MWp installiert wird, lieBe
sich der bendtigte Zubau an Solarer Strahlungsenergie — der eigentlich auch
Solaranlagen auf, an oder in einem Gebaude oder einer Lairmschutzwand umfasst -
allein mit dieser Flachenkulisse decken °', weshalb es politische Bestrebungen gibt, die
AuBenbereichsprivilegierung einzuschranken (vgl. Kapitel C. 1V). Zu beachten ist, dass
eine planungsrechtliche Zulassigkeit auch weiterhin an unwilligen Eigentumern

scheitern kann und darf.

lll. Parallelen und Unterschiede im Planungsrecht fiir Windenergie- und

Freiflachen-Photovoltaik-Vorhaben

Vor Verabschiedung des WindBG waren Windenergieanlagen im Unterschied zur FFPV
grundsatzlich im AuBenbereich privilegiert, 8 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB ®2. Dieser
Privilegierungstatbestand bestand seit 1997 und wurde mit der Begrundung eingefuhrt,
dass die Windenergie nur im AuBenbereich zu einem Bestandteil offentlicher
Energieversorgung werden konne®%, Zuvor hatte das Bundesverwaltungsgericht
(BVerwG) noch betont: ,[...] Anlagen der Energieerzeugung gehdren nach der erkenn-
baren Gesetzeskonzeption nicht typischerweise zum Erscheinungsbild des

AuBenbereichs* %4,

Um einen ,Wildwuchs“ zu vermeiden und Kommunen trotz der AuBenbereichs-
privilegierung ein Steuerungsinstrument fur Windenergievorhaben einzurdumen, schuf
der Gesetzgeber das Instrument der Konzentrationsflichenplanung: 8 35 Abs. 3 Satz 3
BauGB erlaubte es den Planungstragern, durch Festlegung von Standorten fir die
Windenergie im Flachennutzungsplan gleichzeitig andere Standorte von der Nutzung fur
die Windenergie auszuschlieBen (sog. Planvorbehalt). Zwar verlangte das BVerwG in
seinem Urteil vom 17. Dezember 2002 %, dass der Planungstrager der Windenergie in
substanzieller Weise Raum verschaffen musse — eine bloBe ,Feigenblatt-Planung®, bei
der evident ungeeignete Fldchen ausgewiesen wurden, sei unzulassig. Und musse eine

Negativsteuerung mit Hilfe einer Konzentrationszone zwingend von einem schlussigen

%0 Siehe ebd.: Das theoretisch Potenzial stellt eine Obergrenze dar. Betrachtet werden insb.
nicht ,Verschattung, Struktur der Eigentumsrechte der Flachen, Netzanschluss-
moglichkeiten, Mindestabstand zu Siedlungsflachen und vieles mehr*.

5" Ebd.

52 BGBL. 1997, 1189.

% BT-Drs. 13/1733, 3.

% BVerwG, Urteil v. 16. Mai 1994 - 4 C 20.93.

% BVerwG, Urteilv. 17.12.2002-4 C 15.01.
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Plankonzept fur den gesamten AuBenbereich getragen werden. Jedoch durfe der
Planungstrager *® die Flachenwahl mittels ,harter Tabukriterien® (zwingend
fachrechtliche Hindernisse, insb. aus dem Natur- und Artenschutz) und ,weicher
Kriterien“ (wie beispielsweise Erholungs- oder potenzielle Siedlungserweiterungs-
flachen) steuern. In der Praxis fuhrte das Spannungsverhaltnis zwischen dem
planerischen Gebot, substanziell Raum zu verschaffen einerseits und der
(fehleranfalligen) Anwendung von Tabukriterien andererseits jedoch haufig dazu, dass
geeignete Flachen fur die Windenergienutzung nicht im ausreichenden MaBe
ausgewiesen wurden. Dies trug maBgeblich zum Rickgang des Zubaus von Wind-

energieanlagen bei.

Als Reaktion verabschiedete der Gesetzgeber 2022 das WindBG, welches die Planung
von Windenergievorhaben auf eine sog. Positivplanung umstellte: Der geanderte § 35
Abs. 1 Nr. 5 BauGB %" verweist nun auf eine Privilegierung nach MaBgabe der §§ 249 Abs.
1 und 2 BauGB, wodurch innerhalb ausgewiesener Windenergiegebiete in
Raumordnungs- oder Flachennutzungsplanen regelmaBig bauplanungsrechtliche
Zulassigkeit besteht 8. Ferner ist die Konzentrationsflachenplanung gem. § 35 Abs. 3
Satz 3 BauGB auf Windenergievorhaben nicht langer anzuwenden (vgl. § 249 Abs. 1
BauGB), auch wenn als Ubergangsbestimmung Raumordnungs- und Flachennutzungs-
pléne, die bis zum 01.02.2024 wirksam geworden sind, weiterhin Konzentrationswirkung
bis zum Erreichen der Flachenbeitragswerte entfalten (§ 245e Abs. 1 Satz 1 BauBG).
Jedoch besteht fur Kommunen die Moglichkeit, bis zum Erreichen der
Flachenbeitragswerte auch abweichend entgegenstehender Ziele der Raumordnung

Windenergiegebiete auszuweisen (vgl. § 245e Abs. 5 BauGB) *°.

Ferner fordert das WindBG die Bundeslander auf, im Schnitt 2,0 % ihrer Landesflache flr
die Windenergie positiv auszuweisen, § 3 Abs. 1 iV.m. Anlage WindBG. Diese
Flachenziele sind dabei explizit aus dem prognostizierten Strombedarf abgeleitet °. Um
die ZielerfUllung anzureizen, greift bei einem Versaumnis des jeweiligen Flachenziels
§249 Abs. 7 BauGB: Demnach gilt dann die uneingeschrankte AuBenbereichs-
privilegierung von Windenergieanlagen gem. § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB - und zwar ohne

Ruckgriff auf 8 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB (,Superprivilegierung” ®'). Die Wirkung des

5% BVerwG, Beschlussv. 15.09.2009 - Az. 4 BN25.09.
57 BGBL. 20221, 1353, 1358.
%8 Vgl. BT-Drs. 20/2355, 32f.
% Zuletzt gedndert durch Artikel 5 BGBL. 2025 |, Nr. 189.
80 BT-Drs. 20/2355, 1f.
61 Grigoleit, Paradigmenwechsel in der Planung, DVBL, 552, 554.
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Gesetzes bleibt abzuwarten, da die Ausweisung in zwei Schritten erfolgt — mit einem
Zwischenziel zum 31. Dezember 2027 und der final erforderlichen Ausweisung zum 31.

Dezember 2032, 8 3 Abs. 1 WindBG 2.

Festzuhalten ist jedoch, dass fur die Windenergie mit dem WindBG ein
raumordnerisches Instrument fur die Mengen- und Bedarfssteuerung besteht, welches
die Ausweisungvon Flachen fur die Windenergie in einem MaBe gesetzlich absichert, wie
es fur die FFPV nicht der Fall ist. Uber die geschilderte Umstellung auf eine Positiv-
planung im Rahmen des WindBG besteht zudem auch fir die Trager der Raumordnung
die Moglichkeit, durch Ausweisung von Windenergiegebieten eine direkte bauplanungs-
rechtliche Zulassigkeit herbeizufuhren. Dieser direkte Durchgriff fehlt fur die FFPV. Zwar
gibt es bereits vereinzelt landesgesetzlich verankerte Ziele zur Sicherung von Flachen fur
die FFPV - etwa in Baden-Wurttemberg mit einem Flachenziel von 0,2 %, § 21 KlimaG
BW. Allerdings ergeht aus der Darstellung in den Regionalplanen bislang weder eine
direkte bauplanungsrechtliche Zuldssigkeit noch die Pflicht der Kommune, die jeweilige

Flache fur die Solarenergienutzung selbst auszuweisen (vgl. Kapitel B. Il. 3. a).

IV. Steuerungsmechanismen auBerhalb des Planungsrechts

Neben dem Planungsrecht entfalten auch das Ordnungs- und das Forderrecht
raumordnende Wirkung. So halten ordnungsrechtliche Vorgaben bestimmte
Flachenkulissen raumwirksam von der Bebauung frei. Dies ist insbesondere im
Naturschutzrecht der Fall. Auch das Férderrecht wirkt vorsteuernd, da es sein
Forderregime auf eine abschlieBend definierte Gebietskulisse beschrankt. Beide
Regelungskomplexe schaffen allerdings keine bauplanungsrechtliche Zulassigkeit. Ihre
(teils erhebliche) vorsteuernde Wirkung soll im Folgenden flr ein umfassendes
Verstandnis der auf die Standortwahl von FFPV einwirkenden Rechtsbereiche deshalb

nur kurz angerissen werden.

1. Das Ordnungsrecht: Vorsteuerung durch Abwehr

Die Wahrung naturschutzfachlicher Belange beim Ausbau der FFPV findet im
Wesentlichen durch das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) statt — und hierbei

insbesondere durch den Gebietsschutz (88 20 ff. BNatSchG) ®, da in den aufgefiihrten

62 Abweichend haben etwa die Bundeslander Baden-Wurttemberg und Nordrhein-Westfalen
beschlossen, den Ausweisungsprozess bereits 2025 abzuschlieBen. Eine Ubersicht zur
Umsetzung der FlAchenbeitragswerte in den Bundeslandern bietet Fachagentur Wind und
Solar, Ausweisung in den Bundeslandern [Internetquelle].

8 Nicht relevant ist hingegen — im Unterschied zur Windenergie — das Bundes-
Immissionsschutzgesetz (BImSchG), da FFPV-Anlagen in der abschlieBenden Aufzahlung
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Biotopen (Naturschutzgebiete gem. § 23 BNatSchG, Nationalparks und Nationale Natur-
monumente gem. 8 24 BNatSchG, Biospharenreservate gem. § 25 BNatSchG) eine
Errichtung von FFPV-Anlagen zum Schutz von Natur und Landschaft weitestgehend
ausgeschlossen ist. Grund hierfur ist insbesondere § 23 Abs. 2 BNatSchG, wonach ,,alle
Handlungen, die zu einer Zerstdérung, Beschadigung oder Verdnderung des
Naturschutzgebiets oder seiner Bestandteile oder zu einer nachhaltigen Stérung fuhren
kénnen, [...] nach MaBgabe naherer Bestimmungen verboten [sind]“. Sowohl
Nationalparks und Nationale Naturmonumente als auch Biospharenreservate sind wie
Naturschutzgebiete zu schutzen (vgl. 88 24 Abs. 3 und 4 Satz 2, 25 Abs. 3 Satz 1
BNatSchG). Auch in Gebieten, die dem europaischen Netz ,Natura 2000“ gem. 8§ 31 ff.
BNatSchG unterfallen, durfte die Errichtung einer FFPV-Anlage regelmaBig nicht zulassig
sein, da nach § 34 Abs. 3 Nr. 2 BNatSchG ein striktes Vermeidungsverbot fur Vorhaben
gilt, die auch auBerhalb des Schutzgebietes ihren Zweck (z.B. Energiegewinnung)
erreichen kdnnten. Zu nennen sind auch der naturschutzrechtliche Objektschutz gem.
§ 28 BNatSchG, sowie geschutzte Landschaftsteile gem. § 29 BNatSchG und der
kleinraumige Biotopschutz gem. § 30 BNatSchG, die punktuell die Gebietskulisse fur die

FFPV beeintrachtigen, jedoch kaum groBraumig den Ausbau beeinflussen.

Einen Sonderfall stellen Landschaftsschutzgebiete gem. § 26 BNatSchG dar. Sie
nehmen fast ein Drittel der Bundesflache ein % und sind deshalb fir die raumliche
Vorsteuerung der FFPV von besonderer Bedeutung. lhre Einrichtung kann nicht nur dem
Zweck des Schutzes von Naturhaushalt und -gutern dienen, sondern auch dem Schutz
der Vielfalt, Eigenart und Schonheit oder der besonderen kulturhistorischen
Bedeutung®, oder dem Erholungswert der Landschaft, § 26 Abs. 1 Nr. 1-83 BNatSchG. Der
genaue Schutzzweck muss in der jeweiligen Schutzgebietsverordnung konkretisiert
werden und sich aus dem spezifischen Gebietscharakter ergeben, vgl. §26 Abs. 2

BNatSchG; es konnen auch Schutzzwecke fur Teilgebiete des Gebietes bestimmt

des Anhangs 1 zur 4. Bundes-Immissionsschutzverordnung nicht aufgefihrt sind (vgl. § 4
Abs. 1 Satz 3 BImSchG). Ebenso wenig relevant ist das Bundes-Bodenschutzgesetz
(BBodSchG), da schadliche Bodeneinwirkungen gem. § 2 Abs. 3 BBodSchG bereits
vollumfanglich Uber die Vorschriften des Bauplanungs- und Bauordnungsrechtes geregelt
werden, § 3 Nr. 9 BBodSchG. Fur die raumliche Steuerungswirkung sekundar von Belang sind
Eingriffs-Ausleichs-Regelungen gem. §8 13 ff. BNatSchG, da sie wie in Kapitel B. Il. 3. a
dargelegt die Anlagenrealisierung an einem gewunschten Standort nicht grundsatzlich
verhindern; auch der besondere Artenschutz gem. §8 44 ff. BNatSchG wirkt in der Praxis fir
den Anlagenbau nicht groBflachig vorsteuernd, da nur im Einzelfall beispielsweise eine
erhebliche Storung nach § 44 Abs. 1 Nr. 2 Halbsatz 2 BNatSchG nachgewiesen werden sollte;
vgl. Gunnewig et al., Zukiinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 178-180.

84 Bundesamt flir Naturschutz, Landschaftsschutzgebiete in Deutschland [Internetquelle].
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werden, vgl. § 22 Abs. 1 Satz 3 BNatSchG. Ob eine FFPV-Anlage in einem Landschafts-
schutzgebiet errichtet werden darf, ist deshalb vom jeweiligen Schutzzweck abhangig.
Allerdings entfalten Landschaftsschutzgebiete in der Praxis eine erhebliche negativ
vorsteuernde Wirkung ®®. Zwar sind Offnungsklauseln in der Schutzverordnung
anerkannt, welche die Uberplanung von Flachen innerhalb eines Landschaftsschutz-
gebiets durch die Gemeinde ermoglichen ®. Jedoch existiert im Gegensatz zur Wind-

energie keine Offnungsklausel gem. § 26 Abs. 3 BNatSchG fiir die FFPV.

Im Ergebnis findet durch das Fachrecht eine erhebliche negative Vorsteuerung statt.
Wird eine Anlage nach Forderrecht errichtet, muss sie sich zudem auf die im EEG

abschlieBend positiv bestimmten Standorte beschranken (s. nachfolgendes Kapitel).

2. Das Forderrecht: Vorsteuerung durch Positivbestimmung

Das EEG gewahrt Betreibern von Erneuerbaren-Energien-Anlagen einen Rechts-
anspruch auf Netzanschluss, Stromabnahme und Vergutung. Insbesondere Anlagen,
die nicht allein durch Direktvermarktung und/oder sog. Power-Purchase-Agreements,
d.h. Direktliefervertrage, finanziert werden kdnnen, sind von einer EEG-Férderung
abhangig. Um in den Genuss der Forderung zu kommen, definiert das EEG aber auch
Voraussetzungen: In Hinblick auf FFPV-Anlagen fuhrt das EEG erschopfend
Gebietskategorien auf, die der Forderung zuganglich sind. Entsprechend entfaltet auch
das EEG eine erhebliche raumordnende Wirkung, wenngleich es nicht dem

Planungsrecht zuzuordnen ist .

Das EEG-Recht unterscheidet in seinen Fordervoraussetzungen und -bestimmungen
zwischen FFPV-Anlagen unter 1 MW, und zwischen 1 bis 50 MW Leistung. Anlagen mit
einer Leistung von 1 bis 50 MW sind dem sog. ersten Segment zugeordnet, § 38a EEG.
Ihre Vergutung wird durch Ausschreibung ermittelt, 8§ 38b EEG. Dem gegenuber stehen
Anlagen des zweiten Segments mit einer Leistung bis zu 1 MW, deren Vergutung
gesetzlich festgeschrieben ist, 8§ 22 Abs. 3i.V.m. 48 EEG. Fur beide Segmente legt das
EEG abschlieBend eine — weitestgehend identische - forderfahige Flachenkulisse fest,
88 23 Abs. 1 Nr. 2, 48 Abs. 1 Nr. 2-6 EEG. In die Forderkulisse fallen im Besonderen
wversiegelte Flachen“ (88 37 Abs. 1 Nr. 2 lit. a), 48 Abs. 1 Nr. 3 lit c. bb) EEG),

8 Vgl. Mengel et al., Naturschutzrechtliche Steuerungspotenziale des Gebietsschutzes, NaBiV
166, 288 f.
% BVerwG, Beschl. v. 20.05.2003 - 4 BN 57/02, juris Rn. 13.
67 Zugleich verweist das EEG-Forderrecht auch explizit auf das Planungsrecht, indem es das
Bebauungsplanverfahren als obligatorische Fordervoraussetzung festsetzt, §8 37 Abs. 1
Nr. 2, 48 Abs. 1 Nr. 3 EEG.
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»Konversionsflachen“ aus wirtschaftlicher, verkehrlicher, wohnungsbaulicher oder
militarischer Nutzung ® (§8 37 Abs. 1 Nr. 2 lit. b), 48 Abs. 1 Nr. 3 lit c. cc) EEG), Flachen in
einer Entfernung von bis zu 200, bzw. 500 Metern langs von Autobahnen oder
Schienenwegen ©° (88 37 Abs. 1 Nr. 2 lit. c), 48 Abs. 1 Nr. 3 lit c. aa) EEG), sowie Flachen
in ,,benachteiligten Gebieten“ 7° (88 37 Abs. 1 Nr. 2 lit. h), 48 Abs. 1 Nr. 3 lit c. dd) EEG).
Daruber hinaus schlieBt das EEG auch Flachen von der Forderung aus. Hierunter fallen
entwasserte Moorboden (88 37 Abs. 1 Nr. 2 2. HS EEG, 48 Abs. 1 Nr. 2-3 EEG) oder als
Naturschutzgebiet oder Nationalpark festgesetzte Flachen (8§ 38a Abs. 1 Nr. 5 lit. b) EEG,
48 Abs. 1 Nr. 3 lit. cc), dd) EEG 2023 i.V.m. § 23 bzw. § 24 BNatSchG).

Deutlich ist, dass der Gesetzgeber bei der positiv bestimmten Forderkulisse auf eine
vorbelastete Flachenkulisse setzt. Versiegelte Flachen ,weisen hinsichtlich aller
relevanten Funktionen und Werte des Naturschutzes keine Bedeutung auf und [sind]
deshalb als Standort fur eine PV-Freiflachenanlage pradestiniert“’!. Flachen in
Parallellage zu Autobahnen und Schienenwegen sind akustisch und optisch
vorbelastet 2. In landwirtschaftlich genutzten Flachen in Parallellage zu Autobahnen
und Schienenwegen finden sich zudem haufig verkehrsbedingte stoffliche
Immissionen 7%, Die Umwandlung von Konversionsflachen hingegen konfligiert — gerade
aufgrund der Tatsache, dass sie Uber einen ldngeren Zeitraum nicht oder nur wenig
genutzt werden — haufig mit dem Naturschutz 7“. Als brachliegende Flachen sollen sie
jedoch durch Nutzungsanderung wieder dem Wirtschaftskreislauf zugefuhrt werden.
Auch die Aufnahme ,benachteiligter Gebiete® ist nicht primar naturschutzfachlich
begrindet. Stattdessen ist dieser Fldchentyp durch seine Lage in fur die Landwirtschaft
aus unterschiedlichen Grinden strukturell benachteiligten Gebieten begrindet, da

diese bevorzugt agrarstrukturelle FordermaBnahmen erhalten sollen 7°. Mit seiner

% Flachen, die vor der Errichtung der Anlage fur mehrere Jahre fur die genannten Zwecke
genutzt wurden und bei denen die Auswirkungen der Nutzungsarten noch fortwirken. Von der
wirtschaftlichen Nutzung ausgenommen ist die landwirtschaftliche Nutzung. Vgl. BT-Drs.
16/8148, 60.

8 Mit dem ,,Gesetz zur sofortigen Verbesserung der Rahmenbedingungen fur die erneuerbaren
Energien im Stadtebaurecht” (BGBL. 2023 I, Nr. 6) wurde mit 8 35 Abs. 1 Nr. 8 lit. b BauGB
eine AuBenbereichs-Privilegierung von FFPV-Anlagen eingefuhrt. Diese ist allerdings
begrenzt auf eine Entfernung von 200 Metern zum Fahrbahnrand von Autobahnen oder
»Schienenwegen des Ubergeordneten Netzes im Sinne des § 2b des Allgemeinen
Eisenbahngesetzes mit mindestens zwei Hauptgleisen®.

7 Gem.§ 3 Nr. 7 EEG.

1 Gunnewig et al., Zuklinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 153.

72 BT-Drs. 20/4704, 17.

73 Gidnnewig et al., Zukinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 155.

74 Ebd.: 153.

5 Ebd.: 154.
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Positivbestimmung der forderrechtlich zuganglichen Flachenkulisse erzielt das EEG

Effekt eine erhebliche vorsteuernde Wirkung.

Jedoch hat die Anzahl der FFPV-Anlagen, die auBerhalb des EEG-Forderrahmens
errichtet werden — und also auch nicht auf die Gebietskulisse des EEG beschrankt sind
-, in der jungsten Vergangenheit zugenommen. So wurden 2024 ca. ein Drittel der
Anlagen auBerhalb des Forderrechts realisiert. Dies traf insbesondere auf groBe Anlagen
zu, deren Erzeugungsleistung die maximal EEG-geforderte Leistung Uibersteigt 7¢. ,,Die im
raumlichen Vergutungsanreiz gesetzte Konfliktminimierung und Steuerungswirkung geht
damit, noch verstarkt durch den degressiven Vergutungsverlauf, zunehmend verloren
[...]“ 7. Dies gilt umso mehr, als dass der Raumordnungsebene hinsichtlich der FFPV
bislang eine ,planerische Zuruckhaltung® attestiert wird: ,Insbesondere enthalten
derzeit nur die wenigsten Regionalplane PV-spezifische Ziele und Grundsatze, die auch

zeichnerisch dargestellt bzw. konkret raumlich verortet sind“ 8 (vgl. Kapitel C. IV).

V. Zwischenfazit: Zur Abhangigkeit der Flichenausweisung von der

kommunalen Bauleitplanung

Sowohl das Planungs-, als auch das Ordnungs- und Forderrecht wirken vorsteuernd auf
die raumliche Verortung von FFPV-Anlagen. Allein aber das Planungsrecht regelt die
rechtskraftige Ausweisung von Flachen fur die FFPV. Auffallig ist, dass im Unterschied
zur Windenergie ausschlieBlich die kommunalen Planungstrager planungsrechtliche
Zulassigkeit fir die FFPV schaffen kénnen. Ubergeordnete Raumplédne hingegen l6sen
weder eine unmittelbare bauleitplanrechtliche Zulassigkeit aus, noch eine Rechtspflicht
der Gemeinde zur Aufstellung von Bebauungsplanen. Damit mangelt es im Vergleich zur
Windenergie nicht nur an der Absicherung der Flachenausweisung durch verpflichtende
Teilflachenziele flur die Trager der Raumordnung, sondern bereits auch an der
Moglichkeit, als Trager der Raumordnung durch freiwillige Flachenausweisung die
Flachenbereitstellung fur die FFPV absichern zu kdnnen. Um die Abhéangigkeit von den
Kommunen zu reduzieren, hat der Gesetzgeber erste Abhilfe geschaffen und die
AuBenbereichsprivilegierung auf bestimmten Flachen fur die FFPV geoffnet. Hier gilt —
unter Berucksichtigung von 8 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB — unmittelbare planungsrechtliche

Zulassigkeit. Fraglich ist, ob dies ausreicht, um angesichts zunehmender

78 Vgl. Herrmann, FFPV ohne Férderung [Internetquelle].
77 Einig et al., Regionalplanung fur FFPV, ARL 134, 4.
78 Ginnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 168.
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Flachenkonflikte (s. Kapitel C. Il-lll) eine ausreichende Flachenbereitstellung fur die

FFPV zu gewahrleisten.

Zudem liegen den Tragern der Raumordnung zwar mit den Zielen und Grundsatzen der
Raumordnung, sowie der Moglichkeit, Vorbehalts- und Vorranggebiete zeichnerisch
festzulegen, geeignete rechtliche Instrumente vor, um Fldchenkonflikte auszugleichen.
Jedoch hat die hohe raumordnende Wirkung des Fdrderrechts die Trager der
Raumordnung in der Vergangenheit davon abgehalten, diese auch zu nutzen. Auf Grund
der abnehmenden steuernden Wirkung des Fdrderrechts kdnnte dies zu einer Zunahme
an Konflikten mit konkurrierenden Flachennutzungszielen fuhren (s. nachfolgendes

Kapitel).
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C. Flachennutzungskonflikte mit der Landwirtschaft und dem Natur- und
Artenschutz

I. Einfilhrung

Zum Zeitpunkt des Verfassens dieser Arbeit liegt der Ausbau der Solarenergie nach zwei
Jahren deutlicher Uberfiillung leicht hinter dem in 8§ 4 Nr. 3 EEG festgelegten
Strommengenpfad zurlick . Nach Einschatzung von Marktbeobachtern ist das
verlangsamte Tempo jedoch nicht auf einen Mangel an geeigneten Flachen
zuruckzufuhren, sondern vor allem auf den Marktpreisverfall infolge des massiven
Zubaus dervergangenen Jahre 8. Hinweise darauf, dass die Flachenbereitstellung flr die

FFPV aktuell einen Flaschenhals fur den Ausbau darstellt, gibt es (noch) nicht.

Wie in Kapitel B dargestellt, hangt die Ausweisung kinftiger Fldchen im Wesentlichen
von den Entscheidungen der kommunalen Planungstrager ab. Eine Ubergeordnete
Mengen- und Bedarfssteuerung, wie sie fur die Windenergie bereits existiert, fehlt. Damit
stellt sich die Frage, ob es latente Konfliktlagen bei der Ausweisung von FFPV-Flachen
gibt, die — etwa durch politische Auseinandersetzungen - eine Einschrankung der
Flachenbereitstellung bewirken kénnten. Ein besonderes Konfliktpotenzial ergibt sich
plausibel aus Zielkonflikten mit landwirtschaftlicher Nutzung sowie mit Natur-, Arten-
und Landschaftsschutz, da ein erheblicher Anteil der heutigen FFPV-Anlagen auf
landwirtschaftlich genutzten Flachen errichtet wird & und in der Fachliteratur bereits ein
vergleichsweise umfangreicher Literaturkorpus Konflikten mit dem Naturschutz

gewidmet ist (vgl. Kapitel C. IlI. 1).

Das nachfolgende Kapitel untersucht daher zum Ersten, welche konkreten Konflikte
zwischen der solarenergetischen Nutzung einerseits und der landwirtschaftlichen
(Kapitel C. Il.) sowie naturschitzenden Flachennutzung (Kapitel C. Ill.) andererseits
bestehen. Zum Zweiten werden die im geltenden Rechtsrahmen bereits verfugbaren
Loésungsansatze fur diese Konfliktlagen aufgezeigt (Kapitel C. IV.). Im Zwischenfazit
(Kapitel C. V.) wird schlieBlich der Frage nachgegangen, inwieweit diese Losungsansatze
mit der EinfUhrung einer Mengen- und Bedarfssteuerung fur die FFPV zusammengedacht

werden konnen.

7% Visualisierung unter: Die Zeit, Energiemonitor [Internetquelle].

8  FEnervis, Marktentwicklungen EE bis 2028 [Internetquelle]
8 Vgl. Bbhm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 3; Glinnewig et al.,
Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 29.
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Il. Herausforderung I: Flachennutzungskonflikte mit der Landwirtschaft

1. Einflihrung in die Studienlage

Bis Ende 2023 wurden rund 35.000 ha landwirtschaftliche Flache fur solarenergetische
Nutzung umgewidmet 82, Dies entspricht ca. 0,2 % der landwirtschaftlich verfligbaren
Flache in Deutschland ®. Es ist absehbar, dass zunehmend landwirtschaftliche Flachen
fur die FFPV in Anspruch genommen werden, da andere Konversionsflachen

weitestgehend ausgeschopft, oder nicht mehr wirtschaftlich zu erschlieBen sind 8.

Mehrere Studien prognostizieren den zu erwartenden Flachenverlust durch FFPV flr die
Landwirtschaft. Im Folgenden soll auf zwei Prognosen Bezug genommen werden. Die
erste entstammt dem Bundesforschungsinstitut fur Landliche Raume, Wald und
Fischerei (Thunen-Institut); die zweite entstammt dem Endbericht ,,Zuklnftige Solar-
Anlagen“ des Bundesamts flr Naturschutz und ist die derzeit jungste verfligbare
Prognose in der Literatur. Ein Vergleich der beiden Studien verdeutlicht, in welchem
MaBe unterschiedliche Annahmen fur die Erstellung der Prognosen getroffen werden
mussen, und wie diese zu divergierenden Erwartungen hinsichtlich der zu erwartenden

Flachenumwandlung fuhren.

Beide Studien unterstellen einen Ausbaupfad, der den Strommengenangaben nach § 4
Nr. 3 EEG folgt, und gehen davon aus, dass kunftig rund 50 % des PV-Zubaus auf
Freifltachen erfolgen wird. Unterschiede bestehen jedoch hinsichtlich der
angenommenen Flacheneffizienz neu installierter Anlagen. Zwar ist die Flacheneffizienz
in den vergangenen Jahren - unter anderem durch geringere Reihenabstdnde und
Skaleneffekte bei groBeren Anlagen (z. B. bei Einzdunungen) — gestiegen . Jedoch geht
die Studie des Thunen-Instituts davon aus, dass dieser Trend kunftig abflacht. Diese
Annahme beruht auf der erwarteten Zunahme von Anlagentypen wie Agri- oder
Biodiversitats-Photovoltaik (s. Kapitel C. II. 3., C. Il. 3.), welche bauartbedingt groBere
Modulabstande und somit eine geringere Flacheneffizienz aufweisen. Im Gegensatz
dazu rechnet das Bundesamt fur Naturschutz weiterhin mit einer steigenden

Flacheneffizienz, sowie einer Zunahme der AnlagengroBe .

82 Gunnewig et al., Zuklnftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 20.
8  Ebd.
8 B6hm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 3.
8  Ebd.
8 Ginnewig et al., Zukinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 21.
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Die Prognose des Bundesamtes fur Naturschutz sieht bis zum Jahr 2030 eine
Flacheninanspruchnahme von rund 97.000 bis 110.000 ha, und bis 2040 von etwa
150.000 bis 196.000 havor ®. Die Schatzungen des Thinen-Instituts liegen hoher: In
einem mittleren, bzw. wahrscheinlichsten Szenario, geht die Studie von rund 150.500 ha
belegter Flache bis 2030 aus, was etwa 0,9 % der aktuell landwirtschaftlich genutzten
Fldche entspricht®. Fur das Jahr 2040 werden in der zentralen Projektion rund
280.000 ha prognostiziert — etwa das Achtfache des Werts von Ende 2023 bzw. rund
1,7 % der landwirtschaftlich genutzten Flache 8. In der Wertung des Thiinen-Instituts
entspricht dies einer ,durchaus relevante[n] Umwidmung von landwirtschaftlicher
Flache, insbesondere, wenn berlcksichtigt wird, dass auch andere Nutzungs-
moglichkeiten, wie Industrie- oder Verkehrsflachen ebenfalls landwirtschaftliche Flache

entziehen werden® %° 1,

2. Standortbezogene Zielkonflikte mit der Landwirtschaft

Eine vertiefende Analyse der Konfliktpotenziale zwischen landwirtschaftlicher und
energetischer Nutzung wird durch die Abwesenheit weiterer systematischer Studien
erschwert. Um dennoch Art und Umfang der Konfliktpotenziale einzuschatzen, werden
im Folgenden Stellungnahmen und Positionspapiere relevanter Bauernverbande
ausgewertet. Dabei ist auffallig, dass uber die verschiedenen landwirtschaftlichen
Interessensvertretungen hinweg — trotz teils heterogener Mitgliederstruktur ®2 — eine
weitestgehend einheitliche Einschatzung der mit dem Ausbau der FFPV verbundenen

Konflikte besteht. Im Zentrum der Kritik stehen folgende Konfliktfelder:

Zum Ersten wird das Fehlen einer bundeseinheitlichen Regelung kritisiert, die die

Errichtung von FFPV-Anlagen auf ertragsschwache Standorte beschranken wirde.

87 Ginnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 21f.

8 Bohm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 5.

8 Nichtin diesen Zahlen enthalten sind Ausgleichsflachen auBerhalb von Vorhabensflachen.
Da sie nicht zentral erfasst werden, wurden sie in den vorliegenden Studien ausgeklammert.

%0 Béhm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 7.

® Interessant ist ein Vergleich der Flacheneffizienz von FFPV und Bioenergie: Bezogen auf die
Flache erzeugt eine FFPV-Anlage 26- bis 29-fach mehr Elektrizitat als das verstromte Biogas.
Dennoch werden heute 9,4 % der landwirtschaftlich genutzten Flache flur den Anbau von
Energiepflanzen genutzt, weshalb das Thinen-Institut eine Reduzierung ihres Anbaus zu
Gunsten der FFPV fordert (Bohm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 5).
Fir die laufende 21. Legislaturperiode des Deutschen Bundestages hat sich die Koalition aus
CDU, CSU und SPD jedoch klar fir einen weiteren Ausbau der Bioenergie positioniert (vgl.
CDU/CSU/SPD, Koalitionsvertrag der 21. Legislaturperiode, Z. 1051 ff.).

92 So nimmt bspw. der Deutsche Bauernverband fiir sich in Anspruch, die Gesamtheit der
Agrarindustrie in Deutschland zu vertreten, wahrend sich die Arbeitsgemeinschaft
bauerliche Landwirtschaft von mehrheitlich mittleren und kleinen Betrieben getragen sieht.
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Vorbehaltlich abweichender (landes-)raumordnerischer Regelungen kdnnen somit auch
ertragreiche Boden in einem guten Zustand * bebaut werden. Besondere Kritik erfahrt
dieser Umstand, da sich bestehende Probleme bei der Bodenfruchtbarkeit in Folge des

Klimawandels in Deutschland * sowie weltweit *® absehbar verscharfen werden.

Zum Zweiten ergeben sich gleich mehrere Konflikte aus dem Auseinanderfallen von
Eigentum und Bewirtschaftung landwirtschaftlicher Fldchen: Weit Uber die Halfte (ca.
60 %) der landwirtschaftlichen Flachen in Deutschland ist gepachtet . Veranlasst ein
Flacheneigentumer die Errichtung einer Anlage auf einer vormals verpachteten Flache,
hat dies den Verlust der entsprechenden Flache, sowie dessen Einkommensgrundlage,
fur den Bewirtschafter zur Folge. Im Extremfall kann dies fur den jeweiligen Pachtbetrieb
existenzbedrohend sein?. Jedoch muss berlcksichtigt werden, dass
Betriebsstrukturen und Pachtquoten in Deutschland starke regionale Differenzen
aufweisen: So ist die Existenzgefahrdung von Betrieben in Folge von Flachenverlust dort
wahrscheinlicher, wo die Betriebsstruktur auf eine kleinteilige Flachenbewirtschaftung
angepasst ist und der Verlust landwirtschaftlicher Pachtflachen fur einen betroffenen
Betrieb hoher ins Gewicht fallt. Dies trifft insbesondere auf die kleinteilige
Betriebsstruktur in Suddeutschland zu. In Ostdeutschland wiederum erdffnen
verhaltnismaBig groBe Betriebsstrukturen selbst Pachtbetrieben die Moglichkeit, Uber
eine Beteiligung an der Errichtung einer FFPV-Anlage eine Diversifizierung des

Einkommens vorzunehmen .

Unabhéngig der Betriebsstruktur beeinflusst die Flachenkonkurrenz die Pachtpreise *°.
So erzielte die Verpachtung zu priméar landwirtschaftlichen Zwecken 2022 im Schnitt

Hlediglich“ 270 EUR / ha / Jahr, wohingegen Pachtgebote von tber 2.500 EUR/ ha/ Jahr fur

% Die Klassifizierung von Ackerland erfolgt gem. Anlage 1 BodSchG.

% Vgl. Renner et al., Klimarisikoanalyse Deutschland, Climate Change 21/2021, 31 ff.;
Vgl. Ginnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 83.

% Vgl. Intergovernmental Panel on Climate Change, Summary for Policy Makers, 6f.

% Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirtschaft, Landwirtschaftlicher Bodenmarktin
Deutschland [Internetquelle].

7 Vgl. Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft, Positionspapier FFPV, 1; sowie
Landwirtschaftskammer RLP, Positionspapier FFPV, 4; Landesbauernverband BW,
Positionspapier FFPV, 1; Bayerischer Bauernverband, Positionspapier FFPV, 2;
eine Betroffenenstatistik lieB sich nicht ermitteln.

% Vgl. Bbhm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 6; deshalb nennt bspw.
das Positionspapier des sachsisch-anhaltinischen Bauernverbandes das Problem der
Existenzbedrohung durch Flachenentzug nicht, vgl. Bauernverband ST, Positionspapier FFPV.

% Vgl. Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft, Positionspapier FFPV, 1, 4-5;
Hessischer Bauernverband (Hrsg.) 2022: 2; Landwirtschaftskammer RLP, Positionspapier
FFPV, 1.

29



FFPV-Anlagen keine Seltenheit waren '°°. Wo weniger landwirtschaftliche Pachtflache
zur Verfugung steht, bzw. der Konkurrenzdruck um Flachen - auch durch FFPV - héher

ausfallt, steigen die Bodenpreise deshalb schneller.

Zum Dritten kann die Errichtung von FFPV-Anlagen die vorhandene Agrarstruktur eines
Raumes negativ beeinflussen. Anlagen kdénnen Hofstellen, Wirtschaftswege und
Flurstlicke voneinander trennen, was eine Bewirtschaftung erschwert ', Verscharfend
wirkt sich hier die zunehmende GroBe neu errichteter Anlagen aus. Einen Anteil hat das
Forderrecht: Im EEG 2012 "2 wurde erstmals eine Begrenzung der maximal geférderten,
installierten Leistung von FFPV-Anlagen in Hohe von 10 MW eingefluhrt, § 20a Abs. 5 Satz
2 EEG 2012. Mit dem EEG 2021 ' wurde die Leistungsgrenze auf eine maximal
installierte Leistung von 20 MW heraufgesetzt, § 37 Abs. 3 EEG 2021. Durch das sog.
Solarpaket | ' erfolgte 2024 eine abermalige Anhebung der Leistungsgrenze auf 50 MW
installierte Leistung. Wurde die erste Anhebung noch mit einer gestiegenen
Flacheneffizienz von FFPV-Anlagen begrindet, wonach eine Anhebung auch ohne
weitere Flacheninanspruchnahme moglich sei ' "%, stellte der Gesetzgeber 2024
stattdessen auf die hohere Kosteneffizienz groBerer Anlagen ab '’. Die erforderliche
beihilferechtliche Genehmigung durch die Europaische Kommission vorausgesetzt (vgl.
§ 101 Abs. 1 2 EEG), steigt die maximal geforderte installierte Leistung (und damit
AnlagengroBe) damit schneller als die Flacheneffizienz der Anlagen. Zudem unterliegen

FFPV-Anlagen auBerhalb des Forderrechts grundsatzlich keiner Leistungsbegrenzung.

Im Ergebnis werden Konflikte zwischen der Landwirtschaft und dem Ausbau der FFPV
dort wahrscheinlicher, wo ein besonders hoher Anteil an Agrarfldchen in einem Raum in
die solarenergetische Nutzung Uberfithrt und als ,lokale Uberlastung® '

wahrgenommen wird. Denn dort entfaltet sich groBerer Druck auf Pachtpreise und

1

o

° Vgl. B6hm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 4.
' Vgl. Landwirtschaftskammer RLP, Positionspapier FFPV, 4; Deutscher Bauernverband,
Positionspapier FFPV, 1-2.

192 BGBL. 20121, 1754, 1755.

193 BGBL. 20201, 3138, 3152.

194 Gesetz zur Anderung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes und weiterer energiewirtschafts-
rechtlicher Vorschriften zur Steigerung des Ausbaus photovoltaischer Energieerzeugung,
BGBL. 2024 1, Nr. 151.

195 BT-Drs. 19/23482, 114.

106 Kurzfristig und auf das Ausschreibungsjahr 2023 befristet wurde die Leistungsbeschrankung
als Reaktion auf die Energiemangellage im Zusammenhang mit dem volkerrechtswidrigen
Angriff Russlands auf die Ukraine sogar auf 100 MW angehoben, § 100 Abs. 13 EEG; vgl.
BT-Drs. 20/3497, 1.

197 BT-Drs. 20/11180, 137.

198 Vgl. Landwirtschaftskammer RLP, Positionspapier FFPV, 2.
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Agrarstruktur. Zudem kann aus der Perspektive der Ernahrungssicherheit der mangelnde

Schutz von besonders fruchtbaren Béden beklagt werden.

3. Konfliktbeilegung durch Mehrfachnutzung? Zur Agri-Photovoltaik

Eine mogliche Auflosung der Flachenkonkurrenz stellen sogenannte Agri-PV-Anlagen
dar, welche durch ihre besondere Bauweise eine Doppelnutzung fur landwirtschaftliche
und solarenergetische Zwecke ermaéglichen. Hierbei werden mittels horizontaler oder
vertikaler Aufstanderung Bewirtschaftungsraume unter oder zwischen den Solar-
modulen freigehalten, sodass ein Anbau unter oder zwischen den Modulen erfolgen
kann. Erste Modellversuche demonstrieren, dass nicht jede Kulturpflanze flir den Anbau
mit Agri-PV-Anlagen geeignet ist: So verzeichnen bspw. Winterweizen, Kartoffeln oder
Sellerie Ernteeinbriiche zwischen 15 und 20 Prozent'®. Schattentolerante
Kulturpflanzen hingegen - darunter Kern-, Stein- und Beerenobste sowie Blatt-
gemusearten — erzielen stabile Ertrdge und profitieren zusatzlich von der schutzenden

Wirkung der Module vor Starkwettereignissen '°.

Allerdings ist die Flacheneffizienz einer Agri-PV-Anlage gegenlber einer ,normalen®
FFPV-Anlage aufgrund ihrer betriebsbedingt groBeren Reihenabstdnde deutlich
reduziert und liegt bei horizontaler Aufstdnderung bei ca. 65 %, bei vertikaler
Aufstanderung bei ca. 30 % gegenlber einer Vergleichsanlage '"'. Hinzu kommen
erhdhte Materialkosten, die sich aus der Aufstanderung ergeben. Profitieren kdnnen
Agri-PV-Module jedoch von einem hoheren Wirkungsgrad dank der kithlenden Wirkung
bei der Verdunstung von Wasser "2, Im Ergebnis liegen die Stromgestehungskosten von
Agri-PV-Anlagen mit durchschnittlich 8,15 ct/kWh rund 50 Prozent Uber denen einer
durchschnittlichen FFPV-Anlage .

Das Konzept der Agri-PV erfahrt in den bauerlichen Interessensvertretungen breite
Unterstutzung. Dies trifft insbesondere auf die sudlichen Bundeslander zu, in welchen

sowohl die geeigneten Kulturpflanzen haufiger angebaut werden, als auch hohere

199 vgl. Trommsdorff et al., Agri-PV Leitfaden, 34 ff.

10 Ehd.

"1 Eine horizontal aufgesténderte Agri-PV-Anlage erzielt im Schnitt 0,6-0,7 MWp/ha,
eine vertikal aufgestanderte Agri-PV-Anlage 0,3 MWp/ha; siehe ebd., 45; im Vergleich erzielte
eine Standard-FFPV-Anlage im Schnitt 1 MWp/ha, Ginnewig et al., Zukinftige Solar-Anlagen,
BfN-Schriften 712/2024, 21.

2 Vgl. Trommsdorff et al., Agri-PV Leitfaden, 46 ff.

"3 Ebd., 41.

o

1

Jre

31



energetische Ertrage durch héhere Sonneneinstrahlung zu erwarten sind ''*. Insgesamt
lieBen sich — allein auf Flachen mit optimalen geographischen, sowie rechtlichen
Zugangsvoraussetzungen — ein Zubau von rund 500 GWp realisieren, d.h. mehr als der
Ausbaupfad nach § 4 Nr. 3 EEG fir die gesamte solare Energiegewinnung vorsieht '°,
Stand Ende 2023 betrug der Anlagenbestand jedoch erst 14 MWp "6, Die beihilfe-
rechtliche Genehmigung des Solarpaket | vorausgesetzt konnte ein Hochlauf dank

gunstigerer Forderbedingungen bevorstehen.

lll. Herausforderung ll: Flichennutzungskonflikte mit dem Natur- und

Artenschutz

1. Einfuhrung in die Studienlage

Die Studienlage zu potenziellen Konflikten zwischen FFPV-Anlagen und dem
Naturschutz ist umfangreich . Im Mittelpunkt der nachfolgenden Diskussion soll der
»Endbericht: Zukinftige Solar-Anlagen: Technologien, Auswirkungen, raumliche
Steuerungsmoglichkeiten“ des Bundesamts fur Naturschutz 2024 stehen. Nicht nur ist
die Studie erst wenige Monate alt. Als ,,Endbericht” tragt die Studie Ergebnisse diverser
vorangegangener Publikationen zentral zusammen. Zuséatzlich soll eine kurzlich
erschienene Feldstudie des Bundesverbandes Neue Energiewirtschaft diskutiert
werden. Sie bietet aktuelle Erkenntnisse zur Artenvielfalt in Solarparks — insbesondere

auf ehemals landwirtschaftlich genutzten Flachen "8,

Dabei ist die Frage nach der Naturvertraglichkeit des FFPV-Ausbaus von groBer
oOkologischer Relevanz: Denn in der deutschen Agrarlandschaftfindet ein fort-
schreitender Verlust der Habitatvielfalt statt ''°. Dieser zeigt sich unter anderem in einem
anhaltenden und intensiven Ruckgang der Brutvogel: Seit 1980 ist die Anzahl der
Vogelarten in europaischen Agrarlandschaften um 60 % eingebrochen '*. Auch bei

121

GefaBpflanzen sind entsprechende Rickgange zu konstatieren '*'. Zu beobachten ist

14 \Vgl. Deutscher Bauernverband, Positionspapier FFPV, 1; Landesbauernverband BW,
Positionspapier FFPV 1, 4; Bayerischer Bauernverband, Positionspapier FFPV, 2;
Arbeitsgemeinschaft bduerliche Landwirtschaft, Positionspapier FFPV, 8f.

"5 Fraunhofer ISE (Hrsg.), Flachenpotenzial Agri-PV [Internetquelle].

16 Barthel et al., Markthochlauf Agri-PV, dena-Impulspapier, 4.

"7 Vgl. Ginnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022;
Glunnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024; Peschel/ Peschel,
Feldstudie Artenvielfalt FFPV.

18 peschel/ Peschel, Feldstudie Artenvielfalt FFPV.

"9 vgl. Wirth et al., Biologische Vielfalt in Deutschland, 231 ff.

120 \gl. Pan-European Common Bird Monitoring Scheme, European Indicators [Internetquelle];
siehe auch Nationale Akademie der Wissenschaften, Biodiversitat in Agrarlandschaften, 2.

121 vgl. Wirth et al., Biologische Vielfalt in Deutschland, 243.
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auch, dass der Rickgang der Artenvielfalt deutlich starker in der Agrarlandschaft als in
anderen Lebensraumen, wie beispielsweise Waldern, ausfallt '*2. Dies ist vor allem auf
die Intensivierung der Landwirtschaft zurickzuflihren. Denn der Einsatz von Pestiziden
und Dungemitteln zieht einen Verlust an Biomasse und -vielfalt in der Nahrungskette
nach sich 2. Weiterhin sind mit der Flurbereinigung vielfaltige 6kologisch wichtige
Strukturelemente wie Sdume, Hecken oder Okotone - d.h. Randstrukturen und

124

Ubergange zwischen Biotoptypen — entfernt worden '?*, welche als Habitate fiir die

Artenvielfalt unerlasslich sind.

2. Standortbezogene Zielkonflikte mit dem Natur- und Artenschutz

Fur die raumordnerische Beurteilung von Zielkonflikten zwischen naturschiutzender und
solarenergetischer Nutzung ist die Frage nach standortbezogenen Umweltauswirkungen
von erheblicher Bedeutung. Im Mittelpunkt der nachfolgenden Diskussion sollen
Umweltauswirkungen stehen, die sich durch Umwandlung ehemals landwirtschaft-
licher Flachen ergeben, da auf diesen Flachen mittlerweile ein GroBteil der Neuanlagen

errichtet wird '*. Ein besonderes Augenmerk soll dabei auf dem Grinland liegen.

Die Umwandlung vormals landwirtschaftlich genutzter Flachen verursacht — mit
Ausnahme des Grunlands (s.u.) — in den seltensten Fallen naturschutzfachliche
Konflikte. So urteilt der Endbericht des Bundesamts fur Naturschutz: ,,Zur potenziellen
Aufwertung eines durchschnittlich bewirtschafteten Ackerstandortes mit geringem
Biotopwert durch eine dauerhafte Grinlandbedeckung gibt es im Allgemeinen keinen
bewertungsspezifischen Dissens“ '?°. Denn FFPV-Anlagen bestehen aus verschiedenen
Strukturelementen und erhdhen allein auf Grund dieses Umstands die Habitatvielfalt
auf der ehemaligen Ackerflache '®’: Flr Arten des Offenlands sind besonnte Wege
innerhalb der Anlage oder Zwischenrdaume zwischen den Modulen forderlich "2,
Unterhalb der Module kann sich ein feuchtes Mikroklima entwickeln, da Tau hier
verlangsamt abtrocknet. Zudem schitzen die Module etwaige Kleingewdasser durch

Verschattung vor dem Austrocknen. Aquatische Lebensgemeinschaften wiederum

122 \gl. Pan-European Common Bird Monitoring Scheme, European Indicators [Internetquelle];
Nationale Akademie der Wissenschaften, Biodiversitat in Agrarlandschaften, 2.

28 Rigal et al., Bird population decline in Europe, PNAS 120/21.

24 Wirth et al., Biologische Vielfalt in Deutschland, 271 ff.; Nationale Akademie der
Wissenschaften, Biodiversitat in Agrarlandschaften, 8 ff.

125 Vgl. B6hm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 3; Ginnewig et al.,
Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 29.

126 Glinnewig et al., Zukinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 33.

127 Vgl. Peschel/ Peschel, Feldstudie Artenvielfalt FFPV, 2.

28 Vgl. ebd., 23 ff., 35 ff.
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konnen gegenlber einer landwirtschaftlichen Bewirtschaftung zusatzlich von einem
Wegfall von Dinge- und Pflanzenschutzmitteln profitieren '*°. Der Habitatvielfalt
ebenfalls zutraglich sind Baumreihen, Hecken und Geholzsaume etc. . Im Ergebnis ist
eine Zunahme der Biodiversitat gegenuber der vormals landwirtschaftlich genutzten
Fldche wahrscheinlich. Wenn die Biomasse an Insekten - insbesondere
Heuschreckenarten — zunimmt, bietet sie zudem eine wachsende Nahrungsgrundlage
fr zahlreiche Vogelarten '*'. Hiervon kénnen insbesondere bodenbriitende Vogelarten
wie die gefahrdete Feldlerche profitieren, die in den Anlagen stérungsarme

Lebensraume vorfinden 32, Diese wiederum locken Greifvogel als Nahrungsgaste an "%,

Ganz anders fallt die naturschutzfachliche Bewertung fur die Umwandlung von Grunland
aus. Als Grunland werden ,,alle dauerhaften Pflanzengemeinschaften aus Krautern und
Grasern [bezeichnet], die naturlich oder durch Nutzung des Menschen entstanden
sind“ '** — darunter ,gedingte und ungedingte Wiesen und Weiden zur Futter-
gewinnung, aber auch Mahwiesen zur Biomasse- und Einstreugewinnung, sowie
Naturschutzflachen wie Feuchtgriinland, Magerrasen und Streuobstwiesen“ '*®, Die
okologische Bedeutung des Grlnlands ist erheblich. Bei einer extensiven Nutzung, die
die naturlichen Bodenverhaltnisse sowie die standorttypische Vegetation erhalt und die
Verbuschung verhindert, gehort es zu den artenreichsten Biotypen Mitteleuropas '3°.
Rund 40 % der gefahrdeten Farn- und Blitenpflanzen in Deutschland sind im Grunland
zu finden '¥. Mit ihren Pollen und Nektaren bilden die im Griunland ansassigen Pflanzen
die Nahrungsquelle fur zahlreiche Insekten, und daraus resultierend fur Fledermause,

Brutvogel, etc.

Grunland ist in verschiedene Unterkategorien, beispielsweise den Biotoptyp der
»artenreichen, frischen Mahwiese®, klassifiziert. lhre 6kologische Qualitat wird anhand
derin 8 1 Abs. 1 Nr. 1-3 BNatSchG genannten Zielbereiche des Naturschutzes und der
Landschaftspflege auf Typusebene systematisch einer Wertstufe bzw. Wertpunkten
zugeordnet. Diese sind in Anlage 2 der Bundeskompensationsverordnung (BKompV)

festgehalten. Die 6kologische Qualitat der verschiedenen Grunland-Biotoptypen variiert

129 Vg, ebd., 29.
130 Vg, ebd., 38.
131 Vgl. ebd., 52 ff.
132 Vgl ebd., 73 ff.
133 \/gl. ebd., 85 ff.
134 Bundesamt fiir Naturschutz, Grunland-Report, 4.
35 Ebd.
136 Vgl. Ginnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 57 ff.
37 Peschel/ Peschel, Feldstudie Artenvielfalt FFPV, 35.
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teilweise erheblich. Jedoch weisen Grunland-Biotope im Mittel deutlich hohere
Biotopwerte als ihre agrarisch genutzten Pendants auf'®. Durch Umbruch und
Nutzungsintensivierung ist der Grunland-Bestand mit Beginn der 90er Jahre unter Druck
geraten. Erst seit 2013 konnte der Grunlandbestand stabilisiert werden. MaBgeblich
hierfir war eine Reform der europaischen Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), welche
weitgehende Umwandlungsverbote, sowie monetare Anreize fur eine &kologisch

angemessene Flachenbewirtschaftung, einflihrte °.

Grinland ist nach europaischem Recht sowohl als Lebensraumtyp i.S.d. Anhangs | der
FFH-Richtlinie als auch als Habitat fur wildlebende Arten nach Artikel 4 der
Vogelschutzrichtlinie 2009/147/EG bzw. Anhang Il der FFH-Richtlinie 92/43/EWG in
Natura 2000-Gebieten besonders geschutzt. Auch das nationale Recht dientwenigstens
mittelbar dem Schutz von Grunlandbiotopen, §8 20 bis 30 BNatSchG, sofern eine
entsprechende Schutzgebiets-Erklarung ein entsprechendes Umwandlungsverbot
enthalt (vgl. § 22 BNatSchG). Eine Ausnahme bilden die nach § 30 BNatSchG
aufgefuhrten Biotope, darunter etwa magere Flachland-Mahwiesen und Berg-
Mahwiesen nach Anhang | der Richtlinie 92/43/EWG. Sie bedurfen keiner weiteren
Schutzgebietserklarung. Indirekt stellt auch der besondere Artenschutz nach
§ 44 BNatSchG Griunlandschutz dar, sofern das betroffene Griinland als Habitat fiir eine
besonders oder streng geschutzte Art i.S.d. § 7 Abs. 2 Nr. 13, 14 BNatSchG dient. Auch
das Wasserhaushaltsgesetz (WHG) kennt Umwandlungsverbote von Grinland,
insbesondere innerhalb von Gewéasserrandstreifen, § 38 Abs. 4 Nr. 1 WHG, sowie in
Uberschwemmungsgebieten, § 78a Abs. 1 Nr. 7 WHG. Des Weiteren enthalt das
europaische  Agrarrecht Bestimmungen, welche eine Umwandlung von
landwirtschaftlich genutztem, sogenanntem Dauergrinland gem. 8 7 GAP-
Direktzahlungen-Verordnung verbieten oder zulassen kdnnen. Die Regelungen sind
komplex und kdnnen detailliert in GUnnewig et al. 2024: 49-53 nachvollzogen werden.
Hervorzuheben ist, dass flir das sogenannte umweltsensible Dauergriinland ' ein
absolutes Umwandlungs- und Pflugverbot gilt *', wohingegen fir ,normales®

Dauergrinland auBerhalb von Natura-2000-Gebieten eine Umwandlung wenigstens mit

138 Vgl. Ginnewig et al., Zuklinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 61.

39 Vgl. ebd., 42, 48 ff.

0 F{r die Kategorisierung als umweltsensibles Dauergrinland sind allein der Standort und das
Alter des Griinlands, nicht der 6kologisch ermittelbare Wert, ausschlaggebend; im Detail:
vgl. ebd., 52.

41 Ausnahmen sind moglich fir umweltsensibles Dauergrinland in Vogelschutzgebieten,
sofern der Dauergrinlandstatus bereits vor dem 01.01.2025 vorhanden war.
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Genehmigung, fir nach dem 01.01.2021 kategorisiertes Dauergriinland auch ohne

Genehmigung, moglich ist "2,

Befindet sich das entsprechende Grunland in einem landwirtschaftlich benachteiligten
Gebiet, fallt es unter Berlcksichtigung der Voraussetzungen nach 88§ 37 Abs. 1 Nr. 2 lit. i),
48 Abs. 1 Nr. 3 lit. dd) EEG sogar in den Forderrahmen des EEG. Darlber hinaus kénnen
FFPV-Anlagen auf Grinland bei gleichzeitiger landwirtschaftlicher Nutzung als
sogenannte ,besondere Solaranlagen®“ errichtet werden. Sie werden dann unter
Berucksichtigung der Voraussetzungen nach 88 37 Abs. 1 Nr. 3 lit. c), 48 Abs. 1 Nr. 5 ¢)

EEG besonders gefordert.

Bei der Aufstellung eines Bebauungsplans wird die Frage der 6kologischen Qualitat des
zu bebauenden Grunlands zwar als Belang des Umweltschutzes gem. 8 1 Abs. 6 Nr. 7
i.V.m. 8 1 a BauGB in der Umweltprifung untersucht, 8 2 Abs. 4 BauGB. Und flieBen
festgestellte Beeintrachtigungen in die Abwagung gem. § 1 Abs. 7 BauGB mit ein. Unter
Verweis auf 8 2 EEG kann aber gerade nicht davon ausgegangen werden, dass der Erhalt
des okologischen Flachenwerts des Grunlands prioritar behandelt wird — auch wenn es
der Kommune freisteht, beispielsweise Pflanzerhaltungspflichten im Bebauungsplan

festzusetzen, § 9 Abs. 1 Nr. 25 BauGB (siehe auch Kapitel B. Il. 3. a).

Entsprechend urteilt das Bundesamt fur Naturschutz: ,Angesichts einer Vielzahl
geeigneter und weniger naturschutzrelevanter Standortalternativen sollten bestehende
und insbesondere artenreiche Grlinlandbiotope nicht als Standort fur
Solarfreiflachenanlagen genutzt werden. Hochwertiges Grunland ware einheitlich
geschutzt, wenn sowohl die Forderung der Freiflachen-PV im EEG als auch
raumplanerische Standortkonzepte darauf ausgerichtet werden, dass keine Flachen fur
PV auf Grunlandflachen gefordert bzw. ermittelt werden, [die nach europaischem oder
nationalen Recht geschutzt sind, oder] mindestens einen hohen Biotopwert i.S.d. 85
Abs. 2 BKompV, bzw. der entsprechenden Landesvorschriften, aufweisen® '** — und zwar
unabhangig davon, um welchen Anlagentyp es sich handelt und unabhangig davon, ob

eine Anlage innerhalb oder auBerhalb des Forderrahmens des EEG errichtet wird.

Im Ergebnis erscheint aus naturschutzrechtlicher Sicht im Sinne einer
standortoptimierten Vorplanung vor allem die Freihaltung von Grinfldchen von
Bebauung vordringlich; weitere schadliche Umweltauswirkungen, die bei der

Umwandlung einer Fldche und dem Betrieb einer Anlage auftreten, kdnnen hingegen im

42 Glnnewig et al., Zukiunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 52.
43 Ebd., 7.
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Regelfall durch die Festschreibung eines entsprechenden Anlagenkonzeptes im
Bebauungsplan mitigiert werden. Daneben birgt die Umwandlung ehemals intensiv
genutzter landwirtschaftlicher Flachen aus naturschutzfachlicher Sicht auch Chancen
auf eine dkologische Aufwertung. Dies wirft die Frage auf, ob eine raumordnerische
Standortoptimierung aus naturschutzrechtlicher Sicht nicht auch darauf abzielen
konnte, Anlagen in ,,groBraumig ausgeraumten Agrarlandschaften“ 4 als 6kologische
Trittsteine strategisch zu platzieren . Dem entgegen steht der Wunsch vieler
Landwirte, nach einem Rilckbau der Anlage die entsprechende Flidche wieder
landwirtschaftlich zu nutzen. Wenn allerdings Uber die Zeit Biotope entstanden sind
oder sich besonders geschutzte Arten angesiedelt haben, ist eine Ruckumwandlung

rechtlich konfliktbehaftet und aus naturschutzfachlicher Sicht umstritten 4.

3. Konfliktbeilegung durch Mehrfachnutzung? Zur Biodiversitats-

Photovoltaik

Die Errichtung von FFPV-Anlagen hat bau-, anlagen-, und betriebsbedingte Umwelt-
auswirkungen. Auf Grund der Standerbauweise ist die spezifische Versiegelung durch
FFPV-Anlagen zwar aufBerst gering. Dennoch kdénnen in der Bauphase signifikante
Umweltauswirkungen wie Bodenvermischung und -verdichtung auftreten; auch

stoffliche Eintrage sowie Ubliche baubedingte Belastungen wie Schall sind erwartbar ',

Jedoch unterscheiden sich die anlagenbedingten Umweltauswirkungen je nach
Bauweise erheblich. Bei einer Ost-West-Ausrichtung der Module liegt die Verschattung
der Gesamtflache auf Grund der Bauweise regelmaBig bei uber 80 %. Entsprechend
negativ entwickeln sich Vegetations- und Habitatbestande unterhalb solchermaBen
ausgerichteter Module 8. In Siid- bis Sud-West ausgerichtete Anlagen wiederum ist
eine Okologische Aufwertung moglich *°. Fir eine Okologisch optimal konfigurierte
Anlage sollte die Gesamtflache dabei zu weniger als 40 % beschattet sein, bei
Reihenabstanden von mind. 3,5 m und einer Bodenfreiheit von mind. 0,8 m sowie

Modultischtiefe von mind. 3,5 m '*°. Weiterhin sollten in der Anlagenkonzeption der

44 Ebd., 83.

45 Gerade hinsichtlich dieser Chance béte sich ein Zusammendenken mit der im Koalitions-
vertrag der laufenden Legislaturperiode verankerten Idee eines NaturBG an, vgl.
CDU/CSU/SPD, Koalitionsvertrag der 21. Legislaturperiode, Z. 698;
siehe auch: Peschel/ Peschel, Feldstudie Artenvielfalt FFPV, 101ff.

46 Vgl. Bringewat, Vorschlag eines befristeten BPlans ,18-22.

47 Vgl. Ginnewig et al., Zukunftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 26 ff.

148 ygl. ebd., 75.

4% |m Detail: ebd., 76.

150 Epd., 77.
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Erhalt und das Einbringen von Biotopstrukturen wie Totholz etc., sowie eine fur Kleintiere
durchlassige Umzaunung eingeplant werden. GroBe Anlagen sollten zusatzlich in
verschiedene Baufelder aufgeteilt werden, um Korridore fur Mittel- und GroBsauger

dazwischen freizuhalten '®'.

In der Bewertung von aus naturschutzfachlicher Sicht suboptimal geplanten Anlagen,

bspw. solcher mit sehr geringen Reihenabstanden, geht die Studienlage auseinander %2,

5% zu dem Schluss

Waéhrend etwa die Arbeitsgruppe fur Tierdkologie und Planung
kommt, dass groBflachige Solaranlagen flr Feldvogel Storwirkungen bis weit ins Umfeld
erzielen, beobachtet die Feldstudie des Bundesverbands Neue Energiewirtschaft, dass
auf ehemaligen landwirtschaftlichen Flachen in der Regel eine Zunahme der Anzahl
Brutpaare festgestellt werden kann '**. Unstrittig ist, dass mit einem standort-
spezifischen Ziel- und MaBnahmenkonzept die 6kologische Aufwertung der vormaligen

Ackerflache in der Betriebsphase weiter verbessert werden kann. Hierunter fallt

insbesondere ein 6kologisches Mahd-, Pflege- und Monitoringkonzept '*.

Mit dem sog. Solarpaket | '*® hat der Gesetzgeber Mindestkriterien fir eine 6kologische
Anlagenplanung sowie -bewirtschaftung erstmalig als Fordervoraussetzung definiert,
88 37 Abs. 1aiV.m. 48 Abs. 6 EEG. Allerdings steht Projektierern von FFPV-Anlagen die
Moglichkeit offen, aus den Mindestkriterien eine Auswahl zu treffen. In der Praxis fallt die
okologische Aufwertung deshalb oft geringer aus, als aus Sicht des Naturschutzes
winschenswert . Kritisiert wird auch der Umstand, dass die Mindestkriterien die
eigentlich im Solarpaket | vorgesehene Einflihrung eines Fordertyps ,,Biodiversitats-PV*
ersetzt haben '8, Mit diesem Fordertyp hatte der Gesetzgeber einen Anlagenstandard
schaffen kdénnen, der eine okologische Aufwertung sicher ermoglicht. Ohne die
Definition eines solchen Anlagentyps fehlt aber der Anknupfungspunkt flr weitere
planungsrechtliche Privilegierungen und/oder Beachtung im Rahmen einer Mengen- und

Bedarfssteuerung im Sinne eines SolarBG.

51 Ebd., 89.

152 ygl. ebd., 68.

158 Vgl. Trautner et al., Naturschutzkonflikte FFPV, 41 f.

154 Vgl. Peschel/ Peschel, Feldstudie Artenvielfalt FFPV, 75.

155 Vgl. Ginnewig et al., Zuklinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 77.

1% Gesetz zur Anderung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes und weiterer energiewirtschafts-
rechtlicher Vorschriften zur Steigerung des Ausbaus photovoltaischer Energieerzeugung,
BGBL. 2024 1, Nr. 15.

157 Vgl. Kompetenzzentrum Naturschutz und Energiewende, Stellungnahme Solarpaket |
[Internetquelle].

158 Epd.
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IV. Steuerungsansatze in der bisherigen Planungspraxis

1. Ausgewahlte Beispiele aus der bisherigen Planungspraxis

Im Folgenden sollen Beispiele aus der bisherigen Planungspraxis vorgestellt werden '°,
die zeigen, wie Flachennutzungskonflikte mit der Landwirtschaft und dem Naturschutz

bei der raumlichen Steuerung von FFPV-Anlagen bereits berlcksichtigt werden.

Auf Ebene der Landesplanung bietet sich als Beispiel das weiterhin gulltige
Landesraumentwicklungsprogramm (LEP) Mecklenburg-Vorpommern 2016 '®° an. Das
LEP verdeutlicht das Zusammenspiel zwischen Bundes- und Landesraumordnungs-
recht. Das LEP legt u.a. folgende letztabgewogene und verbindliche Ziele der
Raumordnung fest: ,,Die landwirtschaftliche Nutzung von Fladchen darf ab der Wertzahl
50 [gem. § 5 BodSchG] nicht in andere Nutzungen umgewandelt werden. (2)“ '®', sowie:
»Freifldchenphotovoltaikanlagen sollen effizient und flichensparend errichtet werden.
Dazu sollen sie [...] insbesondere auf Konversionsstandorten, endgultig stillgelegten
Deponien oder Deponieabschnitten und bereits versiegelten Fldchen errichtet werden.
Landwirtschaftlich genutzte Flachen durfen nur in einem Streifen von 110 Metern
beiderseits  von Autobahnen, BundesstraBen und Schienenwegen far
Freiflachenphotovoltaikanlagen in Anspruch genommen werden. (Z)“ "®2. Augenfallig ist
die Orientierung am - bei Verabschiedung des LEP gultigen — Forderrechtsrahmen des
EEG 2014. Seitdem hat der Bundesgesetzgeber aber sowohl das Forderrecht angepasst
(vgl. 88 37 Ab. 1 Nr. 2 ¢, 48 Abs. 1 Nr. 3 c lit. aa) EEG), als auch FFPV-Anlagen entlang
Autobahnen und Schienenwegen in einer Entfernung von bis zu 200 Metern privilegiert
(s. Kapitel B. Il. 3. a). Unter Verweis auf § 35 Abs. 3 Satz 2 BauGB, wonach
raumbedeutsame Vorhaben den Zielen der Raumordnung nicht widersprechen durfen,
gilt jedoch weiterhin der ,strengere“ Rahmen des Raumordnungsrechts des LEP
Mecklenburg-Vorpommern 2016. Augenfallig ist auch der relativ umfangreiche Entzug
landwirtschaftlicher Flachen aus der Flachenkulisse fur die FFPV. Allerdings hat der

Landesgesetzgeber Uber ein standardisiertes Zielabweichungsverfahren (vgl. § 6 Abs. 2

1

a

° Die Beispiele entstammen weitestgehend einem Abschlussbericht zur umweltvertraglichen
Standortsteuerung von Solar-Freifldichenanlagen des Umweltbundesamts aus dem Jahr
2022 und sind um weitere Beispiele zwischen 2022-2025 erganzt; Glinnewig et al.,
Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 126-181.

° Ministerium fir Energie, Infrastruktur und Landesentwicklung M-V, LEP 2016.

81 Ebd., 57.

62 Epd., 71.
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ROG iV.m. § 5 Abs. 1 LPIG M-V '®%) die Moglichkeit eroffnet, auf landwirtschaftlichen
Flachen mit einem Bodenwert bis max. 40 Punkte dennoch eine Anlage zu errichten ',

wobei Uber das Verfahren nicht mehr als 5.000 ha insgesamt bebaut werden diirfen "¢,

Wahrenddessen legt der LEP Schleswig-Holstein 2021 ¢ ein starkeres Augenmerk auf
die Vermeidung von Flachennutzungskonflikten mit dem Natur- und Landschaftsschutz:
So legt der LEP als Grundsatz der Raumordnung fest, dass die Entwicklung von
raumbedeutsamen FFPV-Anlagen insbesondere auf bereits versiegelten Flachen,
Konversionsfldchen, oder anderweitig vorbelasteten Fldchen — bspw. Flachen entlang
von Bundesautobahnen, -straBen und Schienenwegen - zu erfolgen habe und nimmt
mittels Zielfestlegung eine Negativsteuerung auf Vorranggebieten fur Naturschutz,
Vorbehaltsgebieten fur Natur und Landschaft in Regionalen Griinzliigen und -zasuren,
aber auch auf Schwerpunktgebieten fur Tourismus und Erholung und Kernbereichen fur

Tourismus und/oder Erholung vor '%’,

Raumliche Steuerungsansatze konnen auch abseits rechtlicher Regelungen mittels
Planungshinweisen, Arbeitshilfen oder Leitfaden erfolgen. Als Beispiel flir einen solchen
Ansatz kann die Arbeitshilfe des Ministeriums flr Inneres, Bau und Digitalisierung
Mecklenburg-Vorpommern vom 2. Mai 2025 dienen . Die Arbeitshilfe ist an
kommunale Entscheidungstrager gerichtet und erlautert u.a. den Prozess des oben

geschilderten Zielabweichungsverfahrens.

Auf Ebene der Regionalplanung ist der Regionalplan Leipzig-Westsachsen 2020 '® ein
gutes Beispiel fur die planerische Steuerung von Flachenkonflikten. Auch dieser
Regionalplan erklart die Errichtung von FFPV-Anlagen mittels eines Ziels der
Raumordnung auf landwirtschaftlichen Nutzflachen mit einer Bodenwertzahl > 50,
sowie auf Vorranggebieten Landwirtschaft, fur unzuldssig — ebenso wie u.a. auf

Grunzasuren, regional bedeutsamen Kaltluftentstehungsgebieten, Vorranggebieten

163 Gesetz Uber die Raumordnung und Landesplanung des Landes Mecklenburg-Vorpommern
(GVOBL. M-V 1998, 503, 613), zuletzt gedndert durch Gesetz v. 13. Mai 2024 (GVOBL. M-V
2024, 149).

184 \Vgl. Ministerium fiir Energie, Infrastruktur und Digitalisierung M-V, Pressemitteilung 122/21.

85 Aus einer Antwort der Landesregierung auf eine kleine Anfrage der Landtags-Fraktion

Blindnis 90/ Die Grunen geht hervor, dass Uber das Zielabweichungsverfahren bereits
Projekte mit einem Umfang von 3200 ha bewilligt wurden und eine Weiterentwicklung des
Verfahrens im Zuge der Uberarbeitung des LEPs gepriift wird; LT M-V Drs. 8/4240, 3 1.

& Ministerium fir Inneres, landliche Rdume, Integration und Gleichstellung S-H, LEP 2021.

7 Ebd., 239 1.

8 Ministerium fir Inneres, Bau und Digitalisierung M-V, Arbeitshilfe FFPV.

® Regionaler Planungsverband Leipzig-Westsachsen, RP 2020/21.
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Arten- und Biotopschutz, aber auch auf Vorranggebieten Erholung, landschafts-

pragenden Hohenrlicken, Kuppen und Kuppenlandschaften® '7°,

Weitergehende Kriterien, sowie eine Mengensteuerung, finden sich im Teilregionalplan
Energie Mittelhessen (2016/2020) '”'. So legt der Regionalplan per Ziel der Raumordnung
fest, dass raumbedeutsame FFPV-Anlagen ,,mit agrarstrukturellen Belangen vereinbar
sein“ "2 mussen, und ,die Flacheninanspruchnahme [...] innerhalb der einzelnen
Gebietskorperschaft auf 2 % der Flache der Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fir
Landwirtschaft zu begrenzen [ist]“ '7%. Bemerkenswerterweise nimmt der Regionalplan
keine Konkretisierung des Begriffs ,agrarstrukturelle Belange“ vor; ein erlauterndes
Grundsatzpapier vom 27.06.2025 konkretisiert u.a., dass eine existenzielle Bedrohung
betroffener landwirtschaftlicher Betriebe zu prufen und eine Wiederherstellung der

landwirtschaftlichen Funktion nach Riickbau im Regelfall sicherzustellen ist 4.

Auf kommunaler Ebene konnen Gemeinden mittels Kriterienkatalogen eine dem
Bauleitplanverfahren vorgeleitete raumliche Steuerung vornehmen (s. Kapitel B. II. 3. a).
Eine solche Vorsteuerung scheint insbesondere in den stdlichen Bundeslandern
Ublicher zu sein "%, Als Teil des kommunalen Kriterienkatalogs legt bspw. die Stadt
Vellberg in Baden-Wurttemberg fest, dass der mogliche Zubau von FFPV-Anlagen auf
eine maximale Gesamtflache von 15 ha begrenzt wird, und legt eine Reihe an
Ausschlussgebieten fest — darunter ordnungsrechtlich gebotene (bspw. Naturschutz-
gebiete, Biotope), aber auch raumplanerisch empfohlene (bspw. flachenhafte
Naturdenkmaler laut einem Hinweispapier des Umweltministeriums Baden-
Wairttemberg, oder regionalplanerische Grinzlge laut dem Regionalplan Heilbronn-
Franken) '7®. Das Beispiel zeigt exemplarisch das Zusammenspiel der Ebenen der
Raumordnung. Ebenso nimmt der Kriterienkatalog Boden mit einem hohen Wert fur die

Landwirtschaft aus 7.

Zuletzt ist auf die Madoglichkeit interkommunaler Zusammenarbeit bei der
raumplanerischen Steuerung von FFPV hinzuweisen: Besonders in Schleswig-Holstein,

in dem frih ein Beratungserlass '’® die Gemeinden zu interkommunaler Kooperation

70 Ebd., 195.

' Regierungsprasidium GieBen, Teilregionalplan Energie Mittelhessen 2016/2020.

72 Ebd., 43.

73 Ebd.

74 Regierungspréasidium GieBen, Grundsatzpapier FFPV, 6.

75 Vgl. Ginnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 179.
176 Stadt Vellberg, Kriterienkatalog FFPV, 2.

77 Ebd., 3.

78 ABL. S-H, Nr. 30, 607.
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anhielt, wurden in der Vergangenheit relativ zahlreiche zwischengemeindliche
Standortkonzepte erarbeitet '°. Das Planungsbeispiel Marschenbahnen ¥ in
Mittelholstein zeigt, wie in der Zusammenarbeit von sieben Mitgliedsgemeinden
Kriterienkataloge zur naturvertraglichen Steuerung erarbeitet werden kénnen (hier mit 29

Tabu-, Abwagungs- und Standortkriterien), welche regionale Belange berticksichtigen.

2. Trendanalyse

In einem Abschlussbericht zur umweltvertraglichen Standortsteuerung von FFPV-
Anlagen untersuchte das Umweltbundesamt 2022 umfassend alle bis zur
Veroffentlichung vorliegenden raumordnungsrechtlichen Steuerungsversuche '®'. Der
Bericht kam zu dem Ergebnis, dass von den untersuchten Regionalpldnen und
Regionalen Raumordnungsprogrammen lediglich 10 Plane sowohl textliche als auch
zeichnerische Festlegungen enthielten; weitere 41 Pldne und Programme enthielten
keine oder unverbindliche Steuerungsansatze; alle weiteren Plane und Programme
stellten auf den Flachenkatalog der jeweils glltigen EEG-Fassung ab '®2. In der Tendenz
stellte der Bericht fest, dass altere Pldne und Programme die raumordnungsrechtliche
Standortsteuerung nur rudimentar oder nicht behandeln, wohingegen neue Plane und

Programme haufig steuernd wirken 83,

Eine Mengen- und Bedarfsteuerung war dabei teilweise bereits vorzufinden — sowohl auf
landes- '®¢, als auch auf regionalplanerischer '® Ebene; sie ist jedoch vergleichsweise
selten. Hinzuweisen ist in diesem Kontext auf das Land Baden-Wurttemberg, welches
2023 mit § 21 KlimaG BW '® die Trager der Raumordnung verpflichtet hat, bis 30.
September 2025 mind. 0,2% des jeweiligen Planungsgebietes fur Vorranggebiete
Freifldchensolaranlagen auszuweisen. Baden-Wurttemberg bettet die Mengen- und
Bedarfssteuerung fur die FFPV damit in eine gesamtheitliche Klima- und

Energiegesetzgebung ein.

7% Vgl. Ginnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 178.

80 pro Regione, FFPV-Standortkonzept ,Marschbahn®.

81 Glnnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte 141/2022, 254 ff.

82 Ebd., 150.

83 Ebd., 162.

84 Siehe etwa Ministerium flir Bau, Landesentwicklung und Verkehr Thiringen, LEP 2025, 92.

5 Siehe etwa Regierungspréasidium GieBen, Teilregionalplan Energie Mittelhessen 2016/2020,
9 ff.

& Artikel 1 des Gesetzes zum Erlass eines Klimaschutz- und Klimawandelanpassungsgesetz
und zur Verankerung des Klimabelangs in weiteren Rechtsvorschriften (GBL. BW 2023, Nr. 2,
26).

©
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Auf Grund des rasanten Zubaus der FFPV in den vergangenen Jahren ist das
Steuerungsinteresse der mit dem Raumordnungsrecht befassten Institutionen
gestiegen. So stellte die 47. RMK am 5. Dezember 2023 fest, dass es ,eines besseren
Interessensausgleichs mit den Belangen der Landwirtschaft [bedurfe]“ '®” und kritisierte
fehlende ,Vorgaben hinsichtlich einer schutzwurdigen Kulisse in Bezug auf besonders
hochwertige landwirtschaftliche Boden“ '®. Des Weiteren beklagte sie den Verlust
aktiver planerischer Steuerung durch die Ausweitung der Privilegierungstatbestande
nach § 35 Abs. 1 Nr. 8 BauGB und sprach sich dafiir aus, ,,keine weiteren Privilegierungen
von [FFPV-Anlagen]“ '®® vorzunehmen. Festzustellen ist, dass das Interesse an
weitergehender Steuerung auch bei den mit dem Fachrecht befassten Institutionen
steigt. So forderte die Agrarministerkonferenz am 28. Marz 2025 in Baden-Baden eine
Eingrenzung des ,,8 35 Abs. 1 Nr. 8 Buchstabe b des BauGB dahingehend [...], dass die
Nutzung solarer Strahlungsenergie mit Ausnahme von Agri-PV-Anlagen auf niedrig

bonitiere landwirtschaftliche Nutzflache[n] beschrankt wird“ '°,

Neben dem landesgesetzgeberischen Tatigwerden wie im geschilderten Fall des KlimaG
BW ' fiihrt auch die regelméaBige Uberarbeitung der LEPs, Regionalpldne und -
programme, sowie Planungshinweise, Arbeitshilfen oder Leitfaden zu einer Anpassung
raumplanerischer Steuerung. So findet sich bspw. im 2024 Uberarbeiteten und oben
zitierten Beratungserlass des Landes Schleswig-Holstein die Empfehlung, aus
naturschutzfachlichen Beweggrinden fur Dauergriunlandstandorte eine besondere
Abwéagung und Prafung vorzunehmen - und landwirtschaftliche Flachen mit

regionalspezifisch hoher Ertragsfahigkeit aus der Flachenkulisse herauszunehmen "9,

Hinzu tritt eine zunehmende Problematisierung der Flachennutzungskonflikte durch
Interessensverbande (s. Kapitel C. II. 2, C. lll. 2), wie auch durch politische Parteien "%,

uber deren Wirkung allerdings nur spekuliert werden kann.

87 Raumentwicklungsministerkonferenz, Beschluss v. 5. Dezember 2023, 1; Einblick liegt dem
Verfasser nach einer Anfrage gem. 8 1 Informationsfreiheitsgesetz vor.

88 Ebd., 4.

8% Epd., 4.

190 Agrarministerkonferenz, Ergebnisprotokoll v. 28. Marz 2025, 38.

91 Bei der Durchsicht der Entwiirfe fiir die Uberarbeitung der jeweiligen Regionalpléne ist
auffallig, dass das Flachenziel des KlimaG BW insbesondere durch eine Offnung der vormals
oftmals ausgeschlossenen regionalen Griinzlige erreicht werden soll, siehe etwa:

Verband Region Stuttgart, Teilfortschreibung RP 2025, 3, Regionalverband Heilbronn-
Franken, Teilfortschreibung RP 2025, 1, Regionalverband Neckar-Alb, Teilfortschreibung RP
2025, 1.

192 Ministerium flr Inneres, Kommunales, Wohnen und Sport / Ministerium fiir Energiewende,
Klimaschutz, Umwelt und Natur S-H, Beratungserlass FFPV v. 9. September 2024, 20 f.

%% Siehe bspw. BT-Drs. 21/844; LT M-V Drs. 8/4240: 3.
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AbschlieBend ist eine Zunahme der raumordnerischen Steuerung von FFPV-Anlagen
festzustellen. Insbesondere die Freihaltung landwirtschaftlich ertragreicher Flachen
rickt in den Blick. Dasselbe gilt nicht fur Grunland, obwohl wie in Kapitel C. Ill. 2
dargestellt ein breiter naturschutzfachlicher Konsens uber den Nutzen des Freihaltens
derselbigen besteht. Vor dem Hintergrund der férderrechtlichen Offnung des Griinlands
fur die FFPV und der oftmals festzustellenden Orientierung der Raumordnung an den
Flachenkategorien des Fdrderrechts ist dies aber nicht zwingend verwunderlich.
Abzuwarten bleibt, ob die Zunahme der Steuerungsversuche zu einer Flachenknappheit
fur die FFPV fahrt. Ohne eine gesetzliche Anpassung der Forderkulisse, bspw. wie von

der Agrarministerkonferenz gefordert, ist dies vorerst nicht zu erwarten.

V. Zwischenfazit

Zwischen solarenergetischer Fldchennutzung einerseits, und landwirtschaftlicher bzw.
naturschutzender Flachennutzung andererseits bestehen Konflikte. Mehrfach-
nutzungskonzepte wie Agri- oder Biodiversitats-PV stellen eine Option dar, diese
Konflikte zu verringern. Auf Grund ihrer hdheren Stromgestehungskosten verursachen
sie jedoch volkswirtschaftliche Mehrkosten, weshalb es nicht ratsam erscheint, beim
Zubau der FFPV ausschlieBlich auf solche Konzepte zu setzen. Auch aus der Perspektive
des Klimaschutzes scheint es bedenklich, ausschlielich auf Mehrfachnutzungs-
konzepte zu setzen, da ihre Planung einen deutlichen Mehraufwand, und damit
zeitlichen Verzug, bedeutet. Denn fur den Klimaschutz ist eine zeithahe Senkung der
Emissionen entscheidend '®. Deshalb sollte davon ausgegangen werden, dass die
genannten Konflikte nicht ausschlieBlich durch Mehrfachnutzungskonzepte gelost
werden kdnnen, auch wenn ihre Errichtung durch ihr zusétzliches Nutzenversprechen —
bspw. als Hagelschutz in der Landwirtschaft, oder als dkologische Trittsteine in der

Agrarlandschaft - regelmaBig zu begriBen ist.

Unter der Annahme, dass nicht-mehrfachnutzende Anlagentypen deshalb weiterhin den
Regelfall darstellen werden, sollten weitere Regulierungsansatze zur Standort-
optimierung in Betracht gezogen werden. Als sog. ,,quick-wins® zeichnen sich dabei die
Freihaltung sensibler Flachen ab: Fur die Landwirtschaft sind dies Flachen mit einem
entsprechend hohen Bodenwert; fur den Naturschutz die Grunlandflachen mit einem
entsprechend hohen Biotopwert. Beide MaBnahmen besitzen das Potenzial, latente

Konflikte mit der Landwirtschaft, sowie dem Natur- und Artenschutz wirksam zu

194 Intergovernmental Panel on Climate Change, Summary for Policy Makers, 12 f.
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entscharfen. Insbesondere fur die Freihaltung landwirtschaftlich ertragreicher Flachen

ist ein politisches Momentum beobachtbar.

Allerdings wurde dies zu einer Einschrankung der Flachenkulisse fur den Ausbau der
FFPV fuhren. Dies kdnnte Folgeprobleme nach sich ziehen, etwa erhdhte Pachtpreise fur
Betreiber, und damit eine zusatzliche Minderung der Wirtschaftlichkeit. Als flankierende
MaBnahme sollte daher die Einfuhrung einer Mengen- und Bedarfssteuerung im Sinne
einer Angebotsplanung in Betracht gezogen werden, um den Zubau der FFPV
flichenseitig abzusichern. Eine solche Angebotsplanung wirde auch das Potenzial
bieten, weitergehende Standortoptimierungen fur FFPV-Anlagen vorzunehmen -
insbesondere, wenn sie auf Ebene der Raumordnung implementiert wird. Denn fur eine
Standortoptimierung ist ,die regionale Planungsebene mit ihrem querschnitts-
orientierten, Uberdrtlichen Betrachtungsansatz bei noch hinreichend gebietsscharfer
MaBstablichkeit besonders gut geeignet“ ', Je nach Ausgestaltung lieBen sich bspw.
agrarstrukturelle Belange gezielter steuern, etwa indem regional gleichmaBig verteilte
Flachenziele einer lokalen Uberlastung von Rdumen vorbeugten. Ebenso lieBe sich der
solarenergetische Ausbau mit Belangen des Naturschutzes verknupfen, bspw. durch
das gezielte Ausweisen von Flachen fur Anlagen mit hoheren 06kologischen
Anforderungen, um diese als Trittsteine flr die Biodiversitat in einer ausgeraumten
Agrarlandschaften zu nutzen. Voraussetzung ware allerdings eine Anpassung des
Rechtsrahmens, der die rechtskraftige Ausweisung von Flachen durch die Trager der
Raumordnung erlaubt. Im folgenden Kapitel E sollen daher Lésungsansatze aus der
Literatur fur eine Mengen- und Bedarfssteuerung auf Landerebene erlautert und
diskutiert werden, bevor in Kapitel F die Vor- und Nachteile eines SolarBG auf
Bundesebene erdrtert werden. Zuvor jedoch wird im nachfolgenden Kapitel D noch auf
einen wichtigen Teilaspekt bzgl. moglicher raumordnerischer Standortoptimierungen

eingegangen:

% Finig et al., Regionalplanung fur FFPV, ARL 134, 1.
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D. Zur (A-)Synchronitit des Ausbaus der Erneuerbaren und des Netzes:
Standortoptimierung von Erzeugungsanlagen mithilfe der Raumplanung?

I. Uberblick

FUr Verzégerungen beim Ausbau der Erneuerbaren Energien sorgen auch mangelnde
Netzkapazitaten, bzw. -anschlusspunkte '®. Zwar haben Betreiber Erneuerbarer-
Energien-Anlagen grundsatzlich einen Anspruch auf Anschluss und Abnahme des
Stroms, §8 8, 11 EEG. Und besteht dieser Anspruch auch dann, wenn die Abnahme des
Stroms erst durch NetzerweiterungsmaBnahmen gem. 88 12i.V.m. 8 Abs. 4 EEG mdglich
wird. Jedoch sind die Kosten des Anschlusses einer Erneuerbaren-Energien-Anlage bis
zum Netzverknupfungspunkt vom jeweiligen Betreiber selbst zu tragen, § 16 Abs. 1 EEG.
Damit bestimmen sowohl die Entfernung zum Netzanschlusspunkt als auch die Kosten
fur den technischen Anschluss (z.B. der Bau eines Umspannwerkes) maBgeblich uber

die Wirtschaftlichkeit eines Projekts 7,

Zudem sind Erneuerbare Energien in ihrer Erzeugung zwar volatil, speisen aber
weitestgehend synchron in das Netz ein. Mit dem Ausbau von Wind- und Solarenergie
kommt es deshalb an den Stromborsen immer haufiger zum Phanomen negativer Preise:
Ubersteigt die Einspeisung den Verbrauch, wird zuséatzlicher Verbrauch preislich
angereizt. Seit 2022 haben sowohl die Haufigkeit als auch die Dauer negativer Preise
deutlich zugenommen, vor allem durch den massiven Zubau von Solarenergie "% 1%,
Darauf hat der Gesetzgeber reagiert: Seit der Einfuhrung des sog.
Solarspitzengesetzes ?®° Anfang 2025 missen Anlagen auf ihre Férderung verzichten,

wenn sie zu Stunden negativer Borsenstrompreise einspeisen. Dies wirkt sich

unmittelbar auf die Wirtschaftlichkeit neuer Anlagen aus. Fehlender Netzausbau

1% Mangelnde Netzkapazitaten, bzw. -anschlusspunkte sind in der Branche der Erneuerbaren
Energien zunehmend als Problem anerkannt. Vgl. hierzu Urban Windelen, Geschaftsfiihrer
des BVES Bundesverband Energiespeicher Systeme: ,,Der Netzanschluss ist nicht mehr nur
der Flaschenhals der Energiewende. Es erinnert mittlerweile eher an eine Pipette [...]“ (BVES,
Pressemitteilung [Internetquelle]). Jedoch mangelt es an quantifizierenden Studien, die die
auf den mangelnden Netzausbau zuruckzufihrenden Verzégerungen beziffern wirden.
Deshalb muss an dieser Stelle auf anekdotische Evidenz, bspw. auf einen aktuellen Bericht
des Oko-Institut e.V. zu Hemmnissen beim Windenergieausbau in Baden-Wiirttemberg,
verwiesen werden; Koch et al., Windenergieausbau in BW, 22 f.

197 Kosten fallen nicht nur fur die Installation und Netztechnik, sondern oftmals auch fur
Pachten an, die Grundstuckseigentimer fur die notwendigen Stromleitungen erheben;

Koch et al., Windenergieausbau in BW, 45.

98 Forschungsstelle fiir Energiewirtschaft, Negative Strompreise [Internetquelle].

19 Entsprechend fiihrt der rapide Ausbau auch zu fallenden Marktwerten fiir Wind- und
Solarstrom. Bis 2028 wird ein Einbruch um weitere 25 % erwartet; vgl. Enervis, Markt-
entwicklungen EE bis 2028 [Internetquelle].

200 Gesetz zur Anderung des Energiewirtschaftsrechts zur Vermeidung von temporéren
Erzeugungsuberschissen, BGBL. 20251, Nr. 51, 4, 15.
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verstarkt die Problematik negativer Preisspitzen noch, da Erzeugungs- und

Verbrauchsregionen bei Netzengpassen nicht verbunden werden kdnnen.

Aber nicht nur aus Sicht des Betreibers, sondern auch aus volkswirtschaftlicher Sicht
sind mangelnde Netzkapazitdten ein Problem. Werden Anlagen an ein Netz
angeschlossen, in dem regelmaBig Engpéasse auftreten, muissen sie abgeregelt werden,
wenn ihre Stromerzeugung nicht abtransportiert werden kann bzw. die Stabilitat des
Stromnetzes gefahrdet ist (sog. Redispatch, vgl. §88 13, 13a Energiewirtschaftsgesetz —
EnWG). Zwar sind die Redispatch-Kosten seit 2022 ricklaufig und die Kosten des
Netzengpassmanagements mit Erneuerbaren-Energien-Anlagen in den vergangenen
Jahren nicht gestiegen ', Jedoch ist der riicklaufige Trend eher auf Einmaleffekte wie
fallende Brennstoff- und GroBhandelspreise fur die im Merit-Order-Prinzip

preisbestimmenden fossilen Energietrager zurtickzufithren 22,

Aufgeworfen werden soll deshalb die Frage, ob durch die Trager der Raumordnung eine
»hetzdienliche“ Standortoptimierung von Freiflachenanlagen vorgenommen werden
konnte. Der Begriff der ,Netzdienlichkeit ist nicht legaldefiniert — und deshalb
umstritten 2°® — obgleich er im Koalitionsvertrag der gegenwartigen schwarz-roten
Koalition prominent dem Ausbau der Erneuerbaren Energien vorangestellt ist 2°4. Fir den
vorliegenden Kontext soll er behelfsmaBig dahingehend verstanden werden, dass
Standorte so ausgewiesen werden, dass sie bestehende Netzkapazitaten

berlcksichtigen und NetzausbaumaBnahmen minimieren 2%,

An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass gegenwartig politisch um die Frage
gerungen wird, ob ,sich der Erneuerbare-Energien-Ausbau [nicht grundsétzlich] am
Netzausbau orientieren [musse] und nicht mehr umgekehrt“ 2, Die Beantwortung
dieser Frage ubersteigt den Rahmen der vorliegenden Arbeit, wird aber in Kapitel D. Ill

angerissen.

201 SMARD, Netzengpassmanagement 2024 [Internetquelle].

202 Epd.

203 F{r eine Diskussion der rechtlichen Konturen des Begriffs der Netzdienlichkeit insbesondere
im Zusammenhang mit Batteriespeichern vgl. Schulz, Batteriespeicher und das ,,Dienen*,
ZfBR 5/2025.

204 CDU/CSU/SPD, Koalitionsvertrag der 21. Legislaturperiode, Z.1015.

205 Das hier verwendete Verstandnis des Begriffs ,,Netzdienlichkeit* fallt hinter die hohen
Anforderungen bspw. der Definition der Forschungsstelle fur Energiewirtschaft eV. zurlck,
die in Zusammenarbeit mit Netzbetreibern u.a. das Kriterium der aktiven Reduktion von
Netzkosten aufstellt; Schulze/Miiller, Netzdienlichkeit.

206 7Zitat Wirtschaftsministerin Katharina Reiche, Tag der Industrie, Panel ,Wirtschaftswende
konkret. Wie die Ruickkehr zur Wettbewerbsfahigkeit gelingt“ am 24.06.2025, Berlin.
Nachzuhoren unter: https://www.youtube.com/watch?v=2dsQIG-do_Q.
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Il. Voraussetzungen und Moéglichkeiten raumplanerischer

sStandortoptimierung

Evident ist, dass eine raumplanerische Standortoptimierung Transparenz vonseiten der
betroffenen Netzbetreiber Uber ihre Netz- sowie Anschlusskapazitaten voraussetzt.
Diese mussen Informationen zu Netzanschlusspunkten, verfigbaren Kapazitdten und
geplanten AusbaumaBnahmen transparent zur Verfigung stellen. Nur dann kénnen
raumordnerische Plane sachgerecht auf netztechnische Realitaten reagieren. Ohne
diese Datengrundlage droht eine raumplanerisch beabsichtigte Standortoptimierung
punktuelle Fehlsteuerungen zu produzieren oder in unverbindlichen Absichts-

erklarungen zu verharren.

Beispiele aus der Windflachenplanung zeigen, dass Abstimmungen zwischen
Planungsbehorden und Netzbetreibern bereits punktuell erfolgen. So begriindet der
Regionalverband Heilbronn-Franken seine schwerpunktmaBige Ausweisung von
Windenergiegebieten in den urbanen und industriellen Ballungszentren im Westen
seines Planungsgebietes damit, dass Absprachen mit dem dominierenden regionalen
Netzbetreiber NetzeBW ergeben hatten, dass ,der Versuch, die Erzeugungsanlagen in
netzmaBig schwach erschlossenen Raumen zu verorten, kurzfristig keinen Sinn
[ergabe]“ ?”. In diesem Zusammenhang unterstreicht der Regionalverband auch seine
BemuUhungen, ,,Erzeugungsanlagen fur Wind und PV in rdumlicher Ndhe zueinander zu
ermoglichen® 2% (vgl. Netzverkniipfungspunkt-Uberbauung, s.u.). Ein weiteres Beispiel
stellt die Teilfortschreibung zum regionalen Raumentwicklungsprogramm des
Regionalen Planungsverbands Westmecklenburg dar: Bei der Identifikation geeigneter
Flachen fur die FFPV setzt der Planungsverband auf das Abwagungskriterium der
»Netzintegrationsfahigkeit”, d.h. einer ,lIntegration des erzeugten Stroms in die
[bestehenden oder geplanten] Leitungsnetze“ 2. Auch hier geht der Planungsverband
detailliert auf informelle Gesprache mit dem dominierenden regionalen Netzbetreiber in
seiner Planungsregion ein und nimmt Bezug auf dessen geplante Realisierung von

Netzverknipfungspunkten bis 2037 2°,

Die raumplanerische Berucksichtigung von Netzkapazitaten erfolgt teilweise auch
indirekt. So begrundet die Bezirksregierung Detmold als Regionalplanungsbehdrde ihre

Planungsleitlinie fur die Ausweisung von Windvorranggebieten damit, ,,moglichst groBe

2|

o

7 Regionalverband Heilbronn-Franken, Teilfortschreibung Windenergie Il Stand 2024, 3, 10.
208 Epd., 7.

209 Regionaler Planungsverband Westmecklenburg, Teilfortschreibung RP Stand 2024, 31.
210 Epd.

o
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zusammenhangende Flachen fur ,eine raumliche Bundelung von Windenergieanlagen“
ausweisen zu wollen, um gegenuber einer ,kleinteiligen und dispersen Verteilung der

Flachen“ Netzanschlusskosten einzusparen 2",

Rechtlich lasst sich die raumplanerische Berlicksichtigung von Netzkapazitdten mit
unterschiedlichen  Mitteln verankern. Im Beispiel des Regionalverbands
Westmecklenburg stellt das Kriterium der ,Netzintegrationsfdhigkeit“ ein
Abwagungskriterium zur Umsetzung des Ziels der Raumplanung (vgl. 8 4 Abs. 1 Satz 1
ROG iV.m. § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG) dar, ,,raumbedeutsame Freiflachensolarparks [...] auf
raumlich nicht geeigneten Standorten auszuschlieBen“ #'?, Eine ,regionalplanerische
Prazisierung” erfolgt mittels der MaBgabe einer Integrationsfahigkeit in das
Hochstspannungsnetz des regional dominierenden Netzbetreibers in einem Umkreis
von max. 10, bzw. 12,5 km Entfernung zu den vorhandenen und geplanten NVP %3,
Denkbar ware auch, die Berucksichtigung von Netzkapazitaten bei der Ausweisung von
Flachen fur Wind- oder Solarvorranggebiete als Grundsatz der Raumordnung mit
entsprechend geringerer Bindungswirkung zu verankern, vgl. § 4 Abs. 1 Satz 1 ROGiV.m.

8 3 Abs. 1 Nr. 3ROG.

Im Fall Heilbronn-Franken basiert die netzorientierte Standortwahl hingegen weniger auf

Grundsétzen und Zielen des Regionalplans '

, als auf informellen Prioritdten infolge von
Gesprachen mit den regional dominierenden Netzbetreibern 2'°. Allerdings erfolgt auch
hier eine regionalplanerische Prazisierung Uber das Kriterium ,N&he zur
Einspeiseinfrastruktur® 2'®. Gegeniber einer Berlicksichtigung von Netzkapazitaten und
-anschlissen in Grundsatzen und Zielen der Raumordnung sind weitere unverbindliche
Ansatze denkbar: So empfehlen beispielswiese das schleswig-holsteinische Bau- und
Energieministerium in einem gemeinsamen Beratungserlass planenden Gemeinden,

sich bei der Standortsteuerung von raumbedeutsamen FFPV-Anlagen informell mit den

Netzbetreibern abzustimmen 27,

2

=

' Bezirksregierung Detmold Regionalplanungsbehérde, Leitlinien Teilplan Wind/EE, 2.

2 Ebd., 6, 15, 31.

% Ebd., 31.

4 Regionalverband Heilbronn-Franken, RP 2025.

5 Regionalverband Heilbronn-Franken, Teilfortschreibung Windenergie |l Stand 2024, 3.

6 Regionalverband Heilbronn-Franken, Kriterienliste Teilfortschreibung Windenergie Il
Stand 2024,1.

7 Ministerium flir Inneres, Kommunales, Wohnen und Sport / Ministerium fiir Energiewende,
Klimaschutz, Umwelt und Natur S-H, Beratungserlass FFPV v. 9. September 2024, 35f.
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lll. Limitationen raumplanerischer Beriicksichtigung von Netzkapazitidten und

-verkniipfungspunkten

Eine effektive raumplanerische Berlcksichtigung von Netzkapazitaten und -
verknupfungspunkten muss dem dynamischen Charakter des Netzausbaus Rechnung
tragen: Denn parallel zum Ausbau der Erneuerbaren Energien wird auch der Ausbau der
Netze vorangetrieben (vgl. 88 12 a-e, 14d EnWG, Energieleitungsausbaugesetz,
Netzausbaubeschleunigungsgesetz Ubertragungsnetz, Bundesbedarfsplangesetz).
Deshalb darf eine raumplanerische Berucksichtigung von Netzkapazitaten keinesfalls
auf den Status quo abstellen, sondern muss immer auch geplante Netzerweiterungen

beachten.

Zudem ist das Potenzial der sogenannten Netzverknipfungspunkt (NVP)-Uberbauung zu
beachten: Bis 2024 mussten neu angeschlossene Anlagen noch zu jedem Zeitpunkt ihre
volle Leistung einspeisen kénnen 2'8, Da aber die Erzeugungsprofile von Wind- und
Solaranlagen komplementar zueinander sind, kann ein NVP technisch um bis zu 250 %
Leistung ,Uberbaut“ werden, ohne dass mehr als 13 % Abregelung im statistischen
Mittel zu erwarten sind 2'°. Anfang 2025 hat der Gesetzgeber deshalb mit der Einfliihrung
der (freiwilligen) flexiblen Netzanschlussvereinbarung nach § 17 Abs. 2b EnWGiV.m § 8a
EEG den Weg fiir die sog. technische Uberbauung freigemacht 2%, Sollte die NVP-
Uberbauung konsequent praktiziert werden, lieBe sich das Einspeisepotenzial der

vorhandenen NVP deutlich heben.

Auch der Ausbau von Flexibilitaten, insbesondere von GroBbatteriespeichern,

beeinflusst den erforderlichen Netzausbau ?'

. So werden GroBspeicherbatterien in
zunehmendem MaBe zwischen neue Erneuerbare-Energien-Anlage und den jeweiligen
NVP geschaltet (sog. Co-Location-Speicher). Sie kdnnen Einspeisespitzen in die Abend-
und Nachtstunden verlagern (sog. Peak-Shaving). Auch sog. Stand-Alone-Speicher, die
unabhangig von Erzeugungsanlagen allein fur das Arbitrage-Geschaft errichtet werden,
konnen die vorhandenen Netzkapazitdten besser nutzbar machen und den

erforderlichen Netzausbau reduzieren. Voraussetzungist allerdings, dass Netzengpéasse

Uber preisliche Signale an die Betreiber der Speicher weitergegeben werden kénnen.

28 Knorr et al., NVP-Studie, 3.
219 Knorr et al., NVP-Studie, 7.
220 Gesetz zur Anderung des Energiewirtschaftsrechts zur Vermeidung von temporaren
Erzeugungsuberschissen, BGBL. 20251, Nr. 51, 4, 15.
221 Sjehe etwa: Wille-Haussmann et al., Batteriespeicher an Kraftwerkstandorten; Wolter et al.,
Flexibilisierung des Energiesystems; Schill et al., Speicher in der Energiewende.
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Dies ist in der einheitlichen deutsch-luxemburgischen Strompreiszone ohne

dynamische Netzentgelte gegenwartig nicht moglich 222,

Angesichts der genannten Dynamiken ist es fraglich, ob eine raumplanerische
BeruUcksichtigung von Netzkapazitaten und -verknUpfungspunkten uber den Ausschluss
evident ungeeigneter Standorte hinausgehen kann und soll. Hinzu kommt, dass eine zu
starke Berucksichtigung die Zahl geeigneter Flachen drastisch reduzieren und
Abwagungsspielrdume, beispielsweise gegenuber der Landwirtschaft oder dem

Naturschutz, einengen kdnnte.

IV. Zwischenfazit

Das Raumordnungsrecht bietet geeignete Instrumente, um der Ausweisung von Flachen
vorzubeugen, deren Netzanschluss fur den Anlagen- oder Netzbetreiber evident
undkonomisch ware. Angesichts der Dynamik des Netzausbaus und des Potenzials von
Flexibilitaten bedarf es jedoch weiterer Untersuchungen, ob eine raumplanerische
Berlcksichtigung von Netzkapazitaten und -verknUpfungspunkten Gber den Ausschluss

von evident ungeeigneten Standorten hinausgehen kann und sollte.

Anknupfungspunkt flr weitere Untersuchungen bote auch die Frage, ob eine verstarkte
Angebotsplanung von FFPV-Anlagen den Netzbetreibern zu einer besseren
Planungsgrundlage fur den Ausbau ihres Netzes verhelfen konnte 222, Denn hierin liegt
auch ein Grund fur den schleppenden Netzausbau: Ohne Planbarkeit des Ausbaus der
Erzeugungsanlagen besteht flir Netzbetreiber bei einem proaktiven Netzausbau die
Gefahr von Fehlinvestitionen. Mit einer Starkung der Angebotsplanung fir FFPV-Anlagen
kénnte zudem das Potenzial fiir eine Anschlussbiindelung (vgl. NVP-Uberbauung, s.0.)

frher transparent gemacht und hierdurch weitere Kosten eingespart werden.

222 \gl. Verfahren zur Festlegung der Allgemeinen Netzentgeltsystematik (AgNes) gem. § 29 Abs.
1iV.m. §8 21, 21a EnWG; vgl. Bundesnetzagentur, Diskussionspapier AgNes Stand Mai 2025.
223 \gl. Wenderoth et al., dena-Verteilnetzstudie Il, 22; zum Ziel des proaktiven Netzausbaus
siehe etwa auch: Ministerium ftir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft BW, Memorandum of
Understanding, 8.
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E. Flachenbereitstellung fiir die Freifldchen-Photovoltaik: Diskussion
bestehender Reformvorschlage zu einer Weiterentwicklung des
Rechtsrahmens

I. Einfuhrung

Werden Nutzungskonflikte mit der Landwirtschaft und dem Natur- und Artenschutz
kunftig planungs- und ordnungsrechtlich adressiert, konnte dies zu einer Limitierung der
verfugbaren Flachenkulisse fuhren (vgl. Kapitel C. Il. - IV.). Vor diesem Hintergrund ist
denkbar, dass eine ausreichende Flachenbereitstellung fur die FFPV kinftig nicht mehr
selbstverstandlich gelingt. Dies gilt insbesondere deshalb, weil die Entscheidung tber
die Ausweisung geeigneter Flachen weitestgehend in den Handen der Gemeinden liegt
und Festlegungen auf Ebene der Raumordnung bislang keine unmittelbare

baurechtsermoglichende Wirkung entfalten (vgl. Kapitel B. 1I. 3. a).

Reformvorschlage zur Sicherung der Flachenbereitstellung fur die FFPV kénnen an
unterschiedlichen Punkten ansetzen — bspw. am Ordnungs- oder Férderrecht, die durch
den Ausschluss bestimmter Fldchen oder die Definition einer forderfahigen Kulisse eine
vorsteuernde Wirkung entfalten. Die vorliegende Arbeit konzentriert sich jedoch auf das
Planungsrecht: Im Mittelpunkt steht die Frage nach der Eignung eines ,SolarBG*“, das als
Ubergeordnete Mengen- und Bedarfssteuerung (vgl. Definition in Kapitel A) auf Ebene der
raumlichen Gesamtplanung verortet ware. Die nachfolgende Diskussion von Reform-
vorschlagen aus der Literatur richtet sich daher bewusst auf solche, die eine Weiter-

entwicklung der raumlichen Gesamtplanung betreffen 224,

Im Folgenden werden zundchst Reformoptionen dargestellt, die auf eine Weiter-
entwicklung der AuBenbereichsprivilegierung abzielen (Kapitel E. IlI). Sodann wird
erortert, ob es sinnvoll erscheint, eine mengen- und bedarfsorientierte Steuerung flr die
FFPV auf Landesebene zu ermoéglichen (Kapitel E. Ill). Dieser Ansatz ware — im
Unterschied zu einem SolarBG auf Bundesebene - flr die Lander nicht verpflichtend.
Dabei orientiert sich die Diskussion der Reformoptionen an den Ubergeordneten
Leitfragen: Kbnnen die Vorschlage eine ausreichende Flachenbereitstellung fur die FFPV
sicherstellen? Und leisten sie einen Beitrag zur Optimierung der Standortwahl, indem sie

Zielkonflikte bei der Flachennutzung reduzieren?

224 Sjehe insbesondere Otto/ Wegner, Weiterentwicklung Privilegierung FFPV, WBU 56;
Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fur die FFPV im Landesrecht, WSU 41. Vorschléage, die
bspw. auf ein vereinfachtes Verfahren der Bauleitplanung abzielen, werden nicht vertieft:
siehe etwa Bringewat, Vorschlag eines befristeten BPlans, zum Senken von Hurden flr
landwirtschaftliche Flacheneigentumer.
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Il. Vorschléage zu einer Erweiterung der AuBenbereichsprivilegierung

1. Uneingeschrankte Privilegierung

Als ,regulatorischer Grundfall“ (vgl. Privilegierung der Windenergie, 8 35 Abs. 1 Nr. 5
BauGB ?*) ware zunachst eine uneingeschrankte Privilegierung der FFPV denkbar %2¢,
Eine solche Privilegierung wurde nicht zwischen Flachen- und/oder Anlagentypen
unterscheiden und ware deshalb gleichbedeutend mit der maximal moglichen
Flachenbereitstellung Uber das Planungsrecht. Allerdings wirde eine uneingeschrankte
Privilegierung die kommunale Planungshoheit auf eine reine Negativsteuerung
zurlckwerfen: Den Kommunen verbliebe die Moglichkeit, einzelne Flachen im AuBen-
bereich flur andere stadtebauliche Zwecke zu uberplanen, wobei gerade auf
Flachennutzungsplanebene nur bereits hinreichend konkrete standortbezogene
Darstellungen der FFPV entgegenstehen kdnnten. Es ist daher anzunehmen, dass durch
eine uneingeschrankte Privilegierung ,der Akzeptanz vor Ort und auch der natur-
vertraglichen Standortsteuerung Nachteile entstehen oder etwa — wie beim Wind-
energieausbau beobachtet — erst durch die EinflUhrung einer Privilegierung weit-
reichende Beschrankungen des Zubaus durch die Raumordnung provoziert werden* %%/,
Eine uneingeschrankte Privilegierung wurde daher zwar eine ausreichende Flachen-

bereitstellung sicherstellen. Sie wirde jedoch Flachennutzungskonflikte verscharfen.

2. Privilegierung auf bestimmten Flidchentypen

Eine differenziertere Steuerungswirkung lieBe sich durch eine Erweiterung der
Privilegierungstatbestande nur auf bestimmte Flachentypen erreichen 2%, Hierbei ist
zwischen einer Positivsteuerung im Sinne einer Privilegierung auf bestimmten
Flachentypen und einer Negativsteuerung im Sinne einer Privilegierung mit Ausnahme

bestimmter Flachentypen zu unterscheiden.

a. Positivsteuerung: Privilegierung fiir bestimmte Fliachentypen

Eine Positivsteuerung entsprache im Wesentlichen der aus dem Forderrecht bekannten
Regelungstechnik: Auf katalogartig aufgefihrten Flachen- und Gebietskategorien wurde
eine Privilegierung vorgenommen. Mit der Privilegierung von FFPV-Anlagen entlang
Autobahnen und Schienenwegen des Ubergeordneten Netzes mit mindestens zwei

Hauptgleisen hat sich der Gesetzgeber dieser Regelungstechnik bereits bedient, vgl.

225 Alte Fassung, glltig bis 19.07.2022, zuletzt gedndert durch BGBL. 20221, S. 1353, 1358.
226 \gl. Otto/ Wegner, Weiterentwicklung Privilegierung FFPV, WBU 56, 12 1.
227 Ginnewig et al., Zukinftige Solar-Anlagen, BfN-Schriften 712/2024, 194.
228 \/gl. Otto/ Wegner, Weiterentwicklung Privilegierung FFPV, WBU 56, 13 ff.
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§ 35 Abs. 1 Nr. 8 lit. b BauGB. Fur die vorgeschlagene Erweiterung der Privilegierungs-
tatbestande ware denkbar, sich an den Flachen- und Gebietskategorien des Forder-
rechts zu orientieren, vgl. 88 37 Abs. 1 Nr. 2, 48 Abs. 1 Nr. 3 EEG - dabei aber Grunland
mit einem hohen Biotopwert, sowie ertragreiche landwirtschaftliche Boden auszu-

nehmen (vgl. Kapitel C. Ill. 2).

Die Wirkung einer solchen Positivsteuerung auf die Flachenbereitstellung hinge maB-
geblich von den gewahlten Flachen- und Gebietskategorien ab. Gerade die unter das
Forderrecht fallenden Gebietstypen sind, wie in Kapitel C. Il. 1. dargestellt - mit Aus-
nahme der Flurstiicke in landwirtschaftlich benachteiligten Gebieten - bereits weitest-
gehend ausgeschopft. Dort wiederum sind besonders haufig Grinland und ertragreiche
Bdden aufzufinden und Flachennutzungskonflikte erwartbar (vgl. Kapitel C. Il. 2 und
lll. 2). Deshalb erscheint es zweifelhaft, dass eine Positivsteuerung anknupfend an die

Gebietskulisse des EEG geeignet ware, Flachennutzungskonflikte zu reduzieren.

Eine besondere Spielart der Positivsteuerung bestiinde hingegen bei der Privilegierung
raumordnerisch positiv festgelegter Vorranggebiete ?°. Hierbei wilirde keine
»Katalogisierung“ von Flachentypen erfolgen, auf denen die FFPV privilegiert wird.
Stattdessen wurde die Privilegierung darauf abzielen, die Wirkung raumordnerischer
Festlegungen zu starken: Denn wie in Kapitel B. Il. 3. a dargestellt geht die zeichnerische
Festlegung von PV-Vorranggebieten bislang nicht mit einer Ausweisungspflicht durch die
kommunalen Planungstrager einher. Mit der vorgeschlagenen Privilegierung wirde die
raumordnerische Festlegung unmittelbar mit einem baurechtlichen Privilegierungs-
tatbestand verknupft, sodass das Bauleitplanverfahren entfiele und direkt in das

Zulassungsverfahren Ubergegangen werden konnte.

Dieser Vorschlag wird verbunden mit der Anregung ,eines neuen Grundsatzes der
Raumordnung in §2 Abs. 2 Nr. 6 ROG, nach dem die Regionalplane entlang des
Ausbaupfades des EEG (Bedarfssteuerung) Vorranggebiete fur PV-Freiflachenanlagen
ausweisen sollen“ ?®°, Diese Anregung bildet letztlich die Grundlage flir eine Mengen-
und Bedarfssteuerung auf Landes- und/oder Bundesebene (s. Kapitel E. Ill und F). Eine
solche Privilegierung ware — vorbehaltlich der Verknlpfung mit einer Mengen- und
Bedarfssteuerung — geeignet, die Flachenbereitstellung sicherzustellen. Uber geeignete
Abwagungskriterien lieBe sich zudem eine standortoptimierte Flachenausweisung

vornehmen.

229 Ebd., 17f.
230 Ebd., 17.
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b. Negativsteuerung: Privilegierung mit Ausnahme bestimmter

Flachentypen

Eine Negativsteuerung lage vor, wenn eine zunachst uneingeschrankte Privilegierung mit
Hilfe einer katalogartigen Aufzahlung von Flachen- und Gebietstypen, auf denen die
Privilegierung nicht gilt, eingeschrankt wirde — bspw. die genannten ertragreichen
landwirtschaftlichen Flachen (s. Kapitel C. Il. 2), oder das Grinland mit hohem
Biotopwert (s. Kapitel C. lll. 2); dartber hinaus ware denkbar, Flachen mit einem hohen
landschaftsbildlichen Wert auszunehmen. Hier zeigt sich exemplarisch die
Schwierigkeit des Ausschlusses bestimmter Fldchen- und Gebietstypen: Im Vollzug
wiurden sich insbesondere solche Ausschlussflachen anbieten, flr deren Bestimmung
kein Gutachtenim Einzelfall, sondern ausschlieBlich allgemein verfligbare oder leicht zu
erhebende Informationen noétig waren 2*'. Dies ware bspw. bei formlich deklarierten
Schutzgebieten der Fall. Die Beachtung anderer Ausschlusskriterien, bspw. des
landschaftsbildlichen Werts, wirde hingegen — auch auf Grund der teilweise erheblich
unterschiedlichen Handhabung in den Bundesldndern — mit einer erheblichen
Unbestimmtheit einhergehen (vgl. ,harte“ und ,,weiche“ Tabukriterien, Kapitel B. Ill). Im
Ergebnis ware der Nutzen einer solchen Negativsteuerung flr die Fldchenbereitstellung
sowie fur die Standortoptimierung fraglich, und abhangig von Art und Umfang der

ausgeschlossenen Flachen.

c. Privilegierung bestimmter Anlagentypen

Statt eines Abstellens auf Flachen- und Gebietstypen ware zuletzt auch die
Privilegierung bestimmter Anlagentypen denkbar. Hierunter fielen solche Anlagentypen,
die ihre Privilegierung durch das Auflosen von Zielkonflikten per Anlagenkonfiguration
begrinden konnten, d.h. Mehrfachnutzungskonzepte wie Agri-, Moor- oder Bio-
diversitats-PV (s. Kapitel C. Il. 3. und C. lll. 3). Eine rechtssichere Privilegierung konnte
durch das Abstellen auf eine entsprechende Normung erfolgen. Fur Agri-PV gibt es eine
solche bereits #*%; fiir die sog. Biodiversitats-PV fehlt die entsprechende Normung (s.
Kapitel C. lll. 3). Eine Privilegierung von mehrfachnutzenden Anlagen wurde zwar nicht
die Flachenbereitstellung fur die FFPV insgesamt sicherstellen — insbesondere, weil der
Zubau der genannten Anlagentypen mit hoheren Kosten verbunden ist (vgl. Kapitel C. Il.
3). Allerdings wurden solchermaBen privilegierte Anlagen durch ihre Konfiguration

Flachennutzungskonflikte effektiv auflésen.

31 Ebd., 16.
232 F{r die Agri-PV stellt der Gesetzgeber auf die Norm DIN SPEC 91434 ab.
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3. Zwischenfazit

Besonders zweckmaBig erscheint eine Privilegierung von Vorranggebieten. Sie wirde die
raumordnerische Flachensteuerung starken, indem sie eine unmittelbare bauplanungs-
rechtliche Zulassigkeit bewirken wirde, und zugleich die Mdglichkeit bdte, Uber
Grundsatze und Ziele der Raumordnung flexibel auf lokale Gegebenheiten zu reagieren.
Ergdnzend lieBe die obligatorische Offentlichkeitsbeteiligung eine hohe Verfahrens-

akzeptanz vermuten (vgl. Kapitel F. IV. 5).

Demgegenuber wiirde einer Privilegierung auf Grundlage einer zu bestimmenden
Gebietskulisse (vorerst) ein tragfahiger Bezugspunkt fehlen. Zwar konnte die EEG-
Forderkulisse auf den ersten Blick als Anknupfung dienen, doch sind die vorbelasteten
Flachen bereits weitestgehend ausgeschopft und in den benachteiligten Gebieten
besonders mit Fldchennutzungskonflikten behaftet (vgl. Kapitel C. Il. 2 und Ill. 2). Selbst
wenn die benachteiligten Gebiete aufgrund ihrer GroBe noch ausreichend
Flachenpotenzial béten, um auch nach der Herausnahme konflikttrachtiger Flachen
eine bauplanungsrechtlich ausreichende Kulisse sicherzustellen, bliebe die Flexibilitat

gegenuber dem Vorschlag der Privilegierung der PV-Vorranggebiete begrenzt.

Zusatzlich kdnnte eine Privilegierung bestimmter Anlagentypen sinnvoll sein. Durch
Mehrfachnutzungen lieBen sich Flachennutzungskonflikte effektiv entscharfen;
entgegenstehen kdnnten allenfalls Belange des Landschaftsschutzes. Auch im Rahmen
einer Vorranggebiets-Privilegierung lieBe sich dieses Konzept integrieren (vgl. Kapitel

F. 0. 1).

Die weiteren Uberlegungen stiitzen sich daher vorrangig auf die Privilegierung von PV-
Vorranggebieten. Im Folgenden wird gezeigt, wie eine solche Privilegierung mit einer

Mengen- und Bedarfssteuerung auf Landesebene verknupft werden kénnte.
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lll. Vorschlédge zu einer Mengen- und Bedarfssteuerung auf Landesebene
1. Grundsatzliche Uberlegungen

a. Mengensteuerung durch Flachen- oder Leistungsvorgaben

Eine Mengen- und Bedarfssteuerung lieBe sich grundsatzlich auf zwei verschiedene
Weisen vornehmen. Eine Leistungsvorgabe %3®in GWp lieBe sich unmittelbar aus §4 Nr. 3
EEG ableiten. Fur die Umsetzung ware allerdings entweder eine a priori-Annahme der
Anlagenleistung pro Flache erforderlich, um rechnerisch bestimmen zu kénnen, wann
die Vorgabe erfullt ist; oder es musste ein ruckwirkendes Leistungstracking angewendet

werden, was Anwendbarkeit und Kontrolle der Vorgabe einschranken konnte.

Auch eine Flachenvorgabe analog 8 3 WindBG ergabe sich letztlich aus dem Bedarf;
hierbei mussten ebenfalls a priori Annahmen fur die Flacheneffizienzwerte der zuge-
bauten Anlagen getroffen werden %, Allerdings ergébe sich der Vorteil, mit einer
Flachenvorgabe direkt an Grundbegriffe aus der Raumordnung anzuknupfen. Dies
wurde es den mit der Ausweisung betrauten Planungstragern ermaoglichen, vergleichs-
weise zugig in die Umsetzung einzutreten. Zudem bote eine Flachenvorgabe den

Gerichten eine klare Kontrollnorm und wiirde damit die Rechtsanwendung erleichtern.

b. Mengensteuerung als Mindestvorgabe?

Je nach Zielrichtung der Mengen- und Bedarfssteuerung lieBen sich die Vorgaben auch
so ausgestalten, dass lediglich ein Sockelbeitrag als Flachenwert an die Planungstrager
adressiert wurde. Hierfur konnten gleich mehrere Grinde sprechen. Eine Mindest-
»Belastung®“ des Raumes durch die jeweiligen adressierten Planungstrager konnte sich
vorteilhaft auf den erforderlichen Netzausbau auswirken (vgl. Kapitel D. 1V); ebenso
konnte es sich akzeptanzfordernd auswirken, wenn eine Mindestbelastung fur alle
adressierten Planungstrager galte. Gleichzeitig wulrde das Abstellen auf einen
Sockelbeitrag dem Umstand Rechnung tragen, dass bislang viele Gemeinden auch ohne
Ausweisungspflicht willig sind, Flachen fur die FFPV auszuweisen — nicht zuletzt auf
Grund der finanziellen Beteiligung im Rahmen des § 6 EEG. Eine Mengensteuerung, die
sich demgegenuber am Gesamtbedarf orientierte, hatte den Vorteil, eine ausreichende
Flachenausweisung fur das Erreichen des Ausbaupfades am ehesten sicherzustellen.

Im Folgenden werden die Adressaten einer Mengen- und Bedarfssteuerung erdrtert:

233 \Vgl. Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fur die FFPV im Landesrecht, WSU 41, 5.
234 \/gl. BT-Drs. 20/2355, 17, 24.
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2. Planerische Flachenbereitstellung durch die Gemeinde

Eine Mengen- und Bedarfssteuerung fur FFPV kdnnte sich —anknlupfend an die bisherige
Praxis der Flachenausweisung fur die FFPV durch die kommunale Bauleitplanung — an
die Gemeinden wenden. Vorgeschlagen wird 2%, zwar die Trager der Raumordnung zur
Ausweisung der baurechtsermodglichenden PV-Vorranggebiete zu verpflichten — diese
Pflicht (und Maoglichkeit) jedoch davon abhangig zu machen, dass die jeweiligen

Gemeinden ihre Flachenbeitragsziele verfehlen.

Denn wurden die Gemeinden direkt zum Adressaten einer Mengenvorgabe, wirde sich
die Frage nach der Durchsetzbarkeit der Norm stellen: Zwar stinde hierfir das
Instrument der Kommunalaufsicht bereit **°. Jedoch entstehen im Rahmen des
Einsatzes kommunalaufsichtsrechtlicher Mittel erhebliche finanzielle und politische
Kosten. Ohne flankierende Mechanismen — wie bspw. im Rahmen des WindBG mit der
»ouper-Privilegierung” gem. § 249 Abs. 7 BauGB (vgl. Kapitel B. lll) —ware der bestehende
Rechtsrahmen insofern nur bedingt geeignet, eine an die Gemeinden adressierte
Mengensteuerung abzusichern®*’. Notwendig waére folglich ein Absicherungs-
mechanismus, der die Gemeinden dazu anreizt, selbst ausreichend Flachen flr die
FFPV auszuweisen. Hierflr musste analog zum WindBG (vgl. 8§ 249 Abs. 7i. V. m. 35 Abs.
1 Nr. 5 BauGB) ein alternativer Weg zur Zielerreichung eingerichtet werden. Allerdings
wird argumentiert, dass hierbei nicht das Ziel sein kénne, analog zum WindBG eine
allgemeine AuBenbereichsprivilegierung als Rechtsfolge einzurichten, da die Flachen-
potenziale flr die Solarenergie diejenigen der Windenergie erheblich uUbersteigen und
der Verlust an Steuerungsmoglichkeiten entsprechend groB ausfiele 2%%; stattdessen
sollten die Gemeinden durch eine an die regionalen Planungstrager adressierte Pflicht
(und Moglichkeit) zur Ausweisung baurechtsermoglichender PV-Vorranggebiete dazu
angereizt werden, ihre Steuerungsmaglichkeiten im Rahmen der kommunalen Bauleit-

planung selbst auszureizen.

Notwendigerweise mussten hierfur Regelungen geschaffen werden, die ein Monitoring
der Flachenziele auf gemeindlicher Ebene erlauben wirden. Um die Anreize der
Gemeinden zur Flachenausweisung nicht zu schwachen, wirde dies auch bedeuten,

dass durch die Raumordnung bei Zielverfehlung ausgewiesenen Flachen vornehmlich in

235 Vgl. Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fir die FFPV im Landesrecht, WSU 41, 18 ff.
236 Vgl. hierzu im Detail: Ebd., 10.
%7 Vgl. ebd., 7 ff.
238 Vgl. ebd., 18.
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den betroffenen Gemeinden auszuweisen waren #*°. Dies deutet auf einen Nachteil einer
gemeindescharfen Ausrichtung des raumordnerischen Ruckfallmechanismus hin: Im
Zweifelsfall musste eine hohe Anzahl kleinerer Vorrang-, bzw. Solarenergiegebiete
ausgewiesen werden. Fraglich ist auch, ob eine gemeindescharfe Ausrichtung auf eine
Standortoptimierung der Anlagen einzahlen wurde. Dies deutet auf ein Dilemma hin,
was sich aus dem Abstellen auf die planerische Flachenbereitstellung durch die
Gemeinde ergibt: Die Raumordnung ist Uberortlich orientiert, was flr eine Standort-
optimierung dienlicher ist als die gemeindliche Flachenausweisung. Aussichtsreicher
erscheint daher, die ,Ruckfalloption® der Planungspflicht der Regionalplanung auf
regional aufgeschlusselte Ausbauziele abzustellen, selbst wenn hierdurch ein
Hlrittbrettfahrer-Verhalten“ ausweisungsunwilliger Gemeinden im Einzelfall folgenlos

bliebe.

Im Ergebnis bote eine primar auf die Gemeinden abgestellte Mengen- und Bedarfs-
steuerung die Chance einer starken Kontinuitat mit dem bisherigen Rechtsrahmen und
Leitbild der kommunalen Planungshoheit, welche lokale Gegebenheiten wie
Eigentimerinteresse berlicksichtigt und hierdurch zu Akzeptanz beitragt 24°. Gleichzeitig
wiurden die Gemeinden jedoch von einer vorhabenbezogenen zu einer Angebotsplanung
angereizt, womit fur die Gemeinden zusatzliche Kosten verbunden waren, da die
Planungs- und ErschlieBungskosten nur im Rahmen eines vorhabenbezogenen
Bebauungsplans dem Vorhabentrager Ubergeholfen werden kénnen, § 11 Abs. 1 Nr. 1
Satz 1 BauGB. Fraglich bliebe auch, ob die Vorteile einer raumordnerischen Planung, die
sich regelmaBig auf groBere raumliche Zusammenhange bezieht — was flr eine
Angebotsplanung im Sinne einer konfliktreduzierenden Standortoptimierung regelmaBig

forderlich ist — durch die Gemeinden im selben Umfang gehoben werden kénnten.

3. Planerische Fliachenbereitstellung durch die Raumordnung

Deshalb konnten, statt die Gemeinden zum Adressaten der Mengen- und Bedarfs-
steuerung zu machen, auch die Trager der Raumordnung direkt adressiert werden. Uber
Landesrecht (vgl. KlimaG BW) oder Landesraumordnungsrecht (insb. LEPs) konnten
Zielvorgaben fur die zeichnerische Festlegung von PV-Vorranggebieten gemacht werden.
Als Ziele der Raumordnung waren diese zwingend von allen nachfolgenden
Planungstragern zu bertcksichtigen (vgl. 8 7 Abs. 3 Nr. 1 ROG). Jedoch stellt sich auch

hier die Frage nach der Durchsetzbarkeit der Erstplanungspflicht: Ware die Gemeinde

239 Vg|. ebd., 18 .
240 vigl. ebd., 21.
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verpflichtet, Bebauungsplane fur die FFPV aufzustellen, wenn ein entsprechend
zeichnerisch festgelegtes Vorranggebiet festgesetzt ist? Wie in Kapitel B.Il. 3. a
dargestellt, wird in der Literatur diese Auffassung zwar geteilt, in der Praxis jedoch kaum
umgesetzt - vorbehaltlich abweichender landesplanungsrechtlicher Gebote ?*'.
Deshalb muisste die Raumordnung zweifelsfrei befdhigt werden, selbst baurechts-

ermoglichende Ausweisungen fur die FFPV vorzunehmen.

Hierzu ware eine entsprechende Anderung im Bundesrecht erforderlich: Denn die
Schaffung von Baurecht fallt nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 18. Var 2 GG als Teil des Bodenrechts
unter die insoweit abschlieBende konkurrierende Gesetzgebung nach Art. 72 Abs. 1 GG
des Bundes. Eine modgliche Losung ware eine Erweiterung der AuBenbereichs-
privilegierung nach § 35 Abs. 1 BauGB auf PV-Vorranggebiete 2*? (vgl. Kapitel E. II. 2. a.),
deren raumlicher Anwendungsbereich jeweils planerisch durch die Raumordnung
festgelegt werden wiirde 2. Auch unter Verweis auf § 2 EEG wiirden sich FFPV-Anlagen
im Genehmigungsverfahren folglich regelmaBig gegen anderweitige Belange

durchsetzen.

Zwar wurde eine derartige Erweiterung die kommunale Planungshoheit gem. Art. 28 Abs.
2 Satz 1 GG einschranken. Jedoch lieBe sich dies ,,grundsatzlich dadurch rechtfertigen,
dass die Hochzonung der Flachenbereitstellung fur PV-Anlagen auf die Raum-
ordnungsebene potenziell geeignet, erforderlich und angemessen ist, um die legitimen

Ziele des Klima- und Gesundheitsschutzes sowie der Energieversorgungssicherheit

241 Abweichend etwa § 21 Abs. 1S. 1 LplG BW.

242 Der Gesetzentwurf der damaligen ,Ampel“-Regierung zur Umsetzung der novellierten
Erneuerbare-Energien-Richtlinie sah noch die Schaffung der Figur eines
Solarenergiegebietes vor. Diese hatte die Moglichkeit geschaffen, im Flachennutzungsplan
und — nach Gebrauch einer vorgesehenen Landeroffnungsklausel auch im Regionalplan -
Solarenergiegebiete auszuweisen, in denen FFPV-Anlagen ohne Aufstellung eines
Bebauungsplans zulassig gewesen waren. SolchermaBen hatte bereits die Figur eines
Solarenergiegebietes eine Blindelung und ,Hochzonung® der Fldchenausweisung bedeutet,
und insofern einen weiteren moglichen Ankntpfungspunkt fur eine Mengen- und
Bedarfssteuerung geboten; siehe Gesetzentwurf der Bundesregierung — Entwurf eines
Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinie (EU) 2023/2413 in den Bereichen Windenergie an
Land und Solarenergie sowie fir Energiespeicheranlagen am selben Standort, BT-Drs.
20/12785v. 09.09.2024. Allerdings ist die Figur nach Zerbrechen der Ampel-Koalition der
sachlichen Diskontinuitat anheimgefallen und in der beschlossenen Neufassung des
Gesetzes nicht enthalten, siehe Gesetz zur Umsetzung von Vorgaben der Richtlinie (EU)
2023/2413 fur Zulassungsverfahren nach dem BImSchG und dem WHG sowie fir
Planverfahren nach dem BauGB und dem ROG, zur Anderung des BundeswasserstraBen-
gesetzes und zur Anderung des WindBG, BR-Drs. 329/25 (Beschluss) v. 11.07.2025.

Es ist unklar, ob die Figur des Solarenergiegebietes zu einem spateren Zeitpunkt aufgegriffen
werden wird; die Figur soll deshalb an dieser Stelle nicht weiterverfolgt werden.

243 \gl. Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fir die FFPV im Landesrecht, WSU 41, 111.
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moglichst zeitnah durch eine Steigerung der erneuerbaren Stromgewinnung zu

erreichen® 244,

Als Mengen- und Bedarfssteuerung kdnnte auch die planerische Flachenbereitstellung
durch die Raumordnung, so sie denn landesrechtlich verpflichtend eingefuhrt wird, die
FFPV-Flachenausweisung wirksam absichern. Gegenlber einer Adressierung der
Gemeinden ergabe sich zudem ein Anknupfungspunkt fur die Uberortliche Standort-

optimierung mithilfe von Grundsatzen und Zielen der Raumordnung.

IV. Zwischenfazit

Eine behutsame Erweiterung der AuBenbereichsprivilegierung fur die FFPV - etwa auf
raumordnerisch ausgewiesene Vorranggebiete oder bestimmte mehrfachnutzende
Anlagentypen — erscheint auch ohne Mengen- und Bedarfssteuerung sinnvoll, um die
Flachenbereitstellung fur die FFPV abzusichern, ohne weitere Fldchennutzungskonflikte

ZU provozieren.

Eine Mengen- und Bedarfssteuerung auf Landesebene kdnnte die Umsetzung jedoch
wirksam absichern. Dies wurde das Tatigwerden des Bundesgesetzgebers voraussetzen,
da die Schaffung von Baurecht nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 Var. 2 GG der konkurrierenden

Gesetzgebung des Bundes unterliegt.

Gegenuber einer Mengen- und Bedarfssteuerung auf Bundesebene wurde das
Ermoglichen einer Mengen- und Bedarfssteuerung auf Landesebene allerdings allein auf
Freiwilligkeit setzen; Vor- und Nachteile dieses Ansatzes werden im abschlieBenden,

folgenden Kapitel zum SolarBG auf Bundesebene erortert.

244 gl ebd., 12.
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F. Alternativer Losungsvorschlag: Bedarfsplanung und Mengensteuerung mit
Hilfe eines SolarBG

I. Einfilhrung

Das WindBG ist mit sieben Paragrafen ein relativ schlankes Gesetz- selbst unter
Beriicksichtigung der begleitenden Anderungen im BauGB (insb. §8 245e, 249), im ROG
sowie im EEG. Einen ahnlich kompakten Umfang dirfte wohl auch ein SolarBG

aufweisen.

Im Folgenden wird kurz erneut auf die Motivation eines SolarBG eingegangen (Kapitel
F. 1l). Daran anschlieBend werden — ankntpfend an den bisherigen Fokus dieser Arbeit —
die wesentlichen planungsrechtlichen Mechanismen eines SolarBG mit denen des
WindBG verglichen und auf geeignete, abweichende Regelungsoptionen verwiesen
(Kapitel F. lll). Nicht behandelt werden prozessuale Regelungen, die die Feststellung,
Bekanntmachung und Evaluierung der Fldchenbeitragswerte (vgl. 88 5, 7 WindBG), sowie
ordnungsrechtliche Fragestellungen im Zusammenhang mit Genehmigungs-
erleichterungen im Natur- und Artenschutz (vgl. 88 6-6b WindBG) betreffen. Zur
Vereinfachung werden auch die Regelungen zur Erleichterung des Repowerings

ausgeklammert.

AbschlieBend erfolgt in Kapitel F. IV eine argumentative Gegenuberstellung der
Herausforderungen und Chancen eines SolarBG anhand der drei Dimensionen
a) Mengen- und Bedarfssteuerung, b) Standortoptimierung, und c) netzdienliche
Planung. Dabei werden fur jedes Ziel die jeweiligen Vor- und Nachteile sowie mogliche
Alternativen aufgezeigt. Ergdnzend werden auch Aspekte der d) Rechtskontinuitat und

e) Akzeptanz angerissen, bevor in Kapitel G ein Gesamtfazit gezogen wird.
Il. Motive fir ein SolarBG

1. Motiv l: Mengen- und Bedarfsplanung

Die Solarenergie — und mit ihr das Segment der FFPV — wird kunftig eine von zwei
tragenden Saulen der Energieerzeugung bilden. Derzeit existiert jedoch kein gesetzlicher
Mechanismus, der analog zur Windenergie die Ausweisung einer ausreichenden Menge
an Flachen zum Erreichen der gesetzlichen Ausbauziele absichert. Zudem ist die
Ausweisung der Flachen bislang von den Kommunen abhangig, da aus der Ausweisung
von PV-Vorranggebieten durch die Trager der Raumordnung bislang keine

bauplanungsrechtliche Zulassigkeit folgt.
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Die Idee eines SolarBG setzt hier an: Analog zum WindBG wurde ein Bundesgesetz den
Landern Flachenbeitragswerte flr die FFPV zuweisen (sog. Mengensteuerung). Diese
wurden auf Grundlage des prognostizierten Strombedarfs aus Solarenergie ermittelt
(sog. Bedarfssteuerung). Zur planungsrechtlichen Absicherung wurde ein SolarBG
sodann Rechtsfolgen einrichten, sodass selbst im Falle einer Zielverfehlung auf
ausreichend Fldchen eine bauplanungsrechtliche Zulassigkeit fur die FFPV bestinde. Im
Ergebnis wurde hierdurch die Fldchenbereitstellung fur die FFPV planungsrechtlich

abgesichert.

2. Motiv ll: Raumordnerischer Ausgleich von Zielkonflikten

Die installierte PV-Leistung soll bis 2030 auf 215 GW, und bis 2040 auf 400 GW
anwachsen, § 4 Nr. 3 EEG. Davon soll die Halfte durch die FFPV bereitgestellt werden.
Umgerechnet in FlAchenbedarfe entspricht dies etwa 0,6-0,8 % der Bundesflache (vgl.
Kapitel A). Dieser Zubau geht zwangslaufig mit Fldchennutzungskonflikten einher, bspw.
mit Blick auf die Erndhrungssicherheit oder den Schutz der Biodiversitat (s. Kapitel C).
Auch daruber hinaus kdnnen FFPV-Anlagen Konflikte mit 6ffentlichen Belangen, bspw.

dem Landschaftsschutz, hervorrufen.

Ein SolarBG wuirde - analog zum WindBG - zwar keine unmittelbaren Regelungen zur
Auflésung dieser Konflikte treffen. Gleichwohl sollte ein SolarBG nichtisoliert betrachtet
werden: Analog zum WindBG wéren auch hier begleitende Anderungen im Baurecht
erforderlich, welche zu einer planungsrechtlichen Starkung der Trager der Raumordnung
fuhren wirden. Auf diese Weise konnte ein SolarBG zum Stein des AnstoBes werden, um
die bisherige Ausweisungspraxis auf der Ebene der Bauleitplanung, die zumeist
vorhabengetrieben ist, um eine konfliktreduzierende Angebotsplanung durch die Trager

der Raumordnung zu erganzen.
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lll. Wesentliche planungsrechtliche Regelungsinhalte eines SolarBG:

Herleitung aus dem WindBG

1. Flachenziele und Anrechenbarkeiten

Im Mittelpunkt eines SolarBG stunde die Verpflichtung der Bundeslander, einen
prozentualen Anteil ihrer Landesflache fur die FFPV auszuweisen (vgl. § 3 Abs. 1
WindBG). Diese sog. Flachenbeitragswerte waren aus dem energiewirtschaftlichen
Bedarf abzuleiten 2*° und — unter Berticksichtigung der jeweiligen Flachenpotenziale 26 -
auf die Bundeslander zu verteilen (vgl. Anlage i.V.m. § 3 Abs. 1 WindBG). Wurde ein
SolarBG analog zum WindBG ausgestaltet, UberlieBe es den Landern die Wahl der
Planungsebene, welche die Flachenbeitragswerte zu erfillen hatten (vgl. § 3 Abs. 2

WindBG) 7.

Das WindBG uberantwortet den Landern die Erreichung der Flachenbeitragswerte in
einem zweistufigen Verfahren, wobei die ersten Fldchenbeitragswerte nach der Anlage
Spalte 1 bis zum 31. Dezember 2027, die zweiten Flachenbeitragswerte nach der Anlage
Spalte 2 WindBG bis zum 31. Dezember 2032 erreicht sein mussen. Auf Grund der
deutlich spateren Einfuhrung eines SolarBG ware zu Uberlegen, die Fristen knapper zu
halten, um noch einen substanziellen Flachenbeitrag zum Erreichen der
Strommengenpfade bis 2040 zu erzielen. Dafur sprache, dass die FFPV insgesamt mit
weniger Nutzungskonflikten als die Windenergie behaftet ist und die Trager der
Raumordnung durch das WindBG bereits mit dem Prozess vertraut sind. Zudem zeigt das
Beispiel Baden-Wirttemberg, wo der Ausweisungsprozess bereits zum 31. Dezember
2025 abgeschlossen sein soll (vgl. 8 20 Abs. 2, KlimaG BW), dass eine zlgigere
Umsetzung realisierbar ist. Gegen kuirzere Fristen lieBe sich jedoch einwenden, dass
Flachenknappheit fur die FFPV bislang — im Gegensatz zur Windenergie — noch keinen

Hemmschuh fur den Ausbau darstellt.

245 Bei der Errechnung der Flachenbeitragswerte wurde eine Nichtnutzbarkeit der Flachen von
30 % unterstellt, BT-Drs. 20/2355, 17, 24. Vgl. hierzu: Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fur die
FFPV im Landesrecht, WSU 41, 15: ,,Soweit die Raumordnungsplanung in der Vergangenheit
[...] Angebotsplanungen fur PV-Freifldchenanlagen durchgefihrt hat, sind die ausgewiesen-
en Flachen allerdings nur teilweise genutzt worden [...]. Méglich erschient[...], dass im
Rahmen der Raumordnungsplanung gerade eigentumsbezogene Aspekte mit Bedeutung fir
die Nutzbarkeit der Flachen bislang nicht ausreichend in die Planungen einbezogen wurden*.

246 BT-Drs. 20/2355, 17.

247 |Im Falle des WindBG haben alle Bundeslénder bis auf das Saarland die Erfallung der
Flachenbeitragswerte den Tragern der Raumordnung Uberantwortet; vgl. Fachagentur Wind
und Solar 2024, Ausweisung in den Bundeslandern [Internetquelle].
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Zur Anrechenbarkeit bisher ausgewiesener Flachen stellt das WindBG auf sog.
Windenergiegebiete ab (vgl. 8 4 Abs. 1 WindBG). Diese umfassen ,planerische
Festsetzungen, Darstellungen bzw. zielférmige Festlegungen von Flachen fur die
Windenergie an Land gleich welcher Planungsebene (Landes-, Regional- und Bauleit-
planung). Im Falle der Fldchenausweisung im Rahmen der Raumordnung sind [dabei]
grundsatzlich nur Vorranggebiete und mit diesen vergleichbare Gebiete erfasst® 248 (vgl.
§ 2 Nr. 1 WindBG). Fur ein SolarBG ware in diesem Zusammenhang zu bertcksichtigen,
dass der GrofBteil der Flachenausweisungen bisher im Rahmen der Bauleitplanung

erfolgt ist.

Bezuglich der Anrechenbarkeit der Flachen bestimmt das WindBG zudem, dass sog.
»Rotor-innerhalb-Flachen“ nur anteilig auf die Flachenbeitragswerte anzurechnen sind
(vgl. 8 4 Abs. 3 iV.m. 8 2 Nr. 2 WindBG). Zwar haben FFPV-Anlagen keine Rotoren.
Dennoch wurden sich auch hier anlagenbezogene Fragen der Anrechenbarkeit stellen.
Auf Grund der groBen Typenvielfalt (Standard, Agri-, Moor-, Parkplatz-, Floating-PV etc.)
mit ihrer divergierenden Flacheneffizienz mulsste entweder ein prognostizierter
Durchschnittswert als Berechnungsgrundlage fur die Flachenbeitragswerte dienen, oder
es waren differenzierte Werte nach Anlagentyp vorzusehen. Auch eine Clusterung nach
mehrfach- und nicht-mehrfachflachennutzenden Anlagentypen ware denkbar. Hierflr
hat das Omnibus-Gesetz zur Umsetzung der Erneuerbaren-Energien-Richtlinie 11l 2*° die
gesetzliche Grundlage geschaffen: Nach § 7 Abs. 1 Satz 2 ROG kdénnen nun auch
Gebietsausweisungen im Planungsraum ,fir mehrere miteinander vereinbare

Nutzungen und Funktionen des Raums vorgesehen werden (Mehrfachnutzung)“.

Die Gesetzesbegrindung des WindBG schafft auch Klarheit bezlglich nicht
anzurechnender Flachen: Nicht anzurechnen sind insbesondere solche Flachen, ,auf
denen Windenergieanlagen auf Grundlage ihrer AuBenbereichsprivilegierung
zugelassen oder errichtet wurden, die aber nicht als Windenergiegebiet ausgewiesen
sind“ %*° (vgl. § 4 Abs. 1 Satz 1 WindBG). Der Gesetzesentwurf enthalt dazu folgende
Begrindung: ,Das WindBG ordnet damit den planerisch gesteuerten Windenergie-

ausbau als vorzugswurdig ein. Denn die planerische Steuerung erlaubt unter anderem

248 BT-Drs. 20/2355, 24.

249 Gesetz zur Umsetzung von Vorgaben der Richtlinie (EU) 2023/2413 fur Zulassungsverfahren
nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz und dem Wasserhaushaltsgesetz sowie flr
Planverfahren nach dem Baugesetzbuch und dem Raumordnungsgesetz, zur Anderung des
BundeswasserstraBengesetzes und zur Anderung des Windenergieflaichenbedarfsgesetzes
vom 14.08.2025 die planungsrechtliche Grundlage gelegt, BGBL. 20251, Nr. 189, 12.

250 BT-Drs. 20/2355, 26.
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einen Ausgleich mit gegenlaufigen Nutzungsinteressen auf hoherer Ebene“ ?*'. Dies
verweist auf die in Kapitel F. Il. 2 aufgefuhrte, zweite Motivation eines (Solar-)BG, die
(raumordnerische) Ausweisung konfliktarmer Flachen anzustoBen. Zwar ware die
Motivation hinter einem SolarBG ahnlich zu einem WindBG gelagert. Allerdings ware zu
Uberlegen, angesichts der enger gefassten Tatbestande fur die AuBenbereichs-
privilegierung der FFPV, sowie der Lenkung auf vorbelastete Flachen, abweichend von
der Regelung des WindBG eine Anrechenbarkeit dieser Flachen fur die FFPV zuzulassen

(vgl. 8 35 Abs. 1 Nr. 8-9 BauGB).

2. Rechtsfolgen bei Zielverfehlung und Zielerreichung

Fir den Fall einer Zielverfehlung hat der Gesetzgeber im Rahmen des WindBG
Rechtsfolgen eingerichtet, um sicherzustellen, dass selbst in diesem Fall ausreichend
Flachen fur die Windenergie zur Verfligung stehen. Nach § 249 Abs. 7 Nr. 2 BauGB
entfallen in diesem Fall planungsrechtliche Steuerungsmoglichkeiten flir die
Windenergie; so ,kdnnen Darstellungen in Flachennutzungsplanen, Ziele der
Raumordnung sowie sonstige MaBnhahmen der Landesplanung einem Vorhaben nach
§ 35 Absatz 1 Nummer 5 [...] nicht entgegengenhalten werden®. Eine entsprechende
Regelung musste im Rahmen eines SolarBG abweichend gestaltet werden, da fur die
FFPV kein allgemeiner Privilegierungstatbestand vergleichbar mit 8 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB
existiert. Dennoch konnte eine allgemeine AuBenbereichsprivilegierung im Falle einer
Zielverfehlung als Rechtsfolge eingerichtet werden, um eine Erfallung der
Flachenbeitragswerte anzureizen. Zwar bestinde in diesem Fall das Risiko eines
weitraumig ungesteuerten Zubaus der FFPV 2?2, Jedoch ist das Eintreten der
Rechtserfolge gerade nicht gewilinscht. Zudem wurde eine solche Lésung zu einer

Rechtsangleichung zwischen der Windenergie und der FFPV fuhren.

Wird das Erreichen der Flachenbeitragswerte gem. 8 5 Abs. 1 oder 2 WindBG festgestellt,
entfiel bereits in der urspringlichen Fassung des neu eingefuhrten § 249 Abs. 2 BauGB
der Privilegierungstatbestand nach § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB 2. Als Begrindung flihrte
der Gesetzgeber an, dass ,,fur den Fortbestand der gesetzlichen Privilegierung [im Sinne
des AuBenbereichsschutzes] auBerhalb der nach dem WindBG anrechenbaren Wind-

energiegebiete kein Bedurfnis mehr [bestehe]” #**. Mit der Neufassung § 249 Abs. 2

1 Ebd.
252 Ablehnend hierzu: Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fir die FFPV im Landesrecht, WSU 41, 19.
2% BGBL. 20221, 1358.
254 BT-Drs. 20/2355, 33.
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BauGB 2*° hat der Gesetzgeber hieran anknupfend ,klargestellt“ **¢, dass auBerhalb der
Windenergiegebiete Vorhaben sogar nur noch dann zulassig sind, wenn ausgeschlossen
ist, dass weder die in 8 35 Absatz 3 Nr. 5 BauGB genannten Belange, noch das Orts- und
Landschaftsbild bertihrt sind (vgl. § 249 Abs. 2 Satz 1 BauGB). Teil dieser Klarstellung ist
die begleitende Anderung des § 1 Abs. 2 WindBG, wonach mit Erreichen der
Flachenbeitragswerte dem Uberragenden offentlichen Interesse am Ausbau der
Windenergie nach § 2 EEG fur Vorhaben auBerhalb von Windenergiegebieten Rechnung
getragen ist . Diese ,Klarstellung® erscheint jedoch unnétig restriktiv — auch wenn
nach 8 249 Abs. 4 BauGB weiterhin eine freiwillige Mehrausweisung von Wind-
energiegebieten auch liber das Erreichen der Flachenziele hinaus moglich ist 2 — da ein
BerUhrtsein der genannten Belange, insbesondere des Orts- und Landschaftsbildes,
durch Windanlagen kaum zu vermeiden ist. Von einer analogen restriktiven Regelung
konnte ein mogliches SolarBG daher Abstand nehmen - nicht zuletzt, um flexibel auf

sich dynamisch entwickelnde Strombedarfe reagieren zu kdnnen.

3. Weitere notwendige Baurechtsdnderungen

Voraussetzung fur ein SolarBG, das auch die Trager der Raumordnung zwecks
Zielerreichung adressieren kann, ware eine Baurechtsdnderung, wonach auch
raumordnerisch ausgewiesene Gebiete fur die FFPV bauplanungsrechtliche Zulassigkeit
schaffen wiirden. Zu diesem Zweck kénnte durch Anderung des § 35 Abs. 1 BauGB,
bspw. Nr. 8, der baurechtliche Privilegierungstatbestand auf PV-Vorranggebiete erweitert
werden (vgl. Kapitel E. Il. 2. a). In diesem Zusammenhang ware auch zu regeln, ob die
Privilegierung nur auf neu ausgewiesene PV-Vorranggebiete, oder auch bereits

bestehende, Anwendung fande 2°,

Solange in Folge der Ausweitung der Privilegierungstatbestande nicht auch § 35 Abs. 3
Satz 3 BauGB dergestalt geadndert wurde, dass offentliche Belange einem PV-
Vorranggebiet in der Regel auch dann entgegen stlinden, soweit hierfar durch
Darstellungen im Flachennutzungsplan oder als Ziele der Raumordnung eine
Ausweisung an anderer Stelle erfolgt ist, wurde die Einfuhrung eines Privilegierungs-
tatbestandes fur PV-Vorranggebiete auch ,lediglich“ zu einer weiteren Option zur

Flachenausweisung fur die FFPV neben der weiterhin moglichen Ausweisung durch die

255 BGBL. 20251, Nr. 189, 9.
256 \gl. BT-Drs. 21/568, 47.
257 BGBL. 20251, Nr. 189, 6.
258 \/gl. BT-Drs. 20/2355, 26.
29 Vgl. Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fir die FFPV im Landesrecht, WSU 41, 12.
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Kommunen treten. Andernfalls ware jedoch eine Regelung analog zu § 245e Abs. 5
BauGB notwendig (sog. ,kommunale Offnungsklausel“). Diese miisste den Kommunen
—mindestens bis zur Erreichung der Flachenbeitragswerte — das Recht einrdumen, auch
dann Flachen fur FFPV auszuweisen, wenn die raumordnerische Planung in ihrem Gebiet

keine PV-Vorranggebiete vorsieht.

Um einem Fadenriss in der Flachenbereitstellung vorzubeugen, wéare jedoch
grundsatzlich von der Erweiterung des 8 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB auf den neu zu
schaffenden Privilegierungstatbestand fir PV-Vorranggebiete abzuraten —auch im Sinne
der Vermeidung eines tiefgreifenden planungsrechtlichen Systemwechsels fir die
FFPV 2%, Zudem ist darauf hinzuweisen, dass auf Grund der (im Vergleich zur
Windenergie) haufigen Ausweisung von Baugebieten flur die FFPV durch die Kommunen
das Verhaltnis zwischen den Tragern der Raumordnung und den Kommunen bei der

Erfullung der Flachenbeitragswerte annehmbar deutlich ausgewogener ware.
IV. Chancen und Herausforderungen eines SolarBG

1. Mengenabsicherung oder Ubersteuerung?

Die Zuordnung verbindlicher Flachenbeitragswerte und ,Sanktionierung® im Falle einer
Zielverfehlung im Rahmen eines SolarBG wiirde eine effektive Absicherung der
Flachenausweisung flr die FFPV darstellen. Voraussetzung hierfur ware, dass die
Ausweisung durch die Trager der Raumordnung mit einem Privilegierungstatbestand
verknupftwird. Auf diese Weise lieBe sich die Gefahr eines Fadenrisses beim Ausbau der
FFPV aufgrund mangelnder Flachenbereitstellung seitens der Kommunen oder durch

den Entzug von Flachen aus der Flachenkulisse effektiv bannen.

Zwar kann die derzeitige Diskussion um eine Uberarbeitung der Strommengenpfade den
Eindruck erwecken, dass bei der Aufstellung der Fldchenbeitragswerte die Gefahr einer
Ubersteuerung bestehen konnte, da sich der erforderliche Zubau der Erneuerbaren
Energien dynamisch entwickelt. Jedoch orientiert sich der Zubau nicht allein an der
Flachenverfligbarkeit, sondern auch an Erléschancen der Betreiber. Eine Gefahr der
Ubersteuerung existiert damit nicht - zumindest nicht aus Perspektive der
Energiewirtschaft. Im Gegenteil — es ist darauf hinzuweisen, dass die Ausweisung allein
noch keinen Zubau sicherstellt. Entgegenstehende Eigentimerinteressen, sowie
moglicherweise nicht hinreichend beachtete Herausforderungen bei der ErschlieB-

barkeit von Flachen einschlieBlich des Netzanschlusses konnen die Effektivitat einer

260 \/g|. Ebd., 4.
68



Angebotsplanung mindern. Deshalb kann, wie in Kapitel F. lll. 1, dargestellt eine gewisse

Ubersteuerung sinnvoll sein.

Dennoch ist fraglich, ob eine Mengen- und Bedarfssteuerung fur die FFPV tatsachlich
erforderlich ist ?®'. Zwar bestehen Flachennutzungskonflikte beim weiteren Ausbau der
FFPV (vgl. Kapitel C), sodass es sinnvoll erscheint, landwirtschaftliche Flachen mit einer
hohen Bodenglte und Grinland mit einem hohen Biotopwert aus der Fldchenkulisse flr
FFPV herauszunehmen; und wurde dies die Flachenkulisse fur die FFPV verringern.
Jedoch ist der Ausbau der FFPV im Vergleich zur Windenergie mit deutlich weniger
Konflikten verbunden. So sind Anlagen, die nicht auf Grinland mit einem hohen
Biotopwert errichtet werden, grundsatzlich nicht mit natur- und artenschutzrechtlichen
Problemen konfrontiert. Hinzu kommt die hohe Variabilitdt an Anlagentypen -
insbesondere mehrfachflaichennutzende Anlagentypen, wie die Agri-, oder
Biodiversitats-PV, sowie innovative Anlagenkonzepte wie Floating- oder Parkplatz-PV —,
welche eine Vielzahl an Flachen fur die FFPV zuganglich machen. Dies stellt einen

entscheidenden Unterschied zur Windenergie dar.

Deshalb stellt sich die Flachenfrage fur die FFPV eigentlich nur unter der Voraussetzung,
dass die Flachenkulisse flr die FFPV tatsachlich eingeschrankt wird und der Zubau der
FFPV auf Grund geringerer volkswirtschaftlichen Kosten (vgl. Kapitel C. Il. 3) weiterhin
Uberwiegend durch nicht-mehrfachflachennutzende Anlagentypen erfolgen soll — oder
falls die Anreize fur Kommunen, Flachen fur die FFPV im Rahmen der kommunalen
Bauleitplanung auszuweisen, sinken (etwa in Folge zunehmender Politisierung), da wie
in Kapitel B. Il. 3. a dargestellt die Fldchenausweisung derzeit von den Kommunen

abhangig ist.

Denn alternativ lieBe sich der notwendige Zubau auch durch eine schrittweise oder
umfassende Erweiterung der AuBenbereichsprivilegierung fur die FFPV sicherstellen. Ein
graduelles Vorgehen lieBe sich auch mit einer planungsrechtlichen Besserstellung der

Trager der Raumordnung kombinieren, etwa durch die Aufnahme von Vorranggebieten

261 Zustimmend, Ginnewig et al., Umweltvertragliche Standortsteuerung FFPV, UBA-Texte
141/2022, 41.
Skeptisch: Otto/ Wegner, Mengenvorgaben fur die FFPV im Landesrecht, WSU 41, 4;
genannte Grinde: groBeres Fldchenpotenzial (vgl. laufendes Kapitel); Risiko eines
Fadenrisses durch planungsrechtlichen Systemwechsel (siehe hierzu: Kapitel F. lll. 3und F.
IV. 4); sowie: Schlacke et al., 2024, WinBG: Befund, Umsetzung, role model, NvVWZ 2025,
441, 446; genannte Griinde: technologische Unterschiede, insb. die (angeblich) schnellere
Leistungssteigerung von FFPV-Anlagen; der bendtigte zeitliche Vorlauf zur Errechnung der
Flachenbeitragswerte; die akzeptanzférdernde ,,Rechtstradition“ der Bauleitplanung flir den
FFPV-Ausbau (siehe hierzu Kapitel F. IV. 5).
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fur die FFPV in 8 35 Abs. 1 BauGB (vgl. Kapitel E. II. 2. a). Die Wahl der Instrumente zur
planungsrechtlichen Absicherung der Flachenbereitstellung fur die FFPV ist daher keine
rein rechtliche, sondern auch eine politische Frage. Flr die Begrindung eines SolarBG
scheint allein das Abstellen auf eine Mengen- und Bedarfssteuerung nicht ausreichend.

Allerdings kann es weitere Grunde geben, die fir eine Einfihrung sprechen:

2. Standortoptimierung oder Verkomplizierung?

Die Raumordnung ist mit ihrer uberodrtlichen Planung grundsatzlich geeignet, Flachen-
nutzungskonflikte durch eine Steuerung von Raumnutzung frihzeitig aufzulésen. Die
hierfir erforderlichen planungsrechtlichen Instrumente sind bereits gesetzlich
verankert, auch wenn noch nichtin allen Bundeslandern die Maglichkeit zur Ausweisung
dezidierter PV-Vorrang- und -Vorbehaltsgebiete besteht. Die Umsetzung einer
konfliktreduzierenden Angebotsplanung durch die Raumordnung ist daher nicht

zwingend an ein mogliches SolarBG gekoppelt.

Auch die Gemeinden koénnen im Rahmen ihrer kommunalen Planungshoheit eine
Standortoptimierung fur FFPV-Anlagen im Wege der Bauleitplanung vornehmen (vgl.
insb. § 12 BauGB). Daruber hinaus steht es ihnen frei, Kriterienkataloge zur proaktiven
Standortoptimierung aufzustellen. Diese Moglichkeit wird jedoch bislang weder

flachendeckend genutzt noch konsequent umgesetzt (vgl. Kapitel B.1I. 2. a).

Dennoch ist der Vorschlag eines SolarBG eng mit der Idee einer Standortoptimierung
verknupft: Gerade weil ein SolarBG voraussetzt, dass die Trager der Raumordnung durch
Ausweisung von PV-Vorranggebieten selbst Baurecht schaffen kénnen, wirden diese
darin bestarkt, eine uberortliche Steuerung der FFPV vorzunehmen. Das Beispiel Baden-
Warttemberg (vgl. § 21 KlimaG BW) verdeutlicht, wie eine Mengen- und Bedarfs-
steuerung (auf Landesebene) dazu beitragen kann, die Trager der Raumordnung starker
in die Flachensteuerung einzubinden. Auch die jingere Planungspraxis zeigt, dass sich
einige Trager der Raumordnung bereits heute auf den Weg gemacht haben, die
genannten Flachennutzungskonflikte bei der Ausweisung besser zu berlcksichtigen

(vgl. Kapitel C. IV. 2).

Die vergleichsweise hohe Flachenverfugbarkeit fur FFPV-Anlagen stellt hierbei einen
Vorteil dar: Sie konnte es den Tragern der Raumordnung erlauben, neben den genannten
auch weitere —in dieser Arbeit nicht vertieft behandelte — Belange wie den Erholungswert
der Landschaft starkerin die Abwagung einzubeziehen. Insofern kdnnte ein SolarBG zum

Stein des AnstoBes fur die Trager der Raumordnung werden, sich mit der (Uberortlichen)
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Optimierung von Standorten fir die FFPV zu beschaftigen %2, Dies wiirde —auch vor dem
Hintergrund der abnehmenden steuernden Wirkung des Forderrechts — einen echten
Vorteil eines SolarBG darstellen (vgl. Kapitel B. IV. 2). Zusatzlich lieBen sich dank des neu
gefassten 8 7 Abs. 1 Satz 2 ROG (s.0.) auch Mehrfachnutzungen gezielt steuern: So lieBe
sich etwa die Platzierung biodiversitatsféordernder FFPV-Anlagen gezielt im

Zusammenhang mit einem Naturflachenbedarfsgesetz (NaturBG) vornehmen.

Alternativ lieBe sich dieselbe Wirkung auch mit der Einfihrung der Moglichkeit einer
Mengen- und Bedarfssteuerung auf Landesebene (s. Kapitel E. Ill) erreichen. Jedoch
setzt dieser Vorschlag auf Freiwilligkeit und wurde insofern keine Garantie fur die

Beschaftigung der Trager der Raumordnung mit der Standortoptimierung darstellen.

3. Netzdienliche Planung oder Ausbauhemmnis?

Ein wichtiger Teilaspekt der Frage nach der Standortoptimierung ist die Frage, ob ein
SolarBG helfen konnte, den Ausbau der FFPV mit dem Ausbau der Netze zu koordinieren.
Wie in Kapitel D dargelegt kdnnten und sollten die Trager der Raumordnung auch
bestehende und geplante Netzkapazitaten berlcksichtigen. Ziel sollte der Ausschluss
von Flachen sein, deren netztechnischer Anschluss evident undkonomisch ist.
Voraussetzung ware eine effektive und transparente Kommunikation mit den zu
berucksichtigenden  Netzbetreibern. Allerdings sollte eine  weitergehende
Berucksichtigung von Netzkapazitdten Uber den Ausschluss evident ungeeigneter

Flachen von den Tragern der Raumordnung nicht erwartet werden (vgl. Kapitel D. IV).

Gleichzeitig stellt der Flachenbedarf fir die bendtigte netztechnische Infrastruktur einen
weiteren potenziellen Nutzungskonflikt mit der FFPV dar. Der Ausschluss
entsprechender Vorrangflachen flr Netzinfrastruktur sollte daher integraler Bestandteil
des Planungsprozesses fur die FFPV auf Raumordnungsebene sein. Eine Ausweisung auf
Ebene der Raumordnung kénnte darlber hinaus auch den Netzbetreibern die Planung

ihres zukunftigen Netzausbaus erleichtern.

Letztlich stellt sich die Wertung ahnlich wie flr den vorherigen Gliederungsprunkt dar:
Ein SolarBG kdnnte Stein des AnstoBes fur eine starkere Synchronisierung des Netz- und
FFPV-Zubaus durch die Raumordnung sein. Auch dieser Effekt lieBe sich wiederum mit

der EinfUhrung der Moglichkeit einer Mengen- und Bedarfssteuerung auf Landesebene

%62 7ustimmend, u.a.: Einig et al., Regionalplanung fir FFPV, ARL 134, 5f.;
Backeberg et al., Neue Planungsgrundlagen fur die EE, ARL 145, 6.
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erzielen (s. Kapitel E. Ill), wobei diese keine Garantie fur die Beschaftigung der Trager der

Raumordnung mit der Standortoptimierung darstellen wurde.

4. Rechtskontinuitat oder -diskontinuitiat?

Fur die Windenergie stellt das WindBG einen Bruch mit dem bisherigen Planungsrecht
dar: Es ersetzt die Konzentrationsflachenplanung durch eine Positivplanung. Fir die
FFPV hingegen hangt die Flachenausweisung bislang ohnehin an einer Positivplanung
der Gemeinden. Die Einfuhrung eines SolarBG wurde die planungsrechtlichen
Moglichkeiten zur Ausweisung von Flachen daher ,lediglich” erweitern, und insofern
gerade keinen Bruch der Planungspraxis darstellen. Gleichzeitig wirde sich das
Planungsrecht hinsichtlich der Rechte der Trager der Raumordnung fur Wind- und

Solarenergie angleichen.

Im Falle einer parallelen Einfihrung eines SolarBG und eines NaturBG (vgl. Kapitel A)
wirde sich damit sogar das Planungsrecht fur die Sicherung von Flachen fir die
Energiegewinnung und den Naturschutz angleichen. Prosaisch konnte man dies als

Beginn einer ,,neuen Ara der Raumordnung“ bezeichnen.

5. Akzeptanzstarkung oder-schwiachung?

In der rechtswissenschaftlichen Literatur wird teilweise die Auffassung vertreten, dass
»,Raumordnungsplanungen trotz vorhandener Offentlichkeitsbeteiligungen eine
geringere Nahe zu den Menschen vor Ort herstellen kdnnen und deshalb tendenziell
weniger dazu geeignet sind, fur Akzeptanz durch Verfahren zu sorgen® Eine
Uberblicksstudie der Fachagentur Wind und Solar aus dem Jahr 2024 2% liefert

Anhaltspunkte, um diese These empirisch zu uberprufen:

Nachgewiesen werden kann, dass die Akzeptanz zur Errichtung von FFPV-Anlagen im
eigenen Wohnumfeld der Befragten in den vergangenen Jahren gestiegen ist und die
Ablehnung abgenommen hat 2%, Die Akzeptanz fallt insbesondere dort héher aus, wo
bereits Erfahrungen mit Anlagen im Wohnumfeld bestehen °; eine bessere raumliche
Verteilung der FFPV im Rahmen eines SolarBG konnte daher akzeptanzsteigernd

wirken 258,

2|

)

3 Rollet, Akzeptanz der FFPV.

264 Epd., 11.

265 Epd., 12.

%66 Bshm/Tietz, Flachenbedarf FFPV, Thiinen Working Papers 204, 8.
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Statistisch signifikante Einflussfaktoren auf die Akzeptanz einer FFPV-Anlage im eigenen
Umfeld sind (a) Moglichkeiten der finanziellen Beteiligung, entweder der Gemeinde, oder
Uber Burgerenergiegenossenschaften, (b) Moglichkeiten der (frihzeitigen) prozessualen
Beteiligung, der Erarbeitung transparenter Kriterienkataloge zur Standortwahl, sowie
»harmonisch ablaufende[r] Prozesse zwischen den verschiedenen Akteuren® 2¢7; nicht
zuletzt sind auch (c) Standort- und Anlagenkonzepte, welche FFPV-Anlagen auf
vorbelastete Flachen lenken, relevant; Uberwiegend negative Zustimmungswerte
erhalt hingegen die Bebauung landwirtschaftlicher Flachen %%, ebenso wie eine

zunehmende Gr6Be der Anlage 2.

Um Ablehnung zu Uberwinden, sind finanzielle Beteiligungsmodelle, insbesondere Uber
Burgerenergiegesellschaften, am erfolgversprechendsten ?° . Die Ebene der Planungs-
trager fallt demgegenuber nicht als signifikanter Faktor auf und sollte daher nicht als

Ablehnungsgrund fur ein SolarBG gewertet werden.

2|

[

7 Rollet, Akzeptanz der FFPV, 19.
268 Ephd., 20.
269 Epd., 22.
270 Epd., 24.
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G. Gesamtfazit

Die Ausgangsfrage der vorliegenden Arbeit war, ob ein SolarBG ein geeignetes

Instrument sein kann, um die fir den FFPV-Ausbau erforderliche Flachenausweisung

gesetzlich abzusichern und konkurrierende Flachennutzungsziele angemessen zu

berucksichtigen. Auf Grundlage der vorliegenden Untersuchung kénnen hierzu folgende

Aussagen getroffen werden:

1.

Der derzeitige Rechtsrahmen erlaubt es den Tragern der Raumordnung nicht,
Flachen auszuweisen, auf denen eine unmittelbare bauplanungsrechtliche Zu-

lassigkeit fur FFPV-Anlagen besteht (vgl. Kapitel B. Il. 2. b).

Damit ist die Bereitstellung einer ausreichenden Menge an Flachen fur das
Erreichen der Strommengenpfade der FFPV weitestgehend vom Tatigwerden der

Kommunen abhangig (vgl. Kapitel B. Il. 3. a).

Erste Abhilfe hat der Gesetzgeber durch eine Erweiterung der AuBenbereichs-
privilegierung auf FFPV-Anlagen entlang bestimmter Schienen- und StraBen-
wege sowie auf sog. hofnahe Agri-PV-Anlagen geschaffen (vgl. 8 35 Abs. 1 Nr. 8-9
BauBG). Die hierdurch privilegierte Flachenkulisse ist umfangreich (vgl. Kapitel

B.II. 3. b).

Entsprechend wird eine steigende Anzahlan Anlagen innerhalb der privilegierten
Flachen nach 8 35 Abs. 1 Nr. 8-9 BauGB errichtet. Zudem nimmt die vor-

steuernden Wirkung des Forderrechts ab (vgl. Kapitel B. Il. 3. b und B. IV. 2).

Flachennutzungskonflikte nehmen deshalb zu - insbesondere mit der Land-
wirtschaft und dem Natur- und Artenschutz. Besonders ausgepragt sind diese
Konflikte im Falle der Bebauung ertragreichen Bodens, der Verletzung agrar-
struktureller Belange, sowie der Bebauung von Griinland mit einem hohen

Biotopwert (vgl. Kapitel C. II. 2 und C. lll. 2).

Mehrfachnutzende FFPV-Anlagentypen kdnnten diese Fldchennutzungskonflikte
zwar effektiv auflésen. Auf Grund ihrer hoheren Errichtungskosten ist aber
fraglich, ob der zukinftige Zubau der FFPV auch Uberwiegend durch mehrfach-

nutzende Anlagentypen erfolgen kann und soll (vgl. Kapitel C. Il. 3 und C. Ill. 3).
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11.

12.

13.

Auf Grund der genannten Konflikte ist eine gestiegene Beschaftigung der Trager
der Raumordnung mit der Steuerung der FFPV festzustellen. Dies trifft auch auf
die Synchronisierung von Netz und Erzeugung zu: Eine wachsende Anzahl an
Raumordnungsplanen berucksichtigt fehlende Netzkapazitaten als Kriterium zur

Standortsteuerung (vgl. Kapitel D).

Zudem werden Fladchennutzungskonflikte zunehmend durch Interessens-
verbande und Politik problematisiert (vgl. Kapitel C. IV und E). Analog hierzu
wachst das Interesse der Rechtswissenschaft an Steuerungsmaoglichkeiten fur
die FFPV. So ist dieses Jahr ein erster, umfassender Vorschlag fir eine Mengen-
und Bedarfssteuerung auf Landesebene erfolgt, der geeignet ist, die
Flachenbereitstellung fur die FFPV abzusichern und Flachennutzungskonflikte
beim weiteren Ausbau zu reduzieren. Er beruht jedoch auf der freiwilligen

Anwendung durch die Lander (vgl. Kapitel E).

Der alternative Losungsvorschlag eines verpflichtenden SolarBG kdnnte sich
weitestgehend an den Regelungstechniken des WindBG bedienen.
Voraussetzung wére eine Anderung des Baurechts, um den Trigern der
Raumordnung zu ermoéglichen, durch Fldchenausweisung selbst Baurecht zu

schaffen (vgl. Kapitel F. IlI).

Um einen Fadenriss zu vermeiden, sollte bei der Umsetzung eines solchen
SolarBG das Recht der Trager der Raumordnung, selbst Baurecht zu schaffen,
nicht anstelle der kommunalen Bauleitplanung fur die FFPV treten, sondern
slediglich® als paralleler Weg der planungsrechtlichen Zielerreichung

eingerichtet werden (vgl. Kapitel F. IIl. 3).

Jedoch sollte ein SolarBG nicht allein als Instrument der Mengen- und Bedarfs-
steuerung begrindet werden, da es weitere planungsrechtliche Mechanismen
gibt, die absehbar zu einer ausreichenden Flachenbereitstellung fihren kénnten

(vgl. Kapitel F. IV. 1).

Als minimale Alternative zu einem SolarBG sollte eine planungsrechtliche
Besserstellung der Trager der Raumordnung fur FFPV erwogen werden, wie sie
etwa im Umsetzungsentwurf zur novellierten Erneuerbaren-Energien-Richtlinie

fur Solarenergie vorgesehen war.

Ein SolarBG konnte dariiber hinaus aber Stein des AnstoBes sein, um eine

raumordnerische Steuerung der FFPV anzuregen, die Flachennutzungskonflikte
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14.

15.

reduziert und den Ausbau der FFPV besser mit dem Ausbau der Netze
synchronisiert. Dies schlieBt auch eine gezielte Platzierung mehrfachnutzender
Anlagen mit ein, insbesondere im Zusammenhang mit dem im Koalitionsvertrag

vorgesehenen NaturBG (Kapitel F. IV. 2-3).

Auch wurde ein SolarBG zu einer Rechtsangleichung im Verhaltnis zur Wind-

energie fuhren (vgl. Kapitel F. IV. 4).

Insgesamt stellt ein SolarBG daher ein geeignetes rechtliches Instrument dar,
um die Flachenbereitstellung fur die FFPV bis zum Erreichen der Strom-
mengenziele abzusichern, und Flichennutzungskonflikte beim weiteren Ausbau

der FFPV zu reduzieren.
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