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Zusammenfassung

Das sogenannte Osterpaket und die darauffolgenden Gesetzesdnderungen seit 2022 haben zu einer unverkennbaren Beschleunigung der
Windenergieplanungsverfahren gefiihrt. Die Verantwortung der Regionalplanung zum Erreichen der Ziele wurde dabei deutlich erhoht. Mit
den rechtlichen Anderungen sind jedoch erhebliche neue Risiken und Unsicherheiten fiir Naturschutz und Landschaftspflege sowie Umwelt-
gerechtigkeit und Akzeptanz entstanden. Diese duflern sich regional mit unterschiedlicher Schérfe. Basierend auf einer KI-gestiitzten Analyse
von 13 Beispiel-Regionalpldnen sowie Fallstudien und Fachliteratur, identifizieren wir sieben zentrale Probleme des derzeitigen Steuerungs-
ansatzes: (1) massive Inanspruchnahme von Waldflédchen, (2) keine addquate Kompensation von Klimaschutzfunktionen, (3) unzureichende
Beriicksichtigung von Artenschutz-Anforderungen, (4) systematische Abschichtung von kleinflachigen oder qualitativen Risiken fiir Natur und
Landschaft auf die Genehmigungsebene, wo sie nicht mehr angemessen aufgefangen werden konnen, (5) schwache Beriicksichtigung kultu-
reller Okosystemleistungen, (6) fehlende lokale Mitgestaltungsmoglichkeiten sowie (7) eine extreme Nutzen-Lasten-Ungleichverteilung zwi -
schen Allgemeinheit und Eigentiimern und Eigenttimerinnen der Flachen. Diese Risiken sind vor allem darauf zurtickzufiihren, dass materiel-
le Schutzstandards deutlich reduziert wurden, wahrend gleichzeitig ein unflexibles Flachenziel ohne hinreichenden Bezug zu regionalen
7mensch- und naturgerechten Potenzialen implementiert wurde. Zur Abhilfe schlagen wir sieben konkrete Manahmenpakete fiir die Weite-
rentwicklung des Transformationspfads zum Zwischenzieljahr 2027 vor. Die Vorschlidge verbleiben so weit wie méglich auf dem eingeschla-
genen Reformpfad. Sie umfassen (1) eine Flexibilisierung der Zielvorgaben durch regionale Wahl zwischen Energieerzeu gungs- und Fla-
chenzielen, (2) die Ertiichtigung der Strategischen Umweltpriifung und der Regionalplanung, (3, 4) die Stérkung der Positionen des Natur-
schutzes sowie des natiirlichen Klimaschutzes in der Abwéagung, (5) die frithzeitige, mitgestaltende Beteiligung auf lokaler Ebene, (6) die
Herstellung von Verteilungsgerechtigkeit und (7) die bundesweite Datenbereitstellung und -harmonisierung.

Schlagworte

Energiepolitik; Windenergie; Flacheninanspruchnahme; Artenschutz; Landschaftserleben; Klimaschutz; Offentlichkeitsbeteiligung; Akzep-
tanz; Umweltgerechtigkeit; Regionalplanung; Umweltpriifung

Abstract

The so-called ‘Easter Package’ and the subsequent legislative changes since 2022 have led to a marked acceleration in wind energy planning
procedures. The responsibility placed on regional planning authorities for achieving the targets has been significantly increased. However,
these legislative changes have given rise to considerable new risks and uncertainties regarding nature conservation and landscape manage-
ment, as well as environmental justice and public acceptance. These manifest themselves with varying degrees of severity across different re -
gions. Based on an Al-supported analysis of 13 sample regional plans, case studies and academic literature, we identify seven key problems
with the current regulatory approach: (1) massive use of forest areas, (2) lacking provisions for adequate compensation for climate protection
functions, (3) insufficient consideration of species conservation requirements, (4) the systematic tiering of small-scale or qualitative nature
and landscape risks to the planning permission stage, where they can no longer be adequately addressed, (5) weak consideration of cultural
ecosystem services, (6) a lack of local opportunities for involvement, and (7) an extreme imbalance in the distribution of costs and benefits
between the community and landowners. These risks are primarily the result of material protection standards having been significantly re-
duced, whilst at the same time an inflexible land-use target has been implemented without sufficient regard for regional potentials that are
compatible with human and naturally sound potentials. To remedy this, we propose seven tangible packages of measures for the further de-
velopment of the transformation pathway towards the interim target year of 2027. The proposals remain, as far as possible, on the reform path
already embarked upon. They comprise (1) making the targets more flexible by allowing a regional choice between energy generation and
land-use targets, (2) the reinforcement of strategic environmental assessment and regional planning, (3, 4) the strengthening of the roles of
nature conservation and natural climate protection in the balancing of interests, (5) early, participatory involvement at local level, (6) the es-
tablishment of distributive justice, and (7) the nationwide provision and harmonisation of data.
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1. Einleitung

1.1 Kontext

Um die Klimaziele des Bundes zu erreichen — insbesondere die Ver-
meidung fossiler CO,-Emissionen bis 2045 und die Senkenfunktion
von 40 Millionen Tonnen CO,-Aquivalenten jahrlich — sind massive
Steigerungen des Angebots an erneuerbaren Energien (EE) erforder-
lich (s. KSG). Allerdings wurde die Transformation durch mangelnde
Anreize sowie Biirgerproteste und Klagen gegen die Ausweisungen
von Vorranggebieten Windenenergienutzung (VRG-WE) in den Re-
gionalpldnen stark verzogert. Genehmigungsverfahren erstreckten
sich teilweise iiber fiinf Jahre. Haufig wurden dabei Artenschutzbe-
lange als Klagegrund verwendet (Adler 2026; Rietmann 2026).

Das sogenannte Osterpaket (BMWK 2022) leitete rechtliche An-
derungen zur Beschleunigung der Energiewende ein. Ziel war, diese
sicher, bezahlbar und umweltvertrdglich zu gestalten (§ 1 EnWG
2023). Gleichzeitig wurde beschlossen, zur Halbzeit im Jahr 2027
eine Evaluation durchzufiithren (§ 7 WindBG 2022). Diese Option zur
Nachsteuerung eroffnet die Moglichkeit eines adaptiven, flexiblen
und zielorientierten gesetzgeberischen Handelns in der Energiewen-
de. Ein vorbereitendes Monitoring soll die Entwicklung ,,mit Blick
auf eine sichere, wirtschaftliche und umweltvertragliche Energie-
versorgung (...) tiberpriifen, um bei Bedarf nachsteuern zu kénnen*
(Deutscher Bundestag 2011: 1). Eine Evaluation ist auch unabding-
bar, da die Belange des Klimaschutzes mit der Energiewende zwar
dinglich umzusetzen sind, jedoch keinen generellen Vorrang gegen-
iiber anderen Schutzgiitern beanspruchen konnen (s. Calliess &
Kirchhoff 2025: 80). Es ist explizit eine staatliche Aufgabe, einen
Ausgleich zwischen den nach Art. 20a GG verankerten Staatszielen
Klimaschutz und Erhalt der biologischen Vielfalt herzustellen (s.
Pernak 2023; Rietmann 2026: 371). Zudem sind finanzielle, um-
weltbezogene und gesundheitliche Belastungen generationengerecht
bis 2045 zu verteilen. Die Klimaschutzbelange sind deshalb nach
Art. 11 und Art. 191 AEUV! mit den umweltexternen Politiken (u. a.
Verkehr, Stiadtebau, Landwirtschaft) zu verzahnen und im Rahmen
der gebotenen Politikintegration stets angemessen abzuwégen (Cal-
liess & Kirchhoff 2025: 88). Sie umfassen auch den natiirlichen Kli-
maschutz, einschliellich der Erfiillung des CO,-Senkenziels (s. KSG;
von Haaren & Siebel 2025; Schlacke & Plate 2024). Bestehende
Umweltbelastungen sowie -verschmutzungen sind durch geeignete
Lenkungs- und KontrollmaBnahmen zu reduzieren, zukiinftige zu
vermeiden (Calliess & Kirchhoff 2025: 20).

Inzwischen liegen ein Monitoringbericht zum Energiesystem in
der Energiewende (Just et al. 2025) sowie ein Bericht zur Wirkung
von Beteiligung in der Energiewende (Mey et al. 2025) vor. Bislang
nicht systematisch betrachtet wurden die ,, Kosten“ der rechtlichen
Anderungen der 20. Legislaturperiode in Form von Beeintrachtigun-
gen von Natur und Landschaft. Nicht untersucht ist ebenfalls, wie sich
diese im Kontext gesellschaftlicher Konflikte auswirken und wie die
Wirkungen im Hinblick auf eine mogliche Weiterentwicklung des
eingeschlagenen Politikpfads zu bewerten sind. Bereits 2024 machte
der Bundesrechnungshof auf diese Evaluations-Liicke aufmerksam:
,Die Versorgungssicherheit ist gefahrdet, der Strom ist teuer und
Auswirkungen der Energiewende auf Landschaft, Natur und Umwelt
kann die Bundesregierung nicht umfassend bewerten. Dies birgt er-
hebliche Risiken fiir den Wirtschaftsstandort Deutschland sowie die
Akzeptanz der Energiewende in der Bevolkerung“ (Bundesrech-
nungshof 2024: 6).

1.2 Das neue Steuerungskonzept

Das neue Steuerungskonzept? fiihrte ein neuartiges raumliches Top-
down-Modell ein mit verbindlichen, differenzierten Flachenbeitrags-

1  Die ausgeschriebenen Titel der Rechtsnormen finden sich im Literatur-
verzeichnis.

2 ausfiihrlicher zu den rechtlichen Anderungen seit 2022 s. Pernak
(2023), Albrecht et al. (2024), Griinberger (2025), Schlacke et al.
(2025), Rietmann (2026), Adler (2026), von Haaren & Scholles (2026)

werten gemal §§ 1 Abs. 2, 3 Abs. 2 und Anlage 1 zum WindBG 2022,
die sich am 2 %-Flachenziel (SRU 2022: Tz. 34-46) orientieren. Die
bis 2032 zu erfiillenden Ziele sehen 0,5 % der jeweiligen Landfldche
fiir die Stadtstaaten sowie zwischen 1,8 und 2,2 % fiir die Flachen-
lander vor. Bis 2027 gelten Zwischenziele von 0,25 % sowie zwi-
schen 1,1 und 1,8 %. Fiir die Umsetzung ist die Ausweisung von
Windenergiegebieten zentral. § 2 Nr. 1 lit. a WindBG 2022 definiert,
dass diese Flachen fiir die Windenergie an Land als ,,Vorranggebiete
und mit diesen vergleichbare Gebiete in Raumordnungsplédnen sowie
Sonderbaufldchen, Sondergebiete und mit diesen vergleichbare Aus-
weisungen in Flachennutzungspldnen und Bebauungspldnen® auszu-
weisen sind. Alle Fldchenldnder haben Teilflachenziele fiir die Pla-
nungsregionen definiert und den Tragern der Regionalplanung zu
deren Erreichen die Ausweisung von VRG-WE aufgegeben (z. B.
Art. 1 BbgFzG; Rheinschmitt & Kock 2023; Gailing et al. 2025).% Die
sogenannte ,,Superprivilegierung® in § 249 BauGB 2023 wirkt indi-
rekt als Druckmittel auf die Raumordnung und die Bauleitplanung.
Bei der Ausweisung von Windenergiegebieten und der Genehmigung
von Windenergieanlagen (WEA) konnen entgegenstehende Ziele der
Raumordnung keine Wirkung entfalten, solange das Teilfldchenziel
fiir eine Region nicht erreicht wird (§ 249 Abs. 5 BauGB 2023; vgl.
a. Backeberg et al. 2024). Rechtlicher Hintergrund ist die Einstufung
der Errichtung und des Betriebs von Anlagen zur Stromerzeugung aus
EE als im tiberragenden &ffentlichen Interesse liegend und der 6f-
fentlichen Sicherheit dienend (§ 2 EEG 2023). Dies ist als Abwd-
gungsvorrang in allen einschldgigen Entscheidungen zu berticksich-
tigen (Adler 2026: 444; Appel & Pfeuffer 2024; Schlacke & Plate
2024: 324).

Gleichzeitig wurde das Umweltrecht erheblich dereguliert (s.
Rietmann 2026; Adler 2026): In Windenergiegebieten entfallen ge-
mal § 6 WindBG 2022 seit 01.01.2023 die Umweltvertraglichkeits-
priifung (UVP) und die artenschutzrechtliche Priifung fiir WEA-Ge-
nehmigungen, wenn eine Strategische Umweltpriifung (SUP) fiir das
Gebiet durchgefiihrt worden ist und der Projekt-Standort nicht in ei-
nem Natura-2000-Gebiet, einem Naturschutzgebiet oder einem Nati-
onalpark liegt. In der Genehmigung sind Minderungsmafnahmen fiir
den Artenschutz anzuordnen, bei Datenmangel ein Ersatzgeld. Der
2022 eingefiigte § 45b BNatSchG sieht bundeseinheitliche Standards
fiir die artenschutzrechtliche Priifung bei der WEA-Genehmigung
vor. Die Befreiung von UVP und Artenschutzpriifung im Genehmi-
gungsverfahren greift auch dann, wenn bei der planerischen Auswei-
sung von Windenergiegebieten — wie bis 2025 regelméfig der Fall —
nicht hinreichend tief gepriift wurde. Diese Regelung war allerdings
bis 30.06.2025 (Antragseingang) befristet.

2024 und 2025 wurde in zwei Schritten die RED IIT umgesetzt.
Mit dem EEGUEnWRAndG wurde zundchst u. a. § 6a WindBG 2025
eingefiigt. Dieser erklart jedes vor dem 20.05.2024 ausgewiesene
Windenergiegebiet zum Beschleunigungsgebiet i.S.d. RED III, wenn
dafiir eine SUP und nétigenfalls eine Natura-2000-Vertraglichkeits-
priifung durchgefiihrt wurde und es nicht in einem Natura-2000-Ge-
biet, einem Naturschutzgebiet, einem Nationalpark, der Kern- oder
Pflegezone eines Biosphérenreservats oder einem artenschutzrecht-
lich ,,sensiblen Gebiet“ liegt. Weil kein Planungstréger vor Mitte 2024
gepriift hat, ob VerstoRe gegen die Verbote des besonderen Arten-
schutzes zu erwarten sind, setzt sich das oben festgestellte Defizit der
regelmaRig fehlenden konkreten Artenschutzpriifung in diesen Be-
schleunigungsgebieten unbefristet fort (Rietmann 2026: 378).

Mit dem RED-III-UmsG werden dann die Definitionen von Be-
schleunigungsgebieten sowie Regeln fiir Minderungsmafnahmen in
§ 2 und ein neuer § 6b WindBG 2025 mit Genehmigungserleichte-
rungen fiir WEA innerhalb dieser Gebiete eingefiigt. Dafiir entfallen
die UVP, die Natura-2000-Vertréaglichkeitspriifung, die artenschutz-
rechtliche Priifung sowie die wasserrechtliche Priifung. Sie werden
durch den ebenfalls eingefiigten § 28 ROG auf die Regionalpla-
nungsebene gehoben und materiell in die dort durchzufiihrende SUP
integriert (Schlacke et al. 2025; Rietmann 2026). Die Planungstrager

3 Die Stadtstaaten und das Saarland haben keine Regionalplanung und
daher der Bauleitplanung die Aufgabe der Flachenausweisung iibertra-
gen. Deren Analyse ist nicht Gegenstand des Beitrags.
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miissen fiir die Gebietsausweisung seit 20.05.2024 gezielt geeignete
Gebiete ermitteln und sich dabei bereits mit den Belangen des Ge-
biets-, Arten- und Gewdsserschutzes auseinandersetzen. Zwar konnen
sie Schutzkonflikte strukturell nicht auflosen, weil sich die Raum-
ordnung auf die Art der Nutzung beschrankt (s. a. von Seht 2021),
miissen aber bereits Regeln fiir wirksame MinderungsmafSnahmen
aufstellen, die im Genehmigungsverfahren projektbezogen zu kon-
kretisieren und zu erginzen sind. Diese zweistufige Priifstruktur soll
gewdhrleisten, dass diese Belange nicht vollstdndig ausgeblendet,
sondern lediglich zeitlich vorgezogen werden (Rietmann 2026: 379).
Im Genehmigungsverfahren soll ein Screening der Umweltauswir-
kungen auf Basis vorhandener Daten an die Stelle der Umweltprii-
fungen treten. Die Folge ist eine erhebliche Zunahme der Verant-
wortung der Regionalplanung fiir die weitgehend abschliefende Be-
wiltigung der Umweltfolgen und der Offentlichkeitsbeteiligung auf
der Regionsebene (Sicard et al. 2026). Soweit dies vor dem
20.05.2024 nicht auf regionaler Ebene geschehen ist, muss effektiv
auf die Genehmigungsebene eingewirkt werden.

Mit dem InfZuG wurde 2026 u. a. die Eingriffsregelung erheblich
verdndert, indem Ersatzgeldzahlungen den Ausgleichs- und Ersatz-
mafnahmen auch fiir Energieinfrastrukturvorhaben, die im iiberra-
genden oOffentlichen Interesse liegen (dazu zdhlen WEA an Land),
gleichgestellt werden.

1.3 Zielsetzung und Vorgehen

Die Konflikte zwischen dem oben beschriebenen Transformations-
pfad zur Beschleunigung und dem Schutz von Natur und Landschaft
sowie der Sozialvertraglichkeit sind bis heute nicht systematisch un-
tersucht worden. Ziel des Artikels ist es, die Auswirkungen der
Rechtsdnderungen seit 2022 auf die derzeit entstehenden Teilregio-
nalpldne Wind und die dadurch entstehenden Folgen fiir Natur und
Landschaft sowie Sozialvertréaglichkeit darzustellen und zu bewerten.
Auf dieser Grundlage werden sachgerechte Vorschlége fiir eine evi-
denzbasierte Nachsteuerung zum Zwischenzieljahr 2027 entwickelt.

Methodisch wurden 13 aktuelle Teilregionalpléne aus fiinf Bun-
deslandern* KI-gestiitzt analysiert und zentrale quantitative Kenn-
werte manuell verifiziert. In fiinf Fillen® iiberpriiften die leitenden
Regionalplanenden bzw. die Oberste Landesplanungsbehéorde die KI-
Ergebnisse. Von ihnen identifizierte Abweichungen und Fehler wur-
den korrigiert.® Die verwendeten iibrigen KI-Auswertungen wurden
durch eine zweite Person gezielt iiberpriift. Die Schwerpunkte der
Analyse lagen in Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg, zwei Lan-
dern mit unterschiedlichen Bedingungen und Strategien der Zieler-
fiillung. Diese Informationen wurden ergianzt durch die systematische
Auswertung von Bund-Léander-Berichten, Presseberichten, Fallstudi-
en und Expertenaussagen auf der ARL-Regionalplanungstagung 2026
(ARL 2026). Die Aussagen im vorliegenden Uberblicksartikel beru-
hen auf den Analysen und dem zusammengestellten Material in von
Haaren & Scholles (2026). Als Leitschnur der Wirkungsanalyse und
einer transparenten Ableitung von Ansatzpunkten fiir die Nachsteue-
rungsempfehlungen dienen normative Kriterien (s. Kap. 2).

Die Ergebnisse werden in drei Schritten dargestellt: einer Pro-
blemanalyse, einer Ursachenanalyse und Empfehlungen zur Weiter-
entwicklung der Energiewende in sieben MaRnahmenpaketen, die auf
die Probleme und deren Ursachen reagieren. Um die Einordnung zu
erleichtern, werden die wichtigsten Probleme, Ursachen und Malk-
nahmenempfehlungen in Tabelle 1 im Uberblick dargestellt.

4  Havelland-Flaming, Uckermark-Barnim (beide BB), Bodensee-Ober-
schwaben, Neckar-Alb, Ostwiirttemberg, Stuttgart (alle BW), Donau-I1-
ler (BW/BY), Augsburg (BY), Koln, Miinsterland (beide NRW), Regi-
on Hannover, LK Liineburg, LK Nienburg (alle NT)

5  Region Bodensee-Oberschwaben, Region Hannover, Planungsregion
Havelland-Flaming, Planungsregion Uckermark-Barnim, Region Stutt-
gart

6  Die Kl ist fehlbar und halluziniert, wenn sie nichts vorfindet. Sie liegt
jedoch in der Tendenz richtig, wenn viele konkrete Daten vorhanden

sind. Genauer zu Fehlerquellen sowie zum Vorgehen s. von Haaren &
Scholles (2026).

Tabelle 1: Wichtigste Probleme, Ursachen und MaSnahmenempfehlungen

Risiken fiir Natur

Flachenzielerfiillung in

Flexibilisierung durch die

und Landschaft Kombination mit weitge- | Moglichkeit, regional
Gesellschaftliche | hender Gleichverteilung | zwischen Flachen- und
Akzeptanz und Be- der Flachenziele Energieerzeugungszielen
teiligungsdefizite | MaRstabs- und Datenpro- 2 Wahlen
Verteilungsgerech- bleme der Regionalpla- | Ertiichtigung der Regio-
tigkeit und finanzi- | "UN& nalplanung zur abschlie-
elle Asymmetrie | Reduktion materieller Benden Folgenbewalti-

Schutzstandards

Konstrukt des tiberragen-
den o6ffentlichen Interes-
ses an der Nutzung erneu-
erbarer Energien

gung
Waldschutz und natiirli-
che Klimaschutzfunktion

Verbesserter Arten- und
Biotopschutz, Land-

Mangelndes, nicht aktuel- | Schaftsschutz

les Wissen {iber natiirli-
chen Klimaschutz

Frithe mitgestaltende Of-
fentlichkeitsbeteiligung

Heterogene Planungsstan-
dards und Daten

Herstellung von Vertei-
lungsgerechtigkeit

Bundesweite Datenhar-
monisierung und Behor-
denkapazitdten

Mangelhafte Partizipation
und extreme Nutzen-Las-
ten-Ungleichverteilung

2. Normative Grundlage der Bewertung und
Nachsteuerung

Die Bewertung unbeabsichtigter Nebenwirkungen des derzeitigen

Energiewendepfads sowie die Entwicklung von Vorschligen zur

Nachsteuerung erfordern eine transparente normative Grundlage. Das

Gemeinwohlverstdndnis von Planern und Planerinnen scheint hete-

rogen zu sein, so dass es auch unter diesem Gesichtspunkt notwendig

ist, Transparenz herzustellen (Machakaire & Mokhele 2024). Be-
riicksichtigt wird hier einerseits das in Deutschland geltende Um-
weltrecht, insbesondere das Naturschutzrecht einschlieflich der

Wiederherstellungs-Verordnung der EU, sowie das Beteiligungsrecht.

Andererseits werden auch universelle Normen und internationale

Vereinbarungen bzw. Verpflichtungen mit hoher Legitimitat — wie die

UN-Nachhaltigkeitsziele, die Biodiversitdtskonvention (CBD), die

Erklarung der Menschenrechte (UN 1948) sowie die Aarhus-Kon-

vention (AK) — im Hintergrund als Priifmafstab herangezogen. Der

folgenden Problemanalyse sowie den daraus abgeleiteten

Empfehlungen liegen die drei nachstehenden Kriterien zugrunde:

1. Rechtssicherheit (s. a. Gellermann 2022) im Sinne einer Uber-
einstimmung mit dem geltenden 6ffentlichen nationalen und in-
ternationalen Recht; dies beinhaltet auch eine wenig streit-
anféllige Planung.

2. Vermeidung unnétiger sozialer und politischer Trade-offs (vgl.
Mey et al. 2025); dies schlief3t operativ die aktive Mitwirkung von
Biirgerinnen und Biirgern sowie Gemeinden im Rahmen der je-
weiligen Verantwortung auf den unterschiedlichen politischen
Ebenen ein (AK). Die Grundlage bildet die Anwendung des
Leistungsfahigkeitsprinzips fiir eine lokale Lastenverteilung pro-
portional zu den Kapazitdten und rdumlichen Voraussetzungen
sowie des Aquivalenzprinzips, wonach lokale Lasten in einem
angemessenen Verhaltnis zu lokalem Nutzen stehen sollen (Leh-
mann et al. 2025). Im Kontext von Beteiligung und Teilhabe sind
auch moralische Normen relevant, insbesondere Gerechtigkeit
(vgl. z. B. Ekardt 2017: 112). Sie spielen im Zusammenhang mit
der Akzeptanz von EE-Anlagen eine zentrale Rolle (Mey et al.
2025). Menschen in allen Kulturkreisen reagieren sehr empfind-
lich auf Ungerechtigkeiten der Nutzen-Lasten-Verteilung und
verzichten dann lieber auf einen als zu gering angesehenen Vor-
teil (Henrich et al. 2001; Fehr & Géachter 2000).

3. Vermeidung okologischer Trade-offs: EE sollten nur auf den
Flachen mit den geringsten Schaden an Natur- und Landschaft
etabliert werden. Unvermeidbare Beeintrdchtigungen miissen
ausreichend kompensiert werden (s. a. Daly 1990). Dieser An-
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spruch leitet sich ab aus dem Vorsorgeprinzip (Schadensvermei-

dung und Reversibilitdt) und dem Verursacherprinzip, das eine

Kompensation unvermeidbarer Schaden verlangt.

Keines der drei Kriterien darf nach dem eingangs erwédhnten
Prinzip der gebotenen Politikintegration in der praktischen Planung

vernachldssigt werden, Weiteres siehe von Haaren & Scholles (2026).

3. Ergebnisse der Problemanalyse

Die Analyse der Regionalplanungen fiir die VRG-WE und der er-
gdnzenden Fallstudien zeigt, dass bei keinem der betrachteten Krite-
rien die Unsicherheiten bzw. Risiken des derzeitigen Ausbaupfads
durch die rechtliche Umsetzung in den Léndern und die planerische
Umsetzung in den Regionen ausgerdumt werden konnten. Probleme
treten aber nicht einheitlich im gesamten Bundesgebiet auf, da die
Bundesldnder eine sehr unterschiedliche Problemdichte aufweisen
(Mey et al. 2025) und die Lander sowie die Trdager der Regionalpla-
nung unterschiedlich reagiert haben.

3.1 Flachenzielerfiillung

Die Mehrzahl der untersuchten Regionalplanungen wird das Zwi-
schenziel fiir 2027 voraussichtlich erreichen. Zeit und Erfiillungsgrad
variieren jedoch erheblich zwischen den Bundesldndern (vgl. BMWE
2025; Rheinschmitt & Kock 2023; Plappert & Frodisch 2025).

Hessen lag Ende 2024 mit deutlichem Abstand vorn und hatte
bereits 1,95 % der Landesfliche (entspricht ca. 40.000 ha) ausge-
wiesen. Damit hat es das Ziel fiir 2027 (mindestens 1,8 %) bereits
2024 erreicht und das Ausbauziel fiir 2032 ist in greifbarer Néahe
(BMWE 2025: 30; Quentin 2025). Ursdchlich hierfiir sind vermutlich
die bereits vor den Beschleunigungsmafnahmen weit fortgeschritte-
nen Planungen. Auch Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und
Schleswig-Holstein haben das Ziel fiir 2027 im Jahr 2024 nahezu er-
reicht (BMWE 2025: 30). Baden-Wiirttemberg, gefolgt von Bayern,
verzeichnete flichenméRBig die groften Zuwéchse bei zusétzlich ge-
planten Anlagen. Die insgesamt grofSten Verzégerungen treten offen-
bar in den ostdeutschen Bundesldndern auf (Harfenmeister & Pagen-
kopf 2026).

Einige der untersuchten Regionen tibererfiillen die vorgegebenen
Flachenziele: Die Region Hannover plant bereits fiir 2032 und weist
einen Flachenanteil von 2,34 statt der fiir 2032 erforderlichen 0,63 %
aus (Region Hannover 2025b). Die Region Augsburg weist 2,4 statt
1,8 % aus, im baden-wiirttembergischen Teil der Region Donau-Iller
sind es 2,71 statt 1,8 % (s. von Haaren & Scholles 2026: Tab. A4.1 u.
A4.2). In der Region Prignitz-Oberhavel sieht der Entwurf zum
Sachlichen Teilplan Windenergienutzung 1,92 statt 1,8 % vor. Dabei
berticksichtigt er aber nicht die ca. 300 Bestandsanlagen, die zusétz-
lich auBerhalb der Windenergiegebiete bestehen blieben (Kasprzak
2025). AuRerdem planen Gemeinden hier und andernorts WEA auch
auBerhalb der noch im Verfahren befindlichen VRG-WE, solange das
jeweilige Teilflachenziel noch nicht erreicht ist.

Mit den MaRnahmen zur Beschleunigung waren jedoch auch un-
erwiinschte Folgen bzw. Risiken verbunden. In vielen Regionen war
es nur moglich, die Flachenziele zu erreichen, indem entweder Wald
iiberplant (s.a. Bredemann & Quentin 2026: 20 ff.) oder fiir die
Raumordnung formal-rechtlich nicht darstellbare Probleme auf die
Genehmigungsebene delegiert wurden. Mit den Zieliiberschreitungen
in einzelnen Regionen steigt zudem das Risiko fiir (unnétige) ckolo-
gische und soziale Trade-offs angesichts der insgesamt knappen
nachhaltig fiir Windenergie nutzbaren Flachen.

3.2 Risiken fiir Natur und Landschaft

3.2.1 Massiver Zuwachs von Windenergieflachen-
planungen im Wald

Einer der bemerkenswertesten und gleichzeitig problematischsten
Befunde ist die systematische Nutzung von Waldflédchen als zentrale
Strategie zum Erreichen der Fldchenziele. Dieses Phdnomen zeigt

sich bundesweit und mit unterschiedlicher Intensitdt in fast allen
analysierten Regionalplédnen.

In der Region Bodensee-Oberschwaben liegen ca. 80 % der ge-
planten VRG-WE im Wald, was 5 % der Waldfldche in der Region
ausmacht (RVBO 2026: 64). Im Landkreis Liineburg sind es ca. 50 %
(2.110 ha) und in der Region Augsburg 78 % (7.592 ha) der VRG-
WE. Da letztere Region gleichzeitig das Flachenziel tibererfiillt, lasst
dies ebenso wie Verlautbarungen bayerischer Politiker in der Presse
(s. von Haaren & Scholles 2026) auf eine bevorzugte Belegung von
Staatswald schlieBen. In Hessen waren bereits Ende 2021 sogar
86,4 % der ausgewiesenen VRG-WE-Flachen Waldfldchen (HMU-
KLV 2022). Das Problem der Waldinanspruchnahme bestand hier
bereits vor dem neuen Steuerungsmodell.

Dass der Wald als WEA-Standort bundesweit in den Fokus riickt,
ist maRgeblich zuriickfithren auf eine erfolgreiche Verfassungsbe-
schwerde gegen ein ausnahmsloses landesrechtliches Verbot von
WEA in Waldgebieten (B VerfG 2022; Adler 2026: 442).

Leider sind quantitative Bilanzierungen der Waldinanspruchnah-
me durch VRG-WE in den analysierten Umweltberichten eher Aus-
nahmen. Dennoch ldsst sich z. B. aus Angaben in den Gebietssteck-
briefen entnehmen, dass in sehr vielen VRG-WE Wald betroffen ist,
in der Region Donau-Iller in der Mehrheit aller VRG-WE. In der
Region Stuttgart finden sich Waldanteile in zahlreichen der geplanten
90 VRG-WE.” Es mussten dabei sowohl einige Erholungswaldfla-
chen als auch Wasserschutz- und Klimaschutzwaldflachen iiberplant
werden. Besonders problematisch ist, dass der Landkreis Liineburg
das 2027-Ziel nur durch ein ,,Wald-Szenario®“ erreichen kann; das
Erreichen des 2032-Ziels ist somit fraglich und konnte nur noch durch
weitere Inanspruchnahme von Wald oder anderer schutzwiirdiger
Flachen gelingen. Ein flachendeckender Waldausschluss wiirde auch
in der Region Augsburg das Erreichen der Fldchenziele absehbar un-
moglich machen.

3.2.2 Vernachléssigung von Klimaschutzfunktionen
des Walds

Die massive Waldfldcheninanspruchnahme ist besonders problema-
tisch angesichts der bedeutenden Rolle der Walder fiir den natiirlichen
Klimaschutz (s. von Haaren & Siebel 2025), die in den Teilregional-
planungen nahezu vollstdndig ignoriert wird. Wélder fungieren als
Kohlenstoffspeicher und langfristige Kohlenstoffsenken und sind
zentral fiir das Erreichen der deutschen CO,-Senkenziele durch na-
tiirlichen Klimaschutz. Das KSG verlangt, dass bis 2045 eine CO,-
Senkenleistung von 40 Millionen Tonnen CO,-Aquivalenten pro Jahr
im LULUCF-Sektor® erreicht wird. Eine Waldumwandlung durch
WEA-Projekte in grofem Umfang gefdhrdet dieses Ziel erheblich
(von Haaren & Siebel 2025).

Sowohl die direkt als auch die indirekt in Anspruch genommene
Fldche sind im Wald von der Topografie und dem Umfang der néti-
gen Nebenanlagen (Lager-, Stell- und Riistflachen, Zuwege, Netzan-
bindung, Transformatoren) abhangig und daher standortspezifisch zu
ermitteln. Rodungen und Bodenbewegungen fiir (nicht immer tem-
pordre) Nebenanlagen haben deswegen in der Summe oft gréRere
bau- und anlagebedingte Auswirkungen als die WEA selbst (Scholl &
Nopp-Mayr 2022). Die FA Wind und Solar geht aktuell von einer
mittleren Waldinanspruchnahme von dauerhaft 0,53 ha/WEA und
temporar 0,59 ha/WEA aus (Bredemann & Quentin 2026: 14). Um
jederzeit Wartungs- und Reparaturarbeiten durchfiihren zu konnen,
miissen Stell- und Riistflichen sowie Zuwege fiir Krdne dauerhaft
geholzfrei und befestigt bleiben. In Finnland werden unter Beriick-
sichtigung von Bau-, Lager- und Verkehrsflachen sowie Wegeausbau,
noch ohne Netzanbindung, Faustwerte von 2 ha/WEA oder 1 m¥MW
zugrunde gelegt (Paulomaki et al. 2026: 4). Die Klimafunktionen der
in Anspruch genommene Waldflache kénnen nicht durch Wiederauf-

7 Auswertung der Einzelsteckbriefe des Umweltberichts, Stand
22.10.2025 (VRS 2025)

8  LULUCEF steht fiir Landnutzung, Landnutzungsanderungen und Forst-
wirtschaft und umfasst Mafnahmen zur CO,-Bindung durch Waélder,
Baden und Okosysteme zur Klimaschutzunterstiitzung.
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forstung im Verhdltnis 1:1 ausgeglichen werden. Die Neuaufnahme
von CO, in Boden und Biomasse erfordert vielmehr eine Wiederauf-
forstungsflache von mehr als dem Vierfachen bei einem Kompensa-
tionszeitraum von 30 Jahren, legt man das Zieljahr 2045 des KSG
zugrunde, noch sehr viel mehr (s. von Haaren et al. 2025). Wald ist
dabei neben Obstgehélzen der einzige Okosystemtyp, der in erhebli-
chem Maf bilanziell als Senke dienen und damit unvermeidbare CO,-
Quellen (z. B. aus der Landnutzung) ausgleichen kann. Diese fiir die
Klimaneutralitdt notwendige Senkenleistung kann nicht mit der
Emissionsminderung durch die WEA verrechnet werden (von Haaren
& Siebel 2025), sondern muss gemal § 2 Nr. 8 KSG eigenstandig
erbracht werden. Bei einzelnen WEA-Planungen werden sogar orga-
nische Boden, die wegen ihrer langen Regenerationszeit bilanziell
nicht als Senke infrage kommen, in Anspruch genommen (s. als Bei-
spiel NWZ 2026). Eine ausreichende Kompensation der CO,-Senken-
und Speicherverluste im Rahmen der naturschutzrechtlichen Ein-
griffsregelung konnte diesem Problem entgegentreten (von Haaren et
al. 2025). In den Regionalpldnen wird die Folgenbewdltigung hierzu
jedoch nur selten vorbereitet und — falls dies geschieht — finden sich
unrealistische Annahmen sowohl zu den Eingriffsflachen als auch
zum notwendigen Kompensationsumfang. Das zeigt sich exempla-
risch im Fallbeispiel Reinhardswald (Hessen): In den Planungsun-
terlagen finden sich kaum detaillierte Angaben zum Umfang vorge-
sehener Kompensationsmafnahmen. Fiir 18 geplante Windenergie-
anlagen werden etwa 30 ha Waldinanspruchnahme, ca. 50 % davon
tempordr, prognostiziert. Fiir tempordre Nutzungen ist kein Ausgleich
vorgesehen, obwohl teilweise mehrere Meter tiefe Waldbodenbe-
eintrachtigungen durch Geldndeanpassungen entstehen. Fiir die
Kompensation der dauerhaft in Anspruch genommenen rund 15 ha
Waldflachen werden lediglich 2,56 ha kleinflachige ehemalige Wie-
senfldchen vorgesehen; der GroRteil soll monetér tiber eine ,,Walder-
haltungsabgabe“ ersetzt werden (RP Kassel 2022a & b, s.a. von
Haaren & Scholles 2026: Tab. A6). Diese Form der Kompensation
kann die Beeintrachtigung der Klimaschutzfunktionen nicht ange-
messen ersetzen und ist sicher kein Best-Practise-Beispiel.

3.2.3 Risiken ftir Natur- und Artenschutz insbesondere
durch Konfliktabschichtung

Die KI-Analyse ergibt, dass Natura-2000-Gebiete i.d.R. nicht direkt
tiberplant werden. Allerdings wird die Abwagung haufig auf die Ge-
nehmigungsebene verschoben. Interessant ist, dass in Ost-Wiirttem-
berg die Abstinde der WEA zu den Schutzgebieten aufgrund der
Windhoffigkeit verkleinert wurden. In der Regionalplanung Koln
werden umfangreiche Minderungsmafnahmen fiir Konflikte mit Na-
tura-2000-Gebieten vorgesehen, insbesondere bezogen auf die
Avifauna, allerdings ohne ein begleitendes Monitoring. Die Behand-
lung der Avifauna variiert stark zwischen den Regionen. In Baden-
Wiirttemberg lagen landesweit gute Daten zu den schlaggefdhrdeten
Arten vor, so dass die Regionalplanung grolfraumige Konflikte mit
Brut- und Greifvogelpopulationen bei an Fldachen gebundenen, gut
kartierten Arten wie Rotmilan und Weilstorch auf der Grundlage der
bekannten Dichtezentren weitgehend vermeiden konnte (Schéfer
2026). Die planerische Vorabsteuerung funktioniert hier offenbar.
Jedoch werden offenbar Ausnahmen gemacht, wenn aufgrund der
weiten Verbreitung einer Vogelart sonst die Zielerreichung gefahrdet
wiirde — so in der Region Augsburg, wo in Rotmilan-Gebiete hinein-
geplant wurde. Eine Abschaltautomatik fiir Vogel wird dort ebenso
wie in der Region Donau-Iller bereits auf der Regionsebene vorgese-
hen. Mehr als die vorgeschriebenen kollisionsgefahrdeten Arten
werden z. B. in den Regionen Havelland-Flaming, Hannover und
Koln berticksichtigt.

Die Mehrheit der analysierten Regionalpldne stellt im MaRstab
1:100.000 dar. In diesem MafRstab ist eine abschliefende und Kon-
flikte auflosende Bewadltigung artenschutzrechtlicher Fragen natur-
gemdl unmoglich (so auch Rietmann 2026: 377). Auch wenn auf re-
gionaler Betrachtungsebene keine Unterschiede bei Populations-
dichten beobachtet werden konnten, wurden lokal negative Auswir-
kungen von WEA auf Vogelarten festgestellt. Auswirkungen auf Wald
bewohnende Fledermaus- und Vogelarten sind in hohem MaR stand-

ort- und artspezifisch (Scholl & Nopp-Mayr 2021). Auch kleinfla-
chige geschiitzte Biotope konnen nicht beriicksichtigt werden. Dies
fithrt zu umfangreicher Abschichtung von Konflikten auf die Geneh-
migungsebene. Dort entfallen jedoch in den Beschleunigungsgebie-
ten bis auf atypische Ausnahmefille UVP, Natura-2000-Vertraglich-
keitspriifung und Artenschutzpriifung — genau die Priifinstrumente,
die zur sachgerechten Konfliktlosung erforderlich wéren (Rietmann
2026: 377).

Haufig abgeschichtete Themen sind: Waldersatz und Kompensa-
tion verlorener Waldfunktionen, Kohérenzsicherungsmalnahmen,
kleinflachige Biotope, Biotopverbund, Fledermauswanderung, wei-
tere geschiitzte Arten sowie Kulturlandschaftselemente und sonstiges
kulturelles Erbe, einschlieBlich Sichtbeziehungen. Nur zwei der ana-
lysierten Regionalpléne (Havelland-Fldming, Koln) bilanzieren die
Flécheninanspruchnahme von wertvollen Biotopen und Biotopver-
bund quantitativ. Deren Beriicksichtigung wird i.d.R. auf ,Mikro-
Siting® bzw. spétere Ebenen verlagert. Dieses Problem kann ggf. von
der Eingriffsregelung aufgefangen werden, allerdings mit dem Risiko
einer Reduktion der installierbaren Leistung. Der Fledermausschutz
wird in nahezu allen Féllen auf die Genehmigungsebene verlagert,
aber nur wenige Regionen sehen dafiir detailliertere Regeln wie An-
tikollisionssysteme oder witterungsabhéngige Abschaltungen vor.°
Auch Schifer (2026: 17) kommt zu dem Schluss, dass Einzelvor-
kommen seltener, schwer erfassbarer oder stérungsempfindlicher,
nicht im BNatSchG aufgefiihrter Arten (wie des Schwarzstorchs) auf
der Regionsebene nicht ausreichend bearbeitet werden, weil sie nur
durch projektspezifische Kartierung erfasst werden konnen. Die
Datenlage und der Stand des Wissens zu den Zug- und Rastvogeln
sowie Fledermdusen sind mangelhaft. Kartierungen sind auf der Ge-
nehmigungsebene in Beschleunigungsgebieten aber gerade nicht
mehr vorgesehen, so dass der Artenschutz hier in keiner Weise ge-
wahrleistet ist (s. a. Albrecht et al. 2024; Rietmann 2026). Wenige der
untersuchten Regionen wie Stuttgart und Hannover stellen die Er-
gebnisse im Mafstab 1:50.000 dar und bearbeiten die Grundlagen im
Malstab 1:25.000. Selbst dort wird explizit darauf hingewiesen, dass
nur eine ,iiberschldgige Vorabschitzung® des Artenschutzrechts nach
88§ 45b & 45c BNatSchG moglich ist (Region Hannover 2025a & b).
Dennoch zeigt die Region Hannover auch beispielhaft, dass umfas-
sendere Artenschutzuntersuchungen méglich sind.

Ein besonderes Risiko ergibt sich auch aus dem Umgang mit
Bestandsanlagen. Schon vor 2022 wurden WEA in nennenswertem
Umfang in Natura-2000-Gebiete hineingeplant oder es wurden
Schutzgebiete mit bestehenden WEA ausgewiesen (Plappert & Fro-
disch 2025). Mindestens bis zum Inkrafttreten des RED-III-UmsG
war unklar, ob in diesen Féllen in Zukunft ein Repowering aus-
geschlossen wird oder wie bei einem zukiinftigen Repowering, das
i.d.R. mit erheblich htheren WEA einhergeht, mit den neu entste-
henden Risiken umgegangen werden soll (Wulfert et al. 2025). Die
derzeit geltenden Regelungen zum Repowering fiihren dariiber hin-
aus dazu, dass WEA auch aulerhalb der ausgewiesenen VRG-WE
projektiert werden, wodurch die Steuerungswirkung der Regional-
planung geschwacht wird.

Nur die Region Uckermark-Barnim sieht offenbar ein Monitoring
projekt- bzw. ortsbezogener, konkreter Manahmen zur Vermeidung,
Verminderung und zum Ausgleich von unerwarteten erheblichen
Umweltauswirkungen vor. Dieses obliegt der fiir das nachfolgende
Genehmigungsverfahren zustindigen Behorde (Regionale Planungs-
stelle Uckermark-Barnim 2024) und er6ffnet bei Konditionierung der
Genehmigung die Moglichkeit nachtrédglicher Kompensationsmaf3-
nahmen gemdll § 28 Abs.2 UVPG in Zusammenspiel mit § 12
BImSchG und der Eingriffsregelung (s. Albrecht et al. 2021).

3.2.4 Kulturelle Okosystemleistungen
Erholung und Landschaftsésthetik sowie Denkmalschutz wurden of-

fenbar in allen analysierten Regionalplanungen berticksichtigt, tiber-
wiegend als weiches Kriterium. Schutzmallnahmen umfassen teil-

9  Hierbei muss in Rechnung gestellt erden, dass viele der untersuchten
Pline vor Inkrafttreten des § 6b WindBG 2025 beschlossen wurden.
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weise Abstandsregelungen, z. B. im Landkreis Liineburg 600 m Ab-
stand zur Heide. Sichtbarkeitsanalysen und Visualisierungen erfolgen
in Einzelféllen, z. B. in den Regionen Ost-Wiirttemberg oder Donau-
Iller. Die Befunde zu kulturellen Landschaftsfunktionen wirken je-
doch selten als Ausschlussgriinde. In der Region Donau-Iller liegen
nach der KI-Analyse ca. 40 % der VRG-WE in Landschaftsschutz-
gebieten (RVDI 2024). Beim Thema Wald fallen die Préaferenzen der
Biirgerinnen und Biirger sowie der natiirliche Klimaschutz zusam-
men. Eine reprasentative Umfrage der RWTH Aachen zur Bewertung
der Standorteignung verschiedener Flachentypen (Frank et al. 2026)
ergab, dass die Menschen WEA im intakten Wald systematisch ab-
lehnen. Stattdessen préferieren sie Kalamitétsflachen und landwirt-
schaftliche Nutzflachen fiir WEA.

3.3 Gesellschaftliche Akzeptanz und Beteiligungs-
defizite: Beteiligung als vernachlassigter
Erfolgsfaktor

Die Reformen zielten u. a. darauf ab, in Reaktion auf lokal verbreitete
Widerstdnde (,,St.-Florians-Prinzip“) und das Vorschieben von
Formfehlern die Erfolgsaussichten von Klagen bereits auf der Pla-
nungsebene durch hohere Rechtssicherheit zu begrenzen bzw. spatere
Klagen weitgehend auszuschliefen (Kock 2023). Die groRle Zahl von
Klagen vor der Reform wurde auch vom Naturschutz kritisch gese-
hen, da insbesondere der Artenschutz héufig stellvertretend fiir die
eigentlichen Interessenkonflikte vorgebracht wurde. Die Reform hat
jedoch offenbar nicht die erwiinschte Akzeptanzsteigerung bewirkt.
Dies zeigen zahlreiche Fallbeispiele von Biirgerprotesten, Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheiden (s. von Haaren & Scholles 2026:
Tab. A4.1 u. A4.2). Systematisch erhobene Daten liegen bislang fiir
Hessen und Baden-Wiirttemberg vor. Die Klagen gegen 32 %, in
Hessen 100 % der ausgewiesenen VRG-WE-Flache (BMWE 2025:
31) deuten darauf hin, dass die Akzeptanz trotz der Reformen nicht
zugenommen hat und weiterhin mit Verzégerungen zu rechnen ist.
Derzeit scheint es so, als wiirden in Teilen an die Stelle der Klagen
Biirgerbegehren treten. Deren Zunahme seit dem Osterpaket ist bis-
lang nur fiir Baden-Wiirttemberg belegt (Burggraf & Jockers 2025).
Dort stieg die Zahl von acht im Jahr 2024 auf 16 im Jahr 2025 — eine
Entwicklung, die in der Zukunft beobachtet werden muss.

Frithe, echte Offentlichkeitsbeteiligung — nicht nur die formal-
rechtlich vorgeschriebene Konsultation, sondern mitgestaltende Par-
tizipation auf lokaler Ebene — ist ein entscheidender Erfolgsfaktor fiir
die Energiewende. Der Monitoring-Bericht zur Beteiligung (Mey et
al. 2025) kommt zu dem klaren Ergebnis, dass eine Schwéchung der
Beteiligungsmoglichkeiten nicht zielfiihrend ist und diese generell
nicht zu einer Verlangerung von Verfahren fithren. Auch Erfahrungen
aus Niedersachsen zeigen, dass eine aktive Mitwirkung am Erreichen
eines gemeindespezifischen Energieziels, unterstiitzt durch ein digi-
tales Beteiligungstool, von der Bevdlkerung mit hoher Akzeptanz
aufgenommen wird (Thiele et al. 2024a & b). Zahlreiche Arbeiten
belegen, dass nicht Schwéchung, sondern Verbesserung der Beteili-
gung zu schnelleren Verfahren und héherer Akzeptanz fiihrt (Fraune
etal. 2019; Renn 2015). Diese Chance wurde von den Reformen nicht
genutzt. Auch finanzielle Vorteile fiir eine Gemeinde oder Anwoh-
nende allein kénnen Akzeptanz nicht garantieren. Zwei der Fallbei-
spiele!® zeigen ablehnende Biirgerbegehren und -entscheide trotz er-
heblicher finanzieller Anreize.

3.4 Verteilungsgerechtigkeit und finanzielle
Asymmetrien

Ein strukturelles Problem liegt in der extremen, nicht sozialvertrdg-
lichen Asymmetrie der Nutzenverteilung. Dokumentierte Pachtpreise
erreichen im Einzelfall bis zu 400.000 Euro pro WEA und Jahr iiber
20-25 Jahre Laufzeit (Schnarhelt 2025). Diese Gewinne entstehen als
Profit durch offentliche Fldachenausweisung ohne entsprechende
Leistung oder Investition der Eigentiimer und Eigentiimerinnen der
Flachen. Gemeinden hingegen erhalten maximal 0,2 ct/kWh als Be-

10 z. B. in Kriebstein oder Gardelegen

Politische MaBnahmen zur Férderung der
Windenergie als Treiber 6kologischer und
gesellschaftlicher Risiken

Politische MaRnahmen

= Bundesweit einheitliches ca. 2%-Flachenziel trotz
unterschiedlicher Potenziale der Bundeslander

= Konstrukt “liberragendes dffentliches Interesse” u.a.
an Erneuerbaren Energien

= Konzentration auf regionale Planungsebene ohne
Ertlichtigung der Regionalplanung u. a. durch
Anpassung des Planungsmalstabs

= Delegation von Problemen an Zulassungsverfahren
in rechtliches Vakuum ohne Umwelt-/Artenschutz-
prifung in Beschleunigungsgebieten

= Wegfall der Datenerhebung zu Arten und Biotopen

= Reduktion statt Weiterentwicklung der Offentlich-
keitsbeteiligung — Verstarkung des Beteiligungs-
paradoxons

WEA-

Ausweisung in
ungeeigneten

Gebieten

Risiken gesellschaft-
liche Akzeptanz

Burgerproteste, Biirgerbe-
gehren, Klagen, politische
Instrumentalisierung, Staats-
verdrossenheit, Empfinden
von Machtlosigkeit

Risiken Natur &
Landschaft

Systematische Abw&gung
zuungunsten von Natur &
Landschaft, Beeintréchtigun-
gen (einzeln/summarisch),
insbes. Vogelschutz-Nahbe-
reiche, Fledermause, Wald-/
CO;-Senken, kleinere
Biotope, Gewdasser

Abb. 1: Zusammenhdinge zwischen Dysfunktionalititen der Energiewende im
Raum, Wirkfaktoren und Treibern (eigene Darstellung)

teiligung. Dies bedeutet in einer Gemeinde mit mehreren WEA oft
einen Betrag im unteren sechsstelligen Bereich fiir die Allgemeinheit,
wéhrend Flacheneigentiimer im selben Raum kumuliert Millionen-
summen erhalten. Dies erzeugt ein Gefiihl von Ungerechtigkeit bei
der lokalen Bevolkerung, besonders wenn diese Lasten wie Larm und
Landschaftsbildverdnderungen zu tragen hat.

Ein weiteres problematisches Muster zeigt sich in Ostdeutsch-
land: Etwa ein Drittel der deutschen WEA steht dort, aber nur etwa
ein Achtel der Betreiber ist dort anséssig (Hoffmann 2025; Lehmann
et al. 2025). Dies nimmt die Bevélkerung als ,,Kolonialismus“ wahr
(s. Uhlig 2026): Gewinne fliefen zu in Westdeutschland ansdssigen
Unternehmen, wahrend Lasten lokal verbleiben. In den kommenden
Jahren wird sich dieses Missverhéltnis vermutlich etwas zugunsten
der Gemeinden verschieben, da seit 2025 die Neuregelung des Ge-
werbesteuergesetzes gilt.!!

Zusammenhénge zwischen Dysfunktionalitdten der Energiewende
im Raum, Wirkfaktoren und Treibern (eigene Darstellung)

4. Ursachen der Risiken fiir Natur und Landschaft
sowie fiir die Sozialvertraglichkeit

Die Malinahmen zur Beschleunigung der Windenergieplanungen seit
2022, aber auch schon zuvor bestehende Faktoren haben zu uner-
wiinschten Nebenwirkungen gefiihrt, die sich in Beeintrdchtigungen
von Natur und Landschaft, erheblichen Akzeptanzproblemen und
Verteilungsungerechtigkeit manifestieren (s. Abb. 1).

11  Nach § 29 Abs. 1 Nr. 2 GewStG miissen Betriebe, die ausschlieflich
Anlagen zur Erzeugung von Strom und anderen Energietragern sowie
Wiérme aus Windenergie und solarer Strahlungsenergie betreiben, dann
die Gewerbesteuerzerlegung zu 10 % nach dem Verhéltnis der Arbeits-
16hne und zu 90 % nach dem Verhéltnis der installierten Leistung ab-
fithren.
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Stromertragspotenziale der Variante 2 je
Planungsregion fiir Onshore-Windenergie

Klassifizierte Stromertragspotenziale in TWh/a
(Klassifizierungsmethode: r A
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Abb. 2: Stromertragspotenziale in den Planungsregionen fiir Windenergie an
Land und Fldchenpotenziale (Fldchen mit geringem Raumwiderstand auf der
Grundlage EE100, eigene Darstellung von Daten aus: Gauglitz et al. 2021
sowie Thiele et al. 2021b unter der Lizenz CC BY 3.0)

Die in den Analysen hervortretenden Effekte werden durch ein
Zusammenspiel eines unflexibel ausgestalteten Top-down-Ansatzes
mit weitgehend gleich verteilten Flachenbeitragswerten oder Teilfla-
chenzielen und weiteren Faktoren hervorgerufen. Zu erwdhnen sind
insbesondere das Druckmittel der Superprivilegierung, das die
Raumordnung unter (Zeit-) Druck setzt, das iiberragende 6ffentlichen
Interesse fiir die EE-Nutzung sowie die rechtliche Schwéchung der
Schutzstandards. Der Wegfall der UVP und der weiteren europa-
rechtlichen Priifungen auf der Genehmigungsebene in &lteren Wind-
energiegebieten verursacht zudem eine Rechtsliicke fiir die Bewalti-
gung von ,,weggeschichteten® Inhalten. Einflussfaktoren, die bereits
vor der Reform bestanden, aber nicht ausreichend behandelt wurden,
sind die mangelnde Akzeptanz, die ungleiche Nutzen-Lasten-Vertei-
lung vor Ort, mangelhafte Datenverfiigbarkeit sowie eine fehlende
Analyse der tatsachlichen Verzogerungsfaktoren in den Verfahren und
im Verwaltungshandeln. Sieben zentrale Ursachenkomplexe werden
im Folgenden etwas naher ausgefiihrt.

4.1 Weitgehende Gleichverteilung der Flachenziele
bei Ungleichverteilung der nutzbaren
Flachenpotenziale fir WEA

Flachenpotenziale fiir Natur schonende und rechtskonforme Wind-
energiegebiete liegen im Bundesdurchschnitt zwischen relativ sicher
belegbaren 1,5 und 3,7 %, bei denen eine WEA-Nutzung mit Unsi-
cherheiten moglich ist (Walter et al. 2018; Thiele et al. 2021a & b).
Bons et al. (2022) kommen mit anderen Prioritdten sogar auf 6,8 %
des Bundesgebiets. Quantitative Angaben zur Differenzierung vari-
ieren ebenfalls stark je nach Modell und Bundesland und liegen fiir
die Flichenldnder zwischen 1,9 und 7 %.2 Auch die Stromertrags-
potenziale der Planungsregionen variieren sehr stark (s. Abb. 2). Sie

12 berechnet nach Pape et al. (2022) auf der Grundlage von Bons et al.
(2022), Potenzial-Variante A ohne Berticksichtigung des Energie-
potenzials geringer Raumwiderstand, s. a. von Haaren & Scholles
(2026: Abb. 2 u. 3)

werden durch die Flachenbeitragswerte der Anlage zum WindBG
2025 nicht proportional abgebildet. Insbesondere in den Bundesldn-
dern mit geringem Potenzial und denen, die eine Gleichverteilung auf
die Planungsregionen gewdhlt haben, fithren Unterschiede zwischen
Regionen oder Gemeinden zu regionaler Uberlastung. Larmschutz-
abstdnde, die iiber die Vorgaben des BImSchG hinausgehen, redu-
zieren das belegbare Potenzial zusétzlich. Weitere Faktoren sind die
ambitionierte Ubererfiillung von Teilflichenzielen sowie die vorge-
zogene Realisierung der Ziele fiir 2032 bereits bis 2027, um einen
zweiten Planungsprozess zu vermeiden (Harfenmeister & Pagenkopf
2025). Die Regionalplanung wird folglich gezwungen, systematisch
in fiir Natur und Landschaft bedeutsame Gebiete auszuweichen, ins-
besondere in Waldgebiete — eine strukturelle Folge der inflexiblen
Zielvorgabe. Dadurch korrelieren auch die aktuellen Zuschlage fiir
WEA (Quentin 2025) unabhéngig vom Modell nur bedingt mit den
bundesweit ermittelten nachhaltig nutzbaren Potenzialen.

4.2 Maf3stabs- und Datenprobleme der
Regionalplanung

Die Regionalplanung ist in vielen Bundesldndern auf ihre neue Auf-
gabe der Bewdltigung von Umweltauswirkungen kapazitdr nicht
hinreichend vorbereitet. Der vorherrschende MaRstab von 1:100.000
erlaubt keine Darstellung kleinfldchiger Schutzgegenstande oder lo-
kaler Konflikte. Systematisch fehlen flaichendeckende Daten zu Vo-
gelvorkommen, Fledermauswanderung, CO,-Speicher- und -senken-
funktion der Okosysteme, Archivfunktion. Unter Zeitdruck greifen
Planungstrager auf unvollstdndig vorliegende oder veraltete Daten
zuriick. Projektscharfe Kartierungen in Windenergiegebieten, die
frither im Genehmigungsverfahren stattfanden, entfallen im Regelfall
(Schéfer 2026: 16). Auch fehlende einheitliche Bewertungsmalfstébe
konnen rechtssichere Planungen verhindern. Eine Alternative zur
Abschichtung bestand in vielen Regionen nicht, da die Flachenziele
nur so unter hohem Zeitdruck zu erreichen waren. Die Abschichtung
wird infolge der neuen Rechtslage zum Problem und besonderen Ri-
siko, weil VRG-WE im Regelfall als Beschleunigungsgebiete ausge-
wiesen werden konnen, und sie dann auf ein Regelungsvakuum sto8t,
in dem die Vorhabentrdger nur noch den Immissionsschutz und die
Eingriffsregelung bearbeiten miissen. Dies fiihrt zur systematischen
Unterschitzung von Konfliktpotenzialen. Dieser Befund wird auch
durch die Ergebnisse eines Vorhabens im Auftrag des Umweltbun-
desamts zur Neuausrichtung der SUP (Sicard et al. 2026) unterstiitzt.
Die umfangreiche Abschichtung auf die Genehmigungsebene, auch
nach dem 19.05.2024, ist allerdings nicht allein dem PlanungsmaR-
stab und dem hohen Zeitdruck anzulasten. Auch eingeiibte Routinen
und das auf Flachenausweisungen fokussierte Regionalplanungsver-
standnis (s. von Seht 2021) diirften eine Rolle spielen.

4.3 Reduktion materieller Schutzstandards

Die Teilstandardisierung des Totungsverbots auf 15 schlaggefahrdete
Vogelarten (statt 46 empfindlicher im Helgoldnder Papier — LAG
VSW 2015) kann in der praktischen Anwendung in Beschleuni-
gungsgebieten den Schutz von storungsempfindlichen Vogelarten
gefdahrden. Der Individuenschutz fiir Flederméduse wurde durch die
o6konomisch motivierte Deckelung der Fledermaus-Abschaltautoma-
tiken in § 45b Abs. 6 BNatSchG ausgesetzt. Landschaftsschutzge-
biete wurden durch § 26 Abs. 3 BNatSchG geoffnet. Diese neue Si-
tuation 14dt geradezu dazu ein, dass wichtige Umweltbelange unbe-
riicksichtigt bleiben (Pernak 2023: 207).

4.4 Das Konstrukt des liberragenden offentlichen
Interesses an der Nutzung erneuerbarer
Energien

Durch eine umfassende Offensive bei sowohl der Raumplanung als
auch der Genehmigung von WEA wurde zwischenzeitlich eine Be-
schleunigung erreicht (BMWE 2025: 44). Die Wirkung des Abwé-
gungsvorrangs fiir EE-Anlagen zeigte sich sehr schnell. ,In einer
Reihe von Gerichtsurteilen konnten sich EE aufgrund der Regelungen
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des im Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) verankerten ,{iberragen-
den offentlichen Interesses‘ durchsetzen® (Huneke et al. 2024: 96).

Der Abwégungsvorrang fiir die Nutzung erneuerbarer Energien
ist zwar widerlegbar (Schlacke & Plate 2024: 324), wird in der Praxis
jedoch oft als bindender Zwang kommuniziert (s. Fallbeispiele in von
Haaren & Scholles 2026). In Kombination von Flachenzielen mit
Beschleunigungsmafnahmen wie Superprivilegierung, kurzen Stel-
lungnahmefristen, Genehmigungsfiktionen (kritisch dazu Beckmann
2025) entsteht hoher Druck auf Planungstrager, Raumordnungs- und
Genehmigungsbehorden, auch in konflikttrachtigen Gebieten WEA
zu ermoglichen. Ob das tiberragende offentliche Interesse an EE-
Nutzung (und inzwischen etlichen anderen Infrastrukturtypen) ge-
geniiber dem grundgesetzlich vorgeschriebenen Schutz der natiirli-
chen Lebensgrundlagen und der Tiere (Art. 20a GG) rechtlich Be-
stand haben wird, bleibt abzuwarten. Es erscheint insgesamt sinnvoll,
die Abwéagungsvorrdange wieder abzuschaffen.

4.5 Mangelndes, nicht aktuelles Wissen liber
natiirlichen Klimaschutz

Weitgehend intakter Wald ist unter den Okosystemen trotz Abnahme
der Gesamt-CO»-Bilanz der Wélder aufgrund von Waldschédden die
bilanziell wirksamste natiirliche Senke. Carbon Capture and Storage
(CCS) kann diese Senke nicht ersetzen. Die Speicherkapazitdten fiir
technisch abgeschiedenes CO, sind begrenzt (s. SRU 2025; von
Haaren & Siebel 2025) und schon weitgehend an industrielle Emit-
tenten vergeben. Die Kompensation der Funktion der Waélder fiir den
natiirlichen Klimaschutz wird in den Regionalpldnen offengelassen.
In der Praxis ist die Bemessung der Kompensationsfldachen nicht auf
dem Stand des Wissens und v6llig unzureichend (s. von Haaren et al.
2025). Dies fiihrte zu ungehemmtem Vordringen in die Waélder.

Kompensiert werden miissten stattdessen die durch die Eingriffe
entstehenden Speicherverluste des Bodens'® und der oberirdischen
Biomasse. Letzteres ist notwendig, denn das auf der Eingriffsflache
entnommene Holz wird im Bundesdurchschnitt zu weniger als 20 %
in einen langfristigen Speicher (z. B. Bauholz, Mdbel) iiberfiihrt.
AuBerdem muss die verlorene hohere Senkenfunktion der &lteren
Bestéande gegeniiber einer Neuaufforstung kompensiert werden (s.
Berechnungsmodell in von Haaren et al. 2025). Kompensiert werden
miissen grundsétzlich alle CO,-Speicherverluste und die zukiinftige
Senkenfunktion des urspriinglichen Okosystems. Auch wenn die
Wailder hier als besonders relevant hervorgehoben werden, gilt dies
auch fiir andere Okosysteme mit positiver CO,-Bilanz wie Griinland
und Obstbestinde. Ebenso sollten durch den Eingriff entstehende
CO,-Emissionen z. B. in organische Boden in erster Linie vermieden
oder wenn unvermeidbar kompensiert werden.

4.6 Heterogene Planungsstandards und Daten

Nicht alle Bundesldnder nutzten die Moglichkeit, auf bundesweite
Potenzialanalysen fiir EE zuriickzugreifen. Dies hatte Prozesse be-
schleunigt, die Daten und Kriterien fiir Ausschlussgebiete
homogenisiert sowie in der Folge Legitimitdt und Transparenz erhoht.
Das Risiko eines 6kologischen Unterbietungswettbewerbs der Lander
ware zudem geringer. Nicht nur unterschiedliche regionale Rege-
lungen zu Abstanden zu Siedlungen, sondern auch diverse Vorsorge-
abstdnde zu Schutzgebieten (1000 m bis 200 m, Kirschey et al. 2024),
heterogene Vorgaben fiir Landschaftsschutzgebiete und Wald'* oder
die unterschiedliche Berticksichtigung besonders geschiitzter Biotope
und Kulturlandschaftselemente mindern die Nachvollziehbarkeit und
damit ggf. die Rechtssicherheit der VRG-WE.

13 Dies gilt auch fiir kohlenstoffreiche Béden in anderen Okosystemen (s.
Kap. 5.3).

14  Allerdings bedingen stark unterschiedliche LSG- und Waldanteile in
den Landern auch eine differenzierte Bewertung und Beriicksichtigung.

4.7 Mangelhafte Partizipation und extreme Nutzen-
Lasten-Ungleichverteilung

Wihrend Offentlichkeit und Behorden auf der strategischen Pla-
nungsebene innerhalb der SUP zur Regionalplanung formell beteiligt
(konsultiert) werden, fehlt eine frithe, weitergehende (mitgestaltende)
Partizipation, von der Akzeptanz und Gesamtverfahrensdauer glei-
chermaflen profitieren konnten. Die Studienlage zur Notwendigkeit
solcher Mitwirkungsméglichkeiten fiir eine gelingende Transforma-
tion ist eindeutig (u. a. Renn 2015; Fraune et al. 2019). Ebenso ein-
deutig ist jedoch die Studienlage zum Beteiligungsparadoxon, d. h.
dass das Interesse potenziell Betroffener an einem Projekt im umge-
kehrten Verhéltnis zu den Einflussmoglichkeiten auf dieses Projekt
steht. Daher miissen die Planenden das Interesse aktiv herstellen (s.
Buchholz 2014; Rehberg & Hoffmann 2014; Lau & Hitschfeld 2025).
Die Allokation von WEA in sehr konflikttrachtigen Gebieten ver-
starkt das Problem der unzureichenden Mitwirkung.

Mit dem Verzicht auf die UVP im immissionsschutzrechtlichen
Verfahren entfillt die Offentlichkeitsbeteiligung auf der Genehmi-
gungsebene. Die Landesbehérden haben Gelegenheit, in einem
Screening, das insgesamt hochstens 45 Tage dauern darf, dazu Stel-
lung zu nehmen, ob ein atypischer Ausnahmefall und infolgedessen
doch eine Priif- und Beteiligungspflicht vorliegt. AuRern sie sich
nicht oder nicht begriindet, wird das als Zustimmung zum WEA-
Projekt gewertet. Auch die parallel entstehenden, gravierenden 6ko-
nomischen Ungleichheiten (s. Kap. 3.4) sind kontraproduktiv fiir die
Akzeptanz, die Beschleunigung und das lokale gesellschaftliche Kli-
ma. Diese Asymmetrie birgt ein groRes Risiko fiir den gesellschaftli-
chen Zusammenhalt, die politische Instrumentalisierung und die
Steigerung der ,,Staatsverdrossenheit, weil ,,zu groRe Disparitédten zu
sozialem Unfrieden, zum Verlust des gesellschaftlichen Zusammen-
halts und einem Vertrauensverlust gegeniiber Politik und (planender)
Verwaltung® fithren (Dangschat 2018: 433).1

Bischof et al. (2026) zeigen, dass die Frage der Gerechtigkeit es-
senziell fiir die Erkldrung von Unzufriedenheitsphdnomenen ist. Sie
bestimmt nicht nur die Ablehnung der griinen Transformation (,,green
discontent“). Zur Losung von Problemen, die mit den Verdnderungen
im ldndlichen Raum auftreten, miissen die Gerechtigkeitsfragen be-
handelt werden. ,,Was ist, wenn Raumordnung Disparitédten verstarkt
statt auszugleichen?* (Seifert 2026)

5. Empfehlungen zur Weiterentwicklung

Aus den beschriebenen Verursacher-Wirkungszusammenhéngen las-
sen sich Ansatzpunkte fiir die Weiterentwicklung des Energiewende-
pfads ableiten.

Die politische Bereitschaft dazu, die Energiewende nachhaltig
weiterzuentwickeln, setzt moglicherweise voraus, das den seit 2022
beschlossenen Beschleunigungspaketen zugrunde liegende Ursa-
chen-Narrativ faktenbasiert zu korrigieren. Die Gesetzespakete gin-
gen davon aus, es gebe einen grundsétzlichen Widerspruch zwischen
dem Klimaschutz auf der einen sowie Naturschutz und Offentlich-
keitsbeteiligung auf der anderen Seite. Die ergriffenen Manahmen
haben jedenfalls die rechtliche Position der Letzteren stark ge-
schwicht und hohe Trade-offs fiir Natur und Landschaft, den natiir-
lichen Klimaschutz und die Akzeptanz in Kauf genommen.

Der Konflikt ist jedoch keineswegs zwangslaufig (vgl. Ullrich et
al. 2025; Wiehe et al. 2020; Thiele et al. 2024a & b). Klimawandel
und Biodiversitdtsverlust sind vielmehr untrennbar miteinander ver-
bunden, denn der Klimawandel nimmt auf vielfaltige Weise direkt
und indirekt Einfluss auf alle Komponenten der Biodiversitdt und
deren Riickgang ist zugleich ein Treiber fiir den Klimawandel (Klotz
et al. 2023: 208; Liitkes 2025: Rn. 3; Rietmann 2026: 371). Die
Energiewende kann — intelligent und die Natur schonend gestaltet —
zu einem gesellschaftlichen Erfolgsmodell mit hohem Potenzial fiir
Verteilungsgerechtigkeit und Akzeptanz werden — gemal Teufel et al.
(2024) sogar ohne Waldinanspruchnahme.

15 Das bestitigen die Fallbeispiele (s. von Haaren & Scholles: Tab. A6).

VON HAAREN & SCHOLLES | UVP-report 39 (2): -| 2026



Wind an Land: Weiterentwicklung der Energiewende flir mehr Naturschutz und Landschaftspflege sowie Umweltgerechtigkeit und Akzeptan:

Eine gelingende Weiterentwicklung sollte die beschriebenen
Probleme behandeln, aber Planungssicherheit bieten und so viel wie
moglich von dem bisherigen Steuerungsansatz beibehalten. Kernele-
mente einer solchen Nachsteuerung waren: Flexibilisierung der Ziele,
Ertiichtigung von SUP und Regionalplanung, Waldschutz mit ange-
messener CO,-Kompensation, Verzicht auf Abschichtung in Be-
schleunigungsgebieten, frithe, mitwirkende Biirgerbeteiligung auf
Gemeindeebene, Datenoffensive und -harmonisierung.

5.1 MaBnahmenpaket 1: Flexibilisierung durch die
Méglichkeit, regional zwischen Flachen- und
Energieerzeugungszielen zu wahlen

Die erste und zentrale Empfehlung ist eine Flexibilisierung des
Steuerungssystems. In Regionen mit geringen Flachenpotenzialen fiir
nachhaltige Windenergienutzung sollten Planungstrdger die Mog-
lichkeit haben, zwischen Flachenzielen fiir Windenergie und Ener-
gieerzeugungszielen fiir das gesamte Energiesystem zu wéhlen (Ru-
dolph 2025).

Dies hitte mehrere Vorteile: Erstens wire die Standortwahl fle-
xibler. Regionen bzw. Kommunen konnten zwischen Wind-, Solar-,
Wasserkraft wahlen, ggf. unter Einbeziehung von Speicherlésungen,
Wasserstoffproduktion je nach lokalen Potenzialen. Bundesweit ist
das nachhaltig erzeugbare Solarenergiepotenzial deutlich groRer als
das Windenergiepotenzial (Badelt et al. 2025), so dass allein dadurch
Entscheidungsspielrdaume entstiinden. Zweitens wiirde der Druck auf
schutzwiirdige Gebiete wie z. B. Wald reduziert. Das strukturelle Di-
lemma, in dem sich viele Planungstréger befinden (Waldinanspruch-
nahme oder Superprivilegierung), wiirde geldst. Drittens wiirde im
Gegensatz zu den aufgrund der Knappheit geeigneter Flachen tiber-
wiegend deterministischen Windzielen iiberhaupt erst ein Spielraum
fiir eine mitgestaltende Offentlichkeitsbeteiligung erdffnet. Lokale
Akteure konnten an der Ausgestaltung eines Energieziel-Mix mit-
wirken, statt nur mit weitgehend alternativlosen WEA-Flachenzielen
konfrontiert zu werden. Viertens bliebe die Vereinbarkeit mit den
Klimazielen erhalten. Die derzeitigen Flachenziele lassen sich pro-
blemlos in Energieziele umrechnen und ein Solarpotenzial hinzuad-
dieren; die Gesamtmenge zur Deckung des Energiebedarfs in 2045 (s.
z. B. Just et al. 2025; Thiele et al. 2021a) bliebe bestehen, nur die
Flexibilitdat ndhme zu.

Erfahrungen aus Niedersachsen dokumentieren, dass ein ge-
meindespezifisches Energieziel von der Bevolkerung verstanden und
mit hoher Akzeptanz aufgenommen wird (Thiele et al. 2024a & b).
Dies sollte der Regelfall werden, nicht die Ausnahme. Biirger und
Biirgerinnen zeigen dabei keineswegs die generell belegte Praferenz
fiir Photovoltaik gegeniiber WEA (s. Hiibner et al. 2020; Agentur fiir
Erneuerbare Energien 2025), sondern wollen vor allem das lokale
Energieziel erreichen.

5.2 MaBnahmenpaket 2: Ertiichtigung der
Regionalplanung zur abschlieBenden
Folgenbewidltigung

In vielen Regionen besteht infolge der aktuellen Rechtslage dringen-
der Handlungsbedarf zur Verminderung der Abschichtung auf fakul-
tative Umweltpriifinstrumente. Dazu sollten zukiinftige Regionalpla-
nungen bzw. die Teilpldne fiir EE im MaBstab 1:25.000 erarbeitet
werden (falls nicht schon so angelegt). Die SUP muss dariiber hinaus
inhaltlich angepasst werden, um die Umweltbelange, die nicht mehr
auf der Genehmigungsebene gepriift werden, auf der Regionalpla-
nungsebene abschlieBend bewiéltigen zu konnen. Sicard et al. (2026)
zeigen anhand von Fallbeispielen, dass die SUP eine hohe Verant-
wortung fiir bisherige UVP-Inhalte iibernehmen kann, wenn sie pro-
zessual bereits an der Entwicklung und Ausrichtung des Planungs-
konzepts sowie der Flachenauswahl mitwirkt (echte Alternativen-
priifung, s. Koppel et al. 2018), Daten beschafft'® und gemiB dem
Vorsorgeprinzip innerhalb weiter Wirkradien ermittelt und tiber
Grenzwerte hinaus bewertet.

16 Was in einigen Landern aufwandig werden diirfte.

Wo die Natura-2000-Vertréaglichkeitspriifung im Genehmigungs-
verfahren entféllt, sind erhebliche Beeintrachtigungen, die in Be-
schleunigungsgebieten von dort zu genehmigenden WEA ausgehen,
in der Regionalplanung ,,ohne verniinftigen Zweifel“ auszuschlieRen.
Bestehen verniinftige Zweifel, miissen Regeln fiir wirksame
Minderungsmafnahmen aufgestellt und/oder miisste auf die zusétz-
liche Ausweisung als Beschleunigungsgebiet verzichtet werden.
Letzteres erfordert Anderungen in § 28 Abs.2 ROG und § 249c
Abs. 2 BauGB. Ist eine abschliefende Natura-2000-Vertraglichkeits-
priffung auf Regionalplanungsebene nicht moglich, liegt ein atypi-
scher Ausnahmefall vor und es muss im Genehmigungsverfahren
gezielt kartiert und unter Beteiligung der Offentlichkeit gepriift wer-
den. Zur vorsorglichen Konfliktvermeidung wird empfohlen, weiter-
gehende Abstdnde zu und Biotopverbund zwischen Natura-2000-
Gebieten als Ausschlussflachen insbesondere fiir Beschleunigungs-
gebiete vorzusehen bzw. im Zweifel gegen die zusitzliche Auswei-
sung zu entscheiden (s. Beispiel Region Hannover). Das kann jedoch
zur Folge haben, dass ausgewiesene VRG-WE im Genehmigungs-
verfahren mit allen Umweltpriifungen nur reduziert genutzt werden
oder ganz entfallen miissen, sodass vorsorglich Reservefldchen aus-
gewiesen oder Teilflachenziele tibererfiillt werden sollten. Eine sys-
tematisch erfasste Datengrundlage fiir die SUP sollte z. B. im Land-
schaftsrahmenplan vorliegen oder muss durch Kartierungen erhoben
werden (Schifer 2026). Der Fokus auf der Regionalplanungsebene
liegt zwar nach dem Willen des Gesetzgebers auf der Nutzung vor-
handener Daten. Kartierungen sind dennoch méglich und kénnen im
Einzelfall auch notwendig sein (Sicard et al. 2026).

Die Rechtssicherheit der derzeit beschlossenen VRG-WE ist noch
nicht nachgewiesen (kritisch hierzu Schéfer 2026; Pernak 2023; Al-
brecht et al. 2024). Bundesweite Bewertungsstandards und Modelle
(s. Malinahmenpaket 7) wéren in dieser Hinsicht fiir die kommende
Planungsperiode bis 2032 hilfreich. Sie wiirden die Legitimitdt der
Ergebnisse der Regionalplanung stirken. Viergutz (2022) zeigte auf,
dass die Konzentrationszonenplanung niedersédchsischer Regional-
plédne bei gerichtlicher Uberpriifung nicht etwa an der UVP oder der
Artenschutzpriifung scheiterte, sondern an materiellen oder formellen
Mingeln der Planung selbst, etwa nicht heilbaren Fehlern bei der
Differenzierung der harten und weichen Tabukriterien oder bei der
Bekanntmachung.

Auch die Auswahl der zum Repowering vorgesehenen Anla-
genstandorte sollte der regionalplanerischen Steuerung unterliegen,
um kollisionsgefahrdete Arten und sensible Gebiete zu berticksichti-
gen. Die parallel zur Raumordnung existierenden WEA-Planungs-
moglichkeiten fiir Gemeinden und damit die Superprivilegierung im
BauGB sollten eingeschrankt werden.

Die Regionalplanungstrager miissen fiir diesen Aufgabenzuwachs
ausreichend ausgestattet werden. Dieses sollte auch Finanzmittel fiir
die nun auf regionaler Ebene notwendigen Untersuchungen umfas-
sen, die bislang auf Genehmigungsebene in der UVP und der Arten-
schutzpriifung stattgefunden haben. Da die Vorhabentradger i.d.R. erst
auf der Genehmigungsebene bekannt sind und dort generell nicht
mehr ermittelt werden soll, wurden sie aus den Verursacherpflichten
fiir das Erbringen dieser Leistungen entlassen. Die personellen und
finanziellen Lasten miissen derzeit die Regionalplanungstrager oder
die Naturschutzbehorden schultern, die dazu selten die Ressourcen
haben. Auch der Bund-Léander-Kooperationsausschuss identifiziert
fehlende Personalressourcen bei Behorden als eine wichtige Ursache
von Verzégerungen (BMWE 2025: 48).

Das neu eingefiihrte Konstrukt des iiberragenden o6ffentlichen
Interesses an der EE-Nutzung und damit verbundener Infrastruktur ist
eine wichtige Voraussetzung dafiir, dass bisher als risikoreich an-
gesehene Standorte (mit hohem Raumwiderstand) zu VRG-WE wur-
den. In der Abwégung wirkt es eindeutig zu Ungunsten des Natur-
schutzes und bewirkt nicht unerhebliche Rechtsunsicherheiten, ins-
besondere bei Konflikten mit dem Gebiets- und Artenschutz. Bisher
ist noch nicht gerichtlich tiberpriift worden, ob es {iberhaupt verfas-
sungsgemal ist.'” Aus unserer Sicht hat sich dieses Konstrukt nicht

17 s. zum Gebot der Politikintegration Calliess & Kirchhof (2025: 88 f.)
mit Verweis auf die Europdische Menschenrechtskonvention und das
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bewédhrt und zudem Begehrlichkeiten bei den iibrigen sektoralen
Planungen geweckt. Es sollte entweder zuriickgenommen oder auf
den Klimaschutz inklusive des natiirlichen Klimaschutzes und die
Biodiversitat ausgeweitet werden.

5.3 MaBnahmenpaket 3: Waldschutz und natiirliche
Klimaschutzfunktionen

Die dritte Empfehlung ist die Vermeidung von WEA in Waldflachen.
Wo unvermeidbar, miissen Verluste der CO,-Speicher- und -Senken-
funktion mit einem Mehrfachen der betroffenen Flache ausgeglichen
werden (s. Kap. 4.5). Auch wenn man die Wélder ausspart oder
Waldverluste kompensiert, besteht insgesamt im Bundesgebiet noch
ein ausreichendes EE-Erzeugungspotenzial, insbesondere wenn bei
der Standortsuche das Kriterium der Windhoffigkeit abgeschwécht
und die Solarenergie stérker einbezogen wird (s. Malsnahmenpaket
1). Mit einem Wald schonenden Ansatz wird nicht nur Kohédrenz mit
dem KSG, sondern auch mit der Wiederherstellungs-Verordnung
hergestellt, die bis 2045 umfangreiche Waldwiederherstellung ver-
langt. Inanspruchnahme von Wald fiir WEA steht den Zielen dieser
Rechtsnormen direkt entgegen. Die bisherige Praxis der naturschutz-
und waldrechtlichen Kompensation durch Wiederaufforstung erfiillt
nicht die naturschutzrechtliche Pflicht zur Wiederherstellung der
Leistungs- und Funktionsfihigkeit des Naturhaushalts. Pauschale
Annahmen zur Flécheninanspruchnahme durch WEA im Wald miis-
sen bereits in der SUP durch standort- und projektspezifische Werte
ersetzt werden. Sie miissen von der insgesamt beanspruchten Fldche
ausgehen, also neben der Flache fiir die Anlage auch die infolge
tempordrer Nutzung nachhaltig beeintrachtigten sowie die fiir die
Lager-, Stell- und Riistfldchen, die Zuwegung und die Netzanbindung
dauerhaft benotigten Flachen berticksichtigen. Ansdtze dazu finden
sich im Bericht 2025 des Bund-Lé&nder-Kooperationsausschusses
(BMWE 2025).

Auch andere kohlenstoffreiche Boden, insbesondere Moorbdden,
sollten nicht durch WEA in Anspruch genommen werden, da dies
durch die o. g. Wirkfaktoren erhebliche Speicherverluste und hydro-
logische Risiken verursachen kann. Sehr stark degradierte, intensiv
genutzte organische Boden konnen ggf. unter Berticksichtigung und
Kompensation der zu erwartenden CO,-Verluste und der hydrologi-
schen Auswirkungen iiberplant werden.

5.4 MaBnahmenpaket 4: Verbesserter Arten- und
Biotopschutz, Landschaftsschutz

Die vierte Empfehlung ist eine Ausweitung und Verbesserung des
Artenschutzes. Die Artenschutzstandards sollten nicht wie derzeit auf
15 Vogelarten und das T6tungsverbot begrenzt, sondern auf weitere
schlaggefahrdete Arten, stérungsempfindliche Vogelarten sowie
Rast- und Zugvogel ausgeweitet werden (s. Wulfert et al. 2025 mit
weiteren Vorschldgen). Antikollisionssysteme und Abschaltauto-
matiken sollten verpflichtend sein. Fledermaus-Abschaltautomatiken
sollten ohne die wirtschaftliche Deckelung vorgesehen werden (Diez
et al. 2024). Die Wirksamkeit und Rechtssicherheit des Populations-
bezugs sind bisher nicht ausreichend erwiesen (s. a. Schifer 2026).
Die Planungsebene kann offensichtlich die Genehmigungsebene
im Artenschutz nicht einfach ersetzen, so dass die Vorabschétzung der
artenschutzrechtlichen Konfliktrisiken im Umweltbericht durch
nachgelagerte Sicherungsmechanismen und SUP-Monitoring ergénzt
werden miissen (Schifer 2026: 18) sowie die Ausnahmeregelungen
von der (nachtraglichen) Ausweisungspflicht von Beschleunigungs-
gebieten in § 28 Abs. 2 ROG und § 249c Abs. 2 BauGB iiberpriift
werden sollten. Letzteres muss auch darauf ausgelegt sein zu unter-
suchen, inwieweit ein populationsbezogener den auf Individuen be-
zogenen Schutzansatz tatsachlich ablosen kann. Denn derzeit gibt es
noch keine Methoden zur schnellen Prognose von Beeintrachtigun-

Europarecht sowie die Rechtsprechung des EGMR und des BVerfG,

s. a. Ziele des BNatSchG und der Wiederherstellungs-Verordnung so-
wie die Nachhaltigkeitsziele (SDG Wedding Cake, zusammenfassend in
von Haaren & Scholles 2026: Tab. A2)
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gen von Populationen ohne umfangreiche Untersuchungen im Ge-
lande.

Ebenso sollte die Eingriffsregelung, die als einziges Instrument
der Umweltfolgenbewaltigung auf der Genehmigungsebene verblie-
ben ist, nicht weiter geschwéacht werden. Sie sollte weiterhin auf der
materiellen Kompensation von Beeintrachtigungen des Naturhaus-
halts und des Landschaftsbilds im Naturraum basieren (Realkom-
pensation) und nicht fiir gleichrangige Ersatzzahlungen (monetdre
Kompensation) gedffnet werden, wie gerade vom Bundestag mit dem
InfZuG auch fiir Energieinfrastrukturvorhaben im tiberragenden 6f-
fentlichen Interesse beschlossen. Denn es ist htchst kontraproduktiv
und widerspricht dem Verursacherprinzip, den Naturschutzbehorden
des Bundes und der Lander ohne zusétzliches Personal den Nachweis
der Flachenverfiigbarkeit aufzubiirden. Ebenso kontraproduktiv ist
eine zu starke Ausweitung der Rédume, in denen Kompensation mog-
lich ist. Die Kompensation im Naturraum ist auch Teil des lokalen
Lastenausgleichs z. B. fiir verlorene Erholungsfunktionen und kann
damit die Akzeptanz fiir das Vorhaben beférdern. Zwar gibt es Voll-
zugsdefizite bei der Implementierung der Ausgleichs- und Ersatz-
mafnahmen vor allem aufgrund héufig fehlender Dokumentation und
Kontrolle (Netz 2022). Der Ubergang zur monetiren Kompensation
wiirde diese jedoch absehbar erheblich vergréfern. Indem die flé-
chenkonkrete Kompensation nicht mehr Teil der Genehmigung ist,
besteht kein Rechtsanspruch mehr auf die Flachenbereitstellung und
die Vorhabentriger werden aus der Verantwortung fiir die Umsetzung
entlassen. Ohne diese Verpflichtung ist es sehr schwer, Flachen fiir
den Naturschutz zu akquirieren (Wenzel et al. 2025; Weiland 2025;
Schlacke & Sauthoff 2024) und die lokale Folgenbewdéltigung als ei-
ne Hauptfunktion der Eingriffsregelung entfallt. Stattdessen besteht
die Gefahr, dass in einem Nullsummenspiel die Pflichtaufgaben des
Naturschutzes bei der Sicherung und Entwicklung schutzwiirdiger
Gebiete durch die Ersatzgelder finanziert werden. Diese Hemmnisse
gelten auch fiir das in Aussicht gestellte nationale Artenhilfspro-
gramm. Solange die starke Flachenkonkurrenz — etwa durch intensi-
ve Viehhaltung oder Energiepflanzenanbau — nicht gemildert ist, kann
der finanziell schwéchere Naturschutz nicht auf die im Zulas-
sungsbeschluss festgelegte materielle Kompensation verzichten.
Aussichtsreich ist hingegen eine Ausweitung der Fldchenpools und
Okokonten, deren Potenzial noch lange nicht ausgenutzt ist.18

5.5 MaBnahmenpaket 5: Friihe mitgestaltende
Offentlichkeitsbeteiligung

Ein beschleunigter, aber gerechter Wandel erfordert eine verantwor-
tungsvolle und ausgewogene raumliche Steuerung der Klima- und
Energiewende (Skjolsvold & Coenen 2021: 4). Fiir eine Einbettung
der Energiewende in die demokratische Gesellschaft sollten Biirge-
rinnen und Biirger bereits vor dem formellen Beteiligungsverfahren
auf Regionsebene auf Gemeindeebene die Moglichkeit erhalten,
Préferenzen zu Energiemix und Standorten einzubringen. Die Ergeb-
nisse sollten (ggf. gemeinsam mit den kommunalen Entscheidungs-
gremien erarbeitet und) im Gegenstromprinzip auf die Regionsebene
zuriickgespielt werden.

Voraussetzungen fiir ausreichende Beteiligungsspielrdume sind
die Vorgabe eines von der Bundesebene herunterskalierten Energie-
erzeugungsziels unter Einbeziehung des i.d.R. umfangreichen Solar-
potenzials (s. Malinahmenpaket 1) sowie der (rdumlichen) Grenzen
der lokalen Entscheidungskompetenz. Der Prozess kann in verstdnd-
licher Form digital unterstiitzt werden (Thiele et al. 2024b; s. a. Mey
et al. 2025; Fraune et al. 2019). Selbstwirksamkeit ist entscheidend,
ebenso ein Beginn der Beteiligung, bevor die Planungsabsichten be-
reits stark vordefiniert sind (Decker & Selle 2023; ,,ergebnisoffen*:
Wiechmann & Terfriichte 2013: 35). Mitgestaltende Beteiligung
schafft kollektive Identifikation mit den lokalen Belangen und redu-
ziert Unsicherheiten durch Integration von lokalem Wissen (Horcea-
Milcu et al. 2023). Die Frage, die Gailing et al. (2025) aufwerfen, ob
in Zukunft angesichts des Erfolgs der Flachenziele auch andere Ziele

18 Bei Strafenbauvorhaben wird z. B. nur 15 % des Kompensationsbe-
darfs auf diese Weise gedeckt (Schmidt et al. 2025).
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in dhnlicher Weise top-down vorgegeben werden sollten, muss vor
diesem Hintergrund als Demokratie schiddigend verneint werden.
Dieses gilt, selbst wenn die anderen ,,Kosten® des Steuerungsansatzes
des WindBG 2022, insbesondere fiir den Naturschutz, nicht beriick-
sichtigt werden.

5.6 MaBRnahmenpaket 6: Herstellung von
Verteilungsgerechtigkeit

Von grofer Bedeutung fiir die Sicherung des gesellschaftlichen Zu-
sammenhalts sind nicht nur kommunikative Anséitze, sondern auch
die Verteilungsgerechtigkeit. Die Gemeinden sollten zusétzlich zu
den moglichen Zahlungen der Energieversorger von 0,2 ct/kWh'® an
den Zugewinnen beteiligt werden. Fiir eine wirksame Abschopfung
im Sinne eines Planwertausgleichs sind voraussichtlich Anpassungen
des BauGB erforderlich. Gemeinden sollte auch ein Vorkaufsrecht
eingerdaumt werden, um eine vorausschauende Bodenpolitik ggf. mit
den Instrumenten der léndlichen Neuordnung betreiben zu kénnen.
Dadurch koénnten sie auch auferhalb der gemeindeeigenen Wialder
selbst als Energieerzeuger aktiv werden und die Energiewende zu ei-
nem Erfolgsmodell der lokalen Transformation gestalten. In diesem
Sinne werden in Bayern mit dem Modell der vom Land finanzierten
»Windkiimmerer” in Gemeinden integrative Dialoge ohne Gesetzes-
anderungen angestofen (BMWE 2025: 48; Biittner 2026).

5.7 MaBRnahmenpaket 7: Bundesweite Datenharmo-
nisierung und Behérdenkapazitaten

Schlieflich und alle anderen Empfehlungen betreffend, wird eine
Daten-Infrastruktur-Investition auf Bundesebene empfohlen. Bund
und Léander sollten harmonisierte Datengrundlagen, einheitliche Kri-
terien und Leitfaden fir SUP und Regionalplanung bereitstellen
(Fernandez-i-Marin et al. 2024). Fiir eine bundesweite Umweltda-
teninfrastruktur eignen sich Datenverkniipfungen aus bestehenden
Datensédtzen (z. B. Bons et al. 2022; Hermes et al. 2018), Land-
schaftsrahmenplanungen, Fernerkundung und Kartierungen sowie
ehrenamtlichen Erfassungen, Crowdsourcing-Daten sowie Modellie-
rungen, z. B. Habitatmodellierungen (s. Schéfer 2026; Mercker et al.
2024; Wulfert et al. 2025: 125).2° Dariiber hinaus bedarf es bundes-
einheitlicher Standards zur Berechnung der Kompensation natirli-
cher Klimaschutzfunktionen (von Haaren et al. 2025) sowie einer
flachendeckenden Netzdateninfrastruktur und hydrologischer Mo-
delle fiir eine systemdienliche Energieplanung unter Berticksichti-
gung des Wasserstoff-Erzeugungspotenzials (Luderer et al. 2025).

Parallel muss die Behordenkapazitédt der Naturschutz- und Pla-
nungsbehérden gestirkt werden, deren Uberforderung zu Verzoge-
rungen fithrt (BMWE 2025: 48). Beschleunigte Planungen unter un-
zureichenden Datengrundlagen fiihren zu weniger rechtssicheren Er-
gebnissen und mehr Klagen (OECD 2023; Fernandez-i-Marin et al.
2024).

Grundlegend wichtig fiir die 2027 anstehende, aber auch zu-
kiinftige Weiterentwicklung des Transformationspfads ist die Ein-
fithrung eines systematischen Ex-ante- und Ex-post-Monitorings der
Wirkungen von rechtlichen Anderungen und Beschleunigungsmal-
nahmen auf Umwelt und Gesellschaft. In vielen Regionalplanungen
mangelt es derzeit an Bilanzierungen, die ein bundesweites Monito-
ring erleichtern wiirden. Dazu wiére eine Dokumentationsanleitung
fir die kommende Phase der Regionalplanung bis 2032 hilfreich.
Kurzfristig ist die Einfithrung eines bundeseinheitlichen Monitorings
notwendig, das Riickschliisse auf die Populationsentwicklung von
Vogeln und Fledermdusen in Beschleunigungsgebieten erlaubt

19 nach den Gemeindebeteiligungsgesetzen der Lander und der Soll-Rege-
lung des EEG (s. Weingarten et al. 2023)

20 Konkrete Datenbedarfe sind: flichendeckende Artenvorkommen, ein-
schlieRlich Vogelbestinde, Fledermaus-Wanderrouten und Rast-/Zugvo-
gel, die Zusammenfiihrung der Biotopkartierungen der Landschaftsrah-
menpldne in einer vergleichbaren Klassifizierung, ein bundeseinheitlich
modelliertes Solarpotenzial, z. B. wie das INSIDE-Modell (s. Badelt et
al. 2020) analog zu den Windenergie-Modellen.
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(Schifer 2026: 16). Noch fehlen sogar bundeseinheitliche Daten-
standards hierfiir.

6. Fazit und Ausblick

Die Energiewende kann ein gesellschaftliches Erfolgsmodell werden
— mit hohem Potenzial fiir Verteilungsgerechtigkeit und lokale Parti-
zipation. Dazu miissen aber die beiden zentralen Ziele — schnelle
Energiewende und naturvertragliche Umsetzung mit hoher Akzeptanz
— nicht als Gegensétze, sondern als sich gegenseitig bedingende Zie-
le verstanden werden (s. a. Liitkes 2025: Rn. 3).

Die hier vorgeschlagenen sieben Mafnahmenpakete zur Nach-
steuerung wiirden die erkennbaren Probleme bei Raumallokation,
Offentlichkeitsbeteiligung und Akzeptanz behandeln. Sie wiirden
gleichzeitig natiirliche Klimaschutzfunktionen und biologische Viel-
falt besser schiitzen. Sie wiirden durch einheitliche, evidenzbasierte
Standards die Rechtssicherheit erhhen. Und sie wiirden durch sorg-
filtige, akzeptierte Planung Voraussetzungen fiir mittelfristige Be-
schleunigung schaffen.

Fir die anstehende Evaluierung zum Zwischenzieljahr 2027
konnen diese Mallnahmen als Grundlage zur Umsteuerung dienen.
Eine evidenz- und beteiligungsorientierte Transformation ist méglich
— und sie ist geboten. Ohne sie riskiert die Energiewende, ihre ge-
sellschaftliche Legitimation zu verlieren.

Interessenkonflikte und Kl-Einsatz

Die Autorin und der Autor erkliren, dass kein Interessenkonflikt besteht.
Diese Forschung wurde nicht geférdert.
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der Literaturrecherche unterstiitzend eingesetzt. Dartiber hinaus wurde KI
(Claude) zur Analyse von 13 Regionalplédnen anhand eines einheitlichen Fra-
genkatalogs verwendet. Die Prompts sind ver6ffentlicht im Repositorium der
Leibniz Universitat Hannover (von Haaren & Scholles 2026: Anhang 3). Die
Autorin und der Autor haben alles im Artikel Verwendete tiberpriift und iiber-
nehmen die volle Verantwortung fiir den Inhalt.
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