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Positionspapier der Geschaftsstelle des Regionalen Planungsverbandes
Westmecklenburg zur Frage der ,,substanziell Raumverschaffung“

1.) Anlass

Auf Antrag von Herrn Dr. Blei im Rahmen der 131. Vorstandssitzung am 11.10.2017
wurde seitens der Geschéftsstelle das nachfolgende Positionspapier zum Thema
,Substanziell Raum verschaffen“ erarbeitet. Dabei wird insbesondere auf die
Begriffsdefinition und -interpretation vor dem Hintergrund der aktuellen
Rechtsprechung eingegangen. Ferner werden in dem Zusammenhang folgende
Punkte  beleuchtet: Reduzierung der  MindestflachengréRe und  des
Mindestabstandes, Berechnung der Flachenbilanz, Berlcksichtigung der
Energiebilanz.

2.) Anforderungen der Rechtsprechung zur regionalplanerischen Steuerung der
Windenergienutzung

Nach den Regelungen des 8§ 35 Abs. 1 Nr. 5 Baugesetzbuch (BauGB) sind
Windenergieanlagen im Auf3enbereich privilegiert. Sie sind nach § 35 Abs. 3 Satz 3
BauGB jedoch unzulassig, wenn ihre Errichtung auflerhalb der in einem
Flachennutzungsplan dargestellten oder in einem Regionalplan festgelegten
Standorte fur Windenergieanlagen erfolgen soll. Mit Hilfe des sog. ,Planvorbehalts*
konnen insofern durch positive Standortzuweisungen auf der Ebene der
Bauleitplanung oder der Regionalplanung sonstige Flachen im Plangebiet von
Windenergieanlagen freigehalten werden (=,Konzentrationsflachenplanung®).

In  Mecklenburg-Vorpommern werden Eignungsgebiete fur die Errichtung von
Windenergieanlagen in den Regionalen Raumentwicklungsprogrammen festgelegt.
Die  Errichtung raumbedeutsamer  Windenergieanlagen  auf3erhalb  der
Eignungsgebiete ist grundsatzlich unzulassig.

Die grundlegenden Anforderungen an die Steuerung der Windenergienutzung
gemall § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB wurden seitens der standigen Rechtsprechung
konkretisiert. So wurde durch das Bundesverwaltungsgericht klargestellt, dass der
Konzentrationsflachenplanung ein ,schliissiges gesamtrdumliches Planungskonzept®
zugrunde liegen muss, das hinreichend nachvollziehbar und dokumentiert ist.
Weiterhin hat das Bundesverwaltungsgericht in gefestigter Rechtsprechung
Vorgaben fur den Planungsprozess und die Abwagung gemacht. So ist darzulegen,
von welchen Erwagungen die positive Standortzuweisung getragen wird und welche
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Grinde es rechtfertigen, den udbrigen Planungsraum von Windenergieanlagen
freizuhalten (vgl. BVerwG, 2009%).

Die Ausarbeitung des schliussigen gesamtraumlichen Planungskonzeptes hat sich
dabei abschnittsweise zu vollziehen (vgl. BVerwG, 2009%):

In einem ersten Schritt sind die ,harten“ Tabuzonen zu identifizieren. Hierbei handelt
es sich um Zonen, in denen die Errichtung und der Betrieb von Windenergieanlagen
aus tatsachlichen und / oder rechtlichen Grunden ausgeschlossen sind. Sie sind
nicht disponibel.

Die Abgrenzung zwischen ,harten” und ,weichen® Tabuzonen fuhrt in der Praxis
regelmaRig zu Schwierigkeiten, da die Rechtsprechung dazu nicht immer eindeutig
ist. Im Zweifel wird dazu geraten, die Flachen den Potenzialflachen (bzw. den
,weichen“ Tabuzonen) zuzuordnen. Eine Flache falschlicherweise als ,harte”
Tabuzone einzustufen, wirde einen Abwagungsfehler darstellen, der zur
Unwirksamkeit der Konzentrationsflachenplanung fiihren kénnte (vgl. hierzu Gatz®).

In einem zweiten Schritt sind die ,weichen® Tabuzonen zu identifizieren. Hierbei
handelt es sich um Zonen, in denen die Errichtung und der Betrieb von
Windenergieanlagen zwar tatséachlich und rechtlich méglich sind, in denen nach den
stadtebaulichen Vorstellungen, die die Gemeinde anhand eigener Kriterien
entwickeln darf, aber keine Windenergieanlagen aufgestellt werden sollen. Sie sind
Ergebnis einer bewussten Planentscheidung. In der Praxis werden die ,weichen”
Tabuzonen zumeist durch pauschale Abstande zu Siedlungen sowie zu
Landschaftsteilen festgelegt. Sie kénnen bspw. durch den Vorsorgegrundsatz
begriindet sein (vgl. Stfker®).

Nach Abzug der ,harten® und ,weichen® Tabuzonen verbleiben die sog.
Potenzialflachen. Diese Potenzialflachen sind in einem dritten Schritt zu den auf
ihnen konkurrierenden Nutzungen in Beziehung zu setzen. Dies bedeutet, dass die
offentlichen Belange, die gegen die Ausweisung einer Flache als
Windeignungsgebiet sprechen, mit dem Anliegen abzuwagen sind, der
Windenergienutzung an geeigneten Standorten eine Chance zu geben, die ihrer
Privilegierung nach 8 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB gerecht wird.

Die oben dargelegte Formulierung des BVerwG erweckt den Eindruck, dass die
,harten und ,weichen“ Tabuzonen auf der einen Seite und die Potenzialflachen auf
der anderen Seite unterschiedlichen rechtlichen Regimen unterliegen wirden.
Vielmehr ist jedoch zu konstatieren, dass die rechtliche Trennlinie zwischen den
,harten® Tabuzonen (Ausschluss kraft Gesetzes) auf der einen Seite und den
Potenzialflachen, zu denen auch die ,weichen® Tabuzonen zdhlen (Ausschluss
aufgrund bewusster planerischer Entscheidung), auf der anderen Seite verlauft (vgl.
Gatz®). Sowohl die ,weichen* Tabuzonen als auch die sonstigen Potenzialflachen
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unterliegen Einzelfallentscheidungen und somit der Abwéagung fir oder gegen die
Windenergienutzung (vgl. BVerwG, 2012°).

Daher ist es auch zwingend erforderlich, dass sich der Plangeber zur Vermeidung
eines Fehlers im Abwéagungsvorgang den Unterschied zwischen den ,harten® und
,,Weic7hen“ Tabuzonen bewusst machen und ihn dokumentieren muss (vgl. BVerwG,
2013").

In einem letzten Schritt ist seitens des Plangebers nachzuweisen, dass im Ergebnis
der Planung ausreichend Positivflachen dargestellt sind, d.h., dass mit der Planung
der Windenergie ,in substanzieller Weise Raum verschafft‘ wurde (BVerwG, 20118).

Dem Planungstrager ist sowohl eine ,Alibiplanung® (Ausweisung von Flachen, die
sich aus tatsédchlichen oder rechtlichen Grinden gar nicht far die
Windenergienutzung eignen) als auch eine ,Verhinderungs-, bzw. ,Feigenblatt-
Planung“ (Ausweisung einer viel zu geringen Flache fur die Windenergienutzung)
verwehrt (vgl. BVerwG, 2002° und BVerwG, 2008%).

Gelangt der Planungstrdger zu der Erkenntnis, dass der Windenergie durch die
Planung nicht substanziell Raum verschafft wird, muss er sein Auswahlkonzept
Uberprufen und ggf. andern. Je kleiner die fur die Windenergienutzung verbleibenden
Flachen ausfallen, umso hoher ist der Rechtfertigungsdruck, ob mit Blick auf die
Ortlichen Verhéaltnisse nicht auch kleinere Pufferzonen i.R. der ,weichen®
Tabukriterien als Schutzabstand gentigen. Will der Planungstrager dennoch an den
bisher vorgesehenen Abstanden festhalten, muss er auf eine planerische Steuerung
nach § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB verzichten (vgl. BVerwG, 2008™).

3.) Modelle zur Ermittlung von ,substanziell Raumverschaffung®

Das BVerwG hat in mehreren Urteil herausgestellt, dass der Windenergienutzung in
substanzieller Weise Raum verschafft werden muss. Damit wird bertcksichtigt, dass
der Gesetzgeber Windenergieanlagen als im AufRenbereich privilegiert zuléassige
Vorhaben geregelt hat. Durch die Konzentrationsflachenplanung muss der
Windenergienutzung an geeigneten Standorten eine Chance gegeben werden, die
ihrer 1I23rivilegierung nach 8 35 Abs. 1 Nr. 5 Bau GB gerecht wird (vgl. BVerwG,
2016™).

Die Frage nach der konkreten Definition der ,substanziellen Raumverschaffung® lasst
sich nicht abstrakt beantworten. Grundséatzlich gilt, dass sich das Prufergebnis nicht
an einem bestimmten Flachenanteil festmachen lasst. Ein MindestgroRenmalfd flr
eine Konzentrationszone ist gesetzlich nicht vorgeschrieben.

Das BVerwG hat bislang die Entscheidung, anhand welcher Kriterien sich die Frage
der ,substanziellen Raumverschaffung“ beantworten lasst, offen gelassen bzw. den
Tatsachengerichten Uberlassen. Der obergerichtlichen Rechtsprechung wird mithin
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12 Urteil des BVerwG vom 12.05.2016; 4 BN49/15



hohe Bedeutung zugemessen. Dem Planungstrager wird daher empfohlen, sich nach
den Vorstellungen der jeweils zustdndigen oberverwaltungsgerichtlichen
Rechtsprechung zu richten. Durch die Instanzgerichte wurden unterschiedliche
Modelle entwickelt, wie z.B. (vgl. Gatz*3, Sofker*):

e Weniger als 1 Prozent der uberplanten Flache fur die Nutzung der Windenergie
im grlts')Bten Teil eines Landkreises ist nicht ausreichend (vgl. VGH Minchen,
2013™).

e Der Anteil der ausgewiesenen Flache fir die Windenergie an der Gesamtflache
von 0,77 Prozent ist ausreichend (vgl. OVG Liineburg, Juni 2013%°).

e Der Anteil der ausgewiesenen Flache fiur die Windenergie (fur 3
Windenergieanlagen) an der Gesamtflache von 0,21 Prozent ist (noch)
ausreichend (vgl. OVG Luineburg, November 20137).

e Bei einer Relation zwischen der GrofRe der Konzentrationsflache und der
Gesamtflache von 1,38:100 wird der Windenergienutzung nicht substanziell
Raum verschafft (vgl. VGH Kassel, Marz 2009'®).

e Die ausgewahlte Flache macht knapp 1 % des Gemeindegebietes aus. Sie
Ubersteigt damit die vorgesehene MindestgroRe im Regionalplan um das
Doppelte, entspricht dem prozentualen Anteil der fir die Windenergienutzung
reservierten Bereiche in den Nachbargemeinden und lasst eine bestimmte
Stromausbeute erwarten. Damit wird substanziell Raum verschafft (vgl. VGH
Kassel, Juni 2009%).

e Der auf die Gesamtflache bezogene Flachenanteil der Vorranggebiete fir
Windenergie von 0,37 % ist geeignet, substanziell Raum zu verschaffen, da mit
der Anzahl der zu errichtenden WEA und der daraus resultierenden
Energieleistung ein gewichtiger Anteil zur Erhéhung des Anteils regenerativer
Ener (i)en an der Gesamtenergieerzeugung geleistet wird (vgl. OVG Magdeburg,
2009°7).

Auch wenn durch das BVerwG bisher die verschiedenen Modelle in der
Rechtsprechung der Lander gebilligt wurden, so ist dennoch festzustellen, dass
unterschiedliche Prozentsatze nicht als Beleg fur eine zu bejahende oder
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verneinende Verhinderungsplanung dienen, da sie nicht auf eine rationale
Begriindung zuriickzufiihren sind (vgl. Gatz*):

e Die Relation der GroRRe der Konzentrationsflache zur Grof3e des Plangebietes
kann aufgrund der Vielgestaltigkeit der Verhaltnisse Planungsraume nicht
relevant sein.

e Der Vergleich mit den Vorgaben des Regionalplans oder ausgewiesenen Flachen
der Nachbargemeinden ist nicht zielfuhrend, da fur ,Vergleichsplanungen®
ebenfalls eine Verhinderungsplanung nicht auszuschliel3en ist.

e Die Zahl der versorgten Haushalte ohne Vergleichswert enthalt keine
Aussagekraft.

e Die Menge der erzeugten Energie zu der Menge der im Gemeindegebiet
verbrauchten Energie in Beziehung zu setzen, ist ebenfalls nicht geeignet, da
unterschiedliche  Verhaltnisse  hinsichtlich  der  Siedlungsdichte  eine
Vergleichbarkeit nicht erméglichen (vgl. hierzu auch OVG NRW, 2015%).

Stattdessen sei folgender Herangehensweise zuzustimmen (vgl. Gatz®, Sofker®):

a) Bestimmung einer objektiven BezugsgrofRe: Potenzialflache = Gesamtflache
abzuglich der harten Tabuzonen

b) ausgewiesene Konzentrationsflache ins Verhéltnis zur Potenzialflache setzen

c) Bewertung des Verhaltnisses zwischen ausgewiesener Konzentrationsflache und
Potenzialflache sowie inhaltliche Auseinandersetzung; dabei gilt: Wenn
angenommen wird, dass, je geringer der Anteil der ausgewiesenen
Konzentrationsflachen ist, desto gewichtiger die gegen eine weitere Ausweisung
von Vorranggebieten sprechenden Grinde sein missen, damit es sich nicht um
eine unzulassige ,Feigenblattplanung” handelt. Erforderlich ist eine Wirdigung
(eine wertende Betrachtung) der tatséachlichen, konkreten Verhaltnisse im
jeweiligen Planungsraum.

Allein die Festlegung eines bestimmten (prozentualen) Anteils, den die
Konzentrationsflachen im Vergleich zu den Potenzialflachen erreichen missen, wére
nicht zuléssig (vgl. BVerwG, 20122°).
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4.) Empfehlung zum weiteren Vorgehen des RPV WM bezuglich der Beurteilung der
,Substanziellen Raumverschaffung” im Rahmen der Teilfortschreibung

Der endgiltige Nachweis, dass mit der Planung substanziell Raum verschafft wird,
muss seitens des Planungstragers im Ergebnis des Planungsprozesses erfolgen. Er
muss spatestens zur abschlieRenden Beschlussfassung im Hinblick auf die
Einreichung der Teilfortschreibung fir die Festsetzung als LVO vorgenommen
worden sein.

Unbenommen davon ist der gesamte Planungsprozess an den oben dargelegten
rechtlichen Anforderungen an ein gesamtraumlich schlissiges Planungskonzept
auszurichten, so dass dem Planungstrager bereits im laufenden Planungsprozess
eine Einschatzung hinsichtlich der ,substanziellen Raumverschaffung® obliegt.

Denkbar ware, ein derartiges ,Zwischenfazit® vorzunehmen, sobald im Ergebnis der
Abwagung der Stellungnahmen zur ersten Beteiligungsstufe die geédnderte Kulisse
fur die zweite Beteiligungsstufe vorliegt.

Zur Ermittlung der Potenzialflache als Bezugsgrof3e wird vorgeschlagen, die im
Planungskonzept erlauterten ,harten” Tabuzonen von der Regionsflache abzuziehen.
Vor dem Hintergrund, dass sich im ,weichen® Ausschlusskriterium des
Siedlungsabstandspuffers ein sog. ,harter Kern“ befindet, namlich derjenige Bereich,
der aus immissionsschutzrechtlicher Sicht nicht bebaubar ist, ware anzuraten, auch
alternative Potenzialflachenvarianten in die Prufung miteinzubeziehen (bspw.
Ausschlussflachen von 2H bei Annahme pauschaler Anlagenhohen; vgl. hierzu OVG
Liineburg, 2017%).

5.) Fazit im Hinblick auf die im Antrag genannten Einzelfragen

e zur Reduzierung der Mindestflachengréf3e von 70 ha auf 35 ha: Das Kriterium
dient dem Konzentrationsgebot. Die Errichtung von mind. 3 Anlagen wird
ermdglicht (vgl. hierzu Erlduterung des schlissigen gesamtrdumlichen
Planungskonzeptes des RPV WM zur Teilfortschreibung). Eine Erhéhung der
Mindestflachengrof3e wirde zu einer Reduzierung der Konzentrationsflachen
fuhren und somit ggf. dem Gebot der substanziellen Raumschaffung fur die
Windenergie nicht hinreichend Rechnung tragen, da eine schlissige Begrindung
fur eine derartige Planungsentscheidung aller Voraussicht nach nicht gegeben ist.

e zur Reduzierung des Abstandes zwischen Gebieten von 5 km auf 2,5 km: Das
Kriterium dient dazu, die visuelle Uberpragung der Landschaft durch die
dominante Wirkung von WEA zu vermeiden bzw. eine Landschaftsbild-
beeintrachtigung zu vermeiden. (vgl. hierzu Erlauterung des schlissigen
gesamtraumlichen Planungskonzeptes des RPV WM zur Teilfortschreibung). Eine
Erhdhung des Mindestabstandes wirde zu einer Reduzierung der
Konzentrationsflachen fihren und somit ggf. dem Gebot der substanziellen
Raumschaffung fur die Windenergie nicht hinreichend Rechnung tragen, da eine
schlissige Begrindung fir eine derartige Planungsentscheidung aller
Voraussicht nach nicht gegeben ist.

%% Urteil des OVG Lineburg vom 13.07.2017; 12 KN 206/15



Flachenbilanz: Es wird davon abgeraten, als Bezugsgrof3e den gesamten
Planungsraum heranzuziehen. Stattdessen sollte auf die Potenzialflache
(Gesamtflache abzuglich der ,harten® Tabuzonen) abgestellt werden (s.o.
Ausfuhrungen). Die Flachenbilanz auf Grundlage des gesamten Planungsraumes
kann nur als ein erstes Indiz fur die Frage der ,substanziellen Raumverschaffung®
dienen.

Energiebilanz: Der mégliche Energiezuwachs als Kriterium zur Bewertung der
,Substanziellen Raumverschaffung” wird zwar durch einige instanzgerichtliche
Urteile gebilligt, das BVerwG steht diesem Ansatz aber kritisch gegenuber (s.o.
Ausfihrungen). Auch urteilt das OVG NRW?', dass das Verhaltnis von
ermdglichter Stromerzeugung zu dem Stromverbrauch durch Privathaushalte als
Maldstab der ,substanziellen Raumschaffung® ungeeignet ist. Fir die
Teilfortschreibung Westmecklenburg wird ein derartiger Bewertungsansatz
deshalb nicht zugrunde geleqgt.

27 Urteil des OVG Nordrhein-Westfalen vom 22.09.2015; 10 D 82/13.NE



