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Vorwort des Herausgebers \Y

VORWORT DES HERAUSGEBERS

Am 26. und 27. September 2019 fand im Musiksaal der Universitit Kassel die vierte
Bundesfachtagung Naturschutzrecht statt, die im Zwei-Jahres-Rhythmus gemeinsam
vom Bundesverband Beruflicher Naturschutz (BBN) und dem Fachgebiet Land-
schaftsentwicklung/Umwelt- und Planungsrecht der Universitdt Kassel veranstaltet
wird. Die Tagung war wie immer sehr gut besucht und endete wie traditionell {iblich
mit einer Exkursion in das Umfeld von Kassel. Fiir die professionelle Organisation
danke ich der Geschéftsstelle des BBN, namentlich Frau Dr. Kirsten Koropp, sowie fiir
die wie immer souverdane Moderation Professor Klaus Werk. Vor Ort in Kassel wurde
die Tagung vorbereitet und betreut von den Mitarbeiterlnnen meines Fachgebiets Dr.
Deborah Hoheisel, Dr. Markus Schwarzer, Thore Méller (der auch die Endredaktion
fir diesen Tagungsband iibernahm) und Birgit Schén - auch ihnen vielen Dank.
Schlieflich geht mein Dank an das BBN-Kuratorium der Bundesfachtagung Natur-
schutzrecht unter Vorsitz von Dr. Dietwalt Rohlf - ein sehr effektives und erfolgrei-
ches Vorbereitungsgremium, bei dem die Konzeption der Tagung und die Auswahl der
Referentinnen und Referenten immer in guten Handen liegt.

Das Schwerpunktthema ,Naturschutzrecht im Kontext von Klimawandel und Ener-
giewende“ umfasste eigentlich zwei Bereiche, die zwar inhaltlich zusammenhéngen,
die aber gleichwohl auch fiir ein jeweils eigenstindiges Tagungsthema genug zu bie-
ten gehabt hitten. Ergédnzt wurden die acht schwerpunktspezifischen Vortrage um
einen - ebenfalls mittlerweile zur Tradition gehdérenden - iibergreifenden Beitrag von
Dr. Stefan Liitkes aus dem Bundesumweltministerium, der iiber neue Entwicklungen
in den Bereichen Gesetzgebung und Rechtsprechung informierte.

Mit diesem Tagungsband werden die Vortrage der vierten Bundesfachtagung Natur-
schutzrecht in schriftlicher Form verdffentlicht. Dafiir bin ich den Referentinnen und
Referenten sehr dankbar, denn neben den Vortragen vor Ort erlaubt eine Textfassung
doch nochmal eine griindlichere Reflexion der Vortragsinhalte. Aufderdem werden die
allesamt wirklich gehaltvollen und spannenden Beitrdge so einem deutlich breiteren
Publikum zur Verfiigung gestellt - also ganz herzlichen Dank dafiir!

Nun steht bereits die fiinfte Bundesfachtagung im kommenden September vor der Tiir
und erst jetzt war es moglich, diesen Band zu veréffentlichen. Neben der Tatsache,
dass das bisherige Verlagsformat aufgeldst wurde und damit auch die Erscheinungs-
weise der Schriftenreihe des Fachgebiets Landschaftsentwicklung/Umwelt- und Pla-
nungsrecht neu aufgestellt werden musste, war fiir diesen langen Zeitraum zwischen
Veranstaltung und Drucklegung ein Ereignis verantwortlich, das uns alle auch aktuell
noch sehr beschiftigt, namlich die Corona-Pandemie. Durch die damit verbundenen
Rahmenbedingungen haben sich einige Verzégerungen ergeben, die bedauerlich, aber
leider unabwendbar waren. Die Textfassungen befinden sich dabei iiberwiegend auf
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dem Stand des Sommers des vergangenen Jahres. Ich freue ich mich sehr, dass der
Tagungsband nun (endlich) erscheinen kann und wiinsche eine anregungsreiche Lek-
tiire. An Aktualitdt haben die behandelten Themenbereiche jedenfalls nichts einge-
biifit.

Kassel im Juli 2021

Prof. Dr.-Ing. Dr. iur. Andreas Mengel

Fachgebiet Landschaftsentwicklung/Umwelt- und Planungsrecht

Universitat Kassel
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KLIMAWANDEL UND NATURSCHUTZ — PLANUNGS-
METHODISCHE UND STRATEGISCHE ANSATZE

Prof. Dr. Stefan Heiland, TU Berlin, Fachgebiet Landschaftsplanung und Land-
schaftsentwicklung

Der Klimawandel stellt den Naturschutz vor erhebliche fachliche, methodische, strate-
gische und politische Herausforderungen, die bis zur Uberpriifung bislang ,eherner
Grundsatze“ reichen konnen. Die Literatur hierzu ist bereits umfinglich und kaum
mehr zu iiberblicken!. Im Folgenden werde ich mich daher auf zwei Aspekte be-
schranken: Kapitel 1 konzentriert sich auf planungsmethodische Ansatze, die iiber-
wiegend im Rahmen eines vom Land Baden-Wiirttemberg geférderten Vorhabens im
Gebiet der Planungsgemeinschaft ,Unteres Remstal‘ entwickelt wurden2. In Abschnitt
2 stelle ich einige grundlegende strategische Uberlegungen zur Diskussion, deren
Auswahl sicher subjektiv ist.

1 Planungsmethodische Ansitze

Die im Folgenden vorgestellten methodischen Ansatze zur planerischen Beriticksichti-
gung des Klimawandels und seiner Folgewirkungen wurden vornehmlich fiir die
kommunale Landschaftsplanung entwickelt, lassen sich aber ebenso fiir informelle
raumbezogene Klimaanpassungskonzepte oder die Flachennutzungsplanung nutzen.
In gewissem Umfang ist auch eine Anwendung auf regionaler Ebene méglich.

Lediglich beispielhaft gehe ich auf den Klimawandel als Gegenstand des gesamten
Planungsprozesses sowie auf die Schutzgiiter biologische Vielfalt, Boden und mensch-
liche Gesundheit ein. Fiir genauere Ausfliihrungen sei insbesondere auf May et al.
(2016) sowie auf Wilke et al. (2011) verwiesen.

1.1 Klimawandel im Planungsprozess

Der Klimawandel ist in allen Phasen bzw. Arbeitsschritten der Landschaftsplanung zu
beriicksichtigen. Bereits bei der Erhebung des derzeitigen Zustands von Natur und
Landschaft ist die Frage zu stellen, welche Auspriagungen zumindest teilweise auf den
Klimawandel zuriickzufiihren sind bzw. sein konnten. Hierfiir konnen insbesondere
Vergleiche zwischen einem fritheren und dem heutigen Zustand aufschlussreich sein -
insbesondere dann, wenn andere Faktoren, wie etwa Landnutzungsdanderungen, als
Ausloser der Verdnderung mit hoher Wahrscheinlichkeit ausgeschlossen werden
konnen (was keineswegs immer oder einfach mdglich ist). In jedem Fall ist der Kli-
mawandel bei der Beschreibung und Bewertung des zu erwartenden kiinftigen Zu-

1U. a. Essl und Rabitsch 2013; Moosbrugger et al. 2012; Wilke et al. 2011.
2 May et al. 2016.



2 Klimawandel und Naturschutz — Planungsmethodische und strategische Ansatze

stands von Natur und Landschaft zu berticksichtigen. Fiir beide Aspekte - aktueller
und kiinftiger Zustand - kann eine erste Grobanalyse hilfreich sein, die auf der Orts-
kenntnis lokaler Akteure beruht. Eine solche wurde differenziert nach Schutz-/ Na-
turgiitern und Landnutzungen fiir das Untere Remstal entwickelt. Tab. 1 zeigt einen
gekiirzten Ausschnitt fiir die Schutzgiiter Boden und Wasser, in einer langeren Versi-
on sind dariiber hinaus Informationen zu Anderungen klimatischer Parameter und zu
potenziellen sekundaren Auswirkungen auf andere Schutzgiiter enthalten.

Tabelle 1: Checkliste zur Grobabschdtzung der potenziellen Betroffenheit durch
mdgliche Auswirkungen des Klimawandels — Kurzversion, Ausschnitt (May et al.
2016, 111 ff., geringfiigig verdndert und gekiirzt)

Welche méglichen Auswir-
kungen des Klimawandels
sind bereits sichtbar?

Zu-
tref-
fend?

Falls ja, zunehmende
Tendenz?

Leichte Deutliche
Zu- Zunahme
nahme

Wo treten
Auswir-
kungen
auf?

Kiinftig
potenziell
auftre-
tend?

Mogliche
andere
Ursachen

Schutzgut Boden

Tritt vermehrt Winderosion auf
Ackerflachen auf?

Tritt vermehrt Wassererosion
auf Ackerflachen auf?

Kommt es zunehmend zur
Austrocknung von Béden?

Kommt es in Winter und
Fruhjahr zunehmend zur
Verndssung von Béden?

Schutzgut Wasser

Nehmen Haufigkeit und Inten-
sitét von Hochwassern zu?

Sinkt im Sommer der Grund-
wasserspiegel zunehmend?

Ist im Winter eine Tendenz
zum Anstieg des Grundwas-
serspiegels zu beobachten?

Treten bei den FlieBgewas-
sern im Sommer zunehmend
Niedrigwasserstande auf?

Ist im Sommer eine Tempera-
turerh6hung der Oberflachen-
gewasser zu verzeichnen?

Ist im Sommer eine zuneh-
mende Verlandung und Aus-
trocknung von stehenden
Gewassern zu beobachten?

... (nicht abschlieBend, lokal-
spezifisch zu erganzen)
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Den methodischen Rahmen fiir diese Abschitzung konnen Vulnerabilitdts- oder Be-
troffenheitsanalysen bilden, mit deren Hilfe die Betroffenheit oder ,Verwundbarkeit”
einzelner Schutzgiiter oder Landnutzungen durch den Klimawandel ermittelt werden
konnen. Vereinfacht ausgedriickt wird die Vulnerabilitdt (Verwundbarkeit) durch die
Auspriagung der klimatischen Faktoren (Exposition), die Empfindlichkeit (Sensitivitat)
und die Anpassungskapazitit der betrachteten Objekte bestimmt (vgl. Abbildung 1).
Aus verschiedenen Griinden ist es jedoch schwierig, die Anpassungskapazitidten zu
erfassen, weshalb teilweise auf deren Abschiatzung und damit die Ermittlung der Ver-
wundbarkeit verzichtet wird. Entsprechend wurden im Unteren Remstal sowie in
einem Fachgutachten fiir den Stadtentwicklungsplan Klima in Berlin3 lediglich Betrof-
fenheitsanalysen durchgefiihrt. Zu beriicksichtigen ist, dass Aussagen iiber kiinftige
Entwicklungen stets mit einer gewissen Unsicherheit behaftet bleiben, gerade wenn
ihnen sehr komplexe Prozesse zu Grunde liegen, zu denen eine Vielzahl unterschied-
lichster Faktoren beitragen. Daher ist im Folgenden stets von ,potenzieller Betroffen-
heit“ die Rede.

Lokale/regionale Auspragung
des Klimawandels
(Exposition — exposure)

Empfindlichkeit
(Sensitivitat- sensitivity)

Betroffenheit Anpassungskapazitat
(impact) (adaptive capacity)

Verwundbarkeit
(Vulnerabilitat - vulnerability)

Abbildung 1: Das Konzept der Vulnerabilitdt in Anlehnung an Parry et al. (2007)
Grau hervorgehoben: Elemente einer Betroffenheitsanalyse (May et al. 2016, 18)

Im Rahmen der Konfliktanalyse, insbesondere zwischen Naturschutz/Landschafts-
planung und anderen Landnutzungssektoren ist die Beriicksichtigung des Klimawan-
dels insbesondere hinsichtlich seiner additiven oder kumulativen Wirkungen im Zu-

3 TU Berlin, Herwarth+Holz 2010.
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sammenspiel mit anderen bestehenden oder geplanten Nutzungen essentiell. Mehr
noch als fiir die Landschaftsplanung ist dies fiir die Umweltfolgenprifungen (SUP,
UVP, FFH-VP, Eingriffsreglung, artenschutzrechtliche Priifung) von Bedeutung.

Schliefilich ist eine Formulierung von landschaftsplanerischen Zielen und Maf3-
nahmen ohne Beriicksichtigung des Klimawandels nicht mehr denkbar. Dies gilt ei-
nerseits fiir die notwendigen Beitrage zu Klimaschutz (z. B. durch Erhaltung bzw.
Renaturierung von Mooren oder Hinweise an die Flichennutzungsplanung fiir ver-
kehrsmindernde Siedlungsstrukturen) und Klimaanpassung (s. die folgenden Ab-
schnitte). Andererseits betrifft es die ,Klimabestdndigkeit* von Zielen und Mafdnah-
men, die nicht primar der Klimaanpassung oder dem Klimaschutz, sondern ,klassi-
schen” Zielen des Naturschutzes und der Landschaftsplanung dienen - wie etwa der
Erhaltung von Arten und Lebensraumen oder der Aufwertung des Landschaftsbilds.
Hier stellen sich die Fragen, ob die angestrebten Ziele dauerhaft erreichbar sind oder
die jeweiligen Mafdnahmen auch unter verdnderten klimatischen und Standortbedin-
gungen geeignet sind die vorgesehene Wirksamkeit zu entfalten. Als Stichworte seien
hier richtige Baumartenwahl* oder Erhaltung/Renaturierung von kalte- und feuchte-
liebenden Lebensrdumen genannt. Gleichwohl ist vor einer vorschnellen Aufgabe
bestimmter Arten und Lebensrdume zu warnen, es sind immer die jeweiligen 6rtli-
chen Besonderheiten zu berticksichtigen.

In jedem Fall empfiehlt es sich, Mafdnahmen so zu wahlen, dass sie, auch unter an-
deren kiinftigen Bedingungen als den derzeit angenommenen, Wirksamkeit entfalten
oder zumindest keine negativen Auswirkungen nach sich ziehen (so genannte no-
regret-Mafdnahmen). Zudem sollten bei Neupflanzungen von Gehdlzen moglichst viele
unterschiedliche, im Optimalfall standortheimische, Arten verwendet werden, so dass
bei Kalamitéten ein Totalausfall vermieden wird. Im Optimalfall sind dies in der freien
Landschaft standortheimische Baumarten, insbesondere im besiedelten Bereich wird
man um eine breitere Artenauswahl nicht immer umhinkommen. Es geht also darum,
Resilienz durch Vielfalt herzustellen.

Schliefilich sollten Mafsnahmen in der Lage sein, méglichst viele Ziele gleichzeitig
zu erreichen. Diese Multifunktionalitidt von Flachen wird angesichts von Flachenkon-
kurrenzen, die durch den Klimawandel sicher noch weiter zunehmen werden, zuneh-
mend bedeutender. Eine Flache nur in Hinblick auf ein Ziel zu optimieren - sei es Ar-
tenschutz, Wasserriickhaltung, Temperaturreduzierung, Erholung oder Klimaschutz -
wird dieser Herausforderung nicht gerecht.

Trotz der erheblichen Bedeutung des Klimawandels fiir Natur und Landschaft und
die menschlichen Lebensgrundlagen: Es darf nicht vergessen werden, dass weitere
Belastungsfaktoren wie Flachenversiegelung, Ndhr- und Schadstoffeintriage, Nut-
zungsintensivierung, Lebensraumzerschneidung, Energieverbrauch und nicht-nach-
haltige Konsummuster nach wie vor ebenfalls entscheidend, oft sogar viel unmittelba-

4 Vgl. hierzu fiir den urbanen Bereich Roloff et al. 2008.
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rer als der Klimawandel, zur Belastung von Boden, Wasser, Luft, zum Verlust von Ar-
ten und Lebensrdumen und zur Monotonisierung von Landschaften beitragen. Des-
halb ist das Augenmerk nach wie vor auch auf diese Faktoren zu richten und die Aus-
wirkungen des Klimawandels sind auch im Zusammenwirken mit diesen zu betrach-
ten.

1.2 Biologische Vielfalt

In der Literatur finden sich zahlreiche Methoden zur Ermittlung der Vulnerabilitat
oder Betroffenheit der Biodiversitat. Diese Vielfalt unterschiedlicher Ansétze ist einer-
seits bedingt durch die Vielfalt an Lebensraumen und Artengruppen, andererseits
jedoch in besonderer Weise auch durch die jeweils zur Verfiigung stehenden Daten.

Im Fallbeispiel ,Unteres Remstal’ wurde die Betroffenheit gesetzlich geschiitzter
Biotope aus einem bereits vorliegenden Vulnerabilititsbericht der Region Stuttgart
tibernommen?. Als Kriterien wurden dort die Klimasensitivitit des Standorts (anhand
der abiotischen Faktoren), die Klimasensitivitdt biotischer Strukturen sowie die Rege-
nerierbarkeit des Biotoptyps verwendet. Erganzend wurde die potenzielle Betroffen-
heit von geschiitzten Biotopen, Naturschutz- und FFH-Gebieten durch Bodenerosion
und damit Nahrstoffeintrag von angrenzenden Ackerstandorten ermittelt. Hierfiir
wurde die Betroffenheitsanalyse des Schutzguts Boden zu Grunde gelegt. Die Analyse
fiir Arten erfolgte auf der Basis vorliegender Daten zu Tierarten nach FFH- und Vogel-
schutz-Richtlinie sowie zu Pflanzenarten der Roten Liste Baden-Wiirttembergs. Die
Abschatzung der Betroffenheit von Tierarten erfolgte mit Hilfe von Fachliteratur, in
der sich entsprechende Einschitzungen bereits finden®. Die Klimasensitivitit von
Pflanzenarten lief? sich anhand der o6kologischen Zeigerwerte nach Ellenberg et al.
(2001), insbesondere der Temperatur- und Feuchtezahlen, bestimmen. Nach LfULG
(2013) werden Pflanzenarten mit einer Temperaturzahl zwischen 1 und 4 und einer
Feuchtezahl zwischen 7 und 9 potenziell negativ vom Klimawandel betroffen sein.

Eine Erhohung der Anpassung von Arten, Lebensgemeinschaften und Biotopen an
den Klimawandel ist nicht moglich, da sie letztlich eine genetisch bzw. 6kologisch
bedingte Eigenschaft von Arten und Lebensrdumen ist, die sich anthropogener Steue-
rung weitgehend entzieht. Ziel klimawandelbezogener Maffnahmen zum Schutz der
biologischen Vielfalt muss und kann es daher nur sein, andere Belastungen, die neben
den klimatischen Verdanderungen auf die biologische Vielfalt wirken, zu minimieren.
Dies erfordert im Kern keine neuen Mafdnahmen, sondern ist Zweck vieler ,traditio-
neller” Mafinahmen des Naturschutzes, die durch den Klimawandel eine weitere Legi-
timation erfahren. Dies betrifft etwa die Erhaltung und Férderung der Funktionsfa-
higkeit von Okosystemen und grofrdumiger landschaftlicher Zusammenhinge, die

5 Weisetal. 2011.
6 Behrens et al 2009; Gregory et al. 2009; Petermann et al. 2007; Rabitsch et al. 2010;
Schlumprecht 2013.
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Erhaltung und Wiederherstellung halbnatiirlicher und naturnaher Okosysteme (so-
weit dies unter verdnderten klimatischen Bedingungen mit vertretbarem Aufwand
erreichbar ist), die Erhaltung und Schaffung einer klein- und grofiraumigen Vielfalt an
Habitaten und Standorten, die Sicherung und Entwicklung einer durchlassigen Land-
schaft sowie Mafdnahmen zur Verminderung existierender Gefidhrdungen durch Land-
nutzungen’.

1.3 Boden

Die Auswirkungen klimatischer Verdnderungen auf den Boden sind vielfaltig. Sie rei-
chen von Verdanderungen des Gehalts an organischer Substanz, der Nahrstoffverfiig-
barkeit und der Abbauleistungen fiir Schadstoffe {iber Verdnderungen des Bodenwas-
serhaushalts und der nutzbaren Feldkapazitit bis hin zur Verdnderung der Lebens-
gemeinschaften der Bodenorganismen®. Mittelbar sind davon Grundwasser, Oberfla-
chengewdsser, Vegetation und Landnutzungen betroffen. Besonders gravierend ist der
Verlust von Béden durch erhéhte Wind- und Wassererosion, da dies je nach Intensitat
zur Verringerung oder gar zum Verlust simtlicher Bodenfunktionen fiihren kann.

Die potenzielle Betroffenheit von Béden gegeniiber Wassererosion lasst sich in Ori-
entierung an der Allgemeinen Bodenabtragsgleichung oder der potenziellen natiirli-
chen Erosionsgefahrdung nach DIN 19708 ermitteln®. Die DIN 19708 enthalt weniger
Berechnungsfaktoren, wodurch die Erosionsgefihrdung nur ohne Beriicksichtigung
der aktuellen Nutzung ermittelt werden kann (Erodierbarkeit der Boden, K-Faktor;
Hangneigung, S-Faktor; Erosivitit der Niederschlage, R-Faktor). Die Nicht-Beriick-
sichtigung der aktuellen Nutzung fiihrt dazu, dass ein hohes potenzielles Risiko auch
fiir Flachen ermittelt werden kann, die derzeit keiner Gefdhrdung unterliegen. Dies
bietet aber gerade den Vorteil, dass damit die Gefahrdung durch Landnutzungsande-
rungen verdeutlicht werden kann und kein falsches ,Sicherheitsgefiihl“ erzeugt wird.

Der Einfluss des Klimawandels ldsst sich durch eine Korrektur des R-Faktors be-
riicksichtigen. Im Fallbeispiel ,Unteres Remstal’ wurde hierfiir das Fachgutachten fiir
das Handlungsfeld Boden der Anpassungsstrategie Baden-Wiirttembergs an die Fol-
gen des Klimawandels!? zu Grunde gelegt. Dieses nahm eine Korrektur des Faktors
anhand der projizierten Niederschlagsmenge sowie zunehmender Starkniederschlage
(Anzahl der Tage, Menge) vor. Fiir das Szenario der nahen Zukunft (2021-2050) im
50. Perzentil ergab sich daraus ein Klimawandelanpassungsfaktor von 1,0694, d.h. der
bisherige R-Faktor wurde mit dieser Zahl multipliziert. Aufgrund der Unsicherheiten
der verwendeten Klimaprojektionen bescheinigt das oben genannte Fachgutachten
dem so korrigierten R-Faktor aber lediglich eine ,bedingt zufriedenstellende Quali-

7 Heiland et al. 2011.

8 Wilke etal. 2011.

9 Hierzu und zum Folgenden: May et al. 2016, 27 ff.
10 Billen & Stahr 2013.
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tat“1L. Solange jedoch keine besseren Grundlagen vorliegen, scheint es legitim dies in
Kauf zu nehmen, um sich dem jeweiligen Problem zumindest anndhern und es in der
planungsbezogenen und offentlichen Diskussion thematisieren zu kénnen. Abbildung
2 zeigt die Karte mit den Ergebnissen, Abb. 3 die Beriicksichtigung der Inhalte in ei-
nem nicht verbindlichen Vorabzug des Landschaftsplanentwurfs.

Planungsverband Unteres Remstal
eitrag zur durch L

Schutzgut Boden

S Potenzielle Betroffenheit gegeniiber Wasserarosion in der nahen Zukunft

Abbildung 2: Karte: Potenzielle Betroffenheit des Planungsraums Unteres Remstal
gegeniiber Wassererosion in der nahen Zukunft (May et al. 2016)

Die Landnutzung wird nach Ermittlung der potenziellen Betroffenheit aufgegriffen,
wenn es um die Identifikation von Zielen und Maffnahmen zur Reduzierung der Was-
sererosion geht. Auf Ackerflachen sind hier bspw. Mulchsaat, mehrgliedrige Fruchtfol-
gen, Zwischenfruchtanbau, Sicherstellung eines ausreichenden Humusgehalts, Erosi-
onsschutzpflanzungen oder Dauerbegriinung von Hangrinnen zu nennen. Dies ver-
mindert auch die Gefahr von Winderosion in flachem Geldnde. Auf den im Unteren
Remstal vorherrschenden Rebhéngen ist insbesondere die flichendeckende Dauerbe-
griinung unter und zwischen den Reben von Bedeutung. Bei etwaigen Nutzungsdnde-

11 Billen & Stahr 2013, 18.
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rungen auf derzeitigen Griinldndern, Streuobstflachen und in Waldern ist darauf zu
achten, dass das Erosionsrisiko nicht erhéht wird.

Planungsverband ) a r’n'_,.,()\
Unteres Remstal ‘\\JQ; /‘[‘ o

Landschaftsplan Fortschreibung

Boden

Bodenschutz

Baden mit einer sehr hohen Funktionserfullung
Gesamtbewertung >= 3,67 (nach Heft 23, LUBW 2010)

8| Bodenschutzwald
Geotop

Auerst hohe potenzielle Betroffenheit gegentiber
Wassererosion in der nahen Zukunft

Sehr hohe potenzielle Betroffenheit gegenuber Wasser-
erosion in der nahen Zukuntt bei gleichzeitiger hoher
bis sehr hoher Bodenfruchtbarkeit

Rohstoffsicherung
% Rohstoff Sicherung
D Rohstoff Abbau

Bodenbelastungen

Altiasten / Altablagerungen

Abbildung 3: Vorabzug Landschaftsplan, Themenkarte Boden (May et al. 2016)

Fir samtliche vorgeschlagenen Mafdnahmen (zu allen Schutzgiitern) liegen fiir das
Untere Remstal einheitliche Mafdnahmenblatter mit folgenden Inhalten vor: Mafdnah-
me, Teilmafinahmen mit Beschreibung, Ziel der Mafinahmen, Begriindung, potenzielle
Konflikte und Synergien der Mafnahme mit anderen Zielen von Landschaftsplanung,
Klimaschutz und Klimaanpassung sowie Benennung prioritdrer Mafdnahmenraume.

1.4 Menschliche Gesundheit und Hitzebelastung im Siedlungsraum

Menschliche Gesundheit im Zusammenhang mit der Hitzebelastung im Siedlungs-
raum sind bislang keine Themen, die in der Landschaftsplanung vordringlich bearbei-
tet werden oder werden miissen - es sei denn, die Landschaftsplanung unterliegt der
SUP-Pflicht. Mit der Novellierung des BNatSchG im Jahr 2009 wird jedoch die mensch-
liche Gesundheit in § 1 explizit als ein Begriindungszusammenhang benannt, aufgrund
dessen Natur und Landschaft zu schiitzen ist. Deshalb sowie aus Griinden einer besse-
ren Vermittelbarkeit und Akzeptanz landschaftsplanerischer Aussagen ist es sinnvoll,
gesundheitliche Belange starker als bisher zu betonen. Implizit und indirekt wird dies
bereits bisher vielfach auch getan, wenngleich eine explizite und systematische Beto-
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nung positiver gesundheitlicher Wirkungen landschaftsplanerischer Ziele und Maf-
nahmen bislang die Ausnahme ist!2,

Vor dem Hintergrund des Klimawandels und der damit einhergehenden hoheren
Temperaturen und damit Hitzebelastungen in Siedlungsbereichen wird das Thema
noch bedeutender. Wie dies methodisch zu bewaltigen ist, hangt u. a. stark von den
zur Verfiigung stehenden Datengrundlagen ab, wie im Folgenden anhand der Beispiele
Berlin, Leipzig und Unteres Remstal skizziert wird.

Fir die Betroffenheitsanalyse im Rahmen des Stadtentwicklungsplans Klima in Ber-
lin13 konnte auf umfangreiche Grundlagen des Umweltatlas Berlin zuriickgegriffen
werden. Fiir die Exposition (klimatische Auspragung) lagen sowohl fiir die Gegenwart
als auch fiir den Zeitraum 2046-2055 raumlich differenzierte Daten vor, die die bio-
klimatische Belastung sowohl am Tag als auch bei Nacht zeigten. Die Sensitivitét
(Empfindlichkeit) wurde anhand der Kriterien Einwohnerdichte, Anteil der iiber 65-
Jahrigen, Versorgung mit wohnungsnahen Griinflichen sowie Ausstattung mit Stra-
Renbaumen ermittelt. Durch Uberlagerung von Exposition und den Sensitivititskrite-
rien wurden besonders betroffene Siedlungsrdume und als Teilmenge solche mit prio-
ritirem Handlungsbedarf ermittelt.

Anders ging man bei der Vulnerabilitdtsanalyse fiir die Stadt Leipzig vor!4: Die Ex-
position wurde anhand der Zahl der Tage mit Hochsttemperaturen iiber 30° C festge-
legt. Kriterien fiir die Ermittlung der Sensitivitat waren Anteil empfindlicher Bevoélke-
rungsgruppen (jliinger 6 Jahre, dlter 65 Jahre), Dichte sensitiver sozialer Infrastruktu-
ren und Anteil versiegelter Flachen. Einbezogen wurde auch die Anpassungskapazitat
liber die Existenz innerstddtischer ,Klimakomfort-Inseln“ (Griinflichen, Wasser) so-
wie die Erreichbarkeit von Erholungsgebieten innerhalb von 30 Minuten. Das Beispiel
zeigt, dass eine Verstandigung iiber eine einheitliche Verwendung der einzelnen Vul-
nerabilititskomponenten bisher nicht stattgefunden hat: Entsprechend der in Ab-
schnitt 1.1 angesprochenen ,Logik“, die den Analysen in Berlin und im Unteren
Remstal zu Grunde liegt, wiren die in Leipzig verwendeten Kriterien dort als Faktoren
berticksichtigt worden, die die Sensitivitit mitbestimmen.

Das Vorgehen im Unteren Remstal'®> war bestimmt durch génzlich fehlende Daten
zur Temperaturauspragung in den Siedlungsgebieten. Eine rdumliche Differenzierung
konnte lediglich liber den Versiegelungsgrad sowie die innerértliche Griinausstattung
und deren Verschneidung vorgenommen werden (wenngleich beide Faktoren nicht
ganzlich unabhdngig voneinander sind). Der Versiegelungsgrad wurde anhand der
Nutzungen nach Flachennutzungsplan bestimmt, denen ein durchschnittlicher Versie-
gelungsgrad in % der Gesamtflache nach Mosimann et al. (1999) zugeordnet wurde.
Die Prozentangaben wurden wiederum einer flinfstufigen ordinalen Skala (sehr ge-

12 Rittel et al. 2014.

13 SenStadt 2011; TU Berlin, Herwarth+Holz 2010.

14 Regionaler Planungsverband Leipzig-Westsachsen (Hrsg.) (2011).
15 May et al. 2016.
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ring - sehr hoch) zugeordnet. Das Maf der innerdrtlichen Griinausstattung wurde
anhand von Luftbildern in drei Wertstufen (gering, mittel, hoch) vorgenommen. So-
wohl Abgrenzung der verschiedenen einheitlich zu bewertenden Flachen als auch die
Bewertung selbst unterliegen einer relativ starken Subjektivitdt, so dass dieser Ar-
beitsschritt bewusst nur durch eine Bearbeiterin vorgenommen wurde, um zumindest
eine einheitliche Bewertung zu gewahrleisten. Abb. 4 zeigt einen Ausschnitt der Be-
wertung anhand des Luftbildes. Fiir die anschliefRende Ableitung von Zielen und Maf-
nahmen wurden auch geplante, noch nicht existierende Bau- sowie Griin- und Freifla-
chen beriicksichtigt, da auch diese die kiinftige Temperaturentwicklung beeinflussen
werden.

Zur Reduzierung innerortlicher Hitzebelastungen sind sowohl grof3- als auch klein-
rdumige Ziele und Mafinahmen erforderlich. Grofirdumig ist insbesondere zu achten
auf: 1) Sicherung bzw. Vermehrung klimatischer Ausgleichs- und Entlastungsflachen
auch aufierorts, einschliefdlich Erhéhung ihrer Wirksamkeit; 2) wirksame Verteileng
von Griinflachen im Siedlungsraum?é; 3) Freihaltung bzw. Schaffung von Luftleitbah-
nen zur Sicherstellung des Lufttransports zwischen Stadt und Umland. Kleinrdumig
kann die Temperatur gesenkt werden durch 1) Erhaltung, Optimierung und Neuschaf-
fung einzelner klimatischer Griinflichen im Siedlungsraum; 2) klimaangepasste Auf-
wertung von Gebiduden und zugehorigen Auflenrdumen, etwa durch Entsiegelung,
Hinterhofbegriinung, Pflanzung von Straffenbaumen und Verwendung heller Oberfla-
chen zur Erh6hung der Albedo.

16 Hierzu genauer u. a. bei Mathey et al. 2011.



Klimawandel und Naturschutz — Planungsmethodische und strategische Ansatze 11

der

[ geringer Grinanteil (] mittlerer Grunanteil [ hoher Grunanteil

Abbildung 4: Bewertung der innerértlichen Griinausstattung auf der Basis von
Luftbildern (May et al. 2016)

2 Strategische Uberlegungen

Der Klimawandel ist aufgrund der bereits erfolgten und nach wie vor erfolgenden
Freisetzung von Treibhausgasen nicht zu stoppen oder gar riickgdngig zu machen. Es
ist aufderst wahrscheinlich, dass die negativen Auswirkungen, die wir jetzt bereits
erleben an Haufigkeit und Intensitdt weiter zunehmen. Anpassung an den Klimawan-
del in allen gesellschaftlichen Handlungsfeldern ist daher unerldsslich. Anpassung hat
aber auch ihre Grenzen: Gelingt es der Weltgemeinschaft nicht, schnellstméglich wirk-
samen Klimaschutz zu betreiben, umso aufwandiger bzw. wirkungsloser oder gar
unmoglich. Das Hauptaugenmerk muss daher auf den Klimaschutz im Sinne der Re-
duktion von Treibhausgasemissionen gerichtet sein.

Wirksamer Klimaschutz ist aber nicht zum Nulltarif zu haben, er ist keine allein
wissenschaftlich-technische Aufgabe, sondern er erfordert einen tiefgreifenden sozio-
kulturellen Wandel, der primar unsere auf materiellen Konsum und quantitatives
Wirtschaftswachstum ausgerichteten Wirtschafts- und Lebensweisen betrifft. Dies
insbesondere aus zwei Griinden:
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1. Die technologische Steigerung der Energieeffizienz iiber den gesamten Lebens-
zyklus eines Produktes oder einer Dienstleistung hinweg ist sinnvoll und nétig, fithrt
aber vielfach zu so genannten Rebound-Effekten, durch den die Effizienzgewinne ei-
ner einzelnen Einheit durch eine Zunahme des Konsums der Produkte bzw. Dienstleis-
tungen wieder aufgezehrt werden. In der Summe kommt es somit zu keiner Umwelt-
entlastung?’.

2. Der zweifellos ebenso notwendige Ausbau erneuerbarer Energien wird allein
nicht in der Lage sein, den Energieverbrauch und die Freisetzung von Treibhausgasen
auf das notwendige Mafd zu reduzieren - zumal jede Form der Energieproduktion
Flache und Ressourcen bendtigt und damit zwangslaufig mit Umweltauswirkungen
verbunden ist, wenn auch in unterschiedlicher Intensitit und Weise. Nur Energie, die
nicht verbraucht wird und daher nicht erzeugt werden muss, ist letztlich wirklich
umwelt- und naturvertraglich. Diese Aussage bezieht sich keineswegs allein auf Strom,
Warme und Mobilitdt, sondern auf alle Produkte, in denen Energie ,steckt”, umfasst
also etwa auch Bereiche wie Wohnen, Ernahrung, Kleidung oder Tourismus?8.

Damit wird deutlich, dass Anderungen unserer Lebens- und Konsumweisen fiir den
Klimaschutz ebenso unentbehrlich sind wie technologischer Fortschritt und der Aus-
bau erneuerbarer Energien. Neben Effizienz und Konsistenz (erneuerbare Energien)
muss daher Suffizienz als wesentliche Strategie zur Verwirklichung eines zukunftsfa-
higen Lebens und Wirtschaftens kommen. Hier sind wir als Individuen und Konsu-
ment*innen gefordert. Mehr noch ist es aber Aufgabe der Politik, entsprechende Rah-
menbedingungen zu setzen, die es den einzelnen Menschen erleichtern oder gar erst
ermdoglichen, sich weitgehend klimaneutral zu verhalten.

Dazu gehort auch das bittere Eingestdndnis, dass wir nicht alles gleichzeitig haben
konnen: wirksamen Klimaschutz, unveranderte Landschaften, Schutz der biologischen
Vielfalt sowie Beibehaltung unseres derzeitigen Lebensstils. Wir miissen uns der Wi-
derspriiche bewusst werden, die zwischen diesen Zielen liegen und uns entscheiden -
so schmerzhaft es auch sein mag.

Was all das mit Landschaftsplanung zu tun hat? Nichts und alles. Nichts deshalb,
weil die Verdnderung natur- und klimaschidigender nicht zum unmittelbaren und
traditionellen Aufgabenbereich der rechtlich geregelten Landschaftsplanung gehort.
Alles, weil die Landschaftsplanung, ebenso wie der Naturschutz insgesamt, ohne Be-
waltigung dieser Aufgabe (fiir die sie natiirlich keineswegs allein zustandig sein kann),
mittel- und langfristig immer mehr Makulatur wird, weil sie letztlich nur Symptome
behandelt, nicht aber an den Ursachen ansetzt. Ohne Bekdmpfung der Ursachen sind
aber irgendwann auch die Symptome nicht mehr heilbar.

17 Vgl. hierzu u.a. Lange und Santarius (2018) fiir den Bereich der Digitalisierung.
18 Heiland und Gyimothy 2019.



Klimawandel und Naturschutz — Planungsmethodische und strategische Ansatze 13

Quellen

Behrens, M.; Fartmann, T.; Holzel, N. (2009): Auswirkungen von Klimadnderungen
auf die Biologische Vielfalt: Pilotstudie zu den voraussichtlichen Auswirkungen des
Klimawandels auf ausgewahlte Tier- und Pflanzenarten in Nordrhein-Westfalen. Teil
1: Fragestellung, Klimaszenario, erster Schritt der Empfindlichkeitsanalyse - Kurz-
prognose. Im Auftrag des Ministeriums fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen

Billen, N.; Stahr, K. (2013): Anpassungsstrategie Baden-Wiirttemberg an die Folgen
des Klimawandels. Fachgutachten fiir das Handlungsfeld Boden - Langfassung. Im
Auftrag des Ministeriums fiir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft Baden-
Wiirttemberg.

Ellenberg, H.; Weber, H. E; Diill, R.; Wirth, V.; Werner, W.; Paulifden, D. (2001): Zei-
gerwerte von Pflanzen in Mitteleuropa. Scripta Geobotanica 18

Essl, F.; Rabitsch, W. (Hrsg.) (2013): Biodiversitidt und Klimawandel. Auswirkungen
und Handlungsoptionen fiir den Naturschutz in Mitteleuropa. Springer Spektrum.
Berlin, Heidelberg.

Gregory, R. D.; Willis, S. G.; Jiguet, F.; Vorisek, P.; Klvanova, A.; v.Strien, A.; Huntley,
B.; Collingham, Y. C.; Couvet, D.; Green, R.E. (2009): An Indicator of the Impact of Cli-
matic Change on European Bird Populations. In: PLoS ONE. 4/2009. e4678.

Heiland, S.; Gyimdthy, A. (2019): Einleitung. Energie- und Klimaschutzkonzepte.
Bonn. Naturschutz von Beginn an bertcksichtigen. Heft 1. 44 S. In: Heiland, S. (Hrsg.):
Klima- und Naturschutz: Hand in Hand. Ein Handbuch fiir Kommunen, Regionen, Kli-
maschutzbeauftragte, Energie- Stadt- und Landschaftsplanungsbiiros.
https://www.landschaft.tu-berlin.de/menue/forschung/abgeschlossene_ forschungs-
projekte/modellhafte_erarbeitung regionaler_und_oertlicher_energie konzep-
te_unter_den_gesichtspunkten_von_naturschutz_und_landschaftspflege_ energiekon-
zepte_bfn/ Letzter Zugriff: 07.02.2020

Heiland, S.; Wilke, C.; Bachmann, J.; Hage, G. (2011): Anpassung der Landschaftspla-
nung an den Klimawandel. Hinweise zu Inhalten, Arbeitsschritten und Prozessen eines
Landschaftsplans. In: Naturschutz und Landschaftsplanung 43 (12), 357-363.

Lange, S., Santarius, T. (2018): Smarte griine Welt? Digitalisierung zwischen Uber-
wachung, Konsum und Nachhaltigkeit. Miinchen.



14 Klimawandel und Naturschutz — Planungsmethodische und strategische Ansatze

LfULG Freistaat Sachsen (Landesamt fiir Umwelt, Landwirtschaft und Geologie)
(2013): Monitoring Klimawandel und Biodiversitdt - Grundlagen. Schriftenreihe Heft
24/2013.

Mathey, J., RoRler, S., Lehmann, 1., Brauer, A., Goldberg, V., Kurbjuhn, C. (2011):
Noch warmer, noch trockener? Stadtnatur und Freiraumstrukturen im Klimawandel.
Naturschutz und Biologische Vielfalt. Bonn-Bad Godesberg.

May, A., Arndt, P, Radtke, L., Heiland, S. (2016): Kommunale Klimaanpassung durch
die Landschaftsplanung. Ein Leitfaden. Reihe KLIMOPASS-Berichte. Dezember 2016.
https://www.landschaft.tu-berlin.de/menue/forschung/ abgeschlossene_ for-
schungsprojekte /klimaanpassung_durch_landschaftsplanung_ klimopass_ lubw/ Letz-
ter Zugriff: 07.02.2020

Moorsbrugger, V., Brasseur, G., Schaller, M., Stribny, B. (Hrsg.) (2014): Klimawandel
und Biodiversitat. Folgen fiir Deutschland. 2. Unveranderte Auflage. Darmstadt.

Mosimann, T., Frey, T., Trute, P. (1999): Schutzgut Klima/Luft in der Landschafts-
planung. Bearbeitung der klima- und immissionsékologischen Inhalte im Landschafts-
rahmenplan und Landschaftsplan. In: Niedersichsisches Landesamt fiir Okologie.
Informationsdienst Naturschutz Niedersachsen 19 (4).

Regionaler Planungsverband Leipzig-Westsachsen (Hrsg.) (2011): Vulnerabilitats-
analyse Westsachsen. Bearbeitet durch die TU Dresden, Lehr- und Forschungsgebiet
Landschaftsplanung. Leipzig.

Rabitsch, W.; Winter, M.; Kiithn, E.; Kiihn, [.; Gotzl, M.; Essl, F.; Gruttke, H. (2010):
Auswirkungen des rezenten Klimawandels auf die Fauna in Deutschland. Naturschutz
und Biologische Vielfalt 98. Bundesamt fiir Naturschutz. Bonn.

Rittel, K.; Bredow, L.; Wanka, E. R;; Hokema, D.; Schuppe, G.; Wilke, T.; Nowak, D.;
Heiland, S. (2014): Griin, nattirlich, gesund: Die Potenziale multifunktionaler stadti-
scher Raume. BfN-Skripten 371. Bonn-Bad-Godesberg.

Roloff, A., Bonn, S. ,Gillner, S. (2008): Baumartenwahl und Geholzverwendung im
urbanen Raum unter Aspekten des Klimawandels. In: Forstwissenschaftlicher Beitrag
Tharandt. Beiheft 7. 92-107

Schlumprecht, H. (2013): Anpassungsstrategie Baden-Wiirttemberg an die Folgen
des Klimawandels, Fachgutachten fiir das Handlungsfeld Naturschutz und Biodiversi-



Klimawandel und Naturschutz — Planungsmethodische und strategische Ansatze 15

tat. Im Auftrag des Ministeriums fiir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft Baden-
Wiirttemberg.

SenStadt (Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung des Landes Berlin) (Hrsg.)
(2011): Stadtentwicklungsplan Klima. Berlin.

TU Berlin, Fachgebiet Landschaftsplanung und Landschaftsentwicklung; Herwarth
+ Holz (2010): Fachgutachten zum Stadtentwicklungsplan (StEP) Klima Berlin. Bear-
beitung: Stefan Heiland, Dr. Christian Wilke, Katrin Rittel, Carl Herwarth v. Bittenfeld,
Brigitte Holz, Andreas Neisen, Kerstin Thurau; in Zusammenarbeit mit GEO-NET Um-
weltconsulting GmbH (Peter Trute, Dirk Herrmann). Unveroffentlichtes Gutachten.

Wilke, C.; Bachmann, ].; Hage, G.; Heiland, S. (2011): Planungs- und Management-
strategien des Naturschutzes im Lichte des Klimawandels. Naturschutz und Biologi-
sche Vielfalt 109. Bonn-Bad Godesberg

Weis, M.; Siedentop, S.; Minnich, L. (2011): Vulnerabilitatsbericht der Region Stutt-
gart. KlimaMORO. www.klimamoro.de/fileadmin/Dateien/ Veroffentlichungen/ Pub-
likatione_aus_den_Modellregionen/Stuttagrt_Vulnerabilit%C3%A4ts
bericht_web.pdf. Letzter Zugriff: 07.02.2020



16 Ziele und Steuerungsinstrumente des Naturschutzes im Klimawandel

ZIELE UND STEUERUNGSINSTRUMENTE DES NATUR-
SCHUTZES IM KLIMAWANDEL

Prof. Dr.-Ing. Dr. iur. Andreas Mengel, Universitit Kassel

1 Naturschutzfachliche Grundlagen

Nach dem jlingsten Monitoringbericht zur Deutschen Anpassungsstrategie an den
Klimawandel ist das Jahresmittel der Lufttemperatur in Deutschland von 1881 bis
2018 um 1,5°C angestiegen. Dieser Wert liegt um 0,5°C hoher als der globale Tempe-
raturanstieg wahrend des gleichen Zeitraums.! Die drei heiflesten Sommer der Mess-
geschichte lagen zudem alle in den 2000er Jahren, namlich in 2003, 2018 und 2019.2
Bei den mittleren Niederschlagsmengen ist zwar fiir den besagten Zeitraum sogar eine
leichte Zunahme festzustellen.3 Mit der reinen Niederschlagsgesamtsumme ist aber
noch nichts tber die moglichen jahreszeitlichen und raumlichen Differenzierungen
und vor allem nichts tiber Extremereignisse und sonstige Auswirkungen wie Starkre-
gen oder besondere Trockenheit ausgesagt. Im Sauerland fiihrten die hoheren Tempe-
raturen beispielsweise zu einer negativen Wasserbilanz wahrend der Vegetationspe-
riode von etwa 60 mm - trotz geringer Zunahme des Jahresniederschlags.# Auch in
Gebieten, die moglicherweise hohere Niederschldge erhalten, kann die Klimatische
Wasserbilanz also auf Grund der héheren Temperaturen und der damit verbundenen
hoheren Verdunstung negativ werden.> Insgesamt hat die mittlere Anzahl der Tage
mit Bodenfeuchtewerten unter 30% nutzbarer Feldkapazitit seit 1961 signifikant
zugenommen. Besonders betroffen von der zunehmenden Bodentrockenheit sind
unter anderem der Osten Deutschlands und das Rhein-Main-Gebiet.6

1.1 Auswirkungen auf die Schutzgiiter von Naturschutz und Land-
schaftspflege

Schutzgiiter von Naturschutz und Landschaftspflege sind Luft und Klima, Wasser,
Boden/Geotope, Tiere und Pflanzen, Biotope und Okosysteme sowie Freiriume und
Landschaft. Der Klimawandel wirkt sich auf simtliche genannten Schutzgiiter aus, am
wenigsten vermutlich auf Geotope. Nachfolgend sollen beispielhaft mogliche Auswir-
kungen auf Arten und Biotope skizziert werden.

1 Umweltbundesamt 2019: 19.

2 Deutscher Wetterdienst 2020.

3 Umweltbundesamt 2019: 21.

4 Streitberger/Jedicke/Fartmann, NuLp 2016: 37 (38).
5 Vohland et al,, NuL 2011: 204 (206).

6 Umweltbundesamt 2019: 26.
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In einer groben Strukturierung lassen sich bei den Auswirkungen des Klimawan-
dels

- Habitat-/Biotopveranderungen,

- physiologische und phéanologische Veranderungen sowie Veranderungen bioti-
scher Interaktionen,

- Arealverschiebungen sowie

- indirekte Auswirkungen (Landnutzungsdnderungen einschlief3lich Ausbau er-
neuerbarer Energien)

unterscheiden.” Unter physiologischen Gesichtspunkten sind besonders montane bzw.
kalt-stenotherme Arten betroffen, phanologisch ist die Verlangerung der Vegetations-
periode oder das Vogelzugverhalten zu nennen, biotische Interaktionen betreffen
beispielsweise die Ausbreitung von Neobiota und Arealverschiebungen werden
nordwiérts bzw. in hohere Lagen prognostiziert (soweit dies in den betroffenen Réu-
men lUberhaupt moglich ist).8

Besonders stark durch den Klimawandel gefahrdet sind wasserabhangige Biotope
wie Moore, Feuchtgebiete und aquatische Lebensraume.? Hinzu kommen Hochgebirge
bzw. die Hochlagen der Mittelgebirge sowie (altholzreiche) Walder, bei denen im Falle
massiver Beeintrdachtigung eine Neuentstehung in der erforderlichen Geschwindigkeit
nicht moglich ist.1? In Berg-Mahwiesen und Borstgrasrasen ist vor allem mit einem
Riickzug montaner Arten zu rechnen. Unter dem Einfluss des Klimawandels wird un-
ter anderem die Mineralisation und damit die Eutrophierung geférdert!!, mit der Aus-
breitung von Arten tiefer gelegener Hohenstufen verscharft sich zudem der Konkur-
renzdruck.12

Merkmale besonders empfindlicher Organismengruppen sind ein geringes Ausbrei-
tungspotenzial, kleine oder disjunkte Areale, eine geringe Anpassungsfahigkeit, eine
enge Bindung an kiihle, nahrstoffarme Standorte, Hygrophilie sowie die Einordnung
als K-Strategen.!3 Die Klimasensibilitdt von Arten ist also umso hoher, je enger die
Okologischen Amplituden einer Art gegeniiber Temperatur und Feuchte sind und je
mehr die Art an kiihle und nasse Habitate angepasst ist.14 In einer Arbeit von Streit-
berger et al. (2016) wurden durch den Klimawandel besonders gefihrdete Arten zu-

7 Streitberger etal. 2016: 17.

8 Streitberger/Jedicke/Fartmann, NuLp 2016: 37 (38 ft.).

9 Vohland et al.,, NuL 2011: 204 (210); Thiele et al. NuLp 2014: 169 (170).
10 Gruttke et al. 2013: 284 (286, 291, 295).

11 Streitberger/Jedicke/Fartmann, NuLp 2016: 37 (42).

12 Streitberger et al., NuL 2018: 545 (547).

13 Gruttke et al. 2013: 284 (295).

14 Thiele et al. NuLp 2014: 169 (171).
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sammengestellt.’> Eine auf dieser Veroffentlichung aufbauende, durch Expertenmei-
nungen erginzte ,Liste potentieller Klimaverlierer” hat kiirzlich beispielsweise das
Bundesland Hessen vorgelegt.16

Das Beispiel der Gelbbauchunke zeigt die Komplexitiat der Auswirkungen des Kli-
mawandels und der abzuleitenden Schutzmafinahmen: Nach Kerth et al. (2014) kénn-
te die Gelbbauchunke nicht nur durch ein haufiges Austrocknen ihrer Laichgewasser
gefdhrdet werden, sondern viele Kleingewasser kdnnten auch durch zu hohe Tempe-
raturen trotz vorhandener Wasserfiihrung ungeeignet werden. Die Autoren empfeh-
len deshalb bei dieser Art in Zukunft vermehrt darauf zu achten, die bestehenden
Waldpopulationen zu erhalten und zu fordern, da sie Klimaveranderungen besser
abpuffern als dies im Offenland der Fall ist.17 Allerdings ist das regelmafdige Austrock-
nen der Gewasser grundsatzlich notwendig, um die dauerhafte Besiedlung dieser
Gewadsser mit Pradatoren zu verhindern und die Geschwindigkeit der Sukzession zu
verlangsamen?8, sodass ein sehr differenziertes Vorgehen und ein regelmafiiges Moni-
toring der jeweiligen Mafsnahmen und ihrer Wirkungen erforderlich sein wird.

Als wichtiger Ansatz, mit klimawandelbedingten Habitatveranderungen umzuge-
hen, wird regelmafiig die Starkung des Biotopverbunds genannt. Der fiir den lander-
tibergreifenden Biotopverbund aktuell erfolgte Weg, sich an Lebensraumtypen (Wald,
Offenland trocken, Offenland feucht, Gewasser) und deren Zielartenkollektiven zu
orientieren, erscheine vor dem Hintergrund der vielen Unsicherheiten sinnvoll.1° Da-
bei wird der Biotopverbund besonders fiir Arten mit mittlerer Mobilitat als wichtig
erachtet (z. B. Tagfalter), da diese auf entsprechende Qualitaten in der Landschaft und
eine gewisse Durchlassigkeit der Landschaftsmatrix angewiesen sind bzw. diese (im
Unterschied zu wenig mobilen Arten etwa der Quellen- oder der Totholzfauna) auch
nutzen konnen.20 Auch hier ist allerdings eine differenzierte Betrachtung angebracht,
da Isolation im Einzelfall sogar niitzlich sein kann. So sind beispielsweise Edelkrebs
und Steinkrebs derzeit insbesondere durch die weitere Ausbreitung allochthoner
Krebsarten und der Krebspest gefahrdet, so dass bestehende Ausbreitungsbarrieren,
welche Reliktpopulationen schiitzen, gerade nicht entfernt werden sollten.2!

15 Streitberger et al. 2016.

16 Hessisches Landesamt fiir Naturschutz, Umwelt und Geologie (HLNUG) (2019).
17 Kerth et al. 2014: 499.

18 Dittrich/Rodel 2014: 262 (272).

19 Reich et al. 2012: 134.

20 Reich etal. 2012: 136 f,, 143.

21 Kerth et al. 2014: 490.
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1.2 Umgang mit ausgewihlten Okosystemen und Landschaftsriu-
men

Erweitert man die Betrachtung der Schutzgiiter und Handlungsgegenstinde des
Aufgabenfelds ,Naturschutz und Landschaftspflege” auf ganze Okosysteme und Land-
schaftsrdume, so treten unter anderem die Themenfelder ,Wald und Waldnutzung®,
,2Umgang mit Mooren und (Feucht-)griinland“ sowie ,Flieigewasser/Auen und Was-
serriickhaltung in der Flache“ ins Blickfeld.

Neben Meeren und Boden gehéren Waldokosysteme zu den globalen Kohlendioxid-
Speichern. Durch eine weitere Fixierung von Kohlenstoff (z. B. Anstieg der Holzvorrate
durch Wachstumsprozesse oder Aufforstung) werden Walder zu Kohlenstoffsenken,
bei einem Abbau von Biomasse (z. B. bei Entwasserung oder Waldbranden) kénnen
sie auch zu entsprechenden Quellen werden.?2 Nach Einschatzungen in der Literatur
steigt die Wachstumsgeschwindigkeit und damit die Rate der Kohlenstoffbindung mit
zunehmendem Baumalter. In spateren Waldentwicklungsphasen konnten Baume
wesentlich mehr atmosphéarischen Kohlenstoff in der Biomasse binden als jlingere
Bdume.23 Andere Autoren weisen darauf hin, dass auch manche Holzprodukte einen
zum Teil langfristigen Kohlenstoffspeicher darstellen konnen.24 Allerdings hange die-
ser COz2-Minderungseffekt bei forstlicher Nutzung davon ab, dass das Holz tatsédchlich
dauerhaft in Bau- und Holzprodukten verwendet wird bzw. dass diese Nutzung lang-
fristig erfolgt.2s

Insbesondere im Kontext ,Klimawandel“ wird in der Literatur eine schonende
Waldbewirtschaftung und Erntetechnik empfohlen. Hierzu gehére unter anderem der
Verzicht auf grofiere Auflichtungen des Bestandsschirmes und andere Bodenstérun-
gen (insbesondere beim Vorliegen von Rohhumusauflagen), das Vermeiden einer
flachigen Befahrung der Waldstandorte bzw. die Nutzung von angepasster Befah-
rungstechnik und von Frostperioden fiir die Holzbringung sowie die Verwendung
schonender Erschlieffungs- und Bringungsmethoden auf verdichtungssensiblen
Standorten. So konne etwa Bodenverdichtung in Waldern insbesondere durch erhdhte
Emissionen des Treibhausgases N20 klimaerwdrmend wirken.2¢ Von zunehmender

22 Der Begriff ,Senke“ beschreibt gemaf3 § 1.8 des Klimarahmenabkommens der Vereinten Nati-
onen einen Vorgang, eine Tatigkeit oder einen Mechanismus, durch den ein Treibhausgas, ein
Aerosol oder eine Vorlaufersubstanz eines Treibhausgases der Atmosphédre entzogen wird.
Unter einem ,Speicher” versteht man dagegen Bestandteile des Klimasystems, in denen ein
Treibhausgas oder eine Vorldufersubstanz zuriickgehalten wird und bei ,Quelle“ werden ent-
sprechende klimawirksame Substanzen freigesetzt, siehe Umweltbundesamt 2020 und Saat-
hoff/von Haaren, NuLp 2011: 138 (139).

23 Harthun, NuLP 2017: 195 (199).

24 Essl etal. 2013: 264 (268).

25 Fuhrer et al. 2013: 352 (353).

26 Hickler et al. 2014: 164 (187).
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Bedeutung werden Baumarten mit erh6hter Trockenheitstoleranz sein. Genannt wer-
den zum Beispiel Winter-Linde (Tilia cordata), Hainbuche (Carpinus betulus), Spit-
zahorn (Acer platanoides) und insbesondere die Trauben-Eiche (Quercus petraea),
sofern die warmeliebenden Eichenschadlinge kontrollierbar bleiben.2’ Fiir die Wie-
derbewaldung nach Storereignissen sind raschwiichsige Pionierbaumarten wie Sand-
Birke (Betula pendula), Zitter-Pappel (Populus tremula) oder Eberesche (Sorbus aucu-
paria) von Bedeutung fiir den Wiederaufbau von Waldstrukturen und die Waldanpas-
sung.28 Stabilitat versprechen vor allem (natiirliche) Walder, in denen sich das Erbgut
der Baume derselben Art sehr stark voneinander unterscheidet, was Anpassungspro-
zesse notig und moglich macht.2? Insgesamt wird die Forderung der Anpassungs- und
Widerstandsfahigkeit (Resilienz) von Waldern als Leitbild empfohlen.3? Dazu gehort
die stirkere Integration von ungelenkten Sukzessionsprozessen in die Strategien der
Wiederbewaldung. Grundsatzlich soll bei der Wiederbewaldung das Ziel verfolgt wer-
den, naturnahe Laubmischwélder unter dem Vorrang natiirlicher Entwicklungs- und
Anpassungsprozesse zu begriinden.3!

Fir feuchteabhangige Waldtypen wie bachbegleitende Erlen- und Eschenwailder
besteht ein hohes Gefadhrdungsrisiko durch zunehmende Trockenheit und Fluktuatio-
nen des Grundwasserspiegels. Durch verstarkte Austrocknung in Trockenphasen und
Mineralisation wird die Ausbreitung mesophiler bzw. nitrophytischer Arten gefor-
dert.32 Vor diesem Hintergrund wird in der Literatur (nicht nur fiir Walder) ein star-
kerer Wasserriickhalt durch die Schlieffung von Gradben u. a. empfohlen.33 Im Wald-
klimafonds-Projekt ,Fit fiir den Klimawandel“ wurden beispielsweise in Feuchtwal-
dern und Waldmooren im Siiden von Miinster Mafdnahmen zur Anpassung an den
Klimawandel umgesetzt. Bessere Wasserversorgung fithrte dabei auch zu einer Stei-
gerung des Potenzials zur Kohlenstoffspeicherung in den Stieleichen-Hainbuchen-
waldern und anderen Feuchtwéildern. Grundlage war ein stufenweiser Riickbau des
Entwasserungsnetzes durch Grabenverschliisse auf einer Flache von rund 480 ha.
Empfohlen wird, dass auf Basis hydrologischer Voruntersuchungen eine gezielte Aus-
wahl der Staupunkte vorgenommen wird, wodurch gleichzeitig lang anhaltende Uber-
stauungen mit negativen Folgen fiir die aktuelle Bestockung vermieden werden kon-
nen.34

Auch in Hoch- und Niedermooren kommt es zur Festlegung von Kohlenstoff, auch
diese Okosysteme sind somit Treibhausgasspeicher. In abgeschwichter Form gilt dies

27 Hickler et al. 2014: 164 (188 f.).

28 Hickler et al. 2014: 164 (188 f.).

29 Vgl. Harthun, NuLP 2017: 195 (195).

30 BfN 2020: 2.

31 Ebd.

32 Streitberger/Jedicke/Fartmann, NuLp 2016: 37 (43).
33 Thiele et al. NuLp 2014: 169 (174).

34 Linnemann et al,, NuL 2018: 562 (563 f.).
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entsprechend fiir andere Feuchtlebensraume, die organische Béden ausbilden (v. a.
Bruchwilder, Feuchtwiesen, Rohrichte).3> Werden Moore und Feuchtwiesen aller-
dings umgebrochen und ackerbaulich genutzt, werden diese zu Treibhausgasquellen.
Der Erhalt von Mooren sowie von (alten/feuchten) Griinlandstandorten mit einem
hohen Bodenkohlenstoffgehalt ist also von entscheidender Bedeutung.3® Neben der
ackerbaulichen Nutzung bestehen Gefahren durch Austrocknung, etwa als Folge von
EntwisserungsmafRnahmen und zukiinftig auch als Folge klimatischer Anderungen -
auch in diesem Fall werden die betroffenen Lebensrdumen zu Kohlenstoffquellen.3?
Vor diesem Hintergrund ist die Wiedervernassung von Moorstandorten von erhebli-
cher Bedeutung?8, wobei nach Einschatzungen in der Literatur ein Grundwasserstand
von ca. 10 cm unter Flur anzustreben ist - in diesem Fall ist mit der geringsten Frei-
setzung von CO2 und CHs zu rechnen.3?

Ein dritter besonders wichtiger Okosystem-Bereich im hier zu diskutierenden Kon-
text sind die Fliefigewasser und Auen. Die Sicherung naturnaher Auen sowie die Au-
enrenaturierung stellen eine zentrale Aufgabe dar.40 Die betroffenen Flachen leisten
nicht nur einen Beitrag zum (vorsorgenden) Hochwasserschutz (gerade vor dem Hin-
tergrund vermehrt zu erwartender Starkregenereignisse), sondern auch zur Verringe-
rung der stofflichen Belastung der Gewdsser, indem landwirtschaftliche Intensiv-
nutzungen in einem besonders sensiblen Bereich unterbunden werden und die zu
erwartende Sedimentation zur Festlegung von an Partikeln gebundenem Phosphor im
Boden und zu einem Abbau von Stickstoffverbindungen fiihrt.4! Zudem werden gerade
solche Okosystemauspragungen (Auwilder, Moore, Feuchtwiesen/feuchte Hochstau-
denfluren) einschlief3lich der entsprechenden Béden geschiitzt bzw. entwickelt, die
als aktuelle Treibhausgasspeicher bzw. zukiinftige —senken fungieren.+2

2 Aufgaben, Ziele und Begriffe

2.1 Ziele und Konzepte vor dem Hintergrund des Klima-
wandels

In Abschnitt 1.1 wurde bereits auf die inhaltliche Breite des Aufgabenfeldes ,Natur-
schutz und Landschaftspflege“ hingewiesen. Diese inhaltliche Breite wird nicht nur

35 Essl etal. 2013: 264 (270).

36 Saathoff/von Haaren, NuLp 2011: 138 (139 f.).

37Essl etal. 2013: 264 (271 f).

38 Schlegelmilch et al.,, NuL 2018: 569 (572).

39 Fuhrer et al. 2013: 352 (360, 362).

40 Vgl. Schlegelmilch et al., NuL 2018: 569 (571).

41 Fuhrer et al. 2013: 352 (360).

42 Siehe dazu etwa den Uberblick zu einschligigen Handlungsfeldern fiir das Biosphirenreser-
vat Flusslandschaft Elbe-Brandenburg bei Rannow/Warner, RuR 2016: 555 (562).
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durch die Palette an einschlagigen Schutzgiitern - Luft und Klima, Wasser, Bo-
den/Geotope, Tiere und Pflanzen, Biotope und Okosysteme sowie Freiriume und
Landschaft - deutlich, sondern auch durch die Zielbereiche bzw. Zieldimensionen, die
mit diesen Schutzgiitern verkniipft sind. Dies sind:

- Zieldimension 1: Sicherung und Qualifizierung des natiirlichen/kulturellen Erbes
im Kontext ,Natur und Landschaft”

- Zieldimension 2: Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts im jewei-
ligen Bezugsraum -essenzielle Grundfunktionen, wie saubere Luft, gesundheits-
vertragliches Bioklima, ausreichendes Trinkwasser, fruchtbare Boden oder Schutz
vor Gefahren (etwa durch Hochwasser)

- Zieldimension 3: Erleben und Wahrnehmen von Natur und Landschaft im jeweili-
gen Bezugsraum - besondere Naturerlebnisse, bewusstes Wahrnehmen der Jah-
reszeiten, Genuss von Naturschonheit, landschaftsgebundene Erholung u.v.m.

Eine Strategie des ,Naturschutzes“ (als Kurzbegriff fiir das Aufgabenfeld ,Natur-
schutz und Landschaftspflege) zum sachgerechten Umgang mit dem Klimawandel -
sei es als Beitrag zum Schutz des Globalklimas oder als Reaktion auf eingetretene oder
zu erwartende klimatische Verdnderungen im Sinne von Klimaanpassung - muss sich
zunachst dieser Grundstruktur aus Schutzgiitern und Zieldimensionen bewusst sein.
Anderenfalls vermengen sich vermeintlich ungeloste generelle Fragestellungen des
Naturschutzes mit den spezifischen Fragestellungen, die im Kontext ,Klimawandel”
auftreten.

Richtig ist sicher, dass sich der Naturschutz noch mehr mit der Perspektive des
Wandels befassen und sich auf den Umgang mit Ungewissheit vorbereiten muss.43 Ob
dies tatsdchlich zu ,stirker ergebnisoffene(n) Leitvorstellungen” anstelle von ,fest
stehenden Leit bilder‘(n)“44 fithren wird, wird eine der spannenden Fragen des Fach-
diskurses der nachsten Jahre sein und hangt natiirlich nicht zuletzt von der inhaltli-
chen Ausfiillung der Begriffe , Leitvorstellung” und , Leitbild“ ab.

Zuzustimmen ist auch der Aussage, dass auf Grund der multiplen Stressfaktoren
viele Mafdnahmen des klassischen Naturschutzes auch unter den Bedingungen des
Klimawandels giiltig bleiben bzw. noch dringlicher werden.*> Insofern kann die An-
passung an den Klimawandel nicht losgeldst von den allgemeinen Erfordernissen des
Naturschutzes angegangen werden.46

43 Potthast 2013: 311 (316).

44 Jessel 2013: 304 (305).

45 Vohland et al, NuL 2011: 204 (212).
46 Mockel /Koéck, NuR 2009: 318 (319).



Ziele und Steuerungsinstrumente des Naturschutzes im Klimawandel 23

Wie von Wilke et al. bereits 2011 festgestellt, bediirfen die in § 1 BNatSchG aufge-
spannten Ziele keiner expliziten Ergdnzung.4” Dies gilt allerdings nur, soweit mit dem
Begriff ,aufgespannte Ziele“ die grundlegenden Zieldimensionen gemeint sind. Die
konkrete Ausgestaltung des § 1 BNatSchG bedarf sehr wohl, nicht nur vor dem Hinter-
grund des Klimawandels, einer Fortentwicklung.4¢ Auch Wilke et al. sehen bei der
Konkretisierung der grundlegenden Zielausrichtung ,neue Aufgaben und Ziele hin-
sichtlich des Beitrags von Naturschutz und Landschaftsplanung zum Klimaschutz, zur
Anpassung an den Klimawandel sowie zur natur- und umweltvertraglichen Steuerung
von Klimaschutz und Anpassungsmafinahmen anderer Sektoren und Landnutzun-
gen.“4 Damit einher geht auch die Aussage, dass ein besonderes Augenmerk auf die-
jenigen Okosysteme und Fliachen zu legen ist, die durch den Klimawandel gefahrdet (z.
B. Moore und Feuchtgebiete) oder die fiir Klimaschutz und Anpassung besonders be-
deutend sind (z. B. Auenbereiche, Moore, Walder).50

2.2 § 1 BNatSchG und Klimawandel

Im Rahmen der Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes im Jahr 2009 hat der
Gesetzgeber die §§ 1 f. BNatSchG a.F. in einen neuen § 1 BNatSchG iberfiihrt. Die
Struktur dieser Vorschrift unterscheidet sich deutlich von den Vorlauferregelungen.
Fachlich rekurriert der Gesetzgeber auf die drei basalen Zieldimensionen bzw. Zielbe-
reiche des Naturschutzes und der Landschaftspflege, wie sie in Abschnitt 2.1 skizziert
wurden.5!

Fir die Zieldimension 1 (Sicherung des natiirlichen/kulturellen Erbes) betont das
Gesetz die besondere Bedeutung der dauerhaften Erhaltung der biologischen Vielfalt
(§ 1 Abs. 1 Nr. 1). Betroffene Gegenstande sind hier Tier- und Pflanzenarten ein-
schliefdlich deren innerartliche Vielfalt sowie die Vielfalt an Formen von Lebensge-
meinschaften und Biotopen (§ 7 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG). Einschlagige (nicht abschlie-
3ende) Zielkonkretisierungen finden sich fiir Schutzgiiter aus dem Kontext ,biologi-
sche Vielfalt“ in § 1 Abs. 2 der Vorschrift. Das in § 1 Abs. 2 BNatSchG aufgefiihrte und
fiir die Zieldimension 1 in diesem Kontext mafdgebliche Kriterium der Gefahrdung ist
durch das Kriterium der Verantwortung (vgl. § 54 Abs. 1, 2 BNatSchG) zu ergédnzen.>2
Fir die Anwendung beider Kriterien konnen die mit dem Klimawandel verbundenen
Anderungen der Rahmenbedingung von erheblicher Bedeutung sein.53

47 Wilke et al. 2011: 129; im Ergebnis ebenso Kraus/Ott, NuL 2014: 105 (108).

48 Siehe dazu naher 2.3.

49 Ebd.

50 Wilke et al. 2011: 139, dhnlich Jessel 2013: 304 (309).

51 Siehe dazu ndher Mengel 2021, BNatSchG, § 1 Rn. 43, 65, 78 ff.

52 Siehe zu den Kriterien Gefahrdung und Verantwortung etwa die aktuellen deutschen Roten
Listen fiir Sdugetiere, Meinig et al. 2020 oder Biotoptypen, Finck et al. 2017.

53 Mengel 2021, BNatSchgG, § 1 Rn. 35.
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Uber die Biodiversititssicherung hinaus werden weitere einschliagige Handlungs-
gegenstinde von dem Ziel der dauerhaften Erhaltung des Formen- und Typenreich-
tums von Natur und Landschaft erfasst (siehe § 1 Abs. 1 Nr. 3 BNatSchG: Vielfalt von ...
Natur und Landschaft). Dies betrifft insbesondere Auspragungen des Bodens (siehe §
1 Abs. 1 Nr. 3 und Abs. 1 Nr. 2 in Verbindung mit Abs. 3 Nr. 1 BNatSchG) sowie be-
stimmte charakteristische und bedeutsame Landschaften (siehe § 1 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 4
Nr. 1 BNatSchG). Fiir Landschaften nimmt der Gesetzgeber eine erste Konkretisierung
vor, indem er in Absatz 4 Nr. 1 der Vorschrift Naturlandschaften und historisch ge-
wachsene Kulturlandschaften explizit anspricht.>* Auch im Kontext dieser ,Erbe-
Landschaften” sind die durch den Klimawandel indizierten Verdnderungen relevant
und bediirfen zukiinftig einer spezifischen Beriicksichtigung.

Auf die Zieldimension 2 (Leistungs- und Funktionsfidhigkeit der Naturgiiter) nimmt
die Wendung ,Leistungs- und Funktionsfihigkeit des Naturhaushalts einschliefRlich
der Regenerationsfahigkeit und nachhaltigen Nutzungsfahigkeit der Naturgiiter” (§ 1
Abs. 1 Nr. 2 BNatSchG) Bezug. Absatz 3 konkretisiert die Zieldimension sowohl fiir
den Naturhaushalt als Ganzes (§ 1 Abs. 3 Nr. 1 BNatSchG) als auch fiir einzelne Be-
standteile (§ 1 Abs. 3 Nr. 2-6 BNatSchG).

Dabei ist im Hinblick auf die Thematik ,Klimawandel“ zunachst das Schutzgut ,Kli-
ma“ als Teil des Naturschutzrechts von besonderer Bedeutung. In der Literatur wird
hierzu die Auffassung vertreten, dass im Bundesnaturschutzgesetz ,angesichts der
globalen Klimaerwdrmung nicht mehr vorrangig auf das ortliche Klima abgestellt”
werde, auch wenn dieses nach wie vor ein wichtiges Schutzgut des Naturschutzrechts
darstelle, ,auf das durch Mafdnahmen des Naturschutzes verhiltnismafig einfach
Einfluss genommen werden“ konne.55 Klimaschutz sei als solcher im Bundesnatur-
schutzgesetz anerkannt>® und wie sich aus der Zielbestimmung des § 1 Abs. 1 Nr. 2
BNatSchG und § 1 Abs. 3 Nr. 4 BNatSchG (Klimaschutz durch Mafdnahmen des Natur-
schutzes) ergebe, ,durchaus ein Teilanliegen des Naturschutzrechts“.57 Insoweit gehe
es etwa im Bereich Landwirtschaft ,insbesondere um Verhinderung der Freisetzung
von Treibhausgasen durch landwirtschaftliche Bodennutzung, die Erhaltung von Sen-
ken fiir solche Gase auf landwirtschaftlich genutzten Flachen und die Anpassungsfa-
higkeit (,Resilienz“) gegeniiber Klimadnderungen.“>® Jedoch seien die Schwéchen des
geltenden Rechts hier uniibersehbar.5? Zum Schutz des Klimas kdnnten ,insbesondere
Okosysteme beitragen, die als CO2-Senken fungieren kénnen, z. B. Walder, Moore und

54 Siehe dazu ndher Schwarzer/Mengel et al. 2018, Bedeutsame Landschaften in Deutschland.
55 Kerkmann 2017, BNatSchG, § 1 Rn. 21; ebenso Miiller-Walter 2013, BNatSchG, § 1 Rn. 51.
56 Hofmann, EurUP 2020: 394 (403).

57 Rehbinder, NuR 2011: 241 (244).

58 Rehbinder, NuR 2011: 241 (244).

59 Ebd.
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Dauergriinland bei einer entsprechend angepassten Nutzung“.69 Zur Verdeutlichung,
dass der Klimawandel zukiinftig im Rahmen des Schutzes von Natur und Landschaft
eine bedeutende Rolle spielen wird und ein darauf abgestimmtes Naturschutzhandeln
erforderlich ist, sollte § 1 allerdings entsprechend ergidnzt werden.®! Diesen Einschit-
zungen ist zuzustimmen. Der Schutz des Globalklimas gehort schon nach der gelten-
den Regelung in § 1 Abs. 3 Nr. 4 BNatSchG zum Aufgabenbereich von Naturschutz und
Landschaftspflege, allerdings - wie auch bei einigen anderen Schutzgiitern - in Form
von ergdnzenden Mafdnahmen (,auch durch ...“) und neben den MafRnahmen, die sich
auf das Regional- und Lokalklima beziehen und die sich im Ergebnis zunehmend auch
als Klimaanpassungsmafinahmen darstellen. Eine Akzentuierung von Beitragen des
Naturschutzes zum globalen Klimaschutz durch naturschutzspezifische Mafdinahmen
(etwa im Hinblick auf Walder und Moore oder den Bodenkohlenstoffgehalt) wéire
gleichwohl sinnvoll (dazu sogleich Abschnitt 2.3). Dagegen ist die Klausel zur Bedeu-
tung der Erneuerbaren Energien in § 1 Abs. 3 Nr. 4 Halbsatz 2 BNatSchG an dieser
Stelle ein Fremdkorper. Die unbestreitbare Tatsache, dass bestimmte Formen der
Energiegewinnung im Hinblick auf die Verlangsamung oder Minderung des Klima-
wandels positive Auswirkungen auf die Schutzgiiter des Naturschutzes haben kénnen,
macht diese nicht zum Bestandteil der Aufgabe von Naturschutz und Landschaftspfle-
ge - genau so wenig wie der Ausbau von Klaranlagen oder neue Schienenstrecken zur
Reduzierung des motorisierten Individualverkehrs.62

Auch die weiteren in § 1 Abs. 3 BNatSchG aufgefiihrten Schutzgiiter und Handlungs-
felder, namlich Ubergreifende Aspekte des Naturhaushalts (Nr. 1), Boden (Nr. 2), Was-
ser/Gewdsser, insbesondere Hochwasserschutz und Niederschlags-Abflusshaushalt
(Nr. 3), Arten und Biotope (Nr. 5) sowie sich selbst regulierende Okosysteme (Nr. 6)
umfassen relevante Beziige zum globalen Klimaschutz (z. B. Bodenkohlenstoffgehalt)
oder zur Klimaanpassung (z. B. Hochwasserschutz).

Die Zieldimension 3 (Erleben und Wahrnehmen von Natur und Landschaft) findet
ihre Verankerung in § 1 Abs. 1 Nr. 3 BNatSchG. Der Gesetzgeber hat diesen Zielbereich
in § 1 Abs. 4 Nr. 2 BNatSchG etwas konturiert, indem er die Bedeutung der Erholungs-
funktion von Flachen im besiedelten und siedlungsnahen Bereich hervorgehoben hat.
Diese Flachen gewinnen im Zuge des Klimawandels insbesondere in stark erwdrmten
Stadtraumen im Sommer eine gesteigerte Bedeutung.

Schliefilich enthalten die Absatze 5 und 6 Zielkonkretisierungen, die iibergreifend
fiir mehrere Zieldimensionen Relevanz entfalten kénnen. Hier sind im Kontext Klima-
anpassung insbesondere die Sicherung und Entwicklung von Freirdumen (§ 1 Abs. 5 S.
2 und Abs. 6) einschlagig.

60 Rehbinder, NuR 2011: 241 (244
61 Schumacher et al. 2014: 135.
62 Mengel 2021, BNatSchG, § 1 Rn. 74.
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2.3 Empfehlungen

Die 2009 neugefasste Zielbestimmung des § 1 ist deutlich klarer gefasst als die Vor-
gangernormen der §§ 1 und 2 BNatSchG a. F. Es besteht aber dennoch erhebliches
Verbesserungspotenzial bei der Vorschrift - sowohl im Hinblick auf inhaltliche Strin-
genz als auch beziiglich der Aufwertung und Akzentuierung wichtiger Themenberei-
che wie Insektenschutz, Stadtnatur oder eben auch Klimawandel.

Im Hinblick auf die oben dargelegte Zielsystematik im Naturschutzrecht bleibt die
Vorschrift in ihrer jetzigen Ausgestaltung hinter ihren Moéglichkeiten zuriick. Es wird
daher empfohlen, die drei Nummern in § 1 Abs. 1 BNatSchG zukiinftig systematischer
und eindeutiger zu konturieren. Dabei sollte jede der drei Nummern in § 1 Abs. 1
BNatSchG jeweils fiir eine der drei Zieldimensionen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege stehen und in den Folgeabsatzen 2 bis 4 sollte jeweils explizit auf die
jeweiligen Zieldimension Bezug genommen werden. Die Systematik der drei Zieldi-
mensionen liegt der 2009 entwickelten Formulierung zwar ausdriicklich (siehe Geset-
zesbegriindung) zugrunde, sie wurde aber nicht in voller Klarheit textlich umgesetzt.
Flr die Zieldimension 1 (Sicherung des natiirlichen und kulturellen Erbes) wiirde dies
beispielsweise bedeuten, dass Geotope, Béden, Landschaftsteile /Freiraume und Land-
schaften in § 1 Abs. 1 BNatSchG neben der Sicherung der biologischen Vielfalt genannt
werden und dass diese Schutzgiiter/Handlungsgegenstinde in Absatz 2 entsprechend
im Sinne der Zielkonkretisierung aufgegriffen werden.

Im Hinblick auf Empfehlungen fiir die Weiterentwicklung der einzelnen Zielkonkre-
tisierungen in den Absatzen 2 bis 6 der Vorschrift sollen an dieser Stelle nur Aspekte
herausgegriffen werden, die in einem besonderen Zusammenhang mit dem Klima-
wandel stehen. Dies betrifft insbesondere Zieldimension 2 (Leistungs- und Funktions-
fahigkeit des Naturhaushalts) und somit § 1 Abs. 3 BNatSchG sowie die iibergreifen-
den Bestimmungen in § 1 Abs. 5 und 6 BNatSchG. Die beiden anderen Zieldimensionen
1 und 3 werden zwar ebenfalls erheblich vom Klimawandel betroffen und es gibt auch
dort deutlichen Fortentwicklungsbedarf bei der Ausgestaltung der Regelungen (siehe
bereits der Absatz zuvor). Es handelt sich aber um thematisch breiter angelegte, we-
niger klimaspezifische Empfehlungen, die an dieser Stelle nicht in der gebotenen Her-
leitung dargestellt werden konnen. 63

Fir § 1 Abs. 3 Nr. 2 wird empfohlen, die fachlich etablierte Differenzierung in Bo-
denfunktionen auch im Gesetzestext abzubilden. Dabei sollte auch die Bedeutung von
Bdden fiir den Klimaschutz (insbesondere im Hinblick auf die Funktion von Bdden als
Treibhausgasspeicher oder -senken) und ihre Bedeutung fiir die Anpassung an den
Klimawandel (z. B. Béden mit besonderen Funktionen als Wasserspeicher) textlich
aufgenommen werden. Im Hinblick auf die mit dem Klimawandel verbundenen zu-

63 Eine umfassendere Empfehlung findet sich bei Mengel et al. (in Vorbereitung).
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nehmenden Starkregenereignisse sollte in § 1 Abs. 3 Nr. 3 BNatSchG gegebenenfalls
im Kontext der Begriffe ,Hochwasserschutz und ,Niederschlags-Abflusshaushalt”
eine Akzentuierung zugunsten von unversiegelten Bereichen bzw. Freiraumen vorge-
nommen werden.®* Sinnvoll ware insbesondere auch eine Verstarkung der Zielaus-
richtung des Naturschutzes im Hinblick auf den globalen Klimaschutz, namlich unter
Bezugnahme auf die Sicherung und Entwicklung relevanter Okosysteme und deren
Leistungen, also etwa Moore oder Walder in § 1 Abs. 3 Nr. 4 BNatSchG. Auf die wenig
sachgerechte Bestimmung zur Férderung erneuerbarer Energien als Teil des Natur-
schutzrechts (so unbestritten wichtig der Ausbau erneuerbarer Energien im Ubrigen
ist), wurde bereits in Abschnitt 2.2 hingewiesen. Fiir den Bereich des lokalen und
regionalen Klimaschutzes (auch im Sinne von Beitragen zur Klimaanpassung) sollten
in Ergdnzung zu Frisch- und Kaltluftgebieten explizit die innerstadtischen Freiraume
aufgenommen werden. Schliefdlich wére eine prazisere Bestimmung zur Prifung der
Geeignetheit von innerstddtischen Flachen fiir eine bauliche Nutzung in § 1 Abs. 5
BNatSchG und eine inhaltlich-systematische Aufwertung der Freiraumsicherung und
- entwicklung in § 1 Abs. 6 zielfithrend.

3 Landschaftsplanung

3.1 Ubergreifende Aspekte der Landschaftsplanung

Die Landschaftsplanung hat die Aufgabe, die Ziele von Naturschutz und Land-
schaftspflege raumlich zu konkretisieren und den Einsatz von Steuerungsinstrumen-
ten zur Erreichung dieser Ziele vorzubereiten. Hierfiir muss sie als vorauslaufenden
Arbeitsschritt den Bestand von Natur und Landschaft erfassen, bewerten und einer
Konflikt- bzw. Potenzialanalyse unterziehen. Erst durch die rdumliche Konkretisie-
rung der generellen, insbesondere in § 1 BNatSchG verankerten, Ziele wird deren
Gehalt in vielen Fillen fassbar. Mit der konzeptionellen Vorbereitung der instrumen-
tellen Umsetzung sind schliefRlich Rationalititsgewinne aufgrund der gedanklichen
Priifung von Handlungsoptionen verbunden.®5 Eine Sonderstellung des Aufgabenbe-
reichs ,Vorbereitung der instrumentellen Umsetzung” nimmt dabei die rdaumliche
Gesamtplanung ein. Aus Sicht der Landschaftsplanung lasst sich von einer Qualifizie-
rung der Raumordnung und der Bauleitplanung sprechen, ist es doch das Ziel der
Umweltfachplanungen, die von ihnen vertretenen Belange in die gesamthaften rdum-
lichen Planungsentscheidungen méglichst umfassend zu integrieren.66

64 Alternativ oder kumulativ kdnnte diese Akzentuierung auch im Kontext ,Boden“ und/oder
,Freiraum" (§ 1 Abs. 5 und 6 BNatSchG) erfolgen.

65 Mengel 2019: 24 (35f)

66 Vgl. Bruns/Mengel/Weingarten, Beitrage der flichendeckenden Landschaftsplanung zur
Reduzierung der Flacheninanspruchnahme, 2005: 185
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Eine 2015 verdffentlichte Untersuchung hat ergeben, dass Klimawandel bereits in
den damals untersuchten Landschaftsrahmenpldnen (jiingste Plane stammen dabei
aus 2013) ,kein Randthema“ mehr war. Die Bearbeitung sei aber noch ,sehr hetero-
gen und die Folgen des Klimawandels werden meist nicht systematisch erhoben und
bewertet, kein Plan bearbeitet das Thema vollkommen stringent und systematisch
liber alle Arbeitsschritte hinweg“.67 In der Literatur wird beispielsweis angefiihrt, dass
bei der Konzeption multifunktionaler Mafdnahmen fiir Klimaschutz und andere Natur-
schutzfunktionen erst bei der Ubertragung genereller Ziele auf konkrete Flichen ab-
schlieffend beurteilen werden kénne, ob tatsdchlich Synergien oder Konflikte eintre-
ten werden -, die Aufgabe, diese Optionen fiir multifunktionale Maffnahmen zu ermit-
teln und darzustellen“ werde zukiinftig vermehrt von der Landschaftsplanung ,abge-
fordert” werden.®®8 Um Naturschutzmafinahmen zur Abschwachung von Naturkata-
strophen gezielt einzusetzen, sei vor allem eine neue Ausrichtung der Landschaftspla-
nung auch zu diesem Ziel hin wichtig. Hierfiir sei eine , praxisorientierte Starkung und
inhaltliche Ausrichtung der Landschaftsplanung bzw. ihrer Elemente hin zum Klima-
schutz zu férdern“.® Dies bedeutet aber nicht - dhnlich wie bei der Diskussion der
Aufgaben und Ziele von Naturschutz und Landschaftspflege -, dass die Landschafts-
planung ,neu erfunden“ werden muss; vielmehr gelten die generellen Anforderungen
an eine leistungsfihige Landschaftsplanung fort und diese sind durch spezifische Kkli-
mawandelbezogene Aspekte zu ergdnzen.

In einem vom Bundesamt fiir Naturschutz geférderten Forschungs- und Entwick-
lungsvorhaben wurden Empfehlungen zur fachlich-methodischen Ausgestaltung einer
modernen Landschaftsplanung (einschliefdlich geeigneter Planzeichen) entwickelt.70
Dabei wurden unter anderem drei Aufgabenbereiche der Landschaftsplanung heraus-
gearbeitet, die jeweils mit entsprechenden Karten-, Text- und Graphikbeitragen aus-
gefiillt werden. Aufgabenbereich I umfasst als Grundlagenbereich die Aspekte ,Be-
stand, Bewertung und Konfliktanalyse” (ggf. ergdnzt um eine Potenzialanalyse). Bei
den im Vorhaben entwickelten Empfehlungen zur Beriicksichtigung des Klimawandels
in der Landschaftsplanung wird u. a. zwischen solchen unterschieden, bei denen es um
die Aufnahme zusatzlicher Inhalte geht - die einer gesonderten kartographischen
Darstellung oder ggf. weiterer Planzeichen innerhalb der vorgeschlagenen Karten
bediirfen - und anderen, die in Bewertungen des Zustands von Natur und Landschaft
eingehen sollten und/oder bei der Darstellung von Gefidhrdungen bzw. Beeintrachti-
gungen (als ein Faktor unter mehreren), aber auch bei der Zielfindung beriicksichtigt
werden sollten, ohne dass eigenstdndige weitere Planzeichen erforderlich waren.”!

67 Radtke/Schliep/Heiland, NuLp 2015: 201 (207).

68 Saathoff/von Haaren, NuLp 2011: 138 (142).

69 Doyle/Ristow/Vohland, NuL 2014: 522 (522, 524).
70 Hoheisel/Mengel/Heiland et al. 2017.

71 Hoheisel/Mengel/Heiland et al. 2017: 176 ff.
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Zur erstgenannten Gruppe zdhlen beispielsweise die Beriicksichtigung des Bodenkoh-
lenstoffgehalts (Funktion fiir den globalen Klimaschutz als Kohlenstoffsenke bzw.
Kohlenstoffspeicher) oder bioklimatisch zukiinftig stark belastete Siedlungsbereiche,
zur zweiten Gruppe beispielsweise Kaltluftentstehungsgebiete oder die Hochwasser-
schutzfunktion.”? Im Schrifttum werden beispielsweise u. a. folgende klimawandel-
spezifischen Inhalte hervorgehoben: Fiir das Schutzgut ,Luft/Klima“ Erganzung um
die besondere Vulnerabilitit gegeniiber Hitzebelastungen, fiir ,Boden“ die Bewertung
austrocknungsgefihrdeter Boden, fiir ,Wasser” Mafinahmen zur Stabilisierung des
Wasserhaushalts und fiir ,Arten/Biotope“ die gezielte Beriicksichtigung von kiihl-
feuchten Gunstlagen bei der Bewertung des Biotopentwicklungspotenzials.”3

Die Konzeption von Klimaanpassungsmafdnahmen kann grundsatzlich auf allen
Planungsebenen erfolgen.”* Wilke et al. 2011 betonen die Ebene der Landschaftsrah-
menplanung bei der Bearbeitung klimawandelbezogener Inhalte.”> Die Landschafts-
rahmenplanung umfasse eine Gebietsgrofie, die durch regionalisierte Klimaszenarien
und -projektionen darstellbar und in Teilen differenzierbar sei und sie liefere als
Grundlage kommunaler Landschaftspldne eine gemeinsame inhaltliche Basis, auf der
klimabedingte Veranderungen gemeindeiibergreifend einheitlich thematisiert werden
konnen. Indem die Landschaftsrahmenplanung die kommunale Ebene damit von der
Ermittlung und Erarbeitung vieler klimawandelrelevanter Inhalte entlaste (z. B. von
der Ermittlung regionaler Klimaprojektionen und der Abschatzung der Auswirkungen
des Klimawandels auf die Schutzgiiter), trage sie zur Effizienz der Landschaftsplanung
insgesamt bei.”¢ Die von WILKE et al. hervorgehobene Funktion der Landschafts-
rahmenplanung, regionalisierte fachliche Grundlagen bereitzustellen und damit die
kommunale Ebene der Landschaftsplanung zu entlasten, entspricht der auch hier
vertretenen Position einer sinnvollen Arbeitsteilung zwischen der regionalen und der
kommunalen Ebene - nicht nur im Kontext Klimawandel. Gleichwohl ist die gemeind-
liche Ebene (was von Wilke et al. auch nicht bestritten wird) von essenzieller Bedeu-
tung fiir die Ziel- und Mafnahmenkonkretisierung und die Vorbereitung der instru-
mentellen Umsetzung einschliefllich der Qualifizierung der Bauleitplanung (dazu so-
gleich Abschnitt 3.2).

§ 9 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 Buchst. e) BNatSchG stellt klar, dass auch Luft und Klima zu den
einschlagigen Schutzgiitern gehéren und dass auch hierfiir Erfordernisse und Maf3-
nahmen zur Zielerreichung planerisch herauszuarbeiten sind. Vor dem Hintergrund

72 Ebd.; zu weiteren klimawandelbedingten spezifischen Inhalten zum Schutzgut ,Boden” siehe
Heiland 2021 (in diesem Band).

73 Schmidt/Seidel/Kolodziej 2015: 175 (188 f.)

74 Rofler/Albrecht 2015: 243 (254), die allerdings die Ebene des Landschaftsprogramms nicht
auffithren.

75 Wilke etal. 2011: 165 f.

76 Ebd.
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des Klimawandels ist die Landschaftsplanung hier in besonderer Weise gefordert, die
Schutzgiiter Luft und Klima mit ihren vielfaltigen Implikationen konzeptionell aufzu-
greifen.’”” Die in diesem Abschnitt skizierte Ubersicht macht aber deutlich, dass sich
die Relevanz der Landschaftsplanung nicht in der Bezugnahme auf die Nummer 4
Buchstabe e) der Vorschrift beschrinkt, sondern dass nahezu alle Schutzgutbereiche
und Handlungsfelder eine besondere Berticksichtigung des Klimawandels erfordern.

3.2 Landschaftsplanung im Stadtkontext

In Abschnitt 2.1 wurde erldutert, dass fiir die verschiedenen Handlungsgegenstan-
de bzw. Schutzgiiter unterschiedliche Zielperspektiven zu berticksichtigen sind, die
aufgrund ihrer grundlegenden Bedeutung ,Zieldimensionen“ genannt werden. Fir
den Handlungsgegenstand , Lokal-/Stadtklima“ sind die Zieldimensionen 2 und 3 ein-
schlagig, also die Sicherung und Entwicklung von raumkonkreten Funktionen von
Natur und Landschaft, die fiir die koérperlichen Grundbediirfnisse des Menschen rele-
vant sind (Zieldimension 2) sowie die Sicherung und Entwicklung von ebenfalls rdum-
lich manifestierten Funktionen, die sich auf das Erleben und Wahrnehmen von Natur
und Landschaft einschliefilich der landschaftsgebundenen Erholung beziehen (Zieldi-
mension 3). Dabei ist festzustellen, dass hier ein flieRender Ubergang zwischen beiden
genannten Zieldimensionen vorliegt. Im Kern wird man Zieldimension 2 essenzielle,
lebensnotwendige Funktionen zuordnen, wiahrend es bei Zieldimension 3 eher um
Wohlfiihl-Funktionen im Sinne des ,guten Lebens“ oder auch der aktiven Erholung
geht. In diesem Kontext ist auch der in § 1 Abs. 1 BNatSchG eingefiihrte Begriff der
Gesundheit und dessen Verstiandnis von Bedeutung. Mit der ausdriicklichen Aufnahme
des Hinweises auf die Gesundheit des Menschen sollte die Bedeutung hervorgehoben
werden, die Natur und Landschaft fiir das physische, psychische und soziale Wohlbe-
finden des Menschen haben.”® Im Ergebnis ist es Aufgabe der Landschafts- und Frei-
raumplanung, das Regional- bzw. Lokal-/Stadtklima sowohl vor dem Hintergrund
moglicher Gesundheitsrisiken im engeren Sinne (zum Beispiel gesundheitliche Ge-
fahrdung von hitzesensiblen Bevdlkerungsgruppen) als auch im Sinne der Sicherung
und Schaffung angenehmer bioklimatischer Verhéltnisse zu behandeln.

Im Kontext der Anpassung an den globalen Klimawandel verweisen HEILAND et al.
bereits 2011 auf den Bedeutungszuwachs des Themas der bioklimatischen Belastung
und der Luftqualitat in Siedlungs- und Naherholungsraumen.”’® Die stadtischen War-
meinseln werden sich in Hitzesommern, die mit dem Klimawandel einhergehen, noch
intensiver und damit noch belastender ausbilden®, sodass die Notwendigkeit einer
Auseinandersetzung der Landschaftsplanung mit dieser Thematik evident ist. Als

77 Mengel 2018, BNatSchg, § 9 Rn. 64.

78 Siehe Mengel 2021, BNatSchG, § 1 Rn. 26, unter Bezugnahme auf BT-Drs. 16/12274, S. 50.
79 Heiland et al. 2011: 358.

80 Endlicher 2018: 26.
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Beispiele fiir einschlagige klimarelevante Anpassungsmafinahmen in Ergdnzung zu
flaichenhaften, griinen Freirdumen werden unter anderem Baumpflanzungen an Stra-
8en und Platzen, die Anlage von Wasserflachen bzw. das Einbringen von Wasserele-
menten, intensive und extensive Dachbegriinung oder Fassadenbegriinung genannt.8!

Auf der Ebene der ortlichen Landschaftsplanung ist die Bauleitplanung ein zentra-
les Steuerungsregime, auf dessen Qualifizierung der kommunale Landschaftsplan und
der Griinordnungsplan gerichtet sind.82 Die Einschitzung von Roéf3ler/Albrecht, die
»Grundlage fiir die Beriicksichtigung naturschutzfachlicher, freiraumplanerischer und
stadtokologischer Belange in der Bauleitplanung, auch im Hinblick auf die Herausfor-
derungen des Klimawandels“ bilde ,eine qualifizierte Landschaftsplanung®,8 ist zu-
treffend. Die Autorinnen betonen auch zu Recht die Potenziale des Griinordnungs-
plans, in dem klimarelevante Inhalte, etwa im Hinblick auf den Versiegelungsgrad
oder die Vegetationsausstattung, konzeptionell verankert werden kénnen.84

Uber das allgemeine Bauplanungsrecht hinaus ist auch das besondere Stidtebau-
recht in den Blick zu nehmen. So sind etwa im Kontext des Instrumentariums zur stad-
tebaulichen Sanierung (§ 136 Abs. 2, 3, 4 BauGB) und zum Stadtumbau (§ 171a Abs. 2,
3 BauGB) explizit die Aspekte des Klimaschutzes bzw. der Klimaanpassung angespro-
chen. Eine flichendeckende kommunale Landschaftsplanung bzw. eine auf das Quar-
tier bezogene Griinordnungsplanung kénnen hier wichtige Inhalte planerisch vorbe-
reiten.

3.3 Empfehlungen

Da die Landschaftsplanung der raumlichen Zielkonkretisierung der generellen Ziele
des § 1 BNatSchG dient, wird mit einer Fortentwicklung des § 1 BNatSchG (siehe dazu
Abschnitt 2.3) in Folge auch die Landschaftsplanung inhaltlich entsprechend ertiich-
tigt. Bei dem zweiten zentralen Aufgabenbereich der Landschaftsplanung, ndmlich der
konzeptionellen Vorbereitung der Umsetzung (siehe § 9 Abs. 3 S. 1 Nr. 4, S. 2
BNatSchG), bestehen zwar sehr viele instrumentelle Beziige zum Klimaschutz. Ob sich
daraus allerdings gesetzlicher Novellierungsbedarf ergibt, ware naher zu priifen, denn
die meisten im Gesetztext angesprochenen Steuerungsfelder sind thematisch breit
angelegt so dass eine Beriicksichtigung des Klimawandels bereit de lege lata moglich
ist.

Sehr viel wichtiger fiir die Starkung der Leistungsfahigkeit der Landschaftsplanung
sind generelle Verbesserungen im Regelungstext, die dann nicht nur, aber eben auch,
den Klimaschutz bzw. die Klimaanpassung betreffen.

81 Beckmann et al. 2015: 41.

82 Siehe dazu ndher Mengel 2019: 24 (35 ff.).
83 Albrecht, ZUR 2020: 12 (16).

84 RoRler/Albrecht 2015: 243 (256).
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Von zentraler Bedeutung ist zunachst, dass die Inhalte der Landschaftsplanung so-
wohl auf iiberértlicher als auch auf ortlicher Ebene eine eigenstidndige Erarbeitung
und Darstellung erfahren. Dies schliefdt die Primarintegration nicht generell aus, ob-
wohl sich aus fachlicher Sicht kaum Griinde dafiir finden lassen, warum ein Fachplan
nur als Teil der raumlichen Gesamtplanung existieren soll. Soweit aber an der Prima-
rintegration im Einzelfall festgehalten wird, widerspricht eine vollstindige Reduzie-
rung der Inhalte der Landschaftsplanung auf das, was in einem thematisch breit ange-
legten Raumordnungs- oder Bauleitplan hinsichtlich des Umfangs {iberhaupt méglich
ist, jedenfalls dem in § 8 BNatSchG manifestierten Grundgedanken: Eine konzeptionel-
le Grundlage vorsorgenden Handelns kann nur ein Plan sein, der die Ziele und Umset-
zungsmoglichkeiten eines derart breit gefacherten Aufgabenbereichs wie Naturschutz
und Landschaftspflege fiir den jeweiligen Planungsraum wirklich entfalten kann.8> Vor
dem Hintergrund des Klimawandels gilt dies sogar noch in verstarkter Form. Hinzu
kommt die umfanglich diskutierte Problematik der fehlenden eigenstandigen Artiku-
lation der Naturschutzbelange vor der Abwagung mit konfligierenden Belangen. In §§
10, 11 BNatSchG sollte daher das Erfordernis der eigenstindigen Erarbeitung und
Darstellung der Landschaftsplanung daher explizit geregelt werden.

Weiter sollte iiber entsprechende Formulierungen in §§ 10, 11 BNatSchG dafiir
Sorge getragen werden, dass flichendeckend aktuelle und qualifizierte Planwerke
vorliegen. Fiir die Sicherstellung einer ausreichenden Aktualitat der Planwerke wird
empfohlen, eine Verpflichtung fiir die Fortschreibung insbesondere von Landschafts-
rahmenpldnen spatestens 10 Jahre nach der Erstaufstellung oder der letzten Fort-
schreibung des Gesamtplans gesetzlich festzulegen. Da auf Ebene der Landschafts-
rahmenplanung mafistabsbedingt eine detaillierte Bearbeitung des Siedlungsbereichs
und des unmittelbaren Siedlungsrandes nicht umfassend mdoglich ist, sollte klarge-
stellt werden, dass auf der Ebene der kommunalen Landschaftsplanung in jedem Fall
eine landschaftsplanerische Bearbeitung des Siedlungsbereichs und des unmittelba-
ren Siedlungsrandes im Hinblick auf alle Handlungsgegenstdande und alle Zielbereiche
des Naturschutzes und der Landschaftspflege erfolgen muss.8¢ Dies ist auch fiir die
Thematik ,Klimawandel“ von hoher Relevanz. Soweit ein aktueller und qualifizierter
Landschaftsrahmenplan existiert, kann der kommunale Landschaftsplan gegebenen-
falls fiir bestimmte, fiir die jeweilige Kommune besonders relevante Themen oder
Raume, Schwerpunkte setzen, die detaillierter bearbeitet werden. Auch im Falle des
kommunalen Landschaftsplans ist eine regelmafdige Fortschreibung und Aktualisie-
rung erforderlich. Es bietet sich an, mindestens eine turnusmafiige Priifpflicht zu ver-
ankern, nach der die Voraussetzungen fiir eine Fortschreibung zu untersuchen sind. In
Anbetracht der durch den Klimawandel hervorgerufenen Verdnderungen diirfte in

85 Mengel 2018, BNatSchG, §§ 8 Rn. 10, 10 Rn. 13.
86 Mengel et al. (in Vorbereitung).
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den meisten Fillen spétestens nach zehn Jahren ein Bedarf fiir eine Fortschreibung
bestehen.

Das Instrument des Griinordnungsplans bietet ein grofdes Potenzial fiir die Umset-
zung der Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege. Dies gilt gerade auch im
Kontext ,Klimawandel” fiir die Qualifizierung des Bebauungsplans und anderer stad-
tebaulicher Satzungen. Um das Instrument der Griinordnungsplanung zu stirken,
wird empfohlen, fiir den Griinordnungsplan einen eigenen Absatz in § 11 zu schaffen
und in diesem die Anwendungsmaoglichkeiten beispielhaft zu prazisieren. Damit konn-
te die Griinordnungsplanung im Siedlungskontext zu einer umfassenden Freiraum-
planung unter Einbeziehung aller Schutzgiiter des Naturschutzes erstarken. Nicht nur
vor dem Hintergrund des Klimawandels ist diese breite Aufgabenzuordnung auf
grofdmafdstablicher Ebene von hochster Relevanz. In der freien Landschaft kann der
neue akzentuierte Griinordnungsplan u. a. wichtige Funktionen im Kontext ,Kultur-
landschaftsentwicklung” tibernehmen.8”

Als erganzenden Beitrag zur Sicherstellung einer ausreichenden Qualitat der Land-
schaftsplane wird empfohlen, dass das Bundesumweltministerium von der Erméachti-
gung zum Erlass einer Verordnung in § 9 Abs. 3 S. 3 BNatSchG zur Regelung der fiir die
Darstellung der Inhalte insbesondere von Landschaftsrahmenpldnen zu verwenden-
den Planzeichen Gebrauch macht und eine entsprechende Planzeichenverordnung
erldsst.88

4 Ausgewadhlte Steuerungsinstrumente

4.1 Grundstrukturen zu Steuerungsinstrumenten des Naturschutz-
rechts im Klimawandel

In der Umweltpolitik unterscheidet man bekanntlich die Steuerungsformen:
- Regulative bzw. ordnungsrechtliche Instrumente (Ver- oder Gebote)

- Anreizorientierte Instrumente (positive oder negative - insbesondere mone-
tare - Anreize) und

- Sonstige Instrumente, z. B. Information.

Fiir den Bereich des Naturschutzrechts lassen sich die regulativen Instrumente wie
folgt sinnvoll gliedern:

- Generelle Mafégaben (z. B. Gute fachliche Praxis; allgemeiner Artenschutz)

87 Mengel et al. (in Vorbereitung).
88 Siehe hierzu auch die Empfehlungen von Hoheisel et al. 2017: 210 f.
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- Schutzgebiete im Sinne eines besonderen Rechtsregimes fiir einen Raumaus-
schnitt

- Typusschutzinstrumente, d. h. Beeintrachtigungsverbote bei einem Vorkom-
men bestimmter (gesetzlich definierter) Arten bzw. Lebensraum- oder Bio-
toptypen

- Priif- und Folgenbewiltigungsinstrumente bei ,Eingriffen“ in Natur und
Landschaft.

In den aufgrund der Vogelschutz- und FFH-Richtlinie etablierten Natura 2000-
Gebieten ist der Steuerungsansatz ,Schutzgebiete” mit dem des ,Typusschutzes” inso-
fern verzahnt, als fiir bestimmte Arten und Lebensraumtypen Vogelschutz- bzw. FFH-
Gebiete ausgewiesen werden miissen und sich deren Erhaltungsziele auf definierte
Tier- und Pflanzenarten sowie Lebensraumtypen beziehen. Mit der FFH-
Vertraglichkeitspriifung tritt unter gesetzlich geregelten Voraussetzungen sogar noch
ein dritter Steuerungsansatz hinzu. Eine besondere Stellung nimmt auch der Objekt-
schutz ein, bei dem beispielsweise bei geschiitzten Landschaftsbestandteilen auch
typologisch definierte Landschaftselemente fiir einen Raumausschnitt gesichert wer-
den konnen. Die dargestellte Gliederung der Steuerungsinstrumente bietet insofern
eine wichtige Orientierung, in der praktischen Ausgestaltung finden sich aber durch-
aus Verkniipfungen und Mischformen.

Nachfolgend sollen diese Steuerungsformen im Hinblick auf den Kontext ,Klima-
wandel“ anhand von ausgewdhlten instrumentellen Beispielen kurz beleuchtet wer-
den und es soll dargestellt werden, welche Herausforderungen sich hierbei fiir For-
schung und Praxis zukiinftig stellen.8?

4.2 Generelle MaB3gaben fiir die Landwirtschaft

Generelle Mafdgaben in der Fliche konnen sich insbesondere auf bestimmte fla-
chenhafte Nutzungen (wie beispielsweise Agrar- oder Forstwirtschaft) beziehen oder
allgemeine Verhaltensregeln im Umgang mit Natur und Landschaft statuieren, wie
dies beispielsweise bei den Bestimmungen zum allgemeinen Artenschutz in § 39
BNatSchG der Fall ist. Die Grundsatze der guten fachlichen Praxis bei der landwirt-
schaftlichen Nutzung gehoren zur erstgenannten Kategorie. Sie verteilen sich auf ver-
schiedene umwelt- und agrarrechtliche Gesetze (BBodSchG, BNatSchG, DiingegG,
PfISchG, GenTG),?° die teilweise von Anwendungsverordnungen untersetzt sind (Diin-

89 Einer gesonderten Betrachtung bediirfen die typologisch ausgerichteten Steuerungsansitze
einschliefdlich der damit verbundenen Natura 2000-Gebiete, die den Rahmen dieses Beitrags
sprengen wiirden, siehe hierzu ndher Schumacher, A./Schumacher, J., NuR 2013: 377.

90 Siehe hierzu naher Mockel, ZUR 2014: 14.
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geV; PflanzenschutzanwendungsV). Im Folgenden geht es allerdings um die einschla-
gigen Regelungen im BNatSchG.

Nach § 5 Abs. 2 Nr. 1 BNatSchG muss die Bewirtschaftung standortangepasst erfol-
gen und die nachhaltige Bodenfruchtbarkeit muss gewahrleistet sein. Nach Einschat-
zung in der Literatur verlangt der Schliisselbegriff ,standortangepasst eine Boden-
bewirtschaftung, die sich vorrangig an den natiirlichen Eigenschaften der jeweiligen
Nutzflache orientiert. 2 AufRerdem solle die Erhaltung von Sonderstandorten, z. B.
extrem nahrstoffarme, trockene bzw. nasse Boden gewahrleistet bleiben.?2 Wichtig sei
insbesondere der standorttypische Humusgehalt.?3 Geméafs § 5 Abs. 2 Nr. 2 BNatSchG
darf die natiirliche Ausstattung der Nutzfliche nicht iiber das zur Erzielung eines
nachhaltigen Ertrags erforderliche Mafd hinaus beeintrachtigt werden. Maf3stab soll
dabei derjenige Zustand von Boden, Wasser, Pflanzen- und Tierwelt sein, der im je-
weiligen Naturraum auf langfristig natur- und landschaftsvertraglich bewirtschafteten
Nutzflachen als typisch angesehen werden kann.?* Weitere Stimmen weisen darauf
hin, dass eine nachhaltige Wirtschaftsweise im Sinne der Vorschrift eine solche sei, die
neben 6konomischen auch dkologischen Erfordernissen i.S.d. § 1 gerecht wird.?> Die
Erhaltung der zur Vernetzung von Biotopen erforderlichen Landschaftselemente ver-
langt § 5 Abs. 2 Nr. 3 BNatSchG. Die Vorschrift steht in einem inhaltlichen Zusammen-
hang mit § 21 Abs. 6 BNatSchG (Biotopvernetzung). Landschaftselemente sind dabei
etwa Hecken, Feldholzinseln, Baumgruppen/-reihen, Einzelgehoélze, Feldraine, Weg-
raine, Boschungen, Tiimpel u. a. Kleingewdasser, Graben, Lesesteinhaufen oder Stein-
riegel.?¢ Nach § 5 Abs. 2 Nr. 4 BNatSchG hat die Tierhaltung in einem ausgewogenen
Verhaltnis zum Pflanzenbau zu stehen, schiadliche Umwelteinwirkungen sind zu ver-
meiden. Die Vorschrift beziehe sich auf eine flichengebundene Tierhaltung, andere
Formen seien keine natur- und landschaftsvertragliche Landwirtschaft im Sinne des §
5 Abs. 1 BNatSchG, sodass entsprechende Privilegierungen nicht greifen.®? Als Be-
zugsbasis sei nicht allein auf den einzelnen Betrieb abzustellen, vielmehr kénne auch
eine grofiere Einheit (z. B. die Gemeinde) gewahlt werden.?8 Schlief3lich normiert § 5
Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG, dass ein Griinlandumbruch auf besonders empfindlichen
Standorten zu unterlassen ist. Dabei wird hinsichtlich der Feststellung der von der

91 Agena, NuR 2012: 297 (301).

92 Ebd.

93 Ebd.: 302; iiber mogliche rechtliche Vorgaben zum Humuserhalt und -aufbau im Ackerland
im Rahmen der guten fachlichen Praxis soll nach Auswertung der zweiten Bodenzustandser-
hebung des Thiinen-Instituts Mitte der 20er Jahre entschieden werden - so Albrecht, NuR
2020: 513 (515) unter Verweis auf das Klimaschutzprogramm 2020, S. 127.

94 Agena, NuR 2012: 297 (302); zu den in Bezug genommen Tiergruppen zdhlen nach Vagedes
2018, BNatSchG, § 5 Rn. 26, zum Beispiel Bodenlebewesen und Wiesenbriiter.

95 Krohn 2017, BNatSchG, § 5 Rn. 24.

96 Agena, NuR 2012: 297 (304).

97 Ebd.: 305.

98 Fischer-Hiiftle 2011, BNatSchG, § 5 Rn. 24.
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Vorschrift angesprochenen Flachen im Schrifttum die Auffassung vertreten, dass etwa
erosionsgefahrdete Hanglagen mit Hilfe von Kartendiensten der landwirtschaftlichen
Fachbehérden ermittelt werden kénnten, Uberschwemmungsgebiete seien iiber das
Wasserrecht herzuleiten, fir Standorte mit hohem Grundwasserstand seien die bo-
denkundlichen Feuchtestufen sowie entsprechende Biotop- und Bodentypen heranzu-
ziehen.??

Insgesamt wird deutlich, dass die Regelung zur guten fachlichen Praxis in der
Landwirtschaft im BNatSchG zahlreiche inhaltliche Mafdgaben enthilt, die in einem
Bezug zum Klimawandel stehen. Dies gilt sowohl fiir Beitrage der landwirtschaftlichen
Nutzung zum Klimaschutz - etwa Sicherung eines standortangepassten Humusge-
halts, flaichengebundene Tierhaltung oder Schutz von Griinland auf Moorstandorten
und in anderen sensiblen Bereichen - als auch fiir solche im Kontext ,Klimaanpas-
sung” (z. B. Bewahrung der Standortvielfalt; Biotopvernetzung).

In der jetzigen Form bleibt die Regelung allerdings weit hinter dem zuriick, was von
einer Mafdgabe zum Mindeststandard!%® der landwirtschaftlichen Bodennutzung zu
erwarten ware. Schwachen zeigt die Norm insbesondere aufgrund ihrer ungeniigen-
den inhaltlichen Bestimmtheit, der unklaren steuerungsrechtlichen Einordnung und
der fehlenden Ermachtigung zur untergesetzlichen Konkretisierung.101

Hinsichtlich der ungentigenden inhaltlichen Bestimmtheit wird von einem Teil des
Schrifttums angefiihrt, dass § 5 Abs. 2 BNatSchG zwar unbestimmte Rechtsbegriffe
enthalte, diese seien aber konkretisierungsfahig und die Naturschutzbehérden seien
daher befugt, nach Mafdgabe des § 3 Abs. 2 BNatSchG Anordnungen zur Einhaltung
und Durchsetzung zu treffen.102 Mit dem Argument fehlender Bestimmtheit lasse sich
die Durchsetzung der Grundséatze der guten fachlichen Praxis jedenfalls nicht generell
in Abrede stellen.193 § 5 Abs. 2 BNatSchG enthalte zum Teil durchaus Verhaltensmaf3-
stibe, die liber ein hinreichend klar definiertes, vollzugsfahiges Substrat verfiigten.
Dies gelte fiir den Erhalt von Landschaftselementen, das Verhéltnis von Tierhaltung
und Pflanzenbau (,soweit durch Messzahlen konkretisierbar“) und die Untersagung
des Griinlandumbruchs auf sensiblen Standorten.104 Von anderen Stimmen wird kon-
statiert, der Regelungsgehalt der Nr. 1, 2 und 4 sei im Einzelfall fiir den Normadressa-
ten nicht erkennbar. Jedenfalls diese Grundsitze seien nicht im Wege einer auf § 3

99 Agena, NuR 2012: 297 (305).

100 Agena, NuR 2012: 297 (297); Mockel, ZUR 2014: 14 (14).

101 Ahnlich Kéck, ZUR 2019: 67 (67).

102 Agena, NuR 2012: 297 (307); ahnlich, wenn auch etwas zuriickhaltender, Fischer-Hiiftle
2011, BNatSchG, § 5 Rn. 16.

103 Krohn 2017, BNatSchG, § 5 Rn. 39.

104 Ebd.
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Abs. 2 beruhenden Anordnung vollziehbar. Ob die Grundsitze eine durchsetzbare
rechtliche Verpflichtung enthalten, miisse aber als Ganzes beantwortet werden.105

Neben der Frage der Durchsetzbarkeit der Mafigaben des § 5 Abs. 2 BNatSchG be-
steht als zweites Problemfeld die Relevanz der Grundsitze der guten fachlichen Praxis
fiir gesetzlich vorgesehene Privilegierungen. Grundsatzlich soll die Einhaltung der
Grundsatze die Privilegierungen in §§ 14 Abs. 2 und 3, 26 Abs. 2 und 44 Abs. 4
BNatSchG rechtfertigen, bei Nichtbeachtung entfillt die Privilegierung.196 Wenn aber
die Grundsatze zur guten fachlichen Praxis sowohl rechtlich unverbindlich als auch
aufgrund der Abstraktheit nicht handlungsleitend sind, laufe auch die Regelvermu-
tung in § 14 Abs. 2 BNatSchG ,weitgehend ins Leere“.107 Damit bestehe nicht nur eine
Pflicht der Landwirte, ihre Bodenbewirtschaftungen als Ganzes oder jede Einzelmaf3-
nahme als potentielle Eingriffe gemafd § 17 Abs. 3 BNatSchG den zustdandigen Behor-
den anzuzeigen, sondern auch eine Pflicht der Behorden, Boden-
bewirtschaftungsmafinahmen wie andere Eingriffe zu tiberwachen und zu iiberpriifen
bzw. bei vermeidbaren Eingriffen zu untersagen und bei unvermeidbaren Kompensa-
tionsmafdnahmen festzulegen.108

In der Rechtsprechung finden sich nur vereinzelt Entscheidungen, die auf die gute
fachliche Praxis unmittelbar Bezug nehmen.1%® Allerdings hat das Bundesverwal-
tungsgericht in seinem Urteil vom 1.9.2016 entschieden, dass die ,Beispiele in § 5
Abs. 2 BNatSchG lediglich ,(Handlung-)Direktiven“ darstellten ,nicht aber Gebote oder
Verbote.“110 Systematisch komme § 5 Abs. 2 BNatSchG vor allem im Zusammenhang
mit §§ 14 ff. BNatSchG Bedeutung zu. Mit diesen Bestimmungen gebe der Gesetzgeber
den ,Naturschutzbehorden ein Instrumentarium an die Hand, um effektiv gegen eine
landwirtschaftliche Bodennutzung vorgehen zu konnen, die nicht den Grundsatzen
der guten fachlichen Praxis im Sinne von § 5 Abs. 2 BNatSchG entspricht und nicht
gemafd § 17 Abs. 1, 3 zugelassen ist.“111 Ob bzw. ggf. unter welchen Umsténden es fiir
moglich ist, dass die Grundsatze auf der Grundlage von § 3 Abs. 2 BNatSchG mittels
verbindlicher behordlicher Anordnungen konkretisiert und durchgesetzt werden
konnen, sofern die Behdrden das eingeraumte Ermessen fehlerfrei ausiiben und ins-
besondere eine Abwadgung mit den Interessen des Landwirts vornehmen, hat das Ge-
richt nicht eindeutig entschieden. Im zu beurteilenden Fall fehlte es ohnehin an einer

105 Vagedes 2018, BNatSchG, § 5 Rn. 15; skeptisch beziiglich der Nutzung des § 3 Abs. 2
BNatSchG zur Konkretisierung und Durchsetzung der guten fachlichen Praxis auch Rehbin-
der 2019: 77 (83).

106 Agena, NuR 2012: 297 (297 £.).

107 Méckel, ZUR 2017: 195 (197).

108 Mockel, ZUR 2017: 195 (197).

109 Zum Beispiel VG Schwerin, Beschluss vom 4.6.2012, NuR 2012, 591.

110 BVerwG, Urteil vom 1.9.2016 - 4 C 4.15, NuR 2017: 329 (330).

111 Ebd.



38 Ziele und Steuerungsinstrumente des Naturschutzes im Klimawandel

Ermessensausiibung, weil die Behdérde von einem gesetzlichen Verbot ausgegangen
war.112

In einem Vorabentscheidungsersuchen zur Auslegung der Umwelthaftungsrichtli-
nie nimmt das Bundesverwaltungsgericht Bezug auf § 5 Abs. 2 BNatSchG. Dabei geht
es um die Klarung der Frage, unter welchen Voraussetzungen eine Bewirtschaftungs-
weise im Sinne von Anhang [ Abs. 2 Spiegelstrich 2 UHRL den Aufzeichnungen tiber
den Lebensraum oder den Dokumenten iiber die Erhaltungsziele zufolge als ,normal“
anzusehen ist. Insoweit diirfe, so das Gericht, ,vorrangig ein aus den genannten Quel-
len oder anhand eines vorhandenen Managementplans zu bestimmender gebietsspe-
zifischer Mafdstab anzulegen sein. Ergdnzend zu vorhandenen gebietsbezogenen Do-
kumenten konnten bei der Mafdstabsbildung gegebenenfalls allgemeine, normativ
bestimmte Grundsatze herangezogen werden. Fiir die unmittelbare Bodenertragsnut-
zung kommen dafiir die Grundsatze der guten fachlichen Praxis, die im deutschen
Rechtin § 5 Abs. 2 BNatSchG niedergelegt sind, in Betracht."113

Das Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz hat in seinem Urteil vom 24.2.2021114
im Kontext einer Landschaftsschutzgebietsverordnung nicht nur festgestellt, dass eine
entsprechende Freistellung iiber die reine Bodennutzung auch dahingehend ausge-
dehnt werde, dass dem biologisch-technischen Fortschritt Rechnung getragen werden
darf und dass insoweit auch eine im Rahmen des Klimawandels erforderlich werden-
de Leitungsverlegung zur Bewdsserung der Rebflaichen von diesem Freistellungstat-
bestand erfasst sei. Das Gericht hat dariiber hinaus ausgefiihrt, dass sich die Behorde
bei der Ausweisung eines Landschaftsschutzgebietes mit den Mafdgaben des § 26 Abs.
2 BNatSchG auseinandersetzen muss (Beachtung des § 5 Abs. 1 BNatSchG) und dass
fiir die Frage, welche Maf3stdbe fiir die Grundséatze der guten fachlichen Praxis bei der
landwirtschaftlichen Nutzung zu berticksichtigen sind, Anhaltspunkte der Definition
in § 5 Abs. 2 BNatSchG entnommen werden kénnen.

Der Hessische Verwaltungsgerichtshof hat bei der Frage der Zustimmungsbediirf-
tigkeit im Rahmen des § 34 Abs. 1 Nr. 1 FlurbG entschieden, dass diese jedenfalls dann
gegeben ist, ,wenn der Griinlandumbruch nicht mehr der guten fachlichen Praxis im
Sinne des § 5 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG entspricht”. Dabei sei es ,allgemein anerkannt,
dass die Ermittlung und genaue Festlegung von erosionsgefihrdeten Gebieten mit
Hilfe von Kartendiensten der Fachbehdrden erfolgen kann“. Im konkreten Fall han-

112 Ebd.: 331; Mockel, ZUR 2017: 195 (196); siehe zur Anwendung des § 3 Abs. 2 BNatSchG im
Kontext der Eingriffsregelung auch VG Oldenburg, Urteil vom 30.8.2017 - 5 A 4483 /16, NuR
2017: 795.

113 BVerwG, Vorabentscheidungsersuchen vom 26.2.2019 - 7 C8/17, Rn. 16 - Juris.

114 OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 24.2.2021 - 8 C 10349/20, Rn. 103-105 - Juris.
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delte es sich bei den zum Griinlandumbruch beantragten Flachen des Klagers samtlich
um solche, die erosionsgefdhrdet sind.115

Insgesamt wird deutlich, dass das Bundesverwaltungsgericht eine unmittelbare
Anwendung der Grundsitze der guten fachlichen Praxis in § 5 Abs. 2 BNatSchG im
Sinne von selbstidndigen Ge- und Verboten ablehnt und eine Anwendung mit Hilfe des
§ 3 Abs. 2 BNatSchG und einer entsprechenden Konkretisierung durch eine Einzelfall-
entscheidung mithsam und rechtlich umstritten ist. Allerdings soll den Maf3gaben des
§ 5 Abs. 2 BNatSchG im Kontext anderer instrumenteller Bestimmungen grundsatzlich
eine gewisse inhaltliche Maf3stabsfunktion zukommen. Als flachenhaft anzuwenden-
des Grundregime ist hier die Eingriffsregelung von besonderer Bedeutung, gerade
auch in Form des eigenstandigen Anwendungsbereichs gemafd § 17 Abs. 3 BNatSchG.
Deren praktische Relevanz wird andererseits wieder eingeschrankt durch Unklarhei-
ten beim Eingriffstatbestand im Kontext landwirtschaftlicher Nutzungen.11¢ Weitge-
hend Einigkeit besteht dariiber, dass die Eingriffsregelung einschligig sein kann bei
der Beseitigung von Landschaftselementen, dem Umbruch von Dauergriinland oder
der Veranderung von Gewassern, wahrend die Bedeutung der Intensivierung einer
bestehenden Nutzung durch hdoheren Diingemittel- oder Pestizideinsatz im diesem
Zusammenhang hoch umstritten ist.117 Insofern besteht haufig gleich zweifach Unsi-
cherheit, ndmlich zum einen bei der Relevanz der Privilegierung in § 14 Abs. 2
BNatSchG aufgrund der inhaltlichen Unbestimmtheit der Grundsatze der guten fachli-
chen Praxis und zum anderen bei der Frage, ob eine landwirtschaftliche Nutzung
tiberhaupt dem Eingriffstatbestand unterfallt.

Neben den in diesem Beitrag behandelten naturschutzrechtlichen Instrumenten ist
fiir eine naturschutzgerechte landwirtschaftliche Nutzung unter besonderer Beriick-
sichtigung des Klimawandels natiirlich auch das nationale Landwirtschaftsrecht und
das europdische Agrar(umwelt)recht bzw. das Agrarbeihilfenrecht von entscheiden-
der Bedeutung.118 Darauf kann an dieser Stelle nicht vertieft eingegangen werden. Ein
Beispiel fiir ein auch klimarelevantes Handlungsfeld ist das Umbruchverbot von Dau-
ergrasland in bestimmten Gebietskulissen, das iiber das Agrarbeihilfenrecht gesteuert
wird. So wird im Schrifttum eine Ausweitung der Kulisse unter anderem auf ,klima-
schutzrelevantes Grasland auf organischen Béden“ gefordert.'1® Bisher erfolgte der
Schutz von Dauergriinland im Rahmen der Greening-Anforderungen (1. Sdule der
GAP) gemafs Art. 43 ff. EU-Verordnung 1307/2013.120 Die darin geregelten Bewirt-
schaftungsanforderungen sind grundsatzlich fiir alle Empfanger der Basispramie ver-

115 VGH Hessen, Urteil vom 29.6.2017 - 23 C 2407/16, NuR 2017: 765 (766).
116 Vgl. Rehbinder 2019: 77 (83 f.).

117 Méckel, NuR 2018: 742 (744).

118 Siehe dazu Rehbinder 2019: 77 (85 ft.).

119 Streitberger et al.,, NuL 2018: 545 (549), unter Bezugnahme auf BfN 2017.
120 Albrecht, NuR 2020: 513 (516).
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bindlich.121 Nach ALBRECHT wiirde nach dem aktuellen Vorschlag der EU-Kommission
zur GAP nach 2020 der Erhalt von Dauergriinland als guter landwirtschaftlicher und
okologischer Zustand (GLOZ) im Rahmen der einzelbetrieblichen Konditionalitit ge-
regelt, er entspreche grundsatzlich der bisherigen Greening-Anforderung.122 Soweit
allerdings das Agrarbeihilfenrecht jenseits der fachgesetzlichen Vorgaben des Um-
welt- und Agrarumweltrechts weitergehende Umwelt- und Naturschutzanforderun-
gen an Direktzahlungen kniipft, werden in der Literatur ordnungspolitische Bedenken
geduflert, weil umweltbezogene Mindestanforderungen an die landwirtschaftliche
Bodennutzung fachgesetzlich geregelt sein sollten, um auch dann durchgesetzt wer-
den zu kdénnen, wenn von landwirtschaftlichen Betrieben keine Direktzahlungen in
Anspruch genommen werden.123

Im Hinblick auf das Naturschutzrecht ist es offensichtlich, dass die Grundsdtze der
guten fachlichen Praxis einer inhaltlichen Konkretisierung und Erweiterung bediirfen.
Im Kontext ,Klimawandel“ betrifft dies beispielsweise Mafdgaben fiir die Bewirtschaf-
tung von Ackerflachen auf Niedermoorbdden!24, aber auch zahlreiche andere inhaltli-
che Aspekte stehen entweder mit dem Klimaschutz oder mit der der Berticksichtigung
verstarkter Gefahrdungsprofile im Zusammenhang. Regelungstechnisch sollten die
Mafdgaben als echte Ge- und Verbote bzw. als verbindliche Betreiberpflichten!25 aus-
gestaltet sein, aus denen sich klare Anordnungsbefugnisse zu deren Durchsetzung
ableiten lassen.126 Weiter sollten die gesetzlich verankerten Mafdgaben in Form von
Verordnungen!?7 und erganzend in anderen untergesetzlichen Bestimmungen konkre-
tisiert werden. Hierzu gehort auch eine raumliche Konkretisierung. Der Landschafts-
planung kommt dabei die Aufgabe zu, raumbezogene Ziel-, Bewertungs- und Risikoku-
lissen zu erarbeiten.128 Es spricht viel dafiir, die eigentliche regulative Wirkung einer
raumkonkreten Aussage gegeniiber den Landnutzern an einen weiteren Arbeitsschritt
zu binden, etwa im Sinne von Fachkarten oder -pldnen, die in einem geregelten Ver-
fahren unter Einbindung von ,Agrar- und Landschaftspflegebehérden” und Anhérung
der Landbewirtschafter erstellt werden. Vor dem Hintergrund des Klimawandels
muss gerade fiir die Ebenen der generellen und der raumbezogenen untergesetzlichen
Konkretisierung eine regelmifige Anpassung und Uberpriifung der Maf3gaben vorge-
nommen bzw. ermdglicht werden.

121 Ebd.

122 Albrecht, NuR 2020: 513 (516); vgl. zum Klimaschutzplan auch Albrecht (in diesem Band).

123 Kok, ZUR 2019: 67 (72).

124 Schumacher et al. 2014: 167.

125 Vgl. dazu auch den Vorschlag des Deutscher Naturschutzrechtstag e.V.: Leipziger Erklarung
zum Thema ,Naturschutz und Landwirtschaft” (25.4.2018), in: Czybulka/Kéck (Hrsg.) 2019:
213 ff,, der diese Betreiberpflichten umfassend in einem Landwirtschaftsgesetz geregelt wis-
sen will.

126 Ahnlich Rehbinder 2019: 77 (88).

127 Schumacher et al. (2014): 167.

128 Mengel 2018, BNatSchG, § 9 Rn. 35 f.
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4.3 Nationale Schutzgebietskategorien

Schutzgebiete stellen eine besondere Raumkulisse mit einer schutzwiirdigen und
schutzbediirftigen Ausstattung von Natur und Landschaft dar. Dies schlief3t Bereiche
mit spezifischen Entwicklungspotenzialen ein.

Im Kontext ,Klimawandel” wird im Schrifttum die ,Sicherung und Schaffung grof3-
flachiger, vernetzter, standortlich vielfaltiger und extensiv genutzter Schutzgebiete in
Form moglichst grofier Landschaftsausschnitte mit klimatisch unterschiedlichen
Standortkomplexen (Hohendifferenzen, Feuchtigkeitsgradienten, verschiedene Expo-
sitionen)“ gefordert.12? Weiter finden sich Empfehlungen, besonders klimarelevante
Biotoptypen (z. B. Feuchtgebiete) und einschlagige Mafdgaben (z. B. Griinlandum-
bruchverbot in Landschaftsschutzgebieten) verstarkt in den Blick zu nehmen.130 Ge-
nerell miissten einzelne Schutzgebiete bzw. Schutzgebietsnetze vor dem Hintergrund
des Klimawandels zukiinftig regelmaf3ig optimiert werden.13! Es werde immer wichti-
ger, das Management flexibler zu gestalten und an die klimatischen Bedingungen an-
zupassen - beispielsweise konne es in Folge der Zunahme von Trockenperioden in-
nerhalb austrocknungsempfindlicher Bestdnde sinnvoll sein, die Nutzungsintensitat
zu reduzieren oder die Nutzungstermine im Grasland an die phanologische Entwick-
lung der Vegetation anzupassen.132 Einigkeit herrscht wohl beziiglich der Einschat-
zung, dass auch bei einer durch den Klimawandel ausgelésten Anderung der Bedin-
gungen in einzelnen Schutzgebieten das Schutzgebietsnetz weiterhin die fiir den Na-
turschutz wichtigsten Flachen der mitteleuropdischen Landschaft beinhaltet.133 Schon
aus Griinden des Vorsorgeprinzips und unter Beriicksichtigung von Ungewissheit sei
eine vorschnelle Aufgabe von Schutzobjekten auszuschlief3en.134 Allerdings kénne es
erforderlich sein, Schutzgebiete zu vergréflern, zum Beispiel unter Einbeziehung von
Hohen- oder standortlichen Gradienten oder geeigneter Potenzialrdume.!35 Grund-
satzlich wiirden Schutzgebiete etwa als notwendige Riickzugsrdume ihre Bedeutung
aber nicht verlieren.’3¢ Denn zuwandernde Arten, die ihr Verbreitungsgebiet nach
Norden erweitern oder verschieben, werden mit hoher Wahrscheinlichkeit ahnlich
naturnahe und strukturreiche Gebiete bendtigen wie die hier urspriinglich vorkom-
menden Tiere und Pflanzen.137

129 Reich et al. 2012: 127.

130 Saathoff/von Haaren, NuLp 2011: 138 (143).

131 Doyle/Ristow/Vohland, NuL 2014: 522 (524 f.).

132 Streitberger et al., NuL 2018: 545 (550).

133 Vohland et al. 2013: 295 (302); unter Betonung des Vorsorgeprinzips dhnlich Potthast 2013:
311 (312).

134 Potthast 2013: 311 (312).

135 Vohland et al. 2013: 295 (303).

136 Jessel 2013: 304 (306).

137 Ebd.
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Eine Kernfrage des zukiinftigen Gebietsschutzes sei es, wie Schutzgebiete auf dy-
namische Entwicklungen wie den Klimawandel reagieren kénnen.138 So wire es wenig
zielfithrend, aufgrund starrer Managementvorgaben mit hohem Aufwand am Erhalt
eines bestimmten, im Schutzzweck einer Schutzgebietsverordnung erfassten Artvor-
kommens festzuhalten, fiir das dort aber keine geeigneten Lebensbedingungen mehr
bestehen, wihrend vielleicht im selben Schutzgebiet unter den neuen klimatischen
Verhaltnissen Entwicklungsméglichkeiten fiir andere naturschutzfachlich wertvolle
Arten oder Lebensraume bestehen.139 Dabei wird aber auch darauf hingewiesen, dass
mit einschlagigen Prognosen sehr vorsichtig umgegangen werden miisse, da die zu-
grunde liegenden Szenarien betrachtliche Unsicherheiten aufweisen.140

Im Hinblick auf Steuerungsansiatze und ihre gesetzlichen Grundlagen wird u. a.
empfohlen, auch Herstellungsmafinahmen in den Handlungskatalog von Schutzgebie-
ten aufzunehmen, um so ein ,proaktives Agieren“ vor dem Hintergrund des Klima-
wandels zu ermoglichen (z. B. zur Neuschaffung von Habitaten in der ,Normalland-
schaft“).141 Hierfiir wird eine Ergadnzung des § 22 Abs. 1 BNatSchG um den Begriff der
,Herstellungsmafinahmen" vorgeschlagen.142

Soweit festgelegte Schutzzwecke einschliefdlich der Entwicklungs- und Wiederher-
stellungsziele insgesamt auf unabsehbare Zeit nicht mehr zu erreichen sind, ist die
Schutzgebietsausweisung wegen Funktionslosigkeit rechtlich nicht gerechtfertigt und
unwirksam.!43 Dies diirfte allerdings nur in wenigen Fallen gegeben sein.** Zwar
trifft es grundsatzlich zu, dass eine Funktionslosigkeit umso wahrscheinlicher ist, je
spezifischer der Schutzzweck festgelegt wurde.l#> Es ist aber durchaus mdglich,
Schutzzwecke so auszugestalten, dass sie eine prinzipiell zu begriifiende inhaltliche
Tiefe und Prazision enthalten, ohne andererseits — beispielsweise durch eine ab-
schliefSende Nennung von zu schiitzenden Tier- oder Pflanzenarten - bei nicht er-
reichbarer Zielerfiillung in der Funktionslosigkeit zu enden.146

In Abschnitt 2.2 wurde bereits festgestellt, dass der Begriff ,Klima“ auch das Glo-
balklima umfasst und dass daher auch der Terminus ,Leistungs- und Funktionsfahig-
keit des Naturhaushalts“ das Globalklima einbezieht. Dies ist auch fiir die Schutzge-
bietskategorien relevant, deren Schutzzwecke auch auf die Leistungs- und Funktions-
fahigkeit des Naturhaushalts gerichtet sind, wie dies fiir die Geschiitzten Land-

138 Mockel/Kock, NuR 2009: 318 (320).

139 Jessel 2013: 304 (306).

140 Ellwanger et al. 2013: 342 (351).

141 Schumacher et al. 2014 : 178.

142 Ebd.

143 Moéckel/Kock, NuR 2009: 318 (320).

144 So auch Schumacher et al. 2014, S. 187.

145 Mockel/Kock, NuR 2009: 318 (320).

146 Zur Ausgestaltung von Schutzzweckbestimmungen, insbesondere bei Landschaftsschutzge-
bieten, siehe Mengel /Hoheisel /Lukas 2018: 353 ff.
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schaftsbestandteile gemafd § 29 BNatSchG und insbesondere fiir die Landschafts-
schutzgebiete nach § 26 BNatSchG gilt. Die CO2z-Speicher- und Senkenfunktion von
Bdden und Vegetation bzw. Biomasse kann in diesen Fallen bereits nach der aktuellen
Gesetzeslage in den Schutzzweck aufgenommen werden. 147

Insgesamt sind gerade Landschaftsschutzgebiete fiir sehr unterschiedliche Zielstel-

lungen und Handlungsfelder einsetzbar.148 Die nachfolgende Ubersicht macht dies
deutlich, indem verschiedene Typen von Landschaftsschutzgebieten mit Schwer-
punktfunktionen aufgefiihrt sind. Der Fokus liegt dabei gemaf3 der Ausrichtung dieses
Beitrags auf den Bereichen, die im Kontext ,Klimawandel“ von besonderer Bedeutung
sind:

»Verdichtungsraum-LSG“:
Kalt- und Frischluftsysteme, ,,Griine Oasen®, landschaftsgebundene Erholung u. a.

»~Auenverbund-LSG":
Beitrag zum Hochwasserschutz bei Starkregenereignissen; Ausbreitungskorrido-
re flir Arten

»,Moor(wiedervernassungs)-LSG":
Unterbindung von Entwasserungsmafinahmen/Verlandung von Flachgewdassern

»Agrarlandschafts-LSG“:
Spezifizierung von Bewirtschaftungsmafigaben (z. B. Griinlandumbruchsverbot;
Humusgehalt)

»,Naturpark-LSG":

Steuerungsregime fiir wertgebende Landschaftsraume, teilweise hoher Waldan-
teil - u. a. langfristige Sicherstellung von grofdraumigen Erholungslandschaften im
Klimawandel

»,Natura 2000-LSG":

Steuerungsregime fiir den Schutz von Vogelarten u. a. Arten mit Anspriichen an
grofdflachige funktionelle Habitatbedingungen (spezifische Natura 2000-Gebiete)
unter Beriicksichtigung des klimatischen Wandels

Welche gesetzlichen Schiarfungen oder Ergdnzungen unter der Perspektive ,Klima-

wandel” sinnvoll sind, bedarf der naheren Priifung. Bereits de lege lata kann der Kli-

maschutz aber bei der Ausweisung und dem Vollzug von Schutzerklarungen bertick-
sichtigt werden. Es ware lohnend, die dabei bestehenden Chancen und Probleme ge-
nauer zu untersuchen.

147 So auch Schumacher et al. 2014: 180.
148 Sjehe dazu ausfiihrlich Mengel/Hoheisel/Lukas 2018.
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4.4 Naturschutzrechtliche Eingriffsregelung

Im Schrifttum wird nur vereinzelt tiber spezifische gesetzliche, untergesetzliche oder
vollzugsbezogene Aspekte zur sachgerechten Berticksichtigung des Klimawandels in
der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung berichtet. SAATHOFF/VON HAAREN (2011)
fordern ,die systematische und explizite Beriicksichtigung bei Vermeidung und Kom-
pensation“.14? Problematisiert wird etwa die Einbeziehung von Szenarien im Kontext
des Klimawandels bei der Bewertung in der Eingriffsregelung.15® SCHUMACHER et al.
(2014) fithren Moglichkeiten auf, das ,klimaschutzbezogene Wirkungspotenzial der
Eingriffsregelung zu verbessern“.151 Hierzu zdhlen ,ein allgemeines Klimaberticksich-
tigungsgebot bei den Vermeidungs- und Kompensationsmafdnahmen, die Verpflich-
tung zur Priifung von standortunabhangigen Vorhabenalternativen, erhohte Anforde-
rungen bei Eingriffen in CO2-Senken und die Ausstattung von dem Klimaschutz die-
nenden Kompensationsmafinahmen mit einer h6heren Kompensationswertigkeit (...),
soweit hierbei das Gebot der Vollkompensation nicht in Frage gestellt wird.“152 Im
Hinblick auf die Anpassung an den Klimawandel wird angeregt, ,den gezielten Einsatz
von Kompensationsmafdnahmen fiir den Aufbau von Landschaftsstrukturen zur Schaf-
fung von Verbindungswegen fiir die zu erwartenden Artenverschiebungen, den Bio-
topverbund usw. mit Hilfe der Landschaftsplanung tiber Mafnahmenprioritatenlisten
in Betracht zu ziehen.“153

Die im Juni 2020 in Kraft getretene Bundeskompensationsverordnung, die bei der
Zulassung von Vorhaben mit Zustdndigkeit der Bundesverwaltung zur Anwendung
kommt, dient insgesamt einer Konkretisierung der Mafdgaben der Eingriffsregelung
und damit u. a. einem klaren und rechtssicheren Vollzug.1>4 Im Hinblick auf den Kon-
text ,Klimawandel“ sind verschiedene Aspekte von besonderer Bedeutung, die sich
aus der Zusammenschau von Verordnungstext und den umfassenden Anlagen erge-
ben. Relevant sind zundchst die Erfassungs- und Bewertungsmafigaben fiir einzelne
Schutzgiiter bzw. Funktionen nach § 14 Abs. 1 BNatSchG.155 Dies gilt insbesondere fiir
die:

- Beriicksichtigung des Lokal-/Regionalklimas einschliefilich innerstadtische
Freirdume

- Beriicksichtigung der THG-Speicher/-Senkenfunktion von Okosystemen ein-
schliefilich deren Béden

149 Saathoff/von Haaren, NuLp 2011: 138 (145).

150 Rottgart 2016: 215, 235.

151 Schumacher et al. 2014: 237.

152 Ebd.

153 Ebd.: 237 f.

154 Zur fachlichen Herleitung vgl. Mengel et al. 2018.
155 Siehe dazu Anlage 1 der BKompV.
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- Beriicksichtigung von Freiraumen mit Relevanz fiir den Hochwasserschutz

- Beriicksichtigung von gefdhrdeten bzw. verantwortungsrelevanten Tier- und
Pflanzenarten (unabhdngig von ihrem Schutzstatus nach europdischem Na-
turschutzrecht), was auch eine Einbeziehung der jeweiligen aktuellen Gefahr-
dungsdisposition aufgrund von Verdnderungen durch den Klimawandel ein-
schliefdt

- Beriicksichtigung weiterer spezifischer Schutzgiiter/Funktionen, die eine
Einbeziehung der durch den Klimawandel ausgeldsten Veradnderungen er-
moglicht, z. B. natiirliches und kulturelles Erbe auf landschaftlicher Ebene

sowie fiir den umfassenden Bewertungsansatz bei Biotoptypen unter Zugrundelegung
der Zielbereiche des § 1 Abs. 1 BNatSchG (Biodiversitatssicherung/Naturhaus-
halt/Naturerlebnis).

Hinzu kommt die Konkretisierung des Vermeidungsgebots unter Bezugnahme auf die
Bedeutung der einzelnen Schutzgiiter/Funktionen, z. B. im Hinblick auf die Priifung
der Verhaltnismaf3igkeit von Vermeidungsmafinahmen. SchlieRlich wird die funkti-
onsspezifische Kompensation bei Eingriffen besonderer Schwere gestarkt, womit eine
explizite Bertcksichtigung von Beeintrachtigungen im Kontext Klimaschutz und
Klimaanpassung beférdert wird.

Im Fortgang soll fiir die Bundeskompensationsverordnung eine Handreichung erar-
beitet werden, die der Unterstiitzung bei der Anwendung dient. Geplant sind dariiber
hinaus Leitfaden mit noch spezifischeren Hinweisen zu inhaltlich-methodischen As-
pekten. In beiden Fallen ist der Klimawandel als wichtige zukiinftige Einflussgrofie zu
beriicksichtigen. Das Bundesumweltministerium soll die praktischen Erfahrungen mit
dem Vollzug der Verordnung unter den in der Verordnung formulierten Zielsetzungen
sowie weiterer politischen Entwicklungen evaluieren.156 Auch in diesem Kontext diirf-
ten die mit dem Klimawandel verbundenen Veranderungen von Relevanz sein.

5 Fazit

Als Fazit der Betrachtung lasst sich festhalten, dass der Klimawandel zwar nicht zu
einer kategorial neuen Schwerpunktsetzung bei der Zielausrichtung und auch nicht zu
einer volligen Neubewertung des Steuerungsinstrumentariums fithrt. Es besteht aber
sehr wohl erheblicher Verbesserungsbedarf in Gesetzgebung, untergesetzlicher Re-
gelsetzung, Planung und Umsetzung (der Begriff ,Vollzug“ erscheint angesichts der
vielen unterschiedlichen Handlungsformen und Akteure zu eng) im Aufgabenfeld
»Naturschutz und Landschaftspflege” generell und dieser Verbesserungsbedarf wird
durch den Klimawandel nochmal deutlich verscharft. Dabei lassen sich dann solche

156 Siehe Drucksache 19/17344, S. 161.
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Bereiche finden, die in besonderer Weise klimaschutzspezifisch sind, zum Beispiel
entsprechende Klarstellungen der Beziige zum Globalklima in § 1 BNatSchG, bestimm-
te Bewirtschaftungsmafigaben der guten fachlichen Praxis in § 5 Abs. 2 BNatSchG -
etwa im Kontext Humusgehalt oder Acker- bzw. Griinlandnutzung auf torfhaltigen
Bdden -, die starkere Beriicksichtigung der Beitrage von Schutzgebieten zum globalen
Klimaschutz und zur Sicherung von Natur und Landschaft bei einer Erhohung der
Gefdhrdungsprofile oder auch die bessere Einbeziehung des Klimawandels in die ge-
nerelle naturschutzrechtliche und die stiddtebauliche Eingriffsregelung jenseits des
Geltungsbereichs der Bundeskompensationsverordnung. Schlief3lich ist festzustellen,
dass der Klimawandel nicht nur in vielen Bereichen die Dringlichkeit des Handelns
massiv steigert, sondern auch in anderer Hinsicht ein generelles Erfordernis des Na-
turschutzes in seiner Bedeutung verstéarkt, namlich die regelmafdige Beobachtung und
Registrierung von relevanten Verdnderungen und die Moglichkeit der entsprechenden
Reaktion in physisch-mafinahmenbezogener und rechtlich-instrumenteller Weise.
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KLIMASCHUTZGESETZE -
NEUE ANSATZE FUR DEN NATURSCHUTZ?

Dr. Juliane Albrecht, Leibniz-Institut fiir 6kologische Raumentwicklung

1 Einfuhrung

Klimaschutz ist bereits seit langerem in der politischen und rechtlichen Diskussion. In
etwa der Halfte der Bundeslidnder liegen mittlerweile Klimaschutzgesetze vor. Seit
dem Abkommen von Paris und ,Fridays for Future ist das Thema mittlerweile auch
auf Bundesebene ganz oben auf die politische Agenda gertickt. So hat die Bundesregie-
rung im November 2016 den Klimaschutzplan 2050 als Langfriststrategie zum Pariser
Ubereinkommen vorgelegt. Am 18. Dezember 2019 ist nunmehr das Klimaschutzge-
setz (KSG) in Kraft getreten.! Damit wurde in Deutschland auf Bundesebene erstmals
ein Klimaschutzgesetz mit verbindlichen Klimaschutzzielen eingefiihrt. Aus Natur-
schutzsicht stellt sich angesichts der anhaltenden Biodiversitatsverluste insbesondere
die Frage, ob sich aus den gesetzlich geregelten Klimazielen und den Instrumenten zu
ihrer Erreichung Synergieeffekte ergeben, die zugleich den Anliegen des Naturschut-
zes verstarkte politische Schubkraft geben kdnnen. Ziel des vorliegenden Beitrages ist
es, die Inhalte des neuen Bundes-Klimaschutzgesetzes vorzustellen und die Beziige
zum Naturschutz herzustellen. Da die Vorgaben des KSG mafdgeblich durch vélker-
und europarechtliche Anforderungen bestimmt sind, werden diese zunachst unter 2.
ndher beschrieben. Teil 3 befasst sich mit der Entstehungsgeschichte des KSG, dessen
Regelungsstruktur und wesentlichen Vorschriften. In Teil 4 geht es darum, speziell die
Beziige und Ansitze fiir den Naturschutz herauszuarbeiten und zu bewerten. Die Er-
gebnisse werden in einem Fazit zusammengefasst (Teil 5).

2 Volker- und europarechtliche Zusammenhange

Die Inhalte des neuen Bundesklimaschutzgesetzes erschliefSen sich mafigeblich vor
dem Hintergrund voélker- und europarechtlicher Vorgaben.

2.1 Volkerrecht

Grundlage des KSG ist das Ubereinkommen von Paris (Paris Agreement, PA 2015)2,
welches aufgrund der Klimarahmenkonvention der Vereinten Nationen (UNFCCC,
1992)3 abgeschlossen worden ist und das Kyoto-Protokoll* ablést. Die vormals sche-

1 Bundes-Klimaschutzgesetz vom 12. Dezember 2019 (BGBL I S. 2513).
2 Paris Agreement, UNFCCC, Home, FCC/CP/2015/L.9/Rev.1 sowie BGBI. I 2016, 1082.
3 UN Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), BGBL.1993 11 1784.
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matische Zweiteilung in Industrieldnder einerseits und Schwellen- und Entwicklungs-
lander andererseits miindet in einem multilateralen Klimaabkommen, welches samtli-
che Vertragsstaaten, freilich unter Beriicksichtigung ihrer Leistungsfdhigkeit, ver-
pflichtet.5 Art. 2 Abs. 1 a PA enthilt die Verpflichtung, den Anstieg der globalen Durch-
schnittstemperatur auf deutlich unter 2 Grad und méglichst auf 1,5 Grad gegeniiber
dem vorindustriellen Niveau zu begrenzen, um die Auswirkungen des weltweiten
Klimawandels so gering wie moglich zu halten. Das Abkommen sieht kein genau defi-
niertes Zeitziel fiir die Klimaschutzanstrengungen vor, sondern ist darauf ausgerich-
tet, in der zweiten Halfte dieses Jahrhunderts ein Gleichgewicht zwischen den anthro-
pogenen Emissionen von Treibhausgasen aus Quellen und dem Abbau solcher Gase
durch Senken herzustellen (Art. 4 Abs. 1 PA). Um dieses Ziel zu erreichen, sind alle
Staaten verpflichtet, nationale Klimaschutzbeitrage ("nationally determined contribu-
tions", ,NDCs“) zu erarbeiten und innerstaatliche Minderungsmafinahmen zu ergrei-
fen, um die Ziele dieser Beitrdge zu verwirklichen (Art. 4 Abs. 2 PA).¢ Die nationalen
Klimaschutzziele werden dabei von den Staaten selbst festgelegt.” Dieser ,bottom-up“-
Ansatz nimmt die Vertragsstaaten starker in die Verantwortung und bindet sie inten-
siv in das internationale Regime ein.8 Fiir den Weg bis zum Erreichen der CO:-
Neutralitdt regelt das Abkommen einen Kommunikations- und Kontrollmechanismus,
der eine weltweite Bestandsaufnahme vorsieht und die Mitgliedstaaten ggf. zum in-
haltlichen Nachsteuern anhalt (vgl. Art. 14 PA).° Alle fiinf Jahre ist der nationale Kli-
maschutzbeitrag neu zu bestimmen (Art. 4 Abs. 9 PA). In diesem Rahmen miissen die
Mitgliedstaaten liber neue, ambitioniertere Ziele entscheiden (sog. Progressionsgebot,
vgl. Art. 4 Abs. 3 PA).10 Sowohl die EU als auch Deutschland haben das Abkommen
ratifiziert.11

4 Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change, 1998; BGBL.
112002, 966.

5 Saurer, NVwZ 2017, S. 1574; Schafhausen, in: Hebeler/Hofmann/Proelf3/Reif (Hrsg.), die
Zukunft der Energiewende, 2018, S. 11, 20.

6 Naher hierzu Hofmann, in: Hebeler/Hofmann/Proelf3/Reif (Hrsg.), Die Zukunft der Energie-
wende, 2018, S. 49, 52.

7 BMU, Die Klimakonferenz von Paris; https://www.bmu.de/themen/klima-
energie/klimaschutz/internationale-klimapolitik/pariser-abkommen/ (Zugriff: 16.2.2020)

8 Schathausen (Fn. 5), S. 20.

9 Saurer (Fn. 5), 1575.

10 BMU (Fn. 7).

11 Durch Deutschland erfolgte die Ratifikation am 5. Oktober 2016.
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2.2 Europarecht

In ihrem Beitrag zum Ubereinkommen von Paris (,NDC“, vgl. Art. 4 Abs. 16 PA) hat
sich die EU verpflichtet, ihre THG-Emissionen bis 2030 um mindestens 40 Prozent
gegenliber 1990 zu senken.!? Die EU-Mitgliedstaaten hinterlegen zusatzlich keine
eigenen nationalen Beitridge zum Paris-Abkommen, sondern wirken gemeinsam auf
die Erfiillung des EU-Beitrags hin.13 Die EU-Kommission hat Ende 2018 die Vision
eines Ubergangs zur Treibhausgasneutralitit bis 2050 vorgelegt.1* Diese wird nun im
Rat der EU und im EU-Parlament diskutiert, um gemeinsam im Jahr 2020 eine lang-
fristige Klimaschutzstrategie zum Ubereinkommen von Paris zu hinterlegen (s. zu
dieser Verpflichtung Art. 4 Abs. 19 PA).15 Deutschland hat mit dem im Jahr 2016 ver-
abschiedeten Klimaschutzplan 2050 bereits eine solche Strategie formuliert.16 Zur
Umsetzung der Klimaschutzziele stehen der EU die in Art. 288 AEUV genannten Hand-
lungsformen zur Verfiigung. Hiervon hat die EU durch verschiedene Rechtsakte Ge-
brauch gemacht. Der Beitritt der EU zum Pariser Ubereinkommen untermauert somit
den volkerrechtlichen Vertrag mit dem ,robusten Rechtsdurchsetzungsinstrumenta-
rium des Europarechts“ (Vertragsverletzungsverfahren und Rechtskontrolle durch
den EuGH).!” Eine zentrale Rolle spielen dabei die Richtlinien zum Emissionshandel,
die Klimaschutzverordnung, die LULUCF-Verordnung sowie die Governance-
Verordnung, die im Folgenden ndher betrachtet werden:18

2.2.1 EU-Emissionszertifikatehandel

Das zentrale europdische Instrument zur Reduktion von Treibhausgasemissionen in
den Sektoren Energie und energieintensive Industrie ist der europdische Emissions-
zertifikatehandel. Er wurde 2005 zur Umsetzung des internationalen Klimaschutzab-
kommens von Kyoto eingefiihrt. Rechtliche Grundlage ist die Emissionshandelsrichtli-

12 Submission by Latvia and the European Commission on Behalf of the European Union and its
Member States, Intended Nationally Determined Contribution of the EU and its Member
States, Riga, 6 March 2015.

13 BMU, Klima- und Energiepolitik der Européischen Union;
https://www.bmu.de/themen/klima-energie /klimaschutz/eu-klimapolitik/ (Zugriff:
16.2.2020).

14 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission vom 28.11.2018. Ein sauberer Planet
fiir alle, COM (2018) 773 final.

15 Naher hierzu: European Commission, 2050 Long Term Strategy,
https://ec.europa.eu/energy/en/topics/energy-strategy-and-energy-union/2050-long-term-
strategy

16 BMU (Hrsg.), Klimaschutzplan 2050. Klimapolitische Grundsatze und Ziele der Bundesregie-
rung, November 2016; naher hierzu Hofmann (Fn. 6), S. 49,

17 Saurer (Fn. 5), 1577; Hofmann (Fn. 6), S. 49 ff.

18 Weitere Rechtsakte mit Bezug zum Klimaschutz sind die Energieeffizienz-RL 2012/27/EU,
ABL. L 315, S. 1 und die Erneuerbare-Energien-Richtlinie (2018/2001/EU), ABI. EU, L 328, S.
82.
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nie (RL 2003/87/EG)*° (EHRL), welche durch die Richtlinien 2009/29/EG2° und
2018/410/EU?! gedndert worden ist. Die Emissionshandelsrichtlinie zielt darauf ab,
durch ein Emissionshandelssystem auf moglichst kosteneffiziente und wirtschaftlich
vertragliche Weise eine Reduzierung der Treibhausgasemissionen zu erreichen (Art.
1). Durch das System wird eine Emissionsobergrenze (sog. Cap) fiir energieintensive
Unternehmen in den o.g. Sektoren festgelegt. Diese Unternehmen diirfen nur die
Emissionen ausstofien, fiur die sie Emissionszertifikate besitzen. Die Zertifikate kon-
nen auf dem Markt frei gehandelt werden. Hierdurch bildet sich ein Preis fiir den Aus-
stofd von Treibhausgasen und es entsteht ein wirtschaftlicher Anreiz zur Emissions-
einsparung.2? Seit der dritten Handelsperiode (2013 bis 2020) erfolgt die Zuteilung
nicht mehr iiber nationale Allokationspladne, sondern die EU-Kommission gibt eine EU-
weite Gesamtobergrenze fiir COz-Emissionen vor (vgl. Art. 9 EHRL). Allerdings exis-
tiert seit geraumer Zeit ein Uberschuss an Zertifikaten, welcher zu niedrigen Preisen
am Zertifikatemarkt gefiihrt hat.22 Um Angebot und Nachfrage kurzfristig ins Gleich-
gewicht bringen, hatte die EU-Kommission 2014 durch eine Anderung der EU-EHS-
Versteigerungsverordnung?* die Versteigerung von 900 Millionen Emissionszertifika-
ten aus dem Zeitraum 2014 bis 2016 auf 2019-2020 verschoben (sog. Backloading).25
Zudem wurde durch Beschluss (EU) 2015/1814 eine sog. Marktstabilitatsreserve
(MSR) eingefiihrt, die ab dem Jahr 2019 jahrlich 12 % der fiir die Versteigerung vor-
gesehenen Zertifikate zuriickbehalten sollte, um ein Uberangebot zu vermeiden.26 Mit
dem Inkrafttreten der Richtlinie 2018/410/EU soll die Gesamtmenge an Zertifikaten
fiir die vierte Handelsperiode (2021 bis 2030) weiter gesenkt werden. Als eine we-
sentliche Anderung ist eine Erhéhung des linearen Reduktionsfaktors im Hinblick auf
die Emissionshochstmenge von 1,74 % auf 2,2 % vorgesehen (Art. 9 Abs. 2 EHRL).
Zudem wurde die Marktstabilititsreserve fiir den Zeitraum bis 2023 auf 24 Prozent
verdoppelt (spater betragt diese 12 Prozent).2” Sofern nicht anders beschlossen, ver-

19 ABIL. L 275, 25.10.2003, S. 32-46.

20 ABI. L 140, 5.6.2009, S. 63-87.

21 ABL.L 76,19.3.2018, S. 3-27.

22 UBA, Der Europdaische Emissionshandel,
https://www.umweltbundesamt.de/daten/klima/der-europaeische-
emissionshandel#textpart-1 (Zugriff: 16-2-2020).

23 Vollmer, NuR 2018, 365. Als Griinde werden wenig ambitionierter Caps, krisenbedingte Pro-
duktions- und Emissionsriickgdnge und die umfangreiche Nutzung von internationalen Pro-
jektgutschriften genannt, vgl. UBA (Fn. 22).

24 Verordnung (EU) Nr. 176/2014 der Kommission vom 25. Februar 2014, ABL EU, L 56,
26.2.2014, S. 11.

25 Europdische Kommission, Strukturelle Reform des EU-Emissionshandelssystems,
https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/reform_de (Zugriff: 16.2.2020).

26 Beschluss (EU) 2015/1814, ABL. EU, L 264, S. 1. In die Reserve wurden auch die 900 Mio.
Zertifikate iiberfiihrt, die im Rahmen des Backloading dem Markt bereits entnommen wur-
den, ebenso wie iibriggebliebene Zertifikate der aktuellen Handelsperiode, vgl. Art. 1 Abs. 2
und 3 des Beschlusses (EU) 2015/1814.

27 Vgl. Art. 2 Abs. 1 der Richtlinie 2018/410/EU.
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lieren in der Reserve befindliche Zertifikate, die iber der Gesamtzahl der im vorange-
gangenen Jahr versteigerten Zertifikate liegen, ab dem Jahr 2023 ihre Giiltigkeit.28
Hierdurch soll bewirkt werden, dass auch kiinftig ein echter Minderungsanreiz be-
steht.??

2.2.2 Klimaschutzverordnung

Die Verordnung (EU) Nr. 2018/842 (Klimaschutzverordnung, auch ,Lastenteilungs-
verordnung”, Effort-Sharing-Regulation)3? betrifft die Sektoren auferhalb des Emissi-
onszertifikatehandels (Verkehr, Gebdude, Landwirtschaft und kleine Industrie-
Anlagen). Diese Sektoren sind fiir fast 60 % der Gesamtemissionen der EU verant-
wortlich.3! Im Gegensatz zu den Sektoren des EU-weiten Emissionshandels sind hier
die Mitgliedstaaten fiir nationale Strategien und Mafdnahmen zur Begrenzung der
Emissionen verantwortlich.32 Um die erforderliche Emissionsreduktion zu erreichen
bricht die Klimaschutzverordnung das Ziel der 30-prozentigen Emissionsreduktionen
der gesamten EU fiir den Zeitraum bis 2030 gegeniiber 2005 auf differenzierte Weise
auf die einzelnen Mitgliedstaaten herunter.33 Die Minderungsanstrengungen betragen
danach je nach Wirtschaftskraft der Mitgliedstaaten zwischen null und 40 Prozent
gegentiber 2005 (vgl. Anhang I Klimaschutz-VO). Deutschland soll in den betroffenen
Sektoren eine Treibhausgasreduktion in Hohe von 38 Prozent bis zum Jahr 2030 er-
reichen. Die Klimaschutz-VO enthalt zudem Berechnungsregeln fiir den Pfad der jahr-
lichen Emissionszuweisungen fiir die Jahre von 2021 bis 2029 (vgl. Art. 4). Die Emis-
sionszuweisungen werden nicht auf einzelne Sektoren verteilt, allerdings sollen alle
Sektoren zur Zielverwirklichung beitragen.3* Die nationalen Zuweisungen ergeben
sich aus einem linearen Minderungspfad, der an einem Startpunkt im Jahr 2021 be-
ginnt und bei einem fest definierten Zielwert fiir 2030 endet.3> Demnach muss fiir jede
emittierte Tonne CO: eine Emissionszuweisung (,annual emission allocation“) aus

28 Vgl. Art. 2 Abs. 2 der Richtlinie 2018/410/EU.

29 Vollmer (Fn. 23), 367.

30 Verordnung (EU) Nr. 2018/842 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai
2018 zur Festlegung verbindlicher nationaler Jahresziele fiir die Reduzierung der Treibhaus-
gasemissionen im Zeitraum 2021 bis 2030 als Beitrag zu Klimaschutzmafinahmen zwecks Er-
fiillung der Verpflichtungen aus dem Ubereinkommen von Paris, ABL. EU, 19.6.2018, L 156, S.
26

31 EU-Kommission, Lastenteilung 2021-2030,
https://ec.europa.eu/clima/policies/effort/regulation_de (Zugriff: 16.2.2020).

32 EU-Kommission, Lastenteilung: Emissionsziele der Mitgliedstaaten,
https://ec.europa.eu/clima/policies/effort_de (Zugriff: 16.2.2020).

33 Saurer (Fn. 5), 1576.

34 2. Erwagungsgrund der Klimaschutz-VO, Verheyen/Pabsch, Warum EU-Recht ein deutsches
Klimaschutzgesetz unabdingbar macht. Stellungnahme zum Entwurf fiir ein deutsches Klima-
schutzgesetz vom Februar 2019, 9.4.2019, S. 4.

35 Agora Energiewende/Agora Verkehrswende, Die Kosten von unterlassenem Klimaschutz fiir
den Bundeshaushalt, 2018, S. 17.
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dem gleichen Jahr (oder ggf. aus fritheren Jahren) nachgewiesen werden (vgl. Art. 9
Klimaschutz-V0).3¢ Bei einer Uberschreitung des nationalen Budgets muss der EU-
Mitgliedstaat das Defizit ausgleichen. Dies ist moglich, indem z. B. Emissionszuwei-
sungen von anderen EU-Mitgliedstaaten erworben werden (vgl. Art. 5 Abs. 5 Klima-
schutz-V0).37 Gemafd der Verordnung (EU) Nr. 525/201338 sind die Mitgliedstaaten
verpflichtet, jedes Jahr iiber ihre jeweiligen Treibhausgasemissionen zu berichten.
Reichen die Fortschritte nicht aus, so muss der jeweilige Staat innerhalb von drei Mo-
naten einen Plan mit Abhilfemafdnahmen vorlegen. Dieser umfasst zusatzliche natio-
nale Politiken und Mafinahmen und einen strikten Zeitplan zur Durchfiihrung gegen-
tiber der Kommission (vgl. Art. 8 Klimaschutz-V0).3? Vorgangerinstrument zur Klima-
schutzverordnung war die sog. Lastenteilungsentscheidung (Effort-Sharing-Decision,
ESD, Entscheidung Nr. 406/2009/EG)*9, die fiir Deutschland ein THG-Minderungsziel
von 14 % bis 2020 im Vergleich zu 2005 festlegt. Es gilt als absehbar, dass Deutsch-
land dieses Ziel verfehlen wird.#!

2.2.3 Verordnung iiber Landnutzung (,,LULUCF“)

Die Verordnung (EU) Nr. 2018/841 iiber Landnutzungen (sog. LULUCF-Verordnung)+?
integriert ab 2021 auch Landnutzungsanderungen in den europaischen Klimaschutz-
rahmen. Sie bezieht sich auf Einbindungen von Emissionen aus Landnutzung, Land-
nutzungsinderungen und Forstwirtschaft (,Land Use, Land Use Change and Forestry“
- ,LULUCF*) und legt fest, wie Emissionen und Senken (d. h. COz2-Einbindungen) durch
Wailder und Béden verbucht werden. Landnutzung und Forstwirtschaft umfassen die
Nutzung von Bodden, Baumen, Pflanzen, Biomasse und Holz.#?* Der LULUCF-Sektor
kann einen besonderen Beitrag zum Klimaschutz leisten, da in diesem nicht nur
Treibhausgase ausgestofden, sondern gleichzeitig auch CO, aus der Atmosphire abge-
baut werden kann (Senken-Funktion).#* Gemafd Art. 4 LULUCF-Verordnung muss je-

36 Hierzu auch Agora Energiewende/Agora Verkehrswende (Fn. 35), S. 21 f.

37 BT-Drs. 19/14337, S. 17; s. auch die weiteren Flexibilisierungsméglichkeiten gemafd Art. 5 bis
7 Klimaschutz-VO.

38 ABL. EU, L 165, 18.6.2013, S. 13.

39 Agora Energiewende/Agora Verkehrswende (Fn. 35), S. 25.

40 Entscheidung Nr. 406/2009/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. April
20009 tiber die Anstrengungen der Mitgliedstaaten zur Reduktion ihrer Treibhausgasemissio-
nen mit Blick auf die Erfiillung der Verpflichtungen der Gemeinschaft zur Reduktion der
Treibhausgasemissionen bis 2020, ABI. EU, L 156, S. 1.

41 BT-Drs. 19/14337,S. 17.

42 Verordnung (EU) 2018/841 des Européischen Parlaments und des Rates vom 18. Mai 2018
tiber die Einbeziehung der Emissionen und des Abbaus von Treibhausgasen aus Landnut-
zung, Landnutzungsdnderungen und Forstwirtschaft in den Rahmen fiir die Klima- und Ener-
giepolitik bis 2030, ABL. EU, L 156/1.

43 EU-Kommission, Vorschlag fiir die Einbeziehung der Landnutzung in den Rahmen fiir die
Klima- und Energiepolitik der EU bis 2030 (Factsheet), 20. Juli 2016, S. 1.

44 EU-Kommission (Fn. 43).
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der Mitgliedstaat fiir den Zeitraum von 2021 bis 2025 und den Zeitraum von 2026 bis
2030 dafiir sorgen, dass die Emissionen nicht den Abbau iibersteigen. Auf die EU-
Klimaschutzziele wird die Treibhaushausgasbilanz des Landnutzungssektors hinge-
gen nicht unmittelbar angerechnet.#> Nach der LULUCF-Verordnung hat jeder EU-
Mitgliedstaat die tatsachliche COz-Einbindung von Waldern und Bdden mit in der
Verordnung definierten Vergleichsmafistiben in Beziehung zu setzen (vgl. Art. 5 ff.).
Eine Abnahme der COz-Einbindung gegeniiber dem Vergleichsmafdstab fiihrt zu Last-
schriften, eine Zunahme zu Gutschriften.4¢ Um die Klimaschutzleistung von Béden zu
ermitteln, ist die Treibhausgasbilanz mit dem Zeitraum 2005 bis 2009 zu vergleichen
(vgl. Art. 7). Fiir den bewirtschafteten Wald ist der Berechnung ein Referenzwert zu
Grunde zulegen, der von den Mitgliedstaaten anhand der Kriterien in Anhang IV Ab-
schnitt A festzulegen ist (Art. 8). Bis Ende 2018 hatten die Mitgliedstaaten fiir den
Zeitraum von 2021 bis 2025 einen Anrechnungsplan fiir die Forstwirtschaft vorzule-
gen, der auch den Vorschlag fiir den Referenzwert der Walder umfasst.4? Letztlich
miissen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass sie im Saldo mehr Gut- als Lastschriften
verbuchen (sog. ,No-Debit“-Regel bzw. ,Verbot der Minusbilanz“).#8 Eine entspre-
chende Verpflichtung existierte teilweise bereits bis 2020 im Rahmen des Kyoto-
Protokolls (vgl. Art. 3 Abs. 3 und 4)#°. Durch die LULUCF-Verordnung wird diese Ver-
pflichtung fiir den Zeitraum 2021-2030 nun erstmals im EU-Recht verankert.>? Zudem
wird der Anwendungsbereich ausgeweitet: Wahrend bisher nur Walder umfasst wa-
ren, ist die Verordnung auf alle Landnutzungen (ab 2026 zudem auch auf Feuchtgebie-
te) anwendbar (Art. 2).5! Ahnlich wie bei der Klimaschutz-VO sieht die LULUCF-
Verordnung Flexibilitdtsregelungen fiir die Mitgliedstaaten vor (Art. 12 und 13). So
diirfen Gutschriften in begrenztem Umfang in die Sektoren iibertragen werden, die
der Klimaschutz-VO unterliegen. Des Weiteren kénnen die Mitgliedstaaten unterei-
nander Gutschriften (,Nettoabbau“) kaufen oder verkaufen. Dies schafft fiir die Mit-
gliedstaaten einen Anreiz, den CO,-Abbau liberobligatorisch zu steigern.>2

45 BMU, Klima- und Energiepolitik der Européaischen Union, 5.2.2019,
https://www.bmu.de/themen/klima-energie/klimaschutz/eu-klimapolitik/ (Zugriff:
16.2.2020).

46 BMU (Fn. 45).

47 S. hierzu den deutschen Anrechnungsplan: Rock et al, National Forestry Accounting Plan,
17.12.2018.

48 BMU (Fn. 45).

49 Zur Berechnungsmethode siehe Beschluss Nr. 529/2013/EU, ABI. EU, L 165, S. 80.

50 EU-Kommission, Vorschlag fiir die Einbeziehung der Landnutzung in den Rahmen fiir die
Klima- und Energiepolitik der EU bis 2030, 20. Juli 2016, S. 2.

51 EU-Kommission, Verordnung tliber Landnutzung und Forstwirtschaft fiir 2021-2030,
https://ec.europa.eu/clima/policies/forests/lulucf_de (Zugriff: 16.2.2020).

52 EU-Kommission (Fn. 51).
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2.2.4 Europadische Governance-Verordnung

Die Verordnung (EU) Nr. 2018/1999 (Européaische Governance-Verordnung)33 ist ein
neues Instrument zur Fortschrittskontrolle in der europaischen Klima- und Energie-
politik.>* Sie ist Ende 2018 in Kraft getreten und soll zu einer stirkeren Integration
von Energie- und Klimapolitik beitragen. Der Governance-Mechanismus stiitzt sich auf
Langfrist-Strategien, integrierte nationale Energie- und Klimapldne, Fortschrittsbe-
richte der Mitgliedstaaten sowie Uberwachungsmodalititen der EU-Kommission (Art.
1 Abs. 1 S. 2 Governance-VO). In den integrierten nationalen Energie- und Klimapla-
nen (integrated national energy and climate plans — NECPs, Art. 3 ff.) sollen die Mit-
gliedstaaten ihre nationale Energie- und Klimapolitik fiir einen 10-jdhrigen Zeitraum
umfassend darstellen. Die NECPs beziehen sich auf den Zeitraum von 2021 bis 2030
und decken die fiinf Dimensionen der EU-Energieunion>5 ab. Letztere gehen liber den
reinen Klimaschutz hinaus, sind mit diesem aber eng verbunden.5¢ Fiir die genannten
Bereiche sind die nationalen Ziele sowie nationale Beitrdge zu den EU-Zielen sowie
die Strategien und Maf3nahmen zu beschreiben (vgl. Art. 4 bis 6). Mit Projektionen
bestehender Mafdnahmen und Folgeabschatzungen geplanter Mafdnahmen stellen die
Plane zudem die aktuelle Situation und kiinftige Entwicklungen im Energie- und
Klimabereich dar (vgl. Art. 7 und 8). Die Mitgliedstaaten mussten den Entwurf ihres
NECP bis zum 31. Dezember 2018 an die EU-Kommission tibermitteln (Art. 9). Dieser
Anforderung ist das zustidndige Bundeswirtschaftsministerium auf der Basis der bis
dahin vorliegenden politischen Weichenstellungen nachgekommen (u.a. waren die
Ergebnisse der Kohlekommission noch nicht enthalten).57 Die EU-Kommission hat die
Entwiirfe der Mitgliedstaaten geprift und Empfehlungen erteilt, denen in den finalen
Fassungen der NECP’s gebiihrend Rechnung zu tragen ist (Art. 9 Abs. 3).58 Die finale
Fassung des NECP musste der EU-Kommission bis Ende 2019 vorgelegt werden (Art.
3 Abs. 1). Die nach Art. 15 Governance-VO geforderte Langfriststrategie fiir den Kli-

53 Verordnung (EU) 2018/1999 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember
2018 tlber das Governance-System fiir die Energieunion und fiir den Klimaschutz, ABI. L 328
vom 21.12.2018, S. 1.

54 Ausfiihrlich hierzu acatech/Leopoldina/Akademienunion (Hrsg.), Governance fiir die Europa-
ische Energieunion, 2018.

55 Sicherheit der Energieversorgung, Energiebinnenmarkt, Energieeffizienz, Dekarbonisierung
sowie Forschung, Innovation und Wettbewerbsfahigkeit (vgl. Art. 4).

56 Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 5.

57 BMWi, Nationaler Energie- und Klimaplan (NECP), Entwurf des integrierten nationalen Ener-
gie- und Klimaplans, 4.1.2019.

58 Z. B. Empfehlung der Kommission vom 18.6.2019 zum Entwurf des integrierten nationalen
Energie-und Klimaplans Deutschlands fiir den Zeitraum 2021-2030, COM(2019) 4405 final;
s. auch die Stellungnahmen von Schlacke, https://energiesysteme-
zukunft.de/themen/debatte/klimaschutzgesetz/ (Zugriff: 16.2.2020) sowie Schlacke/Knodt,
ZUR 2019, 404, 408.
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maschutz hat die Bundesrepublik Deutschland mit dem Klimaschutzplan 2050 bereits
beschlossen.®

3 Klimaschutzgesetz des Bundes

Im Folgenden werden der Entstehungsprozess und die inhaltlichen Vorgaben des
Bundes-Klimaschutzgesetzes (KSG) erlautert. Hierbei zeigt sich, dass die Vorschriften
des KSG in vielerlei Hinsicht auf den europdischen und internationalen Vorgaben auf-
bauen bzw. diese umsetzen.

3.1 Entstehungsprozess

Ausgangspunkt der Entstehung des KSG ist das Energiekonzept der Bundesregierung
vom 28.9.2010, welches bereits konkrete THG-Minderungsziele enthalt.6® Bemiihun-
gen um ein Bundesklimaschutzgesetz nach dem Vorbild des UK Climate Change Act
20081 waren zu dieser Zeit noch nicht erfolgreich.6? Allerdings wurden daraufhin in
einigen Bundesldndern entsprechende allgemeine Klima(schutz)gesetze verabschie-
det. Vorreiter war Nordrhein-Westfalen (2013)¢3, es folgten Baden-Wiirttemberg
(2013)¢4, Rheinland-Pfalz (2014)¢%, Bremen (2015)¢, Berlin (2016)%7, Schleswig-
Holstein (2017)% und Thiiringen (2018)¢°. In Niedersachsen befindet sich ein ent-
sprechender Gesetzentwurf im Gesetzgebungsverfahren.’? Hamburg hatte bereits
1997 ein Klimaschutzgesetz mit detaillierten Mafnahmen vorgelegt’?, allerdings ohne
konkrete Klimaschutzziele. Auf Bundesebene sah der Koalitionsvertrag zwischen CDU,
CSU und SPD fiir die 18. Legislaturperiode die Verabschiedung eines Klimaschutzplans

59 S. hierzu ausfiihrlich unten 3.2.6.

60 BMWi (Hrsg.), Energiekonzept fiir eine umweltschonende, zuverlassige und bezahlbare Ener-
gieversorgung, 28. September 2010, S. 5.

612000 c. 27, http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2008/27 /contents (Zugriff: 16.2.2020);
naher hierzu Rodi/Sina, Das Klimaschutzrecht des Bundes - Analyse und Vorschldge zu sei-
ner Weiterentwicklung, 2010 (UBA, Climate Change 17/11 sowie Saurer, NuR 2018, 581,
583.

62 Sina, EurUP 2018, 314, 323.

63 Gesetz zur Forderung des Klimaschutzes in NRW v. 29.1.2013, GV. NRW Nr. 4, S. 29.

64 Gesetz zur Férderung des Klimaschutzes in Bad.-Wiirt. v. 23.7.2013, GBl. BW Nr. 11, S. 229.

65 Landesgesetz zur Forderung des Klimaschutzes (Landesklimaschutzgesetz - LKSG) v.
19.8.2014, GVBL. S. 188.

66 Bremisches Klimaschutz- und Energiegesetz (BremKEG) v. 24. Marz 2015, GBI. S. 124.

67 Energiewendegesetz Berlin (EWG Bln) v. 5. April 2016, GVBI,, S. 122.

68 Energiewende- und Klimaschutzgesetz Schleswig-Holstein (EWKG) v. 7.3.2017, GVBL. S. 124.

69 Thiiringer Gesetz zum Klimaschutz und zur Anpassung an die Folgen des Klimawandels (Thii-
ringer Klimagesetz - ThiirKlimaG) v. 18. Dezember 2018, GVBL. S. 816.

70 Niedersachsisches Gesetz zur Forderung des Klimaschutzes und zur Anpassung an die Folgen
des Klimawandels (Niedersachsisches Klimagesetz - Nds. KlimaG), LT-Drs. 18/4499.

71 Hamburgisches Gesetz zum Schutz des Klimas durch Energieeinsparung (Hamburgisches
Klimaschutzgesetz - HmbKIliSchG) v. 25.06.1997, GVBI. S. 261.
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vor.”2 Der sog. ,Klimaschutzplan 2050“ wurde am 14. November 2016 durch das Bun-
deskabinett beschlossen.”3 Der Koalitionsvertrag fiir die laufende 19. Legislaturperio-
de stellte fiir das Jahr 2019 die Verabschiedung eines Klimaschutzgesetzes in Aus-
sicht.74

Daraufhin hat das BMU im Februar 2019 den Entwurf eines Klimaschutzgesetzes
(Referentenentwurf) zur Information und frithzeitigen Stellungnahme an das Bundes-
kanzleramt iibersandt.”> Wenig spater einigte sich der Koalitionsausschuss auf die
Einrichtung eines Klimakabinetts, in dem verschiedene Fachminister konkrete Maf3-
nahmen fiir ihren jeweiligen Bereich zusammentragen sollen.”¢ Nach der Europawahl
vom 27. Mai 2019, die auch als Klimawahl interpretiert wurde, brachte das BMU den
0. g. Gesetzentwurf in die Ressortabstimmung ein.”” Am 20. September 2019 wurden
durch das Klimakabinett im Rahmen des sog. ,Klimapakets“ mafigebliche Eckpunkte
fiir ein Klimaschutzprogramm?8 vorgelegt.’ Darin war auch die politische Einigung
auf zentrale Elemente eines Klimaschutzgesetzes enthalten.80 Zeitgleich mit dem sog.
Klimaschutzprogramm 203081, hat das Bundeskabinett am 9. Oktober 2019 den (ge-
geniiber der Version von Februar liberarbeiteten) Entwurf fiir ein Klimaschutzgesetz
beschlossen.82 Nach letzten Anderungen durch den Umweltausschuss83 nahm der

72 Deutschlands Zukunft gestalten. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, Berlin, 14.
Dezember 2013, S. 37.

73 BMU, Klimaschutzplan 2050 (Fn. 16).

74 Ein neuer Aufbruch fiir Europa. Eine neue Dynamik fiir Deutschland. Ein neuer Zusammen-
halt fiir unser Land, Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, Berlin, den 12. Mérz
2018.

75 Der Gesetzentwurf ist abrufbar unter:
https://www klimareporter.de/images/dokumente/2019/02/ksg.pdf (Zugriff: 1.9.2019).

76 Bundesregierung, Einrichtung eines Klimakabinetts, 20.3.2019,
https://www.bundesregierung.de /breg-de/aktuelles/bundesregierung-packt-klimaschutz-
an-1592188 (Zugriff: 16.2.2020).

77 BMU, Meldung vom 27.5.2019, https://www.bmu.de/meldung/svenja-schulze-treibt-
klimaschutzgesetz-voran/ (Zugriff: 16.2.2020).

78 Eckpunkte fiir ein Klimaschutzprogramm (Fassung nach Klimakabinett).

79 BMU, Pressemitteilung Nr. 160/19, https://www.bmu.de/pressemitteilung/schulze-
beschluesse-des-klimakabinetts-markieren-neuanfang-fuer-deutsche-klimapolitik/ (Zugrift:
16.2.2020)

80 Eckpunkte fiir ein Klimaschutzprogramm (Fn. 78), S. 20 f.

81 Klimaschutzprogramm 2030 der Bundesregierung zur Umsetzung des Klimaschutzplans
2050, Stand: 8.10.2019.

82 BMU, Pressemitteilung Nr. 173/19; https://www.bmu.de/pressemitteilung/schulze-
klimaschutz-wird-gesetz/ (Zugriff: 16.2.2020); BT-Drs.19/14948 (Gesetzentwurf der Bun-
desregierung), textidentisch mit BT-Drs. 19/14337 (Gesetzentwurf der Fraktionen der
CDU/CSU und SPD).

83 BT-Drs. 19/15128, S. 5.
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Bundestag das (durch den Bundesrat nicht zustimmungspflichtige) Gesetz am 15.
November an.84 Das KSG ist am 18. Dezember 2019 in Kraft getreten.8s

Die nunmehr bestehende Motivation fiir ein solches Klimaschutzgesetz liegt aus-
weislich der Gesetzesbegriindung darin, dass Deutschland sein nationales Klima-
schutzziel voraussichtlich schon fiir 2020 verfehlen wird.8¢ Dies mache vor dem Hin-
tergrund der bestehenden internationalen und europdischen Verpflichtungen ver-
starkte Klimaschutzanstrengungen erforderlich. Gleichzeitig gehe es auch darum, die
aus der Zielverfehlung resultierenden drohenden erheblichen Belastungen des Bun-
deshaushalts abzuwenden. Diese ergeben sich aus Zahlungspflichten fiir die Verfeh-
lung der unionsrechtlich verbindlichen Ziele in den Sektoren Verkehr, Gebaude, In-
dustrie und Landwirtschaft.8” Denn bei einer Uberschreitung dieser Emissionsziele
muss Deutschland das Defizit durch Erwerb von Emissionszuweisungen aus andern
Mitgliedstaaten ausgleichen.®8 Ab 2021 gelten fiir die genannten Sektoren nochmals
erheblich verscharfte Vorgaben (vgl. Verpflichtungen der Klimaschutz-VO). Fir die
verstarkten Klimaschutzanstrengungen sieht die Bundesregierung neben Einzelmaf-
nahmen in den einzelnen Sektoren einen iibergreifenden Rahmen fiir erforderlich an.
Eine gesetzliche Regelung der erforderlichen Klimaschutzziele mit jahrlich absinken-
den, zuldssigen Jahresemissionsmengen gewahrleiste eine bessere Vorhersehbarkeit
und Planbarkeit fiir die betroffenen Akteure.8?

3.2 Inhaltliche Vorgaben des KSG

Das Bundesklimaschutzgesetz (KSG) enthalt 15 Paragraphen und ist in fiinf Abschnitte
unterteilt.

3.2.1 Gesetzeszweck, Begriffsdefinitionen

Abschnitt 1 des KSG (,Allgemeine Vorschriften®) regelt den Gesetzeszweck (§ 1) und
Begriffsbestimmungen (§ 2). Gemaf3 § 1 Abs. 1 S. 1 KSG ist die Intention des Gesetzes
darauf ausgerichtet, zum Schutz vor den Auswirkungen des weltweiten Klimawandels
die Erfiillung der nationalen Klimaschutzziele sowie die Einhaltung der europdischen
Zielvorgaben zu gewdahrleisten. Als Grundlagen werden insoweit die Verpflichtung
nach dem Paris Agreement zur Begrenzung des Temperaturanstiegs auf 2 bzw. 1,5
Grad Celsius sowie das Bekenntnis Deutschlands auf dem UN-Klimagipfel von New

84 Deutscher Bundestag, Bundestag nimmt das Klimapaket der Koalition an,
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2019/kw46-de-klimaschutzgesetz-
freitag-667244 (Zugriff: 16.2.2020).

85 Gesetz zur Einfithrung eines Bundesklimaschutzgesetzes und zur Anderung weitere Vor-
schriften vom 12. Dezember 2019, BGBI. I, 2513.

86 BT-Drs. 19/14337,S. 1 f.

87 Siehe oben Kap. 2.2.2.

88 BT-Drs. 19/14337, S. 1.

89 BT-Drs. 19/14337, S. 2.
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York vom 23. September 2019, Treibhausgasneutralitiat bis 2050 als langfristiges Ziel
zu verfolgen, genannt. (Netto-) Treibhausgasneutralitat wird in § 2 Nr. 9 definiert als
das Gleichgewicht zwischen den anthropogenen Emissionen von Treibhausgasen als
Quellen und dem Abbau solcher Gase durch Senken. Der Begriff Treibhausgase ist in §
2 Nr. 1 KSG naher bestimmt und umfasst u. a. die Stoffe Kohlendioxid (CO2), Methan
(CHa4) und Di-stickstoffoxid (N20).

3.2.2 Klimaschutzziele

Herzstiick des KSG ist dessen Abschnitt 2 (,Klimaschutzziele und Jahresemissions-
mengen“). Zentrale Norm ist § 3, der die nationalen Klimaschutzziele fiir das Jahr
2030 festlegt. Demnach werden die THG-Emissionen in Deutschland im Vergleich zum
Jahr 1990 schrittweise gemindert, dabei um mindestens 55 Prozent bis zum Zieljahr
2030. Hiermit wird das Minderungsziel {ibernommen, welches bereits im Klima-
schutzkonzept 2010 und dem Klimaschutzplan 2016 festgelegt ist. Es ist nahezu de-
ckungsgleich mit dem auf Deutschland entfallenden Anteil an der Erreichung des eu-
ropdischen Klimaschutzziels fiir 2030.9° Klimaschutzziele fiir das Jahr 2020 sowie die
Jahre 2040 und 2050 sind im Gegensatz zu der Fassung des Referentenentwurfs nicht
mehr im Gesetz enthalten. Fiir die Zeitrdume ab dem Jahr 2031 sieht § 4 Abs. 1 S. 5
KSG daher die Fortschreibung der jahrlichen Minderungsziele durch eine Rechtsver-
ordnung der Bundesregierung mit Zustimmung des Bundestages auf der Grundlage
von § 4 Abs. 6 KSG vor. Das Ziel der Erreichung der Netto-Treibhausgasneutralitit bis
zum Jahr 2050 wird allerdings in § 1 KSG als Gesetzeszweck genannt.

3.2.3 Jahresemissionsmengen

Zur Erreichung der o.g. Klimaschutzziele werden in § 4 KSG jahrliche Minderungsziele
in Form von zuladssigen Jahresemissionsmengen fiir in der Anlage 1 aufgefiihrte Sekto-
ren (Energiewirtschaft, Industrie, Verkehr, Gebaude, Landwirtschaft, Abfallwirtschaft
und Sonstiges) festgelegt. Im Einklang mit den internationalen bzw. europaischen
Vorgaben nicht erfasst sind Emissionen aus dem LULUCF-Sektor sowie Emissionen
des Luft- und Seeverkehrs, die anderweitigen Anforderungen unterliegen.®! Fiir die
einzelnen Sektoren enthalt Anlage 2 fiir den Zeitraum bis zum Jahr 2030 (in der Regel
jahrlich)92 absinkende Treibhausgasemissionsmengen in Tonnen CO2-Aquivalent®3 (§
4 Abs.1 S. 3 KSG). Diese ergeben sich aus den Sektorzielen des Klimaschutzplans und

90 BT-Drs. 19/14337, S. 27.

91 Naher hierzu BT-Drs. 19/14337, S. 27 sowie oben 2.

92 Im Sektor Energiewirtschaft sollen die Emissionen im Einklang mit dem Abschlussbericht der
Kommission ,,Wachstum, Strukturwandel und Beschaftigung” moglichst stetig sinken, wobei
fiir bestimmte Jahre (2020, 2022 und 2030) Jahresemissionsmengen festgelegt werden; BT-
Drs. 19/14337, S. 28 und 42.

93 Zur Begriffsdefinition , Treibhausgasemissionen“s. § 2 Nr. 2 KSG.
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entsprechen fiir die von der europaischen Klimaschutz-VO erfassten Sektoren den
unionsrechtlichen Anforderungen.®* Anders als bei Punktzielen fiir bestimmte Zieljah-
re kommt es insoweit nicht allein darauf an, das Emissionsniveau in einem Zieljahr zu
erreichen; mafgeblich ist vielmehr das gesamte Emissionsvolumen im zehnjahrigen
Zeitraum bis zum Jahr 2030.%% Fiir die Einhaltung der Jahresemissionsmengen ist ge-
mafd § 4 Abs. 4 KSG das fiir einen Sektor iberwiegend zustdndige Bundesministerium
verantwortlich und hat die Aufgabe, die erforderlichen nationalen Mafinahmen zu
veranlassen. Die Zuordnung der zulassigen THG-]Jahresemissionsmengen zu den ver-
antwortlichen Sektoren bzw. Ministerien ist auch im internationalen Vergleich Neu-
land® und fordert die Einhaltung des jahrlich reduzierten Budgets.?” Die Bundesregie-
rung wird in § 4 Abs. 5 S. 1 KSG ermachtigt, durch Rechtsverordnung die Jahresemis-
sionsmengen der Sektoren mit Wirkung zum Beginn des jeweils ndchsten Kalender-
jahres zu andern, was der Bundesregierung mehr Flexibilitdt bei der Zielerreichung
einrdaumt.?8 Die Anderungen miissen im Einklang mit der Erreichung der nationalen
Klimaschutzziele und mit den europarechtlichen Anforderungen stehen (§ 4 Abs. 5 S.
2 KSG).

3.2.4 Erstellung der Emissionsdaten durch das Umweltbundesamt

§ 5 KSG regelt die Berichterstattung. Das Umweltbundesamt (UBA) verdffentlicht und
berichtet dem Expertenrat fiir Klimafragen (vgl. § 10 KSG) jahrlich im Mérz jedes Jah-
res die Emissionsdaten des vergangenen Jahres fiir die o. g. Sektoren (§ 5 Abs. 1 KSG).
Die Vorschrift kniipft an die bisherige jdhrliche Berichterstattung des UBA iiber die
vorldufigen nationalen Treibhausgasinventare nach der UN-Klimarahmenkonvention
und der Européischen Klimaberichterstattungsverordnung?®® an. Ab dem Berichtsjahr
2021 werden weitere Informationen dargestellt, u. a. Uber- oder Unterschreitungen
der Jahresemissionsmengen nach Anlage 2 sowie im Hinblick auf den LULUCF-Sektor
auch Quellen und Senken von Treibhausgasen (vgl. § 5 Abs. 2 Nrn. 1 bis 4 KSG). Das
UBA darf die zur Aufgabenerfillung erforderlichen Daten erheben und die Bundesre-
gierung wird ermachtigt, das Nahere in einer Rechtsverordnung zu regeln (§ 5 Abs. 3
und 4 KSG). Verstofde gegen die Verordnung oder gegen vollziehbare Anordnungen
auf Grund der Verordnung sind bufdgeldbewehrt (§ 6 KSG). Hiermit wird dem Erfor-

94 BT-Drs. 19/14337, S. 28.

95 BT-Drs. 19/14337, S. 28.

96 Scharlau et al,, NVwZ 2020, 1, 3.

97 Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 8.

98 Vgl. Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 16.

99 Durchfithrungsverordnung (EU) Nr. 749/2014 der Kommission vom 30. Juni 2014, ABL EU, L
203, S. 23. Aufgrund von Art. 26 Abs. 7 Governance-Verordnung kann die EU-Kommission ei-
ne Nachfolgeregelung erlassen.
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dernis der Vollstandigkeit, Richtigkeit und rechtszeitigen Verfiigbarkeit der Emissi-
onsdaten Rechnung getragen.100

3.2.5 Sofortprogramm bei Uberschreitung der Emissionsmenge

§ 8 KSG bestimmt, dass die Bundesregierung ein Sofortprogramm auflegen und um-
setzen muss, sofern Emissionsdaten nach § 5 eine Uberschreitung der zulissigen Jah-
resemissionsmenge fiir einen Sektor in einem Berichtsjahr ausweisen (Abs. 1). Das
Programm soll die Einhaltung der Jahresemissionsmengen des Sektors fiir die folgen-
den Jahre sicherstellen und der Bundesregierung innerhalb von drei Monaten nach
der Bewertung der Emissionsdaten durch den Expertenrat vorgelegt werden. Durch
das Monitoring der Zielerfillung und die erforderliche Auflegung eines Sofortpro-
gramms wird gewahrleistet, dass Zielverfehlungen politisch nicht unbemerkt bleiben
und zeitnah nachgesteuert werden kann.191 Die Verantwortlichkeit fiir die Erarbeitung
des Programms liegt bei dem fiir den Sektor zustdndigen Bundesministerium. Nach
Vorlage des Sofortprogramms berit die Bundesregierung iiber die zu ergreifenden
Mafdnahmen. Hierbei kann es sich um Mafdnahmen im betroffenen Sektor, in anderen
Sektoren oder um sektortiibergreifende Mafdinahmen handeln. Die Mafdnahmen sind
schnellstmoglich zu beschliefien (§ 8 Abs. 2 S. 1 KSG). Im Rahmen der Mafdnahmen-
auswahl kann die Bundesregierung die Spielrdume der Europaischen Klimaschutz-
V0102 beriicksichtigen (insb. die Zulassigkeit der Verrechnung zwischen den Sektoren
und zwischen verbindlichen Jahresbudgets)103 und gem. § 4 Abs. 5 KSG die Jahres-
emissionsmengen der Sektoren im Verordnungsweg dndern (§ 8 Abs. 2 S. 2 KSG). Die
Vorschrift des § 8 KSG dhnelt Art. 8 Abs. 1 der Klimaschutz-VO, wonach die Mitglied-
staaten der EU-Kommission einen Plan fiir Abhilfemafinahmen vorlegen miissen, falls
sie ihr jahrliches nationales Emissionsminderungsziel verfehlen. Im Gegensatz zur
Verpflichtung nach Art. 8 Abs. 1 Klimaschutz-VO greift das Sofortprogramm bereits im
Rahmen der Zielverfehlung eines einzelnen Sektors.104 Allerdings kann auch bereits
die Verfehlung eines Sektorziels dazu fithren, dass Deutschland sein Jahresbudget fiir
THG-Emissionen tlberschreitet.105 Insofern wird durch § 8 KSG ein zeitlicher Gleich-
lauf mit Art. 8 Abs. 1 Klimaschutz-VO sichergestellt.106

100 BT-Drs. 19/14337, S. 31.

101 Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 10.
102 Naher hierzu oben Kap. 2.2.2.

103 BT-Drs. 19/14337, S. 32.

104 BT-Drs. 19/14337, S. 31.

105 Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 9.
106 BT-Drs. 19/14337, S. 32.
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3.2.6 Klimaschutzplan

Der dritte Abschnitt des KSG widmet sich der ,Klimaschutzplanung” und enthalt Vor-
schriften zum Klimaschutzprogramm (§ 9) und zur Berichterstattung (§ 10). Eine
eigene Vorschrift zum Instrument des Klimaschutzplans ist im Gegensatz zum Refe-
rentenentwurf des KSG vom Februar 2019197 nicht mehr enthalten. Der Klimaschutz-
plan wird lediglich im Rahmen der Begriffsbestimmungen des § 2 Nr. 7 KSG und in §
12 Abs. 2 KSG erwahnt und i. S. v. Art. 15 Abs. 1 Governance-VO als ,die deutsche
Langfriststrategie nach dem Ubereinkommen von Paris und nach Artikel 15 der Euro-
paischen Governance-Verordnung“ definiert. Auf Grund der unmittelbaren Geltung
der Governance-Verordnung (vgl. Art. 288 AEUV) ist eine nationale Regelung auch
nicht angezeigt bzw. entbehrlich.198 Klimaschutzplane sind gem. Art. 15 Abs. 1 Gover-
nance-VO bis zum 1. Januar 2020 und anschliefdend bis zum 1. Januar 2029 und da-
nach alle zehn Jahre von den Mitgliedstaaten mit einer Perspektive von mindestens
dreifdig Jahren zu erstellen und erforderlichenfalls alle fiinf Jahre zu aktualisieren. Die
notwendigen Inhalte ergeben sich direkt aus Art. 15 Abs. 4 i.V.m. Anhang IV Gover-
nance-VO. Die integrierten nationalen Energie- und Klimaplane i. S. von Art. 3 Gover-
nance-Verordnung (NECPs)1%? sollen auf die Klimaschutzpldne abgestimmt werden
(Art. 15 Abs. 6 Governance-VO). In Deutschland liegt mit dem ,Klimaschutzplan 2050“
eine Langfriststrategie i. S. von Art. 15 Abs. 1 Governance-VO bereits vor.110 Darin
wird die weitgehende THG-Neutralitidt Deutschlands bis zum Jahr 2050 als Langfrist-
ziel festgelegt.11! Mittelfristiges Ziel ist die Minderung der THG-Emissionen bis 2030
um mindestens 55 Prozent gegeniiber dem Niveau von 1990.112 Die jeweiligen Reduk-
tionsziele bis zum Jahr 2030 werden sektorspezifisch verteilt (Energiewirtschaft,
Industrie, Gebaude, Verkehr, Landwirtschaft sowie Landnutzung und Forstwirtschaft),
wobei den grofiten Anteil der Gebaudebereich und die Energiewirtschaft erbringen
sollen.13 Daran ankniipfend beschreibt der Klimaschutzplan die notwendigen Ent-
wicklungspfade in den einzelnen Sektoren und fiihrt erste Mafdnahmen zur Umset-
zung auf. Der Klimaschutzplan ist zwar durch das Bundeskabinett beschlossen, aber
nicht als Rechtsverordnung erlassen worden. Demgemaf3 bindet er zwar die Bundes-
ministerien, nicht aber die Biirger, Unternehmen und Gerichte.114

107 Vgl. § 9 des Referentenentwurfs.

108 Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 7 f.

109 Siehe oben Kap. 2.2.4.

110 Siehe oben Kap. 2.2.4.

111 BMU, Klimaschutzplan 2050 (Fn. 16), S. 28.

112 BMU, Klimaschutzplan 2050 (Fn. 16), S. 32 f.

113 Gebdudebereich: 67-66 %, Energiewirtschaft: 62-61 %, Verkehr: 42 - 40 %; Industrie: 51 -
49 %; Landwirtschaft: 34 - 31 %; Sonstige: 87 %; BMU, Klimaschutzplan 2050 (Fn. 16), S. 33.

114 Saurer (Fn. 5), 1578.
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3.2.7 Klimaschutzprogramm

Im Gegensatz zum Klimaschutzplan ist das Instrument des Klimaschutzprogramms
eigenstandig im KSG geregelt (vgl. § 9). Die Erstellung von Klimaschutzprogrammen
ist weder volker- noch europarechtlich vorgesehen. Insbesondere sieht die Klima-
schutz-VO kein Mafdnahmenprogramm o. a. vor, sondern fordert lediglich fiir den Fall
der Zielverfehlung ,einen Plan fiir AbhilfemafRnahmen* (s. hierzu bereits 2.2.2).115
Jedoch ist im Klimaschutzplan 2050 vorgesehen, diesen mit ,Mafdnahmenprogram-
men“ zu unterlegen.16 In diesem Sinne verpflichtet § 9 KSG die Bundesregierung,
mindestens nach jeder Fortschreibung des Klimaschutzplans ein Klimaschutzpro-
gramm zu beschliefien. Aus diesem geht hervor, welche Mafdnahmen zur Erreichung
der Klimaschutzziele sowie zur Einhaltung der Jahresemissionsmengen in den einzel-
nen Sektoren zu ergreifen sind (§ 9 Abs. 1 S. 2 und 3 KSG). Zudem hat die Bundesre-
gierung Mafsnahmen zum Erhalt und Ausbau der Senkenfunktion des LULUCF-Sektors
festzulegen (§ 9 Abs. 1 S. 4 KSG). Klimaschutzprogramme, die im Zuge der Fortschrei-
bung des Klimaschutzplans aufgestellt werden, dienen der Umsetzung der mit der
Fortschreibung beschlossenen Anderungen und Erginzungen.!’’” In diesem Rahmen
schlagen die fiir die Sektoren zustidndigen Bundesministerien innerhalb von sechs
Monaten nach Fortschreibung des Klimaschutzplans Mafnahmen vor, die geeignet
sind, die in den jeweiligen Sektoren erforderlichen zusatzlichen THG-Minderungen zu
erzielen (§ 9 Abs. 2 S. 2 KSG). Die Bundesregierung kann aber auch unabhéngig von
der Fortschreibung der Klimaschutzplane (weitere) Klimaschutzprogramme be-
schliefden.118 Dies kann z. B. erforderlich werden, wenn eine Zielverfehlung in einem
Sektor besteht bzw. bereits absehbar ist. Sofern in einem solchen Fall bereits ein So-
fortprogramm nach § 8 KSG beschlossen worden ist, wird eine Aktualisierung des
bestehenden Klimaschutzprogramms um Mafinahmen nach § 8 Abs. 2 KSG vorge-
nommen (§ 1 Abs. 1 S. 1 Hs. 2 KSG). Im Gegensatz zum Sofortprogramm, welches ad
hoc zur Gegensteuerung bei Zielverfehlung dient, handelt es sich beim Klimaschutz-
programm um das (weiter vorausschauende) Regelinstrument zur Erreichung der
Klimaziele.l?® Grundlage eines Klimaschutzprogramms ist der alle zwei Jahre zu er-
stellende Klimaschutz-Projektionsbericht nach § 10 Abs. 2 KSG, der eine Schétzung
der voraussichtlichen THG-Emissionen der nichsten 20 Jahre enthalt.120 Dies verdeut-
licht den planerisch-strategischen Charakter des Klimaschutzprogramms.12! Fiir jedes
Klimaschutzprogramm fiihrt die Bundesregierung ein 6ffentliches Konsultationsver-
fahren durch (vgl. § 9 Abs. 2 und 3 KSG). Das erste Klimaschutzprogramm hat die

115 Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 8.

116 BMU, Klimaschutzplan 2050 (Fn. 16), S. 9.

117 BT-Drs. 19/14337, S. 33.

118 BT-Drs. 19/14337, S. 33.

119 BT-Drs. 19/14337, S. 32, 33; Scharlau et al. (Fn. 96), 3.
120 BT-Drs. 19/14337, S. 34; s. hierzu auch unten Kap. 3.2.8.
121 Scharlau et al. (Fn. 96), 3.
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Bundesregierung am 9. Oktober 2019 beschlossen.!22 Dieses sog. ,Klimaschutzpro-
gramm 2030“ dient der Umsetzung des Klimaschutzplans 2050 und soll die Errei-
chung der Klimaziele fiir das Jahr 2030 sicherstellen.123 Es umfasst neben sektoren-
tibergreifenden Klimaschutzansatzen in Form einer CO2-Bepreisung und Mafnahmen
zur Entlastung vor Biirgern und Wirtschaft verschiedene sektorale Mafdnahmen in den
Sektoren laut Klimaschutzplan 2050 (Energiewirtschaft, Gebdude, Verkehr, Industrie,
Landwirtschaft) und Abfallwirtschaft. Hinzu kommen Mafinahmen im LULUCF-Sektor
sowie Ubergreifende Mafinahmen aus den Bereichen klimaneutrale Bundesverwal-
tung, sustainable finance, Forschung und Innovation sowie Klimaschutz und Gesell-
schaft. Die Umsetzung der MaRnahmen erfordert die Anderung verschiedener Fachge-
setze sowie die Auflegung von Férderprogrammen.

3.2.8 Berichterstattung

§ 10 KSG normiert die Klimaschutz-Berichterstattung und greift dabei zwei seit lange-
rem bewdhrte Berichtsformate auf nationaler und europdischer Ebene auf. Abs. 1
regelt die jahrliche Erstellung der Klimaschutzberichte durch die Bundesregierung,
welche bereits bisher auf Grundlage des ,Aktionsprogramms Klimaschutz 2020“ auf-
zustellen waren.124 Die Klimaschutzberichte enthalten Angaben zur Entwicklung der
THG-Emissionen in den verschiedenen Sektoren, den Stand der Umsetzung der Klima-
schutzprogramme nach § 9 und der Sofortprogramme nach § 8 sowie eine Prognose
der zu erwartenden THG-Minderungswirkungen (§ 10 Abs. 1 S. 1 KSG). Die Berichte
sind somit ein zentrales Monitoring-Instrument des Klimaschutzes in Deutschland.!25
Des Weiteren hat die Bundesregierung ab dem Jahr 2021 alle zwei Jahre einen Klima-
schutz-Projektionsbericht nach den Vorgaben des Art. 18 Governance-VO zu erstellen
(bisher war ein inhaltsgleicher Bericht auf Grundlage der Verordnung (EU) Nr.
525/2013126 yorzulegen). Der Bericht enthilt die Projektionen von THG-Emissionen
(einschliefdl. der Quellen und Senken des LULUCF-Sektors) und die nationalen Politi-
ken und Mafdnahmen zu deren Minderung (Art. 10 Abs. 2 KSG).

3.2.9 Expertenrat fiir Klimafragen

Der vierte Abschnitt des KSG regelt die Einrichtung eines unabhingigen Expertenrats
fiir Klimafragen (§ 11) und dessen Aufgaben (§ 12). Der Expertenrat besteht aus fiinf
sachverstindigen Personen verschiedener Disziplinen (Klimawissenschaften, Wirt-

122 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81).

123 BT-Drs. 19/14337, S. 33.

124 Das Programm wurde am 3. Dezember 2014 durch das Bundeskabinett beschlossen. Nahere
Informationen unter BMU, Aktionsprogramm Klimaschutz;
https://www.bmu.de/themen/klima-energie/klimaschutz/nationale-
klimapolitik/aktionsprogramm-klimaschutz/ (Zugriff: 16.2.2020).

125 BT-Drs. 19/14337, S. 34.

126 S, oben Kap. 2.2.2.
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schaftswissenschaften, Umweltwissenschaften, soziale Fragen), die von der Bundes-
regierung fiir die Dauer von fiinf Jahren benannt werden. Hiermit soll eine unabhangi-
ge Instanz geschaffen werden, welche mit wissenschaftlich fundierten Bewertungen
und Empfehlungen den Prozess zur Erreichung der Klimaschutzziele unterstiitzt.127
Gemafd § 12 Abs. 1 KSG priift der Expertenrat die Emissionsdaten nach § 5 Abs. 1 und
2 und legt der Bundesregierung und dem Deutschen Bundestag eine Bewertung der
veroffentlichten Daten vor. Vor der Erstellung der Beschlussvorlage fiir die Bundesre-
gierung iiber die Mafdnahmen im Rahmen eines Sofortprogramms nach § 8 Abs. 2 KSG
priift der Expertenrat zudem die den Mafinahmen zugrunde gelegten Annahmen zur
THG-Reduktion (§ 12 Abs. 2 KSG). Zudem hat die Bundesregierung vor einer Ande-
rung der Jahresemissionsmengen durch Verordnung nach § 4 Abs. 5, der Fortschrei-
bung des Klimaschutzplans oder dem Beschluss von Klimaschutzprogrammen eine
Stellungnahme des Expertenrats einzuholen. Letztere beschrankt sich allerdings wie-
derum auf die diesen Entscheidungen zugrundeliegenden Annahmen zur THG-
Reduktion. Im Vergleich zu den im Referentenentwurf des KSG geregelten Befugnissen
wurden diese in der verabschiedeten Fassung erheblich eingeschrankt. Insbesondere
ist die urspriinglich vorgesehene Bewertung der jahrlichen Klimaschutzberichte der
Bundesregierung entfallen (vgl. § 13 Abs. 1 S. 2 RefE). Hierdurch wird die Rolle des
Expertenrates im Wesentlichen auf eine neutrale Instanz zur Uberpriifung von Emis-
sionsdaten reduziert.128

3.2.10 Vorbildfunktion der 6ffentlichen Hand

In seinem fiinften Abschnitt thematisiert das KSG die Vorbildfunktion der 6ffentlichen
Hand. Danach haben die Trager offentlicher Aufgaben bei ihren Planungen und Ent-
scheidungen den Zweck dieses Gesetzes und die zu seiner Erfiillung festgelegten Ziele
zu bertcksichtigen (§ 13 KSG). Dies gilt auch im Hinblick auf Investitions- und Be-
schaffungsvorginge (vgl. hierzu § 13 Abs. 2 und 3 KSG). Uberall dort, wo materielles
Bundesrecht Auslegungs- und Ermessenspielrdume vorsieht, sind damit die Vorgaben
des KSG zu berticksichtigen. Diese Verpflichtung gilt auch fiir die Lander und Kommu-
nen, soweit diese Bundesrecht vollziehen. Eine strikte Beachtenspflicht besteht aller-
dings nicht.1?? Der Bund setzt sich zudem das Ziel einer klimaneutralen Bundesver-
waltung bis zum Jahr 2030 und der Verabschiedung der hierfiir erforderlichen Maf3-
nahmen (§ 15 Abs. 1 KSG). Die Klimaneutralitat der Bundesverwaltung soll insbeson-
dere durch Energieeinsparung, Energieeffizienz und die Wahl mdoglichst klimascho-
nender Verkehrsmittel erreicht werden (§ 15 Abs. 2 KSG). Im Hinblick auf die Bund-
Lander-Zusammenarbeit regelt § 14 KSG, dass die Lander eigene Klimaschutzgesetze
erlassen kénnen (Offnungsklausel). Die bestehenden Klimaschutzgesetze der Lin-

127 BT-Drs. 19/14337, S. 35.
128 Scharlau et al. (Fn. 96), 9.
129 Scharlau et al. (Fn. 96), 6.
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der30 gelten unbeschadet der Vereinbarkeit mit Bundesrecht!3! fort. Hierdurch wird
der Gefahr vorgebeugt, dass die Landergesetze aufgrund einer abschliefSenden Bun-
desregelung nichtig werden konnten (Art. 72 Abs. 1 GG).132 Die Regelung triagt dem
wichtigen Beitrag der Lander zum Erreichen der Klimaschutzziele Rechnung, der nach
dem Willen des Bundesgesetzgebers kiinftig fortgesetzt und noch ausgebaut werden
sol].133

3.3 Bewertung

Die Schaffung eines Bundesklimaschutzgesetzes ist sehr zu begriifien, denn es tragt
vor dem Hintergrund voélker- und europarechtlicher Verpflichtungen zur Erhéhung
der Rechtsverbindlichkeit und Sichtbarkeit des Klimaschutzes in Deutschland bei.
Zugleich enthalt das Gesetz wichtige Konkretisierungen, Durchfithrungsbestimmun-
gen und sonstige Vorgaben, welche die Umsetzung der internationalen und europai-
schen Vorschriften fordern.13* Das Gesetz vermittelt zwar keine unmittelbaren
Rechtswirkungen gegeniiber dem Biirger und die Emissionsminderungsziele als sol-
che sind nicht einklagbar, gleichwohl sind alle staatlichen Stellen daran gebunden
(Art. 20 Abs. 3 GG).135 Dabei enthalt das KSG v.a. Ziele und Verfahrensvorschriften und
liberlasst das ,Wie“ der Zielerreichung in erster Linie dem Klimaschutzprogramm,
welches von den zustindigen Ministerien mit Mafdnahmen zu fiillen ist. Regelungssys-
tematisch handelt es sich hierbei um eine zielbezogene, d. h. finale Gesetzgebung,
welche insbesondere aus dem Planungsrecht und europdischen Umweltrecht bekannt
ist.136 Die Umsetzung der im Klimaschutzprogramm enthaltenen Mafinahmen erfor-
dert die Anderung verschiedener Fachgesetze sowie weiterer Mafinahmen (z. B. fi-
nanzielle Férderung, Offentlichkeitsarbeit, Beratung etc.). Demgemaf ist ein Instru-
mentarium geschaffen worden, das selbst zwar keine Mafnahmen vorgibt, aber da-
rauf abzielt, solche Mafinahmen zu befordern und zu koordinieren.137 Dieser Ansatz
erschliefst sich im Hinblick auf den Querschnittscharakter des Klimaschutzrechts.
Denn aufgrund der Beziige zu anderen Rechtsgebieten und ihrer Heterogenitat lassen
sich die gesetzlichen Klimaschutzregelungen nicht samtlich in ein umfassendes Klima-
schutzgesetz integrieren.138 Daher erscheint die Beschrankung des KSG auf die Nor-

130 S, hierzu Kap. 3.1.

131 Siehe zur kompetenzrechtlichen Problematik Flaskiihler, Foderale Klimaschutzgesetzgebung
in Deutschland, 2018, S. 126 ff, 457 und Schlacke, in: Ewer/Ramsauer/Reese/Rubel, Um-
welt, Ordnung, Recht. Festschrift fiir Hans-Joachim Koch, 2014, S. 429 ff.

132 Scharlau et al. (Fn. 96), 7; Sina, EurUP 2018, 323.

133 BT- Drs. 19/14337, S. 37.

134 Hierzu ndher Verheyen/Pabsch (Fn. 34), S. 8 ff.

135 Saurer (Fn. 5), 1574.

136 Naher hierzu Albrecht, Umweltqualititsziele im Gewasserschutzrecht, 2007, S. 30, 97 ff.

m. w. N.
137 Wickel, DVBI. 2013, 77, 78.
138 Wickel (Fn. 137), 78.
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mierung von Klimaschutzzielen sowie Planungsinstrumenten zu ihrer Umsetzung, die
Verankerung von Monitoring-Mechanismen, die Schaffung eines unabhangigen Sach-
verstindigenrats und Vorgaben zur Vorbildwirkung der Bundesverwaltung folgerich-
tig. Bedauerlich ist allerdings, dass die Anpassung an den Klimawandel - im Gegensatz
zu den aktuelleren Landesklima(schutz)gesetzen!3® - nicht Gegenstand des KSG ist.
Denn Klimaschutz und Klimaanpassung sind zwei Seiten einer Medaille, die nicht los-
gelost voneinander betrachtet werden sollten. Ein Bundesklimagesetz, welches auch
die Anpassung regelt, konnte auch den Aktivititen zur Klimaanpassung!49 einen ge-
setzlichen Rahmen verleihen und zu einer starkeren Verzahnung zwischen Klima-
schutz und Klimaanpassung beitragen.

4 Ansatze fiir den Naturschutz

Nach der Kldarung der inhaltlichen Vorgaben des KSG stellt sich nunmehr die Frage
nach deren Relevanz fiir den Naturschutz. Grundsatzliche Beziige zwischen Klima-
schutz und Naturschutz bestehen insbesondere in den Sektoren Landwirtschaft und
Landnutzung (LULUCF). Beiden wirken sich ,direkt und deutlich auf die Artenvielfalt
und die Okosystemleistungen aus“ (12. Erwigungsgrund LULUCF-Verordnung). Kon-
krete Ansatze fiir den Naturschutz ergeben sich aus den im Klimaschutzprogramms
2030 festgelegten Mafdnahmen, die wiederum auf den im KSG festgelegten Zielen und
den Vorgaben des Klimaschutzplans 2050 beruhen.

4.1 Sektor Landwirtschaft

Der Landwirtschaftssektor tragt einen Anteil von 7,4 % an den gesamten THG-
Emissionen in Deutschland. Im Jahr 2014 betrugen diese 72 Mio t COz-Aquivalent. Bis
2030 miissen die THG-Emissionen auf 58 Mio CO2-Aq. gemindert werden (vgl. Anlage
2 KSG). Die grofdten Emissionsquellen sind die Lachgasemissionen4! als Folge des
Stickstoff-einsatzes bei der Diingung (25 Mio t CO2z-Aq.), verdauungsbedingte Methan-
Emissionen aus der Tierhaltung (25 Mio t CO2-Aq.), Methan- und Lachgas-Emissionen
aus der Wirtschaftsdiingerlagerung!4? (10 Mio t COz-Aq.) sowie COz-Emissionen aus
dem Kraftstoffverbrauch landwirtschaftlicher Fahrzeuge (6 Mio t CO2-Aq.).143 Als
Maf¢nahmen, die einen ndheren Bezug zum Naturschutz aufweisen, werden im Klima-

139 7. B. ThiirKlimaG, Energiewendegesetz Bln, EWKG S-H, s. oben Kap. 3.1.

140 7, B. Bundesregierung, Deutsche Anpassungsstrategie an den Klimawandel (DAS), 2008;
Aktionsplan Anpassung der Deutschen Anpassungsstrategie (APA1,2011, APAI, 2015).

141 Lachgas entsteht aus dem Abbau stickstoffhaltiger Verbindungen; LfU, Lachgas,
https://www.lfu.bayern.de/klima/klimaschutz/treibhausgase /lachgas/index.htm (Zugriff:
16.2.2020).

142 Hierbei handelt es sich um organischen Diinger, d. h. Giille und Mist.

143 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 104.
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schutzprogramm 2030 v. a. die Senkung der Stickstoffiiberschiisse und der Ausbau
des Okolandbaus genannt.

4.1.1 Senkung der Stickstoffiiberschiisse

Der Einsatz von Stickstoffdiingern zadhlt zu den wichtigsten Ursachen der THG-
Emissionen aus der Landwirtschaft. [hre Anwendung ist verbunden mit direkten N20-
Emissionen (Lachgas) aus den gediingten Boden, indirekten N20-Emissionen, die eine
Folge des Austrags reaktiver Stickstoffverbindungen wie Nitrat und Ammoniak sind,
sowie Emissionen, die im Zuge der Herstellung von Industrie-Diinger (sog. Stickstoff-
Mineraldiinger) und des Transports der Diingemittel auftreten.“144 Ein wichtiger Pfad
zum Erreichen des Klimaschutzziels ist es daher, Stickstoffiiberschiisse abzubauen
und dauerhaft zu reduzieren. Dies wirkt sich nicht nur giinstig auf den Klimaschutz,
sondern auch auf den Naturschutz bzw. die Biodiversitat aus. Denn Stickstoff ist zwar
ein essenzieller Nihrstoff fiir alle Lebewesen. Im Ubermaf fiihrt er aber zu Belastun-
gen von Land- und Wasser-Okosystemen und gefihrdet die Artenvielfalt.145

Die im Klimaschutzprogramm 2030 aufgefiihrten Mafdnahmen zur Reduzierung des
Stickstoffeintrags sind vielfaltig. Insoweit wird insbesondere die konsequente Umset-
zung der Diingeverordnung (DiingeV) durch die Lander und die Evaluierung der Stoff-
strombilanz bis Ende 2021 und deren Weiterentwicklung mit verpflichtender Einfiih-
rung auf weiteren Betrieben ab dem Jahr 2021 genannt.4¢ Hierzu soll das Diingege-
setz (DiingeG) gedndert werden. Zudem ist die schrittweise Ausrichtung der Gesamt-
bilanz des Stickstoffiiberschusses'4” am Ziel der Nachhaltigkeitsstrategie von 70 Kilo-
gramm Stickstoff pro Hektar im Jahr 2030148 als Mafnahme aufgefiihrt.4° Bei Uber-
schreitung der zuldssigen Bilanzwerte soll ein Beratungs- und Sanktionierungsme-
chanismus in Gang gesetzt werden. Zu den weiteren Mafdnahmen zahlt die Auflegung
eines Bundesprogramms Néhrstoffmanagement, durch welche die Belastungen der

144 Weingarten et al,, Klimaschutz in der Land- und Forstwirtschaft sowie den nachgelagerten
Bereichen Erndhrung und Holzverwendung. Gutachten, November 2016, S. 161 und 326.

145 Stein-Bachinger/Haub/Gottwald, Biodiversitdt im Meer und an Land, DOI:
10.2312/eskp.2020.1.4.7, S. 108 ff.

146 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 108.

147 Der Stickstoffiiberschuss beschreibt die Differenz zwischen landwirtschaftlicher Stickstoff-
zufuhr (z. B. durch Diingemittel, Futtermittel, Saat- und Pflanzgut, Eintrdge aus der Atmo-
sphére) und -abfuhr (durch tierische und pflanzliche Produkte). 2015 lag der Wert bei 94
kg/ha pro Jahr; UBA, Nahrstoffeintrage aus der Landwirtschaft und Stickstoffiiberschuss;
https://www.umweltbundesamt.de/daten/land-forstwirtschaft/naehrstoffeintraege-aus-
der-landwirtschaft#stickstoffuberschuss-der-landwirtschaft (Zugriff: 16.2.2020).

148 Bundesregierung, Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, Neuauflage 2016, S. 65.

149 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 108.
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Landwirte im Zusammenhang mit der Anderung des Diingerechts abgemildert werden
sollen.150

Hintergrund dieser Vorgaben ist das EuGH-Urteil vom 21. Juni 201815, in dem ein
Verstofd Deutschlands gegen die Nitratrichtlinie (91/676/EWG)152 festgestellt wurde.
Die Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten dazu, die Verunreinigung der Gewasser
durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen, insbesondere durch Diingung, zu be-
kdampfen.153 Nicht zuletzt auf Grund des eingeleiteten Vertragsverletzungsverfahrens
hatte Deutschland im Jahr 2017 die Diingegesetzgebung durch das sog. Diingepaket
novelliert. Dieses umfasst Anderungen des DiingeG!5* und der DiingeV155 sowie die
Einfiilhrung einer sog. Stoffstrombilanzverordnung (StoffBilV)15¢ auf der Grundlage
von § 11a Abs. 2 DiingeG. Letztere enthalt nahere Vorschriften iiber die nach § 11a
Abs. 2 DiingeG zu erstellende betriebliche Stoffstrombilanz im Hinblick auf die gute
fachliche Praxis beim Umgang mit Nahrstoffen (Saldo aus Nahrstoffzufuhr und -
abfuhr). Hierdurch sollen Nahrstoffverluste in die Umwelt so weit wie moglich ver-
mieden werden. Im Ergebnis des Urteils befand die EU-Kommission allerdings das
Diingepaket 2017 als unzureichend.?57 Die DiingeV wird daher derzeit erneut iiberar-
beitet, um den Anforderungen der EU-Kommission nachzukommen.158

Ein weiterer Mafdnahmenbereich betrifft die Senkung der Ammoniak-Emissionen.
Ammoniak ist ein indirekt klimarelevantes Gas, da es nach Emission in die Umwelt
vielfaltigen Umwandlungsprozessen, u. a. zu Lachgas, unterliegt.15° Atmospharische
Stickstoff-Depositionen tragen wiederum zur Versauerung und Eutrophierung von
Boden und Okosystemen bei, was langfristig zu einem Nihrstoffungleichgewicht,

150 Im November 2019 beschloss der Haushaltsausschuss des Bundestages hierfiir den finanziel-
len Rahmen. Bis 2022 sollen finanzielle Mittel in Héhe von 70 Mio Euro zur Férderung fiir
Giilleaufbereitung, Transport und Lagerung an die Landwirte flief3en.

151 EuGH, Rs. C-543/16, ECLI:EU:C:2018:481.

152 ABL EG, L 375,31.12.1991, S. 1.

153 Fiir Grundwasser gilt ein Nitratgrenzwert i. H. v. 50 mg/]; vgl. Anhang I A Nr. 2.

154 Diingegesetz vom 9. Januar 2009 (BGBI. I S. 54, 136), zuletzt gedndert durch Art. 1 des Geset-
zes vom 5. Mai 2017 (BGBL. 1 S. 1068).

155 Diingeverordnung vom 26. Mai 2017 (BGBL. I S. 1305).

156 Verordnung iber den Umgang mit Nahrstoffen im Betrieb und betriebliche Stoffstrombilan-
zen vom 14. Dezember 2017 (BGBL. 1 S. 3942; 2018 1S. 360).

157 Nach Auffassung der EU-Kommission haben die gesetzlichen Mafdnahmen von 2017 die vom
EuGH festgestellten Mangel (unzureichende Vorschriften zur Begrenzung der Ausbringung
von Diingemitteln, zusatzliche Mafdnahmen fiir verseuchte Gebiete, Sperrzeiten und Diingung
auf stark geneigten landwirtschaftlichen Flachen) nicht vollstandig behoben,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/inf_19_4251 (Zugriff: 16.2.2020).

158 Zum weiteren Fortgang des Verfahrens s. BMEL, Vertragsverletzungsverfahren,
https://www.bmel.de/DE/Landwirtschaft/Pflanzenbau/Ackerbau/_Texte/Duengung.html
(Zugriff: 16.2.2020).

159 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 61.
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schlechterem Pflanzenwachstum und Verlust an biologischer Vielfalt fiihren kann.160
Als Mafdnahme zur Senkung der Ammoniak-Emissionen wird im Klimaschutzpro-
gramm eine zligige und umfassende Umsetzung aller Minderungsoptionen der Maf3-
nahmen des nationalen Luftreinhalteprogramms zur Erfiillung der National Emission
Ceilings Directive (NEC-Richtlinie, 2016/2284/EU)161 genannt.162 Die Richtlinie
schreibt Emissionsreduktionsverpflichtungen fiir bestimmte Luftschadstoffe, u. a.
Ammoniak, vor. Zudem soll ein Investitions- und Férderprogramm zur Unterstiitzung
der notwendigen betrieblichen Anpassungen aufgelegt und fortgeschrieben wer-
den.163

Als weiterer Mafdnahmenbereich zur Senkung der Stickstoffiiberschiisse wird eine
gezielte Verminderung von Stickstoffemissionen aus landwirtschaftlichen Boden ge-
nannt (z. B. durch Optimierung der zeitlichen Verteilung der Diingung und emissions-
arme Diingetechnologien). Schlief3lich soll der Anteil gasdicht gelagerter Giille aus der
Rinder- und Schweinehaltung auf 70 Prozent erh6ht werden.164

4.1.2 Ausbau des Okolandbaus

Die Ausweitung der 6kologischen bewirtschafteten Landwirtschaftsflachen, insbeson-
dere des Okolandbaus gemafs der EU-Okoverordnung!6s, kann ebenfalls klimaschiit-
zend wirken. Denn der Okolandbau orientiert sich mit seiner Bewirtschaftungsweise
an der Nachhaltigkeit (Wirtschaften mit der Natur). Durch eine Umstellung auf Oko-
landbau kénnen sich die Lebensgemeinschaften auf den Wirtschaftsflachen erholen,
so dass der Okolandbau auch aus Naturschutz- bzw. Biodiversititssicht grundsatzlich
forderlich ist.166 Der Verzicht auf den Einsatz von Mineraldiinger im Gegensatz zur
konventionellen Landwirtschaft fiihrt dauerhaft zu THG-Einsparungen. Die Férderung

160 So gehoren z. B. mehr als 70 % der Pflanzenarten, die in Deutschland in der Roten Liste
aufgefiihrt sind, zu den Arten nahrstoffarmer Standorte. Im Fall eines Uberangebotes an
Stickstoff sind diese wegen Verdrangung durch Stickstoff liebende Arten gefdhrdet. LfU, Eu-
trophierung und Versauerung,
https://www.lfu.bayern.de/luft/schadstoffe_luft/eutrophierung_versauerung/index.htm
(Zugriff: 16.2.2020).

161 Richtlinie (EU) 2016/2284 vom 14. Dezember 2016 iiber die Reduktion der nationalen
Emissionen bestimmter Luftschadstoffe, zur Anderung der Richtlinie 2003/35/EG und zur
Aufhebung der Richtlinie 2001/81/EG, ABL. EU, L 344, 17.12.2016.,, S. 1.

162 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 108.

163 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 109.

164 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 109.

165 Verordnung (EG) Nr. 834/2007 des Rates vom 28. Juni 2007 {iber die 6kologi-
sche/biologische Produktion und die Kennzeichnung von 6kologischen/biologischen Er-
zeugnissen, ABI. EG, L 189, 20.07.2007, S. 1. Diese wird mit Wirkung zum 1. Januar 2021
durch die Verordnung (EU) Nr.2018/848, ABL EU, L 150, 14.6.2018, S. 1 ersetzt.

166 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 114; Stein-Bachinger/Haub/Gottwald (Fn. 145),
109.
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der Kohlenstoffbindung im Boden, ein erhdhter Anteil an Leguminosen!®’ in der
Fruchtfolge, die vergleichsweise niedrige Viehbesatzdichte und Griinlanderhalt durch
Weidezwang sind weitere Griinde dafiir, dass die flichenbezogenen THG-Emissionen
im okologischen Landbau in der Regel niedriger ausfallen als im konventionellen
Landbau.168 Aufgrund der teilweise deutlich niedrigeren Ertrige und Leistungen des
Okolandbaus gilt dies allerdings nicht fiir die produktbezogenen THG-Emissionen, die
je nach Standort, Betriebsausrichtung und Management sehr unterschiedlich sind.16°
Daher wird eine Ausdehnung des Okolandbaus aus Klimaschutzsicht v.a. dann befiir-
wortet, wenn zusatzliche Voraussetzungen wie z. B. leichte Béden oder ein hoher
Griinlandanteil erfiillt und Synergieeffekte mit weiteren Umweltleistungen wie dem
Natur- oder Gewasserschutz zu erwarten sind.1’® Um den Anteil 6kologisch bewirt-
schafteter Landwirtschaftsflachen zu steigern will die Bundesregierung ,die Rechts-
vorschriften zugunsten besonders umweltfreundlicher Verfahren wie dem 6kologi-
schen Landbau oder anderer besonders nachhaltiger Verfahren der Landbewirtschaf-
tung weiterentwickeln und die rechtliche und finanzielle Férderung optimieren®.171
Dementsprechend werden der Ausbau der Férderung des Okolandbaus und die Si-
cherstellung der notwendigen Fordergelder fiir die Umstellung in den Landerhaushal-
ten und auf Bundesebene als Mafdnahmen genannt.172 Auch will die Bundesregierung
die Zukunftsstrategie Okologischer Landbaul73 in der Praxis verankern, um zusitzli-
che Wachstumsimpulse entlang der gesamten Wertschopfungsketten zu setzen. Hier-
durch werde der dkologische Landbau indirekt geférdert.174 Zudem wird eine Verste-
tigung und Weiterentwicklung der Forschungsférderung des 6kologischen Landbaus
als MaRnahme genannt, z. B. in Gestalt des ,Bundesprogramm Okologischer Landbau
und andere Formen nachhaltiger Landwirtschaft‘ (BOLN)175,176

167 Leguminosen (auch bezeichnet als Hiilsenfriichtler) besitzen auf Grund spezieller Bakterien
in den Wurzelknoéllchen die Fahigkeit zur Bindung von Luftstickstoff im Boden;
https://www.spektrum.de/lexikon/geowissenschaften/leguminosen/9452 (Zugriff:
16.2.2020).

168 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 192.

169 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 195.

170 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 114 unter Verweis auf Weingarten et al. (Fn. 144), S.
195.

171 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 113.

172 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 113.

173 BMEL (Hrsg.), Zukunftsstrategie 6kologischer Landbau. Impulse fiir mehr Nachhaltigkeit in
Deutschland, 2. Aufl,, Januar 2019.

174 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 113.

175 Naher hierzu BMEL, Bundesprogramm Okologischer Landbau,
https://www.bmel.de/DE/Landwirtschaft/Nachhaltige-
Landnutzung/Oekolandbau/_Texte/BundesprogrammOekolandbau.html (Zugriff:
16.2.2020).

176 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 113.
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4.2 Sektor Landnutzung, Landnutzungsanderung und Forstwirt-
schaft (LULUCF)

Neben der Landwirtschaft ist auch der LULUCF-Sektor aus Sicht von Naturschutz und
Biodiversitat bedeutsam. In diesem Sektor werden die THG-Emissionen zusammenge-
fasst, die der Nutzung einer Fliche oder der Anderung der Flichennutzung zugerech-
net werden.'”7 Dabei besteht die Besonderheit, dass durch Landnutzung nicht nur
Emissionen reduziert werden kénnen, sondern auch eine Einbindung von Kohlenstoff
moglich ist, wie z. B. in Waldern und Mooren (Senkenfunktion). Im Gegensatz zum
Landwirtschaftssektor sind fiir den Bereich Landnutzung im KSG keine Jahresemissi-
onsmengen festgelegt. Allerdings muss die Bilanz zwischen den THG-Emissionen und
dem Abbau von THG fiir die jeweiligen Landnutzungskategorien mindestens neutral
sein (vgl. § 9 Abs. 1 S. 4 KSG). Im Jahr 2017 war der Sektor eine Senke (Einbindung
von 15,1 Mio t C02-Aq.), dazu trugen v.a. die Wilder bei (Speicherung von 57,6 Mio
C02-Aq.).178 Nach aktuellen Berechnungen des Thiinen-Instituts sinkt die Kohlenstoff-
festlegung der Walder bis zum Jahr 2020 allerdings voraussichtlich um ca. 80 % auf
11,8 Mio t COz-Aq., was auf eine Verschiebung der Altersstruktur der Walder und eine
veranderte Holznutzung zurtickgefiithrt wird.17® Das Ziel der Treibhausgasneutralitat
erfordert daher wirkungsvolle Mafdinahmen. Neben der sinkenden Kohlenstofffestle-
gung in den Wéldern stellen dabei die Emissionen aus entwéasserten Moorboden eine
besondere Herausforderung dar.180 Zu den aus Sicht von Naturschutz und Biodiversi-
tat relevanten Mafnahmenbereichen im Klimaschutzprogramm 2030 gehoéren der
Humuserhalt bzw. Humusaufbau im Ackerland, der Erhalt von Dauergriinland, der
Schutz von Moorbdden sowie der Erhalt bzw. die nachhaltige Bewirtschaftung der
Walder. Als weiterer Mafnahmenbereich wird unter Verweis auf das 30 ha-Ziel der
Bundesregierung!8! die Einddmmung des Flachenverbrauchs fiir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke genannt.182 Dieser Bereich ist allerdings nicht mit konkreten Mafdnah-
men untersetzt und wird daher im Folgenden nicht ndher betrachtet.

4.2.1 Humuserhalt und Humusaufbau im Ackerland

Auf Grund der CO2z-Speicherung im Humus kommt dem Humuserhalt und Humusauf-
bau im Ackerland klimaschiitzende Wirkung zu. Humus ist die Gesamtheit der abge-
storbenen organischen Substanz im Boden. Es handelt sich hierbei um ein komplexes
Gemisch von organischen Stoffen aus pflanzlicher, tierischer und mikrobieller Her-

177 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 124.

178 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 125.

179 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 126.

180 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 127.

181 Die Inanspruchnahme zuséatzlicher Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke soll bis zum
Jahr 2030 auf unter 30 Hektar pro Tag begrenzt werden; Bundesregierung (Fn. 148), S. 159.

182 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 124.
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kunft, das permanenten Ab-, Um- und Aufbauprozessen unterliegt.183 Mafinahmen
zum Humuserhalt und -aufbau haben zahlreiche positive Umweltwirkungen, insbe-
sondere hinsichtlich des Schutzes der Biodiversitit.18* So bietet der humose Oberbo-
den Nahrungsquelle und zentralen Lebensraum fiir Bodenlebewesen. Eine ausrei-
chende Humusversorgung ackerbaulich genutzter Boden sichert langfristig die Boden-
fruchtbarkeit und beeinflusst wichtige 6kologische Bodenfunktionen positiv.185 Das
Klimaschutzprogramm sieht daher vor, das Kohlenstoffspeicherpotenzial der Béden
verstarkt zu aktivieren.186 Entsprechende Mafinahmen sollen u.a. in der Ackerbaustra-
tegie beriicksichtigt werden, die derzeit erarbeitet wird.187 Im Einzelnen sind ver-
schiedene Mafdnahmen genannt, wie z. B. die Férderung von FruchtfolgemafRnahmen
fir die Humusmehrung sowie eine humuserhaltende Bewirtschaftung in Betrieben,
die bereits einen hohen Humusanteil auf ihren Flachen erreicht haben. Auch der Aus-
bau der Férderung von Geholzstreifen, Feldgeholzen, Hecken, Knicks und Alleen sowie
von Agroforstsystemen soll unterstiitzt werden.188 Als weitere Fordermafinahmen
werden die freiwillige Zertifizierung im Rahmen betrieblicher Audits von humusmeh-
renden Bewirtschaftungsmafinahmen und die Entwicklung von Beratungswerkzeugen
fir die landwirtschaftliche Praxis zur schlaggenauen Bestimmung der Bodenkohlen-
stoffgehalte genannt.1® Uber mégliche rechtliche Vorgaben im Rahmen der guten
fachlichen Praxis soll nach Auswertung der zweiten Bodenzustandserhebung des
Thiinen-Instituts Mitte der 20er Jahre entschieden werden.190

4.2.2 Erhalt von Dauergriinland

Auch der Erhalt von Dauergriinland stellt eine Klimaschutzmafinahme dar.1°! Auf-
grund der nicht stattfindenden Bodenbearbeitung und der hohen Kohlenstoffeintrage
liber Graserwurzeln speichern Griinlandbdéden mehr Kohlenstoff als Ackerbdden.192
Bei der Umwandlung von Dauergriinland in Ackerland wird organische Bodensub-
stanz mineralisiert und als COz in die Atmosphédre abgegeben.1?3 Zudem wird Stick-

183 Kolbe, Was ist Humus?
https://www.bmel.de/DE/Landwirtschaft/Pflanzenbau/Boden/_Texte/Humus-Was-ist-
das.html (Zugriff: 16.2.2020).

184 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81),S. 129 f.

185 Bodennetzwerk, Warum ist Humus wichtig? https://www.bodenwelten.de/node/88 (Zu-
griff: 16.2.2020)

186 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 127.

187 Siehe hierzu das Diskussionspapier des BMEL (Hrsg.), ,Ackerbaustrategie 2035. Perspekti-
ven flir einen produktiven und vielfaltigen Pflanzenbau“, Dezember 2019.

188 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 128.

189 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 128.

190 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 127.

191 Klimaschutzprogramm 2013 (Fn. 81), S. 130.

192 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 155.

193 BfN, Griinland-Report, 2014, S. 6.
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stoff freigesetzt.1* Die COz-Freisetzung beim Umbruch von Dauergriinland verladuft
sehr schnell und kann durch eine Neuschaffung von Griinland nur iiber sehr lange
Zeitraume wieder aufgebaut werden.1%5 Deshalb sollte das existierende Dauergriin-
land moglichst flachenscharf erhalten werden.1% Da Griinlandstandorte besonders
artenreich sind,%7 wirkt sich diese Mafdnahme auch positiv auf den Natur- bzw. Bio-
diversitdtsschutz aus.1”® Insbesondere extensiv bewirtschaftetes Griinland ist ein
wichtiger Standort fiir seltene artenreiche Pflanzengesellschaften, die an nahrstoffar-
me Boden angepasst sind.1?? Gleiches gilt fiir die an solche Standorte angepassten,
zum Teil gefahrdeten Tierarten. Dariiber hinaus bietet Griinland zahlreiche Freizeit-
und Erholungsmoglichkeiten und verfiigt iiber einen hohen landschaftsasthetischen
Wert.200

Im Klimaschutzprogramm ist eine Reihe von Maffnahmen zum Schutz von Dauer-
griinland genannt.201 So plant die Bundesregierung, ,,die Regelungen zum Griinlander-
halt fortzufiihren und eine Griinlandstrategie zur Sicherung und Starkung einer dau-
erhaften Griinlandnutzung zu entwickeln“.292 Insbesondere will das BMEL im Rahmen
der Verhandlungen zur GAP nach 2020 dafiir eintreten, ,dass auch kiinftig Regelungen
fir den Erhalt und Dauergriinland beibehalten werden®.203 Bisher erfolgt der Schutz
von Dauergriinland im Rahmen der Greening-Anforderungen (1. Siule der GAP) ge-
mafd Art. 43 ff. EU-Verordnung 1307/2013204, Die darin geregelten Bewirtschaftungs-
anforderungen?%> sind grundsatzlich fiir alle Empfianger der Basisprdmie verbind-
lich.2%6 Nach dem aktuellen Vorschlag der EU-Kommission zur GAP nach 2020207 ist
der ,Erhalt von Dauergriinland“ als guter landwirtschaftlicher und 6kologischer Zu-
stand (GLOZ) im Rahmen der einzelbetrieblichen Konditionalitit geregelt.2°8 Er ent-

194 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 155.

195 BfN (Fn. 193), S. 6; Weingarten et al,, S. 155.

196 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 155.

197 BfN (Fn. 193), S. 5. Griinlandstandorte bieten Lebensraum fiir tiber die Hélfte aller in
Deutschland vorkommenden Tier- und Pflanzenarten; UBA, Griinlandumbruch,
https://www.umweltbundesamt.de /daten/land-
forstwirtschaft/gruenlandumbruch#gefahrdung-des-grunlands (Zugriff: 16.2.2020).

198 Vgl. Weingarten et al. (Fn. 144), S. 156; Mockel, NuR 2016, S. 741, 742.

199 UBA (Fn. 197).

200 Mockel, (Fn. 198), 742.

201 S, hierzu Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130 ff.

202 Die Griinlandstrategie soll Angaben zur Bedeutung des Griinlands, Interessenkonflikten und
Handlungsfelder zur Starkung einer dauerhaften Griinlandnutzung benennen, Klimaschutz-
programm 2030 (Fn. 81), S. 131.

203 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130.

204 ABI. EU, L 347, S. 608.

205 Neben dem Erhalt von Dauergriinland handelt es sich hierbei um die Anforderungen Anbau-
diversifizierung und Mindestanteil an 6kologischen Vorrangflachen.

206 Naher hierzu Mdockel (Fn. 198), 744.

207 COM (2018) 392 final.

208 Vgl. GLOZ 1, Anhang 111 zum Strategieplan.
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spricht grundsatzlich der bisherigen Greening-Anforderung. Allerdings ist noch mit
Konkretisierungen durch delegierte Rechtsakte der EU-Kommission und/oder durch
die Mitgliedstaaten in den nationalen Strategieplanen zu rechnen.2% In diesem Sinne
werden im Klimaschutzprogramm im Hinblick auf die kiinftige nationale Umset-
zung?1% verbindliche und moéglich langfristig wirksame Regelungen zum Dauergriin-
landerhalt” als GLOZ-Standard angestrebt.211 Hierzu soll insbesondere die bisherige
Greening-Komponente im Rahmen der kiinftigen Konditionalitit?12 und Okoregelun-
gen (,,Eco-Schemes“)213 der GAP nach 2020 weiterentwickelt werden.214 Genannt wird
in diesem Zusammenhang z. B. eine geeignete Stichtagsregelung in der Vergangen-
heit.215> Bisher miissen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass der Anteil von Flachen
mit Dauergriinland an der gesamten landwirtschaftlichen Flache nicht um mehr als 5
% gegeniiber dem Referenzjahr 2012 abnimmt (Art. 43 Abs. 2 EU-Verordnung
1307/2013).216 Der kiinftige GLOZ-Standard soll im Rahmen der Nachfolgeregelung
der AgarZahlVerpfV217 auf nationaler Ebene ,ambitioniert und klimazielorientiert”
umgesetzt werden.?!8 In diesem Zusammenhang wird u. a. ein Genehmigungsvorbe-
halt fiir Griinlandumwandlung und Griinlandumbruch, verbunden mit einer Pflicht zur
Wiederanlage von Griinland genannt.?1? Die Moglichkeit eines solchen Genehmigungs-
vorbehalts ist bisher in Art. 44 Abs. 1 EU-VO 639/2014220 yvorgesehen und auf nationa-
ler Ebene in § 16 Abs. 3 DirektZahlDurchfGZ?2! geregelt. Auf kohlenstoffreichen Béden
sollte laut Klimaschutzprogramm kiinftig generell keine Umwandlung erlaubt sein.222

209 Grethe et al,, Zur effektiven Gestaltung der Agrarumwelt- und Klimaschutzpolitik im Rahmen
der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU nach 2020, Stellungnahme, Mai 2019, S. 42.

210 Die konkrete Ausgestaltung der GLOZ-Verpflichtungen soll stirker als bisher in der Verant-
wortlichkeit der Mitgliedstaaten liegen, Grethe et al. (Fn. 210), S. 42.

211 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130.

212 I[m Rahmen der Konditionalitdt miissen Empfanger von Direktzahlungen die ,,Grundanforde-
rungen an die Betriebsfiihrung” (GAB) erfiillen und ihre Flachen in einem ,guten landwirt-
schaftlichen und &kologischen Zustand“ (GLOZ) halten (vgl. Art. 11 und 12 des Verordnungs-
entwurfs zur GAP nach 2020, COM(2018) 392 final.

213 Bei den Okoregelungen handelt es sich um ein neues Instrument der Agrarumwelt- und
Klimapolitik (Grethe et al. (Fn. 210), S. 42). Hiermit sollen Betriebsinhaber unterstiitzt wer-
den, die sich verpflichten, auf ihren férderfdhigen Flachen ,dem Klima- und Umweltschutz
forderliche Landbewirtschaftungsmethoden anzuwenden“ (vgl. Art. 28 des Verordnungs-
entwurfs der EU-Kommission, COM(2018) 392 final).

214 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130.

215 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130.

216 Die Umsetzung in Deutschland erfolgt durch § 16 Abs. 1 und 2 DirektZahlVerpflG, ndher
hierzu Méckel (Fn. 198), 746 f.

217 Agrarzahlungen-Verpflichtungsverordnung v. 17. Dezember 2014 (BAnz AT 23.12.2014 V1).

218 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130.

219 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130.

220 Delegierte Verordnung (EU) Nr. 639/2014 der Kommission vom 11. Marz 2014 zur Ergén-
zung der Verordnung (EU) Nr. 1307/2013, ABl. EU, L 181, S. 1.

221pjrektzahlungen-Durchfiihrungsgesetz vom 9. Juli 2014 (BGBI. 1 S. 897).

222 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 132.
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Fiir die 2. Siule der GAP sieht das Klimaschutzprogramm eine Fortfithrung und Ver-
besserung einzelflichenbezogener und einzelbetrieblicher Féordermafinahmen vor (z.
B. im Hinblick auf eine geringere Stickstoff-Diingung und Bodenbearbeitung).223 Dies
gilt auch fiir AgrarumweltmaRnahmen zur Férderung extensiver und an den Belangen
des Naturschutzes orientierter Nutzungsformen sowie die Ausgleichszulage fiir be-
nachteiligte Gebiete. Hierdurch soll die wirtschaftliche Attraktivitat der Erhaltung des
Dauergriinlands erhoht werden.224

4.2.3 Schutz von Moorbdden, Reduktion von Torfeinsatz in Kultursub-
straten

Ein weiterer Mafdnahmenbereich des Klimaschutzes im LULUCF-Sektor betrifft den
Schutz von Moorbdden einschliefllich der Reduzierung der Torfverwendung in Kul-
tursubstraten. Moore entziehen der Atmosphdre COz und wirken damit als Kohlen-
stoffsenke. Das von den Pflanzen wahrend ihres Wachstums aufgenommene CO2 wird
nach ihrem Absterben im Torf festgelegt. Im Laufe der Zeit entwickeln sich Moore so
zu einem bedeutenden Kohlenstoffspeicher.225 Auch aus Naturschutzsicht sind Moore
sehr wertvoll, denn sie stellen einzigartige Zeugen der Landschaftsgeschichte dar und
bieten Lebensraum fiir hoch spezialisierte Tiere und Pflanzen sowie Rast- und Brut-
statte flir viele Vogel.226 In der Vergangenheit wurden erhebliche Moorflachen ent-
wassert, um diese landwirtschaftlich zu nutzen. Durch das Absenken der Wasserstén-
de und die damit einhergehende Durchliiftung des Oberbodens wird die organische
Substanz im Moorboden mineralisiert und in Form von CO: an die Atmosphire abge-
geben.22’7 Entwasserte Moorbdden sind daher eine bedeutende Quelle von THG-
Emissionen.2?8 Eine Anderung der Bewirtschaftung (z. B. Umwandlung von Ackerland
in Griinland oder eine Extensivierung der Griinlandnutzung), ggf. in Kombination mit
einer saisonalen Anhebung des Wasserstandes, kann die Mineralisierung verlangsa-
men. Zur Beendigung des COz-Ausstofies ist eine vollstindige Wiedervernassung der
Flachen erforderlich.22? Durch den Abbau von Torf werden die Moore zerstort.230 Die
Verwendung von Torf als Kultursubstrat verursacht THG-Emissionen infolge der Ab-

223 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 130.

224 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 131.

225 BfN, Okosystemleistungen der Moore, https://www.bfn.de/themen/biotop-und-
landschaftsschutz/moorschutz/oekosystemleistungen.html (Zugriff: 16.2.2020).

226 BUND Naturschutz, Lebensraum Moor, https://www.bund-naturschutz.de/natur-und-
landschaft/moore-in-bayern/lebensraum-moor.html (Zugriff: 16.2.2020).

227 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 144.

228 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 133.

229 Aufgrund der daraufhin einsetzenden Methanfreisetzungen dauert es einige Zeit, bis die
Klimabilanz wieder ausgeglichen ist; Weingarten et al. (Fn. 144), S. 145.

230 Greifswald Moor Centrum, Moorwissen;
https://www.moorwissen.de/de/moore/moornutzung/nutzungsarten.php (Zugriff
16.2.2020).
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torfung, der Mineralisierung des Torfs und der nachfolgenden Nutzung der abgetorf-
ten Fliache.231 Die im Moor lebenden seltenen und vom Aussterben bedrohten Tier-
und Pflanzenarten verlieren ihren Lebensraum.

Der Moorbodenschutz gilt daher sowohl als naturschutz- als auch klimarelevante
Mafdnahme und soll laut Klimaschutzprogramm verstéarkt gefordert werden.232 Hierzu
strebt die Bundesregierung an, Anpassungen bestehender rechtlicher und forder-
rechtlicher Rahmenbedingungen mit dem Ziel vorzunehmen, ,einen moglichst effekti-
ven Moorbodenschutz zu gewahrleisten®. Insbesondere beabsichtigt die Bundesregie-
rung, fiir den im aktuellen Vorschlag der EU-Kommission zur kiinftigen Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) vorgesehenen GLOZ-Standard zu einem ,angemessenen Schutz von
Feuchtgebieten und Torfflachen“233 sowie seiner ambitionierten Ausgestaltung einzu-
treten.234 Dariiber hinaus sollen neue férderrechtliche Instrumente, einschlieRlich der
dafiir notwendigen Finanzierung fiir Programme zur dauerhaften Wiedervernissung
von Moorbdden, geschaffen werden.235 Auch eine Intensivierung von Forschungs- und
Entwicklungsmafinahmen ist geplant. Zur Reduktion des Torfeinsatzes in Kultursub-
straten soll ein Bundesprogramm ,Torfminderung” aufgelegt werden, welches den
Anbau und die Verwendung von Torfersatzstoffen durch finanzielle Férderung, For-
schung, Beratung, Information und Schulung unterstiitzt.23¢ Diese Mafnahmen sollen
im Freizeitgartenbau zu einem vollstdndigen Verzicht und im Erwerbsgartenbau zu
einem weitgehenden Ersatz von Torf innerhalb der nachsten zehn Jahre fiihren.237

4.2.4 Nachhaltige Bewirtschaftung der Walder

Ein wichtiger Mafdnahmenbereich des Klimaschutzprogramms ist schliefdlich auch der
»Erhalt und nachhaltige Bewirtschaftung der Walder und Holzverwendung".238 Wilder
binden grofie CO2-Mengen. Dabei besteht die Besonderheit, dass Badume langlebig sind
und im Laufe ihres Wachstums der Atmosphare fortwdhrend CO2 entziehen.23? Auch
die Waldboden konnen iiber lange Zeitraume Kohlenstoffvorrate aufbauen bzw. kon-

231 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 152.

232 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 133.

233 S, hierzu COM/2018/392 final, Anhang III, GLOZ 2.

234 Die EU-Kommission definiert im Anhang III zum Verordnungsentwurf fiir den Strategieplan
(COM(2018) 392 final) 16 Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung (GAB) und 10 Stan-
dards fiir den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand von Flichen (GLOZ).
Landwirte, die Direktzahlungen erhalten, miissen demnach im Vergleich zu den derzeit gel-
tenden Standards (Cross Compliance und Greening) kiinftig weitere Voraussetzungen erfiil-
len (Grethe et al. (Fn. 210), S. 42).

235 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 133.

236 Siehe hierzu im Einzelnen Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 133.

237 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 134.

238 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 135 ff.

239 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 24
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servieren.240 Halten sich Holzzuwachs und Holzeinschlag die Waage, bleibt der Koh-
lenstoffspeicher in der Biomasse konstant (vorausgesetzt, der Wald ist hinsichtlich
seiner Alters- bzw. Durchmesserstruktur und Baumartenzusammensetzung nachhal-
tig aufgebaut). Auch die stoffliche Nutzung des geernteten Holzes leistet einen Beitrag
zur Reduzierung der CO2-Konzentration in der Atmosphare, da der gebundene Koh-
lenstoff in den Holzprodukten iiber eine gewisse Zeit erhalten bleibt. Hinzu kommen
stoffliche und energetische Substitutionseffekte.z41 Besonders giinstig wirkt die Kas-
kadennutzung, d. h. die aufeinander folgende, mehrfache Verwertung desselben Hol-
zes zur Herstellung von Materialien, gefolgt von einer abschliefSenden energetischen
Nutzung.242 Die aus Klimaschutzgriinden erforderliche nachhaltige Bewirtschaftung
der Walder ist auch vorteilhaft fiir den Naturschutz, denn der Wald ist Lebensraum fiir
spezifische Waldbiotope und Arten, die von einer nachhaltigen Bewirtschaftung profi-
tieren.243

Die im Klimaschutzprogramm genannten Mafdnahmen zur nachhaltigen Bewirt-
schaftung der Walder und zur Holznutzung sind vielfaltig und tragen auch den aktuel-
len extremwetterbedingten Waldschiaden Rechnung. Vorgesehen ist z. B. eine ver-
starkte Forderung von Mafdnahmen zur Entwicklung von klimatoleranten Mischwal-
dern iiber die Gemeinschaftsaufgabe GAK.24* Ziel ist eine Wiederbewaldung der
Schadflachen und verstarkte Anpassung der Walder an den Klimawandel unter Beach-
tung okologischer Belange. Hinzu kommen flankierende Maf3nahmen wie z. B. ein
optimiertes Monitoring und Wildtiermanagement sowie eine verstarkte internationa-
le Zusammenarbeit zur Sicherstellung einer nachhaltigen Waldbewirtschaftung welt-
weit. Weiterhin genannt sind eine verstarkte Férderung von F&E-Vorhaben, Fach- und
Verbraucherinformationen, Ideenwettbewerben und Modellvorhaben mit dem Ziel
einer klimafreundlichen Holzverwendung und der Férderung von klimabewusstem
Verbraucherverhalten.245

4.2.5 Bewertung

Das Klimaschutzprogramm listet in den Handlungsfeldern eine breite Palette von
Mafdnahmen auf. Genannt werden v.a. konzeptionelle und weiche Instrumente wie die
Erarbeitung von Strategien, finanzielle Anreize, Forschung, Ideenwettbewerbe, Mo-
dellprojekte, Beratung und Information. Im Mittelpunkt steht die erhoffte Steue-
rungswirkung durch Fordermittel; erste Finanzierungsmafinahmen wurden bereits
im Rahmen des Klimapakets verabschiedet (z. B. auch im Bereich der Landwirtschaft).

240 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 24.

241 Naher hierzu Weingarten et al. (Fn. 144), S. 24.

242 Weingarten et al. (Fn. 144), S. 24

243 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 136.

244 7, B. Vertragsnaturschutz zur Verbesserung des CO2-Speicherpotenzials oder des Struktur-
reichtums des Waldes.

245 Klimaschutzprogramm 2030 (Fn. 81), S. 136.
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Ordnungsrechtliche Instrumente (Verbote, Beschrankungen) sind im Klimaschutzpro-
gramm hingegen kaum zu finden. Eine Konkretisierung bzw. nahere Ausfithrung der
Mafinahmen gegeniiber den Angaben des Klimaschutzplans ist nur an wenigen Stellen
zu erkennen. Haufig wird auf bereits vorliegende Strategien und Programme verwie-
sen; neue Instrumente werden kaum in Aussicht gestellt. Eine Ausnahme bildet die
angekiindigte Verscharfung des Diingerechts, diese erfolgt allerdings nicht primar aus
Griinden des Klimaschutzrechts, sondern im Hinblick auf die Verurteilung Deutsch-
lands wegen mangelnder Umsetzung der Nitrat-RL sowie dem diesbeziiglich laufen-
den Vertragsverletzungsverfahren. Im Bereich der GAP sind keine wesentlichen Ver-
besserungen zu erwarten, hier geht es vor allem darum, das derzeitige Schutzniveau
zu halten (vgl. Griinlanderhalt). Gerade in diesem Bereich bestiinde allerdings erhebli-
ches Potenzial, durch angepasste Bewirtschaftungsformen sowohl dem Klimaschutz
als auch der Biodiversitat zur Durchsetzung zu verhelfen. Weitere Moglichkeiten zur
Reduktion von Treibhausgasen kénnte der Bereich des Flachensparens bieten, aller-
dings werden insofern keine konkreten Mafsnahmen ausgefiihrt. Unklar ist auch, wie
die verstdrkte internationale Zusammenarbeit zur Sicherstellung einer nachhaltigen
Waldbewirtschaftung erreicht werden soll. Nicht zuletzt im wichtigen Handlungsfeld
des Moorschutzes bleibt offen, wie ein ambitioniertes Schutzniveau ausgestaltet sein
konnte und wie z. B. die notwendigen Verdnderungen im Bereich der Torfverwendung
ohne konkrete rechtliche Vorgaben tatsachlich erreicht werden kénnen. Es bleibt zu
hoffen, dass im Rahmen der erforderlichen fachgesetzlichen Konkretisierung fiir diese
Fragen wirkungsvolle Losungen gefunden werden.

5 Fazit

Das KSG setzt in Deutschland erstmals einen dauerhaft verbindlichen Rahmen fiir den
Klimaschutz und kniipft dabei an den vélker- und europarechtlichen Verpflichtungen
an. Hierdurch werden die deutschen Bemiithungen zu Klimaschutz international sicht-
barer und erhalten mehr Gewicht. Die Landesklimaschutzgesetze enthalten (soweit
vorhanden) wichtige Instrumente zum Klimaschutz, kénnen ein Bundesgesetz aber
nicht ersetzen. In diesem Sinne leistet das KSG einen Beitrag, den Klimaschutz in das
Mehrebenensystem der Bundesrepublik Deutschland im Sinne eines ,wohlgeordneten
Rechts“246 einzubinden. Anknilipfungspunkte fiir den Naturschutz bieten vor allem die
Sektoren Landwirtschaft und Landnutzung. Diesbeziiglich ergeben sich aus dem neu-
en Klimaschutzrecht vielversprechende Ansitze aus Sicht des Naturschutzes. Schwer-
punkte bilden dabei die Senkung des Stickstoffeintrages, der Schutz von Mooren, der
Erhalt von Dauergriinland sowie die klimaangepasste Bewirtschaftung der Walder.

246 Das Leitbild des wohlgeordneten Rechts geht auf Ines Hartel zuriick; dies., Die Gesetzge-
bungskompetenzen des Bundes und der Lander im Lichte des wohlgeordneten Rechts, in:
dies., Handbuch Féderalismus, 2012, § 19 Rn. 1 ff,; darauf bezugnehmend Flaskiihler (Fn.
131),S.56 f.
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Eine nachhaltige Landnutzung bzw. Bewirtschaftung land- und forstwirtschaftlicher
Flachen stellt eine entscheidende Briicke zwischen Klimaschutz und Erhalt der biolo-
gischen Vielfalt dar. Weitere potenzielle Synergien ergeben sich zudem mit anderen
Umweltbelangen, etwa dem Gewasser- und Ressourcenschutz. Die Realisierung ent-
sprechender Potenziale hdngt allerdings entscheidend von den getroffenen Klima-
schutzmafinahmen ab. Die im Klimaschutzprogramm aufgefiithrten Mafdnahmen sind
insoweit eher vage. Ohne instrumentelle Nachjustierungen werden die Zielvorgaben
kaum zu erreichen sein. Die weiteren fachgesetzlichen Konkretisierungen bleiben
abzuwarten.
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AUSSCHREIBUNGEN NACH EEG UND NATURSCHUTZ

Dr. Nils Wegner, Stiftung Umweltenergierecht

Das EEG 2017 sowie das Wind-auf-See-Gesetz haben weitreichende Anderungen fiir
die finanzielle Forderung von Strom aus erneuerbaren Energien mit sich gebracht
bzw. fortgefiihrt. Im Zentrum stand dabei die Umstellung der Bestimmung der For-
derhohe, genauer des sog. anzulegenden Wertes, von einer gesetzlichen Festlegung
auf eine wettbewerbliche Ermittlung in Ausschreibungsverfahren. Hiervon erfasst
wurde sowohl die Férderung von Strom aus Windenergie - an Land wie auf See - als
auch solarer Strahlungsenergie! und Biomasse. Unberiihrt - und deshalb im Folgen-
den aufler Betracht zu lassen? - blieben dagegen die Férderung von Strom aus Was-
serkraft und Geothermie.?

Dabei gelangten Regelungen in die Ausschreibungsbestimmungen des EEG, die zu-
mindest auch den Schutz bestimmter Naturgiiter verfolgen oder fiir diese jedenfalls
von Bedeutung sind. Dies wirft Fragen auf:

e  Welche Funktion besitzen naturschutzrelevante Regelungen im Forderrecht
des EEG?

e In welchem Verhiltnis stehen sie zu den primaren naturschutzrechtlichen In-
strumenten des Fach-, Zulassungs- und Planungsrechts?

e  Welche Vor-, aber auch welche Nachteile bringt die Integration naturschutz-
rechtlicher Vorschriften in das Férderrecht mit seinem anreizbasierten Steu-
erungsansatz mit sich - sei es mit Blick auf den Naturschutz, aber auch mit
Blick auf die Forderung der jeweils erfassten Sparten-Technologie?

Hierauf mochte ich Thnen einige Antworten geben und dafiir mit dem Versuch be-
ginnen, das System des Naturschutzes auf Grundlage der primér einschlagigen In-
strumente des Fach-, Zulassungs- und Planungsrechts in knappen Worten zu be-
schreiben. Vor diesem Hintergrund sind sodann mdgliche Funktionen der natur-
schutzrelevanten Regelungen im Ausschreibungsrecht, aber auch ihre Friktionen mit
den iibrigen Instrumenten zu bestimmen. Das gewonnene Verstidndnis ist anhand der
konkreten Bestimmungen fiir die verschiedenen EE-Technologien zu illustrieren und
zu vertiefen. Schliefilich ist ein Fazit zu formulieren.

* Der Beitrag ist im Rahmen des durch das BMWi geférderten Vorhabens ,Rechtliche Analyse
neuer Herausforderungen fiir das Planungs- und Genehmigungsrecht bei der Fldchenbereit-
stellung und -realisierung fiir den Ausbau der Windenergie an Land“ (NeuPlan Wind) entstan-
den. Den Kollegen Frank Sailer und Harmut Kahl sei herzlich fiir wertvolle Hinweise gedankt.

1 Hier in Fortentwicklung der Regelungen der PV-Freiflachenausschreibungsverordnung.

2 Eine Regelung mit 6kologischer Steuerungswirkung enthélt insoweit ohnehin allein das For-
derrecht flir Strom aus Wasserkraft in § 40 Abs. 4 EEG 2017. Siehe hierzu Griiner/Sailer, ZNER
2016,122 (124).

3 Filir die Wasserkraft Schomerus/Reins, in: Frenz/Miiggenborg/Cosack/Hennig/Schomerus,
EEG, 5. Aufl. 2018, § 40 Rn. 1; fiir die Geothermie Greb, in: Greb/Boewe, EEG, 2018, § 45 Rn. 2.
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1 Fach-, Genehmigungs- und Planungsrecht als primar ein-
schlagige Materien zur Koordinierung von EE-Anlagen und
Naturschutz

Schon weil das Planungs- und Genehmigungsrecht und auch das materielle Natur-
schutzrecht noch Gegenstand eigener Vortrage sind,* will ich mich bei der Beschrei-
bung dieser primar einschldgigen Materien zur Koordinierung von EE-Anlagen und
Naturschutz stark beschranken. Es soll allein skizziert werden, welche Instrumente
welchen Steuerungsansatzes wie zusammenwirken und so ein umfangreiches, aber
gleichwohl nicht liickenloses System zum Schutz von Natur und Landschaft bilden.

In dem so bereits umrissenen System ist es das naturschutzbezogene Fachrecht in
den Naturschutzgesetzen von Bund und Ldndern, das die mafdgeblichen materiell-
rechtlichen Schutz- und Vorsorgestandards festlegt. Das Fachrecht ist ordnungsrecht-
licher Natur, arbeitet mit Geboten, mehr aber noch mit Verboten, um die Ziele des
Naturschutzes und der Landschaftspflege i. S. v. § 1 BNatSchG zu erreichen. Beispiel-
haft zu nennen sind neben den Verursacherpflichten und Handlungsgeboten im Falle
von Eingriffen in Natur und Landschaft die Verbote des besonderen Gebiets- und Ob-
jektsschutzes sowie des Artenschutzes. Als materiell-rechtliche gesetzliche Vorgaben
gelten sie fiir den Ausbau der EE-Anlagen unmittelbar und unabhingig davon, ob de-
ren Zulassung im Rahmen eines féormlichen Zulassungsverfahrens stattfindet. Sie sind
von Vorhabentragern schon allein von Gesetzes wegen einzuhalten.

Darauf, dass dies bei Bau und Betrieb der ausschreibungspflichtigen EE-Anlagen
quasi von selbst geschieht, vertraut unsere Rechtsordnung aber nicht. Praventive Bau-
und Betriebsverbote mit Erlaubnisvorbehalten im Anlagenzulassungsrecht machen in
aller Regel® das Durchlaufen von Genehmigungsverfahren notwendig, in denen die
Einhaltung der fachrechtlichen Vorgaben behdrdlich kontrolliert wird. Rechtsversto-
3¢ und damit einhergehende Beeintrachtigungen von Naturgiitern kénnen so bereits
praventiv verhindert und miissen nicht erst durch repressives behordliches Handeln
abgestellt werden.

Die Durchsetzung fachrechtlicher Standards mittels regelmiafiig praventiven Ver-
waltungshandelns kann zwar dem Typus des klassischen Ordnungsrechts zugeordnet
werden. Klassisch ist jedoch allein der Ansatz, nicht aber die konkrete instrumentelle
Ausgestaltung im heute geltenden Recht. Dem fiir ordnungsrechtliche Instrumente so
typischen Uber- Unterordnungsverhiltnis sind dort, nicht zuletzt zur Steigerung der

4 Siehe die Beitrage von Hentschel, Christiansen sowie Harbor in diesem Tagungsband.

5 Ausnahmen bestehen allein bei hier kaum relevanten PV-Aufdachanlagen, deren Leistung
oberhalb der ausschreibungspflichtigen Schwelle von 750 kW liegt und die gleichwohl in den
Bauordnungen einiger Lander verfahrensfrei gestellt sind, vgl. bspw. § 50 Abs.1 LBO BW
i. V.m. Nr. 3 lit. ¢) des Anhangs zur LBO BW. Bei solchen Anlagen diirfte regelmafdig auch kein
Eingriff in Natur und Landschaft vorliegen, so dass solche Anlagen auch nicht der subsididren
naturschutzrechtlichen Kontrolle nach § 17 Abs. 3 S. 1 BNatSchG unterfallen.
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Effektivitit des Naturschutzes, langst Elemente der Gleichordnung und Kooperation
zwischen Staat und Zivilgesellschaft beigemischt worden. Soweit anwendbar,® sind
unter Beteiligung der Offentlichkeit die Auswirkungen von EE-Vorhaben auf die ver-
schiedenen Umweltgiiter im Rahmen von Umweltvertraglichkeitspriifungen umfas-
send aufzukldren und so die Zulassungsentscheidungen vorzubereiten. Umweltver-
bédnde, in geringerem Umfang auch Einzelne, haben zudem die Mdglichkeit Zulas-
sungsentscheidungen wegen ihrer Bedeutung fiir die Umwelt gerichtlich kontrollieren
zu lassen. Prozedurale Elemente mobilisieren hier Einzelne und zivilgesellschaftliche
Gruppen, um gerade den Vollzug des Ordnungsrechts zu starken.

Die auf Zulassungsebene erreichte Koordination der Raumnutzungen durch EE-
Anlagen einerseits und der 6kologischen Raumnutzungen und insbesondere grof3-
radumigen 6kologischen Raumfunktionen andererseits erreichte allerdings schnell ihre
Grenze, wiirden diese nicht bereits vorausschauend und der Zulassungsebene voraus-
gehend planerisch angegangen. Im Rahmen der raumplanerischen Gesamtplanungen
von Raumordnung und Bauleitplanung sowie der naturschutzrechtlichen Fachplanun-
gen werden die raumlichen Konflikte zwischen Naturschutz und dem Ausbau erneu-
erbarer Energien deshalb stufenweise und ebenenspezifisch abgeschichtet, wodurch
die Konflikte bereits so weitgehend zu ldsen sind, dass das verbleibende Konfliktpo-
tenzial schliefflich im Rahmen der auf Einzelvorhaben fokussierten Zulassungsverfah-
ren zu bewaltigen ist. In dem abwagungsdirigierten Prozess der Gesamtplanung kon-
nen Flachen trotz vorhandener Naturschutzbelange - soweit der Abwagung zugang-
lich - zugunsten von EE-Anlagen gesichert und schliefdlich auch bereitgestellt werden,
wenn im konkreten Fall das hierfiir streitende private, aber gerade auch das 6ffentli-
che Interesse am Klimaschutz tiberwiegt. Umgekehrt kénnen Flachen, auf denen fach-
rechtlich zwar die Genehmigung einer EE-Anlage ggf. im Wege der Ausnahme oder
Befreiung zuladssig ware, aufgrund planerischer Erwagungen aus der Flachenkulisse
fiir EE-Anlagen gestrichen werden. Uber ihre Kontrolle im Zulassungsverfahren setzen
sich die planungsrechtlichen Vorgaben gegen eine rein vorhabenbezogene Sichtweise
durch.

Ohne dass dies hier im Einzelnen nachgezeichnet werden kann, liegt mit den ge-
nannten Materien und ihren Instrumenten ein auf vielfiltige Weise miteinander ver-
schranktes und auf EE-Anlagen grundsatzlich anwendbares System zum Zwecke des
Naturschutzes vor.

6 Siehe die mafdgeblichen Schwellenwerte gem. §§ 6 ff. i. V.m. Anl. 1 UVPG. Dort fiir WEA
Ziff. 1.6; fiir Biogasanlagen Ziff. 1.11, 8.2, 8.4, 1.2.2, 1.4.1; fiir Windfarmen Ziff. 1.6.
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2 Naturschutzrelevante Regelungen im ausschreibungsbe-
zogenen Forderrecht des EEG — Griinde dafiir und dage-
gen

Der vorstehende Befund wirft sodann die Frage auf, welche ergdnzenden Funktionen
daneben bestehende forderrechtliche Regelungen in Ausschreibungsverfahren nach
dem EEG fir den Naturschutz spielen konnen, welche Griinde fiir und welche gegen
solcherlei Regelungen sprechen.

2.1 Griinde fiir naturschutzrelevante Regelungen im EEG-
Ausschreibungsrecht

Eine ergdanzende Funktion scheint zunachst iiberall dort méglich, wo die primar ein-
schlagigen Instrumente ihrerseits Begrenzungen unterliegen. Diese kdnnen aus Limi-
tierungen des Anwendungsbereichs planungs- und ordnungsrechtlicher Instrumente
oder aber des dort vorgesehenen Schutzniveaus resultieren. Daneben ist eine ergin-
zende Rolle férderrechtlicher Regelungen aber auch dort méglich, wo sich Vorteile fiir
den Naturschutz gerade aus den Unterschieden forderrechtlicher im Vergleich mit den
librigen Instrumenten ergeben.”

Beschrankungen des Anwendungsbereichs ordnungsrechtlicher Instrumente kon-
nen bereits die Notwendigkeit der Durchfithrung eines Zulassungsverfahrens fiir eine
EE-Anlage und damit die praventive Kontrolle méglicher Umweltauswirkungen aus-
schliefRen. Liicken konnen aber auch dort bestehen, wo zwar Zulassungsverfahren
eroffnet sind, das inhaltliche Priifprogramm sich aufgrund von Beschrankungen des
materiellen Anwendungsbereichs aber nicht auf den mafdgeblichen Konflikt erstreckt.
So etwa beim massenhaften Einsatz bestimmter Einsatzstoffe in Biomasseanlagen, die
zu vermehrten landwirtschaftlichen Monokulturen mit erheblichen Umweltauswir-
kungen in der Umgebung solcher Anlagen fithren kdnnen. Das Fachrecht enthilt zur
Entscheidung iiber den Anbau bestimmter Feldfriichte (fast) keine Mafdstabe® und
auch der planungsrechtliche Zugriff ist allenfalls eingeschrankt moglich.10 Folglich

7 Moglich scheint zudem eine gewisse Funktion als redundante Elemente eines einheitlichen
Schutzsystems. Diese konnten forderrechtliche Regelungen insbesondere mit Blick auf den
teils uneinheitlichen Vollzug ordnungsrechtlicher Regelungen entfalten.

8 Vgl. Fn. 5.

9 ausfiihrlich hierzu auch Antoni/Probst/Witschel, Méglichkeiten und Grenzen rechtlicher Steu-
erungswirkung im Hinblick auf die Lenkung von Stoffstromen aus Biomasse, Wiirzburger Stu-
dien zum Umweltenergierecht Nr. 4e, Juni 2015, S. 32 ff.

10 Albrecht, Planungsrechtliche Steuerung des Anbaus nachwachsender Rohstoffe, NuR 2013,
453 (458); siehe auch Mdckel, Erfordernis einer umfassenden aufdenverbindlichen Boden-
nutzungsplanung auch fiir nichtbauliche Bodennutzungen, DOV 2013, 424 ff. Weitergehende
Moglichkeiten sieht Otto, Zulassung und planerische Steuerung von Biomasseanlagen unter
besonderer Beriicksichtigung der Klimaschutznovelle des Baugesetzbuches, ZfBR 2011, 735
(739); kritisch hierzu Antoni/Probst/Witschel, Moglichkeiten und Grenzen rechtlicher Steue-
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kann das fiir Biomasseanlagen durchzufithrende immissionsschutzrechtliche Zulas-
sungsverfahren, in dem samtliche fach- und planungsrechtlichen Maf3gaben kon-
zentriert gepriift werden, diesbeziiglich keine praventive Wirkung entfalten. Ein wei-
teres hier zu nennendes Problemfeld ist die Erhaltung grofiraumiger okologischer
Zusammenhange, soweit die Ebene der Raumordnung mangels Raumbedeutsamkeit
einzelner EE-Anlagen als nicht er6ffnet angesehen wird. Auch fiir mitunter grof3flachi-
ge PV-Freiflichenanlagen ist dies teilweise weiterhin der Fall.11 Was hier in der Folge
deshalb an raumordnerischer Koordination verpasst wird, kann auf Ebene der Bau-
leitplanung aufgrund des geringeren Maf3stabes ggf. nicht mehr hinreichend nachge-
holt werden.

Aber auch das Schutzniveau naturschutzrechtlicher Regelungen ist in Bezug auf EE-
Anlagen stets ergdnzungsfahig. Absolute Verbote kennt das Naturschutzrecht - soweit
ersichtlich - nicht. Stets sind Beschrankungen entweder bereits auf planerischer Ebe-
ne Abwagungsprozessen zuganglich und binden Zulassungsentscheidungen insoweit.
Aber auch wo dies nicht méglich ist, wie etwa hinsichtlich der artenschutzrechtlichen
Verbotstatbestiande, besteht die Mdglichkeit fiir Ausnahmen oder Befreiungen auf
Zulassungsebene. Demgegeniiber konnen forderrechtliche Regelungen - etwa auf
Flachen, die von der Forderfahigkeit ausgenommen sind - wie absolute Verbote wir-
ken, wenn sie auch keine solchen sind.

Anhand von Beschriankungen der forderfihigen Flachenkulisse durch Ausschrei-
bungsregelungen lasst sich schliefdlich auch in anderer Hinsicht eine ergianzende Rolle
des Forderrechts illustrieren. Wahrend der gesetzliche oder verordnungsrechtliche
Ausschluss bestimmter Flachen von der Férderung mit seinem Inkrafttreten sofort
Wirkung entfaltet, bedarf eine entsprechende planerische Steuerung - auch unter
Beriicksichtigung von Plansicherungsinstrumenten - bis zur Entfaltung seiner Wir-
kungen in der Regel eines langen Vorlaufs.1? Fehlentwicklungen kann so unter Um-
standen forderrechtlich schneller entgegengewirkt werden.

rungswirkung im Hinblick auf die Lenkung von Stoffstrémen aus Biomasse, Wiirzburger Stu-
dien zum Umweltenergierecht Nr. 4e, Juni 2015, S. 97 f.

11 Siehe zur Diskussion Institut fiir nachhaltige Energie- und Ressourcennutzung/Stiftung Um-
weltenergierecht (Hrsg.), Bruns u.a., Instrumente filir eine verbesserte rdumliche Steuerung
der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien, 2016, S. 73; Schmidtchen, Klimagerechte
Energieversorgung im Raumordnungsrecht, 2014, S. 304 ff.; Schmidt, Die Nutzung von Solar-
energie, 2014, S. 35.

12 Schmidtchen, Klimagerechte Energieversorgung im Raumordnungsrecht, 2014, S. 313.
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2.2 Griinde gegen naturschutzrelevante Regelungen im EEG-
Ausschreibungsrecht

Obwohl mithin verschiedene ergdnzende Funktionen foérderrechtlicher Regelungen
fiir den Naturschutz denkbar sind, werden diese keinesfalls allein positiv bewertet.
Kritische Stimmen formulieren vielmehr erhebliche Griinde gegen einen Schutz der
Natur gerade iiber die ausschreibungsbezogenen Forderregelungen des EEG.

Zu beachten sind in der Tat gewisse immanente Grenzen forderrechtlicher Gestal-
tung, die gewahrt werden miissen, soll das Férderrecht seiner eigentlichen Funktion,
namlich der Schaffung wirtschaftlicher Anreize fiir den Ausbau von EE-Anlagen, ge-
recht werden.!3 Angesprochen ist hier insbesondere eine Komplexitatsgrenze: Das
Forderrecht richtet sich an die Vorhabentrager. Der bezweckte Anreiz wirkt nur,
wenn der Vorhabentrager noch klar erkennen kann, welches Verhalten gewiinscht ist
und welches nicht. Fiir etwaige Beschrankungen einer forderfahigen Flachenkulisse,
deren unmittelbare Wirksamkeit als positiv herausgestellt wurde, bedeutet dies bei-
spielsweise, dass hierauf gerichtete Regelungen zwingend einen hohen Grad an Pau-
schalitat aufweisen miissen.1# [hre Fahigkeit, Umstande des Einzelfalls zu verarbeiten,
bleibt dementsprechend zwingend hinter derjenigen planerischer Instrumente zu-
riick. Die forderrechtliche Steuerung bleibt mithin insoweit stets ungenau.

Auch gegeniiber den ordnungsrechtlichen Maf3stdben miissen férderrechtliche Be-
schrankungen in ihrer Komplexitit fast zwingend zuriickbleiben, liegt das Risiko fiir
Fehleinschatzungen hier doch allein beim Vorhabentrdger. Eine Rechtssicherheit
schaffende Legalisierungsfunktion eines bestandskraftigen Verwaltungsaktes fehlt
ebenso wie Fachbehorden, welche zur Konkretisierung der Vorgaben im Einzelfall
befdhigt sind.?> Eine Einrichtung wie die Clearingstelle EEG/KWKG soll diesem Unter-
schied institutionell entgegenwirken, diirften ihn aber kaum vollstandig auftheben.

Selbst bei Einhaltung der Komplexititsgrenzen droht zudem durch die Verfolgung
forderrechtsfremder Zwecke das durch das EEG ausgestaltete Verhaltnis zwischen
Anlagen- und Netzbetreibern zu verkomplizieren und damit die primar verfolgten
Zwecke zu beeintrdchtigen.'® Mangels Vollzugsbehérden muss mit umfangreichen
Nachweispflichten gearbeitet werden. Rechtsstreitigkeiten tiber das Vorliegen von
Anspruchsvoraussetzungen kénnen die erhofften Effizienzgewinne eines férderrecht-
lich induzierten Naturschutzes aufzehren. Zudem drohen Divergenzen bei der Ausle-
gung naturschutzrechtlicher Vorgaben von Foérder- und Naturschutzrecht, wenn
Rechtsstreitigkeiten zwischen Anlagen- und Netzbetreibern zu einer Befassung der

13 Zum Ganzen siehe Sailer/Kantenwein, in: Reshoft/Schafermeier, EEG, 4. Aufl. 2014, Einleitung
Rn. 31 ff.

14 Schmidtchen, Klimagerechte Energieversorgung im Raumordnungsrecht, 2014, S. 311 f.

15 Vgl. Sailer/Kantenwein, in: Reshoft/Schafermeier, EEG, 4. Aufl. 2014, Einleitung Rn. 37.

16 Zu diesem sowie den weiteren Zielen des EE-Ausschreibungssystems Mohr, Ausschreibung
der finanziellen Férderung von Strom aus erneuerbaren Energien, EnWZ 2015, 99 (101 f.).
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Zivilgerichte mit fiir sie eher fremden Streitigkeiten {iber materielle Naturschutznor-
men fithren.1”

Wiéhrend den vorgenannten Kritikpunkten jedenfalls teilweise durch eine entspre-
chende Ausgestaltung naturschutzbezogener forderrechtlicher Regelungen begegnet
werden kann, resultiert aus dem Steuerungsansatz des Ausschreibungsrechts schlief3-
lich auch eine absolute Grenze: So ist die Steuerungsleistung des allein anreizbasier-
ten Forderrechts auf die Reichweite der gesetzten Anreize beschrinkt. Die Steuerung
mittels finanzieller Férderung von EE-Anlagen entfaltet nur dort eine Wirkung, wo
eine Abhangigkeit der Anlagenbetreiber von dieser Unterstiitzung besteht. Diese geht
perspektivisch umso mehr verloren, wie EE-Technologien die Netzparitat erreichen
und auf eine Férderung nicht mehr angewiesen sind. Schon heute kann dies in ersten
Fallen grofler PV-Freiflichenanlagen beobachtet werden.!®8 Unter einem kiinftigen
CO2-Bepreisungssystem konnte dies auch fiir andere EE-Technologien jedenfalls per-
spektivisch von Bedeutung werden.

3 Naturschutzrelevante Regelungen im Ausschreibungs-
recht fiir einzelne Erzeugungssparten

Die vorstehenden recht abstrakten Erwdgungen sollen nun anhand der konkreten
naturschutzrelevanten Regelungen im Ausschreibungsrecht des EEG weiter vertieft
und illustriert werden. Vorgegangen wird dabei nicht getrennt nach Erzeugungsspar-
ten, sondern der unterschiedlichen Typik vorhandener Regelungen folgend.

3.1 Raumlich steuernde Regelungen von allenfalls aligemeiner Be-
deutung fiir den Naturschutz

Viele der raumrelevanten Regelungen des Forderrechts sind nicht im engeren Sinne
naturschutzbezogen. Sie besitzen aufgrund ihrer Raumrelevanz allenfalls allgemeine
Bedeutung fiir den Naturschutz, betreffen ihn jedoch nicht unmittelbar oder zielen gar
auf diesen ab.

In einem sehr allgemeinen Sinne besitzen forderrechtliche Regelungen schon des-
halb Bedeutung fiir den Naturschutz, weil sie Errichtung und Betrieb raumrelevanter
Erzeugungsanlagen und damit zusammenhdngende Landnutzungen wie den Bio-
masseanbau wirtschaftlich anreizen und - unter den heutigen Bedingungen am
Strommarkt - durch Unterstiitzung ihrer Wirtschaftlichkeit iiberhaupt erst ermogli-
chen. Die finanzielle Férderung von EE-Anlagen wird so mitursachlich fiir den Druck
auf naturschutzrelevante Flachen. Die Ausbaupfade nach § 4 EEG 2017 fiir die einzel-

17 Sailer/Kantenwein, in: Reshoft/Schafermeier, EEG, 4. Aufl. 2014, Einleitung Rn. 37.

18 Siehe die Berichte von Enkhardt, pv magazine Deutschland (online) vom 14. Februar sowie 9.
Mai 2019 zu forderfreien Solarparks von EnBW und Energiekontor einerseits und Baywa r.e.
andererseits.
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nen Erzeugungstypen sowie die Bestimmungen iiber die Ausschreibungsvolumina
nach § 28 EEG 2017 beeinflussen dies durch eine zeitlich differenzierte Mengensteue-
rung.

Dies darf allerdings nicht dariiber hinwegtauschen, dass das Bedingungsverhaltnis
zwischen finanzieller Forderung, EE-Ausbau und damit einhergehendem Flachen-
druck ein komplexes ist. Zwar gilt derzeit noch liberwiegend, dass bei fehlender finan-
zieller Férderung ein Ausbau von EE-Anlagen nicht stattfindet. Umgekehrt fithrt aber
eine Forderung allein nicht zwingend zu einem Zubau und damit auch zu erhéhtem
Flachendruck. Trotz der regelmiflig stattfindenden Ausschreibungen fiir die Wind-
energie!? und gar der Erh6hung der Ausschreibungsmengen durch Sonderausschrei-
bungen?® findet ein Windenergieausbau derzeit tatsdachlich kaum statt,?! so dass in-
soweit auch kein steigender Flachendruck zu verzeichnen ist. Verantwortlich hierfiir
sind zahlreiche Griinde auferhalb der Ausschreibungen, namentlich Hemmnisse bei
der Flachenbereitstellung und in den Genehmigungsverfahren - hier nicht zuletzt
Konflikte mit dem Artenschutzrecht. Die Erh6hung der Ausschreibungsmengen fiihrt
insoweit also nicht zu einer einzigen zusatzlichen Windenergieanlage. Finanzielle
Fordermoglichkeiten sind notwendige, nicht aber hinreichende Bedingung fiir einen
weiteren Ausbau.

Wiéhrend die ausschreibungsbezogenen Regelungen des EEG mithin eine Mitursa-
che fiir den Druck auf naturschutzrelevante Flachen setzen, ist die Bewaltigung der
Umweltwirkungen des Ausbaus erneuerbarer Energien selbst dann vielfach nicht ihr
Gegenstand, wenn sie rdumlich durchaus steuern. Diese sind fiir 6kologische Belange
vielmehr in der Regel blind, wirken diesbeziiglich allenfalls diffus. Hierher gehort
etwa das sog. Referenzertragsmodell im Ausschreibungsrecht fiir die Windenergie an
Land oder auch die dortigen Regelungen zum sog. Netzausbaugebiet.22

Das sog. Referenzertragsmodell diente schon im EEG 2000 dem Ausgleich dafiir,
dass die Férderung am Ertrag der férderfahigen Anlagen ankniipfte. Um dadurch er-
tragsstarke Standorte nicht libermafdig zu bevorzugen, sollte iiber das Referenzer-
tragsmodell ein gewisser Ausgleich mit dem Ziel hergestellt werden, von dem ansons-
ten erwarteten einseitigen Zubau von Windenergieanlagen an den windhoffigen
Standorten im Norden hin zu einer Verteilung des Zubaus {iber ganz Deutschland und

19 Zu Volumina und Ausschreibungszeitpunkten § 28 Abs. 1 S. 1 EEG 2017.

20 Siehe § 28 Abs. 1 S. 2 und 3 EEG 2017.

21 Siehe hierzu die Analysen der einzelnen Ausschreibungsrunden durch die Fachagentur Wind-
energie an Land, zuletzt FA-Wind, Analyse der 11. Ausschreibung fiir Windenergieanlagen an
Land, September 2019.

22 Allenfalls diffus wirken auch die aufierhalb des Ausschreibungsverfahrens angesiedelten
Regelungen mit raumlicher Komponente fiir den Ausbau der Windenergie an Land - nament-
lich die Entschadigungskiirzungen im Falle von Abregelungen nach § 15 Abs. 1S.1 EEG 2017
und auch die sog. Verteilernetzkomponente nach §§ 10 f. GemAV, vgl. hierzu Wegner/Sailer,
Die rdumliche Steuerung des Windenergieausbaus iiber die Planungs-, Genehmigungs- und
Forderebene, ZNER 2019, 80 (86).
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damit auch an den windschwicheren Binnenlandstandorten zu gelangen.23 Dieses
Modell wurde mit dem Umstieg auf das Ausschreibungsmodell in gewandelter Form
fortgefiihrt und sollte - nachdem sich verschiedene Vorschldge zu einer stirkeren
Nord-/Siid-Aufteilung nicht hatten durchsetzen kdnnen2* - weiterhin eine Verteilung
des Zubaus auf Standorte verschiedener Giiteklassen in ganz Deutschland durch die
Schaffung vergleichbarer Wettbewerbsbedingungen bewirken. Mafigeblich fiir den
jeweils anzulegenden Korrekturfaktor, der ausgehend von einem definierten ,, 100 %-
Standort”, fiir Standorte mit einer Giite zwischen 70 % und 150 % gebildet wird, 25 ist
jedoch auch weiterhin zu allererst die Windhoffigkeit. Okologische Faktoren spielen
hier keine Rolle. Okologisch hochwertige Standorte mit Standortgiiten bis 70 % wer-
den durch das Referenzertragsmodell mithin genauso wirtschaftlich aufgewertet wie
auch 6kologisch weitgehend wertlose Fldchen mit entsprechend niedrigem Winddar-
gebot. Eine Lenkungswirkung fiir den Naturschutz ist mithin rein zufillig. Auch der
eigentliche Zweck einer stirkeren Gleichverteilung wird tlbrigens derzeit allenfalls
eingeschrankt erreicht. Bis nach der neunten Ausschreibungsrunde im Mai 2019 lagen
89 % der bislang bezuschlagten Windprojekte nérdlich der Mainlinie.2¢

Regelungen, die sich ihrer Konstruktion nach an das Referenzertragsmodell fiir
Wind an Land anlehnen und deshalb ebenfalls hier zu erwdhnen sind, finden sich auch
in §47 Abs. 2 S. 2 EEG 2017 fiir die Windenergie auf See. Diese sind allerdings in ih-
rem zeitlichen Anwendungsbereich auf Anlagen beschrankt, die vor dem 1. Januar
2021 in Betrieb gehen und damit noch dem bisherigen Modell einer gesetzlich be-
stimmten Forderhohe fiir die Windenergie auf See unterliegen. Anders als das Refe-
renzertragsmodell fiir die Windenergie an Land, dient diese Regelung fiir Wind auf
See jedenfalls in zweiter Linie auch der Entlastung und damit dem besonderen Schutz
des Kiistenmeeres mit seinen Rast- und Nahrungshabitaten fiir Vogel, indem es be-
sondere Anreize zur ErschliefRung gerade der kiistenfernen Standorte mit grofieren
Wassertiefen und dadurch erhdhten Investitionskosten schafft.?2” Im sog. zentralen
Modell des Windenergie-auf-See-Gesetzes (WindSeeG)?28, das fiir Anlagen gilt, die ab
dem 1. Januar 2026 in Betrieb genommen werden und auch schon im Ubergangsmo-
dell fir Anlagen, die zwischen dem 1. Januar 2021 und Ende 2025 in Betrieb genom-

23 Wegner/Sailer, Die rdumliche Steuerung des Windenergieausbaus, ZNER 2019, 80 (84) sowie
bereits Griiner/Sailer, Das EEG als Instrument des Bundes zur rdumlichen Steuerung der er-
neuerbaren Energien, ZNER 2016, 122 ff.

24 Griiner/Sailer, Das EEG als Instrument des Bundes zur rdumlichen Steuerung der erneuerba-
ren Energien, ZNER 2016, 122 (127 £.).

25 Siehe BT-Drs. 18/8850, S. 150.

26 FA Wind, 9. Ausschreibung fiir Windenergieanlagen Land (Mai 2019), 2019, S. 22.

27 Griiner/Sailer, Das EEG als Instrument des Bundes zur rdumlichen Steuerung der erneuerba-
ren Energien, ZNER 2016, 122 (125). Die Begriindung in BT-Drs. 18/8860, S. 230 verweist
insoweit auf den zuvor geltenden § 50 Abs. 1-4 EEG 2014. Siehe auch zu wiederum vorheri-
gen § 31 EEG 2012 Reshéft/Kahle, in: Reshoft/Schafermeier, EEG, 4. Aufl. 2014, § 31 Rn. 25.

28 Windenergie-auf-See-Gesetz vom 13. Oktober 2016 (BGBI. I S. 2258, 2310), das zuletzt durch
Artikel 21 des Gesetzes vom 13. Mai 2019 (BGBL. I S. 706) gedandert worden ist.
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men werden, findet sich eine entsprechende Regelung nicht mehr. Ein Wassertiefen-
bonus, wie er noch in einem ersten Gesetzentwurf auch hier enthalten war, wurde
letztlich nicht aufgenommen.2° Die Gewdhrleistung des Naturschutzes erfolgt fiir die
Windenergie auf See insoweit in Zukunft auch punktuell nicht langer iiber das Forder-
recht, sondern wurde vollstindig dem spezifischen Planungsrechtsregime des Wind-
SeeG liberantwortet und ist im Rahmen der Aufstellung des Flachenentwicklungspla-
nes3Y, bei der Voruntersuchung von Flachen3! und bei der fachplanerischen Zulassung
konkreter Windenergieanlagen auf See32 abzuarbeiten.

Zurick zur Windenergie an Land: Die fiir die Ausschreibungsverfahren relevanten
Regelungen iiber das Netzausbaugebiet konnen zwar ebenfalls theoretisch eine Be-
grenzung des Flachendrucks fiir gewisse Regionen bewirken und damit auch die Oko-
systeme vor einem zu weitgehenden, regional konzentrierten Ausbau der Windener-
gie schiitzen. Auch hier ist diese Schutzfunktion jedoch weder intendiert, noch wird
sie derzeit praktisch bewirkt. Nicht nur sind die Kriterien zur Festlegung des Netzaus-
baugebietes rein netzbezogen bestimmt, § 36¢ Abs. 3, 4 EEG 2017, sie zielen also ge-
rade nicht auf eine Entlastung aus okologischen Griinden ab. Aufgrund des derzeit
geringen Zubaus der Windenergie insgesamt hat sich die Begrenzung seit Einfiihrung
der Netzausbaugebiete zuletzt iiberhaupt nicht und insgesamt allein ein einziges Mal33
praktisch ausgewirkt. Alle im Netzausbaugebiet grundsatzlich zu bezuschlagenden
Anlagen konnten so zuletzt auch tatsachlich berticksichtigt werden und mussten nicht
durch die BNetzA gem. § 36c Abs.5 EEG 2017 wegen Erreichens der Grenzen des
Netzausbaugebietes aufier Acht gelassen werden.34

3.2 Raumlich steuernde Regelungen mit unmittelbarer, teils inten-
dierter Bedeutung fiir den Naturschutz

Neben den allenfalls diffus auf den Naturschutz wirkenden ausschreibungsbezogenen
Regelungen im EEG finden sich dort jedoch auch solche, die hierfiir von unmittelbarer
Bedeutung sind oder eine naturschiitzende Wirkung gar intendieren. Hierzu gehéren
insbesondere einzelne Regelungen iiber die forderfihige Flachenkulisse fiir PV-

29 Lutz-Bachmann, in: Spieth/Lutz-Bachmann, Offshore-Windenergierecht, 2018, § 36 Rn. 2.

30 Siehe die Ausschlussgriinde nach § 5 Abs. 3 S. 2 Nr. 1 (keine Ubereinstimmung mit Erforder-
nissen der Raumordnung nach § 17 Abs. 2 ROG), 2 (Gefahrdung der Meeresumwelt) und 5
lit. a) (Belegenheit in Schutzgebiet nach § 57 BNatSchG) WindSeeG.

31 Siehe § 10 Abs.1 S.1 Nr.1 (Voruntersuchungen fiir spatere Umweltvertraglichkeitsstudie),
Abs. 2 S.1Nr. 1, 2 WindSeeG.

32 Siehe die abwagungsfesten Belange nach § 48 Abs.4 S.1 Nr.1 (keine Gefahrdung der Mee-
resumwelt) WindSeeG.

33 So in der 1. Ausschreibung fiir die Windenergie an Land im Mai 2017, vgl. Wegner/Sailer,
ZNER 2019, 80 (86).

34 Vgl. die Analysen der Ausschreibungsrunden durch die FA-Wind, zuletzt FA Wind, 9. Aus-
schreibung fiir Windenergieanlagen an Land (Mai 2019), 2019, S. 17.
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Freiflichenanlagen sowie einzelne Zahlungsbestimmungen fiir die Férderung von
Energie aus Biomasse.

Zunichst zu den Regelungen zur Eingrenzung einer bestimmten forderfahigen Fla-
chenkulisse wie sie im EEG 2017 letztlich allein fiir die Ausschreibung der Forderung
fiir Strom aus PV-Freiflachenanlagen umgesetzt wurden. Im Gegensatz zu den bisheri-
gen Regelungen der Freiflichenausschreibungsverordnung3s finden die Ausschrei-
bungsverfahren zwar nicht allein auf Freiflichen-, sondern fiir simtliche Solaranlagen
mit einer Leistung zwischen 750 kW und 10 MW statt.3¢ Flachenbezogene Anforde-
rungen gelten jedoch gem. § 37 Abs. 1 Nr.3 EEG 2017 allein fiir Freiflichenanlagen.
Anlagen auf, an oder in einem Gebdude oder einer Larmschutzwand (§ 37 Abs. 1 Nr. 1
EEG 2017 i. V. m. § 3 Nr. 23 EEG 2017) sowie Anlagen auf einer sonstigen baulichen
Anlage, die zu einem anderen Zweck als der Erzeugung von Strom aus solarer Strah-
lungsenergie errichtet worden sind (§ 37 Abs. 1 Nr. 2 EEG 2017), sind also unabhéngig
davon forderfahig, wo sich die jeweilige bauliche Anlage befindet.37 Urspriinglich war
auch die Schaffung einer allein férderfahigen Flachenkulisse fiir die Windenergie an
Land erwogen worden, was jedoch aufgrund der Schwierigkeiten der Definition letzt-
lich nicht weiter verfolgt wurde.3® Aufgrund der planungsrechtlichen Heterogenitat
von Windenergieflichen nahm der Gesetzgeber von einer Ankniipfung an bestimmte
planungsrechtliche Lagen in den Ausschreibungsverfahren fiir die Windenergie an
Land vielmehr ganz generell Abstand.3°

Fir PV-Freiflaichenanlagen finden sich die mafigeblichen Regelungen nun in § 37
Abs. 1 Nr. 3 sowie § 38a Abs. 1 Nr. 5 EEG 2017. § 38a Abs. 1 Nr. 5 EEG 2017 formuliert
Ausschlussgriinde fiir die Ausstellung von Zahlungsberechtigungen und nimmt damit
zum einen, ankniipfend an die max. forderfahige installierte Leistung der Anlagen in
Hohe von 10 MW, Flachen oberhalb einer bestimmten Grofde [Nr. 5 lit. a)] sowie sol-

35 Diese ist fiir Ausschreibungen nach dem 1. Dezember 2017 nicht mehr einschlédgig. Da die
Regelungen des EEG 2017 die FFAV inhaltlich abgel6st haben, Art. 25 Abs. 2 des Gesetzes zur
Einfiihrung von Ausschreibungen fiir Strom aus erneuerbaren Energien und zu weiteren An-
derungen des Rechts der erneuerbaren Energien vom 13.10.2016, BGBL. I S. 2258 (2357).
Siehe auch Leutritz/Herms/Richter, in: Frenz, EEG II, Anlagen und Verordnungen, 2016, § 3
FFAV, Rn. 7.

36 Siehe einerseits die Ausnahme vom Erfordernis einer Zahlungsberechtigung fiir Anlagen bis
einschliefdlich 750 kW (§ 22 Abs. 3 S. 2 EEG 2017) und andererseits die Limitierung der Ge-
botsmenge auf eine zu installierende Leistung von bis zu 10 MW (§ 37 Abs. 3 EEG 2017). Vgl.
auch Frenz, in: Frenz/Miiggenborg/Cosack/Hennig/Schomerus, EEG, 5. Aufl. 2018, § 37 Rn. 1,
5.

37 Siehe BT-Drs. 18/8860, S. 216.

38 Zur Bedeutung der sog. Pilotausschreibungen auf Grundlage der FFAV fiir die iibrigen Erzeu-
gungssparten Stelter, Pilotprojekt fiir die zukiinftige Férderung der Erzeugung von Strom aus
erneuerbaren Energien, EnWZ 2015, 147 (148).

39 Vgl. zur diesbeziiglichen Diskussion Wegner, Planungsrechtliche Praqualifikationen auch fiir
die Ausschreibung der Férderung von Windenergie?, EnWZ 2015, 301 (305 ff.).
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che Flachen aus, die sich, vereinfacht gesagt, in einem Naturschutzgebiet oder einem
Nationalpark befinden [Nr. 5 lit. b)].

Neben diesen negativen Beschrankungen wird die Flichenkulisse im Ubrigen posi-
tiv definiert. Die Beriicksichtigung des Natur- und Landschaftsschutzes findet dabei
auf zweierlei Weise statt, beide werden allerdings nur mit Einschrankungen durchge-
halten. In formaler Hinsicht bleibt die grundsatzliche Notwendigkeit eines Bezugs zu
einem Bebauungsplan erhalten, was den ohnehin weitgehenden Planvorbehalt fiir
Freiflichenanlagen im Recht der Bauleitplanung zusatzlich absichert.40 Damit obliegt
die Herbeifiihrung der bauplanungsrechtlichen Zulassigkeit von Freiflichenanlagen in
den allermeisten Fillen den kommunalen Bauleitplanungstragern, die dabei auch die
Belange des Natur- und Landschaftsschutzes abzuwagen haben. In dieser Kompetenz-
zuweisung erschopft sich jedoch die 6kologische Lenkungswirkung des EEG nicht.
Vielmehr wird die forderfahige Flachenkulisse auch materiell mittels bestimmter Fla-
chenkategorien begrenzt, die eine Beschriankung des 6kologischen Wertes dieser Fla-
chen indizieren.*! Nicht im Vordergrund steht dies allerdings bei der Einbeziehung
von Flachen mit bestimmten alteren Bebauungsplanen (lit. d)) und auch bei den Fla-
chen im Eigentum des Bundes oder der Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben (lit. g)
- auch wenn es fiir die letzte Kategorie in der Begriindung zum EEG 2017 ausdriick-
lich heift, dass die Bundesanstalt bei der Offnung der Flichen die naturschutzfachli-
chen Belange zu beachten hatte.4? Klarer ersichtlich ist die 6kologische Zielsetzung
dagegen bei der Einbeziehung von versiegelten Flachen [§ 37 Abs. 1 Nr. 3lit. a)], Kon-
versionsflachen aus wirtschaftlicher, verkehrlicher, wohnungsbaulicher oder militari-
scher Nutzung [lit. b)] sowie den seit dem EEG 2017 hinzugekommenen Flachen in
Gewerbe- und Industriegebieten [lit. €)] sowie planfestgestellten Flachen i. S. v. § 38
BauGB (lit. f)).#* Unter letztere fallen insbesondere Deponien und Bergbauflachen,
deren Folgenutzung fiir grofde PV-Freiflichenanlagen so erdffnet wird. Der im Natur-
schutzrecht verankerte Gedanke der Biindelung von Infrastrukturen#* steht schlief3-
lich im Vordergrund bei der Er6ffnung von Flachen entlang Autobahnen und Schie-
nenwegen (lit. c))., d. h. in einer Entfernung von nicht mehr als 110 m.

Neben der abschlieffenden positiv und negativ umgrenzten Flachenkulisse in den
§§ 37 Abs. 1, 38a Abs. 1 Nr.5 EEG 2017 eroffnete schon die FFAV und nun auch das
EEG 2017 die Moglichkeit, die forderfahige Flachenkulisse um Ackerflaichen in be-

40 Ausgenommen sind hiervon nur die Flachen nach § 37 Abs. 1 Nr. 3 lit. f) und g) EEG 2017, d. h.
zum einen Flachen, fiir die ein Planfeststellungsbeschluss im Sinne von § 38 BauGB vorliegt
und zum anderen bestimmte Flachen im Eigentum des Bundes oder der Bundesanstalt fiir
Immobilienaufgaben.

41 So fiir die Pilotphase der Ausschreibungen, siehe Verordnung zur Einfithrung von Ausschrei-
bungen der finanziellen Férderung fiir Freiflichenanlagen sowie zur Anderung weiterer Ver-
ordnungen zur Férderung der erneuerbaren Energien, S. 2.

42 BT-Drs. 18/8860, S. 216.

43 BT-Drs. 18/8860, S. 216.

44Vgl. § 1 Abs. 5 BNatSchG.
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nachteiligten Gebieten i. S. d europdischen Richtlinienrechts*> zu erweitern, § 37
Abs. 1 Nr. 3 lit. h) i. V. m. § 37c EEG 2017. Hinzugekommen ist zudem in Nr. 3 lit. i) die
Erweiterungsmoglichkeit um die 6kologisch wertvolleren Griinflichen in benachteilig-
ten Gebieten. In beiden Fallen wurde die Entscheidung tiber die Erweiterung und de-
ren Ausmaf3 allerdings den Landern iibertragen. Zunachst hatten hiervon allein Bay-
ern und Baden-Wiirttemberg Gebrauch gemacht und zudem Zuschlagsgrenzen vorge-
sehen. Wahrend diese in Bayern bei 30 Projekten pro Jahr liegt, sieht Baden-
Wiirttemberg eine Begrenzung auf 100 MW jahrlich vor. In der auf3er Kraft getretenen
FFAV war bzgl. der Nutzbarkeit landwirtschaftlicher Flachen noch eine Begrenzung
auf 10 Projekte pro Jahr enthalten gewesen. Inzwischen haben zudem auch die Bun-
deslander Hessen, Rheinland-Pfalz sowie das Saarland entsprechende Verordnungen
erlassen.

Es fehlt die Zeit, allen 6kologischen Implikationen der gewéhlten Flachenkulisse
und der Entscheidungsdelegation an Lander und Kommunen im Einzelnen nachzuge-
hen. Anhand der Flachenkategorie des Griinlands in benachteiligten Gebieten soll dies
allein paradigmatisch geschehen: Hinter dem Begriff des Griinlands steckt eine Viel-
zahl recht unterschiedlicher Okosysteme, deren Nutzung fiir PV-Anlagen differenziert
zu bewerten ist. Fiir derlei Differenzierungen liefen die Beschrankungen der Forder-
kulisse jedoch keinen Raum, was oben bereits mit dem Kritikpunkt zu hoher Pauscha-
litdt versehen wurde. Aus Naturschutzsicht positiv mag es bewertet werden, dass
dadurch Kommunen gar nicht erst in Versuchung kamen, entsprechende Baurechte zu
schaffen.#6 Mangels Steuerungsbediirfnis blieb aber auch die Regionalplanung inso-
weit zumeist untitig.#’ Ein entsprechendes Bediirfnis raumordnerischer Steuerung
konnte aber nicht nur in denjenigen Landern nun doch entstehen, in denen entspre-
chende Verordnungen zur Einbeziehung von Griinland in die Flachenkulisse erlassen
werden. Zuletzt wurde - wie bereits bemerkt - vielmehr auch ersichtlich, dass in Zu-
kunft vermehrt grofle Anlagen vollstdndig ohne Férderung nach dem EEG realisiert
werden diirften und diese dann auch nicht an die dortige Flachenkulisse gebunden
sind. Raumordnung und Bauleitplanung sehen sich vor diesem Hintergrund vor die
Aufgabe gestellt, Kriterien fiir eine umweltvertragliche Flachensteuerung zu entwi-
ckeln und zu entscheiden, auf welchen Griinlandflachen eine PV-Nutzung stattfinden

45Vgl. § 3 Nr. 7 EEG 2017.

46 Vgl. den Hinweis auf die Dominanz der Interessen von Investoren und Grundstiicksbesitzern
in den kommunalen Entscheidungen bei Braun/Lederer, Reizthema Solarpark: Ein Appell fiir
eine objektive Standortsuche, BayVBI 2010, 97 (98) sowie vorsichtig zustimmend Schmidt-
chen, Klimagerechte Energieversorgung im Raumordnungsrecht, 2014, S. 313.

47 Institut fiir nachhaltige Energie- und Ressourcennutzung/Stiftung Umweltenergierecht, Bruns
u.a., Instrumente fiir eine verbesserte raumliche Steuerung der Energieerzeugung aus erneu-
erbaren Energien, 2016, S. 167; Schmidtchen, Klimagerechte Energieversorgung im Raum-
ordnungsrecht, 2014, S. 309 ff.
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soll und wo nicht.#8 Der durch Planung zu schaffende Rahmen wird damit differenzier-
ter, lasst jedoch fraglos insgesamt mehr zu. Aus naturschutzfachlicher Sicht diirfte
deshalb schon dieser Schritt jedenfalls differenziert zu bewerten sein. Auch Stimmen,
die eine Erweiterung der Flachenkulisse zur Erreichung des 65 %-EE-Ziels fiir erfor-
derlich halten, das eine installierte PV-Leistung von 80 bis 100 GW und einen Brutto-
zubau von vier bis fiinf Gigawatt pro Jahr bis 2030 erforderlich macht,*® betonen die
Notwendigkeit einer Berlicksichtigung der 6kologischen Belange.50

Neben den ausschreibungsbezogenen Regelungen fiir PV-Freiflaichenanlagen ent-
halt auch das ausschreibungsbezogene Recht zur Férderung von Strom aus Biomasse
naturschutzbezogene Regelungen. Auf die Festlegung einer Flachenkulisse fiir die
Anlagen selbst konnte dabei freilich verzichtet werden. Aus Naturschutzsicht proble-
matisch sind hier weniger die mit Bau und Betrieb solcher Anlagen verbundenen Ver-
anderungen am Anlagenstandort selbst, als vielmehr der dadurch initiierte vermehrte
Anbau bestimmter Energiepflanzen in der Gegend um die Anlagenstandorte herum.
Die Schaffung einer ,Anbaufldchenkulisse” scheint zwar verlockend, wiirde aber auf-
grund ihres notwendigerweise hohen Grades an Pauschalitat der Wirklichkeit nicht
gerecht.

Wegen der sehr hohen Flachenintensitidt des Biomasseanbaus ist hier - anders als
bei den tbrigen Technologien - zunachst auf den stark beschrankten Ausbaupfad des
EEG 2017 zu verweisen, wonach fiir die Jahre 2017 bis 2019 lediglich noch ein Zubau
von 150 MW und fiir die Jahre 2020 bis 2022 von 200 MW vorgesehen ist. Zwar ist die
durch das EEG 2014 erfolgte Begrenzung des Zubaupfads auf brutto 100 MW jahrlich
relativ gesehen stark, absolut jedoch allein moderat erhoht worden. Eine Rolle als
Volumentrager soll dieser Erzeugungsart im Rahmen der Energiewende nicht mehr
zukommen, als flexible Alleskonner werden aber auch sie weiterhin gebraucht.5!

Neben der Beschrankung der forderfihigen Menge wird zudem ein 6kologischer
Lenkungseffekt iiber die besondere Zahlungsbestimmung des § 39h Abs. 1 EEG 2017,
den sog. Maisdeckel erzielt, der an die zur Energieerzeugung verwandten Einsatzstof-

48 Siehe hierzu auch die aktuelle Ausschreibung des Umweltbundesamtes fiir ein Vorhaben im
Rahmen des ReFoPlan: ,Umweltvertragliche Standortsteuerung von Solar-Freiflichen-
anlagen®, FKZ 3719 43 105 0, vom 30.07.2019.

49 Expertenkommission zum Monitoringprozess ,Energie der Zukunft, Stellungnahme zum
zweiten Fortschrittsbericht der Bundesregierung fiir das Berichtsjahr 2017, 2019, S. 103 f.

50 Siehe Expertenkommission zum Monitoringprozess ,Energie der Zukunft“, Stellungnahme
zum zweiten Fortschrittsbericht der Bundesregierung fiir das Berichtsjahr 2017, 2019, S.
104.

51 Frenz, in: Frenz/Miiggenborg/Cosack/Hennig/Schomerus, EEG, 5. Aufl. 2018, §4 Rn. 7;
Greb/Boewe, in: Dies., EEG, 2018, § 4 Rn. 13 unter Verweis auf die Begriindung zum EEG
2014.
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fe ankntipft.52 Die Vorschriften gelten fiir alle an den Ausschreibungsverfahren teil-
nehmenden Biomasseanlagens3 und sollen einerseits zusitzlich dem Anbau von
Maismonokulturen entgegenwirken und andererseits einen Anreiz fiir die Verwen-
dung okologisch vorteilhafter Substrate schaffen54. Danach wird Strom aus Biogas nur
dann noch gefordert, wenn der zur Erzeugung des Biogases eingesetzte Anteil von
Getreidekorn oder Mais eine bestimmte, abnehmende Hohe an Masseprozent iiber ein
Jahr gemittelt nicht liberschreitet. Mafdgeblich fiir die Hohe ist das Jahr der Zu-
schlagserteilung. Bereits bei Anlagen, die einen Zuschlag im Jahr 2021 oder spéater
erhalten, darf der Getreidekorn- oder Maisanteil lediglich noch hochstens 44 Mas-
seprozent betragen.

Wahrend die Regelungen zur forderfahigen Flachenkulisse bei PV-
Freiflachenanlagen die planungsrechtlichen Instrumente allein ergédnzen und im Falle
forderrechtlichen Steuerungsverlusts diese zur Kompensation eingesetzt werden
konnen, wirkt der férderrechtliche Maisdeckel - darauf ist abschlief3end erneut hin-
zuweisen - konstitutiv. Weder das Planungs- noch das Zulassungsrecht enthalt derzeit
Instrumente fiir eine adaquate Substitution der forderrechtlichen Steuerungsleistung.

4 Fazit

Das ausschreibungsbezogene Recht des EEG weist fiir die unterschiedlichen Erzeu-
gungsarten spezifische Regelungen von teils mittelbarer, teils aber auch solche mit
unmittelbarer oder gar intendierter Bedeutung fiir den Naturschutz auf. Sie kénnen
die primar fiir den Naturschutz vorgesehen Instrumente des Fach-, Zulassungs- und
Planungsrechts auf verschiedene Weise erganzen, insbesondere Liicken in deren An-
wendungsbereich schliefien, das Schutzniveau anheben oder Nachteile aus dem mit
ihnen verbundenen Vollzugsaufwand kompensieren.

Diesen aus Naturschutzsicht durchaus positiven Eigenschaften der Integration sol-
cher Regelungen bereits auf Ausschreibungsebene stehen jedoch auch nicht unerheb-
liche Bedenken entgegen. Fiir die zukiinftige Weiterentwicklung des Ausschreibungs-
designs ist es deshalb ggf. notwendig danach zu unterscheiden, ob derzeit im Forder-
recht vorgesehene Steuerungsleistungen nicht genauso auch durch die Instrumente
des Zulassungs- und Planungsrechts erbracht werden kénnen - ohne die Anreizfunk-

52 Neben dem ausschreibungsbezogenen Biomasserecht ist auch § 44 EEG 2017 zu nennen, der
besondere Anforderungen fiir die Férderung von Strom aus Anlagen aufstellt, in denen eine
Vergarung von Giille stattfindet, vgl. zur Vorgangerregelung des § 46 EEG 2014 Grtiner/Sailer,
Das EEG als Instrument des Bundes zur raumlichen Steuerung der erneuerbaren Energien,
ZNER 2016, 122 (124).

53 Von Bredow/Hoffmann, in: Frenz/Miiggenborg/Cosack/Hennig/Schomerus, EEG, 5. Aufl
2018, § 39h Rn. 1, 2, nicht also fiir Anlagen, deren anzulegender Wert gesetzlich bestimmt
wird.

54 Bredow/Hoffmann, in: Frenz/Miiggenborg/Cosack/Hennig/Schomerus, EEG, 5. Aufl. 2018,
§ 39h Rn. 2.
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tion des Forderrechts zu schwachen und Konflikte in das Privatrechtsverhéltnis zwi-
schen Anlagen- und Netzbetreiber zu verlagern. Wo EE-Anlagen perspektivisch ohne
Forderung auf Grundlage des EEG auskommen, wird eine entsprechende Fortentwick-
lung des rechtlichen Rahmens oder der Planungs- und Vollzugspraxis ohnehin not-
wendig werden.
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NATURSCHUTZRECHT UND NETZAUSBAU

Prof. Dr. Wolfgang Kock, Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung - UFZ,
Leipzig

1 Ausgangssituation, Einfithrung und Uberblick

Der Stromnetzausbau in Deutschland steht in einem Zusammenhang mit den uniona-
len Zielen der europdischen Zusammenarbeit im Energiebereich (transeuropaische
Netze in der Energieunion), beruht aber ganz mafigeblich auf der Energiewendepoli-
tik Deutschlands (Ausstieg aus der Kernenergie; Aufbau erneuerbarer Energietrager),
die neue Netzstrukturen erfordert, weil die Stromerzeugung nicht mehr auf wenige
Grofskraftwerke konzentriert ist , sondern auf eine Vielzahl iiber das Land verteilter
Anlagen und weil insbesondere die Konzentration der Windstromerzeugung in den
nérdlichen Bundesldndern neue Ubertragungsleitungen fiir den Stromtransport nach
Siiden notwendig gemacht hat. Allein fiir das weitraumige (landeriibergreifende)
Ubertragungsnetz beziffert das Bundeswirtschaftsministerium den Ausbaubedarf bis
2030 auf 7.500 km (Ausbau bestehender Leitungen und Bau neuer Leitungstrassen),!
realisiert sind davon bislang nur einige hundert km.

Der Neubau von Leitungsstrecken ist stets mit Landschaftszerschneidungen ver-
bunden und hat damit zwangslaufig Auswirkungen auf Natur und Landschaft. Hinzu
kommt das Kollisionsrisiko von Rast- und Brutviogeln sowie Auswirkungen auf ge-
schiitzte Arten in der Errichtungsphase durch die Bauarbeiten.? Soweit keine Freilei-
tungen errichtet, sondern Erdkabel verlegt werden,?® kann das Kollisionsrisiko von
Vogeln zwar vermieden werden, dafiir aber wird das aus Wartungsgriinden gebotene
Freihalten von Teilen der Strecke iiber die gesamte Betriebsdauer Auswirkungen auf
Natur und Landschaft haben; in der Errichtungsphase diirfte sogar deutlich intensive-
re Einwirkungen zu verzeichnen sein.*

Die kurze Skizze zeigt, dass mit dem Netzausbau immer auch Auswirkungen auf
den Natur- und Landschaftsschutz einhergehen. Zwar wird man davon ausgehen diir-
fen, dass der Netzausbau dazu beitragt, die Emission von Treibhausgasen zu mindern
und damit dem Klimawandel zu begegnen, aber die positiven Klimaschutzeffekte des

1 Siehe ,Ein Stromnetz fiir die Energiewende”.
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Dossier/netze-und-netzausbau.html (zuletzt aufgeru-
fen am 3.3.2020).

2 Sjehe fiir einen Uberblick etwa Bernotat/Rogahn/Rickert/Vollner/Schénhofer, Arbeitshilfe
Arten- und gebietsschutzrechtliche Priifung bei Freileitungen, BfN-Skripten 512/2018, S. 13
ff.; siehe auch Ruf3/Sailer, Der besondere Artenschutz beim Netzausbau, NuR 2017, 440 ff.

3 Siehe dazu § 3 Abs. 1 BBPIG: Vorrang fiir Erdkabel im Bereich des Gleichstrom-
Hochstspannungsnetzes.

4 Vgl. dazu Ahmels/Bruns, Auswirkungen verschiedener Erdkabelsysteme auf Natur und Land-
schaft (BfN FKZ 351482 1600), 2016, S. 50 ff.; siehe auch Ruf3/Sailer, NuR 2017, 440, 441 f.
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Netzausbaus, die nicht zuletzt auch Natur und Landschaft nitzen,> haben den Gesetz-
geber bislang nicht dazu veranlasst, dezidierte naturschutzrechtliche Privilegierungen
fur den Klimaschutz dienende Mafdnahmen anzuerkennen, sieht man einmal davon ab,
dass § 1 Abs. 3 Nr. 4 letzter Halbsatz BNatSchG die besondere Bedeutung erneuerba-
rer Energien fiir die Ziele des Naturschutzes anspricht, ohne daraus allerdings direkte
Konsequenzen abzuleiten.¢ Im Bereich des unionalen Habitat- und Artenschutzes darf
der nationale Gesetzgeber ohnehin keine von vorn herein privilegierenden Regelun-
gen setzen. Allerdings kennen sowohl die FFH-RL als auch die VSRL Ausnahmemog-
lichkeiten, die von den Mitgliedstaaten genutzt werden kénnen, um unter bestimmten
Voraussetzungen zwingenden {iberwiegenden (anderen) offentlichen Interessen
Rechnung zu tragen. Dies kann insbesondere bei Ubertragungsleitungen, die fiir einen
weitreichenden Stromtransport sorgen sollen, notwendig werden, weil Leitungsvor-
haben - anders als punktférmige Projekte - nicht beliebig im Raum verschoben wer-
den kénnen und weil dieses Netz insbesondere der Ubertragung von klimaneutral
erzeugtem Strom dient.” Der nationale Gesetzgeber hat im Bereich der Ausnahme-
moglichkeiten fiir den Netzausbau bisher keine ausfiillenden Regelungen zur Konkre-
tisierung der Ausnahmemoglichkeiten getroffen, sondern sich im Wesentlichen an den
Wortlaut der Richtlinien orientiert. Die Anwendung der Ausnahmeregeln ist damit der
Verwaltungs- und Rechtspraxis liberlassen.

Im Folgenden werden die Anforderungen an den Naturschutz beim Netzausbau auf
ausgewahlte Aspekte beschrankt und auf den Bereich der vorbereitenden Planung
von Hochstspannungsleitungen konzentriert. Die Darstellung beschrankt sich auf das
unionale Habitat- und Artenschutzrecht und klammert die Anforderungen, die sich
aus der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung und aus dem nationalen Gebiets-
schutzrecht ergeben, aus. Dies erscheint gerechtfertigt, weil das unionale Habitat- und
Artenschutzrecht schon wegen seines zwingenden Charakters die groéfderen Anwen-
dungsprobleme aufwirft. Die Konzentration auf die vorbereitende Planung rechtfertigt
sich, weil der Gesetzgeber hier im Bereich der Hochstspannungsleitungen mit dem
Netzausbaubeschleunigungsgesetz Ubertragungsnetz (NABEG) ,Neuland betreten
hat, und insbesondere die europarechtlichen Anforderungen an den Habitatschutz
und den Artenschutz schon hier sorgféltig gepriift werden miissen.

5 Zu Recht ist der Klimawandel als eine der grofdten Gefahren fiir die biologische Vielfalt be-
zeichnet worden.

6 In der naturschutzrechtlichen Kommentarliteratur ist die Intention der Regelung iiberwie-
gend sehr zurlickhaltend aufgenommen worden; deutlich etwa bei Mengel, in:
Frenz/Miiggenborg (Hrsg.), BNatSchG-Kommentar, 2. Aufl. 2016, zu § 1, Rn. 74.

7 Siehe dazu ndher Fafibender/Glaf3, in: Posser/Fafdbender (Hrsg.), Praxishandbuch Netzpla-
nung und Netzausbau, 2013, S. 462 (Rn. 132), die hervorheben, dass der Netzausbau der
Energiewende und dem Klimaschutz dient und somit als zwingender Grund des 6ffentlichen
Interesses Ausnahmen vom strengen Habitat- und Artenschutz rechtfertigen kann.
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2 Das Naturschutzrecht bei der Planung von Stromiibertra-
gungsleitungen (Héchstspannungsnetz)

Der Netzausbau fiir die Stromiibertragungsleitungen im Hoéchstspannungsbereich (2
380 kV) wird durch Planungen vorbereitet, die zunichst der Bedarfspriifung® und
sodann der Priifung der Raumvertraglichkeit® dienen. Das sich daran anschliefRende
Zulassungsverfahren fiir ein konkretes Leitungsvorhaben ist auf Planfeststellung ge-
richtetl?. Anforderungen an den Naturschutz sind nicht erst im abschlief3enden Zu-
lassungsverfahren, sondern schon in den vorbereitenden Planungsverfahren zu pri-
fen.

2.1 Bedarfspriifung

Die vorbereitende Planungsebene dient zunachst der Bedarfspriifung, also der Kla-
rung der Frage, ob eine Ubertragungsleitung fiir die Stromversorgung benétigt wird.!1
Uber die Bedarfsfrage entscheidet kein Exekutivorgan, sondern der Bundesgesetzge-
ber, der den Bedarfsplan beschlief3t.12 Dies geschieht auf der Basis fachlicher Ermitt-
lungen, die in der Netzentwicklungsplanung des Netzbetreibers gebiindelt werden?!3
und von der Bundesnetzagentur zu priifen und zu bestdtigen sind,!* bevor dann letzt-
lich der Bundesgesetzgeber diesen Vorgang abschliefst. Schon im Rahmen der Bedarf-
spriifung und -feststellung sind Auswirkungen auf den Natur-, Landschafts- und Ar-
tenschutz abzuschatzen. Dies ergibt sich aus § 35 Abs. 1 Nr. 1 UVPG iVm der Anlage 5,
Ziff. 1.10., der eine Strategische Umweltpriifung fiir Bundesbedarfsplane nach § 12e
EnWG verlangt. Da in den Bedarfspldnen allerdings nur die Endpunkte der benétigten
Hochstspannungsleitungen festgelegt sind und keine Aussagen iiber mogliche Tras-
sen, ist auf dieser Ebene der Planung keine belastbare Priifung naturschutzbezogener
Aspekte moglich.’> Dies dndert sich allerdings auf der Stufe der Bundesfachplanung,
die der Festlegung von Trassenkorridoren dient, und die Prifung Naturschutz bezo-
gener Anforderungen notwendig macht.

8 Siehe § 12e EnWG; § 1 EnLAG.

9 Siehe § 4 ff. NABEG.

10 Siehe § 18 NABEG

11 Siehe grundlegend zu den Zwecken der Bedarfspriifung:
Kéck/Bovet/Fischer/Ludwig/Moéckel/Fafdbender, Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-
Texte 55/2017, S. 64 ff.

12 Siehe § 12e NABEG iVm § 1 BBPIG und der Anlage; siehe auch § 1 EnLAG iVm der Anlage.

13 Siehe §§ 12 a ff. NABEG

14§ 12c NABEG.

15 Siehe dazu auch Faf3bender/Glaf3, in: Posser/Fafdbender (Hrsg.), Praxishandbuch Netzpla-
nung und Netzausbau, 2013, S. 451 f. (Rn. 92).
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2.2 Bundesfachplanung

2.2.1 Naturschutz in der Bundesfachplanung

Die Bundesfachplanung ist eine rdumliche sektorale Planung, die der Auswahl und
Sicherung eines Trassenkorridors fiir die Zwecke der spiteren Errichtung von Uber-
tragungsleitungen im Hochstspannungsnetz dient'® und in dieser Funktion auch die
Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens entbehrlich macht (§ 28 NABEG). Dies
erfordert eine Priifung der Raumvertraglichkeit und die Feststellung, dass dem identi-
fizierten Trassenkorridor keine tiberwiegenden o6ffentlichen und privaten Interessen
entgegenstehen (§ 5 Abs. 1 S. 2 NABEG). Dem umfassenden Priifauftrag entsprechend,
sind auch die Umweltauswirkungen, die sich voraussichtlich aus der Realisierung
einer Trasse im identifizierten Trassenkorridor ergeben werden, in die Untersuchung
einzubeziehen. Da der festzulegende Trassenkorridor eine Breite von 500 m bis 1.000
m haben kann und idR mehrere 100 km lang ist, kann die naturschutzbezogene Prii-
fung zwar nicht die Tiefe erreichen, die bei der spiteren, idR abschnittbezogenen,
Vorhabenzulassung geboten ist. Gegeniiber sonstigen vorbereitenden raumlichen
Planungen ist es aber notwendig, die Untersuchungstiefe deutlich zu steigern, weil das
nachfolgende Planfeststellungsverfahren zur Zulassung einer konkreten Leitung auf
den Raum des in der Bundesfachplanung festgelegten Trassenkorridors beschrankt ist
(§ 15 Abs. 1 S. 1 NABEG).17 Fehler in der Bundesfachplanung kénnen deshalb u.U. auf
die Zulassung durchschlagen, wenn es nicht gelingen sollte, im festgelegten Trassen-
korridor eine rechtlich zulédssige Leitung planfestzustellen. Diese Befiirchtung mag mit
Blick auf das nationale Naturschutzrecht und den Befreiungsmdoglichkeiten, die § 67
BNatSchG bietet, nur theoretischer Natur sein, mit Blick auf das unionale Naturschutz-
recht aber kann dies - selbst wenn das Vorliegen zwingender und iiberwiegender
offentlicher Interessen anzunehmen ist'® - durchaus auch einmal praktisch werden,
wenn Alternativen nicht sachgerecht ermittelt worden sind, der notwendige Koha-
renzausgleich nicht geleistet werden kann oder beim besonderen Artenschutz Ver-
schlechterungen des Erhaltungszustands zu befiirchten sind.?

16 Vgl. §§ 4 f. und § 15 Abs. 1 S. 2 NABEG. Die weitergehende Sicherungsfunktion gegeniiber
privaten Vorhaben ergibt sich aus den Mdoglichkeiten, gem. § 16 NABEG Verdnderungssper-
ren zu erlassen. Siehe zur Einordnung der Bundesfachplanung aus der Literatur etwa Schla-
cke, NVWZ 2015, 626 ff.; Hermes, EnWZ 2013, 395, 397.

17 Dazu naher Lau, NVwZ 2017, 830 ff.

18 Zu Recht gehen Fafdbender/Glafd davon aus, dass selbst bei der Betroffenheit prioritdrer
Lebensraumtypen und Arten die Anerkennung zwingender offentlicher Interessen wegen der
Klimaschutzwirkungen des Netzausbaus in Betracht kommt; vgl. Fafbender/Glaf3 (Fn. 15), S.
462 (Rn. 132).

19 Siehe dazu die Anforderungen in § 34 Abs. 3 Nr. 2 sowie in den Abs. 4 und 5 und in § 45 Abs.
7 BNatSchG.
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2.2.2 Verfahren der Bundesfachplanung

Die Bundesfachplanung wird auf Antrag des Vorhabentragers (§ 6 Abs. 1 S. 1 NABEG)
von der Bundesnetzagentur durchgefiihrt (§ 5 NABEG). Bereits der Antrag des Vorha-
bentrdgers enthilt einen Vorschlag fiir den beabsichtigten Verlauf des fiir die Aus-
baumafinahme erforderlichen Trassenkorridors sowie eine Darlegung der in Frage
kommenden Alternativen (§ 6 Nr. 1 NABEG). Auf der Grundlage einer frithen (6ffent-
lich durchzufiihrenden) Antragskonferenz unter Beteiligung der Trager offentlicher
Belange und anerkannter Umweltverbidnde wird durch die Bundesnetzagentur der
Untersuchungsrahmen festgelegt (§ 7 Abs. 4 NABEG) und dem Vorhabentrager aufge-
geben, die fiir die Fachplanung notwendigen Unterlagen zu erarbeiten (§ 8 NABEG).
Hierzu gehoren auch die Ermittlungen zur Abschatzung der voraussichtlichen Um-
weltauswirkungen im Rahmen der SUP.20 Aus der SUP-Verpflichtung folgt, dass ein
Umweltbericht zu erstellen ist, der u.a. auch eine Kurzdarstellung der gepriiften Alter-
nativen enthalten muss.?!

Sind die Unterlagen vollstidndig, wird den Trigern offentlicher Belange und der Of-
fentlichkeit Gelegenheit gegeben, zu den sich aus den Unterlagen ergebenden Verlauf
der Trassenkorridore Stellung zu nehmen bzw. Einwendungen zu erheben (§ 9
NABEG). Der sich daran anschlief3ende Erérterungstermin, der von der Bundesnetza-
gentur durchzufiihren ist, dient dazu, sich mit den Stellungnahmen und Einwendun-
gen auseinanderzusetzen (§ 10 Abs. 1 NABEG). All dies ist zwar aufwendig, kommt der
Entscheidungsfindung aber zu Gute und sorgt dafiir, dass auf breiter Informationsba-
sis entschieden werden kann. Durch das Verfahren der Bundesfachplanung, insbeson-
dere auch durch die SUP-Pflicht und durch die Einbeziehung der Trager offentlicher
Belange und der Umweltverbande, ist auch gewahrleistet, dass die Naturschutzaspek-
te schon auf der vorbereitenden Planungsebene bestmdoglich eingebracht und abgear-
beitet werden kdnnen.

Uber den Verlauf des Trassenkorridors entscheidet die Bundesnetzagentur; sie tut
dies u.a. auf der Grundlage einer Bewertung und einer zusammenfassenden Erkldarung
der Umweltauswirkungen sowie auf der Grundlage des Ergebnisses der Priifung al-
ternativer Trassenkorridore (§ 12 Abs. 2 NABEG).

2.2.3 Bindungswirkungen der Bundesfachplanung und Konsequenzen
fiir die Prifung des Naturschutzes

Da, wie bereits erwéhnt, die Festlegung der Trassenkorridore in der Bundesfachpla-
nung eine Bindungswirkung fiir das abschlieffende vorhabenbezogene Zulassungsver-
fahren (Planfeststellungsverfahren) entfaltet (§ 15 Abs. 1 S. 1 NABEG), miissen die
zwingenden naturschutzrechtlichen Vorgaben, die sich aus dem FFH-

20 Siehe § 5 Abs. 7 NABEG iVm § 35 Abs. 1 Nr. 1 und Anlage 5 Ziff. 1.11 UVPG.
21 Siehe § 40 UVPG sowie fiir die Alternativenpriifung § 40 Abs. 2 Nr. 8 UVPG.
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Gebietsschutzrecht (§ 34 BNatSchG) und dem besonderen Artenschutzrecht (§§ 44
und 45 Abs. 7 BNatSchG) ergeben, schon auf dieser Stufe sorgfaltig gepriift werden;
denn im abschliefenden Planfeststellungsverfahren darf keine Trasse zugelassen
werden, die aufderhalb des ausgewdhlten Korridors liegt. Geschieht dies gleichwohl,
weil erst im Planfeststellungsverfahren erkannt wird, dass innerhalb des festgelegten
Trassenkorridors eine rechtlich zuldssige Losung (unter Einbeziehung der gesetzli-
chen Ausnahmema@glichkeiten) ausgeschlossen ist, muss zunéchst die Bundesfachpla-
nung korrigiert werden, bevor iiber die Zulassung entschieden werden kann.22 Um
diesen zeitzehrenden Vorgang zu vermeiden, muss schon auf der Bundesfachpla-
nungsebene mit der gebotenen Tiefe gearbeitet werden.

2.2.4 Die FFH-Priifung in der Bundesfachplanung

Mit Blick auf die zwingenden Vorgaben des FFH-Gebietsschutzes ist schon wegen § 36
S. 1 Nr. 2 BNatSchG auf der Stufe der Bundesfachplanung zu ermitteln, ob der vorge-
sehene Trassenkorridor (Vorzugsvariante und Alternativvarianten) wirkungsbezogen
Natura 2000-Gebiete bertihren wird.23 Soweit dies der Fall ist, ist zu priifen, ob eine
erhebliche Beeintrachtigung geschiitzter Lebensraumtypen und deren charakteristi-
sche Arten im vorgesehene Trassenkorridor sicher ausgeschlossen werden kann (sog.
JVorpriiffung: ,Screening”).2* Kann dies nicht mit der gebotenen Sicherheit ausge-
schlossen werden, bedarf es einer FFH-Vertraglichkeitspriifung. Fiir das Screening
und auch fiir die Priiffung der Vertraglichkeit ist eine bestimmte Form nicht vorge-
schrieben, allerdings verlangt die Rechtsprechung fiir die Vertraglichkeitspriifung,
dass diese an den besten einschldgigen wissenschaftlichen Erkenntnissen zu orientie-
ren ist.25 Hierbei muss in Ermangelung spezifizierter normativer Bewertungsvorga-
ben auf Leitfiden, Fachkonventionen, Arbeitshilfen und Fachinformationssysteme
zuriickgegriffen werden.26

Fir die arten- und gebietsschutzrechtliche Priifung bei Freileitungen gibt es mitt-
lerweile eine spezifische Arbeitshilfe des BfN,27 der auch schon auf der vorbereitenden
Planungsebene eine wichtige orientierende Funktion zukommt.28 Zwar lassen sich

22 Soweit nur geringfiigige Anderungen des Trassenkorridors vorgenommen werden miissen,
gestattet § 11 Abs. 1 NABEG ein vereinfachtes Verfahren. Siehe dazu auch Lau, NVwZ 2017,
830.

23 Vgl. Fafdbender/Glaf (Fn. 15), S. 452 (Rn. 93); Lau, NVwZ 2017, 830 ff.

24 Vgl. EuGH, Urt. v. 7.9.2004, C-127/02 - Herzmuschelfischerei.

25 Vgl. EuGH, Urt. v. 11.9.2012 - C43/10, Rn. 113; BVerwG, Urt. v. 23.4.2014, - 9 A 25.12.,, Rn. 48;
BVerwgG, Urt. v. 21.1.2016, 4 A 5/14 - Uckermark, Rn. 70; siehe auch Méckel, in: Schlacke
(Hrsg.), BNatSchG-Kommentar, 2. Aufl. 2017, Rn. 59; Fafdbender/Glaf3 (Fn. 15), S. 453 (Rn.
98).

26 Mockel, a.a.0., Rn. 64 ff.

27 Bernotat et.al. (Fn. 2).

28 Die Arbeitshilfe enthilt auch dezidierte Hinweise fiir die vorgelagerte Planungsebene; vgl
Bernotat et.al. (Fn. 2), S. 108 ff.
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viele Parameter des Habitat- und Artenschutzes erst auf der Basis eines konkreten
Zulassungsverfahrens belastbar abschitzen, weil beispielsweise in der Phase der
Trassenkorridorbestimmung iiber bestimmte Gefihrdungsfaktoren, wie die Mastbe-
schaffenheit, die Anzahl der Leitungsebenen oder die Beseilung, noch keine Aussagen
getroffen werden kdnnen, aber raumbezogene Abschitzungen, insbesondere Abschat-
zungen Uber konstellationsspezifische Risiken fiir das FFH-Gebiet sind schon hier
moglich. Die Arbeitshilfe ist - wie der Titel schon ausdriickt und wie andere Leitfaden
oder das EU-Guidance Document?® auch - keine Rechtsvorschrift und daher nicht
rechtsverbindlich, kann aber durch den Vorgang einer rechtlichen Rezeption,30 insbe-
sondere durch die Anerkennung von Gerichten, mafistabsetzend im Hinblick auf den
besten Stand der Wissenschaft sein. Da die BfN-Arbeitshilfe fiir den Naturschutz bei
Freileitungen erst seit 2018 zur Verfiigung gestellt worden ist, wird der Anerken-
nungsprozess dieser spezifischen Arbeitshilfe im Wege rechtlicher Rezeption noch
etwas Zeit benotigen. Insofern obliegt die Tauglichkeitsbeurteilung zunéchst der fiir
die jeweilige Entscheidung zustandigen Behorde.

Werden im Vorgang der FFH-Vertraglichkeitspriifung auf der Ebene der Bundes-
fachplanung relevante Risiken ermittelt, die zu einer erheblichen Beeintrachtigung
des Gebiets mit Blick auf die Erhaltungsziele fithren kénnen, muss sich der Blick schon
auf dieser Stufe auf Moglichkeiten richten, durch Schutz- und Vermeidungsmafinah-
men auf der Planfeststellungsebene die erkannten Wirkungen wieder unter die Erheb-
lichkeitsschwelle driicken zu koénnen.3! Diesbeziiglich hat das BVerwG in seiner
Uckermarkleitungs-Entscheidung verlangt, dass die Tauglichkeit des Schutz- und
Kompensationskonzepts auf artspezifischen Untersuchungen beruhen muss, wenn die
gebietsbezogen geschiitzten Arten jeweils unterschiedliche Empfindlichkeiten mit
Blick auf das Vorhaben aufweisen.32 Diese Anforderung ist auch auf der vorbereiten-
den Stufe der Bundesfachplanung schon bedeutsam.

Lasst sich die Beeintrachtigung nicht mit der notigen Gewissheit ausschliefien,
kommen die Ausnahmemaoglichkeiten in den Blick. Insbesondere wird man sorgfaltig
mogliche Alternativkorridore zu ermitteln haben. Da die Schonung prioritdrer Le-
bensraumtypen und Arten in Natura 2000-Gebieten gem. der Rechtsprechung des
BVerwG Vorrang gegeniiber sonstigen Lebensraumtypen und Arten hat, muss sich die

29 Siehe das Guidance Document "Managing Natura 2000 sites. The provisions of Article 6 of the
'Habitats' Directive 92/43/EEC" aus dem Jahre 2000 sowie das ergidnzende neue ,Guidance
document on Article 6 (4) of the Habitats Directive” aus dem Jahren 2007, 2012.

30 Dazu ndher Kock, Grenzwerte im Umweltrecht: Entwicklung - Rechtsbindung - Perspektiven,

ZUR 2020, 131.
31 Vgl. dazu BVerwG, Urt. v. 17.1.2007 - Westumfahrung Halle.
32 Vgl. BVerwG, Urt. v. 21.1.2016, 4 A 5/14 - Uckermark.
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Alternativensuche grds. auch auf solche Raume erstrecken, die artenschutzrechtlich
bedeutsam sind.33

2.2.5 Der besondere Artenschutz in der Bundesfachplanung

Durch eine vorbereitende Planung, wie die Bundesfachplanung, kénnen die arten-
schutzrechtlichen Verbote des § 44 BNatSchG zwar nicht verwirklicht werden, gleich-
wohl sind die artenschutzrechtlichen Verbotstatbestande schon in den Blick zu neh-
men, um das Risiko einer rechtlichen Unmdglichkeit der Planverwirklichung aus-
schliefden zu kénnen. Zu ermitteln ist daher im Vorgang der Bundesfachplanung, ob
besonders geschiitzte Arten im vorgesehenen Trassenkorrridor vorhanden sind, ob
die spezifischen Zugriffsverbote - auch unter Berlcksichtigung identifizierter Ver-
meidungs- und Ausgleichsmafdnahmen - verwirklicht werden kénnen bzw. ob die
Voraussetzungen flir die gesetzlich bestimmten Ausnahmemoglichkeiten gegeben
sind.

Grofite praktische Bedeutung kommt in diesem Zusammenhang dem Totungsver-
bot des § 44 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG zu, weil hier am ehesten das Risiko besteht, dass
die Verwirklichung der Planung im spateren Zulassungsverfahren scheitert. Demge-
geniiber werfen die Storungsverbote des § 44 Abs. 1 Nr. 2 BNatSchG zwar Probleme in
der Bauphase auf, die sich aber idR im Zulassungsverfahren bewéltigen lassen, wenn
die Bauphase gut mit der Fortpflanzungs-, Aufzucht- und Wanderungszeit abgestimmt
ist. Ermittlungen im Hinblick auf den besonderen Artenschutz sind daher im Rahmen
der Bundesfachplanung insbesondere mit Blick auf das Tétungsverbot geboten. Zur
Intensitat der Ermittlungen gibt es keine spezifischen normativen Vorgaben. Da die
artenschutzrechtlichen Verbote, insbesondere das Tétungsverbot, aber durchschlagen
konnen auf die spatere Zulassung, empfehlen sich schon auf der Planungsebene
griindliche Untersuchungen, u.U. auch worst-case-Betrachtungen, jedenfalls dann,
wenn es Anzeichen dafiir gibt, dass stark gefihrdete Arten oder sog. ,Verantwor-
tungsarten”“ betroffen sein konnen.34

Das Totungsverbot umfasst nicht nur alle mutwilligen unmittelbar auf Tétung ge-
richteten Handlungen, sondern dariiber hinaus auch alle sonstigen Eingriffshandlun-
gen und Vorhaben, die zu einer signifikanten Erhéhung des Totungsrisikos fithren
konnen.3>  Von einer solchen signifikanten Risikoerhdhung ist nicht auszugehen,

33 Vgl. BVerwG Urt. v. 6.11.2012 - 9 A 17/11, NVwZ 2013, 1549 (Rn. 80). Differenzierend dazu
Lau, NVwZ 2017, 830, 833.

34 Vgl. dazu auch Gellermann, in: Landmann/Rohmer, 91. EL 2019, zu § 44 BNatSchG, Rn. 23.

35 Die Einfiihrung des Signifikanzkriteriums ist durch die Rechtsprechung des BVerwG erfolgt.
Das Kriterium ist urspriinglich fiir Straflenbauprojekte entwickelt worden (BVerwG, Urt.
v.12.3.2008 - Autobahn A44 Hessisch Lichtenau), aber mittlerweile auf viele andere Vorha-
ben iibertragen worden, so u.a. auch auf Freileitungsvorhaben; vgl. BVerwG, Urt. v. 6.4.2017,
4 A 16/16, NVWZ-RR 2017, 768, Rn. 73 - Ganderkesee II. Das Signifikanzkriterium ist zwar
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wenn die durch die Projektverwirklichung drohende Gefahr fiir den geschiitzten Ar-
tenbestand in einem Bereich verbleibt, der mit dem stets bestehenden Risiko ver-
gleichbar ist, dass einzelne Exemplare einer Art im Rahmen des allgemeinen Naturge-
schehens Opfer einer anderen Art werden. M.a.W.: das allgemeine Lebensrisiko fiir
Arten in der genutzten Landschaft ist fiir die Signifikanzbestimmung zu beriicksichti-
gen.36

Umsténde, die fiir die Beurteilung der Signifikanz eine Rolle spielen, sind insbeson-
dere artspezifische Verhaltensweisen, haufige Frequentierung des durchschnittenen
Raums und die Wirksamkeit vorgesehener Schutzmafinahmen. Bei der wertenden
Bestimmung der Signifikanz des Tétungsrisikos konnen dariiber hinaus auch weitere
Kriterien im Zusammenhang mit der Biologie der Art zu beriicksichtigen sein.3”

Genau wie fiir die Habitatbeeintrachtigungspriifung gibt es auch fiir die Arten-
schutzprifung bislang keine normative Konkretisierung des Signifikanzmafistabes.
Antragsteller und Behorden sind daher auf fachliche Leitlinien und sonstige sachver-
standige Expertise angewiesen. Wertvoll ist in diesem Zusammenhang insbesondere
der von Bernotat/Dierschke entwickelte ,Mortalitats-Gefahrdungs-Index*,38 der auch
Eingang gefunden hat in die bereits erwahnte BfN-Arbeitshilfe zur arten- und gebiets-
schutzrechtlichen Priifung bei Freileitungsvorhaben.3?

In der Rechtsprechung des BVerwG ist anerkannt, dass die Behérden bei der Signi-
fikanzbeurteilung, aber auch auf anderen Ebenen der naturschutzfachlichen Priifung,
liber eine naturschutzfachliche Einschatzungsprarogative verfiigen.4® Das BVerfG hat
die Anerkennung einer Einschatzungsprarogative zwar mit Hinweis auf die Rechts-
schutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG beanstandet, zugleich aber auch konzediert, dass,
solange die 6kologische Wissenschaft und Praxis fiir die Bestandserfassung und die
Ermittlung des Risikos keine allgemein anerkannten Standards und Mafistidbe entwi-
ckelt hat, die gerichtliche Kontrolle notwendig beschrankt sein miisse.#! Allerdings

explizit bisher nicht durch den EuGH bestétigt worden, entspricht aber dem europdischen
Recht: dazu naher Fafdbender/Glaf (Fn. 15), S. 468 f. (Rn. 162 mit Fn. 333).

36 Vgl. Rufd/Sailer, NuR 2017, 440, 442; siehe auch Kbéck/Bovet, Die Anwendung des Arten-
schutzrechts bei der Zulassung von Erneuerbare-Energien-Projekte, ZUR 2018, 579 ff., Schiit-
te/Gerbig, in: Schlacke (Hrsg.), zu § 44, Rn. 16.

37 BVerwG, Urt. v.6.4.2017, 4 A 16/16, Rn. 75 - Ganderkesee Il. Siehe auch Ruf3/Sailer, NuR
2017, 440, 442 f.

38 Bernotat/Dierschke, Ubergeordnete Kriterien zur Bewertung der Mortalitidt wildlebender
Tiere im Rahmen von Projekten und Eingriffen, 3. Fassung 2016; siehe dazu auch Bernotat,
Naturschutzrechtliche Bewertung eingriffsbedingter Individuenverluste, ZUR 2018, 594 ff.

39 Bernotat et.al. (Fn. 2).

40 St. Rspr. seit BVerwG, Urt. v. 9.7.2008,9 A 14/07, Rn. 65

41 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 23.10.2018, 1 BvR 2523/13, Rn. 17; siehe dazu auch Gellermann, in:
Landmann/Rohmer, zu § 44, Rn. 25.
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diirfe der Gesetzgeber in grundrechtsrelevanten Bereichen Verwaltung und Gerichten
nicht ohne weitere Mafdgaben auf Dauer Entscheidungen in einem fachwissenschaftli-
chen ,Erkenntnisvakuum® iibertragen, sondern miisse jedenfalls auf langere Sicht fiir
eine zumindest untergesetzliche Mafstabsbildung sorgen.2 Fiir den hier interessie-
renden Zusammenhang der Artenschutzpriifung in einem vorbereitenden Planungs-
verfahren folgt aus dieser Anforderung fiir den Antragsteller und auch fiir die Bun-
desnetzagentur als entscheidungsbefugte Behdrde unmittelbar zunidchst einmal
nichts, d.h. die fiir die Planungsentscheidung zustiandige Behorde darf weiterhin auf
Leitlinien und andere Risikobeurteilungshilfsmittel abstellen, soweit deren sachver-
standiger Gehalt nicht durch neuere Erkenntnisse iiberholt ist. Fiir den Staat beinhal-
tet dies demgegeniiber, dass auf die Erarbeitung staatlich verantworteter Vorgaben zu
achten ist, wenn die sachverstiandige Basis unzureichend ist.

3 Fazit und Ausblick

Je besser schon auf der vorbereitenden Planungsebene die Anforderungen des Natur-
schutzes, insbesondere die Anforderungen, die sich aus dem FFH-Gebietsschutzrecht
und dem artenschutzrechtlichen Tétungsverbot ergeben, abgearbeitet werden, desto
hoher ist die Wahrscheinlichkeit, dass das abschliefiende Planfeststellungsverfahren
nicht am Naturschutz scheitern wird. Die Bindungswirkungen der Bundesfachplanung
fiir die spatere Planfeststellung zeigen die besondere Bedeutung der Bundesfachpla-
nung im Stufenbau des Netzausbaus. Die ausgepragten Beteiligungselemente auf der
Stufe der Bundesfachplanung sind sinnvoll, um bestmdglich die Erfordernisse des
Naturschutzes schon hier einbringen zu kdnnen.

Das zwingende europdische Naturschutzrecht verfiigt insbesondere durch die Aus-
nahmemoglichkeiten tiber geniigend Flexibilitdt, um auch den Anforderungen an den
notwendigen Netzausbau gerecht zu werden. Die Anforderungen des Naturschutz-
rechts wie des Ausnahmeregimes sind bislang aber nur wenig rechtlich strukturiert
und auch konzeptionell nicht optimiert. Eine nationale Richtlinienumsetzung, die sich
im Wesentlichen auf den Wortlaut der Richtlinie beschrankt, verzichtet auf Moglich-
keiten der Gestaltung, die gerade fiir die Infrastrukturentwicklung der Energiewende
bendtigt wird. Auch auf konzeptioneller Ebene kann vieles getan werden, um sicher-
zustellen, dass die Energiewende nicht an den Ausnahmevoraussetzungen scheitert.
Mafdinahmenbevorratung,*® aber auch die Beteiligung an Artenschutzprogrammen,
konnen in diesem Zusammenhang wichtige Schritte sein.

42 BVerfG, a.a.0., Rn. 24.
43 Siehe dazu Lau/Wulfert/Miiller-Pfannenstiel, Moglichkeiten der Mafinahmenbevorratung im
besonderen Artenschutzrecht aus rechtlicher und fachlicher Sicht, NuR 2019, 721-731.



Naturschutzrecht bei Photovoltaik und energetischer Biomassenutzung 113

NATURSCHUTZRECHT BEI PHOTOVOLTAIK UND
ENERGETISCHER BIOMASSENUTZUNG

Dr. Silke Marie Christiansen, Kompetenzzentrum Naturschutz und Energiewen-
de gGmbH (KNE)

1 Einleitung

Der Artikel gliedert sich in zwei Teile. Der erste und kiirzere Teil (unter 2) behandelt
die Nutzung energetischer Biomasse. Hier geht es vorrangig um den naturvertragli-
chen Anbau der Energiepflanzen und nicht um die Zulassung und den Betrieb der
Anlagen selbst.

Der Schwerpunkt der folgenden Untersuchung liegt auf dem zweiten Teil (unter 3);
dem Rechtsrahmen bei Photovoltaik-Freiflaichenanlagen. Hier zeigen sich zukiinftig
grofdere Herausforderungen fiir die Kommunen im Hinblick auf einen naturvertragli-
chen Ausbau von Freiflachen-Photovoltaik und vor dem Hintergrund, dass die Bun-
desregierung mit dem Klimaschutzprogramm 2030 vom 20. September 2019 die Auf-
hebung des bisher geltenden PV-Deckels! beschlossen hat.

2 Energetische Biomassenutzung

In Bezug auf die Naturvertraglichkeit von energetischer Biomassenutzung kommt es
weniger auf das Anlagenzulassungsrecht als vielmehr auf die Art und Weise an, wie
die verwendeten Energiepflanzen angebaut werden.

Genehmigungsrechtlich bedarf es fiir die Zulassung einer Biogasanlage einer im-
missionsschutzrechtlichen Genehmigung. Die Auswirkungen des Anlagenbaus und -
betriebs auf den Naturschutz sind regelmafig liberschaubar und meist entweder
vermeidbar und/oder kompensierbar.

Zu fragen ist allerdings, ob der Anbau der genutzten Energiepflanzen naturvertrag-
lich erfolgen kann.2 Hier kommt es wesentlich auf den fiir die Landwirtschaft gelten-
den Mafdstab der guten fachlichen Praxis an. Die landwirtschaftliche Bodenbewirt-
schaftung ist gemafd §§ 7, 17 Bundesbodenschutzgesetz (BBodSchG) und §§ 14 Abs. 2,
44 Abs. 4 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) von den zentralen Regelungstatbe-
stdnden des Bodenschutz- und Naturschutzrechts (speziell der Eingriffsregelung ge-
mafs § 14 Abs. 2 BNatSchG und dem besonderen Artenschutzrecht gemaf § 44 Abs. 4
BNatSchG) ausgenommen. Das bedeutet, dass in diesem Bereich abgeschwachte An-

1 Der sogenannte ,PV-Deckel” sollte die Férderung von Gebdude- und Freiflaichen-Photovoltaik
bis 750 Kilowatt beenden sobald nach EEG geférderte Anlagen eine Leistung von insgesamt 52
Gigawatt erreicht haben. Nach Einschiatzung der PV-Branche wire der Deckel 2020 erreicht
worden und wurde nun mit dem Klimaschutzprogramm aufgehoben.

2Zu den hierbei entstehenden Problemen m.w.N. Albrecht (2013 a) S. 453, 454.
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forderungen an die landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung gelten. Insbesondere
konnen keine konkreten Handlungsaufforderungen abgeleitet werden.3

In Bezug auf Energiepflanzen hat sich die Bundesregierung in ihren Klimaschutz-
programm 2030 ebenfalls gedufiert. Geplant ist ein verstarkter Einsatz von Abfall- und
Reststoffen, was impliziert, dass weniger Energiepflanzen genutzt werden sollen.*
Hierdurch wird der Anbau von Energiepflanzen minimiert. Soweit diese aber weiter-
hin fiir die Energiegewinnung benétigt werden, gibt es Anforderungen an die land-
wirtschaftliche Bodennutzung, die insbesondere in Diinge- und Pflanzenvorschriften
und im Gentechnikrecht niedergelegt sind. Diese Regelungen beziehen sich auf den
Gebrauch des Bodens und fordern keine explizite Naturvertraglichkeit. Damit gibt es
aus rechtlicher Sicht keinen besonderen Rechtsrahmen fiir den naturvertraglichen
Anbau von Energiepflanzen.>

Allerdings konnen tber die Anforderungen der guten fachlichen Praxis hinaus frei-
willige Verpflichtungen eingegangen werden. Vorstellbar ist, dass sich Betreiber von
Biogasanlagen verpflichten, Energiepflanzen aus einem naturvertraglichen Anbau zu
verwenden. Als rechtliches Instrument fiir eine solche Selbstverpflichtung bietet sich
der stadtebauliche Vertrag gemafd § 11 Baugesetzbuch (BauGB) an.6 Zu bedenken ist
allerdings, dass bei der Nutzung von naturvertrdglich angebauten Energiepflanzen
Ertragseinbuflen entstehen konnen, deren Ausgleich ebenfalls vertraglich festgelegt
werden konnte.

Der Boom von Biogasanlagen ist mit dem seit 2012 bestehenden Deckel? fiir nach-
wachsende Rohstoffe abgeklungen.8 Die Férderung der ersten Anlagen wird in abseh-
barer Zeit auslaufen. Es liegt daher nahe, auch einen Blick auf den zu erwartenden
Riickbau zu werfen.

Biogasanlagen konnen das Landschaftsbild beeintrachtigen und fithren zu Versiege-
lung der Anlagen- und Lagerflachen. Beides stellt einen Eingriff dar, der nach Ende des
Forderzeitraumes aus Naturschutz-Sicht auch wieder beseitigt werden sollte. Dies
sieht der Gesetzgeber in § 35 Abs. 5 BauGB im Wege einer Riickbauverpflichtungser-
klarung auch vor. Dass diese Versicherung durch eine finanzielle Sicherheit auch ein-
gehalten werden kann, obliegt der genehmigenden Behdrde. Es ist zu hoffen, dass die
entsprechenden Riicklagen auch tatsachlich getétigt wurden, um eine Wiederherstel-
lung von Landschaft und Flachen zu gewahrleisten.

3Maockel (2016) S. 658.

4 Bundesregierung (2019) S. 111 ff.

5 Hierzu ausfiihrlich: Mockel (2016) S. 655-665.

6 M.w.N. Albrecht (2013 b) S. 535; zu Moglichkeiten und Grenzen der planerischen Steuerung
bzgl. der Verwendung bestimmter Rohstoffe vgl. Otto (2011) in: ZfBR S. 739f.

7 Der Einsatz von Getreidekorn und Mais ist zudem durch das EEG (2017) gedeckelt, vgl. § 39 h
Abs. 1 EEG (2017).

8 Fachverband Biogas (2019) S. 1.
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3 Freiflaichen-Photovoltaikanlagen

Der zweite Teil des Artikels beschrankt sich auf Fragen der naturvertraglichen Zulas-
sung von Freiflichen-Photovoltaikanlagen.

3.1 Zulassung von Freiflachen-Photovoltaikanlagen

Ob Photovoltaik-Freiflichenanlagen Gegenstand der Raumordnung sind beurteilt sich
nach ihrer Raumbedeutsamkeit im Sinne von § 3 Abs. 1 Nr. 6 Raumordnungsgesetz
(ROG). Dies ist im Einzelfall zu beurteilen, es gibt hier keine Schwellenwerte. ¢ Aller-
dings sorgt nicht allein die Grofie der Anlage fiir die Raumbedeutsamkeit eines Vorha-
bens. Hierbei muss auch die Umgebung der geplanten Anlage berticksichtigt werden.

Teils wird diskutiert, ob Photovoltaik-Freiflichenanlagen {iberhaupt raumbedeut-
sam seien, da die Wirkung von Photovoltaik-Freiflichenanlagen nicht tiber das Ge-
meindegebiet hinausgehe und hier mangels Privilegierung kein iibermafdiger Anstieg
des Ausbaus zu erwarten sei.l® Dem miisse aber entgegengesetzt werden, dass die
Raumplanung auch der Durchsetzung regionaler und landesweiter Interessen diene,
also auch eine positive steuernde Funktion habe.!!

Auf Ebene der Flachennutzungsplane sind Festsetzungen fiir Solarenergie iiber § 5
Abs. 2 Nr. 2 b) BauGB méglich,? allerdings werden in der Praxis meist keine Festset-
zung fiir Photovoltaik-Freiflichenanlagen getroffen. Teils wird erst gar kein Flachen-
nutzungsplan aufgestellt. Wenn dies aber doch einmal der Fall sein sollte, diirfen
raumordnerische Festlegungen, wie ,Vorranggebiete fiir die Landwirtschaft* nicht
entgegenstehen.!3

Festzuhalten ist: planerische Steuerung von Photovoltaik-Freiflichenanlagen auf
Raumordnungsebene und Ebene der Flachennutzungsplane ist rechtlich méglich.

3.2 Flachenkulisse fiir Photovoltaik-Freiflaichenanlagen

Wenn man steuern mochte, stellt sich sodann die Frage, auf welche Flachen gesteuert
werden soll.

Hier bietet sich zunichst die Flichenkulisse des § 37 Abs. 1 Nr. 3 Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) (2017) an.2* Das sind beispielsweise versiegelte Flachen, Kon-
versionsflichen und Flachen in einem 110 Meter-Korridor zu Autobahnen und Schie-
nenwegen. Auf diesem Korridor kommen nach der Flachenkulisse des EEG auch
Acker- und Griinlandflachen fiir den Ausbau in Betracht.

9 Hierzu: Grigoleit (2012) S. 95.

10 M.w.N. INER/SUER (2016) S. 73.

11 Ebenda.

12 Grigoleit (2012) S. 96.

13 M.w.N. INER/SUER (2016) S. 71.

14 Zu den einzelnen Flachenkategorien vgl. Frenz in: Frenz et al. (Hrsg.) (2018), § 37 EEG Rn. 13-
24; Lippert in: Greb/Boewe (Hrsg.) (2019), § 37 EEG, Rn. 14-41.
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Mittels der Landeroffnungsklausel’> konnen die Liander durch Rechtsverordnung
dariiber hinaus Acker- und Griinlandflichen fiir den Ausbau von Photovoltaik-
Freiflachenanlagen freigeben, wenn sich diese in sogenannten ,benachteiligten Gebie-
ten“ im Sinne des § 3 Nr. 7 EEG befinden.1¢ Was benachteiligte Gebiete sind, bestimmt
sich nach einer europdischen Richtliniel” aus dem Jahr 1986. Es sind insbesondere
Gebiete, die aufgrund ihrer Lage zum Beispiel in Hohen und an Hangen, wenig ertrag-
reich sind.!8 Es konnen auch Gebiete sein, in denen der Erhalt des landlichen Lebens-
raums sichergestellt werden soll. 19 Bisher haben fiinf Bundeslander2® von der Rege-
lung Gebrauch gemacht. Anlagen, die nicht durch das EEG geférdert werden, sind
nicht an die Flachenkulisse des EEG gebunden und kénnen damit auch auf anderen
Flachen realisiert werden.

Im nachsten Schritt ist sodann zu fragen, wie die Anlagen nun tatsichlich auf die
Flache kommen. Hierfiir gibt es verschiedene Moglichkeiten. Einerseits kdnnen sie im
Auflenbereich gebaut werden. Sie kénnen auf planfestgestellten Flachen, beispiels-
weise Deponien errichtet werden.2! Es kann bereits Baurecht bestehen, oder es kann
ein bestehender Bebauungsplan geandert werden. Auferdem kann ein neuer Bebau-
ungsplan aufgestellt werden. Wenn dies von Investoren angeregt wird, kommt insbe-
sondere ein vorhabenbezogener Bebauungsplan in Betracht, der die Kommune finan-
ziell entlastet, da der Vorhabentréger die Kosten iibernimmt.22

Im Zusammenhang bebaute Gebiete nach § 34 BauGB23 diirften fiir eine Nutzung
durch Photovoltaik-Freiflichenanlagen von vornherein ausscheiden, da sie sich die
Anlagen auf Grund ihrer Grof3e nicht in die Eigenart der ndheren Umgebung einfiigen.

Photovoltaik-Freiflichenanlagen sind im BauGB im Gegensatz zu Photovoltaik-
Anlagen auf Dachern und Aufienwandfldchen gemafd § 35 Abs. 1 Nr. 8 BauGB nicht
privilegiert. Photovoltaik-Freiflichenanlagen sind damit grundsatzlich als sonstige,
nicht-privilegierte Vorhaben gemaf3 § 35 Abs. 2 BauGB einzuordnen.24

Sollen Photovoltaik-Freiflichenanlagen im Aufdenbereich errichtet werde, muss
daher stets gepriift werden, ob 6ffentliche Belange des Naturschutzes und der Land-

15 Gemafd § 37c Abs. 2 EEG 2017.

16 Frenz in: Frenz et al. (Hrsg.) (2018), § 37 EEG Rn. 24.; Lippert in: Greb/Boewe (Hrsg.) (2019),
§ 37 EEG, Rn. 36-39.

17 Richtlinie 86/465/EWG des Rates vom 14. Juli 1986.

18 Siehe die Erwagungsgriinde der Richtlinie 86/465/EWG des Rates vom 14. Juli 1986. Vgl.
hierzu auch: Wagegg/Trumpp (2015) S. 820.

19 Lippert in: Greb/Boewe (Hrsg.) (2019), § 37 EEG, Rn. 38.

20 Das sind die siidlichen Bundesldnder Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen, Rheinland-Pfalz
und das Saarland.

21 Gotze et al. (2012) S. 245 ff.

22 Vgl. zu den einzelnen Moglichkeiten: Sofker in Danner/Theobald (2018) EL 74 (2012) Rn. 30-
35.

23 Zur grundsatzlichen Moglichkeit, tiber den § 34 BauGB Photovoltaik-Freiflichenanlagen im
Innenbereich zu verwirklichen, siehe Gotze et al. (2010) S. 246.

24 Grigoleit (2012) S. 96.
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schaftspflege sowie der natiirlichen Eigenart der Landschaft gemafd § 35 Abs. 3 S. 1 Nr.
5 BauGB entgegenstehen oder ob es zu einem Widerspruch gegen die Darstellung
landwirtschaftlicher Flachen im Flachennutzungsplan kommt.

Bei planfestgestellten Vorhaben?25 im Aufdenbereich kommt es wegen der Vorbelas-
tung der Fliche (oftmals die erwdhnten Deponien) zu weniger Konflikten mit den
offentlichen Belangen, insbesondere dem Naturschutz.

Im Rahmen der dienenden oder mitgezogenen Funktion wire die Teilhabe einer
Photovoltaikanlage an einer bereits privilegierten Anlage grundsatzlich moglich.26
Dies wird bei Freiflachen-Photovoltaikanlagen nicht méglich sein, da die Anlagen auf-
grund ihrer Grofie keine Unterordnung oder bodenrechtliche Nebensache zu dem
privilegierten Betrieb darstellen.?”

Die bauplanungsrechtliche Zuladssigkeit von Photovoltaik-Freiflichenanlagen ergibt
sich daher mafigeblich durch die Ausweisung in Bebauungspldnen. Diese Ausweisun-
gen konnen in verschiedener Form erfolgen. Sie miissen sich an die Vorgaben eines
etwaig vorhandenen Flachennutzungsplans und gemaf} § 1 Abs. 4 BauGB an die mog-
licherweise bestehenden Ziele der Raumordnung halten.

Bei bestehenden Bebauungsplanen kommen Industrie- und Gewerbeflachen geméf3
§§ 8, 9 BauNVO in Betracht, wenn diese ausgewiesen sind.28 Ist dies nicht der Fall
muss ein bestehender Bebauungsplan gedndert werden und ein Sondergebiet mit
entsprechender Zweckbestimmung ,Solarenergie” gemafd § 11 Abs. 2 e. E. Baunut-
zungsverordnung (BauNVO) ausgewiesen werden.2? Am Rande sei erwdhnt, dass fiir
die Ausweisung von Photovoltaik-Freiflichenanlagen bei einer Anderung nicht auf das
vereinfachte Verfahren gemafd § 13 BauGB zuriickgegriffen werden kann, da die Er-
richtung einer Photovoltaik-Freiflichenanlage eine Hauptnutzung darstellt und damit
eine grundsatzliche Unterscheidung zur vorhergehenden Nutzung vorliegt.

Bei qualifizierten Bebauungsplanen kénnen fiir Photovoltaik-Freiflichenanlagen
nach § 9 Abs. 1 Nr. 20 BauGB Mafsnahmen zum Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung
von Boden, Natur und Landschaft, wie Eingriinungsmafinahmen festgesetzt werden.
In vorhabenbezogenen Bebauungspldnen kénnen tiber den Katalog des § 9 BauGB
hinausgehende Festsetzungen getroffen werden.

Grundsatzlich muss bei der Aufstellung und Anderung von Bebauungsplinen eine
Umweltpriifung durchgefiihrt werden.3? Hier spielt dann auch das Naturschutzrecht
eine entscheidende Rolle.

Teil der Umweltpriifung ist es, die Eingriffsregelung der §§ 14 ff. BNatSchG abzuar-
beiten. Ein Eingriff ist die Verdnderung der Gestalt und Nutzung von Grundflachen.3!

25 Frenz in: Frenz et al. (2018), § 37 EEG Rn. 21.

26 Sofker in Danner/Theobald (2018) EL 74 (2012) Rn. 32.

27 Hierzu So6fker in Danner/Theobald (2018) EL 74 (2012) Rn. 32, 33.
28 Vgl. Maaf3 et al. (2015) S. 82.

29 Grigoleit (2012) S. 96.

30 Maafs etal. (2015) S. 83.
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In Bezug auf Photovoltaik-Freiflichenanlagen kommen aus fachlicher Sicht verschie-
dene Eingriffe in Betracht; es kann beispielsweise zu Bodenversiegelung, Bodenver-
dichtung, Bodenabtrag und Uberschirmung kommen, wodurch die Gestalt der Grund-
flache verdandert wird.32

Die Anlage kann aufgrund ihrer visuellen Wirkung das Landschaftsbild beeintrach-
tigen.33 Hier kann durch eine geschickte Standortwahl in Bodenvertiefungen und an
Gefillen bereits eine Minimierung des Eingriffs erfolgen.

Eingriffe sind moglichst innerhalb des Plangebietes auszugleichen, um Riicksicht
auf die landwirtschaftliche Nutzung zu nehmen.3* Positive Effekte der Anlage sind
hierbei gegenzurechnen. Positive Effekte konnen sich insbesondere dann einstellen,
wenn die Flache vormals intensiv genutzt wurde und sich nun unter der Photovoltaik-
Freiflachenanlagen erholen kann.35

Zum Prifprogramm gehoren auch die Natura 2000-Gebiete. Hier ist das gesamte
Priifprogramm abzuarbeiten, also eine Vertraglichkeitspriifung und die Priifung etwa-
iger Abweichungen.36

Fir besonders geschiitzte Arten ist eine Artenschutzpriifung gemafd §§ 44, 45
BNatSchG durchzufiihren, in der festgestellt wird, ob Zugriffsverbote verwirklicht
wiirden.3” Hier kommen sodann Vermeidungsmafinahmen wie Bauzeitenregelung,
Regelung fiir Wartungsarbeiten und Sauberung der Anlagen in Betracht. Zudem kon-
nen vorgezogene Ausgleichsmafinahmen ergriffen werden. Diese sogenannten CEF-
Mafdnahmen38 beziehen sich auf das Verbot, die Fortpflanzungs- und Ruhestétten zu
zerstoren. Um dem vorzubeugen, kdnnen Arten wie Eidechsen vor dem Eingriff, also
dem Beginn der Baumafinahme in Ersatzhabitate umgesiedelt werden. Zu guter Letzt
kann von den Zugriffsverboten des Artenschutzrechts auch eine Ausnahme nach § 45
Abs. 7 BNatSchG erteilt werden.

Dem Vorhaben kénnen auch Vorgaben aus Schutzgebietsverordnungen entgegen-
stehen.39 Bei weniger strengen Schutzgebietskategorien konnen die Einschrankungen

31 Vgl. hierzu auch Wagegg/Trumpp (2015) S. 817.

32 Zu den mdoglichen Eingriffen, die durch Photovoltaik-Freiflichenanlagen verursacht werden
vgl. Wagegg/Trumpp (2015) S. 818.

33 Ebenda, Maafd et al. (2015) S. 84.

34 Zu Mafdnahmen der Minimierung des Eingriffs siehe, Maaf? et al. (2015) S. 84.

35 Zu den verschiedenen positiven Effekten bei der Uberstellung des Bodens mit Photovoltaik-
Freiflichenanlagen vgl. Wagegg/Trumpp (2015) S. 820 (m.w.N.).

36 Wagegg/Trumpp (2015) S. 815.

37 Maafd etal. (2015) S. 84.

38 continuous ecological functionality-measures”, ibersetzt: Mafdnahmen fiir die dauerhafte
Okologische Funktion.

39 Eine Zahlungsberechtigung darf fiir Photovoltaik-Freiflichenanlagen gem. § 38a Abs. 1 Nr. 5
Buchst. b) EEG nur ausgestellt werden, wenn die Anlagen nicht in einem festgesetzten Natur-
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durch Erteilung von Befreiungen oder Anderung der Schutzgebietsverordnung (Aus-
gliederung) tiberwunden werden.*0

Die Photovoltaik-Freiflichenanlage muss auch bauordnungsrechtlich genehmigt
werden. Dies richtet sich nach den Bauordnungen der Lander. Dem Vorhaben diirfen
keine offentlich-rechtlichen Vorschriften entgegenstehen.4! Hier ist insbesondere das
geschaffene Planrecht zu beachten und die dort getatigten naturschutzfachlichen Fest-
legungen. Bei neuen Bebauungsplanen kann die Genehmigung bereits vor deren Fer-
tigstellung beantragt werden, wenn der Plan eine gewisse Reife erlangt hat.

Neben dem Pflichtprogramm des Zulassungsrechts kénnen im Durchfiithrungsver-
trag zum vorhabenbezogenen Bebauungsplan weitergehende naturschutzfachliche
Anforderungen gestellt werden.

Insbesondere konnen Art und Weise der Ausgleichmafinahmen festgesetzt werden,
Okologische Standards an die Flache (zum Beispiel der Verzicht auf die Nutzung von
Pestiziden) festgesetzt werden, oder die Abstdnde zwischen den Modulreihen be-
stimmt werden. Auch besondere Riickbauanforderungen und entsprechende Siche-
rungsmittel kdnnen Teil des Durchfithrungsvertrages werden.

Weitere Kriterien fiir einen naturvertraglichen Ausbau von Photovoltaik-
Freiflichenanlagen kénnen auch durch eine Angebotsplanung der Planungsverbinde
erfolgen. Hier bieten die Planungsverbdnde Fldchen an und kénnen den Ausbau an
Kriterien, wie beispielsweise denen des NABU*? fiir einen naturvertraglichen Ausbau
kniipfen.

4 Agrophotovoltaik

Ein neueres Konzept stellt die Agrophotovoltaik dar. Hier werden landwirtschaftliche
Nutzung und Energieerzeugung auf einer Fldche vorgenommen. Damit wird einerseits
die Effizienz der Flache gesteigert*3, andererseits wird Flache geschont, da insgesamt
weniger Flache benétigt wird. Hierdurch kénnen auch Konflikte mit dem Naturschutz
minimiert werden.

Eine Forderung der Photovoltaik-Freiflichenanlagen tiber landwirtschaftliche Fla-
chen nach dem EEG ist mdglich, soweit die Flachenkulisse des EEG beachtet wird.
Agrophotovoltaik diirfte daher insbesondere in denjenigen Bundesldndern forderfa-

schutzgebiet oder Nationalpark liegen. Hierzu: Lippert in: Greb/Boewe (Hrsg.) (2019), § 37
EEG, Rn. 41.

40 Maafd et al. (2015) S. 84.

41 Hierzu: Maaf3 et al. (2015) S. 82.

42 Naturschutzbund Deutschland NABU (2010).

43 Fraunhofer ISE Pressemitteilung, November 2017.
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hig sein, die von der Landerdffnungsklausel Gebrauch gemacht haben und in denen
Acker- und/oder Griinlandflachen in benachteiligten Gebieten bezuschlagt werden.

Allerdings kann die Beihilfefdhigkeit der EU fiir Agrarflichen entfallen, wenn sich
die hauptsachliche Nutzung der Flache dndert.#4 Das Saarland unternimmt aktuell bei
der Agrarministerkonferenz einen Vorstof, die Forderung auch bei Uberstellung
durch Photovoltaik-Freiflichenanlagen zu erhalten.

5 Fazit und Ausblick

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass ein naturvertraglicher Ausbau von Photovol-
taik insbesondere dann erreicht wird, wenn Photovoltaik verstirkt auf Gebauden
installiert wird. Bei der Sanierung von Gebauden und Neubauten besteht grofdes Po-
tenzial, Photovoltaik in die Stadte zu bekommen. Hier miissen Umsetzungshemmnisse
abgebaut und Anreize geschaffen werden. Die Konflikte mit dem Naturschutz diirften
bei Photovoltaik an und auf Gebauden grundsatzlich geringer ausfallen als auf der
Freiflache.

Fir Photovoltaik-Freiflichenanlagen empfiehlt sich eine Standortsteuerung, gerade
auch um kumulative Wirkungen bei ansteigendem Ausbau betrachten zu kénnen.

Sinkende Modulpreise und steigende Strompreise sorgen dafiir, dass Solarparks ab
einer gewissen Grofde auch ohne Férderung - mit der Moglichkeit zur Selbstvermark-
tung - rentabel sein werden. Je mehr Projekte EEG-unabhdngig realisiert werden,
desto weniger greift die EEG-Flachenkulisse, desto hoher wird der Bedarf an planeri-
scher Steuerung.

Mit Blick auf die Zukunft lasst sich feststellen, dass auf die Kommunen mit der ge-
planten Aufhebung des PV-Deckels, Herausforderungen beim naturvertraglichen Aus-
bau von Photovoltaik-Freiflichenanlagen zukommen.

Die Kommunen konnen hier auf die Voriiberlegungen der Naturschutzverbande
und die entwickelten Kriterien zuriickgreifen und diese in Standortkonzepte iibertra-
gen. Hierbei sind aber auch noch grundsétzliche Aspekte wie die Frage nach einer
Obergrenze fiir einen landschaftsvertraglichen Ausbau ungeklart.

44 Nach § 12 Abs. 3 Nr. 6 DirektZahlDurchV. Diesen fiir nicht europarechtskonform erklarend:
VG Regensburg, Urteil v. 15.11.2018 - RO 5 K 17.1331: Die Beihilfefdhigkeit einer Fldche hdngt
allein von ihrer tatsdchlichen Nutzung (auch) als landwirtschaftliche Fldche ab. Dass landwirt-
schaftlich genutzte Fldchen auch anderen Zwecken, ndmlich dem gewerblichen Betrieb eines So-
larparks dienen, fiihrt nicht dazu, dass die Fldchen ihre Eigenschaft als ,beihilfefdhige Fldchen”
verlieren. (Rn. 33) (redaktioneller Leitsatz).
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NATURSCHUTZRECHT IM KONTEXT VON
KLIMAWANDEL UND ENERGIEWENDE
NEUES AUS GESETZGEBUNG UND RECHTSPRECHUNG

Dr. Stefan Liitkes
Recht des Naturschutzes und der Landschaftspflege
Bundesministerium fiir Naturschutz, Umwelt und nukleare Sicherheit

1 Aktionsprogramm Insektenschutz

In der gesamten EU sind sowohl die Gesamtmenge der Insekten als auch die Artenviel-
falt in den letzten Jahrzehnten stark zuriickgegangen. Vor dem Hintergrund dieses
massiven Insektensterbens hat die Bundesregierung am 4. September 2019 das Akti-
onsprogramm Insektenschutz beschlossen. Alle relevanten Ursachen werden in die-
sem Aktionsprogramm Insektenschutz zusammengefiihrt. Mit den Festlegungen im
Koalitionsvertrag liegt jetzt ein Fahrplan fiir das weitere Vorgehen vor. Die enthalte-
nen Mafdnahmen adressieren viele Handlungsbereiche, in denen wirksame Fortschrit-
te erzielt werden sollen. Klar ist, dass fiir einen besseren Insektenschutz auch Ande-
rungen beim Pflanzenschutzmittel-Einsatz in den Fokus genommen werden miissen.
Dies betrifft die Landwirtschaft als grof3ten Flachennutzer. Es miissen jedoch alle ge-
sellschaftlichen Belange im Auge behalten werden. Die konkrete Umsetzung des Akti-
onsprogramms soll daher mit der Landwirtschaft als Partner erfolgen.

Das Aktionsprogramm Insektenschutz enthalt eine Reihe von Mafsnahmen, die der
rechtlichen Umsetzung bediirfen.

Im Rahmen der Pflanzenschutzanwendungsverordnung (Pfl[SchAnwVO0), also auf
Verordnungsebene, ist ein Verbot der Anwendung von Herbiziden und biodiversitats-
schiadigenden Insektiziden in FFH-Gebieten, Naturschutzgebieten, Nationalparks,
Nationalen Naturmonumenten, Naturdenkmalern und gesetzlich geschiitzten Bioto-
pen sowie optional nach Vorgabe der Lander in Vogelschutzgebieten vorgesehen.
Auflerdem hat sich die Bundesregierung auf eine Beendigung der Anwendung von
glyphosathaltigen Pflanzenschutzmitteln zum Stichtag 31.12.2023 geeinigt.

Zudem wird eine rechtliche Umsetzung auf Gesetzesebene benétigt. Ein solches In-
sektenschutzgesetz soll Regelungen zur Ausweitung des gesetzlichen Biotopschutzes
u.A. auf artenreiches Griinland und Streuobstwiesen beinhalten. Die zudem vorgese-
henen Regelungen zur Landschaftsplanung sollen im Bundesnaturschutzgesetz vorge-
sehen werden. In der Praxis bedeutsam sind insbesondere Gewd&sserabstandsrege-
lungen, die in das Wasserhaushaltsgesetz eingefiihrt werden missten. Diese sehen 5
Meter Abstand im Falle einer durchgehenden Begriinung und von 10 Metern im Falle
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einer nicht durchgehenden Begriinung vor. Ausgenommen werden sollen Gewdasser
von untergeordneter Bedeutung.

2 Entwurf einer Bundeskompensationsverordnung
(BKompV)

Die BKompV dient der Umsetzung des Koalitionsvertrages vom 12.03.2018 (6573-
6579). Sie beabsichtigt die Vereinheitlichung, Beschleunigung und Transparenz der
Anwendung der Eingriffsregelung fiir Bundesvorhaben, bei gleichzeitiger Wahrung
hoher naturschutzfachlicher Standards.

Der Entwurf stiitzt sich auf die im Rahmen des Artikelgesetzes zur Beschleunigung
des Energieleitungsausbaus (NABEG 2.0) erlassene Ermachtigungsgrundlage des § 15
Absatz 8 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG). Letztere ist am 16.05.2019 im Bun-
desgesetzblatt verkiindet worden und tritt unter Beriicksichtigung von Artikel 72
Absatz 3 S. 2 Grundgesetz am 01.12.2019 in Kraft.

Der Anwendungsbereich des Verordnungsentwurfs ist entsprechend seiner Er-
machtigungsgrundlage auf Vorhaben beschrankt, die von Bundesbehdrden zugelassen
werden. Erfasst werden damit beispielsweise Vorhaben, die in den Zustiandigkeitsbe-
reich der Bundesnetzagentur, der Generaldirektion Wasserstraflen und Schifffahrt,
des Eisenbahn-Bundesamtes, des Bundesamtes fiir Infrastruktur, Umweltschutz und
Dienstleistungen der Bundeswehr, der Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben, des
Bundesamtes fiir Seeschifffahrt und Hydrographie und kiinftig des Fernstrafien-
Bundesamtes fallen.

Der Verordnungsentwurf konkretisiert unterschiedliche Aspekte der Eingriffsrege-
lung nach §§ 13 ff. BNatSchG. Erfasst werden das Vermeidungsgebot, die Bewertung
des vorhandenen Zustands und der zu erwartenden Beeintrachtigungen von Schutz-
glitern sowie die Ermittlung des Kompensationsbedarfs. Auch sieht der Entwurf spezi-
fische Regelungen hinsichtlich der Inanspruchnahme land- oder forstwirtschaftlich
genutzter Flachen, der Unterhaltung und rechtlichen Sicherung von Ausgleichs- und
Ersatzmafénahmen sowie des Ersatzgeldes vor.

Das Vorhaben stellt ein grundlegendes Projekt auf dem Gebiet der Standardisierung
des Naturschutzrechts dar. Dazu werden die zahlreichen unbestimmten Rechtsbegrif-
fe und Steuerungsmafigaben der Eingriffsregelung durch verbindliche Bestimmungen
auf Bundesebene konkretisiert bzw. standardisiert. Es besteht erheblicher Bedarf,
eines der Kerninstrumente des deutschen Naturschutzrechts so zu operationalisieren,
dass eine sachgerechte Vermeidung und Kompensation von Beeintrachtigungen des
Naturhaushalts und des Landschaftsbilds gewahrleistet und gleichzeitig rechtssichere
und ziigige Zulassungsverfahren gerade auch im Kontext der Energiewende ermdg-
licht werden.
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Die getroffenen Regelungen werden durch sechs Anlagen inhaltlich ausgefiillt. An-
lage 2 enthilt eine bundeseinheitliche Biotoptypenliste.

Die BKompV hat dem Bundeskabinett am 19. Februar 2020 zur Beschlussfassung
vorgelegen. Sie konnte dem Dt. Bundestag damit innerhalb der gesetzlich festgelegten
Frist zum 1. Marz 2020 vorgelegt werden. Da der Dt. Bundestag sich nicht innerhalb
der nach § 15 Abs. 8 BNatSchG zur Verfiigung stehenden Frist von drei Sitzungswo-
chen (Fristablauf 27. Marz 2020) mit der BKompV ,befasst” hat, wird das Bundesmi-
nisterium fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit nach entsprechender
Zuleitung durch den Dt. Bundestag die Veroffentlichung im Bundesgesetzblatt veran-
lassen.

3 Vertragsverletzungsverfahren (VVV) Nr. 2014/2262 zur
FFH-Richtlinie

Ausgangspunkt ist das Aufforderungsschreiben der EU-KOM vom 2.5.2015 mit dem
geriigt wird, dass der Umsetzungsstand bezliglich der rechtlichen Sicherung von FFH-
Gebieten sowie des ebenfalls erforderlichen Erlasses von Managementpldnen in
Deutschland unzureichend sei. In der Zwischenzeit sind zur Abstellung dieser Médngel
von den Landern und vom Bund grofie Anstrengungen unternommen worden. Inzwi-
schen sind ca. 98 % der iliber 4600 FFH-Gebiete in Deutschland unter Schutz gestellt
worden.

Die EU-KOM hat dem VVV aber mit dem erweiterten Mahnschreiben vom 24.1.2019
eine neue - inhaltlich komplett verdnderte - Wendung gegeben. Die EU-KOM riigt
nunmehr, dass eine rechtskonforme Umsetzung der FFH-Richtlinie die Festlegung
gebietsspezifischer Erhaltungsziele und Erhaltungsmafinahmen erfordere.

Die EU-KOM geht davon aus, dass gebietsspezifische Erhaltungsziele fiir alle Arten
und Lebensraumtypen von gemeinschaftlichem Interesse auf Gebietsebene festgelegt
werden. Diese miissen nach Auffassung der EU-KOM ausreichend klar sein, damit die
notigen Erhaltungsmafdnahmen ergriffen werden kdénnen. Dazu miissen die Erhal-
tungsziele spezifisch, messbar (quantifiziert) und berichtsfahig, realistisch, einheitlich
und umfassend ausgestaltet sein. Die Kommission ist der Auffassung, dass Deutsch-
land seinen Verpflichtungen aus Art. 6 Abs. 1 der FFH-Richtlinie in Bezug auf die Fest-
legung der nétigen Erhaltungsmafinahmen allgemein und strukturell nicht nachge-
kommen sei. Das Versaumnis folge daraus, dass die festgelegten Erhaltungsmafinah-
men nicht auf ausreichend detaillierten, gebietsspezifischen Erhaltungszielen beruhen
wiirden.

Dartiiber hinaus fordert die EU-KOM eine klare Unterscheidung zwischen dem Ziel
der ,Wiederherstellung“ und dem ,Erhalt” des Erhaltungszustands der Schutzgiiter
des Gebiets.
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In seiner Antwort an die Kommission auf das ergidnzende Aufforderungsschreiben
hatte Deutschland die Notwendigkeit zur rechtlichen Sicherung der FFH-Gebiete, zur
Festlegung von ErhaltungsmafRnahmen sowie zur Veroffentlichung der Management-
plane grundsatzlich anerkannt. Die Anforderungen der Kommission an die Festlegung
gebietsspezifischer Erhaltungsziele, ohne die aus Sicht der Kommission keine Erhal-
tungsmafinahmen festgelegt werden koénnten, seien aus der Sicht Deutschlands in
dieser Art und Weise hingegen nicht aus der FFH-Richtlinie ableitbar. Die Mitglied-
staaten seien verpflichtet, nach Art. 4 Abs. 3 EUV, alle erforderlichen Mafnahmen zu
ergreifen, um die vollstindige Wirksamkeit der Richtlinie entsprechend ihrer Zielset-
zung zu gewdhrleisten. Dazu haben die Mitgliedstaaten nach Art. 288 Uabs. 3 AEUV
die Freiheit der Wahl der Form und der Mittel. Die Mitgliedstaaten miissen dabei die
praktische Wirksamkeit (effet utile) der Richtlinien unter Beriicksichtigung des mit
Ihnen verfolgten Zwecks gewahrleisten (EuGH, Urt. vom 8.4.1976 - Rs 48/75 Royer,
Slg. 1976, S. 497, Rn. 69/73 zur Vorldaufernorm Art. 189 EWGV).

Deutschland ist der Auffassung, dass das hiesige zur Umsetzung herangezogene 2-
stufige Umsetzungsmodell, rechtliche Sicherung mit allgemeinen Erhaltungszielen
und spezifizierten Erhaltungsmafdnahmen auf der Ebene der nicht rechtlich verbindli-
chen Managementpldne den Anforderungen der FFH-Richtlinie entspreche. Diese
erwahne nur an drei Stellen die Begrifflichkeit der Erhaltungsziele, ndmlich zwei Mal
in den Erwagungsgriinden, dem achten und dem zehnten, sowie in Art. 6 Abs. 3 FFH-
Richtlinie. Aus dem achten Erwagungsgrund lasst sich ableiten, dass es Erhaltungszie-
le fiir Schutzgebiete gibt, die mit Mafnahmen nach den Art. 6 Abs. 1 und 2 FFH-RI
verfolgt werden. Zusammenfassend betrachtet gehen die Anforderungen der EU-
Kommission tiber das hinaus, was sich aus der FFH-Richtlinie ableiten lasst. In keiner
der genannten Bestimmungen wird irgendetwas iiber einen etwaig erforderlichen
Grad der Spezifik solcher Ziele ausgesagt, noch ein Erfordernis etabliert, wonach diese
eine bestimmte Form aufzuweisen héatten. Tatsachlich wird - wie auch bereits an glei-
cher Stelle in der vorgenannten Mitteilung erwahnt - etwa in der englischen und fran-
zOsischen Sprachfassung des Richtlinientextes in Artikel 6 Absatz 3 von vornherein
nur von , den Erhaltungszielen des Gebiets“ (,the site’s objectives” / ,[les] objectifs de
conservation de ce site“) gesprochen, ohne Bezugnahme auf eine - wie auch immer
geartete - spezifische ,Festlegung”. Gleiches gilt auch fiir Erwdgungsgrund 10, wo im
Ubrigen auch in der deutschen Sprachfassung nicht von ,festgelegten”, sondern ,ver-
folgten Erhaltungszielen gesprochen wird.

Beziiglich der Festlegung von Erhaltungsmafinahmen stellt die Bundesrepublik
Deutschland keineswegs in Abrede, dass - wie es Artikel 6 Absatz 1 ausdriicklich vor-
gibt - die notigen Erhaltungsmafinahmen fiir die besonderen Schutzgebiete festzule-
gen sind. In Frage stehen hier lediglich die dabei einzusetzenden Mittel und zu tref-
fenden technischen Entscheidungen, also das ,Wie"“. Diesbeziiglich ist aber den Mit-
gliedstaaten ein Ermessensspielraum eingerdumt.
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In der mit Griinden versehenen Stellungnahme der EU-KOM vom 13. Februar 2020
bekraftigt die Kommission ihre Auffassung im Vertragsverletzungsverfahren. Die Frist
fiir die Erwiderung Deutschlands lauft im Juni 2020 ab. Sollte es zu einer Klage der
Kommission gegen Deutschland kommen, kommt es im Hinblick auf die tatsachlichen
Feststellungen, die dem EuGH-Verfahren zugrunde gelegt werden, auf das Datum die-
ses Fristablaufs an.
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NATURSCHUTZRECHT UND RAUMLICHE
GESAMTPLANUNG VON WINDENERGIEANLAGEN

Prof. Dr. Anja Hentschel, Hochschule Darmstadt

1 Einleitung

Das Naturschutzrecht stellt die rdumliche Gesamtplanung - in Form von Raumord-
nung und Flachennutzungsplanung - in Bezug auf die Steuerung von Windenergiean-
lagen vor unterschiedlichste Herausforderungen, die sich nicht einfach nach ,Schema
F“ abarbeiten lassen. Unsicherheiten bei der Vorgehensweise der Beriicksichtigung
artenschutzrechtlicher Belange und deren rechtlicher Bewertung durch die Gerichte,
aber auch hinsichtlich der Priiftiefe bei der Sachverhaltsermittlung auf Planungsebene
pragen das Spannungsfeld.

Nachfolgend soll ausgehend von den allgemeinen Anforderungen an die raumplane-
rische Steuerung von Windenergieanlagen (2.) ein Blick auf die Unterscheidung harter
und weicher Tabuzonen unter Beriicksichtigung naturschutzrechtlicher Gebietskate-
gorien und pauschaler Vorsorgeabstiande (3.) geworfen werden. Sodann werden un-
terschiedliche Ankniipfungspunkte der Planung fiir die Beriicksichtigung weiterer
artenschutzrechtlicher Anforderungen - insbesondere des besonderen Artenschutz-
rechts - untersucht (4.), bevor ein Fazit die Ausfithrungen schlief3t (5.).

2 Allgemeine Anforderungen an die raumplanerische
Steuerung von Windenergieanlagen

Windenergieanlagen zdhlen gem. § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB zu den privilegierten Vorha-
ben im Aufienbereich. Damit sind sie bauplanungsrechtlich zuladssig, wenn 6ffentliche
Belange nicht entgegenstehen und die ausreichende Erschliefdung gesichert ist. Die
Privilegierung verleiht ihnen eine erhdhte Durchsetzungskraft gegeniiber den in § 35
Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 bis Nr. 8 BauGB exemplarisch aufgefiihrten 6ffentlichen Belangen.
Um jedoch einer flichendeckenden Bebauung und damit der Gefahr einer regionalen
Uberbeanspruchung des Aufienbereichs vorzubeugen, normiert § 35 Abs.3 Satz 3
BauGB als gewisses Gegengewicht zur Privilegierung einen so genannten Planvorbe-
halt.! Planungstragern wird hierdurch die Méglichkeit eingerdumt, Konzentrationszo-
nen auszuweisen, welche die Blindelung der Windenergieanlagen in diesen Gebieten
vorsehen, ihre Errichtung an anderer Stelle in der Regel jedoch ausschliefien.2 Eine
derartige Steuerung der Windenergieanlagen durch Konzentration kann sowohl auf

1 Hentschel, Umweltschutz bei Errichtung und Betrieb von Windkraftanlagen, 2010, 165 ff.
2 Albrecht/Zschiegner, Die Unterscheidung harter und weicher Tabukriterien als fortwahren-
des Problem der Windkonzentrationsflaichenplanung, NVwZ 2019, 444 (444).
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der raumplanerischen Ebene durch Festlegung von Zielen der Raumordnung gemaf3
§ 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG als auch auf der Ebene der Bauleitplanung durch Darstellungen
im Flachennutzungsplan erfolgen. Wird diese Konzentration zugleich mit einer Aus-
schlusswirkung fiir den librigen Planungsraum verbunden, stehen den Windenergie-
anlagen aufderhalb der ausgewiesenen Konzentrationszonen in der Regel? 6ffentliche
Belange entgegen, so dass eine Errichtung der Anlagen hier bauplanungsrechtlich
unzulassig ist.

Allerdings entfalten nur abwagungsfehlerfrei zustande gekommene Planungen die-
se Steuerungswirkung. Hierfiir bedarf es nach § 7 Abs. 2 Satz1 ROG und § 1 Abs. 7
BauGB einer gerechten Abwagung der 6ffentlichen und privaten Belange jeweils ge-
gen- und untereinander. In Bezug auf die Steuerung von Windenergieanlagen fordert
die Rechtsprechung auf Grund des Letztentscheidungscharakters solcher Konzentra-
tionszonen mit Ausschlusswirkung das Vorliegen eines gesamtraumlichen schliissigen
Planungskonzepts, welches der Windenergie in einer ihrer gesetzlichen Privilegierung
entsprechenden Weise substantiell Raum verschafft.#* Um den hierbei an den Abwa-
gungsvorgang zu stellenden Anforderungen gerecht zu werden, muss das Konzept
nicht nur Auskunft dariiber geben, von welchen Erwagungen die positive Standortzu-
weisung getragen wird, sondern auch die Griinde aufzeigen, die fiir die beabsichtigte
Freihaltung des iibrigen Planungsraums von Windenergieanlagen sprechen.’ Die ne-
gative und die positive Komponente der festgelegten Konzentrationszonen bedingen
somit einander,® weshalb eine rein negative Planung als Verhinderungsplanung aus-
scheidet.”

Zur Erfiillung dieser Anforderungen an die Erstellung eines gesamtraumlichen Pla-
nungskonzeptes ist ein abschnittsweises Vorgehen des Planungstrigers erforderlich,
das in einem ersten Planungsschritt so genannte Tabuzonen als diejenigen Flachen
ausscheidet, die von vornherein nicht fiir die Errichtung von Windenergieanlagen zur
Verfligung stehen. Die Potentialflichen, die nach Abzug der Tabuzonen tbrigbleiben,

3 Eine Ausnahme von der in § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB im Regelfall angeordneten Ausschluss-
wirkung ist nur bei Vorliegen atypischer Umstdnde zu bejahen. Siehe OVG Niedersachsen,
Beschluss vom 12.10.2011 - 12 LA 219/10 - ECLI:DE:OVGNI:2011:1012.12LA219.10.04;
OVG Niedersachsen, Urteil vom 13.6.2007 - 12 LC 36/07 - E-
CLI:DE:OVGNI:2007:0613.12LC36.07.0A.

4 So grundsatzlich BVerwG, Urteil vom 13.3.2003 - 4 C 4.02 - ECLI:DE:BVerw(G:2003:130303U
4C4.02.0; seitdem stdndige Rechtsprechung, siehe auch BVerwG, Beschluss vom 30.1.2019 -
4 BN 4/18 - ECLI:DE:BVerw(G:2019:300119B4BN4.18.0.

5 BVerwg, Urteil vom 11.4.2013 - 4 CN 2.12 - ECLI:DE:BVerwG:2013:110413U4CN2.12.0.

6 Statt vieler BVerwG, Urteil vom 18.8.2015 - 4 CN 7.14 - ECLI:DE:BVerwG:2015:180815U
4CN7.14.0; OVG Saarland, Urteil vom 4.2.2020 - 2 C341/18 - ECLI:DE:OVGSL:2020:0204.
2C341.18.00.

7 OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 17.1.2019 - 2 D 63/17.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2019:
0117.2D63.17NE.00; OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 6.3.2018 - 2 D 95/15.NE - ECLI:
DE:OVGNRW:2018:0306.2D95.15NE.00; OVG Sachsen, Urteil vom 20.1.2014 - 4 A 622/10 -
ECLI:DE:OVGSN:2014:0120.4A622.10.0A.
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sind in einem weiteren Arbeitsschritt zu den auf ihnen konkurrierenden Nutzungen in
Beziehung zu setzen. Der Planungstrager hat hierbei die offentlichen Belange, die
gegen die Ausweisung eines Landschaftsraums als Konzentrationszone sprechen, mit
dem Anliegen abzuwagen, der Windenergienutzung an geeigneten Standorten eine
Chance zu geben, die ihrer Privilegierung nach § 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB gerecht wird.8
Als Ergebnis der Abwagung muss der Windenergie somit substantiell Raum verschaftt
werden. Erkennt der Planungstrager, dass dies nicht der Fall ist, muss er sein Pla-
nungskonzept nochmals liberpriifen und gegebenenfalls dndern.

3 Unterscheidung harter und weicher Tabuzonen

Zur Vermeidung von Abwagungsfehlern hat sich der Planungstrager im ersten Pla-
nungsschritt beim Ausscheiden von Flachen, die fiir die Windenergienutzung nicht in
Betracht kommen - sog. Tabuzonen -, die Unterscheidung zwischen harten und wei-
chen Tabuzonen bewusst zu machen und diese Differenzierung im Planwerk auch zu
dokumentieren.?

Als harte Tabuzonen sind dabei solche Flachen einzuordnen, die fiir die Windener-
gienutzung aus tatsachlichen und/oder rechtlichen Griinden nicht zur Verfiigung ste-
hen. Hierzu zahlen Flachen, deren Bereitstellung auf Dauer auch unter Beriicksichti-
gung von Ausnahmemdglichkeiten und Auflagen fiir die Windenergienutzung, aus
welchen Griinden auch immer, nicht in Betracht kommt, die mithin fiir eine Wind-
energienutzung ,schlechthin ungeeignet sind.1® Harte Tabuzonen sind einer Abwa-
gung zwischen den Belangen der Windenergienutzung und widerstreitenden Belan-
gen gemafd § 7 Abs. 2 Satz 1 ROG und § 1 Abs. 7 BauGB grundsatzlich entzogen.

Demgegentiber erfassen weiche Tabuzonen Flachen, die einer Beriicksichtigung im
Rahmen der Abwégung grundsatzlich zugédnglich sind.!! Als weiche Tabuzonen gelten
Flachen, auf denen die Errichtung von Windenergieanlagen zwar tatsidchlich und
rechtlich moéglich ist, auf denen nach dem Willen des Plangebers aus allgemeinen pla-

8 So BVerwgG, Urteil vom 11.4.2013 - 4 CN 2.12 - ECLI:DE:BVerwG:2013:110413U4CN2.12.0;
BVerwG, Urteil vom 13.12.2012 - 4 CN 1.11 - ECLI:DE:BVerwG:2012:131212U4CN1.11.0;
OVG Niedersachen, Urteil vom 7.2.2020 - 12 KN 75/18 - E-
CLI:DE:OVGNI:2020:0207.12KN75.18.00; ausfiihrlich zu den Planungsschritten auch
Miinkler, Flexible Steuerung durch Konzentrationsflachenplanung, NVwZ 2014, 1482 (1484
ff.).

9 BVerwg, Urteil vom 13.12.2012 - 4 CN 1.11 - ECLI:DE:BVerwG:2012:131212U4CN1.11.0; zur
Dokumentationspflicht Miinkler (Fn. 8), NVwZ 2014, 1482 (1486).

10 BVerwG, Beschluss vom 30.1.2019 - 4 BN 4.18 - ECLI:DE:BVerwG:2019:300119B4BN4.18.0;

BVerwgG, Urteil vom 17.12.2002 - 4 C 15.01 - ECLI:DE:BVerwG:2002:171202U4C15.01.1;

OVG Saarland, Urteil vom 4.2.2020 - 2 C 341/18 - ECLI:DE:OVGSL:2020:0204.2C341.18.00;

OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 20.1.2020 -2 D 100/17.NE - E-

CLI:DE:OVGNRW:2020:0120.2D100.17NE.00; siehe auch Hentschel (Fn. 1), 275 ff.

OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 9.9.2019 - 10 D 36/17.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2019:

0909.10D36.17NE.00; OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 5.7.2018 - OVG 2 A 2.16 - ECLI:

DE:OVGBEBB:2018:07052A2.16.00.
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nerischen Erwigungen die Errichtung von Windenergieanlagen jedoch ,von vornhe-
rein“ ausgeschlossen werden ,soll“, sie also schlichtweg nicht gewollt ist.12 Zu den
weichen Tabuzonen zidhlen auch Flachen, auf denen Verbote durch Ausnahmen und
Befreiungen liberwunden werden konnen,!3 und solche, die aus Griinden einer wei-
tergehenden Vorsorge abstrakt generell als Abstandsflichen vorgegeben werden, sog.
Pufferzonen.1*

Sie diirfen anhand einheitlicher Kriterien ermittelt und vorab ausgeschieden wer-
den, sind aber disponibel und miissen einer erneuten Betrachtung und Bewertung
unterzogen werden, wenn der Planungstrager als Ergebnis seiner Untersuchung er-
kennt, dass er der Windenergienutzung nicht substantiell Raum verschafft hat.15

Wahrend harte Tabuzonen aus tatsdchlichen und/oder rechtlichen Griinden als
Konzentrationsflachen fiir die Windenergienutzung ausscheiden, hat der Planungstra-
ger eine Entscheidung fiir weiche Tabuzonen zu rechtfertigen. Dazu muss er offenle-
gen, welche Grinde zu seiner Einordnung der Flache als weiche Tabuzone gefiihrt
haben. Mangelt es hieran, begriindet dies bereits einen erheblichen Abwagungsfehler,
der zur Rechtswidrigkeit der Planung fiihrt und damit der Windenergie im Aufdenbe-
reich zunachst wieder den kompletten Raum 6ffnet.16

Der Rechtsprechung nach wird dem Planungstrager mit der Unterscheidung in har-
te und weiche Tabuzonen nichts Unmdogliches abverlangt.l? Dennoch gesteht diese
auch ein, dass die Abgrenzung in der Planungspraxis mit Schwierigkeiten verbunden
sein kann.18 Jedenfalls in Bezug auf die Einordnung naturschutzrechtlicher Gebietska-

12 BVerwG, Urteil vom 13.12.2012 - 4 CN 2.11- ECLI:DE:BVerw(G:2012:131212U4CN2.11.0;
OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 20.1.2020 - 2 D 100/17.NE - E-
CLI:DE:OVGNRW:2020:0120.
2D100.17NE.0.

13 OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 20.1.2020 - 2 D 100/17.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2020:
0120.2D100.17NE.0.

14 Diese Vorsorgeanforderungen miissen aber stadtebaulich begriindet sein, siehe hierzu
BVerwG, Urteil vom 17.12.2002 - 4 C 15.01 - ECLI:DE:BVerw(G:2002:171202U4C15.01.1;
siehe auch Fachagentur Windenergie an Land, Anforderungen an die planerische Steuerung
der Windenergienutzung in der Regional- und Flachennutzungsplanung, 2016, 10.

15 BVerwG, Urteil vom 24.1.2008 - 4 CN 2.07 - ECLI:DE:BVerwG:2008:240108U4CN2.07.0.

16 Frey, Aktuelle Fragestellungen bei der Normenkontrolle gegen Windkraft-
Flachennutzungspldne, NVwZ 2013, 1184 (1189); Albrecht/Zschiegner (Fn. 2), NVwZ 2019,
444 (445).

17 BVerwG, Urteil vom 11.4.2013 - 4 CN 2.12 - ECLI:DE:BVerwG:2013:110413U4CN2.12.0;
BVerwG, Urteil vom 13.12.2012 - 4 CN 1.11 - ECLI:DE:BVerw(G:2012:131212U4CN1.11.0;
OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 24.2.2011 - 2 A 2.09 - E-
CLI:DE:OVGBEBB:2011:0224.0VG
2A24.09.0A.

18 OVG Niedersachen, Urteil vom 7.2.2020 - 12 KN 75/18 - ECLI:DE:OVGNI:2020:0207.12KN75.
18.00; OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 20.1.2020 -2 D 100/17.NE - E-
CLI:DE:OVGNRW:
2020:0120.2D100.17NE.0; OVG Niedersachsen, Urteil vom 25.4.2019 - 12 KN 226/17 - ECLI:
DE:OVGNI:2019:0425.12KN226.17.00.
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tegorien als harte oder weiche Tabuzone ist im Einzelnen noch nicht alles abschlie-
3end geklart.

Einigkeit besteht im Hinblick auf die Einordnung naturschutzrechtlicher Gebietska-
tegorien dariiber, dass Naturschutzgebiete nach § 23 BNatSchG als harte Tabuzonen
einzuordnen sind und somit als Standort fiir Windenergieanlagen ausgeschlossen
werden konnen.1® Gleiches gilt fiir Nationalparke und Nationale Naturmonumente
nach § 24 BNatSchG, Biosphirenreservate nach § 25 BNatSchG und gesetzlich ge-
schiitzte Biotope nach § 30 BNatSchG.20

Bei Landschaftsschutzgebieten nach § 26 BNatSchG reicht die Rechtsprechung von
der Einordnung als grundsitzlich weiche Tabuzone, weil Ausnahme- und Befrei-
ungstatbestdnde ein Bauverbot liberwinden koénnen,?! iiber eine individuelle Ent-
scheidung mit Blick auf das jeweilige Schutzgebiet?2 bis hin zur Einordnung als harte
Tabuzone, weil der Planungstriger gerade keinen Einfluss auf die Schutzgebietsaus-
weisung und die Erteilung einer Ausnahme oder Befreiung hat?3 oder wenn eine Be-
freiung von den Verboten der Schutzgebietsverordnung nicht in Betracht kommt.24

19 OVG Niedersachen, Urteil vom 7.2.2020 - 12 KN 75/18 - E-
CLI:DE:OVGNI:2020:0207.12KN75.
18.00; OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 6.2.2018 - 8 C 11527/17.0VG - ECLI:DE:OVGRLP:
2018:0206.8C11527.17.00; OVG Niedersachsen, Urteil vom 7.11.2017 - 12 KN 107/16 - E-
CLI:
DE:OVGNI:2017:1107.12KN107.16.0A; OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 1.7.2013 -
2D 46/12.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2013:0701.2D46.12NE.00; Schink, Die planerische Steue-
rung von Windenergieanlagen und Abgrabungen - Harte und weiche Tabuzonen, UPR 2016,
366; andere Ansicht Tyczewski, Konzentrationszonen fiir Windenergieanlagen rechtssicher
planen - Illusion oder Wirklichkeit?, BauR 2014, 934 ff.
OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 1.7.2013 - 2 D 46/12.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2013:
0701.2D46.12NE.00; OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 24.2.2011 - 2 A 2.09 - E-
CLI:DE:OVG
BEBB:2011:0224.0VG2A2.09.0A; Fest/Fechler, Neue Anforderungen an Planung und Geneh-
migung von Windenergieanlagen, NVwZ 2016, 1050 (1055); andere Ansicht Tyczewski (Fn.
19), BauR 2014, 934 ff.
OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 17.1.2019 - 2 D 63/17.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2019:
0117.2D63.17NE.00; OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 6.3.2018 - 2 D 95/15.NE - ECLI:
DE:OVGNRW:2018:0306.2D95.15NE.00; OVG Thiiringen, Urteil vom 8.4.2014 - 1 N 676/12 -
ECLI:DE:OVGTH:2014:0408.1N676.12.0A.
OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 15.3.2013 -1 C11003/12 - ECLI:DE:OVGRLP:2013:0516.
1C11003.12.0A.
So noch OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 24.2.2011 - OVG 2 A 2.09 - ECLI:DE:OVG
BEBB:2011:0224.0VG2A2.09.04; aufgegeben durch OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom
23.5.2019 - OVG 2 A 4.19 - ECLI:DE:OVGBEBB:2019:0524.0VG2A4.19.00; kritisch zur Prii-
fung trotz fehlender Zustandigkeit Erbguth, Bindung und Abwagung bei der Planung von
Konzentrationszonen: zum Verstidndnis des § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB, DVBI. 2014, 1346 (1349);
kritisch ebenfalls Schmidt-Eichstaedt, Die harten und weichen Tabuzonen bei der Windener-
gieplanung und die Beachtlichkeit etwaiger Fehlzuordnungen, ZfBR 2019, 434 (438 f.).
24 OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 9.9.2019 - 10 D 36/17.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2019:
0909.10D36.17.NE.OA: entscheidend ist die objektive Rechtslage; siehe auch OVG Berlin-
Brandenburg, Urteil vom 23.5.2019 - OVG 2 A 4.19 - E-
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Auch bei Waldflachen ist die Rechtsprechung uneinheitlich. So werden zusammen-
hiangende Waldflachen einerseits als harte Tabuzonen eingeordnet,?5 anderseits aber
auch den weichen Tabuzonen zugewiesen.2¢

Schliefdlich ist auch die Einordnung von Natura-2000-Gebieten nicht unumstritten.
Wahrend die Rechtsprechung eine Entscheidung fiir jedes Schutzgebiet individuell
treffen mochte und tendenziell eher zur Einordnung als weiche Tabuzone neigt, da
eine Ausnahmemadglichkeit gegeben ist,27 enthalten die Windenergieerlasse und Pla-
nungsleitfdden der Lander unterschiedliche Vorgaben. So ordnet Nordrhein-Westfalen
Natura-2000-Gebiete grundsatzlich als harte Tabuzone ohne Beriicksichtigung von
Befreiungsmadglichkeiten ein.28 Bayern hingegen sieht Vogelschutzgebiete als ,regel-
mafiige Ausschlussgebiete” mit einer erforderlichen Abstandsflache von 10-H, min-
destens jedoch 1.200 Meter, in sonstigen FFH-Gebieten ist die Errichtung von Wind-
energieanlagen jedoch moglich, soweit die Erhaltungsziele nicht erheblich beeintréch-
tigt werden.?? Hierbei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass die Bundesldander die Aus-
weisung und Unterschutzstellung von Natura-2000-Gebieten sehr unterschiedlich
gehandhabt haben und eine restriktive Flachenausweisung die Einordnung der Gebie-
te als harte Tabuzone im Einzelfall ausnahmsweise eher rechtfertigt.30

CLI:DE:OVGBEBB:2019:0524.0VG2A4.19.00; OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom

17.1.2019- 2D 63/17.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2019:

0117.2D63.17NE.00; OVG Niedersachsen, Urteil vom 23.6.2016 - 12 KN 64 /14 - ECLI:DE:

OVGNI:2016:0623.12KN64.14.0A.

BVerwG, Urteil vom 17.12.2002 - 4 C 15.01 - ECLI:DE:BVerwG:2002:171202U4C15.01.1; OVG

Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 1.7.2013 - 2 D 46/12.NE - E-

CLI:DE:OVGNRW:2013:0701.2D

46.12NE.00; VGH Hessen, Urteil vom 17.03.2011 - 4 C 883/10.N - ECLI:DE:VGHHE:2011:03

17.4C883.10.0A; auf Grund der technischen Entwicklung ist inzwischen die Errichtung und

der Betrieb von Windenergieanlagen in Waldern grundsatzlich mdglich, so dass diese nicht
mehr pauschal als harte Tabuzonen eingeordnet werden kénnen, so jetzt OVG Nordrhein-

Westfalen, Urteil vom 6.3.2018 - 2 D 95/15.NE - E-

CLI:DE:OVGNRW:2018:0306.2D95.15NE.00.

26 OVG Niedersachsen, Urteil vom 13.7.2017 - 12 KN 206/15 - ECLI:DE:OVGNI:2017:0713.
12KN206.15.00; OVG Thiiringen, Urteil vom 8.4.2014 - 1 N 676/12 - ECLI:DE:OVGTH:2014:
0408.1N676.12.0A; OVG Niedersachsen, Urteil vom 23.1.2014 - 12 KN 285/12 - E-
CLI:DE:OVG
NI:2014:0123.12KN285.12.0A.

27 OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 15.3.2013 -1 C11003/12 - ECLI:DE:OVGRLP:2013:0516.
1C11003.12.0A.

28 Erlass fiir die Planung und Genehmigung von Windenergieanlagen und Hinweise fiir die
Zielsetzung und Anwendung (Windenergie-Erlass) vom 8.5.2018, MBL. NRW 2018, 257 ff;
Nr. 8.2.2.2.

29 Hinweise zur Planung und Genehmigung von Windenergieanlagen (WEA)(Windenergie-
Erlass -BayWEE) vom 19.7.2016, AlIMBI. 2016, 1642 ff.; Nr. 8.2.1. und Nr. 8.2.2.

30 So dhnlich auch Fest/Fechler (Fn. 20), NVwZ 2016, 1050 (1055).
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Ist damit die Einordnung bestimmter Gebietskategorien durch die Rechtsprechung
noch nicht endgiiltig geklart und durch die Planungsleitfiden und Windenergieerlasse
der Lander ebenfalls nicht einheitlich vorgegeben, so tritt zu diesen Unsicherheiten
mit Abstandsvorgaben noch ein weiterer Aspekt hinzu. Sind Schutzabstdande zwingend
fiir den Schutz eines Gebietes erforderlich, so gelten sie als hartes Tabukriterium.3! Als
weiches Tabukriterium gelten Abstinde allerdings dann, wenn sie zu Vorsorgezwe-
cken gesetzt werden. Kann der Windenergie mit der Planung nicht substantiell Raum
verschafft werden, sind diese Vorsorgeabstinde gegebenenfalls nach unten anzupas-
sen.32 Schliefilich lassen sich auch zwingende Schutzabstdnde und Vorsorgeabstidnde
aneinanderreihen. Unterlasst es der Planungstrager, hier eindeutig und umfanglich zu
dokumentieren, welcher Abstand welcher Kategorie zugeordnet wird, befindet man
sich schnell im Bereich einer angreifbaren Planung.

Die zum Teil schwierige Abgrenzung der Wirkung von Abstidnden wird in der Praxis
noch dadurch verkompliziert, dass die Bundeslander in ihren Planungsleitfdden und
Windenergieerlassen unterschiedliche Vorsorgeabstinde zu grundsatzlich identi-
schen Gebietskategorien vorgeben.33 So soll in Nordrhein-Westfalen bei Gebieten, die
dem Schutz von windenergieempfindlichen Fledermausarten oder windenergieemp-
findlichen europdischen Vogelarten dienen und europaischen Vogelschutzgebieten
aus Vorsorgegriinden eine Pufferzone von in der Regel 300 Metern festgelegt werden,
im Einzelfall kann jedoch auf Grund der Erhaltungsziele des Gebietes und des Schutz-
zwecks der Arten auch ein grofierer oder kleinerer Abstand gerechtfertigt sein.34
Mecklenburg-Vorpommern bewertet europaische Vogelschutzgebiete als Ausschluss-
gebiete fiir die Windenergienutzung, einschliefdlich eines 500 Meter umfassenden
Abstandspuffers.35 Das Saarland hingegen halt die Errichtung von Windenergieanla-

31 OVG Niedersachsen, Urteil vom 7.2.2020 - 12 KN 75/18 - E-
CLI:DE:OVGNI:2020:0207.12KN75.

18.00; OVG Niedersachsen, Urteil vom 5.3.2019 - 12 KN 202/17 - E-
CLI:DE:OVGNI:2019:0305.
12KN202.17.00.

32 BVerwG, Urteil vom 24.1.2008 - 4 CN 2/07 - ECLI:DE:BVerwG:2008:240108U4CN2.07.0;
OVG Niedersachsen, Urteil vom 7.2.2020 - 12 KN 75/18 - E-
CLI:DE:OVGNI:2020:0207.12KN75.

18.00.

33 Eine Ubersicht zu den einzelnen landesrechtlichen Vorgaben gibt Fachagentur Windenergie
an Land, Windenergie und Gebietsschutz, 2017; siehe auch Wissenschaftliche Dienste des
Bundestages, Sicherheitsabstand von Windkraftanlagen (WKA) unter anderem zu Wohnge-
bieten, WD 7-3000 -042/19.

34 Erlass fiir die Planung und Genehmigung von Windenergieanlagen und Hinweise fiir die
Zielsetzung und Anwendung (Windenergie-Erlass) vom 8.5.2018, MBl. NRW 2018, 257 ff,; Nr.
8.2.2.2.

35 Ministerium fiir Energie, Infrastruktur und Landesentwicklung Mecklenburg-Vorpommern,
Anlage 3 der Richtlinie zum Zwecke der Neuaufstellung, Anderung und Ergidnzung Regionaler
Raumentwicklungsprogramme in Mecklenburg-Vorpommern - Hinweise zur Festlegung von
Eignungsgebieten fiir Windenergieanlagen, 22.5.2012, IVa) Kriterien fiir Ausschlussgebiete.
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gen in europdischen Vogelschutzgebieten und FFH-Gebieten fiir nicht zuldssig und
empfiehlt einen 200 Meter breiten Abstand.3¢

4 Artenschutz in der raumlichen Gesamtplanung

Einen eigenen Schwerpunkt in der raumlichen Gesamtplanung bildet aus naturschutz-
rechtlicher Sicht der Artenschutz. Dieser tritt vielfach neben die Beriicksichtigung
naturschutzrechtlicher Gebietskategorien, kann aber mit diesen - bspw. iiber die
Ausweisung von Natura-2000-Gebieten in Form von Vogelschutzgebieten oder durch
die Ausweisung von Naturschutz- und Landschaftsschutzgebieten - verkniipft wer-
den, sog. gebietsbezogener Artenschutz.

Die Beriicksichtigung des Artenschutzes aufderhalb vorgegebener Gebietskatego-
rien stellt die Praxis jedoch vor unterschiedlichste Herausforderungen. Die in §§ 44,
45 BNatSchG geregelten Anforderungen des besonderen Artenschutzrechts sind hand-
lungsbezogen und nicht planungsbezogen formuliert. So verbieten die Vorschriften
die Totung oder Verletzung bestimmter Tier- und Pflanzenarten, die Zerstérung oder
Beschadigung von deren Lebensstitten oder Standorten sowie in sensiblen Zeitrau-
men die erhebliche Storung bestimmter Tierarten. Obwohl diese tatsachlichen Hand-
lungen nicht durch die Festlegung oder Darstellung von Konzentrationszonen fiir die
Windenergienutzung auf Regionalplanungs- oder Flachennutzungsplanungsebene
selbst hervorgerufen werden, sondern erst deren Verwirklichung die untersagten
Handlungen gegebenenfalls erfiillt, miissen die Planungstriager die Verbote beach-
ten.3” Fiir die Bauleitplanungsebene ist dabei durch die Rechtsprechung entschieden,
dass eine Planung, die im Zeitpunkt ihrer Aufstellung erkennbar wegen bestehender
rechtlicher Hindernisse - z.B. wegen Verstofles gegen das Totungsverbot - nicht ver-
wirklicht werden kann, ihren stddtebaulichen Entwicklungs- und Ordnungsauftrag
verfehlt und somit nicht im Sinne von § 1 Abs. 3 BauGB erforderlich ist.38 Auf Regio-
nalplanungsebene hingegen ist eine artenschutzrechtliche Priifung nicht verpflichtend
vorgesehen.3° Dennoch ist auch auf dieser Ebene eine tiberschldgige Vorabschatzung

36 Leitfaden zur Beachtung artenschutzrechtlicher Belange beim Ausbau der Windenergienut-
zung im Saarland betreffend die besonders relevanten Artengruppen der Vogel und Fleder-
mause, Juni 2013, 5.

37 Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Werkstand: 91. EL September 2019, § 44
Rn. 61.

38 BVerwG, Beschluss vom 25.8.1997 - 4 NB 12/97 - NVwZ-RR 1998, 162 (163); OVG Rhein-
land-Pfalz, Urteil vom 14.10.2014 - 8 C 10233/14 - E-
CLI:DE:OVGRLP:2014:1014.8C10233.14.0A; OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 13.2.2008 - 8 C
10368/07 - ECLI:DE:OVGRLP:2008:0213.
8C10368.07.04; siehe auch Reidt, Européischer Habitat- und Artenschutz in der Bauleitpla-
nung, NVwZ 2010, 8 (10)

39 Schlacke/Schnittker, Abstandsempfehlungen fiir Windenergieanlagen zu bedeutsamen Vo-
gellebensraumen sowie Brutplatzen ausgewahlter Vogelarten, Gutachterliche Stellungnahme
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vorzunehmen, denn eine fehlerfreie Abwagung fordert, die Belange zu ermitteln, zu
gewichten und in die Abwagung einzustellen, die auf der jeweiligen Planungsebene
erkennbar und von Bedeutung sind.40

Neben der Ermittlung des zu priifenden Artenspektrums ist in der artenschutz-
rechtlichen Priifung darzulegen, ob durch den Plan oder die diesen ausfiillenden Pro-
jekte die Verbotstatbestinde des § 44 Abs. 1 BNatSchG erfiillt werden, ob dies unter
Beriicksichtigung von vorgezogenen Ausgleichsmafinahmen ausgeschlossen werden
kann und - falls dies nicht méglich erscheint - ob die Ausnahmevoraussetzungen nach
§ 45 Abs. 7 BNatSchG vorliegen.4! Dabei kann sich der Planungstrager nicht dadurch
einer Befassung mit artenschutzrechtlichen Belangen entziehen, dass er grofiziigig
Flachen fir die Windenergienutzung ausweist und ihr dementsprechend substantiell
Raum verschafft, gleichzeitig aber artenschutzrechtliche Konflikte in Kauf nimmt und
die Bewidltigung dieser einer spateren Ebene iiberldsst.42

Fiir die Berticksichtigung des Artenschutzes finden sich auf planungsrechtlicher
Ebene unterschiedliche Ansatze. So werden auf Landesebene Tierdkologische Ab-
standskriterien (TAK)*3 und Mindestabstdnde u.a. zu Brut-, Fortpflanzungs- und Ru-
hestatten** formuliert, die sich zwar in erster Linie an die Genehmigungsebene richten
und die Regelungen aus §§ 44, 45 BNatSchG adressieren, die jedoch im Sinne einer
konfliktarmen Planung und Abschichtung auch auf der Planungsebene zur Anwen-
dung gelangen. Diese orientieren sich zum Teil an dem sog. Helgoldnder Papier der
Landerarbeitsgemeinschaft der Vogelschutzwarten,*> iibernehmen dieses aber nicht

zur rechtlichen Bedeutung des Helgoldnder Papiers der Landerarbeitsgemeinschaft der
Staatlichen Vogelschutzwarten (LAG VSW 2015), 16.

40 OVG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 5.12.2018 - 2 L 47/16 - ECLI:DE:OVGST:2018:1205.21L47.
16.0A; VG Karlsruhe, Urteil vom 8.5.2019 - 12 K9294/17 - ECLI:DE:VGKARLS:2019:0508.
12K9294.17.00.

41 F{ir die Bauleitplanung Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Werkstand: 91. EL
September 2019, § 44 Rn. 61.

42 OVG Niedersachsen, Urteil vom 23.6.2016 - 12 KN 64/14 - ECLI:DE:OVGNI:2016:0623.12KN
64.14.0A.

43 Ministerium fiir Landliche Entwicklung, Umwelt und Landwirtschaft Brandenburg, Tieréko-
logische Abstandskriterien fiir die Errichtung von Windenergieanlagen in Brandenburg
(TAK), Stand: 15.9.2018.

44 Siehe z.B. Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Naturschutz Baden-Wiirttemberg, Hin-
weise zur Bewertung und Vermeidung von Beeintrachtigungen von Vogelarten bei Bauleit-
planung und Genehmigung fiir Windenergieanlagen, Stand: 1.7.2015.

45 Landerarbeitsgemeinschaften der Vogelschutzwarten, Abstandsempfehlungen fiir Wind-
energieanlagen zu bedeutsamen Vogellebensraumen sowie Brutpldtzen ausgewahlter Vogel-
arten, April 2015.
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unbedingt vollstindig oder ,1 zu 1“4¢ in Bezug auf die Abstandsempfehlungen,*’ so
dass fiir eine Vogelart je nach Bundesland unterschiedliche Empfehlungen vorliegen
konnen.*® Da das Helgolander Papier aber keine rechtliche Wirkung entfaltet,*® be-
steht auch keine Anpassungspflicht der landesrechtlichen Hinweise zum Umgang mit
Vogellebensraumen und Brutplidtzen in Bezug auf die Windenergienutzung.

Das Einhalten oder Uberschreiten der in den Leitfiden und Hinweisen empfohlenen
Abstande soll das Fehlen eines relevanten Totungsrisikos indizieren, d. h. bei Einhal-
tung der entsprechenden Empfehlungen soll im Regelfall ein Eintritt der Verbotstat-
bestinde des § 44 Abs. 1 BNatSchG als ausgeschlossen gelten.50 Zwar hat die Recht-
sprechung festgestellt, dass die Unterschreitung eines empfohlenen Mindestabstandes
die Vermutung rechtfertige, der Betrieb der Anlage verstofde gegen das Totungsver-

46 Fiir kollisionsgefahrdete Vogelarten und besonders storempfindliche Arten {ibernimmt Bay-
ern in Anlage 3 und 4 der Hinweise zur Planung und Genehmigung von Windenergieanlagen
(WEA) (Windenergie-Erlass - BayWEE) (Fn. 29) die Abstandsempfehlungen der Tabelle 2
des Helgolander Papiers 2015.

47 Das Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft und Energie des Landes Sachsen-Anhalt hat
2018 den Leitfaden Artenschutz an Windenergieanlagen in Sachsen-Anhalt veroffentlicht.
Dieser orientiert sich an den Priifradien des Helgoldnder Papiers, passt die Abstandsempfeh-
lungen in der Anlage 3 jedoch auf Sachsen-Anhalt an (S. 12). Das Ministerium fiir Energie-
wende, Landwirtschaft, Umwelt und landliche Ridume des Landes Schleswig-Holstein
(MELUR) und das Landesamt fiir Landwirtschaft, Umwelt und ldndliche Rdume des Landes
Schleswig-Holstein (LLUR) haben ,Empfehlungen fiir artenschutzfachliche Beitrage im Rah-
men der Errichtung von WEA" bei der Errichtung von Windenergieanlagen (WEA) innerhalb
des Potenziellen Beeintrdachtigungsbereiches und des Priifbereiches bei einigen sensiblen
Grofdvogelarten (Stand: September 2016) veroffentlicht. Im Unterschied zum Helgoldnder
Papier unterscheiden die Empfehlungen zwischen ,potenziellen Beeintrachtigungsbereichen”
und ,Priifbereichen”, beziehen sich aber ausdriicklich auf das Helgoldander Papier (S. 7). Fiir
Nordrhein-Westfalen wurden die Abstandsempfehlungen des Helgoldnder Papiers als Emp-
fehlung fiir die Untersuchungsgebiets-Abgrenzung im Anhang 2 des Leitfadens ,Umsetzung
des Arten- und Habitatschutzes bei der Planung und Genehmigung von Windenergieanlagen
in Nordrhein-Westfalen“ herangezogen und auf Grund der regionalen Kenntnisse in Nord-
rhein-Westfalen zum Teil modifiziert. Siehe hierzu auch OVG Nordrhein-Westfalen, Beschluss
vom 9.6.2017 - 8 B1264/16 - ECLI:DE:OVGNRW:2017:0609.8B1264.16.00; OVG Nordrhein-
Westfalen, Beschluss vom 30.3.2017 - 8 A 2915/15 - E-
CLI:DE:OVGNRW:2017:0330.8A2915.15.00.

48 Flir den Rotmilan: Mindestabstand von 1.500 Meter (Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein), Mindestab-
stand von 1000 Meter (Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-
Vorpommern), Mindestabstand von 1250 Metern (Thiiringen).

49 Fachagentur Windenergie an Land, Das Helgolander Papier 2015 in Landesplanung und
Rechtsprechung, 2017, 6; siehe auch Ruf}, Das Neue Helgolander Papier - ein weiterer Fach-
beitrag, NuR 2016, 803 ff.; Schlacke/Schnittker (Fn. 39), 29, 37; Brandt, Das Helgoldnder Pa-
pier aus rechtlicher Sicht, ZNER 2015, 336 ff.

50 Fiir Bayern: Nr. 8.4.1 c) aa) Satz 3 Bayerischer Windenergie-Erlass (Fn. 29); fiir Sachsen-
Anhalt: Nr. 3.1 des Leitfadens Artenschutz an Windenergieanlagen in Sachsen-Anhalt
(Fn. 47); so auch Hinsch, Windenergienutzung und Artenschutz - Verbotsvorschriften des
§ 44 BNatSchG im immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren, ZUR 2011, 191
(193f£).
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bot,5! doch fordert sie zugleich stets eine Betrachtung der konkreten Raumnutzung
durch die Vogelart.52 Diese kann im konkreten Fall die Vermutung widerlegen und
damit sowohl zu gréfleren Abstidnden (wenn jenseits der ausgewiesenen Flache at-
traktive, nicht nur kurzzeitig oder zeitweise zur Verfiigung stehende Nahrungshabita-
te liegen und die Flugkorridore durch Errichtung der Anlagen gestort werden)53 als
auch zu geringeren Abstidnden (sofern nachweislich im Bereich des geplanten Wind-
parks keine besondere Aktivitdtsdichte oder kein attraktives Nahrungsgebiet exis-
tiert) fihren.>* Dies bedeutet auch, dass konzentrische Abstandszonen um Brutstand-
orte bestimmter windkraftsensibler Vogelarten nicht zielfiihrend zur Konfliktldsung
zwischen Windenergie und Artenschutz beitragen.5>

Koénnen somit die Abstandskriterien und Mindestabstiande auf Planungsebene zur
Bewaltigung artenschutzrechtlicher Anforderungen zwar grundsatzlich herangezogen
werden, so scheidet eine Einordnung als hartes Tabukriterium jedoch grundsatzlich
aus.5¢ Da sich das Naturgeschehen schwerlich an eine konkrete Flache binden lasst,
kann eine Prognose im Sinn von ,auf Dauer ungeeignetes Gebiet fiir die Windkraftnut-
zung" nicht getroffen werden.>?

In der Planungspraxis wird zum Teil dariiber hinaus fiir besonders windkraftsen-
sible Arten an das Konzept der Dichtezentrens® angekniipft oder es werden Schwer-

51 Fiir den Rotmilan BVerwG, Urteil vom 27.6.2013 - 4 C1/12 - ECLI:DE:BVerw(G:2013:2706
13U4C1.12.0; siehe auch OVG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 19.1.2012 - 2 L. 124/09 - ECLI:DE:
OVGST:2012:0119.2L124.09.0A; OVG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 26.10.2011 - 2L 6/09 -
ECLI:DE:OVGST:2011:1026.2L6.09.0A; OVG Thiiringen, Urteil vom 14.10.2009 - 1 KO 372/06
- ECLI:DE:OVGTH:2009:1014.1K0372.06.0A; andere Auffassung OVG Rheinland-Pfalz, Urteil
vom 16.8.2019 - 1 B 10539/19.0VG.
VG Hannover, Urteil vom 22.11.2012 - 12 A 2305/11 - ECLI:DE:VGHANNO:2012:1122.12A23
05.11.0A
OVG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 19.1.2012 - 2 L. 124/09 - ECLI:DE:OVGST:2012:0119.2L124.
09.0A.
54 VG Magdeburg, Urteil vom 9.6.2015 - 2 A385/12 - ECLI:DE:VGMAGDE:2015:0609.2A385.
12.0A.
So auch VG Hannover, Urteil vom 22.11.2012 - 12 A 2305/11 - ECLI:DE:VGHANNO:2012:
1122.12A2305.11.0A: Starre Abstandskriterien [...] sind nicht geeignet, eine Betrachtung der
Raumnutzung im Einzelfall zu ersetzen. Kritisch ebenfalls Reichenbach, Gefdhrdung von V6-
geln durch Windkraftanlagen, uvp-report 2015, 179 (182).
OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 16.8.2019 - 1 B 10539/19.0VG; OVG Nordrhein-Westfalen,
Urteil vom 1.7.2013 - 2 D 46/12.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2013:0701.2D46.12NE.00 zum Hel-
goldnder Papier 2007, anders noch OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 24.2.2011 -
OVG 2 A 24.09 - ECLI:DE:OVGBEBB:2011:0224.0VG2A24.09.0A; OVG Berlin-Brandenburg,
Urteil vom 5.7.2016 - OVG 2 A 2.16 - ECLI:DE:BVerwG:2016:201016U2A2.16.0; Rechtspre-
chung aufgegeben durch OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 23.5.2019 - OVG 2 A 4.19 -
ECLI:DE:OVGBEBB:2019:0524.0VG2A4.19.00 zu den Tierdkologischen Abstandskriterien.
So auch Gatz, Die planerische Steuerung der Windenergienutzung in der Regional- und Fla-
chennutzungsplanung, DVB1 2017, 461 (465).
58 So u.a. in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein, Thiiringen, all-
gemein hierzu auch Schwarzenberg/Rufd3/Sailer, Aktuelle Entwicklungen im Bereich der
Windenergieerlasse der Lander, Wiirzburger Berichte zum Umweltenergierecht Nr.19 vom
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punktraume>? identifiziert. Dabei ist das Konzept des Dichtezentrums selbst nicht
unumstritten und wird als viel zu statisch und zu kleinrdumig kritisiert.6 Bei Dichte-
zentren handelt es sich jeweils um Kerngebiete der Artvorkommen, die fiir die Stabili-
sierung und Sicherung des Erhaltungszustands der Brutpopulation von besonderer
Bedeutung sind.®! Die in den Dichtezentren lebenden Bestidnde besonders windkraft-
sensibler Arten sind in ihrer Funktion als Quellpopulation, in der in der Regel ein
Uberschuss an Nachwuchs produziert wird, besonders schiitzenswert. Der Schutz
dieser Bestidnde soll eine Verschlechterung des Erhaltungszustandes der Landespopu-
lation verhindern und Verluste in anderen Regionen mit geringeren Dichten und
schlechterer Habitateignung ausgleichen.62

Wann das Vorliegen eines Dichtezentrums angenommen werden kann, wird in den
einzelnen Bundeslandern unterschiedlich bewertet. Einigkeit besteht allerdings inso-
weit, dass ein Dichtezentrum artspezifisch zu ermitteln ist. Am Beispiel des Rotmilans
zeigen sich dann aber schon deutliche Unterschiede zwischen den Bundeslandern.
Wahrend Baden-Wiirttemberg von einem Dichtezentrum ausgeht, wenn in einem
Radius von 3,3 km um eine geplante Windenergieanlage mindestens 7 Revierpaare
vorkommen (Siedlungsdichte > 6 Revierpaare),®? sind in Bayern fiir eine solche An-
nahme mindestens acht Brut- oder Revierpaare auf einem TK-25 Blatt®* erforderlich.
Thiiringen orientiert sich bei der Festlegung von Dichtezentren an den Vorgaben der

5.2.2016, 14; Schwarzenberg/Ruf, Die Windenergieerlasse der Linder - Uberblick und neue
Entwicklungen, ZUR 2016, 278 ff.
59 Fiir Hessen: Planungsgruppe fiir Natur und Landschaft, Abgrenzung relevanter Rdume fiir
windkraftempfindliche Vogelarten in Hessen, Stand: 9.8.2012.
Hahl, Artenschutz und Windenergie: Grenzen der Ausnahmeregelung: Beurteilung von kom-
pensatorischen Mafdnahmen fiir Arten des Anhangs I der Vogelschutzrichtlinie - aufgezeigt
an einem Fallbeispiel im Odenwald, Naturschutz und Landschaftsplanung 2015, 353 ff.; Hahl,
Kritik am , Dichtezentren-Konzept“, Reflexion zur landesweiten Schwarzstorch-Kartierung in
Baden-Wiirttemberg sowie zum fachlich problematischen "Dichtezentren-Ansatz" des Um-
weltministeriums, 2018.
Topographische Karte im Maf3stab 1:25000.
Schwarzenberg/Rufd/Sailer (Fn. 58), 14; Landerarbeitsgemeinschaften der Vogelschutzwar-
ten (Fn. 45),6 f.
Siehe hierzu https://um.baden-wuerttemberg.de/de/energie/erneuerbare-
energien/windenergie/planung-genehmigung-und-bau/faq-regional-und-
bauleitplanung/was-sind-dichtezentren-des-rotmilans-und-koennen-in-ihnen-
konzentrationszonen-fuer-die-windenergie-ausgewiesen-werden/; anders noch Ministerium
fir landlichen Raum und Verbraucherschutz, Hinweise zu artenschutzrechtlichen Ausnah-
men vom Tétungsverbot bei windenergieempfindlichen Vogelarten bei der Bauleitplanung
und Genehmigung von Windenergieanlagen, Stand: 1.7.2015: Siedlungsdichte von mehr als
drei Revierpaaren je 34km? (Marz 2020 aufgehoben).
64 Bayerisches Landesamt fiir Umwelt, Arbeitshilfe Vogelschutz und Windenergienutzung, Fach-
fragen des bayerischen Windenergie-Erlasses, Stand: Februar 2017, Nr. 2.1.1.
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EU-Kommission zur Auswahl der Flachen fiir die Vogelschutzgebiete (SPA = special
protection area) an einer Reprdsentanz einer Art von mindestens 20 %. Dies bedeutet,
dass mindestens 20 % aller landesweit bekannten Brutvorkommen einer Art sich
innerhalb eines Dichtezentrums oder mehrerer Dichtezentren befinden sollten.6s
Sachsen-Anhalt bezeichnet Bereiche mit einer Siedlungsdichte, die die mittlere Dichte
um mehr als 50 % uberschreitet, als Dichtezentren.66

Je nach Landesrecht kniipfen an die Zuordnung einer Flache zu einem Dichtezent-
rum oder Schwerpunktraum auch unterschiedliche Folgen, die von einem Ausschluss
der Windenergieanlagen im Dichtezentrum/Schwerpunktraum®’ - gegebenenfalls
unter Beriicksichtigung eines zusatzlichen Mindestabstandes®® - bis hin zu ,kein Aus-
schluss der Windkraftnutzung, aber erhohter Begriindungsaufwand fiir die Zulassig-
keit“®? reichen. Die Betrachtung von Einzelindividuen wird dann zum Teil auf die Ge-
nehmigungsebene verlagert.

Sowohl der Ansatz der Tierdkologischen Abstandskriterien oder Mindestabstdande
als auch das Konzept der Dichtezentren oder Schwerpunktraume sind eng mit der in
der Planungspraxis entscheidenden Frage der Priifungstiefe auf der jeweiligen Pla-
nungsstufe verkntipft. In Bezug hierauf muss festgehalten werden, dass die Recht-
sprechung einer zeitlich gestaffelten Abwagung vor der Beschlussfassung eines Plans
eine Absage erteilt hat.”? Auch die grofziigige Ausweisung von Flachen unter Inkauf-
nahme von artenschutzrechtlichen Konflikten kollidiert mit der der Planung zugewie-
senen Aufgabe, nachfolgende Anlagengenehmigungsverfahren von Konflikten zu ent-
lasten.”! Was genau in der konkreten Planungssituation gefordert wird, lasst sich nicht
allgemein und abschliefiend formulieren. Jedenfalls sind die Anforderungen an die

65 Thiiringer Landesanstalt fiir Umwelt und Geologie, Empfehlungen zur Beriicksichtigung des
Vogelschutzes bei der Abgrenzung von Vorranggebieten fiir die Windenergienutzung,
Avifaunistischer Fachbeitrag zur Fortschreibung der Regionalplane 2015 - 2018, Stand:
13.8.2015, 5.

66 Nagel/Nicolai/Mammen/Fischer/Kolbe, Verantwortungsart Rotmilan - Ermittlung von Dich-
tezentren des Greifvogels in Sachsen-Anhalt, Naturschutz und Landschaftsplanung 2019,
14 ff.

67 Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft und Energie des Landes Sachsen-Anhalt (Fn. 47), 8.

68 Fiir Baden-Wiirttemberg: https://um.baden-wuerttemberg.de/de/energie/erneuerbare-
energien/windenergie/planung-genehmigung-und-bau/faq-regional-und-
bauleitplanung/was-sind-dichtezentren-des-rotmilans-und-koennen-in-ihnen-
konzentrationszonen-fuer-die-windenergie-ausgewiesen-werden/; siehe auch
https://um.baden-wuerttemberg.de/fileadmin/redaktion/m-
um/intern/Dateien/Dokumente/5_Energie/Erneuerbare_Energien/Windenergie/Flie%C3%
9Fschemata_Rotmilan.pdf; fiir Thiiringen: Thiiringer Landesanstalt fiir Umwelt und Geologie
(Fn. 65), 8: Innerhalb der Dichtezentren wird bei der Abgrenzung von Vorranggebieten ein
Abstand von 1,5 km zu den angrenzenden Brutvorkommen empfohlen.

69 Bayerisches Landesamt fiir Umwelt (Fn. 64), Nr. 2.2.

70 OVG Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 21.1.2019 - 10 D 23/17.NE - ECLI:DE:OVGNRW:2019:
0121.10D23.17NE.00

71 OVG Niedersachsen, Urteil vom 23.6.2016 - 12 KN 64/14 - ECLI:DE:OVGNI:2016:0623.12
KN64.14.0A.



Naturschutzrecht und rdumliche Gesamtplanung von Windenergieanlagen 141

Sachverhaltsfeststellung umso hoher, je kleiner die auszuweisende Konzentrationsfla-
che ist. Dabei ist Hinweisen auf Artenschutzkonflikte, die nicht lediglich punktuell
bestehen, ggf. durch weitere Erhebungen nachzugehen.”2

5 Fazit

Das Spannungsfeld Windenergie und Naturschutz lasst sich auf planerischer Ebene
nicht durch ,wenn ... dann“-Regeln l6sen, sondern erfordert ein Eingehen auf die spe-
zifische Vor-Ort-Situation. Dennoch kann eine Vereinheitlichung der Vorgehensweisen
der Bundeslander bei der Beriicksichtigung artenschutzrechtlicher Belange helfen,
Unsicherheiten der Praxis zu beseitigen. Um Planungssicherheit zu schaffen, sind kla-
re Vorgaben - ggf. durch den Bundesgesetzgeber’3 - an die Planungstrager in Bezug
auf die Einordnung bestimmter Gebietskategorien als harte oder weiche Tabuzonen
und hinsichtlich der Prifanforderungen und Priiftiefe der artenschutzrechtlichen
Anforderungen auf Regionalplanungs- und Flachennutzungsplanungsebene erforder-
lich. Hiermit kann auch den Initiativen zur Beendigung der Privilegierung der Wind-
energienutzung im Aufdenbereich’4 und dem Opfern des Habitat- und Artenschutzes
zugunsten des ,Wiederanlaufens“ des Windenergieausbaus entgegengetreten wer-
den.”s

72 OVG Niedersachsen, Urteil vom 5.3.2018 - 12 KN 144/17 - ECLI:DE:OVGNI:2018:0305.12
KN144.17.00.

73 Siehe zu dem Vorschlag einer TA Artenschutz Maslaton, Die Auflésung des Spannungsver-
héltnisses zwischen Klimaschutz und Artenschutz durch eine TA Artenschutz/Wind?, NVwZ
2019, 1081 ff.

74 Siehe Antrag des Landes Brandenburg, Entschlief3ung des Bundesrates zur Entprivilegierung
der Windenergienutzung, BR-Drs. 509/18; nicht ganz so weitgehend Gesetzesantrag des
Landes Nordrhein-Westfalen, Entwurf eines Gesetzes zur Starkung der planerischen Steue-
rung der Windenergienutzung und zur Wiederbelegung der Landeréffnungsklausel zur Vor-
gabe von Mindestabstdnden zwischen Windenergieanlagen und zuldssigen Nutzungen, BR-
Drs. 484/18.

75 Bundesverband WindEnergie, Aktionsplan fiir mehr Genehmigungen von Windenergieanla-
gen an Land, Gemeinsam mit Bund, Ladndern und Kommunen Flachen bereitstellen und mehr
Genehmigungen ermoglichen, Positionspapier Juli 2019, 9 ff.
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NATURSCHUTZRECHT UND ZULASSUNGEN VON WIND-
KRAFTANLAGEN

Dipl.-Finw. (FH) Patrick Habor, Fachanwalt fiir Verwaltungsrecht in Géttingen

1 Theorie und Praxis

Wer in den einschlagigen Entscheidungssammlungen recherchiert, wird schnell den
Eindruck gewinnen, dass in den letzten zwanzig Jahren eine grofie Fiille der verwal-
tungsgerichtlichen Entscheidungen zu naturschutzrechtlichen Fragenstellungen im
Zusammenhang mit der Nutzung der Windenergie ergangen ist. Dabei hat die Recht-
sprechung verschiedenste Probleme des einschldagigen Planungsrechts (insbesondere
zum Regional- und Flachennutzungsplan) ebenso thematisieren miissen, wie sie im
Genehmigungsrecht Antworten auf natur- und vor allem artenschutzrechtliche Fragen
finden musste. Zum Verhalten von Rotmilan und Schwarzstorch - um nur zwei der am
haufigsten angefiihrten Arten zu nennen - finden sich in der Rechtsprechung nicht
selten Ausfithrungen, die so mancher ornithologischen Fachliteratur das Wasser rei-
chen konnen. Auch das Wissen, dass die Juristen und die beteiligten Gutachterbiiros
heute uber das Vorkommen und Verhalten verschiedener Fledermausarten haben, ist
sicher zu groféen Teilen den Klagen gegen die Windkraftnutzung zu verdanken.

Die Genehmigungsbehorden sehen sich im Zulassungsverfahren zur Errichtung und
zum Betrieb von Windenergieanlagen nach wie vor erheblichen Herausforderungen
ausgesetzt, wenn sie das Naturschutzrecht ,gerichtssicher” abarbeiten sollen. Sie kon-
nen allerdings auf Handreichungen zuriickgreifen, die in Form von Leitfiden, Erlassen
und Musternebenbestimmungen zur Verfiigung stehen. Die Vorgaben an die Verwal-
tung sind dabei in den Liandern keineswegs einheitlich. Dabei wichst diesen Vorgaben
an die Verwaltung nach Auffassung der Rechtsprechung zunehmende Bedeutung zu.
Nicht nur in Bayern hat die - nicht immer frei von politischen Erwagungen erarbeitete
- naturschutzrechtliche Direktive an die Verwaltung grofden Einfluss auf die Entschei-
dungspraxis der Verwaltungsgerichtsbarkeit zu Einzelfragen des Artenschutzes.! Auch

“«

in Nordrhein-Westfalen soll der dortige ,von sachkundigen Fachbehérden erstellte

1 Der dortige Windkrafterlass ist danach als ,antizipiertes Sachverstdndigengutachten von hoher
Qualitdt” anzusehen, von dessen zu beachtenden Erfordernissen im Regelfall nicht ohne fach-
lichen Grund und ohne gleichwertigen Ersatz abgewichen werden diirfe (vgl. z.B. BayVGH, Be-
schluss vom 29.05.2017 - 22 ZB 17.529, juris Rdnr. 25, Urteil vom 27.05.2016 - 22 BV 15.2003,
NuR 2016, 870 Rdnr. 32 und Urteil vom 18.06.2014 - 22 B 13.1358, NuR 2014, 736 Rdnr. 45).
Es ist aber ,nicht generell und ausnahmslos ausgeschlossen”, von dessen Vorgaben ,hinsichtlich
der zur Ermittlung der artenschutzrechtlichen Betroffenheiten normalerweise erforderlichen
Mafsnahmen abzuweichen” (BayVGH, Beschluss vom 04.03.2019 - 22 CS 18.2310, juris Rdnr.
17).
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Leitfaden? nach Auffassung des 8. Senats des OVG NRW als ,mafgebliche Erkenntnis-
quelle” fiir die Anforderungen an den Arten- und Habitatschutz bei der Genehmigung
von Windenergieanlagen zugrunde liegen.

Das Niedersachsische OVG hat sich aktuell damit auseinandergesetzt, unter wel-
chen (engen) Voraussetzungen eine Genehmigungsbehérde im Einzelfall von den
dortigen Vorgaben abweichen kann.3 Soweit die Behorde nicht daran gehindert ist, im
Rahmen der ihr zustehenden Einschatzungsprarogative zu entscheiden, ist nach Auf-
fassung des dortigen 12. Senats die Anwendung des dortigen Leitfadens* innenrecht-
lich verbindlich vorgegeben, so dass ,eine Selbstbindung dieser Genehmigungsbehérden
an die durch den Leitfaden gelenkte (ggf. vorweggenommene) Verwaltungspraxis im
Lande Niedersachsen eintreten“ dirfte. In den genannten Entscheidungen wird ein
Abweichen von den Vorgaben an die Verwaltung zwar nicht grundsatzlich ausge-
schlossen, dafiir aber eine sachliche Rechtfertigung verlangt.

In den verwaltungsgerichtlichen Anfechtungsverfahren der anerkannten Natur-
schutzverbiande gegen die Genehmigung von Windenergieanlagen nach dem Bun-
desimmissionsschutzgesetz [BImSchG] lasst sich beobachten, dass nur eine geringe
Tendenz der Verwaltungsgerichtsbarkeit besteht, diese enge Orientierung an den
Verwaltungsvorgaben zu hinterfragen. So findet sich z. B. in Hessen aktuelle Recht-
sprechung zum Abstand zwischen Rotmilanhorst und Windkraftanlage.> Der Leitfaden
20126 geht hier von einem Wert von 1.000 m aus, der (nur) unterschritten werden
darf, wenn durch Untersuchungen zur Nutzung des Raums durch die Art nachgewie-
sen wird, dass die Tiere nicht einer signifikant erhéhten Tétungswahrscheinlichkeit
ausgesetzt sind. Die zitierten Entscheidungen hingehen legen unter Hinweis auf den
aktuellen Stand der Wissenschaft diesen Wert mit 1.500 m fest.”

Ansonsten hort der Verband dann, wenn er im Anfechtungsverfahren versucht, vor
dem Verwaltungsgericht die in der Genehmigung umgesetzten artenschutzrechtlichen
Vorgaben zu hinterfragen, schon mal: ,Wir schaffen doch hier keinen Berufungs-
grund!“.

Auch iber die jeweils ,mafdgebliche“ Lage in Erlass und Leitfaden hinaus ist es im
Spannungsfeld von Naturschutz/Artenschutz und Windenergienutzung oft notwendig,

2 0VG NRW, Beschluss vom 06.08.2019 - 8 B 409/18, juris, Rdnr. 34.

3 OVG Liineburg, Beschluss vom 28.06.2019 - 12 ME 57/19, juris, Rdnr. 28 f.

4 ,Leitfaden Umsetzung des Artenschutzes bei der Planung und Genehmigung von Windener-
gieanlagen in Niedersachsen®, Nds. MBI. Nr. 7/2016, S. 190 ff.

5 VG Gief3en, Urteil vom 03.09.2019 - 3 K 250/16.G], juris, Rdnr. 84; VG Kassel Beschluss vom
14.12.2018 - 7 L 768/18, juris Rdnr. 80; vgl. auch Bay. VGH, Urteil vom 27.05.2016 - 22 BV
15.2003, juris Rdnr. 37; Sachs. OVG, Beschluss vom 05.02.2018 - 4 B 127/17, juris Rdnr. 14;
hingegen 1.000 m Hess. VGH, Beschluss vom 21.12.2015 - 9 B 1607/15, juris Rdnr. 40).

6 HMUELV/HMWVL, Leitfaden Beriicksichtigung der Naturschutzbelange bei der Planung und
Genehmigung von Windkraftanlagen (WKA) in Hessen, 29.11.2012.

7 Anders der Leitfaden Umsetzung NRW 2017, der fiir Rotmilan der kontinentalen Region
(Bergland) an den 1.000 m festhalt, S. 48.
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die Genehmigungsfahigkeit von Windfarmen und Einzelanlagen liber Nebenbestim-
mungen herzustellen. Zum Schutz der besonders geschiitzten Arten werden z. B. Be-
triebseinschrankungen angeordnet und vorgezogene Ausgleichsmafinahmen ange-
ordnet. In den Anfechtungsklageverfahren ist dann nur entscheidungserheblich, ob so
,auf dem Papier der Genehmigung” dem Zweck hinreichend Geniige getan wird. Nicht
selten ist der theoretische Ansatz hinter derartigen Nebenbestimmungen nicht oder
nur diinn empirisch belegt. Fraglich ist, ob es in solchen Fallen die vielberufene Ein-
schatzungsprarogative der Verwaltung erlaubt, die tatsachliche Wirksamkeit derarti-
ger Nebenbestimmungen zum Schutz der Arten erst nach deren praktischer Umset-
zung zu iiberpriifen.

Ein weiteres Problem ist, dass es bei der Kontrolle der praktischen Umsetzung der
Nebenbestimmungen erhebliche Defizite geben kann.

Ist eine Genehmigung nach dem BImSchG nicht rechtzeitig angefochten worden,
bleibt einer anerkannten Naturschutzvereinigung zum Schutz der Arten der Weg,
(wenigstens) den in der Genehmigung vorgesehenen naturschutzrechtlichen Neben-
bestimmungen zur Durchsetzung zu verhelfen. In engen Grenzen kann zudem ver-
sucht werden, die Untere Naturschutzbehorde zu verpflichten, nach § 3 Abs. 2
BNatSchG erforderliche Mafnahmen zur Einhaltung der Vorschriften des Bundesna-
turschutzgesetzes zu treffen. Die praktische Umsetzung stéf3t hierbei jedoch schnell
an Grenzen.

2 Naturschutzrecht im Rahmen der verwaltungsgerichtli-
chen Kontrolle

Im Rahmen einer Anfechtungsklage erfolgt eine gerichtliche Prifung, wenn es gilt,
das Verfahrensrecht zu kontrollieren. In Bezug auf das umweltbezogene materielle
Recht ist die Kontrolle hingegen nicht uneingeschrankt.

Sofern die Genehmigung nicht auf Grundlage einer Umweltvertraglichkeitspriifung
(UVP) erteilt wurde, priift das Verwaltungsgericht, ob eine notwendige Vorpriifung
des Einzelfalls den gesetzlichen Anforderungen entsprochen hat. Ist dies aus Sicht des
Gerichts nicht der Fall, fithrt dies nicht notwendig zu einer Aufhebung der Genehmi-
gung. Vielmehr darf das Verwaltungsgericht nur dann aufheben, wenn der Fehler der
UVP-Vorpriifung nicht geheilt werden kann. Eine zunidchst nicht geltendem Recht
entsprechende Vorpriifung kann also durch ein ergidnzendes Verfahren nachgeholt
werden.

Zu beachten ist, dass dann, wenn nur eine standortbezogene Vorpriifung durchzu-
fithren war, in diesem Verfahren artenschutzrechtliche Belange nur zu berticksichti-
gen sind, wenn sie féormlich als Schutzzweck eines Schutzgebiets® bestimmt wurden.

8 Gebiete nach Nr. 2.3 der Anlage 3 zum UVPG.
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Das Bundesverwaltungsgericht® hat zugleich jedoch entschieden, dass sich ein kla-
gender Naturschutzverband auch dann, wenn ,nur” eine Windfarm mit 3 bis 5 Wind-
kraftanlagen genehmigt wurde, auf die Verletzung umweltbezogener Vorschriften
berufen kann. Das Gericht hat dann im Wege einer ,Vollpriifung“ (BVerwG) zu priifen,
ob einem Vorhaben artenschutzrechtliche Verbote entgegenstehen.10
Schon weil sich die Einschitzung der Genehmigungsbehérde zum Vorliegen der Zu-
griffsverbote des § 44 Abs. 1 BNatSchG in den allermeisten Fallen einer uneinge-
schrankten gerichtlichen Priifung entzieht, ist in den Anfechtungsverfahren haufig
Streitpunkt, auf welcher Basis diese Bewertung getroffen wurde, ob also Ermittlungs-
defizite vorliegen. Das Gericht bleibt insoweit verpflichtet zu priifen, ob im Gesamter-
gebnis die Methodik und Ermittlungstiefe der artenschutzrechtlichen Untersuchungen
ausreichen, um die Behorde in die Lage zu versetzen, die Voraussetzungen der arten-
schutzrechtlichen Verbote sachgerecht zu priifen!l. In diesem Zusammenhang stellt
sich zum Beispiel die Frage, welche tatsdchlichen Anforderungen an eine belastbare
Raumnutzungsuntersuchung zu bestimmten Arten gestellt werden.!2
Letztlich hat die Verwaltungsgerichtsbarkeit zu klaren, ob die in einer Genehmi-
gung aufgenommenen Nebenbestimmungen ausreichen, um den Schutz der Arten zu
gewahrleisten. In diesem Kontext ist beispielsweise zu klaren,
=  wie grofd Ablenkflachen fiir Rotmilane sein miissen und wie sie zu bewirtschaften
sind, um einen nennenswerten Effekt auf das Raumnutzungsverhalten der Art zu
bewirken,13

9 BVerwG, Urteil vom 26.09.2019 - BVerwG 7 C 5.18 - juris.

10 Der Anwendungsbereich des UmwRG ist fiir Vorhaben, die einer standortbezogenen Vorprii-
fung bediirfen, ausschliefilich iiber § 1 Abs. 1 Nr. 1 UmwRG erdffnet. Eine solche Klage kénnte
aber wegen § 2 Abs. 4 S. 2 UmwRG nur begriindet sein, wenn im Ergebnis der UVP-
Vorpriifung eine UVP durchzufiihren ist. Das stdnde einer unionsrechtlich gebotenen umfas-
senden gerichtlichen Kontrolle artenschutzrechtlicher Belange entgegen. Um das nationale
Recht so weit wie moglich im Einklang mit den Zielen von Art. 9 Abs 3 der Aarhus-
Konvention auszulegen, versteht der 7. Senat der BVerwG das Exklusivverhaltnis zwischen §
1 Abs. 1.S.1 Nr. 1 und 5 UmwRG einschréankend dahin, dass sich der Klager dennoch auf sein
subsididres Klagerecht aus Nr. 5 (sonstige Zulassungsentscheidungen) berufen kann.

11 Vgl. BVerwG, Urteile vom 27.06.2013 - 4 C 1.12, juris, Rdnr. 16, und vom 09.07.2008 - 9 A
14.07, juris Rdnr. 67.

12 Zum Rotmilan vgl.: Isselbacher,T.Gelpke,C.,Grunwald,T. Korn,Kreuziger,].,.Sommerfeld,].&S.
Stiibing (2018): Leitfaden zur visuellen Rotmilan-Raumnutzungsanalyse. Untersuchungs-
und Bewertungsrahmen zur Behandlung von Rotmilanen (Milvus milvus) bei der Genehmi-
gung fiir Windenergieanlagen. Im Auftrag des Ministeriums fiir Umwelt, Energie, Erndhrung
und Forsten. Mainz, Linden, Bingen. 22 S.
Vgl. Artenhilfsprogramm Rotmilan des Landes Sachsen-Anhalt, BERICHTE des Landesamtes
fiir Umweltschutz Sachsen-Anhalt HEFT 5/2014, Kap. 8.7: ,Sollen solche Fldchen nicht nur ei-
ne bestandsstiitzende Funktion haben, sondern das Ziel, Rotmilane von einem Windpark fern zu
halten, so muss tdglich eine ausreichend grofSe Portion gemdht werden. Bei einer tdglich ge-
mdhten Fldche von 2ha und unter Berticksichtigung, dass Luzerne alle 35 Tage gemdht werden
kann, ergibt sich ein Erfordernis einer Fldchengrdfde von 70ha (...). Natiirlich ist es auch még-
lich, mehrere Felder mit einer Gesamtgréfse von 70 ha zu nutzen”.

1

w
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= ob Abschaltungen von Windenergieanlagen bei Windgeschwindigkeiten von we-
niger als 6 m/s auch die Fledermausarten ausreichend schiitzen, die bei héheren
Windgeschwindigkeiten noch aktiv sind4 oder

= ob im Ergebnis eines Gondelmonitorings der anlagenspezifische Abschaltalgo-
rithmus so ausgerichtet sein darf, ,,dass im Regelfall die Zahl der verungliickten
Fledermause bei unter zwei Individuen pro Anlage und Jahr“!s liegen darf.

3 (Gerichtliche) Durchsetzung von naturschutzrechtlichen
Nebenbestimmungen

Erst mit dem Gesetz zur Anpassung des UmwRG vom 29.05.201716 wurde der An-
wendungsbereich des UmwRG erweitert, als dass anerkannte Naturschutzverbande
nun tiber § 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 6 UmwRG auch verwaltungsgerichtlich dagegen vorgehen
kénnen, wenn Uberwachungs- oder Aufsichtsmanahmen zur Umsetzung von Zulas-
sungsentscheidungen nicht ergriffen werden. Die Verwaltungsgerichtsbarkeit hatte
bisher noch wenig Gelegenheit, sich mit derartigen Verfahren auseinanderzusetzen.

Kommt der Genehmigungsinhaber seiner Verpflichtung nicht nach, eine Nebenbe-
stimmung zum Schutz der Arten umzusetzen, und ordnet die zustindige Behorde dies
dann auch nicht an, kann der Naturschutzverband der Genehmigungsbehorde durch
Gerichtsentscheidung aufgeben lassen, dass eine solche Anordnung ergeht. Schon vor
Klageerhebung kann eine einstweilige Anordnung nach § 123 Abs. 1 VwGO ergehen.
Bei Nebenbestimmungen, die den Schutz der Arten gewahrleisten sollen, wird in aller
Regel ein Zuwarten auf die Entscheidung in der Hauptsache den Tieren nicht mehr
nutzen.

Ein Anspruch wird nur dort bestehen, wo das Ermessen der Behorde auf Null redu-
ziert ist oder nach Mafdgabe des Gesetzes kein Ermessen besteht. So soll im Zusam-
menhang mit genehmigungsbediirftigen Anlagen nach dem BImSchG eine Untersa-
gung des Betriebs der Anlage erfolgen, wenn der Verstof3 gegen die Auflage eine un-
mittelbare erhebliche Gefidhrdung fiir die Umwelt darstellt (§ 20 Abs. 1 S. 2 BImSchG).
Das OVG NRW hat entschieden, dass die Nichtumsetzung vorgezogener Ausgleichs-
mafinahmen den Betrieb einer Windenergieanlage betrifft, wenn diese zur Vermei-
dung eines ansonsten signifikant erhdhten Tétungsrisikos einer Art dienen?'’. Die Fra-

14 So z. B. der Nds. Leitfaden unter 7.3 Abschaltalgorithmen bei windenergieempfindlichen
Fledermaus-Arten ,(...) Dartiber hinaus kénnen aufgrund von natur-rdumlichen Gegebenheiten
in Niedersachsen fiir die beiden Abendsegler-Arten und die Rauhautfledermaus unter Vorsorge-
und Vermeidungsgesichtspunkten auch bei h6heren Windgeschwindigkeiten Abschaltzeiten er-
forderlich sein. (...)"

15 So der Leitfaden in Hessen 2012, S. 68.

16 Gesetz zur Anpassung des UmwRG und anderer Vorschriften an europa- und volkerrechtliche
Vorgaben (BGBI. 1S: 1298).

17.0VG NRW, Beschluss vom 26.07.2018 - 8 B 1062/18 -, n. v.
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ge, ob nicht nur die CEF-Mafdnahmen, sondern auch die naturschutzrechtlichen Aus-
gleichsmafdnahmen in den Anwendungsbereich des § 20 Abs. 1 BNatSchG fallen, ldsst
der Senat ausdriicklich unbeantwortet.

Um zu gewihrleisten, dass die Uberwachung und Aufsicht der Umsetzung natur-
schutzrechtlicher Vorgaben an Genehmigungen zum Betrieb und zur Errichtung von
Windenergieanlagen ordnungsgemaf erfolgt, sollten die Naturschutzverbande ver-
mehrt dazu greifen, entsprechende Verfahren zu fithren. Der Bedarf dazu besteht.

4 MaRnahmen nach § 3 Abs. 2 BNatSchG

Unabhéngig von den naturschutzrechtlichen Vorgaben einer Genehmigung obliegt es
der Unteren Naturschutzbehdrde im Rahmen der ihr obliegenden allgemeinen gesetz-
lichen Uberwachungspflicht, nach pflichtgemaem Ermessen im Einzelfall erforderli-
che Mafdnahmen zu treffen, um die Einhaltung der Vorschriften des BNatSchG sicher-
zustellen.

Auch fiir die Durchsetzung derartigen Verwaltungshandelns ist der Anwendungs-
bereich des UmwRG iiber § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UmwRG eroffnet. Damit, gestiitzt auf §
3 Abs. 2 BNatSchG, der Schutz von Arten, die sich in der Ndhe von Windenergieanla-
gen ansiedeln, gewahrleistet wird, sind hohe rechtliche Hiirden zu tiberwinden. Im
Anwendungsbereich des § 3 Abs. 2 BNatSchG soll nach Erteilung einer immissions-
schutzrechtlichen Genehmigung keine Mafinahme erlassen werden kénnen, wenn
diese eine
(Teil-)Aufhebung oder Anderung der immissionsschutzrechtlichen Genehmigung
darstellt.’® Die Anwendung ist aufderdem auf ein behoérdliches Einschreiten wegen
nachtraglicher Sachverhaltsveranderungen, nachtrédglicher Erkenntnisse tiber be-
stimmte Gefahren oder Rechtsidnderungen zu beschrianken. Zugunsten von Fleder-
mausen, die schon zur Zeitpunkt der Genehmigung vorhanden waren, greift also § 3
Abs. 2 BNatSchG auch dann nicht, wenn das Vorkommen fehlerhaft nicht erkannt
wurde.

Hinzu kommt auch hier, dass das ,,Ob“ und das ,Wie“ der Mafdnahmen nicht mehr in
das freie Ermessen der Naturschutzbehorde gestellt sein darf. Ein Anspruch ist viel-
mehr gerichtlich nur durchsetzbar, wenn das Ermessen auf Null reduziert ist. So soll
ein Anspruch, zum Schutz von Schwarzstérchen einzuschreiten, die in einer Entfer-
nung von weniger als 350 m zur nachsten Windenergieanlage zur Brut geschritten
waren, nicht durchsetzbar sein!®. Solange es in den Bundesldndern divergierende
Auffassungen dazu gibe, ob die Art durch den Betrieb von WEA einem erhdhten To-

18 OVG Liineburg 12. Senat, Urteil vom 13.03.2019 - 12 LB 125/18 -, juris, keine Eingriffe in den
,Genehmigungskern®“.
19 VG Arnsberg, Beschluss vom 01.08.2018 - 1 L 1139/18 -, n. v.
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tungsrisiko ausgesetzt ist, soll ein Einschreiten zur Einhaltung des Totungsverbotes
aus § 44 Abs. 1 S.1 Nr. 1 BNatSchG eine Ermessenentscheidung bleiben.

5 Fazit

Im Spannungsverhaltnis zwischen Naturschutzrecht und Windenergienutzung sind
viele Fragen noch nicht befriedigend geldst. Wissenschaftliche Erkenntnisse miissen
sich mit Vorgaben an die Verwaltung auseinandersetzen, ohne dass dem Vorsorgege-
danken des Immissionsschutzrechtes ausreichend Tribut geleistet wird. Nebenbe-
stimmungen dienen dem Artenschutz nur dort, wo deren Kontrolle gewahrleistet
wird. Die Hiirden fiir Naturschutzverbande, dies gerichtlich durchzusetzen, sind hoch,
aber nicht uniiberwindbar.
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Am 26. und 27. September 2019 fand die Bundesfachtagung Naturschutz-
recht, die in zweijahrigem Turnus gemeinsam vom Bundesverband Beru-
flicher Naturschutz (BBN) und dem Fachgebiet Landschaftsentwicklung/
Umwelt- und Planungsrecht (Universitat Kassel) veranstaltet wird, zum
vierten Mal statt. Schwerpunkt und Titel der Veranstaltung, die im Musik-
saal der Universitat Kassel durchgeflihrt wurde, war das Naturschutzrecht
im Kontext von Klimawandel und Energiewende. In verschiedenen Vortra-
gen wurden folgende Themen behandelt: ,Klimawandel und Naturschutz:
Planungsmethodische und strategische Ansatze", , Ziele und Steuerungs-
instrumente des Naturschutzes im Klimawandel® und , Klimaschutzgesetze
- neue Ansatze flir den Naturschutz?" sowie mit Blick auf die Energiewende
~Ausschreibungen nach EEG und Naturschutz", , Naturschutzrecht und
Netzausbau", ,Naturschutzrecht bei Photovoltaik und energetischer Bio-
massenutzung", ,Naturschutzrecht und rdumliche Gesamtplanung von
Windkraftanlagen™ und , Naturschutzrecht und Zulassung von Windkraftan-
lagen®. Erganzt wurden die inhaltlichen Schwerpunkte durch einen tber-
greifenden Vortrag zu aktuellen Entwicklungen im Naturschutzrecht. Die
genannten Vortrage wurden im Anschluss an die Tagung in eine textliche
Fassung gebracht und mit dem vorliegenden Band verdéffentlicht.
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