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Bundesministerium fiir Ernahrung und Landwirtschaft
Bundesministerium der Finanzen

Bundesministerium des Innern und fiir Heimat
(bis 12/2021: Bundesministerium des Innern, fir Bau und
Heimat)

Bundesministerium der Justiz (bis 12/2021: Bundesministe-
rium der Justiz und fir Verbraucherschutz, BMJV)

Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, nukleare Si-
cherheit und Verbraucherschutz (bis 12/2021: Bundesminis-
terium fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit)
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BMDV

BMWA
BMWK

BNetzA

BR-Drs.
BT-Drs.
BiiGembeteilG M-V

BVerfG
BWE
CDU
CO,
COP
csQCA
CSU
DEHSt
DEWI
DLR
DV
EEG
EEX
EG
EMM, EinsMan
EnWG
EPEX
ErwG.
EU
EU-ETS
EuGH
EV
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Bundesministerium fiir Digitales und Verkehr (bis 12/2021:
Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur,
BMVI)

Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit

Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz
(bis 12/2021: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Ener-
gie, BMWi)

Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gas, Telekommunikati-
on, Post und Eisenbahnen

Bundesratsdrucksache
Bundestagsdrucksache

Biirger- und Gemeindenbeteiligungsgesetz Mecklenburg-
Vorpommern

Bundesverfassungsgericht

Bundesverband WindEnergie

Christlich Demokratische Union Deutschlands
Kohlendioxid

Conference of the Parties

crisp-set QCA

Christlich-Soziale Union in Bayern

Deutsche Emissionshandelsstelle

Deutsches Windenergie-Institut

Deutsches Zentrum fiir Luft- und Raumfahrt
Direktvermarktung
Erneuerbare-Energien-Gesetz

European Energy Exchange

Vertrag zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft
Einspeisemanagement
Energiewirtschaftsgesetz

European Power Exchange

Erwiagungsgrund

Europiéische Union

European Union Emissions Trading System
Europiischer Gerichtshof

Einspeisevergiitung



EVU

FDP

Fn.

Fraunhofer IEE

Fraunhofer IWES

fsQCA
GEEV
GG

Gt

GVBI. BB
GVOBL M-V
GW
GWh
GWP

ha

IE Leipzig
THK

iner
IOW
IPCC
IWR

izes

KNI
KSG

kw

kWh
KWKG
LG
LT-Drs.
MaPrV
MP

Abkiirzungsverzeichnis

Energieversorgungsunternehmen
Freie Demokratische Partei
Fufnote

Fraunhofer-Institut fiir Energiewirtschaft und Energiesys-
temtechnik

Fraunhofer-Institut fir Windenergie und Energiesystem-
technik

fuzzy-set QCA
Grenziiberschreitende-Erneuerbare-Energien-Verordnung
Grundgesetz

Gigatonne

Gesetz- und Verordnungsblatt Brandenburg

Gesetz- und Verordnungsblatt Mecklenburg-Vorpommern
Gigawatt

Gigawattstunde

Global Warming Potential

Hektar

Leipziger Institut fiir Energie

Industrie- und Handelskammer

Institut fiir nachhaltige Energie- und Ressourcennutzung
Institut fiir 6kologische Wirtschaftsforschung
Intergovernmental Panel on Climate Change
Internationales Wirtschaftsforum Regenerative Energien
Institut fiir ZukunftsEnergieSysteme

Klaus Novy Institut

Bundes-Klimaschutzgesetz

Kilowatt

Kilowattstunde

Kraft-Wiarme-Kopplungsgesetz

Landgericht

Landtagsdrucksache

Managementpramienverordnung

Marktpramie
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MPIfG
MW
MW,

el

MW,
PAS
Py
RefE
RGBL
rGFA
Rn.
ROG
RW
SDL-Bonus
SDLWindV
SPD
StrEG
TWh
Tz.
UBA
UEBL
UNB
VDEW
VDN
VIK
WEA
ZfK
ZSW
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Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung
Megawatt

Megawatt elektrisch

Megawatt peak

Politisch-Administratives System
Managementpramie

Referentenentwurf

Reichsgesetzblatt

Retrospektive Gesetzesfolgenabschétzung
Randnummer

Raumordnungsgesetz

Referenzmarktwert
Systemdienstleistungs-Bonus
Systemdienstleistungsverordnung
Sozialdemokratische Partei Deutschlands
Stromeinspeisungsgesetz

Terrawattstunde

Textziffer

Umweltbundesamt

Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen
Ubertragungsnetzbetreiber

Vereinigung Deutscher Elektrizitdtswerke
Verband der Netzbetreiber

Vereinigung Industrielle Kraftwirtschaft
Windenergieanlage

Zeitschrift fiir kommunale Wirtschaft

Zentrum fiir Sonnenenergie- und Wasserstoff-Forschung
Baden-Wiirttemberg



1 Einleitung und Konzeptualisierung

Der Klimawandel stellt die Menschheit vor immense Herausforderungen.
In zunehmendem Mafle verdeutlicht der aktuelle Forschungsstand der Wis-
senschaft:! Umgehendes und entschiedenes Handeln ist erforderlich, um
die Ziele des Ubereinkommens von Paris? einzuhalten, darunter auch, dass

~der Anstieg der durchschnittlichen Erdtemperatur deutlich unter 2 °C
tiber dem vorindustriellen Niveau gehalten wird und Anstrengungen
unternommen werden, um den Temperaturanstieg auf 1,5 °C iiber dem
vorindustriellen Niveau zu begrenzen™.

Dieses Ziel ist nur einzuhalten, wenn die Vertragsstaaten — darunter auch
die Europdische Union und Deutschland - ihre Treibhausgasemissionen
zeitnah erheblich verringern und mittelfristig Klimaneutralitdt erreicht
wird. Dies hat Auswirkungen nicht nur, aber auch in erheblichem Maf3e auf
den deutschen Stromsektor. Denn: im Jahr 2019 stammte rund ein Drittel
der deutschen Emissionen aus der Energiewirtschaft.* Nachdem 2019 im
Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG)*> bereits eine Reduktion der zuldssigen
Jahresemissionsmenge des Sektors von 280 Mio. t CO,-Aquivalenten im
Jahr 2020 auf 175 Mio. t CO,-Aquivalenten bis zum Jahr 2030 verankert

1 Vgl. stv. fiir viele und zusammenfassend zuletzt den IPCC-Sonderbericht zu den Fol-
gen einer globalen Erwdrmung um 1,5 Grad Celsius, IPCC 2018.

2 Ubereinkommen von Paris v. 12.12.2015. Annex zur Entscheidung 1/CP.21, FCCC/CP/
2015/10/Add.1 v. 29.01.2016, S. 21 ff. Fiir das deutsche Zustimmungsgesetz mit deutscher
Ubersetzung des Ubereinkommens vgl. das Gesetz zu dem Ubereinkommen von Paris
vom 12. Dezember 2015 v. 28.09.2016, BGBL. II 2016, S. 1082, S. 1083 ff.

3 Art.2 Abs. 1lit. a) des Ubereinkommens von Paris.

4 Vgl. UBA und BMU 2021. Demnach betrugen 2019 die Treibhausgasemissionen in der
Energiewirtschaft 258 Mio. t CO,-Aquivalente bei einer Gesamtmenge von 810 Mio. t
CO,-Aquivalenten iiber alle Sektoren hinweg. Dies entspricht einem Anteil von 31,85
Prozent. 2020 lag der Anteil schitzungsweise etwas niedriger, wobei hier Effekte durch
die COVID-19-Pandemie zu beriicksichtigen sind (vgl. ebd.). Einschrénkend ist von
Bedeutung, dass die vom UBA unter den Sektor ,,Energiewirtschaft” fallenden Emissio-
nen nicht nur die Stromerzeugung umfassen, sondern auch u. a. die Warmeerzeugung
und Emissionen aus Raffinerien (vgl. UBA 2021).

5 Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) v. 12.12.2019, eingefiihrt durch das Gesetz zur Ein-
fithrung eines Bundes-Klimaschutzgesetzes und zur Anderung weiterer Vorschriften,
BGBI. L, S. 2513.
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1 Einleitung und Konzeptualisierung

wurde,® sind nach einem vielbeachteten Beschluss des Bundesverfassungs-
gerichts vom Mirz 20217 nicht nur die Reduktionspfade iiber 2030 hinaus
konkretisiert, sondern die sektorspezifischen Ziele bis 2030 deutlich ver-
scharft worden. Nach der aktuellen Fassung des KSG? soll Deutschland
bis 2045 Netto-Treibhausgasneutralitat erreicht haben.” Die Hauptlast der
mittelfristigen Reduktionen soll dem Willen des Gesetzgebers zufolge von
der Energiewirtschaft getragen werden.® Hierfiir sieht die derzeitige Fas-
sung des KSG bis 2030 eine Reduktion der zuldssigen Jahresemissionsmen-
ge in der Energiewirtschaft um mehr als die Halfte im Vergleich zum tat-
sdchlichen Ausstof$ im Jahr 2019 vor.! Hinzu tritt eine weitere, antizipierte
Entwicklung, die den Stromsektor ebenfalls in den Fokus der Klimapolitik
riickt: Strom wird zukiinftig aller Voraussicht nach in allen Sektoren, die
von der Energiewende'? umfasst werden — mithin Verkehr und Wirme,
nicht nur Strom - eine tragende Rolle ibernehmen und zu einer Elektri-
fizierung auch der bisher stark von fossilen Energietrigern abhédngigen
Felder wie beispielsweise Verkehr - iiber Elektromobilitit — oder Industrie

6 Vgl. Anlage 2 KSG a. F. Vgl. auch Kap. 4.3.8, Tabelle 6.

7 BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021, 1 BvR 2656/18, 1 BvR 78/20, 1 BvR 96/20, 1 BvR
288/20, ECLI:DE:BVerfG:2021:rs20210324.1bvr265618 — Klimaschutz. Das Bundes-
verfassungsgericht beanstandete u. a., dass hohe Emissionsminderungen nach 2031
verlagert wiirden und damit die kiinftige Minderungslast wahrscheinlich so hoch
ausfallen wiirde, dass erhebliche Freiheitseinschrankungen die Folge sein kénnten
(vgl. a. a. O, insbes. Rn. 243 ff.). Die Fortschreibung des Reduktionspfads tiber 2030
hinaus sei im Gesetz nicht ausreichend geregelt (vgl. a. a. O., Rn. 257). Daher seien
die rechtlichen Grundlagen - §3 Abs.1 Satz2 und §4 Abs.1 Satz3 KSG a. F. in
Verbindung mit Anlage 2 - verfassungswidrig (vgl. a. a. O., Rn.266). Das BVerfG
legte dem Gesetzgeber deshalb auf, die Reduktionspfade iiber 2030 hinaus bis zum
31. Dezember 2022 zu konkretisieren (vgl. a. a. O., Rn. 268).

8 Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) v. 12.12.2019 (BGBL 1, S.2513), das durch Art.1
des Ersten Gesetzes zur Anderung des Bundes-Klimaschutzgesetzes v. 18.08.2021
(BGBL. 1, S. 3905) gedndert worden ist.

9 Vgl. § 3 Abs. 2 KSG 2021.

10 Vgl. Anlage 2 KSG 2021. Demnach liegen die Reduktionen bis 2030 in der Energie-
wirtschaft am hochsten.

11 Das KSG legt die zuldssige Jahresemissionsmenge fiir den Sektor Energiewirtschaft
auf 108 Mio. t CO,-Aquivalente im Jahr 2030 fest (vgl. Anlage 2 KSG 2021). 2019
betrugen die Treibhausgasemissionen in der Energiewirtschaft 258 Mio. t CO,-Aqui-
valente (vgl. UBA und BMU 2021).

12 Zur Diskussion des Begriffes und seiner Unschirfe vgl. Seeliger 2018, S. 15 f. In der
vorliegenden Arbeit wird er als Uberbegriff fiir die Entwicklung hin zu einer auf voll-
standig erneuerbaren Energien basierende Energieversorgung verstanden und findet
ganz tiberwiegend Anwendung auf den Stromsektor (vgl. bereits Lieblang 2019a, S. 1).
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11 Staatliche Steuerungsherausforderungen der Windenergie an Land

- iiber die Erzeugung von sogenanntem ,griinen“ Wasserstoff — fithren.®
Kurzum: die Energiewende ist mehr als eine Stromwende. Einem aktuel-
len Szenario von Prognos et al. zufolge wird der Bruttostromverbrauch in
Deutschland durch die Elektrifizierung von derzeit 595 TWh im Jahr 2018
um mehr als 400 TWh auf 1.017 TWh im Jahr 2045 ansteigen.'* Neben
der Dekarbonisierung der Energiewirtschaft — und hier insbesondere des
Stromsektors — wird also zusdtzlich eine erhebliche Erhéhung der Stromer-
zeugung mafigeblich sein fiir das Erreichen der deutschen Klimaziele und
damit auch der Erfiillung internationaler Verpflichtungen.

11 Staatliche Steuerungsherausforderungen der Windenergie an Land

Mit der Windenergie an Land steht eine Technologie zur Verfiigung, die in
Deutschland zum Erreichen dieser Ziele einen wesentlichen Beitrag leisten
kann.> 2020 lag der Anteil alleine der Windenergie an Land gemessen
am Bruttostromverbrauch bei 18,75 Prozent.!® Gleichwohl besteht zum Fr-
reichen der Klimaziele deutlicher Ausbaubedarf. In der bereits zitierten
Studie wird ein Zubau von derzeit 52 GW im Jahr 2018 auf 145 GW
bis 2045 fiir notwendig erachtet.”” Wenngleich alle Szenarien, insbesondere
Langfristszenarien iiber mehrere Jahrzehnte, mit starken Unsicherheiten
behaftet sind, ist der Umstand, dass der Windenergie an Land fiir das

13 Vgl. Prognos et al. 2021, S. 22, 25.

14 Vgl. Prognos et al. 2021, S. 22 f. Dem Szenario zufolge soll zwar nicht die gesamte
Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien stammen, wohl aber der Grofiteil. Die
Nettostromerzeugung wiirde dem Szenario zufolge von 216 auf 899 TWh ansteigen
und sich damit mehr als vervierfachen (vgl. a. a. O. S.24). Das BMWi passte im Juli
2021 die Schétzung fiir den Stromverbrauch im Jahr 2030 von 580 auf 655 TWh an
(vgl. BMWi 2021a).

15 Im Zusammenspiel mit anderen erneuerbaren Energien wird eine CO,-freie Stromer-
zeugung in Deutschland als moglich erachtet, wobei der Windenergie an Land eine
tragende Rolle zugeschrieben wird (vgl. stv. fiir viele Prognos et al. 2021, insbes. S. 16).

16 So lag der Bruttostromverbrauch in Deutschland 2020 bei 552,9 TWh (vgl. BMWi
und AGEE-Stat 2021, S. 10). Die Bruttostromerzeugung aus erneuerbaren Energien
lag bei 251 TWh (entspricht 45,4 Prozent am Bruttostromverbrauch), die Brutto-
stromerzeugung der Windenergie an Land bei 103,7 TWh, was einem Anteil von 18,75
Prozent am Bruttostromverbrauch entspricht (eigene Berechnungen mit Daten von
BMW:i und AGEE-Stat 2021, S. 6). Vgl. zur Bedeutung der Windenergie an Land auch
m. w. N. Lieblang 20194, S. 3.

17 Vgl. Prognos et al. 2021, S. 25.
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1 Einleitung und Konzeptualisierung

Erreichen der Klimaziele eine tragende Rolle zukommen wird, auch seitens
des Gesetzgebers unumstritten.!®

Zugleich muss konstatiert werden, dass die derzeitigen Entwicklungen
in eine vollkommen andere Richtung deuten. Die oben dargelegten An-
nahmen des Szenarios wiirden einen mittleren Bruttozubau von 5 GW
zwischen 2021 und 2030 und 7 GW von 2030 bis 2045 notig machen."”
Lediglich ein einziges Mal wurde in Deutschland bisher in einem Jahr ein
Zubau von 5 GW erreicht: 2017 lag dieser bei rund 5,3 GW.2? Inzwischen
stockt der Ausbau der Windenergie an Land in Deutschland hingegen
zunehmend. Ein Blick auf die Entwicklungsdynamik verdeutlicht dies: 2019
lag der Zubau bei rund 1 GW?! und damit auf dem niedrigsten Stand
seit Einfithrung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) im Jahr 2000.
Die Windenergiebranche befindet sich in der grofiten Krise seit ihrem
Bestehen.

Dieser vermeintliche Widerspruch zwischen der absehbaren, nochmals
erhohten Bedeutung der Technologie und sich verringernden jéhrlichen
Ausbauzahlen stand am Beginn der vorliegenden Arbeit. Denn wenn die
wissenschaftlichen Erkenntnisse ihrer Tendenz nach eindeutig sind und
die technologische Entwicklung weit genug vorangeschritten ist, um einen
wesentlichen Beitrag zu leisten, dann, so die Argumentation, kénnte ein
Zuriickbleiben hinter den bendtigten Ausbauzahlen vor allem politische
und regulatorische Ursachen haben. Hiermit riickt sogleich die Frage nach
staatlicher Steuerung in den Vordergrund, da die Méglichkeiten des Staates,
den Windenergieausbau an Land zu beeinflussen, mithin zu steuern, nicht
nur vielfiltig sind. Dariiber hinaus erstreckt sich die Steuerungstradition,
nicht nur bei der Windenergie, sondern in der Energiepolitik insgesamt,
iiber einen langen Zeitraum, unterschiedliche Aspekte wie Kosten, Forder-
moglichkeiten, Forderzeitraume, gesellschaftlicher Widerstand sind zu be-
achten und die Thematik ist zudem in das (europdische und internationale)
Mehrebenensystem eingebettet. Denn dass der Ausbau der Windenergie an

18 So sieht der Ausbaupfad fiir die Windenergie an Land gem. § 4 Nr.1 lit. ) EEG 2021
fiir das Jahr 2030 eine installierte Leistung von 71 GW vor.

19 Vgl. Prognos et al. 202, S. 15.

20 Vgl. BWE 2021b. 2014 und 2016 lag der Zubau mit 4,75 GW und rd. 4,6 GW anni-
hernd in diesem Bereich (vgl. ebd.). Von 2010 bis 2020 betrug der durchschnittliche
Ausbau der Windenergie an Land rd. 2,95 GW (eigene Berechnungen auf Grundlage
der Daten von BWE 2021b).

21 Vgl. BWE 2021b sowie Abbildung 38. 2020 stieg der Ausbau leicht auf rd. 1,4 GW an
(vgl. ebd.).
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