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1 Inleiding

In deze achtergrondstudie bij de Monitor RES 2022 plaatsen we de Nederlandse regionale energiestrategieén
(RES’en) in een Europees perspectief. Hoe gaan andere Europese landen — die met dezelfde maatschappelijke op-
gave bezig zijn — om met het vergroten van de productie van hernieuwbare energie uit zonne- en windenergiepar-
ken op land? Daarnaast speelt het EU-beleid een belangrijke rol in de context van de dynamische ontwikkelingen
rond het nationale en internationale Rlimaatbeleid en de energievoorziening waarbinnen de nationale RES’en
moeten worden uitgevoerd.

De in deze studie beschreven ervaringen in andere Europese landen Runnen niet alleen waardevolle inzichten bie-
den voor de Nederlandse RES-regio’s, maar ook leerzaam zijn en inspireren en relativeren.

Een achtergrondanalyse ten behoeve van de Monitor RES 2022

Sinds 2019 werken in Nederland dertig regio’s aan een ‘regionale energiestrategie’ (RES): ze maken
plannen voor het opwekken van elektriciteit uit zonne- en windenergie en ze stellen een bovenge-
meentelijke visie op voor de warmtetransitie in hun regio. Het PBL monitort de voortgang van de
regionale energiestrategieén (RES’en) door middel van de Monitor RES. Het voorliggende rapport
dient als een achtergrondstudie bij de Monitor RES 2022 — de derde monitor op rij na de Monitor con-
cept-RES (Matthijsen et al. 2021a) en de Monitor RES 1.0 (Matthijsen et al. 2021b).

Dit rapport bevat de achtergrondinformatie waarop hoofdstuk 6 — Hoe gaat het elders in Europa? — van
de Monitor RES 2022 is gebaseerd. In dat hoofdstuk bespreken we de belangrijkste bevindingen over
de buitenlandse ervaringen met hernieuwbare energie op regioniveau. De focus ligt daarbij op de
vier RES-thema’s: de kwantitatieve voortgang in de productie van hernieuwbare elektriciteit, de relatie
met de leefomgeving, het verkrijgen van draagvlak en de relatie met het energiesysteem.

Opbouw van het rapport

Terwijl hoofdstuk 6 in de Monitor RES 2022 thematisch is opgebouwd en conclusies per RES-thema
bevat, hanteren we in deze achtergrondstudie een geografische/ruimtelijke indeling: we beginnen
met de beleidskaders en ontwikkelingen op Europees niveau en vervolgens focussen we op de bui-
tenlandse casussen. Daar nemen we de ruimte om meer toelichting te geven op de context en uit-
gangspositie van elk land en conclusies te trekken over interessante inzichten die dit kan bieden
voor Nederland. De opbouw van het rapport is als volgt.

Hoofstuk 2: Europese trends en invloed op de RES

In dit hoofdstuk schetsen we het EU-beleidskader dat van invloed is op de RES. We geven een over-
zicht van hernieuwbaar-energiebeleid op EU-niveau en we analyseren recente ontwikkelingen en
de mogelijke implicaties daarvan voor de RES. Daarnaast kijken we ook naar thema’s als regionale
samenwerking en de ruimtelijke inpassing van zonne- en windenergieparken en op welke manier
het EU-beleid daar, direct of indirect, invloed op uitoefent.

Hoofdstuk 3: Analyse buitenlandse voorbeelden

In dit hoofdstuk focussen we op vijf Europese landen: Denemarken, Oostenrijk, Duitsland, Belgié
(Vlaanderen) en het Verenigd Koninkrijk. De selectie van landen is op verschillende criteria geba-
seerd, zoals vergelijkbaarheid met Nederland en ervaring met hernieuwbare energie, maar ook op
praktische zaken zoals de beschikbaarheid van informatie. Het Verenigd Koningrijk is het enige land
uit de selectie dat (sinds 2021) buiten de Europese Unie valt. We hebben besloten om het alsnog
mee te nemen in onze analyse, en focussen daarbij vooral op Engeland, omdat er meerdere aspec-
ten zijn waarop het land op Nederland lijkt en daarmee voor een vergelijking nuttige inzichten biedt
(zie ook paragraaf 3.5).
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In de analyse van de buitenlandse voorbeelden laten we de aspecten die voor de RES het meest
voor de hand liggend zijn aan bod komen (zie ook de hiervoor genoemde vier RES-thema’s). We heb-
ben echter niet voor alle casussen alle thema’s behandeld, maar ons vanwege praktische redenen
per casus in een selectie van RES-thema’s verdiept.

We schetsen in dit rapport geen overkoepelende conclusies en lessen voor de RES. Deze zijn te vin-
den in de Monitor RES 2022. Wel noemen we per land en voor de analyse van het EU-beleid de
hoofdpunten.

Over de bronnen

De analyse van de buitenlandse casussen is gebaseerd op literatuuranalyse en interviews met ex-
perts. De experts zijn beleids- of wetenschappelijke onderzoekers uit de bestudeerde landen maar
ook binnenlandse deskundigen op deze gebieden. In de interviews hebben we ook de belangrijkste
bevindingen uit de Monitor RES 2022 voorgelegd en besproken. In verband met privacyaspecten zijn
deze interviews geanonimiseerd. Een overzicht van zowel de literatuurlijst als de interviewlijst is te
vinden aan het einde van dit rapport.

PBL|5



2 Europese trends en invloed op de
RES

In de Regionale Energie Strategieén ontmoeten ruimtelijke ordening en energiebeleid elkaar. Ener-
gieproductie was van oudsher gecentraliseerd en een verantwoordelijkheid van de nationale over-
heid. De laatste jaren verschuift het zwaartepunt van het energiebeleid steeds meer naar Europa en
naar de regio. Ditis deels onderdeel van een bredere trend van enerzijds Europeanisering van be-
langrijke beleidsterreinen, terwijl anderzijds sprake is van een trend van regionalisering en decen-
tralisatie (AlV 2016).

Deze trend geldt zeker voor energie- en klimaatbeleid. Dit is bij uitstek een grensoverschrijdend be-
leidsdossier waar de EU een grote rol heeft en die ook neemt. De transitie van centrale fossiele op-
wekking naar decentrale hernieuwbare energie vormt een groot deel van de oplossing, waarmee
een belangrijk deel van de beleidsopgave dan weer in de regio terecht komt. Regionale overheden
hebben in vele lidstaten daarom een steeds grotere rol in de uitvoering van het energie- en kli-
maatbeleid, dat grotendeels bedacht wordt in Brussel. Bij de ruimtelijke ordening ligt dat heel an-
ders. Formeel behouden de lidstaten soevereiniteit over hun territorium en de EU is terughoudend
met voorstellen voor ruimtelijk beleid. Toch is er ook hier sprake van Europeanisering van de ruim-
telijke ordening via sectorbeleid en intergouvernementele processen zoals de Territoriale Agenda
en urban partnerships (Evers & Tennekes, 2014).

In dit hoofdstuk schetsen we het EU-beleid dat het kader vormt voor de energie opgave in de lid-
staten en de regio’s. In recente jaren hebben EU-klimaatdoelen elkaar snel opgevolgd en zijn ze
steeds verder aangescherpt. De Russische inval in Oekraine en de daaraan gekoppelde kwestie van
energiezekerheid heeft het energiebeleid een extra urgentie gegeven. We analyseren de recente
ontwikkelingen en de implicaties daarvan voor de RES.

2.1 EU-bevoegdheden

Geschiedenis Europees energiebeleid

Energie stond aan de basis van de Europese Unie met de oprichting van de Europese Gemeenschap
van Kolen en Staal in 1952 en het Euratom-verdrag in 1958 (samenwerking op het gebied van kern-
energie). Een gezamenlijk Europees energiebeleid kwam vervolgens echter maar moeizaam van de
grond omdat lidstaten terughoudend waren (en nog steeds wel zijn) om bevoegdheden op dit be-
leidsterrein over te dragen. In de loop van de jaren is dit toch steeds meer gebeurd, gemotiveerd
vanuit verschillende beleidsdoelen.

De eerste impuls voor het Europees energiebeleid kwam voort uit het doel om barrieres tussen lid-
staten op het gebied van handel en het vrije verkeer van personen op te heffen en een gezamenlijk
interne markt te creéren, één van de pijlers van de EU. Dit was het startschot voor de liberalisering
van de energiesector, die vanaf 1996 vorm kreeg met de liberaliseringsrichtlijnen uit het eerste EU-
energiepakket.
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Terwijl de nationale energiemarkten stapsgewijs steeds meer met elkaar verbonden raakten en
werden opengesteld voor competitie diende zich een nieuwe uitdaging aan met ingrijpende gevol-
gen voor de energiesector en het Europees energiebeleid. Om klimaatverandering te remmen be-
loofden in 1997 alle EU-lidstaten en nog 164 andere landen in het Kyotoprotocol om de uitstoot van
broeikasgassen in de periode 2008-2012 met acht procent te verlagen ten opzichte van 1990. Dit
noopte de EU tot het ontwikkelen van wetgeving om die doelstelling te halen. Een belangrijk deel
van de emissiereductie moest behaald worden in de energiesector. Met de introductie van de her-
nieuwbare energierichtlijn (2001) en het emissiehandelssysteem (2003) verschoof de basis voor het
EU-energiebeleid steeds meer van het bevorderen van de interne markt naar de klimaatdoelstellin-
gen.

Sinds het Kyotoprotocol hebben de EU-klimaatdoelen elkaar versneld opgevolgd en zijn ze steeds
verder aangescherpt. Met het aannemen van de Klimaatwet en het presenteren van het Fit for 55
pakket in 2021 heeft de EU de klimaatambitie weer flink verhoogd. De belangrijkste energiedoelen
uit dit pakket zijn in 2022 zelfs nog verder aangescherpt. Klimaat- en energiebeleid was al de eerste
prioriteit van de Commissie Von der Leyen en na de Russische inval in Oekraine is dit alleen maar
urgenter geworden. Energiezekerheid is met deze recente ontwikkeling echter aanzienlijk belangrij-
ker geworden als onderliggende drijfveer voor het aanscherpen van de energiedoelstellingen.

Beleidsruimte

In het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU) (EU 2012) zijn de bevoegdhe-
den van de EU vastgelegd. Dit verdrag begrenst de speelruimte die de EU heeft om wet- en regelge-
ving te ontwikkelen, waaronder de speelruimte op het gebied van energie en ruimtelijke ordening.
Hieronder wordt het speelveld van de EU met betrekking tot energie en ruimtelijke ordening nader
beschreven, waarna wordt ingegaan op de wijze waarop de EU dit speelveld momenteel invult.

Aan de begrenzing van het EU mandaat liggen een aantal principes ten grondslag. Eén van die prin-
cipes is het subsidiariteitsbeginsel. Dit beginsel (art. 5 lid 3 VWEU) moet garanderen dat besluiten
op een zo laag mogelijk niveau (zo dicht mogelijk bij de burger) worden genomen. Dit betekent dat
de Europese Unie alleen optreedt wanneer dat doeltreffender is dan een maatregel op landelijk,
provinciaal of gemeentelijk niveau.

Op grond van het VWEU heeft de EU op een gegeven beleidsterrein Exclusieve bevoegdheid (Artikel 3
VWEU), Gedeelde bevoegdheid (Artikel 4 VWEU), Ondersteunende bevoegdheid (Artikel 5 VWEU) of geen
bevoegdheden. Voor energie- en klimaatbeleid geldt een gedeelde bevoegdheid tussen de EU en
de Lidstaten. Dit betekent dat een EU-lidstaat ook zelf wetten mag vaststellen, maar alleen als de
EU nog geen wetgeving heeft voorgesteld of uitdrukkelijk heeft besloten dat niet te doen. Op het
vlak van ruimtelijke ordening heeft de EU geen directe bevoegdheden, maar op tal van de beleids-
terreinen die de ruimtelijke ordening rechtstreeks beinvloeden — natuur, water, transport, regio-
nale ontwikkeling, milieu — wel (Evers & Tennekes, 2014). Vanaf het Verdrag van Lissabon geldt
territoriale samenhang als gedeelde bevoegdheid van de Europese Unie. Bij deze wijziging was er
veel speculatie of dit een grondslag zou leggen voor een Europese ruimtelijke ordening maar voor-
alsnog is dit uitgebleven. Wel is er een richtlijn maritieme ruimtelijke ordening 2014/89/EU geko-
men, neemt de impact van divers EU-beleid op de ruimtelijke ordening in de lidstaten toe en lopen
diverse relevante intergouvernementele processen (Territoriale Agenda, Leipzig Charter, Urban
Partnerships) door.
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Een relatief nieuw artikel (194) in het VWEU creéert een specifieke rechtsgrondslag voor maatrege-
len op het terrein van energie en weerspiegelt daarmee het sterk toegenomen belang van dit be-
leidsveld voor de EU. Voorheen vormde het tegengaan van klimaatverandering de (juridische)
grondslag voor het Europese energiebeleid. Pas met de inwerkingtreding van het Verdrag van Lis-
sabon (2009) is energie voor het eerst een op zichzelf staand beleidsterrein van de EU geworden.
De tekst in het verdrag laat echter ruimte voor interpretatie, waardoor het EU-mandaat op energie-
gebied niet heel scherp afgebakend is.

In het VWEU (artikel 194) is energiebeleid nader gespecificeerd als beleid dat er op is gericht om:
a) de werking van de energiemarkt te waarborgen;
b) de continuiteit van de energievoorziening in de Unie te waarborgen,
¢) energie-efficiéntie, energiebesparing en de ontwikkeling van nieuwe en duurzame energie
te stimuleren; en
d) deinterconnectie van energienetwerken te bevorderen.

In het VWEU (artikel 192) is echter ook vastgelegd dat voor een aantal, meer gevoelige, onderwer-
pen unanimiteit vereist is in de Raad, waarmee de lidstaten dus de facto zeggenschap behouden
over die onderwerpen. Dit betreft: ‘bepalingen van in hoofdzaak fiscale aard’, ‘maatregelen die van
invloed zijn op de ruimtelijke ordening’ en ‘maatregelen die van aanzienlijke invloed zijn op de
keuze van een lidstaat tussen verschillende energiebronnen en de algemene structuur van zijn
energievoorziening’.

De keuze tussen verschillende energiebronnen en de ruimtelijke inrichting daarvan, de bepalende
beleidsterreinen voor de RES, vallen dus buiten de bevoegdheden van de EU. Dit betekent echter
niet dat de EU er geen invloed op uit kan oefenen.

De formuleringen in de VwWEU bieden ruimte voor interpretatie. Deze ruimte wordt door de EU in
toenemende mate benut. Ook kan de EU indirect invloed op deze beleidsterreinen uitoefenen door
beleid te ontwikkelen op aanpalende terreinen. Op deze manier heeft de EU meer invioed op de
RES dan haar formele mandaat doet vermoeden.

'En voor de volledigheid, ook (minder relevant voor deze studie) maatregelen die van invloed zijn op: —
het kwantitatieve waterbeheer, of die rechtstreeks dan wel zijdelings betrekking hebben op de be-
schikbaarheid van de watervoorraden; — de bodembestemming, met uitzondering van het afvalstof-
fenbeheer;
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2.2 Trends en ontwikkelingen

De toenemende invloed van de EU op hernieuwbare energie in de regio

Ook al vallen de beleidskeuzes waar de RES’en mee te maken hebben buiten de formele EU-
bevoegdheden, toch zien we een toenemende trend van EU- invloed op dit terrein. Met een aantal
voorbeelden zal worden geillustreerd hoe de EU de grenzen van haar beleidsruimte opzoekt op het
gebied van zowel energiebeleid als de ruimtelijke ordening.

Invloed op energiemix

Middels de Hernieuwbare Energie Richtlijn schrijft de EU een minimaal aandeel hernieuwbare ener-
gie in de energievoorziening voor. De EU heeft namelijk de bevoegdheid om ‘de ontwikkeling van
nieuwe en duurzame energie te stimuleren’(VWEU artikel 194, lid 1 ¢). De EU mag echter geen maat-
regelen nemen ‘die van aanzienlijke invloed zijn op de keuze van een lidstaat tussen verschillende
energiebronnen en de algemene structuur van zijn energievoorziening’(VwEU artikel 192, lid 2 ).
Doelstellingen voor specifieke hernieuwbare energiebronnen worden daarom gepubliceerd in de
vorm van een, niet juridisch bindende, mededeling (bijvoorbeeld de EU-strategie voor zonne-ener-
gie (EC 2022) en de EU-strategie voor hernieuwbare offshore-energie (EC 2020a). Recent is echter in
het kader van het REPowerEU plan een verplichting voorgesteld voor zonne-energie op daken van
gebouwen (EC 2021). Dit zou je technisch gezien kunnen beschouwen als een bouwvoorschrift in
plaats van een voorschrift met betrekking tot de energiemix, maar hetillustreert hoe de EU telkens
een stap verder lijkt te gaan in haar beinvloeding van de energiemix van de lidstaten.

Invloed op de ruimtelijke ordening

In het al eerder genoemde REPowerEU plan staan voorstellen die vrij direct invioed hebben op het
plannen van hernieuwbare energie in de regio, met name door middel van bepalingen voor het
aanwijzen van locaties waar hernieuwbare energie kan worden opgewekt en het voorschrijven van
termijnen voor het proces van vergunningverlening. Lidstaten moeten versneld gebieden aanwijzen
voor hernieuwbare energie, rekening houdend met het potentieel, de verwachte energievraag en
de aanwezigheid van benodigde opslag en net-infrastructuur. Binnen deze gebieden moeten lidsta-
ten zogenaamde ‘renewables go-to areas’ aanwijzen, die bij uitstek geschikt zijn voor het opwek-
ken van een bepaald type hernieuwbare energie en beperkte ecologische waarde hebben. Dan kan
gedacht worden aan daken, parkeerplaatsen of industrieterreinen. Hiervoor zullen snellere en een-
voudigere procedures voor vergunningverlening gelden dan elders?. Dit is overigens niet voor het
eerst dat de EU-zonering voorschrijft voor ruimtelijke plannen; ook het natuurbeleid (Habitatricht-
lijn) en externe veiligheid (Sevesorichtlijn) doen dat.

Ook op een meer subtiele manier, via de Europese financieringsstromen, oefent de EU haar invloed
uit op de ontwikkeling van hernieuwbare energie in de regio. Onder de noemer ‘regionaal beleid’
investeert de EU middels de structuurfondsen in, met name de armere, Europese regio’s. Door
voorwaarden te verbinden aan deze financiering stuurt de EU op het energiebeleid in de regio. Een

2 Zo geldt een deadline van 14 dagen voor het beoordelen van de validiteit van een vergunningsaanvraag
voor een hernieuwbare energiecentrale in een go-to area, in andere gebieden is dit een maand. Het
volledige vergunningsproces mag maximaal een jaar duren een een go-to area, voor kleinere installa-
ties zes maanden. Buiten de go-to areas is dat twee jaar.
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bepaald minimumpercentage van de financiering uit het Europees Fonds voor Regionale Ontwikke-
ling (EFRO) moet bijvoorbeeld door de ontvangende regio worden aangewend voor de ‘koolstof-
arme economie’.

De EU is dus een drijvende kracht achter de ontwikkeling van hernieuwbare energie in de regio,
maar werpt met andere wetgeving juist weer barrieres op. De EC schrijft in haar ‘Richtsnoeren be-
treffende windenergieprojecten en EU-natuurwetgeving’: “Windparken die niet op de juiste plaats
zijn geinstalleerd of die slecht ontworpen zijn, kunnen een bedreiging vormen voor kwetsbare
soorten en habitats, onder meer die welke uit hoofde van de vogelrichtlijn en de habitatrichtlijn zijn
beschermd” (EC 2020b). Een meer indirect belemmering is op het gebied van concurrentiebeleid die

beperkingen oplegt op staatssteun en openbare aanbestedingen.

Deze voorbeelden laten zien hoe de EU onder meer via doelstellingen (stok) en financiering (wortel)
steeds meer invloed uitoefent op zowel ruimtelijke ordening als energiebeleid en daarmee steeds
belangrijker wordt voor de RES.

Grotere rol voor decentrale overheden

Een gestage ontwikkeling de laatste jaren in de EU is de toenemende aandacht voor de regio’s3.
Met het Verdrag van Lissabon werd de rol en status van lokale en regionale overheden flink uitge-
breid (European Commission, 2008). In het recente Europese energie- en klimaatbeleid is ook een
steeds grotere rol voor decentrale overheden weggelegd: “Het doel van een veerkrachtige energie-
unie met een ambitieus klimaatbeleid als kernelement [...] kan alleen worden bereikt door geco6r-
dineerd optreden waarbij wetgevende en niet-wetgevende maatregelen op Unie-, regionaal, natio-
naal en lokaal niveau worden gecombineerd (EC 2018).” Om dit te bereiken moet elke lidstaat een
permanente energiedialoog tot stand brengen met lokale overheden “om de verschillende overwo-
gen opties voor het energie- en klimaatbeleid te bespreken (Art. 11 Governance Verordening).”

Ook voor de warmtetransitie ziet de Europese Commissie een belangrijke rol voor lokale overhe-
den. Lidstaten moeten volgens de herziene Energie Efficiéntie Richtlijn (EC 2021) regionale en lokale
autoriteiten aanmoedigen om lokale verwarmings- en koelingsplannen op te stellen, ten minste in
gemeenten met een totale bevolking van meer dan 50 ooo inwoners. “Daartoe ontwikkelen de lid-
staten aanbevelingen ter ondersteuning van de regionale en lokale autoriteiten bij de uitvoering
van beleidslijnen en maatregelen op het gebied van energie-efficiénte verwarming en koeling op
basis van hernieuwbare energie op regionaal en lokaal niveau, waarbij het vastgestelde potentieel
wordt benut. De lidstaten ondersteunen de regionale en lokale autoriteiten zoveel mogelijk met
welke middelen dan ook (Art. 23 herziene Energie Efficiéntie Richtlijn).”

Aandacht voor burgerbetrokkenheid en participatie

Naast de lokale overheden heeft ook de rol van burgers in de lokale en regionale energietransitie de
aandachtvan de EU. Met name in Nederland, maar ook elders in Europa, zijn de afgelopen jaren lo-
kale energie initiatieven van burgers als paddenstoelen uit de grond geschoten. Dit is Brussel niet
onopgemerkt gebleven en men erkent het potentieel van deze initiatieven om het draagvlak voor
de energietransitie te vergroten en deze met concrete projecten ook te versnellen. In de

3 Door de EC wordt met het woord regio vaak gerefereerd aan een grensoverstijgend gebied, hier bedoe-
len we een binnenlandse streek of gebied.
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Hernieuwbare energie Richtlijn en de Richtlijn interne markt voor elektriciteit zijn dan ook maatre-
gelen opgenomen die het de zogenaamde Citizen Energy Communities (CECs) en Renewable Energy
Communities (RECs) mogelijk moet maken om actieve spelers te worden op de energiemarkt.

2.3 EU-beleid met relevantie voor de RES

De kern van het Europees hernieuwbare energiebeleid bestaat uit doelstellingen enerzijds (met
name in de RED en EPBD) en uit de verplichting om over de voortgang van die doelstellingen te
rapporteren anderzijds (Governance Verordening). Om uitvoering te geven aan die doelstellingen
wordt door de EC een breed palet aan harde en zachte beleidsinstrumenten ingezet?. Er zijn be-
leidsinstrumenten om de vraag naar hernieuwbare energie te bevorderen, de integratie van her-
nieuwbare energie in het energiesysteem te faciliteren of te voorzien in de benodigde financiering.
Er zijn ook zachte instrumenten die informeren over de strategie van de Commissie of die kennis-
uitwisseling tussen regionale en lokale overheden bevorderen.

In onderstaand kader is een selectie te vinden van Europees beleid dat relevant is voor de RES (veel
van dit beleid wordt overigens momenteel herzien, onder meer in het kader van Fit for 55).

Selectie van Europees beleid en initiatieven met relevantie voor de RES

Hernieuwbare energie

. Hernieuwbare energie Richtlijn (RED)

. Richtlijn energieprestatie van gebouwen (EPBD)
. Zonne-energie strategie

. Hernieuwbare offshore-energie strategie
Governance

. Governance Verordening (0.a. NECP rapportage)
. Richtlijn strategische milieubeoordeling (SMB)

Systeemintegratie

. Richtlijn interne markt voor elektriciteit (IEMD)

. Elektriciteitsrichtlijn

. Verordening voor trans-Europese energie-infrastructuur (TEN-E)
. Batterijenverordening

. EU-strategie voor een geintegreerd energiesysteem

. Financiering

Europese Structuurfondsen (EFRO/Cohesiefonds)
. Hernieuwbare energie financieringsmechanisme (REFM)

4 Dit doet de EU door zowel wetgevend als niet-wetgevend beleid. Voor wetgevend beleid heeft de EU
twee smaken: een Verordening (rechtstreekse werking in een Lidstaat) of een Richtlijn (moet door de
Lidstaat vertaald worden in nationaal beleid). Niet-wetgevend beleid bestaat uit zachtere instrumen-
ten, zoals Mededelingen die bijvoorbeeld tot doel hebben om te informeren of te helpen bij de inter-
pretatie of implementatie van het wetgevende beleid.
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. Subsidies voor innovatie en demonstratie projecten (Horizon Europe, LIFE, Innovation -
Fund etc.)
. EU Aanbestedings- en Staatssteunregels

Ruimtelijke inpassing

. Habitatrichtlijn (Natura2000)
. Vogelrichtlijn (Naturazo00)

. Kaderrichtlijn Water

. EU-bodemstrategie voor 2030

Samenwerking en kennisuitwisseling

. Covenant of Mayors (0.a. SEAP/SECAP rapportage)
. Urban Agenda for the EU (UAEU)

. Positive Energy Districts (PED)

. Committee of the Regions netwerken

. Eurocities

. Urbact

. European Green Capital Network

. ICLEI Europe

. Energy Cities

. REScoop.eu

2.4 |mplicaties voor de RES

Samengevat kan worden gesteld dat er een snel groeiende beleidsopgave vanuit Europa op de lid-
staten af komt die in toenemende mate regionaal moet worden ingevuld. Om dit te faciliteren stelt
de EU een breed palet aan harde en zachte instrumenten beschikbaar. Wat betekenen deze ontwik-
kelingen voor de RES?

Europees steun vraagt om Rennis en capaciteit

Energieregio’s kunnen in de uitvoering van hun opgave in toenemende mate steun krijgen vanuit
Europa. Deze steun bestaat onder meer uit financiering, kennisuitwisseling en een wetgevend ka-
der dat lokale energie initiatieven faciliteert en lidstaten aanspoort om lokale en regionale overhe-
den zoveel mogelijk te ondersteunen in hun energie opgave. Een veel gehoord bezwaar vanuit met
name de kleinere gemeenten is dat het aanboren van EU-fondsen kennis en capaciteit vereist waar
het hen vaak aan ontbreekt (Muller 2015). Het zijn dan ook vaak de grotere steden die hun weg naar
de EU-fondsen en netwerken wel weten te vinden. De organisatie in RES’en, met daarin gebun-
delde kennis en capaciteit, kan mogelijk een kans bieden om wel meer gebruik te kunnen maken
van de ondersteuningsmogelijkheden die de EU biedt.

De nationale overheden Rrijgen een nieuwe rol

De verschuiving van bevoegdheden van het nationale niveau naar Europa enerzijds en regionale en
lokale overheden anderzijds biedt kansen voor regionale bestuurders, maar stelt ze ook voor
nieuwe uitdagingen en verantwoordelijkheden. De gelijktijdige Europeanisatie en binnenlandse de-
centralisatie maken van energiebeleid een veranderend speelveld waarin elke speler zijn nieuwe
plek zoekt. Een van de gevolgen hiervan is een toenemende afstand tussen nationale
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beleidsmakers en de praktijk in de regio. De beleidsopgaven op regionaal niveau kunnen schuren
met de meer conceptuele en sectorale insteek op EU-niveau (RLI 2015). Dit vraagt om een brug-
functie van de nationale overheid. Die wordt momenteel in de EU echter onvoldoende door de lid-
staten ingevuld, constateren REScoop.eu en Energy Cities® in een recent ‘position paper’. Zij pleiten
daarom voor meer geintegreerde planning van lokale hernieuwbare energie. Ze constateren dat er
momenteel in vrijwel geen enkele EU-lidstaat goede afstemming is tussen de doelen die lokale en
regionale overheden stellen en de plannen op nationaal niveau. Terwijl cross-sectorale oplossingen
en het verbinden van opgaven juist op dat lokale niveau moeten plaatsvinden omdat daar het po-
tentieel ligt om synergién te benutten.

> REScoop.eu is de Europese koepelorganisatie voor lokale energie initiatieven en Energy Cities is de Eu-
ropese vereniging van lokale overheden die over hun energietoekomst nadenken
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3 Analyse buitenlandse voorbeelden

3.1 Belgié (Vlaanderen)

In deze casus richten we ons niet op geheel Belgié maar op de Vlaamse aanpak voor hernieuwbare
energie in de context van de Belgische energie- en klimaatstrategie. De redenen hiervoor is dat Bel-
gische gewesten vrijwel autonoom plannen maken voor hernieuwbare energie en Vlaanderen in
vergelijking met Wallonié en het Brussels Hoofdstedelijk Gewest de meeste geografische overeen-
komsten heeft met Nederland.

3.1.1  Context: Gewesten én nationale overheid zijn
verantwoordelijk voor landelijke energiedoelen

In Belgié valt de relatie tussen nationaal energiebeleid en decentrale uitvoering door de inrichting
van het land in gewesten anders uit dan in Nederland. De nationale overheid deelt haar beslissings-
bevoegdheid op dat gebied met de drie gewesten: Wallonié, Vlaanderen en het Brussels Hoofdste-
delijk Gewest.

Sinds december 2017 heeft Belgié met het interfederaal energiepact 2050 een gemeenschappelijke
visie voor de energietransitie. Het pact wordt door de drie gewestelijke regeringen en de Federale
Regering erkend als een belangrijke ambitienota. Het gaat om een langetermijn akkoord tussen de
verschillende overheden (en andere belangrijke stakeholders) om in te zetten op de transitie naar
een koolstofarm energiesysteem. Verder worden in het energiepact geen plannen en doelstellingen
in het detail vastgelegd, maar is het zo dat het pact de basis vormt voor een nationaal Energie- en
Klimaatplan (NEKP) en voor de gewestelijke klimaat- en energieplannen, zoals het Vlaams Energie-
en Klimaatplan 2021-2030. Op Europees niveau heeft Belgié een streefwaarde vastgesteld van 17,5
procent hernieuwbare energie in 2030 (NEKP 2019 : 3).

De drie gewesten hebben belangrijke taken en bevoegdheden rondom duurzaam opgewekte elek-
triciteit en de ruimtelijke inpassing van grootschalige infrastructuur. leder gewest beslist over stra-
tegische energiedoelstellingen op eigen grondgebied, met het energiepact als leidraad. Daarnaast
zijn de gewesten verantwoordelijk voor ruimtelijke ordening. De nationale overheid ondersteunt de
gewestelijke klimaat- en energieplannen door flankerend beleid op het gebied van bijvoorbeeld fis-
caliteit, biobrandstoffen, fietsen, productnormen, energie-efficiénte federale overheidsgebouwen
en spoorwegen (NEKP 2019 : 3).

Wat de uitdagingen betreft voor de uitvoering van gewestelijke hernieuwbare elektriciteitsplannen
blijken er veel overeenkomsten te zijn met Nederland. De opwekkingsmogelijkheden hiervoor zijn
beperkt en het energieverbruik hoog. Daarmee blijft het aandeel hernieuwbaar in de Belgische
elektriciteitsverbruik relatief laag (zie figuur 3.1-1). Ondanks gunstige zon- en windcondities is een
hoge bevolkingsdichtheid en schaarste in de ruimte een belangrijke drempel om het aandeel van
hernieuwbare elektriciteit aan het energieverbruik te verhogen. De noordelijke kustgebieden heb-
ben technisch veel potentieel voor de opwekking van elektriciteit uit zon en wind, maar juist deze
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gebieden zijn sterk verstedelijkt. Waterkracht is maar in beperkte mate voorhanden. Kernenergie is
een belangrijke energiebron maar het land wil nucleair opgewekte stroom geleidelijk vervangen
door groene stroom.

Figuur 3.1-1 Aandeel hernieuwbare elektriciteit in het totale elektriciteitsverbruik in 2020, Belgié
(Eurostat, 2020)
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3.1.2  DeVlaamse aanpak voor hernieuwbare elektriciteit op land:
energie en ruimte

Governance: weinig sturing op doelbereik

In Vlaanderen is de gewestelijke beleidsstrategie voor hernieuwbare energie samengevat in het
Vlaams Energie- en Klimaatplan 2021-2030 (VEKP 2019). Het VEKP is een voortzetting van de ge-
westelijke energievisie ‘ Vlaanderen in Actie’ van 2020. Met het VEKP bevestigt de gewestelijke re-
gering opnieuw haar inzet om een grote bijdrage te leveren de Belgische energietransitie en aan de
klimaatopgave. Het verschil met de eerdere energievisie is dat het VEKP een sterkere toonzetting
heeft met betrekking op de beleidsinzet voor verschillende sectoren. Naast algemene doelen
(broeikasgasreductie, energiebesparing, hernieuwbare energie) zijn in het VEKB namelijk maatre-
gelen en subdoelen opgenomen voor zeven sectoren. Het VEKP maakt hiermee duidelijk dat voor
het behalen van de 2030 doelen een actieve inzet nodig is vanuit de verschillende sectoren, d.w.z.
de energie- en klimaatopgave verhoudt zich niet alleen tot de energiesector maar raakt aan secto-
ren zoals transport, gebouwde omgeving, landbouw en industrie.

Hernieuwbare energie doelen in Vlaanderen

In het VIaams Energie- en Klimaatplan 2021-2030 is een nauwkeurig doel vastgelegd van 28.512
GWh hernieuwbare energie in 2030. Voor de bijdrage van duurzame elektriciteit (aan het totale
energiedoel) heeft men daarnaast volgende subdoelen vastgesteld:

- Het vermogen aan windenergie op land wordt verhoogd van 1,4 naar 2,5 GW.
- Er wordt geinvesteerd in bijkomende zonne-energie, van 3,6 naar 6,7 GW.

De VEKP legt echter niet vast wie wat precies gaat doen aan de energietransitie. Naast de noodzaak
om sector-overstijgend te werken is ook de noodzaak voor een actieve bijdrage van Vlaamse ge-
meenten aangetoond. De rolopvatting van de gewestelijke overheid is daarbij om lokale besturen
zoveel mogelijk te ondersteunen bij het maken van strategische energieplannen. Om hier een voor-
beeld te noemen: In het kader van het Europese Covenant of Mayors (burgemeestersconvenant)
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kunnen lokale besturen zich vrijwillig committeren om EU-klimaat-en energiedoelen te behalen.
Het burgemeestersconvenant is een vrij belangrijk initiatief in Vlaanderen omdat het gros van de
VIaamse gemeenten het convenant heeft ondertekend, vooral kleinere gemeenten (Vlaamse Over-
heid 2022). Het burgemeestersconvenant is geen officieel onderdeel van de VEKP, maar draagt op
indirecte manier bij aan VEKP doelen. Vlaanderen stelt databanken en rekentools beschikbaar om
gemeenten te ondersteunen bij het formuleren van strategische doelstellingen, bijvoorbeeld om de
gemeentelijke broeigasuitstoot per jaar te berekenen (Respondent Vlaanderen).

Regionale aanpaksvormen in Vlaanderen

Regionale aanpakken voor hernieuwbare energie ontstaan in Vlaanderen op initiatief van de regio
en niet op initiatief van de Vlaamse overheid. Er is momenteel geen beleidsprogramma op gewest-
niveau dat regionale planning rondom hernieuwbare energie vereist. Wel zijn er bestuurlijk afgeba-
kende, regionale samenwerkingen voor thema’s die veel raakvlakken hebben met hernieuwbare
energie, bijvoorbeeld voor mobiliteit (Respondent Vlaanderen).

Regiovorming is wel een bestuurlijk onderwerp in Vlaanderen. Vlaanderen heeft recentelijk een po-
litiek-bestuurlijk besluit genomen om 17 referentieregio’s vast te stellen om de toenemende ver-
snippering van bestaande regionale samenwerkingen op gebied van bijvoorbeeld openbaar vervoer
en wonen tegen te gaan (Figuur 3.1-2). In de toekomst, zo het idee, is de referentieregio een be-
stuurlijke eenheid om meerdere (sectorale) thema’s integraal op te pakken. Op termijn zouden de
nieuwe referentieregio’s mogelijk uitgroeien tot energieregio’s. Op het moment waarop deze ana-
lyse is uitgevoerd is dat nog niet helemaal duidelijk.

Figuur 3.1-2 Indeling 17 referentieregio’s (Nota aan de Vlaamse Regering 2022)

Y

Figuur: Indeling referentiereqgio's zoals beschreven in de Nota aan de Viaamse Regering van 12 maart 2021

De nieuwe referentieregio’s nemen echter niet weg dat in bepaalde delen van Vlaanderen al regio-
nale energiestrategieén bestaan. De provincie Oost-Vlaanderen, bijvoorbeeld, heeft in de afgelo-
pen jaren regionale planvorming rondom hernieuwbare energie actief gefaciliteerd. Deze provincie
heeftin het verleden veel ervaring opgedaan met ruimtelijke planvorming en stakeholderparticipa-
tie rondom grootschalige windparken en heeft vroegtijdig de noodzaak erkend dat gemeentelijke
samenwerking en lokale participatie draagvlak creéert voor hernieuwbare energie (Nabielek 2020).
Voor drie regio’s in Oost-Vlaanderen is er een hernieuwbare energiestrategie: Energielandschap
Denderland, Energielandschap Waasland en Energielandschap Regio Gent.

Dat betekent dat in Vlaanderen al informele samenwerking rondom energieregio’s bestaat, maar
dat de gewestelijke overheid nog geen formeel beleid heeft. Huidige energieregio’s komen ruimte-
lijk niet overeen met de Vlaamse referentieregio’s. Het gaat om samenwerkingen die daarvoor al
bestonden. Het Vlaams Planbureau voor de Omgeving adviseert om deze initiatieven te koesteren
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en vanuit deze pilotprojecten tot een landsdekkend verhaal te komen, de nieuwe referentieregio’s
bieden een kans om dat te kunnen doen (BUUR PoS, VITO & CEDELFT 2021).

Ruimtelijke regionale energie strategieén: een draaiboek

Het Departement Omgeving Vlaanderen wil gemeenten en provincies ondersteunen door kennis en
ervaringen met ‘ruimtelijke regionale energiestrategieén’ te bundelen en beschikbaar te stellen. Op
dit moment zijn er verspreid over Vlaanderen al initiatieven rond de opmaak van regionale ruimte-

lijke energiestrategieén. Deze pilotprojecten groeien steeds meer uit tot volwaardige initiatieven.

Het concept ruimtelijke regionale energiestrategie is gericht op het niveau onder het provinciale ni-
veau, en boven het gemeentelijke niveau. Het gaat om een vrijwillige samenwerking van meerdere
gemeenten. Het is dan ook geen administratieve eenheid. Gemeenten & provincies hebben een
mandaat in de ruimtelijke besluitvorming, maar regio’s niet. De vraag is dan ook: wat kan je als re-
gio doen, en welke politieke beslissingen moet je overlaten aan de verschillende overheden die bin-
nen de regio gaan samenwerken.

Tekst overgenomen van: BUUR PoS, VITO & CEDELFT 2021

Energie in de leefomgeving: flexibiliteit en horizontale afstemming

In Belgié zijn zowel het gewest als de provincies verantwoordelijk voor de ruimtelijke inpassing van
hernieuwbare energie. In Vlaanderen stelt de Vlaamse regering algemene kaders vast (zie tekstka-
der hieronder). Provincies vertalen het Vlaams beleid in provinciale structuurvisies en uitvoerings-
plannen. De belangrijkste instrumenten op gewestniveau zijn het Vlaamse Codex Ruimtelijke
Ordening (juridisch kader), het Beleidsplan Ruimte 2018 (strategische ruimtelijke visie) en de zoge-
naamde ‘Omzendbrieven’. Omzendbrieven bevatten ruimtelijke doelstellingen en richtlijnen voor
bepaalde thema’s, waaronder hernieuwbare energie. Er bestaat bijvoorbeeld een omzendbrief over
het afwegingskader en randvoorwaarden bij de oprichting van windturbines (Department Omge-
ving Vlaanderen 2014).

Kenmerken van het ruimtelijk beleid in Vlaanderen

Het ruimtelijk beleid dat Vlaanderen kent met betrekking tot hernieuwbare energie gebruikt alge-
mene regels in plaats van gebiedsgrenzen te tekenen waar energiebelangen (bijvoorbeeld wind-
energie) prioriteit hebben. Dit heeft het voordeel dat de overheid haar stelsel van regels in de loop
der tijd makkelijk kan bijstellen of uitbreiden. Dit doet de Vlaamse overheid op twee manieren:
Strategische kaders op gewestniveau: Beleidsplan Ruimte Vlaanderen

Algemene regels en richtlijnen voor de ruimtelijke inpassing van energieprojecten: Vlaamse Codex
Ruimtelijke Ordening en Omzendbrief inzake planning van windturbines.

Bron: Nabielek 2020; Evers, Tennekes & Nabielek 2019

Vlaanderen heeft daarmee zowel belangrijke bevoegdheden op gebied van ruimte, als op gebied
van hernieuwbare energie. Dit biedt unieke kansen voor horizontale afstemming tussen de doel-
stellingen van het VEKP en andere ruimtelijke belangen zoals een aantrekkelijke en gezonde woon-
omgeving. In de praktijk valt dit afstemmingsproces nogal tegen. Het Beleidsplan Ruimte,
bijvoorbeeld, is een strategische visie en moet nog geconcretiseerd worden in wettelijke kaders die
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energiemaatregelen en ‘ruimtelijke regionale energie strategieén’ ten goede komen (Respondent
Vlaanderen). Maar daar stokt het, de uitvoeringskaders zijn nog niet goedgekeurd. Zo is er bijvoor-
beeld een draft-beleidskader voor regionale energiestrategieén wat nog nadere uitwerking behoeft
in het Beleidsplan Ruimte (Respondent Vlaanderen). Klimaat is een doorsnijdende uitdaging, er zit-
ten spanningen tussen energie- en andere sectorale en ruimtelijke plannen, bijvoorbeeld op gebied
van landschap, woningbouw, lokale economie & mobiliteit.

Een positief neveneffect van de inspanningen om VEKP-doelen en Beleidsplan Ruimte in overeen-
stemming te brengen blijkt te zijn dat Vlaanderen gericht is op een alomvattende en uitvoeringsge-
richte aanpak, terwijl de Nederlandse RES’en voornamelijk gefocust zijn op het behalen van
energiedoelen, met wind en zon als belangrijkste dragers. Zo is men in Vlaanderen wellicht inten-
siever op zoek naar de ruimtelijke vertaling van VEKP-cijfers. Een voorbeeld: Het Vlaams Planbu-
reau heeft in het verleden onderzoek gedaan naar de rol van de ruimtelijke ordening, is het
kerndoel van ‘ ruimtelijke verdichting’ bijvoorbeeld te kwantificeren? Wat zou dit als energiereduc-
tie opleveren? Omdat het zo moeilijk is te kwantificeren wordt het niet gauw opgenomen in een
strategische visie (Respondent Vlaanderen). Dat betekent echter niet dat deze zoektocht overbodig
is. Door de integrale aanpak kunnen zich op termijn kansen opdoen voor slimme ruimtelijke com-
binaties die pas op de lange termijn doorwerken in het energieverhaal.

Draagvlak: iedereen onderschrijft de grote visie, maar implementatie valt tegen

Daarnaast hecht het Vlaamse beleidskader belang aan betrokkenheid van een breder palet aan par-
tijen. Er wordt ingezet op participatief beleid in de vorm van samenwerking tussen en betrokken-
heid van burgers, overheid, politiek, ondernemers en kennisinstellingen. Net als in Nederland zijn er
verschillende overlegstructuren (genoemd ‘stroomgroepen’ - op gebied van hernieuwbare energie,
energie-efficiénte, flexibiliteit, data, warmtebeleid & ‘transversale’ thema’s) waar belangrijke sta-
keholders en partijen vorm geven aan energie- en klimaatbeleid (Vlaams Energie- en Klimaat-
agentschap 2022).

Op lokaal niveau hebben provincies en gemeenten een belangrijke rol in het organiseren van parti-
cipatie en draagvlak. Politiek engagement is hierbij van belang. Op gewestniveau wordt het organi-
seren van politiek draagvlak bij lokale bestuurders als voorwaarde gezien om de energietransitie in
gang te zetten. Maar hoewel iedereen de grotere energievisie onderschrijft blijken energiemaatre-
gelen zoals bijvoorbeeld duurzame mobiliteit niet echt prioriteit te hebben op wijkniveau. Vlaande-
ren neemt in dit gesprek een terughoudende rol in. Een echt uitgebreide communicatie ‘waarom en
op welke manier dat moet gebeuren’ bestaat momenteel niet (Respondent Vlaanderen).

3.1.3  Hoofdpunten Belgié- Vlaanderen

De federale structuur van Belgié legt belangrijke verantwoordelijkheden op gebied van energie en
ruimte neer op gewestniveau. De besluitvorming op het niveau onder de landelijke overheid en bo-
ven de provinciale overheid heeft voor- en nadelen. In Vlaanderen ontstaat hierdoor meer belang-
stelling om de energiestrategie en ruimtelijke strategie goed op elkaar af te stemmen. Dit kan de
boel aardig vertragen maar biedt kansen om het energievraagstuk ‘alomvattender’ aan te pakken -
d.w.z. op een manier die niet uitsluitend gericht op bepaalde energiedragers (zon, wind) maar op de
grotere samenhang tussen beoogde systeemveranderingen in de ruimte (verdichting, landschaps-
behoud, duurzame mobiliteit) een het werken aan een duurzaam energiesysteem.
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Er wordt ook in Belgié gezocht naar de passende tussenmaat bij het maken en uitvoeren van ener-
gieplannen. De energieopgave laat zich niet vangen binnen de bestuurlijke grenzen van een ge-
meente en laat zich evenmin vatten binnen een uniforme aanpak op landelijk of gewestniveau.
Energieregio’s bestaan ook in Vlaanderen en lijken een belangrijke rol te spelen bij de governance
van energievraagstukken. Een structurele aanpak die tot een landsdekkend verhaal kan leiden, mist
echter nog in de Vlaamse aanpak.

De Vlaamse 2030 klimaat- en energiestrategie bouwt voort op eerder strategisch beleid, maar de
toonzetting is veranderd. De rol van lokale bestuurders, interbestuurlijke samenwerking en partici-
patie van burgers wordt benadrukt. Met andere woorden, het narratief in de Vlaamse energiepoli-
tiek is aangescherpt. Tegelijkertijd is de Vlaamse overheid terughoudend met haar inzet om
beoogde samenwerkingen en draagvlak te organiseren. Op het moment ligt het initiatief vooral bij
provincies en gemeenten en is er nog steeds een mismatch tussen de grote visie die iedereen on-
derschrijft en de implementatie hiervan op wijkniveau.

Het ruimtelijk beleid van Vlaanderen gebruikt algemene regels en richtlijnen met betrekking tot
hernieuwbare energie. Provincies en gemeenten kunnen binnen deze generieke regels hun eigen
beleid formuleren. Een belangrijke voordeel van de Vlaamse aanpak is dat de overheid haar stelsel
van regels in de loop van der tijd relatief makkelijk kan bijstellen. Dit aanpassingsvermogen is be-
langrijk in verband met de onzekerheden die de energietransitie meebrengt en de noodzaak om het
beleidspakket (zo nodig) adaptief bij te stellen. Een kanttekening is dat dit tot spanningen leidt op
het moment dat generieke regels of doelen aangepast worden op gewestniveau terwijl regionale
plannen al langer op de uitvoeringsagenda staan.
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3.2 Denemarken

3.2.1  Context: Ambitieus en consistent beleid biedt perspectief

Een onderzoek naar de Deense aanpak van regionale energieplanning is om meerdere redenen een
interessante. Denemarken wordt gezien als gidsland in de energietransitie. Al sinds de oliecrisis van
de jaren 70 wordt beleid gevoerd om onafhankelijk te worden van fossiele brandstoffen. Daarnaast
ligt Denemarken sociaal-cultureel gezien dicht bij Nederland (SCP 2020) wat het kansrijker maakt
dat Deens beleid ook in Nederland zou kunnen werken.

Eerste land met ambitieuze energiedoelstellingen

Denemarken voert al sinds de jaren ‘7o een ambitieus energiebeleid met aanvankelijk energievoor-
zieningszekerheid en economische groei als de primaire doelstellingen. Vermindering van de CO2-
uitstoot was in eerste instantie een impliciet gevolg van dit beleid, al werd de koppeling wel snel
gelegd. Naast hoge ambitie kenmerkt het beleid zich ook door een lange termijn blik. In de Energie-
strategie 2050 uit februari 2011 is de ambitie vastgelegd om in 2050 onafhankelijk te zijn van fos-
siele brandstoffen en wordt het pad daarnaar toe op hoofdlijnen geschetst. Aan de hand van
scenario planning werden daarin keuzes gemaakt voor de toekomst op basis van cruciale vragen:
als we in 2050 meer dan de helft van onze energie opwekken uit fluctuerende bronnen zoals wind-
en zonne-energie, hoe ziet het energiesysteem er dan uit (Vegter en Verweij 2014)? Het doel is in de
Klimaatwet in 2020 na een breed parlementair akkoord aangescherpt tot klimaatneutraliteitin
2050. Het nationale tussendoel voor 2030 is aangescherpt tot een emissiereductie van 70% ten op-
zichte van 1990 (PBL 2021).

Zo geeft de Deense overheid een duidelijk beeld van waar men naar toe wil, en introduceert vervol-
gens het beleid om daar te komen. Dit beleid bestaat naast stimulerende maatregelen ook uit dui-
delijke verplichtingen (Vegter en Verweij 2014). Zo werd er al in 2012 een regeling geintroduceerd
die verbiedt dat nieuw gebouwde huizen verwarmd worden met olie- of gasgestookte ketels, in
Nederland is pas in 2022 besloten om dit verbod per 2026 in te voeren (BZK 2022). Ook werd al in
2012 besloten tot het afbouwen van energie uit kolen en in 2018 tot het uitfaseren van kolencentra-
les in 2030 (MoCEU 2020).

Deens beleid voor hernieuwbare energie en de transitie in de regio

Doelstellingen

. 70% reductie broeikasgasemissies in 2030 (tov 1990)

. uiterlijk in 2050 klimaatneutraal

. Fossielvrije elektriciteitsvoorziening in 2030 (verwachting is 2027)
. Verviervoudiging van wind op land in 2030

Uitgangspunten

. Denemarken moet een leidende natie zijn in de internationale klimaatinspanning

. De realisatie van de klimaatdoelstellingen van Denemarken moet gepaard gaan met eco-
nomische groei en ontwikkeling

Maatregelen

. Het oprichten van een energie codperatie wordt beleidsmatig gestimuleerd
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. Recht op eigenaarschap van wind- en stadsverwarmingprojecten is in Denemarken vastge-
legd in de wet

. De waardedaling van onroerend goed door windmolenprojecten wordt deels vergoed
. Afstandsnorm tot woningen van minimaal viermaal de tiphoogte van de windturbine
. Gemeenten kunnen aanspraak maken op een subsidie voor het verhogen van de acceptatie

van windenergie projecten, waarbij geld beschikbaar is voor het landschap, recreatie of ac-
tiviteiten die hernieuwbare energie in de gemeente promoten

. De staat zal richting 2030 een actieve rol spelen bij de planning van energieparken op land,
dat wil zeggen grotere, door de staat aangewezen gebieden waar een snelle uitbreiding
van verschillende technologieén voor hernieuwbare energie kan plaatsvinden, waaronder
windturbines, zonnecellen en Power-to-X-centrales, enz.

Het Deense energiebeleid heeft tot gevolg gehad dat Denemarken wereldwijd het hoogste aandeel
wind en zon PV (ruim 50%) in de elektriciteitsmix heeft (zie figuur 3.2-1).

Figuur 3.2-1 Aandeel hernieuwbare elektriciteit in het totale elektriciteitsverbruik in 2020, Dene-
marken (Eurostat, 2020)
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In het Energieakkoord van 2018 kondigde de Deense overheid aan om het aantal windmolens op
land terug te brengen ten koste van wind op zee, omdat offshore wind binnen afzienbare tijd zon-
der subsidie kan draaien en vanwege ‘de ervaringen van Denen die hinder hebben ondervonden
van windturbines in de buurt van hun huizen, en de daaruit voortvloeiende daling van de waarde
van hun onroerend goed.’

In februari 2022 waarschuwde de Deense Klimaatraad echter dat Denemarken met het huidige be-
leid haar doelstelling van 70% hernieuwbare elektriciteit in 2030 niet gaat halen (Klimaradet 2022).
Als reactie op deze constatering en de energiecrisis presenteerde de Deense overheid in juni 2022
het plan ‘Danmark kan mere II’; Denemarken kan meer doen. In dit plan staat onder meer dat de
zon en wind op land capaciteit tussen nu en 2030 moet verviervoudigen en dat men hierover in dia-
loog wil met de gemeenten (Klimaaftale 2022).
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Bedrijfsleven en innovatie

Zoals eerder aangegeven was het oorspronkelijke doel van het Deense energiebeleid zowel energie
onafhankelijkheid als economische groei. Al vroeg werd dan ook het bedrijfsleven betrokken bij de
implementatie van het energiebeleid. Doordat de verschillende regeringen (zowel links als rechts)
op een consequente wijze de klimaatpolitiek tot uitvoering brachten, kon het bedrijfsleven met
lange termijn oplossingen komen (Kandelaar 2020).

Stevige investeringen in onderzoek en ontwikkeling hebben tot een grote en bloeiende duurzame
energie sector geleid. Al in 2012 representeerde de duurzame-technologiesector het indrukwek-
kende percentage van 3,14% van het Deense bruto binnenlands product (bbp). De Nederlandse
‘cleantechsector’ omvatte toen bijna 1% van het bbp (Vegter en Verweij 2014). Ook op het gebied
van ‘smart energy projects’ heeft Denemarken een leidende positie in Europa. Denemarken heeft
de hoogste deelname in Europese R&D projecten: een derde van alle smart energy projecten wordt
uitgevoerd in Denemarken (Jurowetzki 2016).

De Deense uitgaven aan onderzoek en ontwikkeling voor hernieuwbare energie zijn ook nu nog het
hoogste in Europa (figuur 3.2-2).

Figuur 3.2-2 Gemiddelde jaarlijkse publieke uitgaven aan onderzoek en ontwikkeling voor her-
nieuwbare energie, als percentage van het BBP (Gasser et al 2022)
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3.2.2 De Deense aanpak voor hernieuwbare elektriciteit op land

Governance: Zoektocht naar een goede rolverdeling tussen de nationale en lokale overheid

In Denemarken werkt de overheid nauw samen met energie codperaties en burgerinitiatieven, zo-
als nader beschreven in paragraaf 3.2.4. Het systeem is gedecentraliseerd, wat inhoud dat gemeen-
ten (Kommuner) de taak hebben om een gedeelte van de ambitieuze nationale doelstellingen te
realiseren op lokaal niveau. De gemeenschappen hebben de mogelijkheid en zeggenschap om hun
eigen projecten op te starten en worden hierin ondersteund door de lokale overheden (Kandelaar
2020). De vele Deense lokale energie codperatieven zorgen echter ook voor een gefragmenteerde
besluitvorming van energie planning. In een onderzoek uit 2011 werd dan ook geconcludeerd dat
hier meer centrale codrdinatie op moest komen en dat de rol van gemeenten als energie planning
autoriteit duidelijker moest worden beschreven (Sperling et al 2011).
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Denemarken heeft daarop gekozen voor een benadering van energieplanning die de nadruk legt op
het betrekken van belanghebbenden op meerdere geografische schalen. Voor de belangrijkste pij-
lers, wind, WKK en energie-efficiéntie, zijn de verantwoordelijkheden verdeeld over zowel natio-
nale als lokale actoren. Als onderdeel van een grotere hervorming® moest de regionale overheid die
verantwoordelijk was voor de regionale ruimtelijke ordening (waar mogen de zon- en windparken
verrijzen), deze verantwoordelijkheid afstaan aan de gemeenten (Kandelaar 2020). Gemeenten zijn
‘central actors within the green transition in the Danish society’ (MoCEU 2018). Voor windenergie
projecten biedt de nationale overheid stabiele financiéle steun en ontwikkelt zij passende richtlij-
nen, terwijl gemeentes en codperaties windenergieplannen opstellen en specifieke windprojecten
ontwikkelen (Sovacool 2013).

Door de verregaande decentralisatie van het bestuur participeren relatief veel Denen (1:80) in een
vorm van bestuur. De politiek staat niet ver af van de burgers en het vertrouwen van de burgers in
het bestuur en de overheid is groot (Hughes et al 2018). Een kritiekpunt is dat gemeenten niet altijd
de benodigde kennis en capaciteit in huis hebben en dat voor hun taken slechts beperkte financiéle
middelen beschikbaar zijn gesteld (Kandelaar 2020). Dit budget blijkt een van de belangrijkste fac-
toren te zijn voor de mate van succes van lokale energieplanning (Jensen 2019g).

Regionale plannen voor de energietransitie in Denemarken

In 2012 heeft de Deense overheid een programma opgezet om strategische energie planning op lo-
kaal en regionaal niveau te stimuleren. Er was 3,3 miljoen euro subsidie beschikbaar voor pilotpro-
jecten waarin lokale en regionale overheden samen met onder meer lokale bedrijven, industrie en
universiteiten energie plannen ontwikkelen (DEA 2016). Deelname aan deze pilot was vrijwillig
maar vrijwel alle gemeenten hebben deelgenomen.

Het maken van deze zogeheten lokale strategische energie plannen (SEPs) is ook nu nog vrijwillig.
De overheid verwacht echter wel van gemeenten dat ze dit doen, ook al toont zij weinig bereidwil-
ligheid om dit financieel te steunen. Toch hebben de meeste Deense gemeenten zulke strategische
energie plannen gemaakt (Petersen 2018).

De strategieén behelzen een interactief proces van deskundigen en andere actoren, waarbij de
overwegingen van het proces in een document worden vastgelegd. Deze ruimtelijke strategieén in
Denemarken zijn dus zowel een product als een proces (Petersen 2018), net als de Nederlandse
RES’en. Het Deense Energie Agentschap (DEA) organiseerde samen met de Deense vereniging voor
gemeenten netwerkactiviteiten voor het uitwisselen van ervaringen gedurende de projectperiode
(DEA 2016).

® Per 1 januari 2007 is in Denemarken een ingrijpende bestuurlijke hervorming doorgevoerd, waarbij de
14 Amter (te vergelijken met onze provincies) zijn opgeheven. Er zijn 5 grote regio’s voor in de plaats
gekomen, maar met minder taken. Tegelijkertijd zijn de gemeenten fors opgeschaald.
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Figuur 3.2-3 Zes strategische energie plannen in de 5 Deense ‘Regioner’ (DEA 2016)
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Toch slaagt de nationale overheid er volgens onderzoeker Jensen (2019) niet voldoende in de brug-
functie tussen nationale doelen en lokale implementatie goed te slaan. Er is te weinig interactie en
communicatie over de wederzijdse verwachtingen. Het ontbreken van lange termijn doelen voor
gemeenten en de vrijblijvendheid voor het maken van strategische energie plannen zorgen voor
een gebrek aan duidelijkheid en perspectief. Ook ontbreekt het nog steeds aan een aanpak waar-
mee gemeenten en de nationale overheid gezamenlijk locaties voor hernieuwbare energie kunnen
aanwijzen, aldus voormalig minister van klimaat en energie Martin Lidegaard (EnergiWatch 2022).
Tot slot valt op dat burgers, ondanks de co6peratieve traditie in Denemarken, maar beperkt be-
trokken worden bij het maken van de strategische energie plannen.

Energie in de leefomgeving: Ruimtelijke inpassing van hernieuwbaar wordt steeds uitdagen-
der

De topografie van Denemarken is zeer geschikt voor wind energie. Het land is, met name in het
west, betrekkelijk dunbevolkt en windrijk. In de eerste decennia na 1970 waren er vanuit het ruim-
telijk ordening beleid weinig belemmeringen voor het bouwen van windmolens. De onstuimige
groei van het aantal windturbines op land begon na 1999 echter af te nemen, door veranderingen
in subsidies en in de planning van windenergie. De nieuwe procedures zijn restrictiever, bijvoor-
beeld op het vlak van grootte en aantal windmolens en landschappelijke overwegingen (Bowyer et
al 2009, WWEA 2018).

Momenteel geldt in Denemarken een afstandsnorm tot woningen van minimaal viermaal de
tiphoogte van de windturbine. De afstandsnorm en de geluidnorm moeten beide worden nage-
leefd. In sommige gevallen kan het betekenen dat de windturbines op meer dan viermaal de
tiphoogte van woningen moeten worden geplaatst om aan de geluidnormen te voldoen (Arcadis
2022).
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Nu de ontwikkeling van hernieuwbaar achterblijft bij de doelstellingen (zie 3.2.1) is er in het meest
recente Deense klimaatakkoord (Klimaaftale 2022) besloten dat de staat richting 2030 ‘een actieve
rol zal spelen bij de planning van onshore energieparken, dat wil zeggen grotere, door de staat aan-
gewezen gebieden’.

Draagvlak: Burgers participeren in de energietransitie

Een onderscheidend element in de Deense energietransitie is lokaal eigendom van energiepro-
jecten, met name windenergie en warmtenetwerken. Dit is een belangrijke reden voor het grote
draagvlak onder burgers voor de energietransitie. Dit recht op eigenaarschap is in Denemarken ook
vastgelegd in de wet en de waardedaling van onroerend goed door windmolenprojecten wordt
deels vergoed. Voor stadsverwarming geldt bovendien dat het maken van winst verboden is.

Ook het oprichten van een energie codperatie wordt beleidsmatig gestimuleerd. Een gemeente is

verplicht toestemming te geven als de codperatie voldoet aan drie economische eisen. (1) Het pro-
ject moet de samenleving ten goede komen. (2) Gezonde financiéle basis voor een periode van 20

jaar. (3) Energiekosten moeten lager zijn dan de bestaande (Hier Opgewekt, 2017).

Als gevolg van deze beleidsmaatregelen is 3500 MW van de 3800 MW wind op land door burgers
neergezet, waarvoor zij gezamenlijk ca 5000 miljoen euro hebben geinvesteerd. Ook bezitten bur-
ger coOperaties, op de 50 grootste warmtenetten in gemeentelijk eigendom na, vrijwel alle overige
350 warmtenetten in Denemarken (Gorrofio-Albizu et al 2019, Bo Madsen 2022).

Veel consumenten zijn tevreden over hun aansluiting op een warmtenet. Hoewel de kosten lokaal
kunnen verschillen, liggen gemiddeld de prijzen voor warmte uit een warmtenet in Denemarken
lager dan het aardgas alternatief en lager dan de prijzen in Nederland (TNO 2019).

Tot slot kunnen gemeenten ook aanspraak maken op een subsidie voor het verhogen van de ac-
ceptatie van windenergie projecten, waarbij geld beschikbaar is voor het landschap, recreatie of ac-
tiviteiten die hernieuwbare energie in de gemeente promoten. Denemarken heeft door dit beleid
tot nog toe weinig last gehad van lokale weerstand tegen energieprojecten (De Wolff 2017).

In de coOperatieve aanpak lijkt de laatste tijd echter wel een kentering te komen. De Deense wind-
energie ambities vragen om grootschalige windparken, die veel technische en juridische kennis ver-
eisen en grote investeringen (Johansen 2021). Het zijn dan ook vooral de multinationals die
momenteel vooral verantwoordelijk zijn voor de groei van windvermogen in Denemarken (Wierling
et al 2018). Dit verklaart mogelijk ook het afgenomen draagvlak de laatste jaren (Technopolis 2016).

Energiesysteem: Systeembenadering van de energietransitie

Smart Energy

In Denemarken werd men al vroeg geconfronteerd met de gevolgen van decentrale hernieuwbare
opwekking voor het elektriciteitsnet. De vraag welke partij moest opdraaien voor de aansluiting
van decentrale opwekking leidde al in 1992 tot een politieke overeenkomst waarin werd gesteld dat
het elektriciteitsnetwerk niet alleen voor distributie, maar ook voor invoeding van elektriciteit
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bedoeld is. Ditidee, dat de basis vormt voor een smart grid, heeft in de meeste andere landen pas
in de afgelopen jaren postgevat.

Deze voorsprong in denken over een smart grid heeft Denemarken verder uitgebouwd. In het
Deense Energieakkoord uit 2012 stond al dat er een brede Smart Grid Strategie moest komen. “Een
belangrijk aspect van de Smart Grid Strategie is dat het smart grid verder moet reiken dan het elek-
triciteitssysteem. Als we een smart grid ontwikkelen, moeten we rekening houden met het hele
energiesysteem; we moeten slimme energie promoten (MoCEU 2013).” Men wil bestaande energie-
bronnen optimaal te benutten door de verschillende energiebronnen te integreren en door data en
digitalisering van het systeem te gebruiken om het systeem te optimaliseren. Deze strategie noe-
men de Denen Smart Energy. Ook de termen Smart Energy Planning en Smart Energy System ko-
men veelvuldig terug. Smart Energy is dus een breder begrip dan slimme netten. Slimme energie
omvat meerdere energienetten, energiesoorten en sectoren in de totale energie-infrastructuur
(elektriciteit, verwarming, koeling, gas, vervoer), aldus het Deense Nationale Energie en Klimaat-
plan 2020 (MoCEU 2019).

Het Smart Grid maakt hiermee de geintegreerde aanpak van de Deense energietransitie mogelijk.
Deze omvat de sectoren elektriciteit, warmte en transport en het doel is om de integratie steeds
verder te versterken (Copenhagen Cleantech Cluster 2021). De onderlinge afhankelijkheden tussen
deze verschillende sectoren worden weerspiegeld in de Deense energiebeleidsdoelen, in scenario-
analyses en in concrete initiatieven voor het implementeren van de overgang naar een op her-
nieuwbare energie gebaseerd energiesysteem (Agora & DTU 2015).

De Deense overheid kiest dus voor een integrale, holistische benadering van energie planning. Dit
betekent dat men focust op bredere interacties en systemen, in tegenstelling tot individuele com-
ponenten en concepten. Men legt de nadruk op integratie van bijvoorbeeld warmte- en elektrici-
teitsproductie en op synergién tussen belastingregelingen en beleidsondersteunende kaders voor
hernieuwbare energie (DEA 2017, Boot 2012).

Verbinding met andere thema’s

Ook de link met armoede, die momenteel volop in de belangstelling staat, werd al vroeg door de
Denen onderkend. De Deense overheid rekende al in 2014 uit dat de gemiddelde burger goodk
(€94) per jaar extra zou gaan betalen aan warmte en 250dk (€33) aan elektriciteit in 2020, een stij-
ging van ongeveer 5%. Deze stijging moest gecompenseerd worden door maatregelen die de ver-
duurzaming van de woningvoorraad stimuleren en daarmee het energieverbruik van de consument
kunnen verminderen, om te voorkomen dat publieke middelen uit andere domeinen benut zouden
moeten worden. Door dit samenspel van de speerpunten van het energiebeleid lukt het Denemar-
ken om langzamerhand een steeds duurzamere energievoorziening te ontwikkelen, zonder dat ze
grote concessies hoeft te doen aan de betaalbaarheid of betrouwbaarheid ervan (Vegter en Verweij
2014). In hoofdstuk 3.2.1is al beschreven hoe economische groei en innovatie vanaf het begin zo-
wel een doelstelling als een aanjager zijn geweest van het Deense energiebeleid.

De ontwikkeling van een dergelijk energiesysteem is dus meer dan alleen een technische aangele-
genheid. Zoals de Deense onderzoekers Krog en Sperling (2019) betogen is het sterk verbonden
met sociale, ecologische en economische aspecten. Dit maakt de transitie van het energiesysteem
een complexe opgave waarbij afstemming tussen institutionele niveaus en verschillende sectoren
nodig is. In de energieplanning moet dus met al deze elementen rekening worden gehouden en bo-
vendien in staat zijn om lokale uitdagingen op het gebied van energiesystemen te omarmen, bin-
nen het perspectief van slimme energiesystemen.
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Deze holistische manier van overheidsbeleid maken levert een belangrijke bijdrage aan het succes
van het Deense energiebeleid (Menu 2021). Ook verbindt men de energietransitie zo met thema’s
die voor zowel links als rechts in het politieke spectrum belangrijk zijn en verzekert zo een breed
politiek draagvlak voor het energie- en klimaatbeleid. Volgens een recente poll beschouwt 88% van
de Denen de wereldwijde klimaatverandering als een serieus probleem, en 66% zegt dat de inspan-
ningen van politici om de klimaatverandering aan te pakken van invloed zullen zijn op hun stem bij
de verkiezingen (Concito 2022).

3.2.3 Hoofdpunten Denemarken

Denemarken wordt algemeen beschouwd als gidsland voor de energietransitie, onder meer omdat
men al sinds de oliecrisis van de jaren 70 beleid voert om onafhankelijk te worden van fossiele
brandstoffen. Op lokaal niveau is deze energietransitie lange tijd voortgestuwd door een visionair
en stabiel overheidsbeleid in combinatie met een actieve bottom-up beweging.

Door de energietransitie integraal te benaderen en te verbinden aan zowel sociale als economische
thema’s is er in Denemarken een breed draagvlak aan beide zijden van het politieke spectrum. Een
traditie van lokaal eigenaarschap, ondersteund door wetgeving, dragen verder bij aan de acceptatie
van lokale hernieuwbare energie projecten.

Deze integrale benadering zien we ook op technisch vlak terug, waarbij het slim en tijdig verbinden
van de verschillende aspecten van de energietransitie met behulp van smart grid technologie de in-
tegratie van een groot aandeel variabele hernieuwbare elektriciteit in het energiesysteem mogelijk
heeft gemaakt.

Ook in Denemarken moet men zichzelf echter telkens opnieuw uitvinden. Het huidige model van
lokaal eigenaarschap lijkt tegen zijn grenzen aan te lopen vanwege de steeds hogere eisen die
grootschalige hernieuwbare energie projecten stellen aan kennis en capaciteit van lokale actoren.
Ook blijft het zoeken naar een goede afstemming tussen de nationale en lokale overheid op het ge-
beid van energie planning.
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3.3 Duitsland

3.3.1 Context: De Duitse ‘Energiewende’

Duitsland is een koploper in Europa wat betreft geinstalleerde capaciteit van wind- en zonne-ener-
gie op land. Een combinatie van stimuleringsmaatregelen en regie op nationaal niveau lijken daar
een belangrijke rol in te hebben gespeeld.

Hernieuwbare elektriciteit is de primaire focus geweest van de ‘Energiewende’, de Duitse term voor
de energietransitie die tot een beweging is uitgegroeid. De ‘Energiewende’ is diep geworteld in de
Duitse geschiedenis en samenleving. De beweging kwam voort uit de publieke oppositie tegen de
plannen van de regering voor kernenergie in de jaren zeventig en tachtig en nam in de jaren 2000
toe als gevolg van de groeiende bezorgdheid over klimaatverandering maar ook door het ongeval
in de Fukushima Daiichi-kerncentrale in Japan in maart 2011 (EC 2018). Toen heeft de regering van
bondskanselier Angela Merkel besloten het gebruik van kernenergie uiterlijk eind 2022 uit te fase-
ren’.

De hernieuwbare energiewet (EEG) is de belangrijkste juridische pijler die de Duitse ‘Energiewende’
ondersteunt. Aanbieders van hernieuwbare energie kregen op grond van de EEG een vaste prijs
voor de door hen geleverde stroom over een periode van 20 jaar (Boot 2021). Dit heeft tot een
sterke groei geleid van hernieuwbare energiebronnen, met name wind- en zonne-energie (zie fi-
guur 3.3-1). Bovendien hebben Duitse burgers en boeren sinds de jaren negentig op grote schaal
kunnen investeren in hernieuwbare energie. Hierdoor heeft vooral het maatschappelijk middenveld
een eigen financieel belang in de ‘Energiewende’ (Notenboom 2013).

Figuur 3.3-1 Aandeel hernieuwbare elektriciteit in het totale elektriciteitsverbruik in 2020, Duitsland
(Eurostat, 2020)
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7 De uitfasering van kernenergie in Duitsland heeft voorlopig een uitstel gekregen vanwege de bijzon-
dere situatie met de oorlog in Ukraine en de als gevolg energietekort. De Duitse bondskanselier Olaf
Scholz heeft de beslissing genomen om de laatste drie kerncentrales de hele winter van 2022/23 door
te laten draaien. Zie ook Germany extends lifetime of remaining nuclear plants
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Groei wind- en zonne-energie in Duitsland

In 2017 is voor windenergie een piek van 5,5 GW van jaarlijks geinstalleerd vermogen bereikt. Sinds
2018 zijn het aantal vergunningen en het aantal nieuwe installaties sterk gedaald. De daling heeft te
maken met striktere ruimtelijke ordeningsregels, langdurige planningsprocedures en weerstand
van omwonenden (zie ook paragraaf over draagvlak, figuur 3.3-2). Deze aspecten hebben invloed
niet alleen op het vinden van nieuwe locaties voor windenergie- productie, maar ook op de ‘repo-
wering’ van oude installaties. Op deze manier is de groei voor wind teruggevallen tot 1 GW per jaar
in de periode van 2018 tot en met 2021.

Voor zonne-installaties in Duitsland heeft de hernieuwbare energiewet ook een grote impact ge-
had. Sinds de invoering van de wet in 2000 is het jaarlijks geinstalleerd vermogen gestaag toegeno-
men met een piek in 2012 van ongeveer 9 GW. Door een herziening van de subsidievoorwaarden
was er vanaf 2013 een sterke daling in nieuwe installaties, die zich nu langzaam herstelt (zie figuur
3.3-2). Tot dusver zijn zonneparken in Duitsland meer geaccepteerd dan windparken (zie ook para-
graaf over draagvlak, figuur 3.3-8). Het valt echter te verwachten dat door de toename van zeer
grote parken (groter dan 100 ha) ook hier de lokale weerstand zal toenemen (Respondent Duits-
land).

Figuur 3.3-3 Jaarlijks geinstalleerd vermogen wind- en zonne-energie (GW) in Duitsland (Die Zeit 16

mei 2022)
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Nieuwe versneller voor hernieuwbare energie: Het Duitse ‘Paaspakket’

De meest recente versie van de EEG is op 7 juli 2022 door de federale regering aangenomen. Daarin
worden verschillende energiewetten uitgebreid herzien om de uitrol van hernieuwbare energie-
bronnen te versnellen. De nieuwe maatregelen maken deel uit van het Duitse ‘Paaspakket’ dat de
nieuwe regering op 7 april eerder dit jaar heeft gepresenteerd (Deutscher Bundestag 2022). Het
doel van dit pakket is om in 2030 tenminste 8o procent van het Duitse bruto elektriciteitsverbruik
door hernieuwbare energiebronnen te dekken. Ter vergelijking was deze percentage in 2021 nog
41,1 procent (AGEE-Stat, 2022). Het Paaspakket wordt gezien als “de grootste herziening van het
energiebeleid in decennia”®. Hoewel de Duitse regering al eerder met het opstellen van dit pakket

8 Zie Federal Minister Robert Habeck says Easter package is accelerator for renewable energy as the Fed-
eral Cabinet adopts key amendment to accelerate the expansion of renewables
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was begonnen, heeft de aanval van Rusland aan Oekraine nieuwe urgentie gegeven aan het vast-
stellen en implementeren van deze maatregelen.

"Het Paaspakket is een versneller voor de uitbreiding van hernieuwbare energie. Binnen minder dan een decen-
nium zullen we het aandeel van hernieuwbare energiebronnen in het bruto energieverbruik bijna verdubbelen. We
verdrievoudigen het tempo van de uitbreiding van hernieuwbare energiebronnen - op zee, op het land en op da-
ken. In de toekomst zal hernieuwbare energie van vitaal nut zijn voor het publiek belang en dienen om de publieke
veiligheid te beschermen. Dit is van cruciaal belang om het tempo van de uitbreiding op te voeren. In het algemeen
schept het Paaspakket de voorwaarden voor het stimuleren van de energiezekerheid en energiesoevereiniteit. Te-
gelijkertijd legt het de basis voor Duitsland om Rlimaatneutraal te worden."

Minister Habeck (06/04/2022 - Persbericht - Ministerie van Economische Zaken en Klimaatactie)

Een van de doelen die in het Paaspakket wordt aangenomen is de inzet van 2 procent van het
Duitse land voor windenergie. De bouw van windturbines op land moet veel sneller vooruit, met 10
GW aan nieuw opgesteld vermogen per jaar. De doelstelling is 115 GW aan windvermogen op land
in 2030, dit was 56,13 GW in 2021. Ook het vermogen van geinstalleerde zonnepanelen moet snel
verhoogd worden tot 215 GW in 2030, van 59 GW in 2021. Daarnaast moet het jaarlijks geinstalleerd
vermogen stijgen naar 22 GW. De helft van de extra capaciteit moet op daken worden geinstalleerd
en de andere helft op land. Hernieuwbare energie wordt in de EEG als het "allerhoogste publiek be-
lang" genoemd en op deze manier krijgt het “voorrang boven andere wetten” (Deutscher Bun-
destag 2022). Hoe de uitwerking van deze principes concreet vorm krijgt moet nog blijken.

Om deze doelen te halen richt de regering zich op heldere kaders voor de plaatsing van windinstal-
laties (bv m.b.t. radarzones, vogelbescherming, militaire gebieden), maar ook op financiéle maatre-
gelen om de gemeentes te laten profiteren van hernieuwbare energieproductie. In onderstaand
tekstkader is een overzicht te vinden van het Duits beleid voor hernieuwbare energie.

Duits beleid voor hernieuwbare energie

Renewable Energy Sources Act (EEG-Erneuerbare-Energien-Gesetz), ingevoerd in 2000
(Vervolg op Electricity Feed-in Act, 1991)
Meest recente update: 7 juli 2022, op basis van ‘Paaspakket’ (6 april 2022)

Paaspakket doelen

. In 2030 is 80% het Duitse bruto elektriciteitsverbruik gedekt door hernieuwbare energie-
bronnen. (2035: 100%)

. Wind op land: 115 GW in 2030 (2021: 56 GW).

. 2% van het Duitse land wordt ingezet voor WOL (huidig landgebruik is 0,5%), tussentijdse
doel is 1,4 % eind 2026

. Zon-PV: 215 GW in 2030 (2021: 59 GW)

Uitgangspunten

. Hernieuwbare energie wordt als het "allerhoogste publiek belang" genoemd
. Snelle uitbreiding is een "kwestie van nationale veiligheid"
. “hernieuwbare energie heeft voorrang boven andere wetten”
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Maatregelen

. Gemeenten kunnen profiteren van windenergie productie op hun gebied
. Goedkeuringsproces voor windenergie projecten versnellen van 7 naar 2 jaar
. Mensen die in de buurt van hernieuwbare installaties wonen gaan “gepast profiteren”
. Afspraken tussen ministeries van EZK, Verkeer, en Milieu voor uniforme normen windtur-
bines:
. landelijk uniforme normen voor vogelbescherming
. kleinere minimumafstanden van radarsystemen
. windturbines ook in landschapsbeschermingsgebieden

3.3.2 De Duitse aanpak voor hernieuwbare elektriciteit op land

In deze paragraaf kijken we naar de deelaspecten die een rol spelen in de uitrol van hernieuwbare
elektriciteit in Duitsland. We focussen ons op thema’s zoals de governance van de energietransitie
en de decentrale aanpaksvormen, de ruimtelijke uitwerking van energiebeleid, het creéren van
draagvlak en de uitdagingen die de integratie van hernieuwbaar in het energiesysteem meebrengt.

Governance: Het gat tussen nationale doelen en lokale implementatie

Hoewel de Duitse regering met het Paaspakket ambitieuze doelen heeft opgesteld, is de weg om
deze lokaal te laten landen nog geen eenvoudige zoektocht. Duitsland is een federale staat met 16
deelstaten en 10.784 gemeenten (oktober 2022). Enkele deelstaten hebben in het verleden wel am-
bities voor hernieuwbare elektriciteitsproductie of vermogen bepaald, maar dit is nauwelijks ook
geimplementeerd. Dit heeft waarschijnlijk te maken met de vrijblijvende karakter van energiebeleid
op deelstaat niveau (Respondent Duitsland 1). Ruimtelijke doelstellingen, in termen van percenta-
ges van totaal deelstaatoppervlakte die ingezet moet worden voor een bepaald techniek (bij voor-
beeld windenergie) worden vaker gebruikt, maar ook deze worden niet altijd vertaald naar
decentraal beleid en er wordt niet op gemonitord of gecontroleerd.

Met het Duitse Paaspakket lijkt er meer druk te komen op de decentrale uitvoering van met name
beleid voor wind-op-land. Het nationaal doel voor de inzet van 2 procent van het Duitse land voor
windenergie is door de regering, in afstemming met de deelstaten, vertaald naar doelstellingen op
deelstaatniveau (zie ook tekstkader op vorige pagina). De Duitse deelstaten houden wel de moge-
lijkheid om tot 50 procent van de gebieden (voor de stadstaten Berlijn, Hamburg en Bremen is dat
75 procent) met elkaar uit te wisselen (NORD/LB 2022). Nog steeds blijft het onzeker of deze doel-
stellingen gehaald zullen worden. De uitwerking van de deelstaatniveau-doelen tot concrete loca-
ties lijkt geen eenvoudige weg te zijn (zie ook verderop toelichting op thema Leefomgeving).

In de vertaling van nationale doelen naar implementatie heeft Duitsland ook met de uitdaging te
maken dat klimaatbeleid geen verplicht onderdeel is van gemeentelijke beleidsprogramma’s.
Daarom komt het vaak lager op de agenda ten gunste van andere wettelijke taken waarvoor de ge-
meente wel de verantwoordelijkheid heeft. Er zijn wel gemeentes die doelstellingen hebben voor
hernieuwbare elektriciteitsproductie, maar deze doelen zijn onafhankelijk van de ambities die op
nationaal of deelstaat niveau worden gesteld.

We zien dus dat er een gat ligt tussen de doelen die op een nationaal niveau worden gesteld en de
uitwerking ervan op lokaal niveau. Duitsland had tot nu toe ook geen monitor op nationaal niveau
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voor de lokale voortgang van uitwerking van hernieuwbaar energiebeleid naar locaties en pro-
jecten. Voor het eerst is Duitsland in 2021 begonnen met een landelijke monitoring van windener-
giebeleid. Het is een gigantische opgave, gezien de schaalgrootte van het land (bijha negen maal zo
groot als Nederland). Het project wordt in 2022 verder aangescherpt- 0.a. met betrokkenheid van
de Duitse Federaal Milieuagentschap (UBA). Er wordt met name gekeken naar het land dat bestemd
wordt voor windenergie. Dit lijkt in Duitsland de belangrijkste stap te zijn in het proces van de ont-
wikkeling van windinstallaties.

Figuur 3.3-4 Doel 2% van Duits land voor wind op land: verdeling over de deelstaten (NORD/LB
2022)

Flachenbeitragswerte nach Bundeslidndern nach WindBG

Bundesland Flachenbeitrag bis Flichenbeitrag bis
zum 31.12.2027 (in %) zum 31.12.2032 (in %)
Baden-Wiirttemberg 1,1 1,8
Bayern 1,1 1,8
Berlin 0,25 0,5
Brandenburg 1,8 2,2
Bremen 0,25 0,5
Hamburg 0,25 0,5
Hessen 1,8 2,2
Mecklenburg-Vorpommern 14 2,1
Niedersachsen 1,7 2,2
Nordrhein-Westfalen 1,1 1,8
Rheinland-Pfalz 1,4 2,2
Saarland 1,1 1,8
Sachsen 1,3 2,0
Sachsen-Anhalt 1,8 2,2
Schleswig-Holstein 1,3 2,0
Thiiringen 1,8 2,2

Quelle: WindBG, NORD/LB Sector Strategy

Decentrale aanpaksvormen: het Duitse voorbeeld van 100EE-Regionen

Waar de nationale doelen de toon zetten en nieuwe urgentie geven aan de Duitse energietransitie,
creéert een decentrale aanpak een bottom-up beweging die de energietransitie steun geeft en
meer verbindt met andere uitdagingen en belangen. Het project van de 100EE-Regionen (100 %
hernieuwbare energie regio’s) is in 2007 opgestart op initiatief van het toenmalige Ministerie van
Milieu en kreeg technisch advies van het Federaal Milieuagentschap (IdE 2014). De aanleiding was
veel vragen die het ministerie van Milieu toen kreeg van lokale overheden over hoe ze de EEG
moesten operationaliseren: hoe hun energiesysteem te transformeren, hoe om te gaan met nieuwe
technologieén en hoe ze de mensen kunnen overtuigen. Daarom heeft het ministerie dit pro-
gramma opgezet om kennisuitwisseling te bevorderen.

Deelname aan het programma was vrijwillig en gebeurde op initiatief van een Duitse regio. Een re-
gio kon één of meerdere gemeenten zijn of een ‘landkreis’(Duitse district). Om in het programma
opgenomen te worden moest een regio aan een aantal eisen voldoen, o.a. een netwerk oprichten
met maatschappelijke partners en een codrdinator die het proces richting gaf. Er werd geen finan-
ciering beschikbaar gesteld aan de deelnemende regio’s, de motivatie voor een regio om mee te
doen was meer de ‘eer’ om onderdeel van het netwerk te zijn:

“Een 100% RE-ideale regio dekt haar energiebehoefte volledig uit hernieuwbare bronnen, werkt energiezuinig en
benut het regionale potentieel volledig. De energievoorziening is veilig, duurzaam en draagt bij aan regionale
wadrdecreatie. De integratie van regionale actoren is gerealiseerd en er is een hoge mate van dcceptatie. Zo’n
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regio werkt in een netwerk met andere ideale regio's.” (Peter Moser, IdE Instituut voor gedecentraliseerde energie-
technologieén. Citaat uit presentatie tijdens de Conferentie Europees Klimaatverbond, Essen, 21.09. 2017)

Voor de kennisuitwisseling tussen de regio’s werd een interessante aanpak gehanteerd: de regio’s
zijn onderverdeeld in landelijke en stedelijke regio’s, maar ook in koploper- en startersregio’s. Deze
onderverdeling is ontstaan om verschillende soorten regio’s de kans te geven om deel te nemen
aan het programma, maar ook om de verschillende kenmerken en specifieke behoeftes een plek te
geven in de kennisuitwisseling. Stedelijke regio’s konden bijvoorbeeld geen windturbines plaatsen
maar hadden wel andere doelstellingen, zoals energiebesparing (Respondent Duitsland 3).
Centrale rol in zowel de kennisuitwisseling maar ook in het activeren van het netwerk van de
100EE-Regionen speelde de codrdinator van het programma, Peter Moser.? Die reisde door het
hele land om verschillende regio’s te ontmoeten en draagvlak te creéren onder lokale bestuurders.
Ook de jaarlijkse conferentie in Kassel stond centraal in de werking van het netwerk. Deze werd ge-
organiseerd van 2009 tot 2015.

In 2014 waren er 140 regio’s met de doelstelling voor 100% hernieuwbare energie, elektriciteit en
warmte (IdE 2014). De grootste bijdrage van het netwerk blikt te zijn de ondersteuning die regio’s
gekregen hebben zodat ze vervolgens hun eigen lokale overheden konden overtuigen dat de transi-
tie naar 100% hernieuwbare energie belangrijk is (Respondent Duitsland 3). In 2012-2015 heeft het
project financiering door het programma "Intelligent Energy Europe" van de Europese Commissie
gekregen. Het doel was om synergién te creéren tussen reeds bestaande activiteiten zoals het Euro-
pees Convenant van burgemeesters, het RURENER-netwerk en de 100EE-Regionen. De focus was
toen gelegd op landelijke regio’s.

Figuur 3-3.3-5 Overzicht van 100EE- regionen in Duitsland. Afbeelding uit presentatie van Dr. Peter
Moser tijdens de Conferentie Europees Klimaatverbond, Essen, 21.09. 2017
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° De codrdinatie werd niet aan een overheidsinstantie gelegd, maar aan een onafhankelijk partij, name-
lijk het IdE - Institut van dezentrale Energietechnologien.
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De financiering van het programma lijkt door de jaren heen de grootste uitdaging te zijn geweest.
De federale staat kan een netwerk van gemeenten niet ondersteunen voor op de langere termijn.
De federale overheidsfinanciering in Duitsland heeft een looptijd van 3 jaar en kan niet worden ver-
lengd. Daarom moest vaak een nieuw project komen met een nieuwe naam. Zo heef het 100EE-
Regionen project een vervolg gekregen in verschillende vormen en met verschillende namen. Zo is
het ‘Regio Twin’- initiatief ontstaan (2014-2017), in samenwerking met het Universiteit van Kassel,
en direct na afloop het ‘Region N’ — project (2018-2019). In de loop der jaren is de door de regio's
vergaarde kennis veel breder geworden en is ook gekeken naar meerdere sectoren (bv. warmtedis-
tributie, mobiliteit, biogas) maar ook naar gedragsveranderingsaspecten (bv. minder viees eten).
De meest recente versie van het project heet ‘Transform-R’ (2019-2022) en wordt eind dit jaar afge-
rond.

Wat nog onduidelijk blijft uit de literatuur en interviews (Respondent Duitsland 1, Respondent
Duitsland 3), is wat de bijdrage van de 100EE-regionen kan zijn aan de recente ambitieuze doelstel-
lingen van de Duitse regering. De link tussen de nationale doelen en de regionale aanpak wordt
(nog) niet expliciet gelegd in Duitsland (zie ook eerdere paragraaf over governance).

Energie in de Leefomgeving: De strijd om het ruimtelijke potentieel

Het vinden van geschikte locaties voor wind- en zonne-energie blijft in Duitsland, net zoals in Ne-
derland een grote uitdaging voor planners en overheden. Met nhame voor windenergie heeft het
Duitse milieuagentschap (Umweltbundesamt - UBA) studies ontwikkeld naar het resterende ruim-
telijk potentieel waar ook naar het effect van afstandsnormen en allerlei kaders op nationaal en fe-
deraal niveau wordt gekeken (Bons, M. et al 20193, Bons, M. et al 2019b). De nieuwe ambitie van de
Duitse regering om in 2030 2% van het land voor windenergie in te zetten voegt hier een extra uit-
daging toe. Volgens experts is de weg om deze ambitie waar te maken is nog niet helemaal in zicht:
“Er zal zeker versnelling plaatsvinden, maar wat ze willen bereiken is gewoon té veel in té weinige
tijd”"(Respondent Duitsland 1).

In de zoektocht naar geschikte locaties zowel voor zonne- als windenergie kan het ruimtelijke orde-
ningsysteem van Duitsland zowel als middel, net als knelpunt gezien worden. Hieronder lichten we
enkele aspecten toe.

Ruimtelijke ordening in Duitsland: grote rol voor de gemeentes

Het federale systeem van Duitsland, met zijn drie niveaus (nationaal niveau, deelstaten, gemeen-
tes), speelt een belangrijke rol bij de manier waarop energiebeleid ruimtelijk vertaald wordt naar
locaties voor wind- en zonne- energie. Zo hebben de federale regering en de deelstaatregeringen
overlappende wetgevende bevoegdheden op het gebied van ruimtelijke ordening. Dit betekent dat
zowel de federale regering wetten kan aannemen met betrekking tot ruimtelijke ordening als de
deelstaten'™ (OECD 2017). Dit leidt tot een ruimtelijk ordeningssysteem met enkele landelijke uni-
forme aspecten maar ook veel variaties tussen de deelstaten. Bovendien beperken de deelstaten
zich vaak tot een restrictieve aanpak waar ze met name richtlijnen opstellen voor de lagere overhe-
den. Dit leidt tot een grotere rol voor de Duitse gemeenten die uiteindelijk verantwoordelijk zijn

'° Als beide bestuursniveaus wetten inzake ruimtelijke ordening aannemen, heeft de laatst aangenomen
wet voorrang. Zie ook (OECD 2017)
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voor het opstellen van lokale bestemmingsplannen en andere gedetailleerde ruimtelijke ordenings-
instrumenten.

Figuur 3.3-6 Ruimtelijke ordening in Duitsland (Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung)
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Een bijzondere rol in het Duitse ruimtelijke ordeningssysteem heeft het instrument van de regional
planning (zie figuur 3.3-5). Regionale plannen zijn gedetailleerder documenten dan de richtlijnen op
deelstaat niveau en kunnen opgesteld worden door verschillende, meestal informeel opgestelde,
entiteiten. Dit kan zijn regionale verenigingen van gemeentes, speciaal opgerichte organisaties zo-
als metropolitane autoriteiten™, en in deelstaat Niedersachsen zijn dit de Landkreise (bestuurlijk ni-
veau tussen gemeentes en deelstaten). Regionale planning is het centrale instrument voor de
coodrdinatie tussen de top-down planning op federaal en deelstaatniveau en de bottom-up plan-
ning op lokaal niveau. Aangezien gemeenten er vaak belang bij hebben grond te bestemmen voor
woningbouw of economische activiteiten die belastinginkomsten opleveren, zorgt de regionale
planning ervoor dat ruimte wordt gereserveerd ten gunste van belangen die in gemeentelijke agen-
da's vaak een lagere prioriteit krijgen (Mertins; Paal, 2009).

Windenergie heeft een bijzondere positie gekregen in de regionale plannen: hetis de enige ruimte-
lijke functie waar een bindend karakter aan kan worden gekoppeld. Alle andere functies worden
veel 'zachter' aangewezen op regionaal niveau, en krijgen alleen lokaal een bindend status (Res-
pondent Duitsland 1). De deelstaten beslissen zelf of ze een uitsluitend karakter aan het plan willen
geven. Een uitsluitend karakter betekent dat er geen locaties buiten dit plan bestemd kunnen wor-
den voor windenergie. In sommige regio's worden alleen prioriteitsgebieden aangewezen en daar

" samenwerkingsverbanden van gemeenten die tot een stedelijke agglomeratie behoren. Drie Duitse
metropolitane regio’s zijn Hamburg, Rijn-Main en Rijn-Neckar. Zie ook Metropolitan governance in

germany
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kunnen lokaal extra gebieden toegevoegd worden. Er zijn ook regio's waar de locaties alleen lokaal
worden aangewezen (zie figuur 3.3-6). Een deelstaat bepaalt dus of ze meer macht aan het regio-
naal of lokaal niveau willen geven.

Figuur 3.3-7 Drie soorten regionale planning voor windenergie: blauw- definitieve planning (instal-
laties worden toegestaan alleen in aangewezen gebieden), groen- geen definitieve planning (ge-
meentes kunnen aanvullende gebieden aanwijzen) en donker grijs- geen gebiedsaanwijzing

- AbschlieRende Planung
- Keine abschlieRende Planung
- Keine Gebietsausweisung

© GeoBasis-DE / BKG 2018 (Daten veréndert)

Quelle: Eigene Darstellung Fraunhofer IEE

Zonne-energie op land: Zon is ‘in de mode’ in Duitsland

Zonne-energie heeft de afgelopen twintig jaar in Duitsland een grote groei gekend (zie ook eerdere
paragraaf 3.1.1). De impact van zonnepanelen op het landschap wordt in Duitsland nog niet zo erg
ervaren als in Nederland waar zon op dak duidelijk de voorkeur heeft (zie zonnebrief, EZK 2022). De
grote versnelling die Duitsland wilt bereiken kan niet alleen met zon op dak en multifunctioneel ge-
bruik bereikt worden. 'Monofunctionele' zonnevelden zijn er ook voor nodig (Respondent Duitsland
1). In de hernieuwbare energiewet (Deutscher Bundestag 2022) wordt gestreefd naar een verdeling
van 50 procent op land en 50 procent op gebouwen. De huidige verdeling is twee-derde op gebou-
wen en één-derde op land.

Er zijn wel criteria op deelstaat niveau over waar zonne-energie wel of niet mag. In het algemeen
wordt zon-pv op land toegestaan alleen op bepaalde, inferieure landtypen. Er bestaan verschillen
tussen de deelstaten met betrekking tot het gebruik van ‘achterstandsgebieden’, dat vooral in
Zuid-Duitsland in toenemende mate wordt toegestaan'. Ook ‘agri-PV’, de combinatie van land-
bouw met pv-panelen, wordt, net zoals in Nederland™®, breed onderzocht en bediscussieerd. De

12 Zie ook Baden-Wiirttemberg wil tot 500 megawatt aan fotovoltaische systemen in de open ruimte
toestaan op kansarme landbouwgrond (webpagina in het Duits)

13 Zie Nationaal Consortium Zon in Landschap
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Duitse regering wil in 2030 800.000 hectare agrarisch land bestemd hebben voor zonne-energie
(Die Bunderregierung 2022). Hiervoor wordt beleid ontwikkeld; landbouwers die een agrophotovol-
taisch park willen aanleggen, kunnen subsidie krijgen zowel voor landbouw als ook voor hernieuw-
bare energie.

Draagvlak: Financiéle participatie wordt als het belangrijkste middel gezien

Algemene acceptatie van hernieuwbare energie blijft hoog, weerstand tegen individuele projecten
neemt toe

De algemene acceptatie van de ontwikkeling van hernieuwbare energie is altijd hoog geweest in de
Duitse maatschappij. Het Duitse Agentschap voor Hernieuwbare Energie (Agentur fir Erneuerbare
Energien — AEE) publiceert al meer dan tien jaar een acceptatieonderzoek over de uitbreiding van
hernieuwbare energie's. De acceptatiepercentage is de afgelopen 10 jaar rond de go procent geble-
ven. Wel zien we een daling de afgelopen vier jaar: van g5 procent in 2017 naar 83 procent in 2021
(figuur 3.3-7). Ook uit andere berichten blijkt dat er toenemende lokale weerstand is voor de instal-
latie van nieuwe windturbines of grote hoogspanningslijnen (Léschel & al 2021). In 2020 waren er
rechtszaken tegen 183 nieuw goedgekeurde installaties (Die Zeit, 2022, 5 maart). Dus hoewel de
algemene acceptatie relatief hoog blijft, lijkt de weerstand te maken hebben met een 'luide minder-
heid die campagne voert tegen individuele projecten in het hele land’ (L&schel & al 2021).

Figuur 3.3-8 Acceptatie onderzoek, 2012-2021 (Agentur fir Erneuerbare Energien — AEE)

"Meer gebruik en uitbreiding van hernieuwbare energie is..."
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Tegelijkertijd blijkt uit het acceptatieonderzoek van AEE dat de steun voor installaties voor her-
nieuwbare energie in de directe leefomgeving van mensen wel toeneemt als respondenten al erva-
ring hebben met dergelijke installaties: van 59 naar 72 procent voor zonneparken en van 39 naar 51
procent voor windturbines (zie figuur 3.3-8). Andere factoren die de acceptatie vergroten volgens
AEE is financiéle participatie bij hernieuwbare energie projecten. Het lijkt er echter op dat het
grootste deel van de respondenten niet voldoende op de hoogte was van participatiemogelijkhe-
den.

4 Zie AEE Acceptatie Onderzoek 2021
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Figuur 3.3-9 Toestemming voor installaties voor hernieuwbare energie in de omgeving van eigen
woning. (De hogere percentages zijn de respondenten die eerdere ervaring hebben met dergelijke
installaties)
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Windenergieanlage 51%*
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*Befragte mit entsprechenden Anlagen in der eigenen Nachbarschaft; **Da die Anzahl der Befragten
mit Geothermie-Vorerfahrung sehr gering ist, handelt es sich bei diesem Wert um eine grobe Tendenz.

Quelle: Umfrage von YouGov im Auftrag der : AGENTUR FUR
Agentur fiir Erneuerbare Energien, n=1.063; Stand: 11/2021 m ERNEUERBARE

©2021 Agentur fiir Erneuerbare Energien e.V. { ENERGIEN

Tenslotte lijkt het dat ook de lange doorloop van planningsprocedures een negatieve impact heeft
op de acceptatie van met name windenergieprojecten (FA Wind 2019). Regionale planning duurt
ongeveer 5-7 jaar en vergunningverlening moet vervolgens ook nog plaatsvinden. Op deze manier
heeft het vaak geen zin om participatie aan het begin van het proces te organiseren. Het is nog te
vaag en ver in de toekomst (Respondent Duitsland 1).

Figuur 3.3-10 Belangrijkste knelpunten voor vergunningverlening windenergieprojecten (resultaten
van de enquéte van de producenten; in MW)
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Strenge afstandsnormen en financiéle participatie worden als oplossing gezien

Om acceptatie van windenergieprojecten te vergroten zijn in 2020 landelijke afstandsnormen
(overal tenminste 1000 meter van woongebieden) opgesteld’. Mensen voelen zich zo meer be-
schermd tegen de uitbreiding van nieuwe installaties. De nieuwe strenge maatregelen komen ech-
ter als belemmering zowel voor de plaatsing van nieuwe installaties als voor de repowering van
bestaande projecten. Repowering speelt een belangrijk rol in Duitsland om de doelen voor 2030 te
halen.

Ook geld en financiéle participatie wordt als middel gezien om acceptatie te vergroten. Volgens het
recent aangenomen Paaspakket moeten mensen die in de buurt van hernieuwbare installaties wo-
nen ‘gepast profiteren’ (Deutscher Bundestag 2022). Het federale constitutionele hof heeft recent
een wet goedgekeurd waarmee deelstaten kunnen kiezen om exploitanten van windparken wette-
lijk te verplichten om getroffen burgers en gemeenten een financieel aandeel in de opbrengst te ge-
ven (Die Zeit 2022, 5 mei). De aanleiding was de investeringswet van deelstaat Mecklenburg-
Vorpommern waar exploitanten een projectbedrijf moeten opzetten voordat ze een windpark bou-
wen en gemeenschappen en burgers binnen een straal van vijf kilometer ten minste 20 procent van
de aandelen te koop aanbieden. Als alternatief kunnen exploitanten gemeenten ook een compen-
satiebetaling en een spaarproduct aanbieden aan omwonenden. Dit leidde tot weerstand bij de
windexploitanten die een grondwettelijke klacht hebben ingediend. Het besluit van het constitutio-
nele hof heeft de klacht niet gehonoreerd.

Ook andere maatregelen om lokaal eigendom te stimuleren worden meegenomen in het Paaspak-
ket: Burgerenergieprojecten kunnen uitgevoerd worden zonder vooraf aan een aanbesteding deel
te hoeven nemen; de federale overheid neemt 70 procent van de plankosten voor haar rekening als
de gemeente de aanbesteding voor een hernieuwbare energieproject niet krijgt. Tenslotte kunnen
gemeenten sinds 2021 makkelijker profiteren van nieuwe windinstallaties in hun omgeving. Exploi-
tanten mogen hen 0,2 cent per KWh betalen (Die Zeit 2022, 7 april).

Burgerbetrokkenheid: De ‘Planning Cells” in Duitsland

Naast financiéle participatie wordt participatie in de planvorming ook als heel belangrijk gezien.
Duitsland heeft een lange traditie met 'deliberatieve’®, processen voor publieke besluitvorming
(OECD 2020). De ‘Planning Cell’ is zo’n deliberatief proces waar willekeurig geselecteerde, diverse
deelnemers samenwerken aan het ontwikkelen van oplossingen voor een bepaald probleem. De
resulterende aanbevelingen worden gerapporteerd aan de relevante besluitvormers.'” Anders dan
bij gewone participatie waar vooraf oplossingen zijn geformuleerd waarop deelnemers kunnen
stemmen, zijn de resultaten van een Planning Cell vaak volledig open en de deelnemers kunnen hun
eigen unieke beleidsaanbevelingen maken. Voorwaarde voor een nuttige Planning Cell is een heel
goed geinformeerde groep bewoners die de beleidsopties kan overzien'®.

s Zie ook Afspraken minimum afstand windturbines

6 Een ‘deliberatief proces’ verwijst naar een willekeurig geselecteerde groep mensen die in grote lijnen
representatief zijn voor een gemeenschap en die veel tijd besteedt aan leren en samenwerken door
middel van gefaciliteerd overleg om collectieve aanbevelingen voor beleidsmakers te formuleren
(OECD 2020).

7 Zie ook planungszelle

' VVoorbeelden van Planning cellen zijn heel vroeg in de Duitse geschiedenis met de energietransitie te

vinden. Zo een voorbeeld is dat van augustus 1982. Toen gebruikte het Duitse Ministerie van Onderzoek
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Het energiesysteem: behoefte aan toekomstgerichte netwerkplanning

De vertraagde uitbreiding van het elektriciteitsnetwerk wordt ook in Duitsland als een belemme-
ring gezien voor de verdere ontwikkeling voor hernieuwbare energie. De tempo van uitbreiding van
het elektriciteitsnet kan die van hernieuwbare elektriciteit niet bijhouden. Gebrek aan personeel,
zowel bij de netbeheerders als bij de decentrale overheden, speelt een belangrijke rol in de ver-
traagde uitbreiding van het elektriciteitsnet. Ook uitval van projecten door weerstand of om een
politieke reden maakt het nog moeilijker om investeringen in te plannen (Respondent Duitsland 2).

Naast de uitbreiding van het netwerk wordt het inzetten van slimme technologie gezien als onder-
deel van de oplossing. Het gaat hierbij om investeringen in slimme meters, nauwkeuriger weers-
voorspellingsapparatuur, en artificial intelligence om het net transparanter en op afstand bestuurbaar
te maken'. Zorgen over privacyaspecten bij het delen van gegevens vormen echter een belemme-

ring voor de uitrol van nieuwe technologie®°.

Op het niveau van het hoogspanningsnet is er in Duitsland sprake van een Noord-Zuid kwestie: de
uitbreiding van hernieuwbare energiebronnen leidt tot een ruimtelijke splitsing tussen waar ener-
gie opgewekt wordt en waar het wordt gebruikt. Vooral in Noord-Duitsland (onshore en offshore)
worden grote windparken gebouwd. De elektriciteit die daar wordt opgewekt, moet naar de consu-
ment worden getransporteerd, waarbij de bevolkingscentra en de grootste industriéle bedrijven
zich voornamelijk in het zuiden en westen van Duitsland bevinden. Met zulke grote stroomdoor-
voeren loopt het hoogspanningsnetwerk echter al tegen zijn limieten aan.

Figuur 3.3-11 De Noord-Zuid Kwestie: De ruimtelijke spreiding van waar elektriciteit gebruikt wordt
(grafiek links), waar zonne- en windenergie opgewekt wordt (grafiek midden en rechts)

Stromverbrauch TWh/a Installierte Installierte
: ; Photovoltaik GW Wlndkraﬂ: GW

en Technologie planningscellen om de belangen van de Duitse burgers met betrekking tot vier verschil-
lende energiebeleidsopties vast te stellen. Aan het eind van het driejaar programma, waarvoor 24 afzon-
derlijke planningscellen in zeven gemeenten in West-Duitsland werden ingezet, stelden de onderzoekers
vast dat de planningscellen de voorkeur gaven aan de beleidsoptie die gericht was op energiebesparing
en efficiént energiegebruik (Renn, O. et al 2013).

9 Zie ook Set-up and challenges of Germany's power grid

20 Zie ook De Smart Meter Gateway - Cybersecurity voor de digitalisering van de energiebranche
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De beperkte capaciteit van het elektriciteitsnet zowel op hoogspanning- als distributieniveau resul-
teert tot een hoog percentage curtailment (tijdelijk inperken van de opwekking van een hernieuw-
bare-energie-installatie) en feed-in management (op afstand de opwekkingsactiviteit in een
netgebied verminderen) van hernieuwbare elektriciteitsproductie (Bons, M. et al 2020). In 2018 was
het percentage curtailment in de productie van zowel onshore als offshore windturbines en zon-pv sys-
temen ongeveer 3,6 %.

Figuur 3.3-12 Geraamde curtailment als gevolg van feed-in beheer per district (landkreis) in 2017
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Er wordt aan oplossingen gewerkt, maar een toeRomstgerichte netwerkplanning is nog niet op orde
Het elektriciteitsnetwerk is de ruggengraat van de energietransitie, en dit besef is in Duitsland ook
al lang aanwezig?'. Echter is een toekomstgerichte netwerkplanning nog geen praktijk. De politieke
onzekerheden over het tempo van de uitbreiding van hernieuwbare energiebronnen en de ruimte-
lijke inpassing ervan vormen een centrale uitdaging voor de planning van de vereiste netuitbrei-
ding. Eris ook onvoldoende codrdinatie tussen de regionale distributienetbeheerders (DSO’s), de
vier transmissienetbeheerders (TSO’s) op landelijk niveau en de decentrale overheden, terwijl het
breed erkend wordt dat dit hard nodig is. Bovendien ontbreekt er een integrale strategie voor de
inrichting van het energiesysteem, die een ‘systemische visie op de uitbreiding van zowel her-
nieuwbare energiebronnen als elektriciteitsnetten mogelijk zou maken’(Bons, M. et al 2020).

De concrete oplossingen die tot nu toe worden ingezet, zijn heel erg technisch: pumped storage blijft
de belangrijkste technologie in Duitsland voor elektriciteitsopslag en batterijopslag-toepassingen
worden de afgelopen jaren ook heel erg gepromoot, zowel op huishoudniveau als voor grootscha-
lige stationaire batterijopslag. Ook het gebruik van zogenaamde ‘grid boosters” wordt in het Net-

werkontwikkelingsplan van 2019 genoemd?2.

21 Zie An electricity grid for the energy transition
22 Zie What is a grid booster?
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3.3.3 Hoofdpunten Duitsland

Stabiliteit van energiebeleid en een sterk politiek verhaal speelt een belangrijke rol in de uitrol van
hernieuwbaar

Duitsland is een koploper in Europa met de ontwikkeling van wind- en zonne-energie op land. De
stabiliteit van energiebeleid door middel van de hernieuwbare energiewet en het teruglevertarief
(Feed-in) lijken daar een belangrijke rol te hebben gespeeld. Ook de stevige toonzetting in het re-
cente aangenomen ‘Paaspakket’ (Deutscher Bundestag ,2022) schetst een duidelijke richting over
waar het land naartoe wilt. Tot slot zien we dat de doelen ook naar heldere nationale kaders ver-
taald worden, zoals de landelijke uniforme normen voor windinstallaties, maar ook naar financiéle
maatregelen om de gemeentes te laten profiteren van hernieuwbare energieproductie.

Er is wel een gat tussen energiebeleid op nationaal niveau en lokale uitwerking

Er lijkt in Duitsland geen directe relatie te liggen tussen doelstellingen op nationaal niveau en de
uitwerking op decentraal niveau. Er worden wel stappen gezet, denk aan de monitoring van decen-
traal ruimtelijk beleid voor hernieuwbare energieprojecten of de vertaling van nationale doelen
naar ambities op deelstaatniveau. Maar een bijdrage van gemeentes aan de nationale doelen lijkt
nog vrijblijvend en alleen op eigen initiatief. Ook het project van de 100EE-Regionen wordt niet ge-
koppeld aan concrete doelen op nationaal niveau. Daarmee lijkt het Nederlandse voorbeeld van de
Regionale Energie Strategieén veel beter deze relatie te leggen.

De Duitse 100EE-Regionen bieden inspiratie voor het organiseren van de lokale energietransitie
Het project van de 100EE-Regionen laat zien hoe kennisuitwisseling tussen regio’s op een systema-
tische manier kan plaatsvinden, rekening houdend met de lokale kenmerken en de uitgangspositie
van een regio. Dit vindt in Duitsland plaats niet alleen binnen de nationale grenzen, maar in uitwis-
seling met Europese programma’s en initiatieven. Tenslotte, de lange doorlooptijd van het project
heeft geleid tot een integrale en dynamische aanpak waar naast hernieuwbare elektriciteit ook an-
dere thema’s meegenomen worden, zoals energiebesparing, mobiliteit en gedragsveranderingsas-
pecten.

Regionale Planning in Duitsland speelt een belangrijke rol voor de uitrol van met name windenergie
Regionale Planning lijkt een belangrijke rol te spelen in Duitsland voor de codrdinatie tussen de
top-down planning van het federale en staatsniveau en de bottom-up gedetailleerde planning van
het lokale niveau. Bovendien zorgt regionale planning voor het reserveren van gebieden voor func-
ties zoals windenergie, die vaak strijdig zijn met de belangen van gemeenten die met hame financi-
eel profiteren van de verstedelijking van land.

Meeprofiteren door burgers en gemeentes wordt als een middel voor acceptatie gezien. Het ‘ge-
past’ profiteren voor zowel burgers als gemeentes wordt ook in het recent aangenomen Paaspak-
ket als middel gezien voor de snelle uitrol van hernieuwbare energie installaties. De verplichte
participatie van omwonenden bij wind- of zonne- energieprojecten is een van de instrumenten die
de deelstaten in hun handen hebben, en gemeentes mogen meeprofiteren van nieuwe windinstal-
laties in hun omgeving.

Toekomstgerichte netwerkplanning is hard nodig

De vertraagde uitbreiding van het elektriciteitsnetwerk wordt ook in Duitsland gezien als een be-
lemmering voor de verdere ontwikkeling voor hernieuwbare energie. In meerdere studies is het be-
sef gegroeid dat een toekomstgerichte netwerkplanning en een integrale strategie voor de
inrichting van het energiesysteem essentieel zijn.
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3.4 Oostenrijk

3.0.1 Context: Meer dan hernieuwbare elektriciteitsproductie -
Oostenrijk op weg naar klimaatneutraliteit

Oostenrijk heeft zich tot een Europees koploper ontwikkeld wat de productie betreft van hernieuw-
bare energie. Het aandeel hernieuwbare energie aan het totale landelijke (bruto) energieverbruik is
36 percent, met waterkracht en biomassa als de belangrijkste bronnen (Eurostat 2022; BMK 2022).
De afgelopen 15 jaar is er flink geinvesteerd in de uitbreiding van wind- en zonne-energie, zodat in
totaal ongeveer 70% van het (bruto)elektriciteitsverbruik van het land door hernieuwbare bronnen
gedekt kan worden (Osterreichisches Umweltbundesamt 2022, zie figuur 3.4-1).

Figuur 3.4-1 Aandeel hernieuwbare elektriciteit in het totale elektriciteitsverbruik in 2020, Oosten-
rijk (Eurostat, 2020)
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Tot 2030 wil het land het aandeel hernieuwbare energieproductie verhogen tot 5o procent en de
stroomproductie volledig hernieuwbaar maken. De wettelijke basis hiervoor is het nieuwe Erneuer-
baren-Ausbau-Gesetz (Wet uitbreiding hernieuwbare energie) van 2021. Om deze energiedoelstellin-
gen te behalen zijn forse ingrepen nodig in het huidige energiesysteem, zowel aan de
energiebesparings- als aan de productiekant; en zowel op gebied van groene stroom als op gebied
van warmte en mobiliteit. Het is daarom duidelijk dat een integraal perspectief op de Oostenrijkse
energietransitie nodig is, waar hernieuwbare elektriciteit een onderdeel van is. Tegelijkertijd groeit
het besef in het land dat de grootschalige uitbouw van hernieuwbare elektriciteit tegen stevige bar-
rieres aanloopt. Zo is er bijvoorbeeld in de Oostenrijkse deelstaten weinig politieke steun voor een
verdere uitbouw van windkracht (Nabielek 2020; Respondent Oostenrijk) en is de bouw van nieuwe
waterkrachtcentrales nauwelijks mogelijk door wettelijke beperkingen ten gunste van landschaps-
en natuurbehoud (Osterreichs Energie 2018).
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Het Oostenrijkse hernieuwbare energiewet en de belangrijkste doelstellingen voor hernieuw-
bare elektriciteit.

In juli 2021 heeft de Oostenrijkse regering het Erneuerbaren-Ausbau-Gesetz vastgesteld. De wet for-
muleert de doelstelling om de landelijke stroomvoorziening tot 2030 volledig hernieuwbaar te ma-
ken. Bovendien wordt de ambitie aangekondigd van een klimaatneutraal Oostenrijk in 2040. De
wettelijke basis voor het 2040 doel word het geplande Klimaschutzgesetz.

Concreet gaat het bij het 2030 doel om een bijkomende stroomproductie van 27 TWh hernieuwbare
elektriciteit. Het Erneuerbaren-Ausbau-Gesetz legt daarbij de volgende subdoelen vast: Het grootste
aandeel van de benodigde elektriciteit wordt opgewekt door wind- en zonneparken met respectie-
velijk 11 TWh uit PV installaties (huidig: 1,5 TWh) en 10 TWh uit windkracht (huidig: 7 TWh). Het res-
tantvan 6 TWh wordt gedekt door bijkomende productie uit waterkracht (5 TWh) en biomassa (1
TWh).

In 2040 wil Oostenrijk volledig klimaatneutraal zijn (Osterreichisches Erneuerbaren-Ausbau-Gesetz
2021). De wettelijke basis om deze ambitie uit te voeren is de geplande Klimaatbeschermingswet.
Die wet is nog steeds niet goedgekeurd door de Oostenrijkse regering omdat men het oneens is
over hoofdzaken zoals het verankeren van klimaatdoelen in de Grondwet en het invoeren van sanc-
ties voor deelstaten die niet willen meewerken (Der Standard 2022). Naast de discussie over de kli-
maatwet bestaat er dus een discussie over de manier hoe klimaat- en energiebeleid in Oostenrijk
georganiseerd is. Het land heeft een federaal regeringssysteem wat betekend dat de negen Bunde-
slander (deelstaten) over een redelijke (grondwettelijk vastgelegde) autonomie beschikken. Het is
daarom niet zomaar mogelijk dat de nationale overheid de deelstaten verplichtingen oplegt met
betrekking tot het behalen van energie- en klimaatdoelen. Met de nieuwe Klimaatbeschermings-
wet wordt het voor de landelijke overheid mogelijk om een stok achter de deur te houden voor het
geval dat deelstaten niet willen meewerken.

Hoewel hernieuwbare elektriciteit in veel mindere mate een heet hangijzer is dan bijvoorbeeld de
verduurzaming van de mobiliteitssector is er ook hier behoefte aan meer rechtszekerheid bij de uit-
voering van nationale doelen. Sommige deelstaten hebben bijvoorbeeld nog steeds geen wind-
energieplannen, of werken dergelijke plannen zelfs tegen (Nabielek 2020). De Oostenrijkse klimaat-
en energieminister wil af van de vrijblijvendheid en afstemming hoger op de agenda zetten, onder
de leus ‘iedereen moet een bijdrage leveren’ (Respondent Oostenrijk).
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3.0.2 De Oostenrijkse aanpak voor hernieuwbare elektriciteit op
land

Governance: sterke prikkels op nationaal niveau, restricties op deelstaatniveau

Grofweg bestaan in Oostenrijk twee beleidsmatige aanpakken voor hernieuwbare stroomproduc-
tie. De nationale overheid zorgt voor gunstige randvoorwaarden voor investeringen in hernieuw-
bare energie. De overheid legt strategische doelen vast en stelt subsidies en andere manieren van
steun (juridisch, organisatorisch) beschikbaar. Op niveau van de negen deelstaten worden wette-
lijke kaders vastgesteld die bepalen hoe en waar energieprojecten (zoals wind- en zonneparken)
uitgevoerd kunnen worden. Deze kaders zijn vaak vrij restrictief. Daarnaast hebben sommige deel-
staten integrale energievisies vastgesteld. Deze visies zijn een soort leidraad om op de lange ter-
mijn aan diverse thema’s te werken, zoals e-mobiliteit, duurzame warmte en energiebesparing.
Deze twee manieren van overheidssturing — financiéle prikkels van bovenaf en wettelijke beperkin-
gen op het niveau van deelstaten - lijken in toenemende mate met elkaar op gespannen voet te
staan (Nabielek 2020), zoals hieronder verder wordt toegelicht.

Op nationaal niveau schept het Erneuerbaren-Ausbau-Gesetz een stabiel investeringsklimaat op lange
termijn. De wet is een voortzetting van strategische keuzes uit het verleden. Net als andere landen
in Europa werkt Oostenrijk al 20 jaar aan gunstige (financiéle) randvoorwaarden voor hernieuwbare
stroom. Aan de hand van bijvoorbeeld windenergie kunnen we zien dat deze aanpak veel effect
heeft gehad. De sterke financiéle prikkels hebben echter ook een keerzijde: het Oostenrijkse subsi-
diebeleid zorgde in het verleden voor een overvloed van projecten, in bepaalde landsdelen kampt
men daardoor met het verlies aan lokaal draagvlak (Respondent Oostenrijk).

In de deelstaten dreigt de groei van hernieuwbare stroomproductie vast te lopen (zie sectie 3.4.1).
Wanneer op lokaal niveau de gemoederen oplopen ziet de deelstaatregering zich vaak genood-
zaakt om de juridische kaders aan te scherpen (Nabielek 2020). Voor de uitvoering van de nationale
2030 doelen is dat echter een groot probleem. In de toekomst vraagt dit mogelijk om meer samen-
werking en codrdinatie tussen steunmaatregelen op nationaal niveau en beleid op deelstaatniveau.
Het vraagt ook om politieke wil en daadkracht. Op enkele uitzonderingen na is in deelstaten echter
een passieve houding de norm bij hernieuwbaar energiebeleid (Respondent Oostenrijk).

Regionale aanpak: Klimaat- en energiemodelregio’s

De tegenhanger van de Nederlandse Regionale Energiestrategie is in Oostenrijk het nationaal pro-
gramma ‘Klima- und Energiemodellregionen’ (KEM). Het programma KEM positioneert zich als
volgt:

"In tegenstelling tot de overheersende aanpak van een top-down financieringsbeleid van zeer duidelijk omschre-
ven technologische benaderingen kiezen de klimaat- en energiemodelregio's voor een andere benadering: bot-
tom-up. De regio's ontwikRelen zelf hun manier om het energieverbruik te verminderen en het gebruik van
hernieuwbare energie te verhogen.” (Klima- und Energiefonds Osterreich 2021)

Het programma KEM is ingestoken vanuit het idee om lokaal draagvlak en gemeentelijke samen-
werking te versterken bij het werken aan een klimaatneutrale samenleving. Het beleidsprogramma
wil 100 % uitfasering van fossiele energie faciliteren, echter is er geen termijn aan gekoppeld. Er
worden gemeente-overstijgende projecten gesubsidieerd en het organisatorisch beheer van de
‘modelregio’. Bovendien brengt het programma de regio in contact met diverse kennisinstellingen,
vanuit de gedachte dat modelregio's ‘lerende netwerken’ zijn en dat kennisuitwisseling en -
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ontwikkeling een centrale rol spelen bij de uitvoering van de geplande projecten. Tot heden be-
staan 120 Klima- und Energiemodellregionen (zie tekstkader hieronder, Figuur 3.4-2).

Het nationaal programma Klima- und Energiemodellregionen.

Het nationaal programma KEM bestaat sinds 2007 en heeft het doel om structurele regionale sa-
menwerking bij klimaat- en energieopgaven te versterken. De zogenaamde ‘modelregio’s’ ont-
staan bottom-up, op initiatief van lokale overheden. De focus ligt op landelijke gebieden, stedelijke
regio’s zoals de stadsregio Wenen kunnen niet aan het programma deelnemen. Met het pro-
gramma wil de nationale overheid steden en dorpen bereiken die graag willen codpereren, maar
weinig capaciteit en middelen hebben om zulke samenwerkingen voor elkaar te krijgen.

KEMs werken aan projecten die experimenteel zijn van aard. De opgaven waarop lokale overheden
samenwerken zijn breed: van hernieuwbare energieprojecten (zonne-energie, windenergie, bio-
massa en biogas, waterkracht) tot energie-efficiéntie industrie en nieuwbouw, van mobiliteitscon-
cepten (openbaar vervoer, elektrische mobiliteit, fietsen, lopen) tot communicatie en
bewustmaking. KEMs ontwikkelen strategische visies, (technische) oplossingsstrategieén en uit-
voeringsnetwerken.

Het programma schept condities die regionale overleg- en uitvoeringsstructuren ten goede komen.
Men spreekt hier ook van ‘zachte’ condities (procesondersteuning) in plaats van ‘harde’ randvoor-
waarden (verplichtingen voor subsidiéring). Regio’s ontvangen hulp bij de inventarisatie van de
energiebehoefte en bij de ontwikkeling van uitvoerings- en participatieplannen. Het monitoren van
de voortgang van de beoogde plannen is wel verplicht. Een belangrijk element is de inzet van tijde-
lijke ‘modelregiomanagers’ of ‘verzorgers’. De regiomanagers zorgen voor een goede communica-
tie tussen de betrokken regiopartijen zoals lokale bestuurders, burgers, bedrijven en
kennispartners.

Bron: Klima- und Energiefonds Osterreich 2021.

Uit een recentelijke evaluatie blijkt dat het beleidsprogramma successen heeft kunnen boeken. Het
programma heeft bijvoorbeeld hardnekkige problemen kunnen aanpakken die regionale samen-
werking belemmeren. Zulke problemen zijn het gebrek aan capaciteit bij kleinere gemeenten om
het gezamenlijke (regionale) gesprek te organiseren of het gebrek aan kennis over financieringsmo-
gelijkheden voor projecten (Schiile et al. 2019). Daarnaast hecht het beleidsprogramma grote
waarde aan het stimuleren van lokaal draagvlak door communicatie en PR . Niet alleen draagvlak
bij burgers, maar met name ook draagvlak bij lokale bestuurders. Kennisontwikkeling binnen de
KEM voedt lokale besluitvormingsprocessen en dat bevordert de verspreiding van duurzame ener-
gieprojecten (Schile et al. 2019).
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Figuur 3.4-2 Klimaat- en energiemodelregio’s in Oostenrijk (Klima- und Energiefonds Osterreich
2021)

X

Eris ook kritiek. Een KEM is per definitie een tijdelijk samenwerkingsverband en de afbakening van
‘de regio’ mag bij het indienen van nieuwe plannen veranderen. Terwijl veel KEMs uit gemeenten
bestaan die over een lange periode samenwerken zijn er ook modelregio’s waar de samenstelling
voortdurend veranderd, d.w.z. dat het samenwerkingsverband binnen enkele jaren verdwijnt of
opnieuw wordt samengesteld. Hierdoor ontstaat de indruk dat het programma wel erg veel flexibi-
liteit biedt en de modelregio te vrijblijvend is van aard (Respondent Oostenrijk).

Als we de KEM’s vergelijken met de Nederlandse RES’en komen de volgende onderscheidende ken-
merken naar voren:
a) deelnameis niet verplicht, toch is het gelukt om regio’s in het hele land te mobiliseren
b) het programma bied veel flexibiliteit in de totstandkoming van de regio’s
¢) het programma ondersteund regionale samenwerking maar legt geen verplichtingen op
om kwantitatieve doelen te behalen. Doel is om het experimenteren en leren in de regio
mogelijk te maken.
d) descopevan de KEM is veel breder dan alleen hernieuwbaar

Ruimte: Energieraumplanung en ruimtelijke ordeningssysteem
Net als in andere landen van Europa vindt in Oostenrijk de uitvoering van hernieuwbare energie-
doelen plaats via het ruimtelijke ordeningssysteem (zie tekstkader)

Ruimtelijke ordening met betrekking tot hernieuwbare energie in Oostenrijk
In Oostenrijk is ruimtelijke planning en ordening een aangelegenheid van alle drie bestuurlijke ni-
veaus: Overheden op nationaal, deelstaat- en gemeentelijk niveau werken aan de ruimtelijke in-

passing van hernieuwbare energieprojecten. De belangrijkste beleidsinstrumenten zijn:

. Landelijke wetgeving, zoals juridische kaders voor natuurbescherming
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. Raumordnungsprogramme (verplicht ruimtelijk beleid op niveau van deelstaten en grote ge-
meenten, de focus ligt vaak op een specifieke energiebron, bijvoorbeeld zoneringsplannen
voor windparken)

. Regionale Ontwikkelingsconcepten (vrijwillig en regionaal, nadruk op regionale co6peratie)

Het belangrijkste verschil met Nederland is dat lokale bestuurders in Oostenrijk veel zeggenschap
hebben in de besluitvorming over energieprojecten, en niet zomaar ‘overruled’ kunnen worden
door hogere overheden. Bij windenergieparken is het bijvoorbeeld mogelijk dat lokale overheden
een project gemotiveerd afwijzen ondanks dat het project in lijn is met strategische ruimtelijke ka-
ders van het Bundesland en landelijke wetgeving.

Bron: Nabielek 2020

Naast formele ruimtelijke ordening heeft Oostenrijk een beleidsnarratief ontwikkelt om ruimtelijke
en energiebelangen dichter bij elkaar te brengen. Dit narratief draait om Energieraumplanung ofwel
‘energieplanologie’ (Stoeglehner 2020) en beschrijft een breed palet van juridische, organisatori-
sche en technische maatregelen om een gedegen ruimtelijke afweging te maken in relatie tot de
energietransitie. In de uitvoeringspraktijk loopt dat concept van Energieraumplanung tegen stevige
barrieres aan. Volgende dilemma’s en spanningen spelen een rol:

- Eenvereiste van Energieraumplanung is dat er zuinig wordt omgaan met beschikbare ruimte.
Enerzijds moet er voldoende ruimte beschikbaar zijn voor energieopwekking en distributie.
Anderzijds kijkt Energieraumplanung naar energie-efficiénte ruimtelijke ontwikkelingen, dat
wil zeggen een ruimtelijke ontwikkeling die uitgaat van verdichting (om energie en ruimte
te besparen). In de ruimtelijke ordeningspraktijk komen deze twee kwesties echter nog
nauwelijks aan bod. Conflicteren belangen zoals automobiliteit, toeristische infrastructuur,
woongebieden en winkelcentra staan vaak hoger op de agenda bij lokale en regionale
overheden.

- Ten tweede wordt het idee van Energieraumplanung nog niet vaak opgepakt in ruimtelijk be-
leid op deelstaatniveau. Op dat niveau worden er echter de meeste en belangrijkste ruim-
telijke keuzes gemaakt. Er bestaan op deelstaatniveau vooral ruimtelijke restricties zoals
afstandsnormen en uitsluitingsgebieden. Maar Energieraumplanung vereist juist het tegen-
overgestelde: stimulerend beleid om de energietransitie bevorderen.

De beoogde integrale aanpak van energie en ruimte komt dus maar moeilijk van de grond. Andere
ruimtelijke belangen krijgen vaak meer prioriteit. Maar hoewel Energieraumplanung in deelstaten en
gemeenten eerder een uitzondering is dan een standaard manier van werken zijn er initiatieven en
koplopers die het concept wel actief toepassen. De stad Wenen heeft bijvoorbeeld Ener-
gieraumplanung als een strategisch thema opgenomen is het stedelijk ruimtelijk beleid. Daarnaast
hebben de deelstaten Burgenland en Steiermark integrale ruimtelijke visies opgesteld voor wind-
en zonne-energie. Tot slot werken in het kader van het KEM beleidsprogramma verschillende ge-
meenten aan beleidsconcepten om verspilling van ruimte tegen te gaan en energie een plek te ge-
ven.
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3.0.3 Hoofdpunten Oostenrijk

Nationale overheid op zoek naar meer rechtszekerheid

Oostenrijk heeft het doel van een volledig hernieuwbare elektriciteitsproductie in 2030. Met deze
doelstelling groet het besef in het land dat er niet alleen gezocht moet worden naar technische op-
lossingen maar dat er een omslag nodig is in de manier hoe hernieuwbaar energiebeleid traditio-
neel georganiseerd is. De nationale overheid legt de negen deelstaten geen verplichtingen op.
Deelstaten kunnen zelf bepalen welke beleidsinterventies nodig zijn bij hernieuwbare stroompro-
ductie. Maar de keerzijde van dit sturingsmodel is minder rechtszekerheid bij de uitvoering van
2030 doelen.

‘Energieraumplanung’ als middel om sturingsdilemma’s te omzeilen

In Oostenrijk werken alle drie overheidslagen (nationale overheid, deelstaten en gemeenten) aan
de energietransitie en aan ruimtelijke kaders voor projecten. De nationale overheid zorgt voor
krachtige financiéle prikkels, de deelstaat voor ruimtelijke ordeningsbeleid en de gemeente voor
participatie en lokale besluitvorming over projecten. Deze werkverdeling komt in toenemende
mate onder druk te staan. Terwijl de nationale overheid gunstige financiéle randvoorwaarden
schept voor energieprojecten worden de ruimtelijke kaders van deelstaten steeds restrictiever.
Ruimtelijk beleid op deelstaatniveau wordt pas aangescherpt op het moment dat er conflicten ont-
staan op lokaal niveau. In sommige landsdelen loop het draagvlak sterk achteruit. Geinstitutionali-
seerde werkroutines en wettelijke taakverdelingen in de ruimtelijke ordening zijn echter niet
zomaar te veranderen. Om bestaande dilemma’s rondom sturingskwesties te omzeilen is er in Oos-
tenrijk ook aandacht voor ‘zachte’ manieren van ruimtelijke sturing. Onder de noemer ‘Ener-
gieraumplanung’ (energieplanologie) wordt het beleidsmatige discours gevoerd hoe ruimtelijke
belangen en energiemaatregelen beter bij elkaar gebracht kunnen worden en welke instrumenten
daarvoor nodig zijn. Dit is nuttig gebleken, in verschillende steden, regio’s en deelstaten is het con-
cept inmiddels opgepakt en vertaald in formele ruimtelijke kaders.

Stabiel nationaal beleid werkt in de regio

Het Oostenrijkse klimaat- en energiebeleid wordt gekenmerkt door hoge stabiliteit en een brede
aanpak. Het nationale programma Klima- en Energiemodelregionen (KEM) is hier een goed voor-
beeld van. Het programma faciliteert al 15 jaar regionale samenwerking bij klimaat- en energiepro-
jecten en zorgt op deze manier voor langdurige randvoorwaarden die regio’s ondersteunen bij de
uitvoering van hun plannen. Opvallend is dat KEMs voor een integrale aanpak van verschillende (en
vaak tegenstrijdige) belangen staan; zo staat niet alleen hernieuwbare energie hoog op de KEM-
uitvoeringsagenda maar ook energiebesparing, toerisme, bodembescherming en mobiliteitsoplos-
singen. Draagvlak bij bewoners en bij lokale bestuurders zijn belangrijke aspecten die in de regio-
nale samenwerking geadresseerd worden.
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3.5 Verenigd Koninkrijk (Engeland)

3.5.1  Context: Scherpe klimaatdoelen, vrijheid in de uitvoering

Het Verenigd Koninkrijk (VK), en met name Engeland, lijkt in een aantal opzichten veel op Neder-
land waardoor een nadere analyse voor de RES interessante resultaten kan opleveren. Engeland is
een dichtbevolkt land met een groot geloof in de kracht van de vrije markt. Evenals in Nederland
wordt de energiemix gedomineerd door aardgas en voor de toekomstige energievoorziening kijkt
men voornamelijk naar wind op zee en kernenergie. Ook heeft Engeland een lange traditie in de
ruimtelijke ordening en heeft op dat vlak internationaal (net als Nederland) een groot aanzien.
Beide landen hebben in de afgelopen decennia echter ook te maken met decentralisatie en deregu-
lering, waardoor hun status als gidsland verminderd is (Lord & Tewdwr-Jones, 2014; Zonneveld &
Evers, 201q).

Een deel van het (energie)beleid wordt vastgesteld op het niveau van het Verenigd Koninkrijk en
wordt daarom op nationaal niveau beschouwd, verder is in deze casus zoveel mogelijk gefocust op
het beleid in Engeland en de Engelse regio’s. De ruimtelijke ordening is sterk aan de afzonderlijke
deelstaten overgelaten waardoor ook hier vooral de Engelse situatie kon worden geanalyseerd.

In 2008 werd in het VK de Climate Change Act aangenomen, met brede politieke steun. Deze wet
verplichtte het VK om de uitstoot van broeikasgassen in 2050 met 8o procent te verminderen ten
opzichte van 1990. Hiermee was het VK het eerste land ter wereld met een vergaande emissiere-
ductiedoelstelling voor 2050 en na de aanscherping van 2019 het eerste land met een netto-nul
doelstelling. Deze wet voldeed direct aan wat later genoemd zou worden als de essentiéle elemen-
ten van een effectieve klimaatwet: duidelijke emissiedoelen, een voorgesteld proces van beleids-
planning om dat te bereiken waarin een wisselwerking bestaat tussen kortere en langere termijn,
monitoring van voortgang en verwachte emissiereductie in de toekomst, onafhankelijk advies en
bepaling van de wijze waarop daarmee wordt omgegaan (Duwe en Evans 2020, PBL 2021) .

Brits/Engels beleid voor hernieuwbare energie en de energietransitie in de regio

Doelstellingen

. Net-zero broeikasgas emissies in 2050

. Koolstofvrije elektriciteitsvoorziening in 2035
. 24 GW kernenergie in 2050

. 50 GW wind op zee in 2030

Uitgangspunten

. Klimaattransitie via de vrije markt, met ruimte voor wetenschap, innovatie, concurrentie
en ondernemerschap

. Centraal opgelegde klimaatdoelstellingen voor lokale overheden zijn niet nodig

. Lokale gemeenschappen beslissen over wind op land.

. Grondgebonden PV op laagwaardige grond met aandacht voor inspraak van omwonenden

en milieubescherming

Maatregelen
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. Duidelijkere verwachtingen stellen over de interactie tussen de centrale en lokale overheid
voor het bereiken van net-zero.

. Voortbouwen op bestaande betrokkenheid van lokale actoren door een Local Net Zero Forum
op te richten om nationale en lokale overheidsfunctionarissen op regelmatige basis samen
te brengen om beleid en leveringsopties op het gebied van net zero te bespreken.

. Voortzetting van het Local Net Zero-programma om alle lokale gebieden te ondersteunen
met hun kennis en capaciteit om net-zero te bereiken. Onderdeel hiervan is het voortzet-
ten van de Local Net Zero Hubs om alle delen van Engeland te ondersteunen om net zero te

bereiken.

. Best practices promoten en lokale autoriteiten ondersteunen bij het ontwikkelen van net-
zeroprojecten die private investeringen kunnen aantrekken.

. Meer kennisdeling om succesvolle net zero-systeemoplossingen te demonstreren en te de-
len.

Deze stevige beleidsinzet is dan ook niet zonder resultaat gebleven. Met name in de elektriciteits-
sector hebben de Britten zeer sterke emissiereducties weten te realiseren: -50% sinds 2013 en -64%
sinds 1990. Kolen zal in 2024 niet langer onderdeel van de energiemix zijn23. Het aandeel fossiel
daalt al jaren gestaag ten koste van hernieuwbaar (figuur 3.5-1).

Figuur 3.5-1 Aandeel hernieuwbare elektriciteit in het totale elektriciteitsverbruik in 2020, Verenigd
Koningrijk (Eurostat, 2020)
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zon Ewind op land wind op zee waterkracht overig hernieuwbaar

Na een wetswijziging als gevolg van weerstand tegen wind op land (zie paragraaf Energie in de leef-
omgeving) komt de groei in hernieuwbaar vermogen de laatste jaren vooral van wind op zee en zon-
PV. Onderstaande figuur (3.5-2) laat zien dat wind op land vooral geconcentreerd is in het noorden
van het land en zon-PV meer in het zuiden.

% Tijdens de energiecrisis van 2022 is wel besloten om oude kolencentrales voorlopig in reserve te hou-
den voor nood
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Figuur 3.5-2 Wind op land en PV projecten > 1MW in het Verenigd Koningrijk (Harper 2018)

Solar Photovoltaics Wind Onshore

Inzet in VK primair op wind op zee en Rernenergie

In de ‘Energy Security Strategy’ van april 2022 (BEIS 2022) heeft de Britse regering de energieplannen
voor de komende tijd uiteengezet. Hierin wordt de inzet op wind op zee en kernenergie bevestigd.
Voor beide worden scherpen doelen gesteld. Van zon PV heeft men wel hoge verwachtingen maar
een concreet doel wordt er niet gesteld. Voor wind op land is draagvlak leidend. Nieuwe projecten
moeten “strong local backing” hebben en omwonenden moeten kunnen profiteren van de projecten.

Met dit beleid wordt de druk dus enigszins weggehaald bij de regio en men lijkt de confrontatie met
de burger uit de weg te gaan.

Geloof in de vrije markt, overheidsplanning wordt tot een minimum beperkt

Het VK heeft van oudsher een groot geloof in de vrije markt. De speech van Kwasi Kwarteng, toen-
malig minister van Business, Energy and Industrial Strategy, bij de presentatie van de Energy Security
Strategy in april 2022 laat zien dat men ook voor het behalen van de klimaatdoelstellingen sterk ver-
trouwd op de vrije markt:

“..thereis one lesson that is still true today: the need to unleash the power of competition, innovation, and private
enterprise within a free market economy. [..] The way to decarbonise isn’t through a planned economy, but
through the British way: science, innovation powered on by free enterprise. [..] We understand the power of our
treasured free-market economy to leverage private capital and unleash Britain’s unique entrepreneurial spirit to
grow new industries. This is how we will deliver net zero by 2050” (Kwarteng 2022)
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3.5.2 De Engelse aanpak voor hernieuwbare elektriciteit op land

Governance: Decentralisatie en vrijblijvendheid

Het VK is van oudsher zeer gecentraliseerd, maar bevindt zich in een welhaast constant proces van
hervorming richting toenemende decentralisatie. De belangrijkste stap hierin was de Localism Act
van 2011. Deze beweging is ook terug te zien in de regionale energieplanning. Tussen 1998 en 2012
waren er in Engeland g Regional Development Agencies (RDAs) aangewezen. Die moesten onder
andere ‘bijdragen aan duurzame ontwikkeling in het VK’. Een belangrijk onderdeel hiervan was het
ontwikkelen van Regional Spatial Strategies (RSS) waarvan ook de ontwikkeling van hernieuwbare
energie in elke regio onderdeel was (TSO 2004). Met de toenemende decentralisatie na de Localism
Act werd ook regionale energie planning naar een lager geografisch schaalniveau gebracht. De g
RDAs werden vervangen door Local Enterprise Partnerships (LEPs), waarvan er nu 39 zijn in Enge-
land.

Figuur 3.5-3 Van RDAs naar LEPs (PBL-bewerking op basis van Harper 2018)

1998-2012 2011-nu

A
.
§
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Regional Development Agencies Local Enterprise Partnerships

In deze LEPs worden vrijwillige afspraken tussen lokale overheden en het bedrijfsleven gemaakt. De
LEPS worden geleid door het bedrijfsleven en zijn vooral gericht op economische ontwikkeling,
werkgelegenheid, innovatie en infrastructuur. De overheid heeft een meer faciliterende rol (Bray
2022). Energieplannen zijn slechts een onderdeel van de plannen in de LEPs, die vooral gericht zijn
op economie en innovatie: groene groei. Op basis van meerjarenplannen kunnen LEPs in aanmer-
king komen voor nationale financiering onder de noemer Growth Deals (in totaal bijna £12 miljard
tussen 2010 en 2020).

De scope van de LEP plannen is door de centrale overheid niet vastgelegd. Er zijn dan ook grote ver-
schillen in de wijze waarop de regio’s hun plannen invullen en daarmee ook in de mate van ambitie
en succes op het gebied van hernieuwbare energie. De overheid heeft een ‘groen principe’ geintro-
duceerd, waarin staan dat de uitgaven, waar mogelijk, niet in strijd moeten zijn met de klimaatin-
spanningen van de overheid (CCC 2020a). Doelstellingen zijn doorgaans kwalitatief van aard
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(Turner 2020). Over het algemeen worden de meeste aspecten van de energietransitie wel belicht
maar kiest elke regio voor een eigen focus.

Vrijblijvendheid in de regio

Alle LEPs hebben in 2018 budget van het ministerie gekregen om een energiestrategie op te leve-
ren, soms maken aangrenzende LEPs een gezamenlijke energie strategie. Een van de doelen van de
Energy Strategy is het identificeren van een pijplijn voor energieprojecten. Vijf ‘Local Net Zero Hubs’
ondersteunen de LEPs met kennis bij het ontwikkelen van die energieprojecten. Volgens de Britse
wetenschappelijke adviesraad voor klimaatbeleid CCC (2020b) zijn de opgeleverde energie strate-
gieén echter niet voldoende uitgewerkt voor de benodigde transitie naar net-zero. Dit bleek in
2009 overigens ook al uit een inventarisatie van de toenmalige regionale doelen in de Regional
Spatial Strategies (RSS) onder de RDAs. Die waren gezamenlijk ver beneden het niveau dat nodig
was om de 2020 doelen te halen (ARUP 2009). Dat de Britten toch vast houden aan vrijblijvende en
vrijwillige regionale doelstellingen komt mogelijk voort uit het diepgewortelde neoliberalisme.

Een andere oorzaak voor de tekortkomingen in de lokale en regionale energieplannen is een gebrek
aan kennis en capaciteit bij lokale overheden. De LGA, de Engels VNG, pleit daarom voor meer sa-
menwerking, bijvoorbeeld door technische experts van netbeheerders samen te laten werken met
ambtenaren voor milieubeleid en ruimtelijke ordening. Zo kan kennis worden overgedragen en
ontstaat er een communicatie kanaal tussen beide partijen (LGA 2022). Dit zou een stap kunnen zijn
naar een meer integrale benadering van regionale planning, waarin de uitdagingen op het gebied
van energie, transport en de gebouwde omgeving in gezamenlijkheid worden opgepakt, zoals door
de Britse wetenschappelijke adviesraad voor klimaat (CCC 2020b) wordt bepleit.

Enkele parallellen tussen LEPs en RESsen

De Engelse LEPs zijn net als RES’en een regionaal samenwerkingsverband dat speciaal in het leven
is geroepen om gemeente overstijgende uitdagingen aan te pakken, waaronder ook energie. De
scope is dus breder, en op het gebied van energie zijn LEPs veel vrijblijvender dan RES’en, maar qua
organisatie lijken ze tamelijk vergelijkbaar. Evenals bij de RES vormt een centrale koepelorganisatie
(LEP Network) de brug tussen de regio’s en landelijke overheid en fungeert ook als centrale bron
van kennis en data. Er was lange tijd onduidelijkheid over de continuiteit van de LEPs en haar finan-
ciering, wat voor flinke onzekerheid binnen de LEPs heeft gezorgd.

Omdat de LEPs geen formele bestuurslaag zijn kampen ze met een gebrek aan democratische legi-
timering. Dit wordt al langere tijd als probleem gezien. Uit ervaringen met de RDAs heeft men ge-
leerd dat macht overdragen zonder verantwoording en democratische legitimiteit tot problemen
leidt (Shields 2019). Dat wil men nu aanpakken. Een recent White Paper (HMSO 2022) schetst een
nauwere integratie tussen LEP's en lokale democratische instellingen, met een bijgevoegde leidraad
waarin staat hoe, wanneer en waar die overgang moet plaatsvinden. Eerder heeft de Engelse Natio-
nal Audit Office (NAO 2017) wel haar zorgen geuit over het integreren van een dergelijke regionale
autoriteit met het complexe lokale overheidssysteem in Engeland. Volgens onderzoekers Tingey
and Webb (2020) vormt de voortdurende decentralisatie in het VK een soort ‘natuurlijk experiment’
voor de lokale energietransitie.

Door de terughoudende opstelling van de overheid blijken veel verschillende actoren zich proactief

op te stellen in de regionale energietransitie. Een overzicht van projecten en programma'’s uit heel
Engeland toont aan dat verschillende soorten actoren op verschillende plaatsen een leidende rol
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spelen. Lokale autoriteiten, de lokale gemeenschap, universiteiten en de NHS tonen allemaal pro-
actieve betrokkenheid (LCR LEP 2017).

Energie in de leefomgeving: Ruimtelijke ordeningsbeleid biedt weinig perspectief

Britse planning is weinig strategisch

In het planningsstelsel van Engeland staat niet een visie of plan centraal, maar het initiatief om
grondgebruik te wijzigen. Een aanvraag voor planning permission wordt dan getoetst op zijn merites,
waaronder overeenstemming met nationaal beleid en het lokale plan. Er is weinig bovenregionale
ruimtelijke codrdinatie en het nationaal ruimtelijk beleid bevat geen beleidskaarten zoals in Neder-
land gebruikelijk is. De stedelijke regio’s uit de jaren 70 zijn — samen met hun ruimtelijk beleid - in
de jaren 8o afgeschaft (Evers, 2004). In 2004 zijn regionale ruimtelijke strategieén opgesteld die
meer op het Nederlandse systeem lijken, maar deze zijn in 2010 afgeschaft (Ziafati Bafarasat et al.,
2022). Als gevolg hiervan bestaan er in Engeland geen planfiguren zoals de nationale Structuurvisie
Windenergie op Land (Ministerie lenM & Ministerie EZ, 2014) of provinciale verordeningen die via
ruimtelijke zonering de locatie van hernieuwbare energie kan sturen. Planning wordt eerder opge-
vat als hindermacht dan als middel voor het realiseren van hernieuwbare energie (Cowell, 2010; El-
lis et al., 2009).

National Planning Policy Framework (NPPF)

In april van 2012 is het National Planning Policy Framework (NPPF) van kracht geworden. Dit is het
huidige nationale beleidskader voor ruimtelijke ordening. Een van de kernpunten van de wet is een
rigoureuze decentralisatie van de ruimtelijke ordening naar het (zeer) lokale niveau, geheel in de
geest van de Localism Act. Lokale overheden vertalen het nationale beleidskader naar lokaal beleid,
vastgelegd in Local Development Frameworks (LDF’s). De Local Planning Authority toetst vervol-
gens plannen aan dit beleid in de LDF.

Hernieuwbaar wordt gestimuleerd in het NPPF. De NPPF benoemt de volgende doelen voor de lo-
kale plannen:

"support the transition to a low carbon future in a changing climate and encourage the use of renewable sources
(for example, by the development of renewable energy)."

"Help increase the use and supply of renewable and low carbon energy. Local planning authorities should recog-
nise the responsibility of all communities to contribute to energy generation from renewable or low carbon
sources".

Ondanks deze bepalingen blijkt echter dat energie of hernieuwbare energie maar in een klein deel
van de beleidsplannen voorkomt. Bovendien zitten er tussen deze plannen grote verschillen. De be-
sluitvorming over hernieuwbare energieprojecten vindt plaats over meerdere bestuurslagen. Deze
verdeling van planningsverantwoordelijkheden heeft echter geresulteerd in een lappendeken van
benaderingen tussen de gedecentraliseerde overheden (McKenna et al 2022).

Het bestaan van meerdere (vaak tegenstrijdige) belangen betekent dat energieprojecten in de lo-
kale context vaak tot stand komen door conflict en onderhandeling (Roelich & Giesekam 2019).
Hoewel dit in het hele Verenigd Koninkrijk het geval kan zijn, hebben controversiéle projecten meer
kans om goedkeuring te krijgen wanneer bij beslissingen kan worden teruggevallen op een over-
koepelend nationaal beleid, zoals het geval is voor wind op land in Schotland. In Engeland is er bij
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gebrek aan stevig nationaal beleid pragmatisme nodig om de belangen en waarden van actoren
met elkaar te verzoenen (Bhardwaj et al 2019).

Er gaan geluiden op voor het maken van een overkoepelende nationale visie op landgebruik in het
Verenigd Koninkrijk, omdat het duidelijkheid kan geven voor projectontwikkeling en besluitvor-
ming over de bijdrage van land aan emissiereductie (Mc Kenna et al 2022). De net-zero doelstellin-
gen op het niveau van het VK zullen planningsregimes vereisen die veel meer in lijn zijn met het
energiebeleid om zo de benodigde voorwaarden te scheppen voor lokale energieontwikkelingen
(CCC2020a, HoC 2019).

Weerstand wind op land leidt tot strengere normen

Onder druk van conservatieve parlementsleden en actievoerders van het platteland is er in 2015
ruimtelijke ordeningswetgeving aangenomen in Engeland die het ontwikkelen van nieuwe windtur-
bines op land vrijwel onmogelijk heeft gemaakt. Er moet unaniem draagvlak zijn voor een nieuw
project, wat in de praktijk betekent dat een enkele tegenstander het project kan blokkeren. Boven-
dien zijn subsidies geschrapt. Sinds het aannemen van de nieuwe wetgeving is het aantal vergun-
ningsaanvragen in Engeland met 96% afgenomen (Windemer 2020).

Ondanks voldoende projectaanbod wordt daardoor minder dan de helft van de wind op land pro-
jecten goedgekeurd die het VK nodig zou hebben om de net-zero doelstellingen te halen. Een on-
duidelijke landelijke aanpak en onvoldoende lokale middelen en capaciteit worden daarnaast VK-
breed als oorzaken genoemd (FT 2021).

Eris onenigheid binnen de landelijke overheid over het herzien van de belemmerende wetgeving
voor wind op land in Engeland. Na veel tegenstrijdige signalen vanuit het kabinet is er in de ‘British
Energy Security Strategy’ van april 2022 voor gekozen om dat op dit moment toch niet te doen:

“In the more densely populated England, the Government recognises the range of views on onshore wind. Our
plans will prioritise putting local communities in control. We will not introduce wholesale changes to current plan-
ning regulations for onshore wind but will consult this year on developing local partnerships for a limited number
of supportive communities who wish to host new onshore wind infrastructure in return for benefits, including
lower energy bills. The consultation will consider how clear support can be demonstrated by local communities,
local authorities and MP.”( BEIS 2022)

Er blijven echter geluiden opgaan vanuit zowel de oppositie als prominenten uit de regeringspartij
(Boris Johnson, Liz Truss) om de wetgeving toch te heroverwegen. In december 2022 staat hierover
een nieuw debat gepland (Daily Mail 2022).

Voor zon PV is het beleid ook vrij terughoudend. Zon op dak wordt gestimuleerd, evenals het com-
bineren van zon PV met andere functies (landbouw, windenergie, opslag). Met stand-alone grond-
gebonden installaties is men voorzichtig, het land moet laagwaardig zijn en er moet aandacht zijn
voor inspraak van omwonenden en milieubescherming (BEIS 2022). De nieuwe Britse premier, Rishi
Sunak, schreef een artikel voor de Daily Telegraph waarin hij aangaf dat er tijdens zijn regeerperi-
ode ‘geen delen van onze beste landbouwgrond verloren zullen gaan aan zonneparken. In plaats
daarvan zouden we ervoor moeten zorgen dat zonnepanelen worden geinstalleerd op commerciéle
gebouwen, op schuren en op eigendommen’(Daily Telegraph 2022).
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Draagvlak: weerstand tegen wind op land is met name in Engeland een heet hangijzer

In het dichtbevolkte Engeland bestaat weerstand tegen wind op land. Het lijkt te gaan om een rela-
tief klein, maar goed georganiseerd, deel van de bevolking die zijn weg kent in het behoorlijk gede-
centraliseerde planningsstelsel. Met toenemende zorgen over klimaatverandering neemt de laatste
jaren in het VK ook het draagvlak voor hernieuwbare energie, inclusief wind op land, toe (McKenna
et al 2022, iNews 2022). Zoals beschreven in paragraaf 3.5.3 heeft de weerstand onder de bevolking
echter wel geleid tot het aannemen van wetgeving die het realiseren van wind op land in Engeland
vrijwel onmogelijk heeft gemaakt. Het lijkt er op dat de restrictieve wetgeving in Engeland niet mee
is geévolueerd met het groeiende draagvlak in de samenleving voor hernieuwbare energie
(McKenna et al 2022).

De overheid is nu uiterst voorzichtig met plannen voor hernieuwbare energie of energie infrastruc-
tuur op land en hecht veel waarde aan inspraak van burgers. Lokaal draagvlak is nu leidend voor de
ontwikkeling van wind op land in Engeland. Het huidige, zeer restrictieve, planning regime wordt
gehandhaafd en men richt zich voor de ontwikkeling van wind op land uitsluitend op “een beperkt
aantal welwillende gemeenschappen die bereid zijn nieuwe wind op land projecten te ontwikkelen
als ze kunnen meeprofiteren (BEIS 2022).”

Er wordtin het VK in toenemende mate geéxperimenteerd met inspraak van burgers in nationale
en lokale ‘climate assemblies’. Deze trend is zelfs tijdens Covid verder doorgezet. Deze vorm van
burgerberaad blijkt te werken voor het creéren van begrip en draagvlak (HoC 2020, Mellier-Wilson
& Toy 2020) en lokale bestuurders ervaren een sterker mandaat voor hun beleid (Cherry et al
2021). Zowel aan de kant van de lokale overheid als aan de kant van de burgers ontstond een ster-
kere betrokkenheid bij het klimaatbeleid en een wil om gezamenlijk actie te ondernemen. Dit was
door de lokale overheid vaak niet voorzien waardoor het meestal ontbrak aan plannen om deze
burgers ook na afloop blijvend bij het beleid te betrekken (Cherry et al 2021).

Ook een lagere energierekening voor omwonenden van windparken wordt door de overheid over-
wogen als optie om draagvlak te creéren (BBC 2022). Een deel van de oplossing zou ook kunnen lig-
gen in het tijdig informeren van burgers. Onderzoek uit 2021 laat zien dat publiek beschikbare
informatie over lokale energieplanning vaak slecht vindbaar is en wisselend van kwaliteit. Burgers
hebben waarschijnlijk moeite om te begrijpen wat er gebeurd in hun regio (Blue Marble 2021).

Netwerk en energiesysteem

Curtailment

Vooralsnog spelen capaciteitsproblemen als gevolg van hernieuwbare energie in het VK voorname-
lijk op het hoogspanningsnet. Zoals te zien is op figuur 3.5-2 eerder in dit hoofdstuk vindt de op-
wekking van windenergie met name plaats in het dunbevolkte noorden, terwijl de consumptie
vooral in het economische hart in het zuiden plaatsvindt. Een fors, en toenemend, aandeel van de
opgewekte energie gaat hierdoor verloren (zie figuur 3.5-4). In 2020 ging het om 6% (3,8 TWh, ruim
10% van de RES opgave) van de opgewekte windenergie in het VK (Drax 2020).
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Figuur 3.5-4 Windenergie die jaarlijks verloren gaat in het Verenigd Koningrijk (Drax 2020)
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Op het distributienet zijn de problemen minder urgent, maar de leden van branche organisatie So-
lar Energy UK verwachten wel dat de beperking in netcapaciteit de grootste barriére voor het op-
schalen van PV zal worden, echter pas op de middellange tot lange termijn (Solar Energy UK 2021).
Ook de LGA, de Engelse VNG, voorziet hier al langere tijd problemen. Ze pleit daarom voor meer
samenwerking tussen gemeente en netbeheerders (zie ook H3.5.2) en meer aandacht voor capaci-
teit op het distributienet:

“Ensuring sufficient grid capacity to both support a large-scale shift to electric heating and transport, but also fa-
cilitate future growth and development in local areas must be the first step in this journey. For years we have had
concerns that local grid capacity is insufficient for the development required in some areas of the country and this
will be exacerbated with the increase in electrification of heat and transport.”(LGA 2022)

Integrale benadering nodig

De Britse toezichthouder Ofgem heeft een methode ontwikkeld voor Local Area Energy Mapping
and Planning (LAEMP) waarin ze kiest voor een integrale benadering. Volgens Ofgem moeten de
technische- en systeemveranderingen in het lokale energiesysteem worden geoptimaliseerd, zodat
de gebouwde omgeving en transport worden verduurzaamd en tegelijkertijd de kansen voor lokale
hernieuwbare energieproductie worden benut (ESC 2022). Hoewel de volledige LAEMP methode
nog zelden wordt toegepast staat energieplanning bij lokale autoriteiten in Engeland zelden op
zichzelf, het is meestal onderdeel van bredere emissie reductie plannen.
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3.5.3 Hoofdpunten Verenigd Koningrijk- Engeland

Het Verenigd Koninkrijk loopt ten opzichte van Nederland in veel opzichten voorop in de energie-
transitie. Dit lijkt vooral te danken aan ambitieuze en politiek breed gedragen klimaatdoelstellingen
met een gedegen governance structuur. Wanneer echter gekeken wordt naar Engeland, en meer
specifiek de regionale energietransitie, dan lijkt dit minder het geval. Men lijkt te worstelen met het
vinden van de juiste aanpak en meest geschikte geografische en bestuurlijke schaal voor het plan-
nen van hernieuwbare energie. De energie plannen van achtereenvolgens de Regional Develop-
ment Agencies (RDAs) en de Local Enterprise Partnerships (LEPs) worden gekenmerkt door een
grote mate van vrijblijvendheid. Hierdoor ontstaat een lappendeken van beleid en grote verschillen
in de mate van ambitie en succes. De gezamenlijke inzet van de regio’s blijkt bovendien keer op
keer onvoldoende voor de benodigde transitie naar net-zero. Dat de Britten toch vast houden aan
vrijblijvende en vrijwillige regionale doelstellingen komt mogelijk voort uit het diepgewortelde
neoliberalisme. Daarnaast lijkt de landelijke overheid terug te schrikken voor (de mogelijk over-
schatte) lokale weerstand tegen hernieuwbare energie en zet vrijwel al haar kaarten op kernenergie
en wind op zee. Belemmerende wetgeving blokkeert in Engeland al sinds 2015 vrijwel alle wind op
land projecten en de huidige regering lijkt ook weinig ruimte te willen geven aan zonneparken.

Ten gevolge van diezelfde lokale weerstand is er in Engeland wel veel aandacht voor het creéren
van draagvlak voor de energietransitie in de lokale gemeenschap. Er wordt de laatste jaren veel er-
varing opgedaan met lokale ‘climate assemblies’. Zowel aan de kant van de lokale overheid als aan
de kant van de burgers ontstaat hierdoor in veel gevallen een sterkere betrokkenheid bij het kli-
maatbeleid en een wil om gezamenlijk actie te ondernemen.

Zowel door de branche organisatie Solar Energy UK als de Local Government Association (LGA)
worden grote capaciteitsproblemen op het distributienet voorzien. De LGA pleit daarom voor een
nauwe samenwerking tussen technische experts van netbeheerders en gemeentelijke teams voor
milieubeleid en ruimtelijke ordening. Dit zou een stap kunnen zijn naar een meer integrale benade-
ring van regionale planning, waarin de uitdagingen op het gebied van energie, transport en de ge-
bouwde omgeving in gezamenlijkheid worden opgepakt, zoals door de Britse wetenschappelijke
adviesraad voor klimaat (CCC) wordt bepleit.
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Lijst van interviews (geanonimiseerd)

Respondent Vlaanderen, wetenschappelijk onderzoeker, Brussel (Vlaanderen). Interview op 8 sep-
tember 2022 (online)

Respondent Denemarken, programmamanager, Den Haag. Persoonlijke correspondentie in okto-
ber 2022 (online)

Respondent Oostenrijk, wetenschappelijk onderzoeker, Wenen (Oostenrijk). Interview op 6 sep-
tember 2022 (online)

Respondent Duitsland 1, beleidsonderzoeker, Dessau-RoRlau (Duitsland). Interview op 20 juni
2022 (online)

Respondent Duitsland 2, beleidsonderzoeker, Dessau-RoRlau (Duitsland). Persoonlijke correspon-
dentie op 20 juni 2022 (online)

Respondent Duitsland 3, beleidsonderzoeker, Dessau-RoRlau (Duitsland). Interview op 6 septem-
ber 2022 (online)
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