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A. Abstract / Gesamtbefund

Der Wiarmeplan Frankfurt am Main ist rechtswidrig. Er sollte noch vor Beschluss-
fassung nachgebessert werden.

Die Auswahl des mallgeblichen Zielszenarios — die Entscheidung, die das gesamte
Zielbild 2045 und damit die Einteilung des Stadtgebiets determiniert — ist abwé-
gungs- und begriindungsfehlerhaft zustande gekommen. Eine objektive Gegen-
iiberstellung der drei Szenarien hat nicht stattgefunden. Die Planbegriindung ist
von vornherein auf Szenario 2 ausgerichtet. Damit fehlt dem Plan das, was § 17
Abs. 2 S. 3, 4 WPG verlangt: der ergebnisoffene Vergleich zielkonformer Szena-
rien und die Darlegung der Auswahlgriinde.

Die wesentlichen Fehler im Uberblick:

o Keine ergebnisoffene Szenarienauswahl. Sdmtliche Inputparameter werden
fiir Szenario 2 entwickelt; die Alternativen erscheinen partiell nur als Ab-
weichung hiervon — etwa fiir Szenario 1 nur in Gestalt von drei kostenstei-
gernden Aufschldgen. Der ausschlaggebende Kostenabstand ist letztlich
keine objektive Berechnung struktureller Unterschiede, sondern Folge ge-
setzter Annahmen, die nicht hinreichend begriindet sind.

o Methodischer Fehler. Fiir alle drei Szenarien wird derselbe Dekarbonisie-
rungspfad der Fernwérme unterstellt — auch fiir Szenario 1, das definitions-
gemil bereits 2035 Klimaneutralitit voraussetzt. Die dort ausgewiesenen
kumulierten Emissionen sind systematisch zu hoch angesetzt.

o Untergewichtung von Klima- und Effizienzbelangen. Der Effizienzvorrang
(Art. 3 EED, § 21 WPG) wird nicht hinreichend einbezogen; vermiedene
CO:- und Klimafolgekosten bleiben unberiicksichtigt, obwohl der Plan den
CO.-Preis auf der Kostenseite ansetzt. Hohere Effizienz wirkt im Ergebnis
in der Bewertungs-Matrix in drei von sechs Kriterien negativ.

o Ubergewichtung der Kostenbelange. Fernwirmemischpreis und Netzent-
gelte werden in den jeweiligen Szenarien ungleich behandelt, das Kosten-
kriterium ist durch liberschneidende Kategorien doppelt gewichtet, der Ver-
gleichsmaf3stab wechselt, und die Bewertungsstufen ,,—/0/+" in der Bewer-
tungsmatrix sind auf keinen mitgeteilten Malstab zuriickfiihrbar. Der Risi-
kobegriff erfasst allein die Risiken beschleunigten, nicht die des verzoger-
ten Handelns. Auch wird der Nutzen einer beschleunigten Gebaudesanie-
rung im Verhéltnis zu ihren Kosten falsch bewertet.

o Selbstbindung nicht abgewogen. Der Beschluss ,,Klimaneutrales Frankfurt
2035" wird als ,,ehrgeiziges Klimaziel" benannt, dann aber mit einem un-
differenzierten = Hinweis auf bundesrechtliche  Verschriankungen
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weggewogen. Mit den tatsdchlichen Vor- und Nachteilen einer beschleu-

nigten Dekarbonisierung setzt sich der Plan nicht konkret genug auseinan-
der

e Es bestehen Begriindungsdefizite nach § 17 Abs. 2 S. 4 WPG (ungleiche
Untersuchungstiefe, nicht iiberpriifbare Kostenaussagen) und zu § 21 WPG
(keine eigenstdndige Kosten-Nutzen-Analyse der Effizienzmalnahmen);
iiberdies ist eine Berlicksichtigung der mittelbaren AuBlenwirkung des Wér-
meplans nicht erfolgt.

Die Fehler betreffen iiberwiegend gerade die beiden Kriterien, auf die der Plan
seine Auswahl ausdriicklich stiitzt — Gesamtkosten und Umsetzungsrisiko — und
sind damit ergebnisrelevant. Da das WPG kein Fehlerfolgenregime kennt, das min-
der gewichtige VerstoBe fiir unbeachtlich erklért, droht die Unwirksamkeit des
Plans insgesamt. Weil wiarmeplanerische Ausweisungen in der Bauleitplanung zu
beriicksichtigen sind, wiirde ein rechtsfehlerhafter Plan zudem auch Folgeabwé-
gungen betreffen.

Rechtlich erforderlich sind deshalb: Erneute Ermittlungen der offengelassenen Po-
tenziale und Belange, sowie eine nach einheitlichem MaBstab durchgerechnete
Szenarien-Betrachtung. Ein aufsichtsrechtliches (unverziigliches) Nachbesse-
rungsverlangen nach §§ 135, 137, 138 HGO ist deshalb geboten — das Begriin-
dungsdefizit nach § 17 Abs. 2 S. 4 WPG lisst sich ohne jede Bewertung fachlicher
Annahmen feststellen.

B. Ausgangspunkt und Priifauftrag

Der Gegenstand dieser gutachterlichen Stellungname ist der Endbericht der ,,Er-
stellung der kommunalen Warmeplanung fiir die Stadt Frankfurt am Main", Stand
Mirz 20261, also das Fachgutachten, das als Entwurf vom 7. April bis 17. Mai 2026
offengelegt wurde und voraussichtlich am 1. Oktober von der Stadtverordneten-
versammlung beschlossen werden soll.

Das Fachgutachten wurde von der Stadt Frankfurt am Main (Klimareferat 79A) auf
Grundlage des Wiarmeplanungsgesetzes (WPG, insb. §§ 4, 13, 21, 23) und des Hes-
sischen Energiegesetzes (HEG) bei der Mainova AG und Frauenhofer Ifam in Auf-
trag gegeben. Der Bericht analysiert Bestand und Potenziale des Frankfurter Wir-
mesektors und leitet daraus ein Zielbild fiir 2045 ab. Aus drei Zielszenarien wéhlt
er Szenario 2 mit einer mittleren Sanierungsrate, wodurch das stadtische Kli-
maneutralititsziel 20352 planerisch nicht ldnger verfolgt wird.

1 Unter Einbeziehung der im Magistrat abgestimmten Anderungen des Entwurfs.

2 § 1650 der Stadtverordnetenversammlung vom 12.05.2022, konkretisiert durch: § 4688 vom 02.05.2024,
,,Klimastadt Frankfurt: Gemeinsam fiir ein klimaneutrales und lebenswertes Frankfurt".
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Vor diesem Hintergrund hat das Biindnis Warmewende Frankfurt diese gutachter-
liche Stellungnahme zur Uberpriifung des in der Berichtsbegriindung dargelegten
Abwidgungsvorgangs in Auftrag gegeben. Der Schwerpunkt des Priifauftrags lag
mithin auf der Szenarienauswahl i. S. d. § 17 Abs. 2 WPG.

Der Endbericht der kommunalen Warmeplanung fiir die Stadt Frankfurt am Main
(nachfolgend auch nur ,,Warmeplan*) war auftragsgemal auf Rechtsfehler und in
erster Linie auf Abwigungsdefizite und deren rechtliche Erheblichkeit zu untersu-
chen.

Es war dementsprechend eine zweistufige Priifung vorzunehmen, bei welcher der
Wiérmeplan zunichst auf seine RechtméaBigkeit (C.) und sodann auf seine Rechts-
wirksamkeit (D.) untersucht wurde.

Bei dem Wirmeplan handelt es sich zwar nicht um eine Rechtsnorm im engeren
Sinne (der Warmeplan hat fiir sich keine unmittelbare Aulenwirkung), indes misst
die Rechtsordnung Wirmepldnen mittelbare Rechtswirkungen zu:

So sind wirmeplanerische Ausweisungen etwa in der bauleitplanerischen Abwa-
gung zu beriicksichtigen (§§ 1 Abs. 6 Nr. 7 lit. g, Abs. 5 Satz 2 BauGB und § 27
Abs. 3 Nr. 11. V.m. § 26 Abs. 1 WPG); ein génzliches Abweichen von einem Wir-
meplan ist regelméBig nicht abwédgungsgerecht, weil der Plan eine besonders ver-
lassliche Investitionsgrundlage bietet.? Ein rechtsfehlerhafter Plan infiziert dann
die bauleitplanerische Folgeabwigung, was erhebliche Wirkungen auf Dritte ent-
falten kann, wenn die Nichtigkeit von Bauleitplénen, die sich auf den Warmeplan
beziehen, gerichtlich festgestellt wird.

Schon auf Grund dieser mittelbaren AuBBenwirkung von Wiarmeplinen ist deren
sorgfiltige Rechtskontrolle geboten.

C. Rechtmiiligkeit des Wirmeplans Frankfurt a. M.

Nachfolgend wird der Warmeplan Frankfurt a. M. in seiner derzeitigen Fassung
auf Rechtsfehler untersucht.

I Priifungsmafistab

Grundsitzlich gilt, dass jede hoheitliche Planung rechtlichen Bindungen unterliegt.
Teils unmittelbar aus dem zur Planung erméchtigenden Gesetz, teils aus

3 Baars/Liickemeier, BauR 2024, 446 [455], zit. bei Marschall, KIimR 2024, 107 [108].
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allgemeinen rechtsstaatlichen Grundsitzen.* Auch bei nur punktuell geregelten
Planungstypen gelten ungeschriebene Anforderungen.> Auch verfahrensrechtliche
Liicken im jeweiligen Fachrecht konnen und miissen durch kommunalverfassungs-
rechtliche Vorschriften geschlossen werden.

1. Bundesrecht —- WPG

Den fachrechtlichen Maf3stab bildet das Warmeplanungsgesetz. Mallgeblich sind
die Zielbestimmung des § 1 WPG, die Regelungen zu Wirkungen und Grundsitzen
der Wiarmeplanung in §§ 4, 21 WPG, die Verfahrensvorschriften der §§ 7, 13, 14,
23 WPG sowie die Mindestinhalte nach §§ 15 bis 20 WPG i. V. m. Anlage 2.

2. Landesrecht

Daneben gelten auf landesrechtlicher Ebene insbesondere § 13 HEG und die Hes-
sische Wirmeplanungsverordnung vom 12.11.2025, insbesondere deren
§ 3 Abs. 2. Fiir die kommunale Beschlussfassung gelten ferner §§ 135, 137, 138
HGO sowie die allgemeinen Verfahrensvorgaben der HGO fiir Beratung und Be-
schlussfassung der Stadtverordnetenversammlung.

3. Allgemeines Verwaltungsrecht

Unabhingig vom Fachrecht unterliegt der Warmeplan dem Abwégungs- und Be-
griindungsgebot, der Selbstbindung der Verwaltung (Art. 3 Abs. 1 GG) und dem
Gebot der Widerspruchsfreiheit. Das Abwigungsgebot ist Element des Rechts-
staatsprinzips; es steht nicht zur Disposition des Gesetzgebers und gilt auch ohne
ausdriickliche gesetzliche Anordnung.® Dass das WPG keine dem § 1 Abs. 7
BauGB entsprechende Vorschrift kennt, steht seiner Geltung fiir den Wéarmeplan
daher nicht entgegen.

4. Analoge Heranziehung des Bauleitplanungsrechts

Wirmeplanung und Bauleitplanung sind als gesamtrdumliche, szenarienbasierte
Abwiégungsplanung strukturdhnlich. Das WPG weist zur Abwégungsdogmatik und
zu den Fehlerfolgen aber eine Regelungsliicke auf, sodass hier auf allgemeine
Grundsitze der Bauleitplanung zuriickgegriffen werden muss. Fiir die Analogie der
jeweiligen Vorschriften des BauGB spricht auch die normative Verzahnung beider
Regime, wie sie in § 27 Abs. 3 Nr. 1 und 2 WPG, § 1 Abs. 5 S. 2, Abs. 6 Nr. 7 lit.
g, Nr. 11 BauGB sowie Anlage 1 Nr. 11 WPG zum Ausdruck kommt.”

4 BVerwG, 07.07.1978 — IV C 79.76 = BVerwGE 56, 110.

5 Wie etwa bei der Larmaktionsplanung: VGH BW 17.07.2018 — 10 S 2449/17; OVG NRW 18.08.2022 — 8 B
661/22

6 Kock, in: VoBkuhle/Eifert/Mollers, GVWR 11, 3. Aufl. 2022, § 36 Rn. 124.
7 Marschall, KIimR 2024, 107 (108); Wagner, UPR 2024, 88 (94); Benz/Boinski, ZUR 2023, 330 (333).
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Die Abwigungsfehlerlehre gilt dabei als allgemeiner MafB3stab. Das BauGB dient
insoweit lediglich der Konkretisierung, nicht als Geltungsgrund. Die Analogie be-
grenzt sich deshalb im Wesentlichen auf die Fehlerlehre und gilt nicht ohne Weite-
res flir das Fehlerfolgenregime (dazu unter D.).

Analog gelten nach hier vertretener Auffassung insbesondere die Regelungen zur
Planerforderlichkeit® und zum Abwigungsgebot®; Bauplanungs- und Raumord-
nungsrecht wirken tiberdies als zwingende Fachrechtsschranke!©.

Heranzuziehen sind also z. B. § 1 Abs. 3 BauGB (Erforderlichkeit), § 1 Abs. 5,
Abs. 6 Nr. 7 lit. a, f, i, Nr. 11 sowie § 1a Abs. 5 BauGB (Klimabelange), § 1 Abs.
7 BauGB (Abwiagung) und § 2a, § 9 Abs. 8 BauGB (Begriindung).

Nicht libertragbar sind demgegeniiber §§ 214, 215 BauGB (Fehlerfolgen, dazu un-
ter D.I).

S. Hoherrangiges Recht als Auslegungs- und Gewichtungsmafistab

Weiterhin gelten als Auslegungs- und Gewichtungsmalstab Art. 20a GG sowie die
unionsrechtlichen Vorgaben der EED und der RED III (Einzelheiten dazu unter
C.II1.3.a, b).

6. Kontrolldichte — Planungsermessen und seine rechtlichen Grenzen

Die Grenzen des Ermessensspielraums des Planungsgebers bestimmen sich allge-
mein nach einer Je-desto-Formel:

Je starker der Plan oder die in ihm vorgesehenen MaBnahmen in Rechte Dritter
eingreifen oder hoherrangige Belange beriihren, desto gewissenhafter sind die Ein-
griffsfolgen zu ermitteln, zu bewerten und gegen das Umsetzungsziel abzuwégen.!!
Umgekehrt bestehen bei bloBen Orientierungs- oder Eignungsgebietsausweisun-
gen ohne Steuerungswirkung nur relativ geringe Abwigungsanforderungen.

Uberschritten sind die Grenzen des Planungsermessens jedenfalls stets bei einem
Widerspruch zu hoherrangigem Recht, insbesondere zu den Geboten der Verhalt-
nisméBigkeit und der Bestimmtheit.

8 Vgl. dazu auch: Rechtsgutachten zur ,,Beriicksichtigung kommunaler Warmepléne bei der Aufstellung von
Forderprogrammen vom 29.12.2022, S. 20 mit Verweis auf BVerwG, Beschl. v. 25.02.2015 — 4 VR 5/14;
BVerwG, Urt. v. 22.01.1993 — 8 C 46/91.

9 BVerwG, Urt. v. 12.12.1969 — IV C 105.66; BVerwG, Urt. v. 05.07.1974 — IV C 50.72 (,Flachglas").

10 56 auch: Rechtsgutachten zur ,,Beriicksichtigung kommunaler Warmeplane bei der Aufstellung von Foérder-
programmen vom 29.12.2022, S. 22.

1'vgl. nur: BVerwG, Urteil vom 12.12.1969 — Az. IV C 105.66 (BVerwGE 38, 152); BVerwG, Urteil vom
16.06.2011 —4 CN 1.10 (BVerwGE 140, 41).
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IL. Formelle Rechtmifligkeit

Nachfolgend werden die formellen RechtmiBigkeitsanforderungen auftragsgemal
nur summarisch dargestellt. Fraglich erscheint hier in erster Linie, ob der Warme-
plan Frankfurt die Vorgaben zur Beteiligung (§ 7 WPGQ) hinreichend beachtet hat.
Im Ubrigen sind keine offensichtlichen Verfahrensfehler ersichtlich.

1. Zustindigkeit, §§ 12, 13 WPG i. V. m. § 13 HEG

Offensichtliche VerstoBBe gegen die Zustandigkeitsvorgaben sind hier nicht ersicht-
lich:

a) Die Stadt Frankfurt am Main (Dezernat fiir Klima, Umwelt und Frauen) ist pla-
nungsverantwortliche Stelle. Die Planungspflicht folgt aus § 4 Abs. 2 WPG und
§ 13 HEG; die Wahrnehmung dieser Aufgabe ist zugleich Ausiibung der durch
Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG und Art. 137 HV gewihrleisteten Selbstverwaltung. Beden-
ken gegen diese Verbandszustindigkeit bestehen nicht.

b) Nach § 13 Abs. 5 WPG wird der Warmeplan durch das nach Maligabe des Lan-
desrechts zustdndige Gremium beschlossen. Das ist in Hessen die Stadtverordne-
tenversammlung; ein Geschift der laufenden Verwaltung liegt angesichts der fi-
nanziellen Gréflenordnung (rund 14 Mrd. Euro Umsetzungskosten bis 2045) und
der strategischen Tragweite ersichtlich nicht vor.

Der Zusténdigkeitsvorbehalt erfasst nicht nur den Schlussbeschluss, sondern auch
weichenstellende Verfahrensentscheidungen. Hier war zu priifen, auf welcher
Grundlage die Auswahl des mallgeblichen Zielszenarios erfolgt ist. Diese Auswahl
determiniert das gesamte Zielbild 2045 und damit die Einteilung des Stadtgebiets
in voraussichtliche Wérmeversorgungsgebiete. Sie ist im hier gepriiften Fachgut-
achten (WP S. 131 ff.) durch das Gutachterkonsortium getroffen und der Stadtver-
ordnetenversammlung erst im Ergebnis vorgelegt worden. Dass der Planungstriager
sich fachlicher Zuarbeit bedient, ist zunichst unbedenklich; unzuldssig wire es nur,
die Abwigungsentscheidung selbst zu delegieren.

¢) § 13 Abs. 5 WPG verlangt einen Beschluss, nicht eine bloBe Kenntnisnahme.
Eine Beschlussfassung, die sich darauf beschrinkt, den Plan ,,zur Kenntnis" zu
nehmen, geniigt den gesetzlichen Anforderungen nicht. Der Beschlussvorschlag
der Magistratsvorlage M 109/2026 vom 03.08.2026 differenziert insoweit: Wiah-
rend Ziffer 4 ausdriicklich bestimmt, dass die kommunale Wéarmeplanung ,,be-
schlossen" wird, sind die Ziffern 1 bis 3 sowie 5 bis 7 als blofle Kenntnisnahmen
gefasst. Der Beschlussgegenstand nach Ziffer 4 diirfte also den Anforderungen des
§ 13 Abs. 5 WPG geniigen.
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2. Verfahrensschritte

Das Verfahren zur Erstellung des Warmeplans ist hier dem in § 13 WPG vorge-
zeichneten Ablauf gefolgt:

e Durchfiihrungsbeschluss (§ 13 Abs. 1 Nr. 1 WPQG),

e FEignungspriifung (§ 14 WPG),

e Bestands- und Potenzialanalyse auf Grundlage der Datenerhebung nach
§§ 9 bis 11 WPG, Erstellung des Entwurfs (§ 13 Abs. 3 WPQ),

e Offenlegung und Mdglichkeit der Stellungnahme (§ 13 Abs. 4 WPG) sowie

e Beschlussfassung und Veroffentlichung im Internet (§ 13 Abs. 5 WPG).

Diese Schritte sind ausweislich der Verfahrensunterlagen formal durchlaufen wor-
den. Auch sind offensichtliche (formale) Verstofe gegen kommunalverfassungs-
rechtliche Verfahrensvorgaben oder Ordnungsvorschriften nicht ersichtlich.

3. Beteiligung, § 7 WPG

Nach § 7 Abs. 1 WPG muss die planungsverantwortliche Stelle nach Maf3gabe des
§ 13 WPG die Offentlichkeit sowie die beriihrten Behdrden und Triger dffentlicher
Belange beteiligen; nach § 7 Abs. 2 WPG sind Netzbetreiber und weitere Beteiligte
friihzeitig und fortlaufend einzubeziehen. § 13 Abs. 4 WPG gewihrt eine Einsicht-
nahme- und Stellungnahmefrist von mindestens einem Monat, mindestens jedoch
30 Tagen.

Entscheidend ist, dass § 7 WPG nicht bei der Eroffnung der Beteiligung stehen-
bleibt. Die Vorschrift verpflichtet die planungsverantwortliche Stelle zur Priifung
der eingegangenen Stellungnahmen und zur Beriicksichtigung des Priifungsergeb-
nisses. MaBstab ist die dokumentierte inhaltliche Auseinandersetzung. Weder das
Ausbleiben einer Antwort noch eine Antwort, die den sachlichen Kern der Einwen-
dung nicht aufgreift, gentigt dieser Pflicht.

a) Frist

Die Offenlegung ist ausweislich der Magistratsvorlage im Zeitraum vom
07.04.2026 bis zum 17.05.2026 durchgefiihrt worden. Die Frist des § 13 Abs. 4
WPG wire damit gewahrt. Allerdings hat die Stadt in ihren Ver6ffentlichungen zur
Offenlage den 07.05.2026 als Ende der Stellungnahmefrist benannt. Sollte die tat-
sachlich kommunizierte Frist am 07.05.2026 geendet haben, wire die Mindestfrist
zwar rechnerisch noch eingehalten, die Fristangabe aber uneinheitlich und damit
geeignet, Beteiligte von der Abgabe einer Stellungnahme abzuhalten. Eine néhere
Priifung dieses Vorgangs soll hier aber dahinstehen.
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b) Verletzung der Priifungs- und Beriicksichtigungspflicht

Indes hat die planungsverantwortliche Stelle ihre materielle Beteiligungspflicht
verletzt.

Der ,,Begleitende Bericht zur kommunalen Wéarmeplanung* (,,Stellungnahmen aus
der Stadtgesellschaft", im Folgenden nur ,,Begleitender Bericht*) behandelt erheb-
liche Einwendungen zu Kapitel 5 (Zielszenarien) nicht inhaltlich, sondern doku-
mentiert lediglich deren Kenntnisnahme.

Im Einzelnen:

(1) Verweigerte Offenlegung der Datengrundlagen

Die Einwender haben wiederholt um Offenlegung der Quellen und Datengrundla-
gen zu Abbildung 79 (WP S. 126) gebeten, weil es nicht plausibel erscheint, dass
ein um mehr als 100 % kiirzerer Emissionszeitraum lediglich zu 21 bzw. 15 %
geringeren Gesamtemissionen fiihren soll. Die Antwort (Begleitender Bericht,
S. 32) wiederholt allein das Ergebnis, wonach die Unterschiede zwischen einem
frithen und einem spéteren Zieljahr geringer ausfielen, als reine Budgetrechnungen
erwarten lieBen. Die Datengrundlage bleibt ungenannt. Ebenso unplausibel und
ungenannt ist die Datengrundlage fiir das Bewertungskriterium ,,Endenergieein-
satz*.

Damit ist nicht nur die Beriicksichtigungspflicht verletzt. Vielmehr ist so der ange-
strebte Erkenntnisgewinn, den die Beteiligung auch erbringen soll, unmdglich.
Dasselbe gilt fiir die bisher unbeantworteten Einwendungen.!2

(2) Keine inhaltliche Auseinandersetzung

Soweit der Begleitende Bericht auf Einwendungen eingeht, beschrénkt er sich teil-
weise auf die Ankiindigung, den jeweiligen Gesichtspunkt kiinftig transparenter
darzustellen. So heif3t es zur Kritik an der Bewertung der Sanierungskosten, man
werde in der Fortschreibung priifen, wie der langfristige Nutzen hoherer Effizienz
gegeniiber den Investitionskosten deutlicher abgebildet werden konne (Begleiten-
der Bericht, S. 31); zu den Klimafolgekosten wird eine ,,erginzende Ausweisung*
als ,,hilfreich* bezeichnet (Begleitender Bericht, S. 34).

12 1nsb. zur: Doppelgewichtung derselben Kostenrechnung iiber die Bewertungskriterien 3 und 4; Vernachlis-
sigung geopolitischer Risiken fossiler Energietrdger bei der Bewertung der Versorgungssicherheit; Nichtbe-
riicksichtigung klimapolitischer Risiken beim Kriterium Umsetzungsrisiken; die Ubergewichtung von Gesamt-
kosten und Umsetzungsrisiken in der finalen Abwéagung (WP S. 132); die Unvereinbarkeit der Bewertungs-
matrix mit dem unionsrechtlichen Grundsatz ,,Energieeffizienz an erster Stelle"; sowie die fehlende Angabe
zum Anteil erneuerbarer Energien und unvermeidbarer Abwirme an den Warmenetzen zum 01.01.2030 (vgl. §
2 Abs. 1 WPG).
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Bei ndherer Betrachtung hat aber nahezu keine der 224 Teilstellungnahmen zu ei-
ner Anderung des Zielbilds und keine zu einer Anderung der Bewertungsmatrix
gefiihrt (WP S. 131, Tabelle 19). Konsequenterweise wird der Beteiligungsbericht
nach Ziffer 5 des Beschlussvorschlags auch nur ,,zur Kenntnis genommen".

(3) Widerspriiche

Die Zusage, den langfristigen Nutzen hoherer Effizienz kiinftig deutlicher gegen-
iiber den Investitionskosten abzubilden, enthdlt das Eingestéindnis, dass dieser Nut-
zen gegenwartig unzureichend beriicksichtigt ist. Dasselbe gilt fiir die Anerken-
nung, eine Ausweisung der volkswirtschaftlichen Klimafolgekosten sei zur umfas-
senderen Einordnung der Szenarien ,.hilfreich®. Beides sind bewertungsrelevante
Gesichtspunkte, keine Darstellungsfragen. Wer sie als defizitiar erkennt und gleich-
wohl an der auf ihrer Grundlage getroffenen Szenarienauswahl ohne weitere Aus-
einandersetzung festhilt, verletzt die Beriicksichtigungspflicht in einer Weise, die
sich schon aus den Verfahrensunterlagen belegen lésst.

¢) Rechtsfolge

Das dargelegte Beteiligungsdefizit erschopft sich hier nicht in einem einfachen
Verfahrensverstofl. Weil die Beteiligung zugleich der Sachverhaltsermittlung die-
nen soll, kann ein entsprechender VerstoB3 — wie hier — als Ermittlungs- und Abwé-
gungsdefizit auf die materielle RechtméBigkeit durchgreifen (vgl. dazu auch
C.IIL3.f)).

4. Rechtsform

Weder das WPG noch die HessWPVO ordnen fiir den Warmeplan eine bestimmte
Rechtsform an. Rechtsfehler sind insoweit nicht ersichtlich.

5. Veroffentlichung und Bekanntgabe

Nach § 13 Abs. 5 WPG ist der Wiarmeplan nach dem Beschluss im Internet zu
verOffentlichen. Auch insoweit sind offensichtliche Verfahrensfehler hier nicht er-
sichtlich.

6. Zwischenergebnis

Die Stadt hat hier als planungsverantwortliche Stelle ihre Priifungs- und Bertick-
sichtigungspflicht aus § 7 WPG verletzt. Erhebliche Einwendungen sind teils un-
beantwortet gelassen, teils lediglich mit der Zusage kiinftiger transparenterer Dar-
stellung beschieden worden.

Der Sache nach sind Einwendungen mithin teilweise nicht behandelt worden. Die-
ser Fehler wirkt sich als Ermittlungs- und Abwégungsdefizit auf die materielle
RechtmiBigkeit des Warmeplans insgesamt aus (dazu sogleich).
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III.  Materielle RechtmiBigkeit

Die materielle Rechtmédfigkeit des Warmeplans richtet sich grundsitzlich nach
dem im Fachplanungsrecht iiblichen Priifungsaufbau:

1. Planrechtfertigung,

2. kein Verstof3 gegen zwingendes Fachrecht (absolute Planungsschranken au-
Berhalb der Abwigung, die im Wege der Abwagung nicht iiberwunden wer-
den konnen),

3. Gebot gerechter Abwigung.

Fiir die kommunale Warmeplanung ist diese Systematik allerdings zu modifizie-
ren. Erstens besteht eine gesetzliche Planungspflicht (§ 4 Abs. 1 WPG; fiir Hessen
bereits zuvor § 13 HEG, vgl. WP S. 2 f.). Die Planrechtfertigung ist damit dem
Grunde nach positiv vorentschieden; ihr verbleibt praktische Bedeutung allein in
Gestalt des Vollziehbarkeitsgebots. Zweitens bestimmt § 23 Abs. 4 WPG, dass der
Wirmeplan keine rechtliche AuBBenwirkung hat und keine einklagbaren Rechte
oder Pflichten begriindet. Der Wérmeplan ist damit ein rein verwaltungsinternes
bzw. informatorisches Planungsinstrument. Daraus folgt:

Ein unmittelbarer verwaltungsgerichtlicher Angriff gegen den Warmeplan selbst
(Anfechtungs- oder Feststellungsklage) scheitert regelméBig bereits an der Klage-
befugnis, weil der Plan keine Rechtsposition beriihrt. Die materielle Fehlerhaf-
tigkeit des Plans entfaltet ihre praktische Wirkung daher inzident: Nédmlich bei An-
fechtung nachfolgender belastender Rechtsakte, die auf den Warmeplan gestiitzt
werden (Satzungen liber Anschluss- und Benutzungszwang nach § 19 HGO, Bau-
leitpldne, Gestattungen), sowie als Grundlage kommunalverfassungsrechtlicher
und politischer Einwendungen im Beschlussverfahren.!3

Die nachfolgende Priifung ist daher so angelegt, dass die identifizierten Fehler auch
auf ihre Bedeutung fiir die (inzidente) mittelbare AuBBenwirkung des Warmeplans
gepriift werden.

Zu priifen sind demnach zunéchst die Mindestinhalte nach §§ 15 — 20 WPG i. V.
m. Anlage 2 WPG sowie — wegen der Einwohnerzahl von ca. 780.000 (WP S. 3) —
die zusétzlichen Anforderungen des § 21 WPG.

1. Zwingendes Fachrecht: Mindestinhalte, §§ 15 — 20 WPG
Die Mindestinhalte der §§ 15 — 20 WPG sind fachrechtliche Planungsschranken

auBBerhalb der Abwégung. Der Gesetzgeber hat sie als zwingende Verfahrens- und
Inhaltsanforderungen ausgestaltet, nicht als abwéagungsoffene Belange. Ein Defizit

13 Vgl. zum Ganzen: Marschall: Umsetzung der Wéarmeplanung im Rahmen des Stédtebaurechts, KlimR
2024, 107.
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bei einem vorgegebenen Mindestinhalt ist deshalb nicht abwédgungsfahig — es kann
nicht durch liberwiegende Gegenbelange ,,aufgewogen" werden, und nicht durch
Gegenbelange kompensierbar, insbesondere nicht durch Hinweise auf Kosten,
Aufwand, Datenverfligbarkeit oder Zeitdruck.

Die planungsverantwortliche Stelle kann sich also nicht darauf zuriickziehen, die
Erhebung eines geforderten Indikators sei ,,unverhédltnisméBig aufwendig" gewe-
sen. Sie kann lediglich innerhalb des von § 16 Abs. 1 WPG erdffneten methodi-
schen Spielraums die Ermittlungstiefe abstufen — die Ermittlung als solche steht
nicht zu ihrer Disposition.

Ein Mindestinhaltsdefizit macht die nachgelagerte Abwéagungskontrolle nicht ent-
behrlich, wohl aber die Abwigung selbst angreifbar, weil ihr die gesetzlich vorge-
schriebene Tatsachengrundlage fehlt.

a) Bestandsanalyse, § 15 WPG

Der Wiérmeplan arbeitet die Bestandsanalyse in Kapitel 3 (WP S. 18-52) formal
umfassend ab. Erhoben werden Gebdude- und Siedlungsstruktur (3.2), dezentrale
Wirmeerzeuger nach Anzahl, Art, Energietrager und Baujahr (3.3), Warmenetze,
einspeisende Erzeugungsanlagen, Gasnetze, Wiarme- und Gasspeicher, Wasser-
stoffanlagen, Abwassernetze ab DN 800, Stromnetze und Kilteinfrastruktur (3.4)
sowie Wirmebedarf, Wiarme- und Endenergieverbrauch, Kennzahlen und Treib-
hausgasemissionen (3.5).

Die Bestandsanalyse stiitzt sich in erheblichem Umfang auf den Energieentwick-
lungsplan (EEP) der Mainova AG (WP S. 5, 18 {.). Der EEP ist eine unternehmens-
eigene, nicht 6ffentlich verfligbare Planungsgrundlage. Der Warmeplan formuliert
selbst, dass ,,insbesondere bei der Bestandsanalyse auf diesen Datenbestand zu-
riickgegriffen und dieser mit weiteren Daten und Informationen validiert und er-
ginzt" wurde (WP S. 5) — ohne die Validierung zu dokumentieren. Dabei handelt
es sich eher um ein Begriindungsdefizit als um eine nicht hinreichende Be-
standsanalyse.

Die rdumliche Grundeinheit der gesamten Planung ist damit ndmlich von einer Da-
tenbasis abhédngig, deren Belastbarkeit von auBen nicht tiberpriifbar ist; gleichwohl
ist § 15 WPG wohl formal inhaltlich erfiillt.

b) Potenzialanalyse, § 16 WPG

Das vierte Kapitel des Warmeplans (WP S. 53—-107) behandelt Effizienz- und Ein-
sparpotenziale (4.1), Potenziale erneuerbarer Wérme (4.2), unvermeidbare Ab-

wirme (4.3), Warmespeicherung (4.4) sowie ergénzend Potenziale erneuerbaren
Stroms (4.6).
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§ 16 WPG verlangt die Ermittlung der im beplanten Gebiet verfiigbaren Potenziale.
Die Norm zielt auf eine planerisch verwertbare Aussage dariiber, welche Warme-
mengen aus welchen Quellen zur Deckung des Bedarfs zur Verfiigung stehen.

Der Plan behauptet fiir 2045 eine vollstindig erneuerbare Warmeversorgung, ohne
dass der Potenzialanalyse zu entnehmen wére, aus welchen Quellen die hierfiir er-
forderlichen Mengen stammen werden. Fiir Solarthermie wird etwa ein ,,sehr hohes
theoretisches Potenzial" angenommen, ohne dass eine Angabe des erschlieBbaren
Potenzials gemacht wird (WP S. 97). Dasselbe gilt fiir die Verfiigbarkeit von Bio-
masse (WP S. 97 f.), Abwérme aus Rechenzentren (WP S. 98) und industrielle Ab-
wirme (ebda).

Fraglich bleibt, ob das Fehlen einer genauen quantitativen Bestimmung einen Ver-
stofl gegen § 16 WPG begriindet. Dafiir sprache zwar, dass dies mit einem quanti-
tativ-empirischen Kriterien-Vergleich (vgl. Kapitel 5.5 des Warmeplans) nicht ver-
einbar ist. Allerdings spricht die Gesetzesbegriindung zu § 16 WPG davon, dass
dem ,,durch eine moglichst umfassende Analyse und Ausweisung lokaler Potenzi-
ale Rechnung getragen werden [sollte]“.14

Der Gesetzgeber hatte also im Blick, dass nicht sdmtliche Potenziale quantitativ
bestimmbar sind, da diese von zahlreichen Faktoren abhéngen. Zu § 18 WPG fiihrt
er insoweit ausdriicklich aus: ,,Nicht quantifizierbare Unsicherheiten sind durch
qualitative Bewertungen zu beriicksichtigen.”15

Es ist insoweit nicht ersichtlich, dass der Warmeplan die Anforderungen des
§ 16 WPG in erheblicher Weise unterschreitet.

¢) Zielszenario, § 17 Abs. 1 WPG

Das fiinfte Kapitel des Wérmeplans entwickelt drei Zielszenarien
(WP S. 108, 140).

(1) Betrachtungszeitpunkte

Die Modellierung erfolgt in Fiinfjahresschritten fiir die Stiitzjahre 2030, 2035,
2040 sowie das Zieljahr 2045 (WP S. 108). Die nach Anlage 2 Abschnitt III WPG
geforderten Indikatoren — jahrlicher Endenergieverbrauch differenziert nach Ener-
gietrdgern und Endenergiesektoren, jéhrliche Treibhausgasemissionen, Anteil und
Umfang leitungsgebundener Wiarmeversorgung, Anzahl und Anteil der Gebédude
mit Wérmenetz- bzw. Gasnetzanschluss — sind in Anhang 10.3, Tabellen 20 bis 26
(WP S. 273 1)) fiir alle vier Jahre ausgewiesen.

14 BT-Drs. 20/8654, S. 100.
15 Ebda, S. 101.
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(2) Emissionsfaktoren

Die Emissionsfaktoren werden sodann aber nach Stiitzjahren, jedoch ohne Auf-
schliisselung nach Szenarien dargestellt (vgl. Tabelle 16, WP S. 112).

Das fillt insbesondere beim Dekarbonisierungspfad fiir Fernwiarme auf. Dieser
wurde von der Mainova AG bereitgestellt und folgt deren Transformationsplan
(WP S. 112 und Fn. 7). Er sinkt von 128 g/kWh (2030) iiber 99 (2035) auf 20
(2040) und 18 g/kWh (2045). Damit wird fiir alle drei Szenarien derselbe Dekar-
bonisierungspfad der Fernwéirmeerzeugung unterstellt, und zwar obwohl Szena-
rio 1 gerade dadurch definiert ist, dass die Klimaneutralitit des Warmesektors be-
reits 2035 erreicht werden soll, und obwohl Szenario 1 einen deutlich stirkeren
Fernwérmeausbau (48 % gegeniiber 40 % bzw. 38 %) unterstellt (WP S. 124).

Das hat folgende Konsequenz: Szenario 1 wird mit einem Fernwédrme-Emissions-
faktor von 99 g/lkWh im Jahr 2035 belastet, obwohl das Szenario definitionsgemaf
voraussetzt, dass die Fernwérmeerzeugung zu diesem Zeitpunkt klimaneutral ist.
Die fiir Szenario 1 ausgewiesenen kumulierten Emissionen von 12,0 Mio. t CO:-
Aquivalenten (WP S. 126) sind unter dieser Annahme systematisch zu hoch ange-
setzt.

Da die kumulierten Treibhausgasemissionen eines von sechs Bewertungskriterien
der Auswahlmatrix bilden (Tabelle 19, WP S. 131) ist diese Konsequenz erheblich.
Dabei handelt es sich um einen potenziell ergebnisrelevanten methodischen Fehler,
der die Abwégung der unterschiedlichen Szenarien beriihrt (vgl. dazu (2. e) (2)).

d) Wirmeversorgungsgebiete, § 18 WPG

§ 18 Abs. 3 WPG verlangt die Einteilung des beplanten Gebiets in voraussichtliche
Wirmeversorgungsgebiete flir die Betrachtungszeitpunkte 2030, 2035 und 2040.
Der Wirmeplan leistet dies fiir die Wairmenetzgebiete in Abbildung 88
(WP S. 137).

Auftillig ist, dass fiir den Industriepark Hochst zwar angenommen wird, dass der
Anschluss an das Wasserstoffkernnetz erfolgen wird (WP S. 134) — eine Auswei-
sung als Wasserstoffnetzgebiet aber nicht erfolgt ist (dazu sogleich unter e).

Das fiihrt indes nicht zu einem Verstof3 gegen § 18 WPG. § 18 erfordert lediglich
die Darstellung der Eignung bestimmter Teilgebiete fiir eine bestimmte Warmever-
sorgungsart, die entsprechend erschlossen werden sollen. Der Gesetzgeber hat dazu
wie folgt formuliert:

., Die Einteilung in voraussichtliche Wirmeversorgungsgebiete erfolgt mit
dem Ziel einer moglichst kosteneffizienten Versorgung des jeweiligen Teil-
gebiets auf Basis von Wirtschaftlichkeitsvergleichen unterschiedlicher
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zielkonformer Versorgungsalternativen unter Beriicksichtigung der jeweili-
gen Vollkosten der Wirmeversorgung (Wirmegestehungskosten fiir den
Letztverbraucher). Zu beriicksichtigen sind dabei sowohl die Kosten der
Wiéirmeerzeugung als auch der fiir die Wirmeversorgung erforderlichen
Energieinfrastrukturen. Weitere zu beriicksichtigende Kriterien sind das
Realisierungsrisiko, die Versorgungssicherheit und die kumulierten Treib-
hausgasemissionen der jeweiligen Wdirmeversorgungsart. Nicht quantifi-
zierbare Unsicherheiten sind durch qualitative Bewertungen zu beriicksich-
tigen. Vorschldge zur Versorgung des beplanten Teilgebiets nach Absatz 4
sind von der planungsverantwortlichen Stelle bei der Einteilung zu beriick-
sichtigen. “16

Auch im Ubrigen ist nicht ersichtlich, dass bei der Gebietseinteilung in erheblicher
Weise gegen diese Vorgabe verstoflen worden ist.

e) Wirmeversorgungsarten im Zieljahr, § 19 WPG

Das Zielbild 2045 ist in Abbildung 85 dargestellt (WP S. 133). Auch hier besteht
zwar der unter d) bereits benannte Widerspruch hinsichtlich der Wasserstoffversor-

gung:

Der Plan stellt einerseits fest, dass ,,Eine Ausweisung von Wasserstoffnetzgebieten
nicht vorgesehen ist" (WP S. 133). Gleichzeitig geht er fiir den Industriepark
Hochst davon aus, ,,dass der Anschluss an das Wasserstoffkernnetz erfolgen wird"
(WP S. 134), unterstellt fiir 2045 eine Prozesswirmebereitstellung zu 34 % (950
GWh/a) aus griinem Wasserstoff (WP S. 140) und sieht im Rahmen der Gas-
netztransformation vor, Netzbereiche ,,auf die Nutzung von Wasserstoff und erneu-
erbarem Gas" vorzubereiten, ,,insbesondere zur Versorgung von Industrieanlagen,
Blockheizkraftwerken (Nahwérme) und GroBBverbrauchern" (WP S. 158).

Auch dieser Widerspruch fiihrt nach hier vertretener Auffassung aber nicht zu ei-
nem isolierten Verstofl gegen § 19 WPG. Denn es besteht schlicht keine Pflicht,
Wasserstoffnetzgebiete auszuweisen, auch wenn deren Potenzial in der Planung
berticksichtigt worden ist.!”

f) Umsetzungsstrategie und konkrete Malinahmen, § 20 WPG

§ 20 WPG verpflichtet die planungsverantwortliche Stelle, aus dem maB3geblichen
Zielszenario eine Umsetzungsstrategie mit von ihr unmittelbar selbst zu realisie-
renden UmsetzungsmafBnahmen zu entwickeln, mit denen das Ziel der Versorgung

16 Epda.

17 Vgl. dazu: Gorlich / Legler, Gutachterliche Stellungnahme zur kommunalen Wasserstoffnetzausbauplanung
vom 07.06.2024, abrufbar unter https://umweltinstitut.org/wp-content/uploads/2024/06/Rechtsgutachten Was-
serstoffhetzgebiete.pdf.



https://umweltinstitut.org/wp-content/uploads/2024/06/Rechtsgutachten_Wasserstoffnetzgebiete.pdf
https://umweltinstitut.org/wp-content/uploads/2024/06/Rechtsgutachten_Wasserstoffnetzgebiete.pdf
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mit ausschlieBlich aus erneuerbaren Energien oder unvermeidbarer Abwirme er-
zeugter Warme bis zum Zieljahr erreicht werden kann.

Der Wiarmeplan enthilt insoweit in Kapitel 6 einen Katalog von 29 Maflnahmen-
vorschligen in vier Kategorien (WP S. 228). Fiir Jede MaBnahme ist eine Zielset-
zung, ein Handlungsplan, eine Mallnahmenbeschreibung, die beteiligten Akteure,
die Abhdngigkeiten und die zeitliche Einordnung formuliert (WP S. 141).

Fraglich ist hier, ob dieser Katalog dem § 20 WPG entspricht, da er also bloBe
~Empfehlung* ausgestaltet ist. Es handelt sich also letztlich um einen Vorschlags-
katalog fiir eine erst kiinftig zu treffende Umsetzungsentscheidung. Der Gesetzge-
ber hat die Umsetzungsstrategie aber gerade nicht als Vorstufe zur Strategie, son-
dern als Bestandteil des Warmeplans konzipiert (vgl. auch § 23 Abs. 1 WPG).

Hier kommt es also darauf an, ob eine entsprechende Maflnahmenempfehlung den
Anforderungen an eine Umsetzungsstrategie i. S. d. § 20 WPG genligt.

Hierzu hat der Gesetzgeber ausgefiihrt:

,,Damit die mittel- und langfristigen Planungen zur Transformation hin zu
einer Wéirmeversorgung, die ausschlieflich auf erneuerbaren Energien und
unvermeidbarer Abwdrme basiert, auch realisiert werden, verfolgt das
Wiéirmeplanungsgesetz in dieser Regelung das Ziel, dass die planungsver-
antwortliche Stelle konkrete Mafsnahmen entwickelt und diese anschlieffend
vor Ort umsetzt. [...] Dabei identifiziert die planungsverantwortliche Stelle
in der Umsetzungsstrategie vorrangig MafSnahmen, zu deren Umsetzung sie
tatsdchlich in der Lage ist. “!8

Nach dem gesetzgeberischen Willen ist also lediglich erforderlich, dass konkrete
MaBnahmen entwickelt werden, anschliefend auch umgesetzt werden und die pla-
nungsverantwortliche Stelle hierzu auch tatsidchlich in der Lage ist.

Danach widerspricht die Erforderlichkeit eines weiteren Umsetzungsaktes nicht
dem § 20 WPG. Es ist auch nicht ersichtlich, dass die planungsverantwortliche
Stelle a priori nicht in der Lage wire, die vorgeschlagenen Maflnahmen mit den
beteiligten Akteuren umzusetzen. Es ist nicht erforderlich, dass die planungsver-
antwortliche Stelle die Malnahmen allein umsetzen kann.

g¢) Anforderungen bei Gemeinden iiber 45.000 Einwohner, § 21 WPG

Die Anforderungen des § 21 WPG werden im Anhang 10.2 des Warmeplans (WP
S. 267 — 272) behandelt.

18 BT-Drs. 20/8654, S. 102.
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(1) Der Plan benennt zutreffend die Vorgaben aus Art. 3, 25 RL (EU) 2023/1791
und der Auslegungsempfehlung (EU) 2024/2143 und identifiziert fiinf zu betrach-
tende Effizienzmafnahmen: Gebdudesanierung, Warmeriickgewinnung, effiziente
Heizungssysteme, Energiespeicherung, effiziente Fernwirmeversorgung.

Als Kosten-Nutzen-Analyse wird sodann die Szenarien-Bewertung des Kapitels
5.5 in Bezug genommen: So seien die ,,drei Zielszenarien im Hinblick auf verschie-
dene Kriterien und Dimensionen im Rahmen einer KNA bewertet [worden]". Die
Auswahl des mafigeblichen Zielszenarios sei unter Anwendung dieser Kriterien
und Indikatoren erfolgt (WP S. 267 f.).

Damit wird die Anforderung des § 21 WPG mit der ohnehin geschuldeten Szena-
rienauswahl nach § 17 WPG gleichgesetzt. Eine eigenstindige Kosten-Nutzen-
Analyse der flinf benannten Effizienzmafnahmen findet nicht statt. Fiir Warme-
riickgewinnung und Energiespeicherung enthilt der Bericht iiberhaupt keine ge-
sonderte Bewertung. Der Grundsatz ,,Energieeffizienz an erster Stelle" verlangt
aber gerade, dass Effizienzoptionen vorrangig und einzeln gepriift werden.

Hier ist die Auswahl am Ende gerade zugunsten des Szenarios mit der niedrigsten
Sanierungsrate (1,4 % gegeniiber 2,8 % in Szenario 3) und dem hdchsten kumu-
lierten Endenergieeinsatz (103,2 TWh gegeniiber 94,2 TWh in Szenario 3) ausge-
fallen (Tabelle 19, WP S. 131). Szenario 2 ist beim Kriterium Gesamtendenergie-
einsatz das einzige mit negativer Bewertung.

Insoweit diirfte zwar kein unmittelbarer Versto3 gegen § 21 WPG vorliegen, da es
sich bei § 21 WPG insoweit um eine ,,Soll-Vorschrift* handelt, jedenfalls liegt aber
auch hier ein erhebliches Begriindungsdefizit des Warmeplans vor. Denn schon
wegen der stiddtischen Selbstbindung, Klimaneutralitit schon bis 2035 zu errei-
chen, wire eine Auseinandersetzung hiermit zwingend geboten gewesen (zu den
entsprechenden Abwégungsfehlern unten). Auch folgt eine entsprechende Pflicht
unmittelbar aus Art. 3, 25 RL (EU) 2023/1791.

(2) § 21 (Nr. 3) WPG verlangt ferner eine Bewertung, wie die Umsetzung der Stra-
tegien und MaBinahmen finanziert werden kann und welche Finanzierungsmecha-
nismen eingesetzt werden konnen.

Der Wiarmeplan formuliert insoweit, dass ,,diese Bewertung im Rahmen der Erstel-
lung der kommunalen Wirmeplanung initiiert [wurde] und erst in der Umsetzung
der Warmeplanung fortgefiihrt wird (WP S. 271). Inhaltlich beschrinkt sich der
Abschnitt darauf, Kostenkomponenten zu kategorisieren und auf die Mafinahme
M1.7 zu verweisen, in deren Rahmen der Gesamtfinanzierungsbedarf erst noch
»identifiziert und aufgezeigt" werden soll.

Hieraus konnte gefolgert werden, dass damit die gesetzlich geforderte Bewertung
nicht vorgenommen, sondern nur angekiindigt wird. Eine konkrete Bezifferung des
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Finanzierungsbedarfs fehlt ndmlich vollstdndig, obwohl der Plan an anderer Stelle
Gesamtkosten fiir Heizung und Sanierung von 28,1 Mrd. € (Szenario 2, kumuliert
bis 2045) ausweist (Tabelle 19, WP S. 131).

Die Gesetzesbegriindung lésst es indes ausdriicklich geniigen, wenn hinsichtlich
der Finanzierungsmechanismen die bestehenden einschligigen Forder- und Finan-
zierungsinstrumente ,, benannt“ werden.'® Diesen geringen Anforderungen genii-
gen die hiesigen Darstellungen im Warmeplan.

2. Sonstige absolute Abwigungsschranken

a) Bindungswirkung des Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung

Der Beschluss der Stadtverordnetenversammlung ,,Klimaneutrales Frankfurt
2035" (§ 1650 zur NR 316 vom 15.03.2022 / 12.05.2022) stellt keine absolute Er-
messensgrenze dar. Er ist bei der Abwégung aber angemessen zu beriicksichtigen
(dazu unter 3.)

Auch ist durch den Beschluss keine frithere Festlegung nach § 1 S. 2 WPG erfolgt.
§ 1 S.2 WPG eroffnet den Landern die Festlegung eines fritheren Zieljahres. Hes-
sen hat davon keinen Gebrauch gemacht; der Klimaplan Hessen sieht Klimaneut-
ralitdt ebenfalls fiir 2045 vor.

Der Beschluss der Stadtverordnetenversammlung wirkt daher nicht absolut maf3-
stabserhohend im Sinne des § 1 WPG. Er ist aber — als selbstgesetztes, durch Be-
schluss der Stadtverordnetenversammlung verbindlich gemachtes kommunales
Ziel — ein abwégungserheblicher Belang von erheblichem Gewicht (dazu unter 3.

d)).

b) Vorabbindung des Planungsermessens

Fraglich ist hier, ob der Warmeplan strukturell in einer Weise angelegt ist, die ein
bestimmtes Szenario a priori und abwigungsunabhéngig bevorzugt.

§ 17 Abs. 2 S. 3 WPG verpflichtet die planungsverantwortliche Stelle, ,,unter-
schiedliche jeweils zielkonforme Szenarien" zu betrachten, und nach S. 4 aus die-
sen das mafBgebliche Zielszenario ,,unter Darlegung der Griinde" zu entwickeln.
Die Norm verlangt damit einen echten gleichberechtigten Vergleich. Es wire
zweckwidrig, wenn es geniigte, dem priferierten Szenario zwei erkennbar nach-
rangige Varianten beizustellen.

Der Wiarmeplan betrachtet hier drei Szenarien. Dabei fillt schon strukturell auf,
dass die Untersuchungstiefe asymmetrisch ist. Kapitel 5.3.1 bis 5.3.4 (WP S. 115

19 Ebda, S. 103
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— 119) entwickeln sédmtliche technischen und 6konomischen Inputparameter, die
Grundlage fiir das Szenario 2 sind (WP S. 119).

Die Abweichungen der librigen Szenarien werden anschlieBend nachgetragen —
und zwar fiir Szenario 1 in Gestalt von drei kostensteigernden Annahmen: Erho-
hung der spezifischen Investitions- und Anschlusskosten um 20 % bis 2035, erwei-
terte Forderquoten sowie ab 2035 hdhere Preise fiir Strom und insbesondere Gas,
mit einem Biomethanpreis von 97 €/ MWh gegeniiber 72 €/ MWh (WP S. 119 1.).
Im Ergebnis liegen die Warmegestehungskosten in Szenario 1 damit ,,im Schnitt
15 % hoher" (WP S. 121). Fiir Szenario 3 werden lediglich abweichende Forders-
atze genannt.

Das Kostenkriterium — dasjenige, das nach eigener Aussage den Ausschlag gab —
wird also nach Zahlen berechnet, die fiir Szenario 2 entwickelt worden sind und
fiir Szenario 1 nur durch Aufschlage modifiziert wurden.

Ein solcher Vergleich ist nicht ergebnisoffen angelegt, weil er von einem Referenz-
szenario ausgeht und die Alternativen als negative Abweichungen davon konstitu-

tert, statt alle Szenarien nach einheitlichem Maf3stab durchzurechnen.

Das schldgt sich in den sogleich (unter 3.) dargestellten Abwdgungsfehlern nieder.

Nach hier vertretener Ansicht begriindet dieser Befund aber noch keinen vollstén-
digen Abwiagungsausfall: Der Plan fiihrt in Kapitel 5.5 eine strukturierte Bewer-
tung durch, benennt sechs Kriterien, quantifiziert fiinf davon und begriindet die
Auswahl — wenn auch selektiv (mithin abwéigungsfehlerhaft).

3. Abwigungs- und Begriindungsfehler bei der Szenarienauswahl, § 17
Abs. 2 S. 3,4 WPG

Die Wahl des maligeblichen Zielszenarios ist rechtméfig, wenn mehrere zielkon-
forme Szenarien betrachtet und das mafigebliche Szenario unter vollstidndiger,
nachvollziehbarer und sachgerechter Darlegung der Griinde entwickelt wurde.

Das ist hier nicht der Fall. Der Warmeplan ist ermessensfehlerhaft zustande ge-
kommen.

MafBstab ist die Abwégungsfehlerlehre?0, die zwischen Abwégungsausfall, Abwi-
gungsdefizit, Abwigungsfehleinschitzung und Abwégungsdisproportionalitit un-
terscheidet. Die Kontrolle erfasst dabei sowohl den Abwigungsvorgang als auch
das Abwigungsergebnis?!. Inhaltlich verlangt das Abwigungsgebot, die

20 BVerwG, Urt. v. 12.12.1969 — IV C 105.66 = BVerwGE 34, 301.
21 BVerwG, Urt. v. 05.07.1974 — IV C 50.72, ,,Flachglas" = BVerwGE 45, 309.
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abwégungserheblichen Belange vollstindig zu ermitteln, zutreffend zu bewerten
und in ein ausgewogenes Verhiltnis zueinander zu bringen.

Die nachfolgende Priifung ordnet die festgestellten Fehler diesen Kategorien zu.
Sie beginnt mit den Maf3stéiben, an denen sich die Gewichtung messen lassen muss
(a — e), behandelt sodann Ermittlungs- (f), Gewichtungsfehler (g) und die Begriin-
dungsdefizite (h).

a) § 1 WPG

Das WPG gibt als Planungsmaxime vor, dass der Warmeplan einen Beitrag zu einer
kosteneffizienten, nachhaltigen, sparsamen, bezahlbaren, resilienten sowie treib-
hausgasneutralen Wiarmeversorgung bis spitestens zum Jahr 2045 (Zieljahr) leis-
ten muss und Endenergieeinsparungen zu erbringen hat.

b) Verfassungsrechtliche Vorgaben

Art. 20a GG ist nach der Konkretisierung durch das Bundesverfassungsgericht
(Beschl. v. 24.03.2021 — 1 BvR 2656/18 u. a.) nicht nur objektive Staatszielbestim-
mung, sondern vermittelt {iber die intertemporale Freiheitssicherung einen MaB-
stab fiir die zeitliche Verteilung von Minderungslasten. Tragend ist die Restbudget-
logik: Weil die zuldssige Gesamtemissionsmenge begrenzt ist, verkiirzt jede heute
nicht erbrachte Minderung die kiinftig verbleibenden Freiheitsspielrdume. Das Ge-
wicht dieses Zusammenhangs wird im Beschluss ,,Klimaneutrales Frankfurt 2035*
im Ubrigen auch ausdriicklich erkannt und anerkannt.

Eine unmittelbare kommunale Handlungspflicht folgt hieraus nicht. Wohl aber
trifft die planungsverantwortliche Stelle eine gesteigerte Rechtfertigungslast, so-
weit ihre Planung Minderungslasten in die Zukunft verschiebt.

Fiir die Kontrolldichte bedeutet dies: Je stirker ein Plan die Lastenverteilung zeit-
lich nach hinten verlagert, desto hoher sind die Anforderungen an die Ermittlung
und Darlegung der Griinde, die diese Verlagerung tragen sollen.

Die Nichtberiicksichtigung dieses Grundsatzes ist ermessensfehlerhatft.

¢) Unionsrechtliche Vorgaben — ,, Energieeffizienz an erster Stelle"

Art. 3 RL (EU) 2023/1791 (EED) verpflichtet dazu, Energieeftizienzlosungen bei
Planungs-, Politik- und Investitionsentscheidungen vorrangig zu beriicksichtigen
(vgl. auch § 21 WPG und § 1 WPQG).

Auf der Ermittlungsebene verlangt dies die Erhebung der Effizienz- und Sanie-
rungspotenziale sowie eine plausible, an Referenzstudien anschlieBende Herlei-
tung der angesetzten Sanierungsraten. Soweit Effizienzpotenziale (etwa zugunsten
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einer fortgesetzten Gasversorgung) zuriickgestellt werden, bedarf dies einer beson-
deren, im Plan dokumentierten Rechtfertigung.

Insoweit kann bereits an dieser Stelle festgestellt werden: Hohere Effizienz wirkt
sich in der Bewertungsmatrix (WP S. 125 ff., 131) in zwei Kriterien positiv aus
(Treibhausgasemissionen, Endenergieeinsatz), in drei Kriterien dagegen negativ
(Gesamtkosten aus Heizung und Sanierung, Gesamtkosten einkommensschwacher
Haushalte, Umsetzungsrisiko). Der Nutzen effizienter Losungen wird dabei auf der
Kostenebene nicht abgebildet (dazu unter g).

d) Bundes- und landesrechtliche Klimaziele als Abwigungsbelang

Uber § 9 Abs. 1 WPG sind die Ziele des § 3 KSG sowie das Beriicksichtigungsge-
botdes § 13 Abs. 1 S. 1 KSG in die Warmeplanung einzustellen. Das umfasst nicht
nur das Zieljahr, sondern auch die Zwischenziele 2030 und 2040.

Hinzu treten die hessischen Klimaziele (§ 13 HEG, HessWPVO), die den Rahmen
fiir die kommunale Planungspflicht bilden.

Fiir die Gewichtung folgt daraus: Die Klimabelange sind nicht als beliebiger Be-
lang unter anderen, sondern als gesetzlich hervorgehobener Belang einzustellen.
Kosten- und Versorgungssicherheitsargumente konnen sie iiberwinden, miissen
dazu aber ihrerseits vollstdndig und konsistent ermittelt sein — was hier nach den
Feststellungen unter f) und g) nicht der Fall ist.

e) Selbstbindung

Der Grundsatzbeschluss der Stadtverordnetenversammlung vom 12.05.2022 (,,Kli-
maneutrales Frankfurt 2035") ist keine Rechtsnorm und begriindet — wie unter 2. a)
dargelegt — keine absolute Ermessensgrenze. Als selbstgesetztes, durch Beschluss
verbindlich gemachtes kommunales Ziel ist er aber ein abwégungserheblicher Be-
lang von erheblichem Gewicht.

Das gewihlte Szenario 2 weicht von diesem Ziel ab: Es erreicht die Klimaneutra-
litdt des Warmesektors erst 2045 und damit zehn Jahre spiter als beschlossen und
hat das hochste Treibhausgasbudget unter den drei Szenarien. Die Abweichung ist
damit nicht graduell, sondern betrifft den Kern des Beschlussinhalts.

Eine Abweichung von der eigenen Zielsetzung ist zuldssig, muss aber sachlich be-
griindet sein. Erforderlich ist eine Auseinandersetzung mit den konkreten Nachtei-
len, die die beschlossene Beschleunigung mit sich brichte.

Der Beschluss wird im Wéarmeplan zwar genannt und dort als ,,ehrgeiziges Klima-
ziel" gewertet (WP S. 1 f.); organisatorisch ist er in der ,, Taskforce fiir ein Klima-
neutrales Frankfurt 2035" abgebildet (WP S. 144). In der Szenarienauswahl wird
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er gleichwohl nur pauschal mit dem Hinweis auf bundesrechtliche Verschrankun-
gen ,,weggewogen".

Hinzu tritt eine gleichlaufende Bewertung trotz unterschiedlicher Zielsetzung: Die
Einleitung zur Szenarienauswahl betont die Gemeinsamkeiten im Zielbild 2045
(WP S. 124) und blendet aus, dass Szenario 1 auf 2035 zielt. Ein Zwischenergebnis
fiir 2035 wird nicht gebildet, obwohl bis 2045 gerade deshalb weitermodelliert
wird, ,,um Kennzahlen fiir den Vergleich zu erheben" (WP S. 113). Damit wird der
mafgebliche Unterschied der Szenarien aus dem Vergleich nicht hinreichend er-
kennbar. Dass der Zeitpunkt der Zielerreichung aber abwégungserheblich ist, folgt
schon aus der vom Bundesverfassungsgericht anerkannten Restbudgetlogik.

Mit der entscheidenden Frage, welche konkreten Nachteile eine beschleunigte De-
karbonisierung nach Szenario 1 mit sich bréchte, setzt sich der Warmeplan also nur
unzureichend auseinander; er beschrinkt sich auf pauschale Aussagen zur Unrea-
lisierbarkeit des Ziels. Die Abweichung von der Selbstbindung ist so nicht hinrei-
chend begriindet. Eine neutrale Gegeniiberstellung findet nicht statt. Auch die
,oundesgesetzlichen Verschrinkungen* werden nicht niher erldutert, obwohl das
WPG selbst davon ausgeht, dass die Lander zweckmaBig vom Zieljahr 2045 ab-
weichen konnen.

Im Ubrigen ist der maBgebliche Bewertungsmafstab nicht das Zieljahr als solches,
sondern das mit ihm verbundene kumulierte Treibhausgasbudget. Das Zieljahr ist
keine eigenstindige BezugsgroBe, sondern lediglich die rechnerische Ableitung
aus einem fiir einen bestimmten Temperaturpfad zuldssigen Restbudget. Der Be-
schluss vom 12.05.2022 kann daher bei ndherer Betrachtung nicht unveréndert mit
dem Zieljahr 2035 fortgeschrieben werden: Die ihm zugrunde liegende Budgetba-
sis ist durch die seither erfolgten Emissionen bereits teilweise aufgezehrt. Mit dem
Umstand, dass Szenario 2 gegeniiber Szenario 1 das hochste Treibhausgasbudget
beansprucht, setzt sich der Plan unzureichend auseinander.

Mit anderen Worten: Die Abweichung von der Selbstbindung erschopft sich nicht
in einer bloBen zeitlichen Verschiebung, sondern bedeutet einen gegeniiber der be-
schlossenen Zielsetzung zusétzlichen Budgetverbrauch.

f) Ermittlungs- und Einstellungsdefizite

Zunichst wird Szenario 3 unvollstindig betrachtet: Es weist die hochste Sanie-
rungsrate (2,8 %) und den niedrigsten kumulierten Endenergieeinsatz (94,2 TWh)
auf, wird aber unter Hinweis auf die Gesamtkosten und das Umsetzungsrisiko ver-
worfen (WP S. 131 £.), ohne dass der Effizienzvorrang (vgl. unter c¢)) in die Gegen-
rechnung eingestellt wird.
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Hier gilt der bauleitplanerisch anerkannte Mal3stab (§ 1 Abs. 6 Nr. 7 lit. f BauGB
analog): Nicht genutzte Potenziale sind zu benennen und ihre Nichtnutzung ist zu
begriinden. Der Plan leistet dies nicht hinreichend.

Schon die Potenzialanalyse ist hinsichtlich der erschlieBbaren Potenziale fiir Solar-
thermie, Biomasse sowie Abwérme aus Rechenzentren und Industrie (WP S. 97 1))
liickenhaft. Was dort nicht ermittelt wurde, kann in der Abwégung nicht eingestellt
werden. Das oben unter 1. b) noch fiir hinnehmbar erachtete Ermittlungsniveau
setzt sich auf der Abwégungsebene zwingend als Abwégungsdefizit fort.

Nicht hinreichend ermittelt ist der Belang Versorgungssicherheit. Als quantitatives
Kriterium wird allein die Menge erneuerbarer Gase herangezogen — ,,Je mehr er-
neuerbare Gase in einem Szenario genutzt werden, umso hoher sind die Risiken"
(WP S. 129). Die Volatilitdt des fossilen Gasmarktes (Ukraine-Krieg, Nahostkon-
flikt/StraBe von Hormus) bleibt unberiicksichtigt. Die Reduktion auf eine einzige
Kennzahl kann die Risikolage nicht abbilden. Ob dies als Einstellungsdefizit oder
als Fehlgewichtung zu qualifizieren ist, kann offenbleiben.

Auch sind Grundannahmen des Szenarios 1 nicht hinreichend begriindet: Der Ziel-
wert im Sanierungsszenario, die Austauschrate der Heizungen sowie die Entschei-
dung fiir eine bilanzielle statt physikalischer Einspeisung erneuerbarer Gase (WP
S. 113) werden nicht hergeleitet. Das ist aber erforderlich, weil es, wie sich aus
dem Wirmeplan selbst ergibt, potenzielle Alternativen geben diirfte: Szenario 3
kommt mit héherem Wéarmepumpenanteil und geringerem Endenergieeinsatz aus,
Szenario 2 mit hoherem Solarthermie-Anteil. Ist dies in anderen Szenarien model-
lierbar, muss die Nichtberiicksichtigung in Szenario 1 begriindet werden.

g) Fehlgewichtungen

Uberdies liegen abstrakte Gewichtungsfehler vor.

(1) Untergewichtung der Klima- und Effizienzbelange

aa) Der Plan nimmt keine abstrakte Gewichtung der sechs Bewertungskategorien
vor (Treibhausgasemissionen, Endenergieeinsatz, Gesamtkosten aus Heizung und
energetischer Sanierung, Gesamtkosten fiir einkommensschwache Haushalte, Ver-
sorgungssicherheit, Umsetzungsrisiko; WP S. 125 ff.). Hier hat der Gesetzgeber
auch mit § 9 Abs. 1 WPG 1. V. m. § 13 Abs. 1 S. 1 KSG ermessenslenkend die
Gewichtung bestimmter Belange vorgegeben.?? Eine Gewichtung nimmt der War-
meplan hier allein zwischen den Szenarien 2 und 3 vor, wo Gesamtkosten und Um-
setzungsrisiken als die relevantesten Kriterien genannt werden (WP S. 132).

bb) Nicht nachvollziehbar ist das Verhiltnis von Emissionszeitraum und Emissi-
onsmenge. Szenario 1 erreicht die Neutralitit zehn Jahre friiher als Szenario 2 und

22Berkemann, ZUR 2016, 323 (328).
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verkiirzt den verbleibenden Emissionszeitraum damit um rund die Hilfte, soll aber
nur rd. 21 % (gegeniiber Szenario 2) bzw. 15 % (gegeniiber Szenario 3) weniger
kumulierte Emissionen verursachen (Abb. 79, WP S. 126). Die Emissionsfaktoren
werden aber ,,ohne Aufschliisselung auf die Szenarien" dargestellt (WP S. 112).
Die tragende Kennzahl des ersten Bewertungskriteriums ist damit nicht {iberpriif-
bar.

cc) Entsprechendes gilt fiir den Endenergieeinsatz. Dass das ambitionierteste Sze-
nario nicht den geringsten Endenergieeinsatz aufweist (Szenario 1: 95,5 TWh ge-
geniiber Szenario 3: 94,2 TWh), obwohl es den hochsten Elektrifizierungsgrad er-
fordert, ist ohne Offenlegung der Effizienz- und Anlagenannahmen nicht plausibel.
Insbesondere legt der Plan nicht offen, warum in Szenario 1 weniger Warmepum-
pen angenommen werden als im Szenario 3.

dd) Die Kostenvorteile der Szenarien 1 und 3 werden nicht schliissig einbezogen.
Szenario 1 emittiert 3,3 Mio. t weniger als Szenario 2 und 2,2 Mio. t weniger als
Szenario 3 (Abb. 79). Der hieraus folgende Kostenvorteil taucht aber weder in Ka-
pitel 5.3.6 noch an anderer Stelle auf (WP S. 117, 120 f.) — und zwar weder auf
Grundlage des planeigenen CO»-Preispfades (rd. 300 €/t bis 2040, Abb. 73) noch
in Gestalt der vermiedenen Schadenskosten kiinftiger Klimafolgen.

ee) Die vollstindige Trennung von ,,politischer Bewertung" und ,,volkswirtschaft-
licher Kosten-Nutzen-Betrachtung" (S. 31 des Begleitenden Berichts), mit der die
Nichtberiicksichtigung der Klimafolgekosten begriindet wird, ist rechtsfehlerhaft.
Sie verkennt die Funktion der Wéarmeplanung als gemeinwohlgebundenes Pla-
nungsinstrument, dessen Kostenkriterien gerade nicht nur betriebswirtschaftlich,
sondern gesamtgesellschaftlich angelegt sind (vgl. § 1 WPQG). Die Trennung ist
zudem in sich widerspriichlich, weil der Plan den CO.-Preis auf der Kostenseite
sehr wohl ansetzt (Abb. 73), seine Vermeidung aber nicht als Nutzen gegenrechnet.

(2) Ubergewichtung von Bestandsschutz-, Kosten- und Netzargumenten

aa) Der Kostenbelang wird durch eine uneinheitliche Betrachtung des Fernwarme-
mischpreises fehlgewichtet. Fiir Szenario 3 wird angenommen, die Sanierungsrate
von 2,8 % fiihre zu geringerem Wiarmeverbrauch, dadurch zu geringerer Wéarme-
erzeugungsmenge und dadurch zu einem geringeren Mischpreis. Dasselbe Argu-
ment wird fiir Szenario 1 nicht betrachtet, obwohl dort ebenfalls eine Rate von
2,8 % unterstellt ist; fiir Szenario 1 wird stattdessen allein beriicksichtigt, dass die
beschleunigte Dekarbonisierung den Fernwérmepreis steigert.

bb) Fiir Szenario 1 bleibt zudem unberiicksichtigt, dass sich die Fixkosten durch
die Anschlusspflicht in Satzungsgebieten auf den grofiten Absatz verteilen wiirden
— gerade dort weist der Plan aber den hochsten Mischpreis aus (WP S. 120). An
anderer Stelle werden die niedrigeren Fernwédrmepreise in Szenario 3 hingegen
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zusitzlich mit der ,,Verldngerung der Férderung fiir Warmepumpen bis 45" begriin-
det (WP S. 119 f.).

cc) Uneinheitlich behandelt werden auch die Gas-Netzentgelte: In Szenario 1 wer-
den sie als Kostentreiber angesetzt, in den Szenarien 2 und 3 lediglich als Risiko
benannt, dem mit einem Gas-Transformationsplan begegnet werden solle (WP S.
120, 123).

dd) Das Kostenargument wird in der Entscheidungsmatrix doppelt gewichtet. Der
Leitfaden Kommunale Warmeplanung (BMWK/BMWSB, 2024) empfiehlt die
Kriterien ,,kumulierte Treibhausgasemissionen®, ,, Warmegestehungskosten* sowie
,hohe Versorgungssicherheit und geringes Realisierungsrisiko®. Der Wéarmeplan
bildet daraus die Kriterien 3 (Gesamtkosten aus Heizung und energetischer Sanie-
rung) und 4 (Gesamtkosten fiir einkommensschwache Haushalte); letzteres ist ein
Ausschnitt des ersteren, sodass sich die Kriterien tiberschneiden (WP S. 125, 131).

ee) Die Einstufung des Kriteriums Gesamtkosten aus Heizung und Sanierung ist
intransparent. Der Plan erldutert nicht, ab welchem Wert mit ,,—", ,,0" oder ,,+" be-
wertet wird: Szenario 1 wird bei 32,3 Mrd. € mit ,,—", Szenario 2 bei 28,1 Mrd. €
mit ,,+" und Szenario 3 bei 29,8 Mrd. € mit ,,0" bewertet (WP S. 125 f., 131). Ein
MafBstab, der dies in Bewertungsstufen iibersetzt, wird nicht mitgeteilt.

ff) Fiir das Kriterium Gesamtkosten einkommensschwacher Haushalte gilt dies
verstirkt: Die Werte unterscheiden sich jeweils nur um 0,2 Mrd. € (2,6 /2,2 /2,4
Mrd. €); im FlieBtext werden sie ausdriicklich als ,,sehr dhnlich" gewertet (WP S.
128), in Tabelle 19 dagegen strikt mit ,,—/4/0" bewertet (WP S. 131). Erldutert wird
aber lediglich die Herleitung der Werte (WP S. 126 f.).

gg) Es fehlt jede Stilllegungs- und Riickbauperspektive fiir das Gasverteilnetz. Die
dafiir angefiihrten Griinde sind durch die Umsetzung des EU-Gaspakets (RL (EU)
2024/1788 und VO (EU) 2024/1789) iiberholt, welches die Mitgliedstaaten zur
Einrichtung von Verfahren fiir Netzstilllegung und -riickbau verpflichtet. Die lan-
gen Vorlauf- und Ubergangsfristen machen einen frithen Planungsbeginn nicht ent-
behrlich, sondern dringlicher. Ein Transformationsplan des Netzbetreibers ist dabei
kein Stilllegungsplan: Er beschreibt die Perspektive des Unternehmens, nicht die
kommunale Entscheidung iiber den Fortbestand der Infrastruktur. Ohne diese Per-
spektive fehlt der Kostenbetrachtung die Gegenposition zu den in Szenario 1 an-
gesetzten Netzentgeltsteigerungen.

Ein weiterer Widerspruch liegt darin, dass der Wéarmeplan zwar die gravierenden
Kostennachteile einer fehlenden Gasnetzstilllegung benennt (WP S. 123), ein Gas-
netzstilllegungsplan aber nur fiir das verworfene Szenario 1 angenommen wird —
fiir die Szenarien 2 und 3 hingegen ausdriicklich nicht. Um die dadurch entstehende
,»zusétzliche Belastung der verbleibenden Gaskunden zu vermeiden®, wird statt-
dessen ein ,,Gasnetztransformationsplan" empfohlen. Da aber auch ein solcher
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Transformationsplan ohne begleitenden Stilllegungsplan die Kosten unrentabler
Netze nicht verhindern kann, empfiehlt der Warmeplan im Ergebnis genau das,
was er zugleich zu vermeiden vorgibt.

hh) Auffillig ist auch der wechselnde Vergleichsmalstab. Allein die Kostendiffe-
renz zwischen Szenario 2 und Szenario 3 (1,8 Mrd. €) wird auf ca. 120 € je Ein-
wohner und einen Kostenunterschied von 6 % heruntergerechnet (WP S. 126 —
128). Fiir den Abstand zu Szenario 1 (32,3 / 28,1 / 29,8 Mrd. €) wird diese relati-
vierende Betrachtung nicht einbezogen.

ii) Die Gesamtkostenaussage zu 5.5.1 Nr. 3 beruht in erheblicher Weise auf den
genannten Fehlgewichtungen. Werden die vermiedenen CO--Kosten gegengerech-
net und der Fernwarmemischpreis konsistent gebildet, riickt Szenario 1 néher an
die Szenarien 2 und 3. Der Kostenabstand ist damit kein Rechenergebnis struktu-
reller Unterschiede, sondern Folge asymmetrisch gesetzter Aufschldge. Mithin
sind die genannten Gewichtungsentscheidungen auch ergebnisrelevant.

(3) Wechselwirkungen der Belange, § 1 Abs. 6 Nr. 7 lit. i, Nr. 11 BauGB
analog

Die genannten Belange konnen nicht isoliert betrachtet werden. Der Plan behandelt
Sanierungsrate, Netzdimensionierung, Emissionsmenge und Kosten dagegen als
getrennte Kriterien einer Matrix. Dass eine hohere Sanierungsrate den Warmebe-
darf, die erforderliche Erzeugungsmenge, den Mischpreis und die Emissionsmenge
zugleich beeinflusst, wird — wie unter (2) gezeigt — nur selektiv beriicksichtigt.

(4) Uneinheitliche Nutzung des Kriteriums ,,Versorgungssicherheit*

Die Szenarien 2 (5,1 TWh) und 3 (2,3 TWh) erhalten trotz mehr als doppelt so
hoher Menge in Szenario 2 gleichermaflen die Wertung ,,0", weil eine positive Be-
wertung ,,flir kein Szenario vergeben" wird (WP S. 129). Zugleich flief3t in die Be-
wertung aber nicht ein, dass Szenario 1 mit rd. 4 % Gasanteil im Jahr 2045 weit
weniger fossiles Gas benotigt als Szenario 2 (13 %, in den Vorjahren deutlich
mehr); diese groflere fossile Abhdngigkeit wird nicht negativ gewertet. Derselbe
Indikator wird im Kapitel zum Grundsatz ,,Energieeftizienz an erster Stelle" un-
verandert wiederholt (WP S. 268).

h) Begriindungsdefizit, § 17 Abs. 2 S. 4 WPG (§ 2a, § 9 Abs. 8 BauGB
analog)

§ 17 Abs. 2 S. 4 WPG verlangt, das mallgebliche Zielszenario ,,unter Darlegung
der Griinde" zu entwickeln. Die Darlegung muss die betrachteten Szenarien, den
angewandten Maf3stab und die tragenden Ablehnungsgriinde so ausweisen, dass
die Auswahl nachvollzogen werden kann.
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Daran fehlt es hier bereits wegen der ungleichen Untersuchungstiefe. Die Parame-
ter werden in 5.3.1 — 5.3.4 (WP S. 115-119) ausschlieBlich fiir Szenario 2 entwi-
ckelt; dass sie sich vor allem auf dieses Szenario beziehen, wird erst in 5.3.5 (WP
S. 119) offengelegt, wo die Abweichungen der librigen Szenarien nachgetragen
werden. Fiir Szenario 1 erschopft sich die Darstellung in 5.3.6 in einem Stichpunkt
(,,Die Warmegestehungskosten sind im Schnitt 15 % hdher", WP S. 120 f.). Eine
parallele, gleichwertige Gegeniiberstellung unterbleibt.

Dieser Ergebniswert ist nicht tiberpriifbar: Die 15 % sind ohne Bezugsjahr und
ohne Technologieaufschliisselung ausgewiesen; Abb. 75 zeigt 2030 und 2045,
nicht aber 2035 — gerade das Jahr, fiir das der Text die stirkste Steigerung behauptet
(WP S. 120 f).

Auch im Ubrigen sind zentrale Werte nur verstreut oder gar nicht im Text ausge-
wiesen.

Deshalb sind auch die Kostenannahmen nur teilweise nachvollziehbar. Ohne
Quelle und ohne bezifferte Bezugsgrofle bleiben der Aufschlag von 20 % auf In-
vestitions- und Anschlusskosten sowie die Steigerung der Strom-Netzentgelte von
4 % p. a., die allein mit ,,aufgrund eines schnelleren Ausbaus" begriindet werden.

Die Steigerung der Gas-Netzentgelte in Szenario 1 wird dagegen iiberhaupt nicht
beziffert (,,aufgrund starker sinkender Nachfrage"). Der Fernwiarmemischpreis ist
nur fiir das Stiitzjahr 2030 ausgewiesen; die Balken in Abb. 74 sind unbeziffert
(WP S. 115-120).

Asymmetrisch ist auch die Detailtiefe beim Umsetzungsrisiko: Zu den Szenarien 2
und 3 wird die Umsetzung erheblich ausfiihrlicher behandelt als zu Szenario 1
(WP S. 129 f)).

Das mag damit zusammenhéngen, dass das Umsetzungsrisiko von Szenario 1 da-
mit begriindet wird, dass es ,,entschlossenen Handelns — ab sofort auf allen Ebe-
nen" bediirfe, was ,,aus der Erfahrung bisheriger Planungen nicht absehbar" sei,
auch seien die Rahmenbedingungen des Bundes ,,auf 2045 ausgelegt" (WP S. 129
f.). Diese Begriindung muss aber schon deshalb verwundern, weil sie einerseits die
Erreichbarkeit des Ziels offenbar voraussetzt (dagegen spreche nur die Trégheit der
Beteiligten) und es andererseits vollig tiberfliissig erscheinen ldsst, dass Szenario 1
iiberhaupt abgewogen wurde. Denn diese Begriindung beruht nicht auf ermittelten
Werten, sondern einer pauschalen diffusen ,,Erfahrung®. Dann hétte eine Auswahl
auch unterbleiben konnen; mit anderen Worten: eine echte Auswahl hat nie statt-
gefunden, obwohl dies gesetzlich verlangt wird.

SchlieBlich sei noch darauf hingewiesen, dass der Warmeplan auch den Risikobe-
griff einseitig nutzt. Erfasst werden ausschlieBlich die Risiken beschleunigten Han-
delns (Handwerkskapazititen, Forderkulisse, Akzeptanz). Die spiegelbildlichen
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Risiken des Verzogerns bleiben unberiicksichtigt: Verschiarfung des europidischen
und nationalen Ordnungsrechts, Preisentwicklung im ETS 2 ab 2027, Wegfall der
Forderfahigkeit gasgebundener Infrastruktur, Entwertung fossiler Anlagen vor Ab-
lauf ihrer Nutzungsdauer sowie der Nachsteuerungsbedarf bei Verfehlen der Zwi-
schenziele 2030 und 2040. In Verbindung mit der pauschalen Begriindung fiir die
Ablehnung des Szenarios 1 fiihrt dies dazu, dass Ambition grundsétzlich nicht po-
sitiv bewertet werden kann.

i) Zwischenergebnis zu den Abwigungs- und Begriindungsfehlern

Die Auswahl des maBlgeblichen Zielszenarios ist abwagungsfehlerhaft. Es liegen
Ermittlungs- und Einstellungsdefizite, Fehlgewichtungen bei den Klima-, Effizi-
enz- und Kostenbelangen sowie Begriindungsdefizite nach § 17 Abs. 2 S. 4 WPG
VOr.

Diese Fehler sind auch ergebnisrelevant: Sie betreffen die beiden Kriterien, auf die
der Plan seine Auswahl ausdriicklich stiitzt (Gesamtkosten und Umsetzungsrisiko).

4. Einbeziehung der mittelbaren Bindungswirkung von Wirmeplinen

§ 23 Abs. 4 WPG ordnet zwar, wie oben gezeigt, keine unmittelbare Aulenwirkung
von Wirmeplinen an. Folgeentscheidungen (etwa in der Bauleitplanung) kniipfen
aber gesetzlich an die Ausweisungen nach §§ 18, 19 WPG an. Hinzu treten Forder-
programme, die ggf. auf die Gebietsausweisungen Bezug nehmen.

Daraus folgt zweierlei. Erstens ist die von der Gemeinde erkannte (mittelbare) Au-
Benwirkung bei der Beschlussfassung selbst in die Abwégung einzustellen (unter-
bleibt dies, liegt ein weiteres Abwigungsdefizit vor). Zweitens steigen die Be-
stimmtheitsanforderungen in dem Mal3e, in dem an die Abgrenzung der Eignungs-
und Versorgungsgebiete belastende Folgen gekniipft werden konnen.

Da jedenfalls ersteres hier nicht erkennbar ist, liegt auch darin ein eigenstdndiger
Abwigungsfehler.

IV.  Ergebnis zur Rechtmifligkeit

Der Wirmeplan wahrt zwar die Mindestinhalte der §§ 15 — 20 WPG (oben II1.1),
er ist jedoch in der Auswahl des mafigeblichen Zielszenarios abwégungs- und be-

griindungsfehlerhaft (I11.3) und trdgt zudem seiner mittelbaren AuBenwirkung
nicht Rechnung (I11.4).

Hinzu treten die unter I11.1.g) festgestellten Begriindungsdefizite zu § 21 WPG.

Der Wirmeplan hat formale Fehler und ist materiell evident rechtswidrig.
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D. Fehlerfolgen (Beachtlichkeit)

Das WPG enthilt kein spezielles Fehlerfolgenregime, welches bestimmte, weniger
gewichtige Rechtsversto3e fiir unbeachtlich erklért.

Die Erwégung, nur (potenziell) ergebnisrelevante Fehler fiir beachtlich zu halten,
konnte mit § 5 Abs. 4 HGO und §§ 214, 215 BauGB (analog) begriindet werden.

Fiir die hier gerligten Fehler kommt es darauf aber nicht an: Sie sind ergebnisrele-
vant und wéren damit auch bei Anwendung des Kausalitdtsprinzips (wie im
BauGB) beachtlich.

Fiir die Heilung bleibt praktisch im Entwurfsstadium nur die Nachbesserung durch
erneute Ermittlung und / oder Begriindung, erneute Szenarien-Betrachtung und
eine erneute Beschlussfassung. Eine solche Nachbesserung kann und muss die
Aufsichtsbehorde verlangen.

Das Risiko der vollstaindigen Unwirksamkeit kann nur durch eine rechtzeitige
Nachbesserung im Entwurfsstadium vermieden werden.

E. Gesamtergebnis und aufsichtsrechtliche Konsequenzen

I. Gesamtbefund

Mit der wesentlichen Frage, welche konkreten Nachteile eine beschleunigte De-
karbonisierung nach Szenario 1 mit sich bréchte, setzt sich der Warmeplan nur un-
zureichend auseinander; er beschrénkt sich auf pauschale Aussagen.

Die Selbstbindung der Stadt wird benannt, aber nicht hinreichend in die Abwigung
eingestellt, sondern mit dem undifferenzierten Hinweis auf bundesrechtliche Ver-
schrankungen ,,weggewogen".

Die Begriindung ist von vornherein auf Szenario 2 hin angelegt. Mithin findet eine
objektive Gegeniiberstellung der Szenarien nicht statt.

Der Wirmeplan ist rechtsfehlerhaft zustande gekommen, mit Blick auf die einzu-
stellenden Belange nicht hinreichend begriindet und damit rechtswidrig.
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11. Aufsichtsrechtliche MaBlnahmen

Aufsichtsrechtlich stehen die §§ 135, 137, 138 HGO zur Verfiigung. Ein erzwing-
bares Nachbesserungsverlangen setzt einen eindeutigen Rechtsverstol3 voraus. Das
ist hier der Fall.

Hinreichend eindeutig ist hier das Begriindungsdefizit nach § 17 Abs. 2 S. 4 WPG,
weil es nicht die Gewichtung, sondern die Darlegung betrifft und ohne Bewertung
fachlicher Annahmen festgestellt werden kann. Auch die festgestellten Ermitt-
lungs-, Einstellungs- und Gewichtungsfehler begriinden ein Nachbesserungsver-
langen.

Schon mit Blick auf die Risiken eines insgesamt rechtsunwirksamen Warmeplans,
sollte ein entsprechendes Nachbesserungsverlangen nach hiesiger Bewertung un-
verziiglich ergehen.



