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Executive Summary
Moorböden zählen zu den effizientesten natürlichen Kohlenstoffspeichern. In Deutschland 
sind jedoch mehr als 90 % dieser Flächen entwässert, wodurch jährlich erhebliche Treibhaus­
gasemissionen verursacht werden. Die Wiedervernässung entwässerter Moorböden ist da­
her eine zentrale Klimaschutzmaßnahme. Sie ist jedoch planerisch, wasserwirtschaftlich und 
eigentumsrechtlich sehr komplex. Die Raumordnung kann einen entscheidenden Beitrag 
dazu leisten, dafür notwendige planerische Rahmenvorgaben schaffen und Koordinations­
defizite zwischen Behörden, Fachplanungen und Förderinstrumenten überwinden. In diesem 
Positionspapier wird aufgezeigt, wie die Landes- und Regionalplanung den Moorbodenschutz 
wirksamer unterstützen kann – durch raumordnerische Festlegungen, Koordinationsleistun­
gen und institutionelle Weiterentwicklungen. Zusätzlich sind flankierende Maßnahmen in den 
Bereichen Finanzierung, effiziente Verfahrensweisen und umsetzungsorientiertes Flächen­
management erforderlich.

Zentrale Handlungsempfehlungen
Die folgenden Empfehlungen richten sich primär an die Träger der Landes- und Regional­
planung und darüber hinaus auch an die zuständigen Behörden für Wasserwirtschaft, Natur­
schutz, Landwirtschaft und Flurbereinigung sowie die politischen Entscheidungsträger:innen 
hinsichtlich der Schaffung der notwendigen rechtlichen, institutionellen und finanziellen Rah­
menbedingungen.

1.	Vorranggebiete für den Torfabbau streichen: Der Abbau von Torf zerstört die natür­
lichen Funktionen von Moorböden sowie deren Wasserhaushalt und setzt erhebliche 
Mengen klimaschädlicher Treibhausgase frei. Da der Abbau von Torf auch über Raumord­
nungsgebiete für Rohstoffgewinnung in der Landes- und Regionalplanung gesteuert wird, 
wird empfohlen, entsprechende Vorranggebiete zu streichen, damit noch bestehende 
Torflager von Mooren erhalten werden können. 

2.	Vorranggebiete für natürlichen Klimaschutz ausbauen: Die Raumordnung soll Vor­
ranggebiete für Moorbodenschutz und Wiedervernässung als zentrale Maßnahme des 
natürlichen Klimaschutzes ausweisen. Diese Gebiete müssen nicht nur Moorflächen vor 
Torfabbau schützen, sondern auch die Anhebung des Grundwasserspiegels unterstützen, 
damit der bereits gebundene Kohlenstoffspeicher im Torf erhalten bleibt und bestenfalls 
eine aktive Kohlenstoffsenke gewährleistet werden kann.

3.	Überörtliche Wiedervernässungsplanung etablieren: Länder und Regionen mit einem 
hohen Anteil an Moorböden benötigen eine fachübergreifende Entwicklungsplanung 
„Wiedervernässung“. Sie sollte Eignungsräume identifizieren, Nutzungskonflikte angehen, 
Prioritäten setzen und eine intensive Zusammenarbeit der Raumordnung mit den Fach­
behörden koordinieren. Diese Entwicklungsplanung schafft die fachlichen Grundlagen für 
raumordnerische Festlegungen, etwa Vorranggebiete für Moorbodenschutz und Wieder­
vernässung. Bislang fehlen der Raumordnung vergleichbare Fachgrundlagen für konkrete 
Festlegungen zur Wiedervernässung in Regionalplänen. Zudem ist das relevante Fach­
recht entsprechend weiterzuentwickeln. 

4.	Moor‑Photovoltaik (Moor-PV), Paludikultur und nicht-wirtschaftliche Folgenut‑
zungen gezielt steuern: Um die Akzeptanz für die Wiedervernässung von Moorböden zu 
erhöhen, sind wirtschaftlich tragfähige Folgenutzungen von Bedeutung. Die Raumord­
nung sollte in den Handlungsaufträgen zu den festgelegten Vorranggebieten darauf hin­
weisen, dass in den Gebieten eine Wiedervernässung ohne wirtschaftliche Folgenutzung, 
eine Paludikultur oder eine Moor-PV-Nutzung grundsätzlich möglich sind. Die raumord­
nerische Steuerung sollte technologieoffen erfolgen und insbesondere eine Mehrfach­
nutzung unter dem Aspekt der regionalen Wertschöpfung zulassen.



5.	Finanzierung und Akzeptanz sichern: Raumordnerische Festlegungen mit dem Ziel der 
Wiedervernässung von Moorböden bleiben wirkungslos, wenn die Umsetzungsvorausset­
zungen fehlen. Ausreichende Förderprogramme, Beratungsangebote und frühzeitige Be­
teiligungsprozesse sind notwendig, damit Eigentümer:innen Wiedervernässungsmaßnah­
men mittragen. Die Landes- und Regionalplanung sollte diese Rahmenbedingungen bei 
der Aufstellung von Raumordnungsplänen berücksichtigen und auf deren Schaffung hin­
wirken.

6.	Flächenmanagement und Flurneuordnung optimieren: Flurbereinigungsverfahren 
können dabei helfen, Flächenbeschaffung, Flächentausch und Flurneuordnung für 
Wiedervernässungsprojekte zu ermöglichen und Flächennutzungskonflikte zu lösen. 
Damit sind Flurbereinigungsverfahren ein wesentliches Instrument, um raumordnerische 
Festlegungen zur Wiedervernässung umzusetzen. Hierfür sind eine entsprechende perso­
nelle Ausstattung der Behörden sowie deutlich beschleunigte Planungs- und Genehmi­
gungsverfahren erforderlich.

Ein effektiver Moorbodenschutz kann durch verbindliche planerische Vorgaben, eine koor­
dinierte überörtliche Planung, flexible Nutzungskonzepte und umfassende Förderpro­
gramme erreicht werden. Dafür sind klare Zuständigkeiten, ausreichende finanzielle Mittel 
und die Unterstützung der lokalen Akteure unerlässlich, um eine großflächige Wiederver­
nässung von Moorböden und die Ziele natürlichen Klimaschutzes zu erreichen.
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Kurzfassung
Die Wiedervernässung entwässerter Moor- und weiterer organischer Böden ist für den Klima-
schutz von zentraler Bedeutung, erfordert jedoch eine enge Verzahnung von Raumordnung, 
Wasserwirtschaft, Flurneuordnung und Flächenmanagement. In diesem Positionspapier wird 
aufgezeigt, wie die Landes- und Regionalplanung den Moorbodenschutz wirksam unterstützen 
kann: durch die Ausweisung von Vorranggebieten zum Schutz und zur Wiedervernässung von 
Moorböden, die Streichung von Vorranggebieten für den Torfabbau, die Einführung bzw. Weiter-
entwicklung von Gebieten für den natürlichen Klimaschutz sowie durch koordinierende Beiträge 
bei großflächigen Wiedervernässungsprojekten. Darüber hinaus werden institutionelle Optionen 
zur behördlichen Zusammenarbeit, notwendige Anpassungen wasser- und förderrechtlicher Rah-
menbedingungen sowie Maßnahmen für eine effizientere Flurbereinigung und eine strategische 
Finanzierung aufgezeigt. Das Papier formuliert praxisorientierte Empfehlungen, wie Moorboden-
schutz planerisch verankert, Umsetzungshürden abgebaut und die Wiedervernässung als über-
örtliche öffentliche Aufgabe beschleunigt werden kann.

Schlüsselwörter
Moorbodenschutz – Wiedervernässung – Raumordnung – Landesplanung – Regionalplanung – 
Klimaschutz – Planungsinstrumente

Protection and rewetting of peatlands – recommendations for state and 
regional planning

Abstract
Rewetting drained peatlands and other organic soils is central to climate protection, but close 
coordination between spatial planning, water management and land use management is required. 
This position paper shows how state and regional planning can effectively support peatland 
protection and rewetting. This can be achieved through designating priority and reserve areas, 
eliminating peat extraction areas, further developing climate protection areas, and providing 
coordinating support for large-scale rewetting projects. It also outlines institutional options for 
cooperation between authorities, necessary adjustments to water and mining law frameworks, 
and measures for more efficient land consolidation and strategic financing. The paper formulates 
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practical recommendations on incorporating the management of peatlands and other organic 
soils into planning processes, removing implementation barriers, and accelerating the rewetting 
process as a public task.

Keywords
Peatland management – rewetting – spatial planning – state planning – regional planning – climate 
protection – planning instruments

1		  Moorbodenschutz als Aufgabe der Raumordnung

Moor- und weitere organische Böden (im Folgenden zusammenfassend als Moorböden bezeich-
net) bedecken in Deutschland 1,8 Mio. ha, was 4,2 % des Bundesgebietes entspricht (Wittnebel/
Frank/Tiemeyer 2023): Über 90 % sind entwässert und 71 % überwiegend land- oder forstwirt-
schaftlich genutzt, bzw. 3,5 % in Siedlungs- und Verkehrsflächen umgewandelt (vgl. ebd.). Nur 
2 % der Moorböden weisen naturnahe Wasserstände auf (Heinrich-Böll-Stiftung et al. 2023: 22; 
BMUV 2022: 6; Leopoldina 2024: 23). 

Moorböden sind wichtige Kohlenstoffspeicher, doch durch Entwässerung werden sie zu einer 
Treibhausgasquelle. In intakten Mooren entsteht durch den unvollständigen Abbau von Pflanzen 
Torf, sodass diese Ökosysteme eine Senke von Kohlendioxid (CO2) darstellen. Da die Torfbildung 
in Deutschland über Jahrtausende ablief, speichern diese Moorböden heute etwa 1,6 Mrd. Ton-
nen Kohlenstoff (Frank/Dettmann/Piayda et al. 2025). Wird der Wasserstand abgesenkt, setzen 
Mikroorganismen den Torf verstärkt zu CO2 um. Daneben wird insbesondere an gedüngten Stand-
orten das starke Treibhausgas Lachgas (N2O) freigesetzt (Tiemeyer/Freibauer/Borraz et al. 
2020). Im Jahr 2021 stammten ca. 7 % der deutschen Treibhausgas-(THG)Emissionen aus der 
Zersetzung von Moorböden (UBA 2023a).

Zentrale Gegenmaßnahme ist die Wiedervernässung, also die Wiederherstellung eines natur
nahen Wasserhaushaltes mit im Jahresmittel oberflächennahen Wasserspiegeln. Sie verringert 
CO2-Emissionen, erhält vorhandene Kohlenstoffvorräte und ermöglicht im Idealfall erneute Torf-
bildung als aktive Kohlenstoffsenke. Obwohl die Wiedervernässung zur Erreichung der Klimaziele 
des Bundes und der Länder unerlässlich ist, konnten bisher erst rund 4  % der entwässerten 
Moore wiedervernässt werden (KBU 2024: 9; Leopoldina 2024: 23). Das aktuelle Tempo der 
Wiedervernässung in Deutschland ist deutlich zu langsam, um die Ziele des Klimaschutzpro-
gramms 2026 der Bundesregierung bis 2030 zu erreichen. Bis dahin sollen die jährlichen 
THG-Emissionen aus Mooren um 2,5 Mio. t CO2-Äquivalente reduziert sein. Bis 2040 wird eine 
Reduktion um 20 Mio. t CO2-Äquivalente angestrebt (BMUKN 2026a). Dies bedeutet, dass zu-
künftig deutlich mehr entwässerte Moorböden schneller wiedervernässt werden müssen. 

Die Erhaltung und Wiederherstellung von Mooren als Kohlenstoffspeicher und -senken ist eine 
anerkannte Aufgabe der Raumordnung (MKRO 2016: 32). Nach §  2 Abs.  2 Nr.  6  ROG soll die 
Raumordnung die räumlichen Voraussetzungen für den Erhalt und die Entwicklung natürlicher 
Senken sowie die Einlagerung klimaschädlicher Stoffe schaffen. § 13 Abs. 5 Nr. 2 e ROG ermöglicht 
ausdrücklich entsprechende Festlegungen in Raumordnungsplänen. Zudem schlägt die MKRO 
(2013) vor, natürliche Kohlenstoffsenken – und insbesondere auch Moorböden – zu erhalten 
und zu verbessern. Allerdings enthalten bislang nur wenige Raumordnungspläne verbindliche 
Festlegungen zur Sicherung und Wiederherstellung der Speicher- und Senkenfunktion von 
Moorböden (BBSR 2023: 53; 2025: 85 ff.). Die Nationale Moorschutzstrategie und das „Aktions-
programm Natürlicher Klimaschutz“ sehen daher stärkeren Moorschutz durch Raumordnungs-
pläne und mehr Vorrang- bzw. Vorbehaltsgebiete für Moorschutz und Moorbodenerhalt vor 
(BMUV 2022; 2023). Dieses Positionspapier zeigt, wie die Raumordnung Moorbodenschutz und 
Wiedervernässung gezielt unterstützen kann.
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2		  Ziele des Moorbodenschutzes von EU, Bund und Ländern

Konkrete Zielvorgaben zur Wiedervernässung von Moorböden existieren auf verschiedenen poli-
tischen Ebenen. Die Verordnung (EU) 2024/1991 zur Wiederherstellung der Natur (EU-WVO) 
setzt EU-weit verbindliche Flächenziele für entwässerte, landwirtschaftlich genutzte Moorböden 
(Art. 9 Abs. 4 EU-WVO): Bis 2030 sollen auf 30 % der betroffenen Flächen der Mitgliedstaaten 
Wiederherstellungsmaßnahmen eingeleitet und ein Viertel dieser Flächen wiedervernässt wer-
den. Der Anteil soll bis 2040 auf 40 % und bis 2050 auf 50 % steigen. Jeweils ein Drittel der Moor-
böden ist wiederzuvernässen. In einem nationalen Wiederherstellungsplan, den die Bundesregie-
rung unter Mitwirkung der Länder bis September 2026 vorlegen muss, ist auch aufzuzeigen, wie 
diese Wiedervernässungsziele in Deutschland erreicht werden können.

Auf Bundesebene hat das Klimaschutzprogramm 2026 der Bundesregierung eine Reduktion der 
jährlichen Emissionen aus Mooren um 28  Mio.  t CO2-Äquivalente bis 2045 als Minderungsziel  
festgelegt. Das Klimaschutzgesetz (KSG) schreibt vor, die Senkenleistung des LULUCF-Sektors 
(Landnutzung, Landnutzungsänderung und Forstwirtschaft) bis 2045 auf −40 Mio. t CO2-Äqui­
valente zu erhöhen (§ 3a (1) KSG). Moorböden müssen hier einen großen Beitrag leisten. Um die 
Klimaschutzziele zu erreichen, müssten in Deutschland jährlich mehr als 50.000 ha entwässerte 
Moorböden wiedervernässt werden (Heinrich-Böll-Stiftung et al. 2023: 46).

Die moorreichen Länder formulieren in ihren Klimaschutzgesetzen und Moorschutz
strategien eigene Vorgaben, zum Teil quantitative Reduktionsziele, selten jedoch Flächen-
ziele:

	> Baden-Württemberg legt im KlimaG BW ein Sektorziel für die Landwirtschaft fest 
und sieht in der Moorschutzkonzeption die Wiedervernässung vor (LUBW/MUKE 
2017: 5ff.).

	> Bayern will bis 2029 etwa 20.000 ha über das „Moorbauernprogramm“ wiederver
nässen und bis 2040 rund 55.000 ha an Moorböden sanieren (StMUV/StMWi 2024; 
Bayerische Staatsregierung 2023b).

	> Brandenburg stellt in seinem Klimaplan eine Potenzialkulisse für die Wiederver
nässung von 188.000 ha Wiedervernässungsfläche dar und strebt bis 2030 eine Emis
sionsreduktion von 0,75 Mio. t CO2-Äquivalente aus landwirtschaftlich genutzten 
Moorböden an (MLUK 2023; 2024).

	> Mecklenburg-Vorpommern will bis 2040 die Klimaneutralität seiner Moore mit torf
erhaltenden Wasserständen erreichen (LM 2025: 23 f.). Im Klimaschutzgesetz wird 
die schrittweise Einstellung der Moorentwässerung bis 2045 angestrebt; die Maßnah-
men werden noch konkretisiert und sollen auf landwirtschaftlich genutzten Moorbö-
den bis dahin freiwillig umgesetzt werden (§ 15 Abs. 1, 2 Nr. 2, 5 und 6 KlVG M-V).

	> Niedersachsen regelt in seinem Klimagesetz, dass die jährlichen Emissionen aus 
kohlenstoffreichen Böden bis 2030 um 1,65 Mio. t CO2-Äquivalente reduziert werden 
sollen (§3 (1) Nr. 5 NKlimaG). Das Programm „Niedersächsische Moorlandschaften“ 
enthält allgemeine Ziele zur Moorbewirtschaftung.

	> Schleswig-Holstein möchte in der geplanten Niederungsstrategie höhere Wasser­
stände und einen nachhaltigen Umbau der Landwirtschaft fördern (MEKUN 2024a: 
59 ff.; 2024b).
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Als Zwischenfazit lässt sich festhalten, dass Bund und Länder THG-Emissionsreduktionsziele 
für Moorböden setzen (vgl. auch Bund und Länder 2021), doch verbindliche Flächenziele über-
wiegend noch fehlen. Zur Erfüllung der Ziele der EU-WVO müssen Bund und Länder sicherstellen, 
dass ihre Senken- und Einsparungsziele mindestens die Zielvorgaben der EU-WVO zur Moor
bodenwiederherstellung erfüllen und konkrete Flächenziele ergänzen.

3		  Moorbodenschutz durch raumordnerische Festlegungen

Als querschnittsorientierte Gesamtplanung sieht die Raumordnung sehr unterschiedliche Fest
legungen in ihren Raumordnungsplänen vor. Landes- und Regionalpläne sichern Freiräume und 
ihre Funktionen und steuern verschiedene raumbedeutsame Nutzungen (z. B. Siedlungs-/Gewer-
benutzungen, Windenergienutzung, Freiflächen-PV, Verkehrs- und Leitungsinfrastruktur, Roh-
stoffgewinnung). Ziel ist eine nachhaltige Raumentwicklung (BBSR 2025; BfN 2025; Schlacke/ 
Sauthoff 2024; Uhl/Koppensteiner/Krabbe et al. 2024). 

Vorgaben für den Moorbodenschutz können in Landes- und Regionalplänen als textliche Ziele 
oder Grundsätze der Raumordnung festgelegt (§ 7 Abs. 1 ROG) und als Vorrang-/Vorbehaltsge
biete zeichnerisch gebietsscharf in Raumordnungsplänen festgelegt werden (§ 7 Abs. 3 ROG). 
Vorranggebiete stellen Ziele der Raumordnung dar (§ 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG), Vorbehaltsgebiete 
entsprechen Grundsätzen der Raumordnung (§ 3 Abs. 1 Nr. 3 ROG) (Grotefels in Kment 2026, § 7 
Rn. 54 ff., 61 ff.). Da Ziele beachtet werden müssen (§ 4 Abs. 1 ROG) und keiner Abwägung mehr 
zugänglich sind, sind sie verbindlicher als Grundsätze, die nur in der Abwägung berücksichtigt 
werden müssen (§ 4 Abs. 1 Alt. 2 ROG). Die Vorgaben der Raumordnung sind primär für öffent
liche Stellen verbindlich, beispielsweise für Gemeinden, Städte und Landkreise, verschiedene 
Fachplanungsträger, aber auch Raumordnungsbehörden sowie andere Behörden des Bundes und 
der Länder (§ 4 Abs. 1, § 3 Abs. 1 Nr. 5 ROG).

Da die Raumordnung rechtlich nur zu einer zusammenfassenden, überörtlichen und fachüber-
greifenden Planung ermächtigt ist, können Instrumente des Bodenrechts, die unmittelbar für 
Grundeigentümer:innen verbindlich die Art und Intensität der Bodennutzung vorgeben, nicht von 
der Raumordnung eingesetzt werden (BVerfGE 3, 407  ff., sog. Baurechtsgutachten). Deshalb 
kann auch nicht die land- und forstwirtschaftliche Nutzung durch die Raumordnung gesteuert 
werden. Praktisch wirkt die Raumordnung als „Planung der Planung“ (Meta-Regulierung) (Einig  
2011).

3.1		 Schutz und Entwicklung von Moorböden durch Festlegungen zum		
		  Freiraumschutz

Landes- und Regionalpläne enthalten textliche und zeichnerische Festlegungen zum Freiraum-
schutz, von denen auch Moorböden profitieren. Insbesondere Vorrang- und Vorbehaltsgebiete 
spielen dabei eine Schlüsselrolle (BBR 2006), wobei Vorranggebiete konkurrierende Nutzungen 
ausschließen und damit verbindlicher wirken als Vorbehaltsgebiete (vgl. Kap. 2). Der Einsatz 
von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten variiert zwischen den Ländern zum Teil deutlich (Einig/
Zaspel/Heisters 2025). Die Einsatzfelder des Freiraumschutzes reichen dabei vom 

	> natürlichen Klimaschutz (durch Moorerhalt und -schutz nach § 13 Abs. 5 Nr. 2 e ROG),

	> über den Schutz vor großflächiger Bebauung (z. B. durch Natur- und Landschaftsschutz) 

	> bis hin zur Sicherung zusammenhängender Freiräume (z. B. über Regionale Grünzüge).
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Durch freiraumschützende Festlegungen, insbesondere durch Vorranggebiete, können Moor-
standorte gegenüber konkurrierenden Raumnutzungsansprüchen langfristig für Wiederver
nässungen freigehalten werden. 

Da mit den Festlegungen zum Freiraumschutz nur in wenigen Ausnahmen konkrete Handlungs-
aufträge für den Moorschutz verbunden sind, reichen diese allein aber nicht aus. Erforderlich 
sind gebietsbezogene Maßnahmen und inhaltlich weiter konkretisierte textliche Ziele/Grund
sätze, z.  B. Pflege- und Entwicklungsmaßnahmen für Torferhalt und Wasserstandsanhebung. 
Perspektivisch sollten neue Typen von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten entwickelt und in der 
Praxis getestet werden, die speziell auf Moorbodenschutz und Moorwiederherstellung ausgerich-
tet sind.

3.2		 Streichung von Vorranggebieten für den Torfabbau

Torf wird als natürlicher Rohstoff vor allem als Pflanzensubstrat im Gartenbau verwendet. Sein 
Abbau zerstört die natürlichen Funktionen von Moorböden sowie ihren Wasserhaushalt und setzt 
erhebliche Mengen klimaschädlicher THG frei, weshalb der kommerzielle Torfabbau in Deutsch-
land gestoppt werden soll (BMEL 2022). Torfabbau wird auch über Raumordnungsgebiete für 
Rohstoffgewinnung in Landes- und Regionalplanung gesteuert. Bestehende Vorranggebiete be-
günstigen durch Priorisierung des Rohstoffabbaus gegenüber anderen Nutzungen eine Fortset-
zung des Torfabbaus.

In Niedersachsen wurden 2017 bei der Fortschreibung des Landesraumordnungspro-
gramms (ML NI 2017) zahlreiche Vorranggebiete für den Torfabbau gestrichen. Seit 
12.12.2023 ist Torfabbau in Niedersachsen verboten (§ 8 Abs. 2 NNatSchG). Für beste-
hende Abbaugenehmigungen gilt allerdings Bestandsschutz. Die übrigen Vorranggebiete 
wurden für funktionslos erklärt und sind ersatzlos entfallen.

Die Raumordnung sollte in ihren Plänen Vorranggebiete für Rohstoffgewinnung streichen, die 
einen weiteren Abbau von Torf ermöglichen. Über Ausnahmen (§ 6 Abs. 1 ROG) kann in den 
Raumordnungsplänen festgelegt werden, dass Torfabbau in geringen Mengen für Heilbäder/ 
Medizin oder für Zwecke von Naturschutz/Wiedervernässung im Rahmen der fachgesetzlichen 
Bestimmungen zulässig ist (vgl. Faulstich/Friese/Schulwitz et al. 2024; BfN 2025).

3.3		 Schutz von Moorböden durch Festlegungen zum natürlichen Klimaschutz

Moorböden binden dauerhaft CO2, solange der Wasserhaushalt intakt ist. Wiedervernässung er-
möglicht die Verbindung von Ökosystem und Klimaschutz. Auch die Raumordnung kann einen 
Beitrag zum Schutz und zur Entwicklung der Kohlenstoffsenkenfunktion von Moorböden leisten, 
benötigt dafür jedoch neue Instrumente, die über den klassischen Freiraumschutz hinausgehen.
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Einige Länder haben Raumordnungsgebiete mit neuen Festlegungsinhalten eingeführt, die 
dem Klimaschutz dienen:

	> Niedersachsen hat 2017 Vorranggebiete für Torferhalt eingeführt, um natürliche 
CO2‑Speicher zu erhalten (ML NI, LROP 2017).

	> Bayern ermächtigt die Regionalen Planungsverbände in seinem Landesentwicklungs-
programm seit 2023 zur Ausweisung von Vorrang‑ und Vorbehaltsgebieten für den 
Klimaschutz (Bayerische Staatsregierung, LEP BY 2023a).

	> In Hessen sieht der Landesentwicklungsplan die Ausweisung von Klimaschutzgebieten 
durch die Regionalplanung vor (HMWVW, LEP HE 2020: 76).

	> Der Regionale Planungsverband Vorpommern weist in seinem ersten Entwurf des 
regionalen Raumordnungsprogramms Vorbehaltsgebiete für den Klimaschutz mit dem 
Ziel Wiedervernässung/Paludikultur aus (Regionaler Planungsverband Vorpommern 
2024), die im zweiten Entwurf aufgrund von Einwänden der Landwirtschaft wieder 
gestrichen wurden.

	> In Baden-Württemberg erlaubt das novellierte Landesplanungsgesetz den Regional-
verbänden zur Erprobung oder Umsetzung raumbedeutsamer Klimaschutzplanungen 
und -maßnahmen nach dem KlimaG BW, von den Vorgaben zu Form und Inhalt des 
Regionalplans abzuweichen (§ 19 (1) LplG). 

Bei den Klimaschutzgebieten handelt es sich um eine noch junge Schutzgebietskategorie (Uhl/
Koppensteiner/Krabbe et al. 2024:16; UBA 2023b). Wie effektiv sie die Senkenfunktion von Moor-
böden zu schützen bzw. zu reaktivieren vermögen, muss zukünftig evaluiert werden. Liegen 
Ermächtigungen durch die Landesplanung oder entsprechende Gesetze vor, können Träger der 
Regionalplanung Vorranggebiete für natürlichen Klimaschutz, beispielsweise zum Zweck des 
Torferhalts und der Wiedervernässung, ausweisen. Allerdings können durch solche Vorrang
gebiete Privatpersonen nicht durch die Vorgaben der Raumordnung zu einer Anhebung von Was-
serständen oder einer Anpassung ihrer land- oder forstwirtschaftlichen Nutzung direkt verpflich-
tet werden. 

In den niedersächsischen Torferhaltungsgebieten gilt beispielsweise ausdrücklich, dass land- und 
forstwirtschaftliche Nutzungen erlaubt bleiben, sofern sie die Torfzehrung nicht wesentlich be-
schleunigen (Niedersächsische Landesregierung, LROP 2022). Inwieweit dieser raumordne
rische Ansatz von der Land- und Forstwirtschaft freiwillig aufgegriffen wird, ist jedoch offen. Da 
Art und Intensität der Landnutzung wesentlich durch das Fach- und Umweltrecht sowie durch 
förderpolitische Rahmenbedingungen beeinflusst werden, kommt diesen eine zentrale Bedeu-
tung für die Umsetzung torferhaltender Bewirtschaftungspraktiken auf Moorböden zu. Ange-
sichts dieser Situation wird diskutiert, ob beim Klimaschutz die Vorrangrelation von Festlegungen 
der Raumordnung auf Klimaschutzmaßnahmen (in diesem Fall Wiedervernässung) und einen 
erweiterten Adressatenkreis (private Landnutzer:innen, aber auch bestimmte Behörden, z.  B. 
Wasserbehörden) rechtlich erweitert werden darf (Schlacke/Sauthoff 2024).
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Handlungsempfehlungen für den Moorbodenschutz durch Raumordnungspläne:

	> Konsequente Weiterentwicklung von Raumordnungsgebieten in Richtung eines 
Vorranggebiets für Torferhalt und Wiedervernässung

	> Festlegung konkreter Handlungsaufträge zur Wasserstandsanhebung

	> Einbindung der Wasserbehörden in Planung und Umsetzung

3.4		 Festlegungen zur Wiedervernässung von Moorböden

Um die Funktion von Mooren als Kohlenstoffsenke zu erhalten bzw. wiederherzustellen, sind 
Vorranggebiete mit verbindlichen Vorgaben für die Wiedervernässung erforderlich, die bislang 
allerdings noch nicht existieren. 

	> Ein Wasserstand von 10 bis 15 cm unter Geländekante beendet die Torfzersetzung vollständig 
(Freibauer/Drösler/Gensior et al. 2009), schließt jedoch eine konventionelle Grünlandnut-
zung aus.

	> Ein Wasserstand von 30 cm unter der Oberfläche ermöglicht eine extensive Bewirtschaftung 
mit deutlich geringerer Produktivität, reduziert jedoch die THG-Emissionen in Abhängigkeit 
vom Standort um etwa ein Drittel (Abel/Barthelmes/Gaudig et al. 2019: 68). 

Realistische Ziele hängen vom regionalen Wasserhaushalt und den politischen Ambitionen des 
natürlichen Klimaschutzes ab.

Die Wiedervernässung ist eine wasserwirtschaftliche Aufgabe, die wasserrechtliche Zulassungen 
erfordert (Schlacke/Sauthoff 2024; Uhl/Koppensteiner/Krabbe et al. 2024). Bundeseinheitliche 
Vorgaben im Wasserhaushaltsgesetz (WHG) könnten verbindliche Ziele effektiver regeln. Die 
Genehmigung und auch konkrete Umsetzungsmaßnahmen liegen häufig bei den unteren Wasser-
behörden. Eine vorbereitende Entwicklungsplanung für entwässerte Moorböden ist nötig, um 
Wiedervernässungspotenziale zu ermitteln und die Ziele des § 3a Bundes-Klimaschutzgesetzes 
(KSG) für den Sektor Landnutzung, Landnutzungsänderung und Forstwirtschaft (LULUCF), des 
Klimaschutzprogramms der Bundesregierung, der nationalen Moorschutzstrategie und der euro-
päischen WVO fristgerecht zu erreichen. Ein klarer gesetzlicher Auftrag zur Moorwiederver
nässung sollte ins KSG mit Bezug zum WHG aufgenommen werden. 

Die Raumordnung kann durch die Festlegung von speziellen Vorranggebieten, die auf den Torf
erhalt und Wiedervernässung ausgerichtet sind, Maßnahmen räumlich steuern. Auch Wasser
behörden können dadurch gebunden (§  4  ROG), aber nicht direkt zum Handeln verpflichtet 
werden. Ergänzende Anreize, z. B. gezielte Fördermittel, sind erforderlich, da die Vorranggebiete 
zur Wiedervernässung erst mit finanzieller Unterstützung eine Steuerungswirkung entfalten. 
Flurbereinigungsbehörden können durch Flächenbeschaffung (z. B. von Tausch- und Kompen
sationsflächen) die Umsetzung von Wiedervernässungsprojekten unterstützen. Mit der Bindung 
von Behörden der Wasserwirtschaft und der Flurbereinigung durch Vorgaben in Raumordnungs-
plänen hat die Raumordnung allerdings bisher kaum Erfahrungen gesammelt. Verstärkende, nicht 
einschränkende Raumordnungsklauseln im WHG und Flurbereinigungsgesetz (FlurbG) sollten 
deshalb geprüft werden, insbesondere um Anpassungspflichten für Behörden und ihre Fach
planungen an Ziele der Raumordnung und damit auch an Vorranggebiete zu verankern. 
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Aktuell behindern fehlende klare Aufträge und die Bearbeitung durch verschiedene Fachbe
hörden in getrennten Verfahren die Wiedervernässung von Moorböden. Um einen effektiven 
Moorbodenschutz zu gewährleisten, ist es notwendig, diese Governance-Lücke zu schließen 
und ein arbeitsteiliges Zusammenwirken von Raum- und Fachplanung zu fördern.

Die Anhebung von Wasserständen erfordert technische, ökonomische und soziale Anstren
gungen sowie einen partizipativen Transformationspfad (Abel/Barthelmes/Gaudig et  al. 2019: 
68). Die Raumordnung kann hier koordinierend unterstützen, aber nicht im Sinne einer Um
setzungsplanung agieren.

Empfehlungen für eine effektivere Steuerung: 

	> Ausweisung von Vorranggebieten für die Torferhaltung und Wiedervernässung 

	> Festlegung verbindlicher Ziele (z. B. Wasserstandsanhebung) mit klarer Adressierung 
von Wasserbehörden

	> Weiterentwicklung von raumordnerischen Festlegungskonzepten zur Aktivierung von 
Flurbereinigungsverfahren zur Umsetzung großflächiger Wiedervernässungsprojekte

	> Einführung von Raumordnungsklauseln in das Wasserhaushaltsgesetz (WHG)

	> Erprobung neuer Planungsansätze durch Modellvorhaben mit Modellregionen (auch 
in Planspielen), um Steuerungswirkungen und Umsetzungsmöglichkeiten zu testen, 
mit anschließender Planfortschreibung

3.5		 Wirtschaftlich tragfähige Folgenutzungen planerisch steuern

Die Wiedervernässung von Moorböden erfordert häufig wirtschaftlich tragfähige Folgenut
zungen, um Akzeptanz bei Flächeneigentümer:innen und Landnutzer:innen zu schaffen und die 
dauerhafte Umsetzung entsprechender Nutzungen zu gewährleisten (vgl. Tanneberger/Schroe-
der 2023). Neben einer Wiedervernässung ohne wirtschaftliche Nutzung für den Naturschutz 
und die Biodiversität kommen insbesondere nasse Nutzungsformen, wie die Paludikultur, die 
Weidenutzung mit geeigneten Rassen (z.  B. Wasserbüffeln) sowie standortangepasste tech
nische Mehrfachnutzungen wie die Moor-PV in Betracht. 

Moor-PV bezeichnet die Nutzung von wiedervernässten Moorböden für die Erzeugung von 
Solarstrom. Nach §37 Abs. 1, Nr. 3 e EEG 2023 sind Freiflächen-PV-Anlagen auf Moorböden 
nur in Verbindung mit einer dauerhaften Wiedervernässung der Fläche förderfähig. Moor-PV 
reduziert die THG-Emissionen durch Wiedervernässung, steigert die erneuerbare Stromerzeu-
gung, schont wertvolle landwirtschaftliche Flächen und stellt für Landwirte eine attraktive wirt-
schaftliche Alternative zur landwirtschaftlichen Nutzung von Moorböden dar. Moor-PV-Anlagen 
stecken aber noch in der Entwicklungsphase. 

Zukünftig könnte die Regionalplanung durch Festlegung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten 
für Moor-PV raumbedeutsame Freiflächen-PV-Anlagen auf Standorte lenken, wo sich Wieder
vernässung, Naturschutz und Solarenergienutzung als Mehrfachnutzung konfliktarm kombinie-
ren lassen. Spezielle Vorrang- und Vorbehaltsgebiete für Moor-PV gibt es in Regionalplänen aber 
noch nicht. Durch flankierende textliche Festlegungen kann zusätzlich bestimmt werden, dass 
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Freiflächen-PV-Anlagen nur dann auf entwässerten, landwirtschaftlich genutzten und degene
rierten Moorböden errichtet werden, wenn gleichzeitig eine Wiedervernässung des Moorbo- 
dens erfolgt (Regionalverband Bodensee-Oberschwaben 2026: 17). Die Raumordnung kann 
alternative wirtschaftliche Nutzungen von Moorböden nicht selbst initiieren, aber durch ihre 
differenzierten Festlegungen dazu beitragen, dass sie die Wiedervernässung unterstützen, ohne 
deren ökologische Zielsetzung zu unterlaufen.

4		  Koordination von Moorwiedervernässungsprojekten und Ausbau der 	
		  behördlichen Arbeitsteilung

Die großflächige Wiedervernässung von Moorböden erfordert ein koordiniertes ebenen- und 
fachübergreifendes Verwaltungshandeln. Im Folgenden werden institutionelle und organisato
rische Ansätze dargestellt, mit denen Wiedervernässungsprojekte effizienter geplant und um
gesetzt werden können.

Wasserwirtschaftliche Entwicklungsplanung einführen
In den moorreichen Ländern gibt es Regionen mit sehr hohen Flächenanteilen von Moorböden, 
die für eine großflächige Wiedervernässung gut geeignet sind. Der bisherige rein projektbezo
gene Ansatz bei Zulassungsverfahren für Entwässerungsrückbau und Vernässungsinfrastruktur 
(Schlacke/Sauthoff 2024) – nach § 68 WHG erfordern viele Wiedervernässungsprojekte formelle 
Planfeststellungs- oder Plangenehmigungsverfahren – reicht jedoch für die Koordination groß-
räumiger Wiedervernässungsmaßnahmen nicht aus. Bislang fehlt eine vorbereitende Entwick-
lungsplanung der Wasserwirtschaft (vgl. Uhl/Koppensteiner/Krabbe et al. 2024), die 

	> die regionalen Potenziale systematisch erfasst, 

	> geeignete Flächen bestimmt, 

	> Schutzbereiche definiert, 

	> Umsetzungsmaßnahmen koordiniert und

	> Zulassungsverfahren bündelt. 

Außerdem könnte die Integration eines eigenen Abschnitts zum Moorgebietsschutz in das WHG 
die Wahrnehmung von Wiedervernässungsaufgaben durch Wasserbehörden unterstützen.

Überörtliche Koordination durch die Regionalplanung 
Wird keine wasserwirtschaftliche Entwicklungsplanung eingeführt, kann die Regionalplanung 
durch ihre überörtliche Koordinationsfunktion eine zentrale Aufgabe bei der räumlichen Steue-
rung übernehmen. Vergleichbare Steuerungsleistungen bestehen bereits bei anderen raumbe-
deutsamen Vorhaben wie Windenergie oder Rohstoffsicherung. Rechtlich darf die Raumordnung 
aber keine bestehende Fachplanung ersetzen (Kment 2010), sie kann jedoch durch überfach
liche Abwägungen zur Auflösung konkurrierender Nutzungsansprüche beitragen (Durner 2005).

Landes‑ und Regionalplanung können anstelle einer Fachplanung Wiedervernässungsprozesse 
vorbereitend und koordinierend unterstützen, etwa durch die räumliche Priorisierung geeigne- 
ter Gebiete und die Einbindung fachlicher Expertise in Form von Fachbeiträgen anderer Behör-
den in Raumordnungspläne.
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Intensivierung der arbeitsteiligen Behördenzusammenarbeit
Zusätzlich zur Koordination durch die Raumordnung kann die Umsetzung durch eine intensivierte 
behördenübergreifende Zusammenarbeit beschleunigt werden. § 14 Abs. 1 ROG verpflichtet die 
Raumordnung ausdrücklich zu kooperativen Arbeitsformen bei raumbedeutsamen Vorhaben, 
wozu auch großflächige Wiedervernässungsprojekte zählen. Einzubeziehen sind insbesondere 
Wasser‑, Naturschutz‑, Flurbereinigungs‑, Landwirtschafts‑ und Kommunalverwaltungen sowie 
Wasser‑ und Bodenverbände. Institutionell kann dies z. B. auch durch neu zu etablierende behör-
denübergreifende Moorschutzagenturen erfolgen, in denen Entwicklungsplanung, Einzelvor
haben, Genehmigung und Flächenmanagement zusammengeführt werden (Uhl/Koppensteiner/
Krabbe et al. 2024). 

In moorreichen Ländern könnten zudem durch Neuorganisation und Zusammenschluss beste-
hender Landwirtschaftsämter, Wasserwirtschafts- und Naturschutzbehörden neue spezialisierte 
Moorschutzabteilungen als Durchführungsbehörden eingerichtet werden. Diese könnten die öf-
fentliche Aufgabe der Moorwiedervernässung bündeln, Verfahren parallelisieren und die opera
tive Umsetzung steuern. Erforderlich ist eine interdisziplinäre Ausstattung mit Fachpersonal 
sowie ergänzende Kompetenzen in Kommunikation und Konfliktvermittlung.

5		  Umsetzung unterstützen: Finanzierung, Verfahren, Flächenmanagement 	
		  und Koordination

Eine erfolgreiche flächendeckende Moorwiedervernässung hängt von der Wasser- und Flächen-
verfügbarkeit, der Zustimmung der Eigentümer:innen, beschleunigten Verfahren und ausreichen-
der Finanzierung ab (vgl. BMUV 2024). Hierfür sind die entsprechenden Voraussetzungen zu 
schaffen. Die Landes‑ und Regionalplanung kann dazu beitragen, indem sie einen rechtsverbind
lichen, überörtlichen Rahmen schafft, großräumige Flächenkulissen für Moorwiederherstellung 
und Wiedervernässung sichert und die Genehmigung von Moor-PV-Anlagen durch Festlegung 
von Vorranggebieten erleichtert.

Finanzierung und Förderlandschaft
Für die Umsetzung von Wiedervernässung und nassen Bewirtschaftungsformen auf Moor- 
böden ist eine umfangreiche Förderung notwendig (vgl. BMUV 2022). Der Bund stellt hierfür 
seit 2023 Mittel über das „Aktionsprogramm Natürlicher Klimaschutz“ Fördermittel bereit 
(BMUV 2024). Ein Kerninstrument für die flächenwirksame Umsetzung soll die modulare Palu-
di-Richtlinie (Palu-RL) werden (vgl. BMUKN 2026b; Schäfer/Nordt/Peters et al. 2022). Zudem 
fördert der Bund über das EEG Investitionen in Moor-PV, sofern eine Wiedervernässung erfolgt. 
Daneben bestehen in den moorreichen Bundesländern eigene Förderprogramme für die Moor-
wiedervernässung. Diese sind häufig mit EU-Mitteln kofinanziert, insbesondere mit Mitteln des 
Europäischen Landwirtschaftsfonds (ELER), die vom Bund über die Gemeinschaftsaufgabe „Ver-
besserung der Agrarstruktur und des Küstenschutzes“ (GAK) an die Länder weitergegeben 
werden (UBA 2023b).

Entscheidend ist eine strategische Bündelung und Abstimmung der Förderinstrumente zwischen 
Bund und Ländern, um Parallelstrukturen und Verfahrensverzögerungen zu vermeiden. Die Ein-
bindung aller zuständigen Landesbehörden ist hierfür zentral. Als Vorbild kann das Nationale 
Hochwasserschutzprogramm dienen, an dessen Finanzierung sich der Bund im Rahmen der GAK 
beteiligt (LAWA 2023). Einige Länder setzen ergänzend Förderlotsen ein, die insbesondere bei 
komplexen Wiedervernässungsprojekten koordinierend wirken und den Verwaltungsaufwand 
reduzieren.
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Flurneuordnung und Flächenbeschaffung
Effiziente Wiedervernässungsverfahren setzen voraus, dass Flächennutzungskonflikte frühzeitig 
erkannt und aktiv angegangen werden. Flurbereinigungsverfahren leisten hierzu einen wesent
lichen Beitrag, indem sie Land neu ordnen, Interessenkonflikte moderieren und landwirtschaft
liche Nutzungen aus den Mooren verlagern. Flurbereinigung ermöglicht Flächentausch, Neuord-
nung und Bereitstellung von Ersatzflächen und schafft so die Voraussetzung für zusammenhän- 
gende Wiedervernässungsflächen. Da großflächige Wiedervernässungen meist viele Eigentü-
mer:innen betreffen, stößt eine rein freiwillige Flächenbereitstellung häufig an Grenzen.

Zur Beschleunigung der für die Wiedervernässung erforderlichen Flächenneuordnung können 
vereinfachte Flurbereinigungsverfahren gemäß § 86 FlurbG einen wichtigen Beitrag leisten. Dar-
über hinaus sollten entsprechende Verfahren priorisiert und die Flurbereinigungsbehörden per-
sonell ausreichend ausgestattet werden. Weitere Beschleunigungspotenziale liegen in der zeit
lichen Bündelung und Zusammenfassung von Verfahrensschritten sowie in klaren Zeitvorgaben 
für einzelne Verfahrensschritte.

6		  Ausblick

Eine wirksame Planung und Umsetzung flächendeckender Moorwiedervernässung erfordert eine 
umfassende Zusammenarbeit, Arbeitsteilung und strategische Planung, die systematisch die 
Wiedervernässungsmöglichkeiten moorbodenreicher Regionen ganzheitlich in den Blick nimmt 
und parallel entsprechende Projekte plant und umsetzt. In der Wasserwirtschaft, die eine zen
trale Rolle für die Wiedervernässung von Moorböden spielt, ist die Institutionalisierung einer 
großräumig ausgerichteten Entwicklungsplanung nicht erkennbar. Regionalplanungsbehörden 
mit ihrem übergeordneten und überfachlichen Koordinationsauftrag kämen für diese Aufgabe 
infrage, wenn die hierfür nötigen Personalkompetenzen und die nötige Ermächtigung durch die 
Landesplanung gewährleistet ist. Insbesondere durch ihre Koordinationsfunktion kommt der 
Raumordnung eine besondere Aufgabe beim Schutz und der Wiedervernässung von Mooren zu. 
Allerdings fehlt hier in der Regel die notwendige wasserwirtschaftliche Fachexpertise und prak
tische Erfahrung in der konkreten Projektumsetzung. Wichtig wäre auch die Bündelung von Fach-
kompetenzen und Zuständigkeiten im Rahmen der behördlichen Zusammenarbeit durch die Bil-
dung interdisziplinärer und behördenübergreifender Moorschutzagenturen oder den Umbau 
bestehender Behörden zur Neueinrichtung von Moorschutzabteilungen mit Umsetzungszustän-
digkeiten. 

Zudem sind verbindlichere politische Zielvorgaben und deren effektive sowie effiziente Umset-
zung notwendig. Die vorgeschlagenen Maßnahmen – von neuen Vorranggebieten, Festlegungen 
von Mehrfachnutzungen über koordinierte Entwicklungsplanungen bis hin zu optimierten För-
der- und Flurbereinigungsverfahren – bieten einen praktikablen Rahmen für wirksamen Schutz 
und die Wiedervernässung von Moorböden.
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