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Erwagungen

E.1l

Angefochten ist ein kantonal |etztinstanzlicher Entscheild in einem Erlassprifungsverfahren,
d.h. in einem Verfahren der abstrakten Normenkontrolle. Dagegen steht grundsétzlich die
Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht offen (Art. 82
lit. b, 86 Abs. 1 lit. d und Abs. 2, Art. 87 Abs. 2 und Art. 90 BGG ).

E.11

Der BeschwerdefUhrer bewirtschaftet einen landwirtschaftlichen Betrieb in der Gemeinde
Flahli (LU). Sein Grundstick liegt in der Moorlandschaft von besonderer Schénheit und
nationaler Bedeutung Nr. 13 "Habkern/Sorenberg”; Teile des Grundstiicks liegen Uberdies
im Flachmoor Nr. 3359 " Schonisei schwand/Spierweid" bzw. sind nach der Verordnung des
Kantons Luzern vom 2. November 1999 zum Schutz der Moore (SRL Nr. 712c) den
Schutzzonen "Mahd" und ""Weid" zugewiesen. Er ist somit von der neuen Regelung direkt
betroffen und zur Beschwerde befugt ( Art. 89 Abs. 1 BGG ). Auf die rechtzeitig erhobene
Beschwerde ( Art. 100 Abs. 1 BGG) ist daher einzutreten.

E.12

Mit der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten kann insbesondere die
Verletzung von Bundesrecht und kantonal en verfassungsméassigen Rechten geriigt werden (
Art. 951it. aund lit. c BGG ). Das Bundesgericht wendet das Bundesrecht grundsétzlich
von Amtes wegen an ( Art. 106 Abs. 1 BGG ). Es prift unter Beriicksichtigung der
allgemeinen Ruge- und Begriindungspflicht ( Art. 42 Abs. 1 und 2 BGG ) jedoch nur die
geltend gemachten Vorbringen, sofern rechtliche Mangel nicht geradezu offensichtlich sind
(BGE 1421 135 E. 1.5). Die Verletzung von Grundrechten (einschliesslich die willkurliche
Anwendung von kantonalem Recht) priift das Bundesgericht sodann nur insoweit, als eine
solche Ruge in der Beschwerde vorgebracht und gentigend begriindet worden ist ( Art. 106
Abs. 2 BGG ), wobei qualifizierte Begrindungsanforderungen gelten ( BGE 133 11 249 E.
1.4.2 mit Hinweisen).

E.13

Im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle prift das Bundesgericht, ob der betreffenden
Norm nach anerkannten Auslegungsregeln ein Sinn beigemessen werden kann, der sie mit
dem Ubergeordneten Recht als vereinbar erscheinen lasst. Das Bundesgericht hebt eine
kantonale Norm nur auf, wenn sie sich jeder verfassungs- bzw. rechtskonformen Auslegung
entzieht, nicht jedoch, wenn sie einer solchen in vertretbarer Weise zugénglich ist. Bei der



abstrakten Normenkontrolle mitzuberticksichtigen bleiben dabel die Schwere eines
alfalligen Grundrechtseingriffs, die konkreten Umstande bei der Anwendung der
angefochtenen Norm, die Moglichkeit eines hinreichenden verfassungsrechtlichen Schutzes
im konkreten Anwendungsfall sowie allfallige Auswirkungen auf die Rechtssicherheit.
Zudem ist die Moglichkeit einer verfassungs- bzw. rechtskonformen Auslegung nicht nur
abstrakt zu untersuchen. Die Wahrscheinlichkeit einer mit dem tbergeordneten Recht
vereinbaren Anwendung der angefochtenen Norm ist ebenfallsin die Beurteilung mit
einzubeziehen. Der blosse Umstand, dass die Anwendung der angefochtenen Norm in
besonders gelagerten Einzelféllen zu einem verfassungs- bzw. rechtswidrigen Ergebnis
fuhren konnte, rechtfertigt fir sich aleineim Verfahren der abstrakten Normenkontrolle
noch kein hochstrichterliches Eingreifen (vgl. zum Ganzen BGE 1441 306 E 2 ; 1431 137
E. 2.2, je mit Hinweisen).

E.14

Das Bundesgericht legt seinem Urteil den Sachverhalt zugrunde, den die Vorinstanz
festgestellt hat, sofern dieser nicht offensichtlich unrichtig ist oder auf einer
Rechtsverletzung im Sinne von Art. 95 BGG beruht ( Art. 105 und Art. 97 Abs. 1 BGG).
Neue Tatsachen und Beweismittel konnen nur so weit vorgebracht werden, als erst der
Entscheid der Vorinstanz dazu Anlass gibt ( Art. 99 Abs. 1 BGG ). Das Vorbringen von
Tatsachen, die sich erst nach dem angefochtenen Entscheid ereigneten oder entstanden
(echte Noven), ist vor Bundesgericht unzuldssig ( BGE 143V 19 E. 1.2 mit Hinweisen).

E.2

Der Beschwerdefuhrer rigt eine Verletzung des rechtlichen Gehérs und eine
Rechtsverweigerung ( Art. 29 Abs. 1 und 2 BV ), weil betroffene Bewirtschafter und
Grundeigentiimer nicht zum V erordnungsentwurf angehért worden seien.

E.21

Das Kantonsgericht trat auf diese Ruge nicht ein, weil esim Erlassprifungsverfahren
gemass 88 188 ff. des Luzerner Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 3. Juli 1972 (VRG;
SRL Nr. 40) nicht befugt sei, das Gesetzgebungsverfahren (gleich welcher Normstufe) zu
prufen. Der Beschwerdefuhrer legt nicht dar, inwiefern diese Auslegung von § 188 ff. VRG
willkurlich sei. Dadie Kantone nicht verpflichtet sind, gegen kantonale Erlasse ein
kantonales Rechtsmittel vorzusehen (vgl. Art. 87 Abs. 1 und 2 BGG ), steht esihnen unter
Vorbehalt von Art. 110 und Art. 111 BGG frei, gewisse Fragen aus dem Verfahren der
abstrakten Normenkontrolle auszuklammern. Inwieweit das vorinstanzliche Vorgehen
gegen Art. 110 oder Art. 111 BGG verstosst, legt der Beschwerdeftihrer nicht konkret dar.
Diesist auch nicht offensichtlich, sodass darauf nicht weiter einzugehenist (vgl. E. 1.2
hiervor). Riigegeméss zu prifen ist vom Bundesgericht hingegen die Frage, ob ein Verstoss
gegen Art. 29 Abs. 1 BV vorliegt.

E.22

Wieaus Art. 29 Abs. 1 BV hervorgeht, bezieht sich der Gehdrsanspruch ausschliesslich auf
die Verfahren vor Gerichts- und Verwaltungsinstanzen. Im Rechtsetzungsverfahren besteht
grundsétzlich kein Anspruch auf (vorgangige) Anhdrung ( BGE 1341 269 E. 3.3.1; 1211
230 E. 2c mit Hinweisen). Eine Ausnahme macht die Rechtsprechung, wenn einzelne
Personen - sogenannte Spezial adressaten - durch die Anordnung ganz spezifisch und anders
alsdie Vielzahl der Normaladressaten beriihrt werden, z.B. wenn nur eine sehr kleine
Anzahl von Grundeigentiimern durch einen Erlass betroffenist (BGE 134 1 269 E. 3.3.1;



1211 230 E. 2c; je mit Hinweisen; Urteile 1C_333/2015 vom 24. Mai 2016 E. 3.1;

2C 589/2016 vom 8. Marz 2017 E. 6.3, in: S12018 | 1). Die vorliegend streitigen
Bestimmungen zur Mahd und zur Weide sind auf alle "Naturschutzflachen" anwendbar;
diese umfassen gemass angefochtenem Entscheid alle geschiitzten und schutzwtirdigen
Flachen im Kanton, und damit eine potenziell grosse Anzahl von aktuellen und kinftigen
Grundeigentuimern und Bewirtschaftern. Eine spezielle Betroffenheit des
Beschwerdefiihrers, die den Anwendungsbereich von Art. 29 Abs. 1 BV ertffnen wirde,
liegt entgegen seiner Auffassung nicht vor. Der Umstand, dass es bereitsin der
Vergangenheit zu Rechtsstreitigkeiten um die Einhaltung seines Bewirtschaftungsvertrags,
namentlich mit Bezug auf die darin vorgeschriebene Trocknung des M&hguts am Boden,
gekommen war, geniigt dafur nicht.

E.23

Der Beschwerdefuhrer beruft sich ferner auf 8 44 Abs. 2 des Gesetzes des Kantons Luzern
vom 18. September 1990 Uber den Natur- und Landschaftsschutz (NLG; SRL Nr. 709a).
Diese Bestimmung betrifft kantonale Schutzverordnungen und sieht vor, dass den
betroffenen Grundeigentiimern und Bewirtschaftern der Verordnungsentwurf und der
zugehorige Schutzplan mit dem Hinwels auf die Einsprachemadglichkeit wéhrend der
Auflagefrist zuzustellen sind. Die Bestimmung betrifft in erster Linie Schutzverordnungen,
die sich &hnlich wie ein Nutzungsplan auf ein ganz bestimmtes, in einem Schutzplan
bezeichnetes Gebiet beschranken, und daher nur die Grundeigentiimer und Bewirtschafter
dieses Gebiets betreffen. Diesist - wie bereits dargelegt (E. 2.2) - vorliegend nicht der Fall.

E.3

Der Beschwerdefuhrer rigt weiter eine "Uberfallartige" Inkraftsetzung der neuen
Bestimmungen der NLV, die dem Prinzip von Treu und Glauben widerspreche.

E.31

Das Kantonsgericht erwog, es bestehe ein grosses Ermessen der zusténdigen Behorde bei
der Festlegung des I nkraftsetzungstermins; Zweckmassi gkeitsiiberlegungen seien zuléssig,
sofern sie sachlicher Natur seien. Mit der Teilrevision der NLV habe der Regierungsrat in
erster Linie das Urteil des Bundesgerichts 1C_512/2018 vom 13. Juni 2019 umgesetzt
(Erhéhung der Naturschutzbeitrage fur nicht direktzahlungsberechtigte Bewirtschafter). Die
Inkraftsetzung auf den 1. Oktober 2020 sei vor dem Hintergrund erfolgt, dass die
Schlusszahlungen fur das Beitragsjahr 2020 per 9. Oktober 2020 auszuzahlen gewesen
seien. Dies stelle einen hinreichenden sachlichen Grund dar. Langere Ubergangsfristen
konnten praxisgemass geboten sein bei Regelungen, die zu einschneidenden Besoldungs-
oder Rentenktirzungen fihrten oder bel Einschrankungen einer bisher erlaubten Tétigkeit,
um zu verhindern, dass gutglaubig getétigte Investitionen nutzlos wirden (mit VVerweis auf
BGE 118 1b 241 E. 9b). Vorliegend behaupte der Antragsteller keine solchen Dispositionen.

E.3.2

Diese Erwégungen sind aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht zu beanstanden: Auch wenn
- wie der Beschwerdefihrer geltend macht - fir die streitigen 88 10a und 10b NLV keine
Dringlichkeit bestanden haben mag, lag es doch im Ermessen des Verordnungsgebers, alle
revidierten Bestimmungen der Verordnung gleichzeitig in Kraft zu setzen, sofern diesem

V orgehen keine zwingenden Grinde des V ertrauensschutzes entgegenstanden. Die neuen
Bestimmungen stellen keine grundlegende Abkehr von der bisherigen Praxis dar, sondern
tbernehmen im Wesentlichen, was schon bisher, gestiitzt auf die Bewirtschaftungsvertrége,



die kantonale Moorschutzverordnung und die Weisung der Dienststelle Landwirtschaft und
wald (lawa) zur Bewirtschaftung von Naturschutzvertragsflachen verlangt wurde.
Bewirtschafter missen daher nicht mit pl6tzlichen Beitragskiirzungen oder gar mit Bussen
infolge der raschen Inkraftsetzung der neuen Verordnungsbestimmungen rechnen. Sofern
gestitzt auf die neuen Bestimmungen neue oder weitergehendere Beschrankungen

festgel egt werden sollten, bedarf esin aller Regel einer Anpassung der bestehenden
Bewirtschaftungsvertrage (vgl. 8 22 Abs. 4 NLG; 88 10aAbs. 2 und 10b Abs 2 NLV) oder,
sofern keine vertragliche Vereinbarung zustande kommt, einer Verfiigung (vgl. 8 3 Abs. 3
NLV). Diese hat allfadligen speziellen Vertrauensgrundlagen Rechnung zu tragen bzw. ist
einer beschwerdeweisen Uberpriifung auf die Verletzung allfalliger Vertrauensgrundlagen
zuganglich (vgl. BGE 119 la 141 E. 5d/cc; unten, E. 7).

E.4

Der Beschwerdefuhrer rligt weiter eine Verletzung des Grundsatzes der Gewaltenteilung (8
45 und 8 56 der Verfassung des Kantons Luzern vom 17. Juni 2007 [KV/LU; SR 131.231])
und macht in diesem Zusammenhang geltend, das Kantonsgericht habe § 55 NLG
willkdrlich ausgelegt. Diese Bestimmung beschrénke die V erordnungsbefugnis des
Regierungsrats auf Entschédigungen und Beitrage; materielle Schutzmassnahmen seien
nicht erwahnt. Zwar kdnne der Regierungsrat Schutzverordnungen erlassen (8 22 Abs. 1 lit.
b NLG und 8§ 23 NLG); diese Kompetenz betreffe jedoch in der Regel nur einzelne Objekte.

E. 41

Der Grundsatz der Gewaltenteilung ist ein verfassungsmassiges Recht im Sinne von Art. 95
lit. cBGG (BGE 145V 380 E. 6.3; 1381 196 E. 4.1; Urteil 2C_546/2018 vom 11. M&rz
2019 E. 4.4.3; je mit Hinweisen). Eswird aus Art. 51 Abs. 1 BV abgeleitet (vgl. Urtell

2C 546/2018 vom 11. Mérz 2019 E. 4.4.3; mit Hinweisen) und schiitzt die Einhaltung der
verfassungsmassigen Zustandigkeitsordnung. Sein Inhalt ergibt sich in erster Linie aus dem
kantonalen Recht, wobei das Bundesgericht die Auslegung der einschlégigen

V erfassungsbestimmungen unter Vorbehalt einer rechtsgentiglichen Begriindung (vgl. Art.
106 Abs. 2 BGG ; E. 1.2 hiervor) mit voller Kognition prift, jene des kantonalen
Gesetzesrechts fUr sich dagegen lediglich auf seine Vereinbarkeit mit dem tbergeordneten
Recht. Dabel steht das Willkirverbot im Vordergrund (vgl. BGE 1421 26 E. 3.3; 1301 1 E.
3.1). Im Kanton Luzern wird der Grundsatz der Gewaltenteilung in erster Linie durch § 45
und 8§ 56 KV/LU gewéhrleistet. Nach § 45 KV/LU erlésst der Kantonsrat die wichtigen
Rechtssétze in der Form des (formellen) Gesetzes (Abs. 1). Dazu gehdren unter anderem
die wesentlichen Bestimmungen Uber die Rechtsstellung Einzelner, namentlich bel der
Auslbung der politischen Rechte (Abs. 2 lit. @). Das Gesetz kann die Befugnis, Rechtssétze
zu erlassen, dem Regierungsrat Ubertragen, soweit dies nicht durch die Kantonsverfassung
ausgeschlossen wird (Abs. 3). Gemass 8 56 KV/LU erlésst der Regierungsrat
Vollzugsverordnungen und, soweit ihn das Gesetz dazu erméchtigt, weitere Verordnungen.

E.4.2

Gemass Art. 78 Abs. 4 BV hat der Bundesgesetzgeber V orschriften zum Schutz der Tier-
und Pflanzenwelt und zur Erhaltung ihrer Lebensraume in der natirlichen Vielfalt zu
erlassen. Diesem Auftrag ist der Bund u.a. im Bundesgesetz vom 1. Juli 1966 tber den
Natur- und Heimatschutz (NHG; SR 451), in der dazugehérigen Verordnung vom 16.
Januar 1991 (NHV; SR 451.1) sowie in den Verordnungen zu den Biotopen von nationaler
Bedeutung nachgekommen. Art. 24f NHG sieht vor, dass die Kantone das NHG vollziehen,



soweit der Vollzug nicht dem Bund Ubertragen ist; sie erlassen die erforderlichen
Vorschriften. Im Kanton Luzern hat der Gesetzgeber hierfir insbesondere das NLG
erlassen. Dieses bezweckt, die einheimischen Tiere und Pflanzen, ihre Lebensrdume und
deren Umgebung zu schiitzen, beeintréchtigte oder zerstérte L ebensrdume einheimischer
Tiere und Pflanzen wiederherzustellen oder ihre Wiederherstellung zu fordern, die
Landschaft vor Verarmung oder Verunstaltung zu bewahren und ausgeraumte L andschaften
wieder zu bereichern (8 1 lit. ac NLG). 8 21 NL G verpflichtet die zustandigen Behorden
des Kantons und der Gemeinden zu prifen, ob und welche Massnahmen zum Schutz und
Unterhalt der Objekte von nationaler, regionaer und lokaler Bedeutung erforderlich sind.
Als Schutzmassnahmen gelten Schutzzonen, Schutzverordnungen, Verfiigungen tber
Einzel objekte sowie Vereinbarungen mit Grundeigentimern oder Bewirtschaftern (8 22
Abs. 1 NLG). Schutzmassnahmen des Kantons erfolgen grundsétzlich durch
Schutzverordnungen (8 22 Abs. 3 NLG). Die Einzelheiten von Schutz und Unterhalt sind in
der Regel durch Vereinbarungen mit den Grundeigentiimern oder Bewirtschaftern
festzulegen (§ 22 Abs. 4 NLG). § 55 NL G tragt die Uberschrift "Verordnung des
Regierungsrates’ und bestimmt, dass der Regierungsrat in einer Verordnung die
erforderlichen Ausfhrungsbestimmungen, insbesondere zu den Einzelheiten und zum
Verfahren Uber die Pflegebeitrége und die Abgeltungen sowie Uber die Geldbetrage nach §
30 NLG erlésst.

E.43

Das Kantonsgericht ging davon aus, die vorliegend streitigen Bestimmungen konnten sich
auf 8 55 NL G stitzen. Weder dem Wortlaut noch dem Sinn und Zweck von § 55 NLG
koénne entnommen werden, dass die NLV nur die rechtlichen Grundlagen zu den
Pflegebeitrégen enthalten solle. Allein schon dem Wortlaut der Norm ("insbesondere™)
koénne entnommen werden, dass auch weitere Ausfihrungsbestimmungen zu denim NLG
geregelten Sachbereichen zul&ssig seien. Zum Regelungsbereich des NLG gehdrten
namentlich auch Pflegemassnahmen (vgl. 88 32 ff.; § 25 lit. ¢, § 26-28 und § 34 lit. aNLG),
weshalb auch diese Gegenstand der Konkretisierung und Prazisierung durch
Ausfuhrungsvorschriften i.S.v. 8 55 NLG sein konnten. Die 88 10aund 10b NLV stellten
prézisierende Umschreibungen einer angepassten landwirtschaftlichen Nutzung zum Schutz
der einheimischen Tiere und Pflanzen und ihrer Lebensraume im Sinn von Art. 13 NHV
und Art. 18c Abs. 1 NHG dar und dienten der langfristigen Sicherung des Schutzzielsim
Sinnevon Art. 14 Abs. 2 lit. b NHV .

E. 44

Mit Blick auf die Auslegung des kantonalen Gesetzesrechts lassen diese Erwéagungen keine
Willkir erkennen. Der Wortlaut von 8 55 NLG ("insbesondere™) spricht fir eine nicht
abschliessende Aufzzhlung. Im Ubrigen weisen die streitigen Pflegevorschriften einen
engen Zusammenhang zu den - in 8 55 NL G ausdriicklich genannten - Pflegebeitrdgen auf,
prazisieren sie doch die Grundanforderungen an die Pflege von geschiitzten oder
schutzwirdigen Mahd- und Weideflachen, die Anspruch auf Pflegebetrage und
Abgeltungen gemass den 88 11, 11aund 13 NLV begrinden. Eine allzu restriktive
Auslegung von 8 55 NL G konnte Uberdies in Widerspruch zum bundesrechtlichen
Vollzugsauftrag treten: Dieser verlangt, dass die Kantone die fur den Vollzug
erforderlichen Bestimmungen erlassen (Art. 24f in fine NHG), wobei diese sachgerecht und
wirksam zu sein haben ( Art. 26 Abs. 1 NHV ; vgl. JEAN-BAPTISTE ZUFFEREY/
ANDRIN STUDER, in: Peter M. Keller u.a. [Hrsg.], Kommentar NHG, 2. Aufl. 2019



[nachfolgend: Kommentar NHG], Art. 24f N. 2). Der Verwirklichung dieses
Vollzugsauftrags kann auch die Prazisierung und Konkretisierung von unbestimmten
Rechtsbegriffen mittels kantonalen V erordnungsrechts dienen (vgl. unten E. 6.2).

E.45

Ebensowenig liegt eine Verletzung des verfassungsmassigen Rechts auf Gewaltenteilung
vor: 8 55 Abs. 1 NLG stellt wie erwéahnt eine formell-gesetzliche Delegationsnorm im
Sinnevon 8§ 45 Abs. 1 KV/LU und 8§ 56 Abs. 1 KV/LU dar (vgl. E. 4.4 hiervor). Sodann
ergibt sich aus § 21 Abs. 1 NLG, dass die zustandigen Behorden prufen, ob und welche
Massnahmen zum Schutz und Unterhalt der Objekte von nationaler, regionaler und lokaler
Bedeutung erforderlich sind, wozu geméss 8 25 Abs. 1 lit. ¢ NLG namentlich auch
Eigentumsbeschréankungen sowie Pflege- und Wiederherstellungsmassnahmen zahlen
koénnen. Mit seiner Bezugnahme auf den Schutz und Unterhalt von Objekten von nationaler,
regionaler und lokaler Bedeutung verweist 8 21 Abs. 1 NLG ausserdem auf die Art. 18aff.
NHG , welche die Anpassung land- und forstwirtschaftlicher Nutzung sowie entsprechende
Einschrankungen im Interesse von Schutz und Unterhalt der Biotope von nationaler,
regionaler und lokaler Bedeutung ausdrticklich vorsehen (Art. 18c Abs. 1 und Abs. 2 NHG
). Der hier fur die Rechtsstellung Einzelner im Sinnevon § 45 Abs. 2 lit. aKV/LU
wesentliche Umstand, dass zum Schutz und Unterhalt derartiger Objekte insbesondere bel
der land- und forstwirtschaftlichen Nutzung gewisse Eigentumsbeschrénkungen sowie
Pflege- und Wiederherstellungsmassnahmen angeordnet werden kdnnen, ist somit
formell-gesetzlich verankert. Er deckt den Erlass der angefochtenen Bestimmungen
grundsitzlich ab (vgl. im Ubrigen auch unten, E. 5). Das verfassungsméssige Recht auf
Gewaltenteilung im Sinne von Art. 51 Abs. 1 BV und 8 45 sowie 8 56 KV/LU ist bel dieser
Ausgangslage nicht verletzt.

E.5

Der Beschwerdefuhrer wendet unter Verweisung auf BGE 142V 26 E. 5.1 ein,
Ausfuhrungsvorschriften durften dem Blrger keine neuen, nicht schon aus dem Gesetz
folgenden Pflichten auferlegen, und zwar selbst dann nicht, wenn diese Ergénzungen mit
dem Zweck des Gesetzes in Einklang stiinden. Dies sei jedoch vorliegend der Fall, weil
bisher keine gesetzliche Grundlage fir die Bodentrocknung bzw. fir Weidebeschrankungen
bei schutzwtrdigen, aber noch nicht formell geschiitzten Naturschutzflachen bestanden
habe. Im Ubrigen stelle die Trocknungspflicht eine positive Leistung dar, fir die Art. 18c
Abs. 1 NHG keine genligende gesetzliche Grundlage biete (mit Hinweis auf NINA
DAJCAR, Kommentar NHG, N. 15 zu Art. 18c NHG).

E.51

Gemass Art. 8c Abs. 1 NHG und Art. 13 NHV soll der Schutz der einheimischen Pflanzen
und Tiere wenn moglich durch angepasste land- und forstwirtschaftliche Nutzung ihrer

L ebensrdume (Biotope) erreicht werden. Das zuléssige Mass von Anordnungen Uber die
land- und forstwirtschaftlichen Nutzung eines Biotops ergibt sich aus den konkreten
Schutzerfordernissen im Einzelfall (DAJCAR, a.aO., N. 14 zu Art. 18c NHG ). Wie das
BAFU in seiner Vernehmlassung darlegt, stellt diein 8 10aNLV beschriebene
Mahdnutzung die Ubliche Methode dar, bei welcher mittels Schneiden und Trocknenlassen
von Gras Heu bzw. in Mooren Streue produziert werde: Nach dem Mahen wird das
Schnittgut direkt auf der Mahflache getrocknet. So kénnen die im Schnittgut
vorkommenden Pflanzensamen und Kleintiere auf bzw. in der Nahe der Schnittflache



verbleiben, was V oraussetzung fur die nachhaltige Erhaltung des L ebensraumsiist.
Anaogesgilt fir diein 8 10b NLV geregelte, schonende, dem Standort und der V egetation
angepasste Beweidung von Naturflachen: Dieseist Voraussetzung fur den Erhalt
beweideter Naturschutzfléchen, ihrer Artenzusammensetzung und ihres 6kologischen
Werts, wie das BAFU in seiner Vernehmlassung bestétigt. VVorgaben zu Anzahl und Art der
Tiere, Zeitpunkt und Dauer der Beweidung konnen erforderlich sein, um eine Uber- oder
Unternutzung des Pflanzenbestandes zu verhindern und Trittschaden (z.B. an
empfindlichen Moorbdden) zu vermeiden. In beiden Féllen geht es um Einschrénkungen
einer bereits bestehenden landwirtschaftlichen Nutzung. Entgegen der Auffassung des
Beschwerdefuhrers schreibt 8§ 10a NLV nicht neu die Mahdnutzung von sémtlichen
Naturschutzfl&chen vor, sondern setzt diese Nutzung voraus ("bei der Mahdnutzung auf
Naturschutzfl&chen ist..."). Die streitigen Bestimmungen konkretisieren damit die
"angepasste landwirtschaftliche Nutzung” i.S.v. Art. 18c Abs. 1 NHG und Art. 13 NHV und
begrinden keine neue, im Gesetz noch nicht angelegte V erpflichtung.

E.5.2

Dies gilt auch, soweit es sich um die Mahd- oder Weidenutzung von schutzwirdigen, aber
bisher noch nicht in einem separaten Verfahren, formell unter Schutz gestellten Flachen
handelt: Sowohl Art. 18 NHG alsauch § 12 f. NLG knupfen fur die Definition eines
Biotops ausschliesslich an die Schutzwirdigkeit an: Art. 18 Abs. 1bisNHG und 88 12 f.
NLG enthalten eine bei spiel hafte Aufzahlung von besonders schutzwiirdigen
Lebensraumen. Art. 14 Abs. 2 NHV prazisiert die Schutzwirdigkeit von Lebensrdumen
anhand von verschiedenen, nicht abschliessenden Beurtellungskriterien (L ebensraumtypen,
V orkommen von geschitzten und gefahrdeten Pflanzen- und Tierarten,
Vernetzungsfunktion). Die Kantone sind zum Schutz und zum Unterhalt schutzwrdiger
Biotope verpflichtet, unabhangig davon, ob diese bereits a's solche bezeichnet und in einem
separaten Verfahren, formell (z.B. durch Ausweisung einer Schutzzone oder Erlass einer
Schutzverordnung oder -verfiigung) unter Schutz gestellt worden sind (KARL-LUDWIG
FAHRLANDER, in: Kommentar NHG, Art. 18 N. 14 und 24; vgl. BGE 148 11 36 E. 5; 133
[1 220 E. 2.3; Urteile 1C_401/2020 vom 1. Mérz 2022 E. 4.7; 1A.173/2001 vom 23. April
2002 E. 4.3). Es handelt sich um einen direkt anwendbaren und zwingenden
bundesrechtlichen Schutzauftrag (vgl. Urteil 1C_126/2020 vom 15. Februar 2021 E. 6.1 mit
Hinweisen, in: URP 2021 368, mit Anmerkung THIERRY LARGEY, URP 2021 357 ff.,
insbes. S. 358 f.). Insofern ist nicht zu beanstanden, dass sich die 88 10aund 10b NLV nicht
bloss auf geschutzte Flachen beschranken, sondern sie auch auf schutzwirdige Mahd- und
Weideflachen anwendbar sind.

E.53

Der Beschwerdefuhrer macht in diesem Zusammenhang weiter geltend, das kantonale
Recht definiere den in den 88 10a und 10b NLV/LU verwendeten Begriff der
Naturschutzflachen nicht. Dieser erfasse auch Fl&chen, die Uber den bundesrechtlichen
Begriff der Biotope von nationaler, regionaler und lokaler Bedeutung hinausgingen. Ob
diese Uberlegung zutrifft, ist fraglich: Nach dem angefochtenen Entscheid umfassen die
Naturschutzfldchen geschitzte und schutzwiirdige Flachen, wobei das NL G nicht nur eine
bei spielhafte Aufzéhlung schutzwirdiger Objekte (in § 12), sondern auch Kriterien fir die
Beurteilung der Bedeutung eines Objekts enthdlt (8 17 Abs. 2), wobei es - gleich wie das
NHG - Objekte von nationaler, regionaler und lokaler Bedeutung unterscheidet. Im Ubrigen
steht der bundesrechtliche Begriff des Biotopsim Sinne von Art. 18 NHG einem



weitergehenden Schutz von Biotopen durch das kantonale Recht nicht entgegen (vgl. BGE
13311 220 E. 2.3 S. 224; Urteil 1C_290/2019 vom 13. Mai 2020 E. 4.1). Sollte der Begriff
der Naturschutzflache geméss 88 10a und 10b NLV/LU im Rahmen der Rechtsanwendung
punktuell zu weit ausgel egt werden, insbesondere zu einem unverhaltnismassigen Eingriff
in die Eigentumsgarantie ( Art. 26 BV ) bzw. die Wirtschaftsfreiheit ( Art. 27 BV ) fuhren,
waére den Bestimmungen tber die Trocknung des Mahguts und die Anpassung der
Beweidung im konkreten Einzelfall die Anwendung zu versagen. Das blosse Risiko, dass
der Begriff der Naturschutzflachen im Sinne von 88 10aund 10b NLV/LU in Einzelféllen
zu weit ausgel egt werden konnte, fihrt im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle nicht
zur Aufhebung der angefochtenen Bestimmungen (vgl. oben, E. 1.3).

E.54

Einer rechtméssigen Anwendung der 88 10a und 10b NLV/LU stehen auch die vom
Beschwerdefihrer vorgebrachten land- und forstwirtschaftlichen Interessen nicht entgegen.
Zutreffend ist, dass diesen Interessen gemass Art. 18 Abs. 1 Satz 2 NHG hinreichend
Rechnung zu tragen ist. Diesbeziiglich sient 8 10a Abs. 2 NLV/LU vor, dass in begriindeten
Fallen davon abgesehen werden kann, das Méahgut auf der Mahflache zu trocknen. Weiter
bestimmt § 10b Abs. 2 NLV/LU, dass die genauen Anforderungen an die Beweidung von
Naturschutzfl&chen in den Bewirtschaftungsvertragen festzulegen sind, wobei die dem
Standort und der V egetation angepasste Beweidung im Sinnevon 8§ 10a Abs. 1 NLV/LU
auch die land- und forstwirtschaftlichen Interessen gemass Art. 18 Abs. 1 Satz 2 NHG
gebiihrend zu beriicksichtigen hat. Somit sind die 88 10a und 10b NLV/LU offenkundig
einer Auslegung zuganglich, die den land- und forstwirtschaftlichen Interessen im Sinne
von Art 18 Abs. 1 Satz 2 NHG hinreichend Rechnung tréagt.

E.6

Der Beschwerdefiihrer ist weiter der Auffassung, die 88 10aund 10b NLV seien
bundesrechtswidrig, weil sie grundlos vom Vorrang vertraglicher Vereinbarungen
abwichen. Nach Art. 18c Abs. 1 NHG seien Schutz und Unterhalt der Biotope wenn
maoglich aufgrund von Vereinbarungen mit den Grundeigentiimern und Bewirtschaftern zu
erreichen. Weiter halte auch Art. 22 Abs. 4 NLG fest, dass die Einzelheiten von Schutz und
Unterhalt in der Regel durch Vereinbarungen mit den Grundeigentiimern oder
Bewirtschaftern festzulegen seien.

E.6.1

Das Bundesgericht hat sich bereitsim Urteil 1C_338/2021 vom 25. Januar 2022 E. 8 mit
dieser Frage befasst. In jenem Verfahren wurde geltend gemacht, die Zuweisung einer
Parzelle al's Magerwiese zur Naturschutzzone mit entsprechenden
Nutzungseinschrankungen sei nicht notwendig, weil bereits ein Bewirtschaftungsvertrag
mit dem Kanton bestehe. Das Bundesgericht hielt, im Anschluss an das BAFU und
DAJCAR (aaO., N. 17 zu Art. 18c NHG)) fest, Art. 18c Abs. 1 NHG bedeute nicht, dass
planerische und andere Massnahmen erst subsidiar ergriffen werden dirften, wenn keine
vertragliche Regelung moglich sei. Andernfalls wirde der in vielen Fallen bewé&hrte Schutz
der Natur mittels Raumplanung stark erschwert, weil zuvor zwingend langwierige
Vertragsverhandlungen durchgeftihrt werden missten. Dies wirde sowohl dem
systematischen Zusammenhang des NHG mit dem RPG (insbesondere Art. 17 RPG [SR
700]) as auch dem Sinn und Zweck der Art. 18 ff. NHG widersprechen. In den
Zonenvorschriften sel die "angepasste land- und forstwirtschaftliche Nutzung” i.S.v. Art.



18c Abs. 1 NHG festzulegen (DAJCAR, a.a.O., N. 16 zu Art. 18c NHG ). Damit werde
auch sichergestellt, dass fur alle betroffenen Grundeigentiimer im Naturschutzgebiet von
kantonaler Bedeutung einheitliche Regelungen gelten.

E.6.2

Analoges gilt im vorliegenden Fall: Wie das BAFU zutreffend ausfihrt, sprechen Griinde
der Praktikabilitdt und der Rechtssicherheit dafiir, Regelungen einheitlich in Form einer
generell-abstrakten Norm zu erlassen, wenn der Schutz der Biotope flachendeckend auf
dem gesamten Kantonsgebiet in gleicher Weise erfolgen soll. Das NHG Uberl&sst es
grundsétzlich den Kantonen, mit welchen Instrumenten sie Schutz und Unterhalt von
Biotopen sicherstellen (vgl. Urtell 1C_134/2014 vom 15. Juli 2014 E. 3.3 mit Hinweis;
FAHRLANDER, aa.0., Art. N. 16 f. zu 18aNHG; DAJCAR, a.a0., N. 9 ff. zu Art. 18b
NHG ; KARIN SIDI-ALI, La protection des biotopes en droit suisse, Diss. Lausanne 2008,
S. 162 f.). Die Kantone verfigen bei der Umsetzung von Art. 18c Abs. 1 NHG somit nach
Massgabe der Systematik sowie von Sinn und Zweck dieser Bestimmung Uber einen
gewissen Gestaltungsspielraum und kdnnen, sofern sachgerecht und zweckdienlich, auch
generell-abstrakte Regelungen erlassen (DAJCAR, aa.O., N. 9infinezu Art. 180 NHG).
Esist nicht ersichtlich, dass der Kanton Luzern diesen Umsetzungsspielraum vorliegend
uberschritten hat. Das fur den Unterhalt von Naturschutzfl&chen bewahrte Instrument von
Bewirtschaftungsvertrégen, verbunden mit Beitréagen und Abgeltungen, wird durch die
Neuregelung nicht ersetzt, sondern weitergefiihrt (vgl. 88 22 Abs. 4 und 28 NLG; § 3
NLV). Schon bisher enthielten die Bewirtschaftungsvertrage (auch derjenige des
Beschwerdefiihrers) Vorgaben fur die Mahd- und Weidenutzung. Diese werden nunmehr in
der Verordnung verankert und damit einheitliche Rahmenbedingungen geschaffen. Es
bleibt aber weiterhin die Mdglichkeit bestehen, Ausnahmen bzw. Detailregelungen in den
Bewirtschaftungsvertragen vorzusehen (8 10a Abs. 2 und 8 10b Abs. 2 NLV). Bei dieser
Ausgangslage verstossen die 88 10a und 10b NLV/LU weder gegen Art. 18c NHG , noch
gegen 8§ 22 NLG/LU, zumal die Anwendung der letzteren Bestimmung al's solche vom
Bundesgericht nur auf Willktr hin Gberprtft werden kann.

E.7

Der Beschwerdefthrer macht geltend, die neuen Bestimmungen stellten einen unzulassigen
Eingriff in wohlerworbene Rechte dar und verletzten den V ertrauensschutz und den
Grundsatz von Treu und Glauben ( Art. 26, Art. 9 und Art. 5 Abs. 3BV ).

E.7.1

Das Kantonsgericht fuhrte aus, vermdgensrechtliche Anspriiche gegen den Staat wirden
nur ausnahmsweise, zum Schutz von erheblichen Investitionen oder bei qualifizierter
Zusicherung, als wohlerworben anerkannt. Ziff. 3 der Allgemeinen Vertragsbestimmungen
(AVB) zu Naturschutzvertragsflachen behalte fir die Pflegebeitrage Anderungen von
Gesetzen und Verordnungen ausdricklich vor; auch der Bewirtschaftungsvertrag des
Beschwerdefuhrers enthalte einen solchen Vorbehalt. Erst recht fehle esan einer
Vertrauensgrundlage fur allféllige Pflege- und Nutzungsvorgaben, die lediglich die
veranderbaren gesetzlichen Schutzmassnahmen gemass Art. 18 ff. NHG in prazisierter
Form abbildeten. Ohnehin wirden die Bewirtschaftungsvereinbarungen mit der Geltung der
88 10aund 10b NLV nicht hinféllig, sondern gélten weiter. Vorbehalten sei gegebenenfalls
eine vertragliche Anpassung oder Erganzung im Einzelfall unter Berticksichtigung der
Vorgaben von 88 10a und 10b NLV; eine solche Anpassung bestehender Vertrége sei aber



nicht Gegenstand des vorliegenden Normprufungsverfahrens. Damit hat sich das
Kantonsgericht mit der Ruge des unzuldssigen Eingriffs in wohlerworbene Rechte
hinreichend auseinandergesetzt; eine Verletzung der Prifungs- und Begrindungspflicht
liegt nicht vor.

E.7.2

In der Sache macht der Beschwerdefiihrer geltend, sein gesamter Betrieb liegein einem
Gebiet, das as "Naturschutzflache" qualifiziert werden konnte. Die neuen
Bewirtschaftungsbeschrankungen bzw. eine allfdlige Kirzung von Beitréagen konnten die
Existenz des Betriebs gefahrden und dazu fuhren, dass die gesamte landwirtschaftliche
Infrastruktur und damit erhebliche Investitionen nutzlos wirden. Insbesondere die nach §
10b NLV moglichen Weidebeschrankungen gingen weit tber die bisherigen punktuellen
Regelungen im Bewirtschaftungsvertrag hinaus. Er bestreitet im Ubrigen, dass die AVB
Bestandtell der Bewirtschaftungsvertrége geworden seien; ohnehin beziehe sich der
Vorbehalt nur auf die Beitrage und nicht auf Pflegevorgaben. Wie bereits oben ausgefuhrt
wurde (E. 1.3), ist im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle nur zu prifen, ob der
betreffenden Norm nach anerkannten Auslegungsregeln ein Sinn belgemessen werden
kann, der sie mit den angerufenen V erfassungsgarantien vereinbar erscheinen lasst. Es
wurde bereits dargelegt, dass die streitigen Bestimmungen lediglich die nach Art. 18c Abs.
1 NHG und Art. 13 NHV gebotene, angepasste landwirtschaftliche Nutzung von Biotopen
prézisieren und z.T. bereits als Auflagen in geltenden Bewirtschaftungsvertragen enthalten
waren. In den Bewirtschaftungsvertragen konnen sodann gewisse Ausnahmen von der
Bodentrockung des Schnittguts vorgesehen werden (8 10a Abs. 2 NLV) und mtissen
alfalige Bewe dungsbeschrankungen im Detail festgelegt werden (8 10b Abs. 2 NLV).
Insofern besteht eln Gestaltungsraum bel der Umsetzung, den die Behorden auszufiillen
haben, indem sie den besonderen Verhaltnissen des Einzelfalls, einschliesslich allfaliger
Vertrauensgrundlagen, Rechnung tragen. Ohnehin werden die Bewirtschaftungsvertrége
aber nur fur eine bestimmte V ertragsdauer geschlossen und kénnen anschliessend von jeder
Seite jahrlich gekindigt werden (vgl. Ziff. 6 desin den Akten liegenden
Bewirtschaftungsvertrags des Beschwerdefuhrers; als Vertragsende wurde der 31.
Dezember 2017 vereinbart). Eine Verletzung des Grundsatzes von Treu und Glauben liegt
nicht vor.

E.8

Anaoges gilt, soweit der Beschwerdefhrer eine Verletzung der Wirtschafts- und
Eigentumsgarantie ( Art. 26 und 27 BV ) sowie des Privat- und Familienlebens ( Art. 8
EMRK ) geltend macht. Wie das BAFU Uberzeugend dargelegt hat, sind die streitigen
Pflege- und Nutzungsmassnahmen notwendig, um die Artenvielfalt auf schutzwirdigen
Mahd- und Weideflachen zu erhalten und liegen damit im offentlichen Interesse. Die
Bewirtschafter haben im Gegenzug Anspruch auf angemessene Beitrége an ihre
Aufwendungen sowie angemessene Abgeltungen ihrer Ertragsausfélle (§ 32 NLG; vgl. im
einzelnen 88 11-13 NLV), weshalb die Einschrankungen der Eigentums- und
Wirtschaftsfreiheit in aller Regel verhdtnismassig sind. Der BeschwerdefUhrer beflrchtet,
dass es kunftig zu Konflikten mit der Dienststelle lawa zur praktizierten Lagerung des
Mahguts und zur Beweidung von Naturschutzflachen mit Mutterkiihen kommten konnte,
welche die Existenz seines Landwirtschaftsbetriebs in Frage stellen kdnnten. Das
Kantonsgericht hielt fest, daf ir bestiinden keine Anhaltspunkte; insbesondere habe auch das
BUWD entsprechende Absichten in seiner Vernehmlassung in Abrede gestellt. Jedenfalls



aber ergdben sich die beflrchteten Einschrankungen nicht aus dem Wortlaut der beiden
neuen Bestimmungen. Ob diese in einem konkreten Anwendungsfall eine gentigende
gesetzliche Grundlage bildeten fur derartige Eingriffe in die Wirtschaftsfreiheit, wére in
einem allfalligen spéteren Beschwerdeverfahren gegen eine entsprechende
individuell-konkrete Verfiigung zu beantworten und sei nicht Gegenstand des vorliegenden
abstrakten Normenkontrollverfahrens. Dem ist nichts hinzuzuftgen.

E.9

Nach dem Dargelegten ist die Beschwerde abzuweisen. Bei diesem Ausgang des
Verfahrens wird der Beschwerdefiihrer kostenpflichtig ( Art. 66 BGG ); er hat keinen
Anspruch auf eine Partelentschadigung ( Art. 68 BGG ).
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