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1. UVOD

Volkovi kot ogrozena Zivalska vrsta uzivajo posebno varstvo, tako v evropski
kot tudi v slovenski zakonodaji. Prepovedano jih je namerno ujeti in ubiti, po-
$kodovati ali vznemirjati. Odstop od te prepovedi je dopusten le izjemoma. Ne
glede na to pa se tako pri nas kot tudi v drugih drzavah ¢lanicah vse pogosteje
posega po ukrepu odvzema volkov iz narave z odstrelom (v nadaljevanju tudi:
odstrel volka), v veliki ve¢ini primerov s ciljem preprecevanja nastanka skode,
ki jo volkovi s svojim vedenjem povzrocajo (na primer unicenje drobnice ali
druge rejne zivali). Gre namre¢ za enega od razlogov, ki po Direktivi Sveta
92/43/EGS o ohranjanju naravnih habitatov ter prosto zivecih zivalskih in ra-
stlinskih vrst (v nadaljevanju: habitatna direktiva)' izjemoma in pod omejeni-
mi pogoji dopusca odstopanje od strogega varovalnega rezima volkov.

Prav na ta razlog in preostale pogoje za odstrel volkov je osredotocen ta pri-
spevek, pri ¢emer pri njihovi obravnavi izhaja predvsem iz zadnje sodbe So-
dis¢a Evropske unije C-601/22 Umweltverband WWF Osterreich in drugi proti
Tiroler Landesregierung z dne 11. julija 2024, s katero je sodiS¢e tem pogojem
dalo nov (strozji) pomen. V luci teh zahtev in tudi Ze predhodno vzpostavlje-
nih zahtev glede varstvenega rezima volkov v pravu EU so obravnavane tudi
izbrane (nedavne) odlocbe Ministrstva za naravne vire in prostor (MNVP), s
katerimi je odredilo odstrel volkov, ter Smernice za dokazovanje pogojev za
odvzem volka iz narave z odstrelom.” Glede tega zeli (tudi) ugotoviti, ali se je

1 EGT L 206, 22. julij 1992, str. 7.
> Republika Slovenija, nav. delo (2020).
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praksa odvzema volkov iz narave z odstrelom od zadnjih relevantnih odlocitev
Upravnega sodiS¢a RS in Ustavnega sodiS¢a RS spremenila (izboljsala) oziro-
ma povedano drugace - ali smo se iz njih sploh kaj naucili? Hkrati obravnava
tudi nekatere (upravno)pravne dileme, ki jih odpira veljavna pravna ureditev
odstrela volkov v Sloveniji. Ker je cilj tega prispevka tudi podati usmeritve de
lege ferenda, ki jih pogosto lahko najdemo prav v primerjalnopravnih redih,
vsebuje tudi kratek pregled tuje — hrvaske — pravne ureditve.

2. PRAVNI OKVIR VARSTVA VOLKOV PRED
ODSTRELOM

2.1. Pravo EU

Krovni predpis, ki na ravni EU ureja varstvo volkov, je habitatna direktiva, ki
volkove uvrs$¢a med strogo zavarovane zivalske vrste (Priloga IV k direktivi) in
drzavam ¢lanicam, vklju¢no s Slovenijo, nalaga obveznost, da morajo vzdrzevati
strogi rezim njihovega varstva.’ Ta med drugim prepoveduje vse oblike namer-
nega ujetja ali ubitja ter namernega vznemirjanja osebkov na celotnem narav-
nem obmodju razsirjenosti vrste (prvi odstavek 12. ¢lena habitatne direktive).

Odstopanje od prepovedi je drzavam ¢lanicam dovoljeno le izjemoma, ¢e so
izpolnjeni trije pogoji oziroma - v izrazju Evropske komisije* - trije testi, dolo-
¢eni v prvem odstavku 16. ¢lena habitatne direktive. V tem ¢lenu je navedenih
pet razlogov, ko je posamezne volkove izjemoma dovoljeno ubiti, pod nadalj-
njim pogojem, da ni na voljo druge zadovoljive moznosti in da to ne $koduje
vzdrzevanju ugodnega stanja ohranjenosti populacije volkov. Izjeme od stro-
gega varovalnega rezima so mogoce, ¢e gre za:

1. ohranjanje prostozivecih zivalskih in rastlinskih vrst ter ohranjanje narav-
nih habitatov,

2. preprecevanje resne $kode,

3. zdravje in varstvo ljudi ali prevlado javne koristi,

4. raziskovanje, izobrazevanje, doseljevanje in ponovno naseljevanje teh vrst
ter za to potrebne vzreje, vklju¢no z umetnim razmnozevanjem rastlin,

* Razen ¢e je drzava ¢lanica iz tega rezima (v celoti ali za del svojega ozemlja) posebej
izklju¢ena (drugi odstavek 19. ¢lena habitatne direktive). Podrobneje o tem Sodis¢e EU v
zadevi Umweltverband WWF Osterreich, tocka 35 in nasl.

* Smernice o strogem varstvu zivali v interesu skupnosti na podlagi Habitatne direk-
tive, Bruselj, 12. oktober 2021, C(2021) 7301 final, <https://op.europa.eu/sl/publication-de
tail/-/publication/al7dbc76-2b51-11ec-bd8e-01laa75ed71al> (30. 7. 2024).
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5. pod strogo nadzorovanimi pogoji pa je dovoljen tudi selektiven in omejen
odvzem ali zadrZzevanje nekaterih osebkov vrst, navedenih v Prilogi IV, v
omejenem Stevilu, ki ga dolocijo pristojni nacionalni organi.

Razlogi so navedeni taksativno, kar pomeni, da drzava ¢lanica teh razlogov v
nacionalni zakonodaji ne more dolo¢iti drugace (Sirse).’

Visi trije pogoji (testi) morajo biti podani kumulativno, dokazno breme za izka-
zovanje njihove izpolnjenosti pa je na drzavi clanici.® Ker je odvzem volkov iz
narave z odstrelom izjemni ukrep, se mora tako tudi uporabljati, to je zadrzano.
Ce drzava ¢lanica glede izpolnjevanja posameznega pogoja ostane v dvomu,
ukrepa odvzema volkov ne sme sprejeti ali izvajati. K temu jo obvezuje tudi
previdnostno nacelo, ki je temeljno nacelo evropske okoljske politike in pome-
ni, da v primeru dvoma prevlada korist varstva okolja pred drugimi interesi.”

2.2. Slovenska ureditev

V Sloveniji so volkovi zavarovani z Uredbo o zavarovanih prostozivecih Zival-
skih vrstah (v nadaljevanju: Uredba).® Uvrsceni so v njeno prilogo 1, poglavje
A, izdano na podlagi 81. ¢lena Zakona o ohranjanju narave (ZON),’ ki vladi
daje pooblastilo za sprejem akta o zavarovanju rastlinskih in Zzivalskih vrst ter
sprejem posebnega varstvenega rezima, s katerim se dolocijo tudi omejitve in
prepovedi ubijanja, lova ali vznemirjanja Zivali. Uredba - ob skoraj dobese-
dnem povzemanju 12. ¢lena habitatne direktive — v 5. ¢lenu prepoveduje za-
vestno poskodovanje, zastrupitev, usmrtitev, odvzem iz narave, lov, ujetje ali
vznemirjanje zavarovanih zivalskih vrst, torej tudi volkov, v 7. in 7.a ¢lenu pa
ureja odstope od te prepovedi. Skladno z drugo alinejo prvega odstavka 7. cle-
na Uredbe se lahko volkove ne glede na zgornjo prepoved usmrti (tudi) zaradi
preprecitve resne $kode, zlasti na posevkih, zivini, gozdovih, ribiskih obmo¢jih
in vodi ter drugem premozenju, ¢e ni druge zadovoljive moznosti in ta ravna-
nja ne $kodujejo ohranitvi ugodnega stanja populacije.

Po ureditvi iz Uredbe se odvzem volkov iz narave z usmrtitvijo dovoljuje z
odlo¢bo ministrstva, pristojnega za ohranjanje narave, to je Ministrstva za na-
ravne vire in prostor (7. ¢len), pod pogoji iz 7.a ¢lena, ki ureja ukrep selektiv-

*> Sodba SEU C-508/04, Komisija proti Avstriji, z dne 10. maja 2007.

¢ Sodba SEU C-88/19, Alianta pentru combaterea abuzurilor, z dne 11. junija 2020,
tocka 25.

7 Sodba SEU C-674/17, Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola (v nadaljevanju: zadeva Ta-
piola), z dne 10. oktobra 2019, tocka 66. O tem tudi sodba UPRS I U 1522/2015 z dne 7.
julija 2016.

8 Uradni list RS, $t. 46/04 s spremembami.
® Uradni list RS, §t. 96/04 s spremembami.
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nega in omejenega odvzema zivali iz narave pod strogo nadzorovanimi pogoji
in v omejenem S$tevilu, pa lahko tudi z odlokom vlade, torej s podzakonskim
predpisom. Dovoljenje se izda na podlagi strokovnega mnenja Zavoda za goz-
dove Slovenije, mnenje pa mora vsebovati tudi prilozeno pisno stali§¢e Zavoda
Republike Slovenije za varstvo narave — organizacije, pristojne za ohranjanje
narave. Ceprav Uredba tega izrecno ne doloéa, velja, da se dovoljenje za odstrel
volkov izdaja v upravnem postopku, torej z upostevanjem Zakona o splosnem
upravnem postopku (ZUP)' ter posebnih pravil, ki jih dolo¢a Uredba (na pri-
mer glede veljavnosti dovoljenja, nacina zacetka postopka za izdajo dovoljenja,
vsebine odlocbe - dovoljenja za odstrel). V smislu dolocil ZUP gre za tako
imenovano subsidiarno uporabo upravnega postopka (drugi odstavek 3. ¢lena
ZUP)." Odlok po 7.a ¢lenu se po drugi strani izda v okviru izvrSevanja nor-
modajne dejavnosti vlade in ne v upravnem postopku.'> Clen 7a je bil dodan
s spremembo Uredbe leta 2005," pri ¢emer je pristojnost za sprejem takega
ukrepa sprva pripadala ministrstvu,' od leta 2016'° pa pripada vladi.

2.3. Nekatere upravnopravne dileme

Opisana ureditev je problemati¢na iz ve¢ razlogov. Prvi¢, skladno z nacelom
zakonitosti (legalitetnim nacelom) sme izvrsilna oblast delovati samo na pod-
lagi vsebinske in dovolj dolo¢ne ureditve v zakonu. Vlada za svoje delovanje
(tudi za podzakonsko urejanje) sicer praviloma ne potrebuje izrecnega poo-
blastila v zakonu (tako imenovana izvrsilna klavzula),'® saj ji pripada splo$no
(generalno) pooblastilo na podlagi 21. ¢lena Zakona o Vladi Republike Slo-
venije (ZVRS." Izjema velja za uredbe za uresnic¢evanje clovekovih pravic in
obveznosti drzavljanov in drugih oseb, ki jih lahko vlada izda le na podlagi

1% Uradni list RS, $t. 24/06 s spremembami.

I Podrobneje o temvErik Ker$evan, v: P. Kovac in E. KerS$evan (ur.), nav. delo (2020),
str. 76-77. Glej tudi K. Stemberger, nav. delo, str. 89-90.

12 Tako tudi sodba Upravnega sodis¢a RS I U 102/2018-17 z dne 6. septembra 2018,
toc¢ka 30 obrazloZitve.

13 Uredba o spremembah in dopolnitvah Uredbe o zavarovanih prosto zive¢ih zival-
skih vrstah, Uradni list RS, $t. 84/05.

' Takratna razli¢ica 7.a ¢lena je vsebovala strozjo ureditev, kot jo dolo¢a habitatna
direktiva. Uporaba razloga iz toc¢ke e prvega odstavka 16. ¢lena habitatne direktive je bila
namre¢ omejena na uravnavanje velikosti populacije z okoljem. S spremembo uredbe leta
2016 je bil ta dodatni pogoj odpravljen, s ¢cimer se je zagotovil ustreznejsi prenos direktive.

> Uredba o spremembah in dopolnitvah Uredbe o zavarovanih prosto Zivecih zival-
skih vrstah, Uradni list RS, $t. 64/16.

¢ Odlocba Ustavnega sodis¢a RS U-1-73/94 z dne 25. maja 1995, tocki 17 in 19 obrazlo-
zitve, sklep Ustavnega sodis¢a RS U-1-113/04 z dne 7. februarja 2007, to¢ka 13 obrazlo-
zitve in odlo¢ba Ustavnega sodis¢a RS U-1-84/09 z dne 2. julija 2009, tocka 8 obrazlozitve.

7 Uradni list RS, §t. 24/05 s spremembami. Rajko Pirnat, v: M. Avbelj (ur.), nav. delo.
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izrecnega zakonskega pooblastila (drugi odstavek 21. ¢lena ZVRS). Vendar v
vsakem primeru potrebuje dovolj jasno in natanc¢no zakonsko ureditev tistih
vprasanj, katerih urejanje spada v izklju¢no pristojnost zakonodajalca.'® Sem
v skladu z ustavnosodno prakso spadajo vprasanja, ki so poglavitna, temeljna
in osrednja za posamezen pravni sistem, vendar hkrati niso tako pomembna,
da bi bila urejena ze z ustavo."” Ta vprasanja sme torej urejati le zakonodajalec
z zakonom, izvrsilni oblasti pa sme prepustiti le, da s splosnimi predpisi za-
konsko materijo tehni¢no dopolnjuje, raz¢lenjuje in podrobneje opredeljuje.
To hkrati tudi pomeni, da mora zakonodajalec, kadar vlado pooblasti za izdajo
podzakonskega predpisa, prej v temelju sam urediti vsebino, ki naj bo predmet
predpisa, ter dolociti okvire in usmeritve za njeno podrobnejse podzakonsko
urejanje.”” Vendar pa ZON (v 81. ali drugih ¢lenih) odstrela kot ukrepa varstva
zavarovane zivalske vrste sploh ne predvideva, za odstrel zavarovane vrste pa
bi v zakonu tudi sicer moralo obstajati izrecno pooblastilo ter merila, kdaj je
odstrel osebkov zavarovane vrste dopusten in kdo ga lahko izvaja.?' Clen 81
ZON je torej primer tako imenovanega golega (bianca) pooblastila, ki je v ne-
skladju z Ustavo RS** posledi¢no pa je v neskladju z Ustavo (nacelom zakoni-
tosti) tudi ureditev odstrela zavarovanih Zivalskih vrst v Uredbi.?

Drugi¢, po 3. ¢lenu ZUP se lahko posamezna vprasanja upravnega postopka za
doloc¢eno upravno podrocéje uredijo drugace, kot so urejena v tem zakonu, e je
za postopanje na takem upravnem podroéju to potrebno, vendar je druga¢no
urejanje teh vprasanj pridrzano posebnemu zakonu. To pomeni, da posebna
pravila upravnega postopka ne morejo biti drugace urejena z aktom, nizjim
od zakona, torej tudi ne s podzakonskim predpisom. Ker so posebna pravila
v postopku izdaje dovoljenja za odstrel volkov urejena z Uredbo in ne z ZON,
je kr§ena zahteva iz 3. ¢lena ZUP. Drugace bi veljalo, ¢e bi $lo za odloc¢anje
o drugi javnopravni zadevi, v kateri (smiselno) uporabo upravnega postopka
lahko nadomestijo pravila, dolo¢ena s predpisi, nizZjimi od zakona, torej tudi z

'8 Odloc¢ba Ustavnega sodi$¢a RS U-1-79/20-24 z dne 13. maja 2021, to¢ka 69 obrazlo-
Zitve.

' M. Pav¢nik, nav. delo, str. 249. Tako tudi odlo¢ba Ustavnega sodis¢a RS U-1-79/20-
24 z dne 13. maja 2021, to¢ka 69 obrazlozitve.

? Prim. odlo¢bo Ustavnega sodis¢a RS U-1-16/98 z dne 5. julija 2001, tocka 18 ob-
razlozitve, in U-I-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06 z dne 7. decembra 2006, to¢ka 126 ob-
razloZitve.

2! Podobne navedbe o tem v sodbi Upravnega sodis¢a RS I U 102/2018-17 z dne 6.
septembra 2018, tocka 10 obrazlozitve.

22 Uradni list RS, $t. 33/91-1 s spremembami.

» Prim. odlo¢bo Ustavnega sodis¢a RS U-1-146/01 z dne 25. septembra 2003, tocka 11
obrazlozitve.
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uredbo kot podzakonskim predpisom.** Vendar pa za tak primer pri odloc¢anju
o izdaji dovoljenja za odstrel volkov ne gre.

In tretji¢, odreditev odstrela to¢no dolo¢enega stevila volkov v poimensko po-
sebej dolocenih lovi$¢ih in v ¢asovno natan¢no opredeljenem obdobju, skupaj
s posebnimi pogoji in omejitvami tega odstrela, pomeni odlo¢anje o konkretni
in posamic¢ni zadevi, o kateri se v slovenski ureditvi upravnega postopka pravi-
loma odlo¢a z upravno odloc¢bo (izjemoma s sklepom). Zato je oblika akta, kot
je predpisana v 7.a ¢lenu Uredbe, neustrezna. Odlok vlade je namre¢ splo$ni
upravni akt, ki vsebuje splo$ne (generalne) in abstraktne norme. Tudi Ustav-
no sodisce RS* je ugotovilo, da gre v primeru odlokov (ki skupaj s prilogami
tvorijo celoto), izdanih na podlagi 7.a ¢lena Uredbe de facto za predpise, ki
urejajo posamic¢na razmerja (materialni kriterij identifikacije pravnih aktov),
za te pa je pristojno Upravno sodi$¢e RS.?® Vendar ti akti, ne glede na prevla-
do materialnega kriterija, niso izdani v upravnem postopku, ampak v okviru
normodajne dejavnosti vlade. Taka ureditev je lahko sporna, saj nevladne or-
ganizacije, ki delujejo v javnem interesu ohranjanja narave, nimajo zakonsko
iztozljive pravice do sodelovanja v postopku sprejemanja takega akta. ZON
sicer v 7. ¢lenu doloca, da so drzava, lokalne skupnosti ter druge osebe javnega
prava pri izvajanju nalog iz svojih pristojnosti dolzne upostevati nacela, cilje
in ukrepe ohranjanja biotske raznovrstnosti in varstva naravnih vrednot ter
pri tem medsebojno sodelovati, vendar ne dolo¢a nacina tega sodelovanja.””
V postopek se kot stranski udelezenci lahko (z vlozitvijo pravnega sredstva)
vkljucijo $ele naknadno, torej po tem, ko je predpis (odlok), ki je pravzaprav
upravni akt, Ze sprejet. Clen 137 ZON jim daje namre¢ pravico zastopati inte-
rese ohranjanja narave v vseh upravnih in sodnih? postopkih.”

Tudi v hrvaskem pravu, ki je zaradi skupne pravne tradicije primerjalnoprav-
no najbolj podobna slovenski ureditvi, se odstrel volkov lahko odredi samo z

24 Podrobneje o tem K. Stemberger, nav. delo, str. Glej tudi sodbo Vrhovnega sodis¢a
RS X Ips 357/2015 z dne 5. aprila 2017, sklep Vrhovnega sodis¢a RS X Ips 361/2009 z dne
3. decembra 2010 in sklep Upravnega sodis¢a RS III U 359/2014 z dne 8. maja 2015.

» Glej na primer odlo¢bo U-1-20/17 z dne 9. marca 2017 in sklep U-I-217/14 z dne 17.
decembra 2014.

%6 Glej Cetrti odstavek 5. ¢lena Zakona o upravnem sporu (ZUS-1, Uradni list RS, §t.
105/06 s spremembami).

77 Ustava RS sicer v 44. dolo¢a pravico do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev,
vendar Ustavno sodi$ce ni pristojno odlocati o ustavnosti in zakonitosti predpisov, ki po
vsebini urejajo posamic¢na razmerja.

Kot je bilo ze pojasnjeno, postopek sprejemanja podzakonskega akta ni upravni
postopek, zato jim ta dolocba (137. ¢len ZON) ne daje podlage za (pravno iztozljivo)
sodelovanje v postopku izdaje odloka o odvzemu volkov.

» Prim. sodbo Upravnega sodis¢a RS 1 U 1920/2017-23 z dne 23. oktobra 2019.
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upravno odlocbo (dovoljenjem) pristojnega ministrstva in ne s podzakonskim
aktom. Hrvaska ureditev se od slovenske razlikuje tudi v tem, da je pravni re-
zim varstva volkov urejen Ze na zakonski ravni, to je v Zakonu o za$citi narave
(hr. Zakon o zastiti prirode - ZOZN).”® Ta prepoveduje vse oblike namernega
yjetja in ubitja, vznemirjanja, unicenja in poskodovanja zavarovanih zivalskih
vrst, med katere spada tudi volk (153. ¢len). Odstopanja od te prepovedi so
urejena v 155. ¢lenu, ki povzema prvi odstavek 16. ¢lena habitatne direktive.
Poleg Ze obravnavanih pogojev mora ministrstvo v postopku izdaje dovoljenja
za odstrel volkov preveriti tudi, ali lahko tak odstop negativno vpliva na ugo-
dno stanje ohranjenosti populacije (prvi odstavek 157. ¢lena ZOZN).”!

Uporaba ZUP v postopku odloc¢anja o dovoljenju za odstrel volkov ni po-
membna le z vidika zagotavljanja procesnih garancij subjektom, ki so zainte-
resirani za izid tega postopka (predvsem prek dolo¢b, ki urejajo sodelovanje v
postopku kot stranski udelezenec in pravna sredstva), ampak tudi zaradi dru-
gih precej koristnih institutov, kot so na primer moznost izdaje ustne odlocbe
(211. ¢len), odlocanje v skrajsanem ugotovitvenem postopku (144. ¢len), ne-
suspenzivnost pritozbe (236. in 290. ¢len ZUP), zlasti takrat, kadar je razlog
za odstrel volkov preprecevanje resne $kode (druga alineja prvega odstavka 7.
¢lena Uredbe) ali zagotavljanje zdravja in varnosti ljudi (tretja alineja prvega
odstavka 7. ¢lena Uredbe).

Postopek za izdajo dovoljenja se za¢ne po uradni dolznosti ali na podlagi vloge
za najvec pet let. Uredba, ki v 7. ¢lenu ureja tako materialna kot tudi (nekatera)
procesna vprasanja, ne doloca, kdo je lahko vlagatelj take vloge. Praviloma je
vloznik tisti, ki je nosilec pravice oziroma pravne koristi, o kateri se odloca v
upravnem postopku in z zacetkom upravnega postopka pridobi polozaj stran-
ke (in je posledi¢no tudi naslovnik upravne odloc¢be). V primeru odstrela vol-
kov so naslovniki upravne odlocbe vselej upravljalci lovis¢, ki z izdajo dovo-
ljenja pridobijo pravico,* hkrati pa tudi dolZnost odstrela (doloc¢enega $tevila)
volkov, na nacin in pod pogoji, dolo¢enimi z upravno odlo¢bo (dovoljenjem
za odstrel). So torej izvajalci odvzema. Vendar pa lahko - kot je razvidno tudi
iz Smernic za dokazovanje pogojev za odvzem volka iz narave z odstrelom,
vlogo poda tudi druga fizi¢na ali pravna oseba (na primer Kmetijsko gozdar-
ska zbornica Slovenije, ob¢ina ali posameznik kot oskodovanec). To pomeni,

3 Narodne novine RH, $t. 80/13 s spremembami.

' Glej tudi Ministarstvo kulture, nav. delo.

32 Ta pravica ima podlago v prvem odstavku 21. ¢lena Zakona o divjadi in lovstvu
(Uradni list RS, §t. 16/04 s spremembami), ki doloca, da upravljavci lovis¢ in lovis¢ s
posebnim namenom opravljajo pod pogoji javne sluzbe naloge s podrocja trajnostnega
gospodarjenja z divjadjo, med drugim tudi poseganje v populacije prostozivecih sesalcev
v skladu s predpisi s podrocja ohranjanja narave.
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da naslovnik dovoljenja za odstrel volkov ni nujno tudi vlagatelj predloga za
izdajo dovoljenja, kar ustvarja poseben (upravno)pravni polozaj.

3. ODSTREL VOLKOV ZARADI PREPRECEVANJA
RESNE SKODE V PRAKSI SODISCA EU IN SLOVENSKI
UPRAVNI IN SODNI PRAKSI

3.1. Praksa Sodis¢a EU

Razlog za odstrel volkov je najpogosteje preprecitev resne skode — najveckrat
na rejnih zivalih,* zaradi cesar v zvezi s tem razlogom obstaja tudi najobse-
znejsa praksa Sodis¢a EU. Na omenjeni razlog se je mogoce sklicevati tako
v primeru, ko je resna $koda Ze nastala (in je torej odstrel volka namenjen
preprecitvi njenega ponovnega nastanka) ali obstaja dovolj velika stopnja ver-
jetnosti, da bo taka $koda (ki ne sme biti zgolj hipoteti¢na, ampak dokazljiva),
Sele nastala (odstrel volka je v tem primeru namenjen preprecitvi nastanka
te $kode). S tem je povezana tudi zahteva, da mora biti $koda vsaj pretezno
pripisljiva osebku zivalske vrste, glede katerega se predlaga odstopanje* - v
nasem primeru volku in ne morda kateri drugi zivalski vrsti (na primer Saka-
lu ali psu). Ukrep mora biti usmerjen na kraj in ¢as, kjer je skoda nastala ali bi
lahko nastala, ter usmerjena na osebke oziroma skupino osebkov (na primer
trop), ki povzrocajo $kodo.”> Nedovoljen je torej kvotni neciljani preventivni
lov. Iz dikcije tocke b prvega odstavka 16. ¢lena habitatne direktive nadalje iz-
haja, da mora biti skoda dovolj resna. Zgolj nevsecnosti in obicajna poslovna
tveganja skladno s prakso Sodis¢a EU ne morejo biti legitimen razlog za odo-
britev odstopanj. Kaj se $teje za resno skodo, je treba presoditi za vsak primer
posebej, ko se pojavi tezava.*

Ceprav pojem »resne $kode« ni omejen zgolj na premozenje, ki je navedeno v
habitatni direktivi (na primer na Zivini, gozdovih), in lahko vklju¢uje tudi dru-
gacne oblike (nepremozenjske’” ali premozenjske) Skode, ta pojem, skladno z
najnovej$im stali§¢em, izrazenim v zadevi Umweltverband WWF Osterreich®
ne more zajemati posredne (bodoce) gospodarske skode, ki je ni mogoce pri-
pisati osebku Zzivalske vrste, glede katerega se predlaga odstopanje, oziroma

3 Prim. Zavod za gozdove in drugi, nav. delo, str. X.

3% Zadeva Umweltverband WWF Osterreich, tocka 71.

% Sodba Sodisc¢a EU C-342/05 Komisija proti Finski z dne 14. junija 2007, tocka 40.
% Sodba Sodisc¢a EU C-247/85 Komisija proti Belgiji z dne 8. julija 1987.

37 Sklepni predlogi generalne pravobranilke z dne 18. aprila 2024 v zadevi C-601/22,
tocka 95.

3 Tocka 67 in nasl.
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tako imenovane Skode, ki se nanasa na morebitni dolgoro¢ni makroekonom-
ski razvoj drzave ¢lanice (na primer neuporaba krme, ki raste na visokogorskih
pasnikih, rastoci gozdovi, zarascanje gorskih pasnikov, erozija tal ter izguba
biotske raznovrstnosti in privla¢nih krajin). Ta je namrec¢ bolj podobna ab-
straktnemu tveganju, katerega velika verjetnost uresnicitve ni dokazana. Poleg
tega bi dopustitev, da taka $koda, ki je ni mogoce pripisati osebku populacije
volkov, ki je predmet odstopanja iz tocke b prvega odstavka 16. ¢lena habitatne
direktive in ki bi lahko izvirala iz razli¢nih in Stevilnih vzrokov ter lahko spada
na podrocje uporabe te dolocbe, pomenila neupostevanje zahteve po vzrocni
zvezi med odobritvijo odstopanja na eni strani in §kodo, ki jo povzroci zivalska
vrsta, na katero se to odstopanje nanasa, na drugi.

Prognoza nevarnosti (vnovi¢nega) nastanka resne $kode, ki jo je treba v okviru
prvega pogoja za odobritev odstopanja izkazati, je neposredno zvezana tudi
z drugim pogojem, to je odsotnostjo drugih zadovoljivih moznosti. Ta pogoj
od pristojnega organa drzave ¢lanice zahteva ugotovitev, da drugih (milejsih)
ukrepov za preprecitev resne $kode ni ali niso bili uspesni, torej da so lastniki
ve za$citne ukrepe pa je skoda kljub temu nastala. Odstrel volkov mora biti
torej za dosego zasledovanega cilja nujen, ko ni na voljo drugih zadovoljivih
moznosti, ob upostevanju najboljsih upostevnih znanstvenih in tehni¢nih spo-
znanj ter glede na okoli$¢ine posameznega primera in ob upostevanju prepo-
vedi, dolocenih v direktivi o habitatih (zadeva Tapiola). Ce je ukrep le delno
zadovoljiv, ga je treba kljub temu (najprej) izvesti, ukrep odstrela volkov pa se
lahko uporabi le za preostanek tezave, vendar mora biti sorazmeren s tezavo, ki
ostane po sprejetju drugih - nesmrtonosnih - ukrepov.* Tudi splo$no velja, da
mora biti odstopanje od prepovedi odvzema volkov, ¢e se izkaze, da ni na voljo
drugih zadovoljivih moznosti, objektivho omejeno na obseg, ki je potreben za
reSitev specifi¢ne tezave ali okoli$¢ine, tako ¢asovno, krajevno kot tudi v smi-
slu $tevila vklju¢enih osebkov, glede katerih se odobri odstopanje - to Stevilo
mora biti dolo¢eno na ravni, za katero se izkaze, da je objektivno potrebna za
reditev teh tezav).” Glede tega velja, da druge resitve tudi ni mogoce Steti za
nezadovoljivo zgolj zato, ker bi povzrocila ve¢je nevsec¢nosti ali vsilila spre-
membo vedenja upravi¢encev do odstopanja (zadeva Komisija proti Finski).

Pod pojem drugih zadovoljivih moZnosti, usmerjenih v preprecitev resne ko-
de na premozenju, ki jo je mogoce pripisati volkovom, spadajo razli¢ni zascitni

¥ Smernice o strogem varstvu Zivali v interesu skupnosti na podlagi Habitatne direk-
tive, nav. delo, str. 61.

% Sodba Sodis¢a EU C-10/96 Ligue royale belge pour la protection des oiseaux ASBL
in Société d‘études ornithologiques AVES ASBL proti Région wallonne z dne 12. decembra
1996.

Pravnik - 141 (2024) 7-8



Katja Stemberger Brizani

436

ukrepi na obmodju, kjer prihaja (ali bi lahko prislo) do Skodnih dogodkov,
kot so na primer postavitev elektri¢nih ograj, vizualnih ali zvo¢nih odvracal-
nih naprav, placilo dodatnega dela zaradi zas¢itnih ukrepov, uporaba pastir-
skih psov, pastirstvo ali druga sprememba praks upravljanja zivine (na primer
nocno zbiranje zivine), spodbujanje izboljsanja razmer v habitatu ali plenskih
populacij zadevnih vrst (na primer upostevanje prehranskih zahtev volkov),*
raz$irjanje znanstveno utemeljenih informacij za zmanjsanje konfliktov (oza-
ve$canje), odskodninski sistemi,* urejanje komunalnih odpadkov v naseljih
na obmodju velikih zveri, ukrepi sofinanciranja.*

Pri presoji obstoja drugih zadovoljivih moznosti se skladno z nedavnim stali-
$¢em Sodis¢a EU v zadevi Umweltverband WWF Osterreich** lahko upostevajo
tudi ekonomski stroski alternativnega ukrepa, ki je tehni¢no izvedljiv, vendar
ti niso odlo¢ilni. Ni namre¢ mogoce dopustiti, da bi bilo mogoce druge za-
dovoljive moznost Ze a priori zavrniti zgolj zato, ker bi bili ekonomski stroski
njene izvedbe posebej visoki, ampak jih je treba uravnoteziti s splosnim ciljem
vzdrzevanja ali obnovitve ugodnega stanja ohranjenosti populacije volkov na
svojem ozemlju. To presojo je treba opraviti za vsak primer posebej ter jo ume-
stiti v $ir$i okvir ukrepov in nacrtov drzave ¢lanice, katerih namen je omogo-
¢iti strogo varstvo volkov.

Odstrel volkov zaradi preprecevanja resne skode tudi ne sme $kodovati vzdr-
zevanju ugodnega stanja ohranjenosti populacij zadevne vrste na njihovem na-
ravnem obmodju razsirjenosti. Skladno s prakso Sodis¢a EU ta zahteva vkljucu-
je dva vidika presoje: prvi¢, presojo stanja ohranjenosti posameznih populacij
volkov na njihovem naravnem obmocju razsirjenosti v zadevni drzavi ¢lanici
in, drugi¢, presojo vpliva odstopanja na stanje ohranjenosti te populacije ali
populacij. Sodisce EU je prvi vidik presoje razclenilo v zadevi Umweltverband
WWEF Osterreich. To presojo je treba opraviti najprej na lokalni in nacionalni
ravni in, Ce je stanje ohranjenosti na tej ravni ugodno, nato, ¢e je to mogoce,
$e na Cezmejni ravni. V nasprotnem bi lahko namre¢ prihajalo do tega, da bi
se odstopanje od strogega varovalnega rezima v drzavi ¢lanici, v kateri stanje
populacije ni ugodno, odobrilo na racun ugodnega stanja na ¢ezmejni ravni ali
obratno, torej da bi se ugodila izjema od strogega varovalnega rezima v korist
drzave clanice, na ozemlju katere bi bilo stanje ohranjenosti te vrste ugodno,
Ceprav bi bilo to stanje ohranjenosti neugodno na ¢ezmejni ravni.* Vendar je

41 Prim. D. Levstik, nav. delo.
4 Prim. D. MoZina, nav. delo, str. 159-161.

** Smernice o strogem varstvu zivali v interesu skupnosti na podlagi Habitatne direk-
tive, nav. delo, str. 61. Glej tudi Vlada RS, nav. delo.

4 7adeva Umweltverband WWF Osterreich, to¢ka 76 in nasl.
4 Prav tam, tocka 47 in nasl.
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pri tej oceni mogoce upostevati le obmocja razdirjenosti volkov na ozemlja dr-
zav, ki jih zavezuje habitatna direktiva, ne pa tudi ozemlja tretjih drzav, katerih
obveznosti strogega varstva vrst po habitatni direktivi ne veljajo.*

V drugem koraku pa je treba opraviti $e presojo vpliva odstopanja na stanje
ohranjenosti zadevne populacije ali populacij. Za odobritev odstopanja mora
biti naceloma stanje ohranjenosti populacij zadevne vrste na njenem narav-
nem obmocdju razsirjenosti ugodno,” vendar se skladno s sodno prakso Sodi-
$¢a EU lahko, ¢e so izkazane izjemne okoli$¢ine, odstop odobri tudi, ¢e se sicer
neugodno stanje populacije zadevne populacije zaradi tega ne poslabsa in se
s tem ne prepreci obnovitev ugodnega stanja (nevtralni ucinek).*® Neto vpliv
odstopanja mora biti torej bodisi nevtralen bodisi pozitiven za stanje ohra-
njenosti vrste. Odstopa pa ni mogoce odobriti takrat, kadar stanje zadevne
populacije ni znano, saj to pomeni tudi, da tudi vpliva odstopanja na stanje
ohranjenosti ni mogoce ugotoviti. Enako velja takrat, kadar podatki niso do-
volj trdni in zanesljivi, da bi dokazali, da je stanje ohranjenosti ugodno in/ali
da bi zagotovili, da odstopanje na stanje ohranjenosti ne vpliva negativno.*

3.2. Slovenska upravna in sodna praksa

Po uveljavitvi novele leta 2005* in do nedavno se je odstrel volkov pri nas do-
voljeval skorajda izklju¢no na podlagi 7.a ¢lena, torej s pravilnikom (do leta
2016), nato pa z odlokom, ki skupaj s prilogami, v katerih je doloceno $tevilo
volkov, predvidenih za odvzem iz narave, tvorita celoto. Med odmevnejsimi
so Pravilnik o odvzemu osebkov vrst rjavega medveda (Ursus arctos) in volka
(Canis lupus) iz narave (v nadaljevanju: Pravilnik),”' Odlok o ukrepu odvzema
osebkov vrst rjavega medveda (Ursus arctos) in volka (Canis lupus) iz narave za
obdobje do 30. septembra 2017>* in Odlok o ukrepu odvzema osebkov vrst rja-
vega medveda (Ursus arctos) in volka (Canis lupus) iz narave za obdobje do 30.
septembra 2018,” za katere je Upravno sodiS¢e RS s sodbami I U 1522/2015%,

46 Zadeva Tapiola, tocka 60.
¥ Sodba Sodisca EU C-508/04 Komisija proti Avstriji z dne 10. maja 2007.
48 Zadeva Komisija proti Finski, to¢ka 29.

¥ Zadeva Tapiola, tocka 66.

50

Podrobneje o tem glej K. Jerina, M. Krofel in T. Jancar, nav. delo, str. 53.
*! Uradni list RS, $t. 28/09, zadnja sprememba v 78/15.

*2 Uradni list RS, §t. 3/7.

3 Uradni list RS, $t. 72/17.

>* Sodba Upravnega sodis¢a RS I U 1522/2015 z dne 7. julija 2016.
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1U 168/2017-18 in I U 102/2018-17° ugotovilo, da so — v delu, ki se nanasajo
na priloge”” — nezakoniti, saj ne izpolnjujejo pogojev za odstrel volkov po 7.a
¢lenu v zvezi s sedmo alinejo prvega odstavka 7. ¢lena Uredbe, in prilogi k ci-
tiranim aktom odpravilo. Ukrep odvzema volkov je bil po obravnavanih aktih
sprejet zaradi druzbene nesprejemljivosti velikih zveri oziroma slabega odnosa
javnosti do sobivanja z njimi oziroma s ciljem njegovega izboljSanja. Upravno
sodiSce RS je ugotovilo, da omenjeni razlog sicer lahko utemeljuje selektivni in
omejeni odvzem volkov (kot razlog v smislu sedme alineje prvega odstavka 7.
¢lena Uredbe),” vendar v predmetnih zadevah ni bil izkazan in so bili Ze zato
sprejeti ukrepi nezakoniti (saj morajo biti vsi trije pogoji za odstrel volkov iz-
polnjeni kumulativno). Poleg tega ni bilo ugotovljeno, da drugih zadovoljivih
moznosti ni. Vsi alternativni ukrepi, ki jih je kot nezadovoljive ocenila vlada, so
se namre¢ nana$ali na zmanj$anje populacije volkov in ne na izboljSanje odnosa
dela javnosti do volkov. Med metode za izboljsevanje druzbene sprejemljivosti
strogo zavarovane Zivalske vrste pa (zelo) o¢itno ni mogoce steti izklju¢no me-
tod za zmanjsanje populacije, drugih metod pa vlada niti ni navedla. Glede tega
je pomembno stali$¢e Upravnega sodis¢a RS, izrazeno v zadevi I U 102/2018-
17, po katerem prepocasno izvajanje sicer zadovoljivih (alternativnih) ukrepov
s strani drzave za dosego zasledovanega cilja, ne more biti legitimen razlog za
izvedbo ukrepa odstrela volka. Zadnjega pogoja za odstrel volkov sodisce v za-
devah I U 168/2017-18 in I U 102/2018-17 ni presojalo, v zadevi I U 1522/2015
pa je ugotovilo, da ga ni mogoce preizkusiti. Pojasnilo je, da je za zadostitev
pogoju izkazanosti »ugodnega stanja ohranjenosti populacije« bistveno, da je
zagotovljeno redno izvajanje monitoringa populacije ter da se uposteva ugodno
stanje populacije na ravni drzave, saj drugacna razlaga daje podlago za mo-
Znost neomejenega odvzema volkov v Sloveniji. V predmetni zadevi pa je bila
ocena, da je stanje populacije Volkov v Sloveniji ugodno, izhajala le iz stanja
dinarsko-balkanske populacije in iz podatkov monitoringa projekta Slowolf iz
let 2010-2011 (in ne za poznej$e — v ¢asu presoje — relevantno obdobje).

Ne glede na odlo¢itve Upravnega sodisc¢a RS je Drzavni zbor junija 2019, prak-
ticno enako ureditev kot sta jo vsebovala zgornja odloka, prenesel v Zakon o

> Sodba Upravnega sodis¢a RS I U 168/2017-18 z dne 1. marca 2018.
*¢ Sodba Upravnega sodi$¢a RS I U 102/2018-17 z dne 6. septembra 2018.
*7 Prim. sodbo Upravnega sodis¢a RS I U 2541/2018-26 z dne 10. aprila 2019.

%8 Skladno s prakso Sodis¢a EU mora biti tudi v primeru tocke e prvega odstavka 16.

¢lena habitatne direktive, ki dovoljuje omejeni in selektivni odvzem volkov iz narave,
podan upravicen razlog za odvzem, Ceprav to iz dolocbe izrecno ne izhaja. Ta dolo¢ba se
lahko kot podlaga za dolocitev odstopanj uporabi, e cilji odstopanja ne spadajo v tocko
a do d prvega odstavka 16. ¢lena, torej kadar cilja, ki se z odstrelom volkov zasleduje, ni
mogoce umestiti med nobenega od (izrecno) predpisanih razlogov za odstrel. Glej zadevo
Tapiola in Smernice o strogem varstvu zivalskih vrst v interesu Skupnosti na podlagi
direktive o habitatih, nav. delo, str. 56.
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interventnem odvzemu osebkov vrst rjavega medveda (Ursus arctos) in volka
(Canis lupus) iz narave (ZIOMVN),” s katerim je odredil odstrel 11 volkov
(Priloga 2). Interventni zakon je bil z odlocbo Ustavnega sodi$¢a RS® pozneje
razveljavljen, saj je zakonodajalec posegel v funkcijo, ki je tipi¢no izvrsilna in
pripada izvr$ilni (oziroma upravni) oblasti, to je izdaja posamic¢nih upravnih
aktov. S tem ko je v obliki zakona sprejel odlocitev posami¢ne narave, pa je
tudi sodni veji oblasti onemogocil sodni nadzor, kar prav tako pomeni krsi-
tev nacela delitve oblasti. Po ustaljeni ustavnosodni praksi namre¢ pri presoji
pristojnosti za ocenjevanje ustavnosti pri zakonu vselej prevlada formalni kri-
terij — torej da je izdan v obliki zakona. Zato je Ustavno sodisce RS pristojno
presojati celo zakon, ki je po vsebini posamicen pravni akt, po drugi strani pa
Upravno sodi$ce RS zakonitosti takega akta — zaradi oblike, v kateri je izdan -
ne more presojati.®’ Posledi¢no je s tem nevladnim organizacijam, ki zastopajo
interese varstva okolja in ogrozenih zivalskih vrst, odvzel pravico do uc¢inkovi-
tega sodnega varstva. Te pravice namre¢ ni mogoce nadomestiti z ustavnoso-
dno presojo zakona, ampak je tako varstvo lahko le subsidiarno.

Maja 2020 je Ministrstvo za okolje in prostor, zaradi nezadostnega razumeva-
nja moznosti in potrebnih pogojev za uveljavljanje izjem po Uredbi in odpra-
ve pomanjkljivosti oziroma nepravilnosti, ki so bile v zvezi s tem ugotovljene
v slovenski in evropski sodni praksi, izdalo Smernice za dokazovanje pogojev
za odvzem volka iz narave z odstrelom. Te vsebujejo skupna prakti¢na napoti-
la za pripravo vlog, pripravo strokovnih mnenj in dovoljevanje odvzema vol-
kov iz narave z odstrelom. Izhajajo iz tristopenjskega testa, kot je opredeljen
v Smernicah Evropske komisije, pri ¢emer se v okviru prvega testa (razlogi
za odstrel) omejujejo le na tri razloge, zaradi katerih se lahko odobri odsto-
panje, to so: preprecitev resne $kode, zagotavljanje koristi varstva zivalskih
vrst — krizanci in zagotavljanje zdravja in varnosti ljudi - neplasni volkovi. Ne
obravnavajo torej odvzema po 7.a ¢lenu Uredbe, ¢eprav je bila vecina zgoraj
obravnavanih (nezakonitih oziroma protiustavnih) aktov o odstrelu volkov
oprta prav na to dolocbo.

V zadnjem casu se o odvzemu volkov iz narave z odstrelom zaradi prepre-
Cevanja resne skode odloca z dovoljenjem MNVP.** V letu 2023 je bilo tako
izdanih $est dovoljenj, v letu 2024 (do 31. januarja 2024) pa dve dovoljenji, za
odstrel skupaj trinajst volkov in enajst krizancev. Od tega je bilo $est dovoljenj
izdanih zaradi preprecitve resne skode (druga alineja prvega odstavka 7. ¢lena
Uredbe), dve dovoljenji pa sta bili izdani zaradi varstva zivalskih in rastlinskih

* Uradni list RS, $t. 43/19.
0 U-1-194/19 z dne 9. aprila 2020.
61 U-I-197/97 z dne 21. maja 1998, toc¢ka 7 obrazlozitve.

6 Prim. Zavod za gozdove in drugi, nav. delo, str. X.
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vrst in ohranjanja habitatnih tipov - krizanci (prva alineja prvega odstavka 7.
¢lena Uredbe). Drugace kot (nekatera) dovoljenja za odstrel medvedov, izdana
v letu 2023 in v letu 2024, ki so javno objavljena v katalogu informacij javnega
znacaja MNVP® je mogoce v zvezi z dovoljenji za odstrel volkov najti le posa-
mezna uradna obvestila MNVP* oziroma drugih institucij (na primer obcin
kot predlagateljic odstrela).®® Zato sem na podlagi Zakona o dostopu informa-
cij javnega znacaja (ZDIJZ)% zaprosila MNVP za posredovanje izdanih dovo-
ljenj in jih 5. avgusta 2024 tudi prejela. Predmet pravne analize v naslednjem
razdelku bodo le (¢asovno gledano) zadnja tri izdana dovoljenja, in sicer st.
35606-30/2023-2550-6 z dne 15. novembra 2023, §t. 35606-96/2023-2560-4 z
dne 5. januarja 2024 in §t. 35606-97/2023-2550-4 z dne 5. januarja 2024. Vsa
tri dovoljenja se namre¢ opirajo na podobno dejansko stanje in skorajda iden-
ti¢no pravno argumentacijo MNVP, ¢eprav se nanasajo na razli¢na podrocja.
Prav tako bodo (v relevantnem delu) analizirane Smernice MOP, na katere
se MNVP neposredno opira pri svojem odlocanju, vse s ciljem ugotoviti, ali
upravna praksa sledi zahtevam prava EU in vzpostavljeni slovenski upravno-
sodni praksi v zvezi z odstrelom volkov.

3.3. Analiza skladnosti izbranih odlocitev MNVP (in Smernic
MOP) glede odstrela volkov zaradi preprecevanja skode s
pravom EU

3.3.1. Obstoj upravicenega razloga

Vsa izdana dovoljenja so utemeljena iz razloga preprecevanja resne skode na
premozenju - $kode, ki zaradi napadov volkov nastane neposredno na rejnih
zivalih, ter posredne $kode na drugih podro¢jih, kot so ohranjanje kulturne
krajine, ohranjanje kmetijskih povrsin kot strateske rezerve za pridelavo hra-
ne, ohranjanje biotske raznovrstnosti ekstenzivnih travis¢, razvoj turizma, ra-
zvoj gospodarstva, povezanega z lokalno pridelavo hrane in izdelki, itd., kar je
vedinoma povezano z opus¢anjem pase, to pa po presoji MNVP ustreza (tudi)
razlogu prevladovanja javne koristi, ki je lahko tudi socialna in gospodarska,
kot (drugi) pravno dopustni podlagi za odstrel. Pri ugotavljanju nevarnosti na-
stanka resne $kode izhaja MNVP iz Smernic MOP. Smernice kot primer take
$kode navajajo polozaj, ko je v obdobju do treh mesecev na podrocju prisotno-

6 Katalog informacij javnega znacaja: MNVP, <https://www.gov.si/zbirke/katalo-
gi-informacij-javnega-znacaja/?org=3748/> (30. 7. 2024).

¢ Republika Slovenija, nav. delo (2023).

> Ob¢ina Bohinj, Odlo¢ba o odstrelu Volkov, <https://obcina.bohinj.si/vsebina/od-
locba-o-odstrelu-volklov> (30. 7. 2024).

6 Uradni list RS, $t. 51/06 s spremembami.
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sti dolocenega tropa prislo do treh napadov na vecje pasne zivali ali devet na-
padov na drobnico (bodisi pri enem rejcu ali pri desetih razli¢nih), pri presoji
nevarnosti nastanka resne $kode pa je treba skladno s smernicami upostevati
tudi druge dejavnike, kot so na primer Stevilo rejnih Zivali na obravnavanem
obmocju, prisotnost ogrozenih avtohtonih pasem, druge specifike podrocja
itd. Glede na tako predstavljena izhodis¢a MNVP za konkretna obmocja (pre-
dlaganega odstrela) ugotovi Stevilo skodnih dogodkov ter izgubljenih rejnih
zivali (v obdobju od zacetka koledarskega leta do trenutka odlocanja) in veli-
kost ogrozenih pasnikov, ter ob opiranju na strokovno mnenje ZGS zakljuci,
da pogostost, konstantnost ter vzorec napadov kazejo, da se bodo ti nadaljevali
na vseh pasnikih na obravnavanih obmocdjih, saj se je volk navadil na lahko
dostopni vir hrane, to pa pomeni velik potencial za nastanek (nadaljnje) resne
$kode na pasnih zivalih, zato je ta razlog podan.

Ceprav je $tevilo Ze nastalih $kodnih dogodkov, ki so jih povzroéili volkovi,
skupaj s podatki o velikosti ogrozenih pasnikov, lahko pomemben kazalnik na
nevarnost (vnovi¢nega) nastanka resne skode, Uredba (ali kateri drugi pred-
pis) — kot ugotavlja Ze ministrstvo samo — metodologije za ugotavljanje (visi-
ne) $kode ne predpisuje, zato je ne morejo predpisovati niti Smernice MOP, ki
niso pravno zavezujo¢ akt oziroma se nanje ministrstvo pri utemeljevanju tega
razloga ne more neposredno sklicevati. Presoja, kdaj je $koda, ki jo na rejnih
zivalih povzrocajo volkovi, taka, da utemeljuje njihov odstrel, torej ne more biti
odvisna od vnaprej — v Smernicah - predvidenega $tevila $kodnih dogodkov,
ampak od okolis¢in posameznega primera (tako tudi Sodis¢e EU v zadevi Ko-
misija proti Belgiji). Zato mora biti tudi obrazlozitev tega razloga usmerjena na
konkretni primer in ne pavsalna, kot je znacilno za zgornja dovoljenja. MNVP
namre¢ v ni¢emer ne pojasni, zakaj je Stevilo nastalih $kodnih dogodkov prav
tako, da kaze na nevarnost vnovi¢nega nastanka premozenjske skode (e zlasti
glede na znatno razlikovanje v teh podatkih glede na posamezno zadevo - v
prvi zadevi je bilo namre¢ zaznanih devetinstirideset $kodnih dogodkov, ki
naj bi jih povzrodili volkovi, v drugi zadevi je bilo takih dogodkov le osem (v
katerih je bilo izgubljenih devet rejnih zivali), v tretji zadevi pa triindvajset (s
S$estdesetimi izgubljenimi rejnimi zivalmi), niti ne obrazlozi elementa pogo-
stosti in vzorca napadov volkov, ki naj bi bili klju¢ni pri ugotavljanju obstoja
tega razloga. Poleg tega so v neskladju s sodno prakso Sodis¢a EU navedbe
MNVP glede obstoja posredne (bodoce) gospodarske skode kot skode, ki naj
bi (prav tako) utemeljevala odvzem volkov z odstrelom (kot pravno priznana
$koda), saj ta ni neposredno vzro¢no povezana z osebkom, glede katerega se
predlaga odstopanje, prav tako pa je zgolj hipoteti¢na in ni dokazana (s stopnjo
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velike verjetnosti).”” MNVP te $kode namrec z ni¢imer ne utemelji, ampak jo
zgolj navede (oziroma »navrze«).

3.3.2. Odsotnost drugih zadovoljivih moznosti

Glede pogoja odsotnosti drugih zadovoljivih moznosti MNVP v dovoljenjih
navaja, da je pred odlocitvijo temeljito proucilo vse druge moznosti za pre-
precevanje konfliktov, kot so zlasti uporaba elektromrez, no¢no zapiranje ¢red
na manj$o povr$ino in varovanje s pastirskimi psi. Ti ukrepi naj bi se sicer
kot ucinkoviti (v vecini primerov) izkazali na obmocju Dinaridov na Koce-
vskem, Notranjskem in Primorskem, vendar pa po besedah ministrstva naj ne
bi nobena od teh moznosti bila univerzalna resitev. No¢no zapiranje zivali na
manj$o povr$ino naj bi imelo namrec vsaj dve omejitvi. Rejne Zivali se morajo
navaditi na no¢no zapiranje, za kar je potrebnega veliko ¢asa, medtem pa ze
lahko pride do napada volkov. Velike rejne Zivali pa po drugi strani potrebu-
jejo velike povrsine v primeru bega pred plenilcem, zato je zapiranje v manjse
obore zanje manj primerno. Ve¢ omejitev ima tudi - sicer po mnenju stroke
(tako MNVP) ucinkovit — ukrep varovanja zivali z vsaj tremi pastirskimi psi.
Vendar naj bi bil ta ukrep u¢inkovit le za varovanje drobnice, prakse varova-
nja vecjih zivali s pastirskimi psi pa v Sloveniji nimamo. Nujen prvi pogoj za
uporabo pastirskih psov je, da ima rejec obcutek in zeljo za delo s psi, zato naj
vsi rejci za ta ukrep ne bi bili primerni. Poleg tega je za vzpostavitev u¢inkovite
uporabe pastirskih psov potrebnih ve¢ let, saj je postopoma (zaporedno) tre-
ba vzgojiti in priuciti vsaj tri pse. MNVP ugotovi, da gre pri vseh omenjenih
ukrepih za dolgotrajno vzpostavljanje varovanja, v dani situaciji pa so zaradi
pogostih napadov nujne hitre resitve.

Taka argumentacija je sporna najmanj iz dveh razlogov. Prvi¢, skladno s pra-
kso Sodis¢a EU® druge resitve ni mogoce Steti za nezadovoljivo zgolj zato, ker
bi povzrocila vecje nevsecnosti ali vsilila spremembo vedenja upravic¢encev do
odstopanja. Z vidika predmetne zadeve to pomeni, da ne more biti uposteven
ugovor, da vsi rejci za ukrep uporabe pastirskih psov, kar vkljucuje tudi nji-
hovo vzgojo, niso primerni, $e zlasti ob so¢asni navedbi MNVP, da se je tak
ukrep na drugih podro¢jih izkazal za zadovoljiv in torej primeren. In drugic,
prepocasno izvajanje sicer zadovoljivih (alternativnih) ukrepov s strani drza-
ve — na kar se v utemeljitev odsotnosti drugih zadovoljivih moznosti (napak)
sklicuje MNVP - za dosego zasledovanega cilja po sodni praksi ne more biti
legitimen razlog za izvedbo ukrepa odstrela volka. Ce take moZznosti obstajajo,
jih je treba torej (najprej) izrabiti, $ele nato, ¢e Skoda na premozenju e nastaja
oziroma obstaja velika verjetnost, da bo nastala, pa je mogoce ob socasnem

7 Zadeva Umweltverband WWE Osterreich.
68 Zadeva Komisija proti Finski.
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izpolnjevanju preostalih pogojev, dovoliti odstrel volkov. Drugace pa bi veljalo,
Ce alternativni ukrep sam po sebi ne bi bil uc¢inkovit ali primeren (na primer
nezmoznost postavitev zasc¢itnih ograj v visokogorju zaradi velikih povrsin).
Vendar morajo biti te trditve ustrezno obrazlozene, oprte na strokovne dokaze,
konkretne primere in lokacije. Zgolj pavsalne trditve, da drugih moznosti ni,
tako ne zadoscajo.

Taks$no, napa¢no razumevanje pogoja odsotnosti druge zadovoljive moznosti
pa ne izhaja zgolj iz obravnavanih dovoljenj, ampak Ze iz Smernic MOP. Te
namre¢ — v nasprotju s predhodno izdano sodbo Upravnega sodis¢a RS I U
102/2018-17 - navajajo, da kot druge zadovoljive mozZnosti oziroma resitve
ni mogoce obravnavati ukrepa, ki ga ni mogoce pravocasno izvesti, da bi se z
njim preprecila $koda oziroma konflikt.* Smernice so v (delnem) neskladju
s prakso Sodi$¢a EU tudi v nekaterih drugih delih (na katere se sicer MNVP
v obravnavanih dovoljenjih neposredno ne sklicuje, vendar jih je treba kljub
temu omeniti, saj se nanasajo na drugi korak testa). Navajajo namrec, da je
treba pogoj odsotnosti drugih zadovoljivih moznosti bolj prozno razlagati na
obmodjih, na katerih je nastanek resne $kode verjetnejsi. Proznost namre¢ ni
zdruzljiva s konceptom instituta odstrela volkov, ki se lahko uporabi zgolj iz-
jemoma, zato je treba tudi (vse) pogoje za uporabo te izjeme uporabiti (raz-
lagati) restriktivno oziroma ozko.” Nadalje, skladno s Smernicami MOP se
Steje, da so visji stroski (sicer tehni¢no izvedljivih ukrepov) lahko upraviceni
in ocenjeni kot izvedljivi oziroma razumni le, ¢e je pricakovana ucinkovitost
ukrepa velika in obratno. Tudi ta razlaga nima opore v praksi Sodis¢a EU” in
Smernicah Evropske komisije. Iz slednjih namre¢ izhaja, da drugacna resitev
ni zadovoljiva le, ¢e je z njo mogoce prav tako dobro doseci cilje izjeme, ampak
tudi, ¢e skoda, ki je posledica izjeme, ni sorazmerna glede na zasledovane cilje,
z drugo resitvijo pa bi zagotovili primerno sorazmerje.”

3.3.3. Poseg ne $koduje ohranitvi ugodnega stanja populacije

Glede zadnjega (tretjega) pogoja za odstrel volkov se MNVP v vseh treh zade-
vah opira na podatke iz porocila o Spremljanju stanja ohranjenosti volkov v
Sloveniji v sezoni 2020-2021, v katerem je bilo stevilo volkov v tej sezoni oce-
njeno na 120 (106-147). Prav tako je bilo ugotovljeno, da se populacija volkov
v zadnjem desetletju v Sloveniji (Steviléno in prostorsko) $iri, ter na podatke

% Glej tudi sodbo Upravnega sodis¢a RS I U 1522/2015 z dne 7. julija 2016.

0 Sodba Sodisc¢a EU C-88/19 Alianta pentru combaterea abuzurilor proti TM in drugi
z dne 11. junija 2020.

"t Zadeva Umweltverband WWF Osterreich.

2 Smernice o strogem varstvu Zivali v interesu skupnosti na podlagi Habitatne direk-
tive, nav. delo, str. 62.
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o Stevil¢nosti populacije na (nekaterih) ozjih obmocjih predlaganega odstrela.
Glede na te podatke in ob upostevanju, da je realizacija dovoljenj za odvzem
volkov iz narave z odstrelom v zadnjih letih razmeroma nizka, izpraznjeni vol-
¢ji teritoriji pa se kmalu zapolnijo, MNVP ugotovi, da odstrel ne bo skodoval
ohranitvi ugodnega stanja populacije volkov.

Tudi v tem delu je obrazlozitev dovoljenj pomanjkljiva oziroma ne v celoti
ustrezna, saj MNVP ne izhaja iz podatkov, ki se nanasajo na aktualno obdobje,
ampak iz zastarelih in posledi¢no ne ve¢ relevantnih podatkov (pri ¢emer se
v sezoni 2021-2022 sistemati¢no spremljanje stanja vol¢je populacije na ravni
celotne Slovenije sploh ni izvajalo),” poleg tega pa stanje populacije na obmo-
¢ju Slavnika (v prvem dovoljenju) sploh ni bilo v celoti ugotovljeno (saj MNVP
za opredelitev statusa tropa na zadevnem obmocju ni imelo dovolj podatkov).
Z vidika prakse Sodis¢a EU to pomeni, da stanje zadevne populacije sploh
ni znano (oziroma vsaj ne za relevantno obdobje) in zato odstopa ni mogoce
odobriti. Ce stanje populacije ni to¢no znano, tudi vpliva odstopanja na sta-
nje ohranjenosti ni mogoce ugotoviti. Ze Upravno sodi$ce RS je v sodbi I U
1522/2015 pojasnilo, da je za zadostitev pogoju izkazanosti ugodnega stanja
ohranjenosti populacije bistveno, da je zagotovljeno redno izvajanje monito-
ringa populacije, sicer tega pogoja ni mogoce preizkusiti. Ob tem je treba Se
dodati (spomniti), da tudi sicer zgolj ugotovitev, da je stanje populacije volkov
na zadevnem obmocju ugodno, $e ne pomeni samodejno, da poseg v popu-
lacijo ne bo skodoval ohranitvi tega stanja. MNVP bi torej moralo napraviti
poglobljeno analizo tega vpliva, kar metodolosko spada v okvir drugega ko-
raka preizkusa tretjega pogoja za odobritev odstopanja po praksi Sodis¢a EU,
vendar tega ni storilo.

3.3.4. Procesni vidik

Dovoljenja so bila izdana v skrajsanem ugotovitvenem postopku na podlagi 4.
tocke prvega odstavka 144. ¢lena ZUP, po kateri se lahko tak postopek izvede,
Ce gre za nujne ukrepe v javnem interesu, ki jih ni mogoce odlagati — v zadev-
nih primerih zaradi nevarnosti za premozenje vecje vrednosti — pa so dejstva,
na katera se mora opirati odlocba, ugotovljena ali vsaj verjetno izkazana. V
takem primeru organu ni treba zaslisati stranke, torej tudi ne stranskih ude-
lezencev — nevladnih organizacij, ki delujejo v javnhem interesu na podrocju
ohranjanja narave. To pomeni, da slednji tudi ne sodelujejo v postopku na
prvi stopnji. Lahko pa se v postopek vkljucijo naknadno, z vlozitvijo pravnega
sredstva zoper izdana dovoljenja (nevladnim organizacijam, ki delujejo v jav-
nem interesu ohranjanja narave, je priznana ta pravica ze v 137. ¢lenu ZON).

7 Prim. Zavod za gozdove in drugi, nav. delo, str. IX.
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Vendar je to mogoce le, ¢e so z odlocbo seznanjene. V praksi™ je sprejeto, da je
vrocanje takih odloc¢b vsem potencialno zainteresiranim stranskim udelezen-
cem sicer nesmotrno, vendar bi bilo - glede na to, da nevladne organizacije s
statusom v javnem interesu edine zastopajo interese ohranjanja zavarovanih
zivalskih vrst, to kljub temu smiselno, pri cemer je mogoce v takem prime-
ru uporabiti institut vro¢anja z javnim naznanilom (94. ¢len ZUP). S tem bi
zagotovili spostovanje temeljnih nacel ZUP in pravic, ki pripadajo tem orga-
nizacijam po mednarodnem pravu. Vendar iz nobenega od izdanih dovoljenj
ni razvidno, da bi bila vroc¢ena tudi nevladnim organizacijam, ki zastopajo
interese ohranjanja narave, temvec zgolj predlagateljem postopka in zadevnim
lovskim druzinam.

4. SKLEP

Glede na vse navedeno je mogoce ugotoviti, da upravna praksa (vsaj kot izhaja
iz analiziranih dovoljenj MNVP in Smernic MOP) glede odstrela volkov se
vedno ne izpolnjuje vseh zahtev, vzpostavljenih v evropski in nacionalni zako-
nodaji. Je pa mogoce kot pozitiven oceniti spremenjeni pristop v zvezi s prav-
no podlago za odobritev odstopanja od strogega varovalnega rezima volkov.
To ni ve¢ 7.a ¢len v zvezi s sedmo alinejo prvega odstavka 7. ¢lena Uredbe, na
podlagi katerega so bili v preteklosti odobreni odstreli vecjega Stevila volkov,
¢eprav po pravu EU tocka e prvega odstavka 16. ¢lena habitatne direktive ni
splo$na pravna podlaga za odstop, ampak pride v postev samo, kadar ni podan
kateri od razlogov iz tock a do d istega ¢lena habitatne direktive, temvec 7. ¢len
Uredbe. Ta ¢len pristojnost za odobritev odstopanja podeljuje MNVP, ki mora
dovoljenje izdati ob upostevanju pravil upravnega postopka ter v njem omo-
gociti sodelovanje vsem, v Cigar pravne interese odstrel volkov posega, torej
(tudi) nevladnim organizacijam, ki delujejo v javnem interesu varstva narave
oziroma zavarovanih Zivalskih vrst. Tudi v prihodnje bi bilo treba tak pristop
ohraniti ter hkrati preuciti (ob oziru na primerjalnopravne rede, na primer
hrvasko pravo) smiselnost ureditve, po kateri o istem ukrepu lahko odloc¢ata
dva razli¢na drzavna organa, in to celo z razli¢nimi pravnimi akti. Glede na
vrsto odlocitve je namre¢ primeren samo en — posami¢ni pravni akt (upravna
odloc¢ba). Nujen je tudi dvig strokovnega znanja odlocevalcev glede pravne-
ga rezima varstva volkov, in sicer z rednim izobrazevanjem in ozave$¢anjem
(tudi javnosti), saj ocitno nerazumevanje pogojev za odstrel Se vedno obstaja.
Pri tem se lahko kot koristne — ¢eprav niso pravno zavezujoce - izkazejo tudi
Smernice MOP. Vendar jih je treba redno posodabljati ter jih (pravilno) uskla-

™ Prim. Upravna svetovalnica, VkljuCevanje stranskih udelezencev v skrajsani ugo-
tovitveni postopek, <https://upravna-svetovalnica.fu.uni-lj.si/index.php/Vklju¢evanje_
stranskih_udelezencev_v_skrajSani_ugotovitveni_postopek> (6. 8. 2024).
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jevati tako s Smernicami Evropske komisije, sodno prakso Sodisc¢a EU kot tudi
s prakso nacionalnih sodis¢ (Upravnega sodi$¢a RS in pravdnih sodis¢). Poleg
tega bi zaradi u¢inkovanja nacela zakonitosti morali de lege ferenda odstope od
strogega varovalnega rezima zavarovanih zivalskih vrst (po vzoru hrvasgke ure-
ditve) dolociti (ze) na zakonski ravni, to je v ZON, in ne (e)le na ravni Uredbe.
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