  O B R A Z L O Ž E NJ E

I. USTAVNI OSNOV ZA DONOŠENJE ZAKONA

Ustavni osnov za donošenje Zakona o uspostavljanju okvira za zaštitu morske sredine, sadržan je u odredbi člana 16 tačka 5 Ustava Crne Gore, kojim je predviđeno da se zakonom, u skladu sa Ustavom, uređuju pitanja od interesa za Crnu Goru.

II.       RAZLOZI ZA DONOŠENJE ZAKONA
Donošenje Zakona o uspostavljanju okvira za zaštitu morske sredine predviđeno je u cilju stvaranja adekvatnog zakonskog mehanizma za za postizanje dobrog i održivog stanja  morske sredine.  Ovim zakonom se stvara osnova za  izradu, razvoj, primjenu i praćenje primjene Nacionalne strategije zaštite morske sredine. Zakonom o životnoj sredini („Službeni list CG“, broj 52/16) je djelimično uređeno pitanje donošenja Strategije zaštite morske sredine, ali  se ukazala potreba donošenja posebnog zakona koji će na adekvatan način urediti sistem u Crnoj Gori i na taj način ostvariti preduslov usklađivanja sa evropskom praksom. Istovremeno, stvaraju se uslovi za opšte djelovanje na način da preduzete mjere u zaštiti morske sredine budu koordinirane i usaglašene na nivou morskih regiona, odnosno podregiona.

Takođe, Nacionalnom strategijom za transpoziciju, implementaciju i primjenu pravne tekovine EU u oblasti životne sredine i klimatskih promjena s akcionim planom za period 2016-2020 mjerom 81. predviđeno je donošenje odgovarajućih zakonskih odredbi u skladu sa Okvirnom direktivom o morskoj strategiji (MSFD, 2008/56/MSFD).
Posmatrano na regionalnom i globalnom nivou, zaštita morske sredine je od posebnog značaja i jedan je od ciljeva održivog razvoja do 2030. godine koji su definisani Agendom Ujedinjenih nacija za održivi razvoj do 2030. godine. Dodatno, na nacionalnom nivou, obalno područje Crne Gore spada u najvrednije nacionalne resurse. Karakteriše ga visok razvojni potencijal koji ima suštinski značaj za razvoj crnogorskog društva. Međutim, karakterišu ga i kompleksni odnosi između čovjekovih aktivnosti i prirodnog okruženja koji često kao posljedicu imaju izražene pritiske na prirodne resurse. Budući da je pristupanje Evropskoj uniji strateški prioritet Crne Gore, od značaja je da EU politika koje se odnose na obalno područje podrazumijeva obezbijeđivanje zdrave i stabilne životne sredine, ali i zaštite prirodnih resursa kao osnova za dugoročno planiranje i sprovođenje razvojnih aktivnosti.
Predloženim Zakonom ostvariće se okvir za zaštitu morske sredine kroz primjenu funkcionalnih mehanizama za pripremu i primjenu Nacionalne strategije za zaštitu morske sredine u Crnoj Gori.
III. USAGLAŠENOST SA PRAVNOM TEKOVINOM EVROPSKE UNIJE I POTVRĐENIM MEĐUNARODNIM UGOVORIMA

U cilju postepene harmonizacije u oblasti zaštite morske sredine sa legislativom Evropske Unije, kako bi se ispunili prioriteti u okviru procesa stabilizacije i pridruživanja i Nacionalne strategije za transpoziciju, implementaciju i primjenu pravne tekovine EU u oblasti životne sredine i klimatskih promjena, s akcionim planom za period 2016-2020, i približili standardima koji se primjenjuju u EU, pristupilo se pripremi Zakona o uspostavljanju okvira za zaštitu morske sredine. Ovim zakonom su stvoreni mehanizmi za adekvatnu transpoziciju i primjenu:

· Direktive 2008/56/EZ Evropskog parlamenta i Vijeća od 17. juna 2008. godine o uspostavljanju okvira za djelovanje Zajednice u području politike morske sredine (Okvirna direktiva o morskoj strategiji);

· Direktiva 2017/845/EU Evropskog parlamenta i Vijeća o izmjeni Direktive 2008/56/EZ Evropskog parlamenta i Vijeća u pogledu okvirnog popisa elemenata koje treba uzeti u obzir pri pripremi strategija upravljanja životnom sredinom mora;

· Odluka Komisije 2017/848/EU o utvrđivanju kriterijuma i metodološkim standardima o dobrom stanju životne sredine mora, kao i specifikacija i standardizovanih metoda za praćenje i procjenu i stavljanju van snage Odluke 2010/477/EU. 
IV.      OBJAŠNJENJE OSNOVNIH PRAVNIH INSTITUTA

Ovim zakonom utvrđeno je uspostavljanje okvira za zaštitu morske sredine. To prije svega podrazumijeva definisanje polazne osnove i mjerila za izradu, razvoj, primjenu i praćenje primjene Nacionalne strategije zaštite morske sredine, kao i definisanje institucionalnog okvira za sprovođenje ovog procesa (član 1). Pojam morske sredine definisan je u odredbi člana 2 Nacrta zakona. 

Odredbom člana 3 Nacrta zakona utvrđeni su ciljevi za uspostavljanje okvira za zaštitu morske sredine, a takođe je predviđeno da radi ostvarivanja tih ciljeva Vlada Crne Gore donosi Nacionalnu strategiju zaštite morske sredine. 
Dalje, odredbom člana 7 Nacrta zakona definiše se pripadnost morske sredine pod suverenitetom Crne Gore morskom pod-regionu Jadranskog mora, odnosno regionu Sredozemnog mora, uz mogućnost dalje podjele morskih voda na pod-jedinice. 
Takođe, predviđeno je i da se na pitanja zaštite morske sredine primjenjuju odredbe zakona o životnoj sredini u pogledu pitanja koja nijesu uređena ovim zakonom (član 5 Nacrta zakona). 

Nacrtom zakona je dalje definisana izrada Nacionalne strategije za zaštitu morske sredine kojim se uređuje životna sredina morske sredine (član 8). Nacionalna strategija mora biti zasnovana na ekosistemskom pristupu u upravljanju ljudskim aktivnostima, kao i drugim načelima integralnog upravljanja obalnim područjem, ali i usklađena sa sektorskim strategijama, politikama, razvojnim planovima i programima. Elementi nacionalne strategije su početna procjena stanja morske sredine, skup karakteristika dobrog stanja životne sredine mora, kao i kriterijuma i metodoloških standarda dobrog stanja morske sredine, skup ciljeva i sa njima povezanih indikatora za dostizanje i održavanje dobrog stanja morske sredine, program monitoringa morske sredine za stalnu procjenu morske sredine i redovno usklađivanje ciljeva sa nastalim promjenama i programa mjera za dostizanje ili održavanje dobrog stanja morske sredine. 
U slučaju potrebe za hitno djelovanje usljed kritičnog stanja životne sredine ili pojedinih djelova morske sredine, Nacrtom zakona predviđena je izrada odgovarajućeg Plana hitnog djelovanja, kojim se može predložiti raniji početak  primjene Programa mjera i strožije mjere zaštite morske sredine, pod uslovom da omogućavaju dostizanje i/ili održavanje dobrog stanja morske sredine u morskoj pod-regiji (član 9).
Članom 10 Nacrta zakona,  definiše se i regionalna saradnja kao segment od posebnog značaja za saradnju i koordinaciju aktivnosti država članica Evropske unije i država strana ugovornica Konvencije o zaštiti morske sredine i priobalnog područja Sredozemlja - Barselonske konvencije i pratećih Protokola, s ciljem razvoja i primjene strategija za zaštitu morske sredine u pod-regionu Jadranskog mora. U skladu sa ovim zakonom, regionalna saradnja se ostvaruje preko postojećih regionalnih institucionalnih struktura koje se odnose na morski podregion, odnosno morski region, uključujući naročito strukture uspostavljene za spovođenje Barselonske konvencije i Međunarodnog sporazuma za zaštitu Jadranskog mora, kao i programe i aktivnosti tih struktura. Dosadašnji rezultati i aktivnosti sprovedene u Crnoj Gori temelje se na aktivnom učešću Crne Gore u radu na pod-regionalnom i regionalnom nivou, u okviru sprovođenja Barselonske konvencije.
Ovim zakonom dalje je predviđeno da se, u cilju davanja mišljenja u postupku izrade dokumenata Nacionalne strategije za zaštitu morske sredine, obrazuje Komisija za koordinaciju, koju čine starješine organa državne uprave nadležnih za: zaštitu životne sredine mora, zaštitu mora od zagađivanja sa plovila, sigurnost plovidbe i pomorski saobraćaj), ribarstvo i upravljanje vodama, zaštitu i spašavanje, naučna istraživanja morske sredine, zaštitu kulturne baštine, zaštitu zdravlja, eksploataciju nafte i gasa i ekonomsku valorizacija ostalih resursa mora. Ministarstvo održivog razvoja i turizma koordinira nad radom Komisije za koordinaciju, dok je Predsjednik Komisije za koordinaciju starješina Ministarstva. Komisija za koordinaciju daje mišljenja na elemente Nacionalne strategije u postupku njihove izrade, naročito o usklađenosti sa odredbama ovog zakona i Nacionalnom strategijom integralnog upravljanja obalnim područjem. Zakon definiše i da je Ministarstvo dužno da u postupku izrade elemenata Nacionalne strategije pribavi i mišljenje Nacionalnog savjeta za održivi razvoj, klimatske promjene i integralno upravljanje obalnim područjem (član 11).
Dalje, odredbom člana 12 Nacrta zakona  predviđeno je obrazovanje Radne grupe od strane Vlade radi izvršavanja zadataka Komisije za koordinaciju, odnosno dostavljanja mišljenja Komisiji o pitanjima koja razmatra u skladu s ovim zakonom. Članovi radne grupe mogu biti predstavnici organa uprave nadležnih za zaštitu prirode i životnu sredinu; hidrometeorologiju i seizmologiju; pomorske sigurnosti i upravljanja lukama za inspekcijske poslove za ugljovodonike bezbjednost hrane, veterinu i fitosanitarne poslove; za vode; zaštitu kulturnih dobara, kao i predstavnici drugih organa, nevladinih organizacija, međunarodnih organizacija.

Naime, formiranje gore navedene Komisije i Radne grupe smatra se neophodnim s aspekta mogućnosti adekvatne primjene Zakona u praksi i uključivanje donosioca odluka ali i stručnih lica iz ove oblasti, kao i neophodnosti saradnje između Ministarstva održivog razvoja i turizma i drugih relevantnih resora za pitanja koja se tiču zaštite morske sredine. Dodatno, imajući u vidu postojeću pozitivnu praksu zemalja Evropske unije navedeno uvođenje Komisije i Radne grupe smatra se neophodnim i s obzirom na potrebu međuresorne koordinacije i razmjene informacije u cilju primjene ovog Zakona, odnosno izrade i adekvatne primjene Nacionalne strategije za zaštitu morske sredine.

Odredbama čl. 13 do 19 Nacrta zakona,  uređuje se način pripreme i realizacije Početne procjene stanja morske sredine, Utvrđivanje dobrog stanja morske sredine, Utvrđivanje ciljeva  i indikatora za ostvarivanje dobrog stanja morske sredine, Programa monitoringa morske sredine i Programa mjera, u skladu sa zahtjevima pravne tekovine Evropske unije u oblasti zaštite morske sredine.  


Odredbom člana 20 Nacrta zakona utvrđuje se obaveza za  Ministarstvo da u saradnji s drugim nadležnim organima odredi slučajeve u morskoj sredini u kojima se ciljevi i/ili dobro stanje morske sredine ne mogu obezbijediti mjerama utvrđenim u skladu sa ovim zakonom, ili se ne mogu postići u odgovarajućem roku, i to zbog djelovanja ili propuštanja djelovanja  za koje Crna Gora nije odgovorna, prirodnih uzroka, više sile, izmjene fizičkih svojstava morske sredine uzrokovane mjerama preduzetim u slučaju prevladavajućeg javnog interesa koji je prevladao nad negativnim uticajem na životnu sredinu,  uključujući svaki prekogranični uticaj, prirodnih uslova koji onemogućavaju pravovremeno poboljšanje stanja morske sredine. U navedenom slučaju, odrediće se  slučajevi u morskoj sredini u kojima se ciljevi i/ili dobro stanje morske sredine ne mogu obezbijediti mjerama utvrđenim u skladu sa ovim zakonom i utvrdiće se  u Programu mjera. O navedenom se obavještava  Evropska komisija, upravo zbog posljedica koje mogu nastati za države članice Evropske unije u morskom pod-regionu, odnosno morskom regionu u konkretnim slučajevima. Kao odgovor na navedenu situaciju navedenim članom se predviđa i donošenje  odgovarajućih posebnih (ad hoc) mjera, ne ugrožavajući postizanje dobrog stanja morske sredine drugih država u morskom podregionu, odnosno morskom regionu. 
Dalje, Nacrtom zakona (član 21), predviđeno je i određeno odstupanje od primjene Nacionalne strategije u slučaju da su troškovi za njenu primjenu nesrazmjerni u odnosu na korist koja bi se dobila, te obavještavanje Evropske komisije o tome, a takođe je obavještavanje Evropske komisije o predviđeno i u slučaju da se  utvrdi problem koji utiče na stanje morske sredine, koji se ne može riješiti mjerama donijetim na nivou Crne Gore, ili ako je taj problem povezan sa politikom Evropske unije u drugoj oblasti i/ili sa primjenom međunarodnog sporazuma (član 22).

Članom 23 Nacrta zakona utvrđeno je da Komisija za koordinaciju predlaže Ministarstvu izmjene i dopune elemenata Strategije, u skladu s nastalim promjenama u odnosu na morski pod-region odnosno morski region  u periodu od šest godina, ako  Evropska komisija ne odredi kraći rok i uzimajući u obzir rokove određene na nivou morskog regiona i morskog pod-regiona. U odnosu na te promjene, Ministarstvo   omogućiti da se usklađeno preispitaju elementi Strategije i to: Početna procjena stanja, Skup karakteristika i Skupa ciljeva dobrog stanja morske sredine, kao i akcioni programi: Program monitoringa morske sredine i Program mjera. 
Dostavljanje izvještaja o napretku u sprovođenju programa mjera Evropskoj komisiji, predviđeno je članom 24 ovog zakona. Princip transparentnosti, odnosno obezbjeđivanje informisanja i učešća javnosti u pitanjima koja se uređuju ovim zakonom, u skladu sa zakonom kojim se uređuje  informisanje javnosti, učešće javnosti i zainteresovane javnosti u pitanjima zaštite životne sredine, uključujući i tijela nadležna za sprovođenje Barselonske konvencije, savjetodavna tijela na nacionalnom i regionalnom nivou, predviđeno je članom 25 Nacrta zakona.
Odredbom člana 26 Nacrta zakona se određuje uspostavljanje i održavanje informacionog sistema za morsku sredinu od strane Agencije za zaštitu prirode i životnu sredinu za potrebe prikupljanja podataka i informacija i izvještavanje o stanju morske sredine, a koji čini izvor podataka za Evropski informacioni sistem za vode i more, kao komponentu informacionog sistema zaštite životne sredine, koji se uspostavlja u skladu sa zakonom o životnoj sredini. Informacioni sistem za morsku sredinu mora biti povezan sa informacionim sistemom za prostorne podatke kojim upravlja Ministarstvo održivog razvoja i turizma, kao i s informacionim sistemima koje vode drugi nadležni organi definisani zakonom, u okviru portala podataka o životnoj  sredini.
S tim u vezi, zakon definiše i obavezu Ministarstva održivog razvoja i turizma da izvještava Evropsku komisiju o sprovođenju ovog zakona. 

Odredbom člana 27 Nacrta zakona predviđen je rok za imenovanje Komisije za koordinaciju, dok je odredbom člana 28 predviđeno  da će se podzakonski propisi za sprovođenje ovog zakona donijeti u roku od šest mjeseci od dana stupanja na snagu ovog zakona. Takođe su propisani rokovi za donošenje dokumenata koji će činiti Nacionalnu strategiju zaštite morske sredine i donijeće se shodno rokovima definisanim u članu 29 ovog zakona.
Članom 27 Nacrta zakona predviđen je rok za imenovanje Komisije za koordinaciju, dok je odredbom člana 30 predviđen  prestanak važenja odredbe člana 35 i člana 89 u dijelu koji se odnosi na Strategiju zaštite morske sredine Zakona o životnoj sredini („Službeni list CG“, broj 52/16), budući da su ta pitanja na cjelovitiji način uređena ovim zakonom.
I na kraju, odredbom člana 31 Nacrta zakona, predviđeno je stupanje na snagu ovog zakona, osmog dana od dana objavljivanja u „Službenom listu Crne Gore“. 
PROCJENA FINANSIJSKIH SREDSTAVA ZA SPROVOĐENJE OVOG ZAKONA

Za sprovođenje ovog Zakona, potrebno je obezbijediti sredstva iz budžeta Crne Gore za 2019. i 2020. godinu za rad Komisije za koordinaciju izrade i primjene dokumenata Nacionalne strategije za zaštitu morske sredine i Radne grupe.  
