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1. Predmet i cilj analize

Predmet ove analize je pravno i institucionalno postupanje u odabranim slucajevima
prostornih intervencija i eksploatacije prirodnih resursa na podrucju Bokokotorskog zaliva.

Analiza se prvenstveno bavi sluéajem Baosici, koji predstavlja centralni slucaj obalnih
intervencija, zatim Hotelom Teuta u Risnu, sa posebnim osvrtom na intervencije na obali i
plazi, kao i kamenolomom Krivosije, odnosno postupcima povezanim sa eksploatacijom
tehnicko-gradevinskog kamena na tom podrucju.

Dopunski su obradeni i dostupni podaci koji se odnose na Hotel Delfin i Hotel Park,
projekte istog vlasnika kao u sluCaju BaoSi¢a, kako bi se sagledalo da li se u postupanju
prema obalnim intervencijama mogu uoditi ponavljajuéi institucionalni i proceduralni obrasci.

U dijelu koji se odnosi na eksploataciju mineralnih sirovina, pored KrivoSija kao glavnog
kamenolomskog slucaja, analizirani su i dostupni podaci o drugim kamenolomima na
podrucju Bokokotorskog zaliva, u obimu u kojem raspoloziva dokumentacija omogucava
sagledavanje postupaka nadleznih institucija, izdatih akata i odnosa prema reZimu zastite
prostora.

Analiza je usmjerena na utvrdivanje:

nadleznosti institucija;

procedura koje je trebalo sprovesti;

izdatih dozvola, saglasnosti, misljenja i drugih akata;

mogucih proceduralnih nedostataka;

moguceg nesklada izmedu postupanja razliCitih institucija;
efikasnosti institucionalnog nadzora;

pravnih posljedica institucionalnog postupanja ili nepostupanja.

Dakle, cilj analize je identifikovanje institucionalnih odgovornosti, relevantnih procedura,
mogucih regulatornih povreda, praznina u nadzoru i posljedica postupanja ili nepostupanja
institucija.

Posebna paznja posveéena je pitanju da li se u pojedinim slucajevima radi o izolovanim
administrativnim odlukama ili se kroz niz pojedinacnih postupaka i odluka ostvaruje Siri
prostorni i ekoloski efekat. Stoga analiza, gdje raspoloziva dokumentacija to omogucava, ne
posmatra samo pojedinacni objekat ili pojedinacnu dozvolu, vec i njihov odnos prema obali,
morskom dobru, zasti¢enom podrucju, pejzazu i javnom interesu.

2. Metodoloska napomena

Analiza je zasnovana prvenstveno na sluzbenim aktima i dokumentaciji dostupnoj
istrazivackom timu: urbanisticko-tehnickim uslovima, aktima Glavnog drzavnog arhitekte,
gradevinskim dozvolama, odgovorima javnih organa, ekoloskoj dokumentaciji, aktima
Uprave za zastitu kulturnih dobara, koncesionim aktima i dokumentima UNESCO/ICOMOS
sistema.

Dio dokumentacije za analizu dobili smo od institucija na osnovu Zakona o slobodnom
pristupu informacijama, ali na vedi dio zahtjeva nam nije odgovoreno. Tako je
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netransparentnost institucija onemogucila bolje i potpunije sagledavanje Ccinjenica i
donosSenije zakljucaka.

Za potrebe analize koris¢ena je hronoloska i pravno-institucionalna metoda. Za svaki slucaj
nastojalo se utvrditi: koji je organ bio nadlezan, koji je postupak trebalo sprovesti, koji su
akti doneseni, na osnovu kojih propisa, da li su pribavljene potrebne saglasnosti i misljenja,
kako su razliCiti organi postupali medusobno i kakve su bile posljedice njihovog postupanja
ili eventualnog nepostupanija.

Posebno je vodeno racduna o tome da se hotelski objekat i intervencija na obali ne
poistovjeuju, ¢ak i kada su funkcionalno povezani. Isti princip primijenjen je i kod
kamenoloma, gdje se koncesiono pravo ne izjednaCava sa pravom na neposrednu
eksploataciju, vec se ispituje postojanje svih drugih potrebnih uslova i odobrenja.

Dokumentacija pokazuje da se predmetni slucajevi ne mogu posmatrati kroz jedan propis ili
jednu dozvolu. U zavisnosti od vrste intervencije, istovremeno se aktiviraju propisi iz oblasti
planiranja prostora i izgradnje objekata, zastite Zivotne sredine, zastite kulturnih dobara,
morskog dobra, imovinsko-pravnih odnosa i katastra, odnosno koncesija, rudarstva i
geoloskih istrazivanja.

U dokumentaciji za BaoSice poziva se, izmedu ostalog, na Zakon o planiranju prostora i
izgradnji objekata, kojim su bila odredena ovlas¢enja Glavnog drzavnog arhitekte. Iz akta iz
oktobra 2023. proizlazi da se njegova kontrola odnosila narocito na uskladenost idejnog
rjeSenja sa smjernicama oblikovanja, urbanistickim parametrima, spratnos¢u, gradevinskom
linijom i drugim elementima iz njegove zakonske nadleznosti. Istim aktom traZzeni su i
elaborat parcelacije, listovi nepokretnosti i regulisanje imovinsko-pravnih odnosa gdje
parcele nijesu u vlasniStvu investitora.

Medutim, urbanisticko-gradevinski rezim nije jedini relevantan pravni reZzim. Poseban znacaj
imaju propisi o zastiti kulturnih dobara, narocito zato Sto se lokacija BaoSi¢a nalazi u
zasti¢enoj okolini Prirodnog i kulturno-istorijskog podrucja Kotora. Zbog toga se uskladenost
projekta sa urbanistickim parametrima ne moze automatski izjednaciti sa njegovom
ukupnom pravnom prihvatljivos¢u. U zavisnosti od konkretnog zahvata, relevantni su i
konzervatorski uslovi, misljenja i saglasnosti nadleznog organa zastite kulturnih dobara, kao i
obaveze koje proizlaze iz statusa podrucja.

Za intervencije na obali i morskom dobru dodatno su relevantni propisi kojima se ureduje
morsko dobro, upravljanje obalom, pravo koriS¢enja odnosno zakupa, kao i zastita voda i
Zivotne sredine. Zbog toga se gradevinska dozvola za odredeni zahvat ne moZe sama po
sebi posmatrati kao konacan odgovor na pitanje da li je investitor imao pravni osnov za
svaku konkretnu fizicku intervenciju u prostoru.

Za postupke procjene uticaja dokumentacija se poziva na Zakon o procjeni uticaja na
Zivotnu sredinu, dok se u dijelu koji se odnosi na kamenolome poziva i na Zakon o
koncesijama, Zakon o rudarstvu i Zakon o geoloskim istrazivanjima. Posebno je vazno
razlikovati koncesiono pravo od prava na neposredno izvodenje rudarskih radova. Koncesija
predstavlja jedan od pravnih osnova, ali sama po sebi ne znaci da su automatski ispunjeni
svi tehnicki, imovinski, ekoloski, vodni, planski i drugi uslovi za realizaciju konkretnog
projekta.

U podrucjima koja imaju status svjetske bastine ili se nalaze u zasti¢enoj okolini, domacem
rezimu pridruzuju se obaveze koje proizlaze iz sistema zastite Svjetske bastine. Poseban
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znacaj u analiziranoj dokumentaciji ima paragraf 172 Operativnih smjernica UNESCO-a, koji
se odnosi na blagovremeno informisanje o projektima koji mogu uticati na izuzetnu
univerzalnu vrijednost dobra prije donosenja odluka koje bi kasnije bilo tesko izmijeniti.

Zbog toga se pravna analiza ovih sluajeva ne iscrpljuje pitanjem da li je odredeni organ
izdao formalni akt. Potrebno je ispitati cijeli lanac pravnih pretpostavki: od planskog osnova,
preko prava na zemljiStu i posebnih saglasnosti, do zastite zivotne sredine, kulturne bastine,
morskog dobra i, gdje je primjenjivo, medunarodnih obaveza zastite izuzetne univerzalne
vrijednosti podrucja.

Upravo je medusobni odnos ovih pravnih rezima jedno od centralnih pitanja ove analize: da
li su institucije svoje nadleznosti ostvarivale koordinisano i pravovremeno ili je fragmentacija
nadleznosti omogucila da pojedinacni zahvati budu formalno posmatrani odvojeno, iako su
njihovi prostorni, ekoloski i kulturni efekti medusobno povezani.

3. OBALNE INTERVENCIJE - BAO§I(':I, DELFIN I PARK
3.1. Neophodno razdvajanje hotelskog projekta i kupalista

Prvo i najvaznije pravno pitanje u slucaju BaoSi¢i jeste potreba da se hotelski objekat i
intervencija na obali posmatraju kao razliciti pravni predmeti, iako su funkcionalno povezani.

Raspoloziva dokumentacija pokazuje da su postojali posebni postupci koji su se odnosili na
hotelske lamele i poseban postupak za ,uredenje djelimi¢no uredenog kupalista".

To je pravno vazno jer saglasnost na idejno rjeSenje hotela, prijava gradenja hotela ili
odredena inspekcijska odluka koja se odnosi na hotel ne predstavlja sama po sebi dokaz da
su rijeSeni svi pravni uslovi za intervenciju u morskom akvatorijumu ili na obali.

Isto vazi i obrnuto: akt kojim se odobrava uredenje kupaliSta ne predstavlja automatski
odobrenje svih drugih djelova hotelskog kompleksa.

3.2. Hotelski objekat i inspekcijski postupci

U oktobru 2023. godine Glavni drzavni arhitekta je u postupku davanja saglasnosti na idejno
rieSenje hotela utvrdio viSe nedostataka i zatrazio dopunu dokumentacije, ukljucujuci
precizno definisanje lokacije, elaborat parcelacije i odgovaraju¢e dokaze o pravu na
zemljistu. Naknadno je u martu 2024. izdata saglasnost na dopunjeno idejno rjesenje.

Medutim, posebno je znacajan novi postupak iz 2026. godine. U obavjestenju o rezultatima
ispitnog postupka od 13. marta 2026. godine Glavni drzavni arhitekta konstatuje da lokacija
predstavlja integralni dio zasti¢ene okoline Prirodnog i kulturno-istorijskog podrucja Kotora,
da se opsti urbanisticki parametri u takvim zonama ne mogu automatski primjenjivati kao
dopusteni maksimum i da je potrebno sprovesti HIA i pribaviti pozitivno misljenje Uprave za
zastitu kulturnih dobara na finalno rjesenje.

U istom aktu se navodi i da se u tehnic¢koj dokumentaciji ne mogu parterno rjeSavati niti
tretirati zelenilom i podzidama parcele koje nijesu u vlasnistvu podnosioca zahtjeva, uz
posebno ukazivanje na dio obale prikazan u vizuelizacijama.



Ovaj dokument je vazan jer pokazuje da urbanisticki kapacitet predviden planom nije sam
po sebi dovoljan pravni osnov da se projekat realizuje u maksimalnom obimu, ve¢ u
zasticenom podrucju mora biti podvrgnut i posebnim zahtjevima zastite kulturnog nasljeda.

Iz zvanitnog odgovora Ministarstva proizlazi da su postojala najmanje dva odvojena
inspekcijska predmeta.

Za lamelu D, fazu I, prijava gradenja br. 09-745/24-9350/1 podnesena je 3. jula 2024.
godine. Nakon utvrdenih nepravilnosti doneseno je rjeSenje o zabrani gradenja br. UPI 09-
042/24-1465/1 od 2. oktobra 2024. godine. Nakon dopune dokumentacije inspektor je 7.
maja 2026. godine obustavio postupak jer su, prema zvani¢nom odgovoru, otklonjene
nepravilnosti koje su bile razlog zabrane.

Za lamele A, B i C, fazu II, prijava je podnesena 29. jula 2024. godine. Zapisnikom od 20.
avgusta 2024. godine utvrdene su nepravilnosti, nakon ¢ega je donesena zabrana gradenija.
Mjera zabrane sprovedena je tek 20. marta 2026. godine, kada je gradiliste zatvoreno.
Nakon obavjeStenja investitora da je 25. marta 2026. godine podnesen zahtjev za
legalizaciju, inspekcijski postupak je prekinut do okonéanja tog postupka.

Dakle, dokumentacija nesporno pokazuje da postojanje prijave gradenja nije znacilo da je
inspekcija smatrala da su sve zakonske pretpostavke ispunjene, jer su u obje faze utvrdene
nepravilnosti i donesene zabrane. Istovremeno, za fazu I je naknadnim dopunjavanjem
dokumentacije otklonjen razlog zabrane.

Kod faze II ostaje otvoreno pitanje razloga zbog kojih je izmedu rjeSenja o zabrani iz 2024.
godine i fizikog zatvaranja gradiliSta u martu 2026. godine protekao znacajan period. Ova
hronologija opravdava pravnu provjeru efikasnosti i blagovremenosti inspekcijskog nadzora i
odgovornosti za neizvrsenje inspekcijskih rjesenja.

3.3. Kupaliste i obalna intervencija

Opstina Herceg Novi je rjesenjem br. 02-3-332-UPI-2993/2025 od 13. januara 2026. godine
izdala gradevinsku dozvolu za uredenje djelimi¢no uredenog kupaliSta na katastarskim
parcelama 771, 772, 773/1 i 774 KO Baosici.

Prema zvani¢nom odgovoru Ministarstva, urbanisticki inspektor je izvrSio kontrolu te dozvole
i utvrdio da je glavni projekat izraden odnosno revidovan u skladu sa urbanisticko-tehnickim
uslovima br. 02-3-332-UPI-682/23 od 22. juna 2023.

Ovaj nalaz, medutim, treba pazljivo pravno tumaditi. Utvrdenje inspektora da je glavni
projekat uskladen sa UTU nije nuzno isto Sto i utvrdenje da su ispunjeni svi posebni uslovi
koji proizlaze iz propisa o zastiti kulturnih dobara, morskom dobru, zastiti Zivotne sredine ili
drugim posebnim rezimima.

Upravo zato je za konacnu pravnu ocjenu potrebno pregledati kompletan spis na osnovu
kojeg je gradevinska dozvola izdata.

Posebna cjelina odnosi se na intervenciju na morskoj obali. U javnosti se pojavljuju razliciti
podaci o povrsini zahvata — priblizno 8.000 m2, 10.940 m?2 i priblizno 12.500 m2. Te podatke
ne treba koristiti kao medusobno zamijenljive. Potrebno je precizno utvrditi Sta predstavlja
svaka od tih povrsina.



Prema raspolozivim podacima, glavna morska linija na novom ortofoto snimku nije u cjelini
pomjerena. Medutim, evidentno je fakticko Sirenje postojece plaze. Posebno treba analizirati
parcelu 772 KO Baosici, koja je zahvacena prosSirenjem stare plaze, dok stare katastarske
granice ostaju evidentirane.

Za sada nije potpuno jasno u kakvom se odnosu povrsina oznacena kao plaza 1121 nalazi
prema hotelskom kompleksu. Zbog toga bi trebalo izvrsiti geodetsku rekonstrukciju stanja
prije intervencije, projektovanog stanja, stvarno izvedenog stanja i stanja koje prema
rjeSenju nadleznog organa treba vratiti. To bi omogucilo egzaktno utvrdivanje stvarne
povrsine nasipanja, povrSine proSirene plaze, odnosa prema parcelama, odnosa prema
morskom dobru i odnosa prema katastarski evidentiranom stanju.

Morsko dobro predstavlja jo$ jednu vaznu adresu. Tokom 2025. godine investitor je izabran
kao korisnik odredene lokacije morskog dobra na parcelama 771, 772 i 773/1 KO Baosici.
Zakljucen je ugovor, a Morsko dobro je dalo pozitivho misljenje na idejno rjesenje.

Zbog nedostatka potpune dokumentacije nije bilo moguée utvrditi Sta je tacno bilo predmet
ugovora, koja povrsina, kakvo je bilo pocetno stanje, koje radove je ugovor dozvoljavao, da
li je nasipanje bilo dozvoljeno, gdje prestaje ,uredenje kupalista® i pocinje fizicka
transformacija obale, da li je stvarno izvedeno stanje odgovaralo projektu koji je Morsko
dobro razmatralo i kakvu je kontrolu Morsko dobro kasnije sprovelo.

Posebno vazno pitanje jeste da li ugovor o koris¢enju morskog dobra sam po sebi moze
predstavljati dovoljan pravni osnov za fizicke intervencije u obali.

Zapisnik inspektora za vode iz marta 2026. godine predstavlja takode vazno pitanje. Prema
zapisniku o inspekcijskom nadzoru, inspektor je kontrolisao stanje sa aspekta zastite voda i
vodnog rezima i predstavnika investitora pitao je da li posjeduje vodna akta — vodne uslove,
vodnu saglasnost ili vodnu dozvolu za radove u zoni morske obale i priobalnog pojasa.
Predstavnik investitora se pozvao na gradevinsku dozvolu. Medutim, prema tekstu zapisnika,
nije jasno Sta je inspektor konacno utvrdio u dijelu koji je nesporno bio u njegovoj
nadleZnosti.

Zato je ostalo nejasno da li su vodna akta postojala, da li su bila potrebna, da li je izvedeni
zahvat uticao na vodni rezim, kakav je bio zakljuCak inspektora i da li su nakon nadzora
preduzete mjere.

3.4. Rjesenje Uprave za zastitu kulturnih dobara i njegovo izvrSenje

1z raspolozive hronologije proizlazi da je Uprava za zastitu kulturnih dobara u februaru 2026.
naloZzila obustavljanje odredenih radova na obali i vracanje lokacije u prethodno stanije.

Zvanicno saopstenje nakon meduinstitucionalnog sastanka od 13. maja 2026. godine
dodatno potvrduje da je postojalo rjesenje o vracanju u prethodno stanje i da je zaklju¢eno
da izvrSenje tog rjeSenja spada u nadleznost Uprave za zastitu kulturnih dobara, uz
konstataciju da su konkretne aktivnosti na njegovom izvrsenju vec preduzete.

Kao klju¢no pravno pitanje ovdje se javlja to kako je mogucée da za isti prostorni zahvat
postoji gradevinska dozvola koju je urbanisticka inspekcija u okviru svoje nadleznosti
ocijenila uskladenom sa UTU, dok drugi nadlezni drzavni organ nalaze vracanje prostora u
prethodno stanje?



Odgovor se ne moze traziti u tome koji je od ta dva akta ,jaci", ve¢ u Cinjenici da razliciti
organi kontroliSu razli¢ite pravne pretpostavke istog zahvata. Gradevinska dozvola ne moze
automatski iskljuciti primjenu propisa o zastiti kulturnih dobara ako su odgovarajudi
konzervatorski akti predstavljali zakonski preduslov. Sa druge strane, konacna ocjena
zahtijeva uvid u originalno rjeSenje Uprave, njegov pravni osnov, Zalbeni postupak i sve akte
koji su bili dio dokumentacije za izdavanje gradevinske dozvole.

Uprava za zastitu kulturnih dobara predstavlja jednu od klju¢nih institucija u ovom slucaju.
Sa jedne strane, postoje pitanja zbog ¢ega konzervatorski mehanizmi i HIA nijesu u
potpunosti sprovedeni prije izdavanja ranijih projektnih saglasnosti. Sa druge strane, Uprava
je kasnije intervenisala i nalozila vracanje lokacije u prvobitno stanje.

Zbog toga se njena institucionalna uloga mora posmatrati u dva perioda. Prvi je preventivha
faza u kojoj se otvara pitanje da li su mehanizmi zastite blagovremeno aktivirani. A drugi je
korektivna faza gdje se namece pitanje da li je Uprava nakon nastanka problema efikasno
koristila zakonska ovlaséenja i da li je njeno rjeSenje izvrSeno?

Poseban institucionalni problem nastaje nakon donoSenja rjeSenja kojim je naloZeno
vracanje obale u prvobitno stanje. Upravni i Vrhovni sud Crne Gore nijesu prihvatili zahtjev
investitora da se izvrSenje odlozZi. Ipak, prema javno dostupnim podacima, rjeSenje u
ostavljenom roku nije bilo izvrSeno. Tada centralno pitanje viSe nije zakonitost pocetnog
projekta, nego ko je odgovoran da obezbijedi izvrSenje pravnosnazne ili izvrSne odluke.

Ako razli¢iti organi smatraju da nijesu nadlezni da sprovedu tudu odluku, tada imamo
ozbiljan problem institucionalne odgovornosti i djelotvornosti sistema.

3.5. Gradevinska dozvola za kupaliste i osporavanje njene
zakonitosti
Posebno je znacajna Cinjenica da je zakonitost akta Opstine Herceg Novi kojim je

omoguceno uredenje kupaliSta ,Carina® u BaoSi¢ima naknadno i formalno dovedena u
pitanje od strane Zastitnika imovinsko-pravnih interesa Crne Gore.

Prema javno dostupnim informacijama, Zastitnik imovinsko-pravnih interesa Crne Gore
podnio je 19. marta 2026. godine zahtjev za ponistenje rjeSenja Sekretarijata za urbanizam i
gradevinsku inspekciju Opstine Herceg Novi kojim je izdata gradevinska dozvola za uredenje
kupalista u BaoSi¢ima. Zahtjev je naknadno dopunjen, a od Opstine je zatrazeno da preispita
zakonitost pravnosnaznog rjeSenja i da ga ukloni iz pravnog poretka.

Ovaj podatak je od posebnog znacaja jer pokazuje da pitanje zakonitosti postupanja Opstine
nije samo predmet javnih kritika, ve¢ da je zakonitost konkretnog upravnog akta osporena i

......

Istovremeno, u postupku odlucivanja o ovom zahtjevu pokazala se znacajna institucionalna
kontradikcija. Dok je organ Opstine koji je izdao gradevinsku dozvolu zastupao stav da je
investitor dostavio kompletnu zakonom propisanu dokumentaciju, Uprava za zastitu
kulturnih dobara je utvrdila da za predmetne radove nije pribavljena potrebna saglasnost na
konzervatorski projekat, iako je saglasnost, prema stavu Uprave, predstavljala uslov za
izdavanje gradevinske dozvole.



Posebno je znacajno da su konzervatorskim uslovima za predmetnu lokaciju bili propisani
zahtjevi za oCuvanje karaktera obale, ukljucujuci ocuvanje obalne linije, dok je na terenu
izvedena intervencija koja je dovela do viSestrukog povecanja povrSine plaze. Prema javno
dostupnim podacima, nekadasnja plaza povrsine oko 1.500 m2 prosirena je nasipanjem do
povrsine od oko 12.500 mz2,

Zbog toga se namece pitanje kako je moguce da je gradevinska dozvola izdata i proglasena
zakonitom od strane nadleznog organa Opstine, ako je drugi nadlezni drzavni organ
prethodno utvrdio da nije pribavljena saglasnost koja je, prema njegovom tumacenju, bila
neophodna za izdavanje gradevinske dozvole.

Zato ovdje nije dovoljno utvrditi samo da li je investitor posjedovao odredene akte i
saglasnosti. Potrebno je utvrditi da li je organ koji je izdavao gradevinsku dozvolu izvrSio
potpunu i pravilnu provjeru svih zakonom propisanih uslova, da li je provjerio sadrzinu i
medusobnu uskladenost pribavljenih akata i da li je mogao izdati dozvolu u situaciji u kojoj
nadlezni organ zastite kulturnih dobara nije dao saglasnost na konzervatorski projekat.

Dodatno pitanje predstavlja postupanje nakon izdavanja dozvole. Ukoliko je Zastitnik
imovinsko-pravnih interesa osnovano zatrazio ponistenje pravnosnaznog rjeSenja, a Glavni
administrator Opstine zbog toga mora pribavljati dodatnu dokumentaciju od Uprave za
zastitu kulturnih dobara, Javnog preduzeca za upravljanje morskim dobrom i Uprave za
pomorsku sigurnost, to pokazuje da cinjenicno i pravno stanje nije bilo dovoljno razjasnjeno
ni u trenutku izdavanja dozvole.

Zbog toga ovaj slucaj ukazuje na institucionalnu odgovornost u najmanije tri ravni. Prva je
odgovornost organa koji je izdao gradevinsku dozvolu i pitanje da li su prije njenog
izdavanja bili provjereni svi zakonski uslovi. Druga je odgovornost nadleznih organa koji su
bili duzni da daju prethodne saglasnosti, odnosno da sprijeCe izvodenje radova bez
ispunjenja propisanih uslova. I tre¢a je odgovornost investitora za izvodenje radova u
situaciji kada je, prema nalazu nadleznog organa zastite kulturnih dobara, radove zapoceo
bez potrebne saglasnosti.

Posebno je vazan i redosljed dogadaja, odnosno kada je investitor pribavio pojedine
saglasnosti, kada je zakljuCio ugovor sa Morskim dobrom, kada je podnio zahtjev za
gradevinsku dozvolu, kada je dozvola izdata, kada su radovi zapoceli, kada je Uprava za
zastitu kulturnih dobara utvrdila nepravilnosti i kada je Zastitnik imovinsko-pravnih interesa
zatrazio ponistenje dozvole.

Upravo taj vremenski slijed pokazuje da sistem prethodne kontrole nije funkcionisao
preventivno, kako je zakonom predvideno, ve¢ su institucije reagovale tek nakon Sto je
fizicka intervencija na obali ve¢ izvedena.

Ovaj dio slucaja najviSe ukazuje na potencijalni obrazac u kojem razliCite institucije ne
djeluju istovremeno i uskladeno. Jedna institucija izdaje akt koji omogucava intervenciju,
druga naknadno utvrduje da odredeni uslov nije ispunjen, treéa trazi ponistenje izdatog
akta, dok je intervencija na prostoru u meduvremenu vec izvrSena.

Takav obrazac otvara ozbiljno pitanje zakonitosti rada institucija, kvaliteta sistema prethodne
kontrole, zastite javnog dobra i odgovornosti svih subjekata koji su svojim aktima ili
propustanjem mogli omoguciti nastanak posljedica po obalu i zasticeni prostor. Istovremeno,
ovakav obrazac nalaze drzavnom tuzilastvu obavezu da preduzme radnje radi provjere da li
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je izvrSeno neko od krivicnih djela sa elementima korupcije, jer slijed dogadaja i djelovanja
nadleznih organa koji nije bio preventivan i koji je omoguéio ozbiljne intervencije na Stetu
javnog interesa i Zivotne sredine, a u korist investitora, ukazuje na sumnju da tako nesto
nije bilo moguce bez zloupotrebe sluzbenih ovlaséenja.

3.6. Zakljucak studije slucaja Baosici

Slucaj Baosi¢i pokazuje da se pitanje zastite prostora ne moze svesti na jednu dozvolu,
jednu instituciju ili jednog investitora. Naprotiv, projekat je prolazio kroz veliki broj
institucionalnih tacaka kontrole: lokalnu samoupravu, drzavno prostorno planiranje, glavnog
drzavnog arhitektu, zastitu kulturnih dobara, Morsko dobro, vodne organe, Vodovod, razlicite
inspekcije i sudsku kontrolu.

Uprkos tome, ozbiljna intervencija u obalnom prostoru je izvedena, nakon Cega je drzava tek
naknadno pokrenula mehanizme za njeno zaustavljanje i vracanje prostora u prvobitno
stanje. Ipak, rjeSenje o vraanju prostora u prvobitno stanje se ne izvrSava. Zbog toga
centralno pitanje ovog slucaja nije samo ko je prekrSio zakon, ve¢ mnogo Sire — kako je
projekat mogao da napreduje kroz niz administrativnih i stru¢nih procedura dok su
istovremeno ostajala otvorena pitanja planskih parametara, HIA studije, zastite UNESCO
podrucja, imovinsko-pravnih odnosa, koriS¢enja morskog dobra, vodnog rezima i stvarnog
obima intervencije na obali?

Analiza sluCaja BaoSi¢i pokazuje da se kroz vrijeme pojavljuje obrazac u kojem projekat
dobija veCe kapacitete, institucije sukcesivno izdaju nove akte, planski dokumenti se
mijenjaju u interesu investitora, ranije prepreke se naknadno pokusavaju administrativno
prevaziCi, zastitni organi reaguju kada su radovi ve¢ odmakli, inspekcijske i upravne mjere
tesko se ili sporo izvrSavaju, a javni funkcioneri Salju poruke nadleznim organima da vrse
radnje iz svoje nadleznosti i da investitor “ostave na miru”.

Ako se takav obrazac pokaze istinitim, slucaj BaoSiCi nece biti samo primjer pojedinacne
intervencije na obali, ve¢ primjer sistemskog problema u kojem zastitni mehanizmi drzave
reaguju sporije od investicionih procesa i interesa koje bi trebalo da kontroliSu.

3.7. Hoteli Delfin i Park

Pored Baosi¢a, u analizi su razmotreni dostupni podaci koji se odnose na hotele Delfin i Park,
koji su takode u vlasnistvu kompanije “Carine”.

Hotel Delfin otvara drugaciji problem. U aprilu 2021. godine sproveden je postupak
odlucivanja o potrebi izrade elaborata procjene uticaja za projekat: ,Rad tj. funkcionisanje,
vec izgradene i uredene plaze (kupalista), ispred hotela Delfin i depadansa hotela u Bijeloj".
U samoj dokumentaciji se viSe puta naglasava da je rijeC o ve¢ izgradenoj plazi i da se ne
radi o izgradnji, ve¢ o njenom funkcionisanju i odrzavanju.

To ima vrlo vaznu pravnu posljedicu. Postupak procjene uticaja iz 2021. godine moze
pokazivati da su nadlezni organi procjenjivali uticaj funkcionisanja vec izvedenog kupalista,
ali sam po sebi ne odgovara na pitanje na osnovu kojeg akta, projekta i saglasnosti je ta
plaza prvobitno izgradena ili proSirena?

To je kljucna razlika izmedu naknadne kontrole posljedica i prethodne kontrole zakonitosti
zahvata. Ako se najprije izvede intervencija na obali, a tek naknadno procjenjuju njeni uticaji
u fazi koriS¢enja, javni interes je ve¢ u znatno tezoj poziciji. Fizicka promjena obale moze
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vec biti izvrSena, a kasniji postupak vise ne odlucuje o tome da li je takvu promjenu uopste
trebalo dozvoliti, nego kako upravljati njenim posljedicama.

Iako cinjenica da je postupak za funkcionisanje voden 2021. godine nije dokaz da je
prvobitna izgradnja bila nezakonita, to ipak jeste razlog da se kompletan prethodni
dokumentacioni lanac rekonstruiSse. U tom smislu treba provjeriti akt kojim je kupaliste
formirano, projekat na osnovu kojeg je izvedena obalna intervencija, akte Morskog dobra,
eventualne konzervatorske saglasnosti, ranije ekoloske odluke, geodetske elaborate,
rjieSenja katastra i podatke o eventualnoj promjeni povrsine i granica kupalista.

Delfin zato pokazuje drugi sistemski rizik — mogucnost da se postupak kontrole zastite
Zivotne sredine pomjeri sa trenutka kada se prostor mijenja na trenutak kada je promjena
vec izvrsena.

Kod Hotela Park dokumentacija ukazuje na specificnu ulogu Javnog preduzeéa Morsko
dobro, koje se u pocetnoj fazi pojavljuje kao investitor, da bi tu ulogu kasnije prepustilo
kompaniji Carine. Istovremeno, raspoloziva dokumentacija ne omogucava potpunu
rekonstrukciju pocetne i konacne povrsSine plaze, pravnog osnova eventualnog nasipanja i
nacina na koji je konacno stanje evidentirano.

4. HOTEL TEUTA U RISNU

4.1. Hotel Teuta — primjer u kojem je HIA imala stvarnu korektivnu
funkciju, ali pitanje plaze ostaje otvoreno

Hotel Teuta predstavlja vazan kontrast slu¢aju BaoSia. Za rekonstrukciju hotela postoji
relativno jasno dokumentovan lanac postupanja, prvo rjesenje UTU br. 03-333/20-19039 i
0303-12910/18 od 12. januara 2021. godine, zatim rjeSenje Uprave za zastitu kulturnih
dobara UP/I-05-718/2020 od 25. decembra 2020. godine i postupak individualne procjene
uticaja na bastinu.

Posebno je znacajno Sto HIA u ovom slucaju nije ostala samo formalna procedura. Nakon
ocjene da je prvobitno projektno rjeSenje problematicno, projekat je izmijenjen tako Sto je
smanjena bruto povrsSina, broj smjestajnih jedinica i spratnost, uklonjen je podzemni parking
i promijenjen koncept objekta. Revidirana HIA je konacno rjeSenje ocijenila kao “umjereneo,
ali izrazito pozitivno” (,moderate but strongly positive"), u skladu sa ocjenom Medunarodnog
savjeta za spomenike i spomenicke cjeline (ICOMOS-a).

To je primjer dobre funkcije HIA postupka jer procjena uticaja nije koriS¢ena samo da
potvrdi ve¢ donesenu odluku, ve¢ je uticala na sam projekat.

4.2. Plaza i intervencija na obali

Medutim, rekonstrukciju hotela potrebno je jasno odvoijiti od pitanja plaZe i intervencije na
obali.

Prema odgovoru Opstine Kotor, nadlezni Sekretarijat nije izdao akt koji se odnosi na

prosirenje plaze ili izmjenu obalne linije. Istovremeno, iz raspolozive HIA dokumentacije i
dokumentacije koja se odnosi na rekonstrukciju hotela ne moze se sa dovoljnom sigurnoséu
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zakljuciti da je eventualno nasipanje mora ili formiranje nove povrsSine bilo obuhvaéeno
odobrenim projektom.

Stavise, nadlezni Sekretarijat je odgovorio da nije izdao nijednu saglasnost za plazu, $to
pokazuje da su nasipanje i intervencija na obali bili nezakoniti.

4.3. Zakljucak slucaja Teuta

Slucaj Hotela Teuta zato pokazuje dvije razlicite strane institucionalnog postupanja. Sa jedne
strane, postupak HIA pokazuje da mehanizmi zastite kulturne bastine mogu imati konkretan
efekat kada se primijene prije konacne realizacije projekta i kada njihove preporuke zaista
uticu na projektno rjesenje.

Sa druge strane, pitanje intervencije na plaZi ostaje odvojeno od rekonstrukcije samog
hotela. Postojanje dokumentovanog i sprovedenog postupka za hotelski objekat ne moze se
automatski prenijeti na fizicke promjene obale. Upravo zbog toga je i u ovom slucaju
neophodno pravno razlikovati ono Sto je odobreno za objekat od onoga Sto je izvedeno na
obalnom prostoru.

5. KAMENOLOMI U BOKI KOTORSKOJ — IZMEDU KONCESIJE,
ZASTITE BASTINE I INSTITUCIONALNOG RAZILAZENJA

Kamenolomi predstavljaju posebno vazan dio analize zastite Boke Kotorske jer pokazuju da
pritisak na prostor ne dolazi samo od turisticke i stambene izgradnje. Eksploatacija
mineralnih sirovina ima drugaciji karakter od hotelske gradnje. Tu posljedice mogu biti
dugotrajne i teSko se mogu sanirati jer se fizicki mijenja reljef, pejzaz i prostor iz kojeg se
sirovina trajno uklanja. U zasti¢enom podrucju takva intervencija zato mora biti posmatrana
ne samo kroz pitanje postojanja koncesije i pojedinacnih dozvola, ve¢ i kroz kumulativni
uticaj viSe eksploatacionih lokaliteta.

Prema podacima Ministarstva rudarstva i energetike,! na podrucju Boke Kotorske postoji 10
aktivnin  koncesija za eksploataciju mineralnih sirovina, rasporedenih na devet
leZista/lokaliteta, pri Cemu se Sest nalazi na podrucju opstine Kotor, a Cetiri na podrucju
Herceg Novog. To znaci da pitanje kamenoloma u Boki nije pitanje jednog izolovanog
projekta.

Kao centralni slucaj u ovoj analizi razmatra se kamenolom ,Krivosije — Kotor", Ciji je nosilac
J v r -
projekta privredno drustvo ,,Braca Magud Grbalj" d.o.o0. iz Kotora.

5.1. Kamenolom ,Krivosije — Kotor" — ,Brac¢a Magud Grbalj"

Institucionalni raskorak izmedu zastite Zzivotne sredine i zastite kulturne bastine

Predmet ove posebne pravne studije je postupanje nadleznih drzavnih i lokalnih organa u
vezi sa planiranom eksploatacijom tehnicko-gradevinskog kamena na lokalitetu ,Krivosije —
Kotor", Ciji je nosilac projekta privredno drustvo ,Bra¢a Magud Grbalj* d.o.o. iz Kotora.

Llzvor: https://www.cin-cg.me/uprkos-zabrani-unesco-a-kamenolomi-devastiraju-boku-kotorsku-pucaju-i-
grobne-ploce/
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Poseban predmet analize predstavija odnos izmedu postupka procjene uticaja na zivotnu
sredinu koji je vodila Agencija za zastitu Zivotne sredine (EPA) i postupaka zastite kulturne
bastine koje je vodila Uprava za zastitu kulturnih dobara (UZKD).

Centralno pravno pitanje nije samo da li je investitor pribavio pojedine dozvole i saglasnosti,
vec da li je Agencija mogla zakonito dati saglasnost na Elaborat procjene uticaja nakon sto
je bila sluzbeno obavijeStena da viSe ne postoji saglasnost nadleznog organa zastite
kulturnih dobara, koju je sama prethodno ocijenila kao prethodno pitanje od ijeg rjeSavanja
zavisi nastavak postupka.

Ovo pitanje je posebno znacajno zbog Cinjenice da se predmetna lokacija nalazi u bafer zoni
Prirodnog i kulturno-istorijskog podrucja Kotora, odnosno prostoru koji je povezan sa
zastitom izuzetne univerzalne vrijednosti podrucja Kotora.

5.1.1. Planski i koncesioni osnov

Za predmetni lokalitet postojala je koncesiona osnova za istrazivanje i eksploataciju
tehnicko-gradevinskog kamena. Urbanisticko-tehnicki uslovi Opstine Kotor iz 2020. godine
odnose se na promjenu stanja u prostoru — kamenolom, a obuhvataju katastarske parcele u
KO Krivosije Donje i djelove parcela u KO Risan. U tim aktima je konstatovano i postojanje
koncesionog ugovora izmedu drzave i ,Bra¢a Magud Grbalj".

Medutim, koncesija i planski osnov sami po sebi ne predstavljaju kona¢no odobrenje za
pocetak konkretne eksploatacije. Za realizaciju projekta potrebno je ispuniti i druge uslove,
ukljucujudi rudarsku, ekolosku, konzervatorsku, imovinsko-pravnu i drugu dokumentaciju.

5.1.2. Zastita kulturne bastine i pocetak postupka pred EPA

U 2021. godini UZKD je sprovela postupak pojedinaCne procjene uticaja promjene stanja u
prostoru za planiranu eksploataciju. Iz dokumentacije proizlazi da je tada izradena HIA
procjena zasnovana na ICOMOS smijernicama i da je UZKD donijela rjeSenje kojim je ta
procjena prihvacena, uz izdavanje konzervatorskih uslova.

Istovremeno, EPA je 2021. godine utvrdila da je za projekat potrebna procjena uticaja na
Zivotnu sredinu. U postupku odlucivanja EPA je izriCito konstatovala da lokacija pripada
zasticenoj okolini Prirodnog i kulturno-istorijskog podrucja Kotora i da je potrebno sprovesti
mjere koje je propisala UZKD.

EPA je u maju 2021. godine donijela rjeSenje kojim je utvrdila obavezu izrade Elaborata
procjene uticaja. I zvani¢na objava EPA potvrduje da je rije¢ o istom projektu ,Braca Magud
Grbali* na navedenim parcelama.

Dakle, ve¢ u pocetnoj fazi bilo je jasno da se radi o projektu koji istovremeno aktivira
ekoloski i konzervatorski rezim.

Investitor je 4. novembra 2021. godine podnio zahtjev za davanje saglasnosti na Elaborat
procjene uticaja na zivotnu sredinu. Elaborat je bio predmet javnog uvida i javne rasprave.
Komisija za ocjenu Elaborata je u januaru 2022. godine zakljucila da se na tadasnji Elaborat
ne moze izdati saglasnost bez prethodnih izmjena i dopuna. Investitor je potom dostavio
inovirani Elaborat.
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Posebno znacajan korak predstavlja akt EPA od 8. marta 2022. godine kojim se Crnogorskoj
nacionalnoj komisiji za UNESCO obraca radi misljenja o realizaciji projekta. To pokazuje da
je sama EPA prepoznala da projekat nije moguée posmatrati samo kao klasicni rudarski ili
ekoloski projekat, ve¢ i kroz njegov mogudi uticaj na podrucje svjetske bastine.

5.1.3. Odbijanje saglasnosti UZKD i promjena pravne situacije

Za razumijevanje kasnijeg problema veoma je vazno razlikovati dvije razli¢ite faze
postupanja UZKD.

U prvoj fazi, UZKD je 2021. godine donijela rjeSenje kojim je pojedinacna procjena uticaja
zasnovana na ICOMOS smijernicama ocijenjena, a potom su izdati konzervatorski uslovi.
Drugim rijeCima, projekat je u toj fazi imao odredenu konzervatorsku osnovu.

Kasnije je, medutim, doslo do bitne promjene. UZKD je rjeSenjem UP/I-05-722/2020-38 od
9. jula 2025. godine odbila zahtjev ,Braca Magud Grbalj" za davanje saglasnosti na
Konzervatorski projekat promjene stanja u prostoru — kamenolom. EPA je o toj cinjenici
sluzbeno obavijestena aktom UZKD/PJ Kotor od 10. novembra 2025. godine.

Time je, prema samoj kasnijoj ocjeni EPA, nastupila promjena cinjenicnog stanja jer
saglasnost koja je postojala u ranijoj fazi viSe nije postojala, odnosno zahtjev za njeno
izdavanje bio je odbijen. To je tacka na kojoj poCinje centralni pravni problem ove studije.

5.1.4. Postupanje EPA nakon odbijanja saglasnosti UZKD
Iz dokumentacije EPA proizlazi da je Agencija nakon prijema akta UZKD utvrdila:

o da je investitor prilikom podnosenja zahtjeva imao saglasnost UZKD;

« da je ta saglasnost kasnije prestala da predstavlja postoje¢u pravnu cinjenicu;

e da je UZKD odbila zahtjev investitora za davanje saglasnosti na konzervatorski
projekat;

o da je o tome EPA sluZbeno obavijestena;

o da je predmetni akt dostavljen Komisiji za ocjenu Elaborata.

Jos vaznije, Komisija za ocjenu Elaborata je nakon toga predloZila da se postupak prekine do
pribavljanja potrebne saglasnosti UZKD. Dakle, nije rije¢ samo o tome da je neko sa strane
upozorio EPA da postoji problem. Sama stru¢na Komisija EPA je nakon uvida u novu
c¢injenicu zakljucila da je potrebno prekinuti postupak.

EPA je 18. marta 2026. godine formalno obavijestila investitora da je u postupku utvrdila
navedenu promjenu cinjenica. U tom aktu EPA navodi da je saglasnost UZKD od posebnog
znacaja i da predstavlja neophodan uslov za dalje vodenje postupka. EPA se poziva na
institut prethodnog pitanja predviden Zakonom o upravnom postupku. Sustina obrazlozenja
EPA je da postojanje vazeCe saglasnosti UZKD predstavlja prethodno pitanje od cijeg
rjeSavanja zavisi odluka u postupku procjene uticaja.

Ovo je pravno veoma znacajan akt jer je EPA zauzela stav da bez nove saglasnosti UZKD ne
moZe nastaviti postupak.

Jos je znacajnije Sto dokumentacija sadrzi internu komunikaciju iz koje proizlazi da je i ¢lan
Komisije EPA upozorio da je UZKD odbila saglasnost. U komunikaciji od 13. marta 2026.
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godine navodi se da je prethodna HIA studija, koja je bila vazan osnov za raniji pozitivan
stav, ponistena i viSe nije odgovarajuca osnova, te se predlaze da se postupak obustavi dok
investitor ne pribavi saglasnost na konzervatorske uslove.

Konacni zaklju¢ak Komisije od 13. marta 2026. godine jos je direktniji. Nakon Sto je Komisija
informisana da je UZKD odbila zahtjev za davanje saglasnosti na konzervatorske uslove,
predlaze se da EPA obustavi postupak procjene uticaja dok investitor ne pribavi navedenu
saglasnost. Jedan clan Komisije, Darko Savelji¢, ostao je izdvojenog stava i nije potpisao
zajednicki izvjestaj.

Ova cinjenica je znacajna ne zato Sto izdvojeno misljenje jednog ¢lana automatski odreduje
zakonitost konacne odluke, vec zato Sto pokazuje da je unutar samog strucnog tijela EPA
postojala ozbiljna i dokumentovana dilema o mogucnosti izdavanja pozitivne saglasnosti.

5.1.5. Saglasnost EPA iz marta 2026. i pitanje prethodnog pitanja

Uprkos prethodnom zakljucku da je vazeca saglasnost UZKD prethodno pitanje i uprkos
¢injenici da nova saglasnost nije pribavljena, EPA je 30. marta 2026. godine donijela
rieSenje 03-UPI-583/44 kojim daje saglasnost na Elaborat procjene uticaja za eksploataciju
tehnicko-gradevinskog kamena na lokalitetu Krivosije. Zvani¢na objava EPA potvrduje broj
rjieSenja, datum i predmet projekta.

Istim rjeSenjem EPA nalaze investitoru da pribavi odobrenje Uprave za zastitu kulturnih
dobara prije izvodenja projekta. To je upravo ono Sto Cini predmet pravno posebno
interesantnim. EPA je prakticno presla sa prethodnog stava da postupak treba prekinuti do
pribavljanja saglasnosti UZKD na konacni stav da se saglasnost moze dati, ali da investitor
naknadno pribavi saglasnost UZKD prije izvodenja projekta.

Ako je saglasnost UZKD prethodno pitanje od Cijeg rjeSenja zavisi odluka EPA, kako je sama
EPA zakljucila, onda je vrlo teSko pravno objasniti kako je kasnije mogla donijeti konacno
pozitivho rjeSenje bez nove saglasnosti.

Medutim, ako vazeéi Zakon o procjeni uticaja ne daje EPA ovlas¢enje da uslovljava svoju
odluku prethodnim pribavljanjem konzervatorske saglasnosti, a konzervatorska saglasnost
predstavlja samostalan uslov za izvodenje projekta, tada bi moglo biti pravno odrzivo da EPA
odlu¢i samo o ekoloskom aspektu, uz izriito ograni¢enje da saglasnost ne daje pravo
pocetka eksploatacije.

Cak i ako se prihvati stav da EPA nije nadlezna da odlucuje o postojanju konzervatorske
saglasnosti kao posebnom uslovu za ekolosku saglasnost, ostaje veoma ozbiljno pitanje
unutrasnje pravne konzistentnosti njenog postupania.

EPA i UZKD ne moraju donijeti identi¢nu odluku jer EPA stiti zivotnu sredinu kroz postupak
procjene uticaja, dok UZKD stiti kulturnu bastinu, kulturni pejzaz i vrijednosti zasticenog
podrucja. Ali upravo zato Sto su razliCite, jedna saglasnost ne moze automatski nadomijestiti
drugu. EkoloSka saglasnost ne znaci da je projekat dobio konzervatorsku saglasnost. I
obrnuto. Zvani¢na EPA odluka to zapravo i potvrduje jer izriCito nalaze investitoru da prije
izvodenja projekta pribavi odobrenje UZKD.

Zato se eventualni pravni problem ne nalazi u samoj Cinjenici da su EPA i UZKD razli¢ito
ocijenile projekat, ve¢ u pitanju kakav pravni efekat ima negativna odluka UZKD na postupak
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pred EPA i da li je EPA mogla donijeti konacnu saglasnost znajuéi da investitor nema
trenutno potrebnu konzervatorsku saglasnost.

5.1.6. UNESCO i ICOMOS
U ovom predmetu postoji i treca komponenta.

EPA je jos 2022. godine prepoznala potrebu da se zbog statusa Kotora kao svjetske bastine
pribavi misljenje kroz UNESCO mehanizam.

Kasnije je u postupak usla odluka Komiteta za svjetsku bastinu iz 2025. godine.

Prema dostupnim podacima, UNESCO je u julu 2025. godine zatrazio obustavljanje daljeg
izdavanja odobrenja za nove gradevinske i razvojne projekte u podrucju dobra i bafer zone.

EPA je u konac¢nom rjesSenju, medutim, zauzela stav da se ta odluka ne odnosi neposredno
na konkretni projekat na nacin koji bi imao pravno dejstvo na ve¢ zapoceti postupak
procjene uticaja.

Tu je potrebno napraviti vaznu pravnu razliku:

UNESCO odluka nije automatski isto sto i domace upravno rjeSenje kojim se
neposredno zabranjuje izdavanje konkretne ekoloske saglasnosti.

Drzava svoje odlucivanje u zasticenom podrucju mora posmatrati i kroz medunarodne
obaveze zastite izuzetne univerzalne vrijednosti dobra.

Poseban problem nastaje kada jedan drZzavni organ — UZKD — UNESCO i ICOMOS standarde
uzima u obzir prilikom odludivanja o projektu, dok drugi drzavni organ — EPA — iste
medunarodne okolnosti ne smatra dovoljnim razlogom da ne izda saglasnost na Elaborat
procjene uticaja.

Prema dokumentaciji, UZKD je EPA o svom stavu obavijestila prije kona¢nog odlucivanja.
EPA je, dakle, znala da nadlezni organ zastite kulturnih dobara ne daje saglasnost na
konzervatorski projekat.

Zato se pravno pitanje visSe ne moZe postaviti samo kao to da li je EPA morala imati
saglasnost UZKD, ve¢ da li je EPA, nakon Sto je sama utvrdila da je konzervatorska
saglasnost prethodno pitanje, mogla preéi preko Cinjenice da je to pitanje rijeSeno negativno
i ipak donijeti kona¢nu saglasnost, uz nalaganje investitoru da saglasnost pribavi naknadno.

Jos jedno vazno pitanje je Sta zapravo znadi ,pribaviti saglasnost prije izvodenja”? EPA
rjeSenjem ne daje investitoru pravo da odmah pocne eksploataciju. RjeSenjem se nalaze da
prije izvodenja projekta pribavi odobrenje UZKD, kao i odgovaraju¢u dozvolu/odobrenje za
izvodenje projekta u roku od dvije godine. Zato ekoloska saglasnost sama po sebi nije
dozvola za otvaranje kamenoloma.
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5.1.7. Zakljucak slucaja Krivosije

Ekoloska saglasnost EPA ne moze se tumaciti kao saglasnost drzave da se kamenolom
realizuje bez prethodno pribavljenog odobrenja UZKD. Naprotiv, sama EPA je u svom
rjeSenju utvrdila obavezu pribavljanja tog odobrenja prije pocetka projekta.

Zbog toga, Cak i ako se prihvati da je EPA imala ovlasé¢enje da odluci o Elaboratu nezavisno
od konzervatorske saglasnosti, nema pravnog osnova da se na osnovu same ekoloSke
saglasnosti zapocne eksploatacija.

Slucaj KrivosSije zato prije svega otvara pitanje uskladenosti razlicitin zastitnih rezima i
konzistentnosti postupanja institucija. Jedan organ odlucuje o uticaju na Zivotnu sredinu,
drugi o zastiti kulturne bastine, ali se oba postupka odnose na isti fizicki projekat i isti
zasticeni prostor. Kada se rezultati tih postupaka ne podudaraju, drzava mora obezbijediti
jasan odgovor na pitanje pod kojim uslovima projekat moZze ili ne moze biti realizovan.

5.2. Kamenolomi kao upozorenje o Sirem obrascu

U kontekstu cijele studije, kamenolomi su posebno vazni jer pokazuju da pritisak na Boku
nije samo posljedica hotelske gradnje ili individualnih investicionih projekata. Ovdje se
pojavljuje druga vrsta sistemskog rizika — fragmentacija odlucivanja. Jedna institucija
posmatra rudarsku djelatnost, druga Zivotnu sredinu, treéa kulturnu bastinu, cetvrta
prostorno-plansku dokumentaciju i peta imovinsko-pravne odnose.

Ali Boka Kotorska je jedna cjelina. Ako svaki organ zastitu posmatra samo iz svog sektorskog
ugla, mozZe se dogoditi da nijedan organ ne preuzme odgovornost za konacni rezultat. A
konacni rezultat nije sadrzan u jednom rjeSenju, ve¢ se on d vidi na terenu.

Konacno, kamenolomi u Boki Kotorskoj predstavljaju posebno ozbiljan indikator rizika po
sistem zastite prostora. Dostupna dokumentacija ne omogucava zaklju¢ak da je svaka
koncesija nezakonita, ali pokazuje postojanje dubokog institucionalnog neslaganja, otvorenih
pitanja o redosljedu i potpunosti zastitnih procedura, kao i upozorenja medunarodnih
strucnih tijela 0 moguéem ozbiljnom uticaju na kulturni pejzaz. Posebno zabrinjava Cinjenica
da se istovremeno govori o zastiti prostora od medunarodnog znacaja, dok se na terenu
odvijaju ili pripremaju aktivnosti koje taj prostor nepovratno mijenjaju.

Ako drzava blagovremeno ne uskladi koncesione, rudarske, ekoloske, konzervatorske i
prostorno-planske procedure, postoji opasnost da Ce, kao i kod pojedinih intervencija na
obali, kontrola doci tek nakon Sto je Steta ve¢ nastala. Tada viSe nije rije¢ samo o tome da li
je investitor imao pojedinacnu dozvolu, vec da li je drzava ispunila svoju obavezu da zastiti
prostor koji je sama prihvatila kao dio svjetske bastine.

Boka Kotorska se ne moze zastititi tako Sto ce svaki pojedinacni projekat formalno proci kroz
svoju proceduru, ako zbir tih projekata na kraju proizvede prostor koji vise nije isti onaj
prostor koji je drzava obavezala da stiti. Ovaj zakljucak je posebno potkrijepljen ¢injenicom
da medunarodne stru¢ne procjene kamenolome ne posmatraju izolovano, vec ih stavljaju u
Siri kontekst kumulativnog pritiska na Boku.
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6. ZAKLIUCCI

Od izgradnje hotela i apartmanskih kompleksa, preko proSirivanja i nasipanja plaza i
drugihzahvata u morsku obalu, do eksploatacije kamenoloma, Boka Kotorska je izloZzena
razliCitim pritiscima koji, posmatrani pojedinacno, mogu izgledati kao odvojeni investicioni
projekti, ali u svom zbiru mijenjaju prostor kao cjelinu. Ne mijenja se samo izgled
pojedinacne parcele ili obale. Mijenja se pejzaz, odnos kopna i mora, prirodni i kulturni
ambijent i karakter prostora koji je stvaran vjekovima. Zato pitanje nije samo da li je svaki
pojedinacni zahvat formalno pokriven odredenim aktom, ve¢ da li zbir takvih intervencija
vodi postepenom gubitku onoga Sto Boku cini Bokom.

U slucaju BaoSica dokumentacijom je potvrdeno postojanje odvojenih postupaka koji se
odnose na hotelski objekat i na kupaliste i intervencije na obali. Zbog toga se dozvole i
saglasnosti za hotel ne mogu automatski tretirati kao pravni osnov za intervencije na
morskom dobru, niti se odobrenje za kupaliSte moze smatrati odobrenjem za sve elemente
hotelskog kompleksa. Takode je potvrdeno da su u razlicitim fazama postupka postojali
inspekcijski nalazi, zabrane izvodenja radova, postupci legalizacije i konzervatorske odluke
koje su imale neposredan znacaj za pravni status izvedenog stanja.

Za Baosice je posebno znacajno Sto je Uprava za zastitu kulturnih dobara donijela odluku
kojom je naloZzeno vracanje odredenog dijela prostora u prethodno stanje, dok su
istovremeno postojali drugi akti drzavnih i lokalnih organa koji su omogucavali ili podrzavali
odredene intervencije. To potvrduje potrebu da se medusobni odnos nadleznih organa
pravno i institucionalno razjasni.

Slucaj Hotela Teuta pokazuje dvije razliCite strane sistema zastite. Kod rekonstrukcije samog
hotela postupak HIA imao je stvarnu korektivnu funkciju: projektno rjeSenje je nakon
procjene izmijenjeno i smanjeno. Istovremeno, rekonstrukciju hotela potrebno je odvoijiti od
intervencije na plazi. Prema odgovoru Opstine Kotor, nadlezni Sekretarijat nije izdao
saglasnost za proSirenje plaze ili izmjenu obalne linije, dok raspoloziva dokumentacija o
rekonstrukciji hotela i HIA ne potvrduje da je takva intervencija bila obuhvaéena odobrenim
projektom. U analizi je zbog toga zaklju¢eno da su nasipanje i intervencija na obali bili
nezakoniti.

Kod kamenoloma ,Krivosije — Kotor", ¢iji je nosilac projekta ,Braca Magud Grbalj", centralno
pitanje predstavlja odnos postupanja Agencije za zastitu Zivotne sredine i Uprave za zastitu
kulturnih dobara. UZKD je 2021. godine dala odredenu konzervatorsku osnovu projektu, ali
je 2025. godine odbila zahtjev za saglasnost na konzervatorski projekat. EPA je o toj
promjeni bila obavijeStena i u martu 2026. godine sama je ocijenila da saglasnost UZKD
predstavlja prethodno pitanje od znacaja za nastavak postupka. Ipak, EPA je 30. marta
2026. godine dala saglasnost na Elaborat procjene uticaja, uz obavezu investitora da
odobrenje UZKD pribavi prije izvodenja projekta. To otvara ozbiljno pravno pitanje
unutrasnje konzistentnosti postupka i pravnog odnosa izmedu ekoloSke i konzervatorske
saglasnosti.

Istovremeno, sama ekoloska saglasnost EPA ne predstavlja dozvolu za pocetak
eksploatacije. EPA je svojim rjeSenjem izriCito zadrzala obavezu pribavljanja odobrenja UZKD
prije izvodenja projekta. Slu€aj KrivoSije zato pokazuje da razliiti zastitni rezimi mogu
postojati paralelno, ali da jedan akt ne moZe automatski zamijeniti saglasnost koja je
potrebna prema drugom pravnom rezimu.
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Zajednicka karakteristika analiziranih sluCajeva jeste fragmentacija institucionalnog
odlucivanja. Razli¢iti organi kontroliSu urbanizam, gradnju, morsko dobro, zastitu Zivotne
sredine, kulturnu bastinu, inspekcijski nadzor i druge segmente, dok se na terenu realizuje
jedan fizicki zahvat. Kada se medusobna uskladenost tih odluka ne provijeri prije pocetka ili
nastavka radova, postoji rizik da svaki pojedinacni organ formalno postupi u okviru svoje
nadleznosti, a da ukupni rezultat ipak ostane pravno i institucionalno nerazjasnjen.
Analizirani slucajevi ukazuju i na problem reaktivhog umjesto preventivhog postupanja. U
pojedinim situacijama zastitni i kontrolni mehanizmi aktiviraju se nakon Sto je prostor veé
fizicki izmijenjen ili kada su radovi znacajno uznapredovali. Tada se zastita javnog interesa
pomjera sa spreCavanja problema na pokusaj saniranja njegovih posljedica.
Zbog toga se zastita Bokokotorskog zaliva ne moZe zasnivati samo na provjeri da li za svaki
pojedinacni projekat postoji odredeni akt. Potrebno je sagledavati cijeli pravni lanac,
medusobnu uskladenost odluka nadleznih organa i kumulativni efekat viSe intervencija na
isti prostor.

7. PREPORUKE

Na osnovu utvrdenih Cinjenica, identifikovanih pravnih pitanja i otvorenih pitanja, potrebno
je preduzeti mjere koje ¢e omoguciti potpunu rekonstrukciju spornih postupaka, izvrSenje
donesenih odluka i bolju koordinaciju institucija.
Cilj tih mjera ne treba da bude samo naknadno utvrdivanje odgovornosti, ve¢ prije svega
zastita prostora, zaustavljanje eventualne dalje Stete, izvrSenje konacnih i izvrsnih odluka i
uspostavljanje jasne institucionalne odgovornosti.

1. Prioritetno izvrsiti rjeSenja o vrac¢anju u prvobitno stanje

U predmetu Baosici potrebno je bez daljeg odlaganja obezbijediti izvrSenje pravnosnaznog i
izvrSnog rjeSenja Uprave za zastitu kulturnih dobara kojim je naloZeno vracanje lokacije u
prvobitno stanje. Sama Cinjenica da je pitanje izvrSenja ve¢ bilo predmet koordinacije vise
drzavnih organa pokazuje da problem viSe nije samo u donoSenju odluke, ve¢ u njenom
sprovodenju. Vlada je i sama u maju 2026. godine saopstila da izvrSenje odluke pripada
Upravi za zastitu kulturnih dobara i da su preduzete aktivnosti na njenom sprovodenju.

Potrebno je utvrditi precizno stanje izvrSenja, rokove, preostale radnje i odgovorna lica, a
ukoliko izvrSenje nije moguce dobrovoljnim putem, sprovesti zakonom predvideni postupak
prinudnog izvrSenja. U meduvremenu treba onemoguciti svaku novu intervenciju kojom bi se
stanje na lokaciji dodatno mijenjalo.

2. Izvrsiti nezavisno geodetsko snimanje stvarnog stanja u Baosicima

Potrebno je angazovati ovlaséenu strucnu instituciju ili geodetsku organizaciju koja bi
utvrdila stvarno stanje na terenu, ukljucujudi:

stvarnu povrsinu nasute i uredene obale i kupalista;

polozaj izvedenih objekata i konstrukcija;

granice katastarskih parcela;

odnos izvedenog stanja prema morskom dobru;

razliku izmedu projektovanog, dozvoljenog i stvarno izvedenog stanja;
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o stanje prije i poslije predmetnih intervencija, na osnovu katastarskih podataka,
ortofoto snimaka i drugih raspolozivih evidencija.

Bez takvog snimanja nije moguce pouzdano odgovoriti na pitanje Sta je tacno izvedeno, na
kojoj povrsini i u kom obimu odstupa od prethodnog i dozvoljenog stanja.

3. Razdvojeno preispitati hotel i kupaliste
Nadlezni organi treba da izvrSe potpunu, ali odvojenu pravnu kontrolu:

1. hotelskog objekta i njegovih lamela;
2. kupalista i intervencija na obali.

Njihova funkcionalna povezanost ne smije dovesti do pravnog tretiranja jednog projekta kao
automatske dozvole za drugi. Potrebno je provjeriti sve uslove, saglasnosti, konzervatorske
akte, gradevinske i druge dozvole za svaki od ta dva segmenta.

Posebno treba utvrditi da li su organi koji su izdavali dozvole za kupaliSte imali na
raspolaganju sve prethodno potrebne akte Uprave za zastitu kulturnih dobara, kao i da li je
njihov sadrzaj pravilno uzet u obzir.

4. Preispitati ulogu i dokumentaciju Javnog preduzeca Morsko dobro

JP Morsko dobro treba da ucini jasnim Sta je u analiziranim sluajevima bilo predmet
ugovora, saglasnosti i drugih akata koje je izdavalo ili zakljucivalo, kao i koji su konkretni
radovi bili obuhvaceni tim aktima.

U slucaju BaoSica potrebno je posebno razjasniti da li su ugovor i pozitivno misljenje
Morskog dobra obuhvatali samo koriS¢enje i uredenje kupalista ili i fizicke intervencije kojima
se mijenjalo stanje obale. Raspoloziva dokumentacija trenutno ne daje potpun odgovor na
to pitanje.

Kod Hotela Park potrebno je dokumentovati i institucionalni slijed u kojem se JP Morsko
dobro prvo pojavljuje kao investitor, a zatim tu ulogu prepusta kompaniji Carine.

5. Provjeriti postupanje inspekcija i vremensku dinamiku

Potrebno je izvrsiti posebnu kontrolu rada gradevinske, kulturne, vodne, ekoloske i drugih
nadleznih inspekcija.

Posebno treba ispitati viSemjesecni period izmedu pojedinih inspekcijskih odluka i njihovog
faktickog izvrSenja, bez prejudiciranja odgovornosti bilo kog inspektora. Cilj kontrole treba
da bude utvrdivanje da li je nadzor bio blagovremen, efikasan i medusobno koordinisan.

6. Za Hotel Teuta posebno utvrditi pravni osnov intervencije na plazi

Postupak rekonstrukcije Hotela Teuta i intervenciju na plazi potrebno je posmatrati kao dva
odvojena pravna pitanja.

Za rekonstrukciju hotelskog objekta postoji dokumentovan postupak u kojem je HIA dovela
do izmjene projekta. Medutim, prema odgovoru Opstine Kotor, nadlezni Sekretarijat nije
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izdao akt koji se odnosi na prosSirenje plaze ili izmjenu obalne linije, dok raspoloziva
dokumentacija o rekonstrukciji hotela ne pokazuje da je takva intervencija bila obuhvaéena
odobrenim projektom.

Zbog toga nadlezni organi treba da utvrde na osnovu kojeg konkretnog pravnog akta je
izvedena intervencija na plazi i, ukoliko odgovarajuéi pravni osnov nije postojao, preduzmu
mjere iz svoje nadleznosti.

7. Tuzilastvo treba da izvrsi provjeru cjelokupnog postupanja

Nadlezno drzavno tuzilastvo trebalo bi da, na osnovu sluzbenih dokumenata, izvrSi provjeru
postoji li osnov sumnje da su izvrSena krivicna djela za koja se goni po sluzbenoj duznosti.
Potrebno je da tuzilastvo utvrdi Cinjenicni slijed i, ukoliko postoji osnov sumnje, sprovede
provjeru svih relevantnih okolnosti. Posebno treba pribaviti kompletne upravne spise,
sluzbenu elektronsku komunikaciju, zapisnike, projektno-tehnicku dokumentaciju i podatke o
komunikaciji izmedu nadleznih institucija. Posebno treba provjeriti da li postoji nezakoniti
uticaj od strane investora na javne funkcionere koji mogu uticati na donosenje odluka.

8. Uspostaviti jedinstveni meduinstitucionalni spis predmeta

Slucaj Baosi¢i pokazuje problem fragmentacije postupaka. Zbog toga bi trebalo formirati
jedinstvenu sluzbenu dokumentacionu mapu predmeta u kojoj bi bili objedinjeni svi
relevantni akti. Na taj nacin bi se omogucilo da svaki organ prije donoSenja odluke vidi
relevantne odluke drugih organa i da se izbjegne situacija u kojoj jedan organ postupa kao
da drugi pravno relevantni postupak ne postoji.

9. Zasticeni prostor tretirati kroz kumulativni, a ne samo pojedinacni uticaj

Potrebno je za buduce intervencije u Bokokotorskom zalivu uvesti praksu procjene
kumulativnog uticaja. Nije dovoljno ispitivati samo da li je pojedinacni hotel, kupaliste, nasip
ili kamenolom formalno uskladen sa pojedinacnim aktom. Potrebno je sagledati zbirni efekat
jer takav pristup moze sprijeciti situaciju u kojoj veliki prostorni i ekoloski efekat nastane
kroz veliki broj pojedinacnih odluka koje se posmatraju potpuno izolovano.

10. Za kamenolome sprovesti posebnu kumulativnu i institucionalnu provjeru

Za kamenolome na podruéju Bokokotorskog zaliva potrebno je sprovesti posebnu,
objedinjenu pravnu, tehnicku i institucionalnu provjeru. Takva provjera ne bi smijela biti
ogranicena na utvrdivanje postojanja pojedinacnih dozvola, ve¢ mora obuhvatiti cijeli pravni
lanac od koncesije i planskog osnova do stvarnog stanja na terenu i kumulativhog uticaja
eksploatacije na prirodnu i kulturnu bastinu.

U tom postupku potrebno je, najmanje:

e provijeriti vazenje svih koncesionih ugovora, njihove rokove, obim prava i obaveza
koncesionara, kao i eventualne izmjene, anekse i odluke kojima je mijenjan njihov
predmet ili obuhvat;

e utvrditi tacne povrsine, granice i prostorni obuhvat koncesionih podrucja, ukljucujuci
njihovo uskladivanje sa katastarskim parcelama i stvarnim stanjem na terenu;
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provjeriti vlasnicke i druge imovinsko-pravne odnose, posebno tamo gdje koncesiono
podrucje obuhvata privatne parcele ili gdje je zbog nerijeSenih imovinskih odnosa
mijenjan prvobitni obuhvat koncesije;

utvrditi koji su rudarski projekti trenutno vazeéi, na koje se povrsSine i kapacitete
odnose i da li odgovaraju aktuelnom stanju, koncesionom ugovoru i drugim vazeéim
uslovima;

provjeriti procjene uticaja na Zivotnu sredinu i odluke/saglasnosti EPA, ukljucujuéi
pitanje da li se ranija procjena moze odnositi na novu ili izmijenjenu fazu
eksploatacije ili je bila potrebna nova procjena;

provjeriti vodne uslove, saglasnosti i druga odobrenja iz oblasti voda, ukljucujuéi
moguce posljedice eksploatacije na izvorista, podzemne i povrsinske vode;

provijeriti postojanje i sadrzinu konzervatorskih uslova, individualnih procjena uticaja
na kulturnu bastinu, projekata konzervatorskih mjera i saglasnosti Uprave za zastitu
kulturnih dobara;

posebno utvrditi da li su konzervatorske saglasnosti koje su postojale u ranijim
fazama postupka i dalje vazece i da li su kasnijim aktima izmijenjene, ponistene ili
odbijene;

provijeriti status svake lokacije u odnosu na podrucje Svjetske bastine UNESCO-a,
ukljucujuéi jezgro i bafer zonu, kao i posljedice tog statusa za konkretni projekat;
provijeriti da li je, u slucajevima u kojima je to bilo potrebno, sprovedena procedura
iz stava 172 Operativnih smjernica za primjenu Konvencije o svjetskoj bastini,
odnosno da li je UNESCO pravovremeno obavijesten prije donosenja odluka koje
mogu imati uticaj na izuzetnu univerzalnu vrijednost dobra;

pribaviti i analizirati stavove UNESCO-a i ICOMQOS-a, posebno preporuke koje se
odnose na nove koncesije i moguce kumulativne posljedice eksploatacije na kulturni
pejzaz i izuzetnu univerzalnu vrijednost podrucja;

provjeriti da li su nadlezni organi medusobno razmjenjivali informacije o promjenama
pravnog i Cinjeni¢nog stanja i da li su u kasnijim postupcima uzimali u obzir ranije
odluke drugih nadleznih organa;

sprovesti terensku tehnicku kontrolu stvarnog obuhvata i stanja svakog kamenoloma,
ukljucujudi povrsSinu eksploatacije, stanje kosina i terena, pristupne puteve, objekte,
deponije materijala i druge intervencije;

utvrditi stvarne ili potencijalne uticaje miniranja, vibracija, buke, praSine,
suspendovanih Cestica, promjene morfologije terena i uticaja na vode, narocito u
naseljenim podrucjima;

posebno ispitati navode o moguéem uticaju eksploatacije na stambene objekte,
cisterne, izvorista, puteve, groblja i druge objekte i vrijednosti u neposrednom
okruzenju, uz angazovanje odgovarajucéih nezavisnih i akreditovanih stru¢njaka;
konacno, sprovesti kumulativhu procjenu uticaja svih kamenoloma zajedno, a ne
samo pojedinatno, jer se tek sagledavanjem njihovog ukupnog prostornog,
ekoloskog i vizuelnog uticaja moze utvrditi da li zbir pojedinacno odobrenih
intervencija mijenja karakter zasti¢enog kulturnog pejzaza.

11. Objaviti kljucne dokumente i omoguciti javni nadzor

S obzirom na javni interes zastite Bokokotorskog zaliva, javnosti u skladu sa zakonom treba
uciniti dostupnim klju¢ne konacne akte, rjeSenja, dozvole, ugovore i rezultate inspekcijskih
postupaka.

Transparentnost je posebno vazna u predmetima u kojima razliCiti organi donose naizgled
suprotstavljene odluke. Javnost mora imati moguénost da vidi ne samo konacni akt, vec i
pravni i ¢injeni¢ni osnov na kojem je zasnovan.
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ZAVRSNA PREPORUKA

Cilj postupanja drZzave ne bi trebalo da bude ni zastita investitora od drzave, ni zastita
drzave od investitora, vec zastita javnog interesa i vladavine prava. To znaci da se mora
utvrditi stvarno stanje, zaustaviti svaka dalja nedozvoljena intervencija, izvrsiti konacne
odluke nadleznih organa, ispitati zakonitost postupanja svih institucija i, tamo gdje za to
postoji osnov, utvrditi individualna odgovornost.

Posebno je vazno da se ne dozvoli da se problem rijesi naknadnom legalizacijom ili novim
administrativnim aktom kojim bi se fakticko stanje pretvorilo u ,zakonito" bez prethodnog
odgovora na pitanje kako je takvo stanje nastalo. U zasticenom prostoru, javni interes ne
moze biti sveden na formalno postojanje pojedinacne dozvole. Potrebno je utvrditi da li je
Citav lanac odluka, saglasnosti, nadzora i izvrSenja bio zakonit, medusobno uskladen i
usmjeren na zastitu prostora.

Konacno, drzava bi trebalo da iz ovog slucaja izvede institucionalnu pouku da nije dovoljno
da svaki organ formalno postupi u okviru svoje nadleznosti ako zbir takvih postupanja
proizvodi rezultat koji nijedan od tih organa pojedinacno ne bi mogao opravdati sa
stanovista zastite javnog interesa. Upravo zato buduce odluke u Bokokotorskom zalivu
moraju pocivati na koordinisanom, kumulativnom i preventivnom pristupu, a ne na
naknadnom saniranju posljedica.
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