g oo Srbija: Problemi i Izazovi u izgradnji malih hidroelektrana

Ministarstvo rudarstva i energetike Republike Srbije je 2013. godine pokrenulo projekat
izgradnje malih hidroelektrana (MHE) i nakon dva javna poziva dodelilo zainteresovanim
investitorima 293 lokacije predvidene Katastrom MHE (oko 1/3 od ukupnog broja lokacija iz
ovog katastra)5. Dve godine kasnije, projekat se suocava sa ozbiljnom krizom: i pored
velikog interesovanja iskazanog u masovnom odzivu investitora na javne pozive, ni jedna
MHE jos nije izgradena.

Iskustva investitora u izradi dokumentacije za izgradnju MHE, koja su prikupljena i
objavljena u razli¢itim istrazivackim i novinarskim projektima6, pokazala su tri glavne grupe
problema koje otezavaju realizaciju ovog projekta: 1) vodni rezim; 2) imovinsko-pravni
odnosi; i 3) dostupnost elektro-mreze.

Vodni rezim

Katastar MHE Srbije izradili su 1987. godine , Energoprojekt” i Institut ,Jaroslav Cerni za
potrebe pravnog prethodnika EPS. Ovaj katastar, medutim, ima odredenih ogranicenja: u
njemu nisu uzeti u obzir upravljanje rezimom voda, vodosnabdevanje, kanalisanje i
sanitarna zastita voda, kao i zastita prirodnih i kulturno-istorijskih vrednosti (Sto je delom
posledica nacina izrade Katastra, posto je njegov znacajan deo izraden po osnovu
geografskih karata, a ne terenskih istrazivanja). Zbog ovih ograni¢enja, promena hidrologije
rec¢nih tokova i izmena u koriS¢enju prostora u periodu od izrade Katastra, u Prostornom
planu RS od 2010-20. utvrdeno je da Katastar MHE predstavlja dokumentacionu podlogu, a
da se MHE grade na osnovu tehnicke dokumentacije izradene po pravilima gradnje
prostornih planova podrucja posebne namene i opsStina, te u skladu sa vodnim uslovima i
uslovima zastite prirode. Vodni rezim je od pocetka

projekta bio ozbiljna nepoznanica i predstavljao potencijalno ,,usko grlo” u realizaciji, jer se
moglo pretpostaviti da ¢e donoSenje vodnih akata (vodnih uslova i vodne dozvole) biti mnogo
zahtevnije, nego u slucaju tacnih podataka o vodnom rezimu.

Problem vodnog rezima na projektu izgradnje MHE je ispoljavanje drugog, strukturnog
problema u upravljanju vodama. Lokacije za MHE se nalaze na malim rekama, koje celom
duzinom teku na teritoriji jedne opstine. Ove reke su u smislu Zakona o vodama vodotoci II
reda i upravljanje njima je u nadleznosti opstina. Ocekivalo da ¢e opsStine moéi da prihvate
poslove u vezi sa utvrdivanjem vodnih uslova i izdavanjem vodnih dozvola. Medutim, ovaj
projekat otkrio je da opStine po pitanju upravljanja vodama iz svoje nadleznosti ne sprovode
propisane zakonske obaveze i da za to nemaju administrativne

kapacitete, kao i da im je u tom pogledu potrebna ozbiljna podrska. Ovaj strukturni problem
narocito se pokazao u prolece 2014. godine, povodom buji¢nih poplava koje su pogodile
mnoge opstine u Srbiji: osim poplava od Kolubare, Morave i Save, sve ostale buji¢ne poplave
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desile su se na malim rekama, dakle na vodotocima II reda. Tada se pokazalo da i veliki
gradovi (npr. Leskovac, Cacak i Kraljevo) imaju iste nere$ene probleme sa vodotocima II
reda kao i male opStine (npr. Vladi¢in Han, Arilja i Raska).

Postoji viSe mogucih nacina za reSavanje ovog problema, ali je najlogic¢niji da se po pitanju
vodnog rezima mnogo viSe angazuje JP Srbijavode. To je jedno od tri vodoprivredna
preduzeca koje je po Zakonu o vodama ovlaséeno za najvaznije poslove u upravljanju
vodama, pri cemu se na teritoriji za koju je nadlezno JP Srbijavode nalaze sve

lokacije iz Katastra MHE. Srbijavode imaju i stru¢nog znanja i osoblja koje bi moglo da
pomogne opstinama koje imaju veci broj lokacija da lakSe obave administrativne poslove u
postupku pripreme dokumentacije za izgradnju MHE. Uslov za to bi bila odredena, makar
privremena, za trajanja projekta, dekoncentracija poslova samog preduzeca.

JP Srbijavode sada ima tri glavne kancelarije: centralnu kancelariju i kancelariju za vodno
podrucje Sava-Dunav, obe u Beogradu, kao i kancelariju za vodno podrucje Morava, u Nisu.
Privremena dekoncentracija poslova sa ciljem podrske projektu izgradnje MHE bi

mogla da izgleda kao sistem kancelarija JP Srbijavode u sediStima okruga u kojima su
predvidene lokacije za MHE. Dekoncentracija poslova u upravljanju vodama bi se mogla
sprovesti projektnim finansiranjem kod medunarodnih finansijskih institucija - SB, EIB,
EBRD i druge, kroz oblast izgradnje institucija. Ove kancelarije, sa jednim ili dvoje
zaposlenih, mogle bi znacajno da olaksaju donoSenje vodnih akata i druge poslove u vezi sa
upravljanjem vodama i pokazu investitorima da su Vlada RS i Ministarstvo energetike i
rudarstva zaista ozbiljni u nameri da podrze izgradnju novih kapaciteta za proizvodnju
energije iz obnovljivih izvora (OIE). Na ovaj nacin bi se ojacali i administrativni kapaciteti
opStina u pogledu usluga za pripremu dokumentacija za izgradnju MHE, Cime bi se
multiplikovali efekti. Nije zanemarivo ni to Sto bi ove kancelarije mogle da pomognu
opsStinama u izvrsenju njihovih nadleznosti u upravljanju vodama (upravljanje vodotocima II
reda, zaStita od erozije i bujica i druge aktivnosti predvidene Zakonom o vodama), za ¢im
postoji stvarna potreba.

Gore skicirani projekat jacanja institucionalnih kapaciteta u upravljanju vodama trebalo bi
da bude veoma interesantan i drugim drzavnim organima i posebnim organizacijama koje
imaju nadleznosti u upravljanju vodama - Ministarstvu poljoprivrede, vodoprivrede i
Sumarstva, Republickoj direkciji za vode i drugim vodoprivrednim preduzecima, JVP Vode
Vojvodine i JVP Beogradvode, Sto bi olakSalo donosenje odluke o realizaciji opisanog
projekta i omogucilo da se jednim projektom resava viSe neuralgi¢nih pitanja.
Imovinsko-pravni odnosi

U Srbiji su u proteklih 15 godina isplivali na povrsinu ozbiljni problemi u vezi sa planiranjem
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i izgradnjom, Sto se direktno odrazava i na projekat izgradnje MHE. Postupci legalizacije
gradevinskih objekata, zapoc¢injani donoSenjem novih Zakona o planiranju i izgradnji 2003. i
2009. godine, pokazali su da su nereseni imovinsko-pravni odnosi glavna prepreka laksoj i
brzoj legalzaciji. Ako je to glavna prepreka u gradovima, u kojima se vlasnici i naslednici
vlasnika zemljista i gradevina mogu identifikovati, logi¢no je da to moze biti jos veci problem
u retko naseljenim ili nenaseljenim podrucjima, na kojima se nalaze lokacije za MHE.
Imovinsko-pravni odnosi kod izgradnje MHE su slozeniji nego kod izgradnje kuca, jer su
reke po pravilu granice parcela, a parcele za MHE po pravilu izduzene i za njihovo
formiranje potrebno je otkupljivanje delova parcela od vise razlicitih vlasnika (Cesto i vise od
pet). Osim toga, lokacije za MHE zahtevaju koridore za pristupne puteve, cevovode i
dalekovode i uspostavljanje prava sluzbenosti za ove koridore u duzini od viSe kilometara i
preko velikog broja parcela drugih vlasnika.

Ovde je u pitanju strukturni problem trzista nekretnina i institucija neophodnih za njega,
koji se kod izgradnje MHE ispoljava na Cetiri nacina: a) ogranicena vrednost podataka iz
katastra neopokretnosti; b) pravni promet zemljiSta potrebnog za izgradnju MHE; c)
posebna pravila u vezi prava sluzbenosti; i d) nedostatak osnova za izradu planske i
tehnicke dokumentacije za izgradnju MHE.

a) Katastar nepokretnosti forimiran je u reformskom projektu u periodu 2002-10. godine
objedinjavanjem katastra vodenog u opStinama (evidencija o zemljiStu, polozaju, povrsini,
nacinu koriScenja, bonitetu zemljista, visini katastarskog prihoda i korisnicima, odnosno
posednicima zemljiSta), zemljiSnih knjiga vodenih u osnovnim sudovima (evidencija o
nepokretnostima i stvarnim pravima na njima) i tapijskih knjiga. Osnovna svrha katastra
nepokretnosti istorijski je bila utvrdivanje osnovice za naplatu poreza na imovinu, zbog ¢ega
je tacnost evidencije bila mnogo revnosnije pracena od drzavnih organa, dok su sticanje i
dokazivanje prava svojine, Sto su osnovne funkcije katastra danas, po poreklu izvedene
funkcije. Gubitkom relativnog znacCaja poreza na imovinu nakon 1945. godine, koji je kao
najveci izvor prihoda drzave zamenjen porezom na promet (danas porezom na

dodatu vrednost, kao usavrSenom vrstom poreza na promet), i katastar je izgubio na
znacaju. Posto se svi podaci u katastru nepokretnosti unose samo po osnovu zahteva
nosilaca prava svojine, ukoliko vlasnici ne vrse prijave promene stanja, katastar kao
evidencija gubi i funkciju sticanja i dokazivanja prava svojine, svodeci se samo na

priblizno tacne podatke o obliku parcela i kvalitetu zemljiSta. Reforma katastra
nepokretnosti je svakako bila dobra, ali ocekivanje da ¢e reforma katastra i trziSte
nekretnina, kao i kredita, pokrenuti vlasnike nekretnina da izvrSe upise izmenjenih stanja u
pogledu oblika svojih parcela i posebno svojinskih prava pokazalo se kao nerealno, sto je
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dovelo do toga da su podaci iz Katastra nepokretnosti ograni¢ene vrednosti.

b) Pravni promet zemljiSta potrebnog za formiranje parcele za izgradnju MHE je
kompleksan, jer zemljiste o kojem se radi po pravilu nije poljoprivredno, nego Sumsko, sa
posebnim rezimom dostupnosti i koriS¢enja, dok su vlasnici nad tim zemljiStem jednako
fizicka lica i javna preduzeca ili drugi vrsSioci javnih ovlas¢enja. Pribavljanje celih ili delova
susednih parcela od fizickih lica je oteZano time Sto vlasnici nekretnina retko upisuju u
katastar izmene u titularima svojine, Sto je obicaj koji traje najmanje 50 godina, te je skoro
nemoguce pregovarati o jednoj parceli samo sa jednim vlasnikom: prvo treba identifikovati
naslednike vlasnika upisanog u katastar, a potom voditi pregovore sa suvlasnicima parcele,
kojih zbog sistema nasledivanja moze biti i viSe od 10, pri cemu je za otudenje dela ili cele
parcele potrebna saglasnost svakog suvlasnika, dok su mnogi od

njih trajno odsutni, a Cesto i nedostupni. Pored toga, Sumsko zemljiSte u ruralnim predelima
ima specificni znacaj najjeftinijeg izvora ogrevnog drveta, i mada nema veliku trziSnu
vrednost, vlasnici ga retko otuduju i uglavnom nisu skloni tome. Pribavljanje dela

susednih parcela od javnih preduzeca je jednako komplikovano, ali na drugaciji nacin. I u
pogledu podataka o obliku parcele i nosiocima svojine, katastar nepokretnosti je cesto
netacan i kada su u pitanju javna preduzeca, Sto se sa postupkom denacionalizacije
viSestruko usloznjava. Sa druge strane, odluke o otudenju bilo koje nekretnine, u

celini ili delom, donose se u sediStima javih preduzeca, koja su u Beogradu (Srbijavode,
Srbijaume, Srbijagas, Zeleznice Srbije, Putevi Srbije, Seizmolo$ki zavod Srbije, nacionalni
parkovi, i druga). Bez obzira Sto se radi o minornim povrsinama za otudenje i Sto one
nemaju nikakav znacaj za ova preduzeca, postupak otudenja je jednak kao za

otudenje bilo koje druge nekretnine i veoma spor, a s obzirom da o otudenju odlucuju
politicki formirani organi - upravni odbori, moguce su i dodatne komplikacije.

c) Poseban problem je pravo sluzbenosti, neophodno za pristupne puteve, cevovode i
dalekovode za MHE. Razumljivo je da je za izgradnju objekata u nenaseljenom podrucju
neophodna izgradnja pristupnih puteva, ali kod izgradnje MHE se radi o izgradnji puteva,
cevovoda i dalekovoda cesto u velikoj duzini, kroz slabo nastanjena ili

nenastanjena podrucja i kroz veliki broj parcela. Posto je pravo sluzbenosti teret koji
ograniCava pravo svojine, prirodno je da svi vlasnici zemljiSta izbegavaju njegovo
ustanovljenje na njihovoj svojini. Sa druge strane, ustanovljavanje prava sluzbenosti van
gradskih podrucja je uglavnom retko, pa ne postoje ni merila za odredivanje razumne cene,
niti obicaji koji bi omogucili pregovaranje. Poseban problem je ustanovljavanje prava
sluzbenosti na zemljiStu u svojini javih preduzeca - za ovu vrstu tereta vaze ista pravila kao
za otudenje svojine, pri cemu je tesko obrazloziti zasto bi preduzece trebalo da prihvati
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ovakvu vrstu tereta.

d) Nedostatak planskih osnova za izradu tehnicke dokumentacije za MHE je normalna
posledica lokacija za MHE. Lokacije za MHE su u najve¢em broju na podrucju za koje se ne
donose regulacioni planovi, udaljene od postojecih infrastrukturnih objekata (javnih puteva,
srednje-naponske mreze i sl.), a i teren je nepovoljan za izgradnju pristupne infrastrukture.
Na takvim lokacijama uglavnom nema izvedenih i planiranih pristupnih puteva do parcele,
dok katastarske podloge nisu azurne, Sto dodatno komplikuje izradu urbanisticke i tehnicke
dokumentacije.

Ocekivanje da bi opStine na cCijoj teritoriji su lokacije za MHE mogle da reSe navedene
imovinsko-pravne probleme je nerealno iz mnogih razloga, od slabih institucionalnih i
administrativnih kapaciteta opstina, do jednostavne ¢injenice da za ovu problematiku (sa
delimi¢nim izuzetkom nedostatka planske dokumentacije) nemaju nikakvu nadleznost.
Ukoliko Vlada i resorno Ministarstvo zele da podrze projekat izgradnje MHE, oni moraju da
omoguce resavanje imovinsko-pravnih odnosa na laksi i brzi nacin. To se najlogi¢nije moze
uraditi tako Sto Ce za projekat izgradnje MHE vaziti ista pravila kao i kada gradnju slicnih
objekata vrSe drzavni subjekti ili javna preduzeéa - eksproprjiacijom privatne

ili drzavne svojine u javnom interesu. Mehanizam moze biti donoSenje lex specialis ili
izmena Zakona o eksproprijaciji, koji bi vezali trajanje mogucnosti postupka eksproprijacije
za izgradnju MHE sa Zakonom o prostornom planu Republike Srbije i Strategijom razvoja
energetike. Ovlaséenje za pokretanje postupka trebalo bi da imaju

investitori gradnje MHE, koji bi snosili troskove pripreme predloga za donoSenje odluke o
utvrdivanju javnog interesa. Osnov za utvrdivanje javnog interesa je proizvodnja elektricne
energije, kao i obavljanje energetske delatnosti: proizvodnju elektri¢ne energije prate javna
ovlaséenja, tako da vrSioci ove delatnosti mogu biti njegovi nosioci. Na kraju krajeva, i sam
Zakon moze propisati da vlasnici MHE mogu biti nosioci javnog interesa i time resiti sva
sporna pitanja. Resenja iz predlozenog zakonskog akta bi trebalo da omoguce utvrdivanje
javnog interesa za otkup delova ili celih susednih parcela u cilju formiranja parcele za
izgradnju MHE, kao i javnog interesa za upis prava

sluzbenosti za koridore za pristupne puteve, cevovode i dalekovode, uz logi¢no zadrzavanje
uslova da se cena za otkup zemljiSta i upis prava sluzbenosti odreduje prema trzisSnim
uslovima. Predlog o utvrdivanju javnog interesa i spisak delova ili celih parcela za
sprovodenje eksproprijacije i upis prava sluzbenosti bi usvajale opstine, dok bi

Vlada davala saglasnost. Takode, trebalo bi predvideti i maksimalne rokove za postupanje
opstine nakon Sto investitori gradnje MHE podnesu inicijativu za donosSenje odluke o
utvrdivanju javnog interesa sa prate¢om dokumentacijom.



g oo Srbija: Problemi i Izazovi u izgradnji malih hidroelektrana

Bez olakSavanja formiranja parcele za MHE i formiranja koridora za pristupne puteve,
cevovode i dalekovode malo je verovatno da ¢e investitori moéi da izgrade nove energetske
kapacitete. Opisana problematika se ne moze resavati normalnim mehanizmima pravnog
prometa i trzista, Sto je dvogodisnja praksa ve¢ potvrdila, pa se gore skicirano resenje
namece kao najjednostavnije i najlogicnije.

Dostupnost elektro-mreze

Problem dostupnosti elektro-mreze je srodan problemima imovinsko-pravnih odnosa. U
pogledu upisa prava sluzbenosti za koridore za dalekovode je istovetan sa problemom upisa
prava sluzbenosti za koridore za puteve i cevovode. Razlika je, medutim,

posledica odlika same elektro-mreze: povezivanje proizvodaca elektricne energije sa
mrezom nije postupak koji se moze sprovesti aktivnostima jedne stranke uz eventualni
nadzor druge stranke, veé zahteva uskladene i delom istovremene aktivnosti obe stranke.
Nacionalna elektro-mreza u Srbiji, kao i u bivSoj Jugoslaviji, zavrSena je u celini 80-ih godina
i od tada je problem njene izgradnje i stabilnosti postao interni problem vrsioca delatnosti
prenosa i distribucije elektricne energije. Od donosenja Zakona o energetici

2005. godine nacionalna elektro-mreza je u celini, zajedno sa meracima potrosnje kod
krajnjih korisnika, postala svojina vrSioca delatnosti, dakle JP Elektromreza Srbije (EMS)
(osim internih elektro-mreza, koje su kao takve u tehnickom i svojinskom smislu
funkcionisale i pre donosenja Zakona). Time se promenio i mehanizam finansiranja dalje
izgradnje i razvoja nacionalne elektro-mreze, posto to viSe nije javno pitanje, bar ne u onom
smislu u kojem je bilo do zavrsetka njene izgradnje, ve¢ pre svega samog preduzeca i drugih
vrsilaca energetskih delatnosti. Otuda je za vlasnike MHE bilo predvideno da samostalno
finansiraju izgradnju objekata (visoko-, srednje- i nisko-naponskih dalekovoda, zavisno od
kapaciteta MHE) koji bi doveli elektricnu energiju sa budué¢ih MHE do tacki priklju¢ivanja
na nacionalnu elektro-mrezu.

Ovaj trosak, u zavisnosti od lokacije MHE i njenih kapaciteta, moze da bude prili¢éno visok i
to otvara pitanje da li je pravedno da sve troSkove snose samo investitori? Ovo pitanje ima
smisla bez obzira na povlaséenu cenu elektricne energije koju investitori dobijaju, jer je
sama proizvodnja elektricne energije drustveno znacajna.

Ipak, najveci prakticni problem je tacka prikljuenja na nacionalnu elektro-mrezu. NajceSce
je najbliza tacka prikljuCenja rubna, zavrsna taCka nacionalne elektro-mreze, kod koje su
transformatori (srednjenaponski) dotrajali i sa malim brojem priklju¢nih mesta. Stoga je
zamena ovih transformatora postao izvor najvec¢ih problema kod priklju¢enja nacionalnoj
elektro-mrezi. Pravilo koje se pojavilo u praksi jeste da lokalne elektrodistribucije koriste
pojavu investitora koji grade MHE da na njih svale troskove zamene transformatora na
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mestima prikljucivanja ili da traze od njih ulaganja u revitalizaciju postoje¢eg
transformatora kako bi priklju¢io novu MHE. (Po tvrdnjama investitora, ovakvi zahtevi su
bili redovni ¢ak i ako ovakva investicija nije neophodna) Ovo je posebno neprijatna vrsta
sporova, jer zbog monopola lokalnih elektrodistribucija nema mnogo nacina da se spor resi
dogovorom, niti da se nade posrednik.

Ovo nije strukturni problem, te bi bilo apsurdno ocekivati da Vlada donosi odluke o ovim
pitanjima, ali je jednako apsurdno da resorno Ministarstvo energetike i rudarstva ne resi
ovu problematiku podzakonskim aktima koji bi utvrdili odredena nacela i obavezivali EMS
i lokalne elektrodistribucije da opisane situacije reSava na nacin koji bi uvazio i interese
investitora, ne samo u pogledu zamene transformatora, nego po potrebi i izgradnje interne
elektro-mreze za prikljuCivanje na nacionalnu elektro-mrezu.

Osim opisanog problema priklju¢ivanja na nacionalnu elektro-mrezu, skup problema
dostupnosti elektro-mreze dobice nove Cinioce kada i ako se izgrade MHE, u toku njihovog
funkcionisanja. Zbog toga bi bilo logi¢no da zainteresovani subjekti, Sto je pre svega EMS,
ali i EPS, ucestvuju u projektu izgradnje MHE formiranjem odredenih timova na teritoriji
distribucija na kojima se izgradnja planira ili barem okruga u kojima se nalaze lokacije za
MHE. Ovi timovi bi vodili racuna o problematici priklju¢ivanja na nacionalnu elektro-mrezu,
ali i o drugim tehnickim pitanjima u vezi funkcionisanja MHE kao Sto je odrzavanje
stabilnosti mreze. To je aktivnost koju bi trebalo da pokrene Ministarstvo energetike i
rudarstva, kao znak podrske projektu i potencijalnim investitorima i kao meru ubrzanja
realizacije projekta, predupredivanja nepotrebnih sporova i smanjenja troskova.

Izvor: Studija Hidropotencijali Srbije i resavanje problema izgradnje

malih hidroelektrana ( Birn, Cins, Cekor)



