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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА 

к проекту федерального закона 

«О внесении изменений в статьи 7.1 и 21 Федерального закона
«О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов»

в целях совершенствования нормативно-правового регулирования рыболовства в научно-исследовательских и контрольных целях»
1. Общие характеристики.

Проект федерального закона «О внесении изменений в статьи 7.1 и 21 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» в целях совершенствования нормативно-правового регулирования рыболовства в научно-исследовательских и контрольных целях» (далее – законопроект) разработан в соответствии с пунктом 2 раздела II протокола заседания Правительственной комиссии по развитию рыбохозяйственного комплекса Российской Федерации от 24 октября 2011 года № 5, подпункта б) пункта 2 протокола совещания у Председателя Правительства Российской Федерации Д.А.Медведева от 7 сентября 2012 года № ДМ-П11-31пр, поручения заместителя Председателя Правительства Российской Федерации А.В. Дворковича от 23 июля 2013 года № АД-П11-5169.
2. Описание проблемы, на решение которой направлен проект акта. Обоснование предлагаемых решений и ожидаемые результаты их реализации.

Действующая редакция статьи 21 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» (далее – закон о рыболовстве) устанавливает запрет на переработку уловов водных биоресурсов, добытых (выловленных) при проведении ресурсных исследований и обязательное уничтожение нежизнеспособных особей. 
Так, согласно частям 3.1, 3.2 статьи 21 закона о рыболовстве добытые (выловленные) при осуществлении рыболовства в научно-исследовательских и контрольных целях водные биоресурсы используются только для проведения работ в указанных целях. Такие водные биоресурсы подлежат возвращению в среду обитания после проведения этих работ. В случае, если физическое состояние таких водных биоресурсов не позволяет возвратить их в среду обитания, они подлежат уничтожению. На судах, используемых для осуществления рыболовства в научно-исследовательских и контрольных целях, производство рыбной и иной продукции из водных биоресурсов запрещается.
Оценка влияния изменений, внесенных в ст. 21 Федеральным законом от 3 декабря 2008 года № 250-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» и отдельные законодательные акты Российской Федерации», на управление водными биоресурсами показала следующее.
Требования об уничтожении водных биоресурсов, выловленных в научно – исследовательских целях явились существенным препятствием для осуществления ресурсных исследований в полном объеме, особенно при проведении учетных траловых съемок рыбы, ловушечных съемок ракообразных и других видов исследований. При проведении исследований за одно промысловое усилие неизбежно вылавливается значительное количество (до нескольких десятков тонн) водных биоресурсов, которые необходимо уничтожать. Например, при выполнении тралений минтая, сельди, палтуса, трески, крабов, креветки, моллюсков и других видов водных биоресурсов улов может достигать 20 тонн и более, даже если применять самый минимальный период траления (15 минут). В то же время, для получения репрезентативной научной информации необходимо производить учетные траления в морских районах как минимум в течение 30 минут.
Для проведения биологических анализов и отбора биологических проб для их последующей фиксации отбирается из каждого орудия лова (трал, снюрревод, порядок из краболовных или иных ловушек) не менее 300 экземпляров на биологический анализ. Остальной улов, с учетом запрета на переработку, необходимо уничтожить, т.е. измельчить и выбросить за борт, так как после поднятия трала с глубины практически все выловленные виды водных биоресурсов уже нежизнеспособны и возврат в живом виде в естественную среду обитания невозможен. 

Известно, что лишь некоторые виды водных биоресурсов (например, креветки и крабы) выживают после подъема на палубу научно-исследовательского судна с небольшой глубины в прибрежной зоне и возвращения через незначительное время назад в естественную среду обитания. Практически все виды рыб при попадании в учетные орудия лова в той или иной степени травмируются или погибают. Следовательно, большую часть уловов водных биоресурсов, выловленных при проведении научных исследований, научные организации вынуждены утилизировать.

Уничтожение водных биоресурсов, физическое состояние которых не позволяет их возвратить в естественную среду обитания, как того требует законодательство, сопряжено с большими материальными и техническими трудностями.

Даже в пресноводных водных объектах, где уловы на учетные сетепостановки исчисляются не в тоннах, а сотнях килограмм, возникают серьезные проблемы, поскольку мощности для уничтожения уловов в районах промысла отсутствуют, например, в прибайкальских населенных пунктах. В настоящее время лов рыбы в научно-исследовательских целях в оз. Байкал проводится в минимальных объемах, что отрицательно сказывается на получении достоверных результатов о состоянии запасов водных биоресурсов, что в свою очередь затрудняет реализацию требований, установленных Федеральным законом от 1 мая 1999 года № 94-ФЗ                      «Об охране озера Байкал» в части определения допустимого объема вылова (добычи) байкальских омуля, нерпы и других эндемичных видов водных животных.

Порядок уничтожения биологических отходов регулируется «Ветеринарно-санитарными правилами сбора, утилизации и уничтожения биологических отходов», утвержденных Главным государственным ветеринарным инспектором Российской Федерации 4 декабря 1995 года                   № 13-7-2/469 (в редакции приказа Минсельхоза Российской Федерации от 16 августа 2007 года № 400, с изменениями, внесенными Определением Верховного Суда Российской Федерации от 13 июня 2006 года № КАС06-193), регулирующими сбор, утилизацию, уничтожение биологических отходов при производстве, транспортировке, заготовке и переработке продуктов и сырья животного происхождения. В соответствии с данными правилами биологические отходы утилизируют путем переработки на ветеринарно-санитарных утилизационных заводах (цехах), обеззараживают в биотермических ямах, уничтожают сжиганием или в исключительных случаях захоранивают в специально отведенных местах.

Уничтожение биологических отходов путем захоронения в землю категорически запрещается. В соответствии с требованиями статьи 1 Федерального закона от 24 июня 1998 года № 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления», статьи 22 Федерального закона от 30 марта 1999 года № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» и статьи 56 Водного кодекса Российской Федерации запрещается сброс биологических отходов в водные объекты и захоронение в них отходов производства и потребления. Также запрещается сброс биологических отходов в бытовые мусорные контейнеры, вывоз их на свалки и полигоны для захоронения.

Сжигание биологических отходов проводят под контролем ветеринарного специалиста в специальных печах или земляных траншеях (ямах) до образования негорючего неорганического остатка. Специализированные заводы и цеха имеются далеко не в каждом населенном пункте. Таким образом, утилизация уловов водных биоресурсов представляет сложную техническую задачу, реализация которой связана с серьезными финансовыми затратами.
Уничтожать водные биоресурсы, в незначительных объемах, после выполнения исследований, можно путем направления их на котловое довольствие рыболовецких бригад и научных групп. Для судовых исследований, выполняемых за пределами территориального моря и внутренних вод, это вполне приемлемо, но при проведении исследований во внутренних пресноводных объектах возникает ряд сложностей.

Добыча (вылов) водных биоресурсов при выполнении ресурсных исследований на Крайнем Северо-Востоке, в основном, в отношении тихоокеанских лососей, ведется на наблюдательных пунктах, которые, зачастую, находятся в труднодоступных местах, удаленных от населенных пунктов. Соответственно, доставка рыбы для уничтожения требует материальных расходов, связанных с накоплением, хранением, транспортировкой и ее последующим уничтожением, что в рамках существующего недостаточного финансирования, экономически и технически невыполнимо. В то же время, хранение биоресурсов на месте лова лососей привлекает крупных хищников и сопряжено с нарушением техники безопасности. 

Необходимость уничтожения биоресурсов добытых в процессе НИР, препятствует аренде рыболовецких бригад рыбодобывающих организаций, которые могли бы участвовать в сборе информации в период выполнения исследований, из-за отсутствия их заинтересованности в проведении совместных работ. В результате, научные сотрудники вынуждены отлавливать только минимальное количество объектов исследований, которое могут уничтожить без последующего вывоза за 3-мильную зону для уничтожения. Отсюда не только общее снижение величины научных квот, по сравнению с объемами необходимыми для сбора объективной прогностической информации, но и низкое освоение выделенных квот, выделенных для осуществления рыболовства в научно-исследовательских и контрольных целях. 

Российские научные суда, осуществляющие ресурсные исследования в районах юрисдикции иностранных государств, обязаны соблюдать правила рыболовства, в том числе переработки, хранения, маркировки и транспортировки водных биоресурсов, выловленных при проведении таких исследований. Законодательство в области рыболовства и сохранения водных биоресурсов многих стран запрещает выбросы всех водных биоресурсов в мертвом или умирающем состоянии, а так же  уловов ценных промысловых видов рыб в любом состоянии в своих исключительных экономических зонах.
В связи с запретом на переработку уловов Норвегия была вынуждена изменить собственное законодательство, прописав в него нормы, запрещающие российским научным судам выпускать или утилизировать рыбу в море. В соответствии с § 48 Предписания Правительства Норвегии «Об осуществлении рыболовства в море» от 22 декабря 2004 года № 1878               (в редакции Предписания от 13 января 2009 года № 38), в норвежской исключительной экономической зоне установлен запрет на выбросы промысловых видов рыб в мертвом или умирающем состоянии и уловов ценных промысловых видов рыб, изымаемых из среды обитания российскими научными судами при проведении научно-исследовательских работ. В данный перечень попадают такие виды, как треска, пикша, сайда, сельдь, скумбрия, мойва, зубатки, черный палтус и другие виды водных биоресурсов.

В отношении эффективности расходования средств государственного бюджета на осуществление ресурсных исследований можно привести следующие данные.

Удельные затраты на уничтожение 1 т биоресурсов в водных объектах Волжско-Каспийского бассейна в 2010 г. составили 34,410 тыс. руб.,                       а в 2012 г. – 53,22 тыс. руб. Такие затраты на уничтожение близки к выручке от реализации 1 условной тонны биоресурсов, принимая во внимание то обстоятельство, что в состав реализуемых в 2007-2008 гг. водных биоресурсов входили виды с высокой стоимостью – осетровые. Без учета этих особо ценных видов стоимость уничтожения значительно перекрывает возможную выручку от реализации такого же количества выловленной рыбы.

Утилизация 1 тонны водных биоресурсов выловленных (добытых) в ходе проведения ресурсных исследований в Азово-Черноморском бассейне (без учета транспортных и накладных расходов при доставке водных биоресурсов в места утилизации), при наличии сертифицированного предприятия по уничтожению биологических отходов, обходится в 3.5 тыс. руб. Следовательно, для утилизации квот, выделенных для научно-исследовательских целей на 2013 г. в Азовском море (191 т), в Черном море (65 т) и во внутренних пресноводных водоемах Азово-Черноморского бассейна (74 т) до конца текущего года потребуется 1,155 млн. руб.

В последние годы уничтожение 1 кг биологических отходов                          в г. Владивостоке с привлечением специализированного предприятия, имеющего соответствующую лицензию составляет 153 руб. Затраты только одного из четырех дальневосточных НИИ составили в 2012 г. в море – 21118,6 тыс. руб., на берегу – 120 тыс. руб. Общие затраты на уничтожении останков биоресурсов в 2013 г. ожидаются в море – около 18555 тыс. руб,                    на берегу – около 300 тыс. руб. 
Необходимо отметить, что стоимость судосуток при проведении исследований на собственных судах (от катеров до НИС проект 833) составила в 2012 году в Каспийском бассейне – от 3 до 123 тыс. руб., в Азово-Черноморском бассейне – от 42 до 93 тыс. руб, во внутренних водах и морях Дальневосточного бассейна – от 26 до 690 тыс. руб.
Таким образом, можно сделать вывод, что средств, которые каждая организация в течение последних пяти лет расходует на уничтожение биологических отходов от уловов водных биоресурсов, выловленных в научно-исследовательских целях, достаточно для организации нескольких полноценных прибрежных и пресноводных экспедиций, или одной морской.
Анализ качества и количества ресурсных исследований в период действия запрета, установленного статьей 21 Закона о рыболовстве в 2009-2013 гг., показал следующее:
- существенно снизились и продолжают снижаться объемы прямых учетных работ на собственных судах и арендованном флоте (не все исследования можно провести на имеющихся НИС – у отраслевых НИИ нет дрифтероловов, ярусных судов, креветколовов и др.),
- существенные дополнительные затраты отраслевых НИИ на утилизацию выловленных биоресурсов заставили резко снизить или полностью свернуть «ресурсоемкие» направления исследований. Так, мониторинг промыслов и их научное обеспечение – одна из важнейших государственных задач, ранее проводился на собственных и арендованных судах, работающих за счет реализации уловов после освоения научных квот. Сегодня эти задачи частично выполняются научными наблюдателями на промысловых судах, а также НИСами, работающими на промысловых квотах, предоставленных промышленностью в режиме аренды. Объем таких работ соответственно уменьшился в несколько раз. 
Кроме мониторинга водных биоресурсов существенно снизился объем технологических исследований. Например, нормирование расходов сырья при производстве продукции, благодаря которому осуществляется учет вылова водных биоресурсов, т.е. формируется промысловая статистика, осуществляется только на судах частных рыбодобывающих компаний в случае их инициативы. Практически не ведутся работы по испытанию новых орудий лова, отработке техники и тактики промысла. При этом, необходимо учесть, что экипажи судов не хотят работать в режиме, при котором уловы просто вываливаются за борт или уничтожаются.
Неизбежно произошла существенная корректировка применяемых в международной и российской практике методик проведения исследовательских работ с целью минимизации вылова ресурса. В итоге, количество выполняемых в ходе стандартных съемок станций уменьшается до минимума, сокращается общая продолжительность экспедиций – станционных тралений, застоя сетных орудий лова и ловушек. Максимально уменьшено количество проводимых биоанализов, на порядок снизилось количество проб, привозимых из экспедиций для последующих лабораторных исследований. 
Хотя с формальной точки зрения по календарным периодам многолетние ряды наблюдений, пополняющие базы данных государственных информационных ресурсов, не прерваны, фактически современные результаты несравнимы с полученными 10 -20 лет назад.

Таким образом, вынужденное снижение объемов научных квот не дает возможности для сбора объективных сведений о распределении, динамике биологических показателей, нерестовых миграций и прочих обязательных показателей состояния водных биоресурсов и среды их обитания.

Таким образом, соблюдение определенной международным и российским законодательством нормы о возможности использования водных биоресурсов исключительно на основании достоверных научных данных, уже в настоящее время приводит к сокращению определяемых в установленном порядке объемов общего допустимого улова (ОДУ) и рекомендованного вылова для видов, ОДУ которых не устанавливается. В ближайшее время может встать вопрос о возврате тотального квотирования всех промысловых видов биоресурсов в условиях недостаточного качества и количества данных об их состоянии. 

В приложении 1 к пояснительной записке приводится анализ международной практики использования водных биоресурсов, добытых (выловленных) в научно-исследовательских целях.
Не умаляя в важности целей, к которым стремились законодатели, внося изменения в ст. 21, следует признать, что реализация введенной нормы поставила под угрозу обеспечение продовольственной безопасности страны, привела к финансовым потерям за счет упущенной прямой выгоды для государства, поэтому требует введения новой редакции в максимально короткие сроки с целью организации в 2014 году полноценных ресурсных исследований и государственного мониторинга водных биоресурсов, соответствующих современным задачам научного обеспечения деятельности рыбохозяйственного комплекса Российской Федерации.
3. Оценка регулирующего воздействия.

Проект постановления подлежит направлению в Минэкономразвития России на заключение об оценке регулирующего воздействия в соответствии с пунктом 60(1) Регламента Правительства Российской Федерации, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 1 июня 2004 года № 260.

4. Оценка эффективности предлагаемых решений.

Принятие законопроекта позволит повысить эффективность проведения исследований водных биоресурсов как в пределах зоны юрисдикции Российской Федерации, так и за ее пределами.

Реализация законопроекта не потребует дополнительных расходов средств федерального бюджета, т.к. предусмотренные указанным федеральным законом нормы не требуют увеличения бюджетных ассигнований, выделяемых Федеральному агентству по рыболовству на руководство и управление в сфере установленных функций.
Принятие законопроекта будет также способствовать выполнению международных обязательств, принятых Российской Федерацией по международным договорам в области рыболовства и сохранения водных биоресурсов, а также повышению  авторитета Российской Федерации на международной арене по вопросам сохранения, управления и рационального использования водных биоресурсов.

5. Оценка влияния предлагаемых решений на деятельность органов государственной власти субъектов Российской Федерации и (или) органов местного самоуправления.

Принятие и реализация законопроекта не повлечет изменения объема полномочий и (или) компетенции органов государственной власти субъектов Российской Федерации и (или) органов местного самоуправления, не потребует выделения дополнительных ассигнований из бюджетов различных уровней и не приведет к сокращению их доходной части. 
6. Описание и оценка замечаний и предложений по проекту акта.

Нет.
