пояснительная записка
к проекту Федерального закона
«О развитии производства и потреблении биологических видов топлива»

Предметом законодательного регулирования настоящего Федерального закона являются отношения, возникающие между органами государственной власти, органами местного самоуправления и юридическими и физическими лицами в связи с осуществлением  деятельности, связанной с возделыванием (добычей) биомассы растительного происхождения непродовольственного назначения, производством из нее, а также отходов сельского и лесного хозяйства, лесопромышленного комплекса и деревообрабатывающих предприятий и других отходов биотоплива в жидком, твердом и газообразном виде, его оборотом и потреблением. 
Концептуально основная идея законопроекта состоит в законодательном регламентировании общественных отношений в сфере:

- развития в сельском и лесном хозяйстве страны возделывания (добычи) биомассы, производства из нее биотоплива и его потребления в этих отраслях;
- развития в стране промышленного производства биотоплива из биомассы растительного происхождения непродовольственного назначения, отходов сельского и лесного хозяйства, лесопромышленного комплекса и деревообрабатывающих предприятий и других отходов для широкого его применения в сельском хозяйстве и на транспорте, в котельном оборудовании производственного и бытового назначения; 

- обеспечения улучшения экологической ситуации в стране посредством использования отходов сельского и лесного хозяйства, иных органических отходов для производства биотоплива.

Целью настоящего Федерального закон является создание правовой основы для реализации единой государственной политики в сфере развития в сельском и лесном хозяйстве страны возделывания (добычи) биомассы, производства из нее биотоплива и его потребления; развития в стране промышленного производства и широкого применения биотоплива в различных отраслях народного хозяйства, прежде всего в сельском хозяйстве и на транспорте; обеспечения улучшения экологической ситуации в стране.

Законопроектом предусматривается закрепление прав и обязанностей физических и юридических лиц в области производства и потребления биологических видов топлива.  

Полномочия органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, а также органов местного самоуправления в сфере производства (добычи) биосырья, его переработки и использования биоэнергетических видов топлива будут осуществляться в пределах их компетенции, установленной в соответствии с действующими законодательными актами Российской Федерации. 

В соответствии с Классификатором правовых актов, одобренным Указом Президента Российской Федерации от 15 марта 2000 года № 511 «О классификаторе правовых актов», проект Федерального закона  «О  развитии производства и потреблении биологических видов топлива» относится к разделу 090.000.000 «Хозяйственная деятельность», подразделам 090.060.000 «Сельское хозяйство» (090.060.040 «Отрасли сельского хозяйства»), 090.010.060 «Отходы промышленности. Вторичное сырье», 090.010.070 «Энергетика», разделу 110.000.000. «Природные ресурсы и охрана окружающей природной среды».

Законопроект направлен на реализацию закрепленных в статях 13, 14, 17, 18 и 22 Федерального конституционного закона от 17 декабря 1997 г.  № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» полномочий Правительства Российской Федерации в различных сферах деятельности, применительно к вопросам обеспечения развития производства (добычи) биомассы, ее переработки в биологические виды топлива, его оборота и использования (в том числе обеспечения государственной поддержки имеющих общегосударственное значение приоритетных направлений прикладной науки в указанной сфере деятельности, проведения единой государственной политики в области охраны окружающей среды и обеспечение экологической безопасности, организации деятельности по охране и рациональному использованию природных ресурсов, регулированию природопользования и развития минерально-сырьевой базы Российской Федерации).

Отдельные вопросы производства сырья для биоэнергетики, его переработки, оборота и использования биоэнергетических ресурсов регулируются федеральными законами от 3 апреля 1996 г. № 28-ФЗ «Об энергосбережении», от 26 марта 2003 г. № 35-ФЗ «Об электроэнергетике» и постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июня 2007 г. № 419 «О приоритетных инвестиционных проектах в области освоения лесов». 

Однако данными законами недостаточно урегулированы отношения в сфере производства и использования биологических видов топлива.

 В Федеральном законе от 26 марта 2003 г. №35-ФЗ «Об электроэнергетике», например, дано определение понятия «возобновляемые источники энергии», к которым отнесена и биомасса, включающая в себя специально выращенные для получения энергии растения, в том числе деревья, а также отходы производства и потребления, за исключением отходов, полученных в процессе использования углеводородного сырья и топлива, биогаз, газ, выделяемый отходами производства и потребления на свалках таких отходов; определены отношения производителей и потребителей электрической и тепловой энергии.

В Федеральном законе от 4 ноября 2007 г. № 250-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с осуществлением мер по реформированию единой энергетической системы России» внесены изменения в Федеральный закон от 26 марта 2003 г. № 35-ФЗ «Об электроэнергетике», которыми определены цель использования возобновляемых источников энергии в сфере электроэнергетики - повышение энергетической эффективности, а также принципы государственной поддержки использования возобновляемых источников энергии в электроэнергетике для обеспечения достижения устанавливаемых Правительством Российской Федерации целевых показателей повышения энергетической эффективности электроэнергетики.

Закон определяет особые условия работы на рынках электроэнергии объектов генерации на возобновляемых источниках энергии, в том числе меры их государственной поддержки (субсидии, надбавки к тарифам, установление обязательных для приобретения объемов покупки электроэнергии, вырабатываемой на возобновляемых источниках энергии). 

Однако, как видно из текста выше приведенного абзаца, и сам Федеральный №35-ФЗ «Об электроэнергетике», и дополнения к нему, изложенные в Федеральном законе № 250-ФЗ, касаются лишь биотоплива, используемого на производство электроэнергии и не учитывают особенностей отношений участников производства и применения биотоплива, используемого на другие цели (жидких видов биотоплива для двигателей внутреннего сгорания, теплокалориферов и др. оборудования, твердых видов биотоплива - в тепловых котлах и печах, биогаза - для этих же целей и т.д.).  

В Федеральном законе от 3 апреля 1996 г. № 28-ФЗ «Об энергосбережении» введено понятие «альтернативные виды топлива», под которыми понимаются: биогаз, продукты переработки биомассы и другие виды биологических продуктов, установлены основные принципы энергосберегающей политики государства, основы государственного управления энергосбережением, экономические и финансовые механизмы энергосбережения. 

Основными направлениями государственной политики в сфере повышения энергетической эффективности электроэнергетики на основе использования возобновляемых источников энергии на период до 2020 года, утвержденными распоряжением Правительства Российской Федерации от 8 декабря 2009 г. № 1-р, установлены следующие значения целевых показателей  объема производства и потребления электрической энергии с использованием возобновляемых источников энергии: в 2010 году - 1,5%; в 2015 году - 2,5%; в 2020 году - 4,5%.  Дифференцирование   указанных значений  по  каждому  из  видов  возобновляемых источников энергии, а также   введение   дополнительных   индикативных  целевых  показателей (установленная  мощность,  производство электрической энергии и иные), характеризующих достижение установленных целей должно осуществлять  Минэнерго   России, однако этого пока не сделано.
В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 4 июня 2008 г. № 889 «О некоторых мерах по повышению энергетической и экологической эффективности российской экономики» ежегодно должны предусматриваться бюджетные ассигнования, необходимые для поддержки и стимулирования реализации проектов использования возобновляемых источников энергии и экологически чистых производственных технологий.

Однако «Основными направлениями» не установлены целевые показатели объема производства и потребления биотоплива.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 27 февраля 2008 г. № 118 «Об утверждении технического регламента «О требованиях к автомобильному и авиационному бензину, дизельному и судовому топливу, топливу для реактивных двигателей и топочному мазуту» разрешено использование в автомобильном бензине этанола до 5% объема топлива, но не установлены нормативы использования других видов биотоплива.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июня 2007 г. № 419 «О приоритетных инвестиционных проектах в области освоения лесов», предусмотрено государственное стимулирование инвестиционных проектов лесоперерабатывающей инфраструктуры, включая биоэнергетические объекты, создаваемые с учетом требований «Лесного кодекса Российской Федерации» (29 января 1997 года № 22-ФЗ).

Депутатами Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации В.А.Язевым, Е.Н.Заяшниковым, В.Л.Горбачевым, В.В.Зиновьевым, членами Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации В.К.Гусевым, Н.И.Рыжковьш, О.М.Толкачевым разработан проект Федерального закона «№ 130858-4 «Об использовании альтернативных видов моторного топлива». Законопроект направлен на регулирование отношений при использовании только альтернативных видов моторных топлив, к которым отнесены: компримированный и сжиженный природный газ (метан), сжиженный углеводородный газ (пропан-бутановые смеси), диметилэфир, водород, биогаз и другие виды моторного топлива, за исключением традиционных видов моторного топлива - бензин, дизельное топливо и керосин. Законопроект не предусматривает регулирование отношений при производстве и использовании твердых видов биотоплива - дров, торфа, а также гранул, пеллет и брикетов, изготовленных из торфа, древесных опилок, щепы, соломы и других отходов сельского, лесного хозяйства, лесопромышленного комплекса и деревообрабатывающих предприятий, которые используются в котельном и печном оборудовании производственного и бытового назначения.»

Вместе с тем, в настоящее время отсутствует специальный комплексный федеральный закон, регулирующий отношения в сфере производства (добычи) биомассы, переработки ее, а также отходов сельского и лесного хозяйства, лесопромышленного комплекса и деревообрабатывающих предприятий и других отходов в жидкие, твердые и газообразные виды топлива, их оборота и потребления.

Предлагаемый законопроект восполнит пробел в системе законодательства Российской Федерации в этой сфере деятельности на территории страны.

Ресурсы для производства (добычи) биомассы, ее переработки, а также отходов сельского и лесного хозяйства, лесопромышленного комплекса и деревообрабатывающих предприятий в биотопливо, его оборота и потребления относятся к экономически и экологически эффективным возобновляемым видам энергии. 

Анализ зарубежной правоприменительной практики по вопросам производства и использования биотоплива показывает, что 48 стран мира нормативно закрепили и активно развивают производство «чистой» энергии биологического типа. 

В Бразилии около 10 лет назад приняты законы о развитии производства и использования биотоплива. В указанных законах определены объемы его производства и государственного стимулирования.
Активно используются возобновляемые источники энергии из сельскохозяйственного сырья в США, Японии, Китае, Индии, Канаде, странах ЕС. 

Директива ЕС от 14 мая 2003 № 2003/30 предусматривает расширение доли рынка биотоплива до 2% к 2005 году  и до 5,75% - к 2010 году. Директива по качеству топлива, стандарт ЕС EN 14214 (2003 г.) и директива ЕС по налогообложению (№ 2003/96) позволяют странам ЕС уменьшать акцизы на биотопливо с 2004 г. и т.д.
«Закон о возобновляемой энергии», принятый Бундестагом Германии в августе 2004 г., обеспечил экономическую привлекательность строительства и эксплуатации установок для получения биогаза, а дополнение к этому закону от 2 апреля 2004 г. установило стимулирование производства электроэнергии из возобновляемого биосырья. Для реорганизации рынка биотоплива 15 июля 2006 г. в Германии принят Закон о налогообложении источников энергии  и 18. декабря 2006 г.  – Закон о квотах на биотопливо.
В США Указом Президента № 13149, подписанным в апреле 2000 г., предусмотрено 20%-е снижение использования ископаемого топлива для государственного транспортного парка, Законом о сельском хозяйстве (раздел «Энергия»), вступившем в силу в 2002 году, создание биозаводов закреплено как  национальная задача. В августе 2005 г. Президент США подписал закон об энергетической политике (Energy Policy Act), который предусматривает субсидии и налоговые льготы производителям этанола.

В Аргентине принят Закон от 19 апреля 2006 г. № 26.093 «Порядок регулирования и содействия производству и использованию биотоплива», которым  установлена минимальная норма биодизеля в общем объеме потребляемого топлива в размере 5% и биоэтанола — 5%; при этом определено, что биодизель и биоэтанол не облагаются налогами.

В Украине первым правовым актом по биоэнергетике стал принятый в 2000 г. Закон «Об альтернативных видах топлива». В декабре 2006 г. утверждена правительственная программа развития дизельного биотоплива до 2010 года. Верховная Рада  Украины  7 февраля 2008 г. приняла закон № 3158 «О развитии производства и потреблении биологических топлив». Он определяет правовые, экономические, экологические, социальные и организационные основы производства и потребления  биологических видов топлива на основе использования возобновляемого сырья и биохимических методов его переработки и направлен на создание необходимых условий для организации и правового регулирования отношений при производстве и потреблении таких топлив в стране. 

Законодательство иностранных государств показывает, что во многих странах (даже в нефте- и газоэкспортирующих) созданы специальные органы государственной власти, координирующие реализацию программ в области производства альтернативных видов энергии. 

Россия имеет достаточные запасы и является одним из основных экспортеров углеводородных энергоносителей. Поэтому мотивацией развития производства и использования биотоплива в нашей стране, в отличие от стран-импортеров нефтегазового топлива, является укрепление позиций России как ведущей энергетической державы, благодаря расширению номенклатуры экспортируемых энергоносителей, включая биологические, при одновременном возможном сокращении экспорта углеводородных видов топлива и сохранения их запасов для будущих поколений. 
Потенциально в России можно ежегодно производить до 5,5 млн. т рапсового масла (0,5 млн. т можно будет направить для полного удовлетворения продовольственных нужд, около 2 млн. т поставлять на экспорт в виде метилэфира, а остальное использовать внутри страны как биотопливо);  около 3,0 млн. т биоэтанола из биомассы;  730 млн. м3 биогаза из навоза и более 1 млрд. м3 из отходов производства биоэтанола; 300 тыс. т у.т. биотоплива из опилок и  800 тыс. т пеллет из отходов лесопромышленного комплекса.

Использование этих объемов биоэнергетических ресурсов преимущественно внутри страны позволит сократить потребление эквивалентного количества традиционных углеводородных видов топлива.

Поэтому в субъектах Российской Федерации инициируется принятие мер по стимулированию развития производства и использования возобновляемых источников энергии: в Краснодарском крае принят закон от 7 июня 2004 г. № 723-КЗ «Об использовании возобновляемых источников энергии в Краснодарском крае», в котором под возобновляемыми источниками энергии понимаются энергия солнца, ветра, тепла земли, природного градиента температур, естественного движения водных потоков, биоэнергия; в Ростовской области принят Областной закон от 12 августа 2008 г. № 62-ЗС «Об областной целевой программе производства и использования биотоплива на основе растительных масел в агропромышленном комплексе Ростовской области на 2008-2015 годы», которым утверждена целевая программа, направленная на обеспечение эффективного производства и использования биотоплива в Ростовской области; в Республике Татарстан принят Закон от 13 января  2007 г. № 7-ЗРТ «Об утверждении Программы развития топливно-энергетического комплекса Республики Татарстан на 2006-2020 годы», в котором, в частности, намечено создание установок по выработке биогаза на крупных птицефабриках республики. Однако в этих законах не отражена специфика отношений при производстве и использовании биологических видов топлива.
По результатам анализа отечественного законодательства, законов США, стран ЕС и ряда других государств (около 30 стран) по вопросам развития биоэнергетики и особенностей развития производства и потребления биологических видов топлива в Российской Федерации, в законопроекте определены следующие основные положения, связанные с регулированием отношений в указанной сфере:

- установлены основные принципы и направления государственной политики в области развития производства и потребления биотоплива, включая поэтапное увеличение обязательной части производства и использования каждого вида биотоплива и смесевых моторных топлив в общем объеме потребляемых в стране энергоносителей, а также реализацию мероприятий по достижению этих показателей;

- закреплены основные механизмы стимулирования развития этой сферы, включая стимулирование инновационного развития сельскохозяйственных предприятий-производителей биосырья, поставщиков других биоэнергоресурсов, их производителей и потребителей;

- предусмотрена разработка и введение нормативных документов и стандартов в области производства и использования биотоплива;

- установлен порядок определения признаков биотоплива и подтверждения пригодности технических средств к его использованию.
Статистические исследования показывают, что в России технический потенциал возобновляемых источников энергии составляет порядка 4,6 млрд. тонн условного топлива (далее - т у.т.) в год, то есть в пять раз превышает объем потребления всех топливно-энергетических ресурсов России, а экономический потенциал составляет 270 млн. т у.т. в год, что немногим более 25% от годового внутреннего потребления энергоресурсов в стране. 
К местным видам биотоплива относятся в первую очередь дрова, которые в настоящее время используют более 5 млн. семей. На эти цели расходуется свыше 50 млн. м3 древесины. Централизованно топливоснабжающими предприятиями реализуется около 6 млн. м3 дров.

Сырьевой базой для производства биодизельного топлива в России является рапс яровой, получивший наибольшее распространение в Приволжском, Центральном и Сибирском федеральных округах. При этом наилучшие показатели по урожайности этой культуры имеют Липецкая, Калининградская, Нижегородская области и Краснодарский край. Наиболее благоприятными регионами возделывания озимого рапса являются Центральный, Северо-западный и Южный федеральные округа, а наивысшая урожайность этой культуры получена в Калининградской (до 24 ц/га), Орловской (25,8 ц/га), Саратовской (34 ц/га) областях и в Республике Дагестан (40,6 ц/га).
Статистические данные о строительстве и вводе в действие новых животноводческих ферм и комплексов свидетельствуют о том, что в стране в результате реализации Национального проекта «Развитие АПК» возрастают потребности в кормах, в том числе и высокобелковых, и увеличиваются объемы выхода навоза, в основном полужидкого и жидкого. Производство биодизельного топлива, например, из рапса позволяет получать высокобелковый корм (шрот), а  отходы животноводства могут быть использованы для производства энергоресурсов - биогаза. 
Расчеты экономической эффективности расходов на развитие биоэнергетики в России показывают, что ВВП России возрастет более чем на 1500 млрд. руб., будет создано около 60 тыс. дополнительных рабочих мест.
Реализация законопроекта будет иметь следующие социально-экономические, политические, юридические и иные последствия: 

Социально-экономические

- диверсификация экономики сельского, лесного хозяйства и лесопромышленного комплекса и рост доходности предприятий этих отраслей;

- обеспечение устойчивого энергообеспечения сельского населения и сельскохозяйственного производства в зонах децентрализованного электроснабжения;

- рост поступлений денежных средств в федеральный и местные бюджеты; 

- получение дополнительного источника дохода от торговли квотами на выбросы парниковых газов в рамках Киотского протокола 1997 г.; 

- обеспечение выполнения Россией международных обязательств по укреплению здоровья человека и повышению качества жизни;

 - вовлечение в топливно-энергетический баланс возобновляемых источников энергии и увеличение (или уменьшение) объемов экспорта невозобновляемых энергоресурсов и сохранение их для будущих поколений; 

- создание новой сферы производства и его инфраструктуры, обеспечивающей производство биосырья и готовых энергетических продуктов, транспортировку и использование биотоплива, повышение занятости населения и увеличение благосостояния народа, прежде всего, в сельской местности, где уровень доходности населения существенно отстает от среднероссийских показателей. 

 Политические:

- регулирование использования продовольственного сырья для производства различных видов биотоплива;

- снижение уровня энергозависимости сельского и лесного хозяйства и национальной экономики в целом от роста цен в мире на невозобновляемые источники энергии; 

- повышение роли России как энергетической державы за счет увеличение объемов и расширения структуры экспорта энергоносителей. 

Юридические: 

- закрепление правовых основ развития биоэнергетики в Российской Федерации, устранение пробелов в правовом регулировании отношений в указанной сфере деятельности; 

- принятие данного федерального закона создаст основы для гармонизации законодательства России с законодательством Европейского Союза.  

Принятие законопроекта не потребует дополнительных расходов из федерального бюджета в виде затрат на содержание аппарата управления, позволит создать условия для реализации единой государственной политики в развитии производства (добычи) биологического сырья, его переработки, оборота и использования биоэнергетических видов топлива на территории Российской Федерации, позволит сформировать  нормативную правовую базу, повысить  эффективность регулирования отношений в указанной сфере деятельности, что обеспечит улучшение социально-экономической и экологической ситуацию в стране.
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