	省十三届人大常委会第22次主任会议

	议题之三汇报材料


湖南省人民代表大会法制委员会关于

《娄底市湄江风景名胜区条例》等四部

地方性法规审查指导情况的报告

省人大常委会法工委副主任  胡雪清

（2018年11月15日）

主任会议：

为了做好娄底市、怀化市、永州市、岳阳市人大常委会报请批准的《娄底市湄江风景名胜区条例》、《怀化市城市公园条例》、《永州市历史文化名城名镇名村保护条例》、《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区条例》的审查工作，在四个市人大常委会审议条例草案过程中，省人大法制委、常委会提前介入进行了立法指导，就条例草案的合法性和合理性问题，与四个市人大常委会多次沟通，共提合法性意见30条，合理性意见91条，并就条例草案修改稿征求了省人大环资委、教科文卫委的意见，法工委提出了正式书面指导意见。四个市人大常委会采纳了指导意见，并对法规作了相应修改。四个市人大常委会分别在9月10月召开的常委会会议上表决通过了相关法规。法工委收到四个市人大常委会报送省人大常委会的关于报请批准法规的报告后，再次对四部法规进行了研究，没有发现与宪法、法律、行政法规和本省的地方性法规相抵触的情况。11月9日，省人大法制委召开第十次全体会议，对四部法规进行了合法性审查，形成了审查报告。四个市人大常委会负责同志列席了会议。

法制委认为，四部法规与宪法、法律、行政法规和本省的地方性法规不相抵触，建议本次常委会会议审查批准。现将法制委、法工委在审查指导中发现的比较集中的问题汇报如下：

1、关于适用范围

    主要问题是适用范围过宽。如《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区条例（草案二次审议稿）》第三条规定：“凡在保护区从事各种活动的单位和个人，应当遵守本条例。”该条规定太过宽泛，与《自然保护区条例》的规定不一致。因此，建议将该规定修改为：“本条例适用于保护区自然环境和自然资源的保护、管理、利用及其相关活动”。《永州市历史文化名城保护条例（草案二次审议稿）》对永州市名城、名镇、名村、传统村落、非物质文化遗产等进行了规范。根据《文物保护法》的规定，历史文化名城和名镇名村是并列关系，并不是包含关系。条例的适用范围与法规名称不对应。为此，我们建议将条例的名称修改为《永州市历史文化名城名镇名村保护条例》。

2、关于行政许可

主要问题是行政许可的设置与上位法规定不一致或者无法律依据。《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区条例》（草案二审修改稿）第二十八条规定，外国人到保护区从事有关考察活动，应当报省林业行政主管部门批准。按照《自然保护区条例》的规定，外国人进入国家级自然保护区，应当报国务院自然保护区行政主管部门批准。因此，建议将此规定修改为：外国人进入保护区的，按照国家的有关法律、法规和规定执行。《娄底市湄江风景名胜区条例（草案一审修改第二稿）》第二十八条规定“掘井取水”应当经风景名胜区管理机构审核，报有关主管部门批准。该规定没有上位法依据，也不利于景区原住居民的生活。因此，我们建议删除此规定。
3、关于禁止性行为

对禁止性行为的设置，主要有三方面的问题。一是禁止行为与上位法相比，存在缺项的情形。如：《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区条例（草案二次审议稿）》保护区范围内的禁止性行为的规定比照国务院《自然保护区条例》缺少砍伐、放牧、采药、开垦、烧荒、采石、挖沙等活动。二是没有上位法依据。如《怀化市城市公园条例（草案二审修改第二稿）》第二十六条规定，城市公园及周边一百米范围内严禁建造坟墓。此规定没有上位法依据，因此建议予以删除。三是禁止不当。如《怀化市城市公园条例（草案二审修改第二稿）》第二十四条规定，禁止共享单车进入城市公园停车场以外的区域。此项禁止规定没有合理性，因此建议予以删除。

4、关于权益保护

有的规定没有上位法依据，减损了公民权利或者增加了公民的义务。如《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区条例（草案）》中关于“拥有所有权或经营权的单位和个人改变生产经营方式应当事先征求保护区管理局的意见”的规定无上位法依据，影响了公民和法人的合法权益。《永州历史文化名城保护条例（草案）》规定在必要时可以在建设控制地带外划定环境协调区。而根据上位法的规定，保护范围只区分核心保护区和建设控制地带，增设协调区，实质上增加该区单位和个人的义务。对这些规定，我们都建议进行了修改。

5、关于行政处罚

主要是违反《行政处罚法》的规定，增设处罚行为。如

《娄底市湄江风景名胜区条例（草案二次审议稿）》第四十二条规定对在非开放时间滞留在景区的游客进行处罚无上位法依据，建议删除。此外，还存在处罚设置不公平的问题。如《怀化市城市公园条例（草案二审修改第二稿）》第三十七条规定，对不履行管理职责和相关管理规定的公园管理单位，责令限期整改，对直接负责的主管人员和其他直接责任人员依法给予处分；而对通过政府购买社会服务等方式确定的公园管理单位，则规定可以处五万元以上十万元以下罚款，情节严重的，应当及时更换公园管理单位。该规定对不同体制的管理单位处罚不一致，明显不公平。因此，建议删除该条中的行政处罚，只保留“及时更换公园管理单位”。

6、关于立法技术问题

主要是对法规的规范重点、体例结构、条文顺序问题进行指导。对法规中大量出现的具体机构名称、政策语言、口语，如“党政机关”、“人民群众”、“随意”、“视线走廊”等，建议进行修改。

以上报告，请予审查。

附：1、关于《怀化市城市公园条例（草案·二审修改第四稿）》的初步审查指导意见

    2、关于《娄底市湄江风景名胜区条例（草案·二审修改第二稿）》的初步审查指导意见

    3、关于《永州市历史文化名城保护条例（草案·二审修改第三稿）》的初步审查指导意见

    4、关于《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区条例》的初步审查指导意见
关于《怀化市城市公园条例（草案·二审
修改第四稿）》的初步审查指导意见
怀化市人大常委会法工委：

收到《怀化市城市公园条例（草案·二审修改第四稿）》(以下简称二审修改稿）后，我们对条例草案进行了认真研究，认为制定该条例对加强城市公园的规划、建设、管理和服务是有必要的。并提出如下指导意见：

1、二审修改稿中关于“城市公园事业”的表述不妥，建议删除第一条、第四条、第八条“城市公园事业”中的“事业”。

2、二审修改稿第十六条中规定城市公园以及周边新建、改建、扩建各类建筑物、构筑物，其体量、外形、高度、色彩应当相互协调，“周边”涉及的范围太宽，不确定，无操作性，建议删除本条中“以及周边”的规定，将此规定限制在城市公园内。

3、二审修改稿第十七条第二款、第三款的规定表述不明确，建议将此二款并为一款修改为：“城市公园里的市政建设应当纳入城市市政工程规划，统筹建设，并符合相关安全规范要求。”

4、二审修改稿第二十五条关于动物入园的规定使用的“可以禁止”的表述不规范，建议明确禁止犬类进入的公园。

5、二审修改稿第三十三条关于违反公园禁止行为责任的规定，第二十六条第三项、第六项根据有关法律法规的规定，只有对责令改正后，拒不改正的才予以罚款，建议将此二项的罚款规定之前，增加拒不改正的情形。

6、将二审修改稿第三十六条中执法主体予以明确，建议在“责令限期整改”前加“由城市管理主管部门”。

                          省人大常委会法工委

                                2018年10月29日

关于《娄底市湄江风景名胜区条例（草案·二审修改第二稿）》的初步审查指导意见

娄底市人大常委会：

收到《娄底市湄江风景名胜区条例（草案·二审修改第二稿）》（以下简称二审修改稿）后，我委进行了认真研究，现提出如下指导意见：

一、关于合法性问题

1、对移动界碑、界桩、标志、标牌等公共设施的行为进行罚款没有上位法依据，建议删除二审修改稿第四十一条第六项“损毁或者移动”中的“或者移动”。

2、二审修改稿第四十二条第一款第二、三、五项的处罚无依据，建议删除。对第四项的行为可按照《中华人民共和国治安管理处罚法》第七十五条规定的幅度设定处罚。

二、关于合理性问题

1、按照《中华人民共和国村民委员会组织法》的规定，村民委员会协助乡镇人民政府开展工作。因此，建议将第七条两款合并为一款，以明确村民委员会协助乡镇人民政府做好湄江风景名胜区的保护和管理工作。

2、按照国务院《风景名胜区条例》第十一条的规定，对风景名胜区造成的损失进行补偿，不仅仅是直接利益损失的补偿，更重要的是生态补偿。建议将二审修改稿第九条修改为:“因建设、保护和管理湄江风景名胜区对湄江风景名胜区内的土地、森林等自然资源和建筑物、构筑物等财产的所有权人、使用权人造成损失的，应当依法予以补偿，具体补偿办法由涟源市人民政府制定”。

3、建议按照国务院《风景名胜区条例》第二十四条的规定，将第三十三条第二款的“爱护景观设施，保护景区环境”修改为：“保护风景名胜区的景物、水体、林草植被、野生动物和各项设施”。

4、建议将第四十条第一、二款合并，并将“第五项”移到“第四项”后。

5、删除二审修改稿第八条第二款中“对于法律法规未授权”后的“湄江”。

6、建议将第四十二条第一款、二款合并。

省人大常委会法制工作委员会

2018年9月7日

关于《永州市历史文化名城保护条例（草案·
二审修改第三稿）》的初步审查指导意见

永州市人大常委会法工委：

收到《永州市历史文化名城保护条例（草案·二审修改第三稿）》后，我们对条例草案进行了认真研究，认为制定该条例对加强永州市历史文化名城的保护与管理是有必要的。并提出如下指导意见：

1、关于条例名称和保护对象

二审修改稿第三稿第二条第一款规定了条例的适用范围是永州市行政区域内历史文化名城的规划、保护、管理和利用，第二款、第三款规定了历史文化名城的保护对象，包括名镇、名村、传统村落、非物质文化遗产、传统地名，古河湖水系和古树名木等。按照文物保护法第十四条的规定，历史文化名城是文物特别丰富的城市。2008年7月开始施行的国务院《历史文化名城名镇名村保护条例》第七条也规定，具备该条例规定条件的城市、镇、村庄，可以申报历史文化名城、名镇、名村。据此可见，历史文化名城是城市，并不是行政区域，名镇名村和历史文化名城是并列关系，并不是包含关系。根据条例第二条规定的保护对象范围，建议将条例名称修改为《永州市历史文化名城名镇名村保护条例》，同时建议对第十条文物保护和第十二条非物质文化遗产保护相应增加具体的保护措施。永州市境内是否还存在古河湖水系并纳入保护对象范围建议予以斟酌。

2、关于保护原则

二审修改第三稿第三条保护原则的规定应与国务院《历史文化名城名镇名村保护条例》第三条保护原则的规定相一致，建议将二审修改稿第三稿第三条修改为：“历史文化名城名镇名村的保护应当遵循科学规划、严格保护、依法管理、合理利用的原则。保持和延续其传统格局和历史风貌，维护历史文化遗产的真实性、完整性，正确处理经济社会发展和历史文化遗产保护的关系”。

3、关于历史城区和街区保护

二审修改稿第八条、第九条第一项均规定了历史文化名城，建议将此二条涉及名城的内容合并。将第八条第一款修改为“保护永州古城和道县、宁远等历史文化名城，重点保护以下古城格局和历史文化街区”。将第九条条旨修改为名镇、名村、传统村落保护，第一款修改为：“保护本市行政区域内的历史文化名镇、历史文化名村、传统村落”，并删除第九条的第一项、第五项。

省人大常委会法制工作委员会

2018年10月23日

关于《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区
条例》的初步审查指导意见

岳阳市人大常委会法工委：

收到《岳阳市东洞庭湖国家级自然保护区条例（草案）》后，我们对条例草案进行了认真研究，认为制定该条例对加强湖南东洞庭湖国家级自然保护区的保护管理是有必要的。并提出如下指导意见：

1、关于公众参与

条例第八条公众参与内容中，鉴于目前自然保护区内已有为数不少的志愿者在开展保护生态环境的活动，为体现社会主义核心价值观，建议增加鼓励志愿者参与自然保护区保护活动的内容。

2、关于机构和职责

条例第十条规定由市人民政府设立保护区领导小组。领导小组属于政策性语言，建议修改为领导协调机构。

条例第十三条第三款规定市级行政主管部门履行监管责任，督促、指导县级行政主管部门依法查处破坏生态环境违法行为，牵头、协调县级行政主管部门查处跨行政区或者重大生态环境违法行为。该规定不科学，也欠规范，建议将“牵头、协调”改为“查处或者组织”。

3、关于相对集中行使行政处罚权

条例第十四条第二款中规定相对集中行使行政处罚权。根据行政处罚法规定，需经国务院或者国务院授权的省人民政府才能决定相对集中行使行政处罚权。建议删除该款规定。

4、关于保护区总体规划

条例第十五条规定了保护区总体规划的编制程序。建议增加保护区管理机构会同市人民政府有关部门编制保护区总体规划后，报请国务院有关主管部门批准前，将规划草案提交市人大常委会审议并根据审议意见研究修改的内容。

5、关于生态保护补偿制度

条例第二十一条规定了生态保护补偿制度。第一、二项应是补偿当地政府，第三项补偿对象不明确。建议明确为当地居民。

6、关于野生动物致害补偿

条例第二十二条规定了野生动物致害的补偿办法。根据野生动物保护法第十九条规定：补偿办法应由省级人民政府规定。建议将“由市、县（市、区）人民政府通过设立专项生态补偿资金、提供保险补贴等方式依法给予合理补偿。”修改为“由市、县（市、区）人民政府按照省人民政府的规定给予补偿。”

7、关于约谈制度

条例第二十四条关于约谈制度的规定，是依据《水污染防治法》第五款的规定制定的，建议在本条中按照上位法的规定增加将约谈情况向社会公开的内容。

8、关于法律责任

条例第四十条关于“法律、法规已作出处罚规定的，从其规定”的内容已包含了条例第三十七条第一项、第二项、第五项的内容，建议将这三项予以删除；同时删除第四十条中“法律、法规未作出处罚规定的，按照本条例的规定执行”的规定。

省人大常委会法制工作委员会

2018年10月23日

PAGE  
5


