附件3
《云南省星云湖保护条例实施细则（草案）》（送审稿）编制情况说明

2021年，《云南省星云湖保护条例实施细则》（以下简称《实施细则》）被列入市政府2021年立法工作计划，2021年3月4日，市政府办印发了《玉溪市人民政府办公室关于印发云南省星云湖保护条例实施细则立法工作方案的通知》。按照立法工作的相关规定，在经过前期调研、广泛征求意见的基础上，玉溪市抚仙湖管理局牵头起草了《实施细则（草案）》，现作如下说明。
一、编制的必要性和可行性
（一）编制的必要性
一是制定、编制《实施细则》有利于贯彻落实党中央、国务院和省委、省政府关于高原湖泊保护治理的重要决策部署。党的十八大以来，以习近平同志为核心的党中央把生态文明建设作为统筹推进“五位一体”总体布局和协调推进“四个全面”战略布局的重要内容，谋划开展了一系列根本性、长远性、开创性工作，推动生态文明建设和生态环境保护从实践到认识发生历史性、转折性、全局性变化。制定、编制《实施细则》是贯彻落实习近平生态文明思想、法治思想及中央和省关于高原湖泊保护治理重要决策部署的迫切需要，对坚持依法治湖、系统治理，全面总结星云湖保护治理实践，将好经验、好做法上升为法律，开创湖泊保护治理新局面，具有重大意义。
二是制定、编制《实施细则》有利于星云湖全流域系统治理措施的落实。《云南省星云湖保护条例》（以下简称《条例》）修订后于 2020 年 1 月 1 日起施行，对市、区星云湖管理机构职责作了较详细规定，但对其他职能部门的湖泊保护职责仅作了援引性表述。湖泊保护作为一项复杂的系统工程，污染源分布广，涉及行业和领域众多，需由相关部门共同参与、协同共治，确保流域污染防治和生态环境保护各环节无短板、有实效。污染防控职责不明，不能很好地压实各级各部门管湖治湖责任，无法满足湖泊生态“流域之治、系统之治”的需要。因此通过制定《实施细则》，进一步强化高位统筹，明确部门职责，建立完善的监管体制机制，有利于形成分工协作、合力共治的良好局面。三是制定《实施细则》有利于《条例》的贯彻执行。新修《条例》，对星云湖保护治理措施作了进一步的修改和完善，但有些规定仍然较为原则。比如，《条例》对船只入湖许可、捕捞规范、取水许可等规定较为原则，对许可主体、许可条件、办理程序、运行监督等未作规定，亟需通过制定、编制《实施细则》以予明确。     
（二）编制的可行性
一是我市制定、编制《实施细则》具备良好的法治基础。《条例》作为制定《实施细则》的上位法，其第三十九条规定“玉溪市人民政府应当根据本条例，制定实施细则。”，为制定《实施细则》提供了直接的法律依据。《条例》修订后，玉溪市委、市政府紧紧围绕习近平生态文明思想、法治思想的时代要求，对学习宣传《条例》作出了安排部署，各级各部门结合湖泊保护实际，通过邀请专家进行“条文释义”、“举例说法”等形式，深入阐释条文内涵、传递法治精神，做到了学用结合、学以致用，为全面、准确执行“三湖”保护条例和制定《实施细则》打下了坚实的理论基础。二是我市制定、编制《实施细则》具备良好的现实条件。2020年，市、区各级各部门认真贯彻执行《条例》，组织编制星云湖保护治理和科学利用专项规划，积极推进星云湖保护治理十三五规划和山水林田湖草生态保护修复试点项目建设；组织开展“三湖”一级保护区“清四乱”工作，排查“四乱”问题189 处，约44101平方米；在完成保卫抚仙湖雷霆行动2019年工作要点暨第三阶段任务的基础上，全面启动“三湖”保护治理雷霆行动；严厉查处破坏湖泊生态违法行为，在星云湖核心保护区范围内共立案查处各类违法案件87件、劝阻不文明行为3373起、收缴罚没款10.335万元、收缴网具6992 张、地笼1313个、泡沫漂浮物109个；科学实施湖泊内源治理措施，力促湖泊生态良性发展，严格施行监管放生行为，精准实施土著鱼增殖放流，全面执行开封湖禁渔制度，完成渔船归港和废旧渔船处置工作，依法办理取水许可审批。这些工作，为制定、编制《实施细则》提供了良好的实践基础。另一方面，按照省、市级湖长多次调研星云湖提出的“严格执行星云湖保护条例，加快完善条例配套措施”的要求，玉溪市委、市人大、市政府多次到江川区进行实地调研，并将执行《条例》及湖泊生态保护迫切需要的星云湖保护治理规划、综合行政执法权实施方案、刑事案件移送制度、行政处罚自由裁量基准制度等作为重点予以完善。先后组织编制“三湖”《保护和科学利用专项规划（2020-2035年）》，制定实施《玉溪市全面贯彻落实湖长制的实施方案》、《玉溪市抚仙湖星云湖一级保护区相对集中行政处罚权实施方案》、《玉溪市杞麓湖一级保护区相对集中行政处罚权实施方案》、《玉溪市抚仙湖管理局行政处罚自由裁量权基准制度》等一系列《条例》配套措施，初步完成了“三湖”执法体系构建，为综合执法、从严执法、顶格执法提供了制度保障，为组织起草《实施细则》积累了必要的立法经验。三是玉溪市委、市政府高度重视湖泊保护治理，为制定《实施细则》提供了强有力的组织保障。近年来，玉溪市委、市政府高度重视“三湖”生态保护和治理，主要领导多次深入基层一线调研、指导湖泊保护治理工作，对依法治湖提出了更高的要求。2021年2月，玉溪市人民政府将《实施细则》列入市政府规章立法计划，并于3月4日印发了《玉溪市人民政府办公室关于印发<云南省星云湖保护条例实施细则>立法工作方案的通知》，成立了起草工作领导小组，领导小组下设起草、审查两个工作组，分别由市抚仙湖管理局副局长和市司法局长担任工作组组长。同时为保证立法质量，全面落实法治、民主、科学的立法原则，经起草工作组研究决定，由玉溪市抚仙湖管理局委托玉溪师范学院为《实施细则》的起草提供专项法律服务。四是其他省市规章制定的成功实践为《实施细则》编制出台提供了有益借鉴。随着生态文明建设和生态环境保护认识的持续深入，人们的环境保护意识有了明显增强，环境生态法制也不断得到完善，一些地方相继出台了湖泊生态保护治理法规、规章。比如，《云南省大理白族自治州洱海保护管理条例实施办法》、《云南省程海保护条例实施细则》、《异龙湖保护管理条例实施办法》《昆明市滇池船舶准入管理办法》等，为我市制定《实施细则》提供了很好的借鉴。
二、《实施细则》编制框架和主要编制过程
一是编制框架设计。按照《云南省星云湖保护条例》体例，建议在起草初稿时以章节体例式起草，在修改完善过程中，根据文稿编制情况，适时调整体例。
[bookmark: _GoBack]二是主要编制过程为认真完成《实施细则》的起草工作，保证《实施细则》制定工作的顺利完成，市政府成立了起草工作领导小组，我局分管领导为副组长；领导小组下设起草工作组在市抚管局，分管副局长任组长。2021年3月，经中共玉溪市抚仙湖管理局党组研究决定，由玉溪市抚仙湖管理局委托玉溪师范学院为《实施细则》的起草提供专项法律服务。起草工作组于2021年3月18日通过实地调研和交流座谈的方式重点对江川区农业面源污染、规模畜禽养殖、城乡生活污水收集处理、湖泊生态保护项目建设和一级保护区综合行政执法等情况进行深入细致的调研，全面了解《条例》的执行情况，认真梳理《条例》与星云湖保护实际相脱节的内容和问题，初步明确了《实施细则》基本框架、拟制定内容和拟解决的主要问题。2021年4月14日起草工作组完成《实施细则（草拟稿）》（第一稿）的起草，并向相关单位和社会广泛公开征求意见，博采众长，择善而从之。2021年5月14日邀请市人大常委会法工委、市人大环资委、市政协人口资源环境委、江川区人大常委会、江川区人民政府和市、区政府相关部门组织召开《实施细则（草拟稿）》立法起草专题改稿会议。2021年5月29日，起草工作组围绕省长王予波对“三湖”保护治理工作发表重要讲话精神，对《实施细则》草拟稿再次修改完善后形成《实施细则》（听证稿）。2021年6月18日，起草工作组在玉溪瑞航电竞酒店会议室组织召开《实施细则》草拟稿立法听证会，会后根据听证代表提出的意见进行评议、修改，形成了《实施细则》（专家论证稿）。2021年7月9日，起草工作组组织相关专家在玉溪市政府801会议室召开了专家论证会，会后对相关专家提出的意见进行了汇总、分析和讨论，根据专家组提出的要求于2021年7月19日再次对《实施细则（草拟稿）》中争议较大的部门职责的内容向相关部门征求意见并进行修改和完善。2021年8月，《实施细则（草拟稿）》按照规定进行了社会稳定风险评估，2021年8月24日《实施细则》社会风险评估报告通过市委政法委备案。经合法性审查后，市抚管局于 2021年9月6日召开玉溪市抚仙湖管理局2021年第五次局务会研究通过了《实施细则（草案）》（送审稿）。
三、《实施细则（草案）》的主要内容
《实施细则（草案）》共计三十一条：第一条至第四条对制订目的与依据；适用范围；资金保障等内容进行了规定。第五条至第十条对市政府职责；区政府职责；乡（镇）人民政府、街道办事处职责；市政府湖泊管理机构职责；投诉举报、问题线索移送制度；公众参与；其他行政主管部门职责等内容进行了规定。第十一条至第二十条从流域空间管控；专项规划；建设项目审查；建设项目环境影响评价；农业面源污染防治；畜禽养殖禁养区限养区制度；城乡污水治理；垃圾收集处理；截污治污工程；森林和动植物保护等方面对《云南省星云湖保护条例》进行细化和延伸。第二十一条至二十八条对星云湖捕捞许可制度、入湖许可制度、取水许可制度、一级保护区相关活动审批等内容进行了细化和补充规定。第二十九条至第三十条对使用禁用的捕捞方法进行捕捞的法律责任；国家机关及工作人员违法行为法律责任等内容进行了规定。第三十一条对实施细则的施行日期进行了规定。
