关于《三门峡市山体保护条例》起草说明

（代拟草案）

按照三门峡市人大常委会立法任务交办会的安排，由市自然资源和规划局牵头,市司法局、市生态环境局、市农业农村局、市林业园林局、市水利局等单位配合，起草了《三门峡市山体保护条例》（代拟草案）。
现根据《中华人民共和国立法法》《河南省地方立法条例》《河南省人民政府拟定地方性法规草案和制定规章程序规定》的要求，对《三门峡市山体保护条例》（代拟草案），以下简称《条例》（代拟草案）作如下说明。
一、制定《条例》的必要性
2012年，党的十八大报告将生态文明建设正式纳入国家发展总体格局之中，提出了政治、经济、文化、社会、生态“五位一体”的发展格局。2017年“绿水青山就是金山银山”的生态保护理念在党的十九大报告中正式提出。为促进山体的有效管理，近年来，三亚市、武汉市、济南市、枣庄市、驻马店市等各地相继开展山体保护立法工作,在山体保护管理、责任、监督等方面提出不少创新性保护制度，有效解决了山体保护中存在的问题。
三门峡地处秦岭山脉东段、豫晋陕三省交界黄河南金三角地区，地貌以山地、丘陵和黄土塬为主，其中山地约占54.8%，丘陵占36%，平原占9.2%，分布有小秦岭、崤山、熊耳山、伏牛山四大山脉，共有大小山头3000余座，总体呈现“五山四陵一分川”的地貌格局，山体及山体资源充足。三门峡市位于黄河中游，是黄河流域生态保护和高质量发展不可或缺的部分，卢氏县南部山区位于丹江口水库上游，属于南水北调中线工程上游水源保护区。山体是重要的自然资源，山体及山体资源不仅为区域发展提供了国土空间和资源，还是区域文化多样化发展、社会传统和精神传承的重要载体，更在涵养水源、维护生物多样性、减少水土流失、降低地质灾害和自然灾害以及改善局部气候等方面发挥着重要的生态服务功能。
随着经济社会的高速发展，山体资源遭受了不同程度的破坏：一是矿业开发为国家提供了有力的资源供给，为当地经济发展做出了突出贡献。也给生态环境造成了很大破坏，产生了矿山地面塌陷、土地资源损毁、地形地貌景观破坏、固体废弃物压占、地质灾害等诸多环境问题，山体受到了很大创伤。二是三门峡市是我国温带季风气候与亚热带季风气候的过渡地带，是南北生物的交汇带，市内生态环境多样，野生动植物资源丰富，区内主要的野生动物有300多种，属于国家保护野生动物有金钱豹、梅花鹿、朱鹮等70余种；区内有各级重点保护植物60种，属于国家级重点保护的有红豆杉、水杉、连香树、秦岭冷杉等20余种。而这些野生动植物资源90%分布在山体内，而受困于不科学的人类活动、工程建设等影响，山体生物多样性急需维护。三是三门峡地处豫西山区，是水土流失的高发区，随着现代化、城镇化工业的快速发展以及大规模频繁的生产建设活动，特别是开矿、取石、采砂、毁林开荒等人类活动较为频繁，破坏了山体、植被，水土流失有加剧趋势，特别是沿黄一带地区，流失的水土大部分流入黄河，不仅给片区水库的正常运行及防汛工作带来一定的影响，而且给河道的正常行洪及两岸的安全带来很大威胁。四是由于毁林开荒、工程建设、矿山开采等人类活动影响，破坏了山体内森林植被，导致山体内水源涵养性不足，在枯水期河道、溪流常年无水，在丰水期又易形成洪涝灾害进一步加剧水土流失。
因此，制定《三门峡市山体保护条例》既是维护三门峡市人与自然生命共同体可持续发展的需要，也是三门峡市向文化旅游城市转型的需要，更是广大人民群众的迫切期望和共同愿望。
二、制定《条例》的可行性
（一）《条例》与上位法不相抵触

《条例》主要通过对空间进行规划、建设、保护、管理的管控，实现山体保护。《条例》没有与之一脉相承的上位法，与部分相关的上位法，如《中华人民共和国城乡规划法》《中华人民共和国土地管理法》《中华人民共和国环境保护法》《中华人民共和国森林法》《城市绿化条例》及国家有关政策也不相抵触。
（二）《条例》未超越地方立法权限
《立法法》第七十二条规定：“设区的市的人民代表大会及其常务委员会根据本市的具体情况和实际需要，在不同宪法、法律、行政法规和本省、自治区的地方性法规相抵触的前提下，可以对城乡建设与管理、环境保护、历史文化保护等方面的事项制定地方性法规”，《条例》主要涉及城乡建设与管理方面，属地方立法权限范畴。
（三）《条例》符合三门峡客观实际

三门峡市矿产资源丰富，矿业开发在国民经济发展中起着举足轻重的作用，由于历史时期的粗放型发展，对山体造成了较严重的破坏；同时，乱砍滥伐严重破坏了地表自然植被及人工植被，不合理的房地产开发建设破坏了原生地形地貌景观，不规范的开矿、采石、取土和修建墓地增加了地质灾害、水土流失的风险。
（四）其他地方有可借鉴经验

山体保护方面没有与国家层面一脉相承的上位法。现已完成地区立法的有《江门市市区山体保护条例》《三亚市山体保护条例》《驻马店市山体保护条例》《十堰市中心城区山体保护条例》《枣庄市山体保护条例》《恩施土家族苗族自治州山体保护条例》《益阳市城市规划区山体水体保护条例》《岳阳市城市规划区山体水体保护条例》《宜宾市翠屏山保护管理条例》《咸宁市城区山体保护条例》《乐山市中心城区绿心保护条例》等；出台山体保护办法的有《武汉市山体保护办法》《济南市山体保护办法》等。其他地区的立法及实施情况，为我市《条例》的起草提供了可借鉴经验。
三、《条例》制定依据
《中华人民共和国城乡规划法》《中华人民共和国土地管理法》《中华人民共和国环境保护法》《中华人民共和国森林法》《城市绿化条例》等法律、法规、规章。
四、《条例》（代拟草案）起草过程
为认真贯彻落实国家和省生态文明建设的重要战略部署，根据市委工作要点安排，2020年4月9日市人大常委会召开的立法任务交办会，决定由市自然资源和规划局牵头,市司法局、市生态环境局、市农业农村局、市林业园林局、市水利局等单位配合,起草《三门峡市山体保护条例》。
接到立法起草任务后，局制定了《三门峡市山体保护条例》立法起草工作方案。4月份向市生态环境局等单位发函，征求相关单位目前在山体保护方面的法律法规的相关规定和政策措施、管理方面的主要做法、存在问题及立法工作中意见和建议。同时，委托三门峡市矿业联合会组织专业技术人员，对省内外山体保护方面的法规进行收集，收集了国内其他地区山体保护相关立法，为我市《条例》的起草提供了可借鉴经验。
在充分调查研究的基础上，根据《中华人民共和国立法法》的有关规定，撰写了基本框架，8月形成了《三门峡市山体保护条例》初稿，9月发函征求各县（市、区）自然资源部门、市矿业联合会会员单位意见；10月15日向市农业农村局等七个单位发函征求意见。12月17日召开《三门峡市山体保护条例（代拟草案）》论证会，召开由地矿专家、法律专家和和市直有关单位、各县（市、区）自然资源部门参加的论证会，形成征求意见稿。2021年1月15日通过三门峡市自然资源和规划局官网公开征求意见，1月18日在《三门峡日报》全文刊发《三门峡市山体保护条例》（草案初稿）公开征求社会意见，在上述基础上，形成了《三门峡市山体保护条例》（代拟草案）。
五、《条例》（代拟草案）的主要内容及征求意见处理情况
（一）《条例》（代拟草案）的主要内容

《条例》（代拟草案）共七章，四十三条，分为总则、规划、保护与利用、修复治理、监督管理、法律责任、附则等内容。

第一章总则（共七条）。分别对目的依据、适用范围、基本原则、责任主体、主管部门、受损补偿、奖惩措施等内容作了规定。
第二章规划（共八条）。分别对编制主体、分级保护、审批程序、规划修编、规划调整等内容作了规定。
第三章保护与利用（共九条）。分别对保护标志、本底调查、禁止内容、准建项目、退出机制、单位职责、权益保障等内容作了规定。
第四章修复治理（共五条）。分别对修复原则、责任主体、方案审核、治理机制、治理验收等内容作了规定。
第五章监督管理（共五条）。分别对保护职责、社会监督、部门职责、巡查制度、公益宣传等内容作了规定。
第六章法律责任（共六条）。分别对违反有关法律法规规定的指引性条款、违反本条例规定的法律责任等内容作了规定。
第七章附则（共三条）。规定了条例的实施日期等。
（二）《条例》（代拟草案）征求意见处理情况

1．关于山体范围。不同地区对山体的确定不同，恩施、双鸭山、江门以中心城区规划确定，十堰市、驻马店市等以相对高度确定，枣庄市等以自然山体确定大部分确定的是自然山体、山地和和丘陵。结合我市是山区城市的实际，应预留经济社会发展空间，条例草案对山体的确定为：本市行政区域内的自然山体、山地。
2．关于山体保护基本原则。按照绿水青山就是金山银山和黄河流域生态保护和高质量发展的发展理念，按照政府主导、属地管理、分级负责、部门协作、社会共管的原则，结合我市实际，山体保护应当坚持生态优先、统筹规划、科学修复、合理利用、公众参与和损害担责的原则。
3．关于山体保护名录。草案将山体保护名录分为重点保护名录和一般保护名录。列入重点保护名录：位于国家级旅游景区、风景名胜区、自然保护区、饮用水水源保护区、森林公园、湿地公园及其外围保护地带内的；国有林场、Ⅰ级保护林地以及一级国家公益林地所在的；崩塌、滑坡危险区和泥石流易发区的所在的山体等水土流失严重、生态脆弱区域所在的；国家文物保护单位、不可移动文物、地质遗迹、矿业遗迹和历史文化遗产保护区所在的。
4．关于山体保护名录的山体保护控制线内已设矿业权问题。在征求各县局意见时分歧较大，因此对已设矿业问题时，草案提出：已设采石、露天矿山采矿权企业在规定时间内完成绿色矿山建设，现保有储量开采完毕后关闭。自本条例实施之日起，不得进行生产勘探增加储量。
5．关于河南小秦岭国家级自然保护区的山体保护问题。我市已出台《河南小秦岭国家级自然保护区条例》，因此，河南小秦岭国家级自然保护区的山体保护应适用其规定。
以上起草说明连同《条例》（代拟草案），请一并予以审查。
2021年3月30日
