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起草说明

按照市人大常委会制定的《中山市2018地方立法工作计划》的安排，中山市城市管理行政执法局牵头起草了地方性法规《中山市城市市容和环境卫生管理条例（草案送审稿）》（以下简称《条例》）。现就有关问题说明如下：
一、制定背景
城市市容和环境卫生管理是城市管理的重要组成部分，城市市容和环境卫生管理的成效就是一个城市的名片。一直以来，我市在城市市容和环境卫生管理工作方面卓有成效，但也出现了许多新状况、新问题，我市城区及部分镇区不同程度存在乱摆卖、乱丢吐、乱张贴、乱涂画、乱开挖、乱堆放、乱拉挂、乱晒晾、乱搭建、违法设置广告、出店经营、店外作业等影响城市市容的行为以及乱排放、乱焚烧、乱丢垃圾、未按规定处理污物等影响环境卫生的行为。为防范、减少乃至杜绝上述影响城市市容和城市环境卫生的行为，需要我市城市管理行政执法部门及其他相关部门发挥中山市城市市容和环境卫生方面的管理职能，依法对影响城市市容和环境卫生管理的违法行为进行处理。由于国务院《城市市容和环境卫生管理条例》的规定较为宽泛，对行政处罚特别是罚款的金额没有具体规定，有待于进一步细化，原《广东省城市市容和环境卫生管理规定》又于2017年被广东省人民政府作出的《广东省人民政府关于废止和修改部分省政府规章的决定》所废止，目前中山市尚未制定城市市容和环境卫生管理的法律规范，导致中山市城市市容和环境卫生管理特别是执法方面缺乏具体明细、可操作性强的法律依据和相关标准。为加强我市城市市容和环境卫生管理，创造清洁、优美的城市工作、生活环境，需要建立一套科学合理、可操作性强，符合现代城市管理要求并结合中山市实际情况的地方性法规。因此，《条例》的立法势在必行。
    二、法律依据
《条例》主要以国务院《城市市容和环境卫生管理条例》以及《广东省城乡生活垃圾处理条例》等法律、法规为依据，同时参考了广东省和其他省市的相关规定，借鉴了佛山市、江门市城市市容和环境卫生管理工作的宝贵经验。
三、所要解决的主要问题
(一）解决处罚依据问题。《广东省城市市容和环境卫生管理规定》于2017年7月20日被广东省人民政府作出的《广东省人民政府关于废止和修改部分省政府规章的决定》所废止后，市城管执法局在市容和环境卫生管理方面的执法没有法律依据，法律责任不明确，处罚标准不明晰，亟需通过地方立法来解决。《条例》参考了《城市市容和环境卫生管理条例》、《广东省城乡生活垃圾处理条例》等法律、法规的规定，对违反城市市容和环境卫生管理行为的法律责任及处罚标准做了明确规定。
（二）结合我市实际，对上位法（国务院《城市市容和环境卫生管理条例》）规定中进行细化。如市容条例的适用范围问题，根据城市发展的需要，本市的镇区城市化进程将不断加快，规划布局中的城区范围将不断扩大，城乡结合部也不断地向外推移。为了满足这种郊区乡村城市化动态发展的实际需要，依法对这些地区的市容环境卫生工作进行管理，《条例》需要结合本市实际明确适用范围。又如在原有的门前三包制度的基础上加以补充完善，具体规定了市容环境卫生责任区制度，明确了责任区、责任人、市容环境卫生具体责任。
（三）对日常管理和执法中比较突出的问题，在没有上位法可依的情况下，《条例》作出相应规定。如：处置“牛皮癣”问题；共享单车乱停乱放问题；饲养人不及时清理其所携带宠物在公共场地排泄的粪便的问题；乱倒污水问题、排污管堵塞疏通责任问题；垃圾桶、垃圾收集点等环卫配套设施不够或不合理，不方便群众扔垃圾，导致乱扔乱倒生活垃圾的问题；泥头车、垃圾装运车等运输车辆在运输过程中造成的泄漏、遗撒问题；占道经营、店外经营情况严重的问题；空中线缆乱拉乱设问题；往交通工具投放宣传品问题；执法过程中存在民众暴力抗法的情形等等。
四、主要内容及重要条款设置的详细理由
（一）所要确立的主要制度
《条例》共七章四十九条，有关主要内容如下：
1、总则部分（第一条至第十条，共10条）。明确了制定目的和依据、适用范围及管理原则等；
2、城市市容和环境卫生责任区部分（第十一条至第十五条，共5条）。对城市市容和环境卫生责任区制度、责任范围、责任人确定及责任进行了明确规定。
3、城市市容管理部分（第十六条至第二十五条，共10条）。主要规定了市容管理要求；
4、环境卫生管理部分（第二十六条到第三十三条，共8条）。主要规定了环境卫生管理要求。
5、环境卫生设施管理部分（第三十四条到第三十九条，共6条）。主要规定了城市市容和环境卫生设施管理要求。
6、法律责任部分（第四十条至第四十六条，共7条）。主要规定了违反城市市容与环境卫生管理方面法律责任。
7、附则（第四十七条到四十九条，共3条）。明确《条例》的参照适用情形和施行日期。
（二）重要条款设置的详细理由
《条例》所设置的重要条款主要为第二章城市市容和环境卫生责任区部分（第十一条至第十五条）以及第六章法律责任部分（第四十条至第四十六条）的条款。
1、 第二章城市市容和环境卫生责任区部分（第十一条至第十五条）的条款设置理由：建立城市市容和环境卫生责任区制度是落实公众参与、社会共治、社会监督原则的重要体现。根据中山市近年来实际工作取得的经验，在原有的“门前三包”制度的基础上加以补充完善，让“门前三包”制度有法可依。故《中山市城市市容和环境卫生管理条例（草案送审稿）》中第十一条正式确定了城市市容和环境卫生责任区制度。如何划分责任范围和确定责任人是城市市容和环境卫生责任区制度的核心内容，故在第十二条中对此作出规定，明确了城市市容和环境卫生责任人的确定原则，且兜底条款对责任不清的地区也作出规定，旨在避免相互推诿的情况出现，真正把城市市容和环境卫生责任区制度落到实处。明确责任人的责任是城市市容和环境卫生责任区制度的重要内容，虽然设置条款时立足于原“门前三包”制度的基础上，但城市市容和环境卫生责任区制度不完全等同于原“门前三包”制度，故第十三条全面明确责任人的责任包括一是要保持责任区内的市容整洁，二是要保持责任区内的环境卫生整洁，三是按照规定分类投放生活垃圾，四是要保持责任区内的环境卫生设施整洁、完好。第十四条书面告知和责任履行以及第十五条监督检查制度的设置也是为了进一步落实城市市容和环境卫生责任区制度。
2、 第六章法律责任部分（第四十条至第四十六条）的条款设置理由：由于国务院《城市市容和环境卫生管理条例》的规定较为宽泛，对行政处罚特别是罚款的金额没有具体规定，有待于进一步细化，原《广东省城市市容和环境卫生管理规定》又于2017年7月20日被广东省人民政府作出的《广东省人民政府关于废止和修改部分省政府规章的决定》所废止，导致中山市城市市容和环境卫生管理特别是执法方面缺乏具体明细、可操作性强的法律依据和相关标准。故在《中山市城市市容和环境卫生管理条例（草案送审稿）》中设置具体明确的法律责任条款显得尤为重要。第六章法律责任部分，基本上对违反《中山市城市市容和环境卫生管理条例（草案送审稿）》的行为都明确的相应的法律责任，均以上位法为依据，确定处罚方式，具体规定罚款金额，明确处罚标准，遵循教育为主、惩罚为辅的原则，提高《中山市城市市容和环境卫生管理条例（草案送审稿）》的可操性和可行性。
特此说明。
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