关于《惠州市市容和环境卫生管理条例

（送审稿）》的说明

《惠州市市容和环境卫生管理条例（送审稿）》（以下简称《条例》）已拟定完成，现对《条例》作如下说明：

一、制定《条例》的必要性
市容和环境卫生管理是城市治理的基础性工作，对于提升城市功能、提高人民群众生活质量、促进社会文明进步，具有十分重要的作用。近年来，市委、市政府高度重视市容和环境卫生管理工作。十二五”时期，我市不断加大环境保护和建设力度，始终坚持实施绿色惠州战略，通过实施《惠州市“十二五”生态建设与环境保护规划》等系列环保规划，环境污染与生态破坏趋势基本得到遏制，完成了多项市容和环境卫生方面的重大工作，为“十三五”工作打下了良好基础，为创建国家生态文明示范市奠定了坚实基础。

在市委、市政府的领导和人民群众的积极支持下，各级市容和环卫管理部门加大工作力度，大力美化城市环境面貌，相关设施不断增加，为改善我市人居环境、促进社会文明进步作出了积极贡献。  
    随着我市经济社会快速发展，城市化进程不断推进，市容和环境卫生管理的范围、内涵在不断延伸，市容和环境卫生管理的实践中也出现了许多新情况和新问题，主要表现在以下几个方面：

1.法律法规缺失，执法依据不足

目前，关于市容和环境卫生管理工作最高位界的法律法规是国务院于1992年制定，2017年第二次修订的《市容和环境卫生管理条例》。该条例就市容和环境卫生管理方面的规定尚明确，但就罚则而言没有具体的规定。原《广东省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。因此，当前我市就市容和环境卫生管理而言，没有可操作的处罚依据，迫切需要制定符合我市市情的市容和环境卫生管理条例。

2.环境卫生责任区不够明晰，责任落实不够到位

以惠城区为例，环境卫生责任区域除了市区主要街道、主要公共场所，东江、西枝江市区段水域由市环卫局负责以外，具体划分还涉及到市园林局、市房管局、市体育局和市水利局等部门以及集贸市场经营管理单位等。而市园林局、市房管、市体育局和市水利等部门主要业务不是环境卫生管理，因此对属于其责任范围的环境卫生管理工作重视不够，落实不到位。即使按照属地管理的区域由于不同的保洁公司、不同的责任主体亦存在相互交错、互相推诿情况。部分新建没有移交的市政道路及开发商建设的楼盘间道路清扫保洁、市政设施维护工作不落实，导致环境卫生脏乱差。

3.跨境倾倒等问题突出，管理难度增大

随着深圳、东莞等周边城市经济高速发展，大量的建筑淤泥、渣土需要消纳，而本市受纳场库容已接近饱和，本地清理、受纳成本高，导致深圳、东莞等市部分运输企业或个人将建筑淤泥、渣土以及部分生活垃圾跨境向我市偷运偷倒，使我市生态环境受到严重威胁。另外，我市在城市建设发展过程中，建筑垃圾管理问题亦很突出，造成了市容和环境卫生的破坏，污染了城市生态环境。其他如占道经营、“牛皮癣”、垃圾中转过程中的遗撒滴漏等问题也一直屡禁不止，管理难度增大。

综上，根据我市实际情况制定市容和环境卫生管理的地方性法规，对于规范相关社会行为，推动市容和环境卫生管理工作的法制化、科学化和规范化发展，既是刻不容缓的，也是十分必要的。

二、《条例》的起草过程
2018年4月，惠州市地方立法研究中心与市城乡管理和综合执法局签订书面合同，接受其委托开展市容环境卫生管理工作情况的调研并起草《条例》。研究中心随后成立了《条例》的调研组和起草组。调研组和起草组搜集了国家以及各省、市现有的相关法律法规，形成了52万余字的资料汇编和9.7万字的调研报告，10余次前往城管、环卫等部门以及进行多地实地考察收集到大量的相关材料，多次召开政府有关部门参加的座谈会，向市民、利益相关人发放并收回调查问卷1460份，还利用网络平台广泛了解各方意见。

《条例》主要依据国家、省相关法律法规中涉及市容和环境卫生管理的规定以及相关政策，参考对标北京、上海、广州、深圳等城市的地方性法规，结合我市市容和环境卫生管理的实际需求，按照“权责一致、重心下移，标本兼治、管罚协调、共治共享”的原则，经多次研讨、反复修改拟定形成了《条例》。

三、《条例》起草的依据及参考
1.法律法规

（1）《中华人民共和国城乡规划法》

（2）《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》

（3）《市容和环境卫生管理条例》

（4）《广东省城乡生活垃圾处理条例》

（5）《广东省食品生产加工小作坊和食品摊贩管理条例》

（6）《广东省城市绿化条例》

2.其他城市的相关法规

（1）《广州市市容环境卫生管理规定》

（2）《上海市市容环境卫生管理条例》

（3）《北京市市容环境卫生管理条例》

（4）《深圳经济特区市容和环境卫生管理条例》

（5）《肇庆市城区市容和环境卫生管理条例》

（6）《江门市市容和环境卫生管理条例》

（7）《珠海经济特区市容和环境卫生管理条例》

（8）《南京市市容管理条例》

（9）《开封市城市市容和环境卫生管理条例》

（10）《苏州市城市市容和环境卫生管理条例》
（11）《武汉市市容环境卫生管理条例》

（12）《宁波市市容和环境卫生管理条例》

（13）《无锡市市容环境卫生管理规定》
四、《条例》的结构、体例和主要特点

（一）结构和体例

《条例》未分章节，内容涉及市容和环境卫生责任、市容管理、环境卫生管理及设施管理，共40条。

因《条例》涉及群众切身利益，社会关注度和参与度高，为便于《条例》的宣传普及和贯彻实施，借鉴国内其他城市（主要是北京、上海）条例设计经验，在体例上采取法律义务与法律责任对应的方式进行表述。

（二）主要特点

一是明确职责管理。我市机构改革基本完成，按照现行部门职能分工，市容和环境卫生的管理及违法行为的处置均由城乡管理综合执法部门集中行使。与之相对应，《条例》第三条明确：市、县（区）城市管理主管部门负责本条例的组织实施，依法对本条例规定的市容和环境卫生违法行为实施行政处罚。城市管理主管部门要加强对市容和环境卫生工作的监督管理。建立信息化管理制度、监测评估制度、执法巡查制度、投诉举报受理制度，及时查处违法行为；建立行政裁量权基准制度，规范执法行为，实行执法责任制和行政过错责任追究制（第四条）。

二是确立责任区管理制度。从当前实际情况看，城乡结合部、区域划接地带等，市容和环境卫生的责任区划分不清、责任人无法确定，责任无法落实等的问题时有发生，极大影响了我市市容和环境卫生的整体提升。《条例》第十一条至第十三条，对责任区、责任人以及责任人应当履行的责任进行细分细化。规定责任区或者责任人不明确的，由所在地的城市管理主管部门确定；跨辖区责任不明确的，由共同的上一级城市管理主管部门确定。责任区和责任人确定后，应当书面告知责任人。（第十二条）力图解决涉及责任时的推诿扯皮等问题。

三是强化管理，解决突出问题。《条例》从解决我市市容和环境卫生的突出问题出发，对影响、破坏市容环境卫生的活动和行为强化管理。

（一）强化市容管理的相关规定

1.设置标准，共治共享，美化市容环境。《条例》第十五规定：城市建（构）筑物、道路、园林绿化、公共设施、广告标识、公共场所、城市水域、居住区等容貌建设与管理，应当符合本市的城市容貌标准。第十六条到第十九条就城市建成区主要街道两侧的建（构）筑物、临街围墙、环境卫生和景观设施等管理对所有人、使用人和管理人提出具体要求并设置相应的法律责任。
2.疏堵结合，治理占道经营，杜绝擅自搭建。早夜市、露天烧烤和流动摊贩是群众反映的重点问题，其经营行为除污染路面、公共场所外，还对交通安全和周边居民的生造成活较大影响。相关管理部门多次组织联合执法行动，对上述问题进行集中整治，虽有成效，但未根治。因此必需加强有效管理。《条例》第二十二条规定：任何单位和个人不得擅自占用道路、桥梁、人行天桥、地下通道及其他公共场所设摊经营、兜售物品，影响市容环境卫生。违反规定的，责令改正，可处五十元以上五百元以下罚款。

但早夜市、露天烧烤和流动摊贩等从业者绝大部分是进城务工者、城市下岗职工及无固定职业者，还包括一些残障人士，这些人均处于社会的底层，是城市中的弱势群体。这些人由于自身文化水平较低，又缺乏相应的工作技能，很难在其他领域就业，只能在街上或流动人群较多的地方摆摊设挡，以维持自身生计。因此，只堵不疏既不利于群众生活也堵塞了部分群众的生计。《条例》第二十一条规定：县级以上人民政府统一规划、组织、协调本行政区域内流动商户疏导点、露天宵夜档的综合治理和监督管理工作。经批准的流动商户疏导点、露天宵夜档进行经营活动，应当保持经营场地及周围环境卫生整洁。违反规定的，责令改正，可处五十元以上五百元以下罚款。

3.源头治理，管好经营性宣传品，打击组织经营者

由于宣传需要，一些生产经营者经常会在街边、广场等公共场所悬挂经营性条幅、标语、气球、彩旗、充气式设施等宣传物品，影响市容环境。《条例》第二十七条予以明令禁止。

关于户外派发经营性宣传品问题，在征求意见的过程中有不同意见，经反复讨论，认为应借鉴深圳相关条例的经验，加强源头治理，对组织者或经营者进行罚款和没收经营性宣传品。
4.标本兼治，部门协作，治理乱贴乱画。居民楼院、道路广场、桩杆亭体上的各种“小广告”似“牛皮癣”一样严重影响着我市市容市貌，为彻底解决这个问题，《条例》第二十八条除规定予以禁止外，还规定：张贴、涂写、刻画发布的宣传品、标语中标明其通讯工具信息的行为人，由城市管理主管部门通知其限期接受处理；逾期不接受处理的，书面通知相关通讯部门暂停该通信工具信息的使用，相关通讯部门应当在接到通知后暂停其通信工具信息的使用。

（二）强化环境卫生及设施管理的相关规定

1.严管跨境倾倒垃圾，加大处罚力度。针对近些年来我市面临较为严重的跨境倾倒垃圾的违法行为，《条例》第三十条规定：未经批准或未按批准内容转移、运输、倾倒生活垃圾、建筑垃圾。责令其清扫干净，并处每立方米五千元罚款。据调查跨境倾倒多为个人车辆承载，扣押车辆或以个人行为进行处罚，前者没有上位法依据且需要通过公安交通管理部门方能实施，后者对个人设置处罚额度则不宜过高，而无论是单位还是个人用车辆大量转移、运输、倾倒生活垃圾、建筑垃圾造成的危害后果是一样的，故该条未区分对单位和个人的处罚。但为将来统筹转移、运输、倾倒生活垃圾、建筑垃圾考量，在条文设置时增加了“未经批准或未按批准内容”的前提条件。
2.设置大件垃圾回收场所，防治随意投放。随着人们生活水平的不断提高，家庭大件家具、家电更新成为常态，但大件旧家具、家电随意丢放成为市容环境卫生管理面临的新问题。处理此类问题首先是要解决废弃大件家具、家电如何收纳问题，《条例》第三十六条要求城市管理主管部门设置废弃大件家具、家电等垃圾投放场所，并向社会公布。

四是坚持向高标准看齐，恰当设置处罚标准。为向先进城市一流标准看齐、建设美丽惠州、推动城市市容和环境卫生管理工作不断进步，《条例》赋予执法部门更多的执法措施，力求恰当设置处罚标准。例如：

关于责任人未履行责任的罚则。上海的相关规定未区分单位和个人，深圳对责任单位的处罚规定为三千元以上一万元以下罚款，成都的相关规定为个人处以一百元以上二百元以下罚款，对单位处以五百元以上二千元以下罚款。结合我市经济社会发展实际，《条例》第十三条规定：对单位处五百元以上五千元以下罚款，对个人处五十元以上二百元以下罚款。

关于城市建成区主要街道两侧的建（构）筑物管理问题，参考北京、上海、广州、深圳相关规定处罚设置的种类和界限，《条例》区分两种不同的违法行为，分别设置不同的处罚措施：“代为整修、清洗、粉刷，所需费用由所有人、使用人或者管理人承担；责任人拒绝承担的，应当依法追偿。”以及“逾期未改正的，予以清理或拆除，并处一百元以上五百元以下罚款”（罚款数额与深圳相关规定持平，低于肇庆相关规定）。

关于擅自占用道路、桥梁等公共场所设摊经营、兜售物品，影响市容环境卫生行为的处罚。深圳的相关规定为：“由主管部门责令其改正,并按占地面积每平方米处一千元罚款;情节严重的,没收其摆卖的物品或者实施违法摆卖行为的工具。”因为在公共场所设摊经营、兜售物品的一般是社会底层人士，且兜售物品也往往价值不大，此等处罚过重。参照上海的相关规定，《条例》第二十二条规定“责令改正，可处五十元以上五百元以下罚款”，则较为恰当。

关于在户外派发经营性宣传品的处罚。深圳的相关规定为：处五千元以上一万元以下罚款,并可以没收广告物品。《条例》结合我市经济社会发展实际，处罚为：一千元以上五千元以下。

关于收集、运输生活垃圾的车辆不加封闭，沿途丢弃、遗撒污染道路的处罚。目前我市收集、运输生活垃圾的车辆多为个人拥有小型不加封闭的车辆，沿途丢弃、遗撒污染道路的情况比较突出，对环境卫生的影响颇大。此处罚的设置的目的是敦促收集、运输生活垃圾的车辆改用密闭车辆。若参考江门的相关规定“对单位处五千元以上五万元以下的罚款，对个人处二百元以下的罚款”，对个人而言，处二百元以下的罚款，则力度不大，对沿途丢弃、遗撒污染道路的情况难以根治。

总之，《条例》制定的目的是为了加强市容和环境卫生管理，创造整洁、优美、文明、宜居的城市环境，保障人民身体健康。
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