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《金华双龙风景名胜区条例（草案送审稿）》
起草说明

金华市人民政府：
根据《金华市人大常委会2021年立法工作计划》的安排和要求，金华双龙风景名胜区管理委员会（以下简称“管委会”）已完成《金华双龙风景名胜区条例（草案送审稿）》（以下简称《条例》）的起草，现将有关情况报告如下：
一、制定的必要性
1994年，《国务院关于发布第三批国家重点风景名胜区的通知》（国函〔1994〕4号）同意设立双龙国家级风景名胜区。2008年，《双龙风景名胜区总体规划（2008年-2025年）》获建设部批复同意（建城函〔2008〕56号）。双龙风景名胜区成立已经27年，总体规划执行13年，形成了金华双龙风景名胜区特有的管理方式，也暴露出了大量的问题，制定《条例》具有必要性和紧迫性。
（1） 理清政府及部门与管委会职责的需要
金华市双龙风景名胜区在金华市区内，涉及罗店镇、赤松镇、曹宅镇三个镇，其中罗店镇属于金华市婺城区，赤松镇、曹宅镇属于金华市金东区、金华市婺城区，且有部分山地属于兰溪市。总规编制时，名胜区范围内包括23个行政村、81个自然村。婺城区人民政府、金东区人民政府、罗店镇、赤松镇、曹宅镇与管委会的职责、职权界限不清，限制和影响风景名胜资源的有效保护。双龙风景名胜区尚未实现全封闭式管理，各行政部门与管委会的关系不明确，导致行政管理不到位。通过制定《条例》，理清政府及相关部门与管委会的职责，明确管委会的职责以及对项目的审核权，能够更好的保护风景名胜资源。
（2） 有效保护双龙风景名胜资源的需要
双龙风景名胜区前期注重开发利用，相关保护措施及技术规范，没有形成体系。风景区内野生动植物的调查研究不足，没有建立起野生动植物档案及跟踪制度。水资源是风景区的重要资源，但因居民区与景区的重叠，破坏水资源的情形严重。为了有效保护双龙风景名胜区资源，急需通过制定《条例》，推动完善保护措施，进一步明确野生动植物调研、建档系管委会的法定义务。通过列举禁止行为和设立法律责任的方式，明确禁止行为，引导居民和游客，充分保护名胜区资源。
（3） 完善双龙风景名胜区管理的需要
双龙风景名胜区经过多年的管理，形成了一系列管理方法和制度，缺乏管理体系，没有对管理制度进行修正编撰。通过制定《条例》，明确建立完善管理制度为管委会的法定职责，并应当予以公示，接受社会公众监督，推动信息化建设。列举与细化对秩序、交通、经营者、游客、居民等的管理内容，实现风景名胜区有序、健康、绿色发展。特别是对农村建房的管理，急需通过指定《条例》，禁止农房新建、扩建，建立农房翻建、改建、修缮的管委会审核制度和程序规定。提出具体拆迁异地安置的制度，引导居民有偿迁出，充分保护景区内居民的居住权。
二、《条例（草案）》的起草依据及参考材料
《条例》直接上位法为：国务院《风景名胜区条例》和《浙江省风景名胜区条例》。
《条例》草案起草的主要法律依据为：《中华人民共和国城乡规划法》《中华人民共和国土地管理法》《中华人民共和国文物保护法》《中华人民共和国森林法》《中华人民共和国行政处罚法》《中华人民共和国行政许可法》《中华人民共和国海洋环境保护法》《中华人民共和国民水法》等法律。
《条例》草案起草的主要行政法规依据为：《中华人民共和国自然保护区条例》《中华人民共和国野生植物保护条例》《国务院办公厅关于加强风景名胜区保护管理工作的通知》《国务院关于促进旅游业改革发展的若干意见》《国务院办公厅关于健全生态保护补偿机制的意见》等行政法规
《条例》草案起草的主要部门规章依据为：《国家级风景名胜区规划编制审批办法》《住房和城乡建设部办公厅关于做好国家级风景名胜区内重大建设工程项目选址方案核准工作的通知》《住房和城乡建设部关于印发<国家级风景名胜区管理评估和监督检查办法>的通知》等规章。
《条例》草案起草的主要地方法规依据为：《浙江省文物保护管理条例》《浙江省城乡规划条例》、《浙江省城乡规划条例》《浙江省旅游条例》《浙江省人民政府关于加强风景名胜区工作的意见》等地方法规。
《条例》草案起草同时参考了《浙江省普陀山风景名胜区条例》《杭州西湖风景名胜区管理条例》《惠州市罗浮山保护条例》《甘肃省麦积山风景名胜区条例》《湖南省韶山风景名胜区条例》《滁州市琅琊山风景名胜区条例》。
3、 起草过程
经金华双龙风景名胜区党工委、管委会同意，成立《金华双龙风景名胜区条例》立法工作领导小组和工作专班。通过向各部门征求意见、组织各部门召开座谈会、组织镇负责人和农村居民代表召开座谈会等方式，充分征求意见。通过实地走访主要风景名胜区景点，听取核心景区居民意见，发现景区的主要问题。在充分调研的基础上，结合问题清单，起草《条例》草案。通过管委会官方网站公布《条例》草案，向公众征求意见的同时，广泛征求相关行政部门的意见。经过反复研究和修改，形成本条例送审稿。
四、《条例》草案的主要内容
《条例》草案共六章三十九条，主要内容有：
第一章总则，规定了《条例》的立法目的、适用范围、基本原则；明确金华市人民政府、婺城区人民政府、金东区人民政府、政府各部门、罗店镇、赤松镇、曹宅镇的职责，风景区采用管委会管理为主，属地政府配合管理的基本原则。
第二章保护，规定了保护制度的建立完善，特别强调野生动植物的保护。以列举方式规定了绝对禁止行为、未经审批的禁止的行为。
第三章建设，规定了管委会事前审核、事中监管，事后追责的全方位管理制度。
第四章管理，规定了风景区应当逐步实现封闭管理，对景区内居民和游客采取区分管理，充分保护居民的合法权益。列举与细化对秩序、交通、经营者、游客、居民等的管理内容，重点规定了农房管理制度。
第五章法律责任，设定了责令停止违法行为、没收违法所得、罚款等行政处罚，明确执法主体为双龙风景名胜区管理机构。
第六章附则，规定了定义条款和《条例》的施行日期。
五、需要重点说明的问题
1.管理机构。金华山旅游经济区管理委员会成立于2015年7月，与金华双龙风景旅游区管理委员会、金华双龙风景名胜区管理委员会实行“三套牌子、一套班子”，负责金华市双龙风景名胜区的管理。2021年3月22日，不再保留金华山旅游经济区管理委员会牌子。参考多部其他地方的风景名胜区条例，均将风景名胜区管委会作为风景名胜区管理机构。现明确金华双龙风景名胜区管理委员会负责双龙风景名胜区的统一管理，更为合理。
2.管委会职责。为了加强对风景名胜资源的有效保护和管理，应当突出管委会对双龙风景名胜区的管理职责、职权。管委会作为金华市政府的派出机构，没有对金东区、婺城区政府的领导权，也没有对罗店镇、赤松镇、曹宅镇的领导权，难以形成统一管理。通过制定《条例》，授权管委会的审核权，确认以管委会为主，政府及其部门协调配合的管理机制。
3、例举方式规定禁止性行为。在调研过程中，各部门及居民等被调研对象，提出了众多双龙风景名胜区存在的问题，希望通过《条例》予以禁止，从而更为有效的保护。《条例》以国务院《风景名胜区条例》《浙江风景名胜区条例》为基础，进一步细化绝对禁止行为和未经审批的禁止行为，力求完整。
4、农房建设管理。风景区内居民与景区规划的利益冲突中最为明显的是农房的建设。绝对禁止新批、新建、扩建，镇、村反对强烈，并且提出应当予以补偿。《条例》通过允许翻建、改建和修缮，并以制度规范翻建、改建、修缮的程序和要求，从而解决居民的农房需求，保证宅基地面积不扩大。建立搬迁异地安置制度，逐步实现景区居民外迁安置的目的。
5、管理制度、保护措施的建议。管委会应当根据《条例》的要求，及时制定完善各项管理制度和保护措施，形成制度汇编和保护措施汇编，更好的保护双龙风景名胜资源。
6、规划补偿问题。景区居民对于规划导致种植树木不得砍伐、耕地面积减少、居民收入减少等经济损失，提出应当予以补偿。国务院《风景名胜条例》和《浙江省风景名胜区条例》均有规划补充条款，为此《条例》未重复规定。但建议对经济损失进行预估的基础上，由金华市政府将补偿经费列入财政预算。
六、立法建议
1.当初上报立法名称虽以“金华市双龙风景名胜区条例”命名，但考虑到实际需要，建议以“金华双龙风景旅游区条例”的名称命名更贴合实际。
2.立足于金华市双龙风景名胜区保护和管理的现实需要，为保证金华市双龙风景名胜区风景名胜资源的保护和管理有法可依，我单位认为金华市双龙风景名胜区的立法时机已经成熟，草案内容也已基本完善，建议公开征求意见。

金华双龙风景旅游区管委会
2021年6月30日      
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