附件2：
《恩平市河道和水利水电工程管理实施细则（修订草案征求意见稿）》起草说明

根据恩平市人民政府的工作安排，结合我市水库大坝安全管理实际需求，我单位拟定规范性文件《恩平市河道和水利水电工程管理实施细则（修订草案征求意见稿）》。根据《广东省行政机关规范性文件管理规定》（广东省人民政府令93号）和《广东省人民政府办公厅关于进一步加强行政机关规范性文件监督管理工作的意见》（粤府办〔2014〕32号）有关要求，就《恩平市河道和水利水电工程管理实施细则（修订草案征求意见稿）》制定有关事宜说明如下：

一、制定背景说明

我市于2005年11月25日印发《恩平市水利水电工程及河道管理实施细则》（以下简称实施细则），根据上位法的规定及指引，对我市水利水电工程及河道的行政管理规范进行细化规定。

由于该实施细则施行至今已超过十四年，年份久远，部分条款的内容因上位法的更新、修订、增加已经失去原本的立法意义，或者无法实际执行，甚至存在相互冲突的情况。

特别是新《广东省河道管理条例》于2020年1月1日起施行后，实施细则中部分法律概念、法律术语的表述与新《广东省河道管理条例》有所不同，部分制度的设置也已经无法跟上《广东省河道管理条例》的步伐，契需更新。

另外，根据广东省人民政府法制办公室于2016年10月28日印发的《关于规范性文件认定的指导意见（试行）》中关于规范性文件有效期审查要求，规范性文件有效期自施行之日起不超过五年，实施细则施行至今已远远超过五年，其效力问题尚存争议。

在此背景下，为进一步完善我市关于水利水电工程及河道的行政管理要求以及执法标准，体现规范性文件的实用性、可操作性，更加有效贯彻《中华人民共和国水法》、《中华人民共和国防洪法》、《中华人民共和国河道管理条例》等法律法规的实施，我单位决定在实施细则原有基础上对其进行修订、完善，特拟定规范性文件《恩平市河道和水利水电工程管理实施细则（修订草案征求意见稿）》（以下简称《实施细则（征求意见稿）》）。

二、法律法规依据

《实施细则（征求意见稿）》主要依据以下上位法制定：

1.《中华人民共和国水法》中关于水利水电工程管理、河道管理的规定。

2.《中华人民共和国防洪法》中关于河道防洪安全管理方面的规定。

3.《中华人民共和国河道管理条例》。

4.《广东省水利工程管理条例》。

5.《广东省河道管理条例》。
三、制定程序说明

（一）起草过程

2019年11月，我单位收到市政府下发的《关于报送2020年度恩平市政府规范性文件制定计划项目的通知》（恩府〔2019〕117号文件）后，立即开始对我单位行政职能范围内的规范性文件进行筛查、研讨，决定对原有的规范性文件《恩平市水利水电工程及河道管理实施细则》进行修订、完善。

2020年3月，我单位法制股会同法律顾问以及其他相关股室研究、商讨、论证后，着手起草《实施细则（征求意见稿）》。起草工作主要由法规与行政审批服务股负责。

（二）修改过程

2020年3月底，《实施细则（征求意见稿）》初稿形成。我单位分管领导、各相关业务股室相继对该初稿提出意见。

在征集各方意见基础上，我单位于2020年4月下旬召开研讨会，对《实施细则（征求意见稿）》初稿的条文逐条分析、比对、修正。会后，法制股负责根据会议商讨结果对《实施细则（征求意见稿）》初稿进行修改。

此后，经过反复多次的研讨、论证、修改，于2020年5月20日完成《实施细则（征求意见稿）》最终稿。

2020年6月5日，我单位党组会议经商讨后通过《实施细则（征求意见稿）》最终稿，同意定稿。

四、主要内容说明

（一）《实施细则（征求意见稿）》架构说明。

《实施细则（征求意见稿）》分四章共二十六条，分别为：

第一章总则，主要规定实施细则的上位法依据、适用范围。

第二章水利水电工程及河道的管理和保护，围绕水利水电工程、河道的使用、管理、保护、禁止行为等内容从行政管理的角度进行细化规范。

第三章法律责任，对违反实施细则的行为设置的罚则。

第四章附则，主要规定细则施行时间、组织实施职能归属。

（二）主要条款说明

1. 第一条主要描述文件制订的宗旨、目的，以及依据的主要上位法。

2. 第二条、第三条、第四条主要确定文件适用范围，其中第二条规定的是管理对象适用范围，第三条、第四条规定的是主体适用范围。

3. 第五条细化规定河道、水库、山塘、渠道、堤防和其他各项水利水电工程的安全管理、保护范围。上位法对河道和水利水电工程的安全管理范围、保护范围的规定较为笼统，且未具体区分不同水利水电工程的安全管理范围、保护范围，导致在实际管理过程中出现执法标准不统一的情况，容易引发争议，故有必要对各种不同类型的水利水电工程的安全管理范围、保护范围进行细化规定。

4. 第六条至第十条主要规定禁止行为和限制行为。区分安全管理范围和保护范围，设置不同的禁止行为，目的是为了保护河道及水利水电工程的基本功能不受阻碍。

5. 第十一条规定河道障碍物管理制度。设障需批准，设障者负责清障是该条设立的两项重要制度。清障方案由水行政主管部门提出,防汛指挥机构责令设障者清除；如清障者不履行义务的,则由防汛指挥机构依法组织强行清除，费用由设障者承担。

6. 第十二条至第十四条规定水利水电工程、河道管理的行政审批行为，区分不同类型的行为应当经河道主管机关或水行政主管部门批准。

7. 第十五条、第十六条对江海堤围、水库山塘的管理进行特别规定。考虑到行洪安全需求，明确规定堤围、堤身只准种植草皮,不准种植高杆植物或其他农作物。

8. 第十七条至第十九条是对水利水电工程设备、设施管理的规定，特别规定了对三防物资的保护。

9. 第二十条至第二十一条是对水利水电工程土地使用的规定。水利水电工程所涉土地所有权归属不变，但土地所有权人对土地的使用是受到限制的，必须按规定限制使用。

10. 第二十二条、第二十三条规定的罚则，主要依据上位法相关罚则规定。因具体的行政处罚措施、强制措施不应由地方政府、行政机关其他规范性文件形式予以规定，故本实施细则中的罚则只是作概括性规定，具体以上位法的规定为准。

11. 第二十四条为兜底规定，实施细则无明确规定的内容，按上位法规定执行。

12. 第二十五条为实施主体条款，由水行政主管部门即由恩平市水利局负责组织、督导实施。

13. 第二十六条为施行起始时间条款，目前我市关于水利水电工程及河道管理的规范性文件匮乏，实施细则急需立即施行，故将实施细则的施行时间确定为颁布之日。实施细则施行同时，原实施细则废止。

五、部门法制工作机构审核意见

经我单位法规与行政审批服务股审核，《实施细则（征求意见稿）》的制定主体、制定程序、制定权限和内容均符合法律、法规的规定，同意向各单位征求意见。
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