《深圳经济特区公园条例（征求意见稿）》

的起草说明
近年来，习近平总书记对生态文明工作作出了重要指示，提出“绿水青山就是金山银山”、“像保护眼睛一样保护生态环境，像对待生命一样对待生态环境”、“建设'公园城市'”理念等重要论述，他强调，“要让公园成为人民群众共享的绿色空间，统筹好生产、生活、生态三大空间布局，建设人与自然和谐共处、共生共荣的宜居城市”。

为贯彻落实习近平总书记关于生态文明建设、公园建设的系列重要指示精神，加强深圳经济特区公园管理，促进公园事业发展，改善和保护生态环境，打造人与自然和谐共生的美丽中国典范，根据法律法规的基本原则，结合特区实际，我局起草了《深圳经济特区公园条例（征求意见稿）》（以下简称《条例》）。现就有关情况说明如下：
一、《条例》制订的必要性
（一）是建设“公园城市”、“世界著名花城”、“千园之城”的法律保障。从党的十七大第一次提出“生态文明”的概念，到党的十八大将其作为战略任务，提出经济建设、政治建设、文化建设、社会建设、生态文明建设“五位一体”总体布局，对生态文明的重视程度达到了前所未有的高度，党的十九大确定公园等优质生态产品是满足人民日益增长的生活需要的有力措施之一。习近平总书记提出“公园城市”建设新理念，是适应新时代中国城市生态和人居环境发展形势及需求提出的城市发展新目标和新阶段，对公园管理提出了新的要求。2017年，我市提出建设“世界著名花城”三年行动计划，2019年，我市已提前完成“千园之城”的公园建设目标，这是我市公园事业发展新挑战。
公园的建设发展离不开强有力的法律保障，为了贯彻落实“公园城市”、“世界著名花城”的建设目标，制定《条例》势在必行。

是适应公园管理实际的客观需要。1996年出台实施的《深圳经济特区园林条例》（以下简称《园林条例》）是目前正在实施的与公园管理工作相关的地方法规，但其没有明确公园的概念，也没有对公园进行分类区分管理，而且时移势迁，部分规定已无法满足现行的公园管理实际。通过公园的专项立法，进一步完善公园体制，丰富公园内涵，创新公园管理，是打造中国特色社会主义先行示范区、建设“公园里的深圳”的迫切需要。

是理顺公园管理体制的现实需要。2018年，中共中央开展了机构改革工作，组建自然资源部，进一步深化自然资源保护工作。相应地，我市也成立了自然资源局，关于森林公园、地质公园、湿地公园、自然保护区、风景名胜区等属于自然资源范畴的公园划归自然资源局建设管理，其他的公园类型仍然由市城管和综合执法局建设管理，同时，社区公园主体多样，主要以属地管理为主。为了理顺公园管理体制，统筹平衡各个管理主体，促进各类公园的共同发展，需要制定《条例》进行规范。
是郊野公园、社区公园等新类型公园的法律依据。在国家、省、市现行的法律框架中，关于郊野公园、社区公园等新类型公园的建设管理，尚无法律法规规范和保障其规划、建设、管理和保护，根据国家赋予我市“社会主义先行示范区”的发展战略地位，作为建设美丽中国典范，我市必须制定《条例》予以规范。
是落实公园用地保障可持续发展的有力举措。《园林条例》要求城市园林用地划定红线，但深圳特区土地资源紧缺，部分公园（尤其森林公园、郊野公园）的公园用地一直未明确，受各种建设项目侵占公园用地的情况时有发生，公园绿地资源保护面临严峻考验，公园面积越建越少。同时部分公园的管理边界不清、管理职责不明晰，存在多头管理、交叉管理等问题，都需要通过《条例》来规范、明确。
是进一步规范完善游客文明游园的重要措施。随着时代发展，公园内不文明游园休憩活动、行为出现多样化、新类型。而《园林条例》仅对极少数影响较恶劣的行为作出禁止性规范，对公园如噪音扰民、吸烟、宠物入园、单车入园、空间飞行物等很多新出现的不文明活动没有做出限制，与目前公园管理现状严重不符。而且《园林条例》的处罚标准过低，又未赋予公园管理机构任何有效的处理措施，公园管理机构在执行过程中缺乏必要的强制管理手段作为保障，使法律的强制力流于形式。

是进一步保护游人合法权益的有效手段。《园林条例》对于游人的合法权益未予清晰而明确的规定，通过制定《条例》，根据《民法典》等新颁布法律法规，从公园实际出发，拟从安全保障、游人意外救援、购买公众责任险方面为游人游园提供保障。

《条例》的主要内容

《条例》共计六章七十五条，分别是总则、规划与保护、建设与发展、管理与服务、法律责任、附则。主要内容如下：

总则。总则涵盖了立法目的和依据，适用范围、公园定义、公园管理体制、分类分级和全民参与原则的内容，概括性对《条例》进行了定性。

建设与发展。本章共有十二个条款，从公园事业发展专项规划到具体公园规划、建设公园及公园内的建设项目等制定了程序性的规范，同时也对公园内的施工行为提出要求。

规划与保护。本章共有十二个条款，从保护的角度出发，对公园用地、公园功能、公园区域（尤其核心保护区）、树木、名胜古迹等方面做出规定。同时从公园事业发展的角度，对智慧公园、新技术的研究和应用、共建捐赠等也做出了明确的规定。
管理与服务。本章二十四条，主要从两个角度进行规范：

一是对公园管理者自身的规范，主要是厘清公园管理职责，明确业务主管部门、辖区政府、公园主管部门及公园管理机构的职责，规范公园管理工作。

二是对游客行为的规范，明确游客活动的各项行为规则，对公园管理和游人均提出了相应的权利和义务。
法律责任。本章中既规定了违反本条例行为的法律后果，同时，也明确了公园内治安、查违、综合执法等职责。
附则。本章明确了市政府有制定实施细则的权限，也确定了《条例》涉及的有关名词定义，并确认《条例》的实施时间。

《条例》的创新性

《条例》在《园林条例》的基础上，通过对过去24年来我市公园管理工作的总结和反思，参考英国、美国、日本、新加坡等公园立法发达国家和台湾、香港等公园立法先进区域，以及国内北京、上海、杭州、成都、广州等地的立法经验，结合我市公园管理的实际，拟定《条例（送审稿）》，既有公园管理工作的普遍性，也有适应我市公园管理工作的创新性。其创新性主要体现在以下几个方面：

理顺公园管理体制。从公园服务功能对主管部门进行清晰明确的定位，《条例》第五条规定，城管和综合执法部门是特区公园主管部门，主管特区公园管理工作，负责本条例的实施，即纳入公园管理体系的公园，其主管部门为城管和综合执法部门；但是，针对目前存在双重性质的公园管理，如既是郊野公园又是森林公园（约有7个），既是城市公园又是湿地公园（约有9个），《条例》规定，规划和自然管理部门应根据自然保护地法律法规对具有自然保护地属性的公园进行业务指导和行业监管；其它同类情况的如体育公园、烈士陵园等均按照上述体制规定进行管理。这既延续了城管和综合执法部门作为特区公园主管部门体制的连贯性，也为市委市政府下一步加强公园管理的体制安排提供了法律依据。

同时，针对公园管理过程中，《条例》第四章就公园管理中的相关职责进行规定，进一步明确如用地职责、地质灾害（隐患）职责、消防职责、流浪动物救护职责、治安职责、査违职责、游人救援责任等各方的职责分工。

确立公园分级分类管理理念。根据公园现状，预测公园发展前景，扩大公园范围，提出公园体系分类管理理念，并赋予公园主管部门细化公园级别、类别的职权，使得公园的规划、建设和管理按照分级分类理念贯彻落实。

规范规划、建设流程，加强用地保护。进一步规范公园规划、建设的流程，加强公园用地保护，严格根据规划、建设方面的法律法规及办事程序，合理合法规划建设公园，增加公开征求意见程序；并创新性地提出公园地下空间的利用、建设规定及责任归属、及在森林公园、郊野公园划定核心保护区的保护性条款。
提出公园建设管理新模式。随着公园事业的发展，出现了公园管理新模式，为各类的公园管理明确法律地位，规定可以由行业协会、公益组织、企业等为政府代建、代管公园。

支持公园事业科学技术研究。《条例》第二十条专门就公园科学规定支持性条款，并鼓励相关先进科技在公园中的运用。
更严格规范公园管理工作。顺应社会发展新形式，严格规范公园管理，提高公园服务水平，增加公园物业的公开公正透明的管理要求，禁止在市政公园内建设会所、高档餐馆、大型游乐设施等项目，提出维护要求、开放时间、收费项目、游乐设施管理等要求。

倡导共治、共享、共管的公园建设理念。《条例》规定公民均有保护公园的权利和义务，同时也对公园行业协会、公园的志愿服务作出了规定。
扩大公园功能，丰富公园内涵。《条例》对公园的防灾避险、疫情防控等作出规定，同时鼓励在公园举办花展花事、开展自然教育等活动。
维护游人权益、规范游园行为。《条例》专门设定一个条款，明确游客的游园权利，为游客享受公园福利提供法定保障，并在《条例》第五十七条中，鼓励为公园购买公众责任险，为游人游园中因意外事件遭受的生命、财产损失提供保障。

同时，《条例》进一步规范不文明游园行为，明确禁止噪音扰民、施放孔明灯、车辆入园等行为，并对动植物资源保护、举办大型活动、演出拍摄、宠物入园等方面问题作了具体规定。

完善法律责任。本章中既规定了违反本条例行为的法律后果，同时，也明确了公园内治安、查违、综合执法等职责。
