关于长桥海大屯海保护管理立法前

调研情况的报告

州人大常委会立法调研组

为强化蒙自长桥海、个旧大屯海（以下称“两海”）依法保护管理力度，确保“两海”及周边生态环境和经济社会可持续发展，促进滇南中心城市建设，根据州人大常委会2016年工作安排，以州人大常委会主任普绍忠为组长，副主任姜仁斌为副组长，州人大法制委、州人大常委会法工委，州环保局、国土局、水务局、农业局、林业局、旅发委、规划局、住建局、法制办等相关部门负责人组成的调研组，对“两海”进行了立法前调研。调研组以“摸清情况、统一思想、形成共识”为目的，坚持问题导向，围绕“两海”生态环境及管理存在问题、“两海”保护管理立法必要性及立法建议三个方面问题，与蒙自、个旧两市相关领导和部门负责同志，实地察看了“两海”生态环境及保护管理情况，并召开座谈会，听取了州级有关部门和两市关于“两海”保护管理立法的意见建议，现将调研情况报告如下。

　　一、“两海”基本情况

　　“两海”位于蒙自、个旧大屯地区，原是连在一起的天然湖泊。天然湖泊时期，“两海”水域面积比现在大，如，大屯海部分，人为筑堤建库前水域面积为25.68平方公里，是现在水域面积12.4平方公里的两倍多。从20世纪五、六十年代开始，人为对“两海”进行筑堤造良田、建水库，并先后经历初建、扩建、改建等数次修建，“两海”由原来的自然湖泊，分别形成了水域面积10.8平方公里、库容为5300万立方米（长桥海）和水域面积为12.4平方公里、库容为5520万立方米（大屯海）的工农业灌溉为主的两座中型水库，“两海”成为了蒙自、个旧大屯地区工农业生产的重要水源，也在调节区域气候和区域环境可持续发展中发挥着重要作用。改革开放以来，随着“两海”周边地区城镇化发展加快，特别是州府回迁蒙自以后，把“两海”地区作为建设滇南中心城市的重点区域和亮点进行规划和打造，“两海”作为城市景观性水域的定位和功能变得更加突出。无疑，“两海”的发展变化过程中，给周边区域的工农业生产、城乡建设、群众生活带来了极大好处，其功能的综合性和保护的重要性也日趋突出。但随着周边区域经济社会的发展，特别是城镇化的快速推进，工业园区的建设，“两海”水生态及周边环境污染和破坏也不断加剧，目前，“两海”水生态及周边环境现状令人堪忧。

　　（一）“两海”水污染严重。“两海”属于补水不足，水循环缓慢，自我调节、自我净化能力弱的水域，水体长期积淤变质，加之径流区域工业、农业、生活污水大量排进“两海”，日积月累、积重难返，导致“两海”水体富营养化严重、受污染程度深，目前，水质综合类别总体为劣Ⅴ类，局部区域更加严重，水体浓如稠浆。水体污染成分也复杂，是工业污染、农业污染和城镇生活污染的综合，治理水体污染、改善水生态的难度较大。

　　（二）“两海”径流区域内环境污染和破坏不同程度地存在。江河湖泊径流区域内的人的生产生活状况和自然生态环境状况，是影响水域水质的主要因素。“两海”径流区域广大，覆盖蒙自、个旧大屯地区的极大部分区域及其面山，而且径流区域内人口密集、城乡密布，工农业生产规模大、门类多。这些径流区域内的生产生活活动，还没有全面实现环保化、绿色化、可持续化，甚至污染严重，很多生产生活污水直接排入“两海”水中。这些既破坏了“两海”径流区域内的自然生态环境，也直接或间接地污染了“两海”水体，破坏了“两海”水生态。

　　（三）“两海”周边建设经营活动有待规范和提升。随着“两海”周边规划建设的加快，“两海”作为城市景观水域功能的不断显现，“两海”水域上及周边商业开发和经营活动也不断增多，但从目前情况来看，水域上的经营活动、周边的建设开发和经营活动，无论在生态环保、依法规范方面，还是在文化内涵、品位形象等方面都还有差距，不同程度存在污染环境、秩序混乱、有损形象等问题，加之周边居民传统生活方式与现代环保生活方式要求的差距，“两海”及周边的开发建设和经营活动，与打造滇南中心城市“引爆点”的更高要求还甚远。

　　二、“两海”保护管理存在问题

　　多年来，州、市两级政府高度重视“两海”的保护管理，特别是近几年来，加大了力度，采取了切实可行的措施，在强化统筹规划、加大基础设施建设、治理水体污染、打击非法养殖和水上及周边经营活动等方面做了很多工作，也取得了一些成效，但从现状看，与今后“两海”片区的发展定位需要相比，“两海”的保护管理工作还存在诸多问题。

　　（一）保护“两海”的意识还需进一步强化。“两海”是蒙自、个旧大屯地区两片难得的水域，很多人形象地说，“两海”是蒙自、个旧大屯地区胸中的两片“肺”，可知其对蒙自、个旧大屯地区极其重要的生态功能，但长期以来，由于“两海”径流区域内的工矿企业、村寨较多，且企业、群众缺乏正确的环保意识，“两海”没有得到“肺片”的呵护，而是长期沦为蒙自、个旧大屯地区的两壶“痰盂缸”、“粪便池”。近几年来，随着各级党委、政府高度重视及人们对生活环境质量要求的提高，“两海”周边工矿企业、群众环保意识有了很大提升，对“两海”的认识也有了新的变化，但从“意识自醒”到“行为自觉”还需进一步强化，特别是“两海”周边地区。

　　（二）全面系统的“两海”治理措施和长效机制尚未形成。“两海”水生态和周边环境的污染、破坏的形成是广域性的、复杂性的、综合性的。近年来，虽然采取了一些针对性、单项性、短期性的措施，如控制重金属污染排入、打击非法养殖和侵占库区、打击水上及周边违规建设和经营活动等等，这些措施，虽有短期效果，但难以长期保持，极易反弹。长久之效，需长效之功，但很多全面系统的根本性、长久性治理工程没有实施，如，径流区域内工矿企业的环保生产、零污排放，农业无害化生产、控制农业面源污染，群众养殖、生活用水的有效处理和排放，环湖切污、雨污分流设施等等，以及基础设施建设的蒙自、个旧两市不统一、不同步等问题，都需要在今后的保护管理中加以统筹研究和落实，方可从根本上解决“两海”水污染问题。

　　（三） “两海”保护管理执法过程中存在执法主体不清和实效不强的问题。由于“两海”自身功能的特殊性（湖泊、水库、城市水景）和所处地区复杂性（跨行政区域，城市乡村，人口密集）等原因，增加了其保护管理的难度，依法管理“两海”工作中还存在诸多问题，如，法律的适用上，有些管理领域的法律及法律条款的引用上出现“打架”、重叠的问题；执法主体混乱、多头执法的问题；执法部门利益化、选择性执法，出现执法真空的问题；跨行政区域执法，不统一、难执法的问题，等等。如何使执法主体统一化、执法行为规范化、执法结果实效化，急需在今后“两海”的保护管理中通过依法规范，加以解决。

　　三、“两海”保护管理立法的必要性

　　开展立法前调研，目的在于摸清情况、搞准问题，在“有没有必要立法”的问题上找到合理依据、达成思想共识。从调研的情况看，“两海”保护管理中存在的诸多问题，有些是发展中的问题，有些是执法不到位、管理不到位的问题，但很多问题是需要通过立法进行规范化、具体化、强制化来解决。调研组在调查了解和分析研究“两海”管理存在问题的基础上，对照立法要求，结合“两海”实际，认为“两海”保护管理立法，是必要的，可行的，紧迫的。

　　（一）“两海”保护管理立法，可以解决保护管理中“无法可依”的问题。由于“两海”属性的多样性和复杂性，使其在保护管理中存在一些边界地带、交叉领域的法律空白或模糊区域，通过立法，可针对“两海”保护管理需要，综合相关法律法规，创设具体规定，实现“两海”保护管理的法律全覆盖。

　　（二）“两海”保护管理立法，可以解决保护管理中“有法不好依”的问题。“两海”保护管理中，需要引用诸多法律，存在有的法律条款规定过于原则，不好操作的问题，也会存在由于涉及的法律条款多，引用混乱，甚至适用不当的问题。通过立法，可以将涉及“两海”保护管理的法律规定具体化，确保法律适用统一化、明确化，以便更好地执法有据、依法保护管理，更好地发挥法律在保护管理中的保障作用。

　　（三）“两海”保护管理立法，可以解决保护管理中“执法不统一”的问题。由于“两海”保护管理跨行政区域，涉及多个行政执法部门，存在跨区域执法难、执法标准不统一，多头执法、交叉执法，影响执法秩序和执法效果的问题。通过立法，可以实现超越行政区划的单一主体执法，部门授权统一综合执法，达到明确执法主体、完善执法机制、降低执法成本，提高执法效率，确保执法效果的目的。

　　（四）“两海”保护管理立法，可以将保护管理中有效经验和做法固定化、法律化。把长期实践总结出来的、行之有效的好做法、好措施，通过立法进行固定化、制度化，是开展地方立法的重要考量。通过“两海”保护管理立法，可以将多年来“两海”保护管理中的好办法、好措施法律化，使之更具权威性、针对性、实效性，增强其约束力和强制力。

　　（五）“两海”保护管理立法，可以保障和促进滇南中心城市建设和发展。“两海”片区已规划为滇南中心城市蒙自核心片区建设的重点区域，并在加快推进实施，在不久的将来，“两海”必将成为滇南中心城市核心片区的“城中湖”，“两海”作为城市景观水域的功能性将更加突显，同时，“两海”承载的人口负荷和环境负荷也将随之增大，水生态环境要求也将越来越高，到时候，管得好，“两海”就是滇南中心城市增光添彩的两颗“明珠”，管不好，就是滇南中心城市丢不掉的两个“臭嚢”，未雨绸缪，抓紧立法保护，必将为今后更加保护管理好“两海”，打造好“两海”片区，发挥“两海”在生态文明建设中的作用创造条件。

　　四、“两海”保护管理立法建议

　　通过调查和研究，调研组就“两海”保护管理立法问题提出如下建议。

　　（一）将“两海”保护管理立法列为2017年我州地方性法规立法项目。“两海”保护管理立法，是必要的，也是可行的，更是紧迫的，这是加强生态文明建设的需要，是确保“两海”可持续发展，加快推进滇南中心城市建设的举措，也是州级有关部门、蒙自、个旧两市的共同心声和热切期望。因此，调研组建议将“两海”保护管理立法纳入州人大常委会2017年地方性法规立法项目，按程序报州委批准、省人大备案后，启动立法程序，并在2017年内完成立法。

　　（二）切实做好“两海”保护管理立法准备工作。为了按时启动和顺利推进“两海”保护管理立法，在启动立法程序前，建议做好几个方面的工作：

　　一是州人大常委会做好立项有关工作。州人大法制委、州人大常委会法工委按程序做好地方立法项目的报批、报备相关事务性工作，加强与州政府有关部门和蒙自、个旧两市的沟通协调，做好立法前的各项准备和立法过程中的衔接工作，发挥立法各个程序层面上的人大主导作用。

　　二是州人民政府做好法规起草等有关工作准备。州人民政府及相关部门要强化立法主动性，按照地方政府在地方立法中的职责要求，提前做好相关工作，确保政府层面起草、听证、论证、审议等工作顺利推进。

　　三是蒙自、个旧两市做好立法基础性工作。两市要全面摸清“两海”保护管理中的问题，特别是两市相关具体管理部门，要认真总结保护管理实践的经验，提出“两海”保护管理中需要固化、法律化的具体内容和措施。
