
关于《淮安市文物保护条例（草案）》

起草情况的说明
——2017年7月14日在市八届人大常委会第五次会议上

淮安市人民政府

现就《淮安市文物保护条例（草案）》[以下简称《条例（草案）》]的起草情况，作如下说明：

一、立法的必要性
文物是不可再生的文化资源，也是一个城市发展的重要见证物，在社会主义精神文明和物质文明建设中具有积极作用，出台具有淮安特色的文物保护条例将会为我市的文化遗产保护与利用工作提供法律层面的保障。
（一）为进一步加强我市物质文化遗产的保护提供法律保障。淮安是国家级历史文化名城，历史悠久，人文底蕴深厚，有6000多年的文明史和2200多年的建城史，我们的祖先为我们留下了丰富的物质文化遗产，根据最新的文物普查资料统计，我市现有各级各类不可移动文物点1600处，其中包含世界文化遗产1处，全国重点文物保护单位11处，江苏省文物保护单位24处，市级文物保护单位147处。国有收藏单位珍藏有各类文物18534件（套），其中国家三级以上珍贵文物2641余件（套），包含一级文物226件（套），二级373件（套），三级2042件（套）。保护好祖先留给我们的丰富多彩的物质文化遗产是当代淮安人义不容辞的责任和义务，《条例》的起草可以帮助我们依法统筹处理好文物保护与利用、文物保护与城乡建设、文物保护与经济发展、文物保护与民生改善之间的关系，为进一步加强我市优秀物质文化遗产的保护提供法律保障。
（二）为进一步加强我市物质文化遗产的活化利用提供法律保障。我市独特的地域文明和发展历史决定了物质文化遗产面广量大、种类复杂，境内有体现新石器时代江淮文明的重要遗址青莲岗遗址，有中国大运河发展史上最具科技价值的水工遗产清口水利枢纽、洪泽湖大堤，有中共中央华中分局旧址、苏皖边区政府旧址、黄花塘新四军军部旧址等一批革命文物，有周恩来、吴承恩、罗振玉、刘鹗、周信芳、郎静山等一批名人故居，在做好保护的前提下依法加大对文物的活化利用，可以让文物保护工作更好地融入到当代经济社会发展、保护的成果更多惠及民众，发挥文物在经济社会发展中提质增效的作用。可以让文物保护工作更好地服务于我市的经济社会发展，在生态市示范建设、特色小镇建设、发展全域旅游等市委市政府的重大战略中发挥文物工作应有的作用。
（三）为进一步形成“人人保护文物”的社会合力提供法律保障。近年来，我市的文物保护工作在市委市政府的正确领导下，取得了显著的成绩，但文物工作也存在着明显的薄弱环节，和市委市政府对文物工作的要求，和广大人民群众对文物工作的期待有着明显的差距，如文物工作的社会知晓度、公众参与度还较低，建设性破坏、法人违法造成的文物损毁事件时有发生并引起国内多家媒体的关注，区域之间文物工作的保障水平还不均衡，社会力量参与文物保护工作还有待破题，因此需要通过地方性的条例来进一步明确各级政府、各有关部门的责任，鼓励社会力量来参与文物保护工作，进一步发挥文物在教育民众，培养青少年爱国爱家乡的情操等方面的作用，使文物工作能更好地展示城市文明、凝练城市特色、增强城市吸引力。
二、立法的可行性
（一）基础条件较好。近年来我市各级党委、政府对文物工作的重视程度不断提高，文物工作的体制机制不断健全完善，文物资源家底情况基本摸清，世界遗产实现零的突破，一批重要文物得到有效保护，文物保护意识正在不断深入人心。2015年市委、市政府制定并印发了《关于推动文化建设迈上新台阶实施意见》。今年初，市政府召开了文物工作会议，出台了《市政府关于加强新时期文物工作实施意见》，调整成立了淮安市文物保护管理委员会和大运河淮安段遗产保护管理领导小组，这些为我市的文物保护与管理工作提供了良好的社会氛围、制度保证和组织保障。

（二）立法依据充分。国家和省级层面已先后出台了《中华人民共和国文物保护法》、《中华人民共和国文物保护法实施条例》、《江苏省文物保护条例》、《江苏省历史文化名城名镇保护条例》等有关法律法规，中央和省级层面针对做好新时期文物工作也出台了系列文件和政策，这些为我们的立法工作提供了充分的依据。

（三）符合形势要求。十八大以来，习近平总书记多次就加强文物保护、传承优秀传统文化作出重要指示，提出“保护文物也是政绩”等重要论述。省委书记李强同志对我省文物工作做出重要批示，省政府专门召开了全省文物工作会议，出台了《关于进一步加强文物工作实施意见》。淮安市委市政府高度重视文化遗产保护工作，积极发掘文化遗产资源，努力擦亮历史文化遗产金名片。做好文物保护工作已成为全社会的共识，文物保护工作进入了一个重要的战略机遇期。适时起草出台《条例》既符合形势需要，也回应了社会关切。
三、起草的主要过程
（一）调研准备。2016年，市人大将《淮安市文物保护条例》确定为立法调研项目。2016年9月至1月，市人大组织前往文物保护立法工作开展的相对较好的苏州、常州、西安等城市进行了实地调研学习，在充分调研的基础上。于2016年12月形成了《淮安市文物保护条例立法调研报告》。

（二）组织保证。2017年1月，市人大常委办公室将《淮安市文物保护条例》正式列为2017年立法计划。市政府明确我局为起草单位。我局高度重视，成立了领导小组，制定了工作方案，聘请省内知名专家，并联合淮阴师范学院共同开展《条例》起草工作。

（三）起草修改。2017年2月至5月完成了《条例（草案）》的起草修改工作，期间我们多次召开座谈会，赴县（区）实地调研、广泛听取社会意见，市人大两次组织召开《条例（草案）》征求意见座谈会，对《条例（草案）》进行研讨，经多次修改于5月初完成了《条例（草案）》的初稿，并于5月11日，将《条例（草案）》的送审稿、起草说明、对照表等材料报送至市人大、市法制办。

（四）论证完善。5月25日，市法制办对《条例（草案）》（送审稿）提出修改意见，根据市法制办的修改意见，5月31日，再次对《条例（草案）》进行修改，并报送至市法制办。草案送审稿完成后，分管副市长王红红同志组织相关同志对《条例》逐条逐字进行研究，并提出了指导性意见。

四、《条例（草案）》的主要内容
《条例（草案）》共设42条。第1条至第8条：对制定《条例》目的、适用范围、工作原则、职责分工等作出了规定，明确市级政府与县区政府及政府各部门的文物保护职责，确立文物保护基金制度、志愿者队伍制度，理顺文物保护的体制与机制，形成全社会共同保护文物的工作合力；第9条至第30条：对文物保护作出了规定，加强和完善不可移动文物保护的措施，特别是对淮安首个世界文化遗产以及非国有不可移动文物保护措施。完善历史文化村镇、街道和古民居的保护措施，以及革命纪念意义的不可移动文物的保护措施；第31条至第35条：对文物利用作出规定，提出要促进合理利用，在确保文物安全前提下，尽可能丰富利用的方式；第36条至第41条：对法律责任作出规定，强化文物违法行为的法律责任。第42条为附则，明确《条例》实施日期。

五、《条例（草案）》的创新点

一是完善文物保护的体制机制，提出了政府主导、社会参与、属地管理的工作原则，明确规定市、县（区）、乡（镇）人民政府和各类园区管委会的职责，从而形成通力合作保护文物的工作机制。

二是鼓励和促进文物保护多元投入机制，明确社会力量参与文物保护的法律地位、权利、义务、方式和扶持措施，鼓励建立文物保护志愿者队伍。

三是完善不可移动文物保护管理体系，特别是对淮安首个世界文化遗产大运河的保护与管理提出明确的要求，对维护大运河文化遗产的完整性和真实性从法律层面上给予了保障。

四是结合我市非国有不可移动文物较多的实际情况，对非国有文物所有权人的权利和义务给予明确界定，对如何维护非国有文物安全提出明确要求，有利于调动多种力量共同参与文物保护。

五是对保障地下文物和文物埋藏区的安全作出创新性规定，进一步明确了部门之间的合作机制和各部门的工作职责，完善管理措施。

六是突出文物利用应当确保文物安全，遵循合理、适度、活化和可持续的原则，支持和鼓励文物保护单位、博物馆、纪念馆等利用馆藏资源开发创意产品，打造地方特色文化创意品牌。市、县（区）人民政府应当为社会资本参与文化创意产品的开发、经营等活动提供指导，支持和引导企事业单位通过市场方式扩大文物资源利用方式和效益。
总的来讲，《条例（草案）》的淮安特色较为明显，针对性和可操作性比较强，总体上符合上位法的要求和我市文物保护的实际需要。
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