附件2
关于《深圳市沙滩资源管理办法
（征求意见稿）》的说明
为加快构建城市绿色发展新格局，坚持生态优先，加强陆海统筹，严守生态红线，保护自然岸线，实现保护沙滩资源，规范沙滩资源的管理、使用和修复，推动沙滩资源可持续利用等政策要求，市自然资源和规划局组织起草了《深圳市沙滩资源管理办法（公开征求意见稿）》（下称《办法》）。现将情况说明如下：
1、 制定《办法》的必要性
目前，深圳市共有 50个滨海沙滩，从管理状态上可分为政府管、企业管两类。除盐田区大小梅沙两个沙滩外，大鹏新区48个沙滩，根据《深圳市大鹏新区沙滩管理工作规范（试行）》分别由办事处委托第三方中介机构管理、委托与沙滩密切相关的企业管理。因政府托底、沙滩管理经费不足，沙滩整体管理水平较低，公共服务和配套设施不齐，旅游服务社会效益不明显；沙滩的人身安全问题突出，救生员培训标准、救援配套设施要求、事故责任机制等制度建设不完善；沙滩及周边海域也面临违法建设和环境破坏的风险。
目前，“沙滩”在法律层面并非法定概念，缺乏明确具体的管理制度，我市也无专门针对沙滩管理方面的政策。 
2019年8月，《中共中央 国务院关于支持深圳建设中国特色社会主义先行示范区的意见》对深圳提出了“构建城市绿色发展新格局。坚持生态优先，加强陆海统筹，严守生态红线，保护自然岸线”的要求。2020年1月8日，市人大常委会公布的《深圳经济特区海域使用管理条例》（下称《管理条例》）提出，优质沙滩、典型地质地貌景观、红树林等所在岸线应当列入严格保护岸线；并明确了市人民政府应当根据沙滩、红树林、珊瑚礁生态环境和资源承载力，制定相关保护措施，实行分类管理。鉴于以上，极有必要制定《办法》。
二、《办法》编制过程
2015年，原市海洋局组织开展了《深圳市沙滩专项规划》的研究和编制工作，提出全市东部56处沙滩实行分类管理。2015年9月，市委办公厅在征求市编办意见后明确市文体旅游局为全市沙滩浴场的牵头部门，负责制定我市沙滩浴场的规划及管理规范、服务标准等，日常管理由辖区政府负责。
[bookmark: _GoBack]2017年10月，市政府召开会议研究市文体部门提交的沙滩浴场管理办法，要求由市规资部门会同市司法局研究制定沙滩资源管理办法。2019年《深圳经济特区海域使用管理条例》出台，新一轮机构改革完成，市规划和自然资源局（市海洋局）立即组织启动了《办法》编制工作，于2020年中形成了沙滩资源管理的思路和《办法》（草稿），2020年7月至11月期间，组织开展了多轮实地调研与座谈，根据实际情况核减了6处沙滩，并适当调整形成了沙滩分类名录。
2020年11月，书面征集盐田区、前海管理局以及海事、生态环境、文化广电体育旅游、发改等部门意见，共收到意见19条，采纳或部分采纳16条。在未采纳的意见中，有1条属于个案问题，下一步具体研究处理，另2条解释说明如下：1.深圳海事局建议将《办法》第六条中海事部门负责的海漂垃圾处理工作的条款删除。考虑到海漂垃圾涉及沙滩滩面资源的保护，也影响沙滩海域使用权涉及海上部分，故暂按照市政府有关海漂垃圾管理的规定执行，仍保留该条款。2.市文化广电旅游体育局建议由海洋主管部门作为沙滩主管部门。由于沙滩兼具资源属性和社会功能属性，海洋部门履行资源管理的职责，但沙滩承载的各项社会功能，分别应由不同功能所属行业主管部门进行相应行业监管。《深圳经济特区海域使用管理条例》第六十三条规定，沿海各区人民政府应当按照有关规定对辖区内的沙滩、红树林、珊瑚礁资源履行保护职责。故《办法》中沙滩管理主要遵循属地管理原则，沙滩管理的具体主管部门则由各区政府自行确定。
综合以上调研、座谈和征集意见情况，最终修改完善形成了《办法》。
三、《办法》主要内容的说明
《办法》共37条，分为总则、沙滩资源保护、保护型沙滩的管理、浴场型沙滩的管理、休憩型沙滩的管理、监督管理、附则等七章以及沙滩分类名录附表，主要内容包括：
（一）关于《办法》发文形式。
《办法》涉及多个职能部门职责，也涉及对沙滩海域使用权的确权规定，需市政府统筹，故《办法》拟采用市政府规范性文件形式发布。
（二）关于《办法》适用范围。
沙滩既是自然资源也是公共资源，基于此，有必要强化对沙滩的保护和利用，实施分类管理，为此，《办法》第二条明确，《办法》适用于本市范围内沙滩资源的保护、利用等管理活动。
《办法》第二条对沙滩和沙滩海域使用权作出了定义。结合相关技术规范、地方立法等，将“沙滩”定义为，是在自然条件作用下或人为加工后,由松散沉积物堆积形成,毗邻陆地的平均大潮高潮时水陆分界痕迹线向海一侧至低潮线之间的海岸砂质地带，包括位于本市管辖海域的自然沙滩和人工沙滩；根据《深圳经济特区海域使用管理条例》的界定，结合沙滩管理的实际情况，明确“沙滩海域使用权”包括沙滩本体以及沙滩向海一侧的合理海域范围。
此外，对于深汕特别合作区管辖的沙滩，明确为参照适用《办法》。
（三）关于沙滩分类及名录。
按照《办法》第二条确定的适用范围，《办法》第四条将深圳市沙滩分为两大类：
1.保护型沙滩，是指因生态保护及国防、军事需要，或根据核电、油气等重大危险设施安全管控需要，以保护为主要方式，不对外提供公共服务的沙滩。
2.开放型沙滩，是指在根据沙滩本体以及后方陆域等综合条件，可以在采取合理保护措施的情况下进行一定程度的开发利用，适度对外开放的沙滩。
开放型沙滩又分为浴场型沙滩和休憩型沙滩，浴场型沙滩是符合浴场相关条件，可以用作海水浴场并可适当兼容观光休憩、海上活动等公共服务的沙滩，休憩型沙滩是指可以开展观光休憩等非浴场类公共服务活动的沙滩。
为便于管理，结合沙滩专项规划研究成果，《办法》以附表形式确定了沙滩分类名录，并在第五条明确名录确定和调整的程序，即须经市政府批准。
（四）关于沙滩分类管理措施。
根据沙滩分类，《办法》在第三、四、五章对三类沙滩的权属及管理单位确定、管理措施做了详细规定：
1．保护型沙滩。考虑到保护型沙滩不对外提供公共服务，与现有的生态保护和安全管控实际相衔接，《办法》明确保护型沙滩不设立海域使用权、不对外提供公共服务，由区人民政府负责保护型沙滩的管理，并规定根据特殊管控需求可对保护型沙滩实施部分或全部封闭管理；开展相关的科研、调查等活动的，须经管理单位同意；沙滩未封闭部分及未依法禁止进入的区域，可以穿越但不得游泳、露营，并应遵守相应管理制度。
2．浴场型沙滩。浴场型具有极强的公共属性，需要较高的投资强度、人力和设施安排以满足浴场高品质、高安全的管理需求，故《办法》采用总体由政府持有沙滩海域使用权、个别公开出让打造高端产品的思路，规定浴场型沙滩海域使用权依申请批准方式出让给市、区相关职能部门，其可以设立管理机构或确定管理单位实施管理；规划资源部门经论证可行的，可公开出让海域使用权给市场主体，该市场主体是浴场型沙滩的管理单位。浴场型沙滩对外公共开放；收取门票的，应当依法取得价格主管部门的批准。应符合国家或地方海水浴场管理服务相关标准、规范，并按要求在后方陆域设置相关公共服务及配套设施；经营管理应当取得相应许可证，并接受辖区文化广电旅游体育部门的检查、监督。
3．休憩型沙滩。休憩型沙滩是市民观光休憩的场所，有类似于市政公园的属性，不宜对市场主体开放设立海域使用权，《办法》明确由区人民政府负责休憩型沙滩的管理，区人民政府指定的职能部门可以依申请批准方式办理海域使用手续。休憩型沙滩应对外免费公共开放并不得收取门票，区人民政府可将其纳入市政公园管理。休憩型沙滩及其后方陆域应当设置必要的公共服务及配套设施，设置便捷的向海通道。任何组织和个人利用休憩型沙滩开展经营活动的，应当依法经营并对其经营活动承担安全生产责任。
（五）关于职责分工。
1．区人民政府的统筹协调职责。区人民政府（含新区管委会、前海合作区管委会，下同）履行辖区的沙滩资源保护、修复和管理责任，组织制定并实施辖区各类沙滩的配套管理政策、管理服务规范，会同市相关职能部门完善与沙滩相关的市政交通设施和公共服务设施，负责对无管理单位的沙滩滩面及其向陆一侧的垃圾清理。。
2．相关职能部门的职责。
市规划资源部门及派出机构负责组织开展沙滩资源调查、监测与评估，组织开展沙滩范围和分类的认定，组织编制沙滩详细规划（重点海域详细规划），负责沙滩海域使用权出让及海域使用的监督管理，指导、督促辖区规划土地监察机构依法查处沙滩后方陆域涉及规划、用地等方面的违法行为。
市文化广电旅游体育部门配合区人民政府制定浴场型沙滩的相关管理服务规范，指导、督促辖区文化广电旅游体育部门对沙滩涉及的A级景区、高危险性体育项目和海上体育赛事违法行为进行查处。
市城管部门负责对市人民政府指定的沙滩进行建设和管理，指导区人民政府及其城管部门开展纳入市政公园的沙滩管理工作，指导、督促辖区城管综合执法机构对沙滩涉及的市容环卫、广告方面的违法行为进行查处。
市生态环境部门负责统筹建立海洋垃圾清理联络员机制及信息沟通机制，依法对向沙滩排污等环境违法行为进行查处。
海事部门负责滩面以下的海漂垃圾处理工作，依法对向海一侧公共海域涉及的休闲旅游船舶违法行为进行查处。
（六）关于经费保障。
《办法》第八条对两大类沙滩的经费保障分别明确。（1）保护型沙滩的管理经费，由区人民政府依法开展成本测算后申请市人民政府采用财政转移支付、体制结算、专项资金等方式予以处理，并实行动态调整。主要考虑是，我市沙滩资源丰富，但整体管理水平较低，而经费保障未到位是影响因素之一，大鹏新区财力有限，其沙滩却在全市占绝大多数、服务全市甚至全国游客，市财政有必要给予必要的支持，市财政部门也不反对此做法。（2）开放型沙滩的建设和管理经费，则按照浴场型沙滩和休憩型沙滩分别确定：浴场型沙滩（招拍挂出让海域使用权除外）的建设和管理经费由市财政保障；休憩型沙滩纳入市政公园管理的，按市政公园建设和管理相关规定执行。考虑到对于一些资源品质好的沙滩，由市财政直接投资、市直部门进行市政公园建设和管理，有利于打造精品，作为全球海洋城市的名片。
（七）关于沙滩资源的保护。
在遵循保护优先、开放共享、分类管理的原则上，《办法》第二章明确了沙滩资源保护的基本要求、沙滩资源的调查评估、沙滩资源的规划以及保护实施等方面：
第一，沙滩资源保护的基本要求。《办法》第九条明确基本要求：保持沙滩滩面的稳定；有效提升沙滩品质及相邻海域的水质；有效防治并降低对沙滩相邻陆域的污染；沙滩的开放共享应首先满足保护的要求，实行保护性的开发利用，保证资源可持续性。
第二，沙滩资源的调查评估。市规划资源部门组织开展沙滩资源调查、监测与评估，建立、更新资源管理档案，开展沙滩资源保护研究并提出相关建议。调查、监测与评估成果是沙滩资源保护、沙滩修复以及沙滩相关规划的依据。
第三，沙滩资源规划。《办法》第十一条明确，沙滩资源的保护与利用，依法纳入国土空间规划、海洋生态环境保护规划、海岸带综合保护与利用规划。由规划资源部门会同区人民政府编制开放型沙滩的详细规划，报市人民政府批准后实施。
第四，沙滩资源保护的组织实施。第十二条明确，区人民政府负责组织实施沙滩修复、陆海污染防治等工作。
（八）关于海域使用权的遗留问题与缓冲期。
考虑到部分沙滩已设立海域使用权并确权给市场主体，与现有的沙滩分类管理制度不符，为此，《办法》明确，“在本办法施行之前已经设立海域使用权的沙滩，海域使用权到期后，海域使用权的申请、出让等按照《深圳经济特区海域使用管理条例》、本办法的规定执行。本办法施行后，区人民政府应当推动既有沙滩管理体制的理顺，会同市规划资源、城管等部门逐步落实本办法。”
此外，《办法》还规定了沙滩修复与人工沙滩管理、在沙滩上建设的禁止情形和限制要求。
以上说明及《办法》，请审定。
1

