附件2
关于《深圳经济特区成品油监督管理条例

（草案）》的说明

为贯彻落实习近平生态文明思想，促进能源行业高质量可持续发展，加强和规范成品油监督管理，严厉打击非法成品油生产经营行为，保护和提升大气环境质量，市政府组织起草了《深圳经济特区成品油监督管理条例（草案）》（下称《条例》），现就有关情况说明如下：
一、立法的必要性
（一）践行习近平生态文明思想，保障人民群众生命财产安全的需要。

习近平总书记高度重视生态文明建设和能源安全工作，形成了习近平生态文明思想，提出了“四个革命、一个合作”能源安全新战略。成品油作为关系国计民生的重要商品和战略物资，其生产经营秩序直接关系人民群众的切身利益。为深入贯彻习近平生态文明思想，实现能源安全新战略目标，推动成品油行业健康发展，维护人民群众合法权益，落实新发展理念，抢抓建设粤港澳大湾区、深圳先行示范区和实施综合改革试点重大历史机遇，推动高质量发展，落实“双碳”要求，需要深圳先行先试，通过特区立法健全成品油监管体制机制，创新监管措施，强化责任追究，尽快形成可复制、可推广的深圳经验。
（二）填补立法空白，将成品油监管纳入法治化轨道的需要。

2019年，国务院下发《关于加快发展流通促进商业消费的意见》，提出取消成品油批发仓储经营资格审批，下放零售经营资格审批至地市级人民政府。2020年，商务部进一步发文废止了《成品油市场管理办法》等规章。《成品油市场管理办法》废止后，成品油监管无章可循、无法可依，实践中各地主要执行2020年12月商务部印发的《石油成品油流通行业管理工作指引》，通过成品油行业专项整治工作方案、打击非法成品油专项整治行动方案等政策文件开展成品油市场监管。

由于成品油产业链条长，从生产到使用涉及多个监管部门，各部门在企业证照审批、经营信息、监管执法等方面信息不通、数据未联，成品油行业数据统计口径不一、监管对象底数不清、监管执法联动不足，又缺乏牵头部门来对立法空白的问题进行统筹协调，成品油监管一直难以形成闭环管理。为构建科学高效的成品油监管体制机制，提高成品油监管水平，迫切需要发挥立法的明示、预防和校正作用，为成品油监管提供有力的法治保障，使成品油生产经营活动在法治轨道上顺利推进。
（三）成品油“放管服”改革后，规范成品油市场、强化全链条监管的需要。

成品油“放管服”政策的密集出台，一方面加快了成品油市场的全面开放和市场化步伐，使得市场竞争更加充分有效；另一方面成品油市场监管面临更大挑战。我市城市开发建设和交通运输对成品油的需求不断提高，在巨大市场需求与利润空间刺激下，“自流黑”（自用油非法销售、流动油车非法运输及销售、无证无照黑窝点销售油品）、变票油、走私油、轻质循环油、调和油等非法成品油问题在我市日渐突出。

我市部分建设工地、物流园区内为方便非道路移动机械、企业等加油设置了撬装式加油装置。经过调研发现，撬装式加油装置存在油源不明、质量得不到保障、对外销售成品油等问题，实践中监管难度大。通过黑油点、撬装站等流入市场的非法成品油，不仅扰乱正常的市场秩序，带来巨大安全风险隐患，而且危害群众生产生活安全，还会造成国家税收流失。亟需加强部门协同，综合运用行政、法律等多种手段强化安全、环保、消防、油品质量等领域的事中事后全链条监管，为营造规范有序的成品油市场环境提供保障。
（四）深入打好污染防治攻坚战，进一步提升大气环境质量的需要。

近年来，我市高度重视成品油行业综合整治工作，取得了一定成效，但成品油市场仍存在一些突出问题，非法成品油在生产和流通中缺少必要的环保措施，未履行环境影响评价和排污许可证等手续，对大气、土壤和水源等造成严重危害。通过黑油点流入市场的劣质成品油不符合国家标准，在发动机缸内和进气系统中造成积碳，影响发动机性能和尾气排放，机动车尾气经光化学反应还会形成以臭氧为特征污染物的“光化学烟雾”，严重影响环境治理效果。“十四五”是深入打好污染防治攻坚战的关键期，非法成品油极大影响挥发性有机物和氮氧化物协同减排工作的开展，阻碍我市提升大气环境质量，不利于实现“双碳”目标。
二、立法的过程
为提高立法质量，《条例》制订过程中坚持开门立法、民主立法、科学立法，广泛听取各方面的意见和建议（共计收集意见365条，其中采纳187条、部分采纳64条、解释77条、暂不采纳38条），主要做了以下工作：

一是书面征求了各有关职能部门、各区政府、行业协会和立法联系点共34家单位的意见。

二是在市司法局和市生态环境局官方网站上公开征求社会各界的意见和建议。

三是与中石化、中石油深圳公司、中油润德石油销售公司、宏茂达石油配送公司等4家企业，市成品油运输协会、成品油流通商会等2家行业协会和市计量质量检测研究院开展座谈讨论。

四是前往龙岗海吉星农批市场、大鹏新区俄公供油点、宝安综合港区建设工地等3处供油点进行实地调研。

五是前往东莞和佛山，与两地生态环境、住房建设、发展改革、公安、市场监管等部门进行座谈，学习成品油监管方面的有益经验。

六是市司法局、生态环境局、商务局、市场监管局、应急管理局、交通运输局、公安局、海关、市委编办等19个市直单位和龙岗等区政府开展多场专题研讨会。

三、总体思路和主要制度

（一）总体思路
《条例》共计六章、五十三条，包括总则、生产经营者责任、使用者责任、监督管理、法律责任以及附则等内容。立法总体思路如下：

一是坚持目标导向。以成品油质量为切入点，将质量管控贯穿成品油生产、经营、使用各环节，实施全生命周期监督管理，从源头提升油品质量，规范成品油经营使用行为。

二是坚持问题导向。针对我市成品油监督管理工作中存在的问题，将打击“自流黑”等非法加油点、规范特殊用油主体、严控撬装式加油装置和自建储油设施、部门信息数据壁垒等作为立法重点，增强立法的实效性和针对性。

（二）主要内容
一是以质量管控为核心，构建成品油生产经营使用全过程监管体制。《条例》以成品油质量为切入点，将质量管控贯穿成品油生产、经营、使用各环节，实施全生命周期监督管理。在生产环节，保证油品质量；在经营环节，规定市场监管等部门采取油品质量监督抽检、企业油品入库自检、台账管理和信息化监管等措施，保障油品来源合法、质量达标；在使用环节，禁止购买和使用无合法来源的成品油，强化非道路移动机械、营运车辆、船舶等特殊使用者的责任，规范买方行为。
二是以打击“自流黑”为重点，创新成品油监管措施。为保持打击非法成品油的高压态势，从源头解决自建储罐、流动加油车、黑油点等问题，《条例》创设了自建储油设备设施备案制度，通过台账和信息化管理将其纳入日常监管体系；明令禁止各类非法生产经营使用成品油行为，包括未经许可从事成品油零售、运输，生产经营质量不合格、无合法来源的油品，以及变名销售成品油等活动；禁止向非法生产经营成品油活动提供场所，强化场地经营管理主体责任。 
三是规范特殊用油管理，建立健全成品油直配制度。2021年，我市推行建设工地非道路移动机械油品直配管理。经调研发现，该制度未得到有效执行，一些建设工地“真合同、假用油”问题突出，且工业企业应急发电、车企新车试验等用油过程存在监管真空。为规范成品油经营秩序，保障成品油质量，《条例》将成品油直配制度法定化，进一步明确直配主体、范围和管理要求，规定生产经营活动中确需批量使用成品油的建设工地、工业企业和撬装式加油装置使用单位，应当选择经商务部门年检合格、具有零售经营资格的企业签订协议，并实施台账和信息化管理，实现油品可追踪、可溯源。

四是从严管控，强化撬装式加油装置和储油设施设备管理。借鉴江苏省、东莞市等地经验做法，《条例》按照严控增量、规范存量的原则，规定了撬装式加油装置的建设和使用规范，除救灾、灾后重建及重大应急工程等特殊情形外，任何单位和个人不得擅自建设或使用撬装式加油装置。同时，《条例》规定任何单位和个人不得擅自设置、使用车辆或者罐体、箱体等设备设施储存成品油。工程建设项目确需设置、使用储油设备设施的，应当按照相关规定办理审批手续，符合相关技术规范要求，并向所在地商务部门备案。对合法的撬装式加油装置和储油设施设备，实施油品直配和台账管理，通过监管信息平台进行跟踪监管。
五是建立智慧化监管模式，实现成品油全链条追踪溯源。成品油产业链涉及监管部门多，从生产到使用共涉及13个监管部门，各部门监管权限分散，信息壁垒尚未打破，未形成监管合力，亟需建立一个以监管信息归集共用为基础的智慧化监管平台。通过信息平台，对成品油全链条追踪溯源管理，实现科学、精准执法具有重要意义。《条例》规定“市发展改革组织商务、市场监管、住房建设、应急管理、政务服务数据管理等部门共同建立本市成品油智慧化监控信息平台”，实现各部门相关行政许可、质量检测、线索移交、监管执法等信息的互通共享，提高监管效率和水平。

以上说明及《条例》，请审议。

