
关于《佛山市养犬管理条例》的起草说明

根据市人大常委会和市政府相关立法工作的要求，市城管执法局联合市司法局等部门组织起草了《佛山市养犬管理条例》（以下简称《条例》）。现就《条例》的起草情况说明如下：

一、制定《条例》的必要性和可行性
（一）必要性

1.目前我市养犬方面的监管处于空白状态，亟需规范。

至2018年6月底，国家和省没有出台专门规范养犬管理方面的法律法规，目前我市尚未出台相关制度，也未明确由哪个部门牵头主管，因此我市的养犬管理工作仍处于相对空白的状态。除了犬只免疫检疫为农业部门，人用狂犬病疫苗接种和狂犬病人诊治为卫生部门，上述相关法律法规规定较为清晰无争议外，养犬登记、管理收费、养犬行为规范、法律责任等均处于无法可依、无部门管理的状态。公安、城管等部门只能依据《中华人民共和国治安管理处罚法》《佛山市城市市容和环境卫生管理规定》等对个别特殊情况进行零星的执法。
2.我市犬只数量众多且增长较快，影响市民人身安全、社会公共秩序等问题愈发突出。

根据市社情民意调查中心数据，至2018年6月底，全市犬只数量约为29.6万只。
根据市疾控中心数据，我市犬伤门诊就诊数量以每年20%的速度增长，2017年为8.2万人次。犬伤门诊的伤人动物以犬类为主，占全部伤人动物的63.0%，其他为猫鼠等。

根据市公安局数据，近年来涉犬类警情呈增加趋势。分别为：2015年727宗，2016年1037宗，2017年1094宗。

3.养犬涉及面广、纠纷量多，社会矛盾日益突出。

养犬管理涉及邻里关系、物业管理、市容环境卫生、社会公共秩序等，喜欢养犬和不喜欢养犬的群体同时存在同样庞大，涉及面广、争议性大，加上养犬人素质参差不齐，导致养犬引发的矛盾时有发生，影响市民和谐共处。据统计，市民反映最为强烈的养犬问题主要是以下几类：犬只便溺（53.3%）、犬只惊吓（45.0%）、噪音干扰（39.8%）、气味影响（26.5%）、犬只咬伤（15.8%）。据调查数据，我市有近六成市民对养犬表示理解，认为只要管理好就可以养；近四成市民对养犬持反对态度，认为不该养。另外，超过五成市民认为养犬会给周边居民带来卫生和安全问题，近两成市民曾因为犬只与他人发生争执或纠纷。由此可见，我市在养犬方面持对立意见的利益群体数量庞大，矛盾突出，政府有必要加强管理和引导。
（二）可行性

我市于2015年5月28日取得地方立法权，养犬管理属于城乡建设与管理范畴，符合立法法规定的设区的市立法权限范围。我市可以借鉴国内多个有立法法城市的经验（至2018年12月底，全国共有57个城市进行养犬立法，其中法规48部，规章9部）。

二、制定《条例》的主要参考依据

（一）《中华人民共和国立法法》
（二）《中华人民共和国行政处罚法》

（三）《中华人民共和国动物防疫法》

（四）《中华人民共和国治安管理处罚法》

（五）《广东省爱国卫生工作条例》

（六）《上海市养犬管理条例》

（七）《南京市养犬管理条例》

（八）《广州市养犬管理条例》

（九）《深圳市养犬管理条例》

（十）《珠海经济特区养犬管理条例》

三、制定《条例》的过程

根据市政府常务会议有关工作要求，结合近年来市人大代表、市政协委员提出的关于加强犬只管理的议案提案建议，2018年3月下旬至5月上旬，市司法局（原市法制局，以下统称市司法局）与城管、公安、农业、卫生等部门的业务骨干组成调研组，先后赴南京、徐州、杭州、广州、深圳、珠海学习调研养犬管理经验；并走访了禅城、南海、顺德三个区了解我市养犬管理工作现状。期间，调研组就养犬立法、管理模式、职责分工、制度建设、执法难点等方面工作进行全面深入的交流。另外，市司法局还委托佛山市社情民意研究中心通过网络问卷、实地抽样等方式开展关于全市犬只数量、饲养情况以及养犬存在问题等情况的调查摸底工作。5月26日，市司法局与佛山电台、佛山市社情民意研究中心在南海区中海环宇城举办“阳光立法直通车”之“佛山养犬管理大家谈”政民互动论坛，现场听取市民对养犬管理的意见建议。6月底，市司法局起草了调研报告。8月初，市司法局组织调研组成员召开部门协调会，组织市政府立法咨询专家召开专家论证会。8月底，市司法局将调研报告上报市政府。市政府于10月9日召开了市政府养犬管理工作会议，会议决定由市住建管理局（城管执法部门，以下统称市城管执法局）作为养犬管理主管部门，牵头开展养犬管理工作。11月初，《条例》纳入了《佛山市人民政府2019年度法规计划建议》（建议稿），后经市政府同意后报送市人大常委会。11月13日，市城管执法局、司法局、公安局、农业局、卫生计生局成立了《条例》联合起草小组。12月底前，《条例》联合起草小组收集了全国各城市养犬立法资料，梳理分析各地立法经验和养犬管理做法，市城管执法局也征求了各区城管执法局意见。2019年1月16日，市人大常委会法工委召开《条例》汇报协调会，会上听取了《条例》起草进度情况，明确了立法起草具体计划，分析了存在问题，指明了立法方向。市城管执法局联合市司法局经深入研究、反复论证、几经修改，形成《条例》征求意见稿。

《条例》共七章七十条，分为总则、养犬登记、养犬行为规范、犬只留检场所、犬只经营管理、法律责任、附则。
四、《条例》有关问题的说明

（一）关于养犬管理体制问题

养犬管理由政府哪个部门负责，历来备受争议。《条例》明确城管执法部门是本市养犬管理工作的主管部门，规定了公安、农业、卫生、市场监管等部门的具体职责，规定了镇人民政府和街道办事处配合做好管理工作，居（村）民委员会、业主委员会、物业服务企业等基层组织协助行政管理部门引导、督促文明养犬等。同时，明确建立由城管、公安、农业、卫生、市场监管等部门组成的养犬管理工作协调机构，充分发挥各部门合力，齐抓共管。
（二）关于养犬数量和种类问题

《条例》规定，对严格管理区范围内每户居民限养一只犬只，并明确了现有已饲养的超出数量的非禁养犬只和烈性犬等具有较强攻击性的犬只如何处理等问题，对一般管理区的养犬数量和种类则不作限制。这主要是考虑到，养犬虽然是市民自主选择的一种生活方式，但养犬不可避免的占用所在社区的生活环境容量，如无限量饲养难免会影响他人生活。严格管理区内人口密集，因此《条例》规定严格管理区范围内每户限养一只。同时，考虑到烈性犬的攻击性较强、危险性较大，容易对市民人身安全造成威胁，《条例》将其列为严格管理区范围禁养犬只，在一般管理区也要求实行圈养。

另外，考虑到养犬人对饲养犬只的情感，基于“法不溯及既往”的原则和人性化理念，对于条例实施前已饲养的超出数量的非禁养犬只，规定自本条例颁布施行之日起两个月内登记后可以继续饲养，但登记数量不得超过两只，且不得增加饲养犬只数量。

（三）关于养犬登记制度

《条例》设置了养犬登记制度，即在严格管理区范围内，未经登记的，不得养犬；养犬人应当按照规定提交相关资料到辖区内的城管执法部门办理养犬登记、变更登记和注销登记。在一般管理区内则不要求登记，只要求对犬只实行强制免疫。城管执法部门建立养犬管理服务系统和犬只电子档案，并与相关部门实现信息共享，为公众提供相关管理和服务信息。

（四）关于养犬收费问题
近年来，养犬管理费一直是社会各界争议的问题。有主张收费限制养犬的意见认为，养犬非生活必需，养犬不收费可能导致市民养犬数量快速增长，不利于政府实现有效的养犬管理，且养犬必然占用社区生活环境容量，在一定程度上会影响他人正常生活，增加了政府管理成本，所以应当收取适当的管理费。同时，从全国各地收费管理的情况看，收费确实能在一定程度上限制养犬数量，增强养犬人的责任心，缓和非养犬人的抵触心理。但是如果收费过高则会增加养犬人的负担，且容易导致养犬人隐瞒养犬逃避监管，反而增加管理工作的难度。

为此，根据调研情况和参考其他城市做法，《条例》规定养犬管理费标准为每只犬每年五百元，管理费包含电子识别标识、相关证件的成本费用和管理服务费用，并规定对盲人、肢体重残人士等特殊人士免费，对饲养已绝育犬只的免收两年费用，对无投诉举报记录的次年减半收费，以鼓励市民文明养犬。
（五）关于养犬人行为规范

《条例》对于养犬管理的主要思路是规范养犬、文明养犬，促进养犬人与非养犬人和谐共处。《条例》规定养犬人应当采取有效措施制止犬只干扰他人正常生活等要求；明确了携带犬只外出应当携带免疫证明、用犬绳牵领犬只、有效制止犬只吠叫和攻击行为、避让行人、即时清除犬只排泄的粪便等规定；确定了禁止携带犬只进入的七类场所；要求犬只伤人时养犬人应当立即将被伤害人送至医疗机构诊治并先行支付医疗费用，并将伤人犬只送至犬只留检场所进行传染病检验。
《条例》还对幼犬、弃犬、病犬、犬只尸体的处置也作了规定，明确由城管执法部门建立日常巡查制度和投诉举报制度，及时发现和查处违法养犬行为和不文明养犬行为。

（六）关于犬只接收、认领和领养问题
《条例》设置了走失犬、流浪犬、养犬人送交的犬只等情况由犬只留检场所接收的接收制度；设置了弃养犬、超过期限未被认领的犬只等由领养人领养的领养制度；规定了无主犬只的处理办法。《条例》还鼓励成立犬只救助的相关行业协会、动物保护组织等社会团体开展犬只的接收、领养工作，但不得用于经营活动。城管执法部门可以通过委托、购买服务等形式支持犬只救助社会团体、动物诊疗机构接收、检验和处理弃养、走失、流浪、扣押、没收的犬只。
（七）关于犬只经营管理

《条例》对从事犬只养殖、诊疗等经营活动作了规定，要求经营者应当依法办理商事登记，取得相关许可证；考虑到犬只销售、寄养、美容、配种、培训场所内犬只聚集，开设该类场所的防疫要求较高，为预防和消除狂犬病，《条例》建立了犬只销售、寄养、美容、配种、培训活动的管理制度；《条例》还对犬只展览展示、表演、比赛等大型活动的要求进行了规定。
（八）关于法律责任
《条例》明确了城管执法部门、公安机关、农业等相关行政管理部门及其工作人员的法律责任，处理好“立权与立责”的关系。同时，对违反养犬行为规范的各类不文明养犬行为设置了多种具体处罚措施，加大了处罚力度，体现了规范养犬与严格执法相结合的管理思路。与此同时，《条例》也规定了通过广播、电视、报刊、网站等多种方式开展依法养犬、文明养犬的宣传教育和社会公德教育，引导养犬人形成良好的养犬习惯。以人为本、宽严相济，把管理、执法与服务、宣传、社会综合治理相结合，构建共建共治共享社会治理新格局。                  
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