附件3

《云南省生产经营单位安全生产主体责任暂行规定（征求意见稿）》起草说明
认真贯彻落实新修订《中华人民共和国安全生产法》和省委常委会第238 次会议、省人民政府第112 次常务会议以及省安委会全体会议精神，强化和落实生产经营单位的安全生产主体责任，预防和减少生产安全事故，保障人民生命和财产安全，促进经济社会持续健康发展，省应急管理厅起草了《云南省生产经营单位安全生产主体责任暂行规定》（征求意见稿）。说明如下：

一、制度本规定的必要性

（一）制定本规定是贯彻落实党和国家安全生产方针政策的需要。习近平总书记强调指出：“所有企业都必须认真履行安全生产主体责任，做到安全投入到位、安全培训到位、基础管理到位、应急救援到位，把安全责任落实到岗位、落实到人头，确保安全生产”。中共中央、国务院印发的《关于推进安全生产领域改革发展的意见》提出，要强化和严格落实生产经营单位安全生产主体责任，做到安全责任、管理、投入、培训和应急救援“五到位”。新修订《安全生产法》对生产经营单位安全生产主体责任作出了全方位的规定。全国人大常委会法治工作委员会和应急部编写的《中华人民共和国安全生产法释义》指出，生产经营单位是安全生产的首要参与者和直接受益者，理应承担起做好安全生产工作的主体责任。近年来，已有18个省级政府出台了落实生产单位安全生产主体责任有关规章和规范性文件。
（二）制定本规定是有效应对我省安全生产严峻形势的迫切需要。

生产经营单位是防范事故、实现安全生产的决定因素。我省安全生产形势总体保持持续稳定好转态势，事故起数和死亡人数持续下降，全省重大事故起数由 “十二五”时期年均２起下降至目前的平均２年１起，但是事故总量依然较大，较大生产安全事故频发势头尚未得到有效遏制，一些事故发生呈现由高危行业领域向其他行业领域蔓延趋势，直接危及生产安全和公共安全。省委、省政府印发的《关于推进安全生产领域改革发展的实施意见》指出，当前我省正处在工业化、城镇化持续推进过程中，生产经营规模不断扩大，传统和新型生产经营方式并存，各类事故隐患和安全风险交织叠加，安全生产形势依然严峻。近年来，全国发生的一些重大生产安全事故教训极其深刻。通过制定本规定，有利于推动生产经营单位细致、具体、有针对性地汲取事故教训，遏制重特大事故和较大事故，减少一般事故，防范类似事故。

（三）制定本规定是细化生产经营单位主体责任的需要。《中华人民共和国安全生产法》《云南省安全生产条例》等上位法对生产经营单位安全生产主体责任作出了全方位的规定，但是有的比较原则，实际操作性不强。列如：关于建立全员安全生产责任制，《中华人民共和国安全生产法》只是要求“生产经营单位的全员安全生产责任制应当明确各岗位的职责人员、责任范围和考核标准等内容”。从事故致因看，大多数情况都是违反安全生产的法律、法规、标准和相关技术规程、规范等人为因素造成的。通过制定本规定，有利于进一步厘清生产经营单位应当履行安全生产主体责任事项，推动解决生产经营单位“不会管、不愿管、不敢管安全”和安全生产“政热企冷”等问题。

二、起草的简要经过和总体思路

2021年6月，省委常委会第238 次会议、省人民政府第112次常务会议先后听取安全生产工作情况汇报，原则同意“以实施新《安全生产法》为抓手，完善落实企业主体责任有关规定”的工作建议。2021年7-10月，省应急管理厅起草了《云南省生产经营单位安全生产主体责任暂行规定》，先后征求了重点行业领域专家、中央驻滇和省属企业以及有代表性的生产经营单位意见，按照各方面意见修改完善后形成《征求意见稿》。
制定本规定的总体思路：一是依法制定。在与《中华人民共和国安全生产法》《生产安全事故应急条例》《云南省安全生产条例》等法律法规上位法不抵触的前提下，参照相关标准规范、借鉴外省做法、总结实践经验、汲取事故教训，结合本省实际设定有关制度措施。二是清单化制定。将相关法律、法规、规章和安全生产领域相关政策文件以及标准规范的要求，进行清单化列举式规定，让生产经营单位能够通过本规定，一目了然掌握安全生产主体责任要“干什么、怎么干”，实现“照方抓药”。三是坚持问题导向。全面梳理生产经营单位安全生产主体责任落实各环节存在的问题和需要制定本规定解决的矛盾，积极响应生产经营单位安全管理迫切需求，从责任落实、安全投入、制度保障、硬件设施、风险防控等方面，力争通过硬件设施与软件环境有效结合、相互支持，织密扎牢安全风险防护网。

 三、《征求意见稿》的主要内容

《征求意见稿》不分章节，共30条，明确了生产经营单位全面落实主体责任的各项制度措施。
    （一）明确生产经营单位主体责任的内涵。强化和落实生产经营单位主体责任，是安全生产法律制度体系的重要基础和基本要求。一般认为，安全生产主体责任，是指生产经营单位在生产经营活动中全过程中履行义务、承担责任，并接受未尽责的追究。根据《中华人民共和国安全生产法》第三条、第四条规定，参照《中共云南省委云南省人民政府关于推进安全生产领域改革发展的实施意见》（云发〔2017〕22号）关于“（六）落实企业主体责任”。《征求意见稿》第3条明确：生产经营单位是安全生产的责任主体，对本单位安全生产工作负全面责任，必须遵守有关安全生产的法律、法规，加强安全生产管理，建立健全全员安全生产责任制和安全生产规章制度，加大安全生产资金、物资、技术、人员投入保障力度，改善安全生产条件，加强安全生产标准化、信息化建设，构建安全风险分级管控和隐患排查治理双重预防机制，健全风险防范化解机制，确保安全生产。

（二）建立健全了全员安全生产责任制。生产经营单位安全生产工作不仅需要主要负责人高度重视，还需要每一个部门，每一个岗位，每一位从业人员都各司其职、各负其责，落实一岗双责、齐抓共管，从而降低企业内部因责任落实不到位而引发的生产安全事故。《征求意见稿》第6条规定，主要负责人应当建立、健全本单位的单位负责人现场带班制度，属于高危生产经营单位的，应当组织制定并实施24小时应急值班制度；应当保证本单位安全生产管理人员待遇高于同级同职其他岗位管理人员待遇。第7条规定安全总监应当享有总经理助理级领导人员待遇。第8-11条，分别规定了其他负责人、安全生产管理机构和安全管理人员、其他职能机构及其管理人员、从业人员的安全生产职责，确保生产经营单位建立纵向到底、横向到边的全员安全生产责任制，以保障安全生产工作人人有责、人人负责。

（三）细化完善了安全生产规章制度和安全生产操作规程应当遵守的规定。安全生产规章制度是一个单位规章制度的重要组成部分，是保证生产经营活动安全、顺利进行的重要手段。规程是对工艺、操作、安装、检测、安全、管理等具体技术要求和实施程序所作的统一规定，是保障岗位作业安全的重要基础。《征求意见稿》第12条明确了生产经营单位的安全生产规章应当包含以全员安全生产责任制为核心的目标绩效管理、安全风险分级管控和事故隐患排查治理双重预防机制等8个方面的内容，第13条从适宜性、针对性、有效性等方面，对生产经营单位的安全生产操作规程作出明确规定。

（四）建立健全了安全生产投入保障责任体系。生产经营单位的安全生产投入不足，是导致事故发生的主要原因之一。加大安全生产投入是生产经营单位实现安全发展的根本保障，是做好安全生产工作的基础。安全生产投入总体上包括资金、物资、技术、人员等方面的投入。《征求意见稿》第14-16条，细化完善了生产经营单位应当履行的安全资金和物资投入保障责任、安全生产技术保障责任、从业人员安全保障责任。生产经营单位应当加大投入保障力度，保障安全生产的各项物质技术条件，其作业场所和各项生产经营的设施、设备、器材和从业人员防护用品等方面，都必须符合保障安全生产的要求。
（五）建立健全了硬件设施安全管理责任体系。安全生产中的设施、设备、场所是安全生产条件中最重要的“硬件”，对保证安全生产经营活动的安全至关重要。近年来，一些生产经营单位为了降低成本，有的大量利用违法建（构）筑物开展经营活动，形成具有重大安全隐患的“三合一”场所；有的不落实建设项目“三同时”规定，导致项目建成后存在严重的设计性安全隐患，后期整改造成严重资金浪费并可能造成事故；有的甚至不顾员工安全，不配备的必要安全设施设备。针对以上问题，《征求意见稿》第17-19条，细化完善了生产经营单位的生产经营场所应当履行的6项安全责任，新建、改建、扩建工程项目的安全设施应当遵守的七条规定，以及设施设备安全责任。

（六）建立健全了危险管理责任体系。重大危险源、危险作业以及存在较大危险因素的场所和设备一旦失管漏管，很有可能对从业人员和相关人员造成较大的损害。《征求意见稿》第20条，明确了重大危险源辨识和管理责任；第21条对有关危险作业管理的内容进行了细化、补充、完善，对危险作业范围作列举性规定，明确危险作业的审批、安全交底、现场管理、安全防护、应急处置等要求。《征求意见稿》第22条，明确了安全警示标示设置的重点范围、内容和方式。针对以租代管、以包代管等问题，《征求意见稿》第23条进一步明确了签订安全生产管理协议的范围。

   （七）建立健全了事故防范责任体系。实施有效的风险评估与分级管控，可以实现对事故的预防和生产作业的全过程控制，是把事故隐患消灭在萌芽状态的重要举措，《征求意见稿》第24、25条，规定了生产经营单位应当定期开展安全风险辨识评估，采取相应的风险管控措施，开展生产安全事故隐患排查治理工作等。完备的应急体系是提高应对生产安全事故能力的重要保证。一个生产经营单位必须具备完善的应急体系，才能保证在事故发生时，有效预防和降低事故的损失和影响程度。《征求意见稿》第26条、第27条，明确了生产安全事故应急救援预案制定、应急救援演练、应急救援人员、设备物资配备和处置措施、事故报告和调查处理等要求。



