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跨区域公益诉讼协作

没有一个地理空间是孤独的
当污染与安全的威胁来自

河的上游、湖的对岸、铁
路的两侧， 分属于不同的行政区
划，怎么办？ 地理生态系统往往模
糊了行政区划的边界，给生态环境
系统的保护、 治理与追责带来障
碍。 这个问题，在过去几年间困扰
过无数的公益诉讼检察官。

习近平总书记在西藏考察
时强调：“要坚持保护优先，坚持
山水林田湖草沙冰一体化保护
和系统治理，加强重要江河流域
生态环境保护和修复，统筹水资
源合理开发利用和保护，守护好
这里的生灵草木、万水千山。 ”

全国检察机关落实习近平
法治思想，坚持生态系统一体化
保护和系统治理，探索了跨区域
公益诉讼协作机制。

生长的岛屿和潜伏的危机

2019 年初，开头的那个问题
就困扰着上海市崇明区检察院
公益诉讼检察官俞欢。 彼时有举
报信称，崇明岛东风西沙水源地
存在着严重的生态安全威胁。

“威胁”来自邻省。原来，早在
2017年 12月，江苏省海门市（注：
现已经更名为南通市海门区）交
通局向海门市江山公司发放了港
口经营许可， 由该公司负责海门
水上临时过驳区经营管理。 江山
公司在距崇明岛东风西沙水库不
足 10 公里的上海市白茆沙北水
道两侧从事砂石过驳作业， 作业
区共有浮吊 40多台，作业船只长
期在 30至 40 艘， 高峰时段有近
百艘，船舶可能发生违章停泊、搁
浅、不按规定处理生活垃圾、海轮
违法过驳等情形， 对东风西沙水
源地存在污染风险。

然而，“问题在水里，根源在
陆上。 ”崇明岛有着十分特殊的
地理位置和行政区划，崇明本岛
的大部分区域归属于上海；而原
来归于海门的海永镇和江苏省
启东市的启隆镇，近年来由于泥
沙淤积已与崇明本岛连在一起，
形成了独特的“一岛两省三地”。

正是这种特殊造成俞欢的
困扰：海门过驳区水域在海事区
划上归江苏海事局管辖，而东风
西沙水源地则归属于上海市崇
明区，崇明区检察院对这起案件
有管辖权吗？

考虑到该案原则上应由海
门市检察院管辖，但由于主要受
害地在崇明， 关乎崇明近 70 万
老百姓的饮用水安全，崇明具有
更强的解决问题的迫切性。 2020
年 1 月 14 日， 最高检将该案跨
省指定至崇明区检察院管辖。

跨省域公益诉讼既要考虑前
期启动阶段要排除地方干扰的因
素， 又要考虑后期具体修复得依
靠地方推动落实的问题。为此，崇
明区检察院在办理该案过程中，
与海门市检察机关密切配合。 两
院 3次赴海门市交通局、 江山公
司等单位调查核实过驳区设立许
可、推进措施等情况，召开了两次
磋商会议， 最终会签了检察公益
诉讼诉前磋商备忘录。

该案在最高检第八检察厅
指导下， 在江苏省检察院支持
下，成为沪苏合作成功办理的首
例涉长江经济带跨省域行政公
益诉讼案件。

截至 2020 年 6 月，海门市交
通局依法注销到期的且不再受
理新的浮吊作业船只港口经营
许可，江山公司也终止了过驳作
业，实现了海门水上临时过驳区
取缔目标。

为什么要跨区域？

“跨行政区划公益诉讼检察
协作，是近年来最高检指导推进
破解生态环境和资源保护等重
点领域治理老大难问题的重要
举措。 ”最高检第八检察厅检察
官邱景辉告诉记者。

检察机关提起公益诉讼是
党的十八届四中全会作出的一
项重大部署，是推进国家治理体
系和治理能力现代化的一项重
要制度安排。 2017 年 7 月 1 日，
修订后的民事诉讼法、行政诉讼
法赋予检察机关开展公益诉讼
检察工作的职责，其中生态环境
和资源保护是公益诉讼检察工
作的重要内容。

然而，自然环境水体、生物
的流动性和立体性使得传统以
行政区划为基础的司法管辖遭
遇了挑战。 有学者撰文指出：“以
行政区划作为环境司法管辖的
基础，实际上人为割裂了环境保
护的空间维度，使得司法权的配
置与生态系统的规律相割裂，导

致跨行政区域的环境问题无论
是在行政执法层面还是司法层
面都不易得到解决。 ”

最先开展跨区域协作实践
的是长江流域的生态环境公益
诉讼。 为全面贯彻落实习近平总
书记在深入推动长江经济带发
展座谈会上的重要讲话精神，
2019 年初，最高检提出“强化系
统思维，多层级推进跨区域一体
化办案。 ”随后，最高检出台了
《关于长江经济带检察机关办理
长江流域生态环境资源案件加
强协作配合的意见》。

值得注意的是，这种跨区域
协作的公益诉讼办案方式与环
境保护法的理念一脉相承。《中
华人民共和国环境保护法》第二
十条明文规定：“国家建立跨行
政区域的重点区域、流域环境污
染和生态破坏联合防治协调机
制，实行统一规划、统一标准、统
一监测、统一的防治措施。 ”

检察工作不断前行，结合自
身司法实践探索，确保环境保护
法相关制度设计不离初衷，体现
中国特色。 今年 7 月 1 日起正式
实施的《人民检察院公益诉讼办
案规则》将跨区域管辖予以正式
确认， 其第十七条明确指出，最
高检、省级人民检察院和设区的
市级人民检察院可以根据跨区
域协作工作机制规定，将案件指
定或移送相关人民检察院跨行
政区划管辖。 基层人民检察院可
以根据跨区域协作工作机制规
定，将案件移送相关人民检察院
跨行政区划管辖。

1 省和 7 省的对话

“君住长江头， 我住长江
尾。 ”从崇明岛溯江而上，地处长
江和黄河干流流经地的四川是
一个极具地理标志性的省份。

与重庆、陕西、甘肃同饮的
嘉陵江，与西藏、青海共享的青
藏高原，与甘肃共护的若尔盖湿
地，与陕西、甘肃毗邻的大熊猫
国家公园， 与云南相望的泸沽
湖，与贵州、云南相连的赤水河
……四川省检察院第八检察部
副主任余晶晶娴熟地向记者介
绍起四川与周边 7 省交界处的
自然生态环境，嘴里不时地蹦出
一些地理专业名词。

赤水河是长江上游重要支
流，流经云贵川三省，是四渡赤
水的“英雄河”，也是生产茅台、
郎酒的“美酒河”。2019 年 3 月 18
日，贵州省习水县检察院在巡河
过程中发现河对岸四川省古蔺
县太平镇团结村一企业违法排
污污染赤水河，并于次日将线索
移送古蔺县检察院。 古蔺县检察
院随即立案调查，查明因古蔺县
生态环境局怠于履职导致渗漏
的污水流入赤水河，于是向相关
行政机关发出检察建议。

2020 年 12 月 9 日， 四川涪
江三星电站附近一采砂船在作
业过程中发生柴油泄漏，事发点
距离下游国考玉溪断面（国家地
表水环境监测网点被称为国考
断面）14 公里， 事发地水域有重
庆市潼南区米心镇饮用水水源
地。 重庆市潼南区检察院根据与
四川省蓬溪县检察院等检察机
关会签的《涪江、琼江流域生态
环境保护公益诉讼检察工作协
作意见》， 将案件线索移送蓬溪
县检察院办理。 蓬溪县检察院当
即前往现场， 通过开展现场调
查、调取应急监测报告、与相关
部门交流意见等形式查清污染
事实，及时消除污染隐患，并开
展行政公益诉讼立案调查，调查
中发现相关部门在船舶污染防
治、河长制履行和河道采砂管理
等方面存在履职不到位的情形，
随即向行政机关制发检察建议。

大熊猫国家公园横跨川陕甘
三省。 四川省青川县检察院在办
理首例大熊猫栖息地保护行政公
益诉讼案后， 于 2020 年 9 月 15
日，与四川省平武县检察院、甘肃
省文县检察院及大熊猫国家公园
广元管理分局唐家河站、 绵阳管
理分局平武总站和大熊猫祁连山
国家公园甘肃省管理局白水江分
局签订《关于建立大熊猫国家公
园跨区域保护协作机制的意见》，
两地共同开展实地走访、 调查取
证工作，保护大熊猫及其栖息地。

以案件为标杆，以机制为引
擎。据了解，2019 年以来，四川与
渝、黔 、滇 、藏 、青 、陕 、甘等省
（区、市）就长江、黄河、金沙江、
赤水河生态环境保护分别建立
了跨区域检察协作机制，办理跨
区域公益诉讼案件 44 件。

“没有一个地理空间是单独

存在的。 ”余晶晶感叹：“理想的
野生动植物栖息地是完整的，而
不能是碎片化的。 生态保护需要
源头治理、 系统治理和全面治
理，不能各自为政，也不能单独
抽离出来，需要所有力量的合作
推动。 ”

从生态环保到铁路安全

今年 9 月，最高检发布了第
二十九批指导性案例，旨在“将
地方实践中相对比较成熟的有
益探索总结提炼成具有普遍意
义的指导性规则， 能够指导、规
范和引领办案实践”。 其中，就有
一起跨区域协作公益诉讼案例。

郑西高铁穿越河南、陕西两
省，是中原大地的交通要路。 然
而，河南省三门峡市陕州区菜园
乡、湖滨区交口乡部分村民在南
交口大桥桥梁南北两侧、距桥墩
不足 100 米处， 分别修路筑坝、
填土造田，造成桥梁南侧（上游）
塘坝内蓄水约 1 万立方米，存在
汛期溃坝冲击桥梁的风险；北侧
（下游）形成堰塞湖，浸泡高铁桥
墩， 造成高铁运营重大安全隐
患。 该案由河南省检察院指定郑
州铁路运输分院管辖。

经过调查， 郑州铁路运输分
院依法向三门峡市政府发出行政
公益诉讼诉前检察建议： 一是督
促行政主管部门、 国土资源主管
部门和安全生产监督管理部门全
面履行法定职责， 对上下游填土
筑坝、 修建影响高铁桥梁安全设
施的行为依法进行处罚。 二是制
定符合铁路安全标准的根本性整
治方案，消除高铁运营安全隐患。

跨越山水守护你

三年来，检察系统在跨区域公
益诉讼协作方面取得斐然的成绩。
最高检运筹帷幄，从国家层面对跨
区域公益诉讼协作机制进行确认
与推动，2019年 12月直接立案办
理了水域跨越广西、云南、贵州三
省（区）的万峰湖流域生态环境受
损公益诉讼案，今年 4月又决定对
山东、江苏、河南、安徽交界处的南
四湖流域生态环境问题立案。各省
级、市级检察院积极加强与周边省
市的协作机制建设，筹划具备典型
区域特色的跨区域公益诉讼协作
机制。基层院通过办理一批有影响
力的案件树立实践标杆。

“崇明岛的案件我们前后办
了两年，因为疫情再加上跨区域，
作为基层院感觉难度比较大。 ”即
使已经结案一段时间了， 俞欢提
起来依然感慨万分：“遇到过很多
当时还在探索阶段的法律问题，
例如因为损害还未发生， 在认定
损害发生的因果关系时分歧就很
大。也涉及很多水利、航运、航道、
海事等专业领域问题， 需要做大
量与行政机关磋商的工作。 ”

尽管前路坎坷，检察官们依
然干劲十足，担当前行。 崇明岛
周边的检察机关正在联手办理
一起外来物种入侵影响生物多
样性的案件，而四川省检察机关
已经在谋划以古蜀道保护为核
心的跨区域保护工作。

星星之火，终将照亮生态保
护的整片天空。

（据《检察日报》）

江苏省宜兴市检察院检察官对浙江省长兴县太湖沿岸水质开展实地调查 四川省青川县检察院与甘肃省白龙江林区检察院检察官共同走访大
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