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习近平总书记深刻指出“：山水林田湖是一个生命共同体，对山水林田湖进行统一保护、统一修复十

分必要。”山水林田湖系统是自然形成的复杂的系统，但基于行政区划的划分，生态系统的治理问题涉及

上下游、左右岸、不同行政区域和不同行业管理，更是一项复杂的系统工程，其中依法治理处于最基础性

的地位。党的十八届三中全会提出“探索建立与行政区划适当分离的司法管辖制度”，党的十八届四中全

会提出“探索设立跨行政区划的人民法院和人民检察院，办理跨地区案件”。2017 年以来，灌南县检察院

创新检察工作机制，设立连云港灌河流域环境资源巡回检察部，对灌河流域和江苏海域环境资源案件实行

集中管辖，有效维护国家和社会公共利益。

突破传统模式，探索以流域为核心的集中管辖。以流域为核心的集中管辖，其理念之新在于突破传统

的属地管辖，突破以行政权为主导的流域管理模式，保障检察院能够充分严格行使各项监督职责。通过对

生态环境原有区域整体性的宏观把控，破除上游污染、下游受害的情形，解决行政区域之间的污染转移与

资源配置之间的问题。在司法改革和检察改革的双重背景下，办案压力和办案资源不平衡的现状依然存在，

跨行政区划检察院集中办理特殊案件可以整合检察院、检察官、配套设施等资源，使原先分散化的检察资

源集中化，起到“1+1>2”的整体效果。以灌河流域为例，这里是苏北典型且唯一的山水林田湖海生态系统，

流域内涉及连云港全市和盐城市滨海县、响水县、阜宁县，淮安市淮阴区、涟水县三市 11区县。按照传统

的属地管辖，不同的司法机关对于各自办理的司法案件会存在标准有偏差，对于涉及多个行政区划的案件，

会存在专业化不足、协同治理、修复难等问题。而设立集中管辖机制，通过专门化的集中管辖机构配备专

门化的检察队伍，在确定裁判规则、引领社会价值方面具有重要意义。通过集中管辖培养具有专业知识的

检察官，提高办案效率和质量，保持检察官和律师的活力，并提高社会对环境资源领域问题的关注。

加强协同共治，完善检察机关与流域内行政机关、审判机关的衔接机制。流域保护不能单打独斗，需

要整合、集中各方面的力量和优势，协同共治。由此，有效扭转流域环境资源案件线索发现难、立案难、

取证难、执法难、追诉难等不利情况，提高流域生态司法保护的效果。协同共治可从两个方面着力，通过

“区域联动、部门协作”为跨区流域治理保驾护航。检察机关在办理环境资源刑事案件领域地位特殊，在



案件发生时可以提前介入，可以同步审查是否存在损害社会公共利益的行为，在审查起诉过程中可以同步

对相关行政机关开展监督，在案件判决后可以开展执行监督。“刑事检察、民事检察、行政检察、公益诉

讼检察”职能体系，是中国特色社会主义检察制度自我完善的最新成果。已经开展了破坏环境资源犯罪的

立案监督、督促行政执法机关及时移送涉嫌犯罪案件，监督侦查机关及时立案查处，着力防止和纠正有案

不立、有罪不究、以罚代刑、降格处理等问题。通过对环境资源案件集中管辖，检察机关可以以流域为核

心，建立流域内的行政、司法有效衔接机制，不断破解流域治理难题。一是建立与环境执法部门、环境资

源审判机关工作协商和衔接机制。建立定期会商交流和信息通报机制、线索移送和重大案件协作机制，统

一流域案件裁判尺度机制和法律适用等，建立线索双向移送机制，引入司法手段促进流域管理、流域安全。

二是建立生态环境损害赔偿诉讼与公益诉讼线索信息共享衔接机制。对于涉及损害国家利益或社会公共利

益的，检察机关与损害结果发生地的地方政府建立信息通报制度，协商公益保护诉讼途径，确保将生态保

护落到实处。

找准关键抓手，以公益诉讼为核心推动流域内生态治理。2017年 6月，全国人大常委会立法明确赋予

检察机关提起公益诉讼的权力。2017 年 9月，习近平总书记在致第二十二届国际检察官联合年会的贺信中

突出强调“检察官是公共利益的代表”。检察官通过公益诉讼职能来解决流域内生态治理难题具有优越性。

我们抓住公益诉讼的牛鼻子，树立多赢共赢理念，推动问题解决。用好诉前检察建议和提起诉讼两大手段，

尤其是把通过诉前程序实现维护公益目的作为司法最佳状态，坚持“督促之诉、协同之诉、补充之诉”原

则。检察机关通过行使在刑事案件办理中的主导权，同步开展刑事附带民事公益诉讼，发出行政公益诉讼

诉前检察建议开展行业治理具有独特的优势。一方面能够合理配置司法资源，提高诉讼质量和效率。特别

是借助刑事侦查可以有效解决民事公益诉讼取证难的问题。另一方面，对未追究刑事责任的其他共同侵害

人一并追究民事责任，实现刑事追诉与民事制裁有机结合，比分别提起刑事诉讼和民事公益诉讼更有威慑

力。在做好刑事案件办理的同时，可以通过案件推动流域生态恢复。灌南县人民检察院在办理李某某等人

非法采砂案件时，敏锐发现存在以航道清淤为名大肆盗采海沙的情况，及时发出检察建议，监督本县拆除

45个非法小码头。针对案件中存在破坏海洋生态问题，邀请专家对海洋生态环境破坏情况进行了评估，在

刑事案件起诉时同步提起了刑事附带民事公益诉讼。

注重人才培养，聚力打造一支专业高效的办案团队。流域综合治理的效率和效果最终取决于专业化水

平，专业化的关键在于培养专业化人才队伍。灌南县人民检察院在试行对灌河流域环境资源案件集中管辖

的过程中，着力提升办案干警的专业化水平，聚力团结相关领域的专家、学者，通过建立办案机制提高办

案效率。针对诉前事实调查环节对环境污染范围、侵权损失、修复成本等鉴定涉及费用高但各相关部门均

无此项预算科目的问题，在全市率先建立公益诉讼专项基金。与江苏海洋水产研究所、青岛海洋地质研究

所等单位建立常态化联系，在对江苏省近 10年来最大非法捕捞水产品案件起诉开庭时，邀请专家出庭作证，

将法庭现场变成了一场生动的法治课。建立专门的办案团队，刑事、民事、行政、公益诉讼“四检合一”

办理公益诉讼案件，综合履行刑事处罚、民事补偿、行政督促各项职能，避免刑事、民事多头办理，理清

了各自职责。

引导公众参与，让人民群众加入到流域生态保护中来。建立跨行政区的巡回检察机制，是要全方位立

体化地保护生态环境，实现“办理一案、教育一片、引领一行”。首先要做好案件信息公开，让人民群众

通过案件了解生态治理相关情况。灌南县检察院在江苏省近10年来最大非法捕捞水产品案起诉当天，邀请

20 余家国家主流媒体记者到院，召开新闻发布会，随后相关案件信息被 56 家国家级主流媒体报道，中央

电视台今日说法在两会期间对案件进行了报道。其次，要发动人民群众举报环境污染和生态破坏线索。各

地有为数众多的公益志愿者、观察员、网格员，可以通过“随手拍”等便捷工具和第三方评价等方式积极

参与检察公益诉讼，可以通过聘请公益诉讼观察员等方式，让人民群众参与到生态线索举报。最后，让人

民群众参与到生态修复中来。在生态修复方案的制定过程中，可以设计几套方案征求周边群众意见，力求



修复的方案是最符合人民群众期待的方案。在生态修复方案的执行中，也可以发动人民群众监督，对修复

的力度、修复的效果进行监督，保证受损的公共利益得到修复。


