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检察机关环境公益诉讼助推长江经济带 

绿色发展——以重庆为视角
1 

杨欣 

【摘 要】中国经济的迅速崛起，产生诸如水源污染、动植物灭绝、水土流失等副作用，给国家造成了不可估量

的损失。针对环境保护问题，检察机关提起的环境公益诉讼以其独特优势在对行政机关行为的纠错和对生态破坏现

象的整治方面发挥了重要作用。为办好重庆地区环境公益诉讼案件，实现经济转型、绿色发展，重庆市检察机关积

极开展诸如“保护母亲河”等公益诉讼专项行动，以实践论证环境公益诉讼对实现长江经济带绿色发展的积极意义，

给长江沿岸城市的生态保护和经济发展提供了正面积极的参考范例，但如何实现环境行政公益诉讼的持久推进、如

何杜绝地方保护等亟待解决的问题，需要各方主体发挥各自优势，加强联合行动，针对长江经济带绿色发展的共同

目标而持之以恒。 
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一、引出问题 

2019 年 4 月，习近平总书记在重庆视察时特别强调，重庆要在推进长江经济带绿色发展中发挥示范作用。发挥示范作用，

首先就是要筑牢长江上游重要生态屏障，实现重庆地区的生态修复与环境保护。而生态环境的修复与保护当然离不开法治的保

驾护航。2014年 4月《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》中提出“探索建立检察机关提起公益诉讼制度”，

至此开始了一项环境保护的关键法律制度——检察机关环境公益诉讼试点。 

重庆作为天然森林，具有得天独厚的自然条件，却也是生态环境遭到破坏而十分脆弱的地区之一。重工业发展等诸多因素

致使生态日益恶化，大大制约着重庆经济的可持续发展。而环境公益诉讼的运用，就成为守住重庆“一江碧流、两岸青山”的

法治保障。检察机关针对行政主体的违法失职行为或针对没有法定机关或组织起诉的情况，开展长江经济带生态保护公益诉讼

工作，既是重庆检察机关义不容辞的职责，也是深入践行党中央对长江经济带发展期许的必要举措。 

二、检察机关环境公益诉讼 

实践与逻辑 

（一）检察机关环境公益诉讼概念 

环境公益诉讼在许多国家都有概念，如美国的环境公益诉讼被称为“公民执法”或“私人检察总长”，指公民或非政府环
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保组织在环保行政机关未及时履行职责时，替代其实施环境法，以保护生态环境；德国的“环境团体公益诉讼”，对违反环境

法律的行政行为，规定获得诉讼资格登记的团体可以起诉；印度环境公益诉讼在借鉴美国经验中兼具自我特色，重心为社会弱

势群体的保护。 

但检察机关作为起诉主体的环境公益诉讼则为我国独有,具体分为检察机关提起的环境行政公益诉讼和环境民事公益诉讼。

其中检察环境行政公益诉讼是指人民检察院在履职过程中，发现行政机关违法失职致使环境公益受到侵害或有可能遭受侵害的

危险时，应当向行政机关提出检察建议，督促其依法整治；如果经过一定期限，仍不履行职责，致使环境公益持续被侵害或处

于危险状态，检察院可以将其诉至法庭。相较环境公益诉讼其他原告主体，检察机关在立案、取证、胜诉困局具有明显优势。 

（二）检察机关环境公益诉讼实践 

第十三届全国人民代表大会第三次会议上，最高检检察长张军报告工作时谈到：截至 2019年 7月，全国检察机关环境公益

诉讼案件共立案约 12万件，占立案总数的 54.96%0通过环境公益诉讼在耕地湿地修复、生活垃圾清除等方面发挥作用，并追偿

修复生态、治理环境费用 34.5亿元。全国检察机关两年多的办案数量与质量充分说明了检察机关作为环境公益诉讼管辖主体对

绿色生态的有效保护。并且在环境行政公益诉讼部分，坚持“把诉前实现维护公益目的作为最佳状态”，在 2018年环境行政公

益诉讼的近六万件案件中，向行政机关发出检察建议的占比高达 93.2%；通过检察建议,对绝大多数行政机关因违法失职而损害

环境的行为予以诉前督促；而对不能有效落实的检察建议则以庭审接力，推动问题解决，在给予行政机关自我修正机会的同时，

更为尽快实现环境修复、节约司法资源发挥了积极效用。 

三、重庆市检察机关环境公益诉讼 

基本情况 

（一）重庆市检察机关环境公益诉讼实施概况 

根据重庆市检察机关 2017—2020年公益诉讼白皮书、工作报告，对重庆市检察机关提起环境公益诉讼的开展状态与作用作

如表 1归纳。 

表 1数据反映了重庆市检察机关环境公益诉讼的基本情况。重庆市检察机关开展环境公益诉讼三年以来，立案 3327件，发

起诉前程序 2748件，仅 87件起算，并且办案数量呈现逐年上升趋势；根据 2020年 6月 4日重庆市检察院发布会上内容可知，

重庆市检察机关生态环境公益诉讼全面发力，在督促治理或清理被污染水域、林地、耕地或湿地，清理固体废物、生活垃圾等

方面取得了显著成绩，加强了对“长江风景眼、重庆生态岛”的司法保护。 

表 1重庆市检察机关环境公益诉讼开展情况 

时间 立案（件） 诉前程序（件） 
诉讼 

（件） 

修复被损毁的耕地、 

林地、湿地（亩） 

清理固体废物、 

生活垃圾（万吨） 

2017.07—2018.06 

（“保护长江母亲河” 

公益诉讼专项行动） 

278 235 

   

2018 1172 1101 24 2500 3 

2019 1588 1447 52 6900 5 

2019.07—2020.06 1658 1543 72   
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2017.07—2020.05 
3327（民事公益诉讼立

案 269件） 
2748 87 

  

注：一亩≈0.0667公顷 

（二）重庆市检察机关环境公益诉讼实施作用 

1.通过公益诉讼专项活动聚焦生态保护。2018年 3 月 30 日，重庆市检察院动员部署从 2018 年 4月开始为期 2年的全市检

察机关“保护长江母亲河”公益诉讼专项行动。为了保障专项行动有效展开，重庆市各级检察院都成立了公益诉讼专项行动领

导小组，并加强与技术人员、司法警察协作。通过专项行动突出公益诉讼工作位置，增强公益诉讼工作对市民社会的影响力，

积极实现生态保护。根据 2020年 3月 30日重庆市检察机关“保护长江母亲河”公益诉讼专项行动数据盘点，做出如表 2归纳。 

表 2“保护长江母亲河”专项行动对生态环境保护的成果 

追偿修复生态、治理环境费用 1050万元 

督促治理被污染的饮用水源地 3.2万亩 

督促清理被污染和非法占用的河道 167.15千米 

督促治理被污染水域面积 2481.54亩 

保护国有林地和生态公益林 620.28亩 

保护被污染土壤 969.44亩 

督促清除处理违法堆放垃圾 5.33万吨 

督促整治违法排放污染物造成环境污染的企业 541家 

注：一亩≈0.0667公顷 

“保护长江母亲河”公益诉讼专项行动开展两年来，主要致力水资源、岸线资源、森林草场湿地领域的保护，并且以水资

源保护为重，由此看出，重庆市曾经对水污染治理的忽视。通过此次行动，形成对母亲河保护的重视。表 2 不仅显示出专项行

动在水污染治理、土壤污染保护、垃圾污染清除等生态保护方面的显著成果，并通过督促相关企业对环境污染环节进行整治，

实现对全市企业环保警示，革新企业生产方式，减少源头污染。 

2.充分运用人才、技术助力环境公益诉讼开展。重庆市检察机关启动公益诉讼人才库和公益诉讼专业团队，为公益诉讼开

展提供专业支持。例如最高检挂牌督办案件——石柱县水磨溪湿地保护区建设工业园破坏生态环境案中，在对该自然保护区进

行修复时，石柱县就邀请国家林业和草原局华东林业调查规划设计院，编制了《重庆石柱水磨溪湿地县级自然保护区生态修复

方案》，在专家指导下加快了湿地生态修复进程。方案对哪些项目需要自然修复，哪些方便群众出行和防洪的项目予以保留进

行了科学的论证；在技术方面，检察院采用无人机取证降低调查取证的困难并提升了发现线索的能力。例如在重庆市一分检履

职过程中，发现某锻业公司的锻渣堆放场可能存在环保、安全等方面的隐患，通过计算机实现渣场的地理位置、面积、方量与

周边环境关系的固定，避免取证制约环境行政公益诉讼影响修复与保护生态环境。 

3.良好发挥诉前程序，实现生态环境的及时修复。从表 1 得知，检察机关开展环境公益诉讼立案 3327 件案件，仅有 87 件

向法院起诉，占总体案件的 2.61%,绝大多数问题都在诉前程序中得到了解决。诉前程序能够及时有效地修复环境损害，同时又

极大节约司法资源；并且在制约检查机关滥用权力的同时，也利于实现行政机关对生态修复工作的配合。比如 2018年 4月“朱

沱镇生活污水整治公益诉讼案”，通过检察建议就实现了朱沱镇政府及时履行环境保护职责，加快污水处理厂建设，从根本上

解决污水直排问题。公益诉讼不是为了将行政机关推向被告席，重要的是检察建议能够使行政机关不盲目开发环境，真正重视

绿色生态的长远经济价值。 

4.为地区经济提供绿色、长效的新方向。中国经济的高速发展是各地经济的集合体，各个地方为了自身地区的产业发展争
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先恐后地搞大开发、大建设。在一些地区，工业企业成功获利的经验迅速成为其他地区照本宣科的材料；可惜的是，政府缺乏

对辖区自身环境、资源特色的审慎考量，造成了“舍了绿水青山”，也难获“金山银山”的惨痛局面。在前文“水磨溪案”中，

政府为了实现该辖区经济发展，盲目开发建立工业区，侵占了湿地保护区土地五千多亩，累计投入 20亿元，结果却仅有 3处厂

房，冷落萧条，损失惨重。重庆市四分检的一个检察建议，促使石柱县政府根据各方专家建议实现绿色转型：利用湿地自然优

势和野生动植物资源，转型旅游、商贸和乡村振兴等发展方向。 

5.通过个案推动整个行业的污染治理。环境污染被许多行业视为经济发展不可避免之弊端，所以为了当地经济发展，有些

地方政府持有无视生态破坏的短浅思维。在 2017年重庆市首例检察机关提起行政公益诉讼案件——古昌镇畜禽污染案中，就形

成了对整个重庆乃至全国范围内对畜禽养殖污染的重视。荣昌区新峰河、潮溪河等河岸纵深 200 米属于畜禽禁养区，却长期存

在违规养殖畜禽的情况；畜禽粪便等污染物未经治理直接排放入河水，造成了水源及周边环境的污染，也给当地居民生存环境

和饮水安全造成威胁。荣昌区检察院通过向荣昌区 16个镇街发出《检察建议书》，之后对仍然消极作为的古昌镇政府起诉，使

得禁养区内河流污染情况得到全面治理。 

6.创立主动探索线索模式，为环境公益诉讼长期开展奠基。近年来，重庆各基层检察院都存在公益诉讼线索来源少的问题，

没有线索来源,公益诉讼工作就成了“无根之木”。虽然也曾做过不少尝试，如设置举报邮箱、举报热线，但这些形式从本质上

来说依旧是被动式等待，效果极其有限。为此，2019年 5月 28日，重庆市检察院建立全国首个省级检察机关公益诉讼巡查制度，

规范化、常态化地开展巡河、巡湖、巡山等工作。全市三级检察院充分整合内部资源，推进巡查工作，为环境行政公益诉讼的

长期开展打下了线索基础。 

四、重庆市环境行政公益诉讼实施 

问题与建议 

由于环境行政公益诉讼在重庆开展时间较短，且重庆市环境具有固有问题，环境公益诉讼对长江经济带绿色发展的助推仍

然存在问题。 

（一）缺乏异地起诉将使地方保护主义滋生 

分析近两年检察机关提起公益诉讼案件得知，针对行政机关的失职监管致使生态环境损害而起诉的主体，近乎是同一辖区

对应的检察机关，而不存在异地起诉的做法。这样做，具有办事效率更高的优势，但从长远来看，很难有效防止地方保护主义。

同处一地的检察机关和行政机关，工作、生活息息相关，如果出现行政机关为了追求当地经济发展，而包庇企业，进而给检察

机关、审判机关施压，可能也会使检察机关不敢作为或审判机关偏向审理，进而无法实现对污染治理、环境保护的目的，损害

社会公共利益。今后，在同地监督与审理的同时，还应加强与异地司法机关的合作，避免地方保护主义削减环境公益诉讼效果。 

（二）环境保护成果的永久筑牢和环境公益诉讼的长期开展亟待思考 

如何实现生态环境的永久保护，以及如何实现环境公益诉讼工作的长期开展，是目前重庆市检察机关和行政机关必须确立

之事。虽然主动巡查制度的建立会增加环境公益诉讼的线索来源,但这远远不够。环境公益诉讼在重庆开展良好，大多得益于“保

护母亲河”专项行动。但两年专项行动已经结束，“长江经济带绿色发展”的强调也不一直是中央重心，之后很可能就出现检

察机关监督不力或行政机关不积极履行治理职责的情形；毕竟中央不可能随时随地监管地方，而且仅有极少数案件可能被最高

人民检察院挂牌督办。要想让这股助力环保的热情不至于转瞬即逝，必须通过相应规范性文件对检察和行政主体行为予以约束

和鼓励。 
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（三）预防性环境公益诉讼不足将花费更多环保成本 

从案件性质看，近乎所有案件都是在环境被污染之后才展开的检察监督工作。这样付出的代价较环境污染提前预防大出许

多，是极不划算的。对于环境污染的预防方面，首先，可以要求企业作为主体提交产品整个制造过程的污染处理报告以及定期

环境监测报告；由于专业的环境鉴定费用昂贵，政府应当增加对企业环境鉴定费用的部分财政支持，并且通过官方公开企业鉴

定义务的履行情况，使企业为了自身良好形象和长远发展主动开展环境治理。 

（四）公益诉讼队伍的专业能力存在差距 

公益诉讼工作开展时间较短又具有极强专业性，而进行环境监督的主体，绝大多数还是基层检察院。基层检察院作为离人

民利益最近的监督机关,更加了解辖区内相关生态情形；但要使基层检察机关更好开展环境行政公益诉讼，必须加强环境监督队

伍人员配备以及相关领域专家引领，夯实基层检察人员的业务能力。同时形成重庆市检察院、分院对区县检察院的保护，促进

形成基层发现问题、合力解决问题的法律监督体系。 

（五）环境公益诉讼宣传路径须拓宽 

重庆检察机关三年来的公益诉讼成果中，有一个值得我们注意的点，就是 2019 年相较于 2018 年清理固体废物、生活垃圾

多了 2 万吨。这反映了市民环保意识普遍不高。持续依赖公益诉讼处理垃圾、废物将是个永无止境的问题。因此，我们必须拓

宽环境公益诉讼和环保知识的宣传，在全市范围内形成良好的长江经济带生态保护氛围，让更多市民知悉何种情形能够达到侵

害环境公共利益的程度，并通过拓宽民众提意见和报案途径，类似微信公众号、网站运营等方式，形成更为便利的环境侵害线

索收集机制。通过自下而上的监督以及自上而下的规范，让更多的污染问题得以在源头被扼制。 
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