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摘 要：虚拟治理成本法是一种常用的生态环境损害鉴定评估方法，对于公益诉讼案件中环境损害责任认定具有关键作用。司

法实践中，检察机关亟需加强对第三方机构出具的环境损害司法鉴定意见或生态环境损害鉴定评估报告的专业审查，避免因案

件证据质量存在瑕疵而影响司法公信力。本文以一起典型污染环境刑事附带民事公益诉讼案为例，分析了生态环境损害鉴定评

估重难点问题，从检察机关审查环境损害司法鉴定意见或生态环境损害鉴定评估报告的角度，研究提出地表水污染类公益诉讼

案生态环境损害鉴定评估的审查要点，对于提升检察机关公益诉讼办案质效、推动公益诉讼检察高质量发展具有重要意义。
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党的十八届四中全会部署建立的公益诉讼检察

制度，是以法治思维和法治方式助推国家治理体系和

治理能力现代化的重大改革举措。自 2017年 7月公

益诉讼检察制度全面实施 5年来，全国检察机关共立

案办理公益诉讼案件67.4万件，其中生态环境和资源

保护领域案件 34.4万件，占比达 51%，始终是检察公

益诉讼最大的办案领域[1-2]。司法实践中，非法排污、

超标排污等环境违法行为往往会造成区域地表水环

境污染，损害国家和社会公共利益，属于检察公益诉

讼法定的办案领域。在办理地表水污染类检察公益

诉讼案件时，非法排污、超标排污行为造成的地表水

生态环境损害如何量化是个复杂且专业性极强的问

题，检察官无法通过肉眼直观进行判断，需要以第三

方机构提供的生态环境损害鉴定评估证据作为办理

案件的重要依据[3]。

虚拟治理成本法是目前地表水污染类公益诉讼

生态环境损害鉴定评估中一种较为常用的评估方法，

是按照现行的治理技术和水平治理排放到环境中的

污染物所需要的支出量化污染造成的环境损害[4]。

根据生态环境部 2020年 12月印发的《生态环境损害

鉴定评估技术指南 基础方法 第 2部分：水污染虚拟

治理成本法》（GB/T 39793.2—2020），虚拟治理成本

法主要适用于非法排放或倾倒废水或固体废物（包括

危险废物）等排放行为事实明确，但损害事实不明确

或无法以合理的成本确定地表水生态环境损害范围、

程度和损害数额的情形，地表水生态环境损害价值通

过污染物排放数量、单位治理成本、调整系数等参数

综合计算得出。司法实践中，检察机关亟需加强对第

三方机构出具的环境损害司法鉴定意见或生态环境

损害鉴定评估报告的专业审查，避免因案件证据质量

存在瑕疵而影响司法公信力。本文以一起典型污染

环境刑事附带民事公益诉讼案为例，分析了生态环境

损害鉴定评估重难点问题，从检察机关审查地表水污

染类公益诉讼案环境损害司法鉴定意见或生态环境

损害鉴定评估报告的角度，研究提出地表水污染类公

益诉讼案生态环境损害鉴定评估的审查要点，本文对

于提升检察机关公益诉讼办案质效、推动公益诉讼检

察高质量发展具有重要意义。

1 基本案情回顾

2021年 6月至 2022年 2月期间，某检验检测有限

公司工作人员初某某等人在某地一小区出租房内冲

洗燃气管道探伤照片时，多次违规将显影剂、定影剂

废液通过马桶直接冲走排放至外环境中，后被公安机

关查获。作案工具为 6个尺寸基本相同的金属桶，其

中 1个桶用于存放显影液、1个桶用于存放定影液，其

余 4个桶用于存放显影、定影清洗水。经检测及专家

评估，排放废液中所含重金属银的含量严重超标，属

于有毒物质。公安机关以利用暗管排放有毒物质认

定初某某等人涉嫌污染环境罪。2022年 7月，检察机

关在履行审查起诉职责中发现初某某等人污染环境

的行为损害了社会公共利益，遂进行立案调查并委托

某环境科学学会对非法倾倒危险废物数量及生态环

境损害价值进行鉴定评估。2022年 11月，某环境科

学学会出具了该案生态环境损害鉴定评估报告。办

案检察官初步审查认为第三方机构出具的生态环境

损害鉴定评估报告中危险废物排放数量认定不够科

学，亟需有专门知识的人提供专业审查意见。同月，

最高人民检察院检察技术信息研究中心接受委托对

该案生态环境损害鉴定评估报告进行技术性证据审

查，出具技术性证据审查意见书，指出了报告中的错

误内容。第三方机构接受并采纳了技术性证据审查

意见，对其出具的生态环境损害鉴定评估报告进行了

修改完善。2022年 12月，检察机关据此依法提起刑

事附带民事公益诉讼，诉请判令该检验检测有限公司

及初某某等人承担生态环境损害费用 47.009 85万元

及评估费 3万元。同时为避免类似非法排污行为的

再次发生，检察机关依法向当地生态环境、河道管理、

城市管理等相关职能部门制发行政公益诉讼诉前检

察建议，进一步提升政府为民服务保障水平。

2 案件中生态环境损害鉴定评估重难点问题

分析

2.1 该案生态环境损害鉴定评估报告的证据属性

根据《最高人民法院 最高人民检察院 司法部关

于将环境损害司法鉴定纳入统一登记管理范围的通

知》（司发通〔2015〕117号）及《司法部 生态环境部关

于印发〈环境损害司法鉴定执业分类规定〉的通知》

（司发通〔2019〕56号）之规定，国家将环境损害司法

鉴定纳入统一登记管理范围。2020年修订后的《最

高人民法院关于审理环境侵权责任纠纷案件适用法

律若干问题的解释》第八条规定：对查明环境污染、生

态破坏案件事实的专门性问题，可以委托具备相关资

格的司法鉴定机构出具鉴定意见或者由负有环境资

源保护监督管理职责的部门推荐的机构出具检验报

告、检测报告、评估报告或者监测数据。生态环境部
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（原环境保护部）分别于 2014、2016年和 2020年发布

了三批生态环境损害鉴定评估推荐机构名录，共有

42家推荐机构入选[5-7]。

经查，出具该案生态环境损害鉴定评估报告的某

环境科学学会不具有环境损害司法鉴定资质，且不在

生态环境部发布的 42家推荐机构之内。因此，该案

生态环境损害鉴定评估报告不属于有资质单位出具

的环境损害司法鉴定意见或鉴定评估报告，属于专家

意见。

2.2 危险废物排放数量认定

本案中，犯罪嫌疑人排放的危险废物包括废显影

液以及含有显影液、定影液的清洗废水两部分。废显

影液以及显影、定影清洗废水排放量是运用虚拟治理

成本法计算地表水生态环境损害价值的关键参数。

因此，科学认定危险废物排放数量对于地表水生态环

境损害价值计算具有重要作用。

本案发生时间为 2021 年 10 月 19 日至 2022 年 2
月 22日，案发时间为 2022年 2月底。由于本案持续

时间不长（仅 4个月），对犯罪嫌疑人的讯问时间与本

案案发时间相距也不长，且配制显影液、定影液的次

数有一定周期，因此嫌疑人对排放废显影液的次数（6
桶）应该是记忆较为清楚、相对准确的。结合“2021
年 10 月 2 318 张、11 月 5 378 张、12 月 2 634 张、2022
年 1月 1 442张、2月 372张”共 12 144张的冲洗量，以

及犯罪嫌疑人供述“显影液和定影液一个星期到半个

月换一次，换一次大概能洗 2 000张照片左右”，冲洗

12 144张大约需要配制 7桶显影液，与犯罪嫌疑人供

述的已排放6桶、现场剩余1桶相一致。因此，该生态

环境损害鉴定评估报告认定的废显影液排放数量为

6桶是有依据的。

由于显影、定影清洗水更换频繁，犯罪嫌疑人在

4个月的作案时间内不可能记住较为准确的更换次

数，故陈述为“清水换的比较快”、“大约两三天就换一

次”。本案卷宗显示，犯罪嫌疑人 10月份工作 13 d、
11月工作 25 d、12月工作 21 d、2022年 1月工作 19 d、
2月工作 5 d，合计共工作 83 d。若按照 2.5 d换一次

显影、定影清洗水，每次更换 4桶，则排放清洗废水大

约 132 桶，比犯罪嫌疑人供述的 80 桶多 52 桶，即显

影、定影清洗废水排放量多 3.822 m3，造成的生态环

境损害价值由 29.619 75万元增加至 47.009 85万元。

因此，该生态环境损害鉴定评估报告直接采用犯罪嫌

疑人供述的 80桶来认定显影、定影清洗废水排放量

依据不足。

2.3 危险废物代码认定

《国家危险废物名录（2021 年版）》规定，产生

HW16 感光材料废物的行业来源包括专用化学产品

制造、印刷、电子元件及电子专用材料制造、影视节目

制作、摄影扩印业务和非特定行业。在该生态环境损

害鉴定评估报告中，将危险废物代码认定为“231-
001-16”，即“使用显影剂进行胶卷显影，使用定影剂

进行胶卷定影，以及使用铁氰化钾、硫代硫酸盐进行

影像减薄（漂白）产生的废显（定）影剂、胶片和废像

纸”，行业来源为印刷行业。而该案排放的污染物是

燃气管道探伤行业X射线胶片的废显影剂、定影剂，

不属于印刷行业产生的废显影剂、定影剂，为其他行

业产生的废显（定）影剂、胶片和废像纸，属于非特定

行业，危险废物代码应为“900-019-16”。因此，该生

态环境损害鉴定评估报告中将危险废物代码认定为

“231-001-16”是不正确的。

2.4 废显影剂与清洗废水混合后是否属于危险废物

根据《危险废物鉴别标准 通则》（GB5085.7—
2019）中危险废物混合后判定规则，具有毒性、感染性

中一种或两种危险特性的危险废物与其他物质混合，

导致危险特性扩散到其他物质中，混合后的固体废物

属于危险废物。根据《国家危险废物名录（2021 年

版）》之规定，本案中非法排放的污染物是燃气管道探

伤行业X射线胶片的废显影剂、定影剂，为非特定行

业产生的废显（定）影剂、胶片和废像纸，属于具有毒

性危险特性的危险废物，危险废物类别为HW16 感光

材料废物，危险废物代码为“900-019-16”。因此，本

案中非法排放的废显影剂与清洗废水混合后仍属于

危险废物。

2.5 有毒物质认定

根据《最高人民法院 最高人民检察院关于办理

环境污染刑事案件适用法律若干问题的解释》第十五

条之规定，危险废物、含重金属的污染物均应当被认

定为刑法第三百三十八条规定的“有毒物质”。在本

案中，根据《国家危险废物名录（2021年版）》之规定，

初某某等人非法排放的废显影剂及显影、定影清洗废

水属于危险废物，同时第三方检测机构检测结果表

明，排放废液中所含重金属银的含量严重超标，其也

属于含重金属的污染物。因此，从危险废物和含重金

属的污染物两方面均可以认定本案非法排放的污染

物属于刑法第三百三十八条规定的“有毒物质”。

2.6 单位治理成本选取

根据《生态环境损害鉴定评估技术指南 基础方
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法 第2部分：水污染虚拟治理成本法》（GB/T 39793.2—
2020），采用实际调查法计算单位治理成本时，调查企

业数量原则上不少于 3家。在该生态环境损害鉴定

评估报告中，单位治理成本仅选取案发地具有

“HW16 感光材料废物”许可处置资质的 2家单位，其

中一家处置“HW16 感光材料废物”报价为 0.65~1.0
万元·m-3，另一家处置“HW16 感光材料废物”最低报

价为 1.0万元·m-3，且均未对其危废处理工艺、处理成

本等进行说明。因此，在实际调查企业数量不足 3
家、且未对其危废处理工艺、处理成本等进行说明的

情况下，该生态环境损害鉴定评估报告直接将该案中

HW16感光材料废物的单位治理成本选取为 0.65万

元·m-3依据不足。

3 生态环境损害鉴定评估的审查要点

通过对上述公益诉讼案生态环境损害鉴定评估

中存在问题的剖析，结合实际办案中的经验，笔者提

出检察机关在审查地表水污染类公益诉讼案环境损

害司法鉴定意见或生态环境损害鉴定评估报告时应

着重从证据合法性和技术性两方面进行把握。

3.1 合法性审查

合法性审查主要是从委托事项、证据属性、文书

格式等方面进行的审查。一是委托事项审查。委托

环境损害鉴定应有委托合同，委托要求应具体、明确、

合理，且在鉴定机构的鉴定能力范围内。二是证据属

性审查。鉴定机构应具有环境损害司法鉴定资质且

鉴定范围应涵盖地表水与沉积物环境损害鉴定。鉴

定人应具有环境损害司法鉴定资格。若鉴定机构不

具有环境损害司法鉴定资质或鉴定范围未涵盖地表

水与沉积物环境损害鉴定，鉴定机构应在负有环境资

源保护监督管理职责的部门推荐的机构名单内，且鉴

定范围应涵盖地表水与沉积物环境损害鉴定。若鉴

定机构既不具有环境损害司法鉴定资质，又不在负有

环境资源保护监督管理职责的部门推荐的机构名单

内，则其出具的鉴定意见或评估报告不属于有资质单

位出具的环境损害司法鉴定意见或生态环境损害鉴

定评估报告，属于专家意见。三是文书格式审查。环

境损害司法鉴定文书应有 2名以上鉴定人签名，并盖

有鉴定机构“鉴定专用章”。鉴定文书格式应符合国

家司法鉴定相关标准规范要求。生态环境损害鉴定

评估报告应由鉴定机构盖章出具。

3.2 技术性审查

技术性审查主要是从虚拟治理成本法的方法适

用性、污染物排放数量、单位治理成本和调整系数等

方面进行的审查。

3.2.1 方法适用性

通过现场勘察、资料核实、卷宗调阅等，明确废水

或固体废物的排放或倾倒的事实，掌握废水或固体废

物的来源或所属行业、特征污染物、排放规律、排放去

向、排放地点、排放数量、排放浓度和排入水体环境功

能等，分析虚拟治理成本法的适用性。虚拟治理成本

法主要适用于非法排放或倾倒废水或固体废物（包括

危险废物）等排放行为事实明确，但由于生态环境监

测不及时等原因导致损害事实不明确或无法以合理

的成本确定地表水生态环境损害范围、程度和损害数

额的情形，不适用于生态环境恢复治理费用明确或通

过调查和评估可以确定生态环境损害数额的情形。

一般情况下，废水偷排、废水超标排污、利用暗

管非法排污等地表水环境污染公益诉讼案件均可以

使用虚拟治理成本法计算地表水生态环境损害数

额。已经或正在开展水环境治理或水生态恢复的公

益诉讼案件不适用虚拟治理成本法，应采用实际治

理成本法计算地表水生态环境损害数额。对于涉案

地表水体流动性较差、相对封闭的农用水塘、沟渠，

一般可通过调查和评估的方法明确地表水生态环境

损害范围、程度和损害数额，确认地表水生态环境基

线，确定生态修复方案和修复费用，此情况不适用虚

拟治理成本法。

3.2.2 污染物排放数量

根据现场勘察、询问笔录、生产记录等资料，确定

污染物超标排放量或者废水、固体废物排放或倾倒的

质量或体积，也可根据需要测算废水中的特征污染物

含量。在生态环境管理部门批准的排污口超标排放

废水并进入地表水体的，排放数量为超标排放的废水

或特征污染物总量。非法偷排、倾倒废水的，排放数

量为排放的废水或特征污染物总量。向地表水体排

放、倾倒固体废物的，排放数量为排放、倾倒的固体废

物总量。

排放数量的计算方法包括实测法、物料衡算法和

排污系数计算法。对于废物或废液倾倒、违法违规排

污类案件，废水或固体废物排放量一般通过现场核

定、人员访谈、生产或运输记录获取相关资料数据，并

根据实际情况选择合适的方法进行计算，不能仅依据

违法行为人的陈述来认定废水或固体废物的排放数

量。根据《最高人民法院 最高人民检察院关于办理

环境污染刑事案件适用法律若干问题的解释》第十三
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条第二款之规定，对于危险废物的数量，可以综合被

告人供述，涉案企业的生产工艺、物耗、能耗情况，以

及经批准或者备案的环境影响评价文件等证据作出

认定。司法实践中，可通过查询企业环评报告或竣工

环保验收报告获取企业排污数据，也可以通过调查企

业实际生产过程中生产每吨产品所需的原辅材料、

水、电等物耗、能耗情况来科学测算废水或固体废物

的排放数量。

3.2.3 单位治理成本

一般情况下，单位治理成本优先采用实际调查法

获取，也可采用当地价格主管部门出具价格认定书的

形式确定。不同地区、不同类型污染物的单位治理成

本会有差别。通过实际调查，可以获得相同或临近地

区，相同或相近生产工艺、产品类型、生产规模、治理

工艺的企业，治理相同或相近废水或固体废物，能够

实现稳定达标排放的平均单位治理成本。在实际调

查过程中，调查企业数量一般不少于 3家，同时应注

重调查废水或固体废物处理企业的处理规模、处理工

艺、处理成本、是否能稳定达标排放等情况，以保证实

际调查获取单位治理成本的可靠性。对于废液倾倒、

处置类案件，应注意区分涉案废液的性质，若属于废

水，则按照废水处理的成本认定单位治理成本；若属

于危险废物，则按照危险废物处理处置的成本认定单

位治理成本。对于危险废物倾倒、处置类案件，实际

调查企业应具有相应危险废物的处理处置资质。

3.2.4 调整系数

调整系数由危害系数、超标系数、环境功能系数

三者相乘得出[4]。因此，审查调整系数取值时，应分

别从危害系数、超标系数、环境功能系数三方面进行

审查。

（1）危害系数

排放或倾倒废水进入地表水体的，危害系数取值

与涉案地表水环境功能和废水中污染物有关。非法

偷排、倾倒废水的，根据废水的行业来源和相关排放

标准，将全部可参与计算的污染物指标纳入危害系数

计算。超标排放废水的，将超标污染物指标全部纳入

危害系数计算。确定废水危害系数时，应首先确定涉

案地表水的现状环境功能。地表水环境功能为多种

用途的，危害系数取最大值。若涉案地表水环境功能

为珍稀水生生物栖息地和渔业用水、饮用水源、直接

接触娱乐用水，则根据《生态环境损害鉴定评估技术

指南 基础方法 第 2 部分：水污染虚拟治理成本法》

（GB/T 39793.2—2020）中的规定确定危害系数取值。

一般情况下，地表水环境功能为农业用水的，危害系

数取值为 1.5。地表水环境功能为一般工业或景观用

水、非直接接触娱乐用水以及其他无特定功能的，危

害系数取值为1。
排放或倾倒危险废物、一般工业固体废物、生活

垃圾以及油品进入地表水体的，危害系数取值与固体

废物或油品的种类有关。同时排放或倾倒多种固体

废物或油品进入地表水体的，危害系数取最大值。第

Ⅰ类、第Ⅱ类工业固体废物按照《一般工业固体废物

贮存和填埋污染控制标准》（GB 18599—2020）中的相

关要求进行区分。危险废物按照《国家危险废物名

录》及危险废物鉴别相关标准要求进行认定。

（2）超标系数

确定废水超标系数时，应首先确定废水中污染物

超过国家或地方行业排放标准、综合排放标准的超标

倍数。一般情况下，地方排放标准优于国家排放标准

执行，行业排放标准优于综合排放标准执行。针对某

一项或几项污染物指标，当新制定或修订的国家排放

标准严于地方排放标准时，应执行较严的国家排放标

准。当废水中多个污染物存在超标时，根据所有检测

样品中各项污染物的最大超标倍数确定超标系数。

对于废水污染物浓度未超过排放标准的情形，超标系

数取1。
排放或倾倒危险废物、一般工业固体废物、生活

垃圾进入地表水体的，超标系数的取值与固体废物的

种类有关。排放或倾倒危险废物进入地表水体的，超

标系数取值为 2；排放或倾倒一般工业固体废物（Ⅱ
类）进入地表水体的，超标系数取值为 1.75；排放或倾

倒一般工业固体废物（Ⅰ类）进入地表水体的，超标系

数取值为 1.5；排放或倾倒危险化学品以外的其他化

学品进入地表水体的，超标系数取值为 1.5；排放或倾

倒生活垃圾进入地表水体的，超标系数取值为 1.25。
同时排放或倾倒多种固体废物进入地表水体的，超标

系数取最大值。

（3）环境功能系数

环境功能系数的取值与排放行为发生地点的地

表水现状环境功能有关。排放行为发生在集中式生

活饮用水地表水源地、水生动植物自然保护区、水产

种质资源保护区及其他国家自然保护区内的，或排放

行为发生在上述保护区外、但污染物进入上述保护区

且监测数据表明引起上述保护区水质异常的，环境功

能系数取值为 2.5；排放行为发生在渔业用水功能区

的，或排放行为发生在渔业用水功能区外、但有监测
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数据表明引起渔业用水水质异常的，环境功能系数取

值为 2.25；排放行为发生在农业用水功能区的，或排

放行为发生在农业用水功能区外、但有监测数据表明

引起农业用水水质异常的，环境功能系数取值为 2；
排放行为发生在非直接接触娱乐用水、一般工业用水

和一般景观用水功能区，或排放行为发生在上述用水

功能区外、但有监测数据表明引起上述用水水质异常

的，环境功能系数取值为 1.75；排放行为发生在上述

功能区以外的，环境功能系数取值为 1.5。排放行为

同时影响了多种环境功能地表水体的，环境功能系数

取最大值。

4 启示与建议

4.1 鼓励检察官利用检察技术解决公益诉讼案件中

的专门性问题

在本案中，针对第三方机构出具的生态环境损害

鉴定评估报告是否属于鉴定意见以及危险废物排放

数量认定、单位治理成本选取、危险废物代码认定等

专业技术问题，检察官主动引入检察技术人员协助其

对公益诉讼生态环境损害鉴定评估报告进行技术性

证据专门审查。通过技术性证据专门审查辅助办案

检察官准确认定评估报告的证据属性，有效纠正评估

报告中的错误内容，科学评估危险废物排放数量及生

态环境损害价值，进一步提高了证据的科学性，避免

国家和社会公共利益遭受损失，为检察机关依法提起

刑事附带民事公益诉讼提供关键的技术支撑。

4.2 加强专家意见在地表水污染类公益诉讼环境损

害鉴定中的规范运用

虚拟治理成本法由于计算过程相对简便，在地表

水污染类公益诉讼中已经得到越来越多的应用。在

地表水污染类公益诉讼案件中，采用虚拟治理成本法

通过专家咨询方式出具专家意见可以快速计算地表

水生态环境损害数额，在一定程度上能够有效缓解

“鉴定难、鉴定贵”问题，对于提升公益诉讼办案质效

具有较大的促进作用。但在司法实践中，专家意见也

存在较多不规范的地方，如在本案中，第三方机构出

具的专家意见存在危险废物排放数量认定不科学、单

位治理成本取值不规范、危险废物代码认定不正确等

问题，这些问题影响着公益诉讼案件技术性证据的质

量。因此，为更好地促进虚拟治理成本法在地表水污

染类公益诉讼环境损害鉴定中的应用，提高公益诉讼

案件办理质效，检察机关应借助专家意见开展环境损

害鉴定，同时注重对专家意见的审查，提高专家意见

的科学性、规范性，保证公益诉讼案件技术性证据的

质量。

4.3 借助检察技术专业力量检察机关依法能动履职

促进社会综合治理

地表水污染类公益诉讼案件往往暴露出当地政

府在地表水环境治理、农业灌溉水源管理、入河排污

口管理、渔业养殖水域管理、城市建设和管理等方面

存在问题。在本案中，犯罪分子在城乡结合区域利用

居民住宅楼下水道非法排放有毒有害物质的违法行

为非常隐蔽，属于行政监管的薄弱环节，且一般会造

成周边地表水体污染，严重侵害国家和社会公共利

益。检察机关借助检察技术专业力量依法能动履职，

开展溯源治理，向生态环境、河道管理、城市管理等相

关部门制发行政公益诉讼诉前检察建议，督促其依法

全面履职，堵塞社会治理漏洞，实现地表水生态环境

保护和城市科学规范管理的双赢共赢。
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