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当事人 

上诉人（原审原告）：张小燕。 

上诉人（原审原告）：陈晓湘。 

上诉人（原审原告）：蔡富生。 

被上诉人（原审被告）：江苏省环境保护厅。 

原审第三人：江苏省电力公司镇江供电公司。 

审理经过 
上诉人张小燕、陈晓湘、蔡富生等三人因与江苏省环保厅环境评价行政许可一案，不服江苏省南京

市中级人民法院（2014）宁行初字第 249号行政判决，向江苏省高级人民法院提起上诉。 

案件事实 

镇江供电公司因计划在镇江市建设包括本案所涉的双井变电站在内的 10 项输变电工程，委托有环

境影响评价资质的江苏方天电力技术有限公司以工频电场、工频磁场、噪声及无线电干扰为评价因子，

对该批输变电工程编制了《环境影响报告表》。《环境影响报告表》选取了电压等级和主接线形式相同、

建设规模和主变容量类似的镇江 110KV 五峰变电站等作为类比检测对象，预测该批变电站建成运行后，

对周边环境的影响程度能够符合相关标准限值要求。2009 年 9 月 16 日，镇江市规划局向镇江供电公司

出具《选址意见》，同意项目选址建设。2009年 9月 27日，镇江供电公司的上级主管部门江苏省电力公

司作出预审意见，原则同意《环境影响报告表》中的环评结论，并提出了 4 项预审意见。2009 年 10 月

26日，镇江市环境保护局对《环境影响报告表》预审后同意将报江苏省环保厅审批。江苏省环保厅经审

查，于 2009年 11 月 23日作出《环评批复》，同意镇江供电公司建设该批输变电工程，并提出了四项具

体审批意见。 



2012 年 9 月 17 日，镇江市规划局就建设双井变电站召开规划选址听证会，张小燕、陈晓湘、蔡富

生等三人参加了该听证会，并获知江苏省环保厅作出了《环评批复》。2014年 8月至 9月期间，蔡富生、

张小燕、陈晓湘先后以江苏省环保厅为被告，以镇江市人民政府、镇江供电公司为第三人及以江苏省环

保厅为被告，以镇江市人民政府、镇江市环境保护局、镇江供电公司为第三人向南京市中级人民法院邮

寄起诉状。南京市中级人民法院审查认为该起诉状所列当事人不符合法律规定并做了释明，蔡富生、张

小燕、陈晓湘修改起诉状后，在南京市中级人民法院指定的期限内提起行政诉讼。 

原审法院观点 

原审法院认为，根据《最高人民法院关于执行〈中华人民共和国行政诉讼法〉若干问题的解释》第

四十一条、第四十四条第二款的规定，张小燕、陈晓湘、蔡富生的起诉未超过法定起诉期限。江苏省环

保厅作为省级环境保护行政主管部门，对涉案的双井变电站建设项目环境影响报告表具有审批的法定职

权。江苏省环保厅在审查镇江供电公司提交的《环境影响报告表》、镇江供电公司的上级主管部门江苏省

电力公司的预审意见、镇江市环境保护局的审查意见以及镇江市规划局的选址意见的基础上作出《环评

批复》，符合《环境影响评价法》第二十二条的规定。本案争议所涉双井变电站为 110千伏输变电工程，

根据《环境影响评价法》第十六条、环境保护部《建设项目环境影响评价分类管理名录》的规定，该项

目属于可能造成轻度环境影响的建设项目。现行法律、法规、规章未规定作出此类许可前需进行听证，

江苏省环保厅在作出《环评批复》前未进行听证，并不违反《行政许可法》的强制性规定。江苏省环保

厅作出的《环评批复》，未违反《500KV 超高压送变电工程电磁辐射环境影响评价技术规范》、《建设项目

环境影响评价分类管理名录》、《电磁辐射环境保护管理办法》、《关于做好大运河保护与申报世界文化遗

产工作的通知》、《江苏省人民政府关于加强文化遗产保护工作的意见》等的规定。江苏省环保厅作出的

《环评批复》事实清楚、适用法律正确、行政程序合法。 

原审法院依照《环境影响评价法》第二十二条第一款、第三款、《最高人民法院关于执行﹤中华人民

共和国行政诉讼法﹥若干问题的解释》第五十六条第（四）项规定，判决驳回蔡富生、张小燕、陈晓湘

的诉讼请求。 

二审当事人主张 

■ 上诉人蔡富生、张小燕、陈晓湘上诉称：（一）江苏省环保厅未对变电站选址是否适当进行审查，行

政许可审查范围错误。双井变电站所在区域不宜建设变电站，该变电站地处作为申遗项目的古运河风光

带，系人文遗迹和风景名胜区，该区域禁止建设变电站。江苏省环保厅未对选址是否适当进行审查即作

出《环评批复》，行政许可行为违法。（二）《环境影响报告表》所选取的类比监测对象不具备可比性，环

境影响评价结论不科学，不符合环境影响评价许可条件。《环境影响报告表》选取 110kv 五峰变电站作为

类比监测对象预测双井变电站项目的环境影响。但五峰变电站地处农村且只有一台机组，双井变电站地
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处人口稠密区且有三台机组。五峰变电站的环境影响实测数据不能作为预测双井变电站的环境影响的依

据，《环境影响报告表》所给出的环境影响评价结论不科学。（三）双井变电站地处人文遗迹和居民密集

区，该项目引起社会重大关注，属于重大行政许可事项。江苏省环保厅未经听证即作出《环评批复》，行

政程序不合法。另外，上诉人还提出双井变电站的环境评价文件经过镇江市环保局的预审后报江苏省环

保厅审批，江苏省环保厅、镇江环保局应当为本案的共同被告。原审法院要求将镇江市环保局排除在被

告之外才予以立案，审判程序违法。请求本院撤销一审判决，撤销被诉行政行为。 

■ 被上诉人江苏省环保厅答辩称：（一）被诉的环评行政许可审查范围正确。双井变电站所在区域不属

于风景名胜区等敏感区域。大运河世界文化遗产申请项目由 27 段河道和 58 个遗产点组成，双井变电站

虽地处古运河边，但并不在申遗项目范围之内。即使该区域在风景名胜区范围内，《环境保护法》第十八

条的规定仅仅规定禁止在风景名胜区建设污染环境的工业生产设施。本案建设项目系城市基础公共设

施，不属于禁止建设的设施。在环评许可前，双井变电站项目选址已获得镇江市规划局的批复，也符合

《城市电力规划规范》（GB50293）第 5.4.2 条的要求。在规划部门已经确认选址符合规划的情况下，环

保部门对环境评价文件进行审查并无不当。（二）双井变电站选取类比监测对象适当，环境影响评价结论

科学，符合环评许可条件。为预测变电所运行后产生的工频磁场、工频电场及无线电干扰对站址周围的

环境影响，报告表中选取电压等级、建设规模和主变容量与双井变类似的变电所作为类比检测对象进行

了预测评价。预测评价结果符合环保相关标准要求。双井变电站建成后按要求进行了环境监测，实际监

测结果也符合环保相关标准要求。（三）双井变电站建设项目环境影响较小，听证并非该项环评许可的法

定程序。根据建设项目环境影响分类管理名录，双井变电站为户内型 110KV 项目，对周边环境及居民影

响轻微，项目建成后实际监测结果也符合环保相关标准要求，因此，该项目建设不属于涉及公共利益的

重大行政许可事项，无需向社会公告并举行听证。请求本院驳回上诉，维持原判。 

■ 原审第三人镇江供电公司述称：《城市电力规划规范》（GB50293）第 5.4.2 条针对的是给城市提供外

来电源的城市电源变电所，双井变电站系城市变电所而非电源变电所。根据《城市电力规划规范》

（GB50293）第 7.2.3 条规定，城市变电所规划选址应当靠近负荷中心。双井变电站的选址符合该规范的

要求。请求本院驳回上诉，维持原判。 

二审争议焦点 

（一） 双井变电站环境评价行政许可的审查范围是否正确； 

（二） 双井变电站建设项目环境影响是否符合环评许可条件； 

（三） 双井变电站环境影响评价行政许可的程序是否合法。 
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二审法院观点 

（一）关于双井变电站环境评价行政许可的审查范围是否正确问题 

江苏省环保厅关于双井变电站环境评价行政许可的审查范围合法。根据《环境影响评价法》第二条

规定，环境影响评价是指对规划和建设项目实施后可能造成的环境影响进行分析、预测和评估，提出预

防或者减轻不良环境影响的对策和措施，进行跟踪监测的方法与制度。环境评价行政许可的审批范围限

于建设项目实施后可能造成的环境影响以及预防措施是否符合国家标准。变电站建设项目的选址应当符

合城乡规划，并在获得规划许可后进行建设。《城乡规划法》第十一条第二款规定，县级以上地方人民政

府城乡规划主管部门负责本行政区域内的城乡规划管理工作。江苏省环境保护厅在原审第三人镇江供电

公司 110kv 双井变电站建设项目取得了镇江市规划局的选址意见书的基础上，对该建设项目的环境影响

进行审查，审查范围符合法律规定。 

双井变电站所在区域并不禁止建设变电站。《环境保护法》第十八条规定，风景名胜区、自然保护区

和其他需要特别保护的区域内不得建设污染环境的工业生产设施；建设其他设施，其污染物排放不得超

过规定的排放标准。但双井变电站属于城市公用配套基础设施，并非工业生产设施，不属于在风景名胜

区、自然保护区和其他需要特别保护的区域内禁止建设的项目。镇江市园林管理局和镇江市文物局的两

份公函也证明双井变电站所在区域并非风景名胜区或自然保护区等需要特别保护的区域，上诉人虽不认

可该两份公文书证，但并未举出相反证据，其证明力应予采信。上诉人主张双井变电站地处大运河世界

文化遗产申请项目所在地，该主张缺乏事实依据。 

（二）关于双井变电站建设项目环境影响是否符合环评许可条件问题 

首先，江苏省环保厅以双井变电站环境影响评价表作为环境评价依据符合技术规范要求。由于江苏

地区尚无同等规模的变电所投入运行，江苏方天电力技术有限公司在编制环境影响评价表时，选取电压

等级和主接线形式相同、建设规模和主变容量类似的拥有两台机组的镇江 110kv 五峰变电所、拥有三台

机组的苏州 110kv 终南变电所作为类比预测对象。双井变电站建成之后，实际监测数值均未明显偏离根

据类比监测对象所预测的数值。可见，该项目环境评价选取镇江五峰变电所和苏州终南变电所作为类比

监测对象并无不当。 

其次，双井变电站污染物排放对环境影响程度符合审批条件。根据双井变电站建设项目可能造成的

环境污染因子，《镇江 110kv 城西输变电工程环境影响报告表》对该项目建设及运行之后的噪声、工频电

场、工频磁场、无线电干扰的环境影响情况作出了评价。上述四项污染因子的国家评价标准分别为：工

频电场低于 4 千伏每米；工频磁场低于 0.1 毫特斯拉；无线电干扰值低于 46dB（μV／m）；运行期昼间

噪声≤60 分贝，夜间噪声≤50 分贝。环评类比监测结果，工频电场在 0.00333 千伏每米～0.074 千伏每
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米之间；工频磁场在 0.000261～0.00583 毫特斯拉之间；无线电干扰低于 40.5dB（μV／m））；昼间噪声

高峰值为 46.5 分贝，夜间噪声高峰值为 43.2 分贝。镇江市 110kv 双井变电站的噪声、工频电场、工频磁

场、无线电干扰的各项数值均低于或明显低于排放标准。江苏省环保厅关于双井变电站环境评价行政许

可的审查范围符合适当性要求。 

第三，江苏省环保厅的审批行为符合《城市电力规划规范》的要求。《城市电力规划规范》（GB50293-

1999）规定，变电所分为电源变电所和城市变电所。电源变电所作为城市供电电源接受域外电力系统电

能；城市变电所在城网中起变换电压、集中电力和分配电力作用城市变电所。双井变电站属于承担变化

电压、集中电力和分配电力功能的城市变电所。根据《城市电力规划规范》（GB50293-1999）第 7.2.3 条

规定，城市变电所规划选址应当靠近负荷中心。一般而言，人口密集地区必然用电负荷较大，双井变电

站规划选址靠近小区、学校、医院等人口密集地区，不违反《城市电力规划规范》要求。 

（三）双井变电站环境影响评价行政许可程序是否合法问题 

《环境影响评价法》第十六条根据建设项目对环境影响的程度，将建设项目分为可能造成重大环境

影响、可能造成轻度环境影响、对环境影响较小三类，并要求建设单位按照该规定，根据环境影响的大

小，分别编制环境影响报告书、环境影响报告表或者环境影响登记表。《环境影响评价法》第二十一条规

定，编制环境影响报告书的建设项目，建设单位应当在报批建设项目环境影响报告书前，征求有关单位、

专家和公众的意见。但双井变电站属于 110 千伏变电站，所产生的是极低频场。世界卫生组织编写、中

国质检出版社和中国标准出版社于 2015 年 3 月出版的《环境××准则：极低频场》就极低频场对环境

××影响的分析认为，所有变电站内部设备在变电站范围之外产生的磁场可以忽略不计；虽然进出变电

站的架空线路和地下电缆所产生的磁场可能影响到公众所能接近的区域，但磁场会随着与变电站之间距

离的增加而快速下降，距离平均每增加 1.4 米磁场递减一半。该准则还指出：变电站建设项目会对环境

造成一定的影响，需要制定曝露限值；现有的国际导则已经解决了极低频场曝露的急性生物影响问题，

遵循这些导则，可提供足够的保护；采取一些适当的预防措施减少曝露是合理和正当的；由于减少曝露

给××带来的利益不明确，预防措施的成本应该非常低。专家证人高级工程师任某先生对此作出专业解

释：依照该衰减比例，当间隔为 14 米时，磁场强度仅为变电站界址磁场强度的千分之一，磁场强度已经

与自然环境中的磁场强度基本相同，其对环境的影响已经可以忽略不计。环境保护部颁布的《建设项目

环境影响评价分类管理名录》将 500 千伏以下的变电工程，或者涉及环境敏感区的 330 千伏以下的变电

工程，确定为编制环境影响报告表的建设项目。这一分类与世界卫生组织的推荐意见相吻合。本案所涉

变电站建设项目系可能造成轻度环境影响的应当编制环境影响报告表的建设项目。编制环境影响报告表

依法不需要组织听证。江苏省环保厅的审批行为程序合法。 

https://www.itslaw.com/search/lawsAndRegulations/lawAndRegulation?searchMode=lawsAndRegulations&lawAndRegulationId=f4b833e0-592f-442e-9960-314b96b57d04&lawRegulationArticleId=1000055963
https://www.itslaw.com/search/lawsAndRegulations/lawAndRegulation?searchMode=lawsAndRegulations&lawAndRegulationId=f4b833e0-592f-442e-9960-314b96b57d04&lawRegulationArticleId=1000055992


▲ 虽然被诉环评行政许可行为合法、适当。但信息沟通问题依然要引起行政主管部门的关注。公众

参与既是环境保护法所确立的环境保护基本原则，也是环境保护的基石。变电站是现代城市必不可少的

基础设施之一。虽然世界卫生组织在《环境××准则：极低频场》中认为，变电站等建设项目对环境所

造成的影响有限并且可控。对环境影响较小的建设项目，提出过高的防护要求，不仅不科学，也不经济。

但是因为对信息掌握不充分，公众很难准确了解电磁辐射对××的影响。对未知事物的猜疑容易引发对

自身环境安全的顾虑，从而对建设项目产生抵触，引发矛盾纠纷。虽然本案被诉行政行为程序并不违法，

但仍建议有关行政主管部门在相关行政许可过程中，通过公开、有效的沟通，加强环境信息的公开，让

公众充分了解建设项目的环境影响，使所有利益相关者能够实现知情决断。镇江供电公司应当将双井变

电站工频电磁场在线监测系统的显示屏置于更加醒目的位置，方便公众及时了解双井变电站边界电磁场

的实时数据，更加充分地保障公众对环境信息的知情权，从而更为有效地预防矛盾纠纷。 

裁判要旨 
虽然被诉环评行政许可行为合法适当，但环保部门应采取措施加强信息公开，督促企业采取相应措

施，方便公众及时了解相关数据，保障公众环境信息知情权。 

判决结果 驳回上诉，维持原判。 

法理分析 

最高法于 2018 年发布了《最高人民法院关于深入学习贯彻习近平生态文明思想为新时代生态环境

保护提供司法服务和保障的意见》（下称《意见》），《意见》指出，统筹考虑自然生态各要素保护需要，

探索创新审判执行方式，推动生态环境整体保护、系统修复、区域统筹、综合治理。通过专业化的环境

资源审判落实最严格的源头保护、损害赔偿和责任追究制度，不断提升新时代生态环境保护的司法服务

和保障水平。人民法院要完善环境资源专门化审判机制，推动环境资源刑事、民事、行政案件由专门审

判机构或者专业审判团队审理，完善环境资源纠纷多元共治体系，加强环境资源审判国际司法交流合作，

建设专业化环境资源审判队伍。本案就体现了环境资源案件专业化审判的特点。变电站是现代城市正常

运行必须具备的基础设施。由于对变电站可能产生的电磁辐射污染不了解，公众往往对变电站可能带来

的环境影响产生误解，对在其生活区域内建设变电站产生抵触情绪，这就产生了城市基础设施建设中的”

邻避效应“，引发较多的矛盾。 

畅通信息共同渠道、保障公众的环境信息知情权是消除误解的必要路径。本案通过对世界卫生组织

极低频场环境健康导则中就变电站所产生的极低频场电磁污染情况研究成果进行介绍，并结合专家证人

的证言，以翔实、权威的数据向当事人释明 110KV 变电站带来的轻度环境影响，消除当事人对变电站电

磁辐射环境影响的误解。法院同时判决要求行政主管部门加强环境信息的公开，让公众充分了解建设项

目的环境影响，使所有利益相关者能够实现知情决断；要求项目建设单位将变电站工频电磁场在线监测



系统的显示屏置于醒目位置，方便公众及时了解变电站边界电磁场的实时数据，充分保障公众对环境信

息的知情权。二审判决后，镇江供电公司拆除了双井变电站工频电磁场在线监测系统外侧的围墙，使公

众可以随时观测在线监测数据。 

“   ” ： 当事人主张、法院观点 

标黄  ： 法律适用 

 


