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试析我国核电发展中的公众参与现状及其提升对策
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[摘摇 要] 摇 我国核电已经进入快速发展阶段,发展核电最终目的在于减缓能源危机,保证能源安全,实现经济持续发展。
然而在核能发电给人类带来巨大利益的同时,核伦理问题成为公众关注的焦点。 核电发展需要坚持决策参与、多方参与、信
息公开和利益保障等伦理原则。 由于我国核电发展相对较晚,公众参与途径尚未完善,因此,提升核电发展的公众认知度,保
证核电规划的公共性和增强核电项目生命周期的公众参与程度是推动核电安全健康持续发展的必然要求。
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摇 摇 虽然从技术层面上来看,我国核电发展是经得

起安全论证的。 然而核电站运行中频频发生的“人
因性冶安全问题或“道德缺失性冶安全问题,使得安

全层面的技术论证和相关的政策法规体系难以获得

公众的认可和信服。 提升核电发展的公众参与度不

仅能够为核电发展的道德困境提供突破依据,更能

提升公众对核电发展的接受度和支持度,实现我国

核电的安全健康发展。

一摇 核能的和平利用需要公众参与

公众参与是指社会群众、社会组织或个人作为

主体,在其权利义务范围内有目的的社会行动,体现

了公民参与政府决策的民主意愿。 通过公众参与,
可建立起多方面的良性信息交流,充分发挥公民意

见在规划、项目决策及评估过程中的影响。
科学技术的快速发展在造福人类的同时,其所

引致的全球危机频发和社会脆弱性提升等问题引起

了越来越多人的质疑[1]。 伴随着科学技术可信赖

度的逐渐弱化,以及公众个人能力和社会责任感的

不断提高,公众参与政府决策已经成为国家政策制

定过程中的必要环节[2]。 事实表明,对于易于引起

公众质疑的科技应用项目,公众的参与能够增强决

策过程的透明化,增强公众对科技发展规划与项目

实施的了解和认知,提高决策制定和实施的质量。
核能利用科学研究是核电发展的技术支持平

台。 虽然核电技术的安全性和经济性已经在理论和

实践上得到充分验证,然而核能发电所引致的核安

全问题、核辐射问题、核废料处置等问题仍然是公众

对发展核电提出质疑的根本所在。 因此,是否发展

核电和核电发展到何种程度一直以来都是易于引起

公众关注的政府决策。
从世界各国核电发展历程来看,停止核能利用

的国家中,瑞典、瑞士、奥地利和意大利等国家是直

接由公众投票淘汰核能的;比利时、西班牙、荷兰等

国家则是在反核政党得到公众支持上台后,由政府

做出决定淘汰核能。 在广泛调查研究的基础上,美
国麻省理工学院和哈佛大学将公众态度与核安全、
经济性、燃料循环与核扩散等并列为影响核电未来

的主要因素之一[3]。 2011 年日本福岛核事故后,在
公众反对核电的强烈抗议下,包括日本在内的许多

国家不得不对外宣布停止或放弃核电。 因此,消除

公众的恐核心理,促进核能和平利用,必须重视公众

参与核电发展决策的积极作用。 同时,公众参与应

该贯穿核电发展的整个过程,且参与阶段越早,参与

越有效。

二摇 我国核电发展的公众参与现状

目前我国核电项目中的公众参与主要在核电厂

选址到竣工各阶段的环境影响评价部分。
其中,厂址审批阶段环境影响评价中公众参与



的主要步骤如图 1 所示[4]。 在该阶段,公众参与渠

道较为丰富,可以通过填写调查表、参加座谈会或听

证会等活动或以电话、传真、书信、电子邮件等方式

向建设单位或环境影响评价单位咨询,并提出意见

和建议。
虽然多元化的参与方式可以满足不同个人的偏

好,有利于促进公众的广泛参与。 然而,亦有不少学

者指出,有关法律并没有把听证会这一双向交流的

最好方式作为公众参与的必须内容,而是作为可选

程序;而且只有在第一次环境评价审批没有通过,需
要第二次环评时,才需召开听证会,这样的设置方式

在很大程度上会限制公众参与的深度。

图 1摇 核电厂厂址审批阶段环境影响评价公众参与工作主要步骤

资料来源:参考《环境影响评价公众参与暂行办法》与《核电厂环境影响评价公众参与实施办法

(征求意见稿)》整理绘制

摇 摇 核电站建造及运行阶段的公众参与集中于环境

影响评价领域,具体如表 1 所示[5]。 该阶段中,公众

以主动参与方式为主,可通过电话、传真、书信、电子

邮件、核电站信息公开专用网站和公众接待中心等

途径反馈意见与建议。 由于该阶段采用的是主动参

与模式,因此公众的参与意识和参与能力直接决定

了该阶段的公众参与度。 另外,以上参与渠道的畅

通与否,接待人员对来自不同渠道的意见能否给予

重视,能不能做出积极解答和反馈相关的质疑,也将

在很大程度上影响公众参与核电发展的积极性。

表 1摇 核电厂建造及运行阶段的环境影响评价中的公众参与范围

建造阶段 运行阶段

重
点
关
注
问
题

前阶段公众关注问题的解决 公众关注问题的处理

征地移民安置的落实 了解核电厂的最终设计与建造对环境的潜在影响

核电厂环境保护相关设施初步设计所致环境潜在
影响的进一步分析

了解核电厂环境保护相关设施的运行效能

了解环境保护相关设施初步设计的改进 了解核电厂各项环境保护设施在工程建设上的落实情况

对核电厂的初步设计提出相关的意见和建议 对核电厂的运行提出相关的意见和建议

资料来源:依据《核电厂环境影响评价公众参与实施办法(征求意见稿)》整理而得[6]

摇 摇 由此可见,在我国核电发展战略、核电发展规划

以及核电项目决策环节上,基本没有设置征询公众

意见的环节。 笔者与项目组围绕我国核电公众参与

度开展了公众问卷调查和相关部门的访谈,基于实

证调查及数据分析,我国核电项目公众参与的现状

具有以下特征[7]:(1)公众参与程度较低,具有高参

与意愿与低参与度的矛盾,说明在参与意愿转化为

参与行为的过程中存在很多障碍;(2)公众参与意

识不强,较少主动了解核电项目有关信息,需要靠一

定的手段来推动其进行参与;(3)公众参与能力较

低,又渴望通过听证会、座谈会等方式进行深度交流

和参与,要解决这一矛盾,需要采取措施来提高公众

参与能力,同时积极开发新的有效方式,使得参与深

度加大的同时又不会加大参与难度;(4)公众参与
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有效性不高,信息公开力度和监督的不足直接导致

公众对参与工作缺少信心及信任,制度、立法、媒体

监督、第三方组织介入等保障措施薄弱;(5)参与工

具利用不足,很多工具没有发挥出作用;(6)参与主

体忠诚度不高,有过参与经验的公众,其参与意愿较

没有参与过的公众并没有显著差异,说明公众参与

的经验并没有给公众带来很好的体验,公众参与工

作不具有连续性,没有为下一次的工作打好基础,这
不利于培养起“带动冶作用的个人或组织,不利于形

成公众参与工作的良性循环。
从核电站建设的初步选址到项目立项,可能要

经历数年的时间,这段时期公众参与目前为空白,使
得项目单位无法及时、准确的掌握该项目建设将带

来的影响及其可能潜在的反对力量。 若核电项目因

为后期公众的强烈反对不得不停止,则前期大量论

证工作就失去意义,同时造成巨大的人财物和时间

的浪费。 因此,提升我国核电项目建设中的公众参

与度是必然的要求。

三摇 提升我国核电发展中公众参与度的建议

提升我国核电发展的公众参与度,是保障我国

核能全面和平利用的关键环节。 结合核电发展决策

链———核电发展战略制定、核电项目规划和核电站

项目运行,我们可从以下三个方面来构建公众参与

我国核电发展的有效平台。
(一)拓展核电发展战略的公众认知度

我国核电发展已经顺利完成试点运行阶段,核
电发展在向规模化和纵深化推进,核电建设布局也

由沿海向内陆转移。 依据我国核电发展中长期规

划,2020 年前,我国将新增百万千瓦级核电机组 40
台以上。 这意味着,核电将以普通电力的身份,深入

公众生活。 因此,提升公众对核电的认知和接受程

度,不再让“核神秘化冶是推进中国核电快速健康发

展的首要前提。
核电的特殊性引致的核辐射防护问题是公众核

恐慌产生的根源。 1979 年美国发生的三哩岛核事

故虽然没有造成严重的环境影响,却动摇了美国公

众对核电安全性的信任,成为美国核电发展史上的

转折点,导致美国核电发展长期处于停滞状态。 我

国发生的“大亚湾燃料棒轻微损伤事件冶,再次引发

公众的核恐慌情绪。
一般而言,公众对核电的知晓程度、对核电发展

的态度以及对核电安全的评价,基本上反映了核电

的公众接受性状况。 可预测的风险与利益是影响国

家和公众能否接受核电的关键因素[6]。 国家在核

电发展战略的层面更关注可预测的利益大小,而公

众对核电发展的接受程度则倾向于可预测的风险大

小。 因此,用于提高公众认知度的核电知识普及和

宣传活动对提升核电公众接受度有着积极作用。
(二)提升核电发展规划的公众参与度

核电发展规划是在核电发展战略思想的指导

下,对核电发展阶段、发展目标、重点任务和相关措

施进行进一步明确的实施计划。 只有通过制定核电

发展规划,才能设定核电发展目标,明确核电发展技

术路线,强调核电发展重点任务,合理安排核电项目

布局。 如果说核电发展战略决定了核电发展的方向

和发展的程度,那么核电发展规划则是对核电发展

战略方针的细化和实现过程。
因为核能利用具有特殊要求,则核电发展规划

不仅仅要关注核电发展会对国家能源供应和国家经

济社会发展的积极带动作用,更要从长远角度来考

虑核电发展规划执行时和执行后会产生的系列负面

问题,如核电站辐射防护问题、核废料处理和核电站

退役治理等系列。 因此,核电发展规划不是一个简

单的行业发展规划和技术制定过程,而是一个国家

在一定时期为了有效解决能源供应问题,实现公共

利益合理分配而制定的指导和规范人们行为的行为

准则,其公共性特点决定了核电发展规划应该是伦

理和规范的。
核电发展规划的“公共性冶要求核电发展规划制定

过程具有开放性,以使公众能够充分了解决策信息,实
现与决策者进行磋商;要求公众能够通过有效的参与

程序使得其利益要求得到表达与整合;要求公众对政

策决策具有建议权等等。 因此,基于公共利益,无论在

其制定过程还是执行过程,都离不开公众的广泛参

与[7]。 落实公众的知情权和话语权,加强政府政策回

应机制是核电发展规划运行必须面对的伦理问题。
(三)设置核电项目运行的公众参与环节

核电项目是核电发展规划的具体实施载体,其
生命周期包括核电工程立项、建设、运行和退役治理

四个环节。 因为核电项目具有投资规模大、产业关

联性强等特点,巨大的利益驱动必然会吸引着地方

政府、相关企业为了争夺核电项目建设资质,不惜牺

牲区域安全和生态环境,甚至可能会采取非道德手

段来提升项目申请资格。 “道德约束冶失败不仅会

导致核电项目立项审批过程的黑箱现象出现,甚至

会提升核电项目建设与运行的潜在事故风险性,给
地方生态环境和安全管理带来威胁[8]。 因此,核电

项目运行应该由纯技术过程转变成一个公众知情、
参与决策和监督执行的全过程。 唯如此,才能维护
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核电项目建设与运行的道德底线。
依据国家核电建设和运行相关法律法规的要

求,核电项目需要经过立项申请、项目建设、项目运

行和项目退役四个阶段。 这就要求核电项目承担者

和所在区域政府依据项目生命周期特点,组织开展

有针对性的公众参与活动。
1、项目立项阶段:注重与公众的互动交流,做好

环境影响评价公众参与信息发布工作,能够将项目

规划方案、环境评价报告、可行性论证报告以及申请

立项进度等关键信息内容,及时有效地通告周边群

众和相关人群,并尽快回复公众的反馈。
2、项目建设阶段:设置机构,配备专业技术人员

负责将项目工程建设过程的环境评价指标和相关技

术指标以科普的形式公布于众;并负责公众质疑的

解释说明工作,尽可能来消除公众核恐慌心理。
3、项目运行阶段:定期发布核电站机组环境影

响评价结果、核电站外围环境监测结果和生态监测

结果以及公众关注的其他相关信息,定期开放核电

站,接受公众参观。
4、项目退役阶段:公布项目退役时间、处置方案

以及可能造成的环境影响结果,倾听公众对核设施

退役治理方案的意见,召开公众参与退役治理的听

证会,对治理过程和治理结果及时公告。
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A Study on Public Particapation in China Nuclear Power Development and
its Countermeasures of Improvement

ZENG Zhi鄄wei, DENG Xin鄄yong,SUN Xiao鄄ling
(University of South China, Hengyang 421001,China)

Abstract:摇 The development of nuclear power aims to lower the energy crisis, ensure energy safety and keep economy develo鄄
ping. However, nuclear ethic problems become the focus of public attention while nuclear power brings more and more benefits. Based
on review of research papers, public participation is necessary and important for the ethic development of nuclear power. With studying
the cases, the paper puts forward the four ethic principles (decision鄄making participation; general participation, transparent informa鄄
tion, rights and interests assurance) and three ethic problems( public cognition of nuclear power development; publicity of nuclear
power development,public participation in life cycle of nuclear power program ) for nuclear power healthy development in view of pub鄄
lic participation.

Key words:摇 nuclear power project;摇 public participation;摇 improvement countermeasures
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