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公众参与高放废物地质处置研究
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[摘摇 要] 摇 国内外核能发展的实践表明,公众参与是影响核能发展的关键因素。 目前,虽然学界对公众参与高放废物地

质处置的意义形成了广泛共识,但其系统研究仍然比较薄弱。 在述评了国内外公众参与高放废物地质处置研究现状的基础

上,提出了我国公众参与高放废物地质处置的对策:科学认识我国与国外公众参与高放废物地质处置理论研究的差距,我国

亟需开展公众参与高放废物地质处置的系统深入研究,多学科交叉融合是推进公众参与高放废物地质处置研究的有效途径。
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摇 摇 公众参与是影响核电发展的关键因素,公众的

认识、态度和行为是核能政策变化的重要影响因

子[1]。 高放废物安全处置是影响核能持续发展的

重要因素,我国已发布了《高放废物地质处置研究

开发规划指南》,提出了要在 21 世纪中叶建成处置

库的目标,并明确提出要构建我国高放废物地质处

置的公众参与机制[2]。 因此,开展公众参与高放废

物地质处置研究,有助于解决核电发展的后顾之忧,
为国民经济和社会的持续发展提供能源安全保障。

一摇 公众参与高放废物地质处置的意义

高放废物的安全处置是核电安全性的主要体

现,也是公众对核电的主要担忧和顾虑之一。 目前

高放废物地质处置围绕的关键科学问题主要包括:
地质处置安全、选址与场址评价规划、处置工程与地

下实验室、处置化学等[3鄄6]。 对这些问题研究,国内

外目前已有相当大的进展。 但在涉及社会学、管理

学的公众参与研究方面,目前仍显不足。
(一)高放废物的处理和处置是公众关心的重

大安全和环保问题

西方核电发展的经验和教训表明,安全处置高

放废物,是制约核能持续发展的关键因素之一 [6]。
世界核能利用的演变表明,公众参与尤其是公众支

持与否与核安全、经济费用和效益、环境影响等因素

都是影响核能政策变化的重要因素。 一些核能国家

和地区出现“弃核冶和“减核冶的现象,其中民意反对

是其主要原因。 如奥地利、瑞典、瑞士、意大利通过

公众投票“弃核冶,而西班牙、比利时、荷兰等在民众

支持的反核政党执政后“弃核冶 [7]。 从世界各国核

电发展历程来看,随着核电的快速发展,高放废物的

处理和处置,不但是核能持续发展必须考虑的问题,
也是公众的重大关切。 一些国家兴起了反核运动,
如美国的反核运动由 80 多个反核团体组成。 他们

反对核电,反对核武器、铀矿开采。 反核运动推迟了

一些新核电厂的建造和一些新建核电厂的承诺,也
迫使美国核管理委员会(NRC)实施和加强了核电

厂的安全监管。
(二)公众接受的不确定性是高放废物地质处

置不确定性的主要体现

作为一个世界性的科学和技术难题,高放废物

的最终处置面临许多的不确定性因素。 高放废物处

置的源项与数量受核能政策、核电规模、技术水平以

及处置库建设周期等多种复杂原因的影响。 高放废

物处置还存在许多的争议,处置是应该与生物圈永

久隔离,还是在技术上为可回取留下出口,以便将来

有更好的技术予以安全处置,并为后代人的选择提

供机会? 放射性保护的目标如何兼顾现代人和后代

人的权益? 核安全标准如何在专家认识和普通公众

认可之间找到平衡点? 处置废物所在地的政府如何



更好地统筹当地经济发展与当地民众对健康和环保

日益高涨的关切? 等等。 同时,放射性保护的目标

是通过阻隔、延缓核素迁移到生物圈的剂量和时间,
保护人体健康和环境系统的安全。 高放废物地质处

置的基本要求是使迁移的放射性剂量约束值符合安

全标准。 但受目前研究水平、研究经验等主客观条

件的限制,当代人估计和制订的安全标准对后几代

人的适用性如何,尚难以准确判断[8]。 因此,高放

废物地质处置的安全标准就必须考虑公众对核电以

及产生的放射性废物处置安全的顾虑。 这就需要建

立健全公众参与机制,化解公众疑虑,树立公众信

心,进而获得公众对高放废物地质处置的理解和

支持。
(三)公众参与是高放废物地质处置中的关键

管理问题之一

高放废物的地质处置不仅仅是一个科学和技术

问题,在执行时更是一个管理问题。 核废物的处理

处置,必须回应公众的关切,通过信息公开、舆论争

辩、科学决策和民意表达等手段,直面公众的质疑。
结合国外高放废物处置库在公众质疑与信息沟通方

面的经验,我国在管理问题上需解决的一大问题便

是如何完善公众参与的机制[9]。 在这方面,国际上

既有成功的经验,也有值得吸取的教训。 如芬兰和

瑞典,由于提出了科学的高放废物管理计划、建立了

科学的处置库场址筛选程序,并取得了当地政府与

公众的认同,处置库研发计划得以按期推行。 因此,
取得当地政府和当地公众的认可和支持,是确定处

置库场址的关键[10]。 1987 年,法国拟定了 4 个高放

废物处置预选场址开发的计划,引起公众和团体的

激烈反对,迫使其制定了一个长期的研发计划 [11]。
西班牙由于民众的坚决抗议,1987 年终止了其乏燃

料深地质处置预选址的计划[12]。 美国尤卡山(Yuc鄄
ca Mountain)地质处置库计划经过数十年的起伏和

波折,仍然没有定论,其中就有公众强烈反对的原

因[13鄄14]。 2012 年,美国核未来蓝带委员会向美国能

源部提交了一份报告,从中也可获得一些美国核废

物管理对我国的启示,其中之一便是:研究利益相关

方达成共识的新模式,建立公众参与制度[15]。

二摇 公众参与高放废物地质处置的研究现状

早在 1957 年美国就提出地质处置的设想,我国

也已确立了深地质处置的技术思路,世界上各个拥

核国家也都比较重视高放废物地质处置的研发、建
设和管理工作,在理论阐释、实验推演、工程建设等

方面都取得了积极进展,但在现实操作层面仍然面

临众多困难和挑战,其中就与目前公众参与机制的

不完善密切相关。 综合国内外理论研究和实践运作

方面的整体情况,目前公众参与高放废物地质处置

的研究主要集中在以下几个重点领域。
(一)公众参与和科技、法律、地方合作对高放

废物处置的综合影响

美国尤卡山地质处置库项目的反复、迟延表明,
建设高放废物处置库不仅受科技水平的限制,也与原

子能法、公众及地方政府等因素密切相关。 美国自

1982 年确立地质处置技术路线后,1987 年把尤卡山

作为处置库候选场址,2002 年得到国会通过,但尤卡

山处置库计划一直受到内华达州政府及当地公众的

强烈反对[9]。 2008 年,在美国能源部(DOE)的环境

影响公众听证会上,争议问题共有 318 个,其中内华

达州就占 229 个,尤卡山项目迟迟不能顺利推进的根

本原由是包含公众反对在内的政治因素,而非场址的

自然条件和科学技术因素[16]。 奥巴马政府曾试图撤

销这个有争议的高放废物贮存场址的计划,2011 年 9
月尤卡山许可证发放进程被暂停,2013 年 8 月美国联

邦上诉法院裁定,核管会终止评审许可证申请是非法

的,为此,核管会就重启尤卡山项目征求公众意见,并
根据公众意见和相关预算资料,进而决定许可证能否

发放 [17]。
(二)公众参与、民主决策与代际公平

关于高放废物处置国际社会已经达成 3 条共

识:一是代际公平原则,即当代人产出的高放废物当

代人有责任处置,不应遗留给后代人;二是可承受原

则,即高放废物处置不能超出当前社会所能承受的

经济能力;三是高放废物处置的最终场地选择不应

造成国际争端[18]。 公众与地方政府参与相关决策

是很关键的,应贯穿于整个高放废物处置过程,并体

现“代际公平冶,如未来出现剂量峰值将是对后代的

不公平。 公众参与是核废物处置库选址的必要环

节,这方面也有成功经验可借鉴,如芬兰在预选址过

程中贯彻民主决策原则,最终选择公众支持的 Olki鄄
luoto 场址[12,19,20]。

(三)高放废物地质处置库建设中公众的质疑

美国尤卡山处置库建设过程中,各种力量的交

汇、不同声音的争议,使尤卡山处置库迟迟不能顺利

推进,这从反面表明高放废物处置建立有效的公众

参与机制的必要性。 尤卡山处置库建设中,公众的

质疑包含了很多方面:预测的不可靠性、代际公平、
处置库建设路线选择和其它一些科普常识性问题。
公众担心不同情景下预测的可靠性何在? 如何保证

后代的环境公平? 如何在有限的科学依据上选择更
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优政策的处置库建设路线? 关于高放废物的基本知

识、标准及其对环境、健康防护发挥作用如何? 如此

等等的问题[21鄄22]。
(四)高放废物地质处置中公众参与的程序

高放废物存在放射性释放和迁移的高风险以及

政治和社会敏感性,因此需要建立反映公众利益的

机制。 英国在经历了最初高放废物处置库选址失败

后,采用协商的方式,邀请可能成为处置设施的业

主、有意向的社区参与选址程序的讨论。 2007 年、
2010 年、2011 年英国就废物管理和遗留核材料处理

方案进行了三次公众咨询[23]。 英国 20 多年的公众

参与实践表明公众参与意义重大:增强社会责任和

社会知识;程序上更加公平,决策更为科学;对专家

预测的质疑,提高了技术评价的质量;增强了公众对

决策、决策者的信任和信心等[24]。
(五)公众参与高放废物地质处置的方式

美国尤卡山处置库项目尽管出现过较多波折和

反复,但有关公众参与的工作也在逐步探索中[20],
包括设立与公众沟通的机构;邀请和接待公众参观

尤卡山科学中心,参与尤卡山观光、展览项目;推动

公众与专家的对话磋商,提高公众意见在决策中的

份量;州政府代表地域性公众意见,有权力、也多次

对总统决议进行否决[25鄄26]。 20 世纪 80 年代加拿大

的地下实验研究室就对外开放,瑞典的地下实验室

每年有 1200 人参观[18]。 通过多种方式,试图让公

众更多地了解地质处置,增强核安全的信心,在高放

废物处置上获得公众的理解和支持。 当然,公众参

与也是有前提的: 通过宣传教育,普及处置库建设

的基本知识;让公众了解项目建设的背景和相关法

律、技术;在立法上确立公众的参与权;相关信息的

公开,并畅通交流渠道等[24]。

三摇 公众参与高放废物地质处置研究述评

目前,国外关于高放废物地质处置公众参与在

实践操作层面和理论研究层面都有较大进展。 在实

践层面,环境保护、废物处理等相关法律都明确了公

众的参与权,并在程序上予以保障和实施,公众参与

已经成为高放废物地质处置库建设不可或缺的重要

环节。 在理论研究上,在公众参与的作用、参与的具

体程序、参与的方式手段、不同参与模式的适应性等

关键问题上都有较为深入的探索。 反观我国,公众

参与高放废物地质处置的实践和理论都尚处在起步

阶段,综述该领域研究的特点、不足和趋势,有助于

厘清相关问题,为高放废物最终处置的实践提供理

论支持。

(一)研究目的:为了化解公众疑虑、保障公众

权益、赢得公众支持,开展公众参与高放废物地质处

置研究,将有利于推进决策过程的透明化、决策的科

学化和民主化,进而为我国能在本世纪中叶妥善解

决高放废物安全处置问题提供有力的舆论氛围和民

众支持。
(二)理论基础:公众参与高放废物地质处置研

究是一个涉及多学科、跨领域的系统,除了以传统的

地质、水文、岩土、环境等学科为支撑外,还需借助计

算机、信息技术等手段,更需要应用社会学、心理学、
伦理学、新闻传播学、法学等的基本理论方法,在多

学科的交融中,寻求构建高放废物地质处置公众参

与的理论体系。 其中,公共委托理论和公众权益理

论是其最基本的理论依据。
(三)存在不足:关于高放废物相关的公众参与

问题,我国学界尚未引起足够重视,缺乏系统和综合

研究。 目前,我国学界在高放废物地质处置的相关

科学技术层面的研究随着核能发展步伐顺利推进,
涌现出了一批显著的成果,形成了相对稳定和有影

响力的研发队伍。 但不可讳言的是,关于高放废物

处置的有关管理、法律和机制等问题,学界研究还远

远不够,对于公众参与的研究则更显不足。 现有的

文献显示,虽然已有学者认识到公众参与的重要作

用,在推介国外研究经验和实践借鉴上,其中就有我

国应当高度重视公众参与的相关启示,但目前的研

究仅仅是分散和零星的。
(四)研究重点问题:关于公众参与高放废物地

质处置的关键核心问题,我国目前还没有系统研究。
公众参与高放废物地质处置的研究需要厘清以下问

题:如何构建公众参与的有机体系? 公众参与的主

体类型有哪些? 公众参与的领域边界何在? 公众参

与的模式如何? 公众参与的机制如何构建? 等等。
同时,公众参与高放废物地质处置与其他一系列相

关问题的关系等也需要给予理论回答,如核电站及

其废物处置的邻避现象及其邻避效应的理论阐释;
不同地域、人群核电及其高放废物处置库的接受度

及其影响因素;公众对核电及其核废物风险的认识

规律、影响因素和恐慌心理;公众对核能及其核废物

的认知调查;核能及其核废物的信息公开;提高核能

科普与公共宣传针对性的有效途径;核能及其核废

物的公众参与的政策制定及其风险评估体系;新兴

媒体在公众参与中的作用机制等等。

四摇 我国公众参与高放废物地质处置的对策

公众参与高放废物地质处置研究是前瞻性的研
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究,必须与关键科学问题同步推进,这样才能确保本

世纪中叶建成我国地质处置库的战略目标。
(一)科学认识我国与国外公众参与高放废物

地质处置理论研究的差距

由于国外核能开发历史较早、高放废物地质处

置的研究工作开展也较早,在公众参与方面,国外已

开展了多方面的研究和实践工作,对高放废物公众

质疑、公众参与的方式、公众参与的机制、公众参与

的程序和法律保障等问题都进行了较为广泛的探

究。 国内学界关于高放废物地质处置的研究主要集

中在关键科学问题上,国内学界虽然已认识到公众

参与高放废物地质处置的重要意义,并在相关研究

中也比较零散地对公众参与的作用、国外经验借鉴

等方面进行了相关的论述,但有必要引起重视的是,
虽然早在 2003 年《中华人民共和国放射性污染防治

法》明确规定我国高放废物采取深地质处置的路

线,2006 年国家层面在制订的《高放废物地质处置

研究开发规划指南》中明确提出了要建立我国高放

废物地质处置公众参与机制的问题,但无论从可检

索的文献资料来看,还是从重点类型的科研立项上

看,目前都没有以公众参与高放废物地质处置为主

题的系统研究,这与目前我国蓬勃发展的核电形势

不相适应。
(二)我国亟需开展公众参与高放废物地质处

置的系统深入研究

当前,国内一些机构和学者对高放废物地质处

置中一些关键工程技术问题已做了不少探索,但有

关公众参与、立法、管理等方面的研究还很少见。 在

中国工程院开展的“高放废物地质处置战略研究冶
咨询项目中,潘自强和钱七虎两位院士认为:高放废

物的地质处置,在公众接受方面,存在一些需要认真

解决的重大社会学难题[6]。 为实现 2020 年建成地

下实验室、2050 年建成高放废物地质处置库的目

标,在技术问题上,我国已经按照规划指南在有序推

进中,但公众参与涉及的社会学、管理学、传播学等

相关问题,还没有进行深入系统的研究。 随着 2020
年的日益临近,开展公众参与高放废物地质处置的

系统研究就显得日益迫切。 因此,在继续深入推进

高放废物地质处置中有关工程技术等关键科学问题

研究的同时,有必要高度重视高放废物地质处置中

相关管理问题的研究,将公众参与纳入高放废物地

质处置战略研究中去思考和探究。
(三)多学科交叉融合是推进公众参与高放废

物地质处置研究的有效途径

《高放废物地质处置研究开发规划指南》明确

提出:研究公众和利益相关者参与评审、研究开发、
决策的措施和程序,研究宣传、沟通及信息反馈机

制[2],这给公众参与高放废物地质处置研究提供了

有益的启发。 针对目前我国公众参与高放废物地质

处置方面系统研究的不足,从社会学、管理学、环境

法学和新闻传播学等多学科的角度切入,开展高放

废物地质处置的社会经济和环境影响效应研究,基
于“环境公平冶的理念,推进“代内公平冶和“代内公

平冶的措施研究,进而以公众参与机制和制度化研

究为重点,设计出基于各利益主体的我国高放废物

地质处置公众参与的路径,构建我国高放废物地质

处置的公众参与机制,使高放废物地质处置获得公

众的信任和支持,从而推动高放废物地质处置工作

顺利开展,为我国能在本世纪中叶妥善解决高放废

物安全处置问题提供有力的舆论氛围和民众支持,
进而为核能的持续发展和国家能源战略的实施奠定

坚实的基础。
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Research on Public Participation in Geological Disposal of
High鄄level Radioactive Waste in China

CHEN Yun鄄yang
(Lanzhou University of Finance and Economics,Lanzhou 730020,China)

Abstract:摇 High level radioactive waste(HLRW) disposal is an important factor to influence the sustainable development of nu鄄
clear energy. China has clearly defined the technical route of deep geological disposal of HLRW. The domestic and foreign development
practice of nuclear energy shows that , public participation is a key factor to influence the development of nuclear energy. At present,
although the academic circle has formed a broad consensus on the research significance of public participation in geological disposal of
HLRW, its system research is still relatively weak. On the basis of reviewing the research status of Public Participation in geological
disposal of the HLW at home and abroad, this paper puts forward the countermeasures about public participation in geological disposal
of HLRW in our country: to scientificly understand the gaps of theory research between home and abroad about public participation in
geological disposal of HLRW; China should carry out in鄄depth study on public participation in geological disposal of HLRW; interdisci鄄
plinary integration is the effective way to promote public participation in the studies of geological disposal of HLRW.

Key words:摇 high level radioactive waste (HLRW);摇 geological disposal;摇 public participation;摇 nuclear energy;摇 environ鄄
mental justice
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