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中国民用核动力政策的变迁——基于间断—平衡模型与
公众认知视角的分析

徐宇轩

上海交通大学国际与公共事务学院，中国·上海 200240

摘 要：论文选取分析 30 余年来中国民用核动力政策的变迁过程，发现其主要呈现渐进与突变相交替的规律，且突

破性政策的颁布多起源于当时全球范围内重大核事故的发生。因此，论文利用间断—平衡模型对政策过程进行分析，

并基于利益认知与风险认知的视角分析了公众在渐进与突变这两个不同时期内的选择，最后依此提出关于未来政策

发展大体方向的建议。
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balance Model and the Perspective of Public Cognition
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Abstract: This paper selects and analyzes the evolution process of China’s civil nuclear power policy over the past 30 
years,	and	finds	that	 it	mainly	presents	a	law	of	gradual	and	sudden	alternation,	and	the	issuance	of	breakthrough	policies	
mostly originated from the occurrence of major nuclear accidents on a global scale at that time. Therefore, the paper uses 
the intermittent equilibrium model to analyze the policy process, and analyzes the public’s choices during the two different 
periods of gradual and sudden changes based on the perspectives of interest cognition and risk cognition. Finally, based on 
this, suggestions are proposed for the general direction of future policy development.
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1 研究背景

作为地球上储量最丰富的能源，核能源以其“高能量

密集型”以及清洁可再生的特点被纳入各国的发展蓝图当

中，并被赋予不可或缺的战略地位 [1]。至今，全球对于核能

源的使用方式主要有以下两种：各国核武器的研发制造，以

及以核电为最主要使用方式的民用领域核动力的开发。区别

于军事与国防用途的核武器，民用核动力的内涵在于和平地

将核能应用于工业、农业等领域，并对其进行严格管理 [2]。

其目的是在保证安全与和平利用的基础上，通过充分发掘核

能源的使用潜力，弥补长期以来全球能源存在的巨大缺口，

改善当下能源结构与环境状况。

然而，伴随着核能源的高产出，使用核能源所具有的

高风险性同样不容忽视。在人们长久以来对于核能源放射性

危害的认知的基础，1986 年苏联境内乌克兰北部的切尔诺

贝利核电站爆炸泄漏事故以及 2011 年日本福岛核泄漏事故

等大型核事故极大地降低了民众对于民用核动力安全性的

信任甚至造成一定的社会恐慌，对全球发展核能的积极性造

成极大挫伤。虽然为重拾民众的信任并充分预防核事故的再

次发生，大多数国家与国际组织在早期便反思了核能发展过

程中可能产生的问题，积极健全已有的法律制度，并颁布了

诸多相关政策以加强对于民用核动力发展过程中各方面的

严格监管，但全球民众“反核”的呼声至今仍此起彼伏，尤

其重大事故发生后，反对声音更是甚嚣尘上。

以中国为例，根据 2019 年 9 月 3 日国务院新闻办公室

发布的《中国的核安全》白皮书，“截至 2019 年 6 月，中

国运行核电机组 47 台，在建核电机组 11 台，并颁布《民用

核设施安全监督管理条例》等行政法规 9 部，部门规章 30

余项”[3]，中国民用核动力发展势头良好。但同时，中国民

众对于民用核动力发展的态度却值得令人深思：根据 IPSOS

于 2011 年 5 月份公布的民意调查显示，福岛核事故之后，

中国有 52% 的被调查者开始反对核能 [4]；褚建勋等学者在

2017 年 2 月份发表的研究也提及，尽管有 80% 以上的被调

查者支持中国利用核能供电，但仍有 44.87% 的被调查者完

全不同意或不太同意中国未来建设更多核电站，对核电的安

全性存有疑虑 [5]；2011 年江西彭泽反核事件以及 2013 年广

东江门反核事件等事件也均体现出民众对于核动力设施的

建设存有一定的抗拒。在这一背景下，中国若需实现国内民

用核动力的进一步稳定发展与更大范围的覆盖，则势必面临

究竟该如何进一步通过法律政策手段，提高民众对于民用核

动力的接受度与信任感的问题。
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2 研究意义

为探究未来政策制定的走向，需首先厘清长久以来中国

已经颁布的民用核动力相关政策的变迁及其为何发生变迁

的逻辑所在，以分析既有政策与政策制定过程中尚未考虑周

到的方面。尽管核能源相关政策备受关注，但以目前中国学

界大多着眼于对某几项特定法规政策的简单梳理与分析 [6]， 

或是从公众接受度的单一视角探讨核电的发展 [7]，从公共政

策过程视角对中国民用核动力政策整体变迁规律的研究略

显不足。因此，在初步了解了既有民用核动力相关政策的变

迁规律后，论文选择利用间断—平衡模型分析中国民用核动

力政策渐进与突变规律的逻辑所在，并结合核能源领域内，

公众认知的相关理论视角分析民众的选择倾向，以期为中国

日后民用核动力政策的大体制定方向提供建议。这将弥补当

下民用核动力研究理论层面中政策过程视角的缺失，并为如

何提高民众对于核能源的接受度提供一定参考。

3 理论支撑

3.1 间断—平衡模型
间断—平衡模型起源于对生物进化进程的研究，美国

学者弗兰克·鲍姆加特纳和布莱恩·琼斯于 20 世纪下半叶

将其引入公共政策研究领域，以分析美国政策制定过程中的

稳定渐进和偶然出现的重大突变。他们认为，美国国家政治

系统具有保守的天性，常常偏爱现状，所以政策过程“通常

由一种稳定和渐进主义逻辑所驱动”，它只在需要重大变化

时才进行斗争并付出更多的努力，而重大变化则来源于国民

政策图景的变换与扩散。占据大多数时间的政策稳定渐进时

期，政策主要由具有政策垄断并主导了单一政策图景的政策

子系统并行制定，当其他政治力量介入并进行动议，或是原

有的微小冲突逐渐扩大，国民政策图景多元化甚至两极化，

政策垄断崩溃，政策子系统无力处理，便只能提高到宏观政

治系统中进行问题的解决，形成最终的重大突变 [8]。

间断—平衡模型的提出是基于美国政治制度的大环境，

也即建立在美国三权分立和联邦政治制度的基础之上，这种

政治基础在稳定渐进时期维护了政策过程的保守，也同样在

稳定被动摇的同时加剧了突变的发生。由此，若将间断—平

衡模型应用于对中国政治体制基础上问题的分析，则需对其

适用性进行检验。在《公共政策变迁间断—平衡模型的修正

及应用》一文中，刘开君便考察了原始间断—平衡模型在中

国政治体制的应用，并将其适用条件“修正为稳定的政治制

度结构（或称治理结构）”[9]。

3.2 公众认知视角
公众认知在不同的研究领域内有不同的具体含义，在

民用核动力研究的相关领域内，公众的认知主要包括对于民

用核动力设施的“利益认知”和“风险认知”，这两个维度

的公众认知分别对公众对于核电的接受程度有正向和负向

的影响。其中，公众对于核电的“利益认知”维度主要有三

个具体体现，即认为核电是否“可以缓解能源紧张的现状”，

是否“可以降低电价”以及是否“可以降低传统能源产生的

碳排放水平以改善当地的生态环境”。公众的“风险认知”

维度则包括个体认为核电站具有造成灾难性伤害风险的“恐

慌风险”，以及可能具有造成未知伤害风险的“未知风险”

两个方面。在部分学者的研究结论当中，“核电知识认知”

这一维度也被纳入其中，但核电知识对公众接受度的影响在

不同的研究当中显现出截然不同甚至相反的结果，仍存有较

大争议，因此不纳入考量 [10]。

4 中国民用核动力政策的渐进与突变分析

4.1 中国民用核动力政策的立足点：核安全文化的

构建
中国早期对于核动力的研究主要限于核动力武器领域

的研究，直至 1978 年以后将工作重心转移到经济建设上来，

中国才真正开始在民用核动力的领域投入大量资源，进行相

关的探索与开发，如分别在 1985 年和 1987 年投入建设了秦

山核电站与大亚湾核电站。在此过程中，为适配民用核动力

设施的发展与社会环境的变化，国家政府部门颁布了民用

核动力领域的诸多法律法规与政策条例，包括有 1986 年 10

月 29 日颁布的中国首部核安全法规《民用核设施安全监督

管理条例》、2003 年第十届全国人大常委会第三次会议通

过的《放射性污染防治法》、2015 年 1 月 14 日国家核安全

局、国家能源局和国防科工局联合发布的《核安全文化政策

声明》以及 2019 年 9 月中国政府发表的第一部核安全白皮

书《中国的核安全》等。

纵览 30 余年来的各项相关法规政策，其中绝大多数的

政策立足点在于坚持并强化核安全文化的引领作用，即通过

法律政策的手段稳步推进核安全文化的构建，将“安全第一”

的理念渗透到围绕民用核动力设施所进行的所有活动当中

去。然而期间也存在有某些重要政策，实现了核安全文化建

设的突进与变迁。综合政策的诞生背景，论文认为，是长期

以来全球范围内发生的所有重大核事故都极大地突显了核

事故的危险性与核安全的极端重要性，由此直接在各相近时

间节点上催化了中国各项重要政策的诞生。

1986 年，苏联境内的切尔诺贝利核电站发生爆炸与泄

漏事故后，国务院当即暂缓了秦山核电站与大亚湾核电站的

建设，重新对其安全性进行了评估，并于此后出台了《民用

核设施安全监督管理条例》，确定了民用核动力建设“安全

第一”这一理念 [11]，为核安全文化的构建奠定了基础。此后，

2011 年 3 月份日本福岛发生严重核泄漏事故，国家核安全

局发布了《关于全国民用核设施综合安全检查情况的报告》

与《核安全与放射性污染防治“十二五”规划及 2020 年远

景目标》，明确要求建立核安全文化评价体系 [11]，首次将

核安全建设纳入国家核安全规划之中。在此基础上，中国至

今仍不断推进核安全文化的构建，确立“理性、协调、并进”
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的中国核安全观，并建立了较为系统完备的法规政策与标准

体系，以期实现“核能开发利用安全监管全覆盖”的目标 [3]，

并最终推动民用核动力的进一步发展。

4.2 中国民用核动力政策的总体趋势：渐进与突变

结合
自十一届三中全会将工作重心转移到经济建设上以来，

中国民用核动力政策以构建核安全文化为基本立足点，以推

动民用核动力的发展为最终目的，在保持稳定推进核安全文

化构建的同时，又在重大核事故发生的背景下偶尔产生突变

性的政策，实现核安全文化构建过程的阶跃。以间断—平衡

分析框架对 30 余年来的相关政策进行梳理，得到如表 1 所

示的政策渐进与突变过程。

表 1 中国民用核动力政策渐进与突变规律分析表

状态 时间 主要政策 主要内容

渐进
1978— 
1985 年

1984 年成立中国国家核安全

局，负责民用核设施核安全

监督

突变 1986 年

《民用核设施

安全监督管理

条例》[12]

明确了围绕核设施所进行的

所有活动应以“安全第一”

为方针

渐进
1986— 
2011 年

《核电厂核事

故应急管理条

例》[13]《民用

核安全设备监

督管理条例》
[14]

为可能或者已经引发核事故

的核电厂应急管理工作提供

指导；加强对核安全设备的

设计、制造等活动及设备本

身的监督管理

突变 2012 年

《核安全与放

射性污染防治

“十二五”规

划 及 2020 年

远景目标》[15]

结合全国核设施综合安全检

查和日常持续开展的安全评

价结果，分析当前核安全工

作中存在的问题，将核安全

建设纳入国家安全体系建设

中，确保核安全、环境安全

与公众健康得到保障

渐进 2012—至今

《核安全文化

政策声明》[16]、

《中国的核安

全》

是中国政府关于核安全文化

的首个政策声明以及首部

白皮书，阐明了中国对核安

全文化的基本态度，以及培

育和实践核安全文化的原则 
要求

中国民用核动力政策发展过程中共存在两个突变结 

点：一是 1986 年首次提出“安全第一”的方针，奠定了构

建核安全文化的基础；二是 2012 年将核安全建设拔高到国

家安全体系建设的层面，从国家的治理层面出发，推动核安

全文化的构建。虽然突变的结果很大程度上推动了核安全文

化的构建，但突变产生所基于的社会基础却处于不利于民用

核设施进一步推进建设的状态。

两次突变产生的背景均为重大核泄漏事故的发生，尽

管事故发生所在地并非中国境内，但国内民众在事故发生之

后仍表现出相当程度的恐慌以及对中国民用核动力设施发

展更多的反对。这一表现主要来源于民众对于民用核动力的

认知发生了变化。在政策稳定渐进的过程中，虽然也存在部

分民众对于民用核动力设施持负面的态度，但所占比例仍是

少数，大部门民众在国家各级政府部门的宣传引导影响下，

认为民用核动力的发展可以缓解能源紧张，带来更好的经济

效益，即对民用核动力建设的认知主要基于其利益认知，并

持有相对统一的政策图景——发展民用核动力设施以发展

经济。

然而，当重大核事故发生，若政府不能及时作出反应，

反对者依靠时机进行舆论宣传，再结合当下核事故发生的图

景，更多人在风险认知层面受到负面影响，相比于经济效益，

开始考虑民用核动力设施所存在的风险，尤其对于中国所现

有的各民用核动力设施，民众开始质疑其安全性，设想其可

能造成的灾难后果与未知风险，原有的有限范围内的冲突扩

大化，政策图景便产生了分歧。为了抑制整个社会环境内分

歧与冲突的扩散，必须由国家政府部门做出反应，暂缓民用

核动力设施的建设，再次检查其安全性以初步缓和民众支持

度与信任感的流失，并通过突破性的法律政策大力加快核安

全文化的构建，加之以此为基础的渐进性政策，以重拾民众

的支持与信任。但在此过程中，原本平稳发展的民用核动力

设施建设势必受到一定的阻滞。

5 结论

作为可持续发展的必然选择以及未来能源结构的重要

组成部分，以核电为目前最主要使用方式的核动力的发展是

中国国家发展战略中不可或缺的一环。然而，由于重大核

事故对民众认知，尤其是民众风险认知所造成的负面影响，

民众对于中国民用核动力设施建设的政策图景会产生分歧，

对相关建设的支持度与信任感会受到较大的负面影响，中国

民用核动力设施的发展便受到一定的阻滞。为重拾民众的信

任，重新实现民用核动力设施的稳步发展，国家政府部门需

要围绕核安全文化的构建推出相关法律政策，确保民用核动

力设施的安全性。当未发生重大核事故时，政策的推出呈现

稳步渐进的态势，即逐步加强对于民用核动力设施的全方面

监管；当发生重大核事故时，使核安全文化构建过程实现阶

跃的政策便被推出，以及时遏制社会环境中冲突的扩散与政

策图景的崩溃。此后，便在突变性政策的基础上，稳步渐进

推出新的多方面的监管条例，如此循环往复，政策过程便形

成间断—平衡的发展规律。

若需稳步推进民用核动力设施的发展建设，则意味着

政策过程应多处于稳定渐进阶段，实现这一目的最根本的方

法在于形成共同的政策图景。形成共同的政策图景并不意味

着形成政策垄断与信息垄断，只向公众传播民用核动力设施

所能够带来的经济效益这一信息，也并不意味着只进行核安

全文化构建，而在于对公众利益认知与风险认知的同步把

控。在通过制度严格保证国内民用核动力设施安全的基础

上，增强核动力设施信息的透明性，将核动力设施监管与检
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查过程公开化、透明化，并接纳公众参与到相关政策制定与

决定的讨论中来，通过增加民众所能拥有的信息以提高其信

任度；与此同时，增加民用核动力设施的建设所能为民众带

来的经济效益同样会提高民众的接受度 [10]，如在选址建设

核电站的过程中，向周边居民公开信息并进行利益补偿会是

较好的选择。如此，若周边国家再次发生重大核事故，中国

政府也不至于陷入不得不暂缓建设的局面。
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