
313※专题论述 食品科学 2012, Vol. 33, No. 03

公共行政视角下的食品安全监管——

风险与问题的辨析

冀 玮
(北京大学政府管理学院，北京     100871)

摘  要：针对目前在食品安全问题上千篇一律的分析方式，本文从公共行政的角度，通过客观辨析食品安全问题和

风险二者之间的关系，推断出主要是由于人类对食品中天然风险因素控制不力的行为、对食品安全风险的认识水平

与生产、加工安全食品的认知能力不足和生产经营者的主观故意行为促使了食品安全风险向食品安全问题转化。食

品安全监管并不是产生食品安全问题的直接原因，但却是防控食品安全问题的关键因素。
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公众对食品安全监管的不满随着食品安全问题的逐

渐暴露而日渐增多。目前已出版的涉及食品安全监管类

的书籍或文章，其思考方向及撰写思路大部分都是通过

罗列近年来发生的一些重大食品安全事件[1-4]，进而提出

一系列的疑问：我们还能吃什么？政府和有关部门在干

什么？究竟食品安全还能不能管好[5]？。

这些思维都遵循着这样一个逻辑：食品安全问题与

食品安全监管是一种直接的归因关系。如：对于我国食

品安全问题的频发，刘宁等[6]认为无外乎下列几方面的

原因：一是法律法规体系中存在的漏洞和标准缺失；二

是在当前食品安全管理体制中仍然存在部门职责重叠、

管理权极混乱及管理体制不顺的问题；三是政府管理部

门缺乏有效的预警、监督、管理和惩戒机制，未能形

成一张涵盖与统领食品安全整个生产流程的监督管理网

络。陈晨[7]认为主要有以下几个方面的因素：中国食品

安全立法滞后；食品安全的管理机构分散、职能不统

一；缺乏正常的食品安全监督公众渠道等。张志健[8]认

为主要原因是食品安全监督管理不力，包括：监督管理

缺乏持续性；农村市场监管薄弱；食品安全监管部门

(特别是县及县以下机构)受人力物力、业务水平、经费

等限制，监管力度明显不够。周德翼等[9]认为其根源在

于政府，而不是企业：分段管理下，部门之间存在机

会主义、重复检测、相互指望、交叉模糊地带没人负

责、监测与执法分开，没有有效地生产出社会需要的

信号来，导致社会(生产者、消费者)学习机制的失败。

以上观点都是把食品安全问题的产生直接与食品安全

监管挂钩，认为是政府监管的善恶决定着食品安全的

好 坏 。
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然而，作为政府行政行为的食品安全监管如何会直

接导致食品安全问题的产生，其中的因果关系究竟是怎

样的？从公共行政的角度来看，食品安全监管对食品安

全问题的产生与防范究竟起着怎样的作用？只有对食品

安全问题和风险二者之间的关系进行客观理性的辨析，

才能对食品安全监管进行准确定位，客观分析其作用、

规律以及存在问题的症结，并提出解决方案的至关重要

的前提。

1 食品安全问题与食品安全风险的区分

1.1 食品安全问题不等于食品安全风险

在现有大部分关于食品安全的研究中，“食品安全

问题”与“食品安全风险”两个概念都是被等同使用，

泛指食品安全的负面因素。但事实上二者存在着差别。

“食品安全风险”是指存在于食品当中的可能影响“食

品安全性”的全部客观因素 [ 1 0 ]；“食品安全问题”是

指食品安全风险没有得到控制、以至于对人们构成了实

际威胁的现象、状态或情况。二者的区别在于前者是

客观存在，后者是客观因素在现实中的被“激活”状

态。就二者的关系而言，风险是潜在的问题隐患，问

题是可能形成危害的风险。例如：自然界当中广泛存

在的致病菌是确定的食品安全风险，但如果得到生产经

营者或消费者自身行为的良好控制就不会成为食品安全

问 题 。

1.2 食品安全风险的分类

食品安全风险存在着已知风险和未知风险两种。对

已知风险的分类目前有以下几种：

1)从食物链上不同环节的角度分类。谢明勇等[11]把

风险因素界定为：食品原料中的危害物(如天然有毒物

质、农药残留、兽药残留、有害金属、环境持久性

有机污染物、生物性污染物等)、食品加工过程的危害

物(如热加工产生的危害物、新技术的安全问题、新资

源的安全性问题、食品添加剂的副作用、加工环境

等)、食品的容器与包装材料污染(塑料卫生问题、橡胶

制品卫生问题、涂料卫生问题、其他材料卫生问题

等)、食品在储存和运输过程中的危害物(如上述某些化

学物质的污染、温度不当导致的卫生问题、相关人员

的卫生污染等)。
2)从危害物质的角度分类。吴永宁[12]和金征宇等[13]

把风险因素界定为：微生物污染的危害(如细菌性污染、

食源性寄生虫病、真菌及其毒素、食品腐败等)、化学

物质污染的危害(如兽药残留、农药残留、重金属与其

他微量元素、硝酸盐、亚硝酸盐与Ｎ - 亚硝基化合物、

多环芳烃化合物、杂环胺类化合物、二噁英、放射性

物质等)、食品添加剂的危害(如防腐剂、漂白剂、抗

氧化剂、呈味剂、着色剂、增香剂、乳化剂等 ) 、新

技术、以及食品加工过程中的安全等。

3)从污染物的角度分类。徐海滨等[14]将其分为：生

物性污染(如细菌性污染、霉菌与霉菌毒素污染等)、化

学性污染(如农药污染、金属毒物污染、N- 亚硝基化合

物污染、多环芳烃等)、物理性污染(如外源性异物、放

射性污染等)等。

上述分类方法基本上都是从自然科学的角度对食品

当中可能出现的有毒有害因素进行的风险性质分类。它

们构成了食品安全风险的全部内容。但是，这些风险

因素并不一定总会形成食品安全问题。只有在一些原因存

在的情况下，这些风险因素才会转化成食品安全问题。

2 食品安全风险向食品安全问题转化的原因

导致食品安全问题产生的原因就是人类自身行为对

食品安全风险因素的控制。人类行为虽然不能决定食品

安全风险的产生或根除，但是却可以增加或降低食品安

全风险，即决定食品安全问题的产生或消除。这些行

为包括：对天然风险因素进行控制的行为、因科技水平

和认知能力有限导致的非自觉行为、以及食品生产经营

活动中的主观故意行为等。

2.1 对食品中天然风险因素控制不力的行为

对食品当中存在着的天然风险因素控制不力会直接

导致食品安全问题。作为食品或食品原料的动植物中存

在着天然有毒有害物质，如豆科、葫芦科、蔷薇科等

植物中的皂苷；罂粟科、茄科等植物中的生物碱；部

分植物和动物体内共有的有毒蛋白；以及动物体内的非

蛋白类神经毒素、有毒腺体等。这一类风险因素对人

类健康具有直接的危害作用，当生产经营者在食品的生

产加工过程中，或消费者在食用前不能消除这种致害因

素的时候，风险就会直接转换成危害，导致发生严重

的食品安全问题。如 2006 年北京发生的“福寿螺”事

件，致使 138 人患广州管圆线虫病[15]；而消费者因扁豆

烹制不熟导致食物中毒的现象也经常出现。对这些天然

存在的风险因素，人类没有办法彻底消除，却可以通

过一定的方法进行防范，如：在食品的生产加工过程中

的严格按照无菌要求操作、在烹饪过程中进行彻底加热

消毒等。特别需要指出的是，在这一类食品安全风险

因素当中，有一些是人类至今无法控制与解决的，只

能是采取“避免食用”的办法。比如带有疯牛病病毒

的牛肉，人食用后感染发病的死亡率为百分之百，是

一种危害极大的风险，但其病毒来源和治疗方法至今仍

为空白，故而除了“避免食用”以外，没有其他办

法可以防范。因此可以说，在人类行为不能控制、或

者没有进行有效控制的前提下，存在着“食品安全风

险同时就是食品安全问题”的情况。
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2.2 对食品安全风险的认识水平与生产、加工安全食

品的认知能力不足

对食品安全风险的认识水平与生产、加工安全食品

的认知能力不足是导致食品安全问题产生的一个主要原

因[16]。到目前为止，人们对于食品安全风险因素的认识

水平仍然是有限的，存在着对风险因素认知错误、不

确定的风险因素以及根本未知的风险因素等局限[17]。例

如，对“瘦肉精”的认识过程就体现了这种局限性。

瘦肉精是一种动物用药的俗称，包括盐酸克伦特罗、莱

克多巴胺(俗称二代瘦肉精)和沙丁胺醇(俗称三代瘦肉精)
等，如今已经被严禁使用[18]。但是，这种最早于 20 世

纪 80 年代初在美国开始使用的动物用药，在 20 世纪 90
年代初被引进中国，作为国家“八五”星火计划重点

项目——“畜禽全饲料及其添加剂开发”在全国推广使

用，直到 1 9 9 7 年，香港发生了 1 7 人因食用含“瘦肉

精”猪内脏导致中毒的事件，才“终止了盐酸克伦特

罗一路绿灯的发展势头”[19]。此外，今天的食品种养植

和生产加工能力，尤其是一些新资源、新技术食品还

不能保证百分之百的安全性。这种局限性体现在食品流

转的各个环节，包括农业投入品(农药、化肥、兽药等)
的使用、食品添加剂的使用、冷链的要求以及生产加

工工具的安全有限性等。例如当今争议很大的转基因食

品就是现实中的事例[20]。

2.3 生产经营者的主观故意行为

生产经营者的主观故意行为是当今中国食品安全问

题产生的最主要原因。现代社会中，食品的产品化和

商品化程度越来越高，市场化供应是人们食品消费的最

主要途径。亚当·斯密 [ 2 1 ]曾指出“我们每天所需的食

料和饮料，不是出自屠户、酿酒家或烙面师的恩惠，

而是出于他们自利的打算。……我们不说自己需要，而

说对他们有利”。作为市场行为本质的生产经营者行为

自然存在着“外部性”特征。在市场条件下，利益

是生产者行为的唯一驱动，当食品安全的要求与这一动

机冲突的时候，道德的约束显得苍白无力，而各种食

品安全风险因素也就被人为地添加到食品当中。陈锡文

等[22]归纳的中国食品安全问题证明了这一判断：微生物

污染是影响我国食品安全的最主要因素；滥用投入品或

使用不当是当前一段时期最突出的食品安全问题；环境

污染对食品安全的影响越来越严重；食品生产、加工过

程、包装、贮藏与运输过程不符合食品安全控制要求；

新产品、新技术、饮食习惯变化以及新的产销方式给

食品安全带来了潜在威胁；动物防疫检疫体系不健全使

得动物源食品的安全性很难得到保障。从这一观点可以

发现，上述食品安全问题绝大部分都是随着食品的种养

植、生产加工或流通等生产经营行为而产生或出现的，

即使是对食品造成影响的环境污染，也是人类行为间接

对食品安全产生影响的恶果。这一点还可以从近年来发

生的重大食品安全事件中可以得到证明：20 03 年，辽

宁省海城市爆发“毒豆奶”事件；2 0 0 4 年，安徽阜

阳爆发了劣质奶粉导致“大头娃娃”事件，广州爆发

毒酒案；2 0 0 5 年，“苏丹红”事件爆发；2 0 0 6 年，

北京发生“福寿螺”事件、“红心”鸭蛋事件，上

海发生大规模瘦肉精中毒事件、多宝鱼“嗑药”事件，

北京、天津发现大量“陈化粮”事件；2 0 0 8 年，“三

鹿问题奶粉事件”爆发，波及全国，在全世界造成极

其恶劣的影响；2 0 1 0 年，“三聚氰胺奶粉事件”再度

在部分地区重新发生；20 11 年仅上半年，陆续有河南

瘦肉精事件、上海“染色馒头”事件、重庆“染色

花椒”事件、北京“黑心烤鸭”事件、台湾“塑

化剂”食品事件等[23-25]。透视上述这些食品安全事件，

可以发现一个共同点：这些事件的成因都是由于对天然

风险因素的控制不当；在食品中非法添加非食用物质或

者是滥用食品添加剂造成的，即生产经营者的不当行为

是这些重大食品安全问题的始作俑者[26]。

2.4 食品安全问题成因的复杂性

虽然食品安全风险存在着不完全可控的特征，也就

是通常所说的食品安全没有“零风险”的概念。而且

在现实中，造成食品安全问题发生的以上 3 种行为并不

是逻辑上的并列关系，而是存在着复杂的交叉情况。造

成同一个食品安全问题的原因往往包含着多种行为因素

(图 1)。但是，食品安全问题却并非完全不可控。因为

风险向问题转换的关键因素是人类自身行为，而对于行

为的控制则主要取决于人类自身。

图 1 导致食品安全问题发生的行为及相互关系

Fig.1   Three kinds of behavior leading to food safety problems and
their mutual relationships

对天然风险因素

控制不足的行为

对食品安全风险的认识

水平与生产、加工安全

食品的认知能力不足

生产经营者的主观故意行为

3 食品安全监管是防控食品安全问题的关键因素

3.1 食品安全监管并不直接产生食品安全问题

由上文已知，食品安全监管并不是产生食品安全问

题的直接原因。食品安全问题产生于与食品安全风险的
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转化直接相关的人类行为，即食品的生产经营者行为或

消费者行为等。食品安全监管的本质是政府的行政行

为，处于食品安全问题形成“闭环”的外部，是通

过对食品安全问题的“内因性”因素——生产经营行

为——的影响而起作用的，如利用法律、行政手段对生

产经营者行为的制约与规范[27]；利用公共资源的优势加

强对食品安全风险的研究和管理[28]；利用政策工具促进

食品产业安全水平的不断提高等[29]，是一种间接作用。

然而，这些行为与活动也必须通过“内因性”因素才

能起到作用，其效用必然会有所衰减，具体表现为：

对食品安全风险的控制是间接的，其监管措施、手段

和方法不能保证与食品安全问题完全匹配、控制并不能

够完全发挥作用等。所以，食品安全问题与政府监管

的“法律漏洞”、“管理混乱”或者“缺乏有效机

制”没有直接的因果关系。形象地说，即使是再低水

平的政府监管也不可能直接导致大肠杆菌污染菠菜(2006
年波及全美国的食品安全事件)、或者给奶粉里加上三

聚氰胺( 2 0 0 8 年“三鹿奶粉”事件)。
3.2 食品安全监管对于防控食品安全问题的不可替代性

当前中国绝大部分食品安全问题的产生是源于生产

经营者的主观故意行为。而在能够对生产经营者行为产

生影响作用的诸多因素中，食品安全监管无疑是最直

接、最有效的因素。因此，对食品安全问题的防控而

言，食品安全监管是一个不可或缺的关键因素，其作

用不可替代。

3.2.1 公权力的不可替代性

就食品安全监管而言，建立一种良好稳定的食品生

产经营秩序是能够最大程度防控食品安全问题发生的一

个有效前提。但是这个前提的实现却是以公权力的行使

为绝对前提。因为“秩序意味着对行为的限制”[ 3 0 ]。

而在非自愿的状态下，对社会组织或个人行为的限制则

只有公权力可以做到。在食品安全监管中，包括立法、

标准及政策制定、行政执法、以及信息发布等所有行

政行为本质上都是公权力的行使。

3.2.2 公共能力的不可替代性

食品安全问题和风险极其纷繁复杂：从满足人们需

要的层次角度，可以把食品安全分为食品数量安全(food
security)、食品卫生与质量安全(food safety)、和食品

营养安全(food nutrition)等；从风险因素性质的角度，

可以分为生物性风险、化学性风险、物理性风险以及

交叉性风险等；从风险因素产生的角度，可以分为天然

风险、种养植污染风险、生产加工过程风险、流通风

险以及餐饮制作及食用风险等；从外界影响因素的角

度，可以分为政治因素、经济因素、社会因素以及文

化因素等。对如此众多而复杂的食品安全性问题，只

有掌握着公共资源的公共行政部门具有应对的能力。这

种公共能力包括：对食品从“农田到餐桌”的全过程

控制，从全局的角度对食品产业的宏观把握，对复杂、

未知的风险因素的信息收集、评估与分析，组织协调

其他社会组织参与食品安全保障等。公共能力当然也是

以公权力为基础的，但是在目的、运用手段与过程、

结果等诸多方面与公权力的行使并不相同。

3.2.3 公信力的不可替代性

出于公共行政角色的“身份”，政府有着自然的

话语权和要求被信服的权力，这种天然的公信力也是不

可替代的，是“政府信用”的基本内容。食品安全

问题具有复杂、紧急、危害性强、未知领域多、社

会影响面广等特点，在食品及生产经营者的合法性证

明、突发事件应对、风险处置、平息事态、信息发

布、恢复秩序等诸多管理实践中离不开公信力的支撑。

4 结  语

作为“市场失灵”的最有效弥补手段，食品安全

监管虽然不是食品安全问题产生的直接根源，但却可以

直接防范与消除绝大部分的食品安全问题。因此，对

食品安全监管不力导致食品安全问题的指责并非全无道

理。然而，对食品安全监管研究分析应该还原其公共

行政行为的本质，从公共行政学的分析角度寻找监管存

在的“缺陷”，分析原因，并最终得出可能的解决方

法或思路。
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