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食品安全监管主体责任研究 

安  珏* 

(河海大学法学院, 南京  210098) 

摘  要: 近年来, 经济高速发展, 人们的生活水平稳步提升, 人民对食品安全提出了更高的要求。本文从政府、

企业、行业协会和公众四方主体对食品安全监管负有的法律责任入手, 指出当前政府监管存在一些职责划分不

清、事前预防不到位和伦理精神和责任意识缺失的问题; 企业违法成本低、内部监督控制存在弊端和社会责任

意识亟需加强的问题; 行业协会和公众参与积极性不高的问题。针对以上问题, 本文提出, 政府主体应首先立

足于监管体制建设, 坚持依法行政, 加强问责, 同时加强政府伦理责任建设; 其次从法律角度, 应加大对食品

安全违法犯罪行为的惩治力度, 增加违法成本, 引入惩罚性赔偿; 同时企业应重视内部监督控制, 做好企业内

部的检查、评价和备案工作。重点应鼓励和引导行业协会与社会公众积极参与, 挖掘二者在食品安全监督中的

监管潜力。 
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Study of subject’s responsibility in food safety supervision 

AN Jue* 

(Faculty of Law, Hohai University, Nanjing 210098, China) 

ABSTRACT: In recent years, with the rapid development of the economy and the stable improvement of the 

living standard of citizens, food safety has become an issue that arouses huge public concerns. This paper 

discussed what responsibility of the main subject of government, enterprise organization, company and 

public should take in the food safety supervision, and pointed out the problems like unclear responsibility 

division, lack of precaution and moral consciousness in government supervision. For business, the problems 

included low-cost when breaking the law, existing disadvantages in internal oversight control and social 

responsibility awareness which needed to be strengthened. Industry associations and public participation 

were not enthusiastic. In order to solve the problems above, the government needs to improve the supervision 

system, keep law and strengthen moral consciousness, intensify efforts to punish and lead in the punitive 

reparation from the legal perspective. At the same time, the company should pay attention to the internal 

supervisory control, and do a good job at the internal inspection, evaluation and filing work. The most 

important is to encourage and guide the industry associations and the public to participate actively, 

excavating the potential of both in food safety supervision. 
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1  引  言 

自我国《食品安全法》实施以来, 食品安全的形势逐

步好转, 但是食品安全问题仍然严峻, 仅依靠市场自有的

调节作用无法完全保障食品的安全性。如何建立更加完善

的监管体制, 切实完善每一个主体的监管职责, 明确每一

个主体的法律责任, 实现对生产环节的无缝监管, 食品安

全责任的有效追究, 离不开政府引导与监管, 企业内部管

理与控制, 行业自律与调控, 以及公众参与与监督的共同

努力。 

根据“委托—代理理论”, 政府公共权力来自人民, 政

府在获得人民直接或间接授权的同时, 也应承担相应责

任。所以, 食品安全监管首先需要完善政府监管责任。食

品供应主要来源于企业生产, 基于经营主体追求利润最大

化的本能, 如何让企业在降低成本时不至于降低其道德底

线, 除了需要必要的内部控制外, 更离不开外部施加的企

业责任。行业协会作为专业的第三方被引入到食品安全监

管领域是十分必要的, 它可以有效地解决市场信息的不对

称问题, 并可有效配合政府的监管工作。公众监督既是公

众权利, 同时也是一种责任。 

2  食品安全监管的现状及问题  

2.1  政府监管 

首先从监管能力来看, 存在职能划分不清, 部门之间

缺乏良性协调的问题 。“分段监管为主, 品种监管为辅”的

监管模式弊端重重, 在实践中, 经常导致一些环节有很多

部门抢着监管, 而另一些环节却监管空白的局面[1,2]。食品

生产是一个复杂的过程, 生产、加工、流通等每个环节并

不是绝对地割离, 大量存在某些交叉撞车的情况, 例如农

产品质量安全法中对农产品的定义是指来源于农业的初级

产品, 在农业活动中获得的植物、动物、微生物及其产品。

但条款中所指的动植物、微生物及其产品与食品的界限在

该法和食品安全法中均未规定, 对于豆芽制发、盐渍和干

制海水产品、毛茶制作等产品既属于初级农产品, 又属于

初加工食品, 这样一来, 农产品的种植养殖活动由农业部

门实施监督管理, 食品生产加工环节由质监部门进行监管, 

矛盾就出现了。在城市里大量存在流动摊点贩卖的情况, 

它们虽然一定程度上为城市生活提供了便利, 但是流动摊

点的食品卫生和安全问题也着实令人担忧。因为流动摊点

流动性强, 数量多, 容易耗费和分散监管力量, 很长时间

对于流动摊点的治理都是凭借城管的“驱赶”, 这种粗放的

管理方式不仅成效低下, 还容易引发争端。对于某些食品

安全问题, 不能因为它难管就消极监管[3,4]。 

第二, 事前监督不到位。事前监督不到位既是因为监

管体系建设不到位, 未能建立起行之有效的风险防控机制, 

同时也是监管技术和力量欠缺造成的[1,2,5]。从现实来看, 

很多食品安全问题都是在爆发了重大安全事件, 公众和媒

体一片声讨之下, 紧接着政府部门紧急处置。例如安徽阜

阳“毒奶粉”吃出了“大头娃娃”, 使用瘦肉精的猪肉、用“吊

白块”制出的“毒腐竹”、“毒面粉”多省流通, 还有“地沟油”

等等。纵观我国的食品安全监管体系, 看重审批明显强于

对监管的重视, 事前的预防监督工作不到位, 才会导致问

题食品如入无人之境, 最终走向市场, 走上餐桌; 从监管

方式看, 较多采用“运动式”治理方式, 而稳定有效的长效

监管机制明显不足; “运动式”的治理只能解决短期突出问

题, “头痛医头脚痛医脚”, 对于长期全面的监管不适用, 要

想做到从田园到餐桌的无缝监管, 必须依靠对各环节长期

不间断地把关, 让问题食品无处遁形。另外食品安全问题

已不局限于不卫生和变质的问题, 在一些案例中, 不法生

产经营者也开始通过科技方法和手段, 为降低成本或者使

食品在色香味形等方面“诱人”而在生产过程中违法使用禁

用添加剂, “三鹿事件”即是如此, 为达到提高蛋白质检测指

标, 在禽饲料甚至原料奶中添加禁用的“三聚氯胺”, 达到以

次充好的目的。因此, 面对这样的新问题, 单靠传统的监管

方式已不足以应对, 需要从硬件设备到人员素质的全方位

提升, 提高监管技术和力量的科技化以及专业化程度[5,6]。 

第三, 政府伦理精神和责任意识的缺失, 导致存在行

政不作为, 监管不力的问题。伦理精神不是一般意义上的

精神, 它是个体与整体高度统一而形成的共同体所反映出

的伦理意识和精神; 政府伦理精神要反映一定时代的社会

经济关系和社会主流价值取向, 其中的个体即公务人员, 

整体即机构本身, 二者高度统一构成一个共同体-政府, 并

对自己的行为负责[7-10]。如果说道德更倾向于强调个人的

行为准则和意志, 伦理精神则更具有社会性, 是社会内在

生活秩序的精神, 是社会发展的价值取向, 引导社会朝着

和谐的、正确的方向前进。政府伦理精神是政府在长期实

践中形成的一种精神风貌和行为风格, 一旦内化为一种政

府理念和自觉后, 会对政府办事和作为方式产生指引作用。

政府作为社会生活中的重要主体, 不单是权力中心, 也是公

共服务的提供者, 一个政府所具有的伦理精神影响着他的

行政文化和行政方式, 这种伦理精神究竟是“权力本位”, 还

是“服务本位”, 也影响着他的施政效果和社会反响[11-13]。 

问题食品能够流向餐桌, 政府主体本身就负有不可

推卸的责任。在实践中, 某些地方政府及其工作人员的责

任意识淡薄, 缺乏必要的政府伦理精神建设, “权力本位”

过重, 漠视人民利益, 只考虑自身利益和地方利益, 在群

众反映的食品安全问题上, 能拖就拖, 信息披露不彻底、不

及时, 甚至利用权力隐瞒真实情况[14]。2013年的“镉大米”

事件, 湖南攸县三家大米厂生产的大米被检出铬超标后, 

攸县政府虽组织相关部门对问题企业展开调查, 但事件结

果和信息披露犹如挤牙膏般, 最初只是公布了抽检结果, 
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数天后才公布问题企业的名单。重金属超标的大米如何被

端上餐桌, 以及“犹抱琵琶半遮面”般的信息披露方式, 这

种种问题让消费者的饭碗端得愈发沉重[15]。 

2.2  企业监管 

从目前法律规定来看, 我国食品安全违法成本较低, 

现行法律的惩治力度不足, 企业利润所得往往高于罚款金

额, 从而使企业难抵金钱诱惑, 宁肯赔钱, 也不要安全。例

如食品安全法第八十四条中对于违法使用添加剂的最高处

罚也只有货值金额的五倍以上十倍以下罚款, 这样的处罚

力度明显缺乏足够的威慑力, 监管上明显力不从心[16-19]。

2014年6月的十二届全国人大常委会第九次会议上也对食品

安全法的修订草案予以审议, 该草案提出建立最严格的食品

安全监管制度, 其中就提出实行最严格的法律责任制度。 

另一方面, 一些大型企业内部结构复杂, 层级众多, 

食品生产涉及多个环节、部门、人力, 只要一环出现问题, 

就有可能导致食品安全事故, 三鹿奶粉事件即是如此, 生

产环节的违规操作, 管理层面的放任态度, 事发后的懈怠

处理, 使得事件影响持续扩大, 造成了极坏的社会影响。内

部监管和控制的混乱与失灵是引发企业食品安全事故的重

要因素。 

一些企业社会责任缺失, 只顾追求高额经济利润, 一

切向“钱”看, 越过道德底线, 枉顾社会公众生命安全和健

康, 导致食品安全事件频发[20]。生产者为了追求经济利益, 

让产品“好看”或“高产出”, 可谓是“煞费苦心”。为了提高猪

肉的瘦肉产出率不惜添加对人体有害的瘦肉精, 为了降低

成本, 餐银行业普遍使用地沟油, 这些生产者在漠视社会

责任和人民群众利益的同时, 也在践踏着自己的良心。 

2.3  行业监管 

食品行业协会是非盈利、公益性的民间组织。行业协

会在搜集信息方面有着得天独厚的优势, 它是同一行业内

各企业经营者之间的信息枢纽。同时行业协会可以及时掌

握企业情况, 往往可以先于政府及时发现企业的不当经营

行为, 从而为政府提供可靠充分的信息。行业协会自身有

着很高的自律性, 如果个别企业违背行业规则, 出于整个

行业利益的考虑, 行业协会会对违规企业进行干预、管理

和处罚, 而这样的干预会影响企业在同行中或关联行业中

的声誉和信用, 这对企业的影响是重大的[18,19,21]。于政府

而言, 食品安全行业协会是独立的民间组织, 是行业间企

业利益的共同体, 出于共同体利益的考虑, 它可以利用自

身的优势, 管理政府看不到或管不好的问题, 有效弥补政

府职能的不足; 于企业而言, 食品安全行业协会是企业共

同利益的代表者, 是服务者, 也是监督者, 为了大多数守

法企业的利益, 对于某些害群之马, 食品安全行业协会理

应及时揪出, 在行业内除名, 为政府提供线索, 予以举报。 

目前在国家层面的行业协会有中国食品工业协会 , 

其是全国食品工业的自律性行业管理组织, 主要职能和任

务综合为: 统筹、规划、协调、指导、服务; 在各地方也

有地方性的食品安全行业协会。食品安全法第七条规定了

食品安全行业协会在食品安全工作中承担的责任: “食品行

业协会应当加强行业自律, 引导食品生产经营者依法生产

经营, 推动行业诚信建设, 宣传、普及食品安全知识。”[22,23]

从职能还有法律规定的文字表述分析, 当前关于食品安全

行业协会的作用和监管能力的规定倾向于政策性, 实施性

有待提高; 并且到目前为止, 我国都没有一部规范行业协

会的专门法律, 这导致有关行业协会的职能发挥无法可依, 

只能依靠与行业有关的行政指导[24,25]; 此外, 目前的行业

协会基本都是由行政主体牵头设立, 例如中国食品工业协

会是由国务院国有资产监督管理委员会主管, 这样的隶属

性导致行业协会的自主性和独立性受到影响, 与行业协会

原本的公益性民间组织性质不符。另一方面, 食品安全行

业协会也存在覆盖面过窄, 会员结构单一, 会员数较少的

问题, 会员以国有企业居多, 会员数占该行业企业总数的

比例不高, 这样一来食品安全行业协会可掌握的信息就不

充分, 影响力范围也会受到局限。因此从目前情况来看, 行

业协会一般处于从属地位, 在监管工作开展中不够积极主

动, 以辅助配合居多, 我国食品行业协会的作用并未得到

充分发挥, 其独立地位有待加强, ; 食品安全行业协会在

社会上知名度不高, 鲜为大众所知, 也较少见诸报端, 这

也从一个侧面反映出其缺乏社会公信力; 此外食品安全行

业协会自身专业性以及监管能力也亟待提高[22,23]。 

2.4  公众监管 

公众是食品的终端消费者, 也是食品安全问题的直

接承受者, 但是由于专业能力不够和信息不对称, 他们只

能更多地依靠行政力量和企业自觉。从制度层面来看, 当

前的法律法规体系中, 对于食品安全公众监管多为政策性

的引导, 缺乏具体的实施保障; 从监管体系来看, 也缺乏

必要的机构支撑, 没有一个独立的并完全代表公众利益的

组织来发挥作用; 从公众意识来看, 当前公众的民主法治

和食品安全意识还需进一步加强[18,19,26,27]。据 2012年的《中

国八大城市食品安全公众认知度调查报告》显示 : 有

31.28%的公众认为政府日常检查监督力度很强或者一般, 

而有 37.06%的公众认为政府的日常检查监督力度很弱; 调

查数据显示公众对政府惩戒食品违法行为力度的判断为较

弱 , 选择 “比较弱 ”和 “很弱 , 亟待加强 ”两项之和达到

66.21%, 而认为“很强”的比例较低, 仅占 3.16%; 65.87%的

公众表示或多或少得到过监管部门提供的相关食品安全信

息, 但是仍有 28.91%的公众表示从未得到食品消费知识和

安全警示信息; 调查数据显示公众对食品安全投诉处理的

“满意度比例”与“不满意比例”基本持平, 有 36.75%的公众

认为监管部门对食品安全投诉采取“推诿扯皮”, 有 17.24%

的公众认为监管部门“久拖不决”, 还有 16.04%的公众认为
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监管部门“态度很差”[28]。综合上述分析和数据可看出, 目

前公众力量还比较分散薄弱, 缺乏有力的制度保障; 公众

对当前食品安全监管现状的满意度处于中等偏下, 相比较

那些挺身而出者, 更多的人选择隐忍不发、忍气吞声, 一是

怕麻烦, 司法途径耗时费力, 主动协商又效率低下, 二是

结果往往不尽如人意, 大大挫伤士气[29,30]。 

3  食品安全监管主体责任的完善建议 

3.1  政府主体 

3.1.1  行政责任 

政府首先应立足于优化监管体制, 明确职责划分, 克

服多头管理弊端。多头监管一直是影响我国食品安全监管

效率和效果的一个重要因素, 生产、加工、流通等环节对

于不同食品尽快实现由“分段监管为主, 品种监管为辅”监

管模式到“品种监管”为主监管模式转型, 有利于克服某些

环节“九龙治水”, 而某些环节无人监管的局面[2-4,31]。其次

食品安全监管不是搞突击行动, 而应立足于事前风险防控, 

立足于平时监督, 尽快完善体制建设, 尤其是对事前预防

体系的建设, 平时做好相关法律法规政策的宣传, 各项环

节的检查督导, 及时发现隐患, 只有这样才能避免食品安

全事故的发生[32-34]。此外, 针对食品安全问题的新情况, 

同时需要加强监管力量的建设, 首先是硬件的更新和投入, 

有条件的情况下引进先进的检验监测设备, 提高监管工作

的科技化程度, 以便辅助工作开展; 其次是监管队伍的建

设, 坚持开展学习培训, 加强队伍人才建设, 提升人才专

业化程度[35]。 

3.1.2  法律责任 

在四中全会“依法治国”精神的指导下, 食品安全监管

也需要立足于“依法监管”。一是对现有的法律法规及规范

进行整合, 增强法律的适应性, 尤其是对分散于地方的各

类法规, 要进行整合清理, 防止地方保护和暗箱操作 [36]; 

二是坚持“权责一致”, 加强问责, 严格执行追究政府责任

的法律程序, 对政府中任何人或组织的过失和失职失察行

为, 都要平等地追究其责任。对于长期存在的执法不力, 忽

视懈怠, 纵容包庇等行为予以坚决打击, 不构成犯罪的要

追究其岗位责任, 构成犯罪的要追究其失职、渎职等刑罚

责任; 逐步确立食品安全的政绩考核, 确立食品安全问题

的领导终审问责制和追溯机制, 确保纵向、横向“权责一体

化”的实现[6]; 三是应当对于食品安全违法行为加大惩治力

度, 严格惩治程序。此次食品安全法的大修, 着力建立最严

格法律责任制度, 突出民事赔偿责任, 加大行政处罚力度, 

追究刑事违法责任[37]。 

3.1.3  伦理责任 

政府主体还应当着重培养政府责任观念, 内化政府

伦理精神, 打破“权利本位”意识, 树立“服务本位”意识。从

政府职能来看, 强化公共服务职能, 建设服务型政府; 从

内部文化来看, 建设廉洁高效政府, 严打食品安全领域的

贪腐问题; 从队伍建设来看, 打造诚信公务员队伍, 加强

政府公务人员伦理道德建设。提高公职人员职业素养和职

业道德, 从而更好地指引自身行为, 加强自律, 以社会公共

利益为先, 把为民谋利作为一切工作的出发点和归宿[14, 38]。 

3.2  企业主体 

3.2.1  法律责任 

当前法律体系中涉及食品安全法律责任的主要有《食

品安全法》及实施条例、《产品质量法》、《刑法》分则第三

章第二节,破坏社会主义市场经济秩序罪中的生产、销售伪

劣产品类的犯罪等, 除刑法外, 其他法律法规对相应的民

事责任和行政责任做了规定。建议进一步提高已有规定的

惩罚力度和罚款金额, 可以借鉴国外有关高额惩罚性赔偿

的规定, 加大金钱惩处力度, 同时将处罚标准的参照由产

品价值改为经营利润所得, 只有巨额的代价增加企业的违

法成本, 甚至使其破产倒闭, 才能让企业对待食品安全问

题慎之又慎。此外, 在《刑法》中可以增加有关过失或不

作为型的食品安全犯罪, 以此来强调企业的审慎注意义

务。在民事责任赔偿中, 对于还在诉讼中的赔偿案件, 可以

对企业的财产予以保全或先予执行治疗或赔偿的费用, 同

时强化企业的举证责任[,37,39,40]。 

3.2.2  内部监管责任 

在大中型公司及公司集团, 董事不可能事无巨细地

管理监督到所有层级的机关和员工, 以及所有的生产加工

环节, 这就需要企业在自身建设中, 不断完善其生产环节

的内部监管结构, 明确责任义务, 做好内部控制, 严格执

行监管程序, 落实监管责任, 并做到对生产环节内部控制

的检查和评价。建议企业内部在国家标准的基础上建立自

有的食品安全标准, 最低限度不得低于国家标准, 以此来

指导内部生产和监管; 并且企业内部应当建立严格的监管

体系, 确保每一道工序都符合标准, 同时设立专职人员负

责检验, 对生产过程和检验结果登记备案并留存。 

3.2.3  企业的社会责任 

食品生产类企业的发展运行不只关乎自身生存, 更

加关系到社会公众的生存安全和健康, 因此食品生产类企

业要实施一个在经济、社会和环境三个方面都负责任的管

理经营战略和方案, 从而使企业和社会都能长期受益, 实

现可持续发展。高度的企业社会责任感可实现食品安全使命

的内化, 形成固有的企业文化, 在企业发展中得以延续[41]。 

3.3  行业主体 

 行业协会拥有专业优势和团体优势, 是监管机制的

重要组成部分。从法律角度来看, 有关行业协会的地位、

与政府及其他社会主体的关系、职能、设立程序、法律责

任等需要一部专门的立法予以确认和规范, 行业协会专门

立法是最直接规范行业协会组建和运作的法律规范, 具有

对行业协会的针对性和可操作性, 是行业协会法律地位、
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性质、职能确立的最主要、最直接的依据, 有了这部法律, 

食品安全行业协会工作的开展才能有法可依, 也可在行业

协会立法的基础上, 再制定食品安全行业协会的具体实施

细则[24]; 从体制角度来看, 食品安全行业协会首先应确立

其独立自主性, 不挂靠和隶属于任何行政主体, 它的成立

应是一行业内的自觉行为, 由行业内各企业通过推荐设立

发起人, 由发起人根据有关社会团体登记管理条例的规定

负责筹备组建工作, 报相关政府部门登记备案即可; 从自

身建设来看, 当前行业协会首先应采取积极主动的措施, 

树立形象。例如开展法制及职业道德教育, 提高会员思想

觉悟、职业道德规范和行业规则认同感; 根据企业的诚信

记载、职业道德评价、落实食品行业各项自律制度等情况

进行星级评比, 最终评定结果在行业内部予以公示并上报

行政主管部门。同时行业组织也可利用投诉、诉讼的方式

或者行业规则来揭露和制止企业违法行为, 对于受到损害

的弱势群体可以帮助提起公益诉讼或支持其诉讼[42-45]。再

者, 行业协会应该在保持充分独立的基础上, 吸纳更多食

品安全民营企业的加入, 进一步扩大会员数量, 丰富会员

企业, 促进组织成员多元化, 以便增强食品安全行业协会

的影响力, 也有利于信息掌握和获取[21]。 

3.4  公众主体 

首先应通过立法设计, 明确社会公众的监督主体地

位, 保障公众的监督权、建议权、质询权和知情权等权利, 

对于公众反映问题的接受及解决情况, 信息公开情况, 以

及公众举报揭发后的信息保密及安全保障等问题在立法上

需要进一步具体规定, 提高相关法律的操作性和适用性。

其次, 促进建立食品安全监管方面的社会公众专门组织, 

作为独立于政府和行业系会之外, 独立代表社会公众的利

益, 集中搜集和反馈公众反映的食品安全意见及建议, 对

于遭受食品安全问题的公众给予帮助及指导, 引导其积极

反映问题, 行使权利。也可以赋予其支持诉讼的权利, 甚至

赋予其提起公益诉讼的主体资格[30,34,37]。 

在相关专门组织还未建立的过渡阶段, 可以先依靠

消费者保护协会发挥该项功能。具体做法有: 一是为监管

部门提供信息; 二是监督监管部门执法的公正性和效率效

果; 三是督促立法机关, 强化食品安全立法; 四是通过提

起司法诉讼, 强化食品安全司法监管; 五是利用自己手中

的安全投票权, 监督企业的食品安全生产, 促进企业间的

优胜劣汰; 六是既与行业协会合作, 又可以监督行业协会

的行为。消费者群体可以共同参与评选安全可靠的食品和

责任企业。个人消费者要擅于主动向消协寻求帮助, 主动

提供线索, 支持消协工作[46, 47]。 

此外, 加强食品安全卫生知识的宣传和普及, 进行食

品安全教育, 着力提高公众的食品安全意识和识别能力, 

例如在日本实行与食品安全监管相辅相成的食品安全教育, 

日本通过“学生营养午餐计划、老年人膳食指导活动、增进

国民健康运动、食育推进计划“等措施, 提高消费者对食品

质量的关注, 公众食品安全意识的提升有助于增强公众的

监管意识和监管能力, 使食品生产者投机取巧的心理和行

为受到限制, 有效防范了不合格食品进入消费市场[48-50]。 

4  结  语 

食品安全监管体制的高效率运行, 需要政府、食品生

产经营企业、食品安全行业协会和公众四方主体的共同参

与、良性沟通和有机整合。在当前政府强势地位的主导下, 

需要进一步激发行业组织的自律作用以及公众内部的潜力, 

同时强化企业的主体责任意识。 
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