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浅析我国食品安全的风险因素与责任主体 

马向南, 杜美红* 

(北京市理化分析测试中心, 北京市食品安全分析测试工程技术研究中心, 北京  100089) 

摘  要: 食品安全问题一直是世界关注的焦点问题, 食品安全与风险总是协调统一、动态存在的。目前, 我国

食品安全的监管工作更侧重于风险监测, 只有正确识别、监测、评估和预防风险, 才能将食品安全事件扼制在

初始状态。本文通过近几年发生的食品安全事件识别出我国食品安全主要的风险因素, 找到可能引起风险的责

任主体, 并将责任主体划分为人、物和管理 3个方面。从分析中可以得出人的不安全行为是食品安全的首要风

险, 人的因素是第一责任主体。最后列举出我国辨析食品安全责任主体的 3处难点: 责任主体及责任大小较难

界定、监管权限分工不明和掺杂感情因素。 
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Analysis of risk factors and responsibility subjects for food safety in China 

MA Xiang-Nan, DU Mei-Hong* 

(Beijing Center for Physical & Chemical Analysis, Beijing Engineering Research Center of Food Safety Analysis, 
Beijing 100089, China) 

ABSTRACT: Food safety problem has been the focus of the world problems. The safety and risk of food always 

existed uniformly and dynamically. The present food safety supervision is focusing on risk monitoring in China. 

Food safety incidents could be prevented from the beginning by identifying, monitoring, evaluating and 

preventing the risks correctly. Through analysis of food safety incidents occurred in recent years, the author 

identified the major risk factors of food safety in China, finding the main responsibility and dividing the 

responsibility subjects into 3 areas: of humans, of materials and of managements. To be drawn from the 

analysis, unsafe human action was the primary risk of food safety and human factors were the first 

responsibility. Finally, 3 main problems in analyzing the food safety responsibilities were listed as follow: 

difficult to define the main responsibility and its subjects, unclear division of supervision and administration, 

and emotional factors. 
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1  引  言 

食品安全问题是一个世界性的问题, 任何国家都不

可能实现零风险。2014年,随着福喜过期肉、台湾馊水油、

蜂蜜添加甜蜜素、顶新黑心油等问题的频繁曝光, 微生物

污染、原料溯源和食品掺假成为我国高度关注的三个食品

安全问题1。当前, 我国食品安全的监管工作已前移至风

险监测与风险预警, 关注全产业链安全, 着力加强源头治

理。但由于我国食品供应链条比较长, 从农田到餐桌包括

许多环节, 潜在的风险因素多, 涉及的责任主体多, 辨析

主体责任相对比较困难。本文从我国食品安全可能存在的

风险出发, 探讨食品安全的责任主体, 使食品安全监管更

具目标性、有效性, 从而确保百姓“舌尖上的安全”。 

2  我国食品安全的风险因素 

任何事物安全与风险总是协调统一、动态存在的 , 

食品行业也不例外。2006 年以来, 我国食品安全风险总

值呈持续下降的态势, 2013年虽有上升, 但仍处在相对安

全区间内2。尽管我国的食品安全总体水平稳中有升, 趋

势向好, 但目前食品安全风险与由此引发食品安全事件

已成为我国社会性风险之一3。食品安全的潜在风险存在

于食品供应链中原料、加工、包装、贮存、流通、销售和

消费等各个环节, 每一环节都可能存在不同程度的风险

因素, 正确识别食品安全风险要素, 监测、评估和预防风

险, 才能有效地将食品安全问题扼制在初始状态。本文通

过搜集分析食品安全事件识别出我国食品安全的主要风

险如表 1所示4-8。 

我国食品安全风险因素存在于从生产、加工、流通到

消费 4个环节中, 共识别出 18个风险因素。从表 1可以看

出, 食品安全的风险因素主要由于人的不安全行为所致, 

如农药兽药残留、使用不安全辅料、使用不合格原料、滥

用有毒有害化学药品和废弃食品处置不当, 都是利益相关

者谋取高额利润的途径。 

3  我国食品安全的责任辨析 

食品安全问题是一类典型的多元化社会共治的管理

和被管理问题, 需要回归到责任原点, 理清责任主体并有

效管控责任主体, 才能有效降低食品安全的风险。本文依

据上述识别的食品安全风险因素, 将食品安全的责任主体

划分为人、物和管理三大方面, 初步探析食品安全的责任

主体9-11。 

3.1  责任主体的划分 

3.1.1  人为责任主体 

人的不安全行为分布在原材料供应、生产加工、食品

营销等供应链的多个环节中。刘晓巍等对 2002～2011年间

我国发生的 1001 件食品安全典型案例的研究表明, 68.2%

的食品安全事件是由于供应链上利益相关者的违规违法行

为造成的12,13, 这表明人为性是目前食品安全问题的主要

成因, 应承担食品安全的重要责任。 

食品安全问题的主要特点是多主体参与, 参与主体

有食品企业、监管部门、消费者、政府和第三方力量(如媒

体、社会组织等)。这些参与主体肩负着食品安全问题的重

要责任, 其中食品企业、监管部门、消费者和政府是基本

责任主体, 媒体等第三方力量以一种“连带责任”也纳入责

任主体中14。《食品安全法(修订草案)》第四条也明确写到

“食品生产经营者是食品安全第一责任人”, 突出人作为责

任主体的必然性。食品安全事件不仅仅是食品生产经营者

的违规操作和监管人员的监管水平问题, 更重要的是这些

主体缺乏责任和安全意识。 

3.1.2  物为责任主体 

环境、设备、技术等物的不安全状态是我国食品安全

风险产生的重要源头, 也应是食品安全问题的责任主体。

物作为责任主体, 包括环境、设备和技术, 其中环境包括农

产品产地环境和生产加工环境及流通环境。 

 

 
表 1  我国食品安全主要风险因素 

Table 1  The major risk factors of food safety in China 

供应链环节 生产环节 加工环节 流通环节 消费环节 

风 

险 

因 

素 

自然环境污染 

农药兽药残留 

新技术风险 

微生物污染 

法规、标准欠缺 

食品安全检测能力 
 
 
 
 
 

使用不安全辅料(含添加剂和加工助剂等) 

微生物污染 

加工环境不达标 

加工机械或设备落后 

使用不合格原料 

新技术风险 

包装材料不合格 

包装程序不当 

法规、标准欠缺 

食品安全检测能力 

储运环境不达标 

储运设施落后 

微生物污染 

滥用有毒有害化学药品 

废弃食品处置不当 

法规、标准欠缺 

食品安全检测能力 
 
 
 
 

餐饮场所不达标 

微生物污染 

误食天然有毒食品 

食品安全检测能力 
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食品安全问题的发生与环境、设备、技术等物的状态

息息相关, 表现为生产加工环境较差, 使食品加工暴露在

粉尘或有毒有害物质中, 造成食品污染, 这是当前食品安

全问题最为常见的类型15,16; 食品加工生产中的手工操作

较多, 设备自动化程度较低, 加工设备存在较大的安全隐

患, 整体条件相对落后17; 新技术应用于食品的生产与研

发过程, 造福人类的同时催生了新的食品安全风险, 增加

了许多未知的安全隐患18; 食品在包装、仓储、流通过程

中, 因设施落后和存储环境不达标等, 可能造成食品的二

次污染等等19。 

3.1.3  管理为责任主体 

管理上的缺陷是食品安全的重要风险, 也肩负着食

品安全的责任。这里所指的管理主要是法律法规的制定、

标准的实施和食品检测能力等硬件条件。当前, 我国从管

理上加大了监管力度, 如 2014 年通过了《食品安全法(修

订草案)》, 为最严格监管提供体制制度保障; 安徽实行食

品质量“吹哨人”制度; 食品召回制度上升到立法层面; “食

品工业企业质量安全追溯平台”正式开通等等20。虽然我

国新修订了《食品安全法》21,22, 但是相关的配套法规和

技术标准仍然没有得到完善, 食品安全法规、标准的制定

是全面推进食品安全法治化建设的重要环节23,24。另外, 

管理上的缺陷还表现在我国保障食品安全的检测能力有待

加强。以化学农药残留为例, 在我国有关 79种化学农药的

197 项最大残留规定中, 只有 33 种有相应的检测方法, 另

外 46种则没有, 在标准的执行过程中带来了很多的问题。

目前, 针对多种化学残留, 国际上存在很多检测方法, 比

如德国的DFG和 S19检测方法, 美国食品药品管理局多残

留检测方法, 荷兰卫生部的多残留检测方法, 加拿大多残

留检测方法, 所有这些方法都比我国的检测方法要完善
25。这就大大限制了我国食品安全的监管工作。 

3.2  我国食品安全责任辨析 

当食品安全事件发生后, 理论上责任主体比较明晰, 

但在实际操作中往往会出现责任主体较难界定、监管权限

分工不明导致重复监管和监管盲点等问题而不利于事件处

理的公平公正等问题。 

3.2.1  责任主体及责任大小较难界定 

在食品安全事件发生后, 责任主体必然从与食品产

业链密切相关的个人、团体及政府组织, 具体包括农户、

生产商、加工商、中介组织、流通企业、消费者、政府、

科研机构等中寻找, 他们的行为对于终端食品的安全与否

具有重要的影响, 承担着相应的责任。其中, 食品生产者、

食品消费者和监管者是食品行业的第一层次责任者。然后

就是农户, 零售商, 食品加工企业员工, 食品机械、辅材的

供应商, 广告商、物流商、软件开发商, 卫生和环境保护组

织等利益相关者26,27。从金华火腿到阜阳奶粉再到三鹿奶

粉可以看到食品安全事件首当其冲的责任人必然是食品的

生产经营者们, 然而, 对于频繁出现的食品安全状况, 我

国的政府以及监管部门同样难辞其咎。可是追究的责任主

体越多, 责任方之间互相推卸责任的现象就越多, 究竟对

于什么程度的责任该由哪些单位承担责任的界定模糊不清, 

导致食品安全事件责任方所承担的责任大小较难判断28。 

食品安全事故的责任问题绝不是仅仅一方就能独立

承担的, 对于错综复杂的事故原因, 责任判断的原则是“谁

主管谁负责”和“谁负责谁承担”, 因为只有真正找到了责

任主体和责任之间的清晰联系, 才能够确定出每一个责任

主体所应该承担的具体后果29-33。 

3.2.2  监管权限分工不明 

目前我国食品安全监管部门的监管权限主要分布在

农、工商、药品、卫生、质检等机构, 它们所负责的各自

食品安全步骤也各不相同, 食品链条各个环节有着不可分

割的自然属性, 势必与人为划分的监管区段之间有冲突, 

当多个部门对同一个食品安全问题出现重叠时, 会产生职

责不明、互相推诿, 最后出现监管盲区34-36。即使 2013年

实行主要按“品种”划分监管权限, 但多部门监管的体制始

终未变, 监管部门自身的权责分工不明晰, 不利于责任落

实 37-39。如在三鹿奶粉案件中, 奶站生鲜奶的收购环节, 

工商、质检、农牧部门都有监管的职能, 但实际上哪个部

门监管力度都不够, 给不法经营主体留下了可乘之机。 

4  总  结 

发达国家的食品安全事件多由生物性因素引起, 由

环境污染及食物链污染所致, 多为非人为因素, 我国的食

品安全问题主要是生产经营者的不当行为所引起, 人源性

是导致食品安全风险的重要源头。故人的因素是第一责任

主体, 当务之急是认识到食品安全的主体责任是食品企业

经营者和相关人员, 并约束食品企业人员的主体行为, 才

能做到从源头把关40-41。另外, 政府监管起着举足轻重的

责任, 加大对食品安全违法者的惩罚力度, 健全供应链各

个环节的监管, 同时, 鼓励消费者参与食品安全的监管, 

实现食品安全人人有责。 
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