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基于柔性监管的食品安全风险监测研究 
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摘  要: 柔性监管的兴起与广泛应用为我国食品安全风险监测高质量发展提供了新的思路, 推动市场监管朝

民主、高效、透明方向发展, 也是建设“服务型”政府的必然选择。而食品行业的安全问题仅仅依靠政府采用

单一片面的刚性监管难于有效应对。本文以提升食品安全风险监测工作质量、创新方式方法、挖掘风险监测

潜能为主旨, 对柔性监管的概念、特征、作用方式进行深入分析, 了解基于柔性监管的食品安全风险监测工作

存在的不足。在现有食品安全风险监测工作的基础上, 结合柔性监管所具备的协作、服务、激励、引导等特

点, 促使被监管主体采取改进措施实现高质量发展, 与监管部门共同承担食品安全质量建设。为新时期基于柔

性监管的食品安全风险监测工作赋能, 提升风险监测工作质量, 发挥风险监测作用, 严守食品安全质量红线。 
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ABSTRACT: The rise and wide application of flexible supervision has provided new ideas for the high-quality 

development of food safety risk monitoring in China, and promoted the development of market supervision towards 

democracy, efficiency and transparency. It is also an inevitable choice for building a “service-oriented” government. 

The safety of the food industry relies only on the government's single-sided rigid supervision, which is difficult to 

effectively deal with. This paper aimed to improve the quality of food safety risk monitoring, innovative methods, 

and explored risk monitoring potential. It made an in-depth analysis of the concept, characteristics and mode of action 

of flexible supervision, so as to understand the shortcomings of food safety risk monitoring based on flexible 

supervision. On the basis of the existing food safety risk monitoring work, combined with the characteristics of 

cooperation, service, incentives and guidance of flexible supervision, the regulated entities would adopt improvement 

measures to achieve high-quality development, and jointly undertook food safety and quality construction with the 

regulatory authorities, so as to empower the food safety risk monitoring work based on flexible supervision in the 

new era, improve the quality of risk monitoring work, play a risk monitoring role, and strictly abide by the food 

safety quality red line. 
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1  引  言 

近年来 , 我国陆续发生了 “苏丹红 ”[1,2]、 “三聚氰

胺”[3,4]、“地沟油”[5,6]、“瘦肉精”[7,8]等突出的食品安全事件, 

食品安全形势日益严峻。面对相继出现的突发性、区域性

食品安全事件, 有关政府部门加强了食品安全监管建设, 

包括制度建设、队伍建设、能力建设等各个方面。其中食

品安全风险监测工作经过多年的发展, 形成了一系列完整

的风险信息收集、分析、研判、预警的工作流程, 为保障

我国食品安全提供强力支持[911]。 

伴随着政府机构改革的逐渐深入, 人民健康意识、法

律意识逐步提升, 食品安全监管的理念、方式也在发生改

变, 如何处理好市场与政府之间的关系, 打造“服务型”政

府, 提升食品安全监管效能, 严守食品安全底线, 是当前

监管部门面临的难题与挑战[12]。随着食品行业快速发展, 

行业现状已发生根本变化, 过去大水漫灌式的刚性监管不

能完全满足现阶段社会大众对监管的要求, 监管行为滞

后、效率低等问题逐渐显现。柔性监管既是一种理念, 也

是一种方式[13], 由于其具备协作、服务、激励、引导等特

点, 能够较好地弥补刚性监管存在的不足, 逐渐被监管部

门接受并采纳。 

食品安全风险监测是食品监管的重要方式之一, 通

过风险监测能够及时发现问题并规避风险。得益于柔性监

管具备的种种特点, 将柔性监管融入食品安全风险监测工

作中, 更加符合新时期市场环境下食品安全监管工作的需

要。由此可见, 加强对基于柔性监管的食品安全风险监测

研究具有重要意义, 有利于进一步加强我国食品安全质量

建设。本文通过对现行食品安全风险监测工作中存在的问

题进行分析, 提出了柔性监管理念下构建食品安全风险监

测的工作思路, 以期为提升工作质量、解决食品安全质量

问题提供参考。 

2  柔性监管发展现状 

2.1  柔性监管特点 

目前政府监管手段以刚性监管为主, 强制性、命令性

色彩浓重。以食品安全监管为例, 食品监督抽查是最常见

的刚性监管手段, 以行政命令来保障食品的整体质量安全

水平, 食品企业只能服从、配合, 企业处于被动监管状态, 

因此容易出现抵制、不配合现象, 容易激发矛盾。柔性监

管由于具备协作、服务、激励、引导等特点, 近年来逐渐在

政府监管中得以应用实施, 有效补足刚性监管的不足[13]。通

过全方位协作, 充分掌握被监管企业现实情况及需求的情

况下, 有利于制定差异化的监管方案, 确保政府监管对症

下药, 提升监管效能、降低监管成本, 以提质增效为出发

点, 帮助企业发现并解决问题, 激励、引导企业提高生产

技术、加强企业管理。 

2.2  柔性监管主要类型 

政府机构改革正处于关键时期, 柔性监管作为刚性

监管的补充手段, 越来越受重视。面对不同的监管对象, 

柔性监管形式灵活多样, 常见的柔性监管形式有: 激励型

监管、协作型监管、自我监管[13]。激励型监管往往表现为

经济诱导方式, 激励被监管主体改善现状, 进而实现监管

政策的既定目标; 协作型监管是指多方主体共同参与监管, 

明确各方权力义务, 体现了沟通、合作的治理理念; 自我

监管是由行业协会以及企业自发组织制定规则并在内部自

愿实施该规则, 以达成监管目标的特殊监管形式。其中, 

协作型监管由于具备让各方主体更广泛地直接参与、创造

性地解决监管问题的机会、避免潜在诉讼的可能等优势, 

是未来政府监管较好的选择方式。 

2.3  柔性监管与刚性监管的辩证关系 

柔性监管与刚性监管作为政府监管的两类方式, 相

互依存、相互补充、相互转化[14]。刚性监管强调计划性、

强制性, 面对突发性、区域性问题难于有效应对, 也容易

激发矛盾; 柔性监管由于具备服务、协作、高效、灵活等

特点, 可有效弥补刚性监管的不足。刚性监管随着市场条

件的优化, 强制性特征逐渐降低并融入更多柔性监管; 柔

性监管经过长时间的实践起到了较好的监管目的并被各方

接受, 可能被赋予强制性特征而转为刚性监管。刚性监管、

柔性监管各自的优劣势明显, 应该取长补短, 在法律法规

体系框架下合理选用, 有利于提升政府监管工作的效能与

质量。 

3  我国食品安全风险监测存在的不足 

近年来, 食品安全风险监测发展迅速, 对保障食品安

全发挥重要作用。食品安全风险监测区别于食品监督抽查

的关键在于食品安全风险监测侧重于发现风险、规避风险, 

引导消费者安全合理消费, 具备柔性监管服务的特点[15]。

食品安全风险监测依据舆情信息、热点问题、举报投诉等

信息选取监测的产品及项目指标, 为制定风险监测计划提

供参考。食品安全风险监测具备作为柔性监管的表现形式, 

能够提前排查食品安全风险隐患, 避免发生严重后果。但

当前食品安全风险监测离完全发挥作用还存在一定差距, 

存在的主要问题表现为协作机制不够完善、第三方参与程

度低、风险监测作用不明显等。 

3.1  协作机制不完善 

当前我国食品安全风险监测工作由政府部门开展实

施, 经过采样、检测、风险评估等过程, 分析研判食品质

量安全状况, 通过风险预警、消费提示等方式向消费者传

递风险信息[16,17]。风险监测涉及消费者、企业、政府、行
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业专家等各类主体, 如何获得具有参考价值的风险监测结

果, 发挥风险监测作用, 完善的协作机制必不可少。风险

监测开展过程中, 与企业、消费者、行业专家的沟通协作

较少, 如监测类别的选定、风险评估过程见证、风险监测

结果后续改进均需要政府、企业、消费者、行业专家在协

作交流的过程中完成。 

现行开展的食品安全风险监测未深入生产企业, 不

能全方面掌握食品质量安全形势, 也不能对生产企业存在

的风险隐患进行有效发掘; 与消费者进行协作、沟通程度

较低, 使得消费者难于理解、感知风险隐患的严重程度, 

重复发生的食品安全事件也印证了风险监测作用辐射面

窄、影响力小等问题。食品安全风险监测的初衷是发现风

险、规避风险并解决风险, 首先, 从历年来开展的食品安

全风险监测结果来看, 监测结果表现为极低风险或重复风

险的比例较大, 反映出风险监测工作从监测类别选定开始

就存在协作机制不完善的问题; 此外, 风险监测评估、分

析阶段各方参与协作机制不畅通, 导致风险监测公开性、

透明性较差; 最后, 风险监测后续落实工作的协作程度较

低, 难于起到引导社会舆论、平息事态发展的作用, 对企

业、消费者或政府影响甚微。 

3.2  第三方参与程度低 

开展食品安全风险监测的主体以政府及其事业单位

为主, 人员、经费、设备比较齐全, 为每年开展食品安全

风险监测工作提供保障。柔性监管强调第三方参与, 积极

发挥第三方主体的智慧及优势, 对降低监管成本、提升监

管效能有重要促进作用。我国《食品安全法》有明确提及

鼓励与支持公众参与和社会监督, 但该描述过于笼统, 导

致公众参与和社会监督的规则和手段没有明确; 此外, 我国

民众整体法律意识淡薄, 公众参与和社会监督的意愿很低。 

行业协会作为第三方参与的典型代表, 能够代表消

费者或者企业参与社会监督活动, 能够反映消费者、企业

的述求, 对政府监管活动进行监督、建议[18-20]。我国行业

协会的能力建设参差不齐, 对专家队伍的建设不够重视, 

专业能力有限, 难于对监管工作提供建设性意见; 此外, 

我国行业协会由政府进行审批、监管, 导致行业协会对政

府存在一定的依附性, 独立性、公正性大打折扣。 

3.3  风险监测作用不明显 

食品安全风险监测的关键在于发现风险、规避风险, 

为政府监管、消费引导、企业生产提供建设性意见, 严守

食品质量安全红线。首先, 食品安全风险监测作为政府掌

握食品质量安全状况的手段, 能够为监管决策提供数据参

考, 实现风险监测结果引导监督抽查工作, 发挥风险监测

作用。 

但现阶段风险监测工作与监督抽查的相关性明显不

足, 重复性严重, 比如监督抽查产品类别每年度差别不大, 

监督抽查与风险监测部分产品类别重复。其次, 风险监测

结果也能对消费行为进行引导, 帮助消费者选购安全食品, 

但风险监测发挥消费引导的作用明显不够, 主要由于各地

的风险警示信息公布渠道分散, 导致关注度低, 受众群体

小。最后, 风险监测结果反馈给食品生产企业的技术服务

力度不足。食品安全风险隐患的来源主要集中在食品生产

环节, 因此风险监测结果有必要反馈给生产企业, 指导企

业完成风险隐患排除、技术改进等工作。食品安全风险监

测针对企业的技术服务作用不够重视, 导致重复的行业性

问题经常出现。 

4  基于柔性监管的食品安全风险监测工作建议

及措施 

4.1  完善食品信息平台建设 

食品安全风险监测对信息的依存度较高, 全面、准

确、及时的风险舆情信息是开展风险监测工作的切入点, 

有助于及时将风险控制在可接受的范围内, 对提升风险监

测工作质量至关重要。风险信息平台主要涵盖生产领域、

流通领域 , 包含食品安全所涉及的各项关键信息 , 如材

质、生产日期、保质期、添加剂含量、不良反应等。我国

食品生产企业分布广泛、产业链庞大, 大规模企业或者地

方政府比较重视食品安全信息建设, 建设了各自的食品信

息公示平台, 但适用范围小、关注度低、影响力不足, 考

虑到食品大范围流通特性, 零散的食品信息公示平台不受

重视。建立一套全国通用型食品安全信息平台, 汇集各企

业、各地区食品安全信息, 便于收集食品安全风险信息, 

提升风险警示信息公示权威性及水平, 确保及时回应当前

社会舆论关注的热点问题, 达到平息事态、引导舆论的作

用。各职能部门还应该将食品信息平台作为监管决策的参

考依据, 分析食品信息平台各项数据, 合理调整监管工作

方式及重心, 提升监管效能、降低监管成本。 

4.2  鼓励引导第三方参与 

第三方参与的常见组织形式为行业协会, 是第三方

组织参与公共治理的平台, 代表企业、消费者述求, 参与

或监督政府监管行为, 同时也能为政府提供建设性意见。

我国现有的食品行业协会数量庞大, 但实力差异明显, 存

在大量的“僵尸协会”, 不能有效解决食品行业发展所面临

的关键性问题, 也难以对政府行为进行监管、建议。组成

行业协会的成员大多为生产企业、行业专家, 对行业生产

现状了解更为深入, 有关部门应该借助行业协会的优势, 

为行业协会参与食品安全风险监测搭建畅通的信息收集、

风险评估、风险处置等渠道。 

第三方监管的参与方式也可以进行自我监管, 监管

的内容、方式、奖惩措施由行业或者企业内部决定, 实现

对共同认定规则的符合。自我监管重点体现自愿性、公益
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性、服务型, 实现在特定范围内对约定规范的统一, 有利

于行业或企业实现质量目标追求。典型的自我监管行为往

往包含信息提供、经营指导、调节斡旋、合作等服务内容。 

鼓励引导第三方参与或自发组织柔性监管的食品安

全风险监测工作, 对食品行业的质量建设均能发挥重要作

用。有必要从立法角度强调第三方参与的重要性, 明确参

与方式及奖惩措施, 鼓励引导第三方参与, 体现食品安全

风险监测柔性监管特点。 

4.3  挖掘食品安全风险监测潜能 

当前食品安全风险监测工作的主要目的在于发现风

险、规避风险, 对于解决风险的重视程度明显不足。食品

安全风险隐患的来源涉及生产、流通环节, 对于各环节存

在的风险隐患, 有必要结合风险监测结果对相关企业进行

技术、管理方面的指导, 以技术服务的形式帮助企业实现

技术、管理升级, 激发企业向高质量、低风险方向发展, 挖

掘食品安全风险监测潜能, 实现风险监测指导企业生产, 

风险监测再次验证的闭合回路。 

发挥食品安全风险监测对行政监管的参考作用, 形

成风险监测指导监督抽查计划制定, 再由风险监测进行查

缺补漏或验证的循环回路, 有机结合柔性监管及刚性监管

手段, 发挥各自优势, 促进政府监管向服务、引导、激励

方式转变。 

5  结  论 

政府与市场的角色定位对社会资源优化配置至关重

要, 柔性监管与食品安全风险监测融合是构建“服务型”政

府的必经之路。通过对柔性监管特点、方式及现有食品安

全风险监测的开展情况进行深入分析, 指出食品安全风险

监测作为柔性监管的体现方式还存在不足。加强基于柔性

监管的食品安全风险监测研究, 有助于提升工作效能、发

挥风险监测作用, 有效弥补当前食品安全监管存在的不足, 

对食品安全质量建设具有重要作用。随着未来柔性监管发

展的日益成熟, 在此背景下的食品安全风险监测工作能够

积极发挥各方优势, 形成良性互动格局, 对企业、政府的

服务、引导、激励作用明显提升, 帮助企业开展技术升级、

管理优化, 指导政府科学、合理的制定监管计划。 
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