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外卖食品质量安全监管研究 

张  月* 
(长安大学公共管理与法学院, 西安  71000) 

摘  要: 外卖行业蓬勃发展的同时也带来了一系列的食品质量安全问题。与传统堂食相比, 外卖食品具有交

易虚拟性、隐患增加性、不可追溯性的原生特点, 加之当前对违法违规处罚力度较低、监管能力不足、监管

难度持续加大等主客观因素, 共同造成了我国外卖食品安全监管的困境。但同时, 近期以“吹哨人”制度、“食

安封签”工程、和明厨亮灶工程为突破口的实践探索为化解外卖食品质量安全问题带来了新的思路。在此基础

上, 本文提出创新外卖食品质量安全监管的对策, 并从理念更新、完善规范、革新手段、行业自律 4 部分进行

一全景式概括。 
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Study on the supervision of the quality and safety of take out food 

ZHANG Yue* 
(School of Public Administration and Law, Chang'an University, Xi'an 71000, China) 

ABSTRACT: The rapid development of take out industry also brings a series of food quality and safety problems. 

Compared with the traditional hall food, take out food has the original characteristics of virtual transaction, increased 

hidden dangers and non traceability. In addition, the current punishment for violations of laws and regulations is low, 

the supervision ability is insufficient, and the supervision difficulty continues to increase and other subjective and 

objective factors, which together cause the dilemma of food safety supervision in China. The recent practice and 

exploration with the “Whistler” system, the “food safety seal” project and the bright kitchen project as the 

breakthrough point has brought new ideas to solve the problem of food quality and safety. On this basis, the paper 

puts forward the countermeasures of innovating the quality and safety supervision of take out food, and makes a 

panoramic summary from the four parts of idea renovation, improvement of standardization, innovation means and 

industry self-discipline. 
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1  引  言 

在互联网高度发达的今天, 外卖食品行业的蓬勃发展

已经深入影响到国人生活, 改变着当今大众的就餐方式。同

时 , 守护“舌尖上的安全”也成为党和政府不懈努力的目  

标[1]。近期, 我国部分城市关于保障外卖食品质量安全开展

了一系列理念与实践上的开创性举措, 在此基础上, 本文提

出了创新外卖食品质量安全监管的对策, 并从理念更新、完

善规范、革新手段、行业自律 4 部分进行一全景式概括。以

期为化解我国外卖食品安全监管困境提供新的思路。 
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2  外卖食品与传统堂食的区别 

食品的演变过程伴随着经济社会的发展与人们需求的

日益多样呈现出从单一向多元、从单向向互动、从固定场所

向自由空间演变的时代特征。但总的来说, 国民的饮食方式

经历了第一代的传统家庭制作、第二代的堂食方式再到如今

第三代的外卖食品模式 3 个主要发展阶段。目前, 餐饮行业

的数字化进程正在潜移默化地改变着国民的饮食习惯, 大
众对食物口味的多样化与差异化需求越来越丰富多样[2]。与

传统堂食相比, 外卖食品本身具有以下 3 个特点。 
第一, 外卖食品交易具有虚拟性, 制作过程具有不透

明性。 
与传统堂食不同, 外卖食品是消费者通过第三方平

台下单后, 商家接单制作并由专门配送人员进行配送的。

由于第三方平台的存在, 无形中增加了消费者与商家之间

的距离, 消费者无法亲自到店查看商家的生产资质、卫生

等级、食品制作流程等, 这就使得外卖食品的制作过程具

有不透明性, 同时也给部分不法商家提供了可乘之机。例

如重庆晨报曾报道的“居民楼变‘外卖楼’, 楼内 100 多家外

卖店都无证经营”的一则新闻中提到, 由于外卖平台的注

册门槛较低, 审核制度存在漏洞, 很多未取得实际经营场

地的商家却能够在外卖平台上注册经营[3]。这些商家往往

通过展示诱人的食品照片、虚假重复点评等获得广大客源。

但实际上, 这些看似生意火爆、食品畅销的商家并没有正

规的经营场所, 很多后厨就设置在老旧居民楼中。食材被

随意放置在楼道里、后厨用水并未经过消毒、厨具设备老

化、生熟食材并未分区加工的情况随处可见, 这些情况均

成为巨大的外卖食品安全隐患[4]。 
第二, 由于外卖食品增加了储存和配送环节, 其本身

的安全隐患增加。 
传统堂食模式下基本不存在成品的储存和运输环节, 

而外卖食品与之不同, 增加了储存和配送环节。为了应对

就餐高峰, 多数外卖店铺会选择提前制作, 如米饭、汤品、

小菜等仅需保温或冷藏即可短期储存的食物。但是, 食物

的储存时间与卫生状况无法得知。如米饭是否为隔夜饭、

是否二次回锅使用, 冷藏食品是否按规定进行存储、是否

受到人为污染等, 消费者仅凭感官无法对此进行判断。此

外, 外卖食品的配送过程中也存在较大的安全隐患[5]。一

般而言, 自商家接单起到外卖食品到达消费者手中, 大致

需要 20~60 min 的时间。外卖食物的配送路程越远, 相应

的配送时间就会增加。因此, 由于存在着不可避免的时间

间隔和空间位移, 使外卖食品再次处于监控盲区内, 这就

在一定程度上增加了外卖食品受到人为或者其他因素污染

的可能[6]。例如配套餐具是否具备一定时间内的保温保鲜

功能, 是否具备防渗漏、防洒溢的功能, 配送人员的配送

箱是否定期清洗、菌落数量是否控制在合理范围以内, 配

送人员是否会擅自打开食物包装等, 这些潜在因素都增加

了食品受到污染的机率。此外, 餐具的洁净程度也成为影

响外卖质量安全的一项重要因素。目前, 商家普遍采用的

高分子聚乙烯塑料外包装, 然而塑料餐盒本身的洁净程度

是否达到食品级别要求, 长时间受热是否会浸渗出有害物

质等, 均有待考量。 
第三, 外卖食品具有不可追溯性。 
为了保证食品卫生安全、预防食物中毒, 及时查明食

物中毒事故原因, 根据我国《产品质量法》、《食品卫生规范》

等法律要求, 在企事业单位、学校、酒店等较多人员就餐的

单位都建立了食品留样制度, 要求厨房对菜品进行留样, 以
备查验。但是, 就目前我国外卖食品行业发展状况来看, 几
乎没有外卖商家对已售食品进行留样保留[7]。这种“随定随

做、现做现卖”的不留样式营销, 不仅给监管带来了多重挑

战, 也给日后消费者的维权带来了较大困难。 

3  我国现行外卖食品安全监管的困境表征 

与外卖市场火热“井喷”式发展不相协调的是法律规

范的缺位与政府监管能力的滞后, 加之监管面临的问题越

来越多、涉及的环节与范围越来越广, 这一系列因素共同

造成了我国现行外卖食品安全监管现状滞后于行业发展的

尴尬局面。 

3.1  对违法违规处罚力度较低 

2016 年, 新修订的《中华人民共和国食品安全法》首

次提出网络食品交易第三方责任, 成为我国开始以立法形

式确立外卖食品安全监管的标志性事件之一。但是在此前, 
我国外卖餐饮行业的发展基本处于无监管和零约束状  
态[8]。行业规模的巨大扩张和市场份额的逐年加大倒逼着

外卖食品安全监管法律法规的建立与完善。新修订的食品

安全法可谓“史上最严”, 但就算是如此严格的法律约束, 
仅仅是明确了网络食品交易的第三方责任, 对其他相关行

为主体及交易相关内容几乎没有涉及。同时, 新修订的食

品安全法虽然增加了风险防范、全过程监管、各方法律责

任制度等与时俱进的新内容, 但是外卖食品的交易过程和

安全监管与传统食品安全监管相比较, 仍存在着诸多明显

的差异。因此, 对外卖食品安全监管而言, 目前关于食品

领域的根本性指导法规对网络食品安全交易监管的适用性

不足、规范约束性较差[9]。 
如《网络食品安全违法行为查处办法》中规定, 网络

食品交易第三方平台提供者、入网食品生产经营者提供虚

假信息的, 将受到 1 万元以上 3 万元以下罚款。如此小数

目的处罚力度对于动辄就是十几亿融资的第三方平台来说, 
根本起不到震慑作用。 

3.2  监管能力滞后于行业发展 

监管的技术水平、监管方式以及执法人员的职业素养
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等都是监管能力的重要组成部分。技术手段是否科学、监

管方式是否合理、执法水平是否有效等共同影响着监管能

力的发挥[10]。近年来, 我国实行了市场监管体制改革, 根
据国务院机构改革方案, 将工商、食药、质检、发改委等

部门的职责进行整合 , 组建市场监督管理局 , 对食品生

产、流通、消费的全过程进行安全监督管理。通过日常监

督检查、突击检查、双随机抽查等运动式执法的方式对外

卖餐饮食品原材料、食品添加剂及其他证照等进行检查。

此外, 食品安全领域的专项整治、联合行动等也成为监管

方式的重要组成。 
外卖餐饮的安全监管工作需要专业检测机构与执法

工作人员作为坚强后盾。据统计, 目前我国食品安全检测

设备覆盖率尚未达标, 且多数处于设备陈旧老化状态; 此
外, 外卖食品安全监管需要基层执法监管队员具有较为专

业的知识背景与职业素养, 当前能够接受正规系统的食品

安全监管培训且具备较强专业技能的工作人员人数不  
足[11]。基层工作人员往往因承担着其他繁重的工作任务而

对外卖餐饮的监督力不从心。凭监管部门执法人员的感官

检测无力应对数量庞大的外卖商家, 也无法实现外卖餐饮

的常态化监管。 
同时, 检测手段的滞后性也妨碍了监管能力的发挥。

在现实生活中, 相当一部分外卖食品安全事件并非政府监

管部门在日常检查中所发现, 而是在群众的举报和媒体的

揭发下, 由相关部门进行监查时才被曝光[12]。在这种以运

动式执法为主要监管方式的作用下, 政府相关部门在外卖

食品行业监管中一直扮演着“灭火员”的角色, 哪里有举报

就去哪里调查处理, 哪里有食品违法行为哪里就有制裁与

管制, 这样的监管方式使得相关政府部门始终处于非常被

动的境地, 尚未占据市场监管的主动地位, 监管能力滞后

于外卖餐饮行业的发展[13]。 

3.3  监管难度将持续加大 

据数据显示, 2018 年我国餐饮市场总体规模已经突破

4 万亿, 其中互联网交易餐饮市场规模高达 2376 亿元左右, 
餐饮的线上交易成为不可阻挡的发展趋势。除了正餐需求

外, 像下午茶、夜宵、小吃快餐、面包甜点等非就餐时段

丰富的餐饮类型也受到广大消费者, 尤其是青年群体的普

遍欢迎。网络食品经营的虚拟性和跨地域性的特点, 对行

政管辖、案件调查、证据固定、处罚执行、消费者权益保

护等都带来很大挑战[14]。同时, 随着外卖市场的不断细化、

交易环节的不断增加、配送过程的数字化趋势等, 使得相

应的监管范围逐渐扩大、监管难度持续增加。主要体现在:  
第一, 目前我国外卖餐饮行业依然处于鱼龙混杂、泥

沙俱下的环境中, 外卖餐饮的市场环境亟待净化、行业秩

序有待规范。首先, 较低的外卖行业准入门槛以及丰厚的

利润回报正在吸引越来越多的商家入驻, 监管对象的整体

数量居高不下。除了正规经营的商家, 还有很多处于监管

灰色地带的“家庭厨房”、“私厨”等不合格商家分布于各类

小区、写字楼里, 他们凭借伪造的生产经营许可、卫生经

营认证等躲避了市场监管部门的检查视线。同时, 隐蔽的

位置分布、数量庞大的“私厨”都大大加重了政府部门的监

管难度[15]。小数目的金额处罚对于很多经营状况良好的商

家以及资金实力雄厚的第三方平台来说, 起不到该有的威

慑作用[16]。 
第二, 外卖速食包(或称料理包)的质量问题愈发引起

关注, 一旦发生食品安全问题, 外卖商家与速食包生产企

业容易陷入诿责境地。外卖食品大致可以分为现做现卖、

速食包加热和中央厨房与分店配合等 3 种方式。其中外卖

速食包以其便捷的加工过程、较低的成本核算、丰富的种

类选择成为很多外卖商家的首选。但同时外卖速食包的卫

生与质量问题也加剧了监管难度[17]。据新闻报道, 速食包

食品生产厂家的工作人员随意用手搅拌原料、生熟食品未

分区等不卫生情况不堪入目。但是, 市场监管部门在对其

进行查处时, 却未发现违规操作。速食包的质量安全问题

在很大程度上决定了一份外卖食品的质量安全程度。速食

包产业是伴随外卖行业的兴起而崛起的, 也应该自觉接受

市场相关部门的监管。同时, 速食包生产企业与外卖商家

的责任划分也应清晰、明确, 一旦出现食品安全问题, 应
有相应的追溯与召回手段。 

第三, 目前外卖餐饮的配送过程尚处于监管空白地

带, 亟待建立配送的全过程监管网络。在经历了“价格补

贴”、“平台垄断”的常规发展阶段后, 互联网外卖餐饮第三

方平台进入了“流量收割”阶段 , 像美团外卖、饿了么等

APP 巨头纷纷开始将视线转移到提升配送效率、注重用户

体验等提高服务品质的方面中来[18]。之前一直处于监管空

白地带的配送过程在未来也会被纳入市场监管的视域下, 
监管所辖区域进一步扩大, 监管难度在一定程度上会相应

增加。 

4  外卖食品安全监管方式的新思路 

在互联网高度发达的时代, 一旦发生外卖食品安全

事故, 其负面影响的传播速度极快。要解决“互联网+”带来

的负面问题, 也需要用到互联网思维方式与大数据的技术

手段[19]。因此本文对食品安全“吹哨人”制度、“食安封签”、
和外卖商铺明厨亮灶工程进行分析, 为创新外卖食品安全

监管方式提供新的思路。 

4.1  食品安全“吹哨人”制度 

我国曝光的重大食品安全事件, 如南京冠生园月饼

事件、上海染色馒头、福喜变质肉事件等, 其举报人都是

企业的内部员工[20]。反观国外, 欧美很多国家都普遍建立

了吹哨人制度。美国在上世纪 80 年代建立了史上第一部
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“证人保护法”——《吹哨人保护法案》, 通过制度保障与

物质激励的方式调动全体社会公众对食品安全的参与程度, 
鼓励食品企业内部员工揭露企业违法生产的内幕[21]。在我

国, 类似的法律制度也已经悄然萌发。例如《上海市食品

安全举报奖励办法》在 2016年 2月就开始在上海地区实施。

办法将食品安全举报分为实名、隐名、匿名 3 种, 将“吹哨

人”归为“隐名举报”类别, 属于重点奖励范围。同时规定, 
泄露举报人身份情况、打击报复举报人等行为, 将承担相

应责任, 以保护“吹哨人”。2019 年 9 月, 《国务院关于加

强和规范事中事后监管的指导意见》对外发布。《意见》第

十六条明确提出要发挥社会监督作用, 建立“吹哨人”、内

部举报人等制度, 对举报严重违法违规行为和重大风险隐

患的有功人员予以重奖和严格保护。 
当前各种食品生产企业与餐饮服务企业迅速发展 , 

但是单凭政府部门的一方力量, 难以架构起一个全面覆盖

的监管体系。对于存在更大风险隐患的外卖食品行业来说, 
信息的不对称性进一步加剧。因此, 通过实施吹哨人制度, 
可以充分调动食品企业内部人员参与监管的积极性, 成为

保障食品安全、提高监管水平的一项有效举措[22]。此外, 为
了避免对吹哨人的打击报复, 政府在推广“吹哨人”制度的

同时, 应当在制度层面出台一些针对性、具体性的法律法

规, 承担起相应的保护责任。 

4.2  “食安封签”项目 

“食安封签”也被形象地称之为“食品安全锁”, 是指在

配送过程中能够对外卖食品起到保护作用的一种有效方

式。“食安封签”采用一次性易碎贴类型的特殊材质, 由商

家在外卖食品制作完成后贴在封口处, 封签如遇到外力撕

毁将留下永久性不可逆痕迹。因此, 消费者可通过封口贴

是否完整来判断自己订购的餐品是否在配送过程中被打

开。如果封签出现损坏, 消费者可拒绝收餐, 并向平台投

诉。2018 年 2 月起, 北京市海淀区食药局联合饿了么、百

度外卖正式启动了“食安封签”项目, 开启了我国在外卖食

品配送过程中的创新监管方式。随后, 上海、南京、广州、

兰州等地区纷纷加入到该项目的推广活动中来。用“小封

签”撬动外卖食品“大安全”, 外卖食品“安全锁”可以有效地

避免餐品在配送过程中受到二次污染的可能, 杜绝了食品

遭到污染和人为破坏的现象, 受到消费者的普遍欢迎。但

是, 目前“食安封签”的诸多规范问题有待完善, 如封签的

材质是否使用环保型材料、推广成本要控制在怎样的合理

范围内、封签的设计与制作需要遵循怎样的规范, 如何保

管与派发封签等。 

4.3  外卖商铺的明厨亮灶工程 

所谓明厨亮灶, 即大众所说的透明厨房。2014 年, 国
家食品药品监督管理总局开始部署开展明厨亮灶工作, 鼓
励餐饮服务提供者通过采用透视明档、视频显示、隔断矮

墙、开放式厨房或设置后厨窗口等多种形式, 对餐饮食品

加工过程进行公示。随着明厨亮灶工程的深入推进, 目前

已经有越来越多的餐饮服务企业实现了可视化的后厨操作

模式, 促进了后厨的规范操作, 提高了食品的安全性[23]。 
2018 年 5 月, 商务部等九部委发布了《关于推动绿色

餐饮发展的若干意见》, 提出打造“节约、环保、放心、健

康”的绿色餐饮服务的要求, 继续将明厨亮灶工程作为重

点进行推广。2018 年 4 月, 国家市场监管总局发布了《餐

饮服务明厨亮灶工作指导意见》, 提出要鼓励餐饮服务提

供者实施明亮灶工程, 鼓励餐饮服务提供者将视频信息上

传至网络平台, 规定传至网络的视频信息保存不少于 7 天, 
并对实施明厨亮灶工程相关视频设备提出要求。 

但是, 针对目前我国餐饮行业中明厨亮灶普及率较

低的现状, 国家应在政策层面出台相应奖励与贴补政策, 
尽管建立透明厨房并非强制要求, 但对于积极遵守政策要

求、主动建立透明厨房的餐饮服务企业与外卖商家应给予

一定的税收减免或者贴补奖励, 以此鼓励和倡导餐饮行业

主动接受社会监督。 

5  创新外卖食品质量安全监管的对策 

透视我国外卖食品行业存在的种种乱象, 可以看出

这些问题并非单一因素造成的, 而是多种因素在相当一段

时间内的潜伏与爆发。因此, 本着主体多元、平等协商、

激励引导的设计初衷, 本小节将从更新监管理念、细化法

规制度、革新技术手段、呼唤行业自律 4 部分对创新外卖

食品质量安全监管对策做一全景式概括。 

5.1  更新监管理念 

面对当下数量庞大且错综复杂的外卖食品生产经营

者, 监管部门被迫选择了“灭火式”打击的被动监管方法。

而创新监管方式就是要求首先在监管理念上化“被动”为
“主动”, 强调监管部门的主动作为与相对放权, 不仅要对

不同环节与职能部门的监管职权进行梳理与整合, 还要充

分调动“第三部门”和社会成员的力量。比如在准入资质评

审核与评价、食品安全质量监测、食品安全风险评估等方

面, 监管部门都可以支持、引导和鼓励社会力量的加入[24]。

其次, 更新监管理念需要在监管方式上要化“处罚”为“预
防”, 树立“防重于治”的理念。现代社会里食品安全风险无

处不在, 加之互联网技术的发展与运用, 食品安全风险也

被放大。同时, 食品安全法律规制不可能涵盖食品领域的

各个方面, 也不可能预测食品安全领域的所有风险。与其

采取听之任之的态度、忽视风险潜在的可能, 不如采取预

防措施, 做到防患于未然。因此, 预防原则应该成为食品

安全的根本准则, 也应该成为安全监管应该遵守的重要原

则。在预防理念的指导下, 建立外卖食品安全预防制度, 
成立外卖食品安全评估实验室、完善外卖食品安全风险评
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估的技术手段, 形成多方参与协作机制[25]。 

5.2  细化法规制度 

互联网不是法外之地, 法律规范是外卖食品行业有

序发展不可逾越的底线, 尤其在今天外卖食品市场鱼龙混

杂、泥沙俱下的环境下, 更需要用完备有力的法律规范对

外卖食品市场加以指导与约束, 既要避免出现过分严苛的

法律规范抹杀了外卖餐饮市场的积极发展势头, 又要避免

出现“法治真空”让不法商家钻了漏洞[26]。只有细化法规制

度、完善法律内涵, 才能对外卖食品安全监管做到有力度。 

5.3  革新技术手段 

外卖食品不同于传统堂食, 供应链体系的各个环节

上均不同程度地存在着安全风险。而追溯机制是目前最可

靠、最有效的食品安全监管体系, 是食品安全的强力屏障。

作为外卖食品行业中最为重要的技术手段, 外卖食品可追

溯体系集中体现了全产业链监管和社会共治理念。外卖食

品可追溯体系能够收集并储存流通在供应链上的连续信息

流, 实现对食材来源、生产加工、打包配送、终端消费等

关键环节的全过程动态监控, 从而为判断食品流向、识别

问题源头、实行召回制度提供有力的技术支撑[27]。建立外

卖食品的可追溯体系涉及到 2 个关键, 一是食品留样, 二
是食品安全电子追溯, 也就是二维码追溯查询。为了使外

卖食品的流通渠道有据可查, 预防食物中毒事件发生, 应
要求外卖商家认真做好不低于 48 h 的食品留样冷藏, 推广

外卖食品留样制度。其次, 就是实现外卖食品流向的二维

码追溯全覆盖。随着互联网技术的不断升级, 信息应用程

序(如二维码、彩色多维码等)技术和食品安全信息库等技

术日渐成熟, 建立食品安全电子追溯体系的技术基础均已

具备。将原料采购、食品加工人员信息、食品加工时间、

配送人员信息、配送时间、食品保鲜期、消费者信息等注

入二维码, 消费者利用智能手机便可实现各个环节的“一
扫便知”, 从而保障消费者对每一份外卖订单具有全面、及

时的知情权。确保每一份外卖自制作、打包、配送到签收

的环节均可追溯相关信息, 真正实现信息可查询、源头可

追溯、流向可追踪、产品可召回、损害可赔偿[28]。 

5.4  呼唤行业自律 

伴随我国社会主义进入新时代, 餐饮行业尤其是外

卖餐饮行业呈现出蓬勃的发展态势。2019 年中国在线外卖

市场用户规模达到 4 亿人, 外卖市场规模达到 2800 亿元左

右。但同时, 高速的经济发展却没有使国民的文化素养得

到充分提高, 缺乏诚信意识、无底线的追求物质财富的社

会风气一度盛行。当前我国的食品安全形式正在经历最为

严峻的考验, 作为从事食品生产领域的经营者来说, 行业

自律对保障食品安全尤为关键。自律, 即自我约束和自我

规矩, 是指在法律规范的框架和社会公序良俗的约定中, 

社会公民自觉遵守社会道德的自我价值体现[2937]。对于从

事外卖食品行业的经营者来说, 行业自律尤为重要。呼唤

行业自律, 就是要充分调动外卖食品行业经营者主动承担

食品质量安全责任的积极性, 从而保障外卖食品的卫生达

标与质量安全。 
具体而言, 政府监管部门应该对积极遵守道德约束

和注重食品安全质量的企业应给予正向表扬与激励, 可通

过宣传报道、颁发证书等方式扩大有利影响面, 以正面的

企业形象带动社会舆论导向, 营造健康有序的外卖餐饮市

场环境[3850]。其次, 在监管过程中要渗透对食品生产者和

外卖商家的安全经营培训, 着重宣扬食品卫生与质量安全, 
帮助企业树立“食品安全重于泰山”、“注重食品安全才是企

业发展的生命线”意识, 提高食品从业者的食品安全意识。 
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