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公众参与食品安全风险治理的现实困境与对策 

汪雨龙, 谢  敏, 刘  亮* 
(浙江医药高等专科学校, 宁波  315100) 

摘  要: 食品安全社会共治已然成为现阶段国家食品安全治理体系和治理能力现代化改革和创新的基本共

识, 初步形成了“企业自律、政府监管、社会协同、公众参与、法治保障”整体格局。本文综述了当前公众

参与社会共治的诸多障碍, 既有风险评估过程的“排他性”、风险交流流于形式、信息公开不全和滞后等政府

制度规制问题, 还有公众参与意愿不强和参与能力不足等自身问题。提出了应当从健全公众参与风险治理机

制、完善信息披露制度、强化司法救济、优化公众参与激励机制和加强食品安全教育等多举措并举, 提高公

众参与风险治理的能力和积极性, 旨在保障公众参与食品安全风险治理的有效实现, 为深化社会共治格局提

供参考。 
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Realistic predicament and countermeasures of the public participation in 
food safety risk governance 

WANG Yu-Long, XIE Min, LIU Liang* 
(Zhejiang Pharmaceutical College, Ningbo 315100, China) 

ABSTRACT: Social co-governance has become the basic consensus of modern governance system and governance 

capabilities reform and innovation of the national food safety at the present stage, which contains enterprise 

self-discipline, government oversight, social cooperation, public participation and legal safeguard. There are still 

many obstacles for the public to participate the multi-governance, including government regulation system such as 

the exclusiveness of risk assessment, risk communication in form and incomplete information, as well as public 

defects for instance weak public willingness and insufficient participation capacity. To overcome the above dilemma, 

we should improve the public participation mechanism in risk management and the information disclosure system, 

strengthen judicial remedy relief, optimize the incentive mechanism for public participation and intensify food safety 

education, so as to improve the capacity and enthusiasm of public participation in risk governance for ensuring the 

effective realization. The aim is to ensure the effective realization of public participation in food safety risk 

management and provide reference for deepening the pattern of social co-governance. 
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1  引  言 

食品安全风险治理是世界各国普遍面临的共同难

题 [1,2], 实现食品安全风险的有效规制、维护公众健康是政

府义不容辞的职责。十九大以来, 各级政府在贯彻落实习

近平总书记“四个最严”要求, 提出了一系列改革新举措, 
重点突出了风险治理和公众参与的共建、共治、共享。但

实践中基于风险分析的监管机制过于宏观, 没有细致规定; 
风险评估制度具有较强的行政依附性, 表现为“纯专家”行
为; 风险交流停留在单向的信息发布和宣传教育方面。公

众作为食品安全风险的最终承担者和重要的监管力量, 参
与渠道单一、制度不完善、维权成本高、知晓信息有限等

诸多障碍和缺陷, 导致缺乏参与的积极性和主动性, 现阶

段亟待破除公众参与风险治理困境, 保障公众参与的有效

实现。本文拟分析当前食品安全社会共治现状和公众参与

食品安全风险治理现实困境, 为进一步健全公众参与食品

安全风险治理, 深化食品安全“社会共治”格局提供参考。 

2  食品安全社会共治述评 

食品安全事关每个人的切身利益, 基于这一客观事

实, 保障食品安全就没有旁观者。《食品安全法》确立了食

品安全社会共治的原则, 初步形成了“企业自律、政府监

管、社会协同、公众参与、法治保障”的整体格局。 
从文献报道来看, 食品安全社会共治研究主要表现

为 3 个方面, 一是社会共治视角的多元化, 包括理论视角

(比如公共治理理论[3,4]、协同治理理论[5]、博弈理论[6-8]、

社会资本理论[9]等)、学科视角(比如刑法学[10])和主体视

角(比如媒体 [11]、行业协会 [12]、个体公众 [13]和多主体[14]

等); 二是社会共治的制度和机制研究, 如食品安全社会

共治法制构想[15,16]、论社会共治的机制与体制建设[17]、

美国食品安全第三方认证制度[18]; 三是社会共治存在的

问题和对策研究, 如政府支持型自组织的构建[19]、互联网

+大数据平台等信息化手段的应用[20]、社会共治的现实困

境与发展对策[21]。 
多元主体的社会共治, 不是简单的力量叠加, 加上治

理对象本身、治理主体间关系和共治过程等复杂性, 导致

当前食品安全社会共治的合力效果也未完全发挥体现出来, 
还需要认识到共治体系的构建和目标的实现是一个长期

的、动态的过程。 

3  公众参与食品安全风险治理困境 

食品安全风险治理中“公众参与”指的是个体公众(如
消费者、律师、食品企业职工等)和由个体公众组成的社会

组织或团体(如媒体、消费者协会、第三方平台、绿色和平

组织等), 按照一定的程序参与到食品安全标准与法规制

定、食品安全监督管理和食品安全风险评估与交流等过程

中, 与监管部门共治食品安全问题[22]。现实中由于食品安

全风险问题本身的复杂性、食品安全标准与法规的专业性, 
而普通公众又通常被认为缺乏有效知识, 且容易受到谣言

和虚假信息的干扰产生“非理性”, 现阶段我国食品安全风

险治理过程基本上被专家和技术官僚所垄断, 普通公众则

被排除在风险治理决策过程之外[23]。究其原因有 2 大方面, 
一是缺乏有效的制度环境和参与路径, 二是公众自身能力

和参与意愿不足。 

3.1  环境制度困境 

3.1.1  公众参与权架空的尴尬 
公众参与权是公众在食品安全风险治理中发挥其功

能的基础保障。现行一些法律法规对公众参与食品安全社

会共治的相关权利做出了相应的规定[24], 比如《食品安全

法》第 9 条、第 10 条、第 12 条、第 23 条和第 28 条等规

定了公众可依法进行社会监督、向有关部门了解食品安全

信息、对食品安全监督管提出建议、就风险评估信息和监

督管理信息进行交流沟通、对食品安全标准草案征求意见

和参与审查等内容, 体现了公众在食品安全风险治理中的

监督权、建议权、投诉和举报权、表达和决策参与权。《政

府信息公开条例》相关条款也对食品监督检查等政府部门

应公开的信息内容进行了明确规定, 确保了公众对食品安

全信息的知情权。《消费者权益保护法》第 6 条、第 8 条、

第 15 条、第 37 条等为个人和相关组织维护合法权益、对

违法行为检举和控告、相关立法参与的知情权、监督权、

诉讼权提供了法律依据。 
上述法律法规为公众参与食品安全社会共治和风险

治理提供了法律基础, 但整体上都比较笼统和抽象, 公众

参与路径和参与程度缺乏操作性。比如, 公众参与风险交

流的途径仅限于听证会、新闻发布会等被动接受形式; 食
品安全风险监测数据、监督抽检结果、食品安全事件等信

息未被充分披露, 或者因发布不及时造成信息获取障碍时

有发生; 举证难、举报人信息泄露、举报奖励审批慢等现

状致使公众投诉举报热情难以调动起来。在一定程度上公

众参与食品安全风险治理已经流于形式, 呈现出了权利被

架空的尴尬局面。 
3.1.2  风险评估与风险交流制度不完善 

我国现行的食品安全风险评估由国务院卫生行政部

门主导, 具体实施则由下属的国家食品安全风险评估中心

和风险评估专家委员会进行, 表现为“纯专家”行为, 评估

过程缺乏民众意见, 公众只能被动接收政府机构单向发布

的标准与法规这一结果; 而专家的产生又严重依附于卫生

行政部门(又称为“受聘专家”), 缺乏自主启动权、相对独立

性和同行专家监督, 以致公众对专家本身的客观和中立产

生质疑和不信任[25]。 
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风险交流是食品安全风险治理的重要组成部分, 可
以为风险决策提供良好的基础, 是公众参与风险治理的有

效方式。虽然学术界对于风险交流的概念观点不一, 但至

少都包含了风险交流的主体、风险交流的内容和风险交流

机制 3 方面[26]。目前, 我国食品安全风险交流方面的制度

还处于起步阶段, 风险交流的范围、机制以及主体责任等

都没有明确的法律规定。公众参与风险交流的方式主要表

现为单向性, 比如各种新闻发布会, 而对标准和法规等修

订征求意见过程中收集的意见采纳情况和回复则较少披露, 
导致公众参与的积极性和热情逐渐降低。 
3.1.3  信息公开机制有待健全 

普遍存在的信息不对称是导致当前食品安全风险治

理难以满足社会需要的成因之一[27]。信息不对称为政府

“创租”“寻租”制造了空间, 还会引发企业的“道德败坏”, 
最终导致“劣币驱逐良币”等市场失灵现状。造成信息不对

称的原因有很多, 其中最主要还是信息披露不够, 包括政

府、企业和其他相关主体(如第三方认证机构)的披露。 
政府作为监管部门, 公开披露的食品安全信息一是

内容有限, 如监督抽检、行政处罚、企业信用等都属于事

后监管, 缺乏科学分类, 不能满足不同公众主体的需求; 
二是公开的渠道分散, 如国家市场监督管理总局、农业农

村部、国家企业信用信息公示系统等官方网站, 缺乏统一

的信息发布平台。另外随着经济发展, 涌现出了一些新的

食品业态, 比如“网红食品”、网络餐饮(外卖)等, 食品安全

追溯难度大, 网络食品信息公开存在较大改善空间, 比如

公开经营许可证、顾客评价信息、食品安全事故、信用状

况等, 接受社会监督。 
企业作为食品安全主体责任方则较少主动披露信息, 

即使披露也十分有限, 公众主要通过食品追溯码和食品标

签(说明书)来了解信息, 而追溯体系本身存在覆盖面窄、信

息不全等不足[28]。以生鲜肉为例, 市场上绝大部分企业追

溯体系只能追溯到养殖牧场, 至于养殖过程中的用药情况

则无法知晓, 而分割肉等精细加工肉则只能追溯到批次, 
不能具体到牧场和生猪。标签标识的不规范更是成为“打假

斗士”的主要战地, 让企业和监管部门疲于应对。对于食品

加工过程控制、原料采购渠道、供应商等关键信息往往难

以知晓。 
3.1.4  公众维权保障制度不完善 

尽管以《食品安全法》为核心的众多法律规范中都支

持公众运用司法诉讼维护自身权益, 但是在实践中, 公众

针对食品安全领域维权通常存在诸多问题。其一, 食品投

诉举报案件处理效率低下, 相关法律对于监管部门处理程

序、处理期限、监管不力追责等都没有明确规定, 致使公

众积极性大大降低, 甚至对政府公信力产生影响[29]。其二, 
缺乏先行赔付机制, 公众通常因为争议解决程序复杂、耗

时较长、经济实力不对等、诉讼成本高等原因, 放弃索赔

或自认倒霉。其三, 公益诉讼制度还不完善, 比如消费公

益诉讼仅限于“禁止性公益诉讼”, 不涉及赔偿; 诉讼主体

资格狭隘, 不包括受害人之外的个人; 举证责任分担不公, 
“谁主张谁举证”规则下举证难的问题难以破解。  

3.2  公众自身困境 

3.2.1  参与意愿不强 
食品安全事关民生, 公众是食品安全的最大利益相

关者。目前, 我国公众对食品安全具有较高的关注度和较

低的参与度, 形成了较鲜明的反差。参与程度不高, 原因

也很多。一方面, 现有公众参与风险治理渠道单一, 监管

部门又不注重信息反馈, 没有形成良性互动。比如政府组

织听证会听取公众对食品安全问题的建议, 但是听证会程

序选择、代表选取、意见采纳情况不能充分反映公众的意

愿[30]。另一方面, 食品安全信息严重不对称, 遇到问题维

权时经济和时间成本高, 难以一己之力对抗食品生产经营

者, 即使维权成功, 收益又相对较低等导致公众往往会有

“得不偿失”“自认倒霉”的想法, 从而失去维权的动力。再

者, 食品安全风险治理作为一项科学理性的制度, 具有较

强的专业性, 而普通公众因缺乏食品安全相关知识, 食品

安全教育和培训不足等现状只能“望而却步”。 
3.2.2  参与能力不足 

公众参与能力是公众能否有效参与食品安全风险治

理的“内因”, 也是食品安全风险治理社会共治体系建设的

重要内容[31]。目前我国学者对公众参与方面的研究仍主要

集中在“问题——对策”层面, 针对参与能力方面的研究则

鲜见。胡婧超[32]抽取山西省 60 个县区 3068 人进行食品安

全监管公众参与能力的问卷调查, 结果表明仅有 30.5%的

人了解食品安全相关知识、43.7%的人认知能力较低、

65.1%的人不了解食品安全法。孔娜娜[33]随机调查 92 位公

众个体的食品安全治理参与能力, 从评价结果来看, 我国

公众个体食品安全治理参与能力普遍不高, 大部分公众个

体参与能力位于“一般”以下等级。 

4  公众参与食品安全风险治理对策建议 

4.1  健全风险治理机制 

其一, 强化风险评估的独立性。参照欧美发达国家先

进做法, 将风险评估和风险管理的职能进行切割, 保证两

者之间的独立性或者交由不同的机构来承担[34]。鉴于风险

评估过程专家独立性受到限制, 可引入第三方评估机制或

者转变相关职责, 由承担风险评估转变为监督、审核风险

评估。其二, 建立面向公众的风险评估大数据平台。接入

企业产品认证、第三方检测、消费者投诉、线上用户评价

等信息, 作为监督等级评价和风险评估的基础参考指标。

其三, 风险评估分层分类参与。危害识别过程对专业知识

要求相对较低, 普通公众、食品生产经营者、社会团体组
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织等可通过听证会、论证会、座谈会、网络在线答疑等方

式全方位参与。而危害分析、风险特征表述等专业性较强

的风险评估过程可构建同行评审机制, 同行专家可在专家

委员会评估完成后匿名提出异议以及结果投票。其四, 创
建有效的风险交流机制。首先, 从法律法规层面明确公众

参与风险交流的内容、参与方式、参与度等具体要求, 保
护公众参与风险交流的权利。其次, 积极利用微博、微信

等自媒体, 运用物联网、大数据、人工智能与公众互动, 搭
建多样化的传播手段满足不同层面、不同类型受众对风险

信息的需求, 提升风险交流效果[35]。最后, 出台风险交流

指南, 为风险交流实践提供技术指导 , 定期调整与更新, 
更加科学、有效的开展交流, 提升风险治理水平。 

4.2  完善信息披露制度 

信息开放的程度和方式直接影响着公众参与的兴趣

和效果, 重点加强政府、企业自身和第三方机构信息披露。

首先, 风险评估部门应在评估结束后的合理期限内及时、

准确公布评估信息, 保留评估过程全部资料, 对于公众的

质疑, 应及时澄清和解释。其次, 支持和引导企业利用现

代信息技术完善食品安全追溯体系, 增加源头种养殖、食

品生产环节和销售环节信息透明度, 比如原料种养殖环节

农兽药使用投入信息、生产工艺、过程控制、仓储运输和

销售环境等信息, 提高公众对食品生产和经营企业的认知

度。再次, 第三方检测与认证机构应公开承担的合格评定、

体系认证和产品评级等过程报告, 可在其官方网站在线发

布,  接受公众查询和监督, 确保其独立性和权威性。最后, 
完善信息披露立法, 明确各方信息公开的内容、方式、程

序和相应的监督与救济机制, 进行科学分类, 满足不同使

用者的多种需求尽量做到通俗易懂、科学准确, 专业术语

配合图片、视频等方式进行科普介绍。 

4.3  强化公众参与救济机制 

现阶段我国公众参与风险治理机制不完善、参与能力

不平衡等现状限制了公众参与的积极性, 亟需司法救济。

食品安全公益诉讼是消费者维护合法权益的重要手段, 目
前仍处于探索实践阶段。结合我国公益诉讼司法实践的经

验, 可以在诉讼主体、举证责任和诉讼费用等方面进行完

善, 比如诉讼主体方面允许公众个人的起诉权, 尤其要鼓

励具有相应背景的律师提起公益诉讼; 举证责任方面实行

“举证责任倒置”, 即由食品生产经营者举证, 减轻公众个

人举证难和败诉的风险; 诉讼费用方面, 可以不预交诉讼

费用, 待结案后由败诉方承担或者申请食品安全公益基金

援助, 还可以引入误判责任豁免制度, 对因信息不对称等

原因造成的误判导致败诉的可豁免相应责任[36]。 

4.4  破除公众自身困境 

为了提高公众参与食品安全风险治理的意愿和能力, 

可以从以下 3 个方面着手: 一要优化公众参与激励机制, 
比如健全公众维权举报成本补偿机制, 简化维权和奖励审

批程序, 加大举报奖励额度, 完善举报人保护制度, 拓宽

投诉举报渠道(微博、公众号、短信、邮箱、贴吧、论坛等), 
引入参与创新机制(如积分制[37])。二要重视公众参与食品

安全风险治理过程中的意见或建议, 对风险评估和风险交

流过程中收集的意见是否采纳均要予以说明和回复, 写入

评估报告、政策法规和标准的, 应当给予当事人适当的物

质和精神奖励, 保护公众的积极性, 长此以往可形成良性

互动, 达到一种示范效应。三要建立食品安全风险治理教

育制度, 将食品安全教育纳入中小学课程, 食品安全“五
进”(进学校、进社区、进企业、进农村、进家庭)活动纳入

地方政府日常工作和考评, 通过网络、新闻、讲座等形式, 
加强食品安全普法宣传, 客观上增强公众维权意识和表达

自我意愿的能力。 

5  总  结 

公众参与食品安全风险治理的整体格局已初步形成, 
但由于实践时间不长, 还存在诸多困境, 诸如公众参与权

架空、风险评估和风险交流参与程度和方式有限、食品安

全信息公开滞后或不全、公众维权保障制度不完善以及公

众自身参与风险治理的意愿和能力不足等问题。针对现存

问题, 有必要加强风险治理制度科学设计, 扩大公众参与

的途径和方式; 完善信息披露, 减少信息不对称; 健全公

益诉讼制度, 加强公众自身维权意识和参与能力, 巩固食

品安全风险治理“社会共治”的成果。 
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