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摘  要: 近 10 年来, 我国食品安全风险交流体系建设不断地优化和提升。国家层面, 风险交流制度相对完

善, 交流框架体系初步建成, 交流工作有序推进, 风险交流处于“稳定向好的发展局面”; 地市级层面, 风险

交流处在初步探索阶段, 制度建设有待深入, 风险分析框架体系存在短板。本文阐述了国家风险交流制度建

设、组织架构建设以及交流工作开展情况的现状, 分析了其面临的挑战; 深入探讨了地级市风险交流存在

的主要问题, 提出了地级市风险交流体系建设的优化思路, 推动食品安全治理“社会共治”理念的落实, 助力

“食安城市”建设。 
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China and optimization construction system in prefecture-level cities 
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ABSTRACT: In the past decade, the construction of food safety risk communication system has been continuously 

optimized and improved in China. At the national level, the institutional improvement of food safety risk 

communication system is relatively complete, the risk communication framework system has been initially build, and 

the risk communication works are carried out in an orderly manner. The risk communication has been in stable and 

favorable development trend. For prefecture-level cities, the risk communication is in the preliminary exploration 

stage, the system construction needs to be optimized, and there are many shortcomings during the framework system 

of risk analysis. This paper elaborated on the construction of the national food safety risk communication system, its 

organizational structure, the current situation of the risk communication work, and analyzed it’s challenges at resent, 

deeply discussed the primary shortcomings in risk communication of prefecture-level cities, and proposed the 

optimization idea of risk communication system construction in prefecture-level city, so as to promote the “social 

governance” implementation in food safety, and expedited to the development of “food safety cities”. 
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0  引  言 

食品安全是最基本民生问题, 也是近年来“重拳严治”
的重点问题。目前, 我国食品安全形势稳定向好, 全国食

品安全监督抽检合格率呈上升趋势, 2017—2021 年已连续

5 年总体合格率在 97%以上, 其中婴幼儿配方乳粉两年来

合格率均超 99%[1]。考虑到食品安全问题是群众关注的焦

点[2], 食品和食用农产品的供应是从农田到餐桌, 过程相

对“漫长”, 涉及到很多环节, 食品安全更是一个复杂的问

题[3]; 且消费者对食品生产企业信心不足, 对市场监管工

作的期待值不断攀升, 而信任度降低[4], 导致食品安全话

题热度不断, 热点问题不断出现, 食品安全舆情始终保持

高位[5]。一旦舆情爆发, 风险预判、交流沟通不畅、处置

不力, 则快速成为国内社会热点问题, 有时引起境外媒体

高度关注[6]。我国独特的饮食结构和文化、产业特点等也

给食品安全应急带来了巨大的挑战[7], 食品安全一直是社

会治理的主要内容。风险交流是食品安全风险治理的重要

组成部分, 能够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[8], 能够促进科学共识、降低社会风

险、增强社会信心[9], 有效实施风险管理和风险管控, 能够

最大程度保护消费者利益, 保障公共安全。尽管我国已经

确定了风险交流的法律制度[10], 但面对当前变化的食品安

全社会治理大环境, 风险交流体制机制落后, 风险交流体

系架构尚未构建[9]。尤其是地级市、县市区对食品安全风

险交流认识及架构体系构建尚处于起步阶段, 风险交流多

为政府部门单向信息发布, 风险交流管理及运行机制建设

不足, 往往导致食品安全风险问题放大或者以讹传讹, 导
致消费者食品安全信心和信任不足, 影响了政府公信力。

因此, 本文针对地市级食品安全风险交流现状, 探讨其食

品安全风险交流体系架构构建和优化策略, 以期为地级市

食品安全风险交流体系建设提供思路。 

1  我国食品安全风险交流现状及面临挑战 

“风险交流”起源于 20 世纪 80 年代的美国环境领域, 
随后逐渐应用于食品、药品领域[10–11]。食品安全风险交流

是指在食品安全分享分析的全过程中, 食品安全监督管理

部门、食品安全风险评估机构, 就危害、风险、风险相关

因素和风险认知在风险评估人员、风险管理人员、消费者、

产业界、学术界和其他感兴趣各方中对食品安全的信息和

看法所进行的互动式的交流沟通[12–13]。其本质就是“公开

的、双向的信息和观点的交流沟通”过程, 目的在于更好理

解和把握风险, 为风险管理决策提供更好的依据。 
食品安全风险交流是风险分析的一个重要方面或环

节, 与风险管理(政府层面)、风险评估(科学家层面)的有机

组合, 为风险管理决策者的科学与价值判断提供更好的依

据[14–16]。美国、欧盟、日本等国家起步早, 食品安全风险

交流制度完善, 在风险分析中发挥着重要作用。我国风险

交流工作起步较晚, 存在单向信息发布、宣传教育为主以

及不顾及各利益相关方的风险感知、认知特点和信息反馈

等诸多问题, 往往导致新闻媒体、自媒体放大和扩散误导

性信息和负面信息, 加剧消费者与政府和专家之间的“信
任危机”[12]。自 2015 年修订后的《食品安全法》确立了食

品安全风险交流制度以来[10,12,17–18], 国家和省级层面上食

品安全风险交流工作取得较大进展。当前我国食品安全风

险交流框架体系构建的机遇和挑战并存; 国家、省级(部分)
层面食品安全风险交流制度建设相对完善, 风险分析框架

体系运行不断优化, 风险交流框架体系构建初步完成, 风
险交流工作有序推进开展, 风险交流处于“稳定向好的发

展态势”。  

1.1  制度建设方面 

食品安全风险交流贯穿食品安全风险分析全过程 , 
是食品安全风险分析框架中的重要组成部分, 并非单一

孤立的制度, 而是一整套相关制度以及公众素质与交流

意识的集合[5,12], 也是近年来我国立法建设的主要内容之

一。2009 年颁布实施《食品安法》, 尽管未提及“风险交

流”, 但筹建“国家食品安全风险评估中心”计划已经开始, 
开启了食品安全风险交流制度建设及完善优化时期。

2014 年, 《食品安全风险交流工作技术指南》(国卫办食

品发〔2014〕12 号)发布生效; 同年, 国家食品药品监督

管理总局也启动了“食品安全风险交流工作指南”的编写

工作[19–20]; 在技术层面, 全面、详实地介绍了食品安全风

险交流技术要求。 
近 10 年来, 国家相关部门、机构不断地推进食品安

全风险交流体系法律、法规、规章、制度以及技术规范的

建设, 食品安全风险交流制度建设相对完善, 尤其是《食

品安全风险交流工作技术指南》具有系统性强、技术性高、

可操作性好的优点, 能够有效指导风险交流工作的开展。

但总体上我国食品安全风险交流制度建设, 缺失有效实施

和落实的具体、细致、规范的设计, 导致食品安全风险交

流工作开展“有章”却章法“无循”的状态, 尤其是市、县级

风险交流工作, 在食品安全委员会办公室统筹协调下, 会
商会议、监测信息发布以及科普教育宣传等相对定期开展, 
但缺乏风险交流各利益相关方参与, 交流效果和作用不明

显。因此, 食品安全风险交流制度设计更加具体、更有操

作性、更能指导实践的风险交流规范却是共识[18], 也是迫

切需要解决的问题。 
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1.2  风险交流组织架构方面 

食品安全风险交流涉及到各利益相关方都是其主体, 
包括: 风险评估者、风险管理者、风险承受者、风险获益

者、风险研究者、风险关切者及大众[21], 但主体间的风险

信息沟通的组织者或主导者地位和分工未有明确法规规定, 
是当前我国风险交流体系建设迫切研究的重点问题, 尤其

是省、市、县级层面。根据现有的法律, 县级以上市场监

督管理、卫生行政、农业行政等部门以及食品安全风险评

估专家委员会和国家食品安全风险评估中心是国家食品安

全风险交流活动的组织者和主导者, 由其启动风险交流程

序[14], 非常原则和笼统, 可操作性亟待提升。中央层面上, 
2011 年批准成立的国家食品安全风险评估中心负责食品

安全风险评估、监测、预警、交流等技术支持工作; 市场

监管总局的食品安全抽检监测司组织开展食品安全评价性

抽检、风险预警和风险交流; 能够有序有效地开展风险交

流活动。现有的“短板”在于风险交流组织架构指导性文件

不明晰, 影响到风险交流的及时性和有效性。国家食品安

全风险评估中心主体地位未得到彰显, 行政上隶属于卫生

部门, 不是一个能够独立进行风险交流的机构[22], 内设的

风险交流部, 与风险监测部和风险评估部相比, 风险交流

部的下设机构显得较为单薄[17]; 政府相关部门的官方网站

作为其风险交流的信息平台, 风险交流内容往往侧重于抽

检监测结果信息通报、科普知识宣传以及会商会议内容公

布, 交流内容和形式与当今大众需求以及新媒体快速发展

不能很好的匹配, 未能充分发挥风险交流贯穿风险分析全

过程的桥梁作用。 
另外, 省、市级食品安全风险评估中心(分中心)分别

设置在省、市级疾控机构, 承担食品安全风险监测、风险

评估的工作; 省、市级市场监督管理部门则承担组织开展

风险预警和风险交流工作, 食品安全委员会办公室负责协

调和统筹。因此, 中央层面的风险交流的架构模式不能复

制到省、市、县级的组织架构中, 交流组织架构构建是省

级(多数)、市、县级层面风险交流体系建设面临的主要问

题。可以借鉴欧盟、日本在立法层面规定风险交流的组织

架构的经验, 明确其机构或部门设置、财政预算以及人员

等[10]; 构建政府主导下, 政府、食品企业、公众、科研机

构和媒体 5 位一体化的双向交流框架构建亦有指导意义[23]; 
也可以参考上海市基于食药安委办公室为统筹协调, 相关

职能部门组织实施, 多方机构合作发声, 涵盖包括食品相

关行业企业、公众、媒体、专家等主体在内的风险交流模

式[24], 探索推进交流组织架构构建, 将风险交流落到实处, 
发挥其作用。  

1.3  风险交流工作开展情况 

食品安全风险交流作为食品安全社会共治的重要手

段和形式[22], 对于完善食品安全监管制度、推动食品安全

社会共治具有重要作用[17], 也得到了政府部门及各利益相

关方的重视。十年来的不断优化和推进建设, 成效显著。

全国食品安全宣传周, 已经成为我国食品安全领域规格最

高、涉及面最广的主题宣传活动, 推进了食品安全社会共

治的氛围[25], 促进了风险交流的开展。省级层面也在不断

探索和创新风险交流模式, 创建适合地域特点的风险交流

体系。新疆维吾尔自治区组织建立常态化片区食品安全风

险预警交流工作机制, 明确了片区划分及运行模式, 确定

了信息交流、风险会商、科普宣传联动以及联合培训等机

制的建立要求[26]; 皖南 7 地市探索构建跨地市合作的区域

食品安全风险预警交流合作机制, 提升食品安全风险防控

和协同应对能力[27]; 福建在推进沿海区域食品安全风险交

流协作, 创新交流方式方面经验值得借鉴, 进一步推进食

品安全风险预警交流工作取得实效[28]; 福建、广东、广西、

海南跨域风险预警交流协作[29], “中部六省”则聚焦信息数

据互通共享、风险预警交流会商等领域深化区域合作[30], 
对于集中各方资源力量, 推动风险预警交流工作优化和深

入发展, 具有重要的指导意义。“公众参与”食品安全风险

治理的整体格局已初步形成[8], 既能有效推进“风险交流”
工作的开展, 又充分体现了食品安全“社会共治”理念和原

则的落实。例如, 中国食品科学技术学会主办的“食品安全

与健康热点科学解读媒体沟通会”, 已然成为风险交流的

“靓丽”品牌, 有效实现了食品安全工作预防为主的原则, 
夯实、推进了我国食品安全风险交流工作的开展[31]; 科信

食品与健康信息交流中心(China Food Information Center, 
CFIC)针对行业热点食品话题进行专家解读以及组织的交

流活动[32], 证明了专业社团组织更是具有不可替代的科学

性、专业性、权威性的优势[33]。 
当前, 国家、省级层面基本形成了“多方参与、跨域协

作、包容开放、社会共治”的食品安全风险交流新格局; 却
也面临着交流内容重视抽检监测结果, 对风险评估结果重

视度有待提高; 信息发布、科普宣传与风险交流交织混同, 
科普知识宣传力度大; 风险交流主动性尚需提升, 各利益

相关方参与度活跃度相对偏低等多方面挑战。 

2  地市级食品安全风险交流存在主要问题 

2.1  风险交流组织架构体系建设滞后 

市场监督管理、卫生行政、农业行政部门以及风险评

估分中心(设置于地市级疾控机构)是食品安全风险交流活

动的组织者和主导者, 但缺乏统一的专门主管部门, 以风

险交流为主要职责组织开展工作。《食品安全委员会工作规

则》以及政府部门职责中, 均规定市场监管局内设食品安

全抽检监测机构, 组织开展食品安全风险交流工作, 市场

监管局内设食品安全协调机构承担市食品药品安全委员会

办公室的具体工作, 抽检监测机构则承担组织开展风险交
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流的职责。然而, 风险交流组织架构构建未有明确的规范

性文件, 在主要职责、机构设置、人员编制、经费保障等

方面指导交流架构的构建。食安办能够统筹协调政府部门, 
较为顺畅地开展内部交流工作, 组织相关利益方参与的外

部风险交流则相对不足, 尤其预防为主的事前交流, 认知

度及效果评价的交流调查。 

2.2  风险交流单向传达, 相关利益方参与度不够 

风险的各利益相关方皆为风险交流的主体, 已经是

基本的共识。风险交流行为是多个主体间双向、互动的交

流风险信息的过程[34–35], 重点在于互动性, 观点之间的对

话、沟通乃至交锋, 达成交流各利益相关方的相互理解和

共识[21], 强调的是政府、学术界、食品相关行业、媒体和

消费者的沟通和互动[36], 公众有效识别食品安全风险的前

提和基础是完备的交流信息[37]。地级市风险交流形式呈现

多样化的特征, 现场宣传、网络信息发布、公众号、网络

问卷调查等形式拓展了交流的广度, 但交流内容侧重于食

品安全抽检监测结果、科普宣传、政策法规解读等单向信

息的传达, 交流的互动沟通不足, 更谈不上风险交流各利

益相关方之间的观点“碰撞”, 双向互动交流不足, 限制了

交流深度。并且, 政府部门主导和决定交流的内容、方式

和时机, 导致风险承受者、获益者、研究者、消费者亦或

大众处在被动接受的地位, 没有全面参与到双向互动沟通

达到共识的交流过程中。地级市的食品安全风险预警交流

会或会商会, 多数为政府监管部门及部分学者代表参会, 
侧面反映了其交流的局限性, 也是当前地级市风险交流存

在的共性问题。 

2.3  食品安全数据互通不畅, 弱化了交流可信度 

按照部门职责分工, 农业行政部门负责食用农产品

质量安全监测、风险评估; 卫生行政部门组织开展食品安

全风险监测和评估; 市场监管部门负责组织开展食品安全

监督抽检、风险预警、风险交流工作。行政部门每年依规

开展监测, 兼顾企业、第三方检测机构数据, 就会获得海

量食品安全风险评估、预警、交流的基础数据。2023 年烟

台市本级食品安全监督抽检任务就达到了 13003 批次[38], 
上海市监督抽检各类食品样品共 162474 件[39], 2021 年上

半年我国市场监管部门完成食品安全监督抽检 1808640 批

次[40]。目前, 食品安全领域的数据广泛存在不融合的问题, 
导致交互共享及综合利用困难[40], 各监管部门掌握的食品

安全风险基础信息相对分散孤立, 难以实现共享协同[41], 
主要是部门间缺少共享机制的约束, 也缺少信息共享平台, 
导致监测数据成为了“孤岛”数据, 仅在部门内共享互通, 
部门间有条件的共享, 数据的利用和分析受阻。从风险评

估角度讲, 数据量多寡会影响评估结果的可信度, 影响风

险管理者的决策, 降低风险交流的科学依据; 从交流内容

讲, 风险交流结果多是主管部门固定模式的信息发布, 其

他各利益相关方被动接受, 导致交流的权威性和可信性大

打折扣。 

2.4  新媒体时代下, 风险交流能力凸显不足 

新媒体时代, “全民记者化”进程悄然加速, 改变了风

险交流过程中信息的获取与传播方式[42]; 虽能改善交流工

作, 也能导致风险交流处于一种乱序的状态[43], 加剧了消

费者对未知的恐惧感[44], 特别是新媒体时代, 食品安全问

题往往被讹传、放大其负面信息, 提高了大众对风险的负

面认知度, 弱化了其对认知的科学性, 进而阻滞舆情事件

的危机交流顺利开展。例如, “鼠头鸭脖”[6,45]和“梅菜扣

肉”[46]事件的舆情产生和发酵, 充分暴露了基层相关部门

交流能力建设不足, 风险交流技能培训不够, 风险交流人

才队伍专业技能有待提高。同时表明, 地级市“风险交流”
多为一种应急单向信息发布的“危机公关”[12], 忽视常态化

交流机制建设, 导致常态化交流缺失亦或流于形式。 

3  地市级食品安全风险交流优化对策及建议 

3.1  食安办统筹协调下, 推进交流组织架构建设 

目前, 市场监管、卫生行政以及农业行政部门各自承

担相应职责, 共同守护“舌尖上的安全”。食品安全委员会

办公室(简称, 食安办, 设在市场监管局)承担食安委日常

工作, 组织领导、统筹协调食品安全工作, 在风险交流中

履行着政府主体责任。以食品安全委员会为主管部门, 参
照《食品安全风险交流工作技术指南》, 根据各地级市实

际情况, 构建风险交流组织架构, 是符合基层实际情况的

风险交流组织架构构建优化策略。食安办负责组织管理风

险交流工作, 制定具体实施细则和章程, 内设 3 个机构: 
风险交流机构, 承担风险交流的组织实施; 舆情信息机构, 
负责舆情信息的收集、研判、汇总和共享; 预警交流宣传

机构, 承担风险交流结果的宣传、预警和发布; 相关利益

方内部设立对应相关机构或专家组, 具体管理模式, 可以

参照食品安全风险评估委员会的机制, 确保地级市区域性

风险交流落到实处。 

3.2  加强技能和知识培训, 组建专业人才队伍 

食品安全风险交流难度大、专业性强, 除了掌握食品

安全知识外, 还涉及到心理学、社会学、传播学等专业知

识[47], 因此“通才”式交流人才队伍建设尤为重要。建议组

建食品安全为主, 心理、传播、社会学为辅的多领域、多

学科的风险交流专业队伍; 制定详细的技能和知识培训细

则, 打破学科界限, 定期开展多学科的专业技能培训, 打
造“一专多能”专业交流人员队伍; 重视食品领域(企业、检

验机构、认证机构、行业协会)风险交流人员的技能培训, 
推动企业交流走向大众, 提升消费群体的信任度, 完成交

流的有效实践。强化学科建设, 依托科技部门, 确定科研
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立项, 鼓励驻地高校、科研院所以及各利益相关方参与, 
推动风险认知研究, 建立区域性风险认知数据库, 有利于

提前预判态势和交流的开展。 

3.3  推进食品安全数据互通共享, 构建风险交流信

息平台 

依托现有的卫生行政、农业行政、市场监管等 3 部门

的食品安全信息平台, 构建独立食品安全风险交流信息平

台, 其可分为 3 大模块。模块一, 食品安全风险监测数据

互通共享模块。主要收集和储存食品风险监测数据(卫生行

政)、农产品风险监测数据(农业行政)、食品监督抽检数据

(市场监督)、企业和检验检测机构质量检测数据(食品行业), 
构建数据互通共享的数据库, 利于风险评估、风险点筛选、

动态跟踪及分析研判; 模块二, 舆情信息共享平台。食品

安全舆情监测与研判为风险交流工作的方向和策略调整打

下了坚实的基础[48], 主要搜索汇集消费者投诉信息、媒体

刊载热点问题, 分类、研判甄别真伪后评定潜在风险级别, 
构建舆情信息数据库; 模块三, 预警交流(发布)模块。科学

主导(权威性)、注重技巧(受众认知)、多种形式(网络平台、

微信公众号、官方应用程序), 发布各相关利益方针对风险

评估结果、舆情热点以及消费者投诉等的交流信息。模块

一、模块二专业人员登录获取, 相应机构按照工作机制开

展交流工作; 模块三面向大众开放, 网站为主, 其他媒体

为辅的开放资源, 各相关利益方自由获取。信息时代的大

背景下, 食品安全预警信息的采集和分析的智能化发展趋

势明显[49], 是信息平台建设面临和需要解决的主要挑战。 

3.4  完善双向交流机制, 提高交流主体参与度 

建议参照《食品安全风险交流工作技术指南》, 从“认
识受众、顺应受众、引导受众”考虑, 借鉴“暖式交流”模
式 [47], 结合区域实际情况 , 制定地级市交流工作细则 , 
确保在构建的组织架构框架下, 政府、食品企业、公众、

科研机构和媒体的双向交流畅通。重视各利益相关方观

点或诉求表达渠道的构建 , 加强企业与政府、大众与企

业、企业与媒体、大众与媒体的互信度建设, 积极推进各

利益相关方积极理性地参与到交流中。社区是食品安全风

险交流最基本的单元, 也是沟通公众与政府、企业、第三

方的桥梁[34], 应该积极探索社区居民委员会在食品安全风

险交流的作用, 侧重交流内容、形式构建社区交流体系, 
提升大众在食品安全“社会共治”中的参与度和参与能力。 

3.5  推进风险交流效果评价体系的建设 

食品安全风险交流工作最终目的是服务于大众, 提
高整个社会食品安全认知水平[24,50], 推进和优化“食安社

会”的构建。故风险交流的效果评价也是其工作的重要一环, 
有利于完善和提升交流的效果。建议根据风险各交流主体

自身不同特征, 细分评价对象, 量化其评价指标, 就风险

交流程序、能力及效果, 确定评价体系和评价细则。风险

管理者(政府层面), 侧重于其制度建设, 运行机制以及组

织能力等方面; 食品生产经营者、检验机构、认证机构、

社会组织等则注重其内容、参与度等的考评; 媒体则考虑

其交流时机、受众人数、效果; 风险评估者(学术层面)要关

注其权威性、科学性; 对于大众则开展食品安全风险认知

调查研究, 获得大众对食品安全的关注点、误区等, 进而

优化交流的内容、形式等提升交流效果。 

4  结束语 

地市级层面风险交流制度建设有待深入, 风险分析

框架体系存在短板, 风险交流框架体系构建滞后, 多集中

于各利益相关方内部的单向信息传达, 互动沟通双向交流

不畅, “社会共治”理念下各利益相关方参与度低, 风险交

流处在起步、探索的阶段。建议基于政府主导, 食品安全

委员会主管, 食安办统筹协调下, 加快交流组织架构建设; 
组建专业技能强和业务素质高的人才队伍; 制定和完善交

流运行管理机制, 提高各相关利益方的参与度; 加强交流

评价体系建设, 不断优化和提升交流效果; 积极调动各相

关利益方的交流主体的责任感; 构建食品安全交流信息平

台, 实现数据互通信息共享; 落实食品安全治理“社会共

治”原则, 助力“食安城市”建设。 
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