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摘要：单纯依赖行政机关管理的食品安全监管传统模式已显

示出很大的局限性，必须实行以政府机关为核心，全面整合

社会管理力量的公共管理模式。在公共管理的语境下，中国

食品安全监管存在行政管理部门之间、行政管理部门与社会

舆论之间缺乏必要的协调，行政管理部门起不到应有的主导

作用，很多食品经营者无视法律监管等问题，其产生的原因

是食品安全行政上的多头管理、地方保护主义、缺乏法定的

协调渠道、行业自律性差等，因此必须从公共管理理念的数

量、法律的完善、食品行业自律能力的加强，以及消费者组织

的加强等方面入手，才能全面整合和协调包括以媒体为代表

的社会舆论、食品行业自身以及消费者在内的监督管理的社

会力量，提升食品安全监管的效能。
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　　传统意义上，食品安全这一公共事务基本依赖于政府的

行政管理，法律规定由一系列的政府部门来完成此职能，包

括各级食品药品监督管理部门、农业部、商务部、各级工商行

政管理部门等。从其管理的实效来看，传统的行政管理方式

虽然总体上基本保证了社会普通人员能够取得足够健康的

食品，但近年来屡禁不止的食品安全事件，却使人们对食品

安全产生了很大的不信任。在层出不穷的食品安全事件的

打击下，很多人对食品安全的感觉是“风声鹤唳，草木皆

兵”［１］。显然，传统的单纯行政管理方式对于确保食品安全

存在很大的缺陷，因此，有必要在公共管理的语境下审视中

国食品安全监管存在的问题，并采取相应措施，以更好地达

成保障食品安全的目的［２］。公共管理并不排斥政府的行政

管理，而是以政府的行政管理为核心，在此基础上充分利用

社会上可以利用的一切资源，以使公共总体福利得到提升。

因此，在公共管理语境下，食品安全监管的主力仍然是政府

行政部门，但对其协调整合社会资源的能力提出了更高的要

求，而且要求社会其它部门积极参与对食品安全这一公共事

务的管理，以最大程度提升食品安全的保证程度［３］。

１　食品安全监管存在的问题

１．１　行政管理部门之间缺乏有效的协调

　　公共管理的语境下，与食品安全监管有关的国家行政管

理部门需要承担起协调整合社会有关食品安全管理资源的

责任。而实现这一社会协调功能的前提，是与食品安全监管

有关的各行政管理部门之间的协调一致。但是，中国有着庞

大而臃肿的食品安全监督行政管理机关群体，包括各级食品
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药品监督管理部门、工商行政管理部门、质检部门、卫生部

门、农业部、商务部、科技部、发改委等，各部门之间互不统

属，各行其是［４］。虽然２０１３年新成立国家食品药品监督管

理总局并被确定为食品安全监管的主导部门，但多头管理，

机构庞杂的局面并没得到根本改变。

１．２　行政管理部门和社会舆论之间缺乏必要的协调

　　在食品安全监管的过程中，行政管理部门与社会舆论缺

乏必要的协调，各行其是。一方面，行政管理部门在对食品

安全监管的过程中，很多关键的信息不向以媒体为代表的社

会舆论披露，导致很多已经为其发现的食品安全问题不能为

公众及时知悉。另一方面，以媒体为代表的社会舆论在发现

相应的食品安全问题时，经常在未向行政管理部门通报和求

证的情况下直接进行报道，由于其并不具备相应的技术鉴定

能力，而且更多从媒体自身利益出发，不可避免地出现大量

夸张甚至不实的报道［５］。这种情况必然导致社会整体对食

品安全监管效率的降低，从而达不到公共管理充分利用社会

管理资源的要求。

１．３　行政管理部门起不到应有的主导作用

　　中国近年来出现的食品安全事件，行政管理部门常常是

在媒体对其披露之后被动跟进处理，因而起不到公共管理理

论要求的主导作用。行政部门由于不能第一时间得到食品

安全事件的相关信息，经常只能仓促应对，面对舆论的指责

只能被动地进行解释，几乎完全丧失了在相应的食品安全事

件中的行政主导地位，往往耽误了发现问题后进行后续处理

的最佳时机［６］。

１．４　食品经营者故意违法情况严重

　　食品经营者自觉服从监管，遵纪守法应当是有效的公共

管理的重要组成部分。在这样的情况下，问题食品的出现主

要是因为食品经营者的技术能力不足或者是疏忽大意的过

失。但是中国近年来出现的绝大多数被披露查实的食品安

全事件均源于经营者恶意违反国家法律规定的相关食品安

全质量标准。这种频繁发生的故意违法行为表明很多食品

经营者对法律监管的无视，也意味着有效的公共管理在经营

者层面的缺失。

　　中国食品安全监管因为存在上述的问题，同以政府行政

管理为核心，充分协调整合社会其它管理资源，以全面提升

相应的管理效能的公共管理的要求相去甚远。

２　食品安全监管存在问题的原因

２．１　分级管理为主品种管理为辅的监管体系

　　传统上的食品安全监管模式是针对食品安全的各个环

节分别管理，同时又分品种进行管理的方式。这意味着，不

仅在不同的食品安全环节，对应着不同的食品安全监管行政

机关，而且针对相同环节的不同品种，也可能具体负责行政

管理的机关也存在不同。因为这一食品安全监管体系的存

在，产生了上述庞大而臃肿，但又各行其是，同公共管理要求

的协调一致原则相悖的食品安全监督体系。

２．２　地方保护主义的影响

　　出于保护地方经济发展的目的，很多食品安全行政管理

机关对食品经营者的违法行为视而不见。这种行政不作为

会造成多方面的后果。首先，这种不作为行为变相鼓励问题

食品的经营者无视法律的监管，使食品安全管理得不到经营

者的有效配合。其次，这种不作为行为会严重损害食品安全

行政管理机关的信誉，使人们对其监管下的食品安全产生深

刻的置疑，导致行政机关和社会舆论之间的协调更为困难。

最后，这种不作为行为会迫使大众出于自保的目的，由以媒

体为代表的社会舆论自发对相应的食品安全事件进行管理，

从而使行政管理机关丧失其监管的主导地位［７］。因此，在公

共管理的语境下，地方保护主义导致的行政不作为会产生鼓

励经营者故意违法、行政机关和社会舆论之间的协调更为困

难以及行政机关丧失管理主导地位等一系列不良后果。

２．３　缺乏法定的协调渠道

　　从公共管理的角度，以媒体为主的社会舆论是行政管理

部门必须整合的主要社会资源。但是，食品安全行政管理机

关和以媒体为主的社会舆论之间并不存在法定的协调渠道，

导致这种整合困难重重。一方面，法定协调渠道的缺乏使二

者各行其是，从而造成不必要的摩擦和浪费，影响监管的效

率。另一方面，行政管理部门经常会因为社会舆论的自行其

是而不得不被动应对，从而导致其主导地位的丧失，使监管

的效率降低。

２．４　行业自律性差

　　被管理者本身是公共管理需要整合的社会资源的主要

组成部分之一，因此，良好的行业自律是实现食品安全监管

目标的有效保障。在现实中，很多食品安全事件的肇事者之

所以在很长时间内从事危害食品安全的行为而得不到遏制，

是与食品行业自律性差的现状分不开的。食品行业协会往

往只在成员之间进行经济方面的协调，对其成员的食品安全

问题基本视而不见。食品经营者发现某一同行在食品安全

问题上存在违法行为时，往往不是将其检举、揭发，并进行抵

制，而是不予采取措施，甚至竞相仿效，直至酿成重大的食品

安全事故。

３　食品安全监管的完善路径

３．１　树立公共管理的食品安全监管理念

　　对食品安全监管的传统模式单纯依赖行政机关，受其影

响，针对目前食品安全事件频频发生的现实，很多人仍然认

为只需加强食品安全行政管理机关的监管即能解决问题。

一部分人宣扬法律万能论，认为只需要制定或完善相关法

律，由行政机关严格加以执行即可。另一部分人则宣扬市场

万能论，认为食品安全事件频发的根本原因是市场失灵，因

此根本解决方法是行政机关加强市场监管。而事实上，即使

法律非常完备，市场监管也很成熟的欧美发达国家，仍然不

能从根本上解决食品安全事件经常发生的问题。因此，必须

在全社会，包括行政管理机关、媒体、食品经营者、消费者等

和食品安全监管有关的群体中，进行公共管理的宣传和教
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育，发动社会力量积极参与食品安全的监管。树立在国家食

品安全行政管理机关的主导下，对包括以媒体为代表的社会

舆论、食品经营者、消费者等社会管理力量进行整合和协调，

全面提高食品安全监管效能的公共管理理念。

３．２　完善与食品安全监管相关的法律法规

３．２．１　以法律的形式确立各级食品药品监督管理机关在食

品安全监管中的核心地位　为了解决食品安全监管多头管

理的混乱状态，中国在２０１３年成立了由国务院直接领导的

国家食品药品监督管理总局，将很多原由其他行政部门承担

的监管职能整合到这一新成立的机构。２０１５年１０月１日实

施的新的《食品安全法》则进一步梳理了这一乱象，在第五条

明确规定了国务院食品药品监督机关负责食品生产经营的

管理，从制度上确立了国家食品药品监督管理总局在食品安

全监管中的主要地位。然而，上述措施并没有从根本上克服

食品安全多头监管问题的存在，因此还必须进一步采取相应

措施，从法律上确立各级食品药品监督管理机关在食品安全

监管中的核心地位。首先，在２０１３年建立由国务院直接领

导的国家食品药品监督管理总局，以及２０１５年实施的新的

《食品安全法》的基础上，进一步将其它行政机关的食品安全

监管职能整合到各级食品药品监督管理机关的职能中，从根

本上改变之前多头监管，协调困难的局面。其次，在食品安

全事件的调查和处理的过程中，以法律的形式明确各级食品

药品监督机关为主，其它机关协助的模式。再次，适当加强

上下级食品药品监督管理机关的垂直领导关系，改变《食品

安全法》第六条以地方政府负责本行政区域食品安全的法律

规定，明确地方食品安全监管由同级食品药品监督管理机关

负责，并直接向上一级食品药品监督机关负责，克服中国当

前地方保护主义仍很严重的现状。再次，以法律的形式规定

食品药品监督管理机关在食品安全监管的过程中，负有与以

媒体为代表的社会舆论以及消费者积极主动协调的责任。

３．２．２　确立以媒体为代表的社会舆论对食品安全进行监督

的法定权利　虽然以媒体为代表的社会舆论对食品安全进

行监督一般被认为是某种天然权利，现实中人们也默认这种

权利的存在。然而，由于缺少法律的明确规定，导致某些人

对其行使此权利的质疑，因此，有必要以法律的形式明确其

具有对食品安全进行监督的权利。

３．２．３　建立行政管理机关与媒体协调的法律机制　建立行

政管理机关与媒体协调的法律机制比较可行，这一机制的核

心是建立某种食品安全信息的共享制度。即食品安全监管

的行政机关应当定期将其监管的信息向包括媒体在内的公

众披露，发现重大食品安全事件时及时通知媒体，并由媒体

对行政机关处理的过程负责跟踪报道。如果是媒体发现食

品安全事件，应当立即通知行政管理机关进行处理，并对其

处理过程进行跟踪报道。同时媒体也应建立相应的行业自

律机制，并以法律的形式追究故意进行夸张不实报道的个人

和单位的相应责任，避免各种不实报道对行政管理机关乃至

公众造成误导。

３．３　充分发挥行业协会的作用

　　食品行业协会不应仅仅具有促进和协调食品行业成员

经济利益的作用，还应从食品行业的根本和长期利益出发，

对行业成员的行为进行一定程度的规制。这种规制至少应

当包含以下内容：① 一定的行业协会准入制度，达不到相应

食品安全标准的行业成员不准加入食品行业协会；② 行业

最低操守标准，应当包括不得故意违反有关食品安全规定的

条款；③ 成员间互相监督的权利和义务，发现本行业成员有

违反食品安全标准的行为即应检举、揭发；④ 惩罚机制，对

违反协会规定的成员按其程度不同进行惩罚，对故意违反食

品安全规定的自然人永久剥夺其在本行业从业的资格。为

了使食品行业协会充分发挥自律的作用，食品安全监管行政

机关对其相应制度的建立和完善可以给予必要的协助与

指导。

３．４　加强保护消费者权益组织的建设

　　食品安全事件的肇事者之所以敢于冒着法律惩罚的风

险从事危害消费者生命健康的行为，除了行政机关的不作为

和行业自律缺乏的原因之外，还因为消费者缺乏对其进行监

督和对抗的能力。相对于食品经营者来说，消费者由于缺乏

组织，属于典型的弱势群体。在这样的情况下，只要肇事者

躲过行政机关的监管，消费者除了借助媒体曝光以及昂贵而

复杂的诉讼程序，对其制售有安全问题的食品几乎无能为

力。因此，只有集中消费者的力量，加强代表其利益组织的

建设，才能对食品经营者起到强大的监督和管理的制衡作

用，使其在决定是否提供有安全问题的食品坑害消费者之前

三思而行［８］。

　　因此，这样一来，即能保证国家在树立公共管理理念的

前提下，改变过去单纯依赖行政机关对食品安全进行监管的

模式，并在保证各级食品药品监督管理机关作为中国食品安

全监管核心的前提下，全面整合和协调包括以媒体为代表的

社会舆论，食品行业自身以及消费者在内的监督管理的社会

力量，提升食品安全监管的效能。
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