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作者是我的学生， 严谨、 踏实、 勤奋， 看待事物既有宽阔的视野， 又兼

具深刻的洞察力， 这是他读博期间给我留下的深刻印象。 他谙熟食品安全历

史， 不论是产业自身， 还是中外监管政策， 更重要的是思辨能力、 分析能力

出色。 此书是在我的鼓励下， 在他博士论文的基础上， 又用了近 2 年的时间

再加工。 他请我为此书作序， 我欣然为之。

诚然， 中国的食品工业近些年取得了有目共睹、 突飞猛进的发展， 从解

决温饱迅速过渡到了品种、 花样、 营养、 健康的需求， 实现了 “量” 到

“质” 的变化。 然而， 中国食品行业自律意识淡薄， 产业基础薄弱， 产业结构

不合理， 短时间内难以有根本的改变。 特别是中国过去长期处于农耕社会，

当前仍有比例相当大的生产经营者小农经济意识、 小农生产方式、 小农管理

理念浓厚， 既未跟上工业发展的步伐， 也远未跟上快速增长的公共安全理念、

公众安全需求和公民维权意识。 产业本身问题层出不穷， 加之迅猛发展的信

息网络技术， 日益开放、 复杂的舆论环境， 也在一定程度上放大了这些问题。

从生产关系和社会管理的视角看， 中国当前的食品安全问题， 在很大程

度上受到了经济快速发展、 社会深刻变革的影响。 30 多年前， 很少人在外面

餐馆就餐， 人口流动性很低， 工业加工食品也很少。 简而言之， 过去属于农

业化社会， 食品产业受到乡绅约束和熟人社会的监督， 同时假冒伪劣食品既

缺需求， 也缺环境， 还缺技术。 近些年来， 经济快速发展带动产业结构、 社

会结构均发生了巨大变化， 农民进城务工人员数量激增， 社会流动性加剧，

这部分庞大的群体既是建设大军， 也是巨大消费者， 其中很大一部分成为食

品生产经营者， 成为脱离了历史上千百年形成的乡绅约束和熟人社会监督的
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商人。 再者， 工业食品大生产、 大流通， 造假技术既日新月异， 又流传甚

快。 因此， 看待中国的食品安全问题， 需要结合中国国情， 特别是近 30 年来

的国情发展。

在食品安全规制理念和政策措施上， 不必赘言需要借鉴发达国家监管经

验， 避免和减少弯路。 然而， 在制度和体制设计上， 不仅需要考虑国家的国

体、 政体， 还必须注意经济、 社会、 文化、 历史， 甚至宗教信仰、 民众素质

等方面的巨大差异， 否则就可能造成南橘北枳。 美国等经济发达国家的食品

安全治理， 基于自由市场经济、 联邦制、 三权分立和多党政治， 并通过百余

年的现代化国家发展， 形成了较为完善的法律体系和诚信系统， 执行法则严

格而规范， 企业相对集中， 社会组织发达。 这些监管基础， 在某些方面中国

自成一体， 在某些方面中国尚不具备， 所以中国的治理策略必须基于中国的

实际国情。

中国的食品安全近些年来一直是社会关注热点， 也是学术研究的热点领

域。 作者本人长期从事食品安全工作， 读博期间又专心研究监管困境， 做了

大量的实例研究和数据积累。 这本书从历史视野、 比较研究的角度， 归纳了

部分经济发达国家和发展中国家近现代食品安全发展史， 梳理了部分国家有

关当局的法治理念和监管政策脉络， 并从监管技术和社会管理的角度做了政

策选择研究。 这些努力， 有助于读者理性、 辩证地看待食品安全问题， 认识

中国食品安全现状及成因， 启发读者思考中国的食品安全治理理念和对策

措施。

作此序， 期待中国食品安全产业更好更快发展， 更期待中国食品安全治

理水平日益提升， 共同推进国家治理体系和治理能力的现代化发展。

中国人民大学　 张成福
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“玛丽有只羊， 看见病怏怏， 赶紧送出去， 送到食品厂， 标上 ‘活杀鸡’，

不是病死羊。” 这是美国 20 世纪 40 年代流传较广的一首打油诗， 形象地描述

了这一历史时期美国病死牲畜随意进入食品加工厂的混乱状况， 类似于中国

俗语所说的 “挂羊头卖狗肉”。 这一时期， 美国在食品领域的 “扒粪” 文学

流行， 盛传食品行业种种丑陋恶劣的行为， 特别是屠宰场、 肉食加工厂等令

人震惊的污浊、 肮脏， 瘟猪、 病牛、 毒死的老鼠、 老鼠屎、 化学添加物等，

通过文学著作与大众传媒， 一起呈献在美国民众面前， 让美国人十分惊慌，

一时真不知道该吃什么了， 那时的美国连流行歌曲也大唱 “我该吃什么？ 我

该吃什么？”

彼时， 食品安全恐慌不仅在美国公众中蔓延， 政府监管人员也陷入了政

策恐慌， 施行的监管措施时有出格， 显得手忙脚乱。 媒体和文化界铺天盖地

的批评， 公众游行抗议， 政界高层人士的恼怒， 美国食品监管部门成为众矢

之的。 外 界 的 巨 大 压 力 让 美 国 食 品 药 品 监 督 管 理 局 （ Food and Drug

Administration， FDA） 在这一时期不堪重负， 对外界的批评和质疑十分敏感，

稍有风吹草动即大动干戈， 1989 年的 “毒葡萄” 事件等一些应对举措有得有

失的管制案例， 至今在食品安全规制领域仍有很强的借鉴意义。

美国历史上公众的食品安全恐慌、 美国有关当局的食品安全政策得失，

对消费者来说， 距离或许有些遥远， 放在历史长河中， 也就是短短的一瞬。

但由此联想到中国当前的食品安全状况， 广大消费者对当前的食品安全状况

诟病颇多， 坊间戏言， “吃荤的怕激素， 吃素的怕毒素， 喝饮料怕色素”， 普

遍担忧食品的安全性。 在中央政府及地方各级政府历经多年的持续整顿治理
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之下， 我国的食品安全水平与社会需求仍然存在巨大差距， 当前严峻的食品

安全形势和社会各界的高度关注， 使食品安全问题成为一个重大公共政策

问题。

中国食品安全引起传媒和公众的注意， 并不是很久远的事。 1993 年， 中

国中央政府和各地政府， 才逐渐取消了通行中国数十年的粮票制度。 粮票的

停止发行和使用， 见证了中国粮食短缺时代的终结， 在此之前， 中国一直致

力于解决温饱问题。 也就是二十多年前， 中国人见面最常见的问候是： “你吃

了吗”。 但中国几乎每一方面的发展速度都快得让世人惊讶， 所以很快， 中国

人流行的见面语变成了： “今天的天气真不错”， 像过去英国人常见的问候语

一样。 当然， 现在中国人很多时候也可能是这样的问候语： “哎！ 又是一个雾

霾天。” 或者餐桌上常见的寒暄： “现在还有什么是安全的， 真不知吃什

么好。”

中国的食品安全监管， 自古就有， 最质朴的 “肉糜不能食”， 可追溯到两

千多年前的汉代。 新中国成立后， 卫生部门也一直有一定的监管。 1983 年中

国立法部门颁布实施了 《中华人民共和国食品卫生法 （试行）》， 1995 年全国

人大正式通过了 《中华人民共和国食品卫生法》。 两者不管以哪个为起点， 相

较于法国 1851 年颁布的 《食品法》、 英国 1860 年颁布的 《食品法》、 美国

1960 年颁布的 《食品药品纯净化法案》、 日本 1948 年颁布的 《食品卫生法》

等， 都要落后很多年。

中国食品安全状况究竟如何， 中国政府治理困境有哪些， 政府与公众认

知为何差异巨大， 问题和症结在哪里， 发达国家有何借鉴之处， 恢复公众食

品安全信心的出路何在， 都是本书的研究对象。 作者结合政府与社会治理等

理论分析， 通过大量的国外、 国内的案例实践， 以及丰富、 权威的数据， 全

面、 深入地进行了分析研究， 并尝试给出政策建议。

本书通过历史与现实、 外部与内部、 科学与大众这三条主线， 即历史与

现实———中外食品安全发展的阶段性及其治理政策的历史与比较； 外部与内

部———中国食品安全治理的外部约束与内部局限， 并将中国的食品安全治理
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政策放在多国食品安全监管历史中予以审视； 科学与大众———中国食品安全

公共政策选择的科学基础与社会认知， 深入分析中国当前食品安全治理面临

的困境。

本书同时以风险评估、 风险管理、 风险交流的风险治理角度， 分析中国

食品安全监管政策在制定与实施过程中面临的困境和问题； 以中国大陆 “瘦

肉精” 治理、 中国台湾食品 “塑化剂” 风波、 德国 “毒芽苗菜” 事件、 美国

“毒葡萄” 事件等造成国际影响的典型案例， 将治理实践和理论研究相结合，

对食品安全治理困境予以实证研究。

清楚地认识中国食品安全， 需要全面地、 历史地、 辩证地看待。 全面地

看待， 就是既需要看政府官方的数据， 也需要看社会团体和公众的民间调查

数据； 历史地看待， 就是既要看发达国家与中国的现状， 也要看各自的发展

史； 辩证地看待， 就是既要看到中国政府的治理进步， 也要正视不足。

一个国家的食品安全水平与该国经济、 社会、 文化的发展阶段密切相关，

食品安全水平单方面难以长期超越其社会的整体发展程度， 重大突发事件会

冲击食品安全治理公共政策， 但最终并不能， 也不应掩盖该国的食品安全保

障的实际能力和水平。 政府在制定实施食品安全政策时， 既要优先考虑社会

高度关注的热点问题， 也要保持清醒和定力， 制订长远计划， 以科学为基础，

以法治为保障， 标本兼治地破除制约和影响中国食品安全水平的深层次障碍。

中国当前经济和社会面临的很多问题不是一朝一夕造成的， 而是历史长

期积累造成的。 中国的食品安全问题也是如此。 没有人能够改变历史， 但我

们可以改变未来。 正视历史， 面向世界， 探索中国食品安全未来的科学、 有

效的治理模式， 今天做的事情， 可能会出现波折、 问题甚至错误， 但是没有

今天的孜孜探索， 就不会有未来的收获。

作者在食品安全领域躬耕多年， 很容易耳濡目染、 墨守成规， 思想和视

野自然有所局限， 诚恳地欢迎各方批评指正。

朱明春　
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食品安全治理探究

002　　　　

食品安全因其固有属性， 是人类社会一个永恒的话题。 食品安全关系到

消费者身体健康和生命安全， 关系到经济健康发展和社会和谐稳定， 关系到

一个国家和政府的形象， 甚至曾影响到欧洲国家的政府更迭， 已经成为世界

各国政府关注的重大公共政策问题。 食品安全问题给社会、 经济、 政治带来

的巨大影响， 受到世界各国政府的高度重视和优先考虑， 甚至被一些研究人

员列为继环境、 资源、 人口之后的第四大社会问题。 特别是近年来， 我国的

食品安全受到社会各界广泛关注， 有关民意调查显示， 食品安全已和教育、

医疗、 住房等问题并列， 成为公众最为关注的民生问题。

中国政府历来高度重视食品安全， 国务院自 2001 年起至今已连续 10 余

年组织部署食品安全专项整顿工作， 地方政府和监管部门也做了大量工作，

基层食品安全监管人员成了最繁忙、 最紧张、 压力最大的群体之一。 但是，

对我国当前的食品安全状况， 消费者食品安全信心不足， 媒体和公众的批判

之声此起彼伏， 并将原因主要归之于政府监管不力。 诸多专家、 学者和社会

意见领袖， 则更多地把主要原因归结于食品安全治理体制问题。

面对当前食品安全问题， 政府治理困境何在， 如何破解， 是本书探索的

重点。 本书试图从研究分析经济发达国家食品安全发展规律、 中国食品安全

治理困境的外部约束和内部局限， 探索适合当前中国国情的食品安全治理的

途径和政策。

一、 食品安全概念

食品安全问题在不同的历史时期中不断演化。 根据不同历史时期社会和
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公众关注食品安全问题的焦点的变化， 大致经历了粮食安全 （Food Security）、

食品卫生 （Food Sanitary）、 食品安全 （Food Safety） 及食品营养与膳食平衡

等阶段。 此外， 食品防护 （ Food Defense） 也是近年来新流行的食品安全

概念。

（1） 粮食安全　 1974 年， 联合国粮农组织 （FAO） 在第一次世界粮食首

脑会议上首次提出了 “食物安全”， 指人在任意时候都能获得生存和健康所需

的足够食物。 1983 年 4 月， 联合国粮农组织粮食安全委员会通过了 “粮食安

全” 概念， 即确保所有人在任何时候既买得到又买得起他们所需的基本食品。

时至今日， 粮食安全目前仍然是人类面临的一大问题。 对中国而言， 在较长

一段时间内， 保障粮食安全仍然是中国政府的一个巨大压力。 2012 年 9 月，

国务院常务会议审议通过 《国家粮食安全中长期发展规划》。

（2） 食品卫生 　 1984 年， 世界卫生组织 （WHO） 将食品卫生定义为

“在生产、 加工、 制作、 储存和分配食品过程中， 确保食品安全可靠， 有益于

健康且适合人类消费所需的必要条件和措施”。 1996 年， 该组织将食品卫生定

义修改为 “为确保食品安全性和适合性， 必须在食物链的各个阶段采取的条

件和措施”。 比较而言， 食品卫生的两次定义并没有实质改变。

（3） 食品安全　 世界卫生组织在 1984 年将食品安全与食品卫生作为同一

个概念， 但是在其 1996 年发表的 《加强国家级食品安全计划性指南》 中对这

两个概念作了区别， 食品安全定义为 “食品按其原定用途进行制作和食用时，

确保使消费者不会受到伤害”。 2003 年， 联合国粮农组织 /世界卫生组织又将

食品安全定义更新为 “涉及食物中可能使食品损害消费者健康的危害因素，

而不论这种危害的产生是急性的， 还是慢性的”。 按照 《中华人民共和国食品

安全法》 的定义， 食品安全指 “食品无毒、 无害， 符合应当有的营养要求，

对人体健康不造成任何急性、 亚急性或者慢性危害”。 国际标准化组织 （ISO）

在 《食品安全管理体系》 （ISO22000： 2005） 的要求标准中， 将食品安全定义

为 “食品在按照预期用途进行制备和 （或） 食用时， 不会对消费者造成

伤害”。
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（4） 膳食平衡　 指选择多种食物， 经过适当搭配的饮食， 以满足人对能

量及各种营养的需求， 使人在健康生存所需的营养与食物供给之间保持平衡。

膳食平衡对儿童及成人均有重要意义， 特别对婴幼儿成长有重要意义。

（5） 食品防护　 是美国等国家近年来提出的概念， 最初主要是应对以食

品为载体的恐怖活动而提出的概念， 广义而言指预防食品本身不应含有的

物质。

（6） 监督管理 　 简称监管， 在英文中常以 regulation 出现， 中文译为控

制、 管制、 规制、 校准、 调节等。 一般而言， 政府管理部门和行政学研究人

员多称之为 “监管”， 意在强调政府的监督作用而非直接行政命令。 经济学界

常使用 “管制”， 突出 regulation 对于自由市场经济运行的影响。 法学研究人

员用 “规制” 较多， 侧重 regulation 必须以法律法规作为其正当性和合法性的

来源。

二、 食品安全治理的社会环境

食品安全是一个全球性问题， 经济发达国家和发展中国家都难以幸免。

以 2011 年为例， 国际国内发生了 5 起有广泛影响的食品安全事件。 3 月， 中

国内地发生了河南生猪 “瘦肉精” 案件， 也称双汇 “瘦肉精” 事件， 事件造

成双汇公司损失 121 亿元人民币， 河南查处相关案件 56 起， 抓获嫌疑人 148

人， 其中 1 人被判死缓， 多人被判 1 年 6 个月至 9 年的有期徒刑， 中国全境随

后查处 “瘦肉精” 案件 125 起， 抓获嫌疑人 980 人。 4 ～ 6 月， 中国台湾地区

发生 “塑化剂” 风波， 有毒物质波及台湾 300 家企业 970 余种食品， 对台湾

造成巨大震荡。 5 ～ 7 月， 德国发生了芽苗菜导致的肠出血性大肠杆菌事件，

该事件造成德国境内 50 人死亡。 8 ～ 10 月， 美国发生李斯特菌污染香瓜事件，

波及 28 州， 死亡 30 人。 12 月， 印度发生假酒中毒事件， 死亡 171 人。

近年来， 国内频频发生的食品安全问题引起社会各界广泛关注， 如 1998

年春节期间山西省文水县农民使用甲醇勾兑白酒案致死 27 人； 2003 年引起举

国恐慌的 SARS 病毒是否属于食源性疾病引起的可能性至今未能完全排除， 甚
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至改变了中国人沿袭数千年的饮食卫生习惯； 2004 年震惊全国的阜阳劣质奶

粉事件导致 13 名婴儿死亡； 2005 年和 2007 年苏丹红两度冲击中国食品安全，

让公众谈 “红” 色变； 2008 年震惊中外的三鹿婴幼儿奶粉三聚氰胺事件， 对

中国的食品安全更是史无前例的冲击， 使公众对食品安全的信心几乎降到了

冰点。 此外， 2010 年圣元婴幼儿奶粉性早熟事件、 2011 年河南生猪 “瘦肉

精” 事件、 2012 年白酒 “塑化剂” 事件等， 均引起公众的食品安全焦虑。

食品安全问题十分复杂， 其不再仅仅是自然科学问题， 而是混合了自然

科学和社会科学， 甚至更多地属于社会科学的问题。 当前， 我国食品安全问

题是社会各界广泛关注的焦点， 也是各类媒体随处可报、 随时可报的热点话

题， 经济、 时政、 法制、 科技、 都市报刊， 几乎各类媒体都广泛参与了食品

安全报道。 这一方面反映了当前我国食品安全形势严峻， 问题较多， 政府应

该予以足够重视并着力解决； 另一方面也反映了食品安全涉及领域的广泛性

和复杂性， 从关注食品安全媒体的属性即可见一斑。

食品安全问题给政治、 经济、 社会等诸多方面带来负面影响， 严重的食

品安全问题甚至曾经危及欧洲国家的政府更迭， 例如， 1999 年比利时发生的

二噁英污染事件致使比利时政府内阁直接垮台， 2001 年德国卫生部长和农业

部长双双因为应对疯牛病不力而辞职。

中国频频发生的食品安全问题也让政府监管部门疲于拼命， 不得不集中

力量开展了一轮又一轮运动式的突击整治。 对于当时外显的突出问题， 集中

力量治理， 能够短期内见到效果。 然而， 现实中， 政策、 法律的制定者、 执

行者迫于舆论和社会的压力， 在事故发生之时被迫采取了很多权宜之计， 并

不是解决问题的良策。 一些权宜之计为正常食品安全监管埋下隐患， 形成了

恶性循环， 导致前一个问题尚未解决， 后一个问题又来了， 给系统解决问题

形成新的障碍。

本书认为， 已有的国内外关于食品安全治理的研究， 在理论上主要从经

济、 法律、 行政、 信息、 技术等角度， 研究了中国食品安全治理在某一方面

存在的问题， 较少研究形成中国当前食品安全治理现状的历史渊源， 以及造
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