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【摘　要】　近年来，食品安全无疑是一个被高度聚焦的话题。但是，食品安全 （ｆｏｏｄ　ｓａｆｅｔｙ）与

其他食品相关概念，如粮食安全 （ｆｏｏｄ　ｓｅｃｕｒｉｔｙ）等的关联和区别却经常被混淆。就食品安全概念本

身而言，尽管从科学视角所达成的定义已经成为共识，即食品安全是指食品无毒、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，但是，在涉及具体的案例时，如转

基因食品，上述的科学定义依旧无助于解决这些在规制实践中所出现的冲突问题。随着风险社会的到

来，对于 “技术风险”的重新认识已经影响到了对于安全的判断，本文从风险社会的视角入手，阐述

了食品安全作为可接受风险水平这样一个既涉及科学又涉及价值的判断，以及用以判断的以风险评估

为主要内容的科学原则和风险预防原则，进而分别应对决策判断中的风险不确定性和科学不确定性。
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２０１３年另欧洲食品卷入丑闻的 “马肉风波”
被最终定性为食品欺诈而非食品安全问题，因为
相关掺杂食品的检测中并没有发现会导致健康问

题的保泰松 （ｂｕｔｅ，一种动物用的消炎药）。而
当中国消费者对食品安全的恐慌集中在滥用化学

物质的问题上时，陈君石院士业已指出 “微生物
引起的食源性疾病才是我国食品安全的头号杀

手”。为此，食品安全规制应该尽早重视这一由
微生物污染引发的食品安全问题。面对这些对食
品问题和食品安全问题的不同判断，值得反思的
是：食品安全的科学判断已经成为规制食品安全
的基本标准，即食品安全是指食品无毒、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。然而，食品基本法
对于这一概念的认同是否足以解决与食品安全相关

的问题？以转基因食品为例，即便有科学证据可以
证实某一转基因食品的安全性，但无论是科学界还
是公众团体依旧存有质疑，甚至相左的判断。
带着上述问题，本文通过梳理食品安全的渐

进式认识、风险社会对于安全定义的重塑来阐述
应将 “食品安全”视为可接受的风险水平这样一
个定义，而这不仅仅只是一个科学判断，更是一
个价值判断。至于如何进行这一判断，则不仅需
要借助以风险评估为主要内容的科学原则，也需
要适用应对科学不确定性的风险预防原则 （ｐｒｅ－
ｃａｕｔｉｏｎａｒｙ　ｐｒｉｎｃｉｐｌｅ）。

一、食品安全的渐进性认识

从茹毛饮血到开袋即食，我们对食品的认知
与先人迥然不同。然而，毫无疑问的一点是：通
过农业活动所获取的植物和动物产品依旧是食品

的主要来源。作为食用农产品，其成分比较单
一，往往只有一种农业投入品。然而，我们目前
食用更多的则是食品产品，即通过食品技术的深
加工，实体发生转变，进而无法通过某一主要农

业投入品界定其成分构成。① 相较而言，国际食
品贸易中加工食品的贸易额增长速度远远高于农

产品。这是因为消费者对于食品的要求日益集中
于以下三个方面：便捷、多样和高品质。相应
地，高附加值的产品也比食品原料更受关注，包
括新鲜果蔬等农产品以及高附加值的食品产

品。② 与此同时，因为生活节奏的加快，外出就
餐也成为工作之余的便利选择。

因为加工程度的不同，食品呈现的方式也各
有差异。例如，橙子是一种农产品，而橙汁则是
加工后的食品产品。即便如此，它们都是由物质
所构成且用于人类消费。因此，国际层面通用的
食品定义为：指任何加工、半加工或未经加工供
人类食用的物质，包括饮料、口香糖及生产、制
作或处理 “食品”时所用的任何物质，但不包括
化妆品或烟草或只作药物使用的物质。③ 相应
地，无论是食用农产品还是食品产品抑或餐馆佳
肴都符合上述这一食品定义。有鉴于此，本文
采用了符合上述概念的 “食品”这一术语，使
其内容覆盖从农场到餐桌这一食品供应链的全

过程，其目的在于强调该食品供应链中的所有
食品从业人员都应共担保障食品安全的责任。

而论及食品的问题，可以从数量和质量两个角
度加以概括。

就数量而言，一如中国所说的 “民以食为
天，国以民为本”，食品供应的目的不仅维持着
个人的生存，同时也决定了国家的命运。在这个
方面，粮食安全 （ｆｏｏｄ　ｓｅｃｕｒｉｔｙ）的保障就强调，

只有当所有人在任何时候都能够在物质上和经济

上获得足够、安全和富有营养的粮食来满足其积
极和健康生活的膳食需要及食物喜好时，才实现
了粮食安全。④ 为了实现这一目标，各国的法律
义务包括尊重、保护和履行 （便利和提供），以
便确保逐渐且充分地实现充足食品权。也就是说
确保其管辖下的所有人均可取得足够的具有充分
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营养和安全的最低限度的基本粮食，确保他们免
于饥饿。①

就质量而言，食品质量也是一个备受关注的
话题，且可以从多个方面加以强调，例如卫生、
营养、享用和使用等。②虽然对食品质量缺乏统
一的定义，但就质量而言，有两个互为补充且各
不相同的概念值得一提。首先，有关质量应有一
个 “阈值”的概念，用以判断食品是否可以用于
人类消费，即合格与否。其次，质量差异这一概
念是指以不同的质量特征，诸如感官、口味、材
质、原料或产地等区别各类食品。此外，除了这
一横向的差异化，质量还可以等级化，一如中国
针对农产品进行的无公害、绿色和有机的标准划
分。当不同的质量特征或等级可以单独或者混合
使用以便通过质量的差异化满足消费者不同的需

求或偏好时，质量阈值的确定主要是从卫生的角
度加以规范，确保食品的安全可靠。有鉴于此，
食品卫生／食品安全③一直被作为食品进入市场
的基本要求，在此基础上，可以通过其他增值的
方式实现食品的质量差异化。
随着生活质量的提升，许多质量特征都被用

以生产高附加值的食品产品，例如营养强化食品
或有机食品。尽管如此，食品安全问题的多发使

得食品安全成为消费者高度关注也日益敏感的问

题。事实上，即便从数量的角度而言，食品安全

也是不容无视的问题。因为在存在饥饿和营养不

良问题的时候，食品的供给和消费往往更容易受

到微生物或化学物质的污染。④ 例如，为了增加

粮食产出，农药被大量用于粮食生产，而超量的

化学物质残留可能会导致健康风险。因此，无论

是从数量还是质量的角度而言，安全要求都是最

基本的，因为食源性危害会对人类的健康产生危

害，甚至对生命构成威胁。有鉴于此，食品安全

已经从质量的某一特征独立出来，成为食品规制

领域内一个独立的规制对象。⑤ 一如欧盟的经

验，在一系列的食品丑闻后，食品安全本身就构

成了一个应优先考虑的政策。⑥

作为食品问题中的一个基础内容，食品安全

的认识与食品安全问题的变化息息相关，而不断

变化的食品安全问题也推动了相关立法内容的发

展。以美国为例，食品安全认识上的一个渐进性

变迁主要有以下三个阶段。

第一，鉴于化学物质的滥用，１９０６年的
《纯净食品法》规定了联邦政府对食品安全规制

的权力，其中重点监管的对象就是食品的掺假掺
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品的生产、加工、储存、流通和制备中用于确保食品安全、可靠、卫生和适于人类消费者的所有条件和措施。参见

ＦＡＯ／ＷＨＯ，Ｔｈｅ　Ｒｏｌｅ　ｏｆ　Ｆｏｏｄ　Ｓａｆｅｔｙ　ｉｎ　Ｈｅａｌｔｈ　ａｎｄ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，Ｅｘｐｅｒｔ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｆｏｏｄ　Ｓａｆｅｔｙ，１９８４，ｐ．７。然而，

随着食品安全立法的发展，食品卫生和食品安全成为两个不同的概念。在这方面，我国以 《食品安全法》替代原本
《食品卫生法》被认为是一个进步，因为前者的概念比后者更为全面，不仅包括微生物危害，同时也涉及化学性乃至营
养性危害。
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２０１２，ｐ．ｐ．８４－８５。
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ｒｏｐｅａｎ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ｓｔｕｄｉｅｓ，２００８，ａｖａｉｌａｂｌｅ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ｉｎｔｅｒｎｅｔ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｉｅｐｓ．ｓｅ／ｓｉｔｅｓ／ｄｅｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅｓ／６４－２００８５．ｐｄｆ，ｐ．８。
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杂，如规定禁止使用有害于健康的有毒、有害成
分。而在化学工业蓬勃发展的五六十年代，为了
规范化学物质在食品中的使用，联邦政府进一步
制定了针对食品添加剂的修正案，规定了 “安全
即可使用”的规制原则，即就新食品添加剂的安
全性而言，由生产者承担举证责任，一旦被证
实，其就可以被用于食品生产。
第二，食品的卫生条件也会导致食品安全问

题，因此，１９３８年的 《食品、药品和化妆品法案》
进一步规定了禁止在不卫生的条件下制备、包装
和持有食品。此外，２０世纪８０年代后由于沙门氏
菌和大肠杆菌导致的食品安全问题增多，人们意
识到了食品安全与微生物危害的密切关联性。为
此，美国食品药品监督管理局于１９７３年要求低酸
罐头食品企业中落实６０年代发展而来的危害分析
和关键控制点 （ＨＡＣＣＰ）体系，以便预防微生物
污染，而如今 ＨＡＣＣＰ体系已经成为预防食源性
危害、保障食品安全的基本管理体系。
第三，为了促进健康，越来越多的营养食品

进入市场。尽管 “营养不足”一直是粮食安全致
力于解决的问题，但是需要指出的是无论是营养
不足还是营养过剩都能导致食品安全问题，尤其
是慢性的食源性疾病。因此，从食品安全的角度
开始了对营养信息的监管。在这个方面，随着

１９９０年实施的 《营养标识和教育法案》，营养标
识对于所有用于消费者消费的包装食品而言，都
是强制性要求。这一要求被编入 《食品、药品和
化妆品法》，要求必须提供一定的营养信息，例
如，食品的分量或者其他常用的剂量单位，热量
的总重量等。如果没有符合这些法定规定，食品
将被认定为错误标识食品。
综上，可以说是危害健康的因素发生了变

化，如化学危害、微生物危害、营养危害等，才
进而转变了对食品安全的认识。当科学技术的进
步有助于提高处理化学、微生物和营养危害的水

平时，对于食品安全的一个科学定义可以总结
为：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。相应地，危害是指食品中存在的可能对健康
产生不良影响的某种微生物、化学或物理性物质
或条件。而风险则是指食品中某种 （某些）产生
不良健康影响的可能性及严重程度。① 有鉴于
此，安全被认为是一个量化的因素，在毒理数据
的最低担忧水平和根据规制允许人类暴露水平之

间确定安全的边界。② 而在这方面，科学技术的
发展不仅为确定危害和风险提供了识别手段，同
时也为预防、管理这些危害提供了方案。然而，

值得指出的是，尽管人类从科学技术的发展中受
益匪浅，但是作为代价，公众的健康安全也同样
受到了技术风险的威胁。而这些存在于科学技术
的发展过程中的技术风险就是指物理、化学和生
物等危害发生的可能性。正因为如此，以 “科学
技术进步”为显著特征的风险社会需要对 “安
全”的定义进行重新审视。

二、安全：可接受的风险水平

生活中充满了风险，而风险也并不是现代社
会所仅有的。尽管如此，以科学技术显著发展为
特点的现代化重新定义了风险的内涵，使得我们
进入了一个风险社会，③ 而上述所谓的技术风险
具有以下特征：

１．威胁性。从乐于接受风险到极力规避风
险，早期的风险挑战意味着勇气可嘉，因此人们
乐于通过接受这些风险发现或者促进社会发展；

相反，技术风险具有毁灭性，即便它还没有发
生，但是其威胁性是不能忽视的，因此需要以前
瞻性的方式加以管理。作为一种威胁，广泛传播
的技术风险会将公众健康置于危险之地，④ 因

—２３—

①
②

③

④

参见国际食品法典委员会 《程序手册》，第１９版，第７８页。
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ａｎｄ　Ｖｏｓ，Ｅ．（ｅｄ．），Ｕｎｃｅｒｔａｉｎ　Ｒｉｓｋｓ　Ｒｅｇｕｌａｔｅｄ，Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ－Ｃａｖｅｎｄｉｓｈ，２００９，ｐ．１４３。

参见Ｂｅｃｋ，Ｕ．，Ｒｉｓｋ　Ｓｏｃｉｅｔｙ，Ｔｏｗａｒｄｓ　Ａ　Ｎｅｗ　Ｍｏｄｅｒｎｉｔｙ，ｔｒａｎｓｌａｔｅｄ　ｉｎ　Ｅｎｇｌｉｓｈ　ｂｙ　Ｒｉｔｔｅｒ，Ｍ．，ＳＡＧＥ　Ｐｕｂｌｉｃａ－
ｔｉｏｎ，１９９２。下文有关技术风险特点的分析参照了本书作者对风险的一些观点。

参见Ｆｏｕｒｃｈｅｒ，Ｋ．，Ｐｒｉｎｃｉｐｅ　ｄｅ　ｐｒéｃａｕｔｉｏｎ　ｅｔ　ｒｉｓｑｕéｓａｎｉｔａｉｒｅ，Ｔｈèｓｅ　ｄｅ　ｄｏｃｔｏｒａｔ　ｅｎ　Ｄｒｏｉｔ　Ｐｕｂｌｉｃ，Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔéｄｅ
Ｎａｎｔｅｓ，ｓｏｕｓ　ｌａ　Ｄｉｒｅｃｔｉｏｎ　ｄｕ　Ｐｒｏｆｅｓｓｅｕｒ　Ｈｅｌｉｎ，Ｊ．ａｎｄ　Ｒｏｍｉ，Ｒ．，２０００，ｐ．１３。
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此，人们会竭尽全力规避这一风险。

２．无处不在。从个人风险到全球危险，技
术风险的广泛传播性使其不再局限于其始发地。
例如，随着食品供应链从地方延伸至全国乃至全
球，某一食品厂内的食品安全问题可能会危及全
球的人类健康。此外，除了空间上的广泛传播
性，不仅是当代人的健康，同时，下一代的健康
也可能遭受影响，因为一些毒素具有长期的潜
伏期。

３．“民主性”。从穷人到富人，所谓的 “民
主”是指在技术风险面前人人都是平等的。诚
然，通过更为优越的居住环境或是更健康的食
品，有钱人在规避技术风险方面具有更多的可能
性和能力，但是随着风险的扩散，当所有的一切
都具有危害性后，这些有钱人也无法逃避威胁。

４．传播。所谓的 “飞来飞去效应”是指在
一些需要承担风险的活动中，一些人可以无视其
活动对他人造成的危害而获益，但是或早或晚他
都会成为受害者。例如，当某一化学物质用于提
高生产率后，其对环境造成的污染最终也会降低
生产率。
有鉴于此，在对这些新出现的技术风险进行

管理时，需要考虑以下这些挑战。
第一，对于安全的认识需要考虑风险社会这

一大环境。当风险是指不利结果发生的可能性
时，安全则意味着在一定条件下一些物质不会引
起不利效果的肯定状态。因此，安全与风险是互
为对应的一组概念。① 事实上，并不存在零风险
的行为，换句话说，绝对安全无法实现。以食品
为例，人类食用的一些食品本身就带有毒素，如
蘑菇、花生酱，这意味着要找到一种既能满足人

类饮食需要又没有任何风险的食品是非常困难

的。② 因此，安全食品通常是指足够安全的食
品。③ 此外，可以对风险进行管理但不能完全消
除风险，④ 因此，面对风险不确定性，安全确认
的目标并不是风险本身是否存在，而是其所带来
的不利结果。⑤ 从风险角度来说，衡量安全的意
义在于确定风险 （不利结果）的可接受性，或者
说，足够的安全。
第二，要确定风险的可接受水平，最为困难

的一点是如何处理风险不确定性。确实，当某一
决定涉及未来时，由于当下无法观测到未来，因
而不确定性总是难以避免的。而对于技术风险，
上面所述的那些特征又加剧了对其不确定性预测

的难度，包括他们发生的可能性、规模和严重程
度。因此，对于风险技术的特点而言，其中最为
突出的一个就是其结果的不确定性。⑥

第三，尽管个体愿意倾尽所有以便对这些风
险不确定性进行预测，从而避免这些对生命和健
康构成威胁的风险，但是对于这些风险的管理已
经超出了他们的能力范围。就食品来说，现在的
食品生产特点是集中化和规模化，而且随着全国
甚至全球范围内的食品流通，健康风险传播的范
围也将难以预计。因此，这类风险已被视为公众
风险，远远超出个人对于风险承受的理解力和控
制。⑦ 毫无疑问，对于在风险事件中遭受损失的
受害者来说，传统通过侵权诉讼惩罚犯错者补偿
受害者的矫正公义方式⑧也可以保护这些受害者

的利益，但是，考虑到技术风险的复杂性，受害
者会在采取法律诉讼方面缺乏足够的信息或者动

机，而且，鉴于食品安全规制中的教训，事后规
制的方式也无法有效保障公众健康。因此，对于
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参见Ｒａｎｄａｌ，Ｅ．，Ｆｏｏｄ　ｒｉｓｋ　ａｎｄ　ｐｏｌｉｔｉｃｓ，Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｐｒｅｓｓ，２００９，ｐ．２。
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食品安全问题进行前瞻式的规制已经达成共识，
而这也能更为有效的挽回公众的信心。对此，
当规制干预对于公共风险来说是不可或缺时，
有必要通过前瞻式的方式决定可接受的风险

水平。
就针对公共风险的决策来说，决策者可能是

立法者、规制者或法官。尽管这些决策，例如针
对风险预防的立法或者应对紧急事故的行政决

定，都是为了解决风险这一问题。事实上，风险
已经重构了决策模式，其目的是为了重新分配公
平和责任。① 考虑到风险的性质，它对于决策的
挑战主要有：在无法知晓未来走势的情况下，如
何衡量这一可接受的水平，尤其是如何应对不确
定性？对于这个问题，标准是关键也是最难的问
题所在。作为对于未来的一种投射，法律最初是
通过适用规范解决存在的冲突，从而针对 “孰是
孰非”提供判断依据。然而，基于科学和技术的
进步，就如何确定风险的可接受水平需要在受益
和风险之间进行协调，对此，科学证据已经被视
为客观的评判标准。
总体来说，科学是指可以逻辑合理解释某一

话题的所有可信知识。狭义来说，最早被人认为
科学的是思考地球和人类性质的哲学，但是到了

１７世纪，仅仅是自然哲学被视为科学。自此，
科学领域被划分为两个类型，包括研究自然现象
的自然科学和研究人类行为和社会的社会科

学。② 作为社会科学的一个分支，法律也是一种
科学，被称为法理学，其进一步被分为多个具体
学科，例如民法或者刑法。③ 此外，法律决定在
解决法律问题的时候也借鉴自然科学和社会科学

的知识。因此，法律和科学之间的互动可以概括
如下：通过借用科学规则制定法律规则，科学被
内化到法律中；而通过赋予科学家和其他专家在
法律决策中的权力，法律问题的解决也被外化到

科学中。④

鉴于不确定性是风险的主导特征，诸如立
法、执法和司法等法律决策已经开始运用科学，
将可靠的科学事实作为决策的依据，从而避免
因为不确定性的存在而无法做出决策的问题。
仅此，贝克指出在决策过程中无论是自然科学
还是社会科学都起着重要的作用：缺乏社会理
性的自然理性是空洞的，而缺乏自然理性的社
会理想则是盲目的。⑤ 就自然科学而言，以风
险评估为形式的科学研究已经被用于确定危害

的可能性和特性，例如量化风险，进而为决策
提供客观的证据。在这方面，量化风险分析最
早被用于环境政策中，以便制定规范的标准，
解释解决某一风险的特定方式和规制框架之间

的关联性。⑥ 类似地，食品安全规制中也已经
采用风险分析，对此，科学专家已经发挥了决
定性的作用。

三、食品安全：科学判断和价值判断

对确保食品安全而言，科学对于食品安全规
制的贡献是值得肯定的，例如，提供制定标准的
科学依据，通过在生产中控制关键点预防微生物
的污染或者通过最终产品的测试确保其符合预设

的标准要求。当食品安全规制成为风险规制的一
个子领域，危害和风险的确认以及相应的管理方
式必须有科学的依据。对于这一点，通过引入风
险评估，已然确立了科学在决策中的咨询地位。
此外，随着法律把科学评估作为应对食品安全问
题的基本方法，确保决策的科学基础已经有了强
制性。例如，《实施动植物卫生检疫措施的协议》
就规定各成员应确保任何动植物卫生检疫措施的

实施不超过为保护人类、动物或植物的生命或健
康所必需的程度，并以科学原理为依据 （第２．２
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条）以及各成员应确保其动植物卫生检疫措施是
依据适应环境的对于人类、动物或植物的生命或
健康的风险评估，并考虑到由有关国际组织制定
的风险评估技术 （第５．１条）。
根据这一规定，世界贸易组织的成员国都应

确保其动植物卫生检疫措施的科学依据。考虑到
科学是一种中性的价值观，对于科学原则的确认
其意义在于确保决策中的价值中立。然而，当食
品安全意味着可接受的风险水平时，仅仅自然科
学的专业知识是不够的，除此之外，还需要社会
科学的专业知识。作为一个简单的例子，基于疯
牛病、三聚氰胺等食品安全危机的教训，各国纷
纷强化其食品安全规制体制，这一事实表明：对
于风险，一个显著的案例可以影响到公众对于风
险的认知。以疯牛病危机为例，它极大地影响了
欧盟公众对于风险的认知，以至于公众对于食品
安全的公共管理产生了极大的不信任。因此，欧
盟食品安全规制在疯牛病危机后的一个主要目标

就是恢复公众的信任，为此，欧盟的食品安全立
法对食品安全的规制采取了谨慎的做法。① 尽管
数据统计未必会反映出上述问题，但是公众参与
决策的必要性在于通过了解他们的观点，制定一
个可以被广为接受的决策。② 因此，公众参与对
于获取他们对于风险的认知、观点是必须的，但
对于这些观点的评估和解释仍需要借助科学知

识，一如风险认知研究的作用。
尽管社会科学理性的重要性不亚于自然科学

理性，但是社会科学对于达成一致性是提供了更
多的可能性还是挑战依旧是值得争议的，因为与
自然科学相比，社会科学本身具有更多争议。在
这个问题上，值得一提的是价值在决策中的作
用。事实上，价值中立是很难实现的，即便在科
学评估中也是如此。例如，面对不确定性，科学

评估更多的是对风险进行估计，而科学家本身的
价值观会使其得出一个既有科学依据又具有实践

性的结论。正因为如此，即便科学评估者在面对
相同数据的时候也会做出不同的结论。③

法律的目的在于实现一些社会目标，而这些
目标都是根据价值判断确定的，换言之，就是对
价值的评估。作为手段，法律规范是为了实现所
确立的目标。④ 作为主观价值评估，价值的主观
性与特定的历史时期或者特定的社会情况相关，
而这些背景都会影响法律决策。⑤ 此外，对于决
定哪一个价值应该优先考虑，例如自由还是安
全，价值冲突也将不可避免。因此，面对价值冲
突，决策者并不是判断对与错，而是选择一个相
对偏好的价值。⑥ 然而，一方面，食品安全立法
的历史演变已经说明：即便在公众健康面临风险
威胁的时候，也有决策者将经济自由这一价值凌
驾于安全保障之上。另一方面，对科学原则的坚
持也说明了法律仅仅只是反映了科学理性而不是

社会价值这一事实。
对于食品，其承载的价值是多元的，包括安

全、营养、公平、传统等。在这些价值中，安全
总的来说是第一位的。⑦ 尽管每个国家都会有自
己的社会情况以及不同的食品偏好，但是面对风
险社会的挑战，对于安全的优先考虑可以说是共
同的价值所在。因此，食品法典委员会针对有关
食品安全规制的原则就指出：决策不仅要考虑科
学意见，还要考虑那些与消费者健康和促进公平
贸易相关的其他合法因素。相应地，基本食品法
优先考虑的目标就是健康的保障，而这也是公众
利益所在。此外，随着大众消费的发展，消费者
与生产者相比，是弱势群体，因此，加大对消费
者的保护也是 “矫正公平”的意义所在。
就食品安全规制而言，目前决策的确定性仅
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仅只是根据可靠的自然科学事实，例如 《落实动
植物检疫措施协议》中确定的科学原则，但其并
不认可风险认知作为立法依据。① 因此，有人质
疑根据上述协议做出的决策意在借助科学证据逃

避决策失败的责任。② 此外，即便可靠的科学证
据和诸如成本／收益等的经济分析可以确保法律
的有效性，法律是否被公众接受依旧面临着挑
战，因为对于风险的接受依旧有赖于社会理性，
例如风险认知的作用。正因为如此，学界的反思
指出，即便科学可以为法律问题带来清晰、肯定
的解决方式，尤其是自然科学的作用，贸易领域
中依旧存在诸多争端，作为答案，食品安全规制
之所以挑战重重，就是因为从风险规制的角度来
说，食品安全并不只是科学判断，同时也是一个
价值判断。

四、应对科学不确定性的风险预防原则

对于科学在包括食品安全在内的风险规制作

用，值得指出的是，在识别和定性风险的过程
中，要预知一些因素必须通过科学证据予以确
定，然而由于科学难有确定性、无知或科学争议
的存在，不确定性可能无法避免。因此，根据科
学评估所确定的风险性质，风险可以有以下几种
分类：（１）未知风险：由于当前科学技术的局限
我们不知道该风险的存在；（２）疑似风险：由于
科学不确定性的存在，我们不知道该风险是否会
发生或者其严重性的程度；（３）已知风险：根据
科学证据我们可以确定该风险及预防这一风险的

方法；（４）发生风险：我们已经遭受了损失并可
以对此进行补偿。③

作为一个普通概念，英语 ｐｒｕｄｅｎｃｅ源于

ｐｒｏ－ｖｉｄｅｒｅ，该术语意味着前瞻性。④ 对于不确
定性，应对方式可以是事前谨慎或事后补偿，又
或两者共有之。传统来说，法律对于这一点的规
定是着眼于事后补偿，即当不确定性明确后，对
受害人进行补偿。然而，风险性质的改变使得这
类风险的应对应该考虑科学的不确定性并着眼于

事前的预防，从而避免发生不可逆转的损失。由
此，应该通过前瞻性的方式处理这类风险，一如
环境保护中根据预防原则采取的预防性保护措施

和根据风险预防原则所采取的谨慎性保护措施。

值得一提的是，预防性的保护措施和谨慎性
的保护措施并不一致，根据如下分类，它们所依
据的风险性质和落实的谨慎程度是不一样的：

１．通过免责原则应对未知风险。

２．通过风险预防原则应对疑似风险。

３．通过预防原则应对已知风险。

４．通过赔偿原则应对发生风险。

随着对技术风险认识的加深，在第一种和第
四中情况中的民事责任也发生了转变。简单来
说，在第一种情况下，根据风险发展辩护理论，

民事责任可以免除，而在第四种情况下，即便不
存在过错，也要承担民事责任，例如在产品责任
的追究中。但是对于第二和第三中情况，风险预
防原则和预防原则的差异往往被无视。事实上，

科学、预防和谨慎三者在结构化的风险规制决策
中都起着重要的作用。

就风险规制而言，它最初是凭借科学识别和
定性风险并进而通过前瞻性的方式采取保护措

施。因此，诸如环境风险评估、食品风险评估等
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陆续发展起来，由此确立了科学原则在风险规制
中的基础作用。此外，即便出现不确定性时，也
要求在实质性危害发生前，规制行动必须等待确
凿证据的支持。① 尽管科学研究和评估工作可以
为风险预防提供确定性，但是科学研究本身也因
为不确定性的存在而伴有风险，进而带来危
险。② 正因为如此，风险预防原则的引入就是为
了应对这些存在的不确定性。然而，与科学原则
的主导地位相比，风险预防原则被认为是对科学
创新存在偏见的决策过程，③ 尤其是对于生物技
术的使用，④ 因为根据风险预防原则，只有没有
风险的行为才能被许可。⑤

事实上，根据谨慎采取的保护行为并不对科
学技术的进步构成威胁，相反，它与科学在风险
规制中的角色起着互补的作用。⑥ 因为一方面当
公共健康、环境等遭遇危险时，一味强调等待科
学证据才采取行动的做法并不明智，而在实践中
谨慎应对科学不确定性的做法并不罕见。因此，
科学原则和风险预防原则的结合是为了确保通过

行动应对科学不确定性，从而避免由于不作为而
遭致不可挽回的损失。另一方面，根据谨慎所采
取的行动依旧要受到科学的审议，因为无论是采
取谨慎行动还是事后的审议都要根据当下所得到

的科学信息进行。正因为如此，以科学为基础的

风险分析体系就将谨慎视为该体系本身就具有的

因素。⑦

根据预防采取的行动和根据谨慎采取的行动

都是出于审慎的态度应对潜在损害。但不同的

是，预防所应对的是已知风险，而谨慎所应对的

是疑似风险。有鉴于此，在针对风险进行决策的

时候，第一步是通过科学工作为处理风险提供确

定性，包括识别风险确定预防行动。事实上，只

有在确定的情况下才能对风险进行定性和定量分

析，从而以前瞻性的方式加以预防。⑧ 相反，当

存在不确定性时，针对疑似风险应该采取谨慎性

的行为，而不是不作为的等待，直到风险成真后

追悔莫及。因此，风险预防原则的关键就是尽可

能地通过行动而不是坐以待毙的方式应对不确

定性。⑨

比较而言，根据科学证据，预防行为可以是

短暂的也可以是长期的。在这方面，风险管理往

往是实现通过应急措施控制危害。例如，中国国

家食品安全应急方案将风险分为四个等级，每个

等级都有相应的应急方式，诸如组织风险评估、

控制危害、提供医疗等。因此，当风险被识别并

被分级后，就可以落实相应的应急措施了。然

而，谨慎行为只是短暂的。瑏瑠 它的执行一方面要
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进行跟踪审议，另一方面则需要进行及时调

整。① 也就是说，根据后续搜集到的科学信息，

要对所采取的谨慎行为进行跟踪审议，如果风险

可以识别那么就要确定相应的预防措施。相反，

风险一旦被认为是不会发生的，那么先前的谨慎

行为就要取消。

最后一点，具体采取哪些原则，要根据风险

的可能性来确定。而所采取的保护行为也会因为

风险的危害程度有所差异。一般来说，就预防性

和谨慎性的措施，可以通过公共执行的方式落

实，并告知公众。对于一个已知的风险，如果它

是公共风险，那么它将是消费者无法通过自身的

理解和控制进行预防的，因此可以通过禁止或许

可某一行为的方式控制这一风险的发生。相反，

当消费者可以很好地识别风险并由他们自身决定

是接受还是拒绝这一风险的时候，那么仅仅通过

提供信息就能帮助他们在知情的情况下做出符合

自身偏好的选择，对于这一点，典型的就是针

对酒精和烟草的使用控制。相似地，在应对严

重和不可逆转的损害时，针对疑似风险的谨慎

行动也可以大范围地展开。但是，如果疑似风

险并不会带来严重或者不可逆转的损害，又或

者它不会对公众而只是给部分人群带来损害时，

也可以通过告知消费者，由其自由选择的方式

来预防风险。②

尽管风险预防原则在食品安全监管中的应用

尚处争议中，但是保护人类免于食品风险的威胁

是每个人都乐见其成的事，对此，谨慎处理食品

风险并不鲜见。例如美国２０世纪５０年代就对化

学物质的监管采取了谨慎方式，在国际层面，谨

慎被用作科学原则的例外规定，以求在贸易发展

的同时保障公众健康，而欧盟则更是激进一步，

已将其确定为一项食品法的基本原则。虽然中

国并没有明确说明运用这一规制理念，但是从

２０１１年５月１日开始将过氧化苯甲酰和过氧化

钙作为面粉增白剂的禁令也显示了主管部门在

应对科学不确定性时采取了谨慎的做法。尽管

实践中依旧是挑战不断，但是这些挑战的应对

也为该原则在食品安全规制方面的运用奠定了

基础。

结语

结合上文的分析，不难看出即便食品安全的

科学定义少有争议，但是涉及实践的具体规制问

题，如转基因食品，各国对食品安全的判断并不

仅仅只是依据单纯的科学结论，同时也会考虑到

其他涉及经济、文化、环境等因素，而这些考虑

的背后无疑又反映了各国在选择背后的价值追

求。以美国和欧盟的转基因争议而言，美国更在

意的是与转基因技术相关的科技实力、经济实

力，而欧盟则更倾向于从社会、环境等方面谨慎

应对转基因技术。而在最近转基因大豆的审批

中，中国农业部则以 “公众接受度低”为理由暂

停审批某转基因大豆。③ 由此可见，尽管各国以

及国际组织都致力于协调全球食品安全规制，促

进国际食品市场的发展，但正是因为食品安全不

仅仅只是科学判断，同时也是价值判断，才使得

基于食品安全的贸易纠纷不断。对此，只有真正

认识食品安全的内涵，证实风险认知、价值选择

等内容对于食品安全判断的影响，才能进一步促

进食品安全规制的全球协调。

（责任编辑：于文豪　刘　建）
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