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摘  要：随着经济的快速发展，人民生活水平得到显著提高，但由此引发的餐饮浪费问题日趋严

重，引起社会各界广泛关注。虽然我国现行法律中规定了有关“厉行节约、反对浪费”等内容，但

仍存在着法律规定较为分散，可操作性和针对性弱等问题，导致餐饮浪费问题无法可依。为填补法

律的空白和漏洞，建议借鉴域外立法经验，对餐饮浪费进行专门立法。通过制定反对餐饮浪费综合

性法律法规，对餐饮浪费行为进行有效打击，促进餐饮服务行业健康有序的发展。 
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Suggestion of Special Legislation to Curb Food Waste 
QIANG Jun-jie 

(Hohai University, College of Law, Nanjing, Jiangsu 211100, China) 

Abstract: With the rapid economic development, people’s living standards have been significantly improved, 

but the food waste caused by this is becoming more and more serious and has attracted widespread attention 

from all walks of life. Although our country’s current laws stipulate the content of “strict economy and 

oppose waste”, there are still problems such as scattered laws and regulations, no operability and pertinence, 

which leads to the problem of food waste. In order to fill the gaps and loopholes in the law, it is necessary to 

suggest to learn from the experience of extraterritorial legislation and make special legislation on food waste. 

By formulating comprehensive laws and regulations against food waste, effectively combat food waste and 

promote the healthy and orderly development of the food service industry. 
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作为世界上产粮数量最多的国家，我国粮食

总产量多年来一直高居世界前列。虽然我国粮食

连年丰收、产量稳定，但由于我国幅员辽阔、人

口众多，人均食物资源远低于世界平均水平。因

此，针对粮食安全需要始终保持危机感，做到居
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安思危。改革开放以来，我国经济飞速发展，伴

随着居民生活质量以及消费水平的提高，大众外出

用餐次数呈递增趋势，由此引发的食物浪费现象便

愈演愈烈。其实，食物浪费发生在食品加工、运输、

储存、消费等各个环节，但是在食物消费过程中产

生的浪费现象最为严重[1]。近年来，我国一直高度

重视餐饮服务环节中的浪费问题，多次提出制止餐

饮浪费行为。但由于“勤俭节约、反对浪费”等
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标语一直流于口号，仅仅是通过宣传教育等方式

制止浪费问题收效甚微[2]。相关研究表明，政策

因素能够对餐饮浪费起到有效遏制作用[3]。因此，

以立法的方式约束餐饮浪费行为势在必行。 

1  我国餐饮浪费现象严重 

从表面上看，餐饮浪费代表着食物自身的损

失和浪费，但实际上也是对生产和加工食物中所

投入各种资源的浪费[4]。因此，餐饮浪费会对生

态环境资源造成严重的威胁[5]，不符合我国建设

资源节约型、环境友好型社会的内在要求。为了

响应国家厉行节约、反对浪费的号召，2013 年由

热心公益人士发起的“光盘行动”得到了民众的

广泛支持。当人们出门用餐时，会适量点餐，并

对吃剩的食物进行打包。这在一定程度上唤醒了

大众勤俭节约的意识，浪费现象有所改观。2014

年，商务部联合国家发改委发布了《餐饮业经营

管理办法（试行）》，其中明确指出餐饮经营者应

当引导消费者餐前适当点餐，餐后主动帮忙打包，

禁止设置最低消费等内容。同时鼓励经营者发展

大众化餐饮，供应小份菜以及标准化菜品。近日，

各地餐饮业协会也在大力提倡“N-1”甚至“N-2”

点餐模式，鼓励餐饮企业推行分餐制，以此树立

节约粮食、反对浪费的消费理念。但实际上，由

于相关倡议性活动不具有较强的法律约束力，无

法从根本上解决我国全民用餐浪费的问题。并且

受制于中国传统饮食观念的影响，因此在较短时

间内无法彻底杜绝餐饮浪费现象。 

1.1  餐饮浪费数量惊人 

目前在我国粮食总产量逐年呈递增趋势、国

民健康营养状况得到明显改善的同时，餐饮浪费

现象却非常严重，甚至达到了触目惊心的地步。

据 2018 年一份《中国城市餐饮食物浪费报告》显

示，我国人均食物浪费率为 11.7%，大型聚会浪

费达 38%，城市餐饮行业每年食物浪费总量约为

1 700 万至 1 800 万吨，这相当于 3 000 万至 5 000

万人一年的食物量。由于大型餐馆举办朋友聚会、

公务聚会次数较多，消费者更注重餐饮规模，餐

饮浪费现象也更为严重。不仅如此，随着外卖行

业的兴起，由此引发的餐饮浪费现象也不容忽视。

研究者对某大学的一项调查结果显示，49%的人

凑单点外卖吃不完。而这些吃不完的食物所造成

的浪费本身就是一种成本，对所浪费食物的回收

以及对厨余垃圾的处理与运输都耗费着大量的人

力、物力。 

1.2  浪费群体广泛 

近年来，我国餐饮浪费群体范围也在不断扩

展，从普通公民到公职人员，从未成年群体到成

年消费者，都会产生一定程度的浪费问题。我国

传统饮食习惯根深蒂固，至今仍影响着人们的价

值观念和行为方式。中国人在请客吃饭时讲究排

场、注重“面子工程”，认为将餐桌上的饭菜吃完

是没有面子的行为，这种虚荣心理无疑加重了餐

饮浪费现象[6]。而公务接待消费中的浪费现象也

十分惊人[7]，由于公务宴请有公款报销，不需要

个人承担费用，因此公务人员在公务消费时往往

会慷慨点餐，最终导致食物的浪费。此外，中小

学生群体产生的餐饮浪费现象也较为严重。由于

校园餐饮存在着种类较少、风味欠佳等问题，导

致学生对校园餐饮满意度较低，这便直接增加了

食物浪费的可能性。 

2  相关政策难以解决餐饮浪费问题 

2.1  现行法律存在缺陷 

一直以来，党和国家大力提倡“厉行节约、

反对浪费”的社会风尚。宪法作为国家的根本大

法，对此也作出了原则性的规定，其中第十四条

第二款规定了“国家厉行节约，反对浪费”的内

容。而部门法以宪法为立法依据，在不同领域的

立法中均对该条作出了具体规定。例如，我国《消

费者权益保护法》中明确规定，国家倡导节约资

源的健康消费方式，反对一切浪费行为。《民法典》

第九条以及第五百零九条第三款也分别作出规

定，民事主体应当本着节约资源和保护生态环境

的目的从事民事活动。在履行合同的过程中，当

事人也应当避免造成环境污染和资源浪费。不仅

如此，我国农业法、建筑法、循环经济促进法、

固体废物污染环境防治法等法律中均体现了勤俭

节约、反对铺张浪费的要求。 

从总体上来看，我国现行法律中的确存在有

关厉行节约、反对浪费的内容，通过法律自身的

运作不仅能够对公民的日常行为规范进行指引，
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还能够增强公民的节俭意识。但是，现行法律规

范仍然存在几处缺陷：首先，法律规定可操作性

较差。法律中有关反对浪费的规定大多为倡导性

规范，规定公民有节约资源的义务，但缺乏具体

的细化措施。并且法律中也欠缺相应的惩罚措施

和监管机制，很难在司法实践中起到立竿见影的

效果。其次，现行法律规定较为分散，体系性不

强。虽然我国宪法、民法总则、环境保护法等法

律法规中都存在有关厉行节约、反对浪费的规定，

但由于法律条文较为分散，缺乏专门性规定。在

餐饮浪费领域，没有形成完备的法律体系[8]，无

法对浪费行为进行有效制裁。 

2.2  相关政策文件不具有强制性 

对于餐饮浪费问题，我国一直比较重视，也

采取过许多制止措施，但多是通过政策文件形式

倡导的。早在 1991 年，国务院根据中共中央的会

议精神，将世界粮食日所在周确定为全国“爱惜

粮食、节约粮食宣传周”。通过举办一些宣传教育

活动，倡导厉行节约、反对浪费的社会新风尚。

党的十八大以来，围绕着制止餐饮浪费现象，各

部门相继出台了多个政策文件，例如，2014 年中

共中央办公厅与国务院办公厅联合发布了《关于

厉行节约反对食品浪费的意见》，规定了杜绝公务

用餐浪费、减少粮食损失浪费等内容，随后，商

务部下发了《关于厉行节约反对食品浪费有关工

作的通知》。为了进一步制止餐饮浪费，国家相关

部委也出台一些较为明确的管理办法，例如，2014

年商务部与国家发改委联合发布了《餐饮业经营

管理办法（试行）》，其中明确指出餐饮经营者应

当引导消费者餐前适当点餐，餐后主动帮忙打包，

禁止餐饮经营者设置最低消费等内容。此外，国

家发改委、中宣部等十部门于 2016 年联合出台了

《关于促进绿色消费的指导意见》，要求促进绿色

消费，崇尚勤俭节约。商务部与中央文明办还联

合下发了有关反对餐饮浪费的工作通知。不可否

认，以上政策导向性文件以及相关部委的管理办

法为制止餐饮浪费行为起到了一定积极作用。但

鉴于政策文件本身的执行力不足，以及内容的可

操作性不强等问题，只能管一阵子，而缺乏长效

机制。相关部委的管理办法虽然内容较为详细，

但效力层级较低，也缺乏与其他国家机关的协作

配合，实施效果并不如人意。 

3  立法是解决餐饮浪费的重要抓手 

法律是治国之重器，也是解决餐饮浪费的重

要抓手。通过立法，可以为全社会提供具体明确

的餐饮消费、日常食物消费的行为规则，并对违

法行为科以相应的法律责任，是运用法治思维和

法治方式解决餐饮浪费问题的最佳治理方式，也

是制止餐饮浪费的最佳治理手段。这是从其他相

关国家的做法中得出的经验。部分发达国家较早

地关注了有关餐饮浪费的立法问题，并结合各国

国情出台了相关的法律法规，这对我国餐饮浪费

立法有一定借鉴价值。 

3.1  法国食物回收立法经验 

在法国，曾一度出现餐饮严重浪费现象。为

此，2016 年法国国会通过了一项反对食物浪费法

案，该法案规定了禁止大型超市随意丢弃或是销

毁未售出的食物。如果超市有相应未售出食物，

必须将其捐献给发放免费食物的非盈利机构，由

后者向贫困人口发放。当超市与慈善机构达成协

议后，能够获得相应的税收减免。倘若超市拒绝

签订协议，则需要交纳至少 3 750 欧元的罚款。

该法律自实施以来，取得了显著的成效。通过后

续调查显示，截止至 2019 年慈善机构接受的食物

捐赠较之前增长了 20%，并且这些食物分发至 2.2

亿贫困人手中，平均每年节约了近五万吨食品。

此外，2019 年法国颁布了《实现农业领域商业关

系平衡及健康和可持续食品法案》，法案将食物捐

赠领域扩大到公共餐饮场所，规定了餐厅应鼓励

消费者将吃剩的食物打包带走，同时对餐厅销毁

未过期食物的违法行为加大了处罚力度。此次法

律颁布，不仅有效遏制了法国国内食物浪费问题，

更是为其他国家反餐饮浪费立法提供了经验。 

3.2  意大利反食品浪费立法经验 

在法国推出法案之后半年内，意大利也出台

了以食物合理利用为主要内容的法案，成为了继

法国之后第二个针对食物浪费立法的欧洲国家
[9]。意大利的《反食品浪费法》通过减免税收的

方式鼓励企业向慈善机构捐赠未过期的食物，并

且大力简化捐赠程序，为食品回收创造有利条件。

同时该法律也规定了餐厅经营者应当提供打包
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袋，让消费者养成饭后打包的好习惯。 

意大利国内贫富差距明显，有将近 30%的人

口处于贫困中，加之国内人口老龄化严重，直接

制约了社会经济的发展。在此背景下，意大利如

果采用道德教化方式以倡导社会形成崇尚勤俭节

约的风气，显然不适宜。因此，为了减轻国内的

经济负担，意大利借鉴法国的立法经验，对食物

回收进行立法，不仅能够避免食物浪费，还能够

有效地解决贫困人口的温饱问题。 

3.3  日本食物浪费立法经验 

由于日本国土面积狭小，资源严重匮乏，导

致国内的食材大量依靠进口，食物自给率处于世

界极低水平。与此同时，日本国内的食物浪费现

象也异常严重，相关数据显示，日本的人均食物

浪费量高居亚洲第一、世界第六。针对国内屡禁

不止的浪费乱象，日本于 2019 年 5 月通过了《食

物浪费削减推进法案》，要求在食品的生产、消费、

回收等各个环节中减少食物浪费。法案中规定内

阁府应当设立“减少食物浪费推进会议”，政府也

应当制定有关反对食物浪费的政策方针，并且在

社会中积极推行减少食物浪费活动。同时支持各

大企业将未过期的食品捐赠至食物银行或者福利

机构，向经济困难人口施以援手。另外，该法案

还规定每年 10 月为“减少食物浪费月”，通过宣

传教育的方式增强公民的节约意识。 

综上所述，法国、意大利以及日本都是采取立

法手段、从根本上解决餐饮浪费的例子。尽管各个

国家的具体制度和要求存在差别，但是都通过对未

过期食物进行回收再利用的方式，以发挥食物的剩

余价值，这类做法不仅减轻了食物的浪费现象，而

且也能够有效避免生产商与销售商利益受损。  

4  专门立法成为解决我国餐饮浪费的最佳

模式 

对餐饮浪费进行立法是大势所趋，现阶段我国

有必要采取法律手段规范“舌尖上的浪费”现象。

在不断修改并完善现行法的同时，应当建立并完

善反对餐饮浪费法律体系，制定有关反对餐饮浪

费的专项性法律法规，以保证餐饮浪费有法可依。 

4.1  我国餐饮浪费立法模式选择 

从理论上来看，有关餐饮浪费的立法问题存

在以下几种解决方式：一是统一法典模式，制定

一部反餐饮浪费法典，对浪费现象进行规制。二

是基本法与单行法相结合的立法模式，确定餐饮

浪费的基本法，并按照基本法的原则和要求来制

定和完善有关餐饮浪费的其他相关制度，对法律

中有关餐饮浪费问题进行细化规定。三是采用单

行立法模式，制定餐饮浪费专项法律，并不断完

善现行法，通过多部门法律对餐饮浪费问题进行

规定。就第一种方式而言，法典应当是一部具有

严谨逻辑顺序的综合性法律，而餐饮浪费大多发

生在食物消费环节中，就此环节专门制定法典，

无法解决生产、配送等其他环节存在的浪费问题，

具有局限性。倘若对其他领域的浪费现象都通过

制定综合法典模式予以规制，势必会造成立法资

源的浪费。而就第二种方式而言，目前我国缺少

一部对一切浪费行为进行全方位规制的基础性法

律。就现行法律而言，虽然《农业法》中设专章

规定了“粮食安全”的有关内容，但其中大部分

规定是有关粮食生产中的安全问题，对解决餐饮

浪费问题不具有针对性。同样，我国《消费者权

益保护法》中倡导了节约资源、反对浪费的消费

方式，但是该法律侧重保护消费者的合法权益，

对消费者所应履行义务内容规定较少。但实际上，

产生餐饮浪费的大部分原因应当归结于消费者不

合理的消费方式。因此将《消费者权益保护法》

定位为餐饮浪费的基本法有违餐饮浪费的立法精

神和立法目的。相对而言，第三种单行立法模式

不仅具有灵活性和针对性，并且也更为符合餐饮

领域发展现状。 

4.2  制定反对餐饮浪费专项法律建议 

当下，建议采取专门立法方式，制定一部反

餐饮浪费法，对浪费现象进行规制。这不仅是落

实我国《宪法》中有关于厉行节约、反对浪费规

定的体现 [10]，同时也是全面推进依法治国的需

要。可以将其命名为《反对餐饮浪费法》，该法的

主要内容应当包括：一是对餐饮浪费情形进行禁

止性列举，并分别明确相关责任主体。在容易发

生餐饮浪费的酒店、饭店，其经营者和消费者是

责任主体；在机关、学校食堂等单位管理的餐饮

场所，单位承担着主体责任。二是要采取防止浪

费的积极措施。可以借鉴国外的捐献或免费发放的
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做法，鼓励对多余餐饮食品捐献给更多有需要的

人，并对此种行为进行减税、费等的奖励措施，以

解决剩余餐饮食品的去向问题。三是推行有利于餐

饮节约的就餐方法，包括推出小份菜、半份菜、提

前预定等，为制止餐饮浪费提供有益的方法。四是

对违法者科以严格的处罚，包括对销售餐饮的饭

店、酒店经营者的处罚，对不听劝阻造成浪费的消

费者按照浪费的餐饮数量进行罚款，对单位餐饮场

所的单位及其负责人进行处罚，对公款消费中的浪

费行为进行加重处罚和处分等。除此之外，法律中

也应当建立强有力的监管机制，以保障制度的执

行。因此，应当对监督方式、监督内容、监督主

体等内容进行明确的规定。例如，设立举报制度，

规定任何人都可以对餐饮浪费行为进行举报，而

相关单位在接到举报之后应当及时采取有效措

施，追究相关人员的责任。并且应当加强工商行

政部门与消费者协会之间协调配合，形成工作合

力，从而更为有效地对餐饮浪费进行监督管理。 

4.3  加强餐饮浪费地方立法的建设 

地方性法规是中国特色社会主义法律体系的

重要组成部分，其具有鲜明的地方特色，能够有针

对性的解决地方治理中存在的突出问题。加强餐饮

浪费地方立法工作不仅是完善我国反餐饮浪费法

律体系的需要，同时对建设社会主义法治国家也具

有一定积极意义。目前，我国餐饮浪费地方立法存

在空白，有些地区虽然出台了相关规范性文件，

但由于存在立法层级较低、规范内容不全面等问

题，导致文件不具有较强的执行力和约束力。因

此，建议地方人大及其常委会在不与宪法、法律、

行政法规抵触的前提下，根据各地区发展状况和风

俗习惯，制定反对餐饮浪费的地方性法规，将相关

政策文件以及管理经验上升至法律层面[11]，通过

发挥法律的强制力和权威性，治理地方餐饮浪费乱

象。地方政府要加强对餐饮浪费的重视力度，将领

导人的重要指示精神落到实处。在餐饮浪费地方立

法中，应当根据各地的饮食习惯确立餐饮浪费标

准。并且在法律、行政法规规定作出行政处罚的

种类、行为和幅度内，根据地方发展的实际情况

设立具体的处罚标准。同时还应当进一步加大法

规的宣传力度，开展形式多样、内容丰富的普法

教育活动，增强公民的法治观念。 

5  结语 

虽然目前我国粮食总体形势较好，生产供给有

保障，但仍应当具有忧患意识，做到居安思危、

戒奢以俭。对餐饮浪费进行专项立法，不仅能够

改变我国粮食浪费无法可依的局面，还能够有效

保障粮食安全，促进粮食产业高质量发展。总之，

要通过刚性的立法规范，对餐饮浪费进行专项立

法，坚决遏制舌尖上的浪费，戒掉餐饮浪费的恶

习，将光盘行动变为人们日常的习惯，在整个社

会形成节约光荣、浪费可耻的社会氛围。  
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