
Dispute Settlement 争议解决, 2025, 11(4), 142-148 
Published Online April 2025 in Hans. https://www.hanspub.org/journal/ds 
https://doi.org/10.12677/ds.2025.114140   

文章引用: 张剑飞. 食品药品安全民事公益诉讼惩罚性赔偿的问题检视与优化路径[J]. 争议解决, 2025, 11(4): 142-148.  
DOI: 10.12677/ds.2025.114140 

 
 

食品药品安全民事公益诉讼惩罚性赔偿的问题

检视与优化路径 

张剑飞 

广西大学法学院，广西 南宁 
 
收稿日期：2025年3月10日；录用日期：2025年4月4日；发布日期：2025年4月15日 

 
 

 
摘  要 

近年来，食品药品安全问题凸显，而消费者由于种种缘由与考量提起赔偿之诉的屈指可数，消费者协会

与检察机关代为主张民事公益诉讼惩罚性赔偿势在必行。然而，这一新兴的法律实践却在立法层面上面

临着诸多挑战与难题。尽管惩罚性赔偿金旨在维护消费者权益与公共利益，但如何在法律框架内明确其

合法性、界定其适用范围以及确保其有效实施，均是当前亟待解决的问题，二者是否符合惩罚性赔偿的

主体资格，惩罚性赔偿金能否与刑事罚金、行政罚款相折抵，如何管理惩罚性赔偿金也都有待完善。首

要是赋予消费者协会与检察机关主张惩罚性赔偿的主体资格，在此基础上，需深入辨析惩罚性赔偿金与

刑事罚金、行政罚款之间的界限，进一步明确惩罚性赔偿金的权属与管理机制，既要保障受害消费者的

合法权益，又要确保资金的合理使用与有效监管，以构建一个公正高效的食品药品安全民事公益诉讼惩

罚性赔偿体系。 
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Abstract 
In recent years, food and drug safety issues have become prominent. However, due to various rea-
sons and considerations, consumers who file compensation lawsuits are few and far between. There-
fore, it is imperative for consumer associations and Inspection authority to act on behalf of consum-
ers to assert civil public interest litigation for punitive damages. However, this emerging legal prac-
tice faces numerous challenges and difficulties at the legal level. Although punitive damages are in-
tended to protect consumer rights and public interests, how to clarify their legality within the legal 
framework, define their scope of application, and ensure their effective implementation are all ur-
gent issues to be addressed. Whether consumer associations and Inspection authority meet the sub-
ject qualification for punitive damages, whether punitive damages can be offset against criminal 
fines and administrative penalties, and how to manage punitive damages all need to be improved. 
The first step is to grant consumer associations and Inspection authority the subject qualification 
to assert punitive damages. On this basis, it is necessary to deeply analyze the boundaries between 
punitive damages and criminal fines and administrative penalties, further clarify the ownership 
and management mechanism of punitive damages, and ensure both the protection of the legitimate 
rights and interests of victimized consumers and the reasonable use and effective supervision of 
funds, so as to build a fair and efficient civil public interest litigation punitive damages system for 
food and drug safety. 
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1. 问题的由来 

食品药品领域的安全问题向来备受人民群众关心和重视，因其一旦发生负面作用，所带来的危害是

不可承受的。为保护人民群众食品药品安全，我国在法律体系中已构建了惩罚性赔偿制度，该制度在立

法及司法解释层面均有体现。然而，消费者协会及检察机关能否提起惩罚性赔偿，现行立法却未能给出

清晰明确的界定，这一现状导致司法实践中存在一定的混乱现象，故而，有必要深入探讨二者提起惩罚

性赔偿的合法权限。再者，如果能够提起惩罚性赔偿，支撑的实体法律依据为何？在不法经营者被同时

处以承担民事责任与行政责任、刑事责任的情景下，彼此之间是否存在相互抵消的可能性？在不法经营

者履行财产性判决后，如何妥善管理好惩罚性赔偿金？法学界上众说纷纭。 
惩罚性赔偿要求违法经营者除赔偿受害消费者的损失外，还需额外支付赔偿金，这种财产上的额外

负担，对不法经营者构成了强有力的心理震慑，旨在遏制其再次违法。然而，在司法实践中，消费者作

为受害者，屡因诉讼成本高昂、举证难度大等因素而面临困境，这往往迫使他们不得不放弃维护自身合

法权益。换言之，消费者往往会因惩罚性赔偿诉讼耗费大量的经济与时间成本而放弃提起诉讼[1]。具体

而言，消费者在面对不法经营者的侵害时，需要承担举证责任以证明其损失及不法经营者的过错。然而，

由于信息不对称，消费者往往难以获取充分的证据来支持其主张。此外，即便消费者能够收集到一定的

证据，但诉讼过程本身亦耗时费力，且需要承担一定的经济负担。这些因素共同导致消费者在维护自身

权益方面的主动性和积极性备受打击。 

Open Access

https://doi.org/10.12677/ds.2025.114140
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


张剑飞 
 

 

DOI: 10.12677/ds.2025.114140 144 争议解决 
 

我国惩罚性赔偿的立法还有待完善，法律规定之间缺乏逻辑，且在消费者协会与检察机关的资格问

题上缺乏明确指引。在实际操作中，虽然亦有消费者协会提起诉讼并主张惩罚性赔偿，但并不多见。无

独有偶，检察机关主动提起此类案件时也是饱受争议。但毋庸置疑，二者在维护消费者的食品药品安全

上扮演着不可或缺的角色。通过惩罚性赔偿，不仅使得不法经营者赔偿消费者损失，还能施加额外的惩

罚性赔偿，从而显著提升违法成本，使之远超违法所得，形成强有力的法律震慑。此举在弥补消费者损

害的同时，也有助于防止类似违法行为重复出现，真正达到惩罚性赔偿的目的。检察机关作为专门提起

诉讼的职能部门，能够显著提高证据收集与提起诉讼的效率。此外，检察机关还可与行政执法部门展开

协同治理，借助人工智能、大数据等现代科技手段，快速全面地捕捉违法信息，从而大幅提升执法效能，

实现事半功倍的治理效果。遗憾的是，我国当前立法中，消费者协会和检察机关在惩罚性赔偿的主体资

格依然阙如，这一规定的缺失不仅引发理论层面的持续争议，亦导致司法实践中的混乱现象频发。故而，

亟待进一步完善立法，明确二者的惩罚性赔偿主体身份。 
鉴于此，深化民事公益诉讼惩罚性赔偿制度改革显得尤为迫切，亟需在食品药品安全领域内开辟一

条符合中国国情的民事公益诉讼惩罚性赔偿路径，让违法者因高昂代价而“望而却步”，让违法者“痛

到不敢再犯”。简而言之，实施食品药品安全民事公益诉讼惩罚性赔偿，其核心目的并非单纯惩罚不法

经营者，而是将此作为手段，以维护整个社会的公共利益。故而，细化惩罚性赔偿制度有关规定，构建

一套科学合理的惩罚性赔偿制度显得尤为重要。这一制度在填补消费者损失、震慑潜在违法者及预防类

似事件再次发生的同时，也为其他领域的公益诉讼惩罚性赔偿制度提供了有益的参考与启示。通过锲而

不舍的努力，为构建更加安全健康的食品药品环境奠定坚实法律基础。 

2. 食品药品安全民事公益诉讼惩罚性赔偿的问题检视 

(一) 惩罚性赔偿的主体资格存疑 
在公权领域，遵循“非经法律明文授权不得为之”的原则，因此，消费者协会和检察机关要在食品

药品上获得惩罚性赔偿的资格，必须要有法律层面上的明文规定。是否赋予消费者协会和检察机关在诉

讼中的惩罚性赔偿请求权，法学界与司法实务界各执一词。支持者认为，赋予消费者协会与检察机关提

起惩罚性赔偿的权利，是维护食品药品安全的题中应有之义。反对者则主张，消费者协会与检察机关并

非直接消费者，故不具备提起诉讼的主体资格。此外，二者与损害结果之间缺乏直接的利害关系，无法

以直接受害者的身份主张相关权益。进一步而言，当前我国食品药品惩罚性赔偿的依据是《中华人民共

和国食品安全法》《中华人民共和国药品管理法》《中华人民共和国消费者权益保护法》等法律，此等法

律规定所指向的仅为被侵权人、受害者以及消费者，而非所谓的消费者协会或者检察机关。故而，消费

者协会和检察机关是否具有惩罚性赔偿主体资格仍是一个悬而未决的争议问题。 
(二) 惩罚性赔偿金与行政罚款、刑事罚金关系模糊 
关于惩罚性赔偿金的性质，法学界与司法实务界均存在分歧。学界部分学者主张，行政罚款属于行

政处罚，刑事罚金属于刑事处罚，皆为公法上之赔偿种类，而惩罚性赔偿金从法律构成上看属于民事法

律关系，与行政罚款和刑事罚金不能相提并论。还有学者认为，惩罚性赔偿金、行政罚款和刑事罚金皆

有震慑不法经营者、防止再次违法的良好效果，在功能上具有一定的相似性，因此，在特定情况下，惩

罚性赔偿金应当允许抵扣行政罚款和刑事罚金[2]。再有，一些学者从惩罚性赔偿金与行政罚款、刑事罚

金内在的共性出发，认为此三者在判决中可以相互折抵[3]。具体而言，如果某案件已经判决行政罚款或

者刑事罚金，那么在之后判决惩罚性赔偿金时，可考虑对先前已执行的刑事罚金或行政罚款进行相应抵

扣。综上所述，在是否可以抵扣这个疑难问题上，部分学者强调其性质差异，主张不应抵扣；而另一部

分学者则关注其功能相似性，认为在特定条件下可考虑抵扣。这些分歧为深入探讨惩罚性赔偿金的性质
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及其在司法实践中的具体应用提供了丰富的理论视角。 
而在司法实务界中，对不法经营者的行政罚款和刑事罚金是否应当在民事公益诉讼的惩罚性赔偿内

予以扣除的问题亦持有不同见解。一些司法工作人员认为，若是惩罚性赔偿的最终结果为收归国库，那

么就与刑事罚金和行政罚款并无二致。正如《中华人民共和国行政处罚法》(以下简称《行政处罚法》)当
中所规定那样，当行政罚款与刑事罚金两者都出现时，应遵循折抵原则，旨在防止过度惩戒，据此逻辑，

刑事罚金自然而然可以抵扣部分乃至全部的惩罚性赔偿[4]。值得一提的是，亦有司法工作人员持反对观

点，认为刑法是公法领域，民法是私法领域，二者各自肩负的社会责任与义务不可相提并论，惩罚性赔

偿象征的民事责任，与刑事罚金代表的刑事责任，各行其道，双方不存在直接冲突或相互妨碍的情形 1。

由此可见，惩罚性赔偿金与行政罚款、刑事罚金关系尚界定不清。 
(三) 惩罚性赔偿金的管理不明 
在食品药品安全的案件中，惩罚性赔偿金的保管与运用方式在实际操作层面呈现出多样性。部分司

法机关倾向于采取刑事罚金与惩罚性赔偿金相抵的做法，部分司法机关则选择将此类赔偿金直接上缴至

国家财政。同时，亦存在将惩罚性赔偿金存入检察机关设立专项账户内的实践。除此之外，还有审判机

关主张惩罚性赔偿金应归属于具体受害的消费者群体。然而，鉴于消费者因举证难度以及诉讼成本的考

量，往往不愿主动提出索赔请求，故而惩罚性赔偿金常被法院转入专项消费公益基金。若消费者在诉讼

时效期限内仍未起诉到司法机关，该基金将用于支持消费公益项目。值得注意的是，在部分缺乏相应消

费公益基金设立的地区，惩罚性赔偿金最终仍会被纳入国库管理。 
然而，将惩罚性赔偿金全额上缴国库之做法同样存在不妥之处。不论是行政罚款，还是刑事罚金，

背后所折射的皆是国家公权力，其最终目的和最终归宿皆是维护社会秩序的平稳发展，维护国家利益的

不可侵犯，而绝非某些群体的个别利益。恰恰相反，惩罚性赔偿在保护对象上另辟蹊径，针对于侵害特

定人群的违法行为，保护的是社会群体的利益。故而，惩罚性赔偿金的归属应当落到这些群体身上。除

此之外，惩罚性赔偿金还应当对消费者损失进行填补和抚慰，故赔偿金的分配计划应当把消费者囊括在

内。在食品药品案件中，受害的消费者人数众多，无法精准定位到相应的个体上去，但消费者的合法权

益应当受到保护，故而将惩罚性赔偿金收归国库的做法实为不妥。不但如此，因不法经营者中小企业居

多，自身经济承受能力有限，在赔付完惩罚性赔偿金后往往入不敷出，在消费者提起民事诉讼后，存在

无法履行赔偿判决的风险，亦不利于对消费者权益的保护。总而言之，惩罚性赔偿金收归国库之路行不

通，民法行列的惩罚性赔偿金似乎注定与行政罚款、刑事罚金不是“一路人”。而检察机关之所以介入

到食品药品领域的民事公益诉讼中，归根结底还是履行法定检察义务，如若把惩罚性赔偿金摊入国库，

那么民事公益诉讼的设立倒显得有些多此一举。 
另一做法是司法机关代为保管，具体而言，可由检察机关开设一个针对于此类公益诉讼案件的账户，

并负责惩罚性赔偿金的支配和管理。此种做法在实践中较为多见，一则，检察机关是代为提起诉讼的原

告，对案件细节有深入了解，在向消费者分配惩罚性赔偿金时具备较高的便捷性。二则，检察机关作为

公权单位，对惩罚性赔偿金进行保管亦更令人信服和放心。然而，此做法亦存在潜在弊端。因检察机关

作为公权力机关，对惩罚性赔偿金的支配可能引发公众对其提起公益诉讼初衷的质疑。此外，将惩罚性

赔偿金交由审判机关监管同样具备操作上的便利性，但此举可能损害审判机关作为中立裁判者的角色定

位。 
最后，将惩罚性赔偿金的管理与监督工作交由消费者协会亦是一个值得探讨的选项，毕竟维护消费

者合法权益正是消费者协会的核心职责之一。据此，消费者能够获得相应的赔付，而消费者协会亦可将

剩余资金用于公益事业[5]。但是此种做法亦存在一定的不足，缘于相关职能部门往往对社会团体开户有

 

 

1浙江省丽水市中级人民法院刑事判决书，(2020)浙 11 刑终 167 号。 
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所限制，在具体实践中开户并非一件易事。更有甚者，社会团体出于自身利益考虑，惩罚性赔偿金可能

陷入只增不减的境地，实质上等同于惩罚性赔偿金仍流向了消费者的反方向。不仅如此，一笔性质未定

且去向不明的资金，也容易引发本不该出现的贪污腐败问题。关于谁负责对消费者协会的监管亦成疑问，

若仅由消费者协会自行接管并使用资金，势必会引发公众的广泛质疑。综上所述，上述几种模式均各有

千秋，亦各有其局限性。 

3. 食品药品安全民事公益诉讼惩罚性赔偿的优化路径 

(一) 明确惩罚性赔偿的主体资格 
在食品药品安全问题日益凸显的背景下，明确消费者协会和检察机关惩罚性赔偿的权利已是迫在眉

睫。首先，可以对民事责任中的“等”字进行扩大解释 2，其次，亦可结合食品药品司法解释的相关内容

进行整体分析 3，可以得知，尽管我国法律条文中没有明确规定消费者协会和检察机关在惩罚性赔偿上的

权利，但仍可以此为标准作为参考进行主张。何况，在司法实践中亦有众多运用体系解释和目的性解释

的案例，一定程度上验证了二者的主体合法性。 
其次，他山之石，可以攻玉，在生态环境侵权领域，司法解释对惩罚性赔偿的实施和适用进行了详

细阐释[6]。既然在环境公益诉讼中可以此为依据，同理可知，食品药品安全领域与生态环境侵权领域在

性质上相差无几，故而也应当获得相应的惩罚性赔偿权利。最高院发布的司法解释中，亦未对惩罚性赔

偿全部否决，恰恰相反，司法解释反而在列举相关权利之后以“等”字收尾，给司法实践留下了可解释

的空间。如今，赋予消费者协会和检察机关提起惩罚性赔偿主体资格的时机业已到来，应顺势而为完善

相应的法律规定。 
再者，惩罚性赔偿制度设立的最初目的在于告诫不法经营者和有此类意图者，加之以额外的赔付，

使其无利可图[7]，让不法经营者望而却步。法律明确规定，消费者有权针对其所受损害提出惩罚性赔偿，

这一规定不仅有利于填补消费者所遭受的损失，而且亦是对不法经营者强有力的处罚。在司法实践中，

惩罚性赔偿制度取得了出乎意料的良好效果，一方面，对不法经营者来说，惩罚性赔偿除所获利益原路

退回外，还成倍甚至成好几倍的增加了违法负担，使得不法经营者不敢再次重复类似行为；另一方面，

对于消费者来说，也有利于促进和激发其维护自身权益的主动性和主人翁意识。以整个法治社会建设的

视角来看，该制度的有效运用还可以激发全民的权益认识，并使得全社会诚信经营的理念蔚然成风，使

得消费者协会与检察机关具备充分的正当性[8]。 
在法律层面上，也有必要探讨一下惩罚性赔偿的主体身份，进而细化有关的诉讼资格规定。作为法

律条文中所涉及到的主体，首当其冲的是消费者协会和检察机关。作为直接进入人体的一部分，食品药

品安全与人民群众的生活密不可分，惩罚性赔偿制度能够给食品药品的不法经营者敲响警钟，在上层建

筑层面给予食品药品最厚重的保护。在食品药品案件发生，而消费者群体束手无策之际，消费者协会和

检察机关能够最快速最有力地构筑一道司法防线。 
在司法实务上，消费者协会和检察机关也跃跃欲试，为消费者的合法权益和社会的共同利益披荆斩

棘，做出了不可或缺的贡献。但在这一实践中，也不可避免地存在一些争议，特别是检察机关作为公共

职能部门，一旦享有惩罚性赔偿金的真正权利，将会导致职能上的公私混乱失序，故而立法上应当仅给

予其程序上的替代权利，而不能享有实体权利。在此种机制下，只有消费者是惩罚性赔偿金的最终流向

 

 

2《最高人民法院关于审理消费民事公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第十三条第一款：“民事公益诉讼中的原告可以请求

被告承担停止侵害、排除妨碍、消除威胁、赔礼道歉等民事责任。” 
3《最高人民法院关于审理食品药品纠纷案件适用法律若干问题的规定》第十四条：“生产、销售的食品、药品存在质量问题，生

产者与销售者需同时承担民事责任、行政责任和刑事责任，其财产不足以支付，当事人依照民法典等有关法律规定，请求食品、药

品的生产者、销售者首先承担民事责任的，人民法院应予支持。” 
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和归属，消费者协会和检察机关只履行请求惩罚性赔偿金这一环节，以确保制度的有效运行与法律的清

晰界定。 
(二) 理顺惩罚性赔偿金与行政罚款、刑事罚金的关系 
在司法实践中，惩罚性赔偿金和行政罚款、刑事罚金的“纠缠不清”不断在上演，不同的地域、不同

的审判机关对三者之间的认识和判断不一，导致司法判决上也不尽相同，故而应当统一法律的适用。而

从法律本身出发，惩罚性赔偿金以不折抵行政罚款和刑事罚金为妥。一方面，惩罚性赔偿金与后二者的

折抵于法无据。在现行法上，民法、刑法与行政法各司其职，在各自范围内规范不同的行为，而惩罚性

赔偿金位于民法的行列之中，无论怎样本质上是民事责任，与行政责任、刑事责任“井水不犯河水”，在

不同的轨道上适用。食品药品司法解释亦指出了民事、行政与刑事三种责任可同时并存，虽然《行政处

罚法》的规定并非如此 4，但那归咎于行政罚款和刑事罚金同位于公法之列，而正如前文所说，惩罚性赔

偿金的规定是民法内容，属于私法的范畴，二者不可相提并论。另一方面，惩罚性赔偿金与行政罚款、

刑事罚金的折抵容易造成功能上的失序。因为不论是民事侵权，行政违法，还是刑事犯罪，涉事主体并

非都是单个，很有可能会是多人侵权，存在共同违法、共同犯罪的情形，在这种案件中，三者之间的相

互折抵可能会导致判决上的纠缠不清，徒增案件复杂成本。 
(三) 完善惩罚性赔偿金的归属与管理 
首先，将不法经营者赔付的惩罚性赔偿金纳入一个专门的基金账户中，实施科学的管理，并设计出

便于消费者申请与领取的规范流程，从而更有效地保障食品药品案件中的消费者。不言自明，惩罚性赔

偿金最终应当是流向消费者，但这并不妨碍消费者协会和检察机关享有程序上的诉讼权利，尽管现行法

上尚未明确授予消费者协会和检察机关此项权利。一种可行的办法是借助于解释方法，为消费者协会和

检察机关提供规范上的依据。值得一提的是，此种权利只能定义为程序上的资格，其仅是打击不法行为，

维护经济社会秩序的手段，而并非实体上的所有权然而，在实践中，由于证据收集困难、维权意识不足，

许多消费者或许并不会主动申领这笔基金。针对这一现状，有必要设立专项基金，并制定相应的管理机

制，以确保资金能够得到妥善保管与合理分配[9]。 
其次，惩罚性赔偿金的最终归属为消费者，故而还需对所取得的惩罚性赔偿金进行公告，以保护消

费者的知情权。在赔偿金的具体认领上，应当以提起诉讼的本级消费者协会和检察机关为准，由二者统

一进行发放。一方面，可以保证发放工作的有序统一；另一方面，消费者协会和检察机关对案件情况熟

悉了解，可以更快速便捷地完成发放工作。对由于不可抗力而未能按时认领的消费者，可向有关的消费

者协会和检察机关进行申诉。此外，在惩罚性赔偿金发放的过程中亦要高度重视，避免工作人员的滥用

职权和玩忽职守。值得一提的是，消费者的认领是一道前置程序，惩罚性赔偿金只有在规定期限内仍未

有消费者主张时，方可用作其他公益诉讼的专项资金。 
最后，为确保消费公益基金的管理与使用既透明又高效，必须构建多元化的监督模式，吸纳检察机

关与社会公众的广泛参与，这一监督体系应当涵盖对资金运作的全面审视。具体而言，检察机关应发挥

其法律监督职能，对基金的运作进行定期审查与评估，确保其符合法律法规的要求，并有效服务于保护

消费者权益的目标。同时，应鼓励社会公众积极参与监督，通过公开透明的信息渠道，定期发布基金的

使用报告与审计报告，使公众能够了解并监督资金的流向与使用效果。应明确消费公益基金的使用原则

与范围，如用于支持消费者维权教育、提升消费者法律意识、资助其他消费者公益诉讼等，以确保基金

能够继续服务于消费者权益保护事业。同时，应定期公告消费公益基金的使用情况，接受社会各界的监

督与质询。通过构建多元化的监督模式，不仅能够确保消费公益基金的合法合规使用，还能够进一步推

 

 

4《中华人民共和国行政处罚法》第三十五条第二款：“违法行为构成犯罪，人民法院判处罚金时，行政机关已经给予当事人罚款

的，应当折抵相应罚金；行政机关尚未给予当事人罚款的，不再给予罚款。” 
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动我国消费者权益保护事业的健康发展。 

4. 结语 

总而言之，食品药品安全民事公益诉讼惩罚性赔偿制度所带来的，除对不法经营者强有力的惩罚和

震慑外，还有裨益于整个市场经济秩序的健康稳定。尽管在当前面临着资格仍受争议，与行政责任和刑

事责任关系仍未清晰，以及惩罚性赔偿金有效管理等众多问题，但不可否认，在食品药品安全领域，惩

罚性赔偿制度在保护消费者权益以及社会整体利益上扮演着不可替代的角色。目前，我国社会主义市场

经济还不够完善，经营者的诚实守信意识以及守法经营观念不够深入，且违法成本低而收益高，导致食

品药品安全案件屡屡发生，在这一方面，法律应当切实发挥作用，加大对食品药品行业的监督和管理，

满足人民群众对美好生活的需要。在出现食品药品安全问题而消费者集体沉默时，消费者协会和检察机

关应当有所作为，主动承担起保护消费者合法权益的责任和义务，让不法经营者付出沉重的代价，让惩

罚性赔偿制度为食品药品安全保驾护航。为此，需加强立法研究与实践探索，明确惩罚性赔偿金的保管

与使用规则，确保其能够真正用于补偿消费者，并有效遏制食品药品安全问题的发生。同时，还需加强

宣传教育，提高消费者的维权意识与法律意识，鼓励消费者积极参与到食品药品安全的监督与保护中来。

食品药品安全民事公益诉讼惩罚性赔偿制度的构建与完善，是一项长期而艰巨的任务，需要我们锲而不

舍并久久为功。 
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