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摘摇 要: 食品安全问题是关系人民群众生命健康和社会稳定的重大问题,近年来引起各方面的广

泛关注. 在当前我国《食品安全法》确定的监管制度下,我国食品安全监管仍存在空白领域和薄弱

环节,技术、制度和人员经费保障不足以及监管行政体系存在矛盾等问题. 需要加强薄弱环节的监

管,建立适应食品安全形势的监管技术、制度和人员经费保障体系,完善多部门监管的协调合作机

制,逐步向“单一部门管理、品种监管为主、环节监管为辅冶的食品安全监管模式过渡.
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摇 摇 近年来,我国食品安全问题频发,引起了社会各

界的广泛关注. 2009 年,为了适应新形势发展的需

求,我国通过了《中华人民共和国食品安全法》,为
解决食品安全问题、确保人民群众饮食安全提供制

度保障. 然而,影响食品安全的因素众多,安全问题

纷繁复杂,《食品安全法》实施以来,尽管我国食品

安全形势有了较大的改善,但食品安全事故仍时有

发生. 其中,监管体系的不完善仍是一大问题. 与

发达国家普遍实行的“单一部门管理、品种监管为

主、环节监管为辅冶的模式相比,当前我国《食品安

全法》确定的制度框架还只是一个过渡模式,需要

在探索和总结经验的基础上,不断推进我国食品安

全监管模式的创新与完善.

1摇 当前食品安全监管存在的主要问题

1郾 1摇 食品安全监管存在的空白领域和薄弱环节

1)从监管对象看,小作坊、食品流通摊贩、超市

现做现卖摊位等经营方式的监管仍未明确. 尽管我

国《食品安全法》明确规定“国务院卫生行政部门承

担食品安全综合协调职责,国务院质量监督、工商行

政管理和国家食品药品监督管理部门分别对食品生

产、食品流通、餐饮服务活动实施监督管理冶,但同

时在一些特殊的监管对象上留下了法律的空白. 对

于食品生产加工小作坊、食品摊贩、超市现做现卖摊

位等经营方式既直接涉及生产环节也直接涉及销售

流通环节,《食品安全法》规定了该类对象由县级政

府确定具体监管部门,但从目前的实际情况来看,很
多地方政府仍未明确监管部门,具体管理办法没有

出台,给日常监管工作造成了极大困难. 我国目前

有食品生产加工单位 44郾 8 万家,其中 80%为 10 人

以下的小企业、小作坊;食品经营主体约 323 万家,
有证餐饮单位约 210 万家,无证照的小作坊、小摊贩

和小餐饮则难以计数[1] . 小作坊、小餐厅、流动摊贩

尽管经营规模较小,但其面大量广,并直接服务百姓

日常生活,因此对这一类生产经营者的食品安全监

管是迫切的.
2)从监管区域看,山区、农村等边缘地区的监

管仍不到位. 食品安全无处不在,只要有人的地方,
就有食品消费问题,就可能发生食品安全问题. 相

对于城市、城镇和农村集中居住地,广大山区、边远

农村由于百姓居住分散,加上交通便利问题,给食品

安全监管造成困难. 例如,国家发改委产业经济与

技术经济研究所曾对广西食品安全进行调研,百色
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市西林县马蚌乡是与云南曲靖市师宗县相邻的广西

最西部的乡镇,距离百色市区约 320 公里,山路难

行,监管容易出现空白. 在微生物检验上更是如此,
从马蚌乡到百色市要至少 5 个小时的路程,而微生

物建议要求控制在抽样后两个小时内进行,被检测

的物质在路途中就已经开始变质,到达检测地点后

无论怎样,检测结果的微生物都是超标[2] .
3)从监管产品看,新产品和部分生产加工产品

存在监管空白. 从监管产品看,由于新技术的使用

而产生的新产品、新品种以及一些涉及生产加工的

农产品也往往存在监管空白. 例如,近年来,国内多

个地区出现了一种是用化学药剂培育的无根豆芽.
据了解,这种豆芽在生产环节中使用了包括防腐剂、
AB 粉水剂、豆芽速长剂粉、豆芽增粗水剂、漂白粉等

在内的大量名目繁多的药剂,人吃了可能会致癌或

引起其他病变. 在问题发现之初,民众却找不到豆

芽的监管部门. 在食品药品监管部门来看,豆芽是

豆类加工而成的,应该归质监部门管理;质监部门认

为,其负责食品工业生产领域,豆芽问题应该由工商

部门管理;工商部门负责食品流通领域,豆芽属于农

产品生产环节,应该归农业部门管理;农业部门则认

为,农业部门负责管理生产基地产出的农产品,并检

测流通过程中的农产品,豆芽不在他们的管理范

围[3] . 由于相关法规及配套措施的不完善,使得出

现这类食品安全问题时,未能得到快速有效的应对

和解决.
1郾 2摇 食品安全监管的技术、制度和人员经费保障等

与食品安全形势不适应

1)从技术上看,监管技术的先进性无法满足日

新月异的产品. 随着科技的进步,食品产业应用新

技术、添加新材料的现象将更加多见,食品产品的技

术含量越高,“高科技违法冶的可能性越高,对监管

部门技术水平的要求也就越高. 2008 年,发生三鹿

奶粉三聚氰胺事件时,很多省市的检测机构都没有

专门的设备检测三聚氰胺. 有报道称,我国目前

2 200 多种食品添加剂中,有检验方法标准的,只占

总数的近四成[4] . 这就说明监管技术没有达到确保

人民群众饮食安全的基本要求. 此外,信息化技术

也尚未全面应用到我国食品安全监管中,监管信息

化、食品可追溯体系的建设还比较落后.
2)从制度上看,确保食品安全的标准、规范的

制定和推广相对落后. 目前,我国食品工业存在生

产许可强制性制度,但对小作坊、餐厅只使用了卫生

许可制度,而无法对其原材料及加工过程进行制度

性规范. 食品领域“良好生产规范冶 ( good manufac鄄
turing practice,GMP)和“良好供应规范冶 ( good sup鄄
plying practice,GSP)认证尚采取劝导方式,辅导业

者自动自发实施,推广范围还比较小. 食品安全隐

患在一定程度上还来自于食品安全标准缺失、标准

落后、标准不统一. 目前国家食品工业分类有共计

1 000 多种可以使用的食品香料,但香料类产品却

只有 40 多种国家标准,相关标准的缺失导致监管

盲区和质量安全隐患[5] . 尽管 2010 年以来我国集

中对食品安全中的限量标准进行了修改,但是一

些标准仍然存在国家、地方和行业标准不一致的

地方;与国际标准相比,国内食品安全标准水平总

体还比较低.
3)从人员和经费保障上看,食品安全监管的经

费保障还相对较低. 面对无处不在的食品安全问

题,当前我国食品安全监管队伍和经费保障总体上

还是不足的. 从人员来看,根据国家发改委产业所

对广西食品药品监管部门的调查显示,广西食品药

品安全监管系统人员配备占全区总人口的万分之零

点二六,南宁市食品药品监督管理局人均监管人数

甚至达到 10 万人,人均监管面积达 320 km2 . 从经

费来看,随着食品种类的不断增多、名贵食材消费的

日益普遍、生产销售范围的不断扩大,食品安全监

管经费必然需要增加. 食品抽验需要检验部门自

行购买样品,仅此一项,每年的样品购买经费就不

是小数. 特别对于一些财政收入较少的地区来说,
食品安全监管工作的难度更大,从而造成了“有监

管要求,有法定职能,无监管队伍,无监管能力冶的
状况.
1郾 3摇 食品安全监管存在行政体系上的矛盾

1)食品安全监管部门存在属地管理和垂直管

理的矛盾. 当前我国食品安全监管涉及农业部门、
商务部门、工商部门、质检部门、食品药品监管部门

和卫生部门等多个部门,在这些部门中,农业、商务

和卫生部门从中央到地方是分级属地化管理,工商

和质检部门属于垂直管理系统,而食品药品监管部

门刚刚由垂直管理改为属地管理. 属地管理和垂直

管理都各有优缺点,属地管理具有了解当前实际情

况、便于和地方政府沟通协调、获得地方支持等优

势,也存在容易产生地方保护主义的倾向;垂直管理

具有克服地方保护主义和实现独立执法的优势,但
不易于地方政府进行沟通协调. 目前,我国食品安
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全监管的行政部门既有属地管理的部门,也有垂直

管理的部门,在行政体系上,特别是人、事、财权上都

存在着难以克服的矛盾. 与此同时,省级以下食品

药品监管部门在实现属地管理之后,其原属的各级

技术监管部门也有随之进行属地调整的,也有仍保

留垂直管理的,体系上比较混乱,对食品安全监管造

成了较大影响.
2)多部门分段监管实现无缝衔接的难度较大.

与国外较为单一、独立的监管部门相比,我国食品安

全监管部门多、协调难度大,为此国家专门成立了国

务院食品安全委员会办公室,负责综合协调,但这种

体制与《食品安全法》确定的卫生部门承担综合协

调职责的法律效力是有冲突的,而且这种综合协调

的机制往往是用于专项检查或事后检查工作,不能

有效地做到事前监管和源头控制. 此外,很多地方

政府也还没有成立食品安全委员会,监管部门之间

由于行政级别上相同或垂直管理和属地管理的矛盾

而无法实现监管的无缝衔接,使得食品安全事故仍

然容易在监管空白处发生. 多部门监管容易造成监

管资源浪费,影响监管效能.
3)部分食品安全监管部门不具有行政处罚权

力. 当前食品安全监管部门中,只有工商、质检具有

行政处罚权力,其对食品生产、食品流通的不合格企

业和产品可以按照相关法律法规当场给予行政处

罚;而其他食品安全监管部门多无执法证件,并不

具有行政处罚权限,不能直接对食品安全违法行

为进行处罚,而必须与公安、工商等部门联合执法

或转交给具有相关权限的部门来执行. 由于食品

安全取证较难,餐饮环节的食品监管部门缺乏行

政处罚权限,直接影响食品安全问题及时有效地

处理和解决.

2摇 解决食品安全监管问题的若干对策
建议

2郾 1摇 加强薄弱环节的监管,确保食品监管全覆盖

针对当前食品安全监管中存在的空白和薄弱环

节,以保障食品供应全链条、全地域、全产品安全为

目标,从制度上确保监管全覆盖.
从监管对象看,由于当地政府对本地小作坊、小

餐厅、流动摊贩等比较了解,该类食品供应商应由所

在地政府负责监管. 当前,地方政府特别是县级以

下政府应该制定具体管理办法,明确具体监管部门,

加强对小作坊、小餐厅的食品安全监管. 同时,要尽

快出台相关管理条例,从卫生条件、工商许可等市场

准入门槛上设置确保食品安全的条件. 当然,由于

小作坊、小餐厅是直接服务于社区居民的,应该在相

关注册、税费上给予减免优惠,但对其安全监管和控

制则应该严格加强.
从监管区域看,食品安全监管部门需要强化基

层力量,增加符合农村和边远山区食品安全保障需

要的快检设备、快检车等. 针对当前食品安全监管

力量不足的难题,要充分借用当地居民(特别是村

干部)作为食品安全“信息员冶、“网络员冶的模式,建
立快捷的食品安全问题反映渠道,保障食品安全监

管工作在边缘地区得以顺利开展. 借鉴广西自治区

实行的“农村 50 人以上聚餐报告指导制度冶,有效

地预防农村群体性食物中毒的发生

从监管产品看,针对不断涌现的新材料、新工艺

及新产品,在以往的实际监管中无法明确监管部门

的,建议地方政府确定一个监管部门. 在设置食品

安全委员会的地区,建议由食品安全委员会负责综

合协调,由一个部门(如食品药品监管管理局)负责

具体监管工作;在尚未设置食品安全委员会的地区,
建议由卫生部门负责综合协调,由一个部门(如食

品药品监管管理局)负责新产品的具体监管工作.
只有这样,才能使监管工作高效运行,使百姓反映的

食品安全问题得以及时解决,从而避免了推诿扯皮

现象的发生.
2郾 2摇 建立适应食品安全形势的监管技术、制度和人

员经费保障体系

1)强化食品安全的技术研发,利用先进技术提

高监管效率. 建立监管部门技术研发机构与食品生

产企业技术研发部门的合作机制,对存在食品安全

不确定性的因素重点开展项目、标准的研发工作,提
高监测技术的先进性、预见性. 着力提高检验设备

检测能力,注重快检设备的研发,创新方便快捷的检

测手段. 要建立公共服务平台,使各监管部门的研

发技术和监测方法能实现共享,节约研发成本、提高

技术使用效率. “十二五冶时期,要着力推进食品可

追溯制度建设,利用电子标签、二维码等自动识别技

术,开展产品认证、标识审定、标签编码管理、标签信

息查询等方面的信息化工作,建立统一的信息查询

平台,让群众方便及时了解产品信息,参与食品安全

监督工作中.
2)推行食品安全制度标准和管理规范,强化
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“源头管理冶. 政府对食品安全的监管要由被动转为

主动,从事后严查转为事前预防[6],根本就在于从

源头抓起. 食品安全绝不是加强抽查监管所能实现

的,而在于通过建立相关制度规范,使企业按其生产

出保质保量的安全食品. 因此,要尽快补充一些空

白领域的标准,根据国内情况并参照国际标准尽快

修订现有标准,不断更新和提高食品检测标准. 修

改和更新食品安全标准,既是应对食品生产技术日

新月异的形势需要,保障人民群众饮食安全的需要,
也是增强我国食品产业国际竞争力的必然要求. 要

设置食品行业准入门槛,推广食品领域 GMP 和 GSP
认证制度,对率先采用先进认证标准并实现长期安

全生产的企业给予优惠和支持,从源头上控制企业

生产质量.
3)逐步加大政府财政投入,创新性地确保食品

安全监管工作顺利开展. 食品安全关系民生和社会

稳定,各级政府需要高度重视,为食品安全监管工作

提供相对充足的人力、物力和财力支持. 在监管人

员方面,在乡镇村可以借用当地干部、村民充当信息

员、网络员、检查员的方式,强化基层监管力量,既充

分了解当地实际情况,方便工作开展,又节约了人力

成本;在监管设备方面,要逐步整合资源,鼓励第三

方检验检测中介机构的发展,为食品安全各环节提

供检验服务,既提高效率,又避免重复建设;在监管

经费方面,各级政府要从改善民生的战略意义出发,
根据当地的人口、食品企业和产业发展规模,合理安

排财政预算,逐步加大政府投入,特别对于经济欠发

达地区,中央和省级政府应该编列监管经费补贴,确
保监管工作顺利开展.
2郾 3摇 完善多部门监管的协调合作机制

保障食品安全是一个系统工程,建立完备有效

的食品安全保障体系并非一蹴而就. 从食品供应链

基本理论和发达国家的经验来看,“单一部门管理、
品种监管为主、环节监管为辅冶的食品安全监管模

式更为有效合理,也是我国食品安全监管改革发展

的长期目标[7] . 当前,《食品安全法》制度框架下的

“综合协调、分段监管,环节监管为主、品种监管为

辅冶的模式是一个过渡模式,需要在实际工作中不

断加以完善. 在当前的制度框架下,为适应复杂多

变的食品安全形势,需要进一步创新食品安全监管

体制. 首先,各级政府要成立以政府主要领导任主

任的食品安全委员会及其办公室,负责综合协调食

品安全监管工作,解决多部门监管下的漏洞、空白和

推诿,形成监管合力. 乡镇及村级应该利用其乡镇

政府及居民委员会贴近食品生产供应企业的优势,
建立基层监督网络. 其次,要建立起社会力量参与

监督食品安全的保障体系,一方面,需要逐步建立独

立的行业自律组织和行业协会,依靠行业自律来管

理食品生产供应企业;另一方面,需要逐步建立独立

的消费者组织,依靠消费者的力量来监督食品生产

供应企业. 再次,对于当前的食品安全行政执法队

伍,要通过法律法规形式赋予其食品安全的行政处

罚权力,使其及时发现问题、解决问题.
从长远来看,我国食品安全监管模式应该借鉴

发达国家经验,从现行的“分段监管为主、品种监管

为辅冶的模式逐渐向“品种监管为主、分段监管为

辅冶的模式转变,形成以食品药品监督管理部门为

主、其他部门履行相关职责并加强相互配合的监管

模式[8] . 同时,食品安全监管仍应朝着垂直管理的

方向改革,使食品安全工作能够独立地开展,而不受

地方保护主义的影响.
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Problems and Countermeasures of Current Chinese
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Abstract: Food safety is an important issue relating with people爷s life and health and social stability. In
recent years, more and more attention has been paid to Chinese food safety. With the food safety adminis鄄
tration mode identified by the “Food Safety Law冶 in China, there are still some problems in the adminis鄄
tration process, including some areas without administration, inadequate administration technology, sys鄄
tem and funds, and contradictions in the administrative system. In future, Chinese government should
strengthen administration in the weak links, establish the food safety administration technology, standard,
staff and funds guarantee system, perfect the administration coordination and cooperation mechanism. The
food safety administration mode should be gradually adjusted to the mode of “single sector management,
the species鄄oriented supervision with process monitoring as its supplement冶 in China.
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Cold Storage Technology of Lotus Root Bud
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Abstract: The cold storage of lotus root bud and the change of respiratory intensity, PPO and chroma of
lotus root bud during the storage were studied in this paper. The results showed that the respiratory inten鄄
sity of the lotus root bud dropped first, then elevated, and then dropped again. The PPO strengthened
gradually, and reduced afterward. The chromaticity deepened during the storage.
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