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摘  要: 食品安全是一项关系到全人类健康的重要的公共卫生问题。本文通过收集相关的文献资料, 对我国食

品安全体系主要问题的研究进行了综述, 分析了影响我国食品安全体系完善的主要原因, 着重分析了我国现

有法律的缺陷和监管模式与检测技术水平的不足, 并提出了相应的解决方法和建议, 如如何进一步完善食品

安全监管体系, 加强法制建设；完善食品安全标准, 加强食品安全检测手段等。 
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ABSTRACT: Food safety is an important public health issue related to the mankind health. Related articles 

about food safety were consulted and current food safety situations were reviewed in this paper, as well as sev-

eral reasons for food safety were analyzed and solutions and suggestions about the food safety were proposed. 

Finally, this article sets forth suggestions about the food safety standing on the applicable view by theory anal-

ysis, for example, how to improve the food safety regulatory system, how to strengthen the legal system, how 

to improve the food safety standards, and how to enhance the food safety testing means, etc. 
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“民以食为天”, 食品是人类赖以生存和发展的

最基本的物质条件, 食品安全关系到广大人民群众

的身体健康和生命安全。早期, 我们将注意力大部分

放在改进落后的食品生产管理上, 从 20 世纪 80 年代

以来开始关注食品安全。近几年, 随着经济的快速发

展、食品生产规模的扩大、食品贸易国际化的发展和

人们食品质量安全的要求不断提高, 食品安全问题

已经远远超出了食品卫生层面, 关系到国民生命健

康、社会安定团结以及国家的对外形象和国际信誉, 

是我国经济平稳发展, 社会和谐稳定的重要保障。而

完善的食品安全体系是解决目前严重的食品安全问

题的前提。目前我国食品安全体系涵盖了监管体系、

法律体系、标准体系、质控检测体系、信息反馈体系

和社会宣传体系等多个方面。因此必须以科学技术为
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基础, 秉承科学监管理念, 认真总结国内外食品安全

体系存在的规律, 积极探索适合我国现阶段国情的

食品安全理论体系, 努力完善并实践更加科学的食

品安全体系。 

1  食品安全体系研究的必要性 

完善的食品安全体系是解决目前复杂的食品安

全事件的基础和保障。同时, 随着食品加工过程中化

学品和新技术的广泛使用, 新的食品安全问题不断

涌现, 更增加了世人亟待解决的食品安全问题的复

杂性[1]。近十年来, 我国食品安全问题层出不穷, 每

年都会出现严重的食品安全重大事件, 从 2000 年的

广东江门有毒大米、2001 年的瘦肉精事件、2003 年

的“金华火腿”敌敌畏事件、2004 年的龙口粉丝掺假

事件、2006 年福寿螺事件、2008 年的三鹿婴幼儿奶

粉事件、2009 年的三聚氰胺事件、2011 年地沟油事

件, 直至 2012 年的 “铬超标”毒胶囊事件、转基因黄

金大米事件和白酒塑化剂事件[2-11]。一系列事件表明, 

这些危害食品安全的问题日益突显, 问题涉及了食

品链的整个过程, 包括农业投入品、初级农产品、加

工、储运、销售和消费等环节。同时具有其自身的发

展特点, 主要表现为：问题食品的种类越来越多, 之

前的问题食品主要涉及传统的主副食, 而现在涵盖

更多的深加工食品；问题食品的危害程度越来越深, 

过去只表现在食源性中毒方面, 现在涉及到化学类

中毒等方面[12]。 

由此可见, 食品安全问题与食品安全体系建设

密不可分, 需要通过系统的控制模式来解决。国内外

现有关于解决食品安全问题的方法与对策研究主要

从食品安全监管体系、食品加工过程中安全控制管理

模式等方面展开研究[13]。 

虽然近年来我国食品安全状况整体上说是在不

断好转, 食品总体合格率稳步提升[14]。但是由于我国

食品行业生产力水平总体不高, 诚信意识不强, 食品

消费水平偏低, 消费安全意识较差等原因, 我国食品

卫生安全问题仍很突出。美国和荷兰等发达国家政府

纷纷采用技术和法律的手段, 利用全方位、完善的监

督体系和网络, 加上严厉的处罚措施和高效的执行

力度, 为食品安全和卫生提供了很好的监督和保障, 

在涉及食品安全问题上, 任何企业和个人都非常谨

慎和小心, 鲜有“越雷池半步者”[15-17]。这些经验, 提

醒我们应该高度关注食品安全体系研究的重要意义。 

2  食品安全体系存在的主要问题的研究 

我国现存整个食品安全体系包括监管体系、法律

体系、标准体系、质控检测体系、信息反馈体系和社

会宣传体系等几个方面, 其中, 前四点是通过食品安

全体系解决食品安全问题的基础、前提和关键点。  

2.1  食品安全监控体系的研究 

建国初期, 食品控制的首要目的是解决人民的

温饱问题, 保障粮食的供应安全。目标是保障粮食数

量安全, 而无真正意义上的食品安全控制意识[18]。

1979 年后人们逐渐有了食品安全意识, 但仍无具体

的控制模式, 仅仅出台了《食品卫生管理暂行条例》。

中国在基本解决温饱后, 主要实施了绿色食品制度

和以 HACCP 为主体的生产加工双环节控制模式[19]。

食品安全已由单纯的农业生产扩大到了农业生产和

食品生产加工两个大环节。绿色食品认证制度、农产

品检验检疫制度等多种控制方式开始陆续出现, 但

对食品储运、销售、消费等后端环节的控制能力仍然

非常有限。 

自 2003 年成立国家食品药品监管局以来, 我国

食品安全监管形成了“分段监管为主 , 品种监管为

辅”的监督机制。中国食品控制面扩大到了食品生产、

加工、流通、消费的全过程, 在各环节中表现为不同

的模式。从 2009 年《食品安全法》出台以来, 我国

食品安全监管进入了新的调整阶段。在 2010 年 2 月

国家食品安全委员会成立, 负责食品安全工作的领

导性、统筹性工作, 督促落实食品安全监管责任[20]。

最令人振奋的消息是：根据 2013 年 3 月 10 日披露的

国务院机构改革和职能转变方案, 国务院将组建国

家食品药品监督管理总局。全国人大代表董雅娟说, 

“多头监管造成行政成本居高不下, 还会导致‘马后

炮’监管。”形成监管统一, 既能在某种程度上遏制监

管过程中的“浪费”, 也能提高行政效能[21]。钱和、汪

何雅、陈锡文等对这个阶段的中国各食品安全监管机

构及其职能进行了系统的介绍[22-23]。但由于我国对食

品供应链的整个过程同时重点控制尚处于初始阶段, 

各环节之间的协调性以及各环节控制主体之间的合

作性都有待加强。李光德论述了我国食品安全卫生政

府管制变迁的特征, 在肯定这种变迁模式在实际运

行中取得了成功的同时, 指出了它的局限性, 提出了
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完善下一轮管制变迁的措施[24]。 

食品安全的控制理论研究在我国刚刚起步, 食

品安全监管体系建设缺乏经验, 存在缺点和不足。政

府机构多头管理、监管模式分散和缺少协调的管理体

制, 又存在执法交叉、执法盲区, 没有形成“从农田到

餐桌”的全过程管理；管理体系中的风险评估体系、

预警体系和应急体系建设不完善；生产监管中没有有

效地推行 HACCCP 系统和 GMP 系统[23]。苏方宁[25]

研究指出食品安全的管理应该涵盖整个食品链条。从

有关文件中对于“全国统一领导”到“按部门分环节的

监管体制”都存在各部门都可以管但却有重复管和跨

地域无人管的现象,导致食品链上一旦有食源性疾病

或者导致突发食品安全事件的问题出现, 却又没人

实际负责的职能缺失的局面。张颢[26]的研究也指出

体系存在着各部门权限不清、有管理盲点存在和部门

职能重复、交叉、效率低下, 有地方保护主义现象的

发生等, 严重阻碍了监管体系行使功能。庄建平对我

国的分段监管体制中仍然存在管理漏洞的原因进行

分析指出, 我国的纵横交错的监管体系和监管部门

虽然能都有配合完成监管职责, 但是, 本身多头分段

的管理机制就是各种漏洞必然出现的前提。同时又指

出, 公众的参与度是监管部门的监管实施力度的重

要保障。单靠国家监管部门对食品安全的监管是有难

度的, 食品的最终食用者的最忠实和最有力的参与

和监督, 才是实现食品安全的重要保障[27]。张晓涛[28]

对我国食品安全监管机构与职能设置存在的部门设

计矛盾、部门之间缺乏协调性和中央与地方多头管理

等问题也进行了分析和建议。 

2.2  法律法规体系的研究  

中国有关食品安全管理的历史相对较短。1949

年至今, 我国部级以上机关所颁布的有关食品安全

方面的法律、法规、规章、司法解释以及各类规范性

文件有 840 余篇[27]。在改革开放以前, 我国食品安全

管理的职能仅限于食品卫生管理以及粮食安全。我国

对食品安全的控制始于 1979 年, 《中华人民共和国

食品卫生管理条例》的出台, 标志着中国食品安全进

入发展期。其后, 陆续制定了《中华人民共和国食品

卫生法(试行)》, 《中华人民共和国标准化法》, 《中

华人民共和国农业法》[29], 《中华人民共和国产品质

量法》, 《中华人民共和国食品卫生法》[30], 直至 2009

年 6 月我国新的《食品安全法》开始实行。随着新法

的施行, 如何贯彻执行好这部重要法律, 成为保障人

民群众饮食安全的关键, 同时也对食品安全监管部

门及其执法人员依法行政提出了新的更高的要求。上

述法律、行政法规、部门规章构建了我国食品安全的

基本法律框架及其基本法律制度, 为全面提高我国

的食品安全保障水平发挥了重要作用。 

目前 , 我国食品行业规范不完善 , 没有形成覆

盖整个行业的无缝、统一标准, 法律体系不成熟, 执

法不严格, 法律规范与国际先进国家的差距大[31]。部

分研究人员从法律的制定和执行等方面对食品安全

问题产生的深层次影响进行了分析。如张爱琴讨论了

目前我国食品质量安全检验监管体制的现状和存在

的问题, 重点针对法律法规不规范提出了改善我国

食品质量安全的有关对策：健全法律法规及应急预警

体系和推行市场准入制度[32]。陈江从我国为世界上

食品出口大国的角度出发, 分析了我国出口食品存

在的安全问题, 阐述了我国的相关法规和标准与世

界其他国家或国际标准的差距, 并且借鉴成功国家

的相关经验为我国寻求了有效的解决办法[31]。吕智

宇探讨了中国食品安全体系存在食品安全法律法规

不健全的危害和解决方法[33]。张颢对法律体系中存

在的法律法规之间协调性不足、配套不到位、可操作

性和食品安全事故危害大, 执法成本高, 但处罚力度

不足提出深刻的见解[26]。庄建平也指出不健全的法

律法规不能做到有法可依和违法必究；监管部门缺少

监管、职能缺位和职权滥用使得很多商贩钻法律的空

子, 相关部门无法对其进行惩处[27]。法律和制度的缺

陷导致食品行业目前从业主体众多, 不仅影响获证

生产企业的正常生产, 还因为数十万家食品生产小

作坊和个体从业者技术水平低、法律意识差, 使得食

品质量整体水平较难提高, 食品安全问题时有发生；

还有一些不法分子唯利是图, 置道德与法律不顾, 造

成恶性食品安全事故, 不仅极大地损害了人民群众

的利益, 而且严重损害了食品行业的形象[34]。 

2.3  食品安全标准体系的研究 

食品卫生标准包括食品安全有了前提保障的食

品卫生通用标准、食品(产品)卫生标准、食品容器及

包装材料和食品机械卫生标准、卫生规范和食物中毒

诊断标准。合理、科学、有序的感官要求的食品添加

剂标准。食品检测标准、食品的标签标准和包装标准

是食品消费及安全的重要保障。食品可持续发展的绿
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色标准是绿色食品及其认证的保证。 

食品安全标准体系不完善, 基本原因是我国制

标的部门众多, 各部门之间缺乏有效沟通, 使得标准

内容中出现了重叠、矛盾、多重标准等各种问题, 无

法有效理顺食品生产市场的混乱；我国的食品安全质

量标准和国际标准接轨率低, 有的标准滞后于经济

社会发展水平, 甚至有的食品生产标准还是一片空

白, 不能较好适应迅速发展的国际化的食品生产行

业[27]。苏方宁具体分析了我国食品安全标准体系不

完善的原因, 第一,  标准过多, 国标行标相互重复, 

令执法部门和企业无所适从；第二, 食品标准之间在

内容上互相矛盾, 缺乏统一性；第三, 标准的界限值

混乱, 指标确定不合理；第四, 标准的技术内容与相

关法律不一致；第五, 标准结构不合理, 指标设计存

在空白；第六, 标准水平偏低, 定性指标多, 定量指

标少, 可操作性差；第七, 儿童食品标准体系不健全；

第八, 检验方法不配套, 计量单位不规范[25]。  

2.4  食品安全质控检测体系的研究 

随着食品污染源的增多以及各种新型食品添加

剂的出现, 我国食品检验的任务越来越重要。食品检

验分析常用的方法有感官检验法, 化学分析法, 仪器

分析法, 微生物分析法和酶分析法。近年来, 随着食

品工业的发展和科学技术的进步, 食品分析发展迅

速, 先进的科学技术不断渗透到食品检验分析中来, 

与传统的化学分析检验方法相比, 现阶段仪器分析

方法在我国食品检测中占有很大比重, 包括, 光学分

析法、电化学分析法、色谱法、质谱法等方法。现阶

段国内常用的食源性致病菌检测技术主要有传统生

化鉴定法、免疫学检测技术、PCR 技术以及基因芯

片技术等；添加剂检测方面, 我国对防腐剂和甜味剂

的检测技术取得了一定的成绩[1]。近年来, 我国食品

安全检测技术在致病菌检测技术以及添加剂检测方

面拥有重大的突破, 如刘青等应用液相色谱法同时

测定中药合剂以及糖浆中苯甲酸、山梨酸和对羟基苯

甲酸脂类防腐剂含量[35]。 

国家对食品安全检验检测体系的建设缺乏统筹

规划, 造成检测资源分散, 检测水平有限, 设备简陋, 

仪器陈旧, 功能不全, 缺乏必备的检测设施, 各机构

检测能力良莠不齐, 不利于应付突发性食品安全事

件和查处违法行为。随着科技的发展, 新技术的应用, 

新的检测技术往往滞后于新的物质、新的工艺在食品

工业中运用,导致食品安全事故发生的概率加大[34]。

李书国等人指出食品安全检测、监控水平较低, 食品

安全监督管理专业技术人才缺乏, 对于许多技术问

题处理简单, 达不到预期的监管效果[36]。刘芳等人指

出与国际对比, 我国目前缺乏一些对健康危害大而

国际贸易中十分敏感的污染物(如二恶英及其类似

物、氯丙醇和某些真菌)的关键检测技术；黄曲霉毒

素、残留动物性激素以及抗生素的快速检测方法急待

研究。在农药残留检测方面, 美国 FDA 的多残留检

测方法可检测 360 多种农药, 德国的 DFG 方法可检

测 325 种农药, 加拿大多残留检测方法可检测 251 种

农药, 而中国缺乏同时测定上百种农药的多残留分

析技术[37]。此外, 一些发达国家投入大量资金研究食

品中疯牛病朊蛋白和禽流感病毒的检测方法, 而中

国尚未有可供监督检测的实用方法和技术[37]。 

3  主要的解决方法 

3.1  完善食品安全监管体系, 加强法制建设 

食品安全监测体系是实施食品安全工程的基础

条件之一, 它包括相关的法规和政府强制性标准、监

测的管理机构、检测机构、认证机构、执法机构等一

系列内容。 

3.1.1  食品安全监管体系的完善 

食品安全监管是一项系统工程, 涉及多行业、多

领域、多环节, 需要建立分工合理、制度严明、管理

协调的发展配套的管理体制, 实现“从农田到餐桌”

的全过程管理与控制。 

3.1.2  完善法律规范、加强监管力度 

完善的法律法规体系是提升食品安全水平的根

本保障, 因此, 我国现阶段高度重视食品安全法律法

规体系建设, 把加强立法建设放在非常重要的位置。

我国于 2009 年 6 月 1 日颁布了的《食品安全法》, 对

国家相关职能部门的职责进行了进一步的明确, 同

时也理顺了食品安全监管体系, 对我国食品安全起

到了一定的保障作用。食品安全监管体系日趋完善。

利用现有的各部门以及地方形成的监管体系, 发挥

其各自优势, 实现中央与地方之间、中央各部门之

间、国内和进出口食品检疫机构的有机联系, 避免盲

区与交叉管理, 形成统一高效的食品安全检验监测

体系。从产地、生产、流通、销售各环节控制食品的

污染, 加大对涉及食品安全事件责任企业和责任人
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的惩罚和打击力度。 

张婧从 2008 年三鹿奶粉事件入手, 分析了我国

食品安全监管存在的弊端, 并且从食品安全监管体

制、食品法律法规等方面借鉴国外经验, 为我国有效

的食品安全体制构建提供了宝贵经验[38]。张红宇从

规制经济学角度分析了我国食品供应的博弈现象以

及资源配置不均衡等经济学现象, 阐述了食品规制

体系存在的问题, 并且提出确立“四位一体”的食品

安全规制架构, 完善食品安全监管体制[39]。卢剑等人

从如何建立农业投入品、食品初级农产品、食品添加

剂、食品相关产品、食品加工、食品流通监管体系；

食品安全法律法规与标准、食品安全信息收集分析、

食品安全风险监测分析、评估、预警以及食品安全追

溯体系等基础性与应用性研究体系；食品添加剂备案

制度和食品配料备案制度完善食品安全监管模式
[40]。张全成提出了将强制性的出口食品卫生注册与

IS09000 质量体系认证、HACCP 安全卫生管理体系

等三种注册认证合并进行的“三证合一”食品安全审

核模式[41]。 

目前从社会管理创新的角度上更多专家从国际

化和全面的视角思考, 提出食品安全监管体制是许

多国家食品安全改革的首选, 国家食品药品监管局、

食品安全监管司司长徐景和指出, 我国食品安全监

管理论体系应以科学监管、确保安全为主线, 以监管

理念、监管体制、监管法制、监管机制、监管方式、

监管文化、监管战略等为基本框架[26,27,29]。 

3.2  完善食品安全标准 , 加强食品安全检测  

手段 

当前, 世界各国政府普遍重视完善食品安全标

准、检测与评价体系, 以加强对食品安全的监督检

查。通过李晓燕、李雪梅和苏方宁等人的分析, 我国

食品安全检测问题应该通过以下几点来解决。第一, 

科学设置检验检测机构, 合理整合检验检疫资源。加

强食品安全检验检测体系建设的统筹规划。第二, 统

一检测标准, 规范检验方法。卫生、农业、工商、商

务、检疫检验、食监等有关部门应共同努力, 组织开

展对现行国家标准、行业标准、地方标准的清理工作, 

通过清理, 解决标准之间交叉、重复、矛盾以及强制

性标准和推荐性标准定位不合理的问题。第三, 加强

检测机构实验室的建设和人才引进方面的投入是提

高检测机构检测水平的关键。第四, 提高企业自我检

测能力[25,36,42]。第五, 科技投入加强, 食品安全科技

水平提高。食品安全领域的科技水平应提高, 大力发

展快速检测技术, 仪器分析检测技术, 前处理技术等

关键技术。 

4  展  望 

(1) 食品安全监管体系日趋完善。彻底解决食品

安全问题是漫长的过程, 但从全球范围来看, 加拿

大、德国、丹麦、荷兰等发达国家, 单一部门统一管

理是食品药品监管的主要形式, 也是我们解决问题

的出路[43]。实现中央与地方、中央各部门之间、国

内进出口食品检疫机构的有机联系, 避免盲区与交

叉管理, 形成统一高效的食品安全检验监测体系。国

务院将组建国家食品药品监督管理总局方案提出 , 

将食品安全办的职责、食品药品监管局的职责、质检

总局的生产环节食品安全监督管理职责、工商总局的

流通环节食品安全监督管理职责整合, 组建国家食

品药品监督管理总局[21]。 “九龙治水”的食品安全监

管体制要和人们告别了, 这使机构职能在大事上实

现统一监管, 也有利于真正实现从产地、生产、流通、

销售各环节控制食品的污染, 加大对涉及食品安全

事件责任企业和责任人的惩罚和打击力度, 让生产

经营者真正成为第一责任人。 

(2) 逐步完善并遵循“从农田到餐桌”制度、风险

评估制度、食品召回制度、市场准入制度。加强安全

预警, 系统的监测并且收集食品加工、销售、消费全

过程的各类信息。尽早鉴定病原和高危食品, 为规范

卫生安全政策提供信息和预防性策略。加强安全应急

体系的建立, 研究食源性疾病的机理和控制理论, 建

立安全数据库和相应的信息平台, 建立服务于执法

机构的应急快速反应技术体系。 

(3) 食品安全标准逐步与国际接轨, 食品安全管

理法律、法规体系不断得到完善。当今世界已经进入

国际标准制约国际市场的时代, 国际竞争的核心在

于标准的竞争。如今世界几乎所有发达国家都把标准

作为参与现在及其未来全球竞争的战略武器。 

(4) 食品质量安全标准体系建设进一步加强, 参

照《国际食品法典》, 建立符合国际食品法典委员会

原则的食品安全标准体系, 加大力度推进 HACCP 和

GMP 系统。 

(5) 建立食品安全风险评估与预警技术体系, 开
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展食品原料污染物的潜在风险评估的研究, 开展转

基因食品和新资源食品安全性评价。 

(6) 公民素质日益提高, 维权与诚信意识增强。

广大消费者树立牢固的质量意识、维权意识, 舆论监

督与媒体曝光的力度加强, 企业道德建设有所成效, 

带头自律, 遵守职业道德, 树立企业诚信。 
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