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摘  要: 食品安全是一个世界性的公共卫生问题, 接连不断发生的恶性食品安全事故, 更加引发了人们对食品

安全的高度关注。食品安全问题已经成为影响到我国食品工业以及农业竞争力的关键因素之一, 政府必须重视

并加强对食品安全监控体系的管理, 以提高食品安全监管的效率和效果。本文通过介绍美国和欧盟食品安全监

控体系的特点, 并结合我国目前食品安全监控体系中存在的弊端与不足, 提出可借鉴欧美国家的经验, 从精简

监管机构、健全法律法规体系、整合检验检测体系和构建信息体系等方面不断完善我国的食品安全监控体系。 
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ABSTRACT: Food safety is a public health problem around the world. Continuous malignant food safety 
accidents caused higher attention among people. The problem of food safety has become one of the key factors 
for China's competitiveness in food industry and agriculture, thus the Chinese government should attach more 
importance to the management of food safety regulatory system and strengthen it, in order to improve the effect 
and efficiency of food safety regulation. This review introduces the characteristics of the food safety regulatory 
system of USA and EU. At the same time, combined with China's current shortcomings and deficiencies in food 
safety regulatory system, the paper proposes several valuable suggestions based on the experience of EU and 
the United States. To be more specific, the Chinese government can improve China's food safety regulatory 
system through streamlining the regulatory institutions, completing the regulation system, integrating the 
inspection system and building the information system. 
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1  引  言 

食品安全是关系国计民生的头等大事[1]。“苏丹红”、
“地沟油”、“福喜过期肉”等食品安全事件频发, 给人们的
生命健康带来了严重的影响。伴随着经济全球化的脚步, 
食品安全问题也成为了世界性问题。 

治理食品安全问题, 仅靠行业自律和市场自身的调
节难以达到目标, 这需要政府的有效监控。食品安全监控
体系[2]一般包括监管部门综合协调体系、法规标准体系、 
风险评估体系、检验检测体系、过程控制体系、应急管理

体系、科技支撑体系、食品安全诚信体系、食品安全信息

平台体系等。目前, 欧美国家已建立起比较完善的食品安
全监控体系, 从而保证了政府高效的监管力度。 

本文主要总结了美国和欧盟的监管机构和法律体系, 
同时分析了美国的食品安全信息系统和惩罚措施, 欧盟的
食品安全追溯体系和召回制度、风险分析和预警机制。研

究欧美国家的食品安全监控体系的特点, 对加强中国食品
安全监控体系的建设具有重要的借鉴作用。 

2  美国食品安全监控体系的特点分析 

2.1  监管机构 

美国的食品监控由总统食品安全工作小组统筹各部

门负责[3], 其中最主要的有隶属于美国卫生及公共服务部
(HHS)的食品与药品监督管理局(FDA)和疾病控制和预防
中心(CDC), 隶属于美国农业部(USDA)的食品安全检验局
(FSIS)和动植物检验局 (APHIS), 以及环境保护署
(EPA)[4-8]。FDA主要负责对美国州际贸易及进口的食品、
药品、疫苗、生物医药制剂、医学设备、兽药和化妆品等

进行监督管理[9]; CDC 旨在通过预防与控制疾病来提高人
类健康及生活质量[10]; FSIS主要负责保证美国国内生产和
进口消费的肉类、家禽及加工蛋制品安全、健康, 正确标
示、包装[11]。FSIS 和 FDA 共同监管食品召回制度[12-14]。

APHIS与食品安全相关的职能包括规范基因工程生物、监
督和处理外来物种入侵、外来动植物疫病传入、野生动物

及家畜疾病监控等, 从而保护公共健康[15]。联邦环境保护

署(EPA)负责对农作物农药使用的规范[16]。 
各监管部门分工明确、无缝对接是美国食品安全监控

体系的主要特点。从横向角度看, 美国联邦机构的职能和
权力分工明确详细, 品种管理为主、分段管理为辅, 从根本
上解决了各职能部门推诿监管责任的问题; 纵向来看, 美
国的垂直管理, 排除了地方保护主义和腐败。美国各联邦
机构之间互派常驻官员, 长期合作, 各州政府的有关部门

与各联邦政府机构相互协作[17], 做到无缝对接。 

2.2  法律体系 

美国食品安全监管法律体系分为三层[18]: 最高层为
美国国会制定的联邦法律, 为食品安全管理提供基本原则
和框架, 《食品安全现代化法案》构成美国食品安全法律
的核心[19]; 第二层是规范具体某类食品的技术法规, 是联
邦和各州政府制定各种食品安全政策的基础, 如《禽产品
检验法》、《蛋类产品检验法》、《婴儿食品法》等; 第三层
是自愿性标准, 由美国国家标准学会认可的行业协会、标
准化技术委员会和有关部门制定, 由行业、企业自愿采纳
执行。但随着标准化在食品安全等领域的作用不断提高, 
联邦政府在技术法规中采用或引用自愿性标准的情况越来

越多, 目前自愿性标准已成为美国联邦技术法规中的重要
组成部分[20]。 

尽管美国食品安全监管法律体系已经比较完善, 但
是美国从未停止对食品安全方面法律的更新, 不断制定新
的法律法规、条例及修正案。2011年颁布的《食品安全现
代化法案》(FSMA)扩大了 FDA 的权力和职责, 强调政府
要加强监管食品生产设备[21,22]。美国 FDA 在 2013 年 10
月发布了动物饲料安全管理规定, 主要目的是预防动物饲
料造成的食源性疾病安全问题[23]。美国的食品安全法规被

公认为是最为完备的法规体系, 原因在于其法规的制定是
以危险性分析和科学性为基础, 并拥有预防性措施[24]。 

2.3  食品安全信息系统 

美国政府强调食品安全制度建设和食品安全管理的

公开透明性, 各种法令和行政命令都有一套程序以保证各
种规章是在公开、透明和互动的方式下制定的[25], 必要时
管理过程也可以公开。通过建立有效的食品安全信息系统, 
定时发布食品市场检测等信息、及时通报不合格食品的召

回信息、在互联网上发布管理机构的议案等[26], 使消费者
了解食品安全的真实情况, 增强自我保护能力。同时, 政府
还提供平台让消费者参与食品安全管理。 

美国十分重视在食品安全监管过程中的信息公开与

公众的知情权, 强调保持在决策过程中的透明度。政府层
面, 允许国内外的任何个人和单位获得政府决策依据的信
息, 并进行评议[27]; 消费者层面, 提供完善的食物安全信
息服务, 定期举行活动, 供市民检索和提供建议。 

2.4  惩罚措施 

根据美国农业部的调查, 美国每年大约都会扔掉价
值 910 亿美元的食物, 其中很大一部分是由于过了保质期
[28]。美国法律规定, 无论金额大小, 只要制假、售假均属
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有罪, 处以 25万美元以上 100万美元以下的罚款, 并处以
5 年以上的监禁, 如有假冒前科, 罚款额可达 500 万美元
[29,30]。所以, 无论是厂家还是商家, 都不敢为了蝇头小利铤
而走险。2013年 1月 4日, 美国 FDA发布《农产品安全标
准条例》和《食品预防控制措施条例》草案[31], 把对食品
安全的监管起点推进到田间和生产商。据美联社报道, 该
新规付诸实施, 食品行业厂商每年可能需要多花费 5 亿美
元, 同时将减少约 3000例左右食品疾病致死案例以及约两
百万个致病病例[32]。 

惩罚性赔偿制度是美国维护食品安全的一把利剑 , 
美国对食品安全违法行为的惩罚力度大, 违法成本高, 对
食品企业形成有力的威慑, 逆向激励食品企业遵守食品质
量安全规定。 

3  欧盟食品安全监控体系的特点分析 

3.1  监管机构 

欧盟建立了相对统一的食品安全监管机构, 负责食
品安全的机构包括: 欧盟理事会、欧盟委员会和欧洲食品
安全局(EFSA)[33-35]。欧盟理事会负责制定食品安全基本政

策, 发表“食品安全白皮书”, 制定食品安全相关法律法规
[36]。欧盟委员会在科学研究的基础上提供立法建议和议案, 
经由欧盟理事会与欧洲议会决策, 形成有关食品安全监管
的相关法律以及技术性法规[37]。EFSA 的主要职能是风险
评估和风险交流[38], 是独立的法律实体, 不具备制定规章
制度的权限, 食品的风险管理的决策权属于欧盟委员会等
权力机构。EFSA 依据独立性、科学性、透明性和应答性
原则[39], 为欧盟建立法规规章提供科学建议、技术支持[40]。

欧盟理事会发布有关食品安全质量管理的标准和指令, 各
成员国政府按照该标准和指令, 要求各国农林食品部门进
行发布和实施。 

在 EFSA的监督和指导下, 欧盟成员国对原有的食品
安全监督管理体制进行了调整[41], 采取了集中的模式进行
监管, 避免了政出多门、职能重叠、出现空白地带以及监
管混乱等食品安全监管的弊端, 将所有的监管活动统一到
一个独立的食品安全机构进行管理, 能彻底地解决监管部
门条块分割与不协调的问题, 这种监控模式能够调动一切
资源保护消费者的食品安全。 

3.2  法律体系 

欧盟食品安全方面的法律主要分为两个层次: 一是
以食品安全基本法及后续补充发展为代表的食品安全领域

的原则性规定; 二是在以上法规确立的原则指导下形成的
一些具体的措施和要求。对于具体要求的立法, 欧盟有两
种途径: 普遍性立法, 针对所有的食品的一般方面(如添加
剂、标签等); 专项性立法, 专门针对某些产品(如食糖、果
汁等)[42]。《食品安全白皮书》将现行各类法规、法律和标

准加以体系化, 后又提出了“从农田到餐桌”的全程控制理
论[8], 是欧盟各成员国制定食品安全管理措施以及建立欧
洲食品安全管理机构的核心[18,43], 将现行各类法规、法律
和标准加以体系化。后又提出了“从农田到餐桌”的全程控
制理论[8]。2002年 1月颁布的欧盟第 178/2002号法规对欧
盟食品安全法律制度进行了大力改革,  确立了风险评估、
保障消费者权益、预警和透明四大原则, 以达到维护人类
的生命与健康、保护消费者权益、促使食品自由流通的目

标[40], 奠定了欧盟食品安全法律制度的基础, 具有食品安
全基本法的地位[16]。 

欧盟的食品安全法律体系内容涵盖了“从农田到餐
桌”整个食品供应链条, 包括农业生产和工业加工等方面
的食品生产所有环节, 是一套较为完善的食品安全法律法
规体系。欧盟现有食品安全方面的法律 20多部[18], 各成员
国在欧盟食品安全的法律框架下, 针对自己的实际情况, 
再修(制)订了各自的法律制度, 完善本国的食品安全法律
体系。 

3.3  食品追溯体系和召回制度 

欧盟第 178/2002 号决议规定[44]: “在食品的加工、生
产和流通的各个阶段均应建立起追溯制度”。该制度对各个
阶段的主体作了规定, 以保证能够“从农田到餐桌”的各个
环节进行追溯检查产品, 一旦发生不可预测的不良影响, 
便将产品撤出市场[45]。如食品生产者应对食品原料做好充

分记录, 食品销售者应对食品流向做出记录, 以确保一旦
食品安全出现问题, 可以及时查找到原因和出现问题的环
节, 从市场上追回不合格食品, 以防止对消费者健康造成
损害。此外, 欧盟在 2002 年公布的欧盟第 178/2002 号法
规第 19 条对食品经营者的召回责任作了明确细致的规定, 
当食品存在可能危害消费者健康和安全的缺陷时就应对问

题产品进行召回, 并采取更换、赔偿等积极补救措施。食
品召回制度是对消费者人身健康和安全为第一目标和原则

的保障, 安全原则是食品召回的基本原则。 
欧盟的食品追溯和食品召回制度经过较长时间的积

累和发展, 已经形成了一套比较完整的体系, 一旦发生食
品安全事故, 可以通过食品追溯体系迅速发现出问题的原
因, 及时纠正错误, 必要时对食品进行召回, 从而将危害
降到最低。 

3.4  风险分析和预警机制 

欧盟全面整合了食品安全政策和立法, 将所有的食
品安全政策和法律建立在风险分析的基础上。对每一个食

品安全问题及风险因素, 都要进行风险评估、风险管理、
风险交流三个步骤, 其中风险评估和风险交流由独立的欧
洲食品安全局承担[46]。自欧盟第 178/2002 号法规发布后, 
预警机制已成为欧盟食品安全领域的一条重要原则和风险

管理的重要措施。欧盟通过采取预警机制为基础的措施, 
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将全面评估所需的科学证据的研究责任转移给生产者、制

造商、进口商等。因此, 预警机制可以加速新技术的发展, 
而且使生产者等各方必须加强风险数据相关的科学研究。 

欧盟将风险评估和风险管理职能分属不同部门, 使
得食品安全得到更加科学有效地监管[47]。同时预警机制使

生产者等各方加强了科学研究, 但是, 如果预警机制被滥
用, 贸易各方抓住食品潜在风险问题而武断轻率地采取措
施, 就有可能成为一种歧视性的贸易技术壁垒措施。 

4  欧美国家食品安全监控体系对我国的启示 

我国目前的食品安全监管体系较欧美发达国家而言

起步较缓, 食品安全监控体系不健全, 造成我国食品安全
问题屡禁不止。虽然《食品安全法》明确规定了各部门的

监管职责, 但分阶段的监管模式, 使各监管部门在机构设
置、职责分工、运行机制等方面还存在不少问题, 与发达
国家的食品安全监管效率还存在较大的差距。因此, 欧美
等发达国家的食品安全监管的先进理念和成功实践都可为

我国食品安全监控体系的构建提供可借鉴的经验。 

4.1  建立协调统一的食品安全监管机构 

《食品安全法》颁布实施后, 我国正式确立的食品安
全监管体制为国务院食品安全委员会统一协调 , 由国务
院、各级地方人民政府、食品行业协会、社会团体、基层

群众性自治组织、新闻媒体等组成的复合型、立体化监管

体系 , 形成了“分段监管为主, 品种监管为辅”的格局 [48], 
但这种模式由于政出多门, 易出现职能重叠、推诿扯皮、
监管空白地带及监管混乱等弊端。 

欧美国家采取集中的食品安全监管模式, 各部门职
责明确, 实现无缝对接。我国可借鉴其经验, 在多部门监管
的框架下, 树立精简的核心理念, 尝试在分段监管下的革
新。在不改变多部门监管模式的前提下, 通过精简机构进
一步提高监管效率, 这种新的监管模式的有效尝试, 既是
对我国固有监管模式的选择性合理继承, 也是对先进国家
监管模式精华的有效吸收。2013年的国务院机构改革方案
中, 为加强食品药品监督管理, 组建了国家食品药品监督
管理总局。可以看出, 这是对分段革新的有效尝试, 这种尝
试兼并了独立监管与多部门监管模式的精华, 既可以改变
独立监管容易造成的缺位现象, 又可以改变多部门监管造
成的职能重复, 互相推诿现象。 

4.2  健全系统完善的食品安全法律体系 

中国食品安全立法采用的是部门立法模式。2009 年
《食品安全法》的颁布实施, 正式确立了我国食品立法的
根本大法, 截至目前, 食品及食品原料相关法律已愈百部, 
但仍有许多食品安全问题存在。食品安全立法与国际接轨

程度不够, 导致与发达国家贸易出现“绿色壁垒”。 
因此, 我国应积极借鉴欧美等发达国家的经验, 努力

建立覆盖食品链各环节的法律法规来完善食品安全法律体

系, 为食品安全监管提供法律依据。具体而言, 首先我国食
品安全立法管理也应从控制源头开始, 强调“从农田到餐
桌”整个食物链综合管理的系统性和协调性, 建立食品市
场准入制度和食品可追溯制度; 其次完善食品安全风险监
测评估和突发食品安全事件应急处置的行政法规和制度; 
再次加强食品安全行政执法与司法的衔接, 完善食品召回
和问责机制等相关配套规定, 提高食品安全诚信; 最后加
大打击震慑力度, 依法从重惩处食品安全违法犯罪行为。
提高违法成本, 使不法分子不敢轻易地铤而走险。 

4.3  构建整合归一的检验检测体系 

检测技术是评价国家食品安全水平的关键基础之一。

为此, 各国都把设置检测机构、应用先进检测方法、建立
和提高分析质量保证体系以及培养人才放在优先地位。目

前我国已初步形成了具有一定规模的食品检验体系, 主要
分布在农业、质检、工商、食药等部门, 大、中型食品生
产企业也具备一定的检测能力。但我国食品检验能力相对

不足 , 以致在一定程度上严重地影响了我国食品安全监
管。这些问题主要表现为: 检测方法的覆盖面不够; 技术
短缺和重复并存; 高精尖设备、标准参考物质、技术水平
及储备不足以及缺乏快速检测的方法和仪器。 

统一高效是欧美等国家食品安全检验检测的显著特

征之一。我国也应按照“提高现有能力水平、按责按需、填
平补齐、避免重复建设、实现资源共享”的原则[2], 建立一
个食品检验检测机构网络, 加强各部门间的沟通和协调, 
实现检测资源和检测信息的共享, 避免不必要重复检测。
同时规范检验检测机构的资质评价制度, 加强对检验检测
机构工作人员的管理。充分考虑检测技术机构的健康发展, 
考虑专业特点和食品产业的区域分布, 尊重高技术服务业
技术密集、资金密集的特点, 使不同层次检测机构在技术
领域和专业技术能力互相补充, 最大限度发挥检测机构对
食品安全的支撑作用。 

4.4  加快公开透明的信息体系建设 

中国的食品安全监控体系与欧美国家相比透明度较

低, 主要原因有三个方面, 第一, 政府部门分段监管, 部
门间信息共享协调机制不完善, 导致食品安全信息公布不
对称。第二, 食品安全信息发布渠道主要是政府发布、厂
商自行发布、第三方发布和媒体发布, 因此消费者缺乏权
威而正确的食品安全知识获取平台[49]。第三, 消费者获取
食品安全信息主要通过是电视、报纸、专业杂志等, 而缺
乏网络的利用, 网络平台数据更新缓慢甚至不更新也导致
了消费者很少通过网络了解食品安全信息。 

我国应借鉴欧美发达国家的经验, 从信息管理机制
研究出发, 加快公开透明的信息体系建设。“十二五”规划
提出, 根据国家重大信息化工程建设规划的统一部署, 建
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立功能完善、标准统一、信息共享、互联互通的国家食品

安全信息平台[2,50] , 从而避免低水平重复和各自执法浪费
资源; 整合信息发布平台, 由一个部门对信息进行科学分
析后统一发布, 引导消费者对食品安全信息的有效利用。
设立公众参与的组织, 利用网络平台的优势, 实现消费者
对信息的反馈和交流, 帮助政府和相关企事业单位做出科
学的决策, 增强公众参与食品安全监管的能力。 

5  结论和展望 

构建食品安全监控体系是一个复杂漫长的过程。近年

来, 经过中央以及地方各部门的努力, 食品安全状况正趋
于好转, 但食品安全监管任重道远。认真研究发达国家食
品安全监控体系建设的先进做法, 有助于为我国的食品安
全监控提供有益的借鉴。此外, 充分发挥行业协会和中介
组织的作用、加强食品安全科技支撑、提高从业人员素质

等都对完善食品安全监控体系具有重要意义。 
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