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浅析当前中国对食品生产监管的举措 

杨晓宇 1, 张  娜 2* 

(1. 大连市食品药品监督管理局, 大连  116021; 2. 哈尔滨商业大学食品工程学院, 哈尔滨  150076) 

摘  要: 本文概述了自 2013 年食品监管机构改革以来中国食品安全现状、存在的问题及原因分析, 并提出具

体解决办法, 涵盖了现行的 2015~2016年新颁布实施的食品生产监管新举措, 包括食品生产许可、日常监督检

查、风险分级管理和追溯体系建立。重点对各类监管手段在食品生产监管中如何发挥具体作用进行了深入阐

述, 并提出了只有全面提高全民思想道德水平才能提高全中国的食品安全水平这一理念, 以期给政府监管部

门提供更多的信息及借鉴, 为公众解读和普及国家现行食品生产监管大政方针, 为全社会共同参与捍卫食品

安全打下坚实基础。 
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ABSTRACT: This paper summarized the situation of food safety in China, the problems and the reasons analysis 

since the food regulatory reformed in 2013, meanwhile proposed the solutions which covered current measures on the 

regulation implementation of food production from 2015 to 2016, including the food production permit, daily 

supervision and inspection, risk classification supervision and traceability system establishment. This article 

especially elaborated how to play an important role in food production administration of the supervision measures, 

and presented the importance of the morality education as the key point to improve the food safety situation in the 

future, in order to provide references for Chinese government and provide analysis of the national food administration 

policy for the public, and lay secure foundation for the food safety participated by the whole society. 
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1  引  言 

2013年, 我国对食品安全监管实施大部制改革, 根据

《国务院机构改革和职能转变方案》[1]和《国务院办公厅

关于印发国家食品药品监督管理总局主要职责内设机构和

人员编制规定的通知》[2]规定, 国家将国务院食品安全委
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员会办公室的职责、国家食品药品监督管理局的职责、国

家质量监督检验检疫总局的生产环节食品安全监督管理职

责、国家工商行政管理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。把多年延习

的食品分段监管转变为统一的集权式监管。 

改革自上而下循序渐进 , 国家层面成立新的国家

食品药品监督管理总局 ,省市一级质监、工商等部门中

的食品监管职责划入本级的食品药品监督管理局, 县区

(先导区)一级全面整合, 把质监、工商和食药监 3个局完

全合并, 成立新的市场监督管理局。原来由质监、工商、

食药监部门制定的有关生产、经营和餐饮服务的监管制

度已不能适应改革后的职能调整需要 , 为此 , 国家食药

总局制定了一系列新规定, 涵盖食品生产许可、日常监

督检查、风险分级管理和追溯体系建设 4 个方面。本文

结合食品兼管机构改革以来的食品安全现状, 对各项监

管举措进行深入分析, 并首次提出全民思想道德水平的

提升对中国食品安全水平提高起到的关键作用, 以期给

公众从食品生产监管大政方针方面提供全面普及信息, 达

到社会共治。 

2  监管基本情况及存在的问题 

2.1  监管队伍基本情况 

2015 年, 全国共有食品药品监管行政事业单位 7116

个, 其中行政机构 3389个、事业单位 3727个。乡、镇(街

道)食品药品监管机构 21698个, 区县级以上食品药品行政

机构共有编制 265895名[3]。 

2.2  监管对象基本情况 

2015年, 全国共有食品生产许可证 170195张, 食品生

产企业 131750家; 食品添加剂生产许可证 3349张, 食品添

加剂生产企业3288家; 食品流通许可证8190702件, 餐饮服

务许可证 3486103件, 保健食品生产许可证 2440件[3]。 

2.3  目前存在的问题 

近些年, 尽管国家不断加大对食品从业者的监督管

理, 但是仍然有不合格食品在市场上出现。以 2015年为例, 

国家食药总局监督抽检 172310批次食品样品, 检验不合格

样品 5541 批次, 样品合格率为 96.8%[4]。其中, 微生物超

标、品质不达标、超量超范围使用食品添加剂、非食用物

质的检出、重金属污染及使用过期食品原料等是目前存在

的主要食品安全问题。 

2.3.1  微生物超标 

主要表现为肉制品、水产制品等食品中菌落总数、大

肠菌群等微生物超标[5]。 

2.3.2  品质不达标 

涉及的食品品种主要是酒类和食用油, 酒类是总酸、

总酯、已酸乙酯不达标; 食用油是过氧化值不达标[5]。 

2.3.3  超量超范围使用食品添加剂 

滥用食品添加剂主要表现为企业在生产肉制品、水产

制品等食品过程中超量或超范围使用胭脂红、日落黄、甜

蜜素等食品添加剂[5]。 

2.3.4  非食用物质 

主要表现为茶叶中三氯杀螨醇等农药残留[5]。 

2.3.5  重金属污染 

检出重金属污染的品种包括水产及水产制品、茶叶

等。问题项目主要是铅、铜、镉[5]。 

2.3.6  使用过期食品原料 

2014 年爆发的上海福喜事件席卷大江南北, 上海福

喜食品有限公司大量使用过期变质肉类原料加工食品并将

产品流向市场, 这些过期原料本应作为垃圾处理掉, 但该

企业为节省成本将过期原料处理后重新作为原料使用。该

行为严重违反了《食品安全法》[6]等法律法规, 性质极为

恶劣, 所有当事人均已受到相应的法律制裁。 

2.4  食品安全问题的原因分析 

食品安全问题的原因分析如下:  

入厂查验不严。部分企业入厂查验不严谨, 具体表

现为进货查验记录不真实、保存期限少于规定期限; 未按

规定采购食品原料、食品添加剂、食品相关产品等;  

过程控制不符合标准规定。具体表现为部分企业厂

区车间环境卫生状况不达标, 未按食品安全国家标准规定

组织生产, 存在超范围超量使用食品添加剂和违法添加非

食用物质等问题;  

出厂检验实施不规范。具体表现为部分企业未按规

定实施出厂产品批批检验、出厂检验原始记录不完整, 实

验室计量器具未依法经检验合格或校准, 化学试剂不在有

效期内, 未按规定进行实验室测量比对, 未按规定保存出

厂检验留存样品等; 其他诸如企业诚信缺失问题, 具体表

现在少数企业使用过期食品原料或回收食品生产加工食

品。《食品安全法》第 34 条规定, 禁止用非食品原料生产

的食品或者添加食品添加剂以外的化学物质和其他可能危

害人体健康物质的食品, 或者用回收食品作为原料生产的

食品; 禁止用超过保质期的食品原料、食品添加剂生产食

品、食品添加剂[6]。 

3  监管举措 

3.1  发布新食品生产许可管理办法, 确保源头质量

安全 

国家对食品生产经营实行许可制度[6]。从事食品生产, 

应当依法取得许可, 实施食品生产许可切实从源头保障了

食品质量安全。2015年国家食品药品监督管理总局制定了

新《食品生产许可管理办法》, 办法于 2015 年 10 月 1 日

正式实施[6]。新老《食品生产许可管理办法》区别最大之

处见表 1，包括如下 9方面[7]:  
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表 1  新、老《食品生产许可管理办法》的区别 
Table 1  Differences between the new and old "food production license management measures" 

具体内容 原《食品生产许可管理办法》 新《食品生产许可管理办法》 

证书有效期 3年 5年 

一企一证还是一企多证 按单元、按类别发证, 一企多证 按企业发证, 一企一证 

证书编号 QS+12位数字 SC+14位数字 

许可证标识 有 QS标识 无标识 

委托加工备案 向监管部门进行委托加工备案 取消食品生产者向监管部门进行委托加工备案的规定 

年检和自检报告制度 
每年向监管部门提交年检和生产许可年度自

查报告 
取消了年检和自检报告制度 

现场核查 延续许可, 需现场核查 延续许可, 只要声明生产条件没变化, 不进行现场核查 

许可检验 
申请人的产品检验需要到指定的有资质的检

验机构进行 

申请人自行检验或者委托有资质的食品检验机构对其产品

进行检验;  

许可审批时限 60 d 20 d 

 
 

3.2  建立食品生产经营日常监督检查管理办法, 落

实监管职能 

2015 年 10 月新《食品安全法》[6]颁布实施, 进一步

强化了食品生产经营过程中的控制, 强调加强监督检查的

重要性。国家层面在机构改革之后适时出台了《食品生产

经营日常监督检查管理办法》[8](以下简称《办法》), 《办

法》对食品生产经营监督检查工作进行了规范, 于 2016年

5月正式实施。 

监管部门必须对企业是否能持续保持被颁发食品生

产许可证时的生产条件加强监管 , 通过细化食品生产监

管、规范监督检查工作要求, 强化了法律的可操作性, 从生

产源头防范和控制风险隐患, 督促企业把主体责任落到实

处, 通过检查发现存在的问题, 并对症下药, 这对保障消

费者的饮食健康具有重要意义。 

3.3  制定风险分级管理办法, 实施科学监管 

食品生产经营风险分级监管是国际通行做法, 对食

品生产经营主体进行风险分级监管, 是实现科学监管、风

险管理的目的 , 能进一步加强食品安全监管工作 , 督促

食品生产经营主体落实食品安全主体责任, 保障食品质

量安全。 

国家将于 2016 年度发布《食品生产经营风险分级管

理办法》[9], 通过实施风险分级管理促进各级监管部门提

高风险管理意识、准确把握监管重点、合理分配监管资源, 

切实增强监管工作的科学性和有效性[9]。 

3.4  督促企业建立质量安全追溯体系, 落实企业主

体责任 

食品生产经营者对其生产经营食品的安全负责[6]。也

就是说“企业是食品安全的第一责任人”。食品生产经营者

建立食品安全追溯体系可以起到督促企业落实主体责任的

作用, 也是有效控制产品安全风险保护消费者合法权益的

重要手段[10]。 

2015年末, 国家食品药品监督管理总局适时发布《国

家食品药品监管总局关于印发婴幼儿配方乳粉生产企业食

品安全追溯信息记录规范的通知》[11], 《国家食品药品监

管总局关于白酒生产企业建立质量安全追溯体系的指导意

见》[12]和《国家食品药品监管总局关于食用植物油生产企

业食品安全追溯体系的指导意见》[13]。2016年 4月《国家

食品药品监管总局关于进一步完善食品药品追溯体系的意

见(征求意见稿)》[10]正式向社会各界公开征求意见。《意见》

明确应以婴幼儿配方食品、肉制品、乳制品、食用植物油

和白酒等食品为重点推进追溯体系建设并分类实施。 

从指导意见到征求意见发布, 国家层面释放出一个

信号, 即今后将以这几类产品为基点向所有食品推开, 未

来所有食品企业都应建立完备的质量安全追溯体系。 

4  中国食品安全监管未来展望 

中国社会有法律和道德两把标尺来约束人们的行为, 

让公众得以在这个框架下有序地工作和生活, 食品安全也

不例外。 

4.1  法律和制度层面 

2015年新《食品安全法》出台之后被誉为史上最严的

有关食品安全的法律, 全面加大处罚力度, 其处罚额度比

2009年版《食品安全法》提高数倍, 使违法者违法成本直

线上升, 使其不敢触碰底线, 有力震慑了违法者。 

食品监管机构改革之后, 监管架构已经趋于稳定, 国

家顶层设计日趋完备, 并发布了一系列适应当前形势的监

管举措, 通过把好食品生产市场准入关, 把符合要求的食
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品企业纳入获证监管, 并对其开展日常监督检查, 发现问

题并解决问题, 凭借风险分级监管合理调配行政资源并实

现科学监管, 同时利用督促企业建立追溯体系起到防控风

险、落实企业主体责任和保护消费者合法权益的作用。 

机构改革以来, 食品监管战线上下协同, 各级食品监

管部门工作效率大大提高, 工作效能大大提升, 食品安全

工作取得了一定成效, 国家监督抽检合格率持续超过 90%, 

但仍有不合格现象存在, 这在中国是很大的绝对量; 哪怕

只有 0.001%的不合格, 落到消费者头上就是百分之百。因

此需要监管部门切实负起食品安全监管的职责, 须臾不敢

掉以轻心, 坚持对食品安全问题“零容忍”, 给老百姓以食

品安全消费信心[14]。 

通过数据发现, 食品监管队伍人员数量与监管对象

庞大的数据相比不成正比, 如何在监管力量有限的情况下

确保食品安全异常艰难, 需要动员全社会力量去捍卫。由

此可见, 未来中国的食品安全一方面靠政府有关部门监管, 

另一方面也要依靠社会共治来实现。 

4.2  道德层面 

如今, 全社会包括生产者的道德水准的提高度与百

姓日益增长的对食品安全的需求度之间存在着巨大的差

异。绝大多数的生产者是遵纪守法的, 通过自身努力生产

出符合规定的合格产品奉献给消费者, 但是恰恰由于一少

部分道德失衡者的存在, 让一些未经检验或者不符合食品

安全标准要求的产品流入市场, 致使食品安全成为新闻媒

体、街谈巷议和每年 3.15的热点话题。 

党和国家对食品安全高度重视, 包括颁布《食品安全

法》、成立食品安全委员会和组织开展专项整治等行动, 运

用重典治乱。公众和舆论的关注甚至批评, 也都反映出对

食品安全特别是食品行业道德诚信的呼唤, 这本身是一种

社会进步和道德主流。但是必须看到, 食品安全形势还很

严峻, 尤其是恶意掺杂使假、使用有毒有害物质及行业潜

规则等问题依然存在, 有些甚至伤天害理、罪不可恕。同

时执法人员中也有执法不严、 不作为的问题不能容忍。食

品行业是一个道德行业, 从道德层面破解食品安全问题, 

是非常必要的举措。如何提高全社会的道德水平, 让生产

者真正落实主体责任, 把生产食品当成一件良心事去做是

一件当务之急和必须要面对的重要课题。 

4.2.1  面向生产者 

加强诚信教育。大力弘扬“用良心做食品”的行业道德, 

教育和引导企业切实负起质量安全的主体责任[9]。 

4.2.2  面向消费者 

加强宣传, 动员全社会抓质量, 与广大消费者一道共

同维护食品安全: 为消费者服务。加强食品安全宣传教育, 

普及法律法规和质量常识, 引导科学理性消费; 组织消

费者参与。开展“食品安全周”宣传活动, 组织消费者代表、

媒体记者共同参与; 欢迎消费者监督。通过举办听证会、

网上征询意见等方式公开征求意见, 广泛接受监督。并应

该畅通群众投诉、举报、维权渠道[14]。 

4.2.3  面向监管者 

切实加强食品监管系统职业道德教育治理, 着力树

立刚正廉明的依法行政形象、科学权威的执法形象[14]: 

加强自我教育。开展廉政教育活动, 突出职业道德教育; 

加强内部管理。全面梳理食品监管职责, 编制工作手册, 规

范业务流程。 

食品安全是构建社会主义和谐社会的必要条件,改革

开放 30余年以来, 中国的物质文明已经走在了精神文明的

前面, 精神文明需要加把力迎头赶上, 物质文明和精神文

明只有旗鼓相当, 我们社会的天平才不会失衡。目前整个

社会各阶层人们的道德自律还未达到一个很高的层次, 要

想确保食品安全, 任重而道远, 需要每一位公民从我做起, 

脚踏实地继续努力。只有全社会道德水平提高了, 食品安

全生产者的道德水平才能相应提高, 食品安全水平才能真

正提高, 我们这个社会才能实现和谐发展。 
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