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从稽查角度分析食品生产许可申请材料的 

潜在风险点 

张振东* 

(阜阳市市场监管综合行政执法督查支队, 阜阳  236000) 

摘  要: 在简政放权、全程网办、营造营商环境新形势下, 如何把握发展与安全的关系是食品安全监管工作

当前迫切需要回答和解决的问题。本文以食品生产许可申报材料为基本框架, 结合食品安全法以及以往的材

料审核和稽查工作经验, 对申请材料的内容及其目的进行分析、揭露、归纳, 透视行政审批机关、申请主体的

潜在风险, 并提出防控建议, 以期超前化解风险, 为食品生产许可审查和日常监管的具体工作实施技术提供

参考材料。 
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Analysis of the potential risk points of food production license application 
materials from the perspective of inspection 

ZHANG Zhen-Dong* 

(Market Supervision Comprehensive Administrative Law Enforcement Supervision Detachment, Fuyang 236000, China) 

ABSTRACT: Under the new situation of streamlining administration and delegating power, whole-process network 

management, and creating a business environment, how to deal with the relationship between development and safety 

is the only way to answer and solve the urgent problem of food safety supervision. This article used food production 

license application materials as the basic framework, combined with the food safety law and the author’s past 

experience in material review and inspection, to analyze, expose, and summarize the content and purpose of the 

application materials, and to discover potential risks of administrative examination and approval authorities and 

applicants, so as to offer suggestions to resolve risks in advance, and could also be used as technical reference 

materials for the implementation of specific work in food production license review and daily supervision. 
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1  引  言 

随着国家行政审批制度深入改革, “互联网+政务服

务”“放管服”政策推进, 食品生产许可从 QS 准入制到 SC 生

产许可, 再到当下的容缺受理, 承诺制许可[1], 食品生产许

可作为一个具体案例, 体现了政府在食品安全领域积极探

索正确处理安全与发展关系的一种方式[2]。新形势下的食品

生产许可工作有新亮点、新变化, 也存在亟待解决的措施以

适应新形势问题。食品生产许可资料审查作为食品企业获得

生产许可证的关键环节, 对企业来说决定着证件载明的信

息内容, 影响后续生产合法性、合规性, 而行政机关对不符

合条件的申请人予以许可存在被问责或其他不利法律后果
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的风险。本文拟结合十年来稽查、许可工作经验, 利用风险

分析法, 从执法稽查风险角度, 透视申请人提交申报材料内

容的动机, 并分析潜在的违法风险, 以期预防, 为后续审查

和日常监管的具体工作实施技术提供参考。 

2  风险分类 

本文参照食品生产许可的风险[3], 将申报材料审查风

险分为以下 3 类。 

2.1  意识风险 

意识是行为的先导, 错误的意识会使我们走向歧路。

食品安全问题并不完全是企业的生产技术和设施落后所引

起的, 意识淡薄也有一定责任。企业急于拿证, 存在蒙混

过关的想法; 审查人员对材料审核过严, 可能遭到投诉, 

存在自我规避风险的意识。普遍认为, 材料审查就是形式

审查, 内容真实性和有效性应归属现场核查环节。而现场

核查人员是从各单位或部门抽调的临时人员, 则认为申报

材料真实性、有效性应归受理人员审查。相互推诿扯皮的

结果, 导致受理人员和现场核查人员都不愿审查申报材料

的真实性和有效性。 

2.2  审核风险 

很多食品审查细则、安全标准都没有一个定量标准

尺度, 审核过程不确定因素过多会增加审核风险。如果

审查不严格、钻研不深 , 一些问题很难发现 , 会发生产

品类别与分类目录、工艺流程不一致、执行标准过期等

情形。 

2.3  能力风险 

近些年法律变化频繁, 餐饮食品、工业食品、保健品、

特殊食品、药品概念的交织, 新原料、新工艺、新设备的

应用, 食品分类界定进一步加大, 业务能力跟不上可能会

作出错误许可。 

3  审查机构存在的问题及风险 

2020 版《食品生产许可管理办法》[4] (以下简称管理

办法), 自 2020 年 3 月 1 日起施行。如何把握新规与通则、

细则、产业政策、执行标准以及和经济发展的关系, 包容

与风险并行。 

3.1  审查不深的风险 

由表 1 可以看出, 2020 版申报材料相比 2010 版减少

60%, 其实减少材料中的信息已添加到申请书及附件材料

中, 审查人员需根据信用代码证号到企业信用信息网核实

营业执照, 到学信网核对专业技术人员学历, 上网核验或

查阅相关标准、细则等。 

 
 

表 1  近 3 版食品生产许可证申报材料目录对比 
Table 1  Comparison of the latest 3 editions of the food production license declaration materials catalogue 

2020 版食品生产许可管理办法[4] 2015 版食品生产许可管理办法[5] 2010 版食品生产许可管理办法[6] 

(一)食品生产许可申请书; (一)食品生产许可申请书; (一)食品生产许可申请书; 

 (二)营业执照复印件; (二)申请人的身份证(明)或资格证明复印件; 

  (三)拟设立食品生产企业的《名称预先核准通知书》;

(二)食品生产设备布局图和食品生

产工艺流程图; 

(三)食品生产加工场所及其周围环境平

面图、各功能区间布局平面图、工艺设

备布局图和食品生产工艺流程图; 

(四)食品生产加工场所及其周围环境平面图和生产

加工各功能区间布局平面图; 

(五)食品生产工艺流程图和设备布局图; 

(三)食品生产主要设备、设施清单; (四)食品生产主要设备、设施清单; (六)食品生产设备、设施清单; 

(四)专职或者兼职的食品安全专业

技术人员、食品安全管理人员信息和

食品安全管理制度。 
 

(五)进货查验记录、生产过程控制、出

厂检验记录、食品安全自查、从业人员

健康管理、不安全食品召回、食品安全

事故处置等保证食品安全的规章制度。

申请人委托他人办理食品生产许可申

请的, 代理人应当提交授权委托书以

及代理人的身份证明文件。 

(七)食品安全专业技术人员、管理人员名单; 

(八)食品安全管理规章制度文本; 

  
(九)产品执行的食品安全标准; 执行企业标准的, 须

提供经卫生行政部门备案的企业标准; 

  (十)相关法律法规规定应当提交的其他证明材料。 
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3.2  审查超时的风险 

随着全程网办的开展, 预审(受理)时限进一步压缩, 

阜阳市将食品生产许可证核发的网上办理深度定为三级, 

预审时限为即办(当日办结); 承诺办结时限也压缩为法定

时限的 1/3。遇到集中办证、换证, 超时办结问责风险很高。 

3.3  行政复议的风险 

现行管理办法为 2020 版, 《食品生产许可审查通  

则》[7] (以下简称通则)为 2016 版, 大部分食品类别的审查

细则仍沿用原质监部门指定的审查细则, 随着食品工业技

术的进步, 新法规不断更新, 新工艺、新设备、新原料涌

现, 审查材料要持包容审慎的态度, 谨慎出具不予受理或

不予许可决定, 避免行政复议的风险。 

3.4  能力不足的风险 

以阜阳市为例, 材料审查员多为借用事业单位或聘

用人员, 人员流动性大, 受训机会少。随着简政放权的进

一步扩大, 某些原来由省级部门保留的审批权限下放至市

级, 比如食品添加剂、乳制品等[8], 审查能力不足的风险更

加突出。 

4  企业申报材料存在的问题及风险 

4.1  食品生产许可申请书 

4.1.1  营业执照载明的经营范围未涵盖所申报的产品

类别 

《审查通则》第十三条: “申请人名称、法定代表人或

负责人、社会信用代码或营业执照注册号、住所等填写内

容应当与营业执照一致, 所申请生产许可的食品类别应当

在营业执照载明的经营范围内 , 且营业执照在有效期限

内”。资料审查人员应到国家企业信用信息公示系统核实企

业营业执照载明的信息, 规避营业执照超范围经营风险, 

特别是申请增加产品类型的企业。 

4.1.2  申报的产品类别、品种明细填写有误 

《管理办法》第四十九条, 食品生产者生产的食品不

属于食品生产许可证上载明的食品类别的, 视为未取得食

品生产许可从事食品生产活动。如: 如辣条类别应归属调

味面制品, 但诸多企业倾向按糕点中的挤压糕点申报[9]。

即使取得许可证, 依据《管理办法》第五十一条予以撤销

许可。 

4.1.3  申报的产品属于产业限制 

《产业结构调整指导目录(2019 年本)》[10] (以下简称

“《目录》”)中淘汰、禁止行业的申请不予受理, 如生产能

力在 150 瓶/min 以下(瓶容在 250 mL 及以下)的碳酸饮料生

产线; 大豆压榨及浸出项目(黑龙江、吉林、内蒙古大豆主

产区除外); 东、中部地区单线日处理油菜籽、棉籽 200 吨

及以下, 花生 100 吨及以下的油料加工项目; 西部地区单

线日处理油菜籽、棉籽、花生等油料 100 吨及以下的加工

项目。 

4.1.4  申报的产品属于禁止分装 

《茶叶生产许可证审查细则》2006 版的补充说明规

定[11], 茶叶产品允许分装, 但地理标志原产地域的茶叶产

品不允许分装; 边销茶产品不允许分装。如太平猴魁茶[12]、

六安瓜片茶[13]、安溪铁观音[14]等。一旦审查不严, 被举报, 

审查人失职问责, 企业会受法律制裁。 

4.1.5  产品执行标准有误 

执行作废标准, 常见于延续换证企业, 如酱腌菜标准

GB 2714-2015[15]于 2016 年 9 月 22 日实施, 部分企业仍然

使用 2003 版; 执行的产品标准适用范围有误, 如 GB/T 

20977-2007《糕点通则》[16]不适用于裱花蛋糕[17]和月饼[18], 

但部分企业申报时, 依然采用此标准; 标准号张冠李戴, 

如将绿茶[19]的产品执行标准为铁观音[20]的标准使用; 标

准不合法, 个别企业申请品种为吸引眼球冒充药品, 如黄

芪压片糖果、白蛋白颗粒等, 可能涉嫌违反《食品安全法》

第三十四条[21]。 

4.2  生产设备布局图和工艺流程图 

4.2.1  布局图的绘制不准确 

《审查通则》第十六条: “食品生产加工场所及其周围

环境平面图、食品生产加工场所各功能区间布局平面图、

工艺设备布局图应当按比例标注”。有些企业的图纸比例不

协调, 有的内容未能相互呼应。 

4.2.2  布局图划分布局不合理 

布局图应符合审查通则、审查细则以及产品标准的工

艺要求, 与生产的品种、数量相适应, 并根据生产工艺及

清洁程度的要求合理布局和划分作业区, 避免交叉污染[7], 

重点关注细则中的特殊条款。如《肉制品生产许可审查细

则》[22]“加工车间布局应避免生熟交叉污染, 热加工车间应

为生熟加工区的分界线, 热加工车间应有生料入口和熟料

出口, 分别通往生料加工区和熟料加工区。生料加工区和

熟料加工区应分别设置工作人员入口、更衣室和手清洗消

毒设施”; 《饼干生产许可审查细则》[23]“如生产线不是连

续的, 必须有冷却车间; 《饮料生产许可审查细则》[24]“清

洁作业区入口应设置二次更衣区”等。 

4.2.3  工艺中使用非食品原料 

《食品安全法》第三十八条, 生产经营的食品中不得

添加药品。如企业申报使用梅花鹿骨作原料生产的露酒, 

经查, 卫生部在《关于养殖梅花鹿副产品作为普通食品有

关问题的批复》(卫监督函〔2012〕8 号)[25]中明确指出梅

花鹿骨不可作为普通食品, 且梅花鹿骨也不在药食同源和

新资源食品名录中, 因此不能作为食品原料。又如申报饮

料产品 , 将线叶金雀花作为原料使用 , 按照国家卫计委

2014 年第 12 号公告《关于批准线叶金雀花为新食品原料

的公告》[26], 其食用部位为叶子和细茎, 食用方式为冲泡。
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另外还有使用藜麦等作为食品原料[27], 一旦使用, 可能面

临行政处罚的风险。 

4.2.4  工艺中使用非法进口原料 

依据《食品安全法》第九十三条进口尚无食品安全国

家标准的食品, 由境外出口商、境外生产企业或者其委托

的进口商向国务院卫生行政部门提交所执行的相关国家

(地区)标准或者国际标准。某企业申报胶原蛋白肽饮料, 也

未按照对应的标准检验[28], 无中文标签且无报关凭证, 可

能涉嫌构成进口尚无食品安全国家标准的食品的行为。 

4.2.5  工艺中原料和标准规定不一致 

这类问题多发生在食品添加剂生产企业, 如食品添

加剂红米红, GB 25534-2010[29]规定“标准适用于以红米为

原料”, 某企业以黑米为原料, 尽管黑米稀释也是红色, 但

不符合标准规定。 

4.3  食品生产主要设备、设施清单 

4.3.1  主要设备不足 

重点关注审查细则的特殊条款, 新细则中的新条款。

包装饮用水的生产企业重点核实清洗消毒系统、全自动灌

装封盖(口)设备、自动喷码设备、食品添加剂自动化控制

设备等[24]; 罐头产品生产企业, 重点关注其杀菌设备是否

符合 GB 8950-2016《罐头食品生产卫生规范》[30]。延续换

证是对企业的周期规范, 让不达标企业参与竞争是对规范

企业的不公平, 也是对人民群众生命健康的不负责。 

4.3.2  检验仪器、设备的问题 

出厂检验是食品生产企业质量控制的最后一道关口, 

重点关注申请人是否具备《食品安全管理制度》中规定的

来料检验、过程检验和出厂检验项目所需的仪器。茶叶  

类[31]生产企业, 还应设置独立的茶叶感官审评室及审评台

(干评台、湿评台)、评茶盘、审评杯碗、汤匙、叶底盘、

称茶器及计时器等审评器具, 且符合 GB/T 23776-2009《茶

叶感官审评方法》[32]的规定等。 

4.4  专职或者兼职的食品安全专业技术人员、食品

安全管理人员信息和食品安全管理制度 

4.4.1  缺少专业技术人员信息 

《审查通则》第十四条: “申请人应当配备食品安全管

理人员及专业技术人员”。审查时常发现部分企业未设置化

验人员、生产技术人员等关键岗位。这类问题多见于首次

申请的企业, 特别是家庭型企业, 技术人员匮乏。 

4.4.2  检验人员不具备资质 

目前国家取消了食品检验工证书, 提供检验员证的

重点审查证书上的检验范围与企业申报的类别是否一致; 

没有检验员证的, 查看人员是否具有相关专业, 或参加过

相关培训; 最后核实是否属于《食品安全法》限制情形的

人员。 

4.4.3  专业技术人员信息不真实 

经核验常发现, 专业不对、查无信息, 甚至身份证号

码也是假的情形, 企业可能涉嫌构成提供虚假材料。 

4.4.4  制度目录不完整 

制度目录不完整, 主要是特殊条款, 如《饮料审查

细则》[24]第一百二十八条规定: 企业应建立产品配方管

理制度。 

4.4.5  制度目录编码有误 

主要是复制其他企业文本, 文件编号未更正, 可能出

现和现场检查时文本不符的风险。 

4.5  其他材料 

4.5.1  有关检验报告 

首次申请、增加类别; 生产工艺、执行标准重大变化; 

增加与原生产工艺、生产设备、执行标准不同的品种明细; 

食品添加剂增加明细。以上 4 种情形需提供试制品检验报

告[33], 常见问题如下。 

(1)检验类型不符 

根据《通则》第三十五条第一款规定, 试制食品检验

报告的项目应该包含安全标准和产品标准的项目, 部分企

业注册检验报告项目不全, 主要原因是企业未告知检测机

构其检测的目的是为了申报许可证。 

(2)检验依据有误 

如 4.1.4 所述, 如引用作废的国标或者企标, 或者备案

的企标未通过审查或未实施, 甚至有些指标和国标相冲突。 

(3)检验项目不全 

检验项目不全主要是指食品标签、感官要求、理化指

标、食品添加剂指标及危害人体健康物质指标中的一类或

者多类项目缺失, 特别是空气洁净度检测报告菌落总数或

浮游菌指标[24]。其原因大部分是执行标准有误; 检验项目

不在检验机构认证范围内; 没有相应的检验方法, 例如蔗

糖脂肪酸酯广泛添加于饮料中, 有限量要求, 但目前没有

相应的检验方法[33]。 

(4)登记信息不全 

有些报告缺少审查细则规定标注的样品批号、抽样数

量等基本信息, 甚至样品数量不足等。 

(5)无判定依据 

有些检验报告只有检测值, 无单项判定结果, 更无判

定结论。一种情形是样品不合格, 检测机构不愿意下结论, 

如大桶水生产企业在未安装空气净化系统的情况下进行的

检测; 另一种情形, 检测机构无此认证项目, 不敢出具检

测报告。 

4.5.2  限制类产业发改委批文 

自 2019 年 6 月 1 日起, 阜阳市承接了乳制品生产许

可管理权限, 新办企业没有发改委批文一般不受理。 

4.5.3  取水许可证 

《饮料生产许可审查细则》[24]第二十三条饮用天然矿

泉水、饮用天然泉水、饮用天然水的水源开采需经相关管

理部门的批准, 有《取水许可证》(根据各地政策执行); 饮
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用天然矿泉水其水源还应有水源评价报告、《采矿许可证》、

水源水质跟踪监测报告。 

5  对  策 

5.1  审查机构的风险防控 

审查机构风险源于审查人员学习不勤、溯源不深、办

事不急、责任不强, 存在对不符合条件的申请人给予许可

的风险, 涉嫌违反《食品安全法》第一百四十四条。工作

中应注意以下 4 点:  

5.1.1  学法拓知识增强审查本领 

平时多浏览国家、省级市场监督管理局网站, 关注征

求意见稿、文件通知等栏目, 了解国家最新的审查细则等; 

关注卫建委、省级食品标准备案网、食品伙伴网等专业网

站, 关注产品标准、生产规范、新资源食品目录等的发布; 

学习食品生产相关的理论知识 , 比如食品工艺学、GB 

2760、GB 14881 等。 

5.1.2  求真务实认真审资料 

食品分类不清楚时, 查阅食品分类目录、审查细则, 

核实企业提交材料中的原料和工艺是否一致, 如果一致, 

再进一步核实申报的起始原料和标准是否一致, 企业是否

具备审查细则和执行标准规定的出厂检验仪器等; 如果企

业申报的品种执行的是企业标准, 还要到省级卫健部门网

站核实。 

5.1.3  日事日毕办件不隔夜 

全程网办系统目前与监察部门后台对接, 超时办结, 

痕迹无法删除, 依据《行政许可管理办法》第七十四条“不

在法定期限内作出准予行政许可决定的, 由其上级行政机

关或者监察机关责令改正, 对直接负责的主管人员和其他

直接责任人员依法给予行政处分; 构成犯罪的, 依法追究

刑事责任”。 

5.1.4  心中牢记两个责任 

守土有责, 守土尽责, 落实首办责任制, 做到工作有

台账, 每天有日志, 确保文书送达及时, 签字登记、归档保

管完善; 失守追责, 每发一张证, 应有依有据, 坚决防范

好人主义, 杜绝红顶中介。 

5.2  企业申请材料的风险防控 

主要 2 个方面, 一种是为了谋求市场营销, 人为的; 

一种是能力不足, 非人为的。 

5.2.1  人为因素 

人为因素, 主要是企业利用许可机关的疏忽等, 为降

低自身风险, 特意制作不符常规的申报材料, 以期蒙蔽消

费者, 达到营销策划的目的。比如生产固体饮料的企业把

产品名称备案为稀奇古怪的名字, 高仿特殊食品、药品, 

如“固体饮料冒充特医奶粉潜入医院商店”[34]、“固体饮料当

特殊医学用途配方食品推销”[35]、“凝胶糖果貌似软胶囊”[36]

等; 辣条产品[9]特意按照冷加工糕点[37]申报, 降低标准风

险。对这种打擦边球、蒙混过关的企业, 一是当面揭穿他

们的目的, 敲醒警钟, 二是审查机关擦亮眼睛, 落实职责, 

严格把关。 

5.2.2  非人为因素 

这类主要是知识、能力不足导致的。企业要充分熟悉

如食品安全法、管理办法、审查通则等, 了解所申请产品

对应的审查细则、产品标准。认真阅读“填写说明”“示范文

本”。通过市场总局官网下载“食品生产许可分类目录”[38], 

结合产品工艺、产品类型等信息综合判断所要申请的产品

类型, 根据对应产品审查细则要求, 结合产品实际工艺, 

合理安排食品安全管理及专业技术人员; 对功能区间合理

布局, 设置人流、物流走向。如实申报产品工艺流程, 确

定关键控制工序, 并设置合理的关键控制点等。 

6  总  结 

《贞观政要》[39]中记载着“国以人为本, 人以衣食为

本”的政治思想, 百姓的饮食始终是当政者不可忽视的重

要问题。时至今日, 我们关注的食品问题已不再是传统的

食品数量安全风险, 而是如何保障食品质量安全与营养合

理这些新问题。十九大报告指出国家实施食品安全战略, 

让人民吃得放心。生产企业作为食品生产的主体, 应立足

守法, 遵章守纪, 决不能以食品冒充药品, 也不能刻意降

低食品安全标准规避责任, 更不能在食品中添加药品等非

食用物质。作为许可审查人员, 一日三餐也离不开食品, 

履职尽责 , 严格审批 , 在“安全”“发展”博弈中做好裁判 , 

不能让不合法的产品穿上合法的外衣, 成为企业的帮凶。 
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食品加工工艺优化及应用研究 

 
随之人类对自身健康的关注及生活水平的提高, 加工食品因保持其原色、原味及食品营养成分的优越性

备受关注。越来越多的新工艺新方法应用于食品加工业, 尤其是多种工艺的综合利用, 对食品行业的发展起

到了巨大的推动作用。 

鉴于此, 本刊特别策划“食品加工工艺优化及应用研究”专题, 主要围绕加工工艺优化(提取工艺优化、配

方优化、纯化优化、制备优化、响应面法优化等)、食品加工的综合利用及评价等问题展开讨论, 计划在 2021

年 2/3 月出版。 

鉴于您在该领域的成就, 学报主编国家食品安全风险评估中心 吴永宁 研究员特邀请您为本专题撰写稿

件, 以期进一步提升该专题的学术质量和影响力, 综述及研究论文均可。请在 2021 年 1 月 30 日前通过网站

或 E-mail 投稿。我们将快速处理并经审稿合格后优先发表。 

同时烦请您帮忙在同事之间转发一下, 希望您能够推荐该领域的相关专家并提供电话和 E-mail。再次感

谢您的关怀与支持！ 

投稿方式(注明专题食品加工工艺优化及应用研究):  

网站: www.chinafoodj.com(备注: 投稿请登录食品安全质量检测学报主页-作者 

登录-注册投稿-投稿栏目选择“2020 专题: 食品加工工艺优化及应用研究”) 

邮箱投稿: E-mail: jfoodsq@126.com(备注: 食品加工工艺优化及应用研究专题投稿) 

《食品安全质量检测学报》编辑部 
 


