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[摘  要 ]  我国 2009年 6月 1日实施的5食品安全法6对食品安全监管体制进行了创新和重建, 实行统一的多部门分工

负责与综合协调的全程监管体制,但仍然存在一些缺陷和不足。为进一步完善食品安全监管体制,需要加快与5食品安全法6

相关配套的法规体系的立法,合理配置食品安全监管权, 引入和培育社会监管机制, 构建科学完善的食品安全监管体制。
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  食品安全权是一项基本人权 [ 1, 2]。近年来, 我国重大食

品安全事件频繁发生, 给人民的生命安全和身体健康造成巨

大的损害, 也严重影响了我国食品产业的可持续发展。这说

明我国食品安全监管体制存在严重漏洞。对此, 我国 2009

年 6月 1日实施的5食品安全法6对食品安全监管体制进行

了创新和重建, 但与建立科学完善的食品安全监管体制尚有

差距。本文亟望对我国5食品安全法 6下食品安全监管体制

进行研析, 酌议其优劣, 为进一步完善食品安全监管体制作

些法律探讨, 以飨同仁求是。

一  我国食品安全监管体制的立法创新

食品安全监管体制是指为实现特定的食品安全目标而

对食品相关活动施加影响的一整套机制和组织结构的总和,

与之相应的基本要素是监管主体及其职责、监管对象和监管

机制。对食品安全监管体制进行科学合理的法律设计, 是有

效监管食品安全的法律保障。长期以来, 职责不清、权责不

明、信息不通是我国食品安全监管体制中存在的最突出问

题。因此, 我国5食品安全法6在借鉴国外食品安全监管体

制的先进经验和重新梳理我国既往体制的基础之上富有针

对性的进行体制创新 ,进行了更为合理的制度安排 [ 3]。

第一, 重定了食品安全监管主体及其职权。根据 5食品

安全法6的规定,在国家层面, 国务院设立食品安全委员会,

负责对各监管部门的协调指导 ;国务院卫生行政部门承担食

品安全综合协调职责,负责食品安全风险评估、食品安全标

准制定、食品安全信息公布、食品检验机构的资质认定和检

验规范的制定, 组织查处食品安全重大事故; 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;农业部门负责

初级农产品生产环节的监管。在地方层面, 县级以上地方人

民政府统一负责、领导、组织、协调本行政区域的食品安全监

管工作,依法确定本级卫生行政、农业行政、质量监督、工商

行政管理、食品药品监督管理部门的食品安全监管职责。

第二,构建了食品安全全程监管机制。食品安全涉及生

产、加工、储存、运输、流通、消费等多个环节, 全程监管需要

进入到食品链条的各个环节之中,而不仅仅是事前许可、事

后抽查。为此, 5食品安全法6将食品链条分为食品生产、食

品流通、餐饮服务和农副产品等四段, 分别由相应的监管主

体负责监管;并且建立了风险监管、过程监管、协调监管、事

故监管机制,国家建立食品安全风险监测和评估制度, 县级

以上地方人民政府依法并结合本地区实际制定食品安全事

故应急预案,食品生产经营企业建立可追溯的生产销售台帐

制度等等,从而能够实现从农田到餐桌、从风险预防到事故

处理的全程监管。

第三,建立了食品安全监管协调机制。5食品安全法6

既明确了食品链条各环节的监管主体及其职责和监管对象,

又高度重视各监管主体之间的协调配合工作。第一, 上下监

管主体的协调。国务院设立食品安全委员会, 强调地方各级

人民政府的综合职责,从而处理好各个监管主体之间的职权

交叉、职责缺位的问题, 发挥综合统筹和组织协调的职能。

在省以下实行垂直管理的质量检验、食品药品监督、工商管

理机构, 5食品安全法6规定 /上级人民政府所属部门在下级

行政区域设置的机构应当在所在地人民政府的统一组织、协

调下,依法做好食品安全监督管理工作0从而避免地方政府

无法调动指挥这些职能机构的行政权能问题。第二, 平行监

管主体的协调。为了消除平行监管机构之间的监管盲区,

5食品安全法6规定县级以上卫生行政、农业行政、质量监



督、工商管理、食品药品监督等部门加强沟通、密切配合, 按

照各自职责分工, 依法行使职权,承担责任。以及各监管职

能部门接到咨询、投诉、举报, 对属于本部门职责的, 应当受

理, 并及时进行答复、核实、处理;对不属于本部门的,应当书

面通知并移交有权处理的部门处理。

我国5食品安全法6创新的食品安全监管体制属于统一

的分工负责与综合协调的全程监管体制, 采取 /分段监管为

主、品种监管为辅0的监管模式。

二  我国食品安全监管体制的立法缺陷

我国5食品安全法 6对监管体制进行立法创新, 但是对

其整体内容和有关条文进行研析,笔者认为与建立科学完善

的食品安全监管体制的要求仍然存在一些差距。

(一 )我国食品安全监管体制的行政化弊端 [ 4]

5食品安全法6创新的监管体制是围绕行政权力和以行

政处罚与行政措施为保障后盾而设计的,本质上属于行政监

管体制。5食品安全法6共十章, 除第十章 /附则0外,其他各

章都是根据食品安全监管内容确定行政主体和授予行政监

管职权, 而社会监管立法缺位。这种体制 ,其固有的行政失

灵弊端难以消除。第一, 这种体制不是针对食品本身的安全

信息特征, 而是基于各部门及其执法者的认识, 存在各行政

监管主体之间产生冲突或者留下监管空白的可能性。第二,

每个主体监管对象是所有食品 ,在执法人员有限的情况下难

以兼顾每个食品, 预防性监管势必不能实行, 只能应付出现

的问题食品。第三, 监管主体忙于日常具体的食品安全检查

和处罚事务, 难以提高食品安全监管的专业水平, 跟上食品

科技发展的步伐和应对食品安全的全球化要求。第四, 地方

政府对本行政区域的食品安全监管负总责存在地方保护主

义的监管风险。因为地方政府与监管对象存在千丝万缕的

利益关系, 地方经济发展、财政收入、政绩表现和人情关系等

多种因素可能会影响相应行政监管的作用。

(二 )食品安全监管权的分权配置缺陷 [ 5]

5食品安全法6将食品安全监管权都定位为行政监管

权, 没有与食品安全技术监管权正确区别开来。食品安全问

题的关键是技术因素,因此对于食品安全的风险评估、食品

安全标准制定和食品检验权是食品安全监管基础性的技术

工作, 属于食品安全技术监管权, 并不需要行政权的强制力

保障, 也就是说不必由行政机关负责监管,可以交由社会技

术组织承担。5食品安全法6规定对食品安全风险评估和食

品安全标准制定等技术问题上由专家评定,但都是依附于行

政部门, 缺乏独立性、决策权, 最终专家的意见由行政部门决

定是否采纳。尤其是卫生部负责制定食品安全标准,将食品

安全国家标准的制定权从国家标准化行政部门分离出来, 如

何与国务院标准化行政部门及其 WTO /TBT - SPS国家通报

咨询中心协调仍然是一个问题 ,仍可能延误食品安全信息的

公开和报告。同时, 5食品安全法6授权卫生行政机关一个

部门来认定食品检验机构, 排斥社会组织检验食品的权利,

也存在行业保护和垄断带来的潜在风险。这种完全依赖于

行政权, 对相关政府行政部门寄予厚望, 历史经验表明难以

达到监管目标。

(三 )食品安全监管体制的法律规定尚显笼统, 可操作

性不强 [ 6]

从5食品安全法 6构建的监管体制整体来看, 法律规定

不够具体,概括性规定较多。第一, 国务院食品安全委员会,

其职能定位是协调、指导 ,不管理, 不领导, 5食品安全法实施

条例6 (以下简称5实施条例 6 )也未规定,留下空白, 为监管

职能部门对灰色地带和新问题互相推诿留下空间。第二,对

食品安全监管的微观问题仍然没有解决。我国食品安全的

最大问题是几十万的小食品生产企业和小作坊低层次的弄

虚作假问题,它们既是食品的生产者,又是食品的经营者,甚

至还是餐饮服务者,如何监管? 立法缺位,令人担忧。第三,

赋予卫生部承担食品安全综合协调职责重任令人担忧, 与国

务院食品安全委员会的协调职能如何分配, 也是一个有待解

决的问题。第四,我国食品安全监管主体及其职权法定化程

度较差。5食品安全法6规定: /国务院根据实际需要, 可以

对食品安全监督管理体制作出调整。0可以说, 监管主体的设

立及其职权变动完全可以由行政机关自己决定。

三  我国食品安全监管体制完善的法律建议

为了进一步完善我国食品安全监管体制, 针对上述立法

缺陷,笔者提出以下几点法律建议:

(一 )加快完善食品安全监管体制的立法

在立法方面,依据5食品安全法6构建细化的法律实施

细则,并把食品安全整体性原则、科学性原则、预防性原则、

风险性原则和可追溯性原则贯彻到食品安全法律体系中去,

进一步明确细化食品安全监管机构的职责。国务院食品安

全委员会的协调指导职能需要明确, 质量检验部门对食品生

产环节进行监管具体包括哪些事项, 工商行政管理部门对食

品流通环节进行监管包括哪些事项需要明确, 食品药品监管

部门对餐饮环节进行监管包括哪些事项需要明确, 使各监管

主体行使监管权具有可操作性。

(二 )合理配置食品安全监管权

科学完善的食品安全监管体制依赖于对食品安全监管

权进行科学分权、配置。根据食品的种类、特性和过程, 以及

食品安全危险分析关键控制点技术 ( HACCP )管理体系, 采

取不同方法可以将食品安全监管权分为行政监管权、社会监

管权和市场监管权, 执法监管权和技术监管权, 品种监管权

和过程监管权,实物性监管权和信息性监管权, 强制监管权

和协调监管权,事前监管权、事中监管权和事后监管权。将

这些食品安全监管权分配给不同的监管主体, 需要行使公权

力作保障的分配给行政主体 [7] ,不需要公权力的作保障技术

监管权、信息监管权可以分配给社会主体和市场主体。并且

通过立法强化前摄性法律规范,以预防控制食源性疾病为食

品安全立法和预防性监管制度建设为本位, 将食品安全纳入

国家公共卫生与疾病控制宏观管理体系, 加强食品安全预防

性监管。

(三 )引入和培育社会监管机制 [ 8]

食品安全监管体制中有政府监管、市场监管和社会监

管。市场监管是食品安全监管的基础力量, 通过市场购买指

数、民事诉讼、直接监督使监管对象认识到食品安全关系到
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自身的生存; 政府监管是政府对食品安全监管作为一种行政

权力, 代表国家行使监管权力和履行国家责任。这两种监管

会出现 /市场失灵0和 /政府失灵0的现象。从法学的角度来

看, 食品安全权属于社会权,对食品安全的规制属于社会性

规制, 对于社会权的保障不能完全依靠政府的公权力和私人

的私权力去保障, 需要引入和培育社会监管主体, 契合社会

权力融入到食品安全监管体制中,从而提高监管效率和节约

监管成本。社会监管主体是以供给准公共产品为主要取向,

不以盈利为主要目标, 独立于行政主体和市场主体之外的民

间组织。国家要积极培育社会监管机构,建立完整的组织体

系, 即建立食品安全标准制定机构、检测机构、风险评估机

构、信用评估机构、食品安全的信息收集、分析、披露机构, 各

机构分工合作, 相互配合,共同实现对食品安全的监管。这

样形成政府监管、市场监管和社会监管之间的有效协调和互

相监督, 增强食品安全监管体制运作的活力和效力。

总而言之, 我国5食品安全法6所创新的食品安全监管

体制, 体现了历史性和现实性的结合, 国际接轨和中国特色

的结合, 但仍存在一些缺陷和不足,面对作为基本人权的食

品安全权的保障和社会主义市场经济发展的要求,如何继续

完善以建立预防为主的食品安全监管体制仍需探讨和摸索。

在我国 /依法治国0基本方略指引下, 以法律的形式确定已

有的成果,推进食品安全法治进程, 推动食品安全体制新的

发展。
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Comments of Regulation Regim e in/ Food Security Law0

LI Can- x iong, DUAN Shuang- n,i T IAN D ai- fe,i e t al

(Univer sity of South Ch ina, H engyang 421001, China)

Abstrac t:  Food Security Law o f Ch ina im plem ented on June 1 o f 2009 has innovated and rebu ilt the regulatory system o f the food

secur ity, w ith m any departm ents synthesizing and coord inating in un ity. But there are som e defects and defic ienc ies. In order to further

im prove the regu latory system o f the food security, it is necessary to acce lera te the leg is lation of relevan t regulation system s, d ispose the

superv ision r ight o f the food secur ity rationa lly, introduce and foster the soc ial superv ision m echanism, construct the food security regu-

latory system sc ientific ly and comp le tely.

K ey words:  Food Secur ity Law;  food safety regulation reg im e;  innovation;  com plete
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