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不断见诸报端的一系列食品安全事件，几乎震撼

着每一个中国人的心灵，在人们诉求的面孔和眼神中，

映射出对当前食品安全问题的关注。对于每一位富有

历史责任感的食品安全治理领域的学者来讲，基于中

国现实，借鉴国际经验展开学术研究，客观公正地向

民众诠释清楚当前食品安全风险的危害程度、未来走

势与面临的主要矛盾，提出负责任的建设性方案，无

疑是十分重要的。

《中国食品安全治理评论》的创刊意在客观、公

正、深刻地反映我国当前食品安全治理的现状与态势，

在为学界同人提供珍贵的研究资料的同时，努力构建

政府、市场与社会等多主体无缝合作的食品安全风险

共治的理论体系，为政府决策提供服务。
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从农田到餐桌， 如何保证 “舌尖上的安全”∗

———我国食品安全风险治理及形势分析

吴林海　 尹世久　 陈秀娟　 浦徐进　 王建华∗∗

　 　 摘　 要： 民以食为天， 食以安为先。 食品安全关乎人民群众的健康和

生命， 既是全社会关注的重大民生问题， 也是关系社会和谐稳定的重大政

治问题。 党的十八大以来， 习近平总书记和党中央高度重视食品安全问

题， 各地各部门着力推进实施食品安全战略， 解决影响食品安全的突出问

题， 推动国内食品安全形势不断好转。 江南大学商学院教授、 食品安全风

险治理研究院首席专家吴林海领衔的课题组， 长期关注国内食品安全问

题， 先后对 ２０ 多个省 （自治区、 直辖市） ９０ 多个地级市进行了实地调查，
共座谈了 ４ 万多名基层干部群众、 ４００ 多家食品生产经营企业， 并连续多

年发布 《中国食品安全发展报告》 《中国食品安全网络舆情发展报告》。 在

此基础上， 课题组多层面、 多角度剖析了我国食品安全状况， 从政策法

规、 体制机制等层面系统梳理了我国食品安全治理的生动实践和创新举

措， 深入分析了食品安全面临的严峻挑战， 研究提出了相关对策建议。
关键词： 食品安全　 风险治理　 形式分析

∗
∗∗

国家社科基金一般项目 “新时代我国农产品质量安全认证政策的社会福利评估研究”。
吴林海 （１９６２ ～ ）， 男， 江苏无锡人， 江南大学食品安全风险治理研究院首席专家， 江南大学

商学院教授， 博士生导师， 研究方向为食品安全与农业经济管理； 尹世久 （１９７７ ～ ）， 男， 山

东日照人， 曲阜师范大学山东省食品安全治理政策研究中心主任、 教授， 研究方向为食品安全

公共政策； 陈秀娟 （１９８７ ～ ）， 女， 浙江金华人， 博士， 江南大学食品安全风险治理研究院助

理研究员， 研究方向为食品安全治理与公众信息行为； 浦徐进 （１９７９ ～ ）， 男， 江苏无锡人，
博士， 江南大学商学院教授， 主要研究方向为农产品供应链管理； 王建华 （１９７９ ～ ）， 男， 河

南汝南人， 博士， 江南大学商学院教授， 主要研究方向为食品安全管理与农业经济。



　 中国食品安全治理评论 （２０１８ 年第 １ 期　 总第 ８ 期）

滥用食品添加剂， 农产品中农药残留超标， 饲料中添加违禁物质， 假

冒伪劣食品被屡屡曝光……过去有段时间， 我国食品安全恶性事件频发，
导致公众对食品安全充满恐慌和担忧。 特别是 “三鹿奶粉” 事件， 曾让老

百姓谈国产奶粉色变。
党的十八大以来， 党中央将食品安全上升到国家战略高度。 为保证

“舌尖上的安全”， 各级党委和政府及相关部门认真贯彻落实中央部署要

求， 把食品安全工作摆在更加突出的位置， 不断完善食品安全各项政策法

规， 创新监管机制， 强化监管手段， 严防严管严控食品安全风险， 逐步建

立起 “从农田到餐桌” 的全过程食品安全监管制度。 ２０１３ 年至 ２０１７ 年，
我国食品安全风险治理取得了明显成效。 五年多来， 国内食品安全总体抽

检合格率均保持在 ９６％以上。

一　 食品安全相关政策法规日臻完善

五年多来， 我国持续推进食品安全法律法规制度的修订完善工作， 目

前在食品安全风险防治方面已经形成了较为完备的政策法规体系。 ２０１５
年， 我国修订施行了 《中华人民共和国食品安全法》 （以下简称 《食品安

全法》）， 同时涉及食品安全的 《兽药管理条例》 《生猪屠宰管理条例》
《农药管理条例》 《进出口商品检验法实施条例》 等也得到修订。 初步统计

显示， ２０１３ 年以来， 国务院共制定修订了 １１ 个有关食品安全的行政法规；
制定修订与食品安全相关的 ２４ 个规范性文件。 国家有关部门制定修订 ４０
个食品安全规章， 发布了 １７０ 个规范性文件， 涵盖了 “从农田到餐桌” 的

食品安全风险治理全过程。
新修订实施的 《食品安全法》 被称为 “史上最严” 的 “食品安全

法”， 提高了违法成本， 细化了食品安全违法行为的类型， 提升了违法行

为的处罚幅度， 丰富了食品安全违法行为声誉罚、 行为罚、 财产罚、 自由

罚的处罚体系和种类， 《最高人民法院　 最高人民检察院关于办理危害食

品安全刑事案件适用法律若干问题的解释》 则重点对食品安全犯罪的具体

情形和定罪处罚进行了明确。 同时， 《食品安全法》 在网络食品法律建设

方面既形成了总体的规制思路， 也有了具体可操作的规则体系， 对于促进
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网络食品业态发展、 维护各主体合法权益具有积极意义， 表明我国网络食

品领域立法已走在世界前列。
又如， 国务院 ２０１７ 年修订施行的 《农药管理条例》， 强化了农药登

记、 生产、 经营、 使用各个环节安全风险的防范， 生产销售假劣农药将面

临更加严厉的惩处， 违法成本大大提高。 同时， 修订后的 《农药管理条

例》 要求农药标签必须标注二维码， 并规定于 ２０１８ 年 １ 月 １ 日以后生产的

农药， 如果标签上没有二维码， 就可以被直接判定为假农药， 有力地打击

了假冒伪劣农药产品及假冒证件生产、 添加隐性成分等行为。
与此同时， 各级党委和政府从实际出发， 在贯彻落实中央政策法规的

基础上， 全力推进地方食品安全政策法规的完善。 以 “小作坊、 小摊贩、
小餐饮” 地方立法为例， 对 “三小” 缺乏有效监管， 是长期以来食品安全

存在的最大隐忧之一。 考虑到 “三小” 点多面广， 各地差异很大， 由国家

统一规范难度较大， 新修订的 《食品安全法》 明确授权各省份根据本地情

况， 制定具有地方特色、 操作性强、 能够解决实际问题的管理办法。 至

２０１７ 年年底， 已有 ２６ 个省 （自治区、 直辖市） 出台了 “三小” 地方法

规， 其他未出台省份也会于 ２０１８ 年出台相关法规。

二　 食品安全监管制度不断优化

为强化食品安全风险治理， ２０１３ 年年初， 中央启动食品安全监管体制

改革。 五年多来， 以职能转变为核心的大部制改革所形成的食品安全监管

新体制， 基本实现了由 “分段监管为主， 品种监管为辅” 的监管模式向相

对集中监管模式的转变， 初步形成了一体化、 广覆盖、 专业化、 高效率的

食品安全监管体系， 监管力量特别是基层监管力量从无到有并得到增强，
监管体制改革取得了新的成效。

在中央层面， 相关部门在食品安全监管工作中不断强化协同合作， 形

成了食品安全日常监管与专项治理相结合， 日常监管以部门为主， 专项治

理注重部门协同、 上下配合的机制。 在地方层面， 各地在食品安全监管体

制改革上先行先试， 积极探索食品安全监管模式。 比如， 广西壮族自治区

通过探索统一设置机构、 统一明确编制的做法， 基本形成了覆盖城乡、 统
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一权威的食品安全监管机构体系， 实现了监管力量的重心下移， 逐步形成

了事权清晰、 责任明确、 覆盖城乡的食品安全风险治理体系； 辽宁自贸区

营口片区管委会推出 “１６ ＋ Ｘ” 集成化监管执法模式， 组建市场监管综合

执法机构， 实现 “一支队伍， 一次出动， 全面体检”， 填补了食品安全监

管环节连接处的 “真空”。
总的来看， 目前我国食品安全管理体制创新， 涵盖了从农产品种植养

殖、 食品生产加工与制造到流通和消费的全链条、 各环节。 具体表现在以

下几个方面。
在源头治理方面， 农业部门在全国范围内实施 《到 ２０２０ 年农药使用量零

增长行动方案》， 在 ２０１４ 年农药使用量 １８０􀆰 ６９ 万吨的基础上， ２０１５ 年、 ２０１６
年、 ２０１７ 年全国农药使用量分别下降到 １７８􀆰 ３０ 万吨、 １７４􀆰 １０ 万吨、 １７１􀆰 １０ 万

吨 （见图 １）。 同时， 在全国范围内实施 《到 ２０２０ 年化肥使用量零增长行动方

案》。 ２０１６ 年全国农用化肥使用量开始下降为５９８４􀆰 １ 万吨， 比２０１５ 年减少３８􀆰 ５
万吨。 这是我国有化肥使用数据统计以来， 历史上首次实现使用量的减少。

图 １　 ２０１２ ～ ２０１７ 年农药使用量

在加工与制造方面， 各地各部门不断创新监管机制， 在经营主体、 规

模分类、 分级监管基础上， 突出重点品种、 重点区域、 重点场所和高风险

品种， 尤其是公众关注度高的农产品与食品， 逐步建立起以日常检查、 体

系检查等为重点， 以 “双随机、 一公开” 为手段， 以信用监管为基础的新

型食品安全监管机制。 比如， 原国家食品药品监督管理总局 ２０１７ 年在全国

范围内共组织监督抽检 ３２ 大类 ２３７ 细类 ２３􀆰 ３３ 万批次食品样品， 抽检企业
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７２２１５ 家， 其中， 生产环节的合格率为 ９７􀆰 ４％ 。
在食品流通和消费方面， 国家食品监管部门主要实施食品经营许可证

管理及 “双随机、 一公开” 的监督抽检制度。 ２０１７ 年， 原国家食品药品监

督管理总局抽检流通环节经营企业 ３０９２２ 家， 抽检 １３４１０１ 批次， 覆盖专卖

店、 农贸市场、 菜市场、 商场、 超市、 小食杂店、 批发市场等各类食品流

通经营场所， 食品流通环节抽检的合格率为 ９７􀆰 ８％ ， 同比提高 １ 个百分

点。 同时， 监督抽检餐饮环节， 覆盖了小吃店、 集体用餐配送单位、 企事

业与党政机关单位食堂、 餐馆、 学校 ／托幼食堂、 快餐店、 饮品店、 中央

厨房等各种不同的餐饮场所， 合格率为 ９７􀆰 １％ ， 虽然有所波动， 但比 ２０１４
年提高了 ３ 个百分点。

此外， 为保证进口食品安全， 国家严格 “准入门槛”。 ２０１６ 年， 原国家

质量监督检验检疫总局对 ４０ 个国家 （地区） 的 ２７ 种农产品与食品进行了管

理体系评估， 对 １７８ 个国家 （地区） ８ 大类 ２１８６ 种进口农产品与食品准入名

单实现动态管理。 首先是完善检验检疫体系， 主要包括输华农产品与食品口

岸检验检疫管理制度、 风险监测制度、 风险预警及快速反应制度、 进境检疫

指定口岸管理制度、 随附合格证明材料制度、 检验检疫申报制度、 第三方检

验认证机构认定制度等， 已累计建成进口肉类指定口岸和查验场 ５６ 个、 进

口冰鲜水产品指定口岸 ６２ 个。 其次是建立完善进口农产品与食品追溯体系

和质量安全责任追究体系， 共对 １９ 个国家 （地区） 的 ２１ 种农产品与食品进

行了回顾性检查， 将 ３５２ 家出现不良记录的进口农产品与食品企业列入预警

“黑名单”， 对其产品在进入口岸时采取自动扣留的措施。 同时， 中央和地方

均开展了打击食品走私活动， 广西等沿海省份严厉打击生猪、 动物内脏等走

私冻品， 严防携带口蹄疫等传染病病原体的食品进入境内。
据统计， ２０１４ 年至 ２０１７ 年， 全国共查处食品 （含保健品） 案件 ９３􀆰 ３９

万件， 罚款金额为 ５９􀆰 ７７ 亿元， 查处无证生产经营 ７５４９６ 户， 捣毁制假窝

点 ２８１８ 个， 吊销许可证 １２０４ 件， 移交司法机关 ７０１９ 件。

三　 食品安全风险治理面临的挑战

五年多来， 按照中央的部署， 各级党委和政府持续开展食品安全风险
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