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中国食品安全监管中行政法的规制研究
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摘要!当前各种安全问题食品在市场上频繁出现的事实$说

明中国现有食品安全监管体制存在很多方面的问题%从行

政法的维度对这些问题进行认真的分析$可以发现中国食品

安全监管体制存在条块分割(缺乏统一的食品安全监管质量

标准(追责力度不足等问题%有必要在现有的基础上对其进

行相应的创新$通过建立统一协调垂直管理的高效行政管理

体制(推行统一的强制性食品安全可追溯制度(建立食品安

全监管的多元追责机制等路径$能使食品安全监管效得到实

质性的提高%

关键词!行政法&食品安全&食品安全监管&创新路径
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由于食品安全直接关系到人们的生命健康问题%食品安

全事故甚至可能影响到社会稳定%对其进行行政监管是国家

履行其维护公众利益的必然要求)

&

*

&然而%中国当前食品安

全问题频发的现状%使食品安全行政监管的有效性受到严重

挑战&有必要从行政法维度对当前食品安全监管的现状进

行认真分析%并据此找出对其进行创新的具体路径&

&

!

中国食品安全行政监管体制现状
$%&*

年重新修订的,食品安全法-%是中国食品安全监

管的基本法&依据现行,食品安全法-及其相关法律的具体

规定%中国现行的食品安全行政监管体制主要包括以下方面

内容&

&?&

!

多部门共同监管

依照
$%&*

年,食品安全法-第五条及其他相关法律!如

,产品质量法-,农业法-,进出境动植物检疫法-,进出口商品

检验法-等#的具体规定%中国负责食品安全监管的行政部门

主要包括食品安全委员会+食品药品监督管理部门+卫生行

政部门+农业部+质检部门+商务部等%其各自按照相关法律

履行食品安全某一方面的行政监管职能%通过多部门分工合

作%采取分段监管的形式&监管范围涉及同食品安全相关的

所有产品%包括食品本身及其他辅助原材料%以及整个流程%

即从农田到消费者口中的各个环节&在法律规定的这些行

政监管部门中%食品安全委员会并不是常设机构%只有在涉

及到紧急和重大的食品安全事件时才进行相应的协调&自

$%&#

年原有的卫生部下属的国家食品药品监督管理局升格

为国务院直辖的国家食品药品监督管理总局开始%食品药品

监督管理总局在食品安全行政监管中的主导地位逐渐得到

加强)

$

*

&然而并没有改变当前食品药品监督管理部门与其

他相关部门一起分工合作%多部门监管的局面&

&?$

!

县级以上人民政府全面负责当地食品安全监管

依照
$%&*

年,食品安全法-第六条%中国县级以上行政

区域的食品安全监管由地方人民政府全面负责&其法定的

责任范围非常广泛%需要承担与食品安全监管相关的领导+

组织和协调等全部责任&地方一级的食品药品监督管理机

关虽然也承担着食品行政监管的主要任务%但其必须在本级

人民政府的统一领导和部署下开展工作%并向本级人民政府

汇报工作&

($$



&?#

!

行政监管为主(社会监管为辅

,食品安全法-除了对食品安全监管的行政机关进行了

具体规定外%还以法律的形式规定了社会的监管职能&依照

,食品安全法-第九和第十条%食品行业协会+消费者协会以

及其他消费者组织和新闻媒体等社会组织也在其法定范围

内具备相应的食品安全监管职能&包括,食品安全法-第九

条第一款规定的食品行业协会通过行业自律促进食品安全+

第二款规定的消费者协会和其他消费者组织进行社会监督+

第十条第二款规定新闻媒体承担的宣传和舆论监督的职能

等方面&,食品安全法-对社会组织食品安全监管职能的相

关法律规定%可以在很大程度上弥补单纯的行政监管模式存

在的不足%并对具体的食品安全行政执法行为起到相应的监

督作用%对食品安全行政监管起到重要的补充和辅助作用&

$

!

中国食品安全监管中行政法规制的功能
失范

$?&

!

条块分割的行政监管体制

依照
$%&*

年,食品安全法-及相关法律的具体规定%中

国当前的食品安全行政管理体制采取的是多部门分工合作%

地方政府负责本辖区的模式&法律不仅没有规定多部门分

工合作过程中统一协调的部门%而且各行政管理部门并没有

采取上级领导下级的垂直领导模式%而是由地方政府全面领

导地方食品安全行政监管部门&由于各部门互不统属%以及

地方政府同地方利益之间的密切关系%这种行政监管模式必

然导致多头管理和地方保护主义%从而导致在食品行政监管

过程中条块分割问题的出现&

$%&#

年成立的国家食品药品

监督管理总局并不具备对其他行政监管部门进行统一协调

的法定职能%更不能取代地方政府对本辖区食品安全全面负

责的作用%并没有真正改变食品安全监管条块分割的现状&

一方面%缺乏统一协调的多头管理必然因为分工不明确而出

现重复监管或者监管缺位的现象%从而导致监管效率低下%

浪费行政资源)

#

*

&另一方面%地方保护主义会导致跨地区的

食品安全监管难以协调%甚至出现包庇本地区的食品安全事

故或者事故隐患的情况&某种意义上来讲%食品安全行政监

管中存在的条款分割现状%是导致当前食品安全行政监管效

果不彰的最重要的问题&

$?$

!

缺乏统一的食品安全行政监管的质量标准

由于多头管理和地方政府对本辖区食品安全全面负责

的原因%各食品安全相关行政监管部门以及地方政府均制定

出一套自己的食品安全质量标准%然后要求食品生产经营者

按此执行%从而产生了一系列属于种类繁多且各不相同的食

品安全质量标准&这些标准不仅各不相同%而且执行的力度

也不一样&不仅使食品生产经营者无所适从%疲于应付%而

且因为食品生产经营者不可能完全达到所有标准的具体要

求%导致所有的标准都得不到真正的贯彻)

)

*

&这不仅会在很

大程度上降低食品安全行政监管的质量和效率%而且会对食

品安全监管质量标准的权威性产生极大的损害%导致相应的

食品安全事故隐患的产生%从整体上不利于保障人民生命健

康监管目标的达成&

$?#

!

食品安全行政监管的追责力度严重不足

要保证食品安全行政监管的质量与效率%就必须对履行

其法定监管职能不力的行政机关和工作人员进行相应的追

责&目前中国食品安全事件频繁发生的重要原因之一%同当

前相关食品安全监管行政机关拥有的权力与承担的责任不

一致%对其监管不力的行为缺乏足够的责任约束存在直接的

关系)

*

*

&就当前对食品安全监管不力进行归责的法律规定%

无论在行政还是司法归责上都存在追责力度严重不足的问

题&一方面%现有的行政追责机制可操作性不强&在
$%&*

年,食品安全法-及相关法律中%对食品安全行政监管部门的

责任只进行抽象性规定%在实践中缺乏可操作性%从而使监

管不力的行政机关及相应的工作人员难以得到实质性的处

罚%对其起不到足够的威慑作用&

$%&*

年,食品安全法-中对

监管不力行为的处罚规定主要在第一百四十二条到第一百

四十五条中&规定了县级以上人民政府及相应的行政管理

部门在没有依法履行相应职责或者违法履行职责的法律后

果%由监察机关或任免机关对主要负责人和直接责任人根据

情节轻重予以记过+记大过+降级+撤职或者引咎辞职的处

分&但这一规定并没有对具体的情节轻重进行可量化的明

确解释%因此在实践中很难具体执行&另一方面%对食品安

全监管的司法追责机制尚未真正建立&对食品安全行政监

管不力进行司法追责的法律主要有,刑法-和,行政诉讼法-&

,刑法-的相关规定主要表现为0玩忽职守罪1的设置%对监管

不力且造成极为严重后果的责任人予以刑事制裁&由于,刑

法-的追责只有在出现极端情况时才能发挥作用%因此现代

社会对食品行政监管不力进行司法追责的主要法律应当是

,行政诉讼法-%即食品安全事件的受害者可以对行政监管不

力的行政机关及其工作人员提起相应的行政诉讼%在食品安

全事故的直接责任人缺乏赔偿能力时承担相应的补充赔偿

责任&然而%根据现行的,行政诉讼法-%只有八种行政行为

被列入行政诉讼的范围%其中并不包括因为监管机构监管不

力对相关人员造成的损害&因此%通过行政诉讼的方式对监

管不力的行政机关和相关人员进行追责的可能性并不存在%

除非出现极端情况需要承担刑事责任%食品安全监管不力行

政机关和相关人员根本不用担心司法追责的问题&

#

!

中国食品安全监管中行政法规制功能发
挥的路径构建

#?&

!

建立统一协调垂直管理的高效行政管理体制

当前食品安全监管中存在的条块分割的现状%是导致当

前行政监管效率低下%乃至食品安全事故频发的主要原因之

一&因此%必须打破当前条块分割的现状%按照食品安全监

管要求的专业化+独立化的要求%建立统一协调垂直管理的

高效行政管理体制)

"

*

&具体来讲%需要对
$%&*

年,食品安全

法-及相关法律进行以下方面的修改&首先%在法律中明确

食品安全委员会的具体职能&建议将其设为国务院直接管

辖的对食品安全监管承担统一领导和总体协调责任的常设

机构%由其负责领导国家食品药品监督管理总局+卫生部+农

业部等食品安全监管行政部门在法定范围内展开相应的监

!$$
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!

$%&"

年第
!
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管工作并进行总体协调&其次%加强食品药品监督管理机关

在食品安全行政监管中的主导地位&考虑到食品安全监管

要求的专业性和独立性%进一步将目前由其他行政部门承担

的食品安全监管职能整合到各级食品药品监督管理机关的

职责范围之中%并以法律的形式规定各级食品药品监督管理

机关在具体的食品安全执法过程中%负责不同执法部门监管

工作的具体协调&再次%食品药品监督管理机关采取垂直管

理方式&所有食品药品监督管理机关统一接受国家食品药

品监督管理总局的领导%下级食品药品监督管理机关接受上

级机关领导&各行政辖区的食品安全由同级食品药品监督

管理机关负责%本级人民政府及其他行政机关必须在其职责

范围内予以积极配合&通过以上食品安全行政监管体制上

的创新%即可以有效克服现有食品安全监管体制条块分割%

监管效率低下的不足&同时确立由食品安全委员会负责统

一领导和协调+食品药品监督管理机关负责主要的行政监管

工作和具体协调并实行独立于地方政府的垂直管理方式+其

他行政管理机关和各级人民政府在各自职责范围内予以积

极配合的高效食品安全行政监管体制&

#?$

!

推行统一的强制性食品安全可追溯制度

在对食品安全行政监管进行体制创新%确立食品安全监

管主要由食品药品监督管理机关负责的基础上%即可以对现

有的食品安全行政监管质量标准各不相同的混乱局面进行

清理%推行统一的强制性食品安全可追溯制度%作为食品安

全行政监管的最低质量标准&中国,食品安全法-第四十二

条及相关法律虽然对建立食品安全可追溯制度进行了原则

性规定%但因为缺乏相应的配套实施细则%基本上缺乏可操

作性%在具体的实践中效果并不明显&除了规模较大的食品

生产经营者%大多并没有按照法律的要求建立相应的可追溯

制度&而且已经建立的食品安全可追溯制度也五花八门%有

的直接是本企业制定的安全质量管理制度%规模更大一点的

进行了普通工业产品的
XF[.%%%

质量认证体系或
XF[

&)%%%

环境认证体系%少数食品生产经营者则进行了更严格

的绿色食品认证或
J'LLH

和
WYH

认证&建议在
$%&*

年

,食品安全法-第四十二条规定的基础上%进一步制定统一的

强制性食品安全可追溯制度%具体可以借鉴美国
$%%$

年制

定的,生物反恐法案-%按照食品生产经营的不同环节%分别

确定统一的
W'H

!

WBB@'

9

G3A;4>;G24HG2A>3A7

%良好农业操作

规范#%

WYH

!

WBB@ Y283

I

;42>7HG2A>3A7

%良好生产操作规

范#%以及
J'LLH

!

J252G@ '824

P

<3<28@LG3>3A24LB8>GB4

HB38>

%危害分析及关键点控制规范#食品安全认证体系%并限

定食品生产经营者的最终实现期限)

(

*

&通过统一的强制性

食品安全可追溯制度的推行%可以在食品安全行政监管过程

中给予食品生产经营者明确而唯一的食品安全质量标准%从

而在保证其落实的基础上提高食品安全行政监管的质量和

效率&

#?#

!

建立食品安全监管的多元追责机制

为了对食品安全监管行政机关及其工作人员形成足够

的威慑%必须克服现有追责力度不足的弱点%在制度创新的

基础上建立包括行政追责以及行政诉讼追责在内等食品安

全监管的多元追责机制)
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&一方面%针对现有行政追责机制

可操作性不强%监管不力的行政机关及其工作人员在实践中

难以被追责的问题&应当在现有
$%&*

年,食品安全法-第一

百四十二条到第一百四十五条的基础上%制定相应的食品安

全行政追责实施细则%具体规定0情节较重10情节严重10产

生严重后果1等加重情节的量化标准%使相应的责任机关及

其工作人员能得到与其监管不力行为相称的行政处罚&另

一方面%针对现有司法追责仅包括刑事追责%行政诉讼追责

缺乏法律依据的现状%建议在,行政诉讼法-提起行政诉讼条

件的相关规定中%增加0认为行政机关和相关工作人员没有

履行或没有及时履行其法定的行政监管职责%导致其人身权

和财产权受到侵害的1这一条件%使因为食品安全行政监管

不力导致其生命健康受到损害的消费者或其直系家属可以

成为合法的行政诉讼被告&通过这一规定%不仅可以使行政

诉讼成为督促食品安全行政监管机关及其工作人员的有效

工具%而且还能避免食品安全事故的受害者因为加害的食品

生产经营者缺乏赔偿能力而得不到任何补偿的情况发生&

)
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结语
随着中国食品商品化程度的加深%食品安全事件频繁发

生已成为社会焦点&从行政法的维度出发%承担着保护公众

生命健康安全重任的国家对食品安全实行有效的行政监管%

保证人们能吃到放心食品具有不可推卸的责任&然而%当前

各种安全问题食品在市场上频繁出现的事实%说明中国现有

食品安全监管体制存在很多方面的问题&对这些问题进行

认真的分析%并在行政法的维度下对其进行相应的创新%是

提高食品安全监管效能的必然选择&
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