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摘要：目前，中国已初步建立了以现行２０２１年《食品安全

法》为基本法，以检验检疫部门为主要监管机构的进出口

食品安全监管体系，但仍存在食品安全标准科学性偏低、

监管部门管理和技术水平亟待提高、与主要贸易伙伴之

间缺乏高效的必要的协调等问题。提出从构建与国际接

轨的科学的食品安全标准、加强监管部门的管理和技术

能力建设、建立与主要贸易伙伴间的食品安全通报协调

机制等维度，对中国进出口食品安全法律监管进行优化

与构建。

关键词：进出口食品；食品安全；食品安全标准；法律监

管；通报协调机制
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随着中国工业化进程的推进，食品的商业化程度和

国际化程度日益提高，与之相伴随的食品安全问题，尤其

是进出口食品的安全问题也受到社会越来越多的关注。

近年来，中国出口到国外的食品安全问题日益引起国际

社会的重视，如２０２３年４月１０—１４日短短几天内，即有

西班牙通报中国出口黄花菜不合格，韩国召回农残超标

的中国进口新鲜胡萝卜等事件，给中国食品出口造成了

相当程度的负面影响［１］。与此同时，中国从国外进口的

食品也不断出现食品安全不合格的情况。据海关总署公

布数据［２］，２０２１年共检出不符合中国法律法规和标准、未

准入境食品２８９９批、３．１５万ｔ、６９２２．４９万美元，同比分

别增长４５．０２％，１４．４３％，２２．４６％。未准入境食品涉及的

不合格原因：① 资证不全、未获准入、动物疫病等问题，共

计１１８９批次，占总不合格的３７．０７％；② 违规使用食品

添加剂，共计５６７批次，占总不合格的１７．６８％；③ 质量指

标不合格，共计４８０批次，占总不合格的１４．９７％；④ 标签

不合格，共计４２６批次，占总不合格的１３．２８％；⑤ 微生物

超标，共计３７９批次，占总不合格的１１．８２％；其余不合格

原因占比均不足５％。这些食品安全不合格的食品一旦

流入国内市场，必然对人们的生命健康安全造成严重威

胁。因此，对进出口食品安全采取严格的法律监管是包

括中国在内的现代国家为了促进进出口贸易，以及保证

国民生命健康安全必然实行的政策措施，对其进行研究

具有重要的理论价值与实践意义。

１　中国进出口食品安全法律监管体系的
考察

１．１　中国进出口食品安全的相关法律

１．１．１　与进出口食品安全相关的法律　近年来，中国政

府不断加强进口食品安全治理体系顶层设计，监管体系

进一步完善。初步建立了覆盖“进口前、进口时、进口后”

３个环节的全程监管体系。除了２０２１年《中华人民共和

国食品安全法》之外，当前与进出口食品安全相关的其他

法律主要包括《国境卫生检疫法》《进出境动植物检疫法》
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《进出口商品检验法》。另外，《食品卫生法》《消费者权益

保护法》《标准化法》《农产品质量安全法》《产品质量法》

《农业法》《动物防疫法》等法律，也与进出口食品安全的

法律监管存在一定程度的关联性。

除了这些正式的法律外，与其相关的其他法律还包

括这些法律的实施细则或实施条例，以及与进出口食品

安全相关的其他法规和规章，如《兽药管理条例》《种畜禽

管理条例》《农业转基因生物安全管理条例》《国务院关于

加强食品等产品安全监督管理的特别规定》《无公害农产

品管理办法》《食品生产加工企业质量安全监督管理实施

细则》《食品标签标注规定》《新资源食品卫生管理办法》

《食品添加剂使用卫生标准》等。现正在执行的共有配套

法规（如：实施细则、局令、公告）１００余件，与食品有关的

国家标准９９１项，与食品加工有关的行业标准１１００多

项。上述法律法规和国家标准行业标准一起，构成了当

前中国较为完备的进出口食品安全监管相关的法律

体系。

１．１．２　新版《食品安全法》增补了针对进出口食品安全条

款　现行２０２１年《中华人民共和国食品安全法》（以下简

称２０２１年《食品安全法》）是中国保证食品安全的基本

法，其中第六章为专门对“食品进出口”的相关规定。由

于进出口食品对于中国食品安全的重要性日益增加，

２０２１年《食品安全法》在２０１８年版本的基础上进行了较

大的修改，相关条款从原来的８条增加到了１１条，即第

九十一条到第一百零一条。

相关条款明确了国家出入境检验检疫部门是进出口

食品安全的主要监管主体，进口食品进入国内销售渠道

后，县级以上人民政府食品药品监督管理部门为主要监管

主体；并在此基础上强调了地方政府与相关行政职能部门

在监管过程中的统筹和协调职能、以及企业作为主要质量

责任主体的自律管理义务；同时，对某些具体监管措施和

标准等方面进行了一定程度的调整，加大了对违反《食品

安全法》的打击力度。总体上来讲，２０２１年《食品安全法》

充分注意到了进出口食品对于食品安全保障的重要意义，

是当前中国进出口食品安全法律的主要组成部分。

１．２　进出口食品安全的监管机构

根据２０２１年《食品安全法》第九十一条规定“国家出

入境检验检疫部门对进出口食品安全实施监督管理”，进

出口食品安全监管的主要机构为检验检疫部门。中国当

前的检验检疫部门分为中央和地方两级设置，中央一级

为国家质量监督检验检疫总局，地方一级为各市的出入

境检验检疫局，而国家质量监督检验检疫总局负责直接

领导各地方出入境检验检疫局的机构为进出口食品安

全局［３］。

１．２．１　进出口食品安全局　根据相关政府官方网站上的

介绍，进出口食品安全局对其所负责的进出口食品，以具

体列举的方式明确规定。进出口食品安全局在中国进出

口食品安全监管工作中位于核心地位，具体负责的进出

口食品安全监管的职能主要包括以下方面：① 制定并负

责组织实施全国性的进出口食品、化妆品的检验检疫和

监督管理工作的规章制度、技术规范，以及工作计划等；

② 负责分工承担进出口食品的检验检疫监督管理工作，

与进出口食品相关企业和其他主体的备案管理工作；

③ 拟定并组织实施进出口食品的风险预警和控制措施；

④ 与外商签订并组织实施相关进出口食品检验检疫协

议，并承担实施与ＳＰＳ协定相关的工作等。

１．２．２　地方出入境检验检疫局　当前中国共有３５个中

央直属的地方出入境检验检疫局，这些检验检疫局还根

据各自的具体情况设置了数量不等的分支局。地方出入

境检验检疫局中的分支局是直接面对进出口食品安全监

管的检验检疫的基层监管机构，负责按照相关法律对辖

区内的进出口食品的检验检疫工作，实施进口安全质量

许可和出口质量许可工作，以及《技术性贸易壁垒协议》

（Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｏｎｔｅｃｈｎｉｃａｌｂａｒｒｉｅｒｓｔｏｔｒａｄｅ，ＴＢＴ）和《实施

动植 物 卫 生 检 疫 措 施 的 协 议》（Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｏｎｔｈｅ

ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎｏｆｓａｎｉｔａｒｙａｎｄｐｈｙｔｏｓａｎｉｔａｒｙｍｅａｓｕｒｅ，ＳＰＳ）的

实施等。

在进出口食品安全监管领域，进出口食品安全局按

照国家规定代表国家质量监督检验检疫总局直接领导地

方各直属出入境检验检疫局的进出口安全监管业务工

作，在检验检疫系统内部实行垂直领导模式，地方检验检

疫部门的相关工作不受地方政府的管理，直接向代表总

局的进出口食品安全局汇报并接受其领导，从而保证了

进出口食品安全监管部门的办事效率和工作质量，为进

出口食品安全提供了有力的制度保障。

２　中国进出口食品安全法律监管的问题
审视

　　目前，中国已经初步形成了以２０２１年《食品安全法》

为基本法，以检验检疫部门为主要监管部门的进出口食

品安全法律监管体系。然而，此体系在具体运作过程中，

仍然存在一系列问题，对其保证进出口食品安全的目的

造成严重的阻碍。

２．１　食品安全标准科学性不足

食品安全标准是控制进出口食品安全最重要的监管

手段之一，科学的食品安全标准不仅可以保证相应的进

出口食品达到标准规定的安全质量标准，而且可以作为

国际贸易中提高本国食品的国际市场竞争力，并限制其

他国家食品进口的有力武器。根据２０２１年《食品安全

法》第二十七条第一款规定“食品安全国家标准由国务院

卫生行政部门会同国务院食品安全监督管理部门制定、

公布，国务院标准化行政部门提供国家标准编号。”然而，

就当前中国相关部门制定的同进出口食品相关的食品安
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全标准来看，其标准的科学性明显存在有待改进的地

方［４］。科学性不足的食品安全标准不仅使其不能成为保

证进口食品安全质量，并限制其他国家食品进口的有用

工具，反而使某些具有潜在安全隐患的外国食品，因为缺

乏科学的食品安全标准的约束而大量涌入中国市场［５］。

与此同时，由于中国食品安全标准科学性的不足，中国出

口到国际市场的食品往往受到进口国的特别关注，并经

常出现因为达不到进口国标准而被迫退市的情况，对中

国食品行业的国际声誉和市场竞争力产生了非常负面的

影响。

２．２　监管部门管理和技术水平有待提高

作为２０２１年《食品安全法》第九十一条规定的负责

进出口食品安全的主要监管机构，检验检疫部门要充分

发挥其保证进出口食品安全的作用，必须拥有高效的管

理机制和较为专业的技术水平。然而，当前检验检疫部

门的管理和技术水平的管理水平和技术水平均有待提

高，难以适应当前进出口食品安全监管日益重要的现实

情况。一方面，对于申请检疫许可的具体执法过程中，各

地检疫部门的操作程序不一致，部分地区的检疫部门的

申请审批程序较为繁杂，不利于时效性强的生鲜食品的

安全，甚至可能为造成相应的经济损失。如对于进口水

果，在拥有输出国或地区的官方检疫证书的同时，还必须

获得中国官方的检疫许可证才能入境，检疫许可申请的

时间稍长，即会大大增加相关水果腐败的风险［６］。另一

方面，当前不少地方检验检疫部门的技术水平较低。京

津沪北上广深等经常性面对进出口食品的一线城市，其

检测设备与检测水平近年来都有大幅提升，其工作人员

的素质以及技术装备较为先进，能够及时检验出各种不

安全的食品成分；内地欠发达地区的很多地方检验检疫

部门工作人员技术素质参差不齐，缺少必要的设备和试

剂、标样等技术装备，一些应检必检的食品质量检测项目

无法开展［７］，必然导致其实际监管能力的不足，对进出口

食品安全的保障能力产生了极大的限制。

２．３　与主要贸易伙伴之间缺乏必要的协调

全球化作为当前最主要的国际潮流之一，体现在进

出口食品安全监管方面即表现为跨国监管的日益普

及［８］。因此，在当前国际贸易日益发展的形势下，与主要

贸易伙伴对进出口食品安全进行监管协调乃至某些方面

的共同监管已经成为必然的趋势［９］。然而，当前中国同

其进出口食品的主要贸易伙伴之间，尚缺乏这种必要的

高效协调机制。就中国主要负责全国性进出口食品安全

的监管机构进出口食品安全局来说，其具体职能中并不

包括国际食品安全监管协调的职能，而地方检验检疫部

门的具体职能中，也仅有负责ＴＢＴ协议和ＳＰＳ协议的实

施具有一定程度的国际食品安全监管协调的意义。因

此，总体上来讲，中国当前的进出口食品安全的法律监管

仍然局限在纯粹的国内监管这一初级阶段，并不存在制

度化的与主要贸易伙伴进行相关监管协调的机制。正是

因为这一缺陷的存在，中国出口到别国的食品以及来自

别国的进口食品一旦出现食品安全问题，往往在公众媒

体进行曝光之后相关食品生产国的监管部门才能了解详

细情况，大大降低了进出口食品安全法律监管部门可能

的工作效能。

３　中国进出口食品安全法律监管路径的
优化

３．１　构建同国际接轨的科学的食品安全标准

中国进出口食品安全标准较低的局面，对保证进出

口食品的安全和促进食品的出口造成了重大的负面影

响。要改变这一局面即必须结合中国现有经济社会发展

水平，并充分考虑全球化这一时代背景，按照ＴＢＴ协议

和ＳＰＳ协议的建议，尽可能借鉴国际上通行的食品安全

标准，建立同国际接轨的科学的食品安全标准。

（１）提高食品安全标准的立法层次。考虑到食品安

全对于人民生命健康安全以及国民经济的重要性，有必

要通过人大正式立法的形式，制定《中国食品安全标准法

典》，提高食品安全标准的权威性［１０］。

（２）充分借鉴国际食品法典标准委员会的立法成果，

并按照其建议，使中国食品安全标准尽量向《国际食品法

典标准汇编》靠拢，提高食品安全标准的科学性和技

术性。

（３）充分借鉴发达国家的立法成果，尤其是中国主要

的食品贸易伙伴，如欧盟、美国、法国和日本等的食品安

全标准，充分考虑新的食品安全标准可能对中国同主要

贸易伙伴之间的进出口食品安全保证和国家贸易的影

响，并将其反映在新的食品安全标准的具体条款之中［１１］。

（４）积极参与国际食品法典委员会（ＣＡＣ）的标准制定

工作。国际食品法典标准是目前国际认可的食品领域的

唯一参考标准。世界贸易组织（ＷＴＯ）的《实施卫生与植物

卫生措施协定》（ＳＰＳ协定）也将国际食品法典标准作为成

员间因食品安全标准或法规差异产生贸易争端时的仲裁

标准。中国于１９８４年正式加入国际食品法典委员会，１９８６

年成立了中国食品法典委员会，由与食品安全相关的多个

部门组成。中国２００６年成功申请成为国际食品添加剂法

典委员会（ＣＣＦＡ）和国际食品法典农药残留委员会

（ＣＣＰＲ）主持国。２０１１年当选为ＣＡＣ执委，代表亚洲区域

参加执委会的工作。目前，中国作为发展中国家的重要代

表，正承担着多项国际食品法典标准的制定工作。中国目

前在以往食品卫生标准体系上建立的食品安全标准体系

框架与国际食品法典委员会标准的覆盖范围基本相同。

在这些标准的制定过程中，国际食品法典标准已经成为重

要参考之一，确保在达到对中国消费者充分健康保护水平

的前提下有力促进国际食品贸易的发展。
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通过建立同国际接轨的科学的食品安全标准，可以

从根本上改变当前由于食品安全标准较低导致的难以充

分保证进口食品安全并严重影响食品出口的局面，为进

出口食品安全的法律监管奠定良好的法律基础。

３．２　加强监管部门的管理和技术能力建设

各级检验检疫部门是２０２１年《食品安全法》第九十

一条规定的进出口食品安全监管部门。然而，当前检验

检疫部门较低的管理和技术能力，对相应的监管效率和

质量产生了严重的负面影响。因此，有必要采取一系列

加强监管部门的管理和技术能力建设的措施，促进监管

部门工作效能的提高。

（１）有必要适当加大对监管部门的投入。这种投入

既包括技术装备方面的投入，也包括人力资源方面的投

入。通过全面更新和提升检验检疫部门相应的检测设

备，并增加较高专业技术水平人才的招聘，促成其技术能

力的全面提高［１２］。

（２）加强执法过程中的管理程序和相关制度的研究，

并在此基础上进行管理创新。尽可能在借鉴国外先进监

管经验的基础上，结合监管部门的具体情况，建立科学高

效的监管制度，改变当前效率低下，且官僚作风严重的管

理方式。

（３）建立制度化的培训制度。对监管部门的工作人

员，按照其具体负责的岗位，进行定期和不定期的培训，

使其掌握最新的国内国际动态，以及最新的管理和技术

成果，提升其管理和技术素质。

３．３　建立与主要贸易伙伴间的食品安全通报协调机制

中国作为食品进出口大国，对进出口食品安全监管

建立相应的国际协调乃至某种形式的跨国共管机制是时

代发展的必然。在当前的情况下，考虑到进出口食品安

全的跨国监管尚处于萌芽状态，而且中国也缺乏与其他

国家对食品安全进行跨国监管的具体经验，建议首先建

立与主要贸易伙伴间的食品安全通报协调机制。这一协

调机制的建立主要包括以下方面内容。

（１）通过中国同主要贸易伙伴进行食品安全方面的

谈判，缔结食品安全监管合作，建立食品安全通报协调机

制的双边乃至多边协议［１３］。

（２）在中国同已经缔结食品安全合作协议的主要贸

易伙伴之间设立专门的政府间合作机构，由其负责相应

国家间的食品安全通报协调工作。再次，建立主要贸易

伙伴间定期通报食品安全监管信息，以及特殊情况下不

定期通过食品安全监管信息，并在必要情况下进行必要

的协调和磋商机制。

（３）促进主要贸易伙伴间的食品安全监管部门、行业

组织、相关企业，乃至学术机构之间的交流和沟通，在互

相借鉴互相学习的基础上促进进出口食品安全法律监管

水平的不断提高［１４］。通过与主要贸易伙伴间的食品安全

通报协调机制的建立，有效扭转当前中国食品安全处于

纯粹国内监管的闭塞状态，提高监管水平，并尽可能减少

食品安全监管引起的国际贸易摩擦。

４　结语
总之，随着经济全球化的日益发展，中国进出口食品

的比例越来越大，对进出口食品安全能够进行有效的法

律监管，对保证人们的生命健康安全和促进国际贸易的

发展具有十分重要的意义。目前，中国虽然已经初步建

立了以《食品安全法》为基本法、以检验检疫部门为主要

监管机构的进出口食品安全监管体系，但其在实际运行

中仍存在一系列影响其监管效能充分发挥的问题。因

此，针对这些问题，对当前的法律监管模式进行相应的创

新，能够大大促进进出口食品安全，并对国际贸易的发展

起到重要的推动作用。
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