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摘要  比较分析了不同经济水平下省级食物安全管理状况 , 发现上海强化了市级食品药品监督局职能 , 其余30 个省( 区、市) 均成立了
由省级政府分管领导担纲的跨部门机构 ,统一领导和协调本辖区食物安全工作 , 且办事机构绝大多数设在食品药品监督部门 , 跨部门机
构的组织形式与经济发展水平没有必然联系, 此外 ,各省( 区、市) 还采取了多种措施 , 以进一步加强食物安全管理工作。
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Abstract  The management status of provincial food safety at different economic levels were compared and analyzed . It was found that the functions of
municipal food and drug supervision bureau in Shanghai was strengthened and trans- depart ment organizations that were taken charge by the leaderships i n
charge of provincial governments were all established in other 30 provinces ( boroughs or cities ) . The trans-department organizations led and coordinated
the food safety work intheir popedoms . Most organizations were set i nfood and drug supervision department and the organizationformof trans-department
organizations had no necessary connection with the economic development level . Furthermore , every province ( borough or city) all took various measures
to strengththe management work of food safety .
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  食物安全是事关经济发展、社会稳定和民族强盛的重大

问题, 备受政府部门和社会各界的广泛关注。2004 年国务院

下发了《关于进一步加强食品安全的决定》, 进一步明确了我

国食物安全管理实行“一个部门分管一个环节”分段监管模

式, 但在食物安全管理中监管交叉与监管真空并存、管理效

率不高的状况并没从根本上得以扭转。近年来, 各地认真贯

彻国务院精神, 结合本地实际, 不断探索食物安全管理新方

法、创新食物安全管理新机制 , 取得了重要进展。

为总结各地食物安全管理新经验 , 推动国家食物安全管

理水平提升 , 本研究考虑到我国经济水平区域差异很大, 为

更好地比较不同食物安全管理方式 , 以2004 ～2006 年人均

GDP 的平均值为主依据, 将全国31 个省( 区、市) 划分为3 大

经济类型区, 对不同经济水平下的省级食物安全管理状况进

行分析比较, 以进一步提出可资借鉴的经验。

1  经济发达地区食物安全管理现状

人均GDP 排名前10 位的上海、北京、天津、浙江、广东、

江苏、山东、福建、辽宁和内蒙古共10 个省( 区、市) 大多位我

国沿海地区, 归为经济发达地区。

1 .1 食物生产特征  ①农业资源丰富, 动物性食物特别是

水产品的生产能力居重要地位。2005 年该地区粮食总产量

达到13 423 万t , 油料产量 904 万 t , 分别占全国27 .7 % 和

29 .4 % ; 水果产量6 148 万t , 占全国38 .1 % ; 肉类2 555 万t , 占

全国33 % ; 禽蛋1 064 万t , 占全国36 .9 % ; 奶类产量1 264 万

t , 占到44 .1 % ; 水产品总产量达到3 415 万t , 占全国66 .9 % 。

②二、三产业发达, 是我国加工食品最主要的生产区。近年

来, 该地区充分利用外向型经济的区位优势, 食品工业发展

非常迅速 , 加工产品多出口至发达国家。2005 年该地区农副

食品加工业总产值达到6 354 .7 亿元( 当年价) 。

1 .2 食物安全管理特色  ①管理基础较好, 加工食品成为

食物安全监管的重要内容。该地区的10 个省( 区、市) , 人均
�
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GDP 均在1 .30 万元以上, 多位东部沿海地区, 或为我国经济

政治中心 , 或为具有特殊自然资源条件。该地区食品工业发

达,2005 年该地区的农副食品加工业总产值占全国农副产品

加工业总产值的60 .1 % 。②绝大部分省份成立了跨部门高

层次的领导协调机构。山东省成立了省级食品药品安全协

调委员会, 上海市充实、强化了市食品药品监督局的职能并

明确由其牵头负责协调, 其余8 个省均成立了食品安全委员

会, 作为省级政府的常设协调机构。北京市食品安全委员会

还吸纳了3 个中央在京机构 , 强化首都食物安全管理。③形

成了相对完备的食物安全管理体系。浙江省、安徽省所有地

市、县区均已成立食品安全委员会。山东省所有地市、绝大

部分县也均有食物安全协调机构。北京市甚至将食物安全

管理机构延伸到行政村。④重视专家咨询和网络体系建设 ,

着力提升食物安全管理水平。上海市成立了食品安全专家

咨询委员会, 建立了市食品安全网。天津市制定了食品安全

委员会的相应工作职责及责任追究等8 项工作制度, 规范和

保障工作高效率、高质量运行。⑤积极开展食物安全管理活

动, 强化食物安全管理工作力度。各地食物安全委员会独立

或与政府监管部门一起经常开展食品安全专项整治行动, 委

员会的文件多次被省级政府批转各地、各部门执行, 食物安

全管理水平明显提高。

2  经济中等发达地区食物安全管理现状

人均GDP 排名11～20 位的黑龙江、河北、吉林、新疆、山

西、海南、湖北、河南、宁夏和重庆共10 个省( 区、市) 等归为经

济中等发达地区, 既有中部地区的省份, 也有东部、西部地区的

省份, 该地区的食物安全状况基本代表了全国平均水平。

2 .1 食物生产特征 ①农业资源较为丰富 , 是我国粮食、油

料、禽蛋等主要食物的重要产区。2005 年该地区粮食总产量

达18 507 万t , 占全国38 .2 % , 比经济发达地区高出10 多个百

分点; 油料产量1 135 万t , 占全国36 .9 % , 比经济发达地区高

出7 个多百分点 ; 禽蛋产量1 290 万t , 占全国44 .8 % , 高出经

济发达地区近8 个百分点; 肉类和奶类产量与经济发达地区

相当; 水果产量占全国35 .1 % , 比经济发达地区低3 个百分
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点; 水产品产量更低, 仅为718 万t , 占全国14 .1 % , 比经济发

达地区低45 个百分点。②食品工业虽有一定发展, 但明显

落后于经济发达地区。2005 年该地区农副食品加工业总产

值仅为2 949 .6 亿元 , 占全国23 .6 % , 比经济发达地区低36 .5

个百分点。

2 .2 食物安全管理特色  ①管理基础相对较好, 食物安全

监管内容以农产品为主。经济中等发达地区的10 个省份 ,

人均 GDP 在0 .89 万～1 .25 万元, 该地区水产品仅为全国1/

10 强, 但粮食、油料、禽蛋显著高出经济发达地区, 肉类、奶类

基本相当。食品工业获得了一定发展, 但农副食品加工业总

产值仅为全国1/ 5 强。因此 , 提高农产品特别是种植业、养

殖业产品的质量安全水平, 成为该地区食物安全管理的主要

内容。②因地制宜, 食物安全管理协调机构呈现多样化。经

济中等发达地区的10 个省份分布东、中、西3 个经济地带, 食

物生产状况各异, 管理各不相同, 吉林省成立了食品安全监

管工作委员会, 湖北省成立了食品安全监管领导小组; 黑龙

江、山西、海南和重庆4 省市成立了食品安全协调委员会, 新

疆组建了食品安全协调领导小组 ; 河北省成立了食品安全监

管协调领导小组; 宁夏回族自治区成立了食品安全委员会 ,

河南省成立了食品药品安全委员会。③食物安全管理的组

织体制相对完备, 重视专家咨询和网络体系建设。如黑龙江

省有13 个市( 地) 、65 个县( 市) 成立了食品安全协调委员会

及办公室。吉林省食品安全专家咨询委员会, 首批受聘专家

达到53 位, 河北省开展了“食品安全网”建设。④因地制宜 ,

积极开展食物安全管理活动, 努力提升食物安全管理工作水

平。各地的食物安全管理协调机构均经常独立、或与联合政

府其他部门定期或不定期地开展食品安全专项整治行动, 食

物安全管理水平明显提高。

3  经济欠发达地区食物安全管理现状

人均GDP 排名21～31 位的青海、湖南等11 个省( 区) 归

为经济欠发达地区, 其中湖南、江西、安徽3 省地处中部经济

地带, 青海、陕西、西藏、四川、广西、云南、甘肃、贵州共8 省

( 区) 均位于西部经济地带。

3 .1 食物生产特征  该地区食物生产的特征是人口较少 ,

人均农业资源相对丰富 , 是我国主要食物的重要产区。2005

年该地区粮食总产量达到16 473 万t , 居全国34 .0 % , 介于两

地区中间 ; 肉类产量达到2 695 万t , 占全国34 .8 % , 分别比经

济发达地区和中等发达地区高出1 .8 个百分点和2 .6 个百分

点。但该地区二、三产业发展缓慢 ,2005 年农副食品加工业

总产值达1 715 .8 亿元, 仅占全国的16 .2 % , 分别比经济发达

地区和经济中等发达地区低43 .9 个百分点和7 .4 个百分点。

3 .2 食物安全管理特色  ①管理基础相对薄弱, 监管内容

以农产品质量安全管理和资源生态保护为主。该地区11 个

省( 区) 的人均GDP 均在0 .89 万元以下, 经济基础薄弱 , 食品

工业不发达 , 除了肉类产量居全国首位以外, 粮食、油料、水

产均处全国中等水平, 水果、禽蛋显著低于其他两地区, 资源

生态环境保护被摆在更重要位置。②各级领导高度重视, 成

立了跨部门高层次的协调机构。湖南、陕西、西藏、云南、甘

肃5 个省( 自治区) 借鉴发达地区经验, 成立了省级食品安全

委员会, 青海、四川、安徽、广西、贵州5 个省( 自治区) 借鉴中

等发达地区经验, 成立了省级食品安全协调委员会, 江西省

成立了食品监管工作领导小组, 强化了该辖区的食物安全监

管工作。③开展组织体系建设, 形成了相对完备的食物安全

管理体系。四川省、广西省、云南省为保证政令畅通, 全省各

市、州将相应成立食品安全协调机构。江西省各地市、县区

均成立了食品监管工作领导小组 , 部分县还在乡镇设有食品

安全监管机构 , 并从村级聘请人员担任乡镇食品安全特派

员。④重视专家咨询和信息网络建设, 提升食物安全管理水

平。四川省成立食品安全专家咨询委员会。陕西省、湖南

省、江西省食品安全委员会较早地建立了省食品安全信息

网。⑤积极开展食物安全管理活动, 强化食物安全管理工作

力度。各地食物安全委员会常独立或与政府监管部门一起

开展食品安全专项整治行动, 食物安全管理水平明显提高。

4  我国区域食物安全管理的主要经验

4 .1 成立跨部门协调机构, 强化了区域食物安全监管能力

 全国绝大部分省( 区、市) 均成立了省级政府直接领导的食

物安全协调机构, 统一领导和协调本区域的食物安全工作。

各地食物管理虽然仍实行“一个部门分管一个环节”模式, 但

由于食物安全领导协调机构均由省级政府主管领导担任主

任和省食品药品监督管理局局长担任副主任, 且绝大部分的

省级食物安全领导协调机构办公室设在省( 区、市) 食品药品

监管局。因此, 食物安全的综合协调职能得到加强。

省级食物安全领导协调机构的形式与经济发展没有必然

联系。在已经成立省级食物安全领导协调机构的30 个省( 区、

市) 中, 成立省级食品安全委员会的有14 个, 占36 .8 % , 其中经

济发达地区8 个、经济中等发达地区1 个、经济欠发达地区5

个; 成立省级食品安全协调委员会的有9 个, 占30 .0 % , 其中经

济中等发达地区4 个、经济欠发达地区5 个; 成立省级食品安

全监管领导小组的有2 个, 占6 .7 % ; 其他5 个, 占16 .7 % , 其中

省级食品药品安全委员会、省级食品药品安全协调委员会、省

级食品安全监管工作委员会、省级食品安全协调领导小组、省

级食品安全监管协调领导小组各1 个。

虽然领导协调机构形式多样, 成员单位有的主要是食品

安全监管部门, 有的将地级市政府主要领导、省委宣传部、财

政厅、公安厅甚至重要行业协会等均包括在内 , 成员单位个

数从几个到几十个不等, 但均是省级政府主管领导担任主

任, 省级政府副秘书长或省长助理担任副主任 , 协调机构的

主要职能也大体相似, 且各省( 区、市) 均成立了较为完备的

工作组织体系。实践证明, 这对形成监管合力、形成统一工

作局面、最大程度降低监管成本、提高区域食物安全管理水

平起到了重要作用。借鉴各省( 区、市) 经验 , 尽快成立国家

食物安全领导协调机构 , 强化国家的综合协调职能, 着重解

决食品安全管理部门之间的协调难题, 对于提高我国食物安

全管理水平具有重要意义。

4 .2 依靠科技和专家力量, 提升了区域食物安全管理水平

 不论经济发达地区、经济中等发达地区, 还是经济欠发达

地区, 均十分重视发挥专家作用, 以提高监管水平。各地区

能充分发挥信息技术作用, 建设食物安全网站 , 以促进食物

安全信息共享和管理水平的提高。位于经济发达地区的上

海市, 成立了食品安全专家咨询委员会 , 并建立了市食品安
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全网; 在经济中等发达地区 , 吉林省食品安全专家咨询委员

会已经成立, 首批受聘专家达53 位 , 河北省开展食品安全网

建设; 在经济欠发达地区, 四川省成立食品安全专家咨询委

员会, 陕西省食品安全委员会建立了陕西省食品安全信息

网。借鉴省级食物安全管理经验, 尽快组建国家食物安全专

家咨询委员会, 建设并开通国家食物安全信息网, 对于促进

部门食物安全监管信息共享具有重要作用。

4 .3 努力创新, 区域食物安全管理长效机制逐步形成 

4 .3 .1  完善食物安全监管体系 , 强化农村食物安全管理。

各省( 区、市) 在地市、县区食物安全领导协调机构完备的基

础上, 正在普遍开展乡镇层次的机构建设。北京市甚至将食

物安全管理机构延伸到行政村。江西省各地市、县区均成立

了食品监管工作领导小组, 部分县还在乡镇设有食品安全监

管机构 , 并从村级聘请人员, 担任乡镇食品安全特派员。

4 .3 .2 完善食物安全监管制度, 遏制行政不作为和乱作为

现象。许多省( 区、市) 均明确了“属地管理、分级负责”的责

任追究制 , 各级政府的行政首长对辖区食物安全负责。安徽

省政府出台《关于进一步加强食品安全工作的决定》, 明确要

求各地、各部门建立完善政府、部门、企业三级食品安全责任

体系, 落实食品安全属地监管责任, 落实省有关部门的食品

安全监管责任, 落实生产经营者的食品安全主体责任。2004

年12 月 , 江西省宜春市政府正式印发的《宜春市重大食品安

全事故行政责任追究规定( 试行)》, 明确了行政责任追究的

操作程序。2004 年起, 重庆市实行重大食品安全事故责任追

究制。所有这些, 均极大地提高了食品安全综合监督和组织

协调的权威 , 解决了执法监督不作为和乱作为现象, 对于有

效遏制食物安全管理中隐藏着的行政不作为行为都会起到

重要推动作用。

4 .3 .3 构建食物安全诚信体系, 从源头根治食物安全问题。

重庆市整合工商、卫生、质监、农业、商委、食品药品监管信息

资源, 建立了食品生产经营企业诚信网络体系 , 开展食品生

产经营企业不良行为记录, 建立信誉等级评定制度, 实行“一

次违规 , 终身负责”制度。2004 年河南省政府确定在郑州、漯

河、商丘3 个省辖市开展食品安全信用体系建设试点工作。

试点工作在省食品药品监督管理局的组织、指导、协调下, 以

政府推动、部门联动、市场化运作、全社会参与的原则, 以加

强食品生产经营企业信用建设为核心, 建立食品生产、经营

企业质量档案和食品安全监管信用档案, 在试点工作的基础

上,2005 年食品安全信用体系建设将在全省各地全面铺开。

重视食物安全诚信体系建设, 对于从源头根治食物安全问题

具有重要意义。
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集群内的企业提供技术咨询、培训等服务, 也可由农业方面

的大专院校和科研院所与集群内的企业共同组建, 依托学

校和科研机构的力量为集群提供技术支持。对于某些资金

和创新能力较弱的集群 , 政府可委托某一研究机构建立研

发中心, 以加速创新平台的建设 , 也可减少集群内部企业的

负担, 让企业专心致志的从事生产和经营活动。要继续加

大对农业技术创新投资的力度, 在完善“核心区、示范区、辐

射区”的农业科技园区发展模式的基础上, 实现农业技术创

新的梯度推进 , 促进农业产业集群技术创新体系的发展。

2 .6  构建农业产业集群品牌  农业集群品牌往往以地区

名称作为其品牌的一部分 , 代表着生产该农产品的自然条

件, 它对最终产品质量的影响程度明显高于工业产品 , 消费

者也因此更看重农产品的集群品牌。品牌效应是集群企业

产品走向市场的有力武器 , 是集群企业核心能力的重要来

源。集群品牌的主体 , 应是众多集群企业和由其组成的行

业协会或商会 , 政府的作用也不可低估。政府要引导农业

集群内企业加强行业自律 , 通过行业协会共同制定集群区

内产品服务标准、信用体系等, 监督并维护农业产业集群品

牌的良好市场环境。

2 .7  培养企业家队伍 当前国内外市场竞争的本质是人

才的竞争。在各种人才中, 企业家是最为稀缺的资源。产

业集群内的企业经营者虽有较强的市场意识和创业精神,

但大多综合素质不高 , 对未来的市场变化和产业发展动向

缺少驾驭能力 , 这将使产业集群的发展后劲不足。因此, 培

养企业家队伍对产业集群的长远发展尤为重要。地方政府

可组织当地集群内部的经营者 , 赴先进地区考察, 或联系大

专院校为其提供深造机会, 或请专家学者讲座 , 开拓企业经

营者视野 , 培育经营者现代化的经营理念。
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