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摘 要:通过对国际食品法典委员会及其法典标准的介绍，让读者了解国际食品法典的目的、角色和运行机制等，

从而对国际标准有更清晰的认识。通过分析国际食品法典的上述特点，进一步为我国食品安全标准体系建设提出

如下建议:构建我国食品安全标准体系时 正 确 认 识 并 灵 活 运 用 国 际 食 品 法 典;应 优 先 考 虑 基 础 标 准;制 定 更 加 实

用、合理的各类卫生规范;正确处理基础标准与产品标准的关系;积极借鉴方法标准;建立综合性的营养类标准;加

强相关的风险评估能力建设。此外，还对如何有效地参 与 法 典 工 作 提 出 了 如 下 建 议:规 划 国 家 法 典 委 员 会 的 结 构

和运行机制;建立专门的国际事务追踪部门;建立长期 稳 定 的 参 会 机 制;熟 悉 法 典 的 议 事 规 则;重 视 专 家 参 与 国 际

事务的作用;发挥主持国的作用等。
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Deeply Overviewing the Codex Alimentarius and the Proposals on Constructing National
Food Safety Standards System in China

FAN Yong-xiang
(National Institute of Nutrition and Food Safety，China CDC，Beijing 100021，China)

Abstract: The main purpose of this article is to show a general idea of the real role of the Codex Alimentarius and the

impact of the Codex to member countries，by which some reference and experience can be given to the construction of

national food safety standards system. An overview of the Codex Alimentarius was presented in this article. The

background，purpose，role and mechanism of the Codex were introduced briefly. Some issues currently faced by the Codex

were raised consequently based on the short analysis. Several points on enhancing national food safety standard system in

China were provided at the second part of the article: emphasizing horizontal standards; developing more practical code of

practice; improving the correspondence between commodity standards and horizontal standards; fully use of test method

standards available from outside; developing integrated nutrition standards; improving the capability of building risk

analysis. A constructive mechanism on the effective participation of China to international affairs including the Codex

Alimentarius Committee was suggested as well.
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食品安全标准是国家食品安全法规框架中的重

要组成部分。新颁布实施的《中华人民共和国食品

安全法》( 以下简称《食品安全法》) 提出了食品安全

标准的概念，并将食品安全标准作为食品领域唯一

强制执行的 标 准 体 系。根 据《食 品 安 全 法》及 国 务

院颁布的《食品安全法实施细则》的要求，国务院卫

生行政部门 应 当 对 现 行 的 食 用 农 产 品 质 量 安 全 标

准、食品卫生标准、食品质量标准和有关食品的行业

标准中强制执行的标准予以整合，统一公布为食品

安全国家标准，这项工作目前正在进行中。对原有

标准的清理和整合是一个复杂的过程，需要首先构

建科学合理的食品安全标准体系框架，在此基础上

解决与现有标准间存在的各类矛盾。这项工作不但

要结合我国食品行业的实际情况，还要考虑我国食

品进出口贸易因素，这就需要同时关注和研究国际

标准。

在食 品 安 全 领 域 中，国 际 食 品 法 典 委 员 会

(Codex Alimentarius Commission，CAC) 的 标 准 被 世

界贸易组织(WTO) 在《实施卫生与植物卫生协定》
(Sonitary and Phytosanitary，SPS) ( SPS 协定) 中认可

为解决国际食品贸易争端的依据之一，而成为公认

的食品安全国际标准。本文从国际食品法典委员会

的性质、地位及标准的制定过程等方面出发，对国际

食品法典进 行 分 析，以 正 确 认 识 何 谓“国 际 标 准”，

并为我国食品安全标准体系的建设提供借鉴。

1 分析国际食品法典标准

要全面了解国际食品法典委员会与国际食品法

典标准，需要 认 真 阅 读《国 际 食 品 法 典 委 员 会 程 序

手册》。该手册包括了委员会的章程、议事规则、标

准制定的程序、标准的格式、各类会议的工作准则以

及风险分析的应用原则等。几乎每年都会对《程序

手册》的部分 内 容 进 行 更 新 和 再 版，2009 年 已 经 出

到了第十八版。限于篇幅，本文不就具体细节进行

过多介绍，仅提出需要特别注意的几点供参考。
1. 1 国际食品法典的起源、性质和地位

1. 1. 1 国际食品法典的目的之一是促进国际食品

贸易 国际食品法典委员会是一个由联合国粮农组

织(FAO) 和世界卫生组织 (WHO) 共同设立的政府

间国际食品标准机构。从上世纪五六十年代国际食

品法典起源时期的资料可以看出，由于各国对食品

安全重视的增加，相应的管理控制手段也逐渐增多，

但由于各国管理措施的不同，造成了对国际贸易的

阻碍，这 是 催 生 国 际 食 品 法 典 的 重 要 原 因。
FAO1960 年欧洲区域大会报告中强调的“国际协议

对最低食品标准以及相关问题的要求……是保护消

费者健康、确保质量、减少贸易壁垒、尤其是迅速整

合欧洲市场的重要手段”［1］
直接阐明了这一点。

国际食品法典委员会章程第一条即指出，委员

会的目的是“保护消费者的健康和确保食品贸易的

公平进行，促进国际政府组织和非政府组织进行所

有食品标 准 工 作 的 协 调”。食 品 法 典 通 用 原 则 规

定，“发行食 品 法 典 的 目 的 是 指 导 并 促 进 为 各 种 食

品制定定义和要求，有助于其统一协调，并借以推进

国际贸易”。与《斯德哥尔摩公约》这类联合国公约

一旦签署就应当履行公约所规定义务的情况不同，

国际食品 法 典 标 准 是 不 具 约 束 力 的 参 考 标 准。然

而，由于它被世界贸易组织的卫生与植物卫生协定

规定为协调和解决成员国之间食品贸易争端的仲裁

标准，因而 得 到 了 各 国 政 府 的 重 视。“食 品 法 典 标

准及相 关 文 本 并 非 替 代 或 选 择 性 替 代 国 家 法 律。
( 食品生产 经 营 者) 必 须 遵 守 每 个 国 家 法 律 和 管 理

程序中制定的规定”［2］11 － 12。
1. 1. 2 国际食品法典委员会倡导和引领科学适当

地保护消费者 作为国际层面的政府间协调标准，

国际食品法典将科学作为制定法典标准的基础。虽

然“在制定 和 确 定 食 品 标 准 时，食 品 法 典 要 酌 情 考

虑和保护消费者健康及促进公平食品贸易有关的其

他合理因素”，但“食品法典的食品标准、准则和其

他建议，应以可靠的科学分析和证据为基础，包括全

面审核相关信息，使得标准能确保供应食品的质量

和安全”［2］147。这一原则确立了国际食品法典的科

学地位，尽管科学因素在制定过程中会受到更多管

理因素的干扰。食品法典的科学地位离不开为国际

食品法典委员会提供风险评估支持的 3 个国际专家

组 织: FAO /WHO 食 品 添 加 剂 联 合 专 家 委 员 会

( JECFA)、FAO /WHO 农 药 残 留 联 席 会 议 ( JMPR)、
FAO /WHO 联 合 微 生 物 风 险 评 估 专 家 联 席 会 议

( JEMRA)。除此之外，还有正在组建的营养领域专

家委员会以及针对特别问题召集的各类临时专家咨

询组织( 如 FAO /WHO 三聚氰胺问题的专家咨询会

议等)。《食 品 法 典 框 架 内 应 用 的 风 险 分 析 工 作 原

则》指导食品法典委员会及其专家机构制定法典文

本时应采用风险分析的方法，强调了风险管理，风险

评估和风险 交 流 在 整 个 法 典 框 架 中 的 作 用
［2］56 － 59。

SPS 协定采用 了 专 门 的 章 节 强 调 风 险 评 估 的 作 用，

正是由于国际食品法典所依据的专家组织的国际地

位，使得它成为世界贸易组织在食品安全领域唯一

认可的国际标准。
法典标准在科学性上的作用表现在两个方面:

一是在贸易争端中作为衡量一种食品是否安全的客

观依据;二是有助于发展中国家，特别是没有能力建
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立本国食品安全法规标准体系的极不发达国家逐步

完善本国的食品安全管理。
1. 2 国际食品法典标准的制修订机制

1. 2. 1 国际食品法典委员会的战略计划 对于成

员国和各利益相关者而言，食品法典最直观的成果

是根据国际食品法典委员会的战略计划形成的一个

庞大的 食 品 标 准 体 系 ( 详 见 国 际 食 品 法 典 网 站 )。

从 2003 － 2007 年以及 2008 － 2013 年的近期两阶段

战略计划
［3］

可以看出，食品法典委员会始终将促进

各成员国建立合理的法规管理框架作为首要战略目

标，通过带动和影响不同国家的食品管理体制，达到

逐步协调一致的长远目的。紧随其后的第二战略目

标则是促进科学原则和风险分析手段最广泛、一致

的应用，并鼓励发展中国家的积极参与，包括积极提

交本国( 地区) 的科学数据。只有这样，才能在全球

范围内最大程度地协调一致，减少因缺乏科学依据

设定标准而产生的贸易壁垒。
在战略计划的具体措施中，特别强调了审查和

制定法典标准应更加注重横向基础标准，采用以风

险为基础和针对整个食物链的方法;在商品标准中

应确保食品产品的一般性质，并在保持包容性的同

时，反映全球的变化差异，侧重基本特性，避免规定

过细而可能引起的不必要的贸易限制。
1. 2. 2 国际食品法典标准的制修订机制 在上述

战略计划的指导下，程序手册对何时可以开展一项

新的法典文 本 制 修 订 工 作 制 定 了 明 确 的 原 则 和 要

求，包括基础 标 准 方 面 的“国 家 立 法 的 多 样 化 及 其

对国际贸易 构 成 或 可 能 构 成 的 明 显 障 碍”、商 品 标

准方面的“各国的产量和消费量以及各国间的贸易

量和贸易格局”，以及“从健康、食品安全、确保食品

贸易公平的角度出发的消费者保护，并考虑到发展

中国家的明确需求”等
［2］31。根据上述工作重点，从

食品法典委员会批准同意开展一项新工作开始，经

过《食品法典标准及相关文本的制定程序》规定的 8
个步骤，一项标准的制修订工作一般需要 3 ～ 5 年，

最短一年，最长十几年，时间的长短取决于成员国在

某些关键 问 题 上 是 否 存 在 大 的 分 歧。应 当 强 调 的

是，大多数国际食品法典标准不是从零起步的，一般

均建立在 各 国 已 有 标 准 的 基 础 之 上。在 起 草 过 程

中，发达国家由于本国法规体系健全、科学依据充足

等原因，往往承担了牵头起草的角色，直接将本国现

有的管理模式和技术指标引入到国际法典中来，对

法典文本产生直接影响。可喜的是，随着食品法典

委员会对发展中国家参与法典工作的日益重视以及

发展中国家自身的努力，越来越多的发展中国家已

经开始承担了组织和牵头标准制定的工作。

1. 2. 3 国际食品法典委员会的议事规则 熟悉国

际食品法典委员会的议事规则，才能确保参与的针

对性和有效性。与联合国其他组织相似，食品法典

委员会的重大决定均由国际食品法典大会作出;而

法典大会的决定一般建立在各专门的下属委员会和

执行委员会的建议之上。对于具体标准或相关文本

的具体技术问题，各下属的专门委员会发挥着重要

作用。对于法典的工作机制、发展战略等问题，则通

过一般原则委员会的建议由执行委员会建议大会作

出决定。在某一区域内的问题，则由分别代表不同

地理区域的区域协调委员会提出建议进而由大会作

出决定。理论上，委员会的决定依据投票数的过半

数意见作出
［2］5 ，但委员会希望尽力通过协商一致的

方式对通过 或 修 订 标 准 达 成 一 致 意 见
［2］149。因 此，

为了确保成员国的立场能够得到最大限度的支持，

在参与法典事务中从工作组阶段的早期介入、会前

的充分准备、会场之外的沟通与交流、在存在严重分

歧的情况下如何采取灵活的妥协态度都需要在实践

中认真加以研究。
1. 3 国际食品法典委员会目前存在的问题

作为一个在保护消费者健康和公平食品贸易中

发挥着重要作用的国际食品标准制定机构，国际食

品法典委员会也面临着很多困难和挑战。例如，在

国际标准领域近来出现的一些新情况，如私营标准

问题，已成为国际食品法典不得不应对的问题。从

近年来法典大会和执行委员会所讨论的议题可以看

出，由于不同成员国所持的立场和观点不同，形成了

以下问题和争论热点:

1. 3. 1 发展中国家的参与程度不足 促进发展中

国家对法典事务的有效参与是委员会的战略计划之

一。按照联合国对国家的划分标准，目前国际食品

法典 委 员 会 的 183 个 成 员 中，发 展 中 国 家 约 占

77%。然而由于存在种种实际困难，发展中国家 尤

其是最不发达国家对法典事务的参与程度与发达国

家存在很大差距，从而影响了这一国际标准体系的

公正性。根据国际食品法典委员会秘书处的分析报

告，参会比例比较高的法典大会，在参会国数量最多

的 2008 年度，发达国家出席率达 97% ，发展中国家

为 72% ;以受关注度较高的食品添加剂法典委员会

(CCFA) 会 议 为 例，2008 年 发 达 国 家 的 出 席 率 为

62% ，发展中国家 为 29% ;2008 年 举 行 的 速 冻 食 品

加工临时工作 组 会 议，发 达 国 家 出 席 率 为 27% ，发

展中国家出席率仅为 6% ［4］。为了提高发展中国家

的参与程度，委员会正在考虑和讨论一些措施，如发

展中国家不能参会，可以提交书面意见;采用电子工

作组的方式减少参会成本;减少会议数量;提高法典
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信托基金的资助力度;甚至有国家提出集中所有法

典会议在罗马和日内瓦召开等。每一项可供选择的

措施在操作上都存在一定的难度，发展中国家参与

不足问题的根本改观还需要较长时间。
1. 3. 2 风险管理中其他因素的影响 按照食品法

典框架内应 用 的 风 险 分 析 工 作 原 则，“食 品 标 准 及

相关文本的 食 品 安 全 和 健 康 方 面 以 风 险 分 析 为 基

础”;“在同样有效地保护消费者健康的不同风险管

理备选方案中做出选择时，委员会及其附属机构应

力求考虑到这些措施对其成员国之间的贸易的潜在

影 响，并 选 择 不 产 生 不 必 要 的 贸 易 限 制 的 措

施”［2］56 － 59。然而在很多热点问题的争议中，更多的

非科学因素，如政治因素、消费者信心、地区风俗习

惯、贸易保护因素都会参与到决策过程中来，这些因

素有些显然违背了世界贸易组织协定的原则。
由于肉制品使用生长激素问题的分歧引发了法

典委员会的深入讨论
［5］，并促使委员会于 2001 年制

定了“关于科学在法典决策过程中的作用及在何种

程度上考虑其他因素的原则声明”［2］147 ，提出了在风

险管理过程中，可确定与保护健康和公平贸易操作

有关的其他合理因素。应当承认，一些政府在制定

其国家法律时提出的一些合理性关注，在世界范围

内并不普遍适用或有效;可以根据生产或加工方法、
运输和储存的性质以及特定制约因素( 尤其是在发

展中国家) 等 情 况，论 证 风 险 管 理 备 选 方 案 的 可 行

性，以供委员会决策时参考。

尽管这些原则已经写入程序手册，但目前法典

委员会在讨论一些敏感问题时仍然掺杂了很多复杂

因素。例如有些国家和地区在制定风险管理措施时

往往偏重于消费者的意见，因而会将这些因素考虑

在内。食品添加剂中色素使用的问题、动物制品中

残留莱克多巴胺的问题等都是具体的实例，尽管没

有科学依据表明这些物质的使用会造成食品安全问

题，但很 多 国 家 不 主 张 在 食 品 法 典 中 推 动 相 应 的

规定。
1. 3. 3 协调一致原则的应用 国际食品法典委员

会鼓励各项决定采用协商一致的原则。然而，由于

不同国家的立场不同，在某些问题上很难进行协调。

对于很多敏感问题的讨论或者拖延不决，或者为了

使工作向前推动而做出决定，却出现了相当数量的

国家持保 留 意 见 的 遗 憾 局 面。即 使 达 成 了 协 商 一

致，也是采用了非常消极无奈的妥协措施，例如食品

添加剂通用标准中的备注“按照进口国国家法规执

行”［6］
就是在各方不能达成一致的情况下妥协后画

蛇添足的结果。没有达成协调一致的决定不符合持

反对意见的国家立场，这从长远来看也影响了法典

标准的公信力。为了解决这一问题，委员会制定了

法典委 员 会 和 特 设 政 府 间 工 作 组 主 席 准 则，要 求

“如果通过一致意见的办法可能对委员会的决定达

成共识，主席应努力去实现一致意见，而不应要求委

员会进行表决”［2］47 。一般原则委员会甚至开展了

建立“协商一致( consensus)”定义的工作，但经过艰

苦的讨论终 究 没 能 就 何 谓“协 商 一 致”达 成 一 致 意

见。这一问题的存在既反映了法典标准制定过程中

的透明和公开，也透射出了协调各国立场一致的难

度和复杂性。
1. 3. 4 私营标准对国际食品法典标准的影响 在

过去 10 到 15 年间，全球农产食品价值链管理的一

个关键趋势是私营标准(private standards) 的使用日

益普遍。私营企业和非政府组织已逐步制定了食品

安全方面、食品质量方面以及农产食品环境和社会

方面的标准，这些标准一般都与第二方或第三方认

证程序有联系
［7］。私营标准尽管不具备 WTO 所认

可的国际贸易公认的地位，但却在国际贸易中得到

越来越广泛的应用，同样对法典标准产生了很大冲

击。如何认识和看待私营标准成了近年来 WTO 讨

论的热门问题，也受到了国际食品法典委员会的关

注。世界贸易组织通过调查认为，私营标准的多样

化、偏离国际标准、产生的执行成本、缺乏透明度和

科学依据、对小生产者的影响过大等是成员国反映

的不利影响;但又有成员认为私营标准可以促进遵

守执行国际和国家标准、推动良好生产规范(GMP)

和提高生产 率 以 及 可 以 提 高 品 牌 声 誉 等。在 第 32
届法典大会上，委员会讨论认为私营标准对发展中

国家产生了一定影响，应当受到关注。委员会同意

根据 WTO 的 讨 论 情 况 关 注 私 营 标 准 的 发 展 变 化，

并与 世 界 动 物 卫 生 组 织 ( OIE ) 和 国 际 植 保 公 约

( IPPC) 合作，就这一事项提出共同的战略立场。同

时委员会强调国际法典标准是国际上最为公开、民

主、包容和透明的标准体系，应当得到各成员国的进

一步认识
［8］。相 信 对 这 一 问 题 的 讨 论 仍 将 在 WTO

及相关领域继续深入下去。
1. 3. 5 来自国际社会对国际食品法典的不同声音

尽管国际食品法典在国际食品贸易和保护消费者

健康上发挥着应有的作用，但来自国际社会不同利

益相关方的批评声音一直不断。例如，有人认为国

际食品法典鼓励食品添加剂和农药、兽药的使用，决

策过程受到了这些化学品工业界的影响，而忽视了

对消费者健康的保护。有人认为法典标准中对维生

素、矿物质作为营养素补充剂的导则的出台受到制

药工业的 影 响
［9］。有 人 认 为 在 某 些 热 点 问 题 如 转

基因食品、有机食品的态度方面，由于受到经济因素
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的左右没有充分考虑消费者的利益。尽管其中某些

观点有些偏激，并无客观依据，但反映的问题也值得

各成员国思考。

2 国际食品法典对完善我国食品标准体系的启示

《食品安全 法》的 颁 布 实 施 是 我 国 食 品 标 准 体

系建设的一个转折点。法律中提出将安全标准作为

唯一强制执行的标准。在目前正在开展的标准清理

工作中，很多指导思想需要根据这一框架进一步加

以明确，国际食品法典可以在某些方面为我国的相

关工作提供正面或者反面的启示。
2. 1 重视国际食品法典工作

2. 1. 1 SPS 协定 对 国 际 食 品 法 典 的 影 响 由 于 国

际食品法典标准已经被 WTO 的 SPS 协定认可为解

决国际食品贸易争端的依据，作为 WTO 的成员，我

国必须加强对国际食品法典工作的重视。SPS 协定

要求，“为在 尽 可 能 广 泛 的 基 础 上 协 调 卫 生 与 植 物

卫生措施;各成员的卫生与植物卫生措施应根据现

有的国际标 准、指 南 或 建 议 制 定”，“各 成 员 应 在 力

所能及的范围内充分参与有关国际组织及其附属机

构，特别是食品法典委员会，国际动物卫生组织以及

在《国际植 物 保 护 公 约》范 围 内 运 作 的 有 关 国 际 和

区域组织，以促进在这些组织中制定和定期审议有

关卫生与植物卫生措施所有方面的标准、指南和建

议”，WTO 的技术贸易壁垒协定(Technical Barries to
Trade，TBT) 也涉及到 了 法 典 标 签 等 相 关 标 准 的 要

求。在 WTO 对 两 个 争 端 案 例 ( 欧 盟 牛 肉 激 素 案 和

澳大利亚鲑 鱼 案) 进 行 判 定 后，各 成 员 国 都 认 识 到

了国际标准在处理食品进出口贸易争端中的强制性

作用。根据 SPS 协定的规定，“如存在科学理由，或

一成员依照第 5 条第 1 款至第 8 款的有关规定确定

动植物卫生的保护水平是适当的，则各成员可采用

或维持比根据有关国际标准、指南或建议制定的措

施所可能达到的保护水平更高的卫生与植物卫生措

施”。两个判例在做出结论时充分考虑了 JECFA 等

法典专家组织的风险评估结论，因此有观点认为，这

也说明要想依照 SPS 协定这一条款，脱离国际食品

法典而依赖于本国的单方面理由很难在贸易争端中

取得胜利
［10］。近年来，我国的国际食品贸易引起了

很多其他 WTO 成员的关注，如蒸馏酒中的杂醇油，

生鲜肉制品中的沙门菌等问题。解决好这些问题，

除了要加强本国标准作为风险评估的依据以外，更

要积极参与 法 典 标 准 活 动，在 WTO 的 平 台 上 利 用

好法典标准。
2. 1. 2 辩证认识国际食品法典 从上文的分析可

以看出，国际食品法典的一个重要作用是为国际贸

易服务。因此，在建设我国食品安全标准体系时，要

加强对国际 标 准 的 借 鉴 和 参 考，但 不 应 简 单 地“百

分之百照搬国际标准”。国际食品法典委员会秘书

处编辑的《了解食 品 法 典》中 指 出:“鉴 于 国 际 食 品

法典有着良好的国际声誉，已经成为了国际参照标

准，( 相关部门在做出决策时) 首先会想到国际食品

法典是怎 么 制 定 的?”。法 典 标 准 规 定 的 内 容 往 往

是为各国所关注的，但法典标准未规定的内容，并不

一定是不需要规定的，很可能是由于不涉及贸易问

题等原因而未列入法典的议事日程。我国以往在制

定食品卫生标准的过程中一直有参考法典标准的习

惯，一些内容的取舍也会受法典标准状态的影响，对

上述情况的 辩 证 认 识 可 以 使 我 国 标 准 既 与 国 际 接

轨，又适合国情和有利于保护我国在国际贸易中的

利益。
2. 1. 3 灵活运用食品法典标准 在我国有自主科

学数据的领域，应坚持应用风险分析的原则，自主地

建立食品安全标准，以确保消费者的适当健康保护

水平。在我国缺乏相关基础数据的情况下，积极采

纳 WHO /FAO 及 相 关 公 认 的 风 险 评 估 结 果 和 科 学

数据，建立适合本国的风险管理措施。在上述情况

均不能保证的情况下，合理采用国际食品法典标准，

并加强对法典标准制定的参与力度，尽最大可能使

法典标准符合本国的利益。以上 3 种情况符合 SPS

协定的原则与要求，在国际贸易领域也可占据有利

地位。中国作为发展中国家，在提高消费者的健康

保护水平和促进国内食品工业发展及食品国际贸易

之间需要加以权衡，在确保不对消费者造成健康损

害的前提下避免采用过严、过高而不切实际的标准，

同时要加强对消费者的风险信息交流工作。

在参与国际食品法典工作方面，不仅要在我国

当前关注的热点问题如添加剂、农药、兽药等问题上

积极发挥中国的作用，在我国尚未受到关注的另外

一些问题如 转 基 因 食 品、辐 照 食 品、有 机 食 品 等 领

域，也需要及时了解其他国家的做法和立场，为我国

相关的管理措施做准备。
2. 2 构建自主完善的食品安全标准体系

2. 2. 1 重视和优先考虑基础标准 根据当前各国

对食品法典标准体系中各类标准的不同重视程度，

在构建 我 国 食 品 安 全 标 准 框 架 之 初，应 当 把 横 向

( 基础) 标准放在首要的位置，尽管各类产品标准也

是标准体系中不可缺少的。通过建立科学合理的食

品产品分类体系与基础标准相结合从整体上控制食

品安全应为 构 建 我 国 食 品 安 全 标 准 体 系 的 最 佳 策

略。食品中污染物的限量、农药和兽药残留限量、食
品添加剂的使用范围和最大使用量、食品中致病微
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生物的允许水平、食品接触材料中化学物的迁移限

量等这些基础标准涵盖了食品最终产品安全指标的

几乎所有方面。世界各国均十分重视这些横向的基

础标准的建立和完善工作，并有各自特点的法规标

准体系。国际食品法典委员会同样设立有专门的基

础标准委员会负责这些标准的协调( 除食品接触材

料外。限于法典委员会目前能力的限制，食品接触

材料尚未被正式考虑建立国际协调标准，但有些问

题已经开始 在 污 染 物 或 添 加 剂 法 典 委 员 会 进 行 讨

论)。

我国目前 已 经 具 有 了 较 为 成 熟 的 基 础 标 准 体

系，如 GB 2762—2005、GB 2763—2005、GB 2760—
2007 等均已成 为 食 品 工 业 组 织 生 产 和 控 制 污 染 的

重要依据。下一步的重点工作应当与食品行业协会

相配合，制定出适应各类基础标准的食品分类系统，

力争在广度上涵盖所有的食品产品，最大限度地实

现标准体系的适用性。这项基础工作可以在很大程

度上解决类 似“进 口 无 标 准 产 品”问 题 的 尴 尬 与 工

作压力。更为重要的是，通过基础标准的研制可以

逐步改变不 同 机 构 分 别 承 担 单 个 标 准 制 定 的 机 制

( 这种机制导致标准的水平良莠不齐) ，而改为发动

全行业共同参与、分工协作做好一类标准的修订，尽

可能减少矛盾冲突的发生。这将成为实施《食品安

全法》关于“一套强制性国家标准”的要求。
2. 2. 2 提高各类生产规范的综合性和可行性 鉴

于食品生物污染方式的多样性和缺乏微生物定量风

险评估的数据支持，国际食品法典委员会一向倡导

采用过程控制的方式控制食品产品的微生物污染。

此外，以生产规范 ( code of practice) 的形式，规定一

套科学合理的生产加工方式，也已成为预防和降低

食品中各类化学污染的重要措施。目前国际食品法

典中已经包括了预防和控制各种食品污染的 69 项

生产过程的规范，涵盖了生物污染、生物毒素、外源

性化学污染 物、加 工 中 产 生 的 污 染 物 等 方 方 面 面。

如侧重 于 控 制 食 品 中 微 生 物 污 染 的《食 品 卫 生 通

则》、防止生物毒素污染的《预防和降低花生中黄曲

霉毒素的规范》、防止外来化学因素污染的《预防和

降低食品和饲料中二英及二英样 PCB 的规范》

等。这些规范的重要指导思想是，采取食物链的全

程控制原则，对一种食品的生产从种养殖的环节开

始直至销售到消费者手中之前的所有环节均提出相

应的控制措施。

从近年来我国频发的食品安全问题可以看出，

种植养殖业的源头污染问题、食品生产加工过程中

的过程控制问题是我国食品安全的两大突出环节。

对终产品抽检进行控制往往为时已晚，属于落后的

终端管理手段，而各类生产规范的推广和执行才是

治本的控 制 措 施。我 国 目 前 已 制 定 了 多 种 生 产 规

范，但这些规范的可操作性不强，导致了其执行程度

差;而生产规范不涉及原料的生产过程，使之无法实

现全程控制，是当前食品生产加工企业面临的最大

难题。解决这一问题的关键在于将处于源头的种养

殖环节和处于中间的生产加工环节有机结合起来，

从我国的国情出发，建立一套综合、合理、可行的生

产规范。这就需要我国卫生、农业和生产监管部门

的共同努力，利 用《食 品 安 全 法》实 施 的 有 利 契 机，

改变以往初级农产品标准和加工产品标准分段不连

接、不协调的局面。
2. 2. 3 正确处理基础标准与产品标准的关系 在

我国当前的食品安全标准体系中，由于产品标准便

于执行等原因，在一段时间内仍会作为强制标准体

系的一部分继续存在。法典标准体系中商品标准制

定的最主要出发点就是国际贸易的需要，制定一项

商品标准的第一步也是最难的问题是该标准所涵盖

的产品范围以及对产品的定义，但这些问题往往与

安全无关。如新鲜水果蔬菜食品法典委员会经常讨

论的水果的大小、颜色等指标，刚刚通过的亚洲区域

标准《发酵 大 豆 酱》中 对 于 发 酵 大 豆 酱 应 当 含 有 何

种成分的要 求，总 氮 含 量 的 规 定 等。依 据 WTO 的

TBT 协定，这些都属于技术贸易壁垒范畴，而不属于

SPS 范畴。根据 TBT 协 定 对 该 协 定 中“标 准”的 定

义，这些标准是指“经公认机构批准的、规定非强制

执行的、供通用或重复使用的产品或相关工艺和生

产方法的 规 则、指 南 或 特 性 的 文 件”。这 和 食 品 安

全技术法规完全是两码事。长期以来我国泛标准化

的管理思维使人们经常将两者混为一谈，今后通过

食品安全标 准 的 唯 一 强 制 性 可 以 逐 步 改 变 人 们 的

理解。

国际食品法典委员会处理商品标准的策略是在

强调基础标准的同时，加强基础标准与商品标准的

协调一致，建 议 在 产 品 标 准 文 本 中 采 用 如“本 标 准

涵盖的产品应符合《食物污染物和毒素法典通用标

准》( CODEX /STAN 193 － 1995 ) 中 规 定 的 最 高 限

量”［2］37
之类的文字，这也正是我国当前食品卫生标

准体系中所广泛采用的。

在国内标准体系的建设上，对这一问题如果进

行更深入的探讨就涉及到了强制管理与行业自律的

关系问题，即区分哪些是政府需要管理的内容，哪些

应该是行业自律的内容。纵观发达国家的做法，对

于可以通过市场调节的，一般都由行业进行自我管

理和约束;对于与消费者健康密切相关的，则一定通

过政府管理加以规范。近年来各方面反映较为突出
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的标准之间交叉的矛盾多由产品标准所引起，其中

对产品范围的界定、质量指标及卫生指标的矛盾是

最突出的 3 个方面。要根本解决这些问题，可行的

办法就是将产品质量属性的内容交由行业自律，通

过市场 规 范，这 也 符 合《食 品 安 全 法》的 精 神。例

如，正在修订中的乳与乳制品标准，对于蛋白质含量

等要求理应由行业协会自行组织制定行业标准，而

不纳入国家强制性标准;因为这些质量属性完全隶

属于贸易协定的范畴，在这一点上可以借鉴法典的

商品标准。但由于我国对市场管理缺乏规范，消费

者所消费产品的质量仍主要由政府而不是生产企业

负责，因此不得不将蛋白质、脂肪这些质量指标纳入

到食品安全标准中，只能期待未来逐渐改进。
2. 2. 4 积极借鉴和采纳检验方法标准 检验方法

类标准是标准体系的重要组成部分，是验证基础标

准和产品标准是否得到执行的重要手段。目前我国

在检验方法类标准方面仍然存在很大缺口，如食品

添加剂的检验方法、各类农兽药残留的检验方法等，

需要加快完善这些标准的进度。最好的办法就是考

虑各类方法在我国不同层级监管机构的适用性和检

验方法与技术指标之间的适用性，全面引用、转化国

际标准的内容。国际法典标准目前没有成文的检验

方法全文，而是采用列表的方式，通过一定的判定原

则，尽可能地采纳国际标准化组织 ( ISO)、美国化学

家分析协会(AOAC) 等公认有效的方法。其选择分

析方法的一般标准
［2］90

可以为我国相关检验方法标

准审定专家委员会所借鉴，并可以采用这种方法快

速建立一套较完善的检验方法标准体系。
2. 2. 5 逐步纳入对食品中营养方面的要求 营养

是食品安全领域的重要组成部分。在我国目前尚未

对营养立法的情况下，系统地建立一套营养领域的

标准和规范有助于解决营养和特殊膳食用食品领域

的标准化问题。我国在这方面的工作刚刚起步，而

在特殊膳食用食品和营养强化产品领域也有很多工

作有待加强。国际食品法典通过营养与特殊膳食委

员会、食品标签委员会等对食品的营养要求进行规

范，开展了大量卓有成效的工作，其工作方式可以为

我国所借鉴。例如，可以将《预包装食品标签通则》
等标签标准纳入到基础标准的工作领域中与其他基

础标准统筹考虑;通过颁布部门规章等形式规定我

国营养强化、营养标签的原则性要求;将标签管理、
健康声称与营养强化问题结合，综合制定我国营养

领域的管理措施;对婴幼儿配方食品、特殊膳食用食

品单独制定标准进行管理等。据初步统计，国际食

品法典在标签和营养领域已经制定了近 20 项相关

的文本，其很多内容可以为我国所参考。

2. 2. 6 加强标准制修订所需的监测及评估工作能

力建设 风险评估是建立标准的科学基础，中国作

为发展中国家应当有所侧重地加强风险评估的能力

建设。一方面加强风险评估理论与方法的培训和应

用，一方面充分利用国际公认的评估结果，将有限的

经费投入到本国居民的风险因素的膳食暴露评估工

作中。在经费充足的情况下，可以开展一些特殊领

域的毒理学评价等基础研究。开展风险评估必须以

我国各类食品污染的监测数据为基础。
2. 3 积极参与国际食品法典工作

通过影响国际法典标准，使之与本国现有的卫

生措施相一致，变被动“与国际接轨”为主动改变国

际标准是参与国际法典工作的目标，很多发达国家

都将这一目标作为本国参与法典工作的战略之一。
对国际食品法典的有效参与是实现这一目标的最直

接方式。尽管我国参与食品法典已有 20 余年的历

史，但参会的有效性还十分有限，建议从以下几方面

进一步加强:

2. 3. 1 重新规划国家食品法典委员会的架构 为

达到更好地参与国际标准工作的目的，国际食品法

典委员会的不同区域根据本区域实际情况讨论制定

了专门的导 则 供 本 区 域 内 国 家 政 府 参 考。1999 年

通过的《亚洲地区食品法典联络点和国家食品法典

委员会导则 》［11］
对在国家层面应当如何整合 多 部

门的管理和技术资源等方面提出了很多可供我国实

施的具体措施。该导则对国家食品法典委员的主要

职能，成员组成，工作机制等都提出了切实可行的建

议，例如应保证本国的食品安全牵头负责或协调部

门在食品法 典 领 域 发 挥 重 要 作 用，并 确 保 卫 生、农

业、工业、消费者、科技等领域各利益相关方的广泛

参与。委员会不应当是一个虚设的机构，应当在下

设联络点或秘书处的帮助下，在应对国际食品法典

事务和相关国际合作方面发挥实质作用。在我国食

品安全管理体制重新构建的今天，考虑国家食品安

全标准审评委员会等相关机构的设置，重新规划国

家食品法典委员会的架构十分必要。
2. 3. 2 建立专门的国际食品标准跟踪研究部门

每一次食品法典大会议事日程都包含了丰富的讨论

主题，做好参会工作的前提就是要深入研究这些讨

论主题的背景，从我国的立场出发积极收集相关数

据，征求本领域各部门、相关专家及行业的意见，并

初步形成我国的立场。做好这项工作需要一支专门

的队伍。在《程 序 手 册》中 规 定 的 法 典 联 络 点 的 作

用既体现了法典委员会对联络点的要求，也符合成

员国参与国 际 法 典 的 利 益 需 要:“作 为 法 典 秘 书 处

和成员国之间的纽带;法典联络点作为和食品企业、
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消费者、贸易商及其他相关者的联络点，以确保为政

府提供政策和技术咨询，使其处理与法典工作相关

问题时做出适宜的基本决策”等
［2］146。能够在法典

标准制定中发挥重要作用的国家，往往都建立有比

较强有力的专职法典工作部门，如美国、加拿大、澳

大利亚等，即使是马来西亚、泰国、菲列宾等发展中

国家，也都在会前有充分的准备。相比之下，我国在

此方面尚需重视和加强。
2. 3. 3 建立长期稳定的参会机制 一个长期稳定

的参会队伍可以保证成员国了解各项议题的背景，

各国的立场和态度以及为本国的立场做好充分的准

备。由于中国多部门管理食品安全的客观现实，尽

管中国代表团的人数一直高居各国前列，但会议期

间的表现却不尽如人意。众多的参会人员所耗费的

大量资金与中国的发展中形象也极不相称，在国际

上造成了 负 面 影 响。其 他 发 展 中 国 家，如 印 度、巴

西、阿根廷、墨西哥、泰国、马来西亚等往往每次会议

仅有少数几名代表参会，但是却在会议期间非常活

跃地“串连”和发言，与沉闷的中国代表团形成鲜明

对比。这其中参会人员的能力和素质十分关键，有

关部门应当考虑与国家食品法典委员会联合建立高

效的参会机制，例如专人常任代表团团长、专人跟踪

某些重点会议等，保持参会的稳定性。这需要从制

度上加以解决，不妨效仿美国等国家的方式，对多部

门参会情况下何人任团长、团长的常任机制、团员的

择选条件、国内利益相关方的参与规则、代表团的规

模等都做出规定
［12］。

2. 3. 4 熟悉法典委员会的议事规则 熟悉法典委

员会的议事规则可以使参会的效力事半功倍。对于

很多技术性较强的标准文本，很多关键的决策往往

在文本起草工作组的讨论阶段做出，而限于时间的

关系在委员会会议上往往不能展开深入讨论。即使

某一成员国对文本提出反对或新的意见，也由于占

多数的工作组成员的一致意见而使反对意见得不到

采纳。我国受体制和人力的限制，往往只能在法典

委员会大会召开前夕临时召开多部门准备会议，仓

促准备，不少意见比较空泛，这既表现了对大会的不

重视，也经常由于意见报送太晚而不能纳入大会文

件，从而得不到其他成员国的重视。在我国担任非

发酵豆制品标准的牵头起草国工作中，由于不熟悉

工作组的工作程序，没有保证起草工作组内各成员

的广泛参与而使得标准文稿由于某些成员的反对甚

至不能在亚洲协调会上进行讨论。这样的经验教训

值得我们在今后的参会工作中反思。
2. 3. 5 重视对国际风险评估专家组织及其活动的

参与 FAO /WHO 的各个联合专家委员会 ( JECFA、

JMPR、JEMRA) 的工作和产出对法典标准工 作 有 直

接的影响。根据法典委员会的工作准则，添加剂、农
药和兽药的法典标准的制定，以 JECFA 和 JMPR 的

评估结果为前提;凡是没有经过 JECFA 和 JMPR 评

估的添加剂、农药和兽药，法典委员会不考虑纳入制

标议程。因此对于法典标准工作的重视不应仅局限

于对法典委员会各种会议的重视，还应注意培养在

化学、微生物学、毒理学、营养学等领域的风险评估

专家队伍，进入国际风险评估专家组织。我国应通

过一 定 的 经 费 投 入 和 人 才 培 养 机 制，建 立 与 WHO
和 FAO 的良好合作关系，不断向国际领域推荐我国

的专家。通过专家个人对国际风险评估专家组织的

参与，带动和提高我国在食品安全监测、风险评估、
标准制定等领域的水平。欧盟食品安全局 (EFSA)

的一项重要任务就是积极参与 FAO 和 WHO 的几个

国际委员会的工作
［13］。目前很多亚洲国家，如日本

和韩 国 政 府 已 经 和 FAO /WHO 建 立 了 长 期 合 作 机

制，从国内定期选送人员到法典委员会秘书处工作，

每三年为一期，所需经费由本国承担，这些人回国后

都已成为本国政府在风险评估和 /或风险管理方面

的得力专家。这一做法值得我国学习，我国政府有

关部门应看到这方面的差距。
2. 3. 6 充分发挥主持国的作用 中国目前是食品

添加剂法典委员会和农药残留法典委员会这两个重

要基础委员会的主持国。承担主持国的角色如同主

办奥运会，能够体现一个国家的软实力。我国应充

分利用好两个委员会主持国的地位，不仅为参会代

表提供舒适的参会环境，更应着力加强这两个领域

国家标准的工作，作为推动国际标准的“本钱”。美

国和加拿大分别担任食品卫生法典委员会和食品标

签法典委员会的主持国多年，在相应领域的国家标

准的水平都处于世界前列。中国目前在添加剂领域

和农药残留领域的监测、评估和标准制定能力都与

主持国的地位不相称。要充分发挥主持国的作用，

一方面加强与国际食品法典委员会秘书处的合作，

积极参与会议各项议题的准备，另一方面加强中国

代表团和本国法典委员会秘书处的建设，这需要从

长远考虑培养更多的能够活跃参与国际事务的青年

人才。日本和韩国政府的上述举措已证明是十分有

效的。

志谢:陈君石院士在百忙之中为本文提出 了 宝 贵 意 见 和 极 为 细 致 的

修改润色。
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·法规文件·

卫生部关于印发《食品检验机构资质认定条件》和

《食品检验工作规范》的通知

卫监督发［2010］29 号

各省、自治区、直辖市卫生厅局，新疆生产建设兵团卫生局，中国疾病预防控制中心，卫生部卫生监督中心:

根据《食品安全法》及其实施条例的有关规定，我部组织制定了《食品检验机构资质认定条件》和《食品

检验工作规范》。现印发给你们，请遵照执行。

附件:1.《食品检验机构资质认定条件》( 略)

2.《食品检验工作规范》( 略)

二○一○年三月四日


