
《食品安全法》实施3年， “分段管理”已呈现四大弊端
国家食品安全标准审评委员会副主任委员陈君石：食品安全多套 标准“打架”给监管“带来很大麻烦”，分段管理导致资源浪费、重复监督等问题
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将多套国家标准
整合成一套

东方早报：我国食品安全标准体
系如何构成？

厉曙光：按照我们国家标准化法
的规定， 我国产品标准分为国家、行
业、地方、企业四级标准，前三级标准
又可分为强制性标准和推荐性标准。
由于历史的原因，以及多部门承担食
品安全监管的现状， 我国食品安全
（原称食品卫生） 相关标准涉及国家
质检总局、卫生部、农业部、轻工部、
商务部等制定的国家标准和行业标
准，其中有些标准还存在相互矛盾和
重叠的现象。根据《食品安全法》的规
定， 现在由卫生部牵头对国家标准、
行业标准进行清理整合成强制性食
品安全标准（今后只有一套强制性标
准），保证人的健康是最终目的。

东方早报：制定这个标准的难点
在哪里？

陈君石：2009年颁布的《食品安
全法》规定，今后我们国家只有一套
国家级强制性的食品安全标准，叫
做《食品安全标准》。现在，我们要把
正在实施的多套国家标准， 进行清
理整合， 成为一套强制性的食品安
全国家标准。 而我们的难点就在于
我们现在至少有三套同样都称为
“国家标准”的标准：一套是根据《食
品卫生法》，由卫生部主导的《食品
卫生标准》，由来已久；第二套是由
国家质检总局主导的《食品质量标
准》，根据的是《产品质量法》；第三
套是农业部主导的《农产品质量安
全标准》，根据的是《农产品质量安
全法》。 除此以外，还有各种行业标
准里面的强制性执行条款。 这三套
标准都是国标，具有强制性，其间矛
盾显而易见， 因为不是一个部门制
定的，互相不通气，规定的内容不一
致， 给企业和执法都造成了不必要
的困难。

新标准须向WTO成员国
通报和解释

东方早报：三套甚至多套合成一
套，那岂不是要逐条作梳理？

厉曙光： 我国涉及食品的国家
和行业标准多达数千项。 我曾经参
加过食品包装材料标准组方面的讨
论，时间很紧，工作量也非常大，对
几十个甚至几百个标准， 一项一项
讨论， 讨论的目的就是把各个标准
进行比对，梳理出相同点和不同点，
通过多部门、地区的反复协商，广泛
征求各方意见，该取消的取消，该合
并的合并，该整理的整理，最后要整
理出一个新的标准， 新的标准草案
需要在网上公开征求意见， 还要向
WTO成员国通报和解释， 最终形成
新的标准。 以往一个标准的讨论制
订到颁布可能要一年甚至更长，所
以现在的工作量很大。

陈君石：是的，那意味着不属于
安全内容的部分应该把它排除掉，
只保留安全和健康有关的内容放在
新的这套唯一的强制性国家标准
里。比如现在的乳品新国标中，被媒
体炒作得最多的是66个标准之一的
生鲜乳标准， 其中又以蛋白质含量

指标为最。根据新国标，在生乳标准
中，乳蛋白含量从1986年的每100克
生乳蛋白质含量不低于2.95%降到
了2.8%， 菌落总数则从2003年的每
毫升50万调至200万。 有人据此将所
有66项标准评价为全世界最落后的
乳品标准，然而，事实并不是这样。
攻击它的根据之一， 就是蛋白质的
含量， 其实蛋白质含量是一个明确
的质量标准，而不是安全标准，因为
这点差别对消费者健康不会有任何
影响。

中国人不喝生奶， 生鲜乳被乳
品企业收购后加工成各种各样的乳
制品，根据每个企业的需要，它的产
品的蛋白质含量是不一样的。 生鲜
乳的蛋白质含量主要影响收购价
格， 蛋白质含量高就收购价格贵一
点，最后上市的价格也贵一点，反之
也一样。 而做成婴幼儿配方奶粉或
者普通奶粉， 或者不管是什么样的
奶粉， 这跟生鲜乳的蛋白质含量是
完全没有关系的， 因为奶粉中的水
分会蒸发。 按照《食品安全法》的要
求， 这个生鲜乳的标准不应该进入
新的食品安全国家标准，但是，它进
来了，这就是妥协的结果。

厉曙光：一般说不属于标准的那
部分就是检测方法了，检测方法也是
有一个标准的，比如我们规定奶油蛋
糕里的大肠杆菌、细菌总数、致病菌
等，但检测这些菌数方法的参照标准
一般不会放在标准里，而是放在附录
里，这样可使标准简洁些。 作为强制
性的食品安全标准应当只涉及食品
安全的指标，和与食品安全相关的指
标。而其他方面的指标应由推荐性的
产品标准来规范。

生鲜乳66个标准
是妥协的产物

东方早报：为什么生鲜乳标准不
应该纳入国家食品安全标准？

陈君石： 收购来的生鲜乳不是
直接喝的，与消费者健康无关。成了
国家食品安全标准， 政府就把自己
套上了，显得很被动。这个问题完全
应该是企业行为， 而不是国家食品
安全标准该管的。在国外，按照蛋白
质含量高低分级， 按照菌落总数多
少分级。乳品公司到养奶户收奶，蛋
白质高的牛奶多付钱， 跟安全风马
牛不相干。

东方早报：据说现今这套乳品标
准是各方妥协的结果？

陈君石：这一套66个标准制定的
过程，一共开了60多次“专家”会议。
为什么要开这么多次？就是因为意见
不统一。单单关于生鲜乳标准的会我
就开了多次。

我说标准是一个妥协的产物，
有两层意思：第一，不同部门、单位、
专家对是否有必要制定生鲜乳标
准，看法不一，来回讨论多次，最后
妥协，那就同意制定吧。 第二，标准
是协商的产物，但我要强调，在保障
健康方面，绝不能妥协。新标准的制
定是基于科学依据， 在能够保障健
康安全的前提下， 以兼顾国情和协
商的方式确定的， 如生鲜乳中蛋白
质含量2.8克～2.95克相差0.15克对
健康和食品安全不造成任何影响，

而且大家一天三餐要吃大约70克蛋
白质，纠结这不到1克的蛋白质没有
意义。 同时，又考虑到国情，如果定
2.95克，大部分鲜奶都达不到，标准
就失去意义了。 所以最后就定为2.8
克。

厉曙光： 制订标准的过程很复
杂。 比如涉及原料的标准， 就有理
化指标、生物学指标、感官指标、毒
性指标等， 都要作出相关限定。 于
是大家讨论， 每一个指标不仅要讨
论“有无”问题，还要讨论“高低”问
题，“检验”方法的问题，制订的“科
学依据”的问题，与其他标准“协调
一致”的问题，是否符合“WTO规则”
的问题等等。除此之外，还有物理指
标，一般是指其外形，比如感官上是
透明的、无色的还是有沉淀的、无嗅
的等都要定标准。最后，还有检测方
法的制订， 即怎么样来测定这各种
指标，于是检测方法也要定标准。举
一个例子，上海的“青团”有着100多
年的历史， 深受老百姓的喜爱，但
一直没一个标准， 所以相关部门就
一直在起草和酝酿这个标准， 每次
会议讨论都很热烈， 所以定标准并
不是一件很轻率的事情， 它既是科
学决策， 又是民主协商， 是非常严
谨的。

风险评估
是专家纯科学的行为

东方早报：风险评估是否会基于
各种各样的标准和权衡？

陈君石：不是，这是误会。 风险
评估是专家的行为， 是纯科学的行
为，专家们根据科学信息和数据来讨
论，尽管有不同意见，但容易同意，
不打架。 而标准的制定是基于科学，
但不完全按照科学来做决策，它还要
考虑上述的其他因素及方方面面。

因为没有裁判， 所以所有的标
准，包括国际标准都是妥协的产物，
这句话我是反复讲的。 往往是通过
不断的讨论来达成一致意见。 按照
道理来讲很清楚， 是标准制定要基
于风险评估的科学的依据， 但是讨
论的时候还要考虑当时当地的政
治、经济、文化、饮食习惯等因素，甚
至包括各方的利益。 作为牵头的部
门，卫生部不可能拍板一切，这是个
民主的过程，这个过程也很复杂，需
要从最初的标准起草开始， 一直到
食品安全标准的分委员会， 到食品
安全标准的大委员会， 最后到卫生
部行政上进行审批。例如，过氧化苯
甲酰作为面粉处理剂（增白剂的称
谓并不确切），长期以来是允许使用
的，纳入食品添加剂允许使用名单。
去年， 卫生部决定将它从允许使用
名单中删除，并不是由于安全问题，
而是有比较强烈的反对意见， 认为
没有必要使用。 这就是一个妥协的
例子。

厉曙光： 实际上每一项标准的
制定背后都有研究人员、高校、政府
监管部门，以及企业的意见，大家都
不能自说自话，当然，小企业希望把
标准定得越低越好， 大企业需要把
标准提得高一些， 以便能有更大的
市场份额，有时可能是不切实际，或
者没有必要的。 但专家学者既要对

人民健康负责（是首要的），又要满
足市场供应，促进食品贸易（包括国
际贸易），所以标准指标不是越高越
好，而要适“度”保护，这个“度”很重
要。要符合中国的国情，国外的标准
未必对我们都适用。

东方早报： 这个你能举个例子
吗？

陈君石： 就拿生鲜乳标准中的
蛋白质水平来说吧。在制定国标时，
蛋白质含量是定得越高越好吗？ 应
该在保证食品安全的前提下， 考虑
能不能做到。 既然生鲜乳中的蛋白
质水平相差0.15克/100克不影响消
费者的营养和健康， 这能否成为一
个重要的考虑因素。 这个标准出台
后受到攻击的一条理由是蛋白质
2.8%。 其实，经过农业部调查，有很
大一部分收购来的牛奶达不到
2.95%，如果定在这个水平，那标准
就没有意义了。攻击的声音说“政府
迁就落后”， 但定为2.8%其实是考
虑国情。 但是造成的舆论是标准落
后，中国人的健康不值钱，因为少吃
蛋白质了。 其实中国人每人每天从
牛奶等奶制品里得到的蛋白质微乎
其微， 一日三餐多吃一小口馒头这
点差别就没有了。

食品安全标准不统一，
“立法打架”无法避免

东方早报：再回到多套标准的话
题，若有冲突的时候该如何处理？

厉曙光 ： 标准本身问题不大，
肯定以国家标准为最高， 在国家没
有标准的时候遵循地方标准， 比如

“青团”只有上海有，所以遵循上海
的“青团”标准。 但多套标准却给监
管带来很大的麻烦， 这是当下突出
的矛盾。 比如， 根据卫生部门的规
定，黄花菜不属于“干菜”，因此不
得有二氧化硫残留， 但质检和农业
部门的相关标准却规定“黄花菜”
属于“干菜”，可以允许其二氧化硫
残留，两者相互矛盾。 又如，2006年
发生“多宝鱼事件”时也曾有过“标
准之争”， 有关部门对30个多宝鱼
样品进行药残检测， 发现超标药物
有7种， 但海洋渔业地方部门参照
农业部的规定抽取了26个多宝鱼样
品检测， 结果却全部合格……这些
事例表明， 只要食品安全标准不完
全统一，“标准打架”、“立法打架”、
“职能交叉”、“管理重复”等问题的
发生就无法从源头上得到根本解
决。

东方早报：既然养殖这些鱼最后
都是要上老百姓餐桌的，为何农业部
还允许添加兽药呢？

厉曙光 ： 我国允许使用的农
药、兽药（包括渔药）的标准由农业
部会同卫生部等制定。 被检出含有
的禁用渔药品种，属于农业部规定
禁止使用的。 这也是一些地方渔业
养殖者为追求产量而违规使用，也
可能存在当地管理部门视而不见
的现象，当然也有地方保护主义的
原因。 但这并不是多套标准最伤脑
筋的后果，最麻烦的是一旦发生纠
纷，牵涉到官司，往往会用不同部
门的标准混淆问题的实质，就比较
难了。

权威对话

看 到 白 菜 想 到 甲
醛、吃虾想到明胶、吃着
鸭血狐疑是猪血……中
国公众对食品安全的信
任度如同对中国股市的
态度，连年一蹶不振。 人
们不禁要问： 中国的食
品安全究竟怎么了？ 事
实真的那般糟糕吗？ 究
竟是食品安全的标准定
低了？ 抑或是食品生产
者亦中了社会的流毒 ，
对法律没有畏惧、 道德
没有底线？

中国食品安全标准
调查


