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论转基因食品标识的国际标准

———以食品法典委员会为视角

付文佚

(昆明理工大学 法学院 ,云南 昆明650224)

摘暋要暋食品法典委员会是国际上影响最大的食品标准化组织,自1993年开始讨论转基因食品标识的议

题,直到2012年初仍未形成得到普遍认同的国际标准。通过对其食品标识分委员会形成的7个文本草案进行

比较,发现在强制标识上存在致敏性和实质不等同的相同,存在是否强制标识、阀值、豁免和执行的不同;食品法

典委员会不能形成国际标准的内部原因是在转基因食品上科学无定论、利益集团分歧严重,外部原因是食品法

典委员会与 WTO过于紧密的联系。提出食品法典标准关于转基因食品标识国际标准的发展方向:转基因食品

标识标准应是原则性的和宽松的。
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暋暋转基因食品标识在全球范围内形成了强制标

识、自愿标识和不作标识几种类型,其中强制标识又

分为以产品为基础的强制标识和以过程为基础的强

制标识2类。转基因食品标识是众多政府间和非政

府间国际组织的工作任务之一[1]。全球食品标准上

最重要的、唯一专职的国际组织———食品法典委员

会(codexalimentariuscommission,CAC)对转基因

食品标识的讨论最为详细和持久。截至2012年6
月1日,食品法典委员会有包括欧盟和其成员国在

内的184个成员国,我国于1986年正式成为 CAC
成员国[2]。CAC制定的食品法典是全世界消费者、
食品生产和加工者、各国食品管理机构和国际食品

贸易机构最重要的基本参照标准。转基因食品标识

是CAC讨论时间很长但仍未达成一致的议题。本

文拟通过对食品标识分委员会形成的7个文本草案

进行比较,探讨 CAC不能形成转基因食品标识国

际标准的原因和转基因食品标识的发展方向。

暋暋一、食品标识分委会对转基因食品
标识讨论的阶段划分

暋暋食品标识分委员会(thecodexcommitteeon
foodlabelling,CCFL)是 CAC的专业分委员会,主
要是致力于国际食品标识问题,起草适用于所有食

品的标识条款。从1993年开始 CCFL一直持之以

恒地进行转基因食品标识的协调,经过了近20年的

研究和讨论,仍然没有达成被 CAC通过的转基因

食品的标识标准。期间 CCFL对转基因食品标识

形成了7个文本草案,分别是1997文本、2001文

本、2004文本、2008文本、2009文本、2010文本和

2011文本,除了2011文本进展到标准制定过程的

第5步外,其他文本都停留在第3步。根据各文本

的内容和特点,将历次会议的讨论分为专门文本的

准备阶段、形成与完善阶段和废弃阶段。

1.专门文本的准备阶段(1993-1997年)

1993年4月第22届例会,在 CAC的建议下,

CCFL同意开展对转基因食品标识议题中最困难、争
议最大的问题———对普通转基因食品是采取强制标

识还是自愿标识的讨论。经过4年的研究,1997年4
月第25届例会上,建议稿《生物技术获得的食品的标

识推荐(预包装食品一般标准修订建议草案)》(简称

1997文本)被提交讨论[3]。1997文本建议转基因食

品在组成、营养价值和使用目的非实质等同于传统对

应的食品时应当被标识,致敏性转基因食品应被拒绝

上市或被标识,非上述情况下的普通转基因食品是否

标识没有形成建议。1997文本将所有的转基因食品

标识有关的问题全部归纳在一个的法律文本中,形成
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包含转基因食品的定义在内的文本草案。

2.专门文本的形成和完善阶段(1998-2005年)
转基因食品标识专门文本的形成和完善包括标

识的种类、阀值、豁免和执行等几乎所有问题。1998
年5月第26届例会对于普通转基因食品标识采用

何种标准讨论,各国的基本态度已经明确,形成了以

美国为代表的自愿标识和以欧盟为代表的强制标识

2个主要的利益集团[4]。专门文本的形成的标志是

《转基因技术获得的食品标识推荐草案提议》(简称

2001文本)[5],其将定义文本和标识文本分开来,标
识文本是一个独立的标准,而不仅是修订《预包装食

品一般标准》的某些条款。文本规定的标识条款内

容比较多,其中标识指引的目的、普通转基因食品的

强制标识、阀值、豁免和执行都是文本新增加的内

容。专门文本的完善表现在2004文本中,2004文

本注意到选择标识与 WTO争端解决机构的解释可

能相联系,工作组建议分委员会将该问题提请CAC
的注意,并请CAC征求FAO、WHO 和 WTO 的意

见。经过讨论后,分委员会同意新的《转基因技术获

得的食品标识推荐草案提议:标识条款》(简称2004
文本)[6]停留在第3步。

3.专门文本的废弃阶段(2006-2011年)

2008年4月第36届例会,形成《转基因修饰获

得的食品和食品成分标识推荐草案提议》(简称

2008文本)[7],2008文本废弃了专门规定的方式,而
是将CAC工作中转基因食品标识涉及到的标准进

行归纳。此后形成的2009文本和2010文本,都停

留在标准形成的第3步[8]。2011年形成的《转基因

食品标识有关的法典文本汇编的建议草案》(简称

2011文本)进展到标准制定的第5步,还需征得各

国政府和国际组织的意见,并在 CAC大会上提交

政府最终采纳[9]。2008文本、2009文本、2010文本

和2011文本的基本内容相同,只是在前言部分略有

调整,实质上都废弃了2005年之前的专门文本的规

定,转而采用归纳食品法典现有法律文件中有关转

基因食品标识的规定。2011文本只是对现有食品

法典相关标准的汇编,删除了对强制标识和自愿标

识的建议部分。

暋暋二、7个标识文本草案的比较

关于转基因食品标识的议题,CCFL从1993年

开始讨论到2011年,一共形成了7个文本。1997
文本建议修正《预包装食品标识一般标准》以满足转

基因食品标识的要求;2001文本和2004文本提出

了单独的法律文件,并且规定了普通转基因食品的

强制标识;2008年之后的4个文本废除了单独文本

的方式,转而采用总结归纳 CAC中适用于转基因

食品标识的条款的方式。通过对这7个文本的比

较,可以看出转基因食品标识标准的异同。

1.各文本在强制标识上的共识

(1)致敏性转基因食品应当强制标识。1997文

本指出了委员会应当考虑转基因食品中,可能存在

传统食品中没有的过敏成分,有潜在的致敏性,致敏

性应当在生产和加工的整个过程都被标识[3]。2004
文本指出在对应的现存食品中没有的,并且可能对

某些人群带来生理上或精神上的混乱的物质应当被

标识[6]。2011文本指出从生物技术来源的食品或

食品成分的致敏性转移应当标明。当不能通过标识

对致敏性的出现提供足够信息时,包含致敏性的食

品不应当进入市场[9]。目前已经确信的转基因食品

产生的实际风险主要是转基因产品的过敏性。《来
源于转基因食品的食品安全评估其可能的过敏反应

行为指引附件》第2段指出:“现在没有可以信赖的

明确的测试可以预测新表达的蛋白质可能引起人类

的过敏反应。暠[10]过敏性标识提供的是与安全使用

相关的信息,对特殊人群的健康至关紧要,当这类信

息提供缺乏时,可能对某些人群带来很大的健康危

害。如果没有对转基因成分进行标识,将会很大程

度地增加发现人们对哪种成分过敏的困难[11]。
(2)实质不等同转基因食品应当强制标识。转

基因食品的安全性评估和分析方法中被各国和国际

组织普遍接受的是实质等同,即通过对转基因食品

和传统食品在物理、化学成分等方面进行比较,分析

其和传统食品的差异,从而判断转基因食品安全与

否。经济合作与发展组织在《起源于现代生物技术

的食品的安全性评估》的文件中认为,“如果一个新

食品或食品的组成实质等同于现存的食品或食品的

组成,在安全性方面可以用同样的方式对待。当建

立实质等同比较困难时,食品或食品的组成不能被

知晓或全新时,应对新特征进行进一步安全性评

估。暠[12]因此,当转基因食品和传统食品存在重大不

同时,对这种不同的特性需要标识,额外的信息可以

促进消费者的正确使用该转基因食品。2004文本

规定了转基因食品和传统食品在组成、营养价值、使
用目的不同时,不同的特性或成分需要被标识[6]。

2010文本指出,当转基因食品的物理、化学和功能
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特性发生重大改变时,应当标识[8]。2011文本采纳

了《预包装食品一般标准》的要求,指出标识不应当

在食物本质、物理特性上产生虚假或错误的表述[9]。
致敏性和实质不等同转基因食品的强制标识已

经获得了各国的共识,即使采用自愿标识制度的美

国,也通过法律认可了这2种情况下的强制标识。

1992年美国食品药品管理局发布了《来源于新的植

物不同性的食品的政策申明》指出实质不同和致敏

性时需强制标识[13]。

2.各文本的主要差异

(1)对普通转基因食品是否强制标识的规定不

同。1997文本没有规定普通转基因食品的强制标

识。2001文本和2004文本对普通转基因食品作出

规定,列举了9种对包含转基因生物或由转基因生

物生产出来但不包含该生物的产品的标识方式,标
识的位置在成分清单中或清单附近。2个文本都指

出现存食品和食品成分中没有出现的物质是由于宗

教拒绝或不同时可以标识,2004文本增加了饮食限

制和文化实践不同情况下的标识。可见,随着时间

的发展,对应当标识的情况出现了更多样化的理解

和需求。2008年之后的4个文本没有规定普通转

基因食品的强制标识,只指出自愿标识应当不具虚

假、误导和欺骗性,提出自愿标识的一般要求,但对

如何标识并没有提出指引,这些文本从根本上废弃

了对普通转基因食品的强制标识。
(2)对阀值、豁免和执行的规定不同。阀值是指

非转基因食品中转基因成分在收获、运输及加工过

程中,无法通过技术手段加以消除的意外混杂的最

高限制,超过该限制即需要进行标识。各国对转基

因食品标识的阀值从0~5%不等,土耳其0.9%,巴
西规定1%,韩国3%,日本5%,不同阀值的确定缺

乏法律依据[14]。2002年,欧盟将转基因标识的阀值

从1%降低到0.9%,没有证据表明,食品中转基因

成分含量为0.9%时,其安全性与转基因成分含量

为1%的食品有何差异,只是表明欧盟对转基因食

品管制更加严格的一种态度[15]。为了确保非转基

因标识的可执行性,阀值的规定是不可少的,因为从

非转基因作物种植开始,在生产、运输、加工、包装、
销售等各个环节,完全避开转基因作物非常困难,阀
值的规定使得没有达到限制标准的转基因成分的偶

然出现不需要标识,能够更好的保障法律的可执行

性。缺乏阀值的规定,任何转基因成分偶然的、技术

上不可避免的出现都需要标识会在执行上产生困

难。2001文本和2004文本都规定了阀值,但这2
个文本都没有确定阀值的具体的限度,2008年及以

后的文本都删除了阀值的规定。
豁免主要规定对于高度加工的食品成分,加工

帮助、食品添加剂和香料,在加工过程中使用了转基

因技术可以免除标识要求。例如转基因饲料饲养动

物的肉奶蛋制品、转基因微生物的帮助下生产的人

工代糖甜料、转基因乳酸杆菌生产的酸奶等。这些

情况下,转基因成分要么不构成主要成分仅作为生

产辅助措施,要么活体转基因生物在食品成分中已

经不存在,甚至现有技术无法检测出来,因此豁免其

标识义务。2001文本和2004文本都规定了豁免的

情形,2008年及以后的文本删除了此类规定。
执行是为了保障标识的准确和可行,需要额外

考虑转基因食品和其成分的认定方法,包括有效的

检测方法、文件追溯体系以及能力和机构建设等。
有效的执行措施能保障转基因食品标识的准确无

误,使标识制度落到实处。2001文本和2004文本

都对执行作了规定,基于同样的对普通转基因食品

不强制标识的理由,2008及以后的文本删除了此类

规定。

2001文本和2004文本专门规定了普通转基因

食品的强制标识,对阀值、豁免和执行作出专门规

定,2008年及以后的文本废弃了对普通转基因食品

强制标识的要求,也删除了阀值等规定。转基因食

品和食品成分非常复杂,例如转基因大豆的加工制

品有豆腐、豆浆、豆奶、饼干、酱油、植物油、奶粉、蛋
白粉等,种类繁多,很多产品消费者无法得知转基因

大豆是原材料。转基因动物现正在美国进行商业化

审查,等待上市[11]。转基因成分关系到食品生产的

很多领域和部门,范围在逐渐扩大,标识的对象也在

增多。为了检测并标识转基因成分,需要阀值确定

成分的最低限额,豁免保证无法检测到的和无法执

行的成分不用标识,也需要发展检测方法和文件追

溯保障标识的执行。阀值、豁免和执行是普通转基

因食品强制标识制度落实的保障。尽管他们在自愿

标识制度中也发挥作用,但自愿标识是由生产商选

择,缺乏对生产商的强制义务。对采取自愿标识的

国家而言,其主要任务是检测致敏性和实质不等同

的转基因食品而非所有转基因食品,因此,执行措施

相对简单易行,无需各个环节的配合来保障,整体性

的执行监管不是必要的。

48



第5期 付文佚:论转基因食品标识的国际标准———以食品法典委员会为视角 暋

暋暋三、CAC不能形成标准的原因

1.内部原因:在转基因食品上科学无定论、利益

集团分歧严重

(1)在转基因食品上科学无定论。CAC的大部

分标准都是以科学为依据的,缺乏科学依据的规则

容易受到国家的质疑,而且会存在被滥用的可能。
在致敏性和非实质等同下转基因食品的强制标识

上,存在科学证据的证明,国家间获得共识,形成法

典标准,所有文本草案中这类标识都得到承认。对

普通转基因食品的安全性疑虑没有完全得到科学的

证实而完全被排除。国家可依据风险预防原则和消

费者保护实行强制标识,也可以继续研究和等待出

现充分的科学依据再采取措施。缺乏科学的支持,
各国根据国情和利益的需要,对普通转基因食品选

择不同的标识措施。但普通转基因食品标识被转基

因生产大国认为是一种非关税壁垒,会被不当的用

来阻碍转基因食品的进口,可能引发贸易争端。
(2)利益集团分歧严重。转基因食品上,国内和

国际层面的利益冲突都很明显。在一国范围内,转
基因种子专利持有者与农民、转基因食品与传统食

品的生产者与销售者、转基因工业集团与消费者、消
费者不同的饮食需求、科技发展的需求与环境保护

之间都存在着矛盾和冲突,强制标识和自愿标识分

别倾向上述利益中的部分,采用一种制度协调全部

利益无疑困难重重。
在国际层面,美国等转基因生产大国赞同自愿

标识制度,认为强制标识制度会产生贸易壁垒,阻碍

转基因产品的进出口。欧盟等传统作物的生产大国

为了保护本国的传统种植和农产品市场,赞同强制

标识制度。经过近20年的努力,从转基因食品出现

开始直到现在也没有达成一致,主要的原因是各利

益集团分歧太大,缺乏协调基础。食品法典有对过

程的标识,如有机食品、浓缩食品、清真食品,尽管这

些食品标识也没有科学依据,但国家间利益一致促

成了标准的形成。转基因食品上,CAC在制定灵活

性的一般指导原则上还能进行协调,但在自愿标识

和强制标识的二选一中,则无法兼顾。

2.外部原因:CAC与 WTO过于紧密的联系

食品法典的标准对成员国不具有约束力,国家可

根据现行法令和管理程序,以“全部采纳暠“部分采纳暠
和“自由分配暠等几种方式适用[16]。由于 WTO对食

品法典标准的引用,法典的约束力增强了,实践中如

果成员国采纳比法典标准更加严格的规定,需要充分

的科学证据证明,食品法典成为评价成员国国内食品

法措施是否符合 WTO 的一个标准[17]。假如出现

CAC规定转基因食品强制标识与 WTO的宗旨不符

时。在贸易争端中,如果 WTO 在判决中不顾 CAC
的指引,将有损 CAC和 WTO 间的友好关系以及

CAC在食品标准方面的权威。对CAC而言,建立转

基因食品强制标识的新标准,不仅会受到美国、加拿

大集团的强烈反对,而且会形成和 WTO的对抗和冲

突,可能削弱CAC以后工作的效果。

暋暋四、食品法典标准关于转基因食品
标识的发展方向

暋暋CAC的任务是食品安全和食品标准,其工作能

力是有限的,尽管转基因食品标识属于CAC的工作

范围,但是这种制度深层次上有众多利益博弈。强制

标识更多考虑环境利益,保护本地种植和生物多样

性;考虑消费者利益,保障消费者知情选择权;考虑特

殊饮食文化的人群,满足其饮食上的宗教需求;考虑

传统种植者的利益,避免基因污染带来的损害;考虑

生物技术不发达国家的利益,保护其国内产业。自愿

标识更多的倾向贸易利益,保障贸易自由化;倾向转

基因生产者和销售者的利益,使其不违反自己意愿发

表商业言论;考虑转基因专利所有人的利益,更多推

广该专利;考虑转基因种植者和种植大国的利益,让
其更多占有市场份额。转基因食品标识本身的价值

和国家间利益的冲突,使得在CAC内协调各方利益

困难重重,无法产生一致同意的标准。
当转基因食品和传统食品实质不等同或可能产

生过敏性时,CAC形成强制标识一致意见,最终草

案可能获得通过。在普通转基因食品标识上,只能

形成一般性的、原则性的建议,例如要求标识不应当

采用虚假的、误导性的或欺骗性的表述,具体内容留

给各国自己决定对 CAC来说是最明智的方式。因

此,在转基因食品标识国际标准上食品法典标准将

朝原则性、建议性方向发展。CAC将重心放在安全

性评估和检测方法等技术标准的制定上,对科学上

存在不确定性,政治、经济等争论不休的标识问题,
委员会静观其变,保留议题、慢慢讨论。
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OnInternationalStandardsofGeneticallyModifiedFoodLabeling

———FromPerspectiveofCodexAlimentariusCommission
FU Wen灢yi

(LawSchool,KunmingUniversityofScienceandTechnology,Kunming,Yunnan,650224)

Abstract暋TheCodexAlimentariusCommission(hereafterCAC)isthemostinfluentialinternationalorgan灢
izationforfoodstandard.Since1993,CACbegantodiscusstheissueofgeneticallymodifiedfoodlabeling,but
till2012,awidelyacceptedinternationalstandardhasstillnotformed.Basedonthecomparisionamong7draft
textsmadebyfoodlabelingsub灢commissionoftheCAC,thispaperdiscoversthatconsensusonallergiclabeling
andno灢substantialequivalencelabelingisreached,butmandatorylabelingforordinarygeneticallymodified
food,threshold,exemptionsandimplementationarestillonthedebate.Thedifficultiesforconsensusonthisis灢
suearemultiple.Forgeneticallymodifiedfoodsthemselves,withoutfinalscientificconclusionandwithbigdi灢
vergeonvariousinterestgroupsareinternalcauses;andfortheCAC,itscloserelationshipwiththeWTOisex灢
ternalcause.Therefore,thispaperputsforwardsuggestionsonhowtoputfoodstandardtouseinGMFlabe灢
ling,thatis,internationalstandardongeneticallymodifiedfoodlabelingwillbefundamentalandflexible.

Keywords暋geneticallymodifiedfood(GMF);GMFlabeling;theCodexAlimentariusCommission;

internationalstandard;legislation (责任编辑:金会平)
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