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摘暋要暋乳品安全与消费者健康,特别是婴幼儿的生命和健康密切相关。近年来,我国婴幼儿的乳品安全

危机事件频频爆发,凸显了我国乳品安全监管制度存在的诸多漏洞和缺陷。在分析我国乳品安全监管现状的基

础上,深入剖析了我国乳品监管在法律法规、标准制度、政府监管以及检测体系等方面的漏洞,进而从法规标准、

政府监管以及检测体系等方面提出了针对性措施。
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暋暋随着我国居民生活水平的提高,乳业得到快速

的发展。乳品产量从2001年的1026万t增加到

2011年的2387万t,年均递增23.73%,成为关系

国计民生的朝阳产业[1]。然而,近年来爆发的一系

列乳品安全危机事件,如2004年的安徽阜阳奶粉事

件、2008年的三鹿“三聚氰胺事件暠以及随后又接连

爆发的“激素门暠“皮革奶暠“陷害门暠“毒奶暠“黄曲霉

素暠,最近发生的“老酸奶暠事件等,严重挫伤了消费

者对国产乳品的信心[2]。为了保证孩子的生命和身

体健康,消费者纷纷涌往港澳(2011年上半年)和荷

兰、新西兰等地(2011年下半年)抢购奶粉,这种抢

购浪潮严重影响了当地居民的正常生活和当地奶粉

市场的正常运行。同时,我国奶粉进口也快速增长,
奶粉的海外代购量直线上升,进口奶粉市场份额不

断增长,平均价格不断上涨。2011年进口奶粉占据

了我国奶粉市场50%以上的份额,平均价格涨幅度

达10%[3]。不仅如此,国外的液态奶也趁机进入中

国,中国乳业面临前所未有的安全危机和产业危机。
企业是市场的主体,是乳品安全的第一责任人;政府

监管则是为了弥补市场失灵,保障企业在追求利润

的同时生产社会需要的安全食品。而我国乳品企业

安全事件屡屡爆发,既暴露了某些企业为了利润不

惜丧失良知和社会责任,也暴露出我国乳品监管制

度存在着严重的漏洞。依据诺斯的理论,制度是指

社会的游戏规则,是为规范人们的相互关系而设定

的一些制约,它是人们认知活动的交流的产物,是在

共享心智模式的基础上发展而成的。青木昌彦继承

了诺斯关于制度的看法,把制度视为博弈规则,并假

定当事人有限理性[4]。本文试图对我国乳品安全监

管制度进行剖析,探寻危机事件背后的原因,从而提

出了针对性的措施,为我国乳品安全水平的提高和

乳品安全监管制度的完善提供依据。

暋暋一、我国乳品安全监管制度的现状

1.安全监管的法律法规从无到有,逐步完善

我国目前形成了以《食品安全法》(2009年)、
《产品质量法》(2000年)等法律为基础,以《食品安

全行动计划》(2002年)、《农业法》(2003年)、《食品

生产加工企业质量安全监督管理办法》(2003年)、
《乳制品企业生产技术管理规则》(2003年)、《乳品

质量安全监督管理条例》(2008年)、《奶业整顿和振

兴规划纲要》(2008年)等涉及乳品安全要求的法规

为主体,以各省及地方政府关于乳品安全的规章为

补充的乳品安全法律法规体系。

2.初步建立起较为完整的乳制品标准体系

我国初步建立起一个以国家标准为主体,行业

标准、地方标准和企业标准相互补充的较为完整的

乳制品标准体系[5],为乳品生产提供了技术规范,也
为监管提供了依据。近年来我国政府对乳制品安全

标准的重视程度不断加强,乳品品质标准、污染物限
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量标准、分析和检测标准不断增加[6]。目前由国家

或行业主管部门制定的乳业相关国家标准和行业标

准包括原料奶生产相关标准已达250多项,其中包

括原料奶生产相关标准100多项、乳品加工技术标

准140多项[7]。

3.建立了“以分段监管为主,品种监管为辅暠的
管理模式

我国已建立了一个“以分段监管为主,品种监管

为辅暠的管理模式。在这一模式中农业部、国家质检

总局、商务部、国家工商行政管理局、卫生部、科技部

等多个机构负责乳品安全的监管工作。其中,农业

部负责原料奶等初级农产品生产环节的监管;质检

部门负责乳制品生产加工和进出口环节的安全监

管;商务部负责流通领域的监管;工商部门负责销售

环节的监管;卫生部负责消费环节的监管;科技部负

责乳品安全科研工作。各机构分工合作,共同管理

乳品供应链的安全。

4.乳品安全检验检测体系日益完善

我国乳品安全检验检测机构分布在卫生部、农
业部、国家质检总局等多个政府部门。目前已基本

形成了以国家级技术机构为中心,以省级检验机构

为主体,以市、县技术机构为基础,既能满足日常乳

品安全监督检验工作,又能承担富含新技术新工艺

乳品的安全检验及科学研究任务的乳品安全检验检

测体系,而且各质检系统对乳品检验检测体系的建

设力度不断加大,质检体系也日益完善。为我国乳

品安全监管的法律法规和标准制度的实施提供了有

效的依据。

暋暋二、我国乳品安全监管制度存在的

漏洞

暋暋有章可循的法律法规和标准体系、不断健全的

组织管理以及日益完善的检验检测体系彰显出我国

乳品安全监管制度的建设力度在不断加强。然而,
不断爆发的乳品安全危机依然暴露出我国食品安全

监管制度的漏洞。主要体现在以下几个方面。

1.法律法规制度不完善

(1)法律法规存在盲区和滞后性。法律、法规制

度是乳品安全监管制度的基础。近年来爆发的世界

食品安全事件表明,源头污染是最主要的根源,而我

国没有专门针对乳品安全生产中原料奶监管的法

规,源头监管法规的欠缺给不法生产者提供了可乘

之机。如《农业法》虽然涵盖初级农产品生产环节的

监管,但是对原料奶生产和收购过程规定不够具体,
使得不良厂商对原料奶肆意添加化学品,如三聚氰

胺、黄曲霉素等。发达国家一般会根据形势和科技

的发展需要,每2~3年即对法律法规进行更新,而
我国的法律法规执行期长、更新慢,导致一些法律由

于出台时间过早,覆盖面窄,很多条款已远不适应新

形势需要。例如已经废除的《食品卫生法》从1995
年颁布直到2009年才被《食品安全法》替代,实施了

十五年之久,期间并未对产生的新技术(如辐照、欧
姆加热和改良包装的气体环境)和新工艺(如无公害

乳品加工工艺)做出及时规定,使得在新技术和新工

艺应用的监管上存在许多潜在的不确定性。
(2)系统性和协调性较差。我国关于乳品安全

的法律、法规、条例虽然众多,但相对分散,缺乏统一

性和协调性,且大部分法规条例是由各部门的规章

制度演化而来,具有较强的部门特征和利益导向,法
规之间存在交叉、矛盾甚至冲突,给执法带来很大困

难。例如《产品质量法》第49条对于生产、销售不符

合国家标准、行业标准的产品,责令停产、没收违法

所得,并处以非法销售金额3倍以下罚款,对于情节

严重的,吊销营业执照,甚至追究刑事责任。现行的

《食品安全法》规定,违法生产经营的食品货值金额

不足一万元的,处以二千元以上五万元以下罚款;货
值金额一万元以上的,则处以货值金额二倍以上五

倍以下罚款;情节严重的,责令停产停业,直至吊销

许可证。法律之间规定不一致,势必造成执法人员

无所适从,大大降低了法律的权威性和震慑力。
(3)“以罚代刑暠致使法律威慑力不足。“以罚代

刑暠是当前我国乳制品安全行政执法中存在的一个

严重问题。相比违法行为造成的严重后果,仅仅依

靠罚款作为惩戒手段使得违法成本过低,这是我国

乳品安全事故频频爆发的又一重要原因。例如对

2005年“复原乳暠和“早产奶暠事件的处理结果仅仅

是把变质牛奶返回加工再销售。依据《食品卫生法》
规定,对造成食物中毒事故或其他食源性疾患等违

法行为的最高罚款金额也仅为5万元,这一规定不

仅不能让违法者受到应有惩罚,还在一定程度上助

长不法厂商的侥幸心理。现行的《食品安全法》的处

罚力度虽有所提高,但对于婴幼儿奶粉这样的暴利
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产品来说起不到有力的威慑和警示作用。相反,过
低的违法成本导致假冒伪劣产品充斥市场。

2.乳品安全的标准滞后且体系混乱

标准是乳品行业的执行依据,是乳品质量安全

的技术基础。目前我国乳品安全标准体系存在着以

下2个方面的问题。
(1)标准水平偏低且存在时滞性。我国乳品安

全标准水平偏低,大部分国家标准、行业标准是20
世纪80、90年代制定的,而且很多关于新技术新领

域的标准仍属空白,使得乳品行业和检测机构无所

适从。于2011年6月施行的新版《生鲜乳收购标

准》(即新国标)不仅低于1986年标准水平(即老国

标),且新标准中蛋白质含量远低于发达国家的标

准,菌落总数是美国、欧盟标准的20倍。此外,现有

标准还存在更新速度慢、时滞较长等问题,如新国标

的建立与老国标相隔25年之久。再加上标准的宣

传和推广不到位、部分标准可操作性不强,这些都极

大地影响了我国乳品标准的实施和水平提高,造成

许多技术内容相对落后。
(2)标准缺乏统一性和协调性。分段式监管模

式导致标准政出多门,缺乏统一性和协调性。一方

面乳品安全标准分为质量标准和卫生标准,分别由

质量技术监督局、卫生部和农业部负责[8]。另一方

面现行的标准体系还有国家标准、企业标准、行业标

准和地方标准等多种标准,分别由质量技术监督局、
卫生部、农业部、出入境检验检疫局等部门制定。由

于标准制定部门分散,利益导向不同,各行业间制定

的标准在技术内容上出现冲突、矛盾的现象在所难

免,使监管部门处于非常尴尬的境地。如2004年

11月的巨能钙事件,农业部的检验结果是双氧水含

量严重超标,而卫生部的检验结果却是双氧水含量

符合卫生标准[9]。各个部门按自己的标准对乳品行

业进行检验和监督执法,步调不一,造成一个内容多

个标准、多重要求和多方管理的局面,严重影响了标

准的实施和乳品安全的监管。同时也使企业在实际

生产过程中标准适用混乱,失去了标准应有的权威

性和统一性。

3.组织管理制度存在明显缺陷

“分段监管为主,品种监管为辅暠的监管模式导

致监管部门的监管范围和职责模糊。与此同时,监
管制度碎片化又使得各级监管制度零散,协调不

力[10]。
(1)管理重叠和管理缺位并存。多部门分段

式监管格局使得政出多门,部门间职责不清、相互

矛盾,导致管理重叠和管理缺位成为我国乳品安

全监管不力的一个突出特点[11]。例如2008年的

三鹿奶粉事件,起因于奶源站收奶环节的漏洞。
质监部门认为“奶源站暠属于初级农产品生产环

节,应当由农业部门监管;而农业部认为“奶源站暠
收的牛奶是用于奶粉的生产加工,属于食品生产

加工环节,应由质量技术监管部门负责。这样模

糊监管地带的存在使得各监管部门在有利可图

时,相互越界,竞相争夺监管权;而在问题、责任面

前相互推诿、互相扯皮。同时,在我国农村、边远

地区以及涉及跨地区跨部门的地带,以及乳制品

从农田到餐桌的产业链条,我国目前的生产监管

也存在难以衔接的缺位问题。2009年颁布实施的

《食品安全法》中虽然设立了食品委员会,主要负

责协调各部门之间的职责交叉及空白问题,但并

没有对具体实施措施做出详细规定,乳品监管机

构还很难做到“无缝衔接暠。可见,“多头分散、齐
抓共管暠和“多头有责、无人负责暠的局面严重影响

了监督执法的权威性和有效性[5]。
(2)监管制度“碎片化暠。我国乳品安全监管由

国家和地方政府的监管机构共同负责。地方政府决

定辖区内监管机构的组织并任命其人员,每个机构

都有自己的具体结构和管理范围,管理机构自成体

系,造成监管制度的相对零散,缺乏一个完整的至上

而下的垂直乳品安全监管系统。目前只有质检总局

的商检系统属于垂直管理,其余部门(如农业部、工
商部、卫生部以及商务部等)从中央到地方均为分级

管理。中央和地方的不协调造成了监管制度“碎片

化暠,致使各级监管制度零散,难以形成一个有效的

监管系统,也导致管理体制的重复建设和管理活动

的重复进行,造成资源的严重浪费。

4.检测部门自成体系导致资源浪费和效率低下

检测是乳品安全监管的核心环节。目前我国乳

制品检测机构主要分布在质检、农业、卫生、工商等

政府部门,但是各监测机构部门分割,自成体系。存

在以下亟待解决的问题。
(1)乳品质量检测技术水平不高,缺乏专业型人

才。我国乳制品质量安全的检测设备设施陈旧落

79



暋暋 华 中 农 业 大 学 学 报 (总102期)

后、自动化和精密程度较低,更多的是依靠检测人员

的经验和肉眼判断。同时现有的检测机构缺乏相应

的技术储备和适应市场需求的应变能力,检测人员

不能有效掌握可操作技术,这在很大程度上影响了

检测结果,进而影响执法水平和监管力度。例如在

2008的“三聚氰胺暠事件中,我国当时还缺乏检测三

聚氰胺的关键检测技术和专业人才,因而酿成祸及

全国的重大乳品安全事故。
(2)检测机构重复建设,造成资源严重浪费。各

级检测部门投入大量资金竞相购置相同或相近的检

测设备,相互之间工作缺乏协作和沟通,检测结果也

不能共享,影响了检验检测体系整体作用的发挥,造
成设备利用率低,资源严重浪费。

暋暋三、健全我国乳品安全监管制度的

对策

暋暋我国乳品安全监管问题的根本在于多部门分段

式监管。多管齐下的背后是乳品安全监管面临边缘

化的危险,部门之间职责不清,责任不明,监管职责

难以落到实处。而且多部门分段式监管也导致法律

体系、标准体系和检测体系产生一系列的问题。基

于这一思路,提出以下对策。

1.明确监管部门职责

改革监管部门间的责权配置结构。首先,整合

现行食品安全监管机构,减少监管部门数量,从而加

强部门间的合作和协调。其次,强化国务院食品安

全委员会的功能。食品安全委员会的产生是为了协

调中央各部委之间职责模糊的现状,但是在法律层

面上并没有对其权利进行界定,使得该委员会的运

行缺乏法律层面的支持,需要国家出台更加具体的

配套措施。明确划分模糊的监管职责。由于乳品从

农田到餐桌整个过程的复杂性,无法把生产加工、流
通、消费等环节完全分开。因此在《食品安全法》基
础上,应当出台相应细则明确规定各监管部门职责,
对监管职能的交叉和空白之处进行明确分工,确定

相应监管部门,其他部门退出。

2.健全法律法规体系

健全的法律法规体系是乳品安全监管的重要保

障。首先,整合现有法律资源。建立起以《食品安全

法》为龙头,其他具体法律法规相配合,多层次的专

门针对乳制品的垂直法律法规体系。其次,立法部

门应该及时填补立法空白、修正立法不当、充实立法

内容。最后,对危害生命健康的行为加大处罚力度

(刑事处罚),增强我国乳品安全监管法律法规的震

慑力。

3.完善乳品标准体系

标准是保障乳品安全的基石,是国家实施乳品

安全监督管理、规范市场秩序的重要依据。完善乳

品标准体系应从以下2个方面入手。
(1)统一标准制度,改变现有乳品安全标准政出

多门的现状。建立以国家标准为核心,其他行业标

准、地方标准和企业标准相统一的标准制度体系。
使生产企业和监管机构有章可循,同时也为广大消

费者在购买乳制品时提供一个有效的选择路径。
(2)及时修定符合时宜的标准。由于新技术、新

工艺的采用所产生新的不确定性影响乳品安全,应
本着与国际接轨的目的,及时清理、修正和废除不适

应经济发展的标准,根据我国具体国情,及时制定符

合时宜的标准。

4.整合检测机构

检测体系是乳品安全管理的核心环节,关系到

广大消费者的生命健康和社会稳定,同时检测结果

也是乳品安全监管的法律和标准等制度实施的重要

依据。整合目前分散的检测机构,通过条块结合的

方式,协调和明确各部门、各地方检测环节的分工及

责任,形成统一、权威、高效的乳品安全检测体系。
提高全国质检系统执法人员和专业人员的技术水

平,引进或重点培养高科技人才,加快研究和掌握前

沿技术、先进检测方法和技术手段。加强各检测机

构之间的协作和沟通,形成检测结果权威化、检测数

据共享化,以避免检测机构的重复建设和资源浪费。
乳品安全监管制度的完善是一项复杂的工程,

仅仅依靠政府监管部门的努力是远远不够的。企业

作为乳品安全监管的第一责任人,对乳制品的安全

监管也起着至关重要的作用。因此企业应该秉持乳

品质量安全无大小,百姓餐桌无小事的理念,在内部

建立严格、科学的乳品安全加工管理体系,严把乳品

生产的质量关。除此之外,消费者和社会中介组织

也要起到有效的监督作用,建立起消费组织、中介组

织、企业和政府四位一体的监管格局,健全并完善我

国的乳品安全监管制度,切实保障广大消费群体的

生命健康。
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InstitutionalFactorsofFailureinDairySafetySupervisioninChina

DONGYin灢guo,WANGLi
(SchoolofEconomics,ShanghaiUniversity,Shanghai,200444)

Abstract暋Dairysafetyhasacloserelationshipwithconsumer'shealth,especiallywiththeinfant's
lifeandhealth.Itistherepeatedlyeruptedcrisisofinfant'sdairysafetyinrecentyearsthathighlights
theloopholesanddefectsinthesafetysupervisionsystemofdairyproducts.Basedonanalyzingthe
presentsituationofsafetymanagementofdairyproducts,thispaperdeeplydissectsloopholesoflaws
andregulations,standardsystem,government'ssupervisionandinspectionsysteminChina'sdairysu灢
pervision.Thus,thispaperputsforwardsomecorrespondingmeasuresfromtheperspectiveofdairy
safetyregulationsandstandard,government'ssupervisionandtestingsystems.

Keywords暋foodsafety;dairysafety;supervisionsystem;regulatoryloophole;systematicfactors
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