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中国食品安全监管制度有效性分析
!

000基于对中国奶业监管的考察

李
!

静

摘
!

要#中国的食品安全事故不断发生$通行的认知是食品安全监管制度碎片化带来的监

管不力所导致%为什么中国的食品监管制度虽几经变化$但仍不能有效监管整个食品行

业- 本文选择食品安全问题持续不断爆发的奶业为个案$从奶产品生产链的特性入手$分

析了生产链条上各主体(奶农&奶站和乳品企业)间利益连接的脆弱性$以及监管主体!!!

地方政府!!!角色置换的问题%最后本文认为$中国基于横向协调的监管制度忽略了食

品生产链的断裂性以及地方政府的利益$从而不能防止重大食品安全事故的发生%

关键词#食品安全'监管'角色置换

一&问题的提出

中国的食品安全事故频发$通行的观点归因于食品安全监管制度碎片化(

@'&

/

#$*)&)="*

)%这种观

点的逻辑是$碎片化的监管制度(即俗称!八个部门管不了一头猪")造成各个监管部门(主要为农业&卫

生&质监&工商和商务部门)之间信息沟通不顺畅$协调不力%基于以上认知$中央政府自
.113

年设立用

于横向协调的食品药品监督管理局(+国务院关于进一步加强食品安全工作的决定,国发8

.113

9

.-

号)$

以期协调各个监管部门之间的信息沟通与集体行动%具体来说$指农业部门负责初级农产品生产环节

的监管'质检部门负责食品生产加工环节的监管$将现由卫生部门承担的食品生产加工环节的卫生监管

职责划归质检部门'工商部门负责食品流通环节的监管'卫生部门负责餐饮业和食堂等消费环节的监

管%同时设立一个协调机构$即国家食品药品监督管理局(下文简称!食药局")$它具有三项食品安全监

管的职能$即#食品安全的综合监督&组织协调和依法组织查处重大事故!%同之前的食品监管体系相

比较$国发
.-

号增加了食品安全协调机构$用以沟通原来各自为政的监管部门"%这样的制度设计目

的在于加强部门间的横向协作能力%

这项制度运行了四年$事实证明效果甚微$不能防患于未然$大的食品事故不断#从
.113

年的阜阳

奶粉事件(奶粉中的蛋白质含量远远低于正常标准)到
.112

年的三鹿奶粉事件(奶粉中被添加三聚氰胺

以使检测时候的蛋白质含量虚高)到含有三聚氰胺的奶粉又重现市场$中国的食品安全监管制度并没有

解决食品安全事故频发的问题%为什么这种制度安排无效- 表面的原因是食品药品监督管理局不能协

调其他四个职能监管部门(农业&质监&工商和卫生)#在中央层面$国家食品药品监督管理局是副部级$

比它要协调的部门低半级$并没有权力协调那些部级的职能监管部门#'在地方层面$食药局与其他职能

!

"

#

详见+国务院办公厅关于印发国家食品药品监督管理局主要职责内设机构和人员编制规定的通知,(国办发

:

.11-

;
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关于中国
.113

年之前的监管体系请见
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)%其中比较
.113

年之前和之后

的监管体系$最重大的区别就在于多了一个协调机构$而各个监管职能部门的职责并没有本质性的变化%

蒋建军#+重建中国食品安全监管体系,$中国人民大学博士学位论文
.114

年%
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监管局至多是平级单位$也没有权力协调后者!%但实际上$这样的制度安排是各个监管部门之间利益相互妥协的结

果$而不是基于食品生产的特性进行理性和专业考量的结果%因此$即使后来在
.112

年把协调职能划归卫生部以及在

.11,

年建立国务院食品安全协调委员会%本文认为$如果不对食品生产的特性进行分析$而是就监管论监管$不论把协

调委员会的级别提到多高$也不能从根本上解决中国的食品安全问题%其次$这样的制度安排假定利益冲突只存在于横

向的部门之间$而没有意识到地方政府(在本文中指省级政府及其以下各级政府)与中央政府并不是一个整体$地方政府

未必完全执行中央政府的政策'相反$地方政府在现有以地方经济发展为主导的考核模式下$很有可能以牺牲监管责任

而促进经济发展%下面$本文就从这两个方面$以中国的奶业为例$进行分析%

二&中国的奶业!!!断裂的链条

中国有很长的牛奶消费历史$但消费量一直都是很低的%不过$由于人们生活水平的提高以及国家政策的支持$人

们对牛奶的消费快速上涨$中国城镇奶制品人均消费水平从
+,,F

年开始快速增长%从
+,,,

年到
.11-

年$保持了最低

+4I

最高
.FI

的年增长率'

.11-

年$我国城镇人均乳制品消费已经达到
.461F

公斤$到
.11F

年之前都稳定在
.4

公斤以

上"%同时$政府也大力推动国人饮奶%中国的国家主席和总理都在不同场合表示了支持#%学生奶更是政府关注的

重点$在
.111

年$农业部启动了!学生饮用奶计划"$旨在帮助青少年健康成长%所有这一切都表明中国的奶业市场的巨

大潜力%但是$中国的奶产品链是断裂的$即奶农&奶站和乳品企业相互之间不是利益共同体$反而是一个上游吃下游的

状态(乳品企业比奶站强势$奶站比奶农强势)%而且$在各个环节上$从奶农养殖到奶站收奶$再到企业加工$小规模&分

散化是共有的缺陷%这样的缺陷导致原奶的数量和质量不稳定$增加了食品安全的风险%下面分述奶产品链上几个具

体的问题%

(一)散户养殖的奶农

这种!公司
e

奶站
e

奶农"的模式源于三鹿集团在
+,2H

年开始的生产经营方式的改制000!奶牛下乡"%也就是说$

中国的乳制品行业曾经在计划经济时期以合作社的形式存在$合作社有自己的农场养殖奶牛'改革开放之后$奶牛养殖

因为太耗费企业的生产成本而被划分出去(主要是让当地农民购买奶牛$然后用原奶偿还买牛的钱)$企业只集中在乳品

的生产和销售上%%这种形式慢慢变成中国养殖业的普遍形式$形成的!散户养殖"模式$即指农民一家一户养
-J4

头

奶牛的模式%到
.114

年$中国仍有
21I

的养殖户是散户$

+111

头以上的大农场只占了
3I

&%散户养殖虽然节约了乳

品企业的成本$但一家一户的养殖方式使得饲养方面不如养殖场那么集约化$奶牛产奶的质量也不如养殖场有保障%中

国奶牛的平均年产量才
3.4,

公斤$只相当于美国的一半而已'$并且$奶中蛋白质的含量也普遍不高(蛋白质含量是衡

量原奶质量的一个非常重要的指标)%另外$由于是散户$他们对市场的抗风险能力也不强$只是跟风式地进入和退出%

看到牛奶收购价格高$养牛有利可图$就匆匆忙忙进入$花高价买牛%当市场不景气&养牛无利可图甚至亏钱的时候$就

匆匆忙忙退出$贱价卖牛甚至杀牛%

(二)存在安全隐患的奶站

把奶牛放给农民养$以户为单位$挤出的奶有限$不可能直接送到大的乳品企业去$奶站就成为连接奶农与乳品企业

的中间商$应运而生%他们先从奶农手里收购牛奶$然后批量送到企业检验%而奶站在
.112

年三鹿奶粉事件爆发之前

属于三不管环节$是奶业监管的空白)%由于没有政府部门监管奶站$进入奶站经营领域的门槛非常低$任何人都可以

经营奶站而不需要政府许可$从而促使流动奶贩和小型奶站迅速成长起来%到
.112

年
+1

月底$这两者共占全国奶站的

H-I

*+%不过$奶站和奶贩收的奶的质量是不稳定的%按照操作标准$奶站在挤奶之前应该对原奶进行检测以确定奶
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地方的食品药品监督管理局是在原有的药品监督管理局基础上改建的%但是$北京和上海建立的协调体制不同于其他省份的%

在北京$原有的药品监督管理局没有增加食品监管的职能$而是新建立了一个食品安全协调委员会$由一个副市长直接主管$办

公室设在工商局%由访谈得知$北京市政府对此的解释是北京
F1I

的食品来自外埠$并且$工商执法人员的力量最强$所以$他们

把市协调委员会的办公室设在了市工商局%见
.11F

年
-

月
.,

日对北京市食品安全协调委员会工作人员的访谈%

+中国奶业年鉴
.112

,$中国农业出版社
.11,

年%

+中国奶业年鉴
.11H

,$中国农业出版社
.11F

年$第
H

页%

田文华#+三鹿集团资本运作的实践与认识,$载+中国供销商情*乳业导刊,

.11H

年第
.

期%
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静#+中国食品安全监管的制度困境000以三鹿奶粉事件为例,$载+中国行政管理,

.11,

年第
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期%

另外三种奶站为国营的(占
+1I

)$大农场的(占
++6FI

)和养殖小区(

+-64I

)%这三种奶站产的奶质量要高于奶贩和小型奶站%

养殖小区指的是小区负责奶牛的饲养&防疫&挤奶和销售$但是奶农仍旧拥有奶牛的所有权%这是一种应对散户养殖的奶源质量

不高而生成的解决方法%具体情况见邢新春&姬宝霖&吕忠义&刘建业&赵主林#+寒冷地区奶牛养殖小区规划设计中存在的问题

及改进措施,$载+中国奶牛,

.11F

第
4

期%

钟
!

真&孔祥智#+当前我国奶站发展现状,$载+中国奶牛,

.11,

年第
-

期%
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的质量安全%事实是$对每头牛进行检测是不现实的%于是$奶站通常的做法是对收到的奶进行前测和后测%问题是$

奶农和奶站的人没有足够的专业知识和设备%一项关于北方养殖业的调查表明$只有
--6-I

的奶站进行了前测$

426

-I

进行了后测$而
3+6HI

没有任何检测!%由此$奶站的存在使奶产品生产链条又多了一个环节$也多了一层风险%

图
%

!

中国的奶产品生产链"

资料来源#李静#+中国食品安全监管的制度困境!!!以三鹿奶粉事件为例,$载+中国行政管理,

.11,

年第
+1

期%

(三)种类繁多的中小型乳品企业

中国的乳品企业
21I

都是小型企业$而且$从
.111

到
.114

年$还处在不断上升中'

.111

年$中国有
-33

家中小型企

业和
--

家大型企业$到
.114

年$中小型企业就已经上升到
H2+

家而大型企业减少到
,

家#%可以看出$中国在奶业急速

扩张的同时$很多小企业闻风而动%但问题是$中国的小型企业的注册资本只要
4

万人民币就可以$而对于食品行业来

说$

4

万人民币很难达到生产合格食品的标准%尽管如此$他们仍然获得了地方政府的生产许可证而开工%除了注册的

小企业$中国大量存在尚未注册的!地下工厂"%这些工厂设备简陋$根本不具备生产合格食品的设备%他们与政府展开

游击战$当监管人员来的时候$他们就望风而逃了$所有的简陋设备都可以抛弃不要'等巡查过后$他们再卷土重来$重新

开工%

.113

年的阜阳奶粉事件表明$乳品企业(还有地下工厂)根本就不需要奶农或者奶站向他们提供奶源$相反$他们

可以用各种物质充当奶粉$而不考虑这样做是否给消费者带来健康甚至是生命的损失%%迄今为止$监管部门除了对地

下工厂围追堵截之外$并没有有效的方式彻底消除他们%

(四)生产主体的非利益共同体

在生产链断裂的情况下$乳品企业很少把奶农和奶站的利益考虑进去%奶农与奶站由于既小且散$对乳品企业很难

有议价能力%基于成本
J

收益比的分析$乳品企业在国内原奶与国外奶粉(!复原乳")之间做最有利于自己的决策$在这

一点上$乳品企业掌握了比奶农和奶站更多的信息%而他们这样的做法造成国内奶源与国际奶源相互竞争的态势%国

内奶源的需求程度受到国际奶源很大的影响%当国际奶源充足时$国内的原奶就没有议价能力$造成奶农因养牛不赚钱

*

1,

*

!

"

#

%

+当前我国奶站发展现状,%

引入本文时略有修正$即原文是!奶粉生产链"$而本文认为!奶产品生产链"更为准确%

+中国奶业年鉴
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而杀牛%根据官方数据$在
.11H

年$中国
31I

的奶农亏钱$

-1I

破产$只有
-1I

可以有微薄的利润!$而中国的奶牛数

量在
.11H

年则下降了
+1I

"%但当国际奶源供应量骤然下降时$乳品生产企业就在国内展开抢奶大战$在提高收购价

格的同时$放松了对原奶质量的控制%奶农&奶站与乳品企业利益分离的结果就是使前两者受国际市场奶源的影响极

大$而乳品企业的奶源质量也不稳定%因此$食品安全监管的制度安排应该针对中国断裂的生产链$设计能够整合奶农&

奶站和乳品企业利益的方案%这种方案可以是纵向的整合$也可以是横向的联合%

三&地方政府的利益!!!角色置换

对于伪劣品生产$政策的制定者们希望通过政府严格的监管行动遏制违法行为和提高生产者违法的成本%但是$中

央政府的监管制度安排是基于他们自己对现实问题的认知$而这个认知却假设地方政府与中央政府的利益是一致的%

通过考察
.113

年和
.112

年两次奶粉事件中地方政府的反应$笔者发现$在食品监管的事务上$地方政府与中央政府并

非一体%当劣质品的生产成为地方经济一个很重要的部分时$地方政府通过税收从劣质品的生产中获益$地方就业得以

在一定程度上解决'并且$在
V8B

是衡量地方官员政绩最重要的指标的情况下$地方政府更容易形成角色置换$即放松

对地方产业的监管以换取地方经济的发展#%

在
.113

年阜阳奶粉事件中$阜阳政府第一反应是压制受害者家庭的声音%地方媒体面对此事件集体失语%而这件

事情最终由新华社驻安徽分社揭露出来$直达中央层面$然后阜阳市政府才开始解决%并且$阜阳市政府的解决方案更

像是一场做给上级领导看的表演秀%待到事件造成的影响过去以后$在事件中被撤职的政府官员又被换到其他政府部

门担任领导职务%同样$在
.112

年三鹿事件中$石家庄政府力保三鹿集团$作出不公开召回奶粉的决定$并要把大事化

小&小事化了%直到事件被新西兰政府告知中央政府$石家庄政府才不得不做出回应%%

在两次事件中$地方政府或保护地方经济或袒护地方官员$从未主动向中央政府报告事故%为什么他们会如此行

动- 笔者认为$在地方经济发展作为最重要的地方官员的政绩指标的情况下$地方政府会优先发展有利于地方经济发展

的项目$而那些他们认为与此目标相悖的项目$至少在短期内$他们不会发展%食品安全监管就是其中之一%此外$中国

自
+,,3

年实行分税制之后$地方财政越来越多地依靠地方经济的发展$地方监管部门也越来越多地依靠地方政府的财

政支持%加强对地方企业的监管$可能安全性提高了$但是这样做有可能影响企业或者商业的利润$从而影响政府的财

政收入$也影响监管部门的生存%如果放松监管$企业和商业蓬勃发展$地方政府的税收也由此而受益%两厢比较$与其

耗费人力物力监管$不如放松监管$支持地方经济的发展以及就业%而在不同策略的权衡中$地方政府官员很有可能在

赌他短暂的任期内不会有大的食品安全事故发生$而经济的发展则是他升迁的重要筹码%食品安全事故发生的时候$他

也许已经到了更高的职位上了%这样的策略对地方政府的党政一把手更加重要%相对短暂的任期促使地方政府的高层

领导更加注重短期效应$而忽略食品安全%

四&结
!

论

我国现有的以横向协调为基础的监管制度忽略了两个方面%一是食品生产链的特性%食品安全主要是生产出来

的$我国现有奶产品链断裂的缺陷000奶农&奶站和乳品企业各自独立$造成奶农和奶站的抗风险能力差$奶源质量与数

量不稳定000决定了监管制度的设计要能够帮助产品链上的主体进行纵向或者横向整合$或使他们变成利益共同体$或

使各个环节的同一群体联合起来提升议价能力%二是地方政府的利益%地方政府并不与中央政府在食品安全监管方面

保持一致$食品安全监管政策的执行效果完全取决于地方政府的态度%而在多数时候$地方政府往往让食品安全让位于

地方经济的发展%因此$中央政府设计食品监管制度$必须要考虑以上两点$否则$就监管谈监管$不会有实际效果%

!#
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