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赴日本参加农产品质量安全培训的启示

◎于和之 辛绪红

为了学习日本食品安全卫生方面的先进经验，提高辽宁

省农产品质量安全检验检测和监管人员素质，确保农产品质

量安全，经国家外专局立项批准，应中日文化经济交流协会

的邀请，辽宁省农产品质量安全培训团一行 17 人于 2010 年 3
月赴日本进行了为期 21天的培训。通过全面学习和了解了日

本关于食品安全卫生管理方面的法律法规、监管机构设置与

管理体系建设，从业者的自我管理制度和检验检测工作的主

要做法和典型经验，从中得到许多启示，这对我们做好农产

品质量安全工作具有重要的借鉴意义。
一、日本食品安全卫生工作基本情况
（一） 建立了比较完备的法律法规体系

1、基本法律。日本保障食品安全的法律法规体系由基本

法律和一系列专业、专门法律法规组成。《食品卫生法》和

《食品安全基本法》是两大基本法律。《食品卫生法》既适用

于国内产品，也适用于进口产品。其核心内容：一是有关食

品、食品添加剂、食品加工设备、容器／包装物、食品业的

经营及管理、食品标签等方面的规格、标准的制定。二是有

关食品卫生监管方面的规定。规定由厚生劳动省负责制定食

品及食品添加剂的生产、加工、使用、准备、保存等方法标

准，产品标准，标识标准售；由地方自治政府负责制定食品

商业设施要求方面的标准以及食品业管理／操作标准，凡不

符合标准的经营者将被吊销执照。《食品安全基本法》旨在

保护公众健康、确保食品安全。其核心内容：一是确保食品

安全。以消费者健康保护至上为原则，以科学的风险评估为

基础，对食品供应链的各环节进行监管，即从农场到餐桌全

程监控。二是地方政府和消费者参与。明确地方政府和消费

者共同参与食品安全监管，规定了国家、地方、与食品相关

联的机构、从业者、消费者等在确保食品安全方面的责任和

义务，食品行业机构对确保食品安全负首要责任；消费者应

接受食品安全方面的教育并参与政策的制订过程。三是协调

政策原则。规定在出台食品安全管理政策之前要进行风险评

估，重点进行必要的危害管理和预防，风险评估方与风险管

理者要协同行动，促进风险信息的广泛交流，理顺应对重大

食品事故等紧急事态的体制。四是建立食品安全委员会

(FSC)。设于内阁府，直接向内阁总理大臣报告，独立开展风

险评估工作。
2.配套法律法规。一是《农药管理法》、《植物防疫法》、

《农药取缔法》、《肥料取缔法》、《农林产品品质规格和正确

标识法》、《改正肥料取缔法》、《植物防疫法实施细则》、农

林规格制度(Japanese Agricutura l Standa rds，JAS)等；内

容包括食品质量卫生、农产品质量、投入品(农药、兽药、饲

料添加剂等)质量、动物防疫、植物保护等 5 个方面。还有

《食品表示法》（JAS 法）、《健康增进法》等。二是地方自治

政府颁布实施的地方法规。三是以上述法律为依据，厚生劳

动省颁布了 2000 多个农产品质量标准和 1000 多个农药残留

标准，农林水产省颁布了 351种农产品品质规格，作为配套

规章，确保法律实施。
（二） 构建了设置合理和职责明确的监管机构体系

1、国家机构。由食品安全委员会、农林水产省、厚生劳

动省、消费者厅 4 个部门及其所属机构组成。
2、地方自治政府。一是制定本辖区的食品卫生检验和指

导计划，研究推进食品安全工作，建立综合协调、反应迅速

的合作机制；二是开展食品卫生安全知识普及教育活动；三

是对本辖区内与食品相关的商业设施进行安全卫生检查，收

集、整理、分析、提供食品信息，提出指导性建议；四是颁

发或撤销与食品相关的经营许可证。地方政府也进行食品检

验，但主要是由当地的保健所或肉品检查所等食品检验机构，

对其相应权限范围内的产品进行检验。
（三） 创建了行之有效的监管模式

1、抓源头，实施可追溯管理模式。日本对所有农产品实

施可追溯管理模式。日本农业协同组合 （农协） 下属的各地

农户，必须记录米面、果蔬、肉制品和乳制品等农产品的生

产者、农田所在地、使用的农药和肥料、使用次数、收获和

出售日期等信息。农协收集这些信息，为每种农产品分配一

个“身份证”号码，整理成数据库并开设网页供消费者查询。
食品供货链上的所有企业会陆续加入原材料、添加剂等信息，

并有义务保管这些信息3年。在零售店里，每种产品都必须

醒目地标出“身份证”号码，消费者可在店内的查询终端输

入这个号码，查询到有关这一产品的生产和流通信息。
2、讲诚信，实行产品召回制度。日本的食品监管很重视

企业的召回责任。日本报纸上经常有主动召回食品的广告，

比如遗漏了对过敏源的标记，企业就必须回收特定批号的产

品，所产生的费用由企业承担，企业还要向消费者道歉。可

以说，在日本国民拥有如此高的食品安全意识的情况下，稍

有风吹草动就会引起轩然大波。因此，食品生产企业高度重

视自己的声誉，出现问题后会在第一时间主动召回不合格产

品。这其实也是一种良性的自我保护行为，企业会因信息公

开而赢得消费者信任。相反，企业如果忽视这一责任，一旦

问题曝光，立刻身败名裂，甚至面临企业破产倒闭的命运。
3、重监管，严格履行法定职责。一是通过立法，明确责
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任主体。这包括食品安全委员会、农林水产省、厚生劳动省、
消费者厅和地方自治政府及其所属机构在食品安全卫生监管

方面的权利和义务，这为法律的顺利实施奠定基础。如《食

品安全法》规定，国内市场的产品由相关的都道府县知事依

照内阁令规定的要求和程序发布检查令，其食品卫生检验机

构或委托注册实验室执行检查令。进口食品由厚生劳动省管

辖。二是拥有完善的食品检测监督体系。如农林水产省和厚

生劳动省均有完善的农产品质量安全检测监督体系，全国 47
个都道府县共设有 58 个食品质量检测机构，负责农产品和食

品的监测、鉴定和评估，以及各政府委托的市场准入和市场

监督检验。三是对进口食品实行最严格的检验检疫。所有进

口食品都必须通过厚生劳动省管辖的食品检疫所的检查和海

关手续之后才能够进入日本国内市场流通。
二、对我国食品安全管理的启示和借鉴

日本和我国在国体和国情方面差别很大，这决定了两国

在食品安全卫生管理的目标和措施上也会不同，但日本在加

强食品安全卫生监管方面的一些做法和经验，对我们很有学

习和借鉴的意义。
（一） 法律成为有效监管的基础和依据

日本自 1947 年首次颁布实施《食品卫生法》开始，经过

不断的实践和探索，截止目前，已经建立起了以《食品卫生

法》和《食品安全基本法》为核心，其他相关法律法规相配

套的完备的法律法规体系，构筑了保证食品安全管理和食品

贸易的有效的技术性贸易壁垒。整个法律法规体系主线突出，

分支清晰，相互补充，系统全面。内容涵盖了食品生产、流

通、加工等诸环节，明确了监管机构、社会行业组织、从业

者 （生产者、加工者、销售者） 和消费者的权利和义务。使

监管有依据，自律有标准。而我国在食品安全卫生管理方面

的立法相对滞后，2006 年 11月 1日，颁布实施了《农产品质

量安全法》，2009 年 6 月 1日出台了《食品安全法》，两部法

律的一些条款还不很完善，与之配套的法律法规还很不完备。
如目前我国允许使用的食品添加剂有 2300 多种，但其中只

有 300 种制订了质量规格标准和检测方法。因此，加快食品

安全管理立法步伐是我们面临的首要任务。
（二） 科学合理的机构设置成为法律实施的关键

日本食品卫生管理机构由食品安全委员会、农林水产省、
厚生劳动省、消费者厅、地方自治政府组成。这些机构，在

法律的框架下，分工负责，权限清晰，既相互协作，又相互

制约。从而，形成了一个以国民健康为首位，以法律调整为

核心，政府监管部门严格执法、技术支撑机构和食品从业者

自觉守法、消费者有效监督的有机整体。而我国现行食品行

政管理体制是政府统一领导，组织协调；各监管部门分工负

责，并由政府指定的牵头部门负责协调各监管部门相关事宜；

食品生产者是第一责任人。看似十分合理，但由于法律法规

的不完善，各监管部门职责交叉，条块分割，在监管实践中，

比如，在生产、流通、加工等诸环节中，事实上，存在某些

空白点、盲区，各环节之间也存在“灰色地带”，从而，导致

在某种程度、个别地区、个别环节上监管工作有缺位，不到

位。加之，人员不足，机构不全，经费缺乏，政府及各监管

部门监管工作的手段和覆盖面有限，也存在生产经营者第一

责任不完全落实的问题。因此，在加快完善法律法规体系的

前提下，积极探索建立统一协调的食品安全管理机构和完善

的监督管理机制，有效降低制度成本，提高监管效率，是摆

在我们面前最急迫的课题。
（三） 树立预防为主的监管理念，加强风险管理

由于 2001年发生了疯牛病等多起威胁食品安全的事件，

促使日本政府颁布了《食品安全基本法》，旨在保护公众健

康，确保食品安全，确立了“消费者至上”、“科学的风险评

估”和“从农场到餐桌全程监控”的食品安全理念，开始引

进“危机评价 - 食品评价 - 食品管理－食品信息交流”的新

方法。强调所有食品安全政策的制定必须建立在风险分析的

基础之上，即运用风险评估、风险管理和风险交流 3 种模式。
并依法成立了食品安全委员会，具体负责危机评价工作，直

接向内阁总理大臣报告，对食品卫生状况实施检查，对厚生

劳动省、农林水产省进行劝告、建议，并予监督。我国的

《食品安全法》也提出了建立食品安全风险评估制度，力求化

风险于预防之中，日本的做法值得我们学习借鉴。
（四） 自律和诚信是食品安全源头管理的关键因素

日本强调从农田到餐桌的全程监管，注重从源头上控制

食品安全，强调预防规制，抓住了食品安全的关键环节。但

如果没有从业者的严格自律和企业的诚信经营，源头管理的

目标就很难实现。在日本学习过程中，我们深切感觉与日本

差距最大的，不仅是法律和技术层面的，更多的是从业者的

自律和企业的诚信。比如，在日本，农产品在进入市场前，

都是生产者自愿委托检测机构检测、不合格农产品均由生产

者自行销毁，这在我国现阶段是做不到的。当然，日本从业

者的自律和企业的诚信，也不完全是在无任何外力的情况下，

自觉自愿做到的，它是在法律完备、监管到位、监督有力的

共同作用下，经过长期渐进而形成的。比如，日本对投入品

的管理，具体有 4 个方面：一是国家制定法律。二是农林水

产省各部门制定实施细则。即规定“不许做”的事情，而不

是让农民怎么做。三是按照国际相关组织规则去制定标准，

与国际接轨。四是法律实施，具体由地方自治政府派出机构

负责，农协组织负责对农民教育、指导，帮助其科学使用、
保管农药。农产品生产者的义务是：一是日常安全措施落实。
如专业知识和技术、原材料安全性、自主检查制度等。但这

些规定均为努力性政策，而并非是单单的规则。二是记录保

存。最主要的是为了探明发生食品中毒原因，防止扩大危害。
三是危害发生时采取的措施。如向国家、地方自治政府提供

记录、关闭现场、未流通产品处置等。此外，日本在监管方

面，也不仅仅是单纯实行监管，而是寓引导和服务于监管中。
从业者的严格自律、企业的诚信经营、政府监管和服务以及

消费者的严格监督，才形成了日本今天食品安全卫生管理的

良好环境。相比之下，我们的从业者的自律意识、企业的诚

信意识、政府的服务意识都相差甚远，这些差距正是我们今

后努力的方向，其切入点应该是从发展农民专业合作组织，

培育壮大农业产业化龙头企业，通过不断增强其辐射力和牵

头力，不断提高农民组织化程度，以此改变一家一户分散经

营而使政府难以管理、又管不好的局面，最终通过它们的自

主管理，实现自律生产，诚信经营，控制源头的目标。

●作者单位：辽宁省农产品质量安全中心 110001
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