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关中地区农产品安全管理体制的问题和对策
Ξ

张永辉 ,霍学喜 ,赵晓锋
(西北农林科技大学 经济管理学院 ,陕西 杨陵 712100)

　　[摘　要 ]　从农产品安全问题的成因出发 ,分析了关中地区农产品安全管理中存在的主要问题 ,提出尽快完

善农产品质量安全管理体系 ;加强对农产品生产主体的监督 ,及时进行生产指导和沟通 ;加强农产品市场体系建

设 ,积极发展农业物流以及普及食品安全全民教育等对策与建议。
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　　近年来 ,关中地区的农产品安全管理工作取得

了较大成绩 ,但是随着农产品产量的增长和新技术

在农业生产和食品加工中的应用 ,农产品安全管理

工作也面临着前所未有的问题和矛盾 ,在很大程度

上影响了消费者对农产品安全的信心和农产品的外

贸出口。本研究试图通过对关中地区农产品安全管

理体制成因和问题的分析 ,找出解决问题的对策 ,为

关中地区乃至我国的农产品质量安全管理工作提供

参考。

1　农产品安全问题的成因
1. 1　种养业的源头污染

　　许多农民为了增加产量和收入 ,在农业生产中

增加了农药、化肥、饲料添加剂和兽药的投入量。部

分农民缺乏科学知识和安全意识 ,随意扩大这些生

产资料的使用范围和使用量 ,忽视休药期 ,这些化学

物质残留和累积必然影响到消费者的身体健康和生

命安全。

1. 2　工业污染恶化了生态环境

从农业生产和农作物生长环境来看 ,随着工业

化进程的加快 ,在没有得到及时治理的情况下 ,工业

“三废”及城市生活垃圾中的许多有毒、有害物质经

过水体、土壤、空气直接增加了农作物和农产品中重

金属、非金属化合物等有害物质的含量 ,直接危害到

人们的身体健康[1 ]。

1. 3　食品的违法生产经营

在农村、小城镇和大中城市的城乡结合部 ,无照

生产、经营农产品的问题十分严重 ,成为非法食品的

主要生产者和集散地。这些生产者主要采取家庭作

坊式的经营方式 ,无视国家的有关法律法规 ,生产中

弄虚作假 ,以次充好 ,难于管理。

1. 4　消费者缺乏基本的安全消费常识

许多消费者缺乏必要的农产品购买和消费的常

识 ,在农产品采购中忽视品牌和保质期。有些消费

者不懂得合理存放食物 ,使得家庭食品受到微生物

污染或其他有害物质污染 ,给食品安全带来隐患。

2　关中地区农产品安全管理体制存在
的主要问题

　　关中地区是我国重要的农产品生产基地。以

2001年为例 ,关中地区的粮食产量、水果产量和肉

产量分别为 680 ,422. 8和 46万 t ,占全省总产量的

69. 67 % ,85. 65 %和 48. 11 %[2 ]。虽然生产规模较

大 ,但以农户家庭生产为主 ,生产的规模化和现代化

水平很低 ,到目前为止 ,仍未形成与之相适应的农产

品安全生产和监管体系。近年来 ,忽视食品安全造

成的恶性事故不断发生 ,农产品外贸出口屡遭挫折 ,

这些都反映出农产品安全管理的缺陷。

2. 1　食品安全的法律法规不健全 ,现有法律法规系

统性不强

　　农产品安全涉及到方方面面的工作 ,特别是近

年来高新技术在食品生产和加工中的应用 ,进一步

增加了监管的难度。就现有法律法规而言 ,除《农业
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法》、《产品质量法》和《食品卫生法》这 3部保障食品

安全的总括性法律和诸多农业行业标准之外[3 ] ,陕

西省也制定了若干关于无公害农产品、绿色食品和

有机食品的质量标准和法规 ,但尚无一部以保障整

个食品供应链安全和消费者利益为目标的专门立

法 ,更没有确保针对食品安全体系的科学规范的法

律体系。另外 ,现行法律法规系统性不强 ,监管漏洞

较多 ,给不法生产经营者带来了可乘之机。

2. 2　农产品质量安全管理体系不健全

就农产品质量标准体系而言 ,关中地区农产品

生产和质量标准化程度低 ,没有将农产品产前、产

中、产后各个环节纳入标准管理[4 ]。许多产品等级

标准的欠缺是造成以次充好、假冒伪劣产品盛行的

主要原因之一。实施认证的农产品范围太窄 ,与突

出存在的质量安全问题不相称。农产品质量检测检

验的基层组织体系急需完善 ,检验检测仪器设备老

化 ,手段落后 ,检测速度慢 ,不能适应市场的需要。

缺少价格低廉、方便快速的供家庭使用的农药、兽药

残留等产品质量安全速测手段和技术。统一的农产

品安全的监测体系尚未形成 ,不利于控制正在形成

中的风险。

2. 3　多头管理 ,业务操作中难以有效协调

农产品在到达消费者手中之前往往要经过种植

(饲养) 、加工、流通等诸多环节 ,农产品供应链的每

一环节上都有两个以上的职能部门发挥作用 ,这种

多头管理形式 ,一方面使得各个主要管理机构之间

责任不清 ,业务上相互推诿 ,弱化了监管效率[5 ] ;另

一方面 ,各自为政的食品安全组织体系 ,不利于进行

系统的风险监管 ,影响到食品安全事故的反应能力。

2. 4　缺少与农产品生产经营主体的沟通

关中地区农业生产规模小 ,产业化水平低 ,小生

产与大市场之间的矛盾十分突出 ,生产中缺乏按标

准要求生产的意识和技术支持能力 ,加之农产品安

全生产的操作规程较少 ,为不安全农产品进入市场

提供了便利。农产品质量安全的监管存在着重视市

场检验 ,轻视生产过程的正确指导和合理引导的倾

向[6 ]。这种现状不仅不利于生产企业 (农户)的持

续经营 ,而且也加大了市场监督管理部门的工作压

力。

2. 5　忽视农产品市场体系建设和产品流通环节的

管理

　　长期以来 ,关中地区农产品的产地批发市场发

展水平落后 ,销地零售市场管理混乱 ,农产品物流体

系管理水平滞后 ,这是造成农产品安全事故的一个

非常重要的原因。从流通环节看 ,大多数农产品散

装上市 ,既没有包装 ,也没有标识和商标 ,无法辨认

市场上农产品质量的好坏 ,在发生质量安全问题后 ,

难以跟踪溯源追究生产者和经营者的法律责任。

3　关中地区农产品安全管理体制的改
革思路

3. 1　尽快完善农产品安全管理体系

3. 1. 1　尽快制定食品安全法规 　结合我国国情和

关中地区食品安全的发展现状 ,尽快制定农产品质

量安全法规及其实施细则 ,努力提高消费者对食品

安全的信心。农产品质量安全法规应以保障消费者

的食品消费安全为宗旨 ,从农产品的产地环境 ,农业

生产资料的生产、经营和合理使用 ,食品生产的技术

标准和质量等级评定 ,食品加工者的市场准入和信

用等级评定 ,食品的质量认证、包装标识和市场准

入 ,食品的质量检测检验 ,食品链的安全预警和快速

反应 ,违规者的严厉惩罚和市场逐出等方面严格立

法。

3. 1. 2　进一步完善农产品质量安全管理体系 　继

续总结经验 ,参照其他省市的成功实践 ,建立和完善

农产品的质量标准体系、质量认证体系、质量检测检

验体系、安全预警和快速反应体系 ,形成贯穿农产品

种植、养殖、加工、储运、经销全过程的质量卫生安全

管理体系。

(1)农产品质量标准体系 　要参考国际标准和

国外先进标准 ,加快农产品及其加工产品标准的修

订与制定 ,引导区域内的农业企业、农民合作经济组

织和农户按标准组织生产 ,提高农产品质量安全水

平 ,增强农产品竞争力。在标准的内容上 ,应着重建

立和完善农产品环境卫生和质量安全标准体系、产

品质量等级标准评定体系 ,将农产品生产的产前、产

中、产后各环节纳入标准管理体系 ,建立生产资料、

生产、加工、包装、经销等环节的技术操作规范 ;在标

准的范围上 ,应尽快完善与人民生活密切相关产品

的标准制定 ,并分阶段、分步骤地扩大到整个农业生

产领域 ;在标准的实施上 ,应先与现代农业示范园区

的建设相结合 ,通过示范园区的标准化示范作用和

市场效益 ,为其他地区的安全生产提供经验和示范。

各类标准的制定都要以科学为基础 ,并实施定期复

审制度。最后 ,还要改变以前的重视标准制定忽视

标准实施和推广的局面 ,加强标准的宣传推广和指

导培训工作。

(2)农产品质量认证体系 　在认证认可组织体
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系的建设方面 ,要尽快完善各地农产品的认证机构、

认证咨询机构和认证培训机构 ,补充和完善认证认

可、安全质量许可、卫生注册等方面的地方性法规和

制度 ,还要依法监督和规范认证市场 ,对认证机构的

资格严格把关。在认证认可业务体系的建设方面 ,

要不断扩大无公害农产品、绿色食品和有机食品的

产品认证范围。在农产品加工企业中积极推行

GMP(良好操作规范) 、HACCP (危害分析与关键控

制点) 、ISO 9000 系列标准、ISO 14000 环境管理和

环境保证体系等系列标准的认证工作。

(3)质量检验检测体系 　要尽快增加基层农产

品质量检验检测网点 ,重视农村边远地区的检测网

点建设 ,完善质检体系。从投入上来讲 ,要增加对质

检机构设备的投资和人员的定期培训 ,努力提高检

测效率和检验水平。从检测范围上来讲 ,要尽快覆

盖日常消费的所有农产品及其加工品。从发展策略

上来讲 ,大中城市的检测中心应能达到国际同类质

检机构的水平 ,生产基地和大中城市批发市场的检

测水平应能达到国内先进水平 ,遍布城乡的集贸市

场和超级市场要以药残为主普及速测技术。要尽快

支持科研院所开发研制出价格低廉、方便快速的农

产品安全质量快速检测技术。一方面 ,有利于基层

的检测工作 ,另一方面给广大消费者判断产品的安

全性提供手段 ,从而保证优质优价。

(4)农产品的风险预警和快速反应体系 　参照

我国进出口农产品风险预警和快速反应体系管理取

得的经验 ,尽快制定食品链的风险预警和快速反应

体系 ,包括风险因素的甄别和筛选、风险的评估、风

险的确认等风险信息系统、风险通告系统、风险防范

处理的组织机构系统、风险事故的快速反应系统等 ,

这些系统均应以农产品质量安全责任制和可追溯制

度为基础。

3. 2　加强对农产品生产主体的监督 ,及时进行生产

指导和沟通

3. 2. 1　以龙头企业和合作经济组织为工作重点 　

龙头企业和合作经济组织在我国的农业生产中发挥

着重要作用 ,以龙头企业和合作经济组织为农产品

安全的工作重点 ,有利于充分发挥其对广大农民安

全生产的示范辐射作用。要加强对龙头企业安全生

产的指导、培训和执法检查力度 ,积极推进相关的农

业技术推广 ,努力提高初级农产品及其加工品的质

量安全。同时 ,要加大龙头企业和合作经济组织无

公害农产品、绿色食品、有机食品生产技术标准和规

范的实施力度 ,保障消费者的食品安全和我国农产

品的顺利出口。

3. 2. 2　以农产品生产基地为中心开展工作 　关中

地区具有为数众多的粮食、畜产品和水果生产基地 ,

急需切实抓好各生产基地农药、兽药、饲料等生产投

入品质量的安全监管 ,从源头上保证农产品的质量

安全。大力推广无公害农产品生产技术的应用 ,在

出口商品生产基地加大绿色食品和有机食品的开发

力度 ,努力提高农产品的质量。

3. 3　加强农产品市场体系建设 ,积极发展农业物流

3. 3. 1　加强农产品市场体系的规范化建设 　要尽

快规范和完善关中地区农产品批发市场、城乡集贸

市场和连锁超市等零售市场 ,形成统一规划、合理布

局、规范运作的市场体系。其一 ,要下大力气抓好大

宗农产品集散地 (产销两地)的批发市场 ,完善配套

设施 ;其二 ,从市场布局、交易环境、交易设施和条

件、绿色和有机农产品的销售专区设立等方面完善

城乡集贸市场的建设 ;其三 ,以连锁超市为中心 ,建

立规范的、方便消费者安全消费的农产品经销网点。

鼓励城乡的连锁超市与农产品的批发市场、龙头企

业以及中介组织联合 ,加强产销衔接 ,提高安全农产

品的供应能力。还要从农产品的认证和市场准入、

经营者条件的确认、产品的可追溯性、诚信交易的倡

导、违规者的严厉惩罚等方面继续完善市场制度。

3. 3. 2　促进农产品流通市场设施和配套服务体系

建设　各级政府要扶持鼓励农业物流的发展 ,规范

的农业生产资料物流系统除了能节省流通成本、降

低生产资料的价格外 ,还有助于检验产品质量 ,保证

安全生产。此外 ,还要积极建设发达的农产品物流

配送系统 ,提高农产品分级、包装、加工、保鲜、贮藏

的专业化水平 ,从而形成规范的生产 - 批发 - 零售

一体化网络。

3. 3. 3　加强农产品的品牌建设 　关中地区的农产

品具有极强的地方特色 ,要依托生产基地建立一大

批全国或地区知名的农产品及其加工产品品牌。要

鼓励龙头企业加快拳头产品安全生产、认证和商品

化工作 ,充分利用资源优势创造出一批国家、省市和

地区名优安全农产品。对已有的名优产品 ,应加快

向无公害农产品、绿色食品和有机食品的转化。

3. 3. 4　完善农产品质量安全的市场信息系统 　农

产品质量安全市场信息系统 ,是农业信息体系建设

的一个重要方面 ,各地区要加快农产品质量安全信

息网络的建设工作 ,定期对市场上的农业投入品和

农产品实施安全检验 ,并及时向企事业单位和生产

经营者通报检测结果。同时 ,要不断收集农业生产
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资料和安全农产品的市场供求信息 ,引导生产和消

费。

3. 4　普及食品安全的全民教育

3. 4. 1　农民和企业职工的安全教育和培训 　生产

者食品安全教育投入的不足 ,是食品安全问题的重

要原因之一。要通过各种培训班和义务教育 ,使广

大农民和企业员工充分认识到食品安全的重要意义

及其紧迫性。提高农民科学合理使用农业生产资料

和灌溉、养殖用水的意识 ,向其传授最新的农业生产

和生物防治动植物病虫害的技术方法。建议通过开

展大规模的“绿色证书”培训 ,帮助农民和企业生产

出营养丰富、卫生安全的农产品。

3. 4. 2　强化全民安全食品消费教育 　食品安全的

最后关口在消费者自身 ,对于消费者的教育主要包

括安全食品的辨别和挑选、日常食品的正确加工和

食用方法、食品的保鲜和储藏方法、食物中毒的应急

方法、新食品的基本常识等内容。教育的形式可以

使用电视专题、报纸专栏、社区讲座以及节假日义务

咨询。要特别重视对青少年的食品安全教育 ,建议

尽快普及对大学生的食品安全教育 ,并逐步由城市

到农村推行对中小学生的食品安全教育。
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Current problems existing in management mechasiam of agricultural

products safety in Guanzhong district and its countermeasures

ZHANG Yong2hui , HUO Xue2xi , ZHAO Xiao2feng
( College of Economics and M anagement , Northwest A & F U niversity , Yangling , S haanxi 712100 , China)

Abstract : In recent years , food safety management in Guanzhong dist rict has made notable progress.

Unfortunately , with the increase of food output and utilization of new technology on food production and

processing ,it is experiencing unprecedented challenges. Based on the study of current situations and existing

problems on food safety management , the paper has put forwards some suggestions on legislation ,production

standards ,food circulation and its market system to perfect food safety management in Guanzhong dist rict of

China.

Key words :Guanzhong dist rict ;t rading of agricultural products ;food safety ;management mechanism
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