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食品安全突发事件应急管理体系建设的

国际经验及启示
"""基于对美国#欧盟的考察
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摘要!对美国"欧盟食品安全突发事件应急管理体系建设

进行系统考察与梳理!通过分析其法律法规体系"组织机

构体系及运行机制体系!为中国食品安全应急管理体系

的构建提供有益借鉴#

关键词!食品安全$应急管理体系$美国$欧盟$启示
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二次大战后%由于人类社会的进步和生产力的不断

提高%一系列的社会风险也随之而来&哈贝马斯在.交往

行为理论/中指出"现代世界理性的高度发达%一方面创

造出前所未见的运作效率%另一方面也使人们的生活世

界受到以这种理性代表的制度世界的强大冲击%使得现

代社会中充斥着各种危机,

"

-

&其中%食品安全突发事件

已成为威胁人类生命健康安全的重大隐患&英国疯牛病

事件*欧洲马肉风波*比利时二英事件及中国的三聚氰

胺事件等重大食品安全突发事件的发生%给世界各国敲

响了警钟%如何做好食品安全突发事件应急管理成为当

下保障食品安全的关键&特别是在新型冠状肺炎疫情防

控常态化的现状下%食品安全突发事件更可谓)牵一发而

动全身+%食品安全领域的失守%常常是公共卫生事件发

生的先兆,

'

-

&在此背景下%文章拟通过考察美国与欧盟

的食品安全突发事件应急管理体系%对其法律法规*组织

机构和运行机制进行比较研究%以期对中国食品安全突

发事件应急管理体系建设起到一定的借鉴作用&

"

!

美国!欧盟食品安全应急管理体系概述
"3"

!

美国

"3"3"

!

食品安全突发事件应急管理法律法规体系
!

自美

国联邦国会
")$%

年初次颁布.纯净食品和药品法/%历经

一个多世纪的发展%美国形成了比较完备的食品安全法

律体系&这主要包括.联邦食品*药品和化妆品法/.禽肉

制品检验法/.蛋制品检验法/.食品安全现代化法案/等%

数量繁多%几近涵盖了所有食品种类%为保障食品安全构

建了牢固屏障&相关行政机构亦制定了一系列的行政法

规%主要包括.自愿性国家零售食品监管项目标准/.食品

保护计划/.进口产品安全行动计划/等,

!

-

%以保障食品安

全法律体系的有效运转&一般认为%对于突发事件应急

管理进行系统的研究始于
'"

世纪&美国自)

)

0

""

+事件

后%基于国家安全的考虑%对反恐怖主义*食品药品安全*

自然灾害等应急管理领域展开了大规模研究&

'$$&

年%

美国制定了一套完整的.国家应急反应框架/%其中突发

事件附件中描述了)食品与农业突发事件+的应对方
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法,

&
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%同时%美国建立了)国家突发事件管理系统+%为应

对食品安全等各种突发事件提供了一套系统的方法,

*

-

%

这些法律法规共同为美国应对食品安全突发事件提供了

强有力的保障&

"3"3'

!

食品安全突发事件应急管理组织机构体系
!

美国

食品安全突发事件应急管理机构主要包括食品药品监督

管理局!

FRT

#和食品安全检验局!

FM6M

#&

FRT

主要针对监管产品突发事件和反恐及新出现的

威胁两方面采取应急管理措施,

%

-

&针对前者%

FRT

通过

建立危机管理办事处%对食品安全突发事件的应急准备*

响应和安全操作进行协调%提出紧急应对计划%使得相关

应急响应更具有可操作性$后者则通过建立反恐和新出

现的威胁厅%防护防范食品安全突发事件%主要进行的工

作有建立食品防护减灾数据库*建立食品防护计划*指导

食品安全预防措施*应急和培训等&

FM6M

主要对所管辖的美国国内生产及进口消费的肉

类*蛋类*禽类及乳制品等实施)食品防护计划+%具体防

护措施包括准备及预防*检测*响应及恢复等,

1

-

&其中准

备和预防措施主要是食品防护计划的制定及评估$检测

措施主要是通过加强同情报搜集及执法部门的联系%对

食品故意污染行为进行监控$响应措施主要是借助国家

应急预案模式%从而制定
FM6M

食品安全突发事件应急办

法$恢复措施主要是对食品安全突发事件发生后的处置

与净化,

#

-

&同时%注重对企业食品防护的培训%通过公示

食品保护办公室的职能及联系方式%确认具体部门的应

急资源及提供其他相关信息&

"3"3!

!

食品安全突发事件应急管理运行机制体系
!

在运

行机制上%

FRT

牵头建立了协调突发响应与评估网络

!

DEV+

#系统%将食品安全突发事件应急管理分为接受危

机信号*发起应急响应和采取事后措施
!

个阶段!见

图
"

#

,

)

-

&其中信号与检测小组通过监测收集食品安全突

发事件早期信息%防止爆发性食源性疾病的传播$应急响

应小组通过制定应急管理预案并采取措施%对食品安全

突发事件进行阻断和控制$危机事后小组则通过执行事

后措施%对
DEV+

系统进行动态调整和反馈%预防此类事

件的再次发生&

!!

FM6M

设立了重大事件准备和响应人员机构%负责开

发*维护和协调
FM6M

食品安全应急管理的所有活动&

FM6M

第
**$$3'

号指令)重大事故反应+简要描述了该机

构将如何应对重大食品事件和紧急事件&该指令与国家

事故管理系统的链接结构一致%通过与各级政府机构*私

营企业和其他组织合作!见表
"

#%建立和维护
FM6M

的食

品防护计划基础设施%以便对化学*生物和辐射事故进行

预防*准备和应急反应%并就影响食品安全的所有威胁向

高层领导和利益攸关方提供技术咨询和建议&

!!

同时%

FRT

与
FM6M

也注重通力合作%联合联邦*州和

地方实验室%构建了一个从事食品防护活动的综合*安全

图
"

!

FRT

协调突发响应与评估网络系统&

DEV+

系统'

F/

?

J=<"

!

FRT455=G/7.8<G5J8I=<.B=<:

;

57:<.7G<@.0J,

.8/577<8A5=B

&

DEV+:

H

:8<-

'

的实验室系统'食品应急响应网络&

F+VU

通过帮助

FM6M

检测*识别*响应危机和从涉及生物*化学或辐射污

染的紧急情况中恢复%在应对食品安全突发事件中扮演

着重要角色&

F+VU

还被允许在各种非紧急情况下对大

量样品进行分析测试!如超级碗*

\1

峰会等#

,

"$

-

%通过

F+VU

网络%

FM6M

可以访问其他联邦和州食品检测实验

室%以满足其处理食品安全突发事件需要的各种资源&

"3'

!

欧盟

"3'3"

!

食品安全突发事件应急管理法律法规体系
!

为重

建消费者信任%弥补在系列食品事故中暴露出来的食品

安全监管漏洞%欧盟食品安全基本法律应运而生&

"))1

年%关于欧盟食品安全法律基本原理的绿皮书发布%指明

了欧盟食品安全立法改革的方向$

'$$$

年
'

月%欧盟在绿

皮书的基础上颁布.食品安全白皮书/%明确通过立法革

新%建立起)从农田到餐桌+的全过程食品安全保障措施%

从而搭建起完善的食品安全法律架构$

'$$'

年
"

月%在

.食品安全白皮书/的基础上%产生了第
"1#

(

'$$'

!

+D

#号

法规%即.基本食品法/%明确了欧盟食品安全法律的整体

原则和规定&

'$$&

年%欧盟委员会又先后颁布
&

项补充

性法令%进一步完善了欧盟的食品安全标准和监管程

序,

""

-

&同时%其法律法规体系还包括欧盟委员会等官方

机构发布在其公报上的
+D

*

++D

字样的食品安全法令&

欧盟各成员国除了适用以上法律法规外%也可在欧盟食

品安全标准和监管体系之下%发布与本国国情相适应的

食品安全法律法规&

"3'3'

!

食品安全突发事件应急管理组织机构体系
!

欧盟

委员会与欧盟食品安全局!

+FMT

#通过食品和饲料快速

预警系统!

VTMFF

#对食品安全突发事件应急管理共同发

挥作用,

"'

-

&

!*!

"
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"
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欧盟委员会通过设立交流与信息资源管理中心%实

现
VTMFF

系统的预警信息通报%各联系点将发现的食品

风险信息上报给欧洲自由贸易联盟监督局%监督局将根

据特定的标准决定是否预警以及风险信息的传递范围%

然后将结果传递给欧盟委员会的快速预警系统工作组%

快速预警系统工作组决定风险等级并出具第三国信函给

风险信息原产地%从源头上遏制风险源,

"!

-

&最终%通报会

借助
D6VDT

传递到
'#

个欧洲经济区国家所有成员%实

现风险信息的全面预警&

+FMT

作为欧盟最重要的食品安全监督管理机构%同

样对食品安全突发事件应急管理负有职责&在
VTMMF

制度中%

+FMT

可在风险信息中增补恰当的科学或技术信

息%以帮助成员国采取必要的措施并做好风险应对工作%

同时持续不断地向利益相关者和公众及时传达准确信息

以获取消费者信任,

"&

-

&总体来说%食品安全局采取的应

急管理措施更偏向预防性%主要通过风险评估*风险交流

等职能实现对食品安全突发事件的预警和协调&

欧盟各成员国在食品安全突发事件应急管理中也扮

演了重要角色&为应对食品安全的潜在威胁%各成员国均

设有相对应的食品安全管理机构%负责与
+FMT

及
VTMFF

对接%将风险信息*召回风险产品情况等告知欧盟委员会%

同时各成员国也会制定本国的食品安全突发事件管理措

施%包括设置风险评估和风险管理机构*制定应急响应预

案等内容%以便在事故发生时能够及时采取行动&

"3'3!

!

食品安全突发事件应急管理运行机制体系
!

在运

行机制上%食品和饲料快速预警系统*食品安全追溯机

制*危害分析与关键控制点体系!

PTDDO

#作为欧盟食品

安全突发事件应急管理的有效机制%能够实现对食品安

全风险的提早预警*快速溯源与精准监管&

!!

!

"

#食品和饲料快速警报系统"为实现食品安全风险

信息的及时传递和处理%欧盟建立了统一化*网络化的

食品和饲料快速预警系统&各成员国发现的食品安全风

表
"

!

合作机构的角色和职责
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V50<:.7G=<:

;

57:/I/0/8/<:5>
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?

.7/].8/57:

职能

美国红

十字会

!

TVD

#

国土安

全部

!

RPM

#

商务部

!

RED

#

国防部

!

RER

#

能源部

!

RE+

#

内务部

!

RE6

#

司法部

!

RE(

#

劳工部

!

REQ

#

国务院

!

REM

#

环境保

护总署

!

+OT

#

卫生与人

道主义服

务部!

PPM

#

美国国际

开发署

!

M̀T6R

#

美国

农业部

!

M̀RT

#

美国邮政

管理局

!

M̀OM

#

退伍军人

事务部

!

XT

#

协调
+ + +

生物制剂

的 快 速

鉴定

+ + +

实 验 室

确认
+ + + +

事件爆发

信息传播
+ + + +

控制和遏

制爆发
+ + +

消除污染

和处置
+ + + +

食品安全

和 食 品

防护

+ +

公共卫生
+ +

公共信息

发布
+ + +

执法事务
+ + + +

经济或市

场事务
+ + + +

支援服务

!供 应*设

施*咨 询*

运输#

+ + + + + + + +

国际协调
+ +

"*!

安全与检测
MTF+KW S6UMO+DK6EU
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险*采取的召回措施等内容%均需及时上报欧盟委员会开

展评估%欧盟委员会会将评估结果借助
VTMFF

反馈给成

员国%实现风险信息的早预警*共分享并及时做出处理

!见图
'

#

,

"*

-

%将有可能发生的食品安全事故防患于未然&
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快速预警协同系统运行图
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#食品安全追溯机制"根据欧盟.基本食品法/的要

求"成员国家对食品*饲料*用于食品生产的动物%以及其

余用于或者即将用于食品和饲料生产的所有物质%应当

在生产*加工和销售的全阶段建立可追溯机制%欧盟建立

起了全球统一标识系统!

+TU3̀DD

系统#%通过要求食品

生产企业登记注册*在生产和加工过程加贴标签*下游企

业对标签的查验等实现对于家畜和肉制品的养殖*生产*

加工与销售的全过程监控,

"%

-

&通过食品安全追溯机制%

不仅能够倒逼食品生产者加强企业自律%还能够在突发

事件应急管理中做到快速*精准溯源*及时召回处理%防

止危害进一步扩大&

!

!

#危害分析与关键节点控制系统"危害分析与关键

点控制系统%通过对于加工过程中的风险因子进行评估

来确认监管的关键环节&依据评估结果制定*完善相关

食品监控程序和标准%采取更为经济*有针对性的解决措

施,

"1

-

&欧盟通过相关法律将
PTDDO

制度化*措施化%从

而实现对于成员国食品生产各个环节监管的步骤化*可

操作化%在机制上将食品生产及流通环节的危害点降到

最小%有效预防食品安全突发事件,

"#

-

&

'

!

美国!欧盟食品安全应急管理体系的
经验启示

'3"

!

重视法律法规体系的时效性"不断更新完善

构建富有时效性*综合性的食品安全法律法规体系

是应对食品安全突发事件的首要前提&当前中国食品安

全应急管理法律法规体系以.突发事件应对法/为基础%

受到)宜粗不宜细+等传统观念的掣肘,

")

-

%围绕.食品安全

法/的相关配套立法和应急预案还较为粗糙%时效性也大

打折扣&例如.国家食品安全事故应急预案/仍为
'$""

年
"$

月修订的版本%其许多内容已与实际情况脱节%没

有发挥出应急管理法律法规施行预决策机制的作用&对

此%美国*欧盟等国家和地区均建立起了系统完备的法律

法规体系%为应对食品安全突发事件的产生而从全种类*

全流程的角度对其前期预警*中期回应与后期处置进行

了法制化和规范化%如美国出台的.禽肉制品检验法/和

.蛋类产品检查法/等专门法律*欧盟.基本食品法/中规

定的从控制源头开始的食品安全追溯机制等&针对食品

安全风险的复杂演化和突发恶性的现状%食品安全法律

法规体系需不断更新*调整*演化%以应对新时代中迭代

风险的考验&如美国定期更新.应急反应框架/与
DEV+

体系等法律法规%欧盟也在.食品安全总法!

+D"1#

(

'$$'

#/的统一规定下%要求各国对于食品安全应急预案

中出现的细节变化及时作出政策更新&

'3'

!

明确组织机构体系的职责分工"加强综合协调

食品安全应急管理体系的构建需要各组织机构分工

明确与综合协调%避免出现应急管理主体缺位*职能冲突

及处置混乱的情况&在
'$"#

年的国务院深化机构改革中%

国家设立应急管理部统筹编制国家应急总体预案与规划%

指导各组织机构开展工作应对突发事件&然而%在食品安

全风险多环节存在的客观条件下%中国食品安全应急管理

分段监管的格局并未发生根本改变,

'$

-

&以专项预案作为

法律依据%食品安全应急预案的执行需在协调部门指导下

调动各地政府*食药监部门*卫生计生部门等多机构共同

发挥作用%不仅各协调部门之间存在职能重叠*权威性不

足的现象%各部门对应急预案的执行情况也取决于其自身

的职责与权限%如农业农村部主管的初级农产品与国家市

场监督管理总局负责的食品安全应急管理之间仍存在职

责交叉&对此%美国采取以部门职责为依据的应急管理预

案执行模式%通过周密的分工式机制%

FRT

与
FM6M

对各自

应对食品安全突发事件职能进行了明确的规定%以确保其

专业性&同时%欧盟为提高协调机构的权威性%规定
+FMT

在承担协调功能的同时%统一承担风险评估与风险交流职

能%并建立了超越部门职能界限的应急管理体系&

'3!

!

增强运行机制体系的可操作性"提高运转效率

食品安全应急管理作为一项复杂的系统工程%需要

构建可操作性强*运转效率高的运行机制体系%以保证食

品安全应急管理及时*有效地展开&中国食品安全应急

机制的启动%需要在食品安全事故突发后%通过卫生行政

部门对事故进行定级评估%判定为特别重大*重大*较大

或一般食品安全事故%分别由中央或地方成立指挥机构%

统一组织开展应急工作&然而%由于缺少可操作性强的

具体指导%诸多地方政府制定的应急管理预案存在大同

小异*管理措施粗而不实等问题%使得应急管理机制无法

结合地方实际情况有效运行&应对食品安全风险%需要

从本质上建立细化*高效的应急联动机制%如重视食品安

全风险的前期预防与风险评估%完善信息披露制度等&

如美国
FRT

建立的
DVE+

系统%对食品安全危机的识

#*!

"

X503!1

"

U53#

孟
!

强等!食品安全突发事件应急管理体系建设的国际经验及启示'''基于美国(欧盟的考察



别*应急响应和事后措施都规定了详细的工作内容和具

体操作流程%并通过核心专家组对相关部门的信息共享

和交流进行协调&欧盟通过构建可追溯机制和
PTDDO

系统%将大量资源用于食品安全风险评估与精细控制%

VTMFF

系统也在实现成员国内部食品安全风险的信息

交换方面起到重要作用&在信息披露方面%绝大部分成

员国如法国*丹麦*荷兰*奥地利等均选择公开风险评估

结果%这对提高食品安全应急管理体系运转效率*增强政

府公信力与人们的风险预防意识%以及对食品安全突发

事件发生后消除公众恐慌*落实食品安全风险管理社会

均具有重要意义&

!

!

结语
正如玛丽恩在其.食品安全'''令人震惊的食品行

业真相/中谈及"食品安全不单是社会问题%更是关于国

家治理的政治问题,

'"

-

&在中国推进国家治理体系和治理

能力现代化的大背景下%做好食品安全突发事件应急管

理是食品安全风险治理体系与治理能力现代化的必然要

求%亦是新时代有效推行食品安全战略的基本保障&文

章对美国*欧盟的食品安全应急管理体系进行了概述研

究%整体来说%应对食品安全突发事件%美国*欧盟已形成

了较为完备的应急管理体系%其法律法规体系的时效性*

综合性%组织机构分权处置的明确性*协调性以及运行机

制的便捷灵活性对中国的食品安全应急管理体系完善都

有着非常直接的启示和借鉴作用&
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