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裘丽

（浙江省新型重点智库“中国政府监管与公共政策研究院”研究员）

摘要：国家市场监管总局向社会公开征集《食用农产品市场销售质量安全监督管理

办法（修订征求意见稿）》（以下简称《意见稿》）的修改意见和建议，公众可于

2023年6月4日前反馈市场监管总局。《意见稿》是政府相关部门对于食用农产品的

重要监管依据，本次《意见稿》是对2016年出台的《食用农产品市场销售质量安全

监督管理办法》（以下简称《管理办法》）的修订，在强化产地准出与市场准入衔

接、夯实食用农产品市场销售主体责任等方面做了大量改进，有助于保障餐桌安全、

促进农业高质量发展。同时，与原《管理办法》相比，本次《意见稿》征集内容中，

出现了“鼓励净菜、带包装上市”、去除“干燥”加工方式等与生产和生活方式密

切相关环节的变动。笔者认为这几个变动与监管对于环境友好效能的发挥、监管执

行基本依据的确立以及占中国绝大多数的小农生产者利益等方面存在一定的矛盾冲

突，并就此提出三方面的修改建议。

关键词：食用农产品，市场销售，包装，加工

裘丽.《食用农产品市场销售质量安全监督管理办法（修订征求意见稿）》存矛盾冲突，建议调整.
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一、《修订稿》的“鼓励带包装上市”

与现有法律法规的“去包装化”和“塑

战速决”的环保趋势相冲突

中国于2006年出台了《农产品包

装和标识管理办法》（农业部令第70

号），其中规定了须进行包装的农产

品主要包括两类，一类为“获得无公
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害农产品、绿色食品、有机农产品等

认证的农产品”；另一类为“省级以

上人民政府农业行政主管部门规定

的其他需要包装销售的农产品”，即

使是《农产品地理标志管理办法》也

只规定“可以在产品及其包装上使用

农产品地理标志”。《中华人民共和

国农产品质量安全法》（以下简称《质

量安全法》）还规定“按照规定应当

包装或者附加承诺达标合格证等标

识的，须经包装或者附加标识后方可

销售”，这表明“农产品附加标识不

一定要有包装”。可见，现有法律法

规框架下的农产品包装的主要功能

是“使认证的农产品标识本身可视

化”、实现“包装农产品的材料和使

用的保鲜剂、防腐剂、添加剂等物质

必须标识清楚其符合国家强制性技

术规范要求”以及识别“省级以上规

定的特殊需要包装销售的农产品”。

在过去的十多年里，中国推动农

产品绿色认证取得了巨大的成绩，尤

其是无公害产品的普及化，这使得食

用农产品包装化比例也大幅增加。但

随着现代商业的发展，“包装化”现

象愈发严重，目前，超市、门店、电

商等越来越多地将食用产品包装化。

而食用农产品的包装大多数为塑料

包装，这导致了大量塑料垃圾的产生，

与“低碳、减塑”的可持续发展目标

大相径庭。

塑料污染是目前最严峻的环境

问题，政府、企业和个人都有义务和

责任以行动来对抗它。为推动全球

《塑料条约》，联合国环境规划署组

织召开的政府间会议取得阶段性胜

利，2023年的“塑战速决”世界环境

日，也推动了“减塑”的主流化。

2023年新修订的《质量安全法》

规定“停止无公害农产品认证”，这

意味着今后占大多数的无公害农产

品认证的农产品可以不用包装。新版

的《质量安全法》同时也加强了针对

食用农产品入市前的监管，包括信息

化追溯体系建设、合格证管理等源头

监管机制，为“非规定包装”的食用

农产品的安全管理提供了保障。线上

线下互动以及数字化渠道的多样化

也为食用农产品的标识和合格证提

供了多种“非包装依附性”展示途径。

因此可以认为，现有法律法规为农产

品“去包装化”趋势提供了十分良好

的制度条件。

由此建议《意见稿》将“带包装

上市”和“鼓励销售者带包装销售食

用农产品”改为“去包装或简化包装

上市”和“鼓励销售者以去包装化的

散装形式销售食用农产品，鼓励数字

化或以恰当方式展示需要标识的信

息”，以符合时代使命和实现监管对

于环境友好的效能。
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二、尚未统一的“净菜上市”概念与

需要明确的监管执行依据相冲突

“净菜上市”是城市化、快节奏

化的产物，最早出现在西方发达国家

的超市系统。在西方发达国家，超市

系统较早超越农贸市场成为食用农

产品的主要零售市场，大多数西方人

又有生吃“蔬菜沙拉”的习惯，为了

便利、美观和易于打包组合，西方的

超市系统强调“净菜上市”，以引得

消费者的喜爱。中国最早提倡“净菜

上市”并不是为了超市系统相对高水

平的消费需求，而是出于农贸市场的

整洁、湿垃圾的就地回用、物流费用

的减少等目的。因此，当初强调的是

“将田间地头采摘收获后的蔬菜瓜

果就地整理、去掉根土、荒帮烂叶和

不能食用的部分，修整干净再捆把、

装筐，运往市场销售”。

目前，随着国际化、城市化和现

代农业的快速发展，中国的农贸市场

也正在被日渐崛起的大小超市（门店）

系统替代，食用农产品上市前不仅仅

是简单的修整清洁，而是演化出了

“分级、保鲜、加工、包装、配伍制

作”等繁复的售前处理流程。在此背

景下，“预制菜”也已成为了食品销

售系统中的热潮。结合前述讨论的

《意见稿》鼓励“带包装上市”所带

来的塑料污染，如此，市场中的“净

菜”则并不只在田间地头经过简单修

整干净后直接进市场的初级农产品，

而是更多地具备“成品”特征的“产

品”。

基于以上背景，一个核心问题出

现：监管视角下的“净菜”统一概念

和标准应该是什么？事实上，中国的

相关法律法规还尚未正式对“净菜”

的概念有过规定，也未形成相关的统

一标准。因此，笔者认为，在“净菜”

概念和标准还未统一的前提下，不能

以此作为监管执行的依据，建议暂且

将《意见稿》中“鼓励净菜上市”说

法去除，等“净菜”概念统一、综合

考虑塑料污染的影响后再确立相关

监管依据。

三、食用农产品的干燥加工与食品加

工范畴相冲突

按照JB/T 7250—1994《干燥技

术术语》中的定义，干燥泛指使物料

中所含湿分（水分或其他溶剂）汽化

并去除的处理过程。对于农产品加工，

GB/T 14095—2007《农产品干燥技术

术语》给出的干燥定义是使物料中的

水分汽化和分离的过程。国家标准中

的干燥强调的是把湿物料中的湿分

（水分）去掉，没有明确规定使用何

种方法将水分汽化并去除。可见，干

燥主要是指“物理干燥”，属于简单

处理，经干燥处理的物料有利于保存、

运输等优点。物理干燥过程中不应添

加任何化学品，不应催生化学反应，
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不应改变物料基本自然性状和化学

性质。

NY/T 1640—2021 农业机械分类

中也采用了“干燥”的说法，而按照

物料差异、热量传递和水分去除的方

式，可将干燥划分为机械干燥、传导

干燥、对流干燥、辐射干燥、真空干

燥、介电加热干燥、联合干燥等干燥

方式。其中食用农产品干燥主要包括

谷物（粮食）、油菜籽、果蔬、茶叶

干燥、草药、香料、烟草、藻类、畜

禽和水产品的干燥等。

以上关于农产品干燥的定义和

技术都属于农产品、农业机械等范畴，

由此可以认为，经物理干燥后的食用

农产品属于初级农产品，不属于食品

加工范畴。

目前，市场出售经简单物理干燥

加工的食用农产品是小农主要的收

入来源之一，也是小农生产风险最低、

利润最可控的经济途径。近年来，占

中国农业生产大多数的小农生产者，

正在觉醒和发挥小农的主体性，他们

积极地转型到绿色生态农业，这对于

乡村可持续发展至关重要。现实中，

小农户生产的小规模、多样化的食用

农产品是走不通“绿色食品、有机食

品”等认证路径的，也无法走集中加

工的“食品生产”路径的。因此不应

将食用农产品“干燥”加工归到食品

加工领域，建议延用《管理办法》中

的“干燥”加工方式，但可以将“干

燥”改为“物理干燥”。因为目前市

场中存在许多“问题干货”，如干燥

过程中加入硫磺熏制、色素增色等，

这类问题隐患主要来自于干燥过程

中的化学处理所造成的化学残留。如

果经化学处理后的干燥加工，加工后

的产品有了化学性质的变化，则应属

于工业产品或食品范畴，其生产经营

应符合产品质量法或食品安全法相

关规定，食品生产和经营均需取得生

产许可和经营许可资质。

综上，建议《意见稿》做如下几

个方面的修改：

第一，《意见稿》第六条修改为：

“鼓励去包装或简化包装上市、畜禽

产品冷鲜上市等方式销售食用农产

品”。

第二，《意见稿》第十一条修改

为：“鼓励销售者以去包装化的散装

形式销售食用农产品，鼓励数字化或

以恰当方式标明食用农产品的生产

日期或者包装日期、贮存条件以及最

佳食用期等内容，展示承诺达标合格

证”。

第三，《意见稿》第四十五条加

入“物理干燥”加工。




