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国家食品药品监督管理
总局制定公布的《食用农产
品市场销售质量安全监督管
理办法》（下称《办法》）已于
2016年3月1日施行。6月14
日总局工作文件《食品药品
监管总局关于食用农产品市
场销售质量安全监督管理有
关问题的通知》（以下简称
《通知》）中对食用农产品的
概念及相关问题进行了明
确，但是在实际许可监管中
经常会出现与预包装食品、
散装食品判定发生混淆。笔
者从适应基层监管执法的角
度出发，试对食用农产品的
含义、范围及监管实践中适
用判定予以探讨。

一、食用农产品
的概念以及适用范围

《办法》以部门规章明确
了食用农产品的含义。食用
农产品指在农业活动中获得
的供人食用的植物、动物、微
生物及其产品。农业活动指
传统的种植、养殖、采摘、捕
捞等农业活动，以及设施农
业、生物工程等现代农业活
动。植物、动物、微生物及其
产品指在农业活动中直接获
得的，以及经过分拣、去皮、
剥壳、干燥、粉碎、清洗、切
割、冷冻、打蜡、分级、包装等
加工，但未改变其基本自然
性状和化学性质的产品。《通
知》以文件形式进一步说明：
以食用农产品作为原料进行
生产的，应当取得食品生产
许可证。

从以上可以得出食用农
产品三种含义：一是从农业
活动中直接获得的；二是经
过简单初级加工的；三是未
取得食品生产许可的。由于
法律、法规、文件未对食用农
产品做具体列举式说明，对
概念及含义的不同理解和观
点直接影响食用农产品监管
的适用。笔者认为符合下列
特征应判定为食用农产品。

1.通过农业活动直接获
得的保持原自然形态的生鲜
食用农产品。即在传统农业
活动中通过种植、养殖、采
摘、捕捞直接获得的，以及通
过设施农业、生物工程等现
代农业活动获得的供人食用
的植物、动物、微生物。如谷
科产品、瓜果、蔬菜、食用菇
等菌类、猪牛羊鸡鸭鹅等畜
禽类、水产品类；作为调味料
的葱、姜、蒜、辣椒、胡椒等。

2.经物理性加工后未改
变原自然形态的食用农产
品。如经过分拣、清洗、分
级、包装等加工后的瓜菜类
产品；干燥、剥壳、包装等加
工后的谷科类初级产品；宰
杀、去除皮毛、脏器并清洗晾
干后的鸡鸭鹅胴体等。

3.经物理性加工改变了
原自然形态但构成成分未发
生变化的食用农产品。即对
同一食用农产品经过分拣、去
皮、剥壳、干燥、粉碎、清洗、切
割、冷冻、打蜡、分级、包装等
物理性加工但未改变其基本
自然性状和化学性质的产
品。如粉碎加工为粉状的谷
科类产品、清洗切配后的果菜
类产品、宰杀切割后的畜禽肉
产品及其脏器产品（含冷冻产
品）、宰杀切割后的水产品（含
冷冻产品）、海干产品等。

4.农业活动中直接获得
的可食用副产品。如自然蜂
蜜、奶类产品、蛋类产品、附
生菌等食用微生物产品。

5.为保鲜需要依法在限
量内添加保鲜剂、防腐剂，但
未改变其基本自然性状和化
学性质的食用农产品。

二、食用农产品
与预包装食品、散装
食品区别认定

对食用农产品、预包装
食品及散装食品的不同理解
和观点影响食品生产经营许
可制度的执行、经营者食品
安全管理制度的落实和食品
安全法规的适用。

（一）食用农产品与
预包装食品的区别

《食品安全法》附则中定
义预包装食品，指预先定量
包装或者制作在包装材料、
容器中的食品。而《办法》定
义食用农产品是指通过农业
活动直接获得的以及经过简
单加工的食品。

1.预包装食品是经过工
业化生产的食品，按照标准执
行生产过程，是人类生产活
动的产物；而食用农产品是
在农业活动中直接获得的农
产品，因环境气候土壤的不
同及种植养殖的方式不同而
差异明显，是大自然的产物。

2.预包装食品是定量包
装的，包装上的标签应严格按
照《预包装食品标签通则》
（GB7718）执行；而食用农产

品是非定量的，可以包装也可
以不包装，除特殊规定的外包
装没有严格的标准要求。

3.预包装食品根据生产
工艺的差异有不同长度的保
质期，在保质期内按照贮存
条件贮藏食品质量不变；而
食用农产品是鲜活或冷冻
的，放置时间延长会对农产
品质量有重要影响。

4.预包装食品需要取得
食品生产许可证，包装上有
生产许可标示，而食用农产
品不需要取得食品生产许可
证，如果有外包装，外包装上
没有生产许可标示。

（二）食用农产品与
散装食品的区别

由于法律、法规未对散
装食品有明确定义，卫生部
2003年制定的《散装食品卫
生管理规范》称散装食品是
指无预包装的食品、食品原
料及加工的半成品，不包括
新鲜果蔬，以及需清洗后加
工的原粮、鲜冻畜禽产品和
水产品等。这就从另外一个
角度说明散装食品是相对于
预包装食品而言的食品种
类。散装食品和预包装食品
共同组成食品而区别于食用
农产品。随着新《食品安全
法》的实施以及监管实践发
展食用农产品与散装食品的
主要区别：

1.散装食品在销售之前
与预包装食品一样，是经过
工业化生产的食品，出厂时
通常有包装，在销售过程中
拆开包装，散装称重销售，且
销售过程符合散装食品销售
的安全标准。食用农产品其
中部分是指经过简单的包
装、保鲜、烘干等初级加工的
产品。包括农业生产者经过
捕捞后的简单冷冻、包装、腌
制的水产品以及从茶树上采
摘下来的鲜叶和嫩芽，经吹
干、揉捻、发酵、烘干等工序
初制的茶叶。

2.散装食品应标明生产
日期、保质期，一旦拆开包
装，就不能按照其包装袋上
标签的储存条件及保质期来
销售，且销售环境及操作方
式对食品质量影响较大。但
农业活动中直接获得的大多
食用农产品不需标明生产日
期、保质期，但特殊需包装的
食用农产品才需按照《农产
品质量法》和地方条例的规
定表明生产日期、保质期等
信息。

3.食用农产品经过混合
加工，制作形成的半成品应
归类为散装食品。如：目前
市场上出售方便消费者的鱼
香肉丝、宫保鸡丁等半成品
以及加工制作的面条、饺子
皮等应属于散装食品。

综上笔者认为：食用农
产品经过混合加工，已改变
其基本自然性状与成分的产
品,如肉丸、鱼丸等。经过工
业添加、使用加工工艺生产
的食品。即在食用农产品加
工过程中添加其他食品、食
用物质或食品添加剂后生产
的食品。食用农产品经过熏
制、腌制或发酵后的产品。
此类产品已改变食用农产品
的基本自然性状或化学性
质，应不属于食用农产品。
该类食品应取得食品生产许
可，如果定量包装应属于预
包装食品；如果未定量包装
应属于散装食品。食用农产
品经过蒸、煮、炒、煎、炸、焙
烤等热加工的产品以及经过
压榨提取的汁液类产品应属
于食品制售类范畴。区分食
用农产品、预包装食品、散装
食品的主要标准要根据生产
加工的方式、手段和工业化
的生产程度以及是否列入国
家生产许可目录等综合因
素，而不能简单的将某个品
种定为食用农产品、预包装
食品、散装食品。

三、食用农产品监
管工作中问题和适用

目前食用农产品存在的
问题风险较大，已成为食药
部门监管的重点。一是由于
没有食用农产品目录，概念
范围不清，执法人员在监管
过程中无法确定何种法律法
规适用，导致出现监管难等
问题。二是销售食用农产品
不需要取得许可，但是食用
农产品的市场销售又需要食
药部门监管，监管主体数据
如何建立，也是困扰监管人
员的难题。

（一）关于食用农产品
经营主体许可监管问题

新《食品安全法》第三十
五条规定:销售食用农产品不
需要取得许可。食药部门监
管人员如果判定销售的食品
为食用农产品，对销售主体
就不能按照许可进行监管。
但是实施“先照后证”改革以

来，食用农产品经营者应取
得工商部门核发的营业执
照，在执照的经营项目上应
列明食用农产品的具体的经
营项目。也就是说食药部门
应与工商部门就此问题建立
沟通协调机制。明确不列入
许可项目的食用农产品由工
商部门按照食用农产品类别
进行登记注册，核发执照；明
确目前工商部门核发的“销
售食品”项目不包含食用农
产品；明确对于无照经营食
用农产品的主体纳入到工商
部门的监管职责。并将食用
农产品监管相关信息与食药
部门监管信息互联互通。

（二）关于食用农产
品客体准入问题

食用农产品重在源头治
理。食药部门应当建立与农
业、林业、畜牧等部门的协作
机制，落实产地准出制度。
引导经营环节与种养殖基地
签订准入协议，落实销地准
入制度，从源头上杜绝不合
格食用农产品进入市场。食
药部门在无许可的情况下要
落实完善经营环节客体准入
制度。一方面要严格贯彻执
行总局20号令规范食用农产
品客体准入行为。另一方面
要督促食用农产品经营者履
行主体责任，加强对渠道管
控，研究对食用农产品客体
准入的长效机制。

（三）关于食药部门
监管职责问题

在食药部门与农业部门
职责划分中，食用农产品一
旦进入流通环节就由食药部
门负责监管。食药部门主要
针对食用农产品市场销售行
为以及市场销售质量进行监
管，其中还包括食用农产品
运输、贮存环节。通过海关
进口食用农产品进入到国内
流通环节的监管纳入到食药
部门的监管职责。食药部门
监管链条长，主体多，任务艰
巨。因此，在食用农产品监
管中食药部门监管人员应准
确把握好职责定位，认真履
行好监管职责，强化对食用
农产品质量的监管力度，做
到不越位、不缺位。并与相
关部门共同协作，研究社会
综合治理措施，有效净化食
用农产品市场环境。（作者单
位：北京市石景山区食品药
品监督管理局）
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