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农产品质量安全事件的形成与治理
———以邵阳“１０·２４”特大制售病死猪肉案为例
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摘要：近些年，食品安全事件在我国时有发生，严重威胁着人民群众的生命健

康，引起了党和政府的高度关注。农产品质量安全是食品安全的重要屏障，对

食品安全状况有着重要的影响。当前我国农产品质量安全保障机制还存在着

源头检验不到位、行业自律意识淡薄、职能部门工作人员玩忽职守、农产品市场

准入制度不健全等问题。我们应通过加大源头检验技术投入力度、建立完善的

农产品市场准入制度、加强行业诚信体系建设、建立健全监管部门从业人员违

法行为惩戒机制、构建农产品质量安全多元共治体系等途径，完善我国农产品

质量安全保障机制。
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　　近些年，食品安全事件在我国时有发生，严

重威胁着人民群众的生命健康，引起了党和政

府的高度关注。２０１６年１月２８日，中共中央

总书记习近平对食品安全工作作出重要指示：

“确保食品安全是民生工程、民心工程，是各级

党委、政府义不容辞之责。要牢固树立以人民

为中心的发展理念，坚持党政同责、标本兼治，

加强统筹协调，加快完善统一权威的监管体制

和制度，落实‘四个最严’的要求，切实保障人

民群众舌尖上的安全。”［１］农产品质量安全是

食品安全的重要屏障，对食品安全状况有着重

要的影响。

目前，对农产品质量安全问题学界已有广

泛的研究。国内学者对如何保障农产品质量安

全问题进行了广泛探讨。例如，付文丽等［２］分

析了我国食品安全监管机制发展过程中存在的

问题和不足，对健全食品安全治理机制提出了

以下建议：食品安全治理主体单一化的治理方

式必须扭转，推进多样化的社会治理方式，加强

食品从业者的自我管理，发挥社会组织的作用，

激发公民广泛参与的热情，依法健全治理体制

和机制等；孙昊等［３］认为，应通过监管理念的转

变、监管主体的多元化，构建政府主导与社会参

与相结合的协同监管机制，以弥补多部门监管

模式责任不明的不足；陈彦丽等［４］从协同学的

角度提出食品安全治理的多元主体参与模式；

叶俊等［５］认为当前公共事务高度复杂化，利益

主体愈加多元化，客观上要求政府、市场与社会

各方监管资源协同运作，并在此基础上构建多

元主体参与的协同监管体系。总体来看，目前

国内学者多从食品安全这一总体概念去研究农

产品质量安全问题，而借助案例对农产品质量

安全问题进行专门研究的成果还有待丰富。鉴

于此，本文拟以邵阳“１０·２４”特大制售病死猪

肉案为例，从农产品质量安全事件产生的结果

着手，尝试采用反向思维方法，深入剖析农产品

质量安全事件发生的过程与成因，提出可行的

政策建议，以期对新时期我国经济社会发展大

背景下保障农产品质量安全、促进社会和谐发

展有所裨益。

　　一、邵阳“１０·２４”特大制售病死猪
肉案案情回顾

　　２０１３年８月，邵阳市食品药品监督局转接

给邵阳市警方一则群众来电举报：“有人长期

在邵阳市冷库后面收购病死猪肉……”邵阳市

公安局接到该群众举报后，立即展开了为期３

个多月的摸底排查，并成立专案组进行调查，发

现该案波及湖南、河南、广西等１０余个省或自

治区。随着案件调查的深入，专案组成员也从

５人增加至６０余人，在湖南、广西、河南３个重

点省或自治区共设 １５个行动组和 ２７个行动

点，调查对象从最初的１人扩大至１００余人，最

终抓获涉案人员１１０人，其中５８名主要成员被

处以行政拘留，共捣毁３１个涉案窝点，摧毁了

１０余条犯罪网络链条，查获涉案病死猪肉约万

吨，查证非法牟利金额逾亿元……

湖南省公安厅在召开新闻发布会时指出，

自２００８年起，犯罪嫌疑人危清海就在邵阳市以

每头２００元的价格从农户手里收购体重大约

２００～３００斤的病死猪，２０１４年仅半年时间就收

购了超过 ８００头病死猪，生产病死猪肉超过

８０００公斤。犯罪嫌疑人危清海的第一条犯罪

链条是其下线孙泽明等腊肉加工和卤菜制作商

贩。腊肉加工和卤菜制作需要大量的猪肉、猪

脚与猪内脏，孙泽明便从危清海手里以不到市

场价一半的价格买进大量病死猪的猪头、猪脚、

猪内脏等，将其加工制作成卤菜和腊肉，然后以

沿街流动售卖与批发形式售出。危清海将部分

病死猪以每公斤１１元的价格批发给某些获得

了正规营业执照的大型肉制品加工企业，如邵

阳当地的邵东华兴肉类加工厂等，这些企业再
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将病死猪肉重新解冻分割、加上包装卖给张家

界等旅游城市的肉食品加工企业，最后这些企

业将病死猪肉加工成旅游特产食品销售到各个

旅游景点。

该案案情不断扩大的关键，在于检疫检验

部门设立的旨在阻断不安全农产品流入市场的

多道防线失守。危清海之所以能够收购、出售

如此多的病死猪肉，一方面是由于有１０多个固

定的猪贩子将病死猪源源不断地提供给他，个

别保险公司的保险员为获私利长期向其提供病

死猪信息；另一方面是由于部分拥有合法营业

执照的正规食品企业为了非法获得巨额暴利，

对买进的猪肉不进行安全检验，甚至明知是病

死猪依然收购。本案暴露了我国在农产品收

购、检验检疫、流通等环节都存在诸多问题。

　　二、邵阳“１０·２４”特大制售病死猪
肉案的成因

　　邵阳“１０·２４”特大制售病死猪肉案形成

的原因，具体来说，主要有以下几个方面。

１．源头检验不到位

邵阳“１０·２４”特大制售病死猪肉案暴露

了我国检验检疫部门对农产品源头检验方面存

在不够规范、把关不严的情况。猪肉的生产检

验应该由质检部门进行，食品药品监督机关负

责对其成品进行把关，工商部门控制与管理相

关制品的流通。但在对该案的侦破中发现，多

个监管部门没有履行其监管职能，一张“检疫

合格证”被作为最终检验结果，致使重重监管

关卡成了摆设。依据我国相关法律规定，乡镇

防疫站负责对养殖生猪的散户进行检疫工作指

导，与村委会一同对病死猪按规定进行无害化

处理，生猪屠宰场和猪肉储存基地应该有检疫

人员长期驻守。但很多情况下检验人员都是只

凭借肉眼观察、表面触摸并结合自己经验常识

来进行判别，外地生猪肉进驻本地冷库，只看检

疫票据，缺少检验过程。源头检验不到位甚至

缺失，是致使本案中病死猪肉从邵阳流向河南、

广东等省份的重要原因。

２．行业自律意识淡薄

目前，我国部分农产品生产经营者对农产

品质量安全问题重要性的认识不到位，行业自

律意识淡薄，行业协会形同虚设，行业自律机制

不健全，没有形成农产品生产、加工、销售行业

共同遵守的行业道德规范。邵阳“１０·２４”大

案中，原本属于合法获得营业执照、生产许可的

邵东华兴肉制品加工厂等正规企业也多有涉

入，以正规企业名号为遮掩，违法加工生产、销

售病死猪肉制品，全然不顾企业形象和企业社

会责任。因此，要杜绝农产品质量安全问题，应

加强行业自律，恪守行业道德规范。

３．职能部门工作人员玩忽职守

农产品质量安全防线的失守是相关职能部

门工作人员玩忽职守所致。本案中，涉案保险

公司部分员工、动物检验员与犯罪嫌疑人危清

海结成利益同盟，违背国家关于病死猪检验处

理的规定，玩忽职守、不作为、乱作为，以谋取个

人私利。可见，目前我国农产品检疫环节松散

凌乱，一些检疫、检验部门未按照要求对农产品

进行检验，随意开具检疫、检验合格证明；一些

检疫单位甚至只管收费，不管管理；一些检疫部

门的工作人员玩忽职守，乱开票，找人代开票，

任意开票，甚至公然出售检疫票据。在

“１０·２４”案调查中发现，本该驻守猪肉冷库的

检疫员长期不在岗，不经查证随意开具检验检

疫票据，甚至公然向不法分子出售检疫合格证。

４．农产品市场准入制度不健全

健全的市场准入制度是防止问题农产品大

规模流通的重要屏障。在“１０·２４”案的调查

中发现，涉案农贸市场对生猪肉及其制品的准

入门槛过低，只要有票据就可进驻卖场，无需二

次检验。由于各地区没有形成统一的市场准入
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制度，在病死猪肉从邵阳流向广东、河南等省份

的过程中，只要持有检疫票据，外地来的猪肉可

以直接入库。另外，餐饮行业是防止病死猪流

向消费者餐桌的最后一道关卡，这一环节主要

由食品药品监督部门负责检查监督，但在该案

调查中，食品药品监督部门负责人表示，食药监

局只负责检验端上桌的猪肉，且只能检验其来

源，只要来源合法即可。可见，我国农产品市场

准入制度在执行中标准不统一、信息难共享，导

致在一个地区禁止销售的产品在另一个地区却

能顺利流入市场，从而为问题农产品的流通提

供了便利。

　　三、特大农产品质量安全事件的治

理对策

　　１．加大源头检验技术投入力度

作为保障农产品质量安全的第一道防线，

目前我国农产品的源头检验还停留在主要靠肉

眼和经验辨别阶段，没有技术支持，缺乏科学

性。本案中病死猪肉之所以能顺利通过检验环

节，流入消费市场，摆上群众餐桌，其中一个重

要原因就是相关检验检疫技术缺乏，检验设备

陈旧，检验方法单一。随着农产品质量安全问

题的日益复杂化，我国现有检验系统的技术支

撑跟不上农产品质量安全发展的要求，与此同

时，检验系统资源分配也不均衡，基层检验检疫

技术更为短缺。因此，应提高农产品生产、加工

环节的检疫检验技术水平，加大科技创新力度，

重视农产品生产的技术投入，加大农产品检验

管理技术的升级改造，适时更新检验设备，在地

理位置偏远地区，应保障基本检验设备供给，杜

绝只凭肉眼判断的落后方法。

２．建立完善农产品市场准入制度

特大农产品质量安全事件在我国时有发

生，这与我国没有形成完善的农产品市场准入

制度密切相关。因此，我们要加强农产品市场

准入管理，加大相关职能部门监管力度，建立全

国统一的农产品市场准入制度，对同一种农产

品建立统一的质量检验标准，避免由于市场准

入制度不统一而使不安全农产品有可乘之机。

首先，应建立完善的农产品市场准入法律体系。

建立明确、完善、统一、操作性强的法律法规体

系，强化对相关法律执行的监督力度，为农产品

市场准入制度提供健全、有效的法律保障。其

次，应完善农产品质量可追溯制度。生产环节

应注明农产品生产地址和保质日期等信息，对

检验合格的农产品附加合格标识与检验单位名

称；销售环节应加注销售商名称和地址，使任何

一种农产品出现质量安全问题时都有源头可追

溯，直至追溯至每一相关生产检验环节。对此，

我国已进行了相关尝试，如２０１６年６月２４日

农业部颁布的《建立全国统一的农产品追溯平

台意见》中就提出，要“建立国家农产品质量安

全追溯管理信息平台，加快构建统一权威、职责

明确、协调联动、运转高效的农产品质量安全追

溯体系，实现农产品源头可追溯、流向可跟踪、

信息可查询、责任可追究，保障公众消费安

全”。此举是农产品质量可追溯、保障农产品

质量安全的重要开端。

３．加强行业诚信体系建设

行业诚信缺失是导致农产品质量安全事件

频发的一个重要原因。因此，农产品生产加工

行业应充分发挥其行业协会的自律与引导作

用，制定农产品加工生产类企业普遍遵守的行

业准则，统一加工企业的生产行为；建立行业道

德规范，督促农产品加工生产企业履行社会责

任；建立健全行业失信惩罚机制，督促企业按照

质量安全标准组织生产经营活动。同时，应完

善农产品生产企业诚信责任制度，将诚信审核

结果纳入企业评优、评先的指标体系，并定期向

社会公布农产品生产加工企业的诚信责任级

别，引导企业规范生产行为，保证产品质量

·０６·



肖湘雄，等：农产品质量安全事件的形成与治理———以邵阳“１０·２４”特大制售病死猪肉案为例

安全。

４．建立健全监管部门从业人员违法行为惩

戒机制

问题农产品及其制品流入市场的溃口，通

常出现在质监、工商、食药监管与保险公司，不

少农产品安全保障工作人员的行为没有遵循相

关法规的规定。因此，为保障农产品质量安全，

应建立健全监管部门从业人员违法行为的惩戒

机制，防止相关工作人员以权谋私，与不法农产

品生产商相勾结，利用职务之便乱开检疫合格

证，为不安全农产品开绿灯等违规违法行为的

发生。

５．构建农产品质量安全多元共治体系

防止特大农产品质量安全事件，应构建农

产品质量安全的多元主体协同共治体系。其

一，应构建多部门协同治理模式。农产品从生

产到摆上消费者餐桌，其安全涉及多个相关职

能部门，为了使部门之间的工作衔接更加顺畅，

相互密切配合，避免争功诿过，应协调联动卫

生、农业、质检、工商、食药监管等相关部门，构

建多部门协同治理模式。其二，应构建多元监

督体系。一是让政府部门、企业、社会团体、公

民等主体都参与进来，同时充分发挥新闻媒体

的作用，及时发现并曝光不安全农产品；二是强

化企业的社会责任意识，建立问题食品召回机

制；三是借鉴美国《反欺诈法》关于“举报人分

享罚金”的做法，建立举报重奖制度，从对违法

企业的罚金中抽取一部分对举报者实施重奖，

以提高公众监督的积极性。
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