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美国应对经济利益驱动型掺假食品欺诈对我国的启示
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摘 要：近年来，受经济利益驱动的食品掺假和欺诈事件频发，因而对食品安全和食品行业造成了严重危害。美

国是最早提出经济利益驱动型掺假（EMA）概念的国家，并针对 EMA 提出了一系列措施。本文梳理分析了美国关

于 EMA 和食品欺诈的定义、相关的法律法规以及应对食品欺诈的措施，在此基础上，通过借鉴美国应对食品欺诈

的经验，分析总结我国食品欺诈现状，对我国应对经济利益型掺假和食品欺诈提出了建议。
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Enlightenment of the United States in dealing with economically motivated adulteration and 
food fraud for China

LI Qiang， ZHANG Hongrui， DAI Yue
（China National Institute of Standardization, Agri-food Standardization Institute, Beijing 100191, China）

Abstract： In recent years， economically motivated adulteration （EMA） and food fraud have occurred frequently， 
causing serious harm to food safety and food industry.  The United States was the first country to propose the concept of 
EMA and has proposed a series of measures to address it.  This article analyzes the definitions of EMA and food fraud， 
relevant laws and regulations， and measures to deal with food fraud in the United States.  By drawing on the experience of 
the United States in dealing with food fraud， this article analyzes and summarizes the current situation of food fraud in 
China， and puts forward suggestions for China to deal with these problems.
Key words： Economically motivated adulteration； adulteration； food fraud； food safety

近年来食品安全问题频发，经济利益驱动型掺

假（Economically motivated adulteration，EMA）和食品

欺诈愈演愈烈，2008 年中国的“三聚氰胺”事件和

2013 年欧洲发生的“马肉事件”［1］及国际上普遍存

在的橄榄油、蜂蜜造假等问题都表明食品掺假和欺

诈已经成为全球性问题，对公众健康和国际贸易带

来了严重的影响和危害［2］。虽然目前对于 EMA 还

没有法定定义，但其已成为不能忽略的全球问题。

据美国杂货制造商协会估计，食品欺诈给企业带来

的损失为年收入的 2%~15%，每年给全球食品行业

带来 100~150 亿美元的损失［3］。食品掺假事件近几

年在我国屡见不鲜，“三聚氰胺”奶粉、“苏丹红”鸭

蛋、“地沟油”“瘦肉精”“毒豆芽”等事件的暴发给食

品产业带来了较为严重的冲击［4］，降低了消费者对

食品乃至食品行业的信心。目前我国对食品欺诈、

EMA 尚无法定的概念，也未建立针对经济利益驱动

型掺假的防控机制。本文通过梳理美国对 EMA 的

相关定义以及应对措施，以期为我国应对食品掺假

问题提供参考。

1　EMA和食品欺诈定义

美国最早提出 EMA 概念，2009 年美国食品和

药物管理局（Food and Drug Administration，FDA）在

关于提高对 FDA 管理的产品的 EMA 认识和征求公

共投入的会议中通过一个 EMA 的工作定义［5］：为增

加产品的表面价值或降低其生产成本，即为了经济

利益，在产品中欺骗性地、故意地替代或添加某种

物质。

密歇根州立大学研究食品欺诈计划的食品安

全研究人员认为，食品欺诈是一个总称，用于描述

故意替代、添加、篡改食品、食品成分或食品包装，

为 了 经 济 利 益 而 对 产 品 做 出 虚 假 或 误 导 性 的

宣称［6］。

美国药典委员会（The United States Pharmacopieial 

食品安全标准及监督管理

收稿日期：2023⁃07⁃14
作者简介：李强  男  研究员  研究方向为食品质量安全及标准

化  E-mail：liqiang@cnis.ac.cn

——1056



美国应对经济利益驱动型掺假食品欺诈对我国的启示——李强，等

Convetion，USP）规定［7］食品配料中的食品欺诈是指

在买方不知情的情况下，为了卖方的经济利益，欺

诈性地添加虚假物质或去除或替换真实物质，也被

称为经济掺假、经济动机掺假、故意掺假或食品

假冒。

食品欺诈和经济利益驱动型掺假这两个概念

密不可分，从美国不同机构对这两个概念的定义对

比发现，食品欺诈的范围更加广泛，但也有机构认

为这两个概念是一样的。SPINK［8］认为食品欺诈包

括替代、稀释、污染物、伪造等类型，EMA 是食品欺

诈的一种形式。

根据以上定义总结食品欺诈主要包括 3 种类

型（图 1）：①用较便宜的替代品完全或部分替代食

品成分或有价值的正宗成分；②添加少量非真实性

的物质以掩盖劣质成分；③在食品或食品配料中去

除真实的和有价值的成分。

一般来说，食品欺诈都是故意的，动机就是为

了获取经济利益。而食品安全、食品质量问题相

较而言是无意的，但都会对食品行业造成影响。

食品欺诈、食品质量、食品安全的对比关系如表 1
所示。

2　美国关于食品欺诈相关法律法规

针对 EMA 和食品欺诈，美国相继建立和出台

了相关的法律法规和标准（表 2），逐渐形成了相对

完善的法律体系，切实控制食品欺诈事件的发生。

2. 1　《联邦食品、药品和化妆品法案》（Federal Food, 
Drug and Cosmetic Act，FFDCA）

该法案主要由 FDA 负责实施和执行。法案要

求食品安全、卫生且标签准确，规定禁止在商业中

接收和交付掺假或假冒食品。同时描述了食品标

签错误的情形，如食品带有虚假或误导性标签，仿

制品冠以真实食品名称，未标识食品中的特定添加

剂或过敏原，未标识所需的营养信息等。如果发现

食品掺假或贴错标签，FDA 可以进行行政扣留，企

业将受到刑事处罚或民事处罚。

2. 2　《食品安全现代化法案》（Food Safety Modernization 
Act，FSMA）

第 111 届国会通过了《食品安全现代化法案》

（Food Safety Modernization Act，FSMA），作为第 353 号

法律于 2011 年开始实施，这是对《联邦食品、药品

和化妆品法案》的重大修订，也是美国食品安全监

管体系的重大变革，扩大了 FDA 的执法授权，扩充

了对国内食品和进口食品安全监督的管理权限［9］。

该法案要求食品公司识别和实施预防性控制措施，

确保不销售掺假产品，然后向 FDA 提交计划报告，

食品欺诈

以次充好
添加掩盖劣质
成分物质

去除高价值成分

图 1　食品欺诈的主要类型

Figure 1　Main types of food fraud

表 1　食品欺诈、食品质量、食品安全的比较

Table 1　Comparison of food fraud, food quality, and food safety
风险类型

食品质量

食品安全

食品欺诈

示例

水果意外擦伤

生蔬菜无意中被大肠杆

菌污染

故意在牛奶中掺入三聚

氰胺

起因和动机

操作不当

收割和加工期间的有限

田地保护和控制

利润率提高

影响

不可销售的产品或可能的

其他污染

疾病和/或死亡

有毒中毒

公众健康风险类型

无或可能的食品安全

食品安全

食品安全

次影响

减少产品/品牌资产或食品

安全事件

行业受损、召回费用和公众

恐惧

公众恐惧和全行业可能的

价格下降

表 2　美国食品欺诈相关法律法规

Table 2　Food fraud laws and regulations of America
法规

《联邦食品、药品和化妆品法案》

《食品安全现代化法案》

《联邦肉类检验法》和《家禽产品检验法》

章节

第 301 节

第 403 节

第 304 节

第 401 条

第 103 节

第 106 节

第 3 章

第 402 节

—

—

内容

禁止在商业中接收和交付掺假或假冒食品

食品标签错误的情形

处罚措施包括刑事处罚、民事处罚、对食品进行行政扣留

建立食品质量和分级标准以及产品标准

风险的预防控制和危害分析

防止食品故意掺假，保护食品供应链在特定脆弱点免受故意掺假

加大对进口食品的监管，限制进口食品的欺诈行为

加大对食品欺诈、故意掺假投诉举报人的保护

对食品标签要求做出来规定，防止肉类和家禽产品欺诈

建立肉类和家禽产品标识标准
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确保遵守良好的生产规范，从而提高食品风险防

控。第 103 节规定了食品企业要对食品进行基于

风险的预防控制和危害分析，包括确定监控程序，

记录监控结果，制定具体措施，将风险和危害最小

化。第 106 节要求 FDA 发布法规，防止食品故意掺

假，规定制定科学举措，保护食品供应链在特定脆

弱点免受故意掺假，这是首次提出防止食品故意掺

假的监管方法。

此外法案还要求加大对进口食品的监管，严格

的进口要求会限制进口食品的欺诈行为，为进口食

品提供更大的安全性。加大对食品欺诈、故意掺假

投诉举报人的保护，包括做证、协助或参与此类违

规行为的诉讼等。

2. 3　《联邦肉类检验法》和《家禽产品检验法》

《联邦肉类检验法》和《家禽产品检验法》定义

了“肉类”“肉类食品”“牲畜”“家禽产品”等，对食品

标签要求做出规定，由美国农业部的食品安全和检

验局（Food Safety and Inspection Service，FSIS）负责

实施和执行，确保在美国农业部的管辖范围内防止

肉类和家禽产品欺诈。该法案要求肉类和家禽动

物产品实行 100% 检查，一定程度上对欺诈行为起

到威慑作用。

2. 4　标准

《联邦食品、药品和化妆品法案》第 401 条规定

了 FDA 建立食品质量和分级标准以及产品标准，涵

盖加工食品和肉类、乳制品、海鲜制品、腌制食品、

水果蔬菜制品等。虽然无法解决潜在的食品安全

或食品欺诈问题，但食品质量和分级标准为某些食

品或食品成分提供了产品基准，利于促进产品诚实

和公平交易。

《联邦肉类检验法》和《家禽产品检验法》规定

了 FSIS 建立肉和家禽产品的自愿标准，为肉类和家

禽产品制定标识标准，标识标准涵盖了美国农业部

监管食品的各种生、熟、腌制和加工肉类和家禽制

品以及配料。

3　主要监管机构

3. 1　国会

国会提出了一系列法案，涉及食品欺诈问题。

第 111 届国会 2934 号和 3928 号、第 112 届国会 50 号、

第 113 届国会 520 号法案，建议增加对海鲜设施的

检查解决海鲜欺诈问题。第 112 届国会的 3363 号

法案涉及枫糖欺诈问题。此外，众议院和参议院

2013 年通过的农场法案（众议院 2642 号/参议院

954 号）都包含一项规定，要求美国农业部向 FDA
提交一份报告，说明蜂蜜的适用联邦标准，据此可

以更好地打击蜂蜜掺假、品牌错误和虚假标签。

3. 2　联邦机构

美国没有单一的联邦机构直接处理食品欺诈或

EMA 事件，而是通过食品安全部门、边境保护和进口

部门等联合联动来解决食品欺诈和故意掺假问题，

见图 2。FDA 和美国农业部（United States Department 

图 2　主要监管机构联合整治食品欺诈

Figure 2　Joint action by major regulatory agencies against food fraud
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of Agriculture，USDA）是主要的监管机构，FDA 负责

确保所有国内和进口食品的安全（大多数肉类和家

禽除外），包括农产品、乳制品和加工食品、海鲜鱼

类等［10］。FSIS 监管大多数肉类和家禽以及一些蛋

制品［11］。主要监管机构负责监管的食品类别或所

辖的监管责任如表 3 所示。FDA、USDA 对进口食

品 安 全 检 查 与 海 关 和 边 境 保 护 局（Customs and 
Border Protection，CBP）的边境检查相结合，旨在解

决进口食品可能受到污染的问题。CBP 还通过其

机构间商业目标和分析中心（Commerce Targeting 
and Analysis Center，CTAC），与国家海洋渔业局、鱼

类和野生动物局以及 FDA 等机构就海鲜欺诈问题

开展执法行动。

其他机构也在防止食品欺诈方面发挥了作用。

美国农业部的农业营销服务部（Agricultural Marketing 
Service，AMS）主要负责一系列食品的产品质量和分

级标准，包括乳制品、水果和蔬菜、肉类等。国内生

产或协议下的任何进口商品的发货必须接受 AMS
分级，以确保产品与美国的等级、尺寸、质量和成熟

度要求相当。AMS 还监督和执行美国农业部的有

机认证计划（NOP），使用欺诈性文件或认证将非有

机食品和食品配料作为美国农业部认证的“有机”进

行营销、贴标签或销售，违反了美国法律和 NOP 规

定，违反一项规定可处以高达 11 000 美元的罚款。

美国司法部（Department of Justice，DOJ）积极追查了

多起涉及一系列产品的食品欺诈案件。美国国家海

洋和大气管理局（National Oceanic and Atmospheric 
Administration，NOAA）还进行了联邦调查，并采取

了涉及海鲜标签和品牌错误的执法行动。 FDA、

NOAA、环境保护署（Environmental Protection Agency，
EPA）和贝类行业的机构一起合作，通过促进和改善

贝类产品的卫生，进一步遏制欺诈活动。

4　美国对食品欺诈的处理措施

4. 1　制定食品掺假脆弱性评估体系

对于食品掺假问题，USP 提出了《食品欺诈控

制指南》及食品欺诈初步筛选模型。《食品欺诈控制

指南》将脆弱性评价作为控制食品欺诈行为的基础

环节，从供应链、监管策略、供应关系、监管历史、评

估方法及规范的敏感性、监管频率、地缘政治因素、

欺诈历史和经济异常 9 个大方面进行了食品欺诈

脆弱性影响因素评价［12］，从食品安全和经济利益两

方面评估了食品欺诈造成的影响，并通过构造影响

因素 -影响力矩阵得到全面的评价结果［13］。《食品欺

诈控制指南》体系的构建是一个动态和连续的过

程，定期或在发现新的非法添加物、新的掺假方法

等情况时对评估指标进行更新［14］。食品欺诈初步

筛选模型是一种定性分析工具，可用于识别特定风

险及可疑情况，可以提供更加有效、详细的评价指

标［15］。在应用过程中，该模型可以将风险较低的指

标或已有的控制措施指标从后续脆弱性评价中暂时

删除，便于能更专注地解决脆弱性更高的部分［16］。

4. 2　建立食品欺诈数据库

USP 创建了食品欺诈数据库（Food fraud database，
FFD），一个收集了来自于科学文献、媒体报道、监管

报告等数千种掺假成分和相关信息的公共数据库［17］。

数据库中包含事件编号、事件来源、事件发生时间、

事件涉及的食品分类、掺假物质、欺诈类型等内

容［7］。该数据库根据食品掺假的检测方法和欺诈事

件进行分类，不是一个单纯的掺假事件的数据库，

掺假记录数量庞大，其分析结果具有代表性和参考

价值。除了能提供检测食品欺诈的方法外，还能为

食品掺假脆弱性评估提供参考性资料。

美国明尼苏达大学食品保护与防御国家中心

（National Center for Food Protection and Defense，
NCFPD）创建了 EMA 数据库（Economically Motivated 
Adulteration Incidents Database），该数据库目前仅授

权用户可以访问［18］。这个数据库是按照事件进行

分类的，在规定时间内，对同一种食品发生的不同

EMA 事件单独记录，比如我国的“三聚氰胺”事件在

该数据库中被当作一个数据。此外，NCFPD 还构建

了一些工具用来识别食品系统中的潜在风险，早期

信号数据聚焦集成项目将数据集中整合，全面系统

地监测潜在的食品风险并且识别有害食品。关键

性空间分析软件的项目，通过对农场、生产以及配

送等各个食品供应链进行记录和评估，提供安全和

风险减缓措施［7］。

表 3　主要监管机构负责监管的食品与责任

Table 3　Responsibility and regulated food of main 
regulatory agencies

监管机构

FDA

USDA

NOAA
EPA
CBP
DOJ
AMS

监管责任

食品（肉类除外）

膳食补充剂

瓶装水

海鲜

野味

带壳蛋

生鲜果蔬

肉和家禽

蛋制品

有机食品

鱼类和海鲜

饮用水

农药残留

前线执法和转交

法律实施

产品质量和分级标准，产品分级，监督和执行 NOP
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5　美国 EMA研究对我国食品欺诈的启示

近年来我国食品安全事件频发，从瘦肉精、染

色馒头、毒豆芽、地沟油到近两年的山寨饮品、瘦肉

精羊肉、红薯粉条、香精香米，无一不让人触目惊

心。从这些食品安全事件看出，当前我国食品安全

事件主要是食品掺假和食品欺诈事件［19］，不仅损害

了广大消费者的合法权益，对行业和社会的发展产

生不良作用，还对我国出口食品的信誉造成了严重

影响。为了进一步提高我国应对食品欺诈风险的

能力，基于美国 EMA 应对措施，本文对我国应对食

品欺诈问题提出以下建议。

5. 1　明确食品欺诈定义和法律地位

食品安全法第三十四条对食品掺假掺杂行为

作了规定，禁止生产经营掺假掺杂食品或食品添加

剂。《中华人民共和国产品质量法》第二十七条规定

销售者销售产品，不得掺杂、掺假，不得以假充真、

以次充好，不得以不合格产品冒充合格产品。此外陆

续发布了惩治食品欺诈的公告和重大活动。2008 年

国家卫生和计划生育委员会先后发布了六批《食品

中可能违法添加的非食用物质和易滥用的食品添

加剂名单》，对非食品物质的种类、可能滥用的食品

添加剂、可能添加的食品品种及相应的检测方法进

行了公示［20］。2017 年国务院食品安全办等 9 部门

发布了《关于印发食品、保健食品欺诈和虚假宣传整

治方案的通知》（食安办〔2017〕20 号）［21］，对食品欺诈

和虚假宣传等违法行为进行了规范。2019 年 9 月—

2020 年 12 月，最高人民检察院、国家市场监督管理

总局、国家药品监督管理局联合开展了落实食品药

品安全“四个最严”要求专项行动［22］。但是目前我

国尚无法律法规对食品欺诈作出定义，食品欺诈法

律地位的缺失，缺乏正当性和程序性，增加了监管

难度。2017 年 2 月国家食品药品监督管理总局发

布了《食品安全欺诈查处办法》（征求意见稿），对食

品安全欺诈行为进行了分类，对每一类欺诈行为的

范围作出了具体说明，明确了政府监管责任，新增

了处罚措施等，但目前还未发布［23］。建议尽快出台

食品欺诈相关的法律法规，明确法律地位，使食品

欺诈监管能有法可依。加强各监管部门之间的联

合协作，各发所长，编织严密的监管网，共同整治行

为恶劣的违法犯罪。

5. 2　研究构建我国食品脆弱性评价体系

脆弱性评价现已成为一门强调自然和社会经

济系统耦合作用的学科，由于食品欺诈行为具有躲

避监管性及难检测性，传统食品安全控制方法很难

继续适用，而脆弱性评价可操作性强、灵活度高。

楼甜甜［24］以双孢蘑菇为研究对象，利用层次分析法

分析影响其质量安全的因素，是我国首次将脆弱性

评价应用于食品安全领域。韩晓旭等［25］从机会、驱

动力及控制措施 3 个方面构建蜂蜜产品的脆弱性

评估模型，发现蜂蜜产业的经济健康状况是影响蜂

蜜掺假的主要原因。目前我国关于食品欺诈领域

的脆弱性评估技术的应用相对较少，仅搜索到蜂蜜

和双孢蘑菇的脆弱性评估相关文献。因此，为了规

范食品欺诈行为，应根据我国食品行业情况探索研

究适合我国企业的脆弱性评价方法，合理设置评价

体系。此外，企业和相关机构应开展脆弱性评价培

训，帮助相关人员熟悉掌握脆弱性评价体系的具体

应用，能够有效并有针对性地规避食品欺诈的风

险，解决食品欺诈和食品掺假造假的问题。

5. 3　建立我国食品欺诈数据库

2019 年，蔡昊栋等［26］对 1980—2018 年 NCFPD-

EMA 数据库数据进行了统计分析和可视化呈现，提

出了参考 NCFPD-EMA 建立我国食品欺诈数据库的

必要性。2020 年，李荷丽等［27］依据 2001—2019 年

我国发生的食品欺诈行为，初步建立了食品欺诈数

据库，但该数据库目前暂未开放。当前我国还没有

专门的食品欺诈数据库，国内食品掺假形式复杂多

样，无法直接套用国外现有的数据库，为做好风险

防控，建立属于我国的食品欺诈数据库是非常有必

要的。可以根据事件来源、食品分类、掺假物质、欺

诈类型等内容进行分类，设立食品欺诈事件范围、

类别的统一标准，保证每一个食品欺诈事件的来源

信息可靠真实准确。建成的数据库的使用对象可

以是面向所有人群，如食品企业、监管机构或者消

费者等，能够快速便捷地查询食品风险信息，对潜

在风险进行评估，对突发食品安全事件迅速作出应

对，减小损失和危害。

5. 4　加大食品掺假检测技术研究

目前我国食品掺假造假的检测技术很多，比如

色谱技术、质谱技术、光谱技术、分子生物学技术、

组学技术等已在食品掺假鉴别领域得到了应用，主

要集中在高附加值的食品如燕窝、虫草和大宗食品

如肉制品、乳制品、酒类等。例如应用红外光谱［28］

鉴定牛乳、肉类和油脂的掺假，利用同位素法在果

汁、乳制品和肉制品等食品产地溯源［29］，利用多重

实时荧光 PCR 检测法［30］鉴定不同种类奶混合掺假

问题，利用超高效液相色谱-串联质谱法［31］鉴定植物

油掺假工业合成染料。随着食品种类的丰富和掺

假手段的不断提高，检测技术也应随之升级，尤其

是应加强高通量快速便捷的技术研究，为食品欺诈

的预防提供有力支撑。
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