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西藏和平解放 70年，70年励精图治、70年厚积

薄发，农产品质量安全监管这项重大民生工程，已

能够扛起确保西藏广大老百姓吃得安全、吃得放

心、吃得健康的历史重任。在中国共产党的领导

下，西藏自治区深入学习贯彻习近平总书记系列重

要讲话精神，树立绿色发展理念，坚持质量兴农，把

农产品质量安全（本文简称为“农安”）作为推进农

业供给侧结构性改革、建设现代农业的重要任务，

坚持“产出来”“管出来”两手抓、两手都要硬，农产

品质量监管体系经历了从无到有、初步建立、逐步

完善的淬炼后，逐步形成涵盖监管体系、检测体系、

质量安全标准体系、执法体系、追溯体系、品牌建设

体系和生态农业［1］的完整农产品监管系统［2］，从源

头上保障了西藏人民“舌尖上的安全”。

新形势、新任务，推进西藏“农安”分层发展
——以西藏林芝农产品质量监管系统新实践为例

刘成利 1，刘海金 2*，胡卫东 1，刘 楠 3

（1.林芝市农业农村局，西藏 林芝 860000；2.西藏自治区农畜产品质量安全检验检测中心，西藏 拉萨 850000；3.西藏自治区动物疫病防
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摘 要：在中国共产党领导下，西藏和平解放 70年，农产品质量监管体系走过从无到有、初步建立、逐步完善的阶段。伴随社会主要矛盾转

变，西藏农产品质量系统正经历由单一监管向系统监管、由基本监管向品牌建设、由“合格”向“美好”的转变，农产品合格率稳定在 97.5%以

上。新时代新形势，生态与市场要素成为稀缺要素，西藏农产品质量监管与生态、市场要素逐步融合，监管新实践已呈现出分层齐飞、高质量

发展新景象。
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New Situation，New tasks，Promote the Development of
Tibet“Rural Security”

——A Case Study of Agricultural Product Quality Supervision System of Nyingchi，Tibet
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Abstract：Under the leadership of the Communist Party of China，70 years after the peaceful liberation of Tibet，the quality supervision system of ag⁃
ricultural products has gone through the stage of starting from scratch，preliminary establishment and gradual improvement. With the transformation of
the main social contradictions，the quality system of agricultural products in Tibet is undergoing the transformation from "single supervision to system⁃
atic supervision"，from basic supervision to brand building，and from "qualified" to "beautiful". The qualified rate of agricultural products is stable at
over 97.5%. In the new era and new situation，ecology and market factors have become scarce factors. The quality supervision of agricultural products
in Tibet has gradually integrated with ecology and market factors，and the new supervision practices have presented a new scene of level-by-level and
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1 西藏农产品质量新形势

1.1 今昔变化，出现新现象

1.1.1 西藏质监专家讲的“农安”故事

（1）过去，西藏各县“农安”工作既无专职人员、

无机构编制，也无专项经费、无检测，人员全靠借调

兼职，工作推进吃力。

（2）过去，绝大部分农牧民认为西藏农产品全

部都是绿色无污染的，这是没有质量安全意识、简

单判断的结果［3］。虽然西藏没有发生过大的土地

污染事件，但随着铁路运营、矿产开发、工业企业成

长和农药化肥不正当使用等，西藏土壤重金属污染

现状已不容乐观［4］。

（3）过去，农业部门要解决农产品数量供给与

人民需求之间的矛盾；现在，温饱已基本解决［5］，要

重点解决农产品质量与人民满意之间的矛盾，人民

挖窖贮藏土豆、萝卜和白菜的状况已发生改变，对

农产品质量有了新要求。

（4）20年前，西藏农产品合格率约为50%，全国

排名倒数；2003—2006年西藏农产品合格率分别

为 88%，95%，92%，96%［6］，逐年上升；到 2018年，西

藏农产品合格率约为 95%，全国平均约为 97%，徘

徊上升；2019年林芝巴宜区季度抽检达到了 96%
以上，2020年林芝达到了 97.5%以上，稳定上升。

做好农产品监管工作，就能提高西藏农产品合格

率，提高西藏人民健康指数和平均寿命。西藏自治

区卫生健康委员会统计的数据显示，截至 2019年，

西藏的人均期望寿命由和平解放初期（即 1951年）

的35.5岁提高到了70.6岁［7］。

（5）过去，农产品出现质量问题，被相关部门妥

善解决，普通老百姓不知道，然而现在信息、网络和

交通都十分发达，农产品安全问题“燃点”低，特别

是群体性直供农产品，如学校、医院等，一定要重视

监管，防止群体性事件发生。

（6）农产品市场监管难度大，如果没有监管，假

冒产品就会在农村市场流通，就会冲击已打造的农

产品牌子，最终导致市场信任度降低。西藏林芝部

分县区每年都有 5~10万元经费用于农产品质检，

其中巴宜区、波密县都农 10万元以上，而西藏亚东

县农产品品牌较多，安全监管费用多达 50万元，用

于稳市场、保品牌。

（7）过去，西藏本地的种植户一般不使用农药，

使用农药者多是外来种植户，西藏农业生产和农资

进入市场门槛低，没有种养殖业的从业资格证，谁

都可以租地种养殖，且对于农药等投入品很难设

卡，很容易从外部流入一些超标农资。农业部门应

到农资部门抽查实名登记情况，要以此为线索，抽

查农药的去向、使用情况。实名制在推进初期可能

困难，但一定要坚持，久久为功。

（8）中央机构改革中，农业农村部监管局已改

为监管司，其排名由第 22位上升到目前第 13位，这

是对农产品质量需求变化的适应。

（9）过去，西藏农产品设备陈旧、人员匮乏，比

如农产品覆盖薄膜，补了又补，要用线缝上再用来

种点青菜，是“有钱吃菜，无钱吃肉”的状况，农资、

蔬菜供应远远落后于沿海地区，直到 2002年农业

部开始对拉萨农产品按季度抽检，由此才开始筹备

专业人员、设备和资金。

（10）农产品风险监测，就是要给老百姓看，本

着为百姓着想、让老百姓放心的目的，农业部门利

用“抽检”作为监管的重要手段，要让老百姓看到

“抽检”行为，让老百姓看到打在农产品、电子秤上

的标签，让老百姓知道政府有专门的部门和专业人

员在监管农产品质量，老百姓才放心，也才利于社

会稳定。这是农产品质量监管的初心，从这个意义

上说“不忘初心”距离农业部门很近。

1.1.2 新矛盾带来新要求

习近平总书记指出“我国社会主要矛盾已经转

化为人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充

分的发展之间的矛盾”。新的社会主要矛盾，带来

新特征，也为西藏农产品质量安全带来了新变化，

对农产品质量水平提出了新要求。一是要求优化

农产品品种供给结构，即“要满足多样化需求”；二

是要求更安全的农产品来源，即“要区内外优质供

给”；三是要求农产品质量稳定性更高，即“要优质

的农产品”；四是要求健全农产品质量安全保障体

系，即“要放心的农产品”。

1.2 新现象带来新转变

伴随中国社会主要矛盾的转变，林芝市农产品

质量监管体系也正经历着重要的“三个转变”：一是

农产品监管体系由单一监管检查形式向系统性监

管体系转变，由“人治”向“法治”转变；二是由农产

品基本监管层次向农产品品牌建设升级转变，由

“行政推动”向“市场牵动”转变，比如 2020年西藏
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提出打造“地球第三极”统一品牌；三是农产品风险

检测合格率由 90%到 97.5%逐步提升，由“合格”向

“美好”转变。

1.3 新转变带来新趋势

体系化趋势，要求“农安”监管不能单兵作战，

需要“一体两翼”的监管体系［8］；信息化趋势，要求

“农安”监管要运用信息技术，避免信息不对称带来

的风险，避免产业鸿沟对农业重创［9］，比如“双随

机、一公开”“农产品质量安全追溯体系”，针对“毒

菜”［10］等网络辟谣等；层次化趋势，要求针对西藏自

治区畜牧产品的质量仍然不高问题［11］，“农安”监管

工作要将监管层次与品牌打造层次统分结合；联动

化趋势，要求“农安”监管工作具备开放性，实现农

牧、市场、科技、公安、司法、卫生和检测等部门联

动，实现区内外市内外的监管联动；科技化趋势，要

求“农安”监管工作要有更完善、更迅速的检测体系

和更先进的检测设备；市场化趋势，要求“农安”监

管精简精干，抓住监管体系核心，将附属部分交给

市场第三方，同时借助“市场倒逼”机制提升生产主

体重视质量意识。如图 1所示，西藏自治区农产品

质量监管呈现新趋，还有政治性因素要考虑，一是

农产品质量安全事故发酵的处理，要考虑当地群众

的舆论［12］、服从于政治工作的需要；二是推行农产

品质量监管制度，要适度考虑当地群众与生产经营

主体的情绪、政治工作先行，比如使用农产品合格

证制度就要考虑到当地农牧民的接受度，分阶段、

分规模、分类别地逐步推进。

农产品质量新趋势

联动化

科技化

市场化

体系化

信息化

层次化
西藏：政治性因素

图1 西藏自治区农产品质量监管呈现新趋势

2 西藏农产品质量新任务

新形势带来新任务。习近平总书记从全局、全

国高度分析农产品质量安全面临形势基础上，提出

了关于农产品质量安全的系列重要论述。从表 1
可以看出，习近平总书记 2013—2021年关于农产

品质量安全的讲话精神，客观反映了农产品质量安

全工作由“基本要求—体系建设—品牌建设—高质

量发展”的思路，此为西藏农产品质量监管应对新

形势、克服新困难、迎接新挑战的法宝，也是西藏农

产品质量安全工作的新任务。

时间/年

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020
2021

讲话精神

要落实食品安全“四个最严”要求，即最严谨的标准、最严格的监管、最严
厉的处罚、最严肃的问责，切实保障人民群众“舌尖上的安全”。

涉及人民群众切身利益的改革决策，从人民利益出发谋划思路、制定举
措，推进落实。

实施标准制定、治理体系、监管制度、技术装备和信息化建设、专项整治等
措施，严把从农田到餐桌的每一道防线。

推动食品安全标准同国际标准对接，保障监管经费特别是检验检测经费，
充实基层监管力量，推动法治建设。

人民健康是民族昌盛和国家富强的重要标志，实施食品安全战略，让人民
吃得放心。

坚决守住安全底线，全力保障群众切身利益和社会安全稳定大局。

完善农产品原产地可追溯制度和质量标识制度，严厉打击食品安全犯罪，
保证让老百姓吃上安全放心的农产品。

要扛稳粮食安全的重任，树牢绿色发展的理念。

推动高质量发展，创造高品质生活。

讲话场合

中央农村工作会议［13］

中央全面深化改革领导委员会第二次会议

十八届中央政治局第二十三次集体学习

中央财经领导委员会第十四次会议

十九大报告

对吉林长春长生生物疫苗案件作出的重要指示

十三届全国人大二次会议河南代表团审议

第三个“中国农民丰收节”

全国两会

表1 2013-2021年习近平总书记关于“农安”讲话精神
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3 西藏农产品质量监管新理论

3.1 供给侧结构性改革理论，要求推进农业转向

提质

2013年，习近平总书记在中央农村工作会议

上提出“要把农产品质量安全作为转变农业发展方

式、加快现代农业建设的关键环节”，2017年习近

平总书记在中央经济工作会议指出“我国经济运行

面临的突出矛盾和问题，虽然有周期性、总量性因

素，但根源是重大结构性失衡，导致经济循环不畅，

必须从供给侧、结构性改革上想办法，努力实现供

求关系新的动态均衡”。新时代的西藏经济高速发

展，发生了翻天覆地的变化，在供给结构上，过去是

对农产品数量需求为矛盾主要方面，现在是对农产

品质量需求上升为矛盾主要方面，这就要求强化农

产品质量监管和品牌打造工作。

3.2 经济发展生产效率理论，要求保护生态要素

经济发展生产效率理论，要求打破制约经济发

展的要素瓶颈，重视生态稀缺要素的边际贡献。

2018年习近平总书记提出“加快构建现代农业产

业体系、生产体系、经营体系，提高农业创新力、竞

争力、全要素生产率”。2019年习近平总书记在中

央第七次西藏工作座谈会上提出“做好西藏工作，

必须坚持生态第一”，保护生态环境就是保护生产

力。强化农产品质量监管是保护生态要素的措施，

推进农产品品牌建设是要推动和形成绿色发展方

式和生活方式的措施，二者旨在保护生态，为西藏

经济可持续发展积累要素资源、提升产业核心竞争

能力［14］。

3.3 要素区域流动理论［15］，要求配合市场经济做

好监管

党的十六大报告指出“发挥市场在资源配置中

的基础性作用，健全统一开放竞争有序的现代市场

体系，打破行业垄断和地区封锁，促进商品和生产

要素在全国市场自由流动”，在市场经济条件下要

确保西藏农产品质量安全，一是要求加强西藏农产

品质量监管保证西藏农产品不处于低洼区，否则西

藏农产品会被外来产品“经济替代”，同时保证西藏

本地资金、人才等生产要素不逆流向高质量农产品

区域。二是全球全国都在提高农产品质量监管水

平，要求强化西藏农产品质量监管提高农产品入藏

“门槛”，确保西藏不是农产品质量“低洼区”，杜绝

劣质农产品和高毒高污染生产要素入藏。

3.4 经济管理分层次理论［16］，要求升级监管系统

层次

优化质量监管资源与品牌打造资源配置，实现

西藏生态、市场要素与西藏经济发展层次相适应；

推动质量安全与市场品牌，实现当前西藏农业经济

总量有限与市场对西藏特色农产品需求无限的

匹配。

4 分层次开展“农安”新实践

分层次理论认为划分管理对象层次以适应管

理系统，能够释放管理要素对经济管理对象发展的

边际贡献，推动管理体系跨越式发展。将西藏农产

品质量监管按照监管与政治要素划分一级管理层

次，监管层次再划分为基本监管与品牌建设两个二

级层次（图2），利于提高构建监管体系的效率。

图2 分层次开展“农安”新实践

政治层次

监管层次

方向一致

体系一致

基本监管层次

品牌建设层次

一体两翼

一体两翼

高质量发展

“林芝源”

农产品质量
安全层次
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4.1 分层次处理好“农安”与政治工作

4.1.1 提高政治站位，与上级部署保持一致

（1）习近平总书记分析了新形势、部署了新任

务，对于深刻认识农产品质量安全监管有重大指导

意义，为做好农产品质量监管提供了行动指南。区

食安委、区农业农村厅关于农产品质量安全各项重

点工作和举措，是做好农产品质量安全监管的引领

和模板。

（2）“守护好高原的生灵草木、万水千山，把青

藏高原打造成为全国乃至国际生态文明高地”是总

书记对西藏人民的殷殷嘱托和切切期望。农业农

村部、区农业农村厅对农产品质量安全监管工作都

有战略安排和具体部署，按部就班落实好，便能确

保农产品质量安全。结合农业农村部部署，林芝市

农业农村部门在保护农业生态、推进“三品一标”方

面做了大量工作，比如在种植业环节，购买了600万 t
有机肥发展高原生态茶；在市场环节，举办各类农

产品展会并给予资金补贴；在加工环节，扶持购买

设备，政策方面给予三品一标认证补贴，开展禁限

用农药整治行动，减少化肥使用量等，都在促进“农

安”与生态保护融合。

4.1.2 监管体系、机构与上级保持一致

建机构、强队伍，农产品质量安全监管体系逐

步形成。对应区农业农村厅监管处，林芝市设置农

产品质量安全监管科，负责农产品质量安全监管日

常工作。县级农产品质量安全监管职能由各县级

农牧局指定专（兼）人员履行职能，设置 5~10万元

监管检测经费。乡镇设置兼职农产品质量安全监

管公共服务机构，从而形成了市、县、乡 3级农产品

质量安全监管体系。另外，村级还设置协管员兼职

“农安”工作。

4.2 分层次推进农安监管与品牌建设

4.2.1 建立“一体两翼”监管体系，与林芝农产品质

量安全需要相适应，守好农产品质量安全底线

（1）监督检查。利用现有农业行政、执法、检

测、“三品一标”、科研推广等监管资源，结合专项整

治、聚焦重点任务，形成上下贯通、相互联动的农产

品质量安全监管工作机制。开展蔬菜质量安全监

督管理，每月监督检查蔬菜生产基地不少于 2个。

配合自治区做好农产品质量安全监管延伸绩效考

核。保障“菜篮子”农产品质量安全。加大蔬菜农

药、禽蛋药残留监管。建立农产品生产者经营者诚

信档案，加强信用管理，开展隐患专项排查和推进

“黑名单”制度。开展“质量月”“利剑行动”“网格化

监管”和农兽药专项整治。支持社会力量参与农产

品质量安全监督，建立农产品质量安全和农资打假

举报投诉制度，畅通投诉举报渠道。宣传普及农产

品质量安全政策和生产消费知识，提升生产经营者

和消费者的质量安全意识。2020年开展“农安”巡

查检查 200人次、生产主体及门店 202家（次）、印制

宣传材料 3 000份、培训 375人次，印发农产品质量

安全简报 38期，并积极争取自治区购买基层监管

监测岗位20个。

（2）风险监测。执行区农业农村厅部署，发挥

各级监测网络作用，加大随机抽样力度，增加产地、

“三前”环节、禁用药物的抽检比例、加强信息报送，

实现监测数据APP直报；参加区农业农村厅组织的

监测结果会商分析和情况通报，增强风险预警能

力。加强 4个县级农产品质检站建设，2020年墨脱

县完成项目整改验收和设备购置。积极参与和开

展农产品质量安全检测技术比武、岗位练兵和技术

培训，不断提升检测人员的能力素质和技术水平，

2020年获得自治区集体二等奖，林芝参赛人员全

部获奖。完善产品质量检测标准［17］，落实《林芝农

产品质量例行监测方案》；每季度配合农业农村部、

区农业农村厅开展风险监测，2021年第一季度风

险监测（例行）合格率 100%，主要农产品监测平均

数据稳定在97.5%以上。

（3）农牧执法。2020年，开展“春雷行动”农资

打假、分级执法，出动监管执法人员 46人、巡查检

查次数 37次。核查市场监管部门移交农产品药残

超标案件，联合市场、公安部门查办猪肉手续证件

不全及私屠滥宰。严肃处理风险监测中产品不合

格问题，对相关企业下发《整改通知书》。2021年
由农牧综合执法支队专门负责监管执法，通过检打

联动、行刑衔接和联合惩戒等方式加大处罚力度，

做到有案必查、查必到底，林芝进入农产品质量安

全执法专业化轨道。

4.2.2 建立农产品品牌建设体系，与“林芝源”品牌

建设相适应，借助市场机制牵动农业高质量发展

2002年 7月，西藏绿色食品办公室正式成立；

2003年西藏区消协会和区工商局主办西藏自治区

首批绿色消费品及绿色食品生产基地证书颁证仪

式［18］。按林芝市部署，市农业农村局联合市食安
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办、品牌办，针对林芝农业经济总量有限、交通不

便［19］、品牌多而小现象，融合各系统，分品牌统一打

造“林芝源”。

（1）试行食用农产品合格证制度。为完善农产

品基地准出、市场准入［20］体系，2019年农业农村部

试行食用农产品合格证制度。2020年，林芝市开

始全面试行合格证制度，制定了《合格证制度试行

进度表》，指导各县区推进合格证开具，印制《合格

证告知书》和《宣传手册》，六县一区累计开具 2 112
张、带证产品 730 t。2021年，按照区农业农村厅部

署，林芝拟在规模化农业企业推行食用农产品合格

证制度。

（2）推进农产品质量可追溯体系。配合区农业

农村厅完成在林芝农产品质量追溯体系 5个试点，

完成追溯体系信息点的调研与协调，已将其列入农

产品质量安全“十四五”规划重点推进工作；落实追

溯“四挂钩”要求，争取将“三品一标”农产品纳入追

溯管理，逐步树立一批追溯示范标杆企业。

（3）重视“三品一标”认证。西藏自治区党委、

政府多次强调“大力发展无公害农产品、绿色食

品、有机食品，全面提高农产品质量安全水平”，并

成立机构、制定制度文件、提出要求。林芝市十分

重视“三品一标”工作，2020年开展推进地标保护

工程 500万元项目和农产品质检站整改、“三品一

标”系列宣传片及补贴政策宣传册等工作，“三品一

标”认证（登记）农产品总量达到 124个，总量、增

幅、储备产品和企业均走在西藏自治区的前列。

（4）开展“农安县”创建。提升“农安县”创建水

平，推进网格化监管体系建立、规模基地标准化生

产覆盖、从田头到市场到餐桌的全链条监管和生产

经营主体诚信档案建立。2020年验收第 2批自治

区级“农安县”波密和朗县，向自治区推荐察隅、工

布江达、墨脱申报第3批自治区级“农安县”。

（5）继续开展“名特优新”工作。2020年在区

农业农村厅指导和省农科院支持下，朗县辣椒列入

“名特优新”名录。林芝市建成出口食品农产品质

量安全示范区（苹果、茶叶），覆盖林芝大部分县区，

为农牧业高质量发展提供支撑。

在党的领导下，西藏“农安”事业，70年风雨无

阻，身在其中，一直以苦为乐，回首再望皆是成就满

怀。回顾、总结西藏农产品质量安全 70年发展历

程，利于明理、增信、崇德、力行，利于以昂扬姿态面

对新形势和新任务，奋力开启农产品监管与品牌分

层推进、生态与市场齐飞的新征程，“推动高质量发

展、创造高品质生活”，以优异成绩迎接建党一百周

年和西藏和平解放70周年。
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