

陕食药监函〔2018〕134号

陕西省食品药品监督管理局

关于对省十二届政协一次会议

第139号提案答复的函

马鹏程委员：

您提出的《以羊乳产业为抓手，促进陕西奶业创新发展》（第139号）收悉，感谢您对我省羊乳产业的关心关注。现按照我局食品监管职能，就您建议中的问题和建议答复如下：

省食品药品监管局在食品监管方面，主要是依据《食品安全法》及有关法律法规，对食品的生产、经营环节的质量安全进行监督管理，具体到羊奶粉方面，就是对羊奶的生产企业和经营企业依法监管。奶山羊的养殖属农业部门管理，羊乳的地方标准属卫计委部门管理，产业政策和行业管理属工信厅管理。

我省是奶山羊养殖、羊奶粉生产大省。近几年，羊乳产业特别是婴幼儿配方羊乳粉产业在各级政府的高度重视，各级食品药品监管部门的严格监管和企业质量安全为先努力拼搏下有了长足的发展。大部分企业投入巨资扩大奶山羊养殖规模，引进国际先进的生产检验设备、高端人才和专业化的管理技术团队进行生产经营管理和产品研发，大幅压缩品牌，做大做强自主品牌，产品质量安全水平逐年提高，尤其是婴幼儿配方羊乳粉产品质量安全有了明显的提升。2016、2017连续两年，全省18家婴粉生产企业国家监督抽检合格率达到了99.9%的历史最好水平。全省规模以上乳制品企业48家，主营收入160亿元，年利税总额10.2亿元。乳品总产量180万吨，其中液态奶总产量160多万吨，在全国排名第五；奶粉总产量20多万吨，在全国排名第三。我省奶山羊存栏数和羊奶产量占全国的95%以上，陕西羊乳已经成为全国乳品消费市场一张靓丽的名片。2017年，省政府着眼新的经济发展和羊乳的特色优势适时决策，提出打造我省千亿羊乳产业的宏伟蓝图，更为驰入快车道的我省羊乳产业插上了腾飞的翅膀。 
一、陕西羊乳产业的发展历史

陕西是我国的羊乳产业大省，陕西羊奶产业的发展经历了以下三个阶段：

（一）起步阶段（上世纪初～70年代末）

清末民初，陕西关中地区的德国传教士为了解决自身饮奶的需要，从欧洲引进了第一批莎能奶山羊。1932年，中国从加拿大大量引进莎能奶山羊。起初饲养在河北保定县，后因当地不适合饲养，全部迁入陕西关中地区。1936年又大批引进纯种瑞士莎能奶山羊，并设立了中国首个奶山羊繁育基地。这些莎能奶山羊和当地羊种杂交，繁育出了蜚声中外、更适合关中地区气候及地理条件的“关中奶山羊”。已故的西北农林科技大学刘荫武教授是“陕西奶山羊之父”，为陕西奶山羊的发展做出了不可磨灭的贡献。上世纪60年代，三年自然灾害时期，上海百万女工由于当时粮食供应不足，母亲奶水不够，遇到了哺乳难题，上海市面上的我省富平的宝塔羊奶炼乳供应量太少无法满足群众需求，为此，周恩来总理亲自批示陕西，要求大力发展奶山羊产业，满足市场供应。随后国家在关中地区投资建设了一批乳品厂奠定了我省乳业大省的基础。

（二）成长阶段（上世纪80年代初～2008年）

上世纪80年代随着改革开放，我省乳业步入成长阶段。联合国奶类资金项目的援助，我省奶牛、奶山羊存栏数快速增加，乳制品企业开始进行大规模技术改造，引进国外乳制品加工设备，陕西液态奶企业开始迈进乳品现代化生产的大门。奶粉生产加速发展，富平乳品一厂的杨泰来总工负责起草了乳品国家标准，富平乳品二厂（即富华乳业）在轻工部的支持下，建成了当时号称亚洲第一的喷粉塔。银桥乳业、关山乳业（陇县乳品厂）、和氏乳业、百跃乳业（武屯乳品厂）、红星美羚乳业（淡村乳品厂）、喜洋洋生物科技（康桥乳品厂）、宏兴乳业（栎阳乳品厂）等都是在这个时候起步发展的。当然也有一些企业后来由于体制或者管理经营不善等原因退出了这个行业，例如蓝田县乳品厂、蓝田玉山乳品厂、长武乳品厂、礼泉乳品厂等。在这个时期，由于消费者对羊奶制品营养保健功能认识不足，认为羊奶膻，不愿喝，制约了羊乳产业的快速发展。

（三）发展壮大阶段（2008年至今）

最近十几年，在中国乳制品行业流传着这样一句话：世界羊奶看中国，中国羊奶看陕西。由于羊奶来自哺乳期母羊的乳汁，营养较高，接近母乳，数量有限，价格较高，因此在国内外都是相对稀缺的资源。用羊奶生产的奶制品其质量评价和经济评价均优于牛奶制品，在西方国家更是被称为“贵族奶”，被看作为高档食品。近两年，许多县把奶山羊养殖作为产业扶贫、精准扶贫项目予以扶持，全省已形成以富平、三原、泾阳、蒲城、阎良、定边等13个县（市、区）为生产基地县，其中基地县奶山羊数量占全省95％。专家认为，羊奶接近母乳的特质不仅符合中国人的遗传本质，更加符合中国的国情，因此，奶山羊又被形象地比喻为“上帝赐予中国人的第二个母亲”。目前羊奶的消费市场已经初步形成，发展前景相当广阔。进入2000年以后，受东南亚、台湾以及广东、福建、浙江东南沿海地区人们重视羊奶养生习惯的影响，以及营养知识的不断普及，消费者开始逐步认识羊奶的好处，羊奶粉销售开始有了转机。2008年，三鹿奶粉事件爆发，中国消费者对国产牛奶粉的信心彻底丧失。陕西羊奶企业在经历了短暂的迷茫和阵痛之后，瞄准羊奶没有牛奶的历史包袱的大好机遇，大张旗鼓宣传羊奶的营养价值和安全性，令中国乳品市场耳目一新，拯救了处于奄奄一息中的中国乳品行业。以御宝和关山乳业为代表的羊奶生产企业及时开发推出一批适销对路的羊奶产品，随后又开发出婴幼儿配方羊奶粉，自此陕西羊奶粉终于堂而皇之跻身于中国乳制品主体市场。2013年国家正式把羊奶和牛奶列入婴幼儿配方乳粉国家标准中，确定了羊奶和牛奶同等的法律地位，从此拉开了中国乳业第二次革命的帷幕。

2007年12月29号，时任国务院总理温家宝深入富平县王寮镇双杨村，视察奶山羊养殖情况，给予了高度肯定和赞扬。2011年，红星美羚率先拉开技术改造的序幕，各企业也进行技术改造，重新建设新的工厂。企业大规模引进国际最先进的乳品生产设备、大量采用欧盟乳品工艺和标准，全面建成具备婴幼儿乳粉全项目检验能力的检测中心，已经成为当前羊奶生产企业的常态化工作。经过这一轮技术改造，标志着陕西羊乳企业已经跻身于世界乳制品现代化生产行列。在品牌建设方面，涌现出了“和氏”、“御宝”、“卡倍多”等具有较大市场影响力的羊奶粉品牌，引领带动产业发展。

二、强监管、保质量，羊乳品质量安全稳步提升

前多年，我省羊乳粉生产企业规模较小、从业人员素质不高、知名品牌不多、研发能力不足、精细化管理不强、检验能力偏弱、奶源建设发展滞后等问题严重制约着产品质量安全和产业发展。为进一步加强监管，提高核心竞争力，推动涉农特色支柱产业的健康发展，在质量安全依法监管上，采取了一系列措施：
（一）严格许可准入。严控婴幼儿配方乳粉生产的新建项目审核。新申办婴粉生产企业，应该是具有三年以上婴粉生产管理经验且产品质量持续稳定的产业集团，并能够做到生鲜乳或基粉全部来自集团内部供给。新申办婴粉生产企业不得在同一注册地址再次申请婴幼儿配方乳粉生产许可证。2017年开展婴幼儿配方乳粉生产许可有效期届满换证审查工作，对不能持续保持发证条件的企业必须停产整顿，整顿后仍不能达标的，不予换发新证。

（二）完成配方注册。《婴幼儿配方乳粉产品配方注册管理办法》对婴粉生产企业的研发能力、生产能力、检验能力均提出明确要求，企业科学研制婴幼儿配方乳粉产品配方，保障婴幼儿配方乳粉质量安全和均衡营养需求。婴粉生产企业注重产品研发工作，自觉落实注册管理的相关规定，进一步加强生产过程管理，提升产品质量，规范标签标识，严格配方管理。
（三）加强奶源建设。按照《婴幼儿配方乳粉生产许可审查细则(2013版)》对奶源的要求，婴粉生产企业加大对自建自控奶源建设的投入，推广奶山羊养殖的适度规模化、标准化、机械化，建立自建或控股奶源基地，确保奶源供给的稳定和安全。严格按照规定对生鲜乳进行抽检，对生鲜乳、原料乳粉和乳清粉实施批批检验，确保原料乳（粉）质量合格。
（四）严格日常监管。认真落实国家总局和省局制定的产品质量安全追溯制度、自查报告制度和“吹哨人”等制度，加强对婴粉生产企业的日常监管。组织专家对婴粉生产企业的检验能力进行考核；进行乳制品标签标识规范和监督检查工作；建立乳制品监管信息平台；加大抽检、飞行检查和监督检查力度；健全完善婴粉生产企业食品安全信用档案，及时向社会公布抽检结果和违法违规生产经营者“黑名单”，全面推动信用体系建设。
（五）落实企业主体责任。落实企业质量安全主体责任，构建全产业链风险防控机制，定期审核评估原材料供应商，建立生产经营全过程追溯体系、产品跟踪评价体系和企业诚信管理体系。坚持对从业人员进行上岗培训和定期培训，对省局组织的专项考核不能达标的管理人员和检验人员继续进行培训或调整岗位。
（六）提升企业管理。通过组织婴粉生产企业观摩学习国内外先进企业的质量安全控制和品牌销售模式，并鼓励国内外知名大企业进入我省实施兼并重组，动员各种社会资源加强陕西羊奶粉的整体形象宣传，扩大我省婴幼儿配方羊乳粉在全国的市场份额。对重视奶源建设，产品质量可靠稳定，管理严格精细，质量安全责任意识强的企业在集团化发展方面给予优先支持。
（七）落实部门责任。按照地方政府负总责、企业是第一责任人、监管部门各负其责的要求，建立完善质量安全监管责任制和责任追究制，坚持问题导向和底线思维，创新监管模式，坚持集中整治与日常监管相结合，把乳制品特别是婴幼儿配方乳粉质量安全作为对市县监管部门食品安全工作考核的重要内容，作为食品安全示范区（县）考核的重要指标。

三、我省羊乳产业发展建议

我局在落实“四个最严”，加强监管，加大对产品抽检和对企业人员培训，推行精细化管理等方面的同时，为实现千亿羊乳产业宏伟目标，依据我省羊乳产业的特点和现状也向省政府提出了一些合理化建议：

（一）成立陕西省羊奶产业发展领导小组，制定陕西羊奶产业发展规划，统筹、指导、协调各部门落实国家、省政府关于羊奶产业发展方面优惠政策，确保行业稳步健康发展。

（二）成立陕西省羊奶产业研究院，围绕羊奶产业全产业链，从种植、养殖、加工、新工艺新技术应用、检验检测技术开发、推广、产业技术规范、标准的制定等。占领羊奶产业技术高地，在专业技术领域奠定全国羊奶大省的地位。可以采取政府主导，企业参股，向第三方提供购买服务的方式。在西农大设立乳品加工专业，为行业培养专业技术人才。

（三）建立陕西羊奶产业发展专项基金和羊奶产业精准扶贫专项贷款，助推陕西羊奶产业发展，目前陕西雅泰乳业等乳品生产企业已经在摸索将奶山羊养殖和精准扶贫结合起来的模式，取得了一些初步成效。

（四）制定陕西羊奶粉地方标准。抢抓先机，制定符合我省羊奶发展实际的科学、合理、规范的羊乳地方标准，进而升级为国家标准，确保陕西羊奶粉在全国的正统地位和竞争优势，我局配合省卫计委已经召开过两次项目论证会。

（五）强监管，保安全。监管要落实一个“严”字，须臾不可放松监管，产品质量安全是行业健康发展的基础和前提，如果产品质量安全出问题，对企业和行业的打击和影响是巨大的，但同时政府也要对羊奶产业创造一个相对宽松的外部环境。

（六）近年来陕西奶山羊种群渐趋退化，良种选育推广和保种扩群工作刻不容缓，建议在陕西奶山羊核心区富平县建立陕西省奶山羊良种繁育中心。

（七）积极探索科学合理的奶山羊养殖模式。建议创建以家庭为中心、适度规模 “渭北模式”加以固化进行推广。具体做法：以家庭为单位，养殖规模30～50头，结合新农村建设和移民搬迁工程，统一规划养殖区，建设标准化圈舍，实行标准化管理，机械化集中挤奶，羊粪集中处理，符合环保要求。也可鼓励专业养殖户按照200-500只左右的规模进行适度规模标准化养殖。同时鼓励支持少数大企业探索千只、万只更大规模的规模化养殖。

（八）羊乳生产经营企业要提质增效，努力提高产能，扩大市场占有率。龙头企业要发展奶山羊养殖业，打造羊乳企业自己的奶源基地，要依靠营销，扩大市场份额，打开网上和实体两扇门。依靠科技创新开发高附加值的羊奶制品，根据市场情况开发奶酪产品；开发发酵羊奶制品；开发功能性羊奶制品。要实施名牌战略，走集团化发展之路。鼓励国内大型乳企来陕兼并重组我省羊奶粉企业，参与到羊奶粉产业的发展中去。
食品药品监管部门将采取更有效的措施，加强对乳制品特别是羊乳制品的监督管理，让老百姓能切实感受到统一高效监管带来的成效。感谢您对食品监管工作的关心和支持，希望您一如既往对食品药品安全监管事业给予支持和监督，为提高我省食品药品安全水平而共同努力。

陕西省食品药品监督管理局

2018年３月29日

（联系人：曹亚红，电话：029—62288099）
（公开属性：主动公开）

抄送：省政府督查室，省政协提案委员会。

陕西省食品药品监督管理局办公室            2018年3月29日印发

类 别:B类


签发人:张小宁
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