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生产经营者农产品合格证的使用意愿及影响因素

孙永军，罗良
（南京农业大学 法律系，江苏 南京 210095）

摘 要：目前在农产品合格证的试行中，还存在着积极性不高的现象，根据相关调查，影响生产经营者使用合格证意愿

原因主要有现有合格证功能单一、成本较高、易用性和公平性不足以及缺乏强制力等因素。针对生产经营者在开具合格

证中存在的问题，可以在政策制定上通过科学界定和规范主体范围、开具依据、信息内容、开具单元、样式和产地编

码，并加强对现有质量证明的有机整合，建立健全激励机制和约束机制等方式提高政策的合理性和科学性，从而增强生

产经营者的开证意愿，保证政策的顺利实施。
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食用农产品合格证是指食用农产品生产经营

者对其所生产经营的食用农产品自行开具的质量

安全标识。根据 2016年 《农业部关于开展食用农

产品合格证管理试点工作的通知》《关于食用农

产品合格证管理办法》（试行） 等文件精神，农

业部决定在河北、黑龙江、浙江、山东、湖南、

陕西六省展开试点。 2017年中办、国办发布了

《关于创新体制机制推进农业绿色发展的意见》。

根据上述 《意见》，2019年 4月 20日，农业农村

部在浙江省台州市黄岩区召开食用农产品合格证

试点工作现场会暨座谈会，研究全面试行的工作

方案，将食用农产品合格证制度向全国推广。依

据 《合格证管理试点办法》 规定，食用农产品合

格证由农业生产经营者开具，开具的方式采用自

我检测、委托检测、内部质量控制和自我承诺四

种形式，由生产经营者选择。我国食用农产品合

格证试点是以强化生产经营者的主体责任为导向

和出发点的，生产经营者开具合格证就成为合格

证制度实施的关键。食用农产品合格证制度是否

能够得到有效的实施，不仅取决于制度的客观必

要性，而且也有赖于市场主体对这一制度的主观

态度。因此，相关的政策制定和实施不能无视农

产品生产经营者主张，只有将外在的社会需求转

化为合格证开具主体内在的真实意愿和诉求，合

格证制度才具有较强的可行性。“赋予结果以合

法性的，是意愿的形成过程［2］。”而到底哪些因

素影响和制约着农业生产经营者对合格证的使用

意愿？本研究对农业生产经营者开具食用农产品

合格证的认知情况及影响因素进行研究，希望为

我国食用农产品合格证制度的完善提供参考。

一、对生产经营者食用农产品合

格证使用意愿的调查统计

2019年，在相关部门的组织下，围绕上述主

题采用问卷方式对试点省份进行了调研。调查的

范围包括浙江 （162份）、山东 （187份）、河北

（315份）、陕西 （182份） 四个省，共计随机发放

问卷 846份。问卷的结果较为全面地反映了农产

品经营者对合格证制度的看法。同时还对其他一

些地区实施农产品合格证制度的可行性进行了考

察，未试点地区主要选择在江苏省、河南省、山

东省、内蒙古自治区的四个市，共计发放问卷

211份。随机发放对象主要是合作社、家庭农场
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和企业负责人、种植大户及其他经营主体 （包括

中小散户）。

（（一一）） 受访对象基本情况受访对象基本情况

1. 生产经营主体身份

根据调研统计，在试点地区，合作社有 190
家 ， 占 比 22. 5%， 家 庭 农 场 有 159 个 ， 占 比

18. 8%，公司企业 158家，占比 18. 7%，种植大

户 155个，占比 18. 3%，其他经营主体有 180个，

占比 21. 3%。（注：缺失数据 4）；在未试点地区，

合作社有 28家，占比 13. 3%，家庭农场有 47个，

占比 22. 3%，公司企业 42家，占比 19. 9%，种

植大户 75个，占比 35. 5%，其他经营主体有 15
个，占比 7. 1%。（注：缺失数据 4）

2. 农产品生产者的年龄

在试点地区，30岁以下占 4. 3%，31~41岁
占 27. 7%， 41~55 岁 占 55. 2%， 55 岁 以 上 占

12. 8%。（注：缺失数据 1）；在未试点地区，30
岁以下占 6. 6%， 31~41岁占 24. 6%， 41~55岁
占 53. 6%，55岁以上占 15. 2%。

3. 农产品生产者的文化水平

在试点地区，小学学历占 6. 6%，初中占

33. 5%， 高 中 占 38. 9%， 大 专 以 上 占 20. 7%。

（注：缺失数据 3）；在未试点地区，小学学历占

4. 7%，初中占 27. 5%，高中占 33. 2%，大专以

上占 33. 2%。（注：缺失数据 3）
4. 农产品生产经营品种

在试点地区，蔬菜占比最大，约为 50. 2%。

水果占比 12. 9%，畜禽占 11. 8%，水产 6%，粮

油占 7. 1%，茶叶占 4. 1%。（注：缺失数据 7） 在

未 试 点 地 区 ， 粮 油 占 比 约 23. 7%， 水 果 占

22. 7%，畜禽占 13. 7%，水产占 3. 8%，蔬菜占

18. 5%，茶叶占 0. 5%。（注：缺失数据 3）
5. 农产品生产经营主体年销售收入额

在 试 点 地 区 ， 10 万 元 以 下 占 比 最 多 ， 占

44. 1%， 10 万 元 ~50 万 元 居 于 其 次 ， 占 比

34. 5%，50万元~100万占比 9. 7%，100万元~
500万元占比 7%， 500万元以上占比 4. 4%；在

未 试 点 地 区 ， 10 万 元~50 万 元 占 比 最 多 ， 占

44. 1%，10万元以下居于其次，占比 29. 4%，50
万元~100万元占比 9%，100万元~300万元占比

4. 3%，300万元~500万占比 2. 8%，500万元~
1000万元占比 2. 4%，1000万以上占比 6. 2%。

6. 使用合格证情况

试 点 地 区 受 访 者 中 ， 使 用 合 格 证 的 占 比

71. 3%，未使用合格证的占 28. 7%。

（（二二）） 调查内容及相关数据调查内容及相关数据

围绕生产经营者对农产品质量合格证制度的

使用意愿及可能存在的主要影响因素，对农产品

的生产经营者展开了较为广泛的调查和走访，并

从以下方面取得了可供参考的统计数据。

1. 对合格证制度必要性的认知

在试点地区，84%的受访者认为合格证很有

必要，只有 5. 9%的受访者认为没有必要。在未

试点地区也做了调查，受访者中愿意实施的占大

多数，但还有 30%的农户持观望态度，这一比例

之所以比试点地区高，其原因应是对该制度不了

解，对其功能也不明确所致。但尽管如此，未试

点地区 66. 7%的受访者仍认为合格证可以加强农

户的质量意识，61. 2%的受访者认为合格证可以

规范生产者的行为，只有 12. 4%的受访者认为现

有的制度已经够用了没有必要设合格证制度。上
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合作社 家庭农场 公司企业 种植大户 其他经营主体

图 1 试点地区问卷对象的经营组织形式构成情况
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述调查结果表明，大多数生产经营者均认可合格

证的必要性。

调研表明，合格证是否能够保障农产品质

量、促进销量、增加效益是生产经营主体愿意使

用合格证的重要因素。在试点地区的多项选择问

卷中，65%的受访者将“产品质量有保障”作为

愿意使用合格证的原因，在诸多因素中列第一

位。而在未试点地区，90%的受访者选择将“是

否有利于提高质量”作为影响执行合格证意愿的

因素。由此可以看出，对农产品质量的提升作

用，而这是生产经营主体愿意使用合格证的重要

因素。关于合格证对农产品质量是否确实有促进

作用，试点地区 50. 2%的受访者认为农产品合格

证对农产品安全保障有很大的促进作用，41%的

受访者认为有一定作用，仅有 8. 7%的受访者认

为完全没有作用或者作用轻微。结合上面试点地

区 71. 3%实际合格证使用率、84%的受访者认为

有必要性，调查结果表明，广大的农业生产经营

者普遍认识到了提高农产品质量的重要性，农产

品实行合格证的使用不仅出自政府的推动，也逐

渐成为农业生产经营者的自觉行为。同样也有相

当一部分农产品的生产经营者认为，农产品质量

合格证之所以必要原因在于可以帮助提高产品的

销量。在试点地区 48%的受访者选择将“产品效

益提升”作为愿意使用合格证的原因。在对未试

点地区的问卷中，89%的受访者选择将“能否增

加产品的销量”作为影响执行合格证意愿的因

素。事实上，很多受访者之所以将“产品质量有

保证”或“是否有利于提高质量”作为影响其使

用合格证意愿的重要因素，其本身也隐含着这样

一种想法，即合格证不仅可以促使提高农产品的

质量，同时也客观上可以起到证明自身产品合

格，从而提高产品销量的功能。

生产经营主体的年龄、学历等因素是否会影

响其实施合格证的意愿？本研究将受访者的年

龄、学历与合格证实施意愿的选项进行交叉制

表，分析后发现，受访者的年龄因素与合格证实

施意愿之间表现为弱相关性，而受访者的学历因

素与合格证实施意愿之间则没有相关性。根据调

研数据统计，年龄在 30岁以下的主体认为设置合

格证制度很有必要的比率为 77. 7%，年龄在 31~
41岁之间的农产品生产经营主体认为设置合格证

有必要的比率最高，达到 92. 3. %，年龄在 41~
55 岁 认 为 设 置 合 格 证 制 度 有 必 要 的 比 率 为

85. 1%，而年龄在 55岁以上认为需要设置合格证

制度的比率仅有 62. 9%。从现有数据看，认为设

置合格证制度的必要性与生产经营主体年龄 （在

31岁以后） 呈负相关分布，即生产经营主体年龄

越大，使用合格证的意愿越不强烈。而本研究将

生产经营主体的文化水平与设置合格证是否有必

要这一选项交叉制表，并未发现其存在相关性。

另外，由于我国目前在农产品质量方面已存

在“三品一标”制度，且一些地区已开始实施追

溯码，因此在存在“三品一标”和追溯码的条件

下生产经营者能否接受农产品合格证，也是调查

的一个重点。在试点地区的 846份问卷中，51%
的受访者认为合格证可以和“三品一标”合并使

用；43%的受访者认为应理清合格证、追溯码以

及“三品一标”的关系；29%的受访者认为合格

证和追溯码的功能差不多，应当只搞一套。由此

可见，大多数生产经营主体认为合格证与“三品

一标”可以一起使用，但要理清二者之间的关

系。而对于取消“三品一标”只搞合格证一套模

式仅有不到 6%的受访者认同，这也表明，现有

的“三品一标”模式已相对完善，新实施的合格

证模式在目前尚不能替代已有的制度。

2. 对合格证所导致的经营成本增加的感受

实施合格证会带来成本，是否会影响到生产

经营者实施合格证的意愿呢？对于这一点，在试

点地区，接近 80%的受访者认为实施合格证几乎

没有增加成本或者增加了一些成本，但还可以接

受。根据了解，试点地区为了推广合格证政策，

证明一般由当地政府统一制作后免费提供给生产

经营者，也就是说政府承担了合格证打印所需的

人力、设备和材料成本，而生产经营者只需根据

自身情况按要求进行填写。但尽管如此，仍然有

61%的受访者认为，成本问题是影响其合格证使

用意愿的重要因素。然而这个因素在未实行试点

的地区，反映的数据有所不同，接近 88%的受访

者认为，使用合格证增加的人力、财力成本很重

要或重要，是应当考虑的关键因素。出现以上数

据上的差异其实很正常，未试点地区受访者担心

增加成本的心理可以理解。而试点地区的受访者

已经使用了合格证，实践证明没有增加多少成
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本，所以对成本这个因素相对不敏感。

3. 对合格证主体与品种范围的选择倾向

试点地区 24. 7%的受访者认为合格证的使用

应当限于规模主体，不应当要求小散户使用合格

证，41%的受访者认为无论企业、大户、小户、

散户应当一视同仁，全部使用合格证。对是否应

该在所有农产品品种上实行合格证制度，14%左

右的受访者认为应当选择部分农药残留风险较高

的产品使用合格证，19%左右的认为所有农产品

应当使用合格证。

4. 对合格证开具依据与形式的偏好

调查表明，合格证的易用性也是生产经营者

接受合格证所考虑的一个重要方面，占比达到

63%。其中关于开具依据，《合格证管理试点办

法》 规定了四种合格证的开具依据，根据试点地

区的调查，采用自我检测形式开具合格证主体有

233个，占比 27. 5%，以委托检测形式的有 266
个，占比 31. 4%，以内部质量控制开具的有 181
个，占比 21. 4%，以自我承诺形式开具的有 143
个，占比 16. 9%。（注：数据缺失 23） 在未试点

地区，对如果实施该制度，农户会倾向于使用哪

种确保合格的方式进行了调查，受访者选择以自

我检测形式开具合格证的主体有 89 个，占比

45%，选择委托检测形式的有 48个，占比 24%，

选择内部质量控制开具有 24个，占比 12%，选择

自我承诺形式开具的有 37个，占比 19%。（注：

数据缺失 13） 至于内部质量的控制方式，在对试

点地区的调研中，在回答“如何保障您的农产品

质量合格”的问题时，有 74%的受访者表示其通

过生产过程控制，82%的受访者表示其通过严控

投入品 （农药、兽药、肥料等） 质量，48%的受

访者通过内部质量检测，而没有内部质量控制措

施的只有不到 4%。由此可见，生产者对自身农

产品质量的把控主要体现在生产过程和农药化肥

两个方面，而未采取任何保障措施的还是少数。

关于合格证开具的形式，根据试点地区的调

研，对合格证开具的形式，希望采用“合格证+
追溯码”的最多，有 358份；认为“三品一标

（无公害农产品、绿色食品、有机农产品及地理

标志） ”、追溯码、检验检疫证明应当视为合格

证 （等效证明） 的次之，有 341份；单独采用

“合格证”有 322份；采用“合格证+三品一标”

的位列第三，有 289份。

5. 政府相关措施与合格证开具意愿的关系

调研表明，政府是否有鼓励合格证实施的措

施也是生产经营主体愿意使用合格证的重要因素

之一。在试点地区的问卷中，49%的受访者选择

将“政府有鼓励措施”作为愿意使用合格证的原

因，在诸多因素中列第二位；在未试点地区的问

卷中，将“是否与补贴或扶持政策挂钩”作为影

响执行合格证意愿的重要因素的占 85%，这些都

说明政府对合格证的鼓励、推动和扶持政策是合

格证实施的重要因素。另一方面，政府对农产品

质量的严格监管也对生产经营者使用合格证的意

愿起到很大程度的促进作用。在试点地区，61%
的受访者表示其农产品产品进入交易市场时，市

场要求提供合格证，31%的受访者表示市场并未

要求其提供合格证。而交易市场查验了合格证之

后，也并非不再核查农产品的实际质量状况，有

87%的受访者表示提供合格证之后，市场仍然进

行抽检。在调研中，受访者认为影响其严格遵守

合格证制度的因素主要有：71%的试点地区受访

者选择“政府监管是否到位”；63%的受访者选

择“是否有严格的责任机制”；而非试点地区

70%生产者的受访者选择“是否有强烈的责任意

识”；60%的受访者选择“是否有完备的监督机

制”。可见受访者普遍认为，要使合格证制度真

正落实并发挥效用，除生产者自身的责任心外，

严格的责任机制和完备的监督机制都是同样重

要的。

从以上调研结果可知，绝大多数农业生产经

营者赞成实行农产品合格证制度，认为对农产品

质量的提升有促进作用。试点地区已经实行农产

品合格证制度四年之久，对合格证实施的正面效

益有实际感受，相较于未试点地区对合格证政策

的实施更加理解与支持，呈现出了一个更高的支

持率。但对于合格证使用的品种和范围等一些具

体问题，仍然存在一定的分歧。

二、影响生产经营者合格证使用

意愿的因素分析

“公共政策的规范性体现了构成该社会生活

共同体成员的普遍意志，公共政策的合理性和合

法性由此而获得［3］。”合格证的政策设计，不能
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无视市场主体的自身意愿。在我们的调查中，尽

管多数受访者从其社会责任感出发对合格证的推

广措施加以认同，但将这价值取向行为转化为实

际的合格证出证意愿仍然存在着诸多需要解决的

技术问题，涉及到复杂的利弊权衡。而这是评估

该项政策相关措施科学性、合理性和可行性的重

要出发点之一。通过调查和分析，本研究认为目

前一些生产经营者之所以缺乏使用农产品质量合

格证的意愿，主要存在以下几方面的制约因素。

（（一一）） 合格证政策设计中的功能定位问题合格证政策设计中的功能定位问题

任何政策，都不是凭空产生的，而是根植于

一定的社会发展需要。“农业政策对象能否接受

某项农业政策和接受程度如何，主要取决于农业

政策执行与人们切身经济利益的关系和农业政策

与人们行为方式的关系［4］。”社会发展的需要，

又往往是通过社会主体对自身利益诉求形式加以

体现的。从理论上说，一项政策能够满足的社会

诉求越多，程度愈充分，受益者愈众，则其生命

力也越强。而政策满足社会需求的直接途径则又

是通过其具体功能加以实现的。农产品合格证有

助于保障农产品的质量安全，这是农产品合格证

主要的功能，也是其得以应运而生的根本原因。

在农产品市场中，生产经营者和消费者构成了基

本的主体。就消费者来说，合格证制度较好地满

足了其质量安全保障的诉求，但作为生产经营者

一方，其对合格证的诉求则相对更为复杂。一方

面绝大多数农产品的生产经营者也是不同农产品

的消费者，因此关于农产品质量必须得到保障，

生产经营者和消费者在这一诉求上无疑存在交

集，这也是在调查中大部分生产经营者认为合格

证制度有其必要性的原因，但是，在政策设计上

仅仅强调农产品合格证的质量安全保障功能是远

远不够的。应当看到，农产品的生产经营者从其

商业地位出发，本能地会将一项政策对其产品销

路和经营效益的影响作为最为重要因素之一而加

以考量。如果合格证对生产经营者的收入产生不

了增益效果，则政策的推行只能依赖于生产经营

者的自觉性和外在的社会压力，必然难以真正转

化为生产经营者内在的意愿和动力。目前有关农

产品合格证政策的既有规定，仍然存在着片面强

调其质量保障目标的倾向，政策功能单一，并未

能更多地体现生产经营者包括提高产品销量在内

的其他诉求。也正是因为如此，一部分生产经营

者认为，由于已有“三品一标”，有无食用农产

品合格证都能进入市场销售，合格证并不能提高

农产品市场竞争优势，因而在推行的过程中表现

得比较消极，持观望态度，甚至有个别生产经营

者认为这项工作没有去做。这部分受访者认为，

既然现在有“三品一标”，就说明产品质量安全

没有问题，就没有必要再搞一个合格证制度。这

里除了生产者对新生事物不够熟悉而产生的自然

抗拒心理的原因外，和现行农产品合格证功能单

一也有一定关系。就目前而言，农产品的产地证

明、购销凭证、检疫合格证明、其他合格证明文

件都可作为进入市场销售的有效凭证，食用农产

品合格证不是产品质量安全的唯一凭证。因此，

图 2 试点地区合格证使用意愿影响因素问卷调查情况
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如何在政策设计中，除质量安全保障外，为农产

品合格证提供有别于“三品一标”的额外“附

加”功能，并将现有的“三品一标”标识，其他

的证明文件与合格证有效整合、协调是制定合格

证政策时必须面对的问题。否则，有一部分经营

主体难免会认为合格证不能提高农产品竞争优

势，合格优质的农产品无法实现质优价高，也不

能带来其他什么积极效益，因此合格证作用不

大，而这一情形导致合格证推广使用的价值无法

完全显现。

（（二二）） 合格证出具的资金和成本问题合格证出具的资金和成本问题

合格证的资金来源和成本是影响生产经营者

出具意愿的另一重要因素，高额的投入和成本必

然会损害生产经营者收益，并成为合格证推广的

主要阻碍。“若要顺利完成对经济过程的调节，

关键在于发挥成本原则的作用［5］。”推广合格证，

必然会增加生产经营者的劳动力成本和物化成

本，只是由于合格证开具的具体要求目前尚不确

定，因此其成本的巨细仍有待进一步评估。现在

试点地区，受访人员对合格证成本反应不够突

出，一个重要原因是这些成本部分由政府承担

了。如果试点结束后合格证应用于全国所有的食

用农产品上，政府承担大部分的成本不够现实。

在我国从整体上看，农产品多数自动化程度不

高，加上农产品季节性流动快，很难做到每批产

品都出具合格证。另外，对于大部分农产品生产

主体，要求其以检测为手段提供“合格证明文

件”，也会增加其额外的投入。可以预见，食用

农产品合格证全国推开后，成本问题将会凸显。

关于合格证的印制和发放，目前还有不同的意见

和看法，其中一种观点认为合格证由中央农办或

者农业农村部进行发放最好；而另一些人则认为

让农业部门统一印制合格证供生产者、收购者免

费领取使用推广不起来，财政也不一定能支撑；

另外，如果农业部门统一印制企业使用，使用的

时候要每一张填写企业名称且盖章，增加了工作

量，而企业自己印制就不存在这个问题。但生产

经营主体自己印制量大经费需求多，小生产者不

一定能够承担，如何将合格证实施的成本在政府

和生产经营者之间分配，是必须要认真考虑的问

题。“不受成本收益分析指导的规制措施是指在

没有对可能的后果认识清楚前就采取规制措施

——或者说是盲目采取的规制措施［6］。”政策成

本的优化直接关系到政策效益的好坏［7］。因此，

如何合理降低食用农产品合格证的开具成本，成

为决定制度设计成功与否的关键因素。

（（三三）） 合格证具体规则的可操作性问题合格证具体规则的可操作性问题

从调查情况看，合格证目前在开具依据、开

具形式等方面的规定，仍然存在着较多的不合理

的地方，导致一些生产经营者出具合格证面临较

多的现实困难，无形中增加了交易的难度，也必

然会制约生产经营者开具合格证的积极性。

首先是合格证的开具依据存在着一定的混乱

现象。根据目前的规定，合格证开具必须以一定

的质量保障措施为前提，生产者、收购者可选择

自检合格、委托检测合格、内部质量控制合格和

自我承诺合格四种方式之一证明或承诺农产品符

合食品安全国家标准，这一规定最初的出发点是

为了给生产经营者提供更多的选择，但由于四种

证明依据性质相差极大，标准不一，难免在适用

中产生混乱，以致生产经营者无所适从，而且也

为各地出台不同的“土政策”创造了条件。在实

践中合格证开具多用快速检测法，而快速检测不

可能把所有的项目都检测到，因此很多人认为自

检和委托检验都不靠谱，不能用速测代表合格；

有人认为自我承诺和内部质量控制必须同时具备

才能开具合格证；也有人认为自检和委托检验应

该放在等效证明里面；还有人认为证明类型应该

简单化，将自检和委托检测合并为一个，内部质

量控制也应包括自我承诺。有些试点地区由乡镇

监测站提供免费检测，这是与合格证制度的宗旨

不相符合的，合格证的宗旨是倒逼生产者承担主

体责任，而如果由政府提供检测，检测合格后一

旦进入市场发现问题，责任由谁来担会造成矛

盾，政府是监督者，不该承担由生产者承担的

事情。

其次是合格证的开具方式。目前，合格证格

式不统一，各地合格证上的内容不尽相同，造成

开具的合格证五花八门，不仅给消费者造成不必

要的困扰，在一定程度上降低了合格证的“信

用”，同时生产经营者在产品销往不同地区出证

时就必须耗用大量时间了解各地的具体要求，增

加了合格证出具的难度。另外，虽然合格证填

写、打印对文化程度要求不高，但有些合格证填
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写项目比较多，内容比较繁琐，手工填写时，费

时费力。特别对一些中老年生产经营者，填写和

打印合格证成了一个额外的负担，这也是造成一

些中老年相对于年轻生产经营者，对合格证接受

程度更低的一个重要原因。此外，要求所有的农

产品“一品一证”不现实，比如预包装礼盒菜多

为混合装箱，少则几种，多则十几种，就会出现

一箱多证的问题。更何况大部分的农产品都是以

散装为主，交易数量少，批次多，极易出现重复

出证。

（（四四）） 市场竞争关系可能造成的人为扭曲问题市场竞争关系可能造成的人为扭曲问题

公共政策是“对全社会的价值作权威的分

配”［8］。一项好的政策“应当这样设计，以便事

情 无 论 变 得 怎 样 ， 作 为 结 果 的 分 配 都 是 正 义

的［9］。在市场经济条件下，政策的推出应当兼顾

形式公平和实质公平的需要，而不能由于政策的

制定而人为扭曲既有的平等竞争关系，从而造成

经济发展中的不平等待遇，而这往往在具体政策

制定中被忽视。从调查情况看，一部分农产品的

生产经营者之所以对合格证制度的推广心存顾

虑，其中一个很重要的原因是担心合格证制度的

全面推广，会由此改变其在市场竞争中的地位，

而这一心态在中小散户中尤其突出。试点地区开

证主体一般是以农产品生产企业、合作社、种养

大户为主，是否要求小户、散户开具合格证有较

大争议。理论上小散户纳入合格证管理有助于规

范农产品的生产经营行为，但小散户生产规模小

资金有限，如果没有合格证就全都取缔，容易导

致更多的社会问题。而且，由于中小散户在资

金、人力、技术、知识等方面的先天劣势，合格

证制度如果不能对其给予更多的照顾，则很容易

进一步恶化这一群体在市场中本身竞争地位，这

也是很多中小散户缺乏使用合格证意愿的重要原

因，也是制度设计不能不予考虑的重要因素。

（（五五）） 反向推动机制缺位的问题反向推动机制缺位的问题

“在实现政策目标的过程中，方案确定的功

能只占 10%，其余 90%取决于有效的执行［10］。”

农产品生产经营者缺乏使用合格证的意愿，还有

一个重要的原因在于目前政策上对合格证的推行

没有建立必要的反向推动机制，以至制度的实施

缺乏一定强制力。合格证在市场准入方面的作用

是为食品经营者的进货查验提供凭据［11］。然而在

农产品全国大流通的格局下，大部分地区市场准

入环节并未将食用农产品合格证作为入市交易的

凭证，市场索证不到位，导致大部分外地蔬菜、

水产品、鲜禽蛋收购商进行收购时，不主动向生

产者所要合格证。在市场环节，集中交易市场开

办者为了自身利益，不愿把关口卡的太死，有无

合格证均能够到市场正常销售，因此市场环节把

关不严，形成不了倒逼机制，影响了合格证的推

广使用。因此，实践部门普遍认为合格证管理必

须和市场监管机制结合起来，而不能只是农业农

村部独自承担实施。此外，农产品异地流通的现

象比较普遍，如果试点范围有限，各地准入条件

不一，市场执行难度较大，也会影响合格证的推

行和市场倒逼机制的形成。另外，目前政策上对

农产品的合格标准的判断不明确，对不开具合格

证的农户怎么进行处罚，以及有合格证的农产品

不合格如何处理，缺乏相关法律规定。有必要加

大监督监测工作力度，对合格证开具的有效性进

行监管，健全完善合格率考核制度。

三、提高生产经营者合格证使用

意愿的政策路径

应当说现在无论是政府、消费者还是农业生

产经营者对农产品合格证实行的必要性，已达成

了普遍的共识，这为政策的推广打下了良好的基

础。但也应当看到，合格证的成功与否，不仅取

决于这一政策是否符合食用农产品质量保障的社

会需求，而且在很大程度上有赖于政策本身设计

的科学性和合理性。建议通过以下途径，在政策

制定中克服目前制约生产经营者合格证使用意愿

的诸多因素，从而使这一制度成为一项利国利民

的政策措施。

（（一一）） 在开具的主体范围的确定上应遵循突在开具的主体范围的确定上应遵循突

出重点出重点、、循序渐进的方式循序渐进的方式

为了保持溯源环节的连续和完整性，虽然在

理论上在食用农产品的流通中生产者或其他销售

者均需开具质量合格证，以便对产品质量进行全

过程的管理。但是考虑到开具合格证的成本，应

将开具合格证限于重点环节及领域。“交易成本

政治学如同交易成本经济学，如果所有的参加者

都可以找到节约交易成本的制度设计和实施机制

的方法，那么就可以从交易中获益［12］。”食用农
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产品收购后会经历储藏、运输、批发、零售各个

环节，可能历经多个经销商，而目前要求每一个

经销环节都出具合格证，成本太高，对小散农户

来说，尤其难以承担。“任何制度的产生和选择

都是人们对其成本和收益进行比较的结果，人们

选择执行某种公共政策的依据是这种政策安排能

否带来的净收益［13］。”因此，在合格证的开具主

体上，可以从政策上留足空间，采取分阶段推进

的方法。在合格证推出初期，可以抓住重点环

节，例如批发市场，不仅由于其产品交易数量较

大，对产品总体质量水平的影响度高，而且经营

者一般具备一定规模，应要求其出具合格证，其

余的销售环节，则可通过销售合同进行追责，待

条件成熟后再通过政策的修订，将合格证的开具

主体扩展至食用农产品的所有生产经营者。这一

做法可以起到以点带面，发挥“一张小小的合格

证发挥了倒逼生产、运输环节，保障食品安全的

作用”［14］。

（（二二）） 在开具依据的适用上实现品质保证与在开具依据的适用上实现品质保证与

质量控制方式的脱钩质量控制方式的脱钩

根据 《食用农产品合格证制度全面实行实施

方案 （讨论稿）》 的规定，生产者、收购者可选

择自检合格、委托检测合格、内部质量控制合格

和自我承诺合格四种方式之一证明或承诺农产品

符合食品安全国家标准。现行的做法在为食用农

产品的生产者和销售者提供了更多的选择，有利

于在控制产品质量的同时，降低合格证的开具成

本。但是在合格证中注明合格证的开具依据，则

仍然会带来较多的问题。如果仅从成本和方便的

角度出发，最简便且易推广的措施就是通过自我

承诺开具合格证［15］。但对小散农户和中小销售者

来说，如果在合格证中注明是采用内部质量控制

或自我承诺合格方式，则往往无形中会给购买方

造成其品质保障不如自检或第三方检测的认知效

果，一些中小生产经营者甚至因此被迫采用高成

本第三方检测方式或要求政府部门进行普遍性检

测。而对规模以上农产品生产者和销售者而言，

特别是农产品生产企业和农民专业合作社，其采

用自检或第三方检测方式的相对成本虽然低于普

通农户，但如果检测投入不能在产品的价格中得

到应有体现，也会降低其利润，因而同样会产生

竞争中的不公。所以，较为可行的办法是既在政

策中规定合格证的多种形式的开具依据，以便食

用农产品生产及销售者做出选择，同时又在合格

证的开具信息中实现品质承诺与质量控制方式的

“脱钩”，即生产者和销售者无需在合格证中注明

质量控制方式，从而避免不公平竞争情况的出

现，并且也可以防止农产品价格因为检测成本而

大幅提高，以至损害消费者的权益。

（（三三）） 在开具信息的选择上同时兼顾必要性在开具信息的选择上同时兼顾必要性

和公平性和公平性

从满足消费者知情权和政府监管需求的角度

考虑，食用农产品合格证上至少应包括产品名称

和数量、生产经营者信息、确保合格方式、生产

经 营 者 盖 章 或 签 名 、 开 具 日 期 等 五 类 基 本 信

息［7］。但对具体的开具信息，仍需要科学加以确

定，以免给生产经营者造成不必要的负担。特别

对于小散农户而言，从交易便捷的角度出发，可

规定其对消费者出具的合格证可免予填写产品数

量 （重量）。而产品产地，由于可以起到说明产

品来源，并进而防范出现假冒产地的违法销售和

宣传行为的作用，因此有必要加以标明。至于生

产者或经营者的信息 （名称、地址、联系方式），

是对产品合格证开具主体的基本情况的描述，当

然也是合格证应当标明的信息。但需要注意的

是，与工业产品不同，我国目前占相当比例食用

农产品生产者或销售者是以个人的身份存在，因

此这些信息还在一定程度上涉及到个人的信息安

全。更何况，由于农产品的个人生产者或销售者

在经济实力上无法与规模生产者或销售者相抗

衡，如果过度提供生产者经营者信息，可能导致

小散农户即使在销售领域也无法与大型合作社和

农业企业在同一条件下进行竞争。这一现象在城

区超市中更容易产生，在完全公开生产经营者身

份信息的情形下，由于消费者在购买食用农产品

时更倾向于选择规模生产者或销售者的产品，而

超市经营者为了表明自身产品来源的可靠性，也

不愿接纳小散农户和个人中间商进入超市，从而

导致数量庞大的小散农户和个人中间商游离于

“农超对接”等市场体系之外，甚至被迫以不平

等的条件将农产品转让给规模生产者和经营者，

以至造成小散农户和个人中间商经营困难。因

此，生产者和经营者身份信息的提供，一方面是

产品质量溯源必需具备的条件，另一方面其程度
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和形式不应对小规模生产或销售者的生产经营产

生不利的影响。本研究认为，在今后全国统一的

食用农产品合格证及质量追溯平台建立后，上述

信息的提供完全可以采用由生产者或销售者向平

台注册身份，平台提供身份代码的方式合理加以

解决。

（（四四）） 在样式制作上需适应功能多样化在样式制作上需适应功能多样化、、差差

异化需求异化需求

鉴于目前合格证在试点中不同地区对样式要

求不一，今后有必要由农业农村部门统一格式要

求。但同时需要考虑的是，不同规模的生产主体

对于食用农产品合格证有着不同的理解和要求，

特别是对于产值较高的大型农业企业，希望借力

食用农产品合格证提升企业的品牌效应，提高企

业产品的附加值［17］。而合格证除表明质量合格之

外，还承载着信息披露功能，如果能充分发挥这

一功能，帮助消费者选购商品，使优质的农产品

的市场价值得到充分体现，则更能充分发挥合格

证的作用。据有关研究表明，效益提升是影响合

格证使用的重要因素之一［18］。因此，在基本样式

统一的基础上，合格证上的记载事项应该允许差

异化，由经营者酌情选择附加一些其他与产品有

关的信息，例如合格证附加“三品一标”等质量

标识，通过差异化的产品信息表达，指引消费者

进行选择，从而充分发挥合格证在产品推介方面

的作用，满足生产经营者的销售需求。另外，生

产者、销售者也可以在附加说明栏声明产品的保

质期，以及产品的储存和运输条件，从而对超过

保质期的产品以及销售后因其他经营者原因造成

的产品不合格起到免责作用。

（（五五）） 在出具方式上应采用规范统一的溯源在出具方式上应采用规范统一的溯源

编码编码，，同时积极推动电子合格证同时积极推动电子合格证

合格证的出具一方面需体现差异化的需求，

同时也应保证主要程序和信息的规范统一，有利

于开证监管和产品溯源。一方面，合格证的开具

主体是经营者，不应由政府统一打印。另一方

面，政府也必须通过监管和服务的方式，保证合

格证出具在基本程序和信息方面的规范化程度，

防范虚假合格证的出现。由于合格证面广量多，

监管部门很难按传统的方式进行管理。为了适应

电子技术的发展，建议可以在立法中特别应当明

确监管部门在监管平台及合格证数字化建设方面

的义务，通过网站和手机APP软件建设，便于生

产经营者注册并登录政府管理平台系统自行按标

准要求选择打印。可以运用电子化手段建立生产

经营者主体名录数据库，保证合格证的真实性。

合格证应当统一规定附有产地编码，并可考虑在

此基础上进一步形成生产、销售者的身份编码，

便于经营者出具二维码电子合格证。这不仅可以

借助电子技术手段保证合格证信息披露的规范

化，同时也便于市场管理、政府监督等部门对生

产、销售者身份信息以及合格证其他信息的扫码

录入和溯源，从而提高监管效率。同时对生产经

营者而言，电子平台和溯源编码的使用也可利于

防范其他经营者假冒产品品牌和产地，可以起到

对不正当竞争行为的制约作用。另外促进电子化

合格证的发展，还可以有效降低合格证的成本，

并适应合格证使用者日益年轻化、知识化的社会

趋势。2020年北京农业局开发了北京市食用农产

品合格证公共服务平台，生产主体在注册并登录

平台后，输入合格证相关信息，即可选择打印出

不同类型、不同规格的合格证，包括标签式合格

证、电子合格证和二联单式合格证。可适应不同

类型、不同包装方式农产品的合格证开具需求。

生产主体也可以输入认证、检测和生产过程等信

息，在合格证上以追溯码的形式展示，为生产主

体提供了简单、快捷、规范的开具渠道。 这一实

践 充 分 证 明 合 格 证 电 子 平 台 有 着 广 阔 的 应 用

前景。

（（六六）） 开具单元应以销售对象为基准开具单元应以销售对象为基准，，以销以销

售批次为辅助售批次为辅助

与以预包装货物为主的工业产品不同，农产

品绝大部分以散装货物的形态出现，这给农产品

合格证开具单元的确定带来了一定的困难。考虑

到农产品的上述特点，在合格证的单元的选择

上，不能简单套用工业品合格证的模式。食用农

产品合格证的目的主要在于确定义务和责任，并

起到溯源作用，因此，只要能够实现这一目的，

完全可以采用以销售对象为基准并结合销售批次

的方式。也就是说，原则上应向一个购买者开具

一份合格证，但如果货物涉及不同批次的，可以

根据货物批次的数量开具多份合格证。这一方式

不仅可以避免合格证的大量无效使用和重复开

证，也可以避免因为货物单位无法确定以及混合
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装箱情形下所带来开证上的混乱。

（（七七）） 在质量控制途径上加强对现有质量证在质量控制途径上加强对现有质量证

明的有机整合明的有机整合

试点中，相关规定将有效期内绿色食品、有

机农产品、良好规范 （GAP） 认证及农产品地理

标志登记证书；有效的食用农产品质量安全追溯

标签；肉品品质检验合格证章三大类证明材料视

同合格证，生产者、收购者不用重复开具。但由

于上述三大类证明材料与合格证性质上存在根本

的差别，在管理上也属于不同的体系，如果三大

类证明均可以作为合格证明使用，不仅容易造成

管理上的混乱，也必然会降低生产经营者使用食

用农产品合格证的意愿，难以形成必要的倒逼机

制。而且目前农产品的电子监管是一个大的方

向，今后如果建立全国统一的合格证网络管理系

统，但一些产品却无需使用合格证，则必然会影

响管理系统的覆盖面和管理对象的全面性，从而

形成监管上的死角。本研究认为，以上三类证明

凭 证 中 ， 绿 色 食 品 、 有 机 农 产 品 、 良 好 规 范

（GAP） 认证及农产品地理标志登记证书属于对

农产品具有更高品质的证明，可以与合格证同时

使用；追溯标签与合格证的功能有重合之处，为

了避免重复建设的资源浪费，今后可以考虑将两

套系统整合；肉品品质检验合格证章具有证明产

品合格的作用，但是没有信息追溯功能，也可以

考虑今后以合格证代替检验合格证章。

（（八八）） 从政策体系上建立健全的合格证激励从政策体系上建立健全的合格证激励

和约束机制和约束机制

主体生产经营活动除受市场调节外，政府奖

励、社会红利也是重要影响因素［21］。合格证的推

广，仅仅依靠生产经营者的自觉是不够的，还需

要政府配合分布一定的扶持、激励，同时提高合

格证的拘束力，强化其监督实施的效力。首先，

应当促进全国统一的合格证网络一体化服务和监

管平台的建设。不仅食用农产品生产者、销售者

可以通过平台登记相关身份和产品信息，生成产

品产地和身份编码，出具和打印电子及纸质合格

证，农产品市场管理者和消费者可以通过平台查

验合格证的真伪并进行备案，而且监督部门也可

以通过平台了解合格证的开具情况，并对产品进

行质量追溯。其次，应当促进检测服务体系的完

善。为了降低合格证的成本，加大对政府公益性

检测机构的投入，适当扩大基层政府性检测机构

的规模，拓展政府性检测机构的服务范围，从而

免费或以成本价格为食用农产品的生产者、销售

者提供辅助性的检测服务。第三，进一步加强与

市场准入等制度的衔接。将食用农产品合格证作

为市场准入的要件，可以将这一新型产品质量监

督管理工具，与现有的成熟制度相配套，从而增

加其实施的力度。应当从制度上强化农产品批发

市场、农贸市场在查验和备案食用农产品合格证

方面的责任，对存在农产品合格证违法行为的生

产者和销售者，可在服务与监管平台中做出征信

记录，对严重违规的，可以取消产品进入批发市

场、农贸市场以及超市的市场准入资格。

美国著名学者约翰·克莱顿·托马斯认为，

公共政策对于公民的可接受性是影响政策效果的

两个最核心的变量之一［22］。食用农产品合格证是

农产品质量安全保障的一项重要措施，合格证的

立法是我国当前社会发展的必然要求，但这一制

度在试行过程中还存在着生产经营者积极性不高

的问题，其推广还有赖于食用农产品生产经营者

对这一新鲜事物的普遍接受。因此，应当通过科

学的制度设计，增加合格证的功能，降低其成

本，提高易用程度，保证适用的公平性，并形成

一定的激励和约束机制，从而有效提高生产经营

者的使用意愿，保障制度的有效实施。
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The willingness of producers and operators to use the certificate of agricultural products and its influ⁃
encing factors

SUN Yongjun，LUO Liang
（Legal Department， Nanjing Agricultural University， Nanjing 210095， China）

Abstract：At present，there is still a phenomenon of low enthusiasm in the trial implementation of agricultural product certifi⁃
cate. According to the relevant investigation，the main reasons that affect the willingness of producers and operators to use the
certificate lie in such factors as single function，high cost，insufficiency of easy use and fairness，lack of force. In view of the exist⁃
ing problems in issuing the certificate，we can improve the rationality and scientificity of the policy by defining and standardizing
the issuing scope，basis，content，unit，style and source code，strengthening the organic integration of the existing quality certifi⁃
cates，establishing and perfecting the incentive and restraint mechanisms，so as to enhance the willingness of producers and opera⁃
tors to issue certificates and ensure the smooth implementation of the policy.
Keywords：Edible agricultural products；Certificate；Policy of agricultural products；Willingness
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