关于规范食品标签标识类投诉举报案件办理的指导意见（成都市）
近年来,食品标签标识类问题已成为职业投诉举报的重点和焦点，涉及的标签问题愈发广泛、专业、复杂，各区(市)县局因在同类问题上执法尺度和认定标准不一，易导致被动局面。同时，相关投诉举报及由此引起的行政复议、行政诉讼案件大幅增长，滥用投诉举报、信息公开、复议、诉讼等权益的趋势日益严重，造成了行政资源的大量消耗。为积极应对矛盾，进一步规范相关问题认定标准和案件办理流程，制定本指导意见。
一、关于食品标签标识类投诉举报案件的办理原则
(一)对食品生产经营者要严格要求。指导督促食品生产经营者切实履行主体责任和法定义务，加强食品标签标识相关标准的学习，加强出厂检验或委托第三方检验。对出现的问题高度重视，及时整改，并依法规范应对职业投诉举报者的索赔诉求。
(二)对无违法故意的企业要教育为主。监管执法要服务全市产业发展大局，融监管于服务，支持和保护企业生产经营的积极性,对无主观违法故意的食品生产经营企业要坚持教育为先、处罚在后。对符合《行政处罚法》第二十七条第一款规定的,应当依法予以从轻或减轻行政处罚；违法行为轻微并及时纠正，没有造成危害后果的，不予行政处罚。
(三)对职业投诉举报要科学应对。对食品标签类职业投诉举报中存在的滥用行政资源、强行索取奖励及敲诈勒索企业等情况，行政执法机关不应纵容，而是依法积极主动应对。加强信息沟通和分析总结，大力提高应对技巧和应对能力，提高案件办理质量。
二、关于“食品生产经营者”对标签标识的责任认定
(一) 主体定义及法律责任。
1.食品生产者、食品经营者、食品生产经营者定义与关系。根据《食品安全法》第二条第一款第(一) 项规定,食品生产者是指从事食品生产和加工的单位、个人或其他组织; 食品经营者是指从事食品销售和餐饮服务的单位、个人或其他组织。
根据《食品安全法》第三十五条第一款和《食品经营许可管理办法》以及《食品生产许可管理办法》的相关规定，在我国食品生产和食品经营是两个相对独立的概念。食品生产经营者应属于复合概念，包含食品生产者和食品经营者两个概念，指从事食品的生产和加工、食品销售和餐饮服务的一切主体。
2.标签标识主要法律责任对应的法律条款。
食品生产者: 《食品安全法》第四十六、五十、五十一、五十二、六十三条。
食品经营者: 《食品安全法》第五十三、五十四、五十七、五十八、六十一、六十二、六十三、六十八、七十二、一百三十六条。
食品生产经营者: 《食品安全法》第三十四条、四十七、四十八、六十三、六十七、七十一、七十三、七十八、九十七、九十八条。
(二)食品生产者、经营者对标签标识的责任区分。
1.对于标签、说明书内容的“真实性”，谁“标注”谁负责。
无论是食品生产者还是食品经营者，只要标签、说明书是其标注的，就应对该标签、说明书内容的真实性负责。《食品安全法》第七十一条第一款规定“生产经营者对其提供的标签、说明书的内容负责”，全国人大常委会法制工作委员会对该条的释义中明确了对“提供的标签、说明书的内容负责”的主体是标注该标签、说明书的主体。
(1) 食品标签、说明书上标有食品的净含量、生产日期、成分或者配料等相关信息，提供标签、说明书的生产经营者应当对其真实性负责。保证内容准确无误，不含有虚假内容，不涉及疾病预防、治疗功能。
(2) 生产经营者在食品的标签、说明书上对产品的品质、服务等作出保证或者承诺的，应当对这些保证或者承诺负责。
(3)食品的标签、说明书上所载明的内容如果与事实不符，生产经营者应当承担相应法律责任。
2.经营的食品标签标识不符合法定要求，食品经营者应承担相应法律责任。根据《食品安全法》第一百二十五条第一款第(二)项的规定，食品标签、说明书违反有关法律法规的，即使该标签、说明书不是食品经营者制作的，也应当承担相应法律责任，但食品经营者与食品生产者的法律义务并不等同。食品经营者对食品生产者提供标签标识的食品仅具有形式审查义务,形式审查义务是指《食品安全法》第五十三条规定的“进货查验义务”。
   3.经营食品生产者提供标签标识的食品，满足法定条件的食品经营者可以免予处罚。当食品经营者符合《食品安全法》第-百三十六条规定的条件，食药监部门可以对其免予处罚，但应当依法没收其不符合食品安全标准的食品，并依法处理。
    (三) 标签标识类案件办理流程。
    各区(市) 县局在办理经营环节食品标签涉嫌违法案件中，应当按照以下流程进行处置:
    1.对案件所涉产品标签合法性进行认定。
    (1)合法。如涉案产品无其他违法问题，且符合结案标准规定的，予以结案。
    (2)瑕疵。根据《食品安全法》第一百二十五条第二款规定进行处置。
    (3)违法。进一步对食品经营者责任进行认定处理。责任分以下两种情形:
    一是涉案产品标签是食品经营者标注的,则食品经营者应当对其提供的标签内容真实性与合法性负责，不再适用《食品安全法》第一百三十六条的免责规定，应具体情况具体分析，根据《食品安全法》有关规定对食品经营者的违法行为进行认定、处理。
二是涉案产品标签是食品生产者标注的，作如下处理:
    (1)经查，食品经营者符合《食品安全法》第一百三十六条规定情形的，可以免予处罚，但应当依法没收其不符合食品安全标准的食品;
    (2)经查,食品经营者不符合《食品安全法》第一百三十六条规定情形的，根据《食品安全法》第一百二十五条第一款第(二)项规定进行处罚。
2.若认定涉案产品标签瑕疵或违法，对涉案产品生产者的处理。
 (1)如涉案产品生产者在本辖区内，标签瑕疵则责令生产者改正，标签违法则对生产者进一步调查处理。
 (2) 如涉案产品生产者不在本辖区，应根据《食品安全法》、《食品药品行政处罚程序规定》等关于管辖权的有关规定，立即抄告涉案产品生产者所在地的食药监部门并附相关证据材料。
三、关于《食品安全法》第一百三十六条的适用标准
 (一)经营者履行了本法规定的进货查验等义务。食品经营者应当履行《食品安全法》第五十三条的规定，第一，应当查验供货者的许可证和食品出厂检验合格证或者其他合格证明。对于食品合格证明，能够提供涉案产品的出厂检验报告、检验检疫证明或者其他检验报告等证明文件均可; 第二，食品经营企业除了履行第一规定的查验义务外,还应当进行食品进货查验记录，如实记录食品的名称、规格、数量、生产日期或者生产批号、保质期、进货日期以及供货者名称、地址、联系方式等内容，并保存相关凭证。记录和凭证保存期限应当符合《食品安全法》第五十条第二款的规定。
   (二)经营者有充分证据证明其不知道所采购的食品不符合食品安全标准。
   1.办理原则。经营者承担举证责任，证明自已确实不知道所采购的食品不符合食品安全标准。但是，消费者提供相反证据，能够证明经营者知情的，经营者不能免子处罚。
2.认定标准。
(1)经营者首先需要提供食品的合格证明文件证明其履行了“进货查验义务”，其次还需要提供其他证据证明其不知道所采购的食品不符合食品安全标准,例如食品检验机构的检测合格报告。
鉴于行政诉讼程序对证据证明力认定的严格要求,建议各区(市)县局指导经营者要求生产者提供食品检验机构专门针对食品标签标识是否符合《预包装食品标签通则》的检验报告，或者含有食品标签标识检验项、检验标准及相应检验结论的检验报告。同时提醒经营者查验所采购食品的标签标识是否与送检标签标识内容一致。
(2) 食品经营者有下列情况之一的，应认定为“明知”所采购的食品不符合食品安全标准:
①.预包装食品无食品标签的;
    ②.预包装食品缺少《食品安全法》第六十七条第一款第(一)到第(八)项及第二款规定内容，或者对上述内容未尽到合理审查义务的;
    ③.其他明显违反食品安全标准的情形。
 (三)经营者能如实说明其进货来源。经营者能够提供供货方名称、地址、联系方式，且查证属实。
四、关于标签标识典型类别案件的办理建议
(一) 关于突出强调类案件。
1.涵盖情形。
  (1)食品标签中特别强调添加或者含有一种或多种有价值、有特性的配料或成分，未在配料中注明该配料或成分的含量;
 (2)食品标签中强调一种或者多种配料或成分的含量较低或无时，未标示配料或成分在成品中的含量;
 (3)对除能量和核心营养素外的其他营养成分进行营养声称或营养成分功能声称时,未在营养成分表中标示出该营养成分的含量及其占营养素参考值(NRV) 的百分比。
2.目前投诉较多的产品。
 (1) 橄榄油、芥花油等油脂类产品;
   (2) 燕窝、阿胶、鱼翅、人参等具有特殊功效的名贵食材。
 3.处理原则。
 因各区(市) 县局在本类案件中的第(1)类“特别强调有价值、有特性”类案件的认定和处理上存在较多分歧，现就该类案件的处理原则进行说明。
(1)前提条件。
一是“特别强调”内容的载体为食品标签或者食品说明书；
二是“特别强调”指向的对象为一种或多种配料或成分；
三是“特别强调”内容的特征为有价值、有特性的。
 (2) 构成要件。
无论生产经营者采取何种方式进行标注，“特别强调”的直接目的是强化消费者对该配料或成分的认知，最终突出该配料在产品属性中的特殊功能、价值或特性。判断食品标签或者说明书是否属于“特别强调”，可以结合以下要件进行综合认定。
① 被强调对象属于“有价值、有特性”。
该要件的判定可以就产品标签提及的一种或多种配料或成分在一般费者的消费观念中是否属于高于一般食品营养或者具有其他特殊价值的食品，综合该配料或成分在一般消费市场中的价格、特性、历史传统等因素进行综合评判。
② 数量。
  “同一内容反复出现或多个内容都指向同一事物”的数量评价标准建议为两次以上(含两次)。
③方式特征。
A.对强调的对象名称是否使用明显不同于标签中其他文字的字体、字号或者区分颜色；
B.是否大量使用代表强调对象的图形或者强调对象的图形明显有别于其他图形；
C.是否在排版上优先排列所强调的对象的名称或文字说明；
D.“文字说明”内容是否着重突出或者夸大了强调对象的功能、特性和价值且明显有别于其他，如高于一般食品营养或具有某种特殊的功效等(注: 此处可根据构成要件第①点进行综合判断)。
(3) 注意事项。
①产品名称是产品属性的高度概括,若产品名称中含有一种或多种“有价值、有特性”的配料或成分的名称，且该配料或成分名称未采用特殊排版、字体的情形下，不宜将在名称中出现的配料或成分名称作为认定“特别强调”的计算基数。产品配料亦如此，产品配料属于应当强制标示的内容(特殊情况除外),其
反映了产品的基本成分，故对于产品中所含的一种或多种“有价值、有特性的配料，在未采用特殊排版、字体的情形下，不宜将配料表中出现的配料名称作为认定“特别强调”的计算基数。
②文字说明如仅是注明产品含有一种或多种“有价值、有特性”的配料或成分，而未对该配料或成分的功能、价值或特性做具体介绍的，不宜将该文字描述中出现的配料名称作为认定“特别强调”的计算基数。
③上述第(2) 点第③项“方式与特征”中针对“有价值、有特性”配料或成分通过名称、文字描述、色差、字体、排列顺序进行强调的情形，若仅出现一例,且该例强调的内容与方式不属于特别明显突出的情况下，不宜仅以此认定产品属于“特别强调”。
(二) 关于进口食品类案件。
1.涵盖情形。
(1)进口食品中含有我国现行法律法规或者食品安全标准规定不得添加的配料或成分,但其备进出口检验检疫机构出具的合格证明文件;
(2) 进口食品标签内容存在涉嫌违反我国现行法律法规或食品安全标准的内容，但具备进出口检验检疫机构出具的合格证明文件。
2.处理原则。
   (1)涉案产品违法事实清楚，明显违反了我国现行法律法规、食品安全标准强制性规定内容的，由进出口检验检疫机构出具的合格证明文件已明显与法律法规、食品安全标准规定相悖，故不能作为认定产品合法的依据。
 (2)进口食品标签案件中，根据《食品安全法》第一百一十条、《食品药品行政处罚程序规定》第四章进行调查取证后，仍不能直接认定产品标签是否合法，则根据《进出口食品安全管理办法》的有关规定，进出口检验检疫机构对进口的食品有检验检疫的职责,其检验检疫依据的是我国现行法律法规和食品安全标准的相关要求。若食品生产经营企业能够提供进口检验检疫合格报告，可以认定涉案产品标签标识符合我国法律法规、食品安全标准的规定。
 3.注意事项。调查取证是行政机关全面履行执法办案职责的体现，《食品安全法》第一百一十条、《食品药品行政处罚程序规定》第四章规定了食药监管部门执法办案中可以采取的调查手段。食药监部门调查收集证据的活动应当贯穿于投诉举报案件或行政处罚案件全过程，在执法办案过程中，如现有证据不能认定案件事实，则食药监部门应当采取前述法律法规规定中的手段对案件展开进一步调查。当未用尽上述调查手段前，不能以案件事实不清、证据不足为由结案或终止调查。
根据具体案件情况不同，各单位可以根据实际情况采取的一般的调查手段包括: 走访、询问相关人员，听取相关情况说明;进行现场勘验、检查、摄像、拍照等; 采取抽样和先行登记保存的方式收集证据; 查阅或者复制相关材料; 组织技术检测、鉴定;向有关单位了解核实情况等。
(三) 关于新食品原料类案件。
1.涵盖类型。食品中添加了一种或多种既未纳入《药典)、食药同源名单，也不属于国家卫计委批准的新食品原料，同时目前尚未制定相关标准的非常见原料。
2.投诉较多的产品。西洋参、雪菊、挑花、蟹壳水解物、鲨鱼软骨等。
3.处理原则。根据《新食品原料安全性审查管理办法》第二条、第二十二条第二款之规定，判定某种食品是否属于新食品原料的关键是该食品在我省辖区域内是否有30年以上作为定型或者非定型包装食品生产经营的历史。30年是一个客观、固定的衡量标准，在此类案件的办理过程中，可以收集以下材料进行综合判断：通过正式发行或者专业图书馆保存的历史证明文献资料，其中记录有涉案原料食用历史记录的文字资料; 相关行业协会出具的证明材料，证明某种食品在我省有传统食用习惯。
4.注意事项。网络平台中对涉案原料历史的记载应当审慎采纳。记录于专业网站或者省级以上政府网站的文献资料可以作为认定案件事实的依据之一。大众网络平台(如百度、谷歌等)并非是记录某种食品原料生产经营历史的专业网站，其中记录的文献资料不宜作为认定案件事实的依据。
 (四) 关于食品配料或成分名称与实际名称不一致的案件。
1.涵盖情形。
(1) 产品名称为红糖，配料表标注为赤砂糖;
(2) 产品名称为黑糖，配料表标注为红糖或赤砂糖。
2.投诉较多的产品。红糖、黑糖类产品等。
3.问题存在原因。红糖、赤砂糖差异案件存在一定的历史原因。2016年，国家食品药品监督管理总局公布《食品生产许可分类目录》(简称SC版《食品生产许可分类目录》)以前，QS证时期的食品生产许可分类目录中并未明确区分红糖和赤砂糖，在食糖生产企业申请生产许可及发证机关发证时均未进行明确区分,由于该历史原因导致存在部分产品中名称与配料不一致的情形(仅限红糖、赤砂糖等未在2016 年日以前的生产许可分类目录的“食糖”分类中做明确区分，且在之后的许可分类目录“食糖”分类中作明确区分的糖类)。2016年1月22 日，国家食品药品監督管理总局关于公布食品生产许可分类目录的公告(2016年第23号)中启用了新的生产许可分类目录，其第2101类对红糖与赤砂糖进行了明确区分。虽然《食糖》(GB13104-2014) 比23 号分类目录公布更早，但发证机关尚未统一标准，故从有利于申证企业的角度进行解释，不宜将GBl3104-2014 的实施时间作为认定此类案件的直接依据。
4.处理原则。
 (1) 红糖与赤砂糖。
  ①.2016年1月22日前生产的此类产品，不宜因产品名称与配料标注的名称不一致认定为违法；
  ②.2016年1月22日后生产的此类产品，如出现产品名称与配料不一致的，但标签中对产品名称提示了食品类别的，不宜认定为违法；
  ③.2016年1月22日后生产的此类产品，如出现产品名称与配料不一致且未作提示的,应当认为该情形属于容易引人误解的情形:
④.2016年1月22 日前办理的生产许可证，许可有效期到期，时间在该日期之后,从2016年1月22 日至其生产许可证到期之日的期间应作为该生产企业的过渡期,过渡期内生产的产品首次发现时不宜因产品名称与配料标注的名称不一致认定为违法。
(2) 红糖与黑糖、赤砂糖与黑糖。黑糖并未纳入到GB13104-2014 中进行规范，其现有的执行标准为《黑糖》(QB/T4567-2013 ),与GB13104-2014 对赤砂糖、红糖的定义相比较，黑糖系与前二者不同的糖，应当认为该情形属于容易引人误解的情形。
(五)关于营养成分标示值的案件。
1.涵盖情形。食品标签的营养成分表中的能量、脂肪、碳水化合物等物质的标示值不符合《预包装食品营养标签通则》(GB28050-2011) 的规定。
2.投诉较多的产品。花粉类产品，茶瓜子、开心果类产品等。
3.计算方法。
(1)能量值计算。
《预包装食品营养标签通则》(GB28050-2011) 问答(修订版)指出，营养标签上标示的能量主要由计算法获得，即蛋白质、脂肪、碳水化合物等产能营养素的含量乘以各自相应的能量系数并进行加和,当产品营养标签中标示核心营养素以外的其他产能营养素如膳食纤维等，还应计算膳食纤维等提供的能量。未标注其他产能营养素时,在计算能量时可以不包括其提供的能量。结合GB28050-2011“食品中的能量允许误差范围为:“ ≤120%标示值”的规定，产品通过计量检测或根据下表计算出的能量值应当小于或等于产品标签中标示值的120%。
食品中产能营养素的能量折算系数
	成分
	kJ/g
	成分
	kJ/g

	蛋白质
	17
	乙醇(酒精)
	29

	脂肪
	37
	有机酸
	13

	碳水化合物
	 17
	膳食纤维
	8  


 
(2) 脂肪含量计算。GB28050-2011问答指出,脂肪的含量可通过测定粗脂肪(crude fat) 或总脂肪(total fat) 获得，在营养标签上两者均可标示为“脂肪”; 脂肪含量可通过索氏抽提法或罗高氏法等方法测定。测定结果结合GB28050-2011“食品中的脂肪含量允许误差范围≤120%标示值”的规定综合判定。
(3) 碳水化合物含量计算。GB28050-2011问答指出，食品中碳水化合物的量可按减法或加法计算获得。减法计算时可分为“可利用碳水化合物”和“总碳水化合物”两种，且上述两者均可以“碳水化合物”标示。加法是以淀粉和糖的总和为“碳水化合物”。测定或计算结果结合GB28050-2011“食品中的水化合物允许误差范围≥80%标示值”的规定综合判定。
4.处理原则。
(1)GB28050-2011问答(修订版) 指出，判定营养标签标示数值的准确性时，应以企业确定标签数值的方法作为依据。获得营养成分含量的方法包括直接检测和间接计算两种,对于采用计算法的，企业负责计算数值的准确性，必要时可用检测数据进行比较和评价。因此，此类案件中应当先向生产企业调查其获得涉案产品营养成分含量的方法，委托送检时按照企业获得营养成分含量的方法进行计量检测。
(2) 由于食品营养成分的含量是不稳定的，会因季节、产地、运输条件不同而改变。因此，我们应当承认营养成分检测数值之间可能会存在偏差。为提高检测报告的证明力，建议在条件允许的情况下可对涉案产品批次及其他批次共计三个批次以上进行委托检验，减少因原料、产地等因素对个别批次产品营养成分数值造成的影响，有利于综合认定涉案产品是否符合规定。
  (3)GB28050-2011问答(修订版)指出，当检测数值与标签标示数值出现较大偏差时，企业应分析产生差异的原因，及时纠正偏差。此类案件中检测数值与标示数值出现较大偏差时，应先向生产企业调查了解产生差异的原因。数值偏差若非企业主观故意或重大过失造成，且在办案期限内及时整改，则不宜认定标签标识违法。
                                       
成都市食品药品监督管理局

