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［摘　要］近来我国地沟油问题的严重性引发了学者们对此研究的关注，为彻底有效地解决该问题，结合我国当前地沟油问
题的监管现状及其有效利用途径和问题，以产业链治理理论为基础，探讨以能源制造为目的地沟油产业链构建及其网络治

理思路，为我国地沟油问题的彻底和有效解决提供参考依据。
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　　“地沟油”事件在我国由来已久，２００５年就有
正规新闻媒体对其进行曝光，直至今日仍不断发

生，并且事件发生具有地区普遍性，以广东、江苏、

安徽、山东、河南、浙江和北京等地区为代表，遍及

全国各地。目前，我国“地沟油”事件屡禁不止，并

且制售种类也层出不穷。

２０１１年９月，浙江、山东、河南等地公安机关及
有关部门破获一起特大制售食用地沟油案件，同时

查获食用地沟油１００吨并捣毁制黑窝点６个。此
次特大制售地沟油案件的破获，使得一条集掏捞、

粗炼、倒卖、深加工、批发和零售等环节为一体的地

沟油黑色产业链浮出水面，并让“地沟油”成为

２０１１年最受关注的食品安全问题之一。而就在此
次事件曝光不久，２０１２年４月，中央电视台、新华社
又报道了一起新型制售地沟油案件：浙江公安机关

查处的这起新型制售地沟油案件，共查获地沟油

３２００余吨并摧毁制售窝点１３处。这种“新型地沟
油”是用动物内脏等提炼油脂，尽管与以往从泔水

中提炼的传统“地沟油”原材料来源不同，但危害一

样巨大，油里面都有高含量的致癌物质、致病细菌

和重金属成分。经查实，这种新型地沟油多由分散

的小作坊将劣质、过期、腐败变质的动物皮、肉、内
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脏，经过简单的加工提炼后生产出来的油脂，并将

它们销往上海、安徽、重庆、江苏等地的一些油脂加

工企业，制成食品和火锅底料最终进入食品领域。

据不完全统计，仅在２０１１年１月至１１月销售这种
新型地沟油的非法收入就高达１０００多万元。

由于地沟油对人体健康造成巨大危害，若长期

摄入地沟油将引发肠炎，造成肝、心和肾肿大，以及

脂肪肝等病变，也会导致有毒化学物严重侵害人体

各大内脏，轻则引发肠胃、脂肪肝等疾病，重则可能

引发癌变，［１］因此，地沟油的危害很早就引起我国

相关部门的高度重视。２００２年４月我国卫生部、国
家工商行政管理总局、原国家环保总局、建设部等

四部门联合颁发了《食品生产经营单位废弃物食用

油脂管理的规定》，明确指出：环保部门负责对食品

生产经营单位废弃油脂污染防治的监督管理，并依

法查处排放废弃油脂或含过量油脂废水的行为。［２］

但由于巨大的利益驱动，地沟油问题始终没有得到

解决并且发展日益严重。据武汉工业学院课题组

调研结果表明：目前我国一年动物和植物油消费总

量约２２５０万吨，而每年返回餐桌的地沟油就有
２００～３００万吨，按此推算地沟油约占正品食用油的
１０％，每吃１０顿饭就可能有１顿碰上地沟油。［３］

我国地沟油问题的严重性引发了学者们的关

注，并为解决地沟油现状提供了一些参考建议。笔

者在以往学者的相关讨论和研究基础上，结合我国

当前地沟油问题的监管现状和有效利用途径，以食

品安全的网络治理理论为基础，结合产业链治理的

思路，探讨有效利用地沟油的产业链构建及其治理

途径，为我国地沟油问题的彻底解决提供参考

依据。

　　一　我国地沟油问题的监管现状

从地沟油的监管现状来看，存在的问题及原因

主要有以下几点：

（一）监管无效

目前，我国对“地沟油”的监管涉及多个部门，

包括质量监督部门、卫生环保部门、工商管理部门、

城管市政部门、公安机关等。依据现有法律法规，

地沟油的生产环节属于质量监督部门管理；食品药

品监督管理部门有吊销餐饮服务许可证的权力，因

此地沟油进入餐馆后则由食品药品监督管理部门

负责查处；工商部门管辖流通环节；市政部门则负

责餐厨垃圾回收；若形成公共安全威胁，则由公安

部门负责查处。从初期掏捞、粗炼到倒卖和深加

工，再到最后的批发、零售等一系列制售地沟油环

节，几乎涵盖了所有的行政执法监管部门，但由于

各监管部门之间的协作难度较高，同时部门间职责

的交叉重叠构成了监管的灰色地带，致使地沟油成

为了多头监管的对象，不仅没有得到应有的监管反

而成为监管的“盲区”。此外，横向跨地区监管也出

现了盲区，一个完整的地沟油生产链往往横跨不同

的行政区域，这种跨地区的作假行为更增加了查处

难度。目前，我国食品安全监管职责是按属地来具

体实施的，如地沟油的加工环节在该地区，当地监

管部门一般只管加工。由于地区限制造成监管困

难而不管原材料来源与销售去向的管理方式，是无

法彻底铲除地沟油制造的产业链条的。因此如何

协调跨地区的监管，一直没有有效的办法。［４］由于

上述多头监管和跨区域监管的无效，造成问题发生

后权责不清，以及各监管部门互相推诿扯皮的

后果。

（二）为利所驱促成非法地沟油产业链的形成

据武汉工业学院课题组调研显示：在地沟油制

造销售环节中，从餐厨垃圾中提炼１吨地沟油，成
本仅为３００元左右，因此掏一桶地沟油就能赚７０～
８０元；一个人每天一般能掏４桶，回收提炼之后，如
果按照食用油市场价格的一半出售，每月至少能赚

１万多元；在地沟油的消费环节中，１吨正品食用油
售价一般在７０００元以上，而１吨地沟油的售价仅
为１７００～１８００元，如此算来，餐馆每使用１公斤
地沟油就可节省６元钱；在地沟油的原料回收环节
中，餐馆把餐厨垃圾卖给非法回收地沟油的人，每

年可得５００～２０００元的收入，［５］相比之下卖给正规
回收单位就显得无利可图。据调查相比于传统的

地沟油，２０１２年新型地沟油个体熬油户卖出的价格
是５０００元／吨，制 售 地 沟 油 窝 点 的 价 格 是
７６００元／吨左右，而到了正规的油脂公司，这样的
新型地沟油就卖到了１２５００元／吨，与传统地沟油
相比，利润相差无几。可见无论是何种地沟油，其

黑色产业链条产生的利益都是巨大的，这也是近年

来我国“地沟油”事件反复发生，屡禁不止的重要

原因。

（三）相关检测技术和回收处理环节的局限性

由于目前还没有准确和理想的检测鉴别手段，

经过洗涤、蒸馏、脱色、脱臭等环节加工后，从外观

和感官上很难将地沟油和正规的食用油加以区

分，［６］因此很难对制售和使用地沟油产生威慑力。

而制售一般地沟油常将地沟油与正品食用油按比

例进行混合，混合后的地沟油甚至能以假乱真，因

此地沟油制销者不用承担风险就能牟利。同时，对
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于餐饮场所和屠宰场等废弃油脂和辅料的回收处

理，相关法律法规尚不健全，更缺乏具有相应资质

的合法回收企业进行处理，因而加剧了地沟油问题

的严重性。２０１２年５月２６日，经多方征集，我国卫
生部初步确定了７种检测地沟油的方法，并正在对
这些检测方法的可行性进行进一步评估和考核，并

确立了地沟油检测方法的筛选原则，遴选出３个现
场快速检测和 ４个仪器检测作为组合检测方法。
尽管对地沟油的检测方法和技术已有进步，但导致

地沟油问题的本质在于利益驱使，并不是技术检测

就能解决的。即使攻克了检测难关，由于再简便快

速的检测方法和技术，都不可能随时随用，还是难

以完全遏制地沟油事件的不断发生。

　　二　地沟油有效利用及存在的问题

只有有效地回收和利用废弃食用油脂，才能将

地沟油变废为宝，才能从根本上解决地沟油问题。

废弃食用油脂的用途十分广泛，比较普遍的是：将

其作为制取脂肪酸、甘油、肥皂等化工产品的原料；

此外，在具备一定技术条件下，还可用它生产生物

柴油。在世界能源较为匮乏的今天，能够利用废弃

油脂制造这类可再生的、可降解的清洁能源，将是

一种经济实用、有效可行的发展途径。目前制取生

物柴油的原料多种多样，美国主要采用大豆油，欧

盟主要采用菜籽油，马来西亚主要采用棕榈油。而

根据我国人多地少的国情，以废弃食用油脂作为原

料制取生物柴油，不仅能变废为宝，极大地降低生

产成本，而且能将地沟油的制售原料进行合理利

用，可从源头上彻底解决地沟油问题。据初步估

算，若地沟油能够成为高清洁的生物柴油，它的每

吨利润将在１５００～２０００元之间。而保守估计我
国城市餐厨垃圾的年产出量将不低于６０００万
吨，［７］若将这些餐厨垃圾、油脂辅料等进行有效回

收，同时实施产业化利用，将其深加工为可再生燃

料，能够极大地缓解我国餐厨垃圾污染问题，同时

也能在一定程度上解决能源紧缺问题。

由此可见，若利用地沟油制售生物柴油，既能

避免地沟油重回餐桌给人体健康造成伤害，又能实

现经济效益，变废为宝，这样对地沟油的监管问题

就能趋利避害。然而，通过对国内多个地沟油处理

企业的调查发现，许多地沟油处理设施处于停滞状

态，究其原因主要有以下三个方面：

１．地沟油价格上涨。不法餐饮企业与生物柴
油企业争夺地沟油，令大量地沟油重返餐桌，并使

中间商借机大幅提价。据报道：上海市具有地沟油

处置资质之一的企业———上海中器环保科技有限

公司负责人表示，２０１１年８月地沟油的收购价还是
４６００～４８００元／吨，而 ９月份已经涨到了每吨
４９２１元／吨。此外，云南一家以地沟油为原材料加
工的企业———盈鼎生物能源股份有限公司的相关

负责人也表示，目前当地地沟油收购价是５７００元／
吨，因为地沟油价格太高，该公司的工厂已经完全

停产。地沟油价格上涨的主要原因是由于产业链

不完善，使中间商有机可乘，大肆炒作收购价格。

同时不少个人或小公司违规加入到地沟油炒卖的

行列，极大地扰乱了地沟油市场的价格秩序。目

前，我国生物柴油企业所用的原料，必须是从具有

资质的餐厨废弃物回收企业处购买的经过加工的

油，然后再进行炼化，废弃油脂的收用和处置并非

一体化，导致我国生物柴油产业链中，上游的收用

是有利可图，而下游的处置却是亏损，因此这些生

物柴油企业多难以维续，更无法规模化生产。

２．制售地沟油潜在巨大经济利益，已经形成
稳固的利益链。一方面，制售地沟油的非法从业者

以高价向餐饮企业回收地沟油，经过简单加工处理

后，再以远低于正规食用油的价格出售给餐饮企

业，从中牟取经济利润。另一方面，餐饮企业通过

购买低价“地沟油”，大大节省了经营成本，由于餐

饮企业在提供原料和消费两个环节中都能从地沟

油的产业链中受益，因此，即使有正规资质的餐厨

垃圾回收企业向餐饮企业回收地沟油，他们也不会

买账。此外，食用油价格的不断上涨更加剧了“地

沟油”劣币驱逐良币。目前我国食用油的检测技术

尚未成熟，还无法彻底检测出地沟油，尚没有完善

的科学方法和依据打击地沟油的生产销售，这严重

阻碍了对地沟油的打假效果；部分地沟油甚至流向

一些食用油企业，通过这些企业流向终端消费市

场。这些都使得食用油企业没有打假的动力，最终

导致现有的地沟油利益链和产业链难以被撼动。

３．地沟油回收处理环节的法律法规尚不完善。
由于我国目前还没有建立健全地沟油回收处理的

法律法规，仅靠部分企业行为很难对地沟油地下交

易行为进行干预，最终导致前面所述的正规地沟油

处理企业无料生产的局面。以餐馆垃圾回收为例，

餐馆餐余废油、潲水等是整个地沟油产业链的源

头，由于很多餐饮企业的废弃食用油脂通常都是由

专人收集，并支付给餐饮企业一定费用，部分餐饮

企业靠卖餐厨垃圾每年收入就可达数万元。而反

观正规的餐厨垃圾处理相关规定，一般都推行“谁

生产、谁交费”的原则，在利益得失面前，餐饮企业
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必然选择卖给非正规回收企业或个人。因此，政府

应出台细化的法律法规条款，如：指定回收企业和

机构、统一回收价格、制定回收流程等，使地沟油的

处理有法可依，违法必究。

　　三　地沟油产业链网络治理思路

（一）我国食品安全网络治理的理论基础

食品安全问题是关系到民生的首要问题，影响

着我国经济社会的稳定发展，它同时又与经济、政

治和社会领域的问题缠绕在一起，并相互作用。因

此，我们不能脱离价值观、利益偏好和特定的制度

环境来孤立地看待食品安全问题。从食品安全的

监管治理角度来看，我国政府监管能力的有限性与

食品安全监管问题复杂性之间的矛盾日益突显，单

一或多重政府部门根本无法解决我国食品安全问

题。因此，积极推动与食品安全有关的政府部门、

社会组织和个人参与到食品安全治理工作中，并协

调各主体间的关系将是解决我国食品安全问题的

必由之路。李长健和张锋（２００７）［８］提出的多元治
理模式观点也认为：只有政府主导的食品安全监管

不能完全适应我国食品安全的需求，在政府、市场

和社会等主体在内的多元治理模式才能弥补政府

监管能力的缺陷。

在多元治理模式的基础上，定明捷和曾凡军

（２００９）［９］从网络治理途径出发认为：当前我国食品
安全网络治理中呈现出“碎片化”特征，而分割式协

调、认知差异、有效网络管理的缺失以及互动障碍

是导致这种“碎片化”的重要根源。他们从治理能

力缺陷上认识到只有多元治理主体共同参与食品

安全监管，才能解决食品安全问题。从食品的生产

加工销售等环节来看，它是一个完整的链条，产业

链的优化协调与食品安全是相互影响作用的。产

业链中各环节的参与主体之间关系越紧密，一体化

程度越高，他们之间的诚信合作水平越高，最终食

品安全水平就越高。同时人们对食品安全高要求，

反过来也会促进产业链的优化协调。因此，食品安

全的网络治理主体是由横向和纵向两个部分构成，

其横向主体包括政府组织（食品安全的监管部门）

和非政府组织（食品产业中企业、行业协会组织、科

研机构、媒体以及消费者等）；纵向主体则指食品产

业链中各个环节主体（食品生产、加工、销售等主

体）。只有横向主体间相互合作，提供良好的网络

外部环境（如政策法规、规制、舆论监管等），同时在

此条件下产业链各环节内部以及环节间的相互监

控、合作、协调，才能使得食品安全网络治理的各主

体在纵横交错中互相依赖、互相影响和相互合作，

以解决我国食品安全问题。

（二）以能源制造为目的的正规地沟油产业链

构建

所谓产业链，是承担着不同价值创造职能的相

互联系的产业，围绕核心产业，通过对资金流、物流

和信息流的控制，在原材料采购、中间产品、最终产

品制造以及通过销售网络将产品最终送到消费者

手中的过程中形成的，由供应商、制造商、分销商、

零售商和最终用户构成的一个功能链结构模

式。［１０］构成产业链的四种关键要素分别是资源、市

场、技术和协调，除发挥基础作用的协调要素之外，

其它三种关键要素均可成为产业链的主导驱动要

素，并对构建相关类型的产业链发挥着关键性作

用。由此可将产业链分为三种类型，依次是资源驱

动型、市场主导型、技术主导型，［１１］这三类产业链

之间呈现金字塔式的层次布局，并且它们之间是递

进、升级、自下而上的紧密关系。

综上所述，笔者认为，可以借鉴产业链结构及

其治理的基本理论，为地沟油的合理有效利用，以

及我国地沟油正规产业链的构建提供实际有益的

思路。

首先，产业链治理理论指出：低层产业链的治

理是高层产业链治理的基础。以地沟油为例，若要

构建以生物柴油为最终产品的产业链，必须先从产

业链源头———地沟油原料的回收环节入手，即资源

的有效利用和管理。根据上述我国地沟油现状的

分析，已经凸显出产业链源头治理的严重不足。我

国地沟油原料并非资源不足，而是资源非常充足，

主要是缺乏有效的治理，正规的回收渠道不完善，

没有相关法律法规的规范，造成以利益驱动为主的

小企业、中间商、小商贩利用价格优势、关系网进行

回收，导致正规的回收企业无油可收，生物柴油制

造企业因原料成本高昂而无料可用，甚至停产倒

闭，进一步加剧了我国地沟油源头治理整顿的困

境。对此，我们可以借鉴日本等国家的做法，政府

通过实行餐饮行业厨余垃圾有偿回收制度、定点提

炼制度等行政手段，并实施价格补偿、提炼物回购、

使用优惠等政策，建立起回收与利用地沟油的封闭

产业链条，严把资源的有效管理和利用关，构建资

源驱动型产业链。

其次，市场和技术是资源驱动型低层产业链进

一步发展升级的保障。在产业链源头得到有效治

理的基础上，作为原料的地沟油得到了有效回收，

这时就需要技术支持，进一步利用地沟油生产加工
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如生物柴油等产品，同时更需要产品市场的需求支

撑。目前，我国尚未制定有关生物柴油的市场准入

规范，因此导致生物柴油销路不畅。生产生物柴油

的企业处于没有产业政策指导，没有行业标准规

范，没有国家对产品标准限定的尴尬境地，这意味

着正规的地沟油产业链下游环节也存在严重问题。

即使上游资源的问题得到了解决，中间生产环节的

技术得到保障，最后也会由于产品没有市场支撑而

产业链断裂。张利庠（２００７）［１２］研究表明：只有产
业链中要素之间实现连动，才能达到系统结构或功

能的最优；而产业链的优化也必须实现要素的连

动。由此可见，若要构建我国正规的地沟油产业

链，需要自下而上的全面产业链治理。

（三）非法地沟油产业链的网络治理途径

从当前我国地沟油问题的现状及原因来看，基

于食品安全公共治理的思想，对非法地沟油产业链

进行网络治理是较为可行的。

食品安全的公共治理网络［１３］是指为了确保食

品安全，维护和提高公共利益，政府部门和非政府

部门的公共主体共同参与，主要通过法律、法规条

例、契约等其它正式或非正式的制度安排，依靠食

品安全信息在各主体间的有效揭示和传递，以及责

任机制的有效落实，构成治理网络，实现治理目标。

在食品安全公共治理网络中，食品行业是参与治理

的主体，并在行业内部构成产业链条治理的关系。

食品安全的产业链治理［１１］是为适应市场对食品安

全的需求或法律对食品安全的规定，食品行业内部

企业通过加强纵向联系，利用契约关系约束供应链

上下游企业的食品或食品原料生产行为，或者通过

更为密切的供应链协作模式，形成相对稳定的合作

结构态势，通过信息传递、相互信任，实现降低交易

成本，确保食品质量安全的目标。借鉴食品安全网

络治理的理论思想，结合地沟油产业链的构想，我

们提出地沟油产业链网络治理的具体途径如下：

嵌入食品安全公共治理网络的地沟油产业链

治理，是以食品安全公共治理为基础，以政府相关

监管机制为主，食品行业及其内部企业积极遵从规

制并主动参与治理，消费者、新闻媒体和其他社会

公共机构进行社会监督的全面治理。具体到处于

这一大环境中的地沟油产业链治理，则应在政府完

善相关法律法规的条件下，首先在回收环节政府通

过补贴、价格补偿等制度，并指定专门企业机构进

行回收；在多方合作之下，不断完善信息的披露机

制，健全信誉奖惩机制，充分利用“社会嵌入效应”

和“声誉效应”，对违法违规者给予经济性和“声

誉”等非经济性惩罚的双重奖惩机制。［１４］在产业链

源头得到安全有效治理的基础上，不断提高更新以

地沟油为原料的产品生产研发技术水平，如生物柴

油、有机饲料等，规范最终产品的相关标准、准入机

制，政府机构为拓宽此类环保节能的产品销路提供

政策扶持，由生产企业构成的行业协会负责进行产

品推广、营销宣传，新闻媒体为信息有效传递提供

保障，并鼓励消费者监督和举报。在整个产业链治

理过程中，以保证资源有效供给和利用为导向，通

过技术支持、促进市场需求为手段，构建地沟油产

业链治理模式。
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