
 1 

 

 

 

产品质量法律热点问题 
中国消费品召回的立法—《消费品召回管理办法（征求意见稿）》 

国家质量监督检验检疫总局（以下简称“国家

质检总局”）于 2015 年 6 月 17 日在其官方网站上

公布了《消费品召回管理办法（征求意见稿）》，公

开向全社会征求意见
1
。本文将以《消费品召回管理

办法（征求意见稿）》为视角，回顾我国消费品召

回的立法历程、分析《消费品召回管理办法（征求

意见稿）》及我们对消费品召回立法的建议。 

一、 消费品召回的立法历程 

从我国第一部召回的法律规定——国家质检

总局、国家发展和改革委员会、商务部、海关总署

于 2004 年公布的《缺陷汽车产品召回管理规定》

起，我国对于缺陷产品的召回采取由国务院、国家

质检总局、国家食品药品监督管理总局（以下简称

“食药监总局”）等各部门针对不同产品单独立法

的模式，即分别针对汽车产品、儿童玩具、食品、

药品、医疗器械、化妆品、家用电器、铁路专用设

备等的召回作出规定。 

《侵权责任法》及《消费者权益法》明确提出

生产者应承担召回义务。但目前除了汽车产品、儿

童玩具、食品、药品、医疗器械可以根据法律规定

实现召回外，其他缺陷产品的召回没有相关法律规
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定可以适用。 

为了使得其他缺陷产品的召回也能够有法可

依，国家质检总局在《缺陷汽车产品召回管理规定》

实施以后就着手研究起草一般缺陷产品的召回管

理法规，于 2008 年 9 月 18 日公布了《缺陷产品召

回管理条例（征求意见稿）》公开向全社会征求意

见。2009 年 4月 7日，国务院法制办公室公布了《缺

陷产品召回管理条例（送审稿）》，再次公开向全社

会征求意见。 

《缺陷产品召回管理条例（送审稿）》共 7 章

63 条，对于适用范围、管理体制、缺陷调查和确认、

召回的实施方式、生产经营者义务、监督管理、法

律责任等方面作出了较为详细的规定。《缺陷产品

召回管理条例（送审稿）》适用于在中国境内生产、

销售的除药品、军工产品以外的产品的召回活动及

其监督管理。考虑到较其他一般产品而言，药品一

旦存在缺陷，发生伤害的风险严重程度和频次都要

高很多，因此对于一般产品适用的缺陷调查和确认

以及召回实施的步骤、程序不适用于药品监管；另

外，由于《产品质量法》将军工产品排除在外，因

此《缺陷产品召回管理条例（送审稿）》亦对军工
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产品予以排除
2
。 

《缺陷产品召回管理条例（送审稿）》为实现

一般缺陷产品的召回带来了曙光，但该条例自 2008

年公布至今迟迟未能出台。国家质检总局未解释该

条例未能出台的原因。有人猜测，其夭折的原因可

能是其涉及的产品范围过广，涉及的相关主管部门

过多，难以协调及开展召回工作。可能是为了更具

有可操作性，国家质检总局于 2015 年 6月 17 日在

其官方网站上公布的《消费品召回管理办法（征求

意见稿）》缩小了一般缺陷产品的范围，将此仅限

于消费品。 

二、 《消费品召回管理办法（征求意见稿）》的具

体内容 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》全文

仅 30条，其立法目的是为了规范消费品召回活动，

预防和消除消费品缺陷可能导致的伤害，保障消费

者的人身和财产安全。其主要内容如下： 

(一) 消费品的定义 

明确消费品的定义是确定消费品召回范围的

前提。《消费品召回管理办法（征求意见稿）》所称

消费品，是指直接或预期满足人们日常生活、办公

和娱乐等使用需要，销售给消费者或供消费者使用

的产品。 

(二) 缺陷的定义 

消费品存在缺陷是启动召回的前提。《消费品

召回管理办法（征求意见稿）》采纳了与汽车产品

的缺陷相似的定义。根据该征求意见稿，缺陷是指

由于设计、制造、标识等原因导致的在同一批次、

型号或者类别的消费品中普遍存在的不符合保障

人身、财产安全国家标准、行业标准的情形或者其

他危及人身、财产安全的不合理的危险。 

                                                             
2 质检总局关于《缺陷产品召回管理条例（送审稿）》起草说明 

(三) 消费品召回的责任主体 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》明确

生产者是缺陷消费品的召回主体。生产者，是指在

中国境内依法设立的生产消费品并以其名义颁发

产品合格证的企业。从中国境外进口消费品到中国

境内销售的企业视为生产者。 

此外，《消费品召回管理办法（征求意见稿）》

还借鉴了汽车产品召回的法律规定，明确销售者、

租赁者、修理者、零部件生产供应商、受委托生产

企业等相关经营者需承担向质检部门报告和向生

产者通报消费品可能存在缺陷的相关信息，以及协

助生产者实施召回的义务。但是《消费品召回管理

办法（征求意见稿）》并未效仿《缺陷汽车产品召

回管理规定》对销售者、租赁者、修理者、零部件

生产供应商、受委托生产企业等相关经营者作出定

义，我们认为国家质检总局有必要对此进一步作出

明确定义。 

(四) 消费品召回的主管部门 

消费品召回实行统一监管，分级实施的管理体

制，即国家质检总局负责全国消费品召回的监督管

理工作；省、自治区、直辖市人民政府产品质量监

督部门、国家质检总局直属出入境检验检疫局（以

下统称“省级质检部门”）按照职责分工负责本辖

内消费品召回监督管理相关工作。《消费品召回管

理办法（征求意见稿）》首次提出省级质检部门根

据工作需要，可以委托省级以下质检部门承担消费

品召回监督管理的部分工作。 

(五) 消费品召回的范围 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》吸收

了《家用电器产品召回管理规定（征求意见稿）》

确立的目录管理制度，按照消费品存在伤害及安全

隐患的风险情况，对消费品召回实施目录管理。实
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施召回管理的消费品目录由国家质检总局制定、调

整。 

依照《消费品召回管理办法（征求意见稿）》，

以下十一类产品排除在消费品召回的范围之外：即

服务类产品，但提供服务时使用的产品除外；用作

商业展示的产品；过境产品、转运产品、专供出口

产品；汽车产品；食品、药品、化妆品、医疗器械

产品；军工产品；烟草及烟草制品；农药制品；印

刷品、记录媒介复制品；土木与建筑物，但土木与

建筑工程中使用的建筑材料、建筑构配件和设备除

外；以及其他法律法规作出专门规定的产品。 

国家质检总局并未说明排除上述十一类产品

的原因。我们分析，对于军工产品、土木与建筑物

（但土木与建筑工程中使用的建筑材料、建筑构配

件和设备除外），由于上位法《产品质量法》将军

工产品、建设工程（建设工程使用的建筑材料、建

筑构配件和设备除外）排除在外，因此《消费品召

回管理办法（征求意见稿）》也相应地将其排除在

外。对于汽车产品，由于已经形成比较成熟的法律

规定，因此无需纳入消费品召回范围内。对于食品、

药品、化妆品、医疗器械产品，由于属于食药监总

局负责召回的产品，因此不应纳入消费品召回范围

内。对于服务类产品（但提供服务时使用的产品除

外）；用作商业展示的产品；过境产品、转运产品、

专供出口产品，可能是不符合消费品的定义，因此

也排除在消费品召回范围之外。为何烟草及烟草制

品；农药制品；印刷品、记录媒介复制品被排除在

消费品召回范围之外，我们尚未找到合适的解释理

由。 

(六) 缺陷调查 

开展缺陷调查的责任主体为生产者及消费品

召回的主管部门。 

生产者应当主动对消费品可能存在的缺陷进

行调查，并如实向省级质检部门报告调查结果。相

关经营者也应向质检部门报告和向生产者通报消

费品可能存在缺陷的相关信息。省级质检部门接到

国家质检总局通报的信息，或通过举报处理等方式

发现本行政区域内的生产者生产的消费品可能存

在缺陷的，应当立即通知生产者开展调查分析。生

产者应当立即开展调查分析，并如实向通知其开展

调查分析的省级质检部门报告调查分析结果。 

生产者未按照省级质检部门通知开展调查分

析的，或者其调查分析结果不能证明消费品不存在

缺陷的，生产者所在地省级质检部门应当开展缺陷

调查。国家质检总局认为消费品可能存在会造成严

重后果缺陷的或者影响较大的，可以直接开展缺陷

调查，并通报生产者所在地省级质检部门。生产者、

经营者应当配合调查。省级以上质检部门应当及时

形成缺陷调查报告。 

(七) 召回的实施 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》并未

像汽车产品、儿童玩具、医疗器械等召回规定对于

召回的实施作出详细的规定。 

消费品召回可分为主动召回和行政责令召回

两种实施方式。生产者确认消费品存在缺陷的，应

当立即停止生产、销售、进口，并立即实施主动召

回。省级以上质检部门调查认为消费品存在缺陷

的，或者经确认国家监督抽查、行政案件办理中发

现生产者生产的消费品存在安全隐患的，应当通知

生产者实施召回。 

生产者认为其消费品不存在缺陷的，有权向通

知其实施召回的省级以上质检部门提出异议。如果

生产者既不按照通知实施召回又不在规定期限内

提出异议的，或者经省级以上质检部门确认消费品

存在缺陷的，通知生产者实施召回的省级以上质检

部门应当责令生产者实施召回。 
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生产者应当制定召回计划，并按召回计划实施

召回。生产者应通过信息系统备案召回计划，还应

当将备案的召回计划通报相关经营者。生产者应通

过报刊、网站、广播、电视等便于公众知晓的方式

发布信息，告知消费者消费品存在的缺陷、避免损

害发生的应急处置方法和生产者消除缺陷的措施

等事项。生产者应当及时采取修正或者补充标识、

修理、更换、退货、退款等措施消除缺陷或降低、

消除相关风险。 

三、 《消费品召回管理办法（征求意见稿）》点评

及建议 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》再次

为实现一般缺陷产品的召回带来了曙光。但是我们

认为该征求意见稿与其立法目的、现有缺陷产品的

召回规定、甚至《缺陷产品召回管理条例（送审稿）》

相比都是存在较大差距的，与美国的《消费安全法

案》（Consumer Product Safety Act）相比差距就更大。 

我们认为《消费品召回管理办法（征求意见

稿）》可从如下方面进行完善： 

(一) 提高效力等级 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》正式

公布后，它仅是一部部门规章，难以与其立法目的

和召回的范围相匹配。我们建议通过行政法规来规

范消费品召回。 

我国目前比较成熟的缺陷产品召回规定是汽

车产品的召回规定。汽车产品的召回规定由部门规

章发展至行政法规。2004 年国家质检总局、国家发

展和改革委员会、商务部、海关总署联合发布《缺

陷汽车产品召回管理规定》，经过八年的发展，直

至 2012 年国务院才发布了《缺陷汽车召回管理条

例》。我们希望消费品召回也可以效仿汽车产品召

回的立法经验，先制定部门规章，经过实践后，再

制定行政法规。 

(二) 丰富内容 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》仅有

30 条，与现有的汽车产品、儿童玩具、食品等召回

规定，甚至与《缺陷产品召回管理条例（送审稿）》

相比都稍显单薄。我们建议国家质检总局能够吸收

借鉴其他缺陷产品的规定，丰富《消费品召回管理

办法（征求意见稿）》的内容，例如缺陷的调查与

认定可以借鉴《缺陷汽车产品调查和认定实施办

法》、《儿童玩具召回信息与风险评估管理办法》，

召回信息系统的建设可以借鉴《缺陷汽车产品召回

信息系统管理办法》等。 

(三) 区分缺陷或召回级别 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》并未

对缺陷或召回的级别进行区分。根据风险严重程度

划分缺陷或召回级别有助于采取与之相适应的消

除缺陷措施。我们建议国家质检总局能够吸收借鉴

儿童玩具、食品、药品召回级别的规定，根据风险

的严重程度划分缺陷及召回级别，并相应地制定消

除缺陷措施，例如启动召回的时限、召回措施等。 

(四) 应就“安全隐患”作出明确定义 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》出现

了两处有关“安全隐患”的规定。一处是目录管理，

另一处是通知生产者实施召回的前提条件。 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》规定，

国家质检总局根据存在伤害及安全隐患的风险情

况对实施召回的消费品实行目录管理。 

此外，该征求意见稿规定了两项通知生产者实

施召回的前提条件，即存在缺陷或者存在安全隐

患，这样的规定是很少见的。除了《化妆品监督管

理条例（征求意见稿）》采取类似立法，将存在缺

陷以及存在其他原因可能危害人体健康两项作为
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实施召回的前提条件外，其他缺陷产品召回规定仅

有一项前提条件。而且缺陷产品召回大多数以存在

缺陷为前提条件，当然也存在少许例外，药品的召

回以存在安全隐患为前提， 食品的召回以属于不

安全食品为前提。 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》并未

对 “安全隐患”作出定义，这将给召回带来很大

的不确定性。我们建议国家质检总局应对“安全隐

患”作出定义，同时还需要明确有权调查认定“安

全隐患”的主体、调查认定的程序等。 

(五) 赋予生产者有效的救济方式 

按照《消费品召回管理办法（征求意见稿）》，

生产者仅在被主管部门责令召回时有权提出异议，

我们认为这种救济方式不足以保护生产者的合法

权益。 

一方面，异议方式无法可依。根据我国的行政

法，行政相对人可以对具体行政行为提出行政复议

或者行政诉讼，并无提出异议这种救济方式。另一

方面，生产者仅在责令召回时方可提出异议，对缺

陷调查认定、召回监督管理措施无权提出异议。 

我们建议国家质检总局能够吸收借鉴汽车产

品、儿童玩具、产品、家用电器召回规定中生产者

的救济方式，在生产者不服时，有权对主管部门的

缺陷调查和风险评估、召回监督管理措施提出行政

复议或者行政诉讼。 

(六) 明确生产者召回义务与其他法律责任

的关系 

《消费品召回管理办法（征求意见稿）》未规

定生产者实施召回后是否需要承担其他法律责任，

例如生产者是否需要对消费者因缺陷消费品所受

损害承担侵权责任；也未规定生产者主动实施召回

是否会减轻行政处罚。这不利于消费者向生产者提

出损害赔偿，也不利于生产者主动实施召回。我们

建议，一方面为了保护消费者的利益，应该在《消

费品召回管理办法》中明确生产者召回缺陷消费品

的，不免除其依法应当承担的其他法律责任。另一

方面，为了鼓励生产者积极实施召回，建议明确规

定在生产者积极配合召回且所造成实际损害不大

的情况下可以对生产者从轻、减轻或者不予行政处

罚。 

四、 结 语 

虽然《消费品召回管理办法（征求意见稿）》

还存在很多不足，但是它毕竟是建立健全缺陷产品

召回制度的又一次努力。我们希望国家质检总局能

够考虑及采纳我们的建议，进一步完善《消费品召

回管理办法（征求意见稿）》，早日建立我国消费品

召回制度。 

 

 

 

 

 

缪晴辉  合伙人  电话：86 20 2805 9066  邮箱地址：miaoqh@junhe.com 

潘一鸣  律  师  电话：86 20 2805 9092  邮箱地址：panym@junhe.com  
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