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壹、摘要 

「Small Country，Great Food」，是最能代表比利時的一句

話，位處歐陸心臟的比利時，匯聚歐系菜式精華，擁有 112 家

米其林餐廳，早已超越創辦評鑑的法國。食品業在比利時製造

業中，是產值最大、企業家數最多、提供最多就業機會、吸引

最多投資，更為政府貢獻了最多稅收。 

其實，1999 年 3 月比利時曾爆發震驚全球的食安風暴「戴

奧辛事件」，不僅重創該經濟產值超過 4.37 億歐元，還直接導

致執政黨三個月後輸掉政權。翌年，比利時政府與企業痛下決

心改革。首先，成立聯邦政府食品與食品鏈安全管理中心，為

類似於臺灣農業委員會的畜牧處、農糧署、動植物防疫檢驗局

及衛生福利部食品藥物管理署的綜合性單位，強調從源頭開

始，將整個食物供應鏈流程，納入同一個管轄機制。第二，自

我檢核制度（Self-Checking system, SCS），食安中心提供個別

產業遵循之安全操作指引，要求各類與各層級（製造、處理與

運輸）食品產業完成安全作業標準，並由此建立食品的可追溯

性。業者可透過第三認證機關或食安中心的稽核制度完成 SCS

的認證，如果企業的 SCS 有完成認證，不僅食安中心稽查次數
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減少，規費也可以減收。此外，也建置追溯追踪機制並不定期

演練。 

此行參訪歐洲議會與參觀中心，了解歐盟立法程序以及與

會員國之關係，有助於比利時食品安全管理架構之釐清。出國

期間適逢大批難民湧向歐洲，故親至難民營觀察其安置處所之

各類設施與各項服務。 

貳、出國人員名單 

徐永年局長。 

參、目的 

1999 年比利時因戴奧辛汙染食物事件使食品相關產業受

創，經政府與企業一連串變革，成立比利時聯邦政府食品與食

品鏈安全管理中心，在其帶領下比利時已成為歐洲食安管理先

鋒。為實現市長食品安全管理之政見，衛生局提出「食安

139，臺中向前走」之食安政策，以增進食品安全管理、人力

及風險管理等面向之效能。此次參訪之重點為歐盟與比利時食

品安全的管理與危機處理，藉由他山之石，學習管理制度之精

進，強化食安防護網，以期讓本市市民能享活力、健康、快樂

的生活。 
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肆、過程 

一、行程內容 

 活動日期內容 地點 講座/接待人 

第
一
天 

9 月 5 日 

（六） 

22：05 搭乘中華航空

CI065 班機前往阿姆斯特

丹，再赴比利時 

桃園國際機場

第一航廈 

  

第
二
天 

9 月 6 日 

（日） 

抵達阿姆斯特丹機場，

搭車前往布魯塞爾，途

中文化參訪 

阿姆斯特丹、

海牙 

  

第
三
天 

9 月 7 日 

（一） 

布魯塞爾難民營 

 

 

馬克西米里安

公園 

 

第
四
天 

9 月 8 日 

（二） 

歐洲議會 

歐洲議會參觀中心 

Guided tour of the EU 

Parliament 

EU buildings  

第
五
天 

9 月 9 日 

（三） 

參訪比利時聯邦政府食

品與食物鏈安全管理中

心 

Agency visit: the Federal 

Agency for the Safety of the 

Food Chain （FASFC） 

比利時聯邦政

府食品與食物

鏈安全管理中

心 

Food Safety 

Center 

Mr Herman 
Diricks, 
Managing 
Director 
FASFC 
Mr Philippe 
Houdart 
Ms Vicky 
Lefevre 
Mr Jan 
Waelbers 

拜會駐歐盟兼駐比利時

代表處 

駐歐盟兼駐比

利時代表處 

董大猷 大使 
鄭慧文 組長 

第
六
天 

9 月 10 日 

（四） 

搭火車前往阿姆斯特丹

史基浦機場 

14：15 搭乘中華航空

CI066 班機返國 

  

第
七

天 

9 月 11 日 

（五） 

下午抵達桃園機場 
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 活動日期內容 地點 講座/接待人 

 

二、參訪單位簡介 

（一）布魯塞爾難民營 

今年 8 月間起，每天都有數百名來自中東、非洲地

區湧向歐洲的新抵達難民等待登記，排隊等候人數不斷

成長。由於比利時政府宣布每天限額登記 250 名新難民，

移民辦公室外、離布魯塞爾地鐵北站僅幾百米外的世貿

中心大廈後面的馬克西米里安公園裡，成為帳篷林立、

擁擠不堪的臨時難民營─北站難民營，與附近現代先進

的高樓大廈形成強烈反差。這座由布魯塞爾居民自發籌

建的難民營最多曾接待過近千名難民。現在，難民營的

常住人口也有二三百人。由於布魯塞爾移民局每天限額

受理難民的申請，因此，這裡的居民少則要等待 5 至 6

天，多則 2 至 3 週。難民走一批，又來一批。 

走進難民營，看到這座面積只有足球場大的營地是

一個由帳篷組成的小社會：訊息中心、法律諮詢中心和

初到者接待中心依次排開，運動場、餐廳、「帳篷」小

學、幼兒園、婦女學校、法語和荷語成人語言學校應有

盡有，甚至還有一座婦女專用「帳篷」清真寺，而負責
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管理這些機構的全部都是志願者，他們絕大多數懂阿拉

伯語。敘利亞三歲男童亞藍溺斃悲劇後，許多民眾自發

性送來各種生活物資及給孩童的玩具、書籍，營區內還

掛上歡迎各種難民的布條。提供給難民暫時居住的帳篷

天天增加，各方民眾送來的衣物、鞋子、食物、毛毯等

生活物資堆滿山，還有不少人玩具和童畫書，供難民兒

童自由挑選。紅十字會及無國界醫師聯盟的醫護人員，

都派專人到營區內提供醫療照護，還有會講阿拉伯文的

志工幫難民兒童說故事、教他們簡單字彙。 

歐盟已召開了多次針對難民問題的內政部長、外長

理事會會議，甚至還召開了峰會，但在難民分配問題上

一直達不成一致意見。在難民接收條件、融入、就業等

問題上也齟齬不斷。歐洲國家正就一系列的應對措施進

行討論，其中包括更好地管理難民的接待程序，包括獲
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取申請避難者的指紋以及他們的身份鑒定，以利後續追

蹤。 
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（二）歐洲議會 

1、歐盟成立的起源 

歐盟組織是歐洲各國經過多年陸續所訂各項條約

（Treaty）增減後所形成，現有歐盟的基本規範起源於最

早 1951 年歐洲煤鋼共同體，初期成員國包括比利時、德

國、法國、義大利、廬森堡、荷蘭，當時是基於為鞏固

二次大戰後所設平等共享機制，1968 年更進一步決議成

員國間其他商品及服務納入免關稅，成立歐洲經濟共同

體，後續在多國跟進加入並因應時勢增加相關權利義務

規範，1986 年簽訂單一歐洲條約、1992 年簽訂歐洲聯盟

條約（即馬斯垂克條約）後，才真正進入歐盟階段，1999

年完成貨幣聯盟，2002 年更在哥本哈根會議加入新興歐

洲會員國，經過多年累積，目前歐盟會員國已達 28 個。 

2、歐盟組織各機構運作方式 

歐盟重要政策或法律主要是由三個機構負責產生，

分別為歐洲執委會、歐盟部長理事會、歐洲議會，但三

者之外，另針對歐盟部長理事會歧異須要調解事項，交

由歐盟理事會負責決議。 
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(1) 歐盟理事會（European Council）是由歐盟各會員國國

家和政府領袖與歐洲執委會主席組成，代表歐盟會員

國間最高層級的政治合作，原則上，一年開會 4 次，

各國元首討論歐盟整體方向及主要政治議題，同時也

處理下一層的機構無法處理的複雜或敏感議題，同時

也針對國際議題代表歐洲各國聯合發聲，並訂定歐盟

整體外交及安全議題。 

(2) 歐洲執委會（European Commission）為歐盟立場超然

獨立的行政機構，也是唯一有權提出歐盟新法案，並

負責執行經歐洲議會及歐盟部長理事會通過之各項法

案或指令的機構。執委會負責管理並執行歐盟政策，

提出及分配歐盟預算，確保歐盟法律在歐盟會員國均

能確實履行，也代表歐盟會員國在國際上。尤其是國

際貿易政策或人道援助議題上對外發言，維護歐盟整

體利益。 

(3) 歐盟部長理事會（Council of the European Union）是由

歐盟會員國根據會議性質派遣部長組成及參與會議，

其與歐洲議會同為立法及決策機構，並共同負責通過

預算，也負責歐盟會員國間的協調磋商。 
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(4) 歐洲議會（European Parliament）是歐盟的立法、監督

及預算審核機構，由歐洲人民直接選出的議員組成，

各會員國選出議員人數大略依各國人口比例，惟各國

議員人數不得少於 6 位亦不能多於 96 位，目前有 751

位議員，任期 5 年，對外代表歐盟人民並與理事會共

同負責立法程序。歐洲議會依據政策領域設有審查委

員會（Committee），透過委員會及全體大會 2 個步驟

來審議議案，先於委員會中審查議案進行修正、否決

及政黨辯論；後於全體大會所有議員共同投票決定議

案的通過、修訂或否決。 
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（三）歐洲議會參觀中心 

為了讓歐洲議會與民眾聯繫起來，讓人們瞭解歐盟

是如何運作的，歐洲議會參觀中心以一種互動的方式，

讓參觀者瞭解歐盟機構以及運作程序，每位參觀者都可

拿到一個多媒體裝置，為整個參觀行程提供導航。參觀

中心分三層，象徵著歐洲議會辦公大樓所在的 3 個城

市：布魯塞爾、斯特拉斯堡和盧森堡，展示自 50 年代以

來歐洲所發生的重大事件的照片，三層樓都設有多媒體

裝置，用來輔助闡述歐洲一體化進程的歷史以及展示歐

洲議會和其它幾個歐盟機構是如何運作的，還包括在歐

盟一體化過程中產生關鍵作用的一些歷史文件的副本
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等。歐洲議會參觀中心可稱為是比利時最現代的博物館

之一。 

（四）比利時聯邦政府食品與食物鏈安全管理中心（FASFC） 

1、歐洲食品安全管理架構與機制 

有關食品安全業務分工，歐盟主要負責標準制定、

監督管控、訊息交換、訓練、專家和實驗室能力訓練與

提供建議、定義何謂緊急措施和能力、驗證；其下會員

國則負責法規執行、設定查核計畫、協調會員國內單位

輸入管制、輸出發證、訓練等。換言之，會員國為執行

單位，歐盟為督導單位並查核會員國執行情形。食品安

全之法規制定，在歐盟係由執委會健康及食品安全總署

（DG SANTE）負責，旗下 3 單位及職責為： 

(1) 食物鏈與動物健康常務委員會（Standing Committee on 

the Food Chain and Animal Health）：法規之起草與規

劃。 

(2) 食品安全及獸醫辦公室（Food and Veterinary Office, 

FVO）：負責食品安全及動物健康、福利，主要職責

為制定、執行查核計畫，評估會員國第三情形。另，

視情況草擬發布指引、促進會員國與歐盟間之合作。 
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(3) 歐洲食品安全局（EFSA）：依歐盟 178/2002 規則之第

22 條訂定，為一獨立風險評估和溝通機構，提供歐盟

科學建議，以利後續政策制定。 

立法過程為執委會提案後，送歐洲議會（European 

Parliament），其與歐洲部長理事會（Council of EU）共同

決議後制定法規。法規可分為 3 種類別：規則

（Regulation），直接對歐盟所有會員國產生效力；指令

（Directives），各歐盟會員國須遵守執行之指導原則，其

可由各會員國政府決定遵行方式；決定（Decisions），針

對特定區域所制定。 

2、歐洲食品安全管理法規︰ 

「一般食品法」（General Food Law, Regulation 

（EC）178/2002），明定食品法規之一般原則和要求、成

立歐盟安全局及明定有關事宜之程序，主要原則是食品

和動物飼料生產者對於食品的衛生安全負有不可推卸、

重要的責任，是食品安全的第一道防線。生產者必須保

證其生產的產品是安全衛生的，唯有安全的食品和飼料

才能被允許進入市場銷售，不安全的食品和飼料必須退

出市場。此外，歐盟食品法律體系還建立了引入注目的
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可追溯性的規則：所有食品、動物飼料和成分的安全

性，都可以通過從農場到餐桌整個過程的有效控制加以

保證。於「一般食品法 」之基礎下，分為「動物來源食

品衛生法規」（Hygiene of food of animal origin）和「食品

及其相關產衛生法規 」，前項包含（EC）854/2004 和

（EC）882/2004、後者涵蓋（EC）853/2004 和 852/2004。

綜論，上述法規皆為會員國制定，會員國加以運用，各

會員國間對於其輸出、和歐盟境內產品之要求皆相同。 

3、比利時聯邦政府食品與食物鏈安全管理中心（the Federal 

Agency for the Safety of the Food Chain, FASFC） 

(1) 成立之歷程： 

1999 年 3 月，比利時爆發震驚全球的食安風暴

「戴奧辛事件」，比利時數家養雞場突然接連出現雞

隻生長異常、母雞下蛋率降低，蛋殼卻堅硬無比的怪

象。專家檢驗後發現，這些禽肉與雞蛋內竟含有號稱

「世紀之毒」的致癌物質戴奧辛，濃度超出千倍。當

時的比利時政府反應卻慢半拍，沒有查出原因，也沒

有即時處理，導致污染快速蔓延，不僅重創該經濟產
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值超過 4.37 億歐元及 2 位部會首長因而下臺，還直接

導致當時的執政黨在三個月後輸掉政權。 

戴奧辛風暴翌年，比利時政府與企業即正視自身

制度缺失，痛下決心全面改革。第一步是廢除原本疊

床架屋、溝通不良的公衛和農業相關部門，成立全新

的比利時聯邦政府食品與食物鏈安全管理中心（以下

簡稱食安中心），其組織設計及運作的創新作為，在

經歷多年運作下，使得比利時從危機中重新站起，成

為歐洲食安領頭羊。目前，比國公共衛生部（Ministry 

of Public Health）負責食品安全工作，分別由 Federal 

Public Service of Public Health ,Food Chain Safety and 

Environment 和 FASFC（食安中心）分工，前者處理規

範性的工作，建立各種產品標準；後者負責風險評

估、危機管理和危機溝通，建立程序標準與監控計

畫，主責稽查工作。 

(2) 組織及運作特色： 

目前該中心及所屬 1,200 名全職人員及 660 名兼職

獸醫，用以支援各項農畜業、食品加工等食安防制查

核工作，類似於臺灣農業委員會的畜牧處、農糧署、
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動植物防疫檢驗局及衛生福利部食品藥物管理署的綜

合性單位，並設有諮詢委員會、科學委員會及監督委

員會作為諮詢機構，並強調以消費者為中心，為了保

護消費者及動植物之健康，從源頭開始控管，將整個

食物供應鏈負責流程，納入同一個管轄機制，負責從

農場、屠宰場、加工廠、運輸分裝、批發零售到餐飲

業及消費者，確保食物之品質及安全。該局的願景是

希望藉由專業之態度讓國民及國外之消費者能信任該

國之食品鏈。比利時藉由將食品安全設立單一組織管

理的方式，加上彈性組織與民間充分合作的基礎下，

成就及早防制及堅實的食安稽查機制。 

(3) 自我檢核制度（Self-Checking system, SCS）： 

比利時食安中心 2000 年成立後的首要工作，就是

建立起一套「自我檢核」制度（Self-Checking system, 

SCS），食安中心提供個別產業遵循之安全操作指

引，要求各類與各層級（製造、處理與運輸）食品產

業依據 HACCP（Hazard Analysis Critical Control 

Points），完成安全作業標準，並由此建立食品的可追
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溯性，且定期檢討修正。這項制度是經過立法，且融

入風險分析的概念，指引的撰寫也經過嚴謹的過程。 

業者必須建立、使用及維持 SCS 制度，除此之

外，透過第三認證機關或食安中心的稽核制度，業者

可完成 SCS 的認證。稽核工作可使用食安中心出版或

發布的檢核表或指引。SCS 制度設計還有個聰明之設

計，就是提供業者誘因。如果企業的 SCS 有完成認

證，不僅食安中心稽查次數減少，規費也可以減收。

食安中心的簡報指出稽核（audit）並不等於稽查

（inspection），稽查必須確保 SCS 長期發揮的功能，

而不是只限於稽查的當時。食品安全最主要的責任還

是在於業者本身，主管機關的責任是監督與控管業者

確實守法。 

(4) 危機管理機制： 

食安中心危機管理之範疇包括動物疾病、農作物

疾病及蟲害、污染事件處理、食物引發之疾病及輻射

污染等，如何把潛在風險降到最低，即便發生問題，

也能在最短時間內控制事態，把損失減到最輕微，就

必須有良好之危機管理機制，比國應變層級分為 2
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級，國家層級負責法規、策略擬定、決定執行方案及

統合應變，地方層級負責實際之應變執行。 

其危機管理機制之基本原則包括：彈性之組織及

程序、建立早期之警示及監測系統、有效率和即時之

反應、扁平之決策指揮系統、一步一步由源頭到終

端、經科學之評估再經由適當之控制達成整合型之危

機處理、對標的團體公開適當之資訊。對比國而言，

危機管理是建構在「及早防制」的基礎上，如何藉由

建立妥善的查核機制，在危機發生前先行防範，透過

每日例行檢查作業，並設立完善食品源頭及加工過程

的追蹤機制，訓練有素查核人員的確實查核等，有效

防止食安問題再次發生。 
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（五）駐歐盟兼駐比利時代表處 

歐盟成形逐漸擴大，且晉身為世界政經要角後，為

增進我國與歐盟總部之關係，原「駐比利時臺北代表

處」於 90 年 4 月 4 日奉行政院核定對內使用名稱更改為

「駐歐盟兼駐比利時代表處」，負責與歐盟（理事會、

執委會、歐洲議會）、比利時及盧森堡之政治、經貿、

教育、科技、衛生及僑務等各層面之實質關係。其運作

分政務組、議會組、業務組、新聞組、行政組、經濟

組、教育組、科技組及衛生組等單位。 

此行至駐歐盟兼駐比利時代表處，拜會董大猷大使

與衛生組鄭慧文組長。鄭組長為臺北醫學大學臨床藥學

教授，專長除藥物資訊、草藥醫學、藥物分析、科技管

理與行銷之外，對食品及農化亦有研究，曾借調擔任前

衛生署食品衛生處處長。當天上午陪同參訪比利時聯邦

政府食品與食物鏈安全管理中心，會後分享國內食品安

全管理的實務經驗。 
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伍、心得 

一、難民生活重建及醫療處置 

布魯塞爾北站難民營的難民尚未取得身份，其安置期間的

生活所需、教育娛樂與醫療服務等都仰賴民間組織。本市訂有

各類天然災害應變計畫，復建部份主辦單位為社會局，協辦單

位為衛生局、勞工局、財政局、主計處、各區公所。災民生活

的協助，包含如技能培養、就業協助、社區輔導互助機制建立

等。衛生心理及醫療體系的建置及相互支援，包含相關軟硬體

的協助及規劃，如：食品衛生管理、健康諮詢、防疫指導、緊

急醫療及預防感染。另則為諮詢管道的建立及教育宣導（衛生
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醫療機構、學校輔導資源、心理諮詢機構、宗教資源及社區義

工等）。針對受災民眾生活重建及心理醫療，透過「民眾心理

生理醫療資源整合支援、社區有效組織動員」等生活協助措施

的施行，一方面滿足民眾受創生心理的需求，另一方面則將有

效促成民眾本身自發性、內部性生活互助或復原力量等機制的

產生。另，為促成相應社區組織的有效運作甚或外界力量協

助，本府在這方面也規劃獎勵、誘因等相關機制的建立或經費

補助上的協助。 

 

二、食品安全管理之組織架構 

臺灣食安權責單位，散在農業委員會、衛生福利部、檢調

單位及地方政府等，遇事件發生再組成跨部會應變小組，直至

近期才有食品安全辦公室成立，相較於比利時食安中心由類似

上揭單位相關業務統合之綜合性單位，不管在立法、策略研

擬、資源運用及危機處理上都較無效率，且權責上較易混淆，

若能從源頭開始控管，將整個食物供應鏈流程，納入同一個管

轄機制，將能更具效益。 

三、食品安全稽查制度 
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比利時食安中心的「自我檢核」制度（SCS）可作為我國

之借鏡，相較於臺灣食安管理多仰賴政府，一旦政府不動，大

家就不動，比利時這套產業自律制度，將「確認食品安全責

任」還給業者本身，主管機關則是監督與控管業者是否確實守

法。另一方面，藉由稽查設計提供業者誘因，若企業有認證的

SCS 制度，不僅食安中心稽查次數減少，規費也可以減收，因

為這項創新設計，使得業者因為本身重視食品安全而受到鼓

勵，政府也可因而減少稽查人力負擔，達到雙贏效果。 

 

 

四、追溯追踪機制與演練 

由於食品從原料開始到加工所須程序及過程繁複，一旦發

生食品問題，常因牽連甚廣，比利時設計事前防制機制，對所

有動植物、種子、原料等均設立完善追溯追踪機制。實務上若

真的有「食安危機」，第一時間會向上追蹤來源、向下即時下

架、回收所有產品。該食安中心在 2008 年、2010 年、2012 年

曾針對豬肉、飼料、番茄進行追溯演練。溯源演練可以讓政府

人員和業者熟悉最新的食品法規，和追溯資料的蒐集、彙整，

也可以增加業者的危機意識、審查自我管理的反應能力。 
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在追溯追蹤制度上，我國主要是在 103 年油品事件發生

後，政府針對油品流向管制、廢油回收擬定具體機制等，從而

擴及到資本額達 3000 萬以上的肉製品、乳製品、水產品、校

園餐盒、基因改造食品原料的生產、進口業者，都需上食品藥

物管理署管理的「非追不可」上網登記。而除了追溯追蹤用的

「非追不可」外，目前食品藥物管理署還建置了食品業者登錄

平臺（非登不可）、產品通路便捷稽查作業平臺（非稽不

可）、邊境查驗自動化管理資訊（非報不可）等 4 個系統，希

望透過雲端資料比對，找出可疑問題，進而採取行動，預防食

安危機。 

 

五、危機管理層級 

比利時在危機管理應變架構上採 2 層級之方式，與我國制

度相同，該國經由扁平式之指揮應變機制，要求在 12 小時內

中央層級之政策與方案下達至地方層級執行，並每天檢視回報

結果以修正次日的方案，顯示臺灣目前的機制毫不遜色。在資

訊公開上，比國提供公開、透明、誠實及正確的資訊，並考量

在有效平臺上提供標的團體所需要之資訊，而非千篇一律採用

官式新聞稿或說帖，並在對的時間仔細評估所公布資訊，使外
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界快速了解政府應變作為，不論在食安問題或災害應變上都值

得我們借鏡。 

陸、建議 

比利時的食安中心類似於臺灣農業委員會的畜牧處、農糧

署、動植物防疫檢驗局及衛生福利部食品藥物管理署的綜合性

單位，強調從源頭開始，將整個食物供應鏈流程，納入同一個

管轄機制。畢竟，食品供應鏈上游與下游由不同單位分別管

轄，光是溝通就曠日廢時。臺灣食安權責單位，散在農業委員

會、衛生福利部及地方政府等，遇事件發生再組成跨部會應變

小組，直至近期才有食品安全辦公室成立，不管在立法、策略

研擬、資源運用及危機處理上都較無效率，且權責上較易混

淆，若能從源頭開始控管，將整個食物供應鏈流程，納入同一

個管轄機制，將能更具效益。這正是為什麼比利時和許多歐盟

國家，都選擇成立食物鏈管理的整合權責單位的原因。 

柒、附件 

食安中心簡報資料 
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