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基于法律政策和检测性质的市县级食药检测 
机构整合探讨 

冯大仁, 刘媛媛* 
(绵阳市食品药品检验所, 绵阳  621000) 

摘  要: 本研究通过国家认证认可监督管理委员会发布的《2016 年度检验检测服务业统计报告》相关数据, 基

于食品药品法律政策、检测性质、规模效应、检测能力建设等方面, 对基层食品药品类检验检测资源整合路

径进行论证分析。面对当前事业单位机构改革, 本研究提出市县级食品药品类检验检测机构应进行跨行业、

跨部门、跨层级优化整合的建议, 建立以政府实验室为基础、市场检测为补充的食品药品安全检验检测资源

配置模式, 为实现基层食品药品安全监管现代化治理提供良好的检验检测技术服务支撑能力。 
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Discussion on the optimized integration of municipal and county food and drug 
inspection and testing institutions based on legal policy and testing property 

FENG Da-Ren, LIU Yuan-Yuan 

(Mianyang Institute for Food and Drug Control, Mianyang 621000, China) 

ABSTRACT: Based on the relevant data of Annual statistical report on the inspection and testing service industry 

in 2016 issued by the Certification and Accreditation Administration of the People’s Republic of China, this paper 

demonstrated and analyzed the integration path of inspection and testing resources of grass-roots food and drug 

based on food and drug laws and policies, testing nature, scale effect, testing capacity building, etc.In the face of 

institutional reform of the current public institutions, this paper proposed that city and county food and drug 

inspection and testing institutions should optimize and integrate across industries, departments and levels, and 

establish a resource allocation model of food and drug safety inspection and testing based on government 

laboratories and supplemented by market testing, so as to provide a good inspection for the modernization of food 

and drug safety supervision at the grass-roots level test technical service support capability. 
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1  引  言 

自 2013 年国务院印发《关于地方改革完善食品药品

监督管理体制的指导意见》和 2014 年国务院办公厅转发中

央编办质检总局《关于整合检验检测认证机构实施意见的

通知》, 尤其是 2018 年中共中央印发《深化党和国家机构

改革的决定》以来, 事业单位机构改革进入了快车道。近

几年, 在各地实施中共中央国务院印发的《关于分类推进

事业单位改革的指导意见》的过程中, 部分地区对市县级

检验检测机构的改革模式多种多样, 不尽相同, 大多地区
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仅在市县级各自层面上将检验检测机构进行合并, 未能体

现事业单位改革的科学分类要求, 也没有贯彻落实好事业

单位改革的系列精神[1-3]。本研究探讨市县级食品药品类检

验检测机构进行优化整合的路径, 建立统一的市县级食品

药品综合检验检测机构, 以达到跨部门、跨行业、跨层级

的优化整合, 为基层食品药品安全监管现代化治理提供良

好的检验检测技术服务支撑能力。 

2  市县级食品药品类事业检验检测机构的现状 

2.1  机构多点分布、设置重叠 

目前, 市县级食品药品类检验检测机构主要分布在

农业农村、市场监督管理、卫生健康、粮食管理等部门。

全国行业分布数量[4]见表 1。由于该统计是本次机构改革

之前 2016 年度数据, 其中质监和市场监管(质监和工商)的
检验检测机构包括特种设备检测、计量测试、产品质量检

测和少量纤维检测等机构, 这 2 个部门的食品和食品相关

产品的检测机构约有 600 余家, 除去国家和省级检验检测

机构约 200 多家, 市县级食品药品类检测机构大约有 4000
家, 全国地级区划数 333 个[5], 平均每个地级市有 12 家。

可见食品药品类检验检测机构在基层分布散乱、重复设置, 
难以形成规模效应。 

2.2  仪器设备利用率低、检测效率低 
对市县级食品药品类检验检测机构仪器设备利用率

和检测效率借用全国事业检验检测机构数据进行分析, 全
国检验检测机构基本情况[4]见表 2。分析数据可见, 全国食

品药品类事业检验检测机构占总数约 35%, 全国事业机构

人均拥有仪器数量比全国所有检验检测机构和全国外资检

验检测机构拥有仪器数量高出 25.7%、144.7%; 全国事业

机构人均报告份数比全国所有检验检测机构和全国外资检

验检测机构人均报告份数低 73.4%、19.7%。可见, 食品药

品类事业检验检测机构仪器设备利用效率和检测效率双低, 

仪器设备几乎是光学、电子元器件构成, 长期不使用或维

护不到位, 势必会增大维修成本和缩短使用年限, 造成国

有资产的无形损失。 

2.3  人才结构不合理、能力薄弱 
目前, 我国市县级食品药品类检验检测机构的检测

水平普遍不高[6-8], 难于适应监管的需要, 主要体现在以下

几点: 一是人员结构不合理, 非检测人员比例过大, 造成

检测人员和非检测人员之间不平衡, 在现有机制下难于管

理, 导致检测机构失去发展的动力, 严重阻碍了检测能力

的提升; 二是检验检测机构属于高技术服务行业, 总体收

入水平偏低, 难于吸引高素质高学历人才; 三是现有人员

专业化程度不高, 甚至全日制学历和在职学历都是非检测

相关专业, 难于提升专业技术水平; 四是检测技术快速发

展, 检测标准和仪器设备不断迭代更新, 这就要求检验检

测人员不断学习新技术、新知识, 基层专业技术教育培训

跟不上检测技术发展速度。 

2.4  快速检测设备闲置、检测人员技术不过硬且流

动性大 

食品快速检测主要由基层监管人员承担, 药品快速

检测由药品抽样人员承担, 在实际工作中存在诸多问题, 
主要问题有: 一是基层监管人员要负责日常巡查、查处违

法行为等多项工作, 难有更多精力做好食品快检工作; 同
样, 药品抽样人员重抽样、轻快检,导致快检仪器设备闲置、

试剂浪费。二是多数快检人员缺乏专业技术背景, 难以理解

快检方法和快检产品的原理, 短期培训也难于掌握快检操

作要点, 在实际快检工作中造成关键性和控制性操作不当, 
对检测结果缺乏信心, 导致漏检率高。三是基层对快检重视

不够, 引进专业技术人才力度不够, 对检测技术人员培训不

到位, 经常轮换岗位或调离工作岗位, 检测人员流动频繁, 
无法形成稳定的具有专业技术能力的快检队伍[9,10]。总之, 
快速检测在基层监管中没有起到应有的作用。 

 
 

表 1  全国食品药品类事业检验检测机构行业分布 
Table 1  Industrial distribution of national food and drug inspection and testing public institutions 

行业部门 卫生 农业 食品药品 质监 市场监管 粮食 合计 

数量/家 1862 917 502 1508 468 269 5526 

 

 
表 2  全国检验检测机构基本情况 

Table 2  Basic information of national inspection and testing institutions 

机构类别 单位数量/家 从业人数/人 仪器数量/台 报告份数/份 人均仪器台数/台 人均报告份数/份 

事业机构 11479 386579 2499008 77351394 6.46 200.09 

全部机构 33235 1024970 5266256 355552584 5.14 346.89 

外资机构 267 35134 92609 8414900 2.64 239.51 
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3  市县级食品药品类检验检测机构优化整合路

径分析 

3.1  优化整合的政策情况分析 

从目前检测机构整合的政策精神[1-3]来看, 坚持对事

业单位进行科学分类, 根据不同类别事业单位的特点分别

实施不同的改革和管理措施, 有助于破除束缚事业单位发

展的体制机制障碍。对事关国计民生、分属于不同部门的

相同产品、职责任务相同或相近的事业单位可以实行跨部

门、跨行业、跨层级优化整合, 将事业单位行政职能划归

行政机构或转为行政机构; 将对从事生产经营活动的, 逐
步将其转为企业; 对从事公益服务的, 继续将其保留在事

业单位序列、强化其公益属性, 增强事业单位的公益服务

能力。将分布在农业农村、粮食管理、市场监管部门的市

县级食品药品类检测机构进行整合, 符合前述整合精神; 
在《国务院事业单位分类改革试点工作分类目录》[11]中, 将
“食品药品、农(畜)产品质量安全监测”分类为公益一类事

业单位, 不同于其他产品检验检测分类, 将整合后的验检

测机构定位为公益一类事业机构, 符合前述分类要求。从

政府管理体制来看, 设立了跨部门的地方政府食品安全委

员会, 将食品安全委员会成员单位所属食品类检测机构整

合, 建立统一高效隶属于政府的检测机构, 作为食品安全

委员会技术服务机构, 能增强检测机构的运行能力, 改变

过去各个检验检测机构隶属于各行政监管部门直接领导, 
缺乏公信力的局面, 体现出执行最严谨标准的重要意义。

从食品药品监管的政策来看, 近些年, 党中央、国务院发

布了系列有关加强食品药品监督管理的文件[1214], 都指出

了整合并建设检验检测体系; 习近平总书记还提出了“四
个最严”的要求, 严把从农田到餐桌、从实验室到医院的每

一道防线, 其中“最严谨的标准”包含了要强化检验检测对

食品药品监管的技术服务。这些, 都说明了食品药品类检

验检测的政策与其他检验检测有所不同, 食品药品类检验

检测属于公共物品, 具有非排他性和非竞争性, 应由政府

供给[15]。因此, 政府在食品药品类检验检测体系中应起主

导地位负总责, 政府应打破部门利益和破除阻碍食品药品

检验检测发展不利机制 , 通过优化整合分布在基层各行

业、各部门的食品药品类检验检测机构为基础, 结合政府

采购检验检测服务为补充, 以不同检测主体的检测成本和

自身比较优势为核心指标, 发挥好有限公共资源合理利用, 
达到帕累托最优化资源配置, 更好为公众提供权威、公正、

科学的食品药品安全信息[16]。 

3.2  优化整合的法律特点分析 
涉及人民群众日常生活商品的主要法律有《产品质量

法》《食品安全法》《农产品质量安全法》《药品管理法》。

其中, 《产品质量法》[17]第八条规定“法律对产品质量的监

督部门另有规定的, 依照有关法律的规定执行”, 说明后 3
部法律所管辖的产品具有与一般产品不同的属性, 它们关

系到人体饮食安全和用药安全有效, 在监督管理方式上与

其他产品有很大的不同, 在相应法律框架下受系列的规章

规范制约, 比一般产品监管更严格规范。因此, 其检验检

测机构的设置也应与其监管相适应, 不能类同于一般产品

的检验检测资源配置市场化。 

3.3  优化整合的检测性质特点分析 
食品药品类检验检测多数属于化学分析检测和微生

物检测, 不同于其他物理测试、力学测试及无损检测。通

过对食品药品类检测标准进行分析总结, 所用主要仪器设

备基本相同、检测方法原理也相同, 比如, 《中国兽药典》

与《中国药典》在编排格式、品种分类、检验项目都基本

相同; 食品添加剂、饲料添加剂与药品化学原辅料药相同

品名的检验方法和检验项目也基本相同; 药品(兽药)的原

辅料、农药的原药、食品添加剂、饲料添加剂都属于精细

化工类产品, 检测指标大致相似; 药品、食品和饲料的微

生物检测指标和方法原理也相同; 农产品产地环境检测和

食品相关产品检测都是最终影响食品安全指标的项目; 食
用农产品在农业农村部门的检测和在进入市场后的检测几

乎完全一致; 粮食部门的粮油检测和种植、生产经营检测

指标基本一致。整合建设检测资源平台, 可有效降低实验

室建设和运行成本, 还可聚集检测技术人才, 增强检验检

测能力建设。 

3.4  优化整合的规模效应分析 
3.4.1  食品检验检测规模效应分析 

食品(含食用农产品)检测流程有其自身的规律, 根据

食品安全指标的检测方法分类, 设立相应的实验室检测小

组, 将同类或不同类食品的相同检测项目一起测试, 形成

各自检测流水线, 最后将各自的检测数据合成检测报告, 
这样就大力提高了检测的规模效应, 也可提升检测质量的

有效控制, 还能节约试剂试药和标准物质资源。但这需要

实验室达到一定的检测数量和相匹配的人力和仪器设备资

源, 才能效率最大化。据实验室经验判断, 若检测参数基

本达到《国家食品安全抽检实施细则》的要求, 实验室检

测人数至少需要 30 人以上。按照《国家十三五食品安全

规划》规定“各地区各有关部门分别组织实施的食品检验

量达到每年 4 份/千人”和地市级行政单位人口中位数 419
万[5]计算, 每个地市级行政单位就应该有 1.68 万批次的

检测量, 这个检测数量足够满足规模化检测的需要。另一

方面 , 根据食品药品类检验检测机构建设标准 [18-26], 整
理成市县级食品药品类检验检测机构建设标准见表 3。鉴

于疾病预防控制中心和产品质量检验所的检测职能范围

不仅限于食品与食品相关产品, 故该表未进行统计。表 3
显示市县级食品类检测机构最小建设面积仅 600 m2, 人
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数才 5 人, 其获取检测参数认证难, 难于开展全面检测工

作 , 不能满足监督管理的需要 , 将市县级食品类机构整

合 , 使其检测数量和人员数量适合食品检测的规律 , 并
产生规模效应。 
3.4.2  药品类和农业投入品检验检测协同效应分析 

依据四川省每年 15000 批次药品检验量估算, 全国政

府需求检测数量在 30 万批次左右, 除去省级检测任务, 市
级检测任务中位数应在 600 批次左右, 其他化妆品、农业

投入品相对少。将检测对象科学分类, 合理设置检测部门, 
交替实施检测任务, 可产生协同效应, 有力地提高检测效

率和同类仪器利用率。 
3.4.3  检验检测的规模效益分析 

通过对全国大、中、小、微型检测机构营收数据[4]进

行整理, 形成全国检验检测机构规模效益统计, 结果见表

4。该表人均收入按微型、小型、中型企业规模中位数 5.5、
55、200 人计算, 大型企业人数难于确定, 不参加统计。中

型企业比小型企业和微型企业人均收入高 192.5%、96.1%, 
表 3 显示绝大部分市县级食品药品类检测机构建设标准人

数在 5~49 人之间, 属于微型和小型规模, 可见其检测效率

低下。通过同质整合, 可使规模达到中型规模机构, 提高

检测效率。 

3.5  检验检测的跨层级整合分析 
据相关报道[27,28], 基层事业单位整合不尽相同, 大多

数是市县级将各自管辖的检验检测机构整合, 看起来具有

规模。这其实仅是一个简单的合并, 内部各类检测机构尤

其是县级, 能力依然弱小, 并未最大化地实现系统资源共

享和协同工作, 形成有价值有效率的一个整体, 不利于仪

器的使用效率的提升和专业技术人才队伍的能力建设。目

前, 全国在市县级已基本建成了高速公路网, 大部分地区

市县间车辆距离在 1 h 左右, 给市、县跨层级整合食品药

品类检验检测机构提供了样品采集的交通基础, 缩短了样

品运输、保存时间。 

3.6  优化整合的能力建设分析 
检验检测能力建设主要包括基础设施、仪器设备、人

才队伍 3 大要素。依据表 3 中的建设标准, 市级机构有食

品药品(含化妆品)检验机构、农产品质量安全检验机构和

粮油检验机构共 3 家, 面积 11000 m2, 仪器设备 671 台; 县
级机构有区域食品检测机构(全国较少, 不计算)、农产品质

量安全检验机构、粮油检验机构, 平均每个市有 8.6 个县级

区划数[5], 估算 17 家, 面积有 11000 m2, 仪器设备 892 台。总

共建设面积 22000 m2, 仪器设备 1563 台, 编制 260 人以上。 

 
表 3  市县级食品药品类检验检测机构建设标准 

Table 3  Construction standards for municipal and county food and drug inspection and testing institutions 

检测名称 
市级机构 县级机构 

建设面积/m2 仪器数量/台 机构人数/人 建设面积/m2 仪器数量/台 机构人数/人 

食品检测 4859 254 49 1627 118 16 

农产品检测 1700 139 20 600 82 12 

粮食检测 600 23 5 600 23 5 

药品检测 3487 201 35 / / / 

化妆品检测 1000 54 10 / / / 

注: 1. 食品和药品建设面积数据是根据规章的要求和全国市县级人口中位数计算所得, 机构人数是依据建设面积和人均 100m2 计算所

得, 市级人口中位数为 419 万人, 县级人口中位数为 48.9 万人。2. 其他数据是依据规章中有区间范围的取中间值, 数据仅规定低限的取

最低值。3. 《食品药品检验检测体系建设的指导意见》规定不设立县级药品化妆品检验检测机构, 县级食品检验机构设立区域中心。

4. 市、县级粮油检测机构数据按《国家粮食质量检验监测机构管理暂行办法》中区域站数据计算。 
 
 

表 4  全国检验检测机构规模效益统计 
Table 4  Scale benefit statistics of national inspection and testing institutions  

检测机构规模 企业数/家 营业收入/亿元 人均收入/万元 

大型(300 人以上) 184 441.54 / 

中型(100~300 人) 1113 487.1 21.88 

小型(10~100 人) 26856 1105.29 7.48 

微型(1~10 人) 5082 31.18 11.16 

注: /表示大型企业人数难于确定, 其人均收入就无法计算。 
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市县级跨部门、跨层级整合食品药品类检测机构后, 可产

生规模和协同效应, 达到原有各机构检测任务目标之和, 
同时其基础设施建设面积、同类仪器设备数量、人员编制

数量均大幅下降。其原因在于: 一是可集中资源进行基础

设施建设, 实验室建设通过合理布局和流程设计, 可大幅

降低建设面积, 节约建设成本; 二是现有市县级食品药品

类检测机构绝大部分仪器设备相同, 主要仪器不外乎都涉

及电化学、光谱、色谱、质谱、微生物鉴定、称量和样品

前处理仪器设备, 可大幅度减少仪器数量, 减少政府投资; 
三是检验检测的行政管理、质量管理和支持服务人员可大

幅度缩编 , 检测专业技术人才相应聚集, 发挥竞争优势, 
有利机构管理、人才队伍建设。更重要的是, 一方面, 检
测数量变大, 容易在检测过程中发现标准之外不安全的因

子和产品存在的质量安全隐患, 有利于及时调整监管决策; 
另一方面, 检测机构可积累涉及该地区可追溯食品全产业

链各个影响其安全指标的检测数据, 有利于对该地区食品

安全的科学研究, 对食品安全监管具有重要意义。 

3.7  快速检测的对策分析 
《食品安全法》和《农产品质量安全法》赋予了食品

快速检测的法律地位, 原国家食品药品监督管理总局发布

了《关于规范食品快速检测方法使用管理的意见》[29], 该
意见对快速检测的适用范围、测定目标物、检测记录、阳

性复检、快检产品评价、快检与实验室检验的关系作出了

规范性要求, 说明食品快检具有很强的专业性, 与实验室

检验紧密联系。《药品质量抽查检验管理办法》[30]要求通

过快速筛查等技术手段针对性抽取样品, 也具有较强的专

业性。但快速检测的操作人员多为基层食品药品监督管理

人员, 难以发挥快速检测技术在监管中前移的作用。考虑

到食品药品类检验检测机构国家建设标准把快速检测纳入

了基层建设内容和快速检测的技术因素, 以及在抽检中的

靶向作用, 建议将基层快速检测职能全部调整到食品药品

整合后的检验检测机构。在县级设置分支机构, 形成市县

间的快速检测网络结构, 有利于快检人员的技术跟进、快

速检测工作的实施和快速检测与抽检间的衔接。 

3.8  整合后的案例分析 
在已有的检验检测机构整合中, 盘锦模式与本文食

品药品类检验检测机构整合最为类似[31]。它是以盘锦市疾

病预防控制中心为主体, 将食药监、质量监督、农委、海

洋渔业等行政部门所属的检验检测职责和专业技术人员从

原机构剥离, 组建盘锦检验检测中心, 还将除两县农产品

质量安全检验检测之外的县区检验检测职责上收市级管理, 
各县区不再设置相关的检验检测机构。通过一年多的运行, 
整合后检验检测质效明显提升, 主要成效表现在: 一是整

合优势得以发挥, 分散在各部门的资源得到了最充分的利

用和最优化的配置, 因条块分割造成的各级政府重复投

入、分散投入的弊端得到纠正, 政府实现了集中力量办大

事的目的。二是自身建设明显加强, 基础设施和硬件建设

明显增强, 检测人员的专业结构得到优化、技术能力不断

加强, 实验室资质认定项目大幅提升。三是经济与社会效

益显现, 2015 年完成各类检验检测样品量较整合前各检验

检测机构工作量总和增加了 45％。事实与数据证明: 整合

后产生了一连串的蝴蝶效应, 检测能力和社会服务能力大

力提升。 

4  市县级食品药品类检验检测机构优化整合建议 

4.1  设立市县级统一的食品药品综合检验检测机构 
综上所述, 将分布在农业农村部门的农产品质量检

测机构、粮食部门的粮食质量检测机构、市场监管部门的

食品药品检测机构和食品相关产品检测机构进行市县级食

品药品类检测机构整合。根据本地区人口、地域面积、农

业发展、食品药品工业发展等实际状况, 兼顾政府与市场

相结合的资源配置模式, 建立统一的市食品药品综合检验

检测机构, 隶属于市级政府的一类公益事业机构, 为市县

两级食品安全委员会和药品监管机构服务。对于具有健康

危害因素监测与控制职能的疾病预防控制中心, 考虑到疾

病预防控制的重要性, 可将其按《国家食品安全标准》进

行食品安全监测评价的职能调整到该机构。 

4.2  设立县级食品药品快速检测分支机构 
在各县级(不含县级区)设立食品药品快速检测机构, 

为市食品药品综合检验检测机构的分支机构, 市级政府管

辖的县级区快速检测职能由市食品药品综合检验检测机构

履行, 以快检车为工作平台, 职能定位为快速检测和样品

采集。 

5  结  论 

食品安全和药品安全有效事关人民群众身体健康和

生命安全, 食品药品检验检测是监管中的重要支撑力量。

为了提高检验检测机构资源整合的水平, 本研究基于食品

药品相关法律政策和检测性质进行分析, 对分布在市县级

的食品药品类检测资源整合进行了系统的研究。为迫在眉

睫的事业单位机构改革, 提出设立市县级统一的食品药品

综合检验检测机构的建议, 并建立以政府实验室与市场检

测相结合的资源配置模式, 为实现基层食品药品安全监管

现代化治理提供良好的检验检测技术服务支撑能力。 
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