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随着互联网技术的迅猛发展，医药电商行业迅速崛

起，并表现出爆发性增长态势。据报道，与2017年比较，

2019 年持有医药电商牌照的企业数量的涨幅高达

91.9％，销售额上涨 54.6％[1]。有学者指出，药品网络交

易在减少交易成本、提高交易效率等方面具有独特优

势；但是，该交易方式可能会借助互联网放大传统药品

风险（如质量风险等），或者带来新的风险（如处方流转

风险、医保支付风险等）[2 － 3]。敏捷治理（agile gover-

nance）为有效防范风险、促进产业发展提供了宝贵经

验，构建起一种集高效能治理、弹性治理和共同治理于

一体的新型治理模式。这一模式在药品网络交易领域

的运用既是政府深化“放管服”改革、创新监管方式的准

确体现，也是对产业发展升级需求和人民群众健康需求

的有效回应。本文中，笔者基于敏捷治理理念与药品网

络交易的高度嵌合，分析现有药品网络交易模式的治理

困境，并从治理目标、治理工具、治理主体等3个角度提

炼药品网络交易治理的优化路径，旨在为药品网络交易

治理模式的相关研究和政策制定提供参考。

1 敏捷治理的内涵及研究范式

1.1 敏捷治理的概念和主要特征

敏捷治理是一种创新性理论，近年来常被用于新兴

产业的发展监管。根据世界经济论坛白皮书（2018）的

定义，敏捷治理是指一种以顾客为中心、以适应性和包

容性为特征的政策制定过程[4]。这一过程不仅要求政府

对产业发展和产品质量进行持续监控，而且要通过不断

·药事管理·

敏捷治理视角下的药品网络交易治理模式探析Δ

刘 琳＊（中共重庆市委党校/重庆行政学院公共管理教研部，重庆 400041）

中图分类号 R95 文献标志码 A 文章编号 1001-0408（2021）20-2433-05

DOI 10.6039/j.issn.1001-0408.2021.20.01

摘 要 目的：为药品网络交易治理模式的相关研究和政策制定提供参考。方法：基于敏捷治理理念与药品网络交易的高度嵌

合，分析现有药品网络交易模式的治理困境，从治理目标、治理工具、治理主体等3个角度提炼药品网络交易治理的优化路径。结

果与结论：药品网络交易特有的复杂性和创新性为监管部门带来了诸多挑战，既表现为治理目标和治理工具上的难以选择，也表

现为多元主体的加入打破了传统的单一监管模式。为进一步优化药品网络交易治理，有必要秉承敏捷治理理念，以更加积极的姿

态介入市场，追求安全和效率的平衡；以更具弹性的工具应对风险，实现包容和审慎的统一；以更为多元的主体参与治理，形成政

府、企业、社会共同发力的格局。

关键词 敏捷治理；药品；网络交易；治理模式

Analysis of the Governance Mode of Drug Network Transaction from the Perspective of Agile Governance

LIU Lin（Teaching and Research Department of Public Management，Party School of Chongqing Municipal Party

Committee/Chongqing Administration College，Chongqing 400041，China）

ABSTRACT OBJECTIVE：To provide reference for the related research and policy-making of drug network transaction

governance model. METHODS：Based on the highly chimerism of agile governance concept and drug network transaction，the

governance dilemma of the existing drug network transaction mode were analyzed，and the optimization path was refined from the

perspectives of governance objectives，tools and subjects. RESULTS & CONCLUSIONS：The unique complexity and innovation of

drug network transactions had brought many challenges to the regulatory authorities，which not only manifested that it was difficult

to choose governance objectives and governance tools，but also manifested that the addition of multiple subjects had broken the

traditional single supervision mode. In order to further optimize the governance of drug network transactions，it is necessary to

adhere to the concept of agile governance，intervene in the market with a more positive attitude，and pursue the balance between

safety and efficiency；respond to risks with more flexible tools，and achieve the unity of inclusiveness and prudence；participate in

governance with more diversified subjects，and form a pattern of joint efforts of government，enterprises and society.

KEYWORDS Agile governance；Drugs；Network transaction；Governance mode

Δ基金项目：国家社会科学基金项目（No.19CGL057）

＊讲师，博士。研究方向：卫生行政管理。电话：023-68585577。

E-mail：60baby@163.com

··2433



China Pharmacy 2021 Vol. 32 No. 20 中国药房 2021年第32卷第20期

调整政策以适应新兴产业的发展规模和发展速度，实现

政府、企业和公民的信息共享以及风险治理的责任共

担。因此，敏捷治理理论的提出有利于化解网络社会快

速变迁和政府监管相对滞后之间的矛盾，被许多学者认

为是新技术环境下政府回应的理想方式[5]。

综合相关文献[6－8]，笔者认为敏捷治理具有如下特

征：第一，快速性。由于科学技术推陈出新，市场发展瞬

息万变，传统监管政策和手段不可避免地表现出滞后

性，难以对市场变化作出快速反应。敏捷治理重视治理

的效率和质量，也密切关注市场的变化，能及时调整监

管政策，从而更好地实现治理目标。第二，灵活性。随

着新兴技术的快速发展和社会的迅速变化，过去一成不

变的监管手段难以应对这种变化形势。敏捷治理致力

于构建一套富有弹性、具有容差性的治理体系，以更加

灵活的治理工具替代僵化的监管手段。第三，回应

性。相较于传统的政府单一治理模式，回应性治理更加

注重多元主体的利益诉求，也更加适应复杂多变的社会

治理新形势。敏捷治理模式下的治理主体不再局限于

政府，而是兼顾包括企业、行业协会、社会公众等多元主

体在内的各利益相关者，通过建立相应机制来实现各方

的利益平衡。

1.2 敏捷治理与药品网络交易的高度嵌合

从相关文献来看，尽管从敏捷治理角度来研究药品

交易模式的文献几乎未被查到，但是有关药品网络交易

监管的文献均或多或少反映了敏捷治理的理念和思

路。例如，刘琳等[9]针对药品网络交易，在立法层面提出

要坚持适度监管原则，在执法层面提出要创新监管手

段、构建共治格局。杨存等[10]认为，当前我国药品流通

领域改革亟需引入竞争机制，减少流通环节，提高流通

效率。方锐[11]认为，要积极探索与国情相适应的药品流

通治理模式，在兼顾公平与效率的原则下深化医药体制

改革。杜创等[12]通过发达国家与我国药品流通体制的

比较研究得出，药品流通体制改革应具有系统性并有相

应的配套措施。隋振宇等[13]在分析我国网络药品经营

监管制度的基础上，提出了拓展监管手段、提升监管能

力的具体路径。张雪艳等[14]根据网上药店经营现状调

查分析结果，建议从规范化管理和提高服务水平等角度

改善网上药店经营状况。徐富等[15]基于某市市民的问

卷调查结果提出，应当以可控的方式放开处方药的销售

权限，并实现网络购药的医保结算。田侃等[16]从保护消

费者权益的角度出发，建议强化经营者的信息披露义

务，明确隐私权的法律地位。

由上可见，目前的相关研究多局限于从法制、体制、

机制的单一角度出发，或者从政府、企业、社会的单一主

体出发，分析药品网络交易的优缺点及监管措施。鉴于

此，本文试图从敏捷治理的视角出发，系统研究药品网

络交易这一新兴商业模式的治理目标、治理工具、治理

主体等，力图构建药品网络交易的敏捷治理模式。

2 药品网络交易模式的治理困境

如前所述，药品网络交易特有的复杂性和创新性为

监管部门带来了诸多挑战，这既表现为治理目标和治理

工具上的难以选择，也表现为多元主体的加入打破了传

统的单一监管模式。

2.1 治理目标困境：安全和效率

从治理目标来看，是以效率为导向还是以安全为导

向，是以促进产业发展为主还是以规制风险为主，均是

值得监管者思考和权衡的问题。并且，在产业发展的不

同时期，治理目标是需要动态调整的。这是因为：一方

面，过于强调安全不利于提高效率。药品监管首先表现

为对价格、市场准入和退出机制的经济性监管。尽管监

管部门明确提出要遵循“线上线下一致”的原则[17]，但实

际上政策并未允许网上单体药店和第三方平台开放直

接向个人消费者提供药品的服务。而处方药不允许网

络销售、医保结算不支持网上支付等更是降低了消费者

对网购药品可及性和可负担性的满意度。另一方面，过

于追求效率不利于保障安全。药品安全问题从本质上

来说属于社会性监管问题，往往是由外部效应（如果合

规经营的企业通过网络交易为市场提供安全有效的药

品，使社会公众对网购药品产生信任，则形成正外部效

应；反之，当消费者购买并使用违规企业的假冒伪劣药

品并使生命安全和健康受损时，就会对网购药品失去信

任，则形成负外部效应）和信息不对称等市场失灵原因

所引起的[18]。尽管互联网技术发展在减少信息不对称

等方面起到了积极作用，但是有关药品网络交易的行为

规范和责任体系尚未建立健全，企业很有可能因为自利

动机而发生违规销售药品的行为，进而引发药品安全事

件，侵害消费者权益。

2.2 治理工具困境：收紧和放松

从治理工具来看，药品网络交易模式面临着监管政

策的两难选择：若政府政策过于宽松，产业发展带来的

安全问题可能会给社会带来较大风险；但若不给产业发

展保留弹性，则新兴商业模式发展可能严重受阻[5]。纵

观我国药品网络交易监管政策，大致经历了从全面禁止

到逐渐开放再到反复调整的 3个阶段：2000年以前，原

国家药品监督管理局“暂不允许采用网上销售方式”；

2000－2014年，国家有条件地开放非处方药的网络交
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易，并出台了《互联网药品信息服务管理办法》《互联网

药品交易服务审批暂行规定》；2014年以来，原国家食品

药品监督管理总局先是批准河北、上海、广东等三省市

开展互联网第三方平台药品网上零售试点，后因企业与

第三方平台责任不明、对药品质量和安全性监管难度较

大予以叫停，随后连续发布了有关药品网络交易专项立

法的3个征求意见稿，但迟迟未见正式文件出台。可见，

监管部门始终对药品网络交易这一新兴模式持怀疑态

度。这种怀疑导致的结果是监管政策时紧时松、“徘徊”

不前，难以适应医药电商产业的高速发展形势。

2.3 治理主体困境：单一和多元

从治理主体来看，药品网络交易模式面临着政府、

企业和社会等多元主体之间的利益博弈，并且随着产业

的进一步发展，不断会有新的利益相关者加入进来。一

方面，传统产业和新兴产业之间存在利益博弈。在传统

的单一政府治理模式下，政府在产业调整、价格管控、交

易门槛等方面集中发挥着主导作用，但由于巨大的利益

驱动，药品生产商、批发商、医疗机构之间形成了一根完

整的利益链条，使消费者不得不为“虚高药价”买单。随

着互联网技术的革新，药品网络交易模式的兴起打破了

上述利益壁垒，以往药品层层加价的现象得以扭转，传

统药品企业、医疗机构和互联网企业之间形成了新的利

益博弈。另一方面，监管部门之间也存在利益博弈。由

于药品网络交易特有的虚拟性和隐蔽性，使其监管具有

明显的跨部门性和跨区域性，这既涉及药监、卫生、医

保、邮政、工信等多部门之间的职权划分，也超越了传统

属地管理模式的管辖范畴，给监管造成了严峻挑战。

3 敏捷治理视角下药品网络交易治理的优化路径

当前，党中央、国务院部署进一步深化“放管服”改

革，加快打造市场化、法治化、国际化的营商环境，不断

激发市场主体活力和发展内生动力[19]。对此，政府应该

借鉴敏捷治理理念，构建药品网络交易敏捷治理模式

（图 1），不断优化治理目标、治理工具和治理主体，以实

现政府、企业和社会之间的利益平衡。

3.1 治理目标优化：实现多目标的动态平衡

敏捷治理重视高效能治理，旨在对市场变化作出快

速反应，这为解决药品网络交易的治理目标困境提供了

思路。治理目标既不能一味强调风险控制，也不能片面

追求高效率，而是要平衡安全和效率、风险治理和创新

发展之间的关系，在多重目标中寻求动态平衡。

第一，要牢牢守住药品安全底线。（1）完善风险管理

制度，对药品安全事件形成快速反应。药品网络交易的

风险管理包括风险识别、研判和处置。在事前，监管部

门要严格履行审批制度，切实严把药品网络市场的入口

关；在事中，要通过药品抽检、不良反应监测和投诉举报

制度落实来密切关注市场发展态势，及时发现和研判相

关风险点；在事后，要快速启动应急管理程序，做好实体

企业停产、网络端口限制、问题药品下架和召回等处置

工作。（2）厘清各方主体责任，对药品安全责任做到快

速追责。药品不同于一般商品，一旦发生不良反应或

用药错误会引发严重的生命健康问题。作为药品网络

交易的提供者，经营企业应承担起主体责任，对其经营

的药品质量和安全负责，一旦发生药品安全事件须承

担问题药品的召回和赔偿责任；作为药品网络交易服

务的提供者，平台应承担入驻企业资格审查、产品信息

检查等责任；作为药品配送服务的提供者，物流企业应

加强药品仓储和冷链管理能力，承担相应的运输管理

责任。

第二，要追求药品高质量发展高线。纵观我国医药

行业发展史，历经了从缺医少药到供过于求的历史阶

段，也迎来了从“高速增长”到“高质量发展”的时代变

革。新冠肺炎疫情刺激了消费者的网购药品需求，但处

方药不允许网络销售、医保不支持网上支付等严重影响

了消费者线上购药的满意度。基于此，笔者建议：（1）逐

渐放开处方药网络销售权限，提升网购药品的可及性。

2017年国家先后取消了药品网络交易A、B、C证审批，

并在新修订的《药品管理法》中为药品网络交易赋予了

法律地位。下一步，应开展处方药网络交易试点，允许

具有资质的大型连锁药店通过互联网为可出具医师处

方的个人消费者提供药品服务，并适时扩大到所有药品

零售企业。（2）放开医保网上支付权限，提升网购药品的

可负担性。医保能否实现网上支付直接关系到消费者

的购买意愿。目前，已有广州、武汉、杭州、沈阳等部分

城市开展了医保网上支付试点[20－23]。下一步，可由政府

或者第三方机构搭建对接互联网医院、网上药店、医保

支付系统和互联网第三方平台的统一平台，探索开展多

种形式的医保网上支付。

图1 药品网络交易敏捷治理模式

Fig 1 Agile governance model of drug network tran-

saction

多主体参与：政府、企业、社会

多工具转化：包容、审慎多目标平衡：安全、效率 敏捷治理

回应性

共同治理

高效能治理 快速性 灵活性 弹性治理
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3.2 治理工具优化：实现多工具的灵活转化

敏捷治理主张弹性治理，根据市场发展形势综合采

用多种治理工具，这为解决药品网络交易的治理工具困

境提供了思路。针对药品网络交易的正外部效应，监管

者应持包容态度，予以支持；针对药品网络交易可能产

生的负外部效应，监管者应持审慎态度，严格监管。

第一，要对正外部效应实行包容监管。药品网络交

易模式在提高交易效率、降低交易成本、减少信息不对

称等方面存在正外部效应。对此，有必要建立一套弹性

的、可协调的监管机制，通过科学分析和利益权衡及时

调整监管尺度，为新兴商业模式的发展创造良好的外部

环境。（1）实行分类监管。准确把握法律法规政策，对违

规行为按照不同情况予以区别处理，即对触及药品安全

底线的违法行为，按照“四个最严”要求依法处理；对主

观非故意违规且危害后果轻微的，通过行政约谈、批评

教育、责令整改等措施，督促企业主动整改。（2）健全信

息机制。建设网络监管数据平台，打破药监、卫生、医

保、工信等各个部门的“信息壁垒”，消除“信息孤岛”，形

成多部门、多系统的信息共享，并且将涉及企业和社会

公众切身利益的相关信息及时向社会公布。（3）健全信

用机制。建设网络市场信用体系，及时发现和掌握药品

网络交易中出现的各种问题，逐步完善经营企业和第三

方平台的信用档案，对信用良好的企业实行贷款、税收

等优惠政策，鼓励其发展；对纳入“黑名单”的企业实行

重点检查、严格处置，并开展联合惩戒。

第二，要对负外部效应实行审慎监管。药品网络交

易模式存在借由互联网将原有药品风险加以放大以及

产生新的风险点的可能性。针对新兴商业模式的潜在

风险点，监管部门须严格监管，以减少负外部效应。（1）

加强线上线下一致性监管，杜绝传统风险借由互联网扩

散。监管部门应严格遵循《药品管理法》《药品流通监督

管理办法》等相关法律法规，加强对从事网络交易的药

品企业的监督检查。在线下，监管部门可通过跟踪检

查、飞行检查、专项检查等多种手段进行监督，并联合工

信部门及时限制和切断违法企业的网络交易端口；在线

上，其可借助不良反应监测机制和消费者投诉举报机制

等及时发现问题，并反馈到实体企业所属地方行政主管

部门予以现场检查和处置。（2）建立处方流转机制和药

品追溯机制，避免新风险的产生。针对处方流转风险，

政府应探索建立处方流转机制，通过建立统一的处方流

转平台，允许互联网医院、网上药店和患者接入，实现处

方在线开具、上传、查询、审核等功能，以确保处方的真

实性。针对医保支付风险，政府应探索建立药品追溯机

制，可按照疫苗监管的方式为每单位药品赋予独一无二

的监管码，实现从企业生产、流通到使用环节的全程追

溯，以确保药品的真实性。这样既能有效防范伪劣药品

进入流通渠道，又能避免医保套现的情形发生。

3.3 治理主体优化：实现多主体的共同参与

敏捷治理强调回应性治理，致力于让更多的利益相

关者参与治理，形成多元主体共治的利益平衡机制，这

为解决药品网络交易的治理主体困境提供了思路。对

此，监管者既要正视监管部门之间的利益博弈，建立跨

部门、跨区域联动机制；也要重视政府、企业、社会之间

的利益博弈，健全多元社会共治体系。

第一，要建立跨部门和跨区域联动机制。传统的

“条块分割”、各司其职的监管体制虽然对产业监管起到

了积极作用，但对网络交易表现出的外部效应却明显不

适应。对此，笔者建议：（1）建立跨部门联动机制。反思

2018年发生的问题疫苗事件可知，多部门监管如果没有

形成监管合力，则容易产生监管真空，引发系统性风

险。因此，药品网络交易必须明确各部门监管职责，即

药监部门以药品流通为重点，卫生部门以医疗服务为重

点，而医保部门和工信部门则各自负责医保基金和互联

网平台的管理；同时，各部门还应在上述分工格局的基

础上建立跨部门联合协调机制，以信息互通、人员互助、

制度互联为切入点，构建全链条监管体系，以提升治理

的一致性和连续性。（2）建立跨区域联动机制。传统的

属地管理模式以行政区域为界线，难以应对网络交易的

跨区域活动。因此，有必要打破区域界线，探索建立跨

区域联动机制，在同一部门系统内开展信息互通、线索

共享、证据转移、案件联查等合作。建议率先在京津冀、

长三角、粤港澳大湾区和成渝双城经济圈开展试点，并

逐渐形成常态化联防联治机制。

第二，要健全政府、企业、社会共同参与机制。监管

方与被监管方的双向动态互动是保障监管思路与创新

相匹配的重要方式。因此，政府应当将企业、行业协会、

社会公众等多元主体的利益诉求纳入到政策制定中来，

以实现治理的回应性。（1）增强企业自律能力，落实企业

主体责任。经营企业不仅需要遵章守纪，而且应该建立

一套风险防控机制，根据其对技术和市场的深刻了解，

正确评估相关风险并及时反馈给监管者，以协助后者制

定合理的监管措施；第三方平台也应加强对入驻平台的

企业资质和产品质量把关，切实承担起网络市场的“看

门人”作用。（2）发挥行业协会自律作用。鼓励医药行业

协会制定完善的自律规则，建立信息公开和信用机制，

实施行业“黑名单”制度，健全纠纷解决机制，完善责任
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划分机制，通过各种机制建设，真正实现行业自我监

督。（3）畅通社会公众参与渠道。消费者是最具内在动

力的参与者。政府应在立法层面健全公开征求意见机

制，通过座谈会、听证会等形式广纳消费者意见，凝聚共

识；在执法层面健全投诉举报机制，并面向社会招聘药

品安全监督员，搭建政府和社会之间沟通的桥梁。

4 结语

党的十九大报告指出，我国社会的主要矛盾已经转

化为人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分的

发展之间的矛盾[24]。药品网络交易为缓解人民群众“看

病贵”“看病难”起到了积极作用，但传统监管方式固有

的单一性、僵硬性和滞后性并不适应新兴商业模式的治

理和发展。为进一步优化药品网络交易治理，有必要秉

承敏捷治理理念，以更加积极的姿态介入市场，追求安

全和效率的平衡；以更具弹性的工具应对风险，实现包

容和审慎的统一；以更为多元的主体参与治理，形成政

府、企业、社会共同发力的格局。
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