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《吉林省公立医疗机构药品采购推行“两票制” 

实施方案》政策解读 

  

  一、什么是“两票制”？ 

  答：“两票制”是指药品生产企业到流通企业开具一次增值税专用发票或

者增值税普通发票，流通企业到医疗机构开具一次发票。 

  二、吉林省“两票制”文件出台的背景和意义是什么？ 

  答：今年 1 月，国务院医改办等八部委联合发布《关于在公立医疗机构药

品采购中推行“两票制”的实施意见（试行）》（国医改办发〔2016〕4

号），要求综合医改试点省（区、市）和公立医院改革试点城市要率先推行

“两票制”，我省为了落实《关于在公立医疗机构药品采购中推行“两票制”

的实施意见（试行）》（国医改办发〔2016〕4 号），虽然并未在第一批试点

范围，但我省自我加压提前部署、提前安排率先落实了药品采购“两票制”，

以便更好地降低药品采购环节造福百姓。 

“两票制”是国家和我省医改的重点任务之一，是药品流通领域重要的改

革内容，意义重大。主要体现在：一是有利于净化流通环境；二是有利于促进

流通企业自觉转变销售和经营模式、减少流通环节、降低流通成本，理顺药品

价格；三是有利于加强药品监管，保障药品有效供应和城乡居民用药安全，维

护人民群众健康权益；四是有利于深化药品领域改革，助推药品企业转型升

级、做大做强，提高行业集中度，促进医药产业健康发展，实现“三医联动”

改革。 

  三、政策制定过程是怎样的？ 

  答：为落实国家文件精神，我们结合吉林省实际，经过我省相关部门共同

研究，反复论证，力争使我省方案更具可操作性。在方案制定过程中，广泛听

取药品领域各企业、行业和医疗机构多方政策诉求。组织召开了多场各类药品
生产企业、药品流通企业和各级公立医疗机构等相关群体座谈会。征求了医药

行业协会和药学会多名专家的意见建议。共收集企业提交的诉求材料 30 余份，

及时对企业的政策咨询和诉求给予回应。对于部分用量大、涉及人群广的药品

以及信息化手段验票等关键问题，我们还组织开展了 5 次专题调研。在反复修

改和吸纳意见的基础上最终形成正式方案。 



  四、制定政策主要考虑是什么？ 

  答：全面落实国家要求，系统谋划推进药品领域改革，力争我省实施方案

可操作、可落地。目标是通过压缩流通环节，净化药品流通环境，使药品价格

回归到合理水平，最终使老百姓受益。主要考虑以下几点： 

  一是坚持放管结合，优化服务。在国家放管服的大背景下，更多发挥市场

主体的能动性，避免过多的行政干预和强制性要求。通过自我承诺、合同约

束、严厉惩处，引导市场主体走合法化、规范化道路。 

  二是坚持权责明晰,各负其责。充分考虑药品生产企业、流通企业和公立医

疗机构运行情况，明确各个市场主体应尽的责任，进一步厘清应承担的义务，

做到生产企业对第一票负责，流通企业对第二票负责，公立医疗机构不得采购

不符合“两票制”的药品。 

  三是坚持科技支撑,智能高效。用电子化、信息化手段解决当前在“两票

制”核验中存在的人工低效重复劳动问题，避免人工重复复印发票，减少差

错，提高效率。 

  四是坚持公开公示，广泛监督。强调公开是最好的监督。将药品企业“两
票制”承诺书、相关资质及各类市场行为在药品阳光采购平台进行公示留痕，

接受社会监督。 

  五、吉林省“两票制”对药品生产企业和流通企业如何界定？ 

答：对于“两票”主体的具体认定方面，国家文件规定：药品生产企业或

科工贸一体化的集团型企业设立的仅销售本企业（集团）药品的全资或控股商

业公司（全国仅限 1 家商业公司）、境外药品国内总代理（全国仅限 1 家国内

总代理）可视同生产企业。 

  我省在国家文件的基础上对此进行了细化，例如在控股商业公司的界定方

面明确药品生产企业或科工贸一体化集团型企业对其设立的商业公司持股 50%

以上的才可视为药品生产企业。主要是考虑到药品生产企业或科工贸一体化的

集团型企业设立商业公司统一销售本企业（集团）的药品，已成为趋势，为有

效保障生产企业对入股商业公司的实际管理控制权，因此进一步细化了控股比
例。 

  六、吉林省“两票制”实施是否存在特殊处理的情况？ 

  答：为了保障药品供应和特殊药品的管理，目前可特殊处理的情况主要包

含以下几种：一是麻醉、精神、防治传染病和寄生虫病的免费用药、国家免疫
规划疫苗、计划生育药品、中药饮片、体外诊断试剂、医疗用毒性药品、放射

性药品的流通经营按国家现行规定执行。二是为应对自然灾害、重大疫情、重

大突发事件和病人急（抢）救等特殊情况，紧急采购药品或国家医药储备药

品，可特殊处理。三是为保障临床急需短缺药品的及时供给，短缺药品可特殊

处理。但是对短缺药品实行动态管理，要求在市药品阳光采购平台公示，接受

社会监督。实施“两票制”是手段，不是目的，一切服务、监管和处罚均在保

障药品供应的前提下开展。 

  七、对于部分偏远、交通不便的医疗卫生机构，如何保障其药品供应？ 



  答：为保障基层药品的有效供应，偏远、交通不便地区百姓及时用上药，

配送到特别偏远、交通不便的乡（镇）、村医疗卫生机构的药品，允许药品流

通企业在“两票制”基础上再开一次药品购销发票。。 

  八、社会办医疗机构是否必须执行“两票制”？ 

  答：此次吉林省“两票制”的实施范围是本省行政区域内政府、事业单位

及国有企业举办的各级各类公立医疗机构。我们鼓励解放军、武警部队在吉医

疗机构和社会办医疗机构在药品采购中积极推行“两票制”。 

  九、吉林省“两票制”何时启动实施？ 

  答：“两票制”自实施方案公布之日起启动实施，同时，为确保政策平稳

落地，我们设定了 3 个月的政策准备过渡期。过渡期内，药品企业、公立医疗

机构和主管部门要及时做好资料提交审核、系统改造升级等相关准备工作。 

  十、如何保障“两票制”有效落地？ 

  答：一是建立了联席会议制度，不定期组织对政策执行情况的集中督导，

确保政策有效落地。同时，实施中遇到的问题给予及时回应，对企业正当的诉

求给予合理的解决途径，切实保证药品供应。二是及时做好“两票制”实施准
备。药品企业需并提交企业相关资质认定的证明材料；药品企业和公立医疗机

构均需向省医药集中采购服务中心提交并公示“两票制”承诺书，并做好相关

信息系统的升级改造对接工作。三是严格规范药品购销票据管理。明确各方主

体责任，药品生产企业对第一票负责，药品流通企业对第二票负责。公立医疗

机构不得采购不符合“两票制”的药品。四是创新管理服务推动落地。重点是

以信息化手段实现药品采购信息、发票信息、随货同行信息的电子化流转，方

便药品生产、流通企业和公立医疗机构实施票据传输、查询、验证和追溯，提

升药品管理的信息化智能化水平。 

  十一、“两票制”执行情况如何监管？ 

答：进一步加强事中事后监管，明确各部门在“两票制”执行中的监管职

责，加大对违法违规行为的惩治力度，同时，加强信息公开力度，对各类违法

违规行为进行公开公示，推动药品阳光采购平台、药品追溯体系和诚信体系建

设平台等互联互通、数据共享，实现违法线索互联、监管标准互通、处理结果

互认。 

  

  附件：《吉林省公立医疗机构药品采购推行“两票制”实施方案》 

http://xxgk.jl.gov.cn/zcbm/fgw_98077/xxgkmlqy/201812/t20181206_5706663.html
http://xxgk.jl.gov.cn/zcbm/fgw_98077/xxgkmlqy/201812/t20181206_5706663.html

