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摘要   目的：探讨保健食品市场存在的问题并提出建议。方法：通过检索文献和从网上获取相关讯息，

分析保健食品市场中存在的问题。结果：市场上夸大宣传、销售劣质保健食品的现象尚存在，监管存在

不足，令消费者对保健食品心存疑虑，不利于该行业的可持续发展。结论：针对上述问题从法规、标准、

监测技术以及宣传教育方面进行了讨论，并提出相应的对策，为保健食品监管提供参考。
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Abstract   Objective:   To investigate the existing problems of health food market and put forward suggestions. 
Methods: The existing problems of health food market were analyzed by retrieving the literature and obtaining 
relevant information from the internet. Results: the phenomena like; exaggerated advertisement, health foods 
without guaranteed quality, as well as inadequate regulatory measures exist which make the consumers not believe 
in the domestic health food. It is adverse to the sustainable development of health food industry. Conclusion: 
This paper discussed the laws and regulations, standards, monitoring technology, publicity and education, etc. 
with regard to the existing problems and put forward corresponding measures so as to provide references for the 
administration of the health food.
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·流通管理·

随着人民生活水平的提高和老龄化社会的到

来，国民医疗模式开始从患病寻医问药的治疗模

式向以预防为主的养生保健模式转变，保健食品

恰好可以满足人们的这一需求。同时，国家对健

康产业也高度重视，出台了《“健康中国2030”规

划纲要》[1]指导行业的发展，保健食品行业迅速发

展,但还存在诸多问题。本文就保健食品市场中存

在的问题和应对策略进行探讨，以期对规范保健

食品行业的发展、保障公众健康有所裨益。

1   保健食品、普通食品和药品的区别
《保健食品注册管理办法》[2]中规定，保健

食品是指声称具有特定保健功能或者以补充维生

素、矿物质为目的的食品。即适宜于特定人群食

用，具有调节机体功能，不以治疗疾病为目的，
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并且对人体不产生任何急性、亚急性或者慢性危害

的食品。保健食品介于普通食品和药品之间，它与

普通食品和药品有以下区别：

1.1   产品用途不同

保健食品是调节机体功能，不以治疗疾病为

目的，对人体不产生任何急性亚急性或者慢性危害

的食品；普通食品是以补充人体生理需要的各种营

养元素为目的，没有特定保健功能；药品以治疗疾

病为目的，适应证和功能主治非常明确，同时可以

有不良反应。

1.2   行业准入许可不同

根据《保健食品注册与备案管理办法》[3]的规

定，保健食品根据产品种类不同，分为注册制和备

案制管理。普通食品无需进行注册批准，而药品

有严格复杂的审批程序，包括临床前研究、临床研

究、申报与审批等过程，整个过程需要花费大量的

时间和精力。

1.3   适用对象和用量不同

保健食品是消费者根据自身状况主动购买的

对健康有益的产品，有规定的使用量；普通食品适

用于普遍人群，没有规定食用量；药品是病人患病

后在医生或者药店专业人员指导下使用的，有规定

的使用量[4]。

2 保健食品市场规模
《中国统计年鉴2016》[5]公布的2015年全国1%

人口抽样调查显示，中国2015年的总和生育率仅

为1.05，超过65岁的老年人口数量急剧增加（见表

1），从2008至2014年，老年抚养比从11.3%增长

到13.7%，在老龄化趋势的情况下，人们对于保健

食品的需求也在日益增加。从2009-2015年中国保

健品行业市场规模统计结果可以看出，保健品的市

场规模从2009年的443.72亿到2015年的2360.64亿，

6年时间增加了5倍，见图1。

表 1   2008 年 -2014 年中国总人口等各项指标

指标 2008 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2013 年 2014 年

年末总人口 / 万人 132802.0 133450.0 134091.0 134735.0 135404.0 136072.0 136782.0 

65 岁及以上人口 / 万人 10956.0 11307.0 11894.0 12288.0 12714.0 13161.0 13755.0 

总抚养比 /% 37.4 36.9 34.2 34.4 34.9 35.3 36.2 

老年抚养比 /% 11.3 11.6 11.9 12.3 12.7 13.1 13.7 

少儿抚养比 /% 26.0 25.3 22.3 22.1 22.2 22.2 22.5 

数据来源：国家统计局

图 1   2009-2015 年中国保健品行业市场规范统计
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3   保健食品市场存在的问题
3.1   商家利用多种营销手段误导消费者，市场监

管体制有待完善

人们随着年龄的增大，或多或少会出现一些

慢性疾病，例如高血压、高血脂、脂肪肝、心血

管疾病、糖尿病、腰腿疼、腰间盘突出等等。这

些疾病一般不能彻底治愈，不法商家利用这种情

况，夸大保健食品的功效，虚假宣传产品高科技水

平，借助“专家”“宫廷秘方”等幌子大力宣传保

健食品的各种奇特功效，还利用“赠药”“免费试

用”“名医会诊”“免费体检”“免费旅游”“专

家讲座”等手段诱惑消费者，再加上一般群众对产

品真实信息缺乏了解，很容易被误导，最后花高价

购买那些保健食品[6]。

保健食品监管之所以存在盲区，首先是保健

食品与蔬菜、粮食、水果相比，食用人群有限，不

易产生安全事件；其次，消费者很难察觉保健食品

的质量问题，即使察觉也很难去投诉。监管队伍也

很少主动进行监管，一般由媒体报道后才对企业进

行查处或整治[7]。

3.2   监管法规体系不健全

3.2.1   未出台具体的保健食品监管办法

《保健食品监督管理条例》和《保健食品经

营管理办法》还没有颁布，一定程度上造成保健

食品的安全监管无具体法规可依。2016年新颁布的

《保健食品注册与备案管理办法》[3]将之前的注册

模式更新为注册和备案两种方式，这说明企业对于

有些保健食品无需审评专家的审评直接在省局备案

就可以上市销售，产品的质量无法保证，这就更需

要加强事后市场上的监管。

3.2.2   安全标准体系不完善，增加监管检测难度

保健食品市场凸显的产品质量问题不仅是监

管法规体系不健全造成的，还与配套的产品安全标

准体系的建设有关，保健食品的安全标准是生产过

程的依据，关系到产品的质量和安全问题。我国缺

少基础标准研究资料的研究，导致制定出来的标准

缺乏操作性和科学性。我国保健食品标准分为国家

标准、地方标准、行业标准和企业标准，市场监管

部门在监管时，因为没有国家统一标准，只能借鉴

其他标准，而且保健食品标准体系存在着交叉、重

叠乃至矛盾，加上重要标准的缺位，这些无疑给监

管部门增加了执法的难度 [8]。

3.3   保健食品广告宣传法规不健全，对违法行为

处罚力度不够

目前与保健食品广告宣传相关的法规《保健

食品广告审查暂行规定》[9]、《保健食品说明书标

签管理规定》征求意见稿[10]已于2013年下发，但至

今还未正式实施。广告审查规定只针对广告内容作

了规定，对于会议宣传、口头宣传、宣传手册等内

容未做具体的规定和处罚条款。监管部门对于违法

宣传的行为发现后也没有明确的法规规定为依据，

只能以口头警告或者少量罚款了事。在广告宣传方

面，监管部门根据广告审查细则对于企业在媒介宣

传的广告内容进行审核，发现违规广告后一般也只

是停播、处罚少量罚金或者产品下架，很少会进行

产品召回或者进行严厉的罚款。经营企业违法处罚

的成本远远低于它销售所得的利润，这种法律制裁

显然不能遏制经营企业继续违法夸大宣传的行为。

3.4   产品质量参差不齐

数据[11]显示，2015年国内保健品生产企业数量

为2440家，较上年减少147家。目前国内保健品市

场中，安利占据最大市场份额，其次为无限极，也

占据10%的市场份额。前10大品牌总共占据国内市

场份额的50%，属于低集中寡占型市场。大部分企

业因为规模小，但希望在最短的时间产生最大收

益，往往重视营销宣传、轻视研发，导致产品功效

以及质量低劣经常被顾客投诉，而根据2015年上半

年全国消协组织受理投诉情况统计，保健食品投诉

同比上升32.2%[12]。而中国保健食品市场上的最大

隐患是非法生产和非法添加化学活性物质，比如减

肥产品中非法添加作用于中枢神经的西布曲明等成

分，抗疲劳产品中非法添加他达那非等，在辅助降

血糖产品中非法添加格列苯脲等,这些都对消费者

身体健康造成严重的危害[13]。归咎原因还是法律监

管体系不健全的问题。

3.5   消费者对于保健食品的功效等概念模糊

中国消费者协会在2016年2月组织了“保健食

品消费者认知度问卷调查”，调查对象以中青年为

主，主要采取网上调查。调查结果显示，近七成消

费者对保健食品不太了解。在消费者调研中发现很

多人误把“补肾壮阳”“对更年期综合症有改善作

用”“治疗高血压”等作为保健食品的保健功能。

其实上述3种功能是不允许申报和宣传的，允许申

报的保健食品功能范围包括27种，以增强免疫力、
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缓解体力疲劳、补充维生素、辅助降血脂、补钙等

作为产品功能的居多[14]。

保健食品的消费人群大部分是中老年人，有

研究者对重庆60岁以上的580名养老院以及社区的

老人进行调查，结果显示，有48.28%的中老年人

把保健食品当作对抗疾病困扰的法宝，正是基于对

产品功能的不了解，才轻信商家的宣传而深受其

害，甚至耽误了最佳治疗疾病的时机[15]。

4   保健食品安全监管的应对策略
4.1   加强监管体制建设

4.1.1   统一监管机构管理，实施电子监管

监管部门应由食品药品监督管理总局集中统

一管理，省、市、区、县药监部门全面贯通，构建

从上到下的监管系统。可建立电子监管模式来提高

监管和执法效率，整合优化资源。依托现有的电子

监管平台，开展保健食品安全电子追溯系统建设，

建立统一的追溯手段和技术，利于监管部门熟悉企

业的产业链概况和购销存的动态实时数据，实现对

保健食品的生产、出厂、运输直至销售终端全程进

行追踪监控[16]。

4.1.2   优化监管模式

实施分类分级的监管模式，对生产、经营企

业的信用等级、产品质量进行评定后作出等级鉴定

结论，并将结果放在专门的监管信息网上公示。此

举有助于监管部门明确监管的重点和方向，也有助

于消费者在第一时间了解企业的信用等级，有利于

消费者对产品的质量进行直观的识别。信用等级可

以细分为多个等级，根据定期监管后定期对等级进

行调整，对于企业也会起到督促作用[17]。

4.1.3   充分调动社会力量进行监管

逐渐完善基层监管信息网络，在基层配置更

多的资源和人力。完善农村监督网络，健全社区监

督网络，广泛发动群众。

4.2   完善监管法律体系

在2015年4月颁布《食品安全法》[18]后，《保

健食品注册与备案管理办法》[3] 、《保健食品生产

审查细则》[19]等配套文件相继出台，保健食品监督

管理的具体实施条例和经营管理的法规应该加快制

定颁布，以便更好地指导监督、检查工作。

完善保健食品标准体系，加大监测技术体系

的投入。保健食品的质量问题会直接影响到消费者

的健康。我国有些产品标准还没有建立，企业只能

根据食品标准或者国际上的标准制定自己的企业标

准，这样难免会缺乏精确性。因而我国需要根据产

品安全的法规，借鉴发达国家的标准模式制定符合

中国的安全标准。作为企业，应该定期更新企业标

准，严格按照标准进行生产。确保企业标准高于国

家标准，为提高保健食品行业产品质量打下坚实基

础。“十三五”规划在“健康中国行动计划”专栏

中提出，在食药安全方面，健全检验检测等技术支

撑体系和信息化监管系统，建立食品药品职业化

检查员队伍，实现各级监管队伍装备配备标准化，

全面提升市场监管治理能力[20]。开发快速检测方

法，整合社会上的资源，充分调动第三方有资质

的检测机构和国家检测机构，为监管提供强有力

的技术支持。

4.3   扩大保健食品宣传资料的审查范围，加大对

违法宣传的处罚力度

《保健食品广告审查暂行规定》[9]针对保健食

品在电视、媒体等发布的广告做出了具体规定，对

于其他宣传方式没有做出具体的规定和惩罚措施，

完善广告审查相关法规势在必行，应将多渠道发

布的宣传资料纳入审查范围，包括商家的口头营销

（电话销售、会议营销、通过收音机进行宣传的内

容）、网络营销、纸质营销（宣传手册、老年报

等）以及视频资料（会议视频等）。其次应根据违

法宣传的危害程度不同做出轻重不同的处罚措施的

具体规定。一旦发现违法行为，对于媒体和个人应

追究连带责任[21]。

4.4   加强日常检查，清除市场中的不合格产品

在市场抽查时，按照计划分批次进行抽查。

应秉承公平公正的原则，确保每个企业都会在一定

时间内被查到；做到奖罚分明，对于抽查结果合格

的企业进行表扬，并在信用等级方面加分；对于不

合格的企业进行警告并根据相关法规进行处置，并

且公开该信息[22]。

4.5   加强对消费者关于保健食品的教育，维护其

正当权益

一般消费者对保健食品的功能等信息缺乏了

解，大部分信息都是听商家的“忽悠”，尤其一些

老年人特别容易上当受骗。政府卫生机构或者行业

协会应该利用媒体、讲座等形式，请专业人士宣传

保健食品的知识，帮助消费者鉴别保健食品的真

假。引导消费者购买国家批准的产品并帮助其了解
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产品的保健功能和适用人群及禁忌。消费者可以登

陆国家食品药品监督管理总局查询该产品的批准文

号是否真实，如果不符合或者有不良反应可以向消

费者协会举报。

我国保健食品行业市场发展迅速，企业数量

多，但是大部分规模偏小，研发力量薄弱，导致产

品质量参差不齐。市场宣传浮夸，欺骗消费者现象

严重，迫切需要国家加强监管措施。国务院2016年

10月发布《“健康中国2030”规划纲要》[1]，指出

要把人民健康放在优先发展的战略地位，健康是促

进人的全面发展的必然要求，是经济社会发展的基

础条件。在健康产业快速发展的同时，通过加强企

业的研发力量，加大资金投入，为保健食品产品安

全和质量做好保障。同时健全我国的监管法规体

系，加大对违法的惩罚措施，从供给方和需求方两

端发力，统筹社会、行业和个人3个层面，促进全

民健康产业的发展。
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