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日本奶业不同转型时期的政策演变*
 

 

萨日娜  刘玉满 

 

 

内容提要：日本奶业在发展过程中，政府的扶持政策发挥了重要作用。日本奶业政策在不同的发展

阶段发生着不同的变化。自上个世纪 60 年代以来，日本政府的奶业扶持政策经历了从《畜安法》到

《不足支付法》、从差价补贴到配额生产、从配额生产到限额补贴的政策演变过程。 

关键词：日本奶业  转型时期  政策演变 

 

日本奶业的真正起步始于上个世纪 60 年代。当时，日本的生鲜奶完全依赖于一家一户的小规模

农户生产，从事奶牛养殖的农户有 41.3 万户，户均养殖规模只有 2.1 头。半个多世纪以来，日本奶

牛养殖业走的是一条以家庭牧场养殖为基础的发展道路。目前，日本饲养奶牛的农户有 2.1 万户，

户均成母牛养殖规模为 70头（刘玉满、都文，2013）。日本政府出台的各种奶业政策都是紧紧围绕

如何扶持和引导小规模奶农实现规模化经营而设计的，日本的奶业扶持政策实际上就是对原料奶如

何补贴的政策（刘长全等，2013）。因此，日本奶农转型是与奶业扶持政策变化密切相关的。日本

的经验表明，政府的奶业扶持政策对奶农向规模化养殖转型和奶业健康有序发展发挥着重要作用。 

一、从《畜安法》到《不足支付法》 

《畜产品价格稳定等相关的法律》（以下简称“《畜安法》”）是日本实施奶业补贴政策的法

律基础。日本奶业既是在政府政策的推动下及市场需求的拉动下发展起来的，也是在逐步完善制度

建设的基础上发展起来的。二战结束后，随着国民生活水平的提高，日本国内对乳制品的需求日趋

增加，导致乳制品供需不平衡的现象时有发生。日本政府为了发展奶业和增加乳制品市场供给，于

1947 年制定了第一个“振兴畜产五年计划”。振兴畜产五年计划的实施对调动奶农的生产积极性和

增加乳制品市场供给发挥了重要作用。但是，直到 1960 年，日本的生鲜奶都是在乳品企业与奶农

之间直接交易的，奶农在奶价形成方面没有话语权，乳品企业时常压级压价，还经常拖欠奶款，时

而造成生鲜奶价格波动。这些问题引发了奶农与乳品企业之间的矛盾。 

为了缓解奶农与乳品企业之间日趋加深的矛盾，日本于 1961 年 11月颁布了《畜安法》，试图

稳定奶农与乳品企业之间生鲜奶交易的市场价格。《畜安法》的核心内容是对生鲜奶制定了保护价

                                                        
*本文得到国家现代农业产业技术体系专项资金的支持。 
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格，对指定乳制品①设定了价格变动幅度。同时，该法也对奶农及乳品企业给予一定数量的指定乳

制品补贴。此外，为了贯彻落实《畜安法》，日本政府于 1961 年 12 月专门成立了农畜产业振兴机

构（ALIC）②。该机构是日本政府依据《畜安法》成立的专门负责指定乳制品政策性补贴发放及乳

制品促销业务的独立行政法人。 

然而，《畜安法》实施后，奶价依然波动，甚至出现了奶农经营亏损的现象，导致部分奶农放弃

奶牛饲养。事实上，1963年以后，日本的奶牛饲养户数就已开始下滑，特别是在生鲜奶主产区的北

海道，奶农退出的情况尤为严重。更令日本政府担忧的是，日本发生了国内乳制品价格高于国际价

格的现象。这表明，《畜安法》本身还存在制度设计上的缺陷。 

为了克服《畜安法》在制度设计上的缺陷，充分调动奶农的生产积极性，日本于 1965年开始实

施《加工原料奶③生产者补贴等暂定措施法》（以下简称“《不足支付法》”）。实际上，《不足支

付法》是日本政府针对奶业实施的差价补贴政策。根据这项补贴政策，日本政府对奶农与乳品企业

之间形成的生鲜奶价格差价进行补贴。这项政策的实施，不仅有利于稳定国内乳制品市场价格，还

有利于在奶农与乳品企业之间建立互利的价格形成机制。 

《不足支付法》突出了如下内容（農林水産省，1965）：①继续深化扶持奶农的价格补贴政策，

即新增设了“保护价格”及“基准收购价格”两项内容，按两者的差价对奶农进行补贴。②为防止

国内乳制品价格高于国际乳制品价格，对乳制品价格变动幅度即“稳定指标价格”的安全区间进行

了调整，由原来的-4%～4%调整为-10%～4%。③按生鲜奶的加工用途，把原来统一的生鲜奶价格

区分为用于加工液态奶、鲜奶油、奶酪、奶粉等不同用途的生鲜奶的价格，并按类别实行差价补贴；

同时，还明确这项补贴继续由农畜产业振兴机构通过指定生鲜奶生产者团体（简称“指定生产团体”）
④支付给奶农。指定生产团体以“一元收集，多元销售⑤”的经营方式，统一收集奶农生产的生鲜奶，

而后再根据安排配送到不同的乳品企业。这种制度安排既提升了奶农在产业链中的主体地位，也稳

定了乳制品市场价格。 

二、从“差价补贴”到“配额生产” 

差价补贴政策是日本政府于 1966～2000年间实施的生鲜奶价格补贴政策。所谓差价补贴，就是

政府以保护价格与基准收购价格之间的差额作为补贴金支付给奶农。为便于理解这项差价补贴政策，

笔者以 1999年的差价补贴数据为例，把该项政策的具体实施方案制作成图 1。 

图 1涉及三种价格定义，即保护价格、基准收购价格和稳定指标价格。日本政府把奶农生鲜奶

的生产成本设定为保护价格，生鲜奶的生产成本由农林水产省指定的机构根据对奶农的调查结果来

确定。日本政府把乳品企业能够支付的加工原料奶价格设定为基准收购价格，而基准收购价格为乳

品终端市场价格扣除乳品企业的加工与经营成本。乳制品的稳定指标价格每年由日本政府视当年的

                                                        
①指定乳制品是指黄油、脱脂奶粉、全脂加糖炼乳、脱脂加糖炼乳四个品种。日本政府对加工原料奶的补贴政策，主

要是针对这四个品种。 
②该机构全称为“独立行政法人农畜产业振兴机构”，属政府下设的办事机构，专门负责奶业政策的贯彻落实。 
③加工原料奶包括用于生产全脂加糖炼乳、脱脂加糖炼乳、全脂粉乳、加糖粉乳、全脂无糖炼乳及脱脂乳等产品的生

鲜奶。 
④指定生产团体是由农林水产省或都道府县知事指定的区域性生鲜奶生产者合作组织，受法律保护。指定生产团体负

责生鲜奶的收购和销售，代表奶农与乳品企业进行生鲜奶交易。目前，日本有北海道、东北、北陆、关东、东海、近

畿、中国、四国、九洲、冲绳 10个区域性的指定生产团体。 
⑤
“一元收集，多元销售”是指由指定生产团体在其管辖区域内统一收购奶农生产的生鲜奶，然后再把生鲜奶销售给

若干个乳品企业。 
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市场供需均衡情况而定。 

保护价格与基准收购价格之间的差价，就是政府应支付给奶农的补贴金。如图 1所示，1999年，

日本奶农生鲜奶的生产成本即保护价格为 73.36日元/公斤；保护价格减去基准收购价格 62.56日元/

公斤，即为当年政府应支付给奶农的补贴金 10.80日元/公斤。实际上，1966～2000年，日本政府对

奶农的补贴都是根据《不足支付法》确定各年度的差价补贴额，再由相应机构发放给奶农。 

 

乳制品                         加工原料乳 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 1  1999年的差价补贴 

  资料来源：矢坂雅充（1988a）。 

日本政府为了保障国内黄油、脱脂奶粉、全脂加糖炼乳、脱脂加糖炼乳的市场价格基本稳定，

基于《畜安法》和《不足支付法》，在价格补贴机制的基础上形成了乳制品价格稳定机制。日本政

府指定农畜产业振兴机构作为稳定乳制品价格的管理机构，设定稳定指标价格并以其为基准，允许

乳制品价格在规定的范围内上下浮动。事实上，在 2000年以前，日本政府允许的乳制品价格波动范

围是：以稳定指标价格为基础，上浮 4%或下降 10%。 

为了便于理解日本的乳制品价格稳定机制，笔者用图 2加以说明。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 2  2000 年以前指定乳制品的价格稳定机制 

资料来源：農林水産省生産部畜産課（2001）。 
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2000 年以前，日本政府为了稳定指定乳制品的价格，实施了价格稳定机制。作为价格稳定机制

的实施机构，农畜产业振兴机构具有指定乳制品进口的独家垄断地位。农畜产业振兴机构基于稳定

指标价格，视指定乳制品价格的波动情况，决定指定乳制品的进口量及国内市场投放量。只有当指

定乳制品价格高于稳定指标价格 4%以上或低于稳定指标价格 10%以下时，农畜产业振兴机构才采

取市场干预措施，不断抛售指定乳制品库存或收储国内生产的指定乳制品，直至国内指定乳制品价

格回归到允许的波动范围之内（见图 2）。 

自日本政府实施奶业补贴政策以来，曾分别发生过三次指定乳制品价格突破稳定指标价格上浮

4%的上限和三次跌破稳定指标价格下降 10%的下限的情况。指定乳制品价格突破稳定指标价格上限

的情况分别发生在 1995年、1996年和 1997年，主要是脱脂奶粉价格。相应地，农畜产业振兴机构

向市场抛售的进口脱脂奶粉数量分别为 17000 吨、15000 吨和 12000 吨。指定乳制品价格跌破稳定

指标价格下限的情况分别发生在 1962～1963年间、1968～1969年间和 1977～1978年间，主要是黄

油和脱脂奶粉价格。相应地，农畜产业振兴机构分别按现价的 90%收储了黄油 1600 吨和脱脂奶粉

2010 吨、黄油 5888吨和脱脂奶粉 25200吨、黄油 7210吨和脱脂奶粉 38000吨。 

日本政府实施的差价补贴政策和价格稳定机制有效地刺激了奶农的生产积极性，国内生鲜奶供

给量节节攀升，特别是在上个世纪 70年代中后期，日本一度发生了生鲜奶供给过剩。这直接导致了

农畜产业振兴机构接二连三地发生经营性亏损，致使政府的财政负担不断加大。例如，1973年和 1980

年，农畜产业振兴机构的经营性亏损分别高达 13.0亿日元和 13.3亿日元。因此，日本政府不得不对

原来的奶业扶持政策做出新的调整，并于 1979 年开始实施生鲜奶配额生产政策。 

日本政府实施的生鲜奶配额生产政策，其实质是为了抑制生鲜奶产量的过快增长，对奶农生产

生鲜奶采取配额管理，即通过增加或减少生鲜奶生产配额，调节黄油、脱脂奶粉、全脂加糖炼乳以

及脱脂加糖炼乳的市场供需状况。为便于理解日本政府实施的生鲜奶配额生产政策，笔者把这项政

策的具体实施过程归纳为图 3。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 3 计划生产生鲜奶 

资料来源：矢坂雅充（1988b年）。 
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如图 3所示，生鲜奶配额生产政策的实施是一个非常复杂的运行系统。农林水产省根据《不足

支付法》，基于对市场供求均衡的预测分析来制定生鲜奶生产配额，并负责生产配额政策的贯彻落

实。政府授权中央奶农会议①负责生鲜奶生产配额的分配，并由中央奶农会议把生产配额分解到每一

个指定生产团体。指定生产团体再按各自设定的分配公式，将生鲜奶生产配额分配给基层农协，并

通过基层农协把配额落实到每一户奶农。如果有奶农不按生产配额生产，中央奶农会议将对基层农

协进行惩罚。同样，基层农协对超配额生产的奶农也进行处罚，即处以 40 日元/公斤的罚款，并削

减其下年度的生产配额。同样地，对那些没有按计划完成生产配额指标的奶农，基层农协也要进行

相应的处罚。同时，如图 3所示，政府对奶农发放补贴的路径没有变。农林水产省依据《不足支付

法》，把政府应该发放的补助金全额拨付给农畜产业振兴机构，农畜产业振兴机构再根据生鲜奶生

产配额把补助金拨付给每个指定生产团体。同样，指定生产团体依据生产配额把补助金发放给基层

农协，基层农协再发放给奶农。 

不难看出，在落实政府奶业扶持政策的过程中，指定生产团体发挥了桥梁和纽带作用。指定生

产团体不仅承担着政府补助金的具体发放任务，还代表广大奶农的利益，控制着生鲜奶的奶源，并

以“一元收集，多元销售”的方式把奶农生产出来的生鲜奶销售给乳品企业。同时，奶农的售奶款

也是通过指定生产团体以统一核算②的方式发放给奶农。 

三、从“配额生产”到“限额补贴” 

配额生产政策虽然有效抑制了由奶农盲目生产导致的生鲜奶过剩，但也带来了一些新问题。其

中最主要的问题就是生产配额政策严重挫伤了奶农的生产积极性，直接导致了奶农数量减少和奶牛

总饲养量下降，结果是生鲜奶产量增长较缓慢，徘徊不前。尤其是在上个世纪 90年代中后期，日本

生鲜奶产量甚至出现了下滑，从 1997年的 862.9万吨减少到 2000年的 841.5万吨。这就为日本政府

考虑进行奶业政策改革埋下了伏笔。 
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①中央奶农会议是日本政府授权成立的由奶农组成的民间组织，专门负责生鲜奶生产配额的分配，属于行业自律组织。 
②日本的生鲜奶价格分为加工液态奶、鲜奶油、奶酪和指定乳制品四个价格种类。指定生产团体对乳品企业销售的生

鲜奶价格按照上述四个种类依次地由高到低，最终以液态奶、鲜奶油、奶酪和指定乳制品加工原料奶价格的加权平均

价与奶农统一结算。 
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图 4 加工原料奶生产者补贴金制度 

资料来源：矢坂雅充（2009）。 

但是，促使日本政府出台奶业新政策的主要原因是日本于 1994年 12月加入了WTO。加入WTO

后，日本政府必须按照承诺遵守 WTO 规则。为了适应 WTO 规则，日本政府不得不对原来的奶业

政策做出新的调整。根据不可实行直接价格补贴的WTO 规则，日本政府于 2000年对《不足支付法》

做了修订，废除了差价补贴政策，并于 2001年开始实施新的限额补贴政策。所谓限额补贴政策，实

际上是取消了原来实施的保护价格和基准收购价格，取而代之的是对加工原料奶的数量限额进行补

贴。为便于理解奶业新政策，笔者把日本新旧奶业政策的对比情况整理成图 4。 

如图 4所示，新的限额补贴政策与原来的差价补贴政策相比，其主要变化在于单位加工原料奶

（每公斤）的补贴方式。原来差价补贴的计算方法是：单位加工原料奶补贴金＝保护价格－基准收

购价。而在限额补贴政策框架下，农林水产省根据黄油与脱脂奶粉等的市场供求状况和奶农的生产

成本，在每年 3月份研究确定下一个奶业年度（当年 4月至来年 3月）可以享受补贴的加工原料奶

数量限额，并根据具体的数量限额确定补贴标准。表 1是日本实施奶业新政策以来各年度加工原料

奶数量限额及补贴情况。 

表 1                     2001～2012年日本加工原料奶数量限额与政府补贴情况 

年份 数量限额（万吨） 补贴标准（日元/公斤） 补贴总额（亿日元） 

2001 227 10.30 233.8 

2005 205 10.40 213.2 

2010 185 11.85 219.2 

2011 185 11.95 221.0 

2012 183 12.20 223.3 

2013 181 12.55 227.0 

数据来源：①2001～2010 年数据来自刘长全等（2013）。②2011～2013 年补贴标准与数量限额数据来自日本农

畜产业振兴机构《加工原料乳生産者補給交付金の限度数量と単価》，补贴总额数据来自农林水产省乳制品科《年度

予算の概要》。 

计算数量限额补贴标准是一个非常复杂的过程。首先，农林水产省要在当年 3月份确定下一年

度应享受政府补贴的生鲜奶数量限额；然后，再根据数量限额确定具体的加工原料奶补贴标准。为

了便于理解，笔者以 2013 年为例，对限额补贴的计算方法加以解释。2013 年，日本政府仅针对用

于加工黄油和脱脂奶粉的原料奶进行补贴，其具体数量限额为 180.9 万吨，加工原料奶补贴标准为

12.55 日元/公斤，日本政府全年累计补贴支出为 227亿日元（参见表 1）。以 2013年为例，每公斤

加工原料奶的补贴标准的计算方法如下： 

每公斤补贴标准＝2012年的每公斤补贴×每公斤生产成本变动率 

其中： 

生产成本变动率＝每头泌乳牛生产成本变动率÷每头泌乳牛牛奶产量变动率 

每头泌乳牛生产成本变动率＝最近 3 年（即 2009 年、2010 年、2011 年）平均每头泌乳牛生产

成本÷前一个最近 3年（即 2008年、2009年、2010年）平均每头泌乳牛生产成本 

每头泌乳牛牛奶产量变动率＝最近 3 年（2009 年、2010 年、2011 年）平均每头泌乳牛牛奶产

量÷前一个最近 3年（即 2008年、2009年、2010年）平均每头泌乳牛牛奶产量 
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随着 2001年奶业新政策的实施，日本乳制品市场也变得更加开放。然而，日本政府并没有完全

放弃对指定乳制品价格的调控，而是进一步放宽了乳制品稳定指标价格的浮动范围，即黄油最高上

浮 10%和最低下降 10%，脱脂奶粉等最高上浮 8%和最低下降 8%（参见图 5）。同时，日本政府还

为指定乳制品价格调控增设了补充指标。补充指标的具体内容是：如果指定乳制品库存量①连续七个

月持续增加，则认为指定乳制品价格有可能发生下滑；反之，如果指定乳制品库存量连续三个月持

续减少，则认为指定乳制品价格有可能出现上涨。如图 5所示，按照 2001年开始实施的奶业新政策，

如果黄油和脱脂奶粉及炼乳等价格的波动超出了政策允许范围，农畜产业振兴机构将根据价格波动

情况并结合补充指标情况，采取措施对指定乳制品价格进行调控。当国内指定乳制品价格的下降幅

度超出了政策允许范围，且满足了补充指标条件，农畜产业振兴机构将对指定乳制品进行收储；反

之，当国内指定乳制品价格的上涨幅度超出了政策允许范围，且满足了补充指标条件，农畜产业振

兴机构将向市场抛售指定乳制品或增加进口再投放。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 5  指定乳制品的价格稳定制度 

注：①稳定指标价格平均比重=每月批发价÷过去 3年批发价的平均；②稳定指标价格每 3个月更新。 

资料来源：農林水産省生産部畜産課（2001）。 

限额补贴政策的出台，实际上是降低了原有的政策补贴水平。从表 1中的数据看，2001年以后，

日本政府对生鲜奶政策性补贴的总体水平在逐年下降。尽管奶业新政策的出台确实减轻了政府的财

政负担，但也影响了奶农的生产积极性。尤其是 2008年以来，由于全球玉米价格上涨，精饲料价格

也水涨船高，奶牛饲养成本不断上升。然而，在饲养成本不断上升的同时，生鲜奶价格并没有随之

提高，导致奶农收益水平下降。由于奶农养殖奶牛的积极性受挫，日本生鲜奶总产量逐年下滑，在

2008～2012年间，从 795万吨下降到 760万吨。此外，随着限额补贴政策的实施，指定生产团体为

了尽可能保障奶农收益最大化，在生鲜奶销售时尽可能多地增加用于加工液态奶和鲜奶油的原料奶

比例，因为加工液态奶的原料奶售价最高，然后依次是加工鲜奶油、奶酪、指定乳制品等的原料奶

售价。由于乳品企业按计划得到的原料奶供给不足，一些以指定乳制品生产为主的乳品企业无法正

常生产，并于 2008年发生了黄油短缺现象。与此同时，指定生产团体与乳品企业之间的矛盾也在日

                                                        
①乳制品库存有四种表现形式：①全国农协等社会组织根据指定生产团体多余的原料奶数额而增加的乳制品库存；②

乳品企业的自主库存；③农畜产业振兴机构的库存；④中央奶农会议管理下生产的多余特殊乳制品库存。前两者为与

乳制品市场流通有关的民间库存，而后两者为与乳制品市场相分离的政策性库存。 
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益加深。因此，限额补贴政策使日本政府陷入了进退两难的境地。 

四、日本奶业政策演变的几点启示 

中国正处于发展现代奶业的转型时期。正如早期的日本奶业一样，中国当前正面临着如何让为

数众多的小规模养殖农户顺利实现转型的难题。虽然中国政府对奶业的政策扶持力度不断加大，然

而，如何使奶业扶持政策在引导小规模农户顺利实行规模化养殖方面发挥重要作用，日本政府的做

法和经验值得借鉴。 

第一，依法制定奶业政策。自上个世纪 60年代初期以来，日本政府对奶业扶持政策进行了多次

调整，但是，每一次政策调整都以法律为准绳。例如，从“差价补贴”政策到“配额生产”政策、

从“配额生产”政策到“限额补贴”政策，日本政府都是依照《畜安法》、《不足支付法》等相关

法律或国际惯例对奶业扶持政策做出相应调整。没有法律依据的，先制定法律，后出台产业政策；

法律不完善的，先修订法律，后调整产业政策。 

第二，适时调整奶业政策。自上个世纪 60年代初期以来，在奶业发展的不同阶段或不同时期，

日本也发生过各种问题，例如奶农掺水问题、乳品企业压价问题、价格波动问题、供需失衡问题、

国际竞争问题等。日本政府针对具体问题适时调整奶业扶持政策，例如，从“差价补贴”政策到“配

额生产”政策的调整，从“配额生产”政策到“限额补贴”政策的调整。经过对产业政策的不断调

整，日本奶业走上了持续健康发展的轨道。 

第三，公平扶持全体奶农。自上个世纪 60年代初期以来，日本政府出台的奶业扶持政策非常注

重社会公平问题。政府出台的每一项扶持政策，对目标群体都没有排他性。无论是大规模的家庭牧

场、规模化牧场，还是只饲养几头牛的小规模农户，扶持政策对他们都一视同仁，对小规模农户没

有歧视性。对于生产效率低的奶农，是通过市场的力量，而非政策的力量使之淘汰出局。因此，日

本政府的奶业扶持政策真正体现了公共品的本质特征。 

第四，组建相应的配套机构。自上个世纪 60年代初期以来，日本政府为贯彻落实所出台的各项

奶业扶持政策，都设置了专门的负责机构作为配套措施。例如，为了解决乳品企业压级压价问题，

日本组建了农协体系（中央农业协同组合、指定生产团体、基层农协）；为了落实奶业补贴政策和

稳定市场价格，成立了农畜产业振兴机构；为了贯彻落实配额生产政策，日本政府授权中央奶农会

议负责配额分配。毫无疑问，指定生产团体、农畜产业振兴机构和中央奶农会议在贯彻落实奶业政

策方面发挥了其他机构不可替代的作用。 
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