
书书书

农业产业演化中的政府规制变迁：机理和证据
＊

———基于中国奶业产业发展的实践与观察

郑军南　黄祖辉

　　 ［摘要］任何产业都是在市场机制和政府调控的共同作用下发展的，政府规制作为调节市场失灵的手

段有其存在的客观原因及作用机制。本文通过相关文献和理论研究，结合产业发展规律，沿着政府 “严格

规制—规制放松—规制强化”的逻辑线索，构建了 “经济规制—社会规制”动态分析框架，并通过对中国

奶业产业政府规制变迁历程的考察，着重刻画了三次重大奶业危机中的政府规制转向与变化特点，揭示了

政府规制转向的原因和规制结构变迁机理，得出了相应的结论与政策启示。
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　　一、引言

政府规制（ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ），在我国又称

政府管制、政府监管、行政调控，通常是指政府（或规

制机构）利用国家强制权对微观经济主体进行直接的

经济、社会控制或干预，其主要目标是克服市场失灵。

提到政府规制，容易让人联想到计划经济时代的全面

管制或者说“规制主宰”，实践证明，全面管制无法激

发经济主体的积极性，无法推动社会经济的正常发

展。因此，改革开放以来，自由主义市场经济思维日

益流行，但也给人造成了无需政府规制，市场机制会

解决一切问题的假象。实际上，不管是在市场经济发

展历史较长的西方，还是在三十多年改革实践下的我

国，市场这个“看不见的手”和政府这个“看得见的手”

都是并存的，并且缺一不可。

政府规制对于经济的影响大多是通过具体的产

业规制政策实现的，具体到农业产业来说，由于农

业具有明显的正外部性、天然的生产和交易的弱质

性、极强的自然垄断性和信息不对称性以及公共产

品属性，〔１〕市场失灵或低效的现象更加容易发生，比

如我国某些柑橘、土豆主产区的滞销，苏丹红事件、

三聚氰胺事件以及 “姜你军”、“火箭蛋”、“蒜你狠”

等农业产业危机的出现，都是特定时期内市场机制

失灵或低效所引起的。面对产业危机，除了依靠市

场的自我调整外，政府规制是必然选择。那么，问

题是这些产业发展过程中出现的危机是必然的还是

偶然的？在危机发生之前和发生之后，政府采取了
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哪些规制政策？政府的规制政策是否随着产业演化

也隐含着内在的规律性？政府究竟应该如何进行规

制以更好地促进产业的可持续健康发展？因此，我

们以中国奶业产业为研究对象，分析奶业产业特性

和规制历程，总结奶业产业演化过程中的政府规制

变迁，探索和建立在我国转轨经济条件下政府规制

的一般框架，以完善我国政府的规制体系和手段，

促进农业产业持续健康的发展。

二、文献综述

目前学术界所言的政府规制的出现是在１９世纪

最后２０年间，亦即是说政府规制的生成、发展已经

经历了上百年的历史。１８８０年到一战期间，监管型

政府兴起，政府规制成为各国干预经济的重要手段，

政府规制的学说在经济学、法学、政治与行政学领

域都受到广泛的研究。在经济学领域，由于政府规

制显而易见的影响，关于政府干预产业的研究大量

出现。早期的经济学文献所涉及的是对特殊产业尤

其是公共事业的管制，这当然与规制经济学初期形

成的公共利益理论有关，该理论将市场失灵作为政

府规制的动因，把政府看作是公共利益的代表，应

公众矫正市场活动带来的无效率和不公平的要求来

提供规制，以保护公众的利益，提高整个社会的福

利水平。此后，在斯蒂格勒、佩尔兹曼和贝克尔等

人的努力下，又逐步形成了规制俘虏理论 （也称为

利益集团规制理论）。

随着我国改革开放的推进和市场经济体制的逐

步建立，从２０世纪９０年代开始，我国学界开始兴

起引进和研究政府规制理论的热潮。余晖〔２〕比较系

统地介绍了政府规制理论，并借用植草益的分析框

架，比较全面地分析了中国政府的规制行为。张维

迎〔３〕强调市场的作用，指出不恰当的政府规制会带

来规制增多和市场环境变差之间的恶性循环。

在产业规制方面，王可山、李秉龙〔４〕等认为，

出现食品安全问题，导致资源的错误配置，需要政

府规制的介入，并对政府的规制目标进行了探讨。

宋华琳〔５〕讨论了中国药品规制改革的历程，论述了

药品规制中的危机事件，着重剖析了规制体系中不

同角色在药品规制政策形成中的作用，并提出由政

府来捍卫自由市场和社会正义，进行有效率的风险

规制。周健〔６〕认为乳制品安全问题产生的根本原因

在于地方保护主义，为此应该加强地方规制机构的

独立性，建立各地规制机构的协调机制，加强行业

自律机制，辅助政府规制的实施。齐春宇〔７〕则指出

乳业安全问题的根源在于我国乳制品企业在原乳收

购环节长期过分压榨乳农，致使产业链各环节利益

的分配失衡。而张喜才〔８〕进一步指出，我国政府规

制改革，不是 “放松规制”的问题，而是规制结构

重构的问题，他将政府规制分为内部性规制和外部

性规制，并以奶业为例讨论了市场治理、协会治理

和政府治理的作用。

综观现有文献，虽然对产业规制、食品安全、

乳制品安全规制成因与体系等方面多有涉及，但很

少有学者注意到产业规制的规制结构和制度变迁问

题，即使有所涉及，也未能对变迁的原因和机理进

行深入研究，而这正是我们将重点讨论的内容。

三、政府规制与产业演化：一个分析框架

政府规制干预微观经济活动有不同的路径，一

般可分为直接规制和间接规制，前者主要是指政府

的相关机构通过有关市场准入、行政许可、价格标

准等法规而直接对市场进行管制的行为；间接规制，

则是指由政府的司法机构通过一定的法律程序而对

企业的不正当竞争和垄断行为进行的管制。〔９〕根据规

制政策及目标的不同，直接规制又可分为经济规制

（ｅｃｏｎｏｍｉｃ　ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ）和社会规制 （ｓｏｃｉａｌ　ｒｅｇｕｌａ－

ｔｉｏｎ）。经济规制主要是解决由自然垄断、过度竞争

和信息不对称所产生的问题，而社会规制主要是解

决由外部性和信息不对称所产生的问题。一般来说，

政府以直接规制为主，间接规制为辅，并且各国政

府对于产业的管制都有阶段性特征，如美国的市场

管制变迁、〔１０〕主要西方国家的文化产业规制变迁，〔１１〕

一般都经历了 “严格规制－放松规制－强化规制”

的过程。

那么，问题是：政府规制为何在产业演化过程

中存在着如此规律性的变迁呢？

日本学者 Ｏｔｓｕｋａ和Ｓｏｎｏｂｅ〔１２〕在对比了东亚、

南亚和非洲多个产业集群的发展历史后，总结出产
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业集群演化的一般规律，即产业集群一般会经历数

量扩张期与质量提升期两个阶段。阮建青〔１３〕等进一

步研究认为，产业演化经历了数量扩张期和质量提

升期后，需要将利润重心从生产环节升级到技术研

发、品牌创新与市场开拓环节，产业演进到研发与

品牌创新期，政府的公共产品供给也要从帮助建立

市场到支持集群壮大，再到引导建立行业协会。

进一步分析政府在产业不同演化阶段的规制措

施，可以发现，在产业萌芽发展阶段，企业、农户、政府

等各个产业主体大多处于观望阶段，政府一般不会进

行价格管制或进入退出的限制，对产品质量、环境保

护等也没有强制性要求，此时政府规制相对缺失，呈

现“弱经济规制－弱社会规制”结构。在产业发展处

于规模扩张阶段，由于产业主体较少，资金、技术、土

地、劳动力等各种要素集聚需要较长的时间和较高的

成本，政府往往采取直接命令控制式规制措施，并主

要通过价格规制、准入规制、资金支持等数量导向型

规制措施来培育产业，呈现“强经济规制－弱社会规

制”结构。当产业逐步发展，产业主体数量迅速增加，

生产相对集中，产业要素加快集聚，产业进入快速发

展轨道，但质量危机会成为限制产业升级的瓶颈，

此时政府以放松经济规制，改变数量导向型产业

政策，实施质量导向型产业政策，以产品质量控

制、环境保护、服务提升和品牌建设等社会规制措

施为主，使产业步入提质发展阶段，呈现“弱经济

规制－强社会规制”结构；当产业发展较为成熟

时，政府规制目的是推动产业进入新的生命周期，

往往采取进一步强化经济规制和社会规制的方

式，推动产业转型升级，进而呈现“强经济规制－

强社会规制”结构。需要指出的是，此时的规制强

化与前述两个阶段的规制措施有较大区别，主要

通过在经济规制和社会规制两个方面建立竞争和

激励机制为导向，并趋向于借助行业组织、合作组

织、中介组织等社会组织的力量实施规制政策。

四、中国奶业的政府规制：理论依据和规制历

程

１．奶业规制的理论依据：信息不对称和外部性

（１）奶业中的信息不对称。奶业中的信息不对

称可分为产业内部和产业外部的信息不对称。产业

内部的信息不对称是指奶业中各个行为主体之间，

由于奶业产业链过长，产业链中生产、运输、加工、

销售等各个环节、各个阶段，行为主体所占有的社

会资源不同，所从事业务的内容相异，所需知识、

工作对象和范畴，以及所追求目标的不同，必然存

在信息不对称现象。产业外部的信息不对称是指奶

业行为主体与政府和消费者之间的信息不对称，政

府和消费者获取乳制品的专业信息是要付出成本的，

而且这一成本往往是巨大的，且信息的真实性是不

完全的。

（２）奶业的外部性问题。奶业具有较强的外部

性，正外部性表现为：奶业的发展对整个国家的自

然环境改善和人文环境提高 （充足的乳制品供应可

以改善饮食结构和文化）产生积极的促进作用，当

然最重要的是能带来奶业及关联产业从业人员的经

济改善。奶业的负外部性是政府采取规制措施的主

要依据之一。主要表现在：假冒伪劣或质量不达标

的乳制品充斥市场，会引发重大的公共食品危害事

件，其危害不仅仅是给消费者带来身体上的损害，

更严重的影响是扭曲消费者的消费心理，造成集体

恐慌，消费者对奶业失去信任，对政府公信力失去

信心。其二是乳业是相对高污染的产业，奶牛养殖

产生的空气和粪便污染会给环境带来极大压力。第

三是由乳制品安全问题引发的重大公共食品危害事

件，会使整个奶业产业受到极大的打击，小到相关

企业退出市场，大到导致奶业产业发展一撅不振，

对国民经济和社会造成重大负面影响。

由于奶业存在比较明显的信息不对称和负外部

性特征，容易导致乳制品市场的失灵，广大消费者

合法权益的受损和奶业产业发展的受阻，因此，仅

仅依靠市场的力量来维护奶业产业的高效运行，确

保乳制品的质量安全是极其困难的事情，此时政府

的合理规制显得尤为重要。

２．中国奶业产业政府规制历程分析

我国奶业政府规制在改革开放后大致经历了以

下几个阶段：

（１）快速发展阶段 （１９７８年～１９９２年）。１９７８

年改革开放后，我国市场经济体制逐步确立，农村
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家庭联产承包责任制在全国推行，农业经营主体的

多元化局面开始形成。政府对奶业生产开始实行

“国营、集体、个体一起上”的发展方针，有力地激

活了劳动要素，大大解放了奶业生产力。１９９２年年

末，奶牛存栏总数达３１３．９万头，原料奶总产量达

５０３万吨，１４年间奶牛头数、原料奶产量、奶制品

产量年平均增长速度分别达到１４．３５％、１３．４％和

１６．９％。〔１４〕

在该阶段，我国奶业的发展得益于改革开放后

的经济体制转变，一方面，养殖主体多元化并且数

量明显增加，奶制品产量迅速扩大；另一方面，居

民的潜在消费需求得到激发，奶制品供应实现了由

卖方市场向买方市场的转变。这一过程中，政府规

制在经历了１９７８年到１９８４年之间的萌芽阶段后，

为了进一步支持奶业发展，出台了 “以奶换料”的

平价饲料供应政策，大大降低了奶牛养殖的成本，

并且引进了联合国世界粮食计划署和欧洲经济共同

体的援助项目，极大地促进了我国奶业规模的快速

扩张和质量的提高，实现了我国奶业的快速发展，

政府规制由最初的规制缺失阶段，过渡到 “强经济

规制—弱社会规制”的严格规制阶段。

（２）波动发展阶段 （１９９３年～２００７年）。２０世

纪８０年代中后期，国家逐步取消了 “以奶换料”的

平价饲料供应政策，但在牛奶销售价格方面仍然实

行国家统一定价，致使奶牛养殖成本大幅上升，效

益急剧下降，１９９３年前后曾一度出现了全国范围的

杀牛、卖牛和倒奶现象。１９９３年底，我国牛奶总产

量下降为４９８．７万吨，首次出现负增长，经过１９９４

年的调整，从１９９５年开始，我国奶牛存栏头数和牛

奶总产量又开始了新的增长，但是到１９９７年却又出

现了较大的滑坡，下降为６０１．１万吨，奶业发展开

始了几年的动荡期。１９９８年之后，我国奶业又进入

了高速发展期，到２００３年我国原奶总产量达到

１７４６万吨。①

在这一阶段中，随着市场经济体制改革的深入，

无论是养殖领域还是加工领域，国家层面原有的成

本补贴、定价控制、市场准入等规制措施被逐步取

消，引发了全国范围的奶业危机，各主要奶业发展

区域为了应对奶业波动，纷纷采取了奶牛购买补贴、

建立或引进乳品企业、提高奶业发展服务水平等措

施，奶业的政府规制出现了从全国层面的集中规制

转向地方政府的区域规制。〔１５～１７〕另一方面，数量或者

说规模导向型奶业扶持政策的后果是奶农和大多数

奶企业处于 “小、散、弱”的状态，导致了奶业的

无序发展和恶性竞争。同时，乳制品质量安全、奶

牛养殖环境保护等问题也未能得到高度重视，社会

规制严重缺失，奶业内生质量危机一触即发。经济

规制放松和社会规制缺失的双重特征在这一阶段尤

为明显。

（３）提质发展阶段 （２００４年～２０１３年）。２００３

年开始，我国奶牛养殖规模和原奶产量进一步扩大，

奶制品行业加速发展，企业规模逐年扩大，各大品

牌日益发展壮大，行业集中度不断提高，行业竞争

日渐加剧，我国奶产业进入了快速发展的新时期。

然而，在激烈的竞争中，各种乳制品安全事故频繁

爆发，从２００３年广东 “结核奶”事件、２００４年阜

阳劣质奶粉事件，到２００５年雀巢奶粉碘超标事件、

光明 “回炉奶”和 “早产奶”事件，尤其是２００８年

所发生的三聚氰胺事件，奶牛养殖、奶制品加工及

销售过程中的质量安全问题集中爆发，严重打击了

消费者对国产奶制品的信任度，并产生了一系列连

锁负面效应，奶农养殖信心受挫，奶企产量和效益

下滑，政府公信力下降，奶业产业进入寒冬期。直

到２０１１年，通过政府、企业和奶农的多方努力，我

国奶业产业才得到逐步复苏。到２０１２年和２０１３年，

甚至出现了奶荒和奶价高企的现象，奶牛养殖规模

由此不断扩张，奶业产业发展出现了 “黄金期”。到

２０１２年底，我国奶牛存栏量达到１４９３万头，牛奶

产量达到历史最高的３８７５万吨。②

应该指出的是，尽管该阶段中我国奶业产业发

展迅速，但因市场经济发育不足及其制度的缺陷，

关于乳制品安全问题的法律制度和政府规制制度均

未能及时地建立和完善，乳制品安全问题日益凸现，

呈现了 “市场失灵”和 “政府失灵”同时并存的局
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①

②

中国奶业协会：《中国奶业年鉴》，中国农业出版社，２０００年

～２００３年。

中国奶业协会：《中国奶业年鉴》，中国农业出版社，２０１３年。



面。在这一背景下，为了整顿市场秩序，振兴民族

奶业，政府出现了社会规制强化的转向，呈现为

“弱经济规制－强社会规制”结构。具体表现为：逐

步减少甚至取消针对散养奶农的各种补贴，部分地

方政府甚至不再鼓励小规模农户继续养牛，或规定

奶农必须进入奶牛养殖小区。这一期间，国务院则

先后出台了 《乳品质量安全监督管理条例》、《奶业

整顿和振兴规划纲要》、《国务院关于促进奶业持续

健康发展的意见》，并颁发了 《中华人民共和国食品

安全法》。同时，各部委和相关职能机构也相继出台

了各项政策措施，如 《乳制品工业产业政策》、《乳

制品加工行业准入条件》、《乳制品生产企业良好生

产规范 （ＧＭＰ）认证实施规则 （试行）》，以规范市

场，严惩制假造假企业和个人。通过相关法律法规、

奶业新政策的出台和实施，我国奶业逐步从数量扩

张转向质量提升新阶段。

（４）转型发展阶段 （２０１４年至今）。２０１４年底

到２０１５年初，受到国际奶业市场的冲击，以原料奶

价格持续下跌为特征的第三次全国范围奶业危机爆

发，出现了乳品企业限奶、拒奶以及奶农的倒奶维

权，用生鲜乳喂猪和浇地等现象，我国奶业产业再

次进入寒冬期。针对这一情况，２０１５年１月７日，

农业部下发了 《关于协调处理卖奶难稳定奶业生产

的紧急通知》，要求各级地方农牧部门在当地政府领

导下，迅速采取有效措施，全力以赴协调处理 “卖

奶难”问题，确保奶农利益、稳定奶业生产，并提

出加快推动散户入区入园和老旧奶牛养殖小区改造

升级，引导奶农向标准化规模养殖方向发展。据我

们２０１５年和２０１６年对河北、陕西、四川等奶牛养

殖主要产区的调研，发现散户奶农已经基本消失，

且现有的养殖小区也在政府的支持和企业的要求下，

纷纷向规模化养殖场的方向转变。随着我国整体经

济增长速度的放缓，奶业国际化进程的加快和国家

一系列奶业新政的出台，我国奶业进入转方式、调

结构、创模式、强管理、提质效的新阶段。

在这一阶段中，政府对奶业产业的规制呈现出

“强经济规制－强社会规制”的结构特征，但其规制

内容与前几个阶段有较大的差别。具体表现在：经

济规制方面，通过进一步开放奶业市场，实现与国

际市场的完全接轨，引进区域标尺竞争，即以国际

奶业产业组织 （奶农与奶企）与本区域受规制产业

组织的生产技术以及市场需求相似的产业组织的生

产成本为参照，制定本区域产业组织的相关价格和

服务水准，以激励本区域内产业组织提高生产效率、

降低生产成本、改善服务质量。而在社会规制方面，

一是大量利用契约规制，以书面合同或隐性合同的

形式，在规制机构与被规制产业组织之间建立产品

质量、环境保护、消费者权益等方面的制度；二是

通过发展奶业协会、奶业合作社等中介组织，提高

产业透明度，加强消费者知情权，同时提高奶农组

织化程度和养殖群体的市场话语权。

以上中国奶业产业政府规制的变迁与特点可由

表１进一步显示。

　表１　　 中国奶业产业发展过程中的政府规制变迁

规制历程 规制背景 规制内容 规制结构

快速发展阶

段１９７８年～

１９９２年

改革开放后初步

确立市场经济体

制

实行 “国营、集体、个体一起

上”的发展方针，向奶农提供

平价饲料，鼓励和补贴发展奶

制品加工

萌芽阶段的 “弱

经济规制－弱社

会 规 制” 转 向

“强经济规制－

弱社会规制”

波动发展阶

段１９９３年～

２００３年

流通体制改革深

入，国外奶企进

入国内

区域性的奶牛购买补贴、建立

或引进乳品企业、提高奶业发

展服务水平等

新经济规制措施

下的 “强经济规

制 － 弱 社 会 规

制”

提质发展阶

段２００４年～

２０１４年

基本上处于完全

竞争状态下的市

场环境及较高的

食品安全需求

政府补贴转向养殖小区和规模

养殖场，国家出台了一系列法

律法规保障原奶和奶制品质量

安全

弱经济规制－强

社会规制

转型发展阶

段２０１５年至

今

全球一体化市场

竞争状态下的市

场环境及较高的

成本控制要求

从信息公开、环境保护、质量

安全、技术进步等角度，以全

产业链视角，以提高奶业整体

竞争力为目标进行政府规制

强经济规制－强

社会规制

　　五、基本结论与政策启示

上文聚焦于市场失灵或低效状态下的政府规制

作用，论证了政府规制对农业产业发展的必要性，

沿着政府 “严格规制—规制放松—规制强化”的逻
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辑线索，建立了基于 “经济规制—社会规制”在产

业发展不同阶段强弱变化的规制结构框架，通过对

我国奶业产业演化过程中政府规制结构变迁的实践

观察与分析，得到以下几点结论与政策启示。

一是基于农业产业中普遍存在的信息不对称问

题，政府规制在产业发展的任何阶段都是必不可少

的，关键在于准确判断产业发展阶段以及相关问题

的产生根源，从而采取相应的经济规制和社会规制

手段和政策。

二是任何产业都有其自身的演化规律，相应的，

政府的针对性规制结构应与其相适应、相匹配。规

制缺失、规制滞后或严重的规制偏向都不利于产业

的健康发展。因此，政府规制部门应深入研究不同

产业发展的一般规律和特殊规律，做出预判并提前

采取相应的规制手段和政策措施，尽量避免被动式

机械性规制的应用。

三是学术界和政府规制部门有必要对经济规制

和社会规制的内容、形式进行深入研究，并建立相

关绩效评价体系，力求在农业产业的相关法律法规

制定、制度设立、治理机构设立以及具体规制的方

式和方法、产业危机预警和产业危机处理等方面，

形成系统性解决方案。

四是就中国奶业产业而言，政府应从全产业链

的角度，支持奶业产业组织参与国际竞争，加快奶

牛养殖的规模化、专业化，加快发展家庭牧场，并

积极探索建立真正意义上的奶业合作社、联合社及

奶业协会。同时，应鼓励以奶企为核心，不断推进

奶业纵向一体化进程，增强纵向约束，使中国奶业

产业尽快适应国际奶业发展过程中的价格竞争、质

量竞争和产业竞争。
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