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以色列奶业组织制度及其对 中 国 的启示

韩 磊 王术坤 李 鑫

［摘要 １ 以 色 列 奶 牛 养殖业在 不 利 的 资 源 禀赋条件 下 实 现 了 世界最 高 平 均 单 产 ， 奶 源 自 给率 长 期保持

高 位 ， 这与 其 完善 的 组织 制 度 密 不 可分 以 色 列 奶 业发展 以 保 障 自 给率和奶 农利 益 为 目 标 导 向 以 生 产 配

额 制 度 、 限制 进 口 制 度和价格管 制 等政策工具 为 手段 ， 以 完善的 社会化服务体 系 为 支撑 ， 构 建 了
“

政府 妥

社会性组织
”

的 双层 决 策 与 政策执行机制 ｜ 在 以 色 列 奶 业发展 中 ， 行业协会 的桥梁作 用 促进 了 奶 业发展合

力 的 形 成 ？ 产 业链上 下 游 的 高度联结保 障 了 各坏 节 的 利 益 ， 完备的 社会化服务体 系 促进 了 奶 业技术进 步 和

效率持 续提升 。 借鉴 以 色 列 奶 业发展经验 ， 中 国 应从 明 晰产 北发展定位 、 完善价格形 成机制 、 提 高 组织 化

水平 、 促进 生 产数据共 享 等 方 面 不 断 完善奶 业组 织 制 度 ｜ 丨
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以 色列位于地 中海东南沿岸 ， 气候炎热且水资

源 、 土地资源和词料资源 比较匮乏 ， 不具备奶牛 养

殖 的优势 。 但是 ， 以 色列奶业高度发达 ， 奶业 自 给

率长期保持在 ９ ０％ 以上 ， 奶牛单产居世界首位 ， 乳

制 品质量也享誉全球 。 以 色列奶业发展在保障和改

善 国 内 食物供给 、 为移 民提供就业机会 、 确保不发

达地区 的稳定等方面做 出 了 重要贡献 。 以 色列奶业

取得 的成就 ， 与其高度重视和保护奶业发展并构建

了完善 的奶业组织制 度是密切相关的 。 总结 以 色列

奶业组织制度 的特点及运行机制 ， 对于促进 中 国奶

业振兴具有重要 的借鉴意义 。

一

、 以 色 列 奶业发展概况

自 １ ９ ４ ８ 年建 国 以来 ， 以 色列 奶业得到迅速发

展 ， 当前 已 成为全球奶业强 国 。 以 色列奶业发展具

有产值 占农业产值高 、 养殖组织形式多样化 、 乳制

品 自 给率和消 费水平高 、 奶牛单产和质量 国 际竞争

力 强等特点 。

１ ． 以 色 列 奶 业在农业部 门 的 地位

２ ０ ２ ０ 年 ， 以色列共有 １ ３ ．１ 万头奶牛 ， 牛奶总产

＊ 本 文 系 财政部 和农业农村部 国 家现代农业 产 业技 术体 系 项 目 （ 编 号 ： ＣＡＲＳ ３ ６ ） 、 中 国 农业科 学 院基 本科研业务 费 项 目
“

四 川 省 现代农

业 １ ０＋ ３ 产 业体 系 与 科技创 新政策研 究
”

（ 编 号 ： Ｙ２ ０ ２ ０Ｙ Ｊ ０ ６ ） 及 西 藏 自 治 区 那 曲 市 色尼 区 科技 项 目
“

那 曲 嘎 尔 德牦 牛有机 畜产 品 生产 系 统优

化 管理模 式研 究
”

的 阶段性研 究 成 果 。 感谢 中 国 社会科 学 院农村发展研 究 所 刘 长全研 究 员 在本 文写 作 和修 改过程 中提 出 的 宝 贵 意 见 。
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量为 １ ５ ６ ．３ 万吨 ，

？大约是全球牛奶总产量 的 ０ ．２ ％ 。

奶业是农业部 门 的重要产业 ， 其产值 占农业产值 的

比重较高 。 ２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列畜牧业产值 占农业产值

的 ４ １ ．５ ％ ， 而奶业产值 占 畜牧业 产值 的 比 重 高 达

２ ５ ． ０ ％ ， 约 占农业总产值 的 １ ０ ．４ ％ 。 其 中 ， 以 色列

奶业 以 牛奶产业为主 ， ２ ０ ２ ０ 年其牛奶产值 占奶业产

值的 ９ ４ ． ７ ％ 。

２ ． 以 色 列 奶 牛 养 殖 的 产 业 组 织 特征 与 规模 变

化

以 色列奶业生产组织形式多样化 ， 奶牛养殖场

有家庭农场 （Ｍ ｏ ｓｈ ａ ｖｆａ ｒｍ ） 、 基布兹合作农场 （Ｋ ｉ ｂ

ｂ ｕ ｔ ｚｆａ ｒｍ ）和农业学校农场（Ａｇ ｒ ｉ ｃ ｕ ｌ ｔ ｕ ｒ ａ ｌＳ ｃ ｈｏ ｏ ｌ

ｆａ ｒｍ ） 三种类型 ， 其 中 家庭农场和基布兹合作农场

（下文简称
“

合作农场
”

） 供应 了 全 国 大约 ９ ９ ％ 的 牛

奶 。 ２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列共有 ６ ９ ７ 个奶牛养殖场 ， 其 中

家庭农场 ５ ２ １ 个 ， 合作农场 １ ６ ３ 个 ， 农业学校农场 １ ３

个 。

近年来 ， 以 色列奶牛养殖组织及养殖规模呈现

两大变化特征 （见表 １ ） ： 第一 ， 家庭农场是养殖主

表 １以 色 列 奶 牛 养殖产 业 组 织 特征 与 规模变化

养殖场

类型

２ ０ １ ０年 ２ ０ ２ ０
年

养殖场数

量 （个 ）

养殖场规

模 （头 ）

奶牛单产

（吨 ）

养殖场数

量 （个 ）

养殖场规

模 （头 ）

奶牛单产

（吨 ）

家庭农场 ７ ７ ４ ７ ４ １ １ ． １ ５ ２ １ １ ３ ２ １ １ ．５

合作农场 １ ６ ３ ３ ９ １ １ ２ ． ０ １ ６ ３ ４ ７ １ １ ２ ． ２

农业学校

农场

１ ５ １ ３

数据 来 源 ： 不 同 类 型 养 殖 场 的 数量 来 自 以 色 列 乳 品 局

（ ＩＤＢ ） 公布 的 奶 牛 养 殖场 分 类 统计 ， 不 同 类 型 养 殖 场 的规模

和 奶 牛 单 产 来 自 以 色 列 列 奶 牛 育 种 协会 （ ＩＣＢＡ ） 发布 的 《 以

色 列 国 家奶 牛 品 种登记册 ２ ０ ２ ０ 》 。

体 ， 而且在养殖规模化趋势下 ， 家庭农场 的规模快

速扩大 。 ２ ０ １ ０
？

２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列奶牛养殖场数量从

９ ５ ２ 个减少到 ６ ９ ７ 个 ，其 中家庭农场数量 占 比虽然略

有下降 ， 但仍高达 ８ ０ ％左右 。 同期 ， 家庭农场平均

养殖规模从 ７ ４ 头上升到 １ ３ ２ 头 ， 增长 了７ ８ ．４ ％ ， 比

合作农场平均养殖规模增长幅度高 ５ ８ 个百分点 。 第

二 ， 合作农场在奶业发展 中 的作用不断 凸 显 ， 表现

在合作农场 的数量 占 比不断提高 ， 且合作农场奶牛

单产更高 。 ２ ０ １ ０
？

２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列奶牛养殖场 中合

作农场数量 占 比从 １ ７ ．１ ％上升到 ２ ３ ．４ ％ 。 ２ ０ １ ０ 年和

２ ０ ２ ０ 年 ， 合作农场奶牛平均单产分别为 １ ２ ．０ 和 １ ２ ．２

吨 ， 分别 比家庭农场高 ８ ． １ ％ 和 ６ ． １ ％ 。

３ ？ 以 色 列 乳制 品 消 费 水 平 与 自 给 率

以 色列乳制 品 消 费量 比较高 ， 且 以奶酪为 主 。

２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列人均消 费 的乳制 品折合成原料奶大

约为 ２ １ ４ ．７ 公斤 ， 虽然低于美 国 ２ ６ ０ ．５ 公斤 和欧盟

２ ５ ７ ．４ 公斤 的人均 消 费水平 ， 却远高于 中 国 ３ ８ ．８ 公

斤和 日 本 ９ ４ ．４ 公斤 的人均消 费水平 。

？
２ ０ １ ０

？

２ ０ ２ ０

年 ， 以色列人均 牛奶表观消 费量呈不断增长 的趋势 ，

１ ０ 年 间增长 了 ３ ２ ．７ 公斤 ， 年均増长 １ ．７ ％ 。 ２ ０ １ ６ 年 ，

以 色列 消 费 的乳制 品 中 硬奶 酪 占 ３ ０ ％ 、 软奶 酪 占

２ ８ ％ 、 原料奶制 品 占 ２ ５ ％ 、 酸奶和点心 占 １ ５ ％ 、 奶

油 占

牛奶与鸡蛋是 以色列 当前仅有 的两个在配额制

度下生产且高度 自 给 的农产 品 。 随着贸易政策 的转

变及近年贸易关税 的 降低 ，
２ ０ １ ３ 年 以来 以色列乳制

品进 口 开始连续快速増长 ， 自 给率也呈快速下降趋

势 。 ２ ０ １ ３
？

２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列乳制 品折原料奶 的进 口

量从 １ ２ ．１ 万 吨增长到 ４ ２ ．５ 万吨 ， 年均增长 １ ９ ．６ ％ 。

同期 ， 出 口 量还略有下降 ， 净进 口 量从 ３ ．８ 万吨增长

到 ３ ４ ．８ 万 吨 ， 年均增长 幅度高达 ３ ７ ．０ ％ 。 随着进 口

的快速增长 ， 以色列乳制 品 自 给率也 出 现快速下降 。

２ ０ １ ３ 年之前 ， 以 色列乳制 品 自 给率长期维持在 ９ ０ ％

以上 ， 甚至多数年份接近 １ ０ ０ ％ 。 ２ ０ １ ３
？

２ ０ ２ ０ 年 ， 以

色列 牛奶 自 给率从 ９ ７ ．４ ％快速降至 ８ １ ．８ ％ ， 年均下

降 ２ ．２ 个百分点 。

４ ？ 以 色 列 奶 业 国 际 竞 争 力

虽然 以 色列不是全球牛奶主产 国 ， 却是全球奶

？ Ｃ ｅ ｎ ｔ ｒ ａ ｌＢｕ ｒ ｅａ ｕｏ ｆＳ ｔ ａ ｔ ｉ ｓ ｔ ｉ ｃ ｓ （ ２ ０ ２ １ ） ． Ｔｈ ｅＳ ｔ ａ ｔ ｉ ｓ ｔ ｉ ｃ ａ ｌＡｂ ｓ ｔ ｒ ａ ｃ ｔ

ｏ ｆ  Ｉ ｓ ｒａ ｅ ｌ２ ０ ２ １ 。

②根据联合 国 粮农组 织 统计 数据库公布 的 各 国 乳 制 品 产 量 、 联

合 国 商 品 贸 易 统计数据库公布 的 各 国 乳 制 品 贸 易 数据 、 世界银行 开

放数据库公布 的 各 国 人 口 数据 计 算得 到 。 乳 制 品 折原料奶 的 折 算标

准 ： 液 态奶按 １ ：１
； 干 制 品 中 的 奶 酪按 １ ：１ ０

， 其他 产 品按 １ ：８ 。 下

文 同 。

？

１ ３ ８
？
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牛单产最高 的 国家 。 以 色列奶牛养殖场为 了达到最

大化利润 ，更倾 向 于引 导奶牛养殖 的精细化管理 ， 争

取单产 的最大化 。 以 色列从 ２ ０ 世纪初期开始就不断

从加拿大 、 美 国 引 进荷斯坦牛 的种质基 因并对本地

奶牛进行 品种改 良 ， 最终培育 出 荷斯坦奶牛 品种 的

单产居世界首位 。 ２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列 奶 牛单产达 到

１ １ ．９ 吨 ， 比美 国 、 加拿大和荷兰分别高 出 １ ０ ．６ ％ 、

２ １ ．３ ％ 和 ２ ９ ．６ ％ ． 比 中 国 高 ４ ３ ．７ ％ 。

①
同 时 ， 以色列

牛奶 品 质优 良 ， 含有较 尚 比例 的蛋 白 质和脂肪 。 ２ ０ ２ ０

年 以 色 列 牛 奶 蛋 白 率 和 脂 肪 率 分 别 为 ３ ．３ ５ ％ 和

３ ． ８ ４ ％ ， 达到 了世界标准 。

二 、 以 色 列 奶业组织 制 度 的 形成与 架构

基于 国 内 的地理和气候条件 、 国 际环境与 贸易

形势 ， 以 色列选择 了独特 的奶业发展道路 。 其奶业

发展 以 主要依靠 国 内 生产满足居 民 消 费需求为基本

目 标 ， 以保障养殖环节利益为构建产业利益联结机

制 的着 眼点 ， 以生产配额制度 、 限制进 口 制度 和价

格管制等政策工具为手段 ， 以完善 的社会化服务体

系 为支撑 ， 构建 了
“

政府 ＋社会性组织
”

的双层决

策与政策执行机制 。

１ ． 以 色 列 奶 业组织 制 度 的 形 成 与 特征

建 国 之前奶业是 以 色列经济 的支柱产业 ， 建 国

之后 ． 其奶业发展面临两大压力 ：

一是在移 民增加 、

人 口 快速增长 的情况下满足 国 内 对牛奶及乳制 品 的

需求 。 二是在奶牛养殖原料缺乏 的情况下降低对其

他 国家牛奶和乳制 品 的依赖程度 。 在此背景下 ， 以

色列更加重视奶业 的发展 ， 并将奶牛养殖作为促进

移 民在边境地区定居 、 确保边境地区稳定 的重要途

径 。 在产业组织发展方面 ， 除 了 更好地发挥农业与

农村发展部 （ＭＡＲＤ ） 的产业规划作用 以 及 以 色列

奶牛育种协会 （ ＩＣＢＡ ） 的生产技术服务作用外 ， 以

色列于 １ ９ ６ ５ 年又成立 了乳 品局 （ ＩＤＢ ） ， 成 为调控牛

奶生产和加工 的核心机构 。 其 中 ， ＩＣＢＡ 为非营利性

奶农组织 ，
ＩＤＢ 为 由 政府部 门 、 乳制 品加工企业 、 奶

农和 消 费者代表联合拥有 和管理 的 准政府性组织 ，

是 ２ ０ 世纪 ６ ０ 年代 以来 以 色列 成立 的与农业生产和

市场相关的 １ ３ 个行业组织之一 。

为实现主要依靠 国 内 生产满足居 民消 费需求和

保障养殖环节利益 的基本 目 标 ， 以 色列选择 了 高度

计划性奶业发展道路 ， 主要表现为
“

五定
”

， 即定牛

奶生产配额 、 定 牛奶价格 、 定质量标准 、 定保护关

税和定乳制 品 消费价格 。 在组织制 度方面 ， 以 色列

构建 了 以 生产配额制度 、 限制进 口 制度 和 价格管制

等政策工具为手段 ， 以完善 的社会化服务体系 为支

撑 的奶业制度体系 ； 形成 了 以 ＭＡＲＤ 、 ＩＣＢＡ 和 ＩＤＢ

为生产服务和技术支持主体 ， 政府 、 企业 、 奶农和

消 费者多主体共 同参与 、 协调统一 的奶业组织架构 。

２ ？ 以 色 列 奶 业组 织 制 度 的 双层 管理 架构

在奶业管理体制方面 ， 以 色列构建 了 以农业与

农村发展部 （ＭＡＲＤ ） 为产业规划 和政策制定主体 ，

以 乳 品 局 （ ＩＤＢ ） 为政策执行 和产业管理 的核心 机

构 ， 政府和社会性组织相结合 的双层决策与管理构

架 （见 图 １ ） 。

图 １ 以 色 列 奶 业 发 展 管理体 制

ＭＡＲＤ 负 责 以 色列奶业规划 和 相关政策 的 制

定 ， 财政部 （ＭＯＦ ） 、 水利局 （ＷＡ ） 、 环境保护部

（ＭＯＥＰ ） 、 工业贸易 和劳动部 （ＭＯ ＩＴＡＬ ） 、 土地管

理部 （ ＩＬＡ ） 等部 门共同参与政策 的制定 。

ＩＤＢ 是调控牛奶计划 生产 和 加 工 的 核心 机构 ，

也是政策执行和产业管理的核心 机构 。
ＩＤＢ 具体职

责 和 目 标包括促进 和组织奶业部 门 实体之 间 的 合

作 ， 执行政府有关牛奶生产和销售计划 的政策 ， 管

理 以 色列 的奶粉紧急储备和处理过剩牛奶 ， 提高奶

业专业 化水平 ， 提高牛奶和乳制 品 的 消 费水平 ， 发

起和促进研究和培训计划 ， 协助实施养殖项 目 和维

：①根据 国 际动 物计 量委 员 会 （ ＩＣＡＲ ） 的 奶 牛 生产 性 能测 定数据

库数据计 算得 到 。

？

１ ３ ９
？
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护动物卫生标准 ， 推动农业技术推广服务和与牛奶

质量相关的工作等 。 同 时 ，
ＩＤＢ 的 负 责人还是 以 色列

牛奶配额委员会的成员 ， 参与牛奶配额 的确定 、 分

配和调整等工作 ， 并且 ＩＤＢ 通过制定牛奶 的 目 标价

格和决定剩余牛奶 的市场处理途径来调节季节性 的

剩余 。

ＩＤＢ 是 由 政府部 门 、 乳制 品加工企业 、奶农和消

费者代表共 同管理和决策 ， 以 上成员 比例大约为 ３ ：

３ ：３ ：１ 。 其成员 涉及 到 的政府部 门 包括 ＭＡＲＤ 、

ＭＯＦ 、 ＭＯ ＩＴＬ 和卫生部 （ＭＯＨ ） ， 涉及到 的乳制 品

加工企业有 Ｔｎｕ ｖ ａ 、 Ｓ ｔ ｒａ ｕ ｓ ｓ
、 Ｔ ａ ｒ ａ 和其他小型企业 ，

奶农代表来 自 ＩＣＢＡ 和 以 色列农 民联盟 （ ＩＦＦ ） ， 消 费

者代表来 自 各消 费者协会 。

三 、 以色 列 奶业组织 制 度 的 内 容与 运行机制

在高 自 给率和保障奶农利益 的 目 标导 向 下 ， 以

色列奶业发展 的组织制度 主要体现在三个方面 ： 以

生产配额制 度 和 限制进 口 为基础 的供给管理制 度 、

以价格管制 为手段 的价格形成机制 、 以数字技术为

支撑 的社会化服务体系 。

１ ． 以 生 产 配 额 制 度 和 限 制 进 口 为 基础 的 供给

管理 制 度

为 了避免生产剩余对经济 的危害 、 保障乳制 品

的 自 给率 ， 同 时保障牛奶生产者 的收人 ， 以 色列政

府对奶业高度支持和保护 ， 从原料奶生产到乳制 品

销售整个产业链都受到政府 的高度管制 。 在供需管

理方面 ， 以色列根据 国 内 消 费水平利用生产配额制

度和 限制进 口 的 贸易 制度来控制供给数量 。

（ １ ） 控制产量 的生产配额制度 。 以 色列奶业生

产配额制度 的实行始于建 国之初 ， １ ９ ９ ２ 年被正式写

人 《 牛奶市场计划法 》 ，
２ ０ １ １ 年立法机构又对该法律

进行 了进一步修订 。 以 色列每年 的牛奶生产配额是

基于农业与农村发展部对牛奶 消 费 的预测确定 ， 该

预测综合考虑 了人均乳制 品 消 费需求 、人 口 增长 、 收

人增长和不 同乳制 品 的消 费变化趋势等 因 素 。 牛奶

配额 的确定 、分配和调整及其他与配额相关的工作 ，

由 以色列 牛奶配额委员会负 责 。 该委员 会负 责人 由

工业 贸易 和劳动部部长任命 ， 其成员 包括 ＩＤＢ 负 责

人及工业贸 易 和劳动部部长办公室两 名 工作人员 。

牛奶配额首先按不 同生产组织形式类型分配 ， 然后

再根据乳制 品加工企业与奶牛养殖场 的牛奶订购合

同分配给每个养殖场 。

？ 同 时 ， 年度配额量会被细分

到 月 度配额量 ， 以激励生产者平衡全年 内 的生产 。

当不确定 因 素或奶业事件等意外 因 素导致乳制

品 消 费下降 ， 乳制 品 出 现滞销 、 积压时 ， 政府将为

乳制 品企业提供资金支持 ， 将配额 内应收购 的牛奶

加工成储备奶粉 ， 稳定牛奶生产 ， 保证生产配额 的

落实 。

ｍ
超过配额 的 牛奶虽然可 以 在市场上交易 ， 但

牛奶 的收购价格大约下降 ２ ０ ％ 。 ２ ０ ０ ０ 年 以来 ， 以 色

列生产 的超过配额 的牛奶数量平均约为配额 的 １
％ 。

（ ２ ） 限制进 口 的贸 易制度 。 以 色列农业是 国 家

高度保护 的产业 ， ２ ０ 世纪 ８ ０ 年代之前其农产 品 贸易

政策 比较复杂且进 口 受到大量限制 。 ２ ０ 世纪 ８ ０ 年代

中期 ， 以 色列实行 了 一系列市场化导 向 的改革来减

少政府对经济 的干预 ， １ ９ ９ １
？

１ ９ ９ ８ 年期 间进行的贸

易 自 由 化改革就是其 中
一项重要 内 容 。在此背景下 ，

以 色列农产 品 贸 易政策经历 了
“

政府完全控制进 口

高关税替代进 口 许可证 不断降低关税
”

的过程 。

在乌拉圭 回合农业协议生效 （ １ ９ ９ ５ 年 ） 之前 ， 以 色

列农产 品进 口关税虽然 比较低 ， 但几乎所有农产 品

的进 口 都需要政府授予许可证 ， 这实 际上给予政府

完全的进 口 控制权力 。 乌拉圭 回合农业协议生效之

后 ， 以 色列 贸易政策更加透 明 和开放 ， 大量 的 贸易

限制被关税代替 ， 农产 品进 口关税也大幅増加 ， 其

中 最惠 国关税在 １ ９ ９ ３
？

１ ９ ９ ９ 年期 间增长 ２ ．５ 倍多 。

随着全球化 的发展 以及 以 色列农产 品市场 的逐

渐开放 ， 以 色列农产 品进 口 关税也不断降低 。 ２ ０ １ ８

年 ， 以 色列农产 品肀均 的最惠 国关税为 １ ９ ． １ ％ ， 低

于 ２ ０ １ ２ 年 ２ ７ ．７ ％ 的水平 ， 不过仍然高于非农产 品 的

３ ％ 的平均关税水平 。

以色列通过高关税来保护 国 内农业和支持农业

生产者 ， 但针对不 同农产 品 的关税水平和贸易制度

①在 生 产 配额 制 度 下 ， 牛奶 只 能销 售 给乳 制 品加 工 企业 ， 不 能

销 售 给 消 费 者 。 牛 奶 生产 者 与 乳制 品 加 工 企 业 签订年度合 同 ， 合 同

结 束后 牛奶 生 产 者也 可 以 选择 与 其他 企 业 签订新 的 合 同 。

？

１ ４ ０
？
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也有所差异 。 乳制 品是 以 色列关税保护程度最高 的

农产 品 ， 多种乳制 品 与 牛羊 肉 、 油料 、 小麦 、 玉米

等部分农产 品 都实行关税配额制度 （ＴＲＱ ） ， 对超 出

配额部分 的进 口 征收更高关税 。 虽然 ２ ０ １ ３ 年 以来乳

制 品关税不断下 降 ， 但 ２ ０ １ ８ 年 以 色列乳制 品平均 的

最惠 国关税仍高达 ６ ５ ．６ ％ ， 远远高于农产 品平均 的

最惠 国关税水平 。 原料奶粉和黄油市场是 以 色列重

点保护 的领域 ， 联合 国 贸易 和发展会议关税数据显

示 ， ２ ０ １ ７ 年 以 色列奶粉和黄油 的最惠 国关税分别高

达 １ ９ ５ ．３ ％ 和 １ １ ８ ．３ ％ ， 截至 ２ ０ １ ８ 年两类产 品 的关税

配额分别仅为 １ ２ ０ ０ 吨和 ２ ２ ５ ０ 吨 ， 奶粉和黄油实际进

口 总量折合成原料奶仅为 当年 以 色列 国 内 牛奶产量

的
〇 ．２ ４ ％ 。

２ ． 以 价格管 制 为 手段 的 价格形 成机制

以 色列奶业在生产 、 加工和消 费环节都是受价

格管制 的 ， 根据 《物 品 和服务价格监管法 》 和 《 牛

奶市场计划法 》 等法律要求 ， 需要制定乳制 品加工

企业收购在配额 内 生 产 的 牛奶最低价格及 购 买 原

料 、 提供服务 的最高价格 。
ＩＤＢ 负 责计算并确定乳制

品加工企业支付给牛奶生产者 的 目 标价格 、 乳制 品

成本价格和部分乳制 品 的销售价格 。

在牛奶购销环节 ， 以 色列 牛奶价格根据 目 标价

格制度确定 ， 目 标价格反映 了 生产平均成本与奶农

和企业一致认 同 的利润率 （劳动力 和资本 的 回报 ） 的

加 总 。 以 色列每两年通过抽样对奶牛养殖 的成本进

行一次调查 ， 样本养殖场大约 占养殖场总数 的 １ ０ ％ 。

基于调查 的成本 ， 政府 、 ＩＤＢ 、 牛奶加工企业和奶农

共 同协商制定 目 标价格 。 为 了确保定价 的合理性和

时效性 ，
ＩＤＢ 每三个月 还要收集部分养殖场 的生产

数据 ， 跟踪生产成本变化 ， 并根据跟踪数据微调 目

标价格 。 以 色列 牛奶 的收购按质论价 ，
ＩＤＢ 制定 了 牛

奶质量标准及不 同质量 的牛奶价格 ， 目 标价格是针

对标准质量 的 牛奶而言 的 。 以 ２ ０ １ ９ 年某一期 为例 ，

乳脂率 ３ ．７ ５ ％ 、 乳蛋 白率 ３ ．３ ７ ％ 的标准牛奶 的 目 标

价格为 ２ ．０ １ 谢克尔 ／升 ， 其 中 ， 生产每升牛奶 的总成

本构成 中 劳动力成本 、 饲料成本 、 兽医等其他可变

成本和 固定成本分别 占 １ ７ ％ 、 ５ ４ ％ 、 １ ７ ％ 和 １ ２ ％ 。 实

际操作 中 ， 乳制 品加工企业支付给牛奶生产者 的牛

奶价格可能会根据菌落数 、 体细胞数 、 牛奶抑制剂 、

酸性等指标 的变化而高于或低于 目 标价格 。

在加工和消 费环节 ，

一升牛奶加工成乳制 品 的

平均成本是根据 ＭＯＦ 和 ＭＡＲＤ 的计算决定 的 ， 乳

制 品 的销 售价格是加工企业根据其 内 部成本确 定 。

以 色列 《物 品 和服务价格监管法 》 授权给 ＭＯＦ 和

ＭＯ ＩＴＡＬ 对特定物 品 和服务进行价格监管 ，
２ ０ 世

纪 ９ ０ 年代之前 ， 所有 的乳制 品 都是受 到价格管制

的 ， 到 ２ ０ ０ ９ 年被定义为基础消 费产 品 的 １ ０ 种乳制 品

仍然被纳人价格监管体系 中 ， 如果折合成原料奶 ， 这

些乳制 品 大约 占 国 内乳制 品 的 ２ ０ ％ 。 由 于特定乳制

品 的价格是受政府管制 的 ， 加工企业可 以对这些产

品 以政府 限定 的最高价格 出 售 。

３ ？ 以 数 字技术 为 支撑 的社会化服务体 系

与新西兰 、 美 国 和澳大利亚等 国家的大规模现

代化奶牛养殖方式不 同 ， 以 色列是 以 家庭农场为主

的适度规模养殖 。 为 了解决家庭农场在奶牛 繁育 、 疫

病管理 、 词料营养等影响牛奶养殖效率和竞争力 的

关键技术方面 的 制 约 ， 以 色列构建 了 以政府 、 社会

组织 、 企业等多主体共 同参与 ， 以先进 的数字技术

为支撑 的奶牛养殖社会化服务体系 ， 提高 了奶牛养

殖效率 。

在奶牛基 因 管理方面 ， 奶农所有 的 ＩＣＢＡ 负 责

全 国奶牛后裔生产性测定 （ＤＨ Ｉ ） ， 并为养殖场提供

奶牛基 因管理与评估服务 。
ＩＣＢＡ 还开发 了 ＮＯＡ 牛

群管理系统 ， 在 ＤＨ Ｉ 登记的奶牛 中 ， 大约 ８ ０ ％所属

的养殖场使用 了ＮＯＡ 牛群管理系统 ，该系统通过与

多个企业 （如 

Ａ ｆ ｉｍ ｉ ｌｋ
、 Ａ ｆ ｉ ｆａ ｒｍ 、 Ｄ ｅ ｌ ａｖａ ｌ  ＶＭＳ ） 的

挤奶装备交换数据 ， 自 动完成奶牛生产数据 的记录 。

在奶牛育种配种方面 ，
Ｓ ｉ ｏ ｎ 育种公 司是 以色列 唯一

的荷斯坦种公牛育种和提供配种服务 的企业 ， 完成

了 全 国 ９ ５ ％奶牛 的人工授精服务 ， 其公牛育种方 向

是通过各方面 的生产性能 的平衡发展实现奶牛经济

性最优 。 在疫病管理方面 ，
Ｈ ａＣｈａｋ ｌ ａ ｉ ｔ 是 以 色列最

主要 的 为养殖场提供兽 医 服务 的 合作社性质 的 企

业 ， 在每个农场都必须有兽医 的法律要求下 ， 以 色

？

１ ４ １
？
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列农场通常选择购买兽医服务而非雇佣兽医 。 在饲

料供应方面 ， 以 色列大规模养殖场配备全混合 曰 粮

（ＴＭＲ ） 制作 中 心 ， 中小规模养殖场 的 ＴＭＲ 是 由 区

域词料配送 中 心提供 ， 配送 中 心能够按低于市场价

的价格收购饲料原料 ， 并根据养殖场不 同 牛群 的需

要设计奶牛 日 粮配方 、 制作 ＴＭＲ 。

？
在牛奶质量检

测方面 ，
ＩＣＢＡ 运行着 以 色列 国 内 唯

一

的牛奶检测

实验室 ， 该实验室作为第三方为全 国 牛奶质量检测

提供服务 ， 包括交付加工企业 的原料奶 的质量检测

和繁育体系 ＤＨ Ｉ 测定 。

四 、 以 色 列 奶业组织 制 度 的成效与发展趋势

以 色列奶业组织制度在促进 国 内乳制 品供需平

衡 、 提高乳制 品 品质 、 保障产业链各主体利益 、 提

供先进技术服务等方面具有重要贡献 。 近年 ， 以 色

列奶业进行 了
一

系列改革 ， 奶业发展呈现政府 的干

预水平和 贸易保护水平不断下降的趋势 。

１ ． 以 色 列 奶 业组织 制 度 的 成 效

第一 ， 以 色列实施牛奶生产配额制度 ， 在保障

国 内 乳制 品供需平衡 的基础上 ， 促进 了养殖先进技

术 的应用和乳制 品 品质 的提 局 。

一 ■方面 ， 在配额制

度下养殖场之间没有竞争关系 ， 因 此养殖场之 间非

常愿意进行养殖方面 的技术交流 ， 从而促进整体养

殖技术和养殖效率的提高 。 另
一方面 ， 配额制度下

奶农追求 的 目 标是每升牛奶 的最大利润 ， 而不是每

头牛 的最大利润 ， 因 此奶农会通过提高奶牛管理 的

信息化水平 ， 提高单产和牛奶质量来实现 目 标 ， 有

利 于提 尚乳制 品 品 质 。 ２ ０ ０ １
？

２ ０ ２ ０ 年 ， 以 色列奶牛

的单产从 １ ０ ．５ 吨提高到 １ １ ．９ 吨 ， 提高 了 １ ３ ．４ ％ ， 牛

奶蛋 白 率从 ３ ．０ ９ ％提高 到 ３ ．３ ５ ％ ， 牛 奶脂肪率从

３ ．３ ７ ％提升到３
．８ ４ ％ 。

第二 ， 以 色列对奶业部 门 的价格支持 ， 可 以保

障牛奶和乳制 品 市场 的稳定 ， 进而稳定奶农和加工

企业 的市场预期 ， 维护 了奶业产业链各主体的 的利

益 。 在价格监管制度下 ， 与 中 国 牛奶价格低位徘徊

与乳制 品价格持续上升并存 的 现象不 同 ，

？ 以 色列

牛奶价格与乳制 品价格相对稳定且两者 的变动趋势

基 本一致 ， 产业链利 益联结机制 比较完 善 。 根据

ＦＡＯ 数据 ，
２ ０ １ ０

？

２ ０ ２ ０ 年 以 色列 原料奶 收购价格

从 １ ．８ ８ 谢克尔 ／升上涨到 １ ．９ ４ 谢克尔 ／升 ， 年均增长

０ ． ３ ％ ； 以 色列 国 家统计局 数据显示 ，
２ ０ １ ０

？

２ ０ ２ ０

年 ， 屋脊纸盒装 巴 氏奶 的价格在经历先升后降的变

化后保持在 ５ ．９ 谢克尔 ／升 ， 酸奶价格则从 １ ５ ．５ 谢克

尔 ／升上涨到 １ ６ ．９ 谢克尔 ／升 ， 年均增长 ０ ． ８％ 。

第三 ， 数字技术应用 、 数据共享及社会化服务

的 紧密结合 ， 促进 了 以 色列奶牛养殖业 向 精准化 的

发展 。 其 中 ， 最突 出 的是奶牛繁育 的精准化和奶牛

管理的精准化 。 在繁育方面 ， 基于奶牛 品种登记数

据库 的完备数据 ，
ＮＯＡ 系 统可 以 对近交系数做 出

精确计算 。 在没有使用这个系 统的养殖场 ， 技术人

员 也可 以 利用 手持终端进行检测 。 Ｓ ＩＯＮ 在为养殖

场提供选种选配服务时 ， 依靠数据库信息及ＮＯＡ 系

统对基 因 管理 的支持 ， 提高选种选配 的效率和精准

性 。 正是 因 为繁育 的精准化 ， 以 色列实现 了 世界最

高 的奶牛平均单产 、奶牛泌乳持久力 的显著提升 、 较

高 的奶牛长寿性 以及奶牛经济效率 的不断提高 。 在

奶牛管理方面 ， 围绕数字化挤奶计量装备构建起 了

奶牛生产相关 的数据采集 、 分析与决策系统 ， 进而

在减少奶牛头均劳动投人的 同 时提高奶牛管理的精

准度 ， 实现对每一头牛生产与健康状况 的全面 、 及

时跟踪 ， 并做 出具体到每头牛 的最优 的管理决策 。

２ ？ 以 色 列 奶 业组 织 制 度 的 最新发展趋势

进人 ２ １ 世纪 ， 以色列农业政策 的重点 开始聚焦

提高农业竞争力 ， 奶业部 门从 １ ９ ９ ９ 年开始改革 ， 目

的是为奶农提高效率提供激励 、 减少政府对产业 的

控制 。 随着一系列 改革 的推进 ， 以 色列奶业制度有

了
一些调整 ， 奶业发展 的市场化程度不断提高 ， 奶

业 的保护水平趋于下 降 ， 具体体现在牛奶生产配额

交易 限制有所放松 、 牛奶 目标价格下降 、 乳制 品进

口 关税下降和关税配额増加等方面 。

在生产配额制度方面 ，

一是允许生产配额在奶

①根据 农 业农村部 的 数据 ， ２ ０ １ １
？

２ ０ ２ ０ 年 ， 中 国 原 料奶 均 价从

３ ． ２ 元 ／公 斤 增 长 到 ３ ． ８ 元 ／公 斤 ， 年 均 增 长 １ ． ９ ％ ， 而 商 务部 监 测 数

据 显 示 ， 同 期 国 产 品 牌婴 幼 儿 配 方 奶粉平 均 零 售 价格从 １ ３ ７ ．  １ 元 ／公

斤 增 长 到 ２ ０ ４ ． ３ 元 ／公 斤 ， 年 均 增 长 ４ ． ５ ％ 。

？

１ ４ ２
？
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农之间进行交易 ， 促进效率低 的奶牛养殖场退 出 、 效

率高 的奶牛养殖场扩大规模 。 牛奶生产配额的全部

或部分转让需要得到配额委员会的书 面许可 ， 而且

要支付高达 １ ０ ％ 的税收 。 二是配额制度从管理产量

水平转 向 管理生产单位数量 ， 只有符合建立新农业

定居点政策 的新建养殖场才能获得生产配额 。 ２ ０ ０ ７

年奶业部 门 改革完成后 ， 在 ９ 年 的改革实践 中 ， 以 色

列奶牛养殖场数量从 １ ４ ５ ３ 个下 降到 了 
１ ０ １ ０ 个 ， 下 降

了３ ０ ％ ， 全 国 牛奶产量增加 了９ ％ 。

在价格监管制度方面 ， 为 降低 国 内 乳制 品 消 费

价格 ， 以 色列成立专 门 的与奶业部 门有关 的委员会 ，

委员会提交 了 降低牛奶 目 标价格 的建议 。 在一 系列

改革措施 的 作用 下 ，
２ ０ １ ４ 年受政府 价格 支持 的 牛

奶 、 鸡蛋和小麦 的平均保障价格 ５ 年 内 首次下 降 ， 其

中 牛奶 的 目 标价格 比上年下降 了４ ．５ ％ 。 ２ ０ １ ８ 年 １ ０

月 ， 以 色列政府与多个奶业协会组织签署 的奶业改

革协议也提 出 降低牛奶 目 标价格 、 进一步降低乳制

品 进 口 关税 、 为提高养殖场效率提供补贴等措施 。

２ ０ １ ８ 年 ， 以色列 牛奶 的 目 标价格又 同 比下降 了 ２ ％ 。

在贸 易政策方面 ， 以 色列政府也逐渐推进贸易

自 由 化 ， ２ ０ １ ８ 年 １ ０ 月 政府多与个奶业协会组织共 同

签署 的奶业改革协议 中 ， 包括逐渐降低关税并增加

关税配额 的配额量 。 比如 ， 协议约定到 ２ ０ ２ ５ 年 ， 将

牛奶 、 奶油 和乳清 的最惠 国关税从 ２ ０ １ ８ 年 的 ４ ０ ％逐

渐 降 到 １ ６ ％ ， 将用 于加 工乳制 品 的奶粉 的 配额从

２ ０ １ ８ 年 的 １ ２ ０ ０ 吨逐渐提高到 ３ ０ ０ ０ 吨 。 市场开放水

平 的提高及产业保护水平 的下 降驱动 以 色列乳制 品

消 费者价格 的下降 ， 在促进 了乳制 品 消 费水平上升

的 同 时导致奶业 自 给率的下降 。

五 、 以色 列 组织 制 度对 中 国 奶业发展 的 启 示

以 色列奶业取得 的成就与其具有完善 的组织制

度是分不开 的 。 以 色列奶业制度发展 的经验主要体

现在 ：

一是通过发挥行业协会的桥梁作用促进奶业

发展合力 的形成 。作 为 以 色列多个行业委员会之一 ，

ＩＤＢ 同 时代表政府 、 企业 、 奶农和 消 费者 的利益 ， 这

种所有实体间 紧密和独特的合作有利 于相关决策 的

公正和质量标准 的统一 。 二是通过强化产业链上下

游 的联结机制保障各环节 的利益 。 以 色列 牛奶生产

的计划性和全 国 统一 的按质论价机制 以及牛奶质量

的第三方检测 和 仲裁方面的公平 ， 打造 了公正 的原

料奶交易体系 ， 促进 了产业链生产和加工环节 的密

切联结 ， 维护 了 产业链各主体 的权益 。 三是通过构

建完备 的社会化服务体系促进奶业技术进步和效率

持续提升 。 以 色列 在奶牛基 因 管理 、 育种配种 、 疫

病管理 、 饲料供应 、 牛奶质量检测等方面 的专业化

社会化服务 ， 不仅保障 了服务质量和效率 ， 而且促

进 了养殖场 内 部劳动力 、 土地等生产要素 的合理配

置 ， 提高 了奶业生产效率 。 而且 ， 基于社会化服务

获得数据 的共享应用 ， 实现 了 牛奶养殖场 的精细化

管理 ， 有利于奶业 的高质量发展 。

中 国奶业大而不强 ， 虽然 国家提 出 了 奶业振兴

的发展 目 标 ，但实现这一 目 标仍面 临几个突 出 短板 。

为促进奶业振兴 ， 中 国需要借鉴 以色列奶业发展经

验 ， 逐步完善奶业组织制度 。

１ ？ 中 国 奶 业振兴 面 临 的短板

第一 ， 奶业发展缺乏 明 晰 目 标和导 向 ， 导致政

策不聚焦 、 体制机制不协 同 ， 难 以形成产业发展 的

合力 。 在 国 家层面 ， 虽然乳制 品被确定为重要农产

品 ， 甚至设有 自 给率 目 标 ， 但是实际发展缺少与这

个定位及 自 给率 目 标相适应 的保 障机制 与 支持政

策 ， 产业 同 时面临来 自 外部进 口 和来 自 内 部具有更

高保护 的其他农业部 门 的双重挤压 。 在产业发展 的

功能导 向方面 ， 奶业振兴最终服务 的 国 家与社会发

展 目 标不 明确 ， 奶农发展 、 消 费者福利 、 产业增长

的关系不 明 晰 ， 导致对产业规模 、 技术指标 ， 甚至

加工企业 国 际地位 的过多强调 ， 奶业产业 内 在 的社

会功能与社会责任不能显现 。在产业发展主体方面 ，

虽然规模化发展是 比较确定 的方 向 ， 但是适度规模

家庭养殖与公 司化养殖 的关系 不 明 晰 ，

一方面强调

家庭养殖 的基础性地位 ， 另
一方面政策实践更多 向

大规模工厂化养殖倾斜 。 在种养殖关系方面 ， 种养

结合得到广泛强调 ， 但是对其实现方式缺乏 明确思

路和保障机制 。

第二 ， 奶业利益联结机制不完善 ， 养殖环节 的

？

１ ４ ３
？
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利益得不到有效保护 。 由 于 中 国奶牛养殖场 （户 ） 组

织化程度低 ， 与乳制 品 加工企业 的谈判和议价能力

较弱 ， 牛奶收购价格 的决定权实际上 由 乳制 品加工

企业掌握 。 这导致养殖环节在 中 国奶业产业链上处

于弱势分配地位 ， 突 出 表现在终端乳制 品价格与原

料奶价格之 比大幅高于奶业发达 国家 ， 消 费市场波

动带来 的 风 险和损失主要是 由 养殖环节 承担 。

《 ］

据

统计 ， ２ ０ １ ０
？

２ ０ ２ ０ 年 ， 中 国 加工牛奶平均利润提高

了１ ． ４ 倍 ， 而 养 殖 生 产 生 鲜 奶 的 利 润 仅 提 高 了

５ ．３ ％ 。

第三 ， 缺乏完备 的社会化服务体系 ， 奶牛养殖

效率提升慢 ， 科技潜力不能得到充分发挥 。 当前 ， 国

内 中小规模奶牛养殖场大多采用
“

小而全
”

的管理

模式 ， 每个养殖场单独配备兽医 、 配种员 、 营养师

等 ， 这一方面导致养殖成本居高不下 ， 另
一方面这

些 中 小规模养殖场难 以具备充分发挥科技潜力 的人

力 资本 ， 抑制产业技术进步 。

２ ？ 促进 中 国 奶 业振兴 的 对策建议

借鉴 以 色列 的经验 ， 需要完善 中 国奶业发展 的

体制机制与组织制度 ， 促进奶业振兴和健康发展 。具

体地 ， 需要在 以下几个方面完善政策措施 。

第一 ， 明 晰奶业产业发展定位 、 模式与现代化

路径 ， 构建与之相适应 的体制机制 与政策体系 。 首

先 ， 进一步强化奶业 的重要农产 品 战略定位 ， 改善

奶业在农业资源配置 中 的地位 ， 适度提高对奶业产

业 的支持力 度 ， 构建有利于保障奶业供给安全和 自

给率 目 标实现 的政策体系 。 其次 ， 强化促进奶农发

展与提升消 费者福利在奶业振兴 中 的 导 向 性作 用 ，

围绕奶业产业社会功 能完善产业发 展 的体制机制 。

最后 ， 明 确适度规模家庭养殖与种养结合在 中 国奶

业发展与现代化 中 的主导性地位 ， 围绕适度规模家

庭养殖 的发展需求构建奶业 的生产体系 、 产业体系

与经营体系 ， 提高奶业各项支持政策对家庭农场 的

瞄准性 ， 加大
“

粮改饲
”

政策力 度并优化政策实施

方式 ， 以 推动种养结合为导 向完善产业支持政策 ， 多

举措协 同 推动 种 养结合 型 适 度规模家庭养殖 的 发

展 。

第 二 ， 完 善 牛 奶 价 格 形 成 机 制 ， 让 养 殖 场

（户 ） 成为产业发展 的受益者 。 如何让产业发展 的增

值收益更多 惠 及养殖端 ， 仍是 中 国奶业发展亟需解

决 的关键 问题 ， 这既是巩 固奶业产业基础 的需要 ， 也

是充分发挥奶业在 乡 村振兴 中 作用 的 必然要求 ，
３

借鉴 以 色列 的 目 标价格制度 ， 牛奶 的价格可 以 通过

国 家指导与市场力量共 同形成 ， 国家制定一个标准

牛奶 的 价格 的 同 时 ， 发挥市场 的作用建立优质优价

的定价体系 ｕ 同 时 ， 规范行业垄断力 量 的规制政策

和监管制度 ， 并建立第三方质量检测制度 。

第三 ， 充分发挥行业协会 的桥梁纽带作用 ， 提

高奶业 的组织化水平 。 借鉴 以 色列经验 ， 充分发挥

奶业协会在参与相关政策制定 、 奶业政策执行 、 协

调奶业各相关主体 、维护农 民利益等方面 的作用 ， 提

高奶牛养殖场 （户 ） 的组织化水平和在整个产业链

中 的话语权 。

第 四 ， 建立健全奶业发展 的社会化服务体系 ， 促

进生产数据 的共享 。 中 国需要整合奶业各方面优质

资源 ， 完善在 良种繁育 、 疫病管理 、 材料生产和配

送等方面 的支持和服务体系 ， 为奶牛养殖场 （户 ） 提

供全方位 的专业化 的服务 。 同 时 ， 促进奶业生产相

关数据 的共享 ， 提高养殖场 （ 户 ） 的精细化管理程

度 ， 不断提升奶牛养殖业 的效率和核心竞争力 。
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