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【摘 要】2024 年 6 月，日本修改后的新农业基本法正式施行。此次修改是该法自 1999 年出台以来的首次修改，

标志着日本农政体系迎来重大变革。由于粮食供需新形势给粮食安全带来新挑战，农业绿色发展趋势向粮食安

全提出新要求，劳动力持续减少使粮食生产能力提升面临阻碍，日本粮食安全保障正处在历史转折点上，这成为

日本修改新农业基本法的最大动力。从修改思路来看，此次修改主要瞄准三大支柱性内容: 一是确保每位国民日

常的粮食安全; 二是推动农业和食品产业向重视环境的可持续道路转型; 三是在人口减少背景下确保可持续和强

大的粮食供应基础。中国与日本农业发展条件较为相似，为全方位夯实粮食安全根基，中国需要坚持大农业观、

大食物观，完善粮食应急保障体系，落实“藏粮于地、藏粮于技”战略，培育新型农业经营主体和服务主体，并兼顾

粮食安全与农业绿色发展。
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引 言

粮食是人类生存发展不可或缺的物质基础，保障粮食安全对于各国而言是一个永恒的课题①。
近年来，地缘政治冲突、气候变化、粮食贸易保护主义等因素的叠加冲击引发了国际粮价的持续攀
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① 本文讨论的粮食是大食物观下的粮食，包括狭义的谷物、其他各类重要农产品和副食品等，讨论的粮食安全实际上是广

义的食物安全。



升，加剧了全 球 粮 食 紧 张 局 势，暴 露 了 粮 食 系 统 抵 御 冲 击 能 力 不 足 的 事 实。联 合 国 粮 农 组 织

( FAO) 和世界粮食计划署( WFP) 等机构共同发布的《2024 年全球粮食危机报告》显示，2023 年有

59 个国家和地区约 2 ． 82 亿人面临严重的粮食安全方面问题，相较 2019 年的 55 个国家和地区约

1 ． 35 亿人上升较为明显［1］。虽然良好的粮食生产基础和长期以来对于粮食安全的高度重视使中

国无需过度担忧粮食危机，但考虑到人多地少的资源禀赋，仍需以近年国际粮价的大幅上涨为契

机，提高 粮 食 生 产 能 力，强 化 粮 食 供 应 链 的 韧 性，避 免 将 来 在 粮 食 安 全 问 题 上 被“卡 脖 子”。
2022—2024 年，中国连续 3 年的中央一号文件将确保粮食安 全 作 为 部 署 的 首 项 任 务，可 见 其 在

“三农”工作中的突出位置。2024 年 6 月 1 日，《中华人民共和国粮食安全保障法》正式施行，这

是中国粮食领域首部统领性、基础性法律，标志着粮食安全保障在法治轨道上迈出重要一步。
日本早于约半个世纪前就已基本实现农业现代化，维护粮食安全的措施较为全面，涵盖粮食

生产、储备、流通、消费等多个环节［2］。1999 年，日本出台《粮食·农业·农村基本法》( 新农业基

本法) ①，在这部“日本农政的宪法”中，确保粮食稳定供应作为法律首要基本理念被提出。日本粮

食安全保障策略表现出动态性和灵活性的特点，随农业发展内外部环境的改变不断调整完善［3］。
面对粮食及生产资料进口不稳定、气候变暖、国内人口持续减少等形势变化，2022 年 9 月，日本政

府部署启动新农业基本法的修改工作，意在强化粮食安全的法律保障。经日本国会表决通过，修

改后的新农业基本法于 2024 年 6 月 5 日起施行。此次修改是该法自 1999 年出台以来的首次修

改，标志着日本农政体系迎来重要变革。学界就日本“基本法农政”的历史演进、总体框架和实际

成效进行了重点分析［4 － 6］，但对于粮食安全视域下日本新农业基本法的修改动向关注甚少。本文

将深入分析日本新农业基本法的修改动因，系统阐释其修改思路，并提出我国夯实粮食安全根基

的政策建议。

一、粮食安全视域下日本新农业基本法的修改动因

与 1999 年新农业基本法出台时相比，现阶段日本农业发展的内外部环境已经发生了很大变

化，保障粮食安全的维度也趋于多元化，修改新农业基本法的现实需要十分迫切。2024 年 5 月，

日本政府发布 2023 年度版《农业白皮书》，指出日本粮食安全保障正处于历史转折点［7］。
( 一) 粮食供需新形势给粮食安全带来新挑战

首先，由于全球粮食及生产资料供应不稳定和日元持续贬值，高度依赖于进口的日本粮食系

统面临明显的价格冲击。日本人口众多，平原面积狭小，资源相对匮乏，主要粮食品种中仅大米能

够自给自足，大部分小麦、大豆需要从海外进口，尿素、磷酸铵、氯化钾等主要化肥原料更是基本全

部依赖进口。近年来，受气候变化影响，全球极端天气和自然灾害频发，而农业又是最易因其遭受

损失的产业，各国粮食稳产保供面临日益严峻的考验。虽然日本人口已连续多年减少，但全球人

口仍在持续增长，粮食消费需求日益增加，粮食争夺战有愈演愈烈的趋势。作为全球第二大粮食

进口国，日本对国际粮食市场的波动极为敏感。俄乌冲突爆发后，供应紧张的小麦等粮食品种和

肥料、饲料等生产资料进口价格飙升，引发农业生产成本和食品产业经营成本的大幅上涨。据日

本农林水产省统计，2020—2022 年，农产品价格指数上升 2 ． 2% ，肥料价格指数上升 30 ． 8% ，饲料

价格指数上升 38 ． 0%［8］。更为糟糕的是，2022 年以来，货币政策分化致使日美利差走阔，能源价
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① 日本 1961 年制定的农业基本法自此被废除，该法诞生于二战后日本加快建设农业现代化的背景之下，将提高农业生产

率和农业经营者收入确定为农政的目标。



格上升引发日本持续出现贸易赤字，日元贬值不断加剧，由此进一步提高了粮食及生产资料的进

口成本。2024 年 4 月，日元对美元汇率一度跌破 160 日元兑换 1 美元，创下自 1990 年 4 月以来的

最低水平［9］。将上涨的成本转嫁给消费者是餐饮业经营者维持先前利润的重要手段，但对于早已

习惯通缩的日本消费市场而言，与成本涨幅齐平的价格上涨很难被接受，由此导致餐饮业出现大

规模的“倒闭潮”。据日本东京商工调查所统计，2023 年日本餐饮店破产件数达 893 件，同比上升

71 ． 0% ，创有统计以来新高［10］。
其次，日本国内粮食消费市场面临复杂变化，而消费者获取优质粮食的难度逐渐加大。日本

人口自 2009 年达到峰值 1 ． 27 亿之后，已经连续 14 年减少［11］，支撑粮食消费增长的最大动力明

显削弱。从粮食消费结构来看，随着粮食需求的多样化、个性化发展以及基于食用便利性的考虑，

相较生鲜食品，消费者会更倾向于增加对加工食品的消费。据日本农林水产政策研究所预测，与

2015 年相比，2040 年消费者在生鲜食品上的支出预计将下降 25% ，在加工食品上的支出预计将

上升 11% ( 如表 1 所示) 。同时，由于“单身户”家庭占比的提高和经济长期低迷影响下消费者节

俭意识的提升，消费者的外出就餐需求也会下降。2040 年，外出就餐支出预计相比 2015 年下降

5%。这些变化意味着农业和食品产业经营者未来将会面对更加激烈的市场竞争，需要为可能发

生的业务规模缩水和业务重心转移做好相应准备。另一方面，人口减少还导致日本大批零售店和

超市接连闭店，对于独居老人而言，就近购买日常生活所需的食材变得越来越不方便。根据日本

农林水产省的定义，距离购物点超过 500 米又无法使用汽车而为采购食品操劳的 65 岁以上老人

可归为购物难民。2020 年，日本购物难民数量多达 904 ． 3 万人，在 65 岁以上人口中的占比高达

25 ． 6%［12］。此外，近年来，日本相对贫困问题有所加重，粮食价格的全面上涨使相对贫困家庭的

收支状况雪上加霜，他们不得不缩减粮食消费支出。据日本厚生劳动省统计，2021 年，日本相对

贫困率为 15 ． 4% ，相比 30 年前上升 1 ． 9 个百分点［13］。日本支援贫困家庭的 NPO ( 非营利组织)

法人“儿童之门”2024 年发布的问卷调查结果显示，平均每人每月伙食费低于 1 万日元的家庭在

“2 人家庭”中的占比为 35% ，在“3 人家庭”中的占比为 44% ，一些家庭不仅减少了外出就餐次

数，还减少了零食、肉类、鱼类、蔬菜等的采购，不少家长甚至为保证孩子的饮食刻意控制了自己的

饭量［14］。

表 1 日本粮食消费支出的预测结果( % )

年份 2015 2020 2025 2030 2035 2040

粮食消费总支出 100 101 100 100 99 98

生鲜食品支出 100 97 91 85 80 75

加工食品支出 100 103 105 107 109 111

外出就餐支出 100 102 100 99 97 95

注: 以 2015 年为基期。

资料来源: 農林水産政策研究所 ． 我が国の食料消費の将来推計( 2019 年版) ［EB /OL］． ( 2019 － 08 － 30) ［2024 － 05 －

30］． https: / /www． maff． go． jp /primaff / seika /attach /pdf /190830_1 ． pdf。

( 二) 农业绿色发展趋势向粮食安全提出新要求

自《巴黎协定》《2030 年可持续发展议程》通过以来，国际社会对于环境问题的重视程度与日

俱增，这一趋势向日本的粮食安全保障提出了新要求。粮食生产与环境关联紧密，作为资源约束
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型国家，日本在小农生产条件下追求粮食产量和品质的提高也应与资源环境承载力相匹配。尤其

是近年来，粮食生产对气候变化和生物多样性保护的影响成为国际环境保护类会议讨论的焦点，

日本只有抢先提出农业绿色发展的目标，才能提升在全球环境治理体系中的地位和话语权［15］。
但与此同时，推进农业绿色发展又不能以牺牲粮食产量和品质为代价。从其他主要发达经济体近

期的农业政策看，实现粮食安全与农业绿色发展齐头并进是十分突出的主线。美国 2021 年发布

的《美国农业创新战略: 用于研究的方向性愿景》提出了到 2050 年农业产量提升 40%、环境足迹

降低 50% 的总体目标，并相应设定了农业生产力、森林经营管理、粮食损失和浪费、碳储存和温室

气体排放、水质、可再生能源 6 个细分领域需要完成的任务［16］。欧盟 2020 年发布的《从农场到餐

桌战略》要求减少粮食系统的环境和气候足迹，提高粮食系统的韧性，打造公平、健康和环境友好

型的粮食系统，为此设定了化肥和农药减量、有机农业发展等具体目标，并计划投入 100 亿欧元用

于粮食、生物经 济、自 然 资 源 等 领 域 的 研 发［17］。英 国 2020 年 发 布 的《可 持 续 农 业 之 路: 2021—
2024 年农业转型计划》明确了农业转型期推动粮食生产可持续发展的路线图，提出生产供国内外

消费的健康食品，使农业农村为环境目标的达成贡献重大力量［18］。
日本的粮食系统在实现粮食安全与农业绿色发展齐头并进方面还存在较大提升空间。首先，

日本地处夏季高温多雨的季风气候地区，农作物病虫害问题较为严重，加之对于提高粮食单产极

为重视，单位面积的化肥和农药使用量明显高于欧美国家，由此引发了温室气体排放增加、农业面

源污染等不良后果。其次，有机农业因其在推动粮食生产可持续和优化农业生态系统方面的贡献

而日益得到各国重视，日本也早在 2006 年出台了《有机农业推进法》，但 2016 年日本有机农业用

地面积占比仍只有 0 ． 2% ，大幅低于 1 ． 2% 的世界平均值［19］。再次，为保证粮食新鲜度和口感，日

本对于粮食保质期的规定非常严格，进而造成大量粮食被浪费，2020 年浪费量高达 522 万吨［20］。
以通过创新提高粮食系统的生产力和可持续性为目标，日本 2021 年发布《绿色粮食系统战略》，

从中长期视角规划了粮食供应链采购、生产、加工、销售、消费各个环节和其中各类主体的行动方

案，并于 2022 年通过《绿色粮食系统法》，为战略实施提供法理依据。在该项战略中，日本政府提

出到 2050 年农业部门实现二氧化碳零排放的总体目标，以及化肥农药使用减量、有机农业用地面

积占比提高、食品产业粮食浪费减少等具体目标［21］。随着粮食系统未来的演化方向得以明晰，日

本需要通过修改新农业基本法反映其农政基本理念和具体措施的变动。
( 三) 劳动力持续减少使粮食生产能力提升面临阻碍

相比全国人口总量的减少速度，日本农业劳动力数量的减少速度更为突出，其已成为日本提

高粮食生产能力的最大阻碍。如表 2 所示，2000—2020 年，日本以务农为主要工作的骨干农业从

事者数量由 240 ． 0 万人减少至 136 ． 3 万人，其中 65 岁以上从业者占比由 51 ． 2% 上升至 69 ． 6% ，

平均年龄由 62 ． 2 岁上升至 67 ． 8 岁，粮食生产面临着后继无人的难题。虽然农业劳动力向非农行

业转移为通过耕地流转推动土地规模经营创造了有利条件，但现实中耕地流转在平原地区更容易

实现。对于山地丘陵面积占国土面积比重较高的日本而言，一旦偏远村庄出现了农业劳动力大量

流失的情况，紧随而来的便可能是大规模的耕地撂荒。根据日本总务省和国土交通省 2019 年进

行的过疏地区村庄现状调查，日本有 5% 的村庄今后存在消失的可能［22］。耕地撂荒不仅会直接导

致粮食种植面积减少，进而对粮食产量的提升形成一定的制约，长此以往还会损害耕地质量和耕

地的生产能力，最终使土地难以复耕复种，从而给粮食安全带来不容小觑的威胁。根据日本农林

水产省每 5 年开展 1 次的农林业普查，1980—2015 年，日本弃耕地面积由 13 ． 1 万公顷大幅增加

至 42 ． 3 万公顷［23］。日本农林水产省每年进行的荒废耕地面积调查则显示，2008—2022 年，日本
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荒废耕地中可复耕复种的面积比例由 52 ． 5% 下降至 35 ． 6% ，难以复耕复种的面积比例由 47 ． 5%
上升至 64 ． 4%［24］。基于此，日本需要采取措施有效提高耕地资源的可持续利用水平，挖掘粮食

扩种潜力。

表 2 日本骨干农业从事者数量及年龄变化

年份 2000 2005 2010 2015 2020

骨干农业从事者数量( 万人) 240． 0 224． 1 205． 1 175． 7 136． 3

65 岁以上骨干农业从事者占比( % ) 51． 2 57． 4 61． 1 64． 9 69． 6

骨干农业从事者平均年龄( 岁) 62． 2 64． 2 66． 1 67． 1 67． 8

资料来源: 農林水産省 ． 農林業センサス累年統計［EB /OL］． ( 2023 － 03 － 29) ［2024 － 05 － 30］． https: / /www． maff． go．

jp / j / tokei /census /afc /past / stats． html。

提高农业生产力和农产品附加值是日本应对农业劳动力减少的主要途径。为此，近年来日本

格外强调开发智慧农业技术、作物新品种和保护农业知识产权，从而加快推动粮食生产转型，这些

发展方向需要体现在新农业基本法中。首先，人工智能、物联网、大数据等前沿技术在粮食生产中

的应用能够节省人力成本和提高农业劳动生产率，数字化赋能智慧农业发展对于农业劳动力持续

减少的日本而言尤其重要。2019 年，日本农业劳动生产率仅为 1 ． 8 万美元 /人，大幅低于美国的

10 ． 0万美元 /人、加拿大的 11 ． 3 万美元 /人、法国的 5 ． 4 万美元 /人、德国的 4 ． 4 万美元 /人［25］。同

年，日本开始在全国 217 个地区推行智慧农业实证工程，但现阶段智慧农业发展还面临机械投入

成本高、人才缺失、现代技术与传统耕种方式融合难等问题。其次，日本种业科技创新实力较强，

向来注重根据粮食生产的发展阶段和特征有针对性地培育新品种。由于老年农业劳动力的体能

会不可避免地下降，农业劳动力老龄化致使日本投入粮食生产的有效劳动趋于下降，给粮食单产

的提高带来了负面冲击。2000—2021 年，日本谷物单产仅由 6 256 ． 6 千克 /公顷提高至6 787 ． 3千

克 /公顷，中国谷物单产则由 4 756 ． 4 千克 /公顷大幅提高至 6 320 ． 8 千克 /公顷［26］。鉴于粮食单

产的提高在很大程度上受生物技术发展的影响，现阶段日本将省力化和高产品种作为良种选育的

重点方向。再次，日本开发的优良品种遭遇海外侵权的现象屡次出现，给以高品质为标签在国际

市场上畅销的日本农产品品牌造成损害，日本政府希望通过加强农业知识产权保护，维持日本农

产品的竞争优势。2019—2024 财年，日本农业知识产权预算概算金额由 2 ． 76 亿日元大幅提升至

5 ． 55 亿日元，可见日本对于农业知识产权保护的财政支持力度明显加大［27］。

二、日本新农业基本法的修改思路

日本 1999 年出台的新农业基本法提出了确保粮食稳定供应、发挥农业多功能性、农业可持续

发展、农村振兴四大基本理念，修改后于 2024 年实施的新农业基本法将先前的首要基本理念调整

为“确保粮食安全”，并增加了“建立与环境相协调的粮食系统”这一新理念。从修改思路来看，此

次修改主要瞄准三大支柱性内容，包括确保每位国民日常的粮食安全、推动农业和食品产业向重

视环境的可持续道路转型、在人口减少背景下确保可持续和强大的粮食供应基础，旨在围绕加强

粮食安全保障构建新的农政体系［28］。
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( 一) 确保每位国民日常的粮食安全

1999 年出台的新农业基本法主要从供给侧的角度强调粮食安全保障，而此次修改更加突出

需求侧的角度，体现出日本对于实现粮食供需动态平衡的重视。修改后的新农业基本法对粮食安

全保障进行了明确定义，即以合理的价格稳定供应优质粮食，并使每位国民都能得到这些粮食。
合理价格的形成要求适当反映粮食供求状况和粮食品质，并考虑实现粮食可持续供应所需合理成

本。为此，修改后的新农业基本法提出政府应加深农业生产者、食品产业经营者、消费者等粮食系

统相关主体对粮食可持续供应必要性的认识，明确界定合理成本。具体而言，合理成本包括合理

的农业生产成本和减轻环境负荷的成本，其界定建立在粮食系统相关主体相互理解和协作的基础

上，尤其是要充分发挥消费 者 在 推 动 合 理 价 格 形 成 中 的 作 用。为 配 合 这 一 修 改 动 向，2023 年 8
月，日本农林水产省设立“合理价格形成协议会”，组织相关主体代表在会议上共享粮食供应链各

环节的成本信息，讨论如何更好地推动农业和食品产业经营者实现成本转嫁，寻求消费者对粮食

涨价的理解。截至 2024 年 4 月，该协议会已召开 4 次会议［29］。
在促进粮食及生产资料进口稳定方面，修改后的新农业基本法提出通过政府和民间的合作，

实现进口来源国多元化，并促进民营企业对进口国的投资。分粮食品种来看，现阶段日本小麦、大

豆和玉米对特定国家的进口依赖程度过高，尤其是小麦基本全部进口自美国、加拿大和澳大利亚

这 3 个国家［30］。此外，日本肥料原料进口来源国也相对单一，尿素主要进口自马来西亚和中国，

磷酸铵主要进口自中国，氯化钾主要进口自加拿大［31］。基于此，日本意在强化与进口来源国之间

的互利合作，鼓励民营企业对主要粮食生产国的集装运输设施和港口设施进行投资，同时加强对

替代出口国的农业信息收集，从而尽可能地降低国际粮食市场波动带来的风险。
日本认为，在人口减少导致国内粮食市场萎缩的情况下，为稳固国内农业生产基础必须扩大

粮食出口，进而修改后的新农业基本法增加了促进粮食出口的条款。具体而言，促进粮食出口的

措施包括培育出口产区、发挥出口促进团体和出口支持平台的作用、保护知识产权等。首先，各地

需要根据海外法规和海外市场需求转变现有的生产和流通方式，建设生产高附加值产品的出口产

区，提高农业生产者的收益。其次，重点出口品种生产、流通、销售等环节的相关人士共同组成出

口促进团体，在经由政府认定后享受保险和贷款方面的优惠政策①，获得农林水产消费安全技术中

心( FAMIC) 和日本贸易振兴机构( JETＲO) 的协助，通过收集和分享出口目的地信息、举办商业洽

谈会、广告宣传等方式助力粮食出口。再次，日本政府在出口目的地国家和地区设立以日本驻外

使领馆、日本贸易振兴机构海外事务所、日本海外食品推广中心( JFOODO ) 海外代表为主要成员

的出口支持平台，围绕当地企业、食品经营者和餐厅的实际需求，提供信息咨询服务和拓展销路、
建立合作网络等方面的支持。此外，日本计划设立育种者权利管理机构，帮助育种者管理和保护

其知识产权，其具体职责包括管理知识产权许可合同、代理育种者收取知识产权许可费用、向外国

提交海外品种登记申请、对权益侵害行为进行监管和追责等，旨在形成产品出口扩大和新品种可

持续开发的良性循环。
为适应全球粮食供需变化和生产不稳定的局面，提高粮食系统的风险防范能力，修改后的新

农业基本法进一步明确了突发事件下保障粮食安全的措施，包括加强政府机构之间的协调合作、
供应储备粮和扩大粮食进口。2023 年 8 月，日本政府设立由粮食领域相关专家和中央省厅组成

的“突发事件下粮食安全保障讨论会”，着手建立突发事件下粮食安全保障的新法律框架( 如表 3
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所示) 。从讨论结果来看，日本希望以民间的自主行动为基础，从预计出现粮食供应困难的阶段就

开始采取措施，及时减轻粮食供应减少对国民生活和国民经济的负面影响，并根据事态发展逐步

采取更多的粮食供应保障措施［32］。2024 年 6 月，日本参议院全体会议表决通过《粮食供应困难

事态对策法》，该法规定设立以内阁总理大臣为首的粮食供应困难事态对策本部，粮食供应困难事

态出现时可指示相关经营者制定计划调整供货和销售、扩大生产和进口，并在计划无法解决问题

的情况下变 更 计 划。对 于 没 有 按 照 指 示 提 出 和 变 更 计 划 的 经 营 者，处 以 20 万 日 元 以 下 的 罚

款［33］。此外，在基本生存所需的粮食存在匮乏风险的极端情形下，可以要求和指示生产者转向种

植大米、红薯等热量高的作物，乃至根据《国民生活稳定紧急措施法》实施配给。

表 3 日本加强突发事件下粮食安全保障的新法律框架

事态阶段 政府体制 主要措施

常时
·整理各事态阶段的应对方针

·农林水产大臣收集相关信息

信息收集

·调查国内外粮食供应情况

·调查民间粮食库存

出现粮食供应困难的迹象时

·定义: 发 生 了 导 致 粮 食 供 应 减 少 的 事

件，可能引发粮食供应困难

粮食供 应 困 难 事 态 对 策 本 部 开

始运行

·由内 阁 总 理 大 臣 担 任 对 策 本

部长

·在对策本部的主持下，根据事

态的严重程度，决定相关中央省

厅采取的应对方针

要求民间采取自主行动

·对消 费 者: 抑 制 抢 购，减 少 粮

食浪费

·对 批 发 零 售 商: 防 止 惜 售 行

为，调整销售目的地

·对进口商: 扩大进口

·对生产者: 扩大生产

粮食供应出现困难时

·定义: 重 要 的 粮 食 种 类 ( 包 括 大 米、小

麦、大豆等) 严重短缺或存在高度的短缺

风险，且该 局 面 对 国 民 生 活 或 国 民 经 济

造成了实质性的负面影响

·标准: 粮 食 供 应 量 比 常 时 减 少 20% 以

上，出现囤积、价格上涨等影响国民生活

的现象

粮食供 应 困 难 事 态 对 策 本 部 发

布声明

·根 据 事 态 的 发 展 调 整 应 对

方针

发布粮食供应保障指示

·制定计划调整供货和销售

·制定计划扩大进口

·在不 减 少 其 他 产 品 产 量 的 前

提下制定计划扩大生产

·在上 述 计 划 无 法 解 决 问 题 的

情况下变更计划

基本生存所需的粮食存在匮乏风险时

·标 准: 每 人 每 天 可 摄 入 的 热 量 低 于

1 900卡路里

粮食供 应 困 难 事 态 对 策 本 部 发

布声明

·根据 事 态 发 展 调 整 已 实 施 的

政策

以保障 热 量 摄 入 为 原 则 进 行 粮

食生产和分配

·要求 生 产 者 以 高 热 量 为 导 向

调整生产计划，且如果要求未能

得到回应，政府将通过指示的形

式促进生产调整

·根据《国民生活稳定紧急措施

法》实施配给

资料来源: 首相官邸 ． 不測時 の 食 料 安 全 保 障 の 強 化 の た め の 新 た な 法 的 枠 組 み の 創 設［EB /OL］． ( 2023 － 12 － 27 )

［2024 － 06 － 02］． https: / /www． kantei． go． jp / jp / singi /nousui /pdf /20231227_husokuji． pdf。
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为使因购物困难或经济条件受限而无法获取足够粮食的人实现健康饮食，修改后的新农业基

本法还增加了确保粮食顺利获取的条款，提出改进粮食运输手段，营造鼓励粮食捐赠的环境。首

先，考虑到货车司机人手不足的现状，需要在由产地到消费地的主干线物流渠道上实施托盘管理，

简化货物检查工作，引入货车预约系统，并努力构建以铁路和船舶为主的货运系统，以促进物流标

准化发展和提高物流效率［34］。其次，在改善消费地的地区内物流方面，由于人口老龄化严重的山

区半山区购物难民相对集中，购物困难的问题比较突出，日本农林水产省将加强与相关中央省厅、
地方自治体、超市和快递公司的合作，打通粮食供应的“最后一公里”，扶持以移动超市为代表的

流动售货模式。再次，日本农林水产省还将与负责福利政策和应对孤独问题的中央省厅合作，探

讨构建物流体制和促进粮食捐赠的机制，方便农业和食品产业经营者向食品银行、儿童食堂等单

位提供粮食捐赠。
( 二) 推动农业和食品产业向重视环境的可持续道路转型

根据粮食安全保障的最新定义，粮食供应合理价格的形成要求考虑减轻环境负荷的成本，进

而加强粮食供应链各环节的联结和其中各类主体之间的合作。在 1999 年出台的新农业基本法的

基本理念部分，对于环境问题的提及仅限于发挥农业的自然环境保护功能以及维持和增进农业的

自然循环功能。修改后的新农业基本法将建立与环境相协调的粮食系统置于法律第二大基本理

念的重要位置，并给出粮食系统的明确定义，即粮食生产、加工、流通、零售、消费各个环节相关主

体有序协作，作为一个整体发挥作用的一系列活动的总和。与此同时，发挥农业多功能性被要求

必须做到减轻环境负荷，在农业生产活动过程中减少对环境负荷的影响也被列为实现农业可持续

发展的方式之一。
在减轻农业生产活动对环境负荷的影响方面，修改后的新农业基本法提出促进农药、肥料等

生产资料合理使用，通过有效利用家畜排泄物等方式增进地力，引进环境友好型生产方式。与此

同时，为使农产品流通和消费更好地助力环境负荷的减轻，需要确保农产品顺利流通，向消费者提

供适当的信息，掌握减轻环境负荷的状况并开发评价手段。鉴于食品产业在粮食供应中的重要地

位，还需要强化食品产业的业务基础，帮助企业顺利完成继承事项，推动食品产业与农业合作，实

现食品流通合理化，依托先进技术打造食品产业和关联产业新业态，并鼓励食品产业“走出去”。
此外，修改后的新农业基本法突出了消费者在推动农业和食品产业可持续转型中的作用，鼓励消

费者选择适当的产品种类，一方面促进粮食可持续供应，另一方面对提高粮食消费水平起到积极

作用。
引入交叉遵守机制是日本建立与环境相协调的粮食系统的重要举措。近年来，交叉遵守机制

在欧盟农业支持政策绿色转型进程中发挥着关键作用，其主要指设定农业生产活动中与环境相关

的强制性标准，将其作为农民接受农业补贴的前提和基础，以此促进农业可持续发展的机制［35］。
日本现阶段实施的绿色粮食系统战略同样依托这一机制推进农业支持政策绿色转型，到 2030 年

为止，政策支持对象被限定为农业和食品产业中开展可持续经营活动的主体。申领补贴的农业和

食品产业经营者需要填写并提交减轻环境负荷状况的检查表，接受中央和地方政府的检查，未提

交检查表则不发放补贴。
交叉遵守机制并不要求农业和食品产业经营者达到过高的环境标准，而是明确其应达到的最

低限度的环境标准，确保不会因发放补贴加重环境负荷。具体而言，最低限度的环境标准涵盖 7
个维度: 适当施肥、适当防除、节约能源、防治臭虫和害虫、废弃物处理和利用、保护生物多样性、遵

守环境保护法律法规( 如表 4 所示) 。
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表 4 日本交叉遵守机制下最低限度的环境标准

维度 事项

适当施肥

适当存放肥料

记录和保存肥料使用情况

根据作物生长和土壤养分施肥

适当施用有机肥

采购环境友好型肥料原料

适当防除

准备不易出现病虫害和杂草的生产条件

在掌握实际情况的基础上判断防治必要性和时机

运用多种方法进行防除

适当使用和存放农药

记录和保存农药使用情况

采购环境友好型农药原料

节约能源

记录和保存电力、燃料使用情况

避免不必要或低效的能耗

采购环境友好型商品和农药

防治臭虫和害虫
防止及减少臭虫和害虫的出现

适当管理家畜排泄物

废弃物处理和利用

减少塑料等废弃物并进行妥善处理

对资源进行再利用

使用配合饲料或提高给饵效率

保护生物多样性

在开展经营活动时考虑保护生物多样性

遵守《水污染防治法》、资源管理协定、渔场管理计划等

使用人工鱼苗

遵守环境保护法律法规

了解《绿色粮食系统战略》

遵守相关法律法规

提高对动物福利理念的认识

制定环境工作方针并开展培训

对机械和设备进行适当维护和管理

学习作业安全知识

资料来源: 農林水産 省 ． 環 境 負 荷 低 減 の ク ロ ス コ ン プ ラ イ ア ン ス の 導 入に つ い て ［EB /OL］．

( 2023 － 03 － 29) ［2024 － 06 － 05］． https: / /www． maff． go． jp / j / tokei /census /afc /past / stats． html。

( 三) 在人口减少背景下确保可持续和强大的粮食供应基础

尽管 1999 年新农业基本法出台时，日本已经出现了较为明显的农业劳动力减少和老龄化现

象，但人口总量仍维持正增长。如今日本人口已连续多年减少，提高粮食生产能力面临的压力显

著上升。因此，修改后的新农业基本法在农业可持续发展和农村振兴两大基本理念中均强调了人

口减少的背景，力求确保可持续和强大的粮食供应基础。
从农业的发力重点来看，修改后的新农业基本法提出培育多样化的农业经营者队伍，以提高
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农业生产力和农产品附加值为方向拓宽农业发展空间，推进粮食系统数字化。首先，在优化农业

经营结构方面，修改前的新农业基本法基于扩大农业经营规模的目的，片面强调培育高效、稳定的

农业经营主体，修改后的新农业基本法要求将其他各类农业经营主体纳入考量，以确保耕地实现

集约利用。随着农业经营主体法人化趋势的加深，在活跃农业家庭经营的同时，需要采取措施强

化农业法人的经营基础，包括提升经营者的经营管理能力、改善雇佣环境、促进法人提高自有资本

率等。又考虑到农业服务主体能够对农业经营主体起到重要支撑作用，需要加大力度扶持提供农

业生产托管、农机租赁、作业人才派遣、农业经营信息分析等服务的主体。其次，修改后的新农业

基本法明确了人口减少背景下未来农业的发展方向，即在减轻环境负荷的同时，提高农业生产力

和农产品附加值。就提高农业生产力而言，需要将智慧农业技术用于革新农业生产、加工和流通

方式，开发和普及有助于节省劳动力和提高产量的作物新品种。就提高农产品附加值而言，需要

普及高品质作物品种，推进“6 次产业化”，保护和利用植物新品种、畜禽遗传资源、地理标志产品、
农业生产技术及经营信息所涉及的知识产权。再次，在技术开发和普及方面，修改后的新农业基

本法强调了信息通信技术在粮食系统中的应用。日本计划实现整个粮食系统的数字化，打造智能

粮食供应链，为此需要依托先进技术强化粮食系统相关主体的信息共享。此外，修改后的新农业

基本法还要求预防家畜传染病和防治有害生物，并缓解农业生产资料价格波动对农业经营的不利

影响。
从农村的发力重点来看，修改后的新农业基本法提出维系农村地域共同体，活用地域资源发

展农村新业态，以社会福利为导向创造更多的农村就业机会。首先，日本农村振兴涵盖耕地保护、
地域资源活用、农村生活支援等任务，仅凭农业经营者的力量难以完成，需要农村各类人士相互合

作，进而修改后的新农业基本法强调以地域共同体的形式推进农村振兴。以耕地保护为例，地域

共同体的存在能够给斜坡割草、水道疏浚、设施维护、活动计划制定等工作的开展带来极大的便

利［36］。其次，包括农产品资源、观光资源、文化资源等在内的地域资源是推进“6 次产业化”的重

要基础，修改后的新农业基本法要求活用资源发展农村新业态。这不仅有助于达到产业振兴的目

的，还有助于展现农村的独特魅力，吸引更多的人关注农村乃至到农村定居。再次，日本自 2019
年开始正式推行农福融合模式，鼓励残疾人、老年人等社会弱势群体参与农业经营，旨在实现农业

与社会福利的互促共进，此次新农业基本法的修订增加了相关条款。根据日本 2024 年修订后的

《农福融合推进展望》，日本计划到 2030 年使农福融合参与主体数量达到 1 ． 2 万个，加入农福融

合地区协议会的市町村数量达到 200 个［37］。此外，修改后的新农业基本法还要求发展以住在农

民家中、体验农活、品尝农家菜为内容的农村民宿旅游形式，并采取农田驱鸟、将捕获的鸟兽作为

食品等措施降低鸟兽对农业农村的危害。

三、思考与建议

日本早于约半个世纪前率先基本实现农业现代化，其涉农法律的修改动向值得中国高度关

注。2024 年，日本修改后的新农业基本法正式施行，显示出日本农政体系朝强化粮食安全保障的

方向加速变革。从中长期视角来看，中国粮食供需仍将处于紧平衡态势，粮食安全保障面临一系

列新的风险和挑战。本文在厘清日本新农业基本法的修改动向的基础上，对中国全方位夯实粮食

安全根基提出以下建议。
( 一) 坚持大农业观、大食物观

日本修改后的新农业基本法强调确保每位国民日常的粮食安全，不同于过往片面关注粮食供
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给侧，特别突出了粮食需求侧，反映出粮食安全观的战略性转变。随着中国国情、农情、粮情的不

断变化，需要站在更广阔的角度理解粮食安全的内涵，坚持大农业观、大食物观，以适应居民生活

水平提高和消费结构升级的趋势，更好地满足居民多层次、多元化食物消费需求。面对粮食供需

新形势给粮食安全带来的新挑战，日本重视加强粮食系统相关主体的相互理解和协作，统筹国内

国际两个市场、两种资源，强化粮食供应链韧性。基于大农业观、大食物观，中国需因地制宜充分

挖掘农业资源优势，深化农业供给侧改革，加快构建多元化食物供给体系。在确保进口风险可控

的前提下，更多地从国际市场上进口有助于满足人民群众日益增长的个性化、品质化消费需求的

粮食，形成安全稳定的粮食多元化进口格局。同时，加快推动农业“走出去”，政府当好“先行官”
和“后勤队”，做好农业和食品产业经营者海外发展的顶层设计，并与海外公共服务机构形成密切

配合，全方位支持经营者开辟多元化市场。
( 二) 完善粮食应急保障体系

日本长期以来对于粮食安全问题有着极强的忧患意识，秉持着这样的意识，修改后的新农业

基本法为其加强突发事件下粮食安全保障构建了新的法律框架。在这一框架基础上制定的《粮食

供应困难事态对策法》采取量化标准的方式，根据粮食供应困难的严重程度对事态阶段进行划分，

并就各阶段的具体调控方式进行详细安排，以便面对突发事件时能够有条不紊地保障国民生活和

国民经济的稳定。鉴于近年来粮食领域不确定、难预料因素逐渐增多，中国《粮食安全保障法》和

修订后的《粮食流通管理条例》均将粮食应急保障作为重要内容。当前，中国粮食应急保障体系

已经初步建立，但仍存在一些薄弱环节，应急管理的精准性、应急储备结构的合理性、监测预警的

敏锐性等方面均有待提升［38］。为此，需要基于最新形势科学划定粮食应急等级，明确粮食生产、
流通、消费等多个环节的应对举措以及其中各类主体的责任和义务，推动加快完成《国家粮食应急

预案》修订。
( 三) 落实“藏粮于地、藏粮于技”战略

耕地是保障粮食安全的根本，对于中国和日本这样人多地少的国家而言，需要始终高度重视

耕地保护问题，从而为稳步提高粮食生产能力奠定坚实基础。在劳动力持续减少的背景下，日本

修改后的新农业基本法将耕地保护置于更加突出的位置，提出培育多样化的农业经营者队伍，发

挥农村地域共同体在耕地保护方面的功能，推行农福融合模式，以最大限度地提升耕地集约利用

程度。为落实“藏粮于地”战略，中国需坚定不移地实行最严格的耕地保护制度，严守耕地红线，

同时着力加强高标准农田建设，全面提升耕地质量。与此同时，农业技术的研发和应用是小农生

产条件下突破资源禀赋约束的关键路径，未来中国构建更高层次的粮食安全保障体系有赖于农业

技术创新。日本修改后的新农业基本法明确将提高农业生产力和农产品附加值作为未来农业发

展方向，要求普及智慧农业技术，打造智能粮食供应链，开发作物新品种，加强农业知识产权保护。
为落实“藏粮于技”战略，中国不仅要推动数字经济与农业深度融合，还要补齐种业技 术 创 新 短

板，以农业新质生产力夯实国家粮食安全根基。
( 四) 培育新型农业经营主体和服务主体

修改后的日本新农业基本法将多样化的农业经营者同时纳入政策扶持对象，但并未降低对高

效、稳定的农业经营主体的重视程度，尤其是鼓励农业经营法人化有望成为日本确保农业接班人

的重要手段。与日本相似，近年来中国农业劳动力老龄化问题日趋严峻，给确保可持续和强大的

粮食供应基础带来潜在威胁。现阶段中国需要建立健全指导新型农业经营主体规范运营的基础

性制度，鼓励有热情和有能力的新农人创办新型农业经营主体或参与管理，切实推动新型农业经
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营主体做大做强。与此同时，修改后的日本新农业基本法提出发展多类型农业社会化服务，有效

发挥农业服务主体对农业经营主体的支撑作用。为使新型农业服务主体更好地带动小农户嵌入

现代农业轨道，中国需要立足各地农业发展特点积极探索服务新模式，及时将具备推广潜力的服

务模式纳入政策支持体系，方便农户获取服务规模经济效益。
( 五) 兼顾粮食安全与农业绿色发展

推进农业绿色发展已成为各国提升全球环境治理的话语权和地位的有力抓手，但由于其要求

农业生产与资源环境承载力相匹配，如何兼顾粮食安全与农业绿色发展成为了亟待探讨的问题。
日本修改后的新农业基本法将建立与环境相协调的粮食系统上升至基本理念的高度，强调借由减

轻环境负荷来增强粮食持续供给能力，支持粮食系统相关主体之间、农业与食品产业之间的有序

协作。对于现阶段正在加快建设农业强国的中国而言，可考虑将提高农业绿色发展水平和可持续

发展能力作为保障粮食安全的重要途径。在供给侧层面，不仅要推动化肥和农药的科学合理使

用，遏制农业面源污染，还要优先研发和采纳环境友好型生产技术，选育和推广一批高产稳产、绿

色高效的自主优良品种。在需求侧层面，可以充分依托社交媒体、环保公益活动、绿色农业体验活

动、有机食品展览会等渠道，提高消费者对农业绿色发展的认知水平，鼓励消费者选择绿色优质的

产品。
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Abstract: In June 2024，Japan＇s revised New Agricultural Basic Law was officially implemented． This re-
vision is the first revision of the law since its promulgation in 1999，which indicates that Japan＇s agricul-
tural policy system has ushered in major changes． Since the new situation of food supply and demand
brings new challenges to food security，the green development trend of agriculture puts forward new re-
quirements for food security，and the continuous reduction of labor force hinders the improvement of food
production capacity，Japan＇s food security is at a turning point in history，which has become the biggest
driving force for Japan to revise its New Agricultural Basic Law． Judging from the revision idea，this revi-
sion mainly aims at three pillars． The first goal is ensuring the daily food security of every citizen． The sec-
ond one is promoting the transformation of agriculture and food industry to a sustainable road that attaches
importance to the environment． The third one is ensuring a sustainable and strong food supply base under
the background of population decline． China and Japan have relatively similar agricultural development
conditions． In order to consolidate the foundation of food security in all directions，China needs to adhere
to the concept of big agriculture and big food，improve the emergency food security system，implement the
strategy of " storing grain in the land and storing grain in technology" ，cultivate new types of agricultural
operators and service providers，and give attention to both food security and the green development of agri-
culture．
Key Words: food security，sustainable development，Japan，New Agricultural Basic Law，revision trend
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