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特载

关于意大利农业特色产业
发展情况的调研报告

　广德福　周西松　梅红永　杨　慧　杨　扬　田江帅

(中国常驻联合国粮农机构代表处　罗马)

２０２２年１０月,中国常驻联合国粮农机构代表、大使广德福带队赴意大利西西里大区调研当地特色农作

物种植、农产品加工和贸易情况.调研组深入考察当地血橙和橄榄油农业龙头企业,参观种植基地、加工车

间、储存仓库,深入农户家里了解当地民众生产生活情况,与部分农民企业主、农业技术人员进行座谈,对

意大利农业特色产业发展情况有了较全面的认识.

１　基本情况

意大利是世界传统农业大国和农业强国.“地中海饮食结构”是整个欧洲,甚至世界都推崇的饮食结

构,以低脂、低能量、高营养的健康和天然食品为主要特征.意大利在这些特色产品上下大功夫,创出了

许多世界级的品牌,农产品质量享誉世界.意大利现有农业企业约１６０万家,２０２１年农业总产值６４３亿

欧元,同比增长６３％,是欧盟内仅次于法国的第二大农业生产国,是欧洲头号有机食品生产国,也是欧

盟内部获得 “原产地保护”“地理标志保护”和 “传统特色产品保护”认证最多的国家.西西里是意大利

南部的一个自治区,总面积２７７０８千米２,占意大利总面积的８５％,是意大利２０个区中最大的区,首府

为巴勒莫.
西西里发展农业特色产业具有独特优势:一是具备发展农业的良好自然环境.这里土地辽阔富饶,兼有

亚热带和地中海气候特征,历史上就被称为 “金盆地”.二是特有的肥沃火山土壤.西西里岛大部分为山地,
地震和火山活动相当频繁,境内有埃特纳等多座活火山,频繁的火山喷发带来肥沃的土壤,为农业生产提供

了极为有利的条件.三是农业发展历史悠久,物产丰富融合多样.早在公元前８世纪,希腊殖民者就来到这

片富饶之地,带来橄榄、石榴和葡萄以及大量农业耕作方法.罗马共和国时期,西西里是第一个行省,成为

罗马粮仓.后来的阿拉伯人为西西里注入更多东方特色作物和农业技术方法.

２　调研情况

调研组先后来到西西里卡塔尼亚省和巴勒莫省,分别参观当地血橙和油橄榄种植基地、加工车间、储存

仓库,全面了解血橙和橄榄油企业生产经营、市场营销和出口贸易情况;深入农户家里了解当地民众生产生

活情况;与部分农民企业主、意大利科研机构农业技术人员进行座谈.通过调研,突出感受到意大利农业特

色产业发展有以下特点.
(１)强调品质优先,对质量与安全标准的严格追求是西西里打造农业特色产业 “名片”的基础.西西里
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具有悠久的农业文化传统,注重依托本地资源优势,结合地形和气候,发展当地农业特色产业,具有代表性

的有柑橘类水果、葡萄、橄榄、番茄、杏仁、开心果等.西西里农业从业者严格践行 “可持续”的座右铭,
对绿色农业、质量标准、食品安全的尊崇也淋漓尽显.调研组所到的奥朗弗林泽尔公司 (oranfrizer)位于埃

特纳火山附近,这里被誉为全世界最好的血橙产地.该公司管理着１９２８多公顷的种植园,生产约６７万吨

柑橘、水果和蔬菜.其首席执行官 NelloAlba介绍,公司的核心理念是热爱西西里,每天照顾自然,从田间

到餐桌,奉献最好的产品.企业采用严格而有效的检测方式,实时监控产品质量,确保使用农药的柑橘产品

能够符合严格的规范要求.该公司陆续获得了全球良好农业规范 (GAP)认证、地理保护标识 (IGP)等国

际水平认证证书.位于巴勒莫省的橄榄油企业FeudoDisisa种植７０公顷橄榄园.该企业有专门团队负责橄榄

树管理利用,包括在土地和树干上耕作的所有阶段.来自欧盟食品安全管理局的检验数据显示,意大利的食

品安全监管体系复杂、严格、有效,意大利农产品的化学残渣只有０３％,比欧盟国家平均比例低５倍,比

非欧盟国家的平均比例低２６倍,这也让意大利成为欧洲甚至全世界食品安全最好的国家之一.
(２)重视品牌建设,对标国际市场是农业企业做大做强的关键支撑.西西里血橙在世界范围内享有盛

誉.目前市场上常见的血橙包括美国、南非的品种,国内以四川安岳及湖北秭归为代表的血橙,其品种大都

引进自西西里.奥朗弗林泽尔公司生产的新鲜水果,最初以 “奥朗弗林泽尔”品牌在大型连锁销售商处进行

分销,在长期合作和相互信任的宗旨下,公司业绩不断增长,市场信誉逐步增强,创立了完善的企业价值和

目标共享理念.公司注重在欧盟和世界范围内推广活动,还在世界范围内参与最重要的农业国际活动,提高

供给以便产生协同效应,共同创建新的市场.奥朗弗林泽尔公司高度重视开拓中国市场.２０１９年３月习近平

主席到访意大利期间,中意双方签署了有关西西里产柑橘输华的协议.当月奥朗弗林泽尔公司生产的首批１
个集装箱共计１８７吨意大利血橙在上海、宁波上市售卖,受到消费者热烈欢迎.时任意大利副总理迪马

约表示,这是期盼已久的中意经贸合作成果.“本次出口仅仅是初次尝试”,负责首批血橙运送工作的首席执

行官 NelloAlba说,“我们非常希望在不远的将来出口量能达到２０个集装箱,甚至２００个集装箱.”
(３)在注重农业文化遗产传承的同时不断开拓创新,是农业企业生机和活力的重要来源.根据欧洲统计

局数据,欧盟大约有１０５０万家农场,其中家族企业占绝大多数 (９０％以上),意大利西西里也不例外.调研

组到访的两家农业企业均为家族企业,其祖辈在此创业耕耘,后辈传承事业和家族文化,勤奋努力做大做

强.奥朗弗林泽尔公司是由CavalierGiuseppeAlba于１９６２年创立,随后在其儿子 Nello和 Alessandro的领

导下发展壮大.在意大利果蔬服务中心和果蔬物流协会举办的评选活动中,奥朗弗林泽尔公司夺取了意大利

果蔬行业优异生产商桂冠——— “全国水果行业奥斯卡奖”.作为打开意大利橙子销往中国市场的公司,奥朗

弗林泽尔赢得了 “ChinaAwardCapitalElite (中国资本精英奖)”.FeudoDisisa是西西里地区 DiLorenzo
家族的企业.该家族历史悠久,最早可追溯到１２世纪英国贵族血统.该家族始终以创新和前卫的选择直接

管理每一项活动,同时保持对传统和领土的尊重.
(４)依托市场力量,更好地发挥政府和行业协会的作用,助力农业企业发展壮大.２０２０年 Unifrutti收

购奥朗弗林泽尔公司.Unifrutti是国际新鲜农产品行业中最大的私营集团之一,该品牌和集团诞生于１９８３
年,拥有从生产到自己的航运公司的综合链,以及遍布全球市场的各种配送中心.这次收购极大地扩展了奥

朗弗林泽尔公司产品范围,让这些原产于全世界的柑橘产品得以走向各国大众.意大利政府对农业高度重

视,除执行欧盟共同农业政策外,还出台了农业企业税收减免、促进农业产业链竞争力、农业企业自然灾害

损失补偿等方面支持措施.疫情后,意大利政府采取了一系列及时有效的针对性措施,减少疫情对农业和农

民造成的损失,包括提前向农业企业发放欧盟共同农业政策补贴资金、设立２０００万欧元蔬果产品推广基金、
政府对在疫情期间仍在岗的农业劳动者一次性发放６００欧元津贴等.作为发达的欧洲农业大国,各类农业协

会在意大利农业发展中发挥了巨大作用.目前意大利第一大农民协会组织是意大利农业联合会 (Coldiretti),
在２０个大区都有分会,该协会收取会费并提供各类服务,包括政治事务、税收事务、雇佣事务、技术培训、
设备购置、法律援助、价格协调等.
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３　工作启示和思考

当前,中国正在大力实施乡村振兴战略,党的二十大明确把 “全面推进乡村振兴”作为新时代新征程

“三农”工作的主题,提出要 “扎实推动乡村产业、人才、文化、生态、组织振兴”.党的二十大闭幕后,１０
月２６日习近平总书记第一次外出考察就来到延安市安塞区高桥镇南沟村,强调要坚持农业农村优先发展,
巩固拓展脱贫攻坚成果,全面推进乡村振兴,为实现农业农村现代化而不懈奋斗.意大利作为一个自然资源

相对贫乏的国家,农业产业发展优势明显、特色突出,对中国推动乡村产业振兴有很好的借鉴意义.
(１)坚持绿色发展优先,以产业振兴助推乡村振兴,加速实现农业农村现代化.产业是发展的根基,也

是巩固拓展脱贫攻坚成果、全面推进乡村振兴的主要途径和长久之策.习近平总书记指出, “农业是个生态

产业,农村是生态系统的重要一环”.坚持人与自然和谐共生,走绿色发展之路,是以产业高质量发展推动

乡村高质量发展的必由之路.意大利一直把 “特色农业与环境保护相结合”作为一张名片,发展绿色经济在

意大利企业发展中日益成为主流认识.中国要加快全面构建有利于乡村产业绿色发展的制度体系,通过开展

绿色技术创新和示范推广,着力推动形成绿色生产方式和生活方式,加强绿色优质农产品和生态产品供给,
提升农业绿色发展的质量效益和竞争力.以支撑引领农业绿色发展为主线,以绿色投入品、节本增效技术、
生态循环模式、绿色标准规范为主攻方向,全面构建农业绿色发展技术体系.

(２)依托资源优势,坚持市场导向,培育壮大农业特色优势产业.中国幅员辽阔,地理自然条件多样,
农业历史悠久,注重农业文化传承,发展农业特色优势产业条件优越,各地也已有很好的发展基础.借鉴意

大利农业特色产业集约化、规模化、全链条拓展发展经验,中国要走以资源优势为纽带,以产业融合为目

标,以市场需求为导向的农业特色产业规模化、高质量发展之路.要合理整合优势资源、适度规模经营,合

理布局现代农业特色园区建设,以现代化生产经营手段推动特色龙头企业发展,拉动形成现代化的农业特色

产业集群产业,加快构建适应农业现代化要求的特色产业的产业链、价值链、供应链.建设立体化、多层次

的市场品牌系统,培育名牌产品市场建设,从生产、销售、溯源等环节协作配合,构建乡村特色知名品牌协

作机制,以特色产业产品的发展助推乡村全面振兴.
(３)加强政府支持引导,健全行业协会功能和农业服务体系,推动农业特色产业可持续发展.按照立足

新发展阶段,贯彻新发展理念,构建新发展格局的要求,完善政府支持农业产业发展的政策,在编制产业发

展规划、加强基础设施建设、促进产销有效衔接、培育壮大经营主体等方面持续发力,积极创新财政金融支

农体制机制,引导社会资本有序参与,着力破解发展中难点和困难.鼓励建立全国性或区域性的农业行业协

会、行业联盟等,发挥其联系政府、服务会员、整合资源、自律规范的功能,开展行业规范、技术服务、市

场推广、品牌培训等服务.结合中国基本国情农情,大力培育农业社会化服务主体,发展多元化、多层次、
多类型的农业社会化服务,以服务带动型规模经营的快速发展,促进产业提档升级.

(４)适当增加配额,提供贸易便利,积极拓展中意双边农产品贸易.意大利是中国在欧盟的第四大贸易

伙伴,中国则是意大利在亚洲的第一大贸易伙伴.随着 “一带一路”的走深走实和中欧班列的畅通运行,两

国农产品贸易持续延伸拓宽.即便受疫情影响,２０２１年中意农产品贸易额仍接近１１亿欧元,同比增长

２１８５％.意大利同中国签署多项农产品输华协议,成为签署同类协议最多的欧盟国家.调研过程中,意大

利农业企业普遍看好中国市场,表达了扩大对华出口的强烈愿望,同时也反映了物流运输、市场推广等方面

的困难.鉴于意大利农产品质优安全,国内市场需求大,今后可考虑通过增加进口配额、加强各类展览会对

接、拓展冷链运输渠道、探索地方层面交流合作等,进一步扩大双边农产品贸易额,推动中意农业领域全方

位深入合作,实现互利共赢.
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摘要:区域粮食安全是 “一带一路”倡议和区域一体化的重要内容.东盟是稻米生产

的重要地区,也是全球稻米市场出口的主要供给国,其稻米产业发展对保障区域粮食

安全有着重要影响.本文通过系统梳理泰国、越南、缅甸以及柬埔寨四国的稻米产业

政策,分析产业政策对稻米产业发展的影响.结果显示,各主产国稻米产业政策的时

间和政策重点虽有差异但路径相似,均是通过扩大规模到注重技术再到贸易导向推动

本国稻米产业发展.各国在出口稻米市场中的定位不尽相同,中国市场对东盟稻米主

产国的影响日益显著.当前气候变化以及国际形势加剧粮食安全危机,中国应充分利

用技术及市场优势,加强与东盟各国稻米产业的技术合作与援助,构建区域粮食安全

治理体系.
关键词:东盟;稻米产业政策;粮食安全;农业技术;政策影响

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３０３００１

粮食安全是国家安全的基础,也是 “一带一路”倡议背景下构建命运共同体的重要内容.作为亚洲各国

的主要口粮作物,稻米生产在推动区域减贫和保障营养健康以及促进地区经济发展中都起到了重要作用[１].

“稻米安全”是实现新时期国家粮食安全战略核心 “口粮安全”的关键[２].在当前 “以国内大循环为主体、

国内国际双循环相互促进”的新发展格局下,中国稻米产业政策须以全球稻米生产和贸易发展为基础展开

研究.
自２０１２年起,中国稻米进口量逐年增加,成为世界第二大稻米进口国.中国与东盟国家稻米贸易往来

日益密切.２０２０年,中国从东盟国家进口稻米共计３３５万吨,约占稻米进口总量的７０％.东盟稻米出口量

占世界出口总量的４０％,其中泰国、越南、缅甸和柬埔寨是世界稻米主要生产国和出口国.近年来,东盟国

家的资源优势在世界粮食贸易网络中逐步增强[３Ｇ４].疫情期间,越南等国禁止出口粮食的政策更是加剧了国
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际市场粮食价格的波动[５].开放经济条件下各出口国稻米产量及价格波动对国际市场稻米价格均存在传递效

应[６],东盟各国稻米生产和贸易对全球粮食安全和稳定粮价有着重要影响[７].
当前关于东盟国家稻米生产和贸易政策的研究较多.２００８年粮食危机前,相关研究重点关注越南和泰国

的农业政策,尤其是土地改革对其稻米生产和出口以及全球粮食安全的影响[８Ｇ１１],之后的研究更多关注泰国

和越南的农业技术推广、种植模式及两国稻米产业转型和出口战略等问题[１２Ｇ１５].随着缅甸和柬埔寨水稻种植

规模的增加,其稻米产业发展和出口战略成为影响东盟稻米出口竞争力的重要因素[１６Ｇ１７].总的来说,已有文

献研究对象以单个国家为主[１６Ｇ２０],大多按照时间顺序进行总结,重点关注泰国和越南的稻米政策,对于新兴

稻米出口国缅甸和柬埔寨稻米产业的关注不足,研究内容集中于东盟国家稻米生产的具体环节及相关政策,
包括土地[１８Ｇ２０]、生产[２１Ｇ２３]、储备[２４Ｇ２５]、流通和贸易[２６Ｇ２８],较少对东盟国家稻米政策进行系统梳理.中国和东

盟国家稻米产业以及东盟内部各国稻米产业结构存在互补性和竞争性,且互补性更强[２９].随着东盟国家稻米

出口在国际市场上竞争力的增强[３０],其产业发展对中国稻米产业和全球粮食格局有着重要影响.
系统梳理东盟国家的稻米产业政策,对其发展历程进行比较,不仅能够更全面清晰地展示各国的稻米发

展历程,为中国制定稻米贸易政策提供参考;还有助于厘清区域粮食安全格局和未来发展趋势,这也是区域

粮食安全一体化中构建粮食监测、预警和分析体系的重要内容.泰国、越南、缅甸及柬埔寨四国是东盟主要

稻米生产和出口国,本文以这四国为研究对象,总结梳理东盟国家稻米产业政策的演变历程,在此基础上,
结合当前区域粮食安全一体化和中国稻米产业现状提出政策建议.

１　东盟国家稻米生产政策梳理

１１　东盟国家稻米产业与经济发展

泰国、越南、缅甸和柬埔寨均属于发展中国家,经济发展水平较低且农业生产总值占比较高.作为经济

发展的重要支柱产业,农业吸纳了大量劳动力.缅甸农业部门吸收该国近一半的就业人数,越南、泰国和柬

埔寨农业就业人数占比均超过３０％,对经济稳定和发展起到重要作用.这四个国家均位于中南半岛之上,气

候湿热且终年多雨,拥有广阔的平原和肥沃的土质,适合单季和多季水稻种植.其中,泰国、柬埔寨、缅甸

人均耕地面积均高于世界水平 (０１８公顷/人).东盟各国资源优势明显,近年来贸易开放程度逐年上升,尤

其是与中国农业产业发展形成互补.在农产品贸易方面,东盟已成为中国进口农产品的主要来源地.２０２１
年,中国和东盟互为第一大贸易伙伴.

水稻是东盟各国粮食安全、产业发展和经济转型的重要推动力.泰国、越南、缅甸及柬埔寨的水稻种植

面积之和为２７２０万公顷 (表１),占东盟水稻种植面积的６２％.四个国家的稻米年产量均超过１０００万吨,人

均稻米产量是世界平均水平的２倍.越南２０２０年生产稻米４２７６万吨,年产量居东盟首位.从单产来看,越

南稻米单产水平接近６吨/公顷,其余三国均未超过３８吨/公顷,处于较低水平.这四个国家是世界主要稻

米出口国.２００１—２０１９年,泰国每年的稻米出口总量保持在６００万吨以上,泰国稻米出口量占世界稻米总出

口量的比例基本维持在２０％~３０％,表现出较强的国际竞争力[３１].随着稻米产业的迅速发展,越南、缅甸

及柬埔寨的稻米出口规模也在持续扩大.当前世界稻米出口量占稻米产量的比例不到３％,而泰国和越南稻

米出口量占本国产量的比例分别高达１９％和１３％.近年来,中国与东盟稻米贸易发展迅速.２０２０年,中国

从东盟进口稻米总量为２３２万吨,占中国稻米进口总量的６９％.

表１　２０２０年东盟国家经济发展主要指标

主要指标 泰国 越南 缅甸 柬埔寨

人均 GDP/美元 ６９９１ ３５８６ １４７８ １５７８

总人口/万人 ７１４８ ９６６５ ５３４２ １６４０

农业占 GDP百分比/％ ８７ １２７ ２１０ ２２７
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(续)

主要指标 泰国 越南 缅甸 柬埔寨

农业就业人口比例/％ ３１ ３３ ４９ ３５

贸易开放度指数 ０９８ １６３ ０５５ １２４

贫困人口比例/％ ０ １２ １４ －

人均耕地面积/ (公顷/人) ０２４ ００７ ０２１ ０２４

水稻种植面积/万公顷 １０４０ ７２２ ６６６ ２９２

稻米单产/ (吨/公顷) ２９１ ５９２ ３７７ ３７６

人均稻米产量/ (千克/人) ４２３ ４４２ ４７０ ６６９

稻米出口总量/万吨 ５６７ ５６９ １８５ ６３

对中国稻米出口量万吨 ３２５ ７８８ ９０２ ２３３

　　数据来源:根据世界银行、亚洲发展银行以及联合国粮农组织发布的相关数据整理.

注:农业占 GDP百分比为农业增加值占 GDP的比例.“—”表示该处数据缺失.缅甸和柬埔寨农业就业人口比例选用２０１９年数据,缅甸

贫困人口比例选用２０１７年数据.

１２　泰国稻米产业政策的发展

１２１　扩大稻米生产阶段 (１９６４—１９９７年)
水稻是泰国传统种植的口粮作物.稻米产业发展初期,泰国政府一系列的土地改革为水稻种植面积增加

提供了保障.为解决人口规模扩大产生的农地短缺问题和改善农村的贫困状况,泰国政府１９７５年颁布 «农
业土地改革法»,通过征用和收购不用于农业生产的私人土地以及再分配国有土地的方式向贫困农户提供耕

地[９],这一政策的出台极大地推动了水稻种植面积的快速增加.１９７４—１９８８年泰国水稻种植面积增加１/３
(图１).水稻种植面积的快速增加和灌溉条件的改善是泰国稻米产量增加的主要推动力,为泰国稻米贸易实

现规模化提供可能.

图１　泰国不同阶段水稻生产情况及其政策

数据来源:根据联合国粮农组织发布的相关数据整理.图２至图４同.
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土地改革推动了灌溉设施的建设,为后续泰国政府推动改良品种和技术标准奠定了基础.泰国传统水稻

生产以雨养 (rainfed)条件为主,主要位于泰国北部和东北部[３２].１９７７年,雨养水稻 (rainfedrice)种植面

积占泰国水稻种植总面积的７４％.灌溉水稻 (irrigatedrice)、深水稻和陆稻种植面积占比较低,分别约为

１３％、９％和４％.由于缺乏灌溉设施,受到季风气候条件影响,雨养水稻以单季稻种植为主,主要集中在

５—１０月,单产为１３~１９吨/公顷.泰国灌溉水稻以高产品种 (Highyieldricevarieties,HYVs)为主,
可在旱季 (２－５月)和雨季 (５—１０月)种植两季,单产超过３吨/公顷.１９８１—１９８９年,世界银行投资约

５７００万美元协助泰国皇家灌溉部 (TheRoyalIrrigationDepartment)改善和扩建湄公河左岸的灌溉水利设

施.１９７７—１９９７年,泰国雨养水稻种植面积占全国水稻种植面积的比重从７４％下降至６２％.得益于灌溉设

施的逐步完善,灌溉水稻种植面积则由１１７万公顷扩大至３０２万公顷,以占全国不足１/３的水稻种植面积生

产出５０％的水稻产量.灌溉设施的建设不仅扩大了泰国水稻面积,也加快了水稻高产品种的采用,快速提高

了泰国的水稻单产[３３].

１２２　农业可持续发展阶段 (１９９８—２０１０年)
虽然土地改革推动了泰国农业用地的快速增长,但大量开垦林地用于耕作导致森林覆盖率大幅下降以及

农业生态环境破坏[３４].随着泰国经济不断增长,为实现经济收益和生态环境双赢,泰国政府将产业政策重心

从面积扩张转向可持续农业生产模式[３４],包括建立有机稻生产标准和加大改良品种推广力度等具体措施.泰

国也成为世界上较早大规模推广有机稻生产的国家.
泰国有机农业①始于１９９１年,早期主要由非政府组织推广有机稻种植和促进有机稻出口欧洲.之后,泰

国政府将农业可持续发展纳入 “第八个经济和社会发展计划 (１９９７—２００１年)”,计划２０％的农田面积实现

可持续生产,并明确了推广有机种植是泰国实现可持续农业发展的重要方式[３５].２０００年,泰国取消了农药

补贴,鼓励农户使用非化学方法或者微生物杀虫剂进行除草,改善土壤条件以达到有机耕作标准.２００２年,
泰国出台了有机农业的生产、加工、认证和销售标准,从全产业链角度规范有机稻的标准化生产.２００４年,
泰国政府宣布将有机农业发展列为国家战略目标,提出为期五年的 “有机农业促进计划 (２００５—２００９年)”,
政府投入１２亿泰铢 (约合人民币２９亿元)支持减少化肥和农药投入的公共项目,并开始投资建设大量有

机复合肥厂.

２００４年,为了满足消费者对稻米安全的关注和提升泰国水稻贸易竞争力,泰国农业农村合作部出台了水

稻良好农业规范 (GoodAgriculturalPracticesforRice,GAP)标准,从农户生产层面将水稻种植标准化,
并将农户培训—资质审核—证书颁发的水稻生产全过程纳入政府管理,对按照 GAP标准生产的稻米进行政

府认证.截至２０１２年,泰国已经在全国７１省 (共７６省)推广了 GAP标准[２２].
除增加有机肥料投入和不使用农药外,有机稻生产还需要具有优良特性的水稻品种.泰国政府鼓励当

地水稻科研机构与国际机构合作,加快优质、产量稳定、抗病虫害能力强以及适宜不同气候和土壤条件的

优良品种的培育选育.泰国政府在全国建立了２３个水稻种子生产中心,对水稻品种定期进行提纯复壮工

作,防止品种退化[３３].育种技术的提升使得泰国推广有机稻生产的同时提高水稻单产.１９９８—２０１０年,
泰国水稻平均单产从２４吨/公顷提高至３吨/公顷,年均增长１６％ (图１).泰国９０％的有机稻用于出

口,受有机稻高附加值影响,泰国稻米出口总值不断增加,有机稻出口成为泰国出口创汇的重要组成.

２００３—２０１０年,泰国稻米年出口量基本持平,稻米出口市值则由１６亿美元增加至超过５０亿美元,年均

增幅高达１６％.

１２３　出口导向的贸易政策阶段 (２０１１年至今)

２０１１年之后,泰国政府的稻米产业政策侧重于稻米出口贸易,即对内实行价格支持政策,对外推广有机
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① １９９９年,国际食品法典委员会 (CodexAlimentariusCommission)在 «有机生产食品的生产、加工、标签和销售指南»(Guidelinesfor
theProduction,Processing,LabellingandMarketingofOrganicFood)中对有机农业进行了统一定义,即有机农业是一个促进和加强农业生态

系统健康的整体生产管理系统.



稻产品.价格支持政策旨在增加稻农收入和稳定稻农种粮预期,以保障粮食供给和出口贸易量.２０１１—２０１４
年泰国实施了稻米典押政策,以高于市场价３０％~４０％的价格向农户收购稻谷,希望通过增加库存提高国际

稻米价格.然而,该政策导致泰国稻米库存积压.积压导致稻米质量下降,最后只能低价出售,加重了政府

的财政负担.高价收购政策抬高了泰国稻米的出口价格,使泰国稻米竞争力下降,越南趁机以低价抢占了泰

国的国际市场份额[２８].２０１２年和２０１３年泰国稻米出口总量均不足６８０万吨,仅占２０１１年出口总量的６３％,
稻米出口产值下降近１/３.

泰国是世界上最大的有机稻米出口国,有机稻米的定价略高于普通稻米,其市场定位主要是美国、欧

盟、日本、中国、新加坡等国家和地区.２０１６年,泰国政府提出了农业快速转型的 “泰国农业４０发展战

略”,加快国内有机资格认证和审批流程,还推动智慧农业和物联网技术的发展,构建有机稻可追溯体系,
强化泰国有机稻品质优良的品牌形象.在销售渠道上,泰国政府还与阿里巴巴集团合作,在天猫平台上推广

和销售泰国有机香米,进一步推动了稻米出口增长[１４].
泰国是全球第四大水稻相关温室气体排放国,水稻种植活动排放的温室气体量占泰国农业部门温室气体排

放总量的一半以上.为应对气候变化,泰国政府２０１８年与德国环境、自然保护和核安全部合作制定了泰德气候

计划 (ThaiＧGermanClimateProgramme),为泰国水稻种植引进了用于温室气体测量、报告以及核查的 MRV
(Measuring,ReportingandVerification,MRV)系统,推出了可持续、低排放的水稻种植培训项目,培训１５０００
名智慧稻农使用可持续水稻平台 (SustainableRicePlatform,SRP)的气候智能技术种植水稻.

１３　越南稻米生产政策的发展

１３１　劳动力集约化导向阶段 (１９５３—１９９１年)

２０世纪５０年代初期,为了恢复第二次世界大战后粮食生产,保障国内粮食供应[８],越南政府首先进行

了土地改革.１９５３年,越南政府颁布了 «土地改革法»,将统一后收归国有的土地分配给无地租种的农民.
越南北部地区８５％的荒地于１９５７年恢复耕种[２０].水稻种植面积的增加极大地提升了越南的水稻总产量.

１９５８年,越南政府在经济逐步恢复和土地改革成效初显的背景下开始实施农业合作社为主的集体农业制

度.１９６０—１９７０年,农业合作社覆盖了８０％以上的越南北部地区农户,对土地和生产工具实行统一管理[３６].
由于大量小农土地分散,生产效率较低,难以实现规模经济,集体农业制度的实施有效提高了生产要素利用

率[３７].１９７５年后,过度集权的集体农业制度导致农户种粮积极性下降,越南水稻产量年均增长率降为

０４％.而该时期越南人口则以年均２２％的速度迅速增长,越南国内出现粮食短缺现象,每年须从国际市场

进口粮食超过百万吨[３６].
为了改善国内粮食供给情况,越南政府在１９８１年颁布 “Khoan１００法令 (Contract１００)”推动农业生

产集体化向个体 (individuals)承包制转型[３６],推行 “三五承包制”,即合作社与农户签订土地承包合同,
由农户负责种植、管理和收割等环节,合作社提供整地、灌溉服务和种子、化肥以及农药等物资.作物收获

后,合作社根据前三年的产量水平制定农户需要上交的粮食配额,超过配额的产量农户可以通过国有企业或

私人公司出售[３８].此次改革产生了一定效果,越南水稻产量由１９８１年的１１６５万吨增加至１９８５年的１５８８
万吨,年均增长５７％ (图２).

然而,“三五承包制”也有一定局限.比如,合作社会提高粮食生产配额,但提供的生产性服务不足,
导致农户生产投入受限,并且政府对稻米市场价格和贸易进行严格管控,农户的收入状况未达到预期,许多

农户逐渐失去动力并放弃继续承包合作社土地,致使２０世纪８０年代中期越南水稻产量增长停滞,许多地区

再次面临粮食短缺.因此,越南政府对农业部门再次进行改革.１９８８年４月越南政府通过 «关于农业生产承

包制的第１０号决议»,明确家庭是农业生产基本的自主经济单位,实行家庭承包责任制,延长土地承包年限

至１０~１５年.该政策保障了农户的土地使用权,促使农户对土地进行中长期投资[１８Ｇ１９],增加了农户的种粮

积极性.１９８７—１９９１年,越南水稻播种面积年均增速达２９％,水稻产量由１５１０万吨增加至１９６２万吨,年

均增幅超过６％ (图２).
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图２　越南不同阶段水稻生产情况及其政策

注:联合国粮农组织未发布１９６１年以前的数据,因此本文中越南的生产数据从１９６１年起列入.

１３２　技术集约化导向阶段 (１９９２—２００６年)

２０世纪９０年代中后期,由于越南的工业发展和城市化需求,可耕地面积增速放缓,水稻生产由扩大播

种面积转向提高水稻单产[３７].
杂交稻的引入和水稻改良品种研发对越南水稻单产提高起到显著作用.越南于１９８３年引进国际水稻研

究所 (InternationalRiceResearchInstitute,IRRI)杂 交 水 稻,该 品 种 较 传 统 品 种 的 产 量 要 高１８％~
４５％[３８].１９９２年,越南大量引进中国杂交水稻并在越南北部试种,是东盟四国中最早引进中国杂交水稻的

国家[２７].据统计,越南每年从中国进口近１５万吨杂交水稻种子,占越南水稻种子总需求的７０％~７５％[３９].

２００５年,越南已成为仅次于中国的世界上第二大杂交水稻生产国[３９].
除了加强品种研发,越南政府也很重视农业技术推广.越南农业技术推广体系于１９９３年成立,水稻推

广项目主要涉及良种推广、种植方法改进和病虫害治理等方面,包括设立示范户、田间教学演示、组织培训

等方式,部分项目以提供免费住宿、餐食和物资等方式激励小农和贫困农户参加.
改良品种和农业技术推广加强了越南水稻种植的技术优势.１９９０—２００６年,越南水稻种植面积增速放

缓,技术进步带来的单产提高成为总产量增加的主要原因.在这一阶段中,越南水稻单产提高迅速,并且同

期增速高于其他东盟产粮国.在东盟四国中,越南水稻单产自１９８９年起始终高于其他三国,并且逐渐拉开

更大差距.２０２０年,缅甸和柬埔寨水稻单产仅为越南的６０％左右,而泰国则不到５０％.

１３３　稻米出口导向阶段 (２００７年至今)
越南在１９８７年由稻米净进口国转变为稻米出口国,１９８９年后始终是世界上主要的稻米出口国.在这一

阶段,越南政府通过加入国际组织拓宽国际贸易市场,此后不断提升出口稻米质量,提高国际市场竞争力.

２００７年,越南加入了世界贸易组织 (WTO),进一步拓宽越南农产品的出口渠道和贸易市场.越南在２０１１
年将此前仅限本国公司拥有的稻米出口权向外国贸易商开放,打破了本国企业垄断稻米进出口贸易的格局.
贸易管控的放宽使越南稻米出口贸易迅速发展.２００７—２０１２年越南稻米出口量连续增长,年均增长率为
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１２％.２０世纪９０年代以前,越南以出口中低端稻米闻名,中低端稻米占出口总量的比重超过８０％①,出口

总额的增长主要依赖出口量的增加[４０].
随着国际稻米市场竞争加剧,越南通过调整不同质量稻米的出口比例优化出口稻米结构.越南农业和农

村发展部 (MinistryofAgricultureandRuralDevelopment,MARD)在五年计划 (２０１１—２０１５年)中提出

通过提高生产力、产品质量和出口竞争力实现农业的可持续发展.此后,越南进一步增加优质稻米的出口占

比.２０１０—２０１２年,越南每年平均出口优质稻米２８５万吨,约占出口总量的４０％.２０１３年,越南中高端稻

米代表品种越南香米的出口量达到７０万吨,是２０１０年出口量的３倍[４１].

２０１３年,越南政府批准了农业部门重组计划 (AgriculturalRestructuringPlan,ARP),旨在提高农产

品的质量和提升农产品加工水平.ARP是越南农业政策的一个重要转折,标志着稻米出口贸易从关注总量增

长转变为注重质量和效率提升,同时也反映出政府的角色由服务提供者向农业生产促进者转变[３７].２０１７年,
越南政府批准了２０３０年越南稻米出口市场发展战略,将稻米产业的发展重心从注重出口总量增长转向关注

出口总额增加,通过优化稻米出口产品结构巩固其在已有市场的份额,同时也注重开发新贸易市场.根据该

计划,越南力争在２０３０年实现稻米出口量达４００万吨,中低端稻米占稻米出口总量不超过１０％[１５].２０１３—

２０２０年,越南出口稻米总量年均增长１６％,同时稻米出口总值由１６７亿美元迅速上升至２７９亿美元,增

幅达６６％.越南稻米出口总值的增速显著高于出口总量的增速,这主要归因于中高端稻米出口占比的提高.

１４　缅甸稻米生产政策的发展

１４１　信贷政策主导阶段 (１９７９—１９８６年)

１９７９—１９８６年,缅甸政府主要通过信贷补贴推动水稻生产恢复.２０世纪上半叶,缅甸曾是世界上主要

的稻米出口国,占世界稻米出口量的３/４.第二次世界大战导致的生产中断使得泰国取代缅甸成为稻米主产

国.缅甸稻米由于产量低、质量低下且缺乏价格优势,在国际稻米市场失去了竞争力.为了鼓励农户重新种

植水稻,恢复战乱前的水稻生产水平,缅甸政府在１９５３年成立了农村基础金融机构———缅甸国家农业银行,
将农业信贷和生产要素补贴作为提高刺激水稻生产的关键政策[４２].

为扩大水 稻 种 植 规 模,缅 甸 政 府 于 １９７８ 年 启 动 了 全 乡 镇 水 稻 生 产 计 划 (WholeTownship Rice
ProductionProgramme,WTRPP).在该计划的指导下,缅甸政府引进了现代高产品种 (HYVs),并在具

备灌溉条件的地区进行推广.随后,缅甸国家农业银行为农户购买高产水稻种子和所需的农用机械提供了大

量信贷支持,并对化肥进行补贴,以满足种植现代高产品种对化肥投入的更高需求[４２].现代高产品种的播种

面积占比由２０世纪７０年代初的６％扩大至１９８２年的５０％以上,每公顷稻田的肥料使用量从不到１０千克提

高至４９千克.１９７７—１９８２年,由于现代高产品种面积的扩大,缅甸水稻单产和总产量的增幅均超过５０％.

１４２　提高生产力的政策阶段 (１９８７—２００２年)
缅甸与泰国接壤,地理和气候条件相似,缅甸稻米产业的发展受到泰国稻米产业影响.早期缅甸主要在雨

季种植水稻,为了推广种植高产的旱季水稻品种,缅甸政府借鉴了泰国中部地区改善灌溉条件和扩大灌溉水稻

种植面积以提高产量的经验,在降水较少的地区投入大量资金修建灌溉设施,提高农田灌溉比例.１９９０—１９９４
年,缅甸国内共新建了３２座灌溉水利设施,旱季灌溉水稻面积由不到１０万公顷逐渐扩大至１６０万公顷[２３].这

一阶段缅甸水稻的单产、种植面积及产量呈全面增长.１９８８年开始,缅甸政府降低了为水稻生产提供的补贴力

度,针对农业部门的投资转向修建灌溉设施以普及旱季水稻种植,从而提高缅甸水稻产量[４３].

１４３　贸易市场化改革阶段 (２００３年至今)
经过以上两个阶段的发展,缅甸水稻种植面积扩张速度放缓,单产和产量有了显著的提升.这一阶

段,缅甸政府希望打开稻米贸易市场,促进本国稻米出口.２００３年,缅甸通过了新的稻米贸易政策,取

消针对私营企业的稻米出口管制,加强自１９８８年以来实施的以市场为导向的经济政策.但２００３—２０１３年
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① 碎米含量低于１０％的稻米称为优质米,碎米含量１０％~２０％的稻米称为中档米,碎米含量高于２０％的稻米称为低质米.



缅甸稻米出口量始终在１００万吨以下.为了促进稻米出口贸易发展,缅甸政府出台了一系列政策,包括取

消从产地到边境地区的许可证、出口税率由１０％降低至２％、取消最低出口价格等,推动贸易自由化的举

措使得缅甸稻米出口规模快速增加.２０１４年,缅甸稻米出口总量重新回到１００万吨以上,达到１３８万吨,
同比增加近２倍 (图３).

图３　缅甸不同阶段水稻生产情况及其政策

通过完善稻米贸易体系、减少贸易限制,缅甸政府提高了稻米贸易的市场化程度.自１９８８年缅甸与中

国签署双边贸易协定以来,双方开始进行边境贸易.近年来,中国已成为缅甸稻米的主要出口市场.缅甸政

府加强与中国在稻米产业上的合作,提升缅甸稻米在中国市场上的份额.早年缅甸稻米主要通过非官方渠道

进入中国市场.为了加强边境稻米贸易监管,规范稻米出口贸易流程,缅甸政府和缅甸稻米联合会推动了缅

甸稻米出口中国的贸易法制化进程.２０１４年,中缅两国签署 «缅甸大米、玉米输华植物检验检疫议定书»,
缅甸稻米出口中国检验检疫准入问题得以解决.２０１５年,缅甸商务部制定的 «缅甸２０１５—２０１９年国家出口

战略»中规定,稻米为缅甸推广出口的优先产品之一,应大力发展稻米出口贸易[４１].同年,中缅双方正式签

署稻米贸易备忘录,缅甸稻米正式通过一般贸易方式进入中国市场.２０１９年,中国对缅甸稻米的进口配额由

原来的１０万吨增加至４０万吨.２０２０年,缅甸提出２０１９—２０２０财年 (自２０１９年１０月开始)将实现２５０万

吨稻米出口的目标,同年取代越南成为中国稻米最大进口国.２０２１年,缅甸出口中国的稻米总量继续增加,
总计８０万吨,占中国进口稻米总量的１６％[４４Ｇ４５].

１５　柬埔寨稻米生产政策的发展过程

１５１　粗放型水稻耕作阶段 (１９６１—１９９４年)

１９６１—１９７０年,柬埔寨水稻播种面积几乎保持不变.２０世纪７０年代,受国内政权不稳定影响,大部分

土地没有耕种,稻米产量急剧下降.之后,随着大量荒地的开垦,水稻面积逐步增加[４６],水稻产量缓慢回

升,并在１９８１—１９９４年以温和的速度继续增加 (图４).
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图４　柬埔寨不同阶段水稻生产情况及其政策

１５２　提高生产力的政策阶段 (１９９５—２０１１年)
柬埔寨在雨季和旱季都种植水稻,其中以雨季为主,雨季水稻产量约占总产量的８０％,雨季水稻种植面

积约占总面积的８５％.上述粗放型水稻耕作阶段,柬埔寨水稻单产水平一直较低,始终在１５吨/公顷以下.
为提高水稻生产力,柬埔寨政府开始通过推广改良高产水稻品种,并在国外援助下完善农业基础设施,实现

粮食产量的突破.１９９５年,柬埔寨引进并推广了对光周期不敏感的改良高产水稻品种,水稻单产、种植面积

和产量均得到显著提升.改良水稻品种的推广显著增加了雨季水稻面积[４６].１９９４—２０００年,柬埔寨水稻种

植面积和单产增幅分别为２７％和４２％,产量增幅超过８０％.
国际援助对柬埔寨水稻生产起到了重要推动作用,来自中国的基础设施援建和经贸往来尤为重要.中国

自１９５６年与柬埔寨建交开始对柬埔寨进行援助,２０１２年,中国对柬埔寨的援助总额占柬埔寨接受国际援助

总额的３０％,是柬埔寨最大的援助国[４７].柬埔寨水稻生产严重受制于落后的灌溉系统,中国援助柬埔寨建

设的水利和灌溉工程以及乡村道路和发电设施,不仅改善了水稻生产条件,也为柬埔寨稻米的运输、加工和

出口提供了便利.２０００—２０１１年,柬埔寨水稻产量快速增长,单产从１７９吨/公顷增加至２９６吨/公顷

(图４).近年来,随着 “一带一路”建设的推进,中国加强了与柬埔寨的粮食经贸合作,推动柬埔寨的粮食

生产、加工、仓储、物流、贸易等全产业链建设.

１５３　出口导向的贸易政策阶段 (２０１２年至今)
柬埔寨稻米的主要出口市场为欧盟和中国.２００８—２０１６年,由于欧盟对柬埔寨实行进口关税优惠政策,

柬埔寨的稻米出口高度依赖欧盟.２００９年,欧盟通过 “除了武器以外的一切” (EverythingButArms,

EBA)贸易协定,向柬埔寨开放了免税和免配额的稻米出口市场.柬埔寨的稻米出口从２００８年的不足６００
吨跃升至２０１０年的５万吨以上.２０１２—２０１７年,欧盟进口柬埔寨稻米总量占柬埔寨稻米出口总量的４８％.

随着中柬经贸往来合作的加强,柬埔寨对中国的稻米出口量近年来有所增加.柬埔寨自２０１５年开始向

—６１—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０23郾03（总 527）



中国大量出口稻米.２０１７年,柬埔寨和中国签署了 «柬埔寨稻谷生产和大米出口促进项目谅解备忘录»,在

中国的帮助下,柬埔寨国内的稻米公共仓储服务设施得以扩建,进一步推动柬埔寨稻米产业发展和稻米出口

增加.２０１５—２０２０年,中国进口柬埔寨稻米总量由１１万吨增加到２３万吨,占中国稻米总进口量的比重也上

升至８％.２０２０年,柬埔寨向中国出口稻米２３万吨,占出口总量的３６％.
柬埔寨政府在２０１５年提出了 “百万稻米产业计划”,即２０１５年柬埔寨出口１００万吨稻米,但这一目标未

能实现.一方面,政府缺乏向农户收购稻米的经费,导致农户只能零散地自由出口;另一方面,东盟内部的

稻米出口竞争加剧,而柬埔寨稻米在出口价格上与泰国和越南相比不具备优势,使得出口量未达到预期[４８].

２　东盟四国稻米政策发展的比较

总的来说,泰国、越南、缅甸、柬埔寨四国的稻米产业政策基本沿着 “扩大规模—加强技术—贸易导向”
方向发展 (表２).在产业发展初期,扩大水稻种植面积是各国提高水稻产量的主要方式.受到热带亚热带季风

气候影响,泰国、越南、缅甸、柬埔寨均以雨季种植水稻为主.为了扩大种植面积,四国政府先后对灌溉水利

设施进行改善或扩建,满足旱季灌溉水稻种植要求.水稻种植面积稳定后,政策重心转向先进农业技术的引进

和推广,以技术优势带动产能升级.技术改进时期,各国水稻单产增速均明显高于其他时期.通过增加水稻种

植面积和提升单产水平,四个国家的稻米总产量显著提升,且人均稻米占有量较高,有较好的出口潜力.

表２　东盟主要稻米国生产政策发展过程简表

国家
不同时期的政策要点

发展初期 生产扩张阶段 市场拓展阶段

泰国
　１９６４—１９９７年,通过土地确权使水

稻种植面积扩大
　１９９８—２０１０年,推广有机稻种植

　２０１１年至今,制定农业４０战略,增加稻

米出口价值

越南
　１９５３—１９９１年,通过改革土地承包

制度提高劳动生产率

　１９９２—２００６年,引进杂交水稻提高

水稻单产

　２００７年至今,通过农业部门重组计划优化

出口稻米结构

缅甸
　１９７９—１９８６年,通过金融手段扩大

种植规模

　１９８７—２００２年,推广种植旱季水稻

提高单产

　２００３年至今,贸易市场化改革实现出口

增长

柬埔寨
　１９６１—１９９４年,通过开垦荒地扩大

种植面积

　１９９５—２０１１年,通过引进高产水稻

品种实现单产提升

　２０１２年至今,通过签订贸易协定推动稻米

出口

虽然东盟四国在地理位置和稻米产业发展路径上较为相似,但四个国家由于种植传统、技术优势、发展

时期等存在差异,其各自稻米产业政策的重点也不尽相同.
第一,东盟四国稻米产业政策在不同时期的侧重点并不相同.具体而言,泰国水稻产业政策分为生产扩

大阶段、可持续发展和贸易导向三个阶段,即早期通过扩大种植面积增加常规稻产量,之后通过改良品种和

规范水稻生产标准提高单产和稻米品质.相比其他国家,泰国早在１９９８年就已实现大面积改良品种的采

用[３３].相比缅甸和柬埔寨刚刚起步的稻米产业来说,泰国已经推动现代信息技术生产有机稻米,配合贸易政

策推动有机稻出口,定位全球高端稻米市场.
越南稻米生产政策初期通过大力发展合作社进行水稻生产集体化和标准化种植,实现水稻增产,保障国内

粮食供给.之后政策重点转向农业技术推广和育种研究,通过选育高产水稻品种和提升研发能力提高产能.越

南水稻单产水平较高,改良品种和灌溉等现代农业技术推广起到了重要作用.２００７年加入 WTO后,越南开始

转向拓宽稻米贸易市场以及推动优质稻米的生产和出口.越南水稻的规模优势是其稻米出口竞争力的重要体现.

２０１２年,越南超过泰国成为中国稻米进口最大来源国,对中国的稻米出口量为１５５万吨,占中国稻米进口总量

的５５％.２０２０年虽然越南对中国的稻米出口量急剧下降,但越南仍是中国稻米进口第二大来源国.
缅甸经济水平较为落后,资本不足成为农户参与水稻种植的重要约束条件.１９７９—１９８７年,缅甸政府通

过加大信贷支持鼓励农户参与水稻种植.由于缅甸的基础设施和技术条件也较为落后,改善基础设施、推广

良种选育以及改良种植方式成为其第二阶段的政策重点.相比泰国和越南,缅甸１９９５年加入 WTO,自２００３
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年才开始发展稻米贸易并出台相关政策减少稻米出口限制和进行贸易市场改革,但其目标市场明确,积极发

展对中国稻米出口,２０２０年成为中国进口稻米最大来源国.
柬埔寨是传统农业国家,水稻面积占其作物总面积的９０％以上[４９].柬埔寨早期以粗放型水稻耕作为主.

１９９５年后,柬埔寨开始推广种植改良品种,并加大了基础设施的投资力度,尤其是国际援助帮助柬埔寨明显

改善了其水稻生产条件.受当地气候条件的影响,柬埔寨水稻可以种植２~３季,加上单产水平低,且人均

稻米产量是东盟四国中最高的 (表１),有着较好的出口潜力.近十年来,柬埔寨政策向出口方面倾斜,促使

稻米出口快速发展.
第二,土地是稻米生产的基本要素,但各国所面临的资源约束不同,其政策重点也存在差异.泰国通过

土地改革解决农户土地所有权问题,越南通过建立合作社集中管理生产资料提高生产效率,缅甸通过农业信

贷支持解决农户农业投入的问题,柬埔寨则是通过大量开垦荒地提高土地利用率.
第三,虽然各国稻米产业存在较强的替代性,但东盟四国的稻米贸易政策和产业规划差别化较为明显,

使得东盟内部稻米产业结构呈现区域化.泰国传统优势在于常规稻和优质稻的种植,稻米产业优势领先于其

他国家,定位于高端稻米出口,更加注重现代稻米产业和气候变化的可持续发展.越南基础设施较好,以规

模优势在２０世纪９０年代后占据全球市场份额,逐步提高优质稻米出口比例,优化商品结构.缅甸和柬埔寨

近年来更注重发展中国市场,不断扩大对中国的稻米出口.
第四,各国对于国际资源的需求和合作方式不同.国际机构和外国援助在东盟四国稻米产业发展中都起

到了重要作用.作为发展中国家,虽然东盟各国在水稻生产方式、种植习惯、资源条件等方面有着独特优

势,但经济水平和科研能力较弱限制了其稻米产业潜力的发展.国际水稻研究所 (IRRI)、国际粮食政策研

究所 (IFPRI)、联合国粮农组织 (FAO)、德国、中国、日本与各国的农业科技合作不仅推动了亚洲 “绿色

革命”[２１],对各国稻米政策设计和产业转型也起到了不可忽视的作用.总的来说,泰国稻米产业发展较为成

熟,不仅关注经济效益,环境效益和可持续发展也是其产业发展的重点.泰国已与德国等发达国家继续在水

稻产业和气候适应性方向持续合作.越南相比之下仍在多方面强化自身稻米产业优势,关注产量潜力,且更

重视与中国杂交水稻专家的合作等.缅甸和柬埔寨则更多是通过高层政府推动其稻米出口中国市场,回避其

在国际市场上与泰国和越南的直接竞争.虽然中国市场的快速发展是推动当地稻米产业转型的重要驱动力,
但东盟四国稻米产业科研合作更多在国际机构中开展,对中国则是期望利用市场潜力销售产品,一定程度上

显示出中国在引领区域内稻米品种创新和产业发展方面的优势仍有待加强.

３　东盟四国稻米政策发展对中国的启示

中国和东盟各国处在转型时期的不同阶段,农业与非农业的交叉融合、城镇化和经济收入的提高、不同

地区农业生产潜力和劳动力效率的不断变化,都需要对农业进行重大改革[４８].中国粮食安全战略的核心是

“口粮安全”[２],东盟稻米产业的单产增加潜力和快速增加的出口竞争力,会对中国稻米产业和区域粮食安全

产生重要影响.中国应充分利用技术和市场的优势,加强与东盟主要稻米出口国的全面合作,稳定区域粮食

安全,推进区域一体化和命运共同体的构建.

３１　区分区域内农业科技合作重点,增强区域粮食供给能力

目前国内粮食供给压力依旧很大,提升发展中国家稻米单产有助于保障区域和全球粮食安全[５０],中国成

功的发展模式和经验对于其他发展中国家有着很强的实践意义,利用中国经验和农业技术能够提高全球农业

生产力[５１Ｇ５２].中国在水稻技术领域处于世界领先水平,近年来加强对东盟各国的技术示范和科技合作对当地

稻米产业发展起到了重要作用,但在以中国为主的技术溢出 (转移)合作中,东盟国家的主动性和积极性不

高,参与度不足,而且未充分利用各方的创新资源.气候变化和疫情为全球粮食安全带来新的挑战,全球水

稻产量已接近其生物物理潜力的上限[５３Ｇ５５].不同国家之间的科技合作需要考虑当地技术需求、文化价值和社

会习俗的影响[５６].具体来说,中国可与泰国在数字稻米产业以及稻米产业气候适应性方面加强合作,与越南
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加强杂交稻技术合作,对柬埔寨和缅甸则重在推动优质高产技术、防治病虫害以及高效农业管理经验等方面

的输出,同时共同培养高科技农业人才,为提升区域内粮食生产能力提供人才保证,逐步形成长期稳定的区

域内粮食安全合作创新机制.

３２　引领区域稻米产业结构优化,提高资源配置效率

粮食供给侧结构性改革是农业供给领域中最重要、最敏感的环节[５７Ｇ５８].目前中国稻米生产与消费结构性矛

盾日益突出,优质粮源难以获取,有效供给不足[５８].水稻产业处在转型的重要时期,经济全球化和贸易自由化

加剧了中国稻米产业发展所面临的挑战.２０２２年,«区域全面经济伙伴关系协定»(RCEP)正式生效,随着逐步

取消缔约方之间的货物贸易关税和非关税壁垒,中国与东盟区域内粮食贸易自由化和便利化程度提高,国际国

内市场资源流动性进一步增强.中国是全球最大的农产品进口国,应更好地利用自身的市场资源,推动 “一带

一路”沿线国家稻米产业的合作交流,促进区域内农业生产要素流动,提高资源配置效率,实现粮食市场的深

度融合.水稻作为区域内的主要口粮作物,中国应通过对外投资、科技合作、贸易往来等多种途径,充分利用

技术和市场两方面的优势,在稻米产业主导区域内优化稻米产业结构,提高区域内的资源配置效率.

３３　鼓励中国稻米企业 “走出去”,提高区域内稻米产业商业化水平

中国稻米产业存在 “稻强米弱”的情况,推动稻米企业做大做强,区域粮食市场一体化的发展不容忽视.
东盟各国目前处于以贸易为导向的稻米产业转型的不同时期,商业化是目前各国稻米产业发展的重要影响因素.
跨国公司和国际机构是发达国家对外科技合作的主体,但中国以私人部门为主的境外农业投资主体尚在培育阶

段[５８],政府担当国际科技合作主体的同时,还须鼓励私人部门的加入,将企业商业化过程与农业技术海外扩散

有机结合,推动技术合作的同时提高产学研一体化水平,进而加快区域内稻米产业商业化,鼓励具有国际竞争

力的大型粮食企业提高农业对外投资水平,积极开展稻米生产、加工、仓储、物流和贸易的跨国经营,深度参

与全球粮食产业链、供应链.同时,还须加强对 “走出去”企业的宏观指导和境外投资保障机制.

３４　加强区域稻米生产监测预警机制,主导构建区域内粮食安全治理体系

区域内稻米生产和价格预测信息是区域粮食安全一体化建设的重要内容和有效补充.２００８年的粮食危机

和疫情期间越南等国出口政策调整等给中国稻米产业发展和区域粮食安全产生重要影响.随着东盟资源优势

的增强,东盟四国稻米产业政策调整所引起的区域粮食价格和全球粮价波动可能加剧.由于东盟四国已形成

较为完备的稻米供应和产业结构,且中国成为其稻米产业发展的重要目标市场,加强对区域稻米生产监测预

警机制,是宏观调控中国稻米产业发展的重要内容.如前所述,中国与东盟国家在水稻技术方面加强合作,
不仅有利于技术互补,提升区域内粮食供给能力,也有助于对区域稻米产业发展进行引导和调控,进而稳定

区域和全球粮食价格.
稻米作为口粮作物和各国经济发展的重要产业,对东盟各国粮食安全、减贫扶贫、经济发展和外汇出口

起着多重重要作用,须构建多维度的粮食安全治理体系.政府层面,此次疫情强调了建立政府主导的应急管

理系统的重要性[５９],中国与东盟各国政府须形成稳定的顶层设计与对话机制,增进粮食安全战略沟通,提高

合作效率.科研与文化交流方面,推动民间有关稻米产业和相关文化的交流沟通,进一步加深相互了解,加

强对东盟各国稻米生产的监测预警机制.因此,中国应积极推动建立区域粮食安全储备体系和风险应急管理

机制,共同维护区域粮食安全.
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摘要:本文基于文献精查和电话访问结果,分析了日本促进茶产业健康发展的政策措

施.研究认为日本将茶产业定位为欠发达地区产业振兴和农民增收的重要抓手,通过

构建法律保障体系、构建官民一体治理机制、提升农民组织化程度、完善政策性扶持

体系、提高茶园生产能力、改善品种和种植方式、推动三产融合发展、开拓国内外市

场和丰富茶文化产品服务等措施,有效实现了茶产业的健康稳定发展.建议借鉴日本

经验,基于中国资源特色和政策优势,加大各级财政扶持力度、强化行业协会服务能

力、构建立体型新型农业经营体系、提高技术创新水平和推动三产深度融合稳步促进

中国茶产业健康发展.
关键词:日本;茶;茶产业;健康发展;乡村振兴

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３０３００２

１　引言

茶产业是中国特色优势产业,具有较强的国际竞争力.２０２０年中国毛茶产量约占世界产量的５０％,茶

叶消费总量超过世界茶叶消费总量的４０％,茶叶出口量位居世界第二,茶叶出口额位居世界第一[１].当前,

茶产业承担着支撑山区经济发展、满足健康消费、稳定扩大就业、服务乡村振兴等重要任务[２].党的十八大

以来,习近平总书记对茶产业发展高度重视,多次实地考察作出重要指示,要求 “坚定不移地走生态优先、
绿色发展之路,因茶致富、因茶兴业,脱贫奔小康”“统筹做好茶文化、茶产业、茶科技这篇大文章”.２０２１
年９月,农业农村部、国家市场监督管理总局和中华全国供销合作总社联合出台 «关于促进茶产业健康发展

的指导意见»,要求 “加快品种培优、品质提升、品牌打造和标准化生产,提高茶产业链供应链现代化水平,
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打造茶产业全产业链,拓展茶产业多种功能,提高茶产业质量效益、竞争力和可持续发展能力”[３].然而,
近年来,中国茶叶国际竞争力下降、茶产品开发利用不够、科技创新能力不强、文化内涵挖掘不深等问题突

出,亟须从政策层面加强引导和加大扶持.
日本与中国同属东亚小农国家,户均茶园面积小,生产经营主体 “多小散弱”,同样面临促进小农户与

大市场对接等难题.日本于２０世纪６０年代将茶产业发展作为增加农民收入、推动乡村振兴的重要抓手.

２０１１年日本根据农业农村发展变化适时颁布 «茶产业振兴法»(２０１１年法律第２１号),提出促进茶产业健康

发展的目标,通过政府扶持等一系列政策措施,保障了茶产业有序发展,取得了较好的经济和社会效益.本

文基于文献精查和电话访问结果,在回顾日本茶产业相关研究成果、深入分析日本茶产业发展现状的基础之

上,阐明了日本促进茶产业健康发展的政策措施,并基于中国国情提出有针对性的政策建议.

２　文献回顾

改革开放以来,中国学者出于提升茶产业机械化水平、强化技术研究能力等原因开始关注日本茶产业发

展趋势,并且从产业技术和产业经济的两个维度开展了卓有成效的实地调研,形成了大量的科研成果.
在产业技术维度,张大为等对日本静冈县和奈良县茶叶生产、加工和科研领域进行了细致调研,认为日

本茶产业的成功经验是:在生产领域,积极推广良种、合理施肥、有效防霜;在加工领域,实现了制茶技术

科学化,标准化,制茶机械的系列化,制茶过程的连续化;在精制茶技术领域,实现了单机研究与加工技术

措施的紧密结合,低温冷藏技术普及;在科研领域,形成了人员精干、讲究实效和密切联系实际的研究作

风[４].李尚庆系统分析了日本茶叶加工机械设备研制情况,得出日本茶叶机械设计科学、先进、制造规范、
合理等结论[５].林智等认为日本重视茶叶科学研究和新品种、新技术的研发,并且依托农协实行科技推广显

著增强了主产区竞争力[６].和茗从茶叶加工技术角度出发,指出日本绿茶生产大多采用蒸汽杀青,化学成分

和品质特性不同于中国茶,近年来随着功能性研究的不断深入,多种多样的茶产品已经相继问世,扩大了茶

产业规模[７].
在产业经济维度,胡坪关注日本茶产业组织的重要性,指出日本茶叶农协组织通过组织茶农共同经营节

省了投资、提升了土地和装备使用效率,同时劳动力的合理结合有效提升了劳动生产率和经济效益[８].中国

赴日本茶叶生产技术及管理考察团、董春旺和叶阳的调研显示,日本茶叶生产虽然占农业总产值的比重不

大,但却是主产区茶农为数不多的重要收入来源,经过长期发展形成了区域布局相对集中、产品多元化和茶

农素质高等特点,并且结合中国茶叶生产实际情况,提出实行区域化重点开发、加快产业多元化开发步伐、
以客观科学态度解决农残问题等建议[９Ｇ１０].屠幼英等从消费视角对日本茶产业发展趋势进行了分析,认为日

本茶饮料消费量逐年增加,已经成为主要的消费方式[１１].俞燎原首次关注到日本茶叶流通和消费的关系,从

市场营销视角阐明了日本茶叶多渠道流通体系和包装特征,并且从茶园建设、产业结构、科技支撑和深加工

等方面对促进中国茶产业发展提出了政策建议[１２].
总体而言,中国学者较早关注到日本茶产业的发展动向,并且通过大量的实地调研对日本茶产业技术发

展水平和产业特点进行了较好的归纳总结,但是从产业政策视角的系统研究比较缺乏.然而,产业政策研究

有利于从宏观视角更好地把握日本促进茶产业结构升级、提高经济结构效益和提升产业技术水平的体制机制

以及具体措施,对中国完善茶产业发展政策具有重要的实践意义.

３　日本茶产业的发展特点

日本的饮茶习惯由遣唐使从中国引入,公元９世纪主要用于贵族和僧侣宗教祭祀活动,之后逐渐在平民

阶层得到普及推广.明治维新时期,茶叶作为富国强兵的换汇农产品,８０％以上用于出口,受到日本政府高

度重视[１３].第二次世界大战之后,日本茶产业发展迅速,１９７５年按毛茶计算的茶叶生产量为１０５４４６吨 (表

１),达到历史最高值.之后,受到劳动力老龄化、国际经济一体化等因素影响,日本茶叶种植面积和生产量
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逐年减少,２０２１年毛茶生产量减少到７８１００吨.随着生产量萎缩,日本茶产业产值占种植业总产值的比重

快速下跌,由１９９９年的９１％ (１２８０亿日元)下降到了２０２１年的０９％ (８８３亿日元)[１４].但是,在产业政

策的强力支撑下,日本茶叶生产呈现经营结构显著优化、科技水平不断提升、贸易结构向好发展等趋势[１４].

表１　日本茶产业发展情况

年份 生产量/吨 进口量/吨 出口量/吨 消费量/吨 人均消费量/ (克/年)

１９６５ ７５８７４ ９２０ ４６５３ ７２１４１ ７２７

１９７０ ９０９４４ ９０６３ １５３１ ９８４７６ ９４１

１９７５ １０５４４６ ８８６０ ２１９８ １１２１０８ １００２

１９８０ １０２３００ ４３９６ ２６６９ １０４０２７ ８８９

１９８５ ９５５００ ２２１５ １７６２ ９５９５３ ７９３

１９９０ ９０５００ ２８５４ ６３５ ９２７１９ ７５２

１９９５ ９２１００ ５４８１ ３０５ ９７２７６ ７８０

２０００ ８９３００ １４３２８ ６８４ １０２９４４ ８１１

２００５ １０００００ １５１８７ １０９６ １１４０９１ ８９３

２０１０ ８５０００ ５９０６ ２２３２ ８８６７４ ６９２

２０１５ ７９５００ ３４７３ ４１２７ ７８８４６ ６２０

２０１８ ８６３００ ４７３０ ５１０２ ８５９２８ ６８０

２０１９ ８１７００ ４３９０ ５１０８ ８０９８２ ６４２

２０２０ ６９８００ ３９１７ ５２７４ ６８４４２ ５４４

２０２１ ７８１００ ３１９４ ６１７９ ６８８１５ －

　　资料来源:全国茶生産団体連合会 茶の需給状況 [EB/OL] (２０２０Ｇ０１Ｇ１０) [２０２２Ｇ０７Ｇ０４]https://wwwzennohorjp/bu/nousan/

tea/seisan０１ahtm.

３１　户均经营规模提升

进入２１世纪,日本茶农①快速老龄化,２０００—２０２０年,日本６５岁以上的茶农占茶农总数的比重从４９％
上升到了６２％.同期,日本茶农数量从５３６８７户减少到了１２３２５户,降幅高达７７１％.在日本惠农政策的

支持下,茶农的户均经营规模显著提升,２０００—２０２０年,日本０５公顷以下茶农数量占茶农总数量的比重由

５３６％下降到了２９９％,但１公顷以上茶农数量占比由２１０％上升到了４４８％.以日本最大的茶产区静冈

县为例,户均茶园面积由２００５年的０８公顷增加到２０２０年的１４公顷,而鹿儿岛县、三重县等主产区的茶

农经营面积也有了不同程度的扩大 (表２).

表２　日本主产区茶农的户均经营面积变化

单位:公顷/户

年份 静冈县 鹿儿岛县 三重县 京都府 福冈县 宫崎县 熊本县

２００５ ０８ ２１ ０９ １１ ０８ １７ ０８

２０１０ １０ ３０ １３ １３ ０９ ２２ １１

２０１５ １２ ３３ １５ １５ １１ ２１ １１

２０２０ １４ ３６ ２０ １６ １３ ２０ １３

　　资料来源:農林水産省茶をめぐる情勢 (令和４年)[R/OL] (２０２２Ｇ０６Ｇ０１)[２０２２Ｇ０６Ｇ１０]https://wwwmaffgojp/j/seisan/tokuＧ
san/cha/attach/pdf/ochaＧ４４pdf.表３同.
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① 茶园面积超过０３公顷或茶产品年销售额超过５０万日元的茶农.



３２　科技水平显著提升

日本极为重视对茶产业的科技投入,目前形成了国家级、省级和企业研究所构成的三层科研体系,支撑

茶产业发展.由于茶树良种培育周期长、投入大、风险高,大部分由政府财政资金投入,截至２０２２年由日

本财政资助培育的茶树良种已超过３０种,并且都是无性系优良品种,基本满足了茶农对多用途、特异功能

性成分和高产优质抗病虫的茶树品种的需求[１５].２０世纪７０年代,日本大力推进精耕细作和先进的机械化技

术,田间耕作、施肥、植保、采摘、运输以及加工、包装几乎都实现了标准化、机械化,２００３年日本每公顷

鲜茶劳动时间下降到了１２２４小时,是１９６５年的４９３％,大大降低了劳动强度,提升了劳动效率[１６].２０２０
年,日本每公顷毛茶平均产量为１８吨,约是中国的２倍.另外,日本制茶机械已达到世界领先水平,不仅

每台产量大,而且产品质量稳定.并且,随着传感技术的发展、高品质茶叶生产和工厂自动化的控制管理方

法的实施,日本茶叶生产加工技术也已位居世界前列.

３３　食品安全水平提升

进入２１世纪,疯牛病和农残等食品安全问题日益突出,日本消费者对安全放心茶叶的需求持续增长.

２００４年日本修改 «食品安全法»推行肯定列表制度,严格监管农药和化肥的使用.２０１０年日本内阁府食品

安全委员会和厚生劳动省推行 “食品链”一体化管理,在茶生产和加工过程中引入 GAP、HACCP体系,并

且自２０２０年强制执行,显著提升了对茶叶质量的安全管理水平.在出口方面,日本于２０１４年制定出口食品

安全管理认证规划,严格监管,提升出口茶叶的安全水平.目前,日本大力推广农药低减方式和有机方式种

植,２０２１年的有机茶叶产量是４８４４吨,占茶叶总产量的比重提升到了６２％,仅次于中国和越南,成为居

世界第三位的有机茶生产国.

３４　进口量减少出口量增加

受日本对本国茶叶消费信心增强、生产成本降低以及中国进口产品的价格上涨等因素影响,日本进口茶

叶的数量快速下降.２００４年,日本的茶叶进口量为１６９９５吨,２０２１年减少到３１９４吨,降幅为８１２％.然

而,近年来茶叶作为最为重要的出口农产品受到日本政府重视,茶叶出口量逐年增加.１９９５年日本茶叶出口

量仅为３０５吨,２０２１年增加到了６１７９吨,增幅为１９２５９％,其中美国是日本茶叶的第一大进口国,占日

本茶叶总出口量的３６％.中国台湾 (２４％)、欧盟和英国 (１４％)、新加坡 (５％)及马来西亚 (４％)也是日

本重要的茶叶出口目的地.日本重视高品质茶叶出口,出口茶叶中有２１２％是有机茶.其中,对欧盟和英国

的有机茶出口量最多,占有机茶出口总数量的７７４％;其次是美国,为２６８％.

４　日本促进茶产业健康发展的政策措施

日本产茶区域主要集中在山区或半山区,有３９％的茶园分布在倾角５°以上的斜坡.茶叶是日本产业振兴

的特色农产品,茶产业是推动欠发达地区经济增长、创造就业机会的重要产业,受到日本政府的高度重视.

２０世纪６０年代以来,日本将茶产业发展作为增加农民收入、促进小农户与现代农业发展有机衔的重要抓手

给予高度重视,２０１１年施行 «茶产业振兴法»要求从加强规划、稳定生产、提高品质、提升附加值、增加内

需、推动出口和文化振兴等方面促进茶产业健康发展.下文将结合日本茶产业政策体制机制特征和 «茶产业

振兴法»相关规定,从１０个方面综合阐述日本促进茶产业健康发展的相关政策措施的特点[１７].

４１　立法先行,明确长期发展目标

日本重视采取立法方式保障茶产业政策的稳定施行.１９６１年施行 «农业基本法»,首次提出了缩小城乡

居民收入差距的目标,并且将茶产业列为重点保障发展的产业之一.１９９９年,在全球经济一体化进程加快的

背景之下,日本积极调整农业农村政策,施行 «食物农业农村基本法»,确立了茶产业在产业振兴中的重要

地位[１８].另外,日本为确保上述不同时期的基本法得到有效执行,一方面,由农林水产省专门立法明确促进

茶产业健康发展的规范性法律.２０１１年４月施行的 «茶产业振兴法»规定了基本方针、国家和地方政府功能

以及国家扶持方式方法.２０２０年颁布 «茶产业及茶文化基本方针»进一步细化了具体指标,明确到２０３０年
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日本茶产量达到９９万吨,自给率提升到９８０％的发展目标.另一方面,日本在茶产业发展的不同阶段,制

定了 «红茶进口配额制度»(１９６２年)、«食品安全法»(１９７０年)、«农药取缔法»(１９７０年)、«日本茶讲师制

度»(１９９９年)、 «肯定列表制度» (２００４年)、 «地区团体商标登记制度» (２００６年)、 «六次产业法» (２０１１
年)等普通法,从专业领域出发保障茶产业稳步发展.这种基本法与普通法相结合的方式,既明确了茶产业

发展的中长期政策目标,同时又得到了相应的普通法支持,确保了茶产业特定领域政策执行与目标一致,使

日本促进茶产业健康发展的各项制度始终处于法律约束之下,保障了茶产业政策的稳定性.

４２　官民一体,统筹促进产业发展

为更好推进茶产业健康发展,日本政府建立了官民一体的茶产业治理模式.一是日本在中央层面,设立

了农林水产省生产局地区对策官职务,专职负责研究制定促进茶产业发展的综合性政策和规划、核定预算额

度以及组织设立、实施和检查茶产业相关项目.在省级地方政府层面,设立了产业振兴科,协调各类农民团

体参与茶产业振兴规划的制定和实施工作,确保地方政策与中央规划的有效衔接.二是日本长期推行 “小政

府大市场”的管理机制,自２０世纪６０年代以来,先后支持组建了日本红茶生产组合联合会 (１９６１年)、全

国茶商工业组合联合会 (１９６４年)、全国茶生产团体联合会 (１９７０年)、全国茶主产府县农协联络协议会

(１９８４年)等国家级行业组织和上百家地方行业组织,促进其发挥协调生产、技术或流通领域相关市场主体

共同发展的作用.以全国茶生产团体联合会为例,该联合会主要负责组织日本各产茶都道府县的生产和销售

行业组织共同振兴茶产业,避免了产地之间和各类主体之间的无序竞争.另外,还负责组织行业专家制定合

理的茶产业发展规划、制定行业标准、推广普及新品种新农艺、开展公益性市场调研和收集相关信息等活

动,为中央政府制定政策提供参考.活动经费主要来自会费和各级财政购买社会服务项目的管理费.会长通

常由退休后的农林水产省司局级领导或政党农业委员会负责人等担任[１９].这种模式既有效保障了行业协会的

活动与政府政策的一致性,又有利于行业呼声快速传递到政府尽快形成产业政策,不仅理顺了工作机制,更

能有效统筹相关部门的政策资源共同支持茶产业自律发展.

４３　以人为本,提升政策实施效率

为保护茶农利益,提升茶产业扶持政策的执行效率,日本政府鼓励茶农组建各种形式的合作经济组织,
并使其发挥落实政策的抓手作用, «茶产业振兴法»所涉及的几乎所有规定都不同程度地要求茶农合作经济

组织参与.日本支持茶农合作经济组织发展的措施主要有:一是支持茶农自发成立名为 “农事组合法人”的

生产型合作经济组织,通过农地集约经营或农机具的共同使用形成规模经济,降低生产经营成本.二是鼓励

茶农组建专业农业协同组合,专职为茶农提供茶园改造、耕作施肥、防霜防冻、防治病虫、更新改造、茶叶

采制等全方位技术支持,并设有分拣、储藏设施帮助成员农户储存.以富士茶农业协同组合为例,该组合成

立于１９４１年,现有成员３５０名,设有大型冷藏冷冻仓库、茶用包装工厂和制茶厂,可为成员提供毛茶储藏、
茶罐、纸袋等茶叶包装,并且注册了自有品牌销售自产成品茶[２０].三是放宽农协业务范围.日本政府鼓励综

合农协承揽三产融合项目,比如开办毛茶精制工厂、直营零售店和开展农旅项目,增加茶农就业途径,分享

流通环节收益;支持综合农协修建医院、养老院、体育馆、文化馆等设施,完善工伤制度、养老金制度等提

升茶农的福祉水平.目前,几乎所有茶农都参加了不同形式的合作经济组织,组织化率达到了百分之百.日

本政府一方面,委托各类合作经济组织承担部分行政职能,由农协承担代审政策性融资征信工作,帮助茶农

填写涉农项目申请书,协助核准补贴申请茶农的种植面积、生产规模等业务,提高政策扶持的精准度;另一

方面,鼓励各类茶农合作经济组织负责人兼任当地政府顾问或政党中农业部门的领导职务,使其能够代表茶

农利益制定茶产区发展规划,参与其具体实施.

４４　资金保障,构建政策性支农体系

日本 «茶产业振兴法»第１１条要求各级财政对茶产业发展提供必要的支持.２０世纪６０年代,日本茶农

扶持体系基本成型并延续至今,主要政策工具有财政补贴、金融贷款和保险保障等方式.
第一,加大政策性资金扶持力度.日本依据 «茶产业振兴法»和 «茶产业及茶文化基本方针»,围绕建
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设绿色生态茶园、打造现代茶叶加工体系,核算每年所需拨付的财政预算.２０２２年,日本列支的茶产业预算

金额高达４５５３亿日元,较２０１６年增长了８１％.从用途来看,茶园基础设施建设财政扶持资金１３８亿日

元,用于支持老旧茶园改造、改植新品种和修建新茶园;强农综合资金１２６７亿日元,用于改善产地仓储设

施,维护批发市场等流通设施,支持茶机械化生产;产业基础升级资金３１００亿日元,用于以扩大出口为目

的、推动机械化和设施化生产、开拓海外市场和调整生产经营结构等活动;扩大出口设施整备资金４８亿日

元,用于以出口为目的,修建集货、仓储、加工设施和完善冷链体系等项目.日本财政资金补贴比例最高可

达到项目总金额的７０％,大多数扶持资金由中央财政和地方配套资金组成,并主要通过支持农协带动本地茶

产业发展.
第二,构建政策性金融体系.１９５３年,日本政府出资成立了 “农林渔业金融公库”①,为包括茶农在内

的农林渔业经营主体新修、改造茶园、购买机器设备等提供中长期高额贷款.贷款期限平均为１２２年,最

长达２５年,贷款金额可高达项目总额的８０％,且政策金融贷款年最高利率不到０４５％,远低于同期商业金

融贷款利率的平均水平.２０２０年,新冠肺炎疫情暴发之后,日本政策金融公库临时设立了绿色通道,负责解

决受疫情影响农民贷款和还款问题,通过降低利率,完善担保制度等方式,将疫情对茶农的影响降低到最低

水平.另外,１９６１年,日本施行 «农业现代化资金助成法»,对满足一定条件的农业农村项目提供贴息补助,
一般中央财政承担总额的４０％~５０％,地方财政承担２０％~３０％.

第三,构建农业保险制度.日本设立了由中央财政补贴保费的农业灾害保险制度和收入保险制度,防止自

然灾害或者市场环境变化影响茶农稳定生产.截至２０２２年加入收入保险的茶农为１６７９户,另外,加入农业灾

害保险的茶园面积占到总面积的１５７％,其中有约一半的茶农发生过赔付,保障了茶农利益不受损害.２０２０年

以来,受疫情影响,油料价格暴涨对茶农生产造成了负面影响,日本临时建立了 “茶产业燃料价格保险制

度”[２１].该制度由中央财政补贴５０％保费,以过去７个月中去除最高值和最低值,剩余５个月的平均燃油价格

作为标准值.当近三年的平均燃油价格超过平均值时,由该保险赔付超出部分的燃油费用.截至２０２２年,加入

该保险的茶农燃油数量高达５８７１３万升,加入保险的茶园面积占到日本毛茶总面积的７５％.

４５　升级改造,提高茶园生产能力

日本 «茶产业振兴法»第４条提出提升茶园生产能力是稳定茶农收入的基础,要求加快茶园基础设施建

设和改造老旧茶园.２０２２年日本列支１３８亿日元财政预算用于淘汰树龄超过３０年的老茶园,改造低产茶园

和新建茶园增效提质,补贴范围包括新建、改植、改造、转变生产方式等１０类项目 (表３).补贴比例最高

可达改造费用的５０％以上,且相关改造申请要求汇总到各类合作经济组织或者毛茶加工厂,由其代表茶农提

出申请并组织施行.截至２０１８年,累计施行茶园改建项目１３６３公顷、新建茶园１９９公顷,改造和新建茶园

面积占比达到３８％.

表３　日本老旧茶园改造财政补贴一览表

序号 补贴项目 补贴标准/ (万日元/１０公亩)

１ 新建茶园 １２０

２ 改植、移植茶树 １５２

３
补偿改植、移植期间间接损失

改植新品种

１４１
１８１

４ 转为大棚栽培 ４０

５ 补贴大棚栽培必要的材料费 １００

６ 台刈 ７０
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� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０23郾03（总 527）

① ２００８年改制为 “日本政策金融公库”,现有１５２家分支机构,７３６４名职员,资本金达４６５２万亿日元.



(续)

序号 补贴项目 补贴标准/ (万日元/１０公亩)

７ 转为有机栽培 １００

８ 补贴生产碾茶必要的材料费 １００

９
茶园修剪

调整土壤酸碱度

５０
８０

１０ 转为出口茶生产体制 ５０

另外,日本在改善茶园基础设施的基础上大力促进农机农艺深入融合,提高茶园管理智能化和采摘机械

化水平.目前,部分茶园已采用５G技术开展园区管理,采用卫星遥感技术监测茶树生产.以使用乘坐式采

茶机为例,每人每１０公亩的采收时间仅花费１小时,可节约２５小时,户均作业面积可扩大２公顷,而雇工

可减少１人,截至２０１８年导入乘坐式采茶机６９３７台,使用面积达到２４４３６公顷,占日本茶园总面积的

５８９％.这些新技术和新设备的导入显著提升了茶叶生产的劳动生产率,２０２０年日本平原茶园和山地茶园的

劳动生产率大幅度提升,每１０公亩的茶农劳动时间分别降低到了３９小时和８３小时.

４６　提升品质,改善品种和种植方式

日本 «茶产业振兴法»第６条要求各级政府和农民团体推进提升茶叶品质和开展相关科研工作.具体措

施:一是重视繁育优良茶种.２０世纪９０年代以来,日本明确茶树育种的中长期目标.其中,中期目标是培

育早生品种和晚生品种、耐病性和耐虫性较好的环境负荷低减品种、新香味和含有特殊功能性成分的品种;
长期目标是培育适应性较高,能大规模种植的耐寒、耐雪、耐湿性品种,对花粉过敏、肥胖、高血压、高血

脂等生活惯性病有缓解功能的功能性成分的品种以及适用于高度机械化种植的品种[２０].１９９９年,日本农林

水产省公布 “农林水产基本规划”,将茶树育种列为重点研究项目,并指定国家茶叶研究所负责育种和开展

种植试验.«茶产业振兴法»施行之后,日本加快了相关科研工作,截至２０２２年由日本政府出资培育的品种

多达３０个,基本满足了不同温带不同需求的茶农需求[２２].二是推行绿色种植模式.«茶产业振兴法»要求在

生产过程采用 GAP管理方式,并积极推动绿色有机方式种植.茶农可根据 «促进可持续农业生产方式法»
(１９９９年法律第１１０号)申请获得 “有机食品认证”,并优先获得中长期低息贷款或者国家专项扶持资金支

持[２３].鉴于有机栽培难度较高,日本采取循序渐进的方式推动绿色种植业,使用缓释肥将每１０公亩的肥料

投入金额由６８万日元减少到６１万日元,同时普及滴灌施肥技术降低了约３０％的复合肥使用量.设立 “特
别栽培法认证制度”,对采用农药使用次数或化肥中氮肥使用量分别降低５０％及以上的栽培方法生产出的农

产品提供补助.设立 “环境友好农户认证制度”,对使用农药化肥低减技术开展农产品生产的农户给予奖补.
截至２０２０年,日本获得JAS有机认证的茶叶生产量增加到了４８４４吨,仅次于中国和越南,成为世界第三大

有机茶生产国.

４７　提升附加值,推动三产融合发展

２０１０年,日本施行 «六次产业法»[２４],鼓励包括茶农在内的农民立足乡土,开发、销售具有本地特色的

农产品,延长产业链,获取流通环节的收益. «茶产业振兴法»吸收了这一思想,要求茶农与各类合作经济

组织联合推动茶叶粗加工.
第一,支持新型农业经营主体承担加工功能.日本政府认识到茶叶加工需要由高度自动化的蒸青生产线

来完成,而蒸青机使用效率不高,大部分每年开工不足两个月,购置成本高、成本回收难,只有支持农协购

置,并由成员共同使用才能降低成本.实践中,往往给予农协和农地持有适格法人①一定额度的补贴和贷款

优惠,鼓励其从事茶产品研发,修建加工设施和零售设施,增强其营收能力.

—８２—
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① ２００８年修订后的日本 «农地法» «农业协同组合法»规定,可以获得农地所有权开展农业生产经营的农事组合法人和股份有限责任公

司等组织形式的法人统称.



第二,成立政策性投资机构.２０１３年日本政府出资１２５亿日元,与多家民间金融企业合资成立了名

为 “农林渔业成长产业化支持机构”的政策性投资机构,采取与地方政府、农协等共建基金或者直接注资

参股的方式,帮助茶园在内的小微农场解决市场开拓期面临的缺乏资金、没有市场等问题.例如日本的高

档玉露茶必须由熟练工人手工制作,每百克售价高达３万日元,是机制茶的约百倍,但是大多数小微茶园

面临知名度低、市场开拓难等问题.政策性融资机构通过控股,帮助茶农打响品牌、打通渠道,扩大市场

规模.
第三,推动茶旅项目发展.日本放宽了对茶农修建民宿等营利性住宿设施的限制;设立专项资金补贴

茶农改造闲置房屋,开发 “茶旅＋民宿”“茶旅＋研学”“茶旅＋康养”等茶旅融合业态,设计茶旅线路,
发展特色零售店、体验店和茶餐厅;对搭建网络信息平台、发布公益性广告,帮助城市居民选择茶乡为出

行地点的项目给予补贴;另外,采取 “商业区＋茶村”模式,鼓励以农协等农民组织为主体在大城市商业

区修建特色农产品直销店,展示本地特色产品,并且收集消费者需求信息,帮助茶农及时调整生产经营

结构[２５].

４８　满足需求,扩大国内市场规模

«茶产业振兴法»第７条要求各级政府积极遏制茶叶消费市场萎缩,鼓励开展有效的市场信息供给或茶

加工品研发.具体措施有:一是委托行业协会开展市场调研活动,精准把握消费市场动向.特别是在新冠感

染疫情期间设立 “促进茶叶销售紧急对策项目”,对疫情的影响做出了准确判断,大力宣传茶叶功效,培养

居民居家饮茶,同时对春茶设立了专用标签,帮助消费者识别.二是发展精深加工品.根据市场调研结果,
鼓励各类市场主体研发简便快捷的袋泡茶和粉末茶.推进不同形式茶产品,例如多口味抹茶、加抹茶的袋泡

茶、抹茶速溶茶、加抹茶的煎茶、抹茶拿铁等符合青年消费群体嗜好的抹茶新产品.并且研发出胶囊茶冲泡

机,吸引青年消费人群关注.支持研发添加水果香味的茶产品、强调口味 “鲜” “浓”的冷水泡绿茶和加抹

茶等绿茶产品、零咖啡因含量绿茶和低咖啡因绿茶、具有抗过敏、抑制脂肪吸收、缓解眼部疲劳等作用的功

能茶食品和具有发酵、焙火等特征的日本红茶、焙茶、乌龙茶等产品[２６].对于有市场前景的项目,日本政府

给予一定金额的补助,并且在政府网站上设立专页进行公益性宣传.三是持续宣传饮茶功效.通过日本茶叶

体制强化推进协议会等行业协会举办品茶大赛、培养茶艺师、印制宣传册介绍日本茶文化,提升消费者对茶

饮品的认知程度,逐步扩大国内市场规模.

４９　走出国门,积极拓展国外市场

«茶产业振兴法»第８条要求各级政府积极促进茶叶出口,２０１２年施行的 «茶产业及茶文化基本方针»
明确提出到２０２５年实现茶叶出口额突破３１２亿日元的政策目标.为此,日本出台了一系列措施,主要有:
一是构建出口管理体制.２０１９年日本施行 «农林水产品及食品出口促进法»,要求在日本农林水产省设立农

产品出口本部,全权负责牵头制定包括茶叶在内的农产品出口促进政策,协调与出口相关的行政工作,制定

出口计划并管理其执行进度[２７].日本农林水产省在食料产业局新设了出口市场法规对策课作为农产品出口本

部的办事处,负责收集主要出口地区的食品卫生和检验检疫相关信息;签发出口证明书和简化其他出口程

序;支持企业出口;与促进出口有关的其他事项[２８].二是搭建信息共享平台.２０１２年,日本贸易振兴机构

(JETRO)成立 “农产品食品出口促进总部”,与农林水产省联合开设 “出口咨询窗口”,组建由政府主导、
企业参与的日本食品海外宣传中心,下设绿茶等７个工作组,负责制定日本农产品出口规划.另外,JETRO
整合分布在全球５５个国家的分支机构、日本驻外使领馆及海外相关民间机构积极收集出口目标市场的进出

口制度、市场偏好等相关信息,并免费发放给成员,帮助日本企业制定合理的国外市场开拓计划[２９].三是加

强出口资金支持.日本政策金融金库为促进茶叶出口进行生产经营结构调整,改善流通设施,设立了食品产

品品质管理高度化促进资金,对于申请 HACCP认证的出口茶企给予项目总额最高８０％的免息长期贷款.并

且,茶叶出口企业还可以通过国际协力机构 (JICA)和国际协力银行 (JBIC)等机构申请获得融资、保险方

面的支持,从而降低市场开拓成本和规避风险.
—９２—
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４１０　文化振兴,丰富茶文化产品和服务

«茶产业振兴法»第１０条要求各级政府重视发展、普及、推广传统茶文化,并采取相应的措施.一是保

护茶文化古迹.日本要求根据 «文化财产保护法»严格保护具有历史价值、学术价值的茶具、茶室和茶园,
为发展茶文化提供良好的物质基础.二是设立专业资格认定制度.日本先后设立了茶道顾问资格、茶道文化

认定制度和指导员认证制度,系统考核对茶品识别、日式糕点鉴定、茶具使用的方法以及茶的饮用方式和茶

道发展历史等知识.获得相关资格认证的人员可以担任初中以上课外辅导员,专职传授学生传统茶文化.三

是推动茶 “食育”项目.日本要求从小开始抓茶文化普及推广工作,加强对中小学生的茶文化普及教育,由

文部科学省和全国教育委员会专门编写了英文版茶文化宣传册.开设相关课程,在高中和大学设立茶道俱乐

部,聘请高级茶艺师指导冲泡方法.另外,由总务省牵头,会同农林水产省和文部科学省设立农育项目,要

求小学生每年必须去包含茶乡在内的乡村体验农村生活,培养亲农意识[３０].四是宣传 “和食”文化.２０１３
年１０月,日本将 “和食”申请成为联合国非物质文化遗产,并在此基础上,利用各种国内外展会积极输出

日本饮茶文化,介绍日本茶历史,并通过当地电视等媒体向国内外消费者广泛宣传,扩大全球范围内的日本

茶叶市场[３１].

５　促进中国茶产业健康发展的启示

中国和日本都是茶叶传统生产和消费大国,国民都有着悠久的饮茶习惯,对茶叶的保健功能都形成了共

识.日本政府极其重视茶产业在促进小农户与现代农业有机衔接中的作用,自２０世纪６０年代以来,通过诸

多措施保障了日本茶产业健康发展.当前,中国部分茶产区存在设施装备支撑不足、茶园老化,经营主体数

量多、规模小、实力弱,产业化水平不高、链条较短,精深加工水平不高、品牌与市场对接不够等问题有待

解决.借鉴日本经验,基于中国资源特色和政策优势,对于完善中国茶产业政策有着重要的实践意义.

５１　加大各级财政扶持力度

从日本经验来看,茶产业是欠发达地区为数不多的增收产业,无论在任何时期都离不开政府强有力的支

持,且以基本法和普通法相结合的方式有效保障了茶产业政策的平稳施行.建议各级政府制定长期发展规

划,并坚持保障政策稳定;以调整茶产业转型升级、降本提效为方向,以各类农业产业化龙头企业和农民合

作社等新型农业经营主体为龙头,以发展茶文化和科技创新为两翼,引领广大茶农稳步扩大经营规模;财政

扶持资金要聚焦茶园改造、新品种新农艺推广、毛茶工厂和精制茶工厂建设等示范和推广项目;鼓励农民合

作社等新型农业经营主体开展 “１＋N”模式,带动广大小茶农与大市场对接;在世界贸易组织 (WTO)体

制下,逐步减少 “黄箱”政策,加快完善茶产业自然灾害保险制度和收入保险制度,提升赔付金额降低茶叶

种植风险.

５２　强化行业协会的服务功能

从日本经验来看,发挥行业协会功能有利于协调本行业经营主体利益和国家政策需求,有利于制定切实

可行的行业规划、标准,也有利于通过行业自律实现有序竞争.建议以政府购买服务的方式支持主要的茶产

业协会发挥引领作用,开展统计调研活动,及时把握国内外茶产业最新发展动态,为制定合理的茶产业发展

规划提供依据;允许行业协会承当部分行政职能以提升在成员中的威信和影响力,使其能够更好地发挥协调

作用;协调各类市场主体抱团取暖,形成具有约束力的规则,避免同行之间的恶性竞争;积极开拓国内外市

场,充分利用协会的人力物力资源切实降低茶产业市场主体进入新兴市场的沉没成本[３２].

５３　构建多层次新型农业经营体系

从日本经验来看,茶农既是政策受益者也是政策制定的参与者,只有充分发挥茶农的主人翁精神才能保

障相关政策切实实现为农服务的初衷.建议中国基于农业农村发展的现实情况,重点培育规模化、集约化程

度较高,对茶农增收带动力强的茶农合作社和产业化龙头企业等新型农业经营主体发展;鼓励新型农业经营

主体建立茶叶生产基地、原料基地,通过 “１＋N”的组织模式,加强与茶农的链接;引导和支持新型农业经

—０３—
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营主体延长产业链条,购置节能型加工机械,提升茶叶附加价值;积极培养高素质茶农,促进农村创业

创新.

５４　提高技术创新水平

从日本经验来看,稳定茶农经营性收入必须重视种苗培育、新农艺、新设备等技术投入,通过提升产品

差异化和提升劳动生产率实现降本增效.建议树立绿色生态农业发展理念,以环境友好和资源永续利用为导

向,提高茶产业生态价值和可持续发展能力;加强抗病、耐寒品种的研发和改善,提高茶树抗病能力,实现

质量强茶;研发推广适宜不同区域、不同品种的采收机械,提升茶产业械化水平;鼓励运用物联网、５G、大

数据等先进技术,打造茶产业智慧种植管理平台;推动茶叶集中加工,提高技工设备的装备水平,开展信息

化、智能化、工程化茶叶加工机械研发,推广节能高效制茶装备,提升成茶品质.完善科技成果转化应用体

系,建立行业性、区域性和全国性的茶产业科技成果交易平台,加强科技人才储备,推动科技成果转化

应用.

５５　推动一二三产业深度融合

从日本经验来看,进入中高收入发展阶段农业经营性收入下降,而受到 WTO等国际条约限制,转移性

支付发挥的作用有限,只有拓宽茶农多种收入渠道,才能保障茶产业可持续发展.建议树立产业融合发展理

念,大力推动茶生产与二三产业融合,增加茶农工资性收入,提升产业综合效益;大力发展茶精深加工产

品,建设全产业链、全循环、高质量、高效益的茶产业集群,通过技术创新、熟化工艺、降低成本和制定标

准不断开发高附加价值的茶叶快消品、即食食品;大力推进茶旅项目发展,依托优势的自然资源,建成集茶

叶生产、科普教育、避暑度假、养生休闲和餐饮文化相结合的各种形式的茶特色小镇、食育中心,培育茶产

业、旅游、康养综合体,鼓励发展以茶产业为载体的创意农业;建立农业产业化专项资金和发展基金,强化

对茶产业的三产融合项目支撑.
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ThePolicyMeasuresandEnlightenmentfortheHealthyDevelopmentPromotionsoftheTeaIndustryinJapan
CAOBin　QUANYinhua

Abstract:ThispaperanalyzesJapan’spolicytopromotehealthydevelopmentoftheteaindustrybasedon
literaturereviewandtelephoneinterviewsThestudyassumesthatJapanhaspositionedtheteaindustryasan
importantstartingpointforindustrialrevitalizationandincreasingfarmers’incomeinunderdevelopedareas．
ThehealthyandstabledevelopmentoftheteaindustryinJapanhasbeeneffectivelyachievedthroughmeasＧ
uressuchasbuildingalegalguaranteesystem,establishinganintegratedgovernancemechanismbetween
officialsandthepublic,improvingtheleveloforganizationoffarmers,improvingthepoliticalsupportsysＧ
tem,improvingtheproductioncapacityofteagardens,expandingchannelstoincreaseteafarmers’income,

anddevelopingdomesticandforeignmarkets,etcThispaperproposestolearnfromJapan’sexperience,on
thebasisofChina’sresourcecharacteristicsandpoliticaladvantages,increasefinancialsupportatalllevels,

strengthentheservicecapacityofindustryassociations,buildathreeＧdimensionalnewagriculturalmanageＧ
mentsystem,promotethedeepintegrationofthethreeindustriesandimprovetheleveloftechnologicalinＧ
novation,andsteadilypromotethehealthydevelopmentofChina’steaindustry
Keywords:Japan;Tea;TeaIndustry;HealthyDevelopment;RuralRevitalization
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