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【内容摘要】  日本是农业强国，也是农业灾害大国。日本农业灾害主要受自然、社会和人为三方面

因素影响，并且具有洪水灾害突出、与农业基础设施老化互为因果关系和灾后复兴进程缓慢的特征。调

适农业灾害相关法制、重视农业灾害预防和灾后复旧、建立粮食安全保障体制与提倡业务持续计划，是

日本农业灾害治理的主要对策措施。日本与中国的农业资源禀赋具有较高相似性，日本的经验和问题可

以在防灾立法、运行机制、重点内容和实践效果方面为我国的农业防灾提供一定启示。
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日本农业灾害的特征、对策及启示

一、问题的提出

农业在保障国民生活所必需的粮食、维护国土

安全等方面具有不可替代的作用。防范化解农业灾

害风险是推进农业高质量发展、保护农村社会和谐

稳定的重要举措，事关整个国民经济持续健康发展

和社会大局稳定。同为东亚地区国家，日本和中国

的农业资源禀赋具有较高相似性，共同面临着地少

人多、土地细碎、小农户经营等情况。尽管如此，

日本农业发展水平仅次于美国和以色列，位列世界

第三。而且，日本是灾害大国，农业生产频繁遭遇

地震、台风、暴雨等重大自然灾害影响。因此，日

本如何克服不利自然条件、应对不断出现的农业灾

害，是灾害治理研究中不可回避的命题。

灾害主要是指由暴风、台风、暴雨、暴雪、洪

社会与经济研究

水、地震、山体滑坡、泥石流、沙尘暴、海啸、火

山喷发以及其他异常现象等所引起的对人类生命、

财产和环境造成破坏的现象或过程
[1]

。灾害具有突

发性、颠覆性、不可逆性等特点，严重影响着人类

生活和社会秩序。农业灾害主要表现为农作物和农

地农用设施受损、农业排水设施水质污浊、农地土

壤污染、耕地塌陷和设施农业土壤质量退化等。

20 世纪 90 年代以来，国内学界对于日本农业

防灾的研究主要出现在两个领域当中。首先，在灾

害治理研究领域中，一项基于农业互助保险和农业

经营视角的研究
[2]

，可谓具有先驱性。在农业生产

不断受到巨大灾害冲击的背景下，相关学者多从保

险角度展开研究，如日本农业灾害补偿制度
[3]

、农

业保险和地震保险等巨灾保险
[4]

、风险证券化和巨

灾风险基金制度
[5]

、共济制农业保险制度等
[6]

。其
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次，在农业经济研究领域中，部分学者重视农业生

产灾害保障制度和农业防灾能力在日本农业现代

化中的作用
[7]

，梳理了农业保险制度的历史及其演

进
[8]

，也有学者认为农业巨灾风险管理制度建设是

防范农业灾害的核心，是日本农业应对灾害风险、

维护农业经济安全的一道制度屏障
[9]

，对美国、加

拿大和日本的制度体系建设进行了比较研究
[10]

。

以上两个不同研究领域的共同之处是，都重

视农业保险在日本农业灾害治理中的作用。然而，

如何把握日本农业灾害的动向、影响因素和特征，

如何评析日本政府农业灾害治理对策问题却鲜有

论著。另外，仅有少数学者从宏观层面跟踪和

把握日本农业农村发展的最新政策
[11]

，但灾害

治理研究领域对日本政府根据经济发展、农业

生产和灾害风险等形势，调整农业防灾政策方

面的最新情况似有把握不足。有鉴于此，本文

聚焦日本农业灾害的新动向，在此基础上分析

其原因和特征，并结合日本政府对农业防灾政

策措施的调整情况，阐明利弊和影响，以期得

出对我国农业防灾的有益启示。

二、日本农业灾害的动向

作为一个标准产业分类，日本的农业属于“农

业林业”大类。因为林业从业者人数和经营事业所

数量的持续减少，2007 年日本总务省将林业与农业

合并成“农业林业”大类
[12]

。在“农业林业”大类

下，农业和林业均属中类。其中 , 农业包含管理和

从事辅助性经济活动的事业所、种植业、含种桑养

蚕在内的畜牧业、农业服务业和园艺服务业等 5 个

小类；林业包含管理和从事辅助性经济活动的事业

所、育林业、木材生产业、特用林产品生产业、林

业服务业以及其他相关产业等 6 个小类
[13]

。需要注

意的是，“渔业”与“农业林业”同属大类，它包

含渔业和水产养殖业 2 个种类。

农业是极其容易遭受自然灾害侵袭并造成重

大灾害损失的产业。随着近年全球性气象灾害不

断增多，日本农业灾害也呈现出几个显著动向。

第一，自然灾害给日本农林水产业造成的损失

金额连年增长。根据农林水产省统计，如图 1 所

示， 自 2009 年 至 2018 年 10 年 间， 这 种 损 失 仅

次于 2011 年“3·11 大地震”的损失金额。2018

年日本相继发生了台风暴雨和北海道北振东部地

震等巨型灾害，导致农林水产业损失 5678.6 亿日

元，其中农业损失了 3259.6 亿日元，占幅高达

57.4%。

         图 1  2009-2018 年日本农林水产业遭受自然灾害损失情况（单位：亿日元）

资料来源：日本农林水产省《粮食、农业、农村白皮书》（2019 年版，https://www.maff.go.jp/j/wpaper/w_

maff/h30/attach/pdf/zenbun-23.pdf.）

第二，在农业灾害损失中，农地农用设施损

毁占据多数。农业灾害损失主要分为农作物和农

地农用设施两部分，农作物受损是指农作物损毁、

家畜死亡、共同利用设施损毁、农用大棚损毁、

家畜棚舍损毁；农地农用设施受损是指农地损毁、

农用设施损毁等情况。其中，农用设施既包括水

库、水渠、道路等，也包括维护沿海农地安全设

施和农村生活环境设施，如村落排水设施等。从
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灾 害， 特 别 是 洪 水 灾 害 发 生 的 概 率 越 来 越 高，

日本也不能幸免。

日本农业灾害的一个特征是洪水灾害突出。

强降雨是洪水灾害的基本表现，通常会导致河

流决堤，而农业生产的特点又多使农用地和农

业设施位于河流下游，因此，农业是水灾的重

灾区。在最近 30 年间，日本每小时的降雨量超

过 50 毫 米 的 大 雨 增 长 了 1.4 倍， 超 过 80 毫 米

的暴雨增长了 1.7 倍，超过 100 毫米的特大暴雨

也增长了 1.7 倍。雨量达到观测史上最高记录的

地区在 2018 年为 123 个，在 2019 年为 103 个
[14]

。

日本农林水产业因为台风和暴雨灾害造成的损

失， 在 进 入 21 世 纪 以 后 日 渐 凸 显。 以 台 风 为

例，2018 年台风数量、登陆和接近日本次数都

创下了近 5 年来的最高记录，详见表 1。

其中，2018 年 6 月 28 日至 7 月 8 日的连续强

降雨气象灾害，被称为“2018 年 7 月特大暴雨”，

它造成四国地区和东海地区的总降水量分别超过

1800mm 和 1200mm，有些地方的降水量甚至达到 7

月平均降水量的 4 倍。仅此一场暴雨，就造成爱媛

县宇和岛市的柑橘等经济作物园地大规模塌陷、收

集果物的农用轨道损毁以及道路阻断。此外，在冈

山县和广岛县，水稻、麦子和大豆等农作物也遭受

了浸水和泥沙的破坏，广岛县东广岛市发生的山地

日本农业灾害的特征、对策及启示

图 2 可以看出，尽管日本农业灾害损失在 2011 年

“3·11 大地震”后经历了先下降又上升的趋势，

但是从受害严重程度来看，农地农用设施的损失

始终要高于农作物。

第三，农业农村在应对巨大灾害时处于弱势

地位。以“3·11 大地震”为例，无论是从近十

年来农林水产业的总体受害情况，还是从农作物、

农地农用设施的受害金额或者是台风、暴雪造成

的灾害损失金额来看，“3·11 大地震”这场融合

地震、海啸与核泄漏的复合型灾难对日本农业造

成的打击是无可比拟的，日本东北三县的农业至

今尚未实现复兴。另一方面，农村社区的空心化、

农业人口下降和老龄化的加剧等也是农业防灾能

力下降的原因。

三、日本农业灾害的影响因素及其特征

（一）自然因素导致洪水灾害突出

从地理位置看，日本位于北美板块、亚欧板

块两大陆地板块的交汇点。而且，大平洋板块、

菲律宾板块又在海底从东西两个方向相互挤压

亚欧板块，使日本成为多被丘陵山地覆盖的岛

国风土。从气候特征看，日本以温带和亚热带

季风气候为主。夏季连绵不断的梅雨、夏秋之

际的台风和冬季降雪，使日本成为世界上降水

丰 沛 的 地 区。 地 理 位 置 和 气 候 条 件 的 特 殊 性，

令日本农业经常面临着来自地震、海啸、火山、

台风、暴雨、暴雪、干旱等异常自然灾害的威

胁。在温室效应的作用下，全球发生特大气象

图 2  2012-2018 年日本农林水产业遭受台风灾害损失情况（列单位：个，曲线单位：亿日元）

资料来源：笔者根据日本农林水产省《粮食、农业、农村白皮书》统计制作。https://www.maff.go.jp/j/wpaper/.
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灾害甚至让林地陷入荒废状态，并且严重破坏了林

业设施。

表 1  2012-2018 年日本农林水产业遭受台风灾害

损失情况

资料来源：日本农林水产省 :《粮食、农业、农村

白皮书》（2019 年版）https://www.maff.go.jp/j/wpaper/w_

maff/h30/attach/pdf/zenbun-23.pdf.

根据日本国土交通省的调查统计，受 2018 年 7

月特大暴雨、21 号和 24 号台风的影响等，全年洪

水灾害给全国带来约 1.4050 万亿日元的损失。受损

最严重的三县分别是：冈山县 4209 亿日元、广岛

县 3388 亿日元、爱媛县 1697 亿日元，各县损失金

额均创造了自 1961 年水灾统计以来的最严重记录。

尽管农作物在全年总受损金额中只占 0.60%，约为

9057 亿日元，但是在 28594 公顷的土地总受害面积

中，宅基地面积为 9132 公顷，而农用地面积多达

19462 公顷，占据总受害面积的 68.20%
[15]

。

（二）社会因素与农业灾害互为因果关系

灾害的发生方式与社会发展方式息息相关。尽

管自然灾害爆发的地理气候条件可能与过去相同，

但是社会经济变化也会影响灾害的作用方式。日本

农业灾害与农业基础设施老化互为因果关系的特

征，与日本的社会发展阶段有关。一方面，日本人

口经历了从高生育率、高死亡率向低生育率、低

死亡率的“第一次转换”，现在进入了从过低生育

率向人口减少时代的“第二次转换”。2006 年人口

首次出现了负增长，这在明治维新以来的历史上尚

属首次，日本进入了人口减少的超老龄社会。另一

方面，战后日本经济先后经历了恢复重建、高速发

展、泡沫崩溃和长期低迷阶段，现在处于结构性衰

退期。

在不同的时代、地形和气候等条件下，日本全

国各地存在大、中、小规模的农业基础设施，但是

受国土特点的制约，小农户经营和小规模设施一直

占据主流。如图 3 所示，根据日本内阁府统计，从

2012 年到 2017 年，台风和暴雨是造成日本农林水

产设施受损的主要灾害，半数以上设施遭受损毁。

以农业水利设施为代表的基础设施的使用寿命为 50

年左右，现在基本上都面临着维护和更新的问题。

农业灾害往往会在很大程度上破坏农村基础设施和

农业农用设施，反过来基础设施的老化又会弱化其

防灾能力，甚至带来灾害。而且，农业基础设施一

旦遭到破坏，又会延误相关救灾行动，加重农业和

农村的灾害损失。

 

图3  2007-2012年主要自然灾害损毁日本农林水产业

设施情况（单位：百万日元）

资料来源：笔者根据日本内阁府历年《防灾白

皮书》统计制作。http://www.bousai.go.jp/kaigirep/

hakusho/index.html.

日本的农业灾害还受到城镇化的影响。根据联

合国的统计，日本的城镇化率从 1950 年的 53.4%

上升至 2018 年的 91.6%，并预测将在 2050 年达到

94.7%
[16]

，拥有 3700 万人口的东京是全球最大城市。

战后日本的城镇化率在整个亚洲是最高的，在全世

界也处于前列。日本经济高速增长和产业结构变化

推动了城市化的发展，但也改变了原本井然有序的

农村居住环境。

城市在上游水域的开发扩容，会增加灾害时下

游水域农地的灌水风险，而且上游城市排放的污水

等会流入下游农用排水设施当中，造成水质污染。

城市扩容要求更多的地下水供应，过度开采地下水

可能造成地面沉降、坍塌，使得河流湖泊出现干涸

等灾害，更严重的可能会导致沿海地区遭受海水和
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咸水入侵，影响正常农业生产。

（三）人为因素造成农业灾后复兴进程缓慢

在自然和社会因素之外，日本农业灾害中的人

为因素也不容忽视，最为典型的是对现代科学技术

的盲目自信。对于日本社会防灾能力的错觉
[17]

，使得

民众缺乏应对最凶险事态的心理准备，国家也缺乏

应对极端灾害的危机管理体制。例如，对灾害的可

克服性、地震预测率的准确性、核电站的安全性和

海啸防波堤的稳固性等的过度自信，使得大量居民

实际上长期生活在危险区域之中。“3·11 大地震”

爆发以后，日本舆论报道普遍使用“未曾有”（史无

前例）和“想定外”（意料之外）来描述这场人类历

史上罕见的灾害，恰恰暴露出应该以应对最坏结果

为原则来开展防灾工作的非科学性一面。以食品中

的放射性物质含量为例，一个明显的矛盾是，日本

在切尔诺贝利核电站事故之后规定了进口食品中的

放射性物质浓度限值，却未对国内的食品做出相应

规定，只有核安全委员会在 1998 年讨论过的“食

品摄取限制相关指标”。直到 2011 年 3 月 17 日，

日本才根据这个指标规定了食品中放射性物质含量

的“暂定限值”
[18]

。“3·11 大地震”后，美国等 54

个国家和地区政府不仅加强了对日本进口食品的核

辐射检测，而且宣布暂停或限制从受辐射地区进口

肉类、乳制品、水果、蔬菜和海产品等。截止 2020

年 3 月 2 日，已有 34 个国家和地区完全解除进口

限制令，但依然有 20 个国家和地区尚未解除
[19]

。

受上述人为因素的影响，日本农业灾害的第三

个特征是农业灾后复兴进程缓慢。粮食、蔬菜和水

果是人们日常生活中的必需品，其生产经营严重依

赖土壤、水质、阳光等自然条件，它们一旦遭遇核

辐射会引发消费者对食品安全的担忧，在短期内会

大幅影响产品的市场销售，并且可能会对农业造成

长期危机。同时，这些基础自然条件的灾后恢复是

一个长期过程，加上日本农业人口老龄化和农业劳

动人口的减少，与其他产业比较而言，使得日本农

业灾害复原能力相对较弱。

以“3·11 大地震”为代表的核泄漏灾害，对

农业的损害主要分为流量（flow）、存量 (stock) 和社

会资本 (social capital) 三种，其中要数社会资本的损

害最为严重，而且难以量化
[20]

。换言之，此前农业

生产者的经营投资、地方品牌、人力资源、关系网

络、农村社区、文化资本等都会受到有形和无形的

损害。而且，对于那些处于核辐射区域的农业生产

经营者来说，意味着所有的资源积累可能在几年甚

至几十年内都无法运用。如何评估这些损失和进行

补偿，都是棘手和重要的问题，这些因素都影响着

日本农业的复兴进程。

四、日本农业灾害治理的政策措施

2018 年度日本农业及相关产业的产值约为 56

万亿日元，在总量为 545 万亿日元的国内生产总值

中约占 1%
[21]

。除了在经济活动中占据重要地位外，

农业还兼具水源涵养、国土安全、自然保护和文化

传承等多重功能。作为饱受自然灾害侵袭的国家，

为了保障农业经营生产、农业人口收入和农村社会

稳定，日本不断地根据形势变化调整治理农业灾害

的政策措施。

（一）适时调整农业灾害相关法制

规范性是日本国家治理体系的特征，日本农

业政策也注重法制建设。其中，《农业灾害补偿法》

在战后日本农业灾害治理中具有举足轻重的地位。

战后日本农地改革的成果之一，是日本政府在对战

前《家畜保险法》（1929）和《农业保险法》（1938）

合并和修订的基础上，颁布了《农业灾害补偿法》

（1947）。新法扩大了农业灾害保障的对象范围，从

米、麦等农作物共济，蚕茧共济，牛、羊、马等家

畜共济，扩展至果树、农田作物和园艺设施等。《农

业灾害补偿法》实施后，日本全国大约成立了 1 万

个农业共济组合，但是面临着资金不足的问题。为

此，日本政府制定了《农业共济基金法》（1952），

设立农业共济基金，并将国家承担的保费上调至

50%。

《农业灾害补偿法》规定以市町村为单位设置

农业共济组合
①

，对加入共济组合按时定期缴纳公

积金的会员提供农业灾害补偿。农业共济组合，

是市町村的共济组合对入会的农民提供互助保障，

    ①共济，在日语中的意思是互助。共济组合，是将从事同种和同一职业、事业的人员组织起来结成的互助团体，在会员生病、负伤、死亡、

离职等时给予资助，常见的有农业共济组合、国家公务员共济组合等。
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表 2  2009-2018 年日本农业共济团体组织及职员数汇总

资料来源：日本农林水产省《粮食、农业、农村白皮书》（2014 年版）。https://www.maff.go.jp/j/wpaper/w_maff/

h26/pdf/z_all_2.pdf.
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都道府县层级的农业共济组合联合会又对共济组

合提供再保障，而且国家又对农业共济组合联合

会提供再保障的三重保障制度。尽管多数农业共

济也和保险制度一样含有地震免责条款，但是整

体的赔付执行上较保险宽松。例如，日本全国共

济农业协同组合联合会推出的建筑物复兴共济业

务将地震灾害也纳入赔付对象，2004 年新潟中越

地震爆发后，在当地农业灾后复兴中扮演了重要

角色。农业共济制度的根本目的是逐级分散农业

生产经营风险，分摊灾害损失，具有社会保险的

性质。

需要指出的是，第一，农业共济是在日本农

村社会结构基础上，以相互帮助为目标、以分期

付款为形式的日本特色保障制度。因此，可以将

其理解成一种特殊的农业保险制度，但不能等同

于农业保险。第二，日本农业共济组合具有与所

在行政单位级别挂钩的特点，深受行政改革的影

响。2000 年开始新一轮市町村合并以后，农业共

济组合团体数量和职员人数均呈现减少趋势，具

体可见表 2。

日本法制体系的一个特点是，根据社会经济

发展变化适时调整修改，农业灾害法制也不例外。

为了确保农业持续稳定发展，从 20 世纪 50 年代

起，日本就不断地根据农业灾害状况适时调整相

关法规。近年由于天气和农作物收成的变化，农

业灾害也趋于多样化。

农业生产者的风险意识和需求，也从以前对

农产品产量下降的补偿转变为对农产品品质和价

格下降的补偿。在此背景下，2017 年日本对《农

业灾害赔偿法》进行了修订，并将其更名为《农

业保险法》，修订法自 2019 年度起实施。《农业保

险法》修改了农业互助制度、新增了收入保险规

定，目的就是为了让农民充分利用农业保险，广

泛建立起“有备无患”的农业生产体系。

表 1  日本签订的区域贸易协定中涉及的数字贸易规则

（二）重视农业灾害预防和灾后修复

从内容上看，日本的农业防灾主要可分为两

部分，一是预防和减少农地农用设施遭遇自然、

人为灾害的农地防灾事业，二是针对受灾农业农

地设施实施的灾害修复事业。

1. 农地防灾事业，具体是指通过防范农地农

用设施自然灾害、农业排水污染和土壤污染，恢

复因土地沉降等受损农地农用设施的功能，达到

保护农民生活安全、维持农业生产和稳定农业经

营、保护国土资源和环境的目的。

如前所述，因为近年日本大规模地震和暴雨

灾害频发，农地农用设施受损现象在农业灾害中

较为突出。为了妥善应对暴雨、地震等频率高、

强度大的灾害，2014 年 6 月日本内阁通过了《国

土强韧化基本计划》，并于 2018 年 12 月进行修

订。该计划从延长农业水利设施使用寿命、做好

防震防水、安装应急电源等硬件建设，以及绘制

灾害图、开展当地居民教育活动等软件建设两方

面着手，确保农业农村的安全稳定。

2018 年 7 月特大暴雨后，日本吸取灾害教训，
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修订了水库防洪标准，重新确定水库防灾的重点

对象，在准备水库位置图、建立紧急联络体制等

的同时，对被确立为防灾减灾重点对象的水库，

开展灾害图的绘制、堤防整修等工作。

根据《农用水库管理和保护法》（2019）的规

定，日本还通过改进水库管理和都道府县政府认

定特定农用水库等方式，防止水库决堤对周边地

区造成破坏。此外，为应对特大暴雨等造成的洪

涝灾害风险，农林水产省还根据新修订的排水规

划标准，制定了整顿农业水利设施、提升现有水

坝泄洪能力等对策。

2. 灾害修复事业，是指对因降雨、洪水、暴

风、干旱、火山喷发、涨潮、海啸、融雪、山体

滑坡、泥石流、地震、雷击、冰冻等自然灾害受

损的农地农用设施实施的修复作业。这项工作适

于 1987 年，由农林水产省农村振兴局灾害对策

室负责，肩负着保护国土、稳定民生和农户经营

的重要使命。

日本国库对灾害修复事业提供补贴，在国库

补贴率上向农业灾害修复事业倾斜。《灾害对策

基本法》规定地方公共团体首长必须根据法令或

防灾计划开展灾害修复作业，但是修复工程需要

大量的经费支持。

为了解决财源问题，日本先后出台了《农林

水产业设施灾害修复事业费国库补助临时措施

法》（1950）、《公共土木设施灾害修复事业费国库

负担法》（1951）与《公立学校设施灾害修复费国

库负担法》（1953）三部基本法律，对国库补贴率

做了规定。具体而言，农地农用设施、林道、农

林水产业共同利用设施最高，约为 8 成；河流海

岸、砂防设备、道路港湾、渔港、下水道、公园

等公共土木设施可次之，为 6-8 成；公立学校、

公营住宅、生活保障设施、儿童福利设施等公共

设施最低，约 5 成以上
[22]

。

此外，为灾害修复作业提供财源的国库补贴

率，是在每一场灾害发生后再具体确定的，因此

缺乏稳定性。鉴于此，1962 年日本制定了《应对

重大灾害特别财政援助法》（“重灾法”），这部法

律不仅实现了国库补贴率等的标准化、恒定化，

而且提高了补贴率。例如，“重灾法”规定可以

为农林水产业提供国库特别补助和融资，在很大

程度上缓解了农业灾害修复过程中的财政问题。

（三）建立粮食安全保障体制

粮食是关系一国国民生计的头等大事，然

而，气候变化导致的减产，台风、暴雨、地震等

自然灾害对农产品及其运输造成破坏等问题，都

可能影响日本国内外粮食的稳定供应。为此，日

本建立了粮食安全保障体制。

1. 确立粮食安全保障的基本理念。粮食安全

保障，是指任何人在任何时候都能从物质上、社

会上和经济上获得充足的、安全的和有营养的

食物，以满足其饮食需求和积极健康生活的食

物偏好
[23]

。它包括四个要素：粮食供给（Food 

Availability）、粮食获取（Food Access）、利用率

（Utilization） 和稳定性（Stability）。

粮食安全保障是日本综合安全保障的一环。

1999 年日本大幅修订《农业基本法》（1961），并

将其更名为《粮食、农业、农村基本法》
[24]

。新

法规定以向国民提供品质优良、价格合理的粮食

稳定供给为基本理念，以国内自给、稳定进口与

战略储备为基本原则，以确保在一定时期内因国

内供需严重紧张、歉收、进口中断等不可预见性

因素可能造成供需紧张的情况下，能够保障国民

所需的最低限度的粮食供应，避免对国民生活稳

定和国民经济平稳运行造成重大阻碍。

2. 定期评估粮食供给风险。农林水产省定期

分析评估关系粮食稳定供给的风险影响，为应对

不可预见的突发事件做好准备。例如，农林水产

省对 2018 年的粮食供给评估结果认为，在当前

形势下不存在影响粮食稳定供应的可能性。

此外，还从中长期角度分析了国内频繁发生

的自然灾害和极端天气事件的风险，认为尽管日

本对可能阻碍粮食稳定供给的风险因素普遍采取

了预防措施，但对于农业设施受损、停电停气停

水、家庭储备不足等风险因素，有必要加强应对

措施。

为了应对歉收或进口量大幅减少等可能影响

粮食稳定供给的突发情况，农林水产省还根据

《粮食、农业、农村基本法》第二条“国家有义

务保障粮食稳定供给”的规定，制定了《紧急事

态粮食应急保障指针》，确定了紧急事态下粮食

的生产、价格和流通等方面的对策和实施程序。
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3. 致力于提升粮食自给率。日本的粮食供给

政策是国内自给、稳定进口与战略储备三者相结

合。其中，粮食进口容易受到外部性因素制约。例

如，2020 年 3 月 31 日，联合国粮农组织（FAO）、

世界卫生组织（WHO）和世界贸易组织 (WTO) 三个

国际组织的总干事发表联合声明，呼吁减轻新型冠

状病毒传染对粮食贸易和市场的影响
[25]

。

为了应对国外粮食供需状况的不稳定性，日

本从消费和生产两个环节着手，最大限度地保证

国内粮食的自给率。消费方面，主要是通过促进

地产地销等方式来稳定和扩大国内农产品市场；

生产方面，则是通过提高务农人员收入、培养农

业专门技术人才和提供农业辅助资金等来确保劳

动力，以及有效保护和管理耕地、水利设施等来

保证农业生产资源。

值得注意的是，日本的粮食自给率长期以

来 一 直 呈 下 降 趋 势， 食 物 热 量 自 给 率 从 2015 年

的 39% 下 降 到 了 2018 年 的 37%
[26]

。2020 年 3

月， 日 本 农 林 水 产 省 发 布《粮 食、 农 业、 农 村

基 本 纲 要 》， 其 中 粮 食 自 给 率 的 目 标 是 到 2030

年达到 45%。在 2018 年《环太平洋经济合作协

议》（TPP11）、2019 年日欧自由贸易协议（日欧

EPA） 和 2020 年《日 美 贸 易 协 议 》 先 后 生 效，

来自欧美市场产品的冲击将进一步影响日本粮食

自给率的提升。

（四）提倡业务持续计划

“业 务 持 续 计 划 ”(Business Continuity Plan，

BCP)，是一套基于业务运行规律的管理体系和规

章流程，使一个组织在遭遇地震和洪水等自然灾

害、传染病、重大事故等突发事件面前，能够在

最短时间内迅速反应，以确保关键业务功能可持

续的计划。“业务持续计划”和灾害治理关系密

切，灾害治理旨在保护组织成员的生命和财产安

全，为了预防和减少灾害，需要考虑如地震、海

啸、洪水和山体滑坡等各类灾害事件的风险，针

对各类灾害制定防灾计划。相比之下，“业务持

续计划”是在组织遭遇重大突发事件后，以有限

的资源保证持续生存的计划，需要考虑每种措施

的影响
[27]

。

为了保证农业生产经营的稳定性，特别是农

业企业在受灾后能够迅速恢复生产经营，近年来

日本政府大力提倡中央和地方行政机构、农业企

业制定“业务持续计划”（BCP）。日本央地两级

政府制定计划的目的，是在灾害发生时可以继续

发挥行政机构功能；而农业企业制定计划的目

的，主要是保护企业运行不会因为遭遇重大自然

事故而中断。 

其中，日本政府大力提倡食品工业企业制

定“业务持续计划”（BCP），并鼓励企业间加强

合作。根据对食品工业企业的调查，有 9.7% 的

食品企业表示制定了应对自然灾害的应急预案，

12% 的企业表示在发生自然灾害时与其他企业建

立了合作关系。在 31 家制定 BCP 或与其他企业

建立合作关系后遭受损失的企业中，有 24 家企业

表示日常做好应对各种自然灾害的准备是有效的
[28]

。以上调查均表明，“业务持续计划”（BCP）对

于日本农业相关企业的防灾减灾具有一定效果。

五、日本农业灾害治理对我国的启示  

农业灾害治理解决的是农业生产体系应对不

确定的灾害冲击、提升调适和应对能力的问题。

“大国小农”的自然条件和日益严重的自然灾害，

是我国农业灾害治理面临的现实语境。日本农业

灾害治理的理念、特征以及实践，对中国农业防

灾具有一定启示意义，值得我们的防灾对策制定

者和执行者参考。

第一，从防灾立法看，农业防灾需要根据自

然灾害和社会经济发展变化，及时出台和调整相

关法律法规和政策文件。《灾害对策基本法》《粮

食、农业、农村基本法》是日本农业防灾方面的

指导性法律，而根据后者制定的《粮食、农业、

农村基本规划》，是政府每 5 年更新一次的中长

期施政方略，对于农业防灾实践更具指导性和可

操作性。而且，鉴于 21 世纪以来农业灾害的动

向和特点，2017 年日本对战后实施长达 70 年的

《农业灾害补偿法》进行修订，进而为了保障受

灾农民的损失，增设了收入保险条款，使农业法

律更加适应时代状况和服务对象的需求变化。

目前，我国尚未出台针对农业灾害的专门法

律， 只 有 一 部 2012 年 新 修 订 的《农 业 法 》。 同

时，与受灾农业生产经营者利益密切相关的农业

保险，也仅有 2013 年实施的《农业保险条例》，
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难以满足农业对于生产经营保险的需求和充分保

障农民的利益。而且，在特大自然灾害频繁增加

的情况下，现有法律条规不足以应对农业巨灾风

险，加强农业灾害法制建设可谓刻不容缓。

第二，从防灾机制运作看，农业防灾要有专

业机构、人员和预算保障，充分认识到规划预

案、宣传教育、演习演练和灾后重建等是一个系

统工程。日本从中央到地方各级政府都有农业防

灾的机构和规划。1987 年成立的农村振兴局灾害

对策室是农林水产省应对农业灾害的专业部门，

都道府县知事委任农政局长负责各地农业防灾事

务，每年制定《农村地区防灾减灾综合计划书》。

日本对防灾宣传和演习演练水平，均处于世

界前列，一方面因为灾害事故频发，另一方面也

是被实践证明的行之有效的途径。在灾后重建方

面，日本不仅从财政上向农业灾后复旧倾斜，而

且派遣“水土里灾害派遣队” 为农业受灾地区提

供技术支持。

从 2018 年新成立的应急管理部和农业部各

司局职能划分来看，只有农田建设管理司承担耕

地质量管理、农田保护整治和水利管理等工作。

总体而言，我国缺少应对农业农村灾害的专业机

构和规划，而且应急演练侧重防汛抗旱和森林防

火等。对中国而言，农业农村防灾是社会发展的

短板，应把防灾减灾能力建设列入经济社会、农

业发展规划，有必要从机构、人员、规划等方面

着手完善农业和农村防灾机制，并从技术和财政

上给予支持。而且，要转变在灾后抢险救灾的思

想意识，重视灾害的预防工作，切实落实防灾减

灾工作行政首长负责制、分管部门责任制，及时

制定防灾应急预案。

第三，从防灾重点内容看，粮食安全保障具

有示范性意义。保障粮食安全是各国政府的第一

要务，日本的《粮食、农业、农村基本法》规

定政府必须为国民提供稳定的粮食供给，是一

项法律义务。而且，将粮食安全保障纳入国家

综合安全保障当中，奠定了粮食安全在国家事

务中的地位。

在应对国内外自然灾害风险，保障粮食供给

方面，日本确立了国内自给、稳定进口与战略储

备的基本原则，从农业人口充实、技术培训、资

金扶持和耕地利用等方面提升粮食生产能力，并

从地产地销、有机农业以及和食文化推广等角度

促进国内农产品消费。对与粮食进口重点国家，

日本不仅投入外交资源以维护良好关系，还利用

开发援助的形式在海外开展农业生产经营，既保

障了本国粮食进口的稳定性，又提升了国际粮食

合作的影响力。

党的十九大报告明确提出打好防范化解重大

风险、精准脱贫、污染防治这“三大攻坚战”，

保障粮食安全是应有之义。我国的粮食生产面临

着耕地和淡水等资源要素紧张，容易受到气候和

自然灾害威胁的现实问题，粮食安全形势持续严

峻。为此，在“确保谷物基本自给、口粮绝对安

全”的新粮食安全观下，应打好自产自销和进

口、储备和科技支撑的组合拳，重点保障农民种

粮收益，帮助农户防范农业风险。尽管国人吃饭

已经不成问题，但是随着社会经济发展转型、人

们对粮食质量要求进一步提高，还应该重视粮食

的安全和品质监管。值得一提的是，在大豆高度

依赖进口的情况下，可以借鉴日本经验，将保障

粮食安全与外交战略有效结合，利用“一带一

路”倡议开展国际民生项目合作。

第四，从防灾实践效果看，信息和技术是农

业防灾之两翼。运用信息通信技术促进农业生产

和创新的数字农业，是日本提升农业竞争力的重

要手段。另一方面，在农业防灾面临人口老龄

化、农村社区空心化的现实问题时，日本还重视

将农业生产经营信息与国土地理、基础设施等相

关数据进行整合管理，共享共用。信息的整合管

理有助于信息从下至上和从上至下的双向流动，

而灾后信息的准确和畅通，可以有效预防二次灾

害和阻止更大损失。

与此相对，我国的农业防灾面临着国土面积

广阔、灾害种类繁多、灾害频率升高和农村人口

流失的问题。因此，充分利用现代信息通讯技

术，建立一套包含农村人文地理、社会经济、灾

害信息在内的农业灾害信息数据库是预防农业自

然灾害的有效支撑，也是评估农业灾害对社会经

济发展影响的依据。为此，建议积极推广灾害信

息员队伍建设工作。人是农业防灾中最重要的资

源，建设农业灾害信息员队伍，规范灾情信息的
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Agricultural Disaster in Japan: Features, Solution and Implication

Xiong Shue

Abstract： Japan is a powerful country in terms of agriculture, but also a country suffering from a wide range of agricultural 

disasters,which are mainly caused by natural, social and human factors, and characterized by the following features: 

Flood is the predominant type of disaster; outdated agricultural infrastructure is both the cause and effect of agricultural disasters; 

revival after the disaster is slow. Japan's major measures for agricultural disaster management include: modifying laws and regulations 

regarding agricultural disaster; emphasizing prevention and disaster recovery; establishing food security mechanism, and promoting 

Business Continuity Plan. Since Japan bears much with China in terms of the endowment of agricultural resources, both its experience 

and issues may be instructional for China in disaster prevention legislation, operation mechanism, focus of measures and exact results of 

implementation.    
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