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摘要: 东南亚国家长期为实现粮食自给进行不懈的努力，到 20 世纪 80 年代中期，东南亚地区成为当今世界少有

的实现粮食自给并有大量出口的地区。然而，进入 90 年代以后，东南亚一些国家出现粮食产量下降、自给率降低、对

外依赖增强的趋势。东南亚国家采取新的措施来促进粮食生产和粮价稳定，确保国内粮食安全。
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战后相当长的时期里，东盟国家为实现粮食自给

做出了不懈的努力，到 20 世纪 80 年代中期，东南亚

成为当今世界少有的粮食自给有余地区。然而，进入

90 年代以后，东南亚国家出现粮食产量下降，自给率

降低，对外依赖增强的趋势。2008 年以后，国际市场

粮食价格持续上涨，一些东南亚国家出现了粮食供不

应求的情况，泰国和越南等东南亚稻米出口国纷纷限

制粮食出口，而印尼、菲律宾等稻米进口国则因担心

国内粮食供应出现短缺而加紧进口大米。如何保证

粮食供应安全成为东南亚国家面临的突出问题。

一、东南亚的粮食进口国: 好景不长的粮食自给

印尼是世界第三大稻米生产国，曾于 1984 年实

现大米自给。但随着人口的不断增长及工业化和城

市化步伐的加快，加上 80% 的耕地属于家庭式经营，

道路、水电、通讯以及水利等农业基础设施严重不足，

农业机械化难以规模发展，主要农作物单产几十年徘

徊不前，印尼粮食迄今仍无法自给自足。从 2003 ～
2005 年印尼全国每年至少有 11 万公顷的农田转变为

工厂、住宅区和其他非农业用地，其中土地最肥沃、向
印尼全国供应大米 65 ～70% 的爪哇岛，每年流失的耕

地面积达 7000 公顷，为此每年至少减少 100 万吨的

稻谷产量。［1］( P5) 因此从 1998 年起大米自给得而复

失。2001 ～2003 年，印尼平均每年进口大米 200 万

吨，2003 年 进 口 大 米 300 万 吨，占 总 需 求 的

9%。［2］( P33) 2007 年印尼再次进口大米 150 万吨。近

几年，印尼粮食生产徘徊不前，2005 年印尼的大米产

量 3225 万吨，但仍无法完全满足国内居民 3280 万吨

的消费需求。2008 稻谷产量增长 5． 46% 达到 6028
万吨，［3］2009 年增长 1． 13% 为 6093 万吨。根据印尼

中央统计局公布的数据，印尼 2010 年主要粮食指标

的完成情况是: 稻谷的生产指标为 6668 万吨，最终完

成 6641 万吨; 玉米指标 1980 万吨，完成 1840 万吨;

大豆指标 130 万吨，完成 98 万吨; 白糖 290 万吨，完

成 270 万吨。由于漫长的旱季导致 22． 7 万公顷稻田

推迟了播种及收割，2011 年全国稻谷生产歉收 108 万

吨。［4］除大米外，2010 年印尼进口玉米 150 万吨，2011
年上升到 200 万吨。印尼国内最近 6 年大豆消费量

每年均在 200 万吨以上，而国内产量仅为 100 万吨左

右，每年超过 50%的缺口需从国外进口弥补。［5］印尼

还是亚洲最大的小麦进口国，全部依赖进口来满足国

内的小麦需求，2011 年进口小麦 520 万吨，2012 年将

增加到 580 万吨。［6］
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菲律宾仍是传统农业国家，粮食用地占国土面积

的 31%，由于农业技术落后，种子品质差，已成为全

球最大的大米进口国。过去几年，菲律宾每年平均进

口大米超过 200 万吨，因此全球大米等粮食价格攀升

必然直接影响菲律宾的粮食安全，菲律宾已成为亚洲

国家中最易受全球粮价高涨冲击的国家，大米等食品

占其消费价格指数的 46． 6%。2008 年全球粮食危机

期间，菲律宾是当时受影响最为严重的国家之一，大

米价格暴涨导致数万民众上街游行示威。为应对大

米危机，菲律宾政府曾于 2008 年从越南、泰国、柬埔

寨等国进口大米 230 多万吨。由于遭受多次台风灾

害，2009 年菲律宾的稻谷产量仅为 1625． 88 万吨，与

2008 年的 1682 万吨相比下降了 3． 31%。2010 年菲

律宾的粮食生产遭受了厄尔尼诺的打击，稻谷总产量

为 1577． 17 万吨，下降了 3． 04%，2010 年进口大米

247 万吨。2011 年菲稻谷总产量达到 1668 万吨，比

2010 年的 1577 万吨增长 5． 8%，玉米总产量达到 697
万吨，比 2010 年的 638 万吨增长 9． 3%。［7］

20 世纪 80 年代前，马来西亚的政策目标是实现

粮食自给。1979 年，马来西亚大米的自给率达到历

史最高点 85%，20 世纪 80 年代中期仍达 75． 6%。但

从 80 年代后期开始，政府不主张粮食完全自给，加上

人口增长，而国内几种主要粮食作物的产量又未见明

显提高，粮食供应缺口很大。从 1986 年开始，马来西

亚大米生产一直徘徊在 100 ～110 万吨之间，大米的自

给率降至 65%，大米进口量 1990 年为 33 万吨，1995
年升至 42． 76 万吨，成为大米纯进口国。［8］2006 年，

马来西亚大米种植面积 55 万公顷，产量 192 万吨，进

口 75 万吨。2008 年稻米进口超过 100 万吨，马来西

亚 2010 年稻米产量为 160 万吨，而稻米年消费量为

230 万吨，近 30% 需从泰国、越南等国进口。2010 年

马粮食出口增加 15%，达 181 亿林吉特，但进口粮食

也增加了 13%，达 302 亿林吉特，粮食贸易赤字扩大

到 121 亿林吉特，比 2009 年增加 9%。［9］预计到 2020
年，稻米产量为 180 万吨，需求量则升至 314 万吨，其

中对白米的需求达 265 万吨。［10］如此巨大的缺口需

要配套的农业政策支持，如加大粮食生产用地和提高

粮食生产率等。
文莱的粮食产量在 1974 年达到最高纪录的 9766

吨，1977 年文莱粮食产量 4259 吨，到 2008 年已下降

了 72． 5%，只有 983 吨，自给率仅 3． 2% 左右，进口稻

米 2． 9 万吨，占全国需求量的 96． 8%。2008 年世界

粮食危机后，文莱苏丹将提高粮食自给率列入国家重

点发展议事日程。政府制定了 2008 ～2015 年中期战

略计划，计划在今后几年内大幅提高国内大米生产自

给率，引进高产大米品种，大米耕种面积也将从 1300
公顷 增 加 到 5380 公 顷，粮 食 自 给 率 到 2010 年 达

20%，2015 年达到 60%，产量为 1． 8 万吨。2011 年全

国稻谷产量 2143 吨，增长 30%，但绝大部分稻米仍需

进口。
新加坡用于农业生产的土地占国土总面积 1%

左右，产值占国民经济的不到 0． 1%，主要由园艺种

植、家禽饲养、水产养殖和蔬菜种植等构成。绝大部

分粮 食、蔬 菜 从 马 来 西 亚、中 国、印 尼 和 澳 大 利 亚

进口。

二、东南亚的粮食出口国: 产量增长，出口兴旺

泰国是亚太地区为数不多的粮食净出口国之一，

也是世界上最大的粮食出口国之一。泰国的稻田共

计 1078 万公顷，约占泰国土地总面积的 1 /5，占全国

耕地总面积的 1 /2。从事水稻生产的有 400 万户( 约

2400 万人) ，占农业总人口的 3 /4，每户平均稻田占有

量 2． 7 公顷。稻米年产量近 3000 万吨，占全球稻米

总产量的 7 ～9% ; 年出口量在 700 万～1000 万吨之间，

占世界稻米贸易总量的 25 ～35%，出口金额在 18 亿～
30 亿美元 之 间，占 泰 国 农 产 品 出 口 金 额 的 25% 以

上。［11］( P55 ～ 61) 2008 年泰国的稻米出口量 1022 万吨，分

别占亚洲和世界稻米出口总量的 46． 5% 和 34． 6%。
泰国长期维持大米出口国的地位，80 年代初超过美

国成为世界最大的稻米出口国，这主要取决于其灵活

的大米生产与出口政策: 不断降低出口税，大米的出

口税 1980 年为 30%，现已全部取消; 取消出口许可

证，这一做法增强了买主与贸易商之间的竞争，减少

了他们的利润率，将好处转移给农户; 推行粮食进出

口供销一体化，通过经济外交开辟出口渠道。2011
年底泰国遭遇特大洪水冲击，但 2011 年大米出口量

仍高达 1060 万吨，总值接近 2000 亿铢，创下历史新

高。［12］2012 年泰国大米出口目标订为 850 ～900 万吨，

出口总值超过 2000 亿泰铢。泰国计划充分发挥东盟

自由贸易区的优势，从东盟其它国家如老挝、柬埔寨、
缅甸等地收购中低档大米，或前往投资办厂，利用泰

国开发海外市场的经验扩大出口规模。为满足不断

增长的全球需求，泰国计划在 2015 年之前将大米产
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量提高 15%，至 3500 万吨。泰国将重点发展高质量

大米，瞄准高端市场，泰国有条件成为世界大米交易

中心和大米质量发展研发领先国家。
越南是东南亚的粮仓，每年大约出口 600 万吨大

米。尽管近几年自然灾害频发，粮食生产损失严重，

但粮食供应不成问题。为保证全国粮食安全和社会

稳定，越南制订了 2006 ～2010 年越南大米生产及出口

政策，提出越南大米政策主要是保证全国人口的粮食

安全，保证每年大米出口量为 400 ～450 万吨，到 2010
年全国人均稻谷占有量保持在 460 ～470 公斤之间，稻

谷总产量达到 4000 万吨。2010 年越南水稻总产量达

4000 万吨，比 2009 年增加近 100 万吨，加工成大米

2600 万吨，出口 670 万吨，这是越南连续第 21 年水稻

大丰收。2011 年越南稻谷产量达 4150 万吨，其中，国

内消费约为 2750 万吨，可供出口 1400 万吨，相当于

700 万吨大米。预计 2012 年越南稻谷产量为 4152 万

吨，国内消费 2733 万吨，可供出口 1419 万吨，相当于

720 万吨大米。［13］越南拥有充足的粮食储备，足以满

足国内和国外双重需求。到 2030 年，越南人口将达

到 1． 04 亿人，届时，越南稻谷产量预计达 4400 万吨，

加工成大米约 2900 万吨，除满足国内需求外，将出口

约 900 万吨。为实现这一目标，越南将采取措施，确

保全国耕地面积不少于 380 万公顷，同时鼓励开发高

产、优质新稻种，提高水稻单产。
得天独厚的自然条件和地广人稀的优势，使得缅

甸一度成为世界上最大的大米出口国，并以“稻米之

国”著称于世。缅甸的大米输出二战前曾居世界首位，

每年多达 300～400 万吨，占世界大米市场的 40%。但自

上世纪 60 年代后，缅甸农业发展放缓，稻谷产量下

降。伴随着国内人口和粮食需求的增加，缅甸大米出

口量随之下降，目前每年约 50 ～100 万吨。但缅甸仍

是世界上主要的稻米生产国之一，大米产业仍在该国

经济中扮演支柱角色。缅甸可垦荒地甚多，灌溉面积

仅占耕地总面积的 1 /4，复种指数偏低，农业增产的

潜力很大。为提高大米出口竞争力，缅甸政府从 2011
年开始暂时取消了大米、玉米商品的出口关税。［14］

2010 ～2011 财年，缅甸共出口大米 70 万吨。缅甸稻

米协会最近一份通报称，2012 年缅甸大米出口可能

倍增，达到 150 万吨，2013 年为 200 万吨，2015 年将

达到 300 万吨。美国农业部认为，缅甸 2012 年有可

能成为全球第 6 大大米出口国。［15］

柬埔寨自然条件优越，适宜稻谷种植，全国可耕

地面积约 670 万公顷，实际耕种面积约 355 万公顷，

其中可灌溉面积为 37． 4 万公顷占 18%，尚有近半可

耕地闲置。2011 年水稻种植面积 321． 9 万公顷，由于

8 月中旬开始的洪水灾害对农业造成的巨大影响，稻

谷实际收成面积为 290． 3 万公顷，稻谷产量 841． 7 万

吨，同比增长 5． 3%，除满足国内需求外，剩余 402． 9
万吨稻谷可供出口，折合大米约 247． 9 万吨。但受制

于生产技术、加工水平和能力，目前仅少量出口欧洲。
2009 年柬大米出口仅为 1． 3 万吨，2010 年增至 4． 5
万吨，2011 年大米出口量 17． 1 吨，而原来目标是 18
万吨。2012 年大米出口目标为 25 万吨，2013 年为 50
万 吨，2014 年 为 75 万 吨，2015 年 要 达 到 100
万吨。［16］

老挝相对周边国家地广人稀，土地资源丰富，其

中农业用地约 470 万公顷，占其国土面积的 19． 8%，

主要生产稻谷( 糯米、粳米和旱稻) 、玉米、薯类等粮

食作物。2010 年，老挝全国稻谷耕种面积约为 90 万

公顷，产量 326 万吨，人年均占有量达 500 多公斤，略

有剩余出口。2011 年稻米生产 321 万吨。据老工贸

部统计，2010 年老挝农产品出口总额为 1． 19 亿美元，

其中大米出口 10． 7 万美元，糯米 498 万美元，玉米

7380 万 美 元。按 老 政 府“七 五”规 划 ( 2011 ～ 2015
年) ，2015 年全国稻谷耕种面积要达到 100 万公顷，

产量达 420 万吨，其中用于出口 60 万吨; 玉米种植面

积要达 15． 4 万公顷，产量达 84 万吨。

三、各国政府发展粮食生产的新思路

印尼政府 2010 年 3 月宣布了新的农业发展五年

计划，计划明确指出政府将通过保护和扩大主要粮食

种植面积，提高稻谷、玉米、大豆等主要农作物产量，

为良种、肥料以及农业机械等提供补助或津贴，搞好

农业气象配套服务，提供种植信息，扩大民营甘蔗园

种植面积，推广甘蔗种植新技术等一系列措施，继续

重视提高农业生产。政府还将大米、大豆、玉米、白

糖、牛肉等 5 种农畜产品列为农业生产的优先发展项

目，并以政府文件的形式列入 2015 年中期建设的规

划中，以努力争取在 2015 实现粮食自给目标。此外，

印尼政府还提出，在大力提高主要农产品产量、满足

国内消费需求的基础上，不断增加战略性农产品的国

家储备，争取通过 5 年至 10 年的努力，将国家主要粮

食储备量提升到 1000 万吨，从而保证国内粮食市场

43



的稳定并增强应对粮食危机挑战的能力。
菲律宾政府宣布了一个振兴本国农业的计划，从

化肥供应、灌溉设施建设、农业科技教育、农业贷款保

险、农机设备和种子供应等方面着手帮助农民，以提

高本国的农产品自给率。菲国政府努力提高大米产

量，有信心在 2013 年实现自给自足，甚至出口大米。
2010 年 11 月，菲农业部将 2011 年大米产量目标设定

为 1740 万吨，比 2010 年的 1600 万吨高出 9%，而

2012 年的产量目标则定为 1920 万吨，最终在 2013 年

实现大米自给自足。农业部部长表示，2011 年菲水

稻产量可超过政府设定的 1746 万吨的目标，比 2010
年增加 10． 71%。根据农业部的预测，2012 年菲水稻

产量将会达到 1920 万吨，而在 2013 年则可达到 2112
吨。［17］为保障大米供应，防止突发自然灾害对水稻生

产的重大影响，菲政府与越南续签大米进口协议，越

南同意在 2013 年前，确保每年最高向菲律宾出口 150
万吨大米。菲律宾 2012 年预计进口 150 万吨大米，

比 2011 年减少 70 万吨。
2008 年以后的全球粮食危机使得马来西亚政府

不得不调整发展战略，转而鼓励农民多种粮食，增加

稻米等粮食产量。马来西亚的粮食安全政策于 2008
年 4 月 9 日通过，内容涉及增加粮食储备、扩大粮食

种植、设立粮食供应保障机制等问题。政府宣布延缓

一切非基本设施的建设项目，以此来集中资金保障粮

食供给。2008 年马投入近 8 亿美元的资金，建立一个

包括以稻谷为主的缓冲储备库。马农业部拨款 50 亿

林吉特开发荒废的 1． 5 万英亩稻田，以扩大稻谷种植

面积。［18］马来西亚政府将开展种稻改革计划，实行国

内的稻米种植业园丘化管理。政府实行国内的稻田

种植业园丘化管理后，能集中管理所有稻田，包括提

供稻田区灌溉系统等，增加粮食供给，减少依赖进口，

同时将有助提高稻农的收入。马来西亚积极与总部

设在菲律宾的国际水稻研究所进行合作，引进优质杂

交水稻良种。沙捞越州是重要的水稻产地之一。引

进新良种后，水稻产量每公顷将提高 7 到 14 吨，预计

在未来 3 年内，沙捞越州的稻谷年产量将翻一翻，达

到 17 万吨。马来西亚还期望采用中国成功的杂交水

稻技术，将现有水稻单产提高 15 ～20%。
泰国近年经常遭受自然灾害，影响粮食生产和粮

食出口，尤其是 2011 年 7 月以后湄公河流域持续的

大水灾严重影响了这个世界最主要稻米出口国的收

成，打击了该国农民的生计，泰国约 10% 的稻田被摧

毁，泰国稻谷减产 5%，全国受灾人口多达 700 万，突

出暴露了水利基础设施薄弱，综合管理能力缺乏，受

灾省份各自为政等问题。2012 年初，英拉总理批准

总金额 3500 亿铢的治水计划，这份计划中将使用

3000 亿铢用于治理北部、中部和曼谷地区的水利资

源，其余地区的 17 个流域将使用 500 亿铢。［19］2012
年泰国农业增长率为 5%，各类农产品的产量将提

高。尽管 2011 年受灾的大米产量高达 5 ～6 万吨，但

2012 年因灌溉用水充足，使种植面积扩大，可弥补去

年部分损失的产量，大米产量将达到 3000 万吨。预

计泰国国内大米消费为 1979 万吨，出口数量为 900 ～
1000 万吨，和 2011 年相近。

越南一直没有放松对农业、尤其是粮食生产的重

视，越南在盛产稻米的九龙江平原建立了面积达 100
万公顷的稻米生产出口基地。越政府还制定了到

2020 年乃至 2030 年的国家粮食安全计划，以保障国

家粮食安全首先是保障人民的粮食需求，以及国家的

粮食储备和出口。截至 2011 年 10 月底，越南累计签

订大米合同 730 万吨，已出口 655 万吨，出口金额

31． 8亿美元，2011 年越南大米出口预计达 700 万吨。
2012 年越全国稻谷产量将达 4250 万吨，剩余稻谷

1350 万吨，有相当于 730 万吨的商品大米可供出口。
柬埔寨政府充分认识到大米出口对于增加财政

收入、改善人民生活水平、削减贫困的重要性，已把大

米列为农业发展的龙头产业，从政策、资金等多方面

予以扶植。2010 年 8 月，柬政府颁布《促进稻谷生产

和大米出口政策》，旨在将柬打造成国际市场上主要

的大米出口国，力争到 2015 年在保证国内消费的基

础上有 400 万吨以上的剩余稻谷，并有至少 100 万吨

大米可供出口。
根据老挝政府制定的“七五”规划( 2011 ～2015

年) ，要使经济快速、稳定、持续发展，达到联合国千年

发展目标，主动与地区和国际融合，于 2015 年完全加

入东盟自由贸易区，争取加入世界贸易组织，为 2020
年摆脱最不发达状态打下坚实基础。其中在农业方

面，保证 104 万公顷农田生产，争取年均生产大米 420
万吨，每公顷产量 4 吨，争取年出口大米 60 万吨; 玉

米种植面积 15． 4 万公顷，生产玉米 84 万吨; 畜牧业

年均增长 4%～5%，年产肉类 22． 15 万吨，年产水产

15． 72 万吨。
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