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摘  要：粮食储备是维护国家粮食安全的“蓄水池”“调节器”。依据粮食自给率的不同程度及人口密

度等多种因素综合考量，选取美国、日本和印度三个国家作为案例，系统地梳理和比较分析了各国政

府在粮食储备的储备体系、功能定位及协同机制等方面的管理经验和做法，总结了各国政府粮食储备

管理特征，对于引导市场预期、稳定国内市场、以及增强储备应对重大风险挑战的能力和韧性具有重

要意义，为进一步厘清我国各类政府粮食储备的逻辑关系，不断完善政府储备粮管理的协同机制等提

供了可借鉴的优化思路。 
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The Food Reserve Management System and Characteristics of the  
Governments of the United States, Japan, and India 
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(Institute of Grain Industry Technology and Economics, Academy of National Food and  

Strategic Reserves Administration, Beijing 100037, China) 

Abstract: Food reserves are the “reservoir” and "regulator" for maintaining national food security. 

Considering multiple factors comprehensively such as the different degrees of self-sufficiency in grain 

production and population density, this paper selects three countries, namely the United States, Japan, and 

India, as cases to systematically sort out and compare the management experience and practices of 

governments in the reserve system, functional positioning, and collaborative mechanism of grain reserves, 

and summarized the characteristics of government grain reserve management in various countries, which can 
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guide market expectations, stabilize domestic markets. Therefore, it is of great significance to enhance the 

ability and resilience of reserves to respond to major risks and challenges. To further clarify the logical 

relationship between various types of government grain reserves in China, and continuously improve the 

collaborative mechanism of government grain reserve management, this provides valuable optimization ideas 

for reference. 

Key words: government grain reserves; functional positioning; collaborative mechanism; experience; 

features 

一般而言，一国或地区粮食供给安全与粮食

自给率的高低有着直接密切的关系。本文选取粮

食高自给率且大量出口的美国、粮食中高自给率

且人口大国的印度以及粮食低自给率且大量进口

的亚洲邻国日本作为案例国家，系统地梳理各国

在粮食储备管理的储备体系、功能定位和协同机

制等方面的经验和做法，并总结各自发展的典型

特征。 

1  单元与多元的粮食储备格局并存 

1.1  美国农场自有储备为主体的多元化粮食储

备体系 

美国是世界著名的产粮大国，2022 年美国小

麦、玉米和稻谷的总产量达了 4 亿 t 以上，其中，

每年约有将近 40%的粮食转化为储备粮①。当前，

美国已形成三级储备体系，即以农业部的商品信

贷公司（CCC）为主的联邦储备、农场主自有储

备（FOR）和社会自有储备所组成的储备体系[1]。

历经漫长的经济社会发展过程，美国多元化粮食

储备体系由联邦储备主导逐渐过渡演变到以农场

主自有储备主导。 

具体地，参与储粮的农场主成为政府储备的

实际执行主体，与政府委托人 CCC 公司签订生

产、储备及贷款合同后，可以享受来自 CCC 公司

提供给农场主专门用于粮食储备的财政补贴资金

以及来源于金融机构特别提供的无追索权贷款。

参与粮食生产和储备计划的农场主需要严格按照

合约要求予以执行，这就从制度层面保证了国内

粮食的有序销售。 

                      
① 数据来源于美国农业部。 

1.2  日本政府为主、与民间共担的粮食储备管理

体制 

日本是一个国土面积狭小但人口稠密、粮食

自给率仅为 37%的岛国②，因此政府非常注重粮食

储备，主要储备大米和大豆等粮食。从 20 世纪

20 年代以来，在市场化改革浪潮的推动下，日本

粮食流通体制也逐渐过渡到“完全市场化”的状

态，具有法律制度健全、组织体系完善、宏观调

控有效等特征[2]。相较于欧美国家粮食储备模式，

日本粮食储备的主要责任集中在政府层面，民间

主体承担次要责任。 

日本《粮食法》（2004）以法律形式要求设立

国家专项粮食储备，有关日本政府储备粮的性质、

用途、规模以及运营管理等事项也在国家粮食储

备制度中予以明确。在储备规模方面，该制度规

定储备粮的规模大约为 150 万 t（上下浮动 50 万

t），约相当于正常年份 3 个月的供应量。除 150

万 t（上下浮动 50 万 t）政府储备米外，其余年均

消费所需大米主要来源于从事粮食收购和销售等

经营主体。具体地，政府储备规模一般需要在每

年 6 月末保证 100 万 t 的库存量；日本国产米在

库时间一般最多不得超过 5 年[3]；为了准确掌握

农户的生产计划和稳定种植预期，政府储备米收

购一般主要采用订单合约的方式提前锁定粮源，

所以日本的储备粮基本来自国产米；储备米的轮

换销售任务为 20 万 t/年，主要都在签有契约的米

店里销售；储备米的市场投放决定由上级农林水

产大臣做出。 

1.3  印度具有“政府管制”特点的粮食储备安全体系 

印度是一个人均粮食占有量较少的发展中国

                      
② 数据来源于日本农林水产省公布数据。 
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家。在《国家粮食安全法案》（NFSA）框架下，

印度粮食储备安全体系包括粮食安全计划、定向

公共分配制度（TPDS）和最低价格支持制度

（MSP）等内容，主要储存小麦和大米[4]。按照

储备主体划分，TPDS 可以理解为“公共分配储

备”，MSP 可以理解为“政策性收购储备”（如表

1 所示）。印度政府部门为了实现保障低收入群体

粮食供给的政治目标，对政府粮食收购端和销售

端均实施价格管控方式。其中，收购端的价格管

控被称为最低支持价格制度；而销售端的价格控

制被称为中央统一定价（CIPs）。这表明印度粮食

储备安全体系具有明显的政府管制特点。 

 
表 1  美国、日本和印度的粮食储备体系构成比较 

Table 1  Comparison of the composition of food reserve systems in the United States, Japan, and India 

国别 储备类型（按储备主体） 执行主体 主要内容 

联邦储备 商品信贷公司（CCC） 粮食市场政策性调控专门机构；所占比重约为 8% 

农场主自有储备 农场主（FOR） 政府储备代理人；所占比重约 50% 
美国 

社会自有储备 
食品加工企业、专业的粮

食仓储公司等私人企业 
商业性仓容能力年均 2 亿 t；所占比重约为 42% 

政府储备 粮食厅 负责国内粮食供求预测、制定生产计划和库存指标等 
日本 

民间储备 自主流通法人 储备费用一部分由政府补助 

“公共分配储备” 中央政府 

公共分配制度（TPDS）：①各邦制定不同收入水平标准，并划定收入贫

困线。持有贫困证明的家庭有资格免费领取粮食 10 kg/月，或有资格购

买到中央定价一半的粮食 10 kg/月。②中央分配粮食的主要指标是各邦

的贫困人口规模。其余粮食售卖价格严格执行市场价格。③建立专门

的监督管理机构开展 TPDS 实施情况的监管 
印度 

“政策性收购储备” 中央政府 
最低价格支持制度（MSP）：为了引导种植行为，种植前由国家专门的

粮食收购部门提前公布最低收购价格，价格每年更新一次 

注：根据文献资料整理而成。 

Note: Compiled based on literature. 

 

2  反映政府与市场关系的功能定位各有

特色 

2.1  美国粮食市场调控为主导功能的典型特征

明显 

美国是市场经济极其发达的超级大国，其粮

食储备管理制度也充分体现了市场规律的主导功

能，“市场调控为先”是美国粮食储备管理制度的

典型特征，辅之以国家调控，促使其粮食储备管

理效能持续发挥作用。换言之，美国粮食储备体

系是以政府调控下的市场化储备为主导，其主要

目的是调控市场、稳定粮食价格和保障农场主收

入。换言之，市场调节是美国粮食储备体系的直

接方式，政府调控为间接方式。美国政府主要通

过法律约束、政策性信贷杠杆等方式，与粮食生

产者形成“利益共同体”，从而实现上述储备目标。

此外，这种调控能力还通过控制本国粮食储备库

存变化来调控世界粮价，从而实施粮食霸权的政

治意图。 

依据储备功能划分，美国粮食储备可以划分

正常储备和缓冲储备[5]。其中，正常储备主要是

指粮食生产者和加工商正常经营的周转性库存，

主要存储在粮食生产企业中，涉及家庭农场、联

合企业和农业合作社[6]。作为美国粮食储备首要功

能，正常储备是市场机制正常运转的主要载体，在

美国国家粮食安全中发挥着“压舱石”作用。缓冲

储备则是粮权归政府和私人共同参与所有，主要用

来调剂和维持年度间粮食供求的平衡状态。 

2.2  日本政府重视保障粮食供应安全职能 

由于地形限制及地质灾害频发等影响，日本

政府十分重视国内粮食供应安全问题。1993 年，

由于天灾导致日本大米减产 20%，从而爆发了二

战以来举世闻名的“平成米骚动”。事实证明，依

靠国外进口大米的方式来缓解粮食短缺危机并不

可行，这成为日本后续陆续出台粮食储备政策的
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重要契机。 

日本《粮食法》（1942）中规定，粮食储备目

标是促使本国粮食市场供求和价格达到稳定，以

及充当应急储备。根据储备功能划分，可将日本

储备粮大致划分为政府储备米和自主流通米两大

类。其中，政府储备米是为了发挥粮食储备稳定

市场价格的功能，应对由于减少而导致的粮食供

给不足，粮权归属于日本政府；自主流通米是主

要为了在市场运行规律下扭转米价体制，从而维

持粮食供求平衡及价格稳定，粮权属于从事粮食

收购、销售的团体组织和企业等经营者（如表 2

所示）。 

 
表 2  美国、日本和印度粮食储备功能比较 

Table 2  Comparison of food reserve functions among China, Japan, and India 

国别 储备类型（按储备功能划分） 粮权主体 主要内容 

正常储备 农场主、加工企业 其规模占比约在 90%以上 
美国 

缓冲储备 政府委托代储公司 CCC、私人 其规模占比约在 10%左右 

政府储备米 政府 
政府对谷物流通的管理仅限于储备大米的运营和最低库存

的使用等方面 
日本 

自主流通米 
从事粮食收购、销售的团体组织

和企业等经营者储存 

主要用于维持粮食供求平衡及价格稳定，粮权属于从事粮食

收购、销售的团体组织和企业等经营者 

缓冲库存 
中央政府，其部分由印度粮食公

司负责（FCI） 

用来满足印度政府为定向公共分配和其它福利项目所需的

粮食需求 

中央负责承担相应的库存费用 印度 

经营库存 中央与地方政府两级 
满足公价粮的销售；中央库存由 FCI 公司负责，地方库存由

联邦粮食部管理，要求保持 3～8 个月的库存量 

注：根据文献资料整理而成。 

Note: Compiled based on literature. 

 
2.3  印度储备粮的备荒和稳市功能突出 

20 世纪 60 年代以后，印度大饥荒推动着政

府粮食储备的建立。印度粮食储备制度实行中央

与地方分级管理，粮权十分明确，主要目的是为

了缓冲因粮食生产供给短缺所带来的粮食市场价

格波动，从而维护社会安定。例如，由于粮食库

存充足，印度在 1979 年发生的大旱导致粮食减产  

2 310 万 t，但并未引起本国粮食供应紧张。由印

度粮食公司代表中央政府收购的粮食主要用于中

央储备、TPDS 公共分配储备[8]、少量地用于农村

“以工代赈”和救济。根据印度粮食储备制度规

定，其粮食储备库存的安全底线为 500 万 t，而最

优库存规模为 1 200 万 t[7]。截止 2021 年底，印度

粮食库存总量约为 5 915 万 t，其中小麦 3 785 万 t，

大米为 2 130 万 t③。 

按照功能划分看，印度粮食储备分为缓冲库

存和经营库存。其中，缓冲库存占据主导地位。

                      
③ 数据来源于印度农业部。 

缓冲库存主要是用来满足印度政府为定向公共分

配和其它福利项目所需的粮食需求，以确保在坏

收成年份产量低于正常需求时的粮食安全，在产

量下降的年份通过公开市场销售来稳定粮价。

2014 年，印度政府将缓冲库存标准从 3 190 万 t

调高到 5 350 万 t。更高的储备标准将给当前粮食

需求提供更好的缓冲支持，多余的缓冲量可以进

行国内销售和出口。印度中央政府控制的粮食（即

中央池）在不同季度的库存标准不同，这取决于

销售和采购模式。经营库存主要用来满足公价粮

的销售。由于印度农业市场的高度开放，政府参

与的一些农场（主要是谷物）具有政治性质，主

要旨在调节粮食市场的波动，保护生产者和消费

者利益。 

3  粮食储备协同运行机制联动有效 

3.1  美国各类粮食储备实现融合协同发展 

美国政府实现粮食市场调控目标离不开市

场参与主体的融合协同运作。其一，政府储备与

商业储备的融合发展。美国政府制定 FOR 计划，
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鼓励农场主自主存储部分谷物。凡是参加储备计

划的农场主（必须是当年谷物生产调整计划的参

加者）需同 CCC 公司签订合同，在保证谷物质

量的前提下，以谷物为抵押，享受政府所提供的

储存费和无追索权贷款。当谷物的市场价格高于

“释放价格”（Release Price）时，允许农场主出

售谷物、退出储备计划，偿还商品信贷公司的贷

款；如果继续执行储备计划，也可以继续享受低

利率贷款，但将不能再继续享受到政府储备费

用。当市场价格继续升高到储备计划规定的“还

贷价格”（Call Price）时，农场主在一定时间内

则需要向 CCC 公司归还贷款。实质上，这种操

作方式扩大了政府储备的范畴，使得政府储备与

商业储备更加融合。其二，政府储备与私人储备

协同发展。隶属于美国联邦政府的农产品信贷公

司（CCC），成为美国粮食储备的专业执行机构。

具体操作如下：当粮食市场价格低于储备贷款利

息时，农民当年生产的粮食售卖给 CCC 公司能

获取补贴和贷款，从而成为联邦储备粮；当市场

价格高于贷款利息时，CCC 公司需从市场购买

粮食以增加储备[9]。这种运作模式既能够确保政

府储备粮源充足，也可以稳定农民收入和种粮积

极性。 

3.2  日本粮食储备吞吐轮换机制更为灵活高效 

依据日本《粮食法》（1995）规定，每年由

农林水产大臣制定当年最新的粮食基本计划（包

括粮食供需情况以及粮食价格等），同时对政府

粮食储备计划（储备各类规模及储备运营管理

等）和自主流通米储备计划均做了具体的要求。

其中，确定合理的储备规模是日本政府开展粮食

储备计划所关注的重要方面，除测算两年因灾歉

收所需储备数量外，不仅要考虑财政成本因素，

还要估计储备库存对市场供求关系和市场价格

产生的影响。 

在收储方面，日本还对粮食收储实行动态化

调整机制。如果政府不能按计划出售所有大米，

政府的粮食收购供应链将在合理的时候进行调

整。在库存充足的情况下，为了解决财政补贴费

用过高的问题，日本政府将一部分超期储备米作

为国际援助进行出口。在调控方面，根据国内生

产情况，政府通过调整储备规模来抑制粮食市场

价格的暴涨暴跌。在轮换方式方面，探索动态轮

换储备与静态管理储备后，日本最终确立了政府

专项储备粮实施动态轮换的基本轮换方式，轮换

期限为两年一次。此外，关于超储备计划的越年

储备米库存的处置，其中一部分继续作为额外的

政府储备，一部分依赖于自主流通库存保管等，

这充分体现了日本政府储备与商业储备之间的联

动关系。同样地，日本规定超期储备米处置为饲

料用途或对外援助[3]。这种新型储备模式不仅可

以降低储备财政成本，确保储备粮品质，还有助

于有效调控粮食市场。 

3.3  印度中央与地方收储轮换协同效果较好 

印度政府在粮食领域的工作具体由印度粮食

部（FCI）和农业部国家农业合作营销协会代理中

央机构特别负责。FCI 公司是一个专业组织机构，

具有购买、储存和经营食品的双重（但非营利）

职能。该公司的具体运作方式：按照储备计划   

（2 000～2 400 万 t/年）规定，根据市场价格从

农民手中直接收购小麦和稻米。这些政策性储备

粮中约 1 600～1 700 万 t 供 TPDS 公共分配储备

使用[8]，其余部分用作商业性经营出售或继续充

当储备[4]。此外，关于储备粮的轮换，印度政府

实施了“先进后出”原则，即只有在新粮进入仓

库后，才允许陈粮离开仓库[5]。 

从中央与地方粮食储备事权划分看，中央政

府的主要职责在于：使贫困线以下的居民获得粮

食供应，并根据各邦需求将中央控制的粮食源向

邦政府分配；规定各级政府代理机构定期为中央

池采购、运输、转移、装卸粮食等，其所需资金

来源于粮食基金（如表 3 所示）。邦政府的主要职 

责在于：对粮食安全计划进行实施和监督等相关

工作，承担粮食向平价店的运输工作，以及向持

有贫困证明的居民分发免费粮食；负责建造和日

常维护粮食仓储设施等工作，从而顺利执行 TPDS

和其他粮食福利计划的要求。地方政府具体承担

本区域内的粮食安全责任[10]。 
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表 3  美国、日本和印度储备粮协同机制比较 

Table 3  Comparison of the collaborative mechanism of food reserves in the United States, Japan, and India 

国别 协同主体 运作方式 

政府储备与商业储备 
若市场价格高于“释放价格”时，允许出售并还贷；若市场价格继续高于“还贷价格”时，

要求农场主还贷。 
美国 

政府储备与私人储备 
若市场价格低于还贷利息时，农民可以将谷物卖给 CCC；若市场价格高于还贷利息时，CCC

从市场采购增加政府储备 

日本 政府储备米与自主流通米 

二者每年要制定关于粮食供需及价格安定的基本计划。政府储备粮实行动态轮换方式，轮换

期限两年一次，政府储备米存储期限为一年。 

当跨年度的储备米库存高于计划储备量时，将其中一部分储备米作为额外的政府储备，一部

分由自主流通库存保管和处理。 

印度 中央储备与地方储备 

中央与地方各司其职。一方面，为了保护农户的种粮积极性，当粮食市场供应充足且价格较

低时，政府通常采取敞开收购策略；另一方面，为了调控粮食市场价格波动，当市场供应短

缺且粮价较高时，政府通过采取抛售储备策略。 

注：根据文献资料整理而成。 

Note: Compiled based on literature. 
 

4  结语 

基于上述关于美国、日本和印度三国的粮食

储备制度及运行管理情况的比较，重点分析了在

不同自给率情况下各国储备体系、功能定位以及

协同机制等方面的典型特征。在中国式现代化进

入新发展阶段之际，面对复杂的国内外政治经济

形势，统筹发展与安全，不断增强国内抗风险能

力和国际竞争力，筑牢储备压舱石、提升储备效

能是新时代保障粮食安全的重要举措。借鉴美国、

日本和印度等国家粮食储备管理经验，为进一步

完善多层次储备体系，科学界定我国粮食储备的

功能定位，明确各类储备的政策目标，健全储备

主体之间的协同联动机制提供了借鉴思路，有助

于增强储备应对重大风险挑战的能力和韧性，提

升粮食安全的治理能力和治理水平。 
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