
“零饥饿”计划
	 巴西的经验

以消除饥饿为核心的一种发展方法

1930年代，约绪·德·卡斯特罗得出结论，即经济发展模式剥削穷人，使其无法享

受经济发展利益，造成扭曲，从而导致巴西的饥饿问题。二十世纪末，巴西经济快速增

长，但贫富差距扩大，在全国1.7亿人口中，有4400万人挨饿。他们太穷，买不起过上健

康生活所需食物，因此也没有机会享受到巴西的日益繁荣。

卢拉总统于2003年启动了“零饥饿”计划。该计划采用一种新的发展模式，着重关

注饥饿消除和社会融合，使宏观经济政策、社会政策、生产政策相联系，并帮助改善状

况。他努力使该计划成为一项真正的全国举措，让巴西人民尽可能广泛参与。

其他国家现在借鉴巴西的经验，解决本国饥饿、粮食不安全、贫困等问题。“零饥

饿”计划之所以取得成功是由于以下五个主要因素：

›› 最高层面做出政治承诺：卢拉总统自上任后第一天起，就把消除饥饿和扶贫作

为巴西发展的核心。他让所有部委和政府各级及巴西整个社会共同努力完成这

一议程。

›› 巴西宏观经济政策中反映出零饥饿目标。

›› 制定了一项全国综合粮食和营养安全政策，后来又制定了一个新的法律和机构

框架来支持该项政策。制定该项政策是基于以下概念：即政府有义务确保全体

巴西人民享有充足食物权。

›› 双轨方针：提高产量的政策与推进社会融合的政策相结合，以增强成效。通过

这一办法，利用社会保护所产生的新购买力来刺激小规模经营的贫穷农民增加

粮食生产，从而加强其地方社区经济。

›› “零饥饿”计划借鉴其它经验：“零饥饿”计划利用巴西现有国家和地方政策，

并从其它地方寻找办法。现金补助计划受到大萧条之后启动的美国食品券计划

我们将创造条件，使全国人民可

以体面享用一日三餐，天天如此，而

不需要他人馈赠。巴西不能再继续如

此不平等地生活。我们必须战胜饥

饿、贫困、社会排斥。这场战争不是

要杀死什么人，而是要拯救生命。

路易斯 • 伊纳西奥 • 卢拉 • 达席尔瓦总统
在2003年1月1日就职典礼上的讲话”
“
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的启发，而地方生产与消费之间的良性循环则借鉴了加利福尼亚的经验。

“零饥饿”计划启动10年以来的情况表明，可以使快速经济增长与改善收入分配

相结合。该计划表明，社会保护并非“福利”，而是对人力资本的合理投资，这种投

资不仅可以结束困难、苦难和不公正的最坏影响，而且还使人们发挥其创造和生产

潜力，从而促进增长。同时，受益的人们成为包括食品在内的产品和服务需求的新›

来源。

这一发展办法启迪巴西新一代政策，其成功导致该国在“巴西无赤贫计划”中制

定更加宏伟的目标。

主要组成部分

“零饥饿”计划寻求立即改善营养，同时解决饥饿和营养不良的根本原因，包括

收入不平衡、获取土地的机会不平等、农村基础设施和服务质量差等问题。

该计划涉及30多组共同促进的行动，在国家、部门和地方层面实施：

›› 在国家层面，政策改革着重关注创造就业、创收、社会保护、对小规模耕作予

以支持及加快土地改革。

›› 与部门食品和营养相关的行动包括：食品券；紧急供膳，由公共粮食库存提

供；食品安全；母婴营养；学校供餐及营养教育。

›› 在地方层面，根据城市和农村的不同需要制定政策，需要时着重关注为小农

提供更好服务；粮食银行；改进粮食储存基础设施；使超市改善食品管理；城

区农业等。

对这些行动的相对重视程度随着时间推移而变化，后来最重视四类主要活动：

现金补助

食品券计划与其它计划合并成为全国范围有条件的现金补助计划即“家庭补

助计划”（Bolsa› Familia）。对该计划进行中央管理，由地方不断更新受益

家庭统一登记资料，由民间社会参与监督。赠款，每个家庭平均约30美元›

（根据粮价上涨作调整），每月以提款卡支付，提款卡尽可能在女性家庭成

员名下。该计划目前已为1300万个家庭提供了服务，向每个家庭平均每月提

供75美元。

公共部门食品采购

政府实施了一项直接食品采购计划，国家机构和应急计划所需食品主要从小

农手中购买，往往通过远期合同。

学校供餐

现行学校午餐计划扩大，涵盖所有学龄前儿童和学龄儿童（4700万儿童）。

要求学校通过直接食品采购计划从当地小农手中购买的食品占购买食品总值

的30%。
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4 支持小规模种植

向小农提供的农业贷款和技术服务大大增加，使农民能够提高产量，从而满足›

“家庭补助计划”、学校供餐和其它采购计划所产生的额外需求。

管›理

“零饥饿”计划由特设粮食安全部确立和早期管理，该部是为了实施该计划并在计划

第一年协调相关行动而成立的。此后，该计划的领导权转交社会发展部。

设立了执行秘书处确保对政府投入进行协调，该秘书处向总统汇报。设立了国家粮

食和营养安全委员会就战略事项向总统提出建议并对进展情况进行监测，委员会三分之二

成员系民间社会代表，三分之一成员系政府代表。在省市层面也设立了粮食和营养安全委›

员会。

该计划的法律环境逐步改善，使“零饥饿”计划所开展行动的可持续性有保证。所采

取的措施包括2006年批准了国家粮食和营养安全法，2010年将食物权纳入巴西宪法。

成›果

“零饥饿”计划和相关措施（如最低工资立法）的成果是，巴西实现了到2010年饥饿

和贫困减半等千年发展目标。贫富日渐悬殊的趋势得到扭转，例如，基尼指数从2003年的

58.7降至2012年的51.9。11年来，5岁以下儿童死亡率下降45%，中等程度和严重营养不良人

口比例从2004年的16.9%降至2009年的11.5%。

建›议

虽然每个国家的情况和可能性不同，但在如何制定有效粮食安全战略方面可以借鉴巴

西的经验。

›› 一开始可采用使全体公民能够享有食物人权这一概念。

›› 认识到消除深度贫困的目标与消除饥饿和营养不良的目标不一样，可能需要采取不

同行动。

›› 考虑到粮食安全的许多方面影响到全体人民而不仅仅是穷人。

›› 确定可做工作的现实的界限，认识到技能和机构方面的制约因素，采取措施解决这

些制约因素。

›› 尽可能一开始就在国家层面采用大胆的目标并实施行动。

“零饥饿”计划经验表明：

›› 在全国范围内制定一项有针对性的“收入转移计划”来提高最贫穷人口的购买力，

这将对减轻慢性饥饿产生最快的影响。家庭赠款尽可能经由女性提供，使民间社会

参与挑选受益人及监测工作，从而可增强该计划的成效。

›› 收入转移所产生的营养影响可通过以下活动得以加强：实施以媒体为基础的“粮食
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和营养教育计划”，针对特定群体（如母婴、学童、土著人、奴隶后代和所设机

构一般未能惠及的穷人，如流浪儿童和无出生证明的人等）。还应当特别注重

解决维生素和矿物质缺乏症。

›› 收入转移所产生的乘数效应可通过为小农采取支持性计划（技术服务、信贷

和农村基础设施，包括获得清洁水和安全废水处理）而得到增强，此类计划使

小农能够满足对粮食的额外需求，享有可接受的生活水准。这可包括为提高

生计农业的营养功效提供特别支持。

›› 对宏观经济政策作补充调整，特别是采取持续措施缩小收入差距（如最低工

资、减少劳动力市场的制约因素），更广泛获取自然资源（如土地改革），从而

使这些干预活动所产生的影响的持久性得到增强。这些活动最终应确保全体

人民可以吃好而无须特别干预活动。

三个有用的制定步骤：

1.› 由本国专家制定一项初步提案（诊断、目标、资源需要、战略），必要时给

予国际支持。

2.› 促进参与性磋商机制，以审议、完善、不断更新和改进该计划。

3.› 作出管理和协调安排，给予必要权力和资源。

减少风险

主要风险是，一项饥饿消除计划的高度政治吸引力易提高期望值，但由于机构缺

陷、资金不足和腐败而难以实现这种期望。

为了应对这些风险，重要的是最初计划设计要保持简单，增强机构能力，包括地

方机构能力，资金转移过程中（如通过电子或电话转移资金）尽量少用中间人，协调

所有层面的政府参与，积极动员社会参与。具有根据绩效监测对计划做调整这一意愿

很有必要。

可制定一个基于食物权的法律框架来减少不可持续性风险。
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欲了解更多情况，请联系： 
Rodrigo Castañeda 
Rodrigo.Castaneda@fao.org
Chief, Partnerships and Advocacy Branch 
Office of Communication, Partnership and Advocacy
Food and Agriculture Organization of the United Nations
Viale delle Terme di Caracalla
00153 Rome, Italy I3
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