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前言

粮食安全和营养高级别专家组（高专
组）是联合国世界粮食安全委员会

（粮安委）的科学与政策联系平台，
粮安委是粮食安全和营养方面最具包容性
和立足实证的国际和政府间平台。高专组应
粮安委要求提供独立、综合全面和基于实证
的分析及建议。高专组通过科学、透明和包
容进程编制报告，进行广泛磋商并纳入多元
化知识和专长，同时开展严谨的科学同行 
评议。

高专组应粮安委要求编写了《减少不平等以
改善粮食安全和营养》报告，旨在分析定量
和定性实证，剖析粮食体系内的不平等现象
对解决粮食不安全和营养不良问题造成的
障碍。报告努力明确造成不平等问题的驱动
因素和解决不平等问题的对策并提出建议。

世界各地区国家内部和国家之间普遍存在
粮食安全和营养领域的不平等问题，这造成
了饥饿和一切形式的营养不良。即使在富裕
国家也是如此，较低的国家粮食不安全发生
率可能掩盖了当地存在的严重不平等现象。
粮食安全和营养领域的不平等减少了人们
的机会，降低了生活品质和生产率，加深了
贫困并拖累了经济增长。气候变化和冲突不
断加剧进一步加深了不平等问题，对弱势群
体造成极其严重的影响。此外，粮食安全和
营养成果分配不均助长了政治动荡，缺粮引
发了示威和骚乱。解决不平等问题是《2030

年可持续发展议程》的核心，《2030年议程》
以人权为基础并承诺“不让任何人掉队”。 

在此背景下，本报告综合分析了粮食体系中
的不平等现象、深层次和系统性驱动因素、
对粮食安全和营养成果的影响。粮食安全和
营养领域的不平等存在于从“农场到餐桌”
的整个粮食体系。包括小规模生产者在获取
粮食生产资源和市场机会方面的不平等，大
型粮食企业和粮食生产者之间力量的不平
等以及消费者在获取充足和营养食物方面
的不平等。事实上，粮食安全不限于粮食生
产，而是涵盖六个方面：粮食供给、获取、利
用、稳定性、可持续性和能动性。能动性是减
少粮食安全和营养领域不平等的关键。能动
性是指“……个体或群体就食用和生产的
粮食种类以及粮食体系内粮食的生产、加工
和分配方式自主决策的能力，以及参与影响
粮食体系政策和治理进程的能力”（高专组，
2020）。粮食安全和营养领域的不平等往往
与民众尤其是边缘化群体在粮食体系中缺
少能动性伴随出现。

本报告采取交叉视角，系统性审议粮食安全
和营养领域的不平等问题。通常，性别、教
育、经济社会地位、地点或族裔等多种不利
因素叠加出现。多重因素相互作用并产生累
积效应。因此，粮食安全和营养领域的不平
等在影响世界各国人口的同时，往往使某些
群体处于系统性不利地位：女性、农场工人
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和移民、土著人民、非正规工人和残疾人。该
研究结果具有重要政策影响：造成粮食安全
和营养领域不平等的一个方面或因素可能
因另一个方面或因素而弱化或激化。本报告
阐述其累积效应和潜在的权衡取舍关系，由
此说明需要综合施策。 

由于粮食体系中的不平等涉及多重维度，本
报告提出通过转型议程解决造成粮食安全
和营养领域不平等的系统性驱动因素。本报
告重点提出一系列原则，用以在整个粮食体
系中设计重视平等的政策，通过承认和代表
边缘化群体并重新分配收入和资源，避免权
力失衡并提高能动性。本报告提出一系列行
动和实例，强调应将平等原则纳入政策制
定；更平等地获取粮食生产资源；推动公共
农业研究更加关注平等及边缘化群体的需
要；建立包容性价值链；在粮食体系发展中
采取因地制宜的多部门方法。本报告强调将
社会保护作为关键手段，应对粮食危机并减
少粮食安全和营养领域的不平等。本报告还
呼吁将全民医疗纳入营养倡议。本报告各项
建议已提交粮安委、各国政府、联合国和国
际机构、私营部门和民间社会及学术界。

面对粮食安全和营养领域长期存在的不平
等和气候变化的急剧发生，需要果断作为。
粮安委及其成员可通过本报告提高公众对
粮食安全和营养领域不平等问题及其驱动
因素的认识并推动实施重视平等的转型战
略及政策。

我代表高专组指导委员会感谢由Bhavani 
Shankar牵头的起草组各位国际专家的专
业知识、奉献精神及在本报告编制过程中开
展的杰出（和公益性）工作，感谢各位专家对
粮食安全和营养领域的不平等开展了综合
分析并发出行动呼吁，发挥了关键作用。  

我还要衷心感谢包括高专组指导委员会成
员在内的许多专家、参与公共磋商并对本报
告前期草案建言献策的各个机构以及认真
阅读并为完善本报告提出意见的各位同行

评议人员。最后，我要感谢高专组秘书处的
大力支持。

高专组致力于编制科学报告，为粮安委利益
相关方的讨论提供参考并为政策趋同进程
提出建议。在粮安委的积极工作下，希望这
份关于粮食安全和营养领域不平等问题的
报告可对消除饥饿和一切形式的营养不良
产生有效和持久影响。除粮安委外，本报告
无疑将有助于加深参与粮食体系、农业、营
养、健康、环境及其他相关主题的每个人或
机构对不平等问题及对策的认识。

您诚挚的，

高专组指导委员会主席 
Bernard Lehmann
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致谢

世界粮食安全委员会（粮安委）粮食安
全和营养问题高级别专家组（高专
组）衷心感谢在两轮开放性磋商过

程中做出宝贵贡献和提供富有见解的意见
和建议的所有个人。高专组致力于解答政策
制定者和粮食和营养实践人员面临的多重
问题，而这些宝贵意见在这一过程中发挥着
重要作用，有助于保证报告的合法性和科学
性，吸收各种不同形式的知识和专长。第一
轮磋商侧重于报告的范围，共有38位参与者
提供了意见，第二轮磋商侧重于报告的零草
案，共有来自不同专业领域、机构和国家的
87位参与者提供了意见。这些意见均通过粮
农组织全球粮食安全和营养论坛提交。所有
相关内容均可在粮食安全和营养论坛网站
上查阅。

此外，高专组感谢所有同行评审专家就报告
草案一稿提出的宝贵反馈意见。所有同行评
审专家名单参见高专组网站。

我们还诚挚感谢参加2022年11月22日“减
少不平等以改善粮食安全和营养”粮安委公
众活动的所有人员提出的宝贵且及时的意
见，详情参见粮安委网站。

以下人员也以各种方式为本报告做出了贡
献：Gregory Cooper、Stephen Devereux、
Keetie Roelen、Matthew Fisher-Post、
Emily Fivian、Suneetha Kadiyala、Helen 
Harris-Fry、Winnie Bell、Keith Lividini、
Rikin Gandhi、Jessica Fanzo、William 
Masters。

高专组还要感谢Dianne Berest完成了英文
版本的精心编辑，感谢Gianluca Giulini和
粮农组织笔译团队将本报告翻译成联合国
六种官方语言。

与Visiontime International LLC公司就报
告的设计和排版开展的合作既愉快又高效。

必须指出，高专组的报告是按照世界粮食安
全委员会全会指定的主题独立完成的集体
科学成果。这些报告被视为全球公共产品，
而所有参与工作的专家均以个人身份参与，
整个过程所需资金全部来自自愿捐赠。高专
组感谢2010年以来为信托基金捐款或提供
实物捐赠的所有捐赠方，正是他们的捐赠使
专家组在独立性得到充分尊重的前提下开
展工作。高专组自2010年设立以来，已从以
下国家和其他捐赠方获得支持：澳大利亚、
魁北克省、中国、埃塞俄比亚、欧盟、芬兰、法
国、德国、爱尔兰、摩纳哥、新西兰、挪威、俄
罗斯、斯洛伐克、西班牙、苏丹、瑞典、瑞士、
英国。

https://www.fao.org/fsnforum/zh-hans/consultation/reducing-inequalities-food-security-and-nutrition-hlpe-fsn-consultation-v0-draft
https://www.fao.org/cfs/cfs-hlpe/zh
https://www.fao.org/cfs/events/events-details/en/c/1618469/
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缩略语

AHEI 替代性健康饮食指数
ASF   动物源性食品
CFS   世界粮食安全委员会（粮安委）
COP   缔约方大会

COVID-19 2019冠状病毒病
DBM   营养不良双重负担
FAO   联合国粮食及农业组织（粮农组织）

FEDCAFE 哥伦比亚国家咖啡生产者协会
FIES   粮食不安全体验分级表
FSN   粮食安全和营养
GBV   性别暴力
GDP   国内生产总值
GFF   全球融资基金
GNI 国民总收入
GNP 国民生产总值
HIC   高收入国家

HIV/AIDS 艾滋病病毒/获得性免疫缺陷综合征
HLPE 高级别专家组（高专组）
IFAD   国际农业发展基金（农发基金）
ILC   国际土地联盟
ILO   国际劳工组织（劳工组织）
IPCC   政府间气候变化专门委员会

IPES-Food   可持续粮食体系国际专家组
LIC   低收入国家
LMIC   低收入和中等收入国家
MDB   墨累达令河流域
MSME   中小微企业
NCD   非传染性疾病
NGO 非政府组织
NSA   营养敏感型农业
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OECD   经济合作与发展组织（经合组织）
PLA   参与式学习与行动
PO   生产者组织
PoU   食物不足发生率
R&D   研究与开发
SDG   可持续发展目标
SSB   含糖饮料
UN   联合国

UNDP 联合国开发计划署（开发署）
UNDRIP 《联合国土著人民权利宣言》
UNDROP 《联合国农民和农村地区其他劳动者权利宣言》
UNEP   联合国环境规划署（环境署）
UNICEF 联合国儿童基金会（儿基会）
UPAVAN 扩大参与式行动及农业和营养视频
UPF   深加工食品
WASH   水、卫生设施和个人卫生
WFP   世界粮食计划署（粮食署）
WHO   世界卫生组织（世卫组织）
WTO   世界贸易组织（世贸组织）
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《减少不平等以改善粮食安全和营养》
报告由粮食安全和营养问题高级别
专家组根据联合国世界粮食安全委

员会（粮安委）在《2020-2023多年工作计划》
（《工作计划》）中提出的要求编制。

尤其是，粮安委要求高专组编制报告：（i）分
析实证，了解粮食体系内在获取资产（特别
是土地、其他自然资源和资金）和收入方面
的不平等如何妨碍行为主体克服粮食不安
全和营养不良。（ii）分析不平等的诱因，并就
应对问题的切入点提出建议；（iii）确定需要
进一步研究和收集数据的领域。

本报告将为后续粮安委不平等问题专题工
作提供参考，从而应对导致粮食不安全的根
源性问题，重点关注“受饥饿和营养不良影
响最严重的群体”。

依据和概念框架
本报告分为六章。第一章提出本报告重点关
注不平等和不公平问题。粮食体系中的不平
等造成了粮食安全和营养方面的不平等。应
对不平等问题至关重要，因为这一问题会威
胁粮食安全和营养方面取得的进展。在各国
致力于履行的人权公约中，包含了减少不平
等的要求。减少不平等符合《2030年可持续
发展议程》“不让任何人掉队”所体现的人类
公正和公平的本意。本报告推动加深对粮食
安全和营养背景下不公平和不平等等主要
概念和术语的认识。在本报告中，不平等是
指个人之间和群体之间（按社会、经济和地
理位置分列）在粮食安全和营养成果或相关
粮食体系因素（如获取粮食生产资源）方面
的可见差异。不平等由不公平引起，不公平
是指在社会地位、歧视和权力不对称方面
造成分配不均和系统性弱势的可以避免的 
原因。

本报告在人权大框架下制定并参考了一系
列不同形式的实证和数据。包括学术研究和
报告；定性和人种志实证；定量和模型方法；
土著、当地、情景和隐性知识。本报告参考了
针对粮食安全和营养领域不平等和不公平
问题的不同行动框架，包括经济重新分配、
人权和社会正义。

概念框架介绍如何通过应对粮食和其他相
关体系中的不平等问题减少在粮食安全和
营养成果方面的不平等现象。可持续变化需
要认识并应对在具体背景下造成不公平问
题的系统性驱动因素和根源问题。认识不公
平和不平等问题需要识别哪些群体被边缘
化而无法保障粮食和营养，如何及为什么被
边缘化。为加深认识，需考虑为何存在交叉
性（多重不平等相互交织）、代际（不公平问
题长期存在）且地域性（不公平具有时空性）
不公平和不平等。在应对不平等和不公平问
题的同时，采取的行动必须包括：承认（承认
不同背景下不公平的具体情况和历史）；代表

（确保真正为边缘化群体赋权，推动其发挥
能动性，选择采取适当行动，应对不公平问
题）；重新分配（确保机会和资源公平分配且
避免让政治弱势群体承担成本）。为应对粮
食安全和营养成果方面不平等及深层次不
公平问题，所采取的行动应遵循人权和公正
原则，并考虑在确定问题和行动时可参考的
知识和实证。  

提要
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别、地点、经济状况、族裔、社会群体和身体
素质方面的更定性（生活经验数据）和更细
分数据，以便系统性量化并追踪粮食安全和
营养领域的不平等问题。最后，认识到许多
重要不平等问题具有交叉性，但由于数据欠
缺，无法及时和一致地明确这一交叉性并确
定最弱势群体。

第三章审议粮食体系及其他粮食安全和营
养相关体系内造成粮食安全和营养不平等
问题的相关诱因。第三章探讨粮食体系内
的三方面内容：（i）粮食生产资源的不平等；

（ii）粮食供应链中的不平等；（iii）食物环境
和消费者行为中的不平等。

主要结论
第二章利用现有数据介绍粮食安全和营养
成果方面不平等的规律和趋势。粮食安全领
域的不平等尤其影响非洲、南亚和加勒比地
区的人口，营养状况方面的不平等在全球普
遍存在。此外，尽管在减少中等偏下收入国
家食物不足方面取得了进展，全球成年人和
儿童超重及肥胖呈上升趋势，对过去在营养
方面取得的进展造成负面影响，自2015年
起，世界多数区域的粮食不安全形势恶化。

除某些持续边缘化群体 — 女性、文盲、土著
人民和贫困人口的情况不同外，造成国家
内部不平等的诱因也存在差异。需要关于性

能动性
可持续性
稳定性

供应
获取
利用

了解造成
不公平的
系统性
驱动因素

改善
所有人的
粮食安全
和营养
成果

考虑交叉性、代际、地域间不公平

努力实现人权、包容性知识、公正

重新分配承认

代表

应对
粮食体系
内部的
不平等

应对其他
体系中的
不平等

图2. 
概念框架：实现粮食安全和营养的公平引擎

资料来源：作者自行绘制。



在粮食体系内，在整个食品链中存在制约粮
食安全和营养的显著、长期和往往日益加剧
的不平等。包括粮食生产资源分配、知识和
资金获取、利用现代价值链和市场并从中获
益的能力、储存、加工和流通、国际粮食贸
易。此外，规模、经济状况（如小型或大型农
场）和性别是造成整个食品链中不平等的主
要因素，但其他因素，如土著和地理位置也
往往会对粮食安全和营养造成制约。食物环
境也造成了粮食安全和营养方面的高度不
平等，低收入群体和少数民族尤其遭受不 
平等。 

影响粮食安全和营养的其他相关体系中的
不平等，如教育和卫生体系，也助长了粮食
安全和营养成果方面的不平等。因此，跨部
门粮食安全和营养治理可减少粮食安全和
营养领域的不平等，但需要遵循审慎规则，
以减少权力失衡。

第四章从更大的社会和历史视角审视造成
粮食安全和营养领域不平等的更深层系统
性驱动因素和根源性问题。粮食安全和营养
成果方面的巨大不平等是粮食和相关体系
中的不平等及更深层次系统性驱动因素造
成的结果。影响粮食体系的许多因素同时
受粮食体系内部的更深层次因素所影响。例
如，气候变化和环境退化对粮食体系工人造
成伤害，同时对粮食安全和营养构成威胁，
受变化影响最严重的民众和地区尤其如此。
粮食体系本身也是气候变化的主要驱动因
素。打破这一恶性循环将极大有助于减少粮
食安全和营养成果方面的不平等。

经济和市场驱动因素从根本上改变了粮食
体系，影响市场动态、资金流动和全球贸易
模式，并巩固了决策权和所有权。上述变化
以复杂方式改变了膳食结构并削弱了多数
粮食体系工人的能动性。尽管取得了一定营
养效益，但人们担心一旦转向易导致肥胖的
西式膳食结构，将使粮食安全和营养成果进
一步恶化，首先影响社会中的最富裕阶层，

然后逐步影响社会中最边缘化群体或社会
经济弱势群体。

粮食体系中面向不同维度和主体的相关政
策仍然条块分割，且极少关注最边缘化群体
的需要。在许多情况下，这使最边缘化群体
承受更大压力，处境更加脆弱。暴力和冲突
成为突发和长期饥饿的主要驱动因素，削弱
了人们的能动性，降低了最弱势群体的粮食
安全和营养水平。地缘政治利益往往决定了
冲突对哪些区域的粮食安全和营养成果产
生消极或积极影响。重申在所有地缘政治冲
突中保障食物权有助于减少在粮食安全和
营养成果方面的不平等。   

社会文化驱动因素与所有其他类别的驱动
因素相互交织，构成障碍，助长并加剧了不
平等。因此，历史性不平等将长期存在，需要
通过注重公平的政策和做法加以纠正。

行动领域
第五章介绍为改善粮食安全和营养状况可
在粮食和其他体系内采取的行动。这些行动
并非详尽无遗，仅提出有望显著减少粮食安
全和营养领域不平等的重点领域。注重公平
的政策和计划应遵循以下首要原则：因地
制宜；重视能动性并努力破除不公平的规
范；纠正权力失衡。“一切照旧”，包括渐进行
动，都不足以应对粮食体系内大量存在的不
公正问题及快速发展的气候和环境威胁：
亟需推动转型变革，应对不公平和不平等 
问题。 

为适应当地具体情况，应在粮食及相关体系
中采取一系列行动，应对不平等问题。行动
分为四大类：粮食生产；粮食供应链；食物环
境与消费；有利环境、大背景及治理。

在粮食生产方面，减少粮食安全和营养方
面不公平的主要行动领域包括：（i）推动更
公平地获取土地、森林、牲畜和渔业；（ii）在

xx ]
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在食物环境和消费方面，主要行动领域包
括：（i）食物环境规划和治理；（ii）在政策制
定和规划中考虑行为问题；（iii）加强社会 
保护。 

与有利环境、大背景及治理有关的若干行动
领域包括：（i）注重粮食和营养的政策和规
划；（ii）应对治理中的全组织权力不对称问
题；（iii）涵盖营养保健的全民医疗保健；（iv）
采取综合的气候和可持续发展方针；（v）推
动包容性增长，促进粮食安全和营养，制定
不盲目追求增长的政策。

生产及整个粮食体系中遵循生态农业原则；
（iii）建立包容性生产者组织；（iv）投资注重

公平的公共农业和粮食体系研究及其他农
村公共事业。 

粮食供应链方面的行动领域包括：（i）采取
包容性价值链方针；（ii）为粮食体系工人制
定劳动力保护政策、战略和计划；（iii）在粮
食体系和区域发展规划中考虑因地制宜的
方针；（iv）投资注重公平的储存、粮食加工
和流通基础设施；（v）投资改善信息系统并
利用数字技术。 
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粮食安全和营养问题高级别专家组
（高专组）有关2017年关键及新出

现问题的《说明》（高专组，2017a）
清晰地介绍了不平等问题与粮食安全和营
养之间的关系。世界粮食安全委员会（粮安
委）在第46届全体会议（2019年10月14-18
日）上通过了四年工作计划（《2020-2023年
多年工作计划》），其中一项内容就是要求高
专组就“减少不平等以改善粮食安全和营
养”编写一份报告，提交给粮安委2023年召
开的第51届会议（粮安委，2019）。

粮安委在就此份报告提出的要求中表示：

弱势群体和其他社会群体之间的长期差异，
反映了国家间和国家内的不平等，可能拖慢
增长，并引起政局不稳和移民潮，同时对粮
食安全和营养造成相关不利后果。获取基
本服务和资产方面的极端不平等，包括城
乡之间，造成不平等的经济增长和转型进
程。这些不平等影响到家庭克服农村贫困、
粮食不安全和营养不良的前景（文件CFS 
2019/46/7，2019，第9页）。

本报告将为粮安委有关不平等问题的工作
团队提供建议。

粮安委特别要求高专组编写一份报告，目
的是：（i）分析实证，了解粮食体系内在获取

资产（特别是土地、其他自然资源及资金）
和收入方面的不平等如何阻碍各类行为主
体克服粮食不安全和营养不良问题；（ii）分
析造成不平等问题的驱动因素并就解决这
些问题的切入点提出建议；（iii）确定需要
进一步研究和收集数据的领域（文件CFS 
2019/46/7，2019，第10页）。

本报告将为后续粮安委有关不平等问题的
专题工作团队提供参考，应对导致粮食不安
全的根源问题，重点关注“受饥饿和营养不
良影响最严重”的群体，特别是粮食体系内
部的不平等问题。该工作团队将在本份高专
组报告的基础上，分析会对粮食安全和营养
成果造成影响的导致粮食体系内部各行为
主体之间社会经济不平等问题的驱动因素。

本报告内容

本报告简要介绍涉及与粮食安全和营养相
关的不平等和不公正问题的当前知识。报告
中介绍的大多为当前实证，采用最新数据，
说明不同群体之间的不平等问题。回顾过去
时，我们尽可能重点关注不平等现象在一段
时间内的变化情况（流动性）、不平等现象在
一段时间内的传递情况（代际性）以及导致
当前不平等现象的历史驱动因素。展望未来
时，我们还重点关注不平等现象的重要未来
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引言

趋势，如气候变化带来的不平等以及为实现
公平采取的行动会如何缓解这些趋势。我们
不可能在单份报告中涵盖所有与粮食体系
及粮食安全和营养相关的不平等和不公平
问题，因此我们重点关注与这些问题特别相
关的关键问题和群体，并呼吁进一步开展研
究和因地制宜采取行动。

本报告分为六章，具体架构依照高专组的粮
食体系框架（高专组，2020），探讨整个体系
中的不平等和不公平问题及其解决方案（图
1）。第1章提出关键概念和定义以及概念框
架，随后三章介绍粮食安全和营养成果中的
不平等问题并探究其驱动因素。第2章介绍
各国之间和各国内部粮食安全和营养成果

中的不平等问题。第3章探究粮食体系和其
他粮食安全和营养相关体系中会造成粮食
安全和营养成果不平等的主要不平等问题。
第4章探究理解不平等问题时必不可少的深
层次结构性因素，包括社会文化、经济和政
治因素。第5章和第6章则讨论解决方案：第
5章探究粮食体系及其他与粮食安全和营养
相关的体系内部行动以及实现大范围转型
的方法，第6章是本报告结论，提出一组按优
先重点排序的建议。

如
数据驱动的创新
植物育种新技术
收获后基础设施

如
生计和收入

市场、公司和贸易
土地权属

如
治理框架
体制支持

内乱和冲突

如
社会规范和传统

社会分层
女性赋权

如
城市化

年龄结构变化
迁徙

生物物理和环境
驱动因素

 技术、创新
和基础设施,

 经济和
市场驱动因素

 政治和体制驱动因素 社会文化驱动因素 人口驱动因素 

粮食体系
• 生产支持体系
• 供应链活动
• 食物环境
• 消费行为
• 膳食
• 成果

食物环境
• 供应和物质获取
• 
• 可接受度
• 信息、准则和广告
• 食品质量和安全
• 政策条件

支持粮食生产
的各体系

 

• 生态体系
• 人类体系
• 能源体系
• 经济体系
• 卫生体系

食物供应链
• 生产体系
• 储存和贸易
• 包装和加工
•

 
零售和销售

消费者行为
• 改变购买、制备、

烹饪、存储和食用
食物的地点和种类

• 了解不同选择产
生的影响  

膳食
• 数量
• 质量
• 多样化
• 安全性
• 充足度

营养和健康成果

广义影响:

经济
社会公平 

环境

政策和治理

食物权框架

供应 – 获取 – 利用 – 稳定性 – 能动性 – 可持续性

如
自然资源退化气
候变化 疾病媒介

 

经济可负担性

概念、定义和范围

粮食安全和
营养成果
不平等

1
行动和建议

6

造成粮食安全和营养成果
不公平的驱动因素

第      章4

2粮食安全和营
养最相关因素
的不平等

3

减少不平等
和不公平的
行动

5

第      章

第      章

第      章 第      章

第      章

图1：
本报告架构与粮食体系框架之间的关联

资料来源:改编自高专组2020。《粮食安全和营养：编写全球综述，迈向2030年》。世界粮食安全委员会粮食
安全和营养问题高级别专家组报告。罗马。
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第1章
概念和框架

©粮农组织/Luis Tato
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1  概念和框架

1.1 为何重点关注不
平 等 及 其 与 不 公 平
的关系？
无论就机遇还是成果而言，全世界普遍存
在不平等现象。此类不平等现象在粮食体
系内部尤为突出（插文1），会加剧已然令人
震惊的饥饿和营养不良状况，对成功转型
造成严重阻碍。五岁以下儿童有五分之一
发育迟缓。三分之一人口无法获取充足食物

（发展倡议，2021）。同时，30亿人无力承担
健康膳食的成本，截止2016年，共有6.71亿
成人和1.24亿儿童肥胖（粮农组织等，2021；
Herforth等，2020；2015年全球疾病负担肥
胖研究协作组，2017）。至关重要的是，这些
成果在各国或各社会群体之间并非平等分
配。例如，儿童发育迟缓发生率在美拉尼西

亚、中部非洲以及全球各地农村贫困人口中
最高。相反，儿童超重发生率在澳大利亚和
新西兰部分人群中最高，而成人超重问题在
很多富裕地区社会经济处境困难的人群中
最为严重。

不平等会带来巨大的经济、环境、社会成本，
而这些又通过各种途径影响粮食安全和营
养。粮食安全和营养状况不佳反过来又会
减少人民的生活机遇，拉低生活质量，降低
生产率，使贫困不断延续，直接（例如通过医
疗支出）或间接（例如通过降低生产率）拖
累经济增长（(Kleinman等，2014；世界肥
胖联合会，2017）。例如，与肥胖相关的间接
成本估计在一些国家高达国民生产总值的
8%（Popkin等，2006），而与微量元素缺乏
症相关的成本可高达国民生产总值的11%

（Horton和Steckel，2013）。食物分配和消
费方面的不平等估计导致可供人类食用的

关键要点
•	 粮食体系中的不平等是造成粮食安全和营养方面不平等的根源。不平等问题必须得到解决，因

为不平等问题会威胁粮食安全和营养方面的进展，还因为解决不平等问题是各国所承诺的各项
全球目标和人权公约中提出的义务。解决不平等问题符合《2030年可持续发展议程》中提出的
人类公正和公平这一本意，“不让任何人掉队”。

•	 本报告中，不平等指个人之间和群体之间（按社会、经济和地理位置分列）在粮食安全和营养
成果或相关粮食体系因素（如获取粮食生产资源）方面的可见差异。不平等由不公平引起，不
公平指在社会地位、歧视和权力不对称方面造成分配不均和系统性弱势的可以避免的原因 

（插文1）。

•	 分析刻意参考了各种不同形式的实证，包括学术研究和报告；定性和人种志实证；定量和模型方
法；土著、当地、情景和隐性知识。报告参考了针对粮食安全和营养领域不平等和不公平问题的
不同行动框架，包括经济重新分配、人权和社会正义。

•	 概念框架介绍如何通过应对粮食和其他相关体系中的不平等问题，最有效地减少在粮食安全和
营养成果方面的不平等现象。要想可持续完成此项任务，就必须探究根源问题，了解具体背景下
的边缘化问题，直接在粮食体系中以及在相关政策和治理领域中落实能承认、代表边缘化群体
和其他群体并进行重新分配的政策。  
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减少不平等以改善粮食安全和营养

食物中有三分之一被损失与浪费，造成每
年700亿美元的损失以及土地、水、生物多
样性的不必要流失（粮农组织，2013）。生物
多样性和膳食多样化之间有着密不可分的
联系，其中任何一方出现损失，势必会影响
另一方，而双方又都会对最边缘化群体产生
最严重的影响（Harris等，2022b）。除了环
境和经济影响外，严重的不平等问题历史上
还导致政局动荡，因饥饿和粮食安全无法
得到保障而引发抗议和粮食暴动（Bush和
Martiniello，2017）。

不平等影响着世界上每个国家的人民，而且
各种不利条件往往会相互叠加。例如，在一
个女性被社会歧视的地方，属于边缘化族裔
或种姓的女性会处于更难的境地，这种多重
不利条件相互叠加的现象被称为“交叉性”。
这意味着社会中最边缘化的人群往往也是
粮食体系中被落在最后的人群（发展倡议，
2021；Harris等，2021；Nisbett等，2022）。

不平等带来的多方面严重影响突出说明
《2030年可持续发展议程》为何将解决不平

等问题视为核心，无论对高收入还是低收入
国家而言都是如此。任何旨在减少所有形式
营养不良、非传染性疾病、饥饿和粮食不安
全的目标都必须遵循不让任何人掉队的原
则（联合国可持续发展集团，2023）。粮食安
全和营养已被纳入人权框架，并通过多项国
际公约一致表明“所有人，无论人种、肤色、
性别、语言、宗教、政治或其他观点、国籍或
社会地位、财产、出身或其他地位如何，都有
权享有充足的食物权和免于饥饿”（联合国
难民署，2010）。各方正在呼吁要加强人权
与不平等之间的联系（De Schutter，2023）：
若不平等侵犯了人权，如阻碍人们享有食物
权，那么各国有法律义务消除此类不平等现
象（人权高专办，1966）。

本报告探究各国和各区域内部以及之间的
不平等问题及其决定因素。报告以高专组以
往工作为基础，利用多学科实证和知识，强
化国际社会在认识、评估和应对粮食安全

和营养领域不平等现象时可采用的方法。为
此，本报告致力于：i）澄清与不平等及其决
定因素相关的含义和定义，推动开展更清晰
的辩论和行动（第1章）；ii）介绍粮食安全和
营养成果方面的不平等现状（第2章）；iii)揭
示粮食体系和其他相关体系中的不平等如
何导致这些结果（第3章）；iv）进一步探究造
成不平等的更深层次系统性驱动因素（第4
章）；v）确定如何最有效地解决这些不平等
现象（第5章），并提出一系列建议，为实现粮
食安全和营养打造更平等、更公平的粮食体
系（第6章）。

1.2采取转型行动而
非渐进行动的理由
为解决粮食安全和营养领域的不平等而提
出的转型行动各不相同，从在现有政策空间
中开展重大改革（如让人们更好地获取知识
和技术、为消费者提供支持去购买和选择
健康食品）（Ruben等，2021），到在权力和
政治架构中开展重大改革（以便减少来自
强大的既得利益的抵抗，或避免因采取错
误的渐进变革反而加剧不平等）（Béné等，
2021；Newell等，2021）。显然，要想应对粮
食体系（以及《2030年可持续发展议程》所涵
盖的各种其他人为和自然体系）中的挑战，
就必须采纳能充分考虑到人类和地球健康
和福祉的思维方式，而应对这些复杂挑战的
最有效行动就是那些能够同时解决导致粮
食不安全和各种形式营养不良根源的行动

（Hawkes等，2020）。是时候采取多管齐下
的行动，同步解决粮食体系中那些对最边缘
化群体产生集中负面影响、相互关联的系统
性驱动因素（Swinburn等，2019）。

之所以需要转型变革，有三条理由：1）通过
渐进行动实现全球目标的进展过于缓慢；且
由于未将重点放在不平等问题上，导致整体
进展缓慢，因为更边缘化的群体要想改善粮
食安全和营养更为缓慢（发展倡议，2021；
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1  概念和框架

全球农业和粮食体系促进营养小组，2020；
Harris等，2021；高专组，2020）。2) 自然体
系为粮食体系提供的生态系统服务和生物
多样性正面临前所未有的威胁，迫切需要转
型（国际土地联盟, 2020; Steffen等，2015; 
联合国防治荒漠化公约, 2019），而自然资
源退化的影响对粮食体系中最边缘化群体
而言尤为明显，其中包括土著人民、小农、
渔民、无地劳动者和移民，而他们正是世界
上粮食生产的主力军（联合国防治荒漠化公
约, 2019）。3) 人为导致的气候变化速度已
超越预期（环境署，2022），对人类以常规方
法生产粮食的能力产生了根本性影响，尤其
对最边缘化生产者而言，而他们恰恰是对气
候变化产生影响最小的群体（环境署2022）。

本报告中的粮食安全和营养领域转型变革
指的是整个粮食和经济体系中会给粮食体
系治理带来根本性变化、给更广义的政治体
系带来根本性变化，解决导致粮食不安全和
营养不良问题加重的权力不均衡问题的各
项行动（Devereux等，2022）。转型变革必须
依赖各方对人类和地球健康所面临的不断
快速加剧的威胁的科学共识，且不得加重现
有不平等现象，或对子孙后代造成负担。

1.3 概念和定义
1.3.1 粮食安全
粮农组织于1974年首次提出各方普遍接
受、重点关注粮食供给的粮食安全定义，此
后粮食安全的概念一直在不断演化。最近，
粮食安全原本已明确的四个维度（供应、获
取、利用和稳定性）被扩大，新增能动性和可
持续性，同时食物权被视为粮食安全的核心

（Clapp等，2022; 高专组, 2020）。粮食安全
以往的定义未能充分提及与粮食生产或销
售相关的条件，也未能提及谁、为何遭受饥
饿或营养不良（发展倡议, 2021; Sunam和

Adhikari, 2016）。通过能动性视角塑造粮食
体系，意味着有必要采取政策和规划措施，
将权力放到受粮食不安全和营养不良影响
最严重和粮食体系中最边缘化的人群手中，
支持人们要求有责任支持自己的那些人担
起责任。新增的可持续性维度明确将粮食安
全成果与粮食体系的本质联系起来，并呼吁
开展大力度体系转型，实现“赋权、公平、再
生、高产、繁荣”，“重新树立从生产到消费的
各项基本原则”（高专组，2020）。能动性和可
持续性要求各项政策和措施能应对粮食体
系内部的系统性不公平、不公正和排斥现象

（本报告中称之为“不公平”），从而应对粮
食安全和营养成果方面的系统性差异（本报
告中称之为“不平等”）。插文1就不平等和粮
食安全和营养相关用词给出了定义。（本报
告所用其他关键定义参见附件1。）

1.3.2 平等和公平
人和人以及群体和群体之间一直存在差异，
这与人们生活所在环境以及他们所能获得
的资源的自然差别相关。例如，地理位置和
自然资源禀赋方面的差异使得某些地方的
人们可用的淡水较少，肥沃的土壤较少，或
土地面积更小，森林和海洋资源较少，导致
生产或捕获食物的能力降低。自然差异往往
不是阻碍粮食安全和营养的主要因素，但社
会也会催生和加剧这些差异。例如，女性历
史上一直难以参与经济、政治进程和拥有
机遇，其结果就是各国的女性与男性相比，
经济参与度、健康和受教育水平都相对较低

（Nussbaum, 2000; 开发署, 2015; 世界经
济论坛, 2021）。因此，有必要为某些群体提
供不一样的支持，或更多支持，以实现同样
的结果，无论差异是“自然的”或人为的。有
时人们称之为平权行动（Romany和Chu, 
2004）。

本报告重点关注社会行动（或不作为）产生
差异或加重自然差异的案例（世卫组织，
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插文1：
关键定义

粮食体系包括与粮食的生产、加工、销售、制备和消费相关的所有因素（环境、人、投入物、
流程、基础设施、机构等）和活动以及这些活动的产出，包括社会经济和环境成果（高专组，
2014）。 

粮食安全指所有人在任何时候都能通过物质、社会和经济手段获得充足、安全和富有营养的
食物，满足其膳食需要和食物偏好，过上积极和健康的生活（粮农组织，2001）。粮食安全的关
键维度为供应、获取、可持续性、能动性、利用和稳定性（高专组，2020）。

不平等指个人之间和群体之间因社会、经济和/或地理位置（如经济地位、人种或族裔、生
理或社会性别）在粮食安全和营养成果或相关粮食体系因素（如获取资金）方面的可见差异

（Nisbett等，2022）。

不公平指造成粮食体系机遇或粮食安全和营养成果分配上出现系统性差异的社会、经济
或政治原因，涉及各社会群体在粮食体系内外如何被社会其他群体看待和对待（世卫组织, 
2008）。

能动性在以往高专组报告中被定义为“一个人在追求他或她认为重要的任何目标或价值时
可以自由地去做和实现的事情”（Sen, 1985, 第203页）。赋权是能动性的一个关键方面，它能
促进人们参与社会并塑造和改善自身生活和福祉（Alsop和Heinsohn, 2005）。 

资料来源：作者自行绘制。

2008）。例如，自然资源禀赋不足对粮食安
全和营养的影响会因为这些地方长期缺乏
监管和投资以及某些群体在决策中缺少代
表性而被加重。因此，自然差异（禀赋）是一
种不可避免的不平等（成果差异），而社会行
动可使这种差异长期延续甚至加重。特定社
会群体从传统地点被迁往条件较差的环境
时，情况会变得更加复杂，很多土著社区都
已出现这种情况。因此，即便是粮食安全和
营养领域中由自然资源禀赋引起的看似“自
然的”不平等，背后也可能有社会因素在起 
作用。

社会行动（包括社会、政治、经济行动）会因
为某个社会如何看待自己以及社会中不同
人群而受影响。在每个社会中，文化规范和
价值观会在性别、族裔、人种、宗教、年龄、残

疾和其他社会特征的基础上决定社会地位。
不同群体在这些观念的基础上，在社会中占
有不同权力地位。有些群体有权塑造政策
与社会，而其他群体则在这些进程中被边缘
化。所谓不公平，就是社会规范系统性地让
特定群体处于不利地位或被边缘化（世卫组
织，2008）。

差异、不平等和不公平带来的结果就是特定
背景下特定社会群体周而复始、一代又一代
地被边缘化和推向不利境地，而如果不采取
直接干预措施去创造更公平的条件、减少不
平等，这一循环就很难打破。边缘化也会以
同样的循环方式直接影响粮食安全和营养
成果，因为贫困和其他形式的处境不利都与
粮食不安全和营养不良直接相关，而粮食不
安全和营养不良也会进一步加剧贫困和边
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缘化，包括通过代际机制导致这种结果（例
如，母亲营养不良会导致新生儿出生体重低）

（Perez-Escamilla等，2018）。

这些定义参考了来自不同学科的大量研究
成果（包括社会学、公共卫生与卫生公平、经
济学、人权和公共卫生营养），因此不同学科
的观点都在本报告中有所体现。

1.4 概念框架
本报告的概念框架（图2）基于与公正、不
平等和不公平相关的多种文献（健康问题
社会决定因素委员会, 2008; Fraser, 2009; 
Nisbett等，2022），这些文献在以下三个层
面为框架提供支撑：不平等的系统性驱动因
素；粮食体系和其他相关体系中的不平等；
不平等的粮食安全和营养成果。

结合具体背景了解并应对导致粮食安全和
营养成果不平等的最深层驱动因素，是减
少粮食安全和营养领域不平等现象的最有
利于转型的方式。要做到这一点，首先必须
认识到哪些经济或社会群体的被边缘化程
度最严重（例如小规模生产者、城乡贫困人
口或因自身身份遭到歧视的人）；认识到为
何有如此结果（例如因为他们无法获得信息
或缺少决策机会和权力，或因为他们的价值
观、文化和知识体系未能在主流治理体制和
体系中得到代表）。在本报告的概念框架中，
这被称为“承认”：即了解谁、为何、如何被边
缘化（Fraser, 2009）。

其次，要想了解和应对导致粮食安全和营养
领域不平等的核心驱动因素，就必须了解谁
在从地方到国家政策制定进程以及其他各
级决策进程中得到了代表；重要的是，了解
他们如何被包容或排斥。但如果认识（上文）
不充分或充分参与的资源不足，那么仅仅在
桌上有个席位还不够。在框架中，我们称之
为“代表”：在会影响到他们的决策过程中能
代表边缘化群体自身，或有他们选出的代

表，这条原则往往被称为“没有我们的参与，
就不要做出有关我们的决策”（Charlton, 
1998）。

要想应对造成粮食安全和营养领域不平等
的系统性驱动因素，就必须了解为何经济机
遇和资源当前会如此分配，如何才能通过重
新分配惠及边缘化群体（例如，将投资转向
原本被遗忘的地区；或确保为原本未被认识
到被边缘化的群体提供社会保护）。在框架
中，我们称之为“重新分配”：对阻碍边缘化
群体实现粮食安全和营养潜力的资源、机遇
或他们不具备的任何条件进行重新分配。

承认、代表和重新分配的这一过程（图2中间
的圆形“公平引擎”）非常重要，它能确保彻
底解决导致粮食安全和营养不平等的多重
社会和政治不利因素。该引擎的每个部分都
必须与其他部门共同发挥作用，才能在粮食
安全和营养领域不平等问题上带来根本性
转型。除了从最根本的社会根源入手应对这
些问题外，还要在粮食体系内部应对这些问
题，例如采取行动减少获取粮食生产资源、
融资、信息和价值链机遇等方面的不平等。

由于粮食安全和营养的多部门属性，我们还
能在经济、卫生、教育等其他相关体系中解
决这些不平等问题，也能在住房和水等其他
基本权利领域解决问题。这些多部门行动对
于改善粮食安全和营养十分重要，因为各项
行动之间的协同合作有助于减少各体系内
部和之间的不平等现象。应对其他体系中的
不平等问题也需要同样的过程，即：了解谁、
为何、如何在体系中受到边缘化和不公平的
影响；在确定解决权力不平等的解决方案
和寻求方法时真正代表边缘化群体和其他
群体；很多情况下对资源或机遇进行重新分
配，让这些群体能公平地与其他群体共同参
与。通过粮食安全和营养的粮食供应、获取
和利用等经典途径，加上粮食体系稳定性和
可持续性以及所有相关人群的能动性，“公
平引擎”就能成功地改善所有人的粮食安全
和营养成果。
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一项决定性原则是，不公平往往带有交叉属
性（多种不平等破坏性地相互作用），同时其
影响又具备代际性（不断重复影响同一社会
群体）和跨地域性（虽然在不同背景下产生
不同结果，但我们在所有地方都会看到同样
的公平问题）。不公平的这些特性已展示在
图2上方，在因地制宜寻求解决方案时应确
保加以考虑。在我们努力减少不平等和不公

平的过程中，公平体系的一个不能被遗忘的
关键公认目标就是努力逐步实现人权，同时
接受有关不平等及粮食安全和营养的不同
知识体系和框架。这些已展示在图2的下方，
并将在下一节中详细讨论。

能动性
可持续性
稳定性

供应
获取
利用

了解造成
不公平的
系统性
驱动因素

改善
所有人的
粮食安全
和营养
成果

考虑交叉性、代际、地域间不公平

努力实现人权、包容性知识、公正

重新分配承认

代表

应对
粮食体系
内部的
不平等

应对其他
体系中的
不平等

图2：
概念框架：实现粮食安全和营养的公平引擎

资料来源：作者自行绘制。
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1.5 公平的研究方法
与实践
1.5.1 知识和实证类型
本报告将汇总有助于了解粮食安全和营养
领域不公平和不平等问题的多种类型科学
知识和方法，从经济学家们所熟知的基尼系
数和洛伦兹曲线，到流行病学家们所熟知的
按分组人口分列的人口成果数据，再到人类
学家们所熟知的不公平生活体验定性民族
志研究。

本报告还吸收了各种知识方法，如土著人
民和当地社区的知识以及传统生态知识，
以便了解和应对粮食安全和营养不平等
问题。认识和支持多种知识体系有助于在
应对粮食体系中复杂的公平和平等问题
时采用不同的认识论、本体论和伦理考量

（Huambachano等，2022; Kennedy等，
2022; Vijayan等，2022），同时这对于可持
续地改变粮食体系和提升边缘化群体在自
身历史和自然环境中的能动性也十分重要

（Coté, 2022a; Huambachano, 2020）。由
于未能利用这些知识体系，边缘化群体自身
的解决方案就无法得到考虑，导致粮食安全
领域的不平等问题进一步加剧。但应避免让
这种知识脱离其文化背景，要对其进行提炼
和汇总，不破坏其本意以及用于验证、改变
和适应的现有能力（Casimirri, 2003）。
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此外，本报告为了解公平、平等和公正，参
考 了 多 种 方 法 。概 念 框 架 主 要 参 考 了 西
方传统思想中有关公正的概念（Fraser, 
2009; Rawls, 1999）和有关人权的概念（De 
Schutter, 2012）。但本报告不仅从个人权
利和福祉的角度出发诠释这些观点，还考虑
到借助关系网过上好的生活以及相互关联、
相互依赖和共同体等概念，具体体现为非洲
的乌班图理念（Ubuntu）（Jecker、Atuire和
Kenworthy, 2022）、土著人民的社会生态
价值观和原则（Huambachano, 2018）以及
亚洲的公正理念（Norden, 2013）。本报告采
用的是普遍发展方法（Longhurst, 2017），
意思是在界定平等和公平相关问题和方法
时，我们要吸取全球性经验教训，包括来自
南北方以及高收入和低收入国家的经验 
教训。

1.5.2 与人权的对话
人权是联合国的一条既定原则，联合国世界
粮食安全委员会的《自愿准则》参考了人类
尊严、非歧视、参与、问责、透明度、赋权和法
治等各项人权（粮安委，2021）。自1948年以
来，食物权就被视为与其他权利不可分割的
一项权利，并逐步通过联合国成员国认同的
各项国际文书不断细化和强化。世界上多数
国家已签署并核准了各项国际人权公约，在
很多情况下为国家立法提供了基础。食物权
还得到很多国家承认并纳入国家法律（De 
Schutter, 2012; Harris等，2022a），在100
多个国家的宪法中被提及（Knuth和Vidar, 
2011）。食物权赋予各国尊重、保护、满足食
物权的法定义务。
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人权为很多人划定了一条体面生活的“下
限”，但却未充分涉及应对经济不平等的“上
限”（Ragnarsson, 2020），因此有必要在各
项权利中考虑公平问题。各项权利本质上都
已包含了“地位平等”，即要消除基于社会特
征的歧视（如对上文提及的常见边缘化群体
的歧视）（联合国大会，1948）。如此一来，基
于人权的方法（对边缘化群体的承认以及在
涉及他们的问题上他们的代表性和参与）的
关注重点就与公平的定义有着大幅度重叠

关系。然而，有人提出，人权并未充分考虑
到财富不平等问题以及公平中的分配问题

（Brinks、Dehm和Engle, 2020）。人权和公
平的基本概念相互之间有很大程度的重叠，
而且人权还能推动在法律和多边层面上加
大力度发出道德伦理呼吁，促使各方采取行
动推进公平、平等和公正。但只有在将人权
方法与对公平的重视结合起来时，人权方法
才能更有效地改善所有人的粮食安全和营
养水平（Braveman, 2010）。
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第2章
粮食安全和营养成果中的
不平等现状与趋势

©Myriams-Fotos
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本章讨论各区域和各国内部的粮食
安全和营养成果不平等问题（最终
强调食物权在很多情况下并未被责

任人充分实现）。本章介绍粮食安全和营养
成果方面的不平等，后续几章则介绍导致这
些结果的更多最相关因素（第3章）以及历史
性、系统性结构因素（第4章），但这些不平等
往往相互重叠，相互强化。本章将参考现有
文献和实证，并在高专组职责范围内开展新
的分析。

营养状况指数和指标以及粮食安全与膳食
相关的内容，即供应、获取和利用，是本章重
点关注的粮食安全和营养主要成果（粮农组
织和膳食摄入评估中心，2022; INDDEX 项
目, 2022）。此外，本章还将酌情提及与质量、
数量、偏好和可持续性相关的粮食安全各项
组成部分。探究不平等问题时，将涉及全球
各国人口，对各区域和各国之间以及内部
进行比较，并从地域、性别、地域（城市或农
村）、收入和贫困、族裔、土著性、人种和社会
经济地位等不平等轴线及其交叉性出发开
展分析，并因数据齐备程度将更多关注放在
其中一些因素上。

2.1 粮食安全和营养
领 域 的 全 球 和 区 域
不平等
粮食不安全和各种形式营养不良在成人和
儿童中的不平等分布在世界各地普遍存在，
虽然各地的不平等轴线有所不同。我们采用
表1展示和附件1解释的可持续发展目标2
关键指标，可以从全球和区域视角看到粮食
安全和营养领域的不平等现象，这些信息主
要来自《2022年世界粮食安全和营养状况》

（粮农组织等，2022）以及2021年版《儿童
营养不良联合估计》（儿基会、世卫组织和世
行，2021）的最新代表性数据和最新趋势。这
些不平等与全球化、城市化、冲突及战争、流
行病、气候变化和其他环境危机以及系统性
和体制性驱动因素交织在一起，导致世界上
没有任何一个区域或国家能摆脱饥饿、粮食
不安全或营养不良等方面的不平等（粮农组
织等，2022；Swinburn等，2019）。从全球视
角看，粮食不安全（按粮食不安全体验分级
表衡量）、妇女营养不足（低体重和贫血）和
五岁以下儿童营养不足（发育迟缓）的发生
率在非洲大陆最高。同样的指标在欧洲、北

关键要点
•	 虽然受粮食安全领域不平等影响的人群主要分布在非洲、南亚和加勒比地区，但营养不平等问

题在全球各地普遍存在。尽管低收入和中等收入国家已在减轻营养不足方面取得进展，但全球
成人和儿童超重和肥胖问题的加重抵消了营养领域的进展。

•	 由于情况不同，造成国家内部出现不平等的诱因也存在差异，但女性、文盲、土著人民和贫困人
口等持续边缘化群体除外。

•	 除性别、地理位置、经济状况、族裔、其他社会群体和身体素质等方面的数据外，还需要更多真实
体验数据以及充足的细分数据，才能对粮食安全和营养领域的不平等进行系统性量化和跟踪。

•	 许多重要的不平等问题具有交叉性，但由于细分数据欠缺，无法持续明确这一交叉性并确定最
弱势群体。
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美、澳大利亚和新西兰最低，而相反，这些区
域的超重（体重指数BMI >25）和肥胖（BMI 
>30）发生率最高。

2.2粮食安全和饥饿
领 域 的 全 球 和 区 域
不平等：现状和趋势
除了粮食不安全（中/重度）发生率在不同
区域之间存在差异外，粮食不安全水平在
各区域内部也存在巨大差异。在各大区域

（非洲、北美及欧洲、拉丁美洲及加勒比、亚
洲）里，重度粮食不安全发生率最高的分别
是中部非洲（37.7%）、南欧（2.8%）、加勒比

（30.5%）和南亚（21%）。此外，各区域内部
2015年至2019年间粮食不安全恶化趋势方
面也存在明显的不平等现象（表1）。而在粮
食安全分布状况的另一端，轻度粮食不安全
和粮食安全发生率最高的是南非（75.5 %）、
西欧和北欧(>95 %)、中美洲（65.9%）和东
亚（93.8%）。在非洲区域内部，食物不足（饥
饿）发生率以及粮食不安全发生率的趋势类
似。食物不足发生率2019年至2020年间大
幅上升，随后一年上升幅度较小。该大陆的
食物不足人口中，超过60%居住在中部和东
部非洲，这一趋势自2005年以来一直保持不
变。表1展示了各区域内部和各区域之间的
相关差异。

2.2.1. 全球和区域粮食安
全状况中的性别差异
无论在全球层面还是在各区域之间，粮食不
安全趋势中的性别差异（2014–2019年）都
一直存在，而且在2020年和2021年间有所
扩大，仅非洲除外（表1）。在全球层面，面临
粮食不安全的女性多于男性，且女性比男性
更容易面临重度粮食不安全（粮农组织等，
2021）。区域内部估计数据表明存在同样的
性别趋势，只是东欧、南欧、西欧、澳大利亚

和新西兰、中亚、东亚和东南亚男性的重度
粮食不安全发生率略高于女性。值得注意的
一项数据空白是缺少粮食不安全发生率最
高的各次区域的性别细分数据，如中部非洲

（粮农组织，2022e）。

粮食安全中的性别差异并不会随着国家收
入水平的提升而缩小。实证表明，国民总收
入在减少性别不平等现象方面作用甚微。无
论国家收入水平如何，女性总是面临更严重
的粮食不安全，各国国内的男女差异可高达
19个百分点（Broussard, 2019）。性别不平
等经常与族裔和地域隔阂及土著属性交织
在一起，加重粮食不安全风险（Lemke and 
Delormier, 2018）。

最后，来自元分析的定性和定量实证均表
明，在低收入和中等收入国家，粮食不安全
与妇女和女童报告遭受暴力的几率加大之
间存在关联（Hatcher等，2022）。虽然尚不
清楚这种关联的具体机制，但研究发现了以
下潜在原因，可解释粮食安全如何和为何与
妇女和女童遭受暴力之间存在关联：不平等
的性别观念、经济困境、社会隔离。这进一步
说明妇女和女童在粮食不安全方面面临不
稳定性。

2.2.2. 突发重度粮食不安
全和不平等
从全球看，按照粮食安全阶段综合分类法，
面临危机（第3阶段）、紧急情况（第4阶段）或
灾难/饥荒（第5阶段）的人群最迫切需要生
计保护，而且他们因粮食不安全而死亡的风
险也最高（粮食安全阶段综合分类，2022）。
最新估计表明，58个国家中共2.58亿人面
临突发重度粮食不安全。人数最多的国家包
括阿富汗、刚果民主共和国、埃塞俄比亚、缅
甸、尼日利亚、巴基斯坦、叙利亚、苏丹、乌克
兰和也门（粮食安全信息网络和全球应对粮
食危机网络，2023）。由于数据空白，因此难
以对各国的突发重度粮食不安全情况进行
监测并确定国家内部哪些人群最脆弱，其中

16 ]
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一个原因就是数据收集和报告方法缺乏标
准化。但基于现有数据，通常被归类为第3阶
段或以上的人群包括流离失所者、生活在冲
突地区的人们、孕妇及哺乳期妇女、五岁以
下儿童（粮食安全信息网络和全球应对粮食
危机网络，2023）。

2.2.3. 平均收入、收入不平
等以及与全球粮食安全的
关联
国家层面的经济增长和平均收入增长可能
无法确保不同群体的粮食安全率和粮食安
全平等水平都有所提高。

尽管1990年以来全球贫困率一直在稳定下
降（世界银行，20202,2023a），但自2010年
起，饥饿率开始上升，且近来在COVID-19疫
情以及乌克兰战争的影响下进一步恶化（国
际农业研究磋商组织, 2022; 粮农组织等，
2022）。这表明，除平均收入和贫困率之外，
其他因素也在粮食安全和营养成果中发挥
着重要作用。收入贫困仅仅部分体现了饥饿
和粮食不安全的多面性以及营养成果的生
物（等）方面（Barrett, 2010; Prydz、Jolliffe
和Serajuddin, 2021; Webb等，2006）。对
134个国家的个人开展的一次全球分析表
明，无论国家收入水平如何，以下显著因素
与粮食不安全风险加大有着关联：受教育水
平低、社交网络薄弱、社会资本短缺、家庭收
入低（Smith、Rabbitt和Coleman- Jensen, 
2017a）。

即便在粮食安全率随收入增长有所改善时，
不同群体间粮食安全不平等问题也可能长
期存在，甚至加重。Wesselbaum等 （2023）
以粮食不安全体验分级表为基准对全球数
据进行了分析，发现人口粮食安全率与人口
内部粮食安全不平等问题之间的关系呈库
兹涅茨曲线（倒U形曲线）。他们得出的结论
是，中等收入国家人口中的粮食安全不平等
问题最为严重。这一结果表明，各国要想减
轻粮食安全不平等问题，就应该投资于安全

网和其他社会保护政策及体制，而不是简单
地依靠提高平均收入。

除提高平均收入外，为减轻收入不平等而采
取的行动也有助于改善粮食安全和营养，减
少不同群体间的粮食安全和营养不平等，但
光靠这些行动可能是不够的。经济增长在帮
助人们脱贫方面的潜力会因收入不平等问
题严重或不断加剧而受到影响（世界银行，
2016）。在这种情况下，最贫困人群可能在
国家或地区经济增长的情况下依然面临粮
食不安全。Holleman和Conti（2020）分析
了个人层面粮食不安全与国家层面人均国
内生产总值和基尼系数之间的关系。他们发
现，与生活在收入不平等问题较轻国家的人
们相比，生活在收入不平等问题较重国家的
个人面临中度或重度粮食不安全的几率更
大。他们还发现，收入不平等问题较重会损
害较高的人均国内生产总值在减轻个人粮
食不安全方面的潜力（Holleman和Conti, 
2020）。但Alao等 (2021)却通过系统性综述
得出结论，将收入不平等问题与营养成果建
立关联的文献不够充分，无法得出可靠结
论。虽然有些示意性实证直觉上表明收入不
平等问题严重会加剧粮食不安全和营养不
良，但实证基础极不充分，是未来值得研究
的一个重要领域（Alao等，2021）。

因此，这些研究实证表明，对那些致力于提
高人口粮食安全率、减轻粮食安全方面不平
等的国家而言，收入（包括低收入不平等）是
一个重要因素，但不是唯一因素。必须在相
关联领域采取政策和行动，同时考虑到导致
处境不利的其他因素。
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粮食安全或营养指标 区域之间和内部显著差异  最近变化	
（2015—2019年,  

除非另有说明）

性别间和其他群体间的显著
不平等

食物不足（饥饿）发生率

(可持续发展目标指标2.1.1)

•	 非洲的饥饿发生率最高，占
总人口20.2%，而亚洲和拉
丁美洲则低于10%，北美和
欧洲低于2.5%（粮农组织
等，2022）。

•	 东部非洲（29.8%）和中部
非洲（32.8%）的发生率极
高，但南亚的饥饿人口数量
最多（3.316亿）（粮农组织
等，2022）。

•	 北美和欧洲相比之下发生
率最低（<2.5%），随后是大
洋洲（5.8%）（粮农组织等，
2022）。

•	 东部非洲和中部非洲、南亚
以及加勒比的食物不足发
生率较高，分别导致非洲、
亚洲和拉丁美洲及加勒比
区域整体饥饿问题严重（粮
农组织等，2022）。

•	 亚洲2015年至2019年间
饥饿发生率缓慢稳定下降

（↓0.6百分点），而非洲、
拉丁美洲及加勒比的发生
率则有所上升（↑0.9百分
点）（粮农组织等，2022）。

•	 然而，2019年至2021年间
饥饿率在所有区域均有所
上升：非洲（↑2.8百分点）、
亚洲（↑1.7百分点）、大洋
洲（↑0.2百分点）、拉丁美
洲及加勒比（↑1.9百分点）

（粮农组织等，2022）。

•	 南亚自2017年以来上升幅
度较大（↑4.5百分点），高
于亚洲其他次区域（<0.3百
分点）。

•	 可以看到，2004-2006年至
2021年间不同收入水平国
家的饥饿率均出现了较长
期下降趋势，但高收入国家
除外， 其饥饿发生率维持
不变（粮农组织等，2022）。

 

 

 

 

 

中度或重度粮食不安全发生
率

(可持续发展目标指标2.1.2)

•	 非 洲 的 发 生 率 最 高（占 人
口57.9%），而亚洲为略高
于25%，拉丁美洲及加勒
比为40.6%，北美和欧洲为
8% （粮农组织等，2022）。

•	 东部非洲（66.9%）和中部
非洲（75.3%）以及加勒比

（ 6 4 % ）的 发 生 率 尤 其 高
（粮农组织等，2022）。

•	 南亚和撒哈拉以南非洲面
临 中 度 / 重 度 粮 食 不 安 全
的人数最多（粮农组织等，
2022）。

•	 粮 食 不 安 全 率 2 0 1 4 年 至
2021年间在非洲（↑13.5
百分点）、亚洲和拉丁美洲
及 加 勒 比（↑ 1 6 百 分 点）
均有所上升（粮农组织等，
2022）。

•	 上升幅度特别大的区域包
括西部非洲（↑23.9百分
点）、中亚（↑11.7百分点）、
南亚（↑13.3百分点）、拉丁
美洲（↑17.1百分点）和南
美（↑22.5百分点）（粮农组
织等，2022）。

•	 北 美 和 欧 洲 的 粮 食 不 安
全 发 生 率 期 间 有 所 下 降

（↓0.7百分点）（粮农组织
等，2022）。

•	 在全球每个区域，女性的粮
食不安全发生率和严重程
度 均 高 于 男 性（粮 农 组 织
等，2022）。

   

表1：
不同区域之间和内部的粮食安全和营养不平等问题概述
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粮食安全或营养指标 区域之间和内部显著差异  最近变化	
（2015—2019年,  

除非另有说明）

性别间和其他群体间的显著
不平等

无力负担健康膳食的人

（粮农组织等，2022）

•	 在东部、中部和西部非洲，
8 5 % 的 人 口 无 力 负 担 健
康 膳 食 的 成 本，随 后 是 南
亚，为70%（粮农组织等，
2022）。

•	 欧洲和北美仅面临这一挑
战的人口比例不到2%（粮
农组织等，2022）。

•	 无 力 负 担 健 康 膳 食 成 本
的 问 题 与 国 家 所 属 收 入
组别有着固定关联—低收
入国家为88%，中等偏下
收 入 国 家 为 6 9 . 4 %，中 等
偏 上 收 入 国 家 为 1 5 . 2 % ,
高收入共计为1.4%（Bai、
Herforth和Masters, 2022; 
Raghunathan、Headey和 
Herforth, 2021）。

•	 最近食品价格上涨，加上疫
情期间收入受到冲击，导致
几乎所有区域的膳食可负
担性均受到影响（粮农组织
等，2022）。

•	 2 0 1 7 年 以 来 一 直 受 膳 食
不 可 负 担 性 困 扰 的 国 家

（>90%的人口无力负担健
康膳食）：安哥拉、布隆迪、
中非共和国、刚果、几内亚、
马达加斯加、马拉维、莫桑
比克、尼日利亚、苏丹（粮农
组织等，2022）。

•	 妇 女、女 童 和 农 村 人 群 尤
其容易无力负担健康膳食
的成本（Bai、Herforth和 
Masters, 2022; 粮农组织
等，2022; Raghunathan、 
H e a d e y 和 H e r f o r t h , 
2021）。

   

妇女贫血发生率

(可持续发展目标指标2.2.3)

•	 妇女贫血发生率最高的是
西部非洲（51.8%），随后
是南亚（48.2%）和中部非
洲（43.2%）（粮农组织等，
2022）。

•	 评 价 高 收 入 国 家 贫 血 问
题时面临数据不足（Bai、
H e r f o r t h 和 M a s t e r s , 
2 0 2 2 ;  发 展 倡 议 ,  2 0 2 0 ; 
Raghunathan、Headey和 
Herforth, 2021） 。 

•	 过去十年在降低非孕妇贫
血率方面几乎没有进展（发
展倡议，2020）。

•	 最 新 估 计 表 明，孕 妇 的 贫
血率呈下降趋势，从41%

（2000年）降至30%（2019
年）（Stevens 等，2022）。

•	 2000年至2009年间和2010
年至 2019年间,仅危地马
拉和菲律宾在实现世界卫
生大会的减轻贫血目标方
面进展充分（Stevens等，
2022）。

•	 贫血的妇女很可能贫困，未
接受过正规教育，来自农村
地区 （粮农组织等，2022）。
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粮食安全或营养指标 区域之间和内部显著差异  最近变化	
（2015—2019年,  

除非另有说明）

性别间和其他群体间的显著
不平等

成人肥胖发生率 •	 北美、欧洲和澳大利亚及新
西兰的成人肥胖率最高。

•	 亚洲和非洲的肥胖率要低
得多，虽然一些中东及北非
国家的肥胖率与西方国家
相近。

•	 国家男性和女性肥胖率最
高（41-65%）的是密克罗尼
西、美拉尼西亚和波利尼西
亚 三 个 岛 国（全 球 肥 胖 观
察，2023）。

•	 澳大利亚、加拿大、科威特、
马耳他、新西兰、卡塔尔、
沙特阿拉伯和美国的男性
超过三分之一为肥胖。百慕
大、埃及、约旦、科威特、利
比亚、巴勒斯坦、波多黎各、
卡塔尔、沙特阿拉伯、南非、
土耳其和阿联酋的女性超
过五分之二为肥胖。

•	 成人肥胖率过去二十年在
全球所有区域均呈上升趋
势。

•	 从按性别分列、经过年龄标
准化的全球趋势看，男性和
女性肥胖率1975年至2014
年间分别上升↑7.6个百分
点和↑8.5个百分点。

•	 超重的女性很可能来自城
市地区较富裕家庭。总体而
言，较富裕国家的超重和肥
胖率是较贫困国家的五倍 

（发展倡议，2021）。

	

	   

 

•	 高 收 入 国 家  （澳 大 利 亚 、
加拿大、新西兰、美国）和
土著人群中的肥胖率较高

（Batal和Decelles, 2019; 
Goins等，2022; Thurber
等，2018））。
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粮食安全或营养指标 区域之间和内部显著差异  最近变化	
（2015—2019年,  

除非另有说明）

性别间和其他群体间的显著
不平等

5岁以下儿童发育迟缓发生率

(可持续发展目标指标2.2.1.)

•	 发 育 迟 缓 率 最 高 的 是 美
拉尼西亚（40.6%），随后
是中部非洲（36.8%）、东
部非洲（32.6%）、西部非洲

（30.9%）和南亚（30.7%）
（粮农组织等，2022）。

•	 相比之下，欧洲和北美的发
育迟缓率仅为3-5%。

•	 南亚的发育迟缓儿童数量
最多。在发育迟缓儿童总数
中占比近半（47.2%）的三
个国家中，有两个在南亚，
即印度和巴基斯坦（发展倡
议，2020）。

•	 儿童发育迟缓率过去二十
年一直稳定下降，这一问题
更集中在低收入国家。但北
部非洲、大洋洲和加勒比部
分国家的儿童 发育迟缓率
最近有所上升。

•	 发育迟缓的儿童很可能为
男性，生活在农村地区，贫
困，其母亲未接受过正规教
育。

	

5岁以下儿童消瘦发生率

(可持续发展目标指标 2.2.2.)

•	 儿童消瘦率最高的是南亚
（14.1%），随后是大洋洲
（美拉尼西亚、密克罗尼西

亚和波利尼西亚）（9.0%）。

•	 消瘦率高（>15% ）的国家
有吉布提、印度、尼日尔、斯
里兰卡和苏丹（发展倡议，
2020）。

•	 欧洲和北美的消瘦率极低。 

•	 尽管一些国家正在取得进
展，但消瘦率的降低幅度依
然不足，难以实现降低5%
的全球目标。由于消瘦与死
亡率之间存在关联，且有五
分之一的5岁以下儿童死亡
原因与重度消瘦有关，因此
该问题特别令人担忧。更为
糟糕的是，疫情期间消瘦问
题进一步加剧，特别是在消
瘦率较高的南亚和东南亚

（粮农组织等，2022）。

•	 儿童消瘦与社会经济分组
情况关联度相对较低。但那
些来自较贫困农村家庭且
母亲未接受过正规教育的
儿 童 更 容 易 消 瘦（发 展 倡
议，2020）。

	

5岁以下儿童超重发生率

(可持续发展目标指标 2.2.2)

•	 儿童超重率最高的是澳大
利亚和新西兰（16.9%），
随 后 是 北 部 非 洲（ 1 3 % ）
和南部非洲（12%）、东欧

（9.9%）和北美（9.1%） （粮
农组织等，2022）。

•	 南部非洲、东南亚、大洋洲
以及南美及加勒比等地很
多国家的超重率均在上升

（粮农组织等，2022）。

•	 超重的儿童很可能来自较
富 裕 家 庭，其 母 亲 至 少 接
受过中等教育（发展倡议，
2020）。

	

注：粮食安全和营养各项指标的定义参见附件1。
资料来源；作者自行绘制。
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2.2.4.与全球粮食安全和营
养不平等相关的地域和空
间考量
地域（城市或农村）和空间（空间差异或地理
位置）都与粮食安全和营养领域的不平等有
着关联。与地域相关的粮食安全不平等问题
可能会反映出结构性不平等问题，有些地区
得到的政治关注和投资相对较少。由于地理
物理方面的困难或投资方面的劣势而造成
的偏远性对营养尤其具备破坏性（Headey、
Hoddinott和Park, 2017）。

对粮食安全状况城乡差异的全球层面分析
相对稀缺（Ruel等，2017），但目前通过汇总
采用粮食不安全体验分级模块开展的国家
调查数据，就可以获得此类分析材料，从而
做出有效的分类估计。有一项分析表明，生
活在农村地区而不是大城市，会增加粮食不
安全的几率（Smith、Rabbitt和Coleman- 
Jensen, 2017b）。实证表明，在低收入和中
等收入国家，女性不仅比男性更容易经历粮
食不安全，而且这种不平等对农村女性而
言比农村男性更明显（D’Souza和Jolliffe, 
2013; Sinclair等，2022）。然而，将各国按
发展水平分类后，我们可以看到，城市人口
也不一定能免于粮食不安全。一项研究对
2014-2015年收集到的来自146个国家的粮
食不安全体验分级数据进行分析之后，发现
在最不发达国家，50%的城市人口面临粮
食不安全，而农村地区的比例为43%（Tefft
等，2017）。同样，从一项采用人均能量供给
法对12个非洲国家进行国家层面粮食安全
分析的研究项目中获得的相关实证表明，
在多数国家，城市的人均能量供给低于农村

（Smith、Alderman和 Aduayom, 2006）。
贫困问题与地域因素相互交织，导致城市
贫困人口更容易面临粮食不安全。在粮食、
燃料、资金危机中，城市贫民是最容易遭受
粮食不安全、营养不良和经济冲击的群体
之一（还有农村无地净购买者）（Ruel等，
2010）。

世界各地的林区居民往往由于高度依赖不
断减少的资源，容易在粮食安全和营养方面
具有脆弱性（高专组，2017b）。全球森林面
积已缩减了8170万公顷，导致全球人均森林
面积减少60%以上（Estoque等，2022）。森
林面积减少会威胁生物多样性，影响全球16
亿人民的生活以及他们的粮食安全，这些人
多数生活在北半球偏远地区（Louman等，
2015）。这些研究结果突出说明考虑具体背
景和分析国家内部粮食安全和营养不平等
的重要性。

2.3 全球、区域、国家
层 面 膳 食 和 营 养 状
况方面的不平等
2.3.1. 营养状况和营养不
良双重负担方面的不平等

儿童营养不足
中部非洲和东部非洲除了面临较高的饥饿
和重度粮食不安全发生率外，很大一部分人
口(>85%)还无力负担健康膳食，五岁以下
儿童中有三分之一发育迟缓（粮农组织等，
2022）。南亚的儿童发育迟缓和消瘦发生率
也较高，虽然发育迟缓率2000年（48.3%）至
2020年（30.7%）间已有所下降（发展倡议，
2022）。从更大范围看，一项对67个国家开
展的研究表明，1993年至2014年间，全球的
发育迟缓发生率一直呈下降趋势（da Silva
等，2018）。但农村地区的下降速度要快于城
市地区，而且低收入国家中在发育迟缓方面
与财富相关的不平等问题还在加重。就全球
和区域营养不良方面经济不平等问题以及
经济不平等与营养不良之间的关联开展的
一项系统性综述（Alao等，2021）中的实证
表明，粮食不安全和儿童营养不足问题在全
球各地都集中在低收入家庭，虽然不算很高
的发育迟缓发生率在一些情况下也会在较
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富裕家庭中长期存在，如在埃塞俄比亚和印
度（Nguyen等，2021）。另一项主要对低收
入和中等收入国家具有代表性的研究表明，
影响儿童营养不良的主要因素有财富（贫
困）、地域（农村）和母亲受教育水平低。对消
瘦和超重而言，这些因素（包括性别）造成的
差异则可忽略不计（发展倡议，2020）。

妇女贫血和低体重
西部和中部非洲、南亚的妇女贫血发生率
最高。此外，不同地域之间在妇女贫血率方
面的不平等现象并不严重（农村41%，城市
38%）（儿基会，2023）。孕妇的贫血率较高

（发展倡议，2020）。全球趋势表明，孕妇贫
血率2000年（41%）至2019年（36%）间已
有所下降，但非孕妇贫血率则基本没有变化

（Stevens等，2022）。妇女和少女的低体重
发生率在非洲大部分地区（北部非洲除外）
和南亚较高（>10%）。南亚的少女低体重率
尤其高（19%）（儿基会，2023）。可用于评价
性别差异的有关少年和成年男性营养状况
的数据十分有限。

超重和肥胖
欧洲、北美、澳大利亚和新西兰的儿童超重
和成人肥胖发生率最高。但超重和肥胖问题
并不仅仅局限在这些地区。北部和南部非洲
的儿童超重率极高，中东及北非一些国家
的成人肥胖率也极高（表1）（粮农组织等，
2022）。在亚洲和非洲很多地区，超重和肥胖
问题集中在高收入家庭，而在欧洲和北美则
集中在低收入家庭（Alao等，2021）。

营养不良双重负担
营养不良双重负担指营养不足（发育迟缓
和消瘦）与超重、肥胖或与膳食相关的非传
染性疾病在从个人到家庭到社区和国家各
层面同时并存。其背后的原因是经济快速
增长和全球化的粮食体系，加上朝着不健
康的膳食和更静态的生活方式不断演变

的膳食结构（Malik、 Willett和Hu, 2013; 
Popkin、Corvalan和Grummer-Strawn, 
2020a; Wells, 2020）。Popkin、Corvalan和 
Grummer-Strawn (2020) 报告称，撒哈拉
以南非洲、南亚和东亚、太平洋地区的营养
不良双重负担尤为严重（Popkin、Corvalan 
和Grummer-Strawn, 2020b）。自1990年
起，营养不良双重负担不断加重的问题主要
发生在收入属于最低四分位的国家中，但也
有少数收入属于较高四分位的国家面临严
重的营养不良双重负担。造成这一情况的原
因是低收入国家一方面在减轻营养不足问
题上速度不够快，一方面超重问题又在加重
(Popkin、 Corvalan 和Grummer-Strawn, 
2020a)。另一项研究（Seferidi 等，2022）表
明，在国民总收入较低的国家，高收入阶层
的母子更有可能面临营养不良双重负担。但
随着国家国民总收入增长，最高收入阶层的
母子与最贫困阶层相比面临营养不良双重
负担的可能性更低。对撒哈拉以南非洲少女
和成年女性的一项区域性分析表明，自2000
年以来，营养不良双重负担（指低体重、贫
血、超重和肥胖在同一国家内并存）正在逐
步显现，超重和肥胖率快速上升，同时低体
重和贫血率虽然有所下降但仍持续处于高位

（Jiwani等，2020）。

不同背景下面临营养不良双重负担高风险
的人群分别是澳大利亚、加拿大和英国的土
著人群、第一民族和少数族裔。美国的非洲
裔美国人和印度的部落人群也面临营养不
良双重负担高风险，与低出生体重发生率较
高和肥胖及非传染性疾病风险较高相关联

（Wells, 2020）。女性面临营养不良双重负
担的风险也更高。 

生活在森林里或完全依赖森林的人们地处
偏远，大型调查往往难以涵盖这类人群。了
解不同地理环境中这些人群多大程度上依
赖森林保障自身粮食安全是十分重要的。但
有实证证明，生活在林区或离森林较近与儿
童营养状况有着关联。在非洲、中美及南美、
东南亚和东欧的27个发展中国家里，森林
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覆盖率较高地区的儿童与森林覆盖率较低
地区的儿童相比，其膳食多样化程度要高出
>25%，但这一关联关系会因为市场准入和
道路因素的影响而减弱（Rasolofoson 等，
2018）。在非洲，地处农村也是一项要考虑
的因素，离森林更近对城市而言有助于提高
营养成果，但对农村而言则会损害营养成果

（Pienkowski等，2018）。总体而言，森林保
护极为重要，但仍不足以减轻粮食安全和营
养领域的不平等。

2.3.2. 膳食和幼儿喂养
对婴幼儿而言，喂养方式上的不平等问题必
须得到解决，尤其是在作为“首选食物”的纯
母乳喂养方面。所有情况下的配方奶粉营
销，特别是在低收入和中等收入国家中，加
上对母乳喂养不利的环境和政策，都可能取
代母乳，进一步加剧粮食安全和营养领域的
不平等（Champeny等，2019）。

在低收入和中等收入国家中，富裕家庭的
婴儿纯母乳喂养的比例低于贫困家庭的婴
儿，但通常都接受母乳喂养，突出说明喂养
方式不理想的问题并不符合人们经常观察
到的收入/财富梯度变化（Neves等，2020）。
儿基会报告称，高收入国家有五分之一的
婴儿从未接受过母乳喂养，而低收入和中
等收入国家则为二十五分之一（儿基会，
2018）。在低收入和中等收入国家，母乳喂
养率在各国之间存在极大差异，以2018年
数据为准，母乳喂养率从乍得的2%到卢旺
达的88%不等（Bhattacharjee等，2021）。
多米尼加、突尼斯、泰国和也门的纯母乳喂
养率中位数一直处于低位（<25 %）。苏里
南的母乳喂养率尤其低，仅为约6 %，且一
直维持了近十年（Neves等，2020; Victora
等，2016）。在一些低收入和中等收入国家，
纯母乳喂养率过去十年已有明显提高的趋
势，尤其在柬埔寨、刚果民主共和国、几内亚
比绍、莱索托、利比里亚、苏丹和土库曼斯坦

（Bhattacharjee等，2021）。

母乳喂养虽然被认为是“免费的”，但会给母
亲带来时间、精力和成本负担。喂养方式上
的不平等在地域（城市情况较差）、财富（最
贫困人口较差）、母亲受教育水平（母亲未接
受过教育或仅接受过初级教育的较差）等方
面均存在，尤其是在持续母乳喂养（直至2
岁）、添加固体、半固体或软质食物以及最低
进餐次数等方面（发展倡议，2020）。

膳食质量是粮食安全与营养之间的重要关
联。但由于目前缺少最新的个人层面膳食数
据，很难在不同国家之间进行比较。最近，更
多国家已开始加大对膳食调查的投资，但膳
食数据整体上仍存在巨大空白，尤其是与特
定边缘化分组人群相关的膳食数据（粮农组
织，2022e）。但人们已经做出努力，利用现
有的个人膳食数据和建模估计数据创建数
据库，对全球膳食状况开展研究（粮农组织
和世卫组织，2023; Miller等，2021）。采用替
代性健康饮食指数（AHEI，一种经过验证的
膳食质量指标，从低（0）到高（10）评分、以
人们所遵循的膳食方式（由（不）健康成分组
成）衡量，全球膳食质量至多为中等。健康食
品包括水果、非淀粉类蔬菜、豆类/坚果、全
谷物、多不饱和脂肪酸和海产品omega-3脂
肪酸。不健康食品包括红肉/加工肉、含糖饮
料和钠。替代性健康饮食指数评分较低会带
来非传染性疾病风险，即心血管疾病、糖尿
病和癌症（Schwingshackl、Bogensberger
和Hoffmann, 2018）。因人们食用不同食物
组别，导致膳食质量上的差异在全球和区域
层面均有存在（Miller等，2022）。

无论是成人还是儿童，替代性健康饮食指数
平均评分最高的是印度、印度尼西亚、伊朗
和越南等人口密集国家，最低的是巴西、墨
西哥和美国。从区域看，南亚和撒哈拉以南
非洲的健康食品消费量较大，含糖饮料以及
红肉和加工肉的摄入量较少。中欧及东欧、
北非、中亚和中东地区健康食品的消费量较
大，如水果、豆类和omega-3脂肪酸，但同时
也摄入大量红肉、加工肉和钠。根据观察，替
代性健康饮食指数（指膳食习惯较健康）平
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均评分1990年至2018年间在七个区域中的
五个呈上升趋势，南亚维持不变，撒哈拉以
南非洲呈下降趋势（图3）。

值得注意的是，女性的膳食质量评分高于男
性。这一情况主要出现在高收入国家。替代
性健康饮食指数评分在城市和农村居民之
间没有差别，但在受教育水平方面存在不平

等：除中东、北非和撒哈拉以南非洲外，所有
区域受教育水平较高人群的替代性健康饮
食指数评分较高。

青少年时期是人生的一个重要阶段，良好的
营养至关重要。最新研究表明，全球范围内，
膳食质量从婴儿期到青少年期均呈下降趋
势，尤其在撒哈拉以南非洲和南亚（Miller

替代性健康饮食指数评分 
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图3：
1990年至2018年间成人替代性健康饮食指数分项评分全球和区域平均绝
对差异

注： 替代性健康饮食指数评分包含从0到10分值的九个分项，并按十个分项分级（未显示修正）。先按时间
计算出各层的绝对差异，然后采用加权人口比例汇总得出2018年全球和区域平均差异。SSB：含糖饮料。
PUFA：多不饱和脂肪酸。
资料来源： Miller, V.、Webb, P.、Cudhea, F.、Shi, P.、Zhang, J.、Reedy, J.、Erndt-Marino, J.、Coates, J. 和 
Mozaffarian, D. 。2022。“1990至2018年185个国家的全球膳食质量调查表明在不同国家、年龄、受教育水
平、城市属性等方面存在巨大差异”。《自然-食品》，第3(9)期: 第694–702页。
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等，2022）。此外，还观察到膳食多样化程
度较低，尤其是贫困家庭的少女和妇女，因
为富含营养的食物对这一人群而言价格过
高（(Headey和Alderman, 2019；儿基会，
2023）。

2022年全球报告“看看全世界都在吃什么”
（全球膳食质量项目，2022）涵盖了40多个

国家，采用快速膳食质量问卷工具对膳食质
量进行评估。报告表明，多数人的膳食都不
符合膳食指南。在报告涵盖的41个国家中，
有34个国家不到半数的人口食用所有五大
类推荐食物——淀粉类主食、蔬菜及水果、豆
类、坚果及种籽、动物源性食品。中国、印度
尼西亚、墨西哥、尼加拉瓜、斯里兰卡、塔吉
克斯坦是大多数人口食用所有五类食物的
为数不多的几个国家（全球膳食质量项目，
2022）。.

2.4 不平等的长期趋势
上文内容表明，粮食安全和营养成果在各国
之间存在巨大差距。但仔细观察长期趋势，
就能看出各国在一些指标上正趋向平等。
Bell、Lividini和Masters (2021)利用世界各
国数据，列出了食物供应情况（可供性）、养
分供应给和营养成果的基尼系数 （0=完全
平等；1=最大程度不平等）（Bell、Lividini和
Masters, 2021）。详情参见图4。在解读这些
结果时，应注意到图中采用的食物和养分数
据基于国家层面供应情况，而非个人膳食信
息。正如图4所示，虽然不平等一直存在，但
各国1970年至2010年间在食物供应和一些
营养成果方面已逐渐趋同。

动物源性食品和水果及蔬菜是维生素、矿物
质和能量极为重要的来源，但这些食物往往
价格较高。因此，相较于淀粉类主食和食物
大类（以能量摄入总量为代理指标），各国在
这些食物的供应上存在更严重的不平等。然
而，全球国家层面食物供应情况，尤其是动
物源性食品，已逐步趋向平等，尽管最贫困

人口仍不一定能够获取食物（Bai等，2021; 
Headey和Alderman, 2019）。随着全球各
地的膳食结构逐步趋向于包含更多肉类和
动物源性食品，必须考虑环境可持续问题和
健康及营养效果，而这些往往被忽略，同时
还要在制定和修订基于食物的膳食指南时
考虑到提倡和限制动物源性食品会带来的
利弊（Fanzo, 2019; Weis, 2013）。

随着过去几十年全球食物供应趋向平等，国
家层面的养分供给情况也在趋向平等（Bell
等，2021）。随着世界各国的食物供应情况
逐步趋同，超重和肥胖问题也不再局限于少
数国家，也就是说，这一不良结果已经在各
国平等出现。在图4中，发育迟缓发生率是唯
一一项在各国基尼系数中均呈上升趋势的
指标，随着更多国家在降低发育迟缓率方面
取得进展，发育迟缓问题已逐步集中到少数
国家。正如Bell、Lividini和Masters (2021)
指出的那样，食物和养分供给以及营养成果
等方面的国家间不平等现象近几十年逐步
减少，说明不平等问题正逐步集中到国家内
部和人群内部。
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图4：
全球食物/养分供给和营养成果的基尼系数

资料来源：Bell, W.、Lividini, K.和Masters, W.A.。2021。“1970年至2010年全球膳食趋同改变了农业、营养和
健康方面的不平等”。《自然-食品》，第2(3)期: 第156–165页。

2.5 深度探讨：国家
内部不平等
与国家间不平等一样，粮食安全和营养领
域的国家内部不平等也与财富和收入不平
等（Restrepo-Méndez等，2015; Victora
等，2021）、地理位置（城市/农村）（Ruel等，
2017）和受教育水平密切关联（见第3章第
3.6.3节）。此外，粮食安全和营养领域的严
重不平等现象还存在按族裔、种姓、宗教、
性别、残疾和年龄等因素区分的不同人群
之间。5岁以下儿童最容易受到粮食不安
全和营养不良的影响（Ahmed、Hossain和
Sanin, 2012; 粮农组织等，2022）。有明确案
例证明，在不同国家和不同背景下导致不平
等的最重要原因可能各不相同。

2.5.1 通过不平等不同轴线
看国家内部的粮食不安全
不平等
国家内部在粮食安全方面存在巨大地域差
异。这一点已体现在常规全国性调查中。全
国发生率低可能会掩盖不同地方之间的巨
大差距。以英国作为高收入国家的例子，其
饥饿发生率很低，按国家层面食物不足发生
率衡量，2022年一次私人家庭调查代表性
样本得出的粮食不安全估计数据表明，全国
平均约16%的家庭在过去6个月内经历过粮
食不安全，但在布莱克本-达尔文，约43%的
家庭经历了粮食不安全。另外，残疾人士与
非残疾人士相比，其粮食不安全率更高（非
残疾人士为10.4%，残疾人士为36%），同样
的情况也存在与白人与非白人之间（白人
为15,7%，非白人为34.5%）（食品基金会，
2023; 谢菲尔德大学和食品基金会, 2021）。
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残疾人士由于很可能贫困，因而更容易面临
粮食不安全（Schwartz、Buliung和Wilson, 
2019），可能在获取食物方面面临特殊挑战。
残疾包括生理、心理、认知、感知和精神方面
的问题。在美国，有残疾的成人面临粮食不
安全的几率是无残疾成人的两倍（Brucker 
和Coleman-Jensen, 2017），而在特立尼达
和多巴哥，日常活动需要他人协助的人士面
临粮食不安全的几率是无需协助人士的三倍

（Gulliford、Mahabir和Rocke, 2003）。

在很多高收入国家里，一些社会群体在粮食
安全和营养方面存在明显的相对劣势，而
且这往往还与地域因素相互交织在一起。
例如，在澳大利亚的偏远农村地区，人们往
往无法获取足够的健康食品（Whelan等，
2018）。澳大利亚年龄较大的土著成人面临
粮食不安全的风险要比非土著成人高五至
七倍（Temple和Russell, 2018）。在北美，粮
食安全方面的不平等从人种、族裔、土著性
和财富各轴线看都很明显。2021年，美国的
全国家庭粮食不安全发生率为10%，而生活
在贫困线以下的家庭中，这一发生率为32%

（美国农业部经济研究局，2021）。非西班牙
裔黑人家庭的粮食不安全比例（22.7%）高
于非西班牙裔白人家庭（8.7%）（D’Souza
和Jolliffe, 2013）。插文2揭示多重身份相互
交叉后，如何影响作为我们的粮食体系中重
要成员的美国临时农场劳动者移民和普通
移民的粮食不安全经历。

加拿大的另一项研究表明，第一民族、梅蒂
斯人和因纽特人与普通人群相比，粮食不安
全发生率更高。此外，研究还称他们获取传
统食物的能力受阻，同时还面临高食品价
格。他们的应对机制包括改变自己的传统膳
食习惯，定量分配食物，分享食物，改变购买
方式（Skinner等，2013）。

实证表明，在世界上某些地区，一些宗教少
数派群体因受到歧视，在粮食获取方面面临
障碍，虽然哪些宗教少数派群体受到歧视因
各国国情而异。生活体验研究揭示了宗教少
数派群体在特定背景下因歧视而导致粮食
安全和营养不平等的一些规律：农作过程中
受到攻击、周边食品价格高企、女性在为家
人购买食物时遭到性别暴力、无法获得公共
服务和公共保护（Howard等，2021）。这些
研究发现为我们提供了实证，说明粮食安全
和营养不平等往往深植于各种特定背景下
不同的社会等级制度中。

28 ]



2  粮食安全和营养成果中的不平等现状与趋势

插文2：
交叉身份如何使粮食安全和营养成果复杂化—美国经验

大约三分之一的美国农场劳动者家庭面临粮食不安全，而且美国的移民群体与普通人群相
比面临更高的粮食不安全几率（Coleman-Jensen等，2022）。Quandt等就北卡罗来纳州季
节性拉丁裔流动农场劳动者的家庭粮食安全状况开展的一项研究发现，接受访谈的家庭近
半数（47.1%）面临粮食不安全，有孩子家庭的粮食不安全水平更高（56.4%比36.2%）。该项
研究在这些深度访谈的基础上揭示了成人如何采用不同策略帮助子女免于粮食不安全，父
母最终会承受更多艰难。一位研究对象（Quandt等，2004, 第572页）称：

我告诉我妻子吃她能吃到的任何东西，我自己则和我的堂兄弟们和朋友们出
去。我有时这么做就是为了离开家。我会吃午餐，然后在地里呆一整天，好让我的
妻子和孩子能有更多食物。我们时不时需要这么做  [编号FW23—男性，38岁]。

研究发现，母亲受教育水平较低、有孩子以及参加妇女、婴幼儿补充营养项目（一个社会保
护项目）都是家庭粮食不安全的明显预示因素。研究中多数母亲（>70%）仅接受过初级教
育或以下。她们采用的应对策略包括利用非正规借贷为家人购买食物（Quandt等，2004,  
第573页）。

我们从别人那里借钱，然后才能购买食物。然后等我们重新开始工作后，再把
钱还上  [编号FW06—女，33岁]。

Kasper等（2000）报告称，加利福尼亚州、德克萨斯州和伊利诺伊州的普通移民也有类似的
粮食不安全结果。研究发现，如果家庭收入低于联邦贫困线，如果受调人的英语口语能力较
差，或如果家里有孩子，他们面临的粮食不安全风险就更大（Kasper等，2000）。这一实证表
明，性别、族裔、移民、受教育水平和有孩子等不同身份交叉在一起，会在很大程度上影响边
缘化群体的粮食安全状况。

资料来源：COLEMAN-JENSEN, A.、RABBITT, M.P.、GREGORY, C.A.和SINGH, A.。2022。《2021年美国家庭粮
食安全状况》。经济研究报告。309号。美国农业部经济研究局； KASPER, J.、GUPTA, S.K.、TRAN, P.、COOK, 
J.T. 和MEYERS, A.F.。2000。“加利福尼亚州、德克萨斯州和伊利诺州合法移民中的饥饿状况”。《美国公共
卫生期刊》，第90(10)期: 第1629–1633页; QUANDT, S.A.、ARCURY, T.A.、EARLY, J.、TAPIA, J. 和 DAVIS, J.D.。
2004。“北卡罗来纳州拉丁裔季节性流动农场劳动者的家庭粮食安全状况”。《公共卫生报告》（华盛顿特
区：1974），第119(6)期: 第568–576页。
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另有实证表明，跨性别和非常规性别群体也
面临粮食安全和营养不平等。例如，在美国，
三分之一的跨性别人群生活贫困，而普通人
群的比例为12%。对跨性别人群的一项定
性研究发现，他们会遭受性别歧视和羞辱，
这限制了他们的经济机遇，最终对他们保质
保量购买食物的能力造成了影响，往往导
致他们经常减少进餐次数（Russomanno、
Patterson和 Jabson, 2019）。

性别因素经常会与导致粮食不安全的其他
驱动因素相互交叉，如冲突。例如，在冲突
之后的哥伦比亚，农村地区经历了极高的
粮食不安全发生率，特别是受武装冲突影
响而失去机遇的女性（农村女性粮食不安
全率为50%，而普通人群为40%）（Sinclair
等，2022）。导致女性在粮食安全和营养方面
面临不利处境的其他交叉因素包括社会经
济地位较低的群体、未接受正规教育、少数
族裔和土著属性（Botreau和Cohen, 2020; 
Munro、Parker和McIntyre, 2014）。更广义
的社会势力也会通过以男性为重的社会和
文化规范，使女性面临粮食安全和营养方面
的不平等（Akter, 2021; Jung等，2017）。

性别是影响资源在家庭中如何分配的家庭
内部核心动态机制。对各国内部不同性别
粮食不安全发生率的估计可能都被低估，
因为粮食不安全发生率往往在家庭层面衡
量，而不是在个人层面。我们缺少按性别分
类的个人层面粮食不安全数据，无法确定粮
食安全和营养方面的性别差异，而且多数分
析都局限于采用总体数据得出有关粮食不
安全的结论（Barrett, 2010）。但在很多国家
内部，实证表明无论家庭财富状况如何，家
庭内部都存在最弱势人群（女性和儿童）营
养被剥夺的现象（Brown、 Ravallion和van 
de Walle, 2017）。研究表明，食物和养分在
家庭内部的分配是不平等的，男性与女性
相比，通常食用更富营养的食物，膳食充足
度更高。后面这一点在孟加拉国、尼泊尔和
塞内加尔一直长期得到印证（De Vreyer和
Lambert, 2021; D’Souza和Tandon, 2015; 
Gittelsohn, 1991; Harris-Fry等，2018）。性
别不平等的另一个层面就是女性在生命不
同周期在家庭内部遭受的不平等会有所变
化。随着女孩进入青少年期，她们有时会经
历粮食不安全和营养不良。例如，在巴西，粮
食不安全家庭的少女体重过高的几率要比
粮食安全家庭的少女高两倍，而这一关联关
系在童年期并不明显（Schlüssel等，2013）。
在埃塞俄比亚粮食不安全率较高且同时
有处于青少年期的男孩和女孩的家庭里，
40%的女孩称自己经历过粮食不安全，而
她们的兄弟们则没有这种经历（Headey和
Alderman, 2019）。
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2.5.2 通过不平等的不同轴
线看待国家内部的营养和
膳食不平等
财富和收入是导致国家内部营养成果不平
等的常见因素。就低收入和中等收入国家儿
童发育迟缓而言，横截面分析在大型队列研
究的进一步支持下，显示属于财富最高四分
位的儿童发育迟缓的几率较低（Schott等，
2019）。在女性中，低体重方面的不平等与
财富之间有着密切关联，尤其在低体重发
生率较高的低收入和中等收入国家（Reyes 
Matos、Mesenburg 和Victora, 2019）（图
5）。孟加拉国、肯尼亚、巴基斯坦和也门是因
财富状况造成低体重发生率不平等最明显
的几个国家。

如图6所示，低收入和中等收入国家财富较
高十分位的人群超重/肥胖发生率较高，而
财富较高和较低十分位人群之间的发生率
存在巨大差异，图5中的低体重也是同样的
分布情况。这一差异在国家超重/肥胖发生
率较高（>20%）的情况下有所缩小，例如洪
都拉斯、加蓬、加纳、莱索托和秘鲁（(Reyes 
Matos、Mesenburg和Victora, 2019），但超
重/肥胖方面的不平等问题依然显著。

其他实证也支持低收入和中等收入国家的
这些发现。但虽然超重/肥胖发生率在最富
裕家庭中最高，但似乎随着经济增长，超重/
肥胖和财富梯度变化方面出现了一个转折
点(Jones-Smith等，2012; Neupane, K.C. 
和Doku, 2016）。这说明，无论国家的经济
状况如何，国家内部都存在粮食安全和营养
不平等问题。在针对多个不同收入水平国家

（高收入国家以及低收入和中等收入国家）
所开展的研究中，从男性和女性人群中均观
察到这一点（Masood和Reidpath, 2017）。

除财富和收入外，来自印度的最新性别交叉
分析还突出了应对不同身份和社会经济不
利因素（性别、种姓、受教育情况、社会经济
地位）对于改善膳食成果的重要性（插文3）。
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图5：
按财富十分位分列的女性低体重情况

资料来源：Reyes Matos, U.、Mesenburg, M.A.和Victora, C.G.。2019。“低收入和中等收入国家20–49岁女性
低体重、超重和肥胖发生率方面的社会经济不平等”。《国际肥胖期刊》，第44(3)期: 第609–616页。
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图6：
按财富十分位分列的女性超重/肥胖情况

注： 财富指数被分为十分位（D1-D10）,反映财富梯度。第一个十分位（D1）为样本中所有家庭里最贫困的
10%，第十个十分位（D10）为最富裕的10%。
资料来源: Reyes Matos, U.、Mesenburg, M.A. 和Victora, C.G. 。2019。“低收入和中等收入国家20–49岁女
性低体重、超重和肥胖发生率方面的社会经济不平等” 。《国际肥胖期刊》，第44(3)期: 第609–616页。
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插文3：
采用交叉方法了解为何各项计划可能给不同群体带来不同惠益的重要性

人们对交叉不平等如何影响营养缺乏认识。最近开展的一项系统性综述发现，有关此话题的
文献多数仅限于美国（Fivian等，2023）。综述还发现，关于各种营养计划如何涵盖并影响各
种交叉性群体的文献十分稀缺。

旨在改善印度农村营养和农业生产的一个名叫UPAVAN（扩大参与式行动及农业和营养视
频）的项目通过数据分析展示了采用交叉方法的重要性。该项目与原有的妇女自助小组政府
平台合作，目的在于更好地纳入边缘化妇女群体（Kadiyala等，2023）。与该项目有关联的还
有妇女的种姓和受教育情况如何相互交叉并产生影响。通过对受教育情况的单项分析，结果
表明受教育水平高的女性与受教育水平低的女性相比，其膳食改善情况是平等的。但当受教
育情况与种姓交叉在一起后，在非表列部族妇女中，受教育水平低的与受教育水平高的相
比，其膳食多样化程度提高幅度更大，结果将种姓-受教育情况交叉组之间的膳食不平等差距
缩小了12个百分点。但在表列部族（最底层的种姓人群）妇女中，情况恰恰相反：受教育水平
高的妇女与受教育水平低的妇女相比，膳食改善幅度更大。

这种交叉分析突出两项重要发现。第一，如果仅从单项公平维度看待问题，会掩盖营养计划
如何和为何会对不同群体产生不同影响。需要采用交叉分析来了解最边缘化社会成员的经
历。因此，需要更好的数据系统。第二，各项计划必须精心设计，以便更好的涵盖和惠及同时
面临多重脆弱性交叉的群体，保障其营养成果。 

资料来源： Fivian, E.、Harris-Fry, H.、Shankar, B.、Pradhan, R.、Mohanty, S.、Parida, M.、Padhan, S.等 (即
将出版)。《对面向印度奥里萨邦农村女性膳食不平等问题开展的营养敏感型农业干预措施的一项交叉
调查》； Kadiyala, S.、Harris-Fry, H.、Pradhan, R.、Mohanty, S.、Padhan, S.、Rath, S.、James, P.等。2021。

“包含参与式视频和妇女小组会议的营养敏感型农业干预措施对印度奥里萨邦农村妇幼营养成果产
生的效果”（UPAVAN项目试点）：一项四臂观察者单盲随机对照试验”。《柳叶刀-星球健康》，第5(5)期:  
第e263–e276页。

营养不足代际不平等问题在文献中有充分
记载，其中食物不足（且年轻）的母亲更有可
能生出低出生体重且发育迟缓的婴儿，同时
还注意到，在早婚、未完成中等教育、来自社
会经济地位较低群体的妇女中，这一营养不
足代际循环问题更加严重（Aizer和Currie, 

2014; Perez-Escamilla等，2018）。此外，保
加利亚和肯尼亚的实证表明，有残疾的少女
和育龄妇女与无残疾的同一群体相比较，其
营养状况较差，因此这些营养不良结果存
在向子女代际传递的可能（Groce等，2013; 
Kuper等，2015）。虽然该领域的相关研究有
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限，但对残疾人士而言，食物获取和整体营
养问题都是需要克服的障碍。

低收入和中等收入国家中，儿童营养状况方
面与地域相关的不平等问题比较明显，即便
一些地方已在逐步减轻营养不足整体负担
方面取得进展。例如，南非儿童的营养不良
问题有着较大的地域差异。2017年南非的全
国超重率为24.9%。但在北开普省的一个偏
远农村区锡延达，儿童超重率为12-14%，而
在东开普省与德班相邻的乌古，儿童超重率
为32-36%（地方疾病负担营养不良双重负
担协作组，2020）。虽然该项研究在分析时并
未提及这些区的概况，但从中可以看出种族
差异，更重要的是，乌古与锡延达相比，贫困
率下降幅度更明显（北开普省ZF MGCAWU
区, 2020），这可能也是除地域外可以解释
不平等的原因。对各地区营养不良双重负担

（即儿童消瘦和超重现象并存）的估计数据
进行绘图后，可以看出，70.5%的低收入和

中等收入国家营养不良双重负担发生率为
中等（两者均≥5%），11.44%为高（超重和
消瘦率均≥10%），2.9%为极高（消瘦率和
超重率分别≥5%和≥15%）(图7)。

如果具备次区域层面数据，从中就能仔细观
察到地域性营养不平等现象。例如，在经济
和社会发展指标整体处于较好水平的印度
马哈拉施特拉邦，区域儿童发育迟缓发生率
从北马哈拉施特拉和马拉特瓦达的40%到
西马哈拉施特拉的22%不等。通过对交叉性
不平等问题的分析，我们可以看到马哈拉施
特拉邦的地域性不平等问题与集中在农村
地区和不同社会群体（即表列部族和种姓人
群）之间的营养不足问题相互重叠（Khadse
和Chaurasia, 2020）。关于印度的膳食问
题，我们可以看到自20世纪90年代起膳食
质量已有所改善，但各邦之间仍存在巨大差
异，有改善的主要是东部和南部各邦（Tak、
Shankar和Kadiyala, 2019）。

图7：
2017年低收入和中等收入国家5岁以下儿童超重和消
瘦发生率重叠后人口加权四分位分布

注：2017年5岁以下儿童超重和消瘦中到高发生率，5 × 5公里分辨率。四分位切分线为0–5%、≥5–10%、 
≥10–15%和≥15%。地图显示行政分界线、土地覆盖、湖泊和人口情况；灰色区域为“荒地或植被稀疏区”，
且2017年1 × 1公里网格人口密度低于十人，或未纳入分析。地图采用ArcGIS Desktop 10.6生成。
资料来源： 地方疾病负担营养不良双重负担协作组。2020。“低收入和中等收入国家2000年至2017年儿童
超重和消瘦区域分布绘图”。《自然 — 医学》，第26(5)期: 第750–759页。
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膳食和营养成果方面城市和农村之间的不
平等问题经常被提及。研究人员在分析孟
加拉国和尼泊尔儿童年龄别身高方面的城
乡差距时（Srinivasan、Zanello和Shankar, 
2013），发现导致这些差距的主要原因是
父母的受教育情况、财富以及水和卫生设
施是否具备，尤其对营养状况最差的儿童
而言。在摩洛哥和秘鲁，农村地区与城市相
比，膳食质量较差（水果、蔬菜、坚果和谷物、
肉和鱼消费量较低）（McCloskey等，2017; 
Nabdi、Boujraf和Benzagmout, 2022）。
南非的一项研究突出表明必须重视城郊人
群，他们往往居住在非正规居住点，容易受
不断变化的食物环境影响。这些城郊居民通
过口述，介绍了他们膳食的不稳定性，即与
他们生活在农村地区时相比，在城郊地区他
们会同时面临膳食不足（由经济困难引起）
和膳食质量低（低质量水果和蔬菜）的问题

（Hunter-Adam、Battersby和Oni, 2019）。
此外，正如第3章将进一步介绍的那样，食物
供应和获取也往往因地理位置受到限制，他
们所处食物环境的一个特征就是对低价、营
养食物的物质获取不平等，尤其在很多高收
入国家。

我们在本章前文中曾指出，不同社会群体
所经历的粮食安全不平等问题会因为地域
和族裔因素交叉在一起而进一步加重。不
同社会群体之间的营养不平等问题与这些
群体面临的经济和政治不平等问题密切相
关（贫困不平等委员会，2017）。即便在那些
在减轻营养不良领域已取得巨大进展的国
家里，整体进展也可能会掩盖不同社会群体

之间惠益分配不均的问题，如少数族裔群体
的进展相对较小。例如在越南，实证表明过
去15年已在减少发育迟缓方面取得重要进
展，但这也掩盖了少数族裔群体与多数族裔
群体相比进展不平等的问题（Harris, 2020） 

（见图8）。

本章就解决数据空白问题提出的指导意见
包括需要收集有关中部非洲、大洋洲和东欧
区域以及脆弱、冲突背景下人群的更有代表
性的粮食安全数据；便于性别分类的成人和
青少年个人层面膳食数据；男性、青少年和
学龄儿童的营养状况数据；高收入国家的整
体营养状况和贫血数据。采样时必须确保有
充足的相关社会群体样本，如土著人民和特
定族裔，同时需要对数据进行分类，以便对
相关不平等问题进行系统性跟踪。此外，建
议收集更多定性数据，突出与粮食安全和营
养相关的生活经历和交叉性以及其他知识
类型（传统生态知识以及土著和地方知识）。

最后，由于粮食安全和营养不平等问题的存
在与一个人的多重身份（性别、社会群体、
年龄等）相关联，我们可以看到身份的交叉
性使不平等经历更复杂的例子（Barak和 
Melgar-Quiñonez, 2022; Riley和Dodson, 
2016）。但通过所产生的各类数据和所采用
的数据分类方式，这些相互关联及其产生的
影响不一定清晰可见。 能体现这些相互关联
及其影响的数据将帮助政策制定者更好地
监测粮食安全和营养不平等问题，并量身定
制采取政策干预。
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图8：
2000-2010年多数族裔和少数族裔群体之间在导致儿童营养不足各项因素
上的不平等

资料来源: Harris, J.、Huynh, P.、Nguyen, H.T.、Hoang, N.、Mai, L.T.、Tuyen, L.D.和Nguyen, P.H. 。2021。 
“无人掉队？公平与推动越南少数族裔群体中发育迟缓率降低的因素”。《粮食安全》，第13(4)期: 第803– 

818页。
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第3章
粮食体系和其他相关体系
中粮食安全和营养不平等
的直接驱动因素
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本章以图1中的粮食体系相关描述为基础，
从三个领域讨论粮食体系中的不平等及
其对粮食安全和营养的影响：(i)粮食生产

资源的不平等；(ii) 粮食供应链（包括信息、资金、劳
动力、价值链参与、储存、流通、加工、市场和贸易）
的不平等；(iii) 食物环境和消费者行为的不平等。
最后一节讨论与粮食安全和营养相关的其他体系
中的不平等。

3.1 粮食生产资源的
不平等
农村农业环境中的粮食安全由一系列因素的相互
作用所驱动，包括粮食生产资源、市场准入、生态农
业潜力和非农机会等（Giller等人，2021年）。获取、
利用和控制粮食生产资源，如耕地、畜牧资产以及
渔业和森林资源，对粮食安全和营养至关重要，在
农村地区尤其如此，具体表现在以下几个方面：

1.	 如果创造非农就业机会和实现多样化的可
能性有限，粮食生产仍是农村生计和收
入的支柱，并因此仍对粮食安全和营养

至关重要，资源权利就变得尤为关键。即
使存在非农就业机会，获取粮食生产资源
作为主要的补充生计来源，或作为家庭中
某些成员的主要生计来源（例如，当男性
从事非农工作而女性从事粮食生产时），
对粮食安全和营养来说可能也非常重要。

2.	 粮食生产资源为许多贫困人口提供了直
接获取自产粮食和营养的途径，特别是在
当地市场匮乏的地方。例如，Hoddinott、
Headey和Dereje（2015年）发现在埃塞
俄比亚，奶牛所有权提高了儿童的牛奶消
费量，减少了发育迟缓。在低收入和中等
收入国家，当地水产食品往往是重要微量
营养素的一个主要来源（Beal和Ortenzi，
2022年）。

3.	 	除了收入和食物，粮食生产资源还能提供
一系列额外服务和产品，进一步改善生计
以及粮食安全和营养。例如，牲畜可提供
畜力、粪便、纤维、运输以及金融和社会资
本；森林资源可提供用于烹饪的薪材以及
气候和水资源调节等生态系统服务（Gitz
等，2021年）。

主要观点
•	 在粮食生产资源（包括这些资源的分配）、获取知识和资金、参与现代价值链和市场并从中获益

的能力、储存、加工和流通以及国际粮食贸易等方面，存在着制约粮食安全和营养的巨大、持续
且往往日益加剧的不平等问题。

•	 经营规模和经济状况（如农场规模大小）以及性别是导致食物链各环节出现不平等问题的主要
因素，但其他不平等因素，如土著身份以及所处的地理位置，也经常制约粮食安全和营养。

•	 食物环境不同导致获取粮食安全和营养的机会极度不平等，低收入人口和少数群体尤其受到等
影响。

•	 粮食体系之外相关领域（如教育和医疗保健体系）的不平等也会导致粮食安全和营养成果的不
平等。粮食安全和营养的多部门治理为减少粮食安全和营养不平等提供了机会。
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4.	 粮食生产资源可提供抵押品和相关基础，
以便获取信贷和融资，用于生产和消费。

5.	 	有些粮食生产资源能发挥特别重要的作
用，促进性别或其他方面的能动性和公平
性。例如，牲畜对性别平等至关重要，因
为与获取土地相比，女性获取牲畜的准入
障碍较少，而且牲畜所有权的管理通常更
为简单（Njuki和Miller，2019年）。在许多
情况下，女性对家禽和小反刍动物等小
型物种有更多所有权和控制权（Njuki和
Mburu，2013年）。森林资源对许多土著
人民的身份和生计都至关重要。

6.	 在面临特殊需求和危机的时期，一些粮食
生产资源对于粮食安全和营养的重要作
用尤为突出。例如，Zanello、Shankar和
Poole（2019年）发现，在阿富汗，严冬季
节种植作物的可能性减少，此时家畜多样

性对膳食多样性来说就会变得更加重要。
在面临疾病或干旱等危机的时期，处置或
出借粮食生产资产，尤其是土地和大型牲
畜，常常有助于维持食物消费。森林资源
在面临全球性冲击（如流行病或经济危
机）时为贫困人口构筑了安全网，因此可
以作为抵御不平等加剧的缓冲（Miller等
人，2021年）。

在粮食生产资源获取方面存在严重不平等，
并且这个问题一直存在。一个显著的例子是
全球范围内土地所有权不平等问题越来越
严重。如图9所示，国际土地联盟汇编的基尼
系数（0=完全平等；1=完全不平等）估计值显
示了土地不平等的具体状况。自1975年以
来，对全球除非洲以外的大多数区域而言，
以基尼系数衡量的土地不平等程度一直呈
加剧趋势。

1975  1980  1985  1990  1995  2000  2005  2010  2015

是非成败转头空，青山依
旧在，惯看秋

月春风。一
壶浊酒喜相逢

，古今多少
事，滚滚

长江东逝
水，浪花

0,75

0,70

0,65

0,60

0,55

 世界  拉丁美洲  非洲  亚洲及太平洋  欧洲  北美洲 

图9：
1975年以来土地不平等趋势（以基尼系数衡量）

说明：基尼系数显示了私有土地规模分布情况。
资料来源：国际土地联盟。2020。《平地不平：土地不平等作为不平等社会的核心问题》。国际土地联盟。
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粮食生产资源获取不平等不仅应从所有权
或权属保障的角度来理解，还应从获取、土
地质量和控制资源使用的能力方面的差距
来理解（Oberlack等，2020年；Wegerif 和
Guereña，2020年）。

在控制粮食生产资源方面，因性别造成的不
平等已被广泛记录。例如，在莱索托、巴拿马
和秘鲁，由女性管理的农业用地比例最高达
到29% 至31%，但在许多其他国家，这一比
例要低得多 （粮农组织，2022a）。在某些情
况下，女性按照传统无权拥有土地，而土地
使用权则取决于男性施予的恩惠（Kameri-
Mbote，2005年）。即使女性能够正式拥有
或控制土地，实际控制也可能很弱，或者她
们控制的土地可能质量很差（Guereña和
Wegerif，2019年）。在价值较高的粮食生产
资源方面，可能存在更广泛的性别不平等问
题。在许多情况下，传统上由男性控制的作
物属于价值较高的作物，能吸引更多的推广
服务和资金支持（Hillenbrand和Miruka，
2019年）。在许多海洋渔业中，价值较高的鱼
种捕捞由男性主导，而女性只能捕捞近岸的
低价值鱼种（Bradford和 Katikiro，2019年；
Fröcklin等， 2014年）。

不同群体之间也存在显著差距，具体取决于
族裔、种姓或土著身份。在印度，根据全国家
庭健康调查的记录，约62%的弱势在册种姓
家庭没有土地，而非弱势种姓家庭中的这一
比例仅为40% （Rawal和Bansal，2021年）。
从历史上看，弱势种姓在发挥能动性使用粮
食生产资源时也面临挑战，尽管名义上他们
能够获得这些资源。对于土著人民而言，土
地和其他自然资源的相关权利至关重要，它
们不仅有利于维持生计，还能彰显文化和精
神价值。通常情况下，这些权利是集体的、基
于社区的，根据习惯规范来管理和使用资源

（国际土地联盟，2020年）。这些管理体系有
助于脆弱生态系统的管理（农发基金，2018
年）。然而，随着大规模土地收购、侵占和资
源冲突的出现，这些习惯权利日益受到威
胁。这不仅对土著人民的粮食获取和能动性

产生负面影响，还限制了他们在资源保护方
面的重要作用，可能制约其他农村社区和更
广泛人口的粮食安全和营养。

导致粮食生产资源权利严重不平等的一个
重要背景因素是商界对有价值的粮食生产
资源兴趣日益浓厚。导致与土地密切相关的
不平等问题的一个因素在于，企业实体和国
际投资者的大规模土地收购越来越多，尤其
是在非洲和亚洲（第4章将此作为结构性驱
动因素进行了更多讨论）。大规模土地收购
经常以公有土地为目标（Dell’Angelo等人，
2021年），这尤其影响到最依赖公有土地的
群体的粮食安全和营养，包括牧民和土著人
民。大型农场和企业化农场可能有助于以负
担得起的价格提供粮食或营养物质，并可创
造税收和外汇，改善粮食供应状况。然而，尽
管小型农场也越来越多地从事经济作物和
出口作物生产，但与大型农场相比，它们更
有可能生产多样化的本地相关食物并促进
它们的获取（粮农组织和农发基金，2019年；
高专组，2020年），也更有可能保存生物多样
性（Ricciardi等人，2021年）。

不平等权力关系制约着林地的获取以及发
展项目对林地的改造，这限制了森林资源
的粮食安全和营养潜力（国际森林研究联
盟，2020年）。这种不平等的权力可能来自
本土以外。例如，全球超级富豪的外国直接
投资与拉丁美洲和东南亚油棕和大豆等多
功能作物种植面积扩大有关，而这导致了
毁林（Ceddia, 2020年）。这种不平等权力
关系也影响了海洋粮食生产资源的获取。
为促进经济增长，蓝色经济治理不断加强，
这带来了许多权力不对称问题并导致了各
种挑战，对小规模渔民而言尤其如此，包括
负面环境影响、海洋资源掠夺以及对从事
该部门工作的女性和土著社区福祉的威胁
日益严重，从而影响到他们的粮食安全和
营养（Gustavsson等人，2021年；Nangle、 
Masifundise发展信托基金组织和食为先信
息和行动网络国际，2023年）。
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3.2 粮食供应链中的
不平等问题
3.2.1 金融服务获取不平等
粮食供应链各环节的小规模粮食生产者和
小企业长期以来面临重重障碍，难以获取信
贷、保险和其他金融产品，尤其银行和小额
信贷机构等的正式金融服务。这些行为主
体收入不稳定、缺乏抵押品（通常是缺少土
地登记和土地使用权记录所导致）和信用记
录、分散且不正式，因此被排除在许多金融
机构的贷款组合之外（粮农组织和农发基
金，2019年；农发基金，2015）。在许多低收
入和中等收入国家，包括放款人、商人、贸易
商以及储蓄和信贷小组在内的非正式金融
运营者提供了大部分农村金融服务。

然而，正式金融服务仍可发挥重要作用，特
别是针对农业投资或价值链参与的长期融
资。基于这一认识，区域和多边发展银行已
经加大努力，以满足农村地区小规模农民和
其他中小微企业的融资需求。然而，该部门
需求巨大，约有1700亿美元的小农融资需求
未得到满足（农发基金， 2015年；农发基金
和欧盟，2022年）。农发基金（2015年）指出，
粮食部门中小微企业融资存在若干不平等
问题，包括它们在价值链中的地位（在投入
品供应和养殖方面尤其弱势）、所处地点、性
别和商业导向等方面。

与男性相比，女性获得信贷和其他金融服
务的能力往往处于劣势。国际金融公司（国
际金融公司，2017年）强调了企业规模与
性别的交叉性，在128个主要来自低收入和
中等收入国家的中小微企业中，女性拥有
的企业占28%，但她们的融资缺口（信贷需
求与供应之间的缺口）却占32%，尽管女性

的企业规模小于男性。社会规范、财产权不
足、对资产的控制以及借贷方面的制度偏
见是女性无法平等获得信贷的一些主要原
因（Fletschner和Kenney，2014年）。尽管
小额信贷举措通常以女性为重点对象，但它
们往往不适合农业投资，例如无法将还款
时间表与农业日历相匹配（Quisumbing和 
Doss，2021年）。在这方面，族裔、种姓和土
著身份也很重要。例如，在印度，贷款申请存
在种姓差异，传统弱势在册种姓获取贷款的
可能性较小（Kumar，2016年）。

无法获取购买投入品或投资所需的信贷会
限制生产力，影响粮食供应。生产力丧失导
致的收入损失限制了粮食获取，对弱势群体
而言尤其如此，即便非正式金融服务可能有
助于弥合短期消费缺口。女性面临的信贷不
平等也可能限制她们在营养友好型家庭决
策中所起的重要作用，尤其是在关于食物消
费的决策中（Fletschner和Kenney，2014
年）。此外，缺乏用于更长期投资的资金，比
如土壤健康方面的投资，也可能限制可持 
续性。

3.2.2 信息和技术获取不平等
近几十年，小规模生产者获取信息和提升
技能的方式发生了很大变化。传统的农业
推广服务逐渐减少，出现了公共部门、私营
部门以及非政府组织信息提供者参与其中 

（Norton和Alwang，2020年；Davis、Babu
和Ragasa，2020年）的更加多元化的体系。
推广人员对农场的传统访问已不如过去
重要，数字化的信息提供方式变得更加普
遍。这些变化可能有助于减少一些旧的信
息获取不平等问题（Deichmann、Goyal和 
Mishra， 2016年）。例如，通过使用信息和通
信技术，偏远或受冲突影响的地区会更容易
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获取信息，而多种多样的信息提供者则可能
有助于覆盖更加多元化的受众。

然而，信息提供方面的这些变化也可能带来
新的不平等问题。私营部门的推广服务可能
会将规模较小、较贫困的农民排除在外，因
为他们无力支付服务费用（Davis、Babu 和
Ragasa，2020年）。此外，尽管移动电话现
已在低收入和中等收入国家的农村地区普
及，但被排除在数字化之外仍是导致不平等
的一个驱动因素，更先进的数字信息服务将
很难覆盖到资源和教育水平较低的群体。
许多数字服务以低廉的成本覆盖了大量受
众，但仍未充分适应当地状况（例如，缺乏用
当地语言或方言提供的信息）。许多以往的
不平等现象依然存在。女性获得信息和推
广服务的可能性较小，现有服务往往缺乏
性别敏感性，包括考虑女性农民的耕作条
件以及与女性农民合作的最佳做法（Doss
和Quisumbing，2021年；Quisumbing和
Doss, 2021年；Ragasa，2014年）。与资金方
面的情况一样，这些不平等造成的生产力和
收入损失可能会影响到粮食安全和营养。

农业和收获后新技术的开发、采用和影响受
到许多不平等问题的制约。私营部门的农
产品研发支出有很大一部分来自高收入国
家，而私营部门的总体研发支出主要集中
于范围相对较小的商品。与此同时，在除中
国和印度外的低收入和中等收入国家，国
家层面的公共农业投资一直较少且相对停
滞（Stads和Rahija，2019年）。大量文献还
显示，受教育较少、经营规模小、权属不稳
定、贷款和推广渠道不畅等因素与许多技
术的采用呈负相关（Ruzzante、Labarta和
Bilton，2021年）。某些技术的传播也可能
导致更广泛的不平等问题，就像过去人们担
忧机械化会导致劳动力被取代或者小农场
整合一样（Baudron等人，2015年）。“智能

型粮食生产”的出现、大数据数字技术的使
用以及自动化和人工智能水平的提高，为生
产力的提高提供了可能。然而，人们开始担
忧这些技术可能导致企业操控和多重不平
等问题，包括在控制技术开发和使用方面的
不平等，技术所带来的惠益分配不平等，以
及数据主权不平等（食为先信息和行动网络
国际和世界面包组织，2018年；Hackfort，
2021年）。

3.2.3 劳动力和时间利用不
平等
全球粮食体系中存在许多与劳动力相关的
不平等问题。在低收入国家，农业劳动者通
常是最贫困和粮食最不安全的人群之一 

（Bhuyan、Sahoo和Suar，2020年） ， 即使
在高收入国家，农场收获、物流和食品零售
服务等各领域的粮食体系工作者也经常面
临生计不稳定和利润微薄的状况（Klassen
和Murphy，2020年）。粮食体系相关劳动通
常表现出雇主和劳工之间权力的高度不对
称（Friesner，2016年）。童工是一个重大问
题。全世界5至17岁的劳动力中约有60%从
事农业工作，从事危险工作的儿童中也有近
60%从事农业工作（劳工组织，2022a）。许
多国家的粮食体系依赖外来劳工，但外来劳
工的就业权利却微乎其微，他们的人权经常
受到侵犯（Klassen和Murphy，2020年）。粮
食体系相关劳动往往报酬低、不稳定，有时
还面临危险，这制约了大量劳动力的粮食安
全和营养。

与男性相比，农业工作也常常给女性带来不
平等的时间负担。多项研究和评估发现，农
业和粮食体系相关工作存在性别差异，并且
这会对粮食安全和营养产生影响。具体而
言，有实证表明：
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•	 女性在农业中发挥着关键作用，这体现在
她们对这些活动所投入的时间上，无论是
作为农民还是农场工人。

•	 女性是接受和响应农业干预措施的重要
行动者。

•	 	农业干预措施往往会增加女性、男性和儿
童的时间负担。

然而，本文件所包含的研究并未就农业做法
和干预措施对营养的影响提供确切实证，即
使它们会增加投入在农业活动上的时间。
由于家庭和家庭成员应对时间负担和工作
量增加的方式不同，所带来的营养影响也
各不相同。造成这种情况的原因取决于许
多不同的重要因素，包括收入和购买食物
的可能性、家庭社会经济地位（Rao 等人，
2019年）、家庭类型和构成（特别是有无负责
家务的成员）以及用于评估食物消费、安全
性或营养状况的指标类型（Johnson等人， 
2015年）。

3.2.4 生产者在价值链参与
中的不平等
价值链指的是各利益相关方以及食品从初
级生产到最终消费和处置过程中相互关联
的增值过程（粮农组织，2014年）。价值链在
概念上与供应链类似，但更加强调各环节不
同的利益相关方如何创造和分配价值。

在现代价值链参与中的
不平等
过去几十年，经济增长、城市化和膳食转变
促使许多粮食价值链发生了重组。更简单
地说，本地交易链经常被由大型贸易商、组
装商和现代零售商组成的较长价值链所取
代。价值链重组可为农业生产者和劳动者提
供重要机会，使他们从所创造的更高价值中
受益。然而，参与现代价值链也面临着巨大 
挑战。

大型贸易商、加工商和零售商不愿承担从许
多小农户那里购买小批量产品的交易成本。
因此，他们通常会规定小生产者可能难以达
到的最低数量要求和/或质量标准，尤其是
在需要融资和完善信息来进行投入品升级
和投资的情况下。联合国《农民权利宣言》认
识到认证标准对小规模生产者构成的挑战，
呼吁建立更公平的质量标准和评价体系，让
小规模生产者参与其中（联合国，2019a）。
关于小农参与订单农业（根据买方和生产者
之间的协议进行粮食生产）的影响，总体实
证喜忧参半。一项关于订单农业对小农收入
影响的系统性综述指出，小农可以从参与中
获益，但“......最贫困的农民很少被包括在
内......在61%的案例中，与该区域的普通农
民相比，参与订单农业的农民拥有更大的土
地或更多的资产。”（Ton等人，2018年），（第
46页）。插文4讨论了订单农业偏向资源较好
的农民的问题（Michelson，2013年）。
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插文4：
尼加拉瓜超市与农民签订合同：所有农民都受益吗？

在尼加拉瓜，超市食品零售由零售巨头沃尔玛主导。为了向庞大的销售网络供货，沃尔玛与
数百名个体农民建立了采购关系。这种关系让参与其中的农民拥有了更多家庭生产性资产，
为他们的家庭福祉带来了长期积极影响，这反过来又积极推动了参与家庭减贫成果的实现。

尽管能够带来积极成果，这种关系在参与方面也存在一些根本性的不平等问题。家庭参与这
种关系的先决条件包括居住在农业潜力较高的地区，以及具备地理优势，如全年供水保障和
距离超市或零售店较近。沃尔玛超市的产品采购人员表示，道路和电话线路通畅，以及保障
全年供水，是建立供应关系的首要条件。这些条件可能会将生活在地理位置受限且基础设施
薄弱的地区的贫困农民排除在外。

资料来源： Michelson, H.C. 2013年。《小农、非政府组织和沃尔玛遍布的世界：尼加拉瓜超市经营福祉影响
研究》。《美国农业经济学杂志》，95(3) ： 628–649。

对于有能力参与的生产者来说，订单农业提
供了通过多种途径提高收入的可能：他们能
享受更高的价格、将大量产品销售给同一采
购方，并改善投入品和信息以提高产量，这
些通常都是合同的部分内容。然而，文献显
示，不同地区、商品和合同安排对收入的影
响各不相同。Ton（2018年）等人的系统性综
述整理了相关实证，估计订单农业对收入的
影响在23%55%之间（但他们指出，这样的
数值可能过高，因为研究并没有选取在初期
就崩溃的计划）。

然而，并不能保证商业化带来的收入会改善
粮食安全，具体原因包括：增加的收入可能
会用于粮食以外的优先事项，如健康或教
育；实现收入增长的可能是男性，而他们对
粮食安全的重视程度可能低于女性（Mitra
和Rao，2019）， 很难将收获期的收入保留
到下一次收获前的饥饿期（Bellemare、
Bloem和Lim，2022年）。因此，对粮食安全
的影响可能因环境而异。

尽管如此，一些实证的确表明，参与订单农
业能够改善粮食安全。对马达加斯加粮食
作物生产订单的研究表明（Bellemare和
Novak，2017年） ，订单农业缩短了饥饿期
的持续时间（因此也显示出对粮食安全稳定
性的影响），而出现这种情况的原因可能是
家庭得以将收获期增加的收入保留至饥饿
期。此外， Chege、Andersson和Qaim（2015
年）研究了肯尼亚小规模菜农的超市订单，
发现参与订单农业有助于改善微量营养素
消费。

总之，(a)大量实证表明，规模最小的农民通
常（但并非总是）无法与现代价值链中下游
的主体签订合同，(b)参与订单农业的农民
通常（但并非总是）能够获得收入，并有可能
改善粮食安全。
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价值链中的不平等权力
和剥削
对于那些成功参与现代价值链的人来说，承
包商、农民和农场劳工之间权力的不对称有
可能导致不平等问题。一方面，现代价值链
中的承包商在竞争环境中可能会发现，向
承包人提供优惠条件是有利的。另一方面，
大型贸易商、加工商、零售商和其他承包商
可能会发挥主导作用或相互勾结，以便针
对规模上通常较小、地理上较为分散的农
民制定关系条款（Montalbano、Pietrelli和
Salvatici，2018年；Swinnen和Vandeplas， 
2014年）。一个重要的担忧在于，在某些情
况下，大型和小型承包商提供的资金和实物
援助可能会隐含高成本，因为农民不得不以
低价出售订单产品 （Bellemare、Bloem 和
Lim，2022年）。大型餐饮服务机构和现代零
售商可以通过驱赶当地竞争者来强化自己
在销售方面的权力，也可以通过利用市场
力量降低提供给农民的价格来强化采购方
面的权力（Bellemare、Bloem 和Lim，2022
年）。然而，涉及权力不平等以及粮食安全和
营养影响的实证基础有限，需要开展更多研
究，以便系统地了解情况。

价值链参与方面的性别
不平等
女性在参与现代价值链时面临更大挑战，因
为拥有资源往往是参与这些价值链的先决
条件（Doss和Quisumbing，2020年），而女
性获得资源的机会要少于男性。在某些情况
下，社会规范（第4章中有更详细的讨论）可
能会发挥作用。例如，在男性负责创收而女
性负责照料的传统情况下，高回报的经济
作物种植机会可能会留给男性，而女性则专
注于粮食作物种植（Doss，2002年；Qian，
2008年）。商业化也可能改善男性的收入前
景。Njuki 和 Miller（2019年）提到了东非女
性奶农的案例，她们曾在非正规市场上出售
奶制品赚取收入，用于家庭消费。然而，在牛

奶出售给冷冻厂后，她们却无法支配所得收
入，因为每周的支票都会寄给户主，而户主
通常是男性（Njuki和 Miller，2019年）。

虽然女性在获得订单农业的机会方面常常
面临困难，但Maertens和 Swinnen（2012
年）以及其他人的一些研究发现，女性作为
有偿劳动者在全球价值链中发挥着重要作
用，与其他有偿工作相比，她们能够获得更
好的收入机会。在这种情况下，粮食安全状
况改善可能不仅仅是因为家庭收入有所增
加，还可能是因为女性在家庭中的议价能力
有所提高。例如，在埃塞俄比亚农村的奥罗
米亚地区，Getahun和Villanger（2018年）  
报告称，女性从事玫瑰切花产业的工作对其
在家庭中的议价能力以及整个家庭的收入、
减贫和粮食安全都产生了积极影响。

3.2.5 储存、流通和加工环
节中的不平等

储存和流通环节中的不
平等
高效的收获后储存和流通至关重要，可为消
费者提供安全营养的食物，并为生产者和贸
易商提供充足的生计。目前，储存和流通不
当导致约14%的粮食产量在供应链各环节
损失，此外还有17%在消费过程中浪费（环
境署和粮农组织，2022年）。

冷链配置不足对营养安全和食品安全构成
了特殊挑战，因为许多营养密集型食物，如
蔬菜、水果、水产食品、牛奶、肉类和蛋类，
也很容易腐烂且易受安全威胁（高专组，
2017b）。冷链配置方面的严重不平等又导
致了营养密集型食物供应和可负担性方面
的不平等。据估计，高收入国家每千人的冷
藏能力是低收入国家的10倍（环境署和粮农
组织，2022年）。在许多低收入和中等收入国
家，先进的私营冷链设施能够通过超市和现
代零售渠道向收入较高的城市消费者提供
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优质安全的营养密集型食物，而面向农村和
低收入消费者的销售渠道可能缺少冷链或
冷链设施简陋。

就低收入和中等收入国家的农村交通和市
场基础设施而言，这种城市与农村、富裕与
贫困地区之间的明显差距更加普遍，因而导
致了营养密集型食物获取的不平等。偏远地
区道路不畅，运输成本高，这意味着这些地
区的市场与其他市场的结合程度很低，即使
当地价格很高，贸易商也不太可能将易腐
食物运入这些市场（Cooper等人，2021年；
Filmer等人，2023年）。

食品加工环节中的不平等
食品加工对粮食安全和营养至关重要，这
体现在多个方面。加工方面的创新，包括碾
磨、干燥、包装、罐装、冷冻和强化，可以保留
或增加食物营养成分，加强食品安全，降低
营养成分供应的时间和空间成本，从而改善
营养状况（高专组，2017b）。食品加工对就
业至关重要，小规模加工和增值可以改善生
计，从而改善粮食安全和营养。

另一方面，脂肪、盐、糖和不健康成分往往
含量较高的超加工食品现今在世界各地比
比皆是，正给健康带来越来越多的负面影
响（经合组织，2021年）。目前，在高收入国
家消费的膳食能量中，约有一半来自超加
工食品，生活在落后地区的人群通常消费
特别多（Monteiro等人，2019年； Scrinis和
Monteiro，2022年）。令人担忧的是，许多低
收入和中等收入国家的超加工食品消费增
速远高于高收入国家以往的增速（Monteiro
等人，2019年）。在激励措施、预算和权力结

构方面存在不平等，而这些事关食品加工的
发展轨迹和增长速度，食品加工可能促进健
康，也可能限制健康 (Wood等人， 2023年）。

与加工较少的食品相比，超加工食品几乎完
全是大公司的业务领域。超加工食品市场的
特点是高度集中，企业战略旨在最大化股
东的回报，代价是严重损害膳食和环境健康

（Wood 等人，2023年）。企业投入大量营销
和研发资源，用于在全球市场上开发和推广
超加工食品（第4章将此作为粮食安全和营
养领域不平等的驱动因素进行了讨论）（经
合组织，2021年），而在可提升营养价值的食
品加工方法上的投入却相对不足。

3.2.6 国际粮食贸易中的不
平等

跨境贸易及其在粮食安
全和营养中的作用
虽然只有约23%的粮食在国际上进行交易

（D’Odorico等人，2014年），但国际粮食贸
易的重要性已大大增加，其实际交易价值在
1995年至2018年间翻了一番 （粮农组织，
2020年）。各国在依赖进口的粮食和进口依
赖程度方面存在很大差异。图10显示了谷物
进口依赖程度的差异，突出了国际贸易对缺
粮国粮食安全和营养的重要性。中东和北非
以及南部非洲的一些国家高度依赖谷物进
口。在乌克兰战争期间，贸易受到严重限制，
这凸显了粮食安全和营养的重要性。

过去几十年，全球粮食体系经历了许多重要
发展，其中之一就是始于1980年代的贸易和
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外国投资自由化。在《关税及贸易总协定》的
推动下，以及在1994年《农业协定》通过后世
界贸易组织（世贸组织）的推动下，自由贸易
政策中纳入了降低进口关税以及放宽一系
列非关税措施等内容（Staiger，2012年）。

经济学认为，自由化可通过多种途径影响粮
食安全和营养，具体包括：（i）与自给自足的
情况相比，专业化和贸易可提高效率，从而
增加收入，促进粮食获取；（ii）通过进口贸
易改善各种食物的供应；（iii）贸易可降低价
格；（iv）贸易可促进关键食物供应线的多样
化，提高粮食供应的稳定性，减价格波动（尽
管对全球市场的依赖可能也为波动提供了
传导机制） （粮农组织，2015a）。

广义而言，的确有实证表明，农业贸易自由
化增加了高收入国家和低收入国家的国
民收入（Anderson、Cockburn和Martin，
2011；Traill等人，2014年）。还有实证表明，
过去几十年的贸易在不同国家之间推动了
国家关键食物（健康和不健康的）以及营养
素供应的平等化 （Bell、Lividini和Masters，
2021年）。Wood等人2018年将当前全球粮
食体系中的贸易与非贸易情境进行了比较，
同样发现在非贸易情境下意味着国家之间
营养素分布的平等程度较低，低收入国家尤
其处于不利地位，并得出结论：“保护主义贸
易政策可能......对粮食安全产生严重的负面
影响” （Wood等人，2018年，第34页）。在此
基础上，我们来讨论全球贸易制度中影响粮
食安全和营养的不平等问题。

净出口国
净进口国

0  20  40  60  80  >= 100 无数据
百分比

图10：
谷物进口依赖程度（进口量占国内粮食供应量的比例），2015-2017年 
平均值

说明：红色区域表示粮食净进口国的进口量占国内粮食供应量的比例，根据粮农组织统计数据库食物平
衡表计算得出。净出口国的比例用蓝色表示。
数据来源：粮农组织。2020。《2020年农产品市场状况》。粮农组织。
Global value chains, smallholder farmers and digital innovations. Rome, FAO. https://doi.org/10.4060/
cb0665en

https://doi.org/10.4060/cb0665en
https://doi.org/10.4060/cb0665en
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贸易中的不平等及其对
粮食安全和营养的影响：
能够从贸易中获益的人
群中的不平等
虽然更自由的贸易可以从总体上（在国家层
面）改善粮食安全和营养，但它也不可避免
地在国家内部造就赢家和输家。例如，能利
用新的出口机会的人群将获益并提高收入，
而进口竞争部门的从业人群则会因面临进
口竞争而相对利益受损。这些赢家和输家最
终很可能根据规模、财富或导致弱势地位的
社会基础（如族裔和土著身份）加以界定。例
如，大农户和城市消费者可能更有条件从全
球价值链创造的机会中获益。

另一方面，从事产品生产的小农或工人突然
面临来自进口产品的竞争浪潮，他们可能没
有足够的资源来抵御这一冲击。对于掉队的
粮食生产者而言，这些生计障碍可能减少获
取粮食的机会，损害粮食安全（Matthews，
2014年）。另一方面，食品消费者和生产者作
为净购买者，可从进口商品自由流入国内时
导致的低价中获益。在一项将自由贸易政策
与家庭层面粮食安全成果（根据基于自我报
告的粮食不安全体验分级表衡量）相联系的
研究中，Barlow等人（2020年）发现，自由贸
易政策与世界范围内最贫困人群的粮食安
全改善无关。

贸易不平等及其对粮食
安全和营养的影响：对国
内生产者的支持水平不
平等
国际农业贸易长期存在的不平等问题在于，
高收入国家对国内生产者的支持水平，对来
自低收入国家的竞争生产者造成了不利影
响。历史上，许多高收入国家曾以各种方式
补贴生产者（例如，将付款与生产水平或投
入品的使用挂钩），使得国内产量有所提高。

这会降低全球市场价格，可能有助于全球粮
食安全。然而，在低收入国家，这些较低的价
格可能会对参与受补贴商品生产竞争的小
规模农民的生计和粮食安全产生负面影响。
低收入国家可能缺乏资源，无法为本国生产
者提供类似程度的支持，即使它们希望提供
这种支持。世贸组织制定的基于规则的贸易
体系已经取得重大进展，有利于降低高收入
国家的支持水平，并鼓励提供任何减少贸易
扭曲的支持（Matthews， 2014年）。然而，近
来进展一直停滞不前，此外，在中国和印度
等新兴国家，农业支持一直在增加（Smith
和Glauber，2019年）。

全球粮食贸易体系中日益突出的与粮食安
全和营养相关的其他重要不平等问题，包括
大型跨国食品公司和商品贸易公司的影响，
将作为造成粮食安全和营养不平等的系统
性驱动因素在第4章中进行讨论。

贸易政策和食物权
联合国食物权问题特别报告员（Fakhri，
2020 年）在对全球贸易体系的批评中指出，
贸易体系加剧了长期存在的不平等问题，使
已经能够很好地获取资源、信贷和基础设施
的国家和企业行为主体受益，而不是历史上
的弱势群体。该批评描述了在全球贸易和金
融体系的推动下，企业权力在整个粮食体系
内的集中，并敦促向基于尊严、自给自足和
团结等人权原则的体系转型。

3.3 食物环境和消费
者 行 为 方 面 的 不 平
等问题
食物环境是消费者与粮食体系相互作用的
地方。高专组明确了改善食物环境的关键切
入点：供应、实际获取（远近程度）、经济能力

（可负担性）、推广、广告和信息、食品质量
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和安全（高专组，2017年，第107页）。食物环
境的这些组成部分与个人食物环境（可获
取性、可负担性、便利性和必要性）相互作用

（Turner等人，2018年）， 进而为消费者行
为提供参考。 因此，必须关注食物环境（外
部）中的不平等问题以及它们与其他不平等
问题（个人食物环境）在导致粮食安全和营
养成果不平等方面的相互作用。解决这些不
平等问题将为消费者带来更多机会，为改善
所有人的粮食安全和营养成果提供途径。

3.3.1 食物可负担性
食物可负担性是实现粮食安全和营养的基
本挑战之一，也是导致粮食安全和营养成
果不平等的一个主要原因。世界各地的长
期趋势表明，水果和蔬菜的价格已随时间大
幅上涨，但加工食品的相对价格却出现下降

（Wiggins和Keats，2015年）。 一项囊括来
自10个国家的27个案例研究的系统性综述
发现，购买以更健康食品为基础的膳食，相
比较为不健康的同类食品，每天要多花费
1.48美元 （Rao等人，2013年）。健康膳食成
本的这些差异加剧了收入不平等对粮食安
全和营养成果的影响。

按实际价值计算，高收入国家比低收入国
家更能负担健康膳食，而在低收入国家，
食物在家庭开支中的占比更高（插文5）。
2020 年，全球有42.0%的人口无法负担健
康膳食，并且区域之间情况差异很大，低收
入国家居民中有88.3%无法负担健康膳食，
而高收入国家居民中的这一比例仅为1.4%

（粮农组织等，2022年）。 最近，有研究通过
模拟不同收入类别国家的EAT-柳叶刀参考
膳食成本，证实了这一点（Hirvonen等人， 
2020年）。

各 国 内 部 也 存 在 食 品 价 格 不 平 等 问 题，
这导致健康膳食的获取机会更加不平等 

（Herforth等人，2020年）。在全球范围内，
农村地区的食品价格普遍高于城市地区，但
城市内部的食品价格差异往往很大。这是食
物链物流所导致的结果，当食物从中心市场

（通常位于城市中心）流向更偏远的市场和
家庭时，食物成本价格及其波动性都会增加

（Zimmer，2022年）。这种情况在偏远、地
理位置偏僻的地区尤为明显，这些地区通常
聚集着边缘化的土著居民和农村社区，如加
拿大北部地区（Veeraraghavan等人，2016
年）。然而，在粮食净出口地区，农村居民可
能比城市居民更容易以更低的价格获取本
地生产的商品。虽然农村食品价格往往高于
城市，但必须注意的是，这些相对较高的食
品价格可能不会转化为负担能力的显著差
异，因为城市地区房租和交通成本较高，导
致生活成本较高。地方食品价格监测是一项
重要的工具，可以据此明确限制某些地区食
物可得性并因此威胁全年粮食安全的价格
瓶颈。

健康膳食的获取成本受食物环境（第3.5.2
节）及其他方面的更广泛不平等问题影响。
经历收入贫困和收入不稳定的家庭通常私
人运输途径和储存能力都十分有限。因此，
他们通常购买较小单位的食品，按数量计算
价格往往更加昂贵。此外，如果家庭对稳定
烹饪能源的获取和利用得不到保障，并且缺
乏良好的卫生和用水条件，那么可能会更依
赖食品安全风险较低的加工食品或购买熟食

（Battersby，2019年）。这些家庭的基础设
施成本使得它们更加无法负担健康膳食。多
层面的贫困状况为小规模的非正式行为主
体提供了机会，让他们得以在贫困人口的食
物环境中发挥重要作用，但也为全球大型加
工企业提供了一个新的切入点，它们通过销
售小份量、独立包装的深加工食品在这些市
场上赢得先机，这对营养健康和粮食体系/
环境可持续性产生了负面影响。
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3.3.2 食物的实体获取渠道
可负担营养食物的实体获取渠道不平等是
导致粮食安全和营养成果不平等的重要因
素，自1990年代中期以来，“食物沙漠”问题
备受研究和政策关注。食物沙漠通常指无
法获取可负担营养食物的社区和群体（ver 
Ploeg等人，2009年）。这种食物零售环境
的不平等与收入贫困、种族、流动性受限和
结构性不平等的其他标志因素相互交织 

（Shannon，2014年；Spires等人，2020年；
Walker、Keane和Burke，2010年）。

明确和解决食物沙漠问题的工作往往会重
点关注是否存在大型食品零售商，也就是超
市。然而，超市并非可负担营养食物的唯一
来源，有观点认为，将实体获取渠道与超市
存在与否混为一谈，可能会破坏弱势人群
的长期粮食安全和营养，增加他们获取“垃
圾食品”的渠道，并挤占其他用于供应当地

新鲜农产品的食物零售渠道 （Battersby，
2019年；Stern、Ng和Popkin，2015年；
Wertheim-Heck、Raneri和 Oosterveer，
2019年）。这一点在食物零售环境更加多元
的国家尤为重要，这些国家的主要食物来源
尚未被超市取代，农场主、农民和渔民市场
仍然是健康和多样化食物的主要来源。 

在非洲、亚洲和南美洲的大部分地区，非正
规贸易商和传统市场仍然是大多数人获取
食物的主要实体渠道，对低收入居民而言尤
其如此。这些市场为食物获取提供了重要
的经济、实体和社会渠道，可提供较小的购
买单位、非正式的信贷安排和较长的营业
时间；并销售文化上适宜的食物（Wegerif，
2020年）。事实证明，通过非正规商贩和市
场的实体渠道购买健康食物，增加了这些
食物的购买量。例如，在坦桑尼亚联合共和
国，那些生活在非正规蔬菜摊贩附近的人更
有可能购买蔬菜（Ambikapathi等人， 2021

插文5：
食物可负担性–南非案例研究

健康膳食超出了许多家庭的预算。粮食和农业政策局每季度计算一次“节俭型健康食物篮
子”成本。该计算基于“所有食物类别中26种食物的营养均衡组合”成本（粮食和农业政策局，
2022年，第1页），并假定一个四口之家由两名成人、一名年龄较大的孩子和一名年龄较小的
孩子组成，两名成人均赚取最低全职工资，孩子领取政府儿童抚养补助金，并受益于学校供
餐计划。最近（2022年6月）计算的食物篮子成本为3621南非兰特（约合223美元），占家庭总
收入的31.1%。“彼得马里茨堡经济正义与尊严项目”每月都会根据一系列零售商的销售点食
物价格数据，计算典型家庭食物篮子成本。他们食物篮子中的食物类别和数量，是根据七口
之家（低收入家庭的平均规模）中女性所认为的每月通常需要保障的类别和数量而确定的。
这导致了截然不同的数字结果。最新数字（2022年8月）表明，一个七口之家的这种膳食成本
可能为4,775.59南非兰特（约合263美元），但满足家庭最低营养需求的食物篮子最低成本为
5,617.31南非兰特（约合331美元）。目前，55.5％的南非人生活在每月1,335南非兰特（约合
78.72美元）的上限贫困线以下，25.2％的人生活在每月624南非兰特（约合36.79美元）的食
物贫困线以下。

数据来源：彼得马里茨堡经济正义与尊严项目。2022。《家庭负担能力指数： 约翰内斯堡、德班、开普敦、斯
普林博克和彼得马里茨堡案例研究》。南非彼得马里茨堡经济正义与尊严项目。
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年）。小规模和非正式零售商在提供可负担
营养食物方面的作用被低估，对低收入居民
而言尤其如此。最近，“食物沼泽”的概念日
益受到关注，它指的是一系列销售高热量快
餐和垃圾食品（而非相对更健康的食品）的
密集场所（Cooksey-Stowers， Schwartz和
Brownell，2017年）。 在北美的研究发现，食
物沼泽和食物沙漠的肥胖率均与种族、族裔
和社会经济差距有关（Cooksey-Stowers等
人，2020年）。然而，食物沙漠和食物沼泽的
概念都遭到了研究者的批评，他们认为有必
要对生活经历进行更细微的分析，因为可负
担健康食物的实体获取渠道并不一定会影
响营养不平等状况 （Allcott等人，2019年）。

选择网上购物和食品配送的人数大幅增加，
尤其是在COVID-19疫情之后。这可能会改
善某些以往边缘化群体的食物实体获取渠
道，例如老年人、残疾人和没有私人交通工
具的人。然而，也有人担忧，不富裕的顾客
可能会被排除在外，因为他们不能负担网
络购物的最低消费要求，无法支付送货费
用，也难以享受大量购买所带来的费用优
惠（Cummins等人，2021年）。此外，提供
网上购买和送货服务的零售商可能无法顾
及较贫困或较偏远地区的居民。在南非，出
于安全考虑，主要零售商不向城市乡镇送货

（Odendaal，2023年）。

必须从综合视角来看待食物环境中的食物
实体获取渠道， 因为不同类型食品零售的
实体获取渠道的变化对不同人群的影响
并不一致。研究来自肯尼亚城市家庭的相
同面板数据后发现（Debela等人，2020年；
Demmler、Ecker和Qaim，2018年），超市
的到来对不同家庭成员的粮食安全和营养
状况影响并不相同，可为儿童带来积极的营
养成果，但却会导致成年人的超重现象更加 
严重。

3.3.3 食品推广和决定健康
的商业因素
粮食安全和营养成果受到食物环境中许多
决定健康的商业因素影响，包括产品配方、
包装、设计、营销和推广。

在营销和推广方面，人们注意到，食品广告
往往更多地关注营养价值较低的食品，而不
是营养丰富的食品。例如，一项针对11个国
家电视广告的研究发现，较不健康的食品比
健康食品在广告中更加常见，并且在儿童节
目时段出现得更频繁（Kelly等人， 2010年）。
类似地，一项针对南非杂志中食品广告的研
究发现，近60％的食品广告宣传的是不健康
食品（Abrahams等人，2017年）。 此外，宣传
不健康食品的广告并未均衡投放，而是针对
特定人口群体投放。例如，少数族裔和社会
经济弱势背景的儿童会接触到非常多的不
健康食品广告（Backholer等人，2021年）。
此外，不健康食品品牌通过赞助体育赛事、
学校、奖学金和其他企业社会责任活动来
加强自身地位（Beder、 Varney和Gosden，
2009年；Bragg等人，2018年；Harris等人，
2019a)。这些营销策略对全球北方国家的较
低收入和少数族裔群体的影响最大，在全球
南方国家的影响也变得日益普遍（Harris，
2020年；Scrinis，2016年）。向母亲宣传配方
奶粉是其中一个特别令人担忧的领域，这违
反了《国际母乳代用品销售守则》（柳叶刀，
2023年； 儿基会和世卫组织，2022年）。食
品折扣和促销在低收入家庭的粮食安全策
略中发挥着重要作用。因此，这些家庭尤其
容易受到较不健康食品广告、促销和营销的 
影响。
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3.3.4 食品安全
不安全食品可对粮食安全和营养成果产生
重要影响。食源性疾病干扰了食物利用，破
坏了积极的营养成果。2015年世卫组织《全
球食源性疾病负担估计》明确了31种不同的
食源性危害，这些危害在2010年导致了60
万例食源性疾病，并进一步导致了42万人死
亡（Havelaar等人，2015年）。

食源性疾病负担在世界各地分布极不均衡，
低收入和中等收入国家承受了大部分负担，
尤其是非洲国家（Pires等人，2021年）。在
国家内部，食源性疾病主要集中在特定人群
中：年轻人、老年人、营养不良者、孕妇或免
疫抑制者（Grace，2015年）。事实上，世卫组
织发现，40%的食源性疾病负担来自五岁以
下儿童（Havelaar等人，2015年）。

食源性疾病会导致短期和长期疾病，损害
健康和生计，从而使贫困的恶性循环无限
延续。营养不良儿童罹患严重食源性疾病
的风险更大，而食源性疾病反过来又会加
剧营养不良，限制他们的生长发育 （世卫组
织，2015年）。食品安全状况不佳对贫困人
口和弱势人群的影响尤为严重，因为他们
更容易受到不安全食品和水的危害（见下
文第 3.6节），而且潜在的健康脆弱性会增
加健康风险，带来更严重的粮食安全和营
养结果。此外，气候变化会加剧食品安全问
题，从而进一步加剧对贫困和弱势人群的严
重影响 （Duchenne-Moutien和Neetoo， 
2021年）。

还有人担忧土壤和水污染导致的长期食品
安全问题，以及农药、激素和食品防腐剂长
时间在人体内累积产生的影响。与这些危害
相关的风险在地理和经济上分布并不均衡 

（Alita, 2022年；Elvar和Tuncak，2017年）。
食品欺诈是又一个新出现的食品安全挑战。
在中国，这与快速的城市化、工业化和粮食
体系转型有关（Zhang和Xue，2016年）。这
些趋势在许多低收入国家得到了体现，导致

这一现象的其他原因还包括治理薄弱、监测
体系不力、经济制约以及供不应求（Gwenzi
等人，2023年）。快速的人口和粮食体系转
型，加之薄弱的监管能力，意味着低收入国
家存在最高的食品欺诈风险。

食品安全的另一个维度涉及食品供应中真
菌霉素污染，这在温度和湿度较高的热带地
区几乎无处不在。真菌霉素是在真菌孢子生
长过程中自然产生的毒素，可出现在许多食
品中。种子质量低劣、农场做法低效、作物干
燥不足以及本地储存方案无效，这些都可促
进霉菌毒素生长，对贫困、偏远和其他边缘
化家庭构成了更大挑战。在尼泊尔和乌干达
等国，孕妇食用受各种霉菌毒素污染的食品
后，分娩结果受到不利影响，导致婴幼儿生
长发育状况欠佳 （Andrews-Trevino等人，
2019；Lamichhane等人，2022年； Lauer等
人，2019年）。

3.4 粮食安全和营养
相 关 其 他 体 系 中 的
不平等问题
从根本上说，粮食安全和营养体验是由粮食
体系之外的因素决定的。虽然这些因素历
来都不是粮食安全政策的重点领域，但人
们越来越关注以更具普遍性（或跨部门性）
的治理方法来制定粮食安全和营养政策及
计划（Battersby，2022年；Cohen和Ilieva， 
2021年；可持续粮食体系国际专家小组，
2017年）。认识到粮食安全和营养的这些更
广泛的驱动因素，为改善现有政策和计划的
成效提供了机会，也为在努力实现更广泛发
展目标的同时改善粮食安全和营养状况提
供了新的切入点。

3.4.1 医疗保健体系和服务
获取医疗保健服务至关重要，对营养成果而
言尤其如此。1990年，医疗保健被确定为儿
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基会儿童营养不良概念框架的关键组成部分
（儿基会，1990年），而无法持续获取优质医

疗保健服务一直与营养不良有关（儿基会，
1990年）。医疗保健服务是实现良好营养所
需的一系列相关服务的组成部分，2021年儿
基会母婴营养概念框架强调了这一点（儿基
会，2021年）。人们早就认识到，在获取医疗
保健服务方面存在公正问题，包括在高收入
国家（Mooney，1983年），获取机会受到资
金、组织、社会和文化障碍的制约（Gulliford
等人， 2002年）。 此外，各国之间医疗保健服
务的获取也存在不平等问题：虽然在1990年
至2015年间，全球大多数国家的医疗保健获
取状况和质量指数有所改善，但表现最好和
最差的国家之间差距在此期间有所扩大，按
照从1到100分的量表计算，差距达到了66分

（从28.6上升至94.6）（2015全球疾病负担
医疗保健服务获取和质量情况研究合作伙
伴，2017年）。各个区域内部也存在不平等问
题例如，在撒哈拉南部非洲，一些国家医疗
保健获取状况和质量指数均降到了预期水
平以下 （2015全球疾病负担医疗保健服务
获取和质量情况研究合作伙伴，2017年）。

在经合组织成员国，贫富状况也造成了医
疗保健服务获取的不平等（经合组织， 2019
年）；在美国，研究显示较贫困的家庭和个
人（尤其是来自西班牙裔和非洲裔美国社
区的人）难以承担保险费用，因此无法获取
医疗保健服务（Dickman、Himmelstein和 
Woolhandler，2017年）。同样，在撒哈拉南
部非洲的18个国家中，医疗保健服务的使
用因贫富状况不同而呈现很大差异（在较贫
穷的国家更为明显），此外还受到教育、就业
和城市化程度的影响（Bonfrer等人，2014
年），而在家庭和社区层面存在更严重的性
别歧视，限制了孕产妇医疗保健服务的使用

（Adjiwanou和LeGrand，2014年）。

3.4.2 住房、水、卫生、能源
和基础设施
基础设施的获取和使用也被认为是影响粮
食安全和营养状况的决定因素之一。自1990
年以来，充分获取水和卫生设施对粮食安全
和营养的重要性一直是儿基会营养不良概
念框架的组成部分，也一直是大量研究和政
策关注的主题（例如，Pickering等人， 2019
年；世卫组织、儿基会和美国国际开发署，
2015年）。难以获取水、环境卫生和个人卫生
服务的人群主要集中在较低收入国家的较
低收入社区，这让粮食安全和营养结果变得
更加不平等。这些人群中，婴幼儿、患有先天
性疾病的人和老年人的粮食安全和营养状
况最易受到水和卫生服务不佳带来的负面
影响。

虽然基础设施不足对粮食安全和营养成果
的影响主要集中在水、环境卫生和个人卫生
服务方面，但造成粮食安全和营养状况不平
等的还有其他重要基础设施因素。有研究表
明，住房条件差（Jonah和May，2020年）、无
法获取负担得起的可靠能源供应 （Bednar
和Reames，2020年；Masters等人，2021年）
以及与城市交通和备餐间相关的时间贫困
都会影响膳食习惯及粮食安全和营养成果

（Masters等人，2023年），低收入家庭尤其
受到难以获取有利于粮食安全和营养的基
础设施的影响（Kulinkina等人，2016年）。

过去三年，能源成本上涨加剧了世界许多地
区的粮食安全和营养不平等问题。欧洲和英
国的贫困家庭面临 “取暖还是吃饭”的困境，
导致膳食质量下降（Bardazzi、Bortolotti
和Pazienza，2021年；Burlinson、Davillas
和Law，2022年）。在肯尼亚和斯里兰卡，能
源成本迫使人们改变烹饪技术，这让粮食
不安全状况加剧（Perera，2022年；Shupler
等人，2021年）。 世界粮食计划署已明确，获
取安全、可持续且易获取的烹饪燃料和技
术是粮食安全的一个重要方面，并提出了
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促进所有人获取能源的途径 （Bisaga等人， 
2022年）。

低收入家庭所经历的基础设施不足也同样
影响到在这些地点经营业务的食品零售商。
对水、卫生、可靠能源供应和交通基础设施
的获取不足会影响到这些企业的食品经营
做法，而它们通常是低收入居民的主要食
品来源。这些基础设施缺陷还会影响储存做
法（意味着贸易商需要频繁进行小宗采购
以防止食物腐败，导致单位成本和食品安
全风险增加，并且销售的食品种类有限，因
为供应商可能会更多地售卖加工食品以避
免腐败） （Ahmed等人，2019年；Fuseini、
Battersby和Jain，2018年）。因此，生活中
基础设施不足的个人和家庭在粮食安全和
营养方面面临着双重困难。最近，人们越来
越关注基础设施的平等获取问题（Gilbert、
Eakin和McPhearson，2022年），以及基础
设施对于健康和福祉的作用（Ramaswami，
2020年）。不平等的基础设施和空间规划会
破坏最弱势群体获取健康膳食的机会，从而
损害粮食安全和营养，并影响食物环境的 
特征。

3.4.3 教育
教育平等包括两个方面：一是公平（性别、收
入和其他因素不应成为发挥教育潜力的障
碍），二是包容（应向所有人提供至少基本标
准水平的教育）（经合组织，2008年）。众所周

知，教育水平（特别是女性教育水平）与营养
成果有关，这可能体现在了解营养和健康信
息的一般能力以及技术工作和生计的获得
情况等方面（Harding等人，2018年）。在许
多情况下，儿童营养不良率因母亲的教育水
平而异：例如，母亲未完成初等教育的儿童
中，实现最低限度膳食多样性的有24.4%；
而母亲受过中等或高等教育的儿童中，实现
比例为35.2% （发展倡议，2020年）。

受教育机会极度不平等。世界教育不平等数
据库显示，2014至 2019年间，所有高收入
国家的初等教育完成率都超过了96%（大部
分为100%），而低收入国家中仅有一个（塔
吉克斯坦）实现了这一目标，大多数国家的
初等教育完成率徘徊在50%左右。阿富汗初
等教育中的性别差距最大，分别有67%的男
孩和40%的女孩完成了初等教育。许多国家
的城乡教育差距也很大。例如，在多民族玻
利维亚国，城市青少年中完成中学教育的有
84%，而农村青少年中这一比例仅为15%。
族裔也会影响入学情况。以巴西为例，25%
的土著儿童从未上过学，而相比之下，白人
儿童中的这一比例为16%。

这些其他体系中的不平等问题会叠加共振，
加剧粮食体系中的不平等问题对粮食安全
和营养状况的影响。因此，要减少粮食安全
和营养成果的不平等问题，就需要在粮食体
系内外均采取行动。
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造成粮食安全和营养领
域不平等的系统性驱动
因素和根源性问题

©粮农组织/Thomas Nicolon



[ 57

4  造成粮食安全和营养领域不平等的系统性驱动因素和根源性问题

粮食安全和营养成果方面的巨大不平
等源自于粮食体系以及其他体系的
显著不平等。反过来，这些系统中的

不平等又受到更深层次的结构性或远端驱
动因素影响（图1和图2），而随着时间推进，
这些因素会不断削弱粮食安全和营养。第四
章立足于第三章提出的直接驱动因素，但采
取了更加宽泛的社会和历史视角来论述表
象之下的远端驱动因素，以及这些因素为什
么和怎么样会影响粮食安全和营养。与高专
组以往的粮食体系评估报告一样，这些更加
宽泛的驱动因素不在粮食体系范畴之内，
具体包括：1）生物物理和环境驱动因素；2）
技术、创新与基础设施；3）经济和市场驱动

因素；4）政治和制度驱动因素；5）社会文化
驱动因素；6）人口驱动因素（图1）(高专组，
2020)。需要说明的是，粮食安全和营养不平
等的这些远端驱动因素必须用互为交织的
视角加以认识和应对。例如，社会文化驱动
因素会影响政治和制度环境，但也会受其左
右(Harris 和 Nisbett，2021)。此外，这些驱
动因素十分复杂又相互作用；例如社会文化
驱动因素与技术创新或气候变化的结合可
能会造成不均的影响和脆弱性，进一步加剧
边缘化和不平等(O’Brien 和 Leichenko，
2000；Spielman等，2021；Swer，2019)。

主要洞见
•	 粮食安全和营养成果方面的巨大不平等并非仅是粮食及相关体系内不平等的结果，也是更深层

次系统性驱动因素造成的。

•	 影响粮食体系的许多因素同时受粮食体系内部的更深层次因素所影响。例如，气候变化和环境
退化对粮食体系工人造成伤害，同时对粮食安全和营养构成威胁，面对变化最为脆弱的民众和
地区尤其如此。粮食体系本身也是气候变化和环境退化的主要驱动因素。打破这一恶性循环将
极大有助于 减少粮食安全和营养成果方面的不平等。

•	 	经济和市场驱动因素从根本上改变了粮食体系，影响全球贸易模式，并巩固了决策权和所有权。
上述变化以复杂方式改变了膳食结构，削弱了多数粮食体系工人的能动性。尽管取得了一定营
养效益，但人们担心一旦转向易致肥胖的西式膳食结构，将使粮食安全和营养成果进一步恶化，
首先影响社会中的最富裕阶层，然后逐步侵蚀社会中最边缘化群体或社会经济弱势群体。

•	 	粮食体系中不同维度和主体相关政策仍然条块分割，且极少关注最边缘化群体的需要。许多情
况下，最边缘化群体承受更大压力，处境更加脆弱。

•	 	暴力和冲突成为突发和长期饥饿的主要驱动因素，削弱了人们的能动性，降低了最弱势群体的
粮食安全和营养水平。地缘政治利益往往决定了冲突对哪些区域的粮食安全和营养成果产生
消极或积极影响。重申在所有地缘政治冲突中保障食物权有助于减少粮食安全和营养成果的不 
平等。

•	 社会文化驱动因素与所有其他类别的驱动因素相互交织；如不采取明确措施，历史性不平等将
长期存在；此类挑战需要通过注重公平的政策和做法加以应对。现有或新出现的障碍会助长并
加剧不平等。
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4.1 生物物理和环境
驱动因素
粮食体系，尤其是工业化粮食体系，是生物
多样性退化、环境污染、气候变化和传染
病的主要驱动因素(气专委，2022；Rivera-
Ferre等，2021)。粮食体系产生的环境和生
物物理影响，以及更加宽泛的社会影响（例
如全球排放），分布不均；一些粮食安全和营
养方面本已十分脆弱的人群和地区也会受
到影响，造成不平等问题进一步恶化。

4.1.1 生物多样性损失、水
土流失和污染
工业粮食体系的环境代价巨大，不但侵害了
清洁环境权（A/76/179），也扰乱了人与自
然的关系(Fakhri，2023；Kimmerer，2013)。
农业是森林砍伐的主要因素，也是全球温室
气体排放的第三大部门(Crippa 等，2021；
IPCC，2022；Pendrill等， 2022)。森林砍伐
和土地用途改变会导致空气中水分减少，加
剧水源枯竭，破坏粮食安全。森林砍伐和水
源匮乏的相互作用会进一步恶化粮食安全
状况。例如，亚马孙森林砍伐以造成4%的干
旱，而降雨每减少1毫米，森林砍伐就会增
加0.13%(Staal等，2020)。水源枯竭是粮食
安全的严重威胁，因为所有农业活动都要
依赖自然中的绿水（土壤中的雨水）和蓝水

（通过社会制度建设的地表和地下水库中
的水，包括灌溉系统）(Falkenmark，2013)；
农业消耗了70%的淡水资源(Pimentel 
和 Pimentel，2008)。然而，绿水供给区域
差异显著，人口最多的地区往往最为缺水

（Kumu & Varis，2011），而各个地区供给
蓝水的能力受到经济和治理水平的影响。
当前，30亿人因缺少绿水以及缺乏供给蓝
水的资本和技术而面临粮食不安全状况

(Falkenmark，2013；粮农组织，2022b；
Rockström等，2023；Vallino，Ridolfi 和 
Laio，2020)。废水可在一定程度上缓解缺
水带来的挑战；据估测，10%的农田面积使
用废水灌溉(Jaramillo 和 Restrepo，2017；
Winpenny等，2010)。各国在此方面状况
各异；其中部分差异是废水是否经过处理。
不管制的未处理废水含有对人体健康有害
的毒素，会带来安全隐患；废水灌溉主要集
中于人口最多的新兴经济体（例如中国、印
度和巴基斯坦）(Jaramillo 和 Restrepo，
2017)，而在这些国家的粮食不安全人口数
量最大(Wesselbaum等，2023)；此种现象
进一步拉大了粮食安全地区与粮食不安全
地区之间的差距。

水的治理通常以国家为单位，但一个地区的
用水行为也会影响其他地区的水源供给；世
界上每个国家的水源供给至少有50%都要
依赖其他国家(Rockström等，2023)。亚洲、
非洲和南美洲的粮食生产大国依赖周边国
家提供淡水资源(Rockström等，2023)。例
如，巴西向下游国家出口25%的水资源。因
此，巴西亚马孙森林的砍伐也会影响下游国
家的水源供给，加剧这些国家的粮食不安全
(Wunderling等，2022)。

获取水资源的不平等现象在国内也逐渐凸
显。例如，全球范围内，土著人民的水资源获
取就受制于主管机构和水资源治理体系；
这些制度切断了他们与土地的精神和文化
联系，限制了他们获取和保障食物的能力
(Jackson，2018)。在澳大利亚最为发达的
农业产区墨累-达令流域，原住民一直被排
除在决策过程之外，无法拥有土地和水资
源；因而，水源获取和权利顺应集约化农业
调整之后，原住民社区就丧失了粮食生产的
手段（包括沿河捕捞和采集）以及与土地的
联系。目前，墨累-达令流域的原住民人口占
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比为9.3%；原住民所有的农业企业占比仅
为0.5%，而在农业工人中却占有更大比例
(Hartwig等，2022)。雪上加霜的是，澳大利
亚原住民本就十分脆弱，粮食安全和营养状
况不佳，粮食不安全比例远高于平均水平，
预期寿命低于平均(Davy，2016)。

除生物多样性和水源损失外，土壤质量也在
日益引发关切(FAO, 2015b)。土壤质量天然
有别，但也可能会因为生产方法、治理系统
和使用强度等社会文化规范而出现退化或
有所增强。具体而言，退化土壤常见于贫困
农民耕种的农田，在撒哈拉以南非洲尤为
突出，而这些地区的人民本就对粮食不安
全状况最为脆弱(Tittonell和Giller，2013；
Zhang等，2021)。农业生态系统利用动物
粪便提供有机质、营养物质和水，故而能够
改善土壤质量，提高生产力(Bai和Cotrufo，
2022；Beal等，2023)。相反，传统和现代的
围栏式封闭生产模式，例如东非的私人保护
区，将人和牲畜隔离在外；这种模式可能会
改善保护区内的土壤质量(Bai 和 Cotrufo，
2022). However,，但对于居住在保护区外
公地上的大多数人来说，保护区却限制了牲
畜的流动性，导致集中放牧，破坏了习俗规
则和治理系统，削弱了土壤质量和粮食安全
(Moritz等，2013)。

4.1.2 气候变化
全球粮食体系已被认定为是气候变化的主
要影响因素，在此领域采取行动迫在眉睫
(气专委，2019)。同时，气候变化也在不断削
弱水、土壤、粮食体系工人和粮食体系本身
的生产效率(Fiorella等，2021)。此外，气候
变化正在加速发展（(Lam 等，2020), 预计
这一趋势将贯穿整个二十一世纪(Cheung，
Reygondeau和Frölicher，2016；Lotze等，
2019)）。气候科学家警告说，气候变化的重

要拐点正在逼近击穿(Armstrong McKay
等，2022；Lenton等，2019；Wunderling等，
2021)。气候变化的影响分布不均(Bindoff
等，2019；Free等，2019)。对气候变化贡献
最多的国家反而受到影响最小，适应能力最
强(Bruckner等，2022)。气候变化是一项全
球性挑战，因而公平和争议原则必须体现在
认识和应对气候变化根源和影响的行动之中

（见插文6）。事实上，气专委最新发布的报
告重点指出，公平原则要嵌入气候变化响应
行动(Allen等，2022)，并呼吁在格拉斯哥第
二十六届联合国气候变化大会请全球各国
关注“气候赔偿”问题(Nevitt，2021)（在第六
章有进一步讨论）。

由于影响分布不均，气候变化也会加剧粮
食安全和营养结果的现有不平等(气专委，
2001)，需要本地层面采取直接行动。据世
界银行估测，到2030年气候变化将使6800
万至1.35亿人陷入贫困，新增贫困人口主要
集中在撒哈拉以南非洲和南亚(世界银行，
2020)。关于气候变化对粮食安全的影响，以
往的侧重点大多数是生产方面（例如物种分
布、产量差异和水源短缺）；但是，气候变化
的影响贯穿粮食体系的方方面面(高专组，
2022)。气候变化在多个尺度上对粮食安全
和营养产生不利影响，包括直接影响粮食生
产系统，以及影响人们赖以满足粮食安全需
要的经济、环境和社会制度。这些多重交织
关系表明，气候变化、粮食安全和营养以及
不平等现象之间存在着多向关系，在不同的
时空尺度下相互作用，进而投射到粮食安全
和营养的不平等结果之中。

粮食安全和营养的不平等结果并非仅仅
作用于区域层面。环境威胁和压力往往会
放大一国之内的社会不平等和权利不对
等，尤其是已经面临匮乏窘境的社区和家
庭(Chancel，Bothe和Voituriez，2023；
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Schneider等，2007)。Islam 和 Winkel
（2017）指出，气候变化与贫困的关系是一

种恶性循环，“初始不平等导致弱势人群受
到气候变化影响更大，进而会陷入更大的继
发不平等”。他们表示，“气候变化加剧不平
等”主要通过三个渠道得以实现：a）弱势人
群在气候变化的不利影响前暴露更多；b）他
们更容易遭受气候变化造成的损失；c）他们
应对损失以及从中恢复的能力较弱”(Islam 
和Winkel，2017, p. 1)。这个框架目前被广
泛用于了解人群和地区面对气候变化影响
的不同脆弱性(Cinner等，2013；气专委，
2022)。

粮食体系中为贫困人群提供生计，以及贫困
人群为保障粮食安全而最常使用的构件（例
如小规模渔业和非正式市场）面对气候变化
最为脆弱。面对气候变化的特殊脆弱性（往

往与性别、财富等因素关联）会增加粮食安
全和营养的不平等结果；这些脆弱性不仅取
决于人们在粮食体系中的地位，同时也受到
多重因素影响 -- 气候变化与生物物理、经济
和社会制度相互作用，共同加剧了粮食安全
和营养的不平等现象(粮农组织，2015c)。世
界银行指出了气候变化影响的最脆弱人群，
包括女性户主家庭、儿童、失能人群、土著人
民和少数民族、无地农民、流动工人、流离失
所人群、性别和性取向少数人群、老年人以
及其他社会边缘人群。世界银行指出，“这些
人群脆弱性的根源是多重因素的结合，包括
地理区位；个人的财务、社会经济、文化和性
别状况；以及对服务、决策和正义的获取情
况”(世界银行，2023b)。这些人群也最有可
能受到歧视，粮食安全更无保障；这表明气
候变化将与破坏性的社会和文化规范结合，
进一步加剧粮食安全和影响不平等状况。
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插文6：
将气候正义用作分析粮食安全和营养不平等现象的工具 - 以湄公河下游为例

气候正义着眼于气候变化为何以及如何对人群造成不均且不成比例的各异影响，进而将气
候变化延伸为一个道德和正义问题（见Gardiner，2011；Sultana,2022；Whyte，2016）。气候
正义强调要减少边缘化、剥削和压迫（这些问题会加剧气候变化，也会因气候变化而恶化），
加强公平和正义（Sultana，2022）。湄公河下游居民面临的挑战源自于气候变化、森林砍伐和
修建水坝。这个案例凸显了气候正义的必要。

湄公河下游地区生态多样，经济发达，约6500万人居住于此。该地区纵贯6个东南亚国家。
自上世纪90年代起，该地区经历了多重环境变化，包括农业拓展和集约化发展，森林砍伐，
建设堤坝，城镇化加速，人口增长，工业林种植面积增加；此外，洪灾和旱灾等自然灾害频发

（Manohar等，2023；Spruce等，2020）。

湄公河承载着多项功能，包括河上客运、捕捞、饮用水和灌溉，以湄公河为生人群的生计也在
发生转变。鱼群数量减少、自然资源退化使得这些人群的生计愈加困难。湄公河流域密集的
水电开发建设破坏了渔业，削弱了本地农民的生产，也改变了人们赖以为生的河流的水流动
态。由于环境和气候变化，加之水电项目开发，湄公河流域的粮食生产环境愈加不稳定，难以
满足周边人群的粮食安全需要。无须讳言，边缘人群受到气候变化和堤坝建设的冲击最为直
接，主要是土著人民和农村捕捞社区。沿河社区的生计受到多重因素影响，包括政府对于河
流管理的决策、移民以及包括河岸塌陷在内的各种环境因素（Barrington，Dobbs和Loden，
2012）。跨境治理效果欠佳，各方急切呼吁围绕堤坝建设、水平面和降雨等情况建立透明及时
的数据共享机制（MRC，2021）。  

资料来源：作者自行编写。

4.1.3 环境与人类健康的关系
工业化粮食体系及其对生境碎片化和土地
用途改变的影响，是新发传染病的主要驱
动因素，包括COVID-19疫情 (IPBES，2020；
Rivera-Ferre等，2021)。 反过来，疫情又对
粮食和营养结果影响巨大，具体的影响方式
仍不完全确知，但却凸显出粮食体系中的不
平等和脆弱性进一步加剧了全球饥饿和粮
食不安全(粮农组织等，2022)。COVID-19疫
情是近年来首个大流行疫病，但其他疾病的
近期暴发也为疾病、生计、贫困与粮食安全
和营养的相互作用提供了更多的证据。例

如，在很多西非国家，埃博拉疫情暴发给卫
生服务提供带来严峻挑战，尤其是机构和社
区层面与营养结果相关的服务，例如疟疾预
防和免疫(Mæstad 和Shumbullo，2020)。
COVID-19疫情也有类似的影响，不论是因
为医务人员生病、政府限制还是封控原因，
卫生服务都要优先供给COVID-19患病人
群。很多国家都中断了重要的日常预防服
务，包括产前检查、儿童接种以及婴幼儿喂
养建议；此外，现金或食品转移项目等重要
安全网制度也受到干扰，给健康、营养和粮
食安全带来极大冲击(儿基会，2020)。例如，
印度比哈尔邦的现金转移制度为减缓封控
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对家庭粮食安全和膳食质量的影响发挥了
一定的作用，但却无法预防此种影响的出现
(Makkar 等，2022)。

公共卫生领域的不平等现象以及整个人群
的疾病状况也与粮食安全和营养相互影
响，进一步加剧粮食安全和营养结果的不
平等。例如，艾滋病是贫困、脆弱和营养不
良的一个影响因素，但脆弱人群感染艾滋
病的风险也高于普通人群，包括受到虐待
的儿童、性工作者、粮食体系工人，以及流
动性很大的人群(MacPherson 等，2020；
Seeley，Tumwekwase 和 Grosskurth，
2009)。此外，接受抗逆转录治疗的艾滋病
毒携带者可能会面临更多的饥饿状况，而这
会严重影响临床治疗的依从性(de Pee 和 
Semba，2010)；体重不足的HIV阳性儿童
死亡率高出平均水平三倍(Oumer，Kubsa 
和 Mekonnen，2019)。从相互作用的角度
来看，研究表明，乌干达的HIV阳性妇女与
非阳性妇女相比，更可能出现血液中黄曲霉
毒素（一种天然的食源性霉菌毒素）浓度偏
高的情况(Lauer等，2020)。疟疾是营养状
况与疾病相互作用显著的另外一种传染病，
在联合治疗和预防中，既要考虑疾病本身，
又要考虑到本地的营养状况(Das等，2018；
Oldenbur等，2018)。传染病导致的5岁以
下儿童死亡约占总量的一半；患病儿童食欲
不振，体重不足，日渐消瘦，免疫系统受到抑
制，进而面对其他感染和影响不良更为脆弱
(Katona和Katona-Apte，2008；Perin等，
2022)。

4.2 技术、创新与基
础设施
科学和技术进步推动了很多低收入和中等
收入国家的农业增产(Binswanger，1986；
Freebairn，1995；Griffin，1979)和农民增
收，尤其是绿色革命技术的发展，例如主粮
作物的新高产品种，农药和化肥等新的投
入品，以及灌溉技术和机械化方面的投资
与创新(Pingali，2012)。得益于绿色革命，
亚洲在上世纪80年代和90年代农业总产
量保持了2.9%的年均增速，而在1965年新
品种引入前，年均增速仅为2.1%(Altieri，
2009；McMichael，2010)。绿色革命带动
主粮增产、满足人民需求的同时，也改进了
其他作物的产量，例如木薯(Patel，2013；
Thompson，2012)。然而，在采纳绿色革
命技术的各个国家中，生产率提高带来的
惠益并未平均分布于各个社会阶层。很多
研究表明，绿色革命加剧了不平等状况，
因为投入品的包装往往更有利于较为富
裕的大型农户，很多小农债台高筑，被迫
变卖田产（Freebairn 1995；Griffin 1979；
Binswanger 1986）。绿色革命的技术方法
主要由政府、机构（例如世界银行）和慈善
组织（例如洛克菲勒基金会）牵头；在此基
础上，私营部门接续发力，启动了若干高科
技研究项目，旨在改进收获后技术(CGIAR，
2010；Heinemann，Agapito-Tenfen 和
Carman，2013)、生物技术(IRR，2013)，以
及转基技术(Howard，2009；Robin，2014；
Schwartz，2013)。

农业生物技术能够操纵生物体和种子的基
因；尽管部分农民获得了经济利益，但农
业生物技术一直充满争议，尤其是在生态
风险和加剧社会不平等方面备受质疑（见
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插文8）(De Schutter 和 Vanloqueren，
2011；Friedmann，2005；Islam，2022)。
例如，Howard (2009)在全球种子行业的
一项综合研究中指出，在原生粮食作物（例
如玉米）领域，很多以增产为目的的技术创
新获得密集投资，例如基因修饰生物，这使
得高科技农业逐步垄断了全球种子行业
(Howard，2009；La Vía campesina，2011；
McMichael，2010)。此外，初衷为鼓励企业
投资开发农业技术的专利权也在不断拓宽
范围，大企业不断加强市场地位，对小农民
和小企业加以控制（Islam 2022）。目前，种
业已由四大公司把持(Béné，2022；IPES-
Food，2017； Mooney，2018)，这些公司掌
握了很多主要原生作物（例如马铃薯和玉
米）的高产品种种子专利(Howard，2009；
Kloppenburg，2010；Wittman，Desmarais 
和 Wiebe，2010)。在跨国企业对种子和食
品的垄断之下，农民和土著人民想要按照
自身文化偏好生产健康食品变得愈加艰难
(Wittman，Desmarais 和 Wiebe，2010)。

自上世纪70年代起，数字技术便开始在农
业自动化中大展拳脚。这些技术的应用场
景不断拓展，包括支持发展精准农业，改善
对市场和天气预报的信息获取，以及支持
通讯。近年来出现的创新在中低收入国家
快速普及，甚至触达了最为偏远的农村地
区，包括通过移动电话支持获取信息和金融
(Baumüller，2017)。尽管部分差距得以缩
小，但持续存在的经济、文化和教育障碍或
是制约着这些技术的应用范围，或是使得这
些技术的使用群体更加偏向于高收入和中
等收入用户或国家、经济活跃群体、男性、或
掌控话语权的人群。而小规模生产者、妇女、
青年和其他边缘及脆弱人群往往无法企及
这些技术(粮农组织，2022b)。新兴的数字技
术有潜力创造经济和环境效益，让粮食体系
工人从中受益；但获取成本很高，而此种负
担可能只能有大公司或已经具有专业或经
济优势的部门承担。因此，除非创新部门和
政府将公平获取的考虑纳入设计之中，否则

已经受到技术获取不均影响的不平等现象
只能会变本加厉。

基础设施、科学和技术的获取通常属于社会
或经济范畴，而易于陷入粮食不安全状况的
人群却最不容易从基础设施改进或技术进
步中获益。例如，文化规范会对部分人群的
获取形成限制，例如妇女对于清洁技术和包
括数字化在内的其他创新方法的获取渠道
就不及男性通畅。经济障碍也同样会限制获
取。例如，偏远、贫困地区和部门的水和卫生
基础设施往往状况最差，而这些设施对于减
少腹泻等传染病风险非常重要（见第三章）。
同样，小规模和非正式行动方也与基础设施
改进无缘，例如预防食物变质的冷藏设施，
因而面对极端事件更加脆弱。此外，小规模
和非正式行动方也通常难以获得气候信息、
清洁技术和保险，制约了响应极端天气的 
能力。

4.3 经济和市场驱动
因素
经济和市场驱动因素从根本上转变了全球
粮食体系。最为明显的结果是国际贸易的形
成和规模，以及少数私营行动方逐步垄断市
场。

4.3.1 国际贸易
国际和区域贸易给若干低收入、中等收入
和高收入国家带来利好，刺激经济增长，
改善了粮食安全和营养结果（见第3.2.4
节）(Allouche，2011；Gephart等，2023；
Gephart和Pace，2015；Tortajada 和
González-Gómez，2022)。然而，由于市场
整合更有利于生产高质量产品的企业，因而
劳动力市场两极分化，贸易反而加剧了国内
的收入不平等(Furusawa，Konishi和Tran，
2019；Lin 和 Fu，2016)。随着容易造成肥胖
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的能量密集型的西方膳食在中低收入国家
大行其道，收入差距的扩大反过来又作用于
膳食和健康(Offer，Pechey 和 Ulijaszek，
2010) (Baker等，2020； Hawkes，2010；
Popkin，1994) 。因此，贸易流动使得健康
和不健康食品的供给都有所增多，但往往
是粮食安全水平最高的最富裕人群会获得
更多样、更健康的食品，而最贫困人群消费
的大都是较为廉价的深加工产品(GloPan，
2016；Nash等，2022)。对贫困人群来说，净
结果仍是低质量膳食(GloPan，2016)。

围绕全球贸易的很多决策以及相关的规则
和政策都是由旨在引导和规范贸易的制度
框架决定。但是，一直以来，这些进程都会受
到参与度最高、决策能力最强的各方影响。
例如，历史文件表明，少数国家，尤其是加拿
大、欧盟、日本和美国，决定了乌拉圭回合全
球贸易谈判的成果(Shaffer，2021)；此轮谈
判的意图之一是减少扭曲贸易的补贴的影
响，最终促成了世界贸易组织（世贸组织）的
成立。尽管乌拉圭回合谈判初衷明确，但经
济实力强大的北半球国家仍然为出口食品
提供补贴，而资源较少的中低收入国家无法
照做，却要开放本国市场。低价粮食进口带
来粮价下降，但劳动力价格也随之下滑，很
多小规模生产者的生计受到打压(Clapp，
2006；Gonzalez，2002；Hawkes 和Plahe，
2013；Stevens等，2000)。

毋庸置疑，世贸组织对于支持全球粮食体系
发挥了重要作用，但世贸组织也正在经受越
来越多的质疑，尤其是当全球粮食体系面临
着不断升级的地缘政治、环境和经济冲击之
时(Cottrell等，2019)。世贸组织受到的批评
包括对其规则和政策的缺陷无所作为，不经
意地掣肘有益行动或面对变化无法快速适

应(Barlow等，2018; Friel等，2013; Hawkes
等，2 0 0 9 ；T h o w  和  H a w k e s，2 0 0 9 ；
Tienhaara，2011)，某些时候甚至与应对健
康和营养不平等问题的公共卫生目标背道
而驰（见，例如 (Friel等，2013；Hawkes等，
2009；Thow 和 Hawkes，2009)）。很多人表
示，若寄希望于世贸组织等机构支持食物
权，减少不平等，或支持应对环境和气候变
化，这些机构均要推行改革(Fakhri，2021)。
世贸组织认识到这些挑战和改革的必要，近
期已经实施了若干变革(Okonjo-Iweala，
2023)。例如，2022年，在COVID-19疫情、
乌克兰战争以及数十年环境退化等多重危
机的共同冲击下，粮食体系受到重创，世贸
组织成员签署了首份将可持续性作为核心
内容的协议，努力推动公平。经过20年的谈
判，禁止一切有害渔业补贴的多边协定终
得签署，各方认识到全球贸易中的很多不
平等问题源自于渔业和农业补贴的不均格
局（第三章），高收入国家从中获益，进而刺
激了过度生产和过度捕捞(Arthur等，2019；
McCauley等，2018；Melendez-Ortiz，
Bellmann 和 Hepburn，2009；Sumaila
等， 2010)。这项协定进一步承认要保护低
收入国家的渔民，为其转变补贴模式提供支
持。大约同一时间，世贸组织成员同意在出
口限制中豁免人道主义食物，凸显出各方
逐步认识到不平等给全球粮食体系带来的
挑战(Okonjo-Iweala，2023； Sumaila等，
2010)。
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4.3.2 市场形成、投机和集中
一种新的动态正在显现：实力雄厚的零售
商改变着市场的制度框架(Ouma，2010，
2015)。过去20年间，私营标准体系逐步壮
大（例如乐购的自然选择、GLOBALGAP、海
洋管理委员会）；除食品安全和质量外，这些
标准还考虑了社会、环境和道德问题，进而
促进了消费者市场细分，实现了增值。这些
市场化治理系统反映出影响力日益集中，交
易量规模扩大并保持稳定，消费国控制生产
国，推高生产者成本的同时，价格却并未相
应上涨；

市场集中导致欧洲国家
的购买力增加。部分超市
长驱直入，强加要求，没有
任何优惠或谈判的空间。
我们已经处在商业链条的
最底部 ... 我们现在要满足
15 个生产标准，包括乐购
的自然选择、EUREPGAP、
农田到餐桌和公平贸易；
简直太疯狂了（肯尼亚的
大型园艺产品出口商，引
自 (Ouma，2010)  

食品的投机性投资也是粮食体系内一个老
生常谈的问题，对粮食安全和营养也有着
重要的公平性影响。不确定状况下 - 例如，
因战争、天气事件或粮食供给的其他影响
因素造成的市场混乱，金融投机商往往会
加大对农产品期货市场的投资力度，进而
会放大食品价格趋势（Tadesse 等，2014；
Kornher等，2022）。这些动态会阻碍最贫
困和最边缘人群获取食物，进而拉大差距，
而这部分人群通常会将较大比例的收入用
在食物上(Clapp 和 Isakson，2018)。关于

金融投资是否是粮价趋势的主要驱动因素
仍有广泛争议，但各方越来越多地意识到，
金融投资会刺激泡沫出现，加剧粮价波动
趋势（如(Clapp，2014；Clapp和Isakson，
2018；Ghosh，Heintz 和Pollin，2012；高
专组，2011；Tadesse等，2014；贸发会议，
2011)）。

随着土地与海洋用途，以及农业与发展之
间的动态变化，优质土地日益稀缺，生产力
高或禀赋更好的土地和海洋会变得更为抢
手，土地和海洋便会沦为竞相争抢的对象。
例如，很多沿海地区被投资开发蓝色经济的
外国行动方视作是开发的重要条件，预计
蓝海经济到2030年前会保持年均3万亿美
元的增速(Bennett等，2021; Jouffray等，
2020)。随着食品、生物燃料和保护的国内压
力增大，土地和海洋掠夺已成为国内和国外
投资的新型现象。这些发展侵害了本地、传
统以及其他更边缘化权利人的权利(Cotula 
和 Berger，2017)，加剧了土地所有权以及
粮食安全和营养等问题。土地掠夺通常涉及
到迫使本地居民和社区迁出土地，以便进行
土地投资，或宣布对部分属性的权利，例如
矿产、交通甚至碳权利(Karsenty，Vogel 和 
Castell，2014)。这样发展的结果就是大片土
地的所有权和控制权逐渐集中到少数精英
手中(Borras 和 Franco，2013)。土地掠夺在
非洲尤为突出，外国投资无视传统和社区的
权属安排，将获取和所有权利重新分配给私
营企业、外国政府和投资者(Batterbury 和 
Ndi，2018; Daniel 和 Mittal，2009)。

随着经济自由化和全球粮食体系的技术
专业化发展，粮食体系现已能够生产并分
销 巨 量 食 物 。粮 食 体 系 的 控 制 出 现 显 著
变化，并日趋集中(Howard，2016) ，重要
的粮食体系部门越来越多地被少数行动
方把持(Baines 和 Hager，2022；Béné，
2022；Clapp，2021；Howard，2009；IPES，
2017；Kloppenburg，2010；Österblom等，
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2015)。此种权力，加之国家和企业实现股东
利益最大化的压力，削弱了粮食主权和能动
权，可能会加剧生计以及粮食安全和营养的
不平等（见插文7）。此外，粮食体系的集中导
致价值链更长，而粮食安全状况最无法保证
的粮食体系工人也更加难以适应各种变化。
COVID-19疫情发生后，全球市场关闭，集中
程度较高的行动方可以转换贸易伙伴，保持
货物流动和收入水平，而其他行动方则丧失
了重要的粮食供给(Love等，2021)。例如，中

国关闭市场后，养殖罗非鱼的出口也戛然而
止，而养殖罗非鱼在很多发展中国家的渔品
市场上占有很大比重。中国恢复贸易后，首
先就是要收回损失，这一点可以理解；但中
国的做法是将销量转向北美，结果面向部分
发展中国家的出口下滑了50%，很多消费者
难以保障粮食安全(Love 等，2021)。

插文7：
“食品巨头”权力及其对粮食安全和营养的影响

“食品巨头”是当前食品生产领域规模最大的利益相关方，在国内和全球市场上都呈现出权
力集中、把持市场的特点。例如，过去30年间，可口可乐公司和百事公司占据了50%以上的软
饮市场份额（Howard，2016；Wood等，2021）。不受制衡的权力集中让这些大公司赚得盆满
钵满；此外，他们通过市场、技术、创新、政策和治理框架挟持政策；监管要求对于他们造成的
环境、健康和社会危害束手无策（Clapp，2021）。

此种权力关系在粮食体系中呈现出多种形式、层级和空间，权力的施加和保持借助于多种手
段，例如游说、建立网络关系以及设定议程，这些都直接或间接地影响着政策格局（Gumbert 
和 Fuchs，2018；Yates等，2021）。大型食品企业通过竞选筹资或政治资助等手段游说政策，
进而从此种资源中获得政治权力。例如，可口可乐公司和百事公司每年花费几十亿美元宣传
产品，资助政治活动（经合组织，2019）。由于身在其中，他们的专业能力和正当性也有所提
升，因而也获得了影响力。大型食品企业运用营养定位以及产品的营养成分声明进一步巩固
自身权力和影响(Clapp和Scrinis，2017)。在权力和经济力量的加持之下，他们可以影响业务
活动所在的社会和政治架构(Clapp，2017)。

近年来，大型食品企业对国家食品政策、本地市场和个人食物选择的影响在全球政策讨论中
得到了很多的关注。大型企业通过改进技术和专业知识（见第4.2节）以及降低营养不足风险
带来了经济效益，但他们的业务模式也在保持或驱动日益扩大的饥饿和营养不良不平等现象

（Hossain，2017；Stuckler 和 Nestle，2012；Wood等，2021）。这些企业所在的粮食体系并
未致力于为人类提供最佳的膳食，而是走上了追求利润最大化的歧途。这个问题是营养不良
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加剧的推动因素。在这样的市场环境中，为最脆弱社区提供本地生产、加工较少的健康食品
的国内生产者无力竞争，本地和全球粮食体系大多被大型食品企业把持，给传统粮食体系中
的粮食安全和主权带来威胁。

有证据表明，全球范围内人们的膳食正在越来越多地由大型食品企业驱动。深加工食品消
费不断增长，澳大利亚、北美、欧洲和拉丁美洲销量居首，亚洲、中东和非洲也在快速跟进

（Baker等，2020；Stuckler 和 Nestle，2012）。市场权力集中在这些大企业手中的结果是，
低收入向中等收入转型的国家超重和肥胖人数不断增加，而这些大企业在此类市场上正大
行其道。在高收入国家，弱势人群（通常受教育水平较低、居住在低收入社区）更可能被这个
趋势所裹挟，因为相对健康食品，这些食品更加经济（Wood等，2021；Yates等，2021）。膳食
相关疾病发病率逐年升高，这是过量摄入高脂、高油、高糖和高盐等深加工食品带来的一个
主要健康问题（Black，2016；Monteiro等，2023）。随着健康食品消费逐步下滑，这些企业营
销的不健康食品正日益成为首选，造成影响不良及相关后果：发病率升高，贫困，经济效率削
弱，收入减少，健康成本高企。加大监督力度有助于让这些大企业担当责任，减轻他们的做法
对食品和粮食不安全的影响。

资料来源：作者自行编写。

4.4 政治和制度驱动
因素
攫取政治影响力的群体的想法和利益通常
会与决定粮食政策，乃至粮食安全和营养结
果的更宏观地缘政治思路及系统相左。这些
群体的影响可能以直接或间接地方式渗入
各类规则和政策，涉及到土地权属、资金获
取、教育、公共卫生、住房和福利，影响选举
和代表性问题，在武装冲突期间驱动采取或
抑制某些行动。

4.4.1 暴力和武装冲突
暴力和武装冲突是很多地区突发饥饿的主
要动因，预计未来将有所增多(粮食署和粮
农组织，2022)，粮食不安全既是武装冲突的
根由，也是其带来的结果(Fakhri，2023；联

合国，2021)。武装冲突对粮食安全和营养
的影响既有直接也有间接，既有当前也有长
期；与多数危机一样，最脆弱人群受到影响
最大，进一步加剧了当前的不平等状况。目
前，全球范围内冲突区域数量众多，包括阿
富汗、埃塞俄比亚、萨赫勒、苏丹、阿拉伯叙
利亚共和国、乌克兰和也门，饥饿和不平等
已经成为暴力的系统性结果(IPES-Food，
2023a)。这些事件造成数万人流离失所，粮
食生产中断，供应链受到干扰。

在武装冲突中，可以将粮食用作武器，也可
以优先安排粮食救济。具体安排要视地缘政
治利益而定，粮食安全不平等也因此进一步
动荡不定(Fakhri，2023；联合国，2021)。例
如，各国和国际上对乌克兰战争的响应措施
是支持粮食贸易，《黑海谷物倡议》便提出支
持通过黑海恢复粮食出口(Okonjo-Iweala，
2023)。其他情况下，冲突可能引发高压措
施，例如与地缘政治利益挂钩的禁运或经
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济制裁，通过削弱粮食安全乃至人权的手
段，达到动摇反对政权的目的(Bâli，2022；
Fakhri，2023)。例如，联合国粮食权问题特
别报告员着重指出，也门战争中联合部队采
取的响应措施是世界上最恶劣的人道主义
灾害之一。联军自2015年起对也门实施禁
运，阻碍面向平民供应粮食、燃料和水，而联
军轰炸破坏或摧毁了农田、水利、基础设施
和医疗设施。也门90%的消费品依赖进口，
6000万人在农业部门就业，因而这样的行动
导致全国饥荒，十万人忍饥挨饿。当前，也门
的营养不良率为全球最高，130万哺乳母亲
和220万5岁以下儿童需要治疗突发重度营
养不良(Fakhri，2023)。

自2022年2月乌克兰战争打响以来，粮食危
机在国家和国际日程上均引发更多关注。
入侵乌克兰对供应链和粮食出口造成严重
冲击，随之而来的结果包括粮价上涨，出口
限制，全球粮食安全形式紧张(粮农组织，
2022c；IPES-Food，2023a)。玉米价格创下
有史以来最高纪录，小麦价格达到14年新高
(IPES-Food，2022)，粮价指数连续三年创
下价格新高(联合国，2022)。粮价走高尤其
加剧了低收入家庭和中低收入国家的粮食
不安全状况，而这些国家的人口本就是最无
力负担健康膳食的(Kansiime等，2021)。受
到这些变化冲击最大的很多国家已经经受
了多轮粮食危机，如今因为粮价高涨和粮食
短缺更是雪上加霜。例如，非洲小麦进口平
均有40%来自俄罗斯和乌克兰，而东非和非
洲之角的部分国家这一比例更高（索马里为
90%，厄立特里亚为100%），这些区域连续
五年降雨不达平均水平，面临干旱状况。

4.4.2 政策和治理
尽管实施了多轮改革，但是土地政策和粮食
生产仍与一个地区的历史和意识形态保留
着千丝万缕的联系。历史殖民时期、圈地运
动和共产主义领导可能会对相关政策产生
持久影响，决定种什么、谁来种，土地归谁所
有和控制，以及生产方式(Ginzburg，2022；
Khoury等，2016)。很多国家缺少有意义的
土地改革，国家主导的渔业和农业政策往往
会忽视，甚至会削弱支持粮食安全和营养
的传统权属制度和获取(Chuenpagdee 和
Jentoft，2015；Lau等，2020)。相反，国家主
导的渔业和农业政策重点是保障产量最大
化，满足人民的粮食和经济需求，并确保粮
食价格处于低位(Leach等，2020；Hossain 
和 Scott-Villiers，2017)。这些政策和贸易
政策（见第4.3.1节）增加了粮食供给，降低
了价格，但也抑制了粮食体系工人的工资
(Carolan，2013)。

长期以来，很多国家着力以尽可能低的价格
生产卡路里，降低消费者价格；但是这样做
的代价是牺牲了更大的营养结果，尤其是本
就对粮食不安全以及慢性非传染性疾病十
分脆弱的人群(Carolan，2013；te Lintelo 
和 Lakshman，2015)，此外还加剧了环境退
化（4.1.1）。另外，粮食政策条块分割，农业和
渔业政策都无法充分顾及粮食和营养，粮食
和营养政策也无法有效应对生产系统的需
要，凸显出粮食体系重要部门的规划和计划
缺乏协调(Koehn等，2022)。

充分承认土著和本地社区土地和其他自然
资源的权利方面屡屡受挫，这些本就容易陷
入粮食不安全境地的人群受到威胁，因为他
们依赖土地收集食物资源，持续种植、收获
和生产传统食物。此种背景下，若干运动和
承诺应运而生，支持更加公平、包容和一体
化的粮食体系。例如，国家承认土地和其他
自然资源权利是土著人民、农民和其他农村
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居民的一项人权，正如《联合国土著人民权
利宣言》以及《联合国农民和农村地区其他
劳动者权利宣言》所规定的一样。

粮农组织《小规模渔业自愿准则》(粮农组
织，2015d)和《国家粮食安全范围内土地、渔
业及森林权属负责任治理自愿准则》也承认

“土地、渔业及森林资源是实现人权、粮食
安全、消除贫困、可持续生计、社会稳定、住
房保障、农村发展，以及社会和经济增长等
目标的关键因素”(粮农组织，2012)。这些工
具为自愿准则，需要国家层面采纳和实施。
尽管如此，自愿准则还是为国家法规奠定了
基础(IPBES，2022)。过去二三十年间，很多
此类工具，以及围绕粮食体系的很多讨论都
受到粮食主权运动影响；某种程度上，粮食

主权运动的出现是针对土著人民、农民和小
农在融入国家和国际粮食体系过程中被遗
留在外的一种政治响应（插文8）。

除粮食生产政策外，政治制度对粮食和营养
不平等也产生了显著影响，这是因为政府的
总体政策会极大促进或抑制粮食不安全的
上游因素(Friel 和 Ford，2015；Marmot等，
2008；Nisbett等，2022；世卫组织，2008)。
这包括城市规划 - 在追求现代理想、有序
城市主义的进程中，粮食体系的非正规内
容一直在被边缘化或被压制(Boonjubun，
2017；Hayden，2021；Kamete，2013)。同
时，国家和地方政策允许，有时甚至是积极
鼓励超市和商场的开发，因为这些设施代
表着现代化，能够提供正规就业，也能创造

插文8：
粮食主权运动兴起

对上世纪60年代绿色革命的批评声音奠定了粮食主权运动的基调（Desmarais，2012）。La 
Vía Campesina - 一个国际农民、农户、小规模生产者和农产工人组织，于1996年发起了粮食
主权运动，号召抵制农业和贸易的新自由主义模式。La Vía Campesina倡导国家和人民有权
控制自己的粮食体系、粮食文化和环境，要求实行根本性变革，转向有机农业和农业生态等
其他农业生产模式（Gliessman 和 ferguson，2020；Village 和 Seligue，2007）。

2007-2008年全球粮食危机期间，粮食主权运动风起云涌，粮价骤然飞涨，粮食短缺、通胀和
购买力下降接踵而至(Wittman, Desmarais and Wiebe, 2010)。2007年，La Vía Campesina
在马里塞林谷举办了2007年涅莱尼粮食主权论坛，来自80多个国家的500多位代表与会。
论坛发布了《涅莱尼宣言》，确立了对粮食主权的共同理解，并呼吁基于这些原则采取行动。

《涅莱尼宣言》宣言强调“所有人均有权利获得健康和文化相宜的食物，并建设自身的粮食
和农业体系”（Village 和 Seligue，2007，第1页）。农民参与和建设自身粮食生产体系的权利
是粮食主权的必要组成部分，并得到了《联合国农民和农村地区其他劳动者权利宣言》的认可

（UNDROP，2018）。在很多地区，粮食主权仍是活动分子牵头的草根运动；但在若干国家，粮
食主权已经形成制度。例如，粮食主权现已写入多民族玻利维亚国、厄瓜多尔和马里的宪法；
法国和塞内加尔也任命了农业和粮食主权部长。

资料来源：作者自行编写。
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市政收入。在粮食规划缺位的背景之下，这
些决策改变了食物环境，而且通常是朝着
不利于边缘化人群的方向发展，这部分人
群大都是从非正规（且更廉价）的部门购买
食物(Battersby，2017；Wertheim-Heck，
Vellema 和Spaargaren，2015)。粮食体系
以及这些治理决策对粮食安全和营养的影
响鲜少被纳入考量，因为食物通常被视为是
本地政府的职责。

同样，劳动力市场规范和激励措施，住房和
基础设施提供，福利，早期抚育（支持学龄前
儿童）和社会保护（可能包括食物供给），也

可能会加剧粮食和营养不平等。例如，劳动
力市场规范会对农业食品部门产生直接影
响，因为此类规范能够保障农民工、儿童和
机构工人的权利，而这些人群通常都是在工
资较低的非正规或半正规部门就业，例如拣
选水果和其他季节性收获任务(南方贫困法
律中心，2010)，而抵债劳工和奴隶劳工等
剥削制度也可能并行于海上(Kittinger等，
2017)和陆地的正规劳动力市场，甚至就是
其中的一个部分（插文9）。

插文9：
自由，但仍有关联且并不显见：尼泊尔的案例

尼泊尔已于2002年取消抵债劳工，但对被迫陷入此种制度的家庭仍有余震。2017-18年报告
的估测结果表明，尼泊尔强迫劳工超过31,000人，其中17%为儿童（劳工组织，2019）。抵债
劳工安排性质隐匿，辨识难度极大，因而这些数据很可能低估了实际人数。很多受害者进入
农业抵债劳工系统，主要为少数民族和低种姓人群，例如塔鲁族和达利特人（Girir，2009）。农
业抵债劳工通常经济地位极低，只能向地主借债来满足日常需要，进一步加剧了这种依赖循
环。一项研究表明，2016年，抵债劳工集中区域内26%的家庭仍受抵债劳工影响，多数家庭没
有土地（Oosterhoff，Sharma 和 Burns，2017）。抵债劳工拥有牲畜的比例极低，仅有一少部
分拥有土地，超过半数一年中有4到9个月没有食物。生活在塔莱（平原地区）的达利特人面对
粮食不安全尤为脆弱（Kumar等，2013）。其他研究表明，前卡迈亚家庭（一种传统的抵债劳
工制度，现已取消）中五岁以下儿童发育迟缓、消瘦和体重不足的发生率均高于全国平均水平

（Khatri等，2015），凸显了此类制度的恶劣代际影响 -- 尽管制度已经正式取消，但影响却仍
在持续。 

资料来源：作者自行编写。
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4.5 社会文化驱动因素
社会文化驱动因素对粮食安全和营养结果
有着直接和间接的影响。此类驱动因素对各
社会群体的影响也不尽相同，尤其是在某些
主导或制度文化中，特定身份的人群不能得
到公正对待，也无法全面参与（图1）。社会
文化驱动因素为现代（例如现代性的标志）
和历史（例如传统、父权或殖民制度）背景所
塑造，与之相关的不平等性若不加以干预便
会一直持续。我们在本节中探讨了社会文化
驱动因素，以及不承认不同社会群体的价值
观、文化和身份将如何影响粮食安全和营养
结果。

4.5.1 文化规范
食物与人们的身份有着千丝万缕的联系，
文化规范影响着食物的生产、购买、制备
和食用(Cole 等，2020；Huambachano，
2018；Mintz 和Bois，2002；Phil l ips，
2006；Purdam，Garratt 和 Esmail，2016；
Counihan，Esterik  和 Julier，2018；
Watson 和 Caldwell，2005)。文化规范可以
直接影响食物选择和食用，进而影响到营养
结果。例如，一些饮食文化较为青睐水果、蔬
菜和坚果等新鲜食物，健康的油，适量的动
物蛋白(Martínez-González等，2015)，或
豆腐等传统替代食物(Qin，Wang 和 Luo，
2022)。食物禁忌存在于几乎所有社会，历
史久远，通常会涉及到特定的社会人群、生
命阶段（例如孕期母亲）或特殊事件。某些
禁忌有其益处，而其他禁忌则会影响健康，
尤其是当其与性别观念结合，或运用在脆
弱人群中时，例如部分禁忌会导致或加剧
富含营养食物的不平等分配(Chakona 和 
Shackleton，2019)。例如，在很多文化中，
儿童、妇女，或怀孕或哺乳妇女食用某些富
含营养的动物源食品会被视为禁忌，包括

新鲜的肉、鱼、奶、蛋，以及部分水果(Meyer-
Rochow, 2009)。然而在这些生命阶段，营
养丰富的食物对于长期生长和发育而言却
是最为关键的。性别规范不仅仅会影响妇
女。例如，吃肉以及经常食用大量“男性食
物”通常被视作雄性优势的体现，但肥胖和
糖尿病风险也随之增大，而且这些食物的
生产会带来更大的环境压力(Al-Shaar等，
2020；Godfray等，2018；Guasch-Ferré等，
2019；Helgeson，1994；Sobal，2005)。

文化规范还会通过对社会、经济和粮食体系
的影响，间接作用于粮食安全和营养结果。
围绕性别、阶层、失能、民族和种族的国家和
习俗法律，社会规范和传统规则渗入到粮食
体系的方方面面，决定着谁能获取并控制资
源，谁会面临社会、经济或政治障碍，部分
人群逐渐被边缘化(Krishna，Aravalath 和 
Vikraman，2019)（见第三章）。这些不公和
歧视与社会身份有关，但也涉及到一个行动
方或一项业务的经济规模。文化规范可以相
互作用，并与经济阶层结构交织，侵蚀少数
社会群体的权利，剥夺他们的资源，进一步
加剧了分配、承认和代表方面的不平等格局
(Lips，2020)。例如，一些性别规范决定着妇
女在生产系统中的角色以及她们可以种植
的作物(Arndt 和 Tarp，2000；Carr，2008)。
除生产、加工和贸易外，性别观念在家务或
照护工作中也十分常见，照顾儿童以及食物
购买和制备主要是女性的责任。这些角色与
观念与拥有和获取土地、信用及知识方面的
性别差异相互作用，影响着妇女和小规模行
动方进入市场的能力，使其无法在更宽泛的
价值链活动中发挥更大的主导和管理作用。

文化规范也会影响政治代表性 - 影响在决
策过程中拥有声音和能动性的各方，反过
来这又会影响人们平等参与经济活动的能
力，加剧资源分配以及粮食安全和营养结果
方面的现有不平等状况。例如，在很多部门
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中，妇女的很多传统角色都没有得到充分承
认，政策也对性别问题视而不见，妇女没有
政治代表性，妇女主导的部门（例如非正式
的收获后部门）获得政府支持的可能性最小
(Hicks等，2022；Lawless等，2019；Njuki，
Parkins 和 Kaler，2016)。这方面的一个例
子是COVID-19疫情期间渔民受到的不同对
待。在若干国家中，渔民（通常是男性）可以
继续工作，而非正式的鱼贩（通常是女性）却
没有同等待遇(Love等，2021)。而不论在家
庭还是国家层面，当妇女获得了更大的声音
和能动性，粮食生产、营养、收获后浪费和损
失 - 这些直接关乎粮食安全和营养结果的
要素 -通常都得以改进(Cole等，2020)。去
除所有人群发出声音和发挥能动性方面的
障碍，对于推动粮食体系公平转型至关重要 
(Njuki，Parkins 和 Kaler，2016)。然而，应对
这些权利失衡现象需要细致谋划，要避免更
大范围的文化冲突 (粮食署，2021)。

某些情况下，制度化的文化规范不承认特
定的社会群体，导致这些人群被边缘化；
这些现象是历史进程所致，但在当前却仍
有展现 。例如，部分土著人民认为所有有
生命和无生命的个体都是平等的(粮农组
织，2021)，自然 — 山川、本地作物、景观和
野生动物 – 都是先民遗产和身份不可或
缺的组成部分，可以借由自然强化与先人
的联系，并培育面向子孙后代的道德责任
(Norgaard，Reed 和 Horn，2011；Whyte，
2016)。部分国家，包括加拿大和美国，正
与土著民族积极合作，打造构成他们生计
和福祉基础的有力、健康和可持续的环境

（见，例如，Donatuto 等，2020; Donatuto，
Campbell 和 Gregory，2016)，解决历史遗
留的承认不公，支持承认和代表进程(von 
der Porten等，2016)。

文化是动态发展的；随着社会、经济和政治
体制的变革，它们可能会与现有的社会及文
化规范相互作用，可能会增强或削弱粮食安
全和营养结果。政策会以三种主要途径加剧
现有的不平等状况：将变革的负担加诸于本
就边缘化的人群，支持能力最强的人实行
变革，或无意间形成指责或歧视(Hicks等，
2022；Rollins，2023)。例如，健康饮食政策
提倡每天准备新鲜食物，但文化规范的习惯
是妇女负责准备食物，这样变革的负担 - 确
保新鲜 - 就落到了妇女身上，而且通常是在
已有的照料和工作负担之外。即便政策行
之有效，但仍有可能是让拥有更大能动性，
能够从相应干预中获益的优势人群获得了
更好的结果，故而仍然加剧了不平等现象
(Adams等，2016)。最后，当有害的社会规
范不被识别、不加质疑时，这些规划就会变
得合理化。例如，贫困农村居民往往被冠以

“落后”的污名，与各种机会无缘，甚至被
认为不配拥有机会(Nichols, 2020)。同样，
公共卫生、食品和社会救助相关问题和政
策的语言和讯息 – 包括食粮食援助、粮食不
安全和福祉支持–通常会变成一种指责，带
来污名和耻辱，让最需要粮食援助的人群
更难获得他们所需的资源(van der Horst，
Pascucci 和 Bol，2014；Purdam，Garratt 
和Esmail，2016)。思虑欠佳的公共卫生干预
非但不会支持肥胖人群，反而会给其带来耻
辱，打击他们的自尊，伤害他们的心理健康，
造成工作场所的更多歧视(van der Horst，
Pascucci 和 Bol，2014；Purdam，Garratt 
和Esmail，2016；世界肥胖基金会，2021)。
因此，相关政策要对粮食安全和营养以及公
平性保持敏感度（见第六章），确保粮食体系
政策不会促进有害做法，同时又能挑战不平
等的社会规范。再分配政策应清晰说明、识
别并应对粮食安全和营养结果不平等状况
的内在驱动因素。
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4.5.2 性别暴力
性别暴力根植于歧视性的性别文化规范，
体现为控制、压制和剥削，会加剧性别不平
等，保护已有特权。性别暴力是最极端、也
最常见的人权侵犯形式。性别暴力包括多
种针对个体的身体、性、经济和心理暴力形
式，根基是社会指定的性别差异(Okpara 和 
Anugwa，2022)。性别暴力见于全球范围内
的各种社会(Castañeda Carney 等，2020)，
据估测全球预计有1/3的妇女会在生活中经
历性别暴力(世卫组织，2021)。性别暴力会
削弱个人、家庭和社区的粮食安全；反之，当
家庭处于粮食不安全状况时，性别暴力也更
加常见(Gibbs等，2017；Hatcher等，2019；
Okpara 和 Anugwa，2022)。性别暴力侵害
人会故意切断妇女与社区的联系，进而控
制妇女，某些情况下还包括支持食物价值
链运转的那些联系。因而，性别暴力会破坏
社会联系，而粮食安全需要人们携手合作
(Okpara和Anugwa，2022)。在非正规、低
工资的食品销售和分配岗位中，或当女性承
担传统上男性开展的工作时，工作场所的性
别暴力风险更加突出。当部门转向商业化
集约发展时，妇女往往会被挤出市场，或面
临着性别暴力攻击；例如，在肯尼亚的奶业
(Castañeda Carney等，2020)以及坦桑尼
亚联合共和国的捕捞业(Fröcklin等，2013)，
女性在传统上由男性承担的岗位上表现出
色，却最终被男性取而代之。

因性别而有所区分的角色和待遇会让妇
女陷入脆弱状况，但她们却在从事着保障
粮食安全所需的日常工作，例如取水或采
集薪材（Sommer等，2015）。例如，若主管
部门要求以性徇私换取土地权利(计划署，
2012)或入渔权时(Béné 和 Merten，2008；

Castañeda Carney等，2020；Fröcklin等，
2013)，处于弱势地位的妇女就会经历性剥
削。若男性控制资金，而女性试图进入农产
品市场时，就可能面临胁迫形式的性暴力 
(Castañeda Carney等，2020)。

很多情况下，女性会因为多重因素面临暴力
和歧视。例如，土著妇女通常会面临性别暴
力与其他暴力相互交织且彼此增强的状况
(Wijdekop, 2017)。性别规范也会与民族或
公民身份交叉，例如美国的流动妇女农场工
人，他们面临着多种形式的剥削，包括工资
低，以及性骚扰和性暴力(国家农场工人教
团，2018；南方贫困法律中心，2010)。此外，
流动妇女农场工人面临的很多因素，包括
安全措施不够，以及过量施用农药，都可能
给女性健康和生育带来额外风险(Habib和
Fathallah，2012)。  

4.6 人口驱动因素
人口和经济增长将共同拉动食物和其他资
源的需求(Beddington等，2012)。但在粮食
安全和营养的总体表述中，常常充斥着人口
爆炸会导致饥荒和粮食不安全的担忧；由
此引发人口控制政策出台，贫困人群深受
其害。这个问题首先是由18/19世纪的人口
学家和经济学家托马斯·马尔萨斯提出。社
会和历史研究记录了人口控制措施被强加
于边缘化社区，或用作控制和压制女性的
特别手段(Carter，2018；Hartmann，2016；
Packard，2016)。然而，长期以来，当代人口
学研究都着重指出，随着扶贫收入增加，女
性识字率和受教育水平提高，总体生育率却
呈下滑趋势(PRB，2011)。教育推动妇女赋
权和公平，对母亲和儿童的营养结果乃至总
体健康结果都有益处(Black，2016；PRB，
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2011)。推迟怀孕和生育间隔也改进了母亲
和儿童的营养和健康结果，而且还可能产生
代际惠益(Kozuki等， 2015)。

人口变化的发展态势并不均衡。例如，1950
年至2018年间，全球城市人口占比由30%
增加至55%，预计到2050年将达到68%（联
合国，2019）。城市化进度不一，北美生活在
城市的人口占比为82%，而非洲仅有43%。
尽管如此，由于基数较小，非洲成为了城市
化速度最快的大陆，预计2018年到2050年
城市人口将增长三倍(联合国，2019b)。人
们通常认为农村向城市的移民为主要驱动
因素，但中低收入国家的城市化进程则越
来越多地是因为自然增长(Menashe-Oren 
和 Bocquier，2021)。持续的城市化进程正
在改变着粮食体系以及粮食安全和营养结
果。这个进程对于粮食安全和营养结果不平

等状况的影响复杂，且具有多重指向。基于
对当前文献的梳理，de Bruin，Dengerink 
和 van Vliet（2021）围绕城市化（涵盖人口
增长、农村人口进城、城市扩张以及社会和
经济发展）与农村生计和粮食体系转型之间
的多向关系开发出一个概念框架(de Bruin, 
Dengerink and van Vliet, 2021)。他们指
出，城市化推动了粮食体系转型的4个关键
要素，即：需求总量增加；购买力和食物偏好
变化；价值链形成且更加复杂；以及土地利
用变化。粮食体系的这些转变也会影响到城
市和农村地区的不平等现象以及粮食安全
和营养结果。因此，要深入具体地了解城市
化对于城市和农村发展以及对于粮食体系
的影响。
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全球层面上，农村贫困率一直高于城市(联
合国经社部，2021)，但据估测，城市化进程
以及城市人口的自然增长已经导致10亿人
生活在城市贫民窟。与农村人口相比，这些
城市人口更容易陷入粮食不安全状况，肥胖
和儿童发育迟缓的流行率也更高（见第2.2.4
节）。1985年至2011年，全球范围内发育迟
缓儿童数量有所减少，农村地区明显减少，
但城市地区几乎没有变化（Ruel等，2017）。
此外，全球范围内肥胖流行率都在升高，但
城市比农村更加普遍（Ruel等，2017）。因
此，城市和农村都需要有的放矢的政策、干
预和投资，要持续理解城乡联系的性质（包
括本地和远距离）。一直以来，土著人民都清

楚城市化发展对于粮食安全和营养风险的
连锁效应。诺玛凯西在谈到哥威迅族社区时
说：“可是我们不能直接就改变我们的膳食。
如果我们突然改变，开始更多地吃商店里买
到的食物，就会有更多人生病，我们的死亡
率就会更高，因为太快的改变会对我们的系
统造成很大的冲击”(Whyte，2018，p. 138)。
目前生活在定居殖民社区的土著人民，例如
北美洲的奥内达加人，二型糖尿病和心血管
病患病率普遍高于白人。一份近期发布的报
告指出，奥内达加县65.9%的成年人超重或
肥胖，面临着更高的多种慢性疾病风险(奥
内达加县卫生局，2021)。
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本章介绍了在粮食体系及其他粮食
安全和营养相关部门可采取的、旨
在减少粮食安全和营养不平等现象

的行动（详见第5.2至5.5节）。文中列出的行
动领域并非详尽无遗，而是在减少前述主要
不平等现象方面具有巨大潜力的重点领域。
其中包括渐进式和变革式行动领域，其范围
涵盖粮食体系以及更广泛的范畴。为便于行
文，这些行动领域被分为四大类：粮食生产；
粮食供应链；食物环境和消费；有利环境、广
泛范畴和治理。尽管为了表述方便，这些行
动领域被归入不同的具体类别，但应注意
到，其中若干领域跨越了多个类别，有些甚
至涵盖整个粮食体系。

这些行动参考了第5.1节所述的一套内涵广
泛、以公平为导向的首要原则（因地制宜、突

出能动性、解决权力失衡问题）。应在解决粮
食安全和营养不平等问题时考虑到这些原
则，以确保长期减少不平等现象。这些原则
可结合第6章“建议”中的图12一并考虑，其
中列出了制定注重公平决策的路线图。

5.1 设计针对公平问
题 行 动 时 应 遵 循 的
首要原则
5.1.1 因地制宜
高专组强调，鉴于粮食体系所处的环境、政
治、社会文化和经济背景不同，面临的挑战
也各不相同，因此有必要认识到各国之间及

主要观点
•	 以公平为导向的政策与规划必须遵循以下首要原则：因地制宜；突出能动性并努力根除不公平

的规范；以及解决权力失衡问题。

•	 在整个粮食体系及相关系统中，可以采取各种行动来减少不平等现象以改善粮食安全和营养。

•	 在粮食生产方面，减少不平等以改善粮食安全和营养的主要行动领域包括：(i)促进更平等地获
得土地、森林、畜牧和渔业资源；(ii)在生产体系及更广泛的粮食体系中推行生态农业原则；(iii)
建立包容性生产者组织；(iv)投资注重公平的公共农业和粮食体系研究，以及进行其他农村领域
的公共投资。

•	 与粮食供应链有关的行动领域包括：(i)采用包容性价值链方法；(ii)为粮食体系从业者制定劳动
保护政策、战略和计划；(iii)在粮食体系和区域发展规划中考虑采取地域方式；(iv)投资注重公平
的粮食储存、加工和流通基础设施；(v)投资完善信息系统，应用数字技术。

•	 与食物环境和消费有关的行动领域包括：(i)食物环境规划与治理；(ii)将行为洞察纳入政策和计
划制定工作；(iii)加强社会保护。

•	 在有利环境、广泛范畴和治理层面的行动领域包括：(i)关注粮食和营养的政策与规划；(ii)解决
治理中企业权利不对称的问题；(iii)将营养保健纳入全民医疗保健体系；(iv)采用整体方法应对
气候和可持续性问题；(v)有利于粮食安全和营养的包容性增长，以及超越增长范畴的政策。
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国家内部情况各异，并应提出针对具体情
况的行动建议。正如整篇报告中所指出的那
样，必须要结合具体情况，才能了解粮食不
平等现象的严重程度及其如何对各个群体
产生不同影响，认识到不平等和不公平背后
的主要驱动因素，以及最终制定出有的放矢
的政策，实现更有成效且更公平的成果。由
于具体情形各异，任何一项政策或一套行动
都无法全盘照搬，而不考虑当地具体的不平
等状况。在本报告中，高专组还认识到，行动
必须结合当地的技术和政治因素；确保不同
规模的相关行为主体能公平参与；并视需将
当地的渐进式变革与更广泛的结构性改革
相整合。

5.1.2突出能动性并努力根
除不公平的规范
能动性是解决不平等和不公平的关键概念。
要解决“公平引擎”中的分配问题，根本做法
是要认可不同群体的观点、需求和偏好；并
在针对特定情况确定最适合的行动时，确保
不同群体具有真正的代表性或参与度。这些
是调动能动性的主要方面。正如残疾人权利
运动中长期倡导的口号“无参与则无决策”，
面向边缘化群体或围绕其进行交流（比如告
知新的规划或政策），与直接制定使其受益
的政策并不相同。同理，从变革中受益，与获
得赋权可充分参与决策，以及从源头上改革
限制人们发挥能动性的社会关系，也都不尽
相同（Quisumbing，2019）。将权力失衡像
性别或种族歧视一样作为根本问题予以解
决，是在确保公平性方面最具变革意义的目
标。只关注能动性的赋权层面，而不考虑资
源和权力的重新分配（Kabeer，1999），就无
从变革阻碍人们发挥能动性以实现粮食安
全和营养的基础权力结构。在本报告的概念
框架中，这意味着需要制定行动以同时满足
重新分配、提高认识和代表性方面的需求。

5.1.3 解决权力失衡问题 
从企业集中化到不平等的政治参与，再到对
特定群体具有限制性的社会规范，权力失
衡存在于多个方面。采用参与式方法以确
保公平参与，并解决政策和计划制定中权
力失衡问题的做法由来已久（George等人，
2015）。例如采用参与式的学习和评估方式，
使农村和边缘化妇女着重确定与营养不良
有关的问题和解决方法，并结合其他干预措
施，包括提供托儿所、家庭营养支持和视频
培训等，可以在减少儿童消瘦（Gope等人，
2019）和促进膳食多样性方面取得更好的成
效（Prost等人，2022）。社会问责措施，如对
粮食和营养状况或健康服务进行社会审计
等，也展现出其潜力，包括加强印度奥里萨
邦边缘化群体以当地形式实现公民参与和
决策（Gordon等人，2019）。在研究层面，参
与式行动调研方法能为以公平方式开展基
于证据的政策制定工作和关注社区问题的
行动奠定基础。作为包容性治理的一部分，
解决权力问题也是以公平为中心的方法的
重要内容（见第5.5节），可应用于多种情况。
然而，需注意确保促进公民参与不会致使国
家放弃实现粮食体系转型的责任。

5.2 减少粮食生产中
不平等现象的行动
5.2.1 更平等地获取粮食生
产资源
为促进更平等地获取土地、畜牧、森林和渔
业资源等各类生产资源而采取的行动必须
因地制宜，获得广泛的支持，且纳入全面参
与式的流程中。这些行动必须超越所有权的
范畴，充分考虑到资源的获取和支配，并结
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合具体情况考虑面临特别不利处境的群体，
包括妇女、土著人民和贫困人口（国际土地
联盟，2020）。当减少粮食生产资源获取方面
不平等现象的行动被纳入一整套更加广泛
且相辅相成的减少不平等行动中时，例如促
进建立包容性价值链和地域市场（详见后续
章节讨论），这些行动可发挥最大成效。

需要采取优先行动，围绕对于世界各地许
多弱势群体的粮食安全和营养至关重要的
土地、森林和水资源，保护相应的集体权属

（同时也应认识到某些集体权属制度本身
可能存在不平等问题）（Goldstein和Udry，
2008）。目前所开展的通过绘图和文献记
录来认可和保护土著人民传统土地权利
的举措，正是此类行动的范例（Guereña和
Wegerif，2019）。必须建立切实的机制，以
广泛推行《联合国土著人民权利宣言》（联合
国，2007）确认的自由、预先知情同意原则，
确保土地、森林和水资源项目的实施需充分
经由社区的同意（粮农组织，2016）。

在企业和国际投资者征购土地、森林及水资
源方面，亟需采取措施，显著提高可转让性，
加强问责制，并征得地方或社区同意。尽管
目前已有《农业和粮食体系负责任投资原
则》和粮安委土地权属负责任治理准则等自
愿准则，但在将其付诸实践方面仍存在巨
大缺口（国际土地联盟，2020）。提高透明度
和问责制的方法之一是，各国要求提交有
关土地和其他自然资源大规模投资的项目
及公司层面数据，并发布于公共数据集中，
比如LandMatrix.org（Flachsbarth等人，
2020）。 

促进更平等地获取土地具有重要意义，也极
具挑战性。必须制定因地制宜的法规，在土
地市场运作产生的利益与固有的隐患之间
取得平衡。通过建立土地登记制度及在法律

上明确产权，保障土地权属和土地市场的良
好运作，可鼓励向最具生产力的土地用途转
移，促进土地投资，并有助于为融资提供抵
押（Deininger，2003），而不受监管的土地
市场则往往会沦为谋求垄断和集中化的工
具。土地转让和重新分配可能必须面对这样
的事实：仅依靠法律权利的分配，或许无法
实现权属保障从而对土地投资产生激励作
用。这些权利的维护可能需要依赖政治权力

（Goldstein和Udry，2008）。必须考虑设立
“土地银行”（Aryeetey和Udry，2010）等制

度创新措施，以加强土地权属保障，为土地
买卖提供便利，并考虑出台相应法规，如限
制外资所有权和为租户提供法律保障等。此
外还有必要采取统筹兼顾的行动，促进平等
获取土地，并考虑还需要采取哪些其他行动
来确保通过再分配改善生计，加强粮食安全
和营养。例如，土地改革行动还必须确保获
得土地者具备适当的粮食生产技能。

采取行动加强妇女土地权，包括法律确认和
继承权，对于促进家庭内外的性别平等至关
重要，从而有助于改善粮食安全和营养。但
这并非意味着必须给予所有权。对包含妇女
在内的权利进行正式确认和记录的计划可
产生巨大的影响，例如埃塞俄比亚农村土地
认证计划（见插文10）和卢旺达土地规范化
计划（Ali，Deininger和Goldstein，2014）。
与此同时，必须牢记，在许多情况下，仅凭法
律认可或确认可能并不意味着妇女对此类
资产拥有充足的支配权（Harris-Fry等人，
2020），还需要进一步努力改变社会规范和
态度。

畜牧资源为资产均等化提供了一个挑战相
对较小的切入点，特别是在妇女获取和支配
机会方面。促进牲畜向小农户流转是一项普
遍采取的行动，目的是推动畜牧资产平等，
提高动物源食物消费潜力（Rawlins等人，
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2014），以及提升小农户在价值链和市场销
售中的参与度。在性别平等以及粮食安全
和营养方面，小规模畜牧计划展现出独特
的前景。同样地，小规模渔业计划（March
和Failler，2022）和基于树木的解决方案

（Ickowitz等人，2022）为支持贫困和边缘
群体的生计并改善其粮食安全和营养提供
了可持续的途径。

5.2.2 生产体系及更广泛的
粮食体系中的生态农业原则
生态农业被定义为“将生态概念和原则应用
于可持续农业生态体系的设计与管理中” 

（Altieri，1995，第8页）。它反映了一种科
学、实践和社会运动，即从根本上重新审视
目前的粮食体系。其基本原则之一是社会公
平，涉及知识共创、社会价值观和膳食、土地
及资源治理、参与度、公平性和连通性。高专
组在其2019年报告中列举了若干证据，证明

将生态农业作为推进粮食体系结构改革的
核心内容对于实现可持续性和公平性的全
球目标具有重要价值。政府间气候变化专门
委员会第六次评估报告也指出“采用生态农
业原则和做法以及其他与自然进程相协调
的方法”作为适应和减少气候风险的有效战
略非常有必要，并指出对实证基础“高度信
任”（气专委，2023，第8页）。

生态农业已成为改善小农生计、消除饥饿
和加强农业生态系统韧性的关键途径之一

（Gliessman和Ferguson，2020）。生态农
业往往与粮食主权捍卫者所倡导的一系列
更广泛的政治变革联系在一起，但并非完全
如此（Wezel等人，2020）。有观点认为，生态
农业及更广泛的变革共同构成一套具有重
要意义的行动，可用于解决粮食安全和营养
方面的结构性社会经济不平等问题，具体着
力于土地所有权、自给自足和政治管控方
面。这两个概念还允许土著人民行使作为土

插文10：
埃塞俄比亚卓有成效的土地登记和认证

许多国家认识到保障土地权对于确保生计、公平和生产力，乃至粮食安全至关重要，相继制
定了法律框架，以实现土地权规范化。然而，在实践中取得成功的国家相对较少，常见的不足
之处包括自上而下的方法、提高权利意识的努力有限，以及实施成本高昂。埃塞俄比亚的土
地登记和认证计划是一个例外。该计划于1998年至2005年间实施，先对土地权进行登记，随
后予以认证，数年内便以低成本实现了大范围覆盖。成功的关键因素包括：务实地将重点放
在使用权而非完整的所有权上；社区一级的裁决采取自下而上的参与式方法；使用基于社区
的低成本方式确定土地边界。值得关注之处是这一计划注重性别平等，向配偶双方共同颁发
证书。一系列研究发现，该计划加强了土地权属保障，鼓励了土地投资，提高了生产力，并且
家庭消费支出随着持有证书时间的延长而增加。

资料来源：BEZU, S. & HOLDEN, S. 2014。埃塞俄比亚第二阶段土地认证请求：来自家庭面板数据的证据。
《土地利用政策》，41: 第322－323页。DEININGER, K., ALI, D.A., HOLDEN, S. & ZEVENBERGEN, J. 2008。埃

塞俄比亚农村土地认证：进程、初步影响以及对其他非洲国家的影响。《世界发展》, 36(10): 第1786–1812页。
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地管理者的权利，并参与在自然恢复过程的
框架内重建人类与非人类的关系。

随着各种方法经过不同背景的检验和因地
制宜的调整，关于生态农业对粮食安全和营
养影响的实证基础正在迅速壮大。对56项
研究的分析显示，近五分之四的研究呈现出
积极成果（Bezner Kerr等人，2021），且生
态农业体系中的社会公平维度可对扩大这
些成果的影响发挥重要作用。在比较生态农
业和集约化农作体系时，需要权衡环境外部
性影响、气候影响与土地利用强度（高专组，
2019）。还需要开展进一步工作，增进对这一
方面的认识，特别是要记录除改善膳食和粮
食安全之外对粮食安全和营养不平等问题
的影响（Bezner Kerr等人，2022）。

在粮食安全和营养体系的切实变革方面，
高专组制定了农业生态13项原则（高专组，
2019），在此基础上，粮农组织在一次磋商进
程中提出了十项原则（粮农组织，2018a），
其中六项被高专组标记为针对公平问题，其
余为保持一致，在本报告中称之为注重公平
的原则，即考虑到边缘化社区的环境和社会
脆弱性。针对公平问题的生态农业原则包
括：促进知识共创；认识到社会价值是膳食
的固有内涵和形成因素；注重为粮食体系中
各行为主体确保公平生计和知识产权的公
平获取；增进生产者与消费者之间的联系并
拉近彼此间的距离；加强针对边缘化群体的
土地和自然资源治理，以及提升在进一步权
力下放和更加因地制宜的治理体系中的参
与度（高专组，2019）。

5.2.3 包容性生产者组织
通过正式的生产者团体来组织集体行动，有
助于解决小规模生产者面临的诸多不平等
和受排斥问题。由此涌现出了不同类型的生
产者组织，包括合作社、营销团体、自助团
体、金融协会、生产者公司以及这些组织的
各种组合。

根据其各自定位，生产者组织可通过各种机
制，为小规模生产者提高参与度和包容性，
并提升其实力。生产协作能够汇集相关的技
术知识，有助于自然资源管理，比如相邻农
场之间的水资源管理。推广服务等外部服务
供应商通过向集体而非个体生产者提供服
务，也可实现成本优势。例如，赞比亚农业投
入补贴计划通过生产者组织向农民提供化
肥补贴（Minah和Carletti，2019）。集体营销
可降低交易成本，对小规模生产者而言尤其
如此（比如将产品共同运输至市场）。此外还
可以提高议价能力；通过收集市场信息和判
定稳定的市场来增加回报并降低风险；并解
决向现代价值链供货的规模化问题。插文11
例举了一个极为成功的生产者组织，该组织
使小规模行为主体得以在复杂的国际价值
链中提高议价能力。

在实践中，许多生产者组织的结果喜忧参
半 。其中普遍发现，参与此类组织后收入
有 所 增 加，但 迄 今 分 析 得 出 或 发 现 的 粮
食安全方面的影响较为有限（Bizikova等
人，2020）。生产者组织可为参与者提供机
会，从而减少不平等现象。然而，生产者组
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织本身在参与性上也可能存在不平等问题
（Bijman和Wijers，2019；Chirwa等人，

2005；Shiferaw等人，2015）。Bizikova等人
（2020）分析发现，能否获得土地和其他资

产，以及贫困和受教育程度及与市场的距离
（偏远与否），是决定能否参与生产者组织

的重要因素。此外也存在着性别“门槛”，参
与生产者组织可能会进一步提升男性在家
庭中的资源支配权（Bizikova等人，2020）。

生产者组织在设计时必须明确关注包容性，
以提高其代表性的公平度。在此方面的考虑
因素包括：

1.	 	必须在实现业务目标和最大程度的包容
性之间取得平衡（Shiferaw等人，2015）。

2.	 可能需要采取额外的干预措施来鼓励边
缘化群体的参与，包括为所需的费用提供
财政支持，或针对妇女参与的高机会成本

（考虑到其工作量和家庭责任）采取措施
（Minah和Carletti，2019）。

3.	 群体因其组成和运作原则不同而各有利
弊。规模更大、更具差异性的生产者组织
可能会实现更显著的规模经济且更具包
容性，但凝聚力可能较差。

5.2.4 注重公平的公共农业
和粮食体系研究，以及其他
农村领域的公共投资
虽然政府经常通过补贴和其他形式的支持
来增加农村收入，但提高农村农业和非农业
收入的举措必须纳入可持续的长期解决方案

（Byerlee, de Janvry和Sadoulet，2009）。
这一点尤为必要，因为城乡之间在收入水平
及粮食安全和营养成果方面的差距正日益
扩大，农村区域也出现了不平等现象，其中
偏远地区和雨养地区面临格外不利的处境。

促 进 农 业 增 长 是 减 少 贫 困 的 有 效 手 段
（Christiaensen, Demery和Kuhl，2011），

也是消弭收入不平等的重要因素（Imai, 
Cheng和Gaiha，2015）。农村公共投资，包

插文11：
成功的小规模生产者组织：哥伦比亚国家咖啡联合会

哥伦比亚国家咖啡联合会是世界上历史最悠久也最成功的生产者组织之一。联合会成立于
1927年，当时强势的外国出口公司向哥伦比亚生产商支付的费用仅占国际咖啡价格的极少
一部分。如今，联合会拥有超过50万会员，其中大多数是小规模家庭种植者。依靠集体的力
量，联合会与在咖啡贸易中占据主导地位的大型烘焙公司能够达成有利的谈判协议。联合会
与哥伦比亚政府共同运作了一个咖啡基金，在咖啡价高时向基金注资，价低时则动用基金囤
积咖啡，以此稳定会员的收益。联合会的一大特点是大量投资于哥伦比亚的咖啡研究以及咖
啡产区的基础设施和公共服务，其资金来源于政府征收的出口税款。因此，联合会成功地将
哥伦比亚的精英生产商和小规模生产者聚集起来，更好地追求共同利益。 

资料来源：BENTLEY, J.W. & BAKER, P.S.& BAKER, P.S. 2000。哥伦比亚咖啡种植者联合会：70年小农户组
织的成功历程。《哥伦比亚咖啡种植者联合会：70年小农户组织的成功历程》。BOSC, P.-M. 2018。《通过集
体行动赋权》。农发基金研究系列第29号。国际农业发展基金（农发基金）。
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括对农业研究和农村基础设施的投资，是推
动增长和提高农村收入的重要机制。关键
是，各国不仅要投资于农业领域和农村地
区，还要在高潜力与低潜力地区之间保持平
衡。投资高潜力地区对于确保粮食供应和维
持低粮价而言非常重要；而从公平角度来
看，投资低潜力地区（视当地具体情况投资
于农业或非农业活动）也尤为必要（Fan和
Hazell，2001）。

农业研究已被证明是推动农业增长和减少
贫困的重要工具（Pray, Masters和Ayoub, 
2017；Thirtle, Lin和Piesse，2003）。私营研
发体系所关注的技术重心会不可避免地偏
向较富裕的生产者和能产生可观回报的地
区，而全球公共农业研究体系和国家农业研
究体系则在实现公平的农村发展方面具有

重要作用，这一点对于减少不平等现象以改
善粮食安全和营养极为关键。因此，促进公
共农业研究是改善围绕粮食安全和营养的
平等状况的重要工具。农业生产研究历来是
公共农业研发活动的核心。但同时也有必要
加强关注下游方面的研究，包括价值链、流
通、加工、储存和市场，研究内容应能反映持
续的粮食体系转型以及气候变化带来的创
新需求。

农业研究投资存在严重的区域不平等现象，
必须予以解决。例如，各国在农业研发支出
上存在巨大差异。图11显示，近几十年来，
巴西、中国、印度和其他中等收入国家的农
业研发支出呈显著增长，而低收入国家的
支出则极低，且基本停滞不前（Stads等人，
2022）。
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图11：
按收入分组的各国公共农业研究支出

资料来源：Stads, G.-J., Wiebe, K.D., Nin-Pratt, A., Sulser, T.B., Benfica, R., Reda, F. & Khetarpal, R. 2022。
《面向未来的研究：为提高效率、可持续性和公平性而投资》。国际粮食政策研究所。
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尤其值得注意的是，非洲的研发支出远低于
世界其他大多数地区。其中，中非、北非和西
非的支出又远低于东非和南部非洲（Suri和
Udry，2022）。近期的估计结果 （Sulser等
人，2021）表明，推动农业研发可以在抵消气
候变化对饥饿的影响方面产生重要作用。尽
管提高传统重要商品的生产率一直是公共
农业研究的主要内容，但必须注重研究组合
的公平意识，包括投资于边缘环境和低潜力
雨养地区的作物和牲畜，以及面向小农户的
气候适应性技术。这需要开展因地制宜的研
究，例如采取参与式研发方法（Etten等人，
2016）。

同样，农业研究体系应更加注重性别平等。
Meinzen-Dick等人（2010）概述了其中的一
些重要方面：i) 将性别平等纳入战略优先事
项，由此可能会出现新的重点领域，比如对
于粮食安全和营养格外重要的作物或牲畜；
ii) 将性别视角贯彻于研究的各个方面，从确
定重点事项到技术开发，再到传播和评估；
iii) 将对性别平等的关注纳入周边扶持体
系，包括政策和机制。

5.3 减少粮食供应链
中不平等现象的行动
5.3.1 包容性价值链方法
包容性价值链方法旨在针对价值链中的所
有行为主体加强市场参与度、促进成果的
公平分配（如收入和粮食供应），并提升能
动性，无论其性别、社会经济地位以及在价
值链中的角色为何（工发组织，2011）。其中
强调采用多利益相关方平台（以及创新平
台和参与式市场链方法），将多元化和边缘
化的利益相关方团结起来，为价值链决策
建言献策（Barzola Iza，Dentoni和Omta，
2020；Devaux等人，2018）。撒哈拉以南非
洲和拉丁美洲园艺及畜牧业价值链的实证
表明，可通过以下方式加强小农户生产力
和市场联系，并创造收入机会：与上游投入
品和服务供应商以及下游购买方建立双向
战略联盟；提供财政支持以协助购买生产
性资产，如补助和低息贷款；吸引当地研究
人员和从业者等多方主体参与，分享新信
息和见解（Devaux等人，2009；Donovan
和Poole，2014；van Ewijk和Ros-Tonen，
2021）。这一共同学习的过程激发了各种价
值链创新，对生计和粮食安全产生了积极
影响（Cavatassi等人，2011；Horton等人，
2022）。
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然而，也有人批评这些平台实则成为了在全
球和地方层面“捕获精英”的场所，现有的权
力不对称问题未受到冲击，而是被再度巩固

（Clapp，2017；McKeon，2017；Nisbett等
人，2021）。平台的推动者应该来自本地、人
脉广泛，且能敏锐把握权力动态关系；捐助
者必须认识到共同学习和信任的建立可能
需要数年时间的积淀（Horton等人，2022）。
此外，多方利益相关方平台可采用基于资产
的方式，鼓励积累社会和金融资本，使小农
户能达到购买生产性资产所需的投资门槛，
并能吸收与新市场相关的风险（Ros-Tonen
等人，2019；Stoian等人，2012）。不过，在全
球背景下，小农户面临着出口市场标准和
要求可能千变万化的风险（Ashraf, Giné和
Karlan，2009）。

5.3.2 整个粮食体系内的劳
动保护和权利保障
人们生产和购买粮食的能力来源于就业，即
依靠劳动获得收入（粮农组织，2012），然而
世界上绝大多数贫困人群面临就业不足、失
业、不平等、缺少生产资源、弱势就业和工作
报酬过低的问题，严重制约了他们有尊严地
满足自身需求和享有人权（包括充足食物
权）的能力（Haini等人，2022）。

为此，过去十年来日益注重为粮食体系从
业者制定保护其劳动权和人权的劳动保
护政策、战略和计划，涉及职业安全和健
康、工时和薪酬规定，以及孕产妇保护等 

（Rantanen, Muchiri和Lehtinen，2020）。
全球粮食安全危机高级别工作组2010年制
定的首个《综合行动框架》更新版和国际劳

工大会第97届会议强调，为减少粮食和营养
不安全状况，劳动和社会保护举措必须承认
食物权和体面工作权（高专组，2010年；国际
劳工组织，2008）。近年来，食物权问题特别
报告员重申了粮食安全和营养与体面工作
之间的联系（Fakhri，2023）。

印度《圣雄甘地国家农村就业保障法》（印
度农村发展部，2005）、巴西“零饥饿”战略

（粮农组织，2011）以及粮农组织青年农民
田间和生活学校（粮农组织，2023）的实例
表明，致力实现充足食物权与体面工作权
的干预措施之间可以形成协同增效，为改
善长期粮食安全、减少不平等和促进可持
续增长发挥强劲的推动作用，尤其是对弱
势群体而言（粮农组织，2012；Termine和
Huambachano，2022）。

5.3.3 在粮食体系以及区域
发展规划和政策中采取地
域方式
本报告中讨论的部分主要不平等问题具有
明显的地理空间因素，比如城乡差异和联
系，以及因地处偏远而面临的挑战。然而，农
业粮食、农村发展以及粮食安全和营养方面
政策的设计大多基于部门（如推动供应的农
业政策与促进获取的社会保护政策），或行
政边界（Cistulli, Heikkilä和Vos，2016）。地
域方式则承认并利用空间上的相互依存性，
将各地域资源和人员的多样性置于规划工
作的核心（农发基金，2015）。插文12描述了
一个相关实例。
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这种地域方式能够识别对粮食安全和营养
具有影响的多种不平等现象，并将其纳入规
划考虑范畴。例如，城市区域的小农户（相比
大规模生产者）可能很难提供复杂的价值链
来满足全球范围或大城市的精英消费。与此
同时，该地区的中小型城镇可能日益发展，
在营养食物方面出现供不应求的情况，而现
代价值链计划则大多倾向于供应大城市和
全球市场。此种情况下，地域方式可能会寻
求开发这些较小规模市场的机会，并特别关
注当地小农户的供应。这可能涉及对市场和
运输基础设施以及冷藏和加工设备的战略
投资（农发基金，2015）。

然而，这一建议行动不应被解读为呼吁放弃
所有远方市场而转向本地市场。地域方式并
非解决所有粮食体系挑战的万能药。早在
2006年，Born和Purcell（2006）便告诫要警
惕“本地陷阱”，即一味认定粮食体系地方化
必定会使其更加可持续且更公正。事实上，

要实现这一目标，需要制定明智的战略组
合，结合远方市场和本地市场各自的优势，
最大限度地发掘机会，减少不平等并增强韧
性（Wood等人，2023）。

5.3.4 注重公平的粮食储
存、加工和流通
政府在储存、农村运输和市场基础设施方面
的战略投资有助于缩减小农户和贸易商及
价值链中其他参与者所需承担的经济距离
和成本，减少易腐食物损失，并最终提高跨
地域食物的可获得性和可负担性。

埃塞俄比亚（Rammelt和Leung，2017）、印
度（Cooper等人，2021）和肯尼亚 （Chege, 
Andersson和Qaim，2015）的研究表明，通
过可靠的道路体系改善农村交通，与提升小
农户在市场中的融入度呈正相关性。肯尼亚

插文12：
地域方法：厄瓜多尔基多的城市区域粮食体系

城市区域粮食体系方法是地域方式的典范示例。该种方法将一个或多个城市（可能是较小的
城市或城镇）及城郊地区以及周边农村地区或“食物域”作为分析和规划单位。其中需考虑到
区域内的各种流动，例如食物和劳动力从农村和城郊地区流向城市、废物从城市流出，以及
资金从城市流向区域内其他地区。描绘出这些流动情况，以及相关基础设施（市场、道路、仓
储等）、人口和社会经济特征（如土著人民的土地）、地理和农业特征（如土地利用和农业潜
力），有助于开展统筹兼顾的区域规划。例如，在粮农组织“城市粮食供应”计划的支持下，厄
瓜多尔基多市采用地域方式，并与利益相关方共同为其城市区域制定了更具可持续性和韧
性的粮食体系及粮食战略愿景。该计划支持的其他城市区域倡议涵盖加拿大的多伦多、哥伦
比亚的麦德林、荷兰的乌特勒支、斯里兰卡的科伦坡，以及赞比亚的基特韦和卢萨卡（粮农组
织，2018）。

资料来源：BLAYPALMER, A., SANTINI, G., DUBBELING, M., RENTING, H., TAGUCHI, M. & GIORDANO, T. 
2018。验证城市区域粮食体系方法：建立具有包容性和变革性的城市区域粮食体系。《可持续性》10(5)：
1680。粮农组织。2018。《城市区域粮食体系工具包：评估和规划可持续的城市区域粮食体系》。联合国粮食
及农业组织。
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（Huss等人，2021）和坦桑尼亚联合共和国
（Brander, Bernauer和Huss，2021）的探

索实证显示，在季节性短缺和COVID-19疫
情时代市场混乱的情况下，拥有良好储存设
备（如密封储物袋）的家庭更能维持粮食安
全。基于可再生能源的小规模冷藏和其他食
物保鲜技术可在改善低收入人群的生计以
及提高易腐营养食物的可获取性方面发挥
重要作用（见插文13）。

在基础设施投资中，应从战略角度考虑地域
市场（见上一节）。例如，投资连接农村地区
与中等城镇的道路（而不仅仅是考虑通往省
会城市的国道），并在这些城镇建设或升级
冷库等市场基础设施，为吸引营养食品的流
入创造更有利的条件。农村基础设施投资，
包括小规模且负担得起的解决方案，可以提

插文13：
小型太阳能技术可减少粮食损失并造福生产者、贸易商和消费者

减少粮食损失并改善食品安全，特别是水果、蔬菜和动物源食物等营养丰富的易腐食物，可
显著有益于粮食安全和营养。随着气温上升，食物腐坏和食品安全问题愈加凸显，这一问题
可能变得更加重要。然而，此前的大多数技术（如冷藏等）均是针对高价值产品和粮食体系中
大规模主体的需求而开发的，并且能源消耗较大。如今，小规模太阳能技术正逐渐展露潜力，
能够以公平和可持续的方式减少粮食损失并改善粮食安全和营养。

所罗门群岛鱼类贸易中的太阳能冰柜：渔业是所罗门群岛赖以维持生计的关键。这些岛屿与
外界市场地理隔绝，为小规模渔民通过渔获赚取收入带来了重大挑战。世界渔业中心和当地
妇女组织West Are’are Rokotanikeni Association突破了这一领域干预措施的传统范式，即
注重集中化、大规模并以男性为中心，其举措包括在村庄安装太阳能冰柜。这一措施由妇女
冷冻委员会统筹安排，避免了对于稳定电力供应的需求，使当地渔民和贸易商能租用冰柜空
间储存鱼类以便进行销售。

阿富汗用于保存水果和蔬菜的太阳能烘干机：长期以来，干燥技术在改善阿富汗水果和蔬菜
获取方面发挥着积极作用，特别是在非收获期和跨季节时期。但传统的露天干燥技术往往需
耗费大量劳动力，并且容易造成污染。2020年，开发署与阿富汗政府合作，安装了简便的小
型太阳能烘干机，以便进行干燥并减少污染。该项目向作为收获物传统加工者的妇女提供培
训，其小规模和低技术/信息门槛的特征进一步体现了公平意识。

资料来源：Cooper, G. & Weber, B. 2022。具有气候韧性的市场体系是改变高营养食品获取途径的关键吗？；“保
障未来粮食供给”倡议。2019；马莱塔的酷女人：太阳能冰柜为所罗门群岛的农村妇女赚取收入。Agrilinks。引
用于2023年5月25日：开发署。2020。太阳能烘干机：少劳动多收入。引自：联合国开发计划署（开发署）。引用于
2023年5月25日；Shankar, B., Poole, N. & Bird, F.A.. 2019。南亚的农业投入与营养。《粮食政策》，82: 第28–38页。
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高广大农村人口的收入，有助于减少城乡收
入不平等，并对粮食安全和营养产生积极 
影响。

以均衡且有利于粮食安全和营养的方式推
动食品加工部门的发展非常重要。这需要考
虑小型与大型企业之间权力和资源的不平
衡，同时激励采用有益于粮食安全和营养的
加工方式。需要进行战略投资，例如通过农
产品加工园提供低成本贷款和基础设施援
助，鼓励中小微企业采取加工方式保存和强
化食品及营养物质。与此同时，针对食品营
养成分，尤其是脂肪、盐和糖，制定和执行更
严格的标准也十分重要。

5.3.5 完善信息系统，应用
数字技术
目前普遍认为，迅速普及成本相对低廉的移
动和互联网技术，有可能为粮食体系中行
为主体创造公平的竞争环境（Aker，2011；
Deichmann, Goyal和Mishra，2016）。能
够通过手机获得数字推广服务的农民更
可 能 采 用 推 荐 的 新 兴 生 产 方 式（C o l e 和
Fernando，2021；Fu和Akter，2016）。关键
是，数字推广服务能解决地处偏远和推广

成本的问题，只需点击按钮，即可实现跨空
间信息传递（Bellemare, Bloem和Lim，
2022）。有证据表明，向农场下游的农民传
达近乎实时的市场价格可以削弱中间商的
定价权，实现助农增收（Oura和Kouassi，
2015）。市场上价格信息的低成本广泛传播
有助于减少粮食供应和可负担性方面的区
域不平等现象。例如，当某一区域的粮价飙
升时，迅速向贸易商传递这一信息可促使其
将粮食运入该地，从而为消费者稳定粮食供
应和价格。

然而，数字信息系统也面临各种挑战，既有
个人因素（如数字扫盲问题和对技术的不信
任），也有系统性问题（包括电力供应和移动
覆盖）（Coggins等人，2022）。为解决这些不
平等问题，研究表明，数字推广与面对面的
方式相结合可能会更有成效，后者包括由当
地专家进行个性化技术宣传（Fu和Akter，
2016）；吸引潜在最终用户参与数字平台的
共同开发；考虑到家庭层面技术获取上的差
异，制定注重性别平等的计划（Dhehibi等
人，2022）。考虑弱势社区的特定需求为其量
身定制内容，以及投资于偏远地区和被忽视
地区的数字基础设施也很重要（见插文14）。
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插文14：
埃塞俄比亚、印度和肯尼亚基于视频的公平敏感型农业推广服务

Digital Green是一家全球性非政府组织，在埃塞俄比亚、印度和肯尼亚等地率先推出了基于
视频的推广服务。其重要特征在于视频均由农民制作并服务于农民，根据其切身需求量身定
制，通过树立当地农民的榜样，最大限度地提高与社区的相关性和吸引力。对小农户和农民
组织的关注.使平等问题受到了重视，并特别考虑到妇女和最弱势群体。自2006年成立以来，
Digital Green已惠及超过410万农民，其中70%为女性，其国家层面的合作伙伴包括印度的

“农村生计国家计划”和印度农业部、埃塞俄比亚农业转型研究所，以及肯尼亚农业和畜牧
业研究组织。独立研究表明，基于视频的方法比传统推广服务更具成本效益，并为农民实现
增收。基于视频推广方式结合参与式方法传播营养相关内容，也展现出改善母婴膳食质量的
潜力。 

资料来源：Abate, G.T., Bernard, T., Makhija, S. & Spielman, D.J. 2023。通过信息通信技术加速技术变
革：埃塞俄比亚以视频为媒介的推广探索实证。《世界发展》，161：106089；Kadiyala, S., HarrisFry, H., 
Pradhan, R., Mohanty, S., Padhan, S., Rath, S., James, P.等人，2021。以参与式视频制作和妇女小组会议
为内容的营养敏感型农业干预措施对于印度奥里萨邦农村地区孕产妇和儿童营养结果的影响（UPAVAN
试验）：一项四臂对比、观察者盲法、群组随机化试验。《柳叶刀–星球健康》，5(5): e263-e276.；Vasilaky, K., 
Toyama, K., Baul, T. & Karlan, D. 2015。《数字化学习：以视频为媒介评估农民培训的影响》。2015。

此外，也有必要制定全球和国家政策，更
广泛地提升数字技术领域的民主性，为进
一步加强数据主权铺平道路，尤其是针对
粮食体系中的小规模、边缘化或弱势主体

（Hackfort，2021）。

5.4 减少食物环境和
消 费 不 平 等 现 象 的
行动
5.4.1 食物零售环境规划与
治理
食物零售环境规划与治理为解决粮食安全
和营养方面的多个不平等问题提供了机会。
诸多城市地区采取了各种干预措施，致力营
造良好的食物环境，为所有居民提供负担得
起、营养丰富、安全且符合文化习俗的食物，
并严格监管不健康食物的获取渠道。其中部

分干预措施并未解决粮食体系中的权力不
对称问题（比如为低收入地区的大型杂货店
提供激励），另外一些干预措施则更加明确
地着力于提高可获取性和能动性（例如，为
街头小贩提供安全的市场空间）。

本节重点介绍食物零售环境治理与规划的
四个干预领域。第一个是根据生活经验采取
干预行动，使食物零售环境能够满足粮食安
全和营养的需求。此前一直着重于改善超市
准入要求，作为解决粮食不安全问题的手段
之一，最近则开始采取更加全面的方式，进
行食物零售规划与治理，比如在多伦多展开
范围广泛的食品资产测绘（Baker，2018），
以及Gehl Architects建筑事务所在不同城
市进行的基于多种生活经验的食物环境测
绘，例如详见（Gehl Architects，2021）。在
此基础上，围绕营造良好食物环境制定了更
加综合全面的政策和规划，使所有人都能更
平等地获取健康膳食。例如，伯明翰市议会

（2019）通过了《健康食物条例》，旨在解决
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多区划分问题以提高全市健康食品和农产
品的可获取性，在完善健康食品获取渠道的
同时，通过预防性规划措施限制零售商销售
不健康食品。替代性食物网络（如社区支持
型农业、农贸市场和社区菜园）有可能创造
更多公平获取健康食物的机会，但前提是必
须在设计方案时明确秉持公平视角（Allen，
2010；Horst, McClintock和Hoey，2017）。

第二个领域是为快速发展地区积极规划食
物环境。鉴于世界上诸多地区正在经历快速
城镇化，伴随着城市地区的扩张，有必要进
行食物环境规划以确保公平获取食物，特别
是考虑到新的城市居民往往是贫困和边缘
化人群。在中国南京，随着城市发展和新住
宅区的开发，城市规划者有义务将新市场纳
入考虑范围，当住宅单位超过一定门槛时，
市场随即被激活。这是更广泛的食物环境规
划的内容（Zhong等人，2021）。同样，达累斯
萨拉姆在《2016-2036年总体规划》中规定，
居民区人口每达24000人、占地达48公顷左
右，即应配备市场和商业设施，作为基础服
务的一部分。该规划还就以下内容作出了规
定：家庭企业；繁忙运输路线沿线或节点处
的供应商；以及食品加工等新兴行业的商业
空间（Wegerif和Kissoly，2022）。

第三个领域是开发将非正规贸易商纳入食
物环境的规划和政策工具。为这些商贩创造
有利条件，能够打造一个更具包容性的食物
环境，有助于贫困人群获得健康膳食，并有
可能改善食品安全。针对非正规贸易商的包
容性规划的一个实例是印度2014年出台的

《街头摊贩生计保护与规范法案》（Roever
和Skinner，2016）。该法案设立了城镇商贩
委员会，其中40%的成员必须是街头摊贩。
该法案还承认“自然市场”是“传统形成的
卖家与买家聚集地”（Roever和Skinner，

2016，第370页），并禁止城镇商贩委员会将
其宣布为禁止售卖区，这意味着摊贩们不会
被迫搬迁至鲜少有人光顾的地区。这一模式
满足了居民在获取方面的需求，并通过共同
治理的方式，唤起对食品安全的关注，从而
使低收入居民能够获得安全且负担得起的
营养食物。

最后一个领域是对食物零售环境进行针对
性干预，以解决特别弱势群体的粮食安全
和营养问题。例如，2009年，大韩民国通过
了《儿童膳食生活安全控制特别法》，该法
案设立了绿色区域，在特定学校的200米范
围内禁止销售快餐和碳酸饮料（世卫组织，
2009）。2010年代初，菲律宾的多个城市也
通过了一系列类似法令。公共健康食物采购
计划是另一种有利于公平的食物环境干预
措施（粮农组织等，2022）。

5.4.2 将行为洞察纳入政策
制定，以减少粮食安全和营
养不平等现象
从根本上说，减少不平等现象需要采取以人
为本的方法，了解部分人群相比他人而言处
于弱势地位的理由和原因。通常情况下，群
体间的境况差异（如经济地位）也与人和人
之间不同的行为模式（如富人与穷人）有关。
了解并考虑到这些行为上的差异，对于采取
干预措施以缩减粮食安全和营养方面的差
距意义重大。近年来开展了大量研究，特别
是在行为经济学方面，目的是探寻如何将行
为洞察应用于干预行动和政策制定（包括粮
食体系层面）中（Just和Gabrielyan，2016；
Reisch，2021）。

以下示例展示了行为洞察可能有助于减少
粮食不平等现象的方式：
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i.	 研究表明，在某些情况下，穷人比富人表
现出更多的“现实偏见”，即对于长远利益
的关注远低于眼前利益。促进健康膳食的
干预措施或需考虑如何克服这一行为挑
战。

ii.	 家庭中男性和女性获取健康膳食的优先
顺序可能不同，而这一优先排序或许取决
于家庭内部的权力分配。基于这一理解的
健康膳食干预措施（例如针对特定家庭成
员传达有关健康膳食的信息，或促进家庭
中更具协作性的膳食决策）或许更有可能
取得成效。

部分国家设立了咨询机构，以协助将行为洞
察纳入政策制定的主流。例如，英国行为洞
察小组自2010年成立以来，在一系列政策领
域提供了行为层面的实证依据。2014年，该
小组转型为一家非营利企业，其成果包括就
如何利用行为科学促进可持续膳食提供意见

（行为洞察小组，2020）。

5.4.3 社会保护
社会保护体系可以对解决粮食、收入和其
他资源获取方面的不平等问题产生积极影
响（Travasso等人，2023）。此类举措有时被
称为“营养敏感型社会保护”，这一领域的实
证基础正在不断完善（Gentilini，2022）。社
会保护体系如今被普遍认为是以更全面的
预防性或再分配方式应对多层面贫困问题
的关键。在国际劳工大会第110届会议上（国
际劳工组织，2022b），会员国呼吁建立普
遍、充分、全面且可持续的社会保护体系，国
际劳工组织建议各国制定一套基本社会保
障措施，通过一系列政策和计划，涵盖整个
生命周期并为摆脱贫困和疾病提供保障，其
中包括劳工权利保护。

与粮食安全和营养相关的社会保护包括：
各种形式的社会援助（比如现金或粮食补
助和学校供餐）、社会保险（如健康或失业
保险）以及经济发展或创收活动（如青年就
业计划或培训），体现从保护性、预防性到
促进性等不同目标（Gentilini，2022；Ortiz, 
Kalaivani和Cummins，2015）（见表2）。过
去20年的进展使讨论的重心转向更具变革
性且专注于解决公平问题的社会保护形式

（Devereux和Sabates-Wheeler，2004），
并且突出“分级”模式，即通常在按序开展
的一揽子支持计划中着重关注极端贫困人
群（Devereux和Sabates-Wheeler，2015；
Gentilini，2022）。
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过去十年来，社会保护与粮食安全和营养结
果之间存在联系的实证日益增多。许多研究
着力于探寻如何使社会保护更加注重营养
问题（尽管相关实证仍参差不齐），并告诫不
能采取一刀切的方法（Barnett等人，2022；
Drimie和Yosef，2016；Groot等人，2016；
Manley等人，2020；Olney等人，2022）。针
对74项研究的系统性综述发现，现金补助
通过各种途径改善了儿童的线性生长状况，
并降低了发育迟缓发生率，增加了获取各种
营养丰富食物的机会（Manley等人，2020）。
其他研究比较了不同的方式（现金、粮食、代
金券），并发现，何种方式更有益应视具体情
况而定（Hoddinott等人，2013）。一些研究
人员围绕营养敏感型社会保护举措提出了
重要的公平考虑，呼吁干预措施不宜在时间
要求上给穷人造成过多压力，因为他们大多
需要应付多重负担。例如，主要针对母亲、尤

其是处于边缘化境况的母亲的多项干预措
施均需考虑这一问题（Barnett等人，2022；
Caillavet等人，2022；Gillespie，2016）。在
此情况下，苛刻的条件（例如孩子不上学便
会剥夺家庭福利）被批评为只会使弱势社区
状况进一步恶化，而非得到改善（Cookson，
2018；Gillespie，2016）。

社 会 保 护 在 应 对 全 球 粮 食 危 机 时 期
（GloPan，2020；高专组，2020）（如2007-

2008年）和COVID-19疫情的政策中发挥了
重要作用。当存在完善的系统性职能（粮食
计划署）时，一旦出现粮价上涨，或因环境、
政治或经济冲击造成更广泛的收入和生计
损失，社会保护可给予迅速补救。但必须警
惕出现排除误差（符合条件的受益人被排除
在外），特别是当危机扩大至波及一般不会
受到影响的广泛经济部门时，正如许多国家

表2：
不同形式的社会保护及与减少粮食安全和营养不平等现象的相关性
目标 干预行动类型 与粮食安全和营养不平等现象的相关性

保护性

（缓解社会贫困）

社 会 援 助（比 如 现 金 和 粮 食 补 助、学 校 
供餐）

现金和粮食补助可直接防止出现粮食不
安全状况。此类举措可以结合喂养方式、
膳食多样性和更广泛的营养结果（包括儿
童生长发育）方面的教育及支持。

预防性

（避免陷入贫困）

社会保险（如健康和就业保险） 帮助家庭应对可能使其陷入贫困或失去
收入来源的冲击。

作物保险可帮助生产者缓解季节性或病
虫害的冲击。

促进性

（提高收入和能力）

创收（例如小额信贷、生产性资产就业培
训和支持）

生产性资产多与粮食生产有关（如牲畜或
家禽）。小额信贷可帮助最贫困人口解决
金融排斥问题以获取生产投入品（如化
肥、种子、灌溉设备、机械化投入）。培训可
涵盖农村非农业创收内容，帮助小农户实
现收入多元化。

变革性

（解决社会公平和包容问题）

反歧视、宣传活动、立法和监管改革以保
护弱势群体

当与不同的保护性、预防性和促进性措施
相结合时，变革性措施能帮助解决直接原
因（缺乏收入/食物）和根本原因。

资料来源：本报告作者基于以下分析的自行阐述：DEVEREUX, S. & SABATESWHEELER, R. 2004。《变革型
社会保护》；高专组，2012。《粮食安全与气候变化》。世界粮食安全委员会粮食安全和营养问题高级别专家
组报告。意大利罗马，粮农组织；以及作者对粮食安全和营养问题的补充分析。
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出现的危机那样（可持续农业中心，2023）。
此时，社会保护的财政施策空间可能需要相
应扩大（见插文15），前提是要仔细分析现

有开支，不削减其他形式的社会支出（Ortiz, 
Kalaivani和Cummins，2015）。

插文15：
聚焦社会保护计划

社会安全网计划在经合组织国家推出已久，在高收入国家中发挥着重要作用，其拨款平均占
国内生产总值的12%以上（其中仅社会援助便超出5%），这一经济占比在过去40年基本保持
不变。与此同时，拉丁美洲多个国家的社会援助自20世纪90年代起呈上升趋势（特别是有条
件的现金补助计划）。亚洲的社会保护也在日益增加。然而在非洲，尽管撒哈拉以南非洲国家
已开始实施现金补助计划，但支出规模仍然很小。非洲国家的社会援助支出平均仅占国内生
产总值的1%。对非洲国家用于最贫困和最弱势人群，尤其是农村和农业家庭的支出比例的
进一步分析发现，情况更为复杂，社会援助支出通常为累进式（即最贫困的那一半人口受益
更多），但这一情况在农业家庭中并不成立，其支出往往使更富裕的家庭受益更多，这意味着
需要针对农村农业部门采取进一步措施。

资料来源：FisherPost, M. & Gethin, A. 2023。《全球税后收入分配初步估计》。技术说明，2023年第02号。世
界不平等实验室。

5.5 有利环境、广泛
范畴和治理
5.5.1 关注粮食和营养的政
策、规划与计划
粮食安全和营养方面的诸多结果是粮食体
系外部因素的不平等问题及其与粮食体系
内部的不平等现象相互作用的结果。长期以
来，人们已普遍认识到需要采取营养敏感
型干预措施和综合健康方法，“将组织内部
和跨组织的共同职能结合起来，解决共同问

题，制定对共同愿景和目标的承诺，并为了
实现这些目标共享技术和资源”（世卫组织，
1996）。也有观点认为，政策制定需要注重公
平，将再分配、权利认可和代表性方面的考
虑纳入其中（涵盖各领域的政策，包括影响
粮食安全和营养的政策）（Nisbett, Harris等
人，2022）。

目前日益呼吁“为营养而治理”（Friel等人，
2017），而不仅仅是营养治理。“为营养而治
理”比营养治理的范围更广泛，被定义为利
用或弱化非营养政策对于营养状况的影响。
同样地，为营养而治理需要更多地关注粮
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食敏感型规划和政策（Haysom, Battersby
和Park-Ross，2020）。例如，营养敏感型干
预措施包括：投资于水资源、环境卫生和个
人卫生；家庭规划；妇女赋权；儿童早期发
展。粮食敏感型规划和政策包括交通规划、
地区规划、住房建筑规范，以及绿色基础设
施政策。在治理中加强对公平的关注，可能
需推行各种形式的权力下放，使权力更贴
近人民（Baker等人，2018；Milsom等人，
2021；Zaidi等人，2018b）。这可能包括重振
地方决策和民主形式，例如在城市粮食体系
层面（Rocha和Lessa，2009）。实现公平粮
食体系的治理权并不总是完全掌握在国家
手中，因为社会行动、示威游行甚至是骚乱
都是公民呼吁建立更公平粮食体系的重要
途径（Baker等人，2018；Hossain和Scott-
Villiers，2017；Walls和Smith，2015；Zaidi
等人，2018b）。其他形式的社会行动包括将
这些问题纳入正式的政策空间，例如“食为
先”信息和行动网国际协会以及粮安委民间
社会与土著人民机制在协调民间社会投入
和帮助边缘化群体在决策论坛上发声方面
所做的工作。粮食公平方面的基层工作包括
替代性粮食运动（Sage, Kropp和Antoni-
Komar，2020）、为维护权利主张诉诸法律

（Dancer，2018），以及通过多元途径进行
宣传等（Jurkovich，2020），这些都可视为
社会行动的形式。注重公平的基础设施供
应和规划（Gilbert, Eakin和McPhearson，
2022）也有助于解决粮食安全和营养成果不
平等的问题。

为了最大限度地实现粮食安全和营养效益，
必须将针对营养和粮食问题的政策、规划和
计划（解决影响粮食安全和营养的直接因
素）与注重营养和粮食问题的政策、规划和

计划（解决影响粮食安全和营养的深层根
源）联系起来（Ruel, Alderman和妇幼营养
研究小组，2013）。这需要推行横向治理流
程。迄今为止，此类举措在地方治理层面上
最为成功，因为地方政府部门独立为政的情
况历来比国家政府要少。《米兰城市粮食政
策公约》网站上公布了横向治理方面良好实
践的示例（Forster等人，2015）。官员在致力
推行粮食敏感型行动时遭遇的部分挑战涉
及超越职责权限和缺乏资源。为应对这一挑
战，开普敦市设立了一个粮食体系横向工作
组，并进行了职责规划，展现出粮食和营养
工作与现有职责和计划的重叠之处（粮农组
织，2022d）。

有多项治理流程被认为可提升政策中的公
平敏感性。世界卫生组织（2014）将重点放在
不平等问题上，建议着重解决最弱势群体的
健康问题，缩小最优势群体与最弱势群体之
间的差距，尽力消除整个人口的梯度差异，
并确保政策选择不会加剧不平等现象。还有
些人更关注公平问题，建议审慎采用注重权
力分配的参与方式来设计公平的政策，将其
他呼声明确纳入思考和行动中，对可能影响
到边缘化群体的政策空间和制度提升敏感性

（Cornwall，2003）。

5.5.2 解决治理中的企业权
力不对称问题
当企业主体，特别是那些在国内处于垄断
地位或在全球拥有寡头级优势的企业主体
参与决策论坛时，可能需要采取特别措施
来应对权力不对称问题（Baker等人，2018； 
Brooks，2016；Mialon，2020）。有人对多方
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利益相关方进程的性质表示关切，因为它们
可能会在粮食体系政策制定和治理方面赋
予企业主体过多的权力（可持续粮食体系国
际专家小组，2023b；McKeon，2017）。在寻
求管理这一权力差异的有效措施方面面临
着诸多挑战（Fanzo等人，2020）。已提出的
方案包括：借鉴粮安委通过不同企业和民间

社会组织及其之间的协作来管理此类关系
的经验（Duncan和Claeys，2018；Turnhout
等人，2021）；或仿照其他国际公约和烟草控
制措施，制定粮食体系框架公约，其中考虑
到行业干预肥胖政策的危险，将私营部门主
体明确排除在外（Swinburn等人，2019）。插
文16通过墨西哥的实例阐述了这一挑战。

插文16
墨西哥的含糖饮料税

2012年，墨西哥是世界上因过量摄入糖导致死亡和发病率最高的国家之一（Gutiérrez等人，
2012；泛美卫生组织，2015；Sigh等人，2015）。为减轻非传染性疾病的负担，政府于2014年
推出含糖饮料税，对所有含糖饮料征收每升1墨西哥比索的消费税（约为饮料零售价的10%）

（墨西哥第62届国会众议院，2013）。此项税负的设计和实施考虑到多重因素的综合作用，包
括：有证据表明行业自律措施效果不佳；该国非传染性疾病发病率高；新设立的政府行政部
门需要额外的收入来源；民间社会的宣传活动（Carriedo Lutzenkirchen，2018）。含糖饮料
税收被用于投资健康食品干预措施，包括旨在支持消费者行为变革的意识提升活动和致力
于增加学校和社区饮用水供应的结构性干预措施。将税收划拨给此类干预措施，是征收含糖
饮料税以来有据可查的积极影响之一，尽管此举遭到了大型汽水公司和业内其他主体的反
对，但仍得以继续推行（Colchero等人，2016；Thow等人，2018）。

含糖饮料税实施仅一年后便显现出显著的效益，包括征税饮料购买量下降，购水量随之上
升。Colchero等人（2016；2017）发现，相比不征税时期，征税饮料的销售额下降了6%，且下
降速度持续加快，到2014年底下降了12%。在社会经济地位较低的家庭中，降幅更为明显，
平均降幅9.1%，并于同年达到17.4%。农村地区的平均购买量减少4%，城市地区减少6.3%。
购水量增加了16.2%，其中低收入家庭和城市家庭的购水量上涨更为明显（Colchero等人，
2016；Colchero、Molina和Guerrero- López，2017）。

尽管取得了成功的结果，墨西哥的含糖饮料税却遭遇了政治挑战，主要是因为工业企业持续
游说反对征税。作为回应，非政府组织、学术界和政治游说者组成了一个强大的支持税收联
盟，以抵制工业集团的反对（James, Lajous和Reich，2020）。有证据表明，在法律措施和广泛
的多部门联盟的支持下，继续坚持良好治理原则，可确保墨西哥在减少非传染性疾病负担方
面取得持续成效（Carriedo Lutzenkirchen，2018）。

资料来源：本报告作者整理阐述。
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这种权力不对称也存在于关乎土地利用的
决策方面，尤其是征用土地以用于农业投资
用途（或其他资源开采，包括采矿，可能使相
关土地不再属于农业或农林业体系）。粮安
委在《农业和粮食体系负责任投资原则》中
指出，需要确保“通过代表机构与原住民进
行有效且有意义的磋商，以根据《联合国土
著人民权利宣言》获得他们自由的预先知情
同意”（粮农组织，2018，第17页），方能作出
此类决定（FAO，2018c；Vallet等人，2019）。

“有效且有意义”意味着在相关投资不符合
受影响社区长期利益的情况下，有权予以 
拒绝。

5.5.3 将营养保健纳入覆盖
全民的医疗保健体系
在设计行之有效的营养行动时，极有必要考
虑到造成营养不良双重负担的不平等问题，
其中包括：部分人群无法负担健康膳食；大
型食品企业在非营养食品市场扩散方面的
影响（Clapp和Scrinis，2017），以及导致粮
食安全和营养不平等的其他社会经济因素。
将营养纳入全民健康覆盖（涵盖社区、初级
和高级保健服务各层面），可为解决营养不
良双重负担中不平等问题提供多种途径。在
考虑将营养行动纳入全民健康覆盖时，鉴于
营养不良双重负担的普遍性以及负担分配
的不平等性，有必要采取“双重责任”营养行
动。双重责任行动根据各国国情，解决营养
不良和超重/肥胖这两大负担。行动包括重

点关注孕产妇营养和出生1000天以内的婴
幼儿状况，以及推广世卫组织基于实证的产
前保健建议，预防生命早期的营养不良现象。

（Hawkes等人，2020）双重责任行动中以
公平为导向的主要方法包括：

•	 在怀孕咨询期间提供健康膳食建议的计
划，包括促进行为改变的交流；

•	 针对营养不良率较高的人群，推广采用现
金或食品券方式、针对母亲的补充性供餐
计划；

•	 	投资扩大支持性环境，以保护和支持生命
早期喂养（母乳喂养和辅食方式）；

•	 针对日益严谨的儿童超重状况，实施生长
发育监测计划；

•	 制定提倡和指导健康膳食的政策，对强
化食物和补充食物进行密切监测和适当 
定位。

无论采取何种政策行动来解决营养不良双
重负担的不平等问题，关键是处于制定或修
订中的政策应明确阐述其致力解决的营养
不公平问题，并认识到背后深层次的驱动因
素。这对于以教育以及社会和行为变革宣传
为重点的营养行动尤为重要。否则，这些类
型的政策行动可能将背后的原因简单归结
为弱势群体的行为问题，而未能解决权力失
衡、商业利益和历史性排斥等结构性驱动因
素（Zorbas等人，2021）。
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要有效推行兼顾营养的全民医疗保健必须
有大量投资，低收入国家在筹集必要资金方
面尤其可能面临着挑战。近年来，世界银行
主持的全球融资基金已成为了为生殖、孕产
妇、新生儿、儿童以及青少年健康和营养领
域行动筹措投资资金的有效工具。基金使各
国能够利用捐助方的供资加大在此领域的
投资力度，捐助方每提供1美元资金，各国
即可获取4美元的银行信贷额度，投资于具
有高影响力的领域（Fernandes和Sridhar，
2017）。此举鼓励了接收国大幅增加在健康
和营养领域的投资。然而，全球融资基金仍
有进一步加强公平有效运作的空间，具体方
式包括提高接收国和民间社会组织在全球
层面高级别决策中的代表性，以及国家层
面决策平台的包容性（Seidelmann等人，
2020）。

5.5.4 变革性行动：采用整
体方法应对气候和可持续
性问题
不可持续的粮食体系活动是造成气候变化
的重要因素，粮食体系的温室气体排放占
世界总排放量的三分之一（Crippa等人，
2021）。最近的模型研究发现，气温每出现
1℃异常变化，严重粮食不安全程度便会增
加1.64%，中度至严重粮食不安全程度则增
加2.14%。Dasgupta and Robinson（2022）
气候变化的速度正在加快，因此所有粮食政
策必须遵循气候敏感性和可持续性原则，努
力适应和减轻气候变化对最边缘化群体的
影响。

在气候变化政策和宣传中，气候公平的概
念正日益受到重视。Manzo（2021）制定了
基于公平的气候变化制度框架，并确立了
三项核心原则：保护最弱势人群免受全球变
暖的不利影响；为当代和子孙后代确保分配
的公正性；确保谈判过程的包容性和透明
度。Klinsky和Winkler（2018）提出了评估
气候政策公平性影响的五项原则，这些原则
与第5.1节中确立的粮食公平性原则相契合

（Klinsky和Winkler，2018）。《联合国气候
变化框架公约》缔约方会议第二十七届会议
考虑到对于全球气候变化责任最小、且最
不具备适应和减缓能力的个人和国家因此
承受的财政负担，决定建立一个损失和损害
融资机制，这是在气候公平方面取得的一项
重大突破（Wyns，2023）。此举可为应对气
候变化所导致的部分最不公平的粮食体系
结果发挥重要作（Laganda，2023；Wyns，
2023）。气候变化与粮食政策领域公平原则
的融合，为开展对话和政策创新提供了空
间。有关这些原则的努力包括《联合国气候
变化框架公约》缔约方会议第二十六届会议
期间发布的《格拉斯哥粮食和气候宣言》（可
持续粮食体系国际专家小组，2021），该宣言
呼吁在粮食和气候问题上采取联合行动。插
文17介绍了一个以巴西东北部农村社区为
重点的项目实例，该项目将气候公平概念付
诸实践。
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5.5.5 有利于粮食安全和营
养的可持续包容性增长，以
及超越增长范畴的政策。
不平等现象通常表现为收入差距和贫困，因
为购买力是决定生活质量和机会的直接因
素。本报告表明，目前存在一系列不平等问
题，从根源上决定了哪些群体可能会陷入贫
困，这与他们相对于主流文化规范的社会地
位有关，也与历史上这些规范对于受认可和
参与机会的塑造有关。这些不平等问题必须
予以解决。同样至关重要的是，更广泛的经
济战略和政策必须体现包容性、公平和可持
续性原则。这意味着不再将经济增长作为唯
一的成功范式，而这正是自人类发展指数和

其他广泛意义上的福祉指标制定以来一直
强调的（开发署，2023）。部分评论家指出，
仅仅依靠经济增长来消除极端贫困耗时过长

（按每天1.25美元的贫困线计算，消除贫困
需要100多年；按更现实的每天5美元计算，
需要200多年）（Woodward，2015）。这需要
重新审视增长模式，但并不是放弃对经济增
长的追求，而是理解主流增长范式的利弊，
以及日益增多的替代方案，包括基于各种形
式的共通之处制定的、更广泛层面的福祉或
经济指标，以及如今逐渐为人熟知的“社会
和团结经济”概念（经合组织，2023；促进社
会团结经济洲际网络，2023）。

插文17：
巴西东北部农村社区的气候韧性项目

巴西国家开发银行近期（2020年3月）与农发基金和绿色气候基金合作启动东北部农村社区
气候韧性播种项目，旨在提高受气候变化影响的农村生产体系的韧性，进而改善农村社区的
生计和韧性。此项目将为半干旱东北部地区的25万个农业家庭提供10亿雷亚尔的无偿资助，
其中大部分家庭均列于国家弱势群体登记册上。

项目致力于改进小农户的生产技术，以提高生产率，并增强其在灌木丛和刺木林（caatinga）
地区应对气候变化持续挑战的能力。鉴于该地区的干旱状况，项目还考虑购置数千个蓄水池
以及废水处理再利用装置来提供用水。项目各项活动的规划均着重于为妇女和青年提供更
多机会（目标受益人：40%妇女，50%青年），包括帮助他们做好准备，发挥积极的领导作用。
促进传统、土著和非洲裔（Quilombolas）社区的参与也被列为重点。

最终，项目预计将落成84000公顷的韧性生产体系（家庭农作的农林体系、社区生产区和
1000所学校的菜园）。预期成果包括改善粮食安全，增加小农户收入，以及降低碳排放。总体
而言，项目预计将减少1100万吨碳排放。

希望项目将成为可持续农业的典范，为世界各地同样受到气候变化不利影响的类似条件的
小农户提供借鉴。为此，计划在拉丁美洲和非洲类似生物群落区的农民间开展交流活动。 

资料来源：农发基金，2020。巴西东北部农村社区
气候韧性播种项目。巴西，国际农业发展基金。
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第2章指明了增长对于减贫的重要意义，但
同时也指出，收入高度不平等会制约促进减
贫的增长能力，并且不平等现象也会造成增
长阻滞。高度不平等所导致的结果也会限制
粮食安全和营养。认识到以增长为中心的模
式在不平等方面所面临的挑战，包容性增长
方式日益受到重视，其中强调更广泛层面的
增长战略，并重点关注全社会范围内机会和
利益的公平分配。包容性的概念已从福利的
经济层面扩展到福祉、发言权和参与权（De 
Mello和Dutz，2012）。

在实践中，包容性增长方式要求将包容性纳
入政策和战略抉择中。例如，在急于发挥高
科技行业的增长潜力时，注意不要忽视可能
提供更多就业机会的其他行业，这样增长就
不会导致二元经济、不平等加剧和持续贫
困。在农业粮食领域，本报告中描述的多项
行动与包容性增长理念相契合，例如投资于
扶贫农业研发，特别考虑边缘环境，并确保
小规模经营者能够获得商业化机会。此类方
法还需认识到，历史上的国际竞争环境存在
不公平性，全球南方国家在不平等的条件下
融入世界经济体系，往往会造成财富攫取和
不可持续的国际债务（Hickel，2018），这可
能使当地精英群体获益，却会导致全体人民
陷入贫困，并对国际金融机构负债。对于许
多国家来说，摆脱负债及其对粮食体系影响
的唯一方法是重组或取消债务（可持续粮食
体系国际专家小组，2023a）。

人们也愈发认识到，增长和发展需要在社会
和地球的承受范围内（Raworth，2018）。要
在本世纪消除贫困，全球经济规模必须达到
目前的175倍，而开采与生产的增长均不可
持续（Woodward，2015）。斯德哥尔摩中心
向罗马俱乐部提交的报告（Randers等人，

2018）警告称，传统增长模式与实现可持续
发展目标无法相容，追求传统增长的一个
不可避免的后果是社会经济与环境层面的
可持续发展目标之间权衡加剧。报告敦促
采取五项转变措施，其中包括加快提高食
物链的生产率，并积极减少不平等现象（最
富有的10%的人口收入占比不应超过40%）

（Randers等人，2018）。

在重新构想可持续的包容性增长时，有几个
方面非常重要。首先是重新分配税收：据计
算，如果在政治上可行，对最富有的1%的人
群征收5%的财富税，每年可筹集1.7万亿美
元用于减贫（Christensen等人，2023）。除税
收外，更公平的贸易规则（包括减少富国补
贴和歧视性关税，解决限制较贫穷生产者进
入市场的技术性贸易壁垒）有助于增加较贫
困国家的出口收入。

一些人建议，应明确致力于扭转土地和资源
被圈占的局面，具体途径包括将粮食重新定
义为公有资产而非商品（Vivero-Pol等人，
2019）。此类方法与本章前面提及的基于权
利的粮食方法相一致，尽管在实际实施中可
能会因国家或地方各级的政治方法不同而
有所差异。它们涵盖生态农业和粮食主权
方法，以及有助于实现食物权的资源分配形
式，如社会保护形式。
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6  建议

本报告提出支持粮食体系根本性转
型的建议，从而提高粮食体系的公
平性和包容性，减少不平等并改进

粮食安全和营养成果。在各章尤其是第5章
详述的行动领域基础上，本报告针对参与粮
食安全和营养相关政策制定、研究和行动的
各类群体提出建议，包括政府、国际组织、私
营部门、民间社会和研究机构。本章首先阐
述各项建议所遵循的原则（第6.1节）。审议
第6.2节所列各项建议时，必须考虑相关原
则，以确保所采取的行动能够真正减少不平
等并改善所有人的粮食安全和营养成果。第
6.3节列出制定注重公平政策的路线图，推
动根据各国和社区存在的具体不公平问题
有针对性地采取行动。

6.1	 旨 在 减 少 粮
食 安 全 和 营 养 领 域
不 平 等 的 注 重 公 平
的政策和行动原则
本章所列各项务实建议遵循以下总体原则

（图12）。  

A.	粮食安全和营养政策及粮食体系政策
应明确重视减少不平等，特别关注对
相同群体产生累积影响的多种类型的
不平等之间的相互作用（即交叉性不平
等），同时考虑到粮食体系中权力日益
集中问题。

B.	除继续努力采取行动，减少不平等并改
善粮食安全和营养成果外，必须果断制
定和落实转型政策，应对造成不平等的
系统性驱动因素。

C.	粮食安全和营养政策及计划应遵循基
于权利的方针，参考重视食物权和其他
相互依存权利的现有人权文书。  

D.	旨在确保所有人公平分配资源的粮食
安全和营养政策及计划还应确保代表
边缘化群体并承认其权利。各项政策和
计划在加强边缘化群体能动性和参与
的同时，还应明确关注应对利益相关方
之间的权力不对称问题，在计划供资、
设计、交付、监测和评价过程中遵循“没
有我们的参与，就不要替我们做決定”
的原则。  

E.	粮食安全和营养立法应参考包括土著
知识在内的多元化知识和数据形式，以
便扩大实证基础，支撑粮食安全和营养
政策及行动。  
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F.	 粮食安全和营养政策及计划应考虑到
多重冲击（气候变化、生物多样性损失、
卫生危机、经济和政治危机）对最边缘
化民众的累积影响，同时关注持续危机
对粮食安全和营养造成的长期影响。

G.	必须根据国家和当地具体情况采取行
动，应对造成粮食安全和营养领域不平
等的驱动因素。

H.	包括政府、国际组织、民间社会和私营
部门在内的所有利益相关方都有责任
减少粮食体系中的不平等现象。各方都
应独自或合作发挥作用并妥善考虑利
益冲突问题。

A
粮食安全和营养政策及粮食体
系政策应明确重视减少不平等，
特别关注交叉性不平等和权力
日益集中问题。

B
必须果断制定和落实转型政策，
应对造成不平等的系统性驱动
因素。

C
粮食安全和营养政策及计划应遵
循基于权利的方针。

G
必须根据国家和当地具体情
况采取行动，应对造成粮食安
全和营养领域不平等的驱动
因素。

D
旨在确保公平分配资源的粮食安
全和营养政策及计划应确保代表
边缘化群体并承认其权利。

E
粮食安全和营养政策与立法应参
考多元化知识和数据形式

F
粮食安全和营养政策及计划应
考虑到多重冲击对最边缘化民
众的累积影响，同时关注持续危
机对粮食安全和营养造成的长
期影响。

H
所有利益相关方都有责任减
少粮食体系中的不平等现象。

图12：
注重公平和平等的政策及行动原则

资料来源：作者自行编写。
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6.2 应对粮食安全和
营 养 领 域 不 平 等 问
题 的 注 重 公 平 的 行
动建议 
本报告的政策建议是基于此前章节讨论的
概念框架（见图2）以及关于造成粮食安全
和营养领域不平等的相关和系统性驱动因
素以及优先行动领域的分析。第一组建议包
括应对粮食体系内不平等的行动，如促进公
平获取土地、牲畜、森林和渔业资源；投资注
重公平的推广和信息系统、基础设施、食品
加工和储存；在注重公平的同时管理粮食零
售。第二组建议关注与粮食安全和营养相关
的其他领域的不平等，包括卫生和教育；确
保全民享有公共服务和社会保护；在贸易、
投资和债务管理过程中注重公平。第三组
建议关注应对造成不平等的社会和政治驱
动因素的行动，包括利用可持续发展目标10

（减少国家内部和国家之间的不平等），在
采取人权方法的基础上，推广参与式方法，
同时考虑到气候和其他危机。第四组，即最
后一组建议，强调需要投资并采用包容性知
识和数据系统。  

其中包括承认和采用多元化认知方式，改进
全球和国家数据收集工作，收集关于主要不
平等问题的信息，投资公共农业和粮食体系
研究，推动进一步关注公平并认识和监测粮
食安全和营养相关领域的公平和平等状况。

如概念框架和第1章所述，相关建议根据其
对公平的重新分配、承认或代表的侧重分列

于表3。各项建议旨在：打造有利环境，让所
有人都能过上有尊严的生活并发挥能动性；
获取充足、营养、安全、健康和符合文化习俗
的食物；在公平和包容的社会中参与可持续
的粮食体系。 

建议的对象可以是一系列行为主体和利益
相关方，包括国家、政府间组织、私营部门和
民间社会。每项建议均注明了其适用的关键
利益相关方。  

A.	应对粮食体系内部的不平等问题
1.	 国家、政府间组织、私营部门和民间社

会应跨部门开展工作，遵循基于权利
的方针，确保更公平地获取土地、森
林、水生资源和其他粮食生产资源。
i.	 加强女性、农民、土著人民和其他

边缘化群体对土地和资源的权
利，包括在法律上承认其权利和
继承权；保护对资源的公有和集
体权属权利，包括秉承自由和事
先知情同意原则，推动以社区为
单位对资源进行可持续管理。

ii.	 设计规章制度，改进土地、投入
品、服务和水资源的市场运行机
制，同时保护弱势群体，防止资源
集中。  

iii.	在全组织/国际土地、森林和水资
源征用方面加强问责、监测，并要
求获得当地同意。  

iv.	针对资源匮乏的弱势群体，设计
和实施资产建设和生计计划，如
土地和牲畜流转。

v.	 监 测 和 限 制 粮 食 体 系 内 的 所
有权（土地、交通、批发和零售等）
集中。



104 ]

减少不平等以改善粮食安全和营养

2.	 国家、政府间组织、私营部门和民间社会
应加强弱势利益相关方组织，建立包
容性机构和伙伴关系，提高代表性。
i.	 在整个粮食体系中，建立和支持

农民、渔民、小农、粮食生产者、无
地和移民工人组织；自助团体和
合作社；劳工组织；尤其应加强女
性参与，以确保加强代表性和能
动性。应特别关注包容性参与、集
体决策、自由结社和集体谈判权。 

ii.	 在审慎考虑当地条件和权力不对
称状况并制定明确解决方案的基
础上，发挥集体行动优势，拓宽获
取投入品、资金、信息、价值链机
会、认证/标准和市场的渠道，创
造体面就业、安全工作条件和合
理收入。

3.	 国家、政府间组织、私营部门和民间社会
应在供应链和弱势地区进行注重公
平的投资。
i.	 在粮食体系和区域发展规划中

对因地制宜的方法进行投资，包
括投资生态农业和当地市场，加
强区域贸易和市场联系，推动小
规模生产者进入当地和外地市
场（比例恰当），让当地消费者获
益。

ii.	 确保加强供应链，尤其是当地供
应链，让所有消费者以负担得起
的价格购买营养丰富的食物。   

iii.	投资发展农村交通、市场基础设
施、不损失营养成分的食品加工
和食品储存技术，特别照顾弱势
群体和地区，支持地域市场。     

iv.	投资以解决价值链上中小微企业
在获取资金方面的困难，特别照
顾到传统弱势群体，包括小规模
生产者、小规模投入品供应商和
贸易商、女性以及商业化程度有
限的生产者。      

v.	 在整个粮食体系中对信息系统投
资，利用数字技术（如市场价格信
息服务和视频推广），帮助克服信
息不对称问题，公平地分享知识
和机会，同时保护数据隐私和数
据所有权。 

vi.	投资以扩大农村非农就业机会，
确保在农业以外提供创收机会，
作为实现粮食安全和营养的替代
路径。  

vii.	 投资民间社会，政府工作人
员与边缘化社区更密切地开展工
作，包括加强其法律能力，以捍卫
在食物、体面就业和清洁环境方
面的权利。 

4.	 国家、政府间组织、私营部门和民间社会
应在规划和管理食物环境，包括贸
易、零售和加工的过程中注重公平。
i.	 积极规划人口快速增长地区的食

物环境，确保公平和可负担地获
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取粮食，推动获取营养丰富的食
物，为当地渔民和农民市场渠道
提供便利，并限制不健康食品的
营销和广告。

ii.	 承认非正规供应商在满足民众，
包括边缘化群体，粮食安全和营
养需求方面发挥的作用，制定规
划和政策工具，打造有利环境，提
升其销售营养和安全食品的能
力。  

iii.	在食品零售环境中采取有针对性
的干预措施，缓解粮食安全和营
养成果分配不均问题，尤其是帮
助面对粮食不安全和各种形式营
养不良风险的群体，如儿童、青年
和城市贫民。干预措施可视情包
括：限制在教育场所周边销售不
健康食品；推动营养食物公共采
购计划。

iv.	实施具体措施，限制不健康食品
的加工和营销，从而推动健康膳
食。其中可包括：对含糖饮料和其
他不健康食品实施财政措施，如
征税，同时补贴健康食品；通过标
签标注过度加工食品的营养成分
和/或不利影响，支持改善民众尤
其是弱势群体的粮食安全和营养
状况。

B.	应对相关体系中的不平等问题
5.	 各国应确保全面获取可对粮食安全
和营养产生直接影响的服务和资源。
i.	 确保全民获取粮食安全和营养相关服

务，包括初级医疗、疫苗接种、营养教
育、卫生和安全饮用水。  

ii.	 确保全民获取社会保护，直接支持保
障最边缘化群体的粮食安全和营养，
推动以粮食体系为生的人口获取生产
性资产。  

iii.	为改进基本公共服务尽可能扩大财政
空间，包括针对收入、利润、土地、财富
和商品投机实施更全面和渐进的国家
和国际税收政策，利用税收收益支持
最边缘化群体并应对造成粮食安全和
营养领域不平等问题的驱动因素。

iv.	 推动确保所有人获取体面就业，包括
在粮食体系中，作为获得合理工资和
获取食物的关键条件。这将包括实施
劳工保护政策、战略和计划（如职业安
全和健康、关于工时和报酬的规定及
生育保护），保护粮食体系工人的劳工
权利及人权。

6.	 国家和国际组织应在与粮食安全和营
养相关的贸易、投资和债务管理方面
采取注重公平的方法。
i.	 酌情监测和管理粮食体系治理和决策

中的全组织权力不对称问题以及大型
农业企业和食品企业扩张对粮食安全
和营养的影响。  

ii.	 通过考虑受影响群体代表性的公平影
响评估，确保多边和双边贸易及投资
协定不会对食物环境和膳食造成负面
影响，包括出现投诉时，为边缘化群体
代表提供补救程序。

iii.	 确保在准备国际和双边贸易及投资谈
判时加强透明度，建立制度以支持国内
决策，加强粮食、环境、公共卫生、工业
和贸易部门之间的协调，确保考虑公平
问题并让边缘化群体拥有发言权。
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iv.	 针对粮食安全和营养状况受债务制约
的国家，采取行动，重组或免除债务。  

v.	 继续努力降低高收入和新兴国家的农
业生产补贴水平，除非其旨在提升粮
食生产的营养或环境质量并减少粮食
安全和营养领域的不平等，从而为中
低收入国家打造更公平的竞争环境。

C.	应对造成不平等的社会和政治驱动因
素
7.	 国家、政府间组织、私营部门和民间社会

应利用可持续发展目标10（减少不平
等），应对在分配、获取和代表方面造成不
平等的系统性驱动因素，包括在政策制定
和实际操作中采取参与式方法，扩大边缘
化群体的声音。

i.	 确保政策关注最边缘化人口，明确目标
群体，努力消除障碍，不给最弱势群体
增加负担，落实《2030年议程》，不让任
何人掉队。  

ii.	 确保社会政策特别关注女性的作用、时
间负担及其他现有负担，以保障粮食安
全和营养；预见到男性在确保粮食安全
和营养方面发挥更大作用，应确保照护
工人和社区卫生工作者获得足够的报
酬，同时避免采取加重女性“三重照护
负担”的安排。

iii.	建立粮食安全和营养部委间平台，让农
业、畜牧业、渔业、林业、卫生、经济和财
政以及贸易部委参与，采取协调一致的
粮食安全和营养政策行动，加强平台，
重视减少不平等。  

iv.	 确定和管理粮食体系中强势和弱势群
体之间的利益冲突，包括私营部门利
益与公共政策目标之间的冲突；保护研
究，免受不当影响、歧视和腐败干扰。  

v.	 提供包容性空间，在全球、国家和地方
层面，包括在气候谈判、贸易和投资协
定及相关政策论坛中，开展对话、积极
参与并协调行动。 

8.	 国家和政府间组织应采取人权方法在
政策中遵循公平原则。
i.	 确定政策和干预措施，支持个人和团体打

破粮食不安全和营养不良的代际传播。
ii.	 利用现有人权文书，如《联合国农民和

农村地区其他劳动者权利宣言》、《联合
国土著人民权利宣言》、食物权、《粮食
体系和营养自愿准则》以及粮安委其他
指导文件，加强注重公平的政策。  

iii.	加强国家机构，认识和实施人权公约，
从公平角度协调粮食体系、农业和营养
政策。

iv.	 	为边缘化社区提供补救机制，应对不平
等问题。

9.	 国家、政府间组织和民间社会应在所有粮
食安全和营养相关行动中考虑到气候、
生态、政治和经济危机的大背景。
i.	 在制定政策和分配资源时，确保适当优

先考虑受气候变化、冲突和当今其他全
球危机影响最严重的民众。  

ii.	 在人道主义-发展-和平关系方面开展
工作，应对造成脆弱国家粮食安全和营
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养不平等问题的多重驱动因素及其外
在表现。 

iii.	探索建立基金，例如利用国家层面资金
落实联合国粮食体系峰会后续行动，支
持实现更公平的粮食体系转型。  

D.	加强数据和知识体系，改进对粮食安全
和营养相关领域公平问题的认识和监
测

i.	 通过系统性收集信息，确定不同背景
下粮食安全和营养成果及粮食体系机
会最为欠缺的群体，填补数据缺口（尤
其涉及膳食、微量营养素状况、食物构
成），特别关注在历史上被边缘化的群
体、女性和弱势区域。

ii.	 改进主要公共数据例行收集和分析工
作，针对各种情况下的主要不平等问
题充分抽样，以全面了解不平等问题；
在《世界粮食安全和营养状况》和《全球

营养报告》等全球报告的数据报告工作
中采取更加注重公平的方法。

iii.	在粮食安全和营养研究中注重公平并
纳入多元化知识。

iv.	 推动农业和粮食体系公共研究，确保各
项研究关注公平问题，包括专门针对边
缘化环境以及为小规模生产者提供的
气候韧性技术开展研究。在研究的各方
面考虑到性别、公平和交叉性问题。确
保各项研究遵循审慎原则，不会伤害任
何群体，且确保个人和社区有权拒绝参
与。 

v.	 通过鼓励和资助定性研究，反映粮食体
系中行为主体的生活经验，加深对导致
粮食安全和营养领域不平等的根源及
系统性驱动因素的认识。包括促进认识
土著和当地社区的传统生态知识，并在
政策制定中予以考虑。
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表3：
代表、承认和重新分配相关建议总结

承认 代表 重新分配

A. 应对粮食体系内部的不平等问题

1. 国家、政府间组织、私营部门和民间社会应跨部门开展工作，遵循基于权利的方针，确保更公平地获取资源。

i. 加强女性、农民、土著人民和其他边缘化群体对土
地和资源的权利，包括在法律上承认其权利和继承
权；保护对资源的公有和集体权属权利。 

ii. 设计规章制度，改进土地、投入品、服务和水资源的
市场运行机制，同时保护弱势群体，防止资源集中。    

iii. 在资源征用方面加强问责、监测，并要求获得当地
同意。    

iv. 针对弱势群体，制定并落实资产建设和生计计划。 

v. 监测和限制粮食体系内的所有权集中。 

2. 国家、政府间组织、私营部门和民间社会应加强弱势利益相关方组织，建立包容性机构和伙伴关系，提高代表性。

i. 在整个粮食体系中建立并支持包容性生产者和劳
工组织。  

ii. 在审慎考虑当地条件和权力不对称状况并制定明
确解决方案的基础上，发挥集体行动优势，拓宽获取
投入品、资金、信息的渠道和市场准入，创造体面就
业、安全工作条件和合理收入。

3. 国家、政府间组织和民间社会应在供应链和弱势地区进行注重公平的投资。

i. 在粮食体系和区域发展规划中对因地制宜的方法
进行投资。 

ii. 确保加强供应链让所有消费者以负担得起的价格
购买营养丰富的食物。    

iii. 投资发展农村交通、市场基础设施、不损失营养成
分的食品加工和食品储存技术，特别照顾弱势群体
和地区。 

iv. 投资以解决价值链上中小微企业在获取资金方面
的困难。   

v. 在整个粮食体系中对信息系统投资，利用数字技
术公平地分享知识和机会，同时保护数据隐私和数
据所有权。  

vi. 投资以扩大农村非农就业机会。 

vii. 投资民间社会与政府工作人员，与边缘化社区更
密切地开展工作。  
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承认 代表 重新分配

4. 国家、政府间协作组织、私营部门和民间社会应在规划和管理食物贸易、零售、加工和食物环境过程中注重公
平。

i. 积极规划人口快速增长地区的食物环境。 

ii. 承认非正规供应商在满足边缘化群体粮食安全和
营养需求方面发挥的作用。  

iii. 在食品零售环境中采取有针对性的干预措施，缓
解粮食安全和营养成果分配不均问题。 

iv. 实施具体措施，限制不健康食品的加工和营销，从
而推动健康膳食。  

B. 应对相关体系中的不平等问题

5. 国家、政府间组织和民间社会应确保全面获取可对粮食安全和营养产生直接影响的服务和资源。

i. 确保全民获取粮食安全和营养相关服务，包括初级
医疗、疫苗接种、营养教育、卫生和安全饮用水。  

ii. 确保全民获取社会保护，保障粮食安全和营养，推
动获取生产性资产。 

iii. 为改进基本公共服务尽可能扩大财政空间。 

iv. 推动确保所有人获取体面就业，包括在粮食体系
中，作为获得合理工资和获取食物的关键条件。 

6. 国家和国际组织应在与粮食安全和营养相关的贸易、投资和债务管理方面采取注重公平的方法。

i. 酌情监测和管理粮食体系治理和决策中的全组织
权力不对称问题。  

ii. 确保多边和双边贸易及投资协定不会对食物环境
和膳食造成负面影响，包括出现投诉时，为边缘化群
体代表提供补救程序。 

iii. 确保在准备国际和双边贸易及投资谈判时加强透
明度，建立制度以支持国内决策和包容性参与。 

iv. 针对粮食安全和营养状况受债务制约的国家，采
取行动，重组或免除债务。  

v. 继续努力降低高收入和新兴国家的农业生产补贴
水平，除非其旨在提升粮食生产的营养或环境质量
并减少不平等，从而为中低收入国家打造更公平的
竞争环境。 
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承认 代表 重新分配

C. 应对造成不平等的社会和政治驱动因素

7. 国家、政府间组织、私营部门和民间社会应利用可持续发展目标10（减少不平等）。 

i. 确保政策关注最边缘化人口，努力消除障碍，不给
最弱势群体增加负担。  

ii. 确保社会政策特别关注女性的作用、时间负担及
其他现有负担，以保障粮食安全和营养，重视照护工
人和社区卫生工作者的作用，并预见到男性在确保
粮食安全和营养方面发挥更大作用。  

iii. 建立粮食安全和营养部委间平台，促进各部位实
施协调一致的粮食安全和营养政策行动，加强平台，
重视减少不平等。  

iv. 确定和管理粮食体系中强势和弱势群体之间的利
益冲突。     

v. 提供包容性空间，在全球、国家和地方层面开展对
话、积极参与并协调行动。  

8. 国家和政府间组织应采取人权方法，在政策中遵循公平原则。

i. 确定政策和干预措施，支持个人和团体打破粮食不
安全和营养不良的代际传播。 

ii. 利用现有人权文书，加强注重公平的政策。    

iii. 加强国家机构，认识和实施人权公约，从公平角度
协调粮食体系、农业和营养政策。 

iv. 为边缘化社区提供补救机制，应对不平等问题。  

9. 国家、政府间组织和民间社会应在所有粮食安全和营养相关行动中考虑到气候、生态、政治和经济危机的大背景。

i. 在制定政策和分配资源时，确保适当优先考虑受
气候变化、冲突和当今其他全球危机影响最严重的
民众。      

ii. 在人道主义-发展-和平联系方面开展工作，应对造
成脆弱国家粮食安全和营养不平等问题的多重驱动
因素及其外在表现。    

iii. 探索建立基金，支持实现更公平的粮食体系转型。  
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承认 代表 重新分配

D. 加强数据和知识体系，改进对粮食安全和营养相关领域公平问题的认识和监测 

i. 通过系统性收集信息，确定不同背景下粮食安全
和营养成果及粮食体系机会最为欠缺的群体，填补
数据缺口（尤其涉及膳食、微量营养素状况、食物构
成），特别关注在历史上被边缘化的群体、女性和弱
势区域。  

ii. 改进主要公共数据例行收集和分析工作，在全球
报告的数据报告工作中采取更加注重公平的方法。  

iii. 在粮食安全和营养研究中注重公平并纳入多元
化知识。  

iv. 推动农业和粮食体系公共研究，确保各项研究关
注公平问题。在研究的各方面考虑到性别、公平和交
叉性问题。确保参与者保留决定是否参与研究的权
利。  

v. 通过鼓励和资助定性研究，反映粮食体系中行为
主体的生活经验，加深对导致粮食安全和营养领域
不平等的根源及系统性驱动因素的认识。 

注：关于公平的三个维度相互影响且彼此依存。因此，采取的行动与公平的多个维度有关；在此突出强
调有助于决策者确保行动具有广泛影响的主要领域。
资料来源：作者自行编写。 

6.3 制定旨在减少不
平 等 的 注 重 公 平 政
策的路线图
无法具体规定每一个成员国应采取的行动，
但应因地制宜地采取行动，政府的各项政策
都应注重公平，考虑到重新分配、承认和代
表问题（涉及各个方面，包括影响粮食安全
和营养的政策）（Nisbett等，2022）。这需要
对公平做出具体承诺，因此需要采取整个政
府部门一体联动的办法。 

图13基于第1章框架，尤其是作为“公平引
擎”的承认、代表和重新分配原则，提出制定
注重公平政策的路线图。尽管建议这项工作
由政府牵头，但并非所有政府都具备采取这
种详细方法的意愿和能力。因此，可在政府
之外开展评估，例如，由民间社会组织进行，
作为实现粮食安全和营养变革的重要倡导
工具，或由政府间组织进行，直接支持加强
政府在该领域的能力。
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背景：关于人物、事件、地点和
原因的数据及实证

•主要的粮食安全和营养问题
是什么？其范围和程度如何？

•谁受影响？哪个群体受影响
最为严重？如何明确交叉性
差异？

•影响粮食安全和营养尤其是
人们的日常生活条件以及
土地等资源分配的因素有
哪些？

•假设和规范（如父权和交叉
性歧视）如何影响这些差异？

•这方面有哪些现有法律和立
法，包括国际人权公约及国
内法律中的相关条款？

•生 产 者 与 消 费 者 、农 村 和
城市居民之间的权力平衡
如何？

•在粮食安全和营养目标以及
私营部门利益方面如何管理
利益冲突，尤其是在健康膳
食方面？ 

承认
确保被排斥的群体能够真正参
与且政策充分考虑具体情况及
问责

•为实现变革具备哪些能力？
在不同社会群体之间有何
差异？

•迄今为止，哪些人的优先事
项被考虑？哪些人的优先事
项被忽视？

•为充分参与，哪些群体可能
需要额外支持（翻译、残疾需
求、资金等）？

•将如何管理不同利益相关方
之间的相对权力动态？

•哪些其他形式的社会问责、
参与和行动研究可能支持政
策论坛之外的充分代表，包
括在监测、评价和学习方面？

•在该进程中开展了哪些学习
？如何继续改善代表和参与？

代表
通过承认和代表，实现收益、费
用、机会和资源的公平分配

•首先，优先改善受影响最严
重群体的状况，然后缩小弱
势群体和强势群体之间的差
距，然后缩小所有人口之间
的差距。

•审议和监测拟议政策、财政
和其他变革之间在公平方面
的 权 衡 取 舍 及 协 同 增 效
关系。

•监测成本和收益、赢家和输
家，确保公正地实现可持续
和公平的粮食安全及营养成
果，底 层 民 众 的 境 况 不 会
恶化。

•需注意，重新分配政策（如社
会保护）并不是自动注重承
认和代表。考虑谁参与了系
统设计、分析、监测、评价和
学 习 ？谁 被 排 除 在 外 ？为
什么？

重新分配

图13：
制定注重公平政策的路线图
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在全球范围内，粮食安全和营养成果方面
的不平等在个体、集体和国家之间普遍存
在：本报告中介绍的数据及受影响最严重人
口的体验和观察都说明了这一点。不平等即

“一部分人掉队”，正在拖累实现全球目标
和履行国家政策承诺的进度。粮食安全和营
养方面的不平等是不公正的体现也是对人
权的侵犯。成果的不平等源于制度的不平等

（包括社会、经济或政治制度），这也系统性
限制了边缘化群体参与粮食体系并从中获

益的机会。但这不应成为“不作为”的理由：
如本报告所示，关于相关问题及解决粮食体
系中不平等及深层次不平等的对策已形成
明显共识。采纳上述建议（通过承认、代表和
重新分配，解决粮食体系中的不平等和不公
平问题）并结合具体情况采取措施，将有助
于实现粮食体系转型并确保人人享有粮食
安全和营养。
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概念 定义 示例

不平等 指社会意义上的群组（比如社会经济地
位、种族或族裔、性别）之间在营养或粮
食安全可衡量成果或相关粮食体系因素

（如土地所有权）方面可观察到的差异。 

在全球和区域范围内，女性相比男性更
有可能遭遇粮食不安全状况，尤其在危
机时期（BROUSSARD，2019）。 

不公平 指造成粮食体系中的机会或粮食安全和
营养成果分配存在系统性差异的原因，
其背后根源是系统性结构问题以及不公
平、不公正和排斥做法，由此产生了粮食
体系不平等的现象，并最终导致粮食安
全和营养不平等。

男性和女性在粮食不安全方面的差异
可以部分归因为社会规范导致女性的
经 济 机 会 受 限，或 政 策 制 定 偏 向 男 性 

（GAMMAGE等人，2017）。

纵向不平等 纵向不平等反映了拥有共同身份特征
（性别、宗教、民族等）的个人、家庭或社

会群体之间在某种利益要素分配上的差
异。例如，财富、收入或者包括粮食安全
和营养在内的社会成果的分配。纵向不
平等最常用基尼指数来评估。在某些情
况下，个人可以在存在纵向不平等现象
的资源分配中“向上”移动（因此称之为

“纵向”），例如个人可能变得更加富裕，
或者小农户获得土地的机会得到改善。
民族志研究和案例研究中也可见这些不
平等现象。 

高收入国家乌拉圭的全球饥饿指数小
于5，饥饿程度最低；低收入国家也门的
全球饥饿指数则达到45.1（CONCERN 
WORLDWIDE和WELTHUNGERHILFE，
2022）。

横向不平等 横向不平等反映了基于社会、族裔、性
别或其他属性的不同群体间的差异，可
能表现在经济、社会、政治和文化层面

（STEWART，2015）。横向不平等的部分
定义将其描述为社会建构群体之间的差
异，如基于性别、残疾、种姓、宗教或性取
向（BALAKRISHNAN和HEINTZ，2015）。 

研究横向不平等的一个重要问题是，确
定哪些群体是公认的受歧视群体，哪些
则不那么明显因此往往未体现于数据中

（如亚种族群体）。 

在美国，全国成人肥胖率为41.9%，其
中非西班牙裔黑人为49%，西班牙裔为
45.6%，非西班牙裔白人为41.4%，非西
班牙裔亚洲人为16.1%（BRYAN等人， 
2021）。 

附录1：术语定义
表A1概念和定义
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横向不平等（续） 在全球范围内，妇女、残疾人、少数族裔
和宗教群体等少数群体被发现处于资源
分配的最底端，因此遭受的歧视也最大。 

另一需要注意的方面是横向不平等与冲
突和其他灾难的相互作用。例如，族裔群
体之间的横向不平等与气候灾害、经济
和政治边缘化以及政治不稳定的相互作
用。这一情况被认为会加剧各国之间的
冲突（ØSTBY， 2013）。

代际不平等 当不平等从一代人传递至下一代时，便
出现了代际不平等。经济学家通常用财
富的代际传递来体现这一点，社会学家
则往往以社会经济阶层之间缺乏流动性
来描述。这通常反映了横向不平等随着
时间推移而持续存在的状况，并体现出
某些群体长期面临系统性的不平等及其
累积性。

对许多土著人民而言，保持与所有人类
和非人类（海洋、山脉、河流等）的和谐相
处，以及与自然环境的相互联系，是社会
维持良好运作的关键，这一认知代代相
传。土著人民的这一世界观类似于代际
公正 （WATENE，2016；WHYTE，2021），
但在考虑不同的知识时却没有得到广泛
承认。

孕期营养不良的妇女所生子女出生体
重 过 轻 或 发 育 迟 缓 的 风 险 较 高 。她 们
的孩子更有可能在认知发展和经济潜
力 方 面 表 现 较 弱，并 在 之 后 的 生 活 中
患上非传染性疾病 （PRENDERGAST
和HUMPHREY，2014）。相反，针对生
命 早 期 营 养 不 良 问 题 的 干 预 措 施 则
会 对 就 学 、工 作 和 收 入 产 生 积 极 影
响  （H O D D I N OT T,  R O S E G R A N T 和
TORERO，2012）。

交叉不平等 当用于界定边缘化群体的、彼此关联且
互为影响的类别（族裔、性别、少数民族）
形成相互作用，并进一步导致权力不对
称以及健康和营养不平等时，便会出现
交叉不平等（KOZLOWSKI等人，2022）。

社会权力的不同方面，如性别、经济水
平、族裔和种姓，往往同时运作并相辅相
成。在印度，研究人员分析了种姓、财富
和性别的相互作用对于发育迟缓结果的
影响，并发现，在所有三个维度（经济地
位、种姓阶层和性别）处境较差的群体，
相比最具优势的群体（非贫困、非在册种
姓/部落的男性），发育迟缓的情况更严重

（MUKHOPADHYAY，2015）。
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交叉不平等（续） 交叉不平等反映了多种不平等现象的交
叠，它们相互作用，加剧了匮乏状况。交
叉不平等进一步反映了群体而非个人所
面临的的不平等的累积性，并导致部分
群体在实现最佳营养福祉和粮食安全方
面的能力不对称。

针对土著人民的不同形式的歧视与性
别歧视相交织，加剧了土著妇女面对的
不公正现象，使她们更容易受到粮食不
安全的影响，并且在获得土地所有权以
及 种 植 、生 产 和 制 备 符 合 文 化 习 俗 的
食 物 方 面 均 受 到 主 权 限 制（L E M K E 和
DELORMIER, 2018）。

不平等本可以避免，但当不公正、不公平和偏见长期存在时，便会出现此类问题。

不公正 不公正在某种程度上体现为公平的缺
失。在粮食安全和营养背景下，“社会不
公正”被定义为因社会规范和文化价值
观而使个人或群体遭受歧视，受到不平
等、不受欢迎或屈辱待遇，无法获得最低
限度的粮食安全或营养，或缺乏途径保
障其粮食安全和营养福祉（NISBETT等
人，2022）。

土著社区承受着系统性歧视，他们的土
地和土地所有权被系统性剥夺，尽管仍
然是土地的管理者，这一现象体现了社
会不公正。如果不通过政策或社会行动
予以解决，这些不公正现象会持续存在。

不公平 政策和社会不作为导致体系中存在系统
性偏见，使某些群体受到不平等和不公
平的待遇。当某些群体因其不同层面的
社会定位而遭遇多重偏见时，这种不公
平待遇会产生多重影响。

一位低种姓的小农户妇女会经历多种形
式的偏见和不公平对待，因此，她的社
会地位使其在获取资源时会面临重重困
难。

偏见 偏见指对于个人或群体的歧视，或者一
整套带有偏向性或不公平性的思想或观
念。偏见可以是隐性的，即人们并未意识
到自己持有这些歧视性的思想/观念；也
可以是显性的，即这些歧视性观点被公
开表达。

随着时间的推移，对某些种族群体的歧
视使他们被排除在工作场所之外，无法
积累财富，增加了粮食不安全的风险，并
且代代如此。

造成不平等现象长期存在的、不同形式的不公正和不公平包括： 

排斥 指处于或被迫处于主流社会边缘的群体
所经历的一种不利状态，具体表现为缺
乏获得资源的渠道以及实现社会及政治
参与的机会和能力。 

城市贫民无法获得稳定、正规的住房和
食物。 
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边缘化

（部分文献中也称之为“社会排斥”）

指 某 些 社 会 成 员 因 其“ 身 份 、所 在 组
织、经历和环境”（HALL, STEVENS和
MELEIS，1994）而被推向边缘的过程，阻
碍其积极参与所属社会事务。部分群体
对其他群体施展权力和支配力量，在无
形中形成了边界，并将这些群体推向边
缘，从而削弱其能动性。

多项营养研究关注了边缘化的各个方
面，比如妇女赋权或收入差距。但在研究
这些享有不同的粮食安全和营养结果的
群体时，相关营养或农业文献很少注意
到边缘化的其他层面，例如年龄、族裔、
残疾、性取向和地理位置。此外，边缘化
的这些不同层面之间的相互作用也很少
受到关注。边缘化的结构性决定因素也
未进行充分探讨，包括无法公平获取基
本服务、资源和政治补救举措，以及权力
关系和社会规范（HARRIS等人，2019B）。
经济视角对于边缘化的分析主要侧重
于经济结构，特别是市场结构及其一体
化 。经 济 结 构 使 某 些 群 体 或 个 人 被 隔
离在外，无法参与市场活动（KANBUR，
2008）。  

少数种族群体（如非裔美国人）在反复不
断的政策和社会行动中被系统性地边缘
化，无法获得多种主流资源和参与社会
活动（如投票权、获取土地、经济机会，以
及医疗保健）。

边缘化的另一个例子是弱势群体被排除
在对其影响最大的问题的政策制定之
外，如气候韧性农业创新政策没有考虑
到小农户的需求，尤其是低收入国家的
小农户群体。

歧视 指个人或群体因其具备的某些特征而
遭受区别对待，具体包括身体特征（如
体重、性别）、身份特征（如族裔、社会性
别），以及年龄或残疾特征。

歧视性法律以及（缺乏保护性）政策阻碍
了女性获得与男性同等的收入。
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歧视（续） 这种区别对待阻碍了某些人群享有
人权或其他权利的能力，并可能通
过法律和政策得到延续甚至支持，
导致进一步的不平等。例如，值得注
意的是，一些具有相似经济特征的
人群由于其种族、性别或其他非经
济特征而面对不同的经济结果（明
尼苏达大学，2016）。 

系统性歧视和边缘化是通过植根于社会各个领域（包括经济、社会和政治领域）的观念、实践和价值观体系而形成的，具体包括：

父权制 “父权制指将权力集中在男性手中，以微
观（家庭、亲属）和宏观（社区、政治）环境
中的性别角色和异性恋规范为基础，涉
及性别、生育、性行为、获取知识、教育、
生计、行动和言论自由等”（NISBETT等
人，2022）。这是一套男性统治、压迫和剥
削女性的社会结构与实践体系（WALBY，
1989）。父权制以妇女被丈夫剥削劳动
力的方式推动当今的农业实践和制度施
行。有偿劳动中的父权关系包括将妇女
排除或隔离在有偿劳动之外。此外还存
在公共父权制（并非将妇女排除在公共
空间外，而是使其处于从属地位）和私人
父权制（指除家庭和私人范畴外，妇女被
相对排除在社会生活领域之外）的概念 

（WALBY，1989）。

男性在家庭中占中心地位，并在家庭和
非家庭项目的收入支出、农业投入等方
面的决策中占主导角色。
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种族主义 种 族 主 义 指 根 据 种 族 、族 裔 、种 姓 、肤
色差异和假定的遗传特征方面的假设
观念来分配价值以及社会和经济机会

（NISBETT等人，2022）。结构性种族主
义包括使某些群体处于不公平的弱势
地位和被少数化的政策及做法，例如划
分隔离街区的分区政策。在为政策提供
依据的公共卫生/营养研究中，有意见
指出，将种族视作一种生物学结构和营
养不良结果的决定因素，仅关注基于种
族群体的结果差异，而不考虑其他社会
变量，会使研究结果的可靠性和有效性
受到限制，导致种族主义结构持续存在

（DUGGAN等人，2020）。这些观点表明，
有必要意识到造成种族主义并进一步导
致粮食安全和营养不平等现象的更广泛
的结构性条件。

在粮食体系中，这体现为权力集中在少
数特权人群（通常基于种族）手中，并将
社会和环境的外部性影响不成比例地传
递给受到种族歧视的群体。

殖民主义 指外来群体对某一地区、国家或区域人
民的统治。统治地位是通过某个群体对
另一群体在意识形态、经济、领土、语言、
文化和政治上的无理征服来实现的，并
利用被征服群体的资源、文化、身份等，
为殖民者谋取利益（杜克大学非殖民化
全球健康学生工作组，2019；HORVATH，
1972；MA RHEA，2016）。

经济学家将殖民主义描述为一种领土扩
张的历史现象，与现代资本主义世界体
系的兴起和发展密切相关。其中涉及对
欠发达和前资本主义地区的原材料、矿
产资源和市场供应的控制过程，这些地
区受到殖民者在政治、社会、经济和知识
意识形态方面的影响。

全球南方大多数国家以及西半球土著社
区和社会的传统粮食体系随之瓦解，并
被机械化的单一耕作所取代，从传统膳
食转向高钠、高脂肪的加工食品。

殖民地被剥夺了进行独立经济决策的自
由，当地的农业发展、国家自然资源的利
用、工业和关税政策以及贸易关系均由
统治国决定。

能力主义 指 歧 视 和 排 斥 残 疾 人，认 为 他 们 低 人
一等，能力不如健全人士（SWENOR，
2021）。这包括在个人、人际和结构性层
面对残疾人或假定残疾人士的歧视。

难以接触食物环境，包括肢体残疾人士
交通不便和出入障碍。
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权力不对称 权力不对称反映了粮食和社会体系中各
行为主体间的权力差异。这些权力不对
称的现象由部分行为主体的利益决定。
从跨国贸易谈判到国家政策进程，以及
地方社会结构，部分群体通过在不同层
面和不同社会部门施加影响，使其呼声
高于其他声音，从而更好地实现切身利
益。

过度加工食品行业的游说者通过集体努
力影响全球非传染性疾病政策，并破坏
世卫组织制定关于过度加工食品和加工
食品的指南。

解决不平等和不公平问题的积极力量：

能动性 在此前的高专组报告中，“能动性”被定义为“个人在追求其认为重要的目标或价值观
时可自行决定其所采取行动的能力”。（SEN，1985，第203页）。赋权是实现能动性的
一个重要方面，使人们有能力参与和融入社会，并为塑造和改善自己的生活及福祉出
力（ALSOP和HEINSOHN，2005）。

赋权 “权力从某一角度理解指抉择的能力。被剥夺权力，意味着被剥夺了选择的能力；
赋权则指为那些被剥夺抉择能力的人赋予这一能力的过程。换言之，赋权意味着改
变……必须具备选择的空间，以及作出不同选择的能力……选择不仅必须存在，也
必须被注意到其存在。”（KABEER，2005，第13-14页）。赋权的概念可通过三个彼此密
切相关的维度来探讨：能动性、资源和成就（KABEER，2005）。

资料来源：作者自行编写。 
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指标 定义 层级 干预措施层级 

食物不足发生率

（也 称 作 长 期 食 物 不 足 和 饥
饿）

（通过膳食能量供应和食物平
衡表的数据衡量）

膳食能量摄入量不足的人口
百分比。基于国家层面的粮食
供应及消费与能源需求数据 

国家

家庭

各区域和国家之间

中度或严重粮食不安全发生率

（通过《粮食不安全经历分级
表》调查模块衡量）

难以获得充足、安全和营养的
食物以维持正常生长发育和
积极健康生活的国家人口百
分比  

家庭 各区域和国家之间以及内部

中度或严重粮食不安全发生率

（通过家庭粮食不安全食物获
取情况分级表衡量）

担心家庭能否获得充足食物
的人口百分比。基于采用分级
表对个人的直接访问结果

家庭 各国内部 

无力负担健康膳食的人口*

（表示为2020年各区域和国
家收入组中无力负担健康膳
食的人口的加权百分比[%]和
总数[百万]。）

（H E R FO RT H 等 人，2 0 2 0 ；
MANORE，2005）

（健康膳食[符合当地饮食指
南的膳食]的成本（基于当地
最低价的食物）超过其收入比
例阈值的人口百分比） 

国家 各区域和国家之间以及内部 

育龄妇女贫血发生率

（采用静脉或毛细血管血样本
进行衡量）

（海 平 面 血 红 蛋 白 浓 度 低 于
110克/升的孕妇百分比或低
于120克/升的非孕妇百分比）

个人 各区域和国家之间以及内部 

附录2 可持续发展目标2中粮食安全和营养相关指标的定义
表A2第2章中用于描述粮食安全和营养状况的可持续发展目标2指标定义 
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附录

指标 定义 层级 干预措施层级 

成人肥胖发生率

（采用人体测量值进行衡量）

（体重指数大于30KG/M2的成
人百分比）

个人 各区域和国家之间以及内部 

五岁以下儿童发育迟缓发病率

（采用人体测量值进行衡量）

年龄标准身高低于基准2个标
准差以上的5岁以下儿童百分
比 

个人 各区域和国家之间以及内部 

五岁以下儿童消瘦发生率

（采用人体测量值进行衡量）

身高标准体重低于基准2个标
准差以上的5岁以下儿童百分
比 

个人 各区域和国家之间以及内部 

五岁以下儿童超重发生率

（采用人体测量值进行衡量）

身高标准体重高于基准2个标
准差以上的5儿童百分比 

个人 各区域和国家之间以及内部 

资料来源：粮农组织。2022。《2022年粮食及农业状况：运用农业自动化推动农业粮食体系转型》。罗马，
粮农组织。Herforth, A., Bai, Y., Venkat, A., Mahrt, K., Ebel, A.和Masters, W.A. 2020。各国之间和内部健
康膳食的成本和可负担性：《2020年世界粮食安全和营养状况》背景文件。《粮农组织农业发展经济研究
9》。粮农组织农业发展经济研究9。罗马，意大利，粮农组织。
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  在全球范围内，粮食安全和营养领域的不平等现象普遍存在于国家和
区域之间，以及国家、社区和家庭内部，造成严峻的饥饿和粮食不安全
形势进一步恶化。 

本报告提供概念框架，用以评估粮食安全和营养领域的不平等问题、
造成该问题的粮食体系内部和外部的不平等现象以及导致不平等的
系统性驱动因素。本报告从道德、社会经济、法律和现实角度强调解决
上述不平等问题的必要性。本报告强调粮食是一项基本人权，粮食安
全和营养领域的不平等损害了这项权利并破坏了社会和政治稳定。此
外，本报告对不平等问题展开交叉性分析，即考虑边缘化群体遭受的
多重相互作用的不平等问题的累积影响，推动更为全面地认识不平等
问题并采取减少粮食安全和营养领域不平等现象的可持续行动。   

本报告提出减少粮食体系内部和外部不平等现象的一系列措施。本报
告强调需要实施转型议程，推动结构性变革，实现公平。本报告提出可
行建议，应对造成粮食安全和营养领域不平等的系统性驱动因素，号
召采取促进公平和平等的行动，推动全球努力，实现粮食安全，改善总
体福祉，不让任何人掉队。
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