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化准则为行动 

附录A – 政策和行动举例说明 

A.1 引言 

本附录面向负责设计实施长期危机中粮食不安全和营养不良问题应对政策和行

动的政策制定者和决策者，旨在激励并引导其根据《粮安委行动议程》的准则制定

实施相关政策和行动。 

鼓励本附录使用者深入挖掘这些例证、指导和工具，并与参与制定这些政策、

计划、指导和工具的人进行接触，以便了解他们的经验教训，确定各自背景下适用

的具体方针。 

本附录结合各项准则包含了以下类型的资源： 

 应对长期危机中粮食不安全和营养不良问题的国家政策和行动（包括计划）举

例。某些情况下，良好实践的例证有限，这也凸显了《粮安委行动议程》的必要

性。有些例证阐释了不符合上文准则的政策和行动，旨在说明其在应对粮食不安

全和营养不良问题方面的局限； 

 旨在支持制定实施区域和国家层面政策与行动的全球性和区域性倡议举例； 

 可能有助于实施上文准则的指南和工具举例； 

 实施这些准则可以采取的行动。 

附录A中纳入各种例证并不意味着这些实践获得了粮安委或其单个成员国或其

他参与方的认可。这些例证仅用于说明问题。这些例证由支持草拟本《粮安委行动

议程》的技术支持小组根据以下标准遴选： 

 与相关准则的内容有明确联系，有助于说明将准则转化为行动的过程； 

 反映出不同类型的长期危机，如有可能一个例证不会多次使用； 

 由国家政府和其他国内利益相关方主导对国家政策和行动安排先后次序，另外也

提供了区域机构、国际组织、捐赠方、国际非政府组织在实施这些准则方面的国

际和区域层面政策与行动例证； 

如第一部分“前行道路”一节中所述，鼓励决策者和计划管理者分享各自的政

策、策略和计划，业务指导和工具，评价结果，以及学到的经验教训等。 

附录A中提供的例证可以作为一个起始点，在此基础上建立良好实践和工具的

公共知识库，成为各国和各利益相关方在预防、减缓和应对长期危机中粮食不安全

和营养不良问题的有效参考资源。 

  



准则1 

A.1.1 马拉维：探索制定《国家粮食和营养安全框架法》1 

马拉维长期粮食不安全问题严重，过去几年中受自然灾害影响经历过多次爆

发严重粮食危机。马拉维有1/4的国民为“极端贫困”，收入低于保证每日最低推荐

卡路里摄入所需食物的估算成本。 

一半左右的5岁以下儿童表现为慢性营养不良。根据估算，48%的儿童身高与

年龄不相称（发育迟缓），30.6%的儿童体重与年龄相比过轻（体重不足），11.4%
的儿童体重与身高相比过轻（消瘦）。平均而言，干旱和洪涝每年约让265,000人陷

入贫困，GDP年均损失达1.7%。 

马拉维制定了各种设计得当、初衷良好的政策和战略，以期加速实现充足粮

食权；但是，该国缺少一个有力的框架，无法将各项政策、战略和计划整合起来，

形成合力。这种框架最好是以《国家粮食和营养安全/粮食权框架法》的形式建立在

法律基础之上。在与政府和民间社会就框架法进行沟通的过程中，参与对话人员对

此表示的支持让特别报告员深受鼓舞。马拉维已朝此方向迈出了一步，对当前提出

的“粮食安全法案草案”进行了讨论。该“草案”是通过国家粮食安全网络与民间

社会组织商讨后起草制定的。 

特别报告员鼓励马拉维政府与利益相关方进行沟通，丰富提案内容，包括议

会委员会、马拉维立法委员会、马拉维人权委员会、民间社会组织、农民协会以及

私营部门。 

A.1.2 
塞拉利昂：建立基于社区的争端解决机制，调解解决粮食安全和食物权方面面临的

挑战2 

向社区提供免费的准法律服务有助于本地应对各种挑战，同时也能加强问责和

透明度。这个项目由“获得公正法律中心”牵头，示范说明了公民或社区与公共行

政官员之间解决纠纷的其他途径，而传统的正规诉讼费用高昂，难以实现，且文化

上不被接受。 

该项目分四个阶段实施： 

1. 提高权利意识，在社区内引入律师助理； 

2. 建立自愿性的社区监督理事会，理事会成员作为面向社区的关口，也是法律中

心律师助理与社区进行沟通的渠道。 

3. 通过律师助理立案、讨论并进行调解； 

                         
1 来源：食物权特别报告员考察总结发言，2013年7月12-22日，马拉维 
http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=13567&LangID=E 
2 
来源：粮农组织，2012年。指导说明：将充足食物权纳入粮食和营养安全计划。罗马。http://www.fao.org/docre
p/017/i3154e/i3154e.pdf 

http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=13567&LangID=E
http://www.fao.org/docrep/017/i3154e/i3154e.pdf
http://www.fao.org/docrep/017/i3154e/i3154e.pdf


4. 将复杂或未解决的问题转交给法律中心的指导律师。 

调解过程涉及社区成员、第三方，以及在区内开展业务的利益相关方。粮食安

全方面共计报告了11个案例，包括一个土地所有人与塞拉利昂农业研究所之间的纠

纷解决，以及个人与一个建筑公司的纠纷解决。在后一个案例中，建筑公司占用了

属于3个社区成员的土地，破坏了庄稼，但却没有对土地所有人给予补偿。 

社区成员得到赋权，可以就那些影响他们生计的问题向上报告，而这些问题以

往都是被忽略掉的。该项目初步建立了社区对问题解决进行管理的过程，即通过建

立社区监督理事会监督律师助理的活动并评估这些活动能否产生收效；向社区提供

信息；以及通过提高权利意识创造和平调解粮食纠纷的学习环境。 

准则2 

A.2.1.海地：饥饿和营养不良应对委员会：粮食安全和营养政策部际平台3 

海地紧急状况往复多发，威胁着应对营养不良取得的潜在成果。继2010年特

大地震之后，飓风桑迪在国家北部造成的洪涝灾害又摧毁了若干个营养康复中心。

其他地区因为作物受损，也面临着农业产量滑坡的挑战。因此，海地正在探索途径

，确保紧急响应和防备能够完全纳入应对粮食不安全和营养不良问题的方针之中。 

国家层面的饥饿和营养不良应对委员会（COLFAM）负责确定《海地政府应

对饥饿和营养不良的国家战略框架》（ABA 
GRANGOU）的战略方向。该《战略框架》集合了九个部委、七个自治机构、海地

红十字会以及二十一个政府计划，旨在加强机构实力，开展协同工作。 

《战略框架》通过政府各个部委实施计划，主要涵盖了三个战略领域：（i
）旨在改进最脆弱人群粮食获得的社会安全网计划；（ii）旨在增加国内粮食产量

的农业投资计划；（iii）为最脆弱家庭提供必要服务的计划，包括健康和营养计划

，改进水资源和环境卫生基础设施以及作物收储。 

饥饿和营养不良应对委员会包括总统办公室、总理办公室、重点相关部委和议

会的代表。《战略框架》的全国协调部（UNAG）负责执行和协调国家框架中确定

的各项活动。 

联合国机构通过国家和部门层面的营养技术委员会，以及通过行业圆桌会议为

《战略框架》及饥饿和营养不良应对委员提供支持。例如，国际农发基金通过多利

益相关方参与支持制定了国家自主的政策和行动。 

  

                         
3 来源：http://scalingupnutrition.org/sun-countries/haiti 

http://scalingupnutrition.org/sun-countries/haiti


A.2.2 萨赫勒和西非：全球抵御能力建设联盟（AGIR）4 

据估算在整个萨赫勒地区有20%的居民（1200万人）处于长期粮食不安全状

况，面对干旱、歉收、粮价上涨和冲突等因素的影响非常脆弱。与非洲之角的情形

类似，萨赫勒地区饥饿危机的间隔也越来越短，2005年、2008年、2010年和2012年
发生的严重饥饿危机大大削弱了该地区居民的应对能力。 

2012年，欧盟启动了新的伙伴关系，意图加强萨赫勒地区面对未来危机的抵御

能力。该倡议名为“全球抵御能力建设联盟”，旨在确保萨赫勒地区居民能够更好

地应对未来的干旱。联盟首先提出，尽管危机（如近年来影响萨赫勒地区的危机）

发生后采取紧急响应措施对于挽救人们的生命非常重要，现在却更需要可持续行动

，帮助萨赫勒居民更好地应对反复出现的危机，并将重点放到最脆弱人群身上。 

联盟希望促进区域内的各种抵御性倡议形成更大的合力，更加协调一致，发挥

更好的效果。其目标是“…通过支持实施萨赫勒和西非政策，系统性、可持续地降

低粮食和营养脆弱性”。联盟以当前的平台和网络为基础，特别是粮食危机防范网

络，接受西非国家经济共同体、西非经济和货币联盟以及萨赫勒地带国家间抗旱常

设委员会的政治和技术领导。在未来20年“零饥饿”目标的基础之上，联盟的主要

方针是引导区域和国际利益相关方的活动，形成一个共同的结果框架。2013年4月
通过的区域路线图明确了联盟的目标和主要导向，各国确定了“国家抵御能力重点

”。 

联盟展示了一种设定共同目标的区域联盟方针，在三个层面开展互补行动：i）
本地，支持本地社区以及自发的倡议和机制；ii）国家，支持投资计划以及现有的

共识形成机制；iii）区域，支持三个区域组织（西非国家经济共同体、西非经济和

货币联盟以及萨赫勒地带国家间抗旱常设委员会）确定的区域规划和机制。这种国

际联盟聚合了政府、区域组织及其国际合作伙伴，以及民间社会。 

准则3 

A.3.1 
阿富汗和刚果民主共和国：采用粮食安全阶段综合分类（综合分类）5开展国家粮食

安全形势分析 

粮食安全阶段综合分类（综合分类）的设计意图是就不同地区的粮食安全形势

为决策者提供综合、及时与可行的资料，满足决策者的需要。“综合分类”方法不

但符合确保与支持粮食安全和营养综合分析的方针，也符合《粮安委行动议程》中

提出的其他准则： 

 综合全面 – 分析根源性问题、风险、抵御能力和结果； 

                         
4 
来源：http://globalallianceforaction.com；http://www.oecd.org/site/rpca/agir/#nrp；http://ec.europa.eu/echo/pol
icies/resilience/agir_en.htm 
5 来源：http://www.ipcinfo.org/ 

http://globalallianceforaction.com/
http://www.oecd.org/site/rpca/agir/#nrp
http://ec.europa.eu/echo/policies/resilience/agir_en.htm
http://ec.europa.eu/echo/policies/resilience/agir_en.htm
http://www.ipcinfo.org/


 基于证据； 

 多利益相关方； 

 共同分析框架； 

 达成技术共识以供决策参考； 

 让技术和基于人权的分析远离政治与机构利益； 

 监测变化，提供预警。 

刚果民主共和国：自2008年起，“综合分类”方针在刚果的制度化趋势和国家

主导性不断增强。最初，“综合分类”进程由粮农组织牵头，其后主导权移交给农

业部。近年来，政府开始肩负起对“综合分类”方针的全面领导职责，粮农组织和

世界粮食计划署提供资金，以及行政管理和技术援助。“综合分类”方针在刚果有

效汇聚了各方对于刚果东部（特别是基伏南部和北部地区）和西部（赤道省）人道

主义紧急状况和长期危机形势的关注。例如，“综合分类”分析结果被用于引导刚

果中央应急基金的资金安排决策，以及捐赠方的决策和供资安排。 

阿富汗：“综合分类”于2012年引入阿富汗，最初遇到了重重阻力，如缺少数

据、能力不足以及安全关切。尽管出现这些问题，“综合分类”仍然顺利实施，并

在短时间内就赢得了政府、捐赠方和其他利益相关方的广泛支持。分析的范围和质

量得以提高，现在已经涵盖了整个国家。在政府、“综合分类”合作伙伴和捐赠方

的持续关注和支持下，“综合分类”制度化进程不断推进。 

A.3.2 南苏丹：将抵御能力分析作为项目影响的一个指标6 

建设抵御能力是减缓，甚或预防粮食不安全和营养不良问题的最有力途径之一

。这一点应当反映在人道主义和发展响应措施的制定中。抵御能力是确保冲击不会

对发展造成长期不利影响的能力，包括对居民家庭粮食安全的影响。 

粮农组织与其他合作伙伴共同开发了一种测量方法，可用于测量居民家庭面对

自然和人为冲击带来的粮食安全威胁时的抵御能力。抵御能力指数测量和分析（RI
MA）模型能够确定家庭面对粮食不安全状况时抵御能力的影响因素以及不同因素

的权重，还可以长时间跟踪研究这些因素的稳定性。在抵御能力指数测量和分析模

型的分析框架中，抵御能力可以解释说明为什么一个家庭能够恢复到理想的粮食安

全状况，而类似的其他家庭却不能。该模型可以提供证据基础，根据具体需要，更

加有效地设计、提供、监督和评价面向有需要人群的援助。 

在南苏丹，抵御能力指数作为一个影响指标，用于对旨在加强社区稳定性及可

持续粮食安全的项目开展影响评价。2012年完成了基础调查；安全形势稳定后将开

展最终调查。综合分析将说明暴力冲突再次暴发对目标人群和地区抵御能力的影响

。分析结果将用于：（i）定期监督项目家庭粮食安全结果的进展和成效；（ii）整

                         
6 欲了解更多信息，请查阅：http://www.foodsec.org/web/resilience/measuring-resilience/en/ 

http://www.foodsec.org/web/resilience/measuring-resilience/en/


理获得的经验教训，为捐赠方和利益相关方提供知识，指导未来的规划和投资；（i
ii）提供详细的粮食安全状况说明，包括社会经济状况、农业生产和抵御能力的具

体信息。 

这项创新性工作就抵御能力分析在改进受危机影响人群响应措施方面积累了越

来越多的证据，也将引导未来分析设计的不断完善。 

A.3.2 巴基斯坦：生计恢复评估的多利益相关方方法7 

生计恢复评估是国际种子榨油商协会驻巴基斯坦“粮食安全集群”采用的一个

调查工具，用于测量南部地区接连发生的（每年）洪涝灾害产生的影响和恢复情况

，以及受洪涝灾害影响家庭的抵御能力。该工具是一种多利益相关方工具，得到了

地方、省级和联邦层面的政府认可，通过巴基斯坦“粮食安全集群”以高度参与性

的方式开发和实施。 

初步结果在省级层面分享，并由利益相关方进行了讨论；此外，还召开了研讨

会，希望就这些发现以及对计划的影响达成共识。生计恢复评估连续开展了三年（2
011年、2012年和2013年），对生计发展的趋势以及支持恢复的干预行动的有效性

进行长期分析。 

分析综合全面，考虑了脆弱性的短期和深层次原因，另外还评估了长期面临自

然危害和复杂治理挑战背景下各种生计支持的质量、数量和适当性。 

连续开展调查也为面向受到长期反复冲击影响的社区和家庭提供的持续性、针

对性支持提供了重要的证据基础。由于样本量大，我们可以对人力、自然、物质、

金融和社会资本的状况和发展轨迹，以及家庭层面的粮食安全结果进行更为准确的

测算。 

准则4 

A.4.1 
非洲之角：政府间发展管理局旱灾抵御能力与可持续性倡议（IDDRSI）和区域抵

御能力分析小组 

面对2010/2011年席卷该区域的严重旱灾，政府间发展管理局委托秘书处协调

设计实施政府间发展管理局旱灾抵御能力与可持续性倡议（IDDRSI）战略。 

该战略由秘书处与政府间发展管理局专门机构，以及受旱情影响或参与应对旱

情的成员国公立和非政府部门共同开发，包括国际农业研究磋商组织以及联合国机

构和各发展伙伴。 

2013年到2017年间，该战略将引导支持国家、区域和国际层面上实施抵御干旱

倡议的进程，在政府间发展管理局的总体协调和领导下开展协同工作。该战略认识

到要采用综合全面的方针应对长期粮食不安全和营养不良问题，着眼于深层次的贫

                         
7 见：http://foodsecuritycluster.net/countries/pakistan 

http://foodsecuritycluster.net/countries/pakistan


困和环境退化问题，建立社区和家庭面对旱情及其他冲击的抵御能力。七个重点干

预领域包括： 

 自然资源的公平获得和可持续使用； 

 市场准入、贸易便利化以及多样化的金融服务； 

 生计支持与基本社会服务的公平获得； 

 灾害风险管理能力及有效响应准备； 

 研究、知识、技术与创新的生产和使用； 

 冲突预防、解决与和平建设； 

 协调机制、制度安排及完善伙伴关系8。 

2013年，政府间发展管理局请求粮农组织、联合国开发计划署、联合国儿童基

金会和世界粮食计划署共同建立抵御能力分析小组，通过经改进的区域层面抵御能

力测量和分析支持战略实施。这一为期5年的伙伴关系将支持政府间发展管理局、其

成员国家以及其他利益相关方开发相关能力，能够开展有效的抵御能力分析，支持

循证的计划和政策设计、实施和影响评估。 

IDDRISI战略展示了共同框架的建立过程，即通过采用创新方法制定旨在加强

旱灾抵御能力的国家和区域计划，以及促进政府间发展管理局涵盖区域的可持续发

展能力。 

A.4.2 埃塞俄比亚：救济与发展综合计划9 

运用抵御能力视角制定能将救济和发展部门创-
新融合的政策和行动。过去10年中，埃塞政府与国际发展伙伴试行了将救济和发展

内容融合在一起的创新计划。 

埃塞的生产性安全网计划于2005年由政府创建，是长期粮食不安全应对战略的

部分内容。该计划创新性地解决了两个主要问题：（i）传统转移计划随意性、不均

衡和无法预测的特点；（ii）过于侧重救济会抑制可持续农村发展的普遍观念。通

过将社会保护与公共资产建设相结合，该计划既实现了救济目标，也促进了长期发

展10。 

生产性安全网计划为具有可预测食物需求的人们提供现金或食物，帮助他们改

进生计，从而能够更好地抵御未来的冲击。 

                         
8 政府间发展组织，2013年。IDDRISI战略 - 
政府间发展管理局旱灾抵御能力与可持续性倡议。（http://www.itacaddis.org/docs/2013_09_24_07_50_06_IDDRSI
%20Strategy%20Revised%20January%202013.pdf）。 
9 
来源：《人道主义交流杂志》，第53期，2012年3月。“埃塞俄比亚的生产性安全网计划如何响应非洲之角的当

前人道主义危机”（http://www.odihpn.org/humanitarian-exchange-magazine/issue-53）。 
10 
2013年全球饥饿指数。救济世界饥饿组织/国际食物政策研究所/关爱世界组织（http://www.ifpri.org/ghi/2013）  

http://www.itacaddis.org/docs/2013_09_24_07_50_06_IDDRSI%20Strategy%20Revised%20January%202013.pdf
http://www.itacaddis.org/docs/2013_09_24_07_50_06_IDDRSI%20Strategy%20Revised%20January%202013.pdf
http://www.odihpn.org/humanitarian-exchange-magazine/issue-53
http://www.ifpri.org/ghi/2013


但是，某些情况下一个冲击可能会造成短暂性的粮食不安全，其规模超出了生

产性安全网计划的应对能力。这就需要额外的临时性支持。这种情况下可从该计划

的应急预算中获得额外资金；如此类资金用尽，还可以通过风险融资机制获得更多

的资金。风险融资机制可支持生产性安全网计划在面对危机时扩大规模，其设计理

念是缩短人道主义响应的“典型”时限，让居民在未感受到危机影响之前就能够获

得援助。 

2012年《全球人道主义援助报告》指出，面对预警的早期响应以及生产性安全

网计划提前扩大规模显著降低了2011年粮食危机的总体影响。在推广计划实施的地

区，受益人的平均成本据测算为53美元，而传统人道主义粮食援助响应计划中的受

益人平均成本高达169美元11。 

生产性安全网计划是一项国家主导的长期社会保护计划。该计划侧重抵御性生

计建设，在面临冲击时可以推而广之，对于开发类似方法具有很强的借鉴意义。 

A.4.3 创新性计划：现金转移 

越来越多的证据表明，现金转移会产生很多积极影响，也能让资金的投入显现

价值。在长期危机中，使用现金转移和代金券可以是提供援助的一种快速、经济有

效的方法。在适当条件下，这种方法可为受益人赋权，支持他们对于自身需求做出

决策和选择；也可以刺激本地市场和经济发展，而不会产生不利的负面影响。 

越来越多的捐赠方和机构开始实施基于现金的计划并制定适当的政策，包括： 

 英国国际发展部2010-
2011年《双边援助评论》宣布增加对现金转移项目的投入，为肯尼亚、巴基斯坦

、埃塞俄比亚和孟加拉安排了大量资金12。 

 欧盟将现金和代金券计划作为一个部门重点。2007年到2010年间，投向此类计

划的资金比例翻了两番还多；目前，欧盟委员会人道主义援助办公室在海地和巴

基斯坦的所有粮食援助计划都包括现金或代金券内容13。 

 2008年，世界粮食计划署开始实施“以代金券和现金转移作为粮援工具：机遇和

挑战”政策。此后，现金和代金券计划数量激增，规划项目从2008年的五个干预

行动增至2010年的三十五个14。 

2012年，索马里在人道主义现金转移计划中获得了3300万美元的资金援助15。

以工代赈 – 

                         
11 2012年《全球人道主义援助报告》（http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-
content/uploads/2012/07/GHA_Report_2012-Websingle.pdf）  
12 来源：英国国际发展部，2011年。可见 http://r4d.dfid.gov.uk/PDF/Articles/cash-transfers-literature-review.pdf 
13 来源：欧盟委员会人道主义援助办公室，2013年。  
可见 http://ec.europa.eu/echo/policies/sectoral/cash_en.htm 
14 世界粮食计划署，2011年。可见 http://home.wfp.org/stellent/groups/public/documents/resources/wfp232630.pdf 
15 来源：《全球人道主义援助报告》（2013年）。可见 
http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-content/uploads/2013/07/GHA-Report-
2013.pdf。基于对联合国人道主义事务协调办公室FTS数据的分析。  

http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-content/uploads/2012/07/GHA_Report_2012-Websingle.pdf
http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-content/uploads/2012/07/GHA_Report_2012-Websingle.pdf
http://r4d.dfid.gov.uk/PDF/Articles/cash-transfers-literature-review.pdf
http://ec.europa.eu/echo/policies/sectoral/cash_en.htm
http://home.wfp.org/stellent/groups/public/documents/resources/wfp232630.pdf
http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-content/uploads/2013/07/GHA-Report-2013.pdf
http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-content/uploads/2013/07/GHA-Report-2013.pdf


现金转移的另外一种形式，在提供短期现金救济的同时为中期恢复奠定了基础。以

工代赈的方式既着眼于生计重建，也重视基础设施的重建。以工代赈模式提供的工

作机会可以确保脆弱人群留在社区，避免更多的流离失所，保证社会关系不受破坏

。以工代赈模式与其他干预措施配合使用有助于加固稳定性的基础，防止危机反复

出现。 

随着人道主义背景下推行现金转移计划得到越来越多的认可，目前已经开始更

加具体地探索推广应用以及测量效果的可行性，尤其是从性别的视角加以衡量。在

现金转移计划的监督评价中更加系统地纳入受益人及其社区，以及在设计中考虑性

别和营养问题16，都会改进计划的实施效果17。 

A.4.2 西岸和加沙地带：将城市农业作为应对粮食不安全的对策 

在西岸和加沙地带，城市农业有力地支撑了长期和短期的粮食安全和营养，收

入和就业，并促进了赋权和社会包容的发展。面对土地资源有限、物价飞涨、城镇

化快速发展以及人口密度较高的形势，家庭和屋顶花园在为巴勒斯坦家庭建设抵御

能力方面发挥了重要作用。 

在社区创新的基础之上，一些加沙本地和国际民间社会组织，包括巴勒斯坦农

业救济委员会、农业工作委员会联盟和乐施会意大利分会，制定了城市和城郊农业

发展计划，支持以下方面的活动开展： 

 城市农业价值链； 

 城市集水项目； 

 土地综合复垦与耕种； 

 地方市场准入； 

 创新与研究； 

 小微企业； 

 提高生产率，减少食物浪费； 

 加强营养以及安全的粮食生产系统； 

国际机构和组织也认可这种方针。自2011年起，粮农组织在加沙地带支持建

设了550个屋顶花园和庭院花园，也试点了“鱼菜共生”系统。此类系统中，屋顶花

园或庭院花园与鱼塘连接起来。这种一体化生产系统整合了水产养殖（养鱼）和园

艺生产（蔬菜或水果种植），在没有土地、空间狭小和资源稀缺的环境中也可实施

。 

                         
16 见 
http://www.ifpri.org/sites/default/files/publications/ib79.pdf，第6页中说明了尼日尔对于现金转移和营养结果的

看法。 
17 英国国际发展部，2013年。可见  
www.gov.uk/government/news/dfid-research-transforming-cash-transfers 

http://www.ifpri.org/sites/default/files/publications/ib79.pdf
http://www.gov.uk/government/news/dfid-research-transforming-cash-transfers


鱼塘中的废水用来浇灌屋顶花园并用作有机肥，在无需使用化肥的情况下就能

增加果蔬产量。相反，废弃的蔬菜也可以用来喂鱼。“鱼菜共生”系统是动物蛋白

和维生素的一个低价来源，因此也可以极大地改善脆弱家庭的膳食和健康18。 

准则5 

A.5.1 
南苏丹：使用《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》

（《自愿准则》）19 

《自愿准则》于2012年5月核准通过，是改革后粮安委的第一个重要产出，也

是一个具有里程碑意义的决策。《自愿准则》改进土地、渔业和森林资源的有保障

获得，保护数百万人（很多为粮食不安全的贫困人群）合法权属权利，从而推动粮

食安全和可持续发展。《自愿准则》可用作新的土地管理项目的设计参考文件 – 
最近的一个例子是塞尔维亚新的土地综合管理项目的设计。 

由于涵盖主题众多，没有一个国家能够完全实施《自愿准则》。各国有自己的

优先重点，且同样重要的是，在每个主题方面都处于各自不同的发展阶段。因此，

建议各国对其权属治理情况开展自我评估。 

南苏丹计划运用《自愿准则》制定《农业土地权属政策》及其实施和监督的行

动计划。政府已就此向粮农组织提出了技术和机构支持请求。《农业土地权属政策

》将符合《自愿准则》以及《非洲土地政策倡议框架和规范》的各项原则。政策制

定将采用磋商性进程，包括从国家到省级层面的重点利益相关方，并为当前进行和

预期开展的土地权属支持倡议奠定基础，创造合力。 

粮农组织与联合国非洲经济委员会即将签署《谅解备忘录》，旨在加强整个区

域中《自愿准则》与《非洲土地政策倡议》的联系并让两者形成合力。 

A.5.2 苏丹北科尔多凡州：SOS萨赫勒牧民与农民冲突转型的经验20 

下文例证说明了发展项目可能会加剧自然资源纠纷，以及与现行传统制度合作

的重要性，即便是在动荡和不确定的形势中。 

项目目标是“设计实施为期长达10到20年的长期战略，以可持续的方式管理艾

尔爱因自然保护区以及周围的缓冲区，同时要考虑到本地居民的某些紧迫需求，即

保障可再生能源的获得；遏制快速的环境退化”。该项目有四个主要实施重点 – 
促进各项自然资源导向活动的推广（如，改良炉具；微型集水区；乡村苗圃等）；

倡导森林的本地管理；研究工作以及经验教训的传播。 

                         
18 见：http://www.preventionweb.net/files/33680_fao.pdf 
19 见：http://www.fao.org/nr/tenure/voluntary-guidelines/en/ 
20 来源：http://www.sahel.org.uk/pdf/Securing%20the%20Commons%20No.5%20(English).pdf 

http://www.preventionweb.net/files/33680_fao.pdf
http://www.fao.org/nr/tenure/voluntary-guidelines/en/
http://www.sahel.org.uk/pdf/Securing%20the%20Commons%20No.5%20(English).pdf


项目针对居住在艾尔爱因自然保护区周边的村民，与他们一道探索途径，通

过减少薪柴和建筑材料的需求来保护本地森林资源。本地居民明确了森林怎样保护

、由谁负责以及保护的目的，并开始恢复当前的森林。 

项目取得了实质性进展；但一段时间以后的实践表明，由于未将同样依赖该地

区资源谋生的牧民纳入项目，项目取得成果的可持续性受到了威胁，而这也可能加

剧牧民和当地农民之间已经存在的紧张关系。此外，政府将大一块牧场划拨给一家

私营企业，造成情况进一步恶化。 

项目决定采取行动，帮助解决这一问题。如不采取措施，本地社区在项目支持

下于过去8年取得的诸多成绩就可能出现倒退。项目开展了培训，旨在与社区成员、

政府，以及传统上负责处理纠纷的民间社会团体一道分析并解决纠纷。之后，项目

选定了一个其非常熟悉的领域，在当地领导和社区的支持下试点实施一种纠纷解决

办法。 

一个重要结果是，农民和牧民经谈判就该地区公用财产资源的使用、获得和管

理达成了一致意见，从而改善了社区内部的关系，承认了牧民的权利，也减少了牧

民与农民之间的纠纷。 

A.5.3 缩小性别差异：提高回报21 

2010-
11年的《粮食和农业状况》为应对农业和农村就业中的性别问题提出了“业务方案

”。很多发展中国家农业发展滞后，部分原因是女性无法平等获得保障生产能力所

需的资源和机遇。 

性别差异会影响农业产量、粮食安全和经济增长，给社会带来能够实际感知的

成本。推动性别平等不仅仅是有利于女性；也有利于推动农业发展。在所有发展中

国家中，女性与农民、劳工和企业家一样为农村经济做出重要贡献。她们的角色不

一且不断变化，因此不能随意地一概而论。尽管如此，各个国家和各种背景下的一

个不变事实是：与男性比较，女性获得的农业资产、投入品和服务较少，能够把握

的农村就业机会较少。 

很多情况下，长期危机中的女性主要负责满足家庭和社区的水、粮食和能源需

求。2010-
11年《粮食和农业状况》发现，让女性获得与男性同等的资产和金融资源能够让产

量提高20%-
30%。同样，有证据表明，平均而言，女性收入增加10美元带来的儿童健康和营养

改进需要男性收入增加110美元才能达到同样的效果。 

在长期危机中，特别是受到冲突影响的地区，女性在农业中的角色往往会有所

放大，这会增加农业总产量，显著提高恢复以及粮食安全和影响水平。 

                         
21 《粮食及农业状况》，2010-11年。http://www.fao.org/docrep/013/i2050e/i2050e.pdf 

http://www.fao.org/docrep/013/i2050e/i2050e.pdf


  



准则6 

A.6.1 苏丹：努巴山区推动冲突转型计划（NMPACT）22 

努巴山区推动冲突转型计划是面对长期复杂紧急状况采取的一项业务响应计

划。该计划创新性地解决了初步的粮食安全危机。 

努巴山区自1985年起就冲突不断，该计划支持努巴山区牵头满足本地居民的需

求。努巴山区推动冲突转型计划自2002年起实施，当时部分地区在长达十多年的时

间里被排除在官方援助之外；传统的生计来源遭到破坏，传统农田基本无法获得，

很多人流离失所。 

该计划由多个部门参与，历经两年半的磋商规划进程后得以成形。磋商规划进

程涵盖了大多数在该区域开展工作的国家和国际部门。强调推动本地领导和加强本

地能力，以及合作部门的自主权是计划方针的重要方面。该计划围绕着共同的“参

与原则”汇聚了诸多部门，是苏丹唯一一个让冲突交战双方都参与进来的业务计划

。 

该计划创造了一个有利环境，支持实施着眼于短期和长期需求以及更好地支

持该地区冲突转型和和平建设进程的干预措施，从而区别于传统上由外部驱动的粮

食不安全响应方式。汲取“苏丹生命线行动”的经验教训，该计划中采用的方针侧

重于能力建设、可持续农业和市场重振，以及冲突转型与和平建设。 

作为一种基于参与原则的伙伴关系，该计划采取了协同一致的有效措施，解

决了冲突和粮食不安全的主要影响因素。 

A.6.2 
索马里契约：国家主导、多利益相关方参与的国家建设与和平建设战略，综合粮

食安全与人道主义目标23 

《国际社会参与脆弱国家新政》（《新政》）在“建设和平与建设国家国际对

话”上制定。该对话包括由19个脆弱和受冲突影响国家的七国集团扩大会议、发展

伙伴和国际组织。 

《新政》是脆弱国家与合作伙伴为变革参与政策和方法达成的协议。《新政》

承认：“由于缺少信任、包容性和领导力，政治对话进程常常以失败告终。国际合

作伙伴往往会绕过国家利益和部门，以过于技术的方式提供援助，低估了与国际和

地方背景环境协调一致的重要意义，并且是以牺牲通过能力建设和系统实现的中长

期可持续结果来支持短期结果”。 

                         
22 来源：Pantuliano，S，2005年。努巴山区冲突中粮食系统的变化和潜在抵御能力（可见： 
http://www.fao.org/docrep/008/af141e/af141e00.htm）。 
23 来源：http://www.pbsbdialogue.org/The%20Somali%20Compact.pdf; http://www.newdeal4peace.org/about-the-new-
deal/； http://www.newdeal4peace.org/wp-content/uploads/2013/01/new-deal-for-engagement-in-fragile-states-en.pdf 

http://www.fao.org/docrep/008/af141e/af141e00.htm
http://www.pbsbdialogue.org/The%20Somali%20Compact.pdf
http://www.newdeal4peace.org/about-the-new-deal/
http://www.newdeal4peace.org/about-the-new-deal/
http://www.newdeal4peace.org/wp-content/uploads/2013/01/new-deal-for-engagement-in-fragile-states-en.pdf


《新政》提出了主要的和平建设与国家建设目标，着重强调新的参与方式，并

承诺要建设互信，实现更好的结果。有人曾经表示，《新政》未能充分反映粮食安

全和营养关切，例如完善的粮食安全指标没有很好地反映在脆弱性评估中。 

《索马里契约》是基于《新政》原则建立总体战略框架的一个典范，该框架用

于协调和平建设和国家建设方面的政治、安全和发展活动。 

《索马里契约》的一项战略目标是：“重振并拓展索马里经济，重点是生计加

强、就业创造以及总体的包容性增长”。《索马里契约》承认，经济在索马里的国

家建设与和平建设进程中发挥重要作用，包括就业创造，特别是针对青年和女性的

就业。《契约》中重点提出要“…为生产性部门，具体而言是农业部门（农业、畜

牧和渔业），提供优先支持”。《契约》进一步强调要“…通过建立法律和监管框

架，以及国家资源管理重点机构的能力建设，推动自然资源的可持续发展和管理”

。 

《索马里契约》利益相关方承诺遵守人道主义准则，确保有需要的人们能够完

全获得服务。2013-
15年人道主义战略着重满足救生需求，建设应对干旱和其他冲击的抵御能力，是《

索马里契约》的部分内容。 

A.6.3 菲律宾棉兰老岛的粮食援助：在实现和平以前建设和平24 

世界粮食计划署在棉兰老岛执行的计划综合了旨在满足人道主义需求的短期干

预和旨在支持重建、恢复和发展的中长期措施。 

具体活动包括学校供膳、母婴健康和营养、以工代赈和以训代赈，以及内部流

离失所人员援助。活动集中于棉兰老岛受到冲突影响的贫困城市，具体城市由政府

和莫洛伊斯兰解放阵线确定。 

世界粮食计划署于2006年6月到2009年3月针对该计划的效果开展了评价。评价

结果表明，世界粮食计划署的活动间接推动了和平进程。内部流离失所人员表示，

国际力量的介入让他们对未来抱有希望，让他们相信能够最终回到原来的居住之地

。尽管对于形成粮食援助依赖性存在一些顾虑，但内部流离失所人员认为，他们在

安全形势允许后就会立即返回家乡。 

学校供膳措施让更多的孩子能够上学，也改善了家庭层面的食物获得。这些措

施还加强了社区参与：家长表示与社区建立了更紧密关系，更加信任社区成员，对

其他人的需求更为敏感。学校供膳措施也增加了政府与目标社区开展对话的机会。 

以工代赈和以训代赈实施范围有限，但也给社区带来了积极影响。人们合作意

识增强，能够协力开展新的项目。以工代赈并未增加对外部支持的依赖，而为家庭

提供了宝贵的物资支持。 

                         
24 来源：Brinkman和Hendrix，2011年。 
http://documents.wfp.org/stellent/groups/public/documents/newsroom/wfp238358.pdf 

http://documents.wfp.org/stellent/groups/public/documents/newsroom/wfp238358.pdf


很明显，世界粮食计划署的参与和活动推动了该地区的和平建设。受益人和其

他利益相关方告知评价代表团，世界粮食计划署的参与让他们免于饥饿和绝望。世

界粮食计划署的活动鼓励社区携手同心，因而也产生了积极的心理影响。粮食援助

计划产生了和平红利，让棉兰老岛上受到冲突影响最为严重的居民感受到了稳定性

。 

准则7 

A.7.1 莫桑比克：传统机构的作用25 

很多情况下，村级非正规机构补充了缺位的正规机构和安全网，在危机发生的

时期（包括与中央政府关系紧张的时期）也能保持运转。村庄和政府的关系得到改

善之后(有些时候是在非政府组织的干预之下)，经验表明抵御能力更强、更加灵活

的本地机构往往会再度勃发，承担新的角色和职责，特别是在自然资源管理和农村

发展规划方面。 

深入了解传统机构和“本地社会秩序”（即互助的提供形式和社区联系）是在

脆弱地区增强理解、建设治理能力的重要成功因素。村级层面上的价值观转变较为

容易，能够更好地支持未来的能力建设。冲突解决方案的启动最好有小型传统机构

而非国家机构的参与，因为社区团结和互助的纽带往往根植于传统机构中。 

在莫桑比克的四个社区，项目确定了支持生计和减贫的主要地方机构。针对地

方机构参与情况以及居民家庭对于地方机构重要地位的认知的分析表明，在四个村

子里，教堂的地位最为突出（特别是对女性而言），随后是传统权力机构和政党。 

莫桑比克内战之后内部流离失所人员能够以惊人的和平方式得到重新安置，传

统权力机构在解决土地争议以及为后来者提供土地方面发挥的核心作用可以说功不

可没。 

A.7.2 实施反腐框架26 

发展援助的目标是减少贫困，支持国家的发展进程。为改进援助效果，发展合

作伙伴，包括援助提供方和援助接受方，在预防腐败这一破坏因素方面发挥共同的

作用和职责。 

长期危机中，援助为资源匮乏、没有安全保障且需求较多的地区提供了保护的

资源。援助可能无法触及最脆弱人群。在这些环境中执行任务的复杂性使得打击腐

败，以及围绕腐败的各种禁忌，对援助机构尤为重要。如果没有积极全面应对腐败

的机制到位，未来的援助活动就会受到威胁。这一点在索马里表现的尤为突出，也

正是因为如此，主要出资方近年来暂停了对索马里的援助。根据透明国际组织2013

                         
25 
来源：Marsh，R，2003年。与本地机构合力支持可持续生计。罗马：粮农组织。（http://www.fao.org/docrep/006/y5
083e/y5083e00.htm）。 
26 来源：http://www.transparency.org/cpi2013 和http://www.auanticorruption.org/uploads/Regional_Anti-
Corruption_Programme.pdf。 

http://www.fao.org/docrep/006/y5083e/y5083e00.htm
http://www.fao.org/docrep/006/y5083e/y5083e00.htm
http://www.transparency.org/cpi2013
http://www.auanticorruption.org/uploads/Regional_Anti-Corruption_Programme.pdf
http://www.auanticorruption.org/uploads/Regional_Anti-Corruption_Programme.pdf


年的“全球清廉指数”，索马里与阿富汗和朝鲜一样，位于公共部门腐败程度最高

之列。 

只有社区驱动的监督行动和问责机制到位，反腐方针才能发挥效果。《2011-
2016年非洲区域反腐计划》（RACP），作为联合国与非盟联合发起的倡议，支持

了两个主要的政策和政治框架的制定和实施 – 
《联合国反腐败公约》（2003年）和《非洲联盟预防和打击腐败公约》（2003年）

。 

该计划采用了多轨战略方针，将政策研究和分析与培训和能力建设、同行学习

、知识和信息共享、反腐最佳实践记录以及政策对话结合起来。项目涵盖国家、分

区域和区域层面，通过监督举报培训，以及将各合作伙伴汇聚一堂共同制定可行“

行动计划”的研讨会形式与民间社会和国家反腐败机构进行合作。 

准则8 

A.8.1 “非洲风险防范能力”（ARC）27 

“非洲风险防范能力”是非盟、联合国机构、慈善基金会和援助提供方共同建

立的新型伙伴关系，旨在“…建设一个非洲自主、独立的金融机构，通过整个非洲

大陆的风险统筹，在严重旱情发生时为非洲政府提供及时、可靠、经济有效的应急

资金”。 

“非洲风险防范能力”项目运用世界粮食计划署开发的风险模型，将各国降雨

数据转化为大概的“响应成本”。各国根据可能的风险向一个基于指数的保险机制

支付保费。这种模式可以利用整个非洲区域气候状况的多样性，统筹几个国家发生

旱情的风险；旱情不可能在同一年份遍及整个非洲大陆，所以不是每个参与国都会

同时需要资金。除支付保费外，各国还要制定国家应急计划，说明怎样使用可能从

“非洲风险防范能力”项目获得的资金帮助受影响人群。 

目前，在提出援助申请到获得援助之前，居民家庭往往不得不采用短期的生存

策略，如售卖牲畜等生产资料，减少食品消费，让儿童退学等。这些策略会损害未

来的抵御能力，破坏发展成效；生计损失会对家庭和社区产生长期的影响。 

这种基于风险管理而非危机管理的新型供资机制旨在提高旱情应对效率，支

持各国为抵御性最差、最脆弱的人群提供及时援助，保护发展成果，降低援助的短

期和长期成本。“非洲风险防范能力”项目旨在协助非洲建立一个更好的风险管理

系统，并为其提供系统实施所需的能力建设支持。据测算，额度为2.5亿美元的“非

洲风险防范能力”项目应急资金在20年内可为非洲国家和出资方节省近10亿美元的

资金。 

 

A.8.2 索马里：汇款的重要意义 
                         
27 欲了解更多信息，请参阅 African Risk Capacity (ARC) Briefing Book，另见 http://www.africanriskcapacity.org/。 

http://www.africanriskcapacity.org/c/document_library/get_file?uuid=9fb04f73-f7c4-47ea-940f-ebe275f55767&groupId=350251
http://www.africanriskcapacity.org/


目前，全球汇款总额是官方发展援助资金总量的三倍多28，对贫困和粮食安全

产生了重要影响。汇款有利于减少贫困，从而能够减轻饥饿，改善膳食结构，在适

当的政策支持下还有助于增加农业投资29。 

长期危机中的人们往往依赖其他地方家庭成员和亲戚的汇款。40%以上的索

马里国民（超过400万人）都接受过海外汇款，据估算每年汇款总量约为12亿美元

。全国各地的家庭使用现金满足基本的家庭开支，其中70%以上的家庭使用收到的

汇款支付食物支出30。因此，汇款损失会带来重大的粮食安全风险。 

现金转移（相对于粮食援助的一种有效响应措施）的相关研究表明，针对索

马里2011年饥荒采取响应措施的过程中，在维持现金转移安排的同时可以保持审慎

尽职。地方资金转移系统效率很高，各部门能够通过细致监督和参与避免资金挪用
31。 

汇款的重要意义经常被低估。2013年，巴克莱银行关停索马里账户的决定很可

能严重干扰了汇款的流向。2013年9月，政府间发展管理局第四十七届特别部长理

事会针对索马里的汇款业成立了一个特殊支持机构，并核准通过了索马里现金服务

协会。 

汇款的促进和支持行动可对长期危机中的生计产生重要影响，也有利于加强国

际社会、国家权力机构和公民之间的相互问责。 

A.8.3 灵活的供资机制 

援助提供者在安排供资时鲜少通盘考虑，往往倾向于分别支持人道主义、转

型或发展方面的干预措施。因而，不可避免地会出现工作缺乏衔接、管理任务增加

的问题。但目前越来越多的行动开始采用更为灵活的供资机制和政策，旨在加强人

道主义与发展行动的整合。这些举措可针对环境变化进行更为及时的响应。 

 “危机调节因素”，由美国国际开发署海外救灾办公室在埃塞俄比亚首先试行，

支持采用更加综合全面、灵活敏捷的方针。实践表明，这种模式是一个有效的资

产保护机制。农村生计倡议II期（PLI-
II）“危机调节因素”项目为美国国际开发署驻埃塞办公室提供直接资金，支持

在冲击发生时保护发展成果。合作伙伴在面临小规模和（或）本地化问题时可通

过小额赠款进行快速响应，不会让这些问题损害大范围的发展活动。相关活动通

常不超过几个月32。例如，在干旱多发区的发展计划中常规纳入“危机调整因素

”可以支持更快、更加顺利地适应极端情况。 

                         
28 2011年，汇款总量达408亿美元，而发展援助资金总计为151亿美元。《全球人道主义援助报告》（2013年）。 
29 2013年《世界粮食不安全状况》 
30 
来源：“家庭纽带：彭特兰和索马里兰研究报告中的汇款和生计支持”（2013年），粮农组织索马里粮食安全和营

养分析部门。 
31 来源：索马里现金和代金券转移计划II期最终监测报告：2012年4月 - 
2013年3月。http://www.odi.org.uk/publications/7749-cash-transfer-somalia-monitoring-me。  
32 来源：http://photos.state.gov/libraries/ethiopia/427391/PDF%20files/OFDA%20EThiopia%20Overview%20_2_.pdf 

http://www.odi.org.uk/publications/7749-cash-transfer-somalia-monitoring-me
http://photos.state.gov/libraries/ethiopia/427391/PDF%20files/OFDA%20EThiopia%20Overview%20_2_.pdf


 挪威的162.70过渡期援助预算于2002年开始执行，旨在帮助各国从冲突和自然灾

害中恢复。从制度和财务两方面来看，过渡期相关的援助介于传统的长期发展援

助和短期的人道主义援助之间。实地经验表明，从一个国家撤走人道主义援助到

开展长期发展合作之间的时间跨度通常过于冗长。因而需要建立灵活的筹资制度

，确保积极的和平建设进程和重建工作得到持续支持33。 

 欧盟的“支持非洲之角建设抵御能力”旗舰倡议的推出是为了应对2011年非洲

之角危机响应延迟造成的影响。该倡议的目标是加强居民、社区和国家应对反复

危机的能力。该倡议旨在通过人道主义援助和发展援助的持续协调，打破干旱、

饥饿和贫穷的恶性循环。该倡议在2012年和2013年安排了超过2.7亿欧元的资金

，用来增加农业和牧业社区的谋生机会，提高公共服务机构应对危机的能力，从

而增强抵御能力34。 

准则 9 

A.9.1 粮农组织-国际农发基金：能力建设支持35 

粮农组织和国际农发基金共同发起了一个总额为260万美元的倡议，帮助发展

中国家，尤其是脆弱国家，更加有效地管理小规模农业方面的公共投资。该倡议重

点支持由于治理结构不完善而导致发展项目在取得成效方面面临重大挑战的国家。

该倡议为期两年，涵盖了十个国家的15个项目，重点支持已经开展且正处困境的项

目。 

粮农组织的投资中心司，作为粮农组织募集农业和农村发展投资的牵头单位，

将配合各国加强对农发基金供资投资计划的规划和实施能力。 

该倡议的目标是加强地方和国家层面规划、管理和实施农业投资计划、更好实

现发展结果的能力。该倡议的重点活动包括培训、辅导、实践学习和指导材料，分

享良好做法，并且记录整理各个部门面临的最普遍制度和能力局限。 

改进治理、项目管理和知识共享技能有助于更好地认识当前局限，运用挑战性

环境中积累的经验教训，从而为实施未来项目奠定坚实的基础。 

该倡议是一个很好的范例，可具体说明如何找出并解决限制利益相关方规划、

实施和监督相关计划和项目的能力因而无法有效应对脆弱国家粮食安全和营养挑战

的缺陷和空白。 

A.9.2 2011非洲之角：汲取经验，推动变革36 

                         
33 
来源：挪威和平建设政策：经验教训与未来挑战。评价报告2/2004。http://www.regjeringen.no/upload/kilde/ud/r
ap/2004/0044/ddd/pdfv/210674-rapp204.pdf. 
34 来源：http://ec.europa.eu/echo/policies/resilience/share_en.htm 
35 
来源：国际农发基金新闻稿：“国际农发基金和粮农组织瞄准面临挑战的小规模农业项目，提供260万美元资金

帮助各国管理公共投资”。2013年10月2日。http://www.ifad.org/media/press/2013/44.htm 

http://www.regjeringen.no/upload/kilde/ud/rap/2004/0044/ddd/pdfv/210674-rapp204.pdf
http://www.regjeringen.no/upload/kilde/ud/rap/2004/0044/ddd/pdfv/210674-rapp204.pdf
http://ec.europa.eu/echo/policies/resilience/share_en.htm
http://www.ifad.org/media/press/2013/44.htm


面对2011年非洲之角的粮食不安全和饥荒，尽管有过很多预警，但国际社会的

响应措施仍然姗姗来迟。由此造成的灾难性影响引发了一系列面对已有预警的紧急

状况时的政策和实践变革。 

针对2011年非洲之角危机响应开展的各种评价和分析都不约而同地为未来行

动提出了相似的建议。具体建议包括：采取预防关口前移的行动，出资方减少风险

规避心态，增强供资灵活性，更好地使用现金转移和社会安全网（包括大规模使用

），建立更加有序的框架完善预警响应，以及形成多年度供资周期。自2011年后，

各利益相关方已根据经验教训对各项政策和行动进行了完善，包括： 

 2012年末，联合国宣布了一个为期三年的索马里地区“联合呼吁进程”，是此

类过程中第一个长期项目。继这项创新之后，又推出了类似的为期三年的《萨

赫勒地区联合国战略响应规划》（2014-2016年）； 

 非洲领导人与国际合作伙伴在2011年9月非洲之角峰会上制定的《内罗毕战略》
37简要勾画了旨在应对2011年危机中凸显的诸多问题的一系列承诺。各方一致同

意，危机反映出“...干旱多发区长期投资不足”，因而需要制定一个新的方针，

相关政策和计划应“...以建设面对未来气候和经济冲击的抵御能力为主要目标”

。这项新的方针和重点应“...涵盖救济、恢复、重建、创新和长期发展一直到可

持续发展的整个过程，确保能够有效抵御干旱，保障粮食安全”。 

 其后的呼吁行动中，现金转移计划数量不断增加。这表明人们逐步认识到，至

少在索马里，粮食危机的影响因素也包括冲突引发粮价高涨，人们无力负担，以

及干旱引发的粮食短缺。 

准则10 

A.10.1 西岸和加沙地带：“面对受影响人群问责”实践 

如果一个组织的角色、议程以及能够提供给社区的期望不透明，这个组织就不

能很好地尊重与其合作的社区。信息和有效沟通本身也是重要的援助结果。因而，

援助机构要具体了解受援社区的信息需求，然后最大限度地努力满足这些需求。 

西岸和加沙地带的粮农组织项目参与人员接受了关于“面对受影响人群问责”

的调查，包括目前的信息提供标准和他们的信息需求。他们表示，信息可以用作一

种权力工具，并强调每个人都应该享用公平的获得权利，而不是把信息张贴到女性

不能涉足的地区，让男性具有获得优势。他们报告称，目前获得的信息包括干预行

动、将会获得的投入品以及目标对象。他们希望获得的其他信息类型包括情况更新

，货物交付时间以及是否延误和延误的原因，遴选标准的信息，关于确定目标对象

的澄清说明，项目人员有哪些，以及跟谁进行接洽。 

                                                                             
36 
来源：非洲之角学习与问责门户网站（http://www.hornofafricaportal.org/evaluations）；2013年全球人道主义援

助报告（http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-content/uploads/2013/07/GHA-Report-2013.pdf）。  
37 见：http://aigaforum.com/news/Nairobi_Strategy_091411.pdf 

http://www.hornofafricaportal.org/evaluations
http://www.globalhumanitarianassistance.org/wp-content/uploads/2013/07/GHA-Report-2013.pdf
http://aigaforum.com/news/Nairobi_Strategy_091411.pdf


A.10.2 建立社会问责 – Mwananchi计划38 

Mwananchi计划旨在加强六个非洲国家（埃塞俄比亚、加纳、马拉维、塞拉利

昂、乌干达和赞比亚）公民与政府的互动，合作对象包括200多个地方社区的66个
组织。该计划的目标是提高透明度，让政府实现更高水平的问责。该计划的名称M
wananchi在斯瓦希里语中就是“公民”，是指公众之中负责任、勤劳努力的成员 – 
正是项目设计中希望惠及的类型。 

该计划实施结果表明，社会问责倡议当前的设计和实施方法有三个主要问题： 

 未能与激励机制挂钩是集体行动问题的核心； 

 变革理论未能充分利用边做边学的方法； 

 不加区分地支持“千篇一律”的变革因素，而不是首先确定创造变革的正确过

程。 

为应对这些挑战，建议把重点放到与背景环境相称的过程上，或“对话过程”

，即由部分遴选出的部门或对话者精心安排各个层面上公民与政府关系的变革，而

不是采用标准化的工具，因为标准化的工具无法在各种不同的环境背景中都实现正

确的结果。 

“全球之声”乌干达分部负责实施的Mwananchi正义议程项目通过非正规的社

区正义制度（Bataka法庭）增加了人们获得正义的渠道。该项目是一项旨在为普通

人赋权、帮助他们自行制定正义议程的战略的部分内容。农村居民往往很难获得正

规法庭的支持，因而获得正义的代价高昂。相反，公民可以在社区内就纠纷解决做

出决定，将正义与社区关系和纠纷解决联系起来。这种模式也会减少重复犯罪，而

这一点是正规机制往往无法做到的。通过为普通人提供一个获得可负担正义的渠道

，Bataka法庭加强了自决权，提高了参与辩论的能力。“全球之声”为此编写了一

份手册，支持Bataka模式在乌干达其他地区实施。 

A.10.3 肯尼亚和缅甸：问责机制的影响39 

问责非常重要。问责可以改进人道主义和发展计划的效果，例如确保货物和服

务满足人们需求，支撑可持续性；问责制度支持社区参与计划，推动政治和社会赋

权；且问责能够帮助人们找出并纠正管理不当和浪费，从而提高计划执行的效率。 

近期研究提供了一些佐证，证实了问责机制对援助质量和影响的效果。研究借

鉴了肯尼亚和缅甸的案例研究以及文献综述，重点梳理了人道主义问责伙伴关系标

                         
38 来源：http://www.mwananchi-africa.org/及英国援助机构。反思非洲的社会问责：Mwananchi 
计划的经验教训，Fletcher Tembo（http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-
files/8561.pdf）。 
39 
来源：Featherstone，A，2013年。加大影响：问责机制是否实现了预期结果？基督徒互援会、救助儿童会及人

道主义问责伙伴关系联合报告。（可见 http://www.landcoalition.org）。  

http://www.mwananchi-africa.org/
http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/8561.pdf
http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/8561.pdf
http://www.christianaid.org.uk/images/accountability-impact-report-2013.pdf


准40，研究结果令人信服。研究发现，问责机制： 

 加强了援助、干预和服务定位的针对性，社区参与让相关机构更好地了解了当地

的脆弱性； 

 增强了相关机构与本地社区之间的信任； 

 与不安全环境中的社区共同合作产生了“信任红利”； 

 优化了资源使用，让资金投入发挥更大的价值； 

 增强了项目的社区自主权。 

这些结果表明，问责机制对发展和人道主义结果产生了积极影响，应视作整

个发展进程的必要组成环节。丰富这些发现还需要更多的证据。 

 

  

                         
40 http://www.hapinternational.org/what-we-do/hap-standard.aspx 



附录B – 案例分析 

B.1 引言 

本附录收录了三个案例研究，旨在： 

 说明相关政策和行动制定、实施和监督的多利益相关方国家进程； 

 分享初步的经验教训，以及参照《粮安委行动议程》准则对当前政策和行动开

展国家主导的多利益相关方评估后提出的行动计划； 

 激励其他各方转变解决长期危机中的粮食不安全和营养不良问题的政策和行动。 

案例研究的主要受众为国家政府中的高级别政策制定者。如第一部分“前行道

路”章节中所述，应鼓励各利益相关方采用《粮安委行动议程》中的行动准则、范

例和案例研究，引导建立或加强政策和行动制定、实施及监督的多利益相关方进程

，通过粮安委分享相关规划以及从其他方面吸取的经验教训。 

附录中纳入这些案例研究并不意味着这些案例获得了粮安委或其单个成员国或

其他参与方的认可。这些例证仅用于说明问题。 

粮安委成员和参与方有机会提出建议和（或）主动提出作为案例研究的对象。

三个国家同意开展案例研究，包括：南苏丹、也门和巴西。《粮安委行动议程》技

术支持小组认为，针对这些国家开展的案例研究有助于说明《粮安委行动议程》准

则转化为行动的过程。案例研究的最终版本将纳入《粮安委行动议程》草稿最终版

本中的附件B。 

B.2 案例研究总体内容概述 

南苏丹和也门 

案例研究部分包括： 

 描述国家状况，分析粮食安全形势和长期危机特点。 

 方法学描述，包括局限和限制，以及这一过程对相关政策和行动制定、实施和监

督的多利益相关方国家进程建立的贡献。 

 从《粮安委行动议程》准则的视角对国家背景开展初步的多利益相关方国家分

析，包括与其他更大范围的相关进程和构架的可能整合与协调。 

 针对不同利益相关方的总结和政策建议，并阐述推动向前发展的计划。 

 图表和插文。 

巴西 

案例研究部分包括： 

 描述巴西目前在面临长期危机风险和受长期危机影响国家中开展的粮食安全和营

养合作。 



 描述建立持续的多利益相关方国家进程以审查和规划巴西政策及行动的方法。 

 针对巴西目前采用的方针和行动开展初步的多利益相关方国家分析。 

 概述巴西在长期危机中粮食安全和营养方面的合作战略。 

 国内各利益相关方对于加强巴西在长期危机中粮食安全和营养方面合作的规划和

承诺。 
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附录D – 术语表 

[后续修订版本中会在术语表中收录更多术语] 

问责 

权力得到负责任使用的方式。问责是考虑不同利益相关方（主要是受到权威或

权力影响的利益相关方）并对其负责的过程41。 

粮食安全 

本文中粮食安全一词采用《粮食安全与营养全球战略框架》（2013年）中给出

的定义42。“粮食不安全”一词包括营养维度。在需要额外说明或确保理解准确的

情况下，本文也使用“粮食安全与营养”的说法。 

良好治理43 

“良好治理”没有单一详尽的定义，也没有全球普遍接受的范围限定。这一术

语的使用非常灵活；这是一种优势，但在业务层面上也产生很多困难。根据具体背

景和追求实现的总体目标，良好治理在多个场合中的表述都包括：全面尊重人权，

法治，有效参与，多方伙伴关系，政治多元化，透明和问责的过程与制度，高效运

转的公立部门，合法性，知识、信息和教育的获得，人们的政治赋权，公平性，可

持续性，以及倡导责任、团结及宽容的态度和价值。 

但在政治和制度进程与结果方面的良好治理，各方具有较高水平的共识，而这

种良好治理也被认为是实现发展目标所必不可少的。据其表述，良好治理是公共机

构以杜绝权利滥用和腐败的方式并在充分尊重法治的前提下，处理公共事务、管理

公共资源以及保障实现人权的过程。“良好”治理的试金石是践行人权承诺的程度

：公民、文化、经济、政治和社会权利。 

制度 

长期危机背景下通常使用的制度定义是，“制度是一个社会的游戏规则，或更

加正式地说，是决定人际互动的人为设定的限制”44。 

政策与行动 

本文中“政策与行动”包括投资、规划、战略、计划、制度安排和架构。 

  

                         
41 人道主义问责伙伴关系，2004年。http://www.hapinternational.org/what-we-do/hap-standard.aspx 
42 可见：http://www.fao.org/fileadmin/templates/cfs/Docs1213/gsf/GSF_Version_2_EN.pdf。  
43 具体描述来自于联合国人权事务高级专员 
http://www.ohchr.org/en/Issues/Development/GoodGovernance/Pages/GoodGovernanceIndex.aspx 
44 North，Douglass（1990年），制度、制度变革与经济表现，剑桥大学出版社。 

http://www.fao.org/fileadmin/templates/cfs/Docs1213/gsf/GSF_Version_2_EN.pdf%E3%80%82
http://www.ohchr.org/en/Issues/Development/GoodGovernance/Pages/GoodGovernanceIndex.aspx


长期危机 

如第一部分“背景情况与说明”部分所述，本文中“长期危机背景”、“长期

危机形势”和“长期危机”可以互换使用。这些词汇都用于描述具有某些主要特点

的背景与形势，同时作者也承认这些词汇并没有一个全球统一的定义。 

缺少文中列出的一个或多个特点并不意味着不存在长期危机，且长期危机不能

由某个单独特点界定。因而，各种长期危机形势差异显著。 

下文给出的不同定义表明，同样的形势被不同的主体，甚至在同时，描述为复

杂紧急状况、长期危机、脆弱国家或冲突后过渡期。实际上，复杂紧急状况、脆弱

国家和长期危机有一定的交叠。但具体情况的分类非常重要，因其会对政策和计划

产生重要影响。例如，将一种状况描述为复杂紧急状况会将人道主义问题置于显著

地位，紧随其后的就是以紧急粮食援助为重点的、国际社会主导的响应行动。相反

，脆弱国家的干预更加侧重于建设一国为其公民提供服务的能力。 

“长期危机”一词（本《粮安委行动议程》中使用的术语）更受青睐。这个术

语着眼于认识并解决短期和长期问题，并承认危机是多种因素长期作用的结果。不

同机构的各异视角丰富了术语描述的基础，包括捐赠方、国际金融机构、政府自我

评估和国际专门机构： 

 《2010年世界粮食不安全状况：应对长期危机中的粮食不安全问题》45 

联合国粮食及农业组织（粮农组织）和世界粮食计划署（粮食计划署）用三

个可测量指标确定长期危机： 

 过去10年中有8年声明出现粮食危机（即，粮农组织全球粮食和农业信息及预

报系统清单中报告的），需要援助； 

 自2000年起，接收的外部援助中有10%以上是以人道主义援助形式出现的； 

 被纳入粮农组织低收入缺粮国名单。 

2010年《世界粮食不安全状况》指出，部分长期危机局限于一国的某个特

定区域，不会影响所有国民。例如，乌干达位列2010年的名单，但长期危机仅发

生在该国的北部和东北部地区。西岸和加沙地带之类的领土也可作为长期危机发

生地加以考虑，此类长期危机也在2010年《世界粮食不安全状况》的案例研究之

列。 

 

 

 

 英国国际发展部46 
                         
45 见：粮农组织/粮食计划署。2010年。《2010年世界粮食不安全状况》。罗马。（可见 
http://www.fao.org/docrep/013/i1683e/i1683e.pdf ）。 



英国国际发展部使用的“脆弱和冲突影响状况”包括一个国家或区域部分地

区呈现脆弱状态的状况。脆弱和冲突影响状况可以存在于一个原本稳定的国家或

区域（即影响一个或多个国家）。各个机构对脆弱国家定义和分类方法也不相同

，如，经合组织国家使用的定义表示，此类情况往往出现于“…政府缺少保障减

贫、发展、安全和人权方面基本条件的政治意愿及（或）能力”的地区（经合组

织，2007年）。英国国际发展部的方法是综合运用了三个最为广泛接受的评估框

架：世界银行的“国家政策和制度评估”47指标，和平基金会的“失败国家指数

”48以及乌普萨拉冲突数据库49。 

 七国集团扩大会议50 

七国集团扩大会议由十八个自行宣布的冲突影响和脆弱国家构成，是正在或

曾经受到冲突影响以及正在向下一个发展阶段过渡的国家自愿组成的组织。七国

集团扩大会议的主要目标是分享经验，相互借鉴，并倡导改革国际社会对冲突影

响国家的干预方式。 

七国集团扩大会议是“建设和平与建设国家国际对话51”的主要参与力量，

该对话为经合组织“冲突与脆弱性问题国际网络”的部分内容。七国集团扩大会

议也是《国际社会参与脆弱国家新政》52制定过程中的主要利益相关方，该协议

于2011年11月在援助有效性高级别论坛上提出并得到广泛认可，此后通过“建设

和平与建设国家国际对话”得到进一步发展。 

2012-
2015年，七国集团扩大会议的7个成员国家将试点实施《国际社会参与脆弱国家

新政》。实施过程将通过包含国际伙伴支持在内的同行机制进行监督，但具体过

程是由国家主导和国家所有，逐步摆脱脆弱状态。 

 

 

 世界银行53 

《世界银行 – 非洲发展银行-
亚洲开发银行脆弱状况统一名录》作为为脆弱和受冲突影响国家提供冲突后重建

                                                                             
46 见英国国际发展部，2012年。脆弱及冲突影响国家和状况的结果。（可见 
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/67437/managing-results-conflict-
affected-fragile-states.pdf）。 
47 见：http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/IW3P/IB/2011/06/02/000356161_ 
20110602025428/Rendered/PDF/622550PUB0CHIN000public00BOX361476B.pdf 
48 见：http://ffp.statesindex.org/ 
49 见：http://www.ucdp.uu.se/gpdatabase/search.php 
50 见：http://www.g7plus.org/ 
51 见 ：http://www.oecd.org/international%20dialogue/aboutthedialogue.htm 
52 见 ：http://www.newdeal4peace.org/ 
53 见世界银行14财年《脆弱状况统一名录》。（可见 
http://siteresources.worldbank.org/EXTLICUS/Resources/511777-
1269623894864/HarmonizedlistoffragilestatesFY14.pdf）。 

http://www.oecd.org/international%20dialogue/aboutthedialogue.htm
http://www.oecd.org/international%20dialogue/aboutthedialogue.htm
http://www.g7plus.org/
http://siteresources.worldbank.org/EXTLICUS/Resources/511777-1269623894864/HarmonizedlistoffragilestatesFY14.pdf
http://siteresources.worldbank.org/EXTLICUS/Resources/511777-1269623894864/HarmonizedlistoffragilestatesFY14.pdf


援助工作的一项内容每年制定更新（主要通过国际开发协会），也是落实《2011
年世界发展报告》54建议的一项举措，该报告提议建立一个更新的框架，用于指

导国际社会在脆弱和冲突影响国家中开展工作。 

在《统一名录》中，脆弱状况由以下条件确定：a）“国家政策和制度评估

”综合得分不高于3.2；或b）过去3年中有联合国和（或）区域维和部队或和平

建设部队驻扎开展工作。该名录仅包括符合国际开发协会要求的国家和非成员国

家，或者没有“国家政策和制度评估”数据的不活跃领土/国家。“国家政策和

制度评估”根据4类16个指标对各国进行打分：（a）经济管理；（b）结构政策

；（c）社会包容及公平政策；（d）公共部门管理与制度。 

 经济合作发展组织（经合组织）55 

自2006年起，经合组织发展援助委员会就在通过“冲突与脆弱性问题国际网

络”监督援助和其他资金的流向，如外国直接投资、汇款和国内收入。 

年度报告旨在为捐赠国和脆弱国的政策制定者和决策者提供一个工具，用于

监督脆弱状况下过去和未来资源流动（援助和其他）的层级、趋势和质量，突出

强调需要关注的问题和国家。根据2011年“失败国家指数”，世界银行 – 
非洲发展银行-
亚洲开发银行2012年脆弱和冲突后国家统一名录以及世界银行收入分类，2013
年定量分析中纳入了47个脆弱国家和经济体（2012年8月）。 

抵御能力 

目前对于抵御能力的日益重视是因为要避免频发、反复或长期冲击造成的再

度贫困、粮食不安全、营养不良以及各种困扰。与很多其他新出现的概念一样，抵

御能力也有很多定义。下文给出的几个定义是联合国机构、国际组织、捐赠方和其

他发展部门在宣传抵御能力理念时最常用到的： 

 联合国减少灾害风险办公室：“暴露于危害面前的系统、社区或社会抵御、消

化、适应危害影响并能够及时有效地从中恢复的能力，包括通过保持和重建必要

的基本构架和功能”。 

 全球干旱抵御能力和增长行动联盟56：“脆弱家庭、居民家庭、社区和系统面

对不确定性和冲击风险，有效抵御应对冲击，以及可持续恢复和适应的能力”。 

 粮食及农业组织：“预防及减缓灾害和危机，以及预测、消化、适应或及时、有

效、可持续地从中灾害和危机中恢复的能力”。这种能力包括面对影响农业、粮

食和营养（以及相关的公共健康）威胁时能够保护、恢复和完善生计系统。 

                         
54 见：http://econ.worldbank.org/external/default/main?pagePK=64165259&theSitePK=469372&piPK= 
64165421&menuPK=64166093&entityID=000356161_20110602025428 
55 经合组织。2013年。2013年脆弱国家：变革世界中的资源流向和趋势（可见 
http://www.oecd.org/dac/incaf/FragileStates2013.pdf） 
56 由美国国际开发署召集，包括51个捐赠方和国际发展伙伴组成的网络。 

http://econ.worldbank.org/external/default/main?pagePK=64165259&theSitePK=469372&piPK=64165421&menuPK=64166093&entityID=000356161_20110602025428
http://econ.worldbank.org/external/default/main?pagePK=64165259&theSitePK=469372&piPK=64165421&menuPK=64166093&entityID=000356161_20110602025428
http://www.oecd.org/dac/incaf/FragileStates2013.pdf


 世界粮食计划署：“人们、社区和国家抵御极端事件并从中恢复的能力”。 

 美国国际开发署：“个人、家庭、社区、国家和系统减缓、适应冲击和压力并能

够以降低长期脆弱性和促进包容性增长的方式从中恢复的能力”。 

 联合国开发计划署：“加强男性、女性、社区、机构和国家预测和预防各种冲

击、压力和变革，并在其发生后从中恢复和实现转型能力的转型过程”。 

 英国国际发展部：“国家、社区和家庭在面对冲击或压力（如地震、干旱或暴

力冲突）时，保持或转变生活标准而不牺牲长期发展的变革管理能力”。 

 人道主义事务协调办公室：“社区和家庭对压力和冲击的耐受能力”。 

 全球抵御能力建设联盟：“脆弱家庭、居民家庭、社区和系统面对不确定性和冲

击风险，有效抵御应对冲击，以及可持续恢复和适应的能力”57。 

不论来自哪个渠道，上述所有定义的核心宗旨都高度吻合。从根本上说，抵

御能力是个人、社区和机构在面临某种冲击时抵御/应对、恢复、适应和转变的固有

能力（才能）或实力。也就是说，应对危机的所有干预措施都要首先摸清并建立在

当前的能力和资源的基础之上。某些定义也包括预测和（或）预防冲击，但在上文

枚举的定义中这一方面并不具有共性。 

小规模粮食生产者和家庭农民 

本文中小规模粮食生产者或家庭农民的说法包括小农户、农业和粮食工人、手

工作业渔民、牧民、土著居民、失地农民、城市贫困人口，以及妇女和青年。这个

定义符合《世界粮食安全委员会改革》（2009年）文件中给出的分类58。 

 

                         
57 全球抵御能力建设联盟（AGIR）– 萨赫勒与西非区域路线图，2013年，第8页。 
58 可见：ftp://ftp.fao.org/docrep/fao/meeting/018/k7197e.pdf。  

ftp://ftp.fao.org/docrep/fao/meeting/018/k7197e.pdf
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