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壹、 巴西基本國情與經濟社會現狀： 

自從葡萄牙人於十六世紀定居此地以來，巴西先後因為她的黃金、橡膠、咖

啡、森巴舞，以及獨樹一格的足球絕技，一直深深地吸引著外國人。這連巴西人

自己也不禁感到神魂顛倒，更始終爲他們國土的遼闊而感到驕傲和著迷。更令人

振奮的是，在任一處遼闊的綠地下，都可能蘊藏著有待發掘的無盡寶藏，無怪乎

她躋身為“金磚四國＂，甚至被稱為二十一世紀世界的“糧倉與肉庫＂。 

 儘管擁有八百多萬平方公里遼闊的面積，巴西對今日世界的發展，充其量只

扮演次要的角色。與墨西哥和秘魯不同的是，巴西沒有淵源流長，逾千年以上的

古文明。對近代歷史的發展而言，與其說巴西是參與者，倒不如說是一直站在邊

線上的旁觀者來得更為貼切。很幸運地，十九、二十世紀拉丁美洲所常發生的動

亂，未曾給巴西任何摧殘。巴西的蛻變改革，大致是以極為和平的方式來進行，

這點主要歸功於巴西人常捨棄正面衝突而取折衷之道來解決爭端的特殊能力。巴

西可說是一個將重心根植於現在，眼光放在未來，是一個缺乏記憶的國度。 

 不過，從拉丁美洲角度來看，巴西還是相當突出的。巴西除了在疆域方面傲

視群鄰外，共同的語言，葡萄牙文；共同的宗教，天主教；以及一個共同的夢想，

那就是有朝一日，在各方面，巴西將成為一個泱泱大國，這些都使得巴西能不斷

地化解所有的矛盾。她在殖民時期，便成為葡萄牙政府的所在地，她幾乎是未經

流血就邁向獨立的康莊大道，以及她與鄰國始終保持著友好的關係。 

 雖然，長久以來必須經常面對龐大的社會與經濟困境，巴西人還是非常樂天

知命的一羣。自然率性、熱情洋溢而又生氣蓬勃的巴西人，是一羣只重視眼前的

傢伙，沒有任何事情會比他們此刻正在進行的活動更為真實重要。因此，對於個

性謹慎，一切從長計議的保守人士而言，絕對無法了解、適應巴西人那種橫衝直

撞，不計後果的生活方式。 

 巴西是個多民族、多膚色、多人種的國家，總人口 1.8 億左右，居世界第五

位，其中白人佔 54%，黑白混血 39.94%，黑人 5.3%及其他少數人種。71%的人信

奉天主教。此外，81%人口居住城市，其中 100 萬人口以上的友 12 個城市。而

2007 年，巴西平均國民所得已達 6842 美元。 

    巴西勞工黨政府於 2003 年初上台後，面臨巴西長久以來存的許多社會矛盾

問題。首先是貧困和貧富懸殊的問題。巴西有 930 萬戶貧困家庭，貧困人口總數

4,400 萬。巴西是兩極化嚴重、貧富極為懸殊的國家。全國最貧困的地區是東北

地區，貧困人口占巴西全國貧困人口總數的 45%；其次是北部地區。第二是就業

問題。巴西人口 1.8 億是拉美人口最多的國家，勞動力資源豐富，就業壓力大。

第三是社會保障問題。雖然社會保障法規定，所有職工都必須加入社會保障制
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度，但巴西社會保障制度仍問題叢生。第四是黑人和印地安人問題。黑人與印地

安人仍處在社會最低層。第五是土地問題。土地高度集中是巴西歷史上遺留下來

的問題，而且呈現越來越嚴重的趨勢。第六是地區發展不平衡問題。巴西地區發

展不平衡問題十分突出，發達的東南部和南部與落後的東北部地區存在著很大的

差異。 

 總之，巴西不存在民族種族之分； 巴西人種可簡稱牛奶加咖啡，有些人牛

奶多一些，又些人咖啡多一些； 巴西人只有兩大信仰－森巴和足球； 社會問題

－貧富兩極化；巴西政黨意識形態差異不大，最主要的政治分野是－對窮人和富

人的政策。 

貳、拉美社會貧困與社會收入不公的歷史成因 

一. 不公平的土地分配制 

 1. 在導致收入分配不公的諸多制度因素中，最根本的因素當屬生產要素佔

有制度。拉美地區收入分配不公問題的最初產生，及與該地區歷史上由大地產製

造成的土地佔有高度不平等存在密切關係。拉美的大地產制形成於 16~17 世紀。 

  2. 19 世紀拉美地區的獨立運動基本上推翻了西班牙何葡萄牙的殖民主義統

治，然而殖民地時期形成的權力結構卻沒有被打破，作為殖民地經濟制核心的大

地產制依然存在。 

 3. 20 世紀，一些拉美國家先後進行過程度不同的土地改革。在大多數拉美

國家，少數地產主依然佔據大部分可耕地。在國土面積最大的巴西，相當一部分

農村家庭沒有土地或擁有的土地不足以維持家庭生活。在可預見的未來，土地問

題仍將是拉美解決收入分配問題的一道難以踰越的障礙。 

二. 畸形的工業化和城市化 

    拉美的工業化和城市化則對生產要素在不同產業和地區間的分布產生了巨

大影響，這也是導致如今拉美收入分配不公問題的重要原因。 

    而由於受地理環境和交通條件的限制，內陸地區和農村地區的經濟發展十分

緩慢，從而在沿海與內陸之間、城市與農村之間，出現了明顯的經濟增長鴻溝及

與之相伴隨的區域間收入差異的擴大。 

    此外，聚集性的工業化和城市化的確使主要拉美國家的經濟得到較快增長，

但地區間和城鄉間的發展失衡卻明顯加劇。 

三. 債務危機和經濟不穩的影響 

 1. 債務危機：隨著 1980 年代債務危機的爆發，進口替代工業化推動的經濟

增長再也無法持續，與前期經濟增長相伴隨的收入分配形式在經濟增長出現逆轉

後開始急遽惡化。 

    在債務危機期間許多國家的內部失衡問題往往是通過增加發行貨幣加以解

決的，從而導致惡性通貨膨脹，在工資增長與通膨不能同步的情況下，家庭實際

收入出現大幅度下降。 

 2. 宏觀經濟不穩定：一個國家宏觀經濟不穩定將會造成下列影響：A.不利
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於提高就業率和工資水準。B.削減公共開支，而使低收入者得不到更多的社會福

利。C.影響物價水準。D.資產的價格產生不利於窮人的變化。 

四. 新自由主義經濟改革 

    在經歷 80 年代“失去的 10 年＂之後，尚未擺脫債務危機影響的拉美國家開

始進入全面的新自由主義改革時期，由此也引起了新的收入分配不公問題。    

新自由主義改革關注的是如何削弱國家在經濟中的作用，從而使市場決定資源配

置和收入分配。 

    新自由主義改革主要體現在以下幾方面：（1）國營企業私有化。在大多數拉

美國家，私有化過程往往缺乏公平的規則，沒有公開和透明的程序，因此，與政

界要人關係密切的私人財團和外國財團成了最大的贏家。普通工人則成了私有化

過程的最大輸家。（2）勞工市場改革對就業市場的影響更為明顯。改革的舉措幾

乎都指向廢除那些“剛性＂的勞工法規，如取消集體談判制度，放寬解雇限制，

減少解雇補償，勞工合同靈活化等等。其結果意味著企業既可以更低的成本僱用

工人，也可以更少的錢解僱工人。（3）稅制改革是影響收入分配的另一項重要改

革，其主要內容是以增值稅為主的間接稅作為主要稅收來源，加上稅收徵管體制

的低效，富人偷稅漏稅現象普遍存在。 

 查維斯總統認為，新自由主義是野蠻的，非人道的，如果不擺脫它，只有死

路一條。因此，他倡議推行「玻利瓦爾替代方案」。 

五. 全球化對拉美貧富成因的影響 

 1 全球化帶來的後果之一：“社會傾銷＂現象出現。參與國際競爭是拉美國

家在全球化過程中遇到的一個十分微妙和敏感的問題。拉美地區產品競爭力的提

高主要依賴於生產成本的降低，而降低成本的一個主要辦法是使用廉價勞動力。

為此，拉美國家普遍在工資政策和社會保險政策方面做文章，結果使勞動者的利

益進一步受到損害，甚至出現人們所說的“社會傾銷＂現象。實行上述政策的直

接後果是，數以百萬計的勞動者失去工作，工薪階層的購買力急遽下降。 

 2 全球化帶來的另一後果：三大差距加大。隨著全球化過程的加快，現存的

三大社會經濟差距日益擴大：一是發達國家和發展中國家之間的差距即南北差距

近一步擴大；二是不同發展程度的發展中國家之間的差距近一步擴大；三是整個

拉美地區和各國內部不同階層之間的收入分配差距近一步擴大。 

六. 教育制度不公 

 1 導致教育－社會不公平的教育體制的內部原因 

 （1）在拉美國家中，學校的教育質量存在著較大的差異，這是導致教育－

社會不平等的教育體系內部的主要原因。 

 2 導致教育－社會不平等的教育體系的外部原因 

（1） 種族歧視造成不同種族的教育機會不均等和教育差異。（2）不同收入

水平造成教育機會不均等和教育差異。（3）貧困造成教育機會不均等何教育差

異。A. 拉美貧困群體未完成初等教育的比重相當高。在整個拉美地區，20~25

歲的年輕人中有 1/4 沒有完成初等教育；12~17 歲年齡組的青少年中仍有 27%的
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人在讀小學。 

 這些因素都導致貧困群體的留級率和輟學率高，受教育的機會少，從而造成

能力貧困，一但進入勞動力市場，能力貧困又將直接導致他們缺乏勞動競爭力，

很難獲得就業機會。更不用說高工資的就業機會，因而容易產生新一代的貧困。 

参、巴西貧民窟的現狀、成因與影響 

一. 貧民窟現狀： 

 巴西城市貧民大部分是住在貧民窟。根據巴西地理統計局的界定，貧民窟是

指 50 戶以上的人家匯住一起，房屋建築無序、佔用他人或公共土地、缺乏主要

謀生等服務設施的生活區。1987 年巴西全國約有 2500 萬人居住在貧民窟，近幾

年有加劇發展的趨勢。據 2000 年的人口普查，巴西有貧民窟 3905 個，比 1991

年增加 717 個。貧民窟遍及巴西所有的大城市，現在已發展到中等城市。聖保羅

州是貧民窟最多的州，有 1548 個。 

二. 貧民窟成因﹕ 

 1 土地占有嚴重不平等，造成大量無地農民。農村中小農戶和無地農民處境

困難，形成大量無地農民向城市流動遷移。 

 2 城市化過程中就業機會嚴重不足。非正規部門充當了剩餘勞動力的＂蓄水

池＂。 

 3 城市規畫、建房用地、基礎設施、社區發展沒有考慮到低收入人群的要求。

城市貧民窟的人 80%在最低工資標準以下，低收入人群很難在城市獲得建房用地

和住房，他們又不能退回農村，就非法強占城市公有土地(如山區、城鄉結合部

的公地)和私人土地，搭建簡陋住房，違章建築。適應其住房需要，貧民窟的房

地產商及非法交易的黑市也發展起來。 

 4 財政歸還政策不完善，人為造成地區差距與階層差異。巴西財政歸還政策

是 依據各州工資標準確定稅收，然後按稅收貢獻向各州歸還。這種政策的直接

後果是人為造成地區差距拉大，形成明顯的富人與窮人階層。此外，國家教育支

出重點向中、高教育傾斜，初等、基礎教育相對減少。而且，在中等教育階段重

視普通教育和人文學科教育，輕視中等職業技術教育和師範教育。這種教育支出

政策讓低收入戶子女接受中高等教育及職業技術教育的機會大大降低，同時也讓

貧民家庭增加基礎教育的支出，使貧困程度進一步增加。 

三. 巴西“貧民窟＂帶來的社會問題分析 

 1 分化了社會，造成社會裂痕。大部分貧民窟居民處於貧困線，享受不到作

為公民所應享有的經濟社會發展成果，居住、謀生、教育條件極差，不僅影響當

代人，也影響下一代人的發展。由於生活水平的巨大差異造成國民感情隔閡，分

化了社會，造成社會裂痕。 

 2 游離於政府監管之外，成為社會不穩定因素。一些“貧民窟＂為黑社會所

控制，政府無法進入該區進行正常管理，有些區連水電費也無法收繳，政府公務

人員不能進入該區，因而成為城市犯罪的據點。 
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 3 城市人口過度膨脹，城市環境惡化。第二次世界大戰以後，由於巴西國內

的工業產品需要加速，引起工資上漲，使越來越多的移民向工業區集中。由於城

市規畫的落後和人口的迅速膨脹，城市環境遭到嚴重破壞。聖保羅已成為世界第

四大受污染嚴重的城市。 

 4 收入分配差距大，造成兩級分化。巴西城市化過程中存在的突出問題是貧

富差別過大，貧困人口多數集中於城市。大量的貧民造成巴西貧富差距突出，兩

級分化嚴重。 

肆、巴西縮小貧富差距的做法與成效 

一. 巴西政府治理貧民窟的主要政策 

 1. 在機構組織方面：巴西政府把縮小貧富差距作為國家責任，因此，成立

了專門機構－社會發展與反饑餓部，負責：家庭救助、社會救助及反飢餓等三項

重點工作。 

 2. 在財政支出方面：巴西政府每年用於救助窮人的各種救濟（包括教育、

醫療、文化、土地改革）財政支出達 600 億美元，佔國家財政支出的 10%，加上

用於社會保障的支出 600 億美元，共佔國家財政支出的 20%，是國家財政支出最

多的一項。 

 3. 在分配政策方面：為縮小貧富差距，巴西政府一方面積極創造就業會，

另一方面在財富分配方面通過提高最低工資和政府補貼增加中下階層的收入。 

 4. 在教育、醫療衛生方面：在實施“家庭補助金＂計劃的同時，巴西政府

要求接受補貼的家庭必須保證小孩上學並接受健康檢查，並由學校出具證明。巴

西實施免費醫療制度，所有公立醫院實行患者免費就醫治療。 

 5 在司法保障方面：巴西政府把縮小貧富差距的政策作為公民的權利，並向

貧困人群提供司法幫助，在 27 個州都設立了司法服務所，免費為貧困人群提供

服務。 

 6 在少數民族政策方面：巴西的少數民族有 70 萬人，主要是印第安人和一

部分黑人，分成幾個部落。巴西政府為他們劃分保護區，儘可能使他們維持原來

的生活習慣和傳統，同時對他們提供幫助，提高他們的生活質量。 

二. 非政府組織和國際金融機構治理貧民窟過程中的角色與作用 

 1 國內外非政府組織(NGO)積極參與：20 世紀 90 年代是非政府組織和第三

部門蓬勃發展的一個時期。巴西政府主導的很多貧民窟治理項目都有非政府組織

的參與。非政府組織在監督貧民窟治理項目的執行情況，進行項目評估以及貧民

窟問題研究方面發揮了重要作用。 

 2 積極爭取國際金融機構的支持：巴西貧民窟治理所需要的資金主要來自地

方財政預算和社會保障基金，然而與高昂的養老保障支出相比，這些面向最貧窮

人群的社會援助仍然只占巴西社會總支出的很小一部份，難以滿足實際需要。因

此，除了政府投入之外，巴西的許多貧民窟治理項目都有賴於國際金融機構的資

金支持。 

 5



3 教會的角色與作用：巴西是一個天主教國家，全國 70%的人口都是天主

教徒，天主教會無論在富人區還是在貧民窟裡，教會本身就是社區的中心和集會

地點。教會直接參與了貧民窟的治理工作。在巴西的貧民區裡，暴力活動和犯罪

問題嚴重。當地教會的工作除了負責調停社區內可能發生的暴力衝突，還給予窮

人們精神上的安慰。 

三. 增強貧民居住區內部治理能力 

 1 重視貧民窟的內部治理： 巴西在治理貧民窟過程中，特別重要發揮貧民居

住區居民的自助活動和社區組織（CBO）的作用。貧民居住區內存在著社區組織，

有些社區組織已有較長的歷史。20 世紀七八十年代，政府對貧民窟採取驅逐行

動，引起貧民居住區居民的反抗，居民們開始互助和自助活動，並在這些活動的

基礎上形成了一些具有社區性質的組織，這些活動和組織為日後貧民區內社區組

織的產生和壯大奠定了良好群眾基礎。 

 2 強調婦女在社區治理中的價值和作用： 女性不只是許多貧民窟治理項目

的幫助對象，也值得信賴的對象。巴西政府敏銳地察覺到了貧困婦女在貧民窟治

理中的獨特作用，並積極地加以扶持和引導。 

 此外，為了解決社會問題和克服社會矛盾，勞工黨政府從 2003 年初執政後，

制定和實施了一系列計畫，也採取了不少具體措施。 

四. 具體政策： 

 1. 第一次就業計劃：勞工黨政府於 2003 年 7 月 1 日，宣布實施「第一次就

業計畫」，這是專為 16-24 歲，第一次就業的低學歷青年人準備的。在失業人員

中，該年齡段的比例約占 45%。該項目主要通過部分減免稅收或發放補貼等方式

鼓勵企業招聘無工作經驗的年輕人，享受政府資助的企業必須保證在 12 個月內

不解雇年輕人。 

 2. 零饑餓計劃：此計畫是盧拉在 2002 年競選總統期間提出的。他表示：「如

果在我任期內，能夠使每個巴西人一日三餐，不挨餓，那麼我完成了自己的使命。」

依據此計劃，每天中午，巴西的窮人只要花 1雷亞爾就可以在“大眾食堂＂飽餐

一頓，食堂裡菜品豐富，價廉物美。 

 3. 家庭補助金：為加快減貧，實施了著名的“家庭補助金＂計劃，向最低

收入家庭每月放補助。先決條件就是必須保證讓家裡的孩子上學（6－15 歲的學

生到校率須在 85%以上），並定期接受健康檢查。 

 4 扶貧教育：減貧卓有成效的背後，教育也功不可没。2003 年起，巴西實

施了成人掃盲計劃，全國工人職業培訓計劃等。 

 5 建造經濟適用的住屋計畫：2003 年 11 月，巴西政府公佈，預定在四年中，

投資 215 億雷亞爾，興建 120 萬套經濟適用的住屋，提供給收入在最低工資以下

的貧困家庭。 

伍、巴西貧民窟未來發展 

 雖然，盧拉政府推出的多項社會政策雖獲得初步的成效，但是，巴西在解決
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貧窮及貧民窟方面，仍面臨了諸多問題。第一，資金匱乏。由於財政拮据，魯拉

政府投入「零飢餓計畫」資金逐步減少，資金不足，不少計畫難以執行。第二，

「零飢餓計畫」容易造成誤解，誤認巴西窮人面臨的只有飢餓問題。事實上，窮

人還面臨衛生、健康、教育、住屋、土地等問題。第三，土改計畫難以完成，無

地農民抗議和奪地爭鬥不斷。第四，養老金制度改革觸及相關人士的利益，所以

此項改革遭到不少人士的反對。第五，勞工黨和其政府威信下降。自 2004 年起，

勞工黨領導人及在政府及國會任職的勞工黨黨員，涉嫌賄賂醜聞，導致該黨及政

府威信不斷下降。 

 此外，盧拉所帶領的左派政府將於 2010 年抵任期屆滿下臺，左派是否能繼

續執政，對盧拉政府目前推動的各項扶貧計畫能否延續攸關重大。而且，目前的

各項福利措施能否持恆不斷，相當程度依賴巴西經濟能否不斷高度發展。一旦經

濟衰退，支持各項福利措施的資金勢必受到排擠。 

 總而言之，盧拉上台後預定的社會計畫目標太高，目前已經面臨跳票危機。

他承諾增加 1000 萬個工作機會，但實際上只創造了不到一半，巴西全國失業率

仍高達 10.7%。此外，他承諾推動巴西史上最宏大的反貧困運動，預定安置 40

萬戶無地農民家庭。但是，到 2006 年也只安置了不到一半的家庭，並且還迫於

財政壓力，不斷削減用於土地改革的預算。同樣，盧拉也無法向半數的巴西人提

供衛生保健，也未能實現工資加倍成長的承諾。中上階層收入成長較小，有的還

略有下降。 

  


