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引言

近年来，以建成区范围内人口规模长期减少为

主要特征的收缩城市，在国际和国内的城市研究领

域均受到了越来越多的关注。收缩城市给城市规划

的编制、实施与管理带来了一系列的问题，包括建

筑与土地的空置、环境的污染、基础设施使用效率

的降低、公共安全的恶化等等 [1-2]。在这些问题中，

与城市规划关系最为紧密的是建筑与土地的空置、

废弃和衰败。

在收缩城市中，大规模的建筑与土地空置主要

有以下两点原因 ：第一，在增长导向价值观的驱动

下，空间的扩张与人口的增长是城市发展的主要范

式 [3]，人口收缩则是一种与地方政府愿景相悖的耻

辱 [4]，因此地方政府往往继续沿用增长前提下的发

展模式 ；第二，处理空置和废弃的物业，不但需要

耗费大量的人力与物力资源，还牵扯到产权、法律、

信贷等一系列复杂的政治与经济问题 [5]。

自 2000 年以来，越来越多的学者意识到，以

空间增长来应对收缩城市的传统范式难以奏效，收

缩城市的应对与治理亟需范式的转型。正如《城市

的胜利》（Triumph of the City）一书的作者爱德华·

格莱泽（Edward Glaeser）所言：“在大量房屋空置

的收缩城市中，新建更多的建筑，是一件极其愚蠢

的事情”[6]。与此同时，一些新的规划理念应运而

生——“精明收缩”（smart shrinkage）、“精明衰败”

（smart decline）、“合理精简”（right-sizing）、“战略

性收缩”（strategic shrinkage）[7-11]。尽管这些理念的

名称各不相同，但是其核心思想基本一致，即不再

神话增长，而接受收缩的现实，精简城市中过量的
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建成空间，将其转变为公共绿地或非建设用地，使城市的建

成空间规模与人口规模重新恢复相对均衡的状态。

然而，尽管学术界对“精明收缩”的理论探讨已经较多，

但是对“精明收缩”在实践层面的研究还相对较少。在美国，

俄亥俄州的扬斯敦市于2005年颁布了《扬斯敦2010年规划》

（Youngstown 2010 Plan），这是北美乃至国际收缩城市研究领

域中最为知名的案例，国内也已有相关的研究和报道 [12]。不

过，最近一些研究 [13] 发现，《扬斯敦 2010 年规划》中的“精

明收缩”理念，并没有得到较好的实施 ：为了尽可能地将空

置与废弃的土地转化为绿色基础设施，《扬斯敦 2010 年规

划》规划了高达 1 460 hm2 的绿地（占城市除交通用地以外

所有用地的 20%），将独户住宅用地缩减至 3 414 hm2；然而

在 2013 年扬斯敦市颁布的区划中，独户住宅用地面积则为

4 184 hm2，而绿地的面积仅为 589 hm2，其中绝大多数为扬

斯敦市原有的公共绿地。可以说，《扬斯敦 2010 年规划》与

2013 年区划的巨大差异，一方面由于城市总体规划在美国绝

大多数州不具备法律效应，另一方面还有着以下几点深层次

的原因。文化层面，政府依旧信奉增长主义的传统发展路径；

产权层面，美国法律对私产有着极为严格的保护，导致政府

无法便捷地将空置的私人住宅征收并规划为绿地 ；地方财政

层面，实施“精明收缩”可能涉及的征地、拆除、绿化等一

系列措施，需要大量的成本，而这是收缩城市捉襟见肘的公

共财政所难以承受的 ；土地利用层面，大多数锈带城市在经

历了上百年的城市化后，大量宗地存在特许使用（permitted-

use）的情况，调整土地利用的性质变得难上加难；政治层面，

地方领导的频繁变动，使得继任者不愿为前任提出的大胆规

划理念埋单 [13]。

近年来，在美国的收缩城市中，越来越多的规划实践者

意识到，“精明收缩”不可能通过颁布一个规划就得以实现，

唯有通过渐进改良的方式，才能逐步实现目标。同时，收缩

城市的市民也已经意识到，没有一种“万灵药”可以解决所

有的问题，相比于“喊口号式”的规划宣言与理念，他们更

希望规划部门可以解决切身的实际问题。

相比于城市总体规划，社区规划关注的问题更具体，也

更注重规划的实施。目前，相比于国外收缩城市的总体规划

（如《扬斯敦 2010 年规划》），国内文献对收缩城市社区规

划的关注还较少。但是，从作者在扬斯敦市以及其他一些

美国收缩城市的实际观察，以及对相关规划人员的访谈来

看，社区规划正成为实现“精明收缩”的重要载体。本文基

于作者对美国俄亥俄州扬斯敦市的追踪研究，以扬斯敦市最

近颁布并实施的《社区行动规划》为研究对象，探讨“精明

收缩”理念究竟如何融入收缩城市的社区规划编制与实施之

中，并分析其面临的问题和挑战。

1  美国社区规划的发展历程及其在收缩城市中面
临的特殊问题

1.1  美国社区规划的发展历程

根据相关学者的研究，美国社区规划的发展历程可大致

分为三个阶段：1880年代—1920年代，1920年代—1960年代，

以及 1960 年代至今。在 19 世纪的美国，社区规划有着两种

同根同源、但表现出不同演化规律的发展脉络 [14]。第一种源

自支持社会公平正义的左派人士。19 世纪末，大量经济条件

较差的欧洲人涌入美国定居，囿于经济状况欠佳，他们的生

活与居住环境极为恶劣，一些本地的慈善者自发成为“定居

义工”（settlement worker），帮助这些来自欧洲的移民编制与

实施社区规划，提高他们的生活质量，减小社会和空间的极化。

另一种则源自相对保守的右派人士。一些原住民为了防止新

来的移民侵占他们的空间和社会阶层，也提出了社区规划的

需求，以保护原有的社区。从此，在美国各地，社区规划一

直扮演着两种对立的角色 ：一方面带有福利主义的色彩，鼓

励社会的融合，减小社会冲突与矛盾 ；另一方面则带有隔离

主义的色彩，竭力维持甚至增强原有的社会分层与空间隔阂。

20 世纪初，随着机动车时代的来临，城市居民的职住

关系变得更为多样化，也给社区规划带来了新的机遇。佩里

（Clarence Perry）提出的邻里单元理念，迎合了机动车发展

的背景以及“定居义工”提出的空间均质化的要求，并在此

后以新泽西州的雷德朋镇为代表，在全美得到了推广，成为

20 世纪美国社区规划实践中最为重要的指导思想 [15]。然而，

佩里的邻里单元理念在无意中造成了新的社会隔离与分化。

郊区大规模新建的低密度、大户型的“雷德朋式”住区以及

为了满足通勤需要的机动车，成为社会自然选择的工具 ：社

会的中下阶层由于无法承担相应的生活成本，主动选择居住

在生活成本更低的内城。因此，尽管倡导种族隔离的《吉姆·

克劳法》（Jim Crow Laws）①在 1965 年被废止，但是美国的

种族和社会隔离并没有得到有效地缓解。事实证明，如果社

会阶层的分化问题得不到解决，那么几乎无法在空间上寻求

一种解决问题的途径。

1975 年尼克松总统颁布的《住房与社区发展法案》

标志着美国社区规划进入了一个新的发展阶段。该法案促

成了美国住房和城市发展部设立了社区发展基金（CDBG: 

① 《吉姆 · 克劳法》（Jim Crow Laws）：1876—1965 年间，秉持着“隔离但平等”的理念，美国（主要为南部各州与中西部一些州）针对有色族裔

人群在公共设施使用上实施的隔离政策。
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Community Development Block Grant）①，并将该基金的使

用与支配权交给了社区 [16]。在这一契机下，社区发展公司

（CDC: Community Development Corporation）②在全美各地

如雨后春笋般迅速涌现 [17]。传统上由政府主导、自上而下的

大规模城市更新式的社区规划模式，转向由社区发展公司主

导，强调政府—社区居民—规划师共同缔造的、自下而上的

微更新式社区规划。相比于地方政府，社区发展公司对社区

的认识更加深入，比单一的政府规划部门更具综合的能力，

更能促进与培育社区中社会活动积极分子的领导力，更容易

获取来自私人部门的基金支持，因此在社区规划上有着前者

不可比拟的优势，目前已成为全美社区规划在编制与实施上

最重要的主体 [18]。

1.2  收缩城市在社区发展和规划上面临的特殊问题

相比于经济与人口快速增长的城市，收缩城市在以下几

方面存在的问题，导致其在社区规划的编制上有着较强的特

殊性。

第一，在财政状况不断恶化的情况下，地方政府没有足

够的资金支持社区的发展、规划和建设。收缩城市由于经济

衰退，地方政府面临着较大的财政压力。因此，相比于警察、

税务等地方政府中的核心部门，规划作为非核心部门，在人

员配置上极为精简，缺乏专业的规划技术人员和信息数据库，

社区规划的编制与实施在很大程度上只能依靠社区自身或者

社区发展公司、土地银行等非政府组织。另一方面，相比于

财力雄厚的增长城市，收缩城市社区规划的参与主体更为多

元，同时不同利益群体的矛盾也更为突出，规划编制过程中

协调与平衡各方利益的难度也更大。因此，收缩城市在社区

规划编制上所需的成本可能比增长城市更大。

第二，随着人口的持续收缩，城市中空置、废弃和衰败

物业的数量不断增长，然而囿于有限的公共资源，社区规划

编制与实施时，往往在有限的干预与无限的问题物业之间存

在着较大的矛盾。在增长城市中，社区发展所面临的难题往

往在于处理新增人口与原住民之间的矛盾，新的空间与功能

难以落位于已经高度开发的社区中，因此常常出现“邻避效

应”（NIMBY: not in my backyard）。而在收缩城市中，大量空置、

废弃、衰败的物业极易吸引各类犯罪活动（纵火、贩毒等），

导致周边物业贬值，严重损害了社区居民的利益 [5,19-20]。因此，

收缩城市中的居民都希望社区规划可以尽快帮助他们处理周

边空置、废弃、衰败的物业，因此“迎臂效应”（YIMBY: yes 

in my backyard）在社区规划的编制中非常突出。究竟应该优

先处理哪个空置、废弃和衰败的物业，是一个牵扯到社区中

所有人利益的复杂问题。

第三，在收缩城市中，居民极易感受到社区问题的种种

表象，却很难了解表象背后问题的复杂性，限制了公众参与

在社区规划中的意义。对于居民而言，社区中窗户破碎、屋

顶坍塌的废弃建筑、杂草丛生的空置地块等人口收缩的空间

表征显而易见。但实际上，衰败程度相似的两个物业，在处

理的难度上，可能有着极大的不同。在美国，根据物业是否

拖欠房产税，地方政府在应对衰败、空置和废弃物业上通常

有两种不同的方法 ：其一，如果物业没有拖欠房产税，那么

地方政府将根据《建筑法规》（Building Code）、《区划条例》

（Zoning Code）等相关法律法规联系业主，采取罚款等措施

迫使其整改违规之处 ；其二，如果物业已经拖欠房产税，那

么地方政府除了向业主发出滞纳物业税通告外，别无他法，

只能等待物业完成止赎（foreclosure）③流程之后，通过拍卖、

赠予等形式实现产权的转移，随后由新的业主来负责修缮与

整治 [21-22]（图 1）。仅从外观上看，任何人都无法判定一个物

① 一个城市的社区发展基金占美国住房和城市发展部全年社区发展基金的比例等于该城市占全美人口的比例，或者该城市贫困人口占全美总贫困

人口的比例，因此该基金对贫困、衰退城市有着明显的倾斜。

② 美国的社区发展公司往往是一个非营利性质的组织，其董事会一般由部分社区代表构成，同时其主要的目标聚焦于提升社区乃至城市的物质空

间环境和经济运行情况。

③	 止赎（foreclosure）：在美国，有两种形式的止赎， 即房贷止赎（mortgage foreclosure）和税收止赎（tax foreclosure）。在收缩城市中，较为常见的

为税收止赎，具体内容详见参考文献 [5,19,22]。

图 1  美国地方政府应对空置与废弃物业的两种基本工具 ：a）实施严
格的建筑相关法规 ；b）止赎滞纳税收的建筑

资料来源 ：参考文献 [21]
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业是否拖欠房产税，只能简单判定物业的外观破损程度，但

是许多外观破损的建筑可能结构稳定性较高，并没有达到需

要立即拆除的程度，这也进一步削弱了公众意见的可信度，

增加了规划过程的复杂性。

2  扬斯敦市社区行动规划的编制背景和流程

2.1  扬斯敦市社区行动规划的编制背景

扬斯敦市位于美国东北部锈带地区的俄亥俄州马霍宁县

（Mahoning County），也是县治所在地。该市的钢产量曾位

居全美第三，但是 1970 年代的石油危机以及随后席卷全美

的去工业化浪潮，导致城市迅速走向了衰败。与此同时的郊

区化与“白人群飞”（white flight)、阳光带的崛起等因素导

致扬斯敦市雪上加霜。2010 年，扬斯敦市共有 66 982 人，

已不足 1970 年人口数量的一半，其失业率、贫困率、犯罪

率等负面的社会经济指标均位居俄亥俄州乃至全美前列。

在收缩城市研究领域，扬斯敦因其倡导大幅减量发展的

《扬斯敦 2010 年规划》而闻名遐迩。在《扬斯敦 2010 年规

划》的编制过程中，为了更好地组织公众参与，规划人员将

城市划分为 11 个社区，以征求公众的意见。而在编制完成

的总体规划中，也提出未来需要编制社区规划以强化总体规

划的实施。

然而，由于扬斯敦市地方财政困难以及社区组织建设并

不完善，导致在总体规划颁布后的很长一段时间内，无力开

展社区规划的编制。2008 年，俄亥俄州立大学建筑学院在

扬斯敦市设立了一个短期的工作坊，并对扬斯敦市的艾多拉

（Idora）社区编制了一个概念性的规划。2009 年 6 月，在

扬斯敦市政府以及私人基金会的支持下，扬斯敦社区发展

公司（Youngstown Neighborhood Development Corporation）

得以成立，原先社区规划工作坊的一员——伊恩 · 本尼斯顿

（Ian Beniston）担任该机构的执行主任至今。

扬斯敦社区发展公司是美国典型的社区发展合作组织

（Community Development Corporation），其运营资金主要来

自公共部门、私营企业、慈善机构、非政府 / 营利组织等，

同时它还积极申请美国联邦政府和俄亥俄州政府层面的各类

社区发展基金 [23]。扬斯敦社区发展公司的组织架构由 11 人

组成的董事会决策层和 29 人组成的执行层共同构成。成立

以来，扬斯敦社区发展公司主要承担的职责包括 ：更新空置

住宅并出售，为暂时难以偿还银行贷款的家庭提供低息贷款，

维护与管理废弃的物业等。同时，扬斯敦社区发展公司还编

制了一系列的规划和研究报告，包括社区行动规划、模范街

区规划、街道整治规划等。在这些规划中，社区行动规划传

承并发展了创立者原先参与的艾多拉社区规划，是目前社区

发展公司的工作重点之一。自 2014 年第一个社区行动规划

颁布后，截止到 2019 年初，扬斯敦市共有 13 个社区完成并

颁布了社区行动规划。

2.2  扬斯敦市社区行动规划的编制与实施流程

扬斯敦市社区行动规划的编制主体为扬斯敦社区发展公

司以及扬斯敦市政府。除自身员工外，扬斯敦社区发展公司

的规划编制团队还包括扬斯敦州立大学的规划专业人员（提

供 GIS 等专业服务）以及来自慈善组织①的义工。而扬斯敦

市政府的规划编制团队则包括了来自社区发展与规划部门、

经济发展部门等相关机构的工作人员。除此以外，参与《社

区行动规划》编制的人员还包括县土地银行的工作人员。一

般而言，社区行动规划的编制与实施流程一般包含以下四个

环节。

（1）选定适合编制规划的社区，随后面向社区居民召开

规划编制前期的咨询会议。理论上，社区的选择应该参考城

市的总体规划以及社区的衰败程度，优先考虑空置与废弃住

宅较多的社区。同时，编制行动规划的社区还应拥有较为成

熟的社区协会（neighbourhood association），良好的公民参与

网络和社会资本，可以保证社区行动规划在编制过程中得到

自下而上的支持。

然而，在选择社区进行规划上，要经历地方政治与权力

的多重博弈。社区行动规划作为一种公共资源的空间分配工

具，尤其是在公共资源极为紧缺的收缩城市中，自然成为各

方关注的焦点。类似美国联邦层面的三权分立——司法（最

高法院）、立法（参议院和众议院）、行政（总统和联邦政

府），地方层面也普遍存在着三权分立的情况——司法（地

方法院）、立法（议会）、行政（市长与市政府）②。在议会

和市政府相对独立的情况下，往往公共决策的结果正义被迫

让位于程序正义，保证每个选区③都能拥有编制行动规划的

社区，比优先处理最为衰败的社区更为重要。另一方面，族

裔也成为影响社区行动规划空间分布的关键因素。类似美国

大多数其他城市，扬斯敦市的种族隔离问题也极为严重，绝

大多数的白人市民居住于城市西侧的第四、第五选区，其他

选区中则以黑人居民为主。相比于“无底洞”——集中更多

的资源用于拯救不断衰败的黑人社区，相当一部分白人市民

① 主要来自美国消除贫困志愿者协会（AmeriCorps VISTA）。

② 虽然大多数学者将美国地方政府的权力结构概括为“市长—议会制”“议会—经理制”“委员会制”三种，但实际上各个城市间的权力结构千变

万化，在此仅仅阐述其基本原理。

③ 在扬斯敦市，每个选区选举出一位市议会议员，七个选区选举出的七位议员共同组成了市议会。
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认为，用相对较少的公共资源来抵御他们的社区进一步衰败，

对地方政府而言是一个更为明智的选择。在多方力量的斡旋

与博弈之下，行动规划编制社区的选择，不得不成为一道没

有明确选择依据的“大乱炖”。扬斯敦市黑人居民占绝对多

数、空置建筑最多、社区衰败程度最为严重的第六选区，只

有一个社区编制了行动规划 ；而白人居民占绝对多数、空置

建筑相对较少、社区衰败程度相对较轻的第四、第五选区，

则几乎实现了行动规划的全覆盖（图 2, 图 3）。

在社区行动规划编制的公众咨询会议上，每个参会的代

表被要求向规划编制者提出一个问题 ：“这个社区中你必须

了解的一件事是什么？”随后，会议组织者将以开放的形

式与社区代表共同讨论这些问题的答案，从而一方面让规

划编制者了解社区居民想要解决的问题，另一方面也让社

区代表在开放讨论的过程中对社区规划所要实现的目标达

成一致。扬斯敦市居民反映的主要问题包括 ：尽快拆除社

区中衰败的建筑，更新建筑法规和区划条例，提高相关法

规的实施效力，等等。

（2）社区规划的编制者将根据社会与经济数据以及现场

调研结果对社区发展的现状进行分析。数据分析的重点包括：

社区发展历史、人口与就业结构、犯罪热点、住房价值、社

区的公共服务设施与基础设施的运行情况。规划团队成员还

会和城市的警察局合作，根据社区中近期的犯罪数据确定社

区中的犯罪热点（hotspot），并对社区中遭到投诉最多的建

筑进行记录，从而针对犯罪热点地区以及遭投诉较多的建筑

进行预防性的空间干预规划。最终，规划团队将结合各方的

数据以及现场调研的情况，评判社区中需要优先处理的问题

物业清单。

在美国的收缩城市中，地方政府为了掌握城市中空置与

废弃建筑的衰败情况，同时为了对市民的相关投诉作出判断，

会定期对城市中的空置与废弃建筑进行普查。根据对景观 / 草

坪、窗户 / 门、外墙 / 饰面、管道等八大类要素现状的评估，

扬斯敦市将空置住宅的状况分为 5 级（表 1），其中 F 级严重

衰败的住宅，是社区行动规划首要解决的对象。

与其他的美国城市类似（图 1），在扬斯敦市，解决空

置住宅主要有两种途径 ：实施严格的建筑法规与止赎。社区

行动规划的编制人员在参考空置与废弃住宅的现状评估后，

还会向财税部门申请物业的纳税情况记录。一旦发现某个现

状评级较差的空置住宅处于拖欠物业税的状态，规划编制人

员就将与土地银行联系，征求其在该住宅止赎后接收并拆除

该住宅的意愿。而如果发现现状评级较差的空置住宅并未处

于拖欠物业税的状态，那么规划团队则将向地方政府的执法

部门提出申请，希望其对这些衰败严重的住宅执行相应的法

规，部分行将倒塌的住宅则应被紧急拆除。

（3）正式编制和绘制社区行动规划的文本和图纸。根据

前期的公众参与活动、资料分析、现场调研以及会同规划实

施各方的商榷，社区行动计划的编制小组首先将制定一个五

年为期的社区发展目标和任务书，任务书一共包含六方面的

评价指标体系 ：住房与物业发展、基础设施、公共治安、社

①	 本图中空置物业评估所划分的 A、C、F 三类标准可以参考本文表 1 的分类方法；为了便于展示，表 1 中的 B、D 两类空置物业在本图中被归并到 A、

C、F 三类中；图中数字为选区编号。

图 2  扬斯敦市公布的社区行动规划与选区的叠合分析图 图 3  扬斯敦市的空置物业状况与选区的叠合分析图①
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区营造、经济发展和社区复兴。为了体现社区规划的“行动

导向”，该任务书中的各个评价指标体系均给出了明确的数

量要求，例如 ：在布朗利社区行动规划的任务书的经济发展

评价指标体系中，明确提出至少增加 10 个就业岗位，给至

少两个小微企业提供贷款。在上述六大方面中，“住房与物

业发展”与预防社区衰败的关系最为紧密，同时直接影响到

公共治安、社区营造等其他社区规划的内容，因此成为社区

行动规划的核心议题。

“住房与物业发展”的方案包含了两个不同层级的内容 ：

核心策略和次级策略（图 4）。核心策略往往对预防社区的

衰败起到了关键的作用，往往需要多个利益主体之间的协作

才能完成；而次级策略则是针对空置与废弃建筑的小修小补，

策略的实施往往只需要社区自行组织即可。在核心策略中，

要求地方政府执行建筑法规和区划条例往往是各个社区规划

方案中被提及次数最多的一项内容。在收缩城市的社区中，

不但存在着大量空置的建筑，由于年久失修或者遭到破坏而

违反了建筑法规和区划条例，而且还有许多中下阶层的住宅，

由于业主经济条件欠佳，无力及时修缮房屋，也处于违反相

关条例的状态。在核心策略中，还有一项为“止赎债券修复”，

指的是扬斯敦市为每个进入止赎流程的物业设置了 1 万美元

的债券，社区组织可以利用这 1 万美元对该物业进行修复，

在止赎完成后，物业连同剩余的钱将返还给发行债券的银行。

核心策略还包括上文已经提到的拆除、修剪草坪以及建议业

主在房地产市场上出售物业。

（4）成立社区行动小组以监督规划的实施，并对规划的

内容进行动态修正。凡是颁布行动规划的社区，都成立了一

个社区行动小组，一方面监督土地银行、地方政府等规划实

施主体，另一方面负责规划志愿者工作、申请基金，以及寻

求外部赞助等活动以推进规划的实施。社区行动小组的成员

一般来自以下几个主体 ：地方政府的规划实施机构（社区发

展部门、规划与区划部门、法规实施部门），地方政府的相

关机构（市政工程部门、经济发展部门、警察局），议会（社

区所在选区的议员），其他规划实施机构（土地银行、扬斯

敦社区发展公司），以及社区居民代表。社区行动规划中还

规定社区行动小组每季度召开一次会议，从而对规划的实施

情况进行追踪。由于社区行动规划的期限是五年，因而规划

任务书中的目标被分解到 20 个季度中，由社区行动小组负

责对指标完成情况进行考核。此外，尽管相比于城市总体规

划而言，社区行动规划五年的实施期限已经较短，但是在收

缩城市中，空置与废弃建筑的状况随时可能出现新的变化。

所以，在社区行动小组的季度会议中，还会就此对行动规划

的内容进行相应调整。

3  讨论和启示

3.1  评价和讨论

在公共资源极为有限的美国收缩城市中，一次性全部拆

除或者彻底更新空置与废弃的物业，是不可能实现的任务。

因而，只能通过渐进的方法逐步解决问题。以往由于缺乏规

划的引导，拆除空置与废弃的建筑一方面缺乏透明性，容

易成为权力寻租的高发地 ；另一方面，自上而下的拆除行

为缺乏明确的目标，土地银行和地方政府的法规执行人员，

在领导意志和公共意见的双重指挥棒下，疲于奔命却收效

甚微。

美国扬斯敦市的社区行动规划为解决上述难题提供了

一条可供参考的路径。以社区民众的意见为基础，结合规划

编制人员对客观现状的分析以及判断，给规划的实施者提供

了有据可循的空间介入方法和改造建议。同时，行动规划还

将规划的编制与实施紧密地结合在了一起，通过组织以第三

表 1  扬斯敦市空置住宅状况评估分级与依据

整体评价 A ：优秀 B ：良好 C ：一般 D ：破损 F ：不安全 / 公共危害

评级 

依据

景观 / 草坪 草坪整齐 草坪未及时修剪 出现杂草 杂草丛生 杂草丛生以至于难以接近建筑

窗户 / 门 干净且无破损 需要清洗 出现破损，需要修补 被木板封住 消失，或者门洞大开

外墙饰面 干净且不用修补 需要清洗和粉刷 出现破损，需要修补 外墙穿孔 外墙穿孔，或者整面墙消失

管道 干净且无堵塞 部分连接件破损 老旧且出现堵塞 严重破损 不连通，或者消失

屋顶 崭新 无漏洞 陈旧，瓦片破损，漏雨 部分消失 摇摇欲坠，亟须替换

门厅 维护良好且不用修补 出现杂物堆砌 需要修补和重新粉刷 摇摇欲坠，亟须大修 行将倒塌，亟须大修

车库 维护良好且不用修补 基本完好 需要修补，车库门破损 外墙和屋顶穿孔 亟须大修

入户道 维护良好 可以通行 被杂草与杂物部分堵塞 难以进入 已被杂草和杂物完全覆盖
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方成员为主的行动小组，监督规划的实施，并根据社区发展

的最新情况调整规划的内容，实现了规划的动态调整和不断

优化。

尤其难能可贵的是，通过社区行动规划的编制过程，收

缩城市中的社区凝聚力和组织力大为加强，将大众对于收缩

城市的各种不满转变为积极寻求解决问题的方法，既提升了

士气，又拓展了有限的公共资源，体现了公私合作的发展

模式。

但是，扬斯敦市的社区行动规划也有着一系列内生的问

题，同时面临着诸多挑战。首先，尽管社区行动规划在单体

尺度上对空置与废弃建筑的干预有着较强的科学性，但是

由于缺乏城市尺度的统一规划，在选择编制规划的社区这

一环节上，极不透明。通过社区行动规划的实施，帮助社

会中下阶层的社区免于进一步坠入深渊，只是一个美好却

不切实际的愿景。在扬斯敦市，社区行动规划目前是中产

阶级寻求维护自身利益的一种工具 ：通过拆除社区内极为

有限的空置与废弃的建筑，保证了自身所持有物业的价值，

也避免由于房价下行所导致的中下阶层入侵。扬斯敦市的

建筑现状图和社区规划范围图的对比，就显示了大多数目

前已经编制社区行动规划的社区，实际上属于当地情况相

对较好的社区（图 2, 图 3）。

其次，在美国的地方民主制度下，可以预见未来扬斯敦

市社区行动规划的实施，将进一步面临公共资源不断被稀释

的挑战。自 2014 年第一个社区行动规划颁布以来，扬斯敦

市已经颁布了 13 个行动规划，且新的社区行动规划还在持

续编制之中。随着越来越多的社区颁布行动规划，公共资源

的空间分配将回到最初的情况，行动规划对社区的影响也将

不断降低。

再次，无论是大到拆除空置与废弃建筑，还是小到锄

草，任何一项社区行动规划内容的实施，都给周边的业主

带来了正向的外溢，然而如何做到溢价归公，是规划编制

与实施主体必须应对的问题。尽管税收增额融资（TIF: Tax 

Incremental Financing）[5,24] 可以在一定程度上通过增加周边

物业的税收来弥补社区规划实施的成本，但是在收缩城市中

图 4  扬斯敦市布朗利树林（Brownlee Woods）社区行动规划中的“住房与物业发展策略”方案图
资料来源 ：根据扬斯敦市社区发展公司提供的资料改绘

图例

由扬斯敦市政府拆除（1）
由土地银行拆除（1）
止赎债券修复（5）
执行建筑与区划法规条例（102）
在房地产市场上出售（2）
修剪整个草坪（7）

用木板封住门窗（2）
用木板封住门窗，并粉刷木板（1）
清理物业（4）
潜在的社区组织更新对象（1）
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提高物业税可能会带来更多的滞纳税收物业（tax delinquent 

property）和止赎物业（foreclosed property），因此也非万全

之计。在缺乏市场化与常态化资金支持的情况下，社区行动

规划实施所需的相当一部分资金（尤其是土地银行的经费），

来自联邦和州政府层面的政策性项目，使得规划的实施受政

府主导意识形态的影响极为显著。目前，由于特朗普政府实

施了大规模的减税，导致联邦政府资金出现了一定程度的短

缺，原先奥巴马政府所设立的用于支持美国锈带地区重建的

联邦项目——“重灾区基金”（Hardest Hit Fund）①，将于

2020 年底到期，而新的项目尚未公布，未来社区行动规划

在实施上存在着较大的变数。

最后，就像城市进入高速城镇化阶段后，没有人知道究

竟应该建多少房子，才能为未来源源不断涌入的新城市人口

提供安居乐业的空间 ；在收缩城市中，尽管大家都意识到，

应当进入精明收缩、减量发展阶段，但是究竟应该减多少量，

是否存在一个（暂时的）平衡点，却是一个更加让人难以回

答的问题。尽管这个问题对于空置建筑过量的扬斯敦而言，

还为时尚早，但是对许多已经开展或者即将开展行动规划的

社区来说，却是一个尚未解答却又亟须解答的问题。

3.2  启示

尽管我国的国情与美国差异显著，但是部分城镇和大量

的乡村也正在面临着局部人口收缩、住房空置和废弃等与美

国收缩城市相似的问题。美国的地方政府通过房地产税和建

筑 / 区划法规这两种政策性工具，以及定期的空置与废弃住

宅状况评估，对城市中空置物业的空间分布、状况、权属等

信息有了较为全面的掌握。然而，目前物业的空置与废弃在

我国还没有得到较好的研究，地方政府也没有系统性地搜集

物业空置的信息。一方面，这是因为我国地方政府尚未征收

房产税，政府既没有经济上的动力也没有便捷的渠道去了解

信息 ；另一方面，我国的业主无需缴纳房产税，持有房产几

乎没有任何边际成本，所以业主也不会轻易废弃其名下的物

业。所以，在我国，除了间接调控房地产市场外，几乎没有

其他的方法对城市中的空置与废弃物业进行管控。

扬斯敦和许多其他锈带城市的案例 [25] 已经说明，仅仅

依靠市场或者地方政府，无法解决建成环境过量的问题。通

过减量来实现“精明收缩”，需要以系统性的制度建设为前

提，才能保障实施效果，否则只能是空中楼阁 [21]。从美国

近些年的新政来看，即便是在这样一个高度市场化的资本主

义国家，联邦政府也成立了“重灾区基金”等项目，以帮助

收缩城市通过减量来处理大量物业空置的问题。我国未来在

自上而下的顶层制度设计中，除了考虑增长导向的固定资产

投资以振兴衰败地区外，也可以考虑成立“减量基金”帮助

地方财政有限地收缩城镇，解决废弃建筑的问题。此外，尽

管目前物业税的推广在中国还有一定难度，但是一些变相的

形式，如“空置税”，不仅可以帮助外部更好地了解空置与

废弃物业的情况并进一步采取措施，还可以在一定程度上抑

制房地产市场的无序投机。而本文所提到的废弃建筑状况评

级，也可以在改编后用于我国各地应对空置、废弃乃至烂尾

的建筑。

另外，社区行动规划体现了“减量”应该更多地考虑自

下而上的声音，采用“一事一议”的方式，将减量的对象精

确到单个物业。《扬斯敦 2010 年规划》中的大规模减量，片

面地追求形式美和公共绿地结构的完整性，将许多尚在使用

中的建筑转为公共绿地，导致其面临实施成本过高、法律纠

纷众多等问题。所以，在应对收缩城市上，不仅需要规划理

念和价值观念的转变——从“以增长为导向”转向“更小也

可以更好”，也需要规划技术方法的转变。“增长导向规划”

所采用的大规模圈地造城方法的反面，并不是简单地通过划

片来进行整体性的减量，而是需要精细化的规划编制和管理

模式，在较小的空间尺度上，将理性的分析与当地民众的意

见相结合，再开展规划。此外，由于我国绝大多数地区的住

房以集合式住宅为主，因而在减量过程中，还需要注意保护

“少数人的利益”，避免一些居住在空置率较高的居民楼中

的家庭因为整体性的减量而被迫流离失所。

4  结语

尽管中、美两国体制差异显著，但是本文所述的扬斯敦

市案例，依然可以给我国收缩城市的规划以及相关问题的治

理提供新的思路。首先，“精明收缩”的规划理念必须面向

实施。虽然城市总体规划与社区规划在本质上差异显著，但

是《扬斯敦 2010 年规划》所提出的“整体还绿”的“精明

收缩”理念过于理想化，无法解决实际问题 ；而以“宗地”

为管控单元的社区行动规划则从编制伊始就面向实施，尽管

也存在一定的不足，但已经在很大程度上缓解了社区中物业

空置与废弃的问题。其次，在收缩城市（镇、村）乃至其他

地区，建立不动产空置与废弃监测平台和管控政策。扬斯敦

市通过房地产税和建筑 / 区划法规这两种政策工具，在一定

程度上实现了对城市中空置与废弃物业情况的掌握和严重衰

败物业的管控。最后，建立自上而下的减量基金。扬斯敦与

① 为了帮助房地产市场应对全球金融危机，奥巴马政府于 2010 年设立了该项目，由美国财政部负责运营，受众包括了俄亥俄、密歇根等 18 个州和

华盛顿特区。重灾区基金是目前美国联邦政府对扬斯敦等美国锈带收缩城市，在处理城市衰败以及空置、废弃物业等相关问题上的主要资助项目。
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其他众多美国收缩城市的案例已经证明，仅仅依靠市场或者

地方政府是无法解决大量物业空置与废弃问题的。美国联邦

政府在次贷危机之后建立的“社区稳定基金”（Neighborhood 

Stabilization Program）、“重灾区基金”，德国联邦政府在 2004

年建立的“重建东德”（Stadtumbau Ost）项目，都在拆除还

绿上给予收缩城市以很大的帮助。

“精明收缩”理念的实施，需要一系列的制度设计作为

保障，并采用新的规划方法。扬斯敦市社区行动规划所采

用的“公众反馈—现状分析—目标设定—规划方案—公众评

估—调整方案”的规划编制与实施流程，较好地将减量的决

定权交还给社区，通过综合公众意见和客观的空置建筑状况

评价这两方面的信息，规划给出了单体建筑层面的精细化减

量建议。而土地银行和地方政府的建筑 / 区划条例实施部门，

则分别通过处理税收止赎物业和违反法规物业，将减量提质

的规划目标与政策性工具较好地结合在了一起。为了监督社

区规划实施所成立的社区行动小组，以及定期召开的社区行

动会议，为行动规划的实施提供了重要的保障，也实现了行

动规划的动态调整。总体而言，在社区层面，扬斯敦市社区

行动规划的实践，较好地实现了“精明收缩”的目标。但是，

在整个城市层面，由于市议会和选区制在美国城市的普遍存

在，迫使地方政府在社区行动规划的编制对象选择上，无法

在各方博弈的情况下根据清晰的目标选择规划对象，最终导

致社区行动规划难以脱离一直以来的窠臼——一方面带有福

利主义色彩，帮助相对衰败的社区重振旗鼓 ；另一方面带有

保守主义色彩，规划不触及真正衰败的社区，而一旦相对衰

败的社区在清除了空置与废弃的建筑后，将进一步隔绝社会

的流动。由此，不禁让人对“精明收缩”的目标——“更小

也可以更好”——提出了以下的疑问 ：更小应该让谁变得更

好？有关这个问题的解答，还有待于未来更多的理论探讨和

实践检验。

注：文中未注明资料来源的图表均为作者绘制。
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