
作者简介: 庞娟(１９７２—)ꎬ经济学博士ꎬ广西财经学院经济与贸易学院教授ꎬ主要研究方向:公共经济与公共政策、城市治理ꎮ
〔∗〕本文系国家自然科学基金项目“空间融合视角下西部大城市非正规空间及其治理研究”(项目编号:７１６６３００４)和广西财经

学院 ２０１８ 年度应用经济学自治区一流学科(培育)开放性课题(项目编号:２０１８ＺＤ０１)的阶段成果ꎮ

　 　
«学术界»(月刊)

总第 ２５０ 期ꎬ２０１９. ３
ＡＣＡＤＥＭＩＣＳ

Ｎｏ. ３ Ｍａｒ. ２０１９

城市非正规性治理反思、空间转向及策略选择〔∗〕

庞　 娟

(广西财经学院　 经济与贸易学院ꎬ 广西　 南宁　 ５３０００３)

〔摘　 要〕城市非正规性已成为一种全球性现象ꎬ大量的城市非正规性现象游离在国家正规制度与规划管

治之外自发生长ꎬ城市非正规性治理成为一个极其复杂的社会经济问题ꎮ 在城市非正规性治理过程中ꎬ以下几

个问题值得反思:城市非正规性治理如何超越“正规”与“非正规”的二元对立? 在城市非正规聚居区不能简单

拆除的情况下如何不断改善居住环境? 城市非正规性治理如何兼顾“人本”和“地域”两个目标维度? 城市非正

规性是一种空间形式和社会过程之间相互影响的空间生产模式ꎮ 转向以空间为研究主体ꎬ揭示城市非正规性背

后隐藏的空间生成机制及社会秩序ꎬ才能探寻城市非正规性的治理途径ꎮ
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　 　 “城市非正规性” (ｕｒｂａｎ ｉｎｆｏｒｍａｌｉｔｙ)研究最

初源于 ２０ 世纪 ６０ 年代拉美国家对城市中农村

劳动力的经济生活的关注ꎮ 早期的研究主要集

中在劳动和经济领域ꎬ关注较多的是“非正规经

济” ( ｉｎｆｏｒｍａｌ ｅｃｏｎｏｍｙ) 以及 “非正规聚居区”
(ｉｎｆｏｒｍａｌ ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔꎬｓｌｕｍ)ꎮ 当前城市非正规性

已成为一种全球性现象ꎬ大量的城市非正规性现

象游离在国家正规制度与规划管制之外自发生

长ꎬ如贫民区、棚户区、城中村、城边村到露天市

场、街头流动摊贩等ꎬ这些元素共同构成多层次、
复杂的城市非正规性空间ꎮ 城市非正规经济或

非正规聚居区通常不是一种被认可或规范的形

式ꎬ被政府、城市居民避而远之ꎬ城市非正规性治

理成为一个极其复杂的社会经济问题ꎮ 但城市

的非正规性为城市低收入群体提供居住保障ꎬ为
城市发展提供廉价劳动与服务ꎬ是城市低收入群

体多样化、多元化的“生存渠道”ꎬ真实、紊乱且

充满生命力ꎬ是一种表面无序下的有序ꎮ 世界各

国城市非正规性现象及其形成机制已成为城市

问题研究的焦点ꎬ城市非正规性的治理实践在不

断地探索中ꎮ 随着中国城市化进程的加速ꎬ城中

村、棚户区和非正规经济现象也迅速蔓延ꎬ 但目

前对城市非正规性的关注仍显不足ꎮ 如何正确

处理和对待城市非正规性现象ꎬ已成为未来城市
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管理面临的重要挑战ꎮ 本文在对城市非正规性

治理实践进行现实反思的基础上ꎬ展开以空间为

主体的研究转向ꎬ揭示城市非正规性背后隐藏的

空间生成机制及社会秩序ꎬ以探寻城市非正规性

的治理途径ꎮ

一、城市非正规性及其生成逻辑

随着国外城市ꎬ特别是发展中国家快速城市

化的发展实践ꎬ对城市非正规性及其相关概念的

认识已呈现出清晰的轮廓ꎮ
(一)城市非正规性及其相关概念

城市非正规性是城市低收入群体在不考虑

城市规划及法律管制的情况下ꎬ按自己的意愿来

建设城市ꎬ〔１〕具有自发性、偶然性等特征ꎮ 城市

非正规性不是一个独立的行业ꎬ而是一种特殊

的、有组织的城市逻辑ꎮ〔２〕 城市非正规性的两种

主要构成元素是非正规经济(部门、就业)和非

正规聚居区ꎮ Ａｒｉｆ Ｈａｓａｎ(１９９８)以卡拉奇的实证

为案例将非正规经济和非正规聚居区两个概念

整合ꎬ梳理了非正规聚居区以及非正规经济的物

质形态及其内部社会关系的变化ꎬ指出两者密不

可分ꎬ共同构成独特的城市发展形态———非正规

城市ꎮ〔３〕

非正规经济是容纳非正规就业和非正规部

门综合内涵的研究概念ꎮ 德索托(Ｄｅ Ｓｏｔｏ)等
人认为非正规经济包括那些得不到制度保护、不
符合制度原则的经济行为ꎬ这与国际劳工组织在

界定非正规经济时提出的“符合社会价值并且有

酬劳的经济活动”定义相一致ꎮ 非正规经济不同

于地下经济、黑市经济等违法活动ꎬ只是存在不

交税、违反劳动法规等某些非刑事的法规或法

律ꎮ〔４〕但非正规部门以生计为主ꎬ逃避税务机构、
拖欠工人工资、短期利益取代长期利益等都使其

难以获得投资和规模成长ꎮ 非正规聚居区是城

市非正规性的空间体现ꎬ代表着较差的生活环境

和贫困集聚ꎬ表现为高人口密度、产权不明晰、缺
少公共空间和配套设施标准低的“棚户房” “非
法开发”“自建房”等形式ꎮ 非正规聚居区是城

市规划缺失下自发形成的居住形态ꎬ在城市发展

过程中处于边缘化的地位ꎮ 尽管非正规聚居区

被看作是非正规经济在城市居住环境中生产出

来的产品ꎬ其中的居民多是从事非正规行业的低

收入群体ꎬ面临着社会歧视和融合度差等问题ꎬ
但这种住房为低收入人群提供了廉价住房ꎬ可使

穷人拥有资本和生存基础ꎬ进而逐渐提高和改善

他们的生活条件ꎮ
(二)城市非正规性的生成逻辑

城市非正规性的形成是城市一种多元的历

史事实ꎮ 国内外学者在城市非正规形成机制上

呈现出明显的二元观点ꎬ即“自下而上”的市场

驱动机制和“自上而下”的管治策略ꎬ这两种机

制结合可以解释城市非正规性的各种社会、经济

活动ꎬ以及多利益主体博弈下的空间生产逻辑和

社会秩序ꎮ〔５〕

城市非正规经济(部门、就业)的产生及发

展的逻辑既有内生学说ꎬ也有结构主义及新制度

学派的观点ꎮ 内生学说也称“贫困就业理论”
“社会边缘化理论”ꎮ 非正规经济是吸纳城市低

端过剩劳动力的“蓄水池”ꎬ当大量的农村人口

在城市高收入机会吸引下向城市转移ꎬ而城市现

代部门无法创造更多的就业岗位来吸纳他们时ꎬ
非正规经济(部门)就成为这些城市低收入群体

的“避难所”ꎬ通过非正规部门就业的方式来维

持其生计ꎬ以此作为失业的缓冲ꎮ 结构主义学者

从非正规经济与正规经济之间的关系着手进行

分析ꎬ认为两者之间存在广泛的结构联系:非正

规经济为正规经济提供廉价产品和服务ꎬ〔６〕因而

获得生存机会ꎻ正规部门则通过灵活雇佣、产品

分包给非正规部门等“非正规”运营方式来降低

成本和规避制度约束ꎮ 非正规经济作为一种现

代资本主义的隐蔽运作方式ꎬ具有强大的活力会

持续地存在ꎮ 新制度主义学派则认为发展中国

家非正规部门产生及发展的关键因素是昂贵的

交易费用和制度成本、严格的歧视性行政和立法

制度ꎬ这些因素的存在迫使经济个体行为选择规

避官僚的行政管理和较高交易成本ꎬ自愿、主动
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地在法律体系、城市规划及政府管制之外从事经

济活动ꎮ
影响城市非正规聚居区形成与扩展的主要

原因是土地和住房等政策性因素及城市规划制

度ꎮ〔７〕发展中国家正规土地和住房市场的不完

善ꎬ加之城市基础服务设施供求不平衡ꎬ无法满

足城市低收入群体住房需求是非正规聚居区产

生的原因之一ꎮ 城市低收入者往往没有固定的

工作ꎬ收入水平较低ꎬ很难申请到住房按揭贷款

等金融支持ꎬ再加上城市公共政策的缺失ꎬ政府

对住房监管不力ꎬ导致无力为城市低收入人群提

供可支付住房ꎮ 当正规市场无法满足城市低收

入群体住房需求时ꎬ只能转而向正规市场外寻求

获取土地和住房的方式ꎮ 城市土地市场的非正

规化和非正规聚居区的产生ꎬ是对现有的土地管

理制度和产权制度的有效补充ꎬ在一定程度上也

满足了城市低收入阶层的现实住房需求ꎮ 城市

非正规聚居区不仅是非正规经济活动和社会网

络的载体ꎬ对城市空间形态产生显著影响ꎬ同时

也折射出社会财富分配的公平性问题ꎮ

二、城市非正规性治理的现实反思

城市非正规性往往衍生出基础设施匮乏的

贫民窟、社区隔离、非正规就业等一系列具有关

联性、难以逆转的经济、社会和环境问题ꎬ如社区

隔离、居住空间分异ꎬ导致非正规聚居区居民的

多重剥夺感和边缘化ꎬ进而造成贫困和分异的循

环积累ꎮ ２０ 世纪 ６０、７０ 年代欧美发达国家许多

城市对城市中心区非正规空间治理ꎬ如对贫民区

进行“手术刀式”的大规模改造以及“绅士化”
(ｇｅｎｔｒｉｆｉｃａｔｉｏｎ)的街区再造ꎬ但都遭到强烈批评

反对ꎮ 对城市非正规性的作用认识不清ꎬ或是直

接持反对态度ꎬ将非正规部门、聚落取缔ꎬ这无疑

会恶化城市低收入人群的生存处境ꎮ 在城市非

正规性治理过程中ꎬ以下几个问题值得反思:
(一)城市非正规性治理如何超越“正规”与

“非正规”的二元对立

城市非正规性并不是正规性的二元对立面ꎬ

而是现代经济社会紧密联系的两个永恒的组成

部分ꎮ 城市的许多经济活动是在正式与非正式

的连续性中展开ꎬ两者也可以看作是一种统一

体ꎬ相互渗透、相互可以转换ꎬ “界线” 可以移

动ꎮ〔８〕当前城市中非正规群体界限正模糊化ꎬ城
市非正规性不断出现新的形态和区域ꎬ涉及的范

围扩大到正规经济及人群ꎬ两者合法与不合法的

边界已难以区分ꎬ那些试图将城市非正规性合法

化(ｌｅｇａｌｉｚａｔｉｏｎ)、正规化ꎬ进而将其整合到城市正

规部门中的治理方式往往难以奏效ꎮ
由于政府对经济活动的过度管制ꎬ再加上发

展中国家缺乏明晰的产权制度ꎬ导致非正规经济

不能在正规市场进行交易ꎬ城市低收入者只有依

靠与正式部门相隔离的非正式部门ꎬ来完成其无

法在正式市场上交易的资产ꎮ 如果政府不提供

政策支持消除制度障碍和降低正规化成本ꎬ非正

规经济将难以实现正规化ꎮ 由于非正规经济的

人群往往被排斥在决策过程之外ꎬ因此不能把非

正规经济和正规经济简单地整合作为政策目标ꎬ
否则城市政策的实施非但不能解决“非正规性问

题”ꎬ还会造就“非正规性”以及空间隔离ꎮ 城市

治理需要以包容( ｉｎｃｌｕｓｉｖｅ)的态度去接纳城市

的非正规性ꎬ认识多元化、差异化的城市主体ꎬ〔９〕

政府非正规性治理的路径包括:制度上放松管

制ꎬ减少不当规制ꎬ为非正规部门提供资金、技术

上的支持和帮助ꎬ营造一个相对动态的、宽松的

环境ꎬ尽量减少、限制城市非正规性的负面影响

和冲突ꎬ增加对非正规就业者权益保护ꎬ改善其

社会保障水平等ꎬ通过更加包容的制度体系将非

正规经济予以正规化ꎮ 同时ꎬ界定政府的作用和

干预尺度ꎬ采取有弹性的手段保障城市非正规性

的生计保障和经济贡献作用ꎻ对城市低收入群

体ꎬ给予其平等的空间发展权利ꎬ增加更多的正

规就业ꎬ提升主动正规化的激励ꎮ
(二)城市非正规聚居区不能简单地拆除ꎬ

该如何提高和改善居住环境

目前大多数国家对城市非正规聚居区的价

值判断由最初将其视为城市“毒瘤”并强力清
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除ꎬ转向认识到其存在的社会意义ꎮ 治理城市非

正规聚居区若仅仅是简单的拆除ꎬ而不考虑非正

规系统本身衍生的一系列问题ꎬ如住房需求增加

和供给减少、原有工作和服务机会的丢失、中断

居民原有的社会网络和邻里关系、强拆引发暴力

冲突和抵抗等问题ꎬ城市非正规性治理将难以顺

利实施ꎮ 有些国家曾试图采取过强硬的清除措

施ꎬ但最终没能控制住贫民窟的蔓延ꎬ如巴西里

约热内卢的贫民窟数量从 １９２０ 年的 ２６ 个发展

到 ２０１０ 年的 ７６３ 个ꎬ〔１０〕 成为城市非正规性治理

的反面教材ꎮ 雅各布斯指出“不管是城市的街区

还是地区ꎬ很多经过长时间建立起来的公共关系

一旦被破坏ꎬ各种各样的社会混乱就会发生ꎬ社
会不稳定ꎬ造成惶惶不可安居和孤立无援求助无

门ꎬ有时似乎再长的时间也不能换回这种局

面ꎮ” 〔１１〕城市非正规聚居区拆除后破坏了原有的

城市肌理和社区生命力ꎬ城市治理在失去内生的

规范约束后治理成本明显上升ꎬ重建具有凝聚力

的邻里关系和社会结构格局将是个漫长的过程ꎬ
各种治理风险加剧ꎮ

２０ 世纪 ６０ 年代中期以来ꎬ在世界银行等国

际组织的资助下ꎬ南亚、拉美、非洲等地区的非正

规聚居区采取“自助策略”(Ｓｅｌｆ － ｈｅｌｐ Ａｐｐｒｏａｃｈ)
的方式来提高和改善居住环境ꎮ 加纳的许多非

正规聚居区都拥有自发的草根组织ꎬ同时一些全

国性的机构和国际的非官方机构ꎬ如加纳城市贫

民联盟(Ｇｈａｎａ Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｕｒｂａｎ Ｐｏｏｒ)、加
纳无家可归者联盟(Ｇｈａｎａ Ｈｏｍｅｌｅｓｓ Ｐｅｏｐｌｅ Ｆｅｄ￣
ｅｒａｔｉｏｎ)、 贫 民 窟 居 民 国 际 联 盟 ( Ｓｈａｃｋ / Ｓｌｕｍ
Ｄｗｅｌｌｅｒｓ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ)也在获取土地、住房和服

务等方面给予非正规居民点提供有力支持ꎮ〔１２〕

在斯里兰卡、智利等地的非正规聚居区物质环境

更新改造实践中ꎬ在提出认知非正规性构造的进

程基础上ꎬ主张渐进式更新所有权、推动改造自

治和居住合法性ꎬ采取模块化、垂向发展等建造

手法以确保非正规聚居区治理过程的包容性ꎮ
这些案例的启示是:对于城市非正规聚居区的治

理ꎬ尊重其本身所具有的经济、社会价值和文化

内涵ꎬ以及自发形成的管理及组织模式ꎬ将其合

理纳入发展规划ꎬ并保持规划弹性ꎬ实现原地更

新和升级ꎬ提高和改善居住环境ꎮ 由于非正规聚

居区治理更新牵涉的利益主体较多ꎬ实现城市非

正规聚居区更新的有效途径要依赖于社区参与、
多边协作ꎮ 在合理保障原有居民权益和多元主

体共同参与的前提下ꎬ重视社区诉求和参与ꎬ从
经营机制和制度上综合设计其治理框架ꎬ维护原

有邻里生活方式ꎬ保留城市内部邻里关系的多样

性ꎮ
(三)城市非正规性治理如何兼顾“人本”和

“地域”两个目标维度

城市非正规性治理中的“人本治理”(ｐｅｏｐｌｅ －
ｂａｓｅｄ)与“在地治理”(ｐｌａｃｅ － ｂａｓｅｄ)二元选择策

略关注的焦点是:满足“人”的需求ꎬ提高城市低

收入居民的流动性以改变他们的人生机会ꎻ或是

创造“地区”的发展机会ꎬ加强城市非正规聚居

区建设、改善居住环境以帮助居民摆脱边缘身

份ꎮ
城市非正规性治理的“人本”目标ꎬ从实际

居住者的生活状况和基本需求出发ꎬ更多地关注

弱势群体而非贫困地区ꎮ 就像建筑无法治理贫

困一样ꎬ若仅仅提升住房条件并不能解决贫民区

的问题ꎬ很多贫民区家庭通过出租房屋来缓解拥

挤ꎬ但他们孩子的教育仍停留在基础阶段ꎮ〔１３〕 忽

视非正规聚居区居民的生活实际需求ꎬ将很难实

现预期目标ꎮ 提高城市低收入人群的谋生能力

和自我发展能力ꎬ为其发展创造更多的就业机会

就显得尤为紧迫ꎮ 法国曾在 ２０１４ 年 ２ 月颁布

«城市与融合计划»ꎬ规定在社区更新项目中新

建公共设施的维护和管理岗位需优先考虑本街

区内的居民ꎬ通过提供福利保障和技能培训ꎬ为
当地居民创造就业和职业培训机会ꎮ 针对非正

规聚居区内失业人群的就业计划、互助行动等政

策ꎬ可以帮助其到环境较好的地方居住ꎬ进而获

得更好的生活条件ꎮ
但有学者认为“人本”目标策略把低收入人

群看作孤立的个人ꎬ忽略了他们所居住的空间环
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境ꎬ而环境因素影响其成长生活和流动选择ꎮ〔１４〕

事实证明ꎬ当一个人从条件差的社区迁徙到好的

社区并不一定能改善其生活环境ꎬ甚至还可能把

一些社会问题带到新环境ꎬ导致违法犯罪活动在

其他区域扩散ꎮ〔１５〕因此ꎬ城市非正规性的“地域”
目标更多地考虑如何在更长时期内改善居民生

活环境ꎬ关注城市空间内的分异集聚和邻里混

合ꎬ治理对象是特定的社区、地点ꎬ增加住房多样

性ꎬ鼓励混合社区ꎮ 同时ꎬ为保持街区吸引力ꎬ在
创造就业、提供针对性工作培训、建立社会资本

等方面制定策略促进社会融合ꎮ “在地治理”的
措施有助于增加社区能力ꎬ鼓励地方层面的政策

整合ꎬ但其局限性在于对目标地区之外的个体问

题无法应对ꎬ社会问题可能会在不同邻里及区域

之间转移ꎮ 因此需要以一种更加有效的方式同

时兼顾“人本”和“地域”两个目标ꎬ保证地区发

展规划及战略与个体发展走向保持一致ꎬ两者相

互促进、共同发展ꎮ
事实上ꎬ城市非正规性治理要兼顾“人本”

和“地域”两个目标维度ꎬ以空间为主体的研究

转向显得尤为必要ꎮ ２０ 世纪 ６０ 年代列斐伏尔

将空间要素引入社会理论的研究ꎬ大卫哈维

(Ｄａｖｉｄ Ｈａｒｖｅｙ)创造性地将“社会正义”引入社

会空间领域ꎮ 伴随着新城市社会学崛起ꎬ空间转

向(Ｓｐａｔｉａｌ Ｔｕｒｎ)成为社会理论中的新研究议题ꎮ
爱德华索亚(Ｅｄｗａｒｄ Ｗ. Ｓｏｊａ)、米歇尔福柯

(Ｍｉｃｈｅｌ Ｆｏｕｃａｕｌｔ)提出“社会空间辩证法”(ｓｏｃｉｏ －
ｓｐａｔｉａｌ ｄｉａｌｅｃｔｉｃ)ꎬ以布迪厄、哈贝马斯、吉登斯等

为代表的后现代社会学家以“社会空间视角”关
注城市社会性、历史性ꎬ以及城市空间维度的同

质性和相互关联性ꎬ为空间转向研究描绘出理论

构架ꎬ〔１６〕 也为城市非正规性治理从最初的物质

环境改善ꎬ扩展到日常生活空间、城市空间权利

及城市文化空间ꎬ关注社会发展和社会公正等维

度勾绘出蓝图ꎮ

三、城市非正规性治理的空间转向

城市是一个由诸多因素组成的特定空间ꎬ城

市非正规部门、非正规经济和非正规聚居区必然

会投影到城市空间中ꎮ 西方城市学者把城市非

正规性视作一种空间生产模式ꎬ“一种制度形式ꎬ
一种民族或种族的围合与控制的社会空间机

制” 〔１７〕ꎮ 城市空间和社会关系之间相互影响、相
互决定ꎬ形成“社会—空间系统” ( ｓｏｃｉｏ － ｓｐａｔｉａｌ
ｓｙｓｔｅｍ)ꎮ 破解城市非正规性治理困境ꎬ应直接

关注城市社会空间以及由此形成的城市生活形

态ꎬ揭示空间形式和社会过程之间的相互关系ꎬ
以探寻非正规性的治理途径ꎮ

(一)城市非正规性治理的空间政治与社会

属性

城市非正规性治理是一个极其复杂而又敏

感的空间治理活动ꎬ决定空间资源配置背后包含

着资本、权力、阶级等政治经济力量对生产关系

和实体空间的重塑ꎬ涉及到各种复杂利益关系的

转化ꎮ 列斐伏尔认为“空间是政治的、意识形态

的ꎮ 它是一种充斥着各种意识形态的产物”ꎬ〔１８〕

“空间”与“社会”具有双向的辩证关系ꎬ空间过

程和社会过程相互影响、相互制约ꎬ使城市空间

蜕变为一种“社会空间”ꎬ“围绕空间使用和日常

生活控制的斗争ꎬ是资本利益与社会需要之间冲

突的焦点”ꎮ〔１９〕 尼玛库迪瓦(Ｎｅｅｍａ Ｋｕｄｖａ)通
过对印度两个城市的考察ꎬ发现城市规划和空间

管制不断将非正规经济活动推向空间边缘化、隔
离化ꎬ最终导致了各种形式的抗议和冲突ꎮ 面对

政府的管制ꎬ为了捍卫自身的生活空间和城市的

权利ꎬ城市非正规经济从业者会采取积极或消极

的抵抗行为来谋取生存空间ꎮ 在拉丁美洲全国

性或地区性的摊贩协会为协会成员争取可盈利

的街头空间ꎬ印度摊贩组成的协会组织通过对政

治党派的影响力ꎬ进而在政策制定中起到关键的

推动作用ꎮ〔２０〕 城市低收入人群捍卫城市权利和

生活空间ꎬ在追求自身利益的同时ꎬ也逐渐改变

了城市的社会构造和生活秩序ꎮ 城市非正规性

治理体现着城市低收入群体的社会关系和社会

实践空间的动态过程ꎬ以及社会秩序的构建ꎮ 城

市非正规性治理中政府、阶层、各利益群体之间
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的博弈和角逐ꎬ充分反映了政府、市场和社会多

元权利主体的利益诉求ꎮ 由此可见ꎬ政治、经济、
社会等因素影响着城市空间形态和变化ꎮ 在城

市现行制度及各种机制作用下ꎬ各主体之间展开

互动博弈ꎬ多元主体的行动战略和主体之间的关

系不再仅仅是城市空间范围内的政治现象ꎬ而是

城市空间变迁和再生产过程形成的社会关

系ꎮ〔２１〕

(二)城市非正规性治理的空间共享与价值

导向

城市非正规性对于保持和增加城市的多样

性、开放性具有重要的意义:城市非正规社区吸

引了许多农村流动人口ꎬ已成为城市巨大的劳动

力工厂或“职业介绍中心”ꎬ非正规聚居区成为

低收入群体生存居住成本较低的社会空间ꎮ 非

正规聚居区尽管存在基础设施的匮乏和城市管

治的缺席ꎬ但因为非正规性不受空间限制ꎬ对于

城市低收入群体具有重要价值ꎬ通过非正规性本

身的特性可能实现其阶层的跨越ꎬ并获得向上流

动的机会ꎮ 这些看起来似乎凌乱无章的城市非

正规社区ꎬ也隐藏着一定的政治秩序和社会肌

理ꎬ〔２２〕 其自组织秩序弥补了国家社会治理的不

足ꎮ 因此ꎬ城市非正规性治理应对非正规空间给

予公平的关注ꎬ对非正规社区和城市低收入群体

给予更多的人文关怀ꎬ寻求城市空间与人文的平

衡发展ꎬ理性包容“弱势群体”ꎬ而不应排斥和扼

杀城市非正规社区的人文空间及物质形态ꎮ 空

间共享意味着城市治理者对城市所有居民空间

权利的充分尊重、空间差异性的包容ꎮ
城市非正规性治理体现着城市中各类社会

行动者的社会命运、社会行动者和城市空间的互

构关系的过程ꎮ 城市治理的对象不仅是城市中

非正规就业等经济类领域ꎬ同时向城市空间结构

体系拓展ꎬ提升空间资源配置的社会功能ꎬ从物

质空间结构的功能转入到以提高人本价值生活

质量的社会空间结构、行为空间结构与文化空间

结构ꎬ涉及各种行为目的下的空间参与及空间营

造ꎮ 回归日常生活逻辑、自下而上的参与模式是

城市非正规性视角提供的城市治理的另外一种

思路ꎮ 城市居民是城市空间的参与者ꎬ向居民赋

权让其参与ꎬ让他们不仅使用空间ꎬ还参与空间

的自发营造ꎬ感受和实践着真实的城市生活情

景ꎬ从而实现不同社会群体的空间合作与共享ꎮ
追求实现社会平等与社会空间公正ꎬ是城市公共

政策成败的关键ꎮ
(三)城市非正规性治理的空间过程与治理

机制

城市非正规性治理是多主体合作治理ꎬ实质

是利益相关者在空间治理过程中达成共识并执

行的一个互动的过程ꎬ涉及的利益主体包括政

府、社会组织、企业组织和社区居民ꎮ 巴西政府

在治理贫民区的过程中ꎬ政府、当地居民、社区、
ＮＧＯ、金融机构及国际组织积极参与ꎬ其中联邦

政府负责拨付资金ꎬ州政府负责组织实施ꎬ市政

府负责具体实施和落实ꎬ各级政府间合理分工、
协同治理ꎬ多元主体的有效协作提升了治理效

能ꎮ〔２３〕泰国的 Ｂａａｎ Ｍａｎｋｏｎｇ 贫民区改造则充分

发挥该区域居民的力量ꎬ利用他们在城市中既有

的社区组织和社会网络进行贷款ꎬ设法寻求土地

来建房ꎬ从 ２００３ 到 ２００８ 年ꎬ该项目涉及 １０１０ 个

社区ꎬ共支持了 ５１２ 个贫民区升级改造计划ꎮ〔２４〕

上述案例均以多方合作的伙伴关系为取向ꎬ改变

了城市治理“自上而下”的传统思维ꎬ更加注重

社区居民参与和社会公平、治理中社会空间结构

的重构、社会关系和社会行为的变化ꎬ形成开放、
包容的决策体系ꎮ

城市非正规性治理是一个多元目标、利益关

系杂乱、物质与非物质因素交织在其中ꎬ其预期

目标的实现有赖于创造多个多元协商的动态决

策网络ꎮ 行动者网络理论(Ａｃｔｏｒ －Ｎｅｔｗｏｒｋ Ｔｈｅｏｒｙꎬ
简称“ＡＮＴ”)成为有效解释城市非正规性治理机

制的另一视角ꎮ 行动者网络理论将城市非正规

性治理视为空间异质联盟的构建流程ꎬ治理中的

参与主体共同构成行动者间的多向度联系网络

空间ꎬ其中三个主要的要素是:１. 行动者(ａｃｔｏｒ)ꎬ
即治理过程涉及的各相关利益主体ꎬ追求社会公
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正和社区参与ꎬ形成真正的公众参与机制ꎻ２. 转
译(ｔｒａｎｓｌａｔｉｏｎ)ꎬ为解决行动者间的冲突问题ꎬ各
主体经历一个学习与适应、协调的过程ꎬ将共同

理念转化为实践ꎬ消除实施过程中的异议和利益

冲突ꎬ以达到集体共识ꎻ３. 网络(ｎｅｔｗｏｒｋ)ꎬ社区

网络的维系形成了多层次、多样性的社区网络结

构ꎬ构建社区参与机制、协同治理机制保证社区

有效地持续运作ꎮ 行动者网络理论为城市非正

规性治理的居民参与治理的自主决策机制、相互

协作的实施机制和多样反馈机制提供了又一新

的思路ꎬ只有多元化治理机制的合作共治网络才

能达成理想的治理目标ꎮ

四、城市非正规性治理的空间策略选择

中国目前正面临社会经济转型ꎬ结构冲突和

体制摩擦ꎬ流动人口、失业、低收入群体住房等城

市社会问题日趋“空间化”ꎬ城市非正规性现象

及空间问题日益突出ꎮ 从空间融合的角度ꎬ回归

日常生活空间ꎬ建构包括物质环境在内的社会、
经济的可持续发展目标ꎬ增强居民地方认同ꎬ体
现城市治理的空间正义维度ꎬ是城市非正规性治

理值得思考的空间策略选择ꎮ
(一)尊重自生自发秩序ꎬ回归日常生活空间

日常生活空间关注城市的空间尺度与社会

交往ꎬ着眼点为城市空间中的基本元素ꎬ体现城

市环境与日常生活的互动关系ꎮ 城市非正规性

治理是日常生活空间的真实过程ꎬ直接影响着居

民的行为、生活方式及文化价值ꎮ 一方面ꎬ尊重

城市社会的自生自发秩序、不同的生活方式及城

市空间精神内涵ꎬ建立一种基于公共价值导向ꎬ
“自下而上”的差异化、开放性的日常空间ꎬ增进

空间多样性和社会多元化ꎬ体现城市的多样性及

人文关怀的精神ꎻ另一方面ꎬ关注城市中不同的

居民群体、邻里空间、社区空间、居民的日常生活

配套服务需求ꎬ兼顾社区原有居民和外来人口的

资源分配ꎬ合理配置服务设施功能ꎬ维护城市低

收入群体利益ꎬ保障其自身的空间权益ꎬ保证空

间生产的公平和效率ꎮ 关注不同场域位置的行

动者空间行动策略的选择ꎬ空间治理强调日常

性、公众性和微介入ꎬ基于空间生产所产生的社

会秩序ꎬ为居民开辟新的城市空间ꎬ增强城市活

力和空间活性ꎮ
(二)尊重城市空间权利ꎬ实现空间公平正义

城市空间权利体现为一种对城市差异性、开
放性的尊重ꎬ即在城市空间生产和空间建构过程

中ꎬ强调空间正义维度ꎬ注重维护城市不同阶层、
不同利益群体利用空间实现生产和生活的权

利ꎮ〔２５〕 尊重城市居民和不同群体对城市空间的

差异化建构ꎬ维护个人城市生活和居住权利ꎬ保
障公众的参与权和表达权ꎬ各利益主体以包容、
协商而非对抗、排斥来塑造城市共同身份ꎬ各种

生活方式在同一空间内包容共存ꎬ形成多元文化

互相包容的“城市马赛克”ꎮ 具体而言ꎬ注重城

市发展中不同利益主体之间的平衡ꎬ尊重、维护

其享有城市空间与社会资源的权利ꎮ 消除进入

城市的制度性壁垒ꎬ保障流动人口进入城市空间

的权利ꎬ并赋予他们城市居民资格ꎬ提供教育、就
业、医疗等基本生存需要与生活需要的公共服

务ꎮ 通过社会资本的培育、多样化就业岗位的创

造和针对性社区公共服务的改善ꎬ保持传统的社

区网络、维护原居民生活栖息在本地的权利ꎬ避
免被驱离及过度地“绅士化”ꎬ体现城市的开放

性、灵活性、包容性ꎮ
(三)增强居民地方认同ꎬ营造城市文化空间

城市非正规聚居区更新应避免对原有城市

社会秩序和肌理的破坏ꎬ通过适当的激励政策保

留原有居民ꎬ使其在社区融合中贡献力量ꎬ比起

城市的“大拆大建”政策成本更低ꎮ 如从 １９９０ 年

代末法国就制定减免附加租金政策ꎬ保留社会住

房项目中收入水平较高的家庭仍在原地居住ꎬ激
发和促进原来社区的内生性融合ꎬ避免传统社区

解体ꎮ 因此ꎬ城市非正规性治理不能仅仅停留在

表象的物质空间层面ꎬ要考虑城市空间的历史脉

络与市民情感ꎬ关注其中丰富的社会生活和稳定

的社会网络ꎮ 尊重城市居民社会经济利益和情

感精神需要ꎬ尤其是弱势群体的需要、社会融合
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的需要、多元文化发展的需要ꎬ以丰富的地方文

化符号为载体ꎬ营造包容性的文化空间ꎮ 用拼贴

方式构成以流动、社会变化为特征主题的城市结

构ꎬ实现城市多元化社区文化、精神单元的并存ꎬ
营造出满足城市居民认同和情感依恋需要的地

方ꎬ创造多元文化共生的空间ꎬ真正体现出人文

关怀和公平正义的价值导向ꎮ
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