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[摘  要] 本文从非正式住房的角度出发,探讨了拉丁美洲国家面临的住房挑战,并总结了里约热内卢贫

民窟中非正式住房的发展及其相关政策演变。此外,还深入讨论了里约热内卢在贫民窟住房治理方面的

经验及提出的合理化改进措施。总而言之,里约热内卢政府对贫民窟的态度经历了从排斥到接纳的重大

转变,这对于全球范围内解决类似问题具有重要启示意义。 
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[Abstract] This essay analyses the housing problem in Latin American countries from the perspective of 

informal housing, summarises the development and policy evolution of informal housing in Rio's slums, then 

analyses Rio's experience in slum housing governance and proposes strategies to rationalise and improve it. In 

general, the government of Rio de Janeiro has experienced a significant shift in its attitude towards slums from 

exclusion to acceptance, which has important implications for addressing similar issues globally. 
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引言 

拉丁美洲的城市化迅猛进程导致边缘地区人口大规模涌入

城市,住房需求激增。然而,住房建设的速度无法满足低收入及失

业人群的需求,由此催生了大量的贫民窟,引发了严峻的城市问

题。为应对这一挑战,拉美各国政府纷纷采取了一系列措施来缓

解住房短缺的问题。在里约热内卢等地区,非正式住房作为一项

长期存在的城市问题已超过半个世纪,这种现象的产生主要是由

于居民的低收入和高昂房价时的共同作用。总体而言,里约热内

卢针对贫民窟的政策经历了不同时期的变化。起初,政府视贫民

窟为必须被拆除的城市毒瘤,表现出明显的厌恶与忽视。随着时

间推移,这一立场逐步转向对贫民窟的人性化改造,并允许它们

保留在原有位置。里约热内卢的案例展示了城市如何为非正式住

房寻求合理空间和制度定位的努力,这一转变不仅反映了城市对

待非正式住房问题的态度调整,也为其他发展中国家在贫民窟原

址改造、制度包容及“软发展”方面提供了宝贵参考。 

基于以上,本研究旨在通过系统性地回顾和分析里约贫民

窟治理的历史进程,深入了解贫民窟问题长期存在的根源,并尝

试提炼出可供其他发展中国家借鉴的经验与教训。这不仅有助

于深化对里约贫民窟现象的认识,也为全球城市化进程中面临

的相似挑战提供了有价值的参考案例。 

1 非正式住房的理论与概念 

1.1非正式住房定义 

学术界对“非正式住房”有多种定义,其定义形式因地域差

异而呈现出多样化的特点[1]。目前学者们对非正式住房进行了

大量研究,并呼吁重新思考和重新审视非正式住房的状况[2]。本

文所讨论的非正式住房沿用Dekel提出的定义：一般而言,非正

式住房指的是未经官方许可建造的住宅,这类住宅常常违反了

规划法规、产权规定、建筑许可等法律要求[3]。 

非正式住房是对城市空间的规划外占用,随着大量移民进

入城市,多数移民的低经济水平与城市正式住房的有限,城市中

逐渐形成了颇具规模的非正式住房现象[4]。然而城市未能提供

足量且负担得起的住房资源,导致这些人群选择在城市边缘非

法占地建房或是定居在已有的贫民窟中。这一趋势促使许多发

展中国家在城乡交界处形成了大规模的非正式住房区,进而导

致城市的无序扩张[5]。 

1.2关于对非正式住房的辩证理解 

关于非正式住房空间的研究多采取“二元论”视角,即“经

济活动、住房产权”等存在正式的(受法律认可)和非正式两种,
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“正式”与“非正式”相互对立,缺乏法律保障的非正式住房无

法帮助居民摆脱贫困[6]。因此,将非正式住房正式化,通过合法

化、确权及制度保护被视为解决问题的关键路径。 

近年来越来越多的研究表明非正式住房同样具有积极的价

值。巴西贫民窟是指“非法占用的定居点,其特征在于高人口密

度、低质量住房的集中分布以及缺乏基本公共服务设施”[7]。近

年来,随着学术界研究成果的积累及发展中国家相关政策的发

展,公众对于贫民窟的看法已经发生了显著变化,从以往的一味

负面评价转向了更为全面和客观的评估,人们开始认识到贫民

窟居民参与的各种经济活动不仅有助于城市日常运作,还能促

进多元文化的交流与融合。 

基于上述变化,政府对贫民窟的管理策略也随之调整,从过

去简单的拆迁或搬迁政策转变为更注重改善居民生活条件的就

地重建和改造方案[8]。这些非正式住区大多是在无规划的状态

下自然形成,其具有一些共性特征,例如自然环境条件较差、社

会融合程度不高以及土地使用权保障不足等问题。同时住宅区

内住房普遍存在人口密度高、产权不明晰、环境质量低劣以及

基础设施匮乏等问题,未能达到城市规划基本标准。值得注意的

是,非正式住房的主要居民群体是由低收入的农村迁移人口构

成,其中多为进城务工人员,这一群体普遍面临着社会融入度低

和社会歧视等挑战。此外,非正式住房和非正式就业之间存在显

著的相关性,两者相互依存。相比之下,相关研究文献指出,非正

式住房与正式住房在发展模式上呈现出明显的差异(图1)。 

 

图1 正式和非正式住房的不同发展模式 

(资料来源：作者自绘） 

2 里约贫民窟非正式住房发展历程及政策演变 

20世纪80年代,里约政府对待贫民窟的态度从原先强制拆

除贫民窟的做法被名为互助建房的新政策取代。该政策充分利

用贫民窟居民的劳动力来建造住房,并提供工资给参与贫民窟

建设项目的工人和居民,不断发展贫民窟城市化的同时创造当

地就业机遇[9]。然而,这一政策导致了贫民窟自建房的失控局面,

众多贫民窟成为毒贩的据点。 

20世纪90年代至2008年是里约贫民窟就地重建和改造的时

期。1992年,《里约城市总体规划》公布,该规划提倡将贫民窟纳

入正式城市,并保护地方特色。1993年,里约政府开始实施“贫民

窟-邻里”计划,该计划主张不应摧毁贫民窟,而应改造和升级贫

民窟,使其适合居住[10]。该计划包括四项内容：为贫民窟提供基

本的城市服务；为贫民窟提供基本的基础设施；改善贫民窟社区

的可达性；逐步改善贫民窟的住房条件[7]。巴西持续加大在住房

领域的投资规模,从2002年的70亿雷亚尔大幅增长到2009年的

620亿,并且显著提升了低收入人口在受益群体中的比重[11]。 

自2008年起,在全球金融危机的背景下,“贫民窟-邻里”计

划从地方政府主导转向联邦政府主导,更有效地推动里约的整

体经济发展。此外,里约政府于2010年启动了“里约定居”项目,

目标是在2020年前完成所有贫民窟的城市化进程[12]。但是截至

目前(2024年),新计划的实施并不尽如人意,诸多贫民窟管理计

划流于表面,对美观的公共设施投资有限,不能满足居民的实际

需求；大型贫民窟内部情况复杂,毒品和暴力问题严重。 

3 里约的贫民窟治理经验：空间维度从“融合”到

“联系” 

尽管里约政府未能有效成功遏制里约热内卢贫民窟的恶化,

但不应简单地将里约的贫民窟治理视为完全的失败。相反,其反

映了政府在处理非正式住房及相关政策时所进行的复杂探索过

程。基于此,本文将从空间和制度两个方面探讨里约贫民窟治理

的经验与启示。 

自20世纪90年代以来,里约热内卢针对贫民窟管理实施的主

要策略侧重于就地保护与改造,这确保了大部分贫民窟得以免受

拆迁或强制迁移的影响(图2)。众多当地贫民窟与富裕人口居住

的高档社区中间仅有一堵墙隔断,但生活环境却大相径庭。客观

来说,位于富裕社区附近的贫民窟居民更能够获得一定优势。

Perlman的研究表明,与居住在城市边缘地区的贫民窟居民相比,

那些邻近富裕社区的居民通常享有更优质的生活质量[8]。所谓的

“融合”,是指在一定区域内使用正式住所替代非正式住所,但里

约的实际经验表明,这种方法并没有真正消除非正式住房,只是

将贫民窟现象转移到了其他区域。因此,现在的规划者更注重将

贫民窟与其周边环境进行“连接”,通过这种方式逐步消除隔阂。 

 

图2 里约贫民窟的空间分布里约贫民窟的空间分布 

(资料来源：作者译自《ADRIANA》,2011年） 

4 里约贫民窟问题未得到有效解决的原因分析 
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政府在贫民窟改造方面的许多举措仅流于表面,未能触及

问题的核心。例如,在清理科帕卡巴纳山坡上的贫民窟就只是做

了一些表面文章。同时政府人员流动与工作变动导致政策无法

连通并存在隔断性问题。里约于1968年创办公共发展公司,初期

运作相对顺畅,并在一些试点地区成功实施了贫民窟改造项目,

促进了当地企业的繁荣和基础设施的改善。然而1973年由于政

府更换了原有的领导层和工作人员,新团队对原有计划的积极

性不高,加之对里约市政发展的了解不足,导致该计划遭遇诸多

阻碍,许多试点项目被迫中止[9]。贫民窟改造方案缺乏规划,导

致妨碍了重建措施的实施,还未能充分考虑低收入群体的实

际需求如住房成本、就业机会等。尽管贫民窟本身存在诸多

问题,但它们也具有一些不容忽视的优势,例如地理位置便

利、多数情况下无需支付租金以及某些社区提供的免费医疗和

教育服务[13]。然而,里约热内卢市政府通常采取的策略是强制

拆迁这些区域,并将居民重新安置到远离市中心的地方。 

综上所述,要解决贫民窟问题,需要政府采取更为系统和持

续的努力,确保政策的连贯性,并克服人事变动带来的负面影

响。贫民窟改造不仅需要科学合理的规划,还需要综合考量经

济、社会及政治等多方面因素,以实现长期有效的改善。 

4.1结论 

目前众多发展中国家在改善非正式住房方面仍面临诸多挑

战,希望本文能为发展中国家非正式住房的规划和管理提供一

些合理化建议。 

解决贫民窟居民土地问题。合理分配土地资源,鉴于当前土

地分配极不合理的情况,导致大量农村居民失去了赖以生存的

土地,为了生存,这些人不得不融入城市,进而引发大规模城市

化浪潮。各级政府需确保农民能够获取必要的生活用地,从而从

根本上抑制非法占地现象,减缓农村人口向城市的快速迁移。推

动农村产业发展,政府应积极推动农村工业尤其是农村服务业

的发展,创造更多本地就业机会,减少农村劳动力外流的压力。 

确保贫民窟改造政策的持续性和有效性。鉴于许多发展中

国家在贫民窟改造项目上的失败经验,主要是因为政策缺乏连

贯性,政府应当制定长期稳定的低收入群体住房改善计划,并克

服来自不同利益团体的阻力,确保专业人员能持续参与,同时加

强各部门间的协作与责任划分,提高行政效率。强化监管与评估

机制,为了确保贫民窟改造项目的实际效果,需要建立完善的监

督体系和信息反馈系统,定期对项目进行评估,确保其真正惠及

目标群体,实现社会公平与正义的目标。 
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