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摘要: 东北地区资源型城市的贫困居民、贫困棚户区与贫困城市问题揭示的是中国当前日益突出的城市贫困现

象, 相关研究有助于提高地理学解决社会问题的实践能力。通过总结资源型城市沉陷安置区社区建设、居民就

业、社会保障、接续产业发展等诸多问题,讨论了在棚户区的改造方式与安置位置选择、政府的贫困救助能力以

及城市经济转型中, 存在的不利于城市反贫困的主要障碍, 并提出应通过采用灵活适用的改造模式、改善安置住

房的区位条件、扩大救助贫困居民的地区援助、支持资源型城市自生能力增强等措施, 促进棚户区长效改造、克

服城市贫困。
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� � 中国资源型城市棚户区的改造开始于 2002

年的沉陷区治理,棚户区改造使为数众多的困难居

民居住条件得到显著改善。但是, 居民住房的改

造、搬迁并没有解决普遍的失业与贫困问题,巩固

改造成果以及防止形成新棚户区的前景不容乐观。

棚户区改造的贫困困境凸显传统物质主义改造观

的局限性,单纯侧重城市建设的改造不可能从根本

上消除棚户区的生成环境。

讨论城市贫困与棚户区 (贫困区 )代表着中国

经济地理学关注社会发展问题的一个新方向。研

究资源型城市经济制度缺陷, 即城市经济体制改

革、分配制度、生态与环境经济制度等与中国城市

贫困居民、棚户区 (贫困区 )、贫困城市的关系, 有

助于提高地理学在中国条件下的反贫困与贫困区

治理、解决社会问题的实践能力。

1� 棚户区改造与克服城市贫困

国外将类似棚户区的区域称之为贫民窟

( slum )。联合国人类居住规划署将贫民窟定义为

�以低标准和贫穷为基本特征的高密度人口聚居

区 � [ 1]
,突出强调贫民窟的贫困性质。治理的主要

任务就是增加住区居民福利,帮助摆脱贫困
[ 1~ 10]

。

中国资源型城市形成棚户区的基本原因也是

严重的城市贫困问题。根据抽样调查表明,阜新、

抚顺、辽源、本溪、鹤岗、大庆按照领取 �低保 �人口

数衡量的平均贫困率达到 24. 11% , 阜新市更高达

47. 42% (表 1) ,远高于全国 3. 94%的平均统计比

重。在住房拆迁改造中, 煤矿职工能支付 1万元的

仅占全部住户的 12%, 完全无力支付的占 65%以

上。

表 1� 2005年资源型城市 �低保�贫困率

T ab le 1� In cidence of poverty by m in imum standard

of liv ing of resou rce-d ependen t cit ies in 2005

城市

�低保 �贫困率
低保线

(元 /月 )

贫困率

(% )

样本数据

户籍人口

(千人 )

抽样人口

(人 )

阜新 175 47. 42 782 1475

抚顺 175 28. 92 1387 1514

辽源 130 23. 75 448 1343

本溪 175 21. 30 960 1604

鹤岗 130 10. 25 695 1142

大庆 195 9. 2 1145 1399

合计 24. 11 5417 8477

� � 城市贫困不仅仅在资源型城市存在,而且已
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� � 根据国家统计局信息, 2005年中国农村绝对贫困线为年收入 683元。

经成为中国城市发展的普遍现象。从 1996年开始

建立城镇居民最低生活保障制度开始, 领取 �低

保 �的人数逐年上升, 2005年达到 2 233万人 (图

1) ,已经接近同年农村 2 365万的贫困人口规模
�
。

城市贫困和城市贫困区将是中国新时期城市化和

经济社会发展面临的长期问题,推进资源型城市棚

户区改造与反贫困,对中国城市反贫困和防治贫民

窟的经验积累意义重大。

图 1� 1997年以来中国 �低保�人口数

F ig. 1� Popu lat ion quan titiy by m in im um

standard of l iving in Ch ina from 1997

2� 国内外棚户区的治理与改造

2. 1� 国外的贫民窟治理

贫民窟是世界性的普遍问题, 目前全球约有

10亿人居住在贫民窟,占全球人口总数的 17% ,占

全球城市人口总数的 32%
[ 1]
。发展中国家贫民窟

人口约占全球总数的 94%
[ 2]

, 由农村流入城市的

低收入人口聚居于城市边缘区、城际交通线两侧形

成
[ 1, 2]

,大面积贫民窟的存在是绝大多数发展中国

家城市的显著景观
[ 1~ 3]
。二战以后,发达国家的老

工业城市、资源枯竭城市以及大城市内城形成大量

贫民窟
[ 3~ 5]

,经过数十年的经济发展与综合治理已

经基本清除,现在的少量贫困窟主要由国外移民构

成
[ 5]
。

国外贫民窟治理经历了大规模清除、搬迁、重

建、改善经济社会环境几个阶段, 对贫民窟的态度

由排斥、驱逐发展为接纳、改造、提升, 逐渐强调消

除贫民窟的发展环境
[ 3 ~ 9 ]
。贫民窟住区改造的主

要途径,是由政府提供资金或政策, 结合引导市场

资本, 建设廉价住房、廉租房,逐渐使居民拥有土地

与住房产权
[ 3~ 6]
。1970年代以来发达国家的贫民

窟治理,重视塑造邻里环境、构筑社会网络、增加就

业机会,倡导建立政府、企业、社区多方参与的伙伴

合作机制
[ 7 ]

,取得了显著成效
[ 2~ 8]
。墨西哥、巴西

等发展中国家, 也在努力推进贫民窟教育、卫生、文

化事业发展,强调地方当局与贫民窟居民的有效沟

通
[ 2, 8, 9]

,墨西哥城贫民窟的公共事业建设已经比

较健全。但是, 贫民窟的消除根本上还要依赖于经

济的增长, 在那些发展缓慢的地区如非洲国家,贫

民窟很难铲除
[ 8 ]
。

2. 2� 中国的棚户区改造
中国棚户区主要是指住房建筑质量低劣、市政

设施落后以及空间布局混乱的城市 �脏乱差 �区域

和近年来在发达地区大城市出现的 �城中村�。最

早受到重视的棚户区是建设历史较长、环境品质退

化的老城区
[ 10]
。改革以来,进城农民与快速城市

扩张形成了大城市郊区贫困带、�城中村 �, 不过由

于缺乏制度条件,此类棚户区规模要远小于多数发

展中国家, 但是也越来越受到城市化的压力
[ 11~ 13 ]

。

资源型城市和其他老工业基地城市由于 �先生产

后生活�的建设模式、城市产业的衰退以及普遍的

失业,形成了矛盾高度集中的城市衰退棚户区
[ 14]
。

中国棚户区改造主要还是侧重于物质建设。

老城区以居住用地升值为目的的房地产开发给政

府、居民和开发商都带来显著的经济激励, 城市功

能有效提升
[ 10]
。但是这种模式的弊端正日益显

现,首先是对老城风貌、城市机理和传统文化的破

坏
[ 10]

;其次, 异地搬迁导致传统社区解体,部分居

民收入和福利水准下降
[ 12, 13]

; 第三, 类似 �城中村 �
的区域提供了低成本生活环境,而单纯物质标准的

改造削弱了城市优势,也不利于城市化推进
[ 13, 14]

。

3� 中国资源型城市棚户区改造模式

资源型城市沉陷区的棚户区不仅是居住环境

恶劣、居民收入水平低下, 而且地面的沉降更威胁

到居民的生命财产安全, 而居民和地方政府又缺乏

改造的能力,因此必须要求国家的帮助。在中央财

政对东北地区资源型城市的支持下, 以搬迁、维修

住房为目的的棚户区改造得以陆续展开。

住房改造能够节约居民用于改善住房条件的

当期及预期支出, 从而有利于居民将劳动力、家庭

储蓄以及生活资料用于改善生活或投资其他领域

获取收益, 因此从本质上看,资源型城市的棚户区

改造是政府资助的重要的克服贫困的形式。

但是, 以诺贝尔经济学奖获得者阿玛蒂亚 �森
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为代表的当代贫困观认为,克服贫困的基本途径应

该是增加贫困人口创造收入的能力和机会,而不仅

仅是暂时生活条件的改善和生活支出的节约
[ 15]
。

国外的经验则表明,贫民窟的综合治理是提高克服

贫困能力的一条重要途径。

显然,在中国资源型城市的棚户区改造中, 仅

仅实现住房的改造还远不是棚户区治理的反贫困

功能的全部内涵。

资源型城市的实践突出反应了上述问题, 住房

改造之后居民就业与摆脱贫困的形势依然严峻。

2005年底阜新市已完成沉陷区搬迁 1. 5万户, 由

政府 �建议企业用工�仅 4 000多人, 假设政府建议

全部得到有效履行,并且按每户平均仅 1个待业劳

动力计算, 也只能满足约 26%的总需求。在阜新

市 �平西楼房安置区�, 约 80%的劳动力待业,家庭

退休人员养老金是主要的生活来源, 贫困现象大面

积存在。

4� 资源型城市棚户区改造的反贫困
障碍

� � 资源型城市通过棚户区治理促进贫困问题解

决的障碍因素,一方面是由于没有充分考虑克服贫

困的目的,另一方面也是由于政府能力和地方条件

的不足。

4. 1� 居民生活成本增加

资源枯竭与体制改革迫使资源型城市面临经

济结构的调整,但是并不代表城市资源基础完全耗

竭。资源型城市棚户区周围区域提供的余矿和零

散资源、企业的沉淀资本、平房住宅以及少量荒芜

土地, 是棚户区居民获取收入的重要途径。

而在阜新市海州区平西楼房安置小区,尽管物

业管理费用已经十分优越,居民生活成本还是相对

显著上升。因为从平房到楼房就意味着需要燃料、

冬季采暖、自来水、物业以及蔬菜等日常生活成本,

这些支出项目在搬迁之前,存在使用公共水龙头、拾

(偷 )煤、经营小片园地的条件下基本是不存在的。

从当前形势判断安置小区可能的发展前景,一

是政府不得不长期补贴, 形成沉重的政府债务; 二

是居民出卖楼房、退回平房并形成大面积新的棚户

区;三是居民拖欠各种费用并造成楼房破损,从而

形成 �楼房棚户区 �。

4. 2� 安置位置选择不当

棚户区改造住宅的位置是影响居民收入的重

要因素。棚户区改造一般根据居民经济承受能力

安排相应地价水平的搬迁位置,无能力承担动迁费

用以及享受政府低保待遇居民则安置到平房小区。

这种办法有利于节约资金以及实现更多居民搬迁,

但是相对于就业稳定、收入较高的居民, 困难居民

更需要迁往就业机会较多的区域, 而新建住房普遍

采用集中布局的模式则更增加了居民就业的难度。

本溪市棚户区一期安置工程建设的彩屯 (包

括彩屯矿和本溪矿 )、牛心台和田师傅三个安置区

都仍然集中分布于原矿区或其附近区域,而这三个

区域都是资源枯竭的老城区, 劳动力岗位供给与就

业需求的矛盾十分突出。

中国矿山城市的管理体制冲突也是重要的障

碍因素。在黑龙江省的鹤岗市, 6个城市行政分区

中,城市政府只负责 2个区的市政、有线电视和供

水和 1个区的集中供热, 其余 4区属煤矿企业,基

础设施水平很低。在企业和政府都处在能力低下

且责权利不清的情况下, 住房改造和安置区的建设

很难统筹布局、协调。

4. 3� 地方政府能力薄弱
资源型城市政府财政收入水平特别低下,多数

城市年财政收入只有 2亿元左右 (阜新接近 6亿

元 ), 而一般地级市的平均水平是 10亿元, 人均财

政收入也大幅落后 (表 2) ,导致政府社会救助的努

力不能满足实际需求。

表 2� 2004年资源型城市人均财政收入
Tab le 2� The per-cap ita f iscal revenues of

resource-dep endent cities in 2004

城市
人均财政收入

(元 )

全国 284个地级及

以上城市排名

阜新 533. 25 182

抚顺 899. 20 125

辽源 470. 00 198

本溪 1357. 11 67

鹤岗 330. 82 225

七台河 428. 68 207

伊春 206. 76 257

� � 资料来源: 2004年中国城市统计年鉴

� � 资源型城市的社会保障体系目前面临着两个

问题,一是 �集体企业 �下岗人员没有得到任何保

障 (在吉林省的辽源市,这个群体约达到总职工人

数的 35% );二是 � 40、50人员�由于收入低微根本

无力缴纳养老保险。在这两项保障支出压力下,资

源型城市的社会保障体系实际上岌岌可危。
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在政府实施的促进再就业政策中,辽源市只有

不到 40%的下岗职工能够领取到再就业优惠证,

即使能够成功领取,相关部门的乱收费现象仍然突

出;公益性岗位供给普遍严重不足, 即使在黑龙江

省财政能力较强的七台河市, 也只能满足约 25%

的 � 40、50人员�需求; 由于下岗失业职工技能培训

期间无法负担家庭生活,并且培训后再就业形势严

峻,因此实际参加的人数比例很低。

小额贷款交易成本较高,国有商业银行对开展

小额贷款并不积极,目前主要由城市信用社开展相

关业务。但是城市信用社资本金数额较少,能够提

供的贷款规模和数量有限, 贷款条件比较苛刻, 如

阜新市安置区居民要使用楼房做抵押,才能获得不

超过抵押房产 50%价值的贷款总额, 而且还需要

拥有稳定收入的居民提供担保。

4. 4� 城市经济转型前景不容乐观

资源型城市棚户区长效改造、城市反贫困问题

的根本解决,还是有赖于资源型城市经济转型能够

取得突破。尽管近年来资源型城市基本扭转了

1990年代末期的极端困难局面, 但城市经济转型

面临的形势依然严峻。

第一, 2000年以来国民经济的快速增长是资

源型城市问题得以缓解的重要背景, 但是由于这类

城市抵御市场风险的能力很弱,未来国民经济的周

期性波动会使深层次矛盾重新显现出来。

第二,资源型城市在经济转型过程中过分强调

产值目标,热衷引进医药、钢铁、机械制造、金属材

料等产业项目, 产业发展战略与发达城市雷同, 就

业目标旁落。

第三,阜新市走发展第一产业的转型道路值得

探讨。现代农牧产品加工业有日趋向资本密集型

产业发展的趋势,它要求规模农业而不是小农业,

国内外竞争激烈的农牧产品市场能够提供的发展

空间也十分有限。事实上,从 2001年至今,相关产

业只解决了 1万人的就业, 仅占阜新全部待业人口

的 6%,并且已经引发了诸多与农民的争地纠纷。

第四,在黑龙江省,鹤岗、七台河等资源尚未枯

竭的城市,最具资源开采价值的矿权归属于煤炭企

业,地方政府权力有限。煤炭深加工项目开发成本

较高, 每增加 1个生产环节,开发投资就要增加 4

倍,因此企业延长产业链、发展接续产业的积极性

很低。但是随着国内能源设施的大规模建设, 以及

钢铁企业逐渐增加废钢利用从而减少焦煤需求,煤

炭供给将很快再次过剩。

5� 资源型城市棚户区反贫困治理要
点

5. 1� 采用灵活适用的改造模式

为降低建设成本,节省改造资金, 将更多资源

用于满足居民改善生活的基本需求,应该适当降低

安置小区建设标准, 提高容积率和建筑密度, 缩小

公共绿地。同时,通过增加小区内的附属商用房面

积,提供优惠的营商政策,健全小区生活服务业,创

造廉价但基本健全的生活环境。

沉陷区改造应允许已经搬迁的住户转卖新房

或出售搬迁机会,使居民既能够通过购买或租住廉

价平房实现搬迁, 又能够获取资金、选择有利区位

从事经营活动, 以及向经济发达地区流动、迁移,从

而获得生活来源。

在安置小区内建立 �廉租屋 �的储备体制, 收

取少量租金但给予货币改造补贴, 是既实现搬迁又

增加收入的重要渠道。考虑到部分极端困难居民

的实际支付能力,政府可以允许给予安置住房免费

使用权,待生活条件改善后再交纳有关费用, 办理

产权手续。减免困难居民的物业费用,也是必须的

优惠政策措施。

总之, 政府要做好长期扶助的准备, 要综合运

用货币安置、渐进安置、廉租安置、补贴安置等多种

改造途径。

5. 2� 改善改造安置的区位条件

改造小区建设要充分考虑居民以及市场对小

区位置、规模的接受程度,避免规划大型、集中改造

区,选择城市商业区、产业开发区和密集居民区等

接近就业机会和房屋经营市场的位置,促进小区与

其他城市社区接触, 防止贫困居民的 �地域化 �和

�区域隔绝 �。
选择有利区位的改造安置资金来源,一是最大

限度的增加棚户区地产开发效益; 二是棚户区原属

企业要承担一定费用,已经破产的企业, 应由国家

给予相应补偿; 三是建设经济适用小区节约改造资

金预算;四是将棚户区改造与沉陷区治理结合起

来,实现与棚户区的整体改造,提高资金利用效率,

五是扩大上级政府的财政支援。

要明确地方政府的城市建设与管理主体地位,

实现城矿一体化的空间规划与管理,通过城市总体

功能地域结构调整、城市大型设施布局以及特殊优
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惠政策投放,改善改造安置区区位;合并矿点、淘汰

资源枯竭矿棚户区,促进城镇空间集聚发展;发挥

开发区体制优势,采取合并行政管理机构、改造基

础设施、引导企业兼并重组等措施, 带动改造安置

区发展。

5. 3� 扩大贫困居民救助的地区援助

鉴于资源型城市政府能力低下的现实困境及

其历史贡献,扩大中央对地方的财政援助以提高反

贫困救助能力非常必要,需要建立保障资源型城市

政府公共服务功能的专项基金。主要用于,落实集

体经济组织下岗失业人员的历史补偿与社会保障;

允许 � 40、50人员 �提前退休领取养老金或在达到
一定年龄 (如 45岁 )后由政府代交养老保险;增加

为 � 40、50人员�购买工作岗位的财力;支持相关职

能部门的正常运转,实现 �收支两条线 �, 通过保障
政府职能部门的利益来实现再就业服务功能; 在再

就业培训期间按照基本生活标准发放一定费用;为

防止贫困代际传递, 在免收义务教育学杂费基础

上,应增加 2~ 3年的免费职业教育; 中央财政可以

建立保障担保基金,支持国有商业银行为小型金融

机构提供贷款,或支持城市政府增加城市信用社资

本金, 扩大贷款发放规模。

5. 4� 支持资源型城市自生能力增强

通过制定合理的区域战略与制度安排,实施支

持资源型城市引资开发的区域政策、降低产业生

态 � 环境门槛、改革条块 � 政企管理体制, 增强吸

引资本集聚的比较优势, 形成经济转型的长效机

制,是解决棚户区、失业、贫困、产业衰退等诸多问

题的根本途径。

随着区位条件的恶化,中国东部劳动密集型民

营产业已经出现了向中西部转移的趋势, 这是资源

型城市发展接续产业的重要机会。相对于其他的

中西部区域,东北资源型城市可以提供廉价能源、

原材料、基础设施支撑,技术劳动力素质优势也较

为突出,但是要受到距离市场区较远以及地区购买

力的制约。国家可以制定鼓励劳动密集型民营经

济在资源型城市发展的区域政策,包括明确的区域

指向、硬件环境建设支持、优惠的金融服务政策、专

业性的技能培训、科技成果产业化政策、人才津贴

政策, 等等。

矿山城市在大尺度生态环境系统中的 �生态

位 �比较低, 有控制的局部污染对区域整体生态功

能影响有限。国家在支持城市政府的基础设施项

目里可以特别支持空气、水和固体废弃物治理回收

项目、开发清洁生产技术、建立产业化服务平台、推

进生态治理工程,在增强城市政府环境责任能力的

前提下,降低地区投资的生态 � 环境门槛,适当放

宽对有污染项目如化学、印染、纺织、食品、水泥等

产业的约束,把消极的排斥机制改变为积极的促进

机制。

要进一步协调 �条块�利益, 为资源储量较为

丰富城市的地方政府划拨更多的矿权,为地方提供

招商引资、发展下游加工工业的基本手段, 同时增

加地方的资源税收分成,提高增值税返还比例,增

强地方财政能力。

6� 结论与启示

资源型城市棚户区改造中表现出来的克服贫

困的困难, 反映出在城市棚户区 (贫困区 )的治理

改造中,要着力塑造反贫困的条件与环境。只在社

区尺度上进行棚户区的物质改造, 很难系统、持续

的克服城市贫困,必须从贫困居民、贫困区、贫困城

市多个空间尺度构筑政策体系,统筹解决经济社会

问题。

第一, 要帮助贫困居民提高人力或资本投资能

力,健全基本的生活保障体系;

第二, 要采取廉价住区模式, 使居民能够承担

住房改造之后的生活成本;

第三, 要支持改造住房区位条件的改善,增加

居民的营商、就业机会;

第四, 根本的出路是要增强地方发展的能力,

包括城市经济活力、就业需求能力、政府执政能力,

等等。
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Shantytown Reconstruction and C ity Antipoverty in

Resources-Dependent C ities in Northeast China

ZHENG Wen-Sheng, D ING S-i Bao, WANG X iao-Fang, LI T ie-B in

(The Colleg e of Urban and Environment science, Nor theast Normal University, Changchun, J ilin 130024, Ch ina)

Abstract: The shantytow n is the result o f c ity poverty. The resources-dependent city in N ortheast Ch ina is the

representa tive c ity of the shantytow n and c ity poverty. The paper puts forw ard that the emphasis o f shantytow n re-

construct ion is to construct the c ircumstance of antipoverty, and the geography can research slum governance and

c ity antipoverty through the c lew o f poverty den izen, poverty city zone and poverty city. The allocation uptow n

moved from the caved-zone in resources-dependent cities br ings many problems, for example, the den izen� s liv-

ing burden is aggravated, the location and scope o f a llocation uptow n is not appropriate, the assistance ab ility of

ant ipoverty to needy denizen from local government is very poor, and the transformation foreground o f c ity eco-

nom ic is no t very affirmative, etc. On the bases of these, many measures shou ld be used in the resources-de-

pendent c ities to realize the sustainab le shantytow n reconstruct ion and accelerate c ity an tipoverty, w hich inc ludes

advocat ing the flex ib le reconstruction pattern, improv ing location condition o f a llocation residence, increasing the

assistance to poverty denizen from central governmen,t and susta in ing to enhance the spontane ity progress ability

of resources-dependent cities.

Key words: resources-dependent cities; shantytow n reconstruct ion; c ity antipoverty
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