
城市更新是我国城镇化发展的主旋律，也是城市复兴的重要途

径。在存量规划时代和国土空间规划时代，城市低效用地更新不仅

是对旧有城市空间的再利用和再开发，也是对城市功能、形态、结

构、文化、经济等多方面的再塑造和再生，目的是改善人民生活质

量，提升城市品质和竞争力[1]，传承城市历史文化，实现城市的可持

续发展。尽管我国这方面已经积累了一些经验，但相比如今高度城

市化的发达国家，这些实践只能算刚刚起步。

在国外，城市低效用地更新“进行了大量的投入，却得到了相

反的结果”的现象早有报道。1960年代，Braess提出的城市交通

改造悖论，描述了城市中花钱修路却导致交通更加拥堵的现象[2]。

1961年，《美国大城市的死与生》的作者简•雅各布斯[3]指出，在城

市更新中，为了追求更高的利益，“急剧性”的投入将消灭城市的

多样性。城市史学家刘易斯•芒福德[4]在《城市发展史：起源、演变

和前景》中，从人本主义角度批评了大规模的城市更新，认为其会

破坏城市的有机机能。1983年，约翰•莫伦科夫[5]在《竞争的城市》

中指出，城市更新使城市弱势群体的生存空间减少和生活质量降

低，开发商占用中心城市有限的土地资源建设商业建筑和豪华公寓，

但公共住房建设滞后于拆迁和再开发，致使许多居民无家可归。此

外，乔恩•蒂福德[6-7]在其1986年及1992年的著作中表示，“城市更新

计划”不仅未能抑制城市中的种族与收入歧视，还加剧了中心城市

的持续衰败。2013年，《纽约市的空间管制》的作者泰弥斯•科隆诺

波里斯[8]分析了城市更新对社会秩序的影响，认为城市更新未能解决

城市中的贫困问题，反而为房地产开发、高档消费、主流旅游和企业

利益提供了便利，造成了城市空间的进一步分割和社会不平等的加

剧。不难看出，城市更新作为城市规划的一种行为，需要考虑到更新

后利益分配、权力博弈、价值选择等多重结果，如无法全面考虑项目

投资与建设的后果，时常会导致达不到预期甚至产生相反的效果[9]。

《城市复兴悖论：美国后工业时代的进步与贫困》的作者霍华德•

吉列（Howard Gillette）是美国城市和区域发展史的专家，曾在耶

鲁大学获得美国研究学士和博士学位，在乔治•华盛顿大学和宾夕法

尼亚大学任教，也是乔治•华盛顿大学华盛顿地区研究中心的创始人

和第一任主任，现任罗格斯大学卡姆登分校历史学荣誉教授。该书于

2022年3月由宾夕法尼亚大学出版社出版。他的另一部著作《秋天的

卡姆登：后工业城市的衰落与复兴》[10]曾获得美国城市历史协会和

新泽西历史委员会的最佳图书奖。此外，他还是《正义与美之间：华

盛顿特区的种族、规划和城市政策的失败》[11]、《设计之城：从花园城

市到新城市主义建设更好的社区》[12]、《阶级分化：耶鲁64届和六十

年代冲突遗产》[13]等书的作者，曾荣获2018年华盛顿特区历史学会

的远见历史学家奖和2019年美国城市和区域规划历史学会的劳伦

斯•格尔肯斯奖。

《城市复兴悖论：美国后工业时代的进步与贫困》一书追踪了美

国城市在20世纪50年代至2022年期间，如何应对工业衰退带来的挑

战，以及在城市复兴的过程中，如何平衡经济发展和社会公正的问

题。本书以9个典型城市为例，描述了这些城市在经历后工业时代的
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衰败和危机之后，尝试通过城市更新、政策等手段促进经济和社会

的复苏。然而，从结果看，部分城市在一定程度上恢复了经济活力，

吸引了新的资本、企业和居民；但同时，伴随着不平等、贫困和种族

隔离的加剧，低收入人群面临被驱逐、无家可归、缺乏可负担住房

的困境，社会矛盾也日益激化。

全书分为三部分。第一部分captives of the old paradigm

（“旧范式的俘虏”），以巴尔的摩、卡姆登和底特律为案例，探讨了

这些城市在经历了经济衰退、人口流失、贫困和犯罪等问题后，试

图通过城市低效用地更新来恢复城市活力和改善民生。然而，这些

城市更新的规划和实施都存在着各种困难和缺陷，导致它们在城

市的经济复兴和促进社会公平上难以取得实质性的进步。①巴尔

的摩的城市更新规划对社会公平和弱势群体的问题有所关注。自

20世纪后半叶以来，城市政府开展了一系列反贫困行动，包括：复

兴衰退的市中心，将内港打造成旅游胜地、发展旅游业；重建西区

Sandtown-Winchester neighborhood（ 桑 德 镇-温 切 斯 特 社

区）等。这些措施虽然提升了市中心的形象，但也加剧了城市绅士

化现象，未能有效解决贫富差距所引发的不平等问题。②底特律政

府在2009年开展了公众参与式的城市规划，景观主义公司基于此

在2013年提出了《底特律未来城市》[14]213的框架，旨在改造市中

心。然而，这一规划受到经济和政治条件的限制，未能顺利实施完

成。2014年，政府将清理、拆除和土地征用作为城市核心任务，采

取强制性措施拆除贫民窟并进行更新，损害了个人利益，并未很好

地平衡社会需求与城市弱势群体的利益，反而加剧了城市中的贫

困和萧条。③卡姆登为了促进城市的复兴，向私人投资者提供了丰

厚的商业激励措施，以鼓励企业参与城市更新项目、改善城市基础

设施，如2013年的《经济机会法案》促进卡姆登在海滨地区建成

了一些住房及商业设施。但在更新过程中，居民的利益被忽视，加

剧了城市政府和居民之间的矛盾。

第二部分shifting ground（“变化的基础”），分析了密尔沃基、

纽黑文和华盛顿通过城市更新取得一定的复兴成果。这些城市摆

脱了传统的增长观念的限制，转而实施更公平的政策，尽管它们在

社会公平问题上仍面临着种种困难与挑战，但在一定程度上解决

了城市面临的经济问题。①密尔沃基自20世纪90年代起实施新城

市主义理念[15]，以重塑街道网格，打造可步行、互联互通、多功能混合

的社区，吸引郊区居民返城定居，但未能惠及贫困地区，致使城市两极

分化加剧。虽然城市政府尝试通过一系列的包容性住房实验来缓解城

市弱势群体的住房压力，但未能达到预期效果。②纽黑文依靠耶鲁大

学的商业模式取得了一定的成功。在1996年到2002年期间，耶鲁大学

地产部的快速发展推动了城市的进步。纽黑文继而成为一个以教育和

医疗为主导的模范城市。但城市重建中拆除了大量的破损建筑，导致

了城市弱势群体无家可归，以及小型商业与制造业被淘汰等问题[16]。

耶鲁大学模式的成功与城市中的贫困区域形成了鲜明的对比。③华

盛顿特区制定了一系列城市规划以改善城市的基础设施，提升了城

市形象。但在2013年至2015年间，大量的廉价住宅被豪华住宅取代，

使得低收入居民面临住房危机。与此同时，市场经济的快速增长与经

济适用房的供应严重不匹配，引发了当地居民的不满。2018年，城市

政府主张通过建设混合收入社区以提高城市的活力和竞争力。然而，

这种发展模式也带来一系列的问题和挑战，如部分地区因为更新导致

社区文化的消失而开始衰落，因为拆迁导致绅士化现象和城市弱势群

体被边缘化等问题。

第三部分breaking through（“突破重围”），以奥克兰、匹兹堡和

纽瓦克为城市代表，在一定程度上实现了空间和经济的双重转型，尽管

同实现复兴城市过程中的平衡发展与公平的目标仍有一段差距，但却

表现出巨大的变革潜力。①奥克兰通过新城市主义、精明增长及公共交

通导则，以期在市中心建设高密度、生态友好型的住房。2010—2016

年间，Lofts、Hive和布鲁克林盆地滨水区工业用地改造计划等项目

不仅受到了城市居民的欢迎，还增加了城市税收，缓解了财政赤字等

问题。2014—2018年间，政府和社会组织通过增加经济适用房、推动

公平的土地使用等方式，促进了种族平等，缓解了住房危机和不平等问

题。②匹兹堡是后工业复苏的一个典范。2008年匹兹堡政府发布了重

建山区的总体规划，与山区商议小组一同改善了该地区的基础设施、

公共服务和商业发展。2016年山区住宅协会提出建设新的住宅、商业

空间和公共空间，以提升山区的经济活力和居住条件。此外，2002年

钢铁公司所在地的重建、2015年宾夕法尼亚广场的开发项目和2015

年的生态创新区项目均对城市的发展起到积极作用。③纽瓦克在解决

“两个城市”的分裂现象、复兴经济和社会活力等方面做出了种种努
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力，并取得一定成效。2009年，纽瓦克的城市总体规划吸引了大量

的投资到衰退的中心城区，使得中心城区恢复了活力。2014年的

教师村项目覆盖11个贫困社区，建设新的公寓及商业空间，并为城

市中从事公共服务的人员提供低价的租赁住房。此外，2019年的

包容性分区条例促进了多样化和可负担的住房建设。尽管这些举措

还有待完善，但已经缓解了一部分的城市衰退问题。

9个城市不同的项目，截然不同的结果，向我们展示了城市复兴

悖论——花钱对城市低效用地进行城市更新，未必能达到复兴的目

标（见表1）。在本书中，我们发现，部分城市更新常常遭遇居民反

对、资金匮乏、利益冲突等障碍，导致项目进展缓慢或无法完成的局

面；另一些更新项目能被顺利推进，但会破坏原有社区的历史文化

和生活品质，形成“更新越多，问题越多”的悖论。在全书的结语部

分，作者指出解决城市中深层次、系统性的不平等问题的重要性，也

提到美国其他地区为了应对悖论所做的一些努力，尽管这些努力在

收获上并不理想，但城市复兴悖论这一现象已经得到美国政府的广

泛关注。

纵观全书，作者以美国为例，一针见血地指出悖论的根源矛

盾。第一，城市政府政策缺乏前期调研，具有盲目性。城市政府对低

效用地的界定缺乏考虑，部分更新可能提升一个区域的经济效益，但

也会导致蝴蝶效应，如更新导致劳动力失去原有住房，相关工业效益

受损，造成得不偿失的局面；政府对于公众意见欠缺考虑，住房问题的

解决往往寄希望于城市经济的复苏，从而促进租赁性住房及保障性住

房的建设，但这无法在短期内满足城市中弱势群体的迫切需求。此外，

在实施城市政策时，缺少有效的监督和管理机制，导致政策执行过程

中出现偏差，无法取得预期效果，政府的公信力因此降低，加剧了社会

矛盾。第二，多方利益冲突，城市弱势群体利益受损。一方面，城市政府

寄希望于商业化建设来提升城市经济，为吸引资本进入城市，政府给

予了大量免税等优惠措施，致使城市内商业过度开发和资本快速套

现；资本在投资中追求高回报率，政府只能通过征收房地产税等方式

获取税收，以改善弱势群体的生活条件。然而，这些政策不仅耗费大量

资金和时间，还受到资本的制约，导致了过度开发。这不仅占用了弱势

群体的土地资源，使他们的社区日益萎缩，还损害了他们的住房、就业

等基本权利。第三，城市低效用地更新带来的空间上的不平等，引起了

社会不稳定。一方面，部分更新只追求利益，破坏了城市的文化遗产和

历史建筑，损害了社区文化环境的多样性和包容性；另一方面，低效用

地更新后，地区的商业设施等设施逐渐完善，进一步导致房价上涨，生
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表1 9座美国城市的更新项目及在城市复兴过程中的成效

Tab.1  Urban renewal projects in 9 American cities and their achievements in urban revitalization

城
市 规划/政策名称 城市更新内容 推动城市复兴过程中的得与失

巴
尔
的
摩

反对贫民窟运动
（20世纪后半叶）

将内港改造为旅游胜地，发展城市的旅游功能；通过改善住房环境、
建立房屋所有权等措施，重建城市西区的Sandtown-Winchester 
neighborhood（桑德镇-温切斯特社区）

市中心因该运动得以复兴，留住了城市中的中产阶级，但未能解
决由贫富差距带来的种种不平等

巴尔的摩倡议
（2016）[17] 拆除城市中的被遗弃的房屋，并将其从居住用途变为生产用途 该倡议没有创造出相应的工作机会，对城市政府的投资造成了

浪费，同时给居民留下了过度治安的印象

经济适用房信托基
金（2017）

通过税收减免促进私人投资者收购公共住房，并对修缮或重新开发；
拆除过度建设的房屋以建设城市绿色空间；将城市衰败的工业区更
新为商业区

超额房地产税被用于支付警察的加班费，引起了过度治安的现
象。同时引发居民的担心，即拆迁是绅士化的前奏；此外，过多的
住房申请超出了政府的处理能力

底
特
律

政府计划（1974） 削减政府成本，促进市中心投资；完善体育场馆等公共设施；增加公
寓及联排住宅的建设；完善商业设施，包括餐馆、酒馆等商业

政府牵头的项目受到不稳定的联邦基金所影响，资本主导的项
目则过于追求利益，在该计划实施的过程中，二者没有达到一个
良好的平衡，忽略了城市中弱势群体的根本需求

《底特律未来城市》
（2013）[14]213

改造废弃的市中心，措施包括：连接住宅和就业中心，增加社区密度；
利用景观设计将废弃区域变成公园等设施；重新利用土地，发展生产
型用途

该计划从土地使用和经济增长的角度，提出需要公民参与才能
实现底特律的系统性转变。但由于经济和政治条件的限制，计划
未能实施完成

政府计划（2014）
将拆除和土地征用作为城市的核心任务，简化拆迁程序；要求银行参
与街区重建，清理空地并进行更新建造；采用激励措施和强制性措施
拆除贫民窟并进行更新

该计划符合将物质负债转化为资产的目标，但损害了个人利益，
并未很好地平衡社会需求与城市弱势群体的利益，反而加剧了
城市中的贫困和萧条

卡
姆
登

振兴计划（2003） 针对社区进行更新工作，包括老年公寓等公共设施的完善；改造克拉
默山的工人阶级社区，建设高端市场住房和零售设施

该计划遭到了居民的强烈反对，被城市居民认为是对于金钱、就
业机会等的浪费

《经济机会法案》
（2013）

改善城市基础设施，完善郊区基础设施；在海滨地区进行城市更新，
建设住宅及商业设施

该法案的成本过高，增加了城市的财政负担，难以长期维持。同
时，卡姆登的重建过程过多聚焦于私人投资，这导致政府对卡姆
登的控制权越来越不受约束

密
尔
沃
基

新城市主义的实践
（1999）[18]

拆除高速公路；建设混合用途的社区商业中心；建设出租公寓和公寓
式联排住宅；通过河道倡议：建设一系列的河流公园、广场和长廊作
为生活、购物和娱乐的场所

该计划增加了城市税收，吸引了投资，拆除了铁路线，建设了新的
街道、公共设施、桥梁，楼梯和公共公园，增加了市中心的吸引力

城市总体规划
（1999）

建设包含公园、行人和自行车道、大量的娱乐选择的全新社区；提供
部分住宅出租给刚就业的学生 该计划提升了城市的总体环境，提供了新的就业机会

住房改造和稳定的
房屋所有权计划

（2008）
对城市破旧的住房进行改造；修复房地产事业以增加税收 改造后的房屋租金过高，城市弱势群体难以负担
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表1 9座美国城市的更新项目及在城市复兴过程中的成效（续）

Tab.1  Urban renewal projects in 9 American cities and their achievements in urban revitalization (continued)

资料来源：笔者结合书中案例自制。

城
市 规划/政策名称 城市更新内容 推动城市复兴过程中的得与失

纽
黑
文

耶鲁大学地产部的
发展（1996—2002）

耶鲁地产累计建设了数百家商店及500余处住宅；建设癌症中心；在
癌症中心地区进行基础设施改善

城市经济迅速发展，但对于耶鲁大学的免税政策导致了一定的
城市税收损失，同时加剧了城市中的贫富差距

林荫大道概念计划
（2005）[19]

通过交叉街道连接城市现有交通网格；对车站进行改造，建设新的零
售店、高层停车场和街道作为通往市中心的门户

重建计划符合发展市中心和吸引城市中产阶级的目标，但无法
保障城市贫困人口的需求

the Hill-to-
Downtown 

Community Plan
（“从山区到市中心”

社区计划）（2013）

将以地面停车场为主的土地转变为适合步行的混合用途区，将新住
宅与不断增长的医疗和研究用途相结合

该计划促进了城市的发展，鼓励增加体育活动，减少与汽车旅行
相关的空气和噪音污染，支持城市的可持续增长目标，但并未真
正提升贫困地区的物质环境

华
盛
顿
特
区

NoMa （North 
Massachusetts 

Avenue）地区改造
（2004）

对拆迁区域进行一比一回迁；建设混合收入社区；改进社会服务设施 改造实施后并没有为公共住房居民提供预期的公共服务

Shaw地区的U街更
新（2013—2015）[20]

拆除贫民窟，建设豪华住宅、酒吧、餐馆、精品店及其他混合商业 在一定程度上确保了华盛顿的经济复苏，但低收入居民负担得
起的住宅被豪华单元所取代，使得低收入居民陷入住房紧缩东北地区的H街更

新（2013—2015）
东南地区更新
（2017）[21]

以体育设施为中心，在附近建设高档购物和公寓楼计划，包括时尚精
品店、咖啡馆和书店等 该计划因拆迁问题最终没有按照预期完成

奥
克
兰

新城市主义项目
（1999）

吸引1万名新居民到奥克兰市中心；建设高密度、生态友好型的住房
以阻止郊区蔓延；内容包括：简化建设审批程序，建设公寓，建设服务
设施；提供24小时的商业经济

该项目吸引了部分企业与开发商到奥克兰投资，但忽视了这个
城市长期存在的社会问题，如教育、公共安全和低收入住房

Hive项目（2010—
2016）[22]

建设创意办公空间，以及1个有户外座位的餐厅、1个微型啤酒厂、1个
面包店、其他零售设施以及一个大型活动的聚会空间

该项目对于城市的经济复苏起到了积极的作用，但也引起了一
些人对绅士化的担忧

布鲁克林盆地滨水
区工业用地改造计
划（2010—2016）

计划包括建设3 100个新的住宅单元、20.0万平方英尺（约1.9万m²）
的商业空间、游艇码头，以及30.0英亩（约12.1 hm²）的休闲空间和
公园

该项目在建设的同时保留了一些历史建筑和文化遗产，受到了
居民的欢迎

匹
兹
堡

钢铁公司所在地重
建（2002）

对Hazelwood Green site（哈泽尔伍德绿地）进行开发，包括环境修
复，并重新划分土地；将街道与现有的邻里关系网结合起来；在基地
的南端增加一条轨道，建设约3 000个新的住宅等

该计划改善了一些社会福利性指标，缓解了一定的种族财富差
距，获得了全国性的关注，帮助提升了匹兹堡的创新声誉

宾夕法尼亚广场的
开发项目（2015） 建设一个混合用途的商业和住宅区；改善原有公园的环境 政府为拆迁居民提供了重新安置的帮助；此外，该项目的一半税

收减免收入将支持附近的可负担住房和公园的改善
生态创新区项目

（2015）
通过绩效积分系统，在建设项目中纳入公众意见确定的设施，如建设
经济适用房、绿色基础设施和修复历史建筑

该项目取得了一定的成功，吸引了新的人口来到城市，但并没有
对不公平的政策起到积极的作用

纽
瓦
克

河滨广场项目
（2016）[23]

改造河滨广场，预计包括甲级办公空间、住宅空间、公寓、零售、酒店
和会议空间、艺术和文化空间；将把公寓、商店、办公室和娱乐场所设
在步行距离内，并靠近公共交通

该项目满足了新居民可能的生活和工作的需求，尽管建设不如
预期，但对河滨广场的开发促进了经济发展和社会公益；此外，
该项目使纽瓦克市中心充满活力和创意，促进了经济发展和社
会公益

城市总体规划
（2009）

通过吸引投资到中心城区，使其成为生活、工作和购物的地点；后续
的规划还对该市唯一的电影院进行了改造，并建造了50年来首个高
层住宅

这些项目并没有考虑低收入人群的需求，城市住房以市场价格
出售或出租。此外，一些私人项目也享受了税收优惠，加剧了社
会不公

教师村项目（2014）由77块不同的土地组成，沿着哈尔西和威廉街的11个贫民区，更新了
包括200套公寓和65 000平方英尺（约6 039 m²）的零售设施的建设

该市的教育工作者提供了负担得起的住房，解决了教育人才短
缺问题，对城市的不公平问题的解决起到了积极作用

活成本加剧，原住民及租房者无法承受高昂的生活成本，只能被迫

搬离，加剧了城市中的绅士化现象，造成空间上的不平等，城市中

的贫富差距也由此拉大，社会稳定性受到威胁。

诚然，本书是基于美国资本主义移民国家背景撰写的。中国城

市相较美国具有发展阶段较落后、土地财政主导城市建设、城镇化

水平低、人口密度高等特征。但我国的城市更新，尤其是对于低效

用地的更新，在提升低效空间的使用效率、改造旧城旧村的环境与

功能、保障弱势群体的居住空间等这些城市可持续发展目标上与

美国存在相似性。在以城市更新为主旋律的城镇化下半场中，为避

免悖论的发生，本文建议应关注出现悖论的“经济、社会、空间”3个

维度，围绕城镇低效用地的城市更新项目未来是否具有“正外部性”

的多维“复兴”评价体系开展相应研究。在经济维度，城市更新要权

衡项目经济评价和国民经济评价，形成正向经济效益。项目评价主要

考虑项目的投资回报率、净现值、内部收益率等指标，反映项目的财务

可行性和可持续盈利能力[24]。国民经济评价则从宏观层面出发，分析

项目对国家经济发展的贡献和影响，包括项目的就业效益分析、税收

效益分析、公共服务效益分析等方面。学界应该在此基础上，建立合理

的经济模型，探索不同运营模式对项目长远效益的影响。政府则应该
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综合考虑城市中待更新地区潜在提升的价值和风险，避免更新陷

入财务危机或者低效循环。在社会维度，城市更新旨在解决社会不

平等问题，因此项目投入前要评估其对城市社会环境和公共服务

的改善效果，对原住居民文化的保护程度和对社会公平的促进作

用。这要求政府秉持包容性增长的理念，尊重改造影响的群体和居

民的需求意见，避免更新建设破坏城市原有文化和挤压弱势人群，

防止其成为投资者圈钱的工具。在空间维度，政府与开发商要做到

保护地区的历史遗产和尊重社区肌理，提出合理的安置方案，防

范更新后可能出现的住房价格上涨、流动人口隔离、租金增加等问

题，避免绅士化现象的出现[25]。不仅如此，对于城市低效用地更新

项目的必要性和可行性评估，还要注意到“经济、社会、空间”3个维

度是相互影响、相互促进的。譬如在进行经济维度评估时，也要兼顾公

共服务支出变化对社会维度的影响；社会维度上吸引人口的正向效应

也可以带来经济维度上就业效益的正向效应。

总的来说，低效用地的更新必须与城市可持续发展的目标相一

致，时刻警惕“复兴悖论”的出现。更新项目立项时，要同时考虑可持

续的公共利益和经济效益，充分尊重相关居民的需求和意愿，保护城

市的历史和社区文化。只有这样，才能真正促进城市的可持续发展和

进步，防止国外“越更新越衰败，越更新越绅士，越更新越伤心”的现

象在我国重演。
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