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  美国各大中城市的公共廉租房 ( public housing)

社区目前约有 1. 8万个, 有 140万套廉租房, 均为政

府所建造,专门出租给低收入家庭居住。这些廉价

建造的、用于出租的公共住宅,由于年久失修、疏于

管理,以及问题人口 ( troubled popu lation)进驻数量

的逐年增长,已经使之成为犯罪活动和犯罪人员隐

匿的理想场所
[ 1]
。近年来, 美国地方政府对公共廉

租房社会治安问题也十分关注,试图通过大力整治,

以为此类贫困社区居民营造安全的生活环境
[ 2]
。

本文试图分析美国公共廉租房社区存在的问题及其

原因,探讨其改善城市贫困社区居住环境的经验,以

期对我国相关管理工作有所启示。

  一  美国公共廉租房社区面临的严
峻问题

  1937年, 美国国会通过了一项法案。在这一法

案下,地方政府 (而不是联邦政府 )成立了公共住宅

管理局 (以下简称为 /房管局0 ), 建设公共廉租房社

区,为低收入家庭提供 /体面、干净、安全 0的廉租
房。地方政府与联邦政府签订合约, 所有购买土地

和建造公共住宅的资金由联邦政府支出。

由于第二次世界大战的爆发, 实际上在战前建

造的公共住宅并不多。战后,国会又通过了 1949年

法案,给联邦政府补充了改造贫民窟和城市发展的

资金,要求新建 81万套公共廉租房, 但这批住宅直

到 1972年才告完工。 1972年后, 联邦政府改变了

住宅发展政策的方向, 重点支持私人房屋发展商投

资低收入家庭适用房屋的建设。截至到 1993年,全

国已有 1. 8万个公共廉租房小区, 140万套廉租房。

近年来,这种公共廉租房的建设已是零零星星,几近

停顿。以芝加哥为例, 1950 - 1960年代, 该市的房

屋管理局建设了一批廉价的高层出租住宅区, 相对

于贫民窟而言,这些住宅受到低收入者的欢迎。

但近 20年来,这些公共廉租房社区的犯罪、毒

品交易、吸毒现象日渐漫延开来。犯罪团伙左右了
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这些住宅区的社会气氛, 并试图对某些楼房和公共

空间进行控制。他们招揽新成员, 其所经营的毒品

生意日趋 /红火 0; 严重的暴力事件时有发生, 防不

胜防;多年的、连续不断的暴力冲突已使得人们对类

似儿童遭枪击的严重事件只是敢怒而不敢言。房屋

管理局和警察面对这些犯罪活动束手无策
[ 3 ]
。

因此,在上世纪末, 美国一些地方政府在讨论公

共廉租房社区的管理问题时, 谈论得更多的已经是

如何结束枪击械斗、杀人以及如何防范这些冲突伤

及无辜等这类重大问题了,而其他如毒品交易、街头

卖淫等问题则是位于其次的。一些廉租房社区混乱

到就连学龄前儿童都已经知道如何躲避枪战, 如何

避免在枪击频发的地带出现。这些社区混乱的现象

使人们普遍缺乏安全感, 产生心理上的焦虑和精神

压抑。其实在很早的时候, 有关这些廉价住宅区社

会环境恶化的现象就已经引起人们的关注。从上世

纪 60年代开始,就有调查报告记录了一些廉租房小

区的问题,如缺乏社会凝聚力; 居民对越轨行为 (如

吸毒、毒品销售、少女怀孕等 )高度容忍; 居民们 (尤

其是妇女 )普遍出现了高水平的心理焦虑与无助

感。这些问题也是目前廉租房社区所面临的问题。

管理的混乱恶化了这种无序的状态, 进一步使

犯罪团伙肆无忌惮,更加猖獗。行人被抢劫、枪杀已

经是新闻中的家常便饭。公共廉租房社区的这种糟

糕形象也已出现在大众文化媒体当中:畅销书在描绘

生活艰辛的境况时,常常以廉租房社区为模板;而电

影编剧则根据廉租房社区的生活编写恐怖情节
[ 4 ]
。

  二  强化社区控制力

  鉴于日趋恶化的社会环境, 美国一些城市通过

以下措施对公共廉租房社区进行了重整。

1.颁布相关政策和租房条款

( 1) /一锅端政策 0
廉租房社区社会环境的恶化与毒品交易、吸毒

泛滥有很大的关联。暴力犯罪、街头枪战等都产生

于毒品的活动 (多为毒品交易不同帮派之间的纠纷

而生 )。一些人因无钱购买毒品而抢劫、偷盗。

房管局对付毒品犯罪的方法就是对拥有毒品的

承租人实施驱逐。 1988年, 国会通过了公共廉租房

消灭毒品法案。鉴于 /毒品已经在公共廉租房社区
泛滥 0,国会要求房管局在出租协议中增加一个条

款, 规定任何参与毒品犯罪活动 (包括贩毒、吸毒 )

的承租人,或在承租人住房内借宿的亲友、客人如果

参与毒品犯罪活动,无论承租人是否有过错,所有人

都将被驱逐出公共廉租房, 承租人也将被剥夺继续

承租的权利。 1996年, 美国通过了一项 /一锅端政

策 0 ( one- strike po licy) , 该政策赋予房管局很大的

权力:一旦发现廉租房中有从事毒品犯罪的活动,即

可驱逐在该廉租房中居住的所有人员, 即便承租人

和其他未涉案人员是无辜的,甚至对这种犯罪活动

并不知情。这项措施取得了一定的效果, 使住户不

敢再对同屋伙伴的违法行为采取容忍的态度; 一些

家庭主妇开始对其子女、亲属或合租人密切监督,以

免自己失去租住廉租房的权利。但这一政策措施立

即受到了一些公民权利团体的强烈反对, 并对簿公

堂。但法院最终还是支持了该政策
[ 5 ]
。

( 2) /任意搜查 0的租房条款

这是美国前总统克林顿于 1994年提出的措施。

克林顿一心想重整美国城市中心地区 (或称 /内
城 0, inner cities,主要由贫困人口集中居住 )的环境

和秩序,他有两个非常激进的思想,其中之一就是建

议对公共廉租房进行任意的搜查 ( searches at w ill

and w ithout a w arrant)。他敦促各地房管局与廉租

房住户重新签订租房合约, 同意接受警察的这种搜

查行动
[ 6]
。

这一房租条款的签订,对那些在廉租房社区从

事违法犯罪活动的人员造成了强大的震慑作用。

2. 落实有关法规和租房条款的措施

( 1) /扫荡0行动

/扫荡0行动是美国各地房管局开展的一项关
键性的执法行动。当地人将 /扫荡 0行动称之为 /大

扫荡0 ( the sw eeps)。 /大扫荡0的措施包括: 逐门逐

户的大检查;在一楼的入口处设置围栏;修缮一些建

筑设施 (如门厅、公共走廊、电梯等 ) ; 实行 24小时

保安值勤;实行严格的来访登记制度;迁走不经许可

住进廉租房社区的住户;重新安排闲置住房。

这项从 1988年起对各地廉租房社区进行的 /扫
荡 0行动,使社区的安全感大大增强,居民们每天出

入社区要接受身份卡检查, 他们也服从这种检查和

搜查。 /大扫荡0引起了人们不同的反应。许多居
民感激这场大搜查,因为 /搜查 0增强了安全感; 而

另一些人则抱怨这种没有搜查令的搜查侵犯了公民

自由的权利。无论是驱逐、取消承租资格或是 /扫

荡 0,均在短期内对社区的社会治安起了良好的作
用。自 1988年至 1991年, 芝加哥的公共廉租房社

区的暴力犯罪出现了很大的变化: 犯罪率的增长速

度比市区其它地方还低。但这几年中的总犯罪案件
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数还是增长了 21% ,而且每千人中的犯罪率还是比

城市的其它地方高
[ 7]
。加强执法力度无疑可以改

变令人恐怖的局面,但仅仅靠这一措施,还是不足以

解决公共廉租房社区的犯罪问题。

( 2)加强执法力度,惩罚轻型违法行为

从上世纪 60年代起,对付犯罪的举措就开始从

改善廉租房社区的环境设计过渡到强化执法力度。

这一时期新设立了小型的警察分管区,以加强警方

的巡逻和秘密调查。后来有关方面对这些措施的实

施效果进行了评估,认为增加设立新警区和更多的

警察、不定期的巡逻,以及增加社区警力等措施对防

范杀人、强奸等严重犯罪的作用并不大,但对于犯罪

率高发区的治安秩序却产生了明显的良好效果。尽

管混乱不堪的廉租房社区常常是犯罪活动频繁发生

的场所,但警方却难以获取相关的信息和证据以控

制犯罪的发生。执法活动通常针对毒品犯罪, 但后

来的研究表明,对毒品犯罪人员的逮捕对制止类似

的犯罪并无明显的效果, 犯罪率并没有下降。值得

一提的是,有一项举措对于廉租房社区的社会治安

发挥了显著的作用,这项举措就是对轻型违法人员

实施逮捕或拘留。警方将注意力集中于廉租房社区

那些令人讨厌的家伙,如在街上游荡的年轻人,一旦

发现他们涂鸦、打烂窗户就对其实施逮捕或拘留。

有资料表明这项措施对廉租房区的违法犯罪有较大

的震慑作用。但严肃的问题被提出来了:这种做法

是否违宪? 另一个措施也有类似的降低犯罪率的效

果, 就是清理涂鸦、坏玻璃窗、垃圾堆、废弃的机动车

等影响社区环境的东西。研究表明, 这些措施对于

降低犯罪率、减少社区居民的恐惧感有着显著的作

用。但这些措施对于治安十分混乱的廉租房社区是

否也同样有效却是有疑问的
[ 8 ]
。

3.增设警察机构,加强保安力量

美国一些城市的房屋管理局通过下面五项措施

来加强社区的社会治安。

一是由管理局自设警察队伍。例如, 芝加哥房

屋管理局于 1990年设置了自己的警察机构 ) ) ) 芝

加哥房屋管理局警察处 ( Ch icago H ousing Author ity

Po lice Departm ent),以弥补芝加哥警察局在公共廉

租房社区内警力布置的不足。房管局的警察队伍与

芝加哥警察密切合作, 包括在 /大扫荡0中、在出租

楼房的巡逻方面, 都是联合行动。两支队伍各自单

独在廉租房社区巡逻,并分别独立处理社区居民的

报警。据芝加哥房屋管理局警察处的负责人说,

1996年, 该处已经拥有 450名警察和 50名执勤市

民 ( C ivilian Support Persons)。

二是由管理局自设保安队伍。例如,芝加哥房屋

管理局设立了自己的保安队伍。房管局保安与私人

保安 (即 /合约保安0 )实际上履行的是同样的职能。

三是雇佣私人保安。这种保安也叫作 /合约保
安 0 ( Contract Security Guards)。由于经费的限制,

以及招募合格房管局保安方面的困难, 芝加哥房屋

管理局难以为每一个犯罪高发的廉租房社区配备房

管局保安。因此, 他们只好在很大程度上依赖于

/合约保安 0, 通过私立保安公司雇佣了 800 - 900

名保安,每年耗资 2500万美元。

四是建立打击毒品犯罪的机构。在每一个公共

廉租房社区均设立了 /社区重建和教育打击毒品犯

罪中心 0。这个机构最明显的特征, 是其成员均主

要由社区居民组成。每一个中心都与其它相关机构

密切合作,这些机构为公共廉租房的居民提供治疗

床位,并指引中心的工作人员开展毒品防范工作。

中心还与附近的公立学校开展互助协作, 设立毒品

防范工作室。

五是建立社区巡逻队。巡逻队人员由廉租房社

区居民组成,其任务主要是确保住宅楼的安全,做保

安做不了的事情,因为保安们执勤一般都不离开门

卫室,不进入楼群中。在所有的 /大扫荡运动 0中,

房管局工作人员都与这些住户巡逻队密切合作,其

常规行动一般是,到各住宅楼巡查,以发现任何可疑

活动、破坏公共财产的行为、需要修缮的公共设施,

等等
[ 9]
。

事实证明, 各地城市的房屋管理机构通过增强

警力和民间治安力量的方法使得廉租房社区的犯罪

率有了一定的下降。例如, 在康涅狄格州的桥港

( B ridgeport)市,房屋管理机构通过增强警力和民间

治安力量的方法,使 2001年头 6个月的犯罪率比上

年同期下降了 75%
[ 10 ]
。

4. 成立 /居民管理公司 0,强化社区参与
1980年代中期, 美国国家住宅与城市发展部开

始鼓励公共廉租房居民参与社区的管理, 并授权居

民委员会成立 /居民管理公司 0 ( Resident M anage2
m ent Corporations) ,与房管局签约负责管理部分社

区或业务。政府为技术方面的支持和居民管理人员

的培训提供了资金。到 1990年, 居民管理公司接管

和承担了 14个公共廉租房社区的管理。居民管理

公司的拥护者们认为, 它可以将公共廉租房社区改

造成高效、安全、高生活质量的社区, 并赋予社区居

民掌握自己命运的能力
[ 11]
。
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1980年代末, 研究人员、管理者以及政策制定

者们达成共识,认为成功的抑制犯罪的策略应该是

警方、廉租房管理机构与居民的共同合作。由于本

居住区的安全状况与居民休戚相关, 他们对犯罪防

范与控制活动的参与是必不可少的。不过,有关部门

的评估研究发现,社区参与对防范犯罪的效果并不显

著。在廉租房社区中,社区参与的措施常常是不成功

的,居民与廉租房管理局之间常常难以合作
[ 12]
。

  三  实施混合居住政策

  对公共廉租房社区这种特殊的住宅区犯罪猖獗
的现象,美国的警察和相关问题的研究人员都试图

进行解释。许多人认为, 公共廉租房社区在地理空

间和社会空间上与城市其它部分的隔离是犯罪率居

高不下的主要原因。

一些学者研究后发现, 廉租房社区的这种人口

分布格局与谋杀、绑架、强奸等各种形式的犯罪活动

的发生有密切的关联
[ 13]
。例如, 在 1950- 1960年

代, 芝加哥市政府在建造这些廉价高层住宅时,有意

识地将它与其周边环境隔离起来。比如,这些住宅

区与其它住宅区之间常常被铁道线或高速公路隔

开。而且,在选址上也有这样的倾向:政府专门选择

在那些没有工商业活动的地区建造,因此,在这些住

宅区内,人们获得合法就业的机会极少,而对从事非

法活动 (如毒品交易等 )而言却十分便利。此外, 联

邦当局的住房政策也是其主要原因之一。尽管当初

的廉租房主要是提供给贫穷的工人家庭作为短期过

渡性住房而居住, 但政府后来采取的一些政策更偏

向最贫穷的阶层。政府制定了按收入租用廉价房屋

的规定。在 1960- 1970年代,这一政策将那些超过

一定收入水平线的工人家庭推出廉价房住宅小区之

外。维修经费的不足、管理上的疏忽,使这些住宅小

区在全国范围内都呈现了加速衰落的态势
[ 14]
。

到 2000年, 美国约有 300万人口生活在全国各

地的公共廉租房中。这 300万人口中的近 70%为

少数民族, 其中 48%为非洲裔人, 18%为墨西哥裔

人; 76%生活于公共廉租房中的家庭的主人为单身妇

女;近 75%的公共廉租房住户年收入低于 1万美元,

其中 23%低于 5000美元。廉租房住户人口的平均年

龄分布为: 25- 44岁的为 36%; 62岁以上的为 33%,

45- 61岁的为 20%; 25岁以下的为 11%
[ 15 ]
。

为了减少犯罪现象并改善公共廉租房社区的生

活环境,美国各地的廉租房管理部门试图改变这一

特殊社区的贫困人口过于密集的格局。 1992年,国

会在各地房管局的要求下, 允许在政策的操作上有

一些松动,吸引中等收入家庭进入公共出租屋社区

居住,以改变贫困人口密集的格局,从而改善社区的

社会环境 (这一措施被称为 HOPE V I Program )。但

这种松动是有限度的,房管局仍被要求至少有 75%

- 85%的出租屋要由收入很低的家庭居住。国家住

宅与城市发展部首期向地方房管局投入了 5000万

美元用于修缮破旧的廉租房, 2003年, 国家住宅与

城市发展部又投入了 70亿美元,用于建设和发展新

的廉租房小区,重新调整廉租房社区不同收入水平

人口的分布
[ 16]
。有些学者通过评估分析后认为,这

一计划的实施较大程度地改善了廉租房社区的生活

环境与社会秩序,贫困率、犯罪率得以下降, 居民的

生活满意度大大提升
[ 17 ]
。

  四  结论

  上世纪初,美国在一些城市建设大量廉租房旨

在解决贫富差距拉大而引发的民生问题, 但建设规

划的缺陷以及贫困人口的过度集中却使廉租房社区

居住环境逐渐地趋于恶劣。近年来, 美国政府通过

强化城市社区的控制力、推动混合居住政策等措施,

使廉租房社区犯罪活动显著减少, 社区秩序得以改

善。美国治理城市贫困社区的方法值得人们深思。

首先,美国在治理此类城市问题时实施了较多的行

政干预。 /一锅端政策 0和 /任意搜查条款 0等措施

就是由政府制定的, 尽管不断遭遇民间组织的强烈

反对,政府仍不惜动用行政力量落实这些强硬措施。

这在一定程度上遏制了公共廉租房社区犯罪活动的

猖獗势头。其次,作为一个高度市场化的国家,美国

并没有完全采用市场手段来管理廉租房社区, 而是

由政府成立相应的管理机构直接管理, 管理队伍庞

大,财政支出巨大。其三, 城市公共廉租房是提供给

贫困人口居住的,但美国治理公共廉租房社区问题

富有成效的措施之一却是要吸引较高收入的家庭进

驻,以改变这类社区贫困人口过度集中的状况,这一

点确实耐人寻味。

=Abstract>  Low - rent houses communities wh ich supply

houses fo r low - incom e peop le are spec ia l communities ofAm er2

ican c ities. S ince the ir iso lation from the surround ing communi2

ties, over- concentration o f poor popu lation has led to communi2

ty disorder, prevalence o f crim e and o ther (下转第 99页 )
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se rious prob lem s. By strengthen ing the contro l pow er of commu2

nities and promo ting m ixed housing policy, the city. s govern2

m ents have improved the liv ing env ironm ent o f the poo r urban

commun ities.
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