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·博士论坛·

1840 － 1914 年伦敦贫民窟问题与工人住房建设分析

许志强

( 中国社科院 研究生院，北京 102488)

摘 要: 19 世纪伦敦贫民窟的大量存在映证了英国工人恶劣的居住环境。19 世纪 90 年代之前，英国
政府将其视为城市环境问题，力图通过清理修缮的方式来解决; 当时的工人住房建设主要由社会慈善组织

来承担。90 年代之后，伦敦郡议会主导市政工作，实行贫民窟清理与公租房建设并举政策，政府开始直接
干预工人住房问题。

关键词: 贫民窟; 城市化; 慈善建房; 公租房

在世界历史上，住房问题成为一个广为关注的社会话题应该是工业化和城市化以来才有的历史现

象。城市化进程所带来的商业繁荣和大量工作机遇吸引着地方流动人口; 随着城市人口的暴增，城市
环境和工人居住条件却日益恶化。英国劳工史学家哈蒙德夫妇将这种早期 “城市病”称之为 “迈达
斯灾祸” ( Curse of Midas) ①。作为最早开始工业革命的国家，英国最早经历了工人住房问题的困扰;
而作为 19 世纪欧洲最大的城市，伦敦的工人住房问题更具典型意义。本文力图以伦敦贫民窟问题作
为切入点，对英国在不同阶段的应对举措及其成效展开分析。

一、伦敦贫民窟问题及其产生原因

英语中的“贫民窟” ( slum) 一词最初可能是由爱尔兰语 “Slomé”转变而来，意指 “一片荒凉
与匮乏之地”。②在 19 世纪初的英语词典中，“slum”尚属中性词汇，被解释为背靠主街的房屋或简陋
的居民区。③但自 19 世纪中期开始，“slum”越来越被赋予某种道德上的贬义色彩，几乎成为脏乱、
低劣与堕落的代名词。例如，1850 年威斯敏斯特大主教魏斯曼 ( Wiseman) 公开指责教堂附近的贫民
窟是“无知、邪恶、败坏、犯罪以及肮脏、不幸和疾病的温床”。④这种语义色彩的变化体现着英国社
会对城市贫民窟态度的转变。
伦敦贫民窟是英国城市工人恶劣居住条件的一个缩影。经济学家克拉潘认为，伦敦底层工人

“最坏的居住条件是用笔墨都无法形容的”。⑤概括来讲，伦敦贫民窟的糟糕状况主要体现在以下四个
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方面: 其一，空间狭小，过度拥挤。由于住房紧缺，有时 6 个、8 个甚至 10 个人挤在一个房间睡觉;
即便已婚家庭也被迫好几家凑在一个房子里生活。① 据伦敦统计协会 1840 年的数据，在威斯敏斯特
圣约翰教区和圣玛丽教区，5366 个工人家庭住在 5294 所住宅里 ( 如果这还可以叫做“住宅”的话) ;
男人、女人和小孩总共 26 830 人，不分男女老幼挤在一起，其中，3 /4 的家庭只住一个房间; ② 其
二，设施简陋，环境恶劣。当时，提倡卫生改革的查德威克 ( Edwin Chadwick) 在调查报告中指出，
许多廉价公寓中缺少厕所、下水道、垃圾场等基本的配套设施。③ 1848 年，伦敦城区的 16 000 座住
房建筑中，只有 7738 座使用了排水系统，而近 1 /3 的居民区根本没有安装排水管道; ④ 其三，通气不
畅，疾病蔓延。赫克托·加文 ( Hector Gavin) 通过逐户考察伦敦贝斯纳绿地 ( Bethnal Green) 一带
的贫民窟指出:“如果把房子的窗户关闭，在不提供新鲜氧气的情况下，屋里面的人最多能活 7 个小
时……贫民窟经常散发出一股腐烂的气味，呼吸这种气体是危险的甚至是致命的”，“由于流行性疾
病的传播，伦敦东区的死亡率已经翻了一倍。”⑤其四，成分复杂，治安混乱。贫民窟不仅住着普通工
人，还混杂着小偷、骗子甚至娼妓。这里经常有人大声喧哗、肆意酗酒、打架斗殴，俨然就是维多利
亚时代的“另一个伦敦城”。⑥《泰晤士报》指责伦敦城区的贫民窟是 “疾病的温床，窃贼的巢穴”。⑦

贫民窟的产生有着复杂的社会背景，既与城市工人的贫困状况有关，也与工业化时期的社会转型

密不可分。收入低、房租高是迫使工人群体涌向贫民窟的直接原因。工人的职业结构决定着他们的收
入水平，而收入差异进一步决定着其居住条件的优劣。就当时伦敦的工资水平来看，熟练工人平均每
周可以赚到 30 先令以上，普通工人每周 20 先令左右，底层工人则只有 10 先令左右。以圣乔治区的
贫民窟为例，根据伦敦统计协会的数据，这里以铁路工人和建筑工人为主，还有一些底层工人如水

手、修桶工、搬运工、修车工、面包师和保安，以及一些熟练技工如军械工、修鞋匠、砌砖工、木
工。军械工的平均收入为每周 41 先令 9 便士，平均房租开支为每周 4 先令; 而普通水手的平均收入
每周只有 11 先令 10 便士，平均房租支出为每周 3 先令 4 便士。⑧ 根据戴维·英格兰德分析，19 世纪
英国普通工人的平均房租大概占其平均收入的 16% －25%，对低收入者而言可能达到 30%。⑨ 而据皇
家工人住房委员会统计，伦敦有近八成工人的房租占其收入的比例在 20%以上，而近一半工人的房
租占其收入的 25% －50%。此外，房租支出还受到家庭结构和物价指数的影响。有两三个孩子的家
庭可以勉强挤在一个房间里，但有四五个孩子的家庭则需要租两间以上的房子，每周房租支出则至少

在 5 先令以上。从 1845 年到 1910 年，英国房租价格指数大约涨了 85 个百分点。瑏瑠 这样，即便这期间
工人的工资有所提升，也很快被疯涨的房租吞噬。
从深层动因看，贫民窟问题在很大程度上是城市化的结果。在城市化过程中，大量的农村人口涌

入城市。作为英国政治、经济、文化中心以及重要港口，伦敦吸引着来自全国各地的就业大军。在英
国整个制造业中，伦敦提供的就业机会占 12% ; 瑏瑡 在服务业中，伦敦提供的就业机会占 20%。瑏瑢 这使
得伦敦人口在整个 19 世纪都处于不断膨胀之中 ( 见表 1) 。1851 年，伦敦 20 岁以上的 139． 5 万居民
中，近一半是外地移民。瑏瑣 由于市区能够提供更多的就业机会、更高的工资，这使得许多人为了保有
工作而最终选择群居在贫民窟中。尽管伦敦的新建住房在 1801 － 1851 年间增加了 3 倍，但远远不能
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满足城市人口剧增的需求。在玛丽勒本街区，成千上万的工人被迫转入地下室居住，成为 “穴居者”
( troglodytes) 或“鼹鼠人” ( human moles) 。① 特别是爱尔兰大饥荒后，大量爱尔兰人涌入伦敦，使
住房供给更趋紧张。霍林斯黑德 ( John Hollingshead) 在 1861 年 《破败的伦敦》一书中写道: “爱尔
兰人居住的任何庭院、街道和居民区，其周遭环境的舒适程度和清洁标准都会大大降低。”② 伦敦还
有许多短期流动人口，他们的逗留也给住房管理和维护带来很多问题。沙夫茨伯里 ( Shaftesbury) 认
为，有 6 － 7 万人在伦敦待不上 3 个月就会离开，但他们却总把住的地方搞得乱七八糟。③

表 1 1801 － 1911 年间伦敦人口增长数据④

年份
伦敦郡人口

( 万)

大伦敦人口

( 万)

伦敦郡人口占

大伦敦人口的比例

伦敦郡人口

增长率

大伦敦人口

增长率

1801 95． 9 109． 7 87%

1811 113． 9 130． 6 87% 19% 19%

1821 138． 0 157． 3 88% 21% 21%

1831 165． 6 187． 8 88% 20% 19%

1841 195． 0 220． 8 88% 18% 18%

1851 236． 3 265． 2 89% 21% 20%

1861 280． 8 318． 8 88% 19% 20%

1871 326． 1 384． 1 85% 16% 20%

1881 383． 0 471． 3 81% 17% 23%

1891 422． 8 557． 1 76% 10% 18%

1901 453． 6 650． 7 70% 7% 17%

1911 452． 1 716． 0 63% 0 10%

贫民窟不仅危及伦敦的城市环境，也影响着社会秩序的稳定; 由此衍生的传染病与犯罪问题引起

英国政府和社会的高度关注。维多利亚时期，议会通过一系列立法来应对贫民窟问题。⑤ 概括来说，
政府早期立法主要将贫民窟视为城市环境问题，把清理改造放在首要位置; 后期政策则转向清理与重

建并举，更侧重增加住房供给。由于政府在早期住房建设中的角色缺失，伦敦慈善住房组织所发挥的
作用则显得尤为重要。

二、城市清理政策主导下的慈善建房

伦敦贫民窟问题实质上是工人住房短缺的反映，增加高标准住房是有效解决贫民窟问题和改善工

人居住环境的有效途径。然而，在当时的政治经济背景下，扩大工人住房建设却陷入两难困境。一种
困境是依靠市场手段难以解决。伦敦市区地价高昂，建筑成本高、周期长、利润低，很难吸引商业资
本; 并且，商业公司的投机性会使他们抬高房租。例如，阿什利勋爵 ( Ashley) 坚决反对商业资本参
与工人住房建设，认为:“商业资本不适合为贫民建设住房，因为他们的目的是盈利，而下层工人支
付不起较高的房租。”⑥ 另一种困境则在于政府干预难以介入。在自由主义甚嚣尘上的政治语境下，
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政府权力的伸张也受到种种限制。内务大臣乔治·格雷坚称: “毕竟，工人住房问题并非政府的责任
所在，而应该诉诸个人或社会组织来解决。”① 这样，在市场和政府都面临尴尬的境遇下，伦敦慈善
组织成为工人住房建设的主导力量。
从 19 世纪 40 年代到 20 世纪初，伦敦的慈善组织发起了一场颇具规模的 “模范住宅运动”

( Model Dwelling Movement) 。所谓“模范住宅”是指在卫生设施、排水系统、空间大小、舒适程度等
方面都符合当时英国住房立法的最低标准，房租便宜，适合工人租居。各模范住宅公司都有自己的设
计师，所建造的房屋结构与风格也不尽相同。例如，亨利·罗伯茨设计的家庭住宅曾经在 1851 年伦
敦博览会上以女王丈夫艾伯特亲王的名义展出，引起广泛关注。到 19 世纪后半期，伦敦已经成立了
30 多家模范住宅公司。② 这些公司的利润大约保持在 5%左右，因此被称为 “百分之五慈善”。他们
的主要资金来源为慈善捐赠、王室赞助、政府贷款以及吸收社会投资。1866 年，政府开始向慈善住
房组织提供贷款，利息为 4%，期限为 40 年; 到 1875 年，已提供贷款 25 万英镑。③ 此外，伦敦工程
委员会可以将贫民窟清理后腾出的空地优先提供给模范住宅公司，并督促其在原地建设工人住房。可
以说，政府的支持为慈善住房建设提供了诸多便利。
最早在伦敦建立并有较大影响的两个慈善住房组织分别是 “改善都市工人住房协会” ( 1841) 和

“改善劳工状况协会” ( 1844) 。前者在成立之初就宣称自身宗旨为:“在保证收回成本的前提下，为劳
工的生活提供舒适和方便。”由于“模范住宅”预期收益微薄，很难吸引社会资本，协会在最初 4 年
内只筹集了 2 万英镑。它在 1845 年获得皇家特许状，限定利润不得超过 5%。1847 年开始第一项建
房计划，在圣潘克拉斯路 ( Old St Pancras Road) 修建了 21 套 2 居室住宅和 90 套 3 居室住宅。④ 接下
来又在金色广场 ( Golden Square) 、新街 ( New Street) 等地段修建“模范住宅”。后者在 1850 年获得
皇家特许状，规定利润为 4%。⑤ 截至 1875 年，“改善都市工人住房协会”共修建 1122 套家庭住宅;
“改善劳工状况协会”共修建 453 套家庭住宅和 200 套单身公寓。⑥

19 世纪六七十年代是慈善住房公司成立的高峰期， “皮博迪信托公司”、 “改善工人住宅公司”
以及“技工劳工住房公司”等模范住宅公司相继成立。“皮博迪信托”是当时最有影响力的私人住房
公司和第三大模范住宅公司。大商人皮博迪在公司成立之初捐赠 15 万英镑，后来随着建房工程的拓
展逐渐增加到 50 万英镑。到 1894 年，公司已经为 1． 9 万人提供 5000 多套住房。⑦ “改善工人住宅公
司”是伦敦中心区最大的建筑公司，也是第二大模范住宅公司。到 19 世纪末，它已经为 3 万人提供
了住宅，其提供的住房分布在伦敦的 45 个街区。该公司刚刚建立时只有资金 5 万英镑，而到 1884 年
已经达到 92． 1 万英镑。⑧“技工劳工住房公司”是伦敦最大的模范住宅公司，主要在伦敦郊区靠近铁
路线的地方为工人修建村舍式住房 ( cottages) 。到 1900 年，它已经为 4． 2 万人提供了 6402 套住房，
其在郊区与市区所修建住宅占地总面积达 218 英亩。⑨

后来建立的许多“模范住宅”公司也积极地为伦敦工人建造廉租房。例如，1889 年吉尼斯公司
筹集了 20 万英镑贫民住房基金，列韦斯公司筹集了 40 万英镑。到 1900 年，东伦敦住房公司为 5600
人建造了利润为 5%的慈善性住宅，此前的罗斯柴尔德勋爵也为 3000 人建造了利润仅为 4%的住宅。瑏瑠

根据 1885 年的统计资料，伦敦的慈善组织已经在模范住宅运动中投入 650 万英镑，为 29 700 个家庭
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( 约 147 000 人) 提供了住房，所建住宅分布在伦敦 54 个居民区。①

下面以皮博迪信托公司为例对模范住宅公司所建住房的情况进一步展开分析。在皮博迪看来，一
个良好的居所应该给人带来归属感，不仅要安全、温暖、干净、明亮，还要妥善管理，让居住者有尊
严。② 这也是该公司的建房宗旨所在。从其在贫民窟清理点所建住房的类型和数量来看 ( 见表 2) 主
要以 2 居室和 3 居室住房为主，约占 83. 2% ; 而单身住房和四居室住房数量非常少，只占 16. 8%。
初期，皮博迪公寓的平均房租为: 单间每周 2. 5 先令，3 人间每周 5 先令; 后来分别调整到 3 先令和
7 先令。这样的房租在当时属中等偏下，但底层工人仍然难以负担。从皮博迪公寓的房客登记来看，
警察、邮递员、纺织工人等有稳定职业的群体是长期租居的房客，租房者的平均收入为每周 1 英镑 3
先令 10 便士，属于工人阶层中的体面群体。与其他模范住宅公司一样，皮博迪公司对公寓管理也有
着严格的规定，如房客必须守秩序、讲卫生、按时交纳房租、不得在室内张贴修饰品等。每一栋楼房
都有一名管理人员，负责监督和保洁。这些要求对于没有稳定工作或没有养成良好生活习惯的贫民群
体来说是一种难以忍受的束缚。当时《泰晤士报》有人撰文指出: “一走进皮博迪公寓就知道这不是
为穷人修建的。那些出生在贫民窟和住惯了地下室的人如果搬到这里来住就会像蝙蝠在白天生活一样
不适应。”③ 可见，无论从住房类型、房租以及公寓管理来看，皮博迪信托所提供住房的主要对象既
非体面的中产阶级，也非贫穷的下层工人，而是有稳定工作和收入的普通工薪阶层。

表 2 皮博迪信托公司在伦敦贫民窟清理点所建住房类型及数量④

地理位置
住房总数( 套)

住房类型及数量( 套)

1 居 2 居 3 居 4 居
房间总数( 间)

贝德福德伯里街 146 22 40 76 8 362
圣贾尔斯维尔德大街 347 36 162 148 1 808
克拉肯威尔珍珠街 228 29 113 85 1 514
圣卢克斯怀特克鲁斯街 843 144 369 324 6 1878
威斯敏斯特奥德佩街 396 60 213 117 6 861
圣潘克拉斯考拉姆小街 205 37 92 75 1 450
威斯敏斯特彼得大街 129 34 55 39 1 255

合 计 2294 362 1044 864 24 5138

与皮博迪信托公司一样，其他慈善住房组织所提供的廉租公寓也主要针对熟练技工或有稳定工作

的人。因为这些慈善组织都认同一种 “筛选理论”( filtering theory) 或 “平衡理论”( levelling － up the-
ory) ，即相信通过为技术工人提供居所，底层工人的住房问题自然也会迎刃而解，因为前者搬走以后
能够为后者提供新的房源。⑤ 这种理论对英国住房政策有很大影响。例如，1903 年第一位工党议员凯
尔·哈迪 ( Keir Hardie) 仍然坚持政府要优先为技术工人建设公租房，这样，由技术工人腾出的空房
“会逐渐流转到底层工人手中”。⑥作为权宜之计，这种分批解决工人住房问题的指导思想在英国福利
国家尚未完善的历史语境下具有一定可行性，因为技工群体的经济状况能够保证住房成本的收回，可

缓解政府财政压力和节约社会资本。
到 1905 年，伦敦九大慈善住房组织共为 12． 5 万工人提供了住房。⑦ 虽然未能从根本上解决工人

住房问题，但在政府角色难以施展和商业公司不屑投资的情况下，“模范住宅”运动在缓解住房危机
方面发挥了重要作用。此外，伦敦的贫民窟与工人住房问题在很大程度上是被当做城市环境问题，慈
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善组织所提供的较高标准的公寓和廉租房对于改善工人的居住环境和伦敦的城市面貌有着积极意义。
然而，慈善组织的领导者缺乏对底层工人的深刻同情，他们的居所环境仍亟待改善。需要指出的是，
在慈善建房过程中，政府角色并非完全缺失，而是以立法指导的方式间接施加影响，比如政府限制慈

善住房公司的利润以及优先为其提供土地、贷款等服务。

三、政府干预政策主导下的公租房建设

维多利亚后期，政府对解决贫民窟问题有了新的认识。这集中体现在 1875 年 《克罗斯法案》
( Cross Act) 的颁布。首先，决策者不再将贫民窟问题仅视为城市环境问题，而意识到工人住房供给
不足乃是根源所在。在新法案的指导下，伦敦政府开始将贫民窟清理与住房重建并举，政府承担起主
要责任; 其次，随着城郊铁路的修建和工人支付能力的提高，政府在市中心建房的同时，也开始在郊

区修建村舍式住房。
1889 年，伦敦郡议会取代工程委员会成为负责伦敦市政建设的主要决策机构，这标志着伦敦市
政建房的开始。与后者作为一个委任机构不同，郡议会则由选举产生，这意味着它可能承载着伦敦市
民对住房改革的更多期待。郡议会成立后面临着更为复杂的形势: 其一、它要继续工程委员会已经开
展的清理项目，并为清理地产提供高额补偿; 其二，随着慈善建房运动的降温，住房危机进一步加

剧，郡议会自身要承担起修建工人住房的职责。1890 年 《工人住房法》赋予郡议会更多权限，从而
使其能更为灵活高效地进行贫民窟清理和公租房建设。比如，郡议会可安排独立的卫生督察官，负责
监督住房是否符合标准; 可以有自己的建筑师; 负责规划住房建设。依照之前的立法，伦敦工程委员
会只有清理贫民窟和出售闲置土地的权力，但无权在清理后的土地上建房。《工人住房法》通过后，
郡议会不仅可以在清理贫民窟后的原地建房，还可以通过购买其他土地来修建工人住房。郡议会在工
作效率上的出色表现也避免了土地长期闲置的现象。
伦敦郡议会在市区执行的第一个比较大的项目是邦德里街的 “贝斯纳绿地改善计划”( Bethnal

Green Improvement Scheme) 。该计划最初要转移 5719 人，并为 5100 人提供住房，后来清理区域由原
来的 3 个增加为 5 个。郡议会最终在这一计划中修建了 1069 套廉租公寓式住房，其中，51%为 2 居，
37%为 3 居，10%为 4 居，只有 2%是单间公寓或特大公寓。① 1895 年以后，郡议会又陆续开展了 9
项清理与重建计划，例如，米尔班克监狱附近的建房可容纳 4430 人，克莱尔市场附近的建房可容纳
2642 人。到 1907 年，伦敦市区的贫民窟清理已经基本终止。在拆除与重建计划中，伦敦郡议会共完
成住房建设大约 17 000 间 ( rooms) ，② 绝大部分为五层楼房式建筑。伦敦市区的贫民窟清理与住房重
建虽然可以为工人就业提供便利，但土地补偿和建筑成本所导致的财政开支浩大，颇受指摘。1905
年一位统计员指出，“自 1875 年以来为清理贫民窟耗费伦敦纳税者 202． 6 万英镑，这些钱足够为那些
被迫转移的人在郊区提供住房……”。③

随着城郊铁路的开通和工人票价的下调，自 19 世纪末起，通过郊区方案来解决贫民窟问题获得
越来越多的舆论支持。例如，费边主义者认为: “如果有一半工人从伦敦最稠密地带撤离，高额房租
会有所下降，过度拥挤会得到缓解，居民健康状况也会得以改善，而这些都无须征收或只征收少量地

产税 ( rates) 。”④ 郊区方案与“花园城市”之父霍华德的城乡结合构想非常切合，因而也受其大力
倡导。郊区方案的成功实现主要依赖于廉价、便捷的交通体系。在舆论压力下，伦敦郡议会与贸易委
员会在 1890 年后大力改革城郊铁路系统，推出廉价工人票。到 20 世纪初，伦敦城郊列车每天可运载
50 万工人往返市区与城郊，工人票约占售票总数的 40%。⑤ 大量工人移居郊区进一步抑制了市区的
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住房建设和房屋出租。
城郊铁路系统的改善与大量工人向郊区转移也为伦敦郡议会在郊区建房创造了条件。1900 年，

郡议会第一项郊区建房计划在城郊铁路沿线的图汀 ( Tooting) 执行，建筑面积约为 38． 5 英亩，计划
每个房间可住 2 人。① 之后，郡议会又分别在郊区的诺伯里 ( Norbury，28． 5 英亩) 、托特纳姆 ( Tot-
tenham，48． 75 英亩) 购地修建村舍式住房，有些建筑规划一直持续到一战前后。与市区的楼房建筑
不同，郡议会的郊区建房主要以两层式村舍住房 ( cottages) 为主; 与花园城市的城镇建房相比，其
村舍式住房则更为密集简约。城郊建房成本较低，房租要比市区低廉，但与市区之间的距离和交通费
用往往是工人移居郊区的主要顾虑。到 1912 年，郡议会的郊区计划共为 2531 户家庭提供了住房，其
中，66． 2%为市区工人，33． 8%为郊区本地居民。②

与慈善组织和商业公司的住房相比，伦敦郡议会的公租房在外观上具有三大特点: 一、更加符合
整个街区规划，讲求与周围建筑相互协调; 二、在建筑群中心区或两个建筑之间都增辟公共活动场地
和花园绿地; 三、摆脱过去刻板的营房式建筑风格，采用更加人性化的艺术设计。就内部布局而言，
郡议会所建住房也更加舒适、宽敞、通风。1890 － 1898 年间，将房间面积最低标准由 144 平方英尺
增加到 160 平方英尺。③ 郡议会之所以注重住房质量意在为其他住房公司做出表率，引导他们提高工
人住房水平。但高质量的住房也意味着建筑成本的增加，其市区住房成本平均每间在 100 英镑以上，
最高可达 148 英镑，郊区住房也在 70 － 90 英镑之间，远远高出模范住宅的建筑成本。所以，郡议会
所提供公租房的房租比慈善住房公司的还要高出不少。以威斯敏斯特区为例 ( 见表 3) ，相同房型的
房租 ( 每周) ，郡议会要比皮博迪公司至少平均高出 1 先令。住在市政公租房中的主要是技工和有稳
定职业的人，如工程师、木工、裁缝、邮递员、警察、包装工、销售者等。伦敦郡议会与慈善组织同
样秉持“筛选理论”，即认为优先为工薪阶层提供住房最终有助于底层工人住房问题的解决。其住房
委员会的负责人列昂 ( A． L． Leon) 曾指出:“改革不是跨越式地直接提高底层工人的生活水准，而是
先改善体面工人的境遇，再转向底层工人。”④

表 3 威斯敏斯特区郡议会公租房 ( 1912 年) 与皮博迪住房 ( 1913 年) 房租对比⑤

房型 1 居 2 居 3 居 4 居

郡议会公租房房租 3 先令 11 便士 6 先令 6． 5 便士 8 先令 1． 5 便士 10 先令 1． 25 便士

皮博迪公司住房房租 2 先令 11 便士 5 先令 6 先令 6 便士 7 先令 3 便士

到 1914年，伦敦郡议会共投入 300万英镑，负责建成廉租公寓 9800套。⑥ 如以房间数量来计，截至
1915年，郡议会在伦敦市区和市郊共负责建成住房逾3万间，而模范住宅公司和其他住房公司到 1918年所
提供房间数量超过 10万。⑦ 在住房建设方面，郡议会取得的成就要逊色于模范住宅公司。但作为地方政府
直接干预工人住房问题的初次尝试，其深远意义不在于建房成就之大小，而在于政府角色之转变。19世纪
90年代之前，伦敦贫民窟问题主要被视为城市环境问题，应对方式就是修缮或清理不符合卫生标准的建
筑。在此一时期，政府发挥着间接的调控作用，主要依赖社会慈善组织来完成住房建设。90年代以后，增
加住房成为应对贫民窟问题的主要对策，政府由幕后走向台前直接担负起修建工人住房的责任。就整个社
会潮流来看，一个负责任的政府也是整个社会的期望所在。H． 马歇尔在其著作中指出:“如果说工业是支
撑维多利亚时代的一大支柱，那么，负责任的政府则是另一大支柱，无论中央政府还是地方政府。”⑧

表面看来，伦敦贫民窟的大量存在是由于工人群体收入较低和房租高涨所致，但从深层动因来分
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析，贫民窟问题则是英国城市化进程的产物。住房短缺一直都表现为一种城市现象，因为在城市化过
程中，农村人口大规模涌向城市，而有限的城市资源和市政管理一时难以满足人口的暴增。于是，拥
挤脏乱、环境污染、治安恶化等 “城市病”便纷至沓来。初期，伦敦政府以清理修缮为主要对策，
此举治标不治本，甚至在某种程度上使得工人住房更为紧缺; 后期则逐渐转向增加公租房和完善市政

建设，力图综合地消解贫民窟问题。在政府与市场缺位的情况下，伦敦的慈善住房公司扮演了重要角
色，充分显示了社会力量在应对民生问题方面的深厚潜力，也为随后大规模的市政公租房建设提供了

经验。但也并非完全游离于政府与市场之外，这些公司既受到政府宏观政策的支持和限定，又以赚取
微薄利润和收回成本为前提。此外，伦敦工人住房问题不仅仅体现为是否有房可住的问题，更多地关
系到居住条件的卫生、安全、舒适程度等方面。就这一点而言，英国政府为提高建房标准所出台的一
系列政策法规和慈善组织的建房宗旨都使得新建工人住房在 “质”上得到了保障，特别是市政公租
房的人性化设计顾及了不同群体的主客观需求。
由前面的分析可知，伦敦的技工群体是 “模范住宅”和公租房的主要受益者。经过慈善组织和

伦敦郡议会主导下的两次建房高潮，伦敦技工群体的住房问题基本得到解决，底层工人的拥挤状况也

得到部分缓解。受“筛选理论”的影响，二者的初衷都意在分阶段、分层次地解决工人住房问题;
从这个意义上讲，“模范住宅运动”和郡议会的住房建设达到了预期目的。伦敦贫困群体的住房问题
虽有所缓解，但仍待进一步解决，到 1911 年伦敦中心区仍有大约 10%的人口生活在拥挤状态之中。①

不过，从维多利亚时期到一战前后是一个重要的过渡期，为解决贫民窟问题所进行的诸多尝试和政府

角色的积极转变为二战后大规模地开展公租房建设和工人住房补贴改革创造了条件。城市工人住房问
题也是英国早期福利国家建构的重要内容，透过这种政策转向还可以看出其国家职能所发生的重大变

化。由放任自由到立法调控，再到直接干预，政府在解决工人住房问题上的角色越来越重要。如果联
系这一时期英国在济贫、教育、医疗、养老保障等领域的改革，会进一步厘清其建构现代福利国家的
完整脉络。通过将这些改革直接纳入中央财政预算，英国的福利政策逐渐惠及民生问题的方方面面。
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An Analysis of London Slums
and Labour Housing Construction from 1840 to 1914

XU Zhi － qiang

( Graduate School，Chinese Academy of Social Science，Beijing，102488，China)

Abstract: The existence of a large number of slums in 19th Century London reflected the appalling living condi-
tions of the working class． However，the British government saw it as a problem of urban environment before the
1890s and tried to solve it by cleaning and restoration． Housing construction mainly relied on the charitable organi-
zations． London County Concil ( LCC) begun to undertake the municipal matters after the 1890s． It emphasized
both cleaning and construction． The government directly got involved into the labour housing problem．
Key words: slums; urbanization; charitable housing; municipal housing
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① Michael Ball and David Sunderland，An Economic History of London，1800 － 1914，p. 380．


