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伦敦码头区改造
——后工业时期的城市再生

【摘要】本文从政策、规划思想和开发实

践3个方面系统分析了伦敦码头区改造

的发展过程，深八探讨了这一改造与英

国总体经济结构变化尤其是伦敦城市经

济发展的内在联系。一方面，伦敦码头

匡改违在开发上的成功为后工业的伦敦

开辟了一个新的经济发展空阐；另一方

面，以市场为导向的改遣开发严重冲击

了城市规划与社区建设，这种现象引起

了学术界和社会对城市规划与社区在私

有化的后工业时代的命运的深思。
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1历史背景与概况

1970年代初，随着战后全球资本主

义经济结构的改变，英国的传统工业严

重衰退，与此同时以高新技术、金融，信

息服务为主的后工业经济逐步发展，并

成为影响和左右城市发展改造的根本动

因。传统工业和后T业产业的此消彼长

促成了20世纪最后20多年英国城市社

会、经济和环境版图的重构。首先，传

统工业的衰退导致了城市人口严重流失

和大量1：业废地和建筑的闲置。从1971

到1981年的10年间，英国的主要工业城

市和地区的人口流失都在8％以上，严重

的城市高达22％⋯。到1980年代，大伦

敦地区的总失业人数高达40万Ⅲ。相应

地，工厂、码头、铁路和一些老的公共

设施的关闭或停用则导致了大量土地和

房屋闲置。1982年英国环境部调查，任

英格兰土地废弃总量近456．7平方公型⋯，

它们主要集中在英格兰北部的3个老工

矿业地区，尤其是大城市地区。1980年

代英格兰、威尔十工业衰退造成的闲置

工业建筑多达1，620万平方米，其中伦敦

32个自治市区共有310万平方米M。但在

工业衰退的同时，英国主要城市以金融、

信息和技术服务业为主的第三产业也在

逐步发展。从197l到1981年，多数大城

市的三产就业人数已占40％以上，伦敷

∞4高达55．89％H，使伦敦成为世界3大

垒球性城市。伦教码头区就是英国这一

时期城市改造的典型代表。

伦敦码头工业区位于伦敦东区的泰

晤士河两岸，整个码头医沿河蜿蜒8英

里(约13公里)长，西端深入寸土寸金

的伦敦内城区。码头区的中心区狗岛

(Isles ofD09s)与著名的格林威治区隔河
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相望。200年前，这里还是未开垦的河滩

地，但工业革命使之成为伦敦向欧洲出

口工业产品最重要的港rI。19世纪末、20

世纪初，伦敦工商业的繁荣使这一地区

发展成当时全球最大的港务综合区之一。

沿码头区以北的广大地区逐渐发展成英

国工人阶层居住、工作的地区。当时东

欧移民也聚集此区谋生，为伦敦提供了

大量的廉价劳动力。当时这一地区集中

了服装、家具制造业和啤酒业等劳动密

集型的工业，是伦敦最贫穷的地区。

到19世纪末、20世纪初伦敦码头区

人口已超过60万。但自1960年代以来，

随着全球经济结构的转变和英国传统工

业的衰退以及现代化集装箱码头和肮空

港的发展，伦敦码头区逐渐萧条。自1967

年东印度码头关闭后，圣凯斯琳码头、伦

敦码头、萨力码头、西印度码头、米尔

沃码头都纷纷关闭。多数码头业务迁至

泰晤士河下游的现代化提尔伯利深港匠。

到1980年代中期只有皇家码头还在惨淡

经营。码头区基础设施老化，很多设备

已过百年。从1978到1981年，在英国工

业总体衰退的大形势下，伦敦码头区失去

了近1／3的就业岗位，人口流失近l／4。

整个地区失业率居伦敦之首，人口教育

和收入水平都为伦敦最低，『刷臣死亡率

很高，是伦毂社会、经济问题最严重的

地区旧。在1960至1970年代私人投资撤

离的同时，致府在这一地区通过旧城改

造建设了大量的政府住宅。到1970年代

中，这一地区80％一90％的住宅为政府

所有，多数是高层低收入住宅【T】。1968年

由于煤气爆炸而毁坏的罗南一波因特

(R0nan P0inO高层住宅就在码头区的北

边。所以整个地区在1970年代社会、经

济．环境都处于非常困难的状况。
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但随着后工业经济的发展，伦敦码

头区的区位优势越来越明显，开发潜力

巨大。大面积的废弃工业用地和待改造

的房屋使J2成为政府和投资商戈注的焦

点。早在1970年代中，英国政府的一份

白皮书就指出：伦敦码头区是伦敦自

1666年大火灾重建后，伦敦乃至欧洲最

大的开发机会。当时报界就认为伦敦码

头区为英国提供了比当年豪斯曼改造巴

黎更好的前景。

2规划发展过程——开发区的确立

伦敦内城区的衰退是与战后的规

划战略分不开的。当时政府通过绿带严

格控制城市发展，并将人量工业和人口

外迁，人为地加快了城市中心区和内城

匠的衰退。从1967到1981年，伦敦中

心区和内城区人口减少25万，整个大

伦敦地区人口下降13％【8】。到1970年代

后期政府不得不放松绿带控制，努力吸

引人口回流到内城区和中心区。伦敦

码头区的规划发展在速一背景下应运

而生。

在1960年代后期，英国建立了两层

规划体系(战略规划和地方规划)，在此

体系下大伦敦发展规划草案出台，强调

分散伦敦的经济功能。但当时预测一些

码头将继续运转，所以规划并没有把伦

敦码头区作为分中心区之一。1960年代

末、1970年代初，英国内城区贫困化问

题恶化，政府不得不开始考虑如何发

展、改善内城区，以避免大规模的种族

骚乱，减轻地方政府财政负担，于1968

年建立了“社f夏发展项目”frhe㈨lⅡli哼
Devc脚岫咖Pf啦O。当时政府在码头区
内及其附近地区设立了2个社区发展项

目区，试图通过有关政策按照中央政府

的意图集中改造其中一些地区。在此背

景下，地方规划局把即将关闭的圣凯斯

琳码头以125万英镑的价格卖给了大伦

敦地区议会。当时由保守党执政的大伦

敦议会企图通过招标，吸引私人投资把

这一码头区改造成综合的商业与社区功

能的项目。结果大伦敦地区议会以2，500

万英镑把土地出让给中标的公司。中标

方案计划把该码头区开发成办公(包括

世界贸易中心)、旅馆以及一个私人游

艇港等。当时大伦敦议会的思路是通过

私人开发带动整个码头区的改造，从而

初步形成了伦敦码头医改造以商业开发

为主，政府基本上不介入开发的指导思

想。这一规划思想在从1971年到1978

年的8年中，随着英国经济结构的转变

和政府由工党转向保守党逐步成熟，并

在1980年代进行了大规模的实践。

由于整个码头区踌了5个自治市区，

即哈姆莱特塔区、纽汉姆区、苏斯沃克

区、鲁萨姆区和格林威治区，早在1973

年大伦敦市政府(GLc)就成立了由这5

个自治区组成的联合领导机构——伦敦

码头区联合委员会∞Jc)，由这一委员会

负责伦敦码头区的规划与改造开发。同

时，伦敦码头区还成立了非政府组织“码

头区论坛”参与规划和开发工作。由于

伦敦码头区联合委员会是一个松散的联

合体，所以其成员代表了不同阶层、团

体的利益和观点。当时的太伦敦市政府

和伦敦码头匠的5个自治区都由工党执

政，所以其规划政策基本一致，即应该

让本地社区在以后的开发中获得最大的

好处。1976年伦敦码头区联合委员会制

定的伦敦码头区战略规划主要强调了住

宅、绿地、公共开放空间、交通以及相

关的低收人社区方面的问题，此外还考

虑了工业发展用地。但在具体决策过程

中，各自治区更多地考虑自身的利益，缺

乏整体观念，另外大伦敦市政府对伦敦

码头区的开发又有自己的设想；所以大

伦敦市政府与伦敦码头区联合委员会常

常在决定开发重点时产生分歧。当时英

国政府财政拮据，无力实施以政府住房

和社区发展为主的规划。

从197l到1978年．在宏观经济形

势的影响下，伦敦码头区经济继续衰退，

失业率上升。虽然新的服务业已开始进

入该区，但杯水车薪，不足以改善整个

经济状况，1978年仍在执政的工党政府

也不得不重视市场在解决内城和旧工业

区问题的作用，当年出台了内城法(In眦r

ufb粕AreasAct 1978)。此法提出了“合

作区”(panllership ar曲s)工程，以此鼓

励中央与地方政府、私人与志愿部门台

作共同解决内城区问题。在这一框架内

政府设立了合作委员会(partnership

comIIli仳ee)。该委员会负责划定了“码头

区合作区”(D0ckl柚d Pannership Area)，

使之成为与更多代表地方和社区利益的

“码头区联合委员会”平行的结构，加强

了中央政府直接干预码头区开发的权力。

保守党上台后，“码头区联合委员会”的

权力被大大削弱。

1979年保守党执政后，大力推行私

有化，宣布在老工业基地漠西河沿岸地

区”1和伦敦码头区'瑷立城市开发公刮

(Urb卸Development Co—operalions)。为

了加快老工业区改造，政府要求简化规

划程序，放松规划控制，创造有利环境，

大力吸引私人投资。城市开发公司是英

国政府参照1959年的“新城{击”制定的。

但不同的是城市开发公司的规划权力加

大，它可以越过地方政府进行规划决

策，并直接向国家议会汇报。随后中央

政府又设立了“开发区” (enterp—se

加nc)，使之成为城市开发公司特殊权力

的空间表达。在开发区内实行减免开发

税，不需规划许可等政策，以此刺激房

地产开发。1980年代初，由保守党执政

的英国政府开始尝试改造伦敦码头区，

l 9 8 1年成立了伦敦码头区开发公一J

(LDDc)，并拟定了整个码头区的改造

整治设想和规划，使之成为当时丙方国

家最大的城市开发区。整个伦敦码头改

造区总占地20．7平方公里，其中45％为

废弃用地，包括1．8平方公里的码头区和

90公里长的滨水地带。

3改造开发的实施

伦敦码头医开发公司的开发战略主

要包括以下8个方而：

①通过物质环境建设迅速改变码头

区的面貌，吸引投资；

②利用有限的政府投资形成有力的

经济杠杆，调动市场积极性；

④以市场为导向．在资金允许的前

提下尽可能多地征购土地，以土地开发

带动整个码头区的开发；

④投资建设关键的环境项目；

o开拓市场，积极营销；

@通过引导市场投资而不是公司自

己直接投资，刺激高档次的住宅需求，改

善社区设施；

⑦改善道路、交通条件，使该区具
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有与伦敦其他地区|-J等水平的基础设施

环境：

@滚动开发，自我推动。

这种以市场为中心的开发战略直接

左右了整个码头区改造的规划思想和方

法。政府对基础设施环境的投入使码头

区土地迅速升值，限制了一般小型私人

投资项目，低收入住宅和社区设施不再

是规划关心的重要方面。伦敦码头区开

发公司的理论是富人投资可以惠及百姓。

到1989年，伦敦码头区开发公司共

投资79亿英镑。其中84％用于土地、交

通、市场开拓等基础设施项目，只有5％

用于地方工业、住宅和社区建设。伦敦

码头区开发公司利用特殊政策和权力

大力低价征购土地，然后以高价出售，从

中获得巨大利益。从198l判1988年，伦

敦码头区开拨公司的征购面积共达7．9

平方公里．占整个码头区的43％，其中

土地6 2平方公里，水面1 7平方公里。

{H在早期，公司将多数土地、水面以低

于市场的价格出让给开发商。如在著名

的叮奈利码头(cannery wharf)开发中，

1985公司以每公顷100万英镑的价格把

8公顷的土地出让给开发商，出让期为

200年，在该项目的建设完工后开发商可

以购买完全产权。同时公司还同意开发

商在开发过程中可以不支付用于购买土

地的贷款利息，到开发完成后再支付。这

样优惠的开发条件．仅此一个项目政府

收益就损失1，200万英镑。

大力改善道路交通设施是伦敦码头

匠开发公司采用的另一重要经济杠杆。

到1990年代初公司总共投资7，700万英

镑建设r码头区轻轨，垒长12．5公里，

其中一半以上为高架Il“。另外伦敦城市

机场(city AjrPon)的建设和该地区光缆

通讯电缆的铺设改善了整个地区的投资

环境⋯1。

为了推动伦敦码头区的开发，国家

投入了大量资金。在开始的6年，国家

投入的资金占整个伦敦码头区开发公司

资金来源的80％以上。即使到1989年

度，这一比例还保持在46％。到1989年，

政府资助累计5．47亿英镑。这些资助主

要用n酋路建设，平整土地，修复建筑。

政府的大力支持和公司制定的优惠的开

发政策，再加卜老金融商务区伦敦城区

(city of L咖don)在规划上对开发的限

制，都促成了伦敦码头区的房地产开发

热，井迅速吸引了很多金融办公开发项

目。到1990年，整个伦敦码头医开发区

的经济明显增长，就业增加了2万人，远

远超出规划的l_5万。私人投资建设住宅

1．7万套，工J‘J+房、办公建筑186万平

米。仅可奈利码头的大型商业办公开发

一项就建设了110万平米，其中l万平

方米为商业。可奈利码头的大型商业办

公开发还刨下了英国高层建筑240米的

最高记录。公司成功地推动r码头区的

开发，到1980年度末政府投资拉动系数

高达l：12多【1“。

投资的增加和环境的改善使伦敦码

头区的地价迅速攀升，1981年码头区的

平均地价为每公顷19．8万英镑，到1988

年上升至1000万英镑，增加了50多倍。

上扬的地价使伦敦码头区开发公司收益

大幅增加。1988年度该公司收入从1981

年的100万英镑猛增到¨5亿英镑。其

中出让土地的收益占一半以卜。到1988

年码头区的住宅用地价格高达每公顷

750～l，000万英镑，与伦敦西区的沿河

住宅用地价格相当．个别地段的地价更

是高得出群”】。

但是这种炒地皮式的开发不可能维

持长久，1987年西方股市暴跌，很快影

响了整个码头区的开发。房地产开发带

动的建设在经济衰退中陷入困境，暴跌

的房价使购房者纷纷出手，很多房地产

商倒闭。1990年代初刚刚完成的可奈利

码头的大规模商务办公楼项目惨遭冷遇，

空房率很高。此后伦敦码头区经历了长

期痛苦的“降温”和“消化”过程，到

1990年代末伦敦码头区改造才又在英国

整体经济复苏的条件下逐步走出低谷，

市场开始话跃，其中千年拱和千年村工

程(M川enium Dome and Millenium

viuage)成为伦敦码头区开发的新热点。

另外在码头区外不远的废弃工业地区巴

津利奇(Ba凼ng Reach)也开始了大规

模改造““。

通过改造，码头开发区原有的旧住

宅．厂房区多数被拆除，废弃的工业场

地也大都消失，取而代之的是办公楼、商

业．娱乐设施，以及新建和整治的住宅。

伦敦码头区改造整治的经验对英国其他

城市影响很大，如利物浦波肯亥德码头

区、曼彻斯特市寒尔富德码头区的整治

开发等都是在其影响下开展的吣】。

4以市场为导向的规划运作

伦敦码头区以市场为导向的开发战

略导致了其实施过程中规划运作的特殊

形式和方法。为了适应市场需要，伦敦

码头区开发公司改变了传统的规划方法，

没有对整个地区的十：地利用提出详细要

求，而是每年出台一些政策说明引导开

发。这些政策与国家政策-致，以便获

得资助。通常规划政策不进行公共参与。

伦敦码头区开发公司规划的中心思

想是吸引所谓“催化剂”式的投资或项

目，借以带动整个地区的开发。所以其

规划不是要求开发去遵守预先确立的法

规性规划框架，而是要通过这些大的开

发项目引发其他连锁反应的开发投资及

与之相适应的政府行为。这种催化剂式

的规划方法最先源于1960、1970年代美

国滨水地区整治实践(如巴尔的摩和匹

兹堡)，它是以市场带动规划，然后义以

规划促进市场。由于“开发区”的概念

排除了传统的规划控制的可能性，所以

伦敦码头区开发公司在开发的前4年只

时8个不同行政市区管辖的码头地区提

出r“地区框架”。比如，对中心区的狗

岛提出了设计导则以控制环境形象；对

西端靠市区的洼坪区(waPping)则强调

住宅开发的地位；对东端远离市区的皇

家码头区则提出了“2l世纪水上城市”的

模糊概念。

尽管伦敦码头医开发公司竭力避免

使用“规划”一词，不过还是采用了“地

方规划”的形式，但其内容不同。该公

司制定的地方规划主要包括基础设施的

详细规划，且不经过公共参与。这些规

向J成为浚公司开发伦敦码头区的运作手

段。由于规划未涉及详细的用地规划或

政策，所以回避了几个相关的行政市区

在这方面不同的意见和矛盾。这种灵活

的规划方法在狗岛地区的“r奈利码头的

商务办公开发项目中反映得最为突出。

开始伦敦码头区开发公司为了吸引欧洲

最大的一家开发商作出了很多让步，甚

至在开发商给定的短短的28天内就同意
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了开发方案，并答应很快就与之签订建

筑总承包合同。但不久当时垒球最大的

加拿大开发商奥一约集团(0＆Y)插足，

在国家政府的示意下，公司很快甩掉原

来的欧洲巨商，与奥一约集团茬i，了总

承包台同，结果使可奈利码头成为当时

欧洲最大的开发项目，建起了欧洲最高

的办公楼，创造了伦敦的“曼哈顿”形象。

5面临挑战的社区建设

1960、1970年代也是战后英国城市

规划中公众参与思潮和运动蓬勃发展的

时代。所以在伦敦码头区规划的初期，矛

盾的焦点就集中在中央与地方利益、开

发商与社区利益的冲突上。但自1980年

代撒切尔政府执行的私有化和“投资区”

(enterprise zones)政策都使得社区利益在

开发中受到严重冲击。随着伦敦码头区

开发的进行，社区问题越来越成为人们

关注的焦点。到1980年代中后期，开发

公司不得不推出了所谓“规划获益”

(planIling gain)的概念。即通过规划权力

要求开发商在获利的同时为社医作出一

定的贡献，如为社区创造一定就业岗位、

投资进行就业培训、建设社会住宅和社

会基础设施、改善交通等等。但实际上，

规划获益实施缓慢，收效不大。例如可

奈利码头开发项目只拿出了一小部分资

金设立了基金，允许社区用其十分有限

的基金利息进行就业培训，而实际上只

有10％的机会为本地居民获得。相对来

说规划获益在社会住宅方面起的作用较

大些，但这并非开发商的初衷，而是由

于市场和社会压力所致。在开发初期由

于地价高，伦敦码头区开发公司难以通

过规划获益政策开发低收入住宅。但到

1980年代后期，由于房地产市场不景气，

英国环境部和市民都要求解决日益严重

的社会住宅问题，这样公百J才用降价的

住宅解决r一些社会住宅房源。有时当

地居民为了争取蚓迂安置不得不到施』=

现场进行抗议示成。即使如此，社会住

剖嘲占整个住宅建设量的比例仍然很低，

远没有达到规划要求的比例。另外虽然

伦敦码头区开发公司组织了一些基本的

社区服务项目，但这些“公益”事业的

投入主要是对政府已有资助的重新分配，

只有少量资金是通过规划获益政策得到

的。所以总的说来，在伦敦码头区开发

中，地方和社区的利益被忽视，所以很

多学者和社会舆论都对码头区市场引导

开发和规划的做法提出了质疑和批手一1。

小结

伦敦码头区开发是英国1980、1990

年代城市发展的重要组成。一方面它在

战略上缓解了伦敦城市中心区开发的压

力，为城市经济结构的转型、经济振兴

和英国在垒球经济一体化下的国际竞争

提供了必要的空间环境。另一方面，在

政府财政困难的情况下，开发利用市场

投资大大促进了码头区的建设。但是在

这一过程中，城市规划的权威性受到严

重挑战，有人甚至把这一时期称为英国

规划死亡的年代。同时以房地产开发为

主的改造方式在经济上波动性很大，而

且对社区构成严重威胁，成为这一时期

突出的社会问题。有的学者指出：如果

城市是指社医、民主、交通与公共空间

的话，那么伦敦码头区根本不配称为城

市n引。 口
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