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伦敦新城规划建设的经验教训和对北京的启示

谢 鹏 飞
（北京大学 城市与环境学院，中国 北京 100871）

摘 要：以有关资料文献为基础，对伦敦新城规划建设进行研究，总结其成功经验包括人本主义思想与实践、较
为科学合理的规划设计理念与方法、高效的立法与较为灵活的经营机制；着重指出伦敦新城建设的教训和不

足，包括新城思想、规划手段、管理体系、区域协调和社会规划都存在问题。可为当今北京的新城建设提出有益

启示。
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1860 年代，首先开始于英国的工业革命极大地

解放了生产力，给英国的经济结构和社会关系带来

了空前的变革。伴随着工业的发展和经济的增长，

城市化水平不断提高。1851 年，英国的城市化率已

达 50.2%，到了 20 世纪初，其城市化水平更高达

78.1%。伦敦地区的人口，由 19 世纪中期的 250 万

人，猛增到 20 世纪中叶的近 800 万人[1]。城市人口

的集聚和激增带来各种“城市病”的爆发和蔓延—
环境恶化、交通拥堵、住房紧缺、犯罪率升高、阶级

矛盾激化等。为了治愈城市顽疾，1898 年，英国人艾

比尼泽·霍华德 （Ebenezer Howard，1850—1928）提

出著名的“田园城市理论”，发起“田园城市运动”。
经过几代人的努力，1940 年代，田园城市理论被新

城理论所代替，田园城市运动也发展为新城运动，

在英国各地蓬勃开展起来。英国的新城理论与实践

是现代城市规划史上最重要的内容之一，被城市规

划界誉为“规划皇冠上的明珠”，享有崇高的地位和

世界性影响。作为英国新城的代表，伦敦的新城规

划建设积累了许多宝贵的经验和教训，能为当今北

京的新城建设提供有益的启示。
中外学者对英国新城的研究已经取得了丰硕

成果。奥斯本（F. J. Osborn）总结了新城理论的起源、
新城建设的实践及取得的经验[2]。埃文斯（Hazel
Evans） 概述了英国新城发展中遇到的各种问题并

提出解决方案[3]。布莱克（R .B. Black）介绍了英国第

一座新城斯蒂文乃奇的规划建设过程[4]。张捷阐述

从“田园城市”到“新城”的理念演变与实践发展，总

结英、美、法、日等国新城建设的经验[5]。类似的还有

布朗[6]、巴克斯腾[7]、肖亦卓[8]等学者的研究成果。对

英国新城的研究仍存在以下不足：①正面（成功经

验）总结多，反面（挫折教训）总结很少；②缺少对伦

敦新城的专项研究；③结合北京新城的研究少。本

文拟希望弥补以上不足。

1 伦敦新城规划建设概况

二战后，英国面临经济恢复和城市重建的艰巨

任务。由于大量退伍军人返乡，城市人口骤增，住房

极其短缺。为了解决住房问题，合理疏散伦敦市区

的人口和产业，1946 年，工党政府颁布《新城法》
（NewTowns Act），正式投入新城建设。从 1946 年底

到 1949 年 6 月，英国政府在伦敦地区投建了首批 8
座新城 （英国第一代新城），1968 年又增建了 1 座

（英国第三代新城）①，自此伦敦共有 9 座新城（表 1，

图 1）。
伦敦首批 8 座新城全部由政府投资，是政府实

施经济社会政策的重要手段。伦敦新城发展了田园

城市理论和实践，在选址和规划上具有一些共同特

点：都位于交通便捷之地；一般规模不大（人口 5 万

左右），采取低密度发展模式；工业用地与居住用地

严格分区，居住区以邻里单位布局；一般都有宽敞

的城市中心区；重视城市景观建设，城市中心及周

围规划有大片绿地和开放空间，所有新城都有绿带

环绕；道路网多采用曲线和直线结合的方式（图 2）。
虽有《新城法》保障，一些新城在初建时仍因征地、

①英国共造有三代新城，但建在伦敦地区的只有两代，即第一代和第三代新城，第二代新城全造在伦敦以外地区。1968 年新增的密尔顿·
凯恩斯新城属于英国第三代新城。
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表 1 伦敦地区 9 新城
Tab.1 The 9 new towns in Greater London

新城 \ 项目 指令时间 距母城中心距离 /km 规划人口规模 / 万人 规划用地规模 /km2

斯蒂文乃奇（Stevenage） 1946 50 6 25.3
克罗利（Crawley） 1947 51.5 5 24
汉默·汉普斯泰德（Hamel Hempstead） 1947 42 6 23.9
哈罗（Harlow） 1947 37 6 25.9
海特菲尔德（Hatfield） 1948 32 2.5 9.5
韦林田园城市（Welwyn Garden City） 1948 32.2 5 17.5
贝丝尔登（Basildon） 1949 48 5 31.7
布莱克奈尔（Bracknell） 1949 48 2.5 13.4
密尔顿·凯恩斯（Milton Keynes） 1968 72 25 89

（伦敦新城平均值） — 45.1 6.6 27.6
资料来源：[英]迈克尔·布鲁顿、希拉.布鲁顿著，于立、胡伶倩译，英国新城发展与建设，城市规划，2003（12）：78 - 81.

图 1 伦敦地区的新城
Fig.1 New towns in Greater London

注：此图由作者根据资料绘制，资料来源：Colin M. Brown, Industry in
the NewTowns of the London Region:A Study in Industrial Decentraliza-
tion, Master of Science Thesis, University of London, 1965：16。

图 2 伦敦 8 新城总体规划图
Fig.2 Master plans of the 8 new towns in Greater London

注：图片由作者根据资料加工而成。资料来源：Frederic J. Osborn &
Arnold Whittick, New Towns: Their Origins, Achievements and Progress,
Great Britain: Leonard Hill，1977。

拆迁等原因与当地市民发生矛盾，延缓了建设进

度。首批新城多数未达成规划的人口目标，但仍疏

散了市区的少数人口和产业。
1960 年代，英国经济繁荣。政府着力构建真正

“独立”、“自足”、“平衡”的大型区域“反磁力中心”

城市。密尔顿·凯恩斯是英国新城的典范，它的成功

主要表现在规划技术方法的发展、城市规模的合理

扩大及经济与社会规划相对较为成功。密尔顿·凯

恩斯规划（图 3）具有以下 6 个特点：①采取疏松分

散的城市布局模式；②居住区与工业区平均分布于

城市各处；③城市主干道采用网格状模式，城市交

通实行机非分流；④约 60 个“居住区活动中心”提
供了便利的公共服务设施；⑤城市中心采取集中紧

凑的土地利用模式；⑥大面积连贯成片、平衡分布

的开放空间。密尔顿·凯恩斯达到了规划的人口规

模，并发展成一座次级区域中心城市。

图 3 密尔顿·凯恩斯总体规划（1970）
Fig.3 Master plan of Milton Keynes 1970

注：同图 2。

1970 年代中后期，英国经济出现严重衰退。1978
年，工党政府通过《内城法》（Inner Urban Areas Act），

宣布政府要将更多资源投入内城地区，以促进内城

复兴，今后将不再兴建新城，新城运动从此终结。

2 伦敦的经验与教训

2.1 成功经验

2.1.1 人本主义的思想指导原则和人本主义实践。
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英国新城的理论和实践闪耀着人本主义思想的光

辉。公众参与和合作式住房制度是这种思想的集中

体现。1947 年英国《城乡规划法》规定允许公众对城

市规划发表意见和看法。1968 年，著名的“斯凯夫顿

报告”（The Skeffington Report）加强了公众参与的方

法、途径和形式，它被认为是公众参与城市规划发

展的里程碑[9]。斯蒂文乃奇新城初建时的波折，从一

个侧面反映了英国公众参与的强势。这种参与能够

使政府在追求效率的前提下兼顾公平，维护公共利

益。田 园 城 市 的 合 作 式 住 房 制 度（Co- operative
Housing）实质上是为城市中低收入居民提供廉价住

房的制度。
2.1.2 较为科学合理的规划设计理念、技术和方法。
主要包括：建设与保护并重的理念；绿带规划及体

现区域规划思想的“社会城市”设计理念；“职住平

衡”理念；宽敞的城市中心区设计及“人车分流”的
步行街设计；重视城市景观与开放空间建设；注重

产业结构平衡；公共服务设施均等分布；城市中心

集中紧凑的土地利用模式；城市主干道采用网格状

模式，城市交通实行机非分流；居住区与工业区平

均分布于城市各处等。其中的一些理念和方法至今

仍被广泛应用。
2.1.3 高效的立法与较为灵活的经营机制。英国政

府立法迅速高效，且能根据形势变化对法律做出及

时修改。政府执法公正严明，保证了新城规划的有

效实施。从 1951 年到 1977 年的 26 年间，英国先后

8 次颁布新《城乡规划法》，3 次修订，平均 2—3 年

就制定一部新法，表现出很高的立法和执法效率。
伦敦新城具有较为灵活的经营机制。韦林田园城市

已开始尝试土地所有权与使用权的分离。韦林田园

城市还设立了许多专业化的子公司，这使母公司能

够“抓大放小”，得以统筹协调重大事务。
2.2 教训和不足

2.2.1 新城思想带有乌托邦色彩，理想和宏观的成

分太多，缺少量化和微观的分析。英国的新城思想

源于空想社会主义的乌托邦，过于理想和宏观，实

践起来较为困难。如霍华德提出以建设田园城市来

实现土地集体所有，逐步消灭土地私有制，消灭大

城市，建立城乡一体的新社会。现在看来，这个百年

前的主张把问题看得过于简单，幻想的色彩太浓[10]。
再如新城的“自足”、“平衡”目标在现实中难以绝对

实现，它只能是个相对、动态的概念。新城思想的先

驱中，真正建筑或规划科班出身的较少，霍华德、盖
迪斯、昂温、奥斯本都没有受过正规的建筑规划教

育，他们是通过自学或学徒生涯成为了“博学的杂

家”，他们的规划思想难免渗入理想化、公式化的成

分。霍华德的《明日———一条通往真正改革的和平

之路》虽是现代城市规划的开山之作，但全书都在谈

财务计划和社会改造，却没有一处涉及田园城市建

设的工程问题，这反映了英国新城思想的一大缺陷。
2.2.2 规划设计方面存在问题。①城市规模过小。伦
敦首批 8 座新城的规划人口仅在 6 万以下，用地规

模也在 31.7km2 以下。规模过小，又要以一个完整的

城市的职能运作，这显然不符合城市发展规律。基

础设施与社会服务设施的建设与维持，需要有一定

人口规模支撑。“独立”、“自足”、“平衡”目标的实

现，也要求城市达到相当规模。过小的规模使城市

无法发挥规模效益。②建筑密度过低。霍华德认为，

低密度的发展模式是田园城市的一个根本特点，这

当然迎合了英国人的传统喜好，但这并不符合英国

地少人多的基本国情，不利于基础设施与社会服务

设施统筹建设，不利于集中高效利用有限的建设资

金。③规划手段欠灵活。过于拘泥于理论的束缚，缺

乏必要的变通。如在绿带面积问题上，规划师并未

就符合本城市特点的最佳绿带面积做过调研，盲目

坚持霍华德提出的占规划用地面积 2/3 的标准。保

留一定面积的绿带是必要的，但作为一座城市，首

先要有足够的城市建成区面积支撑其建立完善的

城市功能。另外，第一代新城对汽车拥有和使用量

的增长估计不足，公共交通发展严重滞后，基础设

施建设跟不上发展。④“大伦敦规划”（Greater
London Plan）存在缺陷。“大伦敦规划”中一些关键

性的假设条件是错误的，在错误的假设前提下，推

论也就可能错误。例如它预测伦敦地区的总人口不

会增加，但事实却相反。“大伦敦规划”很少谈及公

众参与的内容，没有明确说明整个规划实施的期限

以及分期实施计划，对规划建设缺乏可靠详细的财

务预算①。
2.2.3 新城管理体系不健全

2.2.3.1 新城缺乏成本预算。成本预算是新城建设

的基础，英国政府在政策评估、机构设置上投入了

太多精力，却忽视了新城成本收益的分析。1955 年

以前，没有任何政府机构对此进行过专门的深入的

研究②。1955 年，新任住房与地方政府部大臣邓肯·

①阿伯克隆比认为：“任何经济评价取决于人们对经济学理解的深浅程度”，但他的“大伦敦规划”并未涉及任何财务上的安排。
②1955 年前，瑞斯委员会与城乡规划大臣希尔金都曾对新城建设成本做过预测，但都较为初略，数据并不权威可靠。



珊迪斯（Duncan Sandys）发动政府力量就建设新城

与扩建新城的成本进行了比较研究，研究以布莱克

奈尔新城为例进行了初略估算，但并未就每单个新

城进行个案分析，这是远远不够的。
2.2.3.2 新城管理机构存在缺陷。政府设立新城开

发公司（New Town Development Corporation）行使新

城开发建设职权。但开发公司的“企业性”与政府赋

予的“公共性”之间常存在矛盾。政府对开发公司的

管理和经营事务又干预过多，束缚了企业手脚，无

法发挥其积极性和创造性。更为重要的是：1946 年

《新城法》言明，新城开发公司只是临时性机构，等

新城开发任务完成之后，将被终止和解散，其资产

负债转入其它机构。这种规定多少有些“过河拆桥”
的意味，严重影响了开发公司的内部管理和新城开

发的效果。公司成员缺乏稳定感和归属感，积极性

得不到发挥，公司经营效率不高。
新城开发公司权限不足。英国新城的管理由城

乡规划部（1951 年后为住房与地方政府部）授权新

城开发公司全权管理。但新城建设牵涉面广，除规

划建设外，还涉及产业布局、社会与经济发展等诸

多问题，所以光有城乡规划部的授权显然不够。遗

憾的是，英国政府似乎并没有认识到这一点，几代

新城建设中，新城开发公司权限不足的情况并没有

改变。
新城管理机构缺乏连续性。新城开发公司完成

新城建设目标之后，将被依法解散，其资产将全部

转交新城当地政府或其它合法机构（指“新城委员

会”The Commission for The NewTowns）。1961 年，政

府成立“新城委员会”接管各新城开发公司资产，它

享有管理与处置新城土地与财产的权力。1995 年 5
月，“新城委员会”与英国“城市更新机构”（Urban
Regeneration Agency）合并，成立“英国合伙人组织”

（English Partnerships），不但掌控着新城资产，而且

管理着全国的城市更新事务。这种频繁的管理机构

变动不利于新城管理的连续性，也增加了城市管理

的成本。
2.2.3.3 一些政府研究报告提出的正确建议未被采

纳和实施。政府投入极大人力物力得出的研究报

告，常常被束之高阁，其中的许多合理化建议无法

实施。
2.2.4 区域协调不力，未达成既定区域目标

2.2.4.1 新城发展没有与母城改造很好地结合，造

成新城与母城发展的矛盾。主要表现在新城与母城

在资金、产业及人口上的争夺与矛盾。二战后至

1970 年代，英国政府把主要精力投入新城建设，在

资金和政策上向新城倾斜，忽视了母城的更新与改

造。这种政策的失衡必然带来问题———经济衰退、
失业率上升、财政收入减少、生活质量下降等从

1950 年代开始便困扰着英国一些内城地区。1970
年代，政府将注意力重新投向内城地区，却又放弃

了对新城的关注，这种顾此失彼、非此即彼的政策

导向不利于大都市区域的协调发展。
2.2.4.2 没有达成预定的区域目标。伦敦首批新城

在试图吸引大城市产业和人口，使自身成为区域经

济增长极的努力上是失败的。其原因是多方面的：

新城规模小，无法形成规模效益；离母城太近，受母

城影响太大，无法形成对大城市的“反磁力”；新城

规划缺乏灵活性和预见性。第一代新城没有完成事

先规划的发展目标，阿伯克隆比向新城转移 125 万

人的设想并未实现。第三代新城密尔顿·凯恩斯虽

然能发展成为某一次级区域的经济增长点，但它也

没有达成事先设定的区域目标。新城疏散伦敦市区

产业和人口的作用并没有预想的那么明显，市区人

口并没有锐减。
2.2.5 社会规划失误。据报道，伦敦新城中精神疾病

患者的比例要高于英国平均水平，传说中的“新城

抑郁症”（NewTown Blues）[11]的确存在，这给新城社

会规划敲响了警钟。人们迁入新城，从熟悉的环境

来到一个完全陌生的环境，社会关系和生活方式都

发生了改变，而此时新城的社会服务设施及邻里沟

通渠道尚未建立，人们对未来充满不确定感，这时

便容易产生莫名的忧郁与沮丧情绪，久而久之便成

“新城抑郁症”。因此，如何使居民尽快融入新的环

境是新城社会规划的一大课题。另外，伦敦新城建

设并没有很好地解决人口结构失衡、社会阶层融

合、地区治理等社会问题。

3 对北京的启示

《北京城市总体规划（2004—2020）》提出构建

“两轴、两带、多中心”的城市空间发展格局。未来几

十年，新城建设将成为北京城市空间发展的重中之

重。伦敦新城的历史经验与教训对当今北京的新城

建设具有启示作用。
3.1 人本主义规划思想

早期的规划先驱们都是站在大多数人的立场

上，并不以市场、资本作为基本的价值取向[12]。他们

倡导社会公平，追求美好的环境，体现了对人的关

怀。在北京努力构建和谐社会首善之区的今天，我
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们要把人本主义思想融汇到新城规划建设的过程

之中。当前，我们已经迈出了可喜的一步，北京各新

城加大了保障性住房建设力度，随着我国《物权

法》、《城乡规划法》等相关法律的陆续出台和实施，

公众参与的深度和广度也将有所扩大。
3.2 职住平衡理念

职住平衡，简单地说就是要满足城市的就业岗

位与居住人口之间的平衡，建立相对独立的多种功

能复合的新城。就北京各新城现状而言，职住平衡

仍存在较大问题。北京新城在解决此问题上应有自

己的思路：①对有意迁入新城的企业和人口实行准

入制度，有效控制进入企业的类型、用工结构，合理

布局新城产业，大力推进第三产业发展，促进产业

结构多元化；②对新城发展急需的产业和人员，政

府可采取优惠政策（如住房补贴、租金减免等）吸引

其进入新城；③保证租赁性住宅的土地供给，确保

这部分住房在新城住房结构中占较高比例，防止土

地投机，稳定住房价格，保证新城居民有房可居；④
加强新城公共设施与基础设施建设，高标准严要

求，使新城在交通、教育、医疗、娱乐、商业、文化等

方面尽快达到甚至超过母城水平。
3.3 立法

英国有着悠久的立法传统。英国用严格的新城

法律体系来规范新城规划建设、土地交易、绿带保

护及产业布局等具体事项①，并能根据形势的变化

对法律作出及时修改，同时保证执法的高效和公

正。北京新城规划建设至今还没有一部专门的法律

进行规范，我们应加强相关立法，加快立法过程，建

立高效的新城法制体系，并加大执法力度，保障新

城规划的顺利实施，保护新城建设成果。
3.4 城市规模

城市规模问题是城市规划的核心问题之一。伦

敦首批新城的规划人口普遍在 6 万以下，按中国的

现行标准，这只是小城镇的规模。第三代新城密尔

顿·凯恩斯调高人口规模到 25 万人，这相当于一座

中等城市。但城市规模并非越大越好。经济学家认

为，要使城市承担一定区域功能，其人口规模应在

10—20 万人之间。北京 11 座新城的平均规划人口

规模为 54.1 万人，平均规划用地面积为 63.9km2（表

2）。这种规模远大于伦敦新城，但是否过大？我们应

该加强新城最佳规模的研究，防止城市规模过小或

过大两种极端。
3.5 建筑密度

表 2 伦敦 9 新城与北京 11 新城总结比较
Tab.2 Comparison of London’s 9 new towns

with Beijing’s 11 new towns
距母城中 规划人口 规划用地

心距离 /km 规模 / 万人 规模 /km2

斯蒂文乃奇 50 6 25.3
克罗利 51.5 5 24
汉默·汉普斯泰德 42 6 23.9
哈罗 37 6 25.9
海特菲尔德 32 2.5 9.5
韦林田园城市 32.2 5 17.5
贝丝尔登 48 5 31.7
布莱克奈尔 48 2.5 13.4
密尔顿·凯恩斯 72 25 89
伦敦新城平均值 45.1 6.6 27.6
通州 20 119 85
顺义 30 90 162
亦庄 16.5 70 100
大兴 18 60 65
房山 20 60 75
昌平 30 60 65
怀柔 50 35 40
密云 65 35 40
平谷 70 25.7 27.5
延庆 74 15 18
门头沟 26 25 25
北京新城平均值 38.1 54.1 63.9

资料来源：A.G. Champion,K. Clegg and R.L. Davies. Facts about the new
towns: a socio- economic digest, England: J. & P. Bealls Ltd., 1977，http:
//www.bjghw.gov.cn.

英国新城的建筑密度过低。低密度不等于霍华

德崇尚的“健康的生活”，密度过低，土地利用效率

下降，人们的生活面临诸多不便。低密度开发至今

仍使英国模范新城密尔顿·凯恩斯面临公交组织的

尴尬和生活的诸多不便。我国人均土地资源有限，

集约利用土地显得尤有意义，北京新城建设一定要

汲取伦敦的教训，集约利用土地，缓解快速城镇化

过程中的人地矛盾，建设紧凑型城市。
3.6 交通规划

伦敦第一代新城对私人汽车增长估计不足，配

套基础设施和公共交通发展严重滞后。第三代新城

密尔顿·凯恩斯由于低密度的土地利用模式，使其

对私人小汽车产生严重依赖，这不利于公共交通的

规划和组织。北京新城应该坚持以公共交通为导向

的土地利用模式，坚持基础设施先行原则，率先确

定与新城土地使用布局相协调的交通发展模式[13]。
3.7 区域协调与管理

伦敦一直缺乏稳定的区域管制机构，伦敦市和

外围乡村地区的矛盾突出，难以在更广阔的区域中

进行空间结构组织。北京新城建设应该与旧城更新

和保护紧密结合，建立良性互动，形成综合互济的
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城市整体空间布局[14]。北京新城建设还应力避伦敦

在新城管理体制上所犯的错误，建立稳定、高效、有
足够管理和开发权限的新城管理机构，开拓多样化

的投融资渠道，加强建设成本的预算和分析。

4 结论

伦敦的新城规划建设在人本主义思想与实践、
规划设计理念与方法、立法和经营机制方面积累了

宝贵经验，在规划手段、管理体系、区域协调、社会

规划等方面得到了教训和存在不足。北京正处于新

城的发展时期，由于中英两国经济和社会体制的不

同，北京新城开发中遇到的问题，有些可以从伦敦

的历史经验教训中找到答案，而更多的问题需要结

合北京实际，实事求是地寻求解决问题的办法。
新城规划建设是个动态的过程，新的问题会随

着建设的深入及经济社会环境的变化不断涌现。新

城规划理论必须与时俱进，在实践中不断补充、丰
富和完善，这样才有可能真正实现“城乡一体”、“独

立”、“自足”、“平衡”的新城理想。
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EXPERIENCE AND LESSONS OF LONDON'S NEW TOWN PLANNING
AND ITS REVELATION TO BEIJING

XIE Peng - fei
(College of Urban & Environmental Sciences，Peking University，Beijing 100871，China)

Abstract：The paper is based on data collected during the author’s one-year study visit in London. With these
materials, the author did a special research on London’s new town planning and building. London’s successful
experience lies in the Humanism ideology and practice，scientific and rational planning and design approaches,
effective law legislation and flexible management systems. Its lessons and deficiencies were specifically
elaborated. The problematic areas include new town ideology, planning methodology, management systems,
regional cooperation and social planning etc. London’s historical experience and lessons can provide useful
revelation to Beijing’s ongoing new town practice.
Key words： London's New Town；experience and lessons；Beijing；revelation
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