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提　要　本文分析了英国城市经济衰退的原因和后果, 并介绍了为治理城市经济衰

退, 英国政府所进行的一场城市更新运动。
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战后英国城市经过重建或恢复, 持续了十几年的经济繁荣。进入六十年代开始出现普遍性的经济衰

退, 特别是在一些主要的大城市, 就业岗位减少, 经济缺乏活力, 失业人数上升。伦敦 1961 年至 1975

年 450 万就业人员中有 50 万失去工作。1960～ 1981 年统计表明, 伦敦失去了 51% 1 的制造业工作。同

期, 伯明翰、曼彻斯特、格拉斯哥等主要几个大城市平均失去了 43%。经济衰退不仅造成城市的萧条,

更严重的是造成一系列深层次社会问题的出现。本文从社会经济过程角度分析城市经济衰退的原因和

后果, 并对城市更新运动在缓解或解决经济衰退问题中的作用加以评述。

1　城市经济衰退的原因

　　把城市经济衰退放到社会经济过程中分析, 造成城市经济衰退有以下几方面的原因:

111　过度郊区化

郊区化是一种城市化现象, 人口和工业从城市向郊区迁移, 造成郊区地域经济发生变化。为了缓解

大城市环境恶化、交通拥挤、人口压力等问题, 从 1946 年开始英国进行新城运动。新城由国家统一规

划布局, 是有计划地扩散大城市人口的主要方式。随着人们生活水平的提高, 对更好生活环境的追求,

小汽车家庭普及率上升以及交通干道的改善等多因素的影响, 促使城市居民非计划自发地通过市场离

开城市。郊区化过程的失控演变成过度郊区化 (或称逆城市化。结果是城市人口数量大幅度下降, 使已

有的各项服务设施不能得到充分利用, 城市税收大量减少, 城市设施更新资金短缺, 对城市经济造成深

刻的不利影响。经济收入较高的技能劳动力流动性强, 离开了大城市; 低收入低技能的劳动力、老年人

稳定性强, 大都留在大城市。少数民族大量涌入城市, 人口运动出现逆反现象。少数民族高出生率、高

失业率, 经济状况一般较差。使城市陷入了恶性循环中。社区居民构成发生变化, 城市机能出现衰退,

环境品质变得更差, 城市处于萧条之中。

112　国家金融政策对城市工业的不利影响

七十年代末和八十年代英国政府所采取的财政和金融政策, 对城市工业发展有较坏的副作用。为了

消除通货膨胀, 政府实施紧缩的金融政策, 利息率提高, 英镑升值, 公共投资减少, 增殖税提高。这种

政策损害了城市工业, 减少了国内需求, 借贷负担加重, 出口变得昂贵, 工业投资和工业生产呈萎缩状

态。如果将 1975 年工业生产定为 100, 1979 年上升到 112, 1980 年回落到 100, 到 1986 年仅达到 109。

以 1980 年的价格, 1979 英国工业投资约 82 亿英镑, 到 1987 年仅 75186 亿英镑。

113　低技能劳动力在城市的聚集导致城市劳动力供给质量差

从英国劳动力市场来看, 城市集中了容易失业的人。技能劳动力短缺, 低技能的劳动力和制造业的

大量剩余劳动力聚集。造成聚集的原因与城市过度郊区化直接相关, 同时劳动力供给状况还受到住宅市

场状况的影响。在城市以外出租住房缺乏, 私人所有的住宅占绝大多数, 公共住宅主要集中在城市内城
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边缘的高层住宅和城市内部区域。低技能劳动力收入低, 无力购买私有住宅, 因此他们大都居住在城市。

此外, 城市中部分就业岗位被居住在城市以外而到城市工作的人获得。这些人有技能, 具有较强的竞争

力。五十年代以来, 他们在城市就业中所占比例不断上升。1951 年到 1981 年从 21% 上升到 39%。受

这部分劳动力竞争的影响使城市劳动力寻找就业岗位的难度更大。因此, 城市劳动力供给质量差客观上

使城市失业率比较高。

114　乡村地域的区位优势导致产业布局由城市向乡村转移。

当城市失去工作机会时, 在乡村地域却获得就业。由于生产成本上升和老城市区域存在的问题, 工

业投资离开城市转移到乡村地域。1960～ 1981 年伦敦失去 51% 制造业工作, 主要大城市平均失去 43% ,

而同期, 农村地域制造业工作岗位上升了 24%。随着工业生产率提高, 单位工厂空间需要的工人数量

在减少, 但是工厂空间实际需求却在增加。当城市地域由于工业需要较少的工人导致失业的时候, 农村

地域能够提供新的容易开发, 又具有扩展潜力, 交通便利的工业区位而获得就业。产业布局的城乡转换

反映了工业的重新定位。也反映城市投资环境对工业投资缺乏吸引力, 受以获得最大利润为投资导向所

支配导致英国经济的空间变化。

115　战后扶持落后地区、抑制发达地区区域政策导致一些老工业区域的经济衰退

战后英国长期采取抑制老工业地区发展、刺激工业落后地区的发展的区域政策。根据这种政策, 在

英格兰北部、西部工业落后地区建立了“被帮助区域”, 工业投资向这些地区倾斜。用工业发展许可证

制度作为国家调节的工具。根据这个制度, 较大的制造业企业建设必须由中央政府批准。政府有意识地

把工业投资和工业发展指向北部和西部被帮助区域的新城或一些绿色田野上的区位。同时抑制工业布

局在英格兰中部和南部工业基础较好的区域。受这种区域政策的影响, 在一定程度上限制了伦敦、伯明

翰等城市制造业就业的上升。

116　企业的自由化政策和国外投资增加对城市经济产生不利的影响

1979 年以来保守党政府奉行反集体主义和自由化的思想。按照这种思想, 在政策上采取减少公共

开支, 国有企业私有化, 减少国家对企业的干预, 减少企业的负担, 如减少税收, 规划控制放松等等,

强调以市场为导向, 自由的企业按照自身的发展规律以市场中自由地发展。在这样一个自由的市场中企

业以追求最大利润为选择区位的出发点, 加上老工业化的地区国家给予的支持极为有限, 企业往往选择

的理想的区位不是在老工业化地区, 不是在城市内部区域, 而是交通便利的农村地域, 导致就业不平衡,

产业布局城乡转换现象更为严重。另外, 企业间的吞并被垄断和兼并法所允许, 经过企业重组, 企业结

构头重脚轻, 使英国工业产量的约一半来自 50 家最大的公司。这些公司许多是跨国公司。由于放弃了

对公司资本上的国际控制, 使许多跨国公司在国外投资比例加大。到 80 年代后期, 国外工业投资额每

年在 100 亿英镑以上, 超过了国内全部工业投资。国外投资的加大相对应的是国内投资的减少。城市投

资环境缺乏吸引力, 城市的工业投资也必然减少更多。

从以上几方面原因的分析可以看出, 许多因素客观上促使了城市经济衰退。原因既有城市本身所内

在的, 也有外部的因素。总之, 从市场角度来说, 城市缺乏对投资的吸引力。要使城市经济复兴必须靠

国家的政策干预, 靠国家的支持。

2　城市经济衰退产生的后果

　　城市经济衰退是城市中所存在的核心问题, 它的严重程度决定着其他城市问题是否严重, 更重要的

是由城市经济衰退引发一系列深层次的社会问题。

211　城市贫困。城市经济衰退造成个人、家庭以及社区收入降低。低收入和靠社会救济生活的人们生

活在贫困之中。城市贫困导致教育落后, 许多贫穷家庭的孩子们被剥夺了受良好教育的权力。城市贫困

还导致许多居民住宅条件、健康状况均很差, 更重要的导致许多社会疾病。大量贫困人口聚集在城市,

社区居民重组, 他们既没有经济力量对社区进行更新, 又不可能在政治上唤起政府进行更新。城市出现
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严重的异化现象。贫困的人们存在着反社会情绪。这种情绪以比较严重的形式表达出来导致社会混乱的

发生。

212　社会混乱。社会混乱的根源在于城市经济衰退。社会混乱在城市中日益严重成为社区邻里恶化的

直接导因。这一严重的社会问题与过去拥挤不堪和环境恶劣等问题有很大区别。它会导致社区邻里缺乏

安全保障和生活稳定, 更促使有钱人 (多数是中产阶级) 纷纷离开城市, 社区邻里被那些缺乏财力的人

所取代, 伴随社会问题的加重, 贫困人数日益增多, 城市陷入了衰退的恶性缓环。社会混乱严重的会引

起城市骚乱。八十年代在英国发生了二十世纪从未有过的如此大规模的城市骚乱。1981 年发生在利物

浦、布列斯特, 伯明翰最为著名。1981 年有 4000 多人以严重破坏公共秩序罪而被逮捕。表面上看骚乱

是政治上不满意的一种表达方式。事实上政治上的异化和经济处于劣势是骚乱的关键性因素。而基本根

源是经济衰退。

213　种族问题。种族问题表面上看起来似乎与城市经济衰退无关。事实上经济衰退是导致种族问题产

生的最主要原因。当许多人离开城市时, 移民、少数民族却涌入城市, 出现人口相向运动的逆反现象。

少数民族经济状况与城市经济状况直接相关。当战后城市处于长期繁荣的时候, 劳动力出现短缺, 使新

的劳动力进入到劳动力市场, 特别妇女和移民并出现移民浪潮。在英国城市中少数民族比例为 15%。而

在全国平均水平仅占 4%。从 1951 年至 1966 年来自新英联邦的少数民族人口由 715 万人上升到 60 万

人。然而, 当城市经济衰退时, 产生了一支稳定的失业大军, 少数民族就业者首当其冲。高出生率, 高

失业率以及早婚、早育、不接受良好教育等社会问题在少数民族构成的社区中普遍存在。因此, 种族问

题是城市经济衰退所导致的主要社会问题之一。

3　城市更新运动对城市经济衰退的治理

　　进入七十年代, 城市经济衰退日益严重, 由城市经济衰退所引发的一系列深层的社会问题也日益突

出地表现出来。七十年代后期以来, 政府制订和实施了一系列城市更新政策, 推动城市更新运动。城市

更新以解决城市经济衰退为中心目标。提出了许多政策项目, 对城市经济衰退采取相应的解决对策。

311　加强国家对城市的干预, 增加国家对城市的资金支持

1977 年政府发布了《内城政策》白皮书, 把城市更新政策作为一项国内政策首次提出来。文中把经

济衰退看作城市中的核心问题。强调了国家对城市实行干预主义。由国家统筹安排城市中的更新, 对城

市增加国家支持性投资。例如, 城市计划作为国家对城市的一项主要的支持项目, 于 1968 年建立。1977

年以前每年投入 2000 万英镑的资金, 1977 年上升到每年 1125 亿英镑。而且其他国家资助项目如环境

改善资金。废弃地开发资金等均向城市倾斜。另外对城市计划项目进行改革, 由过去资助社会工程为重

点转向工业、环境改善和基础设施工程上。通过国家的干预和支持, 吸引更多的资金投向城市, 改善城

市经济状况。

312　以建立经济性特区的方式更新城市区域

从 1978 年以来建立许多不同类型的经济性特区。1978 年建立产业改善区。产业改善区选建在城市

中一些衰落的工业或商业区域, 以稳定经济活动为目的。一般区域规模在 50 公顷以下, 对衰落的城市

区域进行局部区域的更新。在区域内实施优惠政策吸引新的企业布局。以就业成本补偿金的方式稳定就

业状况。由于其具有较好的社会经济效果, 至 1984 年建立 200 多个产业改善区。

受自由化思想的支配, 减少对企业的种种束缚, 于 1981 年开始, 在城市中萧条的工业区域选建企

业区。按照自由化思想或称个人主义的观点, 经济不景气的原因是因为企业受到太多的限制, 国家对企

业的干预太多。因此, 为了企业发展创造一个自由的环境。在企业区内工业投资享有许多优惠, 如十年

地方税豁免, 开发土地税免除等等。鼓励开发商开发工厂空间, 同时国家对企业区进行倾斜投资, 以有

限的公共投资吸引更多的私人投资。1981 年～ 1986 年先后选建了 23 个企业区, 到 1986 年有 2800 多个

新企业落户在企业区。企业区的建立对改善这些区域的投资环境, 改善区域就业状况起到积极的作用。
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1981 年开始, 强调改善城市区域投资环境和城市发展, 建立城市发展公司。城市发展公司是八十

年代和九十年代以及未来城市更新最主要的政策项目。它的规模比前两者都大, 是较大范围进行城市更

新的一种经济性特区。它是在城市区域中开辟一块经济衰退的区域, 通过使土地和建筑得到有效地利

用, 通过刺激新的工业和商业发展, 通过形成一个具有吸引力的投资环境, 通过保证住宅和社会设施满

足城市居民的要求, 使被指定的衰退区域达到全面更新。与企业区相同, 它也采用以公共投资为杠杆刺

激更多的私人投资的方式, 在区域内同样实施优惠政策。从 1981 年至 1986 年建立了 6 个城市发展公

司。规模最大的是伦敦船坞地发展公司, 占地约 5000 亩。建区十余年已经实现了该区域的更新, 成为

英国投资的热点地区。

另外, 还有自由港的建设。1983 年在利物浦、柏明翰等地建立了 6 个自由港。利物浦自由港发展

最快, 刺激了地区经济的发展。

313　通过某些形式的经济活动改善萧条地区的形象, 使其经济活跃起来。除以上所提到的辟建经济性

特区方式以外, 有些衰退的城市区域通过举办公园节, 建设大型有影响的建筑物等方式改善区域的形

象, 以此刺激投资改善城市经济。举办公园节改善城市区域环境条件。公园节过后, 通过开发提供给投

资者一个较好的有吸引力的投资环境, 改善了老城市区域的形象。为了改善城市形象, 有的城市通过建

设一些大型有影响的建筑物。例如伯明翰建设了国际会议中心改变城市作为老工业地区的形象; 利物浦

建设了海船博物馆吸引游客等等。这些对改善城市经济起到了积极的作用。

314　强调协调的战略, 调动各方面的积极性进行城市更新

1977 年以来城市更新运动一直强调协调, 城市更新涉及许多利益集团如中央政府、地方政府、私

有企业、社区组织等等。通过各利益集团共同参与, 制订一套协调的城市更新战略。例如建立伙伴关系,

由城市更新涉及的各个组织和机构的代表组成一个委员会, 制订协调战略, 调动各方面的积极性。另外,

将中央政府各部门如环境部、贸易部、工业部等协调一致制订城市更新的共同战略。

纵观近二十多年来英国政府进行的城市更新运动, 虽然对一些城市的局部区域进行了更新, 缓解了

经济衰退, 取得一定的效果, 但是经济衰退的城市区域并没有得到全面更新。虽然在局部地区通过国家

干预的加强, 增强了对投资的吸引力, 但从整体上说, 城市区域仍处于萧条状态。在英国, 城市更新政

策已经成为政府一项永久性的国内政策, 无论社会还是政府都关注着城市经济衰退问题。由于只有巨额

的城市投资才能使城市全面地更新, 因此, 今后的任务仍然是相当艰巨的。
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Abstract

T he art icle has ana lyzed the reason s and effects of u rban econom ic decline in

B rita in, in t roduced B rit ish u rban regenera t ion m ovem en t fo r so lving the u rban p rob2
lem s.
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