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Abstract: In the era of globalization, metropolitan areas have emerged as the pri‐

mary geographic scale for global competition, rendering metropolitan governance a

focal point in regional research. Departing from a rescaling perspective, this paper re‐

views previous research and the development trajectory of metropolitan governance,

with a focus on England. It examines the evolutionary characteristics and operational

modes of regional governance in the UK by considering the roles of actors, the in‐

struments employed, and the mechanisms at work. The paper finds that UK’s metro‐

politan governance has evolved from relying on singular actors to involving plural

stakeholders, from isolated approaches to collaborative methods, and from hierarchi‐

cal structure to networked systems. Drawing insights from the UK’s experience and

addressing challenges of governance scale in China’s context of regional spatial res‐

caling, the paper offers recommendations for establishing a metropolitan governance

framework, highlighting the importance of delineating actor rights and responsibili‐

ties, employing a combination of governance instruments, and enhancing regional

governance network and mechanisms.
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1980年代以来，经济全球化和信息革命加速了资本全球流动和生产方式变革。为应

对外部冲击，大都市区（圈）①逐渐成了经济发展和参与全球竞争的主要空间单

元[1]。但近年来亦出现了逆全球化趋势，加之受疫情影响，全球的资源—生产—贸易体

系和供应链等都面临着挑战，本土化和地方化发展诉求显著增强。

2020年我国提出构建以国内大循环为主的“双循环”发展格局，大都市区（圈）

等区域尺度空间作为链接地方和全球的作用更为突显[2-3]，其治理问题也成为新发展格

局下的关键议题之一。区域性发展战略和都市圈空间规划均是基于尺度重组和资源整合

逻辑，以提升国内和国际竞争力为目标。本文探讨尺度重组视角下的大都市区治理问

题，以英格兰6个大都市区②为例，阐述其治理的演进历程，解析其治理主体调整、工
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提 要 全球化语境下，大都市区等区

域空间已经成为参与全球竞争的主要载

体，其治理问题亦成为区域空间研究的

热点议题。从尺度重组视角出发，在梳

理大都市区治理发展历程与研究内容的

基础上，聚焦英格兰大都市区，从治理

主体、治理工具和治理机制等三方面解

析英国区域治理演进特征和运作模式。

研究发现，在英国大都市区的治理过程

中，治理主体从单一走向多元、治理工

具从独立走向协作、治理机制从科层走

向网络。基于英国经验的启示，针对我

国区域治理尺度建构滞后于区域空间尺

度重组的问题，从建立都市圈治理架构

并界定主体权责、复合使用各类治理工

具、完善区域网络治理体制机制等三方

面作若干探讨。

关键词 尺度重组；大都市区；区域治

理；英格兰
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具选择和机制创新；进而探讨对我国大

都市区（圈）治理的启示。

1 大都市区治理与尺度重组视角

1.1 关于“治理”及大都市区治理

关于“治理”，其含义有别于“管

理”或“统治”，最早出现在西方社会从

福 特 主 义 （Fordism） 向 后 福 特 主 义

（Post-Fordism）③转型的时期[4]，与应对

全球化竞争、弹性经济体系、民众力量

成长等新背景而产生的国家危机有关[5]。
但治理理论的成熟则是在1990年代。全

球治理委员会 （Commission on Global
Governance） 将治理定义为公共的或私

人的个人和机构管理共同事务的多种方

式的总和。这是一个持续的过程，通过

这个过程，相互冲突的或不同的利益可

以得到调节，并可以采取合作行动。它

包括有权强制执行的正式机构和制度，

以及人们和机构同意或认为符合其利益

的非正式制度安排[6]。据此，可以将治理

理解为政府、市场和社会团体等治理主

体，通过某种方式或制度工具，基于平

等协商和利益协调解决共同问题的

过程[7]。
对大都市区的治理可以理解为“治

理”概念在大都市区域中的应用。在全

球不同制度和社会背景下，大都市区治

理模式研究与实践日益丰富；从历时性

角度，主要可以分为传统区域主义阶段、

公共选择主义阶段和新区域主义阶段。

传统区域主义倡导“单中心”统一政府

和集权统治，以科层制为主要特征[8-9]。
公共选择主义倡导权力下放和私人部门

参与，强调政府间的竞争关系与“多中

心”治理，以市场机制为主要特征[10]。
新区域主义倡导合作网络与多元协调，

重视政府角色的同时强调多层治理和多

方参与[11]，以过程性、网络化为主要特

征[12-13]。目前大部分学者认为多元协作

的网络化机制可以克服科层制存在的

“巨人政府”问题，以及竞争制存在的碎

片化与分散决策问题；但也有部分学

者[14-15]质疑多治理主体协作的有效性。

1.2 尺度重组视角下的大都市区治理

尺度（scale）则是地理学表征空间

度量的重要概念，包含规模（size）、层

次 （layer） 和相互关系 （relation） 等三

个维度[16]。从不同视角来看，尺度可以

归纳为现实尺度、分析尺度和实践尺

度[17]。现实尺度指基于本体论出发的实

体空间和地理格局的真实尺度；分析尺

度是基于认识论，从不同角度对现实尺

度的分析框架构建，比如尺度的等级

化[18-19]；实践尺度是基于不同政治、经

济背景对尺度效用的主观应用，是一种

“社会建构”过程[20]，其核心是“尺度

政治”。

1999年布伦纳将“尺度政治”的概

念运用到城市区域的治理框架中，提出

了“尺度重组（re-scaling）”概念，认

为地理空间的尺度重组伴随着资本的流

动和权力的更替[21]，表现为在全球、国

家、区域、城市等不同尺度上的权力上

移（scaling up）或下放（scaling down）。

因此，从区域治理的视角来看，尺度重

组过程不仅涉及实体空间的重新组合[22]，
还涉及其所承载的政治、权利及社会关

系的再组织与表达[23]。
“尺度重组”与“大都市区”具有内

在关联性，是因为大都市区是通过尺度

重组而“定义”的空间范畴。一方面，

为应对资本的全球扩张和生产组织方式

变革，国家赋权于大都市区，以提升大

都市区的国际或全球竞争力；另一方面，

新的“地方化”（localism）需求促使城

市的部分权力上移到大都市区层面，以

打破零和博弈和实现高效发展[24]。在这

个过程中，全球、国家、区域、城市等

的尺度相互嵌套和不断动态重组，以应

对快速变化的外部环境。其中，大都市

区的治理尺度重组包括了治理主体、治

理工具和治理机制这三个方面。总体而

言，尺度重组的概念在大都市区的治理

研究和实践探索中已经较为常见，但基

于尺度重组视角的研究还有待加强；发

达国家的相关发展历程和治理经验则可

以提供借鉴。

2 英国大都市区治理的演进与

运作

2.1 背景综述

英国是以议会主权为基础的单一制

政府体制，拥有中央集权和渐进主义的

政治文化传统。长期以来，英国基本地

区构架决定的地方主义（localism）时常

对中央集权的单一制政府模式提出挑战；

为回应地方需要，从19世纪以来多次权

力下放（devolution）。但相较于联合王国

中的苏格兰、威尔士和北爱尔兰的权力

下放，对英格兰的权力下放较为滞后，

其实践最早可以追溯到1840年代基于民

防区[25]设立的“标准区域 （standard re⁃
gions）”[26]；该分区最早被用于公共服

务、统计等功能，而后演化至 9大“区

域”（regions of England），并逐渐赋予其

经济规划单元、区域规划单元等治理功

能。在这个过程中，大都市区也广受关

注，在 1974年曾成立 6个大都市区域政

府，即都市郡政府（图 1），开启了英格

兰大都市区的新治理。而后，在集权和

分权的摇摆中，大都市区曾先后经历区

域政府废除、权力拆解，成立非正式的

地方政府联合委员会、争取权力、权力

下放、成立大都市区市长联合机构和地

方企业合作组织等不同阶段。见图2。

2.2 演进历程与事件解析

2.2.1 1986年以前：成立大都市区域政

府，并创设内城合作组织及城市开发

公司

多年来，英国一直试图在大伦敦之

外的大都市地区设立区域政府。直到

1972年 《地方政府法》（Local Govern⁃
ment Act 1972） 出 台 ， 大 曼 彻 斯 特

（Greater Manchester） 都市区、西约克

（West Yorkshire，核心城市为利兹） 大

都市区、默西塞德（Merseyside，核心城

市为利物浦）大都市区、南约克（South
Yorkshire，核心城市为谢菲尔德）大都

市区、泰恩威尔（Tyne and Wear，核心

城市为纽卡斯尔）大都市区、西米德兰

兹（West Midlands，核心城市为伯明翰）

大都市区这 6个大都市郡政府才得以成

立。自此，这些大都市区的地方政府结

构变成了两级结构，即郡政府 （Metro⁃
politan County Council） 和区政府 （Met⁃
ropolitan District Council）。郡与区政府有

较为明确的职能划分，前者管理面上的

事务，如道路基建、公共交通、紧急服

务、废物处理等，以及城乡战略规划等

区域职能；后者主要负责诸如公共服务、

图书馆、基础教育等社会事务。

从 1980年代初开始，大都市区内的
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核心城市将内城复兴作为战略优先事项，

陆续成立了内城合作组织[27]（Inner City
Partnerships），以促进与内城发展相关的

公私部门合作，涉及利物浦、伯明翰、

曼彻斯特和索尔福德（Salford）、纽卡斯

尔和盖茨黑德（Gateshead）等城市。同

时，从1981年开始，由中央和地方政府

各自主导的城市开发公司（Urban Devel⁃
opment Corporations）相继成立，旨在推

进废弃工业地区的再开发和振兴经济。

利物浦默西塞德开发公司 （Merseyside
Development Corporation）和伯明翰核心

区开发公司（Birmingham Heartlands De⁃
velopment Corporation） 便是首批成立的

城市开发公司，属于法定机构，拥有辖

区（一般为大都市核心区）规划和开发

权限。比如，利物浦开发公司专注于利

物浦荒废港区的再开发，旗舰项目是阿

尔伯特码头区（Albert dock）改造与功能

开发，主要工作是基础设施建设以及吸

引投资和新项目入驻。

2.2.2 1986—1997年：废除大都市区域

政府，成立地方政府联合委员会

在大都市区郡政府设立10年后，中

图2 英格兰6个大都市区治理的演进历程示意图
Fig.2 The evolution of governance of the six metropolitan areas in England

图1 英格兰6个大都市区的空间分布与基本情况
Fig.1 Spatial distribution and basic conditions of the six metropolitan areas in England

�����

A9�����
�'"���

����'F������'F��

"����F��

>1����F��

����

U����U���'U�����
(%1���������	�����U

U����U�'"U�����
(%1���������	�����U

U����U��5U�����
(%1���������	�����U

U����U3���U�����
(%1���������	�����U

U����U��U�����
(%1���������	�����U

U����UA9��U�����
(%1���������	�����U

������������������������������������������������������������LN

/

����

����

����

����

����

����

����� A9���������'F�� �'"��� >1����F��

�������U����
	�33�/

�������U�'"���
����@0@

"����F��

����U�3�F�F
���/

����

�������U"������
�@0@

�F��F���/

����

����

����

!)F3D/
+�J7%

!)F3D/�>7
%,��+"�

�������U0� ,E�
JE�UN��JE�

����������"�
U-PDBM�(PWFSONFOU�"DU

������U

����������"�
U-PDBM�(PWFSONFOU�"DU�

�����U

����������"�
U-PDBMJTN�"DU�����U

������!����
��"�U-FWFMMJOH�VQ�
BOE�3FHFOFSBUJPO�
"DU�����U

I��F��.$"�
4+����U��
��	�33E 
����33

�F��.$"���
��	�33�/

�F��F���KU
�F������
5	�	��/

�������UI�����
'�F��E� +��
�5�����

�������U0� ,E�J
E�UN��JE�

�������UE�N�,E
�J

�������U����'
.$"*��/

�������U����'�
���@0@

����U����'��
�����/U����
�E	2���056

����U����'F�F
���/

����U>3�F�F
���/

����U>3�F5	��
33�/U���D�E�
"K���@�056

�������U�����
M���	��/

�������U�����
����@0@

�������U>3�F.$"
*��/

�������UE�N�,E�J
U0�����JU

�������U0� ,E�J
E�

����UT>�F�F
���/

����UT>�5	�	
��/U��@��"K
����'�)056

�������U�'"��
�.$"*��/

�������UE�N�,E
�J

����U�3�F5	
�	��/U���D
�E�"K���@�

056

�������UA9��
������
�@0@

�������UA9��
���.$"*�

�/

�������UE�N�
,E�J

�������U�	��3�
F.$"UE�0��
,E�JU�E�U

�������U"�!��.$"
���+��8��.$"

�������U"�!��.$"
E�N�,E�JU��
8��.$"�,E�J

�������U��8��.$"
D*�*	��"�!�
�.$"*��/

�������U��8��.$"
*��/

����U"���F5	�	
��/U���D�E�
"K�������'N

056

����U"���F�F
���/

����U>1���F�F
���/

����U>1���F5	
�	��/U���D�
E�"K���@�056

�������U��5���
����@0@

�������U>1���F
.$"*��/

�������UE�N�
,E�J

�������U0� ,E�J
E�UN��JE�

�������UI�>1���
�F��E� +���

5�����

43



2024年第 4期 总第 284期

央政府认为其效率低下且存在赤字现象，

于是通过颁布 《地方政府法》（Local
Government Act 1985）将其废除④。各地

随即成立地方政府联合委员会，接管了

郡政府的部分职责，诸如客运交通、消

防救援、警察服务、废物处理、档案与

博物馆等，其余职责，诸如民防、旅游、

贸易、规划等则移交给区级政府。

其中的大曼彻斯特都市区，作为一

个功能经济区域，内部的十个地方政府

机构达成了共识，成立了大曼彻斯特地

方政府联盟 （The Association of Greater
Manchester Authorities）， 该联盟作为大

曼彻斯特的统一对外主体，可积极向英

国政府寻求权力下放、向欧盟等组织提

出诉求和游说资金，以及向全球营销大

曼彻斯特 （Marketing Manchester）。同

时，大都市区内部的区级政府在其行政

辖区范围内仍享有地方政府的所有权力，

但亦可基于自愿原则，在大曼彻斯特地

方政府联盟的指导下开展合作，主要负

责公共交通和紧急服务等管理职能，并

希望促进跨政区合作。

2.2.3 1997—2011年：设立“大区”机

构，成立城市更新公司及签署地区协议

1997年英国工党执政后将区域治理

的视野转到了“大区”层面，1998年即

设立了 8个区域发展机构（Regional De⁃
velopment Agencies） 和 8 个 区 域 议 会

（Regional Assembly）：前者主要负责促进

经济发展和复兴、提高商业效率和竞争

力、促进就业和加强就业相关培训等职

能，并编制区域经济战略（Regional Eco⁃
nomic Strategy）；后者旨在促进区域层级

的合作伙伴关系，并负责编制区域政策

指引 （Regional Policy Guidance）。区域

政策指引后又改为区域空间战略 （Re⁃
gional Spatial Strategy），但在 2008年至

2012年期间均被废除。

至1998年，根据相关立法所规定的

期限，早年设立的城市开发公司都终止

了运作；工党政府在2000年左右引入了

城市更新公司（Urban Regeneration Com⁃
pany），以图促进私营部门加大投资，鼓

励以房地产为基础的经济发展[28]。谢菲

尔德城市更新公司、利物浦城市更新公

司、东曼彻斯特城市更新公司是首批成

立的城市更新公司。至2007年，城市更

新公司被中央政府赋予了更广泛的经济

发展职能，以致力于更加高效的经济发

展，为此逐步将城市更新公司更名为经

济 开 发 公 司 （Economic Development
Company）。谢菲尔德和利物浦城市更新

公司分别于2007年和2008年改为经济开

发公司，东曼彻斯特城市更新公司则于

2011年成为曼彻斯特市政府的下属公司。

2008年开始，针对区域与次区域跨

界地区合作问题，陆续签署了近20项多

地区协议（Multi-area Agreement），其中

包括大曼彻斯特、利物浦城市区域、利

兹城市区域、南约克郡、泰恩威尔郡、

伯明翰城市区域等 6个地区。该类协议

旨在促进不同行政区之间的合作和区域

经济发展，同时也为后来的地方政府与

企业合作奠定了基础。其中，大曼彻斯

特都市区和利兹城市区域在2009年被授

予“城市区域”法定试点地位，即允许

这两个地区整合资源和成立法定联合

政府。

2.2.4 2011—2022年：创设市长联合机

构（MCA）和地方企业合作组织（LEP）
从1986年以来，大曼彻斯特地方当

局一直在探索基于自愿的治理架构和机

构合作，且从2000年开始一直积极地向

中央政府争取某种正式的政府结构。在

此 背 景 下 ， 英 格 兰 除 大 伦 敦 政 府

（Greater London Authority）⑤之外的第一

个大都市区市长联合机构（Mayoral Com⁃
bined Authority，简称 MCA） 于 2011年
在大曼彻斯特地区成立，该政府机构由

市民直选出的一名大都市区市长 （Di⁃
rectly Elected Mayor）领导，主要负责交

通运输、经济发展与再生、战略空间规

划、教育与技能培训、警察服务、消防

救援、公共健康、废物处理等8项职能，

可以行使强制购买权和全权规划其管辖

的 开 发 地 域 （Mayoral Development
Area），并可创设和管理开发公司（May⁃
oral Development Corporation）。此后，西

约克郡、利物浦城市区域、谢菲尔德城

市区域、东北英格兰的MCA于 2014年 4
月成立，西米德兰兹和泰恩河北区的

MCA（原东北英格兰MCA管辖行政边界

发生改变）于2016年6月和2018年11月
相继成立，泰恩河北区与边界调整后的

东北英格兰重新组合成立新东北英格兰

MCA则于2024年5月成立（表1）。这些

地区性政府机构依据相关的立法规定承

担相关事项的管理职责。

1998年设立的区域发展机构于2012
年被废除，其部分职能转至地方政府及

新成立的地方企业合作组织（Local En⁃
terprise Partnerships，简称LEP）。LEP是
地方政府与当地企业之间的自愿合作组

织，由英国的商业、创新和技能部于

2011年创导，以图聚焦于地方经济优先

事项并引领地方经济增长和创造就业机

会。大曼彻斯特都市区、利物浦城市区

域这两个地区的LEP边界与MCA的管辖

边界从成立之初便保持一致，其他地区

的 LEP边界则发生过不同程度的调整，

有的目前与其MCA的管辖行政边界一

致，有的不一致，还有的与周边的 LEP
存在重叠（表1，图3）。对于大都市区的

治理，MCA和LEP都发挥了重要的作用；

大体上，前者主要负责包括经济发展在

内的诸多综合性事务，后者则主要关注

经济与产业发展。

2.2.5 2022年至今：发布水平提升与更

新法案和开拓者放权新政

随着2016年英国脱欧、欧盟基金的

大都市区名称

大曼彻斯特都市区

利兹城市区域

利物浦城市区域

谢菲尔德城市区域

西米德兰兹大都市区
（核心城市：伯明翰）

泰恩威尔大都市区
（核心城市：纽卡斯尔）

对应的MCA
大曼彻斯特MCA
西约克郡MCA

利物浦城市区域MCA
南约克郡MCA

西米德兰兹MCA

东北英格兰MCA

对应的LEP
大曼彻斯特LEP

利兹城市区域LEP
利物浦城市区域LEP

南约克郡LEP
大伯明翰和索利哈尔

LEP、黑郡LEP、考文垂和
沃里克郡LEP

东北英格兰LEP

边界对应情况

MCA、LEP边界与大都市区范围一致

MCA、LEP边界与大都市区范围一致

MCA、LEP边界与大都市区范围一致

MCA、LEP边界与大都市区范围一致

MCA与大都市区范围一致
LEP边界与大都市区范围不一致

MCA、LEP边界比大都市区范围更广

表1 与大都市区对应的MCA、LEP名称以及三者边界对应情况
Tab.1 MCA and LEP names corresponding to metropolitan areas and their three boundary correspondences
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撤回以及2020年以来新冠疫情对经济的

冲击，英国地方政府面临着极大的财政

紧缩压力。同时，通过放权创设的MCA
和LEP自2011年以来在促进区域和地方

经济方面发挥了良好作用。因此，2022
年英国政府发布了“水平提升白皮书”

（Levelling Up White Paper），提出要扩

大、深化和简化放权。扩大放权包括邀

请 9个郡或独立管理区与中央政府商定

权力下放新政，比如扩大对东北英格兰

MCA的权力下放；深化放权包括对西米

德兰兹地区和大曼彻斯特地区的新一轮

权力下放政策，以及鼓励其他MCA在新

的放权框架下、通过竞争获得更深度的

放权；简化放权是指要制定更加清晰的

权力下放框架 （devolution framework），

并希冀通过立法创设一种郡县级联合政

府机构（County Combined Authority），以

便在相应的功能地域范围内形成单一的

责任主体。2023年，“开拓者放权新政”

（Trailblazer Devolution Deal）、“水平提升

与更新法”（Levelling Up and Regenera⁃
tion Act）相继发布，从而实现了制度化

治理。“开拓者放权新政”的核心内容包

括 提 供 一 揽 子 财 政 方 案 （single
departmental-style settlement），建立新的

问责制度，建立数据支撑伙伴关系，以

及下放包括交通和住房等在内的其他管

理权限。见表2。

3 尺度重组视角下英国大都市区

治理主体和运作创新

英国的大都市区尺度重组、治理结

构调整和放权等不是一次性事件，而是

一个过程，因而需要结合对其过程的回

溯来分析其治理主体和运作演进。

3.1 治理主体和模式调整：从单一到多

政策领域

交通

经济

就业支持

环境

住房

警察

消防

文化

规划

技能培训

健康

资金

大伦敦地区

交通：地铁，有轨电车，公共汽车，主干道，出租
车管制，河流服务
征收拥堵费、排污费、工作场所停车费的权力

本地企业伙伴关系；经济增长中心；英国共享繁
荣基金；市属开发公司；旅游业发展

工作与健康支持

废物及回收论坛；市长对废物处理机构下达指
令的权利

可支付住房计划；伦敦土地基金

大都市区警察局

伦敦消防长官

市长任命的伦敦艺术委员会
伦敦博物馆委员会

空间发展战略（伦敦规划）；
确定具有战略重要性的实践；
有权指示各区根据伦敦规划改变地方规划

成人教育预算；技能训练营；免费就业课程；提
高计算能力培训项目

健康平等战略

37%商业税保留；制定市政税规范；营业费率补
充；道路使用者收费（交通挤塞费、低拥堵区、超
低拥堵区）；票款收入；市长社区基础设施税

大曼彻斯特都市区

交通：有轨电车、公交专营；
征收拥堵费、排污费、工作场所停车费的权力；
综合票价系统，将铁路车站纳入大都市区交通系统，包
括资金

本地企业伙伴关系；经济增长中心；英国共享繁荣基金；
市属开发公司；投资基金

工作与健康支持；就业支持的协同设计

废物处理当局；净零排放和物业改造资金

房屋贷款基金；棕地住房基金；可支付住房计划

大曼彻斯特警察局

大曼彻斯特消防和救援服务

—

大曼彻斯特空间发展战略（暂未编制，但已编制联合地
方规划，有9个地方当局参加，1个地方当局未参加）

成人教育预算；提高计算能力培训项目；联合职业委员
会；16—19岁技术教育联合战略委员会；免费就业课
程；技能训练营

公共卫生责任

100%商业税保留；制定市政税规范；制定商业收费补
充、公共交通、道路使用者收费的权力；单一财务结算

西米德兰兹大都市区

交通：有轨电车、公交专营；
征收拥堵费、排污费、工作场所停车费的权力；
综合票价系统，将铁路车站纳入大都市区交通系统，包
括资金

本地企业伙伴关系；经济增长中心；英国共享繁荣基金；
市属开发公司；投资基金

就业支持的协同设计

净零排放和物业改造资金

棕地住房基金；可支付住房计划

西米德兰兹警察局

—

—

—

成人教育预算；提高计算能力培训项目；联合职业委员
会；16—19岁技术教育联合战略委员会；免费就业课
程；技能训练营

公共卫生责任

100%商业税保留；制定商业收费补充、公共交通、道路
使用者收费的权力；单一财务结算

表2 大曼彻斯特都市区、西米德兰兹大都市区的下放权力与大伦敦地区对比一览表
Tab.2 Devolved powers in Greater Manchester Metropolitan Area, West Midlands Metropolitan Area compared to Greater London

注：黑体内容为“开拓者放权新政”的新增权限

图3 西米德兰兹大都市区、泰恩威尔大都市区范围以及与对应的MCA、LEP边界的关系
Fig.3 The boundaries of the West Midlands Metropolitan Area, Tyne and Wear Metropolitan Area and their relation⁃

ships to corresponding MCA, LEP boundaries
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元，各类主体合作共商

在英国执政党的更替和集权分权政

策摆动过程中，大都市区的尺度重组与

治理主体调整不断发生。见表3。
总的来讲，由于战后重建与经济复

苏的需求，早期英格兰的大都市区治理

主要关注城市核心区，以“内城发展”

为目标，并在地方层面设立若干的治理

主体；后期由于需要面对经济全球化及

欧盟统一市场和资本流动的冲击，大都

市区治理目标逐渐转向了“区域发展”。

国家权力和地方权力在大都市区层面实

现整合，治理主体逐渐从大都市郡级政

府、地方政府联合委员会的单一主体模

式，转变为“市长联合机构+大都市区独

立机构+地方企业合作组织+市属开发公

司”等多元主体模式。见图4。

3.2 治理工具选择与运作特征：从独立

到协作，多种工具复合并存

英国属海洋法系国家，但成文法律

也不断出台，在推行某项重要政策时通

常会颁布相应的法律及政策文件依据。

对应大都市区治理的发展历程，英国政

府在各个关键节点均颁布了相应法律或

政策文件。诸如 1985年的 《地方政府

法》、2011年的《地方主义法》等，2011
年后中央政府还连续发布了关于放权的

新政（Devolution Deal）和政令（Devolu⁃
tion Order）。截至2021年7月，涉及6个
大都市区的政策或法案共计达 120余项

（表4），涉及交通与基础设施、企业与增

长、金融服务、技能培训、规划等不同

领域。在治理的操作层面，英国政府还

曾在大都市区设立各类享受特定政策的

园区，如企业特区（enterprise zone）、商

业改进区（business improvement district）
以及投资区 （investment zone）、免税港

（freeport）等；此外还曾对大都市区提供

各类财政资助。现存的财政资助类型包

括地方增长基金、城市转型基金、英国

共享繁荣基金、水平提升基金等。在市

场主体一侧，则有英国工业联盟（Con⁃
federation of British Industry）、中小商业

联合会 （Federation of Small Businesses）
等经济组织，私营部门通常是通过加入

相关的经济组织或委员会而参与大都市

区治理。在1980年代的内城更新中，私

营部门曾经发挥了重要的作用[29]；在 21

治理主体

大都市郡政府

城市开发公司

内城合作组织

非正式的地方政府联合委员会

城市更新公司

经济开发公司

市长联合机构

市属开发公司

地方企业合作组织

大都市区独立机构

大曼彻斯特
都市区

√

√
√
√

√
√
√
√

利物浦
城市区域

√
√
√
√
√
√
√
√
√
√

利兹
城市区域

√

√

√
√
√
√

谢菲尔德
城市区域

√

√
√
√
√
√
√
√

西米德兰兹
都市区

√
√
√
√

√
√
√
√

泰恩威尔
大都市区

√

√
√
√

√
√
√
√

表3 英格兰6个大都市区治理主体的动态调整
Tab.3 The dynamics of governance actors in six metropolitan areas in England

注：表中“√”表示该大都市区曾经/现在设立过该类治理主体
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图4 英格兰大都市区治理主体和模式的调整
Fig.4 The adjustments to the actors and modes of governance in England's metropolitan areas

大都市区

大曼彻斯
特都市区

西米德兰
兹都市区

利兹城市
区域

利物浦城
市区域

谢菲尔德
城市区域

泰恩威尔
大都市区

小计

资产
使用

1

1

1

1

4

健康

2

1

3

企业与
增长

2

6

1

5

6

2
22

犯罪

1

1

1

3

儿童
服务

1

1

金融
服务

1

5

2

5

3

5
21

交通与基
础设施

3

7

4

5

5

1
25

规划

2

3

1

3

2

1
12

消防

1

1

就业

2

2

1

5

技能
培训

2

5

2

5

3

1
18

能源与
环境

1

4

1
6

住房

1

1

1

3

表4 英格兰6个大都市区权力下放新政或政令涉及领域一览表
Tab.4 The areas covered by devolution deals and orders in six metropolitan areas in England
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世纪初期，私营部门可通过参加城镇中

心管理合作组织 （Town Centre Manage⁃
ment Partnerships）等社团而参与有关决

策讨论[30]。
英国的大都市区治理可谓采用了混

合工具，诸如法律与行政手段的结合、

行政机制与市场机制的互补以及政策法

律与空间规划的配合等（图5、图6）。其

中的区域空间规划作为尺度重组和治理

策略的综合载体，是各利益主体的诉求

表达、参与协商和决策的重要平台。对

应于大都市区治理的发展历程，大都市

区空间规划经历了“结构规划+地方规

划”“单一管理区发展规划”“地方发展

框架”“空间发展战略 （spatial develop⁃
ment strategy） +联合/单独地方规划（lo⁃
cal plan）”等演变。

目前英格兰的6个大都市区中有4个
被授予了编制空间规划的权限，包括大

曼彻斯特都市区、利物浦城市区域、利

兹城市区域、谢菲尔德城市区域。其中

的利物浦城市区域正在编制《利物浦城

市区域空间发展战略2040》，将制定利物

浦城市区域土地开发和使用框架，其中

包括住房、经济和就业、基础设施和自

然环境等方面的规划内容。

总的来说，早期的大都市区治理工

具大多处于分散状态；在大都市郡级政

府被撤销之后，大都市区层面的治理工

具处于缺位状态，地方层面的治理工具

则效用有限。2011年之后，大都市区层

面的MCA陆续成立，加之中央政府下放

权力，使得大都市区政府的治理体制和

职责趋于完善，并可基于“空间发展战

略”而整合各类资源和多方主体利益诉

求，以及通过空间规划编制而制定大都

市区未来空间发展框架。同时，LEP发
挥联系企业、社会团体和政府的桥梁作

用，以促进各类治理工具的协同运作。

见图7。

图7 英格兰大都市区治理工具的选择与重组
Fig.7 The selection of governance instruments in England's metropolitan areas

图5 利物浦城市区域空间发展战略编制协商过程（左图）和利物浦大学专场公共咨询会（右图）
Fig.5 Consultation process for the preparation of the Spatial Development Strategy for the Liverpool City Region

(left) and dedicated public consultation session at the University of Liverpool (right)
资料来源：左图来源于利物浦城市区域MCA官网 （会议发生时间 2023年 11月），右图来源于自摄
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3.3 治理体制机制创新：从科层到网

络，多主体多工具相配合

随着英格兰大都市区治理主体和治

理工具的多元化，治理机制也相应发生

了变化。1970时代，新成立的大都市郡

政府与地方政府基于明确的事权划分承

担不同的管理职能，前者负责编制结构

规划（战略层面的发展规划），后者负责

编制地方规划，属于典型的科层制治理

机制。而后，随着大都市郡政府被废除，

各地区相继成立地方政府联合委员会，

继续提供大都市区层面的部分管理服务；

但这类委员会是各地方政府基于自愿原

则成立的，与地方政府并非是羁束关系，

且在同时期的大都市区层面也没有相对

应的空间规划。在1990年代后期，中央

政府曾在大区层面设立过区域发展机构

和区域议会，其所负责编制的区域经济

战略和区域空间战略对地方发展框架的

制定有一定指引作用；但在大都市区层

面则仍没有空间规划及管理机构。

从 2011年开始，各地区陆续成立

MCA，并以“市政理事会+直选市长”的

模式开展工作⑥。MCA管理区域交通、

技能培训、经济发展、空间发展战略等

方面的事务，直选市长则有权设立和掌

管开发公司——以大都市区的视角统筹

考虑重点地区的开发和复兴。配合MCA，
以企业为主导的LEP相继成立，为企业

主体、学术与志愿性机构与政府的沟通

交流提供了平台，并借以融入大都市区

治理网络。此外，之前的地方政府联合

委员会的下属机构也逐步转变为大都市

区的独立机构并提供相关服务。至此，

英格兰大都市区形成了新的多层级、网

络化的治理体制和机制。见图8。
在各大都市区的MCA内部，其组织

架构会有一定差异。比如西米德兰兹郡

MCA，将职能部门分为战略发展委员会

和政策发展与执行委员会/小组。见

图9。

4 若干讨论

在外部环境变迁和全球城市—区域

竞争格局不断重塑的背景下，大都市区

链接地方与全球、并作为参与外部竞争

的基本单元的作用已不容置疑。在中国

这样一个大国则是以大都市圈为尺

度[31-32]，其在双循环发展新格局中的作

用也已经日益凸显。本文以英格兰 6个
大都市区为案例，系统梳理了英国大都

市区治理的演进历程，解析了不同时期

的治理主体、治理工具和治理机制，旨

在汲取有益的启示。分析亦表明，英国

的区域治理体制变迁、规划体系和机制

等调整，往往是缘于党派争斗及政府更

迭，因而并非所有的政策创新或实践都

是基于合理性原则。由此也可见，对国

外经验的引介务必基于对其语境的真切

把握，切忌盲目性。

遵循上述原则，辨析英格兰大都市

区治理演进趋势及实践经验，探讨对我

国的大都市圈治理的启示：①为保障大

都市圈的治理效率，借鉴英格兰的经验，

在“明确事权”的基础上探索建立合作

型大都市圈政府。根据我国2023年修改

的《中华人民共和国立法法》，有立法权

的地方人大及其常委会“根据区域协调

发展的需要，可以协同制定地方性法规，

在本行政区域或者有关区域内实施”。根

据这个规定，都市圈内有立法权的政区

人大可以协同制定地方性法规，以创设

必要的管理机构，并赋予其管理都市圈

协同发展的法定事权。②善用各类“治

理工具”，尤其是刚性的法律工具和柔性

的区域政策，以及介于两者之间的空间

规划制度；通过人大立法并辅以政府规

章和规范性文件，明确不同治理主体的

权责及边界；搭建多方主体协商对话和

利益诉求的平台，并建立系列配套制度。

图8 英格兰大都市区治理体制机制示意
Fig.8 Schematic representation of institutional mechanisms for the governance of metropolitan areas in England

>1���F
.$"�	�

���	� 3"J�	�

>1���F
.$",E�J

����
�	

0)

N��=�

�N��=�

B��B#�	

+��	

�70)�	

���	

��

�*��

�	

>1���F�J5	��

���	�

(�6#�	� �����L�	�

������=�	�

+,���	��@�MK	�K�	� DD�=+��3�	�

�B�	�

DD�=�	�

�K+,

�0��
��=

�*M�

*��M�
���3

�6���
6��3

������
�#���3

��FK�L
���3

>1���
4	�E�

>1���
J�	

+
,

0
)

��0)

PI�	M,�=�	�

图9 西米德兰兹郡MCA的内部组织构架示意
Fig.9 Schematic internal organizational structure of the West Midlands MCA

�F���L!)�� ���L!)��

����

����

����	�33

�F��(/��.$"�	�

�@��	�

���� ��5	��
�0

��>�

/K���*

�E��	�

���	���

�����	

.$",E�J

.���

@�'4�	�@��

�J5	��U.$"U

!���	�"K	�
����U�'"
�(��'�)�
�U>1���F
@��U"���
����'N��00

B�F� ����
��

��

��

��

���� B�F� 

�-
��

3�

4�

4�
�A

����

0)

@/�
+,

�	

�*	A

48



尺度重组视角下英国大都市区治理实践及启示——基于英格兰6个大都市区研究 张栩晨 David SHAW 赵 民 张艺帅

③通过“合作型政府”“参与式行政”等

体制机制创新，真正将各级各类行政主

体、市场主体和社会主体纳入大都市圈

决策和治理体系，并不断增强治理体系

的适应性和韧性。

此外，还有必要结合对英格兰的案

例经验借鉴，探讨治理范式和空间尺度

的“非固定性”。首先是治理范式的“非

固定性”，需要在实践中不断优化。在英

格兰大都市区治理中，政府在决策过程

中仍发挥主导作用；但在权力下放和地

方自治推动下，各类市场组织和社会团

体在区域发展的特定事务中也拥有一定

的话语权甚至主导决策过程。同时，英

格兰的各个MCA被赋予的权力也不尽相

同，其内部的组织架构以及采用的治理

工具也都具有差异性。由此可见，大都

市区治理或并不存在“最佳路径”，因而

要摒弃“固定模式”等思维[33]；在我国

的大都市圈治理中，也并非是创设一个

大都市圈政府就能一蹴而就，而是需要

在探索实践中不断反思和优化。

其次是空间尺度的“非固定性”需

要适时合理调整。在 1980年代左右和

2011年之后，英格兰的大都市区治理的

空间尺度均为“城市—区域”（city-
region） 层面，在 1990年代，治理的空

间尺度下沉到区（district）或自治市镇

（borough），并一度上移到“大区”层面。

我国自改革开放开始就曾探索跨省市的

经济区和规划机制；在“十一五”时期

首次提出将城市群作为区域协调发展的

抓手，空间尺度从省域转向城市群；“十

三五”时期，区域协调发展战略上升为

国家战略，但城市群建设则聚焦到都市

圈尺度，在发达地区则扩展至大区域尺

度，如京津冀、长三角、粤港澳等。可

见，空间尺度从未固定 （never fixed），

其在范围、内容、相对重要性和相互关

系方面将不断被再定义和重组尺度[34]。

注释

① 文中所指大都市区 （metropolitan area）

指由一个或多个具有区域带动力的核心城

市作为功能空间主体，与周边存在紧密的

社会、经济及交通等网络联系的城市所共

同组成的功能地域，兼具地域邻近与跨域

联系特征[35-36]。各国对“大都市区”的描

述和定义有所不同，比如美国的大都市统

计区 （metropolitan statistical area[37]） 与

巨型都市区（megapolitan[38]）等、英国的大

都市经济劳动区 （metropolitan economic

labour area[39]） 与就业通勤区 （travel to

work area[40]） 等、欧洲地区的大都市区

域 （metropolitan regions and areas[41]） 与

跨 境 都 市 区 （cross-border metropoli‐

tan[42]） 等。在中国，本文的大都市区包

括城市群（megapolitan cluster）和都市圈

（metropolitan region） 等形态。因此，本

文不再对其相关概念作单独区分，均统称

为“大都市区”。

② 英格兰6个大都市区的说法源自中央政府颁

布《1972地方政府法》（Local Government

Act 1972） 成 立 6 个 大 都 市 区 郡 政 府

（Metropolitan County Council） 的提法。

虽然后来6个大都市区也有部分地区被认

定为“城市区域”（city-region） 或者功

能 经 济 区 （functional economic area），

但本文选择沿用6个地区最初的提法，即

大都市区。

③ 福特主义发展于 1910 年代至 1960 年代，

倡导大规模生产、标准化、集中管理和凯

恩斯福利社会；后福特主义从1970年代

发展至今，倡导柔性生产、个性化、弹性

结构和新自由主义。

④ 6个大都市区郡政府在当时均由工党控制，

中央政府执政党为保守党。因此，部分学

者认为废除大都市区郡政府是出于政党政

治动机。国家和地方政府官员协会秘书长

将其描述为“完全见利忘义的伎俩”。

⑤ 大伦敦政府与大都市区市长联合机构存在

诸多差异，比如大伦敦政府与下层各区政

府不存在法律关系，大伦敦政府在各区政

府之间进行战略性运作，并拥有完全独立

的权力和职权范围。但联合机构核心决策

权由“市政理事会”掌握，市政理事会成

员一般由下层各区政府领导人和直选市长

组成。因此，下层政府领导人作为联合机

构委员会的成员拥有正式的决策权。

⑥ 在1974年至1985年期间，大都市郡政府

成员由各地方政府成员组成，但负责人从

郡政府成员中选出，并非居民直选。联合

机构负责市长由居民投票直选，为获得选

民投票，市长主要对选民负责。同时，为

保证权力下放资金用途符合英国优先战略

以及地方政府的完整性，市长也需要对联

合机构负责。
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