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伦敦都市圈及其管理体制的
发展演变及特点
◎ 王涛

摘要：中世纪王权与商人的结盟使伦敦城成为伦敦发展的内核，此后伦敦围绕

该内核形成了地域范围与人口的不断扩张态势。但直到工业革命后很久，伦敦才逐步形

成了“双层政府管理体制”，并且大都市区政府获得了越来越多的权力。伦敦都市圈在

公共产品与服务的提供中还非常重视发挥私人资本的作用。
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伦敦都市圈是当今四大都市圈之一，

其含义大致可以分为三种标准，即行政建

成区，功能区和城市聚集区。本文所讨论

的伦敦都市圈指的是麦特绿带以内的区

域，面积约为1600平方公里，人口约800

万。该都市圈表现为三层圈层结构，核心

为伦敦金融城，内圈为伦敦城外的12个自

治市，其余20个自治市构成伦敦都市圈的

外圈。对伦敦都市圈及其管理体制发展与

演化的研究将有助于加深对都市圈本质及

其治理的理解。

一、伦敦都市圈的形成与演变

伦敦最早来自于古罗马建立的伦敦

城。公元43年罗马人登陆英国以后最初的

统治中心在科尔切斯特。直到公元49年，

罗马人为方便自己的统治，在泰晤士河畔

距离出海口很近的地方建立了一座新城即

伦敦作为自己的统治中心，便捷的交通使

伦敦自建立之初便是连接欧洲大陆与英

伦三岛的桥梁，为其以后成为贸易与工业
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中心奠定了良好基础。公元2世纪“罗马

和平”结束之后，不列颠陷人了混乱的局

面，迫使罗马人在伦敦建起了长约3．2公里

的城墙保护自己，这座城墙便成为了伦敦

城的边界，直到今天，这座城墙依然是伦

敦城的边界。

伦敦城在罗马人统治时期就已经超

过科尔切斯特成为英国最大的城市并在此

后一直维持着这一地位直到今天。但是随

着古罗马陷人混乱和帝国的崩溃，整个欧

洲陷入了动荡的局面，城市的扩张受到了

限制。伦敦也是如此，伦敦墙建立后一千

余年，伦敦只是固守在伦敦墙内没有向外

扩展。但随着欧洲新的经济扩张来临，英

伦三岛与欧洲大陆的经济联系变得更加密

切，这使14世纪初以后，伦敦开始了自己

的扩张。这种扩张与商人取得伦敦的统治

地位是密切相关。在英国与法国，王权为

了削弱与之对抗的封建贵族的挑战，中央

权力与地方权力形成了暂时性的联合，城

市自治正是在这样的条件下产生的。⋯⋯

在1·2世纪时，通过一系列的特许状，伦敦

获得了包括市民人身自由、司法权、包税

权、独立贸易权以及管理自身事务的一系

列权力，成为自治城市。”。”。凭借国王的

权力与优越的地理位置，伦敦的商人不但

控制了国内贸易，而且垄断了国际贸易。

16、17世纪英格兰最主要的出口商品是呢

绒，伦敦的出口量一般占到全英国输出量

的60％。85％，1568—1569年甚至达到了

93％。”】‘”9此后，随着呢绒贸易地位的日

益降低，伦敦商人也日益将其重点转向新

兴贸易，维持了其在英格兰进出口贸易中

的垄断地位，1699—1701年，伦敦控制了

62．5％的本国产品出口以及84％的转口贸

易和80％的进口。”1。⋯由于看到从海外贸
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易中可以获得的巨大利益，伦敦商人成为

英国海外扩张过程中最重要的力量，伦敦

商人资助了很多冒险家的探险，其它地区

的商人希望探险时，也往往寻找伦敦的商

人作为投资者。1694年，英格兰银行的建

立是一个具有标志意义的历史事件，它不

仅标示着现代金融体系的建立，政府与私

人机构都可以通过现代金融体系更方便的

融资”】‘“4，更是标志着伦敦成为英国乃至

世界的金融中心。

政治中心、商业贸易中心与金融中心

的地位带动了工业中心地位的形成。伴随

着英国海外贸易自16世纪开始的扩张，对

呢绒与船只的需求量都出现了上升，与此

同时，圈地运动造成的大批失去土地的农

民涌人伦敦城郊，为扩大的呢绒与造船工

业提供了充足的廉价劳动力，将伦敦变成

了工业革命前英国的工业中心。1700年，

在伦敦大约有20万人从事制造业活动，他

们大多集中在伦敦的东郊。

伴随着伦敦成为英国的政治中心、

商业贸易中心、金融中心和工业中心，伦

敦的人口在此时期也经历了迅速的扩张。

1500年，伦敦的人口仅为5万左右，1550

年增加到10万人左右，半个世纪翻了一

番。1600年又增加到20万人左右，1650年

达至lJ40万人左右，1700年增加到57．5万人

左右。在人口绝对数量上升的同时，伦敦

占全国人口的比例也在持续上升，1650年

伦敦占全英格兰人口的7％，到世纪末，

这个比例上升到11％。”1‘⋯’45迅速的人口扩

张使伦敦的人口数量从16世纪初的欧洲的

第六位变成了17世纪末的第一位，其城市

首位度也由16世纪初的3变为20。”。”“”而

且此时伦敦也已初步形成了都市圈结构，

威斯敏斯特是政治中心，伦敦城是金融中
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心，而伦敦西郊则主要发展商业以及面向

王公贵族和上层商人的奢侈品工业，伦敦

东郊与北郊则主要是造船及呢绒等工业。

这种圈层格局虽历经变化，但是其基本结

构并未出现重大改变。

18世纪中叶开始的工业革命使英国

成为世界上第一个城市化国家，1851年，

英国人口城市化率已经达到54％，1901

年达至1177％，此后城市化率稳定在76％～

79％。伦敦虽然并非工业革命的中心，其

城市首位度在工业革命中有所下降，但是

凭借贸易与金融中心的地位，伦敦的人口

仍然迅速增加，1801年，伦敦人口达到101

万，此后平均每年以2．14％的速度增长，

直至1939年达到历史峰值89l万人。此后

在逆城市化力的作用下，伦敦的人口出

现了下降，在198 1年降到历史最低值661

万。此后，则又恢复了缓慢增长的态势，

并于201 1年重新达到817万人。”1伴随着伦

敦不断扩张的是其地域面积的不断增大，

由古罗马时期一个不足一平方公里的城市

变为今日以绿带环绕的面积1600平方公里

的大都市区，并且有进一步蔓延的趋势。

从伦敦都市圈的发展与演化过程中可

以清晰地看到伦敦的发展与其优越的地理

位置以及很早就成为政治与经济中心密切

相关，原始的优势在后来的发展过程中得

到了不断强化，使伦敦围绕伦敦城及威斯

敏斯特两个核心区域不断向外扩张，形成

大都市的圈层结构。

二、伦敦都市圈管理体制的发展

与演变

伦敦虽然是在逐渐向外扩张的，但是

其治理在很长时问内是分散的。虽然自13
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世纪以后，伦敦的城区已经逐步扩展到伦

敦城墙以外，但是伦敦城的居民并不愿意

将城外的区域纳人自己的范围。直到1394

年，城外的法灵顿区才作为一个独立的区

被纳入伦敦城的管理，成为城内24区以外

的第25区。又过了一百余年，1550年，才

将泰晤士河南岸久已存在经济联系的大城

区纳入管理作为第26个区。这使伦敦虽然

在地理范围上不断扩张，但是其管理仍然

是分散的，伦敦城与郊区之问互不干预，

各地区实行充分的自治。这也体现了英国

各地域自治的传统。

伦敦这种分散自治管理模式与前现代

社会并不需要提供庞大的基础设施密切相

关。但是随着城市的迅猛发展，一系列的

城市病也暴露出来，大量涌入城市的人口

缺乏基本的居住与生活条件，造成了犯罪

率上升、传染病流行等一系列问题，城市

成为了坟墓而不是生活的乐园。”1这种局

面要求政府转变自己的职能，提供更多的

公共服务，以改善城市的生活状况。但是

这种要求与伦敦的自治传统形成了冲突，

各个地区不愿意放弃自己的权力，结果只

能是继续实行自治的模式，各地区提供本

区域内的公共产品与服务。但是公共产品

具有不可分性与规模经济的特点，如果各

区域单独提供本区域内的公共产品，必然

造成公共产品与服务的供给成本过高，因

而这就从本质上要求必须产生一个覆盖全

伦敦区域的政府协调公共物品的提供。由

于各区域不愿意放弃权力，首先产生的并

不一个政府但是却具有政府管理性质的机

构，即1829年成立的伦敦警察局，在当时

全伦敦范围内提供治安服务。随后，为了

统筹规划全伦敦的污水处理问题，1848年

成立了下水道委员会，由其全面负责伦敦
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范围内的污水处理问题。这个机构实际上

已经具备了提供公共产品与服务的政府职

能。此后，随着需要提供的公共产品与服

务的日益增多，更多地职能与权力实际上

已经归属于该机构。1855年，为了适应增

长的公共服务的需要，下水道委员会变更

为都市工作委员会也表明了在伦敦范围内

权力机构出现的必要性。但伦敦都市工作

委员会只是一个雏形，其权力仍然很小，

不足以协调全伦敦范围内的事务。这促使

了1888年《地方政府法案》的颁布，该法

案废除了“都市工作委员会”，决定成立

伦敦郡，由伦敦居民直接选举郡议会以处

理本地区事务。但是作为实际权力机构，

伦敦郡将极大削弱已有自治团体的权力与

利益，因而遭到了他们的激烈反对。这场

激烈的冲突直到1899年才以《伦敦政府法

案》的出台而暂告一段落。1900年正式进

行了改革，废除了教区，该为自治市，给

予伦敦郡议会以更大的权力。在各自治市

将一部分权力交给伦敦郡之后，伦敦地区

的双层政府管理体制初步形成，奠定了伦

敦都市圈的管理框架。

伦敦都市圈的管理体制虽然已经初步

确立，但是双层政府间的分工与合作仍然

存在着问题。各自治市仅仅是将部分权力

交给伦敦郡，由伦敦郡对大伦敦地区的公

共产品与服务进行协调，但是两级政府问

并不存在隶属关系，如何划分相互之间的

权限是两者矛盾的焦点。为此，伦敦郡成

立了大量的委员会对此问题做出分析。结

果是出台了法案，决定通过建立大伦敦议

会及合并自治单位减少相互之间的摩擦。

1965年，大伦敦议会成立，并且将原有的

，85个市镇减少为32个市镇。这项改革由于

减少了自治市的数量，使每一个自治市提
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供公共物品与服务的范围得以扩大，在某

种程度上解决了公共物品与服务提供范围

过小的问题，但是也造成了扩大后的自治

市权力增强，使大伦敦议会的权力受到抑

制，不能够充分发挥其规划与协调作用。

1986年，在保守党执政期间，为了减

少政府干预，实现经济自由化的目标，英

国政府解散了大伦敦议会，由32个自治市

各自处理本区域内的事务。这种变革虽然

确实减少了管理层级，有利于各自治市根

据自己的情况提供本区域内的公共产品与

服务，而不必陷入到如何分配权力的无休

止争论当中。但是对于此时已经连为一体

的大伦敦地区来说，跨自治市的公共设施

与服务要求各自治市之间必须相互协调与

磋商。为了解决这个问题，自治市之间成

立了很多联合组织，而且民间也成立了很

多盈利与非盈利机构提供跨自治市的公共

产品与服务。结果导致的是伦敦拥有数量

众多的各种机构，竟然使伦敦市民无法弄

清楚究竟是谁在提供公共服务。纷繁复杂

的公共机构提供相互重叠的公共设施与服

务效率低下，使伦敦作为一个国际城市的

竞争力出现了下滑。””保守党执政时期伦

敦混乱的管理也更加从反面证明了有实施

统一管理的必要性。因而1997年工党重新

执政后，便力图建立一个统一的伦敦市政

管理当局。1999年，伦敦的全民公决也显

示了伦敦居民对一个统一的管理机构的热

切期盼。2000年伦敦大都市管理局成立，

管理局包括市长和议会。其中市长的主要

职责就是对伦敦进行总体上的规划，而各

区级政府则主要执行伦敦市长规划的本区

域内的事务。虽然大伦敦当局的权力相对

于其他都市圈政府来说仍然是有限的，但

是显然它已经超越了历史上任何一个时期
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的伦敦政府，这本身也表明了现代都市圈

需要一个与都市圈地域范围相适应的政府

对都市圈统一做出发展规划并有权力执行

它。

可见，伦敦都市圈的管理体制经历了

由前现代的分散治理模式到现代的双层治

理模式的转变，虽然各地域均不愿意放弃

自己的权力，但是现代城市发展需要总体

规划以及更大区域内公共产品与服务的提

供也使各自治区域更多放弃自己手中的权

力，将其交给大都市区一级的管理机构。

三、私人资本在伦敦都市圈发展

中的作用演变

伦敦的发展过程中很长一段时间里

是没有统一的政府管理组织的，但是这并

不意味着伦敦严重缺乏公共设施与服务。

交通即是一个典型的例子。在二战以前的

很长一段时间内，伦敦交通体系发展的模

式都是由英国议会将某项交通服务的特许

权颁布给某家公司或某几家公司，由他们

来负责伦敦公共交通。这种模式促进了伦

敦交通运输体系随着城市的扩张而不断扩

张。18世纪中叶以后，伴随着与美洲、亚

洲贸易的迅速扩张，伦敦的港口资源显得

非常不足，在这样的背景下，1799—1823

年兴起了私人资本投资于码头扩建工程

的热潮，满足了伦敦Et益增长的海外贸易

的需求。随着国内贸易的扩张，与内地的

联系加强了，私人又开始积极投资于泰晤

士河上的运输服务，1830年在泰晤士河上

就出现了私人运营的固定航班。在市内交

通上，伦敦同样是由私人运营的出租马车

承担的。在1807年，伦敦就已经拥有了大

约1000辆领有牌照的出租马车。此后，由
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于公共马车的出现，对出租马车形成了挑

战，伦敦又通过法案，允许公共马车的竞

争。私人竞争提供了方便的市内交通。随

着伦敦的进一步扩大以及地面交通的日益

拥挤，1854年英国议会同意了伦敦铁路公

司修建地铁的请求。1863年1月，世界上

第一条地铁线在伦敦开通。此后，大量私

人资本涌人这个领域，并将其线路连接在

一起，至20世纪初就已经完全在私人资本

投资下拥有了一个相对完善的城市地铁系

统。⋯1

但是这并不意味着伦敦对私人资本

的投资运营是放任自由的，如果触动了了

公共利益，英国中央政府与伦敦当局将

会对私人资本做出限制。1841年，由于私

人竞争日益将铁路线延伸至市中心破坏

了市中心的古建筑，因而英国议会做出决

议，禁止私人资本在市中心设立火车站。

19世纪中期，为了满足日益增多的贫穷工

人的出行要求，伦敦开行了廉价的工人列

车。1883年英国议会通过了《廉价列车法

案》，要求私人铁路公司必须经营工人列

车。””随着城市的日益扩大，私人营运交

通的问题也逐渐暴露出来，主要是完全

以赢利为目的的私人运营的线路与城市

交通日益增长的公共属性相矛盾，主要表

现在(1)私人线路过多集中在人口密集

地区，不能够满足城市边远地区的出行要

求；(2)私人线路票价偏高，难以满足

普通中下等居民的出行要求；(3)私人

线路受到经济周期的影响较大，难以保障

实现稳定的交通服务。这些矛盾迫使英国

政府与伦敦政府日益增加伦敦交通的公共

属性。早在19世纪中期，英国议会即通过

了法令，要求伦敦的私人交通公司提供廉

价车票给每天往返的工人。二战以后，伦
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敦又成立了伦敦乘客交通委员会负责制定

伦敦交通规划，并且将私人交通公司收归

该委员会，为市民提供廉价、便捷的公共

交通。即使如此，伦敦并非将所有私人交

通公司收归市政所有，相反，对一些赢利

性的项目，仍由私人公司继续运营，这样

一方面可以减少大规模投资公共交通所带

来的财政压力，也可以防止公有企业运营

中的低效率问题出现。

四、小结

伦敦都市圈的形成与发展呈现了典型

的“结核扩张”模式，即首先形成作为扩

张内核的政治中心威斯敏斯特与贸易、金

融中心伦敦城，然后围绕核心不断向外呈

圈层结构的扩张。虽然伦敦很早就向外扩

张，但伦敦的管理体制直到19世纪之前一

直是区域自治的模式，跨区域的公共产品

与服务的提供主要依赖私人资本。随着城

市对公共产品与服务需求的增加，伦敦也

日益形成了“双层政府管理体制”，虽然

几经起伏，但是大伦敦都市区政府的权力

得到逐渐强化，从而保证了可以从整体上

规划伦敦都市圈的发展。

从伦敦都市圈的发展过程中可以得出

对我国首都经济圈的启示包括：(1)都

市圈的形成与扩张必须具有内核；(2)

现代都市圈在管理体制上应该由都市圈政

府作出总体规划；(3)现代都市圈公共

产品与服务的提供仍然需要发挥私人资本

的作用。乙纩
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The Evolution and Characteristics of London Metropolitan Area and Its Administration

System

WangTao

Abstract：The alliance of royalty and businessmen of the Middle Ages has made the citv

of London become the core of London．Around this core has grown London’s geographical range

and population．But the formation of the double government management system was 10ng after

the industrial revolution，and the Metropolitan Government received more and more power．Lon—

don metropolitan area also pays attention to play the role of the private capital in providing pub——

lic products and services．
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