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摘　要：在当今国际经济发展中湾区占有举足轻重的地位，湾区经济更是引领一个国家经济发展，乃至影响整
个世界经济的重要力量支撑。发展湾区经济是一种推动城市乃至国家经济增长的强有力手段，而粤港澳大湾

区有着先天的基础和优势，但也存在着新的挑战和壁垒。基于大湾区的经济基础和现状，通过与世界三大著名

湾区的对比，瑕瑜互见，分析自身优势和现存的挑战，分别从体制机制创新、推动教育人才创新、推动湾区内部

产学研一体化、充分发挥香港“超级联系人”的作用、湾区身份认同以及新时代背景下探索新的治理模式等方

面，对大湾区未来的发展路径进行了剖析，以期为把粤港澳大湾区建设成世界一流湾区和世界级城市群提供一

定的理论指导。
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　　据统计，排名世界前５０的大城市中，有９０％
都是港口城市，排名世界前７５％的大城市都分布
在距海岸线１００ｋｍ以内，从这些客观数据中可以
看出湾区对于一个城市经济发展的重要性。对粤

港澳大湾区而言，建设成世界一流湾区可以消除

制度壁垒，解决区域协同发展瓶颈；对国家而言，

建设成为世界一流湾区，不仅可以提升我国的综

合实力，抢占国际竞争的制高点，同时还可以辐射

到周边国家，促进“一带一路”的战略部署，成功实

践“一国两制”方针政策；对世界而言，其开放的经

济政策给世界提供了一种新动能，带来了新机遇。

但有机遇就会有挑战，对于一个湾区“两种制度”

“三个关税区”“三个法律体系”所带来的现实问

题，在世界上也是绝无仅有的，如何消除壁垒、摆

脱体制束缚，三地政府如何统筹兼顾跨境协同发

展［１］，对大湾区来说面临很大的挑战［２］。

１　活力之源：湾区导向

１．１　基本概念
１．１．１　世界一流湾区

湾区是一个或相连的若干个海湾或港湾加上

相应的海岛所组成的经济活跃的城市密集区。湾

区经济最早起源于英国工业革命时期。现如今全

世界湾区数量不胜枚举，仅中国面积在５０００ｍ２以
上的湾区就有２００个，而世界上形成湾区经济体的
大约有６０个，较为成熟的世界一流湾区只有３个，
即美国的纽约湾区、旧金山湾区和日本的东京湾

区。同样是湾区，为何只有少数能够形成湾区经

济？究其原因是它们因湾而立、环城而聚、通陆而

荣。拥海抱湾的地理结构，构成了湾区先天的地理

优势，大城市聚集引领的空间格局，合群通陆的开

放政策，产生了“港口群 ＋产业群 ＋城市群”的叠
加效应，形成了湾区经济［３］，从而发展成为世界一

流湾区。

１．１．２　世界级城市群
城市群是城市经济发展从相互竞争走向合作

共赢的必然产物，最终的结果是经济发展高度一

体化。关于城市群的定义是个复杂的问题，已有

城市群研究文献对其定义不尽相同，但分析对比

可以得出符合城市群的特征：在一定区域范围内，

以一个或以上特大城市为核心，３个或以上大城市
为基础构成，依托发达的社会基础设施和通信网

络，形成的经济网络高度一体化、空间组织高度协

同化的城市群体。根据戈特曼的大城市群特征理

论，可以得到以下规律：①城市群是由单一城市经
济吸附并扩散发展而来，规模不断扩大；②城市持
续扩散发展的内因是土地资源的稀缺，土地的稀

缺导致使用成本上升，土地成本的上升就会筛选

对土地不同依赖程度的产业，以此循环往复便形

成了城市扩散成城市群的动态演变过程；③城市
群的持续发展离不开高度发达的交通网络体系、

基础设施和均等化的公共服务［４］。城市群发展到

一定程度成为国内经济发展支柱乃至对世界经济

发展产生影响时，便发展为世界级城市群，目前公

认的世界级城市群有美国东北部大西洋沿岸城市

群、北美五大湖城市群、日本太平洋沿岸城市群、

英伦城市群、欧洲西北部城市群，以及中国的长江

三角洲城市群［５］。粤港澳大湾区（珠三角城市群）

位于中国南部，是中国城市群中城市化率最高的

经济区。

１．２　粤港澳大湾区概况
自唐朝以来，广州就是重要的港口城市。清

康熙年间，设立广州十三行，广州港作为唯一的通

商口岸，是中国与世界沟通的窗口，走向世界的桥

梁。２０１７年，李克强总理在政府工作报告中指出，
要推动内地与港澳深化合作并制定大湾区发展规

划，将建设粤港澳大湾区提升到了国家战略层面，

这标志着大湾区的区域合作将进入一个新的时

期。直到２０１９年２月１８日，《粤港澳大湾区发展
规划纲要》［６］的正式发布，内容具有明确的指导和

要求，为大湾区建设指明了发展方向。２０２０年１０
月２９日，在党的十九届五中全会上通过的《中共
中央关于制定国民经济和社会发展第十四个五年

规划和二三五年远景目标的建议》中又进一步

提出要高质量建设粤港澳大湾区。２０２１年９月，
陆续印发了有关深圳《前海方案》、香港《北部都会

区规划》和珠海《横琴方案》，都在政策上有了进一

步的扩展和规划［７］。其中，深圳前海合作区变化

较大的是空间总面积由１４９２ｋｍ２扩展至１２０５６
ｋｍ２，香港也随后制定了北部都会区的规划纲要作
为回应，决定以１／３的香港土地面积与深圳紧密
合作，来应对经济变革，两个重大战略部署对两地

的意义深远；而在《横琴方案》中带来的更是历史

性的改变，它将会肩负起加快澳门与内陆的产业

合作交流，促进澳门的经济产业多元化的重任，是

３７
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我国“一国两制”的实践新基地。不同于以往的特

区政策，此次重大战略在空间效应上有着明显的

差异，不仅是对内陆城市整体实力的带动作用，也

融入了港澳两地区域性融合发展的新动能，从而

携手大陆走向世界。以上几个重大战略部署突破

了跨界合作发展瓶颈，在解决区域一体化问题上

找到了突破口。

粤港澳大湾区，顾名思义，由粤、港、澳３个地
区组成，包括香港和澳门两个特别行政区和珠三

角地区的９个地级市，分别为香港、澳门、深圳、广
州、佛山、珠海、东莞、惠州、江门、肇庆和中山，总

共１１座城市。粤港澳大湾区总占地面积约 ５６
万ｋｍ２，截止到２０２０年末总人口已达８６３４万人。
　　粤港澳大湾区所处区域被珠江水系冲刷、沉
积分割成东西两岸，东岸地区多为山地、台地，而

西岸地区多以丘陵和江河水网组成。改革开放以

前，西岸发达的水网更适合农作和运输，形成早期

的农业文明，东海岸发展相对滞后。改革开放后，

东岸的地理和地形优势得到充分体现，尤其是深

圳市２０１８年ＧＤＰ总量赶超香港后，在大湾区一直
处于领先地位，相对于西海岸经济发展迅速。位

居第三位的广州市 ＧＤＰ总量也超两万亿，成为大
湾区的经济重心。处于第一梯队的３座城市虽都
是核心城市，但却扮演着不同的角色，香港是国际

性都市，具有全球影响力，作为大湾区的“超级联

系人”存在，深圳和广州在公司组织和企业分布方

面有很明显的差异。作为国家中心城市、华南经

济中心和省会城市的广州，服务类企业分布密集，

行政资源优势吸引了大量央企、国企以及跨地公

司的入住。作为中国的经济特区、金融中心的深

圳，第二产业的电子通讯发展迅猛，吸引了大量的

民营企业，带动了经济的快速增长。除此之外，第

四位的佛山在２０１９年ＧＤＰ已超一万亿（表１），第
五位的东莞紧跟其后。从 ２０１９—２０２０年的主要
经济指标来看，处于西海岸的珠海虽 ＧＤＰ总量不
高，但人均ＧＤＰ稳居高位，超过广州，次于深圳，反
映出珠海居民较高的幸福生活指数。值得关注的

是中山市在ＧＤＰ增长方面较为缓慢，与同在西海
岸的珠海市形成对比，发展质量有待提升。区位

的不同导致大湾区各城市的发展速度不一，形成

不同的区位经济特征，最终导致不同的区域地位。

经济区位格局也由以前的港澳两极演变成广深港

澳多极中心，集中在大湾区中南部，呈现出倒“Ｕ”
型的发展格局［８］。但受疫情冲击的影响，以外向

型经济为主的港澳经济受到较大影响，由表１和
表２中的对比数据可以看出，经济受损较为严重
的、首当其冲的就是产业结构较为单一的澳门，其

ＧＤＰ总量从３７１５亿元直降到１９４４亿元，疫情期
间旅游业几乎停滞，以博彩业为主的产业损失严

重，ＧＤＰ指数呈现大比例负增长（表２）。但从纵
向的时间维度来看，大湾区整体的人口和经济总

量一直在快速增长。

表１　２０１９年粤港澳大湾区“２＋９”城市主要经济指标对比
Ｔａｂｌｅ１　Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｍａｉｎｅｃｏｎｏｍｉｃｉｎｄｉｃａｔｏｒｓｏｆ“２＋９”ｃｉｔｉｅｓｉｎＤａｗａｎＤｉｓｔｒｉｃｔｉｎ２０１９

城市
ＧＤＰ

绝对值／亿元 比上年增长／％

年末人口

／万人
港口集装箱吞吐量

／万标准集装箱

人均ＧＤＰ

绝对值／（元／人） 比上年增长／％

广州 ２３６２８．６０ ６．８ １５３０．５９ ２３２３．６２ １５６４２７ ３．９
深圳 ２６９２７．０９ ６．７ １３４３．８８ ２５７６．９１ ２０３４８９ ３．０
珠海 ３４３５．８９ ６．８ ２０２．３７ ２５５．５８ １７５５３３ －０．２
佛山 １０７５１．０２ ６．９ ８１５．８６ ４４３．８８ １３３８５０ ３．６
惠州 ４１７７．４１ ４．２ ４８８．００ ４１．２７ ８６０４３ ３．１
东莞 ９４８２．５０ ７．４ ８４６．４５ ４０４．７７ １１２５０７ ６．６
中山 ３１０１．１０ １．２ ３３８．００ １４４．３０ ９２７０９ －０．６
江门 ３１４６．６４ ４．３ ４６３．０３ １５８．２７ ６８１９４ ３．５
肇庆 ２２４８．８０ ６．３ ４１８．７１ ６６．８７ ５３９３６ ５．３
香港 ２５２５４．７９ －１．１９ ７５２．０８ １８３０．３０ ３８２０４６ －１．９
澳门 ３７１５．００ －４．７１ ３８．８ １３．３０ ６４５４３８ －６．６

　注：数据来源于《广东统计年鉴２０２０》。
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表２　２０２０年大湾区“２＋９”城市主要指标对比
Ｔａｂｌｅ２　Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｍａｉｎｉｎｄｉｃａｔｏｒｓｏｆ“２＋９”ｃｉｔｉｅｓｉｎｔｈｅＧｒｅａｔｅｒＢａｙＡｒｅａｉｎ２０２０

城市
土地面积

／ｋｍ２
ＧＤＰ

绝对值／亿元 比上年增长／％

年末人口

／万人
港口集装箱吞吐量

／万标准集装箱

人均ＧＤＰ

绝对值／（元／人）比上年增长／％
广州 ７２４９．２７ ２５０１９．１１ ２．７ １８７４．０３ ２３５０．５３ １３５０４７ ０．６
深圳 １９９７．４７ ２７６７０．２４ ３．１ １７６３．３８ ２６５４．７９ １５９３０９ ０．２
珠海 １７３６．４６ ３４８１．９４ ３．０ ２４４．９６ １８３．８７ １４５６４５ －２．２
佛山 ３７９７．７２ １０８１６．４７ １．６ ９５１．８８ ４０４．９７ １１４１５７ ０．２
惠州 １１３４７．３９ ４２２１．７９ １．５ ６０５．７２ ４６．３９ ７０１９１ －０．３
东莞 ２４６０．０８ ９６５０．１９ １．１ １０４８．３６ ３７９．６３ ９２１７６ ０．９
中山 １７８３．６７ ３１５１．５９ １．５ ４４３．１１ １４１．８４ ７１４７８ －０．１
江门 ９５０６．９２ ３２００．９５ ２．２ ４８０．４１ １６６．８９ ６６９８４ １．１
肇庆 １４８９１．２３ ２３１１．６５ ３．０ ４１１．６９ ５７．６０ ５６３１８ ２．３
香港 １１１０．２０ ２７１０７．００ －５．４ ７４２．８３ １７９７．００ ３６２３１０ －５．１
澳门 ３２．９０ １９４４．００ －５６．３ ６８．３１ １２．１４ ２８５３１４ －５６．８

　注：数据来源于《广东统计年鉴２０２１》。

　　由于疫情原因，２０１９—２０２０年间人口增长和
经济总量均受到较大影响。人口增长方面，增长

率较高，除香港和肇庆两个城市出现负增长外，其

他城市均出现了较大的人口涌入；经济增长方面，

由于疫情短时间内的爆发影响了大湾区人流、物

流、资金流、信息流等要素的流动，经济总量有所

增长，但较往年的增长率偏低（图１）。

图１　２０１４—２０２０年大湾区城市指标增长情况
Ｆｉｇ．１　ＧｒｏｗｔｈｏｆｕｒｂａｎｉｎｄｉｃａｔｏｒｓｉｎｔｈｅＧｒｅａｔｅｒＢａｙＡｒｅａ

ｆｒｏｍ２０１４ｔｏ２０２０
注：数据来源于《广东统计年鉴２０１５—２０２１》。

２　他山之石：国外三大湾区的经验与启示

　　粤港澳大湾区是我国经济最为活跃的外向型
湾区，粤港澳大湾区 ２０１８年 ＧＤＰ为 １６４万亿美
元，接近纽约湾区和东京湾区，湾区人口和面积都

是最多的，但每平方公里 ＧＤＰ产出和人均国内生
产总值相比于其他三大湾区中均为最低，仅为纽

约湾区的 ３７％和 ２８％，旧金山湾区的 ６４％和
２２％，东京湾区的 ５７％和 ５６％，可见粤港澳大湾
区大而不优。选取国外其他３个著名湾区：纽约
湾区、旧金山湾区和东京湾区，在科技创新、人文

服务、生态治理等方面进行横向对比，吸取总结其

他湾区的经验［９］，充分发挥本身优势，从而由大变

优变强（表３）。粤港澳大湾区建设应具备国际视
角。在科技、人文方面，需加强与其他湾区的企业

合作、文化交流；在生态方面，要注重生态环境保

护与修复，推动绿色低碳发展，打造宜居宜业的美

丽湾区。

表３　２０１８年粤港澳大湾区与国外三大湾区主要指标对比
Ｔａｂｌｅ３　Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｍａｉｎｉｎｄｉｃａｔｏｒｓｏｆｔｈｅｆｏｕｒｍａｊｏｒｂａｙａｒｅａｓｉｎｔｈｅｗｏｒｌｄｉｎ２０１８

主要指标 粤港澳大湾区 纽约湾区 旧金山湾区 东京湾区

面积／（万ｋｍ２） ５．５９ ２．１５ １．８ ３．６９
人口／万人 ７１１６ ２３００ ７７７ ４５３２
ＧＤＰ／（万亿美元） １．６４ １．８ ０．８３ １．９２
人均ＧＤＰ／（美元／人） ２３５８４ ８４６４６ １０６８２１ ４２２５６
每平方公里ＧＤＰ产出／万美元 ２９３７ ８０００ ４６１１ ５１９０

　注：数据来源于《２０２０粤港澳数字大湾区融合创新发展报告》。
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２．１　对标纽约湾区
纽约湾区地处美国东海岸，拥有人口 ２３００

万，下辖 ３１个县，是涵盖了纽约州、新泽西州和康
涅狄格州在内的国际化大都市区。２０１８年 ＧＤＰ
总量达 １８万亿美元。历经 ２００多年风雨的洗
礼，现已发展为全球最为繁荣的地区之一。有着

“金融湾区”称号的纽约湾区除了发达的金融业和

制造业之外，对湾区生态、科研创新和文化服务等

方面也有着较为显著的优势。在生态方面，纽约

大都市第四次区域规划把环境建设视为建设重

点，大力开展国家公园建设、减少温室气体排放、

增强海岸带韧性以应对气候变化、加强海绵城市

建设、改善河流水环境等，并计划在２０４０年之前
消除７０２个雨污流溢流口，这与我国生态建设的
高质量发展有异曲同工之妙［１０］，值得大湾区借鉴

与学习。从某些指标看，粤港澳大湾区城市密集，

人均公共绿地面积为１５９７ｍ２，而纽约湾区的人
均公共绿地面积为１９２ｍ２，二者有较大差距；粤
港澳大湾区城市内部水环境较差，水治理机制有

待提升，具体表现为城市污染用水汇聚入海，污染

了珠江口海域，导致珠江口水质为劣四类，对标纽

约湾区，空气指标ＰＭ２５年均浓度较高，仍需改进。
在科研创新方面，纽约湾区２００８—２０１７年 ＳＣＩ论
文发表数量为８０６０２８篇（包括高水平论文２５６２１
篇），而粤港澳大湾区的相关发表数量为２１１４０５
篇（包括高水平论文３４０１篇），二者存在较大差
距（图２）。在文化产业与交流方面，纽约城拥有
世界知名戏剧、音乐剧剧场和百老汇等文创集聚

区，纽约的电影产业收入占比较高，美国有近乎１／
３的影片出自纽约湾区。除此之外，众多国际知名
刊物总部均设于此，世界前卫的思想、新潮的艺术

都诞生于此，成为世界文化的“风向标”。

图２　大湾区ＳＣＩ论文发表情况对比
Ｆｉｇ．２　ＣｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆＳＣＩｐａｐｅｒｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｉｎｔｈｅＧｒｅａｔｅｒ

ＢａｙＡｒｅａ
注：数据来源于粤港澳大湾区协同创新发展报告（２０１９）专利论文
对比。

　　随着粤港澳大湾区与国外的文化交流越来越
密切，文化开放程度也越来越高。２０１８年粤港澳
大湾区举办国际性会议高达２０５场，稳居４个大
湾区的首位，这足以证明湾区的文化交流越来越

国际化。但较多大型国际会议均集中在港澳地

区，可见港澳仍是大湾区对外交流的窗口。

２．２　对标旧金山湾区
旧金山湾区地处美国西海岸加利福尼亚州，

占地１８０４０ｋｍ２，拥有人口７７７万人，２０１８年ＧＤＰ
总量超过０８３万亿美元，是世界著名的高科技研
发基地硅谷所在地，高新技术企业世界５０强企业
中占到了４位，汇集了苹果、谷歌、英特尔、Ｔｅｓｌａ等
世界级科技企业以及斯坦福大学、加州大学伯克

利分校等世界名校，值得一提的是旧金山湾区聚

集了９３家独角兽企业，比其他湾区的总和多近一
倍，是当之无愧的“科技湾区”。当然粤港澳大湾

区也不乏高新技术企业，近几年华为手机引领５Ｇ
时代、腾讯企业的崛起，包括深圳大疆创新科技有

限公司在民用无人机领域的全球领先地位，带动

着湾区产业经济快速发展［１１］，但世界前５０强企业
只有一席之位，创新企业经济总体量与旧金山湾

区仍存在较大差距［１２］（图３）。

图３　大湾区顶尖企业数量对比
Ｆｉｇ．３　Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｔｈｅｎｕｍｂｅｒｏｆｔｏｐｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅｓｉｎｔｈｅ

ＧｒｅａｔｅｒＢａｙＡｒｅａ
注：数 据 来 源 于 网 站 ｈｔｔｐｓ：／／ｂａｉｊｉａｈａｏ．ｂａｉｄｕ．ｃｏｍ／ｓ？ｉｄ＝
１６３２２００７２５６９３７５５５３６＆ｗｆｒ＝ｓｐｉｄｅｒ＆ｆｏｒ＝ｐｃ。

　　从世界一流高校层面，２０１８年 ＱＳ世界大学
排名位于世界前１００名的高校中旧金山湾区占３
位，另外拥有５个联邦实验室和７０个研究中心。
粤港澳大湾区高校数量多达 １７３所，世界前 １００
所高校中占到４位，同时拥有４３个国家级重点实
验室（表４）。从高校和科研平台数量的对比来
看，二者不相上下，但从科研质量的对比来看，粤

港澳大湾区仍有较大的提升空间。在高校与企业

合作方面，旧金山湾区已经实现了高效的知识 －

６７



　第１期 靳新磊等：粤港澳大湾区建设：现状、挑战与路径探析 　　　

产业转换，旧金山湾区拥有世界排名第二的斯坦

福大学，为硅谷源源不断地输送人才资源，硅谷成

为名副其实的“校办工厂”。世界前１００高校中粤
港澳大湾区虽占４位，但均位于香港（表５），且教
育平台与企业创新平台并未实现互联互通，未将知

识最大化外溢，以实现教育科研的社会应用价值。

表４　主要研究机构排名对比
Ｔａｂｌｅ４　Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｔｈｅｒａｎｋｉｎｇｏｆｍａｊｏｒｒｅｓｅａｒｃｈｉｎｓｔｉｔｕ

ｔｉｏｎｓ

旧金山湾区

研究机构
排名

粤港澳大湾区

研究机构
排名

联邦实验室 ２ 国家重点实验室　 ４３
州级实验室 ２０ 国家工程研究中心 １６

　注：数据来源于《２０２０粤港澳观察蓝皮书》。

表５　主要大学排名对比
Ｔａｂｌｅ５　Ｒａｎｋｉｎｇｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｍａｊｏｒｕｎｉｖｅｒｓｉｔｉｅｓ

旧金山湾区大学 排名 粤港澳大湾区大学 排名

斯坦福大学 　２ 香港大学　　 ２５
加州大学伯克利分校 ２７ 香港科技大学 ３７
加州大学戴维斯分校 １００ 香港中文大学 ４９
加州大学旧金山分校 — 香港城市大学 ５５
加州大学圣克鲁兹分校 ３０１ 香港理工大学 １０６

　注：数据来源于ＱＳ世界排名（２０１８）。

２．３　对标东京湾区
东京湾区以日本首都东京为中心，地处日本

关东平原南部，濒临太平洋，海岸线全长１５４ｋｍ，
占地３６９００ｋｍ２的土地上居住着多达４５３２万的
人口，人口密度极高，２０１８年 ＧＤＰ总量１８万亿
美元，占据了日本总 ＧＤＰ的４０％，所处的日本太
平洋沿岸城市群在全球城市群中位居首位。东京

湾区工业化程度极高，钢铁制造、现代物流、游戏

动漫以及高新科技等产业发展相当成熟，形成了

以京滨和京叶为代表的两大工业地带，其中，被全

世界所熟知的三菱、丰田、索尼等全球顶尖企业均

位于此，有着“产业湾区”的称号。而在制造业发

展迅猛的粤港澳大湾区，工业占比达到２９％，被誉
为“世界制造业基地”，但产业结构仍停留在以制

造业为主要增长动力的发展阶段，服务业所占比

重在４个大湾区中最低［１３］。

就是在这个工业高度发达的东京湾区，在

２０１６年拟定了东京公园管理规划，开启了走进“后
花园”时代，让绿色渗透进人们的日常生活。除此

之外，东京对于文化的保护和传承也十分重视，

“工匠”“神社”等城市文化以及大量的历史博物

馆和民俗资料馆，较为完整地保存了日本历史遗

产的文化价值。对于新兴的动漫、科技、艺术文化

东京湾区更是大力推崇宣传，成为历史传统与科

技创新并存的日本文化中心。科技创新与文化传

承共进，经济发展与绿色环保并存，这种高质量的

发展模式值得学习与借鉴。

可见三大湾区各有优势，湾区经济产业特征

基本可归纳为双驱动模式［１４］：纽约湾区主打金融

＋服务业；旧金山湾区主打金融 ＋高科技；东京湾
区主打金融＋先进制造业。粤港澳大湾区要不断
吸取其他湾区的经验，但也不能照搬别人的模式。

“一个湾区，两种制度，三个关税区”的特殊性说明

这是世界上从未有过的区域发展模式，与众不同

的是粤港澳大湾区的经济空间格局是包括广州、

深圳、香港和澳门在内的四大核心城市多维度的

经济辐射模式［１５］，区别于其他三大湾区的单一核

心城市发展模式，探寻新的湾区经济模式是大湾

区的必由之路［１６］。

３　瑕瑜互见：湾区发展存在的优势和
挑战

３．１　优势
３．１．１　国家顶层设计

自２０１７年３月５日，李克强总理在政府工作
报告中指出要推动粤港澳大湾区发展开始，首次

将大湾区建设提升到了国家层面。推进粤港澳大

湾区建设，是国家层面作出的重大决策，是习近平

总书记亲自谋划、亲自部署、亲自推动的国家战

略，承载着多重战略意义，这是其他湾区不可比拟

的绝对优势，国家的顶层设计是粤港澳大湾区发

展为世界一流湾区强劲的驱动力，是解决一系列

问题的关键所在。就如４０年前的深圳曾与灯火
辉煌的香港隔岸相望，１９８０年８月２６日党中央在
此设立经济特区，经过４０年间突飞猛进的发展，
现如今深圳市ＧＤＰ总量已超越香港，当然这与深
圳市人民的不懈努力密不可分，更与来自国家层

面的领导与指挥密不可分。例如在《粤港澳大湾

区发展规划纲要》中提到了３个重要的合作发展
平台，即深圳的前海、广州的南沙以及珠海的横

琴，３个平台各有特色，利于进一步深化改革，具有
实验示范的带动作用：①深圳前海主打现代服务
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区，包括金融业、科技创新的实验基地，通过学习

香港城市建设经验并加强与香港基础设施的高效

互联互通，强化前海发展引擎的功能，以达到建成

国际化城市新中心的目标；②广州南沙的定位是
华南科技创新成果转化基地，加强与港澳深度创

新合作，实现产业转型示范基地。在此基础上加

强文化建设：岭南文化、水乡文化和海洋文化等，

增强湾区生态核心竞争力［１７］，打造优质生活圈；③
珠海横琴在２０１９年４月已经被国家批准建设世
界级的休闲旅游度假区，除此之外还包括众多高

科技技术产业，例如现代中医药在横琴的发展迅

速，有望带动澳门中医药乃至国家中医药层面的

现代化发展，同时也为澳门５０％以上以赌业为主
的产业结构调整提供更多的转型机遇，可见其意

义深远。以上３个平台的规划均是党中央从国家
发展战略出发的统一谋略和部署，深度的规划与

思考正是党中央应对全球竞争“百年未有之大变

局”的智慧所在［１８］，相较于其他湾区，由于社会制

度不同，政策下达的执行速度与所产生的效应也

有所差别。以纽约湾区为例，近百年前后进行过４
次较大规模的规划设计，从１９２９年的《纽约及其
周边的区域规划》到２０１７年的《共同区域建设》，
都从国家层面超前制定了湾区经济、交通体系、环

境保护等相关政策，但政策的制定与管理部门的

执行存在某些差距，管理部门是湾区内各地直选

的官员组成的议会，必然会产生了官员对所在区

域利益最大化的考虑，从而无法平衡整个湾区的

负面效应和原本所能达到的最大效益。而我国城

市群的区域性发展政策主要依靠国家顶层设计统

筹规划，以地方政府联合区域性合作为内在动力，

来解决相邻城市的通病，从而实现资源共享、互利

共生。加之粤港澳大湾区的特殊性，国家层面的

顶层设计就显得尤为重要［１９］。

３．１．２　交通基础设施建设
城市发展格局的稳定及区域发展的空间秩序

与该区域的基础设施建设息息相关。粤港澳大湾

区地处我国重要的地理节点，兼顾海陆空三大交

通网络要地，交通基础设施建设变得尤为重要。

作为外向型经济湾区，港口和机场是对外交往的

门户。数据（表６）表明粤港澳大湾区机场客运量
领跑全球，２０１９年航空旅客吞吐量高达２１９１７万
人次，是旧金山湾区的两倍有余，２０２０年受疫情影
响，航空旅客吞吐量为９９４２２６万人次；城际铁路
长度仅次于东京湾区，长达２０２４ｋｍ；在广州、香
港、深圳、珠海、东莞均设有海港，且集装箱吞吐量

高达亿吨，是其他３个湾区总量的３倍，其中，全
球十大集装箱港口中，仅粤港澳大湾区就占据三

席之位，独具优势。大湾区实现高效互联互通的

另一根基是其城市间及其内部交通基础设施数量

的快速增长，特别是高速铁路－城市快线－地铁－
城市轨道所组成的强有力的空间交通网络，例如

现已正常通车的港珠澳大桥、虎门二桥以及还在

投资建设的深中通道、深茂铁路等跨湾交通将进

一步打破珠三角地区的经济发展格局，在此之上，

客运专线等轨道交通网的建立，可以实现湾区一

小时生活圈的架构，从而辐射周边城市，甚至影响

推动“一带一路”，带动东南亚地区的经济发

展［２０］。加强交通基础设施建设，表层是人流与车

流的快速流通，其深层架构是资金流与信息流的

交汇，经济、文化乃至体制机制的摩擦与融合［２１］。

表６　２０１９年大湾区交通互联主要指标对比
Ｔａｂｌｅ６　ＣｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｍａｊｏｒｉｎｄｉｃａｔｏｒｓｏｆｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎｃｏｎｎｅｃｔｉｖｉｔｙｉｎｔｈｅＧｒｅａｔｅｒＢａｙＡｒｅａｉｎ２０２０

主要指标 粤港澳大湾区 纽约湾区 旧金山湾区 东京湾区

航空旅客吞吐量／（万人次） ２１９１７ １３９８８ ９４３０ １２７９９

城际铁路／ｋｍ ２０２４ １９１５ ３４４ ３５３６

机场国际航线连通度／个 １６５ １６４ ６８ １３７

机场国际航线日均离港运力／（个／日） １３１１６９ ９２６２９ ２２２８６ ５１５７６

国际航运中心发展水平 ６９ ７３ ／ ６８

面积／（万ｋｍ２） ５．６０ ２０１５ １．７９ ３．７０

人口／万人 ８６３５ ２３６９ ７６５ ４３８３

　注：数据来源于《２０２０粤港澳观察蓝皮书》；国际航运中心发展水平以新华·波罗的海２０１８年国际航运中心发展指数报告中各港口得分

的平均值代表湾区港口群国际航运中心发展水平，旧金山湾区港口未纳入。
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３．１．３　文化认同及外来人口红利
大多数区域的长久可持续发展，都需要一种

文化价值观作为纽带，拉动区域间的快速发展，小

到家庭，大到国家。经济发展只是其发展水平的

表象特征，而文化内涵才是其源源不断的发展动

力。粤港澳大湾区与其他三大湾区不同：自古以

来粤港澳大湾区文化同源，无论是历史、语言还是

人口变迁，都处于一个统一的文化体系之中，而并

非因经济、地缘亦或政治因素而导致的区域合

作［２２］。香港、澳门虽先后被外国列强侵占，呈现出

了不同的政治制度和经济水平，但在内地谋生的

香港新一代对南粤文化认同程度很高［２３］，“血浓

于水，根叶相连”，其文化内核未变，文化根源根深

蒂固。

创新是第一动力，人才是第一生产力。粤港

澳大湾区人口集聚对区域经济发展与劳动生产率

的提升有着很重要的促进作用，特别是第三产业

的比重，与其他三大湾区相比，还存在较大的提升

空间。近些年来大湾区凭借优秀的人才引进政

策、打破户籍制度藩篱吸引了大量的优秀外来人

口，２０２０年大湾区年末人口达到了８６３５万，连续
几年领跑全国，同比是其他湾区人口的２～３倍，
甚至更多，现如今大湾区充满了活力，全力应对全

球化的挑战。

３．２　挑战
３．２．１　制度差异性

区别于其他三大湾区，粤港澳大湾区具备“一

个国家、两种制度、三个关税区”的特殊制度势能。

虽说存在制度优势，但也意味着一定的制度壁垒

和制度摩擦成本。在行政制度、法律体系、税收制

度和建筑工程建设管理制度等方面对跨境区域协

调发展提出了巨大的挑战。

例如在税收制度方面，香港人在内地工作，需

要面临内地的高税收，满足１５年的社保制度才能
领取养老金；香港的企业在内地设厂，需要面临在

两地同时征收税费的困扰等等。如此体制机制的

障碍将影响大湾区人流、物流、资金流、信息流等

要素的流动，同时也阻碍着大湾区更深入的合作

发展［２４］。

港澳制度与内地制度最本质的区别在于市场

经济体制与社会制度的差异，特别是在市场经济

体制中，政府参与度的区别更加明显。例如在建

筑工程建设管理制度上，内地的建设管理制度逻

辑来自国家层面的法律和规章制度的管控，政府

承担主要的监管责任，对建筑设计进行合理化、规

范化管理。而香港的底层逻辑则是由市场为主

导，政府只是市场秩序的维护者，专业人士承担主

要权责（建筑师负责制），强调自由、公平和对经济

效益的追求。在权责、规范、管理模式以及思维模

式等方面都不尽相同的两地，在跨境合作中会出

现一些制度摩擦。内地设计师会把规范条文作为

首要标准，更为保守地对建筑方案进行约束；香港

设计师则把客户需求和设计质量放在首位。因

此，两地不同的设计观念和思维方式导致双方很难

相互退让，达成合作。因此，体制机制的改革创新

成为制约大湾区下一步合作发展的关键性因素。

３．２．２　教育资源分配与转换
大湾区的建设需要人才资源支撑，而人才需

求仅靠引进政策是远远不够的。必须深入挖掘大

湾区产学研一体化机制创新，所以学校教育平台

与企业创新平台的互联互通就变得尤为重要。例

如旧金山湾区的斯坦福大学与“硅谷”的合作早已

达到了高度融合的状态。而大湾区与之抗衡的一

流高校均位于香港，内地与香港的教育平台资源

差异较大，且因制度差异两地高校资源互通受限，

以及内地高校教育平台与企业创新平台“各不相

谋”，双重矛盾导致了大湾区内高校教育缺乏实践

创新平台，企业创新原动力不足，大湾区的产学研

一体化机制存在严重缺陷，不利于湾区教育和人

才培养模式的建设［２５］。所以，香港的教育资源如

何在下一步规划发展中扩展到大陆的教育平台中

去，以及校企合作中如何将知识与社会效益实现

最大化转换，将会是湾区教育革新的一个重要的

发展方向。

４　突围之道：大湾区未来发展策略思考

４．１　体制机制改革
在经济总量上粤港澳大湾区已经对标世界一

流湾区，但要在经济效率和产业结构上有所突破，

就必须在体制机制上有所创新。跨境跨体制跨关

税区的通力合作一定是粤港澳大湾区对比其他湾

区和国内城市群最本质的差异。所以推动体制机

制改革是大湾区下一步区域协调发展的核心问

题。在过去的改革发展过程中，广东省内以城市

为单位的协作已经达到多样化、深层次的程度，建
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立了较为完善的协调机制。在港澳协作治理上，

联席会议制度已成为粤港两地政府通力合作的制

度创新，也是广东和香港协同发展跨越社会需求

到政府合作的制度保障。但因三地制度运行模式

的差异性，在跨境合作机制上仍有较大发展空间。

例如跨境合作项目港珠澳大桥的建设中，项目的

预算会受到香港法律的限制，与内陆的协同机制

全然不同，这也导致香港在合作中缺乏协调能力。

但制度差异也并非只有制度摩擦和制度壁垒，港

澳作为国际贸易大都市，经济贸易高度开放，长期

处于国际贸易环境中，有着先进的国际服务标准

和体系。广东除了在内陆扩大内需之外，还要向

国际市场迈进，把“一国两制”带来的制度红利转

化为国际市场上的核心竞争力。制度差异给大湾

区的发展带来巨大的挑战，但制度的多元化又能

塑造出不同行为主体认知与行为的多元化，在多

元制度摩擦融合中产生张力，从而促使新的制度

创新［２６］。因此，把握体制机制改革是促进区域发

展的核心要义。①必须坚持粤港澳大湾区顶层设
计的统筹指导，建立包括中央和三地政府在内的

四方联合工作机制；②建立地方性专项小组，完善
公共参与机制，集思广益，多吸取内地与港澳各地

专业人士的问题和建议；③突破行政区域界限带
来的约束，以市场资源配置优化为前提，找到区域

协调合作机制。以建筑工程行业为例，因内地与

港澳两地在规范、管理模式以及设计思维模式都

不尽相同，在项目合作中会出现很多制度摩擦。

建议在合作过程中以项目所在地的规范制度条文

为准则，合作双方尽全力去满足客户所需，本着优

势互补的原则建立起平等互惠的合作关系，针对

违反合作的行为制定一定的惩罚机制作为约

束［２７］。

４．２　推动湾区人才体制机制创新
在２０１８年１０月３０日，香港科技大学第四任

校长史维向媒体宣布，要与广州大学携手共建香

港科技大学广州分校，２０１９年９月２６日，香港科
大广州校区项目正式动工。这个跨区域办学项目

对湾区教育平台具有创新引领的作用。

在这个人才是第一资源，创新是第一动力的

时代背景下，在粤港澳大湾区这个极具特殊性的

区域，同样教育上也存在一定的制度壁垒，珠三角

地区有众多大型科技创新企业、良好的制造业生

态环境，以及大量的资金和就业机会。港澳地区

拥有全球顶尖的高校，世界前 １００所大学中有 ５
所位于香港，香港高校有较多的自主权，这是世界

上任何城市都无法超越的。香港水平较高的大

学，在内陆市场竞争层面具有得天独厚的优势，凭

借着一系列的办学优势和名誉声望，会倾向于更

有利于自身发展的区位来扩大自身优势，从而实

现资源扩张。从内陆政府层面，人才资源的不断

涌入、人才质量的不断提升，以及当地高校的科研

能力，对一个城市的经济发展和文化创新具有重

要的推进作用。因此，城市和高校在互相利益的

驱动下便形成了稳定的资源关系链接。高校一旦

获得地方政府给予的政策支持和资源优惠，就可

以打通这个稳定的关系链，从而通过关系杠杆撬

动更大的资源空间。粤港澳具有明显的互补优

势，香港缺乏的内地都有，内地缺乏的香港都有。

双方可以充分结合，做好产学研一体化［２８］。在大

湾区也有产学研资源利用比较成功的案例，例如

深圳的大疆创新科技有限公司的无人机研发技术

驰名中外，其核心技术主要来源于香港科技大学

的科研平台，充分利用了香港高校的教育资源与

人才创新平台，在民用无人机领域做到了行业顶

端，其市场份额占到了７０％［２９］。

香港科大广州分校这一项目就是在大湾区的

教育平台层面做了一个很好的探索和创新，既突

破了一些教育体制和机制上的障碍，又减少了某

些制度摩擦，充分发挥了粤港澳大湾区的特色优

势，寻求到一种新的教育模式，从而实现教育上的

创新，为其他港澳高校起到示范作用。

所以吸收其他三大湾区的经验，产学研一体

化需要政府、企业和高校的共同努力，如旧金山湾

区多是以企业和高校为主导，美国硅谷的企业通

过提供奖学金、实习机会、设计联赛等各种途径与

就近的斯坦福大学取得合作，这样就有源源不断

的人才涌入市场，企业所产生的效益也能源源不

断地反哺高校。而东京湾区则是政府导向更为明

显，政府甚至为此出台某些法律制度为高校指明

发展方向，还有来自国家层面的高额经费奖励。

就我国而言，这一点内陆更应向香港学习，政府主

要负责宏观调控、政策引导以及财政补贴等；企业

则提供大量的风险资金，敢于投资，针对高校人才

实行有效的科研激励和成果转化；高校也要抓住

机会，深化与两者的交流合作，但三者不是恒定不

变的，不同发展时期发挥的作用和地位是不同的，
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不过近些年大湾区也慢慢脱离政府的干预，逐渐

偏向于市场发展为主、政府干预为辅的发展格

局［３０］。

４．３　身份认同
实现“湾民”的身份认同，其内核是实现文化

认同［３１］。文化是一个城市、一片区域乃至一个国

家的灵魂所在，粤港澳大湾区的文化根源血成一

脉，有众多代表性的传统文化，例如岭南文化、侨

乡文化等，大湾区原本就有着较为久远的文化渊

源，但现如今湾区意识还未达到理想的状态。例

如美国西海岸的居民都会称自己为“湾区人”。而

在粤港澳大湾区却被习惯性分成香港人、澳门人

亦或者广州人、深圳人……湾区想要持续高质量

发展，想要提高吸引力和竞争力就必须把湾区人

拧成一股绳，树立大湾区意识。在“湾民”身份认

同上可以进行一些尝试，例如推广统一的“湾民”

身份ＩＤ管理认证，并发放专属的社会福利；以岭
南文化作为枢纽，开展一系列的文化展览、文化宣

传和文化遗产保护等活动，以实现跨制度资源整

合，实现跨区域文化共享，增强湾区认同感。当然

要做到身份认同还需要湾区居民长时间的努力，

不可能一蹴而就。

４．４　重启香港“超级联系人”的角色
提起香港，国际大都市、三大国际中心（国际

金融中心、国际贸易中心、国际航运中心）是其亮

眼的名片。改革开放４０年以来，中国企业到海外
投资的第一目的地和外商投资到内地来的最大来

源地都是香港，比例约占６０％以上，而在香港的海
外投资有很大一部分转投到了国外，反之，外商投

资内地的资金也绝非都来源于香港，欧美日韩乃

至于台湾在内的外商投资也不胜枚举。因此，改

革开放以来，香港一直扮演着“超级联系人”的角

色。值得一提的是香港的国际航运地位，尤其是

集装箱吞吐量首届一指。过去“前店后厂”的模

式，原因是广东的制造业非常发达，内地的货源充

足，外贸占了全国的２３５％，如此巨量的货源如果
都通过运输到香港进行交易出售的话，势必造成

码头过于拥挤，效率大大降低。不过，近些年广

州、深圳的崛起以及广东港口的发展，带动了经济

运作，效率提升显著。据有关数据显示：在全球港

口集装箱吞吐量排名前 １０名中，中国港口占有 ７
个，仅大湾区就有３个，分别是香港、深圳和广州。
而香港所面临的问题是如何在保持自己国际航运

地位的前提下，做到从吨位大港到价值大港的转

型，即发展高附加值产业和先进的国际航运服务。

但随着内地对外开放程度的增加，香港昔日

的优势已不复存在。香港逐渐发展成以服务业为

主的经济形态，制造业萎靡，产业结构空心化。加

之全球疫情对港澳的冲击，社会经济指标急剧下

滑，首当其冲的就是以博彩业为主、产业结构过于

单一的澳门，旅游人数暴跌，同比 ２０１９年下降
９９６％，相关产业也急速锐减。对于更加多元化
的香港，加上贸易保护主义、单边主义以及中美关

系矛盾升级，这些外部因素的变化，都将对香港未

来的发展造成严重的威胁［３２］，所以想要重启香港

“超级联系人”这一角色，在国际上占据更大的市

场必须对自身进行重新定位：一是在全球范围内

成为东西方、不同国家、不同区域经贸合作的国际

性平台；二是成为大陆与国际市场之间的经贸联

系枢纽。前后两者是承接递进关系，香港只有在

国际上取得立“城”之本，才会承担起内地对外“超

级联系人”的角色［３３］，这对大湾区发展成世界一

流湾区具有举足轻重的作用。

４．５　新时代背景下的湾区治理模式创新
在湾区治理体系中，交通基础设施是湾区治

理的物质基础，也是人流、物流、资金流的重要载

体。在新时代背景下，物理环境和实体空间的封

锁给湾区治理模式带来了新的难题，大湾区的突

发性事件应对及治理需要出台新的策略进行调整

和应对。鉴于新冠病毒的高传染性和大湾区人口

的高密度，疫情能够快速有效地得到控制，大湾区

作为防疫第一线，起到了关键性作用。但也正因

为前期缺少应对经验和策略，暴露出很多短板和

问题，比如难以解决资源损耗等问题。疫情时期，

从国内外防控应对策略对比可以看出，要构建一

个健康安全有序的大湾区，湾区治理模式创新是

非常有必要的，而便利和快速应对突发事件便成

了治理模式创新的突破点［３４］。未来湾区治理的３
个发展方向：①跨界治理。在多制度多规则的背
景下，依托各自的资源优势取长补短，例如依托河

流进行生态环境共治，建立统一的管理架构和工

程技术标准，又如依托医疗保障平台实现健康共

享共建，典型的案例是珠海横琴与澳门合作，正着

眼于建设世界一流的中医药生产研发基地和创新

高地。②智慧治理。依托大数据和智能管理平
台，从智能电网、智能交通到数字城市涉及到生活
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的方方面面，较为典型的是２０２０年疫情爆发后大
湾区通过政府与企业联合共建信息渠道，利用大

数据追踪，为疫情防控、物流配送和资源分配提供

了强有力的协助。深圳市大疆创新科技有限公司

也将旗下无人机应用到交通巡查、物资运输等方

面，此外，全民应用电子健康码也是高新企业协助

政府合作的一次成功示范。大湾区应以此次疫情

为契机，建立三地信息共享平台，搭建网络信息平

台架构，填补湾区治理机制不足，从而拓展到不同

领域中去，来应对未来更为广泛的未知领域的重

大突发性事件，通过网络化信息技术和人工智能

建立区域共享和常态化交流平台体系很有可能会

是未来湾区治理模式的一个新的发展方向。③基
层治理。现如今社区治理在大湾区基层管理仍有

待提升，作为社会治理的基本单元，社区是此次疫

情的第一道防线，在维护社会稳定方面发挥了重

大作用，但也暴露了很多短板，由于规划建设前期

缺乏对韧性的考量，面对突如其来的冲击和灾难，

难以在管理和便利之间做到平衡，智能化或许可

以提供些许方法和思路。还有目前国内的社区治

理仍需要自上而下的管理模式，政府主导决策占

比大，公民社区意识不够，此次疫情管控将问题

暴露无疑，距离真正的合作、信任、自我管理的社

区自治还有很大的差距，因此，建设好基层社区

才是社会应对突发状况最重要的建设目标。

５　结　语

现如今湾区所面临的问题是如何将“１＋２＋
３”（一个国家、两种制度、三个关税区）的组合势能
完全释放出来，真正做出“９＋２＞１１”的效果。从
地域范围和经济总量来看，粤港澳大湾区已经可

以比肩世界一流湾区了，湾区也正朝着成熟化、规

则化发展。细分到各个量化指标上，粤港澳大湾

区与其他三大湾区相比在高新技术产业发展、生

态环境保护、传统文化建设、产学研一体化机制、

第三产业结构比例和湾区共同体意识等方面，仍

存在很多不足，临渊羡鱼不如退而织网。在体制

机制改革上，一定要坚持国家顶层设计的统筹指

导，以市场资源配置优化为前提，突破行政区域界

限带来的约束；在人才体制机制创新上，要充分调

动政府、企业和高校的积极性，从其他湾区产学研

一体化的运作上吸取经验；在湾区治理层面上，既

要把未来的建设重心放在跨界治理、智慧治理和

基层治理中去，又要增强“湾民”的自我认同感，提

升湾区的文化凝聚力。从历史视角看，有国家的

大力扶持，把粤港澳大湾区建设成为世界一流湾

区和世界级城市群的梦想并不遥远。
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