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第一章

國 家 為 什 麼 要 制 定  
粵 港 澳 大 灣 區 城 市 群 戰 略

方舟
一國兩制研究中心研究總監

在過去的二三十年裏，粵港澳地區是中國經濟增長的核
心引擎之一，與長三角、京津冀一起構成了中國經濟發展的

三大核心區域。但是正由於國家力主發展城市群，使珠三角這一
傳統經濟中心在過去幾年的國家經濟佈局中地位相對下降，尤其是國
家在十三五規劃中列出了三個重要區域空間規劃，分別為京津冀協同
發展、長江經濟帶和一帶一路，使粵港澳地區似乎在整個國家規劃中
失去了原有地位，對廣東來說也大大加深了其危機感。



4 粵 港 澳 大 灣 區 — 合 作 策 略 與 香 港 未 來

© 2018 香港城市大學

2017年 3月，國務院總理李克強在《2017年政府工作報告》中

首次提出了「粵港澳大灣區」的概念。此後，國家主席習近平在多

個場合提出要落實粵港澳大灣區城市群規劃，並在黨的十九大報

告中再次將建設粵港澳大灣區作為全面準確貫徹「一國兩制」、維

護港澳長期繁榮穩定的重要策略。

國家之所以在這時提出粵港澳大灣區規劃，背後有其深刻的

背景和意義：一方面，粵港澳大灣區規劃是當下國家城鎮化發展

進入新階段的歷史節點上一項綜合考慮的國家戰略；也是國家隨

着綜合實力提升，積極參與國際事務，主導重構國際政治、經濟

新秩序的戰略考量。另一方面，國家也希望通過粵港澳大灣區規

劃解決目前港澳發展所面臨的內部深層次經濟、社會矛盾，促使

人心回歸。要研究粵港澳大灣區，我們首先要對它有全面的了解。

粵港澳大灣區是中國城鎮化進程中的 

重要戰略選擇

粵港澳大灣區這一概念從雛形到成熟經歷了二三十年的發

展歷程，這也是伴隨着中國城鎮化大戰略不斷調整的進程。早在

上世紀 80 年代，大城市膨脹導致許多大城市面臨共產品不足和

公共服務壓力過大的困境。城市的公共服務如交通、教育、醫療

等方面的增量跟不上城市面積和人口規模，使大城市患了嚴重的

「城市病」，中國政府當時將城鎮化方向確立為小城市和小城鎮

為主。國家曾在制定六五計劃（1981–1985）時提出「控制大城市規

模，合理發展中等城市，積極發展小城市」的要求；在此後的八

五計劃中則更進一步提出要「嚴格控制大城市規模」和建設「具有

地方特點的新型鄉鎮」要求。

但過去 20年的實踐證明，大家用腳投票的結果是流動人口最

終還是流向大城市，尤其是北上廣深等特大城市。之所以出現這

種情況，是因為當下中國城市發展還不均衡，大城市所能夠提供

的個人發展潛力、就業崗位、工資水平、教育醫療等各方面公共

服務水平遠不是小城市和小城鎮能夠比擬的。小城市和小城鎮由

於規模太小，無力承擔大型基礎設施建設，無法提供大量、優質

的公共服務，就業機會也相對較少，因此以小城市吸引就業人口

的方針在實踐中比較困難。
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從十一五規劃（2006–2010）開始，國家關於城市化的方針策

略有了明顯的改變，以城市群為主要載體，提出：「堅持大中小

城市和小城鎮協調發展，提高城鎮綜合承載能力，把城市群作為

推進城鎮化的主體形態，逐步形成以沿海及京廣京哈線為縱軸，

長江及隴海線為橫軸，若干城市群為主體，其他城市和小城鎮點

狀分佈的城鎮化空間格局。」國家意識到單靠小城鎮很難實現國

家現代化進程，所以開始採用新模式—即城市群。今天中國規

劃的城市群，是以一至三個大城市或者特大城市為核心，在半徑

約 300 公里範圍內，形成一個由十幾個大中小城市共同形成的城

市組合群。城市群間依靠高速公路、高速鐵路和城際鐵路串聯起

來，形成一小時至兩小時的生活工作圈，使城市群內部各區域間

的發展相對平衡。從 2008年國家頒佈《珠三角改革發展規劃綱要》

開始到 2017 年年底為止，國家已經頒佈了 19 個城市群規劃，不

久後可能還將推出兩至三個新的城市群規劃。

圖 1.1　中國城市群發展的主要軸線
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圖片來源：一國兩制研究中心。
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這些城市群將成為未來中國城市化和經濟增長的主要動力和

來源，它們的人口規模至少在三千萬以上，與當年「亞洲四小龍」

的韓國與台灣的人口規模與城市體量相若，這也意味着未來中國

內地可能出現十幾條類似的「小龍」，會對中國經濟發展產生重

大推動作用，並將重塑全球經濟增長方式和世界國際經濟格局的

面貌。

在城市群分佈上，國家在十三五規劃（2015–2020）中提出：

「堅持以人的城鎮化為核心、以城市群為主體形態、以城市綜合承

載能力為支撐、以體制機制創新為保障，加快新型城鎮化步伐。

優化城鎮化佈局和形態，構建以陸橋通道、沿長江通道為橫軸，

以沿海、京哈京廣、包昆通道為縱軸，大中小城市和小城鎮合理

分佈、協調發展的『兩橫三縱』城市化戰略格局。加快城市群建

設發展，增強中心城市輻射帶動功能，加快發展中小城市和特色

鎮。」其中，尤以沿海、京廣兩條縱線和長江、隴海兩條橫線構

成了中國當下最重要的發展軸線（參見圖 1.1）。

粵港澳大灣區規劃處於沿海軸線與京廣軸線交匯處，是中國

南方的門戶和樞紐，而且該區域在改革開放歷史上有特殊地位，

從 80年代開始就是中國改革開放先行先試的區域，也是最先發展

和繁榮起來的區域。

在過去的二三十年裏，粵港澳地區是中國經濟增長的核心引

擎之一，與長三角、京津冀一起構成了中國經濟發展的三大核心

區域。但是正由於國家力主發展城市群，使珠三角這個傳統經濟

中心在過去幾年的國家經濟佈局中地位相對下降，尤其是國家在

十三五規劃中列出了三個重要區域空間規劃，分別為京津冀協同

發展、長江經濟帶和一帶一路，使粵港澳地區似乎在整個國家規

劃中失去了原有地位，對廣東來說也大大加深了其危機感。早在

數年前，廣東省主要領導就曾指出，若沒有危機感和緊迫感，那

麼廣東將有可能從國家經濟核心區域淪為一般富裕省份，在生產

要素配置上失去全國中心地位，失去話語權，這帶給廣東的影響

是非常大的。

因此，在 2016年國家十三五規劃公佈之後，廣東就積極着手

推動制定粵港澳大灣區的規劃，希望在五年之後的國家十四五規

劃中，這個地區能夠進入國家的核心區址規劃。然而，僅過了一
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年，粵港澳大灣區就被提升為國家戰略規劃。這裏面最重要的原

因，就是香港。

粵港澳大灣區規劃中的香港因素

今天的香港面臨着很多內部的困難，而且香港有很多深層次

矛盾，單靠這個城市內部的制度已經很難解決，需要依託粵港澳

大灣區的腹地來緩解產業結構狹窄和土地嚴重不足的困難。

香港過去在整個國家的改革開放中發揮過非常重要的作用，

其經濟發達程度一直領先全國。但香港正處在優勢與危機並存的

時代。香港具有整體制度上的綜合優勢，這包括與西方接軌的市

場準則和管理規則、健全的法制體系，以及自由港和低稅率的優

勢；在金融業和專業服務業上，香港匯聚了具備國際級水平且經

驗豐富的專才，並能提供優質的服務；在行政管理體制和社會公

共服務水平方面，香港亦優勝於不少西方發達國家。這點也是內

地很多城市政府所羡慕、但又受制於各種局限，無法在短期企及

的地方。

不得不承認的是，香港在中國和珠三角的經濟地位已相對下

降。香港在中國經濟中的比重，從 90 年代中最高時的將近 25%

下降到 2015 年的 2.7%。2003 年香港與廣東 GDP 大致相當；2009

年香港的 GDP只有廣東的 38%，2012年只有 29%。2008年時，香

港仍是中國經濟總量最大的城市，但到 2020年以後有可能降至上

海、北京、廣州、深圳、天津、重慶之後。

之所以出現這個情況，是因為香港目前面臨很多結構性矛

盾。在政治上，當下香港政治制度的運作未如當初設想那樣實現

「行政主導」，香港內部的政治對立更多的是憲制上的分歧，而不

是政策層面的分歧。經濟上的深層次矛盾突出則表現在兩點：經

濟結構和就業市場之間的矛盾，以及土地供應和房屋需求之間的

矛盾。

香港的經濟結構和就業市場之間的矛盾有三大特徵：一是以

金融和專業服務為主的生產服務業，受惠於中國內地經濟發展，

但其創造的本地就業機會有限；二是集中大量中低收入就業人口

的本地消費服務業，亦大大受惠於內地旅客自由行，本港失業率
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保持甚低水平，但打工者收入增長緩慢；三是伴隨着香港高等教

育的擴張，政府積極鼓勵自資學位與副學士學位，使超過 70%的

年輕人接受高等教育，但由於香港高端就業崗位少，而低端就業

崗位多，進入就業市場的年輕人發現自己的就業期望值與就業市

場的實際需求產生結構性矛盾，從而出現了「有人沒工做，有工

沒人做」的現象。

經濟上的矛盾又離不開香港土地稀缺、房屋需求大但供應匱

乏的老問題上。以香港本地零售增長及商業樓面供應增長這組數

據對比為例，2004至 2013這十年間隨着自由行開放等因素影響，

香港零售業總額累計增長接近 200%。與此同時，零售樓面存量十

年增長則僅有 16.9%。香港土地供應跟不上兩地融合所產生的需

求，導致所謂的中港矛盾從中滋生。經濟大幅增長的紅利往往難

以被普通民眾所認識，但高企的樓價則成為制約香港人置業、生

活的巨大障礙，令社會矛盾更趨激烈。

香港城市規劃思維的演進也與兩地經濟和人員交流往來發展

速度不匹配。香港新市鎮天水圍的規劃就是很典型的例子。如果

只是站在香港內部的角度來說，天水圍遠離香港核心區中環，屬

於偏遠郊區。但是，如果放在大灣區視野下，天水圍卻是深圳灣

大橋香港側的橋頭堡。實際上隨着兩地日趨開放的人流、物流，

以及內地自由行開放所帶來的巨大消費需求，必然會為天水圍創

造許多就業機會。然而， 由於 90年代的城市規劃沒能預見兩地加

速互聯互通的前景，導致天水圍規劃時以基層市民居住的公屋為

主，缺乏商業設施，居住在這裏的人往往收入較低，區域內也缺

乏就業機會，造成嚴重的社會問題，使天水圍成為香港自殺率最

高的地區，有「悲情城市」之稱。而當我們從大灣區角度去看天水

圍的地理位置時，這本應是深港都會間一個具有高度發展潛力的

區域，但香港過往的中環本位思維模式使它的潛力沒得到發挖，

錯失良機，令人唏噓。

而香港所面臨的這些經濟、社會矛盾逐漸在青年時代中轉化

為政治矛盾。住房價格高企、就業機會與理想的差距使年輕人對

政府的不滿情緒比其他年齡的人群要高，而青年代表着未來，青

年人人心是否回歸，將影響香港未來發展的進程與方向。澳門同

樣也面臨產業結構、土地狹窄的困境，但澳門城市規模較小，在

博彩業的支持下，矛盾爆發得沒有香港這麼突出，但在青年世代
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中也逐漸出現了小部分對現狀不滿的情況。因此，如何讓港澳青

年人心回歸也是粵港澳大灣區一項重要的命題，也引起國家領導

的高度關注。

粵港澳大灣區是超越傳統提法的全新概念

在這樣一個大背景下，國家把粵港澳大灣區規劃迅速提高到

國家戰略層面。對廣東來說，粵港澳大灣區解決了其在國家戰略

規劃中被邊緣化的危機；對港澳來說，大灣區實際上是國家重大

支持。國家希望通過大灣區發展，讓港澳居民能夠享受到內地經

濟發展的成果，尤其是在經濟結構和生活空間上得到擴展，從而

紓緩港澳內部所面臨的尖銳矛盾。

粵港澳大灣區在空間範圍上和傳統所提到的「大珠三角」概

念，基本上是一致的。首先，粵港澳大灣區所要做的是成為比肩

紐約灣區、東京灣區和三藩市區的全球產業核心區、引領區。其

次，傳統的「珠三角」概念，是以珠江下游三角洲為基礎形成的城

市群，但這次提出的「大灣區」，更強調外向型的「海灣」概念，發

揮所在區域科技創新高地、金融功能發達和交通樞紐等幾大要素

的優勢，成為具有全球經濟領導作用的核心區。此外，提法的不

同也顯示了協調層級的不同：傳統大珠三角是廣東省與港澳，以

及廣東省內部各個城市間，以各地政府為主體，簡單地將之區分

為「9+2」的概念；而「大灣區」則是以地理空間為核心，將其提高

到國家層面，是一個由中央政府執牛耳，國家發改委作為具體落

實者，粵、港、澳三地政府共同執行的國家戰略，是區域內推動

一體化的產業群和共同的生活家園的概念，打破了各地政府各自

為政的格局，發揮了「兩制」疊加的優勢。

粵港澳大灣區和其他幾個灣區相比較，其最大特點是「一國

兩制」的存在，被人戲稱為「一個灣區、兩種制度、三個獨立關稅

區、四個核心城市」。客觀上，區域間的隔閡造成了人流、物流、

資金流、資訊流等生產要素流動和協調上的不方便、不協同。但

是「兩制」並存恰恰也是大灣區的特殊優勢，如果能將「兩制」優勢

疊加，就會變成全球唯一一例，發揮出重要的作用。所以粵港澳

大灣區的出發點之一，就是要解決生產要素流動便利化的問題，
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同時嘗試通過創新機制把「兩制」優勢疊加起來，發揮「1+1>2」的

效果。

為了向讀者全方位展示當下粵港澳大灣區相關研究的進展，

讓讀者對粵港澳大灣區有更深入的了解，編者在編撰本書時，將

試圖從粵港澳大灣區整體戰略規劃、產業合作的新機遇和新模

式、交通一體化和便利化、共同經濟和生活圈的構建，以及粵港

澳合作重點區域平台建設等角度，探討粵港澳大灣區未來發展的

方向。

在「粵港澳大灣區的整體戰略規劃」的部分，本書挑選了香

港的一國兩制研究中心、中國（深圳）綜合開發研究院、哈爾濱

工業大學（深圳）經濟管理學院課題組等智庫機構的研究成果，

以及深圳市委黨校、江蘇省社會科學院經濟研究所專家、學者的

文章，從世界四大灣區比較、大灣區的歷史沿革與現狀、轉型發

展思路、戰略定位，以及城市群發展等多方面進行概覽性介紹。

在 「產業合作的新機遇和新模式」中，本書將從金融合作、創新科

技、旅遊業等角度介紹粵港澳大灣區在產業合作上的突破點。在

「交通一體化和便利化」中，將介紹逐步成型的三個層級的鐵路軌

道交通系統、港珠澳大橋的作用等。在 「共同經濟和生活圈的構

建」中，我們將討論大灣區內部公共服務的跨境使用問題和青年

發展問題。在「粵港澳合作的重點區域平台」一章中，則將目光投

向了落馬洲河套、前海、橫琴、沙頭角、大嶼山等未來會對粵港

澳大灣區內經濟發展起到重要作用的區域平台發展上。希望讀者

能夠從中對粵港澳大灣區未來的發展路向有全面的了解。


