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──對推進粵澳合作和澳門特區參與橫琴開發的建議 
 

何曼盈∗

 

 

一、橫琴開發是歷史性機遇 
 

2009 年 6 月 27 日，全國人民代表大會常務委員

會作出了《關於授權澳門特別行政區對設在橫琴島的

澳門大學新校區實施管轄的決定》，同意將設在橫琴島

的澳門大學新校區由澳門特別行政區管轄。2009 年 8
月 14 日，國務院發佈《橫琴總體發展規劃》，決定加

快橫琴的開發建設。12 月 16 日，繼上海浦東新區、

天津濱海新區之後，中國又一個國家級新區在珠海橫

琴掛牌成立。橫琴新區面積達 106.46 平方公里，是澳

門現有面積的三倍多，其中未建設的土地面積佔總面

積的 90%以上，是珠三角地區最後一塊尚未開發的

“處女地”1。澳門與橫琴僅一水之隔，在橫琴今後的

建設和發展中，澳門當盡可能抓緊此歷史性機遇，在

“互惠互利”、“優勢互補”的前提下，謀求與橫琴

攜手共進、協調發展。 
 
 

二、澳珠雙方具有深度合作的條件 
 

(一) 國家的政策支持 

    “一國兩制”在港澳實踐以來，中央對特區的發

展一直十分關注。2005 年，國家頒佈的“十一五”規

劃首次將香港和澳門的發展納入國家整體戰略之內，

並明確指出要“保持香港、澳門長期繁榮穩定……支

持澳門發展旅遊等服務業，促進澳門經濟適度多元發

展。”2 2006 年，國務院總理溫家寶提出：“澳門應

成為一個以博彩旅遊為中心，其它產業都蓬勃發展的

興盛澳門”3，對澳門的發展情況非常關心。 

  2008 年，國務院批准實施《珠江三角洲地區改革

發展規劃綱要(2008-2020 年)》(以下簡稱《綱要》)中，

指出要“本着互惠互補的原則，加強與港澳的協調合

作，充分發揮彼此的優勢”。2009 年，國務院通過《橫

琴總體發展規劃》(以下簡稱《規劃》)，明確點出橫

琴開發具有“有利於促進澳門經濟多元化發展和維護

港澳地區長期繁榮穩定”的重要意義，同時以“拓展

澳門的產業發展和教育科研空間，促進澳門經濟適度

多元發展”為發展定位的內容之一。4

   

(二) 理念的轉變──從各自發展到互惠互利 

  在回歸以前，香港、澳門長期受到外國管治，與

中國內地存在區隔。在很長的一段時間裏，粵港澳三

地各自發展，雖然也有合作，但多出於自身的利益考

慮，利用對方的優勢來彌補本地區的發展缺口。比如

港澳的廠家為了應付土地及人力資本上漲的問題，把

生產線遷移到珠三角地區，而珠三角則樂於藉吸收來

自港澳的資金，促進經濟、改善就業。對雙方而言，

合作只是一個各取所需的過程，而非共同發展的手

段。“要珠海付出太多來支持澳門，而澳門對珠海沒

有對等的付出”5，“珠海在跟澳門進行合作時所得到

的好處，說實在的，確實不多”6 ，種種表述都充分

顯示了珠澳合作中各為其利的心態。 

  面對越來越複雜的國際環境與外部競爭，《綱要》

和《規劃》均表達了結束各自發展的局面、加速區域

融合的決心。《綱要》中提到要“堅持‘一國兩制’方

針，推進與港澳緊密合作、融合發展，共同打造亞太

地區最具活力的國際競爭力的城市群。”7 並多次提

到粵港澳三地要實行“優勢互補”。《規劃》則賦予橫

琴“作為粵港澳緊密合作的新載體，可充分發揮三地

在人才、技術、市場和管理體制等方面的優勢”。8  
  “互惠互利”，“優勢互補”概念的提出，有助

於粵港澳三地及早結束單打獨鬥的狀態，互相取長補

短，提升綜合實力及國際競爭力，保證長期的繁榮穩

定。其中，澳門以打造成“世界旅遊休閒中心”為目
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標，但經濟結構較為單一，自然資源短缺，未來必須

更積極地參與到粵港澳合作，特別是橫琴的開發中，

以擴大自身生存空間。 

 

(三) 實現優勢互補的客觀條件 

“知己知彼，百戰不殆”。既然謀求合作是以“互

利互惠”、“優勢互補”為原則， 那麼在澳門與珠海

的合作中，要達到“互利”、“互補”、“合作”、

“雙贏”的目標，便首要弄清楚澳門自身、橫琴新區

乃至珠三角地區各自的優勢和限制之所在，因時制

宜，因勢利導。 
珠海為了確保澳門的平穩發展，對澳門的支援是

巨大且有目共睹的，但在珠海作出利益上的讓步以

後，澳門就不能為珠海帶來更多的經濟利益嗎？澳門

早於 16-17 世紀便已是遠東貿易中心，自 19 世紀中

葉起便擁有自由港地位，現在仍是獨立關稅區，有成

熟的銀行體制、自由的金融體系。回歸以來，開放賭

業經營權，經濟取得長足發展，整體經濟連年保持正

增長，GDP 更躍居亞洲第二位。澳門憑藉種種獨特

的優勢，在橫琴迅速開發過程中，當可積極反哺。其

中關鍵在於澳門特區政府在繼續深化粵澳合作、推進

珠澳同城化的過程中，須充分掌握自身優勢，並適當

輸出優勢，實現“優勢互補”、“互利雙贏”的合作

原則。 
 

 
三、重視珠澳同城化的理念和操作 

 
(一) 實現地理上的融合：24 小時通關 

“珠澳同城化”、“打造一小時生活圈”是目前

澳珠合作的一大目標，要打造共同生活圈、珠澳同城

化，兩地之間就不能受現有通關時間的限制，必須盡

早實現 24 小時通關。此外，目前從出澳門－珠海海關

需經兩次驗證，效率有限，應盡早實現“兩地一檢”

或“單邊驗放”的查驗模式，縮短過關時間。所謂“同

城”並非無視兩地制度差異，其立足點在於最大限度

地整合兩地各自優勢，並進而形成全新的互利共贏模

式，這本身也是深度開放思想的體現。橫琴與澳門位

置接近，相距最近處不足 200 米，以地理狀況來講，

“同城”本是不難實現，兩地人流、物流是否能低障

礙無障礙通行，才是關鍵。 

 
 
 

(二) 實現文化上的融合：放寬珠海市人民進入

澳門的限制 

在地理上實現“同城”以外，為了使兩地在文

化、經濟上加深融合，必須大力促進兩地人員的交流

及來往。目前，澳門居民持回鄉證就可於珠海長期逗

留及居住，將來珠澳既然“同城”了，珠海的居民也

應當自由進出澳門。日後應該考慮適當放鬆珠海，特

別是橫琴居民進入澳門的限制，讓具有珠海市戶口的

居民可持身份證進入澳門；在政策實施之初，為免對

澳門本地人口造成過大壓力，可對持身份證入境的珠

海居民設立逗留日數以及逼留期間可從事活動的限

制。將來兩地跨境交通道路落成後，兩地車輛可通行，

由於澳門的交通較為擁擠、道路的承受力非常有限，

可考慮在澳門邊境上為從橫琴進入澳門的車輛提供限

量的臨時車牌，先到先得，以限制從橫琴駛入澳門的

數量；而橫琴的道路承受能力則大得多，對來自澳門

的車輛可以不作限制。 

 
(三) 實現管理上的融合：澳門大學採用開放式

管理 

把“同城化”的理念繼續擴展，則澳門大學的管

理方式更加開放。澳門大學既然坐落橫琴，如果採取

封閉管理的措施，則不僅違背了“同城化”的理念，

對實現“同城化”毫沒助益，反而會成為橫琴的“城

中城”、澳門的“城外城”，自我孤立。作為澳門─

橫琴地區內最有份量、以建設一流大學為目標的高等

學府，澳門大學理應展現自由、開放、兼容並包的氣

度，放寬人員進入的限制。坐落於橫琴的澳門大學校

區，將來可以考慮讓橫琴人民自由進出，甚至適當享

用校園內的圖書館、運動場等康體、文娛設施。橫琴

和珠海本地的高中畢業生如有意入讀澳門大學，則可

以為他們訂立較低分數線以及設立專門的獎學金，積

極回饋橫琴、為橫琴培養人才。 

總而言之，為了不讓“珠澳同城化”淪為一句口

號，澳珠雙方都必須在理念上放開，從澳門到橫琴之

間地理位置上的移動，不是“離開澳門，進入橫琴”，

而是“來自澳門，進入橫琴”。雖然兩地在政治、經

濟、文化各方面都依然存在距離，兩地對現存距離必

須有清楚認識，但正視距離不等於認同距離，更不應

製造距離，不能以距離作為自我封閉、自我隔絕的藉

口。承認“同城”、正視差距、糢糊邊界、加快融合，

“同城化”的實現便指日可待。 
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四、澳門政府、企業與橫琴的合作方向 
 

澳門與橫琴在地理條件、政治制度、經濟水平、

社會人文發展等方面都各不相同、各有千秋。在未來

兩地的合作中，澳門政府及民間企業可以在各種產業

的發展中與橫琴、珠三角展開全方位的合作，最佳合

作模式是能兼顧兩地之優勢，同時規避兩地的制約。

澳門由於經濟開發較早、自由度較高、發展水平較佳，

可考慮在現有基礎上，配合《規劃》的發展方針，利

用橫琴的優良條件，一方面將舊產業轉型升級，另一

方面與橫琴合作發展原來所缺乏的產業如高新技術產

業，以填補澳門－橫琴、珠江三角洲乃至全國的產業

缺口，以下試舉數例。 

 
(一) 打造澳門──橫琴旅遊區 

澳門正在積極打造成為世界級旅遊休閒中心，橫

琴也計劃着力發展休閒旅遊產業，僅僅在這一項，雙

方就有巨大的合作潛力。澳門作為中國境內惟一一個

合法經營博彩業的地區，成功吸引着大量遊客，然而

單憑博彩活動與世遺景點，目前還沒有辦法吸引旅客

在澳門作較長時間停留，最近幾個月來澳門統計據所

公佈的數據中都顯示，超過一半的來澳旅客沒有在澳

門過夜。橫琴的休閒旅遊區域計劃中建設休閒度假區

和生態景觀區兩項，其中，主題遊樂、郵輪碼頭等休

閒項目，森林公園、濕地公園等生態景觀區都恰恰可

以填補目前澳門旅遊娛樂項目的空白。一些原來對博

彩沒有興趣、不打算專門到澳門的遊客，遊完橫琴以

後，順道可到澳門一遊；認為澳門的遊玩項目過於單

一的旅客，完成澳門的娛樂、遊覽活動以後，可以到

橫琴享受完全不同的樂趣，延長旅客在澳門－橫琴的

逗留時間，為本地經濟作出更大貢獻。可以說，“同

城化”的理念如果一旦得到貫徹落實，一個蘊藏豐富

的寶藏同時就得到了開發。澳門與橫琴的旅遊業，如

能強強聯手，定能發揮聯動效應，形成強大的經濟效

益。 

 
(二) 澳門製造業的轉型與升級 

20 世紀 80 年代開始，香港的工業為了應付持續

上升的生產成本及日益激烈的國際競爭環境，陸續北

移至珠三角地區。9 澳門因生產成本上升，也已有不

少廠家把生產線遷往內地，以“前店後廠”的經營模

式繼續運作。10 如果澳門的產業轉移到了橫琴，算不

算是“轉移出澳門”呢？在“同城化”的理念下，製

造業的從澳到珠的遷移不算是“轉移出”澳門，而是

依然存在於珠澳、乃至於粵澳共同構建的共同體中。

香港工業北遷的年代，香港還沒有回歸、還沒有

CEPA、還沒有《綱要》；如今，澳門已經回歸祖國、

享有特別行政區地位、CEPA所賦予的與內地緊密合作

關係等待遇，如果澳門要大規模地把製造業遷往橫

琴，則不僅在操作上更為方便，還可以作更周全的考

慮。借鑒香港工業在製造業北移後所遇上的發展瓶

頸，配合《綱要》“全力支持珠江三角洲地區的港澳

加工貿易企業延伸產業鏈條，向現代服務業和先進製

造業發展，實現轉型升級”11的方針，以及《規劃》

中橫琴開發“以科技創近為核心”12 的發展任務，憑

藉澳門多年來發展製造業所奠定的實力，依靠橫琴的

科研力量，把澳門製造業遷移到橫琴後進行轉型與升

級，並非不能實現。進而甚至可以為整個珠三角的產

業轉型升級作示範，為珠三角“打造若干規模和水平

居世界前列的先進製造產業基地”13起推動作用，增

強廣大華南地區的長遠競爭力。 

把製造業遷移至橫琴，既能配合澳門政府挽留製

造業的意願14，為製造業本身尋找更多的發展空間，

更可配合特區政府“活化工業大廈”的新方針，讓出

寶貴的土地資源。澳門特區政府責無旁貸，理應扮演

主導角色，在去年兩地已經就基建對接、通關便利、

服務一體、材料合作等達成共識的基礎上，着手與珠

海商量合作，引導澳門製造業遷移至橫琴。搬遷初期，

在確保企業聘用原有澳門工人的前提下，僱用橫琴居

民為員工，為當地創造就業。為有效扶持本地製造業

繼續運營、加速生產手段的更新換代、優化經營環境，

特區政府宜與橫琴商量合作，尋求達成互利互惠的合

作協議。 

 
(三) 兩地合作開發高新技術與產業 

近年來，澳門屢受鹹潮困擾，水資源問題在澳門

越來越受到重視；2010 年 3 月份，中國的西南地區遭

受了嚴重的旱災，引起了澳門市民的廣泛關注，更關

心澳門本地的供水、用水問題。橫琴與澳門地利條件

相似，面臨的限制也相似。觀乎橫琴的供排水計劃，

與澳門的發展方向十分吻合：“堅持‘節流、開源’

供水理念，統籌考慮節水措施，引入中水回用、雨洪

利用、海水淡化等先進技術……建立雨污分流排水體

系，鼓勵實行污水深度處理、充分利用……充分集蓄

和回用雨水資源。”15 其中，中水回用、雨洪利用、

海水化淡等在澳門都是再適合不過的節水、用水措

施，但澳門由於基礎建設改動難度較大、土地資源緊

缺以及科研人才缺乏等等制約下，難以依靠自身能力
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研究具體方法並付諸實行，宜尋求與橫琴合作。澳門

與珠海可合作共同研究科學的供排水系統，由澳門提

供啟動資金，利用橫琴的科研土地及內地、珠三角科

研力量，研究更有效、更環保的供排水系統。為了確

保解決方案能於澳門適用，澳門必須派駐人員參與到

研究隊伍當中，帶着問題去研究。另外，澳門可以派

員參與橫琴供排水系統的架設工程，並跟進其實施狀

況，吸取經驗，以資澳門借鑒。 
澳門相對缺乏天然資源，可再生能源的利用率也

較低，在橫琴的節能環保產業中，澳門可以成為潛在

的客戶。目前，橫琴規劃的高新技術產業基地中，計

劃吸引國外高節能環保企業，並將着力發展風能、太

陽能、環保技術設備。這些能源的利用在澳門仍然是

空白，澳門各行各業都是潛在的買家、用家，澳門絕

對可以成為“橫琴製造”的第一位顧客，以實際行動

支持橫琴的開發、研究和生產。澳門政府以及私人企

業也可以與橫琴高新技術產業園內的企業簽定協議，

共同研究、開發適用於澳門的環保措施、設備，研發

完成後應用到澳門。 
 
 

五、攜手共進，一榮俱榮 
 

澳門是一個歷史悠久的濱海小城，享有特別行政

區地位，聚焦了全世界的目光，吸引着來自全球各地

的客人，正在世界的舞台上摩拳擦掌；橫琴是一個環

境優美、生態良好的海島，擁有毗鄰港澳的區位優勢，

由國家訂下發展規劃，積極招商引資，正在珠三角區

域裏嶄露頭角。兩地一衣帶水，一新一舊，各自擁有

自身的優勢，是天然的合作伙伴。在《綱要》和《規

劃》出台以後，雙方的合作水平進一步提升是指日可

待，其重要性也不言而喻。 

在提升合作水平的過程中，澳門本身必須清楚認

識澳門自身及橫琴兩方面各自的長處及制約，在訂定

合作計劃、合作目標的過程中，不憑空構想，不盲目

推進，顧及雙方的利益，以保障兩地的可持續發展為

出發點，務求做到在橫琴開發的過程中，不缺位、不

越位，扮演好自身的角色。在充分認識雙方特點及發

展目標的前提下，從政府到民間，澳門都可以主動尋

找平等合作的機會，參與到橫琴的開發當中。澳門可

以利用自身的長處，協助橫琴解決在謀求進一步發展

時所遇到的制約，也可以借助橫琴的優勢，攜手衝破

澳門發展時遇上的瓶頸。珠海之於澳門、澳門之於珠

海，都是絕佳的合作對象。澳門政府應積極開展研究，

尋求自身發展的缺口，在珠海尋找助力；同時找出自

己的優勢，在珠海、橫琴有必要時提供援助，探求雙

方持久合作之道。合作關係一旦得到固定，就必須予

以加強推動，同時堅持理性務實的理念，把“同城化”

落到實處、予以堅守，務求成為珠江三角洲區域互動

與合作的示範性樣板。正確理解“一國兩制”，發揮

“一國兩制”優勢，把“一國兩制”在澳門的實踐不

斷深化。  
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