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1. 引言  
 
1.1 2021年施政報告提出北部都會區發展策略 (“北都會 ”) 1，

首次以跨界視野設計 “雙城三圈 ”概念規劃，除了加強新界北部的
經濟和房屋發展外，亦會促進香港與深圳的融合發展，讓香港

更好融入國家發展大局。北都會毗連深圳的 “深港口岸經濟帶 ”，
即大致位於深圳方陸路邊境口岸一帶及其鄰近地區，基於歷史

背景及各種發展掣肘，港方的口岸 2邊境地區目前大都未有

大規模發展或仍處於規劃階段；相反，在深圳接壤香港的邊境

地區，在國家改革開放政策下，利用鄰近香港的優勢，至今發展

已相對成熟，而且其策略及重要性更日漸提高。根據廣東省和

深圳市政府， “深港口岸經濟帶 ”已納入省和市 “十四五 ”規劃綱要 3

之內，亦是國家 “粵港澳大灣區 ”發展規劃的重點建設之一。  
 
1.2 公眾大致對北都會策略感到鼓舞，憧憬北都會將促成

更高層次的港深合作，為雙方未來更深入的融合發展鋪路，最終

達至互利互補的發展格局。不過，社會關注到港深雙方如何對接

及協調雙方口岸經濟帶的發展，需考慮的範疇十分廣泛，當中

包括產業發展、土地用途、交通基建、管理方式等方面。有部分

人認為雙方在港深合作方式上，應更充分利用一國兩制的優勢及

中央人民政府 (“中央政府 ”)所賦予的支持政策，探索及嘗試其他
更有利合作共贏的方式。 4事實上，去年中央政府就發展珠海

橫琴制定了新的合作發展和管理方式，有意見認為這對港深未來

的合作具一定參考價值，甚至可以探討能否將部分安排套用到

北都會及港深口岸帶。  
  

                                           
1 請參閱香港特別行政區政府 (2021a)。  
2 香港稱口岸為過境通道或邊境 /出入境管制站。  
3 廣東省和深圳市《國民經濟和社會發展第十四個五年規劃和 2035年
遠景目標綱要》。  

4 請參閱香港商報 (2021)及信報財經新聞 (2021)。  
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1.3 應陳月明議員的委託，資料研究組擬備了本資料摘要，
研究 “港深合作發展互利互補口岸經濟帶 ”的相關議題，並集中
審視跨境合作的不同方式。本文首先檢視深圳方口岸經濟帶的

發展現況和計劃，繼而討論香港陸路過境通道附近及新界北部的

發展，再簡要回顧港深雙方現行的合作方式，並為澳門特別

行政區 (“澳門特區 ”)及歐洲聯盟 (“歐盟 ”)發展鄰近口岸 /邊境區域

的相關政策作總述，以供參考。 5澳門特區雖然在地理及經濟

規模和結構上比香港小和單一，但由於兩地均建基於一國兩制，

並且作為國家發展策略和粵港澳大灣區內重要的組成部分，其與

廣東省 /珠海市的合作關係 (尤其是關於粵澳橫琴深度合作區的
政策措施 )或能借鑒。作為另一個選定地方，歐盟在促進其成員
之間的跨境融合發展及消除相關障礙方面，亦提供了以創新方式

突破地域隔閡的例子。  
 
 
2. 深圳巿內的 “深港口岸經濟帶” 
 
2.1 口岸是國家對外開放的門户，所處理的人流和貨流有助

提升口岸地區的經濟發展水平。 6於 2018年，時任深圳市長在其
政府工作報告提出 “打造口岸經濟帶 ”，以協助發展現代服務業，
加快經濟高質量發展。 72019年及 2020年，亦有深圳市人民代表
大會代表和政協深圳市委員會委員分別就發展 “口岸經濟走廊 ”
作 出 建 議 和 提 案 。 8及 後 在 2021年 公 布 的 廣 東 省 及 深 圳 市

                                           
5 兩個選定地方政策的參考價值及適用性，必須考慮到 “一國兩制 ”的
獨特性以及個別地區在地理、經濟及社會方面的差異。  

6 內地經濟帶大致由三個部分組成，即 “核心區 ”、 “拓展區 ”和 “輻射區 ”，
而 “核心區 ”即口岸所在地。口岸經濟帶一般亦可理解為出入境口岸位處
及附近相連一帶，依託或受惠於跨境經濟活動的區域。請參閱中華

人民共和國中央人民政府 (2019)、深圳市政府口岸辦公室 (2019)及
香港 01周報 (2021)。  

7 請參閱深圳市政府 (2018)。  
8 根據深圳市政府口岸辦公室對有關提案的回應， “為進一步加強深港
合作，實現優勢互補、協同發展、互利共贏，以羅湖口岸、文錦渡

口岸、蓮塘口岸、沙頭角口岸及周邊片區為核心規劃建設深港口岸

經濟帶，將通過加強深港口岸經濟帶建設，進一步提升對內輻射、

對外開放水準，進一步深化深港合作、加強國際交流 ”。請參閱深圳市
政府口岸辦公室 (2019)。  
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“十四五 ”規劃綱要中，更首次明確提出 “高水平規劃建設深港口
岸經濟帶 ”，作為推進港深深度合作的其中一項主要政策目標。 9 
 
2.2 雖然深圳市方面似乎未有公開的政策文件顯示“深港

口岸經濟帶”的具體範圍 10，但綜觀而言，它大致涵蓋位於接壤

香港，深圳市陸路口岸所在的 4個市行政分區， 11即由東至西為

鹽田、羅湖、福田及南山區 (佔地合共 418平方公里 )。 12各口岸及

所屬4區的主要特徵如下：  
 

(a) 高密度口岸布局：在長約 30公里的港深陸路邊境線上
共有 6個口岸 13，加上經跨海西部通道直達的深圳灣

口岸，總數更達 7個，並不平均地分布於 4區：羅湖區
共有 3個口岸 (羅湖、文錦渡及蓮塘 )；福田區亦有兩個
(皇崗及福田 )；鹽田及南山區則各有 1個 (分別為
沙頭角及深圳灣 )(見圖 1)；目前，除專用作客檢的
羅湖和福田口岸外，其他為客貨綜合口岸； 14 

 
(b) 高量人車流：以未受新冠病毒病疫情影響的 2019年
為例，所有陸路口岸 (除當時未開通的蓮塘口岸外 15)
入境人次和車次分別為約 2億及 1 400多萬，即平均
每日約56萬人次及3.8萬車次。暫時只有深圳灣及皇崗
口岸提供 24小時通關，當中深圳灣亦是目前唯一採用
“一地兩檢 ”的港深陸路口岸； 16 

 

                                           
9 廣東省省長最近發表的工作報告亦提到 “積極對接香港北部都會區發展
策略，拓展深港合作新空間 ”。請參閱廣東省政府 (2022)。  

10 值得留意的是，前海深港現代服務業合作區和橫琴粵澳深度合作區
均有公布相關合作區所劃定的具體地域範圍。  

11 深圳市現共有 9個行政區。  
12 相對而言， 4區佔全市的面積及常住人口分別僅約兩成及三成。面積
方面， 4區總計較建議中的北都會的 300平方公里略大；人口方面，則
為 524萬，相等於北都會可容納人口的兩倍，而 4區中最多人口的為
南山區，有近 180萬人。  

13 不包括廣深港高鐵福田站口岸及西九龍站管制站。  
14 除福田和羅湖以鐵路接駁及用作純客檢外，其餘為以汽車接駁的客貨
綜合口岸。另外，香園圍管制站目前是唯一在香港可直接以步行抵達

的管制站。  
15 蓮塘口岸 /香園圍管制站在 2020年 8月開通，初期只提供貨運通關
服務。  

16 請參閱深圳市政府 (2021)。  
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(c) 偏西部的經濟重心： 2020年， 4區的地區生產總值達
1.43萬億元人民幣 (1.71萬億港元 )，佔深圳市整體產值
56.6%。其中，位處深圳市西部的南山區佔比最高，
達 25.7%，其次為福田區的 18.8%。至於中部的羅湖區
則佔9.4%，而鹽田區的比重為2.6%； 17及  

 
(d) 不同產業結構： 4區主要發展定位在深圳市 “十四五 ”
規劃綱要內都有較明確的表述 (見附錄 1)。目前，
羅 湖 區 主 要 依 賴 金 融 及 其 他 服 務 業 ； 福 田 區 為

市中心區，以金融服務及商貿為主導；南山區則依靠

製造業和相關的科技服務業；至於鹽田區包括沙頭角

主要產業為運輸和旅遊。就目前港深合作的情況而

言，羅湖區正循深港社會協同發展示範區的方向

發展；福田口岸附近地區正發展成深圳方的科創

園區，與港方位於河套 18的港深創新及科技園，組成

“深港科技創新合作區 ” 19；而南山區內的前海深港

現代服務業合作區則以現代金融及服務業為主，積極

與香港和國際對接；鹽田區的航運活動蓬勃，與香港

的物流業發展息息相關。 20 
 
 

圖 1  深圳 –香港 “口岸經濟帶”位置概念圖  
 

 
資料來源：資料研究組以網上地圖製圖 (非實際範圍 )。   
                                           
17 請參閱深圳市政府 (2021)。  
18 落馬洲河套指一幅由拉直深圳河河曲所得約 90公頃 (0.9平方公里 )的
土地。  

19 請參閱創新及科技局 (2021a，2021b)。  
20 請參閱立法會秘書處 (2022a)。  

新田/落馬洲發展樞紐 

文錦渡物流走廊 

新界北新市鎮 

羅湖先行區 
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深圳市 “十四五 ”規劃綱要關於口岸經濟帶的內容  
 
2.3 如上所述，深圳市 “十四五 ”規劃綱要提出 “高水平建設
深港口岸經濟帶 ”，其主要目標為 “以深港口岸與鄰近區域、過境
地塊為核心，協同建設集科技創新、高端製造、文旅消費、醫療

教育等於一體的深港口岸經濟帶，打造深港合作新平台 ”。 21相關

的政策包括：  
 

(a) 推動深港口岸經濟帶發展 發展羅湖先行區、
沙頭角深港國際旅遊消費合作區等，建設 “錯位協同 ”
的口岸經濟帶發展格局；  

 
(b) 優化口岸功能布局提升貨物通關便捷程度，逐步
實現跨境貨運 “東進東出、西進西出 ” 22；及  

 
(c) 口岸綜合改革的模範加快重建皇崗、沙頭角等
口岸，改建羅湖、文錦渡等口岸，設立前海、大鵬等

新口岸。 23 
 
 
2.4 作為口岸經濟帶其中一個核心地域，並設有 3個口岸的
羅湖區 (其中羅湖口岸為首個連接香港的陸路口岸 )，雖然過去
處於發展優勢，但隨着深圳發展重心西移至南山及福田區，並

大力發展創科產業，羅湖的歷史優勢有漸漸減退的情況。面對

過分倚賴第三產業， “吸引力，輻射力及競爭力下降 ”等挑戰，
羅 湖 區 部 分 將 改 革 成 為 “ 深 港 口 岸 經 濟 帶 羅 湖 先 行 區 ” 

                                           
21 請參閱深圳市發展和改革委員會 (2021)。  
22 深圳巿早年提出，以深圳灣及蓮塘口岸為客貨綜合性口岸，其他陸路
口岸為客運口岸，以釋出深圳市市中心土地及解決環境問題。請參閱

深圳市政府 (2010)。  
23 深圳當局亦正計劃伸延地鐵綫至沙頭角口岸，又預留地方對接港方
潛在的鐵路發展。同樣，文錦渡口岸的鮮活貨運功能將轉至蓮塘

口岸，並計劃加強鐵路接駁。而北都會的其中一個重點建議，是以

鐵路將北都會的西部 (覆蓋元朗、天水圍、洪水橋 /厦村 )連接至前海
深 港 現 代 服 務 業 合 作 區 。 請 參 閱 文 匯 報 (2021f)及 立 法 會 秘 書 處
(2022a)。  
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(“先行區 ”) 24，深化與香港在社會民生領域深度合作，促進社會

融合發展。值得注意的是，先行區將 “聚焦香港青年發展、民生
規 則 銜 接 、 通 勤 化 融 合 發 展 ， 健 全 溝 通 協 作 聯 動 機 制 ”。
2020年，羅湖區更頒布了 “支持港澳專業人才創業就業發展及
配套服務實施方案 ”，給予鼓勵港人就業創業等政策和財務
措施。 25除此，深圳市為促進國家 “雙循環 ”，計劃發展成為國際
及跨境消費中心，而羅湖區有意設立免稅消費品中心，期望引導

消費回流。 26 
 
2.5 至於位於鹽田區的沙頭角深港國際旅遊消費合作區，

據報建成後將全面對港開放 27；重點旅遊消費項目可優先供港企

經營，預料最多可提供約 4萬個港人專屬就業崗位。目前，
沙頭角正推動口岸重建和區內工業區的城市更新，以釋放更多

土地作新發展。鹽田區政府亦主動提出希望香港改善港方聯繫

沙頭角的道路和鐵路基建，並 “探索一體化開發深港沙頭角
區域 ”。 28 
 
 
3. 香港的 “口岸經濟帶” 
 
3.1 從以上可見，深圳方口岸經濟帶發展相對積極和成熟，

與香港北部鄰近出入境通道一帶的現況形成強烈對比。雖然特區

政府早在 2000年代已規劃新界東北新發展區 (即古洞北 /粉嶺

北 )，但被批評進度緩慢。 29就港深口岸一帶土地不一的發展

步伐，立法會和地區議會都曾提出關注，並敦促當局加快發展

新界北部及加強與深圳合作。 30綜合而言，多方面的因素，例如

                                           
24 當局劃定了先行區的具體範圍，即以羅湖、文錦渡、蓮塘 口岸為
核心，南面以深圳河為界，北至深南東路、羅沙路、蓮塘路，西至

紅嶺南路，東至蓮塘口岸一帶，佔地面積約 7.1平方公里的區域。
請參閱深圳市羅湖區政府 (2020)。  

25 同上。  
26 請參閱深圳市羅湖區政府 (2021)。  
27 請參閱文匯報 (2021e)。  
28 請參閱深圳市鹽田區政府 (2021)。  
29 有批評指新界東北新發展區的房屋發展從規劃到首批入伙需時最少

15年。請參閱團結香港基金會 (2019)。  
30 立法會曾於 2021年通過有關發展新界北口岸經濟帶的議員議案；而
北區區議會亦曾提出有關新界北發展及口岸經濟帶的議案。請參閱

立法會 (2021)及北區區議會 (2020， 2021)。  
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現時新界土地擁有及使用狀況 (如棕地、祖堂地及荒廢農地等 )、
各類規劃要求 (包括發展和保育 )、長期落後的交通配套 (特別是
鐵路 )以及欠缺合適的組織架構等，都被認為是窒礙了開拓北部
土地作經濟和房屋發展的因素。另外，亦有批評指現時部分土地

用途與深圳口岸一帶發展不協調，例如位於北區的一些已存在 /

運作或興建中的厭惡性設施 (如堆填區、屠房及靈灰安置所等 )。  
 
3.2 隨着政府公布北都會策略，並預期更緊密的港深合作

關係，當局最近微調了計劃中沙嶺殯葬設施的規劃；同時又提出

簡化城市規劃和環境影響評估程序，以壓縮發展所需時間。為

釋放更多土地發展，當局亦正檢討新界祖堂地等涉及新界土地

管理的制度，以及改善收地清拆項目所涉的補償安排。 31 
 
3.3 於 2021年 10月在施政報告公布的北都會策略，將覆蓋
新界北部 300平方公里土地，並以跨界視野思維，構思布局稱為
“雙城三圈 ”的策略規劃，即深圳灣優質發展圈，港深緊密互動圈
和大鵬灣 /印洲塘生態康樂旅遊圈。 32政府指北都會將可成為維港

以外的經濟核心，有助解決目前南北職住不平衡的規劃布局。 33

其 實 ， 政 府 在 2017年 公 布 的 全 港 發 展 策 略 《 香 港 2030+：
跨 越 2030年 的 規 劃 遠 景 與 策 略 》 主 要 研 究 結 果 中 ， 已 提出
“北部經濟帶 ”的概念 34，從西面的落馬洲一直延伸至東面的

蓮塘／香園圍，並涵蓋現有過境通道周邊 3個具發展潛力的

                                           
31 請參閱立法會秘書處 (2022b)。  
32 當中，深圳灣優質發展圈內的洪水橋 /廈村一帶將發展成新界北核心

商業區，對接深圳南山 /前海，當局並計劃發展連接兩方的鐵路；新田

一帶會發展科技城對接毗連，正在河套興建的港深創科園以及皇崗 /

福田的創科園區。至於港深緊密互動圈將覆蓋深圳羅湖區一帶；而

生態康樂旅遊圈包括深圳鹽田區 (沙頭角口岸 )一帶。請參閱香港特別
行政區政府 (2021a)。  

33 政府計劃以基建先行，發展及延伸多條鐵路，部分或將接駁深圳
口岸，例如羅湖。同時，策略亦着著重生態保育，打算保留相當部分

的濕地。估計整個計劃可大量增加房屋供應，容納 250萬人口，創造
65萬個職位。  

34 請參閱發展局 (2017)。  
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地區，分別為新田 /落馬洲發展樞紐 35，文錦渡物流走廊及新界北

新市鎮 36(圖1)。  
 
3.4 然而，有評論認為北都會的土地規劃仍遜於深圳方的

口岸經濟帶，因為後者的規劃較具策略及前瞻性，清晰地按發展

優次劃分具不同功能的區域如 “核心區 ”、 “拓展區 ”或 “輻射區 ”。 37

不過，亦有意見指港深雙方的規劃概念和方法儘管或有不同，

更重要是香港在發展北都會 “口岸經濟帶 ”時應考慮人流、物流、
資金流和資訊流等各方面如何與深圳銜接，並要考慮國家大局，

共同規劃發展。 38據報，港深雙方已商定對就口岸經濟帶進行

“聯合專題研究 ”，並會 “共同編制方案 ”，不過至今未有進一步
消息。 39 
 
3.5 除了北都會，部分人亦提出進一步開放邊境禁區，以

配合口岸 經濟帶 發展， 特別是 具歷史 文化特 色的沙 頭角墟

中英街，冀望能藉深圳重建沙頭角口岸而帶來商機。然而，政府

對全面開放沙頭角邊境禁區有保留，認為會帶動更多不必要的

人流和貨流，增加保安風險。 40另一方面，當局最近表示已與

深圳市政府達成共識，在深圳新皇崗口岸採用 “一地兩檢 ”的
安排，完成後能釋放香港落馬洲管制站超過20公頃 (0.2平方公里 )的
土地作其他用途。 41另外，東鐵羅湖站和羅湖管制站亦計劃遷至

                                           
35 樞紐面積可達 320公頃 (32平方公里；一半為私人土地 )，並會納入因
皇崗口岸重建及實施一地兩檢而騰空的 20公頃落馬洲管制站用地；
當中， 11%用作住宅發展，預計可提供 31 000單位，容納 84 000人；另
22%作經濟及就業用途，創造約 64 000個就業機會。新田一帶亦將發展
創科產業。目前政府正進行勘查及詳細設計，目標為最早 2024年開展
工程。請參閱發展局 (2021a)。  

36 走廊和新市鎮面積約 1 140公頃 (114平方公里；一半為私人土地 )，預計
新市鎮最少可容納約 20萬人口，提供約 13萬個職位。政府正就此進行
規劃和工程研究。請參閱發展局 (2021a)。  

37 請參閱香港 01周報 (2021)。  
38 舉例來說，有智庫認為港深有巨大潛在協同效應，以製造業及創科為
經濟支柱的深圳可助香港再工業化；而港方則可填補深圳較弱的基礎

科研。另外，國家正鼓勵“內循環”，而消費對深圳經濟的貢獻不如

香港般高。請參閱北京大學匯豐商學院 (2021)。  
39 請參閱文匯報 (2021a)。  
40 請參閱香港特別行政區政府 (2021c)。  
41 請參閱工務小組委員會 (2021)。  
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深圳改建後的羅湖口岸，遷移後可釋放位於上水北和文錦渡一帶

的發展潛力。 42 
 
 
港深合作回顧及社會意見  
 
3.6 不少人對北都會策略性方向感到鼓舞，但就如何落實

合作並對接深圳口岸一帶規劃發展或仍抱持觀望態度。過去，

港深在廣泛層面都有悠久的合作。政府曾指出，香港作為特別

行政區，與內地省市之間的合作都是 “在一國兩制和基本法
原則，以互利共贏的基礎上，循序漸進地建立起來的 ”。 43近年，

隨着香港逐漸納入在國家發展規劃當中，推動港深合作亦以把握

國家發展機遇，按兩地發展所需，以拓展經濟、優化民生、深化

合作為依歸。 44 
 
3.7 根據政府資料，在粵港合作聯席會議 45框架下，自 2004年
香港與內地建立了一個港深直接溝通的渠道，即深港合作會議，

就共同關心的各個課題開展前期研究和交換意見。 46當有項目

成熟時，雙方就會提交粵港合作聯席會議跟進及考慮。 47根據

政府新聞公報，深港合作會議差不多每年均會在香港或深圳

召開，由兩地高層領導主持 (主要為港府的政務司司長和深圳市
市長 )，並親自督導雙方合作，而兩地高級官員亦會參與會議。  
 
3.8 雙方多年來簽訂了不少合作備忘錄和協議，這些合作

涉及不同範疇， 48由金融、旅遊、基建以至環保及人才交流。

合作形式的例子包括在《內地與香港關於建立更緊密經貿關係的

安排》下建立專業資格互認機制 49、在口岸建設方面 (如深圳灣

                                           
42 請參閱香港特別行政區政府 (2021a)。  
43 請參閱香港特別行政區政府 (2009)。  
44 請參閱政制及內地事務局 (2013)。  
45 粵港合作聯席會議自 1998年召開，下設不同專題或專家小組。  
46 請參閱香港特別行政區政府 (2004)。  
47 除粵港聯席會議和深港合作會議，港深在 2006年起亦設立由兩地研究
機構 (港方為政府當時的中央政策組 )發起，約每年舉行的 “深港合作
論壇 ”以加強兩地非官方交流。請參閱香港特別行政區政府 (2010)。  

48 請參閱政制及內地事務局 (2013)。  
49 請參閱律政司等 (2021)。  

https://www.info.gov.hk/gia/general/201007/28/P201007280283.htm


10 

口岸 )合作發展，以及特區政府為前海發展在多方面提供意見和
作出配合等。 50 
 
3.9 近年，港深在創新及科技合作方面更為緊密，其中關於

土地使用方面，於 2017年簽訂落馬洲河套地區共同發展的合作
備忘錄，計劃在河套共同開發 “港深創新及科技園 ”，由香港
科技園公司成立的附屬公司 (港深創科園公司 )建設、營運及
管理，其董事成員來自港深雙方；雙方並成立河套區港深創新及

科技園發展聯合專責小組，由創新及科技局局長及深圳市副市長

共同領導。港深創科園公司定期向專責小組匯報。  
 
3.10 另外，粵港澳大灣區的區域發展亦帶動了港深合作。 51

儘管雙方合作一直較緊密，有評論認為在中央政府支持深化改革

的政策下，雙方的合作應可更進一步提升。 52目前，就北都會

鐵路發展事宜，特區政府表示已與深圳成立了 “專班 ”跟進如何與
深圳對接， 53惟其他方面的合作則未有公布。有意見就提出，

港深需要新的 “全方位、全領域、長效合作機制 ”的合作模式； 54

亦有意見提議仿效歐盟 “超國家 ”的政治架構，成立具實驗性質的
“深港口岸經濟帶管理委員會 ”，而委員會下可設專責某個領域、
產業和區域事務的小組。 55另有智庫建議港深雙方共同研究接壤

兩地的土地規劃，令北都會的重點發展區能與深圳互相配合

(例如支持互補優勢的產業發展 )。 56 
 
3.11 從以上所見，跨境合作的架構和方式有不同的可能性，

而其他地方的經驗亦顯示，跨境合作方式需因時制宜，當中的

考慮因素可包括跨境地區的地理特徵如土地範圍及規模。例如，

澳門與珠海在雙方邊界建立特別用地，以 “統一規劃，分開管理 ”
的原則共同發展工業；雙方甚至因應發展而共同建立口岸，嘗試

                                           
50 請參閱中華人民共和國國務院新聞辦公室 (2021)。  
51 為加強與內地就粵港澳大灣區的合作，政府在 2018年設立了由行政
長官擔任主席的大灣區建設督導委員會，並於 2020年設置大灣區發展
辦公室及專員，專門負責聯繫中央、地方和澳門當局。  

52 請參閱立法會秘書處 (2022a)及香港 01(2021a)。  
53 根據運輸及房屋局局長在立法會的發言，港深雙方成立了 “推動港深
跨界軌道基礎設施建設專班 ”，以跟進北都會策略內所建議的 3條鐵路
項目。請參閱香港特別行政區政府 (2022)。  

54 請參閱北京大學匯豐商學院 (2021)。  
55 請參閱信報財經新聞 (2021)。  
56 請參閱普華永道 (2021)。  
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實行“共商共建共管共享”的合作體制。在歐盟，其成員之間

則以互相配合的形式促進跨境經濟發展，鄰國間共同成立“法人

實體”，在該框架下商討及落實跨境合作項目。以下將討論從

有關的合作模式及觀察所得。  
 
 
4. 澳門與珠海的合作  
 
4.1 就澳門和珠海而言，有關口岸經濟帶的論述似乎比港深

的少，這可能與珠澳兩地口岸的周邊土地面積較細小有關。

不過，珠澳口岸密度較港深不遑多讓，在兩地接壤的陸路邊界上

共有 5個口岸，分別是關閘 /拱北；珠澳跨境工業區；青茂

口岸 57；港珠澳大橋口岸 (位於人工島上 )以及橫琴口岸 (位於珠海
範圍內並由澳門管理的澳門口岸區 )(見附錄 2圖 1及圖 2)。前 3個
口岸均位於澳門北部全長約兩公里與珠海接壤的邊界上。其中，

珠海拱北口岸由 2011年起已連續 9年成為內地最繁忙陸路口岸，
在2019年有1.45億人次進出，遠高於深圳市的羅湖口岸。 58 
 
4.2 上述所有澳門的陸路口岸 (包括橫琴新區 )，均連接珠海市
的香洲行政區。 59由於地形關係，位於香洲區口岸之間的土地

連貫性及交通的通達性， 60亦似乎遜於深圳口岸經濟帶。不過，

香洲區佔珠海市常住人口 6成，在 2019年地區生產總值亦佔全市
近 68%，達 2,320億元人民幣 (2,630億港元 )，區內以第三產業為主
(65%)。 61同樣，在澳門方口岸附近一帶的澳門舊城區，基於土地

較為缺乏，主要仍集中為居住用途，而氹仔和路環的土地則以

酒店旅遊康樂等用途為主。  
 
4.3 與港深合作的情況相似，粵澳合作聯席會議 62在 2008年
成立了珠澳合作專責小組 (即現時珠澳合作會議 )，建立了珠澳
直接的溝通、磋商和交流機制。珠澳合作會議下設多個工作

                                           
57 青茂口岸 (口岸名稱通用於澳門 )於 2021年開通，實施 “合作查驗，一次
放行 ”通關模式。口岸設有供行人通行的電子自助專用通道，並實施
24小時通關，設計通關流量為每日 20萬人次。  

58 請參閱中華人民共和國中央人民政府 (2020)。  
59 除北面關閘 /拱北和青茂口岸外，珠澳兩地之間都有水道分隔。  
60 除青茂口岸毗連廣珠城際軌道的珠海站，其他口岸未有鐵路接駁。  
61 請參閱珠海市統計局 (2020)。  
62 自 2003年起，廣東與澳門每年召開粵澳合作聯席會議，就合作方向、
重點和重大問題進行磋商。  
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小組，包括口岸通關及橫琴開發等，令合作更緊密。 2011年，
粵澳再簽訂了粵澳合作框架協議，其目標是促進兩地經濟社會

文化生活等方面的融合發展，以及澳門經濟適度多元化。 63

多年來，珠海和澳門共同合作規劃及 /或管理的包括較小規模的

珠澳跨境工業區，以及位於珠海的橫琴粵澳深度合作區。  
 
 
珠澳跨境工業區  
 
4.4 珠澳跨境工業區是澳門與珠海較早期一個具體的合作

項目，被認為是“一國兩制與區域經濟合作首次相結合的嘗試 ”。 64

跨境工業區於 2006年起投入運作，位於珠海拱北與澳門西北區的
青州之間 (見附錄 2圖 1)，總面積僅 0.4平方公里，在珠澳之間填海
所得，當中約四分之三位於珠海市境內，稱為珠海園區，以發展

工業為主，兼顧物流、中轉貿易、產品展銷等。餘下土地位於

澳門境內，稱為澳門園區，主要為製造業企業提供基地。 65 
 
4.5 珠澳跨境工業區建設是在《內地與澳門關於建立更緊密

經貿關係的安排》框架內的重要舉措。計劃由當時的澳門特區

行政長官提出，並由國務院批准，目的是協助澳門維持經濟

多元化及促進勞工就業。珠澳跨境工業區本着統一規劃，分開

管理的原則運作。珠海園區方面，珠海市政府成立了 “珠澳跨境
工業區珠海園區管理委員會 ”，負責管理區內的各項行政和經濟
事務。至於澳門園區，則由澳門特區政府成立的 “澳門工業園區
發展有限公司 ”管理。 66此外，據報雙方亦組成了 “珠澳跨境工業
區協調委員會 ”負責整個跨境工業區內需要雙方共同處理的各種
事項。 67兩邊的工業區以一條橋樑接通，珠澳當局分別在橋兩端

設立專用並 24小時開放的口岸，供兩地貨物及在園區工作人員

                                           
63 請參閱珠江經濟 (2008)。  
64 同上。  
65 參閱中華人民共和國中央人民政府 (2003)。  
66 請參閱澳門工業園區發展有限公司 (2022)。  
67 請參閱文匯報 (2003)。  

https://baike.baidu.hk/item/%E6%8B%B1%E5%8C%97/6517428
https://baike.baidu.hk/item/%E9%9D%92%E5%B7%9E/4668750
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流通。 68不過，可能由於跨境工業區面積不大，因此在近年有關

其運作和管理的社會討論已不多。 69 
 
 
橫琴粵澳深度合作區  
 
4.6 橫琴粵澳深度合作區 (“深合區 ”)為粤港澳重大合作平台 70

及《粵港澳大灣區發展規劃綱要》的重點措施，目標不單是

進一步支持澳門經濟適度多元化，更有推動澳門更好融入國家

發展大局的作用。 71中央政府早於 2009年已決定開發橫琴，但
多年來的發展被認為未如理想。 722021年，中央政府決定透過
深化粵澳合作推進橫琴發展，並大膽試驗新的合作體制，即

“共商共建共管共享 ”體制。深合區總面積達 106平方公里，面積
為澳門特區的 3倍，原屬珠海轄區 (現上升為由廣東省管理 )，
位於澳門氹仔和路環西面，並經橫琴口岸連接澳門。深合區內設

澳門大學橫琴校區，校區範圍內按澳門法律管理。其餘土地則由

粵澳雙方按新合作體制決定管理。  
 
4.7 由於澳門面對空間不足和產業高度單一的問題 73，深合區

在多方面提供稅務優惠措施支持經濟產業適度多元化發展，

包括：發展科技研發和高端製造產業、中醫藥等澳門品牌工業，

以及文化旅遊、會展和商貿產業等。另外，深合區亦有政策便利

澳門居民生活就業 (包括免徵部分個人所得稅等 )。雙方亦計劃
推進基礎設施互聯互通，包括支持澳門輕軌延伸至合作區與珠海

城市軌道綫網聯通。   
                                           
68 兩地通關人員須申請及使用園區特別通行證。另外，自 2014年起，
口岸通道在指定時段內的合資格使用人士已放寬至澳門留學的內地

學生及內地輸澳勞務人員等。請參閱澳門特別行政區政府 (2006)及澳門
治安警察局 (2022)。  

69 於 2010年 (即跨境工業區投入運作數年後 )，曾有澳門立法會議員提問
關注工業區的成效，當局回應指園區需要升級轉型適應新環境，而

珠澳雙方就此亦成立小組跟進。請參閱澳門立法會 (2010)。  
70 橫琴粵澳深度合作區屬廣東省自由貿易試驗區 3個部分的其中一個，
其他兩個為南沙和前海蛇口。請參閱中國 (廣東 )自由貿易試驗區工作
辦公室 (2020)。  

71 合作區的發展目標是在 2024年確立澳門與橫琴一體化發展格 局 ；
至 2029年，規則深度銜接； 2035年基本實現澳門經濟適度多元化。
請參閱中華人民共和國中央人民政府 (2021)。  

72 請參閱中國國際經濟交流中心 (2021)及商訊 (2011)。  
73 請參閱紫荊雜誌 (2021)。  
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4.8 在口岸方面，根據深合區建設總體方案，深合區將設立

“一線 ”關 (即澳門與橫琴之間的通道 )和 “二線 ”關 (橫琴與內地其他
地區之間的通道 )，以管理人員貨物流通 (見附錄 2圖 2)。往來人員
經 “一線 ”關，採用 “合作查驗、一次放行 ”通關模式 74；而澳門

大學橫琴校區師生將來或可經專用 “新型智能化 ”口岸通道進出。
“二線 ”關則不對人員進出作出限制。車輛在進出 “一線 ”關時亦
只需進行一次檢查，便可同時完成珠澳兩地海關、邊檢及檢疫等

查驗程序，以節省通關時間。兩地海關亦會分享查驗數據，減少

重複查檢；並以自動化引導系統將需要檢查及無需接受檢查的

跨境車輛作出分流。 75 
 
 
“共商共建共管共享”新體制  
 
4.9 在粵港澳大灣區建設領導小組的領導下，粵澳雙方聯合

組建橫琴粵澳深度合作區管理委員會，在職權範圍內統籌決定

合作區的重大規劃、政策、專案和人事任免。合作區管理委員會

實行雙主任制，由廣東省省長和澳門特區行政長官共同擔任，

澳門特區另外委派一名常務副主任，其他副主任任命則由粵澳

雙方協商確定，廣東省和澳門特區有關部門、珠海市政府等亦會

成為成員單位。委員會下設執行委員會以督導 9個事務局，但不
涉國家安全及刑事司法治安等範疇。執行委員會主要負責人由

澳門委派，內地部門只派人協助協調涉及廣東事務的工作 (見
附錄 2圖3)。  
 
4.10 同時，粵澳雙方可根據需要組建開發投資公司及共享

收益。 2024年前投資收益全部由合作區管理委員會支配，用於
合作區開發建設。中央政府亦會對合作區給予財政補助，但補助

與合作區表現掛鈎。合作區未來新出讓土地，將直接服務於支持

澳門經濟適度多元發展。  
 
4.11 有評論認為，深合區已由以往 “以點為主 ”的合作模式如
產業合作、園區合作、開發區合作，全面轉向為 “體系合作 ”。 76

                                           
74 旅客可使用自助過關通道，只需排一次隊，讀取證件一次，便可完成
珠澳兩地口岸邊檢查驗手續，通關時間從原來的從 30秒縮短至 20秒。
請參閱澳門治安警察局 (2018)。  

75 請參閱澳門特別行政區保安司長辦公室 (2022)及澳門日報 (2021)。  
76 請參閱 21世紀經濟報導 (2021)。  
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雖然以往一直以 “琴澳一體化 ”為目標，但在設立深合區之前，
合作動力及力度普遍被認為有所不足。有分析指，在新合作模式

下，加上前期合作的經驗，將可讓琴澳雙方建立更穩定的合作

關係。 77雖然香港的地理空間和產業結構和澳門不同，但仍有

意見認為香港可一定程度上借鑒澳門直接參與 “共管 ”的模式，於
口岸一帶地區實行類似橫琴的模式。 78 
 
 
5. 歐洲聯盟在跨境合作方面的經驗  
 
5.1 在邊境地區合作方面，位處歐盟 79內部邊境 (即歐盟成員
國之間的邊境 )一帶地區的合作經驗或可提供另一視角，因為
歐盟約有三成人口居於沿約 40條內部邊界鄰近的地區，但因地理
或語言等障礙而被分隔；同時，約 130萬工人經常跨越邊境
上班，人數佔歐盟全體受僱人士約 0.6%。 80在歐盟單一市場、

共同貨幣及超國家層級的全歐法律的體制下，即使歐盟內部邊境

的人流、物流、服務流及資金流 (所謂 “四大自由 ”)基本不受限，
但不代表跨境合作全無必要。相反，在 “四大自由 ”推動更多的
跨境流動下，跨境合作反而被認為更有需要。 81 
 
5.2 歷史上，歐洲邊境地區被視為在經濟上處於邊緣地位，

亦令邊境居民可獲得的服務較少。據估計，只要消除五分之一

各樣涉及跨境因數的障礙，或可提高歐盟整體本地生產總值

2%，並衍生 100萬個新職位。 82因此，歐盟過去致力在不同層級

上消除合作障礙。雖然不少原有障礙已經被掃除，但現存的障礙

大部分源自邊境兩側迥異的國家法律、不銜接的行政程序，或

欠缺共同的領土規劃。 83因此，消除有關障礙目前仍是歐盟推進

內部融合及團結的要務之一。 84 
 

                                           
77 請參閱中國國際經濟交流中心 (2021)。  
78 請參閱香港 01(2021b)。  
79 歐盟是由 27個成員國組成的政治及經濟聯盟。除歐盟外，亦有由 31個
成員國 (包括 4個非歐盟成員國 )組成、為建立單一市場而設的歐洲
經濟區。  

80 請參閱European Commission (2017)。  
81 請參閱European Committee of the Regions (2007b)。  
82 請參閱European Commission (2017)。  
83 請參閱European Commission (2015a，2017)。  
84 在歐盟，跨境合作可分為地方、地區及跨國三個層級。  
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5.3 為推動邊境地區合作，歐盟推出了多項資助計劃及透過

法律手段以消除跨境活動的障礙。舉例而言，自 1990年代以來，
歐盟已向名為 Interreg的計劃注入數十億歐元，以支援不同層級
的跨境合作。 85 Interreg按項目撥款，旨在應對邊境地區共同提出
的挑戰 (例如缺乏基建連接 )，並發掘發展潛力，同時為歐盟和諧
發展而加強合作。 Interreg現時有超過 60個進行中的跨境項目，
涉及整體撥款預算約 66億歐元 (660億港元 )，涵蓋各成員國共同
關注的多個範疇。然而，有意見認為單靠經濟誘因或不足以達成

有效的跨境合作 /領土合作，其中一個原因是各國缺乏共同且具

法律地位的組織架構支持合作。 86因此，歐洲聯盟委員會提出

名 為 “歐 洲 領 土 合 作 組 織 (European Grouping of Territorial 
Cooperation)”(“歐合組織 ”)的創新解決方案，以彌補不足。  
 
 
歐洲領土合作組織  
 
5.4 歐 合 組 織 於 2006年 由 歐 盟 透 過 《 歐 洲 領 土 合 作 組 織
規例》 (EGTC Regulation)推出，是歐洲首個旨在促進及推動領土
合作的法律架構，以期加強歐洲地區的經濟及社會團結。歐合

組織的機構設置包括以下主要特點： (a)它屬於一個實體，必須由
至少兩個成員國組成，或由一個成員國及至少一個非歐盟國家

組成； 87 (b)它可以由任何層級 (即國家、地區或地方 )的公共實體
組成； 88 (c)除具有法人地位外，它亦須擁有本身須經全體成員
一致同意的內部法規及公約； 89及 (d)它設有由當選代表組成的

                                           
85 Interreg於 1990年發展成一項社區項目，但於 2000年獲重訂為歐洲團結
政策 (European Cohesion Policy)的正式目標之一。 Interreg的資金來自
歐洲地區發展基金 (European Regional Development Fund)，用以支援
歐洲任何實體倡議的跨境、跨國及跨區合作項目。請參閱 European 
Union (2022)。  

86 請參閱European Committee of the Regions (2007a，2007b)。  
87 非歐盟國家必須與歐合組織其中一個參與國共享至少一條共同邊界。  
88 由公共實體擁有的私營公司，若其業務屬公共服務，亦有資格成為
成員。  

89 歐合組織公約當中，必須載列歐合組織名稱、總部、成員名單、覆蓋
土地面積、目標、使命及年期。請參閱European Commission (2022)。  

https://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/cooperation/european-territorial/egtc/
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中央決策機構，以及一位負責日常營運、為歐合組織的目標編制

年度預算的專員。 90 
 
5.5 歐合組織的優勢之一是其由下而上的模式，其成立主要

源於地方或地區當局的需求，從而促進合作，而未必需要國家

層級 批准的 正式跨 境協議 。歐合 組織亦 是彰顯多級治理的

機構， 91即次國家 (sub-state)、地區或國家機構在其框架下共同
工作。在上述設置下，歐合組織可靈活界定其合作任務或安排以

切合當地需求， 92令合作更多元化。 93歐合組織雖然擁有組織合作

任務方面的彈性，但卻並不獲賦予監管權力，亦沒有任何權力

修訂適用於其活動的法例。 94 
 
 
歐合組織的著名例子  
 
5.6 在 79個歐合組織 95中，一個著名例子是位於萊茵河畔法德

邊境的史特拉斯堡 -凱爾 /奧特瑙 (Strasbourg-Kehl/Ortenau)歐合
組織。 96該歐合組織於 2008年成立，旨在推動成員之間的交流；
在共同決策的基礎上嘗試新形式的跨境合作；改善並促進其公民

的日常跨境生活。與其他地方的歐合組織一樣，該組織設有一個

理事會，由雙方派出相同人數的代表，而代表人選則來自雙方

社區內經選舉產生的組織；並設有歐合組織秘書處處理行政

事務。  
 

                                           
90 歐合組織有 3個常見的資金來源，即成員費 (多以捐款形式 )、為地區
提供公共服務所收取的費用、以及直接來自歐盟 Interreg項目的資金。
請參閱European Committee of the Regions (2021)。  

91 請參閱European Committee of the Regions (2007b)。  
92 在遵循《歐洲領土合作組織規例》及歐合組織各成員按其各自國家
法律獲賦予的權限的情況下，有關任務由其成員界定。請參閱EUR-Lex 
(2022)。  

93 請參閱European Committee of the Regions (2007b，2022)。  
94 請參閱European Parliament (2021)。  
95 截至 2021年 3月。  
96 史特拉斯堡 -奧特瑙歐洲合作區涵蓋 112個市鎮 -包括史特拉斯堡歐洲

都會區 (史特拉斯堡市附近的社區中心網絡 )和埃爾斯坦州 (Canton of 
Erstein)市鎮公共社區的 61個法國市鎮，以及奧特瑙縣 (Ortenaukreis)的
51個德國市鎮，佔地 2 468平方公里，共有 958 421名居民。請參閱
Eurodistrict (2022)。  
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5.7 史特拉斯堡 -凱爾 /奧特瑙歐合組織專注至少 14個跨境
合作主題，涵蓋由流動性、領土發展至經濟和就業等範疇。舉例

而言，在空間規劃及發展方面，該組織協助制訂橫跨萊茵河的

聯合發展計劃 (名為“環保城市” (“Ecocite” project)的項目 )，
涉及舊工業區重建、並在總面積 250公頃的土地上興建新房屋
單位； 97並推出網上地理資訊系統，提供統一的德國及法國數據

以供分享。為改善邊境地區的連接性，電車及巴士服務已延展至

邊境兩側。除規劃及交通外，該地區亦專注醫療服務的合作，

在邊境兩側劃定 “跨境醫療服務專用區 ”，以解決萊茵河兩岸享用
醫 療服務的行政及財政障礙。該區被視為歐洲的先導計劃

之一。 98 
 
5.8 雖然歐合組織提供靈活、由下而上、多級的治理模式，

以推動跨境合作，解決融合的障礙，但仍有人擔憂，歐合組織

要求成員之間必須就組織的設計及架構逐一達成協議，令架構

可能變得過於複雜，故即使能跨越協調上的各項困難，成立過程

亦難免需時。 99因此，有意見認為，只有當歐合組織的法律架構

有助成員深度及 /或長遠合作時，才適宜採納此種合作模式，並
值得付出相關努力。 100同時，雖然歐合組織有內部法規規範跨境

合作活動，但若有法律阻礙落實跨境聯合項目，組織本身是沒有

權力修改相關法律的。 101儘管如此，推出歐合組織的框架為歐盟

加強跨境合作跨出重要一步，並被視為創新舉措，與其他促進

歐洲融合及團結的財務及監管措施相輔相成，令歐盟邊境地區對

設立歐合組織的興趣依然有增無減。  
 
 
  

                                           
97 該項目由史特拉斯堡市、凱爾市及萊茵河沿岸地區市鎮群聯合推出。
史特拉斯堡負責為規劃部門提供主要技術支援，以制訂發展計劃，

內容包括超過 20個次級發展項目，時間跨度超過 20年。有關項目由一
督導委員會負責監督，而歐合組織是該委員會的一部分。請參閱City of 
Strasbourg (2010)。  

98 有關合作詳情，請參閱Eurodistrict (2022)。  
99 請參閱Zillmer and Toptsidou (2014)。  
100 請參閱CESCI (2022)。  
101 為解決此問題，歐盟委員會曾提出一項機制，若某成員國的法律成為
完成聯合項目的法律障礙，則可針對共同的跨境地區，讓該成員國可

選擇在有需要時實施相鄰成員國的法律。請參閱 European Commission 
(2020)。  
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6. 總結  
 
6.1 隨着政府提出北都會策略，港深如何就接壤雙方之間的

口岸經濟帶進一步合作發展，備受公衆關注。有不少意見認為

雙方應以創新思維和方式進行更深層次的合作，尤其在土地規劃

及地區管理兩方面需要突破。其中，部分人相信廣東省與澳門就

橫琴的深度合作區，從頂層設計落實 “共商共建共管共用 ”模式，
由雙方共同推動重大規劃及決定管理方式，或能一定程度上供

香港借鑒。另一方面，歐盟不但在人流、貨流、服務流及資金流

已日漸達到較流通無阻，在合作體制上亦作出了創新的配合，

例如透過歐合組織為區域或地方當局在所提供的框架內，可以因

地制宜以決定共同規劃的範疇及發展合作的領域，並設有具財政

資源的常設機構支持執行日常運作以達至領土合作組織所訂下的

特定目標，以期促進由下而上及更有效的跨境合作和內部融合。

這也可以成為香港與深圳借鑒的另一個合作概念。  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

立法會秘書處  
研究及資訊部  
資料研究組  
張志輝  
2022年 6月 29日  
電話： 3919 3181 
 
資料摘要為立法會議員及立法會轄下委員會而編製，它們並非法律或其他專業意見，亦不應
以該等資料摘要作為上述意見。資料摘要的版權由立法會行政管理委員會 (下稱 “行政管理
委員會 ”)所擁有。行政管理委員會准許任何人士複製資料摘要作非商業用途，惟有關複製必須
準確及不會對立法會構成負面影響。詳情請參閱刊載於立法會網站 (www. legco.gov .hk)的責任
聲明及版權告示。本期資料摘要的文件編號為 IN02/2022。  

https://www.legco.gov.hk/tc/index.html
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附錄 1 
 

深圳市 “十四五 ”規劃綱要有關  
福田/羅湖/鹽田及南山區主要定位節錄  

 
 
福田區： “深圳行政、文化、金融、商務和國際交往中心，總部
經濟核心區、現 代服務 業集聚 區，聚 焦河套 深港科 技創新

合作區、香蜜湖新金融中心、環中心公園活力圈 ‘三大新引擎 ’，
打造具有國際影響力和輻射力的中央創新區、中央商務區、中央

活力區。 ” 
 
羅湖區： “深港社會協同發展示範區、現代服務業創新發展集聚
區、金融商貿中心和國際消費中心，重點推進蔡屋圍 -深圳
火車站 -東門片區、龍崗 -清水河片區、新秀 -蓮塘片區建設，打造
羅湖可持續發展先鋒城區。 ” 
 
鹽田區： “國際航運中心、海洋新興產業高地、濱海旅遊重要
基地，重點推進沙頭角深港國際旅遊消費合作區、鹽田中心

片區、鹽田河臨港產業帶建設，打造鹽田國際航運樞紐和離岸

貿易中心。 ” 
 
南山區： “科技產業創新、高等教育和總部經濟集聚區，重點
推進前海深港現代服務業合作區、西麗湖國際科教城、蛇口國際

海洋城、西麗高鐵新城、深圳灣超級總部基地建設，打造南山

中央智力區和世界級創新型濱海中心城區。 ” 
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附錄 2 
 
 
圖 1  珠澳跨境工業園區  
 

 
資料來源：資料研究組以澳門網上地圖製圖。  
 
 
圖 2  粵澳橫琴深度合作區範圍及合作區 “一線 ”及“二線 ” 
 

 
資料來源：橫琴駐香港經貿代表處。   

（氹仔/路環 ) 
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附錄 2(續 ) 
 
 
圖 3  粵澳橫琴深度合作區“共商共建共管共享”體制  
 

 
資料來源：橫琴駐香港經貿代表處。  
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