
0 引言

粤港澳大湾区(以下简称“大湾区”)高度碎片化

的政治、经济、社会系统，特别是“一个国家、两种制

度、三个关税区、四个核心城市”的跨制度边界的区

域特征，为府际合作及跨境产业与基础设施项目的

展开带来了诸多现实瓶颈[1]。针对府际合作的复杂

性，现有文献已展开大量实证研究。其中“江阴—靖

江跨界产业园区”是早期的府际合作的典型代表[2]。

此后，以“飞地经济”为主要特征的府际合作在全国

范围内广泛展开，包括陕西省的西咸新区、四川省的

天府新区、广东省的深圳汕尾特别合作区、河南省的

郑汴新区等。这一系列的跨界合作项目系统揭示了

府际合作机制的交互作用并共同塑造了城市间合作

的系统复杂性[3]。但现有文献以解剖案例的府际合

作研究范式未能将地理空间特征引入其中，以及缺

乏定量化的刻画城市群内部不同城市间府际合作的

时空强度。最终导致构建府际合作网络为特征的重

大区域发展战略的实施效果难以评价。

基于此，本文通过采用城市间合作新闻数据，系

统地刻画了 2010-2019年间大湾区府际合作网络，

以期揭示府际合作的时空演变特征与大湾区一体化

的演化过程。通过引入社会网络分析法，理论上揭

示了大湾区府际合作网络的时空变化性特征，丰富

了对府际合作空间特征的理论认知；实践上，有助于
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阐释大湾区一体化的政策效果与实施演进，为优化

大湾区建设提供政策建议。

1 理论回顾

1.1 城市群府际合作的内涵与特征

“府际合作”通常是指在城市群成员城市间，由

地方政府在自愿基础上，依据平等互利、共同发展原

则开展的针对公共事务的合作行为，旨在促进区域

协调发展、提升城市与区域竞争力[4]。随着经济全球

化和区域一体化的交互作用，中国国家经济的增长

引擎开始由单一城市向城市群转变[5]。城市群内部

城市强调通过资源互补为基础的城市间合作实现城

市区域竞争力提升及城市群内部的身份认同[6]。城

市间合作包括信息交流、专题合作和共同治理三个

阶段[7]。首先，通过长期的信息交流，城市间在拥有

了共同利益后找到合作方向，形成稳固的区域合作

关系；其次，多样化的专题合作使得城市合作拥有明

确指向，提供实施“抓手”[8]；最后，共同治理意味着城

市间成为统一协作体，不仅在经济上也在制度上实

现一体化，加速消除城市间的合作壁垒，加快城市间

资源流通。

然而，不同于西方资本主义国家以市场为基础

的区域治理模式[9]，中国主要采取自上而下、政府强

效主导的区域治理模式[10]。具体表现为广泛的城市

间合作，其中府际合作是城市间合作的主要形式。

根据林尚立[4]的“中国府际关系”理论，府际合作特征

包括三方面。第一，府际合作作为府际关系中的一

种，核心驱动力是府间权力配置和利益分配 [11]；第

二，府际合作存在着纵横两个方向关系[12]：纵向关系

表现为不同层级政府间的关系，权力分配主要通过

自上而下、科层命令的方式；横向关系表现为一定区

域内同级别地方政府间的关系，是当下区域治理中

主要的府间关系形式 [13]；第三，上位政府(中央/省政

府)的参与是府际合作发起与实施的重要条件。其

中，上位政府的参与包括自上而下的行政监督、府际

协调、政策动员及权力上收与下放[14]。

1.2 城市群府际合作的发展模式

城市群府际合作是一个逐步深化的过程，反映

了特定的社会发展阶段特征[15]。在经济全球化与区

域一体化下，不同城市间的产业资本的跨界流动是

城市群形成的初始动力 [16]。因此，府际合作首先在

经济领域展开。通过针对经济事务的联合行动，政

府间确定了跨界经济事务的行动框架、治理决策与

未来发展蓝图。例如：广佛经济合作、长江经济带战

略、广西北部湾经济区条例等。在经济一体化的基

础之上，跨界劳动力与技术人才的流动成为城市群

社会身份认同形成的主要动力[17]。为保障技术劳动

力的跨界流动，政府间联合行动转向为社会事务领

域的合作。其中社会事务包括城市管理、环境保护、

基础设施建设、科学教育、文化娱乐、医疗卫生及消

防与防灾等。一系列社会事务领域的府际合作是在

城市群层面实现以人为本的新型城镇化的重要战略

抓手。最后，在经济社会事务的高度一体化下，整合

性的制度构建是府际合作的终极目标。其中，整合

性的制度重点包括城市管理制度与城市空间规

划[18]。而这一系列的制度建构的过程旨在实现区域

协同共治，例如：《广佛同城化发展规划(2009-2020
年)》作为中国首个已编制完成的同城化发展规划，

广佛两市在包括经济协作、环境联治、服务共管在内

的体制机制与协调创新方面取得了创新突破[19]。

综上所述，城市群府际合作的发展是一个阶段

性与逐步深化的过程[20]。府际合作通常始于经济领

域的合作并向社会领域逐步推进，最终旨在构建整

合性的区域管理制度。换言之，不同的合作领域是

衡量府际合作发展模式与水平的重要标志。

2 数据收集与研究方法

2.1 研究范围与数据来源

大湾区在行政范围上由香港、澳门特别行政区

及广州、深圳、珠海、佛山、惠州、东莞、中山、江门、肇

庆九个珠三角城市组成。截止 2019年末，大湾区常

住人口突破7200万人，总GDP突破8.6万亿元，是中

国开放程度最高、经济活力最强的全球城市区域①。

通过互联网搜索引擎，研究爬取了从2010-2019
十年间大湾区各城市政府网站和新闻媒体公开的新

闻数据。数据采集始于 2020年 7月 22日，完成于

2020年 8月 22日。此后通过阅读新闻标题与内容，

以人工识别的方式，筛选出城市间以“合作”为主题

的新闻词条，通过判断合作主体，摘出所有政府牵头

合作的新闻词条，共计有效词条3593条。同时，将合
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作领域划分为经济发展、社会发展、制度合作、资源

与环境保护及其他，共计五大类。

2.2 研究方法

选取社会网络分析法，借助UCINET6软件来测

度大湾区府际合作网络的总体特征和演变过程，将

大湾区作为网络的载体，湾区内各城市间相互合作

的新闻数量产生网络关系，构建 11×11的城市关系

矩阵。进而研究选取网络密度和网络多中心度两个

指标用以刻画网络总体特征，使用特征向量中心度

刻画网络节点特征。

2.2.1 网络密度

研究使用网络密度(Network density)描述府际合

作网络中各城市之间联系的紧密程度。若网络中密

度越高，越接近 1，说明网络中各城市的合作联系越

紧密，合作资源和信息在城市流通的速度和效率越

高，城市间合作越顺畅。其计算公式：

M=∑i=1
n ∑j=1

n xij
n(n - 1) (1)

n代表网络中城市节点个数；网络中节点间最大

存在的联系总数为 n(n-1)；实际存在的联系总数为

∑i=1
n ∑j=1

n xij ，若城市 i对城市 j或者城市 j对城市 i存
在合作关系，则xij为1；反之，则为0。

2.2.2 网络多中心度

研究使用Hall[21]等对网络节点的数组差异进行

的研究统计，来测度网络的多中心性(Polycentricity)。
其节点层级的多中心程度计算公式：

P(F，N)=1 - σ∂σ∂max
(2)

P(F，N)的取值为 0-1，代表网络 N的多中心程

度；σ∂是节点度的标准差；σ∂max代表网络N中导出的

两个节点网络(n1，n2)的节点度标准差，其中 dn1=0和

dn2是网络N中具有最高值节点的值。

但此公式存在缺陷，如果网络中节点值的标准

差为0，则P(F，N)为最大值1，此时表示网络中所有的

节点都相等，无法区分具有相同值的两个网络。因

此，研究参考了Green[22]对算法的改造，引入网络密

度进行差异区分，将式(1)结合式(2)形成网络多中心

度的测度公式：

PSFN= æ
è
ç

ö
ø
÷1 - σ∂

σ∂max
·M (3)

2.2.3 特征向量中心度

特征向量中心性(Eigenvector centrality)不受网络

中节点间距离的影响，认为一个节点的重要性既取

决于其邻居节点的数量(即节点的度)，也取决于每个

邻居节点的重要性。因此与之连接的社会关系越

多，说明该节点在网络中的地位就越重要 [23]。研究

使用特征向量中心度能够清晰的识别各城市在合作

网络中的重要程度，计算公式：

ECi=c∑
j=1

n aij xj (4)
c为一个比例常数；aij表示城市 i与城市 j间的合

作关系总量；xj为城市 j在网络中的点度中心度。

3 结果与分析

3.1 大湾区府际合作网络特征与演变

3.1.1 府际合作网络特征

根据表 1发现，府际合作网络表现为三方面特

征。首先，大湾区府际合作数量总体呈上升趋势：

2010-2014年间合作数量较少，增长幅度较小(163-
252间)，2014年后合作数量大幅增长；其次，大湾区

府际合作网络密度较高，且逐年增长。从 2010年的

0.745到 2019年的 0.927，说明大湾区府际合作能够

发挥良好的区域协同效应；最后，大湾区府际合作网

络呈现多中心程度逐年提高：十年间网络多中心度

提高了37%，其中，在2016年出现突增，2017年达到

最大值0.520。
表1 2010-2019年间大湾区各年份府际合作测度指标

年份

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

合作数量

163
218
203
252
216
332
404
573
621
611

网络密度

0.745
0.8
0.78
0.836
0.782
0.836
0.873
0.964
0.927
0.927

网络多中心度

0.348
0.397
0.364
0.413
0.387
0.376
0.463
0.520
0.477
0.479

资料来源：作者计算所得。

3.1.2 府际合作网络节点特征

据图1、图2(42页)显示，大湾区府际合作网络存

在明显的“多中心—多层级”特征，其发展历经三个

2022.3
GEOGRAPHY

地 理

··40 China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



阶段。

府际合作网络发展初期(2010年)：各城市间表现

为弱联系，即局部地理空间内的有限合作。粤东地

区表现为深圳和香港双中心(0.5左右)，深港府际合

作联系最为紧密；粤西地区的珠海、江门、中山合作

水平相当(0.3-0.4间)；粤北地区的城市间合作联系强

度最低，佛山成为了地区中的主导城市(接近0.3)。
府际合作网络发展期(2011-2015年)：佛山、江

门、珠海等城市在网络中的重要程度大幅提升。

2011-2012年佛山的中心度达到峰值(0.4以上)，但在

一年后骤降至 0.326，此后略微反弹稳定在 0.35左

右；江门在五年间除了2013年以外，其余年份一直都

是排名在区域前三位的核心城市之一；珠海与江门

的变化趋势相近，不同的是，珠海在2012年出现了大

幅度的下降，此后急剧反弹，在2013-2014年成为府

际合作网络中核心城市(0.434-0.451)，直到 2015年

中心度出现下降。

府际合作网络深化期(2016-2019年)：城市间的

联系不断提高，最终形成“广州—深圳—香港”为核

心的府际合作网络。首先，广州的重要程度在大湾

区府际合作网络中开始凸显，连续4年成为网络中的

核心城市(均值 0.43以上)；与之相反，深圳的重要程

度先降后升，2017年降至谷底(0.306)，2019年回升至

0.487；其次，中山和香港的重要程度分别在 2017年

和 2018年出现突增成为网络中最重要的城市，达到

0.412和0.422，之后又急剧下降；最后，肇庆和澳门始

终处于府际合作网络边缘，重要程度保持垫底的位

置(0.1左右)。
3.2 大湾区府际合作领域的分布特征

表 2（下页）显示大湾区府际合作领域的分布特

征包括三方面。第一，府际合作领域主要集中在制

度合作 (38.41% )、社会发展 (33.98% )、经济发展

(23.32%)。此外，除了个别年份(2019)，三个合作领域

的总体数量都呈现出逐年上升趋势。

第二，各领域的合作数量上，制度领域合作的占

比最大，达38.41%，社会发展领域次之，达到33.98%；

经济发展领域合作相对最少，占比达23.32%。

第三，2010-2019年间，各合作领域内部出现了

图1 2010、2013、2016、2019年大湾区府际合作网络示意图
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明显的结构性偏向。其中，制度合作中更加偏向于

城市管理类型的合作(37.66%)；社会性事务合作集中

在科学文化娱乐交流类型(25.66%)；经济发展领域中

产业合作始终占据主导地位(18.06%)。
3.3 大湾区不同领域府际合作网络特征

3.3.1 经济、社会、制度领域府际合作网络总体

特征

根据图 3显示，制度、经济和社会三个领域府际

合作网络密度不断加强。其中，社会发展领域中的

府际合作联系紧密度最高：从2010年的0.564增长到

图2 2010-2019大湾区各城市节点中心度变化图

表2 2010-2019年间大湾区不同领域府际合作新闻统计表

制度合作

城市管理

规划编制

社会发展

安全防灾

城市管理

教育合作

科学文化娱乐交流

社会福利

医疗合作

经济发展

产业发展

基础设施建设

环境与资源保护

环境保护

资源保护

其他

总计

2010
49
48
1
62
3
0
3
48
4
4
47
37
10
4
4
0
1

163

2011
80
79
1
67
7
0
3
37
9
11
67
44
23
3
2
1
1

218

2012
82
78
4
78
9
2
2
58
5
2
35
31
4
6
5
1
2

203

2013
98
96
2
86
8
0
2
59
9
8
57
50
7
9
7
2
2

252

2014
68
68
0
84
7
2
4
61
7
3
44
33
11
17
17
0
3

216

2015
121
119
2

114
10
1
6
82
13
2
79
66
13
13
12
1
5

332

2016
160
159
1

139
6
0
6

105
9
13
87
66
21
15
14
1
3

404

2017
220
218
2

174
11
1
9

134
10
9

142
116
26
30
27
3
7

573

2018
229
224
5

211
14
1
10
168
4
14
159
126
33
18
17
1
4

621

2019
273
264
9

206
19
0
3

170
7
5

121
80
41
9
8
1
2

611

总计

1380
1353
27

1221
94
7
48
922
77
71
838
649
189
124
113
11
30

3593

占比

38.41%
37.66%
0.75%
33.98%
2.62%
0.19%
1.34%
25.66%
2.14%
1.98%
23.32%
18.06%
5.26%
3.45%
3.15%
0.31%
0.83%
100%

资料来源：作者绘制。

图3 2010-2019三个合作领域网络密度变化图
资料来源：作者自绘。
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2019年的 0.873；经济与制度领域中，2010年府际合

作紧密度较差，仅达 0.346。但是，此后十年间合作

网络密度不断增加，至 2019年分别达到 0.782(经济)
和0.727(制度)。

根据图 4显示，一方面，三个领域的府际合作网

络多中心度逐年提升，十年间均增长了近三倍，但总

体网络多中心度较低，均不足0.5；另一方面，在2018
年前社会合作网络的多中心程度始终高于其余两个

网络，但 2019年经济合作网络的多中心度反超社会

合作网络；最后，制度合作网络的多中心度在十年间

基本处于最低水平。

3.3.2 经济、社会、制度领域府际合作网络节点

特征

大湾区形成多中心府际合作网络，依据节点城

市的特征向量度分为三个等级(表3，图5)。
总体上，深圳、珠海、香港、广州在府际合作网络

中排在第一等级。江门、佛山、中山、东莞排在第二

等级。惠州、肇庆、澳门处于第三等级；此外，核心城

市上，广州仅在制度事务处于第一等级，经济与社会

事务网络中都处于第二等级。说明广州对其他城市

表3 大湾区府际合作网络城市等级划分表

等级

第一等级

第二等级

第三等级

府际合作网络

深圳、珠海、香港、广州

江门、佛山、中山、东莞

惠州、肇庆、澳门

府际合作网络(制度事务)
珠海、江门、深圳、广州、中山、佛山

东莞、香港、惠州

肇庆、澳门

府际合作网络(经济事务)
深圳、香港

广州、珠海、江门、佛山、
东莞、中山

惠州、肇庆、澳门

府际合作网络(社会事务)
珠海、佛山、香港、中山、深圳

江门、广州、东莞

惠州、澳门、肇庆

图5 2010-2019大湾区府际合作各领域网络图
资料来源：作者自绘。

图4 2010-2019三个合作领域多中心度变化图
资料来源：作者自绘。
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有较强的城市管理层面的合作行为，但经济社会流

的溢出效应不强；深圳在经济、社会和制度网络中均

处于第一等级，说明深圳对其他城市有综合区域辐

射功能，是绝对的区域核心；香港在经济和社会合作

网络中处于第一等级，制度事务中处于第二等级，说

明香港在制度建设上尚未完全融入大湾区协同发

展，虽然其在经济与社会领域是绝对的区域核心；珠

海在社会和制度事务网络中处于第一等级，经济事

务网络中处于第二等级，说明珠海作为区域副中心，

经济辐射能力仍有待提高。总体而言，肇庆、澳门、

惠州在经济、社会事务网络中处于边缘地位，东莞、

佛山、江门、中山处于中等水平。

最后，从都市圈尺度上，“广佛肇”都市圈中，广

佛注重制度与经济事务的府际合作，而社会事务联

系较弱。肇庆在三个领域的合作网络中都无法融入

都市圈，成为边缘城市；“珠中江澳”都市圈中，珠中

江三市在制度事务方面形成强联系，而经济事务是

弱联系，澳门则未能融入制度与经济合作中，仅在社

会事务上与珠海形成较强联系；“深莞惠港”都市圈

中，深港府际合作在各领域中均联系密切，形成深港

大都会发展态势。相较之下，东莞和惠州在制度和

社会事务中与深圳联系较密切，但在经济领域的府

际合作极其微弱。总之，在府际合作网络中，“广佛

肇”都市圈以广佛联系为主；“珠中江澳”都市圈中珠

中江三市联系中等，澳门未能融入都市圈；“深莞惠

港”都市圈中深圳和香港联系密切，东莞和惠州与深

圳的联系中等，但极少与香港合作。

4 结论与政策启示

研究显示 2010-2019年间大湾区府际合作网络

中，数量呈现快速增长趋势。网络密度逐渐变高，最

终趋近于完整网络。府际合作网络多中心度不断增

加，2019年达到 0.479。由此可见，府际合作网络呈

现强度与密度不断提升，并逐步多中心化的发展态

势。节点特征上，首先，府际合作网络初期形成“深

圳—香港”双核驱动的网络结构。此后，香港地位略

有下降，广州地位凸显，最终形成“广州—深圳—香

港”三核驱动的网络结构；其次，佛山、珠海、江门三

市总体属于区域中等(一般)城市，在某些年成为区域

核心城市；最后，惠州、肇庆、东莞、澳门、中山在网络

中的重要程度最低，处于网络边缘区域。

合作领域上主要集中在经济、社会、制度三方

面。其中，制度事务合作数量最多，资源与环境保护

合作占比最少。具体来看，经济、社会、制度府际合

作网络中，社会事务的网络密度最高，多中心程度最

高；制度事务的府际合作网络密度居于社会、经济网

络密度之间，多中心化程度最低；经济事务的府际合

作网络密度最低，但是多中心化程度与制度事务的

府际合作网络接近。

各节点特征看，深圳在三个合作网络中均处于

中心地位，是大湾区核心城市。广州仅在制度事务

府际合作网络中处于核心地位，对其他城市在城市

管理方面有着较强的主导地位，但经济与社会事务

的重要程度远不及深圳。香港在经济、社会事务网

络中处于核心地位，制度事务合作中，核心城市特征

尚未显现。总的来说，大湾区府际合作网络形成了

以广州、深圳、香港为核心区域，珠海、佛山、澳门、肇

庆、中山、江门、东莞及惠州为边缘区域的“核心—边

缘”模式。

本文得出对大湾区一体化发展四点政策启示。

首先，大湾区府际合作网络结构不甚合理，有待进一

步发展完善。其中，香港与东莞的区域辐射作用有

待提高，香港与珠三角其他城市在社会领域的合作

急需强化，可以进一步通过府间合作促进两地人才

与劳动力的跨界流动，例如内地对香港规划师的职

业资格认同以及两地居民跨界置业的鼓励。东莞则

需要进一步强化与珠三角内其他城市的合作联系。

除了在“深莞惠港”大都市圈范围内通过拓展腹地实

现路径突破，也需要以多渠道的与如江门、肇庆等其

他城市建立产业合作关系，促进城市群内产业梯度

转移。

其次，虽然制度事务的合作占比最高，标志着大

湾区一体化进入了成熟阶段，但是多中心度较低意

味着大部分城市仍需要加强城市管理与空间规划

一体化的对接。其中，肇庆、澳门、东莞、香港与惠

州需要进一步加强政府间的制度合作。尤其是肇

庆与惠州处于大湾区边缘地带，应该抓住一体化发

展契机，通过制度合作实现城市管理水平的能级提

升与战略转型；再次，珠海的经济辐射能力有待提
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升，需要加强与周边的如中山与江门的合作。澳门

在各合作领域中均处于边缘地位，亟待通过府际合

作强化对内地城市在金融服务与国际国内旅游领

域的影响。最后，针对《粤港澳大湾区发展规划纲

要》提出的建设开放型区域协同创新体，研究认为

目前在高校、知识、技术与创新领域的府际合作仍

需加强，特别是粤、港、澳政府间在重大科技基础设

施、重要科研机构和重大创新平台建设层面的认同

与合作。综合来看，大湾区稳定成熟的府际合作网

络是实现区域一体化与竞争力提升的重要手段，未

来需进一步构建合理的城市体系结构与多元的综合

区域治理模式[24-25]。

注释：

①数据来源：根据 2019年《中国统计年鉴》《广东统计年

鉴》《香港统计年刊》和《澳门统计年鉴》数据整理所得。
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