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從「鬆散互動」到「多元協同」： 
粵港澳大灣區高等教育治理組織協作的 

困境及其突破
黃炳超   董一名 *

摘  要：粵港澳大灣區高等教育治理組織發展面臨政治、經

濟、歷史、文化等環境影響，形成了政府主導下院校有限自主

結構、多元共治下院校高度自治結構和輔助監管下院校相對自

主結構，而且長期存在區域獨立、結構鬆散、職能分割的協作

困境。面向未來的粵港澳大灣區高等教育治理組織協作有待加

強「央地協同」，提升上下貫通治理效能；強化「府際協同」，

深化跨境橫向協同合作；拓展「內外協同」，激發社會組織多

元聯動，形成多元化、立體化、多層面的協同治理組織結構，

提升區域高等教育治理的整體效能，促進高等教育領域形成更
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加深刻的互信與合作，為助推港澳融入國家發展大局奠定基礎。

關鍵詞：高等教育治理組織  粵港澳大灣區  協同治理   

鬆散互動  多元協同

全球化背景下區域高等教育治理組織發展面臨政治、經濟、歷

史、文化等外部環境的影響。粵港澳大灣區處於中國特色社會主義制

度和資本主義制度並存、大陸法系和歐美法系交織、中華文化和西方

文化等多元融合環境之中，形成了高等教育主體及利益相關者相互交

織的複雜多元治理格局。中共二十大報告深刻總結了「一國兩制」實

踐，特別是香港實現由亂到治的歷史性成就，系統闡述堅持和完善「一

國兩制」的新理念新思想新戰略。作為「一國兩制」事業發展的新實

踐，粵港澳大灣區建設五周年來在高等教育領域體制機制改革、治理

組織建設、治理制度健全等方面取得一定成效，逐步進入提速換擋、

縱深推進的新階段。面向未來，粵港澳大灣區如何進一步優化調整高

等教育治理組織結構關係，強化政府、高校、社會組織等多元協同，

縱深推進高等教育領域形成更加深刻的互信與合作，助推港澳融入國

家發展大局，值得深入研究。

一、協同治理：區域高等教育治理組織協作的理論依據

「協同」的思想源遠流長，華夏典籍《虞書．堯典》就有「協和萬

國」的表述，《孟子》「天時不如地利，地利不如人和」，強調協力同

心的重要性。現代協同治理思想扎根於中國古代優秀歷史文化，是在

社會開放系統中有效治理組織結構形成的研究範式，在尊重多樣性基
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礎上構建多方共同規則，尋求各個子系統之間合作共贏。a自 20 世紀 60

年代起，區域一體化逐漸成為國際政治、經濟發展的重要趨勢。博洛

尼亞進程目的之一就是建立一個具有高度兼容性和可比較的歐洲高等

教育系統，以滿足歐洲政治、經濟一體化過程中所產生的共同勞動力

市場對人才的需求。b 從西方學者觀點來看，德國學者赫尔曼．哈肯於

20 世紀 70 年代率先提出協同理論，其主要觀點是一个開放式系统与外

部世界進行能量和物質交換時存在失衡风险，必須要調動自身各個子

系統才能形成一種時空上的有序結構。c 傑米．戴蒙指出，協同治理是

由公共部門、私人及公民等各種主體參與，通過共同努力解決公共問

題的過程，治理效果超越任何一個參與主體自身能力。米．普洛特尼

科夫和安妮．雷夫．佩德森也持類似觀點，他們認為協同治理是一種

新的治理模式，體現為集體、公平、平等的問題決策過程，可以解決

跨領域、跨部門的重大社會問題，d 需要跨越公共機構、各級政府或公

共、私人和公民領域的界限，以實現公共目的的需要。從區域高等教

育領域來看，協同治理在區域高等教育系統中的作用顯得尤其重要，

主要決策方式和共識導向是協同治理的關鍵，主要表現為高等教育的

組織方式、權力分配使用以及系統中高校與政府、社會之間的關係。

西蒙．馬金森和加里．羅茲等指出，高等教育系統受到全球、國家、

a	� 李漢卿：《協同治理理論探析》，《理論月刊》2014 年第 1 期。

b	� 劉愛玲、褚欣維：《博洛尼亞進程 20 年：歐盟高等教育一體化過程、經驗與趨勢》，《首都
師範大學學報（社會科學版）》2019 年第 3 期。

c	� 赫爾曼．哈肯：《協同學：大自然構成的奧祕》，凌復華譯，上海譯文出版社，2005 年，
第 17 頁。

d	� M.Plotnikof and A.R.Pedersen，“Exploring resistance in collaborative forms of governance: 
Meaning negotiations and counter-narratives in a case from the Danish education sector,” 
Scandinavian Journal of Management，Volume 35，Issue 4，2019.



225

從「鬆散互動」到「多元協同」：粵港澳大灣區高等教育治理組織協作的困境及其突破

地方多個層面組織的影響和壓力時候，必然會針對自身做出回應，進

一步協調組織之間的對立和聯繫，調和同質化與異質化的矛盾。a 當

前，全球化背景下區域高等教育處於多元治理格局之中，不得不面對

利益主體多元化、關係對立化和權力碎片化的現實，需要充分整合政

府、學校、社會組織等利益相關者的力量，形成多元協同共治的治理

網絡，進而提升區域高等教育治理組織協作的整體效能。

粵港澳大灣區是中共中央、國務院深化內地與港澳合作、擴大對

外開放的戰略部署，亟需進一步提升區域高等教育治理水平。從發展

進程來看，港澳經歷了從「多元主權」到「一國兩制」的制度變革，

其高等教育治理組織結構特徵也發生了較大變化，有待進一步探索多

元主體下的治理路徑。b 從協同治理視角來看，多元主體格局下單方治

理已失去權威性，呈現協同治理的合作意識形態，多元社會治理主體

協同行動，通過文化融合性與發展性功能整合不同治理理念的分歧，

推動多元治理主體合作深化，進而形成「合作的制度結構」。c多主體協

作目的是利益相關者之間就一套旨在產生公共價值的正式政策建立共

識，通過跨區域、跨組織進行多元合作、協調、整合，將良好的意願

和對協議的尊重轉化為真正的協作，追求可持續成果。d 協同治理模式

以「多中心」和「網絡結構」為一般外在形式，對協同治理主體的構成

a	� Simon Marginson，Gary Rhoades，“Beyond national states,markets,and systems of higher 
education:A glonacal agency heuristic，” Higher Education,Volume43，Issue 3，2002.

b	� 黃炳超、陳先哲：《粵港澳大灣區高等教育治理的時空格局、形態嬗變及未來路向》，《國
家教育行政學院學報》2021 年第 11 期。

c	� 楊華鋒：《協同治理：社會治理現代化的歷史進路》，經濟科學出版社，2017 年，第 5 頁。

d	� Bianchi C,Nasi G,William and C,Rivenbark.“Implementing collaborative governance：
models, experiences，and challenges，” Public Management Review，Volume 23 ，Issue 
11, 2021.
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和功能的研究是分析協同治理相關問題的前提。a「一國兩制」制度下，

粵港澳大灣區高等教育治理組織處於開放多元的區域空間，面臨多元

主體相互交織、利益相關者多元交織的治理格局。基於此，本研究以

協同治理理論為基礎構建區域高等教育治理組織協作的分析框架（如

圖 1），深入分析粵港澳大灣區高等教育治理組織協作的現實狀況及困

境問題，探索其多元主體及其利益相關者多元合作、相互協同的內在

聯繫，揭示其從「鬆散互動」到「多元協同」組織協作形式變遷的內

在機理，以期促進區域高等教育組織系統及其子系統相互協同，使高

等教育領域形成更加深刻的互信與合作，為助推港澳融入國家發展大

局奠定基礎。

二、粵港澳大灣區高等教育治理組織結構的基本特徵

粵港澳大灣區高等教育治理組織發展經歷了相對複雜的政治、經

a	� Kathrin Böhling,“Collaborative governance in the making: Implementation of a new forest 
management regime in an old-growth conflict region of British Columbia，Canada，” Land 
Use Policy，Volume 86，2019.

圖 1   分析框架圖
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濟、歷史、文化等因素的相互作用，粵港澳三地分別形成了三種相對

獨立的治理組織結構。

（一）廣東：政府主導下院校有限自主結構

內地高等教育從「管理」到「治理」的演變歷程，圍繞治理權

力運行形式改變而進行，政府主導下的高等教育發展路徑清晰可循。

根據相關法律法規和行政管理權限，中國高等教育行政管理自上而下

分為三級，分別是教育部、省教育廳、地市教育局。教育部屬於國家

最高教育行政主管部門，其他屬於省市兩級的地方教育行政部門，形

成了自上而下垂直領導的金字塔結構。廣東省教育行政部門是省教育

廳，接受教育部和廣東省人民政府雙重領導；省招生辦、省學位辦、

省教育督導室等是廣東省人民政府下設的招生、學位和教育督導管理

機構，均掛靠在省教育廳；省教育考試院、省教育研究院等屬於省教

育廳直屬公益一類副廳級事業單位，分別承擔全省教育考試和教育研

究諮詢工作。這些省級行政機構及事業單位是高校主管單位或業務指

導部門，承擔全省高等教育相關各項事務工作。廣東省高等教育系統

是典型的政府縱向主導治理模式（如圖 2），政府既是大學舉辦者，又

是管理者。自上而下的高等教育治理組織形成縱向主導結構，有利於

提高高等教育工作運行效率，但是高校在招生計劃、專業設置、學位

點授權等方面的辦學自主權將受到一定程度的限制。廣東高等學校數

量及類型比較豐富，大灣區九市高校共 120 多所，根據類型定位分為

綜合大學、理工農醫等類型高校；根據管理歸屬分為部屬、省屬、市屬

高校，其中部屬高校接受教育部領導和省教育廳業務指導，市屬高校

接受省教育廳領導和地市教育局雙重管理，民辦高校和中外合作辦學
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高校直接歸屬省教育廳領導管理。近年來，中共中央、國務院頒佈實

施《粵港澳大灣區發展規劃綱要》及配套政策措施，各級政府不斷簡

政放權，高校辦學自主權逐漸加大。2020 年，教育部、廣東省人民政

府聯合印發《推進粵港澳大灣區高等教育合作發展規劃》，明確指出加

強粵港澳高等教育互聯互通的體制機制創新，探索建立高等教育協同

發展體系，以期打造成為國家深化高等教育體制機制改革試驗區和國

際教育示範區。a 廣東與港澳高校在合作辦學、師資互聘、學術交流、

科研合作、資源共享等方面互動越來越頻繁，現已建成香港中文大學

（深圳）、香港科技大學（廣州）等 4 所內地與港澳合作辦學高校，在

粵高校現有在讀港澳學生 1.5 萬人（規模居全國首位），促進三地高等

教育領域更加深入合作交流，為助推港澳融入國家發展大局奠定基礎。

a	� 教育部、省政府聯合印發《推進粵港澳大灣區高等教育合作發展規劃》，2020 年 12 月 9 日， 
http://www.gd.gov.cn/zwgk/zcjd/snzcsd/content/post_3145724.html，2023 年 5 月 21 日。

圖 2   廣東高等教育治理組織結構圖
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（二）香港：多元共治下院校高度自治結構

香港高等教育治理脫胎於西方高等教育治理模式，其中政府在治

理中扮演的角色體現為協調者而非直接管控者，形成「積極不干預」

間接治理模式。回歸以後，《中華人民共和國憲法》和《中華人民共和

國香港特別行政區基本法》賦予香港高度自治權，為其高等教育發展

及治理提供了法律保障。香港高等教育系統形成了公立與私立院校、

財政資助與自負盈虧院校並存的格局，包括香港大學、香港中文大學

等財政資助院校，香港樹仁大學、香港都會大學等自資院校，以及財

政資助表演藝術及相關科藝的訓練、教育及研究的香港演藝學院。香

港教育系統形成多元共治下院校高度自治結構（如圖 3），教育局作

為政府的行政組織，負責制訂、發展和檢討高等教育政策、計劃和法

例，使之能有效推行；高等學校辦學相對獨立，政府不直接干預辦學

和撥款，通過大學教育資助委員會進行撥款，有效起到調節作用。大

學教育資助委員會是一個性質上不隸屬於政府的獨立機構，下設質素

保證局、聯校素質檢討委員會和研究資助局，負責安排香港大學等 8

所資助院校的經費撥款及提供決策諮詢意見，充當高校和政府的中間

「代理人」，溝通協調之間的相互關係，發揮統籌規劃者的角色，通過

財政經費撥款方式引導和促進高等教育平穩有序發展。香港學術及職

業資歷評審局負責自資院校、認可專上學院及職業訓練局院校的教育

事務監督管理工作。大學教育資助委員會通過教與學質素保證檢討、

品質核證、研究評審與管理檢討，以及香港學術與職業資歷評審局評

議等方式對大學質量與績效進行問責，監督大學辦學和保障辦學質

量。香港各類高等教育學術團體作為獨立的第三方機構為高等教育活
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動開展提供支持和協調，其他政府教育監督組織機構負責高等學校審

計等相關監督評估事務。從高校內部治理來看，香港高等學校自治程

度比較高，每所大學都受獨立大學條例管控，賦予其法人地位，明確

辦學宗旨、權力分配、管治架構、財務安排等，設立校董會、教務委

員會及顧問委員會的治理架構，建立大學決策過程與利益相關者的合

理聯繫，a 三者共同協作實現自主治理，保障大學合法權利，彰顯自

主權。

a	� 龔怡祖：《大學治理結構：現代大學制度的基石》，《教育研究》2009 第 6 期。

圖 3   香港高等教育治理組織結構圖
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（三）澳門：輔助監管下院校相對自主結構

澳門被葡萄牙政府管治期間，其高等教育不受重視，長期以來財

政投入不足、管理鬆散，導致發展比較緩慢。在全球高等教育大眾化

影響下，20 世紀 80 年代末開始澳門迎來了文化發展繁榮和高等教育跨

越式發展，回歸以後高等教育系統形成公立私立並舉、層次分明的辦

學格局，包括澳門大學、澳門保安部隊高等學校、澳門理工學院、澳

門旅遊大學等公立大學 4 所，以及聖若瑟大學、澳門城市大學、澳門

鏡湖護理學院、澳門管理學院、澳門科技大學和中西創新學院等私立

大學 6 所。高等教育治理既需要政府在重大規劃和發展問題上宏觀調

控、統一協調，也需要賦予高等學校充分的辦學自主權。a 澳門特別行

政區政府重視高等教育發展，奉行「無為而治、各顯特色」的治理理

念，沒有直接插手高校內部的各項事務，尊重高等教育的多元特色，

實施輔助式監督，允許高等學校自主辦學、自主管理，學術研究相對

自由、空間較大，呈現顯著的開放式、自主化、多元化特色，形成輔

助監管下院校相對自主辦學的治理結構（如圖 4）。澳門特區政府社會

文化司下設高等教育局（原高等教育輔助辦公室），負責高等教育規

劃、課程審批、學歷認可、信息統計、管理準則設立，協調高等教育

機構的文化、交流、培訓等事務，輔助、跟蹤及推進高等教育各項日

常工作。澳門是法治民主社會，允許公民參與政府有關決策，體現在

社會組織參與公共事務的意見表達、決策、執行與資源分配的過程。

澳門高等教育委員會和學歷認可委員會是協調發展高等教育、學歷認

a	� 張紅峰：《回歸 15 年澳門高教治理的回顧與展望》，《中國高教研究》2014 年第 12 期。
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可的機構，承擔相關職能事務。澳門高等教育社會團體組織包括高等

教育基金會、舉辦高等教育的行業組織、教會組織等，政府在廣泛聽

取和吸收教育各界社團、教師、家長、學生以及廣大市民意見基礎上

制定教育政策，以期反映各界的整體利益。從高校內部治理來看，澳

門高校通過制定章程進一步釐清學校的治理架構、職能、權責等及與

利益相關者的關係，從而在法律規範上保障辦學自主權。例如，《澳門

大學章程》為澳門大學的內部運作奠定法律基礎，形成校董會、教務

會以及財務委員會並行的治理架構，使得其在學術、行政和財政上擁

有更大的自主權。

圖 4   澳門高等教育治理組織結構圖
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三、鬆散互動： 

粵港澳大灣區高等教育治理組織協作的現實困境

世界正面臨百年未有之大變局，高等教育發展形勢紛繁複雜，多

元治理主體相互交織博弈為區域高等教育治理組織帶來新的機遇與挑

戰。長期以來，粵港澳三地高等教育組織面臨區域獨立、結構鬆散、

職能分割等現實困境，缺乏上層治理組織機構強而有力的統籌協調，

導致區域高等教育治理的整體效能難以發揮。

（一）區域獨立的高等教育治理組織缺乏頂層有力統籌

回歸「過渡期」期間，港英政府對香港的政治、经济、社会、文

化、教育制度等作出諸多重大改革，高度集權的政府變為有限權力的

「小」「弱」政府，「大學自治」走向極端，難以有效處理高等教育系統

中的各種社會矛盾，為回歸後的管治埋下「禍根」。a 香港政府以不干

預市場、自由放任政策作為公共行政的管治取向，教育領域不斷受到

西方價值觀滲透，在歷次社會運動中部分極端教師趁機對學生進行煽

動與蠱惑顯示出政府對大學管控乏力、大學自治和教育行業自治失衡

的狀況。在現實中，粵港澳大灣區高等教育治理組織相對獨立，三地

法定性高等教育治理組織尚不完善，還沒有形成完整、系統的協同共

治結構。區域合作有賴於中央政府和地方政府聯合支持，中央政府在

a	� 許長青：《國家主義視域下香港高等教育治理的歷史變遷與未來發展路徑》，《港澳研究》
2022 年第 2 期。
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區域合作中的功能體現為法定條件下的集中統籌及提供法律保障。a 面

對複雜多元的治理環境，中央政府亟需進一步發揮頂層設計和統籌協

調的作用，構建與「一國兩制」相適應的高等教育治理機制，強化對

港澳特區高等教育的全面管治權，重構粵港澳三地相互孤立的高等教

育治理組織結構關係，搭建高等教育組織交流合作平台，推動區域政

府、高等教育組織、社會團體組織相互協同、深度合作，以期逐步形

成高等教育責任共擔、利益共享、互利共贏的治理共同體。

（二）結構鬆散的高等教育治理組織難以形成整體合力

高等教育治理組織結構具有主體多元性、結構複雜性、職能多樣

性等組織特性，b 形成相互依存、相互促進的內在邏輯關係，組織結構

在很大程度上影響組織整體特性、治理效能和治理水平。粵港澳大灣

區包括香港特別行政區、澳門特別行政區和廣東省廣州市、深圳市、

珠海市、佛山市、惠州市、東莞市、中山市、江門市、肇慶市共 11

個城市，不同城市行政區劃之間相對獨立，高等教育組織結構相對鬆

散，尚未形成以緊密聯繫、相互協作、融合發展的跨境協同治理組織

框架。政府、高校、社會組織是高等教育治理組織的法權主體。政府

直接干預和社會組織直接介入容易破壞大學學術自由和價值中立，而

大學脫離政府、社會組織也必然陷入困境。因此，粵港澳大灣區高等

教育治理組織有待進一步挖掘三地源遠流長、相互交織的嶺南文化、

廣府文化，大力拓展港澳與內地文化融合的渠道和空間，形成地域文

a	� 汪波：《區域公共治理：理論、實踐、創新》，中國經濟出版社，2019 年，第 103— 104 頁。

b	� 姚成郡：《基於大學組織特性構建我國大學內部治理結構的探討》，《中國人民大學教育學
刊》2012 年第 4 期。
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化認同有待通過文化的融合性與發展性的功能整合不同治理理念之間

的分歧，推動多元治理主體協同融合。從深入來看，粵港澳大灣區亟

待促進政府與高校、政府與社會、高校與社會之間的深度融合，調動

高等教育學術團體、事業單位和社會團體組織參與高等教育協同治

理，探索政府、高校、社會組織等利益相關者有機結合的協同治理模

式，進一步形成政府宏觀指導、高校自主辦學、社會組織廣泛參與的

立體治理新格局。

（三）職能分割的高等教育治理組織難以實現相互協同

現代府際治理組織協同合作的基本形式包括不同政府之間、多個

政府部門之間、不同層級之間以及政府與企業和社會組織之間五種，

為粵港澳高等教育治理組織的職能分工和協同合作提供了參考。「一國

兩制」制度下，粵港澳高等教育治理組織分別是政府主導下院校有限自

主結構、多元共治下院校高度自治結構和輔助監管下院校相對自主結

構，三種組織結構形態各異、互不相關，形成了相對獨立、職能分割

的組織關係，缺乏多元聯動機制和多層次合作機制。職能分割的高等

教育治理組織結構造成人員、信息、資源、技術等分散化和獨立，直

接對治理組織分工協作提出了更高的挑戰。當前，如何更好地整合粵

港澳大灣區高等教育治理組織職能條塊分割的現實問題，是亟需深度

關切的重要現實議題。因此，粵港澳大灣區有待優化政府、高校、社

會團體組織之間的法權關係，形成多元整合、緊密協作的法權結構，

搭建高等教育治理組織相互合作、多元協同、共建共管平台，協調區

域高等教育發展、強化優勢互補，着力解決高等教育治理職能條塊分
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割問題，促進治理組織深度聯動、緊密協同，進而實現高等教育領域

形成更高層面、更加深刻的互信與合作。a

四、多元協同： 

粵港澳大灣區高等教育治理組織協作的優化路徑

世界一流灣區高等教育治理實行多元共治和長遠規劃相結合、完

善治理組織和制度建設相結合，為中國區域高等教育治理水平提升提

供先進的國際經驗。b 基於此，粵港澳大灣區亟需進一步突破原來相對

獨立、鬆散互動的高等教育治理組織協作形式，推動央地協作、府際

協作、內外協作，提升區域高等教育治理的系統性、整體性效能，促

進高等教育領域形成更加深刻的互信與合作，為助推港澳融入國家發

展大局奠定基礎（如圖 5）。

a	� 黃炳超、符茂、張慶曉：《法權理論視角下粵港澳大灣區高等教育治理結構法權特徵及其
優化》，《現代教育管理》2023 年第 3 期。

b	� 黃炳超、周麗萍、鄧輝敏：《集群發展視角下世界一流灣區高等教育治理的主要特徵、實
踐路徑及經驗啟示》，《高等教育評論》2023 年第 1 期。

圖 5   粵港澳大灣區高等教育治理組織多元協同框架圖
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（一）加強高等教育治理組織「央地協同」，提升上下貫

通治理效能

「中央—地方」協同是垂直管理和屬地管理之間職責權限的有機

結合，中央領導下宏觀調控和地方政府自主決策相結合，省級政府利

用在一定範圍自由裁量權建立富有彈性的調整雙方之間關係的內在治

理機制，進一步發揮地方政府的積極性和主動性。《粵港澳大灣區發展

規劃綱要》頒佈後，中央成立粵港澳大灣區建設領導小組（以下簡稱

「中央領導小組」），統籌大灣區發展規劃的頂層設計，承擔央地協同

治理統籌領導職能，協調解決協同治理過程的重大現實問題。粵港澳

三地分別成立省級層面的領導機構或工作委員會，省級政府在現行法

律框架下擁有較大自主權，建立上下兩級緊密協同的治理組織有助於

推進各項工作。從現實來看，粵港澳大灣區一方面亟需通過中央集權

向地方分權的轉變，實現權力向下轉移，激發地方政府發展活力；另

一方面，通過地方分權向跨區域治理的轉變，促進地方政府與中央政

府之間的互動，實現地方政府與社會各類組織聯動。在中央領導小組

的領導下，粵港澳大灣區亟需進一步健全完善高等教育央地協同治理

組織，設立高等教育治理工作領導小組或辦公室，強化統籌規劃的調

控職能，構建高等教育央地協同、多元共治的新格局，推動高等教育

領域形成更加深刻的互信與合作，通過自上而下的方式形成多向度的

溝通、協商、合作，制定正式規則與非正式規則、採取共同行動以達

成共同目標，具體包括四個方面：一是發揮統籌規劃職能，加強中央

與粵港澳政府之間的上下協同，統籌高等學校辦學空間佈局組織性規

劃、產學研結合規劃、科技創新與成果轉化規劃、教育教學設施及科
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研基礎設施規劃等；二是加強資源配置職能，加強中央對大灣區在高

等教育人才資源、資金資源、信息資源、公共基礎設施等方面的統籌

安排，並進行科學設置與合理佈局等；三是完善支持保障功能，中央

加大對設立粵港澳大灣區高等教育專項基金的支持，包括設立高等教

育發展基金或發行高等教育專項債券等，促進高等教育多元協同共治；

四是強化監督管理職能，發揮高等教育治理組織央地協同作用，維護

大灣區教育治理生態與競爭秩序，營造高等教育合作發展和協同治理

的良好環境。

（二）強化高等教育治理組織「府際協同」，深化區域跨

境橫向協作

「一國兩制」制度下，粵港澳三地政府的關係有別於全國其他區域

一般意義上的府際關係，三地政府內部協調配合和政令暢通是確保政

策能否落實的重要前提，現代府際協同治理理論和機制為提升區域高

等教育治理效能提供理論遵循。回歸以來，國內外形勢政治生態發生

巨大變化，中共中央與時俱進地調整港澳治理的工作方針，中共十九

大報告明確提出「支持香港、澳門融入國家發展大局」的新論斷，進一

步確立中央治理港澳的新方略，給大灣區跨境治理帶來府際關係的新

機遇。新形勢下粵港澳大灣區高等教育跨境橫向協作亟需三地政府及

內部職能部門建構目標訴求趨同、權力地位對等、行動協調聯動、利

益讓渡共享的新型跨境治理府際關係，才能更有效地解決多元主體交

織的高等教育跨境治理事務。a 粵港澳大灣區府際合作有賴於建立區域

a	� 楊愛平：《粵港澳大灣區跨境治理中的包容性府際關係》，《學術研究》2022 年第 10 期。
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政府間組織機構的良好合作，推進不同行政區劃以自願合作、充分協

商為原則構建各種形式的橫向區域協同治理組織形式，形成橫向跨區

域協同治理制度框架。粵港澳大灣區高等教育府際協同治理呈現治理

主體多元化、權力多向度、治理方式多樣化的特點，進一步推動府際

協同治理組織通過法律關係行使權力，形成政府、高校、社會之間的

溝通、協商、合作方式，發揮府際治理的整體性功能。a 從府際治理運

作來看，粵港澳大灣區亟待進一步健全高等教育府際協同治理組織，

負責粵港澳三地政府之間溝通與協調，了解和掌握高等教育府際協同

組織發展的現實訴求，協調解決府際高等教育政策制定、人員流動、

合作交流、資源分配等問題。具體包括三個方面：一是健全粵港澳高

等教育決策諮詢委員會，負責府際之間高等教育發展重大問題決策諮

詢、工作績效評價等，對接政府簡政放權的現實需求，充當政府和高

校橋樑作用的社會地位，充分發揮社會組織協調監督作用。二是健全

粵港澳高等教育統籌協調委員會，負責府際之間高等教育治理重大問

題統籌協調，推動三地人才、資源、信息、技術等方面的共建共享和

跨境流動。三是構建粵港澳高等教育協同治理理事會，負責府際之間

高等教育治理的法律監督、利益協調、爭端協調及高等教育基金會建

設等工作。

a	� 劉彥平、王方方、李超：《粵港澳大灣區影響力指數報告（2018）：基於四大灣區比較的視
角》，中國社會科學出版社，2019 年，第 163 頁。
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（三）拓展高等教育治理組織「內外協同」，激發社會組

織多方聯動

高等教育治理現代化意味着進一步優化政府的角色定位，推動政

府從原來的舉辦者、辦學者、管理者的角色，轉變成協調者和質量控

制者的角色。a 高等教育內外協同治理組織有利於打破傳統高等教育官

僚體系的封閉性特徵，權力不再集中於政府，而是分散於高等教育組

織內外多個治理主體，通過協同聯動實現共治。粵港澳大灣區亟需建

立健全相對獨立的第三方社會組織參與高等教育協同治理，發揮社會

組織的諮詢建議權利，同時防範和監督高等教育治理過程違規行為發

生，使得社會組織協同監督作用達到充分發揮。也就是說，粵港澳大

灣區高等教育政府部門、高等學校、社會組織機構等多方通過建立協

同合作關係、簽訂協議等方式實行內外協同、多元共治，以優化區域

內資源配置，提供優質公共資源和服務，進一步激發社會組織活力、

創新社會治理體制，完善社會組織的制度建設，形成治理主體與社會

組織之間可持續的協同互動。b 高等教育聯盟組織是有效協調政府與大

學關係的潤滑劑，在政府和大學之間起到「緩衝」和「聯結」的調節

作用。粵港澳大灣區亟待促進政府部門、高等學校、社會團體組織建

立強化內外協同的合作關係、協議關係等，形成高等教育治理主體與

社會組織可持續的協同共治機制，促進區域高等教育治理多元協同聯

動。近年來，一方面粵港澳大灣區多所高校聯合建立高校聯盟、專業

a	� 盛冰：《高等教育的治理：重構政府、高校、社會之間的關係》，《高等教育研究》2003 年
第 2 期。

b	� 李彩虹、楊移貽：《治理理念下的高等教育第三部門》，《大學教育科學》2012 年第 6 期。
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聯盟、教師發展聯盟、職業教育聯盟、創新創業聯盟等各類專業聯盟

組織，但是亟待進一步促進各聯盟組織在學術交流、項目合作、數據

庫共用、資源共享、科學研究、社會服務等方面的協調聯動作用。另

一方面，粵港澳大灣區社會各界專業團體成立專業知識人士聯盟、青

年創新創業聯盟、青年行動聯盟、香港青年發展聯盟、香港科技創新

教育聯盟等，但是亟需進一步發揮各界聯盟組織的內外協同作用，構

建科技研發、國際合作、人才培養、創業投資、產業運營等組織服務

體系，為高等教育協同治理搭建內外部交流合作平台，深化高等教育

在人才培養、科技創新、社會服務、文化傳承等方面的支撐作用，為

區域高等教育深度合作發展和內外協同治理發揮積極作用。

總之，高等教育治理組織變遷是利益相關者多方權衡的結果，

體現了高等教育自身歷史與外部控制的張力。a 粵港澳大灣區高等教

育治理組織變遷離不開獨特的歷史背景、社會環境以及港澳政治制度

的影響。習近平在中共二十大報告中充分肯定「一國兩制」實踐的

偉大貢獻，並強調這是必須長期堅持的制度安排。展望未來，粵港澳

大灣區亟需進一步在各方博弈中尋求自治和共治的平衡，找到大學、

政府、社會有效聯結點，促進高等教育治理組織改變區域獨立、結構

鬆散、職能分割的治理格局，更好地發揮央地上下貫通的宏觀調控職

能、府際跨境橫向協同的功能作用、內外組織利益協調與相互制衡，

促進高等教育領域形成更加深刻的合作與互信，實現高等教育資源互

補、人才流動、信息互通、利益共享，為港澳融入國家發展大局奠定

基礎。

a	� 左崇良：《高等教育治理模式的國際比較和借鑒》，《高等教育評論》2022 年第 6 期。
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From “Loose Interaction” to “Multiple Collaboration” : 
The Dilemma and Breakthrough of Organizational 
Cooperation in Higher Education Governance in 

Guangdong-Hong Kong-Macao Greater Bay Area

Huang Bingchao, Dong Yiming

Abstract: The development of higher education governance organizations 
in Guangdong-Hong Kong-Macao Greater Bay Region is influenced by 
political, economic, historical, cultural and other environmental influences, 
resulting in the formation of a limited autonomy structure of institutions 
under government leadership, a highly autonomous structure of institutions 
under pluralistic co-governance and a relatively autonomous structure of 
institutions under auxiliary supervision. Moreover, there are long-term 
operational difficulties such as regional independence, loose structure and 
divided functions. For the future, the Greater Bay Area higher education 
governance organization cooperation needs to strengthen the “central and local 
coordination”, improve the governance efficiency of the upper and lower 
levels; Strengthen “inter-governmental coordination” and deepen cross-border 
horizontal coordination and cooperation; To expand “internal and external 
collaboration”, stimulate diverse interaction among social organizations, form 
a diversified, multidimensional and multi-faceted collaborative governance 
organizational structure, enhance the overall effectiveness of regional higher 
education governance, promote deeper mutual trust and cooperation in the 
field of higher education, and lay the foundation for helping Hong Kong and 
Macao integrate into the overall development of the country.

Keywords: higher education governance organization; Guangdong-Hong 
Kong-Macao Greater Bay Area; collaborative governance; loose interaction; 
multivariate cooperation
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