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摘要：党的“十八大”以来，中国一直致力于推进美丽中国建设，长江中游城市

群位于中国经济发展的重要地区，拥有丰富的资源和人口优势，是中国经济增长的

重要引擎。现阶段虽然取得了阶段性成果，但仍然面临着诸多挑战，包括国土空间

用途管制不到位，能源资源利用效率不高，建成区及其周边地区水土气污染依然严

重，农村面源污染较多，生态环境风险隐患较大等。这些问题不仅威胁着人民的健

康和生活质量，也对区域可持续发展带来了严峻挑战。为推动长江中游城市群绿

色低碳协同发展，实现“双碳”目标和美丽中国建设，本文提出如下对策：建立生态

环境协同治理机制，加快绿色低碳技术创新，推动产业结构和能源结构转型，完善

资源环境要素市场化配置体系，健全全民环境治理参与机制。
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一、引言

党的二十大报告提出，以城市群、都市圈为依托构建大中小城市协调发展格局，推进以县

城为重要载体的城镇化建设。党的二十大报告同时指出，我们要推进美丽中国建设，坚持山

水林田湖草沙一体化保护和系统治理，统筹产业结构调整、污染治理、生态保护、应对气候变

化，协同推进降碳、减污、扩绿、增长，推进生态优先、节约集约、绿色低碳发展。城市群是实行

社会经济高质量发展的重要载体，是推进“双碳”目标实现的重要区域。全面推进美丽中国建

设，人与自然和谐共生的中国式现代化要求城市群要像保护眼睛一样保护自然环境，走生态

优先、绿色发展的道路。
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长江中游城市群是我国五大城市群之一，是我国中部经济实力最强、规模最大的城市集

聚区，承担着辐射引领我国中部地区经济社会发展的重任。长江中游城市群是以武汉城市

圈、环长株潭城市群、环鄱阳湖城市群为主体的特大城市群，涵盖 31个城市，面积约 31.7万

平方千米，总人口超过 1.3亿，2022年GDP13.45万亿，约占全国 11.2%。长江中游城市群作

为中部沿江地带最主要的经济和人口集聚地带，是我国大市场的重要枢纽，全国重要的制

造业基地，是促进中部地区崛起、推动长江经济带高质量发展、巩固我国绿色低碳发展格局

的重要支撑，在促进区域协调发展、推进新型城镇化进程和形成美丽中国建设新格局中具

有重要地位。

国家发展改革委 2015年发布《长江中游城市群发展规划》强调，建立健全跨区域生态文

明建设联动机制，编制实施城市群环境总体规划，严格按照主体功能定位推进生态一体化建

设，加强生态环境综合治理，推动城市群绿色发展，形成人与自然和谐发展格局。习近平总书

记 2018年 4月 18日在武汉主持召开的深入推动长江经济带发展座谈会上的重要讲话指出，

要正确把握生态环境保护和经济发展的关系，探索协同推进生态优先和绿色发展新路子①。

长江中游城市群各地区、各部门深入学习贯彻习近平总书记的重要讲话精神，大力推进生态

文明建设，把修复长江生态环境摆在压倒性位置，构建绿色低碳的生产生活方式和建设运营

模式，生态环境保护工作取得了明显进展。

党的“十八大”以来，我国着力推进美丽中国建设，长江中游城市群推动形成高质量发展

的国土空间开发保护新格局取得了阶段性成果。城市群各城市、各部门着力统筹发展和安全

目标下的生态空间与城镇空间交织相融，构筑“一心两湖四江五屏多点”生态格局，协同实施

“三线一单”生态环境分区管控，水土流失面积由增转减，石漠化土地面积减少，国际重要湿地

增加，自然岸线保有率提升。产业结构布局不断优化，逐渐建立起以装备制造、汽车及交通运

输设备制造、能源、石油化工、钢铁、冶金、航空等为主导的现代产业体系，信息、生物制药、新

能源、新材料等战略性新兴产业和现代服务业发展迅速。资源利用效率提高，单位GDP能耗

逐年降低，用水总量、单位生产总值用水量、工业增加值用水量下降，农田灌溉水有效利用系

数提升到0.53。污染控制力度加大，碳排放总量下降，空气质量优良率提高，水生态系统健康

水平逐年提升，城乡人居环境不断改善。2020年，长江中游城市群全面消除劣Ⅴ类水体，干流

全线达到Ⅱ类水质，干流和省界断面水质均为优，碳排放总量较2015年下降了4.19%，大气中

二氧化硫和氮氧化物排放总量较2015年分别下降了81.83%和28.04%。推进“厕所革命”“污

水革命”“垃圾革命”，切实解决了农村环境脏乱差问题，2020年长江中游城市群农业源氨氮排

①资料来源：http://www.hppc.gov.cn/p/19353.html。
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放量相较于2015年下降了54.37%。

但是，长江中游城市群绿色低碳发展还面临不少问题。面对日益趋紧的资源环境约束，

还需要进一步优化对策措施。

二、长江中游城市群绿色低碳发展面临的主要问题

（一）国土空间用途管制不到位

长江中游城市群是全国经济发展的优势区域和工业化城镇化发展的重要区域，快速工业

化和城镇化对生态系统健康持续施加压力。改革开放以来，长江中游城市群生态系统格局变

化剧烈，城镇面积大幅增加（郝吉明等，2022），其城镇化快速发展及围湖造田导致大量生态用

地被挤占，天然湿地面积减少但湿地保护率低（刘录三等，2020）。1990—2019年期间，长江中

游城市群工业用地总量增长了300%，远高于其他用地类型（朱政等，2022）。长江中游城市群

55.96%的工业用地都聚集在三大城市圈范围内，毗邻长江、洞庭湖、鄱阳湖等生态区，工业用

地的过度集中对城市群生态环境承载力带来极大压力。长江“双肾”洞庭湖和鄱阳湖面积减

少、湿地萎缩、枯水期提前，一些重要湖库仍处于富营养化状态。长江岸线、港口乱占滥用、占

而不用、多占少用、粗放利用的问题仍然突出（何勇，2020），长江干流最具生态价值的自然洲

滩岸线占比下降（郝吉明等，2022）。
（二）能源资源利用效率不高

长江中游城市群以煤为主的能源结构，以重化工产业为主的产业结构的局面尚未发生根

本性改变，大气环境改善和碳减排压力较大，能源资源利用效率不高。太阳能、风能、生物质

能等新能源开发利用程度低，能源结构“偏煤”问题没有根治。经济增长主要依靠第二产业带

动，钢铁、装备制造、电力、石化、炼焦、冶金、电力、热力等高能耗行业在工业总产值中占比较

大，硫酸、纯碱、乙烯、水泥、平板玻璃、粗钢的产量在全国占比高，产业结构“偏重”，产业结构

优化的任务繁重。二次资源利用率不高，一般工业固体废弃物产生量较大，磷石膏等尾矿综

合利用率有待提高。

（三）农村面源污染较多

长江中游城市群农村生活垃圾、水体污染、工矿污染量大、点多、面广问题仍然存在。

2020年长江中游城市群农业源化学需氧量排放量较2015年上升了24.19%，一些生活垃圾未经

过妥善处理，影响村容村貌，对空气、地表水、地下水造成严重污染。农村畜禽养殖厂较多，大量

畜禽粪污没有及时处理和利用，同时肥粪还田、放牧养殖及分散养殖造成了长江流域农业面源

磷污染，从而造成湖泊水体恶化（韦新东等，2021）。长江中游城市群化肥、农药等使用量较大，

农田氮磷流失严重，土壤肥力下降，环境恶化（梁新强等，2021）。部分区域没有强有力的污染技

术处理体系，一些较为成熟的技术得不到广泛推广，面源污染问题没有得到有效控制。面源污
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染物随降雨径流进入地表水体，成为汛期长江流域水环境污染的重要原因（赵健等，2022）。
（四）建成区及其周边区域水土气污染依然严重

长江中游城市群污染物排放量仍然很高，单位面积水污染排放强度高于全国平均水平

（郝吉明等，2022；张康康等，2023）。重要城市工业废弃物排放导致水土气污染，部分城市建

成区及其周边区域黑臭水体还未得到根本治理，一些湖泊和水库底泥污染和富营养化严重。

城区街道和重工业区土壤污染较为严重，污染物有铜、铅、铬、铁、锰、汞等，总趋势表现为随深

度增加而含量降低。土壤污染的历史遗留问题突出，工矿污染土地和污染耕地分布广、存量

大。部分地区大气污染仍较严重，2020年长江中游城市群臭氧年均浓度为 139.30μg/m3，比

2015年上升1.02%。2021年武汉都市圈PM2.5、年均浓度36.0μg/m3，长株潭城市群PM2.5年均浓

度为42μg/m3，均未达到细颗粒物浓度限值二级标准。

（五）生态环境风险隐患较大

长江中游城市群沿江沿湖钢铁、冶金、电力、石油加工、化工、建材、水泥、装备制造等高耗

能、高排放企业较多，生产和运输的危化品种类多（杨桂山等，2020），污染物排放基数大，废

水、化学需氧量、氨氮排放量在全国占比高，严重威胁所在地的供水与生态安全。长江中游城

市群主要干支流沿岸高环境风险企业分布密集，一些环境风险企业位于饮用水水源地周边

（郝吉明等，2022），饮用水源安全保障压力大。干支流、江湖之间由于工农业开发和城市建设

挤占水域，自然连通受阻严重，通江湖泊数量减少。水利枢纽项目较多，大量引水式电站使河

流水量减少甚至断流，闸坝在长江干支流鳞次栉比，过度、无序开发给长江水生态环境带来严

重影响，水文情势显著改变，生态连通性受阻，重要生境破碎，流域生态功能退化依然严重。

蓄滞洪区达标建设严重滞后，连江支堤、湖区圩堤防洪标准偏低，防洪形势依然严峻，农业生

产和粮食安全受到威胁。

三、长江中游城市群绿色低碳发展面临问题的原因

（一）生态环境协同治理机制还不完善

长江中游城市群生态环境协同治理机制不完善，难以有效适应城市群完整性管理的要

求。城市群总体规划虽由管理协调委员会负责实施，但国土空间用途管制统筹机制不完善，

尚未建立统筹省际间城市与城市、水体与岸线、岸线与陆地的空间优化布局机制（李云生等，

2020），城市群资源环境承载力、国土空间适宜性、水体环境容量与城市人口、经济发展布局，

缺少因地制宜的规划设计。各城市自然资源和规划管理部门统一行使国土空间用途管制和

生态修复职责，生态环境部门统一负责生态环境监测和执法工作、监督管理污染防治，但资源

环境问题涉及发展改革、林业草原、水利与湖泊、农业农村、工业与信息化等多个部门，在具体

实践中很难协调或需要很大精力协调，导致城市群协同治理生态环境问题政策可操作性差，
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国土空间用途管制不到位。地方政府、各类企业和社会公众等不同主体对长江生态环境重要

性的认识深度和行动目标不一致，导致长江生态环境治理保护行动缓慢和力量分散（卢纯，

2019）。
（二）绿色低碳科技创新不足

长江中游城市群绿色低碳技术创新和应用不足。随着生态环境治理工作的不断深入和

生态环境质量的不断改善，对技术创新科学化管理的需求不断提升。长江中游城市群生态环

境监测技术研发不够，监测体系不能及时准确评估和预测长江流域水生态环境的变化规律，

环境风险感知能力较弱（李云生等，2020）。目前自然资源部、生态环境部、水利部及其各地区

流域管理局都拥有大量的流域监测数据资料，但数据存储机制、共享机制和整合界面未形成，

全流域、全系统的长江生态环境本底数据体系建设不够，城市群监测体系难以为综合治理提

供全面支持。已实施的治理工程中有些技术和措施不尽合理，工程技术措施与资源环境问题

不匹配，生态效益、经济效益和社会效益不高。土壤、矿山修复技术及废物末端处置技术不成

熟。长江中游城市群农业现代化水平不高，加工制造业数字化、智能化、信息化改造的任务艰

巨，现代服务业的科技水平也需提升。

（三）产业结构和能源结构转型任务艰巨

长江中游城市群经济社会发展不均衡性，生态环境结构性和积累性问题依然存在。石油

化工、钢铁、有色金属、建材、水泥、装备制造、汽车、火电等产业仍然是长江中游城市群的支柱

产业，部分城市发展倚重第二产业，第二产业倚重重化工业，产业发展急需淘汰落后产能和转

型升级。近年来，长江中游城市群先进制造、信息技术、互联网、大数据、生物制药、大健康、新

能源、新材料、电动汽车、绿色数字金融等为主导的战略性新兴产业和服务业发展迅速，但是

打造先进制造业和高技术产业基地、现代服务业中心集群效应仍显不足，产业链条仍需延伸，

跨省市的科技共研互促的长效关系尚未形成。以汽车行业为例，尽管已经完成了制造过程的

战略布局，但在建立和整合技术支持、零件供应、物流、营销等相关企业，呈现“断链”态势，而

打造一个更完整的集群工业网络方面还需经历一个漫长周期（孙晨皓，2023；李世冉等，

2023）。生产和生活主体能源倚重煤炭，太阳能、风能、生物质能等新能源开发利用程度低，碳

排放总量仍然偏大，能源结构转型任务繁重。

（四）生态产品价值实现机制尚未全面建立

生态产品价值实现机制不完善。长江中游城市群市场化、多元化和长效化的生态补偿机

制建设进展缓慢。国家层面出台的生态补偿政策法规不够，生态补偿机制建设在补偿范围、

补偿对象、补偿标准等方面存在一些技术上的障碍，中央与省之间、省与地市之间财权事权与

支出责任不对等，城市群内各区域的利益均衡分配、分享机制亟待建立（卢纯，2019）。尽管各

省和一些城市相继出台了具有地方特色的生态补偿措施并取得了一定成效，但缺乏整体的统
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筹。自然资源资产调查、监测、确权和收益管理制度还不完善，城市群自然资源资产管理整体

考评与监督机制还未真正建立。生态产品价值实现机制不健全，生态产品价值评估没有形成

公认的方法体系，生态产业化支撑体系尚未完全建成，市场在配置自然资源方面的优势作用

未能有效发挥。

（五）公众参与生态环境治理机制还未真正建立

生态环境质量监测信息公开机制还不完善，公众监督和反映生态环境问题的路径还需进

一步通畅，生态环境问题解决情况的反馈机制还有待完善。作为生态环境最主要的利益相关

者，公众是区域生态管治最基本的主体要素（李蔚，2008）。政府在城市群生态环境协同治理

和绿色低碳发展中发挥主导作用，但仅靠政府一方力量是不够的，还需要社会、市场、居民等

多方主体的共同参与。目前，城乡社区中生态环境治理虽已成为日常内容，但公众参与尚未

形成常态化机制。公众环保组织形式多样，但能力建设有待加强。一般来说，人们对距离较

近且利益相关度高的公共事务的关注度和参与度较高，而对知晓度低、习惯养成难、传播不足

的公共事务参与度较低；对直观感受强的污染防治监督参与较多，对源头性、预防性的污染监

督参与较少。总体上看，在生态环境治理中，公众参与行为呈现出分散化、碎片化、非常态化

的特点（褚松燕，2022）。

四、长江中游城市群绿色低碳发展的对策建议

（一）建立生态环境协同治理机制

优化长江中游城市群生态环境治理顶层设计，创新绿色低碳发展管理模式。推进湖北、

湖南、江西三省绿色低碳发展的全域协同架构。以市（州）统筹、县（市、区）为主体，从国土空

间规划和用途管制、生态环境监测和污染防治、公共服务、基础设施、城镇化建设、产业发展和

治理水平等方面入手，统筹省市县三级联动，贯彻生态优先、绿色发展方针政策。加快武汉、

长沙和南昌三大核心城市构建以产业生态化和生态产业化为主体的生态经济体系，全面提高

资源利用效率，发挥其在长江中游城市群的引领地位。健全城市群的组织协调政策保障机

制，加强城市群环境分区管治的执行监管力量，强化城市群建设领导小组职责。建立跨区域

生态环境防控合作机制，推动跨区域的重点规划和重大项目统一编制、联合报批、共同实施，

加快形成降碳减污激励约束机制，强化政策法规、市场机制、财税金融、生态碳汇、标准建设等

支撑体系形成绿色低碳循环发展新模式。共建长江中游城市群生态环境标准、环境监测监控

体系、环境监管执法“三统一”制度，完善突发环境事件应急预案及应急回应联动机制，以及探

索降碳减污协同治理等生态治理新机制。

（二）加快培育新质生产力

以新质生产力驱动长江中游城市群绿色低碳发展，利用新技术、新模式和新理念来推动
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该地区的可持续发展。组建长江中游城市群绿色产业技术创新战略联盟，建设若干个国家级

绿色低碳实验室，协同组织实施典型城市典型地区水土气多介质复合污染的重大技术攻关与

示范工程。建设长江流域和城市群生态环境保护修复管理决策平台，加强数据共享，推进分

析模拟和预警应急能力建设，实现展示会商、预警应急、目标管理、技术推广、管理决策等功能

（杨荣金等，2020），依托大数据和人工智能等手段实现流域的精细化管理，提升流域整体的治

理水平。建立科学的城市群生态环境治理绩效评估体系，合理运用科技和工程手段解决城市

群存在的突出生态环境问题（李云生等，2020）。创新绿色低碳发展政策，开发能源资源节约

型技术，推广节约型新产品和新工艺，提高资源利用效率，减少能源资源消耗对环境的污染。

强化企业创新主体地位，集中力量整合提升一批关键共性技术平台，打造新型共性技术平台，

推动产业链上中下游、大中小企业的融通创新。

（三）推动产业结构和能源结构转型

推动产业结构和能源结构转型，构建现代化产业体系和能源体系。利用以数字化为代表

的现代技术和发展战略性新兴产业促进长江中游城市群产业转型升级，淘汰高能耗、高污染

的落后企业和过剩产能，大力发展新产业、新业态、新模式，提高劳动生产效率，构建以生产

性服务业为主的现代产业体系。优化城市群产业结构与空间布局。对于城市化程度较高

的城市，通过梳理周边各城市的功能优势，打造多中心的城市群产业层级分工体系。对于

城市化程度落后的城市，发挥中心城市引领辐射功能，以地区合作、延伸产业链、转移产业

等方式提高城市化水平。推动高能耗行业低碳化，停止新建未采用碳捕集、利用与封存

（CCUS）技术的燃煤电厂，对现有化石燃料电厂进行CCUS改造。将绿色氢能、生物质能等

新能源应用于工业、交通、建筑等领域。深化运用大数据、云计算等手段，构建智慧能源体

系，建设“源网荷储”协调发展、集成互补的能源互联网。创建清洁能源高质量发展示范

区，推动长江中游城市群共建世界级清洁能源基地。建立城市群能源协同合作机制，推动

域内碳源在长江中游城市群就地优先消纳，全面提升城市群电网优化配置资源和安全运行

能力 。

（四）健全资源环境要素市场化配置体系

完善生态产品价值实现机制，推动城市群绿色低碳转型，探索城市群区域间协同推进生

态优先、绿色发展的新路径。完善生态产品价值评估方法体系，建立生态产品交易平台和市

场化机制。完善重点生态功能区、自然保护地转移支付制度，促进区域整体生态修复治理落

实和保护。在城市群范围内加快横向生态补偿的建立和实践试点，提高城市群生态问题治理

能力和绿色低碳发展水平。 把碳排放权、用能权、用水权、排污权等资源环境要素一体纳入

要素市场化配置改革总盘子，支持出让、转让、抵押、入股等市场交易行为。加快构建环保信

用监管体系。进一步规范环境治理市场，促进环保产业和环境服务业健康发展。建立合理利
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用资源、提高资源利用效率的资源价格体系。发挥政府采购和公共支出的作用，助力绿色低

碳发展。积极发挥湖北全国碳排放权注册登记中心的作用，探索推进长江中游城市群碳排放

权交易市场建设，探索水权、排污权等初始分配和跨省交易制度。

（五）健全全民环境治理参与机制

优化公众参与的制度环境，提炼和凝聚公共利益共识，提高公众参与生态环境保护主动

性。建立生态文明教育机制，全面提高城市群居民的环境意识、消费方式、道德素质。提升环

境治理获得感，共享生态文明成果，实现共同目标指导下的行为协同，人人参与、人人建设、人

人共享，收获人与自然和谐共生的整体效益。推进环境监测设施、城市污水处理设施、垃圾处

理设施，以及危险废物或电子废弃物设施等向公众开放并接受环境监督。积极开展绿色社

区、绿色家庭创建，提升电网供电绿色化和居民生活电气化水平，完善新能源汽车服务设施网

络建设，大幅提高新能源汽车的出行半径和使用效率，推动城镇新建建筑全部执行绿建标准，

依托城市更新实施建筑低碳化改造（李忠等，2022）。构建低碳消费激励约束机制和保障体

系，出台生活方式绿色化相关引导政策和激励机制，利用各类环境规制工具引导城市居民养

成节水护水、节能减排、绿色出行等绿色低碳生活方式。聚焦消费、居住和出行等重点领域，

采取“保规模、转理念、调结构、优技术”的策略，加快形成绿色低碳的生活方式。
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The Challenges and Countermeasures for Green and
Low-Carbon Coordinated Development in the Urban

Agglomeration of the Middle Reaches of the Yangtze River
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School of Low Carbon Economics, Hubei University of Economics）

Abstract: Since the 18th National Congress of the Communist Party of China, China has been committed to promot-

ing the construction of a beautiful China. The urban agglomeration in the middle reaches of the Yangtze River is locat-

ed in an important area of China's economic development, with rich resources and population advantages, and is an

important engine for China's economic growth. At this stage, although progress has been made, there are still many

challenges, including inadequate control of land space use, low efficiency of energy and resource utilization, serious

water and soil gas pollution in built-up areas and surrounding areas, more non-point source pollution in rural areas,

and greater ecological and environmental risks. These problems not only threaten people's health and quality of life

but also pose serious challenges to regional sustainable development. In order to promote the green and low-carbon

coordinated development of urban agglomerations in the middle reaches of the Yangtze River, achieve the goal of

"double carbon," and build a beautiful China, this paper proposes the following countermeasures：establish a collab-

orative governance mechanism for the ecological environment, accelerate green and low-carbon technology innova-

tion, promote the transformation of industrial structure and energy structure, improve the market-oriented allocation

system of resources and environmental factors, and enhance the participation mechanism of the entire populace in en-

vironmental governance.

Keywords: The Middle Reaches of the Yangtze River City Cluster; Beautiful China; Green and Low Carbon; The

'Dual-carbon' Goal
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