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长株潭融城的困境与对策分析 
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［摘　要］长株潭融城之困境由来已久，突出表现为城际公交发展举步维艰，融城项目屡屡被修改为长沙“一城独大”项目，
绿心规划重生态环境保护、轻城市集群发展而导致三城相互割裂。行政区划的阻碍是导致这一现象的最根本原因，长株潭３
个城市是各自独立的行政主体，在争取项目时，均以自身利益最大化为出发点，相互争夺，致使利于融城的项目难以实施；另

一个原因则是建设资金的匮乏。建议采取以下对策：湖南省政府对三市发展予以明确定位，统筹规划，协调三市的融合发

展；修正与完善绿心规划，扩大可开发面积，积极招商引资，促进融城地带的建设；在市场机制的激励下，企业、投资者、政府

机构纷纷抢滩长株潭，兴办实业，以推进长株潭融城的实现。
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　　一　研究背景

以城市建成区的边缘测算，长沙与株洲、湘潭

相距２０公里，株洲与湘潭相距仅１０公里。早在２０
世纪５０年代，曾有人提出将长沙、株洲、湘潭合并
为“毛泽东城”的计划，但因毛泽东本人反对个人崇

拜而搁浅。改革开放之后，广州、深圳、上海等城市

得到飞速发展，长沙发展缓慢，为实现赶超，整合长

株潭三市再次进入决策层的视野。１９８４年，张萍
（现任湖南长株潭城市群研究会会长）正式把“长

株潭经济区”（金三角一体化）以提案的形式在湖

南省政协六届四次会议上提出，湖南省委对其建议

给予肯定，“长株潭经济一体化”自此受到重视。

１９９７年，湖南省委、省政府正式提出长株潭经济一
体化发展战略。２００５年１月２８日，来自益阳、以王
建武为代表的２５名省人大代表向省十届人大第三
次会议议案组提交了《关于将益阳纳入长株潭经济

一体化的议案》，正式申报加入“长株潭经济圈”。

２００５年１０月湖南省政府批准长株潭城市群区域规
划。２００７年国家批准长株潭城市群为全国资源节
约型和环境友好型社会建设综合配套改革试验区，

成为国家综合改革实验区后，长株潭的一体化进程

大大加速。［１］

２０１２年，长沙的大河西先导区与湘潭的九华经
济开发区签署战略合作框架协议，长沙、湘潭两地

将再添４条交通大动脉。２０１４年５月１日，九华大
道与坪塘大道对接通车；２０１５年年底前，九华湘江
风光带滨江路与潇湘大道南延线生态示范沿江路

将连接贯通；２０１５年底，银盖北路、白庭路将连接贯
通；长沙地铁３号线将延伸至沪昆高铁湘潭北站，
建设完成之后，湘潭市民从沪昆高铁湘潭北站可乘

３号线，直达长沙火车站及黄花机场。长沙、湘潭
两地将实现产业上的优势互补，共同推进现代服务

业发展，并加强双方科研教育机构的合作。湘潭

（九华）经济技术开发区和先导区还将围绕“东方

莱茵河”的打造，建立区域环境保护和生态建设协

作机制，在清洁生产、水环境保护、大气污染防治和

生态工程建设等方面加强合作。通过基础设施建

设、产业发展和环境建设等方面的全面合作与融

合，长沙和湘潭将真正实现城市空间的无缝对接。

从２００７年到２０１１年，先后开通了６条长株潭公交
线路；２００９年，武广高铁通车和三市通信的升位并
网，大大缩短了三市之间的空间和心理距离。这些

都是构建长株潭高效率交通体系和通信体系的重

要工程，以此为纽带，将为三市人民生活出行、商务

往来和文化交流带来便利，将进一步加速长株潭三

市之间的融合。

湖南缺乏一个特大龙头城市，在北有武汉、南

有广州、西有重庆、东有上海的竞争格局下，湖南省

委、省政府倾力打造长株潭一体化，希望能融合三

城，构筑特大龙头城市，引领湖南经济发展。湖南

省政府２０１２年发布的《湖南省“十二五”环长株潭
城市群发展规划》就明确提出构建“一个都市区、四

个次级城市圈（带）、四条城镇轴”的城市群空间布

局框架，形成以长沙为中心的长株潭都市区，外围

分别以常德、岳阳、衡阳、娄底为核心，发展４个次
级城市圈。长株潭融城就是融合长株潭三市，建

设、形成具有特大型城市功能的大型城市化地域，

发挥特大型城市的集聚、辐射效力，以长株潭都市

区为核心，辐射带动常德、岳阳、益阳、娄底、衡阳，

进而推动湖南，以及江西萍乡、宜春等地的发展。［２］

在政府决策和市场力量的推动下，长株潭一体

化发展势头喜人。２０１１年长株潭面积２．８万平方
公里，人口１３８４万，ＧＤＰ达到８２７０亿元人民币。
１９９８年，湖南省政府提出的“交通同网、电力同网、
金融同城、信息共享、环境共治”五同规划已逐步实

现。２００８年又提出了新五同，即“交通同网、能源
同体、信息同享、生态同建、环境同治”，且正在稳步

实施。［３］但由于现实存在的地方行政主体间的利益

矛盾，融城进展不尽如人意。

　　二　长株潭融城的现实困境

（一）城际公交发展举步维艰

长株潭公交的尴尬处境便是融城困境的生动

体现。２００７年开通的长株潭公交，目前仅有６条线
路，其中１０１、１０２和１０４分别由长沙、株洲和湘潭
开出，均在株易路口设终点站，没有可以在城市间

对开的公交车，使得往来于三市的乘客只能在株易

路口换乘，乘客感觉十分不便。而２０１和２０２则是
城际客运大巴的翻版，票价与城际客运大巴一样

高，一小时发一趟车，到下午五点就停止发车，唯一

往来于株洲、湘潭间的１０４路，由于走株洲霞湾至
湘潭，株洲河西的居民去湘潭，如果乘１０４路出行，
就绕了一个大弯，本来相隔很近的两地，却要多走

一段很长的路程，时间和经济上都不划算。

长株潭城际公交是三市交通同城迈出的一小
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步，但这一小步走得并不顺利。由于城际公交作为

公交线路，具有社会公益性，１０１、１０２、１０３和１０４的
票价定价较低，均为全程５元人民币，但却被认定
为城际大巴，无法获得市内公交的补贴，导致这些

线路运营时间越长亏损越严重，因此这仅有的几条

城际公交线路已不堪重负。由于缺乏资金投入，城

际公交的车况每况愈下，与市内公交相比，显得极

为寒碜，而且各个城市对于城际公交站场、站牌的

管理和维护均无人负责，以致沿路站牌损坏严重，

很多停车点已没有站牌，站场也被其他市内的公交

线路蚕食，长株潭城际公交作为三市曾经的靓丽风

景线，已渐渐褪色，就连其生存空间，也遭受多方挤

压，举步维艰。

交通同城是融城的重要基石，但目前交通同城

的形势并不乐观。三城间市民主要的出行方式，还

是城际客运大巴，这种交通方式，票价较高。以株

洲至长沙为例，株洲至长沙票价为２５元人民币，耗
时１．５小时，对于普通市民而言，依靠这种交通方
式，是难以做到同城化生活的。株洲和长沙目前有

京广铁路和武广高铁连通，两地间的火车车次极为

频繁，普铁票价１２元人民币，时间４０分钟，高铁票
价２５元人民币，时间１３分钟，便捷的铁路运输，大
大促进了两地间的人员往来与交流，但由于站点

少，仅能满足长沙站和株洲站、长沙南站和株洲西

站间的旅客运输，对于需要去长沙、株洲其他地方

的人员而言，这一交通方式还是不太方便。而湘潭

与株洲、长沙间的火车班次太少，很不方便。目前

正在修建的长株潭城际列车将是实现三市同城化

生活的重要途径。

（二）融城项目屡屡被修改为长沙“一城独大”

的项目

从沪昆高铁站绕过株洲在长沙设站，到长沙全

力打造大河西先导区，将望城撤县并区，规划的长

株潭轻轨最终变更为长株潭城际列车，种种利于长

株潭融城的大型项目最后变为利于长沙“一城独

大”的项目。这些迹象表明，长沙在谋划城市发展

时，考虑更多的是其自身的利益，担心长株潭融城

会造成资本、人才流向株洲、湘潭这样的“资金洼

地”，城市的执政官员更关心的是本地方的ＧＤＰ、财
政收入、个人政绩等切身利益。因此，只要行政上

一天不统一，长株潭融城将受到行政力量的阻碍，

进展缓慢。

２０００年以前，株洲和湘潭对于融城表现出较高

的热情，而长沙相对比较冷淡。２０００年之后，株洲
和湘潭的热情却降下来了。原因是两城均为重工

业城市，随着长沙经济的迅猛发展，株洲、湘潭都担

心省会城市的虹吸效应会将本地的工业吸走。行

政障碍是长株潭融城数十年来“长期谈”，却长期难

以推进的根本原因。

（三）绿心规划尚存不足

湖南省在 ２０１２年推出的《长株潭绿心规划
（２０１０—２０３０）》，明确要求将长株潭三市中间 ５５０
平方公里的区域作为绿心地带，划分为禁止开发

区、严格限制开发区、一般限制开发区和建设协调

区这４种区域。其中，一半以上的面积为禁建区，
其作为自然保护区和水源保护区，禁止任何开发利

用；其他区域，如严格限制开发区和一般限制开发

区，也以保护生态环境为主，只能发展生态农业、观

光林业、博览会展等产业以及建设基础服务设施，

这些区域占总面积的３５％；只有约１０％的土地可
以作为建设协调区，用于低碳环保产业的建设。可

以说，这一绿心规划就像一个紧箍咒，牢牢地约束

住三市对中间黄金地段的开发。可以预见，再过数

十年，按照绿心规划，３个城市中间将还是广阔的
农田、山地和茂密的森林。两型社会建设综合改革

区这顶帽子，一方面有利于长株潭三市一体化上升

为国家战略，大大促进三市的融城步伐；但另一方

面，它所催生的绿心规划则阻碍了三市融城，提出

绿心规划的专家认为如果任由三城绵延发展，在这

一城市化浪潮中，三市的建成区最终将紧密相连，

城市发展容易“摊大饼”，会患上“巨型城市病”。

所以，应用生态绿心隔开３个城市，阻止城市建成
区相连。

这是典型的行政规划左右市场力量正常运转

的案例。如果没有绿心规划，那么按照目前中国高

速城市化的进度，再过二三十年，在南中国将会出

现一座巨型城市，长株潭三市的城区将会连接起

来，形成一个紧密融合的整体，这个城市体，从各方

面来看，其实力应能进入全国十强。但由于行政力

量的牵绊，最终三市的融城进度将大大放缓，甚至

在错过中国这一轮高速城市化浪潮之后，长株潭三

市中间将永远保留着广阔的农田、山地、湖泊和森

林，三市将永远是３个独立的城市，无法做到水乳
交融，发展成一个统一的经济体。

绿心规划的本意是作为长株潭两型社会建设

的示范标志性工程，打造出人与自然和谐相处、共
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同发展的良好形势，做到既保护环境，又保障经济

发展，改变牺牲资源、环境来发展经济的恶性循环，

探索一条资源节约、环境友好的发展新路。但由于

规划的欠缺，在环境保护方面过度强调，而在经济

发展方面的保障考虑不足，导致当地居民收入提升

乏力，最后靠砍伐森林、破坏环境等涸泽而渔的办

法来谋生，绿心规划未能发挥应有的效果。如长沙

暮云在规划中可以发展低碳工业园等产业，利用与

长沙市区无缝相接的优势，经济建设日新月异；而

与之相邻的湘潭昭山，因为规划中作为禁止建设

区，当地居民收入与暮云镇居民收入差距很大，而

微薄的保护山林补贴根本不足以养活山民，一颗树

只补贴几元钱人民币，贫困导致当地居民靠砍伐山

林谋生。

虽然行政区划阻碍了融城的推进，但推动三市

融合的力量却克服了重重阻力，在湘江西岸找到了

融城突破口。长沙大河西先导区和湘潭九华经济

开发区签署合作协议，通过对接三条城市干道，两

条高速路，以及延伸长沙地铁 ３号线至湘潭高铁
站，来实现城区的无缝对接。数年之后，在湘江西

岸，融城烽火将连接长沙、湘潭，再从湘潭河西延伸

至株洲河西，从而促使三城融合，实现三城资源的

集约利用。

　　三　融城困境的原因分析

（一）行政区划的阻碍

长株潭融城之所以步履艰难，从２０世纪５０年
代毛泽东城设想的提出开始，至今已有６０多年，但
仍然未能取得实质性进展，城市居民仍然感觉在三

城之间往来较为不便，三城间的穿行难以做到如在

一城之中。这一切最根本的原因，在于３个城市是
各自独立的行政主体。长沙，作为湖南省省会，担

心与株洲、湘潭相距太近，会使自己的资源分流；株

洲，作为中国南部的铁路交通枢纽、重工业城市，担

心自己的资源被长沙的省会优势吸走；湘潭，这一

重工业城市，也担心自己的工业被长沙吸走。３个
城市在争取项目时，均以自身利益最大化为出发

点，相互争夺，致使利于融城的项目难以实施。三

市融城的地理中心———易家湾市场的没落，湘潭昭

山的冷清，长株潭轻轨项目最后改为长株潭城际铁

路，沪昆高铁最后绕过株洲在长沙南站设站，长株

潭三城中间地带原来计划“再造一个新长沙”的规

划被长株潭绿心规划所取代等，其根源均在于此。

如果长株潭三市作为一个统一的城市经济体来规

划，那么，当年在长沙高铁站选址时，就会选在长株

潭三市地理中心：昭山、易家湾区域。武广高铁、沪

昆高铁就会在那里交汇，新的市委、市政府等政府

机构也会选址在昭易区域，通往三市市区的交通线

路就会在昭易区域汇集，三市中间地带将会迅速崛

起一座百万人口的新城，长株潭就会以一个特大城

市的面貌展现于世人面前。然而，历史无法重写，

机遇一旦错过，就不会再来。

在三城博弈中，长沙依靠省会优势，夺得了发

展的先机，并在城市竞争中实现了强者愈强的“马

太效应”。如今长沙一个市的 ＧＤＰ，就是株洲和湘
潭总和的两倍，长沙已逐渐不再需要拉上株洲、湘

潭两个“小弟”去和其他大城市竞争。所以，在长沙

城市发展规划中，大长沙战略摆在核心位置，而湖

南省２０１２年新发布的环长株潭城市群规划，也把
益阳城区划入长株潭都市区，长沙六区二县一市全

划入长株潭都市区。这样，从地理位置上看，长沙

城区处于长株潭都市区的中心，而株洲、湘潭、宁

乡、益阳、浏阳则环绕长沙主城区，位于长株潭都市

区的外环，常德、岳阳、衡阳、娄底，则是环绕长株潭

都市区的四大区域中心城市。这一轮城市地位的

博弈中，长沙已是完胜，株洲、湘潭则沦为和益阳、

宁乡、浏阳同等的地位而环绕长沙城区，成为长沙

城区的卫星城。按照这样的格局发展下去，长株潭

融城将成为遥远的梦想，难以实现。

（二）建设资金的匮乏

长株潭若想实现融城，需要在中间地带投入巨

量资金，进行基础设施建设，吸引工商业项目进驻，

配置医院、学校、以及各项公共服务设施。初略估

计，十年间至少需投入２２万亿元人民币，而湖南是
农业大省，全省财政收入到２０１１年还只有２４６０亿
元人民币，进行如此巨额投入的新城开发，心有余

而力不足。况且，中国的城市化进程，尤其是内陆

地区的大规模新城开发，是否能吸引足够的工商业

项目进驻，积聚人气，带动新城发展，仍是一个未知

之数。鄂尔多斯投入百亿元人民币的巨资打造的

新区最后沦为人烟稀少的鬼城，就是城市化泡沫的

典型案例。所以，将有限的资金投入到可以迅速产

生直接效益的项目，是现实之选。而长沙作为湖南

省会，同任何其他省会城市一样，如黑洞一般吸取

着全省的资源。由于省会城市在政治、经济、文化、

教育等方面的优势，所有有意进入长株潭地区的资
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金、项目和人才，都会首选长沙。株洲、湘潭在城市

竞争中，自然会落在后面，慢慢地，城市发展也就会

屈居于长沙的卫星城之列。

长株潭轻轨最后变更为长株潭城际列车，背后

一个不可忽视的原因在于长株潭轻轨项目的建设

资金由长株潭三市自筹，而长株潭城际列车由湖南

省和铁道部各出一半的资金建设，长沙、株洲、湘潭

在协调、筹集建设资金上的意见不一是长株潭轻轨

迟迟难以动工的重要原因，以致最后被长株潭城际

列车项目所取代。长株潭轻轨项目有２１个站点设
在株洲、湘潭，穿过株洲、湘潭的主城区，覆盖了人

口密集、工商业发达的主要地区。轻轨项目站点

密，票价低，对实现长株潭融城最为有利，而变更为

长株潭城际列车项目之后，在株洲、湘潭仅设９站，
未能全面覆盖株洲、湘潭的主城区，而且站点间距

远、票价高。

　　四　融城之困的解决对策

长沙在长株潭都市区中处于核心地位，但同国

内其他大城市相比，难以抗衡中部的武汉，无法对

抗南部的广州、深圳，与东部的上海、苏州、南京、杭

州等城市差距较大，也不能匹敌西部的成都、重庆，

所以，长沙无论从城市规模、工业产值，还是从城市

人口等各方面均需要一个大的提升，才能崛起于中

部，与国内各大城市比肩。而要在短期内实现提

升，融合株洲、湘潭，形成一个特大城市，则是必然

的选择。所以，湖南省委、省政府将打造以长株潭

都市区为核心的城市群作为带动湖南经济发展的

重要抓手，积极推进长株潭的融合，但效果不尽如

人意。为了克服阻碍融城的各项不利因素，实现长

株潭的真正融合，笔者认为，应通过政府协调引导

和市场机制激励这两种手段。

（一）政府协调引导实现融城

政府在融城中所发挥的作用非常关键，因为，

在目前中国的经济发展中，政府在配置资源上起了

主导性作用，尤其对于中部地区来说，投资拉动是

促进经济增长“三驾马车”中最强劲的一匹，在

２０１２年经济明显下滑的形势下，加强投资对于保增
长至关重要。政府主导的投资，比如基础设施建

设、大型公益性工程等，是城市扩展的重要手段。

由于三市是各自独立的行政主体，在基础设施

建设上难以步调一致，而对于重大项目，则竞相争

夺。三市产业同质化严重，长沙、株洲、湘潭均以机

电制造产业为主，易形成恶性竞争。目前，长株潭

实验区工委作为一个副省级的协调机构，在促进三

市融合发展上起到了一定的作用，但在更深层次的

发展协调上，则显得有心无力、难有作为。因为，作

为一个协调机构，长株潭工委对于三市的交通、通

讯、金融、市场、工业园区等方面的建设没有管理

权，只有建议权，所以，应赋予长株潭工委更多的权

力，统筹规划，协调三市融合发展。

省政府应当统一规划，对三市发展予以明确定

位，湖南省“十二五“环长株潭城市群规划中，对长

沙、株洲、湘潭在长株潭都市区中的功能定位予以

明确。长沙市城区定位为：区域金融、信息、服务中

心，区域文化创意产业、文化休闲产业中心，区域旅

游集散地；株洲市区定位为：区域交通枢纽中心和

先进制造业基地；湘潭市区定位为：区域旅游业基

地和先进制造业基地；星沙定位为：区域先进制造

业基地、区域航空枢纽中心、物流中心；望城、宁乡、

浏阳定位为：地方特色鲜明的都市区产业基地。［４］

这样对长株潭三市进行清晰的功能定位，避免三市

间的恶性竞争，促使三市致力于发展自己的优势产

业，利用三市空间距离近的优势，打造产业集群，产

生“１＋１＋１＞３”的效果。
（二）完善绿心规划

“绿心”概念是结合长株潭实际，基于建设两型

社会的需要而提出的，对长株潭的建设具有深远意

义。在长江中游的发达城市群中规划出５５０平方
公里的面积建设广袤连绵的公园、绿地和水系，如

此巨大的生态系统建设在钢筋水泥、高楼林立的巨

大城市连绵区域之中，实现人与自然和谐发展，其

探索成果对全国乃至世界都有重大的价值。但绿

心规划存在重生态环境保护，轻城市集群发展的问

题，尤其是忽视了城市自身发展所带来的集聚优

势，即多种经济要素在城市中高度集聚，可以降低

交易成本，扩大单位产出，产生更大的经济效益，这

也是城市单位面积的经济产出远大于乡村的根本

原因，越大的城市，这种集聚效应就越显著。［５］目前

的绿心规划对禁止建设区、限制建设区规划范围过

大，对进入区域的产业要求过于严格，人为地限制

众多项目、资金的进入，阻碍绿心区域的经济发展，

不利于三市经济要素融合而发挥出城市的集聚效

应。湖南省委、省政府，以及长株潭三市政府需要

在城市规划上，将长株潭视为统一的城市体作出全

面规划，不应将三市视为相互独立的单个城市，并
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用绿心屏障完全隔离。如果三市之间广阔的地区

被限制开发，长期保持农田、森林、湖泊等原有生态

环境，那么，三市永远难以连接，融城将化为泡影。

三市间的土地之所以有巨大的开发需求，源于

其便利的交通，优越的区位优势。居于长株潭“绿

心”地带，能便捷地往来于三市，共享三市的资源，

“绿心”地区无论是居家，还是经商或兴办实业，均

是理想之所。如果强行禁止、限制开发，那么这样

一块具有高潜在价值的土地未能得到充分利用，将

是巨大的浪费。一旦错过这次城市化浪潮，未能对

这块土地进行充分开发，待中国老龄化社会到来，

人口数量下降，再无大量的人口涌入城市，这块原

本潜力无限的土地最终将沦为人烟稀少的农地，遍

布农田、山林和湖泊，而游客因为距离主城区较远，

交通不便而放弃前往休闲、娱乐，这才是对子孙后

代铸下的恶果。

因此，应对绿心规划做修正，使其完善。扩大

可开发面积，增加三市中间地带可用于商贸、物流、

金融、教育、行政等功能的土地规划，提供优惠政

策，积极招商引资，促进融城地带的建设。目前，联

系绿心区域与三市市区的交通通道较少，为打通物

流、人流通道，实现长株潭同城化，需对现有的铁

路、高速路和公路加大建设力度，《长株潭城市群生

态绿心规划》在此方面提出合理的规划建议。对长

株潭城际铁路，规划新建暮云北、暮云南、昭山、仰

天湖、白马垄５处城际铁路站点。对于高速路，建
议充分利用现有的“一横三纵”的高速公路网络，即

沪昆高速、长潭西高速、京港澳高速、长株高速，保

留现有竹埠港和殷家坳高速互通口，规划新增昭山

南、昭山北、跳马西、跳马东、云田５个互通口；提升
改造１０７国道和３２０国道为城际快速干道。对于
公路，提议构建“两横一纵”的快速交通结构，即南

横线（规划）、芙蓉大道（现状）、Ｇ３２０国道。规划
新增暮云、跳马、跳马东、柏加西、柏加 ５个互通
口。［６］这一系列举措有助于降低三市间物资、人员

和资源的流通成本，加速经济一体化进程。

（三）发挥市场机制的激励作用

长沙、湘潭、株洲３城超近的距离优势，让长株

潭三地的资源共享成为可能。在市场机制的激励

下，企业、投资者、政府机构，纷纷抢滩长株潭，圈地

投资、兴办实业，这是长株潭融城的根本动力。

当前需要采取的措施是：首先，建立一个公开、

公平、公正的市场竞争环境，制定有利于保护投资

人利益，规范土地、技术等产权交易的规章、制度，

充分发挥市场机制的正向激励作用，让长株潭成为

受投资者青睐的乐园。对于有意投资长株潭地区

的个人和企业来说，市场环境十分重要。为营造良

好的市场环境，首要的是确保公平竞争，因为有效

的运营来源于竞争，而公平的竞争环境对于参与者

来说是正向激励的必要保证。其次，规范各项招商

引资措施，如土地的招、拍、挂政策，高新企业的优

惠政策等，让各项政策透明化。同时，减免各项税

费，降低企业的负担，并且对长株潭地区的城际道

路，免收过路费，对来往于三市间的公交车辆，按市

内公交予以补贴，以降低交通成本，尽可能地降低

三市间的生产要素流通成本。最后，破除三市间的

贸易壁垒，促成三市统一市场的形成，让三市共享

一个公平、规范、统一的市场。
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