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摘要 以广东省惠州市为研究区，运用 SWOT分析方法分析惠州市土地利用的外部环境和内部环境的优势、劣势，揭示惠州市未来发展
过程中土地利用所面临的机遇和挑战，确立惠州市土地利用战略目标和发展方向。
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Abstract Taking Huizhou City as the study area，SWOT analysis method was used to analyze the strengths and weaknesses of the external en-
vironment and internal environment of Huizhou City． The opportunities and the challenges of land use development in Huizhou City were re-
vealed well in the future． And land use strategy objectives and the direction of Huizhou City were established．
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土地利用战略研究是土地利用总体规划的核心内容，其

主要任务是确定规划期内土地利用的目标和方向［1］。笔者
运用 SWOT分析方法［2］对惠州市土地利用的外部环境和内
部环境的优势、劣势进行分析，揭示惠州市未来发展过程中
土地利用所面临的机遇和挑战，确立惠州市土地利用战略目

标和发展方向。
1 研究区域概况
惠州市位于广东省东南部，处在珠江三角洲东北、东江

中下游地区，地处 22°24' ～ 23°57' N、113°51' ～ 115°28' E［3］，
南临南海大亚湾，与深圳、香港毗邻，是我国大陆除深圳市外
离香港最近的城市。惠州市区处于粤东地区交通枢纽地带，
距广州市区 140 km，离深圳市区 79 km。2009年惠州市 GDP
生产总值达 1 414． 7 亿元，比上年增长 13． 2%，人均 GDP达
35 819元。2009年末惠州市总户数为 90． 19 万，比上年增长
3. 59%，户籍总人口324．36万，比上年318．84万人增长1．73%。
2 研究方法

SWOT分析即 Strength、Weakness、Opportunity 和 Threat
分析，最早由旧金山大学管理学教授 Steiner在 20世纪 80年
代初提出，是现代企业经营战略的常用方法，目前已被广泛

应用于区域发展、环境管理和土地利用战略研究等领域［4］。
SWOT是一种战略分析方法，通过对被分析对象的优势、劣
势、机会和威胁加以综合评估与分析，同时通过对内部资源、
外部环境有机结合来清晰地确定被分析对象的资源优势和

缺陷，了解所面临的机会和挑战，从而在战略与战术 2 个层
面加以调整方法、资源以保障达到所要实现的目标。
3 惠州市土地可持续利用 SWOT分析
3． 1 优势分析
3． 1． 1 得天独厚的区位和完善的交通基础设施。惠州市位
于珠三角经济开发区，地处广东省中部东南、珠江三角洲东
部，毗邻港澳，水陆空交通网络完善，方便快捷，区位优势明

显。市中心城区西距省会广州市区 140 km，南距深圳经济特

区 80 km，陆路距香港九龙 120 km，水路至香港仅 47 海里。
目前，惠州市已形成由深水港、铁路、高速公路、机场等配套
的现代化立体交通网络。惠州港为国家一级口岸，可供建港
的深水岸线达 35 km，港口年吞吐能力达到 5 000多万 t。京
九铁路和广梅汕铁路途经惠州，惠大( 惠州港) 铁路与京九铁

路、广梅汕铁路接轨，形成铁路连接港口的大陆桥格局。惠
盐、深汕、广惠高速公路贯穿全境。惠州至深圳黄田机场
1. 0 h车程，至广州新白云机场仅 2． 5 h 车程。可见，惠州市
优越的区位条件和完善的交通基础设施为惠州市土地资源

优化配置和经济社会可持续发展奠定良好的基础。
3． 1． 2 经济持续快速增长。2009 年惠州市 GDP 生产总值
达 1 414． 7亿元，比上年增长 13． 2%。其中，第一产业增加值
90． 3 亿元，增长 3． 8% ; 第二产业增加值 789 亿元，增长
13. 3% ; 第三产业增加值 535． 4 亿元，增长 14． 7%。三次产
业结构由 2008年的 6． 9∶ 56． 8∶ 36． 3 调整为 6． 4∶ 55． 8∶ 37． 8，
人均 GDP达 35 819 元。惠州市经济发展步伐持续不断加
快，人们生活水平不断提高。强大的工业优势和产业规模，
发达的商贸流通业，完备的交通、电力、通信、水利等基础设
施条件，优越的投资环境，使惠州市在今后一段时期内具备

更快发展的基础。
3． 1． 3 良好的生态环境。良好的生态环境一直是惠州引以
为豪的资源。惠州素有“半城山色半城湖”的美誉，“湖上飞
白鹭，城中闻鹧鸪”的美丽画面在市区随处可见。在发展经
济的同时，惠州市十分重视环境保护，视环境文明为最优的

资源，不断改善人居环境，努力将惠州建设成为山水优美、生
态和谐的现代化宜居城市。惠州市区空气质量在珠三角地
区名列前茅，东江干流水质和城市饮用水源水质保持国家

1 ～2类标准。全市森林覆盖率达 59． 2%，绿化率达 91. 3%。
惠州还拥有众多“国”字号城市名片，如“中国优秀旅游城
市”、“国家卫生城市”、“国家园林城市”、“国家环境保护模
范城市”及“全国文明城市”等。良好的生态环境是惠州市实
现经济社会与环境可持续发展的重要支撑。
3． 1． 4 丰富的水资源。珠江水系三大支流之一的东江干流
贯穿全市，至西经东莞汇入珠江口，年径流量 287亿 m3，市内

拥有众多支流汇入东江。惠州市淡水资源丰富，水库众多，
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白盆珠、天堂山、显岗等大型水库容量超过 16 亿 m3，且水质

良好，是供给香港、深圳及广州等地的主要饮用水源。惠州
南部毗邻南海，海岸资源丰富，海岸线长且多湾，由西向东依

次有大亚湾和红海湾。其中，大亚湾是广东省最深入内陆的
优良海港。惠州市海域面积达 4 579 km2，大陆海岸线总长

281． 4 km2，拥有大小海岛 140个，是广东省的海洋大市之一。
3． 2 劣势分析
3． 2． 1 农用地减少较多，建设用地增长偏快。1996 ～ 2008
年间，惠州市农用地整体呈逐渐减少趋势，期间农用地共减

少 13 496 hm2，年均减少 1 038 hm2，其中耕地数量共减少

6 627 hm2，年均减少 509． 8 hm2 ; 林地共减少 6 689 hm2，年均

减少 514． 5 hm2。而建设用地规模则由 1996 年的 105 518
hm2 急剧增加到 2008年的 118 300 hm2，净增加 12 782 hm2，

年均增加 983． 2 hm2。按 2008 年全市户籍人口 392． 71 万计
算，惠州市人均耕地仅为 0． 038 hm2 /人，低于联合国规定的
人均耕地警戒线标准。城镇工矿用地的面积为 65 065 hm2，

按 2008年城镇总人口 240． 61 万人计，人均城镇工矿用地
270． 42 m2 ; 农村居民点面积为 32 457 hm2，按 2008年乡村总
人口 152． 1万人计，人均农村居民点 213． 39 m2。由此可见，
这些用地的人均用地指标都大大高于住房和城乡建设部《城
市用地分类与规划建设用地指标》所规定的相关标准。可
见，随着社会经济的发展和人口的增长，惠州市的人地矛盾

将更加突出。
3． 2． 2 耕地后备资源的开垦难度大。2008 年，惠州全市有
荒草地、滩涂以及 25°以下的缓坡地共 56 000 多 hm2，约有

1 /3属于可开垦的后备耕地资源，是广东省耕地资源较多的
市之一。园地山坡地改造是在符合生态环境保护要求和充
分论证的前提下，科学实施土地工程和生物措施，积极整理

开发坡度及 25°以下、低效、残次的部分园地和山坡地作为耕
地。但这些土地的开垦难度较大，有些无良好的水利灌溉保
障，又易受自然灾害，开发条件苛刻，需要投入大量的资金和

劳动力，成本很高。根据土地的适宜性分析，大部分园地、山
坡地宜种植果类或以营林为主。
3． 2． 3 闲置土地多，盘活难度大。目前，惠州市存有较多的
存量建设用地，主要是由 1992 ～ 1993 年经济过热发展时期
大规模非农建设用地转入市场造成的。这些存量建设用地
有面积较大、分布广、现状仍处于闲置或半闲置状态、大部分
已进入市场、其产权及经济关系复杂、盘整难度大等特点。
这些闲置用地绝大部分掌控在大企业和个人手中，政府可以

直接支配的建设用地数量不多。由于受各种因素的影响，土
地盘整兑付资金难以落实，闲置土地的盘活难度大。这将成
为惠州市社会经济快速发展的重要制约因素之一。
3． 2． 4 建设用地总体效益偏低。在社会经济迅速发展的形
势下，惠州市城镇工矿、农村居民点、交通运输用地等建设用
地规模日益扩展，但深度开发利用不够，存在较多的闲置土

地和粗放利用的现象，土地利用效益还有比较大的提升空

间。通过对比惠州市、东莞市、深圳市和广州市建设用地的
地均 GDP可以看出，2008 年深圳市、广州市、东莞市建设用
地地均 GDP分别高达 749． 59万、444． 22万、303． 84万元 /hm2 ;

而惠州市的地均 GDP 尚不足 100 万元 /hm2，仅为 95． 55

万元 /hm2，远远低于深圳市、广州市、东莞市。
3． 3 机会分析
3． 3． 1 珠三角地区经济转型给惠州带来的机遇。目前，珠
三角核心区正日益受到来自内部的土地、劳动力成本上升与
资源环境约束以及外部国际环境变化的双重挑战，经济运行

困难加大，深层次矛盾和问题进一步显现。资源环境的约束
使珠三角核心区在引入国际资本及高端产业方面面临不利

局面。虽然广东省从 2005年起已经开始提出一系列促进产
业转移政策，并于 2008年 5月创造性地提出“推进产业转移
和劳动力双转移”的战略，但产业升级转移仍然存在许多现
实的困难。惠州市毗邻香港，紧靠广州、深圳、东莞，便于接
受周边特大城市的产业、市场、信息辐射，属于珠三角的后发
地区，有着巨大的发展潜力、优越的区位条件、基本完善的水
陆空交通网络、丰富的水资源、宽裕的土地资源以及优良的
生态环境。若惠州市能抓住经济转型的契机，努力引入国际
资本以及高端产业，提升城市职能与区域地位，则将以全新

的面貌屹立于珠三角东岸。
3． 3． 2 惠州石化产业将迎来大发展。国家石化产业调整和
振兴规划( 2009 ～ 2011) 提出未来 3 年将在全国建成 9 大炼
油基础，“逐步形成宁波、上海、南京等规模超过年 3 000 万 t
以及茂名、广州、惠州、泉州、天津、曹妃甸等规模超过 2 000
万 t的大型炼油基地”。届时，大亚湾畔将崛起一座国家级
乃至世界级的石油化工基地，将对整个惠州的社会经济产生

巨大的拉动力。
3． 3． 3 国内外大环境为惠州提供难得的发展机遇。国际环
境总体稳定，为惠州持续发展提供相对稳定的外部条件; 经

济全球化和区域一体化趋势不断增强，有利于惠州继续承接

发达地区的产业转移，优化经济结构; 国内政治稳定，政府宏

观调控趋于完善，经济体制改革继续深化，对外开放水平不

断提高，经济将持续稳定发展，为惠州加快发展创造良好的

宏观环境。为了贯彻落实温加宝总理要求广东建设节约、集
约用地示范省的重要指示，加大土地开发整理补充耕地力

度，实现耕地占补平衡和耕地总量动态平衡，广东省国土资

源厅、省林业厅、省财政厅、省农业厅联合下发《关于做好利
用园林山坡地补充耕地有关工作的通知》。这些政策的出台
为广东省促进区域协调发展、破解土地瓶颈制约、增强土地
资源保障能力、促进可持续发展创造条件，也为发展中的惠
州市带来重大的机遇，若能恰当把握机遇，则将成为惠州市

经济社会发展提速的助推器。
3． 4 威胁分析
3． 4． 1 土地利用与生态环境建设矛盾凸显。惠州市地貌类
型复杂多样，自然资源丰富，生态良好，旅游资源门类齐全，

全市具有旅游开发潜力景点有 1 000多处。但随着社会经济
的快速发展，惠州市资源与环境所面临的压力将会越来越

大。一方面，由于城镇建设和产业发展的加快，土地资源的
不合理利用，惠州市土地资源呈现逐步紧张趋势。有些县区
的工矿用地分布较为零散，其排出的废水、废气和废弃物无
法实现集中处理，给东江带来一定污染。另一方面，由于部
分地区大面积的森林被砍伐，天然植被遭到破坏，加上不合
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理的采矿、采石、毁林开垦、陡坡种植等，导致水土流失、洪
涝、干旱灾害等自然灾害呈现加剧的趋势，破坏生态环境和
生态系统的稳定性。
3． 4． 2 建设用地供需矛盾仍然突出。惠州市建设用地供需
矛盾形成的原因有很多方面。据调研和分析预测，十二五时
期新立项的建设项目多数属国家、省、市级的重大项目，如基
础设施的铁路、高速公路、干线公路、机场、港口、轻轨、电力、
石化基地、电子产业基地、产业转移园等。经预测，这些项目
需新增建设用地超过 2． 5 万 hm2，而广东省下达惠州市的建

设用地总增量指标只有 1． 23万 hm2，仅能满足这些重大项目

50%左右的需求。因此，解决建设用地供需矛盾成为惠州土
地资源优化配置和经济社会可持续发展的重大挑战。
4 对策
4． 1 确立土地可持续利用战略思想 以“五个统筹”的科学
发展观和惠州市社会经济发展战略为统领，以社会、经济、生
态的可持续发展为基本理论支撑，以保护耕地和基本农田为

前提，以保障和促进科学发展为主线，以用地控制指标为约

束，以节约用地、优化土地利用结构和布局为手段，认真贯彻
“十分珍惜，合理利用土地和切实保护耕地”的基本国策，正
确处理内涵挖潜与外延扩张、全局利益和局部利益、长远利
益和当前利益的关系。坚持以人为本，发展循环经济，立足
现有土地资源条件和社会经济发展对土地利用的基本需求，

充分考虑资源与环境的承载能力，统筹规划，解放思想，立足

惠州、着眼全国、面向世界，抢抓机遇，求实创新，开拓进取，
提升惠州综合竞争力。通过合理配置土地资源，优化土地利
用结构，转变土地利用方式，提高土地利用水平，提高土地集

约利用水平，保障惠州市土地资源可持续利用与社会、经济、
环境的协调发展。土地资源的可持续利用既要为经济又好
又快发展提供用地支撑和服务，又要认真贯彻落实建设资源

节约型、环境友好型社会的要求，促进社会经济与资源环境
的全面协调可持续发展。
4． 2 严格保护耕地和基本农田 严格保护耕地，加强基本
农田建设，改选中低产田，提高耕地质量，确保广东省下达的

惠州市耕地保有量和基本农田保护面积不减少、质量有提

高。正确处理好新形势下城镇建设、经济发展与耕地保护的
关系，立足解决农村民生问题，提高农业综合生产能力，创新

耕地和基本农田保护机制，加大耕地保护的经济补偿力度，

提高农民保护耕地的主动性，保障国家粮食生产安全，维护

社会稳定。
4． 3 统筹协调各业、各区域土地利用 从全局的高度，全面
考虑不同用地部门之间、不同产业之间的用地需求。本着提
高土地利用总体效益的原则，对各部门、各产业的用地矛盾
进行协调，统一思想，统筹运作。适度控制城乡建设用地规
模，保障重点建设项目和民生工程用地，优化土地利用结构

和布局，促进市中心区、南部沿海工业发展区与北部山区的
协调发展，加快推进惠州市基本公共服务均等化，强化土地

利用空间管制，优化城乡发展格局。
4． 4 生态优先、公众参与 充分考虑城乡土地利用的差异
性，按照优先布设国土生态屏障用地，维持自然地貌的连续

性，顺应自然地形和河道的自然形态，保留水系、蓄水、泄洪
等通道，保护湿地系统，尽量恢复原有的水生生态系统的总

体布局要求，积极发展生态建筑，合理进行各项建设用地的

布局，协调土地开发利用和生态保护的关系，推进国土资源

的综合整治。对土地利用重大问题的决策，应广泛听取相关
部门、专业人士、监督机构和社会公众的意见和建议。
5 结论
惠州市在未来的发展中既有机遇，又有挑战，既有自身

发展优势，又有必须面对的问题。在系统分析惠州市土地利
用的内外部环境基础上，运用 SWOT分析方法对惠州市土地
可持续利用的优势、劣势、机会及威胁进行分析，针对性地提
出惠州市土地资源合理利用对策及建议，对促进惠州市土地

资源可持续利用具有重要意义。
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