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农民土地发展权受限调查分析
———基于基本农田规划管制视角
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摘　要：以武汉市江夏区五里界镇为例，通过问卷调查分析了农民对于基本农田规划管制下土地发展权

限受限的态度和认知，并运用条件价值评估法的思想构建基本 农 田 规 划 管 制 下 农 民 土 地 发 展 权 限 受 限

测度模型。研究表明，我国实行的基本农田规划管制对基 本 农 田 内 的 农 民 的 土 地 发 展 权 益 产 生 较 强 的

侵害，造成较大的经济损失，为此政府必须建立基本农田 保 护 补 偿 政 策 与 补 偿 标 准，给 予 农 民 相 应 的 经

济补偿，以维持社会的公平和效率。

关键词：基本农田；规划管制；土地发展权限；武汉市

中图分类号：Ｆ３０１．２　　　文献标识码：Ａ　　　文章编号：１００９－４２１０（２０１３）０１－０９０－０７

　　基本农田保护是关系我国国计民生的重大问题。

２０世纪９０年代以来，我国陆续出台了一系列保护政

策，实行禁止性或限制性的规划管制制度和分区规划

政策，限制或剥夺了基本农田保护区内农民的土地发

展权限［１］。基本农田的所有者和使用者被迫放弃了

这种发展权，并承担了几乎所有的保护成本，而社会

无偿享受了基本农田保护所带来的外部效益，这种不

公平现象毫无疑问会打击基本农田保护区农民、村集

体及地方基层政府保护基本农田的积极性［２］。

土地发展权转移是指在一定范围内，允许土地所

有者转移其所有的土地的未使用的发展权到其拥有

的其他宗地上，或以出售方式转移给其他人土地所有

者的权利［３］。在规划管制下，不同区域的利益群体的

福利出现不均衡，发展受限地区内的利益相关者面临

着福利损失和发展机会限制，而发展受限区域外的人

获得了非个人努力所带来的利益［４］。研究发现，当土

地发展权受限时，如果没得到相应的补偿，会激发土

地所有者的寻租行为及不正当动机的产生，造成土地

利用的低效［５，６］。

本文针对基本农田规划管制下，农民对其土地发

展权限受限的态度和认知进行分析，运用条件价值评

估法（ＣＶＭ）思想构建基本农田保护区内农民的土地

发展权限受限分析模型，以武汉市江夏区五里界区域

内的农民为研究对象，对土地发展权限受限进行实证

分析，为加强我国的基本农田保护及构建相应的经济

补偿机制提供借鉴。
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１　实地调研与样本特征

１．１　问卷设计

调查问卷主要包括：①受访农民的基本特征，包

括受访农民的年龄、性别、文化程度、家庭年收入、农

业年收入等基本情况，通过调查分析农民现阶段在

基本农田规划管制下的社会经济状况；②基本农田

保护的认知调查，调查农民对于基本农田的概念、保

护制度、保护限制等基本知识的了解，以及对耕地划

入基本农田耕种是否会受影响，是否愿意将自家耕

地划入基本农田等问题；③规划管制给农民带来的

可能限制损失分析。调查农民对基本农田保护限制

农田开展的建房、建坟、农田挖沙、采石、采矿、取土、

堆放固体废弃物、发展林果业、挖塘养鱼和闲置荒芜

等活动是否会影响家庭收入和损失金额，以及没有

该种限制时开展该种活动的可能性。

１．２　抽样调查

江夏区位于武汉市南部，长江中游的 南 岸。全

区面积２　００９ｋｍ２，总 人 口６３．０３万 人（２００８年 数

据）。五里界 镇 位 于 江 夏 区 东 部，多 属 低 山 低 丘 地

区，以丘陵地 貌 为 主。全 街 总 面 积 为２２４．２１ｋｍ２，

其中耕地面积４　０１１．２ｈｍ２。总 人 口３３　７５７人，其

中，男性人口１７　３７４人，女性人口１６　３８３人；农业人

口２９　８８１人，非农业人口３　８７６人。

２０１０年７月调 查 组 采 用 面 对 面 随 机 抽 样 调 查

方式，对江夏区五里界镇的白湖村、北咀村、蔡王村、

大李村、大屋陈村、东湖街村、方家咀村、河头咀村、

花山吴村、锦绣村、老屋汤村、李家店村、栗庙村、联

益村、罗立村、毛家畈村、牛山村、青山村、群益村、孙

家店村、檀树龄村、唐涂村、童周岭村、吴泗村、五里

界镇、小李村、肖榨坊村、新华村、星火村、张家湾村

和中洲村等３０多个村庄的农户开展基本农田保护

调研，得到总样本１７４个，其中有效问卷１７０份，有

效率达９７．７０％。

１．３　样本特征

受访农民的基本特征如表１所示。

表１　受访农民的基本特征

基本特征 频数 比例／％

性别 １７０　 １００

　　男 １１２　 ６５．８８

　　女 ５８　 ３４．１２

年龄 １７０　 １００

　　１８～３０　 １７　 １０．０１

　　３１～４０　 ３３　 １９．４１

　　４１～５０　 ４９　 ２８．８２

　　５１～６０　 ３８　 ２２．３５

　　６１～７０　 ２７　 １５．８８

　　　＞７１　 ６　 ３．５３

文化程度 １７０　 １００

　　未受教育 ２３　 １３．５２

　　小学 ５７　 ３３．５３

　　初中 ６５　 ３８．２４

　　高中或中专 ２４　 １４．１２

　　本科 １　 ０．５９

家庭年收入／元 １７０　 １００

　　　　≤５　０００　 ２３　 １３．５２

　　５　０００～１０　０００　 ２４　 １４．１２

　　１０　０００～２０　０００　 ４１　 ２４．１２

　　２０　０００～３０　０００　 ４５　 ２６．４７

　　３０　０００～４０　０００　 １８　 １０．５９

　　　　　＞４０　０００　 １９　 １１．１８

农业年收入／元 １７０　 １００

　　　　≤１　０００　 ３４　 ２０

　　１　０００～５　０００　 ７０　 ４１．１８

　　５　０００～１０　０００　 ４０　 ２３．５３

　　１０　０００～１５　０００　 １５　 ８．８２

　　１５　０００～２０　０００　 ８　 ４．７１

　　　　＞２０　０００　 ３　 １．７６

土地面积／ｈｍ２　 １７０　 １００

　　０　 ２５　 １４．７１

　　０．０１～０．０７　 １５　 ８．８２

　　０．０８～０．３３　 ３９　 ２２．９４

　　０．３４～０．６７　 ４６　 ２７．０６

　　０．６８～１．００　 ２４　 １４．１２

　　１．０１～１．３３　 １６　 ９．４１

　　１．３４～１．６７　 ２　 １．１７

　　１．６８～２．００　 ２　 １．１８

　　　　＞２　 １　 ０．５９

　　受访农民男性比例高于女性，主要是因为受访

者多为家庭中具有决策权的户主；受访者年龄呈现
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明显的正态分布，其中３０～６０岁的青壮年劳动力占

主导地位；受访者文化程度普遍偏低，以小学和中学

文化水平为主；家庭年收入差距较大，５　０００元以下

到４０　０００元以上分布不等，其中以１０　０００～３０　０００

元为主；农业年收入８０％以上超过１　０００元，其中，

４１．１５％ 的 农 民 农 业 收 入 在 １　０００～５　０００ 元，

１５．２９％的收入超过万元；受访者平均拥有耕地面积

７．７４ｈｍ２，该 面 积 由 水 田、旱 地 和 菜 地 构 成，其 中，

７０％左 右 的 农 民 拥 有０．３３ｈｍ２ 以 上 的 耕 地，而

１４．７１％的农民没有耕地。

２　认知分析

２．１　对基本农田保护的认知

农民是基本农田的直接保护主体，其对相关知

识的了解直接关系到基本农田保护政策实施效果的

好坏，同时也是认识在规划管制条件下自身土地发

展权限受限的前提。问卷主要针对是否知道基本农

田概念、保护条例、保护标志等进行调查（表２）。

表２　对基本农田保护的认知

调查的问题
比例／％

是 否

是否听说过基本农田 ３３．５３　 ６６．４７

是否知道国家实行基本农田保护制度 ２１．７６　 ７８．２４

是否了解《基本农田保护条例》 ５．２９　 ９４．７１

是否在村里 的 农 田 边 看 见 过 基 本 农 田 保

护的标志牌

１０　 ９０

是否知道村 里 的 农 田 有 没 有 被 划 入 基 本

农田保护区

２１．１８　 ７８．８２

是否知道自 家 农 田 有 没 有 纳 入 基 本 农 田

保护区

１８．８２　 ８１．１８

是否知道村 集 体 或 村 委 员 会 签 订 过 基 本

农田保护责任书

７．６５　 ９２．３５

自己是否签订过基本农田保护责任书 ３．５３　 ９６．４７

　　由表２可知，受访农民在以上关于基本农田保

护及相关政策的了解情况的回答中选择“是”的比例

不超过３５％，可 见，尽 管 我 国 基 本 农 田 保 护 制 度 出

台了十几年，但听说过的不是很多，而了解的更是少

数。究其原因，是因为我国基本农田保护政策仍停

留在制度层面，公众对基本农田保护的相关规划和

政策的制定与实施参与程度不够。

２．２　对保护区内土地发展权受限的认知

《基本农田保护条例》明文规定基本农田保护区

内禁止建房、建窑、建坟、挖砂、采矿、取土、堆放固体

废弃物或者进行其他破坏基本农田的活动；禁止发

展林果业和挖塘养鱼；禁止闲置、荒芜基本农田等。

课题组针对以上文件规定对研究区农户关于基本农

田受限用途的认知程度进行了调查（表３）。

表３　对基本农田保护区内土地发展限制的认知

相关活动　　
比例／％

可以 不可以 不清楚

建房 ２．３５　 ９６．４７　 １．１８

建坟 ５．８８　 ９２．９４　 １．１８

挖沙 １．１８　 ９６．４７　 ２．３５

采石 １．１８　 ９６．４７　 ２．３５

采矿 １．７７　 ９５．８８　 ２．３５

取土 ４．７１　 ９４．１１　 １．１８

堆放固体废弃物 １１．１８　 ８７．６４　 １．１８

种树／改成果园 ６１．７６　 ３４．１２　 ４．１２

挖塘养鱼 ５４．１２　 ４０．５９　 ５．２９

闲置／荒芜 ６５．２９　 ３１．１８　 ３．５３

由上述结果可以看出，虽然大多数农民不了解

或不知道基本农田保护相关的政策，但具备一定的

耕地保护意识。绝大部分农民知道不可以在自家承

包或租 种 的 农 田 内 进 行 建 房、建 窑、建 坟、挖 砂、采

矿、取土、堆 放 固 体 废 弃 物 等 一 系 列 破 坏 耕 地 的 活

动，但对于禁止将基本农田用于发展林果业、渔业或

任意闲置、荒芜的认识较薄弱。土地是农民的生存
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基础和依托，他们会自发的保护土地资源不受破坏，

但由于农业生产的比较利益低下，出于家庭收入的

考虑，农民则更希望农地非农化，获得较高的收益。

２．３　对保护区内土地发展权受限的态度

我国耕地面 积 仅 为 世 界 耕 地 面 积 的７％，却 养

活了世界２２％的人口，其中基本农田发挥了不小的

作用。

调查结果表 明（表４），只 有 不 到１／３的 受 访 者

愿意自家耕地被划入基本农田，有将近一半农民表

示不清楚。然后通过调查受访者的原因分析，其中

愿意自家耕地被划入基本农田的受访者认为，耕地

被划入基本农田后，可以稳定地从事农业生产，不容

易被政府征收或压占，并能得到一定的补偿。其中

不愿意自家耕地被划入基本农田的受访者认为，首

先，耕地被划入基本农田后，种植作物的种类，选择

范围变小，不能改塘或发展果林；其次，土地难以被

征收，因而不能获得征收补偿。还有人认为，耕地被

划入基本农田后，获得的实际收入比划入基本农田

之前降低。综上所述，农民的耕地划入基本农田后，

表４　农民对是否愿意自家耕地划入基本农田的

意愿及原因分析

意愿 比例／％ 原因 比例／％

愿意 ２７．６５

１．可以稳定地从事农业生产 ４２．５５

２．不容易被政府征收或压占 １９．１５

３．能得到一定的补偿 １０．６４

４．前面多项原因综合作用 ２３．４０

５．其他原因 ４．２６

不愿意 ２０．５９

１．耕地 被 划 入 基 本 农 田 后，种

植作物的种类选着 范 围 变 小，

不能改塘或发展果林

５１．４３

２．土地难以被征收，不能 获 得 征

收补偿
１７．１４

３．获得 的 实 际 收 入 比 划 入 基 本

农田之前降低
１１．４３

４．其他原因 ８．５７

５．第１项和第３项原因共同作用 ５．７１

６．前两项原因共同作用 ２．８２

７．前三项原因共同作用 ２．９０

不清楚 ５１．７６　 １００．００

虽然能得到更好的保护，人们也能较为稳定地从事

农业生产活动，但生产自主权受到限制；虽然有相关

的补贴政策，但补贴标准较低，落实不到位。

３　受限度测算

３．１　受限模型建立

３．１．１　基本假设

（１）假设基本农田保护区内的土地都具有开发

潜力。土地具有开发潜力是实现土地发展的基础，

是农地非农化的前提。假设研究区域内的所有土地

都具有开发可能，当规划限制不存在时，农民可以按

照意愿转化为其他用途。只有这样调查得到的土地

发展价值才能充分反映调查区域内农地完全产权下

的市场价值，才能准确衡量规划管制给农民带来的

真正损失。

（２）假设基本农田保护区内的一块土地一次只

开发为一种用途。一块土地上具有土地开发潜力，

可以转化为不同的用途，同一块土地内可以划分为

不同的用途开发区，这样就存在很多种情况，难以研

究。因此本文假设在研究区域内的一块农地只转化

一种用途———全部转化或转化部分，以简化模型。

（３）假设基本农田保护区内的土地价值实现过

程中只受到“规划管制”这一因素的影响。研究区域

内的每块土地价值形成和实现的过程中除了受到政

府制定的管制政策的影响外，还受到土地自身的条

件、区位因素、社会经济发展状况等的综合影响。本

模型为了更准确地衡量“规划管制”给农民造成的损

失，忽略掉其他因素的影响。

３．１．２　模型建立

在上述假设的基础上，结合问卷调查获得的规

划管制对农民带来的可能限制损失数据，依据条件

价值评估理论思想，构建基本农田规划管制下农民

土地发展权限受限程度度量模型。

（１）计算没有规划管制条件下的农民的土地收

益期望。基本农田保护条例中规定禁止在基本农田

内开展建房、建窑、建坟、挖砂、采矿、取土、堆放固体

·３９·
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废弃物、发展林果业、挖塘养鱼及闲置荒芜等１０项

活动。本文分别单独从这１０项活动出发，假设没有

该种限制的情况下，农民开展该项活动的收益将为

现在的收入加上损失的收入，所以，农民最终将获得

的土地收益期望值为：

Ｒｉｊ ＝ｋｉｊ［Ｅ（ＷＴＡｉｊ）＋Ｉｊ］＋（１－ｋｉｊ）Ｉｊ （１）

式中：Ｒｉｊ 为未受限制条件下第ｉ项活动中第ｊ个受

访者的土地收益期望；ｋｉｊ 为第ｊ个受访者会将在农

田内开展第ｉ项 活 动 的 可 能 性；Ｅ（ＷＡＴｉｊ）为 第ｊ
个受访者对规划管制限制第ｉ项活动的最小受偿意

愿；Ｉｊ 为第ｊ个受访者的地均农业收入。

（２）计算农民开展各项活动的平均收益。

珚Ｒｉ＝ １ｎ∑
ｎ

ｊ＝１
Ｒｉｊ （２）

式中：珚Ｒｉ 为受访者若在农田内开展第ｉ项活动将会

获得的平均收 益；ｎ为 会 在 农 田 内 开 展 第ｉ项 活 动

的受访农民总量。

（３）未限制条件下土地的最大收益。

Ｒ＝ｍａｘ珚Ｒｉ （３）

式中：Ｒ为在没有规划限制条件下农民能获得的最

大收益。

（４）规划管制下土地发展权限受限程度。

δ＝ （Ｒ－珔Ｉ）／Ｒ （４）

式中：δ为受限程度；珔Ｉ为农民地均农业收入。

（５）规划管制给农民造成的经济损失。

Ｌ＝ δ
１－δ×

Ｉ （５）

式中：Ｌ为基本农田规划管制给农民造成 的 经 济 损

失；Ｉ为农民现在的实际收入。

３．２　规划管制对农民土地发展权的限度

３．２．１　农民对规划管制影响家庭收入的认识

问卷分别 对 禁 止 在 基 本 农 田 内 建 房、建 窑、建

坟、挖砂、采矿、取土、堆放固体废弃物、展林果业、挖

塘养鱼及闲置荒芜１０项内容是否对家庭收入造成

影响，如果会，那么产生损失是多少等相关问题进行

调查。调 查 结 果 认 为 基 本 农 田 限 制 建 房、建 坟、取

土、堆放固体废弃物会给家庭收入产生影响的受访

者分别占总人数的２０％、８．２４％、４．７１％和２０％，认

为不会 的 分 别 占 到７７．６５％、８９．４１％、９４．７１％和

７９．７１％，而剩下部分的人表示不清楚。对于在基本

农田内进行挖沙、采石、采矿等活动，９８．２４％的受访

者都认为不会 有 影 响，剩 下 的１．７６％的 不 清 楚，没

有受访者做出肯定的回答。可见会在基本农田内开

展这３项活 动 的 可 能 性 较 低，基 本 对 收 入 无 影 响。

而对于禁止将自家承包或组中的农地用于发展林果

业、挖 塘 养 鱼 或 者 闲 置 荒 芜 分 别 有 ３１．７６％、

２４．７１％和３６．４７％的 受 访 者 认 为 会 对 家 庭 收 入

造 成 影 响，分 别 有３．５３％、７．６５％和１．７６％的 受

访 者 表 示 不 清 楚，有 超 过６０％的 受 访 者 明 确 回 答

“不 会”。

３．２．２　规划管制下农民土地发展权受限度测算

对认为规划管制禁止的１０项活动会对家庭收

入产生影响的受访者，问卷中进一步对禁止各项活

动给家庭造成损失的大小，以及在没有该种限制条

件下开展活动的可能性情况进行调查。通过上述分

析可知，受访 农 民 认 为 在 基 本 农 田 内 禁 止 建 房、建

坟、取土、堆放固体废弃物、发展林果业、挖塘养鱼及

闲置荒芜７项活动会减少家庭收入，因此以下只分

析这７项带来的损失。

由表５可知，这７项活动中挖塘养鱼得的收益

最高，将其作为该块土地收益的度量，即当不存在规

划限制时，基本农田保护区内的土地年收益为Ｒ＝

１１０．６８元／ｈｍ２·ａ。又因为参与此次问卷调查的农

民的家庭年地均农业收入珔Ｉ＝６３．９３元／ｈｍ２，所 以

基本农田规划管制下农民的土地发展权限受限程度

达到δ＝Ｒ－
珔Ｉ

Ｒ ＝０．４２，即基本农田规划管制给农

民造成的经济损失为：

Ｌ＝ δ
１－δ×

Ｉ≈４６．６７元／ｈｍ２·ａ

·４９·
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表５　没有规划限制下开展各项活动获得的收益状况

项目
样本数

／个

土地平均收益

／（元／ｈｍ２·ａ）
最大收益

／（元／ｈｍ２·ａ）
最小收益

／（元／ｈｍ２·ａ）
标准差

／（元／ｈｍ２·ａ）

建房 ３０　 ７７．２２　 ２１７．７３　 １６．７３　 ５０．２１

建坟 １２　 ７２．１３　 １２６．０８　 ４１．７９　 ２８．５２

取土 ７　 ６４．１７　 １００．６７　 ２１．８８　 ２７．２９

堆放固体废弃物 ３２　 ９１．２３　 １５０．１１　 ４７．３３　 ２８．３７

发展林果业 ５０　 １０４．６４　 ４９３．６３　 １２．６７　 ９３．７６

挖塘养鱼 ３８　 １１０．６８　 ５５０．２９　 ４３．１７　 ９７．７７

其他活动 ５７　 ７９．１５　 ２３４．１７　 １８．８３　 ４４．４９

３．３　模型结果分析与解释

一般农田区的农民不受到规划管制的限制，本

文将其土地发展权限受限程度赋值为０；对于禁 止

开发区，规划管制禁止区内不能从事任何的开发活

动，土地发展 权 限 受 到 完 全 限 制，受 限 程 度 赋 值 为

１。在此基础上，基本农田保护区介于两者之间，土

地发展权限受限程度达到０．４２。因此，基本农田规

划管制给农民的土地发展权限产生了较强的限制，

在保护耕地的同时，也给农民的带来了损失。

４　结论与讨论

（１）基本农田保护制度出台了十几年，农民对基

本农田保护及相关政策的了解并不多，我国基本农

田保护政策仍停留在制度层面，公众对基本农田保

护的相关规划和政策的制定与实施参与程度不够。

（２）对基本农田规划管制下土地发展权限受限

的认识方面，虽然大多数农民不了解或不知道基本

农田保护相关的政策，但是绝大部分农民知道不可

以在自家承 包 或 租 种 的 农 田 内 进 行 建 房、建 窑、建

坟、挖砂、采矿、取土、堆放固体废弃物等一系列破坏

耕地的活动，但对于禁止将基本农田用于发展林果

业、渔业或任意闲置、荒芜的认识较薄弱。

（３）农民对于基本农田规划管制下土地发展权

限受限的态度方面，受访者表示耕地划入基本农田

后能得到了更好的保护，人们能较为稳定的从事农

业生产活动，但生产自主权受到限制，虽然有相关的

补贴政策，但补贴标准较低，落实不到位，大部分农

民都不愿意自家耕地划入基本农田。

（４）相对于一般农田区而言，基本农田规划管制

给农民的土地发展权限产生了较强的限制，研究区

域内农民的土地发展权限受限程度为０．４２，规划管

制给农民造成的经济损失约为４６．６７元／ｈｍ２·ａ。

本研究的结果表明，我国实行的基本农田规划

管制对基本农田内的农民的土地发展权益产生较强

的侵害，造成较大的经济损失，为此政府必须建立基

本农田保护补偿政策与补偿标准，给予农民相应的

经济补偿，以维持社会的公平和效率。
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