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主打

虽然进了城

管理还是乡村体制

对于城中村的管理问
题，济南市第十三届人大代
表武善欣曾在《关于将北
园、泺口、药山三个街道办
事处纳入城市建成区管理
的建议》中指出，2001年北
园镇撤镇建办后，居民已

“农转非”，行政区域也由城
郊变为城区，但城市管理、

环境卫生、道路养护、园林
绿化等仍延续过去自建自
管的城郊管理模式，都未纳
入城市建成区管理体制范
畴。

对此，第十一届全国政
协委员、山东经济学院房地
产经济研究所所长郭松海
认为，造成城中村里乱搭乱
建、小产权房等许多问题的
根源，在于我国的城乡二元
经济体制，尤其是城乡二元
的土地管理制度。一般意义
上的城中村，以村里仍有农
民集体所有土地为准。根据

《土地管理法》规定，农民集
体所有土地的使用权不得
出让、转让或者出租用于非
农业建设；农村宅基地属集
体所有，农村村民对宅基地
只有使用权，没有所有权。

在我国现有的土地制度下，

农民集体土地和村民宅基
地都不能进入“一级”市场
而自由流转。土地集体所有
和宅基地政策，把村民与土
地捆在一起，形成了一个基
于土地的利益共同体，难以
分化。

二环东路的甸柳庄社
区早在1983年就“农转非”、

1992年便纳入区县统筹，但
其至今仍保留着村集体。甸
柳庄社区居委会的王书记介
绍说，目前该社区辖区范围
内仍有一部分村属土地，现
土地上已盖了房。村属土地
属于村民共有，地上的房产
也是集体共有，只要村属土
地不全被征为国有土地，那
村民就可从村集体经济中
继续享受福利，这是村民和
普通城市居民的最大区别。

规划建设管控不善

导致出现乱搭乱建

据了解，在土地权属和
使用上，济南的城中村存在
着国有和集体两种不同的
管理模式，相互交织，错综
复杂。许多已转为国有的土
地，没有随之进行城市功能

布局调整和安置新的产业
项目，仍由村(居)集体管理
使用，这些没有改变用途的
国有土地和集体土地长期
处于粗放管理的状态，导致
非法出租、转让、倒卖问题
十分突出，农民住宅私自转
让、出租土地使用权、不办
理农地转让手续擅自改变
用途、将集体土地作为资产
参与企业入股等现象普遍。

“城中村范围内的土地，是
国有还是集体所有，在使用
建设上差别很大。”山东经
济学院房地产经济研究所
所长郭松海说。

据济南市城市管理局
相关工作人员透露，除了十
大典型违法建筑外，济南市
近年来还有几十个村居以
旧村改造名义违法建设工
程项目，而搭建违规违法建
筑是造成城中村环境卫生
差的直接原因。

“济南的城中村问题是
积重难返，目前很难解决。”

郭松海认为，这与政府部门
前期管理、执法不到位有
关，规划不到位、执法不力，

城中村村民乱搭乱建，盖了
二层不去管，等他们盖到五
层的时候想管也不好管了。

“前期管控不严，城中村里
私加乱盖太多，使得城中村
改造时的补偿问题尤为复
杂。”

大量外来人口涌入

管理成难题

据济南市统计局相关
数据，2009年济南市户籍人
口是601万，常住人口是667

万，而外地来济、办了暂住
证的有156万人，这些外来
人口中，很大一部分都选择
在租金相对便宜的城中村
中居住。

在采访中，不少专家都
指出，在目前济南城中村管
理中，重点和难点是对外来
人口的管理。虽然许多村早
已改为社区，但实质上还是
原村委会的管理模式，只管
理原村居民。丁家庄、甸柳
庄、沃家庄、张庄等社区居
委会的负责人均表示，目前
对外来人口主要通过办暂
住证来管理。有限的空间里
人群过度密集，带来了各种
各样的问题。据部分村委工
作人员反映，这些外来人口

总体素质不高，乱扔垃圾、

随地便溺、不服从管理，很
多暂住人员早出晚归，很难
找到其人，因此给管理工作
带来很大的难度。

走在“进城”路上的济南城中村
文/片 本报记者 董从哲 殷亚楠

狭窄而泥泞的小路、臭烘烘的垃圾堆、贴面的加层小楼、数量
庞大而构成复杂的流动人口……在省城二环路周边，散布着不少
这样拥挤、狭窄、脏乱而繁杂的所在。它们已经身处这座城市之
中，这里的很多居民都有着一本城市户口。可是，它们看上去却和

这座光鲜亮丽的城市那么格格不入，它们的形象更像是城郊和乡
村。它们都有一个共同的名字，“城中村”。

镜头一

垃圾的臭味影响了她的生意
一个周一的上午，此时

没有顾客，市中区后龙窝村

一家糕点店的老板老陈，瞥
了瞥店门口路对面的垃圾

池，恶心感使得她马上把目

光转向其他地方。

这个村的公共垃圾箱
都是在路边用水泥砌起来

的方池子，而老陈的店门距

离附近一个池子的直线距

离不过十米。池子里总是垃

圾不断，可是清理的次数有

限，垃圾往往堆成小山一

样，散发出难闻的臭味，这

很影响她的生意。

更令老陈生气的是，这

里的垃圾箱像藏着宝贝似

的，每天都有人在里面翻腾

着找东西。本来气味就够大

的了，这么一翻腾，垃圾堆

里的各种脏东西：剩饭菜、

塑料袋、沾染着各种颜色的

厕纸……就都摊铺开来，在
水泥池子边形成了几十个

平方的垃圾摊晒场……苍
蝇迎着臭气烘烘而上，行人

掩鼻匆匆走过。

“还乡店也挺脏乱的。”

曾在还乡店租过房的大学
生孙杨杨说，村里一条小路

两侧开着不少门头店，一些

小吃店的门口下水道处就

是油乎乎的一摊，路人多要
掩鼻而过。这条路的中段有

一堆垃圾，街上那么多小吃

店，都往那里扔垃圾，垃圾

堆好几天才清理一次，基本

上是运垃圾的刚清完，几个

小时后垃圾又堆成一堆了。

在这垃圾堆附近，还有一家

“活鸡现宰”店，一个大笼子

几十只鸡就放在路边，地下
常有一片鸡粪、旁边有一堆

鸡毛。

同样，在共有 2000 多

住户的西十六里河村，这里

的垃圾楼仅有两个，公共厕
所只有1个。大量流动人口的

入住，以及小饭店小吃摊的开

办，使得下水道等各种基础设

施超负荷运转，下水道堵塞、

污水外溢成为家常便饭。

镜头二

楼与楼间可用梯子连在一起
在调查中记者发现，尽

管每个城中村都有自己的

特点，但很多城中村居民的

想法却近乎一致：原先在农
村靠种地生活的时代过去

了，现在进了城，而自己依
靠城市就业生存的路子并
不多。于是，他们纷纷想起
了出租房屋，把房租给那些

来城市淘金的外来务工者，

用房租养活自己。而这，也
是城中村大量加层小楼出

现的一个重要原因。

记者在天桥区沃家庄

看到，这里的街巷大多宽不

过三米，有的地方甚至常年

不见阳光。小路中间是水泥

板搭成的下水道，两边充斥

着各种廉价符号——— 散发

呛人气味的劣质塑料盆桶，

非常便宜的拖鞋、衣服，颜
色鲜艳得吓人的面包甜点，

还有各色夫妻用品店海报。

一些个体小诊所混迹其间，

门口用黑板写着“人工药物
流产”的小广告……一块块

规格、样式不一的广告招牌
挤满一条条狭窄的街道的

狭窄上空，更增添拥挤杂乱

的感觉。

在市中区后龙窝村内

的一条小窄巷里，连过个三

轮车都有点困难。一名居民

正在加盖房子，在三层楼上

面又加盖两间，小巷子里堆

着水泥、沙子、砖头等建材。

如今后龙窝村里几乎家家

户户把家里能盖房子的地

方都建成了房子。村子变成

了由密密麻麻的出租屋拼
成的“水泥村”，楼和楼之间

甚至能从上面跨过街道用

梯子连在一起，不要说家

里，就是街道上也不容易有

阳光照进来。

对此，济南市人大代表

常均曾明确表示，经过他的

仔细调研，城中村村民建起
的楼房大部分都是名副其
实的危房。这些房子是在一

层平房的地基上，随意加盖

的三四层，有的甚至加盖到

五六层，有的在二层以上向

外探出十几平方米，整个楼

体头重脚轻。房屋建筑质量

低劣，使用的建筑材料大多

不合格，楼层又高，居住人

口密集，一旦出现地震、火

灾等险情，后果将不堪设

想。

镜头三

一份“案情通报”上的数字
外来人口多、人员混杂

是城中村普遍存在的一大

特色。几位济南市人大代表

甚至曾就此在市中区后龙

窝村做过调查。根据他们

的调查，2009年该社区常

住居民有1700人左右，外来

人口在3000-4000人，是本

社区人口的两倍多。目前该

社区内居民多以租房为生，

租房户占全村户数的80%以

上。而在该社区居住的外来

人口，则以做小买卖者居

多，有一部分人卖蔬菜水

果、摆地摊，有一部分人在

七贤市场卖小吃或者租房
开饭馆。

在位于工业南路上的

丁家庄，记者曾在庄里的

一面公告墙上，看到一张

被撕得只剩下一半的“大

字报”，是该社区相关警

务室发的“四月份案情通

报”。通报上表明，今年

四月份，丁家社区发生刑事

案件多起，全部集中在丁家

庄，其中电脑被盗案件8起，

电瓶车被盗3起，现金及手

机被盗4起，最后通告专门

提醒：“请租住房屋的居民

室内不要存放电脑、现金等

物品……”

在丁家庄租房开店的

一位住户说，这个地方人多

了确实乱，前段时间她一个

老乡就在出租屋里被人捅

了。“没办法，有时这种

事摊上了就这样，算你倒

霉，摊不上还照常住着。

只能自己小心点，别把手

机、电脑值钱的东西放在

屋里。”

说起治安，丁家社区居

委会副书记王强深有感触：

原社区居民只有3800多人，

而外来流动人口保守估计

有15000多人，这给社区管

理带来很大的困难。该社区

原来的综合治理办公室只

有三四个人，近年来增加到

十三四人，“这些人每天在

村里巡逻，很辛苦。”

城乡二元体制

成为城中村问题根源

由于城中村长期保留农村建制，实行的仍是

农村管理体制，在客观上形成了相对封闭的小社

会，因而难以按照城市管理体制实施管理。此外，

由于短期内难以将城中村的各方面管理纳入城

市管理体系，再加上外来人口过度密集，便带来

了脏乱差等一系列问题。

据济南市建委方面有关资料，目前济南市二环以内的城中村

还有33个，二环两侧的有77个。这里所说的城中村概念是以还有

村属用地尚未改造为标准。在这77个城中村中，大部分村子都存

在垃圾处理不及时、乱搭乱建、治安问题突出等问题。

本期策划 常新喜 朱頔

关注济南城中村

杂乱拥挤是城中村的一大顽疾。


