
「对策」
COUNT任RMEASURE

口 栏目主持
:

李晓非 郭 笛 王明玮

防止城中村改造扩大化

一由昆明扩张之路反思中国城市发展

文味晓阳 卢晖临 终新 北京大学社会学系城市化及城中村研究课题组
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2 0 1 0年 5月 1 5日
,

国务院办公厅向各省
、

自治 区
、

直辖市人民政府
、

国务院各部委
、

各直属机构发出 《关于进一

步严格征地拆迁管理工作
、

切实维护群众合法权益的紧急通知 》 〔国办发 〔2 0 1 0〕 15 号
,

中机发 5 6 8 8号 )
,

严令
“

拉

制拆迁规模
,

依法依规拆迁
” .

目前不少地方的城中村改造
,

正在借
“

保民生
”

和
“

建保障房
”

之名
,

行商业大肆圈

地之实
.

巫需中央层面果断决策制止
.

今年3月 27 日昆明发生的民众与城管对

抗的骚乱虽属突发事件
,

但也透露出昆明

城市改造背后潜藏的问题
。

这次事件的直

接原因
,

是昆明市政府为了
“

创卫
”

(建

成全国卫生城市 )
,

不惜代价地扫除
“

脏

乱差
”

和整理城市街道景观
,

因而与栖居

街头靠卖点食物谋生的小贩发生矛盾
。

昆明最近拆除防盗笼的行动也与政府

要用强力把昆明打造成
“

光明一田园一卫

生城
”

的策划有关
。

去年底的螺蜘湾事件

( 拆迁螺蜘湾批发市场引发大批商户上街

堵路 )
,

官渡渔村
“

维稳干部被维稳
”

的 如果不加疏导
,

还可能酿成后果更大的社会冲

凶杀事件
,

也都与城市改造或扩张导致的 突
。

征地补偿纠纷有关
。

社会张力之外
,

昆明的城市发展与滇池环

最近
,

中央一系列调控房价政策出台 境之间也有生态紧张关系
。

从去年秋持续到今

后
,

一些地方政府更将
“

圈地运动
”

的旧 年初夏的严重旱灾
,

不仅暴露出昆明地区水利

酒装入以城中村改造为口号
“

建保障房
’

长年失修的状况
,

也与昆明的城市无节制扩张

新瓶
,

使已经累积的矛盾不但得不到解决 有间接关系
。

而且更加激化
。

昆明不是孤案
。

中国二三线城市绝大多数

( 云南法制报 )
、

( 云南政协报 ) 等 面临着同样的问题
。

最近在媒体曝光的扬州拟

媒体最近都对昆明城市改造中的问题有所 拆除2 003年所建小区就是一例
。

成都和芜湖

报道
,

边疆少数民族地区目前的社会紧张 也有类似的问题
。

北京大学社会学系的部
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城中村改造扩大化或株连式拆

迁
,

照片中的昆明市人民西路94 号

院是一例
,

这个小区的建筑基本上

是 上世纪80 和 90 年代所建
。

( 程

新皓 /图 )

分师生在多年追踪研究昆明和滇池地区

的基础上
,

提出如下观察和建议
。

新圈地模式
:

城中村改造扩

大化

目前中国不少地方的城中村改造正借

着
,̀

保民生
”

和
“

建保障房
”

之名大行其

商业圈地之实
。

圈地的基本方式就是把城

中村改造的范围扩大等级提高
。

我们以昆

明为例按调查所得的数据推算
,

目前扩大

化的城中村改造将推平占地约 54平方公里

(其中仅 1 8平方公里为城中村 ) 的城市面

积
,

是目前昆明城市实际建成面积 ( 249 平

方公里 ) 的15/
。

在这场将城中村夷为平地的城市改

造大跃进中
,

很多被拆毁的建筑建成还

不到30 年
,

很多建筑是有着完全产权的民

宅
。

已经开始或正在计划中的城中村改造

项目
,

有很多名不副实的问题
,

或是顶着

建
’ `

保障房
”

或
“

公益项目
’

的帽子的
“

高端住宅区
、

高端写字楼
、

5 0日O
、

购

物中心
、

时尚步行街
、

超市
、

体育中心
”

( ( 昆明市五华区潘家湾小村
、

新村片区

改造宣传手册 》 )
。

昆明的城中村改造扩

大化并非孤例
。

其社会冲突后果已经+ 分

严重
。

为了制止这些城中村改造扩大化或
“

株连式拆迁
”

给民众造成物质损失和精

神伤害
,

我们吁请国务院和有关部门
,

明

令在 ( 国有土地上房屋征收与补偿条例 )

! 征求意见稿 ) 通过之前
,

禁止在任何存

有争议的项目区域的拆迁
。

改造不应向远郊蔓延

最近
,

中央连续出台调控房价的
“

新

政
” ,

地方政府则一面以
“

城中村改造
”

和
“

保证建设保障房供地
”

为理由来化解

中央政策的威力
,

一面更将
“

城中村改

造
”

下的圈地重心转移到乡村
,

甚至把大

片根本没有列入城中村的范围地方也划主

城中村
。

这种对国家政策的规避被媒体称

为
“

逆风突围
” 。

昆明市三环路之外的
“

城中村改造
”

就是一例
。

据我们调查
,

5个被改造的村庄

有 3个根本就不在昆明市政府的城中村名单

上
。

招标公告上公布的5 709 亩范围内
,

还

有大约 200 0亩农地
。

这些村庄是滇池沿岸

最古老的彝族支系子君人的聚居的村庄
。

其中不仅有滇池文化考古遗址
,

还有多

处百年以上的庙宇和昆明地区的建筑活化

石—
“

一颗印
”

建筑
。

本文写作之际
,

本课题组的长期观察

点所在之子君村一带 ( 昆明官渡区矣六街

道办事处宏仁片区 ) 已经发生抗拒城中村

改造拆迁的社会冲突
。

在
“

被城中村
”

的

宏仁村
,

还有20 05年由地方政府允诺集体

规划盖起一个有500 余栋新楼的新村
。

这座

新村最近刚完成下水道和街道的铺设就被

纳入了拆迁的范围
,

在当前中央强调加强

各民族和谐和不折腾的背景下
,

这种必然

弓1起民族关系紧张且又不符合循环经济要

求的城市改造工程必须停止
。

重思社会代价
’

真正的
“

城中村
”

改造也存在打着
“

民生
”

旗号
,

实为土地财政依赖下的卖

地行为
。

许多二三线城市的政府财政
,

严

重依赖土地出让收入
。

我们调查的个案城

市也不例外
。

我们理解这种土地财政也有

地方政府的苦衷
,

因而要根本解决就关涉

到包括分税制在内的税收制度改革
。
正是

这些问题
,

把地方政府推向上了
“

土地财

政一城市美化/扩张一城中村改造
”

的因果

链
。

在此背景下
,

先对城 中村和旧城污

名化
,

再以改造之名将土地变成政府收入

来源乃是势所必至
。

任何地方只要一戴上
“

城中村
”

的帽子
,

就会变成可以无所顾

忌地拆毁的
“

脏乱差
”

之地
。

其实
,

城中村的功能多样
,

形式灵

活
,

成本低廉
,

包容力强
,

实在是中国城

市建设不可或缺的组成部分
。

未来较长

时间内
,

它仍有不可替代的作用
。

因此
,

城中村不应被消灭
,

而应在其居民自愿和

自助的基础上进行
“

功能增强
、

适度调

整
” ; 同时积极探索多种形式的房屋产权

改革
,

对其经营性收入征收房产税
。

总

之
,

使城中村
“

有序存在
” ,

少用或慎用
“

改造
”

的口号才是万全之策
。
既使不得

不拆迁的地方
,

也应当按照国务院最近通

知的要求
, “

必须先安置后拆迁
” 。

城 中村 改造 的
“

伪市场模

式
”

这种模式宣称以市场化运作为核心
,

由政府出政策
、

给优惠
,

让开发商作主

导
。

它讲的是市场模式
,

其实是以政策和

公权力保证开发商获利 (以多种优惠政策

辅佐 !
,

让开发商强买强卖
,

再由地方政

府充当拆迁部队
。

这种貌似公平的强买强卖模式
,

造

成无人对城中村改造的社会后果负责的结

局
。

在这种模式下
,

中央政府为民生着想

而实施的城中村改造政策
,

在很多地方变

了味
,

成了一场惟开发商利益为大的拆城

运动
。

我们吁请国务院责令地方政府停止

以
“

伪市场化
”

模式改造城中村
,

回归民

生
。

自我改造
:

寻找共赢的可能

昆明目前的一系列反对城中村改造呼

声中
,

呈现出一种微弱但清晰的信号
:

被
’̀

捆绑
”

进潘家湾城中村改造的人
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“

一颗印
”

— 滇池建筑文化的象征

民西路 94 号院的业主们
,

在数次业主大会

和会后征求业主意见后
,

提出了配合政府

改造的三种方案
。

其一是
“

自我改造
“ 。

即由该社区自己规划出原地改造的方案
,

使该小区变成一个符合昆明市规划要求的

小区
。

这种方案值得大力倡导
,

它既能体

现被拆迁改造者钠主体性和公民权益和尊

严等
,

也能使政府的执政为民
,

不与民争

利等落到实处
,

能达达共烹
。

重建受损的政府公信力

城中村改造扩大化和向乡村推进
,

使这个
“

民生
”

工程遭受强烈抵制
,

也使

强力推进这一工程的地方政府的公信力丧

失
。

地方政府以
“

经济发展
”

或
“

招商

引资
”

为根本
,

一旦与利益集团合谋
,

动机良好的政策会成为伤害弱者的
’ `

恶

法
” 。

我们因此要强调地方政府的首要职

责是
“

保民生
” ,

而不是
“

不惜一切保增

长
” 。

过去几年
,

地方政府制定了一些旨在

让居民参与城中村改造的政策
。

例如昆明

市政府规定
,

城中村改造方案必须有9璐的

村民同意等
,

但这些文件基本都没有在基

层落实
。

主要原因之一是
,

与经济发展和招商

引资相比
,

其他旨在促进地方和谐暨民众

参与的目标在政绩考核中都无足轻重
。

基

层官员为了完成
` ’

问责
”

指标
,

不惜以各

种方式迫使居民在拆迁协议书上签字
,

民

意调查变成基层政府操控的数字把戏
;
司

法救济的大门也向提出诉求的居民关闭 ;

主流媒体很难介入这些纠纷和争议
,

即

使报道出来
,

地方政府也不予理睬
。

(南

方周末 ) 前一段对最近三年的拆迁命案进

行了追踪
,

发现没有一个地方的一把手受

到处罚 ( 见 ( 南方周末 ) 4月 7日头版文

章
: “

拆出人命的地方 官员果然个个还

在
”

)
。

这些情况表明
,

当前巫需将旨在

推进社会和谐和人民参与的的善治方案
,

从
“

经济发展
”

的绑架中解脱出来
。

不可持续发展的危险

目前许多省会和二三线城市的发展
,

与土地承载力和生态环境间存在矛盾
。

城

建部副部长仇保兴已经公开批评
,

目前城

市改造产生了巨最的建筑垃圾
。

昆明也是

如此
。

昆明还有更尖锐的环境问题
:

滇池

沿岸的扩张
,

已使滇池的环境负荷越来越

重
。

滇池的流域面积是29 20平方公里
。

如

果只算平原和盆地
,

面积仅有5 90 平方公

里
,

其中还包括近 30 0平方公里的滇池水

面
。

按照正式规划
,

昆明市的中心城区到

20 1 0年的面积应控制在 164
.

25 平方公里
。

但昆明市的主城区两年前就已达249 平方公

里
。

已有专家在前些天的 《春城晚报 ) 上

指出
,

今年旱灾的成因之一是滇池流域的

城市化急速推进
,

使滇池流域水资源的支

持能力达到极限
。

在今年旱灾之前
,

昆明

市已是全国最缺水的 1 4个城市之一
,

昆明

地区越来越依赖于调水
,

目前推行的大昆

明建设计划
,

将使城市对调水的依赖更严

重
。

我们对滇池沿岸的水利史调查发现
,

城市扩张 (特别是高速路修建 ) 还破坏了

公路沿线的水利系统
,

使这些地方在大旱

之年无法自救
。

昆明城市扩张的环境代价

已经越来越高
。

与昆明类似
,

不少城市如成都
、

芜湖

这样的中西部城市土地承载力都已不足
,

东部地区问题更严重
。

地方政府在
“

保增长
、

保民生
“

与

“

保耕地红线
”

之间左右为难
。

对那些想

造
“

政绩
”

的地方领导人来说
,

基本的解

决思路仍想通过快速经济发展
,

使环境得

到被
’ `

捎带
”

的治理
。

前几年甚至有人提

出
, “

只有将人搬到滇池边才会有人想治

理
’ 。

试图兼得鱼与熊掌但现实证明
,

城

市化在大肆鲸吞滇池沿岸土地
,

环境治理

却没有进步
。

滇池污染综合治理协调领导

小组办公室公布的最新数据表明一滇池的

水质仍劣于 5类
。

显而易见的事实是
:

昌明市政府已经

既不能解决城市扩张与滇池治理的矛盾
,

也不能改变目前城市朝向不可持续方向膨

胀的趋势
,

因而鱼需中央层面果断决策
,

制止这种以一省之力打造
“

中心
”

的做

法
。

应该制止昆明市这种以滇池为代价的

城市扩张
,

停止以建立
“

东南亚桥头堡
”

为名
,

用全省之力将昆明垒成一个不能可

持续发展的恐龙城市的做法
。

( 摘自北京大学社会学系
“

城市化及城

中村研究
”

课题组 20 1 0年 5月向国务院
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