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）【摘 要】“城中村”是我国城市化进程的快速发展的必然

结果，其根本形成原因是土地的二元所有制结构，“城中村

改造”只有解决了土地二元所有制问题，“城中村”才能成

为真正意义上的城市，而要解决土地的二元所有制问题也只

有通过征用途径来完成。【关键词】 城中村 土地所有权 土地

使用权 征用一、我国“城中村”现状及形成原因所谓“城中

村”，是指在城市高速发展的进程中，由于农村土地全部被

征用，农村集体成员由农民身份转变为居民身份后，仍居住

在由原村改造而演变成的居民区，或是指在农村村落城市化

进程中，由于农村土地大部分被征用，滞后于时代发展步伐

、游离于现代城市管理之外的农民仍在原村居住而形成的村

落，亦称为“都市里的村庄”。通常所说的“城中村”，仅

指在经济快速发展、城市化不断推进的过程中，位于城区边

缘农村被划入城区，在区域上已经成为城市的一部分，但在

土地权属、户籍、行政管理体制上仍然保留着农村模式的村

落。“城中村”是城市的一块“夹缝地”，这种独特的地位

和现象，必然会带来一系列的社会问题：（1）人口杂乱，“

城中村” 由村民、市民和流动人口混合构成。流动人口成为

主要犯罪群体。治安形势严峻。（2）城市规划滞后，违法违

章建筑相当集中，“一线天”、“握手楼”、“贴面楼” 风

景独特。由于房屋密度高、采光通风条件差，村民居住环境



差。（3）基础设施不完善，卫生条件太差。各种管线杂乱无

章，排水排污不畅，垃圾成灾。街巷狭窄、拥挤，存在严重

消防隐患，（4）土地使用存在诸多问题，宅基地、工业用地

、商业用地相互交织，非法出租、转让、倒卖，管理混乱，

等。“城中村”不仅影响城市的美观，也阻碍城市化进程，

制约着城市的发展，已成为困扰许多城市发展的“痼疾”。

究其原因，在于“城中村”形成和发展的特殊性。从“城中

村”的历史变迁中不难发现"城中村"形成的主要原因：从客

观上来说，是我国城市化进程的快速发展的结果1。改革开放

的20多年中，城市化的进程加速发展，我国的城市数目

从1978年的320个发展到现在的662个。城市建成区面积也

由3.6万平方公里扩大到9万多平方公里。城市的快速发展，需

要通过征收周边农村的耕地获得扩展的空间。耕地被征收了

，当地的农民，却仍然留在原居住地，并且保有一部分供他

们建房居住的宅基地。一场"城市包围农村"的运动发生了。

村庄进入城市，形成了"城中村"。从主观上来说，是我国城

乡二元管理体制及土地的二元所有制结构所造成的，这也是

深层次的制度原因。 所谓城乡二元管理体制，是指“城市”

和“农村”分属不同的管理模式，二元所有制结构是指城市

的土地属于国家所有，而农村的土地属于农村集体所有的制

度。而在一些“城中村”内形成了以城市与农村“二元所有

制结构”并行存在、共同发挥作用的“边缘社区”特征。“

从个体理性选择的角度看，‘城中村’这种特殊的建筑群体

和村落体制的形成，是农民在土地和房屋租金快速增值的情

况下，追求土地和房屋租金收益最大化的结果。”2因此，从

“城中村”的历史变迁可以发现，土地的二元所有制结构是



造成“城中村”形成的根本原因。二元所有制结构使得村民

可以低价甚至无偿地取得土地的使用权，集体将宅基地按户

划拨，由各户村民自行建设后租出获得尽可能的租金，土地

和房屋租金收益最大化的结果致使“城中村” 形成的进一步

加剧。故而，我国“城中村”的改造也应从根本的土地制度

及权利开始。二“城中村”土地权利现状“城中村”土地权

利现状包括土地所有权状态和土地使用权状态两者情形。1、

“城中村”土地所有权状态根据《中华人民共和国土地管理

法》第2条规定：“中华人民共和国实行土地的社会主义公有

制，即全民所有制和劳动群众集体所有制。”即所谓的“土

地的二元所有制结构”。土地所有权状态依据《中华人民共

和国宪法》第10条、《中华人民共和国土地管理法》第8条规

定，具体划分为“城市市区的土地属于国家所有”，“农村

和城市郊区的土地，除由法律规定属于国家所有的以外，属

于农民集体所有；宅基地和自留地、自留山，也属于集体所

有”。由于“城中村”在城市化不断推进的过程中，位于城

区边缘而被划入城区，成为城市的一部分，既有城市的一些

习性，又摆脱不了农村固有的特质，是二者的混合体。“城

中村”土地的所有权状态大体可分为三类：（1）、已“撤村

建居”，土地被国家全部征用，农民不再享有集体土地所有

权，村已经被城市完全包围，原农民已全部转为居民，只是

保留着农村传统的生活习惯。这是通常所说的广义上的“城

中村”，它经过改造已融入城市之中，不再是“城中村”改

造的对象。（2）、正在“撤村建居”。 土地大部分被征用

，土地所有权部分属于国家所有，部分属于集体所有，但原

农民未转为居民。（3）、尚未“撤村建居”，但已列入城市



框架范围，土地全部仍属于集体所有。后两种村的情形是狭

义上的“城中村”，是通常所说的要改造的“城中村”。“

城中村”中存在的土地所有权状态有国有土地所有权与集体

土地所有权两类，两种土地所有权从表象看，仅是所有权主

体不同而已，但其实质是不平等的，表现在：（1）国家所有

权的权利主体是国家，而集体所有权的权利主体为集体。根

据土地法第10条：集体所有权的权利主体又分为：乡集体、

村集体、村民小组三种组织形式。两种土地所有权在集体与

国家之间可以进行转化，且是单方的，只能由集体所有权向

国家所有权转化，而不能是国家向集体所有权转化；同时集

体所有权主体之间是不能相互转化的。（2）集体所有权向国

家所有权转化的条件是唯一的，我国宪法第10条和土地管理

法第2条的规定，方式为出让，这种行为其实质可以看作是一

种买卖，只不过是一种强买强卖罢了，只有一方当事人（国

家）的意思，几乎是容不得对方（农村集体）意思表示，农

村集体只有强制取缔的义务，这就难以保证交易的公平了，

自然出现了现实中征地赔偿款太低，侵害农民权益的事件的

发生。（3）两种所有权的权能上也是完全不平等，主要体现

在两种土地使用权上。而“城中村”土地所有权往往表现国

家所有权借助“公共利益的需要”而不断地扩大，“城中村

”集体土地所有权逐渐缩小的趋势；同时也表现集体土地所

有者已经看清国家征用土地不完全是出于“公共利益的需要

”，为征用后转让土地使用权获得商业上的利益，因此，农

村集体在土地所有权交易中开始尝试用市场价格讨价还价，

甚至漫天要价，凭此来保留其土地所有权，村落在城市中得
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