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社区营造视角下居住性历史街区更新治理探索*

——以南京小西湖项目为例

吴翔华   冯洁玉     WU Xianghua, FENG Jieyu

社区治理是推进国家治理体系的重要内容，随着城市更新战略的实施，研究城市更新治理对提高居民满意度、加快城市

更新进程和实现国家治理能力现代化有重要意义。居住性历史街区因其复杂的产权属性和空间肌理特色，更新面临多

重困境。从治理机制、空间重构和活力再生3个方面分析其逻辑，以江苏省南京小西湖项目为例，提出社区营造视角下居

住性历史街区的更新治理路径：完善城市更新制度，增强空间资源保障，加强社区的活力塑造，以此探索更新的可持续

价值，为城市更新项目的推进提供借鉴。

Community governance is an important part of advancing the national governance system. With the implementation of the urban renewal 

strategy, studying the renewal and governance of residential historic blocks is of great significance for improving residents' satisfaction, 

accelerating the urban renewal process and realizing modernization of national governance capabilities. Due to its complex property rights 

and spatial texture characteristics, residential historic district renewal faces multiple difficulties. This article analyzes its logic from three 

aspects: governance mechanism, space reconstruction and vitality regeneration, and takes the Nanjing Xiaoxihu project as an example. From 

the perspective of community building, this article proposes some paths for residential historic districts renewal and governance: improve the 

urban renewal system, enhance the guarantee of space resources, and strengthen the vitality of communities. In this way, we can explore the 

sustainable value of renewal and provide experience for the promotion of urban renewal projects.
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0   引言

居住性历史街区是以居住为主导功能的

历史街区，与一般历史街区相比有以下特性：

第一，有较多的原住民，更强调融入市井化以

突显生活品质；第二，更注重多方协作参与，

强化地域性以形成紧密的行动者网络；第三，

在更新目标上追求的是院落肌理和居民生活

需求的协调建设，改造手法更加灵活创新，还

原其原真性以彰显双修特质。

2021年住建部《关于进一步加强历史文

化街区和历史建筑保护工作的通知》中明确，

各地应加强修复修缮，持续提升历史文化街

区的宜居性，与城市和城区生活有机融合；同

年8月住建部发布《关于在实施城市更新行动

中防止大拆大建问题的通知》，提出更新要顺应

城市发展规律，尊重人民群众意愿，坚持“留改

拆”并举，以同步推动城市更新与社区治理；同

时党的十九大提出打造共建共治共享的社会治

理格局，一系列政策强调以人为本、坚持可持续

发展的城市治理是我国更新的必然趋势。

本文运用SATI4.0对相关主题文献进行

数据挖掘，形成知识图谱（见图1） [1]，目前

国内有关“城市更新与社区营造”的研究

多从保护更新策略 [2-3]、国内外先进经验 [4-5]、

治理模式 [6]150-151，[7]等角度出发，政策效能

上，居住性历史街区更新已成为联结经济发
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展与社会治理的枢纽，空间尺度上，它也是

实现城市品质化发展与社会精细化治理双

向互促的纽带 [8]。

居住性历史街区是我国历史街区的重要

组成，在实施城市更新战略的背景下，其改造

不仅是群众急难愁盼的问题，也是涉及保护

与更新如何协同发展的问题，由于其产权复

杂性和历史悠久性是社区治理最困难亦是最

需要破解的关键，从社区营造视角出发对居

住性历史街区更新治理进行深入分析，可以

丰富居住性历史街区的理论研究，同时对提

高居民满意度、推进城市更新和实现国家治

理能力现代化有重要的现实意义。

1   社区营造和居住性历史街区更新治理

1.1   社区营造理论

从英国提出“社区规划”、美国设立社区

理事会，到日本“造町运动”、台湾“社区总

体营造”的兴起，社区营造理论和实践经验

逐渐引入我国，主要形成共治说、要素说、和

谐说等观点。

（1）共治说。社区营造是在政府引导、民间自

发、社会组织帮扶下，社区居民自组织、自治理、自

发展，共同解决城市公共议题的过程[6]150。

（2）要素说。“人、文、地、产、景”五要素

模型指出，社区营造应采取建筑形式上的空

间营造、服务居民的景观营造、交往空间的人

文营造、艺文培育的引导营造和产业空间的

资本营造[6]150。

（3）和谐说。社区营造的目的是实现人

与人、人与环境等良性关系的综合营造[9]。

1.2   居住性历史街区更新治理

通过建立“政府引导、规划协作、居民参与”

的多主体协同模式，运用自上而下的规划引导和

自下而上的更新需求相结合的治理策略、空间思

维的技术手段和以人为本的保护思路解决更新

问题，实现居住性历史街区的活力再生、城市可

持续发展和社会治理体系的转型。 

1.3   契合性分析

从研究对象看，社区营造适用于参与主

体较多的情形，多应用在公共管理领域，居住

性历史街区更新治理涉及政府、市场、居民等

利益相关者，是典型的区域性公共问题，其求

解符合社区营造的场景预设。从研究内容看，

社区营造强调以地域现有资源为基础，通过

多样性合作使居住环境逐渐得到改善、社区

活力得以提高，居住性历史街区更新治理不

仅需要对城市空间进行结构优化，亦需对制

度政策进行动态完善，这是社区营造内涵的

关键要素。从研究目的看，社区营造是有效汇

聚多种力量、实现公共利益最大化的过程，居

住性历史街区更新治理是通过多元主体间的

博弈实现共赢的城市治理事件。基于社区营

造的3大观点，本文尝试归纳城市系统中居

住性历史街区更新治理需要关注的3个关键

（见图2）。

2   居住性历史街区更新治理的现实困境

2.1   社会治理能力现代化不足

有效的治理结构体现在加强城市集聚功

能的过程中持续形成城市物质空间、产业形态

和社会结构的有机分化与融合[10]16。在我国，政

府主导的垂直结构在治理体系中依旧强势，而

居住性历史街区更新治理涉及的利益主体庞

杂，复杂的人员构成阻碍了产权界定，居住人

群的流动性造成产权的易变性[11]，多元主体的

利益平衡难度巨大，且受现行各类制度的约束

和掌握资源的限制，城市更新推进缓慢，侧面

说明我国社会治理机制尚未健全。

2.2   城市空间承载能力欠缺

居住性历史街区更新是对有限空间资源

盘活、要素使用收益分配的协调过程，以空间

生产为触媒的城市更新促进了空间聚合和利

益分化中的秩序重构[10]15，但在以提质为主的

转型城镇化阶段，传统的“土地资本”已不能

成为城市再生的驱动力，空间整治和历史保护

错位，而现有规划技术标准存在局限性，缺少

对空间、产权等建成环境的历史条件的系统性

考虑[12]，又阻碍了社会资本质变为更新内生动

力的进程。这是前期我国空间牟利的短期行为

所造成的城市空间承载能力匮乏的表现。

2.3   可持续发展理念落地受限

传统更新普遍停留在物质层面，沦为“贫

困美学化”下的翻新，得到发展的是容积率和

图1 “城市更新与社区营造”主题文献知识图谱
Fig.1  Knowledge map on urban renewal and community 
building 

资料来源：笔者运用SATI绘制。

图2  社区营造理论在居住性历史街区更新治理中的应用

Fig.2  Application of community building theory in renewal and governance of residential historic districts
资料来源：笔者自绘。
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建成环境，绅士化改造成为资本的炒作工具，

却忽略对街区历史文脉的保护、社区活力的塑

造，轻视对居民内在生活逻辑和社会结构的关

注，导致街区肌理特色丧失、居民联系衰退、社

区文化割裂、街区整体精神丧失等问题。在包

容性城市更新理论框架下，我们不仅要实现生

态稳定和环境宜居的自然目标，更要实现生活

保障、文化传承和经济发展的社会目标。

3   社区营造视角下居住性历史街区更

新治理逻辑

居住性历史街区是具有生命的有机体，

不仅需要对生长的引导、容貌的修饰，也需要

去腐存精、强筋健骨，还需要具有自我更新的

能力。我们所追崇的“绣花功夫”，既是空间尺

度和设计细节上的精细推敲，也是项目前期研

究和片区规划的“硬功夫”：精细化划定“留

改拆”边界，坚持因地制宜。居民对更舒适的

居住条件的需求，城市空间向存量提质和增量

结构调整的转型，社区治理职能的外延，引导

我们思考如何借鉴社区营造的经验完成居住

性历史街区更新治理的历史使命（见图3）。

 

3.1   政府引导下的多元主体协同治理

更新作为城市治理的过程产物，本质是促

进政府简政放权和发挥基层权力，并为多元协

作机制的建构和应用提供契机，因此我们提出

一种多元主体协同治理框架（见表1），在此网

络化利益格局中，多元共治平台作为媒介，以

建筑形体为核心的物质规划向以利益协调为

核心的伙伴治理为特征[13]53，政府职能从控制

管理向服务治理转变，企业主旨从追求盈利向兼

顾效益转变，居民权利从表达诉求向深度参与转

变，专业群体从规划精英向多元定位转变[14]，最

终形成价值驱动导向下的良性循环。“协同治

理”是通过政府的“有形之手”，最大程度地

结合市场的“无形之手”、居民的“主动之手”

和专业力量的“援助之手”，本着个体需要和

公共精神，通过多样渠道参与更新事务决策、

实施和运营，形成多元主体共同参与、共同发

力的更新格局。

3.2  规划协助下的城市空间重构

不同时代的物质空间要素及风俗习惯、

生活模式叠加构成了城市丰富的街区形态肌

理，也是城市形态基因的直观体现。空间重构

包括公共空间修复和社会空间重塑两方面。

一方面，通过城市规划有步骤地修复被破坏

的历史文化空间，对房屋建筑和公共设施进

行修缮改造，解决地区衰退和不宜居的问题。

需要注意的是，居住性历史街区更新可能会

因为自身复杂的历史文化属性和空间肌理特

色导致各种难题，要根据街区特点因势利导

地制定规划引导方向和规则框架，其中部分刚性

条例的再突破值得思考，居民需要的可能只是最

基本的安全、便捷和舒适，要敢于破除严格的面

积限制和对建筑高度的“一刀切”现象，同时还

要维护更新空间关联的“产权、用途、容量”规

则。另一方面，社区规划师是重构社会空间和优

化社群关系的关键因素，维护了参与主体在“微

弱关系”和“紧密关系”间的相互转化，促进“城

市双修”在人文层面落地生根。社区规划师（见

表2）要对街区走访调研，了解居民的基本情况

及其对该片区规划工作的需求[15]，从资源禀赋、

街区功能和规划布局等方面考虑历史街区的发

展和定位，寻求现行政策、规划体系与社区治理

之间的平衡，制定策略以整合资源为其所用[13]56。

3.3   居民参与下的社区活力再生 

居住性历史街区的活力，从根本上说是人的

活力，即居民的参与实现了街区商业经营、空间体

验、生态环境、文化传承多轨融合下的全方位秩序

均衡，是挖掘居民的主观能动性，结合现有优势资

源，通过业态、形态、生态和文态的综合繁荣激活地

域的活力[16]（见表3）。业态上，是在地文化结合

市场定位以明确商业定位，通过多业态共荣实现

产业的转型升级优化；形态上，是发掘和保护城

市历史遗产和社会网络，延续有归属感的街巷记

忆，为居民拓展公共活动场所；生态上，是改进基

础设施条件，创造宜人的居住尺度，系统修补城市

功能体系；文态上，是守护原住民的风俗习惯和地

域文化，保持特色生活方式，提高居民的满意度和

幸福感。社区是有归属感的聚落，因而活力是被营

造出来的，无论是通过整体搬迁后的规划布局，还

是保留原住民的场所再造，这种活力的本源都是

毗邻而居的居民本身具有营造社区的能力。

4   居住性历史街区更新治理案例研究

小西湖位于南京老城南地区，传统民居风

貌尚存，承载各类人文典故，具有较高的历史文

化价值，但现状物质空间衰败不堪，居民生活水

平低下。2015年南京市政府委托南京历史城区

保护建设集团（以下简称“历保集团”）对小

西湖进行改造， 2021年小西湖正式对外开放，

更新治理还在持续推进中（见图4-图5）。

4.1   共识形成阶段——创新更新治理机

制， 统筹内部协同和外部参与

小西湖创新一体化更新治理机制，建立

参与方 角色 职责 地位 利益诉求

政府 组织者、领导者、
制度供给者

明确目标、制定政策、推动实施、
监管运营 主导核心 促进城市高质量发展；

保护历史文化底蕴

市场 实施者、服务者 投入资金、研究方案、改造建设、
管理运营 治理主体 获取综合效益

居民 受益者、参与者 表达诉求、深度参与 治理主体 改善居住条件

规划师 研究者、协调者 设计规划方案、传播规划知识、
满足居民需求 治理主体 协调城市空间

图3  社区营造与居住性历史街区更新治理融合框架
Fig.3  Integration framework of community building and 
renewal and governance of residential historic districts 

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自制。

表1  居住性历史街区更新治理多元主体实践一览
Tab.1  Overview of multiple subjects of renewal and governance of residential historic districts
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基于政府、社区、居民、规划师、建设方等多元

主体参与的五方协商平台（见图6），判断和

衡量地段的文化价值，保留原有街区特色和

历史人文风貌，梳理原产权关系，尊重原住民

留走意愿，在平台上共同研讨房屋改造和管

理事宜。首先，居民向平台反馈更新需求。其

次，专业人士根据房屋保护价值和更新轻重

缓急确立设计原则和方案，并向居民普及其

文化价值、讲解政策和改造方案，根据居民多

元需求不断调整。最后，在政府、规划师、建设

方、社区多方探讨下，明确空间更新尺度，选

定适当的修缮工艺以处理新旧关系。该平台

使多元主体就房屋保护和更新达成共识，既

减轻了繁琐的程序，又使资源达到最佳配置，

是进行“微治理”的重要形式。此外，小西湖

定期举行居民议事会，了解居民更新中的需

求，不仅给居民提意见、摆问题、说实话提供

了平台，更是畅通了民意诉求渠道、促进更新

矛盾化解。这一“开放空间”打开了居民参

与社区治理的新空间。

五方协商平台的实体化运作推动了集调

查研究、政策审批、规划控制、建设运营于一

体的全生命周期管理，完成了城市文化遗产

保护和实现住房作为宜居功能的双重目标，

以开放的心态建立了“政府+市场+居民+建

设方+规划师”的多元互动治理结构，缔造了

“共商共建共享共赢”的治理格局。

4.2   更新实施阶段——优化空间功能布

局， 将社区治理融入规划手法

小西湖创新地提出由两个层级构成的规

划体系，第一级是由街巷围合的“规划管控单

元”，明确基本的规划设计要求，第二级是基于

细密地块肌理的“更新图则”，明确实施更新活

动的最小单元。该分级管控体系兼顾了功能单

元和治理单元的双重需求，在充分覆盖街巷网

络、院落肌理、物质要素等规划保护原则的前

提下，一是尊重居民意愿，减少过度干预；二是

重视街区作为完整治理单元的局部利益诉求，

为街区生活延续和社区治理提供规划依循。

为打破政府管理与社会自治、精英规划

与公众需求之间的枷锁，将社区治理融入张

弛有度的规划手法也是小西湖的一大特色。

规划师顺应治理结构网络化的趋势，把规划

编制作为政府、居民等共同参与的治理过程，

强调居民的生活需求和历史保护的文化价

值，培育居民参与社区治理的主观能动性和

居民作为街区活力恢复的主要生产者的自我

意识，通过调查研究、观察访谈、参与设计实

践等形式，为居民提供参与更新活动的渠道，

角色 形式 职责
社会工作者 调研沟通 通过沟通技巧、调研能力和服务爱心了解社区居民需求

研究者 分析协商 分析调研结果以厘清各方利益诉求，指导更新政策制定
设计师 设计策略 以过硬的专业能力，通过规划设计的转型落实更新实施

表2  社区规划师角色分析
Tab.2  Role analysis of community planners

资料来源：笔者自制。

要素 内涵
业态 实现街区原生业态和新兴业态共存，梳理产业发展脉络
形态 保护传统街巷院落肌理，为社区治理提供公共活动场所
生态 完善街区基础配套设施，实现人与自然和谐相处
文态 守护历史文化特色，共享更新成果，提高居民满意度

表3  “以人为本”理念下的社区活力内涵

Tab.3  Connotations of community vitality under the concept of "people-oriented"

资料来源：笔者自制。

图4  小西湖更新治理进程
Fig.4  Renewal and governance process of Xiaoxihu Project

资料来源：笔者自绘。

图5  小西湖更新治理三阶段示意图
Fig.5  Schematic diagram of three stages of Xiaoxihu Project

资料来源：笔者自绘。

图6  五方协商平台多元主体治理结构
Fig.6  The multi-subject governance structure of the 
five-party consultation platform

资料来源：笔者自绘。
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使规划成果成为社区成员共同遵守的公约，以此

作为支撑街区价值共享和可持续发展的策略。

4.3   社区再生阶段——探索存量活化的更

新模式， 提升街区活力

小西湖群策群力，通过业态、形态、生态

和文态的综合繁荣，积极推进历史风貌保护

和改善民生，为历史街区发展注入长久活力。

落实因地制宜的治理策略，明晰多样产权，在

征询居民意愿的基础上，采取“公房腾退、私

房自我更新、自愿收购或租赁腾迁、厂企房搬

迁”的方式，合理进行人口疏散，完成“一户

一策”的改造示范（见表4）。如业态上，植入

与居民生活相关的文商旅产业，还原历史文

化遗存和记忆，彰显街区文旅魅力；形态上，

保留原有建筑格局和传统街巷肌理，以宽窄

不定、蜿蜒曲折的短巷延续社区的步行可达

性，以自然形成的亭台创造居民交流空间；生

态上，以微型管廊建设完善基础设施功能，为

社区生态复兴提供强有力的支撑；文态上，坚

持居住作为历史街区的主要功能[17]，保护居

民的生活真实性和街区的生活气息，通过改

善居住环境、引领群众参与社区事务协商共

治以提高居民获得感。社会化治理和市场化

运营双引擎成为小西湖更新的核心竞争力，

且共享治理成果为持续更新注入不竭动力，

形成居住性历史街区更新治理自驱动的良性

循环。

小西湖更新治理由“重地块价格”转变

为“重整体价值”，在历史与现代的兼顾中找

寻城市场所精神，通过小尺度、渐进式的更新

方式实现了历史保护和功能改善的辩证统一，

从人的需求出发建设街区并营造浓厚的人文

气息。

5   居住性历史街区更新治理优化路径

总结

5.1   完善历史街区更新制度， 建立多元主

体互动的治理机制 

借鉴日本制定重要历史文化遗产保存型特

定街区制度等举措，我国应构筑完善的居住性

历史街区更新制度，建立协同治理的长效机制，

打造多元共治互动平台，厘清更新主体的横纵

向关系，持续推动专业力量在更新中的助力，提

高服务效率和治理精细度，以实现复合层级的

城市治理体系的完善和创新。历史街区更新区

别于一般旧城更新的特殊性在于对动态居住场

景和静态历史要素的调整和平衡[18]113，只有细

水长流的政策性服务和以院落为单位的分类

更新策略才能破除兼顾居住更新和历史保护

中的多重矛盾，培育历史街区复兴的环境和

条件。

5.2   增强空间资源保障， 使空间规划在居

民利益和历史街区发展之间寻求平衡

空间正义要求我们尊重街区内每位居

民的基本权利，对居住性历史街区而言，一是

指公平合理地分配城市空间资源，加强基础

设施配套等文化价值场所的建设，以“调和”

为基础，对街区内“院坊巷”等公共历史性

要素进行强制性保护，在弹性范围内引导

“房”等私人空间要素进行自主式改造[18]114；

二是指在良性互动中实现空间质量的改善，

重视社区规划师的角色转换和赋权增能，通

过新型规划工作形式协助传统风貌的维护和

基层治理的改善，拓宽历史街区作为历史文

化留存的载体、社会生活延续的场所、居民参

与社区事务的途径等多重属性。

5.3   加强人与历史街区的活力塑造， 实现

多元业态、特色形态、绿色生态及和谐

文态的统一

首先，保留街区的商贸传统，打造历史街

区建设的品牌意识，明确历史街区发展的多元

定位，通过公共区域的景观塑造等使居民楼

宇升级，并以顶层业态策划鼓励配套设施的升

级；其次，持续优化“自下而上”和“自上而

下”相结合的更新模式，梳理历史层积信息，

挖掘文脉关联元素，深化历史空间格局，以触

媒激发文化特色；最后，致力于营造更加舒适、

健康、富有文化气息的社区环境，留住居民的

原真性，守护原住民良好的邻里关系和接地气

的生活方式，强调居民参与社区治理，兼顾历

史街区的内在精神和外在形象，提高居民的幸

福感和获得感。

6   结语

社区营造是社会治理能力现代化背景下

城市更新治理转型的重要路径。居住性历史

街区的生长历程、人文气息及其叠加的家国

情怀、发展印记是延续城市魅力的核心价值。

正如小西湖项目，用协作共赢的方式延续城

市的悠悠文脉，用精细优质的设计语言注入

城市空间的重塑。其更新历程表明，我们要用

要素 更新前 更新后 介绍

业态

共生院保留院落格局，通过释放公共空间给原
住民修建厨卫等功能性建设，同时利用已搬迁
房屋引进新型文化业态规划办公室，让原住民
和新业态共生共存

形态

通过私房租赁模式，将 70 年老宅变身为文艺咖
啡馆。因马道街 29 号主人乡愁难遣，在改造过
程中保护修缮房屋原有结构，留住家的味道，
让人们记住乡愁

生态
改变传统的管线直埋形式，采用微型市政管廊
敷设市政管线，解决后期维护和更新增容的难
题，消除消防安全隐患，提高居民生活质量

文态

平移安置房由一栋 3 层老公房改造而成，在居
民自愿迁走后对其进行改造，打造了 24 套住房
给不愿迁走的公房居民居住，装修完善，拥有
完整独立的配套设施

表4  小西湖“存量活化”更新前后对比

Tab.4  Comparisons of Xiaoxihu Project before and after the renewal

资料来源：南京市历保集团提供。
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社区营造的理念和精细化治理的方法引导其

走可持续之路，这为我国居住性历史街区更

新治理提供了重要的借鉴意义。

一是注重发挥多元主体的引导作用，搭

建多元合作平台，用细致严谨的工作手法梳

理历史街区复杂的权属关系，以空间行动和

社区治理共同推动居住性历史街区的价值提

升[19]，实现自下而上的更新需求和自上而下

的顶层设计的辩证统一。

二是推崇因地制宜、张弛有度的规划策

略，不仅在保护体系上做到整体覆盖，还要依

据居住人群的生活习惯和历史风貌的景观特

点选择设计切入点，强调更新实践的灵活化，

把城市文脉传承、空间肌理保护、居民住房改

善和社会情感延续有机结合起来。

三是充分尊重居民意愿，强调居民参与，

关注居民的多元诉求，坚持“留改拆”并举，

将合理的人口疏散和科学的历史保护相结

合，注重培养原住民基于地方文化的共同记

忆和积极参与社区治理的民主意识[20]，以更

新治理助推街区活力和场所精神的再生。  

（本文获2021年房地产学术研讨会暨第14届中国高等院

校房地产学者联谊会优秀论文二等奖。感谢南京市规划

和自然资源局、南京历史城区保护建设集团、南京市小

西湖社区居民为本文提供图片、文字、访谈等材料。）
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