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风险不平等视角下老旧社区治理困境与韧性提升研究
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摘要：【目的】在当今社会风险日益复杂的背景下，老旧社区因物质环境老旧、基础设施薄弱与弱势群

体聚集，成为城市风险不平等的集中区域与韧性治理的关键短板。既有研究多聚焦外部冲击及技术、空

间层面的韧性提升，对社区内不同主体的风险分异关注不足，导致社区韧性治理实践陷入“效率提升而

公平缺失”的困境。【方法】综合运用比较分析法、归纳演绎法以及文献分析法，以风险不平等为理论

透镜，系统解构老旧社区韧性治理的现实梗阻，提炼出风险分异的关键维度与治理失灵的制度诱因。

【结果】当前老旧社区韧性治理存在风险暴露累积、风险认知匮乏、风险管理碎化与数智工具悬浮的多

维现实梗阻。基于全生命周期治理理念，构建了“主体需求识别—应灾空间研判—灾中过程模拟—多元

协同共治”的老旧社区韧性治理的基本思路。针对老旧社区社会脆弱性的多维表征，从空间韧性、社会

韧性、制度韧性与技术韧性等方面提出老旧社区韧性规划、建设、治理的策略体系。【结论】老旧社区

韧性治理应嵌入空间正义理念，强调通过精准识别脆弱性需求、优化应灾空间配置、动态模拟响应流程

以及构建多元协同网络，打破传统“一刀切”治理惯性，推动韧性社区理论从“系统存续”向“社会公

平”的范式转向。
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文章亮点：

1、以风险不平等为理论透镜，关注社区不同主体

之间风险暴露、敏感性与适应能力的群体分异，

系统解构风险分配累积、风险管理碎化与数智工

具悬浮等老旧社区韧性治理的现实梗阻，提炼出

风险分异的关键维度与治理失灵的制度诱因。

2、系统构建“主体需求识别—应灾空间研判—灾

中过程模拟—多元协同共治”的全生命周期治理

思路，探讨了空间、社会、制度、技术 4 个维度

韧性协同提升的具体路径，丰富了老旧社区韧性

治理的量化识别研究情景及实践策略。

 
随着城镇化进程加速与极端气候事件频

发，城市空间面临系统性风险问题。社区作

为城市治理的基本单元，其风险抵御与恢复

能力（即“韧性”）已成为城乡规划学、公

共管理学等共同关注的焦点议题[1]。近年来，

社区有机更新与韧性提升已然成为国家行动

与行业共识。国家“十四五”规划中指出“实

施城市更新行动、加强城镇老旧小区改造和

社区建设”是现阶段城市工作的任务重点之

一；党的二十大报告提出“健全城乡社区治

理体系”“打造宜居、韧性、智慧城市”的

工作目标；党的二十届三中全会进一步强调

 “强化社区基层应急基础和力量，提高防灾

减灾救灾能力”。由此可见，深入研究城市

社区韧性治理问题是顺应城市更新行动实施

的迫切需要，对于维护社会和谐稳定、确保

人民安居乐业等意义重大[2-3]。

然而，在资源分配、空间权力与风险暴

露的差异化格局下，老旧社区因物质环境老

化、人口结构复杂、基础设施薄弱等问题，

显著放大了弱势群体面对风险的脆弱性，逐

渐成为城市风险不平等现象的集中爆发地。

据统计，中国现存城镇老旧社区超过 20 万个，

涉及居民群体超亿人，老旧社区在自然灾害、

公共安全事件与突发公共卫生事件中的脆弱

性显著，且风险后果呈现“弱势群体集聚—

抗逆能力衰减—风险循环累积”的负向闭环。

这一现象不仅挑战了传统“均质化”韧性治

理范式的有效性，更暴露出风险治理的空间

正义性缺失问题[4-5]。在不确定性风险事件频

发的当下，以京沪等为代表的特大城市中，

庞大的人口规模、高密度的人口聚集、高频

的社会流动性为城市系统带来巨大压力，风

险源的多样性、诱发机制的复杂性和复合性

更进一步放大了风险的危害冲击，如何从风

险不平等视角重构老旧社区韧性治理的理论

框架与实践路径，成为推进城市治理现代化

与可持续发展的关键命题[6-7]。

基于风险不平等视角，借助社会脆弱性

衡量社区多元群体应对风险的能力是风险预

防与灾害管理的重要手段。既有研究对社区

韧性治理的探讨多聚焦于技术赋能与物理空
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间改造[8]。例如，Cutter 等提出“基础设施-制

度-社会资本”三维韧性模型，强调工程性防

御与应急管理系统的协同[9]；Tierney 则通过

社会网络分析揭示社区自组织能力在风险应

对中的核心作用[10]。国内学者亦从“硬件更新”

 （如适老化改造、智慧安防）与“软件优化”

 （如网格化管理、多元主体共治）双重维度

展开对策研究[11-13]。然而，此类研究往往隐含

 “风险均质”假设，忽视了个体与群体在风

险暴露、敏感性与适应能力上的结构性差异。

事实上，老旧社区内低收入者、老龄人口、

流动租户等弱势群体，因信息获取渠道受限、

资源动员能力匮乏及政策参与度低下，面临

更严重的风险暴露与恢复滞后风险[14]。这种风

险暴露的非均衡性，使得传统“一刀切”治

理模式易陷入“效率悖论”——即整体韧性

指标提升，但弱势群体的风险脆弱性进一步

加剧。

因此，尽管老旧社区韧性治理已成为学

界与实践领域的共识，但风险不平等视角下

的核心矛盾仍亟待澄清：其一，在物质环境、

人口结构与资源分配的多重约束下，老旧社

区内部不同群体的风险暴露强度、脆弱性表

现与恢复能力存在何种具体分异？这些分异

如何通过空间集聚与社会网络形成“风险洼

地”效应？其二，传统“均质化”韧性治理

模式在资源配置逻辑、主体参与机制与技术

应用场景中存在哪些结构性缺陷，导致“整

体韧性提升”与“弱势群体权益保障”的目

标冲突？其三，如何构建兼顾空间正义与群

体差异的韧性社区治理的研究框架？本研究

正是围绕上述核心问题，以风险不平等为理

论透镜，通过解构老旧社区韧性治理的现实

梗阻，构建差异化治理策略体系，为推动老

旧社区韧性治理的精准化与包容性转型提供

理论镜鉴与实践路径。

 1  风险不平等与社区韧性的理论阐释

 1.1  风险不平等视角的内涵与表现

风险不平等作为社会不平等在风险治理

领域的延伸，主要指不同社会群体在风险暴

露程度、风险抵御能力和风险恢复机会方面

存在的系统性差异，源于环境正义理论与社

会脆弱性研究的交叉领域，强调风险治理与

社会结构的耦合关系[15-16]。Beck 在“风险社

会”理论中指出，现代化进程中产生的风险

具有“民主化”表象，但其实际分配仍遵循

既有的社会分层逻辑[17]。老旧社区作为城市系

统的有机组成部分，其风险不平等既体现为

空间维度的资源分配失衡，也表现为社会维

度的群体脆弱性叠加[18]。着眼于社区分化中的

风险不平等问题，O’Keefe 等首次提出“社会

脆弱性”的概念，开始关注风险形成中的社

会因素[19]。以 Quarantelli、Janssen 为代表的

学者认为应将脆弱性研究扩展到社会的政治、

经济、文化等领域，才能解释清楚风险形成

的机理与根源，即风险是其所处社会背景的

函数而非事件本身的函数[20-21]（图 1）。

可见，风险不平等并非偶然或单一因素

导致，而是由多种社会、经济、环境等因素

长期交织形成，影响着老旧社区整体的韧性

水平和可持续发展。因此，老旧社区的风险

不平等也体现在社会、空间、制度等多个维

度[22-23]。从社会维度看，低收入者、老龄人口、

外来务工人员等弱势群体聚集的老旧社区面

临更高风险暴露概率；从空间维度看，用地

功能混杂、基础设施老化、公服设施配置不

足加剧了潜在风险叠加；从制度维度看，应

急预案的标准化制定忽视了社区异质性，导

致风险转移通道固化。以上具体表现反映了

城市化进程中效率导向与公平价值的深层矛

盾，当风险分配持续向弱势空间与弱势群体

倾斜时，不仅会加剧社会不公平，更会削弱

老旧社区乃至整个城市系统的整体韧性[24]。当

社会脆弱性较大的老旧社区在风险扰动周期

内甚至可能突破韧性阈值，更会造成不可逆

转的破坏（图 2）。因此，理解风险不平等的

内涵与表现，是构建老旧社区韧性治理体系

的逻辑起点，也是实现空间正义的必然要求。

 1.2  基于风险不平等的老旧社区韧性治理

的概念内涵与维度

 “韧性”概念起源于物理学领域，20 世纪

70 年代逐步被引入并应用于人类社区、社

会-生态系统相关的各类学科和领域，即从自

然科学领域迈向社会科学领域[25]。21 世纪初，

随着全球灾害风险频发，有研究开始注重以

韧性理念研究社区、城市甚至国家的灾害风

险治理问题，并试图提出社会系统在常态化

灾害背景下实现风险有效治理的方法路径，

进一步拓展了韧性概念的应用领域[26]。近年来，

在公共安全事件不断增多和环境动态变化的

背景下，韧性概念逐渐由单一有序的线性特

质扩展到复杂混沌的非线性自组织形态，从

强调系统的抵抗恢复能力到注重系统的适应

发展能力，实现由“工程韧性”“生态韧性”

到“演进韧性（生态-社会韧性）”的发展演

变[27]。 联 合 国 减 灾 署 （ United  Nations  of
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Disasters Risk Reduction, UNDRR）将社区韧

性定义为“社区通过抵抗、吸收、适应和恢

复等方式应对危险事件的能力”。

风险不平等视角下的社区韧性治理是基

于社会脆弱性与空间正义理论对普适性社区

韧性治理范式的价值重构，旨在聚焦风险分

配的社会不公，主张通过消解结构性脆弱实

现空间正义。基于此，本研究将社区韧性治

理定义为：在外部冲击与内部脆弱性叠加作

用下，社区通过识别风险分配洼地、重构资

源适配机制、调适制度包容水平，系统性缩

小群体间风险暴露差异与提升恢复能力，最

终实现风险责任共担与抗逆机会均等的动态

过程。相较于传统社区韧性治理聚焦物理系

统修复与应急响应优化，风险不平等视角下

的社区韧性治理在理论基础、核心理念、风

险认知、影响主体、资源配置、治理目标、

应对策略等层面存在较大差异（表 1）。前者

将风险视为均质化的外部冲击，以基础设施

硬实力提升为重心，后者则强调社会脆弱性

与风险事件的交互作用，注重空间-社会-制度-

技术韧性协同的系统性重构。因此，对于风

险不平等视角下社区韧性的探索，可以作为

社区韧性研究视角的重要补充。

综上所述，基于风险不平等的老旧社区

韧性治理模式突破了传统以硬件改造为主的

更新范式，转向关注空间-社会-制度-技术等多

维属性的协同治理，形成基于“预防—缓冲—

学习—转型”四阶能力的韧性循环架构 [28-30]

 （图 3），包含相互嵌套的四大韧性系统：一

是空间系统，聚焦基础设施的存续保障效能，

涉及建筑结构安全强化、生命线网络冗余优

化及适灾空间弹性改造；二是社会系统，重

在激活社区资本网络的自组织能力，通过培

育社区社会组织、重建代际风险教育体系及

完善邻里契约，将松散个体重构为具有抗逆

功能的社会单元；三是制度系统，建立风险

防控责任清单制度，完善涵盖风险识别、应

急响应、恢复重建的全周期管理制度，着力

破解治理惯性与风险演化间的时空错配；四

是技术系统，构建“数据分析+智能决策”的

技术治理体系，确保风险防控与风险分配的

公平正义。综上，风险不平等视角下老旧社

区的韧性治理既需要工程技术支撑，更依赖

社会关系的再组织化，通过四维韧性系统的

协同作用，形成物质空间改造、治理结构优

化、制度规则创新与技术水平重构的立体干

预，破解老旧社区风险不平等的结构性矛盾，

实现风险分配正义与社区可持续发展能力的

双重提升。

 2  风险不平等视角下老旧社区韧性提

升的现实梗阻

 2.1  空间层面：风险分配累积下的物质环

境衰败

老旧社区的公共空间与基础设施灾害适

应性建设是提升社区韧性的硬件与基础保障。

空间的稀缺性是影响老旧社区抵御、吸收、

适应外部冲击与内生扰动能力的关键因素，

也是当前社区治理面临的主要制约因素[31]。当

前，老旧社区面临物质环境衰败与应急功能

失能的双重困境，资源配置的结构性失衡不

仅体现在基础设施的物理性老化，更表现为

空间规划与风险治理需求的系统性脱节，形

成“低水平投入—高风险暴露”的恶性循环。

一方面，老旧社区人口相对密集，群体脆弱

性效应相对突出，公共空间作为社区内部活

动的主要场所，其更新规划以生活品质提升

为主，但安全冗余度不足，尚未达到减少被

动式接触的规划标准，公共空间规划与应急

功能适配程度不高。另一方面，老旧社区的

市政基础设施通常建设年限久远，各类管线

交错布置，更新滞后且承载能力有限，在极

 

表1  普适性与风险不平等两种视角下的社区韧性治理对比

Tab. 1  Comparison between community resilience governance from the perspective of universality and that from the

perspective of risk inequality

对比内容 普适性的社区韧性治理 风险不平等视角下的社区韧性治理

理论基础 工程韧性与生态韧性理论、复杂系统理论 演进韧性理论、环境正义理论、空间生产理论

核心理念 强调社区系统抵御、适应、恢复能力的整体提升
聚焦风险分配的社会不公，主张通过消解结构性脆弱

实现空间正义

风险认知 将风险视为均质化的外部冲击 社会脆弱性与风险事件的交互作用

影响主体 政府主导的科层式动员 赋权弱势群体的参与式治理

治理目标 降低灾害损失绝对值 缩小群体间风险暴露与后果差异

治理重点 物质空间改造 空间-社会-制度-技术协同

资源配置  “效率优先”：资源向高经济价值区域倾斜  “公平优先”：资源向高风险脆弱群体/空间倾斜

应对策略 均质化投入：全域基础设施升级、统一应急预案 差异化干预：识别风险洼地，定向加固脆弱单元

 

2 不同社会脆弱性程度的老旧社区在风险扰动周期中的发展路径

Development  path  of  old  and  dilapidated  communities  with  different  degrees  of  social  vulnerability  during  the  risk

disturbance cycle
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端灾害发生时往往存在较大的安全隐患，容

易引发事故灾害的级联效应，使局部风险演

变为系统性危机。以广州恩宁路街区改造为

例，改造过程中收入水平较高的原住民主动

迁出，而经济水平较低、年纪较长的居民更

倾向于低水准的维修或保持现状，进一步加

剧了空间风险累积[32]。

 2.2  社会层面：风险认知匮乏下的治理能

力低效

老旧社区是风险敏感群体的集中地，往

往因人口结构的边缘化与社会网络解体形成

耦合作用，显著降低社区自主应对风险的能

力。从治理主体维度审视，政府部门、社区

组织、居民以及其他相关利益者之间，在风

险认知水平、利益诉求重点以及实际行动能

力等方面存在显著差异，使得协同治理模式

在推进过程中困难重重，难以真正发挥其应

有的效能；在物质资源分配方面，由于社会

资本对于公共安全的投入向新建社区倾斜，

导致弱势群体集中的老旧社区所获得的资源

补给相对匮乏，进一步削弱了老旧社区应对

风险的能力，造成了老旧社区经济资本匮乏

与治理资源投入的结构性失衡的窘境；在人

力资源投入方面，老旧社区中的社区工作者

普遍呈现年龄高、事务性工作占比高、压力

感知度高，而受教育程度相对较低、应急技

能低的“三高两低”特征，且系统接受过应

急培训的人员占比不足，导致在面对风险的

不确定性与快速传播性等极端情况时，容易

采取“一刀切”的管控办法，造成突发事件

中组织协调不畅等问题[33]。此外，传统邻里关

系网络瓦解与社区认同感弱化，进一步削弱

了老旧社区中风险应对的集体行动意识，使

得老旧社区的风险治理从“共同体行动”退

化为“个体化应对”，降低了风险应对的整

体效率。

 2.3  制度层面：风险管理碎化下的治理模

式不畅

老旧社区的韧性治理是一项系统性工程，

健全的制度保障有利于提高防灾减灾工作的

过程规范性与多元主体协同性。然而，当前

老旧社区治理面临政策体系的碎片化、权责

关系的模糊化与执行机制的僵化相互交织的

复合梗阻，导致现行政策供给与社区现实需

求深度脱节。一是平急转换机制割裂与应急

响应效能滞后，通过对比多个社区的应急预

案发现：现行的社区应急预案同质化程度较

高，内容多停留在“原则性要求”层面，缺

乏针对建筑老化、人口密集等特征的场景化

设计，缺乏可操作性，老旧社区的应急响应

机制无法适应其复杂风险变化的不确定性。

二是老旧社区应急工作方案难以匹配风险精

细化治理要求，老旧社区承担着远超承载极

限的复合职能，如群众购物，独居老人、孕

妇以及病患等弱势群体看护等多样化需求，

然而现行体制机制上对于特殊情形的应对准

备不足，在风险冲击时暴露出系统性盲区。

三是全周期管理理念尚未嵌入韧性治理闭环，

老旧社区风险治理呈现“重处置、轻预防”

的碎片化特征，对于生活保障、风险防控、

复工复产等事后处置的投入力度较大，然而

对于隐患排查、风险学习、预警演练等事前

预防重视不足[34]。

 2.4  技术层面：数智工具悬浮下的技术模

式错配

技术创新与应用是老旧社区实现韧性治

理的重要支撑。当前，城市社区中传统的自

上而下的技术架构无法适应多元化、动态化

的治理需求，这一矛盾在老旧社区治理中尤

为明显。一方面，当前主流智慧社区技术体

系多基于新建社区场景设计，依赖物联网、

大数据与 AI 算法的垂直集成，试图通过“统

一平台+智能终端”的全域覆盖提升管理效能，

却忽视了老旧社区存在基础设施老旧、传感

器网络覆盖不全以及弱势群体占比较高的特

殊性，尚未整合居民年龄、收入、健康等社

会脆弱性指标数据，风险感知的实效性不足。

另一方面，老旧社区居民在技术应用方面往

往面临数字鸿沟问题，如何静等[35] 研究发现

 

3 风险不平等视角下老旧社区韧性治理的核心维度及其关系

Core  dimensions  of  resilience  governance  of  old  and  dilapidated  communities  and  their  relationships  from  the

perspective of risk inequality
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社区智慧平台依赖智能手机操作，由于目前

应急技术应用的语音交互功能普遍缺失与弱

势群体数字化操作水平不足，调研中发现

78% 的弱势群体难以及时获取社区风险状态、

应急准备、物资获取等关键信息，导致灾害

发生前和灾害发生中错失求救和自救的有效

时间。此外，对于人脸识别、健康状况以及

生活轨迹等居民个人数据的采集与利用也未

建立健全的规章制度，数据安全管理存在个

人隐私泄漏的隐患，容易引发不必要的社会

恐慌与信用危机[36]。

 3  风险不平等视角下老旧社区韧性治

理的基本思路

 3.1  靶向目标锚定：实现老旧社区韧性治

理的空间正义

在借鉴空间正义理论与社会脆弱性理论

的基础上，本研究围绕老旧社区的脆弱性群

体差异及其应灾空间需求，提出风险不平等

视角下“主体需求识别—应灾空间研判—灾

中过程模拟—多元协同共治”的老旧社区韧

性治理基本思路框架，其核心在于破解风险

分配不均导致的“风险累积—能力剥夺—治

理滞后”恶性循环，提出“结构性调适-能力

性重构-制度性创新”三位一体的综合治理路

径，实现老旧社区韧性治理从被动应对向主

动预防、从单一管控向多元共治、从应急修

复向长效发展的有效跃迁（图 4）。

 3.2  主体需求识别：从“群体模糊”到“精

准画像”

基于社会脆弱性研究的“风险不平等”

视角，剖析老旧社区内社会群体特征，划分

老旧社区中社会群体的类型，综合实现人群

精准画像，进而解析不同群体防灾能力、应

灾能力、恢复能力方面的具体特征[37]。一方面，

整合公安、民政、医疗等多源数据，生成不

同人群脆弱性需求清单。例如，针对老年群

体，结合健康档案（慢性病比例）、居住环

境（独居比例）、数字能力（智能手机使用

率）等指标，划分不同人群的风险等级（如

 “独居+失能+无智能设备”为最高风险），

定向生成需求清单。另一方面，通过“老年

议事会”“残障人士工作坊”等参与式需求

征集渠道，收集弱势群体的真实诉求。通过

个案征集可打破均质化治理惯性，修正数据

分析的偏差，实现多元人群脆弱性需求的精

准定位。

 3.3  应灾空间研判：从“被动修补”到“平

急融合”

针对老旧社区空间资源的配置失衡加剧，

各类风险在空间上暴露的不平等分化问题，

从隐患排查、矛盾梳理与趋势研判 3 个方面

展开分析，建立“风险导向—需求适配”的

空间资源配置机制[38]。首先，通过空间分析技

术绘制老旧社区风险热力图（如电路老化、

排水堵塞区域），叠加应急设施（避难场所、

消防站点）服务半径，识别老旧社区“高风

险-低覆盖”潜在风险点位。其次，从空间使

用、空间管理以及规划设计等角度，梳理空

间供给与不同群体防灾安全需求之间的矛盾

问题。其中，空间使用维度拟调查分析各类

空间的使用人群、方式、时空特征与社区防

灾安全需求的矛盾；空间管理维度拟从各类

空间的管理机构、管理政策、相关法规等方

面调查与社区防灾安全需求的矛盾；规划设

计维度拟从公共要素的系统配置和空间环境

的细节设计方面调查与社区防灾安全需求的

矛盾。

 3.4  灾中过程模拟：从“经验决策”到“动

态推演”

灾中过程模拟可根据不同群体的风险不

平等参数实现灾害场景推演，通过多智能体

模型等方法，模拟不同脆弱性群体的应灾行

为，优化老旧社区应灾关键空间资源配置与

疏散路径[39]。在应灾行为量化表达上，应用虚

拟现实场景模拟技术，通过行走速度、同行

人数、停驻次数、停驻时长、携带物品体积、

突发事件反应时长等指标量化不同群体的行

为特征。在多情景模拟推演上，设定初始智

能体释放数量与位置、行走速率与人群密度

等函数关系，模拟老旧社区出现个体性突发

事件、局部性突发事件以及遭遇火灾地震等

不同灾害情景，结合模拟结果分析不同灾害

情景下脆弱性社区群体的疏散路线和停留空

间特征，进而通过应急空间方案比选，确定

影响老旧社区脆弱性群体应灾能力的关键空

间资源要素及位置（图 5）。

 

4 体现空间正义的老旧社区韧性治理基本思路

Basic thinking for resilience governance of old and dilapidated communities that embodies spatial justice
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 3.5  多元协同共治：从“行政主导”到“韧

性响应”

基于主体需求识别、应灾空间研判与灾

中过程模拟的研究结果，从老旧社区规划、

建设、治理 3 个方面提出针对性的韧性治理

响应（图 6）。在社区规划上，结合城市更新

行动，针对老旧社区的交通系统、公园绿地、

市政公服设施等内容，探索通过功能复合、

弹性容量等方式形成适用于不同脆弱性群体

的疏散通道、避难场所等的韧性防灾空间体

系[40-41]。在社区建设上，结合不同脆弱性群体

的应灾行为能力和老旧社区的物质空间环境

特征，对其出入口形式、外立面材质、应急

疏散标识以及应急照明等建设内容提出引导，

有助于引导不同群体灾时迅速疏散至安全地

带。在社区治理上，从老旧社区更新过程的

技术标准迭代更新机制、组织机构弹性管理

制度等空间资源配置的管理机制方面，以及

社区安全共同缔造、社区应灾自组织机构等

方面提出提升脆弱性群体应灾能力的社区治

理对策。

 4  风险不平等视角下老旧社区韧性治

理的应对策略

 4.1  空间韧性：强化平急融合，构建风险

分层应对的社区公共空间体系

物理环境是社区韧性治理的重要载体，

在提升空间韧性方面，应以物理空间改造为

核心，优先修复弱势群体集中的高风险空间，

打破“风险洼地”固化格局。可以借鉴上海

曹杨新村、成都曹家巷更新中将弱势群体

需求统筹纳入社区公共空间环境整治提升的

治理经验。一是推进基础设施韧性提升，针

对老旧社区水电管网老化、消防通道堵塞、

建筑结构老化等问题，优先对弱势群体集中

区域（如老年活动中心、残障家庭住宅）实

施适老化改造、无障碍设施加装及智能消防

系统覆盖，降低物理环境风险、提高抗灾能

力。二是完善平急两用的公共空间网络，将

社区广场、绿地等开放空间改造为多功能应

急场所，增设可转换式避难设施（如折叠式

遮阳棚、下沉式排水广场等），充分利用社

区边角地、屋顶等碎片空间植入多功能防灾

设施（如模块化海绵绿地、折叠式担架滑

道等），确保灾害发生时弱势群体可快速获

取安全空间[42-43]。三是优化社区微循环交通

体系，通过拓宽应急通道、增设非机动车

充电桩与共享交通工具停放点，提升灾时疏

散效率，减少因交通资源不足导致的风险

 

5 基于多智能体模型的多情景灾中过程仿真模拟技术框架

Framework  for  multi-scenario  disaster  process

simulation technology based on multi-agent model
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6 风险不平等视角下老旧社区韧性治理响应

Resilience  governance  response  of  old  and  dilapidated

communities from the perspective of risk inequality
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滞留[44]。

 4.2  社会韧性：增强适应能力，打造多元

协同治理的社区互助内生网络

社会网络是社区韧性治理的内生动力，

在提升社会韧性方面，应强化社会资本培育

以激活内生抗逆力，促进社会融合提升弱势

群体应急能力，破解“决策边缘化”困境。

一项日本神户地区灾后恢复的研究表明，社

区形成的非正式社会网络在灾后恢复中发挥

重要作用，灾区居民通过参与社会网络中的

互惠交换，可以及时获取必要的支持与帮助[18]。

与此同时，中国地方政府也不断探索社区社

会韧性经验，如浙江省宁波市海曙区提出“统

分沉”改革策略，形成党建统领、网格分区

治理与“邻舍家”小区居民自治服务下沉的

常态化社会治理单元。借鉴上述经验来增强

社区韧性，一是构建“网格化互助共同体”，

以楼栋为单位组建包含社工、志愿者、专业

技术人员及居民骨干的韧性小组，定期开展

风险排查与应急技能培训。二是实施“韧性

能力提升计划”，针对不同群体设计定制化

培训内容，包括针对老年群体开设防灾急救

工作坊，开设“三分钟自救课堂”；针对外

来租户制作社区应急响应手册，并建立同乡

互助小组强化信息共享；针对儿童开发“韧

性游戏盒子”，利用增强现实技术模拟地震

逃生场景，培养家庭-学校-社区联动的风险教

育模式等。三是建立社区韧性积分制度，将

居民参与风险演练、设施维护等行为转化为

可兑换社区服务的积分，特别对帮扶弱势群

体的互助行为给予双倍积分激励，兑换生活

服务或优先获取救助资源[45]，促进风险共担文

化形成。

 4.3  制度韧性：优化资源供给，制定弹性

风险防范政策与动态补偿机制

制度建设是社区韧性治理的基础保障，

在提升制度韧性方面，需构建包容性治理框

架以消解结构性风险，矫正“一刀切”治理

惯性，保障社区应急资源的公平分配。可以

借鉴山西省晋城市鸣凤社区加强风险隐患排

查与社区脆弱群体风险保障的制度经验。一

是建立“政府—社区—社会组织—居民”四

级联动机制，设立社区韧性治理委员会，吸

纳低保家庭、独居老人等弱势群体代表参与

决策，建立“社区生活会+老年议事厅+残障

恳谈会”的常态化运行机制，确保风险预案

制定与资源配置体现多元诉求。二是实施差

异化应急预案管理，整合住建、应急、民政

等部门成立专班，制定“风险防控权责清

单”，针对老年人口密集楼栋制定“一户一

策”疏散方案，为行动不便居民配备智能呼

叫手环并建立结对帮扶档案。三是完善应急

资源动态分配制度，通过社区风险地图标注

高风险住户，优先向其发放应急物资包、安

装独立式烟感报警装置，并建立特殊群体应

急物资储备专项账户。

 4.4  技术韧性：提升技术适配，开发全民

共享的社区韧性智慧治理工具

技术应用是社区韧性治理的效率保障，

在提升技术韧性方面，需以智慧化手段开发

全民共享的数字治理工具，破解数字鸿沟带

来的风险感知失衡问题。杭州上城区街道办

通过建立“一呼百应”社会共治指挥调度平

台，联合派出所、医院医务科、物业公司等

多方力量，构建起了集信息汇聚、智能分析、

精准调度于一体的多元多级综合指挥体系，

挖掘 AI 资源优势，丰富全区 AI 智能预警场

景，实现预警信息准确率达到 95%，事件闭

环率达到 98%。借鉴上述经验来增强社区

韧性，一是创建“风险画像数据库”，结合

入户调查与大数据分析，建立包含居民健康

状况、应急能力、社会支持网络等维度的韧

性档案，实现风险干预从“社区均值化”向

 “群体精准化”转变[35]。二是搭建“社区韧性

数字孪生平台”，通过低功耗物联网传感器

实时监测建筑结构安全、地下管网渗漏、消

防隐患及独居老人生命体征，运用人工智能

算法识别高风险住户并自动触发预警。三是

开发“无障碍应急服务”APP，集成一键求助

 （实体按钮+语音唤醒+手势识别）、应急导

航、物资申领等功能，并为视障群体配备语

音交互模块、为未受教育居民设计图形化操

作界面等[46]。

 5  结语

在不确定性风险事件频发的当下，风险

源的多样性和社区脆弱性共同加剧了风险的

危害冲击。老旧社区因其物理空间衰败、制

度供给滞后、社会资本流失与技术赋能缺位，

成为风险不平等的“重灾区”，弱势群体在

灾害暴露度、应急资源获取及风险应对能力

等面临系统性困境。本研究从风险不平等视

角，借鉴社会脆弱性与空间正义理论，从物

质环境、治理能力、治理模式与技术模式 4 个

方面揭示了老旧社区“高风险集聚—低韧性

循环”的深层矛盾及其生成逻辑，指出其治

理困境不仅源于物理环境衰败，更与治理体

系的公平性缺陷密切相关。为此，本研究将

空间正义理念嵌入老旧社区韧性治理，强调

通过精准识别脆弱性需求、优化应灾空间配

置、动态模拟响应流程以及构建多元协同网

络，并围绕空间、制度、社会与技术韧性维

度，提出策略体系，为实现风险治理的公平

正义提供系统性工具。

展望未来，尽管本研究初步构建了老旧

社区风险不平等的认知框架与治理体系，但

在理论深化与实践探索层面仍任重道远。在

理论研究方面，应进一步细分传统平房社区、

单位制社区、现代居住社区等不同类型老旧

社区的韧性治理，界定与识别其潜在风险、

研判其风险成因机制与趋势、综合评价韧性

组成与分类、提出风险防控与韧性提升策略；

在技术创新方面，围绕不同脆弱性群体的风

险波动监测、阈值测算、压力测试、时空分

布等现实问题开展量化方法研究，并结合地

理信息技术、大数据分析、系统动力学、社

会网络分析等先进技术手段，探索基于脆弱

性群体行为仿真模拟的老旧社区风险预警机

制设计与韧性治理制度创新。此外，在实践

指向方面需要明确的是，实现风险治理公平

正义的目标绝不等同于追求绝对的平均、牺

牲绝大部分人的公共资源去弥补差异性，而

是在于强化各主体尤其是弱势群体感知风险

的能力，确保风险治理的程序正义。老旧社

区的韧性治理是一项系统性工程，以往政府

主导的工程性韧性治理无法满足老旧社区风

险应对需求，未来研究应充分发挥学科交叉

作用，鼓励多元主体力量共同参与社区韧性

治理的实践。
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Research on the Governance Dilemmas and Resilience Improvement in Old and
Dilapidated Communities from the Perspective of Risk Inequality

RONG Yuefang, SONG Jian, LIN Haoxi*, JIA Mengyuan

 

Abstract:
[Objective] Amid  rapid  urbanization  and  the  increasing  frequency  of  extreme

climate  events,  urban  systems  are  facing  escalating  systemic  risks.  As  the

fundamental unit of urban governance, community resilience — the capacity to

withstand,  adapt  to,  and  recover  from  risks — has  become  a  key  concern  in

public administration. However, disparities in resource allocation, spatial power

structures,  and  uneven  risk  exposure  have  made  old  and  dilapidated

communities — characterized  by  aging  facilities,  complex  demographic

structures,  and  weak  infrastructure — concentrated  zones  of  urban  risk

inequality.  In  China,  there  are  over  200,000  such  communities,  home  to  more

than  100  million  residents,  which  are  highly  vulnerable  to  natural  disasters,

public  safety  incidents,  and  public  health  emergencies.  These  vulnerabilities

generate  a  negative  feedback  loop  of “ vulnerable  group  concentration  –

declining resilience – cyclical risk accumulation” . Therefore, optimizing spatial

resource allocation and addressing both external shocks and internal risks are

essential to exploring resilience governance pathways that enhance the ability
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of  diverse  groups  in  old  and  dilapidated  communities  to  resist,  adapt,  and

recover  rapidly,  thereby  strengthening  grassroots  governance  and  advancing

resilient city construction.

[Methods] This  research  adopts  a  triangulated  methodology  integrating

comparative  analysis,  inductive  –  deductive  reasoning,  and  systematic

literature review to clarify the conceptual foundations and mechanisms of risk

inequality,  identifying  four  core  dimensions  of  community  resilience

governance,  namely  the  spatial,  social,  institutional,  and  technological

dimensions.  Focusing  on  old  and  dilapidated  communities,  the  research  uses

risk  inequality  as  an  analytical  lens  to  systematically  deconstruct  structural

barriers to resilience governance,  revealing mechanisms of  risk differentiation

and  institutional  root  causes.  Drawing  on  social  vulnerability  theory,  spatial

justice  theory,  and  resilience  theory,  the  research  develops  an  analytical

framework  centered  on  three  pillars:  stakeholder  identification,  resource

allocation  optimization,  and  adaptive  governance  responsiveness.  Guided  by

spatial  justice  principles,  the  framework  promotes  multi-level,  cross-

dimensional  interventions — including  infrastructure  renewal,  governance

structure  reform,  technological  upgrading,  and  social  capital  rebuilding — to

dismantle  structural  constraints  of  risk  inequality,  promote  equitable  risk

distribution, and strengthen sustainable adaptive capacity.

[Results] The  research  reveals  that  risk  inequality  is  neither  accidental  nor

monocausal,  but  stems  from  the  long-entangled  interplay  of  multifaceted

social,  economic, and environmental factors, which collectively undermine the

systemic  resilience  and  sustainable  development  of  old  and  dilapidated

communities.  Amid  escalating  uncertainties  and  increasingly  frequent  risk

events,  the  diversification  of  risk  sources  and  compounded  community

vulnerabilities  synergistically  amplify  hazard  impacts.  Old  and  dilapidated

communities — characterized  by  physical  infrastructure  decay,  institutional

inertia,  eroded  social  capital,  and  technological  marginalization — have

become  epicenters  of  risk  inequality,  where  vulnerable  groups  face  systemic

disadvantages in disaster exposure levels, access to emergency resources, and

adaptive response capacity. To address these challenges, resilience governance

for  old  and  dilapidated  communities  must  focus  on  integrating

internal/external  resources,  revitalizing  institutional  mechanisms,  and

holistically  enhancing residents’  risk-coping capacities,  thereby strengthening

communities’ ability to withstand shocks while maintaining operational stability

and  sustainable  trajectories.  Centering  on  vulnerable  subpopulations  and

spatial demands for disaster preparedness, the research embeds spatial justice

principles  into  resilience  governance  frameworks.  Key  strategies  include:

precision identification of vulnerability profiles through data-driven diagnostics,

optimized allocation of disaster-response spatial resources, dynamic simulation

of  emergency  protocols,  and  construction  of  multi-stakeholder  collaborative

networks. These strategies disrupt the traditional “one-size-fits-all” governance

paradigm,  replacing  rigid  frameworks  with  adaptive,  equity-driven

interventions  that  reconcile  structural  risk  disparities  and  foster  inclusive

resilience.  To  address  the  heterogeneous  vulnerabilities  of  community

subgroups, this research proposes differentiated governance strategies across

four  resilience  dimensions:  spatial,  social,  institutional,  and  technological

dimensions.  First,  spatial  integration  of  normal  and  emergency  functions

should  be  prioritized  to  establish  a  tiered  public  space  system  for  risk

management.  Second,  adaptive  capacities  must  be  strengthened  by  fostering

endogenous  community  mutual-aid  networks  grounded  in  multi-stakeholder

collaboration.  Third,  resource  provision  should  be  optimized  through  flexible

risk  prevention  policies  and  dynamic  compensation  mechanisms.  Fourth,

technological  compatibility  requires  enhancement  via  the  development  of

inclusive smart governance tools for community resilience.

[Conclusion] The  resilience  governance  of  old  and  dilapidated  communities

should  incorporate  the  concept  of  spatial  justice,  emphasizing  the  precise

identification  of  vulnerability  demands,  optimization  of  disaster-response

spatial  configurations,  dynamic  simulation  of  operational  workflows,  and

establishment of multi-stakeholder collaborative networks. This approach aims

to dismantle the traditional “one-size-fits-all”  governance mindset,  advancing

resilient  community  theory  from  a “ system  preservation”  paradigm  to  one

centered  on “ social  equity” .  Looking  forward,  resilience  governance

frameworks  need  refinement  to  address  distinct  challenges  in  traditional

courtyard  communities,  state-owned  unit  housing,  and  modern  residential

complexes.  This  involves  defining  risk  typologies,  deciphering  causal

mechanisms,  evaluating  resilience  components,  and  formulating  tailored

mitigation strategies. Besides, quantitative methodologies should be advanced

to  monitor  risk  fluctuations,  measure  vulnerability  thresholds,  conduct  stress

tests,  and  analyze  spatiotemporal  risk  distribution  patterns  among  vulnerable

groups.  Integration  of  cutting-edge  tools — such  as  geographic  information

system (GIS), big data analytics, system dynamics, and social network analysis
— can  enable  behavior-based  simulations  to  innovate  early  warning  systems

and resilience governance models. This dual-track advancement of theory and

technology will catalyze inclusive, adaptive, and sustainable transformations in

old and dilapidated urban communities.

Keywords: risk inequality; old and dilapidated community; resilience planning;

analytical framework; strategy
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