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摘　 要: 【目的】 气候变化背景下极端暴雨事件日益频繁, 城市老旧社区面临洪涝灾害的挑战愈发严

峻。 城市老旧社区由于基础设施老化、 建筑防灾等级低和规划设计不合理, 其防灾韧性普遍较弱。 因

此, 提高城市老旧社区洪涝灾害韧性已成为我国防灾减灾工作的重中之重。 【方法】 首先阐述了城市

老旧社区与洪涝灾害韧性的概念, 并从制度、 技术、 空间、 组织和社会层面概述了老旧社区的特征。
接着, 从韧性治理要素、 协同治理要素、 空间治理要素、 治理要素的互动机理、 治理要素与韧性的学

理联系这五个方面阐述了城市老旧社区洪涝灾害韧性的基本思路。 再次, 界定了城市老旧社区的韧性

维度: 制度韧性、 组织韧性、 社会韧性、 技术韧性、 基础设施韧性。 最后, 构建了城市老旧社区洪涝

灾害韧性分析框架, 建立其与韧性各维度之间的联系。 【结果】 城市老旧社区洪涝灾害韧性分析框架

主要由治理理念、 治理体系和治理能力三大部分组成: 以韧性治理、 协同治理和空间治理作为治理理

念, 治理体系包括领导体制、 运行机制和治理制度, 治理能力包括现代科技支撑保障能力、 领导干部

驾驭风险能力和社会组织动员能力。 【结论】 该分析框架为城市老旧社区洪涝灾害治理提供了系统的

理论支撑与实践路径, 有助于丰富和完善治理理论体系, 拓展洪涝灾害韧性的研究视角, 提升城市老

旧社区的灾害防范能力, 为其他城市老旧社区转变洪涝治理理念与方法、 提高洪涝灾害韧性提供

借鉴。
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Abstract:
 

[Objective] In
 

the
 

context
 

of
 

climate
 

change,
 

extreme
 

rainstorms
 

occur
 

with
 

increasing
 

frequency,
 

posing
 

growing
 

challenges
 

of
 

flood
 

disasters
 

in
 

urban
 

old
 

communities.
 

Due
 

to
 

deteriorating
 

infrastructure,
 

low
 

disaster
 

resistance
 

of
 

buildings,
 

and
 

unreasonable
 

planning
 

and
 

design,
 

urban
 

old
 

communities
 

generally
 

exhibit
 

weak
 

disaster
 

resilience.
 

Therefore,
 

enhancing
 

the
 

flood
 

disaster
 

resilience
 

of
 

urban
 

old
 

communities
 

has
 

become
 

a
 

top
 

priority
 

in
 

China’ s
 

disaster
 

prevention
 

and
 

mitigation
 

efforts. [Methods] First,
 

the
 

understanding
 

of
 

urban
 

old
 

communities
 

and
 

flood
 

disaster
 

resilience
 

was
 

elaborated,
 

and
 

the
 

characteristics
 

of
 

such
 

communities
 

were
 

summarized
 

from
 

institutional,
 

technical,
 

spatial,
 

organizational,
 

and
 

social
 

dimensions.
 

Then,
 

the
 

basic
 

approach
 

to
 

flood
 

disaster
 

resilience
 

in
 

urban
 

old
 

communities
 

was
 

explained
 

from
 

five
 

aspects:
 

resilience
 

governance
 

elements,
 

collaborative
 

governance
 

elements,
 

spatial
 

governance
 

elements,
 

interactive
 

mechanisms
 

among
 

governance
 

elements,
 

and
 

theoretical
 

linkages
 

between
 

governance
 

elements
 

and
 

resilience.
 

Subsequently,
 

the
 

resilience
 

dimensions
 

of
 

urban
 

old
 

communities
 

were
 

defined:
 

institutional
 

resilience,
 

organizational
 

resilience,
 

social
 

resilience,
 

technological
 

resilience,
 

and
 

infrastructural
 

resilience.
 

Finally,
 

an
 

analytical
 

framework
 

for
 

flood
 

disaster
 

resilience
 

in
 

urban
 

old
 

communities
 

was
 

constructed,
 

and
 

its
 

connections
 

with
 

each
 

resilience
 

dimension
 

were
 

established. [ Results] The
 

analytical
 

framework
 

for
 

flood
 

disaster
 

resilience
 

in
 

urban
 

old
 

communities
 

consists
 

of
 

three
 

core
 

components:
 

governance
 

philosophy,
 

governance
 

system,
 

and
 

governance
 

capacity.
 

The
 

governance
 

philosophy
 

included
 

resilience
 

governance,
 

collaborative
 

governance,
 

and
 

spatial
 

governance.
 

The
 

governance
 

system
 

comprised
 

leadership
 

structure,
 

operational
 

mechanisms,
 

and
 

governance
 

institutions.
 

The
 

governance
 

capacity
 

included
 

modern
 

technological
 

support
 

capabilities,
 

risk
 

management
 

abilities
 

of
 

leading
 

officials,
 

and
 

mobilization
 

capacity
 

of
 

social
 

organizations. [ Conclusion] This
 

analytical
 

framework
 

provides
 

systematic
 

theoretical
 

support
 

and
 

practical
 

pathways
 

for
 

flood
 

disaster
 

governance
 

in
 

urban
 

old
 

communities.
 

It
 

helps
 

enrich
 

and
 

improve
 

the
 

governance
 

theoretical
 

system,
 

broadens
 

research
 

perspectives
 

on
 

flood
 

disaster
 

resilience,
 

and
 

enhances
 

the
 

disaster
 

prevention
 

capacity
 

of
 

urban
 

old
 

communities.
 

In
 

addition,
 

the
 

framework
 

serves
 

as
 

a
 

reference
 

for
 

other
 

urban
 

old
 

communities
 

to
 

transform
 

their
 

flood
 

disaster
 

governance
 

concepts
 

and
 

method
  

and
 

to
 

enhance
 

their
 

flood
 

disaster
 

resilience.
Keywords:

 

community
 

disaster
 

reduction;
 

community
 

flood
 

disaster
 

resilience;
 

urban
 

old
 

communities;
 

emergency
 

management;
 

climate
 

change;
 

governance
 

philosophy;
 

urban
 

flooding;
 

institutional
 

resilience

0　 引　 言

　 　 根据联合国政府间气候变化专门委员会( IPCC)
第六次评估报告, 最近 50 年全球变暖正以过去 2000
年以来所未有的速度发生[1] 。 气候变暖导致城市暴

雨频次和强度趋于增多增强, 由其引发的洪涝灾害风

险居高不下, 甚至变成了 “新常态” [2] 。 “逢暴雨必

涝” “城市看海” “城市泡汤” “水漫金山” 的现象

已成为困扰中国大中城市可持续发展的重要问题之

一[3] 。 根据 《 中国气候变化蓝皮书 ( 2024)》 显示,
1961—2023 年中国平均年降水量呈增加趋势, 平均

每 10 年增加 5. 2 mm, 极端强降水量事件增多[4] , 给

城市社区的基本运转造成严重影响[5] 。 老旧社区作

为典型的社区类型, 由于建成年代远、 建筑防灾等级

低、 配套设施差等原因, 其防灾韧性普遍较弱[6] ,
是城市承灾系统的关键短板[7] 。 城市治理的核心目

标是保障居民的生活质量和城市的稳定安全。 老旧社

区作为城市的重要组成部分, 其治理水平直接影响着

城市治理的整体效果。 暴雨洪涝等自然灾害对城市老

旧社区的严重破坏, 反映了城市老旧社区无法及时有

效地规避各种风险, 表现出明显的脆弱性, 制约城市

应急治理效能的提升。
极端暴雨等极端天气的突发性、 局地性、 超常规

等特征导致常规点状式机制失灵, 即常规的、 针对点

状问题的应对机制无法发挥作用。 因此, 需要统合的

韧性机制来应对极端天气。 韧性机制包含不同的层

面, 如各韧性间的互动机制、 协同应对机制和资源共

享机制等。
韧性作为社区的防减灾策略[8] , 其核心在于提

升社区面对突发灾害时的抵抗力、 恢复力、 适应力和

创新能力等。 与其他尺度的韧性相比, 社区韧性在应
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对暴雨洪涝灾害的过程中具有不可替代的作用: 当灾

害发生时, 能够通过集体行动调动各种社区资源, 实

现社区自救和邻里互助, 从而与政府及其他主体形成

合力, 作为城市应急服务的有效补充, 弥补区域整体

应对风险能力和抗灾能力的薄弱环节, 以更有效地应

对风险冲击[9] 。 因此, 基于社区的洪涝灾害韧性建

设是增强城市应急治理能力的主要手段之一。 通过加

强老旧社区韧性建设, 可以提升社区的自我管理、 自

我服务、 自我教育能力, 从而提高城市治理水平。
就现阶段来看, 国家与地方越来越重视城市社区

防洪抗灾的韧性建设, 但目前国内关于韧性社区的概

念和理论仍处于初步阶段, 真正意义上的洪涝灾害韧

性社区建设尚未得到实质性的推进。 与已有研究多以

指标体系为主或以改造实践为核心不同, 本文关注

　 　 　 　

理论与结构建构, 强调治理逻辑与韧性维度的内在联

动。 基于此, 本文的研究逻辑框架如图 1 所示, 在界

定城市老旧社区洪涝灾害韧性的基本内涵、 厘清其基

本思路的前提下, 从极端暴雨视角提出具有概括性的

城市老旧社区洪涝灾害韧性分析框架。

1　 评价范畴与分析框架

1. 1　 城市老旧社区洪涝灾害韧性的评价范畴

　 　 目前国内外学界对社区韧性的测量与评估进行了

大量探索, 进行系统梳理后得到如表 1 所列的社区韧

性评价体系。 由表 1 可知, CUTTER 等[10] 在 2010 年

提出了不针对特定灾害的社区基线韧性评价指标体系

(BRIC), 随后, 越来越多的学者以该体系为基础,
构建了针对特定自然灾害或特定社区类型的社区韧性

　 　 　 　

图 1　 研究内容逻辑关系

Fig. 1　 Logical
 

relationships
 

of
 

study
 

content

表 1　 社区韧性评价体系

Table
 

1　 Community
 

resilience
 

evaluation
 

system
评估框架名称 评价内容 评价方法 特　 征 作者、 年份

社区韧性基线指标(BRIC) 生态、 经济、 社会、 基础设施、 制
度、 社区能力

定量评估 不针对特定灾害的社区韧性评估 CUTTER 等[10] , 2010

气候相关灾害社区韧性框架
(CDRF) 物理、 社会、 经济 定量评估 针对气候相关灾害的社区韧性评估 PEACOCK 等[11] , 2010

以利益相关者行动为导向的韧
性评估框架(AoRA) 物理、 社会、 经济、 制度、 自然 定量评估 针对气候相关灾害的社区韧性评估 JOERIN 等[12] , 2012

社区暴雨洪涝灾害韧性评价指标
社会、 经济、 制度、 基础设施、 社
区资本、 环境系统

定量评估 针对暴雨洪涝灾害的社区韧性评估 BURTON[13] , 2015

自然灾害的社区韧性指标体系 物理、 制度、 人口、 经济 定性评估 针对自然灾害的社区韧性评估 朱华桂[14] , 2013
山洪视角下的社区韧性指标体系 环境、 社会、 心理、 制度、 信息沟通 定量评估 针对山洪灾害的社区韧性评估 钟鸣等[15] , 2022
基于云模型的老旧小区韧性评
价体系

建筑、 设施、 环境、 人员 定量评估 针对老旧社区类型的社区韧性评估 樊禹江等[16] , 2023

老旧社区韧性评价指标体系 建设、 经济、 组织、 社会 定量评估 针对老旧社区改造的社区韧性评估 沈丽娜等[17] , 2021
韧性治理视角下老旧社区改造
的分析框架

主体、 结构、 过程、 方式 定性评估 针对老旧社区改造的社区韧性评估 段雪辉等[18] , 2023

韧性治理视角下老旧社区更新
的分析框架

主体、 过程、 绩效 定性评估
针对老旧社区更新治理方式的社区韧
性评估

庞娟[19] , 2021

老旧社区洪涝灾害韧性评估指
标体系

压力层、 状态层、 响应层 定量评估
针对暴雨洪涝灾害和老旧社区类型的
社区韧性评估

尚磊等[7] , 2023

韧性治理视角下城市社区洪涝
灾害韧性分析框架

制度、 组织、 社会、 设施、 技术 定性评估 针对暴雨洪涝灾害的社区韧性评估 孔锋等[20] , 2024
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评价体系。 但针对老旧社区类型的社区韧性评估体系

大多以解决老旧社区更新改造问题为目标, 且针对暴

雨洪涝灾害类型的社区韧性评估并未细分社区类型,
只有较少学者将老旧社区类型与暴雨洪涝灾害韧性两

者结合构建指标体系, 如尚磊等[7] 基于 PSR(压力-
状态-响应)模型构建老旧社区洪涝灾害韧性评估指

标体系, 采用 BP 神经网络建立了老旧社区洪涝灾害

韧性评估模型(PSR-BPNN), 并进行了模型检验和训

练测试, 验证了该模型具有较好的适用价值。
1. 2　 城市老旧社区洪涝灾害韧性的分析视角与框架

　 　 目前, 学界对城市老旧社区韧性研究的分析视角

大多是从韧性治理视角构建老旧社区韧性评价体系,
但缺乏针对洪涝灾害的城市老旧社区韧性评价体系的

分析视角与框架研究。 樊禹江等[16] 从韧性视角构建

了云模型的老旧小区韧性评价体系; 段雪辉等[18] 认

为韧性治理视角为城市更新背景下老旧社区精细化改

造以及城市高质量发展提供了新的分析思路, 构建了

“主体-结构-过程-方式” 的分析框架, 探讨了老旧

社区改造的现实困境及其实现路径; 庞娟[19] 从韧性

治理视角构建了老旧社区更新的 “结构-过程” 框

架, 破解城镇老旧社区更新治理的困境; 孔锋等[20]

从韧性治理视角构建了 “制度-网络-能力” 的分析

框架, 揭示了城市社区洪涝灾害韧性的多维度构成,
重点讨论了制度韧性、 组织韧性、 社会韧性、 基础设

施韧性和技术韧性的特征及其相互间逻辑关系。
综上所述, 城市老旧社区洪涝灾害韧性的研究仍

存在以下局限性: 首先, 现有关于老旧社区的研究主

要集中于空间改造和治理困境等方面, 缺乏极端暴雨

视角下洪涝灾害韧性的研究。 其次, 针对暴雨洪涝灾

害类型的社区韧性评估并未细分社区类型, 缺少将老

旧社区类型与暴雨洪涝灾害韧性两者结合构建指标体

系的研究。 最后, 现有洪涝灾害韧性研究的分析视角

与框架构建大多局限于韧性治理理论, 缺乏基于协同

治理和空间治理视角对洪涝灾害韧性的探讨。
基于此, 本文通过阐述城市老旧社区洪涝灾害韧

性的基本内涵, 从韧性治理、 空间治理和协同治理理

论出发, 结合制度韧性、 组织韧性、 社会韧性、 技术

韧性、 基础设施韧性这五个韧性维度, 构建专门针对

城市老旧社区类型和洪涝灾害的韧性分析框架。 与现

有研究多聚焦指标量化构建或改造实践不同, 本研究

侧重于从理论层面解析治理要素与韧性维度之间的内

在作用机理, 以此提升城市老旧社区的灾害防范能

力, 进而为其他城市老旧社区转变洪涝治理理念与方

法、 提高洪涝灾害韧性提供一定的借鉴。

2　 城市老旧社区与洪涝灾害韧性的理解

2. 1　 城市老旧社区

　 　 城市老旧社区是基于老旧小区形成的特殊城市空

间单元。 其中, 老旧小区作为物理载体, 主要指建成

年代较早、 建设标准较低、 基础设施老化、 配套设施

不完善、 未建立长效管理机制的住宅小区(含单栋住

宅楼) [21] 。 其中, 老旧小区建成年代较早是指 2000
年底以前建成; 建设标准较低主要是指抗震标准和节

能标准低; 配套设施不完善主要是指缺乏服务于本社

区的养老、 托育、 助餐、 家政保洁、 便民市场、 便利

店等服务设施; 未建立长效管理机制包括未建立业委

会、 物管会等业主组织, 没有实施专业化物业管理。
然而, 城市老旧社区在此物理空间基础上涵盖了更为

广泛的社区治理和社会管理范畴。 在社区治理层面,
城市老旧社区既包含居委会、 物业公司等传统管理主

体, 又包含社区居民、 社会组织、 志愿者等多元治理

主体。 在社会管理层面, 居住人口结构复杂, 给社区

治安管理带来了挑战。
综上所述, 本文将城市老旧社区定义为: 以老旧

小区为物理基础, 涵盖多元治理主体、 面临复杂的社

区治理与社会管理挑战, 集居住、 服务、 社交等多种

功能于一体的特殊城市空间单元与社会生活共同体。
中国城市老旧社区众多, 超过 13 万个, 且多数

建设于 20 世纪。 老旧社区普遍存在基础设施差、 物

业管理缺位、 居住群体复杂、 老年人风险意识淡薄等

问题, 是韧性城市建设的薄弱环节[22] 。 特别是随着

近些年城市化进程的加快, 城市老旧社区已经越来越

难以适应社区居民的生活需求, 一些突出问题, 如违

章搭建严重、 绿化面积少、 房屋管道设施破损、 无公

共照明、 无封闭围墙和防盗装置、 停车位不足、 环境

污染等, 已经成为老旧社区治理的顽疾[23] 。
与其他社区相比, 老旧社区在制度、 技术、 空

间、 组织和社会层面具有明显的特征。
(1)在制度层面, 老旧社区的治理机制不完善,

责任分工不明确, 缺乏有效的监管和考核机制。 政策

支持力度不足, 居民参与社区管理的意识和能力相对

较弱。
(2)在技术层面, 供水、 供电、 供气、 排污等基

础设施陈旧, 维护和更新困难, 导致在极端天气事件

中极易发生故障。 智能化水平普遍较低, 缺乏现代化

的抗灾技术和设备, 如智能监控、 预警系统等。
(3)在空间层面, 老旧社区的建筑密度大, 公共

空间有限, 缺乏足够的绿地和开放空间, 不利于洪水
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调蓄和排放。
(4)在组织层面, 社区自治组织不健全, 组织动

员能力较低, 灾害发生时难以迅速有效地进行自救和

互救。 应急响应机制不完善, 缺乏专业的应急救援队

伍和完善的应急响应计划。
(5)在社会层面, 老旧社区居民结构复杂, 老年

人口等弱势群体占比大, 应对灾害的能力较弱。 同

时, 老旧社区具备独特的邻里文化特征: 居民长期共

同居住形成的紧密邻里关系和传统互助网络是其潜在

的社会资本优势。 这种紧密关系在非紧急时期能增强

社区凝聚力, 并在日常或缓发性灾害中促进互助合

作, 提升社会韧性; 但在突发性极强的极端暴雨洪涝

灾害中, 也可能因其依赖非正式沟通渠道而导致预警

信息传播效率低下、 应急指令传达不畅, 甚至因过度

依赖邻里互助而延误寻求外部专业救援, 延缓应急

响应。
老旧社区作为城市系统中特殊的一环, 其洪涝灾

害的治理失灵极易产生系统性影响。 城市老旧社区的

特征与城市老旧社区的洪涝灾害韧性相关联: 老旧社

区的制度特征与制度韧性相关联; 老旧社区的技术特

征与技术韧性和基础设施韧性相关联; 老旧社区的空

间特征与基础设施韧性相关联; 老旧社区的组织特征

与组织韧性相关联; 老旧社区的社会特征与社会韧性

相关联。
2. 2　 洪涝灾害韧性

　 　 联合国减灾办公室把韧性定义为: 暴露于灾害中

的系统、 社区或社会及时有效地抵御、 吸收、 容纳、
适应、 转化灾害影响并从中恢复的能力, 包括通过风

险管理来维护和恢复必要的基础设施及其功能[24] 。
随着韧性研究的不断发展, 韧性的概念经过 “工程

韧性” [25] 、 “生态韧性” [26] 、 “演进韧性” [27]的发展历

程。 1973 年, 加拿大生态学家 HOLLING[28] 首次将韧

性的思想应用到系统生态学的研究领域, 用以定义生

态系统稳定状态的特征。
随着国际减灾实践的推进, 韧性理念逐渐被应用

于城市灾害风险管理领域[29] 。 灾害韧性可定义为系

统在灾前具有充分的准备来预防与应对灾害, 暴露于

灾害的时候能够吸收灾害负面干扰, 抵御灾害冲击并

在灾后快速恢复, 总结经验教训, 形成完备的防灾减

灾体系的能力[30] 。
近年来, 极端天气事件频发, 其突发性和不确定

性给我国城市老旧社区带来了严峻挑战。 一方面, 极

端天气的突发性导致老旧社区的预警和应急响应时间

大幅缩短, 难以在短时间内采取有效措施防范暴雨洪

涝灾害; 另一方面, 极端天气的不确定性加剧了老旧

社区的洪涝灾害风险, 基础设施老化、 排水系统不畅

等问题更加凸显。 因此, 提高城市老旧社区在极端暴

雨下的洪涝灾害韧性, 已然成为当前我国防灾减灾工

作的关键所在。 政府间气候变化专门委员会( IPCC)
将洪涝灾害韧性定义为: 系统及时有效抵抗、 吸收和

适应并从洪涝灾害中恢复的能力[31] 。 城市洪涝灾害

韧性是承灾体在受到洪涝灾害冲击时, 城市区域能够

及时有效地抵御、 适应并恢复的能力[20] 。
在极端暴雨的影响下, 城市洪涝灾害频发, 对城

市老旧社区造成了基础设施损害、 住房安全风险和经

济损失等影响。 社区洪涝灾害韧性是当前极端水灾害

频发背景下, 对海绵城市和防灾减灾社区理念的进一

步提升, 更加关注社区自身的防洪能力及组织学习能

力, 强调社区参与[5] 。 BULTI 等[32] 将社区洪涝灾害

韧性定义为: 社区及其社会生态和社会技术网络在时

空尺度上, 面对洪水事件时维持或快速恢复期望功

能、 适应变化并转变影响当前及未来适应能力系统的

能力。 本文中的城市老旧社区洪涝灾害韧性是指城市

老旧社区在面临洪涝灾害时, 能够及时有效抵抗、 吸

收、 迅速恢复, 维持社区正常运转并适应的能力。

3　 提升城市老旧社区洪涝灾害韧性的思路

　 　 韧性治理的核心是通过持续地学习和适应来提高

系统对复合型灾害的韧性。 在极端暴雨频发的现状

下, 老旧社区与一般社区相比, 其脆弱性更高, 更需

要提升其灾害韧性。 韧性治理理论则有助于构建老旧

社区对洪涝灾害的快速响应和持续恢复机制。
协同治理强调多元主体的合作, 探究如何凝聚政

府、 企业、 社会组织和居民等各方力量, 这对资源有

限且组织结构复杂的老旧社区尤为重要。
老旧社区由于建成年代久远、 空间规划不合理

等, 其灾害韧性水平较低, 空间治理则聚焦于空间与

治理的相互作用, 剖析社区空间结构对洪涝灾害韧性

的影响, 并探讨如何通过空间重组提升灾害韧性, 为

老旧社区的空间优化和资源配置提供了理论指导。
3. 1　 韧性治理要素

　 　 公共管理视角下的 “韧性治理” 可被界定为:
为了增强自身及其所处的城市和社区系统对于复合型

灾害风险冲击的适应能力, 不同公共治理主体基于合

作治理与组织学习机制建立的, 涵盖全灾种、 全过程

的新型治理模式[33] 。 相比于传统的治理理念和方式,
韧性治理具有地方性、 整体性、 开放性和调适性特

征[34] , 核心环节是学习和适应[35] 。
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对于我国老旧社区应对洪涝灾害而言, 韧性治理

要素主要包括以下内容[36] 。
一是治理理念。 韧性治理体现弹性适应的理念,

它能够根据不同的风险情境迅速实施差异化的策略,
以确保系统的稳定运作。 具有韧性治理理念的老旧社

区在面对洪涝灾害风险时, 能依据雨情、 水情迅速调

整应对策略。 例如, 在暴雨预警发布后, 迅速组织居

民转移至安全区域, 并对社区内易积水区域提前进行

沙袋封堵等。
二是治理主体。 为实现韧性治理, 必须构建一个

涵盖政府、 企业、 社会组织、 基层社区及居民等多元

主体的网络型风险治理体系。
三是治理制度。 治理制度是规范治理行为的一整

套规则, 包括正式规则和非正式规则。 正式规则包括

应急立法(法律、 法规、 规章) 和应急预案, 完善老

旧社区相关应急立法, 细化洪涝灾害应急预案, 明确

各主体在灾害预警、 响应、 救援、 恢复等阶段的职

责。 非正式规则主要是指应急文化, 要主动培育社区

应急文化, 通过社区活动、 宣传海报等形式, 提升社

区居民对洪涝灾害的认知与重视程度。
四是治理机制。 韧性治理是老旧社区根据环境复

杂变迁的需要作出弹性调适。 这种弹性调适在治理机

制上主要体现在准备、 回应和恢复三个阶段。 在准备

阶段, 老旧社区需对外界变化保持高度警觉, 并做好

风险应对准备。 在回应阶段, 老旧社区需对外部环境

的干扰和冲击作出迅速响应, 通过调整自身功能和行

为以适应环境变化, 维持社区的正常运行。 在恢复阶

段, 韧性治理强调老旧社区通过弹性调适恢复至稳定

的状态。
五是治理工具。 近年来, 随着互联网和信息技术

的快速发展, 大数据、 云计算、 人工智能等新兴技术

在风险治理领域中的应用日益广泛, 已成为推动韧性

治理的重要手段, 并在老旧社区洪涝灾害治理的实践

中发挥着越来越关键的作用。
3. 2　 协同治理要素

　 　 协同治理是个人、 各种公共或私人机构管理其共

同事务的诸多方式的总和, 它是使相互冲突的不同利

益主体得以调和并且采取联合行动的持续的过程, 其

中既包括具有法律约束力的正式制度和规则, 也包括

各种促成协商与和解的非正式的制度安排[37] 。
协同治理的核心要素主要包括以下内容[38] 。
一是治理主体多元化。 协同治理不再将政府视作

唯一的治理主体, 而是倡导政府、 市场和社会等多元

主体的共同参与, 以实现治理过程中的优势互补。 政

府加大对社区洪涝灾害治理的财政投入与政策引导;
企业参与社区洪涝灾害治理项目投标, 提供专业技术

与服务; 社会组织动员志愿者参与社区防汛救灾; 居

民提高防灾减灾意识, 积极参与社区自救互救培

训等。
二是各子系统协同性。 协同治理要求各子系统

(如政府部门、 企业、 社会组织等) 在保持独立性的

同时, 实现资源共享、 信息互通和行动一致, 以促进

整体协同。
三是自组织间竞争合作。 协同治理鼓励行业协

会、 社区组织等自组织在老旧社区洪涝灾害治理中发

挥积极作用, 通过竞争与合作共同推动公共问题的

解决。
四是共同规则制定。 协同治理强调各主体在平等

协商的基础上, 共同制定老旧社区洪涝灾害治理规

则, 以确保治理行为的规范性。
3. 3　 空间治理要素

　 　 中国公共管理中的空间性日益凸显, 为回应公共

管理的空间问题, 需要建构和拓展出一种基于空间治

理的叙事范式[39] 。 颜昌武等[40] 对空间治理的概念进

行了界定: “空间治理是国家意志作用于物质空间而

产生的 ‘空间’ 与 ‘治理’ 的相互关系。 一方面是

空间塑造治理, 即物质空间对公共政策具体的实施过

程、 实施方式和政策绩效产生促进或约束效应; 另一

方面是治理重造空间, 即在特定的社会、 政治、 经济

和文化环境中, 国家以多种政策方式推进既有空间利

益的重新配置, 以实现空间正义。”
空间治理的核心要素主要包括以下内容[41] 。
一是治理主体。 空间治理理论不仅强调政府的主

导作用, 也注重市场和社会力量的多元参与, 形成全

过程的治理协同。
二是治理理念。 空间治理理论倡导人与空间的全

面发展, 追求人与自然的和谐统一。 针对老旧社区建

筑密度大、 公共空间少、 绿地不足等问题, 在社区改

造中应增加绿地面积、 建设下沉式广场等调蓄空间。
三是治理体制。 通过完善老旧社区空间治理的政

策法规体系和技术标准体系, 确保各利益相关者的共

同参与和利益平衡。
四是治理方式。 空间治理理论强调对空间的精细

化和精准化管理与服务, 如精确测量老旧社区排水坡

度, 精准规划雨水收集设施位置。
五是治理手段。 利用数字技术等信息技术革命,

推动空间治理手段的转型升级, 实现老旧社区洪涝灾

害的智慧化治理。
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图 2　 三种治理要素之间的逻辑关系
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3. 4　 治理要素的互动机理

　 　 基于上述三种治理要素, 可构建出三种治理要素

之间的逻辑关系(见图 2)。 空间治理中的要素可按照

韧性治理的要素类型进行划分。 空间治理中的治理体

制是指完善的政策法规体系, 韧性治理中的治理制度

包括应急立法(法律、 法规、 规章)、 应急预案和应

急文化, 因此空间治理中的治理体制可等同于治理制

度。 在社会科学领域, 机制是指社会中某些部门、 领

域通过建立富有生机活力的制度明确程序规则和落实

措施等, 使该系统健康有序运转的内在机理和方

式[42] 。 基于此, 治理机制包含了治理方式, 空间治

理中的治理方式可等同于治理机制。 空间治理中的治

理手段和韧性治理中的治理工具都是指技术的运用,
因此空间治理中的治理手段可等同于治理工具。

老旧社区洪涝灾害治理的复杂性决定了其本质上

是一个多层级、 多主体、 跨部门的集体行动问题[43] 。
韧性治理和空间治理都强调多主体协同治理, 形成网

络型的风险治理主体系统, 涵盖政府、 企业、 社会组

织、 基层社区和居民等多方力量。 不同治理主体拥有

差异化的资源、 信息、 权限和行动逻辑。 在老旧社区

洪涝治理中, 各治理主体之间存在职责碎片化与资源

分散问题, 这种碎片化格局使得单一治理模式难以有

效应对系统性风险。 协同治理的核心在于其提供了整

合多元主体、 弥合制度缝隙、 促进资源共享与行动协

调的基础性框架[38] 。 它通过构建共识、 明确规则和

搭建制度化协商平台, 明确权责分配与资源共享机

制, 为韧性治理所强调的 “学习适应” 和空间治理

所聚焦的 “空间优化” 提供了必要的组织基础和社

会资本, 实现对韧性治理与空间治理的统筹。 例如,
北京市的 “街乡吹哨、 部门报到” 机制通过党建引

领整合水务、 住建、 应急等多部门力量, 形成跨层级

响应网络, 印证了协同治理在复杂风险场景中的主导

性。 因此, 协同治理作为主体, 统领韧性治理和空间

治理。 协同治理中的各要素要求治理必须在一定的空

间内进行, 因此空间治理作为场域为协同治理和韧性

治理提供了物理背景和空间支持。 韧性治理不是一次

性的应对措施, 而是一个持续的过程, 需要不断地评

估、 适应和优化, 以确保治理措施能够有效地应对未

来的不确定性。 韧性治理为协同治理和空间治理提供

了适应变化和抵御风险的能力, 其效果决定了空间治

理水平。 韧性治理和空间治理的效果共同推动协同治

理的效果, 形成良性或恶性循环, 最终提升老旧社区

洪涝灾害韧性。
3. 5　 治理要素与韧性的学理联系

　 　 韧性治理的核心是通过持续的学习和适应来提高

系统对复合型灾害的韧性。 对于城市老旧社区的洪涝
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灾害韧性而言, 韧性治理要素与韧性的学理联系体现

在以下几个方面。
(1)动态性。 学习能力体现在老旧社区的治理主

体需要不断地从灾害中总结经验教训, 识别社区在排

水系统、 建筑抗水能力、 应急响应机制等方面的薄弱

环节, 从而优化现有的治理策略和措施, 该学习过程

不仅要总结以往洪涝灾害的经验, 更需要结合气候变

化、 城市发展等因素进行前瞻性的思考和创新。 适应

能力则体现在老旧社区能够根据洪涝灾害发生频率和

强度等外部环境变化和内部条件的需求, 灵活调整治

理结构和行为, 以保持社区的稳定性和功能完整性,
是一个动态的过程。

(2)目标的一致性。 韧性治理的目标是提高老旧

社区应对洪涝灾害及其他扰动的适应能力, 这与韧性

的本质是一致的, 即在面对压力和冲击时保持社区的

稳定性。
协同治理的核心是多元主体间的合作与协调, 共

同应对复杂的问题。 在城市老旧社区洪涝灾害韧性建

设中, 协同治理与韧性的学理联系体现在以下几个

方面。
(1)多元主体合作。 协同治理主张政府、 企业、

社会组织、 公民等多元主体共同参与治理过程。 在面

对各种风险和挑战时, 不同主体发挥各自的优势, 形

成合力。 不同主体之间的相互支持和协作, 能够增强

老旧社区的整体韧性, 避免单一主体在面对危机时的

脆弱性。
(2)网络化结构。 协同治理形成的网络化结构能

够提高信息流通和资源分配的效率, 实现资源的优化

配置和高效利用, 有助于提高老旧社区在洪涝灾害中

的整体效能, 增强老旧社区的韧性。 在应急响应时能

够迅速调动各方资源, 形成统一的应对策略, 提高系

统的抗风险能力。
(3)共同目标与价值追求。 协同治理强调不同主

体在共同目标和价值追求下的合作。 共同的目标和价

值追求为老旧社区的韧性提供了方向和动力, 使老旧

社区在面对洪涝灾害时能够保持一致的行动, 维护社

区的稳定和发展。
空间治理关注空间资源的合理配置和空间秩序的

优化, 对韧性的提升具有重要作用, 空间治理与韧性

的学理联系体现在以下几个方面。
(1)空间规划与布局。 合理的空间规划和布局能

够提高老旧社区的洪涝灾害韧性。 同时, 空间规划和

布局考虑了老旧社区的长期发展和可持续性, 为提升

老旧社区洪涝灾害韧性提供了空间基础。

(2)空间社会公平。 关注老旧社区的空间社会公

平能够增强其韧性。 空间治理应致力于消除社区内空

间不平等现象, 保障不同群体在空间上的公平权益。
例如, 为老旧社区内贫困家庭居住区域优先改善排水

设施, 提高公共服务水平, 增强社区整体韧性。 同

时, 空间社会公平能够提高居民的满意度和幸福感,
激发居民对社区的认同感和归属感, 从而在面对洪涝

灾害时更加团结协作, 共同维护社区的稳定。
(3)因地制宜。 老旧社区因地理位置、 建成年

代、 建筑风格等不同, 具有各自独特的地域特性与差

异。 空间治理充分考虑这些因素, 制定符合各社区实

际情况的洪涝灾害韧性策略。
综上所述, 三种治理要素都与老旧社区洪涝灾害

韧性有着密切的学理联系: 韧性治理直接体现了韧性

的核心概念, 是提升老旧社区洪涝灾害韧性的具体实

践方法; 协同治理通过多元主体合作、 网络化结构和

共同目标与价值追求, 为老旧社区洪涝灾害韧性提供

了组织和社会基础; 空间治理则从空间规划与布局、
空间社会公平和因地制宜的角度出发, 为老旧社区洪

涝灾害韧性提供了物质和地理环境的支撑。 三者相互

作用, 共同构成了一个全面的治理框架, 旨在通过不

同的治理策略, 提升老旧社区应对洪涝灾害的整体

韧性。

4　 城市老旧社区洪涝灾害韧性分析框架的

构建

　 　 本研究采用 “理念-体系-能力” 分析框架。 该

框架最早由钟开斌等[44] 根据中国应急管理实践, 提

炼出的一个分析框架。 理念、 体系和能力是构成国家

治理的 3 个基础性要素, 也是分析应急管理事业发展

的 3 个重要维度。 理念具有先导性, 可以引领体系和

能力变革; 体系和能力具有反作用, 体系的完善和能

力的提高反过来也会推动理念得到升华和更新; 同

时, 体系和能力是一个相辅相成的有机整体, 体系是

能力的内在载体, 能力是体系的外在表现。
该框架旨在对韧性治理、 协同治理和空间治理理

论进行更为细致的梳理与系统整合, 从治理理念的引

领, 到治理体系的搭建, 再到治理能力的提升, 多维

度、 深层次地剖析城市老旧社区的洪涝灾害韧性, 从

而为城市老旧社区洪涝灾害的治理工作提供更为坚

实、 可操作的理论基础。
钟开斌等[44] 认为, 在国家治理的过程中, 治理

理念构成了治理行为的价值观和利益追求, 它回答了

“为何治理” 这一问题。 治理理念的重要性体现在其
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图 3　 城市老旧社区洪涝灾害韧性的 “理念-体系-能力” 分析框架

Fig. 3　 Analytical
 

framework
 

of
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for
 

flood
 

disaster
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in
 

urban
 

old
 

communities

基础性和先导性上, 它对决策者的认知、 情感取向和

行动方式产生深远影响, 并指导国家或其他公共机构

做出相应的选择。 治理体系是指国家治理活动中各领

域的领导体制、 运行机制和法律制度, 旨在回答

“如何治理” 这一问题。 治理能力是指国家制度在处

理社会事务各方面的效能, 涵盖了现代科技支撑保障

能力、 领导干部驾驭风险能力、 社会组织动员能力和

全球安全治理能力, 回答 “能否治理” 的问题。
本研究在钟开斌等提出的框架的基础上, 进行了

一定调整, 并建立其与韧性各维度之间的联系(见

图 3)。
由表 1 可知, 制度、 组织、 社会、 技术、 基础设

施等要素已吸引学者们的普遍关注, 从上述韧性维度

切入, 构建起社区洪涝灾害韧性分析框架与测度指标

已逐渐成为学界共识。 CUTTER 等[10] 提出的社区韧

性评价指标体系均包含了制度韧性、 社会韧性、 基础

设施韧性、 经济韧性、 生态韧性和社区资本。
由于中西方 “社区韧性” 的内涵具有差异性,

因此 BURTON 所提出的社区暴雨洪涝灾害韧性评价

指标体系中的经济韧性、 社区资本等量化指标并不适

用于中国社区, 故本文将这两个指标剔除。

CUTTER 等[10]认为生态韧性需要排除在社区灾

害韧性评价指标体系之外, 这主要是由于在为大型、
多样的研究区域制定生态韧性替代指标时, 数据具有

不一致性和相关性。 例如, 在沿海地区纳入湿地和沙

丘的存在或丧失的变量至关重要, 因为它们提供了抵

御风暴潮的缓冲。 但是, 如果在远离海岸或不存在湿

地和沙丘的地区使用这些变量, 就会因缺乏这些特定

属性而暗示抗灾韧性下降, 从而不适当地歪曲评价结

果[10] 。 因此, 本研究剔除生态韧性这一指标。
综上所述, 本文将城市老旧社区的韧性维度界定

为: 制度韧性、 组织韧性、 社会韧性、 技术韧性、 基

础设施韧性。 表 2 梳理和总结了城市老旧社区洪涝灾

害各维度韧性的内涵和测度。
本研究将韧性治理、 协同治理和空间治理作为治

理理念。 钟开斌等[44] 认为治理体系中法律制度仅包

括法律法规、 应急预案和标准规范, 而韧性治理要素

中的治理制度包括应急立法(法律、 法规、 规章)、
应急预案和应急文化。 因此, 本研究选择范畴更广的

治理制度作为治理体系中的要素, 即治理体系包括领

导体制、 运行机制和治理制度。 本研究聚焦于城市老

旧社区, 因此治理能力包括现代科技支撑保障能
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　 　 　 　 表 2　 老旧社区洪涝灾害的各维度韧性内涵和测度

Table
 

2　 Definitions
 

and
 

metrics
 

of
 

resilience
 

across
 

different
 

dimensions
 

in
 

old
 

communities

韧性维度 韧性内涵 评价指标
老旧社区与普通
社区的强弱对比

文献来源

制度韧性
老旧社区通过制定和执行减灾
计划提高其应对灾害的能力

近期减灾计划覆盖的人口百分比、 知识传播和管理、 善
治

老旧社区(↓)
普通社区(↑) [10, 12]

组织韧性 政社应急合力与组织领导能力
多元主体参与度、 协同机制完善度、 资源共享程度、 组
织投入、 组织能力

老旧社区(↓)
普通社区(↑) [17, 45]

社会韧性
老旧社区居民的集体适应力、
互助合作和心理承受能力

社会能力、 服务配套、 社会应急教育、 预警信息种类
老旧社区(↓)
普通社区(↑) [17, 46]

技术韧性
老旧社区运用技术手段进行预
防、 监测、 应对和恢复的能力

新技术应用情况、 居民技能水平、 网络覆盖率、 数据资
源整合、 信息化素养

老旧社区(↓)
普通社区(↑) [45, 47]

基础设施韧性
基础设施在洪涝灾害中的抗损
能力和恢复能力

防洪设施完好率、 排水系统、 蓄洪空间、 基础设施老化
程度、 绿地系统、 公共空间

老旧社区(↓)
普通社区(↑) [47, 48]

力、 领导干部驾驭风险能力和社会组织动员能力。
领导干部驾驭风险能力主要包括五大能力:

(1)防备能力是应急管理的基础, 坚持预防为主, 情

景构建; (2)研判能力是应急管理的前提, 坚持综合

会商, 底线思维; (3)决策能力是应急管理的核心,
坚持生命至上, 时间第一; (4)组织能力是应急管理

的关键, 坚持统一指挥, 统筹协调; (5)沟通能力是

应急管理的保障, 坚持全民动员、 公开透明[44] 。 领

导体制主要是指应急管理领导机构及其职能的设置和

党政同责的责任体系。 社会组织动员能力是指重大突

发事件应对不仅需要各级党委、 政府和领导干部投入

其中, 也需要社会力量和市场机制等政府体系外多元

主体的共同参与, 形成协同共治的合力[44] 。 领导干

部驾驭风险能力、 领导体制和社会组织动员能力与

组织韧性相关联。 治理制度的完善程度决定了制度

韧性的水平。 现代科技支撑保障能力与技术韧性相

关联。 运行机制可从三个方面理解: 在事前防范方

面, 强调源头治理和应急准备; 在事中处置方面,
强调监测预警和预判预断; 在事后学习方面, 落实

调查评估和整改[44] 。 运行机制的完善程度决定了社

会韧性的水平。 运行机制的完善程度和领导干部驾

驭风险能力的大小共同决定了基础设施韧性的水

平。 运行机制的完善程度, 如设施常态巡查机制、
隐患信息共享机制、 故障快速响应与修复机制的有

效性, 直接决定了基础设施在灾前的维护保养水平

和灾中、 灾后功能恢复的速度与质量。 领导干部驾

驭风险能力为基础设施的防护、 抢修和功能恢复提

供强有力的组织领导和决策支撑: 领导干部的研判

能力能提前识别关键基础设施的脆弱点; 决策能力

能果断部署防护或抢修重点; 组织能力能高效动员

抢修队伍和调配物资设备; 沟通能力能保障信息畅

通, 协调多方力量参与设施保护与修复。

本研究构建的城市老旧社区洪涝灾害韧性的

“理念-体系-能力” 分析框架为评估和提升城市老旧

社区洪涝灾害韧性提供了系统视角。 然而, 将该框架

应用于实践评估和精准优化时, 仍面临以下技术瓶颈

与关键难题, 亟待未来研究突破。
(1)模型精度与泛化能力局限。 构建能精确模拟

老旧社区在制度、 组织、 社会、 技术、 基础设施等多

维度交互及其与灾害物理过程相耦合的动态模型极具

挑战。 现有模型往往难以完全捕捉其非线性特征, 且

在不同地域、 不同类型老旧社区的泛化能力不足。 未

来可以发展集成系统动力学、 多智能体模拟与机器学

习的复杂系统建模方法、 探索迁移学习与元学习技术

以提升模型跨社区适应能力和构建典型老旧社区案例

库与基准测试集。
(2)指标体系动态适应性与特异性构建挑战。 当

前指标体系多为静态或基于历史数据构建, 难以有效

响应气候变化带来的极端降雨模式改变、 社区改造更

新、 人口结构迁移等动态因素。 同时, “一刀切” 的

指标体系难以精准反映不同老旧社区在空间格局、 基

础设施状况、 社会资本等方面的显著特异性。 未来可

以开发指标权重随环境条件、 时间维度和社区状态动

态调整的算法, 融入实时数据流并构建基于社区关键

特征的分层分类指标体系, 设计核心指标与可本地化

增补的特色模块。
(3)多灾种耦合分析困境。 老旧社区常面临多种

灾害链或复合灾害的威胁。 现有研究多聚焦单一洪涝

灾害, 缺乏对多灾种耦合作用及其对韧性维度的叠加

或非线性影响的深入分析和建模能力。 未来可以系统

识别并构建典型灾害链和研发整合系统动力学、 物理

模型耦合或多智能体模拟技术的多灾种耦合仿真

平台。
(4)高精度数据获取难题。 精细化评估面临数据

99



孔　 锋, 等 / / 综合理解城市老旧社区洪涝灾害韧性的关键特征与分析框架

水利水电技术(中英文)　 第 57卷　 2026年第 1期

瓶颈, 尤其体现在: 老旧社区地下排水管网数据普遍

缺失、 精度低, 如管径、 材质、 淤堵状况等关键信息

难获取; 社区内部高分辨率微地形、 建筑结构、 实时

人口分布与脆弱群体信息等精细数据获取困难; 跨部

门数据共享机制不畅, 多源异构数据融合困难。 未来

可以创新地下管网探测与数字化技术、 利用低空遥感

与物联网感知、 建立数据共享平台与标准规范获取高

精度数据。

5　 结　 论

　 　 (1)城市老旧社区洪涝灾害韧性是指城市老旧社

区在面临洪涝灾害时, 能够及时有效抵抗、 吸收、 迅

速恢复, 维持社区正常运转并适应的能力。
(2)本文首先介绍了韧性治理、 协同治理和空间

治理的组成要素。 接着阐述了三种治理要素的互动机

理: 协同治理统领韧性治理和空间治理, 空间治理作

为场域为协同治理和韧性治理提供了物理背景和空间

支持, 韧性治理为协同治理和空间治理提供了适应变

化和抵御风险的能力, 其效果决定了空间治理水平。
韧性治理和空间治理的效果共同推动协同治理的效

果, 形成良性或恶性循环。 三种治理要素都与韧性存

在学理联系: 韧性治理是提升老旧社区洪涝灾害韧性

的具体实践方法; 协同治理为老旧社区洪涝灾害韧性

提供了组织和社会基础; 空间治理则为老旧社区洪涝

灾害韧性提供了物质和地理环境的支撑。
(3)结合我国实际, 界定了城市老旧社区的韧性

维度: 制度韧性、 组织韧性、 社会韧性、 技术韧性、
基础设施韧性。 本文基于 “理念-体系-能力” 分析

框架和基本思路构建了城市老旧社区洪涝灾害韧性分

析框架, 并建立其与韧性各维度之间的联系。 城市老

旧社区洪涝灾害韧性分析框架主要由治理理念、 治理

体系和治理能力三大部分组成: 以韧性治理、 协同治

理和空间治理作为治理理念, 治理体系包括领导体

制、 运行机制和治理制度, 治理能力包括现代科技支

撑保障能力、 领导干部驾驭风险能力和社会组织动员

能力。 领导干部驾驭风险能力、 领导体制和社会组织

动员能力与组织韧性相关联。 治理制度的完善程度决

定了制度韧性的水平。 现代科技支撑保障能力与技术

韧性相关联。 运行机制的完善程度决定了社会韧性的

水平。 运行机制的完善程度和领导干部驾驭风险能力

的大小共同决定了基础设施韧性的水平。
(4)本研究构建的理论框架为理解与提升老旧社

区洪涝韧性提供了系统性视角, 但仍存在一定局限:
首先, 本研究以理论推演为主, 尚未通过案例或数据

分析不同韧性维度与灾害损失的相关性, 框架的有效

性需进一步检验。 其次, 本研究所提出的韧性维度及

其测度指标的普适性需在多样化的老旧社区场景中进

行实地验证和本地化调适, 其跨区域可推广性有待

考察。
未来城市老旧社区洪涝灾害韧性研究可以重点关

注以下三个方面: 一是利用多源数据实地验证韧性指

标的有效性并优化评估模型, 重点分析历史洪涝灾害

损失与制度、 组织、 社会、 技术、 基础设施等维度的

量化关联; 二是在典型区域开展框架试验性评估, 选

取北京、 武汉、 广州等典型易涝城市中的代表性老旧

社区, 通过实地调研、 问卷调查、 深度访谈等方式收

集数据验证框架的可操作性与应用价值; 三是探索框

架与现行政策的衔接机制及实施路径, 结合《 “十四

五” 国家应急体系规划》的基层能力建设要求和城市

更新行动中的基础设施改造标准, 制定老旧社区洪涝

灾害韧性提升专项方案。
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