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基于自然灾害防御的韧性城市建设思考
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摘要：城市韧性建设是近期基于自然灾害防御提出的一种防灾减灾新型治理模式。设计一个基于南宁市城市

韧性建设的问卷调查方案，分析问卷调查的结果，总结南宁市在城市韧性建设中的基本现状、存在的问题、韧性建

设的基本思路、基本目标，在此基础上，在科学顶层设计、集约化建设、智慧化建设等方面，形成基于自然灾害防御

的南宁市韧性城市建设若干建议，可为南宁市自然灾害的防御提供参考。
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在全球气候变暖的背景下，自然灾害的发生频

率更高，突发性更明显，强度更强［1-3］，城市自然灾害

的防御形势越来越严峻。如何提高城市的防灾减

灾能力，已成为城市现代化治理的一个重要命题。

“韧性”和“韧性城市”是目前国际社会在防灾减灾

领域使用频率很高的两个概念。“韧性城市”是指能

够化解和抵御外界的灾害或冲击，保持其主要特征

和功能不受明显影响，并能够快速恢复的城市或者

城市系统［4-5］。当灾害发生的时候，韧性城市能承受

冲击，快速应对、恢复，并保持城市功能正常运行，

通过内部的自适应过程来更好地应对未来的灾害

风险。城市韧性建设是近期基于自然灾害防御提

出的一种软硬结合、远近结合、防灾救灾结合的新

型治理模式［6-7］，已受到广泛关注。国际上，伦敦，纽

约，东京，新加坡等国际大都市，都有相应的法律法

规保障韧性城市建设的顺利推进，并都制定了韧性

城市建设的长远规划。近年来，中国韧性城市建设

已从理论探索向实践探索转变［8-9］，在自然灾害呈多

发重发的背景下，自然灾害的防御逐渐从注重灾后

救助向注重灾前预防转变，城市韧性建设正是契合

这一灾害防御新理念而得以广泛认同。李国庆等［10］

以雄安新区韧性城市建设为例，在评估和分析未来

极端气候风险对雄安的潜在影响基础上，把城市韧

性分解为结构韧性、过程韧性和系统韧性三个层次。

邱文艳［11］从城市社会承灾力、城市资源禀赋、城市防

灾举措3个维度构建城市暴雨韧性评估模型,得到江

苏省城市暴雨韧性评估结果,基于灰色关联度分析法

研究江苏省城市韧性影响因素,为提升韧性水平提出

切实可行的对策建议。南宁市经过多年的建设积

累，自然灾害防御工作取得长足进展［12-14］，特别是在

“海绵城市”建设等自然灾害防御工作中处于全国领

先水平［15-18］。为了进一步提升南宁市城市韧性建设

水平，本文设计了一个基于南宁市城市韧性建设的

问卷调查方案，并分析了问卷调查的结果，总结南宁

市韧性建设中的基本现状、存在的问题，韧性建设的

基本思路、基本目标等，并在此基础上形成基于自然

灾害防御的南宁市韧性城市建设建议，上述分析可

为南宁市自然灾害的防御提供有益的科学参考。
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1 资料与方法

为进一步改进基于自然灾害防御的南宁市城

市韧性建设工作，针对南宁市城市韧性建设工作现

状开展一次问卷调查。调查前向调查对象提供城

市韧性建设的相关背景知识和背景数据。调查的

对象是气象、水文、环保、国土、林业、地震等防灾减

灾部门的管理人员及业务骨干，共收回问卷 378
份。 调查的样本层次较高，专业性较强，具有一定

的代表性。本文根据本次问卷调查结果并结合平

日调研的情况，初步分析南宁市城市韧性建设工作

现状和基于自然灾害防御的建议。

2 结果与分析

2.1 南宁市城市韧性建设基本情况

2.1.1 南宁市城市韧性建设的成效

调查对象认为南宁市基于自然灾害防御的城

市韧性建设成效不理想的比例最高，占 37%，认为

该项工作成效非常好的比例最低，仅占 4%，说明南

宁市开展基于自然灾害防御的城市韧性建设工作

仍存在短板和瓶颈，在规划与实施层面都有较大的

提高空间；认为该项工作成效较好和较差的比例相

近，各部门专业人士从各自专业角度发现该项工作

的成效与不足之处，这也为后续改善南宁市自然灾

害城市韧性建设提供参考依据（图1）。

2.1.2 南宁市城市韧性建设的关键工作

获得最高比例认可的建议是建立防灾减灾一

体化的业务实体，建立集灾害收集、灾害监测、灾害

分析预报、灾害评估、救灾指挥于一体的综合业务

系统，是破解救灾碎片化问题的必经途径，所以这

项工作得到业内人士的高度响应；城市韧性建设高

质量发展前提是必须有一个既契合城市灾害与城

市特点，又有高科技支撑和可操作性强的顶层设计

方案，所以这也是一个高比例认可的工作；开展灾

害风险评估是对城市灾害彻查的科学途径，评估质

量直接影响着防灾减灾方案的科学性和决策的正

确性，所以各专家认为该项工作也是当前城市韧性

建设较为关键的工作之一；开展自然灾害分类精准

防控技术研究应用工作认可度不算太高，可能是因

为该项工作的难度太大，操作性不强，但城市韧性

建设高质量发展离不开这项工作的支撑，未来需要

各部门联合攻克精准防灾的技术难点（图2）。

2.1.3 南宁市自然灾害防灾减灾一体化建设的要点

目前这种在应急响应管理指导下联动效率不

高的模式的认可度不到 10%，相对应的，建立防灾

减灾一体化的业务实体的期待占压倒性的优势，缺

乏科学统一的应急管理运作模式已成为灾害防御

的障碍性体系，建立防灾减灾一体化的业务实体已

成为改进防灾减灾管理体系的关键环节（图3）。

2.1.4 南宁市城市韧性建设的核心技术

这是一个核心技术应用的多项选择题。以大

数据技术集约融合各防灾部门的数据成为首选并

图1 南宁市城市韧性建设成效比例图

图2 南宁市城市韧性建设最迫切的工作比例图

图3 南宁市防灾减灾一体化建设要点比例图
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不意外，信息壁垒已成为影响防灾减灾成效的重要

因素，通过大数据技术，实现部门间数据的共享融

合迫在眉睫；单灾种的监测预报分析研究较系统深

入，但综合自然灾害的演变规律研究较单薄，这对

综合自然灾害防御的技术支撑严重不足，所以该项

工作认可度也较高；智慧化的城市自然灾害防灾减

灾救灾指挥体系建设是智慧化城市建设的重要组

成部分，是城市韧性建设的“大脑”，是韧性建设进

一步发展的重要工作之一；自然灾害分类精准防控

技术研究应用由于现阶段技术难度大而影响认可

度，但也是城市韧性建设未来发展的重点方向之一

（图4）。

2.1.5 南宁市城市韧性智慧型建设的目标和内容

（1）南宁市自然灾害城市韧性建设理想模式

这是一个对韧性城市建设目标的调研。灾害

的预报准确率始终是公众最关心的问题，预报准确

率是开展防灾减灾工作的重要保障；预报预警信息

能否精准、准确、迅速送达公众手中，解决预警落地

“最后一公里”问题也是公众关心的焦点。专业救

援队伍的及时救援是减少人员伤亡的关键环节，及

时控制、恢复灾害造成的损失，也是城市韧性建设

的核心环节，所以这两项工作的占比较高。

（2）南宁市自然灾害防御指挥中心建设模式

获得压倒性优势的模式是参照 110应急指挥中

心日常统一接警处警模式建设南宁市自然灾害防

御指挥中心，实现自然灾害监测、预警以及防灾减

灾救灾指挥，从自然灾害数据共享、分析预测预报、

信息发布到决策指挥等服务，以及指挥决策集中组

织协调，及时提供应急资源的调度和分配。由此说

明集约化监测预警指挥已成为业内共识，其它几种

运行模式虽然比较容易操作，但可能会导致信息流

通效率与资源利用效率不高而出现认可度低。

（3）南宁市城市韧性智慧型建设内容

获得最大认可度的目标选项是可以自动智能

及时靶向提供灾害预警信息，占比 25%，说明公众

最关心的还是及时获取针对性、个性化的精准灾害

预警信息；其次是实现自动智能提供目前灾害应采

取的防灾措施，这关系到如何减少实际损失，保护

群众生命财产，所以关注度相对更高；其它建设内

容认可度由高到低依次是遇到突发灾害时能及时

通报专业救援队救援、能自动提供灾后恢复的科学

建议以及可以自动提示定时定量的自然灾害风险

等级，这几个选项因迫切性较低使认可度有限。

2.2 南宁市城市韧性建设的主要问题与困难

2.2.1 南宁市城市韧性建设的主要问题

自然灾害预报预警水平不高被认为是现阶段

城市韧性建设成效有待提高的最大问题，各领域专

家基于实际自然灾害案例，认为灾害预报预警机制

存在薄弱环节，预警信息直达“最后一公里”落地困

难，导致灾害预警有效性大打折扣，进而出现未预

警或预警不及时、不到位，预警信息不准确，预警落

实不到位等问题；应急管理水平的提高是个永恒的

课题，各部门专业人士给予水平不高的评价，应是

基于其领域的专业性解读，或是基于与其他城市自

然灾害应急管理能力的横向比较，又或是实际效果

不佳等原因；自然灾害防灾救灾水平问题也是城市

韧性建设的最终落脚点，是一个由上至下，协调联

动，关乎管理能力、组织能力的系统性问题，认为该

项工作水平不高的比例较低，说明大家对南宁市该

项工作的成效基本认可；对灾害防御集约化水平的

不满比例较高，虽然政府通过应急管理体系试图提

高防灾减灾的综合效益，但现实还是部门间各自为

战，集约化程度有限（图5）。

2.2.2 南宁市城市韧性建设的主要困难

对于未来发展的阻碍，担心政府不重视占多

图4 南宁市城市韧性建设最核心技术支撑比例图

图5 南宁市城市韧性建设成效有待提高的主要问题比例图
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数，这可能是因为我国韧性城市研究与规划建设起

步较晚，南宁市前期的城市韧性建设在理论研究、

具体方案设计、科技支撑以及管理体系方面都存在

不足之处，这项工作的后续发展需要政府更加重

视，从上至下统筹管理，从规划层面到实施层面给

予更多的法规建设、经济、科技支撑；对科技支撑的

不足也有较多的担忧，主要还是担心科技含量不

足，可持续发展难以为继；对于顶层设计、建设质

量、管理体系的担忧相接近，但对于这些问题的担

忧与顶层规划密切相关，如果未来政府对城市韧性

建设加大投入，形成一套从上至下系统化的管理体

系，各环节也将逐渐实现规范化、标准化（图6）。

2.3 自然灾害造成损失的主要原因

基于自然灾害防御的韧性城市建设是一个十

分复杂的工作，在应对城市气象灾害过程中，应吸

取以往重大气象灾害事件的经验教训，本文设计的

调查问卷以河南郑州“7·20”特大暴雨过程与甘肃

省白银市越野赛突发事件为例，分析自然灾害造成

损失的主要原因以及城市气象灾害应急管理工作

存在的不足，以期提高城市气象灾害防灾救灾成

效。问卷结果显示，郑州市暴雨灾害造成巨大损失

的主要原因被认为是暴雨诱发的各类灾害阈值体

系不健全，暴雨预警服务不及时到位以及救援队伍

不够专业与及时。甘肃省白银市越野赛突发事件

则被认为是组织方没有突发灾害应急预案，跟踪监

控不到位以及突发灾害抢救反应迟缓而造成巨大

损失。

在“南宁市哪种自然灾害造成人员伤亡风险较

大”问卷选项中，认为南宁市暴雨洪涝的威胁排在

榜首；城市各种高层建筑和广告牌林立，风灾的威

胁风险也较大；随着家用电器和电子设备使用频

繁，雷电的危害影响也比较大；此外地质灾害的影

响也引起高度关注。

3 基于自然灾害防御的韧性城市建设
建议和对策

（1）城市韧性建设要做好科学的顶层设计。一

是把长远建设与近期需求相结合，二是把先进的经

验与本地具体实际相结合，三是把先进的科学技术

与多年的实践经验相结合。设计的方案要充分考

虑可行性、可持续性、先进性及实效性，好的顶层设

计是城市韧性建设的基础和良好的开端。

（2）集约化是提升城市韧性建设管理水平的关

键，如何把防灾减灾部门的资源有机融合在一起，

这是提高自然灾害防御的点睛之举。集约化进程

应包含综合观测，综合监测，综合预报预警，综合评

估，一体化指挥等环节。一体化的自然灾害防御指

挥实体是优化集约化进程的必由之路，集灾情收

集，监测分析，预报预警，灾情评估，统一指挥等功

能为一体的自然灾害防御业务平台是实现集约化

的重要技术支撑。

（3）应高度重视自然灾害分类精准预报预警与

防控技术研究应用。目前救灾工作大部分还处在

碎片化状态，自然灾害类型千差万别，缺少针对性

的精准防控手段。为提高救灾效率，提升自然灾害

防灾救灾水平，必须对一些突发的容易造成人员伤

亡的灾害类别进行专业划分，对这些灾害演变规律

进行深入系统分析研究，并探索救灾抢险的科学技

术方法，减少灾害事件的发生。

（4）智慧化城市韧性建设是智慧城市建设的重

要组成部分。智慧建设可以有效提升项目建设的

技术含量，城市韧性建设则能实现大数据云计算等

前沿科技成果的共享；智慧化建设能让公众接收到

更便捷、更智能的防灾减灾信息服务；通过智慧化

的城市韧性建设，可以提高灾害防御服务的覆盖

面，从而提高防灾减灾的成效。

4 结论

在极端天气气候事件多发、频发、强发背景下，

随着城市化进程加快，城市自然灾害的防御形势越

来越严峻。如何提高城市的防灾减灾能力，已成为

城市现代化治理的一个重要命题。本文通过南宁

市城市韧性建设的问卷调查研究，总结南宁市韧性

建设基本现状、问题与困难，并提出基于自然灾害

图6 南宁市城市韧性建设高质量发展最大的阻碍比例图
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防御的南宁市韧性城市建设若干建议。主要研究

结论总结如下：

（1）目前南宁市城市韧性建设成效认可度一

般，当前存在的最主要问题体现在自然灾害预报预

警水平不高以及自然灾害应急管理水平不高。建

立防灾减灾一体化的业务实体以及做好城市韧性

建设的顶层设计被认为是当下最迫切的工作。南

宁市城市韧性建设最核心的技术支撑是以大数据

技术集约融合各防灾部门的数据，并实现智慧化的

城市自然灾害防灾减灾救灾指挥体系建设。提高

各级政府对韧性城市建设重视以及强化自然灾害

防御核心技术支撑是此项工作的关键。

（2）受访对象普遍认为南宁市城市韧性建设理

想模式应优先实现各类主要自然灾害预报及时准

确，对公众的服务精准到位。建设南宁市自然灾害

防御指挥中心实现集约化监测预警指挥。未来南

宁市城市韧性智慧型建设内容中，受访者认为最重

要的是自动智能及时靶向提供灾害预警信息以及

自动智能提供目前灾害应采取的防灾措施。

（3）南宁市韧性城市建设着重做好科学的韧性

城市建设顶层设计，建立一体化的自然灾害防御指

挥实体，高度重视自然灾害分类精准预报预警与防控

技术研究应用，以及持续推进智慧化城市韧性建设。
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A study on the construction of resilience city based on natural disaster
prevention: A case study of Nanning City

HUANG Siqi1, ZENG Xiaotuan2*
(1.Guangdong Ecological Meteorology Center, Guangzhou 510640, China；

2.Guangxi Meteorological Observatory, Nanning 530022, China)
Abstract: Urban resilience building is a new management mode of disaster prevention and mitigation

recently proposed based on natural disaster prevention recently. This paper designs a questionnaire survey
plan based on the resilience construction of Nanning City, carefully and thoroughly analyzes the results of the
questionnaire survey, summarizes the basic status quo and existing problems in the resilience construction of
Nanning City. On the basis of the basic ideas and basic goals of resilience building, several suggestions on
resilience building in Nanning based on natural disaster prevention are formed in the aspects of scientific top-
level design, intensive construction and intelligent construction, which can be used as a natural disaster
defense in Nanning City, and can provide useful scientific reference for the prevention of natural disasters in
Nanning.

Key words: natural disaster prevention; urban resilience building; questionnaire survey
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