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摘要:我国沿海地区海洋灾害风险日益突出,编制并实施海洋防灾减灾规划,是沿海城市加强源头

风险防范、系统治理海洋灾害风险的重要手段。文章以湛江市为例,在分析湛江市海洋灾害风险

形势的基础上,通过借鉴先进的海洋防灾减灾规划经验,充分融合海洋灾害风险普查成果,从国土

空间规划的角度,探讨了市级海洋防灾减灾规划的编制策略、要点和实施机制。研究提出了基于

分层次、分片区和分级别的海洋防灾减灾规划策略,建立了以海洋观(监)测、海洋预警报、海洋生

态减灾等十大要素组成的规划体系,并探索了信息共享、管控措施、监测评估和多元参与等方面的

实施建议。
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Abstract:Theriskofmarinedisastersisbecomingincreasinglyprominentinthecoastalareasof
China.Thecompilationandimplementationofthepreventionandmitigationplansareimpor-

tantmeansforcoastalcitiestostrengthenthepreventionofrisksfundamentallyandmanage

marinedisastersystematically.ThisstudytakesZhanjiangCityasanexample.Basedonthea-

nalysisofthemarinedisasterrisksituationinZhanjiang,bydrawingfromadvancedexperi-
encesinmarinedisasterpreventionandmitigationplanning,aswellasfullyintegratingthere-

sultsofthenationalsurveyonmarinedisasterrisks,thestudyexploresthecompilationstrate-

gies,keypoints,andimplementationmechanismsofmunicipal-levelmarinedisasterpreven-
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tionandmitigationplanningfromtheperspectiveofterritorialspatialplanning.Thestudypro-

posesalayered,regional,andgradeddivisionstrategyformarinedisasterpreventionandmiti-

gationplanning.Aplanningsystemcomposedof10majorelements,suchasmarinedisaster

observation(monitoring),marinedisasterwarning,andmarinedisastermitigationbyecolog-

icalmeasures,isalsoestablished.Additionally,itexploresimplementationsuggestionsinare-

assuchasinformationsharing,managementmethods,monitoringandevaluation,andmulti-

participation.

Keywords:Territorialspatialplanning,Marinedisaster,Disasterpreventionandmitigationplan-

ning,Nationalsurveyonmarinedisasterrisks,ZhanjiangCity

0 引言

2013—2022年,我国海洋灾害平均每年造成直

接经济损失71亿元,死亡失踪39人[1],海洋灾害对

我国沿海地区的生命财产和经济发展构成了严重

威胁。开展海洋防灾减灾规划,是沿海城市践行总

体国家安全观,实施海洋灾害防治“要坚持以防为

主、防抗救相结合,坚持常态减灾和非常态救灾相

统一,努力实现从注重灾后救助向注重灾前预防转

变,从应对单一灾种向综合减灾转变,从减少灾害

损失向减轻灾害风险转变,全面提高全社会抵御自

然灾害的综合防范能力”的重要体现。

在国土空间规划体系提出前,海洋灾害防御工

作的顶层设计,主要以海洋主管部门编制的海洋观

测网规划和海洋预警监测工作方案等文件作为支

撑。2019年《中共中央 国务院关于建立国土空间

规划体系并监督实施的若干意见》[2]正式发布,我国

国土空间规划体系全面展开构建,同时我国防灾减

灾事业迈入从应灾走向“防抗救”全过程、安全与发

展有机融合的新时期[3]。同年,自然资源部印发《关
于全面开展国土空间规划工作的通知》[4],明确将城

市安全与综合防灾体系设施布局等纳入各级各类

国土空间规划编制工作。2022年国家减灾委员会

印发《“十四五”国家综合防灾减灾规划》[5]的通知,

明确提出“构建高效科学的自然灾害防治体系,全

面提高防灾减灾救灾现代化水平”,将推进自然灾

害防治体系和能力的现代化发展作为主要任务。

在新形势、新要求下,沿海城市如何理解和完善海

洋防灾减灾规划,构建适应中国式现代化发展需要

的、与国土空间开发保护相衔接的海洋防灾减灾格

局,研究和确定国土空间角度下海洋防灾减灾规划

编制体系和实施保障机制,成为重要的课题。

目前,国土空间防灾减灾规划的风险评估、规

划标准、内容深度、成果要求等编制规定尚未形成,

多灾害管理部门协同联动的规划实施机制也尚未

建立[6],这造成有关规划的研究,架构和规则不统

一,成果和质量差异大[6-13]。

为此,本研究基于国土空间规划视角,梳理总

结先进的防灾减灾规划案例,以广东省第一次海洋

灾害综合风险普查工作(以下简称“灾害普查”)作

为风险评估支撑,深化灾害普查成果在国土空间规

划中的应用,以广东省海洋灾害频发、海洋经济发

展迅速的湛江市为例,从规划编制策略、要点和实

施机制等方面进行探讨,以期构建翔实有效、可操

作性强的海洋防灾减灾规划体系。

1 先进经验总结

国际上,现行先进、可靠的海洋防灾减灾体系

主要是各地区在遭受重大灾害袭击后,通过经验总

结和深入研究,提出新的规划方案,如日本仙台等

地区在2011年遭遇千年一遇的地震海啸后,构建起

现行的海洋防灾减灾韧弹性制度[14-16],美国纽约在

2012年遭受“桑迪飓风”重创后,提出加强灾前应对

能力的韧性城市建设规划[17-18]。国内,深圳市在

2022年印发《深圳市海洋自然灾害防灾减灾专项规

划(2021—2025年)》[19],为我国首个出台的市级海

洋防灾减灾规划。本文选取中国深圳市、日本仙台

市、美国纽约市3个地区作为典型案例,梳理总结有

关海洋防灾减灾规划的经验(表1),为本文探讨海

洋防灾减灾规划编制提供经验借鉴。
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表1 中国深圳市、日本仙台市和美国纽约市有关海洋防灾减灾规划内容经验总结

Table1 SummaryofexperienceinmarinedisasterpreventionandmitigationplanninginShenzhenCity(CHINA),

SendaiCity(JAPAN)andNewYorkCity(USA)

地区 主要内容 空间布局安排 实施机制

中国深圳市

从海洋观测、海洋预警报、海洋灾害

防范能力和海洋防灾减灾体系4个

方面规划[19]

规划了海洋观测网空间布局 从加强组织协调、扩大开放合作、加大资金保障和

加强人才建设4个方面组织实施规划

日本仙台市

从预防与准备、灾害应急处理、灾后

重 建 复 兴 三 大 阶 段 规 划 防 灾

计划[14-16]

划定百年一遇、千年一遇海啸浸水

线及警戒区域,并提出分区内不同

的防护目标,制定安全生活生产地

带土地利用对策,制定重建住房选

址、避难场所选址和建设标准、避难

路径等

编制社区风暴潮、海啸风险图,推进社区居民参与;

形成一套完善且严密的灾害监测预警机制;

形成灾害信息联络、管理与共享机制,建立市町村

防灾无线网;

加强防灾减灾教育和演练,特别重视中小学防灾

教育

美国纽约市

注重预警、抵御、缓解、响应、恢复环

节有关基础设施、建筑环境、经济复

原、卫生保健、社区响应、环境保护、

食品供 应、社 区 重 建 等 备 灾 能 力

规划[16-17]

以沿海休闲海滩、湿地和自然区域

等作为内陆地区灾害缓冲的弹性措

施,保护城市免受海洋灾害影响;

制定飓风疏散区划图并定期修订,

明确避难疏散救援空间、通道和应

急医疗设施建设等

强化政府及社会组织协调;

保护建筑、基础设施等重要资产;

提高公众灾害风险意识,促进多元参与实施;

保护和 修 复 自 然 生 态 系 统,促 进 韧 性 减 灾 项 目

建设;

实施可持续的建筑设计与施工策略,强化城市韧性

  中国深圳市、日本仙台市、美国纽约市现行的

海洋防灾减灾规划中,相似点是在规划编制内容框

架上,基本涵盖海洋灾害风险评估、监测预警、海岸

防护、应急避难、救灾响应、恢复重建、宣传教育等

方面的规划。深圳市在规划内容上,明确了要加强

海堤、入海水闸、应急避难场所、渔船避风场所、应

急物资等防灾工程应急资源建设,并开展海洋减灾

示范区建设;空间布局安排上,更注重对海洋观测

站点布局的规划,对其他防灾、减灾工程设施未做

具体规划;在实施机制上,更侧重于组织实施的工

作机制。仙台市的规划较为全面地覆盖了灾害链

发生各环节的防减灾措施,还在空间布局安排上,

制定了不同灾害风险等级的土地利用策略和减灾

设施建设要求,在实施机制上,突显社会公众参与

的重要性。纽约市更偏向于规划城市整体系统抵

御灾害所涉及的防灾管理,提出利用沿海自然区域

作为城市韧性建设的弹性措施。

2 研究区域

2.1 海洋灾害状况

湛江市地处我国大陆最南端,三面临海,海岸

线绵长,易受海洋灾害影响。《广东省海洋灾害公

报》显示,2014—2022年,湛江市主要由风暴潮和海

浪灾害引起海洋灾害损失,9年间海洋灾害直接经

济损失约80.14亿元,为广东省海洋灾害直接经济

损失(185.14亿元)的43.3%,8人因灾死亡失踪。

近9年湛江市主要海洋灾害发生次数、人员死亡失

踪及直接经济损失等灾情信息见表2。

表2 2014—2022年湛江市主要海洋灾情信息

Table 2 InformationonmajormarinedisastersinZhanjiangCityfrom2014to2022

年份
发生次数/次 死亡失踪人数/人 直接经济损失/万元

风暴潮灾害 海浪灾害 赤潮灾害 风暴潮灾害 海浪灾害 风暴潮灾害 海浪灾害

2014 2 0 3 0 0 537911 0

2015 1 1 2 5 0 236974 12.40
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续表2

年份
发生次数/次 死亡失踪人数/人 直接经济损失/万元

风暴潮灾害 海浪灾害 赤潮灾害 风暴潮灾害 海浪灾害 风暴潮灾害 海浪灾害

2016 2 2 2 0 0 5500 25.00

2017 1 2 3 0 0 15100 7.67

2018 2 0 1 0 0 5800 0

2019 0 4 0 0 3 0 66.00

2020 0 0 0 0 0 0 0

2021 0 0 1 0 0 0 0

2022 0 0 6 0 0 0 0

总计 8 9 18
5 3 801285 111.07

8 801396.07

  上述海洋灾害损失主要发生在水产养殖、渔

船、海洋防护工程等方面,暴露了湛江市沿海防御

能力及防潮防浪设施的不足。此外,海平面上升、

海岸侵蚀等缓发性灾害以及海啸、赤潮、裂流、海上

溢油等突发性灾害也对湛江市沿海带来一定程度

的威胁[20-26]。

2.2 海洋灾害风险形势

本文利用灾害普查成果进行再分析,综合评估

风暴潮、海啸、海平面上升3类海洋灾害对湛江市沿

海各社区(村)单元之间的相对风险高低,结果显示

(图1),湛江市东部沿海的社区(村)比南部、西部沿

海面临更高的风暴潮、海啸和海平面上升风险。

湛江市东部沿海直接面临来自西北太平洋热带

气旋、马尼拉海沟潜在地震海啸的威胁,发生风暴潮、

海啸灾害的危险性比其他海岸更高。《2022年中国

海平面公报》和《2022年广东省海洋灾害公报》显示,

1980—2022年,湛江市沿海海平面以3.5mm/a的平

均速 率 波 动 上 升,未 来30年 预 计 将 上 升70~

170mm[27-28]。湛江市整体地势平缓,滨海平原区

域海拔基本为0.8~3m,海平面上升易对沿岸低洼

地区造成影响,并加大风暴潮、海岸侵蚀等海洋灾

害的风险。特别是东部鉴江、通明海、南渡河、湛江

湾、雷州湾沿岸及西部九州江沿岸,地势低平、人口

聚集、产业密集、经济繁荣,受海洋灾害与上游来水

的叠加影响,其风险性相对更高。

图1 湛江市沿海各地区社区(村)单元风暴潮、海啸、海平面上升相对风险等级统计

Fig.1 Statisticalchartofrelativerisklevelsofstormsurges,tsunamisandsealevelriseincommunity(village)

unitsamongvariouscoastalareasinZhanjiangCity
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3 海洋防灾减灾规划编制研究

3.1 规划策略

3.1.1 分层次提出全域海洋灾害防御格局

借鉴仙台市、纽约市在海岸带设置灾害缓冲

地带的规划策略,融入生态减灾理念,在湛江市

规划构建分层次的海洋灾害防御格局。该格局

主要体 现 为 从 外 海 至 内 陆 方 向,设 置 由 观 测 预

报、生态 缓 冲、防 护 工 程、避 难 空 间 组 成 的4层

“防线”(图2)。

图2 湛江市海洋灾害防御格局

Fig.2 SchematicdiagramofmarinedisasterpreventionpatterninZhanjiangCity

  健全观测预报体系,筑牢预防为主的第一层

防线。在海岸带及近海范围,布设海洋观测、监测

设施,获取海洋环境和海洋灾害的信息和变化趋

势,开展精细化海洋预报,提前对风暴潮、海浪、海

啸、赤潮等灾害进行预警,实现海洋灾害防御关口

前移。

营造生态缓冲空间,构成绿色韧性的第二层防

线。重点利用沿海防护林、滨海湿地、砂质海岸、海

湾、海岛等海洋生态系统,通过实施生态保护修复

工程,营造集生态、景观、减灾、碳汇等复合功能于

一体的沿海生态空间,发挥其纳潮排涝、消波减浪

等灾害缓冲、灾害隔离的作用。

打造防护工程系统,构成刚性抵御的第三层

防线。及时除险加固隐患海堤、防潮闸等沿岸防

护工程,保障防潮体系高效运作。针对人口产业

聚集区、重点工程等重要防御岸段、防潮薄弱岸

段,相较于现状传统式海堤,通过提高防潮标准、

生态化建设等手段进行改造,提升保护堤后腹地

的能力。

搭建有效避难空间,构成安全兜底的第四层防

线。在灾害风险区域,利用海洋灾害风险及防治区

划定成果,引导国土空间功能分区和规范开发利用

活动,形成陆域缓冲带。在陆域合理规划应急资源

分配、避难场所选址和避险疏散通道,在海域合理

规划船舶避风避浪的锚地。并通过加强海洋灾害

预警监测信息的传递,落实灾害科普宣传教育,提

高全民避灾、抗灾、救灾的能力。

3.1.2 分片区划出海洋灾害风险治理格局

海洋灾害风险与沿海区域海洋灾害危险性和

保障目标脆弱性有关。若以保障目标类型为标准,

湛江市沿海可划分为人口集聚区、重点工程区、重

要生态区和其他区域。人口集聚区,人口密度往往

大于100人/km2,如市中心城区;重点工程区,投资

规模较大,且因海洋灾害易引起重大安全事故,如

巴斯夫一体化项目工程;重要生态区,为海洋典型

生态系统、海洋自然保护地所在区域,如广东徐闻

珊瑚礁国家级自然保护区。

湛江市海洋灾害风险治理格局,在空间叠加沿

海保障目标区域和灾害高危、易发区域的基础上,

划出湛江湾、雷州湾、北部湾南、安铺港、海安港以

及外罗海6个重点风险治理片区(表3)。各片区根

据海洋灾害风险及经济、生活、生态、安全需要进行

分类分级治理。
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表3 湛江市重点海洋灾害风险治理片区

Table3 KeyareasofmarinedisasterriskmanagementinZhanjiangCity

片区 范围 重点保障目标 主要海洋灾害

湛江湾区
吴川西部、市中心5个区(坡头区、赤坎区、霞

山区、麻章区、经济开发区 )及湛江湾

人口集聚区、重点工程区、重要生

态区

风暴潮、赤潮、海岸侵蚀、海平面上升、裂流、

溢油、海啸

雷州湾区
雷州东、徐闻东南、雷州湾及新寮岛、北莉

岛等
重要生态区 风暴潮、海岸侵蚀、赤潮、海平面上升、海啸

北部湾南 北部湾南部及沿岸陆域 重点工程区 风暴潮、赤潮、海平面上升、海岸侵蚀、溢油

安铺港区 安铺港及其沿岸陆域 重点工程区 风暴潮、海平面上升、溢油

海安港区 海安港及其沿岸陆域 重点工程区、重要生态区 风暴潮、裂流、海岸侵蚀、溢油

外罗海区 徐闻东部海域 重点工程区 海浪、海啸

3.1.3 分级别明确海洋灾害防范应对措施

海洋灾害风险等级基本可以划分为低、中、高

3个级别,不同风险等级区域因地制宜采用差异化

防灾措施,优化防治资源分配。海洋灾害高风险区

通过采用“软硬兼施,双管齐下”的防灾措施,最大

限度地减轻海洋灾害的影响和损失;中低风险区则

主要采用“软措施”为主来降低海洋灾害的影响。

“软措施”主要包括加强灾害预警监测、隐患排查治

理、科普宣教和应急演练,强化沿岸建筑退缩范

围[29]和灾害高风险区避让管理[30],完善沿海防护

林体系等非工程性措施。“硬措施”主要为实施海

岸防护设施加固、加高、加宽[31],局部地基抬高,避

难场所与疏散通道建设等工程性措施。

3.2 规划要点

一套科学、完善的规划编制体系,需要明确合

理的规划要点,来约束规划内容、深度等质量要求。

海洋防灾减灾规划要点的选择和确定,需要综合考

虑海洋灾害影响、防灾减灾要求,还要全面融合沿

海城市产业、经济、人口、地理环境、发展战略等自

身特征。在充分调研湛江市海洋防灾减灾需求,汲

取中国深圳、日本仙台等先进规划经验的基础上,

本文以“分层次、分片区、分级别”的规划策略为导

向,从“智能立体知灾、全域御灾容灾、全民防灾抗

灾”三大方面搭建海洋防灾减灾规划的体系框架。

基于此框架,将规划内容分解为海洋观(监)测、海

洋预警报、海洋生态减灾、海岸防护工程防御、应急

避难疏散、应急处置与恢复重建、防灾减灾信息管

理与服务、防灾减灾科技支撑、基层防灾减灾、科普

宣教等十大要素,并研究提出各要素在湛江市海洋

防灾减灾规划中的要点(表4)。

表4 湛江市海洋防灾减灾规划要点

Table4 KeypointsofmarinedisasterpreventionandmitigationplanninginZhanjiangCity

框架 要素 要点

智能立体

知灾体系

海洋观(监)测
完善海洋观测网的体系构成,合理安排海洋环境观测站点和海洋生态监测站位的总体布局,
明确观(监)测内容等

海洋预警报 规划海洋预警报产品体系、海洋生态预警服务、预警产品发布对象与形式

全域御灾

容灾体系

海洋生态减灾 规划沿海防护林体系建设、海岸带生态减灾功能提升、蓝碳碳汇能力提升等任务

海岸防护工程防御
合理安排海岸防护工程布局,明确海堤防潮标准,规划防护工程隐患排查、修缮、提标与生态

化工程措施建设等任务

应急避难疏散
合理安排应急避难场所与疏散路径布局、应急避难场所规模和容量,规划应急避难与疏散指

引标识系统建设

应急处置与恢复重建 规划完善应急预案体系、应急救援力量、应急装备、物资储备、灾后救助、恢复重建等

防灾减灾信息管理与服务
规划灾害预警辅助决策、预警监测信息发布管理、应急疏散避险指引等信息化能力提升,规划

智能预警播发终端设施建设
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续表4
框架 要素 要点

全民防灾

抗灾体系

防灾减灾科技支撑 规划本地海洋防灾减灾领域科研实力提升、深化前沿高新科技研究应用等

基层防灾减灾 关注网格化灾害隐患排查治理能力提升、灾害警示标识系统建设、社区防灾减灾基础建设

科普宣教 关注减灾宣传,开展科普教育活动、应急技能培训、逃生避险演练

3.2.1 建立监测精密、预警精准的智能立体知灾

体系

智能立体知灾体系,着重对海洋气象、水文、水

质、生态等海洋状况的获取,识别海洋灾害,分析、

预报海洋灾害的变化趋势及其影响,提升城市智能

感知和智慧预测多维海洋灾害信息的能力。

(1)海洋观(监)测能力建设规划要点。海洋观

测体系要构建成空-天-海-岸四基一体的立体

观测网。在海洋环境观测站点布局方面,充分考虑

海洋环境的特征和变化规律,以沿海重点城镇、重
大工程、重要产业和灾害高危易发区域为保障对

象,填补水文气象观测空白,优化调整低应用价值

的观测设施,加大代表性观测站点密度,提高赤潮、

溢油易发区域的水质、生态观测能力,科学合理地

扩大观测覆盖范围和提升海洋观测能力。在观

(监)测内容方面,增强一站多要素观测的能力,确

保单个站点尽可能涵盖气象、水文、水质、生态等常

规要素,同时融合新型观(监)测技术手段,在侵蚀

严重海岸线、裂流易发区增加实时视频监控,结合

应急观测需求部署无人机、无人艇等移动设施。在

海洋生态监测站位布局方面,选取典型海洋生态系

统、海水浴场、重要养殖区、赤潮易发区、滨海电厂

冷源取水区等生态敏感区域,设置海洋生态监测站

位,掌握海洋生态基础要素、生态问题和压力因素

的变化趋势,增强对海洋生态状况、海洋生态灾害

的监测监视。

(2)海洋预警报能力建设规划要点。海洋预警

报业务服务于海洋防灾减灾、海洋经济发展和近海

生态系统保护,充分考虑本地各类海洋产业、社会

群体、重点工程对海洋灾害预警报的内容和时效需

求,定制化地方特色预警报产品。湛江市海洋预警

报产品体系首先要考虑海洋灾害预警的需要,保障

风暴潮、海浪、海啸灾害预警应急时间提前量和精

准度,提高海洋灾害(特别是风暴潮)的智能网格预

报水平;其次要结合湛江市滨海旅游、港口海运、钢

铁和石化工业、海洋油气开发、滨海采矿、海洋渔业

等产业服务体验、生产作业、安全管理的需求,开展

精细化的海洋预报服务;再者还要完善全市近海风

场、海浪、海流、潮汐、海温等海洋环境基础要素的

预报产品。海洋生态预警服务从防控生态风险出

发,规划为海洋生态灾害预警和典型生态系统预警

两类产品。海洋生态灾害预警产品重点为预警赤

潮、局地海洋生物暴发和海上溢油等突发事件的态

势发展。典型生态系统预警产品方面,相关预警产

品体系的建立尚在探索阶段,湛江市优先考虑为红

树林、珊瑚礁等生态系统,以及海洋牧场、深远海大

型智能化养殖平台规划建立关键生境指标、关键物

种和关键威胁要素的生态风险指标预警产品。此

外,海洋预警报产品需要充分利用大数据、物联网、

5G等新技术,覆盖“云上线下”的全媒体,扩大受众

群体,实现精准发布。

3.2.2 建立抗灾有效、恢复迅速的全域御灾容灾

体系

全域御灾容灾体系,注重城市在陆海空间发展

抵御海洋灾害的能力,以及提高容纳和适应海洋灾

害的韧性,使人民生活、生产不受灾害影响或尽快

恢复至原有水平。在海岸带,利用海洋生态系统和

海堤防护工程,构筑“绿色弹性+灰色硬质”复合的

护岸体系。城市空间中要合理布局应急避难设施、

资源和疏散通道,还要通过信息化技术构建智慧减

灾数字孪生城市,提升减灾现代化水平。

(1)海洋生态减灾能力建设规划要点。沿海防

护林、砂质海岸、珊瑚礁等海洋生态系统具有减灾

功能。湛江市海洋生态资源丰富,当前其红树林面

积、大陆自然岸线长度均列于广东省首位。规划主

要以生态维育为导向,增强自然海岸对灾害的抵抗

力和恢复力。针对沿海防护林带低质低效的问题,

采取退塘退垦还林、残次林更新改造、断带林套种
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补植等保护修复措施,营造分别达200m、300~

500m宽度的泥质、砂质海岸基干林带,确保湛江市

以木麻黄、红树林为主的沿海防护林的减灾功能。

针对珊瑚礁白化、红树林退化、海岸侵蚀严重等生

态问题,加强海岸带生态系统本地物种、脆弱群落

的保护和生境修复,通过人工补沙、植被种植等方

式整治侵蚀岸段,提升海岸带生态质量和稳定性,

同时发挥其生态缓冲和碳封存作用。

(2)海岸防护能力建设规划要点。海堤、防潮

闸等海岸防护工程,是沿海地区有效抵挡风暴潮高

水位冲刷和近岸浪冲击影响的重要防灾设施。从

灾害普查有关海堤隐患调查成果来看,湛江市海堤

存在堤身护面块体、防浪墙和防渗土体变形、塌陷

等隐患,对此类破损失修的堤防工程开展除险加

固,进一步排查与修缮堤防工程隐患。统筹考虑沿

岸风暴潮、海啸和海平面上升灾害的风险性,合理

评估沿岸堤防的防潮标准,对防潮标准偏低的海

堤,规划开展提标加固。在保障海堤物理防护能力

的前提下,推进海堤生态化改造,修复或营造堤前

堤后生境,提升海堤周边生态连通性。

(3)避难及疏散能力建设规划要点。海洋灾害

的避难疏散空间覆盖陆域和近海。在陆域,主要实

现应急避难场所的合理配置、设施规模的提质扩

容,提高受灾区到避难场所疏散路径的通达性,同

时配套建设避难场所与疏散指引标识系统。避难

场所方面,结合灾害普查划定的灾害风险区和重点

防御区,在空间设置上避让海洋灾害高危区域,提

升海洋灾害避难空间覆盖率,并满足避难人口和人

均避难场地面积等要求;同时在符合国土空间规划

的基础上,优先选择场地平坦、地势较高、利于排

水、空气流通且具备一定基础设施的公园绿地、广

场、学校、体育馆等公共建筑与设施进行避难场所

的新、改、扩建。避难疏散方面,在现有道路网络基

础上,加强有效疏散路线的规划,保障群众能有序

高效撤离危险区。在近海,可结合灾害普查有关海

浪灾害危险性评估成果,选择水深、底质类型适宜

且安全开阔的水域,合理规划船舶避风锚地。

(4)应急处置与恢复重建能力建设规划要点。

从应急预案体系完善、应急救援力量建设、应急装

备和物资储备、灾后救助、恢复重建等方面,健全完

善“灾前预防-灾中联动-灾后救援”的海洋灾害

应急与救援体系。应急预案体系,要形成由市-县

-镇三级主导编制总体、专项及部门应急预案的机

制,并推进沿海社区(村)和重点企业编制应急预

案,常态化开展重大海洋灾害应急演练。应急救援

力量要覆盖城乡,建立基层专职的综合性、专业性

救援力量,健全多领域应急救援专家库的运行机

制。应急装备和物资储备,要保障救援队伍和受灾

人民的需求,提高救援技术装备的专业化、机械化、

现代化水平,健全救灾物资储备保障体系。灾后救

助和恢复重建,要推广巨灾指数保险等作为人员安

全、居民住房和安全生产的风险保障,并根据灾情

确定重建方案。

(5)防灾减灾信息管理与服务能力建设规划要

点。信息化、数字化是自然灾害防治能力现代化建

设的基础,也是数字政府发展的关键。通过融合观

测网、预警报、防灾避灾设施等建设内容,利用大数

据、云计算等技术,面向行政部门搭建海洋灾害预

警辅助决策、预警监测信息发布管理平台,面向社

会公众上线海洋应急避险指引掌上应用,同时在公

共场所、滨海休闲娱乐场所、海上生产作业船只等

位置全面设置智能预警播发设施,打造智慧减灾数

字孪生城市,为海洋防灾减灾提供数据集约化、研

判多维化、发布精准化、服务便民化的数字服务。

3.2.3 建立基层参与、社会支持的全民防灾抗灾

体系

全民防灾抗灾体系,侧重培育全民主动识灾、

防灾、抗灾和救灾的能力,加强防灾减灾科技支撑

能力、基层防灾减灾能力和科普宣教能力。

(1)防灾减灾科技支撑能力建设规划要点。本

地防灾减灾科技能力的创新、应用和发展是海洋灾

害防治能力现代化高质量发展的重要依靠。从政

府层面,为海洋防灾减灾领域创造良好的科研和营

商环境,吸引企事业单位、高校院所推动湛江市本

土先进智能海洋观测装备研发、海洋生态预警监测

等防灾减灾领域的科技转化与产业化发展,加强本

地防灾减灾事业的社会投入和技术实力。

(2)基层防灾减灾能力建设规划要点。网格化
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管理,是党的十八大以来坚持推进的基层社会治理

模式。海洋防灾减灾的网格化粒度,应细化至以社

区(村)为基本管理单元。通过加强社区(村)防灾

减灾人员队伍、基础设施、警示标识、物资装备建设

和应急演练,推进“微网格化”的海洋灾害风险隐患

排查、报送及治理。网格间的避难场所、物资储备

等公共设施和资源,建立备灾、临灾、应灾时期信息

互通、共享共用等联动机制,实现海洋灾害防御资

源的高效配置。借助国内外先进经验,优先在市中

心沿海社区建立减灾示范社区,并逐步辐射引领其

他地区的减灾社区建设。

(3)科普宣教能力建设规划要点。在新时代,

融合本地产业特色和文化特点的“在地化”减灾宣

传产品和服务,成为更有效的减灾推广模式。探索

建立“旅游、文化、休闲+减灾”的宣传模式,在沙滩

浴场、滨海湿地公园、文化馆、科技馆、网红观测站、

公园广场等文化旅游和休闲憩息区增加特色海洋

减灾宣传产品。利用网络媒体、在线应用、现场宣

讲等形式,开展科普教育活动、应急技能培训、逃生

避险演练等,多样化渗透海洋减灾科普宣教深入基

层,推动群众从被动避灾转化为主动防抗救灾,增

强科普实效。

4 海洋防灾减灾规划实施建议

4.1 建立预警监测信息跨部门共享和联合发布

机制

构建风暴潮等海洋灾害防御与防台防汛体系

高度融合的运作模式,加强纵向、横向相关部门涉

海涉灾观测预报数据的融合、开发与应用,实现海

洋灾害观测预报与沿海水文、海洋气象、海洋生态

环境观测预报数据有效联动,提高多灾种和灾害链

综合监测、风险早期识别和预报预警能力,全面、科

学开展预警监测工作。深化海洋、气象、地质、水文

等自然灾害和城市、海事、交通等突发事件预警监

测工作的协调配合,探索推动单一自然灾害预警向

多灾综合预警转变,建立综合突发事件预警监测联

合发布机制。

4.2 优化完善海洋灾害风险及防治区域开发利用

管控措施

紧密结合各级各类国土空间规划编制及“三区

三线”划定成果,将海洋灾害风险区划、重点防御区

(防治区)等要素融入涉海空间“多规合一”体系。

结合各类各级海洋灾害防治需求,完善细化城镇空

间、生态空间、农业空间规划中海洋灾害风险及防

治区域的空间用途管控措施,探索建立海洋灾害风

险隐患动态更新成果与“三区三线”、海岸建筑退缩

线之间协同、动态的调控制度,将海洋灾害风险管

理前置到国土空间规划阶段。

4.3 建立健全海洋灾害风险隐患动态监测评估

制度

将海洋灾害隐患排查、风险评估、灾害治理列

入湛江市国土空间规划城市体检评估工作要点,开

展海洋灾害风险隐患“一年一体检、五年一评估”的

实时监测识别、定期规划评估、动态更新维护和科

学预警研判。紧抓海堤、渔港、海水养殖区、滨海旅

游区等重点隐患的调查评估,组织开展海堤安全等

级及重现期标准评估、渔港和避风锚地避风能力评

估等灾害防御能力评估专项工作。建立海洋灾害

风险隐患核查整治台账和督查督办制度,明确年度

和近期海洋灾害风险隐患修复治理责任并督促修

复治理。

4.4 构建政企研民联动的海洋观测预报发展机制

积极鼓励和引导有关部门、相关行业和社会力

量等加大对海洋观测网建设和运营维护的投入。

统筹推进沿海新建渔港码头、电力工程、钢铁石化、

海上风电、海上石油开采等重点工程配套建设海洋

观测设施,并持续开展海洋观测。探索建立海洋观

测资源补偿管理制度,保障沿海新改扩建工程周边

海域原地海洋观测活动的有效开展。完善社会监

督机制,加强对海洋观测预报活动的监管。

5 结语

构建高效科学的海洋防灾减灾体系,全面提高

海洋防灾减灾现代化水平,是推动海洋经济高质量

发展、建设海洋强国的重要依托。国内外相关研究

及规划实践证明,海洋防灾减灾规划编制体系的基

本范式包括监测、预警、护岸、避难、救灾、重建、教

育等方面内容。本研究在总结、借鉴相关规划经验

的基础上,立足湛江市实际情况,择善而从、触类而

通,在国土空间规划视角下建立符合“陆海统筹”发
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展目标的海洋防灾减灾规划编制体系和实施保障

机制,以期明确市级海洋防灾减灾规划中编制框

架、规划要点和内容深度。本研究提出如下建议。

①在规划编制体系中,应顺应现代化发展的趋势,

将生态减灾、预防为先、数字赋能、科技支撑等理念

融入基本范式中,构建“智能立体知灾+全域御灾

容灾+全民防灾抗灾”为一体的海洋防灾减灾体

系;②建立分层次的海洋灾害防御格局和分片区的

灾害风险治理格局,明确观(监)测、海堤护岸和避

难空间等防减灾基础设施的布局,并针对重点区域

安排部署预警预报、生态保护修复、基层能力建设

等相关减灾工作;③为保障规划有序有效实施,强

化政府与社会间、政府多部门间的协调联动,加强

海洋灾害风险评估成果在各级各类国土空间规划

中的应用,重视海洋灾害风险的动态监测评估。
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