
 2018年 第5期 海洋开发与管理 77    

海洋灾害“四级联动”应急管理体系研究与应用

曾剑1,2,金新1,2,陈甫源1,2

(1.浙江省水利河口研究院 杭州 310020;2.浙江省河口海岸重点实验室 杭州 310020)

收稿日期:2018-02-06;修订日期:2018-03-13

基金项目:浙江省科技计划项目(2017F30013).

作者简介:曾剑,教授级高工,博士,研究方向为河口海岸

摘要:文章针对海洋灾害应急管理体系的现状与存在的不足,以建设温州海洋减灾综合示范区为

契机,提出了组织责任、应急预案、预警预报、应急响应、技术支撑与教育培训6个方面的建设内容,

构建了市、县、镇、村(社区)四级联动的应急管理体系,在应对2017年“纳沙”和“海棠”台风风暴潮

的灾害中发挥了重要作用,打通了海洋防灾减灾的“最后一公里”。

关键词:海洋灾害;应急管理体系;四级联动;海洋灾害处置效率;温州

中图分类号:X43;P7    文献标志码:A    文章编号:1005-9857(2018)05-0077-06

EmergencyManagingSystemof‘FourLevelsLinkage’for
MarineDisastersandItsApplicationtoWenzhou

ZENGJian1,2,JINXin1,2,CHENFuyuan1,2

(1.ZhejiangInstituteofHydraulicsandEstuary,Hangzhou310020,China;

2.KeyLaboratoryofEstuarineandCoastofZhejiangProvince,Hangzhou310020,China)

Abstract:Inaccordancewiththecurrentsituationanddeficiencyofemergencymanagingsystem

formarinedisasters,takingtheopportunityofbuildingtheWenzhouMarineDisasterReliefCom-

prehensiveDemonstrationZone,aninteractiveemergencymanagingsystem wasestablishedat

fourlevelsofcity,county,townshipandvillage(community),proposing6contentsoforganiza-

tionalresponsibility,emergencyplan,earlywarningandforecast,emergencyresponse,technical

supportandeducationaltraining.Thesystemplayedasignificantroleinlinkingthe“lastkilome-

ter”ofdisasterresponsetocombatingtheNo.1709TyphoonNesatandNo.1710TropicalStorm

Haitang.
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  我国是海洋灾害频发的国家,沿海地区经济发

达、人口密集,海洋灾害对经济发展和社会稳定的

影响很大。由风暴潮、灾害性海浪、突发性海上环

境污染事故、赤潮和海冰等海洋灾害造成的经济损
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失仅次于内陆的地震、干旱与洪涝等灾害。近年

来,随着海洋灾害防御能力的加强,人员伤亡呈明

显下降趋势。但由于沿海地区产业集聚水平的不

断提高,以及海洋经济的快速发展,我国海洋灾害

的经济损失反而呈急速增加的趋势。

20世纪90年代以来,海洋灾害造成的经济损

失年均超过100亿元,20年中海洋灾害的经济损失

大约增长了30倍,远远高于沿海地区经济的增长

速度[1-3]。

近年来,随着综合国力的持续增强,我国的灾

害应对观念不断更新,改变了以往单纯重视抢险救

灾而忽视灾害综合管理的状况,把突发事件应急管

理的思想和方法应用到海洋灾害处置领域,逐步建

立了覆盖海洋灾害事前、事中、事后的应急管理体

系,初步构建了以“一案三制”(预案、体制、机制、法

制)为主体的海洋灾害应急管理框架[4]。

实践证明,应急管理体系在海洋灾害处置中发

挥了良好的作用,提高了灾害处置效率,减少了海

洋灾害造成的损失[5]。但是,我国海洋灾害应急管

理体系还不完善,在体制、机制、法制和预案体系等

方面仍然存在一定的缺陷。特别是海洋灾害应急

管理工作的具体落实缺乏基层的 “最后一公里”。

本研究以浙江省温州市为例,借助温州海洋减

灾综合示范区建设,选择市域内受海洋灾害影响严

重、海洋减灾基础较好的平阳县鳌江镇、滨海开发

区和苍南县金乡镇、马站镇沿海4个乡镇(开发区)

为试点,着力构建一个科学、完整、严密的“四级联

动”应急管理体系,以打通海洋防灾减灾的“最后一

公里”。

1 现状与问题

温州地处浙江东南沿海、中国黄金海岸线中

部,陆地面积11786km2,海域面积约11000km2,

市域内有瓯江、飞云江、鳌江三大入海河流。沿海

分布有众多产业集聚群和港口、电厂、机场、高速公

路等重要基础设施,支撑着温州经济的高速发展。

由于地处西太平洋热带风暴活动带,温州每年7—

10月为台风季节,常遭受台风风暴潮袭击。温州海

域水体富营养化程度高,赤潮灾害频繁发生。海洋

灾害严重制约海洋经济发展并威胁沿海地区人民

生命财产安全。

为应对海洋灾害,温州开展了海洋减灾机构建

设、业务支撑能力建设、海洋减灾基础研究等多项

工作。

(1)海洋灾害应急机构。2014年,温州市成立

由分管副市长任指挥的海洋灾害应急指挥部,组织

领导、统一指挥、全面协调全市海洋灾害应急处置

工作,各有关部门按照各自职责做好海洋灾害的应

对工作。应急指挥部办公室设在市海洋与渔业局,

负责海洋灾害应急处置的日常工作,办公室主任由

市海洋与渔业局分管负责人担任。

(2)专家咨询机构与其他组织。建立了由风暴

潮、海洋环境、地震、赤潮、海洋生态及相关领域专

家组成的海洋灾害防治专家组,为海洋灾害预警应

急处置工作提供技术支持。社会中存在多个减灾

志愿者团体,如救灾志愿者队伍、赤潮志愿者队伍

等,参与各类灾害救助活动,充分体现了减灾工作

的公众参与特点。

(3)业务支撑能力。温州作为海洋灾害频发地

区,在海洋减灾业务支撑方面做了大量的工作,取

得了显著成绩,构建了较完善的海洋监测系统、渔

船救助信息系统、视频会商系统、渔港监控系统和

市、县的海洋观测预报系统等。沿海县(市、区)均

开展了警戒潮位核定、海洋灾害风险调查和隐患排

查等各项工作,平阳和苍南等县还开展了海洋灾害

风险评估与区划等基础研究,为海洋减灾工作打下

了良好的基础。

但是,温州的海洋灾害应急管理体系还不完

善,难以有效应对频发的海洋灾害及日趋严重的灾

情影响,存在的主要问题有以下几方面。

(1)应急组织不健全。县、镇、村级还没有相应

组织匹配,风暴潮、赤潮、海啸和突发性海上环境污

染事故等海洋减灾工作的具体落实缺乏基层的“最

后一公里”。

(2)预案体系不完备。风暴潮、赤潮、海啸和突

发性海上环境污染事故等海洋灾害的预案体系不

完备,预案演练、修改和报备需规范。

(3)预警产品不丰富。风暴潮预警预报虽已业

务化运行,但随着科技进步和生活水平的提高,人
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们对信息的需求和接受的途径不断发生变化,需进

一步丰富预警报产品和发布手段。

(4)应急响应不完善。温州每年经受台风风暴

潮袭击,沿海避灾设施存在损坏和设施不完善现

象。随着赤潮、海啸和突发性海上环境污染事故等

海洋灾害预案体系的构建,相应的应急响应设施和

措施有待完善。

(5)宣传培训需深化。还需通过坚持不懈的宣

传培训,培育海洋减灾文化,不断提高海洋减灾意

识和自救技能,实现全民参加减灾的目的。

2 应急管理体系的构建

为有效地应对海洋灾害,提高防灾减灾的能

力,依照突发事件应急管理的思想,围绕组织健全、

责任落实、预案实用、预警及时、响应迅速、救援有

效、支撑全面、全民参与的应急管理目标,提出了海

洋灾害“四级联动”应急管理体系的建设思路与方

法,构建了温州市、县、镇、村(社区)四级联动的海

洋灾害应急管理体系。该体系由组织责任、应急预

案、预警预报、应急响应、技术支撑与教育培训6个

方面构成。

2.1 组织责任

建立由政府主导、海洋部门牵头的海洋灾害应

急管理组织机构,由市级海洋灾害应急指挥机构、

县级海洋灾害应急指挥机构、镇级海洋灾害应急指

挥机构、村(社区)级海洋减灾小组构成,明确相关

部门与责任人在海洋灾害应急管理中的职责,提高

海洋减灾的组织和履职能力。

2.1.1 市级海洋灾害应急指挥机构

温州成立市海洋灾害应急指挥部(以下简称

“市海指”),指挥由市政府分管副市长担任,副指挥

由市政府联系工作副秘书长、市海洋与渔业局局长

担任。应急指挥部成员单位包括:海军部队、温州

警备区、市海洋与渔业局、市财政局、市边防支队、

市卫生局和市农林局等。在市委、市政府的领导

下,温州市“市海指”统一指挥、全面协调市海洋灾

害的应急处置和抢险救灾工作。其主要职责是:组

织制订完善海洋灾害应急预案和处置措施;启动和

终止海洋灾害应急预案;部署和组织跨部门、跨县

(区)的紧急救援;组织海洋环境监测、预报、预警,

并及时发布风暴潮、海啸、赤潮、突发性海上环境污

染事故等海洋灾害信息;组织开展海洋灾害的科普

宣传、培训与应急演练;协调解决海洋灾害应急处

置工作中的有关问题等。

“市海指”下设办公室(以下简称“市海指办”),

设在市海洋与渔业局,负责海洋灾害应急处置的日

常工作。办公室主任由市海洋与渔业局分管领导

担任。“市海指办”由综合办公室、预警预报组、专

家咨询组、应急调度组和应急机动总队组成。

“市海指办”承担市级指挥部的日常工作,其主

要职责是:负责市海洋灾害应急处置工作的组织、

协调、指导和监督;汇集、上报灾情和应急处置进展

情况;提出启动和终止海洋灾害应急预案的建议,

以及具体的应急处置与救灾方案和措施建议;贯彻

应急指挥部的指示和部署,协调有关市海洋灾害应

急指挥机构、应急指挥部成员单位间的应急工作,

并督促落实;组织编写海洋灾害(情)调查、评估报

告;指导各县(市、区)海洋灾害应急处置业务工

作等。

2.1.2 县级海洋灾害应急指挥机构

各县成立县海洋灾害应急指挥部(以下简称

“县海指”)。“县海指”由分管副县长任指挥,副指

挥由县政府办公室分管副主任、县海洋与渔业局局

长担任。成员单位由县海洋局、县武装部、县海军

民兵分队、县边防大队、县教育局、县公安局、县民

政局和县财政局等相关部门组成。在市海洋灾害

应急处置指挥部及本级政府的领导下,统一指挥、

组织协调本辖区海洋灾害应急处置和防灾救灾工

作。其主要职责是:组织制订完善县级海洋灾害应

急预案和处置措施;启动和终止海洋灾害应急预

案;部署和组织跨部门的紧急救援;组织海洋环境

监测、预报、预警,并及时发布风暴潮、海啸、赤潮、

突发性海上环境污染事故等海洋灾害信息;组织开

展海洋灾害的科普宣传、培训与应急演练等。

“县海指”下设办公室(以下简称“县海指办”),

设在县海洋与渔业局,办公室主任由县海洋与渔业

局分管领导担任,具体承担指挥部的日常工作。县

海指办由综合办公室、信息员、应急调度员和应急

机动大队组成。
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“县海指办”承担县级指挥部的日常工作,其主

要职责是:负责县海洋灾害应急处置工作的组织、

协调、指导和监督;汇集、上报灾情和应急处置进展

情况;提出启动和终止海洋灾害应急预案的建议,

以及具体的应急处置与救灾方案和措施建议;贯彻

应急指挥部的指示和部署,积极协调有关县海洋灾

害应急指挥机构、应急指挥部成员单位间的应急工

作,并督促落实;组织编写海洋灾害(情)调查、评估

报告;指导各乡镇(新区)海洋灾害应急处置业务

工作。

2.1.3 镇级海洋灾害应急指挥机构

各镇(街道、乡)成立镇级海洋灾害应急指挥部

(以下简称“镇海指”),由镇人民政府主管领导任指

挥,分管领导任副指挥。“镇海指”由“镇海指办”、

指挥组、宣传组、巡查组、运输组、救护组、后勤组、

治安组和应急机动分队组成。在县海洋灾害应急

指挥部及本级政府的领导下,统一指挥、组织协调

本辖区海洋灾害应急处置和防灾救灾工作。其主

要职责是:负责本地区海洋灾害抢险救灾避险的具

体工作;负责制订镇海洋灾害防灾减灾工作规划、

计划及有关规章制度,编报防灾总结和防灾总体预

案;负责组织落实各村级防灾负责人,明确职责,签

订责任书,组织培训和应急演练;配合开展避灾场

所建设及鉴定,负责落实监测预警工作,及时将预

警信息传递到村级防灾负责人;负责组织实施人员

转移方案,做好人员避险转移和安置工作;负责海

洋灾害易发区的安全监管工作,对已发生安全隐患

的危险区域设置警示牌,并加强监管;负责组建海

洋灾害抢险救灾队伍,按规定储备防灾物资,并组

织开展培训工作;负责防灾减灾知识宣传教育,落

实设置宣传标牌和发放明白卡等海洋灾害减灾宣

传资料等。

“镇海指”下设办公室(以下简称“镇海指办”),

承担日常工作,其主要职责如下:负责“镇海指”的

日常工作,贯彻执行海洋减灾政策法规和上级指

令;组织起草本级海洋减灾工作规划、计划、总结及

有关规章制度,编制海洋减灾预案;协调联络有关

社区(村)做好海洋减灾工作,督促各社区(村)落实

海洋减灾安全措施;负责海洋灾害期间值班工作,

掌握雨情、水情、工情、灾情和海洋减灾工作动态,

当好领导参谋;负责本级海洋灾害防灾物资储备、

管理和调度;负责本级海洋灾害统计、核查、上报和

总结评估等。

2.1.4 村(社区)级海洋减灾小组

各村(社区)成立村级海洋减灾小组,村(社区)

支部书记担任组长,主任担任副组长,村委其他成

员任成员,落实广播员、巡查员和应急机动小队的

各项工作。村级海洋减灾小组开展海洋减灾与抢

险救灾避险的具体工作,其主要职责是:掌握本村

海洋灾害险情动态,收集雨情、水情、灾情等资料数

据及时上报,并向村民发布预警;组织巡查人员按

照有关规定进行海洋灾害隐患的监测巡查;动员和

组织群众安全转移与避险、抢险,落实安置灾民及

做好恢复生产,稳定全村工作;认真执行上级的命

令,积极组织海洋灾害减灾工程与非工程措施的建

设等工作。

2.2 应急预案

围绕体系完善、响应机制明确、各层级各部门

职责清晰、可操作性强的要求,编制市、县、镇、村四

级海洋灾害应急预案,涉及风暴潮、海啸、赤潮和突

发性海上环境污染事故等灾种。县级预案包含了

应急处置的内容,更侧重于事项的具体组织与实

施;镇级预案主要针对风暴潮、海啸灾害特点,明确

组织指挥、人员转移避险、工程抢险与应急救援等

具体方案及措施;村级预案主要突出人员转移避险

方案和自防自救措施,采用了图表化。

建立应急预案管理机制,明确各类预案的编

制、审批、备案及修订的程序与要求。海洋灾害应

急预案报同级人民政府审批,报上级海指备案,海

洋灾害专项应急预案报同级海指审批,报上级海指

备案。

实施预案演练,“县海指”每年组织开展1次预

案演练,演练预案的应急指挥和组织能力;“镇海

指”要每两年组织开展1次预案演练,演练预案的应

急抢险能力。演练方式采用综合演练、专项演练、

现场演练和桌面演练组合等。

2.3 预警预报

依托现有温州市海洋监测预报机构,充分利用
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现有技术能力,不断完善海洋灾害预报系统,丰富

海洋灾害预警产品,开展近海主要养殖区、沿岸主

要渔港和滨海旅游度假区、海上航线预报等精细化

风暴潮预警报,为当地政府、企事业单位、民众提供

可靠、有效的服务。

不断拓宽预警报产品发布的渠道,研发风暴潮

预警报制作与发布系统,实现岸段风暴潮预警级别

自动生成、警报单一键发布等各项功能。采用现代

化信息联络手段,开发微信、短信等信息发布平台,

完善点对点、点对多的预设发布模式,逐步扩宽受

众面。

2.4 应急响应

为建立一套反应迅速、运转高效、统一指挥与

分散执行有机结合的应急机制,着力完善人员疏散

和安置设施,充实海上救援、赤潮应对以及突发性

海洋环境污染事故处置的能力,建立灾情速报网,

不断提升应急响应与灾情调查能力。

完善人员疏散:规范指示牌的形式与安装位

置、设置要求,建立指示牌的管理制度;制作风暴潮

和海啸灾害人员疏散避险图;编制风暴潮、海啸灾

害避险手册和船只避险手册,介绍海洋防灾减灾的

知识与应急救援联系方式。

改造避灾场所:结合当地实际,按照相对集中、

便于转移、就近安置、确保安全的要求,合理选取符

合海洋防灾特点的避灾场所;充分利用乡镇敬老

院、文化中心、学校等符合避灾要求的公共设施,进

行改造及物资配置;加强避灾场所的管理,制定具

体管理制度与工作流程,指定社会事务部门负责避

灾场所的日常管理和维护工作,落实资金保障并列

入财政年度预算。

组建救援队伍:依托已有渔政力量作为专业海

上救援队伍,组建渔民互救志愿者队伍与赤潮及突

发性海上环境污染事故上报志愿者队伍,建立海上

渔民互救机制,出台渔民互救激励与救援船只油补

制度,积极组织、引导渔船自救互救。

建立灾情速报网:组建调查统计队伍,村级安

排灾害报损员,镇级安排专职灾情上报信息员,县

级和市级灾情统计和上报由海指办专人负责;各级

海指办出台灾情调查上报办法,规范调查上报制

度;完善海洋灾害评估工作机制,不定期开展海洋

灾害灾情评估。

2.5 技术支撑

针对温州海洋灾害特点,加强海洋灾害技术研

究,以县为单位开展海洋灾害风险调查和隐患排

查、防潮警戒潮位核定、海洋灾害风险评估与区划、

海啸预警及检索数据库构建等技术支撑工作,积极

推进研究成果的转化。

建立具备海洋灾害综合分析功能的应急指挥

平台,集成了数据接入、灾害预警报、信息发布、应

急指挥、预案管理和机构人员管理等子系统。该平

台有力保障了统筹协调海洋灾害监测预报预警、应

急响应决策、应急指挥调度等环节工作的落实,实

现了省、市、县、镇海洋灾害相关信息的互联互通,

为海洋灾害应急和风险管理提供了重要的辅助决

策依据。

2.6 教育培训

按照“全民参与,从小抓起”的要求组织开展海

洋防灾减灾教育、宣传、培训,不断提高人们主动防

范、依法减灾的自觉性,增强人们的自救意识和自

救能力。

以风暴潮、海啸、赤潮等海洋灾害的成灾原因、

防避方式、成灾自救等知识为重点,充分利用会议、

广播、电视、报纸、宣传栏、微信、宣传册、挂图、光碟

及发放明白卡等方式,宣传海洋减灾知识,做到进

村、入户、到人。将海洋防灾减灾科普性知识纳入

国民素质教育体系、纳入文化、科技、卫生“三下乡”

活动。

定期举办专题培训班,在业务培训中,注重立

足当地实际,突出海洋减灾工作重点,抓住海洋减

灾关键环节,善于运用典型事例和经验教训,切实

提高培训的针对性和实效性。新参加海洋减灾工

作的县、镇海指负责人以及村级海洋减灾责任人必

须参加岗位培训。救援人员每年至少参加一次与

之相关的救援器材、医疗仪器、水中救援等类别的

专业培训。民众自救与互救培训,结合预案演练同

步进行。

3 应急管理体系的应用

2017年7月底,台风“纳沙”和“海棠”相继影响
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浙江。温州迅速反应、积极行动,落实各项防御措

施:及时启动了“海洋灾害应急预案”,落实人员24h
值班制度;邀请相关专家及时作出台风趋势研判;

组织海洋灾害应急救援队、海洋环境保护志愿者队

伍等团体24h待命;同时,通过电视、报纸、微信公

众号等媒体发布台风消息、灾害警报等。各海洋灾

害避灾点提前配备了生活避灾物资,累计接收安置

转移群众2000余人,每个避灾点配备有柴油发电

机,提供24h照明所需。市、县、镇、村四级联动的

应急管理体系在此次抗击台风过程中,发挥了积极

作用。

4 结语

温州海洋灾减综合示范区的应急管理体系具

有3个方面特点:

一是强调市、县、镇、村四级联动,打通海洋防

灾减灾的“最后一公里”;

二是全面建设六大体系,综合提升防灾减灾

能力;

三是突出灾前防御工作,完善灾害全过程管理。

通过四级联动的应急管理体系建设,有效提高

了温州防御海洋灾害的应急能力,夯实了应急管理

的各项基础,促进了海洋防灾减灾的科学化、制度

化和规范化。乡镇、社区(村)等基层是防御海洋灾

害工作的基础,也是薄弱环节,基层应急能力的强

弱,直接关系到平安社会、和谐社会建设的成果。

因此,进一步加强基层应急管理体系的建设,建立

长效管理机制,对做好防灾减灾工作意义重大。
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