
16 海洋开发与管理 2026 年 第 5 期

国土空间海洋灾害风险防控规划编制要点研究
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摘要：我国受海洋灾害影响严重，编制并实施国土空间海洋灾害风险防控规划，是对海洋灾害风

险进行源头管控和综合治理的重要手段。文章在总结海洋灾害风险防控规划研究与实践的基础

上，开展国土空间规划视角下海洋灾害的致灾机理研究，提出了海洋灾害风险防控规划的编制要

点，包括辨识海洋灾害风险、制定海洋灾害风险防控目标、布局海洋防灾空间和设施、提出规划

管控指引和规划协调与传导等，并提出完善数据和技术支撑、加强法律和政策保障、建立动态调

整机制等推动国土空间海洋灾害风险防控规划编制的建议。
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Abstract：China is seriously affected by marine disasters．The preparation and implementation of territorial 

spatial planning for marine disaster risk prevention is an important means of source control and comprehensive 

management of marine disaster risk．On the basis of summarizing the research and practice of marine disaster risk 

prevention planning，this paper studies the disaster-causing mechanism of marine disasters from the perspective of 

territorial spatial planning，and puts forward the key points of marine disaster risk prevention planning，including 

identifying marine disaster risks，formulating marine disaster risk prevention and control objectives，allocating 
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0 引言

海洋灾害是指海洋环境受自然因素或人为因素

作用，导致原本稳定的海洋环境状态发生异常或剧

烈变化，进而在海上或沿海地区引发的一系列对社

会经济、生态环境及人类生命财产安全造成危害的 

事件或现象，可分为海洋动力灾害、海洋地质灾

害、海洋生态灾害和海洋气象灾害［1］。海洋灾害风

险防控不仅是全球也是我国重大议题。我国海域辽

阔，海岸线漫长，多种海洋灾害频发，长期受海洋

灾害风险的严峻威胁，尤以风暴潮、海浪和赤潮灾

害为主。近年来，全球气候变化加剧和我国沿海地

区经济的迅猛增长，使我国面临的海洋灾害风险愈

发显著，海水倒灌等新型复合灾害事件显著增加。

编制并实施国土空间海洋灾害风险防控规划，突出

风险防范治理，把海洋灾害防治关口前移，从单 

一的灾后应急管理向灾害全过程风险管理转变，提

升海洋灾害应对能力的有效措施，有助于加强海洋

灾害风险隐患源头管控，筑牢国土空间安全底线，

提升国土空间安全韧性，保障人民群众生命财产安

全，进一步发挥国土空间规划支撑海洋经济高质量

发展和社会和谐稳定的作用。国土空间海洋灾害风

险防控规划是沿海地区重要的专项防灾规划，可为国

土空间综合防灾规划和国土空间总体规划编制提供支

撑［2］。本文在总结海洋灾害风险防控规划研究与实 

践的基础上，基于国土空间规划视角开展海洋灾害的 

致灾机理研究，提出国土空间海洋灾害风险防控规

划的编制要点和推动规划编制的建议。

1 海洋灾害风险防控规划研究与实践

海洋灾害风险防控是国内外学者长期关注的焦

点，学者积累了大量的研究成果。防灾减灾作为国

家安全体系建设的重要基石，在我国规划体系内最

早被写入国民经济和社会发展规划，并逐步成为空

间规划领域的研究热点。

1.1 海洋灾害风险评估和区划

海洋灾害风险评估和区划是海洋防灾减灾的基

础性工作。该项工作立足空间规划视角，综合灾害

危险性、承灾体脆弱性、防灾能力等多重因素，开

展海洋灾害风险评价、估算以及空间单元划分，划

定灾害重点防御区，为沿海经济布局优化与海洋

灾害风险管控提供决策支撑。我国最早于 2012 年 

启动海洋灾害风险评估和区划试点工作，随后在

2020 年第一次全国自然灾害综合风险普查中开展全

国海洋灾害风险评估和区划［3］。通过广泛实践总结

形成了相对成熟的技术方案，并相继出台了针对风

暴潮、海啸、海冰、海浪和海平面上升等主要灾种的 

风险评估和区划技术规范。

1.2 海洋灾害风险防控发展规划

2016 年，《中共中央 国务院关于推进防灾减灾

救灾体制机制改革的意见》明确提出，将防灾减灾

救灾纳入各级国民经济和社会发展总体规划。在国

家层面，2016 年，国家海洋局印发《海洋观测预报和 

防灾减灾“十三五”规划》，部署了加强海洋观测

能力、提升海洋预报水平、提高海洋防灾减灾能

力、深化海洋环境保障与服务工作、积极开展海洋

预报减灾领域应对气候变化工作和打造高素质人才

队伍 6 项主要任务。2022 年，国家减灾委员会印发

《“十四五”国家综合防灾减灾规划》，提出了推进体

系现代化和能力现代化的具体任务和重点工程。在

省级层面，以浙江省为例，相继出台了《浙江省海

洋灾害防御“十二五”规划》《浙江省海洋灾害防

御能力提升“十三五”规划》《浙江省海洋灾害防

御“十四五”规划》，明确提出了规划期内海洋灾害

marine disaster prevention space and facilities，proposing planning control guidelines，planning coordination 

and implementation transmission，etc．The paper further proposes improving data and technical support，

strengthening legal and policy guarantees，and establishing dynamic adjustment mechanisms to promote the 

preparation of territorial spatial planning for marine disaster risk prevention．

Keywords： Territorial spatial planning；Marine disaster；Risk prevention planning；Key points of planning 

preparation
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防御的主要目标和任务、重大工程及保障措施，为 

5 年内海洋防灾减灾的工作安排提供了重要依据。

1.3 海洋灾害风险防控空间规划

自国土空间规划改革以来，防灾减灾一直是各

级各类国土空间规划的重要前提和安全底线［4］。省

级和市级国土空间规划编制指南均要求重视海洋等

自然灾害风险评估，增强城市安全韧性，考虑气候

变化可能造成的海平面上升和风暴潮等灾害风险，

提出灾害防治标准和规划要求，明确应对措施。

2023 年出台的行业标准《国土空间综合防灾规划编

制规程》（TD/T 1086—2023）全面规定了国土空间

综合防灾规划的任务、内容和编制要点，并要求在

统筹海洋等单灾种防灾专项规划的基础上编制综合

防灾专项规划［5］。但国土空间海洋灾害风险防控规

划的实践尚不多见，珠海市结合海洋灾害影响分别

编制了城市和海岛防灾减灾规划，湛江市率先开展

了国土空间规划体系下市级海洋防灾减灾专项规划

编制的探索［6］。

总结现有研究和实践成果发现，国土空间海洋

灾害风险防控规划的编制研究亟待加强。一方面，

基于灾害自身视角的各类海洋灾害致灾机理研究已

非常充分，但尚无在国土空间规划视角下，海洋灾

害对不同用地用海空间和设施的影响范围、对象和

途径等方面的研究；另一方面，海洋灾害风险防控

空间规划起步晚，目前各项国土空间规划技术指南

中对海洋灾害风险防控多为原则性和引导性的简单

描述，缺少具体的技术指引与规划要求［7］。因此，

亟须开展国土空间海洋灾害风险防控规划编制技术

研究，为完善国土空间规划理论体系、指导各级各

类规划编制实践提供技术支撑。

2 国土空间规划视角下海洋灾害的致灾机理

区域灾害系统作为地球表层变异系统的重要组成

部分，其形成与演化涉及多个复杂的自然因素与社会因

素，主要可分为致灾因子、孕灾环境和承灾体 3 类［8］。

2.1 致灾因子

致灾因子是一系列可能引起生命财产损失、自

然资源及生态环境损害和社会系统混乱等不利变异的 

自然因素。致灾因子造成损害的可能性称为危险

性。海洋灾害的致灾因子以水圈为主要作用介质，

受海水和海冰流动性影响，其危险源位置不固定，

移动路径难以预测。在空间上，海洋灾害的危险源

多具区域性或全球性特征（例如，太平洋的热带气

旋引起的风暴潮和全球性海平面上升等），并非局

地发育。此外，在全球气候变化的驱动下，海洋灾

害呈现出趋强和趋多的演变态势，其突发性、极端

性与破坏力日益突出，预见难度进一步加大［9］。

2.2 孕灾环境

孕灾环境是地球表层的综合环境。地形等因

素对灾害的放大或缓解作用称为敏感性［10］。我国

地处太平洋西岸，大陆架宽广且直面外海，风暴

潮等海洋灾害频发。同时，我国海岸线漫长，孕

灾环境极为复杂。就陆地地形而言，东部沿海地

区位于我国地势第三级阶梯，海拔较低，以平原和 

丘陵为主，地势平坦开阔。一旦风暴潮来袭，海水极

易越过海堤等防护设施后长驱直入，迅速淹没沿海

低洼地区并深入内陆，在特定环境下还可诱发洪涝

以及滑坡、崩塌和泥石流等次生地质灾害［11］。

2.3 承灾体

承灾体是承受灾害的对象。承灾体的范围、数

量和价值称为暴露度，承灾体在面临不同致灾因子

时，其表现出的易受影响程度以及耐受能力的大小

即为脆弱性［12］。我国沿海 11 个省（自治区、直辖

市）（未统计香港、澳门和台湾）海洋灾害风险突

出。该区域以占全国约 13％的国土面积，承载了

全国约 45％的人口，创造了约 53％的国内生产总

值［13］，是人口密度最大和经济最发达的地区。同

时，这里还分布着保障粮食安全的海水捕捞和养殖

产业，以及海上油田、港口、核电和化工园区等对

国计民生至关重要的基础设施。在推动海洋经济高

质量发展和加快建设海洋强国的背景下，海岸带承

灾体的暴露度和脆弱性仍将持续上升。

海洋灾害风险受致灾因子危险性、孕灾环境敏感

性，以及承灾体暴露度和脆弱性共同影响［3］。致灾

因子相对承灾体而言具有显著的外部特征，并且与孕

灾环境一同处于难以精准预测的动态变化中，源头管

控难以实现，导致海洋灾害应对长期局限于被动应急

避灾。因此，积极采取措施降低承灾体暴露度与脆弱
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性，提高其应对致灾事件的能力，从而系统性地降低

灾害风险与损失，是海洋灾害风险管理的核心路径。

海洋灾害的致灾过程具有内在规律，通过对国土空

间进行合理规划、有效布局与科学设计，可降低承灾 

体的暴露度和脆弱性，实现灾害风险的源头预防或削

减，真正落实主动防灾减灾（表 1）。

表 1 国土空间规划视角下海洋灾害对国土空间的影响机制

Table 1 Impact mechanism of marine disasters on territorial space from the perspective of territorial spatial planning

灾种 致灾因子 孕灾环境 承灾体 主要影响途径 影响时间

海洋动力

灾害

风暴潮
海岸带、海域

海洋（岸）建（构）筑物、沿

海居民生产生活各项活动

漫滩、漫堤、溃堤、管涌引起的淹没、

水流、浪击打和掏蚀等
短期

海啸

海浪 海域、海岸带
海洋（岸）建（构）筑物、沿

海居民生产生活各项活动

掀翻船只，损害各类海洋（岸）工程，

影响海上运输和施工、渔业捕捞和海上

军事活动等

短期

海冰 海域

海洋（岸）建（构）筑物、交

通运输、海洋渔业（捕捞和养

殖）、海上油气开采、海岛及海

上居民生产生活各项活动

海冰撞击、挤压、切割、冻融和裹挟移

动海上构筑物引起损坏，海面冰封阻

碍船舶航行和海水捕捞、低温冻伤养殖 

品等［14-15］

短期

海平面上升
海域、海岸带及

更广阔的陆域

沿海居民生产生活各项活动和

设施

淹没，对其他灾害产生叠加放大效应，

如加剧海岸侵蚀、咸潮入侵、风暴增水

和沿海城市洪涝

长期

海洋地质

灾害

海底喷发、地震、滑坡、

活动断层、海岸侵蚀、 

海水入侵、土壤盐渍化等

海域、海岸带

海洋（岸）工程、交通运输、

海洋渔业（捕捞和养殖）、海上

油气开采

引起海上建（构）筑物倾斜、位移、倒

覆，切断海底电缆，海岸坍塌后退，地

面沉降，造成沿岸建筑和设施损毁［16］

短期、长期

海洋生态

灾害

赤潮、绿潮、水母、海星

和海洋外来生物等
海域、海岸带

海洋渔业（捕捞和养殖）、海洋

旅游和滨海电厂等海洋（岸）

工程

物种单一化并大量生长增殖，通过生物

堵塞、分解耗氧和分泌有害物质等引起

海洋生态系统突变、海水水质恶化，造

成海洋渔业减产，影响海水浴场和电厂

取排水等生产活动的开展［17-18］

短期

海洋气象

灾害

热带气旋、海上大风和 

海雾等

海域、海岸带及

更广阔的陆域

海洋（岸）建（构）筑物、交

通运输、海洋渔业（捕捞和养

殖）、海上油气开采和沿海居民

生产生活各项活动

破坏性强风刮倒或吹走建筑物及各类生

产生活设施，海雾降低能见度，影响海

上交通、油气勘探开发、养殖捕捞和旅

游及军事活动的开展［19］

短期

新型复合

灾害
海水倒灌

海岸带及更广阔

的陆域
沿海居民生产生活各项活动

淹没沿海地区，影响农业灌溉、居民饮水、

排水和旅游等生产生活活动的开展［20］
短期

3 国土空间海洋灾害风险防控规划编制要点

国土空间海洋灾害风险防控规划是在一定时期

内为抵御和控制海洋灾害风险、降低海洋灾害影响

而做出的空间规划安排，以保障海洋和海岸带生

态、生产、生活安全和增强国土空间整体韧性。规

划的主要任务包括：识别沿海地区主要海洋灾害风

险，对主要灾害风险源的空间分布及其影响范围做

出现状评估和规划预判；针对主要灾害确定防灾目

标和设防标准；对各类防灾空间和重要防灾设施进

行空间布局；提出主要灾害的防治原则和空间管控

与引导措施。

3.1 判识海洋灾害风险

3.1.1 海洋灾害风险识别

通过开展海洋灾害风险普查，获取区域海洋

灾害致灾、孕灾和承灾信息，了解区域历史受灾情
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况，判断并识别主要灾害类型及其分布特征。通过

对历史灾情、灾害危险性、承灾体暴露度和脆弱性

等进行综合分析，依据风暴潮、海浪、海啸、海冰、 

海平面上升、海岸侵蚀和赤潮等主要海洋灾害风险

评估结果进行全域海洋灾害风险区划，划分灾害风

险等级。研判气候变化和经济社会发展背景下的海

洋灾害演变趋势，系统地分析海洋灾害对国土空间

保护与发展的影响，客观认识海洋灾害综合风险水

平，摸清海洋灾害重点隐患底数。

3.1.2 海洋灾害风险防控能力评价

对规划范围内涉及海洋灾害风险防控的各类规

划及相关工作（如海洋灾害风险评估和区划、海

洋灾害隐患排查与治理、海洋灾害预警监测和海

岸带保护修复工程等）进行总结分析，从防灾空

间和设施建设、观测预警能力、应急响应联动能

力、救援救助能力和灾后恢复能力等方面评价现状

国土空间海洋灾害风险防控能力，总结防控成效和

存在的主要问题，摸清海洋灾害风险防控的薄弱 

环节。

3.2 制定海洋灾害风险防控目标

基于海洋灾害风险综合辨识结果，制定规划期

国土空间海洋灾害风险防控目标，并从重点保障海

洋防灾空间、合理布局海洋防灾设施和统筹做好海

洋灾害防治等方面提出具体防控指标（表 2）。参

考《国土空间综合防灾规划编制规程》中关于防灾

空间与设施配置的基本要求，保证指标体系的规范

性，结合海洋灾害风险评估与区划成果以及重点隐

患调查结果，对指标进行针对性细化，以反映区域

灾害风险特征与防控需求，并将指标区分为约束性

与预期性两类，分别用于强化空间管控底线与引导

防灾能力提升，从而形成约束性与引导性相结合的

指标体系。

表 2 国土空间规划海洋灾害风险防控的主要指标

Table 2 Main indicators for marine disaster risk prevention and control in territorial spatial planning

目标 指标 性质

重点保障海洋防灾空间

海洋灾害重点防御区面积 /m2 预期性

人均有效避难面积 /m2 预期性

海岸建筑退缩线内新增建设用地面积 /m2 约束性

合理布局海洋防灾设施

海洋观测站点数量 / 个 预期性

警戒潮位核定岸段数量 / 段 预期性

海堤达标率 /％ 预期性

统筹做好海洋灾害防治
海洋灾害风险隐患治理率 /％ 预期性

海洋综合减灾社区数量 / 个 预期性

3.2.1 重点保障海洋防灾空间

划定海洋灾害重点防御区，秉持科学规划和布

局的原则，积极推进应急避难场所建设，划定海洋

灾害避灾疏散路径，严格管控海岸建筑退缩线内新

增建设用地面积。

3.2.2 合理布局海洋防灾设施

持续加强海洋立体观测网建设和管理，确定规

划期海洋观测站点建设标准、数量和位置，加密警

戒潮位核定岸段，为海洋灾害的精细化预报预警建

立设施基础。加强海洋防灾减灾基础设施建设，提

高海堤建设达标率，提升工程设防能力。

3.2.3 统筹做好海洋灾害防治

为进一步优化海洋灾害防控体系，需要对海洋

灾害风险隐患实施系统性的定期排查与专项治理。在

此基础上，建立一批海洋综合减灾社区，深入落实海

洋灾害风险防控策略全面提升沿海基层的防灾减灾能

力，构建安全和稳定的沿海社区环境。

3.3 规划布局海洋防灾空间

海洋防灾空间是国土空间规划中用于承载海洋

灾害风险防控要求的空间集合，是对不同防控阶 

段和不同功能导向空间类型的统称。依据海洋灾害

风险防控过程与作用机理，海洋防灾空间可划分为
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3 类具有明确分工的基本空间类型：海岸建筑退缩

线、海洋灾害重点防御区以及海洋灾害重点隐患治

理区（点）（表 3 和图 1）。规划布局海洋防灾空间，

目的是通过风险源头避让、风险过程防御与风险隐

患治理等手段，形成具有海洋防灾功能的空间管控

体系。

表 3 海洋防灾空间和设施

Table 3 Marine disaster prevention spaces and facilities

类别 具体类型 海洋灾害风险防控途径 海洋灾害风险防控效果

防灾空间

海岸建筑退缩线 降低承灾体暴露度 避灾

海洋灾害重点防御区 降低承灾体脆弱性 防灾

海洋灾害重点隐患治理区（点） 降低孕灾环境敏感性 治灾

防灾设施

海洋灾害监测预警设施 降低承灾体暴露度 知灾

海洋灾害防御设施 降低承灾体脆弱性 抗灾

海洋灾害应急保障服务设施 降低承灾体脆弱性 救灾

应急保障服务设施
（避难场所）

监测预警设施
（观测站）

监测预警设施
（浮标）

灾害防御设施
（海堤）

灾害防御设施
（水闸）

应急保障服务设施
（应急调度中心）

重点隐患治理区
（滨海旅游区）

重点隐患治理区
（海岸防护工程）

海岸线 海岸建筑退缩线 海洋灾害重点防御区 重点隐患治理区 防灾设施

重点隐患治理区
（海水养殖区域）

图 1 海洋防灾空间和设施

Fig.1 Schematic diagram of marine disaster prevention spaces and facilities

3.3.1 源头管控，划定海岸建筑退缩线

海岸建筑退缩线是以海岸线为基准线划定的控

制线，其核心在于限制或禁止陆域向海岸线一侧开

展建设活动，从而为海岸带预留出足够的空间，以

应对海平面上升和风暴潮等海洋灾害的威胁，保护

公众生命财产安全［21］。划定并实施海岸建筑退缩

线是目前全球沿海国家和地区应对海洋灾害最常 

用和最有效的管控手段之一［22］。2017 年通过的《关

于完善主体功能区战略和制度的若干意见》提出，

“研究实施海岸建筑退缩线制度”。海岸建筑退缩距

离的确定，应以海岸侵蚀、风暴潮和海平面上升等

海洋灾害的影响范围为主要依据，并结合生态敏感
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区分布及其演变趋势、岸线开发现状、海岸防护工

程建设标准和区域经济发展需求等因素进行综合调

整与优化。通过划定并实施海岸建筑退缩线制度，

可将各类建设活动引导至安全区域布局，有效减少

海洋灾害影响范围内的承灾体规模，从源头上降低

承灾体的暴露度，实现海洋灾害风险的有效防御。

3.3.2 过程防御，划定海洋灾害重点防御区

海洋灾害重点防御区，是指在海洋灾害风险评

估与区划的基础上，识别出的灾害危险性较高、承

灾体集中且脆弱性突出，需要重点采取灾害过程防

御措施的区域，主要承担提升区域整体防护能力的

功能，是海洋灾害风险防控的关键实施单元。2012 年 

国务院颁布的《海洋观测预报管理条例》提出了海

洋灾害重点防御区的概念，要求海洋灾害重点防御

区的划定应经省级以上人民政府批准后方可发布。

海洋灾害重点防御区的划定，应基于风暴潮、海

啸、海浪和海冰等重要海洋灾害的风险评估和区划

成果，并全面考量区域历史灾害损失，所在岸段在

海洋生态系统及社会经济体系中的关键地位，重要

承灾体的分布及脆弱性，以及区域在海洋灾害应对

中的实际能力。通过综合考量，确保重点防御区的

划定既有严谨的科学依据，又符合地方防灾减灾的

实际需求，从而有效地降低海洋灾害对海岸带社会

安全与发展的危害。通过划定海洋灾害重点防御区，

落实管控规则，坚持以防为主，逐步推进海洋防灾

减灾基础设施的建设，降低承灾体的脆弱性，提高

承灾体应对灾害的韧性，进而降低海洋灾害风险。

3.3.3  隐患治理，识别和确定海洋灾害重点隐患治

理区（点）

重点隐患是指在现有防护条件下存在工程缺陷、

管理漏洞或防灾能力不足，遭遇海洋灾害时容易引

发重大损失的承灾体单元。2016 年《中共中央 国

务院关于推进防灾减灾救灾体制机制改革的意见》

中提出，“加强灾害风险评估、隐患排查治理”。通

过对海洋灾害重点隐患的深度调查与精准排查，可

系统地厘清各类海洋灾害影响的特性、海岸工程实

际的防护能力以及关键承灾体的分布格局。海洋灾

害重点隐患治理区（点）的划定，应基于海洋灾害

风险普查中的重点隐患调查与评估成果，从隐患类

型、风险等级及影响范围等方面对海洋灾害重点隐

患进行分类整理，形成以单体设施为主的“隐患

点”和以空间范围为主的“隐患区”相结合的空间

治理体系，识别和确定海洋灾害重点隐患治理的关

键区域与具体点位，并明确隐患整治与消除的具体

任务。在陆域一侧，重点关注由海洋灾害引发的漫

滩、漫堤、溃堤和管涌等工程隐患，以及工程隐患

可能对周边承灾体造成的潜在影响；而在海域一侧，

聚焦于海上建（构）筑物、海水养殖区域、渔船渔

港设施、滨海旅游区域以及海岸防护工程等重点防

护对象。通过主动对海洋灾害重点隐患治理区（点）

开展工程性和非工程性整治，降低孕灾环境的敏感

性，逐步排除区域内主要的海洋灾害隐患。

3.4 规划布局重要防灾设施

海洋防灾设施是指具有海洋灾害监测预警、防

御和应急保障服务功能的各类设施。在海洋灾害风

险综合判识的基础上，结合海洋灾害风险防控目标，

确定各类防灾设施的规划标准和布局要求（表 3 和

图 1）。

3.4.1 海洋灾害监测预警设施

海洋灾害监测预警设施包括海洋观测站、浮

标、雷达、验潮井、警戒潮位标志物、海洋灾害

信息传输网和灾害预警平台等。以建设“陆—海—

空—天”一体化海洋立体观测网为目标，针对主要

灾害类型，提出对产业园区、人口密集区、海岸防

护工程、海水养殖区和海上风电等重要承灾体的观

测设备布局要求，规划海洋灾害风险监测网布局。

建立多层次海洋灾害风险预警网，针对海洋灾害重

点防御区、重要承灾体，制定预警时间和精度要求。

3.4.2 海洋灾害防御设施

海洋灾害防御设施包括海堤和水闸等工程防御

设施以及沿海防护林、红树林、滨海盐沼、贝类礁和 

珊瑚礁等具有减灾功能的生态系统。依据海洋防控

空间布局和重要承灾体防护要求，确定防潮设施标

准、布局要求与防灾减灾措施。统筹规划工程设施

和生态基础设施布局，一方面对现有海堤等工程设

施进行生态化改造，提升其生态功能；另一方面推

进生态减灾工程，通过营造红树林生境、修复盐

沼、牡蛎礁和海草床等方式，构建生态减灾协同增
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效的综合防护体系，实现防灾效益、生态效益和经

济效益的统一。

3.4.3 海洋灾害应急保障服务设施

海洋灾害应急保障服务设施包括避灾通道、避

难场所、应急调度中心、救灾物资储备中心、紧急

医疗救援中心和防灾减灾宣教培训基地等。通过对

区域内人口分布和风险格局进行详细分析，科学确

定避难场所和避灾通道等应急保障服务设施的布

局、数量和规模，并确保其与供水、供电和通信等

生命线工程的有效衔接。此外，应结合城市更新，

对现有防灾设施进行系统性改造与升级。

3.5 提出规划管控措施

规划管控措施是确保国土空间海洋灾害风险防

控规划从蓝图变为现实、从理念转化为行动的关键

环节，通过空间分区分级管控和设施分类分时防

范，确保海洋防灾减灾的各项要求能够真正落地，

持续提升国土空间的安全韧性。

3.5.1 分区分级管控建议

（1）海岸建筑退缩线。设立建筑准入清单，除

国防军事、应急减灾和安全防护、生态修复、必要的 

交通和市政基础设施、必需的旅游观光公共配套设

施和经严格论证的特殊项目外，原则上禁止新建和

扩建建筑物，并严格控制区域内建筑物的高度和密

度。对海岸建筑退缩线内的既有建筑实施分类管

控，评估各类建筑对生态环境及城市风貌的影响，

分类制定保留、整治、修复或拆除方案，以降低海

洋灾害风险。

（2）海洋灾害重点防御区。综合《中华人民共

和国防洪法》《海洋观测预报管理条例》《中华人

民共和国防汛条例》等现有法律法规的规定，在海

洋灾害重点防御区内设立产业园区和进行重大项目

建设的，应当在项目可行性论证阶段进行海洋灾害

风险评估，预测、评估风暴潮和海啸等海洋灾害的

影响；加强海堤、水闸和沿海防护林等海洋灾害防

御工程体系建设；优化和完善海洋灾害监测预警设

施、应急设施体系的构建，提高重点防御区的灾害

监测预警能力和应急救援能力。

（3）海洋灾害重点隐患区（点）。加强与国土

空间综合整治与修复内容的衔接，对海洋灾害重点

隐患区（点）实施堤防加高加固等工程性整治，以

及建立灾害监测网络、编制灾害应急预案、组织应

急演练、提供精细化预报预警服务和开展海洋减灾

宣传培训等非工程性整治，逐步消除重点隐患区

（点），提高重要承灾体的灾害防御能力。深入开展

宣传培训活动，全方位提升沿海地区海洋综合减灾

社区建设水平，确保沿海基层能够有效应对海洋灾

害风险，减少灾害损失。

3.5.2 分类分时防范建议

针对不同的产业和设施，分类做好灾时和平时的 

风险防范。重点关注以下几类。

（1）公共设施。在海洋灾害重点防御区内建设

生产、生活、办公用房、学校和医院等公共设施，

必须符合防洪标准。对未达到防洪标准的现有建筑

物，经评估后采取增强建筑结构、改善排水系统和

增设防洪设备等措施进行加固、补救，或采取拆

除、搬迁等管控措施。

（2）电力通信设施。在海洋灾害重点防御区

内建设水电站、燃煤电厂、核电站、重要枢纽变电

站、重要输电通道、电力通信设施、通信基站和传

输光缆等基础设施，应当充分考虑风暴潮和海浪淹

没风险，采取加固防护等措施，确保风暴潮等灾害

期间的电力供应及安全、通信畅通。

（3）可能对水体环境产生严重污染的工厂和仓

库。在海洋灾害重点防御区内，禁止建设可能对水

体环境造成严重污染的工厂与仓储设施，特别关注

涉及水基易燃易爆物质以及有毒有害物质的生产、

储存和运输活动。已建工厂和仓库应当通过修建

避水台、防水楼或垫高房基等方式降低海洋灾害风

险，并在灾害影响期间落实停产、就地搬高或异地

仓储等风险防范措施。

（4）海堤和水闸。考虑防护区内重要承灾体的

防护标准，合理设置海堤建设标准。防范风暴潮顶

托引起的沿海城市低洼地区的内涝灾害，在灾前、

灾中和灾后科学合理地做好水闸调度。

3.6 规划协调

3.6.1 与相邻区域协调

海洋灾害空间尺度大，影响范围广，规划编制

应从区域协同视角，衔接相邻区域海洋灾害风险防
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控目标、标准与策略，做到防灾标准统筹协调，各

类主要灾害风险区等级和范围相衔接，防灾空间体

系连续完整，防灾设施覆盖合理，跨区域防灾系统

连通共享。

3.6.2 与相关规划协调

海洋灾害风险防控规划编制应落实并深化同级

国土空间总体规划对海洋灾害防治的定位、目标、

空间布局及重大防治项目的安排，为下一级国土空

间总体规划提供依据；考虑海洋灾害与其他灾害链

式触发、并发和叠加等联合致灾的可能性［4］，在国

土空间综合防灾规划的统筹下，重点做好与气象灾

害、地质灾害和洪涝灾害等单灾种防灾减灾专项规

划在防灾标准、风险区划、防灾空间和设施布局、

防灾分区等方面的衔接；进一步衔接海岸带规划、

整治修复规划和基础设施等专项规划，优化安全格

局，统筹防灾空间、设施与项目布局，落实用途管

控措施，协同提升综合防灾效能。

3.7 规划传导

按照“自上而下、逐级精细”的要求，在省、

市、县国土空间规划和详细规划编制中，逐级传导落

实海洋灾害风险防控目标、标准、防灾空间布局和 

防灾设施配置等要求。省级海洋防灾减灾规划编制侧

重于预判和应对重大区域性海洋灾害，提出省域海

洋灾害风险防控规划目标，注重跨区域协同和跨部

门协调，确定省域海洋灾害风险防控空间和设施的 

布局标准，明确规划传导。市级和县级海洋防灾减

灾规划编制侧重于确定主要海洋灾害的风险防控目

标，合理安排市域、县域海洋防灾空间和重要防灾

设施的空间布局，谋划海洋灾害防治重大项目，提

出用途管控规定和灾害防治措施。在详细规划中划

定海洋防灾空间的具体边界，保障防灾设施用地用

海，进行规划单元的海洋防灾减灾规划设计，制定

规划单元内用地用海、空间、设施安全防护的具体

措施。

4  推动国土空间海洋灾害风险防控规划编

制的建议

4.1 完善规划编制的数据和技术支撑

全面、有效的海洋灾害风险数据和技术是规划

编制的重要基础。我国于 2020 年启动了第一次全

国自然灾害综合风险普查工作，形成的评估与区划

成果覆盖国家、省、市、县 4 个层级，可为海洋灾

害风险防控规划编制提供通用的技术支撑，但普查

成果还不能直接应用于国土空间防灾规划编制［23］。 

这主要是由于普查所采用的技术逻辑和成果精度与

国土空间规划的要求不完全适配，普查内容不能完

全满足国土空间规划的需要。普查仅围绕风暴潮和

海啸等海洋动力灾害开展，未覆盖海洋地质灾害、

海洋生态灾害和海洋气象灾害；重点隐患调查与评

估仅对海水养殖区、渔港、海岸防护工程和滨海旅

游区 4 类海洋灾害敏感承灾体开展，未覆盖海岸带

人、财和生态系统等其他承灾体；仅划定了风暴潮

灾害重点防御区，未划定其他灾种的重点防御区。

建议根据国土空间规划的需求有针对性地开展海洋

灾害风险补充调查，逐步完善海洋灾害风险评估和

区划方法，研究海冰和海啸等其他灾种的重点防御

区的划定技术。此外，可试点开展海洋灾害风险小

比例尺调查，研究绘制社区层级的灾害风险图，为

精准识别海洋灾害风险提供科学依据和数据支撑。

以海洋灾害风险普查成果为基础，建立“灾害风

险—承灾体—防控空间—防控设施—管控规则”一

体化数据库，定期更新关键图层，明确在“一张

图”管理系统中的数据管理、共享与应用规范，支

撑海洋灾害风险防控规划图则、清单与项目库的编

制与更新。

4.2 加强规划实施管控的法律和政策保障

目前，海洋灾害风险防控相关的法律法规尚不

全面，仅有《关于完善主体功能区战略和制度的若

干意见》和《海洋观测预报管理条例》分别对海

岸建筑避让区和海洋灾害重点防御区提出原则性

要求，对海岸建筑退缩线制度的具体内容、海洋灾

害风险区和重点防御区的具体管控规则等并无详细

说明。建议一方面依据现有的条例，针对海洋灾害

重点防御区内的重大项目和产业园区等重要承灾体

建立“风险评估—应急预案—设施配套”的准入规

则；另一方面，加快推动“自然灾害防治法”立法

进程，出台“海洋灾害防治条例”和相关管理办

法，明确海洋灾害风险防控标准、各类防灾空间和
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设施的管理要求，确保规划的编制和实施有法可

依。通过公共教育和海洋防灾减灾意识提升活动，

提高社会公众对海洋灾害风险和相关法律政策的 

认识。

4.3 建立规划的动态调整机制

海洋灾害风险具有动态性和不确定性，我国规

定海洋灾害风险评估和区划的更新周期一般不超过 

5 年。相应地，以风险评估和区划为基础的海洋灾害

风险防控规划也应建立动态调整机制，根据自然环境

变化、社会经济发展和关键技术创新等因素进行实时

监测、定时评估、适时调整。一是建立规划实施的实

时监测机制，监测海洋灾害灾情、承灾体变动、海洋

灾害风险评估和区划成果更新等情况，以确保规划的 

实效性。二是将海洋灾害风险防控内容纳入国土空间

规划体检评估与动态维护体系，定时评估并优化规划

分区、防灾空间管控和防灾设施布局，提高规划的适

应性。三是建立有效的规划调整机制，密切关注全球

海洋和气候变化趋势，以响应海洋灾害系统的最新

变化，适时作出规划目标、策略、布局和措施的必

要调整，确保规划始终保持有效性。四是坚持开门

编规划，广泛征求社区和各类利益相关主体的意见

并充分吸纳，提升海洋灾害风险防控规划的实用性。
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