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深圳历经 40 年改革开放，昔日的边陲小镇已

发展成一座充满魅力、动力、活力、创新力的国

际化创新型城市。地处南海之滨，深圳城市气候

宜人，但气象灾害多发，每年平均 4.3 次台风、9.3

天暴雨、68.2 天雷电，加上大风、冰雹、高温、

低温、大雾、灰霾、干旱，以及相关的城市内涝、

山体滑坡、泥石流、地面塌陷、海水入侵等次生、

衍生灾害，一年四季气象灾害防御工作任务艰巨。

同时深圳也是国内人口、车辆、经济等密度最高

的超大城市，市民日常生活和经济社会发展高度

敏感于灾害性天气过程。

防灾减灾救灾事关人民生命财产安全，事关

社会和谐稳定，是衡量执政党领导力、检验政府

执行力、评判国家动员力、体现民族凝聚力的一

个重要方面。1994 年 7 月 22 日，深圳市气象台依

据《深圳经济特区防洪防风规定》签发了中国内

地首个气象灾害预警信号：暴雨红色预警信号。

该信号成为国内城市气象防灾减灾的“发令第一

枪”，两年后珠海学习了这一经验，六年后广东

全省统一预警信号，2004 年中国气象局发布《突

发气象灾害预警信号发布试行办法》，从此气象

灾害预警信号成为全国城市气象减灾的标配。

本文以深圳市气象灾害预警信号不断修订完

善的过程，以及与之匹配的应急预案、标准规范、

传播渠道等为主线，系统回顾了经济特区成立以来

深圳市气象部门在气象灾害治理能力现代化方面的

创新实践，期望对深圳在“双区驱动下”进一步完

善气象防灾治理体系等工作有一定的借鉴作用。

一、以人民为中心，筑牢减灾第一防线

气象服务工作有其鲜明的政治属性，需要充

分体现生命至上的理念。从毛泽东同志“要把天

气常常告诉老百姓”到习近平总书记“发挥气象

防灾减灾第一道防线作用”，以人民为中心的殷

切期盼始终不变。深圳经济特区成立以来，深圳

气象人始终直面市民期许、践行气象使命，40 年

如一日昼夜坚守在深圳城市气象防灾减灾的第一

道防线上。在一次次应对台风、暴雨、雷电的实

践中，围绕“赢得先机”和“有效防御”，不断
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加固减灾防线，其中 1994 年是个关键的节点，首

次发布气象灾害预警信号，实现了气象灾害预警

从专业“消息树”到授权“发令枪”的升级。

1993 年 9 月 26 日受 9316 号台风影响，深圳

市区过程降雨量 510mm，最大日雨量 213.5mm，

使深圳水库水位暴涨，最高水位达 28.47m，超过

警戒水位，导致水库大流量排洪。洪水淹没了罗湖

区主要街道和低洼地区，国贸大厦附近水淹时间长

达 48 小时以上，死亡 11 人，受灾人口达 13.1 万人，

直接经济损失 7.0 亿元以上。①痛定思痛，深圳市

三防指挥部办公室联合市气象台，按照市领导的指

示，以“深圳速度”在当年底完成境内外调研，次

年春节前完成《深圳经济特区防洪防风规定》（以

下简称《规定》）起草和立法前期工作，1994 年 3

月 5 日市政府常务会议审议通过，《规定》自发布

之日起施行。

在借鉴港澳地区和国外气象灾害防御先进理

念和经验的基础上，结合深圳实际，《规定》在

国内首次以政府令形式规范了气象灾害预警信号。

这是一次直面气象灾害防御关键问题的创新实践：

其一，以城市减灾需求为导向设定预警标准。以

台风预警信号为例，香港台风风球信号以“距离”

为标准，如距离本港 800km 发一号风球，而深圳

台风预警信号以“时间”为标准，如 48 小时可能

影响深圳市发台风注意信号，从“距离”转换“时

间”，预报难度明显提升，但更接近于灾害防御

的实际需求。其二，以人民为中心，充分发挥体

制优势。当时香港预警信号中的措施是建议性的，

可称之为防御指南，而《规定》中的措施是指令

性的，抢险救灾措施始终把人民生命安全放在首

位，如高等级台风、暴雨预警信号发布后：城管

部门应在可能发生山泥倾泻、山体滑坡、道路坍塌、

建筑物倒塌等险情的危险地带划出警戒区域并负

责警戒，组织当地人员、财产疏散、撤离；住宅

管理部门应协助城管部门组织对危险住房的警戒

及住户疏散、撤退；公安机关应组织力量，指挥

人员疏散，撤退，并维护治安秩序；开放全部临

时避险场所；中、小学停课，学校应负责保护已

到达学校的学生，并负责组织撤退、疏散等。其三，

授权权威发布。《规定》中明确台风、暴雨的预

警信号由气象台统一发布，其他任何单位和个人

均不得发布台风、暴雨的预警信号。气象灾害预

警信号不同于气象部门传统的灾害性天气警报。

传统的“台风消息”“台风警报”“台风紧急警报”

等，属于信息告知，其发布依据专业技术规范和

业务预报结论，通俗地可以理解为“消息树”。

预警信号属于防灾指令，相当于得到市政府授权

的“发令枪”，发布预警信号，在依据专业技术

规范和业务预报结论的基础上，需要统筹兼顾全

社会的响应行为和防灾减灾措施的有效性。例如，

高等级台风预警信号发布后，全市中小学停课，

假设从技术指标上研判，预警信号最佳发布时间

在早晨七时，但此时中小学生都在上学的路上，

一旦停课，学生又需从学校或途中折返回家，势

必造成新的交通压力，可能导致更多的风险，这

时就需要综合研判选择最佳发布时间。

《规定》的出台，是防灾减灾体制机制的一

次创新，充分展示了我国的政治优势和社会主义

制度优势，按照“政府主导、部门联动、统一发

布、分级负责”原则，初步形成了规范权威统一、

破除部门藩篱的综合减灾新格局。当然，建立高

效科学的气象灾害防治体系难以一蹴而就，《规

定》从 1994 年颁布实施至今已先后四次修订。截

至 2020 年 5 月，深圳经济特区建立 40 年来共颁

布深圳市人民政府令 327 个，单一事项使用其中

六个编号的，只有气象灾害预警信号发布规定。

1994 年，深圳市人民政府令（第 27 号）《深

圳经济特区防洪防风规定》，规定了台风预警信

号六个，分别是台风注意信号、强风信号、大风

信号、大风增强信号、飓风信号和台风解除信号；

暴雨预警信号三个，分别是黄色暴雨信号、红色

暴雨信号和蓝色暴雨信号；《规定》中同时明确

了抢险救灾机构及职责、监测与预警、抢险救灾

措施和海上救援措施等。1996 年，为了解决预警

①  张小丽： 《气象灾害预警信号发布的历程与深化》，引自中国气象学会：《中国气象学会 2007 年年会气象软科学论坛分会场

论文集》，2007 年，第 159—165 页。
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信号名称过于专业，不便于公众记忆和理解等问

题，深圳市人民政府令（第 54 号）《深圳经济特

区防洪防风规定》，对台风预警信号进行编号，

将六个台风预警信号名称改为台风一号风球、台

风二号风球、台风三号风球、台风四号风球、台

风五号风球、和台风解除信号；同时增加和补充

了抢险救灾措施，如：任何单位和个人都有参与

防洪、防风及抢险救灾的义务；非气象台直接提

供的气象信息不得向公众传播；市广播电台、电

视台应有专门栏目定期对预警信号进行宣传等。

2000 年，广东省首次颁布全省统一的气象灾

害预警信号，广东省人民政府令（第 62 号）《广

东省台风、暴雨、寒冷预警信号发布规定》。为了

与全省预警信号保持一致，2001 年，深圳市将原

有的《规定》分拆成深圳市人民政府令（第 102 号）

《深圳市防洪防风规定》和深圳市人民政府令（第

103 号）《深圳市气象灾害预警信号发布规定》。

第 103 号政府令中将台风预警信号修改为五个，分

别是白色台风信号、绿色台风信号、黄色台风信号、

红色台风信号和黑色台风信号；将暴雨预警信号修

改为三个，分别是黄色暴雨信号、红色暴雨信号和

黑色暴雨信号；增加了寒冷预警信号、强雷电警告

信号、大风警告信号和高温警告信号。

2004 年，中国气象局首次颁布全国统一的气

象灾害预警信号，《突发气象灾害预警信号发布

试行办法》（气发 [2004]206 号）。为了与全国预

警信号保持一致，在广东省相关规定修订完成之

后，2006 年，深圳市人民政府令（第 151 号）《深

圳市气象灾害预警信号发布规定》颁布实施。第

151 号政府令中将台风预警信号分为五级，分别以

白色、蓝色、黄色、橙色和红色表示；将暴雨预

警信号分三级，分别以黄色、橙色、红色表示；

按照国家统一规定，形成台风、暴雨、高温、寒冷、

大雾、灰霾、大风、冰雹、雷电、干旱、火险等

11 类气象灾害预警信号，并针对每一种预警信号

规定了气象灾害防御措施。

2015 年，深圳市人民政府令（第 275 号）《深

圳市气象灾害预警信号发布规定》颁布实施。第

275 号政府令中，在补充完善预警信号种类的基础

上，围绕国际化城市建设以及城市气象灾害精细

化治理的实际需求规定：根据影响区域、程度等

情况，预警信号发布和解除行为精细化到区、街

道等行政区域；预警信号以中文、英文双语形式

发布；本市电视台、广播电台、12121 气象专线等

媒体应当在收到气象台站直接提供的预警信号后

15 分钟内向公众传播；本市交通、卫生、公安、

民政、教育、旅游、水务、城管、口岸、应急等

有关主管部门应当结合职责分工加大预警信息传

播力度，拓宽传播渠道，并及时组织防御和疏散；

有关主管部门应当制定相应防御预案，组织实施

部门联动和社会响应。

二、以预警为先导，服务应急联动体系

习近平总书记指出：“人类对自然规律的认

知没有止境，防灾减灾、抗灾救灾是人类生存发

展的永恒课题。”面对台风暴雨等气象灾害多发

频发、难预难防的复杂形势，深圳城市灾害治理

对气象保障服务的依赖越来越强、需求越来越多、

期望越来越大。

（一）完善标准规范，权威发布预警

预警信号是部门联动和社会响应的先导，及

时、准确、权威地发布预警信号，是各级政府部

门、社会各行各业和全体市民的殷切期盼，也是气

象部门面临的巨大挑战。在预警信号首发一年后

的 1995 年，深圳市气象台将发布预警信号面临的

困难总结为“进不来、出不去、管不住”。进不来

是指当时全市只有一个气象观测站，根本无法及时

获取深圳各地的风情雨情；出不去是指气象台当时

只有一部传真电话，预警信号发布后无法及时将信

息送达相关部门；管不住是指无法有效监管传播渠

道，致使信号传播混乱。经过一个五年计划的努力，

才基本实现“进得来、出得去、管得住”的目标。

权威发布预警信号需兼顾其科学属性和社会

属性。为此，深圳市气象台在实践中探索发布预

警信号的双规会商机制，改变传统的业务模式，

同时开展灾害天气预报和灾害预评估，在天气形

势会商的基础上，针对决策服务需求，组成由局

领导、处室负责人和决策服务人员参加的决策服

务小组，对天气可能造成的灾害和影响进行会商

和预评估，包括关键性天气的频次强度、影响范

围、可持续时间、致灾重点及给政府决策部门的

气象灾害预警的深圳实践
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建议内容等，天气预报会商与致灾风险会商并行，

有效提高了预警信号发布的权威性。

权威发布预警信号在业务管理上也是一项系

统工程。①一要规范技术，即明确术语定义、发布

原则、信息构成、分区发布、预警指标站选取等；

二要规范流程，即明确监测跟踪、预报预警、联

动会商、预警签发、信号解除、产品制作、信息

传播等各个环节的业务标准；三要规范服务，即

在确定各类预警传播渠道职责任务标准的基础上，

针对不同的服务对象，明确服务方式和服务内容，

形成标准化的服务模式。经过 20 多年的实践，不

断总结、提炼、修订、论证，深圳市气象局编制

的国内首部《气象灾害预警信号发布规范》（SZDB/

Z 214-2016）于 2016 年 12 月正式发布。

（二）落实应急预案，保障部门联动

《深圳市人民政府关于加快气象事业发展的

实施意见》（深府 [2006]189 号）中明确：防灾应急，

保障城市安全，历来是市委市政府高度重视的大

问题。深圳要在完善应急响应机制方面取得突破，

要建立气象与应急、三防、海事、卫生、环保、国土、

海洋、渔业、森防、交通、核电、航管、民政等

部门的合作机制，在市处置公共突发事件总体预

案框架下，完善以气象灾害预警信号为先导的部

门联动和社会响应机制。

2006 年，《深圳市气象灾害应急预案》（深

府办 [2006]204 号）正式发布实施，②气象成为全

社会启动防御气象灾害的“发令枪”和“消息树”，

“政府组织、预警先导、部门联动、社会响应”机

制拧紧气象防灾减灾链条。预案中明确提出建立统

一指挥、科学高效、规范有序的气象灾害应急管理

体系，全面提高应对气象灾害的综合指挥水平和应

急处置能力；市气象台发布气象灾害预警信号后，

市、区各相关部门，各街道办事处应根据不同灾害

性天气种类、预警等级，自动启动相应预案，采取

联动措施。市气象台需要将气象灾害预警信号信息

及时发送至市、区政府和市应急指挥中心、公安局、

教育局、建设局、交通局、城市管理局、农林渔业

局、水务局、民政局、卫生局、安监局、国土房产

局、旅游局、贸工局、公路局、深圳海事局等相关

部门，以及事件发生地街道办事处。

为了全面落实 “先导”职责，市气象局在实

践中不断总结经验教训，逐年提升保障服务能力。

2003 年为了解决各级防灾责任人员及时获取预警

信息问题，研制了气象灾害预警通报系统，首次实

现预警信息发布后五分钟内短信送达。2004 年提

出在气象灾害即将来临前先发快报，再发信号，既

为决策和防灾人员争取防灾时间，又避免预警信号

过早发布扰民；2005 年协调电讯运营商建立预警

信息快速发布的“绿色通道”；2007 年开通分区

预警小区广播系统；2008 年建立灾害天气预警预

报和灾害预评估双轨会商机制；2009 年建立“统

一预报，分区预警，重点提示、对点广播”气象信

息发布机制；③ 2010 年在全市推广《社区暴雨灾

害风险及防御明白卡》；2011 年大运会气象保障

实现“不一样的精彩”，被中国气象局命名为“大

城市精细化预报业务服务深圳模式”；2012 年开

展针对重点时段、重点地段、重点行业、重点人

群的精细化预警预报服务；2013 年推出台风预警

信号预发布服务，对涉及停课、停工的台风预警

信号提前两小时预告知；2014 年发布《深圳市突

发事件预警信息发布管理规范》和《突发事件预

警信息发布系统数据交换规范》；2015 年以龙华

新区为试点，创建“互联网 + 气象灾害预警联动”

模式；2016 年建成覆盖市区两级的突发事件预警

信息发布体系；2017 年创新推出的台风风雨综合

影响指数，形成融合 22 类基础数据的气象应急“一

张图”；2018 年“一级预警、两级监管、四级联动、

对点服务、社会响应”的气象灾害防御协同化管

①  张蕾：《气象灾害预警信号发布标准的研究》，引自中国气象学会：《第 33 届中国气象学会年会 S9 水文气象灾害预报预警》，

2016 年，第 277—278 页。

②  王延青、刘敦训、徐文文：《深圳气象改革发展实践与展望》，《气象科技进展》2019 年总 9 期第 3 期。

③  兰红平、刘敦训、叶文华、罗华明：《构建多元共治的气象基层防灾减灾深圳模式》，引自中国气象学会：《第 35 届中国气象

学会年会 S22 供给侧结构性改革与气象高质量发展》，2018 年，第 134—136 页。
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理体系全面覆盖“10+1”个区；2019 年编制印发《深

圳市主要气象灾害风险提示》。

三、以响应为目标，拓展信息传播渠道

发布气象灾害预警信号目的在于激活全社会

的应急响应行动，其理想化愿景是：在恰当的时机，

以有效的方式，向即将处于风险之中的人群或单

位提供有针对性的风险提示，促使其采取必要的

响应行动。①为了让全体市民第一时间知晓气象灾

害预警信息，20 多年来深圳气象部门不懈努力，

紧紧抓住每一次城市信息服务创新发展的契机，

不断提升预警信息传播效率和有效覆盖率。

（一）气象影视

电视是传播预警信息最重要的渠道，其优势在

于覆盖面广、权威高效，1994 年出台的《规定》

中就明确：电视台、电台等新闻宣传单位应在收到

预警信号后 15 分钟内向公众传播。为充分发挥气

象影视主渠道作用，市气象台与市电视台深度合作，

从 1999 年 11 月 18 日 “气象小姐”首次在深圳电

视台与观众见面起，20 多年来气象影视服务不断创

新，《都市新气象》《第一现场》《少儿气象站》

《气象天运汇》《场馆天气》和《英语天气预报》

等众多节目深受市民的欢迎；2006 年，为解决户

外出行人员及时获取气象信息的问题，《移动气象》

在地铁 1 号线和 3000 多台公交车终端屏幕上播出；

随着有线电视的普及推广，2009 中国气象频道在

数字电视的“万花筒”中以点播方式落地；2012

年打造微视频网络气象节目，通过优酷、腾讯视频

等平台播出；2014 年气象科普宣传短片开始在 290

个住宅小区、3200 个楼宇的电梯液晶电视上滚动播

放；2015 年国际化城市深圳的气象灾害预警信号

增加中英文标识，字幕信息增加了英文版本；2016

年搭建了新媒体快播平台，台风“天鸽”网络直播

最高同时在线人数突破 220 万，成为新浪“年度爆

款博文最高阅读量”；2017 年首次试点“整点播报”，

台风暴雨过程开展的整点播报覆盖所有本地电视频

道，覆盖人群超过 2000 万；2019 年开播全国首档

卫视级中英双语防灾减灾气象天文科普日播类节目

“谈天说地”，提升市民对大自然的认知和防灾减

灾应对能力，平均收视率均超过 10%，新媒体渠道

点击量超过 8000 万人次。

（二）特服电话

“121”是全国统一的气象特服电话，是广大

市民随时查询气象信息的快捷通道，其优势在于市

民可随时随地拨打特服电话，实时获取自己想知道

的气象信息。1997 年 3 月 23 日世界气象日，深圳

的“121”特服电话正式开通。20 多年来，得益于

深圳电信基础设施的快速发展，气象特服电话也取

得了长足的进步：中继线从最初的三条线路不断扩

容，2017 年已达到最大 720 路的容量；服务内容

从当年单一的天气预报，增加到目前涵盖天气实

况、天气预报、灾害预警、防御指引、报平安、恶

劣天气呼叫、全国各地气象信息、语言信箱、粤语

版本、英语版本等集数十种服务功能，形成以智能

语音人机对话为主要服务模式的现代化气象特服电

话系统，目前年拨打量已超过 42 万人次。

（三）手机短信

在深圳，气象灾害预警信息服务最难解决的

是三个问题：一是面广量大，通常需要覆盖 2000

万人；二是时效极短，恶劣天气过程生效很快，

通常有效的预警时间在 1-2 小时，如此短时间内

实现信息送达是十分困难的；三是局地性强，在

深圳经常会面对“隔街有雨”的现象，特别是暴雨，

通常只发生在方圆 10-100 平方公里的范围内，这

就需要信息服务具有“靶向发布”的能力。手机

短信是解决（或部分解决）上述问题的有效途径，

因而成为主动送达突发事件预警信息的重要渠道。

2002 年深圳气象短信业务正式启动，当年定制用

户超过 10 万；2004 年开始提供气象短信点播服务，

2006 年推出气象彩信业务；2007 年启动深圳市气

象灾害分区预警小区广播系统，按一平方公里网

格为单元，实现任选区域内利用移动基站广播式

发送发布气象灾害预警信号；到 2010 年气象短信

定制数超 250 万；2017 年全面提升高级别预警信

号全网发布效率，达到 5000 条 / 秒，实现两小时

内 覆 盖 2000 万 人 的 目 标， 当 年 累 计 覆 盖 1.05 亿

人次；2017 年创新应用微区域网格大数据智能分

①  毛夏：《数字城市中的气象灾害预警对策》，《自然灾害学报》2005 年第 1 期。 
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析技术，实现面向公众手机全网预警短信以街

道为最小单元精准分区发布。

（四）两微一端

互联网时代，以微博、微信和手机客户端为

代表的自媒体已成为预警信息传播和实时沟通的

重要渠道。2010 年“@ 深圳天气”新浪官方微博

正式注册，
①

天气微博将传统“高大上”的气象预

报转化为喜闻乐见、通俗易懂“接地气”的语言

传递给市民，在确保信息权威性的同时，也增添

了趣味性；2016 年“@ 深圳天气”荣获全国十大

政务微博第八名；2019 年“@ 深圳天气”粉丝数

已达 195 万，年度发布微博 8000 余条，阅读总数

15.3 亿次，并连续多年蝉联全国气象政务微博第

一名。 深圳天气微信公众服务平台于 2013 年投入

使用，在灾害性天气（如台风、暴雨等）过程中，

是公众获取最新、最及时最有效渠道之一；深圳

天气微信的服务产品涵盖了交通出行、旅游、潮

汐等众多生活天气信息，同时也涵盖家校预警定

制等预警信息，截至 2019 年，粉丝达 173.9 万，

年度接口调用次数超 2.57 亿次。2010 年深圳气象

推出天气即时发布软件“天气宝宝”；2012 年智

能手机客户端“深圳天气”正式上线，该软件利

用移动定位技术，为市民提供所处位置的气象信

息，并及时推送所在位置突发性气象预警信息；“深

圳天气”产品多元化、个性化，还可开启网络直播、

首页弹窗、无障碍服务、智能推送等功能；截至

2019 年，该软件日活跃用户超百万，总下载量突

破 2000 万次，年度累计点击数达 107.5 亿次。

结语

深圳经济特区成立以来，市委市政府始终把

人民群众生命财产安全放在首位，持续不断加强和

改进城市公共安全管理，着力构建与城市发展相适

应的公共安全体系和高效科学的自然灾害防治体

系。2018 年 9 月 16 日，面对 35 年来影响深圳最

严重的“山竹”台风，在市主要领导超前部署、坐

镇指挥、科学决策，各区各部门协作联动，社会各

界广泛参与下，深圳的自然灾害防治体系经受住了

严峻的考验。“山竹”台风袭击之前，市气象台

提前 3 天通过电视、电台、短信、网络、微博、微

信等 13 种渠道向市民发布预警预报和防御提示；

“深圳天气”微博、微信和抖音等自媒体阅读量超

过 10 亿人次；首次在平安大厦、京基 100 等高楼

外墙视频播放台风预警信号；首次将台风预警信息

推送至全体市民的机顶盒开机页面；提前启动台风

整点播报，开展了 54 期的电视直播连线、62 档的

电台连线。面对“山竹”的严重影响，沿海最大阵

风 16 级、12 级阵风持续吹袭 13 小时、最大累计

雨量 338.6 毫米、东部沿海出现 4-7.5 米巨浪到狂

浪、赤湾站最高增水 2.47 米，其结果是深圳市“无

重大灾情、无人员死亡”，深圳气象同样用自己深

厚的积累在这次大考中交出了让人民满意的答卷。

40 年来，深圳气象灾害预警的实践与这座城市发

展同步，与“深圳速度”和“深圳质量”同频。
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