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陕西省省级城市内涝治理实施方案编制的探索与思考
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摘 要： 从系统协调、提质增效的角度出发，对陕西省城市内涝治理实施方案编制进行探讨。

从流域区域和城市层级两个方面精准识别内涝治理问题，分析认为陕西省城市建成区现存314个易

涝积水点的主要原因为管道建设标准低、上下游管段缺乏有效衔接和设施管理不到位。结合陕北、

关中和陕南三大区自然地理条件和城市建设条件，从区域流域层面、城市层面、设施提升改造层面

提出内涝治理措施，并建立多层级实施保障体系，发挥省级方案“对上、对中、对下”的作用，为指导

各城市补齐城市排水防涝设施短板、推进陕西省内涝治理工作落地见效、国家了解掌握陕西省内涝

治理工作进度和计划夯实工作基础。
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Exploration and Reflection on the Compilation of the Provincial

Implementation Plan of Urban Waterlogging Control in Shaanxi Province
LI Ang‑zhen1， SHEN Xu1， WANG Yong2， GU Si‑wen1， LI Meng‑yang2，

ZHAO Meng‑yang1， WANG Qi1， PAN Zhao‑hui2， HAN Xiang1
（1. China Academy of Urban Planning & Design，Beijing 100044，China；2. Shaanxi Institute of

Urban＆ Rural Planning and Design，Xi’an 710021，China）
Abstract： From the perspective of system coordination, quality and efficiency improvement, an

implementation plan for urban waterlogging control in Shaanxi Province was studied. The waterlogging
control problems were accurately indentified from two aspects of watershed region and urban level. The
main causes of the existing 314 waterlogging‑prone points in the built‑up areas of the province were
analyzed, which were due to low pipeline construction standards, lack of effective connection between
upstream and downstream pipelines, and inadequate facility management. Combined with the
geographical conditions and urban constructions of the three major regions of the central Shaanxi plain,
the north and south of Shaanxi Province, waterlogging control measures were proposed from the regional
watershed level, the urban level, facility upgrading and renovation level. Furthermore, a multi‑level
implementation guarantee system was established. The provincial plan played the role of“targeting the
top, the middle and the bottom”. This work could guide the cities to make up for the shortcomings of
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urban drainage and promote the implementation of waterlogging control in the whole province. Thus, the
provincial plan laid a solid foundation for the state to master the progress of waterlogging control in
Shaanxi Province.

Key words： quality and efficiency improvement; waterlogging management; implementation
plan

城市排水防涝设施建设既是重大民生工程，又

是重大发展工程，有利于提升城市防灾减灾水平和

推动城市高质量发展。近年来，各地市大力推进排

水防涝设施建设，取得了积极进展，但仍存在自然

调蓄空间不足、排水设施建设滞后、应急管理能力

不强等问题，“城市看海”现象还时有发生，与全面

提升城市安全保障水平和满足人民群众期盼仍有

较大差距。

2021年 4月，国务院办公厅印发《国务院办公厅

关于加强城市内涝治理的实施意见》（国办发

〔2021〕11号），对“十四五”期间加快治理城市内涝

做出顶层设计和总体部署，并要求各省级行业主管

部门牵头组织编制本行政区域内城市内涝治理实

施方案。浙江省、河南省、贵州省、宁夏回族自治区

等均已出台省级城市内涝治理实施方案。

以陕西省为例，在全面分析城市内涝治理现状

和问题的基础上，根据海绵城市建设、韧性城市要

求，按照已建区坚持以问题为导向、新建区以突出

目标为导向的思路，因地制宜、分区推动、因城施

策，从区域流域治理、城市层面治理、设施提升改造

层面提出内涝治理措施，抓实全省城市内涝治理工

作任务，做好项目滚动储备，并建立多层次实施保

障体系，用统筹的方式、系统的方法解决城市内涝

问题，体现省级方案的特色性、与城市方案的差异

性，以及考虑部门协调联动的落地性，切实发挥省

级方案作用。

1 城市内涝治理现状与问题分析城市内涝治理现状与问题分析

1. 1 城市内涝治理现状

1. 1. 1 区域流域防洪体系

陕西省 8大流域（无定河流域、延河流域、渭河

流域、泾河流域、洛河流域、嘉陵江流域、汉江流域、

丹江流域）均开展了重要支流、中小河流、重点防治

段、险工段的防洪基础设施建设，已初步形成防洪

工程措施、预警体系相结合的防洪体系。目前全省

已建水库 1 102 座，总库容 943 527×104 m3；堤防总

长度7 504 km，其中达标堤防长度4 895 km。
1. 1. 2 城市排水防涝设施

① 排水防涝设施建设有序推进。陕西省各

城市排水方式以自排为主、强排为辅。全省建成区

排水管网密度为 7. 07 km/km2，较全国平均水平

（10. 50 km/km2）相差 32%，各城市现状市政排水管

网统计情况见表 1；已建雨水排放管网 90%为分流

制，新建地区排水管网设计重现期多为 2～3年；已

建排水泵站总规模为 259. 37 m3/s，大多布局在关中

平原地区。

② 易涝积水点有待加快整治。陕西省城市

建成区现存易涝积水点共 314个，其中，74%分布在

关中地区，13%分布在陕北地区，13%分布在陕南地

区。管道建设标准低、上下游管段缺乏有效衔接和

设施管理不到位是导致易涝积水点的主要原因。

③ 城市内涝治理体系初步建立。陕西省各

市（区）均已编制《城市排水防涝综合规划》《排水防

涝工作手册》等文件；初步建立了城市内涝治理管

表1 现状市政排水管网统计情况

Tab.1 Statistics of current municipal drainage
network

项 目

西安市

宝鸡市

咸阳市

铜川市

渭南市

延安市

榆林市

汉中市

安康市

商洛市

杨凌示范区

韩城市

西咸新区

合计

雨水管网/km
2 731
711
66
200
203
206
210
102
87
84
117
86
447
5 250

合流制管网/
km
133
40
108
26
25
70
82
29
39
6
7
3
6

574

雨水管网占

比/%
95
95
38
88
89
75
72
78
69
93
94
97
99
90
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理体制机制、防汛防涝应急响应机制、排水防涝设

施排查养护制度体系和排水防涝设施的管养经费

机制。此外，在《关于推进海绵城市建设的实施意

见》（陕政办发〔2016〕20号）、《陕西省海绵城市规划

设计导则》（DBJ 61/T 126—2017）等文件的指导和

规范下，全省海绵城市建设也在积极有序推进中。

1. 2 问题与成因分析

1. 2. 1 流域区域问题分析

① 生态空间被挤占。陕南、陕北局部地区存

在河道、沟渠被侵占的问题；关中局部地区存在天

然洼地、湿地、林草地等未得到有效管理，河湖坑塘

被填埋，明渠改暗沟等现象，破坏了原有的自然排

水系统。

② 个别城市洪水灾害风险仍较高。陕西省

县级以上城市大多未形成完整的防洪体系，现状部

分防洪工程标准偏低。陕南、陕北中小城市大多位

于山区，由山洪、泥石流引发的滑坡频繁发生；关中

地区部分城市南塬、北山等区域山洪入城，未衔接

好城市防洪和排涝的关系［1］。
1. 2. 2 城市内涝治理问题分析

① 城市规划建设与水系统缺乏统筹。陕西

省部分城市存在城市建设挤占自然调蓄空间、排水

分区和排水出路划分不合理、雨水系统与受纳水体

衔接不畅等问题，导致个别城市存在排水安全

隐患。

② 排水防涝设施欠账较多。陕西省部分市

县老城区排水系统建设年代久远，排水管渠和泵站

等设施设计标准偏低；新建地区部分排水管道局部

混错接、上下游管道衔接不畅等问题突出，影响排

水防涝系统的整体排水能力。此外，部分城市存在

海绵设施和雨洪消纳调蓄设施数量不足、布局不合

理的问题。

③ 排水设施精细化管理水平偏低。部分城

市仍未完全理顺排水设施管理体制，对涉水事务缺

乏协调联动管理制度，管理效率不高。部分城市排

水防涝设施养护专项资金、内涝治理专项资金保障

不足，制约排水防涝工作的正常开展。

④ 应急联调和信息化水平偏低。各市（区）

对城市河道、湖泊水位控制与外围流域水系、水库、

水闸的预排预泄联动不够及时、紧密，防洪排涝应

急联合调度水平、排水防涝设施管理和调度信息化

水平有待提升。

2 治理目标与策略治理目标与策略

2. 1 编制范围和期限

陕西省城市内涝治理实施方案编制范围为省

内 19个城市（10个设区市、杨凌农业高新技术产业

示范区、韩城市、西咸新区和 6个县级市）的建成区

及“十四五”期间新开发建设区域。陕西省城市内

涝治理实施方案编制期限为2021年—2025年。

2. 2 编制目标和原则

立足新发展阶段、贯彻新发展理念、构建新发

展格局，坚持系统思维、整体推进、综合治理，提出

“系统治理，蓝绿融合；远近结合，突出重点；因地制

宜，一城一策；多措并举，建管并重”的治理原则。

根据近期国家政策文件要求、国家和陕西省标

准规范以及省内各城市建设管理实际情况，因地制

宜，从风险管控、环境提升、资源利用和智慧赋能四

方面构建省级内涝治理主要指标，分别提出 2025年
的量化要求和属性。陕西省城市内涝治理分类指

标见表2。

2. 3 治理策略与技术路线

按照《国务院办公厅关于加强城市内涝治理的

实施意见》（国办发〔2021〕11号）等国家政策文件和

陕西省标准规范的要求，结合陕北、关中和陕南三

表2 陕西省城市内涝治理分类指标

Tab.2 Indices of urban waterlogging control in Shaanxi Province

项 目

城市防洪达标率/%
城市内涝防治达标率/%

城市应急排涝能力达标率/%
易涝积水点消除比例

新建区雨水管道密度/（km·km-2）
新建项目透水地面面积比例/%

雨水资源化利用

城市排水防涝综合管理平台覆盖率

2025年目标

≥80
10个设区市、杨凌农业高新技术产业示范区、韩城市、西咸新区≥95，县级市≥90
10个设区市、杨凌农业高新技术产业示范区、韩城市、西咸新区≥95，县级市≥90

现状内涝点基本消除

10个设区市、杨凌农业高新技术产业示范区、韩城市、西咸新区≥9，县级市≥6
≥60

基本全覆盖

基本全覆盖

指标属性

约束性

引导性

引导性

约束性

引导性

引导性

引导性

引导性
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大区自然地理条件和城市建设条件，开展陕西省内

涝治理现状调查与研究工作，从流域区域和城市层

级两方面，精准识别内涝治理现状问题。从系统协

调、提质增效的角度出发，统筹区域流域生态环境

治理和城市建设、统筹城市水资源利用和防灾减

灾、统筹城市防洪和排涝工作。提出“四大原则”，

构建“四类指标”，从区域流域层面、城市层面治理、

设施提升改造层面，确定“三大层级措施”，建立多

层级实施保障体系，发挥省级方案“对上、对中、对

下”的作用。

研究思路与技术路线如图1所示。

排水管渠及其附
属设施建设改造

构建安全生态
格局

排水出路及分区
构建

信息化平台建设

实施流域保护
与修复

雨水削峰调蓄和
行泄通道建设 易涝积水点整治

开展防洪提升
工程建设

雨水源头减排系
统构建

资源利用风险管控 环境提升

设施提升
改造层面

区域流域
层面

城市层面
治理

智慧赋能

因地制宜，一城一策系统治理，蓝绿融合

远近结合，突出重点 多措并举，建管并重

统筹区域流域生态环境治理和城市建设

统筹城市水资源利用和防灾减灾

统筹城市防洪和排涝工作

精准识别现状问题

国家和陕西省
标准规范

流域区域层级

政策要求 各城市实际情况

城市层级
背景特征

三个统筹

四大原则

四类指标

三层措施

机制保障

示范意义

对上：国家掌握陕西省内涝治理工作进度和计划

对中：推动全省内涝治理工作落地见效

对下：指导各城市补齐城市排水防涝设施短板

多层级实施保障体系

国家政策文件
要求

图1 陕西省城市内涝治理实施方案技术路线

Fig.1 Technical route of the implementation plan for
urban waterlogging control in Shaanxi Province

3 城市内涝治理实施方案城市内涝治理实施方案

3. 1 区域流域层面

3. 1. 1 构建安全生态格局

坚持山水林田湖草沙综合治理、系统治理、源

头治理，有效加强秦岭生态保护和修复，突出对黄

河流域生态保护和高质量发展、长江经济带发展等

国家重大战略的生态支撑，构建“一山两河、四区六

带”的生态安全格局，在宏观层面通过蓝绿空间来

保障城市的内涝治理基底。

3. 1. 2 实施流域保护与修复

合理恢复湿地功能，维护生态功能格局。陕北

长城沿线风沙湿地区重点加强湿地水资源保护与

协调，实施功能退化的自然湿地修复和盐碱化土地

复湿。陕北黄土高原及关中渭河川地湿地区建立

湿地保护和合理利用示范区，恢复因农业开发丧失

的自然湿地，实施湿地内工业水源的污染治理。陕

南秦巴低山湿地区重点保障生态用水；恢复湿地生

态功能。

3. 1. 3 开展防洪提升工程建设

加快推进陕西省河流治理工作，保障城市防洪

及排涝安全。加快渭河、汉江、无定河、延河、黄河

干流陕西段右岸等 13条重点河流（段）堤防达标建

设和河道整治。按照整体性规划、全流域推进、分

阶段实施的思路，推进 120条中小河流治理工作，确

保河道行洪安全，避免外水入城。

抓好水库除险加固整改，彻底消除水库安全隐

患。充分发挥水库的雨洪调蓄功能，控制洪峰，上

下游联动调蓄，保障城市的防洪排涝安全［2］。尽早

实施已完成前期工作的病险水库除险加固，全面解

决存量问题，建立除险加固长效机制，彻底消除水

库安全隐患。

完善山洪灾害防治体系，加强山洪灾害监测预

警。完善山洪灾害监测预警系统、群测群防体系和

应急保障体系，避免山洪入城引发内涝［3］。开展100
条重点山洪沟治理，升级完善省级监测预警平台，

加强山洪灾害预警信息社会化服务。

3. 2 城市层面治理

3. 2. 1 城市排水出路和排水分区构建

① 统筹考虑城市排水出路。充分利用城市

规划区范围内的江河、湖泊、沟壑、川道等自然汇水

路径，按照“自然、就近、安全、稳定”的原则，统筹兼

顾城市水安全、水生态、水环境、水资源、水文化目

标，明确城市排水出路，并与城市防洪、海绵城市、

河道水系、道路交通和园林绿地系统相协调。

② 系统划分城市排水分区。根据城市排水

出路和现状排水设施情况，结合国土空间规划中城

市功能分区、用地布局、道路交通、城市竖向等因

素，按照“就近分散、自流排放、高水高排、低水低

排”的原则，分级划分城市排水分区，具体见图 2。
因城市建设导致排水分区变化时，应开展充分的论

证分析，评估既有排水出路和排水设施能力，系统

性消除因排水分区划定不合理导致的内涝风险

隐患［4］。
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3. 2. 2 雨水削峰调蓄和行泄通道建设

① 分区布局雨水削峰调蓄设施。按照“绿灰

结合”的原则，合理布置雨水削峰调蓄设施及其进

出通道。新开发地区应尽量多地保留利用原有自

然洼地、沟、塘、渠等地表雨水调蓄空间，并结合城

市湿地、公园等公共设施，合理布局临时性的雨水

调蓄空间，实现多功能的蓝绿公共空间格局。老城

区应因地制宜地恢复因历史原因封盖、填埋的天然

排水沟、河道等，利用绿地、植草沟等构建超标雨水

临时排放通道，增强区域雨水调蓄能力［5］。
② 合理设置雨水行泄通道。雨水行泄通道

应尽量保留利用自然的排涝路径，优先考虑地面设

施，如大的排水干沟、干管，并结合泵站等，合理设

计泄流通道纵坡与横断面，衔接地表滞蓄系统与涝

水排放系统，确保超过城市管网设计标准的雨水能

够有路径进入受纳水体。各城市内涝高风险区均

应结合其地理位置、地形特点、受纳水体等设置雨

水行泄通道。

③ 加强调蓄设施与行泄通道的联合调度与

管控。关中地区城市应根据城市排水和内涝防治

标准，制定城市内河水系综合治理方案，在汛期时

应使城市内河水系保持低水位，加强外部河湖与内

河、排洪沟、桥涵、闸门和排水管渠等在水位标高、

排水能力方面的衔接。陕北、陕南地区应根据城市

建成区地形特点和水系分布情况，制定城市山洪防

御方案，通过“截、导、疏”相结合，避免外围洪水进

入城区，降低洪涝水叠加风险［6］。
3. 2. 3 雨水源头减排系统构建

① 分区构建雨水源头减排系统。老城区以

问题为导向，结合城市更新、完整居住社区建设、排

水设施提标改造等工作实施海绵化改造。新建城

区以目标为导向，体现高质量发展内涵。在公共建

筑、居住社区、道路广场、公园绿地建设过程中全面

落实低影响开发理念，从源头上削减城市雨水

径流［7］。
② 因地制宜开展雨水源头减排建设。避免

在陕北湿陷性黄土区设置透水铺装、透水沥青等地

下渗透设施，采取必要的防冻措施防止源头减排设

施受冻融破坏，科学选择并合理配置耐寒、耐旱、耐

涝、耐污的适生植物。关中地区可适当提高建设要

求和建设目标，结合城区地块黄土湿陷性等级，采

取铺设防水土工布、人工换填生物滞留介质等工程

措施［8］；在渭河平原局部土壤盐渍化较为严重的地

区，科学选择并合理配置耐寒、耐旱、耐碱、耐涝、耐

污的本土适生植物；在历史文化遗迹分布众多的地

区，杜绝盲目设置雨水汇流、下渗设施，避免对遗址

或历史建筑造成损害。在陕南膨胀土分布区布设

雨水源头减排设施时，应符合膨胀土地区建筑设计

规范的规定，防止次生灾害；优先考虑布置具备雨

水径流总量和径流峰值控制功能的源头减排设施，

因地制宜地选择雨水塘、陂塘、水堰等设施［9］；科学

选择并合理配置具有滞留、促渗功能的本土适生

植物。

3. 3 设施提升改造层面

3. 3. 1 排水管渠系统及其附属设施建设改造

① 科学推进雨污分流改造。新建地区采用

雨污分流制，现状雨污合流区域统筹兼顾内涝治

理、城市水环境治理、污水提质增效等工作要求，合

理确定改造时序，科学制定改造方案。位于近期雨

污分流改造片区的合流制管道，按雨污分流方案进

行改造；位于近期合流制保留片区的合流制管道，

进行排水能力的提升改造。

② 提高雨水管渠排水能力。根据排水能力

评估结果，对现有瓶颈管段进行提标改造，新建雨

水管渠满足规范要求，构建完善安全的雨水排放

体系。

③ 实施排水泵站增设扩容。对于地势平缓

或局部低洼、重力排水存在困难的区域，以及部分

内涝高风险区，应建设排水泵站［10］；对未按规划修

建排水泵站，或抽排能力不足的已建泵站，实施泵

站增设扩容或更新改造工程。

3. 3. 2 易涝积水点整治

各城市应在现状易涝点排查梳理和逐点成因

分析的基础上，对现状易涝点制定“一点一策”精准

整治方案。对于非系统性原因造成的易涝点，可采

取如下的整治措施：由于局部地区竖向设置不合理

导致的易涝点，打通水系附近易涝点入河通道［11］；
由于雨水管网建设标准低导致的易涝点，开展雨水

排水出路
流域范围
防洪衔接

行政边界
功能分区
现状设施

一级
分区

单个雨水
排口汇水
面积为界

二级
分区

三级
分区

图2 排水分区划分原则

Fig.2 Principle of drainage zoning
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管网提标改造工作；由于城市建设时序造成的雨水

管“断头”等问题，应重视城市发展与基础设施建设

的统筹协调，新建地区排水管网建设应与道路建设

同步推进；对于受纳水体顶托造成的易涝积水点，

应疏浚河道，使河道过水能力达到排涝标准要求；

由于排水设施管养不善导致的易涝点，应加强排水

设施管理和运维力度，保障排水防涝设施日常维护

和汛前检修。

3. 3. 3 信息化平台建设

建立和完善省、市两级联动的排水防涝综合管

理平台，省级层面侧重全省排水防涝数据整合、政

策发布和重点任务下达、技术指导、职能监督、综合

评价；市级平台侧重政策落地和任务落实、排水防

涝综合管理和调度、相关业务部门统筹协调、对上

工作成果报送；省、市两级平台基础数据库互联互

通，确保指令畅达、信息畅通，实现立体化、实时化

共享联动；充分发挥省级平台的统筹协调作用，建

立全省城市排水防涝协作联动机制，强化城市之间

协作配合和调度支援，实现全省各市（区）排水防涝

工作全方位监管和全局化调度。

4 建设任务建设任务

“十四五”期间，考虑到该省排水防涝工作需

求，本次治理重点实施排水管渠及其附属设施建设

工程，同时包括城市内河水系治理、雨水削峰调蓄

工程、雨水源头减排工程、城市竖向优化工程、防洪

提升工程、生态保护和修复工程、信息化平台建设

工程等8类614个项目，具体见表3。

到 2025年，陕西省各城市基本建成满足韧性城

市建设要求、融入海绵城市理念的城市排水防涝工

程体系，形成较为完备的信息共享和应急联动机

制，城市载体功能和排水防涝能力显著提升。基本

消除城市内涝严重现象，针对城市内涝防治标准内

的降雨，老城区雨停后能够及时排干积水，低洼地

区防洪排涝能力大幅提升，新城区不再出现“城市

看海”现象；发生超过城市内涝防治标准的降雨时，

不发生严重内涝、不出现堤防失守事故、不造成重

大财产损失和人员伤亡。

5 保障措施保障措施

在组织保障方面，省人民政府要加大指导、协

调和监督力度，各市（区）人民政府进一步细化主体

责任，各司其职，督促指导和落实城市内涝治理工

作。各级部门要坚持立足全局、洪涝统筹，对内涝

严重城市和重点防洪城市加大力度推进统筹协调、

重点把控的内涝治理机制。

在政策保障方面，各级政府应将统筹考虑、系

统解决等理念融入城市内涝治理规划，强化规划引

领作用；提高城市内涝治理项目建设用地保障，统

筹协调城市地上、地下空间利用；进一步加强排水

防涝项目全过程监督，加大执法力度，严查违法违

规相关行为。

在资金保障方面，各市（区）加大资金投入力

度，科学合理地提高城市内涝治理项目资金，要将

排水防涝设施运维专项经费足额列入政府年度财

政预算；进一步提高政府资本的引导和撬动效应，

鼓励不同经济成分和各类投资主体以多种形式参

与城市内涝治理；完善落实专项资金管理办法，健

全相关制度。

在能力保障方面，各市（区）认真落实内涝治理

设施运维要求，加大日常维护力度；加快完善相关

应急预案，全面提升应急响应能力；积极组建城市

内涝治理和应急管理专家团队，着力提升防汛抢险

专业能力。

6 思考与结论思考与结论

以陕西省城市内涝治理方案编制为例，思考和

研究了省级内涝治理方案的思路要点和实施路径。

① 从城市规划建设与水系统缺乏统筹、排水

防涝设施欠账较多、排水设施精细化管理水平偏

低、应急联调和信息化水平偏低等方面，精准识别

内涝治理问题。

② 结合省内各城市建设管理实际情况，因地

表3 陕西省城市内涝治理不同工程类型项目数量

Tab.3 Number of different types of urban
waterlogging control projects in Shaanxi Province

项

项 目

排水管渠及其附属设施建设工程

城市内河水系治理工程

雨水削峰调蓄工程

雨水源头减排工程

城市竖向优化工程

防洪提升工程

生态保护和修复工程

信息化平台建设工程

总计

数量

399
11
46
48
8
61
18
23
614
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制宜地从风险管控、环境提升、资源利用和智慧赋

能四方面构建省级内涝治理主要指标。

③ 针对陕北、关中和陕南的实际需求和问

题，从区域流域层面、城市层面、设施提升改造层面

提出内涝治理措施，并建立多层级实施保障体系；

“十四五”期间，陕西省城市内涝治理计划实施 8类
614个项目，推动省级方案落地实施。
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