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以“六权”改革牵引生态文明建设

体制机制创新突破的对策研究

习近平总书记在2023年6月6日、7月17日先后主持召开巴

彦淖尔座谈会、出席全国生态环境保护大会，分别发表重要讲

话，为推进新征程生态文明建设提供了科学行动指南。总书记

两次视察宁夏都对深入推进生态文明建设提出明确要求，赋予

宁夏努力建设黄河流域生态保护和高质量发展先行区的使命任

务。自治区党委牢记习近平总书记殷切嘱托，把改革创新作为

先行区建设“破局”关键一招，系统集成推出用水权、土地权、

山林权、排污权、用能权、碳排放权“六权”改革，在自治区

十三届五次全会上提出打好体制机制创新突破战，对“六权”

改革进行再部署、再安排，通过着力构建确权到位、权能有效、

定价合理、入市有序的市场体系，实现了资源要素配置效益最

大化、效率最优化，为全面建设社会主义现代化美丽新宁夏注

入了强劲动力。

一、我区“六权”改革的主要做法及成效

（一）确权工作有序推进，实现了扩面增量。一是全面完成

用水确权。农业领域确权灌溉面积1058万亩、确权水量43.6亿

立方米，工业领域确权企业 3701家、确权水量 4.9亿立方米，

养殖领域确权规模化畜禽养殖企业 1909家、确权水量 0.5亿立
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方米。二是加快推进土地确权。及时出台化解各类土地确权登

记历史遗留问题的政策措施，加强区、市、县三级部门联动，

重点地类确权实现应确尽确，其中宅基地确权61.65万宗、占总

数的 65.5%，农村承包地确权登记 1556.7 万亩、占总面积的

96.4%，完成集体经营性建设用地不动产权籍调查、依法合规确

权登记 2175宗，颁发葡萄酒企业土地经营权证 43本 1.85万亩。

三是科学核定排污确权。实现了应核尽核，其中累计完成初始

排污权企业确权1794家，申报可交易排污权企业28家、新增排

污权企业 158 家。改革两年来，自治区级共储备二氧化硫

14726.7吨、氮氧化物5963.89吨、化学需氧量7234.72吨、氨氮

446.11吨。四是稳步推进山林确权。加快集体林地所有权、承

包权、经营权“三权分置”改革，全面厘清全区1400万亩林地

所有权属，权属无争议林地确权583.2万亩，在原林权证依法有

效的基础上，依申请颁发林权类不动产权证 540本，登记面积

16.2万亩。五是用能权改革确权有力推进。完成五个地级市和

宁东基地用能权确权工作，新增能耗指标 580万吨标准煤。六

是完成碳排放配额预分配。按照生态环境部统一部署，2022年

度全区有41家电力行业重点排放单位纳入全国碳市场配额管理

的名单，已完成碳排放配额的预分配额度的确认、报送工作，

预分配配额约1.15亿吨二氧化碳。

（二） 金融赋能不断拓展，实现了“量价齐升”。一是水权

融资规模不断扩大。出台金融支持用水权改革的指导意见，引
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导金融机构创新金融产品和服务模式，8家银行开展用水权质押

授信贷款11笔、4.51亿元。二是地权融资能力不断提升。积极

推动葡萄酒产业国有农用地的使用权、承包经营权、土地经营

权等各类不动产权抵押融资 4.99亿元。三是排污权融资渠道不

断拓展。制定出台金融支持排污权改革工作指导意见、排污权

抵押贷款和租赁管理办法，引导金融机构加大金融服务，累计

完成 5笔排污权抵押贷款，授信金额达 1.11亿元。四是林地融

资模式不断创新。制定出台金融支持山林权改革工作指导意见，

构建“政府+银行+担保+保险”的林业金融服务机制，全区山

林权抵押贷款余额21亿元，抵押面积达18.3万亩。

（三）定价机制不断健全，实现了有力引导。一是水价定价

机制不断完善。建立起覆盖各区域、各行业、各灌区的分区分

类水价体系，实行“阶梯水价”、农业灌溉定额内优惠水价、超

定额累进加价等制度，末级渠系全部执行新水价。在全国率先

探索实行用水权有偿取得，已征缴工业用水权有偿使用费 1.93

亿元。二是地价定价及时完成更新。全面开展了第四轮城镇国

有基准地价更新，制定出台全区征收农用地片区综合地价和各

县区农用地基准地价，平罗、永宁、中宁、利通区等10个县区

完成了集体建设用地基准地价制定工作。三是排污定价持续保

持稳定。测算发布 4项主要污染物排放指标有偿使用费征收标

准，作为排污权交易的基准价格，其中二氧化硫2000元/吨、氮

氧化物2000元/吨、化学需氧量2700元/吨、氨氮5400元/吨、挥

－－ 3



发性有机物（VOCs） 7000元/吨。四是山林权价格调节更加灵

活。山林权参照粮食收购保护价格制度，建立政府回购兜底

机制。

（四）入市交易逐步规范，呈现出向好态势。一是用水权交

易增益显著。出台自治区用水权市场交易规则和用水权收储交

易管理办法，统一政策、规则、市场、监管，累计完成水权交

易 191笔、1.076亿立方米、3.81亿元。二是土地权交易获益增

多。全区一级市场的规范化标准化水平不断提高，2021年以来

高效供地 2552宗 19.07万亩、出让价款 244.81亿元；二级市场

的体系逐步完善，初步形成“1+5”交易平台，并逐步向县

（区） 延伸覆盖。西吉县、红寺堡区等 5个乡村振兴重点县

（区）实现跨省域交易 4000亩、获得财政收入 12亿元。三是排

污权交易稳步推进。建立排污权市场交易“1+6”政策制度体

系，建成覆盖区、市、县三级的排污权交易平台，累计开展排

污权交易 274笔、1219万元。四是山林权交易收益提高。构建

了“1+5+22”山林权市场交易体系，引导市场主体在公共资源

交易平台交易林地面积 4274.1亩、194.1万元，带动全区流转

20.69万亩集体林地。五是用能权改革开局有力。出台用能权有

偿使用和交易改革的《实施意见》、交易管理《暂行办法》、《市

场交易规则》等“1+5”政策制度体系，建成用能权交易平台，

全区用能权交易全面启动。六是碳排放权交易已融入全国碳市

场。发布2022年度纳入全国碳市场配额管理的41家发电行业重
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点排放单位名单，预分配约3.27亿吨二氧化碳，已有26家重点

排放单位参与全国碳排放配额交易1102.45万吨、7.44亿元。银

川市碳排放权改革经验做法在去年阿联酋迪拜举办的《联合国

气候变化框架公约》第28次缔约方大会上现场展示。

二、宁夏“六权”改革存在的难点堵点

（一） 确权堵点有待破解。一是不敢确。目前全区仍有

32.57万宗宅基地难以确权。林地普遍存在一地多证、证地不

符、地类重叠、四至不清、面积不准等遗留问题，仅有 16.2万

亩办理了不动产登记证、占总面积 1.19%。二是不能确。农垦

移交地方的土地确权问题解决难度大，土地分割办证和农场职

工房屋产权确权尚未启动，对农场职工、职工子女、自发移民

所居住的房屋如何定性尚无政策依据。三是不愿确。我区集体

林地总体规模小、公益林占比大，造林成本高、产出效益低，

加之推进确权需要大量经费支出，部分县区无足够财力保障。

（二）金融产品有待创新。用水权、排污权、山林权在金融

赋能方面普遍存在“量少价低”的情况。有的金融机构担心抵

押担保后会变成呆账死账，不愿、不敢参与。

（三）制度配套有待完善。一是用水权需要完善用水权使用

费收缴、水资源最大刚性约束考核、非常规水使用管理、简化

跨区跨行业领域用水权交易、超定额超计划累进加价、扬水泵

站管理历史遗留问题解决办法等方面的政策制度。二是土地权

需要研究化解遗留问题的政策措施。三是排污权需要完善排污
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权有偿使用费征收、排污权超排总量处罚、金融机构排污权抵

押融资制度保障等方面的政策制度。四是山林权需要完善林业

资源价值评估、园林草地基准地价评估、“以地换林”标准程序

等方面的政策制度。

（四）协同联动有待加强。一是主责牵头还不到位。目前自

然资源确权技术标准、调查登记、证件颁发都发生了改变，林

草部门已难以单独承担确权工作，而自然资源部门又不愿承担

山林地确权工作，造成了山林地确权工作进展缓慢。二是部门

联动还不到位。农业、自然资源、水利、林草等业务主管部门

给市县下任务、定指标，考虑相关要素供给支撑情况不足，市

县在落实上感到无所适从。三是上下协同还不到位。当前基层

干部和专业人员流动较快，加之各改革主责单位在经常性指导、

支持、培训、督促不及时，基层干部群众不懂、不会、不愿的

问题仍然存在。

三、深化“六权”改革的对策建议

（一）加强政策相互衔接。各改革主责单位在研究制定政策

时，注重同国家层面法律法规、规章制度的对标对表，同国家

部委下达指标任务上下衔接，同关联部门工作规划计划相互对

接，把“六权”改革一体推动、一体落实。对于基层有呼声、

具体条件的，大胆改革创新，及时研究制定方案。

（二）完善协同联动机制。各专项领导小组切实发挥统筹协

调作用，定期召开会议听取成员单位工作汇报，及时调度重点
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市县任务落实情况，定期通报、全程跟踪、推动落实。“六权”

改革主责单位既加强对市县改革的业务指导，及时进行政策答

疑惑，协调解决实际问题，也加强处室间的工作协作，形成改

革合力。要发挥市县改革主动性和积极性，支持银川市开展

“六权”改革融合试点。

（三）推动难点问题化解。一要建立整改台账。全面梳理督

查调研反映的问题，建立督察台账，制定整改措施，落实整改

责任，明确节点、倒排工期，做到年初建账、年底盘点。二要

协调解决难题。聚焦堵点难点问题，查找问题症结、研究破解

之策，积极协调相关厅局在政策、资金、技术等方面给予支持。

三要加大督导力度。通过随机抽查、季度督查、半年核查、年

终评查等方式，对“六权”改革重大任务、重点环节、重要领

域和主体责任盯着督、盯着查，推动各项改革举措落地见效。

（四）大力营造改革氛围。对在实际工作中经过大胆探索创

新形成、经过实践检验取得显著成效、得到企业和群众认可的

典型经验做法全面推广。要进一步完善教育引导机制、激励考

核机制、澄清保护机制等，真正让干部愿改革、敢改革、能改

成。要协调中央媒体积极跟进宣传，组织宁夏日报推出专刊、

宁夏电视台开展专题报道、宁夏新闻网开设专栏等，形成多媒

体、立体化宣传声势。

（执笔人：自治区党委改革办　安　军）
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