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呼包鄂乌城市群产业协同发展的体制机制研究
皇甫欢欢

呼包鄂乌城市群位于内蒙

古中西部，是国家呼包银榆经济

区的重要组成部分、国家能源

矿产资源富集区和自治区经济

发展的核心区。2022 年，常住人

口 1012.33 万人，占自治区常住总

人口的 42.2% ；生产总值 13710.2

亿元，占自治区 59.2%，是自治

区的经济增长极 ；一般公共预算

收 入 1309.9 亿 元， 占 自 治 区 的

46.4% ；居民人均可支配收入均

高于全国和全区水平。根据中

国社会科学院财经战略研究院

发布的《中国城市竞争力报告

No.19: 超大、特大城市 : 健康基

准与理想标杆》，2021 年，在中

国 291 个城市中，呼和浩特、包

头、鄂尔多斯 3 市城市综合竞争

力分别为 101 位、153 位、158 位，

是自治区前三名。

一、呼包鄂乌城市群产

业发展现状

由表 1 发现，呼包鄂乌四市

摘  要 ：经对呼包鄂乌城市群产业发展现状分析，发现各市三次产业之间发展存在明显的差异
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产业发展存在明显的差异性。

2022 年，呼和浩特第三产业占比

最大，第一产业占比低于 10% ；

鄂尔多斯、包头第二产业占比最

大，第一产业占比低于 10% ；

乌兰察布第二产业占比最大，但

其第一产业占比超过 10%。进

一步选取呼和浩特、包头、鄂尔

多斯、乌兰察布 2018-2022 年的

三次产业增加值作为样本，对 4

市及城市群近 5 年产业结构进行

对比分析。

（一）第一产业比较分析

由表 2 可知，2018-2022 年，

呼和浩特、包头、鄂尔多斯、乌

兰察布 4 市第一产业增加值均逐

年增加，所占比重总体变动较

小。 其 中， 呼 和 浩 特、 包 头、

鄂尔多斯占比较小，均在 4% 左

右。乌兰察布一产增加值占较大

比重，均在 15% 以上，5 年间，

呼包鄂乌城市群中第一产业增

加值呈波动状态，占比在 4.6%-

5% 之间。由此可知，乌兰察布

市是影响城市群第一产业比重的

关键所在，提升乌兰察布市的第

一产业发展水平，推动第一产业

就业人员向第二产业、第三产业

转移，可以解决呼包鄂乌城市群

第一产业的发展问题。

（二）第二产业比较分析

由表 3 可知，2018-2022 年，

基金项目 ：本文系内蒙古自治区党校（行政学院）系统 2022 年度重点调研课题“新发展格局下呼包

鄂乌城市群协同管理的体制机制研究”项目，编号 2022B12。

表 1   呼包鄂乌产业发展与产业结构（2022 年）

地区

呼和浩特

包头

鄂尔多斯

乌兰察布

项目

产值（亿元）

占比（%）

产值（亿元）

占比（%）

产值（亿元）

占比（%）

产值（亿元）

占比（%）

第一产业 

160.6

4.8

132.8

3.5

195.0

3.5

177.2

17.4

第二产业 

1155.8

34.7

1974.6

52.7

3866.4

68.9

447.4

44.0

第三产业

2012.7

60.5

1642.5

43.8

1552.1

27.6

393.2

38.6

数据来源 ：各市 2022 年国民经济和社会发展统计公报相关数据整理所得。
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鄂 尔 多 斯 第 二 产 业 占 比 超 过

50%，是该市的优势产业，与其

他 3 市 相 比， 优 势 明 显。 从 呼

包鄂乌区域整体看，2018—2022

年，城市群第二产业增加值呈上

升 趋 势 ；占 比 方 面，2021 年、

2022 年上升幅度较大，其他年

份基本保持不变。

（三）第三产业比较分析

由表 4 可知，2018-2022 年，

呼和浩特市 5 年间第三产业占比

均高于 60%，优势明显。2018-

2020 年，包头市第三产业占比

大于 50% ；除 2022 年，鄂尔多

斯 市 基 本 保 持 不 变， 占 30%-

40%，乌兰察布占42%-45%，变

动幅度不大。从呼包鄂乌区域整

体来看，第三产业增加值呈增长

趋势，所占比重呈下降趋势。横

向比较呼包鄂乌第三产业增加值

分析发现，4 市第三产业发展不

平衡，区域差距较大。

二、影响呼包鄂乌城市

群产业协同发展的体制机制

分析

（一）面临机遇

近年来，呼包鄂乌地区立足

自身优势，积极融入区域发展框

架，服务于新发展格局，机遇难

得，成效显著。一是我国将区域协

调发展作为国家战略予以推进，

近年来，为解决我国东西部、南

北方发展的不平衡不充分，我国

稳步推进西部大开发、振兴东北

等老工业基地、黄河流域生态保

护和高质量发展等重大区域发展

战略，这不仅逐步弥补了地区发

展的短板和不平衡，也为呼包鄂

乌产业协同发展指明了方向。二

是呼包鄂地区是国家级重点培育

的新兴城市群、国家级重点开发

区域，2018 年《呼包鄂榆城市

群发展规划》将呼包鄂榆地区发

展上升到国家层面，使得呼包鄂

在国家区域发展的战略地位进一

步提升，也为呼包鄂乌产业协同

表 2   2018—2022 年呼包鄂乌第一产业比较     （单位：亿元）

地区

呼和浩特

包头

鄂尔多斯

乌兰察布

呼包鄂乌

项目

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

2018 年

108.1 

4.2

91.2 

3.6

117.6 

3.5

121.0 

15.9

437.9 

4.7

2019 年

114.2 

4.1

96.4 

3.5

123.6 

3.4

128.6 

15.9

462.8 

4.7

2020 年

126.5 

4.5

105.2 

3.8

135.9 

3.9

138.2 

16.7

505.8 

5.0

2021 年

137.1 

4.4

114.4 

3.5

148.4 

3.2

149.2 

16.5

549.1 

4.6

2022 年

160.6

4.8

132.8

3.5

195

3.5

177.2

17.4

665.6

4.85

数据来源 ：根据各市统计年鉴及统计公报整理所得。

表 3   2018—2022 年呼包鄂乌第二产业比较     （单位：亿元）

地区

呼和浩特

包头

鄂尔多斯

乌兰察布

呼包鄂乌

项目

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

2018 年

790.9 

30.4

967.5 

38.5

1965.6 

57.8

279.6 

40.9

4003.6 

43.2

2019 年

823.8 

29.5

1066.5 

39.3

2092.3 

58.0

316.4 

39.1

4299.0 

43.3

2020 年

815.7 

29.1

1153.0 

41.4

2006.2 

57.0

333.5 

40.3

4308.4 

43.4

2021 年

1052.6

33.7

1571.2

47.7

3077.9 

65.3

375.1 

41.5

6076.8 

50.5

2022 年

1155.8

34.7

1974.6

52.7

3866.4

68.9

447.4

44

7444.2

54.3

数据来源 ：根据各市统计年鉴及统计公报整理所得。

表 4   2018—2022 年呼包鄂乌第三产业比较     （单位：亿元）

地区

呼和浩特

包头

鄂尔多斯

乌兰察布

呼包鄂乌

项目

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

GDP 增加值

比重（%）

2018 年

1702.3 

65.4 

1452.4 

57.9 

1317.0 

38.7 

347.5 

43.2 

4819.2 

52.0

2019 年

1853.4 

66.4 

1551.6 

57.2 

1389.1 

38.5 

363.5 

45.0 

5157.6 

52.0

2020 年

1858.5 

66.4 

1529.1 

54.8 

1368.3 

39.0 

355.1 

43.0 

5111.0 

51.5 

2021 年

1931.7 

61.9 

1607.4 

48.8 

1489.4 

31.6 

379.4 

42.0 

5407.9 

44.9

2022 年

2012.7

60.5

1642.5

43.8

1552.1

27.6

393.2

38.6

5600.5

40.8

数据来源 ：根据各市统计年鉴及统计公报整理所得。
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发展创造了有利的政策环境。三

是呼包鄂乌 4 市地缘相近民心相

亲，政策体系进一步完善，基础

设施建设更加紧密，各自优势产

业初步形成，具备了协同发展的

良好条件。四是体制机制基本成

型，自治区层面建立统筹协调重

大推进机制，成立推动呼包鄂乌

一体化发展领导小组，设立领导

小组办公室，按年度制定工作要

点分步推进实施。

（二）面临挑战

1. 产业发展周期不同步，

组织协调机制有待大力提升

首先，呼包鄂协同发展处

于初级阶段，但作为内蒙古经济

发展的“金三角”，3 市经济发

展阶段较为相近，而乌兰察布无

论经济总量、产业发展还是各类

基础设施建设都相对滞后，与其

他 3 市差距较大，处于城市群协

同发展的边缘，发展动力不足。

第二，城市间产业分工尚处于水

平同质化竞争阶段，产业对接协

作意识不强，协作的项目少，体

制机制障碍大。第三，4 市各有

特点和优势，也有立足于此的明

确定位，但目前还处于依赖各个

行政主体的自主选择和自发组

合，体制机制障碍依然存在，难

以形成区域合力。

2. 产业发展不平衡不充分，

动力机制尚未完全激活

鄂尔多斯是内蒙古经济发

展的领头羊，但地区经济的发展

高度依赖资源，抗风险能力较

差，现代服务业发展迟缓。此

外，受限于开发利用方式及技术

水平，能矿资源综合利用效率和

水平依然不高，产业转型升级任

务艰巨。同时，新能源、新材

料、大数据、生物科技、节能环

保等战略性新兴产业发展动能不

足，制约着鄂尔多斯产业结构调

整、经济发展方式的转变和城市

的可持续发展。乌兰察布作为 4

市中经济总量最少的地区，既

没有优势产业促进经济强劲增

长，也缺乏新兴产业引领其发

展，经济发展的动能尚未被完

全激发出来，需要地方政府加

大改革发展力度，提升地区经

济社会发展水平。

3. 产业发展动能不足，创新

协同体系还未根本确立

呼包鄂乌虽然在地域上紧

密相连，但由于行政区划、经济

发展水平、优势产业的差异以及

尚未建立起利益补偿机制等因

素，城市群没有真正建立起协同

创新的理念与机制。区域协同理

念不足与机制短板造成四市横向

开放度低，创新多以自我为中

心，为自我产业发展服务，尚未

搭建起整合创新资源促进产业协

同发展创新链和相互联接、优势

互补的协同创新网络。另外，近

年来，呼包鄂乌高新技术产业有

所发展，但是科技投入远不能满

足产业变革的需求，关键技术的

自主研发和科研成果就地转化困

难，总体来看，各地产业自主创

新能力、科技含量、质量效益不

高。同时，4 市的市场主体在技

术创新中的主体作用发挥不够，

R&D 经费投入强度低于全国平

均水平。

三、实现呼包鄂乌城市群

产业协同发展的政策建议

（一）完善区域协调机制，

明确城市产业定位

国内外发达城市群的经验

表明，提升城市群综合竞争力，

要破解体制机制障碍，加强政府

间沟通协作，突破行政区划的藩

篱和缩小地区差异。一要建立健

全政策体系，将政府作用和市场

作用有机结合，鼓励社会力量参

与到区域的协同发展规划和治理

中，形成相互衔接、补充、支撑

的规划体系和政策框架，加强政

策协同，统筹区域发展，将体制

机制的优势实质性发挥。二要明

确功能定位，构建合理的区域产

业格局，要立足于各市现有资源

条件、发展基础和优势产业，明

确各自在构建区域现代产业体系

中功能定位和产业分工，以明确

的产业分工为指引发展优势产

业，避免项目的重复建设和同质

性竞争。三要形成跨行政区域的

统一协调机制和利益分配机制，

充分调动各地项目对接的积极

性，促进城市群要素资源的合理

配置和整体利益的最大化，推动

建立上下游衍生配套的集聚格
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局，形成产业梯度，不断提高产

品的附加值和资源综合利用率，

建设高端优势产业集群。

（二）健全协同创新体系，

构筑区域科创高地

创新作为经济发展第一动

力，是促进要素流动与集聚，形

成新经济新产业新业态蓬勃发展

的关键所在，也是城市群产业协

同的重要动力机制之一。构建协

同创新体系，才能形成创新主体

活跃、创新要素集聚、创新能力

提升、创新氛围浓郁的创新驱

动高质量发展新局面。一要围绕

重点产业和关键技术，不断增强

R&D 投入，加强呼包鄂乌龙头企

业、高等院校、科研院所等科技

创新主体，联合开展关键技术攻

关，建立产学研深度融合的创新

体系，强化科技成果转化，探索

建立区域协同创新体制改革试验

区，形成区域内人才自由流动、

创新要素合作的长效机制。二要

依托区域内创新创业平台，培育

一批掌握行业“专精特新”技术

的龙头企业，引导和支持创新要

素向企业集聚，壮大企业的创新

主体地位，探索制定相关行业标

准，推进企业协同创新。三要积

极搭建引才育才聚才平台，根据

各自产业特点和优势，积极打造

平台，引才育才聚才，培育和发

展各类创新创业园区、科技企业

孵化器、研发机构等平台，使得

全市区域性创新体系进一步完

善，高层次科技人才队伍建设

的依托条件和能力不断增强，

为产业的协同发展提供智力支

撑。

（三）建设开放共赢机制，

打造内陆开放高地

随着我国将国内大循环为

主体，国内国际双循环相互促进

的新发展格局作为今后的战略重

点，区域间交流合作势必进一步

加强。目前，长三角、珠三角、

京津冀、粤港澳等经济圈都凸显

了区域合作的规模效应和聚合效

应。区域合作在激发区域内的创

新能力、降低企业成本、协调分

工等方面产生正外部性，为地区

发展创造更多的机会和空间。呼

包鄂乌城市群应凭借资源优势、

产业基础和区位优势，推动城市

群产业协同发展。一要建立沿黄

河流域的区域产业合作平台，构

建以鄂尔多斯为核心，宁东、榆

林为两翼的国家级能源化工开发

试验区，形成合理分工、优势互

补和协同发展的产业布局，推动

鄂尔多斯构筑世界一流的能源化

工基地。二要加强与珠三角、长

三角、京津冀地区的经济合作，

利用距离京津冀距离近的区位优

势，开展深层次的区域合作与经

贸往来，精准承接北京非首都功

能疏解和产业转移。承接珠三

角、长三角产业转移，力争实现

链条式、集群式承接，为城市群

产业发展发展争取“外源”。三

要在城市群内，积极探索对外经

贸往来新模式新机制，组建招商

引资联盟，报团取暖，从科研、

零部件生产、组装、物流等全流

程实现产业联动招商，建立优势

互补、联动发展的区域分工产业

体系。最后，在融入“一带一

路”倡议和中蒙俄经济走廊建设

中，利用城市群口岸优势和对

外开放平台，一方面要将更多

优质产品搭载上中欧班列，走

出国门，鼓励优质企业海外设

厂，利用好国际市场和国际资

源 ；另一方面要打造好区域营

商环境，将引资、引技、引智

并重，吸引更多高端企业到城

市群投资建厂，助力城市群产

业提质增效。
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