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马慧峰

一、引言

上海自贸区作为改革开放

的试验田，不仅肩负推动中国经

济金融深化改革开放的使命，而

且为未来中国在国际贸易新秩序

的谈判中增添砝码。上海自贸区

为内蒙古带来了政策和市场红

利，为全面提升经济开放水平，

调整产业结构带来了机遇。内蒙

古如何去应对这些机遇和挑战，

关键在于弄懂上海自贸区能为内

蒙古带来什么，同时需要知道应

该以怎样的措施和政策去对接上

海自贸区的经验，只有这样才能

搭上上海自贸区这辆“改革便

车”，打造内蒙古地区新优势，

全面提升经济发展质量。

上海自贸区形成的一系列

改革开放经验，在全国推广的过

程中由于地区差距和异质性，政

策推广实施的效果会有所不同，

势必面临适用性的问题，应充分

认清地区基础，有步骤、有侧重

地推行。上海自贸区可借鉴经验

主要集中在投资管理领域、贸易

便利化领域、金融领域、服务业

开放领域、事中事后监管措施等

方面。内蒙古地处内陆，在借鉴

上海自贸区经验的过程中，要充

分论证其适用性问题。因此，本

文通过深入剖析内蒙古对接上海

自贸区可借鉴经验的基础，研究

可借鉴经验对内蒙古的适用性，

进而提出如何对接上海自贸区的

对策，借鉴改革经验，为内蒙古

应对新一轮的改革开放提供政策

建议。

二、内蒙古对接上海自贸

区可借鉴经验的基础

（一）区位优势

内蒙古在对接上海自贸区

可借鉴经验的过程中，要深入了

解自身优势，发挥地区特色，将

内蒙古借鉴自贸区改革开放经验适用性分析
——以上海自贸区为例
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上海的经验更好地运用于自身的

经济发展建设中去。

1. 地缘优势。全区现有对外

开放的口岸 19 个，分布在边境

14 个旗（市）以及呼和浩特市

和呼伦贝尔市。从口岸货运量来

看，2021 年全区口岸进出境货

运量为 5093.8 万吨，其中对蒙

口岸进出境货运量为 3222.6 万

吨，占比 63.27%，对俄口岸进

出境货运量为 1871.2 万吨，占比

36.73%，对蒙的口岸货运量是对

俄的 1 倍多。从口岸人员流动来

看，2021 年全区口岸进出境客运

量为 55.9 万人次，其中，进境客

运量为 27.9 万人次，出境客运量

为 28.0 万人次。从口岸进出境交

通工具来看，2021 年全区口岸进

出境交通工具为 47.9 万辆架次，

其中，进境交通工具为 23.0 万辆

架次，出境交通工具为 24.9 万辆

架次。①

2. 资源优势。内蒙古属于资

①数据来源 ：关于 2021 年全区商务及口岸工作运行情况的通报，nmg.gov.cn。
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源富集型地区，不仅拥有丰富的

矿产资源，而且茂密的森林、丰

美的草场等都是较好的旅游资

源。内蒙古资源优势为经济发展

带来了较大的发展动力，使内蒙

古经济发展速度从 2000—2012

年保持两位数的水平，但随着产

业结构调整压力的增加、产能过

剩以及资源价格下行等问题进一

步凸显，资源优势带来的经济发

展力锐减。

3. 人文特色。全区常住人口

为 2404.92 万人，其中汉族 1893.55

万人，蒙古族 424.78 万人，其他

少数民族 86.58 万人。蒙古族占

到总人口数的 17.66%，蒙古族人

口的聚集使得内蒙古在与蒙古国

进行通商贸易的过程中，文化融

合度大大增强，促进了两地之间

的交流。

（二）经济基础

1. 经济总量与增速。2021 年，

内蒙古全区实现生产总值 20514.2

亿元，按可比价格计算，增 长

6.3%，较全国相比低 1.8 个百分

点。从 2000 年开始，内蒙古经

济增长较为快速，GDP 同比增

速突破 10%，而且呈现逐年递增

趋势。从 2006 年开始，内蒙古

GDP 同比增速开始出现下滑，由

2005 年的年增速 23.8% 逐年降至

2021 年的 6.3%，下降 18.6 个百

分点，经济下行压力凸显。

2. 产业结构。内蒙古产业结

构面临调整压力，表现为第二产

业占比较高，第一、三产业相

对较小。2021 年内蒙古三次产

业比例为 10.8:45.7:43.5，第二产

业的比例是第一产业的 4 倍多，

高于第三产业 2.2 个百分点。从

2010—2021 年 变 动 趋 势 来 看，

第一产业占比逐年下降，第二产

业呈先上升后下降的趋势，第三

产业整体较为平稳，近几年呈上

升态势。总体来看，一方面内蒙

古经济发展的主要动力在于第二

产业，随着第二产业增长乏力，

经济下行压力凸显 ；另一方面由

于第三产业占比的不断上升，产

业结构开始进入调整期，未来新

的发展机遇将会集中于第三产业。

2021 年，上海三次产业比

例为 0.2:26.5:73.3，第三产业优

势明显。产业结构的显著差别，

势必影响可借鉴经验在内蒙古的

适用性。

3. 居 民 消 费 情 况。2021 年

内蒙古社会消费品零售总额达

到 5060.3 亿元，同比上升 6.3% ；

全年全体居民人均可支配收入

34108 元，同比增长 8.3%，人均

生活消费支出 22658 元，同比增

长 14.5%。同期，上海全年实现

社会消费品零售总额 18079.25 亿

元， 是 内 蒙 古 的 3.57 倍 ；人 均

消费支出 48879 元，是内蒙古的

2.16 倍 ；人均可支配收入 82429

元，是内蒙古的 2.42 倍。可以看

到，一方面内蒙古在居民消费方

图 1   2010-2021 年内蒙古三次产业比例变动趋势
数据来源 ：各年度内蒙古统计年鉴、内蒙古国民经济和社会发展统计公报、上海

市国民经济和社会发展统计公报。

图2   2010-2021年内蒙古对外贸易总额占GDP的比重（按可比价格计算）
数据来源 ：各年度内蒙古统计年鉴、内蒙古国民经济和社会发展统计公报。
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面与上海差距较大，消费市场规

模有限 ；另一方面，内蒙古人口

与上海接近①，如果缩小消费差

距的话，市场潜力是较为客观的。

4. 金融发展情况。2021 年，

内蒙古金融机构人民币各项存

款 余 额 为 27534.0 亿 元， 新 增

2564.1 亿元 ；上海同期各项存款

余额为 175831.08 亿元，是内蒙

古的 6.39 倍。全区金融机构人

民币各项贷款余额为 24965.0 亿

元， 新 增 1715.8 亿 元 ；上 海 同

期各项贷款余额为 96032.13 亿

元，是内蒙古的 3.85 倍。整体

来看，内蒙古金融发展较为稳

定，增长势头趋缓，特别是贷款

新增较低，与上海差距明显，存

贷款规模相对于上海来说落后很

多，有较大的发展空间。

（三）对外贸易情况

1. 对外贸易总量。内蒙古虽

然具有优越的区位优势，但对外

贸易发展较为滞后，国际贸易还

没有成为内蒙古的支柱产业，贸

易总量和进出口产业结构方面都

处于全国落后地位。通过整理计

算 2010-2021 年内蒙古对外贸易

总额与当年 GDP 的比值发现，

对外贸易占 GDP 的比重较为平

缓，且有一定的下降趋势，占比

均在 8% 以下，说明对外贸易在

内蒙古国民经济中的地位不大。

一个较为合理的解释是，随着内

蒙古资源产业的发展，经济总量

快速上涨，而对外贸易发展相对

滞后。

2. 贸易结构。内蒙古对外

贸易产品结构较为单一，集中于

资源类的商品。2021 年，内蒙

古出口商品总额排在前三位的依

次是钢材、机电产品、基本有机

化学品 ；进口商品中，进口铜矿

砂 196.1 亿元，进口铁矿砂 134.2

亿元，进口煤炭 104.5 亿元，三

者合计占同期内蒙古进口总值

的 57.4％。②从出口商品的结构

来看，内蒙古出口的商品较为初

级，附加值不高，经济效益较

差 ；主要的进口商品是矿产资源

类，对于资源富集地区的内蒙古

来说，战略意义要大于经济价

值。所以，从对外贸易的商品结

构来看，内蒙古急需调整贸易商

品结构，提高出口商品附加值，

加大进口商品的落地价值，促进

对外贸易的不断优化。

3. 主要对外贸易对象。受到

地域限制，地处内陆地区的内蒙

古，对外贸易的对象较为局限。

2021 年，内蒙古主要贸易国主

要集中在蒙古国和俄罗斯，与蒙

古国进出口总值实现 312.7 亿元，

占比 25.3% ；与俄罗斯进出口总

值实现 172.6 亿元，占比 14.0%，

两者合计占 39.3%。

三、上海自贸区可借鉴

经验对内蒙古适用性分析

（一）投资管理领域

投资管理领域的可借鉴经

验可以有效改善内蒙古投资环

境，为吸引国内和国外资本创造

条件。内蒙古很多产业都属于资

本和劳动密集型，对资金以及劳

动力要素需求较为旺盛，本地资

金远远满足不了地区需求，一度

导致民间借贷盛行，推高贷款利

率，市场风险较大。通过借鉴上

海自贸区的经验，营造宽松的投

资环境，对现阶段转型期的内蒙

古来说意义重大。一是产业结构

调整转型需要资金的支持。通过

简化投资流程，提高行政审批效

率，吸引国内外资金的流入，为

产业结构调整提供资金保障。二

是引进资金的同时，带来技术和

新产业。在吸引资金的同时，

通过投资商在内蒙古建厂等方

式，提供技术和新兴产业，为

经济的发展提供新鲜血液。三

是促进资本结构优化。投资主

体多元化会进一步优化资本结

构，促进企业规模化发展。值

得注意的是，随着内蒙古资源

型产业资本回报率的下降，对

投资的吸引力大不如前，要加

大在创新型产业上投资管理经

验的应用，多吸引资金投入，

实现产业结构调整的目的。

（二）贸易便利化领域

近年来，随着资源需求的

下降，内蒙矿产资源供大于求成

①上海常住人口数为 2487.09 万人，内蒙古为 2404.92 万人。

②数据来源 ：2021 年自治区外贸情况新闻发布会发布词，www.nmg.gov.cn。
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为新常态，产能严重过剩。上海

自贸区贸易便利化领域的先进经

验，将为内蒙古扩大市场需求，

解决产能过剩问题创造条件。贸

易便利化一方面要实现国内要素

的畅通流动，进一步开拓国内市

场，加强地区间的经贸合作 ；

另一方面，要借助中国目前改

革开放的大形势，加强“一路

一带”、自贸区建设等政策融合

度，积极参与国际贸易，消化过

剩产能。

（三）金融领域

内蒙古金融产业发展较为

落后，应积极效仿上海自贸区对

金融业的开放政策，循序渐进地

借鉴其经验，制定适合内蒙古本

土的金融开放政策。通过加强与

中蒙、中俄金融业的合作，更好

地服务于实体经济。破除人民币

与图格里克、卢布兑换方面的限

制，使人民币资本项目的可兑换

更好地与国际贸易、投资接轨。

进一步提高人民币在蒙古国与俄

罗斯的跨境使用，为推动人民币

国际化进程做出贡献。推动金融

服务业对符合条件的民营资本和

外资金融机构全面开放，金融服

务业投资主体的放开，将为金融

业引进各种新鲜血液，增强金融

机构之间的竞争，提高金融市场

活力，实现金融业的繁荣健康发

展奠定基础。

（四）服务业开放领域

内蒙古第三产业产值占比

较其他发达城市相对较低，产业

结构存在调整压力，但第三产业

的发展尚有较大潜力。上海自贸

区内对现代服务业开放力度很

大，现代服务业的先进发展经验

为内蒙古加快产业结构调整带来

了政策和市场机遇。政策方面，

上海自贸区选择金融服务、航运

服务、商贸服务、专业服务、文

化服务以及社会服务领域扩大开

放，为内蒙古下一步开放相关产

业提供了政策依据与可能，使内

蒙古现代服务业紧跟时代步伐有

了踪迹可循。市场方面，随着上

海自贸区对外的不断开放，外资

进入中国的渠道将被拓宽，同时

国外商务旅客和旅游游客的数量

将有很大增幅，对旅游业起到带

动作用。

（五）事中事后监管措施

对于将事前监管逐步转变

为事中、事后监管，要分产业、

分情况进行借鉴。内蒙古产业结

构具有特殊性，资源型产业较为

集中，对环境的影响较大，在过

去粗放式的发展方式下，资源型

企业对环境造成了较大的破坏。

对于这类产业应该继续加强事前

监督，必须满足环保以及产业整

体规划要求，否则项目一旦上马

不仅会造成资源浪费，而且对环

境的破坏将是不可逆的。对于第

三产业来讲应给予充分的自由，

减少事前审批，将监督管理放到

事中和事后，多鼓励社会力量参

与企业发展和监督，建立市场监

督制度，为创新企业的发展创造

有利条件。

四、政策建议
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（一）不断加强基础设施建

设，跨过集聚的门槛

内蒙古借鉴上海自贸区经验

的目的之一是为了引进资本，实

现产业与要素向内蒙古的集聚，

同时开拓市场，盘活地方产业。

但在产业与要素集聚的过程中，

存在门槛效应，也就是说在一些

条件不满足的情况下，再怎么优

惠的政策都无法引起集聚的发

生。如市场潜力较小、运输成本

过高、资本回报率过低等因素，

这些都会限制集聚的发生。因

此，在借鉴上海自贸区开放经验

的同时，要加大基础设施建设力

度，降低交易成本，跨过集聚门

槛，提高政策实施效果。

（二）提升风险意识，防范

区域性金融风险的发生

金融行业的扩大开放，推

动金融市场发展的同时，也增加

了发生区域性金融风险的可能。

金融深化改革的推进，导致市场

主体多元化，金融运行复杂程度

加深，金融活动之间的联动性加

强，使得区域性金融风险呈现转

移迅速、传染和扩散的特点。内

蒙古尤为值得注意的是产能过剩

行业的债务风险。近几年，内蒙

古产能过剩问题较为严重，在去

库存和去产能化的过程中出现了

经营困难，甚至部分企业资金链

断裂，导致商业银行不良贷款率

上升。因此，在积极推进金融深

化改革的过程中，要提升风险防

范意识，不仅要借鉴上海自贸区

的金融领域创新和开放政策，而

且要借鉴其风险防控机制，建立

完善的区域性金融风险监测、预

警和评估机制，有限防范、控制

和化解区域性金融风险。

（三）对外开放的基础上，

充分调动本地经济活力

借鉴上海自贸区开放经验，

为内蒙古对外开放给予政策支

持，应着眼于构建对外开放和区

域协调发展新格局，立足本地区

经济产业禀赋现状，充分调动本

地区经济活力，做好双循环，积

极发挥国内国外以及区内区外的

联动作用。一方面要聚焦高质量

发展，立足本地优势产业、资

源，做好产业转移准备，加强与

发达省份的联系对接，通过加大

产业扶持及优惠政策，将区外先

进的适宜在内蒙古发展的产业引

进来并发展壮大。另一方面，要

充分发挥内蒙古向北开放地缘优

势，加快各口岸基础设施建设，

搭建中俄蒙会展平台，建设互市

贸易区、跨境经济合作区和综合

保税区等。通过开放来进一步调

动地区经济活力，实现内蒙古经

济转型升级。

（四）立足地缘优势，探索

建立边境自贸区

内蒙古作为中国向北开放

的重要桥头堡，不仅从与蒙俄的

经贸交流合作，还是从地缘优势

以及文化基础，都具有较大优

势。要积极争取中蒙俄经济走廊

落到区内，同时选择口岸争取设

立边境自贸区，以自贸区来推动

整个内蒙古的对外开放。要加强

“一个桥头堡”建设力度，高质

量建设向北开放重要桥头堡的建

设，努力争取国家政策，建立对

蒙对俄的自由贸易区，将过路经

济转向落地经济，强化对外贸易

在本地落地生根，实现经济通道

向通道经济转型。
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