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内蒙古自治区地处祖国北

疆，北部与俄罗斯、蒙古国接

壤 , 中蒙边境线长达 3211 公里，

占全部边境线的 76%。内蒙古

是“欧亚大陆桥”的桥头堡，对

蒙开放的口岸 11 个，区位优势

明显。随着“一带一路”的推

进，中蒙合作水平更加深入，

双方的物流、资金流主要通过

内蒙古口岸进行辐射。在长期

的中蒙经贸交往中，人民币在

蒙古国形成一定的规模。

一、内蒙古自治区对蒙古

国人民币跨境使用现状

中蒙两国是全面战略合作

伙伴关系，经贸往来关系密切。

随着两国贸易、投资的不断加

深，人民币在蒙古国的流动规模

不断扩大，发挥着流通、支付和

储藏的功能。

（一）内蒙古对蒙古国贸易、

投资情况

1. 内蒙古对蒙古国贸易发展

情况。2021 年，内蒙古自治区外

贸进出口 1235.6 亿元，同比增长

17.2%。全区对蒙古国外贸进出口

内蒙古自治区对蒙古国人民币跨境使用情况及政策建议

312.7 亿元，同比增长 12.5%, 占

全区外贸进出口总额的 25.3%。

内蒙古对蒙口岸在国际贸易交往

中较好地发挥了畅通物流的桥梁

与辐射作用。出口商品主要有汽

车、钢铁、农产品等 ；进口商品

多为煤炭、铜精矿和铁矿石等我

国相对短缺的能源性、原料性商

品。中蒙贸易在疫情期间有所回

落，但总体呈现逐年增加且为结

构性逆差态势。 

2. 内蒙古对蒙古国境外人

民币投资情况。从内蒙古自治区

成为跨境人民币结算试点以来至

2021 年末，内蒙古对蒙古国以

人民币进行的直接投资近 11 亿

元，占全区以人民币对外直接投

资的 3% 左右。投资领域主要涉

及煤炭开采及洗选业、批发业、

农业等。除经审批规模较大的企

业外，口岸地区多数以民营企业

特别是个体经营者未履行相关审

批手续直接对蒙进行投资。对蒙

投资的境外企业不论其境外注册

资本为何种货币，实际对外支付

的投资款及境外日常营运资金主

要以人民币为主。

据估算，内蒙古在蒙古国

投资的企业近 3000 家，占蒙古

国外资企业总数的四分之一左

右。对蒙境外投资中民营企业占

比较高，它们为控制境外投资企

业决策权和主动权，多以独资或

者高占比控股形式设立，涉足的

产业十分广泛，但主要集中在矿

产资源领域。蒙古国地广人稀，

基础设施薄弱，从事资源开发的

境外企业首先需解决公路建设、

自备发电、供水等配套问题，这

就造成开发资金需求量巨大。许

多企业在支付大量的前期探矿、

采矿以及其它相关费用后，由于

后续资金不能及时到位，有些项

目处于停滞状态。如二连浩特市

XX 矿业有限公司因拖欠银行贷

款，其境外投资企业已停产，等

待银行处理。目前，受国际经济

不景气。市场需求萎缩及疫情等

多种因素影响，境外投资企业总

体盈利水平较低。“走出去”的

企业因资金困难问题严重影响了

生存与发展。

（二）中蒙商业银行间人民

币支付、结算情况

中国是蒙古国的友好邻邦，

是蒙古国最大贸易伙伴和外资来

摘  要 ：人民币跨境流动的不断发展，极大地方便了我国与蒙古国的经贸往来，但受蒙古国国情及

我国金融、海关等各项政策的影响，人民币跨境业务出现了一些不尽如人意的地方，本文通过对人民币

跨境流动的研究，探讨人民币在蒙古国通过市场自发力量、制度完善等方式进一步推动人民币在蒙古国
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源国，两国经贸的快速发展，促

进了人民币的跨境流动。

1. 中蒙商业银行间金融合

作 情 况。2001 年 7 月， 中 国 人

民银行与蒙古国中央银行对边

贸结算问题达成一致意见。2004

年 7 月，中蒙两国中央银行签署

了《中国人民银行与蒙古银行关

于支付和结算的协定》。2011 年

5 月，中蒙两国中央银行签署双

边本币互换协议，金额为 50 亿

元人民币 ；2014 年两国续签双

边本币互换协议，将互换金额扩

大至 150 亿元人民币。

2002 年 2 月， 农 业 银 行 内

蒙古分行同蒙古国贸易与发展银

行建立了人民币账户，这是中蒙

建立的第一个人民币账户行关

系。目前，内蒙古的农业银行、

中国银行和内蒙古银行等 9 家商

业银行与蒙古国所有的 11 家商

业银行建立了账户行结算关系。

金融服务产品有人民币资金汇

划、人民币现钞调运、信用证、

保函、人民币跨境融资等十几项

业务品种。 

2. 中蒙跨境人民币收付情

况。从内蒙古成为跨境人民币业

务试点以来，中蒙人民币结算业

务快速发展 , 规模逐年扩大。从

2010 年 6 月至 2021 年末，中蒙

跨境人民币收付近 1260 亿元，

其中主要集中在货物贸易项下，

占跨境人民币结算收付总额的

90% 以上，货物贸易逆差为 150

亿元左右。中蒙贸易和人民币结

算长期逆差，人民币通过这些渠

道输入蒙古国。中蒙两国经济实

力差距大以及蒙古国对我国经济

上的高度依赖，是人民币对蒙古

国净流入的根本原因。

3. 中蒙跨境调运人民币现

钞情况。随着中蒙经贸合作的进

一步发展，双方商业银行的跨境

人民币业务也不断拓宽。但由于

从中国汇入蒙古国商业银行的人

民币数额大量增加，蒙方商业银

行已不能满足企业和个人提取人

民币现钞的需求，这样就制约了

人民币结算业务的发展。经中国

人民银行和中国海关总署批准，

2002 年农业银行二连浩特分行向

蒙古国贸易与发展银行办理大额

人民币现钞调出业务。从 2011

年至 2021 年，蒙方商业银行从

二连口岸调运人民币现钞出境约

180 亿元，同时也从蒙古国调运

少量小面额和残损人民币入境。

对蒙的双向人民币调运有效地解

决了蒙古国商业银行人民币结算

解付问题。通过 2011 年至 2021

年跨境人民币结算和调运情况分

析，内蒙古商业银行对蒙调出的

人民币现钞，主要是中蒙跨境人

民币货物贸易结算形成的逆差。

目前现钞调运在对蒙人民币跨境

使用中占有非常重要的地位。

（三）中蒙人民币现钞流出

入情况

内蒙古与蒙古国经贸往来

密切、两国人口跨境流动较频

繁，人民币现钞相应地需求较

大。疫情以来，因两国口岸经常

关闭，对蒙进出境客运量呈现异

常状态。以 2019 年为例，内蒙

古对蒙口岸进出境客运量 598.95

万人次，边境地区人民币现钞流

出量约为 73.43 亿元 ；从蒙古国

回流人民币现钞约 82.52 亿元 ；

人民币现钞在蒙古国的滞留量约

为 8.7 亿元。目前对蒙人民币现

钞流出入的方式主要有以下三

种 ：一是商业银行跨境调运人民

币现钞 ；二是通过海关正常携带

流出入 ；三是私自携带流出入。

中国海关规定人民币现钞出入境

限额为 2 万元，由于此限额已无

法满足中蒙客商的资金需求，大

量人民币现钞以非法私自携带方

式出入境。

（四）地下钱庄

在中蒙经贸交往中，市场

主体的一些金融业务需求无法通

过银行办理，这样就催生了非法

经营金融业务的地下钱庄，有些

地下钱庄在蒙古国是合法的非银

行金融机构。这些地下钱庄能够

按照客户的要求，将人民币资金

秘密地进行跨国流动，且几分钟

到账，还规避一些政策管制。据

了解，地下钱庄已具有一定的规

模。

二、内蒙古自治区对蒙古

国人民币跨境流动存在的问题

（一）对蒙商业银行人民币

结算问题

中国将对蒙跨境人民币业

务划分为经常项目、资本项目并

进行严格管制。而在蒙古国，人

2022 09REGION 区域



56

民币可以自由进行货币兑换和账

户资金划转，管理相对宽松。蒙

古国政局动荡多变，具有国情的

特殊性和贸易、投资的特殊性。

我国各商业银行制定的跨境人民

币业务审核标准缺乏对蒙古国政

局多变等情况的考虑。同时，蒙

古国主权评级较低，中方商业银

行总行对蒙授信额度少，有些银

行对蒙甚至没有授信额度，以上

对蒙人民币业务严格的限制致使

许多业务产品难以开展，不利于

业务拓展。

（二）个人跨境人民币业务

问题

中蒙边境地区个人跨境人

民币汇款凭客户本人证件、跨境

人民币结算收 / 付款说明及其填

写的资金真实性用途承诺书办

理 , 能够满足两国居民经常项下

的各种需求。但也出现了一些不

规范操作，如贸易代理公司在结

算中企业对公账户和工作人员对

私账户混用，对蒙境外投资款通

过个人项下汇款流出等情况。

2014 年开展个人跨境贸易人民

币结算以来，对蒙个人跨境人民

币汇款逐年下降。其原因是边境

地区商业银行根据“展业三原

则”及反洗钱的相关要求，加强

了相关单证审核，对无法确认真

实性的个人跨境人民币汇款进行

退汇处理。由于边境地区个人项

下跨境人民币业务需求的多样

性，部分正常结算因为无法提供

商业银行要求的单据而不能办

理，口岸地区对蒙个人跨境人民

币汇款大幅下降，对跨境人民币

业务整体长远发展十分不利。

（三）跨境人民币现钞调运

问题

由于人民币是特殊货物，

二连浩特海关要求人民币现钞通

过货运通道通关，押运人员通过

客运通道出关，造成人货分离的

情况。后经当地人民银行与上级

部门、海关等多部门反映、协

商，开辟绿色通道予以解决。

2018 年，二连浩特海关再次规

范了人民币现钞的通关管理，要

求跨境调钞使用专用运钞车辆或

箱式货运车辆通关，蒙方押运人

员从客运通道通关，此规定造成

蒙古国商业银行调运人民币现钞

成本上升、不安全、不方便的局

面。人民币现钞调运流程的变动

对蒙古国商业银行跨境人民币业

务产生了一定的影响，蒙方商业

银行在二连浩特口岸人民币现钞

调运数量大幅减少，部分改为从

我国香港空运调钞。后又经当地

人民银行、金融办与二连浩特海

关反复沟通，暂时恢复原有的报

关流程。随着人民币跨境使用的

不断扩大，人民银行应对全国的

人民币调钞流程进行统一规范。

（四）中国海关人民币出入

境问题

在中蒙边境地区的贸易中，

由于图格里克汇率波动较大，口

岸的中国商户对外币认可度低且

兑换不便利，加之边贸商品利润

较低，出于交易成本考虑，贸易

结算全部采用以人民币结算。近

些年，蒙古国居民来我国贸易、

学习、旅游购物、探亲、看病等

情况较多，两国居民相互往来也

会携带一定数额人民币现钞，但

每人每次出入境只能携带不超过

2 万元人民币现钞的规定远远不

能满足需求，许多人就采取超限

额非法携带的方式出入境，这样

不利于人民币的跨境正常使用。

（五）非正规渠道人民币流

动问题

从对蒙投资情况看，官方

统计与实际投资数据差距巨大。

民营企业和个人为了营运的需

求，千方百计采取各种渠道进行

资金运作。地下钱庄可以按照客

户要求，24 小时随时办理汇款、

汇兑、融资业务，并且能够规避

一些政策管制，严重影响了边境

地区的金融秩序。

三、政策建议 

（一）支持边境贸易创新发

展，优化边境地区金融服务 

探索创新金融服务模式，

推动向北开放和“一带一路”发

展，建议成立边境贸易结算中

心，坚持“本币优先”原则，提

高边境贸易结算便利化程度。

1. 简化个人边境贸易结算手

续。边境贸易结算中心可根据相

关贸易证件，直接为边民办理贸

易、服务贸易跨境人民币业务。

当地人民银行根据物流和资金流

的实际情况确定一个结算上限额

度，实行风险可控的限额管理制
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度。同时，人民银行加强对边民

跨境人民币业务的事后监管，通

过跨境人民币收付信息管理系统

进行个人项下跨境人民币业务非

现场监测 , 发现异常情况进行现

场检查，及时对业务进行处置。

定期在商业银行内部发布边民跨

境人民币业务黑名单，从源头上

保证人民币跨境资金的正常汇划。

2. 协调商业银行增加授信。

内蒙古地区边民互市贸易进口来

源地的大多数国家信用评级较

低，边境贸易结算中心可以与进

口来源地国家中规模较大、信誉

良好的商业银行进行合作，在风

险可控的情况下，协调各商业银

行增加授信额度，丰富跨境人民

币业务产品，优化边境贸易金融

服务。

3. 制定符合实际的审核标

准。有些商业银行制定的跨境人

民币业务审核标准，没有考虑边

境贸易的特殊性，真实性审核难

以把握。边境贸易结算中心可以

借鉴全国各地的做法，结合本地

区实际，出台针对不同贸易的具

体结算审核标准，便利业务操作。

4. 扩大跨境人民币结算范

围。内蒙古地区部分口岸地理位

置偏僻，客商进行跨境人民币结

算路途遥远。边境贸易结算中心

可以与信用社合作，利用其在边

境地区分布比较广的特点，通过

信用社在前台接收跨境人民币业

务单据，边境贸易结算中心在后

台进行业务办理的方式，解决口

岸地区金融服务与支持弱的问题。

5. 推动边民互市贸易区设立

外币兑换点。内蒙古地区的边民

互市贸易全部采用人民币结算，

其原因是卢布、图格里克等货币

汇率波动较大，口岸的中国商户

对外币认可度低且兑换不便利。

边境贸易结算中心可以协调推动

各口岸在边民互市贸易区设立外

币兑换点，便利商户、游客商品

交易。

（二）顺应人民币国际化需

求，确保对蒙现钞调运顺利开展

人民币国际化是顺应市场

需求，人民币的跨境使用已经比

较广泛。应充分满足境外对人民

币现钞的需求，确保人民币现钞

调运在我国境内以最快的速度、

最安全的方式及最少的费用通关

出入境。建议一是人民银行与海

关、边检等部门进行协商，建立

科学、高效的跨境人民币现钞调

运机制，形成《人民币现钞调运

出入境管理办法》，规定每个部

门的具体责任，便于人民币现钞

跨境调运。二是按照属地的原

则，在边境地区人民银行成立人

民币现钞跨境调运工作组，充分

考虑境外商业银行调钞成本的承

受能力，安全、高效、费用低，

全面支持人民币现钞的境外使

用。三是及时了解人民币现钞跨

境流通状况，加强境外商业银行

的人民币知识培训，减少假钞对

国际社会的危害，维护人民币的

国际信誉。

( 三 ) 放宽人民币现钞出入

境限额，支持人民币境外使用

人民币现钞出入境个人携

带 2 万元的标准已不符合实际需

求，为顺应新的经济形势，保证

人民币对外使用的健康发展，应

进一步放宽人民币现钞出入境限

制政策，增强金融服务与监管的

灵活性。同时加强与海外机构及

境外金融机构的沟通和联系工

作，及时了解和掌握人民币在境

外流通、兑换和沉淀量的信息，

全面监测人民币现钞境外流通使

用情况。

( 四 ) 鼓励中蒙人民币跨境流

通，推动蒙古国人民币跨境使用

目前蒙古国对中国经济依

赖程度远高于俄罗斯、美国和

日本等国，我国已成为蒙古国

最主要的市场提供者。人民币

在蒙古国的流通属于市场自发的

推动，中蒙两国在本币结算和货

币互换的顺利开展对跨境人民币

业务起到了推动作用，也有利于

我国“一带一路”发展以及与蒙

古国“草原之路”规划的对接合

作。

（作者单位 ：内蒙古自治区党

校）
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