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“双循环”新格局下内蒙古“中蒙俄经济走廊”建设思路

摘  要 ：2020 年 5 月 14 日中共中央政治局常委会会议首次提出“构建国内国际双循环相互促进的新
发展格局”。8 月 24 日，习近平总书记在经济社会领域的专家座谈会上，将“双循环”新发展格局提到

“重塑我国国际合作和竞争新优势的战略抉择”的高度。党的十九届五中全会将构建“双循环”格局作为
我国“十四五”规划和 2035 年远景目标的重要基础。本文通过总结内蒙古中蒙俄经济走廊建设的主要成
效和存在的问题，提出“双循环”新格局下如何推动内蒙古中蒙俄经济走廊建设走深走实走远。
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孟青龙

一、内蒙古中蒙俄经济

走廊建设的主要成效

新 冠 肺 炎 疫 情 导 致 的 全

球化重塑使得国际供应链“缩

链”“断链”风险加大，全球产

业链的区域化特征进一步凸显。

中、蒙、俄三国具有形成国际区

域供应链的基础条件，在能源合

作、服务贸易、科技合作等方面

具有很大潜力，容易形成闭环链

条。“双循环”虽然强调“以国

内大循环为主体”，但并非走向

“闭关自守”，而是通过选择内向

发力，为高水平开放打开新的

向外空间。以构建、发展“双循

环”来强化区域供应链是内蒙古

自治区“十四五”对外开放的重

要目标。

自治区构建“双循环”的

重要载体是中蒙俄经济走廊。走

廊建设契合了国家通过内向发力

拓展对外发展空间的战略意图，

通过内部制度挖潜、完善产业、

基础设施、投融资、消费优化经

济结构，更好地嵌入走廊国际区

域供应链建设中，从而提升国际

地位。在走廊建设中，自治区致

力将内需和开放结合起来，积极

顺应全球产业链转移新趋势，强

化自治区在国家对俄、蒙合作中

的前沿“窗口”作用，通过地缘

优势树立自治区在国际区域供应

链中的地位，以多边平台释放自

身开放潜力。自治区在区域供应

链中的作用明显，在同俄、蒙形

成的既有开放合作框架下，内蒙

古自治区有动力也有条件深化

合作，正在积极建设的“中蒙

经济合作区”“中俄蒙合作先导

区”等开放平台都可以作为未来

自贸区的实验雏形。打破行政藩

篱，在政策上先行先试，努力将

重点放在大宗商品交易、重大项

目和产业园区建设上，进一步探

索推动跨境货物贸易、服务贸易

和新型国际贸易结算便利化等一

系列自由化便利化政策。使口岸

职能适应新形势下的区域一体化

要求，打造相应的软硬件基础设

施，以新的姿态融入中、蒙、俄

三国区域供应链中。 

近年来，内蒙古自治区在

中蒙俄经济走廊建设中取得了一

系列重要成就。包括 ：自治区开

放平台建设速度加快。目前获批

国家重点开发开放试验区 2 个，

综合保税区和保税物流中心各 3

个，边境合作区 2 个，边民互市

贸易区 6 个，经济合作区 1 个，

中俄蒙合作先导区 1 个，跨境电

商综试区 2 个，国家级对外展会

1 个。基础设施建设稳步推进。

积极推动铁路、公路、航空、管

道、电网等重点基础设施建设，

满洲里—俄罗斯外贝加尔斯克

以及赤塔铁路的电气化改造完

成，滨州铁路电气化改造完成 ；

满洲里至阿拉坦额莫勒公路建成

通车。各口岸基础设施和查验套
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设施逐步完善，口岸通关效率大

幅提升。口岸数字化建设成绩突

出，“数字口岸”系统在中铁公

司二连口岸站正式投入应用，口

岸便利化程度显著提升。贸易畅

通持续加强。1—8 月份，全区

外贸进出口总值累计 662 亿元，

其中，出口总值 225.8 亿元，进

口总值 436.2 亿元，与“一带一

路”沿线 65 个国家全部建立了

贸易关系。口岸贸易方面的亮点

是，满洲里率先成为国家首批进

境粮食指定口岸，并积极向国家

申请牛、羊肉进口权。同俄、蒙

资金融通有序开展。率先在全国

开展卢布现钞使用试点、蒙图现

钞调运业务。自治区有关商业银

行与俄蒙两国商业银行建立 62

个账户行，覆盖了蒙古国和俄罗

斯远东地区主要银行。在民心相

通方面。民心相通热度不减，在

旅游、展会、艺术交流等方面也

取得了优异的成绩。

二、内蒙古中蒙俄经济

走廊建设面临的主要问题

中蒙俄经济走廊建设首先

需要自治区向内发力，为高水

平开放打开向外的新空间，这

也是“双循环”的题中之义。

“十四五”时期，内蒙古面临着

高质量对外开放的任务，需要通

过制定并调整政策，吸引投资，

发展优势产业，探索口岸功能整

合、开放服务高端化的转型目

标。现阶段，内蒙古经济基础较

为薄弱，产业发展支撑不足，在

人才储备、营商环境等方面劣势

明显，许多高增值产业，如高新

技术产业的发展，还停留在起步

阶段。外贸依存度低等情况，反

映了产业结构相对落后的问题，

需要在发展自身产业的同时继续

深化对外开放，寻找扭转现状的

突破口，这也是通过国际外循环

促进内循环的有效办法。走廊建

设中的问题主要体现在以下几个

方面。

（一）开放平台优势亟待释放

众多开放平台还没有完全

释放潜力，甚至其中一些遇到了

现实发展困境。例如，综保区作

为“两头在外”的开放平台，疫

情下由于国外市场关闭或被限

制，出口势必受到负面影响，而

向内地流通又由于存在进口环节

税，产品没有成本优势，进驻企

业少和质量不高也是综保区需要

解决的结构性问题。中蒙经济合

作区在资金、同蒙方机构对接、

进出口加工思路方面都存在一定

瓶颈。跨境电商综试区在软硬件

基础设施建设、与综保区联动、

在物流仓储、跨境支付等方面仍

处在初级阶段。负面清单在自治

区也运行得较为不畅。例如，

二连浩特和满洲里的部分“非清

单”进口商品进入互市贸易区面

临无法通过互贸渠道进口的问

题，最明显的例子就是二连浩特

针对边民互市贸易区的“一个办

法两个清单”在实际操作中存在

障碍，导致政策落地困难，不仅

影响对俄、蒙两国的贸易量，也

导致互市贸易落地加工政策难以

有效展开。

（二）交通基础设施建设相

对滞后

跨境地区交通基础设施建

设仍然相对滞后。二连浩特—

集宁铁路线超负荷运转，且受铁

路沿线其他地区运力挤占，二连

浩特—乌兰巴托跨境高速公路项

目进展缓慢，影响公路口岸的大

进大出。满洲里连接内地铁路通

道仅有滨州铁路一条，公路等级

较低且面临公路口岸对俄货运不

畅的问题。这些都影响了试验区

口岸、物流功能的释放，制约了

自治区内外联通的潜力。

（三）产业带动能力弱

内蒙古对俄、蒙出口贸易

以瓜果蔬菜、建筑装修材料、机

电产品为主，其中 70% 为外省

产品，对自治区自身产业带动不

强。进口面临同样问题，进口原

材料没有留在口岸依托的城市，

回程满洲里的中欧班列将进口板

材和粮油原料直接销往内地，极

大冲击了满洲里的木材和粮油加

工产业。满洲里木材加工行业将

随着俄罗斯对原木出口的日趋压

缩面临更加困难的局面，对当地

就业、税收及经济增长产生较大

制约。进入满洲里互市贸易区的

原材料和商品由于种种行政原因

无法实现落地加工，互市贸易

加工职能无法发挥，影响产业

落地。沿边口岸地区没有形成

产业集群，金融带动产业发展
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能力极其欠缺。这种局势亟待扭

转，否则试验区就失去了企业发

展根基。

（四）口岸建设资金不足

内蒙古“小财政养大口岸”

问题突出，自身财政能力偏弱，

平台建设很大程度上要依靠财政

转移支付和专项资金。例如，中

央财政每年划拨给国家重点开发

开放试验区的资金政策已到期，

其 中 满 洲 里 每 年 1 亿 元，2016

年到期，二连浩特每年 2 亿元，

2018 年到期。地方资金来源不

足，满洲里在口岸收费取消后，

口岸运维资金压力大增，对试验

区发展形成很大制约。资金短缺

无疑会影响试验区的综合性建

设，对试验区的长期发展带来不

利影响。

（五）走廊建设缺乏“抓手”

自治区中蒙俄经济走廊建

设中面临的一个重要问题就是缺

乏“抓手”，也就是缺乏开放的

“突破点”。突出表现在开放前沿

地区的一些结构性问题尚未得到

解决，二连浩特—扎门乌德中

蒙经济合作区建设中，两国对接

机构不匹配、互市贸易加工区推

进缓慢、疫情下满洲里综保区

“两头在外”的发展模式困境、

承接东部沿海产能不力、中欧班

列仍未改变“酒肉穿肠过”等问

题都反映了走廊建设缺乏“抓

手”。同时，自治区还没有完全

发挥同俄、蒙的地缘优势，先行

先试步伐缓慢，这将限制国家开

放政策红利的释放。

三、主要对策建议

在 中 蒙 俄 经 济 走 廊 建 设

中，核心问题是让政策落地、

项目运转，给居民和家庭带来

福祉。要更多地将问题细化，

在大方向明确的前提下量化目

标，这首先需要自治区的顶层

规划，在政策协调方面提出优

化方案，甚至要整合部门，统

一职能。同时，如何借助中蒙

俄经济走廊的巨大平台改变自

治区外贸依存度低、产业发展受

限的窘境，如何将地缘优势、交

通优势、人文优势转变为产出，

这是技术层面要着重考虑的。规

划设计上，自治区各盟市特别是

跨境地区，很多园区和试验区的

申请和规划，是不是都匹配当地

的资源禀赋优势，是不是都适应

后疫情时代的生产要素特点，还

需探讨。总之，务实的走廊建设

不仅体现在“五通”成果上，也

体现在理念的及时更新和调整

上，这样才能适应“双循环”新

发展格局的要求。对此，内蒙古

需要通过五个方面来统领走廊建

设。

（一）促进贸易和投资高质

量发展

一是通过支持跨境电商综

试区、海关特殊监管区发展，积

极孵化新兴贸易业态。推动互市

贸易区深度开放，积极探索互市

贸易落地加工新模式，破除互贸

区落地加工的政策枷锁和理念枷

锁，把“负面清单”政策用足、

用到位，将口岸“落地加工”能

力最大化，形成对地区就业和税

收的有力支撑。二是积极推广

“一线放开、二线管住”海关监

管模式先进经验。该自贸区海关

监管模式在国内取得了不错的效

果，自治区可以通过申请在国家

重点开发开放试验区先行先试，

发挥跨境地区政策优势，向零关

税、低税率的方向迈进。充分利

用国际贸易规则，以建设自贸区

为前提，尝试向“免关税”负面

清单过渡，对负面清单以外的商

品充分实施准入，尝试登记式

备案、区内免证免审，在跨境

资金流动、外汇交易以及人员

签证方面给与一定的自由度和

开放政策试点。将二连浩特中

蒙经济合作区、二连浩特边境

经济合作区、满洲里综合保税

区、边民互市贸易区等海关特

殊监管区域整合进“一线”和

“二线”体系。在“一线放开”

政策框架内，提高可携带免税

商品金额上限，实现两国公民

持有效证件免签跨境自由流动

及货币自由兑换，为进一步对

外开放奠定制度和政策基础。

（二）加速交通基础设施建设

针对跨境地区交通基础设

施滞后的问题，自治区应推动集

二铁路、二连浩特—乌兰巴托公

路、铁路升级改造，加快推动甘

其毛都—塔本陶勒盖煤田和奥云

陶勒盖矿区、策克— 那林苏海

图煤田、珠恩嘎达布其—乔巴

山铁路建设。加速建设满伊铁
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路，对绥满高速公路海满段实施

贯通，推动满洲里—外贝加尔

斯克公路口岸货运通道实现对

接。特别应将“三乌通道”作为

未来连接俄、蒙打造的重点，通

过“三乌通道”带动要素资源跨

国流动，在国际商贸、保税、冷

链、城市配送和快递服务方面有

质的突破，使物流业成为经济发

展的新增长点，同时推进物流业

与其他产业互动融合，协同发

展。利用交通便利化实现俄、蒙

与我国内陆经济腹地的有效连

接，同时随着通道的建成对自治

区既有的各类开放平台及园区进

行职能升级，有条件的可以先行

先试，即在打通通道的同时利用

开放平台的优惠政策压缩供应链

成本，实现通道效应的最大化。

（三）发掘中欧班列产业带

动功能

一是要积极聚合班列回程

货源，鼓励自治区企业在中东欧

重要节点城市建设物流基地、分

拨集散中心、海外仓等，提升物

流辐射能力。通过回程货源开启

跨境电商等新型产业。通过返程

中欧班列，跨境电商企业从欧洲

采购并运回原产地商品。物流仓

库可以建在中欧班列中转站周

边，依托优越的物流条件和优惠

投资税收政策发展特色产业集

群，未来的自贸区将进一步降低

欧洲商品进入自治区的成本，这

样会吸引更多的电商企业进驻自

治区，从而改变传统的贸易模

式，形成新贸易业态。二是学

习先进地区经验，树立“原产地

规则”目标方向，尝试“二线有

限放开”。原产地规则可以通过

“二线有限放开”将实现增值的

加工类产品以“零关税”进入内

地，这样就会吸引国内外的生产

加工类企业进驻内蒙古，这比综

合保税区、互市贸易加工区更具

优势。试验区通过产能承接和低

成本引导自治区产业结构优化升

级，促进高新技术企业、环保企

业落户自治区，推动自治区经济

发展。

（四）探索多元化融资渠道

短期内，内蒙古可以给予各

类开放平台一定的专项财政资金

支持，但鉴于自治区的财政情

况，长期还需要考虑其他融资手

段和渠道。中长期，自治区要探

索从亚洲单边或多变开发性金融

机构引入资金来支持试验区项目

建设，二连浩特中蒙经济合作区

建设有从亚洲开发银行贷款的经

验，按照基础设施建设的思路，

能否复制经验从亚投行、丝路基

金等机构进行融资是自治区应积

极考虑的方向。同时借鉴其他省

份经验，设置政策性资金池，引

导各类企业发展新型跨境投资和

贸易。利用跨境资本，协助自治

区政府构建“跨境产能合作基

金”，对合作项目前景进行市场

化评估，积极引入国际化、多元

化的财务投资者，不完全依赖自

有资本，实现多赢。

（五）利用地缘优势探寻开

放“抓手”

自治区要充分发挥地缘优

势，在传统领域以外探索“中蒙

俄经济走廊”建设的“抓手”。

对蒙古国，自治区可以考虑以金

融为抓手带动国际物流、现代贸

易、双向投资、商旅文化的发

展。二连浩特可以通过跨境金融

来带动企业发展。中央和自治区

应考虑以国家重点开发开放试验

区为前沿，利用蒙古国人民币

“好用”、存量多的“准离岸”特

点尝试推动同二连浩特跨境金融

合作，探索试点跨境贷款、二连

浩特企业到乌兰巴托直接发债，

在北方打开资本账户可兑换缺

口， 以 金 融 盘 活 跨 境 产 业 发

展。对俄罗斯，可考虑以能源

为抓手构建国际区域产业链和

供应链。以满洲里试验区为门

户，积极对接俄罗斯能源“向

东看”战略，充分利用远东和

西伯利亚的资源优势，在能源

合作中推动自治区工业发展，

形成同俄罗斯稳定的能源产业

链、供应链。从全局考虑，建

立中蒙俄自贸区是未来走廊建

设 的 最 大“ 抓 手 ”， 也 是 自 治

区实现跨越发展的主要“突破

点”。在“双循环”新发展格局

下，利用区域自贸协定拓展海

外市场至关重要，二连浩特、

满洲里作为自贸区的两大前沿

阵地是构建国际区域供应链的重

要环节。

（作者系内蒙古自治区宏观经

济研究中心党委书记）
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