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在 2021 年 1 月 13 日召开的

第八届中蒙俄万里茶道城市合作

会议上，“万里茶道”协作体执行

主席郭杰表示，中蒙双方农牧业

合作需要贯彻“绿色、生态、品牌、

发展”理念，重点关注技术合作、

投资交流，进而打造特色品牌、走

特色道路。不仅如此，“万里茶道”

倡议的提出在一定程度上弥合了

中国“一带一路”和蒙古国“发展

之路”的鸿沟，促使中蒙农牧业合

作日渐加深。据商务部亚洲司统

计数据显示，2020年，中蒙农牧业

贸易总额达到 7.8亿美元，同比增

长 18.2%。对中国而言，蒙古国在

初级农牧材料型产品贸易方面具

有相当优势；对蒙古国而言，中国

在农牧技术方面的优势刚好补足

其短板。但需要明确的是，随着中

蒙农牧业贸易合作规模持续扩大，

各方面问题也逐渐凸显出来。由

此，立足中蒙农牧业贸易合作现

状与问题，给出相应建议，希望可

以为双边农牧业贸易合作深化做

出一定贡献。

一、中蒙农牧业贸易合作

的现状

（一）整体贸易规模稳步增长

目前，中国农牧业方面投资占

蒙古国整体农牧境外投资的 30%，

已然成为蒙古国最大农牧业贸易

合作伙伴。2014年之后，在“万里

茶道”倡议的不断推动下，中蒙农

牧业贸易合作呈快速增长态势。

据中国海关总署数据显示，中蒙

农牧业贸易总额由 2014 年的

2.15亿美元增长到 2020年的 7.8

亿美元（图 1）。其中，中国出口额

由 2014 年 0.95 亿美元增长到

2020 年 3.2 亿美元；进口额由

2014年的 1.2亿美元增长到 2020

年的 4.6亿美元。中蒙农牧业整

体贸易总额的提升，主要原因在于

中国自蒙古国进口额的增速较快。

其中，在 2020年初，由于蒙古国内

并未大规模爆发疫情，农牧业逆

势获得 14%的增长。此发展情况

下，2020年前 11个月，中蒙农牧

业贸易规模即超过了 2019年全年

的贸易总额。

（二）贸易结构互补性较强

从中蒙农牧业贸易结构来看，

中国自蒙古国进口方面主要由羊

绒、牛羊肉、饲草以及少量的谷物

坚果等初级农牧产品构成；蒙古
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图 1 2014-2020年中国对蒙古国农牧业贸易情况

数据来源：中国海关总署
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国自中国进口方面主要由各类粮

食制成品、农牧机械以及现代化

农牧技术与设施等构成，二者呈

现较强互补性特征。具体来说，截

止2020年底，蒙古国出口中国的

农牧产品中，牛、羊、骆驼等畜产

品占农牧产品总量的 70%以上；谷

物坚果等农产品占 25%；其余包括

羊绒在内的初级加工制成品占

5%。基于蒙古国较为稳固的经济

产业结构，上述三大类产品的出口

比重一直较为稳定。中国由于具

备较为完善的农牧加工体系，出

口蒙古国产品以各类粮食制成

品、农牧机械为主。并且，自 2014

年“万里茶道”倡议提出后，中蒙

农牧业贸易合作更加紧密，尤其

在现代化农牧技术与相关设施方

面。例如，2017-2020年的历届中

蒙博览会，中国对蒙古国的农牧

现代化项目合作，包括冷链物流、

冷鲜仓储建设以及牛羊优良育种

等均是洽谈重点。

二、“万里茶道”背景下中

蒙农牧业贸易合作面临的困境

（一）蒙方奉行“第三邻国”政

策，力图降低对中国农牧技术依

赖度

得益于两国毗邻的天然地理

优势，中国始终是蒙古国对外农

牧业贸易最大合作伙伴。然而长

期以来，中蒙间“原材料换消费

品”的农牧贸易合作模式，造成贸

易品种单一、规模偏小的贸易不

对称格局引发蒙方极大不满。尤

其自“万里茶道”战略提出后，这

样的发展格局日盛。例如，《对外

政策构想》第一次提出“第三邻

国”政策后，蒙古国积极寻求同

美、日、欧方的合作。为转变本国

农牧原材料型贸易模式，蒙方积

极培育农牧产品加工体系，并同日

本签署了《经济伙伴协定》《战略

伙伴关系中期计划（2017-2021

年）》，通过免税与减税、社会经济

改革等措施促进蒙日经贸关系的

同时，积极发展本国农牧加工产

业。不仅如此，2018年、2019年蒙

古国还分别与韩国、美国提出自

由农牧贸易合作的协议请求，旨

在借助不断紧密的经贸合作关系，

将“原材料换消费品”的农牧业贸

易格局彻底扭转。以上种种措施

对于中蒙农牧业贸易来说，无疑

会造成巨大的竞争压力，不利于双

方合作的进一步深入。

（二）蒙方投资政策延续性较

差，全方位影响双方农牧贸易合

作意愿

“第三邻国”及地缘政策影响

下，蒙古国涉外贸易政策具有不

确定性与不稳定性。例如，基于

“万里茶道”大构想，蒙古国在“均

衡合作”理念引导下，通过《战略

领域外国投资协调法》对境外投

资者设置了更加严格的限制。在

农牧合作领域，此举直接令中方

投资者的投资额度骤降 5成。不

得已，蒙方次年废除上述法令，并

通过全新的《投资法》试图挽回中

国投资。但《投资法》在农牧原材

料贸易方面存在诸多限制，并不

具备合作优势。据世界银行公布

《营商环境报告》显示，2015-2019

年蒙古国境内营商便利度数值由

68.83分降至 67.74分，排名度也

由第 56跌至 81位。出现这一现象

的关键原因在于，蒙古国政府单方

面随意更改外商贸易合作政策，极

大程度破坏了境内关于农牧产业

营商环境的稳定性及延续性。这

一背景下，中国农牧行业贸易商

对蒙方缺乏足够合作信心，影响

其积极性的同时，对双方农牧贸易

活动也产生了相应消极影响。

（三）物流运输周期长，产品损

耗率较高

基于“万里茶道”大背景，中蒙

农牧业贸易合作得到深层次发展，

双方进出口农牧产品也越来越多，

但物流运输周期长却一直阻碍着

中蒙农牧业贸易合作的迅速推

进。中蒙物流运输过程中不仅运

输环节复杂，例如储存、中转、过

关、清关、检测，而且涉及运输范

围广、运输路径复杂，导致中蒙农

牧产品运输环节繁琐，物流运输

周期长。据中国港口网数据显示，

世界各国平均清关效率在 3天左

右，而蒙古国清关时间却超 10天。

中国从二连浩特过关运往蒙古国

乌兰巴托的货物，需经过扎门乌

德换装整编后才能运往终点站，

前后运输和清关时间至少需 15

天，运输周期过长。就农牧业产品

易腐败特质来看，高时间成本导致

中蒙农牧产品的损耗率高达 40%，

而世界各国平均损耗率仅为 5%。

不仅如此，途径扎门乌德货物因

其关卡重量限制，超出额定重量的

货物需卸货等待。据悉，由于额定

货物量限制，中蒙农牧产品在扎门

乌德换装的平均滞留时间达

14-17个小时，显著延长货物物流

的运输周期。这对农牧产品的仓

储及保存极为不利，亦严重阻碍了

中蒙农牧业贸易合作快速发展进

程。

（四）技术附加效应不显，农牧

业深度合作欠缺

虽然在“万里茶道”构想提出
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后，蒙古国积极推进“发展之路”

与中国“一带一路”的战略对接深

度，但蒙古国相对落后的开发技

术、加工设备导致双方农牧业的深

度合作有所欠缺。据中国农业局

统计数据显示，蒙古国出口中国

的农牧产品中，原材料型农畜产

品占出口总额的 80%，初级羊绒类

加工型产品仅占 20%。而此类以资

源换取经济发展的长期不对等贸

易合作方式，亦是引起蒙古国极

力寻求“第三邻国”合作的关键所

在。就中国出口至蒙古国的农牧

产品而言，初级加工型产品占出

口总额的 70%，而具有附加值的产

品仅占 30%。据农业农村部部长唐

仁健表示，现阶段中国对于现代化

农牧业技术应用已经相当成熟，但

这样的成熟需要基于高成本运行

模式。以目前中国农村产业来看，

此模式并没有渗入到基层。这导

致规模化农牧技术附加效应并不

能得到大幅度显现，最终使得中

蒙农牧业贸易合作具有附加效应

的产品仅占三成，深层次的合作力

度明显欠缺。

三、“万里茶道”背景下中

蒙农牧业贸易合作进一步发展

的策略

（一）增进长期政治互信，夯实

双方战略合作伙伴关系

“万里茶道”重提的契机在于

整合沿线优质资源，促进中蒙友

好交流。有鉴于目前蒙古国“第三

邻国”政策下衍生的“中国威胁

论”，中蒙需秉持良好的信任基

础，不断强化双方伙伴关系与政

策沟通。一方面，中蒙双方可增加

高层会晤与访问次数，增强沟通了

解的同时，努力打造适合农牧业深

度合作的政策机制。以此为基础，

中蒙双方当持续探索新的农牧技

术类贸易合作点。另一方面，借助

地缘优势发挥内蒙古纽带性功能。

具体来说，蒙古国与内蒙古同宗同

源，双方可借此优势增进彼此民间

层次的交流与合作。例如，蒙古国

与内蒙古定期举办博览会、展销

会，为推动中蒙农牧业深入合作，

提供更全方位的服务。不仅如此，

中蒙还可通过“草原丝路”学术研

讨，加深人才层面更高领域、更高

层次的合作交流。由此，通过政府

以及民间双层面力量，不断增进中

蒙双方长期政治互信，夯实农牧业

深层次合作。

（二）建设农牧产业集群，发展

中蒙生态农牧业

2018年，中国外交部王毅外

长访问蒙古国时曾提到，中蒙共

建“万里茶道”，可在秉持生态环

境保护理念下，助力蒙古国实现

自主多元化发展。第一，加快农牧

产品生产基地高效绿色转型。在

种植业方面，中方投资者可聚焦

蒙方优势品种，通过建设规模化

种植基地，进一步优化农产品生产

结构。在养殖业方面，积极推进

牛、羊规模化养殖，并以此为基础

结合规模种植基地，因地制宜建

设农牧产业集群。第二，推进生态

农牧业发展。中国可通过种养结

合、草畜一体化方式，助力双方积

极发展生态农牧业。中方可与蒙

古国制定包含土地沙漠化治理、草

场退牧还林、边境地区生态保护等

内容的环保治理合作方案。与此

同时，实施藏粮于地、藏粮于技，

以水定地、以水定产，保护耕地质

量、优化盐碱地等措施，积极推动

农牧业发展向绿色生态转变。综

上，通过建设农牧业产业集群，不

断改善中蒙双方外部合作环境，

不断增进中蒙农牧业贸易合作发

展意愿。

（三）联通陆空运输通道枢纽，

打造农牧速检通道

“十四五”规划明确提出，呼和

浩特作为中蒙贸易合作节点城市，

需要连同满洲里、二连浩特建设中

蒙农牧业贸易陆港空港口岸主阵

地，积极打造货物集疏中心和资

源转化园区。具体而言，第一，贯

通陆空运输通道。中国通过谋划

推进重要枢纽节点城市，改变口

岸同质化竞争、孤立式运行状态，

形成腹地支撑、口岸联动、边腹互

动的格局。在此基础上，积极凭借

“万里茶道”倡议便利，鼓励中国

企业投资蒙古国基础性民生项

目，借此提升蒙方社会经济发展

能力，如高速公路、铁路、仓储。第

二，打造联通陆空通道枢纽。借助

贯通陆空运输通道建设，相关部门

可积极在陆空通道枢纽处打造资

源转化园区。在此园区内可实行

特殊贸易优惠政策，并着手农畜

产品快速检测的通道建设。相关

农牧业贸易产品可在此资源转化

园区内暂缓缴纳各种通关税费。

对于不易保存的农牧类产品，可

设置特殊保质期合格证明的绿色

物流运输通道。相关贸易人员只

需提前将合格证明输入相应智能

设备，即可短时间内完成货物转

运的相关手续和服务。而对于包

装不合规的货物，亦可借助资源

转化园区重新进行检测、保存、包

装、加工等工作，进而降低往返时

间成本。

（四）借力“大通关”模式，加快
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数字化口岸转型建设

“大通关”是在深化海关分类

通道基础上，推动电子预报关与

物质化通关建设。有鉴于农牧业

贸易大多存在时效期短的特质，可

在二连浩特、策克、满洲里等口岸

构建电子口岸信息公共平台。具

体而言，一是升级换挡，转“面对

面”为“屏对屏”。涉及中蒙货物过

关的口岸，可积极引进货物申报

APP。借此智慧平台，对于中蒙农

牧货物通行，相关负责人员可将

发运人、货物编号、收货人、运输

工具等信息提前上传至海关部

门、口岸站，即可预先完成通关申

报。二是推行“非接触式”通关模

式。二连浩特、策克、满洲里等口

岸可引进“GPS定位 +电子围栏”、

“人脸识别 +活体检测”以及区块

链防伪锁定等先进技术，通过扫

描过关车辆车牌信息以及司机人

脸生物识别等程序，实现货物的

快速通关。据悉，“屏对屏”与“非

接触式”模式，能够将原有 30分钟

的车辆放行时间压缩至 40 秒之

内，加速“数字口岸”建设进度的

同时，还能极大便利中蒙农牧业

贸易合作。

（五）开放农牧公共物流信息，

拓展平台化数据信息服务

提升中蒙双方农牧业贸易合

作效率，其中重要部分即是实现

产品跨境运输的无缝衔接。而开

放农牧公共物流信息，拓展平台化

数据信息服务可以避免非必要物

流工具、换装形态等环节，提升农

牧业产品物流运输效率。具体来

说，放宽农牧经营新业态许可证

发放限制，允许拥有《企业开办服

务站快递经营许可》的传统型快

递企业获取《智能快件箱经营许

可》，以智能化对接货物快件运

输。涉及中蒙农牧业贸易合作的

物流企业，也需要不断探索投揽

终端对接和末端创新的方式，积极

应用开放性无人货运承接服务。

在此探索过程中，中蒙合作双方

需要致力于铺设行驶路权与空域

合规化操作指引，进一步细化和

明确平台化网络道路的货物运输

方式方法。此外，有鉴于中蒙农牧

业多集中于县域及以下行政地区，

双方涉农类企业可共享投建邮政

网络，优化物流运输进县进村路

线，进而高效对接平台化公共物

流数据信息。如地方性农牧业贸

易类主管部门在规划乡村基建

时，可纳入商务部门及邮政等企

业掌握的物流运营信息，方便中

蒙农牧合作企业根据实际的货物

运输信息选择最优物流线路。

（六）推进农牧业供给侧改革，

深化农牧技术合作优势

虽然中蒙农牧业贸易合作高

度互补，但中国与蒙古国的贸易

合作大多停留在劳动密集型和资

源密集型产业；对于知识密集型和

资本密集型农牧产业合作度不足，

并不利于中蒙农牧业贸易的持续

发展。“十四五”规划明确指出，诚

然中国农牧技术取得长足进步，但

农牧业低增长现状并未根本性改

变，未来当着力以科技应用和科

技投入推动农牧业进行供给侧结

构性调整，引导农牧业科技进步

向产业链末端发展。此背景下，对

于蒙古国农牧业技术合作的渴求，

中国需不断完善农牧业产业链，积

极利用科技手段补齐自身短板，进

而向高质量方向发展，深化农牧技

术合作优势。细致来说，现代化农

牧业需重点攻克智能识别与感知

技术，利用人工智能、5G技术、合

成生物技术，发展精准化农牧业。

不仅如此，农牧业也需要加快推

动重型农机、绿色投入品、生物种

业等产业领域的自主创新。支持

农牧龙头性企业加强相关领域的

知识产权保护，建立健全商业化

农牧生产体系，以此借助农业科技

全面引领中蒙农牧业贸易合作。

这一过程中，政府方面也应做好

政策性引导工作，加快对于新农

牧生产关系形式与性质方面转化

的支持力度，推动农牧生产向专

业化分工和集约化布局的同时，

持续夯实中蒙双方农牧技术的合

作优势。▲
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