
45

一、引言

边境地区一直被视作敏感区

域 , 也是地缘政治关注的热点地

区 , 牵涉各国之间的商业贸易、

文化旅游、和平冲突、竞争合作

等多个方面。边境旅游是指旅游

者通过边境口岸在指定区域和时

限内所进行的边境或跨境旅游活

动。因其具有的特殊区位、文化

背景和政治氛围使得边境旅游成

为一种复杂的旅游活动和产品类

型。随着经济全球化和区域一体

化的日益深化，边境旅游逐渐成

为促进贸易发展、加强国际交流

的重要手段，也已成为我国践行

“一带一路”倡议、实施“旅游

外交”战略以及共建人类命运共

同体的重要举措。

内蒙古自治区位于中国北部

边疆，与俄罗斯和蒙古国接壤 ,

边境旗县（市）占自治区总面积

的 55.43%。地跨三北的区位优势

和丰富的旅游资源为内蒙古发展

边境旅游提供了良好的资源基础

和发展条件。“一带一路”倡议、

“中蒙俄经济走廊”战略构想的

推进，以及“万里茶道”国际旅

游品牌建设构想的提出，为内蒙

古旅游产业发展和产品建设提

出了更明确的目标定位和战略导

向，也使内蒙古与俄罗斯、蒙古

的边境旅游获得了进一步整合提

升的机会。此外，内蒙古与俄蒙

接壤的边境地区环境复杂多变，

加之旅游产业本身又涉及到众多

部门，导致内蒙古边境旅游的发

展亟需国家、地区、产业等不同

层面的合作和协调，因此对内蒙

古与俄罗斯和蒙古边境旅游协作

机制的研究具有重要的理论价值

和现实意义。

然而，与旅游产业实践发展

不相符的是现有对内蒙古边境旅

游的研究较为薄弱，数量较少、

多为宏观层面的探讨，尚未出现
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专门针对于内蒙古与俄蒙边境旅

游的系统研究，对内蒙古边境旅

游的发展现状、影响因素、协作

机制等问题并未揭示，亟需加强

理论研究。

有鉴于此，本文在对内蒙古

与俄蒙边境旅游发展现状刻画分

析的基础上，探索并构建了内蒙

古与俄蒙边境旅游的协作机制，

为内蒙古与俄蒙边境旅游发展和

旅游地运营管理提供参考借鉴。

二、内蒙古与俄蒙边境旅

游发展现状

（一）内蒙古与俄蒙边境旅

游的发展历程

1. 地缘驱动阶段

内蒙古与俄蒙早期的边境旅

游主要是边境居民在地脉相连、

语言相通和民风相近等地缘驱动

力影响下形成的自发性旅游购物

活动。这些活动在空间上仅限于
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双方边界的互市贸易点，合作层

次比较低，规模较小。这一时期

的内蒙古边境旅游的发展速度较

慢，官方层面的旅游合作尚未真

正形成。

2. 经贸驱动阶段

随着中俄蒙经贸往来的日益

密切以及边境口岸的发展，内蒙

古与俄蒙的边境旅游快速增长，

并且明显地表现出与进出口贸易

同步发展的现象。以满洲里为

例，在 2000-2016 年期间满洲里

的边境旅游和入境旅游接待人数

的变化与同期的口岸进出口总额、

满洲里市进出口总额表现一致，

在 2000-2008 年、2009 年、2010-

2016 年三个时段的波动均表现出

同步性，见右图。由于内蒙古与

俄蒙边境地区经济和旅游业发展

的特点，使得经贸因素对内蒙古

边境旅游发展具有较大的影响，

并将在较长时间内成为推动内蒙

古边境旅游发展的核心力量。

3. 旅游产业驱动阶段

随着内蒙古边境地区旅游

产业的发展和要素体系的逐渐完

善，国内游客边境旅游、跨境旅

游需求日益高涨，国内旅游目的

地对俄蒙潜在客源市场的旅游吸

引力日渐增强。在这种背景下，

内蒙古边境旅游逐步进入旅游产

业驱动阶段，旅游吸引物和旅游

产业日益成为推动边境旅游发展

的重要力量。

（二）内蒙古与俄蒙边境旅

游发展特征

1. 内蒙古与俄蒙边境旅游需

图 满洲里进出口贸易与边境旅游之间的关系 2000-2016

求不平衡。由于经济发展和旅游

产业发展水平的差异，内蒙古与

俄罗斯、蒙古两国对边境旅游需

求的强度存在较大差异。内蒙古

居民以及中国国内旅游者对边境

旅游和跨境旅游的需求相对较

强。但俄罗斯和蒙古居民的边境

旅游需求相对较弱，且主要受经

济动机驱动，出于商务或贸易的

动机进入内蒙古边境地区。

2. 内蒙古各地边境旅游发展

不均衡。由于区位条件、资源禀

赋和产业发展水平的差异，内蒙

古各地的边境旅游发展也存在较

大差异性。旅游资源禀赋、旅游

产业发展水平较好的边境地区，

例如 ：满洲里、二连浩特、额济

纳旗等地基础设施比较完备，边

境旅游产品和服务逐渐完善，孕

育了较强的边境和跨境旅游需

求 ；对于旅游资源不占优势、旅

游产业发展水平较为薄弱的地

区，边境旅游发展相对滞后，旅

游产品仍处于概念提出阶段，并

未形成实际性的旅游产品和线

路，例如 ：阿日哈沙特口岸、珠

恩嘎达布其公路口岸等。

三、内蒙古与俄蒙的边境

旅游协作机制构建

内蒙古与俄蒙边境旅游的发

展受到国家间历史联结、外交关

系、经济体制、旅游资源、文化

习俗、宗教信仰等多种因素的影

响，其发展要求相邻各方的积极

配合与协作，探索和构建切实有

效的协作机制。

（一）协作主体

内蒙古边境旅游和跨境旅

游的发展涉及到中俄蒙三方的利

益，难以通过单一主体来完成，

需整合国家层面、省级层面、边

境地区和产业层面等不同层次的

利益相关者以推进边境旅游的有

序发展。
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1. 国家层面。在国家层面，

在中蒙俄经济走廊和中俄蒙三国

五地旅游联席会议机制基础上，

设置中俄蒙三国旅游部长级会

议，统筹制定中俄蒙边境旅游的

发展规划，构建区域统一旅游政

策体系。通过定期举行会晤，协

调中俄蒙边境旅游国家层面的事

务。在此基础上，支持内蒙古边

境地区地方政府与俄蒙口岸城市

的地方政府共同成立跨境旅游合

作区管理机构，负责合作区的经

营开发和日常管理工作，以推动

内蒙古与俄蒙地区边境旅游的快

速有序发展。

2. 区域层面。在省级层面，

设置内蒙古自治区边境旅游建设

发展委员会，并作为常设机构负

责与俄罗斯赤塔州、蒙古国东戈

壁省、南戈壁省、东方省、苏赫

巴托省等地的地方政府进行沟

通协调。在各边境地区，依据具

体发展情况设置边境旅游建设

执行委员会，负责各地边境旅游

具体项目的实施。同时，依托内

蒙古、俄罗斯、蒙古国等大学和

研究机构 , 定期举办国际旅游论

坛，探讨中俄、中蒙边境旅游合

作事宜，为决策者制定边境旅游

发展的政策和行动计划提供智力

支持。 

3. 产业层面。鼓励内蒙古与

俄蒙边境地区的旅游行业协会、

旅游企业建立常设的合作机构，

定期会晤、协商企业间的合作事

宜，建立合资旅游企业、跨国旅

游企业，有效推进边境、跨境旅

游产品的开发和旅游目的地建设。

（二）协作原则

1. 多方合作、内外联动的原

则。推动内蒙古与俄蒙的边境旅

游发展，既需要中俄蒙三国国家

层面的顶层设计与制度支持，也

需要三国地方政府、旅游产业部

门的密切配合和务实推 进。边

境旅游的发展需要各方从全局出

发，精心谋划，合作沟通，积极

互动，应调动各国推动边境旅游

的积极性，建立旅游友好合作的

交流会晤机制，不断完善、优化

内蒙古与俄蒙边境旅游合作的方

式与机制。

2. 责任明确、分工负责的原

则。在“一带一路”倡议的背景

下， 积极争取国家层面 对俄 罗

斯、蒙古经济贸易和旅游发展方

面的政策支持，制定的相关配套

政策措施，推进内蒙古与俄蒙边

境旅游的发展 ；内蒙古自治区文

化和旅游厅及地方政府应加强与

俄蒙边境地区的地方政府或旅游

行政部门开展前期洽谈，在合作

内容、协调机制、管理模式以及

相关政策等方面进行磋商，推进

旅游合作。

3. 先行先试、突出特色的原

则。在内蒙古选择发展条件好的

边境旅游目的地，如二连浩特、

满洲里、额济纳旗等地进行 试

点，探索适合当地条件、具有本

地特色的边境旅游合作方式和机

制，并适当加以推广。

4. 规 划先 行、 规 范 运作的

原则。内蒙古应适时组织专业力

量，在深入实地考察、广泛调查

访谈的基础上，基于“一带一路”

倡议、口岸空间分布、各地发展

基础、邻国边境地区等实际 情

况，编制内蒙古边境旅游发展总

体规划，为内蒙古边境旅游发展

和边境旅游协作提供全局性指导。

（三）协作机制

内蒙古与俄蒙的边境旅游发

展应以政府牵头、政策互惠、产

业运作、定点试验为主要发展模

式，构建国家—地方—产业不同

层面的边境旅游合作机制 , 有效
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推进内蒙古边境旅游的持续健康

发展。

1. 国家层面宏观调控机制

（1）定期会议机制。在“一

带一路”倡议和“万里茶道”合

作联盟的框架下，建立中俄蒙三

国旅游部长级会议机制，积极探

索中俄蒙边境旅游多层次、多渠

道的合作方式。在此基础上，中

俄蒙三国应共同协商构建边境地

区的旅游资源开发机制、旅游信

息共享机制、旅游市场共同维护

机制、安全保障机制、旅游人才

培训机制等，完善边境地区的政

策体系和协调机制，在国家层面

为内蒙古边境旅游发展提供机制

保障。

（2）通关便利化机制。优化

出入境管理制度，积极探索通关

便利化机制。继续推动降低出入

境门槛、简化手续、缩短办理时

间等便利化措施，积极探索非团

队旅游免签的可能性。强化与俄

蒙出入境管理和边防检查等领域

合作，推动出入境人员车辆往来

查验结果互认，提高口岸通关效

率。进一步完善中俄、中蒙双边

出入境自驾车（八座以下）管理

措施，允许自驾车游客凭双方认

可的国际旅行证件便捷通关，促

进自驾车旅游往来便利化。

2. 区域层面组织协调机制

（1）信息交流机制。内蒙古

应加强与俄、蒙边境地区的网络

互联互通工程，在旅游目的地网

站形成中文、俄文、蒙文、英文

等多种网页版本，在旅游产品营

销中树立独特的内蒙古边境旅游

的区域 旅游产品形象，使潜在

客源市场更多地了解内蒙古边境

地区和跨境旅游目的地的真实信

息，以提高信息交流和旅游营销

的效率。此外，地方政府层面应

积极为中俄蒙旅游企业提供信

息，为合作牵线搭桥，对优质项

目给予相当的资金补贴，进一步

深化旅游合作。

（2）沟通协调机制。在省级

层面，内蒙古政府应探索与俄蒙

边境省份的多种合作模式和协调

方式，例如筹建边境旅游建设

发展委员会，作为常设机构对边

境旅游发展中的问题进行沟通协

调。在常设机构的推动下，进一

步举办会晤商谈和旅游合作论

坛，加强旅游企业间合作，促进

旅游人才培养，规范旅游市场秩

序，协调处理区域内重大旅游事

件和旅游投诉 , 通过加强沟通协

调推动中俄蒙边境旅游的发展。

 （3）合作执 法机制。尝试

建立边境地区旅游执法合作联

席会议机制，定期研判周边国家

和地区安全形势，及时警示和应

对边境地区的旅游安全风险。在

旅游安全保障上，及时交换旅游

危机管理和应急信息，向游客发

布旅行安全警示，为游客提供更

加充分的安全保障。加强旅游执

法合作，强化旅游市场监管，为

内蒙古与俄蒙边境、跨境旅游的

发展提供有力的法律保障。

3. 旅游产业层面务实合作机制

（1）互为市场机制。由于受

旅游资源特点和客源市场的经济

发展 水平等因素的影响，俄 罗

斯、蒙古国入境中国游主要是以

商贸、边贸旅游为主。因此，应

在现行边境旅游的基础上 , 在更

广、更深的范围开展合作 , 一方

面针对俄蒙旅游市场需求 , 积极

开发俄、蒙的入境观光、度假、

购物等旅游市场 , 另一方面探索

和开发国内游客对俄蒙自驾车、

探 险、 冰 雪、 避 暑、 狩 猎、 研

学、红色旅游等细分市场。

（2） 市场 ——产品 共 享 机

制。在旅游市场和产品开发上，

应以效 益最大化为合作目标，

从传统上单方开发为主，向双方

（多方）资源整合、资源共享转

变。内蒙古与俄蒙边境地区应共

享跨境旅游资源、旅游产品以及

主要客源市场，共同开发“万里

茶道”等跨国旅游线路和旅游产

品 , 共同打造满洲里、二连浩特

等跨境旅游目的地，向中国国内

的远距离市场和国际市场合力推

出独具特色的边境旅游产品。

（3）要素协同机制。针对内

蒙古与俄蒙边境地区旅游业发展

存在的问题，例如 ：资本投入不

足、人力资源缺乏、信息化水平

滞后等问题，应在互利互惠的基

础上，探索发展 PPP 等多种融资

模式，加强对俄蒙边境地区旅游

基础设施投资。优化旅游交通网

络布局，支持开通内蒙古至俄蒙

毗邻地区跨境旅游列车，增开国

内及俄蒙城市航线。注重人力资

源在边境旅游发展中支撑作用，
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建立旅游人才发展共享计划，加

强旅游从业人员的交流与培训，

通过要素协同、要素共享推进边

境旅游发展。

（4）营销合作机制。内蒙古

的边境旅游发展应整合中俄蒙三

国的边境旅游资源，树立共同的

品牌形象，筹划建立中俄蒙三国

营销合作联盟，继续推进万里茶

道、蓝色之旅、和平之旅、三湖

之旅（呼伦湖、贝加尔湖、库苏

古尔湖）、红色之旅、探寻之旅

等旅游品牌，并不断开发新的旅

游产品和线路。

（5）资源换基础设施机制。

积极鼓励外来和本地企业通过

多种形式参与边境旅游目的地建

设，加快旅游基础设施、休闲街

区以及购物场所等多种旅游产品

业态的开发。探索建立以“资源

换基础设施”的边境旅游合作机

制，即由中国企业为俄蒙提供旅

游基础设施，俄蒙以自然资源作

为交换条件，以促进内蒙古与俄

蒙接壤地区的道路、口岸等基础

设施建设，提升旅游服务接待设

施的品质。

四、结论

本文从内蒙古边境旅游发展

的产业实践和理论研究不足的现

实矛盾出发，在剖析内蒙古与俄

蒙边境旅游发展现状的基础上，

提出内蒙古与俄蒙边境旅游协作

应以国家、区域以及旅游产业等

多重利益相关者为主体，依据多

方合作、分工负责、突出特色和

规 划先行等协 作原则，通过构

建国家层面的宏观调控机制、区

域层面的组织协调机制以及旅游

产业层面的务实合作机制推进内

蒙古与俄蒙的边境旅游协作和发

展。研究结论为边疆地区边境旅

游的发展提供了理论框架和发展

思路，对民族旅游和边境旅游发

展具有较为一定的理论价值和现

实意义。
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