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摘要： 外来入侵物种对我国生态安全、生物安全和粮食安全形成了重大威胁。 我国已经在法律法规、体制机制和

控制清除等方面采取一系列措施，并取得一定效果，但外来入侵物种防控工作中的某些薄弱环节问题未能得到有

效解决，仍存在防控成效不足等问题。 在分析我国外来物种入侵形势以及涉及外来入侵物种的不同利益主体及

其利益关系的基础上，探讨了我国外来入侵物种防控体系建设的进展和存在问题，提出树立正确防控指导思想、
合理界定防控对象、建立健全防控法律体系、完善防控体制机制和开展综合治理等对策建议。
关键词： 外来入侵物种； 防控； 立法； 机制体制
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　 　 外来入侵物种指在当地自然或半自然生态系

统中形成自我再生能力，可能或已经对生态环境、
人类生产或生活造成明显损害或不利影响的外来

物种。 外来入侵物种是造成全球生物多样性丧失

的主要威胁因素［１］，对我国生态安全、生物安全和

粮食安全形成了重大威胁。 ２１ 世纪初，生物入侵问

题逐渐得到我国重视，我国在法律法规、体制机制

和控制清除等方面采取了一系列措施，并取得了一

定效果，但我国现行防控体系未能有效解决防控工

作中某些薄弱环节，仍存在指导思想存在偏差、法

律制度强制力不够、部门职能划分不合理、部门间

联防联控机制没有形成以及防控成效不足等问题。
２０１９ 年，我国启动了《生物安全法》立法进程，同年

１１ 月，十九届四中全会通过的《中共中央关于坚持

和完善中国特色社会主义制度 推进国家治理体系
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和治理能力现代化若干重大问题的决定》中提出推

进国家治理体系和治理能力现代化，这为完善外来

入侵物种防控体系带来新的机遇。 笔者通过剖析

我国外来入侵物种防控工作的进展和不足，为我国

完善外来入侵物种防控监管体系提供一些思路。

１　 我国外来物种入侵形势

不同地区间的物种交流由来已久。 生物种质

资源是发展农林业生产的物质基础，我国有悠久的

农业文明，丝绸之路不仅促进了文化和科技的传

播，也加速了生物物种的输入和输出，包括葡萄、苜
蓿和芫荽等外来物种的引进以及桃、大黄和茶树等

本地物种的西传［２］。 物种交流往往带来意想不到

的生物入侵问题［３］。 据较为明确记载，在 １８５０ 年之

前成功入侵我国的外来物种有 ３１ 种，如汉代传入的

紫 苜 蓿 （ Ｍｅｄｉｃａｇｏ ｓａｔｉｖ ）， 明 代 传 入 的 刺 苋

（Ａｍａｒａｎｔｈｕｓ ｓｐｉｎｏｓｕｓ）、大薸（Ｐｉｓｔｉａ ｓｔｒａｔｉｏｔｅｓ）、仙人

掌（Ｏｐｕｎｔｉａ ｓｔｒｉｃｔａ ｖａｒ． ｄｉｌｌｅｎｉｉ）、裂叶牵牛（ Ｉｐｏｍｏｅａ
ｎｉｌ）、含羞草（Ｍｉｍｏｓａ ｐｕｄｉｃａ）等。 外来物种在全球

范围扩散是人类世（ａｎｔｈｒｏｐｏｃｅｎｅ）的一个显著特征，
其主要原因是全球化贸易和交通运输网络的发

展［４］。 １８５０ 年之后，我国新出现外来物种数总体呈

逐步上升趋势；１９５０ 年以来的 ６０ 多年间，新出现

２０９ 种外来入侵物种， 占外来入侵物种总数的

４２􀆰 ８３％［５］。 ２０ 世纪 ８０、９０ 年代，随着全球经济一

体化进程的加速，生产要素和商品在全球范围内大

规模配置，物资和人员流动帮助外来入侵物种克服

各种地理障碍，潜在的外来入侵物种不断传入，尽
管其入侵成功的可能性只有千分之一［６］。 ２０１８ 年，
全国各口岸共截获植物有害生物 ４ ５８３ 种、６８􀆰 ５ 万

种次， 分 别 比 ２０１０ 年 增 加 ３３􀆰 ６％、 １０２􀆰 １％［７］。
２００５—２０１３ 年，平均每年新增 ７ ～ ８ 种外来入侵物

种，是 １９９０ 年代之前的 ３０～５０ 倍［８］，生物入侵带来

的压力仍在持续加大。
目前，我国已记录 ６６０ 多种外来入侵物种［９］，是

世界上生物入侵危害最严重的国家之一。 一些恶

性外来入侵物种对我国生态环境、农林业生产造成

严重影响。 已有 ２１３ 种外来物种侵入国家级自然保

护区［１０］，严重威胁我国最重要的自然生态系统。 世

界十大植物害虫之一———草地贪夜蛾 （ Ｓｐｏｄｏｐｔｅｒａ
ｆｒｕｇｉｐｅｒｄａ）于 ２０１９ 年 １ 月侵入我国西南、华南地区，
截至 ８ 月，已在我国 ２４ 个省份的 １ ３００ 多个县级行

政区发生，发生面积超过 ９ ３００ ｋｍ２ ［１１］。 松材线虫

病是全球最具危险性的森林病害之一，现已在我国

１８ 个省（自治区、直辖市）的 ５００ 多个县级行政区发

生，受灾面积达 ６ ０００ ｋｍ２ ［１２］。 外来入侵物种危害

不断加剧，且不完全为人所知。

２　 我国外来物种入侵的利益分析

利益分析的目的是通过分析人们的利益及其

相互关系，认识人与自然以及人们之间的关系，揭
示社会生活本质及其发展规律［１３］。 在我国已记录

的外来入侵物种中，有意引进和无意引进等人为引

进的物种数超过 ９９％，自然扩散的物种数仅占

０􀆰 ８２％［５］。 因此，外来物种入侵不仅受到自然因素

影响，人为因素是重要原因，它不是纯粹的生态学

过程，是自然因素与各种社会关系相互作用的结果。
２􀆰 １　 政府及相关职能部门

许多外来入侵物种可被人类利用，或者至少在

其被引进时具有一定经济价值，具有生物资源属

性。 资源属性是外来物种被引进的重要驱动力。
有些外来入侵物种，本身并没有利用价值，但往往

是资源配置的副产品，如农产品上的动植物病原

菌、旅客携带商品所夹带的虫卵、船舶压舱水中污

损生物，而资源的流动性是现代经济的重要特征。
对外来入侵物种的防控措施将直接影响资源配置，
政府决策往往影响、甚至决定资源流动走向，例如，
一个外来物种是否能被引进，需要得到有关部门批

准；是否作为优良种质加以推广，也是政府行为。
外来入侵物种在本质上对经济、生态的影响是负面

的，或者说弊大于利，如农林业病虫害，外来入侵物

种对生物多样性的威胁，表现为其对生态安全、生
物安全、粮食安全和种子安全的威胁。 政府是公共

安全的维护者。 外来物种入侵的危害往往具有负

外部性，例如，一个外来物种被引进后，演变成外来

入侵物种，其引进者往往不需要承担相应责任和成

本。 并且，这种危害常常不是针对特定人群的利

益，如对生物多样性的危害，往往不能明确特定的

利益主体，使得公众受损的权利难以得到保障，利
益难以得到维护。 这都需要政府作为生态环境安

全的管理者加以维护。
２􀆰 ２　 特定单位和个人

特定单位和个人是外来入侵物种防控的行政

管理相对人，其从事的活动或行为会造成外来物种

入侵，如利用外来入侵物种资源价值从事商业活

动，或进行可能造成外来物种入侵的货物运输、放
生等行为。 随着我国经济快速发展，产业结构不断

调整，这种经济利益也相应改变。 例如，２０００ 年之

前，水产养殖为我国鱼类入侵的主要原因，外来经

济鱼类广泛分布在水产养殖量大的地区；２０００ 年之
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后，观赏渔业逐渐成为我国鱼类入侵的第一大原

因［１４］。 除经济活动外，近年来，一些如宗教放生等

造成外来物种入侵的行为也颇为盛行。 鱼类是被

宗教活动放生的主要动物之一［１５］，１９９２—１９９４ 年

在拉萨河流域大部分天然水体中并未发现除人工

养殖外的外来鱼类，而 ２０１０—２０１４ 年调查捕获 ４ 目

６ 科 １７ 属 ２５ 种鱼类，包括 １３ 种外来鱼类和 １２ 种土

著鱼类，在 ４２ 个采样点中有 １９ 个发现外来鱼

类［１６－１７］。 特定单位和个人利用外来物种价值时，应
当将利用外来物种的权利和防控责任统一起来，将
防控成本纳入利用成本中，实现防控成本内部化。
２􀆰 ３　 公众

公众作为一类利益群体，是生态环境利益的主

体。 生态环境利益是一种非物质性利益，但又是物

质利益的基础，具有主体的不特定性和利益的外部

性。 当生态环境利益与其他利益相冲突时，公众的

生态环境利益常常被迫让渡，难以得到相应补偿和

赔偿。 人们对外来入侵物种造成生态环境影响的

认识程度远远低于对经济活动影响的认知，这有科

学研究不够深入的因素，更有重视程度偏低的深层

次原因，其结果之一就是外来入侵物种造成的生态

环境损害难以实物化和度量。
２􀆰 ４　 利益关系

政府、特定单位和个人、公众的利益有时是协

调的，有时是不协调的，社会整体利益最大化应当

是目标。 地方政府有发展经济的强烈愿望，有关行

业主管部门具有发展行业经济的职能，这与特定单

位和个人的利益是重合的，但未必与公众利益诉求

一致。 特定单位和个人也是公众一部分，但特定单

位和个人的利益与公共利益不一致也是常见现象。
根据相关法律授权和职责分工，农业农村、生态环

境、林业草原和海关等部门分别从不同行业和领域

维护公共利益。 目前，一些职能上不涉及外来入侵

物种的政府部门也卷入外来入侵物种引起的利益

矛盾中，南水北调工程可能会促进 ２２ 种外来入侵植

物向北扩张蔓延并最终入侵京津冀受水区［１８］，青藏

铁路的修建使得青藏高原与外界联系更加密切，却
也增加了外来物种入侵的风险［１９］。

３　 我国外来入侵物种防控体系建设的进展
和存在的问题

３􀆰 １　 我国防控体系建设的进展

３􀆰 １􀆰 １　 法律法规

我国先后制订了《农业法》《草原法》 《渔业法》
《种子法》 《森林法》 《进出境动植物检疫法》，这些

法律主要从农林业有害生物防治、有害生物检疫角

度为外来入侵物种防控提供依据。 ２０１４ 年 ４ 月我

国修订的《环境保护法》中首次使用了“外来物种”
术语，其第 ３０ 条明确规定引进外来物种应承担防止

对生物多样性破坏的义务。 ２０１６ 年 ７ 月我国修订

的《野生动物保护法》对向自然保护区域内引入外

来物种，从境外引进野生动物物种以及放归、放生

野生动物行为进行了规定。 ２０１１ 年 ５ 月颁布的《湖
南省外来物种管理条例》是我国第一个专门应对外

来入侵物种的地方性法规，对外来物种引入、监测、
防治和监督管理以及法律责任等方面做出了规定。
２０１８ 年 ９ 月颁布的《云南省生物多样性保护条例》
是我国第一个专门针对生物多样性保护的地方性

法规，该条例对向自然保护区引进外来物种，扩散、
放生或者丢弃外来入侵物种以及外来入侵物种调

查、监测、评估、预警和应急响应等方面进行了规

定。 这些法律法规都在一个方面或者一定程度上

形成了外来入侵物种防控的法律基础。
３􀆰 １􀆰 ２　 体制机制

２００４ 年，原农业、环境保护、质检、林业和海洋

等部门成立了全国外来入侵生物防治协作组，形成

了由农业部门牵头，相关部门按行业、领域进行监

管的机制，外来入侵物种防控机制基本形成。 为了

落实责任，加强日常管理，原农业部成立了外来物

种管理办公室和外来入侵生物预防与控制研究中

心，原国家林业局成立了防止外来林业有害生物入

侵管理办公室，原环境保护部生物安全管理办公室

负责监管自然生态系统外来入侵物种防控工作。
３􀆰 １􀆰 ３　 防控政策

相关部门为了履行外来入侵物种防控职责，先
后出台了一系列防控政策。 ２０１０ 年，原环境保护部

牵头制定《中国生物多样性保护战略与行动计划

（２０１１—２０３０ 年）》，将加强外来入侵物种管理作为

优先领域，并将外来入侵物种早期预警、应急与监

测作为优先行动。 原环境保护部与中国科学院先

后发布了 ４ 批自然生态系统外来入侵物种名单，颁
布了《外来物种环境风险评估技术导则》《关于做好

自然生态系统外来入侵物种防控监督管理有关工

作的通知》。 ２００５ 年，原农业部制定了《农业重大有

害生物及外来生物入侵突发事件应急预案》；２０１３
年，发布了《国家重点管理外来入侵物种名录（第一

批）》。 ２００５ 年，原国家林业局发布了《重大外来林

业有害生物灾害应急预案》 《引进陆生野生动物外

来物种种类及数量审批管理办法》。
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３􀆰 ２　 我国外来入侵物种防控体系存在的问题

３􀆰 ２􀆰 １　 防控指导思想存在偏差

辩证看待经济利益与生态环境利益的相互关

系，协调好政府、特定单位和个人、公众 ３ 者之间的

利益矛盾，是制订防控措施的出发点。 但在实践

中，指导思想上片面追求经济利益、忽视生态环境

利益的弊端却屡见不鲜。 比较常见的现象是，属于

农林业病虫害的外来入侵物种基本能得到较为有

效防控，不属于病虫害的，往往得不到应有的重视。
例如，草地贪夜蛾主要危害玉米、水稻等农作物，在
云南首次出现后，有关部门紧急部署，迅速形成积

极防控态势。 巴西龟（Ｔｒａｃｈｅｍｙｓ ｓｃｒｉｐｔａ ｅｌｅｇａｎｓ）是

造成我国本土龟鳖濒危的主要原因之一［２０］，虽早在

２０１３ 年 ２ 月就已列入《国家重点管理外来入侵物种

名录（第一批）》，但目前巴西龟养殖业发展快速，市
场交 易 火 爆， 有 关 部 门 却 鲜 有 行 动。 福 寿 螺

（Ｐｏｍａｃｅａ ｃａｎａｌｉｃｕｌａｔａ） 不仅严重危害农田中的水

稻，还会摄食 ５０ 多种湿地水生植物［２１］。 有关部门

积极治理农田中的福寿螺，但对自然湿地中栖息的

福寿螺的关注程度和防治力度都明显不及农田。
这些现象都说明，有关部门在思想意识上没有充分

认识防控外来入侵物种对保护生态环境的重要性。
３􀆰 ２􀆰 ２　 防控对象界定不准确

关于外来入侵物种的界定，不同领域、不同层

级的法律法规各不相同，如我国生态环境部和农业

农村部发布的外来入侵物种均未涉及国内不同区

域的生物入侵问题，而湖南、云南的地方性法规则

考虑到境外、国内其他省份及本省的外来入侵物

种［２２］。 界定方法的差别反映出指导思想的不同，也
必然影响所采取的防控策略。 目前对防控对象的

界定忽视其对生态环境的影响，将其归就为外来病

虫害，势必造成法律交叉和管理资源重复投入。
３􀆰 ２􀆰 ３　 法律制度不完善

法律授权不充分，管理制度缺乏或可操作性不

强，法律责任不明确。 国际上已有 ５０ 多个文件涉及

外来入侵物种防控问题，主要的法律制度包括许可

制度、风险评估制度、环境影响评价制度和监测预

警制度等［２３］。 我国虽已颁布一批涉及外来入侵物

种防控的法律法规，但这些法律法规未对不属于病

虫害的外来入侵物种做出相关管理规定。 例如，对
有意引进不属于非检疫性有害生物的外来物种的

行为，尚无针对其可能产生的生态环境风险的法律

加以规制；对普遍存在的销售或放生外来入侵物种

的行为，也缺乏开展有效监管的法律依据。 我国

《环境保护法》对引进外来物种可能造成生物多样

性破坏进行了规定，但因过于原则化且没有明确违

反该规定需承担的法律责任，缺乏配套条例，没有

进一步形成具体管理措施，其实质是倡导性规范，
可操作性和强制性不足。 我国《环境保护法》第六

十四条规定：破坏生态造成损害的，应当承担侵权

责任，但《侵权责任法》仅对环境污染责任做出了具

体规定，其不适用于追究导致生物入侵的责任。 我

国《刑法》中关于破坏环境资源保护的罪名也不能

用于处罚导致生物入侵的犯罪行为；《野生动物保

护法》仅对违法从境外引进野生动物物种及其放归

规定了处罚条款，对向自然保护区域内引入外来物

种、放生野生动物没有罚则。
３􀆰 ２􀆰 ４　 体制机制不健全

我国现行防控体系的职责分工主要采取按行

业划分领域的方式，地方政府管理缺位，未能承担

起主体责任，缺乏强有力的统一领导，存在部门职

能既交叉重叠［２４］、又有空白盲区的不合理现象。 外

来入侵物种的发生并不一定符合行业划分，跨领域

的外来入侵物种比比皆是，如外来入侵物种巴西龟

的管理，同时涉及自然资源、农业、工商等部门。 因

此，需要合理划分部门职能，强化部门协调。 某些

部门防控职责与其主要职责存在结构性矛盾。 这

些部门为了发展产业经济，引进利用境外物种资源

的意愿较强，而外来入侵物种防控往往不是其主要

工作。 防控措施会限制引进具有潜在入侵风险的

境外物种资源，当防控外来入侵物种与发展产业经

济发生矛盾时，常常是防控工作做出让步，造成防

控工作在这些领域长期被边缘化。 从一些部门内

设机构的设置以及对待病虫害和非病虫害外来入

侵物种的差别来看，外来入侵物种防控往往处于部

门工作的弱势地位。 此外，对于忽视生态环境利益

的行为，常缺乏监督约束机制和有效监督手段。
３􀆰 ２􀆰 ５　 防控能力不强

监管部门防控资金不足，人才和技术力量上也

不能满足行使外来入侵物种职能的要求。 部门与

区域之间协调不够，缺乏统一行动，信息难以共享，
治理效果较差。 外来入侵物种对生态环境的危害

及其机制研究相对滞后，缺乏实用的清除控制与资

源化利用技术。 民众缺乏防范意识和必要知识，不
能辨识常见外来入侵物种，对其危害了解也不够。

４　 完善我国外来入侵物种防控体系的建议

４􀆰 １　 树立正确的防控指导思想

以习近平生态文明思想为指导，牢固树立社会

主义生态文明观，坚持总体国家安全观，提高防范
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外来入侵物种、保护生态环境、维护国家安全的政

治站位，充分认识防控外来入侵物种对保护生态环

境的重要性，坚决纠正片面追求短期和局部经济利

益、忽视生态环境和公共利益的错误和偏差。 按照

生态系统的整体性、系统性及其内在规律，综合协

调政府、特定单位和个人、公众的利益，综合运用行

政、法律、经济、技术和宣传教育手段，构建外来入

侵物种治理体系，强化治理能力。
４􀆰 ２　 合理界定防控对象

考虑到生物入侵属于全球性环境问题，且我国

《环境保护法》已有规定，应采用“外来入侵物种”的
用语。 应科学界定外来入侵物种的空间和时间范

围，空间上，可结合国家或地方不同层面管理措施

的可操作性，采用不同的外来入侵物种界线；时间

上，应着重于近代以来出现的外来入侵物种，针对

入侵年代久远、入侵性不强的外来入侵物种，可沿

用现有法律法规进行防控［２２］。 明确重点防控对象，
应着重于现有法律法规难以涉及，尤其会对自然生

态系统或生态环境产生较大影响的外来入侵物种。
而对于处于较为有效管理之下的物种，如常见的农

业病虫害，可不作为重点防控对象［２２］。 此外，外来

的人体病害病原体，如人类免疫缺陷病毒（ＨＩＶ）、严
重急性呼吸窘迫综合征（ＳＡＲＳ）冠状病毒、埃博拉病

毒（Ｅｂｏｌａ ｖｉｒｕｓ）和寨卡病毒（Ｚｉｋａ ｖｉｒｕｓ），以及畜禽

疫病病原体，如非洲猪瘟病毒（Ａｆｒｉｃａｎ ｓｗｉｎｅ ｆｅｖｅｒ
ｖｉｒｕｓ，ＡＳＦＶ）、尼帕病毒（Ｎｉｐａｈ ｖｉｒｕｓ，ＮｉＶ）和西尼罗

病毒（Ｗｅｓｔ ｎｉｌｅ ｖｉｒｕｓ，ＷＮＶ），可不作为外来入侵物

种防控对象。
４􀆰 ３　 建立健全防控法律体系

以生物安全法的立法为契机，加快推进生物安

全法立法工作，明确法律授权，制订造成外来物种

入侵行为的法律责任条款，提高防控措施的强制

性。 考虑到生物安全法不是专门用来应对生物入

侵的法律，其地位更接近于外来入侵物种防控的

“基本法”，应当研究制定专门的外来入侵物种防控

条例，进一步确立各项具体监管制度。 结合我国外

来入侵物种管理现状，吸收借鉴国际和先进国家立

法经验［２５］，增强防控制度的可操作性，建立较完备

的外来入侵物种调查监测、风险评估和清除控制等

管理制度。
４􀆰 ４　 完善防控体制机制

目前国际上已设立多项涉及外来物种管理以

防止外来物种入侵的国际性公约［２６］。 不同国家对

外来入侵物种的管理制度各不相同，新加坡设立部

级生物入侵管理机构管理外来入侵物种，日本通过

立法增加既有部门的法定权利和义务以管理生物

入侵事务，美国通过设立国家入侵物种委员会协调

管理外来入侵物种［２７－２８］。 通过借鉴国际经验，结合

我国政府机构现状，我国应建立外来入侵物种属地

管理、行业管理、生态环境监督管理相结合的管理

体制。 地方政府应承担行政区域内外来入侵物种

防控的主体责任，强化行业主管部门对主管领域的

防控责任，加强生态环境部门防范外来入侵物种对

生态环境危害的监督职能，形成统筹协调和分权制

衡的监管体系，进一步落实各管理主体防控责任。
４􀆰 ５　 开展综合治理

行业主管部门应当加强外来入侵物种的调查

监测、风险评估、预警、清除控制和资源化利用，摸
清基本情况，掌握发生动态和趋势，做好提前防范，
开展科学治理。 生态环境部门应加强外来入侵物

种对生态环境的影响评估，加大对生态保护红线、
自然保护地等重点区域防控工作的监督力度。 有

关部门加大资金投入，设立外来入侵物种防控专项

资金，加强外来入侵物种对生态环境影响的基础研

究以及清除、控制和资源化利用技术研究，组织开

展重大科学技术攻关和成果应用示范。 加强宣传

教育，普及外来入侵物种及法律相关知识，提高民

众防控意识，建立信息公开制度，形成意见征求、公
众监督、有效奖惩等公众参与机制，共同抵御外来

物种入侵。
加强外来入侵物种防控，积极应对生物入侵给

我国生物多样性保护带来的挑战，对维护国家生物

安全具有重要意义。 针对当前我国外来入侵物种

防控工作出现的问题，应当从牢固树立社会主义生

态文明观、合理界定防控对象、建立健全防控法律

体系、完善防控体制机制、开展外来入侵物种综合

治理 ５ 个方面，完善我国外来入侵物种防控体系，以
抵御外来入侵物种对生态环境的威胁，有效提升我

国外来入侵物种风险管控能力。
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