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摘  要 

生态安全与经济社会发展从来都是相依相存的辩证关系，在贸易全球化和经济一体化的深度发展下，外

来物种入侵愈发成为我们亟待关注解决的生态环境和生态安全问题。我国现有生态安全法律防治系统在

立法、执法、司法、守法等层面均存在不同程度的法治运行困境。通过完善法律规范制度体系、健全行

政执法管理体制机制、拓宽司法监督保障途径、构建多元共治守法格局的法治对策来助力我国外来物种

入侵的防治工作，为外来物种入侵的法律防治提供思考进路。 
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Abstract 
Ecological security and economic and social development have always been interdependent di-
alectical relationship, and under the in-depth development of trade globalization and economic 
integration, the invasion of alien species has become an ecological environment and ecological 
security issue that we need to pay attention to and solve urgently. China’s existing ecological secu-
rity legal prevention and control system has different degrees of legal operation difficulties at the 
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levels of legislation, law enforcement, justice, and law-abiding. By improving the legal normative 
system, improving the administrative law enforcement management system and mechanism, broa-
dening the channels of judicial supervision and guarantee, and building a rule of law countermea-
sure in a pluralistic co-governance and law-abiding pattern, it will help the prevention and control 
of alien species invasion in China, and provide a way to think about the legal prevention and con-
trol of alien species invasion. 
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1. 引言 

我国南北纵跨 5500 公里，东西横过 5200 公里，拥有世界上最丰富的气候类型，温度带达 5 个之多，

是世界上仅有的“南有大象，北有驯鹿”的国家，所有的地形地貌在我国全有分布，这些独一无二的自

然地理要素将我国塑造成为世界上自然生态系统最复杂、生物物种多样性最丰富的国家之一。同时，广

袤的国土、齐全的气候生态系统、丰富的生物种类也为外来物种入侵提供了“沃土家园”，使我国成为

世界上最容易遭受外来物种入侵危害的国家之一。今日中国，外来物种入侵种类之多、范围之广、危害

之深、速度之快，令人瞠目。 

2. 问题的提出 

外来物种入侵防治事关国家生态安全、生物多样性和生态系统平衡等诸多方面，是国家安全战略中

的重要内容。2020 年颁布《生物安全法》明确了有关外来物种入侵防范和生物多样性保护的相关活动适

用本法，至此我国在维护生态安全、防范外来物种入侵等方面有了专门基本法。2021 年国务院四部委联

合颁发《外来入侵物种管理办法》进一步细化《生物安全法》，积极应对外来物种入侵，保障农林牧渔

业健康可持续发展，坚决维护生态安全。2022 年党的二十大报告明确指出：加强生物安全管理，防治外

来物种侵害。可见，党中央对维护国家生物安全、防治外来物种入侵的重视。我国外来物种入侵的法治

建设还在完善，应积极探索法律防治路径，形成以源头预防、综合治理、联防联治、群防群治的协同多

元共治的防治机制，完备我国外来物种入侵的法律防治体系，有效促进国家生态安全建设。 

3. 我国外来物种入侵的法律防治检视 

面临严峻的外来物种入侵形势，我国基本形成了法律防治体系，但是，仍存在着法律规范细化不够、

相关法律制度不健全、司法监督机制单一、社会参与不足等困境有待进一步纾解。 

3.1. 我国外来物种入侵法律防治现状梳理 

首先，法律规范层面，我国尚未形成系统的专门规范外来物种入侵的法律规范体系，有关外来物种

入侵的法律规范主要散见于各级各类相关法律法规中。一方面，以中央立法切入，目前主要法律《生物

安全法》是我国现有在生物安全领域的一部综合性、统领性的基本法律。该法有关外来物种入侵规定的

内容有四方面：一来明确调整范围，即防范外来物种入侵与保护生物多样性；二来规定外来入侵物种名
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录与清单制度；三来规定国家与相关部门的职责分工以及任何社会主体不得“擅自引进、释放、丢弃”

的禁止性规定；四来明确对于“擅自引进、释放、丢弃”的行政法律责任承担。同时，国务院四部委联

合制定的《外来入侵物种管理办法》，从中央行政立法的角度深入应对外来物种入侵防治，明确规定相

关制度，如分工配合、公众参与等；除此之外，我国涉及外来物种入侵防治诸见于《动物防疫法》《进

出境动植物检疫法》《森林法》《草原法》等单行法律的直接或者间接规定。另一方面，以地方立法切

入，或专门立法，或在本地方环境保护立法中予以规定。 
其次，行政管理体制层面，长期以来我国外来物种入侵管理部门众多、涉及农业、林草、环保、海

关等多个职能机构，各机构间或存在工作职责的交叉重叠，或存在职责不明，整体上我国外来物种入侵

在行政管理体制上呈过于分散的状态。行政管理体制机构设置外，我国外来物种入侵管理制度体系成果

初现，规定重点管理的外来入侵物种名录与清单制度、外来物种入侵普查工作、外来入侵物种普查机制、

外来入境动植物物种进口检疫检验制度、外来物种入侵治理修复机制等，在落实预防原则的基础上，重

视外来入侵物种的生态危害治理修复，真正做到防治共抓。 
再次，司法监督保障层面，目前更多着眼于对存在严重生态危害或潜在生态安全危害的有意引进的

不当管控及不当放生等行为的法律责任追究。在侵权人可以明确的情形下，当事人可以基于侵权损害赔

偿请求权要求侵权人履行民事赔偿责任，但更多的是外来入侵物种引起的生态环境公益损害中不存在具

体明确的受害人，需要通过外来物种入侵生态环境公益诉讼进行司法监督。同时，具有严重危害生态安

全的行为纳入刑事司法保障，与《生物安全法》规定的“擅自引进、释放、丢弃”法律责任相匹配衔接，

增设罪名“非法引进、释放、丢弃外来入侵物种罪”[1]，用最严厉的刑事司法监督外来物种入侵破坏生

态环境公益，极大程度上规范与制约相关社会主体的法律责任，发挥刑事司法作为最后防线的功能。 
最后，社会公众守法层面，我国外来物种入侵防治的社会公众参与度和配合度状况不理想，处于初

低级水平。外来物种入侵防治中最主要的主体就是有意引进者，当下存在大量基于各类经济、观赏等人

为原因的有意引进行为，成为导致外来物种入侵的重要原因。同时，各类社会主体在所谓的“宗教教义”、

“善良风俗习惯”等理由的指引下进行的不当放生入侵物种的行为以及听之任之、不负责任的肆意丢弃

行为比比皆是。全社会外来物种入侵防治公众守法中不难看出背后对社会经济效益的追求、个人喜好猎

奇的满足都远远高于对生态环境安全的认识与保护，守法状况令人堪忧。 

3.2. 我国外来物种入侵法律防治困境审视 

第一，法律规范与制度困境。法律规范和制度中存在较为明显的困境有二。《生物安全法》第二十

三条第二款规定“国际航行船舶压舱水排放”，涉及的就是外来物种入侵防治中国际航运贸易在入境时

船舶压舱水中可能会携带外来物种，若不对压舱水的管理和检疫检验工作进行明确具体规定，就会产生

外来物种入侵的管理漏洞，导致外来物种被无意引进到境内，造成入侵生态安全危害。但该条对压舱水

检疫工作是原则性规定，不具有可操作性，其他法律规范也未对此进行回应，致使在规范压舱水无意引

进行为时出现法律规范缺失，无法落实压舱水检疫工作，此为之一。2022 年农业农村部等七部委联合发

布《重点管理外来入侵物种名录》，列明近 60 种重点管理外来入侵物种，名录实行动态调整原则，根据

实际情况适时增减。名录的公布尽管在一定程度上可以有效指导相关部门预防、治理外来入侵物种，为

社会公众提供信息披露，对识别和防范外来入侵物种有积极作用。但是，该名录主要针对的是已经入境

的重点外来入侵物种，对于可能传入但还未传入的以及具有潜在传入风险的外来物种尚未收录，现有的

名录可以控制的物种数量有限，难以涵盖我国现实情况中需要预防、应对、治理的入侵物种范围，如此

而来，此份名录的现实防治意义实属有限，此为之二。 
第二，行政管理体制机制困境。我国现在的防治外来物种入侵的行政管理制度虽然在一定程度上发
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挥着管理的职能和效能，但更多的是制度大多流于形式，缺乏实际运行，远不能够在行政制度层面来保

障外来物种入侵，尤其是对于现在最主要的有意引进的把控和管理存在诸多管理疏漏，制度间的配合度、

可操作性都不突出，相当多的短板需要补齐，涉及外来物种入侵的行政管理制度体系过于零碎化，未能

整合形成有机制度系统，部分重要的制度未被纳入防治系统中，最显著的就是缺失作为始端的整体预防

原则落实不到位，具体表现为：风险评估机制缺失，缺乏整套风险评估制度体系，也没有专门性的外来

物种入侵风险评估机构；许可审批机制不健全，目前的许可机制主要针对的是有意引进纳入名录中的入

侵物种，对于未在名录中的潜在入侵物种许可重视程度不够；检疫检验制度不足，对于潜在隐匿的可能

被无意引进的外来入侵物种检疫工作落实不细；末端补救消除制度缺乏，对于造成比较严重生态危害后

果和影响公众健康安全的外来入侵物种的消除治理以及修复工作还有待强化；与此同时，在行政管理体

制上，我国尚未形成较为系统完整的外来物种入侵管理机构体制，没有一个统一的专门负责管理和监督

外来物种入侵工作的机构，外来物种入侵监管机构过度分散[2]，涉及部门诸多，职能交叉重叠、职责划

分不清，存在大量各自为政、推诿扯皮的情况，缺乏协调联动机制，对本部门有利的事务“争先恐后”

的管理，对本部门无利可图或者难管难办的事务“推三阻四”的阻却，或过渡浪费行政执法的有限资源，

或无人问津出现执法真空地带，导致对于外来物种入侵的执法防治效果甚微，很大程度上给我国外来物

种入侵防治执法管理造成不便。 
第三，司法监督保障困境。我国在外来物种入侵法律防治领域还有一个十分重要但又极易被忽视的

防治监督手段，就是通过有关涉及外来物种入侵防治的生态环境行政公益诉讼制度来达到监督保障的效

果，当下司法监督机制主要着眼于对有意引进行为的法律追责，缺乏生态环境行政公益诉讼对整体环境

公益的保障，没有充分发挥环境行政公益诉讼的制度价值与功能，最重要的是司法监督法定主体受限，

可以提起行政公益诉讼的原告主体资格狭窄，未能将社会环境保护公益组织纳入具有行政公益诉讼原告

资格的主体范畴，而仅由检察机关充当原告主体，这导致通过生态环境行政公益诉讼的司法监督途径来

保障外来物种入侵侵害生态环境公益的行为监督动力与活力不足，司法监督效能低下，司法监督体系架

构设置存在盲区，无法充分发挥外来物种入侵行政公益诉讼制度的司法实效，没有最大化激发司法防治

的社会效能。 
第四，社会公众守法困境。外来物种入侵防治是一个系统、长效的过程，必须充分发挥各方面的力

量来参与、配合才能有所成效，否则整体的防治工作就是“无源之水、无本之木”，难以维系。社会公

众的广泛参与和共同努力是防治外来物种入侵工程的重要环节，但就目前看来，国家层面对外来物种入

侵危害与防治的相关知识与法律法规的普及不到位，对外来物种入侵的相关专业知识与科学普及力度不

够，没有营造良好的宣传教育氛围与社会风气，未能积极调动社会公众参与的能动性和主动性，社会公

众参与治理机制不健全。社会公众生态环境保护意识不足，外来物种入侵防控意识薄弱，守法意识欠佳，

守法能力层次不齐，尚未形成群防群治的共防共治机制。 

4. 我国外来物种入侵法律防治困境的纾解 

4.1. 健全外来物种入侵法律规范与制度体系 

4.1.1. 细化完善检疫检验工作机制的规定 
落实行政管理中的整体预防性原则，必须尽快完善《生物安全法》中第二十三条第二款对“国际航

行船舶压舱水排放”的具体规范要求，可以通过相关行政立法手段和程序，尽快制定和出台部门规章或

规范性文件予以细化，明确外来物种入侵检疫实施要求，有效落实检疫工作，补齐无意引进的法律规范

角度的漏洞。 
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4.1.2. 完善外来入侵物种管理名录与清单制度 
我国现有的《重点管理外来入侵物种名录》尽管在现有防治机制内发挥了一定的作用，但是面对各

类复杂的外来物种入侵时，既有的名录难以满足防治需要，无论是有意引进亦或是无意引进，都要求制

定包含潜在外来入侵风险的物种名录，能够在口岸入境检疫时提高阻拦性和检疫的精准有效性，尽量做

到从源头阻断一切可能入境的存在入侵风险的物种进入我国，进而威胁生态环境安全甚至造成难以预料

的破坏。名录制度的完善就是实现源头防治，将一切已知的和潜在的具有入侵风险的物种都登记在册，

最大程度降低外来物种入侵到我国的可能性和紧迫性。 

4.2. 完备外来物种入侵行政管理体制机制 

4.2.1. 健全落实外来物种入侵风险预防机制 
外来物种入侵具有明显是时空不同步性，是一个动态变化的过程，其发生、发展往往与危害后果存

在时空差异，出于防患于未然的防治理念，应当完善我国现有的外来入侵物种风险预防机制，形成长效

化、系统化的防治机制。首先，组建专家委员会作为外来物种入侵的专门风险预测评估机构，积极做好

综合分析与研判，提高外来物种入侵的风险评估和预测水平，化被动为主动，从源头上预防外来物种入

侵对生态安全的威胁[3]。其次，许可引进制度是旨在规范和约束有意引进行为的行政监管制度，由引进

主体申报并提供相应资料与证明，交由相关部门作出综合研判后决定是否许可引进，把住风险入境的第

一关口，加强对外来物种入侵的严防死守。再次，结合有关制度规范细则，深入做好外来物种入侵的检

疫检验工作，尤其是对于无意引进的物种，将潜在的入侵风险降到最低。最后，积极完善外来入侵物种

补救消除制度，守住最后防线。生态环境一经破坏具有明显的不可逆性，不能等危害结果出现才介入补

救治理。在始端预防的基础上，不可忽视对末端防治制度功效的发挥，加强公众不当放生的监管以及引

入主体管理防护措施不当的处置，外来物种入侵防控管理机构要对已经暴露或逃逸、扩散在野外生态环

境中的入侵物种进行及时有效的捕回、消除等补救处置措施，尽量降低外来物种野外逃逸、扩散的生态

安全隐患。末端消除补救制度在防治物种入侵制度链条上发挥着重要的兜底作用。 

4.2.2. 健全外来物种入侵联防联治的管理机制 
借鉴国际先进做法，设立专门机构主责，协同式管理体制。《生物安全法》中规定了我国生物安全

事项由中央安全领导机构统一决策和议事协调，协调机制由相关部门组成，设立办公室负责协调机制的

日常工作。外来物种入侵行政执法管理体制应当由国务院有关领导负责决策，由生态环境、农业农村、

海关、林草等主管部门组成外来物种入侵工作协调机制，由生态环境部负责牵头并享有组织协调工作的

权力，由生态环境部外来物种入侵管理办公室负责日常事务处理。这种以一个部门为主，多部门协同配

合、分工协作、权责明晰、运转高效的行政执法管理体制是较为科学、合理的，也凸显出行政防治领域

集中高效、职权清晰的管理特色。 

4.3. 拓宽外来物种入侵司法监督保障途径 

外来物种入侵防治是为典型的环境公益，有效健全我国外来物种入侵防治的体制机制，单从法律制

度规范、行政执法管理等方面是远远不够的，必须发挥司法监督保障的效能，激发生态环境行政公益诉

讼的制度保障与监督功能[4]，我国目前享有环境行政公益诉讼原告资格并可以提起行政公益诉讼的法定

主体是检察机关，可鼓励并出台相关规范性文件肯定与支持将社会环境保护公益组织等纳入法定适格原

告资格主体行列，进而通过上述组织提起生态环境行政公益诉讼来推动和保护我国生态环境安全；亦或

是先迈小步再推大步，在现有实践情况下出台相关规则明确在检察机关对行政机关提出检察建议这一前

置程序中给予环保公益组织一席之地，使其也可向行政机关提出类似于检察建议的行政履职建议，充分
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发挥前置程度的制度功效，这主要是考虑尊重保障行政权优先行使，发挥行政管理的先行性，同时尽量

做到司法监督程序的最后性和终局性。但当行政机关仍不履职的，此时回到“大步走”，环保组织可基

于原告主体资格提起环保行政公益诉讼，监督行政机关在外来物种入侵防治过程中渎职不尽责的行为。

扩充环境行政公益诉讼监督启动主体和法定原告主体范围，有助于从司法监督层面助力生态安全法律防

治，守住防治外来物种入侵在生态安全司法监督领域的最后一道防线。 

4.4. 构建外来物种入侵多元共治机制体系 

各级党政机关单位需要进一步加强有关外来物种入侵危害的宣传与教育；属地司法行政部门以及普

法宣传部门要积极引导法治宣传，深入开展外来物种入侵防治法律法规的公众普及，营造公众对生态安

全法治“知法、懂法、守法、用法”的良性社会生态法治环境[5]。各类中小学、高等院校、科研院所、

基层社区等社会公共事业单位组织与基层社会组织加大生态安全及生物入侵防控的科普教育，引导培养

社会公众生态安全法治思维与意识，从而为公众参与外来物种入侵治理拓宽途径，发动基层组织参与全

民防控。基层社区自治组织开展基层社区主题志愿服务活动，生态安全行政主管部门可以发挥主体职能，

引导相关单位及社会组织开展形式多样的外来物种入侵防治特色主题巡回展览，强化全民防控氛围，形

成群防群治的治理模式。政府加大信息公开与披露，及时公开并更新外来入侵物种名录，通过官方网站、

媒体平台、报纸刊物等方式予以公开公示，进一步提高社会公众对外来入侵物种基本情况的认知、了解，

为全民参与防控奠定公众信息基础。加强民间社会组织的国际交流与合作，定期举办国际生态安全论坛、

峰会等，吸收国际先进生物入侵防控经验和技术，加强信息、资源、技术共享共用，维护国家地区间生

态安全。着力形成“社–政”合力共治的治理体系模式，突出多元主体共治的优势与效能，提高外来物

种入侵的治理能力，优化外来物种入侵多元共治的法律治理格局。 

5. 结语 

在世界贸易全球化和经济一体化的当下，我国对外开放的大门越开越大，而且也将会是更加大开国

门，鉴于此，由外来物种入侵所引发的生态环境问题必须严肃面对，生态安全关乎国家长治久安、关乎

国家前途命运、关乎国家繁荣兴盛，不容小觑。积极应对外来物种入侵这一现实问题，关注生态环境安

全因此所受到的破坏与毁损是我们的使命与责任，生态环境直接关系到每一个人的生存与发展，绿水青

山就是金山银山，生态安全建设事关美丽中国建设，也是实现中华民族伟大复兴中国梦的客观前提。科

学有效应对防治外来物种入侵任重道远，通过社会各界的共同参与和不懈努力，发动各行各业各类学科

知识的配合与协调，才能在不断巩固好现有的生态安全法律制度架构基础上更好的健全我国外来物种入

侵的法治实施机制，形成着眼于动态实效的法律防治模式，从立法、执法、司法、守法全方位多角度为

我国外来物种入侵防治提供法治保障，全力发挥法治在外来物种入侵防治以及生态安全防控中的固根本、

稳预期、利长远的重要作用。 
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