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⊙清華大學科技法律研究所副教授‧牛惠之

前言

從二十餘年前的福壽螺，到這兩年的紅

火蟻事件，國人已經逐漸瞭解外來種(alien 

species)所可能衍生的問題，政府相關部門長

期投注於管理及宣導的努力，也開始獲得國

人的正視。儘管如此，關於外來種的管理，

特別是對於生態環境、物種或人類健康構

成威脅或危害的外來入侵物種(alien invasive 

species)的管理，有一些本質上的難題，使得

這項工作並不容易有效執行，本文將試圖分

別就這些問題加以探討。

事前防治　知易行難

關於外來種的管理，最根本問題是管制

對象並不具體或明確。這是因為在外來物種

尚未因為人類活動被蓄意或無意引進之前，

或是在他們被帶到新環境後而還沒有對該

環境或健康構成威脅之前，這些物種可能存

在於任何地方而不被注意；換言之，任何一

個非本土種的生物都有可能成為入侵種，因

此，如何在第一時間有效管理身份不明的敵

人，便是難題之所在。

處理外來入侵種最根本的解決之道，是

在問題發生之前加以防止。否則等到問題發

生之後才採取防治措施，則不但管理成本增

加、技術上也更為困難，且已發生之損害也

可能難以填補。採取防止措施雖是個必要的

手段，但卻可能知易行難；主要原因在於並

不是所有經由人類活動所直接或間接引入新

環境之物種，都對於該環境之生物多樣性、

人類健康、經濟活動與社會倫理構成衝擊；

事實上，在數以萬計的引入物種中，可能僅

有極為少數的物種會引發威脅。更重要的，

由於大自然之奧妙，生物與生物間之互動關

係往往非人類之知識所能具體掌握；究竟

何種物種之引入會對於環境構成問題，何種

則無安全之虞，往往需要依賴後驗的經驗法

則，而無法完全在事先預見。因此，不少入

侵物種之例子，皆為發生威脅之後，才能後

知後覺的開始著手補救。

知識與資訊為管制的後盾

在需要引進一個外來物種到國內環境

時，如何才能確保該外來物種不會對國內之

生態性構成威脅，進而危及人類之健康與經

濟利益，需要同時對於該外來物種之生物特

性與國內之生態環境有充分之了解。要解決

外來入侵種的規範難題與執行障礙

光冠水菊在南太平洋、紐澳及北美已造成當地原生水生植

物及水庫的重大威脅，但因其為良好的蜜源植物，所以在

台灣尚有許多不知情的單位仍在推廣栽植中（高瑞卿 攝）
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出現在校園中而危及學童安全時，就需要教

育單位的配合，才能讓農政單位有效處理。

科學證據之不足為執法的障礙

另一方面，從法律規範設置之依據而

言，對於外來物種進入之限制或監測措施，

需要有一定之科學依據，或根據一定之科

學證據設置。然而，基於對大自然現象之眾

多未知，要提出一種外來物種對於國內生態

環境危害可能性之科學證據，則未必容易；

在外來入侵種出現並損及生態環境之後，要

透過科學方法，立即而有效地移除，更屬不

易。因此，依據科學證據制訂管制與清除規

定，雖然具有法理上之必要性，卻可能因為

科學證據的不存在而構成有效執法的障礙。

此外，一項措施應依據何種法理依據，才能

在尚不具科學證據或科學證據尚不充分之

際，達到防患於未然的功效，而不會因為欠

缺科學依據而受到質疑，亦為處理關於防堵

或清除外來入侵物種的重要議題。

這種問題，除了參考國外曾發生外來入侵種

危機的經驗之外，以先鎖定可能成為外來入

侵種的物種，並進行嚴格管制之外，還需要

建立國內生物多樣性的資料。在充分掌握國

內生物相關資訊的情況之後，才能預先確認

可能構成生態風險的物種為何，並進一步藉

由各國自身相關資料庫之建立、以及國際間

之資訊交流與合作，以有效的達到防止外來

入侵種之發生。由此可知，要在第一時間鎖

定外來物種，除了管制規定之外，更需要知

識與資訊作為後盾。因此，國家生物多樣性

資料庫的建構，與國際合作與跨國資訊的交

換，就格外重要。

跨部會合作以免百密一疏

縱使鎖定了可能造成境內生態系危害之

外來物種，但管制措施之設置，只可能在合

理之範圍內防堵該物種之侵入，例如限制該

物種之輸入，或透過田間試驗之觀察，或可

能攜帶該物種之媒介(vector)檢疫等。這些措

施雖然必要，但並不能將外來種入侵的通路

(pathway)完全掌握；因此，對入侵物種之管

理，難免百密一疏，而使得規範上之漏洞防

不勝防。而這個部份的管理，則需要跨部會

的合作，因為農政單位雖然可以針對進口的

物種進行查驗，但對於走私的生物、私人挾

帶的種籽或蟲卵、或是隨著貨櫃、船舶進來

的土壤、木製容器、壓艙水中的生物，則分

別由不同單位管轄。如何建構跨部會的合作

機制，便為另一個防堵非計畫性外來種入侵

的難題。事實上，跨部會合作的必要性，不

僅在對於外來物種入侵的防堵，更在於當發

生入侵危害之後的防治工作，例如當入侵種

原產於華南及香港的花狹口蛙，可能是隨著進口原木

或貨櫃而入侵至臺灣，自1998年起出沒於高雄鳳山

（高瑞卿 攝）
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生態保育與經濟利益之權衡

規範外來入侵物種之另一項難題，

為權衡管制與不管制在生態保育與經濟

利益之平衡關係。此一議題在性質上屬於管

理與政策性之裁量難題。雖然入侵物種在構

成生物多樣性災難的同時，也可能對於人類

健康與經濟利益構成危害，然而，不少外來

物種進入境內，即為一種經濟活動所期待的

結果，例如吳郭魚的經濟效益。吳郭魚雖有

經濟價值，但當部分魚隻在管理不當之情況

下進入河川後，因其在台灣生態系的競爭優

勢而能大量繁衍，並快速使其族群分佈全省

溪流或湖泊，並以體型較小之魚隻或其他魚

類之魚卵為食，而使得多種本土魚類面臨絕

種之危機；然而因為吳郭魚為經濟產物，且

傷害的不是明星物種，故雖然是一項生態議

題，但在經濟利益掛帥之社會型態與人類經

驗中，這樣的生態議題反而可能不像紅火蟻

一般，可以快速攫取社會大眾的關注，並加

以管理。

這個議題的困難處在於—某些具有經

濟價值的外來物種雖然會對生態環境構成

威脅，如果以環境生態為由而限制這些經濟

價值高的物種進入，便可能限制了該項貿易

活動、損及衍生之貿易利益；更何況，並非

所有的外來物種皆對境內之生物多樣性或經

濟活動構成危害。如果從嚴規範，以避免生

態問題為由而限制貿易活動，就國家整體經

濟利益而言，可能因規範過度而損及經濟利

益；但是為了經濟利益而採取寬鬆的管理模

式，則生態衝擊一旦發生，代價可能極為高

昂。由此可知，對於外來物種進入許可之管

理，在裁量上並不容易。

支持「沒有業績」的第一線防堵單位

最後，雖然大家都知道關於外來種的

管理，預防比補救更重要，但弔詭的是，如

果事先防制得當，一直沒有發生外來入侵種

的威脅，在一般管理體系之下，就很難論功

行賞。因為即然都沒有發生問題，就很難認

定是本來就不會發生，還是因為有效防堵的

結果，而社會大眾也往往會隨時間而淡忘這

些問題。因此，如何確保管理資源的持續投

入，以及適時對這種「沒有業績的業績」以

及防堵有功的單位給予支持與肯定，而不會

因為什麼都沒有發生就理所當然認為天下太

平，而忽略了第一線執行者的努力，便為永

續防堵與管理外來種的重點議題之一。

俗稱巴西龜的紅耳

泥龜在被民眾放生到

天然水域後，因會捕食小

型魚貝、蛙卵及蝌蚪，而影響

水域生態的組成（高瑞卿 攝）

利益之平衡關係。此一議題在性質上屬於管

理與政策性之裁量難題。雖然入侵物種在構

成生物多樣性災難的同時，也可能對於人類 吳郭魚之引進雖已造成多種本土魚類面臨絕種之危機，

但因其為重要經濟魚種，所以並未引發社會大眾之反彈

與關注（高瑞卿 攝）

專
題
論
述


