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有效保护生物多样性，遏制并扭转生物多样性丧失的态势，是当前全球
面临的最紧迫的环境问题之一(IPBES 2019; Almond et al. 2022)。政府
的公共政策法律是生物多样性保护的基石，为保护行动的实施提供法律、机
制保障，并在资金和其他资源方面赋能 (Mooney & Mace 2009; Miteva 
et al. 2012; Otero et al. 2020)。相关政策法律体系的有效设计和建立，
是有效实现生物多样性保护的关键前提——尤其对于像中国政府这样在公
共事务上发挥主导作用的国家而言。新中国成立以来，尤其进入21世纪后，
中国政府颁布了大量有关生态环境和生物多样性保护的政策法律，极大地
促进了生物多样性保护工作的开展 (Zhang et al. 2000; Xu et al. 2006; 
Ouyang et al. 2016; Bryan et al. 2018; Huang et al. 2021)。随着中
国近年来将生态文明确立为国家战略 (Ma & Wei 2021)，以及担负起以主
席国身份推动《昆明 – 蒙特利尔全球生物多样性框架》实施和生物多样性
主流化的国际角色，中国已成为全球环境治理和生物多样性保护领域的重
要参与者和引领者，其生物多样性保护相关的政策法律体系正处于一个可
以大力推动本国和全球生物多样性保护的历史性位置。充分抓住这一历史
性机遇，需要明晰中国此体系的设计有效性及存在的短板，并辨识其完善的
方向。

对此有效性的评估，取决于上述体系在多大程度上能应生物多样性保
护的各方面议题及需求。以往此类政策法律体系设计有效性的探讨，多基于
特定主流保护议题在实践中遇到的挑战，启发式地 (heuristically) 讨论制
度设立上的不足 ( Jiang et al. 2019; Liu et al. 2020; Li et al. 2021)，或
是从法学视角剖析立法机制上的特征和现有政策法律对生态系统、物种、
遗传多样性这三个生物多样性维度给予的关注度 (吕忠梅 2019; 秦天宝 & 
田春雨 2021)。尽管这些探讨为中国生物多样性保护政策法律体系的完善
提供了许多建议，但并不能从“生物多样性保护各方面议题及需求”的系统
视角，为此体系的设计完备程度提供评估，辨识空缺，并指出基于保护科学

的努力方向。因此，中国生物多样性保护政策法律体系的进一步完善，迫切
需要从上述视角进行分析和探讨。为填补上述空缺，本研究首次从保护需求
的角度，通过系统梳理中国生物多样性保护相关的政策法律体系，评估该体
系是否针对生物多样性面临的威胁提出了相应的保护措施和行动方案。

研究首先通过系统检索，构建了较为完备的中国中央层级生物多样性
保护政策法律文件集，并追溯了中国生物多样性保护相关政策法律体系的
演进历程。此文件集含270个政策法律，包括33个法律、21个党内法规、43
个行政法规、39个国务院规范性文件，以及134个部门规章。研究进一步基
于IPBES 报告 (IPBES 2019) 总结的生物多样性“威胁因素”，构建了一套
用于政策法律分析的生物多样性保护议题列表，包括栖息地丧失退化、野
生动植物采捕、入侵物种等14项直接威胁因素，以及农牧业消费、林业消费
及采伐、基础设施建设等8项非直接威胁因素。研究进而基于文献和专家
贡献，识别了缓解和消除各项“威胁因素”的“保护需求”，共计67项；并根
据对政策法律文件的提取归纳，梳理了中国政策法律体系针对各项保护需
求采取的“行动手段”，共计189项。本研究因此系统地构建了含“威胁因
素”-“保护需求”-“行动手段”三级内容的分析框架，以此对构建的政策法
律文件集进行文本分析，定量评估了中国政策法律体系对生物多样性保护
各项议题、需求的覆盖情况和关注重点1。研究人员逐一阅读各政策法律文
件，提取与生物多样性保护有关的文本，编码归入相应的威胁因素、保护需
求和行动手段。研究结果显示：

中国已建立起包括大量不同性质的政策法律 (图1)、涉及多元化牵头制
定部门 (图2)、较为广泛覆盖保护议题 (图3) 的生物多样性保护政策法律体

1. 本文中“威胁因素”、“保护需求”和“行动手段”三组词汇为具有特定含义的专有名词，在后续行文中，为保
障阅读通畅，将不特别通过引号进行标示。
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系。相关的政策法律从2015年起快速增加：超过总数60%的政策法律 (以
部门规章为代表) 在2015年之后颁布，并且牵头制定部门更加多元化。这表
明自2012年中共十八大做出“大力推进生态文明建设”战略决策以来，生物
多样性保护相关的政策法规正在不断健全。

中国生物多样性保护政策法律体系对22个威胁因素对应的67个保护需
求都给予了一定关注，总体体现出对生物多样性保护议题较为完备的回应，
但对不同威胁因素和保护需求的关注程度不同 (图4) 。这一现状也反映在
政策法律体系中具有纲领性或表率性的23个政策法律上 (图5)。具体而言：
(1) 直接威胁因素及其保护需求受到较高的关注 (分别占提取文本条目量的
85.2%和88.6%)，而非直接威胁因素及其保护需求的关注程度较低；(2) 直
接威胁因素中，野生动植物采捕、气候变化这两个因素的关注程度较低，其
他威胁因素也存在一些受关注度较低的保护需求；(3) 非直接威胁因素中，
减少行业消费、建立行业对生物多样性影响的补偿机制等需求得到的关注
度较低。

中国政策法律体系为回应各威胁因素和保护需求，动用了一个含189个
行动手段的丰富工具箱，并且不少保护需求都有多个行动手段从不同角度切
入 (图6)。这些工具既包括以保护地、生态廊道为代表的经典手段，也包括
以国土空间规划、水土流失治理为代表的具一定中国特色的手段，还包括以
管理野生动物与人的冲突、降低捕捞能力和过度捕捞驱动力、减少食物在生
产和消费过程中的浪费为代表的较为新兴的手段。但各保护需求的行动手
段数量差别较大，并且在不少保护需求上，政策法律体系有对特定工具明显
倚重，对其他工具相对忽视的现象 (图6)，一些可能发挥重要作用的行动手
段，在目前政策法律设计中还未得到应有的重视 (图7–10)。

基于上述结果，从满足生物多样性保护需求的角度，就中国生物多样性

保护相关政策法律体系的进一步完善提出以下建议：

第一，加强对生物多样性非直接威胁因素的关注。尽管现有政策法律体
系提及了所有8个非直接威胁因素及其对应的16个保护需求，但其关注程度
明显低于直接威胁因素，尤其是缺少针对基础设施建设、旅游业、交通运输
业的保护措施和行动手段。对所有行业而言，“减少消费”这类相对更“后
端”，从根源上缓解生物多样性威胁的保护需求得到的关注程度尚显不足，
而跨部门、跨行业的生物多样性保护措施实则是实现生物多样性主流化和
变革性改变的重要途径。

第二，加强生物多样性治理过程中对气候变化因素的关注，完善与野
生动物采捕因素相关的政策和法规。全球范围内，这两个因素被普遍认为
处在生物多样性致危因素前列 (Maxwell et al. 2016; Scheffers et al. 
2016)，并且野生动植物采捕在中国的普遍性、严重性，及其对动植物种群
和生态系统的负面影响可能尤其突出 (Xiao et al. 2021)。在新冠疫情和
碳中和战略大大促进中国对野生动物贸易和气候变化议题重视程度的背景
下，生物多样性保护法律政策体系应推动相关动能，补齐对野生动植物采捕
和气候变化两大威胁因素关注和回应的短板。

第三，加强对一系列其他短板保护需求的关注，例如 “提升已占用土
地的利用效率”、“扭转栖息地退化对动植物的影响”、“通过各类水利设
施提高淡水分配效率”、“实行区域间淡水资源分配调度制度”等保护需
求，以及栖息地破碎化、物种入侵、物种保护等威胁因素对应的大多数需
求。目前政策法律体系对这些需求的相对忽视，显示中国对生物多样性保
护议题的关注还存在一定的“盲区”；这些盲区的填补是完善法律政策体
系所必需的。
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相较以往基于实践挑战的启发式讨论以及法学视角的剖析，本研究的
方法及初步结论为中国生物多样性保护政策法律体系的完善迭代提供了基
于保护科学理论框架的新视角和新思路。我们希望本研究的成果，能通过
“提出生物多样性保护的需求”，为急需的针对政策法律制度设计的探讨提
供有用参考，同时启发更多着眼保护需求、针对具体保护议题的深入分析，
助力中国生物多样性保护相关政策法律体系的完善和生物多样性主流化的
推进。
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图1 ｜  中国生物多样性保护政策法律体系的增长曲线。曲线显示累计颁布的与生物多样性保护有关的政策法律文件数量。
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图2 ｜  中国生物多样性政策法律制定部门的多元化进程。 (a)  各部门牵头不同类别政策法律数量及其时间格局。一个圆圈代表由一个部门在特定年份主导
制定的特定性质政策法律 (年份以政策法律首次颁布的年份为准) ；圆圈颜色代表部门，大小代表政策法律数量。为方便呈现，同一年颁布的政策法律
围绕该年形成一个聚堆。 (b)  参与单个政策法律制定的部门数量及其时间格局。一个圆圈代表一个政策法律。
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图3 ｜  中国生物多样性保护政策法律体系中各议题类别文件的首次颁布时间格局。 (a)  跨议题类别；(b)  围绕栖息地保护恢复的议题；(c)  除栖息地保护恢
复外其他与直接威胁因素相关的议题；(d)  与非直接威胁因素相关的议题和其他议题。一个圆圈代表在特定年份颁布、一个议题类别下的特定性质政
策法律 (年份以政策法律首次颁布的年份为准) ；圆圈颜色在  (a)  中代表政策法律针对的生态系统类型，在  (b) – (d)  中代表议题类别；圆圈大小代
表政策法律数量。为方便呈现，同一年颁布的政策法律围绕该年形成一个聚堆。

 (a)   

 (b)   
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 (c)   
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图3（续） ｜  中国生物多样性保护政策法律体系中各议题类别文件的首次颁布时间格局。 (a)  跨议题类别；(b)  围绕栖息地保护恢复的议题；(c)  除栖息地
保护恢复外其他与直接威胁因素相关的议题；(d)  与非直接威胁因素相关的议题和其他议题。一个圆圈代表在特定年份颁布、一个议题类别下
的特定性质政策法律 (年份以政策法律首次颁布的年份为准) ；圆圈颜色在  (a)  中代表政策法律针对的生态系统类型，在  (b) – (d)  中代表议
题类别；圆圈大小代表政策法律数量。为方便呈现，同一年颁布的政策法律围绕该年形成一个聚堆。
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图4 ｜  中国生物多样性保护政策法律体系对各威胁因素及其对应保护需求的关注程度。柱状图的高度代表归入各威胁因素 (斜线阴影标示的柱子) 及其对应的保
护需求 (各斜线阴影柱子内的竖线) 的条目数量，也即关注各威胁因素和保护需求的文件数量。各威胁因素对应的保护需求的顺序对应表4中显示的顺序。

附录

关注各保护需求的文件数量关注各威胁因素的文件数量
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图5 ｜  纲领性文件  (a)  和表率性文件  (b)  对各威胁因素的关注情况。网络图上方显示15个纲领性文件  (a)  和8个表率性文件  (b)，一个横条代表一个文件；
网络图下方显示22个威胁因素，一个横条代表一个威胁因素；一对文件与威胁因素之间存在的连接线，代表该文件关注到了该威胁因素 (即文件中至少
有一个与生物多样性保护有关的语句归入该威胁因素)。

 (a)   法律 党内法规 行政法规 部门规章国务院规范性文件
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 (b)   

附录

法律 党内法规 行政法规 部门规章国务院规范性文件
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图6 ｜  中国生物多样性保护的政策法律体系关注特定保护需求所涉及的行动手段,以及对各手段的倚重程度。一个方格代表一个行动手段，按其对应的威胁因
素和保护需求排列：各威胁因素下的每列方格，代表政策法律体系对该威胁因素下的一个保护需求给予关注所涉及的一系列行动手段；保护需求的顺序
对应表4中显示的顺序。各保护需求下，不同行动手段的方格按其对应的条目数量 (即文件数量) 从上到下降序排列，颜色深浅代表条目数量。行动手段
的具体名单及其条目数量详见表5。
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图7 ｜  中国生物多样性保护的政策法律体系对直接威胁因素“栖息地丧失”的关注情况和行动手段倚重。 (a)  网络图上方显示所有270个政策法律文件，一个
横条代表一个文件；网络图下方显示22个威胁因素，一个横条代表一个威胁因素；一对文件与威胁因素之间存在的连接线，代表该文件关注到了该威胁
因素 (即文件中至少有一个与生物多样性保护有关的语句归入该威胁因素)。网络图突出呈现栖息地丧失这一威胁因素、关注该因素的文件、以及两者之
间的连接。 (b)  左、中、右小图分别呈现在栖息地丧失这一威胁因素下，政策法律体系关注三个不同的保护需求所涉及的各个行动手段、及其对应的条
目数量。各保护需求下，不同行动手段的横条按其对应的条目数量 (即文件数量) 从左到右降序排列，顺序同图8；横条长度与颜色均代表条目数量。

 (a)   

 (b)   

附录
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 (a)   

 (b)   

图8 ｜  中国生物多样性保护的政策法律体系对直接威胁因素“栖息地退化”的关注情况和行动手段倚重。 (a)  网络图上方显示所有270个政策法律文件，一个
横条代表一个文件；网络图下方显示22个威胁因素，一个横条代表一个威胁因素；一对文件与威胁因素之间存在的连接线，代表该文件关注到了该威胁
因素 (即文件中至少有一个与生物多样性保护有关的语句归入该威胁因素)。网络图突出呈现栖息地退化这一威胁因素、关注该因素的文件、以及两者之间
的连接。 (b)  左、中、右小图分别呈现在栖息地退化这一威胁因素下，政策法律体系关注三个不同的保护需求所涉及的各个行动手段,及其对应的条目数
量。各保护需求下，不同行动手段的横条按其对应的条目数量 (即文件数量) 从左到右降序排列，顺序同图8；横条长度与颜色均代表条目数量。

法律 党内法规 行政法规 部门规章国务院规范性文件



 19

 (a)   

 (b)   

图9 ｜  中国生物多样性保护的政策法律体系对直接威胁因素“农林牧渔高强度生产”的关注情况和行动手段倚重。 (a)  网络图上方显示所有270个政策法律文件，
一个横条代表一个文件；网络图下方显示22个威胁因素，一个横条代表一个威胁因素；一对文件与威胁因素之间存在的连接线，代表该文件关注到了该威胁
因素 (即文件中至少有一个与生物多样性保护有关的语句归入该威胁因素)。网络图突出呈现农林牧渔高强度生产这一威胁因素、关注该因素的文件、以及两者
之间的连接。 (b)  左、中、右小图分别呈现在农林牧渔高强度生产这一威胁因素下，政策法律体系关注三个不同的保护需求所涉及的各个行动手段、及其对应
的条目数量。各保护需求下，不同行动手段的横条按其对应的条目数量 (即文件数量) 从左到右降序排列，顺序同图8；横条长度与颜色均代表条目数量。

附录
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图10 ｜  中国生物多样性保护的政策法律体系对“物种保护”的关注情况和行动手段倚重。 (a)  网络图上方显示所有270个政策法律文件，一个横条代表一个
文件；网络图下方显示22个威胁因素，一个横条代表一个威胁因素；一对文件与威胁因素之间存在的连接线，代表该文件关注到了该威胁因素 (即文件
中至少有一个与生物多样性保护有关的语句归入该威胁因素)。网络图突出呈现物种保护这一因素、关注该因素的文件,以及两者之间的连接。 (b)  左、
中、右小图分别呈现在物种保护这一因素下，政策法律体系关注五个不同的保护需求所涉及的各个行动手段、及其对应的条目数量。各保护需求下，不
同行动手段的横条按其对应的条目数量 (即文件数量) 从左到右降序排列，顺序同图8；横条长度与颜色均代表条目数量。

 (a)   

 (b)   

法律 党内法规 行政法规 部门规章国务院规范性文件



 21



中国生物多样性保护政策法律体系分析：基于保护需求的视角

22  

绿色和平是一家国际环保机构，致力于发现和解决环境问题，以实际行动推进积极改变，保护地球环境和推进可持续发展。绿
色和平成立于1971年，在全球55个国家和地区设立了26家分支机构。2002年，绿色和平在北京设立办公室，21年来始终坚持
基于丰富国际经验下的本土化实践，将可持续发展和环境保护领域的专业知识和先进理念，都投入到推动中国本土环境改善的
工作中。从参与国际气候谈判到推动可再生能源发展，从保护青山绿水到建立更可持续的渔业管理体系，从减少工业污染到推
广生态农业，从参与蓝天保卫战到推动绿色消费生活理念，绿色和平都深度参与并且积极提供解决方案。

地 址：北京东城区东四十条94号亮点文创园A座201室
邮 编：100007
电 话：86（10）65546931
传 真：86（10）64087851

www.greenpeace.org.cn

北京大学保护生态学课题组，致力于研究当代人类影响下生物多样性的保护与恢复议题。研究的核心方向为全球变化下生物多
样性所受的影响及其保护机遇，具体围绕人类对森林栖息地及物种的利用和影响，使用生态科学理论与方法，结合环境经济
学、社会科学的跨学科视角，为森林生物多样性保护的前沿挑战提供科学理解和政策指导。研究尤其关注保护区体系外、需要
在一定程度上满足人类生产生活需求的生态系统所面临的保护威胁和机遇。。

地 址：北京市海淀区颐和园路5号
电 话：86（01）62742799

www.conservationee.org


