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摘  要 

上海合作组织由于多数成员国相互毗邻，地理位置上的联系也使得各国在环境治理方面或多或少面临着

相似的问题，在可持续发展日益尤其是碳中和与碳达峰日益受到重视的今天，生态环保更是在世界范围

内受到高度关注，诸多国家均通过制定相关法律规定了本国的环境法制度，诸多国际组织也对生态环保

合作进行了协商探讨。文章立足上海合作组织已有的组织架构，以及在生态环保方面已经制定的文件，

通过对相关文件内容进行梳理，希望以此为基础，尝试从法律机制的角度进行分析，为上海合作组织在

生态环保合作领域提供法律方面的新思路。 
 
关键词 

上合组织，生态环保，法律机制，多边主义 

 
 

Study of Legal Mechanisms for Cooperation 
on Ecological and Environmental Protection 
within the Framework of the Shanghai  
Cooperation Organization (SCO) 

Nengming Li 
School of Law, Shanghai Institute of Political Science and Law, Shanghai 
 
Received: Mar. 14th, 2024; accepted: Apr. 20th, 2024; published: Apr. 30th, 2024   

 
 

 
Abstract 
Most of the member countries of the Shanghai Cooperation Organization (SCO) are in close prox-
imity to each other, and their geographical location also makes them face more or less similar 
problems in environmental management. In today’s world, where sustainable development, espe-
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cially carbon neutrality and carbon peaks, are increasingly being emphasized, ecological and en-
vironmental protection is receiving a great deal of attention, and many countries have stipulated 
their own environmental law regimes through the enactment of relevant laws, and many interna-
tional organizations have also discussed and negotiated on ecological and environmental cooper-
ation. Many countries have enacted relevant laws to provide for their own environmental law sys-
tems, and many international organizations have also conducted consultations and discussions on 
ecological and environmental protection cooperation. This paper is based on the existing organi-
zational structure of the Shanghai Cooperation Organization (SCO) and the documents that have 
been formulated in the field of eco-environmental protection, and by sorting out the contents of 
the relevant documents, we hope to analyze them from the perspective of the legal mechanism on 
the basis of the legal mechanism, so as to provide new ideas for the SCO in the field of eco-environ- 
mental protection cooperation in the field of the legal aspect. 
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1. 上海合作组织框架下的生态环保合作法律机制概述 

1.1. 上合组织的产生背景 

作为继联合国、欧盟之后的国际第三大永久性政府间国际组织、唯一由中国主导的永久性政府间国

际组织、唯一的以中国城市命名的国际组织、唯一一个三代领导人共同打造国际组织，上海合作组织的

前身是“上海五国”会晤机制——1996 年成立的上海五国会晤机制最初是为了反对恐怖主义与实现经济

交流，除中国与俄罗斯之外，其他三国均为中亚地区的伊斯兰文化国家，上海合作组织与其他西方国家

所创建的组织最大的区别在于奉行“绝对不结盟”的宗旨，因此有利于维护各国的稳定。2001 年 6 月 14
日，6 国共同签署了《上海合作组织成立宣言》和《上海合作组织宪章》，标志着该组织从国际法意义

上得以真正建立。同时，也因为上合组织是在我国与苏联解体后新独立的 4 个国家解决了边界问题的基

础上成立的，多年来已取得了举世公认的五大成就。 
上海合作组织是由 5 个国家于 2001 年 6 月，在中国上海宣布成立的永久性政府间国际组织。其宗旨

之一是开展经贸、环保、文化、科技、教育、能源、交通、金融等领域的合作，促进地区经济、文化、

社会的全面均衡发展。 
《上海合作组织宪章》规定了其宗旨之一即包括开展经贸、环保、文化、科技、教育、能源、交通、

金融等领域的合作。截止目前，共有 8 个成员国，4 个观察员国，6 个对话伙伴国。除此之外，白俄罗斯、

阿联酋、叙利亚、卡塔尔、沙特等国家也在申请加入上海合作组织。其面积、人口、市场潜力远大于 G7，
上海合作组织的成员国覆盖东亚、南亚、东南亚、西亚、中东以及欧洲国家，其地理相邻，产业互补优

势明显，具有广阔发展前景。而上海合作组织的生态环保合作，不仅是成员国人民的需要，更有利于营

造安全可靠、经济繁荣、长期稳定的周边环境。 

1.2. 上合组织在生态环保领域法律机制现状 

作为一个区域性国际组织，上海合作组织成员国总面积超过欧亚大陆总面积的五分之三，所有成员
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国的人口总和占世界人口的近一半。作为辐射面如此之广的国际政府间合作组织，上海合作组织的议事

机构共有“国家元首会议”“政府首脑(总理)会议”“外交部长会议”三个机构组成。 
上合原则的可持续性表明，上海合作组织奠基者们所做的选择是正确的。一些西方国家、主要是美

国，民族利己主义现象日益严重时，国际法在不断被抛弃，这些国家完全按照自己的意愿行事，不顾其

他国家的利益与国际社会的安危，借助于制裁压力，向其他国家施加自己的意志。在此世界不确定和不

稳定情况下，上合组织的选择是合理和负责任的替代方案。上合组织一直并在继续以尊重每个国家根据

其历史经验和民族特性有权选择自己的政治、经济、社会和文化道路为出发点。上合组织文件，体现了

互惠互利、互补发展的准则。重要的是，上合组织的决策模式基于共识原则，这证明了该组织所有成员

的真正平等。上海合作组织自成立以来亦签订过有关生态环保合作的文件(诸如《2022~2024 年〈上合组

织成员国环保合作构想〉落实措施计划》和《上合组织“绿色之带”纲要》，以及 2021 年上合组织成员

国元首理事会第二十一次会议上发表的《上合组织二十周年杜尚别宣言》等)，均对未来上海合作组织生

态环保合作发展提出了新要求。 

2. 上海合作组织在生态环保领域的合作现状 

2.1. 上合组织在生态环保领域的合作举措 

自上海合作组织成立以来，随着生态环境在全球范围内日益受到重视，绿色、可持续发展主流化。

当今世界，许多国家把发展绿色产业作为推动经济结构调整的重要举措，突出绿色、可持续的发展理念

和内涵。有关生态环保合作的议题也屡次出现在上还合作组织的各大会议议题中。早在 2005 年，即上海

合作组织正式成立三年后，上海合作组织就启动了上合环保专家会。一直以来，中国在上海合作组织中

秉持大国态度，致力于各项合作领域的发展并展现出大国担当——2012 年 12 月中方领导人提出建立中

国–上合环保合作中心，随后，在 2014 年 6 月中国–上海合作组织环境保护合作中心正式成立，7 月便

建设成了上合组织环保信息共享平台，致力于推进区域环境治理和绿色发展。中国–上海合作组织环境

保护合作中心的主要工作职责包括以下三方面：落实上海合作组织框架下的环境合作规划、倡议与项目；

开展上海合作组织框架下的政策对话、技术交流、人员培训、教育宣传等活动；组织开展上合组织国家

环保政策与战略研究。2018 年 6 月在中国担任轮值国期间，成员国在青岛峰会上通过了上海合作组织在

生态环保领域的第一份框架文件《上合组织成员国环保合作构想》 [1]，次年 6 月，各国共同签署了

《2019~2021〈构想〉落实措施计划》，2019 年 9 月，上海合作组织成员国环境部长会首次召开，11 月，

《上合组织城市生态福祉发展规划》得到批准 [2]。 
上海合作组织环保合作中心的合作前景主要体现在四个方面，特别是推动共建上海合作组织环保信

息交流平台，推动中国建立生态环境合作与中亚包括基层，促进环保产业合作；上合组织成员国环保合

作理念及其三年实施计划；实施上合组织城市生态福祉发展规划；促进建立生态城镇伙伴关系；建设旗

舰能力建设项目，加强与上合组织国家政府官员、专家、青年培训的接触。 
除此之外，各成员国也在生态环保领域构建国内的环保规划，俄罗斯提出《上合组织城市生态福祉

发展规划》、乌兹别克斯坦提出《上合组织绿色之带纲要》、哈萨克斯坦提出编制《上合组织地区生态

问题清单》 [3]，可见，上海合作组织的成员国对绿色低碳发展在一定横渡上已经达成了诸多共识。中国

更是在生态优先绿色发展多路上付出了世界各国有目共睹的行动，良好的生态环境是最公平的公共产品、

最普惠的民生福祉，中国在全国范围内都在坚持走生态优先、绿色发展的道路，双碳计划确定了 2030 年

以前实现碳达峰的目标，到 2060 年实现碳中和的目标。 
“环球同此冷热”保护生态环境从来都不是“单边行动”，而一直是有赖于“共同努力”。在双边

合作领域，上海合作组织的多数成员国已经相互建立了双边环境合作机制，这为进一步实现法律机制的
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构建奠定了政治合作基础。中国已经与上海合作组织成员国均签署了政府间或者部门间双边环保合作协

议，并与俄罗斯、哈萨克斯坦建立了双边环境合作机制。 

2.2. 上合组织在生态环保领域的合作成果 

2.2.1. 中俄环保合作 
1994 年，中俄两国签署政府间环境保护合作协定，2006 年在中俄总理定期会晤委员会框架内成立环

境保护合作分委会，至今已召开十六届，在 2016 年中俄总理定期会晤委员会环保合作分委会第十一次会

议上确定了固体废物处理为新增合作领域。2017、2018 年召开了两届中俄固体废物领域研讨会，就政策

法规、处理技术、费率调控、监管职能等方面开展交流。2007 年设立了污染防治和环境灾害应急联络工

作组、跨界保护区及生物多样新保护工作组、跨界水体水质检测及保护工作组这三个工作组均自 2007 年

启动至今已经召开了十五次会议。中国曾与俄罗斯生态学会签署合作协议，双方达成的合意体现在野生

动物保护、空气质量改善、绿色发展等领域积极合作，共同推动全球生态环境改善，为实现联合国可持

续发展目标而努力。2019 年 6 月，中俄联合签署的《中华人民共和国与俄罗斯联邦关于发展新时代全面

战略协作伙伴关系的联合声明》中提出“应提升在自然灾害防治和紧急救灾领域，包括自然灾害和生产

事故后续处理方面合作的水平和质量，促进在该领域的国际合作。加强跨界水保护、环境应急联络、生

物多样性保护、应对气候变化、处理固废等领域合作。” [4]中国与俄罗斯联邦未来在生态环保领域的合

作将朝着夯实合作基础，拓展合作领域。加强双方在固废、气候变化、生物多样性等领域合作。加强互

学互鉴，推动中国环保产业、技术“走出去”；举办环保技术展、博览会，建立环保技术产业基地，加

强中俄企业交流与合作。搭建学术交流平台，深化环保政策研究。开展联合政策研究、加强两国专家学

者交流、合作。拓展合作伙伴，扩大“一带一路”绿色发展国际联盟。积极与俄企业、机构等建立合作

伙伴关系，共同服务绿色“一带一路”建设的方向发展 [5]。 

2.2.2. 中哈环保合作 
2019 年，中哈两国元首一致决定发展的中哈全面战略伙伴关系，为两国关系带来新方向和新内涵，

中国发展进入新阶段与哈萨克斯坦的关系。目前，中哈环保合作主要集中在中哈环保合作委员会下属的

水质保护和跨界河流应急合作方面。此外，双方在绿色科技与产业、环保信息与政策、人员往来、能力

建设等领域的合作进一步扩大。2019 年 9 月，两国共同签署的《中华人民共和国与哈萨克斯坦共和国联

合声明》中提出“双方高度评价中哈合作委员会利用和保护跨界河流联合委员会的工作成果。双方将在

平等、睦邻和互利原则基础上，巩固和深化两国跨界河流领域的保护和利用合作。” [6]。 
在中哈环保合作委员会会议框架下的工作组会议包括：跨界河流水质检测与分析评估工作组、跨界

河流突发事件应急与污染防治工作组， [7]该合作组于 2012 年启动，已召开九次会议。在技术合作方面，

2018 年举行了“制定阿斯塔纳是改善环境的战略和行动计划”圆桌会，同年拓展了中哈环保技术产业合

作——上国–上合组织环境保护合作中心与哈萨克斯坦绿色技术中心签署了合作备忘录。中方在 2016 年

编制了《哈萨克斯坦环境应急法律法规汇编》，2017 年上国–上合组织环境保护合作中心编制了《“一

带一路”生态环境保护：哈萨克斯坦重要环保法律法规》，中哈双边环境合作的愿景在于推进中哈环境

合作技术支持工程、提升中哈环境能力建设、建立环境研究专家协作网、中哈环境领域机构和人员培训、

中哈环境合作成果宣传教育、拓展中哈环保技术产业交流、“一带一路”绿色发展国际联盟、实施中哈

环境领域合作示范项目、拓展合作伙伴、共建绿色“一带一路”。 

2.3. 上合组织生态环保合作领域中存在的问题 

从上述分析可见，上海合作组织在生态环保领域的合作已经取得了诸多成效。但仍有较大的发展空
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间，比如与俄罗斯联邦、哈萨克斯坦共和国以外的国家尚未建立双边环境合作机制，而中国与哈萨克斯

坦和俄罗斯的跨界水体检测又存在监测分析方法不统一、样品前处理差异较大、特殊试剂购买困难、数

据共享不及时、技术人员亟待培训等问题。另一方面，生态环保合作以倡导性的会议沟通交流以及现在

形成的政策为主，诚然，政策对法律的实施具有指导作用，但是如果没有法律，那就无法实施，政策的

指导作用也极为有限，另一方面，法律对政策实施具有保障作用，虽然政策具有灵活操作，可以及时随

着生态环境发展或其他影响因素的改变而适时做出调整以及一些其他的优势，但由于环境发展是长远之

计，上海合作组织也属于永久性的政府间国际组织，因此，形成稳定性的、对各成员国具有法律拘束力

的生态环保合作法律机制应当作为上海合作组织未来发展的一步计划安排 [8]。这不仅能够为成员国在生

态环保合作领域提供长期确定性的行为规范，也利于生态环保工作的稳定开展。目前，问题集中在跨界

水体水质监测、生物多样性保护和环境灾害应急这三个问题上，而仅依托年度动作组的会议或会晤无法

解决长期性的问题，正如中国与俄罗斯生态学会签署合作协议，双方达成的合意体现在野生动物保护、

空气质量改善、绿色发展等领域积极合作，共同推动全球生态环境改善，为实现联合国可持续发展目标

而努力。这样的合意虽然有一定的积极意义，但其影响力有限，作用薄弱，无法形成国际条约等具有法

律拘束力的强制力。 
有鉴于此，下文的对策也将立足于构建上海合作组织生态环保合作法律机制，以期用法律方式为成

员国在生态环境保护合作方面提供思路。 

3. 上海合作组织生态环保合作法律机制构建思路 

基于前文对上海合作组织生态环保合作中存在的问题分析下文主要从法律制度构建的角度为前述问

题提供解决思路。众所周知，法律制度的构建需要法律渊源的支撑，条约作为国际法最主要的渊源，是

指各个国家起草、拟定形成的规定国家权利、义务的法律 [9]。基于目前上海合作组织缺乏有关生态环保

合作的法律文件，仅就各成员国各自领域的生态环境立法进行过研读，而缺乏综合全面的合作考量，因

此签订相关条约以架设合作机制框架下的生态环保治理机构、明确生态环保合作的方向和原则、为区域

各国提供行为准则具有现实意义，在这一方面将尝试提出尊重各国共同利益的制度和原则构想。 
诚然，生态环保合作涉及到生态环境的方方面面，但目前上海合作组织仍在持续不断的发展，机制

本身即是动态发展的，对策的制定和实施都无法在短时间内一蹴而就。如前所述，通过目前已经制定的

相关合作文件可以得出，现在对于上海合作组织而言，相对突出的生态环保合作问题集中在跨界水体水

质监测、生物多样性保护和环境灾害应急这三个问题上。基于此，下文以制度设计为主的路径探索主要

针对上述三个问题展开论述。 

3.1. 探讨建立环境影响评价制度及其可行性 

从有关报道可以了解到，数年来，中国与哈萨克斯坦、中国与俄罗斯在跨界水体水质监测方面的合

作限于共同检测和可达性探讨，诸如监测分析方法不统一、样品前处理差异较大、特殊试剂购买困难、

数据共享不及时、技术人员亟待培训等问题都需要通过进一步的努力得到妥善解决。 
环境法如果采取先污染后治理的方法将耗费巨大的人力、物力、财力和时间成本，从预防水体水质

下降的角度来看，作为一项影响水体水质的前置程序，环境影项评价制度是指对规划和建设项目实施后

可能造成的环境影响进行分析、预测和评估，或者减轻不良影响的对策和措施，进行跟踪监测的方法与

制度。也是在国际环境法尤其是国际水法上受到高度重视的一项环境制度，针对前述上海合作组织对跨

界水体水质检测问题的高度重视，可以在实施涉水项目时引入环境影响评价制度，目前在国际上设计跨

界环境影响评价的国际条约是《埃斯波公约》 [10]，其中，设立“拟议活动”的清单的制度可供上海合作
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组织成员国在签订相关协议时借鉴，即成员国可以在定期举行的会议中提出一定期限内的跨界涉水工程

项目规划，各国就具体的项目规划展开环境影响评价，之后再就环评结果进行磋商，这些可以被视为起

源国的义务，在磋商中若有受影响国提出否决意见，为避免恶意阻拦别国发展的意图，提出否决意见的

受影响国应当承担论证具体影响或潜在风险的义务并提出可替代措施。项目实施后，起源国应将涉水工

程的进展与流域各国共享，以期避免跨界损害 [11]。 

3.2. 构建生物多样性保护原则的具体措施和实施路径 

2021 年 7 月 7 日，中国绿发会副理事长兼秘书长周晋峰与俄罗斯生态学会理事长签署了战略合作协

议。双方将在伙伴关系基础上展开长期、有效和互利的合作，共同致力于生态环境与生物多样性保护工

作。实际上由于生物多样性遭受的损害在一定程度上具有不可恢复性，因此，建议上海合作组织贯彻落

实保护优先预防为主的原则，可是由于保护生物多样性的收效无法体现在经济利益上，各国保护的意愿

可能较低。过去参与生物多样性保护的主要是大型国际环境非政府组织，这些组织多发端于西方国家，

因片面强调保护环境而忽视次区域发展中国家经济发展的需要，往往会因噎废食，再加上其代表利益的

特殊性在一定程度上也会对次区域国家的主权造成不当干涉 [12]。 
为避免抽象的原则形同虚设切实保护生物多样性，建议设立生物多样性保护基金，以此激发各国自

觉保护生物多样性的积极性，即通过对保护生物多样性贡献大的国家予以资金或援助项目。从实施层面

来看，可以结合各国生物多样性名录对重点保护物种及其栖居地、生长地进行环境监测 [13]。各国可以共

同制定濒危物种名录，并加强保护生物多样性的宣传教育，在此基础上随着保护生物多样性知识的普及，

可以在日后制定有关保护生物多样性的区域性刑法，通过借鉴上海合作组织在反对恐怖主义方面联合执

法的措施，对直接破坏生物多样性的行为通过联合执法施以惩罚 [14]。 

3.3. 建立跨境防灾应急制度，应对环境灾害的挑战 

在许多国际合作中，跨境防灾应急制度的建立并未得到充分发展。因此，上海合作组织在环境灾害

应急国际防灾减灾合作方面应当充分发挥积极性、主动性和创造性。放眼全球，从世界范围内来看，多

灾多难的邻国日本在构建应急法体系方面经验确实较为丰富，其中尤其值得借鉴的是 1987 年 8 月生效的

《日本救灾队派遣法》， [15]虽然距今已有近 40 年的历史，该法的制定是为了明确海外特别是在发展中

地区和国家，发生重大灾害时别国派遣救灾队所需的措施，应受影响国家政府或国际组织的要求，作为

促进日本国际合作努力的一部分。因此在应对环境灾害上，建议学习借鉴日本这一派遣法的规定，明确

上海合作组织成员国在发生重大灾害时，其他国家派遣救援队伍的具体法律要求，建议对相关灾害进行

明确和分类，并明确灾害处理流程中，其他成员国予以援助的前置要求以及援助流程。在资金保障方面，

建议成员国成立救灾应急基金，以支付灾害对策所需的紧急开支。 
那么对于上海合作组织而言，由于处于地震带上，地震的发生也是常有之事，另外干旱在部分成员

国也较为常见，因此建议有关组织在调研确定上海合作组织成员国常见灾害的基础上，通过友好协商，

签署合作协议，但可能不同国家应对的灾害和能够给予别国的援助都会因为国情的差异而有所不同，因

此可以接受部分国家的观望与等候，如果因为实际情况所限，也允许部分国家提出法律保留。 

3.4. 建立有效的争端解决机制，处理环保合作中可能出现的纠纷和争议 

在具体法律制度构建的过程中，配套的争端解决机制也不能落后。基于上海合作组织内各国存在利

益差异需要进行衡平，所以当国际争端发生时，建议以协商为主，如若协商不成再诉诸区域内部的争端

解决机构将有利于高效解决跨界生态环保纠纷 [15]。其实在中国与俄罗斯联邦之间就发生过有关跨界河流

的纠纷，但既有的处理方式往往依托政治与外交手段，在国际法不断发展，条约的效力日益得到更多国
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家承认的今天，通过国际法的方式，考虑适用具有法律拘束力的法律制度来调解国际主体的矛盾不失为

一种进步 [16]。 
为此，可以设立专门机构解决基于协定而产生的成员国纠纷。成立独属于上海合作组织内部的司法

路径，比如成立上海合作组织仲裁委员会、上合法院等，由组织内各成员国的具有环境与生态保护以及

相关学科背景的仲裁员和法官对争议生态环境事件进行处理 [17]。从实施的角度来看，在裁判主体的选择

上可以由涉案国共同选择其他国家的裁判者，再分别派出己国的法官或仲裁员代表参与争端的解决。进

一步来看，这些争端解决机构的成立不仅可以适用于生态环保合作争议，对合作组织成员国覆盖的区域

内屡禁不止的其他非传统安全问题也能够发挥作用力。当然，上海合作组织内部的争端解决机构并不排

斥国际法院等其他争端解决机构的管辖，如若相关争议在组织内部的解决无法得到当事国的认可与接受，

当事国也可以通过协议管辖将争议案件诉诸国际法院寻求争议解决。 

4. 结语 

上海合作组织自成立以来已经在经济贸易、反对恐怖主义等不同领域取得了诸多令世人瞩目的成就，

但在生态环保合作方面依然还有长足的发展空间。生态环保合作影响着各国的经济发展，关系着组织内

成员国的国际关系。作为 G7 峰会、G20 峰会以外最重要的国际合作平台，上海合作组织不仅是成员国合

作的平台和相互沟通交流的桥梁，也为推进绿色“一带一路”纲要的落实发挥重要影响力 [18]。长期以来，

中国十分重视国际生态合作，作为上海合作组织的成员国之一，应该积极主动地展现大国担当，就跨界

水体水质监测、生物多样性保护、环境灾害应急贡献中国智慧、提供中国方案，积极与其他成员国进行

有好的沟通交流与协商合作 [19]。上海合作组织框架下的生态环保合作法律机制的构建无法一蹴而就，形

成的机制也绝非一成不变，要在各项合作的进展中进行动态调整。因此，我们需要用发展的眼光看待法

律机制的构建，从而使上海合作组织在区域内务实合作，让合作成果惠及每一个成员国。 
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