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摘要:为深入了解巴拿马的海岸带与海洋管理状况,文章在梳理巴拿马资源环境现状和国家管理

框架的基础上,以海事、环境、水产、港口、运河和旅游等重要涉海领域为切入点,分析巴拿马海洋

领域相关管理部门的职责调整过程,并将其海洋管理发展历程划分为4个阶段。研究结果表明:巴
拿马的海洋管理发展过程体现“从分散到集中、从无序到有序”的特点。一方面,海洋管理权在3个

主要管理部门之间不断转移,根据管理实践而不断调整,其实质是实现海洋管理效率的最优化;另
一方面,海岸带和海洋管理体系不断简化,具体的管理职能从混乱和破碎的状态逐渐转变为有机

整体,使得政府机构精简、行政效率提高以及工作分工更清晰。巴拿马海洋管理的整体特征在宏

观上与我国有相似之处,海洋管理是世界沿海国家都面临的问题,各国的经验或许存在差异,但实

现海洋管理高效性、协调性和综合性的总体目标是一致的。
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Abstract:Inordertodeeplyunderstandthesituationofcoastalzoneandmarinemanagementof
Panama,thispapercarriedoutsomeresearchesabouttheresponsibilityadjustmentprocess
relatedtotheadministrativedepartmentsfromsomeimportantmarineareassuchasmaritime,

environment,aquatic,port,canalandtourism,basedonanalyzingthecurrentresourcesandman-
agementframeworkofPanama.MarinemanagementdevelopmentprocessofPanamacouldbedi-
videdintofourstages.Theresearchresultsshowedthatmarinemanagementdevelopmentprocess
ofPanamahadawholecharacteristicofreflectingfromseparationtoconcentrationandfromdis-

ordertoorder.Ontheonehand,therightofmarinemanagementwasconstantlytransferred
amongthe3mainadministrativedepartmentsandadjustedaccordingtothemanagementpractice.
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Itsessencewastooptimizetheefficiencyofmarinemanagement.Ontheotherhand,thecoastal

zoneandmarinemanagementsystemofPanamahadbeencontinuouslysimplified,andthespecific

managementfunctionshadgraduallychangedfromchaoticandbrokenstatetoorganicwhole

state,streamlinedthegovernmentagencies,raisedtheadministrativeefficiencyandmadethedivi-

sionofworkclearer.Thereweresomesimilaritiesaboutoverallcharacteristicsofmarinemanage-

mentbetweenPanamaandChinaonthemacroscopic.Marinemanagementwasoneofthecommon

problemsforcoastalcountriesintheworld.Thoughourexperiencesmayhavedifferencesfrom

countrytocountry,theoverallgoalsofmarinemanagementefficiencyandcomprehensivecoordi-

nationwerethesame.

Keywords:Panama,Marinedepartments,Marinemanagement,Coastalzone,Integratedmanage-

ment

0 引言

2018年11月30日,在对巴拿马共和国进行国

事访问前夕,国家主席习近平在巴拿马《星报》发表

题为《携手前进,共创未来》的署名文章,提出“中巴

可以说是共建‘一带一路’的天然合作伙伴”[1]。在

“一带一路”建设的背景下,以中巴建交为发展契

机,加强中巴海洋领域合作,实现双方互利共赢,是
发展中巴关系的重要目标之一。巴拿马的海岸带

与海洋管理经验丰富,我国的海洋综合管理也独具

特色,这为中巴海洋合作奠定非常广阔的发展空间。

目前国内学者较多关注欧美国家[2]、日本[3]、韩
国[4]和加拿大[5]等的海洋管理发展状况。由于中巴

尚处于建交初期,国内学者对巴拿马的海岸带与海

洋管理状况了解甚少,相关研究几乎为空白。本研

究在整理巴拿马海洋管理现有研究文献的基础上,

总结并分析巴拿马海洋管理发展历程及其特点,以
期为中巴在海洋资源保护与管理领域的后续合作

提供参考。

1 巴拿马概况与管理框架

1.1 国家概况

巴拿马共和国简称巴拿马,位于中美洲地峡,

东连哥伦比亚,南濒太平洋,西接哥斯达黎加,北临

加勒比海,处于7°~10°N、77°~83°W,接近赤道,属热

带海洋性气候。巴拿马的国土总面积为7.55万km2,

海岸线全长为2988km,其海岸线与国土面积的占

比居美洲国家首位。截至2017年,巴拿马人口为

407万人,以印欧混血人种为主,占比高达65%,其

他依次为非裔12%、欧裔10%、华裔7%和印第安

裔6%。国民的宗教信仰主要是天主教,占比为

85%。官方语言为西班牙语[6]。

1.2 国家管理框架

巴拿马目前有博卡斯德尔托罗、科克莱、科隆、

奇里基、达连、埃雷拉、洛斯·桑托斯、巴拿马、贝拉

瓜斯和巴拿马东10个省以及雅拉库纳族自治区、安

贝拉自治区、恩戈贝布格勒自治区、马顿甘迪库纳族

自治市和瓦尔干地库纳族自治市5个印第安原住居

民特区。其中,达连省面积最大,约为16803km2;巴

拿马省人口最多,超过100万人。

作为主权独立的国家,巴拿马实行总统共和

制,其宪法于1972年颁布,已经历4次修订,最近的

修订是在2004年。根据现行宪法,巴拿马实行立法

权、司法权和行政权三权分立制度。①立法权由

71位议员组成的国民大会掌握,议员由直接选举产

生,主要职能为立法、批准国家预算、修改行政区划

以及审议签订的国际条约和协定等。②司法权由

高等法院和总检察院行使,高等法院设有9位法官,

主要任务是审理合宪性案件,其他案件则交由民事

法庭、刑事法庭、行政诉讼法庭和一般事务法庭审

理;此外,设有特别管辖法庭,处理在巴拿马运河和

巴拿马水域航行船舶的相关案件。③行政部门如

图1所示。

从地方层面来看,市政府当局遵循国家层面的

权力划分原则,拥有相当于上述3个权力机构的权

力。市级立法机构是市代表理事会,负责制定各种
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图1 巴拿马行政部门设置

地方法令,并由市长执行。

2 巴拿马主要涉海部门及其职责调整

巴拿马海洋管理政策的变化与国家经济的持

续增长有较大关系。巴拿马实现经济增长的重要

驱动因素主要包括运河能力的提升以及金融服务

业、旅游业和房地产业的发展,这些均直接或间接

与海洋和海岸带相关。因此,对海洋和海岸带进行

高效管理,同时协调经济发展与海洋环境保护之间

的关系,是巴拿马乃至全世界沿海国家都亟须重视

的问题。

通过梳理巴拿马主要涉海部门及其职责调整,

可反映其对海洋管理理念、方法和政策的转变,有

助于深入理解巴拿马的海洋管理状况(表1)。

表1 巴拿马海洋管理主要事件[7]

年份 主要事件

1959 成立渔业及相关产业部

1972

在农业发展部内设立可再生自然资源理事会;宪法修正

案承认海滩、海岸线、领海和海底是无法私有化的公共

物品

1974 成立国家港口管理局

1977
与美国签署《巴拿马运河条约》,并通过公民投票;美国

于1978年批准该条约

1979 在农业发展部内成立国家水产养殖理事会

1986 成立国家可再生自然资源研究所

1990 住房部要求发展新的海岸线,以创建公共通道地役权

1993
通过关于巴拿马运河的宪法修正案;成立海洋间区域管

理局

1994
国家可再生自然资源研究所建立红树林管理框架;成立

国家海事委员会,推进海事部门的机构重组

1995
巴拿马旅游研究所为关键海岸栖息地的旅游项目制定

环境保护标准;简化水产养殖许可获取程序

1996 国民大会通过《联合国海洋法公约》

续表

年份 主要事件

1997 成立巴拿马运河管理局

1998
成立国家环境局,以加强海岸与海洋环境管理;对海事

部门进行机构重组,成立巴拿马海事管理局

1999 美国向巴拿马政府转交巴拿马运河

2000 国家环境局颁布说明环境影响评估详细要求的条例

2002 达连省开始海岸带综合管理试点项目

2005 海洋间区域管理局解散

2006 成立巴拿马水产资源局,并创建海岸-海洋特别管理区

2008
博卡斯德尔托罗省制定完成海岸带综合管理规划;巴拿

马旅游研究所转变为巴拿马旅游局

2015 国家环境局提升为环境部

2.1 海事管理

巴拿马开展海洋管理最早可追溯到1959年,但

在相当长的时期内各涉海部门的管理相对隔离,虽

已进行职责划分,但管理区域重叠和管理职责模糊

等问题导致管理效率较低。直到1993年国民大会

对宪法进行修订,并提出成立巴拿马运河管理局的

构想,巴拿马才开始从国家海洋战略层面建立海洋

管理体系,海洋综合管理的理念也由此诞生。

巴拿马政府提议国民大会出台协调各管理机

构的法律,以促进各海事部门之间的协调运作。在

宪法修订的基础上,1994年时任巴拿马总统提出重

组海事部门机构的建议,并在当时的财政部内设置

国家海事委员会,其职能是调整海事管理体系和重

组海事管理机构,以促进各机构协调合作和提高办

事效率。按照新修订宪法的要求,国家海事委员会

提出建立具有综合性职能的海事部门,职能范围包

括海洋和海岸带,具有涵盖海洋资源管理、船舶管

理、港口管理、海洋教育和海洋污染治理等方面的

综合治理能力。

1998年巴拿马成立海事管理局,并将其作为最

高海事管理机构。海事管理局下设商船总局、港口

与航运总局、海洋和海岸资源总局以及海员总局

4个管理部门,主要职责是协调各海事管理部门落

实政府相关政策、参与制定并实施国家海事战略以

及保护和利用海洋和海岸带资源。
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2.2 环境管理

1998年巴拿马颁布《通用环境法》并正式成立

国家环境局,为国家环境管理提供法律依据。国家

环境局的前身为1986年因巴拿马第一部《环境法》

的颁布而创建的国家可再生自然资源研究所,其职

责是为国家制定环境政策、监控环境变化、协调各

环境机构之间的工作以及管理国家保护区系统。

国家环境局在海岸带和海洋环境保护方面发

挥重要作用,主要通过环境影响评估和国家保护区

制度2种方式开展工作。1994年巴拿马首次出现

环境影响评估,其当时被认为是对“任何破坏或改

变环境的工程或人类活动”而进行的评估,国家可

再生自然资源研究所虽设立相关环境文件审查与

批准部门,但未制定具体评估标准,导致环境评估

缺乏统一规范。直到国家环境局建立后才正式提

出环境影响评估的具体要求,并确立国家环境局在

环境影响评估审查过程中的领导地位。

根据《通用环境法》的规定,国家环境局拥有管

理巴拿马国家保护区系统的职责。目前巴拿马拥

有柯义巴岛国家公园、奇里基海湾和蒙蒂约海湾等

许多重要的保护区[7]。其中,国家环境局在柯义巴

岛国家公园建立海洋特别保护区并实施海洋空间

规划,首次将海洋空间规划上升到国家高度。

2015年巴拿马国民大会决定将国家环境局提

升为环境部,为下一步加强环境管理并实现各部门

之间的有效沟通和协作奠定基础。

2.3 水产资源管理

巴拿马制定渔业法律始于1959年,其《渔业法》

通常被称为“一般渔业法”,规定设立渔业及相关产

业部。1969年政府机构重组后,海洋资源总局在工

商部下运作,后又成为巴拿马海事局的海洋和海岸

带资源总局。

1979年巴拿马在农业发展部内部成立国家水

产养殖理事会,2006年成立水产资源局,海岸带和

渔业管理的职能随即由海事管理局转移至水产资

源局,主要包括海洋和海岸带资源管理权、海岸带

综合管理事务和海岸带管理规划批准的监督权以

及特殊区域(如自然保护区)管理权。

在海岸带与海洋资源保护方面,水产资源局提

出建立新的海洋保护区,即海岸带-海洋特别管理

区,划定区域包括珍珠群岛、柯义巴岛国家公园以

西的邻近区域以及未被包括在国家保护区系统中

的滨海湿地和红树林。值得一提的是,水产资源局

对湿地和红树林的保护完善了巴拿马海洋生态保

护体系。2007年水产资源局在将珍珠群岛纳入海

岸带-海洋特别管理区的同时,宣布除旅游项目外,

禁止砍伐、使用和销售红树林及其产品;2008年水

产资源局宣布在未得到本机构正式准许的情况下,

禁止实施对滨海湿地和红树林的一切破坏性行为,

以保护湿地生态。

随着国家环境局更改为环境部,2015年巴拿马

海岸带管理权又从水产资源局转移到环境部,而渔

业和水产养殖管理权继续保留在水产资源局。

2.4 港口管理

巴拿马是世界航运的重要国家,其港口管理部

门的调整不仅影响本国港口经济的发展,而且会对

世界贸易产生重要影响。1971年巴拿马港口管理

部门以“特殊项目部”的形式成为工商部的所属机

构。在《巴拿马运河条约》生效之前,阿瓜杜尔塞

港、博卡斯德尔托罗港和拉帕尔马港等大部分港口

已被巴拿马政府控制,但仍有部分港口处于私营企

业和美国的控制之下,巴拿马政府还未全面取得国

家港口控制权。

1974年巴拿马国家港口管理局成立,并隶属于

工商部,原“特殊项目部”的港口管理职能实现转

移。国家港口管理局的职责除管理国家港口事务

和制定港口管理规划外,更为紧迫的任务是促进当

时被私营企业控制的国家港口尽快移交,1976年阿

尔米兰特港和巴哈拉斯米纳斯港从私营企业回归

国家控制。此外,根据《巴拿马运河条约》的要求,

1979—1981年美国陆续将多个港口归还巴拿马政

府,港口管理责任也随即转移。由于巨额港口管理

费带来沉重负担,巴拿马政府以特许经营的形式,

将巴拿马运河的大型港口外包给国外私营企业经

营,以此保障港口的通航量并提高经济效益。

1998年国家港口管理局被并入海事管理局,成

为港口与航运总局,其作为海岸带与海洋资源综合

管理的分支机构,负责制定国家港口系统发展规



46   海洋开发与管理 2020年 

划、运营港口并监控外包港口。

2.5 运河管理

巴拿马的运河管理总体分为2个阶段。①美国

控制阶段。美国设有运河区海运主任和总督的职

位,负责运河日常运营。《巴拿马运河条约》于1977年

签订并于1979年生效,规定美国于20年内有序归

还巴拿马运河和运河区的财产。为保障运河的顺

利交接,巴拿马运河委员会成立,隶属于美国政府,

同时由美国和巴拿马两国共同领导,巴拿马至此开

始参与运河管理。②巴拿马参与管理并逐渐控制阶

段。以巴拿马参与运河管理为起点,1993年巴拿马

国民大会设立海洋间区域管理局,并规定至2005年

解散,主要负责运河区财产的转移,并促进运河尽快

融入国家发展体系。海洋间区域管理局与当时的

国家可再生自然资源研究所协调管理运河流域资

源,并推动其他有利于运河区可持续发展的活动;

与国家海事管理局在港口规划和开发方面进行协

调;与后期成立的巴拿马运河管理局进行协调,做

好运河管理主体改变的承接工作,并充分考虑其他

政府机构对运河区发展和生态系统保护的建议。

随着美国移交巴拿马运河日期的临近,以1993年

宪法修正案为基础,1997年巴拿马运河管理局正式

成立,并成为巴拿马运河管理的最高权力机构。巴

拿马运河管理局是相对独立的政府机构,直接对政

府负责,其职责是维护和监督运河运营,并促进运

河的现代化发展,还具有运河环境保护方面的职能。

2.6 旅游管理

旅游业对巴拿马经济起到支柱性作用,是巴拿

马最重要的产业之一。巴拿马拥有丰富的海洋旅

游资源,滨海旅游是其旅游业的主要组成部分。巴

拿马对旅游业的管理可追溯到1934年,但真正的系

统性管理始于1966年巴拿马旅游研究所的成立。

巴拿马旅游研究所是管理沿海地区旅游资源的最

高权力机构,对国营和私营旅游企业均具有管控

力,并有权干预其他政府部门可能影响旅游业发展

的活动。

巴拿马旅游研究所主要通过制定旅游发展规

划和采取优惠奖励手段等,促进滨海旅游业的发

展。制定巴拿马旅游业发展规划,对9个旅游区(其

中有6个是滨海旅游区)的发展状况、限制因素和需

求条件进行分析。为吸引私营企业到具备旅游业

发展条件但缺乏相关基础设施的地区投资,制定极

为优惠的税收政策。由于某些旅游区内设有国家

自然保护区,在提供税收优惠的同时也为保护区内

的旅游开发行为制定严格标准。在保护区外的旅

游区,对红树林和珊瑚礁等特殊对象提供保护,使

其免受旅游业开发的影响。

1993年巴拿马提出首个国家旅游总体规划

(1993—2002)并划定5个重点旅游区,而2007年国

家旅游总体规划(2007—2020)将原有5个重点旅游

区重新划分为8个[8],使旅游区的功能性更加明显,

进而在制定各旅游区规划时目标更加明确,举措更

加具有针对性。

2008年巴拿马旅游研究所转变为巴拿马旅游

局,进一步提升旅游管理的重要性。

3 巴拿马海洋管理的发展特点

从主要涉海部门的职责调整过程可以看出,巴

拿马逐步加强海洋管理并不断将其体系化,大致可

划分为4个各具特点的阶段。

3.1 第一阶段

1993年以前,相关职能部门已经形成并在国家

体制框架下开始运转,但管理机制混乱且支离破

碎,海洋和海岸带管辖权分散在不同政府机构,管

理效率较低。

3.2 第二阶段

以巴拿马运河管理局的建立为节点,巴拿马政

府开始重视海洋,提出国家海洋战略目标,并向最

高立法机构提议出台协调各分散管理机构的法律,

目的就是整合资源和协调管理。这一阶段出现根

本性转变,即从国家层面开始有意识地将管理重心

偏向海洋管理,为下一步相关部门的职责调整和法

律条文的制定奠定基础。

该阶段的重要举措之一即1994年对海事部门

进行重组并成立国家海事委员会,首次建立涉及多

个领域的综合性海事管理部门。委员会成员由国

家相关部门的重要领导人担任,充分考虑后期各部

门之间的协调工作。巴拿马政府的海洋管理意识

逐渐增强,海洋管理的重要性也日益凸显,这是巴
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拿马海洋综合管理原则的首次应用和重要尝试。

3.3 第三阶段

1998年巴拿马成立2个重要部门即海事管理

局和国家环境局,这2个部门是巴拿马海洋管理的

关键机构,为海洋管理多部门之间的沟通协作作出

重要贡献。

海事管理局的重要性体现在4个方面。①将分

别属于不同部门的职能统一归于海事管理局,有利

于改善管理低效率的状态;②海洋和海岸带资源总

局的成立首次考虑海岸带管理,扩大海洋资源管理

部门的权力范围,兼顾海岸带的资源保护与利用,

促进海洋-海岸带协调机制的建立;③提出海岸带管

理的概念并定义海岸带、海岸线和海岸带综合管理

项目,其中海岸带综合管理项目被认为是“将中央

和地方、科学和管理以及社会利益和个人利益联系

起来,制定和实施海岸带资源开发与生态系统保护

综合计划的过程”[8];④海事管理局还承担与其他部

门进行协调的责任。

国家环境局的重要性体现在3个方面。①明确

环境管理的具体职责;②将环境影响评估和国家保

护区管理这2个重要“工具”纳入专职的管理部门,

并从国家管理体系方面在各层面提出相应的具体

要求,从管理标准制定以及管理文件审查和批准等

各环节规范海洋环境保护工作;③为更好地协调相

关部门和机构之间的工作,国家环境局建立多部门

的沟通网络和协调机制。

3.4 第四阶段

海岸带是开发利用程度最高、人口分布最集中

和生态环境最脆弱的地区[9]。巴拿马于2004年和

2008年分别制定达连省和博卡斯德尔托罗省的海

岸带综合管理规划,包括渔业可持续发展规划、生

物栖息地与资源保护规划、生态旅游与制度协调规

划以及海岸带环境与水质保护规划[10-11]。海岸带

综合管理规划的制定表明巴拿马开始尝试在地方

进行海洋综合管理试点,这是继国家层面的涉海机

构不断调整重组后,逐步尝试向地方推进海洋综合

管理的举措,是海洋管理理念不断增强和被认同的

重要体现。

从时间序列可将巴拿马的海洋管理发展过程

划分为上述4个阶段,整个过程体现“从分散到集

中、从无序到有序”的特点。一方面,海洋管理权在

3个主要管理部门之间不断转移,即从海事管理局

转移至水产资源局,又从水产资源局转移至国家环

境部,根据管理实践而不断调整,其实质是实现海

洋管理效率的最优化;另一方面,巴拿马海岸带和

海洋管理体系不断简化,具体的管理职能从混乱和

破碎的状态逐渐转变为有机整体,将原本属于不同

部门的涉海职能逐渐统一,使得政府机构精简、行

政效率提高以及工作分工更清晰。

4 启示

巴拿马的海洋管理涉及海事、环境、水产、港

口、运河和旅游等多个部门,在管理实践中暴露职

责交叉冲突、权责不清晰和管理低效率等问题,与

我国海洋管理“多头管理”的局面有相似之处。因

此,建立统一的协调机构,完善协同作用机制和信

息共享机制势在必行[12]。我国改革自然资源管理

体制并组建自然资源部,是强化职能统筹协调、整

合分散职能和提高管理效能[13]的重要举措,也是加

快建设海洋强国的重要举措。

进入20世纪以来,巴拿马开始尝试实行海岸带

综合管理,地方层面的海洋与海岸带资源管理也逐

步得到重视,海洋综合管理理念不断被地方层面认

同。纵观我国海洋综合管理的发展历程,海洋法律

法规涵盖渔业、海洋环境保护、海域使用管理和海

岛保护等方面,海洋规划涵盖海洋主体功能区划、

海洋功能区划、海岛保护规划、海洋生态红线和海

洋环境保护规划等不同层级和类别,海洋技术涵盖

不同行业的标准和规范,所取得的成绩证实我国海

洋综合管理是成功的。在当前国土空间规划改革

的背景下,海洋空间规划体系成为国土空间规划体

系的重要组成部分[14],根据陆域和海域国土空间的

整体性和独特性[15],加强陆海统筹和促进陆海一体

化发展是实现海洋综合管理的重要手段和举措,其

理论基础亟须夯实,其管理效能亟须实践检验。

海洋管理是世界沿海国家都面临的问题,各国

的经验或许存在差异,但实现海洋管理高效性、协

调性和综合性的总体目标是一致的,我国与巴拿马

的海洋管理发展在宏观方面的相似性足以说明这
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一点。在海洋综合管理的过程中,我国仍有待继续

探索自己的道路,同时有必要汲取其他沿海国家的

经验和教训。
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