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古巴“更新”经济模式与

美古关系正常化
①

杨建民

〔内容提要〕劳尔主政初期，古巴采取了发展个体经济等放松经济管制

的措施，同时在思想上和政治上为改革做了准备。古共“六大”出台的《党

和革命的经济社会政策纲要》既为改革规划了顶层设计，又提出了改革的

具体措施，标志着古巴经济模式“更新”进程的正式启动。然而，由于投资

严重不足，古巴改革成效的显著受到影响。古巴要推进改革，必须吸引外

资，因此寻求美古关系正常化就成为古巴对外政策的重要目标。古巴改革

不仅为美古关系正常化提供动力，而且改革的深度和广度也影响着美古关

系正常化的进程。美古关系正常化是改革所必需，是古巴改善投资环境、吸

引外资的必要条件。

关键词: 美国外交与军事 美古关系 正常化 古巴 劳尔“更新”经济

模式

自 1959 年以来，古巴进行了多轮经济改革与调整，本文所指的改革是指劳尔·

卡斯特罗主政古巴以来的改革，古巴称为“更新”经济模式。② 自 2006 年 7 月劳尔接

替菲德尔·卡斯特罗担任古巴最高领导职务以来，从采取放松经济管制的措施，到
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2011 年古巴共产党第六次全国代表大会( 以下简称古共“六大”) 正式开启经济模式

“更新”进程，劳尔的改革已经进行了近十年，改革的成效逐渐显现。据英国经济学

家情报部( Economist Intelligence Unit，EIU) 估计，2015 ～ 2019 年古巴经济将保持

4． 4%至 5． 8%的高速增长。① 随着改革的深入，古巴需要引进外资和良好的外部条

件，寻求美古邦交正常化成为古巴外交政策的重要目标。2014 年 12 月 17 日，奥巴

马和劳尔在同一天宣布启动美古关系正常化进程，2015 年 7 月 20 日两国正式恢复

外交关系。然而，美古关系正常化进程远未完成，其进展和前景不可避免地要受到古

巴改革进程的影响。

一 古巴“更新”经济模式的主要内容

2006 年 7 月，劳尔·卡斯特罗代理古巴最高领导职务后，一方面推出经济宽松

政策，缓解长期的经济困难; 另一方面提出“结构变革”和“观念变革”的口号，强调只

有搞好经济，才能坚持和发展社会主义，指出“芸豆比大炮更重要”，在思想上和政治

上为改革准备条件。劳尔主张反对僵化和教条主义，提倡批评和创新精神。劳尔批

判“大锅饭”现象，认为平均主义也是一种剥削，勤劳的劳动者受到好吃懒做者的

剥削。

劳尔在党内享有很高的威望，有效地掌握着党政军大权，为古巴“更新”经济模

式提供了政治上的保障。2008 年 2 月，劳尔·卡斯特罗当选为国务委员会主席和部

长会议主席。2009 年 3 月，劳尔对国家最高权力机构进行重大改组，解除了两位部

长会议副主席的职务，更换了 11 名部长。2011 年 4 月，古共“六大”召开，劳尔当选

古共中央第一书记，这标志着古巴最终形成了以劳尔为首的中央领导集体。

古共“六大”通过了《党和革命的经济社会政策纲要》( 以下简称《纲要》) ，标志

着古巴“更新”经济模式进程正式启动。

( 一) 古巴“更新”经济模式的顶层设计

由于有了中国和越南等社会主义国家的改革实践作为参考，所以古巴的模式

“更新”一开始就不仅仅是“摸着石头过河”，而是有自己的顶层设计。《纲要》明确

改革要坚持的基本原则和目标，即完善和巩固社会主义制度，提高人民生活水平。

《纲要》指出，古巴经济模式“更新”将继续以发展生产资料社会主义公有制为主，在

坚持社会主义的前提下，发展个体经济，承认并鼓励外资、个体和合作社等非公经济

形式。以发展计划经济为主，同时注意市场因素的作用; 实行“按能力和劳动”进行
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分配的原则; 继续实行免费医疗和免费教育的政策。

《纲要》还列举了其他改革措施，包括完善税收制度、加强企业自主性、取消不必

要的补贴、减少公共部门的开支，逐步解决凭本供应、外贸双轨制和两种货币几种价

格等重大问题。古巴建立了落实和实施《纲要》的常设委员会，负责提出改革政策建

议，协调并监督经济改革措施的实施。

古共“六大”以解决经济问题为主要任务，提出党和政府工作的重点是克服官僚

主义和解决国有企业的“低效率问题”。古巴共产党认识到，市场方式是提高效率的

重要手段，《纲要》中有 36 次提到“效率”，26 次提到“市场”。《纲要》明确提出要考

虑市场的趋向，要建立和发展各种市场，发展个体经济等非国有经济形式，等等。①

( 二) 改革的主要内容

截至目前，古巴“更新”经济模式的主要内容有:

1． 采取发展个体经济、把闲置土地分为农民等放松经济管制的措施，探索非农合

作社等非公经济形式。

为了克服长期的经济困难，古巴政府逐渐放宽个体经济的经营范围，将闲置土地

承包给农民。目前，个体可以经营的职业达到 200 多个，而且可以雇佣工人。个体户

从 2010 年 10 月的 15． 7 万户增加到 2014 年 9 月底的 47． 6 万多户。截至 2014 年 2

月，已将 150 万公顷土地承包给 17． 2 万户农民。② 政府还允许居民买卖汽车和住房，

允许个人承包经营理发店、美容店、饭店、出租车、公共厕所等。

成立非农合作社是古巴改革经济模式的重要探索。此前的合作社只存在于农业

部门，是为了调动生产者的积极性。目前古巴探索在非农部门也成立合作社，其组成

有两种形式: 一是将国营单位从体制内剥离，进行独立经营; 二是由个体从业者成立。

非农合作社在经营过程中既可以用古巴本国货币比索，也可以用可兑换比索。合作

社由合伙人集资建设，可申请银行贷款，产品依市场供需定价。

2． 重组机构，裁撤冗员。

2006 年，劳尔·卡斯特罗主政后，对政府进行了大规模改组，包括合并外贸部与

外国投资部，合并食品和渔业部，剥离通讯部的企业职能，成立古巴邮政公司和信息

通讯公司等。2012 年，轻工业部与钢铁机械工业部合并为工业部，设立能源和矿业

部，取代原来的基础工业部。2013 年 2 月，撤销民用航空委员会，将其并入交通部。

2013 年 7 月，古巴外资外贸部剥离原先的企业职能，成立了外贸集团公司( Geoco-
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mex) ，整合了古外贸领域的多家公司，仍然隶属于该部。

2011 年，古巴政府提出三年内裁减国有部门冗员 100 万的计划。虽然这个计划

的目标太过宏大，不可能能按时实现，但古巴一直在继续推行这个计划。从 2009 年

起到 2014 年 2 月，国有部门已减少冗员约 60 万人。①

3． 干部任期制度化和高层领导年轻化。

在古共“六大”上，劳尔建议党和国家主要领导人任期最多为两届，每届任期五

年，取消党和国家的最高领导职务终身制。在 2012 年古共第一次全国代表会议②通

过的《党的工作目标》中，明确规定党政领导人的任期为两届，每届五年。③

在 2013 年 2 月的八届人大一次会议上，劳尔·卡斯特罗提议修改宪法，将古巴

国家高层领导人任期制度化，宣布自己届满五年后将不再连任国务委员会主席等国

家最高领导职务。同一天，52 岁的米格尔·迪亚斯·卡内尔( Miguel Diaz-Canel) 当

选古巴国务委员会第一副主席兼部长会议第一副主席，这是首位未参加过古巴革命

的领导人担任该职位。

4． 启动废除货币双轨制的改革。

货币双轨制已成为改革的主要障碍，建立统一的货币体系是深化改革的必由之

路。自 2004 年起，古巴取缔美元的自由流通，实行比索和可兑换比索两种货币的制

度。比索是古巴正常流通的官方货币，古巴人的工资收入和日常消费均以比索结算，

涉外酒店只能使用可兑换比索。④

2013 年 10 月 22 日，古巴正式宣布两种货币并轨的政策，目标是建立统一的汇

率。在使用可兑换比索消费的商店也开始使用比索，而在以前仅使用比索的市场、商

店也开始接受可兑换比索，截至 2015 年 10 月，政府机构采用 10 比索兑 1 可兑换比

索的可调整汇率; 非国有部门则采用 24 比索兑 1 可兑换比索的“非官方”汇率。⑤ 货

币并轨的改革将对古巴经济和民生产生巨大影响，很难在短期内完成。

5． 建立“马列尔发展特区”。

2013 年 4 月，古巴政府决定建立“发展特区”，对入驻特区的企业提供特别关税
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优惠，对区内加工后再出口的材料在进口时免税，“对国家经济有利”的出口将享有

出口退税的优惠，目的是提高出口创汇能力，吸引外资和先进技术促进经济发展，创

造就业。

“马列尔发展特区”总面积 400 平方公里，总投资 9 亿美元，其中 6． 4 亿美元由巴

西提供。《马列尔发展特区法》于 2013 年 11 月正式生效，古巴的自然人、法人及法

律允许的外资形式可以申请落户特区。2015 年 11 月，筹建两年的马列尔特区正式

迎来首批八家企业，还有若干企业尚在审批中。

6． 修改相关法律，推进改革进程。

为适应改革的需要，古巴相继制定了新的税收法、移民法、社会保障法、个体劳动

者法、劳工法、新外资法等。如 2013 年 1 月开始实施的新税法规定了遗产税、环境

税、消费税、所得税等 19 个税种，主要针对个体经济的发展而制定。2013 年 1 月生

效的新移民法规定公民只需出示有效护照及相关目的国的签证即可出境，而不必再

到内政部办理手续烦琐的“白色出境许可”。2014 年 6 月生效的新《外国投资法》，

一方面给予外资减免税的优惠待遇，另一方面规定除教育、医疗和军事等领域外，外

资可以在古巴各行各业进行投资，均受到古巴法律的保护。新法还对外国投资者提

供免征用( 即不实行国有化) 的法律保障，鼓励外商投资农业、基础设施、制糖和镍矿

开发等行业。

7． 提高国有企业效率，推进国有企业改革。

《纲要》指出，国有企业在社会主义经济中将继续发挥主导作用，建设现代的、创

新性的和富有活力的国有部门是缓解经济转型矛盾的主要举措。2013 年 7 月，古巴

政府宣布逐步放开对国有企业的控制和鼓励外国投资，给国有企业更大的自主权。

同时，关闭或合并连续三年亏损的企业，提高效率。2015 年，仅农业部就关闭或合并

了 23 家企业。

综上可见，2011 ～ 2014 年是古巴的“更新”措施集中出台的时期。在这期间，古

巴在发展个体经济、繁荣农贸市场、减少凭本供应的覆盖面等方面成效显著，但在货

币并轨、国企改革和发展特区等方面仍然任重道远。在不断派员到中国考察改革经

验的同时，2015 年古巴在出台重大改革措施方面出现了空档期，而正是在这一年，古

巴同美国恢复外交关系，同欧盟和欧洲国家的谈判也卓有成效。除了同欧美国家开

展外交谈判外，古巴还多次派员了解中国在改革开放时期与美国发展关系的经验教

训。显然，2015 年古巴将主要精力放在即将于 2016 年 4 月召开的古共“七大”筹备

工作和外交方面。
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二 古巴改革与美古关系正常化

美国与古巴不仅在地缘上接近，而且是古巴移民最多的国家，是古巴改革开放的

最重要对象之一，也是影响古巴开放效果的最重要外因。同时，古巴改革进程也将对

美古关系的发展产生影响。

( 一) 古巴改革需要吸引外资，改善美古关系

投资不足是古巴改革进程中的一个绕不开的瓶颈问题，而解决该问题的主要方

式是吸引外资。这就需要美国取消封锁，改善与美国的关系。

首先，投资严重不足影响改革的成效。自 20 世纪 90 年代以来，古巴一直面临着

投资不足的严重问题。除旅游和相关基础设施可以获得一些投资外，多数行业投资

不足，影响了劳动力素质的提高和经济的发展。国内储蓄不足和社会开支比重过高

也抑制了国内投资。古巴享誉世界的医疗卫生和教育成就都是在多年大规模社会开

支的情况下取得的。《纲要》规定，古巴将继续实行免费医疗和免费教育等社会保障

措施，投资方面的开支长期受到抑制。因此，古巴改革寄希望于国内投资的大幅增加

是不现实的。事实上，1989 ～ 1999 年，投资率从 24%下降为 6． 8%，2010 年以来一直

维持在 10%左右。① 在外资没有大举进入的情况下，古巴要提高投资率非常困难。

只能通过改革，改善投资环境，吸引外资。

自 2011 年古巴正式启动“更新”进程以来，虽然个体经济和农业有了较快发展，

宏观经济增长的效果尚未显现。2011 ～ 2014 年的经济增长率都在 3% 以内，2014 年

更降至 1． 3%，比 2009 年“灰暗的一年”( 增速 1． 4% ) 的增速还低。② 改革的成效可

能在 2016 年以后才能显现。改革成效的滞后效应与投资的严重不足密切相关。

古巴需要引进更多的外资，才能实现经济繁荣和可持续发展。古巴方面估计每

年需要吸引约 20 亿至 25 亿美元的外资，才能实现 5% ～ 7% 的经济增长率。可见，

投资不足已经成为经济发展的瓶颈，吸引外资是古巴改革的必由之路。

其次，吸引外资必须改善与美国的关系。美国对古巴的封锁涉及经济、贸易和金

融等诸多方面，1992 年的《托里切利法》和 1996 年的《赫尔姆斯 － 伯顿法》，规定禁止

在外国美国子公司与古巴做生意，禁止美国公民前往古巴，授权总统停止援助支持古

巴的国家，制裁违反美国法律和古巴做生意的外国公司等内容。如一家法国银行就

·531·古巴“更新”经济模式与美古关系正常化

①

②

Vilma Hidalgo de los Santos，“Economic Policy and Growth in Updating the Cuban Economic Model: Advance and
Challenges，”a paper for China-Cuba’s fifth seminar，on 3 ～ 6 Dec． 2012．
Economist Intelligence Unit( EIU) ，Country Ｒeport: Cuba，Oct． 2015，p． 6．



因与古巴进行美元交易而被罚款 6． 94 亿美元。由于古巴在吸引外资方面面临美国

法律的严重制约，古巴要改善投资环境，必须改善与美国的关系。

( 二) 古巴的改革及其国际地位的变化是美古关系正常化的重要原因

关于美古关系正常化的原因，按照古巴现任驻华大使白诗德( AlbertoJ． Blanco

Silva) 的说法，有六方面原因: 一是古巴人民的顽强抵抗和古巴领导人的坚定与智慧;

二是拉丁美洲的变化，左翼不断发展; 三是美国国内的推动，主要是多数美国人和古

巴裔美国人支持取消对古巴的封锁; 四是美国的行业协会和利益团体的游说; 五是奥

巴马试图留下政治遗产; 六是地缘政治因素，美国实力下降，更加需要拉丁美洲。①

但笔者认为，古巴正在进行的改革开放和加入拉丁美洲和加勒比国家共同体等，提升

了古巴在美拉关系中的地位，这是美古关系改善不可忽略的一个重要原因。

劳尔主政古巴以来，将长期经济困难的原因归结为国内的官僚主义和低效率，推

行以市场为导向的渐进式改革。有美国学者认为，尽管劳尔的改革究竟是走向社会

主义的市场经济还是美国期望的民主开放和资本主义市场经济尚不确定，但古巴开

始改革苏联式中央集权的统制经济，必将为国内外企业提供机会。这是一次值得欢

迎的转型。②笔者认为，这也是美国在对古封锁 50 多年后开始进行政策调整的重要

原因之一。

此外，美国的封锁政策不仅没有达到目标，而且在道义上失去了制高点。2015

年 11 月，联合国大会第 24 次通过支持古巴要求美国取消封锁的决议，在全部 195 个

联合国成员中，188 个支持古巴，只有以色列一国支持美国。相反，古巴在外交方面

的反孤立反封锁斗争不断取得成功，其在拉美国家中的地位和作用不断增强。2009

年 6 月，美洲国家组织决定废除 1962 年排除古巴决议，为古巴重回该组织扫清障碍。

目前，古巴与除美国以外的所有西半球国家都建立了外交关系。2013 年 1 月至 2014

年 1 月，古巴担任拉美和加勒比国家共同体轮值主席国期间，积极推动“中国 － 拉共

体论坛”和“俄罗斯 － 拉共体”论坛等合作机制，在国际舞台上发挥着重要作用。

2014 年 6 月，包括阿根廷、巴西和墨西哥在内的 16 个拉美国家邀请古巴参加在 2015

年 4 月召开的美洲国家组织峰会，称如果美国再次阻挠古巴与会，多个拉美国家表示

将抵制参会。最终，美国同意邀请古巴与会，奥巴马总统与劳尔主席在峰会上进行了

首次会晤。这说明美国要调整和加强美拉关系，必须处理好古巴因素。
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( 三) 古巴改革不会改变美古关系中存在的根本分歧

2015 年 7 月，美古正式恢复了外交关系，但美古关系正常化进程远未结束。美

古政策目标的巨大分歧，势必影响美古关系的发展。两国的根本分歧不在于取消封

锁和归还关塔那摩军事基地等具体问题，而是在于两国外交政策目标的不同。

从古巴方面来说，外交政策的目标是美古关系正常化为国内的改革开放和社会

主义建设创造良好的外部环境。古巴认为美古关系正常化可分为两个阶段: 一是美

国把古巴从“支恐名单”中删除，建立外交关系并设立使馆，实现高层互访。本阶段

的目标已经实现; 二是要取消经济封锁，归还关塔那摩军事基地，解决财产赔偿等历

史遗留问题。

从美国方面来说，由于意识形态和社会制度的对立，美国 50 多年来实行的对古

政策目标就是推翻古巴的社会主义政权，进行“民主改革”，建立自由市场经济和排

除卡斯特罗兄弟的政权。① 美古关系正常化后，美国对古巴的封锁有可能解除，但这

并不意味着美国对古政策目标的改变。改变的仅仅是手段，从孤立封锁转变为“和

平演变”。2014 年底，就在两国宣布关系正常化的时刻，美国国务卿克里在表达了希

望去古巴访问的愿望后，仍然强调促进古巴政府对人权的尊重并倡导“民主改革”是

美古关系发展的重点。这与他在 2015 年 8 月访问古巴时大讲“民主”“人权”时的态

度非常一致。美国不会改变颠覆古巴社会主义政权的政策目标。在 2014 年底两国

宣布启动两国关系正常化进程之后，美国国会仍然拨款 2000 万美元支持在古巴的颠

覆活动。② 2015 财年度，美国国会仍然在拨款支持古巴“民主”的项目。

古巴的改革本质上是社会主义制度的自我完善与发展。因此，无论古巴的改革

如何深入，只要社会主义的方向不变，美国两国外交政策的根本分歧就会存在，两国

交往中关于“人权”等问题的摩擦就会不断。

三 古巴改革与美古关系正常化的前景

在古巴改革的前景方面，改革在速度上和深度上面临挑战。在速度方面，除了面

对国内底层要求快速推进改革之外，还有来自保守派的阻力; 在深度方面，古巴仅在

改革中承认市场因素的作用，在理论创新方面还要付出更多的努力。在改革的方式

上，劳尔指出古巴不能搞“休克疗法”，“不要急，也不能停顿”。因此，从一开始，古巴
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改革就走上了渐进式改革的道路。在改革的内容上，发挥市场作用不可避免。当然，

古巴改革还面临美国趁机要求古巴向自由市场经济转型以及维护“人权”、实行“民

主”的压力。这也是古巴在美古关系正常化过程中不得不面临的压力。

在现阶段，美国希望在古巴最高领导层代际交替之时，通过古巴进行的市场导向

的经济改革，将过去对古巴以“孤立”和“封锁”为主要特征的“以压促变”政策逐渐

调整为以“接触”和“贸易”为主要特征的“接触政策”，使古巴的改革走上“民主化改

革，自由市场经济”的道路。因此，正是因为对古巴“以压促变”的政策难以为继并影

响美拉关系大局的情况下，美国调整对古政策，启动美古关系正常化进程。同时，在

战略上，避免古巴全面倒向域外大国，防止后者寻求在西半球的军事存在。

如前文所述，美国调整对古政策有两个方面的背景: 一是拉美左翼政权崛起，奉

行多元化的外交方针，拉美的反美情绪高涨，美国在拉美离心离德，其推出的“美洲

自由贸易区计划”胎死腹中，难以推行类似西半球经济一体化等维护本国利益的外

交政策。美国急需改善美拉关系，不得不对大多数拉美国家的要求做出回应，改善对

古巴的政策; 二是古巴国内的改革。美国认为古巴的改革可以朝着有利西方的方向

转型，至少为西方投资提供市场。因此，古巴改革，尤其是发挥市场作用的改革的不

断深入，是美国调整对古政策的前提条件之一。

当前，美国掌握着美古关系发展的主动权，关于封锁等对古政策都以国内法的形

式加以规定，对古政策已经成为美国内政，仅仅凭行政部门难以改变美国的对古政

策。而且，美国政府的更迭也会对美古关系产生影响。然而，从古巴方面来讲，古巴

政府掌握着改革开放速度和深度的主动权，在通过外交努力促使美国政府延续美古

关系改善势头的同时，还可以在改革开放的内容、速度与方式等方面影响美古关系正

常化进程。

总之，古巴发挥市场作用的改革进程与美古关系正常化进程相互促进，相互影

响。古巴改革不仅为美古关系正常化提供动力，而且改革的深度和广度也影响着美

古关系正常化的进程和水平。美古关系正常化又是改革所必需，是古巴改善投资环

境、吸引外资的必要条件。美国和古巴双方都有能力影响双边关系正常化进程的

未来。

杨建民: 中国社会科学院拉丁美洲研究所政治研究室主任、副研究员、古巴研究

中心执行主任。

( 本文责任编辑: 魏红霞)
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