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美古关系正常化取得重要进展

2014 年 12 月 17 日，美国和古

巴两国领导人宣布启动邦交正常化进

程，使一直处于敌对状态的两国关系

出现了重大的历史性转折。一年多来，

美古关系正常化取得了重要进展。 

首先，已经实现了将古巴从“支

恐名单”中删除、恢复外交关系和实

现高层互访等美古关系正常化第一阶

段的三大目标。通过 2015 年进行的

多轮会谈，美国在 2015 年 5 月 29 日

宣布正式将古巴从“支恐名单”中

删除。两国首脑在 2015 年 4 月的美

洲峰会上实现了首次会晤，并于 7 月

20 日分别在哈瓦那和华盛顿重开使

馆，正式恢复外交关系。7 月 27 日，

奥巴马访问古巴：
美古关系正常化中的变与不变
2016年3月21日，美国总统奥巴马对古巴进行历史性访问，美古关系正常化迈出重要一步。但访问成果
有限，美古之间的重大分歧仍难以解决，因此看待美古关系正常化的前景并不能过于乐观。

■   杨建民／文

美国又宣布将古巴从贩卖人口的国家

名单中删除。美国国务卿约翰·福布

斯·克里于 2015 年 8 月 14 日访问古

巴，拉开了双方高层互访的序幕，成

为 70 年来首位访问古巴的美国国务

卿。2016 年 3 月 21 日，奥巴马总统

访问古巴，成为 88 年来首次访问古

巴的美国总统。

其次，在克里访问古巴期间，两

国成立了双边委员会，迈出了两国关

系正常化的机制化步伐。美古双边委

员会就法律实施、打击贩毒、人权、

赔偿等问题展开对话，已经达成了有

关环保、恢复直邮等方面的协议，开

展国际医疗合作。美古银行机构还签

署了往来账户的协议，便于与古巴有

业务往来的美国企业进行交易。奥巴

马政府也采取了一些措施放宽了对贸

易和侨汇的限制，未来还可能允许古

巴在国际贸易中使用美元、获得私人

信贷、实现双向贸易。2016 年 2 月

23 日，奥巴马总统正式向国会递交提

案，关闭关塔那摩监狱。

美古关系正常化对美古双方和美

拉关系产生深远的影响，但两国在移

民、封锁和人权等问题上的分歧仍然

很大。美国坚持 1966 年以来的“古

巴调适法”和“干脚、湿脚”政策，

而古巴则认为该法案为非法移民推波

助澜。美国政府关于古美关系正常化

的目标是重建外交关系，修订法律以

实现旅行、贸易、民间交往、信息自

2016年3月21日，在古巴首都哈瓦那，古巴国务委员会主席兼部长会议主席劳尔·卡斯特罗（右）与美国总统奥巴马出席新闻发布会。
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由流动的便利化。古巴则认为，改变

非法移民相关的政策、归还关塔那摩、

结束颠覆行为、取消封锁才是实现关

系正常化的关键。虽然美国财政部在

2015 年 3 月将 45 个涉古单位从制裁

黑名单中删除，但美国对古巴的封锁

政策并没有改变，仍有第三国企业因

违反封锁政策被处以罚金。

关于人权问题，古巴方面认为美

国不了解古巴的现实，也不理解古巴

的人权概念，美国应该充分认识到古

巴国情与美国的差异。古巴坚持在平

等和不干涉内政原则下进行对话。古

方还指出美国也存在严重的人权问

题，如歧视和种族主义、压制工会自

由、警察滥用职权、以反恐为借口侵

犯人权、司法折磨关塔那摩囚犯等。

目前，美国政府每年都发布关于古巴

人权问题白皮书，要求古巴改善人权

状况，支持古巴的持不同政见者。

我们看待美古关系正常化的前景

却并不能因此而过于乐观。双方关系

在变化中仍然有不变的因素在起着重

要作用。

美国孤立和封锁

古巴的政策已经失败

首先，美国对古 50 多年来的孤

立封锁政策不仅没有达到目标，而且

在道义上失去了制高点。自 1959 年

古巴革命胜利，通过国有化、土地改

革等措施逐步走上社会主义道路起，

美国就以颠覆古巴的社会主义政权、

在古巴实施民主改革作为对古政策的

目标。1961年的美国策动“猪湾入侵”，

1962年发生了古巴导弹危机。在美国

的授意下，1962 年古巴被排除出美洲

国家组织，拉美国家纷纷与之断交，

到1964年底 ,拉美国家中只有墨西哥

与古巴保持外交关系 , 这种局面直到

1970 年以后才有所改变。20 世纪 90

年代，苏东剧变使古巴失去了经济和

政治依托，美国借古巴经济严重倒退

之际加强封锁，先后出台“托里切利

法” （即《古巴民主法》）和“赫尔姆

斯—伯顿法”（即《古巴民主和自由

声援法》），妄图压垮古巴社会主义政

权。然而，50 多年过去了，美国的封

锁政策不仅没有使古巴的社会主义垮

台，而且在世界上失去了道义的制高

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 个国家支持古巴，只有以色列一

国支持美国。

其次，古巴问题成为美国改善

美拉关系必须要解决的关键问题。苏

东剧变之后，古巴将外交重点从苏东

国家转向拉美国家和其他社会主义国

家，并将回归拉美大家庭作为重要的

外交战略。2008年 12月 16日，里约

集团轮值主席国墨西哥总统卡尔德隆

宣布古巴正式加入里约集团，这被看

作是拉美国家欢迎古巴回归的重要标

志。2009年奥巴马上台后，承认美国

的古巴政策已经失败。截至2009年 6

月 ,古巴已经与除美国以外的所有西半

球国家建立了外交关系。2009年6月 ,

在洪都拉斯举行的第39届美洲国家组

织大会决定 ,宣布废除该组织在1962

年通过的驱逐古巴决议 ,为古巴重回该

组织扫除障碍。2014年 6月在巴拉圭

举行美洲国家组织会议上，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。多数拉美国家表

示如果美国再次阻挠古巴与会，将抵

制参会。最终，美国被迫同意邀请古

巴与会，奥巴马总统和劳尔主席实现

了美古关系正常化过程中的首次会晤。

美国试图藉美古关系

改善重塑美拉关系

首先，美国推动美古关系的正常

化，意在整个拉美。美古关系正常化

进程不仅是美国国内政治的需要，也

是美国试图重返拉美，增强在拉美影

响力的重要举措。从战略层面来看，

美国不可能在“后院失火”的情况

下追求全球战略利益。早在 1971 年，

美国国家安全委员会就得出结论，如

果美国不能控制拉美，就更不可能指

望在其他地区建立起任何一个成功的

秩序。将古巴重新纳入美洲国家组织，

消除拉美国家的反美情绪，甚至提出

新的西半球经济一体化方案，美国会

获得强化其影响力的战略利益。因此，

美国对古巴关系的变化是服从其全球

战略的。

美国对古巴 50 多年封锁得不偿

失，还影响了美国与拉美、欧盟和其

他国家之间的关系，损害了美国在西

半球更广泛的安全和政治利益。随着

拉美国家的一体化和多元外交深入发

展，其政治独立性和经济自主性逐渐

增强，同亚洲和欧洲的关系日益密切，

中国和俄罗斯等大国在拉美的影响不

断增强。为了重振美国在拉美的影响

力，遏制欧洲、中国和俄罗斯在拉美

影响不断上升的势头，美国希望藉美

古关系改善重塑美拉关系。

其次，美古关系改善会削弱拉美

左翼执政国家的反美倾向，美国可能

再次成为拉美国家对外关系的重点。

由于拉美左翼的崛起是在反对美国倡

导的“华盛顿共识”和新自由主义改

革的背景下发生的，在民主化中懂得

了行使自己民主权利的拉美人民对新

自由主义改革造成的贫富分化和社会

两极分化深恶痛绝，使得拉美左翼执

政后国家的对外政策都存在着或多或
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少的“反美情绪”，查韦斯更被称为“反

美斗士”。拉美左翼执政后打出反美

的旗号，一是抵制美国在拉美的传统

影响 ；二是反对美国所代表的、在拉

美实行十多年的新自由主义政策。古

巴、委内瑞拉等国组织“美洲玻利瓦

尔联盟”，就是为了推进拉美一体化

进程，反对美国倡导的美洲自由贸易

区计划。

然而，随着美古关系的改善，可

能会影响拉美左翼政府的反美倾向。

作为左翼思想大本营和策源地的古巴

与美国改善关系，加上委内瑞拉正在

面临的经济困难和政治困境，都将使

古巴和委内瑞拉难以像过去一样凝聚

反美力量。拉美其他国家也面临经济

衰退等问题。2014 年以来，债务风险

持续加大使阿根廷面临金融危机。巴

西的经济增速也不断创出新低。面对

美古关系的改善，未来巴西、智利等

国可能加速向美靠拢。巴西总统罗塞

芙也实现了访美，修复因“窃听门”

事件陷入冷淡的美巴关系。同时，美

国经济强劲复苏，又摆出了重返拉美

的态势。拉美左翼政府的反美倾向可

能发生转变。

第三，美国可能重新推出西半

球经济一体化方案，美古关系改善会

影响拉美国家一体化和多元化的外交

进程。美国可能藉美古关系改善，拉

美国家重新重视对美外交的机会，重

新提出西半球经济一体化方案，这可

能对拉美一体化组织，尤其是美洲玻

利瓦尔联盟等左翼一体化组织形成挑

战。同时，美国可能乘拉美和加勒比

国家共同体和南方共同市场、南美洲

国家联盟等次区域组织的能力建设亟

需加强之际，分化拉美国家，破坏拉

美一体化进程。

美古关系正常化

对古巴的机遇与挑战

美古关系正常化虽然面临巨大困

难，但形势已经不可逆转，将对古巴

产生深远影响。从机遇方面来讲主要

有以下几个方面。

首先，美古关系正常化利好古巴

经济。古巴有 1100 万人口，每年消

费粮食 200 万吨，其中 80% 以上的粮

食需要进口。如果对古巴的禁运解除，

美古粮食贸易会进一步扩大，这不仅

可以解决古巴粮食短缺的难题，还会

有利于引进美国农业技术和带动古巴

农业就业人口的增加，刺激农业产值

的增加，为古巴发展农业、解决人民

温饱问题提供基础。

美古关系正常化进程中，美国将

放松甚至取消旅游限制和侨汇限制，

为古巴经济注入活力。旅游是古巴最

重要的创汇产业，侨汇也是古巴最重

要的外汇收入来源之一，每年来自旅

游和侨汇的外汇收入超过 40 亿美元。

美古改善关系有利于古巴吸引更多的

美国游客和投资。随着古巴人民生活

的改善，需要进口更多的粮食和药品，

而美国一直是古巴粮食和药品的传统

来源国，有了更多的外汇收入，古巴

人民的生活有望继续改善。

其次，美古关系正常化可以提升

古巴在国际上的经济政治地位。古美

关系的改善会刺激古巴旅游基础设施

的建设，但同时对加勒比其他岛国的

旅游经济形成冲击。如果美国不再封

锁古巴，目前巴西已经非常感兴趣的

马列尔港也将随着巴拿马运河扩建的

完成显得更加重要，势必成为加勒比

海最重要的港口之一。鉴于古巴经济

的体量与前景，那么古巴经济将融入

拉美经济和西半球经济，从而在加勒

比海独占鳌头。

美国已经将古巴从“支恐名单”

中删去，可能相继推出放松和取消对

古巴旅游和侨汇限制等取消封锁的措

施，美古还可能就关塔那摩海军基地

的归还问题进行谈判。再加上古巴在

拉美一体化组织中的作用，古巴的经

济和政治地位都会得到提高。

第三，美古关系正常化有利于古

巴吸引外资，助力国内的经济改革。

古巴经济的长期困难，既有美国封锁

和自然灾害的原因，又有国内企业效

率低下、劳动者缺乏积极性的原因。

古巴的经济模式更新就是要解决效率

问题和积极性问题。然而，改革不仅

需要发挥市场的作用，更要扩大投资。

由于古巴经济长期困难，人民生活仍

然艰难，根本无力扩大投资，发展经

济。2014 年 3 月，古巴外贸、投资与

合作部部长马尔米耶卡表示，为达到

政府 6%—8% 的增长目标，古巴每年

需要吸引约 20—25 亿美元的直接外

国投资。古巴副外长阿韦拉多·莫雷

诺指出美国长期对古巴施行经济封锁

在过去 50 年间带给古巴的经济损失

多达 1168 亿美元。目前，古巴的投

资率只有 12%，吸引外资将有利于国

内的经济发展。

当然，美古关系正常化也会给古

巴带来一些挑战。

首先，美国的政策目标仍然是要

求古巴进行“民主改革”，推翻社会主

义制度，进而继续影响和控制古巴。早

在21世纪初，美国就成立了“支持自

由古巴委员会”，联系美国各重要政府

部门全面设计古巴走向民主改革和自

由市场制度的方案。当前，虽然美国

同古巴改善关系，但只是手段上从遏

制封锁到和平演变的转化，其政策目

标并未发生变化。因此，在古巴改革

和美古关系正常化的进程中，美国将
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利用其在封锁、人权和归还关塔那摩

基地等方面的主动权，推销美国和西

方的民主价值观和自由市场经济。美

国利用古巴改革之机在经济上渗透和

控制同样值得警惕。此外，如果一旦

美国的封锁政策取消，古巴经济却仍

然难以走出低速增长的漩涡，古巴党

和政府的执政压力和改革压力会更大。

其次，美古关系正常化可能会影

响以古巴和委内瑞拉为首的左翼一体

化组织，同时可能为美国重返拉美，

建立西半球经济一体化组织提供契

机。1990 年，美国前总统布什提出了

“美洲倡议”，1994 年，包括墨西哥在

内的北美自由贸易区正式成立。在此

后的十多年里，实现北美自由贸易区

南扩和建立覆盖整个西半球的美洲自

由贸易区成为历次美洲峰会讨论的最

重要议题。而在 21 世纪初前后上台

执政的拉美左翼反对新自由主义和美

洲自由贸易区，查韦斯更是主张“埋

葬美洲自由贸易区”。2005 年，美洲

自由贸易区计划寿终正寝。2004 年，

古巴和委内瑞拉建立了“美洲玻利瓦

尔替代计划”，后改称美洲玻利瓦尔

联盟，成员还包括厄瓜多尔、玻利维

亚等左翼执政国家。美国的西半球一

体化计划暂时遭到失败。而美古关系

和美拉关系的改善可能为美国再次提

供倡导西半球经济一体化的机会。

美古关系正常化中的变与不变

美古关系正常化进程的开启和迅

速发展是两国关系发展史上的重大转

折，将对两国关系产生深刻的影响。

但是在美古关系发展的诸多变化之中，

不会改变的因素仍然值得注意。其中，

最重要的是美国颠覆古巴社会主义制

度的图谋不会改变，而古巴坚持社会

主义不可逆转的决心也不会改变。

首先，美国颠覆古巴社会主义制

度的图谋不会改变。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

立排除卡斯特罗兄弟的政权。两国关

系正常化可能解除对古巴的封锁，但

这并不意味着美国对古政策目标的改

变。古巴在2010年开启的经济模式“更

新”进程，美国转而采取“接触”政

策和渗透政策。改变的仅仅是手段，

从孤立封锁转变为“和平演变”。2015

年 8 月，美国国务卿克里在访问古巴

时大讲“民主”、“人权”，强调促进

古巴政府对人权的尊重并倡导“民主

改革”是美古关系的重点。2016年3月，

奥巴马访问古巴期间，无论是劳尔和

奥巴马在记者会上的唇枪舌剑，还是

奥巴马会见古巴人权人士、持不同政

见者以及公民社会代表，都表明美国

希望此次古巴之行能够促成古巴进行

“民主改革”等变化的开始。

劳尔接任古巴最高领导职务以

来，将古巴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。相比卡斯

特罗时代的历次调整与改革，美国各

界均给予肯定性评价，认为虽然古巴

的改革不一定会走向民主开放和自由

市场经济，但毕竟是对苏联式高度集

中的统制经济进行改革，该进程势必

会给西方企业提供更多的投资机会。

这也是奥巴马政府在对古巴进行孤

立、封锁 50 多年的政策失败后转而

采取对话、贸易等“接触政策”和渗

透政策的原因。

古巴驻华大使白诗德（Alberto 

J.Blanco Silva）指出，美国不会改变

一直颠覆古巴的图谋，这一点古巴人

非常清楚。就在 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，用于支

持 2015 年在古巴的颠覆活动。

其次，古巴坚持社会主义不可逆

转的决心也不会改变。古共“六大”

出台的《党和革命的经济社会政策纲

要》明确了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，在不

放弃社会主义的前提下，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。

第三，在具体的外交政策方面，

古巴方面多次重申，尽管与美国改善

关系，但此举绝对不改变古巴和委内

瑞拉的战略联盟关系，不会削弱其与

拉美国家的关系。2016 年 3 月 18—

19 日，委内瑞拉总统马杜罗赶在奥

巴马之前访问古巴，同古巴签署了加

强双边关系的一系列协议，还同菲德

尔·卡斯特罗举行会谈。而奥巴马访

问古巴，并没有安排与菲德尔的会见。

同样，美国在宣布改善同古巴关系的

第二天，即 2014 年 12 月 18 日，美

国宣布对委内瑞拉进行制裁。美国拉

一个打一个，试图拆散拉美左翼联盟

的意图昭然若揭。而且，在手段上也

没有根本变化，仍然是胡萝卜加大棒

的翻版。

正是因为外交政策根本目标乃至

手段方面的差异，美古两国在美古关

系正常化过程中的摩擦和斗争不可避

免，双方都将不得不应对美古关系中

变与不变的各种因素。

（作者系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）
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