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世界上很少有国家像韩国这样，

既享有战后“汉江奇迹”的经

济繁荣，又深陷无处不在的安全枷锁。

2016 年 1 月 6 日，朝鲜不顾各方强烈

反对，进行了第四次核试验，并声称

是“氢弹”。2 月 7 日，农历新年除

夕，朝鲜宣布成功发射“光明星 4 号”

卫星。作为朝鲜半岛问题的重要当事

方，韩国认为朝鲜在拥核的道路上越

走越远，原有的对朝措施无法应对新

的安全威胁。为此，朴槿惠政府大幅

度调整对朝政策，由合作与高压并举

转向全面施压，动用手中所有能用的

政策工具，力求切断朝鲜与外界的经

济联系，阻止朝鲜拥核。在大国外交

方面，韩国进一步倚重美国的安全保

障，提出要部署“萨德”导弹防御系

统，强化韩美日安全合作。韩国虽说

要“继续重视与中俄的联系”，但“萨

德”牌不可避免地损害了与中俄的关

系。

韩国对当前地区

紧张局势的认知与基本判断

首先，韩国认为朝鲜的核开发与

弹道导弹发射相联系，严重威胁韩国

朝鲜第四次核试后
韩国对外政策的调整与变化
朝鲜第四次核试之后，韩国的安全认知发生变化，朴槿惠政府大幅调整对朝政策，
由合作与高压并举转向全面施压。在大国外交层面，对美国安全保护的依赖进一步
强化，对美日韩三方合作的诉求有所上升，但这些举动却导致其与中俄关系出现了
某种程度的疏离。

■   董向荣／文

国家安全。由于一个国家进行五至六

次核试验之后一般就被认为是有核国

家，因此当前是阻止朝鲜拥核的最后

机会，生死攸关。韩国前统一部长官

玄仁泽指出，“留给韩国的时间非常

有限，如果错失此次机会或许将会后

悔终生、后患无穷。一旦朝鲜将二者

相结合开发出洲际导弹，那么国际社

会近 20 年来的无核化努力将宣告彻

底失败。现在韩国的危机感和紧迫感

非常强。”[1]

其次，韩国认为朝鲜国内没有能

够制衡金正恩核开发的政治力量，必

须从外界施压。韩国前统一部长官玄

仁泽指出，“当前朝鲜金正恩体制下

的外交政策，已经丧失了制约和均衡

的机制。在恐怖感支配的社会中，谁

能向金正恩提出所谓的‘合理化建

议’？朝鲜如一辆没有刹车的快车，

在核开发的道路上狂奔。”[2] 如不改

变现状，朝鲜将会部署核导弹，韩国

则将饱受恐惧与恐慌的折磨。

第三，韩国相信经济制裁是解

决朝核问题的最有效手段。玄仁泽认

为，“迄今为止，对朝鲜制裁措施中

最有效的是冻结朝鲜在澳门汇业银

行（BDA）的账户”[3]。2005 年 9 月，

美国把与朝鲜有贸易往来的 BDA 指

定为暂定洗钱嫌疑对象之后，要求其

冻结 2500 万美元的朝鲜资金。第四

次核试验后，联合国安理会的制裁决

议辅之以单边制裁。韩国期待新的制

裁措施能够复制和放大 BDA 措施的

效果，切断朝鲜的外汇流入，约束朝

鲜的核计划。

第四，韩国主流舆论相信“萨德”

系统有助于维护韩国的国家安全，认

为“萨德”系统弊大于利的声音相对

边缘。韩国 KBS 和联合通讯社 2016

年 2 月 11—12 日进行的舆论调查显

示，67.1% 的受访者认为，“为应对朝

鲜威胁需部署‘萨德’导弹防御系统”；

只有 26.2% 的受访者认为，“考虑到

中国等国的强硬立场不要部署‘萨

德’”。[4] 韩国亚洲大学中国政策研究

所所长金兴圭教授持相对谨慎的立

场，他撰文指出，“通过美国‘声东

击西’式地打压中国是非常危险的想

法，也是不可持续的，失大于得的可

能更大。‘萨德’部署问题，中美应

通过战略对话予以处理，在此过程中

应充分表达韩国对于安全的忧虑，发
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挥外交努力将中美引向合作而不是对

立。部署‘萨德’的争议，如果走入

朝鲜希望的那种框架，韩国将可能成

为大国政治、朝鲜离间、新冷战到来、

国际资本等虎视眈眈的囊中之物”。[5]

      

朴槿惠政府对朝政策的变化：

全面中断开城工业区是转折点

一般认为，近 20 年来韩国的对

朝政策可分为两个时期：一是 1998—

2008年间金大中政府和卢武铉政府时

期，韩国“进步政府”对朝鲜实行“阳

光政策”与“和平繁荣政策”；二是

2008 年以后，李明博和朴槿惠的“保

守政府”实施对朝强硬政策。十年“进

步政府”的政策基调是和解与合作，

重视与朝鲜的沟通，实现了两次首脑

会晤。其间，韩国积极参与六方会谈。

但朝鲜还是在 2006 年进行了第一次

核试验。韩国国内的强硬派指责对朝

经济支援导致朝鲜开发核武器。2008

年李明博政府上台后，对朝政策转向

强硬，提出“无核、开放、3000”政

策，诱导朝鲜发生变化。然而，朝鲜

不但没有发生韩国所期望的变化，而

且还在2009年和2013年进行了两次

核试验。朴槿惠与李明博同属保守派、

强硬派，她此前曾访问过朝鲜并会见

了金正日，结合自己的经历、综合进

步派和保守派的对朝政策，在竞选总

统的过程中酝酿提出了“半岛信任进

程”。朝鲜第三次核试验不到两周后，

朴槿惠宣誓就职。新政府就任之初国

事纷繁复杂，人事任命问题又相当棘

手，朴槿惠很难专心应对朝核问题，

没有实质性地调整对朝思路来应对变

化的新环境，而是延续了竞选时的对

朝承诺，推进信任进程。在此过程中，

朴槿惠相对强硬而妥善地处理了2013

年的朝鲜中断开城工业区事件、2015

年的地雷事件，开展了离散家属会面

活动，其对朝政策获得国内民众的支

持。

当前，另外一种划分方法正在

显现，即以朝鲜第四次核试验后韩国

关闭开城工业区为界，从 1998 年到

2016 年年初，都视为“包容政策时

期”；2016 年以后，转向对朝高压强

硬政策时期。韩国总统朴槿惠在国会

演讲中全面阐述了朝鲜的威胁性、时

局的关键性和政策调整的必要性及紧

迫性，表示要充分利用韩国手中的政

策工具，强力应对朝鲜，阐述了关闭

开城工业区的原因。这被视为韩国对

朝政策根本性转变的重要节点。

韩国峨山政策研究院院长咸在凤

分析认为，1998 年以“阳光政策”为

开端实施的包容政策一改以往韩国对

朝强硬态度，实施至今已有近 20 年。

在此过程中，尽管朝鲜发起多次挑衅，

但成功的可能性微乎其微，保守政权

上台后也一直保持着这一政策基调。

韩国寄希望通过经济支援与和平交流

朝鲜第四次核试

后，美韩同盟关

系得到进一步强

化。图为2016

年 3月13日，美

国尼米兹级“约

翰·斯滕尼斯”

号核动力航母抵

达韩国釜山作战

基地参加代号为

“关键决断”的

韩美例行大型联

合军事演习。

焦点透视
Seeing Through the Focus
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能够促使朝鲜实现无核化。现在韩政

府想对政策做根本性的方向调整，要

认定包容政策是失败的政策，重新回

到对立和高压的方向上来，这是根本

性的转变。前青瓦台外交安保首席秘

书千英宇指出，2013 年朝鲜第三次核

试验后韩国就该这么做。相反，朴槿

惠政府三年来一直实行的是包容朝鲜

的政策，寄希望朝鲜能放弃核武器，

这是不现实的。朝鲜第四次核试验是

韩国抛弃不现实的对朝政策的契机。

如果说第四次核试验与第三次相比有

差异的话，就在于它击碎了韩国人的

迷惘。朴槿惠政府的“半岛信任进程”

是方向混乱的政策。这次国会演讲将

以往的混乱彻底厘清，是以当前时局

现状的深刻性、严重性为基础，寻找

新的政治方向的契机。[6]

此次韩国对朝政策转变的标志性

事件是重新定性和全面中断开城工业

区。开城工业区是2000年朝韩首脑《南

北共同宣言》后启动的最重要的合作

项目，2005 年投入运营，关闭之前约

有 5.3 万名朝鲜工人受雇于 124 家韩

国企业，其中多为中小企业。开城工

业区一般被看作南北和解与经济合作

的象征。2016 年 2 月 10 日，韩国率

先采取紧急措施，撤离韩方人员。次

日，朝鲜祖国和平统一委员会发表声

明，谴责韩国政府“以朝鲜核试验和

发射远程火箭违反联合国决议为由”

中断开城工业园区运转，宣布全面封

锁开城工业园区及附近的军事分界

线，封锁朝韩管理区的西海岸陆路，

关闭开城工业园区，并将园区划为军

事管制区。

朴槿惠总统在国会演讲中，对开

城工业区进行了两方面的重新定性 ：

第一，该项目“助纣为虐”。朴槿惠

指出，“众所周知，我们通过开城工

业区向朝鲜以美元方式支付的现金，

仅去年就有 1320 亿韩元，截至目前

共计 6160 亿韩元（约 6 亿美元）。我

们支付的美元现金，大部分未用于提

高朝鲜居民生活水平，而是上缴到负

责研制核武与导弹的朝鲜劳动党指导

部。一言以蔽之，我们实际上是在援

助朝鲜政权开发核武器和导弹，而这

一情况绝不可能再继续下去。”因此，

韩国全面中断开城工业园区的运营，

切断朝鲜外汇来源以阻止朝鲜核武器

与导弹能力升级。第二，投鼠所忌之

“器”。半岛出现紧急事态时，在开城

工业区的韩国人极易沦为朝鲜的“人

质”，束缚住韩国政府的手脚。朴槿

惠在上述演说中指出，“2013 年朝鲜

单方面停止开城工业园区运营时，七

名韩国国民被当成人质，扣押了约一

月之久。为了他们的安全回国，我们

曾煞费苦心”。为了避免类似情况再

次发生，韩国政府此次未提前通知，

采取了紧急措施，确保国民在最短时

间内平安回国。从此，韩国在采取对

朝政策时，无需再“投鼠忌器”。

如果说朴槿惠政府对朝政策有不

变的话，就是其政策目标的核心仍然

是“统一”。执政伊始，朴槿惠把国

家发展目标确定为“希望的新时代”，

提出“经济振兴”、“国民幸福”、“文

化育成”、“构筑和平统一的基础”四

大国政基调。“构筑和平统一的基础”

是涵盖国防、外交、统一三大部门的

政策基调。朴槿惠政府比近期任何一

届韩国政府都更加积极地准备统一。

为此，她在 2014 年 1 月 6 日的新年

记者会上提出“统一大发论”，以扭

转国内民众特别是年轻人对统一会

降低生活品质、不愿意统一的认识。

2014 年 2 月 25 日，朴槿惠总统提出

成立“统一准备委员会”，该机构由

50 名政府官员和民间人士组成，直

属总统府管理，朴槿惠担任委员长，

旨在探索实现半岛统一的建设性方

案，促进朝韩之间的沟通和民间交流。

2014 年，韩国《国防白皮书》指出，

为“构筑和平统一的基础”，韩国政

府将国家安保目标确定为 ：“守护领

土主权与国民安全幸福”、“半岛和平

稳固与为统一时代做准备”、“增进东

北亚合作与世界和平发展”。要凝聚

国内外对半岛统一的意志和能力，积

极实现统一 [7]。在此次对朝政策调整

中，朴槿惠严厉警告，“要让朝鲜惨

痛醒悟发展核武器不仅无法图存，反

而会加速垮台”。由于韩国判断在外

界高压、内部不稳的情势下，朝鲜的

政治不可持续，所以韩国比以往任何

时候都更加积极地应对“统一契机”

可能会随时出现的局面。

韩国与大国关系的调整

韩国的外交战略一向是围绕着

“四大国外交”来展开，基轴是韩美

关系。朝鲜第四次核试验之后，韩国

与四大国之间的关系都做了调整。朴

槿惠在国会演说时指出，“我们不仅

要与同盟国美国加强合作，更要加强

韩美日三国间的合作。同时要继续重

视和中国及俄罗斯的关系”。这意味

着韩国的大国关系出现了明显调整。

第一，韩美同盟得到深化。与以

往任何危机出现时的情景相类似，韩

国总是通过采取加强韩美同盟的方式

来应对，美国也很乐意顺势而为，巧

妙地利用半岛危机加强在东北亚的军

事存在。朝鲜第四次核试后，美 B-52

战略轰炸机、“北卡罗来纳”号核动

力潜艇等战略武器接连在朝鲜半岛亮

相，“鹞鹰”、“关键决心”美韩联合

军演规模空前，针对性、刺激性大大
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加强。韩国还主动回应了美国提出已

久的萨德导弹防御系统议题。

第二，加强与日本的安全合作。

在其前半个任期内，朴槿惠在历史问

题上对日本保持施压态势，一直到慰

安妇问题谈判有了初步结果、韩国推

动重启韩中日三国首脑会晤。朝鲜第

四次核试验后，日本作为联合国安理

会非常任理事国，积极支持美韩对朝

制裁决议。日本还推出了单独的对朝

制裁的举措。韩国对日本的表态和行

动比较满意。朴槿惠提出加强“韩美

日”合作，肯定了日本的作用，也是

美日韩于 2014 年 12 月签署《关于朝

鲜核与导弹威胁的情报交流协议》备

忘录之后，韩国再次重申加强与日本

实质性的安全合作。 

第三，声称“重视与中俄的联系”，

韩中、韩俄关系难免会受到冲击。金

兴圭教授认为，在朝鲜第四次核试后，

朴槿惠政府的外交安全基调与此前已

经完全不同，过去是“联美和中包北”，

即维持良好的韩美同盟关系，同时改

善对华关系，对美对华并重。通过这

一政策，将朝鲜从同周边国家分离开

来再予以包围，同时通过朝鲜半岛信

任进程试图容纳朝鲜。现在韩国政策

出现了巨大的转变，政策基调变成了

“盟美牵中压北”，即加强韩美同盟，

支持美国牵制中国，借美国之力改变中

国的行为模式，试图颠覆朝鲜体制。[8]

一旦出现朝鲜“挑衅”，韩中关

系总会受到影响，主要原因在于 ：首

先，在韩国看来，因为中国没能有效

约束朝鲜，才会导致这些挑衅事件的

发生。其次，中国对朝鲜挑衅行为的

表态不够强硬，中国在对朝制裁中比

较温和，与韩国的期望有很大距离。

再次，朝鲜第四次核试后，“萨德”

问题成为新的议题。中方认为“萨德”

超出防御朝鲜的范围，威胁中美、俄

美战略平衡。韩国则认为“萨德”系

统是自卫、防御性的。2016年2月7日，

中国外交部紧急约见韩国驻华大使，

就韩方宣布韩美启动正式商讨在韩部

署“萨德”系统问题提出交涉，表明

了中方的严正立场。2 月 24 日，韩国

外交部召见中国驻韩大使，对其称“萨

德”问题会给韩中关系带来负面影响

的言论表示抗议。受朝鲜核试和“萨

德”议题的影响，中韩关系受损明显。

“萨德”牌是能够“一箭双雕”

地既损害韩中关系、又损害韩俄关

系的措施。韩国简单地认为主要是

中国在反对韩国部署“萨德”，事实

上，俄罗斯的反对声音并不弱。半岛

距离俄罗斯的核心区域比中国的核心

区域要远得多，即便如此，对于有损

于俄美战略武器平衡的反导系统，俄

罗斯也是坚决反对。中俄在联合国安

理会层面同意对朝鲜进行史无前例的

强硬制裁措施，已经充分表明两大安

理会常任理事国对于朝鲜核试验的立

场。如果美韩的反制措施远远超过应

对朝鲜之需要，中俄当然会坚决反对。

2016年3月中国外长王毅访问俄罗斯

后中国外交部发言人表示，美国在韩

国部署“萨德”系统远远超出朝鲜半

岛实际防御需要，直接损害中俄战略

安全利益，也将破坏地区战略平衡。

这是对美韩发出的清晰信号，也是韩

国始料未及的。

结  语

此轮朝鲜半岛紧张局势升级的起

点是朝鲜第四次核试验和卫星发射活

动。受此影响，朴槿惠政府大幅度调

整对朝政策，由合作与高压并举转向

全面施压。韩国力图让朝鲜知道，开

发核武器不仅不能维持政权生存，还

会加速其垮台。为此，韩国进一步强

化韩美同盟，强化韩美日安全合作。

韩国从自身国家安全的角度采取对朝

高压态势无可厚非，但这其中也蕴含

过度反应带来新的危机的可能性 ：一

是联合国安理会推出史上最严厉的制

裁决议，美韩加紧了对朝鲜的制裁和

武力高压，短期内朝鲜很有可能“以

强硬对抗强硬”的方式加以应对，地

区局势进一步紧张的可能性在加大，

朝鲜半岛受困于安全困境的状况会得

以延续。二是部署“萨德”的提议，

不可避免地损害了韩国与中国和俄罗

斯的关系。这对韩国“四大国外交”

所造成的损伤不可小视。三是韩国国

内的分裂。朝鲜的挑衅行为给韩国实

施强硬的对朝政策提供了较为适宜的

舆论环境，即便如此，韩国国内进步

派并不见得会支持政府的行为。若因

为朝鲜议题而导致国内政治力量严重

撕裂，朴槿惠政府欲在其他议题上寻

求在野党的合作会异常困难。

( 作者系中国社会科学院亚太与

全球战略研究院研究员 )

（责任编辑 ：张凯）
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