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2017 年 1 月 20 日，著名地产商唐纳德 • 特朗普

以“政治素人”的姿态，宣誓就任第 45 任美国总统，

美国内政外交进入全新的特朗普时期。由于韩国自

2016 年 10 月开始陷入政治动荡，直到 2017 年 5 月

10 日文在寅宣誓就任第 19 届总统之际，特朗普才

迎来了他的韩国对话伙伴。根据美国法律和惯例，

总统一届任期 4 年，可再选连任一次，即最长 8 年；

根据韩国宪法，总统一届任期是 5 年，不得连选连

任。从时间上看，如果不出现总统被弹劾等意外情

况，特朗普和文在寅会有 3 年 8 个月或 5 年的任期

交集。本文将重点围绕这一时期美韩在《自由贸易

协定》、驻韩美军防卫费分担、对华战略等问题上

的分歧，研判美韩同盟的政策协调及未来走向。

美韩同盟的分歧与协调

精于商业谈判和推销的特朗普，在外交上也是

一个十足的“议题设定者”。从参加美国总统竞选

伊始特朗普就提出一系列有争议但很能吸引眼球的

议题，引爆国际国内舆论，比如在美墨边境“修墙”、

退出应对气候变化的《巴黎协定》、重新谈判《北

美自由贸易协定》等。特朗普当选美国总统后不顾

国际国内压力，展现出一副不惧压力、绝不妥协的

姿态。在美韩同盟之间，重新谈判《自由贸易协定》、

防卫费分担、对华战略等都曾是特朗普竞选时和当

选后的热点话题。

一、关于美韩《自由贸易协定》

美国长期以来一直是韩国在经济领域内的重

要伙伴。韩国国内各党派之间虽在个别领域的观点

有所差异，但在继续巩固和发展与美国的经济合作

大局上有高度共识。正因如此，即便是曾经高举反

美旗帜上台的前总统卢武铉，也在其任期内签署了

韩美《自由贸易协定》，向打造韩美全面战略同盟

特朗普—文在寅治下的美韩同盟：
分歧与协调

董向荣  安 波

【内容提要】美韩同盟是典型的不对称同盟，随着国际国内局势的变化，美韩同盟关系也

会有所波动。2017年1月特朗普总统上台，同年5月文在寅宣誓就任韩国总统，美韩同盟也随之

进入新一轮的调整期。主张“美国优先”的特朗普要求韩国在美韩《自由贸易协定》、驻韩美

军防卫费分担上做出让步，在对华政策上将中国界定为主要的竞争对手。作为韩国政坛进步派

的代表人物，文在寅总统强调在韩美同盟内的“自立性”，主张尽早收回韩国军队的战时作战

指挥权，争取实现较平等的韩美双边关系，希望修复上届政府时期受损的韩中关系。美韩之间

在其他领域内也存在分歧。目前来看，韩国在尽力协调与美国之间的关系，分歧的存在暂不会

从根本上撼动美韩同盟。从外部因素和外部威胁角度来看，韩国仍将坚持美韩同盟作为外交安

全最重要的支柱。

【关键词】美韩同盟；“美国优先”；美韩《自由贸易协定》；驻韩美军防卫费；对华战略
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迈进了坚实的一步。李明博政府时期积极推进韩美

《自由贸易协定》在韩国国会的批准进程，一度因

2008 年进口美国牛肉的议题引起国内争议和社会

动荡。韩美《自由贸易协定》最终于 2012 年 3 月

正式生效。

多年来，韩国对美贸易中的货物贸易一直处于

顺差状态，虽然服务贸易呈现逆差，但是总体经常

项目收支一直处于顺差状态。2012 年韩美《自由

贸易协定》生效后，韩国对美货物出口一路高歌猛

进。根据韩国统计厅发布的数据，韩国对美货物出

口从 2011 年的 731.5 亿美元增加到 2017 年的 947.9

亿美元。同期，虽然韩国从美国货物进口额也从

488.4 亿美元增加到了 548.0 亿美元，但仍然保持了

较高的货物贸易顺差，顺差额从 243.1 亿美元增加

到 399.9 亿美元。在服务贸易方面，美国对韩国多

年来一直保持着100—150亿美元左右的顺差。所以，

如果从经常项目收支来看，韩国对美顺差从 2011

年的 197.7 亿美元增加到了 2017 年的 256.2 亿美元，

2014 年曾高达 409.9 亿美元。[1] 特朗普曾在 2016

年共和党总统候选人竞选和美国总统大选期间称美

韩《自由贸易协定》是“可怕的交易”, 认为其“扼

杀工作岗位”，对美韩之间的贸易不平衡表示不满，

甚至威胁退出协定。[2] 文在寅在上任百日记者会上

回应，韩美《自由贸易协定》对双方来说是一个互

惠的协定，虽然韩国在货物贸易上取得顺差，但在

服务贸易上却出现逆差，在此基础上可以与美国堂

堂正正进行维护国家利益的协商。[3] 然而，特朗普

不是从提升美国产品的竞争力出发来考虑贸易平衡

问题，而是认为双方的贸易协定“不公平”，要求

重新协商。在特朗普的概念里，即便是双赢，也应

该我赢的比你多，何况是面对比美国实力弱小的韩

国，当然应该美国获益多。

自 2017 年 10 月起，美韩两国经过多次《自由

贸易协定》修正案磋商，最终于 2018 年 3 月 28 日

就双边《自由贸易协定》一般性条款修订原则达成

共识。2018 年 9 月 26 日，特朗普和文在寅在纽约

签署了该协定的修正案文件。2018 年 12 月 7 日，

韩国国会通过《自由贸易协定》修正案，2019 年 1

月 1 日起正式生效。新的《自由贸易协定》内容主

要包括 ：韩国降低了美国汽车准入韩国市场的门槛，

维持美国进口卡车25％的关税，到2021年将降至零；

于 2021 年到期的美国对韩国皮卡征收 25% 的关税

延长 20 年，至 2041 年 ；韩国放弃对美国进口汽车

执行本国安全标准，并将美国汽车生产商的进口配

额扩大一倍，每家美国车企每年向韩国出口汽车上

限由 2.5 万辆增至 5 万辆。韩国对美国的钢铁出口

每年不得超过 270 万吨，这相当于韩国 2015—2017

年出口美国钢铁平均出口量的 70%。[4] 韩国产业通

商资源部方面强调，韩方在美国关注领域做出让步，

而在韩国敏感领域成功保护了本国利益，例如韩方

没有接受进一步开放农畜产品市场、使用美国汽车

零部件等美方提出的要求。韩国总统府方面表示，

在韩美《自由贸易协定》修订与钢铁关税谈判中，

韩国农业得到了保护，同时“实现了韩美两国利益

平衡”。美国总统特朗普在签署仪式上也表示，“这

次美韩《自由贸易协定》修正案在双方经贸领域具

有历史性的里程碑意义，将增加美国商品向韩国出

口的机会”。[5] 然而相较于政府，韩国政界和舆论的

态度有所保留。自由韩国党称，“随着皮卡车征收

25% 关税的时间延长至 2041 年，抢占市场先机面

临着失败”，“通过此次协商 , 每家美国车企每年向

韩国出口车辆的上限提高至 5 万辆，这将导致国内

汽车行业的销售明显萎缩”。[6]《韩国日报》发表社

论指出，作为美国第三大钢铁进口国，虽然韩国将

免于交纳高额关税，但是钢铁对美出口量限额将减

少约四分之一，这使得完全依赖对美出口的钢管企

业将不可避免地遭受巨大打击。[7]

二、关于驻韩美军防卫费分担

作为冷战的前沿，韩国对于美国的战略价值相

当突出。这也是为什么长期以来美国在韩国屯有重

兵。自 1945 年开始，美国长期对韩国进行经济和

军事援助。经过长期的经济增长，韩国具备了较强
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的经济实力。1988 年美国正式向韩国等盟国提出

防卫费分担要求。1991 年，美韩两国签订《防卫

费分担特别协定》。2014 年签署的第 9 次特别协定

于 2018 年年末到期。从 2019 年开始，美韩进入第

10 次防卫费分担周期。2018 年韩国承担驻韩美军

费用约为 9602 亿韩元，约合 8.6 亿美元（见表 1）。

特朗普执政后表现出以商人眼光看待美韩同

盟的倾向，指责韩国作为盟友长期以来“搭便车”，

要求韩国大幅提高防卫费的分担比例，否则将撤走

驻韩美军。[8]2017 年 7 月 1 日，第一次美韩首脑会

谈在华盛顿举行，特朗普称“美国的目标是维护区

域内的和平与安全、实现繁荣，然而美国不仅自主

防御，还会为同盟提供防御，在驻韩美军支援方面，

美韩应为公平分担防卫费进行合作，分担驻军费用

是非常重要的要素，并且未来会越来越重要，特别

是对于本届政府而言”。[9] 2018 年 12 月 7 日，《华

尔街日报》报道称，美国总统特朗普的立场是，韩

国防卫费分担金额应增加到现在的两倍。[10] 韩方则

坚持，韩国政府对驻韩美军提供的直接和间接经费

不少，应当尽可能控制韩方负担的防卫费增长，同

时应制定制度标准，明确钱花费的地方。[11] 围绕《防

卫费分担特别协定》，2018 年 3 月以来韩美共举行

了 10 轮会议，双方在分摊金额与协定有效期等问

题上存在明显分歧。韩美双方谈判代表最终于 2019

年 2 月 10 日草签了第 10 次《防卫费分担特别协定》。

根据该协定，韩方承担驻韩美军的分担费为 10389

亿韩元，比 2018 年上涨 8.2%, 首次突破了万亿韩元

大关（见图 1）。此外，应美方的要求，协定有效期

由 5 年更改为 1 年。[12]

从韩国外交部的官方表述来看，韩方认为，韩

美两国作为同盟，本着相互尊重和信任的精神，经

过 10 次正式会议以及通过多种外交渠道的紧密协

商和协调，就《防卫费分担特别协定》及《履行约定》

草案达成了共识，并努力实现了双赢。然而，一年

的有效期表明，这个协议可能只是过渡性的。协议

并未满足特朗普政府的要求，美国在 2019 年的新

一轮协商中仍可能迫使韩国进一步提高防卫费分担

额。

三、关于对华战略

特朗普政府上台之后，根据国际和国内的形

势变化，将中国锁定为主要的竞争对手。特朗普虽

然在 2017 年 11 月访华，也与中国就贸易问题达成

某些共识，但这并未影响美国在 2017 年 12 月公

布的《美国国家安全战略报告》中将中国定义为竞

年份 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

金额 1073 1305 1694 2080 2400 2475 2904 4211 4408 4685 4882 6135 6690 7465 6804

年份 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

金额 6804 7255 7415 7600 7904 8125 8361 8695 9200 9320 9441 9507 9602 10389

表 1：韩国承担的驻韩美军费用（1991—2019 年，单位：亿韩元）

数据资料来源：1991—2018 年的数据来自韩国统计厅网站《防卫费分担现状》，http://www.index.go.kr/potal/main/
EachDtlPageDetail.do?idx_cd=1712 ；2019 年的数据来自韩国外交部网站：http://www.mofa.go.kr/www/brd/m_4080/view.
do?seq=368990。

图1：韩国承担的驻韩美军费用趋势图（1991—2019年，单位：亿

韩元），作者根据表1数据绘制。
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争对手。该报告认为，“中国和俄罗斯开始在地区

和全球范围内重振其影响力。两国目前在发展军事

力量，从而在危机时刻拒绝美国进入，并挑战美国

和平时期在关键贸易区自由行动的能力。简而言

之，两国在挑战美国的地缘政治优势，并试图令国

际秩序向对其有利的方向转变”。报告还提出，为

应对与中俄等战略对手的竞争，美国将加强与盟友

及合作伙伴的长期军事关系，发展一个强大的防御

网络，推进与日韩在导弹防御方面的合作，以增强

区域防御能力。[13]2018 年 10 月 4 日，美国副总统

彭斯在哈德逊研究所就美国政府的中国政策发表

长篇演说，对中国进行了全面抨击。[14] 持续紧张

的中美关系不可避免地引发了世界各国特别是韩

国的担忧。

韩国长期以来把美国和中国作为重要的外交对

象国，希望与美国和中国发展良好的关系以增进韩

国的国家利益，避免在中美之间“选边站”。文在

寅上任以来，韩国政府十分重视对华外交，竭力恢

复在朴槿惠时期因“萨德”问题而陷入僵局的中韩

关系。上任伊始文在寅便派朴炳锡议员率代表团参

加了中国举办的“一带一路”国际合作高峰论坛，

积极寻求“半岛新经济地图”与“一带一路”倡

议的对接 ；派出前国务总理、现任共同民主党代表

李海瓒作为特使访华 ；任命被韩媒称为“最信任的

亲信”三选国会议员卢英敏担任驻华大使（现已调

任青瓦台秘书室长）。此外，根据韩国《中央日报》

2018 年 12 月 11 日报道，韩国外交部消息人士透露，

随着对华外交重要性增加与对华事务扩大，韩国外

交部已决定在内部新设一个专门处理对华事务的局

级部门。[15] 针对“萨德”问题，文在寅政府进行“冷

处理”。2017 年 10 月 31 日，中韩就妥善处理“萨德”

问题达成共识，韩方作出“三不”承诺，即韩国不

追加“萨德”系统、不加入美国反导体系、不发展

美韩日三方军事同盟。然而，文在寅政府的一系列

举动，也引起了美国的不满和担忧，以及对文在寅

政府认同感的疑问。[16]

美国推进连接美日澳印的“印太战略”，目标

直指中国。有韩国学者认为，印度洋—太平洋地区

是世界上最大的市场 , 正成为全球增长的新引擎，

文在寅政府应积极参与“印太战略”，并通过“新

南方政策”强化与东盟国家的合作。[17] 然而，文在

寅政府对“印太战略”并没有表明明确立场。韩国

国立外交院田奉根教授认为，美国的地区安全和同

盟战略将受到在印度洋和太平洋地区与中国展开竞

争的日本、印度等国家的欢迎，但是韩国和东盟的

中小国家则在强国竞争中处于十分尴尬的地位。[18]

可见，在对华政策上，美韩也存在着明显的分

歧。美韩虽是同盟关系，但是韩国的国家利益与美

国的国家利益并不完全重合。对韩国来说，如何在

维护美韩同盟的同时，保持与中国的战略合作伙伴

关系，是文在寅政府的一个重要议题。

美韩同盟的未来走向

1953 年 7 月《朝鲜战争停战协定》签署后，同

年 10 月美韩签署《相互防卫条约》，次年 11 月该

条约生效，美韩正式确立军事同盟关系，韩国成为

美国冷战前沿的一颗重要棋子。美国履行其保卫韩

国的安全义务，美韩同盟成为韩国的安全支柱。60

多年间，世界和地区局势都发生了巨大变化，美韩

同盟也因之调整，出现了三个长期的趋势性变化。

第一，韩国力图争取韩美同盟内更大的自主

性，与之密切相关的是战时作战指挥权移交问题。

自 1950 年朝鲜战争爆发后，时任韩国总统李承晚

将作战指挥权移交给美国主导的联合国军。1978 年，

美韩联合军司令部成立，韩国军队的作战指挥权被

移交给美韩作战司令。1987 年，卢泰愚在竞选纲

领中首次提出“收回作战指挥权与龙山基地搬迁”

的竞选纲领。1994 年 12 月，时任韩国总统金泳三

正式从驻韩美军手中收回了平时作战指挥权，但没

有收回战时作战指挥权。2005 年 9 月，卢武铉政

府向美国正式提出收回战时作战指挥权。2007 年 2

月 23 日，美韩达成协议，双方同意在 2012 年 4 月



CONTEMPORARY WORLD  22

特别关注
Close-up

17 日将韩军战时作战指挥权移交韩国。2010 年“天

安舰事件”和“延坪岛炮击事件”之后，李明博政

府与美商定将战时作战指挥权的移交时间推迟到

2015 年 12 月 1 日。2014 年 10 月 23 日，朴槿惠政

府与美国政府举行的第 46 次美韩安全协商会议决

定，“推进基于条件的作战指挥权移交方案，不具

体规定作战指挥权移交的具体日期”。文在寅政府

在统筹推进 100 项施政课题时中明确提出，“在牢

固的韩美同盟基础上提前移交作战指挥权，构建并

推进韩国军队主导的新的韩美联合防卫体系”。[19]

美韩军方经过多次协商，最终在 2018 年 10 月 31

日举行的美韩安全磋商会议上决定共同合作推动作

战指挥权移交，双方防长在会后签署了“作战指挥

权移交后的联合防卫方针”，内容包括继续在韩国

驻扎美军、保留美韩联合军司令部和联合国军司令

部以及由一名韩国上将领导美韩联合军司令部。两

国将在 2019 年对韩国的作战能力和领导指挥部的

能力进行验证，以确定美向韩移交战时作战指挥权

的具体时间。

第二，驻韩美军的数量呈现下降趋势。1945 年

第二次世界大战接近尾声时，美苏协商以“三八

线”为界分区占领朝鲜半岛，接受日本军队投降。

自此，美国军队开始进入朝鲜半岛。1945 年，陆续

进入“三八线”以南的美军约 7 万人，随后逐年下

降，至 1947 年为 4 万人，1948 年为 2 万人。苏联

撤军之后，驻韩美军于 1949 年 6 月撤出朝鲜半岛，

只留下了约 500 人的军事顾问团。1950 年 6 月朝鲜

战争爆发，美国当即决定军事介入。1950—1953 年

间，美军在半岛维持约 20—30 万兵力。1953 年《朝

鲜战争停战协定》签署之后，美国陆续撤出大部分

兵力，从 20 世纪 50 年代末到 60 年代末 , 驻守韩国

的美军兵力维持在5—6万人的规模。1970—1971年，

美国将驻韩美军兵力减少到 4 万人，此后又有一些

小规模裁军。截至 2018 年底，驻韩美军维持在 2.85

万人。[20]

考虑到朝鲜半岛局势的缓和、美韩联合军演频

度和规模的下降、特朗普政府要求盟国负担更多的

防卫预算等因素，驻韩美军数量进一步下降的可能

性比较大。与此同时，美国将增强军队的机动性，

将分散驻扎在韩国各地的美军向平泽基地适度集

中，充分发挥平泽作为美军最大海外基地的优势，

弥补因人员下降造成的安全需求空缺。从韩方的角

度讲，韩国政府还是希望尽可能维持当前驻韩美军

的规模。韩方发布的最新版防卫费分担草案上写明：

“韩美两国在谈判过程中重申了在剧变的半岛局势

下巩固韩美同盟的重要性和驻韩美军稳定驻扎的必

要性 ；特别是美国明确表示，在确定对韩防卫条

约的基础上，不会考虑驻韩美军规模的任何变化”。

这或许就是韩国所说的谈判“双赢”里韩国的“赢”

之所在。显然，韩国有这样的一层担心 ：如果韩国

不提高驻韩美军防卫费的分担额，驻韩美军可能

会更快地缩减规模。再深一层讲，经过 10 轮谈判

后韩国 2019 年的防卫费分担额增加了 787 亿韩元，

约合 0.7 亿美元。如果区区 0.7 亿美元就能决定驻

韩美军的去留或增减，这样的同盟价值几何？

第三，美韩同盟的性质发生重要变化。随着朝

鲜半岛南北局势的缓和以及韩国自主防卫能力的提

升，把美韩同盟从单纯针对朝鲜、保卫韩国安全的

定位，转向实现美国“新亚洲战略”的重要支撑，

是美国的战略意图所在。韩国圣公会大学李南周教

授提到，在签订朝鲜半岛和平协定的同时，即使驻

韩美军没有大幅缩减或撤出，在朝鲜威胁大幅降低

的情况下，驻韩美军的作用和地位也必然会发生变

化，韩美军事同盟也是如此。[21]2018 年 4 月 30 日，

文在寅总统的统一外交安全特别顾问文正仁教授在

《外交事务》刊文称，如果签订朝鲜半岛和平协定 ,

驻韩美军继续留在韩国将很难正当化 , 但是如果要

缩减或撤出驻韩美军 , 将遭到保守阵营的强烈反对 ,

文在寅总统也将面临巨大的政治困境。[22] 韩国国家

安全战略研究院资深研究员赵成烈则表示，特朗普

治下的美韩同盟从性质来看，基于共同价值观的价

值同盟渐渐转向利益共享的互惠同盟。[23]
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在特朗普任期内，包括美韩同盟在内的美欧、

美日等美国的同盟体系，都面临着特朗普政府“美

国优先”理念主导下“亲盟友、明算账”的转向。

由于美韩同盟的严重不对称性，在美国与韩国争取

自身利益最大化的博弈中，在防卫费分担比例以及

美韩《自由贸易协定》等利益分配问题上，韩国在

姿态上让步较大，美国要重谈，韩国不得不答应重

新协商。从美韩新版《自由贸易协定》和新版防卫

费分担草案的文本来看，美国可能“雷声大、雨点

小”，高声嚷嚷重谈，但获益不见得很明显。特朗

普政府不从美国产品的竞争力上下功夫，就很难有

效地利用美韩《自由贸易协定》提供的新机遇，美

韩之间贸易不平衡的状态可能不会明显改变。在防

卫费分担的问题上，美国居高临下的态度也会引发

韩国民众的反感。

虽然美韩之间有上述关于《自由贸易协定》、

防卫费分担、对华战略等方面的分歧，但这些分歧

仍然不会从根本上撼动美韩同盟。共同安全是军事

同盟成员最大的诉求。在安全领域，韩国仍旧需要

美国的核保护伞作为最后的安全保障。因此从外部

因素和外部威胁角度来看，韩国仍会将美韩同盟作

为外交安全最重要的支柱。

（第一作者系中国社会科学院亚太与全球战略研究院

研究员；第二作者单位：韩国成均馆大学社会科学学院）
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