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构建亚太“核心轴”:美韩同盟的
安全合作转型

∗

李婷婷∗∗

内容提要 美韩同盟近年逐渐加强安全合作的地区性,比起韩

国对美国主导的网络化多边安全机制的正式参与,这种转型的主要

实现途径在于美韩双边安全合作的深化拓展.在李明博和奥巴马执

政初期,美韩同盟就确立了构建“全面战略同盟”和亚太“核心轴”的
战略定位,并围绕加强延伸威慑和细化战时作战指挥权移交安排,持
续深化双边安全合作.美韩通过强化军购与国防技术合作、情报共

享和互操作性、同盟的全面导弹应对能力,以及美国主推的“联合国

军司令部”复兴等,事实上加深了韩国与美国反导体系的接入程度,
并逐步将朝鲜半岛及周边地区塑造成为美国调集和演训区内同盟力

量的又一重要枢纽.
关键词 地区与国别政治 美韩同盟 延伸威慑 导弹防御

战时作战指挥权 联合国军司令部

美韩同盟向来以保卫韩国安全为主要目标,但近年逐渐加强安全合作的

地区性,尤其是美国升级对华战略竞争以来,渐显扩展涉华合作的倾向,引发

３３

∗

∗∗

李婷婷:北京大学外国语学院副教授.(邮编:１００８７１)
本文为国家社会科学基金资助课题的阶段性成果.感谢«国际政治研究»匿名评审专家的意见和建

议,文责自负.



各方高度关注.美韩同盟加强地区性安全合作的机制和动力为何? 这是否意

味着韩国已放弃“战略模糊”,决意加入美国对华战略竞争? 美韩同盟进一步

扩展有关合作的方向和前景如何? 现有研究已从多个侧面梳理了美韩同盟加

强地区性合作的新动向,并从美国的全球战略与同盟政策、对韩拉拢施压,以
及韩国政府的战略考量等角度进行分析.但要想进一步剖析美韩同盟转型的

实质、机制和含义,则不仅要对其近期表现、范围扩容和整体战略展开探讨,还
要从长期脉络、安全内核和具体机制等层面继续深化研究.

事实上,在李明博和奥巴马执政初期,美韩同盟就提出构建“全面战略同

盟”(comprehensivestrategicalliance)和亚太地区“核心轴”(linchpin)的愿景,
并围绕朝鲜核导应对和战时作战指挥权移交这两大现实课题,以加强延伸威

慑和细化战指权移交安排为主线,持续深化和扩展双边安全合作,这成为推动

美韩同盟转型的主要途径.本文尝试以美韩总统府、国防部等发布的官方资

料及两国主流通讯社和媒体的即时性报道等一手资料为主要依据,对美韩同

盟加强双边安全合作的战略定位、政策推进和实施情况进行系统考察和分析,
进而探讨美韩同盟转型的地区战略含义和前景.

一、从韩国安全防卫到亚太“核心轴”:转型定位与磋商机制

２００９—２０１０年间,美韩两国在李明博和奥巴马政府相继上台之初,就推动

同盟转型展开密集探讨,先后确立了构建“全面战略同盟”和亚太“核心轴”的
战略定位,逐步明确了扩大地区性合作的转型方向.在此之前,美韩同盟的基

本战略定位向来聚焦于保卫韩国.尽管美国自冷战终结后陆续提出缩减海外

驻军、扩大全面接触、加强驻军灵活性和同盟合作等构想,但由于韩国政府努

力打破冷战藩篱,谋求提升同盟内自主性、推动朝韩和解合作和发挥地区均衡

者作用,美韩同盟的调整主要体现在“韩国防卫韩国化”等利益契合领域,包括

«驻韩美军地位协定»的修订、«防卫费分担特别协定»的签署和韩国分担比重

的增加、平时作战指挥权的归还、驻韩美军的缩减和部分任务的移交、美军基

地的迁移与整合,以及战时作战指挥权移交方案的谈判等.但在扩展地区性

合作方面,出于地区敏感性考虑,韩国明确表示不加入美国的战区导弹防御系

统,迟迟未全面参与美国发起的“防扩散安全倡议”,在驻韩美军战略灵活性问

题上也有所保留,反复磋商后才达成韩国尊重驻韩美军实施战略灵活性的必

要性、美国尊重韩方未经国民同意不会介入东北亚地区冲突的立场这一折中

表态,认为驻韩美军在得到韩国政府同意情况下可介入地区外冲突,但一旦离
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开半岛、介入冲突,即意味着放弃驻韩美军地位,不能再回韩国.①

２００８年,韩国总统换届后,李明博开始主动配合和利用美方的同盟转型构

想,积极推动提升同盟定位.２００８年４月,李明博就任后迅速访美,与小布什

会谈后商定打造美韩“２１世纪战略同盟”,并叫停了驻韩美军的阶段性缩减计

划,宣布将驻韩美军维持在２．８５万人.② 同年８月,双方再度会晤后决定推进

同盟的战略性和未来性转型,提出“美韩同盟应基于共同价值和互信基础,超
越安全合作,向政治、经济、社会、文化领域扩展和深化合作范围,发展成为有

助于地区和世界和平繁荣的同盟”.③ 由于美国大选临近和金融危机全面爆发

等原因,小布什任内双方未及进一步定义同盟转型目标,但已形成了扩展同盟

合作领域和地区指向的雏形,其中体现着本世纪初以来两国专家关于美韩同

盟在区域和内涵上“双重扩展”的有关构想.④

李明博之所以积极推动同盟转型,最初的主要关注点在于扩大对美经济

合作和提升韩国的国际地位.李明博虽历来保守亲美,并从总统竞选期间就

强调要修复和加强韩美同盟,以突出与金大中和卢武铉两届进步政府的差异

性,但基于其前跨国企业高管的背景,比起战略安全领域,他原本对经济和外

交抱有更高关注.从李明博政府初期政策来看,无论是构建“先进一流国家”
的总体施政愿景,还是通过全球外交和实用外交打造“成熟世界强国”的外交

安全目标,⑤都是这种倾向的体现.在此背景下,这一时期美韩的同盟转型定

位更强调扩展合作范围,详细阐述了加快批准«美韩自由贸易协定»、新设韩国

大学生赴美研修就业项目(Work,EnglishStudy,andTravel,WEST)和将韩

国纳入赴美免签证项目(VisaWaiverProgram,VWP)等李明博政府力推的双
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边经济和外交合作议题,对地区和全球性目标的表述则较为空泛.①

奥巴马政府上台后,美韩进一步明确了同盟转型的战略愿景,商定构建

“全面战略同盟”.２００９年６月,两国首脑会谈后发布«美韩同盟共同愿景»共
同声明,明确表示以“确保朝鲜半岛、亚太地区和世界拥有和平、安全、繁荣的

未来”作为同盟目标,“基于共同价值和相互信任,构建双边、地区和全球范围

的全面战略同盟”.双方进而定义了各层面的主要合作任务,包括在半岛推动

“永久和平和基于自由民主与市场经济原则的和平统一”,在亚太地区“携手区

内机构和伙伴,促进繁荣、维持和平和改善地区人民生活”,以及在世界层面合

作应对恐怖主义、大规模杀伤性武器扩散、气候变化、能源安全、传染病等全球

挑战.此外,双方重申了签署«美韩自由贸易协定»的重要性,并提出要加强低

碳绿色发展、民用航天合作、清洁能源研究、和平利用核能等新兴领域合作.②

«愿景»明确美韩同盟在合作领域和战略指向两个维度上的发展方向,奠定了

同盟转型的基本框架.
与此前相比,“全面战略同盟”愿景更加突出了对地区和全球战略目标的

定位.这体现了奥巴马政府对同盟与亚太地区的重视,朝鲜半岛局势变化及

其对李明博政府威胁认知的刺激也是重要原因.朝鲜半岛安全困境较前两次

峰会时有所升级:韩美政府相继换届后加强同盟合作和调整对朝政策,朝鲜则

采取超强硬政策,地区紧张局势出现螺旋式上升.尤其在２００９年４—５月,各
方矛盾在朝鲜试射卫星及其后续互动中愈发激化,直至朝鲜宣布退出“六方会

谈”、中断与国际原子能机构合作,并进行了第二次核试验,韩国则宣布正式全

面参与“防扩散安全倡议”,③并加紧美韩战略安全磋商.这构成了美韩同盟转

型向战略安全维度倾斜的背景.

２０１０年,“天安舰”事件发生后,美韩又进行密集沟通.６月,两国总统再

度会晤,商定将战时作战指挥权的移交时间推迟到２０１５年,奥巴马还首次将
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美韩同盟定位为太平洋地区安全的“核心轴”(linchpin).① 这一表述此后一直

被用来强调美韩同盟的地区性作用.同年底,在美韩安全协议会上,根据两国

元首推迟战时作战指挥权移交和加速制定同盟转型具体化方案的决定,美韩

双方审议并签署了«战略同盟２０１５»«国防合作指南»和«战略计划指南»(SPG)
等三份战略文件.其中,«战略同盟２０１５»是战时作战指挥权移交的综合推进

计划,根据推迟后的移交时间更新了此前版本;«国防合作指南»规划了两国国

防关系的未来发展方向,强调将扩大对地区和全球安全的战略性贡献;«战略

规划指南»则包含着对两国更新作战计划的战略指南和授权决定.②

至此,美韩两国已基本确立了同盟安全合作转型的战略定位.在后续政

策协调过程中,除了加强领导人层面的沟通和巩固既有安全协议机制,又增设

了两个新的综合性磋商机制.“美韩安全协议会”(SecurityConsultativeMeetＧ
ing,SCM)作为两国最重要的定期安全协议机制,在同盟转型磋商中继续发挥

着核心作用.协议会于１９６８年“普韦布洛号”事件后始建,１９７１年从“美韩国

防阁僚会议”改为现名,会议在每年临近年底时召开,由两国国防部长主持.

１９７８年,美韩联军司令部成立后,协议会进一步作为联合军事指挥机构,受两

国最高统帅和军事指挥机构委任,负责美韩协防体系运营相关的主要决策和

任务下达,包括向两国参谋长联席会议议长主管的军事委员会(MilitaryComＧ
mittee,MC)下达战略指示,再由后者向美韩联合司令部下达战略指示和作战

指示.③ 美韩开始安全合作转型以来,协议会继续作为核心决策和指挥机构,
对主要政策和战略文件进行最终审议和发布.

“美韩外长防长会谈”(２＋２)是两国外交部部长和国防部长主持的跨部门

协议机制,根据２００９年１１月两国峰会决定,于２０１０年７月朝鲜战争爆发６０
周年之际首次召开,旨在加强外交和安全政策的协调,助力同盟合作向政治、
经济、社会、文化等领域拓展,尤其在加强安全合作与对朝经济制裁和国际防

扩散合作的统筹、助推半岛核问题政治解决、加强多边安全与国际治理合作等

方面发挥着重要作用.会谈起初采取不定期形式,２０１０—２０１６年间,每两年一
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次共召开四次,２０１７年美韩总统先后换届后曾商定改为定期举行,①后因双方

的同盟政策调整、朝鲜半岛局势转圜和疫情等原因中断,２０２１年拜登政府执政

后重启.
“美韩联合国防协商机制”(KoreaＧU．S．IntegratedDefenseDialogue,

KIDD)是两国国防部门间的跨议题综合磋商平台,由韩国国防部政策室长和

美国国防部相应官员任首席代表.该机制由美朝安全协议会在２０１１年决定

成立,２０１２年开始每年召开两次,截至２０２１年底,已召开２０次会议.该机制

主要整合了“美韩安全政策倡议”(SecurityPolicyInitiative,SPI)、“战略同盟

工作组”(StrategicAllianceWorkingGroup,SAWG)和“延伸威慑政策委员

会”(ExtendedDeterrencePolicyCommittee,EDPC)三个专门性协商机制,②

它们分别建立于２００３、２００７和２０１１年,旨在就同盟转型方向、战时作战指挥权

移交和延伸威慑政策进行专门磋商,其中,后两个子机制随着两国有关政策的

后续调整曾进行过改组,但基本架构未变.

二、加强延伸威慑:定制威慑战略与突破反导合作

针对朝鲜核导能力的提升加强联合防卫态势,是美韩推进安全合作转型

的第一条主要线索.两国在“延伸威慑”(extendeddeterrence)框架下,结合冷

战后美国延伸威慑模式从以提供核保护伞为主转向提供核保护伞、常规打击

和导弹防御能力并用,事实上逐步突破了韩国不加入美国反导体系的承诺.
尽管美韩在对朝鲜核武器、远程导弹、中短程导弹和常规军事能力的威胁认知

和政策优先度上存在差异并有所博弈,但以加强同盟间情报共享、互操作性和

同盟的全面导弹应对能力为由,已经显著推进了韩国与美国反导系统的通联.
双方有关合作的政策推进与地区战略含义体现在正式承诺、磋商机制建设、威
慑战略和作战计划制定、联演联训、能力建设等层面.

在２００９年«愿景»声明中,美国首次在领导人层面正式用“延伸威慑”定义

对韩协防承诺,但次年才明确将反导能力纳入威慑手段.在此之前,美国１９７８
年开始承诺对韩提供核保护伞.２００６年,朝鲜第一次核试验后,同年年底美韩
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①

②

〔韩〕«韩 美 首 脑 会 谈 共 同 声 明 全 文 »,韩 联 社 ２０１７ 年 ７ 月 １ 日 [ (２０１７．７．１)．
􀅰 ],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１７０７０１０２１７００００１,２０２２Ｇ０２Ｇ２０.

〔韩〕国防部:«韩美综合国防协议机制举行第一次会议»,２０１２年４月２３日[ (２０１２．４．２３)．
１ 􀅰 (KIDD) ],https://www．korea．kr/news/pressReleaseView．do? newsId＝

１５５８２３９７４,２０２２Ｇ０２Ｇ２０;〔韩〕国 防 部:«２０１２ 国 防 白 皮 书»,首 尔:韩 国 国 防 部 ２０１２ 年,第 ６３ 页 [
(２０１２)．２０１２ ． : ,６３].



安全协议会声明中首次写入延伸威慑,承诺“通过提供核保护伞,持续进行延

伸威慑”.① 在«愿景»声明中,相关表述改为“持续承诺包括核保护伞在内的延伸

威慑”;②韩国时任外交部部长柳明桓此前向媒体透露,这次峰会将首次写明延伸

威慑承诺,其含义比提供核保护伞更丰富具体,包括动用常规武器.③ ２０１０年,
美国首次发布的«弹道导弹防御评估报告»将韩国定义为重要反导合作伙伴,称
双方正研讨未来反导需求.④ 年底美韩安全协议会上签署的«美韩国防合作指

南»进一步明文写入“美国将运用核保护伞、常规打击和导弹防御能力等一切军

事能力,对韩国提供延伸威慑”,⑤明确了延伸威慑与美韩反导合作的关联性.
两国随后便组建专门磋商机制,着手评估朝鲜核导威胁并制定威慑战略.

２０１１年３月,美韩根据«指南»成立“延伸威慑政策委员会”,⑥这是美国继北约

后首次与盟友建立此类专门机制.委员会年内便完成对朝威胁评估,通过了

«延伸威慑政策委员会未来活动计划»,决定制定“针对性威慑战略”(Tailored
DeterrenceStrategy).⑦ 这一概念在美国国防部２００６年«四年防务评估报告»
中提出,强调根据威慑对象的类型和特点,量身定制更灵活的威慑战略.经过

密集探讨和两轮桌面推演(TXX),两国国防部部长于２０１３年底签署«美韩应

对朝核与大规模杀伤性武器威胁的针对性威慑战略»,⑧将朝鲜威胁分为传统

全面战争、局部冲突、非对称威胁和新领域威胁,针对核导等大规模杀伤性武

器的非对称威胁,将平时和战时的危机态势分为威胁、迫近使用和使用三阶

段,分别制定外交和军事应对方案,尤其是提出在迫近使用阶段可采取“先发

制人”的军事措施.⑨

在此期间,美韩低调启动了反导合作的磋商.鉴于反导合作具有地区敏
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〔韩〕国防部:«２００６ 国防白皮书»,首尔:韩国国防部 ２００６ 年,第 ２１４ 页[ (２００６)．２００６
． : ,２１４].
TheWhiteHouse,“JointVisionfortheAllianceoftheUnitedStatesofAmericaandtheRepublic

ofKorea,”June１６,２００９;〔韩〕青瓦台:«韩美首脑提出未来同盟蓝图:韩美同盟未来愿景全文»,２００９年６
月１７日.

〔韩〕柳明桓:«[访谈]“核保护伞＋α”:延伸威慑写入韩美首脑宣言»,２００９年６月４日[
(２００９．６．４)． ‘ ＋α’ 􀆺 􀅰 ],https://www．mofa．go．kr/www/brd/m
_４０９５/view．do? seq＝３０２８４１&page＝１,２０２２Ｇ０２Ｇ２０.

USDepartmentofDefense,“BallisticMissileDefenseReviewReport,”February２０１０,p．３３．
〔韩〕国防部:«２０１０国防白皮书»,第３０９页.
〔韩〕国防部:«２０１２国防白皮书»,第６２—６３页.
同上书,第３１３页.
〔韩〕国防部:«２０１４国防白皮书»,首尔:韩国国防部２０１４年,第１０８—１０９页[ (２０１４)．２０１
． : ,１０８—１０９].
〔韩〕«韩美完成针对性战略,朝鲜出现核使用征兆时采取先发制人应对»,韩联社２０１３年１０月２日

[ (２０１３．１０．２)． ,北 􀆺 ],https://www．yna．co．kr/view/
AKR２０１３１００２０５２２０００４３,２０２２Ｇ０３Ｇ２５.



感性,金大中和卢武铉政府基于对财政负担、效费比等的综合考虑,决定不加

入美国反导体系,而代之以开发“杀伤链”和“韩国导弹防御系统”(KoreaAir
andMissileDefense,KAMD),仅从加强信息共享和互操作性角度进行对美反

导合作.李明博政府起初也对反导合作持谨慎态度,前述美韩对延伸威慑范

围的明确过程便与此相关.但２０１２年４月朝鲜发射“光明星３号”卫星失败

后,美韩指其实际在试射改良版“大浦洞２号”洲际弹道导弹,开始加速推进反

导合作.韩国政府当年４月起改变此前的观察员身份,三次正式参加美国战

略司令部主导的“敏捷巨人”(NimbleTitan)多边反导演习,但当时未公开参演

事实.年中美日韩三国还首次进行了“太平洋之龙”(PacificDragon)反导联合

军演.① 同年底美韩安全协议会前后,两国又达成一系列有关协议.一是继

２００１年后第二次修订«导弹协定»,将韩国开发导弹射程的限制从３００公里放

宽至８００公里.据称韩国２００９年就建立工作组推动修订工作,美方起初认为

８００公里超出半岛防御需求,担心引发周边国顾虑,经李明博直接推动才完成

修订,被韩方视为重要成果.② 二是启动航天和网络安全合作,签署«国防航天

合作协议»(TOR)并成立“网络政策委员会”.③ 其中,航天合作以应对朝鲜

GPS干扰为由,逐步深化后将涉及美国卫星情报和超高空无人侦察机的侦获

情报.④ 三是成立反导合作磋商机构“导弹应对能力委员会”(CounterMissile
CapabilityCommittee,CMCC).与多边反导演习时类似,委员会成立当时双

方未公布有关消息,２０１３年底签署“针对性威慑战略”后才公开提及该机制及

其探讨中的旨在探测、扰乱、摧毁、防御朝鲜导弹威胁的“４D战略”.⑤ 这一战

略的基本思路是运用同盟的情报、监视和侦察(ISR)能力对朝鲜核导威胁进行

探测,通过全面应对将其危害程度降至最低以实现防御,包括有事时采取措施

对其导弹指挥和支援设施进行扰乱,乃至对有关发射设施和弹体进行摧毁.
此后,美韩进一步加速了对延伸威慑和反导合作磋商的整合.２０１４年９
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〔韩〕«洪翼杓—金宽镇就“韩军加入美反导系统”是否属实展开争辩»,韩联社２０１３年６月１１日

[ (２０１３．６．１１)． Ｇ ,‘ ,美 MD ’ ],https://www．yna．co．kr/view/
AKR２０１３０６１１１８１３００００１;〔韩〕«军方隐匿参加２０１２年敏捷巨人演习事实»,«世界日报»２０１３年６月２１日

[ (２０１３．６．２１)．軍 ‘２０１２ ’ ],http://www．segye．com/newsView/
２０１３０６２０００６３６０,２０２２Ｇ０２Ｇ２５.

〔韩〕«导 弹 指 南 修 订:从 磋 商 到 达 成»,韩 联 社 ２０１２ 年 １０ 月 ７ 日 [ (２０１２．１０．７)．
],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１２１００７０６４９０００４３,２０２２Ｇ０２Ｇ２５.

〔韩〕国防部:«２０１２国防白皮书»,第３１７页.
〔韩〕«韩美商定建立对北威胁全方位应对体系»,韩联社２０１２年１０月２４日[ (２０１２．１０．２４)．

,北 ],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１２１０２４０８６２０００４３,２０２２Ｇ０２Ｇ２５.
〔韩〕国防部:«２０１４国防白皮书»,第２６０—２６１页;〔韩〕«韩美完成针对性战略,朝鲜出现核使用征

兆时采取先发制人应对»,韩联社２０１３年１０月２日.



月,美韩联合国防协商机制第六次会议商定,将延伸威慑政策委员会和导弹应

对能力委员会合并为“威慑战略委员会”(DeterrenceStrategyCommittee,

DSC);次年４月的第七次会议上宣布委员会成立,并着手制定作战计划.①

２０１５年年底,美韩安全协议会批准了«４D作战概念实施指南».② ２０１６年初,
朝鲜第四次核试验后,委员会再次进行了延伸威慑手段运用的桌面推演,并完

成了４D实施指南的签署.③ 此外,２０１６年１０月,两国还根据第四次外长防长

“２＋２”会议的决定,增设了外交部和国防部间的“延伸威慑战略磋商小组”
(ExtendedDeterrenceStrategyandConsultationGroup,EDSCG),并将磋商

首席代表从助理部长级升至副部长级,以加强对外交、情报、军事、经济等措施

的综合统筹.２０１７年,美韩总统相继换届后曾商定将该机制改为定期会晤,副
部长级会议隔年一次,局长会议每年一次,并将磋商成果向外长防长会议汇报.④

但小组实际仅召开过两次会议,２０１８年朝鲜半岛局势转圜后即中断.⑤ 威慑
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〔韩〕国防部:«韩美延伸威慑战略磋商小组(EDSCG)第一次会议共同报道»,２０１６年１２月２０日
[ (２０１６．１２．２０)． (EDSCG)１ ],https://www．
mnd．go．kr/user/newsInUserRecord．action? siteId＝ mnd&page＝１&newsId＝I_６６９&newsSeq＝I_
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Record．action? siteId＝mnd&page＝１&newsId＝I_６６９&newsSeq＝I_１０８２０&command＝view&id＝mnd_
０２０５００００００００&findStartDate＝&findEndDate＝&findType＝title&findWord＝CWMDC&findOrganSeq＝,
２０２２Ｇ０２Ｇ２５.



战略委员会的活动则未受影响,成立后每半年一次在美韩联合国防协商机制

下定期会晤,统筹两国延伸威慑政策的后续推进.
根据既定威慑战略和作战概念,美韩在作战计划、联演联训、能力建设等

方面持续推进充实和落实合作.在作战计划修订方面,在２００８年朝鲜领导人

金正日健康状况恶化后,美韩重新开始探讨卢武铉时期叫停的“概念计划

５０２９”,将其升级为作战计划,就朝鲜政权更迭等六种“突发事态”制定了应对

方案.“天安舰事件”和“延坪岛事件”以后,两国还着手制定局部冲突的专门

应对方案,２０１３年初完成«美韩共同局部挑衅应对计划».① 针对性威慑战略和

“４D战略”则主要被用于更新两国的主作战计划«作战计划５０２７».２０１５年６
月,两国签署了«作战计划５０１５»,结合战时作战指挥权的移交计划,制定了应

对全面战争和大规模杀伤性武器威胁等各类型危机的作战想定,并纳入了先

发制人打击和“斩首行动”等方案,有关信息经媒体披露后引起朝鲜方面的强

烈抗议.② 从威慑战略、作战概念到作战计划的各阶段具体化成果也被应用于

联演联训,进行演练和检验.２０１４年,双方年初在“关键决心”联演中引入了

“针对性威慑战略”的概念,８月,在“乙支自由卫士”演习中首次进行了正式应

用.③ «作战计划５０１５»出台后,随即被用于当年的“乙支自由卫士”联演.２０１６
年初,在朝鲜第四次核试验后,两国较原计划提前了“４D 作战概念”的实施,
“关键决心”期间首次对朝鲜核导基地出现异动时的预防性打击进行了演练.④

能力建设是美韩实质性推进反导合作的重要切入点.美韩强调,为落实

既定战略,要推进同盟的预警、指挥、拦截和打击能力建设,主要措施包括发展

韩军三位一体作战系统、加强同盟间情报共享和互操作性、增强美军武器装备

部署等三个方面.
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第一,韩国自身的国防能力是美韩协防能力的重要组成部分,尤其在反导

合作上,韩方虽坚持强调以韩国版系统为主,但其建设本身离不开美韩合作.
除了旨在有事时实施先发制人打击的“杀伤链”和末端底层导弹防御的“韩国

导弹防御系统”,２０１６年９月朝鲜第五次核试验后,韩军又公布了“大规模惩罚

报复计划”(KoreaMassivePunishmentandRetaliation,KMPR),旨在以精确

制导武器和特种战斗力量对朝鲜首脑层进行直接惩罚报复,加强先发制人、积
极防御、强化威慑的攻防兼备系统,合称韩国“三位一体作战体系”.为加快该

体系的建设,韩国大力推进相关武器装备的购买和研发.２００８年,美国将韩国

的军购级别提升到与北约等核心盟友同等的第二集团.① 此后,韩国对美军购

急速增长,据斯德哥尔摩国际和平研究所的研究报告显示,２０１７—２０２１年,韩国

军购排名全球第七,较２０１２—２０１６年增长７１％,全球占比也从２．３％增至４􀆰１％,
其中对美军购占比达到６３％.② 诸如“全球鹰”等侦察机引进、“宙斯盾”系统版本

和导弹拦截能力升级、“爱国者”系导弹的升级和增购等都将进一步加强与美日

反导系统的兼容性和互操作性.③ 除了巨额军购,美韩还加强国防技术和产业合

作,建立国防技术战略合作小组(DTSCG)、国防技术合作委员会(DTICC)、国防

技术保护协议会(DTSCM)、安全合作委员会(SCC)、军需合作委员会(LCC)等多

个高级别定期协议机制,强调合作提升同盟的协防能力和技术比较优势.④

第二,美韩还着重加强了情报共享和互操作性,构成深化韩国对美国反导

体系事实参与程度的关键环节.在“C４I系统”(指挥、控制、通讯、计算和情报)
的互操作性上,两国２００９年启动“联合指挥管理系统”(AlliedKoreanJoint
CommandandControlSystem,AKJCCS)项目,以加强对韩军的“协同指挥管

理体系”(KJCCS)和美国全球联合情报交换系统中“朝鲜半岛联合指挥管理体

系”(CENTRIXSＧK)间的连接,并持续对该系统进行性能改良.⑤ ２０１１年,两
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国又商定建设“联合军事情报流通系统”(MIMSＧC),加强航空航天侦察、人力

谍报、技术侦察等涉朝军事情报的全面共享.美韩反导情报共享此前便已囊

括美军反导预警卫星和双方各类反导雷达侦获的相关情报,韩国虽已初具覆

盖朝鲜全境的全天候反导预警能力,但在卫星预警情报方面仍完全依赖美军

“国防支援计划”(DSP)卫星和“天基红外系统”(SBIRS)卫星.① ２０１４年,两国

正式签署航天信息共享与合作谅解备忘录,后陆续启动高级别桌面推演等演

习,谋求提升应对共同威胁的航天作战能力.② ２０１６年,双方还决定构建LinkＧ
１６数据链系统,以实现反导情报实时共享和韩军与驻韩美军反导系统指挥控

制交战管理与通信(C２BMC)系统的通联,据称通联后韩国的反导指挥所可通

过驻韩美军,实现与驻日美军、美国太平洋司令部和战略司令部等反导指挥控

制系统的联动,相当于间接接入美国的战区和全球反导体系.③

美日韩三国间的情报共享也在美国积极斡旋下得以取得进展.鉴于历史

问题,韩日情报合作面临较大阻力.２０１２年６月,李明博政府曾试图绕过国会

直接与日本签署军事情报保护协定,但因国内强烈反弹而放弃了签署.朴槿

惠上台后,２０１３年,美韩领导人发布«美韩同盟６０周年共同宣言»,商定“持续

强化全方位、可互操作的协防能力,包括共同努力应对朝鲜的导弹威胁和联通

情报、监视、侦察系统”.④ 次年,双方再次会晤,进一步决定加强美日韩三国情

报共享.⑤ 三国国防部部长随即在２０１４年５月香格里拉对话期间商定着手探

讨三方情报共享方案,年底签署了«美日韩关于朝鲜核与导弹威胁的情报共享

协议»,决定基于美韩、美日双边既有协定,通过美国在相互同意的范围内共享

朝鲜核导威胁相关情报.⑥ 此后,美国还进一步斡旋韩日历史争端,促成双方

在２０１５年底达成“慰安妇”问题协议,为日韩直接合作扫清了障碍.２０１６年１
月,朝鲜核试验后,日方随即表示有意缔结日韩«军事情报保护协定»,双方同
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年１０月底重启谈判,１１月正式签署,商定根据相互主义原则,就有关问题交换

同等级涉密情报.① 尽管此后日韩关系龃龉不断,２０１９年日本对韩实施出口

管制后,韩国还曾决定终止该协定并通告日方,但在美国的斡旋下未予实施,
后处于“终止通告的效力暂停状态”.②

第三,美韩还以发展“同盟的全面导弹应对能力”为名,增加美军在韩国境

内和半岛周边的武器装备部署,这对将韩国实际打造成同盟力量集结枢纽至

关重要.在固定部署方面,最受争议的便是末段高空区域防御系统“萨德”
(THAAD)的部署.美韩２０１３年就在美韩安全协议会上对此有所探讨,次年

６月驻韩美军司令首次公开建议萨德入韩,引发周边国忧虑后,朴槿惠政府提

出不要求、不商讨、不决定的“三不”原则.但韩方在２０１６年初朝鲜第四次核

试验后转变态度,美韩７月就萨德入韩达成共识,“干政门”事发后,更是赶在

２０１７年３月朴槿惠弹劾案宣判前将萨德硬件运抵韩国,将部署进程既成事实

化.③ 美国在朝鲜半岛部署萨德虽然有其战术和战略合理性,但将提高对中国

的战略力量抵消能力也是不容忽视的事实.④ 萨德入韩给中韩关系带来了重

创,直到２０１７年１０月文在寅政府做出“三不一限”承诺,表示不加入美国反导

体系、不发展美日韩三方军事同盟、不追加萨德部署和不损害中方战略安全利

益,两国关系才开始逐步恢复.但是,韩国对“一限”的解读与中方有所差异,
认为这不等于承诺限制现有萨德系统的使用,其后续使用将由美韩共同决

定.⑤ 自２０２０年以来,美国加强了关于萨德系统的施压,在２０２１年底的美韩

安全协议会共同声明中,两国国防部部长表示将“以常规和自由使用为最终目

标,继续紧密合作”,⑥这给萨德问题的未来发展带来不确定性.此外,驻韩美
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tiveMeetingJointCommunique”,Dec．２,２０２１,https://www．mnd．go．kr/user/boardList．action? comＧ
mand＝view&page＝１&boardId＝I_８５７６２４６&boardSeq＝I_９３９９６４２&titleId＝null&id＝ mndEN_
０２０６００００００００&siteId＝mndEN,２０２２Ｇ０２Ｇ２７.



军还于２０１６年启动了第３５防空炮兵旅“爱国者”系列导弹的升级,以增强末段

低空拦截能力,２０１７年９月,宣布已完成向PACＧ３系列的升级.①

在机动部署方面,美国频繁在美韩联演和朝鲜半岛局势紧张时,向韩国及

其周边地区派出战略轰炸机、隐形战斗机、核潜艇、航母等战略资产,以增强战

略威慑.２０１３年２月,朝鲜第三次核试验后,美国于３—４月在“关键决断”和
“秃鹫”联演中向朝鲜半岛派出 BＧ２隐形轰炸机、BＧ５２战略轰炸机、FＧ２２战斗

机、核潜艇和航母等战略资产.② ２０１４年,韩国军方透露两国在细化针对性威

慑战略的过程中,正在制定“同盟的全面导弹应对能力”作战概念和原则,但强

调这不是加入美国反导体系,而是“有事时通过美国反导资产加强对朝鲜核导

基地的情报搜集共享,并增援打击能力”.③ ２０１６年,朝鲜核试验和远程导弹试

射后,美国随即在非演习期向朝鲜半岛派出战略资产,加强了部署的时效性和

机动性.同年底,在美韩安全协议会上,韩方提出建议美国战略武器在朝鲜半

岛长期循环部署,美方出于战略考虑未同意,但在防长共同声明中重申了运用

全球可用战力协防韩国的承诺.④ ２０１７年,美韩总统相继换届,在年初联合军

演时,美方以慑止朝鲜在换届期间挑衅为由,派出卡尔􀅰文森号航母和FＧ３５B
隐形战斗机等,进行４D作战概念和先发制人精确打击的演练.⑤ ９月,在朝鲜

第六次核试验后,文在寅与特朗普又商定扩大美国战略武器向朝鲜半岛及其

周边的机动部署,两国国防部部长年底在美韩安全协议会上再次强调了提升

美国海军和空军战略武器机动部署频率和强度的重要性.⑥ １１月,美国派出

罗纳德􀅰里根号、西奥多􀅰罗斯福号、尼米兹号三艘核动力航母和１１艘宙斯

盾驱逐舰到朝鲜半岛东部海域的韩国战区,进行美韩航母战斗群联合演习.
期间,美国航母编队还另外与日本海上自卫队进行了演习,这也是美国在２００７
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①

②

③

④

⑤

⑥

〔韩〕«驻韩美军以改良型爱国者导弹应对朝鲜导弹»,韩联社２０１７年９月１５日[ (２０１７．９．
１５)． , 北 ],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１７０９１５０７６２
００００９,２０２２Ｇ０２Ｇ２７.

〔韩〕国防部:«２０１４国防白皮书»,第１０８页.
〔韩〕«美国将韩国纳入“导弹防御体系”争议扩大»,«韩民族日报»２０１４年１０月７日[ (２０１４．

１０．７)． ‘ ’ ],https://www．hani．co．kr/arti/politics/defense/
６５８７５０．html,２０２２Ｇ０３Ｇ０１.

〔韩〕国防部:«２０１６ 国防白皮书»,首尔:韩国国防部 ２０１６ 年,第 ２６０ 页 [ (２０１６)．２０１６
． : ,２６０].
〔韩〕«韩美开始“秃鹫”演习,美派出卡尔文森号航母»,２０１７年３月１日[ (２０１７．３．１)． ,

‘ ’ 􀆺美 ],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１７０２２８１９５３０００１４? input
＝１１９５m,２０２２Ｇ０３Ｇ０１.

〔韩〕国防部:«２０１８国防白皮书»,第２７２页.



年关岛近海演习后首次同时派出三艘航母联演.① 美军战略武器在朝鲜半岛

及周边地区的机动部署和双多边联演联训,不但加强了美国同盟对周边国家

的探测和战略力量抵消能力,也给美国区内及全球各基地之间强化联动与合

作提供了现实机会,构成了美韩同盟发挥“核心轴”作用的关键环节.
总之,美韩针对朝鲜核导能力的提升,在加强美国对韩延伸威慑的框架下

逐步扩展了两国间的事实性反导合作,定制了包括先发制人打击等概念的针

对性威慑战略,并围绕旨在探测、扰乱、摧毁、防御朝鲜导弹威胁的４D战略,重
点从加强韩国三位一体作战系统、美韩情报共享和互操作性、同盟的全面导弹

应对能力等角度事实性突破反导合作,谋求最大限度地加强对朝鲜非对称战

略能力的拒止性威慑和战术战略层面的惩罚性威慑.但是,反导体系无法保

障韩国绝对安全,如对多发导弹齐射和高超音速导弹的防御效果仍有局限,同
时,这也在不断刺激朝鲜半岛的军备竞赛和局势紧张,并增加地区的战略不稳

定性.尤其是以加强情报共享和互操作性以及同盟的全面导弹应对能力为

由,美韩同盟近年的安全合作已在事实上加深了韩国与美国战区和全球反导

体系的接入程度,并在逐步将朝鲜半岛及周边地区塑造成美国调集和演训区

内同盟力量的又一重要枢纽.

三、博弈“战指权”问题:增设移交条件与重塑指挥结构

韩国的战时作战指挥权(下称“战指权”)移交问题是美韩同盟转型的另一

条主线.因卢武铉时期美韩已达成移交协议,正式启动了移交工作,如何推进

是后续政府必须面对的现实问题.美韩在战指权问题上围绕韩国自主性和安

全问题展开了激烈博弈,每次韩国政府换届后都对移交方案进行重要调整,当
前方案除了延缓移交时间外,还增设了将韩军主导能力评估作为移交前提条

件,并对未来联合指挥结构进行调整.美国则在调整移交方案的过程中持续

推动“联合国军司令部”的复兴,谋求将其实体化以对冲战指权移交的影响,并
进而以维持朝鲜战争停战体制为名,将其打造成新的多边地区安全合作平台.
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① 〔韩〕«美国里根号、尼米兹号、罗斯福号三艘航母在东海与日本海上自卫队进行高强度演习»,«国防日

报»２０１７年１１月１２日[ (２０１７．１１．１２)．[ ３ ] 􀅰 􀅰 ,
],https://kookbang．dema．mil．kr/newsWeb/２０１７１１１２/１３/BBSMSTR_０００００００１００２６/

view．do,２０２２Ｇ０３Ｇ０１.



韩国的作战指挥权①在朝鲜战争期间被李承晚交给美国以“联合国军司令

部”(UnitedNationsCommand)②名义组建的联军司令麦克阿瑟.停战后,美
韩商定继续将韩国作战控制权委托给作为协定签署方的联合国军司令部,以
便其保障韩国防卫.１９７４—１９７５年间,联合国大会通过决议,要求解散这一并

非其下属机构的司令部并撤出以其名义驻扎在韩国的外国军队.对此,美国

一方面提出解散应满足有关各方达成停战协定的替代性协议这一前提,１９７８
年又推动成立美韩联合司令部(CombinedForcesCommand,CFC),接管了韩

国的作战控制权.③ １９９４年,韩国收回平时作战指挥权以后,美韩联军司令部

继续行使战时作战指挥权和“联合授权事项”(CombinedDelegatedAuthority,

CODA),即经韩军授权可对其行使的平时权限,包括联合危机管理、作战计划

制定、联合军演、三军联合条令更新、美韩联合情报管理和互操作性等六大

领域.④

战时作战指挥权的收回问题由卢武铉政府在２００５年首次提出,继２００６年

美韩首脑就移交基本原则达成共识后,２００７年两国商定按照“韩军主导—美军

支援”的原则,在２０１２年４月１７日将战指权交还给韩国联合参谋本部议长,解
散美韩联合司令部,构建由韩国联合参谋本部主导、未来的驻韩美军司令部支

援的新联合防卫体系,并签署了«美韩指挥关系联合推进工作组的相关约定»
和«战略转换计划»(StrategicTransitionPlan,STP).⑤ 两国还商定,从２００８
年起对三大年度联合军演进行调整,将上半年的美韩联合战时增援指挥所演

习(CPX)改称为“关键决心”(KeyResolve,KR),以体现美军从主导向支援角

色转换的决心;野战机动演习“秃鹫”(FoalEagle,FE)的代号不变,仍与“关键

决心”合并举行;下半年演习名称从“乙支焦点透镜”改为“乙支自由卫士”(UlＧ
chiＧFreedomGuardian,UFG),其中,民防演习“乙支”代号不变,联合指挥所演

习代号则进一步突出美韩合作的价值.除了名称的变化,更重要的是,演习将

按双方商定的战指权回收计划改变指挥结构,由韩美临时组建韩军“联合司令
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①

②

③

④

⑤

朝鲜战争期间李承晚移交的“作战指挥权”(OperationalCommand,OPCOM)与停战协定签署以后

美韩商定委托给联合国军司令部的“作战控制权”(OperationalControl,OPCON)有所不同,后者限于指挥

官受委托实施作战计划或作战命令上规定的特定任务或工作的权限,更偏向实操层面.美韩的战时作战指

挥权问题针对的是后者,但鉴于中文习惯表述中对二者不作区分,本文也都使用了“作战指挥权”的表述.
联合国安理会１９５０年第８４号决议和所有后续文件中建议的是组建一个“在美国指挥下的联合司

令部”(UnifiedCommandundertheUnitedStates),而不是“联合国军司令部”(UnitedNationsCommand).
参见杨希雨:«关于建立朝鲜半岛和平体制的几个法律问题»,«国际问题研究»２００９年第４期,第３２—３３页.

韩献栋:«美韩同盟的运行机制及其演变»,«当代美国评论»２０１９年第３期,第８５—８６页.
〔韩〕国防部:«２００８国防白皮书»,第６７—６８页.
〔韩〕国防部:«２０１０国防白皮书»,第６５—６６页.



部”(JFC)和“美军韩国司令部”(USKORCOM)两个独立司令部,由韩国联合

参谋本部议长和驻韩美军司令分别指挥,２００８年的联演实际采取了这种

方式.①

李明博政府时期基本沿袭了既定的战指权收回框架,仅对移交时间做了

推迟.２０１０年６月,李明博和奥巴马宣布将移交时间从原定的２０１２年推迟到

２０１５年.② 这次延期由李明博提议,所称理由包括朝鲜安全威胁增大及其内

部不稳定性增强、２０１２年区内多国领导人换届将使安全环境复杂化,以及舆论

调查显示有一半以上韩国国民希望延期等.③ 同年底,在美韩安全协议会上,
两国签署了«战略同盟２０１５»,替代此前的«战略转换计划»,根据修改后日程对

移交工作和相关同盟合作事项制定了综合推进计划.④ 在指挥结构上,李明博

时期仍按照“韩国联合参谋本部主导—美军韩国司令部支援”的方案推进移交

准备,２００９年４月,韩军为承担独立战区司令部功能进行了改组.⑤ 驻韩美军

司令部此后也启动了相应改组工作,但２０１２年决定改组后不改称“美军韩国

司令部”,而保留驻韩美军司令部的名称.⑥ 在此基础上,美韩建立联合工作

组,继续细化指挥结构和联演方案,并进一步制定更新关于联合防卫体系的

«相关约定»和«战略指示»等战略文件,以便２０１３年起在“乙支自由战士”联演

中进行演练和检验,从而确保２０１５年底按计划完成战指权移交.⑦

然而,朴槿惠政府上台后,改变了此前的移交方案,对移交时间和未来指

挥结构都做了根本性变更.２０１３年,韩国国防部便以朝鲜远程导弹试射和第

三次核试验使地区安全环境发生变化等为由,向美方提议修改战指权移交计

划.次年４月,朴槿惠和奥巴马就重新探讨移交时间达成共识,年底两国国防

部部长在美韩安全协议会上确定了新的移交方案,⑧２０１５年,两国正式签署

«基于条件的战时作战指挥权移交计划»(ConditionsＧbasedOPCONTransition
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

〔韩〕«首次由“韩国主导—美国支援”的 UFG演习结束»,韩联社２００８年８月２２日[ (２００８．
８．２２)．‘韓 —美 ’ UFG ],https://news．naver．com/main/read．naver? mode＝
LSD&mid＝sec&sid１＝１００&oid＝００１&aid＝０００２２３３５１３;〔韩〕«韩美“UFG”演习如何进行?»,«统一新闻»
２００８年８月２３日[ (２００８．８．２３)． 􀅰 ‘UFG’ ],http://www．tongilnews．
com/news/articleView．html?idxno＝７９９７４,２０２２Ｇ０３Ｇ０１.

TheWhiteHouse,“RemarksbyPresidentObamaandPresidentLeeMyungＧBakoftheRepublicof
KoreaAfterBilateralMeeting,”June２６,２０１０．

〔韩〕国防部:«２０１０国防白皮书»,第６６—６７页.
同上书,第６９页.
〔韩〕国防部:«２０１０国防白皮书»,第６８页.
〔韩〕国防部:«２０１２国防白皮书»,第７１页.
同上书,第７４—７５页.
〔韩〕国防部:«２０１４国防白皮书»,第６６—６７页.



Plan,COTP),以替代«战略同盟２０１５»作为新的战指权移交标准文件.① 修改

后的移交方案有两点主要变化:
第一,移交时间的决定方式.双方商定不再预设具体时点,而改为“基于

条件的战时作战指挥权移交”,即针对韩军的军事准备态势和半岛安全环境设

定移交条件,根据条件的满足情况来决定实际移交时间.双方为此设定了三

项移交条件:(１)韩方应具备主导美韩联合防卫的必要军事能力,美军提供补

充和持续能力;(２)韩军应具备在局部冲突和全面战争初期阶段对朝鲜核导威

胁的必要应对能力,美军提供运用延伸威慑手段和战略资产;(３)朝鲜半岛和

地区安全环境应适合战指权的平稳移交.双方称前两项能力预计将于本世纪

２０年代中期具备,表示届时由两国最高统帅基于能力评估结果和美韩安全协

议会建议,最终确定移交时间.② 但事实上,这些条件很难在此时间前得到满

足.一方面,这是因为所需条件将战指权移交与前述延伸威慑和反导能力建

设相挂钩,使移交工作必须以韩军主导的三轴体系、美韩情报共享和互操作

性、同盟的全面导弹应对能力的增强为前提.在韩军缺乏卫星侦察等核心能

力的情况下,要想满足条件就要不断加深美韩同盟的一体化程度、刺激半岛军

备竞争和安全困境,陷入恶性循环.这也是后来文在寅政府实际面临的难题.
另一方面,增设能力条件相当于重新赋予美方对战指权移交问题的否决权,相
对两国此前协议成果实际上是一种倒退.

第二,战指权的移交对象和移交后的军事指挥结构.双方对“韩军主导—
美军支援”的原则进行重新解读,商定把战指权的移交对象从原定的韩国联合

参谋本部议长,改为由韩国将领担任的美韩“未来联合司令部”司令.其中,美
韩“未来联合司令部”将在现有的美韩联合司令部基础上改组,结构与目前基

本类似,但指挥官从此前美军将领担任司令、韩军将领任副司令,改为韩军将

领任正职、美军将领任副职.由此,未来的指挥结构也从两个独立战区司令

部,改为保持现行的单一联合指挥结构,只是最高指挥官从美军将领改为韩军

将领.③ 韩方认为此举有助于避免两个战区司令部间协调问题,提高指挥作战

效果,并强调这种结构打破了美军大规模部队不接受外国军队指挥的惯例,体
现了美国对韩国的重视.但这种变化也将影响到韩国收回战指权后能否独立

完整地行使军事主权,并牵涉到韩军和美韩联合司令部、驻韩美军司令部、联
合国军司令部之间关系的理顺和重塑问题,至少会造成战指权的后续安排高
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〔韩〕国防部:«２０１６国防白皮书»,第１３１页.
〔韩〕国防部:«２０１４国防白皮书»,第１１９页.
同上.



度复杂化,严重时甚至不排除架空移交后的韩军主导权.
造成这种复杂性的关键在于“联合国军司令部”,尤其是其对朝鲜半岛停

战体制的维持管理地位,以及其司令与美韩联军司令、驻韩美军司令历来由同

一名美军将领兼任的畸形结构.如前所述,联合国军司令部并非联合国下设

机构,而是美国主导的多国部队司令部.但作为朝鲜战争停战协定的签约方,
在停战协定的替代性协定尚未签署前,联合国军司令部仍在负责进行停战体

制的维持和管理,并在日本境内保有七个后方基地,设有后方基地司令部并保

持兵力和武器部署.１９７８年,美韩联合司令部成立并接管韩国作战指挥权后,
联合国军司令部的作用一度被架空.由于其他参战国兵力撤出后缺乏兵力,
除了下达停战体制管理方针,该司令部的实际管理工作和作战与兵力调度计

划的制定工作基本交由美韩联合司令部主持.１９８３年,美国参谋长联席会议

指示联合国军司令部的“职责范围”(TermsofReference,TOR)包括在朝鲜半

岛战时与美韩联合司令部保持独立的法律和军事体系,运用联合国军部队;

１９９８年,又就此下达联合国军司令部第１号一般命令,试图坐实其战时指挥作

用.战指权移交问题提出前后,美国更进一步采取了强化联合国军司令部功

能的措施.２００３年,美国国防部长拉姆斯菲尔德指示联合国军司令部司令在

原有参战国外,吸纳更多国家加强“战力提供”功能.① 目前,联合国军司令部

有１８个“战力提供国”(ForceProvider),②在朝鲜战争参战国的基础上有所增

减,各国指定专门参战部队,可在朝鲜半岛有事时经由在日后方基地参战.

２００８年,联合国军司令部还新设了“多国合作本部”(MultiＧNationsCoordinaＧ
tionCenter,MNCC),并在２００９年的“乙支自由卫士”演习中派出澳大利亚、法
国等代表多国合作本部参加了联演.③ 此后,联合国军司令部派多国代表参加

美韩两大联合指挥所演习的做法渐趋常态化.２０１３年,澳大利亚陆军代表还

首次参加了美韩野战机动演习.④
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〔韩〕郑京永:«联合国军司令部的功能强化趋势与战时作战指挥权移交后的作用»,«EAI评论»２０１９
年１０月１４日,首尔:东亚研究院[ (２０１９．１０．１４)． ．EAI

, : ],https://www．eai．or．kr/new/ko/etc/search_view．asp?intSeq＝１９５９０&board
＝kor_issuebriefing,２０２２Ｇ０２Ｇ２５.

除韩国外,包括美国、澳大利亚、比利时、加拿大、哥伦比亚、法国、希腊、荷兰、新西兰、菲律宾、南非、
泰国、土耳其、英国等１４个朝鲜战争参战国和丹麦、意大利、挪威３个医疗支援国.

〔韩〕«今年韩美联合军演应用共同作战计划»,韩联社２００９年２月１１日[ (２００９．２．１１)．
],https://news．naver．com/main/read．naver? mode＝ LSD&mid ＝

sec&sid１＝１００&oid＝００１&aid＝０００２４９７０３６,２０２２Ｇ０３Ｇ０１.
〔韩〕«澳大利亚战斗兵力首次参加韩美海军陆战队登陆演习»,韩联社２０１３年４月２０日[

(２０１３．４．２０)． ],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１３０４２０
０３１００００４３,２０２２Ｇ０３Ｇ０１.



由于联合国军司令部司令、美韩联军司令、驻韩美军司令迄今一直由一名

美军将领兼任,这种畸形结构的复杂性并未凸显.但是,战指权移交以后,韩
军和联合国军司令部间的战时指挥关系就可能出现争议.例如,第一,两者的

主导和支援关系,即朝鲜半岛有事时应该由韩方主导行使战时作战指挥权,还
是由联合国军司令部主导进行停战体制的维持管理.第二,前者又涉及从平

时到战时之间的危机监管和危机等级界定问题.由于联合国军司令部可进行

过渡阶段的危机监管和等级界定,尽管美韩有明确规定防御准备状态达到三

级即为战时,但仍存在如何界定、谁来界定的问题.尤其由于韩军缺乏卫星等

关键监测侦察能力,决策权可能受限,这也是韩方极为重视加强对美航天合作

的原因.第三,战时多国兵力的参战和指挥问题.如由韩方指挥,美韩两国都

有声音质疑韩方是否具备调动和指挥多国兵力的能力.２０１４年,美韩商定改

变未来指挥结构以后,美国进一步加紧推进联合国军司令部的“复兴”,对影响

战指权移交的后续推进工作埋下了伏笔.
文在寅政府上台后,为争取尽快收回战指权,积极推动美韩在韩军能力评

估和未来指挥结构两方面进行方案细化和实施推进.２０１７年６月,文在寅与

特朗普就尽快推进战指权移交问题达成共识,两国国防部部长２０１８年底在美

韩安全协议会上正式签署«战时作战指挥权移交后的联合防卫指南»«以条件

为基础的战时作战指挥权移交计划(COTP)修订案»«未来指挥结构备忘录

(MFR)修订案»«关于韩国联合参谋本部—联合国军司令部—美韩联合司令部

间关系的约定(TORＧR)»等四份战略文件.① 双方商定分初始作战能力(Initial
OperationalCapability,IOC)、全 面 作 战 能 力 (FullOperationalCapability,

FOC)和全面任务执行能力(FullMissionCapability,FMC)三个阶段,对韩方

主导未来美韩联合司令部的能力进行评估.第一阶段评估已于２０１９年完成,
在３月的美韩联演中进行预演,在８月的联演期间完成评估,重点检验了韩军

的核心军事能力;第二阶段原计划２０２０年实施,但因疫情影响等原因,改为在

下半年联演中以未来指挥结构进行预演,为正式评估积累条件,重点评估同盟

对朝鲜核导威胁的全面应对能力.② 拜登政府上台后,双方在２０２１年底的美

韩安全协议会上商定２０２２年内实施第二阶段评估.③

与此同时,美韩还暂停和调整了联合军演.这起初是因为有关各国共同

努力下朝鲜半岛局势出现转圜,形成了朝鲜暂停核导试验、美韩暂停军演的双
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〔韩〕国防部:«２０１８国防白皮书»,第１２５页.
〔韩〕国防部:«２０２０国防白皮书»,第１６９—１７１页.
〔韩〕国防部:«第５３次韩美安全协议会(SCM)共同声明»,２０２１年１２月２日.



暂停局面,最终决定也受到特朗普调整同盟政策、美韩对未来指挥结构的分歧

难解、疫情等因素的综合影响.２０１８年６月,美韩国防部宣布暂停按例将于８
月举行的“乙支自由卫士”联演.① 两国次年进一步决定终止现行三大年度联

演,并分别进行形式调整.“关键决心”先是改为代号“同盟”的缩简版联合指

挥所演习,２０１９年３月首次举行后受到朝鲜强烈抗议,此后美韩不再使用这一

代号,改称“上半年联合指挥所演习”;“秃鹫”演习也宣告结束,改为营级以下

小规模联合野战机动演习,团级以上的演习由美韩分别进行;“乙支自由卫士”

也于２０１９年６月正式宣布终止,由韩方单独举行“乙支”民防演习与“太极”韩
军演习合并的 “乙支太极”演 习,美 韩 联 演 部 分 改 为 “下 半 年 联 合 指 挥 所

演习”.②

但另一方面,由于战指权移交条件的能力评估与延伸威慑的能力建设相

挂钩,文在寅政府为尽快推进评估,需要大力加强韩军的自主国防能力建设,

但由此会刺激朝鲜的威胁认知,悖论式地加强军备竞争、加大战指权收回难

度.文在寅政府上台后推行“国防改革２．０”,国防预算从２０１７年的４０万亿韩

元激增到２０２０年的５０万亿韩元.③ 在２０２１年９月公布的«２０２２—２０２６国防

中期计划»中,又将未来五年的国防预算预估为３１５．２万亿韩元,年均增长

５􀆰８％.其中,用于武器购买和研发等的防卫能力建设预算高达１０６．７万亿韩

元,年均增长８．３％.④ 文在寅国防改革的重点在于加快韩国三位一体作战体

系的能力建设,前述韩国对美军购和技术研发合作的加强也与此密切相关.

尤其是美国在加强对华战略竞争背景下,针对韩方在导弹、卫星等领域主导联

合作战方面欠缺核心能力,做出了部分让步和交换.在导弹方面,美国在文在

寅时期三次放宽了对韩国发展导弹技术的限制.２０１７年,文特会将韩国开发
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〔韩〕«韩美国防部决定中断今年８月的 UFG韩美联合军演»,韩联社２０１８年６月１９日[
(２０１８．６．１９)． , ８ UFG ],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１８
０６１９０１１３０００１４,２０２２Ｇ０３Ｇ０５.

〔韩〕«关键决心和秃鹫演习成为历史,朝美谈判破裂后仍决定终结»,韩联社２０１９年３月３日

[ (２０１９．３．３)． 􀅰 , 􀆺 ],https://www．yna．
co．kr/view/AKR２０１９０３０３０１３６００５０３;〔韩〕«新民官军演习“乙支太极演习”５月末首次实行,UFG 结束４３
年历史»,韩联社２０１９年３月５日[ (２０１９．３．５)． ‘ ’５ 􀆺UFG
４３ ],https://www．yna．co．kr/view/AKR２０１９０３０５１６４７００５０３,２０２２Ｇ０３Ｇ０５.

〔韩〕国防部:«２０２０国防白皮书»,第２８９页.
〔韩〕国防部:«建设主导未来的强大军队»,２０２１年９月１日[ (２０２１．９．１)．

],https://www．mnd．go．kr/user/newsInUserRecord．action? siteId＝ mnd&page＝
１４&newsId＝I_６６９&newsSeq＝I_１２５９８&command＝view&id＝mnd_０２０５００００００００&findStartDate＝
&findEndDate＝&findType＝title&findWord＝&findOrganSeq＝,２０２２Ｇ０３Ｇ０５.



弹道导弹载荷的限重从０．５吨升至１吨,２０２０年取消对韩国发展射程８００公

里以上非军用导弹的限制,２０２１年的文拜会进一步废除美韩«导弹协定»,并同

意对韩提供相关技术.同年９月,韩国宣布成功进行了潜射导弹试验,①后又

接连宣布在固体燃料运载火箭方面迅速实现关键技术突破,并完成了首次试

射.② 两国还商定探讨发展航天信息识别的情报共享体系,并将扩大同盟航天

作战能力的双多边联演联训.③ 此外,截至２０２０年底,两国已在网络防卫、人
工智能、自动化、定向能等领域扩大科技合作.２０２１年,美韩在此基础上又推

进了航天、量子、传感器与电子战等领域的合作,并商定将进一步探讨５G 和

６G合作方案.④

在未来指挥结构方面,文在寅执政期间美韩就指挥官安排问题细化了多

项规定.２０１８年底,两国国防部部长确认未来的美韩联合司令部将由韩国四

星上将任司令、美军四星上将任副司令,⑤意在确保美方的副司令由驻韩美军

司令兼任,防止未来美韩联合司令部与驻韩美军、联合国军司令部间的关系疏

离,影响两国战时合作效果.双方在同时签署的新版«联合防卫指南»中表示,
将继续细化韩国联合参谋本部、美韩联军司令部、驻韩美军司令部和联合国军

司令部间的相互关系.⑥ ２０１９年６月,两国又商定任司令的韩国四星上将不得

兼任韩国联参本部议长,应为另外人选.⑦ 此前,双方曾在韩方的建议下讨论
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⑤

⑥

⑦

〔韩〕国防部:«国防科学研究所(ADD)首次潜射导弹(SLBM)试射成功»,２０２１年９月１５日[
(２０２１．９．１５)． (ADD), (SLBM) ],https://www．mnd．
go．kr/user/newsInUserRecord．action? siteId ＝ mnd&page ＝ １&newsId ＝ I_ ６６９&newsSeq ＝ I_
１２６１６&command＝ view&id＝ mnd_ ０２０５００００００００&findStartDate＝ &findEndDate＝ &findType＝
title&findWord＝％EB％B０％９C％EC％８２％AC&findOrganSeq＝,２０２２Ｇ０３Ｇ０５.

〔韩〕国防部:«为迈向第七大航天强国,获取固体航天发射体技术»,２０２１年９月１６日[
(２０２１．９．１６)．７ ],https://www．mnd．go．kr/user/newsIＧ
nUserRecord．action? siteId＝mnd&page＝１&newsId＝I_６６９&newsSeq＝I_１２６１７&command＝view&id＝
mnd_０２０５００００００００&findStartDate＝ &findEndDate＝ &findType＝title&findWord＝％EB％B０％９C％
EC％８２％AC&findOrganSeq＝;〔韩〕国防部:«为迈向航天强国,固体航天发射体首次试射成功»,２０２２年３
月３０日[ (２０２２．３．３０)． ],https://www．mnd．go．
kr/user/newsInUserRecord．action? siteId ＝ mnd&page ＝ １&newsId ＝ I _ ６６９&newsSeq ＝ I _
１２８１７&command＝ view&id＝ mnd_ ０２０５００００００００&findStartDate＝ &findEndDate＝ &findType＝
title&findWord＝％EB％B０％９C％EC％８２％AC&findOrganSeq＝,２０２２Ｇ０３Ｇ３０.

〔韩〕国防部:«２０２０国防白皮书»,第３３２页.
同上;〔韩〕国防部:«第５３次韩美安全协议会共同声明»,２０２１年１２月２日.
〔韩〕国防部:«２０１８国防白皮书»,第２７８页.
同上书,第２８３页.
〔韩〕国防部:«２０２０国防白皮书»,第１７０页.



兼任方案,但因美方最终反对,决定不得兼任.① 此外,双方还讨论了美韩联军

司令部的选址问题.两国曾于２０１８年５月商定将位于龙山美军基地的司令部

本部搬到韩国国防部,以加强协防体系和加速基地返还,②但新任驻韩美军司

令赴任后推翻该决定,强调美军出于安全原因不使用他国建筑,２０１９年决定将

其迁往平泽的驻韩美军基地.③

这些细化规定的背后,隐含着美韩围绕联合国军司令部地位问题的复杂

博弈.美国继２０１４年起加紧推行联合国军司令部复兴后,在２０１７年文在寅政

府提出尽早收回战指权、朝鲜核导试验频繁的背景下,进一步推进联合国军司

令部的实体化和国际化措施.在人事安排上,美方２０１８年任命加拿大陆军中

将为副司令,改变该职历来由驻韩美军军官担任的惯例,首次任命非美国军

官;此后,又先后任命澳大利亚、英国军官继任.④ 美国还另派不兼任驻韩美军

职务的美国少将担任联合国军司令部参谋长,⑤开始区分两套组织,还任命澳

大利亚、法国等第三国军官担任参谋.司令部整体规模也显著扩大,此前常年

保持在３０—４０人,２０１９年初计划增员至１００人.不仅如此,联合国军司令每

月还邀请战力提供国大使开会,分享各项工作进展情况.⑥ 最受关注的则是在

２０１８年１月１６日,在朝鲜半岛紧张局势高度激化时,美国和加拿大在温哥华

共同主办了朝鲜半岛安全与稳定外交部部长会议,召集朝鲜战争参战国和日

本、印度、瑞典等国参加,强调朝鲜半岛和平安全并讨论了有事时的应对

问题.⑦

联合国军司令部的作用强化激化了美韩之间的正面分歧.首先,在朝鲜
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[ (２０１９．６．３)． , 􀆺 ],https://www．yna．
co．kr/view/AKR２０１９０６０３１０２０００５０４,２０２２Ｇ０３Ｇ０５.

〔韩〕国防部:«２０１８国防白皮书»,第１２７页.
〔韩〕«韩美批准未来联合司令韩军上将任命,联合国军司令部迁往平泽»,韩联社２０１９年６月３日.
〔韩〕«澳大利亚籍联合国军司令部副司令离任,继任者为英国陆军中将»,韩联社２０２１年１２月２５

日[ (２０２１．１２．２５)． 􀆺 ],https://www．yna．
co．kr/view/AKR２０２１１２１５１４６１００５０４,２０２２Ｇ０３Ｇ０７.

〔韩〕«国防部与联合国军司令部正式着手协调“联合国军司令部作用扩大”的有关分歧»,韩联社

２０１９年９月１７日[ (２０１９．９．１７)． — ,‘ ’ ],https://
www．yna．co．kr/view/AKR２０１９０９１７０２２４００５０４,２０２２Ｇ０３Ｇ０７．

〔韩〕«“即便发布韩半岛终战宣言,联合国军司令部仍将持续,任职人员将增加两倍以上”»,«朝鲜日

报»２０１９年２月８日[ (２０１９．２．８)．“ 􀆺 ２ ”],
https://www．chosun．com/site/data/html_dir/２０１９/０２/０８/２０１９０２０８００３２１．html,２０２２Ｇ０３Ｇ０７.

〔韩〕«外交部长聚首“温哥华会议”,韩半岛局势再添变数?»,«韩民族日报»２０１８年１月１５日

[ (２０１８．１．１５)． ‘ ’ ?],https://www．hani．co．kr/arti/
politics/diplomacy/８２７８１９．html,２０２２Ｇ０３Ｇ０７.



半岛局势转圜、朝韩合作扩大的局面下,联合国军司令部以停战管理为由,对
文在寅政府计划推动的朝韩铁路共同调查、开城工业园区支持、人道主义援

助、半岛非军事区的和平地带建设等项目加以掣肘,引起韩方的不满.① 对于

韩方大力推进的朝鲜半岛«终战宣言»,美国也未予应允,关键顾虑就是担心宣

言会影响到联合国军司令部在维持朝鲜半岛停战体制方面的国际法地位.其

次,美方显示出有意把德国、日本纳入“战力提供国”的动向,受到韩国反对.
日本问题尤其引起韩国各界高度关注.韩国国防部强调日本不是朝鲜战争参

战国,不应成为战力提供国;后联合国军司令部曾经解释说并无此意,指传闻

是翻译问题导致的误解.② 在２０１９年８月的下半年联合演习中,美方又提出

如朝鲜弹道导弹打向驻日美军基地或从日本出发驶向半岛的美军要求增援战

力,日本自卫队战力应予以应对.这次联演中暴露出的更主要矛盾则直指指

挥权问题.联演按双方协议应采用未来指挥结构,韩国认为应由韩方主导,但
美国坚持由联合国军司令主持.９月,两国启动了韩国国防部和联合国军司令

部间的高级别磋商,就双方分歧进行政策协调.③ 此后,美韩军方又进行直接

沟通,探讨了局部冲突的应对权限等问题,但特朗普政府时期未能实现显著突

破.拜登政府上台后,美韩密集举行外长防长会谈、首脑会谈等磋商,就各自

核心关切达成了一系列综合协议.在２０２１年底美韩安全协议会后,两国国防

部部长重申了联合国军司令部对遵守和履行停战协定的作用,并表示将在“完
全尊重大韩民国主权的同时,继续行使其任务和工作”.④

总体来讲,美韩在战指权问题上既有确保移交中和后续协防安全的共同

诉求,也在移交时间和未来主导权问题上进行着复杂博弈.从预设具体时间

点改为以能力为条件,不但延缓了移交进程,也将战指权移交和加强美韩反导

合作挂钩,事实上加深了韩国在军购与安全技术合作、情报共享和互操作性,
以及同盟网络化合作等方面的对美绑定.未来指挥结构的改变则可能进一步
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〔韩〕国防部:«第５３次韩美安全协议会(SCM)共同声明»,２０２１年１２月２日.



对冲战指权移交的实质意义,尤其是美方利用联合国军司令部的特殊地位,试
图增加战指权移交的复杂性,侵蚀乃至架空韩国未来的指挥主导权.文在寅

政府虽重视自主并极力进行对美博弈,但仍难以破局;尽管其任期内加紧通过

和签署了美韩«战略规划指南»(SPG)和«战略规划指示»(SPD),但尹锡悦新政

府上台以后,美韩相关协商的既有成果和未来方向将面临更大的不确定性.

结　　论

美韩自确立“全面战略同盟”和亚太“核心轴”的愿景以来,沿着加强延伸

威慑与突破反导合作、规划战时指挥权移交安排两条主线推进安全合作转型,
并通过战指权移交条件将二者进行挂钩,进一步确保和加速了美韩在军购与国

防技术合作、情报共享和互操作性,以及同盟的全面导弹应对能力等方面的事实

性合作扩展.此外,通过对战指权移交后未来指挥结构的调整,美国还利用联合

国军司令部的特殊地位,对冲战指权移交的影响并试图打造新的地区安全合作

平台.韩国在有关博弈中面临破局难度,新政府上台后将面临更大不确定性.
经过十余年的安全合作转型,美韩同盟作为亚太“核心轴”的定位已非空

谈.从地区含义来看,这种转型的影响在以下几方面尤其值得关注:第一,美
韩安全合作转型加剧了朝鲜半岛军备竞争和紧张局势的升级.美韩虽单方面

强调朝鲜核导威胁的提升,但事实上,双方安全合作的加速推进与朝鲜核导能

力呈现交错螺旋式上升,进一步加剧了地区战略的不稳定性.第二,韩国已在

事实上成为美国集结和演练区内同盟力量的重要枢纽.除了韩国对美国反导

体系的参与程度以外,美国今后可能进一步加强对朝鲜半岛及周边地区的机

动部署、借口军售和国防合作推动韩国对外经济与技术合作的安全化,以及利

用联合国军司令部使其核心盟友等国通过将领任职、参加美韩联演乃至韩军

能力评估、扩容战力提供国、强化协议平台功能等方式涉足半岛安全事务.其

结果将使得韩国即便不正式参与其他多边安全机制,也能在事实上进一步加

深对美国同盟网络化合作的卷入程度.第三,韩国在安全自主性和与区内国

家的关系方面与美国存在不同考量,但韩国政权交替对美韩博弈的重点和方

向可能产生重要影响.韩国保守政府通常更注重依赖美韩同盟谋求自身安全

和要求美国加强协防承诺,尹锡悦新政府是否会向美国重提战略资产长期轮

换部署、战术核武器前沿部署,乃至此次大选前后曾被提及的追加部署萨德、
建立核共享机制等建议都值得关注.如果有关问题被纳入磋商甚至达成某种

妥协,将对地区战略平衡产生进一步消极影响.

７５

构建亚太“核心轴”:美韩同盟的安全合作转型


