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兩韓交流對韓半島營造和平環境的影響1 

河凡植 

摘要 

    南韓與北韓於 2018年 4月在板門店舉行高峰會，達成韓

半島的局勢從緊張轉換為和平。然而，北韓炸毀兩韓共同聯絡

處以及在邊境地帶重新部署軍力，而南韓對此強烈應對，譴責

北韓對敵行動，並韓美提升對北韓的監視與戰備狀態。由於兩

韓緊張氣氛再升溫，韓半島和平局勢突然陷入僵局。近期兩韓

局勢升溫的原因在於北韓的對敵行動以及南韓對此採取強硬

態度。北韓採取對敵行動的是施壓南韓履行「板門店宣言」，

重啟兩韓經貿交流。但由於南韓對兩韓經貿交流牽涉到美國的

北韓政策，且受限於國際對北韓制裁，南韓很難推動重啟經貿

交流。面對此，南韓致力尋找不會牴觸國際制裁下推動兩韓交

流的管道，試圖推動兩韓交流合作，穩定與改善兩韓關係，藉

此營造兩韓信任與和平的氣氛，同時在美朝之間充當中介，簽

署和平協定，將其為後盾，建構韓半島的和平與繁榮。因此對

南韓而言，兩韓交流是營造韓半島和平環境的出發點。 

 

關鍵字：南韓、北韓、兩韓交流、兩韓關係、韓半島和平 
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壹、前言 

    文在寅政府的韓半島政策基調包含：追求韓半島的和平；

以保障北韓安全追求韓半島無核化；建構恆久的韓半島和平體

制；推動韓半島新經濟地圖構想；分別於政治軍事狀況，與北

韓持續推動非政治性交流。據此，南韓對北韓推動包容政策，

力求改善兩韓關係，同時推動美朝中介外交。另外，北韓勞動

黨於 2018年 4月公布結束「核武經濟並進路線」，採取側重於

經濟建設的新戰略路線，以試圖推動經濟發展。基於此，兩韓

舉辦三次文金會，簽署南北交流合作和解除軍事緊張狀態的協

定，且在川金會前進行溝通，促成美朝無妥協核化談判的機會。

隨著兩韓間、美朝間分別舉辦高峰會議，韓美與北韓之間的緊

張局勢轉換為對話氣氛，韓半島也因此形成和平與穩定的氛圍。

然而，在對北韓的無核化協商戰略考量下，川普政府維持對北

韓的施壓態度，強化對北韓的制裁措施，且反對南韓關係發展

超越美朝關係，謹慎推動兩韓交流合作。在聯合國對北韓經濟

制裁下，由於美國對北韓協商戰略以及美朝協商陷入僵局，文

在寅政府儘管簽署兩韓交流合作協定，但無法履行其協定。在

此情況下，以文在寅政府放任脫北者向北韓發送傳單為由，北

韓轉而對南韓改採強硬態度，炸毀兩韓共同聯絡辦公處大樓，

且破裂兩韓軍事協議，在金剛山觀光特區與開城工業園區重新

部署軍隊。文在寅政府強烈譴責北韓的措施，並強化對邊境地

帶的監視，因此，兩韓關係再度陷入僵局，韓半島緊張局勢再

度升高。然而，文在寅政府儘管強烈反駁北韓，但同時也力求

兩韓關係正常化，對此，金正恩暫緩強硬政策，觀望南韓的應
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對，因此兩韓關係進入稍為安定的狀態。值得注意是，此次北

韓的強硬政策，主要是在不超過美國對北韓的臨界線之內，升

高對外衝突，引起美國對北韓的注意，且施壓文在寅政府對北

韓政策態度改變，因此，文在寅政府重整北韓政策相關單位人

員，力求尋找兩韓交流合作的線索，且試圖重啟推動美朝中介

外交，以促進韓半島的和平。據此，本文首先將討論近期韓半

島情勢發展的背景，接著探討朝美協商的瓶頸對兩韓交流的影

響，再者南韓對兩韓交流合作政策趨向，最後做總結。 

 

貳、韓半島局勢發展的背景 

一、兩韓關係的僵局 

    針對兩韓關係政策，南韓有兩個途徑，即安全與交流。保

守派著重於安全，而進步派則重視交流合作。1998年至 2007

年進步派政府執政 10 年來，南韓側重於交流考量，採取包容

態度，2把北韓核武與兩韓交流分開處理，推動解決北韓核武

問題和進展兩韓關係的並行戰略，透過國際合作與外交方式，

處理核武問題，另外，透過兩韓經貿交流和經濟援助，將使北

韓邁進經濟開發和放棄核武開發(河凡植，2008：133)，藉此改

善兩韓關係與引導北韓融入國際社會乃至造成韓半島的和平

與穩定。金大中與盧武鉉執政時期，以外交方式試圖實現北韓

核問題，而六方會談 2005年與 2007年則達成「919共同聲明」

 
2 金大中政府的陽光政策與盧武鉉政府的和平繁榮政策。 
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和「213 共同文件」，但在高兩項協議簽署後卻因各種問題而

未獲執行，因而南韓失敗了讓北韓放棄核無計畫。然而，金大

中與盧武鉉總統分別與金正日舉行高峰會，簽署「615共同宣

言」和「103共同宣言」，開放金剛山觀光，啟動開城工業園區，

連結京義線與東海線鐵路與道路，藉此開啟了兩韓關係改善時

期。 

    然而，保守派政黨認為，在北韓不放棄核武開發下，南韓

推動兩韓經貿交流，將使北韓擁有經濟餘力可以進行核武開發。

因此，保守派政黨重拾執政權後，著重於安全考量，對北韓核

武政策採取強硬與敵對態度，撤回前任政府的包容政策，結合

北韓核武問題與兩韓交流關係，提出以北韓完全放棄核武為前

提的政策。因此，面對北韓軍事挑釁，南韓不僅終止兩韓經貿

交易、也暫停對北經濟援助，孤立北韓經濟，同時強化美韓軍

事合作，同意美國派出大批戰略武器，藉此增大對北韓的戰略

壓力(河凡植，2017：6)。保守派政黨執政 9年來，南韓採取強

硬政策，而北韓則推動核武戰略，乃至採取「封南通美」戰略，

試圖排斥南韓參加北韓核武談判。由於南北彼此皆採取屈服或

突破對方的堅決態度，南韓的強硬政策卻無法阻擋金正恩政權

發展核武能力，且對於兩韓之間連續發生偶發事件，3南韓分

別落實經濟制裁，禁止南韓人赴金剛山旅遊、中斷兩韓經貿交

流以及停止開城工業園區的運作。 

    另外，面對北韓核武發展，南韓採取強化韓美同盟的措施，

 
3 2009年的朴旺子遇殺事件、2010年的天安艦沉沒事件和延坪島砲擊以及 2015

年 DMZ北韓木盒地雷爆炸事件等。 



兩韓交流對韓半島營造和平環境的影響 5 

 
 

4但此牽連到美國與中國的戰略利益。圍繞著韓半島局勢，美

國與中國展開角力，因而韓半島局勢呈現地緣政治對峙的格局。

在地緣政治情勢風險升高下，南北韓關係很難以脫離僵局。兩

韓之間的僵局使得雙方的國家利益受損，也就是說，從經濟角

度來看，由於南韓政府終止兩韓經濟交流，南韓不僅被排除在

北韓開發上，且無法獲得低廉的北韓礦物資源，乃至限制南韓

的地緣經濟合作(如連結韓俄天然氣管、南韓鐵路連結歐亞鐵

路網絡 Trans Asian Railway Network)，失去巨大經濟機會，

而北韓則只靠中國和俄羅斯，推動經濟開發，加深特定國家的

經濟依存度。從安全上看，以保障安全為由，兩韓加強軍事實

力，北韓提升核武能力，而南韓則決定部署薩德系統，故韓半

島陷入軍備競賽傾向的局勢。隨著兩韓關係處於硬碰硬局面，

韓半島局勢充滿不確定性因素，加深兩韓互不信任，乃至固化

兩韓關係僵局(河凡植，2017：18-19)。 

二、文在寅政府的對北韓政策 

    文在寅於 2017年 5月 10日接任南韓第十九屆總統。文

在寅總統是進步派政黨，取代了保守派政黨的 9年執政，對北

韓採取包容政策。文在寅總統認為，兩韓僵局損及南韓的地緣

經濟利益，無法改善兩韓關係可以推動韓半島局勢走向和平與

穩定。因此，文在寅總統(2017.7)在柏林提出「柏林構想」，其

內容包括：追求韓半島和平；保障北韓體制的安全來追求韓半

島無核化；建構恆久和平體制；推動韓半島新經濟地圖；推動

 
4 南韓部署美軍的薩德系統在慶尚北道星州郡，簽署韓日軍事情報保護協定。 



  6 東亞和平研究第 1期 109.12 

 

非政治性的交流合作。為此，對北韓提出如下提案：舉辦中秋

節離散家族重聚；參加 2008年平昌冬季奧運；相互停止軍事

分界線一帶敵對行為；為了韓半島和平和南北合作而重啟兩韓

對話與接觸。「柏林構想」是文在寅政府對北韓政策的方向舵，

基於「柏林構想」，以排除合併統一、引導人為的北韓崩潰、解

決北韓問題、重啟兩韓對話、建構和平體制為基礎，文在寅政

府採取對北韓政策(김강녕: 2019,36)。因此，儘管因應南韓安

全處於嚴厲狀態，面對北韓於 7月進行第 6核試爆，文在寅政

府臨時部署薩徳系統，以強化對北韓的軍事防禦，但是韓半島

政策的基調著重於改善兩韓關係和促進韓半島的和平，試圖推

動兩韓對話與接觸，改善兩韓關係，緩和韓半島不穩定的緊張

局勢。 

    為了解除韓半島局勢的不穩定和不確定性，建構韓半島的

和平，必須要絕決北韓核武問題。北韓進行六輪核試驗，其核

武能力發展逐漸成熟，但北韓核武越發展，聯合國對北韓的經

濟制裁越加緊，在此情況下，北韓感到經濟處境越趨險峻，因

此，北韓為了脫離其經濟困境，推動經濟改革，加快經濟開發。

有鑑於北韓的現實狀況，文在寅政府採取改善兩韓關係與解決

朝核問題的並行政策，試圖推動兼顧北韓無核化與兩韓交流合

作。然而，在領土分裂與軍事對峙的狀況下，北韓的核武對南

韓安全產生巨大威脅，但也需要考量北韓已擁有核武能力。因

此，在北韓核武問題上，文在寅政府採取對話與壓迫並行戰略，

堅決反對追加核試驗與中長程飛彈試射，同時堅持透過外交實

現北韓無核化，在北韓無核化進程上，提出北韓先凍結核武，
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後推動完全無核化，且推動美朝中介外交，促成美朝無核化談

判。為此，南韓一定需要緩和韓半島局勢緊張，因此文在寅總

統提出韓半島駕駛論，試圖將使南韓在韓半島問題上坐鎮駕駛

盤，引導相關國家之間的對話與接觸，以拉近起立場差距(河

凡植：2020，120)。同時面對美國對北韓考慮採取軍事行動，

宣布未經南韓的同意，政府將不惜一切阻止戰爭發生，且向北

韓指出終止軍事挑釁。5 

    為了緩和韓半島緊張局勢與造成美朝對話的氣氛，文在寅

政府向美國提出，若北韓到平昌冬奧運為止中斷軍事挑釁，將

預定在平昌奧運期間韓美年度聯合軍演延後為冬奧結束後，以

轉換韓半島緊張局勢。6文在寅政府將平昌冬奧作為融化兩韓

僵局的媒介。在舉辦冬奧之際推動兩韓對話，同時積極促成美

朝無核化對話(河凡植：2018，53)。為了促成美朝無核化對話，

文在寅總統在「川金會」之前，和金正恩與川普溝通，拉近美

朝之間的立場差距，且舉辦「文金會」，簽署「板門店宣言」

與「平壤宣言」，對兩韓交流合作與解除兩韓軍事緊張達成協

議，一方面建立兩韓信任關係，另一方面為美朝無核化談判鋪

路，藉此建構以兩韓交流合作與美朝關係正常化換取實現北韓

無核化的氛圍。 

 

 

 
5 “문재인 대통령 "한반도 군사행동은 한국만이 결정…전쟁만은 막을 

것",” 한국경제, 2017. 8. 15, 

https://www.hankyung.com/politics/article/201708157067Y.  
6  “문재인 대통령이 미국에 제안한 '한미군사훈련 연기' 의미는?,” 

BBC NEWS Korea, 2017.12.20, https://www.bbc.com/korean/news-42421249.  

https://www.hankyung.com/politics/article/201708157067Y
https://www.bbc.com/korean/news-42421249
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參、美朝協商瓶頸對兩韓交流的影響 

一、美朝無核化談判的停滯 

    文在寅政府為了促成美朝無核化對話，推動兩韓對話，同

時與美國溝通延後韓美軍演，緩和緊張局勢並造成對話的氣氛，

進而扮演著中介者的角色，奔走在美國與北韓之間，在二輪美

朝高峰會之前，分別舉辦兩韓高峰會，且與川普總統進行溝通，

傳達川普與金正恩對無核化的意志，藉此為美朝高峰會議鋪路。

文在寅政府的中介在舉辦「川金會」上產生巨大影響：在「川

金一會」之前，文在寅舉辦「文金一會」達成協議停止相互敵

對的行為與互不侵犯，造成兩韓和平氣氛，且面對舉辦「川金

一會」泡影的危機，舉辦「文金二會」，得到金正恩實現無核

化的承諾，並傳達雙方彼此的非核化的意志，藉此引導美朝高

峰會；在「川金二會」之前，舉辦「文金三會」，對北韓無核

化與廢棄東倉里引擎試驗場與飛彈發射臺，向美國表示北韓將

會邁開完全無核化的大步。 

    藉由南韓的中介外交，美朝在新加坡簽署共同聲明，對北

韓承諾努力實現韓半島完全無核化與建立新型美朝關係。然而，

圍繞著北韓無核化的進程，雙方之間立場差距懸殊，其原因在

於，美朝關係恩怨情仇以及缺乏信任。美國與北韓為韓戰的參

戰方，美朝曾經打過仗之後，處於長期敵對狀態。冷戰時期結

束後，北韓將核研發計畫作為，試圖推動美朝關係正常化，藉

此獲得美國安全保障，美朝曾經簽署了 94年美朝「框架協議」，

15年六方「919共同聲明」以及 16年六方「213共同文件」，
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但後來都破裂了。該歷史經驗的緣由，美朝之間存在著根深柢

固的互不信任，且彼此對於對方的意圖懷疑充滿。7針對無核

化的進程，美朝皆堅持自己的立場，從而雙方對話經常陷入僵

局。 

表一：美朝對無核化的立場 

北韓  美國 

完全無核化，無核的
韓半島 

無核化目標 完全、可驗證的、不
可逆的無核化 

分階段、同步性措施 無核化程序 一籃子推進(all in on

e) 

核武與洲際彈頭飛彈 範圍與對象 放棄鈾濃縮鈈再處理 

不承認核子和平利用
權 

放棄洲際彈頭飛彈、
中長程飛彈 

不承認和平的研發太
空 

放棄生化武器等大量
殺傷武器 

改善人權問題 

體制安全保障 相應措施 先廢除核武後解除對
被制裁 

和平協定 

關係正常化 

출처: 한겨례. 2018. “북 “신뢰 구축해 단계적·동시적 비핵

화”. http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/843964.ht

ml#csidx72b1bac6a51da4b99d885ffce3110da. May 9. 

    美朝對話陷入瓶頸的原因在於，對於北韓棄核程序與方法，

 
7 〈駐韓美軍司令：美朝間交往“最大的敵人”是仍“缺乏信任”〉，《人民

網》，2018年 7月 23，http://korea.people.com.cn/n1/2018/0723/c407881-

30164154.html。 

http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/843964.html#csidx72b1bac6a51da4b99d885ffce3110da
http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/843964.html#csidx72b1bac6a51da4b99d885ffce3110da
http://korea.people.com.cn/n1/2018/0723/c407881-30164154.html
http://korea.people.com.cn/n1/2018/0723/c407881-30164154.html
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雙方立場分歧。美國堅持「北韓先無核化後美國放寬制裁」的

立場，且要求北韓提交包括核物質、核武以及運輸工具在內的

「核申報清單」。北韓認為，美朝尚未建立信任關係下，提交

「核申報清單」如同給予美國攻擊目標。北韓抱持雙方建立「確

實信任」關係後北韓落實申報程序，要求美國採取放寬制裁、

終戰宣言等「確實信任」措施。北韓認為，北韓對美國退讓夠

多，已拆除豐溪里核試場、東倉里飛彈發動機試驗場，但美國

對北韓措施不夠誠意，毫無採取相應措施。因此，在無核化途

徑上，北韓在禁用(disabling)、凍結、驗證以及廢棄等每階段，

要求美國採取相應措施。8北韓主張的相應措施為美國放寬制

裁，但美國質疑北韓認真推行無核化措施，從而認為，在北韓

未放棄核武計畫前，儘管部分解除制裁，但此很可能資助繼續

發展大規模毀滅性武器。儘管文在寅政府一直積極斡旋美朝之

間，美朝舉辦了二輪高峰會，但由於美朝在無核化程序上立場

依然懸殊，北韓無核化進程停滯不前。受到無核化進程的影響，

美朝關係仍未解除敵對狀態，兩韓緊張關係再度升級，韓半島

的不確定依然存在。 

 

二、兩韓交流合作的瓶頸 

    以韓民族和平共處與和平繁榮為遠景，以為目標，文在寅

 
8 河凡植，2019，〈第二次「川金會」及中美朝關係觀察〉， 

http://ws.mac.gov.tw/Download.ashx?u=LzAwMS9VcGxvYWQvMjk1L2NrZ

mlsZS85Njc4ZmIxNC0wNzIzLTQ2NTEtODdmZS0zMmY4ZGZjYjY5YWEu

cGRm&n=5ZubIOesrOS6jOasoSDjgIzlt53ph5HmnIPjgI3lj4rkuK3nvo7mnJ3pl

5zkv4Lop4Dlr58g5rKz5Yeh5qSNLnBkZg%3D%3D，2020年 10月 16日。 

http://ws.mac.gov.tw/Download.ashx?u=LzAwMS9VcGxvYWQvMjk1L2NrZmlsZS85Njc4ZmIxNC0wNzIzLTQ2NTEtODdmZS0zMmY4ZGZjYjY5YWEucGRm&n=5ZubIOesrOS6jOasoSDjgIzlt53ph5HmnIPjgI3lj4rkuK3nvo7mnJ3pl5zkv4Lop4Dlr58g5rKz5Yeh5qSNLnBkZg%3D%3D
http://ws.mac.gov.tw/Download.ashx?u=LzAwMS9VcGxvYWQvMjk1L2NrZmlsZS85Njc4ZmIxNC0wNzIzLTQ2NTEtODdmZS0zMmY4ZGZjYjY5YWEucGRm&n=5ZubIOesrOS6jOasoSDjgIzlt53ph5HmnIPjgI3lj4rkuK3nvo7mnJ3pl5zkv4Lop4Dlr58g5rKz5Yeh5qSNLnBkZg%3D%3D
http://ws.mac.gov.tw/Download.ashx?u=LzAwMS9VcGxvYWQvMjk1L2NrZmlsZS85Njc4ZmIxNC0wNzIzLTQ2NTEtODdmZS0zMmY4ZGZjYjY5YWEucGRm&n=5ZubIOesrOS6jOasoSDjgIzlt53ph5HmnIPjgI3lj4rkuK3nvo7mnJ3pl5zkv4Lop4Dlr58g5rKz5Yeh5qSNLnBkZg%3D%3D
http://ws.mac.gov.tw/Download.ashx?u=LzAwMS9VcGxvYWQvMjk1L2NrZmlsZS85Njc4ZmIxNC0wNzIzLTQ2NTEtODdmZS0zMmY4ZGZjYjY5YWEucGRm&n=5ZubIOesrOS6jOasoSDjgIzlt53ph5HmnIPjgI3lj4rkuK3nvo7mnJ3pl5zkv4Lop4Dlr58g5rKz5Yeh5qSNLnBkZg%3D%3D
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政府推動韓半島政策。在寅政府為了達成韓半島政策的目標，

必須要改善兩韓關係，然而兩韓關係的發展受到美朝關係的影

響，因此文在寅政府同時推動兩韓關係發展與美朝中介外交。

兩韓為了促成美朝對話與兩韓關係的發展，文在寅政府分別採

取外交作為，派遣特使平壤與華府，傳達金正恩的無核化意志，

而金正恩政權面對兩韓、美朝高峰會，採取戰略選擇，宣布北

韓中止核試爆與飛彈試射、廢除豊溪里核試驗場以及集中全力

經濟建設。在此情況下，兩韓於 2018年 4月 7日舉辦「文金

會」，簽署「板門店宣言」，試圖改變兩韓關係以及韓半島局勢。

該宣言內容包含三大領域，例如南北關係的改善與發展、緩和

南北軍事緊張狀態以及解除戰爭危險、建構恆久性的韓半島和

平體制，以及為了實現三大領域，簽署成立南北共同聯絡事務

所、離散家族與親戚的重聚等促進兩韓交流相關的十三個項目

9。 

對兩韓而言，兩韓關係的改善與發展是促進緩和軍事緊張

和韓半島和平的槓桿，因此把兩韓關係的改善與發展列入在三

大領域當中的第一個領域。為了促進兩韓關係的改善與發展，

必須要推動兩韓交流與合作才行，但聯合國對北韓經濟制裁下，

南韓儘管與北韓簽署經濟交流合作，但其經濟交流違背聯合國

國際制裁的決議，因此無法履行其協議。有鑑於此現實，兩韓

在「板門店宣言」尚無列入經濟交流合作項目，但同意推動盧

武鉉政府為了實現韓民族經濟均衡發展與共同繁榮而兩韓所

 
9 請參照〈板門店宣言的全文〉。 “한반도의 평화와 번영, 통일을 위한 

판문점선언,” 연합뉴스, 2018. 4. 27, 

https://www.yna.co.kr/view/AKR20180427163951001.  

https://www.yna.co.kr/view/AKR20180427163951001
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簽署「104宣言」的合作項目，如連結和現代化東海縣與京義

線的項目(김창희: 2018, 139)。 

「板門店會談」後，為了履行「板門店宣言」，兩韓於 6月

進行高層會談，研討東海縣與京義線鐵路與道路合作方案，達

成協議將 7 月和 8 月起為了連結京義線與東海線鐵路與道路

而進行共同調查，而北韓則同意加入國際鐵路合作組織(Organ

ization for Cooperation of Railways)。10隨著兩韓之間鐵路合

作順利進行，兩韓關係進入交流合作的階段，因此韓半島局勢

從動盪不安進入緩和與改善。然而，由於北韓核武牽累到美國

的西太平洋戰略利益，北韓核武問題超越兩韓關係，關係到美

國的東北亞同盟關係，南韓因為美國的同盟而受到美國的影響。

因此文在寅政府為了促進兩韓關係發展，必須要處理北韓核武

問題，促成美朝無核化談判。為了促成美朝無核化談判與將使

北韓安心推動無核化，文在寅總統於 9月赴平壤，舉辦「文金

二會」，簽署「平壤宣言」，同意推動兩韓經濟交流合作(如：兩

韓連結鐵路、重啟開城工業園區以及金剛山觀光)，以及與北

韓採取無核化措施(如：永久廢棄東倉里引擎試驗場和飛彈發

射台，考慮永久廢棄寧邊核設施)。進而，有鑑於兩韓關係受到

美國的影響，韓美於 2018年 11月成立韓美工作小組(ROK-U

S Working Group)，調解兩韓關係與兩韓交流以及對北韓制裁

相關事宜，以利有效推動兩韓關係上的韓美合作。 

以「平壤宣言」為槓桿，文在寅政府向聯合國建議透過緩

 
10 鐵路合作組織是由正式成員國一致同意決定新成員國的加入。南韓從

2002年首次申請加入該組織以來，為了加入該組織而努力，但因正式成

員國北韓的反對而落空。 
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和制裁引導北韓推動無核化，藉此將使北韓安心進行無核化措

施。11然而，無論哪國，美國對無核化態度的核心立場則是「先

棄核、後補償」，因此在北韓完全無核化之前，美國採取相應

措施就讓川普覺得很有負擔。因此，為了減輕川普對美朝無核

化談判的壓力，向川普提出為了引導北韓無核化，利用南韓採

取其相應措施，12即美國緩和制裁，透過兩韓交流來提供經濟

補償。據此，金正恩在河內會談提出以北韓廢除寧邊核設施換

取美國解除部分制裁(如對民需經濟與影響人民生活的項目解

除制裁)，然而，川普拒絕北韓的要求，「川金二會」無果而終。

隨著河內會談破局，文在寅政府的兩韓交流戰略陷於困境，其

主要原因在於，「平壤宣言」簽署的重啟開城工業園區、金剛

山觀光都屬於國際制裁限制範圍內。加上，儘管兩韓人道主義

合作不屬於國際制裁項目內，南韓試圖提供北韓人道支援，例

如建設秧苗場、抗病毒藥克流感(Tamiflu)等，但以建設秧苗場

上所需要的金屬架構、或者運輸克流感的車輛都屬於國際制裁

項目為由，美國透過韓美工作小組阻擋南韓對北韓人道主義的

支援。13 

由於美朝談判破裂的經驗，美國人廣泛不信任北韓，質疑

北韓會認真推動無核化，因此川普政府對北韓無核化談判態度

 
11  “북미, '하노이 회담' 결렬 이후 진실게임하는 이유는?,”한국경제, 

2019. 3. 7, https://www.hankyung.com/politics/article/2019030714167.  
12 “문 대통령, ‘트럼프 띄우기’로 남북 경협 길 트기,” 한겨레신문, 

2019. 2. 20, 

http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/882882.html#csidx4822eabf8ce52f5

84d744e44b2c4f81.  
13 “타미플루는 되고, 트럭은 안된다?…‘샤일록 판결’ 뺨치는 

대북제재,” 한겨레신문, 2019. 2. 7, 

http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/881181. 

https://www.hankyung.com/politics/article/2019030714167
http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/882882.html#csidx4822eabf8ce52f584d744e44b2c4f81
http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/882882.html#csidx4822eabf8ce52f584d744e44b2c4f81
http://www.hani.co.kr/arti/politics/defense/881181.
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是對話與壓迫，至北韓實現無核化為止，持續落實經濟制裁。

川普認為在北韓尚未完全推動無核化前，美國部分解除對北韓

制裁，北韓藉此緩和其經濟困境，此將使北韓有餘力在美朝核

武化談判上堅持自己的立場。因此，美國認為，南韓促進兩韓

關係發展對於美國對北韓對話戰略將會產生負面影響，要求文

在寅政府推動兩韓關係發展不要超越美朝對話的進程。在美朝

因極度分歧而沒有找到折衷點下，文在寅政府受到美國協商戰

略的影響，很困難落實兩韓經濟交流的承諾，如重啟開城工業

園區、金剛山觀光交流。2018年以來，隨著金正恩政權停止軍

事挑釁，多次重申無核化的意志，面對無核化談判，力求推動

經濟開發，開啟兩韓、美朝高峰會，因此韓半島局勢從緊張局

面轉為對話局面，緩和兩韓緊張關係，然而可以促進兩韓關係

發展的雙方經濟交流仍陷停滯。 

 

肆、南韓的兩韓合作政策趨向 

一、近期北韓對南韓強硬措施的背景 

面對美朝無核化談判僵局與國際制裁，金正恩政權強調自

立經濟，全力集中經濟建設，但由於面對發生 COVID-19，封

閉其國境，因此中朝之間中斷經濟貿易，此不僅加深北韓經濟

孤立，且加緊其經濟困難。在此情況下，兩韓經濟合作更為迫

切，因此，北韓施壓文在寅政府改變北韓政策態度，推動兩韓

交流合作，突破停滯不前的兩韓交流合作，以緩和國內經濟困
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境。但北韓為了喚起南韓，採取強硬措施竟然是炸毀兩韓聯絡

辦事處。但對文在寅政府而言，兩韓聯絡辦事處是板門店宣言

的象徵物，推動兩韓和解與和平的出發點，北韓炸毀兩韓聯絡

辦事處是撕裂板門店宣言，再度展開對南韓武力挑釁，因此南

韓強硬應對北韓的強硬行動。由於兩韓的強硬態度，造成兩韓

緊張關係升溫，韓半島局勢再度升高，使得 2018年以來維持

下來的韓半島和平又成泡影的危機。 

然而，與已有的做法相比，此次北韓強硬措施的特色就是

不超越韓美的臨界線(Red line)，以免導致兩韓關係以及美朝

關係陷入無法恢復的緊張，其主要原因在於，施壓文在寅政府

突破美國無核化談判戰略的影響，履行兩韓交流的承諾，緩和

其經濟困境，藉此營造對自己有利的談判環境，敦促美國改變

其無核化態度。對南北韓而言，由於美朝無核化協商的瓶頸，

兩韓交流問題尚未取得實質性進展，但隨著兩韓關係從對立局

面轉變為對話局面，兩韓停止相互敵對行為，撤離非軍事區監

視哨所、解除板門店共同警備區的武裝，14藉此營造韓半島和

平氣氛以及解除兩韓戰爭風險。透過兩韓政治合作，北韓儘管

尚未完全解決美國的安全威脅，但至少減輕南韓軍事對立的負

擔，且爭取將來經濟合作的友軍，因此，對目前北韓狀況而言

兩韓關係穩定是最有利的選擇。 

文在寅政府認為，北韓儘管推動軍事挑釁，但仍保留可以

維護兩韓關係的餘地。北韓炸毀的兩韓共同聯絡處大樓是文在

 
14 〈南北韓平壤簽署軍事協議 禁止一切敵對行為〉，《中央廣播電臺》，

2018年 9月 19日，https://www.rti.org.tw/news/view/id/425487。 

https://www.rti.org.tw/news/view/id/425487
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寅政府對北韓政策上象徵性的建築物，但仍保留在開城園區內

的南韓工廠與金剛山觀光特區設施等將來兩韓交流的基礎。且

北韓軍隊派兵舊駐紮地區開城工業園區，但只派一個聯隊與一

個砲兵大隊，與之前此地駐紮兩個師團約 25,000 人次相比，

其規模相當小，一旦北韓軍隊駐紮舊駐紮區域就以後難以再度

調整退後。換句話說，北韓的此次軍事挑釁意味著警告文在寅

政府按著如何因應，兩韓關係會將陷入僵局，或者維持現狀。

因此，儘管對此次北韓的軍事挑釁，文在寅政府強硬應對，譴

責北韓，但另外，刷新外交安全政策相關部門，任命知朝派人

員為北韓政策相關部分首長，藉此試圖積極推動兩韓交流，實

現兩韓關係的正常化。金正恩對此表示，暫緩北韓軍事行動，

觀望南韓的應對，因此兩韓緊張關係進入安定狀態，防止近期

衝突擴展到全面對立。 

二、國際制裁下南韓的兩韓交流戰略 

聯合國對北韓制裁是禁止對北韓提供核武與飛彈等大量

殺傷武器的製造、擁有、獲得、開發、運送、轉運、輸出、仲

介相關的措施和支援以及提供資金的行為。其制裁項目包括：

向北韓出口原油與石油限於 400萬桶與 50萬桶；禁止進出口

煤炭、鐵礦砂、稀土等特定礦物；禁止經濟合作；禁止金融支

援；禁止科技合作；禁止北韓境內成立金融機構；提供大量現

金(bulk cash)；禁止北韓人在海外工作等。美國不緩和對北韓

制裁，文在寅政府實在很難以推動兩韓經濟交流。文在寅政府

引以為鑑，為了避免重蹈覆轍，試圖積極開發迴避國際制裁的
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兩韓交流項目。 

因此，除了北韓擴散大量殺傷性武器上直接或間接相關項

目以及奢侈物品以外，實際上，若符合聯合國對北韓制裁的條

件，南韓可以推動兩韓交流合作，可以推動交流的項目包括：

對大量殺傷武器非擴散以及韓半島維持和平做貢獻的兩韓交

流如無核化對話；人道性交流合作與對北支援；經由制裁委員

會承認的兩韓交流(최승환: 2019, 108-111)。經由制裁委員會

承認的項目包括：非商業性公共設施項目以及朝俄羅津-哈山

物流項目(이세련: 2020, 36)，北韓與外國可以進行交流合作。

因此文在寅政府從該項目起推動兩韓交流，試圖突破兩韓交流

合作的難關。南韓在此考量下，試圖進行兩韓防疫合作，同意

南韓民間組織向北韓運送 COVID-19防疫物資，且以防疫合作

為槓桿，推動在防疫與衛生上的兩韓合作。此外，連結兩韓鐵

路以及金剛山個別旅遊，也與國際對北韓制裁不相抵觸，金剛

山個别旅游不必向北韓支付大量現金，旅客在現場支付些許費

用。因此文在寅政府也積極追求推動該兩項項目的合作，敦促

北韓呼應側重於例外條款的交流合作。 

另外，南韓也追求在地方政府(韓稱：地方自治團體)層次

上的交流合作，因此提出「南北交流合作法」修正案，其內容

包括：兩韓交流合作上的主體除了法人、團體在內的兩韓的居

民以外，追加地方政府；降低南韓廠商對北韓進出口的申報義

務與制裁；讓南韓廠商在北韓可以設辦公處。15值得注意的是，

 
 15  “남북교류협력에 관한 법률 일부개정법률(안) 입법예고,” 법제처, 

https://www.moleg.go.kr/lawinfo/makingInfo.mo?lawSeq=60452&lawCd=0&

&lawType=TYPE5&mid=a10104010000. (Accessed on November 6, 2020). 

https://www.moleg.go.kr/lawinfo/makingInfo.mo?lawSeq=60452&lawCd=0&&lawType=TYPE5&mid=a10104010000
https://www.moleg.go.kr/lawinfo/makingInfo.mo?lawSeq=60452&lawCd=0&&lawType=TYPE5&mid=a10104010000
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文在寅政府將地方政府追加為兩韓交流的主體，使得地方政府

獨自採取兩韓地方政府之間的交流合作政策，按照地方政府的

狀況，地方政府推動對自己適合的兩韓交流合作，例如，京畿

道地方政府提出，造成西海經濟共同特區構想，追求連結坡州

-開城、金浦-開豐、江華-康翎-海州等位於邊境地帶的南北城

市，建設產業、物流、觀光、購物、商業的綜合性邊境城市，

藉此育成韓半島經濟圈的核心(이정훈 외: 2019)。 

在難以預測的兩韓關係下，南韓對北韓地方交流從對北支

援交流進展為與北韓地方共同事業，從中取得相當成果，這樣

的交流合作在兩韓關係上彌補了中央政府的功能，與北韓地方

居民建立地方民間信任關係(박성열: 2018, 161-162)。有鑑於

此，南北經濟文化合作財團(理事長為總統外交安保特助林鍾

皙)，為了推動兩韓地方交流的多元化 著眼於基礎地方自治團

體(道或廣域市屬下行政單位如市、郡)無能力獨自推動與北韓

地方城市的交流合作，連結南韓基礎地方政府與北韓的城市，

協助結好姊妹城市。16  

由於美國總統大選與北韓消極態度，兩韓交流政策仍停滯

不前，加上，民主黨候選人拜登有力接任美國下一任總統，美

國有可能改變川普政府的北韓政策，重整北韓無核化談判態度。

此對兩韓關係將產生影響，侷限文在寅政府的兩韓交流。拜登

陣營對北韓無核化態度可分為二：即強硬派、無核化派，強硬

派堅持一籃子推進，但無核化派認為有鑒於北韓核武能力多元

 
16  “北 단절 선언에도…임종석 특보 첫 행보는 '남북도시 자매결연', 

중앙일보, 2020. 7. 19, https://news.joins.com/article/23828128. 

https://news.joins.com/article/23828128
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化的現實，需要推動階段性無核化。因此，文在寅政府一方面

從小的交流起力求推動兩韓交流，重新營造兩韓合作與溝通的

氣氛，二方面側重於拜登陣營沒有與北韓溝通管道，在美朝無

核化協商上加強合作與溝通，藉此重新扮演中介角色，斡旋美

朝對話，進而，美朝無核化協商期間，在不違背聯合國制裁決

議範圍內，推動兩韓交流合作，藉此維持兩韓關係穩定以及管

理韓半島局勢，維護將來建構韓半島和平的氣氛。 

 

伍、結論 

    綜合上述，對文在寅政府而言，兩韓交流是兩韓關係的出

發點，且兩韓關係發展為建構韓半島和平的槓桿，因此力求兩

韓交流。然而，在美朝無核化談判陷入瓶頸，與美國主導聯合

國對北韓經濟制裁下，兩韓交流將會影響美國對北韓無核化談

判戰略，南韓難以脫離美國的影響，獨自推動兩韓交流合作。

兩韓交流為至少維持兩韓關係的現狀的管道，因此文在寅政府

迴避聯合國制裁決議範圍，試圖推動兩韓交流，包括防疫交流、

金剛山個別旅遊以及連結鐵路。然而南韓的要求仍無法引導北

韓做出回應，其主要原因在於，北韓質疑文在寅政府毫無意志

突破美國的影響，卻協助美國施壓北韓，且南韓提出的防疫交

流和連結鐵路對北韓而言不是迫切的項目，而經濟合作則是最

迫切的。 

    正因如此，美朝無核化談判達成協議之前，文在寅政府無

法推動兩韓交流政策以及兩韓關係的發展。在此情況下，若美
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朝為了施壓對方將採取強硬措施，兩韓關係則會陷入僵局，破

壞目前韓半島的和平氣氛。文在寅政府著眼於國際制裁禁止提

供大量現金，除了人道支援以外，試圖以物易物方式進行雙方

經濟交流，且以個別旅遊方式重啟金剛山觀光。藉此給北韓認

為，南韓力求履行「平壤宣言」的承諾，修復兩韓信任關係，

抑制北韓核武問題惡化，進而將拜登恢復與伊朗的核協議作為

切入點，斡旋金正恩與拜登的立場，以實現美朝無核化與關係

正常化，同時固化兩韓關係以及韓半島和平。 
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