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重返和平：北韓政權轉型政策
North Korea Policy: Changed Regime
取材/2017年8月美國軍事評論月刊線上版(Military Review  Online Exclusive , August/2017)

北韓核武計畫一直是美國與南韓揮之不去的夢靨，在歷經二十五年的反覆

折衝，證實過去無核化政策措施是失敗的。唯有汲取教訓，並讓談判對手

在沒有國家安全與政權存續疑慮的情況下，才有可能以「變化政權」方式達

成無核化的目標。

● 作者/James M. Minnich     ● 譯者/章昌文     ● 審者/劉宗翰

2016年4月8日，士兵們駕駛68噸重M1A2艾布蘭主戰車與27噸重M2A3布萊德雷步兵戰鬥車，越過架在臨津江上的

浮橋。臨津江是南韓第七長的河流，從北韓穿過非軍事區流入南韓。來自第1騎兵師第1裝甲旅級戰鬥部隊第8騎兵團

第2營的士兵們，越過由大韓民國陸軍第6工兵旅所組裝的橋樑，作為為期四天聯合兵種渡河演習的一部分。

(Source: US Army/Christopher Dennis)
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北
韓無核化是美國與南韓

二十五年來一個失敗的

政策目標，為預防北韓核武化，

過去由失策、狂妄及詭辯所胡

亂堆砌出的作法，未必預示了

當前的政策路線。雖已喪失諸

多先機，但要和平消除平壤發

展中的核武庫尚不嫌遲，北韓

無核化將會是成功交往政策的

副產品，而不是一個單一目標。

北韓問題解決之道在於需要

一個「變化政權」(changed re-

gime)、而非「政權交替」(regime 

change)的政策。一套「變化政

權」政策，將可從外部的堅決交

往來使北韓內部產生改變，也

將需要對整個朝鮮半島(北韓

與南韓)任何時刻都適用的安全

保證。一套有效「變化政權」政

策，同時包括了安全、關係正常

化、合作共榮及其他能源替代

等作法，還要約制過大野心，以

立即去除所有弊端。

變化政權的政策
未來協議唯一三方相關者為

華府、平壤及首爾。北京、東京、

莫斯科及其他有意參與者，將

是未來協議的受益者或是贊助

者，但渠等會以本位立場來貶

損或降低預期進程的效果。「變

化政權」政策之目標為奠定基

礎，以成功鼓勵首爾與平壤追

求可使雙方和平共處的協議。

平壤追求國家安全並不奇怪，

安全是所有國家的優先要務，

其他各項利益在重要性上也只

能遠遠落居次位。奈伊(Joseph 

Nye)博士以經典類比喚醒世人，

尤其是當他寫道，「安全如同氧

氣一般─往往到了你開始失去

時，才會察覺到它，然這一旦發

生，你才發現不能沒有它。」1

安全。國家安全疑慮會激起

華府、首爾及平壤間的敵對，

並毀掉具成效的談判前景。要

展開一次可持續、影響深遠的

談判過程，平壤必須同意暫時

終止其核武和長程飛彈計畫；

華府和首爾也必須同時同意暫
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時停止或審視(規模、持續時間及目標)半年一次

的聯合軍事演習─春季的「關鍵決斷」(Key Re-

solve)和「鷂鷹」(Foal Eagle)，以及秋季的「乙支自

由衛士」(Ulchi Freedom Guardian)等演習。這些

初始步驟應能說服相關各方回到談判桌上。北韓

就曾三度確實的凍結其核子活動與飛彈發射。有

了足資信賴的安全誘因，再次承諾要這麼做是可

能的。平壤已提出例證說明，其核武庫跟國家安

全與政權生存密不可分。因此，欠缺與美國及南

韓持續穩定共處的安全環境，反而相信能迫使北

韓去除且永久放棄其戰略軍備，是不切實際的。

但此種努力不僅可能、也是平壤曾追求過，而且

還寫下了四個無核化協議的基礎。和首爾先前一

樣，可以說服平壤放棄核武計畫，但卻不是在其

認為生存受威脅的時候為之。

關係正常化。政治與經濟關係的正常化，一直

是先前與北韓協議的核心，由

於往往難以達成，使北韓長期

以來都粗暴回絕與南韓、日本

及美國恢復正常關係的嘗試。

正常化要從立刻互設首都連絡

室著手，以執行協議議定書，同

時藉由取消制裁、擴展貿易、家

庭重聚、送還遺體、開放旅遊，

以及進行文化、教育及體育交

流等一連串事務來加深關係。

然而，若是平壤持續與更廣泛

國際社會斷絕往來，最佳的作

法將是影響北韓以使其進行積

極轉型。

合作共榮。與北韓發展合作共榮，才能使建

立經濟關係變得有意義。此外，在為平壤出口武

器、仿冒商品、非法活動，以及核武與飛彈技術專

業提供實質備選方案的同時，還要藉由擴大其除

了中共以外的貿易機會，來強調建立原則性商業

所帶來的繁榮。首爾與平壤可共同重啟開城工業

區，這是一個南北韓間的經濟區，容納125家南韓

公司，僱用5萬3,000名北韓勞工，其後還可將該

區擴充到早先設想的1,500家公司和35萬北韓員

工的規模。2 北韓經濟區也跟其豐富的礦業一樣，

能提供更多擴展國際商務的機會。若北韓能保證

遊客的安全，首爾和華府就可解除公民走訪其知

名金剛山旅遊區的禁令，才有可能再向遊客開放

其他的旅遊區。

其他能源替代方案。平壤已證實能從核子反應

爐和濃縮鈾設施製造可裂解材料，在此情況下所

北韓無核化是美韓過去失敗的政策目標，但目前欲和平消除平壤核武庫尚

不嫌遲。圖為北韓試射北極星2型飛彈。(Source: Reuters/達志)
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促成的協議，將會試圖禁止平

壤和平利用核能。然而，北韓不

太可能永久放棄核能，而且外

界若設法強制執行一套永久的

能源替代方案，將會因主權原

則問題而遭強烈指責。華府並

不需要平壤永久否認，但需要

它承諾堅決暫停使用核能，直

到產生一定程度信任後，才讓

平壤擁有核子反應爐、濃縮鈾

設施及燃料製造設施，而不必

顧慮其會轉移到核武計畫用途

上。若能慷慨提供修理平壤輸

電網路、改善煤炭生產及水力

發電電力，就能使之有意願放

棄使用核能。而且在替代能源

中與北韓成為合作夥伴，將是

一個合作的重大契機，當然絕

不能錯過。

劃定競爭利益。北韓弊病充

斥，早期的每一件無核化協議，

雖試圖糾正所有錯誤卻都無功

而返。未來協議必須規範在競

爭利益上列為優先的政策，諸

如解決踐踏人權、不對稱軍事

戰力、傳統兵力結構、恐怖主

義、非法活動、綁架等。這些大

部分會透過「變化政權」政策

的與時俱進來自我導正，一再

追究平壤先前做的壞事，將喪

失實現改變未來機會的途徑。

華府和首爾將需分別看待

平壤的衛星計畫與長程飛彈計

畫，並在未來協議中明確處理

平壤主權，在合理情況下追求

衛星太空計畫，包括印度、伊

朗及以色列等國家在內，沒有

其他國家會為了發射衛星進入

軌道而受到制裁；平壤將不會

接受唯獨自己是全球例外的情

況。平壤曾再次允諾會放棄發

射衛星，偏好找代理人來承擔

此項任務。外界應當認真執行

此提議，或是其他可接受的措

施。

核武與飛彈
2016年9月，北韓成功進行了

第五次的地下核武試驗，平壤

目前有30枚以上的核彈頭，其

製造鈾235的能量，更能以每年

兩倍的速率增加彈頭存量。此

種增長率的提高，和其彈道飛

彈庫的強勁增長如出一轍，朝

鮮人民軍約擁有600枚陸基短

程彈道飛彈，射程可涵蓋整個

南韓，還有三種同屬使用液態

燃料但名稱不同的飛彈：火星

5型/飛毛腿B型、火星6型/飛毛

腿C型、火星7型/飛毛腿D型與

飛毛腿增程型等；以及使用固

態燃料且異名同類的飛彈：毒

蛇(Toksa)/KN-02型。其軍火庫

包括兩種可對準日本、200枚異

名同類的陸基中程彈道飛彈：

蘆洞使用的是液態燃料，而北

極星2型/KN-15型則使用的是固

態燃料。朝鮮人民軍約有50枚

可對準關島的異名同類陸基中

遠程彈道飛彈：舞水端使用液

態燃料，而火星12型/KN-17型

則使用的是固態燃料，還擁有

可對準芝加哥的陸基液態燃料

洲際彈道飛彈(火星14型/KN-20

型和火星13型/KN-08型)，但這

兩種異名同類飛彈都未完成作

戰部署。

2016年，朝鮮人民軍成功測

試了估計射程達2,000公里的

北極星1型/KN-11型潛射彈道飛

彈；不過，此系統還未能投入作

戰。一年半以前，朝鮮人民軍的

彈道飛彈計畫，僅證實它手握

短程彈道飛彈和蘆洞飛彈，自

從成功測試了潛射彈道飛彈、

中遠程彈道飛彈及洲際彈道飛

彈後，朝鮮人民軍在2016年8月

24日測試的潛射彈道飛彈，以

及在2017年2月12日與5月21日

測試的KN-15型中程彈道飛彈，
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皆成功展現了朝鮮人民軍的固態燃料引擎，以及

海基與機動陸基載臺迅速增加的第二擊核武庫。

2016年6月22日，兩枚舞水端中遠程彈道飛彈的

成功發射，首次將關島置於射程內，2017年6月4

日及7月28日，洲際彈道飛彈的成功發射，將大部

分美國本土納入攻擊範圍中。北韓在彈道飛彈技

術上的這些進展，遠較其第六次核武試驗更令人

憂心。3

風險處處
令人煩心之處在於平壤追求核武使許多事變

得成敗難料。最主要的風險有核子攻擊、預防性

戰爭、衝突升高、關係惡化、人道危機居高不下、

核武與技術擴散，以及「防止核武器繁衍條約」

(Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weap-

ons，以下簡稱禁止核子擴散條約)的弱化。4 儘管

北韓不尋求第一擊的能力，但當面對外部引發的

不穩定對其國家安全或政權生存構成繼存威脅

時，很難想像平壤會克制著不去使用核武。麻煩

的是，平壤出於對迫切攻擊之錯誤情報觀點來歸

結繼存威脅這樣的現象，使得外界在應對其誇張

的唇槍舌戰之際需提高警覺。

預防與先制並非同義詞，預防性戰爭的原理，

是保證會展開第一擊，以阻止預判的敵人發起未

來衝突。不過，預防性戰爭中並不具法律或道德

上的正當性，從第二次世界大戰後，美國主導審

判與譴責納粹德國和日本帝國對鄰國發動預防性

攻擊行動，即可得到印證。美國作家狄克(Philip 

K. Dick)在其1956年的《關鍵報告》(The Minority 

Report)故事，就曾提到預防犯罪的原則，故事中

的執法探員消滅那些在將來會犯罪的人。5

2003年3月入侵伊拉克是現代預防性戰爭的案

例，支持者將聯合國安全理事會警告伊拉克會有

「嚴重後果」的1441號決議、與聯合國憲章第七

章授權「使用武力」的錯誤混為一談。6 2004年9

月14日，英國廣播公司(BBC)的國際廣播訪談中，

時任聯合國祕書長的安南(Kofi Annan)就描述由

美國主導入侵伊拉克的舉措是非法行動，違反了

聯合國憲章。7 倡導預防理論的人贊同預防性攻

擊可遏阻敵人採取軍事行動。不過反對者卻也言

之有理就是了。

預防性攻擊可能激怒敵人使用軍事力量，就北

韓而言，煽動北韓對該區域發起攻擊並非明智

之舉，此種類型衝突升級是可阻止且應避免的。

在2017年7月的阿斯本安全論壇(Aspen Security 

Forum)中，美國參謀首長聯席會議主席鄧福德

(Joseph Dunford)上將論及對北韓的軍事選擇，其

驚人規模會是第二次世界大戰以來僅見。8 鑒於

1950年代韓戰造成多達四百萬人死傷的災難性

後果，正為停戰提供了充分理由。9 

在北韓核子危機的重壓下，該區域的關係刻正

不斷惡化，美國與中共關係則在與北韓開戰的前

景下持續退化，稱作「終端高空區域防禦」(Termi-

nal High Altitude Area Defense, THAAD，簡稱薩

德)的反彈道飛彈系統之前進部署，主要不在制

裁中共，而是施壓中共去遏阻平壤的行動，但此

種壓力同樣會損害美國與南韓間，以及南韓與中

共間的關係。平壤、首爾與華府間的失敗協議，最

先損傷的就是信任感，這或許看起來無足輕重，

但在國際往來中信任不可或缺，而且將是未來與
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平壤協議的核心。因此，務須留

心，若非必要，不要讓各方與平

壤的未來關係變得複雜。

北韓人民所受的痛苦，遠不

只是不公正、法外處決及集中

營這麼簡單，最有害且隨處可

見的，是四分之三人口的糧食

供應不穩、三分之一孩童營養

不良、四分之一家庭缺乏清潔飲

水，像肺結核、瘧疾及B型肝炎

之類的傳染病盛行，北韓人民

的處境，如同平壤從東北亞切

割出去不要的受害者。

欠缺可運用的貿易選項，平

壤可能會採取擴張軍備出口─

諸如其不斷增長的核子和彈道

飛彈計畫、貯備及專門知識等

─以維持其自身運作。當2017

年8月5日聯合國安全理事會第

2317號決議生效後，意即禁止

平壤合法出口煤、鐵/鐵礦、鉛/

鉛礦、海鮮；禁止所有新的合資

經營或合作的商業機構；禁止

各國雇用北韓工人，這是一個

嚴重且愈來愈大的風險。10 如

同南韓對發展自身核武的全國

性辯論，以及與國際進行更廣

泛探討以預告日本與南韓核武

裝所顯示的，核武與相關技術

的違法擴散並非唯一顧慮，東

京與首爾要合法採用核武的途

徑，都須效法平壤，先退出禁

止核子擴散條約；根據前美國

國防部部長裴利(William Perry)

的說法，金日成在1993年退出

條約的宣告，曾使美國不滿到

考慮對北韓寧邊的核子研究設

施採取預防性軍事攻擊。11 在

1970年生效的禁止核子擴散條

約，是預防核武及武器技術擴

散，同時推動合作與和平使用

核能的條約，禁止核子擴散條

約的簽約國中，只有五個聯合國

安全理事會常任理事國：美國、

俄國、英國、法國、中共獲准擁

有核武，所有其他191個禁止核

子擴散條約簽約國都不得擁有

核武，4個禁止核子擴散條約的

非簽約國：以色列、印度、巴基

斯坦及北韓，也擁有核武。禁止

核子擴散條約雖有缺陷，但擴

散一途對全球安全是有害的。

二十五年來失敗的無核

化政策措施
無核化北韓政策的作法最早

始於1991年，但顯然成功的機

會渺茫，儘管十五位曾領導或

目前正領導美國、南韓、北韓的

國家元首，有過四次不同的無

2008年2月13日，在北韓寧邊的核子科學研究中心燃料製造設施廠內，史丹佛

大學物理學家赫克爾(Siegfried Hecker)在檢驗切削鈾金屬燃料棒所用的金

屬車床。(Source: W. Keith Luse)
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核化協議，平壤目前仍發展出能對準美國本土的

核武。這種對美國及其前進部署兵力的核打擊

威脅，迫使美國不得不去消滅北韓的核武能力。

北韓擔心美國的攻擊，迫使平壤想要擁有可靠的

核武庫。當今朝向下次無核化北韓協商的政策途

徑，要建立在先相互理解、然後不重複先前失誤

的基礎上。

1992年1月，南北韓聯合無核化宣言。由於東

歐共產集團解體，以及克里姆林宮致力於積極

掌控自身的核武，所以在1991年9月27日，老布希

(George H. W. Bush)總統簽署了總統核子方案

(Presidential Nuclear Initiatives)，終止在外國部

署美國核武。12 就渴望成功的角度來看，此一單邊

方案成功誘使克里姆林宮效仿。南韓總統盧泰愚

也把握此一國際機遇，在1991年11月8日的全國電

視廣播中，宣布確立南韓的國家政策是無核武國

家，並提出透過國際檢查協議來加以驗證。盧隨

後呼籲北韓採取相應措施，十七天後，北韓外交

部做出肯定回應，願意接受國際原子能總署對其

自1985年12月開始運作之氣冷式五百萬瓦電力核

子反應爐的保防協議。

不過，此一協議的附帶條件，是要移除美國部

署在朝鮮半島的核武，以及美國不以核武對付北

韓的安全保證。1991年12月11日，首爾宣布願意暫

停1992年的「團隊精神」(Team Spirit)演習，換取

北韓同意對寧邊的核子檢查，以短暫消除平壤根

深柢固的安全焦慮。十六年前開始實施的「團隊

精神」操演，是戰區階層的年度軍事演習，為期十

天、投入成千上萬美軍官兵到南韓、總計二十萬

戰鬥員參加的兵力對抗重大軍事演習。從1990年

9月以來已召集過數次的南北韓總理階層會談，

也在1991年12月13日達成了首次的南北協議。

南北韓間為人所知的基本協議，意即「和解、

互不侵犯、交流與合作協議」，是一項追求和解、

互不侵犯、交流與合作的平等協議。13 其附帶協

議的「朝鮮半島無核化共同宣言」，在1991年12

月31日由雙方總理認可，隨後在1992年1月20日簽

署。14 與其他期望達成的協議不同，朝鮮半島無

核化共同宣言是一份詳盡的宣言，規定了核能只

能用於和平目的，並指定所有型式的核武與核武

計畫，說明各方不得試驗、製造、生產、接收、擁

有、貯存、部署或使用核武，亦不得擁有核子再處

理與濃縮鈾設施。1992年1月30日，平壤簽署了國

際原子能總署保防協議；三個月後，它遞交一份

核子設施的詳細清單給國際原子能總署，接著在

特別檢查後立即接受該總署主管的現地訪查。

作為執行協商的機制，並採用互惠檢查的規

則，南北韓雙方在1992年2月底同意組成聯合核

子控制委員會。聯合核子控制委員會的首次會議

在四週後舉行，而在之後的十個月內，由於相互

猜疑阻礙進展，最終共召開了十三次會議。1993

年1月25日，南韓對聯合核子控制委員會的持續

摩擦與艱難歷程感到挫折，便在第十三次召開聯

合核子控制委員會之前宣布，規劃在3月9日重新

展開「1993年團隊精神」演習。平壤當下震驚，在

團隊精神演習開始前一天，當時的朝鮮人民軍統

帥(也是後來的總統)金正日下令國家進入半戰爭

戰備狀態，這是1983年以來的首例。隨著壓力日

增，平壤援引禁止核子擴散條約第十條，在1993

年3月12日，提交所規定90天前的退出條約通知。
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隨後的三個月情勢緊繃，美

國與北韓在5月中時召開中階

會談，到了6月初，又提升到高

階會談，最後，就在北韓退出

禁止核子擴散條約生效前一天

的1993年6月11日，華府與平壤

簽署了史無前例的第一份聯合

聲明，雙方提供對方不施加威

脅與動用武力的安全保證，並

同意促進在無核化朝鮮半島上

的和平與安全、尊重彼此主權、

不干預相互的國內事務，以及

支持韓國的和平統一。15 在簽

署此聯合聲明同時，平壤暫停

退出禁止核子擴散條約，時間

點正好在完成放棄條約的前一

天。

八個月後，國際原子能總署

的檢查員重新獲准進入寧邊核

子設施，進行自1993年初以來

的首次檢查。因為分析使用過

燃料棒的要求遭到拒絕，國際

原子能總署很快就與北韓官員

間產生了嚴重歧見，由於國際原

子能總署在未獲授權分析燃料

樣本情況下，拒絕去觀察更換

燃料作業，彼此關係在枝節問

題上牽扯不清，隨後寧邊的技

師在未受國際原子能總署監督

下，逕自更換了五百萬瓦反應

爐的燃料。1994年6月10日，國

際原子能總署暫停其在寧邊的

監督任務，聯合國安全理事會

施壓制裁北韓，美國還規劃以

飛彈攻擊北韓寧邊的核子反應

爐及相關設施。

在避免衝突的最後行動中，

時任美國總統的柯林頓(Bill 

Clinton)在6月16日派遣前總統

卡特(Jimmy Carter)到平壤會見

金日成總統，而這很快成為一

次取得平壤同意凍結其核子計

畫，並重新進行與美國高層對

話的成功嘗試。由於82歲的金

日成在數日後的7月21日就過

世，該次會面若有任何一邊推

遲，此一危機降溫就有可能是

全然不同的結局。一如預期，其

子金正日開始掌權，並同意先前

與華府安排的無核化談判，在

接下來的數個月期間，來自美國

與北韓的高階談判者於日內瓦

會晤，反覆研討出「日內瓦框架

協議」(Geneva Agreed Frame-

wo rk)，或是為人更常提及的

「框架協議」，並在1994年10月

21日完成簽署。16

1994年10月至2002年10月，

美朝框架協議。該框架協議僅

有簡單的四條條文。第一、平壤

將凍結、並於稍後拆卸五百萬

瓦的氣冷式核子反應爐與鈽再

處理設施，以在2003年交換兩

座十億瓦的輕水反應爐，並暫

圖為1993年3月，美國與南韓重啟「團隊精神」演習期間，南韓戰車於南漢江

演練情形。(Source: Reuters/達志)



專 題 報 導

12  國防譯粹 第四十五卷第一期/2018年1/2月

定每年提供北韓50萬噸重燃油，直到輕水反應爐

完工為止。第二、華府與平壤將恢復政治與經濟

的正常關係。第三、雙方將共同致力於朝鮮半島

的和平與安全。第四、雙方將強化禁止核子擴散

條約。由於平壤凍結其反應爐與再處理設施，這

在協議最初前五週期間，也經過一支在現場國際

原子能總署檢查小組的驗證，一開始推動的很順

利，但挑戰與猜疑很快隨之而來。美國運送重燃

油給北韓既不定期、不可預料、還多所延誤；跨

國聯盟的朝鮮半島能源發展組織耗時多年才訂

立了輕水反應爐的建造合約；而美國的立法機關

亦嚴厲指責該協議。由於這些因素與其他貶抑者

的鍥而不捨，當所謂的專家和政客不想兌現協議

而建議要放慢交易時，經常會預告平壤著名的內

部試爆，因此兩邊首都的聯絡室不再交流、關係

不能正常化，貿易與投資更當然從未實現過。

華府在1996年4月與平壤對話，以終止其彈道

飛彈系統、組成零件及技術銷售，這是不包含在

框架協議中的一個安全關切事項。平壤尋求經濟

報酬作為依從條件，華府猶豫不決，反倒提出早

就用在框架協議中的放寬經濟制裁作為條件，但

遭到拒絕。由於北韓在1996年5月將飛彈相關技

術轉移伊朗、1997年8月進行不明的飛彈擴散活

動，以及1998年4月轉移飛彈技術給巴基斯坦，

而遭到華府的迅速制裁。1998年6月，北韓再次

提議，若能獲得財政補償其會結束銷售飛彈的行

為；華府則以稱北韓為流氓國家來回應。17

對北韓政策除了斷斷續續的重燃油運送，以及

誘使其結束彈道飛彈的銷售外，四年當中乏善可

陳，1998年8月31日，在將光明星(或亮星[Bright-

star])1型衛星投入軌道的一次失敗嘗試中，北韓

進行了一枚長白山1型(大浦洞1型)三節火箭的首

在2013年9月11日的軍事停戰委員會秘書會談中，聯合國總部軍事停戰委員會祕書美陸軍上校米尼克(James M. Min-

nich，右起第二位)，與北韓人民軍大校朴吉永(Pak Ki-yong，左坐者)面對面對談。(Source: James M. Minnich)
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次發射。18 出於對洲際彈道飛彈進展、與更易遭

到北韓核子攻擊的關切，此次發射升高了該區域

的緊張情勢。1999年9月12日，在與美國談判期

間，北韓自行暫停長程飛彈測試，來回應美國的

要求，華府則同意解除部分的經濟制裁。

三天之後，華府提出一份北韓政策的「全面綜

合新作法」。19 此一綜合方案單方面對北韓附加

了幾個條件，包括在政治與經濟關係正常化前，

要能驗證北韓已清除了核武計畫、終止飛彈銷售

計畫，以及停止中程與長程飛彈生產計畫，平壤

已察覺華府在改變框架協議。最後在1999年12月

15日，在簽署框架協議的五年後，一家建築公司

終於要簽約建造輕水反應爐(場地整備和灌充混

凝土到了2002年8月時才完成，但兩個月過後，框

架協議告吹)。

在柯林頓任總統任期的最後幾個月，由於2000

年6月中旬在平壤一場出人意表的南北韓峰會，

美朝關係突然有了急遽改變。美國在6月底放鬆

了對北韓的制裁；7月初，美國提議兩國朝向經

濟正常化；到了7月中，北韓提出結束其飛彈發展

計畫，以換取可發射其衛星的協議；同樣也在7

月中，時任美國國務卿的歐布萊特(Madeline Al-

bright)與北韓外交部長白南淳會晤；10月中，柯林

頓在白宮會見金正日特使、擔任副委員長的趙明

祿；接著於10月底，歐布萊特與金正日在平壤會

談，評估柯林頓在隔年1月卸任前促成美朝峰會的

可能性。歐布萊特從平壤返回後不到兩週，就在

11月7日的美國總統大選後，親善走到了盡頭。小

布希(George W. Bush)總統上任，認為美國與一

個在協議中作弊的流氓國家，協商了一個不好的

核子交易。

2001年3月7日，在與南韓總統金大中的峰會過

後，小布希嚴詞批判北韓的領導人金正日，表示

不信任北韓作為無核化的夥伴，並預示要終止框

架協議。緊接著，小布希政府採行了一套單邊改

變框架協議的北韓政策，包括「改進執行作法(措

施)；對北韓飛彈計畫驗證的限制因素及禁止其

飛彈出口；與較不具威脅的傳統軍事態勢。」20 平

壤再次遭受華府改變協議的打擊。2002年，華府

敲響了框架協議的喪鐘，美國總統在1月時將北

韓、伊朗和伊拉克標註為「武裝威脅世界和平的

邪惡軸心」，並在10月美國一份大肆渲染的指控

中，聲稱其誘使北韓招認了未披露的高濃縮鈾計

畫。21 此一指控/招認的結果，終結了柯林頓的框

架協議，包括2002年11月結束了朝鮮半島能源發

展組織的重燃油運送、在2003年12月停止了輕水

反應爐的建造，還粉碎了兩次歷史性峰會的成果

─一次是2000年6月北韓與南韓之間，另一次則

是2002年9月北韓與日本之間。

北韓受到震撼並開始回應，在2002年12月，平

壤先警告國際原子能總署其有意重啟核子反應

爐，並重新開放框架協議凍結的設施；其次移除

所有國際原子能總署在核子設施與材料上的封條

與偵測裝置；最後則是驅逐國際原子能總署在寧

邊核子設施裡的檢查小組。接著在2003年1月10

日，平壤取消延期退出禁止核子擴散條約，成為

唯一從條約中退出的國家。2003年3月20日，美國

入侵伊拉克之後，北韓宣布有意從已儲存、並自

1994年起即受國際原子能總署偵測的8,000個使

用過燃料棒中採集武器級鈽。2003年4月，在聯
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合國的美國與北韓外交官間某次會談中，據傳北

韓告知美方，已決定藉使用過燃料棒的再處理方

式來製造核武，以嚇阻美國對北韓執行類似入侵

伊拉克的行動。22

2003年4月23日，在美「中」朝三邊的會談中，

美國眾議員凱利(James Kelly)宣布了華府政策立

場─該立場是由《2002年國家安全戰略》的先

制打擊與民主政權更替準則、與在2003年初對

伊拉克預防性戰爭中的勝利所架構而成。平壤必

須同意「全面、可驗證和不可逆的卸除」所有核

子活動─和平用途與武器。平壤同意了，但條件

是美國要提供北韓安全保證、關係正常化及經濟

援助。美國立場很清楚，在討論美國任何讓步之

前，要進行全面、可驗證和不可逆的卸除作為。23 

就在此次會談前三天，《紐約時報》透漏了一則

據稱得到國防部部長倫斯斐(Donald Rumsfeld)

許可、並流傳在政府要員間的外洩備忘錄報導，

敦促美國與中共合作，推翻北韓領導人金正日。24 

三週後，新當選的南韓總統盧武鉉在峰會中遇見

小布希，正如他在新擬訂的「和平與繁榮政策」

(Peace and Prosperity Policy)─其前任「陽光政

策」(Sunshine Policy)的盧氏版本─中所凸顯的，

強調他反對與北韓間的軍事衝突。25

2003年8月至2008年12月，六方會談。美國拒

絕平壤一再要求的雙邊對話，但同意在六方會

談中與中共、日本、俄國、南韓、北韓會晤，這些

會談在2003年8月底展開，曠日廢時的七輪會議

則花了五年時間，整個會談在最初前兩年幾無進

展，由於平壤想從華府獲取關係正常化與不侵犯

協定，而華府則要求無條件的無核化。雖然2005

年初萊斯(Condoleezza Rice)在其確認聽證上，稱

北韓是不得不應付的「暴政前哨」，但南韓政府

也公開反對美國提出萬一在內部不穩定時，要驅

兵進入北韓的應變計畫。26 2005年2月10日，平壤

的國家通訊社─朝鮮中央通訊社─播報了北韓

外交部長的聲明，宣布平壤擁有自衛用的核武。

六方會談最初兩年的這些多邊協商，始終難有

進展，但在第四輪會談中，美國撤銷了與平壤直

接協商的禁令，緩和了其要北韓宣告放棄和平使

用核能技術的要求。2005年9月19日之聯合聲明與

1994年的框架協議並無太大不同，北韓同意撤除

核武計畫、重新加入禁止核子擴散條約、並接受

國際原子能總署的檢查。華府(和其他各方)則同

意與平壤恢復正常的外交與經濟關係、推動經濟

合作、提供能源援助(包括輕水反應爐)，以及在

韓國協商出一個永久的和平政權等作為交換。27

離開了協商室，希爾(Christopher Hill)就美國

在聯合聲明中立場的條件聲明向新聞界發表談

話，宣告北韓也要解決其「(踐踏)人權、生化武器

計畫、彈道飛彈計畫與擴散、恐怖主義及非法活

動。」28 他進一步指出，美國會採取具體行動，來

保護自己免遭北韓任何非法與擴散行動之害。

此項聲明與美國財政部所指名匯業銀行(Banco 

Delta Asia)所進行的一項行動直接相關，那是一

家在澳門的小銀行，為北韓提供金融服務的洗錢

公司。29 美國凍結北韓2,500萬美元資金的行動，

使得六方會談停滯，直到二十一個月後美國放行

該筆資金為止。在此過渡期間，平壤恢復先前終

止的測試，在2006年7月5日首次(失敗)發射一枚

洲際彈道飛彈，以及在2006年10月9日初次進行
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核試爆。

華府對平壤的強硬作法，不

僅終結了框架協議，也使平壤

加速驅逐國際原子能總署的檢

查員、廢除禁止核子擴散條約、

重啟其核子反應爐、將使用過

核燃料武器化、終止八年來決

定的暫停飛彈試驗、發射一枚

洲際彈道飛彈，以及進行一次

核試爆。由於被北韓首次核試

爆所激怒，美國爭取到首爾和

東京更堅定的支持，聯合國安

全理事會在2006年10月14日一

致通過了第1718號決議。30 但華

府逐漸明白，欲找出終止北韓

謀求核武的一套解決辦法，終

究還是要誠實與平壤協商。

2007年2月13日，六國同意分

段進行一份計畫，以執行2005

年9月的聯合聲明。31 根據該計

畫，平壤要停止寧邊核子設施

的運作，並接納國際原子能總

署的檢查員，美國則放行2,500

萬美元、參與關係正常化會談、

將北韓從支持恐怖主義國家名

單中除名、解除「與敵通商法」

(Trading with the Enemy Act)施

加的制裁，以及按計畫提供重

燃油等作為回報。儘管華府耗

費了四個多月來釋出資金，但平

壤在2007年6月25日收到現款

後，僅在一天內就歡迎國際原

子能總署的一個檢查員小組回

到寧邊，這些檢查員在2007年

7月18日目睹並證實了寧邊核子

反應爐停止運轉。32

其後不到三個月，六方簽署

了執行2005年9月聯合聲明的

第二階段計畫，要平壤提交一

份核武計畫的書面申報；它在

2008年6月26日聽話照辦。33 華

府同意放寬根據與敵通商法實

施的經濟制裁、將平壤從支持

恐怖主義國家的名單中除名，

以及(與其他各方)提供100萬

噸重燃油做交換。儘管華府立

即放鬆了與敵通商法的制裁，

卻仍拒絕將北韓自支持恐怖主

義國家的名單移除，除非完成

加速驗證為止。34 北韓不肯苟

同此單邊條件，威脅要重啟核

子反應爐，還在2008年10月9日

阻攔國際原子能總署檢查員進

入其核子設施。35 兩天後，華府

將平壤從支持恐怖主義國家除

名，接著在同一天，平壤重新接

納國際原子能總署檢查員進入

寧邊。

第七輪的六方會談於2008年

12月8日至11日舉行，在第六輪

和第七輪會談之間，南韓、日本

和美國各自選出新的國家元首，

2008年初上任的日本首相麻生

太郎、南韓總統李明博都是強

硬派，而美國總統歐巴馬則就

職不到六週。第七輪會談中，在

圖為2007年2月13日六方會談第五輪第三階段，通過了「落實共同聲明起步行

動」。(Source: AP/達志)
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不持續提供北韓能源援助的威脅下，美國、南韓、

日本催促北韓接受准許檢查員從寧邊採取與檢

測核子物質的驗證協定，平壤拒絕讓步，促使華

府、首爾與東京立即終止了所有重燃油的運送。平

壤也因此反彈。歐巴馬任總統第三個月，北韓在一

次將光明星2型通信衛星送入軌道的失敗嘗試中，

又發射了一枚三節的銀河2型/大浦洞2型火箭。

2009年4月13日，聯合國安全理事會發表對該

次發射的主席譴責聲明，導致平壤在4月14日退出

六方會談，指控聯合國違反1967年的「外太空條

約」(Outer Space Treaty)，侵犯北韓主權。36 有意

義的對話終止後，平壤便驅逐國際原子能總署檢

查員、從8,000根使用過燃料棒採集武器級鈽、

開始建造二千五百萬至三千萬瓦的輕水反應爐、

發展自己的濃縮鈾計畫，並且在2009年5月26日

進行第二次的核試爆。首爾立即加入美國領導的

「防擴散安全倡議」(Proliferation Security Initia-

tive)，國際社會也在2009年6月12日通過聯合國

安全理事會第1874號決議來回應。37 脅迫作法再

次失敗，不信任的鴻溝又變寬了，而且平壤又提升

了核武與彈道飛彈的能力。

2012年2月，美朝雙邊會談(閏日協議)。會談停

滯的三十一個月期間，北韓持續發展核武計畫，

在2010年10月公開展示其舞水端陸基中遠程彈

道飛彈、在2010年11月則將一座有2,000部離心

機的濃縮鈾設施公諸於世。由於南北韓關係惡

化，平壤甚至拒絕與南韓總統李明博會晤，歐巴

馬政府遂在2011年7月向平壤伸援，提供人道生

活必需的營養品。正當雙方準備就此議題進行

第三輪會談時，北韓領導人金正日因心臟衰竭在

2011年12月17日去世，由其三子金正恩在12月31

日繼位。

2012年2月29日，美國與北韓開會並達成協議，

包括平壤承諾再次接納國際原子能總署檢查員，

並暫停長程飛彈發射、核子實驗，以及在寧邊包

含濃縮鈾作業在內的核子活動，以換取華府重申

其對2005年9月19日聯合聲明的承諾、無意與北

韓為敵、同意提供北韓24萬噸的生活必需營養品

等。然閏日協議(已成為創造新詞)對衛星發射事

件卻不幸保持緘默，而這個議題平壤則視為固有

主權、符合其在2009年正式加入的1967年外太空

條約。

因此，當2012年4月13日平壤發射一枚銀河3

型火箭，第三次試圖將氣象衛星置入軌道後，此

一協議就此告吹。平壤再接再厲，終在2012年12

月12日發射一枚銀河3型火箭，將一枚正常運轉

的衛星成功送上軌道。六週之後的2013年1月22

日，聯合國安全理事會通過了強化國際制裁的第

2087號決議。38 即使面對更為強硬的制裁，北韓

仍在2013年2月12日進行了第三次地下核試爆，時

間點正好是南韓首位女性總統朴槿惠接替李明

博就職前兩週，在歐巴馬總統和朴槿惠在任的其

餘期間，兩人皆對北韓落實執行施壓而不協商的

政策。

在2015年的新年演說中，金正恩試圖與南韓對

話。1月10日，金提出要暫時終止核武試驗，以換

取美國與南韓暫緩聯合軍事演習，進一步希冀能

返回六方會談。39 平壤隨後還再加碼，提出暫停

飛彈與衛星的發射，以及其可裂解材料的生產；

而且它只尋求暫時降低聯合軍事演習的規模作為
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交換條件。平壤更敦促，要求首先以建立和平政

權來改善半島安全為重點，據判斷這將可打消其

對核武與飛彈的需求。40 美國國務院發言人柯比

(John Kirby)回應道，「任何這類討論，無核化都

需納入其中。」41

聯合國安全理事會用第2094號決議來強化制

裁，以回應北韓的第三次核試爆；用第2270號決

議來回應其2016年1月6日的第四次核試爆；藉聯

合國安全理事會主席聲明，來回應其在2016年2

月7日第二次成功的衛星發射；第2321號決議則

是回應其在2016年9月9日的第五次核試爆。42 在

第四次核試爆及第二次衛星成功發射後，首爾

關閉開城工業區，中斷了所有南北韓間的聯繫。

華府通過2016年的「北韓制裁及政策強化法案」

(North Korea Sanctions and Policy Enhancement 

Act)，授權制裁促成北韓武器計畫、軍售、踐踏人

權及非法活動的實體。43 由於缺乏建設性的對話

機制或互惠協定，平壤在2016年4月23日與8月24

日成功試射北極星1型/KN-11型潛射彈道飛彈；6

月22日的舞水端中遠程彈道飛彈；2017年2月12

日、4月5日及5月12日的北極星2型/KN-15型中遠

程彈道飛彈；5月14日的火星12型中遠程彈道飛

彈；2017年6月4日與7月28日的火星14型洲際彈道

飛彈。第二次的洲際彈道飛彈發射，估計射程達1

萬400公里，這已可鎖定芝加哥為目標了。

2017年初，美國與南韓皆有新的總統就職，美

國總統川普1月20日上任，宣布所有與北韓有關的

方案都需正式提出討論，而5月10日就任的文在

寅總統，則要求透過南北韓交往來和平解決北韓

危機。

今後展望
在歷經二十五年的互使詭詐，創造出一個讓平

壤擁有核武和洲際彈道飛彈能力的環境之後，

華府和首爾當前推動北韓無核化的處境艱辛，正

如莎士比亞所言─「過去只是序幕」。44 可以確

定的是，平壤不會在國家安全及政權存續有疑慮

下，自願解除武裝。因此，憑藉主動提出的援助、

貿易及交往，並無法誘使北韓無核化。

平壤認為無核化是投降而非正常化。不過，平

壤長期以來承認，作為一個正常國家，要享有與

鄰國的良好關係與貿易。多年來支持脅迫的政

策迴避了這種前景，這樣的事例不勝枚舉。戰略

容忍是種施壓而不談判的政策。實施制裁是一

種公眾匱乏政策，實際上卻支持了專制統治者。

政權轉移推翻了一名獨裁者，是希望有更好的人

出現。先制與預防政策的合法性既受質疑、效果

2012年4月8日，北韓銀河3型火箭在東昌里發射站備便發

射。(Source: Wiki)
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也難以捉摸。圍堵政策是默認所取得的能力、禁

止擴散及尋求停滯。委外外交(outsourced diplo-

macy)雖是另一種政策備選方案，但這意味著政

策匱乏，責任也要轉移給動機不同的代理人。不

過還有另一種政策選項。

「變化政權」政策促成分享朝鮮半島和平的渴

望，透過持續交往，這樣的政策將使北韓改觀，

而這可能得耗時數十年才會實現。金正恩年紀還

輕、年僅三十三歲，有利於穩定推行「變化政權」

政策。此外，金正恩還數次有意進行談判。南韓總

統文在寅任期將到2022年，他也樂意與北韓進行

廣泛交往、和平地結束朝鮮半島的敵對。華府可透

過早期協議與參加對談者的錯誤經驗，來審視此

一危機，並選擇一條政策途徑，可以引領平壤沿

著無須核武作為安全與生存保障的路線前進。

2000年10月，歐布萊特與金正日會面就已闡

明有此可能，金正日在當時曾表示，「有了適當的

安全保障，」平壤會將資源從軍隊轉向「經濟發

展，」他認為駐韓美軍對該區域有著穩定作用。45 

2009年8月，前美國總統柯林頓訪問平壤，在該場

合中金正日一度提到，美國或許會「在東北亞的

複雜世界中找到北韓這個新朋友。」46 眼前正是

最佳時機，由於當前危機的嚴重程度，吸引著決

策者去律定一套可實現北韓無核化的政策，這個

解決辦法就是「變化政權」政策。

作者簡介

James M. Minnich美陸軍上校，現任檀香山亞太安全研究中心

副主任暨資深軍事教授。其為南韓首爾「韓國國防大學」高階

軍種學院傑出榮譽畢業生，南加州大學博士生，並擁有麻州劍

橋哈佛大學、堪薩斯州列芬沃斯堡美陸軍指揮參謀學院的碩

士學位，以及首爾西江大學韓語研究學位證書，他自1982年起

派駐海外達十一次，光是在南韓一地，前後便待了十五年，從

2013年8月起，他在南韓擔任三年的聯合國總部軍事停戰委員

會(United Nations Command Military Armistice Commission)祕

書，負責停戰協商與督導，曾發表過數份與南北韓有關的書、

文章及播客(podcast)。

Reprint from Military Review with permission.

儘管「變化政權」政策可能耗時數十年，但對於年輕的金正恩而言卻相對有利穩定推行該政策。(Source: Reuters/達志)
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