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요약(국문초록)

동 연구 마무리에 한창이던 지난 2013년 11월 24일,제네바에서 P5+1국가들

(미국,러시아,중국,영국,프랑스,독일)과 이란이 이란 핵문제 해결을 위한 

초기 단계에 합의하여 이란이 우라늄 농축과 중수로 활동을 동결하고 IAEA

(국제원자력기구)에 의한 검증을 강화하기로 하였다는 보도를 보았다.이란의 

핵문제가 해결됨으로써 이제 국제사회에서 미결의 핵문제는 한반도,즉 제2

차 세계대전 이후 냉전의 파생으로 분단된 한반도의 반쪽,조선민주주의인민

공화국에만 남게 된다.

동 연구는 북한 핵문제 해결을 위한 연구의 일환으로 북한 핵개발 정책

의 결정요인 분석에 주목하는데,그중 제반 선행연구에서 간과하고 있었던 

과거 한국 정부의 핵개발 정책과 북한의 핵개발 사례를 비교분석함으로써 

북한의 핵개발 정책결정에 있어 주요결정요인이 무엇이었는가를 규명해 보

고자 한다.20여년의 격차를 두고 국가정책으로 가시화되었던 한국과 북한의 

핵개발 정책결정에 대한 주요결정요인 분석은 동 결정요인의 해결이 바로 

현 북한 핵문제 해결의 시작이라는데 그 연구의의가 있다.

한국 박정희 정부가 추진한 핵개발 정책과 북한 김일성,김정일 정부가 

추진한 핵개발 정책은 Waltz의 신현실주의 시각이 말하는 ‘위협’에 대한 ‘자

국 안보 확보’가 그 정책적 목표였다는 점에서 공통점이 있다.그러나 차이

점은 바로 양국의 핵개발 정책결정에 대한 ‘위협’의 정도가 상이하다는 것이

다.한국의 경우 비록 1960~70년대 ‘데탕트’라는 국제체제변수의 영향이 있기

는 하였으나 당시 한국이 자국의 안보를 한미동맹에 거의 전부 의지하고 있

던 상황에서 동맹관계변수는 체제변수를 능가하는 효과가 있었다.따라서 동

맹이 국제체제변수의 영향을 상쇄할 수 있는 것이다.문제는 존슨행정부,닉

슨행정부,포드행정부 시기 데탕트로 인한 양국의 위협 인식에 대한 불일치

와 더 나아가 카터행정부 시기 인권과 민주주의라는 정치적 가치를 둘러싼 

박정희 대통령과 카터대통령 사이의 개인적 갈등이 동맹변수에 있어 ‘위협’

으로 대두하였다는 점이다.박정희 정부는 동맹국 미국에 대한 배신감과 더 



                              

이상 미국에 안보를 의지할 수 없다는 인식하에 이러한 ‘위협’에 대한 '자국 

안보 추구‘의 방법으로 자주국방 정책을 추진하게 된 것이다.그리고 동 자

주국방정책의 최종 목표는 당시 동맹국 미국이 한국에게 제공하고 있던 핵

우산의 대체물,즉 핵무기 보유였다.

북한의 경우는 동맹관계변수 보다는 체제변수 차원의 ’위협‘이 핵개발 정

책결정에 있어 가장 큰 요인이었다.한국에 비해 북한은 중국과 소련 사이에

서 시소외교를 펼치면서 동맹변수에 자국의 안보를 전부 의지하고 있지 않

았던바,동맹변수의 영향은 1980~90년대 ’탈냉전‘이라는 체제변수의 영향을 

능가하지 못하였다.북한은 사실 제2차 세계대전 이후부터 핵무기에 대한 정

책적 관심을 가지고 있었는데,1980~90년대 경제난과 국가체제 유지,정권이

양이라는 국내정치경제환경요인 하에서,체제변수 차원에서 전개되었던 ’탈

냉전‘이라는 ’위협‘에 대응하기 위해 핵개발 정책결정을 가시화하게 되는 것

이다.공산주의권이 해체되고 소련과 중국이 사실상 공산주의를 포기하고 한

국과 수교를 맺는 상황은 북한 김일성,김정일에게는 자신들이 아는 세계관 

자체가 무너진 것과 같은 상황이었으며,이러한 국가의 근본이념과 최고지도

자들의 세계관 자체가 무너지는 ’위협‘에 직면하여 북한은 ’안보확보‘차원에

서 핵개발을 추진하게 되는 것이다.

동 연구는 상기와 같은 한국과 북한의 핵개발 정책결정에 대한 주요결정

‘요인’을 설명함과 더불어,정책결정‘과정’측면에서 핵개발 정책결정에 대한 

주요 정책결정행위자를 살펴보았다.한국의 경우 박정희 대통령이라는 최고

지도자의 영향력이 절대적이었으며,상대적으로 군부는 박정희 대통령의 군

부분할통제방식으로 인해 국가정책에 대한 영향력이 제한되었다고 보았다.

또한 군부 일부에서는 박정희 대통령의 핵개발 정책에 대한 반대의견도 제

시하는 등 동 정책결정에 있어 군부의 참여는 예상보다 제한적이었다.외부

행위자 미국도 한국의 핵개발 정책결정에 있어 주요행위자이다.박정희 정부

의 핵개발 정책은 미국과의 상호반응(feedback)을 통한 정책결정이라는 측면

이 존재하기에,미국이라는 주요행위자를 결코 간과할 수 없다.북한의 경우

는 김일성의 유일체제 당시는 한국과 같이 최고지도자의 정책결정력이 강력



                              

하였으나,김정일로의 정권 이양과 탈냉전 시기에는 경제난 극복을 위한 사

회내부통제 필요성에서 군부의 역할이 커지게 된다.이는 북한이 대내정책으

로 ‘선군정치’를 공개적으로 표방하고 있고,김정일 역시 국가주석이 아니라 

국방위원장의 직함으로 최고지도자의 역할을 수행하였다는 점에서도 증명된

다.한편,한국의 경우와는 달리 북한의 핵개발 정책결정과정에 외부행위자

를 포함하기는 어렵다.북한에게는 미국과 같은 전적인 안보제공자가 존재하

지 않았기 때문이기도 하다.따라서 양국은 위협에 대한 대응이라는 정책결

정요인 측면 뿐 아니라 정책결정과정상 주요행위자 측면에서도 차이점을 보

이고 있음을 알 수 있다.

동 연구를 통한 북한 핵문제에 대한 해결책은 결국 탈냉전 하 국가생존

의 위협을 느끼고 있는 북한에게 북한의 국가체제를 보장함으로서 핵개발 

정책의 결정요인을 해소하고 또한 이러한 해결책을 북한 최고지도자 및 군

부와 협상해야 함을 암시하고 있다고 할 수 있는데,이는 여타 다른 가치의 

문제,다른 방향의 정책문제를 수반한다.즉,북한을 정상국가로 인정할 것인

가,북한을 정상국가로 인정함으로써 현재의 한반도 분단 상태를 영원히 고

착시킬 것인가 하는 정책문제들이 제기되는 것이다.이들 문제에 대한 입장

을 먼저 결정하는 것이 바로 북핵문제 해결을 위한 대전제라는 점을 제시하

면서,동 정책문제와 관련된 또 다른 연구는 향후 별도의 연구과제로 남겨둔

다.

주요어:핵개발,핵무기,한미동맹,Waltz,신현실주의,박정희 대통령,카터 

대통령,닉슨독트린,데탕트,탈냉전  

학번:2008-22325
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제I장 서 론 

제1절 연구의 배경 및 목적

1.연구의 배경

제2차 세계대전 이후 미국과 구소련의 냉전적 대립으로 인해 파생된 여

러 국지전 및 대리전쟁과 더불어 탄생되었던 분단국들 중에서,이제는 대한

민국과 조선민주주의인민공화국만이 유일한 분단국가로 남아있다.분단된 반

쪽 대한민국은 국제사회의 주류 민주주의와 자본주의를 국가의 이념으로 하

여 국제사회에서 하나의 정상국가로 인정받고 있는 반면,또 다른 반쪽 조선

민주주의인민공화국은 20세기에 이미 소멸한 공산주의를 기반으로 비정상적

인 ‘독재’체제를 유지하고 있다.그리고 이 국제사회의 비정상국가 북한이 

현재 국제사회에 제시하고 있는 가장 큰 화두가 바로 핵문제이다.

북한의 핵무기 개발에 대해 미국을 위시한 국제사회는 ‘잘못된 행동’이라

는 전제하에 사실수정,즉 핵포기를 요구하고 있다.이를 위해 유엔과 NPT

를 필두로 북한에 대해 제재를 가하기도 하였으며,북한의 핵문제를 해결하

고자 동아시아 ‘6자회담’이라는 새로운 체제를 탄생시키기도 하였다.이렇게 

국제사회에 하나의 미완의 숙제로 남아 있는 북한 핵문제에 대한 해법을 찾

기 위해 그동안 학계에서는 유사사례 비교 등 다양한 연구가 진행되어 왔다.

북한 문제에 대한 해법을 찾는 다양한 시도와 연구 중에서 연구자들이 아직 

주목하지 않은 부분 중 하나는 바로,북한 뿐 아니라 국제사회가 인정하는 

정상국가인 대한민국 역시 한때 핵개발 정책을 추진하였었다는 사실이다.한

국은 북한과 달리 1948년 정부수립 이후 미국과 동맹을 맺고 있는 자유민주

주의 국가인데도 말이다.여기에서 다음과 같은 의문이 제기될 수 있을 것이

다.체제의 이질 여부에 관계없이 20여년의 격차를 두고 한반도에서 분단된 
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반쪽 한국과 북한이 핵개발이라는 동일한 정책결정 경로를 밟은 이유는 무

엇인가?그리고 한국은 핵개발을 포기하였으나 북한은 핵개발을 포기하고 

있지 않은 이유는 무엇인가?한국과 달리 국제사회의 압력에도 불구하고 북

한이 핵개발을 계속 추진하고 있는 이유는 무엇인가?바로 이러한 의문들이 

동 연구의 출발점이다.한국과 북한의 핵개발 정책결정요인을 비교 분석함으

로써 북한 핵문제에 있어 가장 중요하고 근본적인 정책 결정요인을 규명하

여 북한 핵문제에 대한 하나의 답을 구하는데 일조하고자 동 연구를 시작하

였다.

2.연구의 목적 

북한의 핵개발에 대해서는 그간 많은 연구가 진행되어 왔고 그 연구의 

방향도 북한 핵개발 요인과 과정에 대한 분석,북한과 중국 및 소련 등과의 

양자관계와의 연관성 문제,핵문제 해결을 위한 제반 의견 등 다양한 측면에

서 진행되어 왔다.반면 한국의 핵개발에 대해서는 북한에 비해 학문적인 논

의가 많이 진행되지 않았다.그 이유는 우선 북한과 달리 한국의 경우 그간 

한국 정부가 핵개발이라는 정책결정의 존재 자체를 공식적으로 인정한 바가 

없기 때문이기도 하고,노태우 대통령이 1991년 한반도비핵화를 위한 ‘비핵5

원칙’선언을 한 이후 핵보유를 언급하는 것 자체가 한국 정부의 공식 입장

과 어긋나는 측면도 있으며,북한을 비롯한 핵개발을 추구하는 제2세대 약소

국들에 대해 국제사회가 ‘문제국가’로 취급하는 측면이 강하다는 점도 이유

가 된다.또 이런 제반 이유로 한국 정부가 그간 박정희 정부 당시 핵개발 

정책과 관련된 사실을 공식적으로 확인해 주지 않고 있어 연구의 자료가 부

족한 것도 원인이 된다.실상 한국의 핵개발에 대해서는 소설이나 영화,드

라마를 통해,혹은 간혹 당시 권력 엘리트 중 일부를 통해 진실이 확인되지 

않은 단편적인 정보만이 공개되고 있는 실정이다.따라서 과거 한국 정부가 

공식적으로 인정한 바도 없고,또한 현재 핵개발 시도를 인정하는 것이 국제

사회 내에서 현 한국 정부 입장에 하등의 도움이 되지 못하는 현실에서,과

거 박정희 정부의 핵개발에 대한 연구는 그 수요나 실효성이 없었던 것이 
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사실이다.

이런 연유로 북한 핵문제에 대한 다수의 연구들 중에서도 특히 북한과 

한국의 핵개발을 비교분석하는 선행연구가 전무하였던 것이다.앞서 언급한 

바와 같이 한국 정부가 과거 핵개발 정책결정 자체를 공식적으로 인정하지 

않고 있고 또한 그 정책에 대한 인정이 한국 정부의 현실에 하등의 도움이 

안 되기에,북한의 핵개발과 한국의 핵개발을 비교하는 것이 어떠한 연구의

의가 있을까 하는 의문도 들 것이다.오히려 북한과 유사한 위치에서 국제사

회의 압력에도 불구하고 핵개발을 추진하는 약소국들의 사례를 북한과 비교

분석하는 것이 더 의미 있는 연구가 되리라 생각할 수 있다.그러나 북한과 

다른 제3국 약소국들의 핵개발 사례를 비교하는 것은 북한 핵문제에 대한 

해결책 모색에 있어 한계가 있다. 우선, 북한이라는 존재의 특이성

(uniqueness)을 감안해야 한다.공산국가이며,민족과 언어가 유사한 인접국 

한국과 이념적 대결을 펼치고 있으며,현재까지도 북한의 국가목표가 한반도

를 공산주의로 적화 통일하는 것이라는 점은 여타 이란,파키스탄,인도 등

의 핵개발 추진과 전혀 다른 맥락을 제시하고 있다.이란,파키스탄,이스라

엘 등 기타 여러 핵개발을 시도하였던 혹은 핵개발에 성공하였던 국가들이 

있기는 하나,북한 핵문제의 해법을 구하는데 있어 다른 맥락 하에 있는 여

타 국가들의 핵개발에 대한 연구는 그 적실성이 부족하다.개별 국가들은 처

한 환경이나 구조,그리고 정책결정자가 다른데,게다가 핵개발이라는 정책

은 경우가 수가 많지 않은 국제사회와 세계 역사에서 일종의 특수한 경우에 

해당하는 것이므로,소수의 특수한 사례에서 그리고 그 특수한 사례들도 각

기 다른 역사와 환경,성향을 가지고 있는 상황에서,다른 국가의 핵개발 사

례를 연구함으로써 북한에 대한 일반적 결론이나 해법을 도출하는 데는 한

계가 있을 수밖에 없다.이는 다시 말해 북한의 핵개발 문제 연구에 있어 외

부환경 중 특히 ‘한국’이라는 북한의 대결 존재를 제외하고는 북한 핵개발 

문제에 대한 연구의 의미가 없다는 것이며,여타 국가들의 사례는 북한-한국

이라는 대립구조를 설명하기에 부족하다는 것이다.인도와 파키스탄,아랍과 

이스라엘이 유사하기는 하나,같은 민족이 아니며 통일을 지향하지 않는다는 

점에서 차이가 있다.
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따라서 북한 핵개발에 대한 요인과 나아가 이를 통해 북한 핵문제 해결

에 대한 단서를 찾기 위한 목적에서는,북한에 인접하고 있고 북한 핵개발 

과정과 유사한 외부환경에서 핵개발을 추진한 바 있던 한국의 사례를 살펴

보는 것이 의미가 있다고 생각한다.한국 박정희 정부 당시 핵개발 정책은 

외부환경,북한과의 대결,국내환경 등 여러 측면에서 북한의 핵개발 추진요

인과 유사한 측면이 있다.물론,한국과 북한의 핵개발 정책결정에 서로 다

른 요인이 있었던 것은 자명하다.그렇기 때문에 결과적으로 한국은 핵개발 

정책을 포기하였고 북한은 동 정책을 계속 유지하고 있다.동 연구는 바로 

유사한 환경과 위치에 있는,있었던 북한과 한국의 핵개발 추진요인과 과정

을 비교 연구해 봄으로써,한국과 북한의 핵개발 추진의 결과가 다를 수밖에 

없었던 요인을 규명해 보고자 한다.그리고 핵개발 정책의 결과가 다른 이유

를 규명하는 것은 바로 북한의 핵개발 문제에 대한 해법을 제시하는 것일 

수도 있다.다시 말해 동 연구는 비록 20여년의 시차가 있기는 하나 가장 유

사한 국제환경,외부환경,정책결정자를 가지고 있는 한국과 북한의 핵개발 

사례를 비교함으로써 동 연구를 통해 북한 핵문제에 대한 하나의 해법을 찾

는데 일조하고자 하는 것이다.그리고 이러한 연구의 근본 목적은 북한의 핵

개발 정책 결정요인을 보다 정확히 이해함으로써 궁극적으로 북한의 핵문제 

해결을 통한 한반도의 평화 구축,더 나아가 국제사회의 평화 증진임은 말할 

나위 없을 것이다.

이러한 문제의식 하에 동 연구에서는 다음과 같이 연구목적을 설정하였

다.

첫째,한국과 북한의 핵개발 정책결정요인과 그 과정을 설명할 수 있는 

기존 정책결정이론,특히 한국과 북한의 핵개발 정책이 하나의 외교안보정

책1)결정이라는 측면에서 제반 외교안보정책이론을 검토하여,동 연구의 분석

틀로 적용할 수 있는 분석 모델을 제시한다.

1)핵개발 정책의 외교안보정책 성격에 대해서는 후술한다.
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둘째,동 연구에서 제시하는 분석모델에 근거하여 한국과 북한의 핵개발 

정책결정요인과 그 정책결정과정을 분석한다.

셋째,상기 분석을 통해 한국과 북한의 핵개발 정책이 상이한 결과를 도

출한 이유를 설명하고,그 이유를 통해 북한 핵문제 해결방법에 대한 일견을 

제시한다.

동 연구의 결론을 간략히 먼저 언급하자면,북한과 한국 모두 안보 위협

에 대한 자국의 생존 노력이 핵개발 정책의 가장 중요한 결정요인이었으며,

다만 그 안보 위협의 원인이 북한과 한국의 경우 차이가 있었다는 사실이다.

또한 이러한 안보 위협 원인의 차이가 바로 핵개발 포기 여부에도 영향을 

미쳤다는 점이다.이러한 결론 도출을 위하여 동 연구를 아래와 같이 진행하

여 본다.

제2절 연구의 범위 및 구성  

1.연구의 범위 

동 연구는 한국과 북한의 핵개발을 한 국가의 정책결정이라는 측면에서 

바라보았다.즉 한국과 북한의 핵개발을 한국과 북한이라는 한 국가2)의 국가

정책결정으로 보고 동 정책결정요인과 과정을 비교분석하여 의미 있는 결론

을 도출하고자 한다.권위 있는 정부기관이 바람직한 사회 상태를 이룩하려

는 정책목표와 이를 달성하기 위해 필요한 정책수단에 대해 공식적으로 결

정한 기본방침을 ‘정책’이라고 할 때,동 연구의 대상인 한국과 북한의 핵개

발은 바로 한국과 북한이 각기 생각하는 정책목표에 근거하여 이를 달성하

2)북한을 합법적인 국가로 인정할 것인가 여부는 동 연구에서 논외로 한다.동 연구에서는 유엔 가입 

이후 국제사회에서 하나의 국가로서 행동하고 인정받는 북한을 하나의 실체적인 국가로 보고 연구

를 진행한다.
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기 위한 정책수단으로 핵개발을 공식적으로 결정하였다는 의미에서,한국과 

북한의 하나의 ‘정책’‘결정’으로 볼 수 있겠다.

그렇다면 한국과 북한의 핵개발은 어떠한 정책으로 분류될 수 있는가?

정책의 유형에 대해 T.Lowi,Salisbury,Almond& Powell등 여러 학자들

이 연구를 진행한바 있는데,이들의 정책 분류는 기본적으로 한 국가의 국내

적 정책결정 즉,정책의 효력 범위가 한 국가 내인 것을 전제로 하는 경우가 

많다.한국과 북한의 핵개발 정책도 물론 한국과 북한 국내적으로 효력을 미

치는 하나의 국내정책이다.즉 핵개발 추진을 결정함으로써 한국과 북한은 

한정된 정부예산을 핵개발을 위해 투자하였고,관련부처와 기관이 핵개발을 

위해 인력과 업무를 투자하였다.그러나 핵개발 정책은 이러한 국내 정책적

인 측면과 함께 주변국 그리고 국제사회에까지 영향을 미친다는 점에서 국

가의 일반적인 국내정책과 구별할 필요가 있다.현재 국제사회에서 북한의 

핵문제가 크게 대두되는 것도 북한이 핵을 개발하는 것이 북한 국내뿐 아니

라 국제사회에도 영향을 미치고 있기 때문이다.

따라서 여러 학자들이 분류한 국내정책 분류와 동 한국과 북한의 핵개발 

정책결정을 구별할 필요 또한 있는데,상기 언급한 학자들 중 Ripley &

Franklin의 정책유형 분류가 이런 측면에서 일면 적실성이 있다.Ripley&

Franklin은 정책형성과 정책집행의 측면을 고려하여 국내정책과 외교국방정

책을 별개의 유형으로 나누고 있다.한국과 북한의 핵개발 정책결정 요인 분

석은 핵개발 정책의 요인과 결과가 국내적 범위를 넘어 국외까지 영향을 미

친다는 측면에서 Ripley& Franklin의 ‘외교국방정책’의 유형에 해당한다고 

볼 수 있다.즉,한국과 북한의 핵개발은 국가 정책을 성격으로 분류할 때 

특히 외교안보정책의 성격을 가지고 있다.핵개발 정책은 그 효력과 대상의 

측면에서 국내 행위자보다는 국제사회에서의 효과,국제사회의 행위자를 대

상으로 하는 정책이기 때문이다.또한 핵개발이라는 정책의 대상이 타국과의 

외교관계,국제관계,자국의 안보와 관련된 성질이라는 점에서도 핵개발 정

책결정을 외교안보정책이라고 할 수 있을 것이다.따라서 한국과 북한의 핵

개발 정책결정의 결정요인 분석에 있어 외교안보정책 결정과정에 대한 요인
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분석과 관련된 이론을 적용하는 것이 의미가 있다.그러므로 핵개발 정책결

정요인 분석(제III장)에 있어서는 국제정치학의 외교안보정책 결정요인에 대

한 여러 가지 이론들을 살펴보고 여러 이론들 중 한국과 북한의 핵개발 요

인 분석에 유용한 분석틀을 선택,응용하여 적절한 분석틀을 제시하겠다.3)

또한 한국과 북한의 핵개발 정책결정요인 분석에 이어 양국의 핵개발 정

책결정 ‘과정’을 살펴본다.동 정책결정‘과정’분석에서는 한국과 북한의 핵개

발 정책결정에 있어서 행위자 변수에 보다 주목하여 한국과 북한의 핵개발 

정책결정과정을 살펴본다.이는 정책 결정요인 분석이 국가 전체를 하나의 

행위자로 보면서 동 국가 행위자의 행동에 대한 결정요인 분석 측면이 강하

며,국가 내부적으로 어떠한 결정자가 작용하는지에 대한 분석이 다소 미흡

하다는 점4)에서,결정요인 분석과는 별도로 정책결정 ‘과정’분석을 구분하여 

국가 내부적으로 어떠한 행위자가 동 정책결정에 관여하였는지,어떤 행위자

의 역할이 가장 주도적이었는지를 한국과 북한의 경우를 비교하여 살펴볼 

것이다.이와 같은 행위자 역할 분석에 있어서도 외교안보정책결정에 관한 

국제정치학적 이론을 활용한다.외교안보정책결정에 있어 행위자의 역할에 

주목하는 이론을 살펴보고 이에 근거하여 한국과 북한의 핵개발 정책에 있

어 행위자의 역할을 조망한다.

본격적인 분석연구에 앞서 강조할 사항은 동 연구는 정책에 대한 정책결

정,정책집행,정책분석 등 여러 단계의 연구 중 한국과 북한의 핵개발 정책

결정 추진‘요인’과 그 ‘과정’을 주요 연구범위로 한다는 점이다.핵개발 추진

결정 이후 동 핵개발 정책집행 등 현재까지의 진행사항은 동 연구의 주요범

위가 아니다.따라서 동 연구의 시대적 범위 역시 한국의 경우 박정희 정부

의 집권기간을 중심으로 하여 1960년대부터 1980년대 초반까지,북한의 경우

는 북한의 핵개발 정책이 내재적으로 진행되던 1950년대 한국전쟁 시기부터 

3)외교정책 중 외교안보정책은 한 국가의 안보와 관련된 외교정책이라고 할 수 있는데,핵개발은 일

국의 국방력에 대한 정책이므로 안보에 관한 외교정책,즉 외교안보정책에 해당된다고 하겠다.

4)물론 국제정치학적으로 한 국가의 외교정책결정요인에 대해 국가내 행위자 변수에 주목하는 이론

도 존재하나,동 연구에서는 행위자 변수가 정책결정요인에 미친 영향을 보다 세밀하게 분석하기 

위해 ‘정책결정과정’이라는 부분을 별도의 장으로 하여,일국내 정책결정과정에서 행위자간의 상호

작용과 그 역할에 주목하여 분석을 진행해 나간다.
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핵개발 정책이 가시적인 정책으로 변모한 1980년대~1990년대,즉 김일성 집

권기와 특히 1994년 김일성 사후 김정일이 북한을 주도한 시기로 한정하며,

시대를 연도별로 구별하기보다는 한국의 경우 '박정희 정부'의 핵개발,북한

의 경우 김일성과 김정일이 모두 핵개발을 추진하였으므로 총괄적으로 ‘북한

의’핵개발을 그 시간적 범위로 지칭한다.북한의 경우 핵개발 정책결정 자

체에 주목하기에,NPT탈퇴 이후 현재까지 핵실험 등의 전개과정은 동 연구

의 주요범위가 아니다.한국과 북한,양 개체의 서로 다른 시기의 정책결정

요인을 비교한다는 것에 대해 그 적실성에 이의가 제기될 수도 있겠으나,약 

20여년의 차이에도 불구하고 한국과 북한의 핵개발 정책결정요인에 영향을 

미치는 여러 변수 측면에서 상당한 유사점이 발견되었고,또한 이러한 유사

한 변수가 실제 두 개체의 핵개발 정책결정에 영향을 미쳤다는 점에서 비교

의 의의가 있다.

마지막으로 동 연구의 방법론과 관련하여 1차 자료수집에 제한이 있었다

는 점을 분명히 한다.북한이라는 폐쇄적인 사회의 특성상 북한의 내부정책

결정과 이에 관한 문서들은 연구에 충분할 만큼 공개되지 않고 있다.박정희 

정부의 핵개발 정책결정 역시 마찬가지이다.대외 공개적으로 추진되었던 정

책이 아닌 만큼 직접적인 자료라고 해도 당시 정책결정자 계층 일부의 증언 

정도이다.이러한 한계로 인해 통계와 같은 계량적인 방법을 활용하기는 어

렵다.따라서,질적 연구방법인 서술적인 접근으로 연구목적에 접근하면서,

가능한 범위 내에서 이론에 근거한 분석틀을 활용하여 정책과 결정요인,정

책행위자간의 인과관계를 파악하는 분석적 접근을 사용하고자 한다.당시 외

교정책결정과정에 참여한 당사자들의 발언,저술,기존 관련 연구에서 인용

한 자료,언론보도 등을 활용하면서,자료의 객관성 확보와 정확한 출처 파

악에 최대한 주의를 기울이고자 하였다.

2.연구의 구성

동 연구의 구성은 다음과 같다.우선 제I장에서는 연구의 배경과 필요성,



                              

- 9 -

목적과 범위를 설명하고,제I장 마지막 절에서 동 연구에 대한 사전 개괄적 

설명이 되는 한국과 북한의 핵개발 과정에 대한 개관을 서술한다.

이어 제II장에서는 핵개발 추진이라는 정책결정요인과 그 과정의 분석에 

필요한 정책결정이론,특히 외교안보정책결정 시각의 국제정치학적 이론을 

살펴본다.한국과 북한의 핵개발 정책결정을 정책결정요인과 정책결정과정이

라는 두 가지 큰 줄기로 비교분석하여 본다고 하였으므로,정책결정요인과 

정책결정과정과 관련된 정책결정이론,외교안보정책결정 이론을 살펴본다.

여러 이론들을 조망한 이후 한국과 북한의 핵개발 정책결정요인 분석에 유

용한 틀을 선택하고,필요할 경우 기존 이론틀에 대한 적절한 수정을 통해 

동 연구에 적용할 분석틀을 정립한다.

이어 제III장에서는 제II장에서 정립한 분석틀을 통해 한국과 북한의 핵개

발 정책결정 ‘요인’을 비교분석하고 양국에 대한 결정요인의 차이를 규명해 

보는데,정책결정요인 분석에 앞서 한국과 북한의 외교안보정책의 기본목표

를 살펴보고,이어 핵개발 정책결정 요인에 있어 국제환경요인과 국내정치경

제환경요인을 차례로 분석한다.국제환경요인은 세부적으로 1)국제체제변수,

2)동맹관계변수,3)남북한 양자관계변수 측면에서 살펴본다.국내정치·경제환

경요인에서는 한국과 북한의 핵개발 정책 추진 당시 국내적인 정치적 상황,

경제적 상황이 핵개발 정책결정 추진에 어느 정도의 결정요인이 되었는지를 

분석해 본다.

제IV장에서는 한국과 북한의 핵개발 추진과정에 있어 정책결정 ‘과정’을 

비교한다.앞서 언급한 바와 같이 정책결정과정을 정책결정요인과 구별하여 

살펴보는 주목적은 정책결정과정에 있어 정책 참여 행위자 변수를 부각시키

는데 있으므로,정책결정과정 분석은 행위자 변수를 위주로 하여 진행해 나

간다.즉 한국과 북한의 핵개발 정책결정에 있어 가능한 주요 행위자들을 서

술해보고 어떠한 행위자의 영향력이 가장 우세하였는지를 살펴본다.이는 다

시 말해 행위자들 간의 상호작용에 대한 분석이라고도 볼 수 있겠다.
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마지막 제V장 결론에서는 제III장,제IV장 비교분석을 통해 얻은 결론을 

상호 비교하여 동 연구의 함의를 정리하고,더 나아가 동 연구가 가지는 한

계를 명시하여 미래에 유사한 주제의 연구에 있어 또 하나의 다른 연구 과

제를 제시해 보겠다.

제3절 한국과 북한의 핵개발 정책결정  

제III장,제IV장에서 진행될 본격적인 한국과 북한의 핵개발 외교정책결정 

요인과 과정 분석에 앞서 한국과 북한의 핵개발 정책결정에 대해 간략히 살

펴본다.서론에서 언급한 바와 같이 동 연구는 현재까지 한국과 북한의 핵문

제가 어떻게 전개되어 왔는지를 분석하는 것이 주목적이 아니라,핵개발 정

책결정 자체,즉 핵개발 정책의 초기 단계에 주목하고 있으므로,북한의 핵

개발 정책결정 개관 설명에 관해서는 북한 핵문제가 국제사회에 공개적으로 

대두한 1990년대 초중반까지로 한정하여 설명한다.

1.한국의 핵개발 정책결정   

1948년 8월 대한민국 군의 창설 이래 한국군은 미군에 자국의 안보를 크

게 의존하여 왔던바,따라서 자주적인 국방체제 정비나 전략증강을 계획할 

실정이 되지 못하였다.이러한 상황으로 박정희 정부에 이르러서야 드디어 

본격적으로 자주국방을 위한 정책을 시도해 나가게 된다.박정희 대통령은 

닉슨독트린이 발표된 이후 1970년 1월 9일 연초 기자회견에서 자주국방을 

위한 방위산업 육성의 필요성을 강조하였고,1970년 4월 25일에는 방위산업 

육성에 관한 추진 방침을 하달하였으며,1970년 6월 27일 청와대 연석회의에

서는 국산장비 개발을 위한 효율적인 지원과 통제를 위해 경제기획원장관,

국방부장관,상공부장관,대통령 특별보좌관으로 구성되는 한국경제공업위원

회를 설치하고,국방과학연구소를 대통령 직속기구로 설립하였다.그리고 국
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방과학연구소가 주축이 되어 1971년 11월 본격적인 시제품 생산에 착수하였

다.5)

박정희 정부의 자주국방 수립에 있어 최종목표는 바로 핵무기 개발이었

다.박정희 정부의 자주국방은 궁극적으로 미국에 의존하지 않고 독자적으로 

북한의 도발을 억제할 수 있는 수단을 갖는 것을 의미한다.6)당시 한국의 안

보를 의존하고 있던 미국이 가진 최종적이고 가장 강력한 안보 방위수단은 

바로 핵무기였다.그러므로 박정희 정부의 자주국방정책의 최종 목표가 핵무

기 개발인 것은 논리적인 귀착점이었을 것이다.그리하여 1970년 3월 포터 

주한 미 대사가 주한미군 철수계획을 한국 정부에 통보하면서부터 박정희 

정부는 본격적으로 앞서 기술한 바와 같이 핵개발 정책결정을 추진해 나갔

던 것이다.

또한 박정희 정부의 핵개발 정책결정은 핵개발을 에너지원 확보를 위한 

원자력 개발 정책과 연계시켜 전개하여 나갔다는 특징이 있다.박정희 정부

는 원자력 에너지 개발을 위해 1970년 6월 미국 웨스팅하우스와 고리 1호기 

건설을 계약하였고,1971년 11월에는 고리 1호기 착공을 시작하였다.그리고 

1971년 11월 청와대 내에 경제 제2수석비서실을 설치하고,오원철을 경제 제

2수석에 임명하여 핵개발을 포함한 방위산업 육성을 지시하였다.대통령 직

속기관으로 국방과학연구소와 무기개발위원회라는 비밀기관을 설치한 것도 

이 시기였다.1973년 3월에는 주재양 박사가 원자력연구소 제1부소장에 취임

하여 특수사업 담당부서의 책임을 맡으면서 핵개발이 본격화 되었는데,이 

부서가 바로 핵개발 전담부서였다.7)이 점에서도 박정희 정부가 원자력이라

는 에너지 개발과 핵개발을 연계시켜 나간 점을 알 수 있다.1971년 설립된 

무기개발위원회는 오원철 청와대 경제 제2수석비서관,최형섭 과학기술부장

관,유재홍 국방부장관,신응균 국방과학연구소장,이낙선 상공부장관 등 5인

으로 구성되었는데 그중 핵심은 경제 제2수석비서관실로 핵무기 개발을 위

5)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.114

6)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.118.

7)중앙일보 특별취재팀,“실록 박정희”(중앙 M&B,1998),pp.259-264./황수현,”1970년대 한미동맹 

갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.119에서 재인용.
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한 구체적인 내용을 기획하고 종합적으로 추진하는 역할을 하였다.과학기술

부는 원자력연구소에서 핵물질을 개발하는 역할을 하였고,국방부는 국방과

학연구소와 함께 핵물질 운반 수단인 미사일을 개발하는 역할을 수행하였으

며,상공부는 이를 위한 자본을 확보하는 역할을 하였다.8)

한편 박정희 정부가 핵발전소를 건립하기 위해서는 외국의 기술 제공이 

반드시 필요하였다.박정희 정부는 맨 처음 미국의 기술과 장비를 도입하고

자 하였으나,1972년 미국의 원자력 법안이 수정되어 미국으로부터 재처리 

장비와 기술의 도입이 불가능해지자,목표를 1972년 프랑스로 수정하였다.

1972년 5월 최형섭 과학기술부장관이 프랑스를 방문하여 오르톨리 산업기술

개발부장관으로부터 재처리 기술을 제공받기로 확답 받고,1972년 10월부터 

한국 원자력연구소와 프랑스 원자력위원회간 실무접촉이 이루어졌다.그 결

과 1974년에는 연 20kg의 핵분열 플루토늄을 생산할 수 있는 재처리 시설의 

설계도가 완성된다.9)

그러던 와중 1974년 인도가 핵실험에 성공하였다.이를 계기로 미국은 국

제사회의 핵확산 문제를 본격적으로 미국 정부의 정책 대상으로 포함하기 

시작하였으며,한국에 대해서도 핵개발 프로그램에 대해 본격적으로 압박을 

가하기 시작하였다.1974년 12월 스나이더(RichardL.Sneider)주한 미 대사

는 본국에 박정희 정부의 핵개발 의도를 보고하였다.이에 미국은 한국의 핵

개발에 대한 본격적인 조사에 착수하여 1975년 2월에는 미사일 추진체 설비 

판매를 록히드사에 금지시키고 이를 스나이더 주한 미 대사를 통해 한국 정

부에 통보하였다.이어 당시 포드 정부는 한국에 핵기술을 공급하기로 계약

한 프랑스와 캐나다를 접촉하여,결국 캐나다는 한국이 캐나다가 제공한 원

자로에서 추출한 ‘사용 후 연로’를 재처리 전에 캐나다 정부의 동의를 받아

야 하며,한국 정부의 재처리 시설 보유에 반대하기로 미국과 합의하였다.

반면 프랑스는 미국의 제안을 거절하고 한국과의 핵기술 제휴를 계속 추진

8)김재홍,“군② 핵개발 극비작전”,(동아일보사,1994),pp.91./황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 

연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.119에서 재인용.

9)“한국의 핵주권 :비핵화선언은 파기됐다,우리도 농축하자”,동아일보사,2006년 /Seung-young

Kim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:TheSouthKorean

Case,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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하였다.10)

이러던 와중 박정희 대통령은 1975년 6월 12일 워싱턴포스트지와의 인터

뷰에서 “한국은 이미 핵무기 개발 능력을 보유했지만 핵개발에 착수하지는 

않았다”고 하면서,“미국의 핵우산이 철수될 경우 자구책으로 핵무기 개발에 

착수하지 않을 수 없다”고 밝힌다.11)이에 포드 정부는 한국이 핵무기를 포

기하도록 여러 가지 대응책을 구사하는데,우선 1976년 6월 슐레진저 미 국

방부장관은 기자회견을 통해 한국에 대한 적극적인 핵우산 제공의사를 밝혔

고,12)주한미군 철수 문제를 더 이상 논의하지 않고 한국에 대한 안보의지를 

보여주기 위해 1976년 첫 번째 팀스피리트 훈련을 시행하기도 하였다.13)동

시에 포드 정부는 박정희 정부가 핵개발을 포기하도록 제반 압력을 높이기 

시작하였는데,1976년 1월에는 최형섭 과학기술부 장관과의 협상에서 한국이 

핵개발을 포기하지 않으면 고리 원자력발전소에 대한 핵연료 공급 및 군사

원조를 중단하고 핵우산까지 철거하겠다면서 압박의 수위를 높였다.14)이에 

박정희 대통령은 1976년 1월 포드 정부에 공식적으로 핵개발 포기 의사를 

전달하기에 이른다.15)

이러한 미국의 압박 하에서 박정희 정부는 반강제적으로 프랑스제 재처

리 플랜트와 캐나다산 신형 중수로 구입을 포기하였지만,핵무기에 대한 의

지를 버린 것은 아니었다.박정희 대통령은 핵무기 개발팀을 1976년 한국핵

연료개발공사로 흡수시킨 뒤 발전용 원자로에서 핵 연료봉을 제조하라는 임

무를 지시하여 비밀리에 연구를 재개하였다.16)오원철 당시 청와대 경제 제2

수석비서관에 따르면 박정희 대통령은 일본을 모델로 “마음만 먹으면 언제

10)DonOberdorfer,이종길 역,“두개의 한국”/황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남

대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.120에서 재인용.

11)DonOberdorfer,이종길 역,“두개의 한국”

12)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.123.

13)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)

14)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.124.

15)중앙일보,1997년 11월 10일자 /황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 

박사학위논문(2010.6월),pp.125에서 재인용.

16)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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든지 핵무기를 개발할 수 있는 수준으로 실력을 갖추되 적어도 공개적으로

는 핵무기를 보유하지 않는다”는 입장을 가지고 있었으며,이러한 의도가 공

개되어 일어날 수 있는 문제의 소지를 차단하기 위해 “원자력 산업을 본격

적으로 추진하되 떠들썩하게 하지 말라”는 지시를 하였다고 한다.17)이밖에 

1979년 1월 선우련 의원의 대화록에 따르면 박정희 대통령은 “81년 전반기 

핵폭탄이 완성된다고 국방과학연구소장의 보고를 받았으며,81년 국군의 날 

행사에서 원자탄을 세계에 공개한 후 자리에서 물러나겠다”18)고 하였다고 

하며,그 밖에 강창성 전 보안사령관의 증언,박정희 대통령의 일기 등에서

도 핵개발 추진을 포기하지 않았다는 사실을 알 수 있다.

그러나 1977년 카터 대통령의 취임으로 상황이 더욱 악화되었다.1977년 

1월 카터 대통령은 취임식에서 “나의 궁극적인 목적은 지구상에서 핵무기를 

제거하는데 있다”고 선언하면서 한국내 미군 핵무기의 즉각적인 철수를 명

령하였다.박정희 정부는 이러한 카터 대통령의 태도에서 보다 큰 안보위협

을 받았을 것이다.그리하여 박정희 정부는 1978년 프랑스와 재처리 시설에 

관한 협의를 재개해 나갔고,김동조 외무부장관은 1977년 5월 국회 외무위원

회에 출석하여 “핵확산방지조약에 가입하여 핵무기 개발 의도가 없음을 분

명히 했지만,국가와 국민의 안전을 위한 길이라면 이 문제에 대해 주권국가

로서 자율적 판단을 내리는 것은 가능하다”며 유사시 핵무기 개발을 추진할 

수 있음을 강력히 시사하였다.그러자 카터 대통령은 직접 데스탱(ValeryG.

D'Estaing)프랑스 총리와 접촉하여 프랑스의 지원을 차단해 버린다.19)

다시 말해 박정희 대통령은 1976년 미국 포드 정부의 압박에 따라 핵개

발 정책을 포기하겠다는 뜻을 미국에 전달하기는 하였으나,계속되는 미국의 

압박에도 불구하고 특히 카터 대통령의 취임 이후 한국내 미군 핵무기 철수 

의도가 공개되면서,암암리에 핵개발 정책을 계속 추진해 나갔던 것이다.그

러나,1979년 박정희 대통령 피살 이후 집권한 전두환 정권은 1981년 1월 22

17)오원철,“박정희·카터 ‘혈투’와 핵개발 강행”,신동아 11월호(1994),pp.430./황수현,”1970년대 

한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.189에서 재인용.

18)선우련,“박정희 육성증인상”,원간조선 3월호 (1993),pp.135~136./황수현,”1970년대 한미동맹 

갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.192에서 재인용.

19)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.190.
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일 첫 미국방문을 앞서 정상회담 의제설정 과정에서 미국의 전술 핵무기의 

한반도 유지와 F-16및 경제 지원을 약속받고 핵개발 프로젝트의 완전 포기

를 약속함으로써,드디어 한국은 핵개발을 공식적으로,그리고 실질적으로 

전면 포기하게 된다.20)그리고 노태우 대통령은 1991년 한반도의 비핵화를 

위한 ‘비핵5선언’을 발표함으로써 한국 정부는 공식적으로 핵개발 추진정책 

자체를 완전히 포기하였다.

2.북한의 핵개발 정책결정   

핵문제가 국제사회의 현안으로 대두된 것은 1989년 9월 15일 프랑스 상

업위성 SPOT2호가 영변 핵시설 사진을 공개하면서 부터이다.사실 미국 정

보기관은 그 이전인 1982년부터 평안북도 영변의 의심스러운 건설공사 현장

을 감시하고 있었으나,이러한 관찰을 한국을 비롯한 다른 주변국들에게 공

개적으로 알려주지는 않았다.21)그러나 북한의 핵에 대한 관심,핵개발에 정

책적 의지는 1980년대 훨씬 이전으로 그 기원을 되돌릴 수 있는데,바로 일

제강점기 시절부터 그 뿌리를 찾아 볼 수 있다.1945년 일본의 원폭투하는 

‘핵’이라는 절대무기의 등장을 가져오면서 국제사회에 핵공포(nuclearterror)

와 핵억지(nucleardeterrence)라는 개념을 새로 등장하게 하였다.22)김일성은 

한반도 무력통일이라는 북한의 외교안보정책을 구체화시켜 나가는데 있어 

제2차 세계대전 중에 목도한 미국 핵무기의 위력을 간과하였을 리가 없다.

김일성은 해방 직후 초보 수준이지만 소련과 핵개발 협력을 시도하기도 하

였다.북한은 1947년 소련의 기술 원조로 우라늄 광맥탐사를 실시하여 약 9

천 톤의 천연우라늄을 소련에 송부한 바 있으며,한국전쟁 중인 1952년에는 

20)1981.1.22.주한 글라이스틴 대사의 2급비밀 전문 :레이건-전두환 회담을 위한 협의사항제안

(AgendasuggestionsforRegan-ChunMeeting)....6.핵비확산:한･미 양국 모두 새로운 행정부

가 들어섰으므로 포드와 카터 행정부가 채택한 핵비확산의 입장을 재차 언급하는 것이 중요할 

것임.이 사안은 사적인 회동자리에서 언급하는 것이 가장 좋을 듯함.헤이그 국무장관과 전두환 

대통령의 회동 자리가 될 수도 있음.헤럴드 브라운(국방장관)이 박정희 대통령과 협의한 우리의 

확고한 입장을 누그러뜨려서는 안 될 것임.우리의 핵 타협안을 이야기할 때도 같은 방법을 사용

할 수 있을 것임....

21)이용준,“게임의 종말:북핵협상 20년의 허상과 진실 그리고 그 이후”,한울(2010),p17.

22)손용우,“신현실주의 관점에서 본 북한의 핵정책 고찰(1945~2009)”,국제정치논총 제52집 3호

(2012),pp.267.
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소련과 원자력 연구협약을 체결하여 전후 양국의 과학기술협력이 본격화 될 

수 있는 근거를 마련하였다.23)한국전쟁 이후에는 핵개발에 대해 군사적 핵

과 평화적 핵이라는 원자력 이중목표를 동시에 추구하기 시작하였다.24)1954

년 인민군내에 ‘핵무기방위부문’을 설치하고 1955년에는 과학원 제2차 총회

에서 ‘원자 및 핵물리학연구소’를 설치할 것을 결정하였고,1956년에는 소련

과 원자력 이용에 관한 협정을 체결하여 본격적인 핵기술과 핵설비를 소련

으로부터 도입하였으며,25)1962년에는 영변에 원자력연구소를 건립하여 소련

의 IRT-2000원자로를 설치하였다.

그러나 이러한 북한의 핵에 대한 관심은 정책적인 의지와 관심의 차원으

로,원자력 기술개발과 병행되었던,실질적인 핵개발 정책 이전의 상태였다.

비실질적인 정책적 관심이 실제적이고 구체적인 국가정책으로 전환된 것은 

1980년대에 이르러서라고 보인다.북한의 핵문제는 1985년 12월 북한이 핵확

산금지조약(NPT)에 가입한 후 18개월 이내 체결해야 하는 국제원자력기구

(IAEA)와의 핵안전협정 체결의무 이행이 지연되면서 국제사회에서 가시적인 

문제로 대두하였다.북한은 핵안전협정 체결을 한국의 미국 전술핵무기 철수

와 연계시켰고,결국 부시 대통령은 1991년 9월 27일 한국내 전술핵무기 폐

기를 선언하면서 1992년 1월 미 국무부 캔터(ArnoldKanter)차관과 북한 노

동당 국제부장 김용순간 뉴욕회담을 개최하여 북한의 요구를 수용하였다.이

에 북한은 1992년 1월 7월 IAEA 사찰 수용의사를 밝히고 1월 23일 핵안전

협정에 서명하였으며,1992년 5월부터 1993년 2월까지 6차례 임시사찰을 수

용하였다.그러나 임시사찰 결과 북한의 최초보고서와 사찰 결과 간에 불일

치가 발견되었고,또한 미국의 군사위성에 포착된 영변에 위치한 미신고 시

설물 2개에 대한 의혹이 제기되면서,IAEA는 1993년 2월 25일 특별사찰결의

안을 채택한다.이에 대한 반발로 북한은 3월 12일 NPT탈퇴를 선언하는 것

이다.이것이 제1차 북핵위기이다.제1차 북핵위기는 1994년 10월 21일 북미

23)국방부(편),“핵문제 100문 1000답”,국방부(1994)

24)ValentinI.Moiseyev,"TheNorthKoreanEnergySector",inMoltzandMansourov(2000),pp.

51-52./손용우,“신현실주의 관점에서 본 북한의 핵정책 고찰(1945~2009)”,국제정치논총 제52집 

3호(2012),pp.259.

25)손용우,“신현실주의 관점에서 본 북한의 핵정책 고찰(1945~2009)”,국제정치논총 제52집 3호

(2012),pp.259.
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간에 제네바 기본합의서가 체결되어,북한의 핵개발 동결 대가로 1,000MWe

급 경수로 2기를 제공하고,또한 북한이 흑연 감속로를 경수로 발전소로 대

체하는 대가로 매년 중유 50만 톤을 제공하기로 함으로써 일단 봉합되었

다.26)

북한의 핵개발 문제는 아직 현재진행형이다.2002년 미국의 켈리 특사에

게 북한이 핵무기 개발계획을 시인함으로써 제2차 북핵위기가 진행되어 북

한은 2003년 1월 NPT탈퇴를 선언하였고,그 결과 2005년 9월 19일에 북미

간 상호체제를 인정하는 공동성명이 채택되었다.이것이 끝이 아니라 북한은 

2006년 10월 9일 함경북도 길주군 풍계리 일대 지하에서 소규모 핵실험을 

시행한 바 있고,2009년 4월 5일에는 장거리 로켓 발사,2009년 5월 25일에

는 제2차 핵실험을 시행하는 등 북한은 현재까지도 핵무기를 포기하지 않음

으로써 국제사회에 북한 핵문제라는 현안을 그대로 남겨두고 있는 것이다.

26)차성덕,“북한 외교정책의 결정요인에 관한 연구-탈냉전기 대미핵정책변화를 중심으로-”,서울대학

교 행정대학원 박사학위 논문(1998.8월)
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제II장 이론적 배경 및 분석의 틀 

제1절 정책결정의 개념 

1.핵개발 추진 정책결정 

‘정책’은 ‘바람직한 사회 상태를 이룩하려는 정책목표와 이를 달성하기 위

해 필요한 정책수단에 대하여 권위 있는 정부기관이 공식적으로 결정한 기

본방침’이다.27)이러한 정책의 구성요소로는 정책목표,정책수단,권위 있는 

정부기관에 의한 결정을 들수 있다.28)한국과 북한의 핵개발 추진은 나름의 

정책목표를 위해 핵개발이라는 정책수단을 각기 한국과 북한이라는 정부기

관이 결정한 것이므로,하나의 ‘정책결정’이라고 할 수 있을 것이다.그렇다

면,한국과 북한의 핵개발 정책결정은 다양한 정책 분류 중 어느 유형에 해

당하는지 우선 살펴볼 필요가 있다.

20세기 초반에는 정책을 단순한 의사결정자의 산물로 보는 시각이 지배

적이었으나,1960년대 들어 T.J.Lowi가 정책의 유형에 따라 정책과정이 달

라진다는 주장을 펼치면서 강제력의 적용가능성과 적용대상을 기준으로 분

배정책,규제정책,구성정책,재분배정책으로 구분한바 있고,이어 Ripley와 

Franklin은 정책유형이 달라짐에 따라 정책의 형성과정 뿐만 아니라 정책집

행과정도 달라진다고 주장하면서,국내정책과 외교국방정책을 분리하여 국내

정책은 분배정책,경쟁적 규제정책,보호적 규제정책,재분배정책 등 4가지

로,외교국방정책은 구조정책(전략적 단위와 군사력의 행사를 위해 투입되는 

인원,장비의 구입,배정,조직 등에 대한 정책),전략정책(부대의 수와 구성,

무기 종류와 수,군사력의 전개와 공약 등에 관한 정책),쿠바미사일 위기와 

같은 위기상황에 대한 위기관리정책으로 구별하였다.

27)정정길,최종원,이시원,정준금,“정책학원론”,대명출판사(2003),pp.54.

28)정정길,최종원,이시원,정준금,“정책학원론”,대명출판사(2003),pp.56.



                              

- 19 -

한편,외교정책은 일국과 외부세계와의 관계에 대한 정책,그리고 정책의 

영향이 국내정치 뿐 아니라 국제사회에도 미친다는 측면에서 여타 국내정책

과 차이가 있는데,국제정치학에서 국내정책과 외교정책을 구분한 이래,외

교정책에 대해서는 다양하게 정의되고 있다.CharlesF.Hermann은 행위자

의 역할에 주목하면서 ‘외교정책은 국가정부의 정책결정자가 의도적으로 국

제적 행위자의 행위에 영향을 주기 위해 취하는 공식적 행위로 구성되며,이

때에 국제적 행위자는 각자의 이익을 위해서 행동하는 개체들로서 정책결정

자,정부기관 또는 민간단체의 대리인,타국정부 등을 뜻한다’고 하였다.29)

K.J.Holsti는 외교정책,국제정치,국제관계를 구별하여 ‘외교정책이란 한 국

가,또는 타 국가들의 목표와 행위,결정과 정책에 중점을 둔 분야이고,국제

정치는 둘 내지 그 이상의 국가들 간의 상호작용에 중점을 둔 분야이며,국

제관계는 외교정책과 정치과정 분석을 모두 포함한다’고 하였다.30) 또한 

GeorgeModelski는 ‘외교정책이란 타국의 행위를 변화시키고 국제환경에 대

한 자국의 행위를 조정하기 위해 부단하게 전개되는 행위체계’라고 하였

다.31)

이상과 같은 외교정책에 대한 정의와 앞에서 살펴본 ‘정책’의 개념을 종

합하여 볼 때,외교정책이란 ‘국제사회의 무대 속에서 한 국가가 설정한 자

국의 국가목표를 달성하기 위해,동 국가가 필요하다고 판단되는 적절한 정

책수단에 대하여 국가내 권위 있는 정부기관이 결정한 기본방침’이라고 정의

할 수 있겠다.그리고 이러한 정의에 근거할 때,북한과 한국의 핵개발 추진 

결정을 하나의 외교정책결정으로 보는데 무리가 없다.핵개발이란 자국내의 

정책대상자에 대한 정책결정이라기 보다는 국제사회의 상대 국가를 대상으

로 하는 무기개발 정책이다.한국과 북한은 각기 정의하는 외교목표,국가목

표를 달성하기 위하여 외교정책으로서 핵개발이 적절하다고 판단하여 핵개

발 추진을 국가차원에서 결정하고 추진한 것이다.또한 한국과 북한의 핵개

29)CharlesF.Herman,“PolicyClassification”, inTheAnalysisofInternationalPolitics,ed.by

JamesN.Rosenau,VincentDavis,MauriceA.East,TheFreepress(1972),pp.72.

30)K.J.Holst,“InternationalPolitics”,Prentice-Hall,Inc.,Englewood Cliffs:New Jersey(1977),

pp.22~29.

31)GeorgeModelski,quotedin“TheAnalysisofInternationalPolitics”,ed.byJamesN.Rosenau,

VincentDavis,MauriceA.East,TheFreePress(1972),pp.70.
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발 외교정책은 보다 세부적으로는 Ripley와 Franklin이 분류한 외교국방정책

에 해당한다고 할 수 있겠다.

그렇다면 핵개발이라는 외교국방‘정책’결정은 무엇을 목적으로 한 정책결

정이었으며 어떠한 요인이 동 정책결정에 영향을 준 것인가?이에 대한 답

을 구체적으로 살펴보기에 앞서,일반론에 있어서 외교정책에 있어 가장 중

요한 요인으로 국가목표,국력,그리고 환경요인을 든다는 것을 주목할 필요

가 있다.국가목표는 외교정책 목표를 형성하며,외교정책 목표는 투입되는 

자원의 정도와 그 목표달성 과정에 영향을 미치는 환경요인에 의해 제약을 

받는다.32)이러한 요인에 더해 한국과 북한은 다른 여타 국가들과 구별되는 

특수한 환경요인이 추가적으로 존재하는데,바로 서로에 대한 위협이라는 특

수 환경이 그것이다.한국과 북한의 핵개발정책결정의 요인을 분석함에 있어 

우선 일반론적 시각에서 동 외교‘정책’의 기본목표를 살펴본다.

2.박정희 정부의 외교정책 기본목표 

1945년 대한민국 건국 이후 자유민주주의 국가 대한민국의 기본목표는 

대한민국의 역대 헌법에 잘 나타나 있다.핵개발 정책결정 당시 헌법인 1969

년 헌법 제7호 또한 그 전문에 ‘정의,인도와 동포애로써 민족의 단결을 공

고히 하며....밖으로는 항구적인 세계평화에 이바지함으로써 우리들과 우리들

의 자손의 안전과 자유와 행복을 영원히 확보할 것을 다짐하여’라고 기술되

어 있고,헌법 제3조는 ‘대한민국의 영토는 한반도와 부속도서로 한다’고 규

정하고 있다.즉,한국의 핵개발 추진 외교정책결정 당시 한국 정부의 외교

정책 및 국가목표는 대한민국 국민의 안전과 자유와 행복의 확보이며,대한

민국의 영토를 한반도와 부속도서라고 규정함으로써 잠재적으로 북한을 흡

수하는 통일 달성을 그 국가목표로 하고 있다고 할 수 있겠다.

이러한 국가목표를 달성하기 위해 박정희 정부는 우선 조국의 근대화,산

32)최상복,“우리나라 외교정책 결정에 관한 연구-국군 해외파병을 중심으로-”,서울대학교 행정대학

원 석사학위 논문(2005),pp.12.
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업발전에 주력하였다.1960년대까지 한국은 일제시대 산업기반과 천연자원이 

보다 풍부한 북한에 비해 그 경제력이 뒤처지는 실정이었다.박정희 정부는 

1961년 집권한 이래 조국의 경제발전을 국가목표 달성,외교목표 달성의 기

반으로 여겨 사회의 모든 자원을 경제발전을 위해 투입하게 된다.박정희 정

부는 1962년 제1차 5개년 경제개발 계획을 실시하여 노동집약적 수출주도형 

경제발전에 시동을 걸고,1981년까지 총 4차례 경제발전 5개년 계획을 시행

해 나갔다.

경제발전을 통한 부국강병의 달성은 국가의 안보를 달성하기 위한 정책

이기도 하였다.1953년 한국전쟁 종전 이후 한국은 적화통일을 추구하는 북

한의 위협에 항시 직면해 있었다.종전 이후 한국 정부가 북한 현지에서 어

떠한 군사적 위협을 펼쳤는지는 그 존재 여부와 정도가 밝혀지지 않았으나,

반대로 북한은 1960년대까지 상대적으로 우월했던 경제적 기반과 군사력을 

바탕으로 남한으로 직접 침투하여 안보위협을 가하였다.북한의 궁극적인 목

표는 남한을 공산주의화하는 적화통일이었기 때문이다.박정희 정부 수립 당

시,그리고 그 이후에도 상대적으로 열위였던 한국의 국방력은 사실상 미군

에 의해 보강되어 북한의 침략을 방지하고 있던 실정이었다.1963년 체결된 

한미상호방위조약은 사실상 한국 국방력의 핵심이었으며 박정희 정부 당시 

만약 한국에 주한미군이 존재하지 않았다면 북한에 대한 한국의 방위력은 

거의 제로에 가까운 수준이었던 것이다.

이러한 상황에서 미국의 주한미군 철수 동향은 박정희 정부의 국가목표

와 외교목표를 위한 수단을 수정할 당연한 이유가 된다.닉슨독트린의 등장 

이후 미국 정부의 한국에 대한 안보의지 약화는 한국으로 하여금 주한미군

이 철수할 경우 생길 안보 공백을 메우기 위한 외교안보정책을 강구하게 하

는데,당시 미국이 한국에 대해 핵우산을 제공하고 있었다는 점에서 박정희 

정부가 강구할 안보정책의 최종 목표는 당연히 핵을 통한 안보위협 대응이

라는 결론에 이르게 되는 것이다.다만,핵을 통한 자주 안보대응책 강구에 

있어서 한국의 안보를 가장 크게 담당하고 있던 미국이 반대를 함으로써 정

책적 위기가 발생하는 것이다.박정희 정부에게는 핵무장을 목표로 한 자주
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국방 정책과 주한미군을 통한 제1안보조력자 미국과의 갈등을 해결하는 문

제가 가장 시급한 외교정책 과제가 되는 것이다.

3.북한의 외교정책 기본목표 

북한의 국가목표,외교정책의 목표를 살펴보는데 있어서는 한국의 경우와 

다른 또 하나의 전제가 필요하다.북한은 국가설립 당시부터 국제사회의 여

타 일반국가 -민주주의 국가이든 자본주의 국가이든-들과는 다른 차원의 국

가위상을 가지고 있다는 점이다.1948년 조선민주주의인민공화국의 건립은 

일제 강점기 이후 해방과정에서 소련과 중국,미국 등이 한반도에서 신탁통

치를 펼치는 와중에 이루어진 특이사항이었고,더욱이 한국전쟁에서 패배한 

이후 북한 정권은 북으로는 소련과 중국 사이의 틈바구니 속에서 남으로는 

미국과 한국과 적대하는 위치에서 생존하여 왔다는 사실을 주목해야 한다.

이러한 상황 하에서 북한의 외교정책은 여타 일반국가들과는 달리 국가와 

국민의 번영보다는 국가의 생존 자체에 초점을 맞추고 생존을 위한 자국의 

이익을 최대한 반영하는 공세적이고 변형적인 성격을 가지는 측면이 있다.33)

북한 외교정책의 전제인 국가 기본이념을 살펴보자면,우선 1964년 2월 

27일 제4기 3차 당 중앙위원회 전원회의에서 북한혁명역량,남한혁명역량,

국제혁명역량 등 3대 혁명역량강화를 통일을 위한 조선혁명의 기본방침으로 

내세운 점,조선혁명의 전국적 승리를 위하여 ‘남조선에서 혁명투쟁을 더욱 

발전’시켜야 한다고 주장한 점을 볼 때,대남정책을 비롯한 북한의 외교가 

‘한반도 전체의 공산화’를 목표로 하고 있었음을 알 수 있다.실제 김일성은 

최고인민회의 제8기 1차회의 시정연설에서 “조선혁명은 세계혁명의 한 부분

이며,사회주의의 완전 승리와 조국통일의 력사적 위업을 앞당겨 실현하기 

위해서는 국제 혁명력량과의 련대성을 강화하고 우리 혁명에 유리한 국제환

경을 마련”하는 것이 대외정책의 주요과업임을 주장한 바 있다.34)이러한 북

한의 대외정책은 국제정치를 해방과 혁명의 관점에서 바라보는 공산주의 특

33)김계동,“북한의 외교정책과 대외관계-협상과 도전의 전략적 선택-”,명인문화사(2012),pp.72.

34)김계동,“북한의 외교정책과 대외관계-협상과 도전의 전략적 선택-”,명인문화사(2012),pp.72.
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유의 역사관과 연관이 있다는 주장이 있다.이러한 공산주의 특유의 역사관

을 살펴보는데 있어 김명섭 교수는 ‘북핵문제와 동북아 6자회담의 지정학:

역사적 성찰과 전망’이라는 논문에서 흥미로운 심리학적 요소를 언급하고 있

는데,김명섭 교수는 동 논문에서 절대무기로서 핵을 보유하겠다는 북한의 

집념이 공산주의 실현을 위해서는 모든 폭력이 정당화 될 수 있다는 아시아

태평양 시기 공산주의적 폭력관에 기반하고 있다고 분석하고 있다.35)이러한 

공산주의적 폭력관에 기반하여 북한은 국제정치를 해방과 혁명의 투쟁의 관

점에서 보고 있다는 것이다.실제 북한의 노동당 당규약은 아래와 같이 국제

정치를 세계혁명과 해방의 과정으로 기술하고 있다.36)

자주성과 프롤레타리아 국제주의 원칙에 기초하여 사회주의 나라들과

의 단결과 국제공산주의 운동과의 련대성을 강화하고 세계의 모든 신흥세

력나라 인민들과의 친선,협조관계를 발전시키며,아시아,아프리카,라틴

아메리카 인민들의 반제민족해방운동과 자본주의 나라들의 로동계급과 그 

밖의 인민들의 혁명투쟁을 지지하고 광범한 련합전선을 실현하여 미국을 

우두머리로 하는 제국주의와 지배주의를 반대하며 평화와 민주주의,민족

적 독립과 사회주의 공동위업의 승리를 쟁취하기 위하여 투쟁한다.37)

혁명과 해방의 관점에서 추진되어 온 북한의 외교정책은 북한의 가장 현

실적인 외교 상대국인 한반도 남단 한국에 대해서는 ‘한반도 공산화 통일을 

위한 국제적 지원역량 확보’라는 구체적 목표로 변형된다고 볼 수 있다.한

반도의 공산화 통일은 궁극적으로 최종목표인 ‘조선혁명의 전국적 승리를 위

한 국제혁명력량과의 련대성 강화38)’로 가는 필연적인 중간다리인 것이다.

즉 한국에 대한 북한의 국가목표이자 외교목표는 ‘조선혁명의 전국적 승리를 

위한 한반도의 공산화 통일’이라고 할 수 있겠다.

그렇다면 북한이 본격적으로 핵개발 정책을 추진한 1990년대에 상기와 

35)김명섭,“북핵문제와 동북아 6자회담의 지정학:역사적 성찰과 전망”,한국과 국제정치 Vol.27

No.1,경남대학교 극동문제연구소(2011)

36)김계동,“북한의 외교정책과 대외관계-협상과 도전의 전략적 선택-”,명인문화사(2012),pp.72.

37)“조선 로동당 규약”,전문.

38)통일원,“‘95북한개요”,p.408.
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같은 북한의 국가목표에 변화가 있었는지 살펴볼 필요가 있다.다시 말해,

1989년 냉전 종식 이후 국제사회의 변화가 상기와 같은 북한의 국가목표에 

영향을 미쳤는지를 살펴볼 필요가 있는 것이다.

북한은 1990년 5월 최고인민회의 9기 1차 회의에서 전 세계적인 탈냉전

화와 평화를 중시하는 세계 자유화의 요구에 맞추어 국제관계를 발전시켜 

나가는데 보편성을 갖추고자 외교이념 순위를 자주-친선-평화에서 자주-평화-

친선으로 바꾸었다.39)그러나 이러한 변화가 한국과의 외교정책의 목표가 근

본적으로 변하였다는 것을 의미하는 것은 아니다.1992년 북한 헌법이 대외

정책의 기본이념 및 원칙으로 자주,평화,친선을 규정하고,자주성을 옹호하

는 세계인민들과의 단결을 통한 침략과 내정간섭에 대한 반대 및 자주권과 

민족적,계급적 해방의 실현을 대외정책의 목표로 제시하고 있는 것을 볼 

때,사회주의권의 소멸을 반영하여 마르크스-레닌주의와 프롤레타리아 국제

주의 원칙은 사라졌으나 ‘제국주의와 지배주의 세력’에 대한 연대투쟁 목표

는 아직 유효40)하다고 보고 있다는 것을 알 수 있다.즉 국제정세의 변화,

탈냉전의 구도 하에서도 북한의 기본적인 국가목표와 외교목표,한국에 대한 

외교정책의 근본은 변화가 없다는 의미이다.따라서 1990년대 북한의 본격적

인 핵개발 추진은 ‘한반도의 공산화 통일’이라는 국가목표,외교목표 달성을 

위한 외교정책결정이라고 할 수 있다.

제2절 핵개발 정책결정에 대한 외교정책결정이론 

1.외교정책결정 분석이론 

외교정책결정에 대한 분석은 1954년 RichardSnyder가 논문에서 처음으

로 ‘blackbox'와 같았던 정책결정과정에 대한 분석을 시도하였고,이후 한 

39)“조선중앙년감”(1992),pp.525-527.

40)김계동,“북한의 외교정책과 대외관계-협상과 도전의 전략적 선택-”,명인문화사(2012),pp.73.



                              

- 25 -

국가의 외교정책 결정과정의 모델화에 대한 연구가 이어졌다.41)외교정책 결

정분석에 있어 가장 대표적인 모델로 DavidEaston의 정치행정체계 모형과 

Graham Allison의 외교정책결정모델을 들 수 있는데,두 모델은 정책결정요

인이나 정책결정과정(행위자)에 대한 특별한 주목 없이 외교정책결정 자체가 

어떻게 이루어졌는가를 그 연구의 대상으로 삼았다.

DavidEaston의 정치행정체계 모형은 정치,행정 이원론에 입각하여 정

치란 인간이 추구하는 가치의 권위적인 분배이며,국제정치 즉 외교정책이란 

국가 밖에서 국가 사이나 국가와 다른 단체 사이에서 일어나는 정치로 보았

다.

쿠바미사일위기 당시 정책결정에 대한 분석모형으로 등장한 Graham T.

Allison의 외교정책분석 모델은 합리적 행위자 모델,조직과정 모델,정부정

치 모델 3가지를 제시하고 있는데,인간의 합리성을 전제하고 있는 합리적 

행위자 모델(rationalactormodel)은 정부가 외교정책의 중요행위자이고,정

부의 행위는 국익의 극대화를 위한 의도로 발생하며,여러 대안 중 최소의 

비용으로 국익 극대화를 위한 최선의 대안을 선택한다는 분석모델이다.조직

과정모델(organizationalprocessmodel)은 정책결정과정에서 최고 지도자보

다는 조직의 의사결정에 주목하는 이론으로 정부의 각 부서가 문제 해결에 

대한 표준운용절차(SOP:StandardOperatingProcedures)를 통해 효용의 극

대화가 아닌 만족화를 추구한다는 것이다.세 번째 모델인 정부정치모델

(governmentalpoliticsmodel)역시 최고 정책결정자 보다는 다양한 정부부

처의 개인적 차원,부처 차원,정부·국가 차원의 다양한 이해관계에 대한 정

책결정과정을 주목한다.그간 외교정책결정에 대한 선행연구,특히 한국과 

같은 동아시아의 대통령제 국가들의 외교정책결정에 대한 분석에 있어 

Allison의 모델이 많이 적용되어 왔다.

Easton이나 Allison의 모델과는 달리,신현실주의의 대표적인 학자인 

Waltz는 외교정책결정에 있어 체제에 주목하는 분석방법을 주장하였다.앞서 

41)최상복,“우리나라 외교정책 결정에 관한 연구 -국군 해외파병을 중심으로 -”,서울대학교 행정

대학원 석사학위 논문(2005),pp.17.
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연구의 목적에서 언급한 바와 같이 동 연구는 북한과 한국의 핵개발이라는 

외교안보정책에 있어 가장 중요한 결정요인이 무엇이었는가를 살펴보는 것

이라 하였다.따라서 무정부적 국제체제하에서 자국의 안보와 자기생존을 국

가의 제1의 외교목표로 중시하는 Waltz의 외교정책에 대한 신현실주의 관점

은 동 연구에 있어 유용한 분석도구가 된다.42)Waltz는 국제체제를 무정부성

(체제차원),극성의 구조(구조차원),국가(단위차원)로 이루어져 있다고 보면

서,중앙권위체의 부재에 따른 무정부성이 국제정치의 갈등과 분쟁,전쟁의 

원인이 되며,생존과 안보를 위한 자구의 추구는 모든 국가의 불가피한 행동

원리라고 보고 있다.또한 국가는 상대적인 힘에 있어 차이가 있기 때문에 

내부적인 노력(internalefforts)으로 군비증강을 추구하거나 외부적인 노력

(externalefforts)으로 동맹에 참여하지만 불확실성과 오차 오류가 적은 내부

적인 노력을 더 선호한다고 보고 있다.43)Waltz의 시각으로 한국과 북한의 

핵개발 정책결정을 볼 때,정책결정 당시 한국과 북한 모두 각각 미국,소련

및 중국과의 동맹관계를 통해 자국의 안보를 보강하고자 하였으나,결국 이

러한 동맹에도 불구하고 핵개발이라는 내부적인 자주국방을 위한 외교정책

을 선택하였다는 논리 도출이 가능한 것이다.

이와 같은 Waltz의 국제체제의 무정부성과 세력균형의 불확실성 하에서 

안보의 추구는 사실상 모든 국가들에게 해당되는 공통된 사항이므로,한국과 

북한이 안보를 추구하는 여러 방법 중에서 핵개발이라는 일종의 예외적인 

정책을 결정한 것을 설명하기 위해서는 무정부적인 국제체제 변수에 더해서 

한국과 북한의 특수 상황을 추가하여 고려해야 한다.이를 위해서는 한국과 

북한 내부에서 작동되는 동인과 남북관계,동맹관계를 포함한 당시 외부환경

의 변화 등 체제적,단위적 요인들을 검토할 필요성이 있다.44)따라서 상기 

언급한 여러 외교정책이론 중 Waltz가 언급한 ‘국가의 대외정책(foreign

policy)을 설명하는데 있어서 체제(thirdimage)에 초점을 맞추면서 개인(first

42)손용우,“신현실주의 관점에서 본 북한의 핵정책 고찰(1945~2009)”,국제정치논총 제52집 3호

(2012),pp.263./HansJ.Morgenthau,“PoliticsAmongNations:TheStruggleforPowerand

Peace”,2nded.AlfredA.Knopf(1954),pp.3~13.

43)KennethN.Waltz,"TheoryofInternationalPolitics",Addison-Wesley(1979),pp.118,pp.161-176.

44)손용우,“신현실주의 관점에서 본 북한의 핵정책 고찰(1945~2009)”,국제정치논총 제52집 3호

(2012),pp.264.
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image)및 국가수준(secondimage)의 변수를 고려할 필요성을 강조’45)하는 

것이 동 연구 분석의 기본 방향이다.

2.외교정책 결정요인에 주목하는 분석  

상기 외교정책에 대한 일반 이론과 다소 구별하여 외교정책결정에 있어 

그 결정요인 자체를 보다 주목하는 이론이 있다.우선 Rosenau가 pre-theory

를 통해 외교정책 결정과정에서 주요 변수를 분석한 것을 들 수 있다.46)

Rosenau는 외교정책을 분석하는데 있어 국내와 국외적 환경을 연계하면서,

외교정책 결정요인으로 사회변수(societalvariables),체계/체제변수(systemic

variables),정부변수(governmentalvariables),개인변수(individualvariables)

등 4개변수를 제시하고,이들 변수의 영향력은 국가의 크기,경제발전의 정

도,정치체제의 개방유무에 따라 달라진다고 보았다.예를 들어,국가의 크기

가 작고,경제적으로 후진국이며,정치적으로 폐쇄된 나라에서는 외교정책 

결정에 있어 개인변수가 가장 큰 영향력을 가지고,이후 체계/체제,정부,사

회변수가 영향을 미친다는 주장이다.

Rosenau의 4가지 변수를 좀 더 살펴보자면,개인변수란 정책결정자가 가

지는 독특한 성격을 말하며,이는 가치관,재능,과거의 경험으로부터 구성된

다.체계/체제변수는 외부의 행위와 환경을 말하는 것으로,지리적 현실,전

략적 위치,잠재적 적으로부터의 도전 등이다.정부변수는 정부구조의 양상

을 의미하고,사회변수는 사회의 가치,여론,산업화의 정도를 의미한다.동 

외교정책 결정요인들을 아래 표와 같이 요약할 수 있다.

45)손용우,“신현실주의 관점에서 본 북한의 핵정책 고찰(1945~2009)”,국제정치논총 제52집 3호

(2012),pp.264./ Kenneth N.Waltz,"Man,theStateand War:A TheoreticalAnalysis",

ColumbiaUniversityPress(1959),p238.

46)JamesN.Rosenau,"Pre-Theories&TheoriesofForeignPolicy",TheScientificStudyofForeign

Policy,N.Y.NicholsPublishingCompany(1980)
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지리적 자원 대 소

경제적발전도 선진 개발도상 선진 개발도상

정치체계 개방 폐쇄 개방 폐쇄 개방 폐쇄 개방 폐쇄

변수의 순위

사회 개인 개인 개인 체계 체계 개인 개인

정부 정부 사회 정부 사회 개인 체계 체계

체계 체계 체계 체계 정부 정부 사회 정부

개인 사회 정부 사회 개인 사회 정부 사회

예 미국 소련 인도 중공 네덜란드 체코 케냐 가나

[표2-1]국가 잠재역량에 따른 국가대외 형태 요소들의 예비이론47)

외교정책결정 요인에 주목하는 또 다른 이론으로 W.Wallace의 외교정책

결정요인론을 들 수 있다.W.Wallace는 외교정책 결정요인을 4가지로 나누

고 있다.첫째,국제환경 요인으로 동 환경요인으로 인해 정책결정자는 ①

영구적 제한요소 -국가의 지정학적 위치,② 비교적 안정되고 제한된 요소 -

국력 즉,군사력,경제력,국가자원 등,③ 덜 영속적이고 제한된 요소 -국제

체계나 국가 자신에 대한 타국의 태도와 견해 등 3가지 수준의 제한에 직면

하게 된다고 한다.둘째,정책결정요인을 들고 있는데,여기에는 ① 국제행태

의 확고한 결정의 관점,② 타 세력의 외교정책행태로부터의 관점,③ 국제

사회에서의 자국의 위치,④ 자국의 국제이익의 관점,⑤ 자국 처분하의 자

원 평가라는 요소들을 제시하고 있다.세 번째,국내적 과정요인으로 대중여

론,압력단체 및 이익단체,엘리트 및 비정부 공무원의 역할 등을 언급하고 

있다.이러한 국내 과정요인은 ① 최고수준이라는 사회전체의 문제에서는 행

정부가 우선권을 가지며,② 중간수준인 정상적이고 규제적인 문제에서는 사

회의 한 섹션이나 관련 집단에 행위권이 주어지고,③ 거의 국내적 가치가 

포함되지 않는 최저수준에서는 행정부의 한 섹션이 정책결정을 담당한다고 

보았다.외교정책결정은 사회전체의 문제에 해당되며,행정부가 우선권을 가

진다고 하였다.네 번째는 교차영역으로 국가간 경계를 뛰어넘는 정치적 상

호작용을 말하고 있는데,근대 대중사회의 발달로 국가와 그 구성원을 환경

에서 구분하기 어렵게 되면서,국가를 초월한 개인 또는 단체들의 국제적 영

47)JamesRosenau,"TowardStudyofNationalInternationalLinkages",TheScientificStudyof

ForeignPolicy,TheFreePress(1971,New York),pp.325./최상복,“우리나라 외교정책 결정에 

관한 연구 -국군 해외파병을 중심으로 -”,서울대학교 행정대학원 석사학위논문(2005),pp.23에서 

재인용.
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향력이 증대되고 있다는 사실에 주목하고 있다.48)

상기와 같은 외교정책결정요인에 더해,한국과 북한의 핵개발 외교정책결

정을 살펴보는데 있어서는 다른 국가들과는 구별되는 하나의 특별 변수로 

‘동맹관계변수’를 언급하지 않을 수 없다.동맹이란 ‘두개 혹은 그 이상의 주

권국가간에 이루어지는 안보협력을 위한 공식적 내지는 비공식적 합의’이

다.49)한국과 북한 모두 일제 강점기 시절 이후 독립하는 과정에서 각기 미

국,중국 및 소련과 체결한 동맹관계가 국가 수립과 유지에 있어 간과할 수 

없는 근간이었던 것이 사실이다.즉,한미 동맹,그리고 북중,북소 동맹이 

없었다면 한국과 북한의 존립 자체가 힘들었던 상황이었다.기존 국제정치학

에서는 체제수준,단위수준,개인수준 변수 별로 동맹의 형성과 변화에 대해 

논의하는 이론50)등은 존재하나,외교정책결정요인을 분석하는데 있어 하나

의 독립변수로 ‘동맹관계변수’를 논의하는 이론은 두드러지지 않다.먼저 소

개한 Rosenau나 Wallace의 이론에서도 ‘동맹관계변수’를 별도로 외교정책결

정요인으로 따로 언급하고 있지는 않다.한국과 북한에게 있어 ‘동맹관계변

수’는 지리적 특수성,역사적 특수성으로 인해 결코 간과할 수 없는 중요한 

변수이자 요인이므로,동 연구에서는 ‘동맹관계변수’를 국제환경요인의 세부

변수로써 핵개발 외교정책결정에 있어 그 결정요인 정도에 대해 논의한다.

3.외교정책 결정과정에 주목하는 분석 

상기 외교정책결정요인은 외교정책결정에 미치는 요인을 중심으로 하는 

이론이다.그러나 동 이론들은 정책결정 과정 자체에 대한 분석과 정책결정

에 있어 행위자의 역할을 크게 주목하지 않는 맹점이 있다.외교정책결정요

인과 결정과정을 분리하여 그 초점이 상이한 것을 구분하는 게 완전하게 정

리될 수 있는 것은 아니지만,외교정책결정요인에 중점을 두는 이론들이 결

48)최상복,“우리나라 외교정책 결정에 관한 연구 -국군 해외파병을 중심으로 -”,서울대학교 행정

대학원 석사학위논문(2005),pp.24.

49)StephenM.Walt,"TheOriginofAlliances"(1987),p.12.

50)StephenM.Walt,"TheOriginofAlliances"(1987)
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정의 흐름,결정과정속의 행위자의 역할보다는 정책결정을 하나의 덩어리(소

위 ‘blackbox’)로 보고 그 정책결정 자체에 영향을 미치는 요인에 주목한다

고 하면,외교정책결정과정에 주목하는 이론들은 결정과정에서의 변화,결정

과정에 참여하는 행위자들에 보다 초점을 맞추고 있다고 할 수 있겠다.물론 

Wallace이론의 경우 국내적 과정요인에서 대중 등 행위자를 일면 주목한 

측면이 있으나 요인의 한 변수로 말하고 있는 것이지 외교정책결정 과정 속

에서 행위자들의 역학관계를 본격적으로 다루고 있지는 않다.이런 의미에서 

외교정책결정요인과는 구별하여 행위자들의 역학관계와 그 역학관계 속에서

의 영향력 행사 여부를 조망해 보고자 한다.

우선 정책결정과정 참여자에 주목한 JamesE.Anderson의 이론을 소개할 

수 있다.JamesE.Anderson은 정책결정과정 참여자를 공식적 정책결정자와 

비공식적 참여자로 구분하여 공식적 정책결정자는 공공정책의 결정에 참가

할 수 있는 공식적인 권한을 가진 행위자로서 국회의원,고급행정관료,일반 

행정관료,법관 등을 들고 있다.51)비공식적 참여자로는 구속력이 있는 정책

결정을 할 수 있는 법적 권한을 소유하고 있지 않은 사람들로서 이익집단,

정당,시민을 들고 있다.52)

한국과 북한의 핵개발 당시 핵개발 외교정책결정 참여자들을 논의하는데 

있어 당시 정부구조와 정계의 흐름을 볼 때 가장 의미 있는 것은 대통령과 

군부의 역할 분석일 것이다.박정희 정부 당시 한국의 정책결정에 있어 가장 

중요한 행위자는 말할 것도 없이 대통령제하 강력한 영향력을 행사하고 있

었던 박정희 대통령이다.또한 박정희 대통령이 군부 출신으로 쿠데타를 통

해 집권한 사실을 볼 때,박정희 정부의 정책결정을 살펴보는데 있어 군부의 

역할을 간과할 수 없다.동 연구에서는 한국의 핵개발 정책결정과정을 분석

하는데 있어 특히 박정희 대통령과 군부에 대해 그 역할과 영향력 행사 정

도를 집중적으로 살펴볼 것이다.북한의 경우도 한국 박정희 정부의 경우와 

51)H.S.Baum,"AnalystsandPlannersMustThinkOrganizationally,"PolicyAnalysis,Vol.6,No.4,

1980(Fall),p.480.

52)최상복,“우리나라 외교정책 결정에 관한 연구 -국군 해외파병을 중심으로 -”,서울대학교 행정

대학원 석사학위논문(2005),pp.24.
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유사하다.김일성 역시 빨치산 출신으로 북한을 건립하였고,그 뒤를 잇는 

김정일 역시 국방위원장이라는 직함을 가지고 군부를 통제하는데 주력하였

다.이상국가 북한을 유지하는데 있어 군부를 통한 국방력이 가장 중요한 요

소였다는 점에서 북한의 외교정책 결정에 있어 군부의 역할을 간과할 수는 

없을 것이다.더욱이 북한은 ‘선군정치’를 국가운영방식으로 선택하고 있다.

또 한 가지,기존 이론에서는 부각되지 않은 행위자이지만 동 연구에서는 

‘외부행위자’를 거론하고자 한다.외부행위자는 특히 한국의 핵개발 정책결정

에서 조망이 필요하다.제IV장에서 자세히 설명할 것이지만 한국의 핵개발 

정책결정에 있어 미국이라는 외부행위자는 간과할 수 없는 정책결정과정의 

참여자이기 때문이다.

4.동 연구 분석틀

앞서 언급한 바와 같이 한국과 북한의 핵개발 외교정책결정을 분석하기 

위해 동 연구에서는 기본적으로 외교정책에 대한 Waltz의 신현실주의 시각

틀을 기본으로 한다.즉 외교정책을 조망하는데 있어 그 정책을 체제수준

(system level),단위수준(unitlevel),개인수준(individuallevel)으로 분석한

다.즉 한국과 북한의 핵개발 외교정책을 체제수준,단위(국가)수준,개인수준

에서 동 정책결정의 원인을 분석하고자 하는 것이다.

또한 동 연구는 한국과 북한의 핵개발 외교정책결정 분석을 정책결정요

인과 정책결정과정으로 크게 구분하여 분석을 진행하였는데,핵개발 외교정

책결정요인 분석에서는 상기 Waltz의 시각과 Rosenau의 사회변수,체계/체

제변수,정부변수,개인변수 등 4가지 변수에 주목하는 pre-theory,Wallace의 

이론을 접목하여 한국과 북한의 핵개발 정책결정요인을 설명해보고,이 중 

어떤 변수차원에서의 요인이 가장 큰 영향을 미쳤는지를 분석해 보고자 한

다.각 결정요인의 영향력을 규명하는 것은 바로 현재 북한 핵문제의 주요 

원인이 동 요인이라는 것이라는데 그 분석의 의의가 있다.즉,북한 핵문제
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의 해법을 강구하는데 있어 문제의 원인을 먼저 규명하고자 핵개발 정책결

정요인을 규명하는 것이다.

따라서 동 연구에서는 한국과 북한의 핵개발 정책결정요인을 설명하는데 

있어 우선 크게 국제환경요인과 국내정치경제환경요인으로 구분하는데,체제

수준인 국제환경요인 중 세부항목인 ‘국제체제변수’에서는 1970년대 박정희 

정권하 한국의 핵개발 외교정책 추진 당시와 1990년대 북한이 핵개발 정책

추진을 본격적으로 진행하였을 당시 북한을 둘러싼 국제체제 구도의 변화에 

대해 살펴보고,국제체제의 변화가 실제 Rosenau의 pre-theory에서와 같이 

‘변수’로서 진정 작용하였는지 평가하는 동시에,실제 변화가 있었다면 이러

한 변화가 Waltz시각에서의 외교정책결정을 어떻게 설명할 수 있는지 분석

해 보겠다.하나 주목할 점은 국제환경요인 분석 항목에 ‘동맹관계변수’와 

‘남북한 양자관계변수’를 포함하였다는 것이다.‘국제체제변수’는 국제사회의 

전체 체제 구도,즉 주로 냉전구도의 변화 여부와 그 영향력에 초점을 맞추

는 반면,‘동맹관계변수’는 당시 한국과 북한의 동맹관계에 변화가 있었는지 

여부와 그 변화의 여부가 어떻게 핵개발 정책결정에 영향을 미쳤는가를 분

석한다.‘남북한 양자관계변수’도 당시 남북한 양자관계 변화와 환경이 한국

과 북한의 핵개발 정책결정에 어떠한 영향을 주었는지를 분석한다.정책결정

요인 중 개인요인은 동 정책결정요인 분석에서 제외하고,이하 정책결정‘과

정’이라는 별도의 장에서 논의한다.개인요인이 정책결정요인이 아니었다는 

의미가 아니라,동 연구의 핵개발 정책결정 분석에 있어서는 일개 개인이 아

니라 몇몇 행위자들의 역할과 관계를 보다 주목하므로,‘과정’이라는 제하 별

도의 장으로 구분하였다.

두 번째 정책결정과정 측면에서 한국과 북한의 핵개발 추진과정을 비교

하는데 있어서도 역시 Waltz와 Rosenau의 이론을 활용하며,Allison모형의 

적실성 여부와 Anderson이론의 정책결정과정 참여자 이론을 적용해 본다.

즉, Waltz의 개인수준(individual level) 시각틀과 Rosenau의 개인변수

(individuals)측면과 이에 더해 정책결정에 있어 행위자에 주목하는 정책결

정과정론의 틀을 활용하여,한국과 북한의 핵개발 정책결정에 있어 행위자의 
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역할과 그 영향력의 비교우위에 대해 분석해 본다.다시 말해 정책결정 참여

자 측면에서 핵개발 정책결정에 한국과 북한의 어떠한 행위자들이 참여하였

는지 살펴보고,그 중 어느 행위자의 역할과 힘이 정책결정에 있어 보다 큰 

영향력을 발휘하였는지 그 상호작용에 대해 분석해 본다.다만,주요행위자

에 있어 한국과 북한이 다소 상이한 점을 주목해야 한다.한국의 경우 대통

령,군부,외부행위자를 주요 공식 및 비공식 행위자로 분석하는 의미가 있

는 반면,북한의 경우에는 주요 정책결정 행위자로 국가주석,인민무력부의 

역할에 주목한다.

한편 본 연구는 주로 문헌자료에 의거하고 있음을 다시 한 번 분명히 한

다.연구의 범위로 설정한 1960년대부터 1990년대 전후 기간 동안 공개된 한

국과 미국 양국의 정부문서,언론자료,그리고 당시 핵개발 및 제반 국제정

치학적 학술자료와 연구 자료를 토대로 하여 한국과 북한의 핵개발 정책결

정을 분석한다.

[표2-2]분석틀

※ ‘위협(결정요인)’에 대한 ‘안보 대응(핵개발 정책결정)’(Waltz)

결정요인 세부요인 한국 북한

국제환경요인

국제체제변수 데탕트 탈냉전

동맹관계변수 한미동맹 북중,북소동맹

남북한 양자관계변수 남북한 관계 남북한 관계

국내정치·경제

환경요인
-

경제발전,

경제발전으로 인한 

사회적 갈등,

시민민주주의 상승

경제위기,

정권이양,

체제불안정성 

개인요인
→정책결정과정 

분석에서

→정책결정과정 

분석에서

비교분석

(주결정요인)
동맹관계변수 국제체제변수

'핵개발'정책결정'핵개발'정책결정'핵개발'정책결정요인요인요인 분석분석분석      
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한국 북한

대통령/국가주석 O O

군부 X O

행정부/노동당 X X

시민 X X

외부행위자 O X

비교분석

대통령과 외부행위자(미국)/

Allison모형 중 합리적 

정책결정자 모형 /

외부행위자(미국)와의 

상호반응(feedback)

국가수반과 군부 /Allison

모형 중 합리적 정책결정자 

모형,

Wallace모형 중 공식적 

행위자(군부)의 역할,

관료정치모형  

'핵개발'정책결정'핵개발'정책결정'핵개발'정책결정과정과정과정 분석분석분석      
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제III장 한국과 북한의 핵개발 정책결정 비교 :

정책결정요인 

동 장에서는 한국 박정희 정부의 핵개발 정책결정과 북한의 핵개발 정책

결정 분석에 있어서 정책결정요인 자체에 주목하여 그 요인의 영향력 우위 

정도를 분석해 본다.

제1절 한국의 핵개발 정책결정요인 

한국의 핵개발 정책은 박정희 정권에 의해 추진되었으므로 앞서 언급한 

바와 같이 동 연구의 시간적 범위는 한국의 경우 박정희 정부 수립 이후부

터,보다 중점적인 연구 범위는 1971년 ‘원자력개발 15년 계획’수립부터 전

두환 대통령이 1981년 미국 방문에 앞서 핵 포기를 공식 천명한 시기까지이

다.이 시기의 이루어진 한국의 핵개발 외교정책결정에 대한 결정요인을 국

제환경요인와 국내정치·경제상황요인으로 구분하여 분석해 보고,어떠한 요

인이 가장 큰 역할을 하였는지 연구해 본다.

1.국제환경요인 

국제환경요인은 앞서 설명한 외교정책결정요인에 관한 제반이론 중 

Rosenau가 설정한 체계/체제변수 즉,‘공무원의 선택에 영향을 주거나 공무

원의 선택을 규정하는 해외에서 일어난 행위 또는 사회의 대외적인 환경’에 

해당된다.Wallace가 말하는 국제환경에 해당하는 요인이기도 한데,그 중 

체제변수는 ‘비교적 안정되고 제한된 국제환경요인’으로 볼 수 있고,동맹관

계변수와 남북한 양자관계변수는 상대적으로 ‘덜 영속적이고 제한된 요인’에 

해당한다고 할 수 있겠다.
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1)국제체제변수 

국제체제변수란 국제체제 차원에서의 변화가 한 나라의 외교정책결정에 

어떠한 영향을 미쳤는가를 분석하는 것이다.국제체제는 수시로 변화하기 어

려운 어느 정도 안정적이고 영속성이 있는 것이라고 할 수 있다.동 변수에 

대한 분석에 앞서 주목해야 할 점은 한국이 핵개발 외교정책결정을 본격적

으로 시작한 1960년대,70년대는 이 국제체제변수에 있어 변화가 발생하고 

있었다는 사실이다.즉,이하에서 분석하는 한국의 핵개발 외교정책 결정에 

있어 체제변수적인 결정요인 분석은 1960,70년대 국제체제의 변화라는 변수

가 한국의 핵개발 외교정책결정에 어느 정도의 요인이 되었는가를 살펴보는 

것이다.또한 이러한 체제수준의 변화가 진정한 체제 자체의 변화였는지 여

부에 대해서도 살펴본다.

1945년 제2차 세계대전의 종결 이후 국제사회에는 냉전체제라는 체제수

준의 구도가 형성되었다.그러나 1953년 스탈린이 사망한 이후 한반도와 인

도차이나에서는 휴전이 성립되고 스탈린 이후 소련 정권을 잡은 흐루시초프

는 ‘평화공존’을 대외정책으로 내세운다.이와 함께 냉전의 양극체제에는 분

열과 다변화가 본격적으로 일어나기 시작하였다.1969년에는 중소분쟁이 발

생하여 공산권의 분열이 본격화 되었고,서방측에서는 프랑스가 핵개발을 추

진하고 미국의 휘하에서 이탈하려는 독자노선을 추구하게 된다.또한 전후 

패전에서 서독과 일본이 회생하여 급속한 경제성장을 이루었으며,비동맹세

계가 국제사회에서 존재감 있는 하나의 블록으로 결속하게 된다.이 시기 영

국과 중국도 핵개발을 완성한다.

이렇게 국제체제가 양극구도에서 다극체제로 변화하면서 국제사회는 미,

소의 대결에서 긴장완화,화해,협상이라는 새로운 단계로 접어드는데,이를 

프랑스어로 ‘완화’라는 뜻의 ‘데탕트(détente)’라고 한다.긴장완화의 데탕트  

시기에 미국은 베트남전쟁으로 인한 미국의 안보 부담을 줄이려고 노력하였

고,그러한 노력의 연장선상에서 1967년 6월 닉슨대통령이 ‘닉슨독트린’을 발
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표하여 세계 경찰로서 미국의 역할을 축소하는 한편 아시아 국가의 안보는 

아시아 국가 자신이 책임진다는 안보 논리를 내세워 국제사회에서 동구권,

즉 소련 및 중국을 중심으로 하는 국가권역과 미국을 중심으로 하는 국가권

역이 대결한다는 구도에 변화를 가져왔다.1972년에는 닉슨대통령이 직접 중

국과 소련을 방문하여 본격적인 데탕트의 시기를 알렸다.전후 패전국 일본

의 다나카 가쿠메이 총리도 1972년 9월 중공을 방문하여 냉전의 데탕트가 

보다 가속화되었다.

문제의 핵심은 이러한 데탕트라는 체제구조의 변화가 과연 박정희 정권

의 핵개발 정책추진에 있어 어느 정도의 결정요인이었을까 하는 점이다.국

제사회는 화해와 협력이라는 데탕트의 기조로 변하고 있는데 왜 박정희 정

권은 외부환경의 데탕트 기조와 함께 가는 완화정책이 아니라 오히려 강성

의 핵개발을 추진하였던 것인가?미중 접근이라는 데탕트는 진정한 체제의 

변화,즉 냉전 구도의 변화가 아니었던 것인가?동 연구는 Waltz의 신현실주

의적 시각에서 한국의 핵개발 정책결정을 외부 안보위협에 대한 일국의 자

력구제 대응수단으로 설명하고자 한다고 하였는데,동 장에서 설명하고 있는 

국제사회의 데탕트가 오히려 박정희 정부에게는 위협에 대한 대응으로 핵개

발 정책결정을 낳게 할 정도의 또 다른 새로운 ‘외부 위협’이었던 것인가?

이러한 의문에 대한 해답의 핵심은 1960~70년대 본격화된 국제사회의 데

탕트가 과연 한국이 바라보는 국제사회의 데탕트,그리고 한국이 직접 직면

하는 한반도의 데탕트인가 하는 여부를 살펴보는 것이 우선 필요하다고 생

각한다.

박정희 정부 당시 한국은 국제사회의 데탕트라는 새로운 화해의 움직임

과는 달리 아직 공산주의라는 생생한 적을 직접 국경으로 접하고 있는 상황

이었다.한반도에서는 1968년 1월 푸에블로호 사건,1968년 1월 김신조 청와

대 습격사건이 발생하였고,1969년 4월에는 북한이 미국 정찰기 EC-121호를 

격추하였다.53)1970년대에도 북한의 군사적 도발은 계속되어,현충원 폭발 

53)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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사건,판문점 도끼 만행 사건,그리고 1975년에는 육영수 여사 피살 사건까

지 발생하게 된다.54)이러한 한반도에서의 남북관계 긴장상태에 더해 박정희 

정부의 안보위기감을 더욱 고조시킨 것은 데탕트로 인한 닉슨독트린,즉 아

시아 국가들의 안보에 대한 자력구제 원칙이라는,미국의 아시아에서의 안보 

제공 의지의 후퇴였다.데탕트라는 체제수준의 변화로 인한 미국과 소련간 

긴장 완화는 한국의 직접적인 현실인 한반도에서 미국의 안보 공약을 완전

히 기대하기 어려운 상황을 발생시킨 것이다.즉 다시 말해 국제체제 수준에

서의 데탕트는 한국에게는 역설적으로 기존의 안보 보장책이 약화되는 또 

하나의 새로운 ‘위협’이 된 것이다.

그렇다면,이러한 데탕트라는 한국이 대면한 체제변수 차원의 ‘위협’이 과

연 Waltz시각의 안보구제를 위해 핵개발 정책을 필요로 했던 요인이었는

가?

이 질문에 답하기 위해서는 한국의 안보 시스템에 있어 다른 제반 국가

들과는 다른,특수한 안보 공약이 더해져 있다는 사실을 주목해야 한다.즉 

한국에게는 '한미동맹‘이라는 양자관계상의 특수한 안보 공약이 더해55)져 있

다는 것을 기억해야 한다.다시 말해,데탕트라는 체제수준의 안보위협에 대

한 안보대응책을 마련하는데 있어,만약 기존 ’한미동맹‘이라는 특수한 안보 

공약이 잘 지켜졌더라면,’한미동맹‘을 통해 데탕트라는 안보위협에 적절히 

대응할 수 있었더라면,한국이 핵개발이라는 강성의 외교국방정책을 새로이 

추구할 요인을 적실하게 설명할 수 없을 것이다.즉 Waltz의 신현실주의 시

각에서 볼 때 데탕트라는 체제변수의 위협에 대한 대응이 바로 핵개발이라

는 외교정책이라고 하기에는 ’한미동맹‘이라는 특수한 안보 공약을 감안하지 

않았다는 점에서 논리적인 비약이 있는 것이다.이를 다시 설명하자면,국제

환경요인 중 체제변수 요인은 박정희 정부의 핵개발 정책결정에 대한 결정

적인 요인으로 설명하는데 부족하다고 할 수 있다는 의미이며,따라서 다음

과 같이 한미동맹이라는 동맹관계변수를 살펴보아야 한다는 것이다.

54)당시 한반도 상황은 이하 남북한관계변수에서 보다 중점적으로 분석한다.여기서는 한국이 직면하

는 현실에서 데탕트가 실제 이루어졌는가를 설명하는데 있어 필요한 간략한 설명만 기술한다.

55)외부환경의 변화에서 ‘한미동맹관계변수’는 별도의 절에서 따로 논한다.
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2)동맹관계변수(한미동맹)

미국이 한반도의 역사에 본격적으로 등장한 시기는 제2차 세계대전에서 

일본이 패전 후 일본군의 무장해제를 위해 미국과 소련이 한반도를 분단하

여 진격하면서 부터이다.제2차 세계대전 이후 공산주의권과 대비되어 민주

주의 세력의 맹주로 등장한 미국은 이후 한반도의 안보,특히 민주주의를 기

반으로 설립된 대한민국에게는 필수불가결한 안보의 제공자가 되었다.공산

주의권과 최전선에서 맞닿아 있는 한국에게 미국은 한국전쟁 당시 대규모의 

병력을 한반도로 파견하여 민주주의를 수호하였고,한국전쟁 이후 공식적인 

對 한국 안보 보장을 위해 한국과 상호방위조약을 체결하였다.다시 말해 한

국의 입장에서는 한미동맹이,Waltz의 신현실주의 시각에서 보는 외부 위협

에 대한 한국의 안보 보장에 있어,필수불가결한 일부이자 가장 큰 영향력을 

행사하는 부분인 것이다.

한미동맹의 성격에 대해서는 공산주의 동맹에 대응하는 민주주의 동맹이

라는 체제수준의 분석과 민주주의라는 이념 공유에 주목하는 단위수준의 분

석,이승만 대통령과 트루먼 대통령간의 인간적 갈등을 동반한 이해타산의 

결과라는 개인수준의 분석 시각 등이 존재하는데,누구도 부정할 수 없이 분

명한 것 하나는 한미동맹이 제2차 세계대전 이후 국제사회의 냉전구도에서 

공산주의 국가 북한을 최전선에서 대면하여 공산주의에 대응하는 민주주의 

서구권의 안보동맹이라는 성격을 가진다는 것일 것이다.

그렇다면,1953년 이후 유지되어 온 한미동맹은 한국이 1960년대,70년대 

핵개발 외교정책결정을 추진하는데 있어 국제환경요인 측면에서 어떠한 역

할을 하였던 것인가?앞서 언급한 바와 같이 국제체제변수 측면에서 데탕트

라는 외부 안보위협이 핵개발이라는 강성의 외교안보정책에 대한 결정요인

이라고 보기에는 한국 안보의 제1책임자 한미동맹변수를 고려하지 않는 논

리적 비약이 있다고 하였는데,그렇다면 당시 한국 안보의 근간이었던 한미

동맹변수에서 어떠한 위협이 발생하였으며,또 발생하였다면 동 위협이 박정
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희 정권의 핵개발 정책결정에 있어 어느 정도의 결정요인이 되었던 것인가?

한미동맹은 1953년 이래 현재 2000년대까지 변함없이 유지되고 있는 동맹인

데 어떻게 하여 한미동맹이 박정희 정부 시절 유독 핵개발 정책결정에 대한 

결정요인이 될 수 있었던 것인가?혹 한미동맹이라는 기본틀은 변함없이 유

지되었으나 박정희 정부 시절 동맹의 질적 변화가 있었고 그 질적 변화가 

바로 박정희 정부의 핵개발 정책결정의 요인이 되었던 것인가?

동맹이라는 형식의 틀을 유지해왔고 오늘날까지 유지해오고 있는 고정변

수 한미동맹이 특별하게 1960년대,70년대 박정희 정부 당시 핵개발 정책결

정의 요인으로 부각되기 위해서는,동 시대 한미동맹 내부의 변화 즉,한국

과 미국의 양자관계에 있어 변화 여부를 살펴보는 것이 필요하다.

앞서 체제변수에서 언급한 바와 같이 국제사회에서의 데탕트 도래로 

1969년 미국 닉슨대통령은 ‘닉슨독트린’을 발표하여 아시아의 안보는 아시아 

국가들에게 맡김으로써 베트남전 이후 미국의 안보 부담을 줄여나가는 정책

을 펼치게 된다.데탕트는 앞서 언급한 바와 같이 한국이 직접적으로 대면하

고 있던 한반도 현실과 반대의 상황이었던바,이러한 괴리로 인해 데탕트는 

역설적이게도 한국에게는 하나의 국제체제변수적 안보 위협이 된다고 하였

다.또한 데탕트는 한미동맹 관계에 있어서도 질적인 변화를 일으켰다는 점

에서 동맹관계변수와도 연결되어 있다.즉 한미동맹의 형식은 유지되었지만,

다시 말해 미국이 한국과의 동맹 관계 자체를 파기한 것은 아니었지만,한미

동맹의 구체적인 수단인 주한미군의 철수 결정이 발생한 점이 바로 데탕트

로 인한 한미동맹의 질적 변화이다.

주한미군은 한국전 이후 한국 안보의 근간이었다.1968년 취임한 닉슨 대

통령은 베트남전으로 인한 미국의 부담감을 해소하기 위해 아시아에 대한 

미국의 군사적 안보 제공을 삭감하는 정책으로 전환한다.1969년 7월 괌에서 

발표된 닉슨 대통령의 ‘닉슨 독트린’은 동맹국의 안보 책임은 일차적으로 해

당 국가가 부담해야 한다는 것을 전제로 미국은 핵우산을 제공하는 정도로 

그 역할을 축소시키고자 한 것이다.이에 1969년 8월 샌프란시스코 정상회담
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에서 박정희 대통령은 주한미군의 주둔 필요에 대해 역설하였으나,미국 측

의 주한미군 철수 검토 작업은 계속되었고,1970년 3월 포터 주한 미국대사

는 박정희 대통령에게 주한미군 1개 사단 즉 7사단 2만여 명에 대한 철수 

의사를 통보하게 된다.56)박정희 대통령은 닉슨에게 친서를 보내 한국이 방

위능력을 갖출 수 있는 1975년까지 주한미군 철수를 연기해 달라고 요청하

였으나,한국 정부 역시 미국이 이미 결정한 대외정책의 기조를 크게 변경시

킬 수는 없다는 것을 아마 인지하고 있었을 것이다.

그렇다면 이러한 한미동맹 변화의 근본요인은 무엇인가?주한미군의 철

수라는 한미동맹의 변화 역시 데탕트라는 국제체제변수상의 변화에 맞춰 일

어난 것인가?만약 한미동맹의 변화에 있어 데탕트라는 당시 국제체제변수

적인 변화가 아닌 다른 요인이 존재하였다면,그 원인이 무엇이었는가?

1970년대 한미동맹에 대한 기존연구로는 우선 신욱희와 김영호가 1968년

부터 1972년까지 데탕트 시기 한미동맹을 연구하면서,특히 Walt가 제시한 

동맹의 와해 이유인 위협인식의 변화,신뢰도의 저하,동맹국 내부에서 진행

되는 국제적인 정치적 상황의 변화를 중심으로 데탕트 시기의 한미관계를 

분석하였는데,이들은 데탕트 시기의 한미동맹관계가 갈등국면으로 전환된 

것이 한반도의 안보위협에 대한 공동 인식과 그에 대한 미국의 안보 공약에 

대한 신뢰도가 문제시되어 갈등이 본격화 되었다고 하였다.57)그리고 이와 

같은 전환기 동맹관계의 부분적 균열은 한국 정부의 권위주의체제화,대외적

으로는 핵을 이용한 자주국방 노선을 채택함으로써 본격적인 한미갈등의 계

기를 제공하였다고 분석하고 있다.또한 신욱희는 미국 정부가 한국 정부의 

전략무기 개발을 한미동맹과 나아가 자신의 아시아 전략의 기본구도를 위협

하는 것으로 받아들임으로써 한미관계가 급격히 냉각되었다고 강조하고 있

다.58)또 다른 연구로 김용직은 1974년부터 1979년까지 한미동맹관계의 전개

56)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)

57)신욱희,김영호,“전환기의 동맹”데탕트 시기의 한미안보관계“,한국정치학회,고려대학교 평화연

구소 주최,“박정희 시대의 한국:국가·시민사회·동맹체제",한국정치사 기획학술회의(2000.4),

pp.1~26./황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6

월)에서 재인용.

58)신욱희,“한미동맹의 연속성과 변화:분석틀의 모색”,2000년도 한국정치학회 연례학술회의 발표 
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를 인권갈등의 차원에서 분석하여,한미갈등의 직접적인 원인을 1972년 유신

체제의 등장과 이에 따른 한국의 인권상황의 악화,이에 대한 미국의 비판과 

카터 후보의 주한미군 철수정책이 주된 원인이었다고 밝히고 있다.59)박원곤

은 도덕외교를 중시하는 카터 정부의 정책으로 박정희 정부에 대한 인권 압

력이 가중되어 한미동맹관계가 악화되었다고 하였다.60)또한 황수현은 2010

년 경남대 박사학위 ‘1970년대 한미동맹 갈등관계 연구’논문에서 당시 한미

동맹 관계의 갈등 이유로 위협인식의 변화,정치적 가치의 충돌,동맹의 기

본성격의 변화 모색 등 3가지 이유를 들고 있다.61)

상기와 같은 여러 선행연구를 종합해 볼 때,1960~70년대 한미동맹 관계

의 변화요인을 미국의 역대 행정부별로 구분하여 분석해 볼 수 있다고 생각

한다.우선 본격적인 데탕트가 시작되기 전인 존슨행정부(1963~1969)후반기

부터 살펴본다.1968년은 박정희 정부가 북한의 군사적 위협을 그 어느 때보

다도 실질적으로 느꼈던 한해였다.1968년 1월 21일 북한의 청와대 공격조가 

남하하여 서울 한복판에서 총격전을 펼쳤다.이어 1월 23일에는 원산 앞바다

에서 미국의 푸에블로호가 나포되었다.이어 통일혁명당 사건,울진삼척지구 

무장게릴라 침투사건,EC-121미 정찰기 격추사건 등 북한의 공세가 계속되

었다.일련의 사건들에서 특히 박정희 정부가 민감했던 것은 1.21사태와 푸

에블로호 사건에 대한 존슨 행정부의 태도 차이였다.박정희 정부로서는 청

와대를 습격하기 위해 서울 한복판에 나타난 무장공비사건이 보다 큰 의미

로 다가왔겠지만,존슨 행정부는 1.21사태 당시 판문점 군사정전위 회담 요

청 등의 조치만 취하였을 뿐이었다.반면,푸에블로호 사건에 대해서 미국은 

박정희 정부와의 사전협의 없이 엔터프라이즈 항모를 파견하고,무엇보다도 

미군 포로 귀환 문제를 협의하기 위해 박정희 정부에 사전 공지 없이 북한

논문,pp.9~10./황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문

(2010.6월)에서 재인용.

59)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월)에서 인용 

/원인용 김용직,”인권분쟁과 한미동맹의 위기,1974-1979“,한국정치학회,고려대학교 평화연구

소 주최,”박정희시대의 한국:국가·시민사회·동맹체제“,한국정치사 기획학술회의(2000.4.7~8),

pp.1~29.

60)박원곤,“카터 행정부의 대한정책 1977~1980:도덕외교의 적용과 타협”,서울대학교 대학원 박사

학위논문(2008),pp.356-370./박원곤,“카터 행정부의 대한정책:10.26을 전후한 도덕외교의 적용“,

한국정치학회보,제43집 2호(2009),p.9.

61)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월)
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과 단독회담을 시작하였던 것이었다.62)이러한 미국 정부의 태도 차이를 박

정희 정부는 민감하게 받아들였다.두 사건을 계기로 박정희 정부는 북한의 

도발에 대해 자체방위 강화의 필요성을 보다 절감하게 되었고,63)박정희 정

부는 한미동맹의 진정성에 대해 의문을 품게 되었으며,동맹국인 미국 정부

에 대한 신뢰가 약화되었다.64)이에 더해 한 가지 더 생각해 볼 만한 점은 

박정희 대통령의 존슨 대통령에 대한 기대 상실이라는 측면이다.박정희 대

통령은 존슨 정부가 베트남전에 참여하면서 여러 국가들이 거절했던 베트남 

파병의 요구를 받아들여 베트남전 개입에 대한 미국의 부담을 덜어주었었다.

박정희 대통령은 1964년 9월 1차 파병에서 이동외과병원 130명과 태권도 교

관 10명,1965년 2월 2차 파병에서는 비둘기 부대 2천명,1965년 10월 3차 

파병에서는 맹호,청룡부대,1966년 9월 5차 파병시는 백마부대,1967년 6월 

6차 파병에서는 은마부대 등 총 8년 8개월 동안 30만 명을 월남으로 파병했

던 것이다.이러한 친미 정책에도 불구하고 북한의 도발과 관련하여 박정희 

대통령이 존슨 대통령으로부터 느낀 점은 일종의 ‘냉대’수준이었다.당시 미

국은 베트남 전쟁에서 과도한 전비를 지출하여 1960년대 후반부터 미국은 

장기적인 경기과열과 만성적인 국제수지 적자에 허덕이고 있었고,존슨 대통

령은 여론의 악화 속에서 1968년 대통령 불출마 선언과 함께 베트남 평화회

담 개최를 선언하였다.당시 베트남전으로 고심하고 있던 존슨 행정부에게는 

한국이라는 존재가 미국의 對 아시아 정책에 있어 중요 요소가 아니었다.온

통 베트남으로의 관심 집중과 베트남전에 대한 국내정치 방어에 집중하고 

있었던 시기였던 것이다.이런 연유로 북한의 군사위협을 심각하게 인식하지 

않고 한국전쟁 이후 계속된 정전협정의 위반행위65)로만 축소 인식하였던 것

이다.

이러한 와중 1969년 1월 닉슨행정부(1969~1974)가 출범하였다.닉슨대통

령은 1969년 7월부터 베트남에서 미군의 철수를 시작하였으며 같은 달,아시

아 5개국과 루마니아를 방문하는 중간 기착지 괌에서 새로운 아시아정책,

62)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.64~65.

63)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.67.

64)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.77.

65)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.70.
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‘닉슨독트린’을 발표하였다.‘닉슨독트린’은 비록 핵무기 위협을 제외하고 기

타의 대내외적 위협에 점차 아시아 국가 자신이 책임을 질수 있도록 독려하

겠다는 조건을 달기는 하였으나,‘닉슨독트린’은 사실상 미국의 세계경찰 임

무를 당연시하던 제2차 세계대전 이후 ‘트루먼독트린’과의 결별을 말하는 것

이었다.66)이러한 와중 북한의 도발은 1968년 이후에도 지속되었다.1970년 

6월 5일에는 서해 휴전선 인근에서 해군 방송선이 피납 당하였고,6월 22일

에는 국립묘지 현충문 폭파사건이 발생하였다.오원철 당시 청와대 경제 제2

수석비서관의 증언에 따르면 박정희 대통령이 인식하는 對 북한 위기의식은 

사실관계보다 더욱 심각하였다고 한다.이러한 와중 닉슨 대통령은 1970년 3

월 주한미군 2개 사단 중 하나인 보병 2만여 명의 7사단을 베트남으로 재배

치하기 위해 박정희 대통령에게 주한미군 7사단 철수 계획을 통보하였다.박

정희 대통령의 미국에 대한 분노는 쉽게 짐작할 수 있을 것이다.존슨 대통

령에 대한 신뢰와 지지에도 불구하고 차기 정부인 닉슨 행정부로부터 보다 

큰 냉대를 당하게 되는 것이다.박정희 대통령은 1971년 11월 오원철을 신설 

경제 제2수석비서관에 임명하면서 현재가 초비상상태라고 강조하고,예비군 

20개 사단을 무장시키는데 필요한 무기를 개발,생산하라고 지시하였다.67)

이에 더해 닉슨 행정부의 북한 도발행위에 대한 인식 역시 존슨 행정부 시

기보다 더욱 낮아졌다.비록 닉슨대통령은 1970년 2월 미 의회에 보낸 외교

문서를 통해,닉슨독트린이 미국의 아시아로부터의 후퇴는 아니며 앞으로도 

아시아 우방국들의 방위에 참여하겠다고 명시하기는 하였으나,동 외교문서

에서 닉슨 대통령은 주요 공산국가와의 대결보다는 협상을 통해 국제적 긴

장완화와 영속적인 평화를 위해 노력할 것임을 분명히 하였다.68)즉 공산진

영과의 화해라는 데탕트를 추진함으로써 북한에 대한 위협의 인식 강도가 

존슨 행정부 시기보다 더욱 낮아진69)것이다.이러한 상황에서 한미 양국은 

1971년 2월 6일 미7사단 철수에 합의하였다.

66)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.74.

67)오원철,“한국형 경제건설 7”,한국형경제연구소(1999),pp.394-395./황수현,”1970년대 한미동맹 

갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.69에서 재인용.

68)“1970년대 미국의 외교정책(1970.3.5)”,“Nixon,Richard미국 대통령의 외교교서,1970”,국립외교

원,pp.32~48./황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문

(2010.6월),pp.75에서 재인용.

69)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.70.



                              

- 45 -

이어 포드 행정부(1974~1977)가 출범한다.푸에블로호 사건 처리부터 베

트남전 파병에 대한 반대급부 상실,‘닉슨독트린’으로 인한 주한미군 철수 동

향 등을 목도한 박정희 대통령은 미국 정부에 대한 불신을 바탕으로 외부 

위협에 대응하기 위한 내부 결속력 강화에 더욱 집착하게 되고 유신체제 수

립을 통해 안보적 위기를 극복하고자 하였다.닉슨 행정부와 포드 행정부는 

베트남전으로 한국의 상황에 신경을 쓸 여력이 없었기에 박정희 대통령의 

의도를 묵인 또는 방치함으로써 박정희 대통령의 권위주의 체제 전환 실행

에 의도하지 않은 기여를 한 측면이 있다.70)그러나 한편 미국 내에서는 동

맹국 한국의 박정희 대통령의 인권탄압에 대해 주목하기 시작하였던바,이에 

박정희 대통령은 닉슨 행정부와 포드 행정부를 대상으로 대미로비를 강화하

기 시작하였다.이러한 한미간의 인권문제에 대한 갈등이 전면으로 부상한 

것은 포드 행정부 시절인 1976년 10월 24일 미국 워싱턴포스트지가 박동선 

등이 미국 의회와 행정부에 1970년대 들어 매년 50만 달러에서 1백만 달러

를 뇌물로 뿌렸다는 미 법무부 등 소식통을 인용하여 보도한 ‘코리아케이트’

사건이었다.71)더욱 문제를 심각하게 한 것은 포드 행정부 말기에 보도된 이 

코리아게이트 사건이 마무리도 되기도 전에 인권문제에 큰 가치를 두는 카

터 대통령이 차기 대통령으로 당선되었다는 것이다.박정희 대통령과 비교적 

우호적인 관계를 유지하였던 포드 정부와는 달리 인권과 도덕성을 강조하는 

카터 정부의 등장은 새로운 갈등,즉 개인적인 정치적 가치의 차이로 인한 

갈등을 예고72)하였던 바,이는 1970년 한미동맹관계변수가 결정적으로 한국

의 핵개발 정책결정에 있어 중요한 요인으로 작용하는 이유가 된다.즉,

1970년대까지 이어진 한미동맹의 악화로 박정희 정부는 외부 위협에 대해 

보다 민감하게 인식하게 되고,또한 그동안 한국의 안보를 의지해 왔던 미국

에 대한 실망감과 배신감이 더해지면서 결국은 한미동맹 없이도 국가생존과 

안보유지가 가능한 상태,즉 핵으로 무장한 자주국방정책의 필요성을 절감하

게 되는 것이다.자주국방의 강조로 한국의 국방비는 1964년 10.7%에서 1969

년 17.8%,1970년 17.0%,1971년 17.3%,1972년 18.2%로 계속 증가하였다.73)

70)DonOberdorfer,이종길 역,“두개의 한국”(길산,2002),pp.74./황수현,”1970년대 한미동맹 갈등

요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.86에서 재인용 

71)WashingtonPost,October24,1976.

72)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.95.

73)양성철,“박정희와 김일성”,한울(1992)



                              

- 46 -

카터 대통령은 1977년 취임하였다.카터 대통령은 닉슨과 포드 정부의 무

능력과 부패,그리고 베트남전 참전 이후 미국의 자존심에 입은 상처,그리

고 베트남전 참전에 따른 미국 경제 약화 등을 배경으로,새롭고 참신한 이

미지를 찾는 미국 국민들의 지지에 따라 도덕성과 인권을 강조한 새로운 정

치의 이미지를 기반으로 대통령에 당선되었다.카터 대통령 후보자는 정직하

고 동정적이며 사랑으로 가득 찬 정부,거짓말을 하지 않는 정부,현실의 문

제점을 도덕적,종교적으로 치유한다는 선거공약을 내세워 당시 기존 정치권

에 대한 불신으로 가득 찼던 미국 국민들의 지지를 획득하였다.74)카터 대통

령은 취임식에서 “우리는 세계 그 어느 곳이든 자유의 종말에 대해 절대적

으로 무관심할 수가 없다.인권에 대한 우리의 책임은 절대적이다”라고 말할 

정도였다.75)이러한 인권외교에 기초하여 카터 대통령은 취임 후 자신의 선

거공약이었던 주한미군 철수를 본격화한다.카터 대통령에게는 북한의 위협

과 이에 따른 한국의 안보 위기보다는 도덕적이고 성실한 외교정책을 통해 

북한을 교화하겠다는 일종의 도덕적인 망상과 함께 자신의 도덕성 기준에 

부합하지 못하는 박정희 대통령에 대한 반감이 큰 작용을 한 것이다.박정희 

대통령에 대한 카터 대통령의 불신은 1977년 1월 먼데일 부통령을 유럽과 

일본에 순방 파견하면서 카터 정부의 인권정책을 위반하고 있는 한국에 특

사를 보낼 수 없다고 밝힌 점,76)1977년 3월 박동진 외무부장관의 방미 당시 

면담에서 “인권문제가 큰 관심사”라며 박정희 정부를 압박한 점77)등에서 

박정희 대통령에 대한 반감과 이를 투영한 對 한국 정책을 잘 알 수 있다.

이러한 와중 1977년 6월에는 코리아게이트에 대한 의회청문회가 개최되어 

미국 내 반한감정이 보다 고조되었다.이렇게 한국과 미국 동맹관계에 있어 

최고 수장 개인들 간 가치충돌의 문제가 또 다른 악화요인으로 등장한 것이

다.이러한 카터 대통령의 개인적인 반감은 전임 닉슨 행정부,포드 행정부

의 한반도에 대한 무관심으로 인한 한미동맹관계의 변화,그리고 박정희 대

통령의 미국 정부에 대한 불신을 더욱 악화시키는 요인이 된 것이다.카터 

74)김형곤,“지미 카터 대통령의 지도력에 관한 소고”,중앙사론 제18집(2003),pp182.

75)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.151.

76)NewYorkTimes,January29,1977

77)Memorandum ofConversation,meetingwithSouthKoreanForeignMinisterPakTong-Chin,

March8,1977,WhiteHouse,DDRS.
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대통령이 공산주의에 대항하는 한미동맹의 중요성을 이유로 주한미군 철수

를 반대하는 국무부와 의회의 반대를 무릅쓰고 주한미군 철수를 명령하게 

된 것은 바로 이러한 박정희 대통령에 대한 개인적인 반감이 큰 작용을 한 

측면이 있다.

사실 박정희 대통령의 권위주의 체제,민주주의에 대한 불신은 제IV장 행

위자 중심의 핵개발 정책결정‘과정’에서 보다 자세히 설명하겠지만,개인적인 

성장배경과 교육환경도 큰 영향을 미쳤다.또한 박정희 대통령은 이승만 정

부의 부패와 장면 정부의 무능력을 지켜보면서 한국의 상황에서 서구식 민

주주의는 시기상조이며 일본의 근대화를 이끈 국가주의가 한국에게는 보다 

효과적이라고 생각하였다.78)즉,박정희 대통령은 근본적,태생적으로 민주주

의 가치와는 거리가 있던 지도자였던바,따라서 인권과 민주주의를 내세우며 

대통령에 당선된 카터 대통령과는 개인적인 정치적 가치 차이로 인한 갈등

을 피할 수 없었던 것이다.

카터 대통령과 박정희 대통령의 가치관의 차이가 한미동맹에 미친 영향

은 카터 행정부 당시 주한미군 철수를 둘러싼 카터 대통령과 미 의회,미 행

정부와의 갈등에서도 증명된다.미국 밴스 국무장관은 1977년 4월 연설에서 

외교정책에 있어 카터 대통령의 인권정책의 중요성을 언급하면서도 미국이 

주어진 상황에 따라 최대한 효과적인 정책을 추구하면서 다른 국가적 이해

와도 균형을 맞추어야 한다고 하였다.79)즉 미 국무부측은 주재국과의 관계

를 우선시하여 카터 대통령이 새롭게 강조하는 도덕외교의 인권정책에 그다

지 적극적이지 않았다.80)이에 더해 미 군부의 입장도 카터 대통령과 차이가 

있었다.미 군부 국방정보국(DIA :DefenseIntelligenceAgency)은 1978년 5

월 그동안 파악되지 않았던 북한군 사단이 3개에서 7개 더 존재한다는 사실

을 확인하였다.81)그리고 1979년 1월 2일 ‘TheAmyTimes'를 통해 일반에 

78)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.78.

79)U.S.DepartmentofState,DepartmentofState Bulletin,Vol.76,GovernmentPrinting

Office(1977),pp.505~508./황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박

사학위논문(2010.6월),pp.156에서 재인용.

80)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.156.

81)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom NickPltt,"ChangedAssessmentofNorthKorean

MilitaryCapabilities,"June28,1978,NSC,DDRS./황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,
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동 내용이 공개되었다.북한군의 숨겨진 전력에 대한 새로운 사실이 공개되

자,미 의회도 카터 대통령의 주한미군 철수 정책에 반대를 제기하게 된다.

특히 북한군의 전력에 대한 내용이 소수의 의원들에게만 공개된 상황에서 

언론을 통해 이 사실을 알게 된 대다수 의회 의원들은 카터 대통령에게 반

감을 가지면서 미 의회 내에서 주한미군 철수정책에 대한 철회 요구가 본격

화된다.미 의회는 주한미군 철수에 20~25억 달러가 소요되고,동 병력을 

NATO에 재활용하는데도 사실상 많은 시간이 걸린다는 이유로 주한미군 철

수에 반대를 표명하였다.82)이에 더해 카터 행정부의 주요 인사들도 북한군 

전투력 향상 사실 인지와 함께 주한미군 철수 강행에 부정적인 태도를 취해

나갔다.스트래튼(SamuelS.Stratton)미 하원 조사소위원장,월프 (LesterL.

Wolff)미 하원 국제관계 아태소위원장,넌 (SamuelA.Nunn)미 상원의원,

글랜(John H.Glenn)미 상원의원 등이 대표적인 인사들이었다.83) 카터

(HoddingCarter)미 국무부 대변인은 1979년 1월 브리핑에서 “주한미군의 

추가 철수시기 및 규모는 새 정보평가의 영향을 받을 것입니다”라고 하였으

며,1979년 1월 의회에 보고된 ’미 군사태세 보고서‘에서  존스(David C.

Jones)미 합참의장은 ”예상외로 강력하다는 북한 군사력에 대한 보고서가 

현재 검토 중이며,완료되는 대로 적절한 정책적 평가가 있을 것이다“라고 

하였다.이러한 상황 속에서 카터 대통령은 1979년 2월 언론인을 대상으로 

한 기자회견에서 주한미군 철수 일정을 재검토하고 있다는 발언을 하였으며,

박동진 외무부 장관 방미시 전달한 1979년 2월 20일자 박정희 대통령 앞 친

서를 통해 주한미군의 철수를 북한 군사력 증강에 대한 분석을 완료할 때까

지 중지하라고 지시하였음을 밝혔다.84)이상에서 살펴본 바와 같이,미 행정

부,의회의 반대에도 불구하고 카터 대통령과 박정희 대통령간 개인 차원의 

정치적 갈등으로 인해 동맹관계가 더욱 악화되는 상황이 발생하였고,동맹의 

악화는 박정희 정부의 한국에게는 국제체제의 데탕트와는 상반되게 안보의 

위협이 증가하는 상황을 가져온 것이다.이런 연유로 앞서 제I장에서 언급한 

경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.139에서 재인용

82)황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.140.

83)“철군문제에 관한 검토 추이(78.12.28-)”,주한미군 철수(감축)1979,전5권,pp.4-5,외교부 외교사

료관 /황수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),

pp.142에서 재인용.

84)“철군문제에 관한 검토 추이(78.12.28-)”,주한미군 철수(감축)1979전5권,외교사료관,pp.2.
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바와 같이 박정희 정부는 1977년 다시 프랑스측을 접촉하여 핵개발을 은밀

하게 재개하게 되는 것이다.

상기와 같이 1960~70년대 동맹관계변수가 한국의 핵개발 정책결정에 어

떠한 영향을 미쳤는지를 분석해 보았다.1953년 한국전쟁 종전 이후 한국 안

보의 핵심이었던 한미동맹의 변화,즉 주한미군의 철수는 한국에게 데탕트,

북한의 위협을 뛰어넘는 정도의 영향력을 가진다고 볼 수 있다.다시 말해,

주한미군을 통한 미국의 변함없는 對 한국 안보 공약이 있었더라면,데탕트

라는 국제체제변수나 남북한관계변수 차원에서의 북한의 군사도발,즉 Waltz

의 신현실주의에서 말하는 안보의 위협이 한국에게 제기되지 않았을 수도 

있었다는 것이다.그러나 ‘닉슨독트린’을 발표한 닉슨대통령 시기부터 포드 

대통령시기를 거쳐 카터 행정부 시기까지 한국과 미국은 정치적,외교적 그

리고 마지막으로는 최고지도자간의 정치적 갈등,가치관의 갈등까지 더해져,

결국 박정희 정부는 안보의 제1제공자 미국을 더 이상 신뢰할 수 없게 되

고,이는 한미동맹 없는 자주국방정책의 추구를 가져왔으며,자주국방에 있

어서 그 종결점은 당시 미국이 제공하고 있는 가장 큰 안보우산,핵무기 개

발이 될 수밖에 없었던 것이다.한국은 군 현대화와 함께 방위산업을 보다 

강력하게 육성하기 시작하였으며,대통령 직속기구로 설립된 국방개발원내 

무기개발위원회는 핵무기 개발을 포함,자주적 국방력 확보를 위한 한국군의 

전반적인 방위력을 검토하고,활용 가능한 무기로 검토85)를 시작하게 된다.

즉 핵개발 정책결정이 이루어진 것이다.

3)남북한 양자관계변수 

남북한은 한국전쟁 종전 이후 지속적으로 군사적인 대치를 계속하고 있

었다.이는 1963년 박정희 대통령의 취임 이후에도 계속된다.더욱이 북한은 

1960년대 말 ‘4대군사노선’이라는 공격적인 군사노선 하에 다양한 형태의 무

력도발을 시행하였다.1968년 1월 푸에블로호 사건,1968년 1월 김신조 청와

85)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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대 습격사건이 발생하였고,1969년 4월에는 미국 정찰기 EC-121호 추락사건

이 발생하였다.북한의 위협공세는 1970년대 들어서도 계속된다.1970년 6월 

5일에는 서해 해군방송선이 피납되었고,6월 22일 새벽에는 국립묘지 현충원 

폭파사건이 발생하였다.1973년 9월에는 북한의 일방적인 남북대화 거부로 

남북간 공식대화가 단절되었고,1974년 8월 15일 제29회 광복절 경축식 행사

장에서는 조총련 출신 문세광이 육영수여사를 저격하였다.또한 그해 11월 

15일에는 고랑포 동북방 8km 지점에서 제1땅굴이 발견되었다.더욱이 1975

년 베트남이 공산화 된 이후에는 북한의 호전성이 더욱 탄력을 받아 1976년 

8월 18일에는 판문점 공동경비구역 안에서 유엔군이 북한군에게 도끼로 피

살당하는 판문점 도끼만행 사건이 발생하였다.

당시 오원철 경제 2수석 등 권력자들의 증언에 따르면 박정희 대통령은 

북한이라는 존재를 국가의 생존을 위협하는 절체절명의 위협으로 인식하였

다고 한다.그리고 앞서 말한 바와 같이 한미동맹관계의 변화로 인한 안보제

공자 미국의 일종의 ‘변심’이 북한이라는 위협요소를 더욱 크게 만드는 요인

이었을 것이다.즉 1960년대~70년대 국제사회의 데탕트 분위기와 이의 일부

이자 별도 변수였던 한미동맹의 약화로 인해,박정희 대통령이 느끼는 북한

의 위협은 북한의 실질적인 위협 행위 자체를 넘어 심리적,반향적으로 더욱 

컸던 것이다.그러나 북한이라는 위협 변수가 박정희 정부의 핵개발 정책결

정의 독자적인,가장 중요한 요인이라고 하기에는 앞 절에서 설명한 한미동

맹관계변수를 고려할 때 무리가 있다.즉,남북한관계변수도 한미동맹관계변

수와의 상호측면을 고려해야 한다는 것이다.

남북한 관계 변수에서 또 하나 주목할 만 한 점은 박정희 대통령은 북한

의 위협에 대한 안보 대응을 군사력 뿐 아니라 경제력과도 연결하여 인식하

였다는 점이다.박정희 대통령은 1963년 취임 이후 무엇보다도 한국의 근대

화와 경제력 강화를 시작하였다.1963년 제1차 경제개발 5개년 계획을 실시

하였고,중공업 위주의 수출주도 산업구조를 키우기 위해 재벌을 육성하고 

국가주도의 산업정책을 펼쳤다.그 결과 1970년대 초반부터 드디어 한국의 

GNP가 역사상 최초로 북한의 GNP를 초과하게 된다.그리고 박정희 정부는 
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강화된 경제력을 바탕으로 국방비 지출을 늘려나갔다.한국과 북한의 국방비

를 비교해보면 1972년부터 1976년까지 북한이 한국에 근소하게나마 우위를 

점하고 있었으나 1977년부터 한국의 국방비가 북한보다 더 많아졌다86).이는 

박정희 정부가 자주국방 정책을 보다 본격적으로 추진해 나갔다는 의미이기

도 하다.이렇게 향상된 경제력을 바탕으로 박정희 정부는 북한에 대한 가장 

효율적인 전략무기 개발에 고심하게 되는데 이에 따라 미사일 개발,원자력 

개발에 이어 핵개발에 대한 관심이 제고된 것이다.

당시 한국이 직면하는 가장 현실적이고 직접적이고 궁극적인 안보위협은 

북한이었다.따라서 핵개발 정책결정의 궁극적인 정책목표도 바로 북한이라

고 할 수 있다.그러나 북한과의 대치상황이라는 남북한 관계변수가 핵개발 

정책결정에 있어 가장 중요한 요인이라고 하기에는 논리적인 모순이 있다.

기존 핵과 관련된 이론에서는 제3세계 국가들의 핵개발 동기 중에서 상대방

의 핵보유가 큰 이유가 된다고 하였는데 우선 당시 북한은 핵보유국이 아니

었다.그리고 한국에게는 미국의 핵우산이 제공되고 있던 상황이었다.핵보

유국이 아닌 북한을 상대하기 위해 핵을 전략적으로 선택했다고 하기에는 

논리적 비약이 있는 것이다.오히려 당시 북한이 진행한 미사일 개발에 대한 

대응으로 박정희 정부가 추진한 미사일 개발 계획이 북한에 대한 상대적 대

응으로서는 핵개발보다 더욱 설득력 있는 설명이 될 것이다.

이상과 같이 볼 때,남북한관계변수는 한국의 핵개발 정책결정의 가장 근

본적인 동기라고는 할 수 있으나 동 정책결정에 가장 큰 영향력을 미친 결

정요인으로 보기에는 한계가 있으며,북한의 위협에 대한 대응 차원에서의 

미국 안보 공약의 변화,즉 주한미군의 철수가 보다 직접적인 정책 결정요인

이라고 해야 할 것이다.미국이 기존 제공하고 있었던 핵우산,즉 한국의 군

사적 열위를 극복할 수 있게 하는 미국의 핵우산을 미국과의 동맹관계 악화

로 언젠가 잃어버릴 수가 있다는 공포감이 박정희 정부의 자주국방 정책과 

86)함택영,“국가안보의 정치경제학:남북한의 경제력·국가역량·군사력“,법문사(1998),pp.229./황

수현,”1970년대 한미동맹 갈등요인 연구“,경남대학교 대학원 박사학위논문(2010.6월),pp.138.에

서 재인용.
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그의 궁극적인 종착점인 핵개발 정책결정의 보다 직접적인 요인인 것이다.

2.국내정치․경제환경요인 

한국의 핵개발 정책결정에 대한 국내정치․경제환경요인 차원의 분석이

란 한국의 핵개발 정책결정이 한국의 국내정치적 상황 혹은 경제적 상황에 

의해 유발된 정책결정인가를 살펴보는 것이다.

박정희는 1961년 군사 쿠데타로 정권을 잡은 인물이다.군사 쿠데타를 통

한 정권찬탈이라는 약점에 대응하여 박정희는 실적을 통해 정통성을 확보해 

나갔다.실제 1963년 대통령 선거에서 불과 16만 표의 차이로 간신히 대통령

에 당선되었으나 1967년에는 윤보선 야당 후보를 100만 표 이상의 차이로 

누르고 승리하였다는 것이 이러한 정통성 제고를 보여준다.이는 1963년 

46.7%의 지지율보다 높은 51.4%의 지지를 획득한 것이었다.즉 이 당시 국민

들의 과반수 이상이 박정희의 근대화 작업을 지지했다는 것을 의미한다.87)

1961년 박정희 정부 초창기 한국의 1인당 국민총생산은 82달러,북한은 195

달러였다.1962년 북한은 211달러로 증가하였으나,한국은 고작 87달러 증가

뿐이었다.88)1962년 경제개발5개년 계획은 한국경제를 정부 주도로 계획적으

로 발전시키기 위한 경제구조 개조 계획이었다.이를 통해 1970년대 한국은 

1인당 국민총생산 252달러,북한은 230달러89)를 기록해 한국은 역사상 처음

으로 한국이 북한을 경제적으로 제압하기 시작하였다.

1970년대 들어 ‘닉슨독트린’으로 인한 한반도 안보에 대한 우려가 높아짐

에 따라 한국에 대한 대외신인도가 하락하여 한국에 대한 해외 투자가 감소

하기도 하였다.이는 해외에서 대부로 총수입액의 1/4를 조달하던 한국 경제

에 큰 타격이었던바,1969년 이후 OPIC(Overseas Private Investment

87)이우철,“게임이론으로 본 박정희 시대의 남북관계 -7.4남북공동성명을 중심으로-”,고려대학교 

대학원 석사학위 논문(2009),pp.42~43.

88)황의각,“남북한 경제의 구조와 역량”(1995),pp.274.

89)통계청,“남북한 경제사회상 비교”(1995),pp.41.
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Corporation)가 미국의 대한 투자자를 위한 정치적 리스크 보험을 취급한 금

액이 전 세계 정치리스크 보험취급액의 10%에 달하였다는 것은 한국의 대외

리스크가 어느 정도 심각하였는지를 보여준다.90)그러나 금융과 경제의 세계

화와 한국 경제의 국제화 수준이 현재처럼 높지 않았기에91)박정희 정부는 

긴급경제조치 등으로 이를 해결해 나갔던 것이다.

근대화는 한국의 경제발전이라는 긍정적 측면과 함께 박정희 정부에게 

새로운 정치적 도전을 야기한 요인이기도 하였다.부의 성장과 함께 한국은 

1970년대 들어 사회적 변화도 함께 맞이하게 되었다.1970년부터 추진한 새

마을 운동은 국민들의 의식개조 운동이었는데,‘근면을 통한 부의 창출’이라

는 새마을 운동의 핵심 가치와 더불어 국민들의 시민의식,사회의식도 상승

되어 가고 있었던 것이다.국가주도 중공업 수출우선정책도 1970년대 들어 

그 성과를 보게 되면서 국민들의 의식적 성장도 빠른 속도로 증가하였다.경

제의 발전을 피부로 느끼는 국민들은 먹고 사는 문제에서 벗어나 삶의 질의 

추구,보다 가치 있는 의식의 추구가 가능한 시대로 들어서게 되는 것이다.

또한 경제발전에 따른 부작용도 함께 나타난다.1963~69년간 고도성장을 

거듭해 온 한국경제는 1969년부터 심각한 불황국면에 접어들었다.이것은 외

자에 의존한 수출주도 경제의 구조적 모순에 따른 것이었다.무분별하게 들

여온 차관은 상환기일이 다가오면서 원리금 상환에 대한 부담을 증가시켰고,

신규차관의 도입을 어렵게 하였다.여기에 미국이 한국산 경공업 제품에 대

한 수입규제를 강화하면서 도산되는 기업이 증가하였다.경제성장률은 1969

년 13.8%에서,1971년 9.4%,1972년 5.8%로 급격히 하락하였다.경제위기와 

함께 각종 사회적 모순들도 불거졌다.1970년 11월에는 평화시장 재단사인 

전태일이 분신자살하였다.1971년 9월에는 한진상사 파월노동자들이 체불임

금 지불을 요구하면서 KAL빌딩에 방화하는 사건이 일어난다.학생과 지식

인들의 저항도 거세어 졌다.1971년에는 대학생에 대한 교련교육에 반발하여 

90)Woo,Jung-en,“RacetotheSwift”,ColumbiaUniversityPress(1991),pp.124./이우철,“게임이

론으로 본 박정희 시대의 남북관계 -7.4남북공동성명을 중심으로-”,고려대학교 대학원 석사학위 

논문(2009),pp.43에서 재인용.

91)이우철,“게임이론으로 본 박정희 시대의 남북관계 -7.4남북공동성명을 중심으로-”,고려대학교 

대학원 석사학위 논문(2009),pp.44.
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전국 대학생들이 시위에 나섰고,1971년 8월에는 대학 교수들이 대학자주화

운동을 선언했다.이러한 와중에 치러진 1971년 대통령 선거에서 신민당 김

대중 후보는 박정희 대통령에게 겨우 95만 표 차이로 패배한다.부정선거임

을 감안해 볼 때 실제로는 김대중 후보의 승리였던 것이다.92)이러한 일련의 

상황들은 박정희 정권에 대한 정치적 도전이었다.판자촌 철거이주민들의 강

제철거 항의 폭동,서울 물리대 교수들의 ‘자주선언’등이 이어졌다.박정희 

정부 지배엘리트 내에서도 박정희 대통령에 대한 저항운동이 풍겨져 나오기 

시작하였다.4.8항명파동에서 김종필을 지지하는 세력이 권오병 문교부장관

에 대한 야당 불신임 결의안에 찬성표를 던져 불신임 결의안을 통과시키는 

등 지배엘리트 내에서도 정권에 대한 도전이 발생하기 시작하였다.93)

문제는 이러한 국내적 정치 및 경제상황이 박정희 정부가 인식하는 

Waltz의 신현실주의적 외부 위협의 방향과 같이 가고 있지 않았다는 것이었

다.박정희 정부에게는 북한의 지속적인 군사적 도발 하에서 데탕트라는 미

소,미중의 접근이 안보위협 인식에서의 괴리감을 양산하고 데탕트로 인해 

한미동맹관계가 변질됨에 따라 이를 매우 큰 외부위협으로 인식하고 있는 

상태였다.그리나 경제적 발전에 따른 시민의식의 성장,정치적 의식의 성장

으로 한국 사회는 정부가 인식하는 외부 위협을 같은 정도의 심각성으로 인

식하지 않았다.국내적으로는 공산주의의 위협,또 다른 전쟁의 가능성에 대

한 실체감이 적어지면서,국가안보 강화보다는 국내적인 민주주의 의식 확

대,기본권 보장,정치적 발전 등의 요구가 제기되는 한편,동시에 국가주도 

경제발전 계획의 부작용과 경제발전에 따른 사회적 모순도 함께 노출되는 

현상이 나타난 것이다.이렇게 정부가 인식하는 외부 위협에 대한 인식과 국

내적인 상황에 대한 불일치가 발생하자 당시 한국 정부의 대응책은 대내 통

치체제 강화였다.박정희 정부는 1971년 12월 국가비상사태를 선언하였고 

1972년 10월 17일 유신헌법을 선포함으로써 국내사회를 통제하기 위한 일인

독재체제를 더욱 강화하였다.94)

92)설봉식,“박정희와 한국경제”,중앙대학교 출판부(2007)

93)이우철,“게임이론으로 본 박정희 시대의 남북관계 -7.4남북공동성명을 중심으로-”,고려대학교 

대학원 석사학위 논문(2009),pp.51.

94)김보현,“박정희 정권기 경제개발 :민족주의와 발전”,갈무리(2006)
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더 큰 문제는 이러한 국내 독재체제 강화가 대미관계를 더욱 악화시킴으

로써 국제적 필요사항과 국내적 필요사항간의 불일치를 더욱 심화시키는 요

인으로 작용하였다는 것이다.서술한 바와 같이,미국의 對 아시아 정책이 

변화하고 있는 가운데,한반도에 미국의 안보 책임을 붙들고자 하는 한국 정

부와 아시아로부터 발을 빼려는 미국 정부는 이미 갈등상태에 있었는데,한

국 정부의 대내적인 독재체제 강화는 이러한 대외관계,한미관계를 더욱 악

화시키는 요인이 되었다는 것이다.당시 미국 의회는 베트남 정책에 대한 비

판의 연장선에서 미국의 제3세계 개입,특히 우익독재정권 지원에 대한 비판

적 견해를 높이고 있었다.95)한국에 대한 미국의 지원도 이런 맥락에서 미 

의회의 공격대상이 되었다.그 결과 주한미군 철수에 대한 보상조치로 제시

되었던 한국군 현대화를 위한 예산 지원이 미 의회에서 삭감되는 결과가 도

출된다.여기에 더해 미 의회에서 ‘코리아게이트’사건이 터지면서 미국 내 

한국에 대한 반감은 더욱 상승하였다.또한 한국 정부와 미국 간의 갈등은 

앞서 서술한 바와 같이 민주주의와 인권을 중시하는 카터 대통령의 집권 이

후 한미관계의 갈등이 주한미군 감축에 대한 외부 위협 인식 정도의 차이에

서 양 정부 최고 지도자간 개인적 정치적 가치의 차이까지 더해져 보다 악

화되어 나갔던 것이다.

위와 같은 상황을 볼 때 국내 정치적 상황은 박정희 정부의 핵개발 정책

결정에 있어 직접적인 요인이라기보다는 미국과의 관계에 영향을 미친 간접

적인 요인이라고 보는 것이 보다 합당하다.박정희 정부의 독재체제와 유신

으로 인한 국내적 갈등이 곧바로 박정희 정부의 핵개발 정책결정으로 이어

졌다고 보기에는 논리적인 비약이 있다.다시 말해 박정희 정부가 국내 정치

적 상황을 해결하기 위해 핵개발이라는 정책결정을 하였다고 보기는 어렵다.

앞서 제I장에서 언급한 바와 같이 핵개발 정책은 그 정책대상자와 범위가 일

국의 국내라기보다는 국제사회내 여타 타국들이다.정치적 사회적 불만에 따

른 국내적인 동요를 해소하기 위한 목적으로 국내 불만세력을 정책대상으로 

하여 핵개발 정책결정을 하였다는 것은 논리에 맞지 않다.

95)마상윤,박원곤,“데탕트기의 한미갈등 -닉슨,카터와 박정희”,역사비평(2009)
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또한 당시는 시민사회에서 민주주의 운동이 점차 세력을 더해가고 있는 

와중이었는데 만약 핵개발 정책결정이 공개적으로 추진되었다면 국내적으로 

전폭적인 지지를 받았을 것이라고 생각하기는 더욱 어렵다.이는 당시 시민

사회의 박정희 대통령에 대한 반감을 고려할 때 더욱 그러하다.또한 정책결

정자 그룹에서도 정부내,과학계,국방계 모든 인사가 핵개발에 의견을 함께 

한 것은 아니다.일부 핵과학자들은 1970년대 상황에서 한국이 핵을 개발하

는 것이 비용 대비 효용 측면에서 유효성이 적다고 보았다.핵개발에 대한 

국제사회의 압박에 대한 것 뿐 아니라,실제 핵을 개발한다고 하더라도 이후 

핵의 유지,통제,이동 시스템은 당시 한국 과학계의 수준 이상이라고 평가

하였던 것이다.이들은 핵개발보다는 국제사회의 지원을 얻을 수 있고 국민

들의 실생활에 보다 도움이 되는 민간 핵전력 기술 개발에 보다 찬성하는 

입장이었다.96)대한민국 군에서도 반대 입장이 존재하였다.전두환을 위시한 

소장파 엘리트 군 인사들은 박정희를 둘러싼 고위 군자문위원들이 너무 민

족주의적인 의식에 사로잡혀 있다고 보면서,산업기반이 부재한 상태에서 핵

개발에 대한 시스템적인 분석도 없이 핵개발을 추진하는 것은 한국 무기체

계에 대한 신뢰성을 감소시키고 무기 조달 예산 책정에도 문제를 일으킨다

고 보았다.이들은 핵이나 미사일 같은 전략무기보다는 전통무기 개발이 한

국에게 보다 시급한 문제라고 인식하고 있었던 것이다.또한 핵 등 전략무기 

개발을 무리하게 추진함으로써 전통 우방국 미국과의 관계를 악화시킬 수 

있다는 점을 이들은 보다 주목하였다.97)이러한 측면에서 볼 때 국내 정치적 

상황이 핵개발 정책결정에 보다 직접적인 원인이 되었다고 하기에는 무리가 

있다.

이러한 정치적 상황 설명에 있어 행위자 측면과 그 상호작용에 주목하는 

시각은 다음 제IV장에서 별도로 논술한다.

96)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)

97)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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제2절 북한의 핵개발 정책결정요인 

북한의 핵개발 정책은 앞서 설명한 바와 같이 제2차 세계대전 당시 원자

폭탄으로 인한 일본의 패배를 목도한데서 그 정책적인 관심과 의지가 시작

되었다고 할 수 있다.이러한 관심은 1990년대에 이르러 본격적이고 실질적

인 정책결정으로 이어진다.

1970년대 박정희 대통령이 핵개발을 추진하던 시기에 북한 역시 핵개발

에 대한 정책적인 관심을 유지하였다.북한은 NPT조약의 불평등을 지적하

면서도 핵관련 설비를 구입할 수 있는 제도적 기반을 마련하고자 1974년 

NPT에 가입하였고,1974년 원자력법을 제정한 후 1975년 최초 g단위의 플루

토늄을 추출하는데 성공하여 핵 연구 기반을 갖추어 나간다.이러한 핵에 대

한 북한의 정책적 관심과 과학적 기반은 1980년대 들어 북한이 공개적으로 

핵개발 정책을 고려함에 따라 1989년 프랑스 위성사진으로 국제사회에 명확

하게 공개된 것이다.이후의 전개 과정은 굳이 언급할 필요도 없이 NPT탈

퇴,제1차 및 제2차 북핵위기,그리고 현재까지도 북한의 핵문제가 전개되고 

있다.동 연구의 주요 연구 범위와 시대는 한국의 경우와 마찬가지로 1980년

대와 1990년대 북한의 핵개발 추진 단계에 있어 그 결정요인이다.

1.국제환경요인 

1)국제체제변수 

냉전시기 북한의 궁극적인 외교정책,국가정책의 목표는 한반도의 공산화 

통일과 세계혁명의 달성이었다.이를 위해 대내적으로는 사회주의체제 확립

과 경제발전을,대외적으로는 자주의 원칙하에 사회주의 국가들과의 유대관

계 강화에 주력하였다.98)
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그러나 국제사회에서는 1970년대부터 시작된 데탕트를 넘어 1980대 이념

경쟁의 종식이라는 탈냉전의 새로운 국면이 들어선다.1970년대 시작된 미국

과 중국의 접근은 그 진행이 계속되어 1979년 미국과 중국간 정식 국교가 

성립되었고,소련의 고르바초프는 1979년 블라디보스토크 선언을 통해 서방

세계를 향한 새로운 개방정책을 발표하였다.또한 1969년 서독 브란트 수상

이 시작한 동방정책은 결국 1989년 동독의 멸망과 1990년 독일의 통일을 가

져온다.

이렇게 급변하는 국제사회는 북한에게 하나의 ‘외부 위협’이 되기 충분하

였다.1991년 소련이 붕괴됨에 따라 공산주의의 종주국이 사라졌고,중국은 

등소평 시대부터 본격적으로 서방과의 접근을 통한 개혁개방의 길로 나아갔

다.이러한 외부 위협에 대한 북한의 자기방어 정책은 무엇이었을까?어떠한 

정책을 통해 북한이 기존 체제를 유지하면서 국제사회에서 생존하고 더 나

아가 정권의 세대 이양을 원만히 이룰 수 있을 것인가?북한의 선택은 바로 

북한 고유의 공산주의,주체사상의 강화였다.주체사상은 ‘사상에서의 주체,

경제에서의 자립,정치에서의 자주,국방에서의 자위’등 4대 자주노선에 기

반하는 사상으로,이는 경제적,정치적,안보적 독립을 전제로 하고 있는 것

이다.소련의 멸망과 중국의 이질적 변화로 북한은 자주국방을 강화하여야 

할 절대적 필요성을 자각하였을 것이다.

그러나 북한의 자주국방 정책의 문제점은 정책의 추진력이 뒷받침 될 수 

없다는 것이었다.1970년대 중반 북한의 경제는 한국에게 경제력 측면에서 

처음으로 추월당하였다.혈맹국 중국도 더 이상 믿을만한 안보우산 제공자가 

아니었다.소련은 역사에서 사라져갔다.중국과 소련으로부터의 경제적 지원

도 장담할 수 없는 상황이었다.소련의 경제는 시장경제 도입 이후 혼란이 

지속되고 있는 상황이었고,중국은 개방 이후 4개 현대화 등 경제적 실리주

의를 추구하면서 개방으로 인한 국내적 여파,자국 경제의 연착륙을 위해 전

념을 다하고 있는 상황이었다.전통적 우방국 소련과 중국으로부터 해결책을 

98)이동형,“탈냉전기 북한과 러시아의 관계 변화”,한국과 러시아관계 평가와 전망(2001),pp.403.
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찾을 수 없었던 북한은 결국 對 서방 관계개선에 나서게 되나,보상금을 받

아낼 수 있는 일본과의 관계정상화 회담은 8차례나 진행되었음에도 불구하

고 전혀 진전이 없었다.99)이제 북한에게 남아있는 카드는 미국과의 직접 협

상뿐이었다.이러한 상황에서 북한이 국가체제와 김일성 일가의 정권을 보전

하기 위해 미국과 협상할 수 있는 가장 효율적인 도구는 무엇이었을까?핵

개발은 우방이 사라져가는 현실에서 북한의 국방과 안보를 위한 하나의 강

력한 무기였을 뿐 아니라,한국에 대한 경제적 열위와 이로 인한 군사적 열

위 극복,그리고 북한의 외교난 타개 대책인 미국과의 협상에서도 매우 유용

한 수단이었던 것이다.

아울러 북한에게 보다 수월하게 핵개발을 가능하게 하는 상반된 상황 또

한 한반도에 존재하였다.미국은 1981년 전두환 대통령에게 핵개발을 포기한

다는 다짐을 듣게 된다.더 나아가 1989년 당선된 노태우 대통령은 1991년 

한반도 비핵화 선언을 하게 되고,미국은 주한미군의 전술 핵무기 철수와 한

반도에서의 핵의 불사용을 선언하였다.즉 미국과 한국은 한반도에서 핵을 

사용하지 않을 것이라고 일방적으로 먼저 선언하게 되는 것이다.적이 어떤 

강력한 무기를 사용하지 않겠다고 선언하고 있는 상황에서,그 무기를 개발

할 능력이 가능하고,그 무기를 사용해서는 안 된다고 강요당한 바 없고,또

한 먼저 사용하지 않겠다고 선언하지도 않는 상황에서,가장 효율적인 적에 

대한 대응책은 바로 그 강력한 무기를 개발하여 보유하는 것일 것이다. 미

국과 한국의 한반도 비핵화 선언,보다 정확히 말해 한국내 비핵화 선언은 

반대로 북한에게 핵이 가장 강력한 국방 무기가 된다는 결론을 주는 것이다.

따라서 앞서 제I장에서 언급한 바와 같이 동 연구가 한국과 북한의 핵개

발 정책결정을 Waltz적 신현실주의 시각에서 외부위협에 대한 자기방어라는 

측면에서 볼 때,체제변수 측면에서 발생한 냉전의 붕괴라는 안보위협이 북

한의 핵개발 정책결정에 있어 가장 큰 결정요인이었는가를 살펴보아야 한다.

결론부터 말하자면 북한에게는 당시 공산주의가 붕괴하는 냉전의 소멸이 가

장 큰 안보위협이었다.탈냉전은 국제체제구조의 변화 측면에서 데탕트보다 

99)차성덕,“북한 외교정책의 결정요인에 관한 연구-탈냉전기 대미핵정책변화를 중심으로-”,서울대학

교 행정대학원 박사학위논문(1998.8월)
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훨씬 더 강력한 국제체제 수준의 변화였다.소련과 중국이 사실상 공산주의

를 방기하였고,동유럽 국가들에서는 혁명이 일어나 독재자가 축출당하고 국

가의 체제가 변하였다.사실상 지구상에서 북한을 제외하고 공산주의를 고수

하는 나라는 전무한 실정이 된 것이다.이러한 상황은 북한에게 국가 존립의 

근본이 흔들리는 상황인 것이다.북한은 비록 1960년대 중국 및 소련과 분쟁

을 겪으면서 ‘주체사상’이라는 우리식 공산주의를 보다 부각시키기는 하였으

나 근본적으로 공산주의에 기반을 두는,한국과 차별되는 정체 하에 탄생한 

국가였다.그런 근본 이데올로기가 적대국의 사상인 민주주의에 패배하여 소

멸하였다는 것은 북한의 체제 기반에 대한 방어 논리를 상실하게 하는 커다

란 위협인 것이다.

이러한 상황 하에서 북한은 존재 자체의 위협에 직면하게 되는 것이다.

북한은 이제 한국의 군사적 위협,미국의 군사적 위협이라는 군사적 안보 수

준을 넘어서 국가의 기본 이데올로기이자 자국 건립의 기초에 대한 논리적

인 공격에 직면하게 되는 것이다.다시 말하자면 김일성,김정일 북한 지도

자 자신들이 인지하고 있는 세계관과 국가관이 전멸하는 상황에서,북한이 

계속 존재할 수 있는 이유와 수단을 찾아야 하는 상황에 직면하게 되는 것

이다.

이러한 Waltz의 신현실주의에서 말하는 안보위협,어쩌면 단순 안보위협

을 넘어 국가체제 자체에 대한 위협이 되는,탈냉전에 직면하여,북한은 핵

무기에 주목하게 되는 것이다.핵무기는 사방이 적으로 둘러싸인 북한에게 

자국의 안보를 보장해주는 가장 강력한 무기일 뿐만 아니라,북한이 존립을 

보장받아야 할 상대,즉 국제사회의 초강대국 미국과 협상을 할 수 있는,그

리고 미국과의 협상에서 미국이 무시하지 않을 협상파트너로 인정받게 하는 

유일한 방법으로 부각되었을 것이다.이는 앞서 살펴본 한국 박정희 정부의 

핵개발 외교정책결정의 요인이 국제환경요인 중 동맹관계변수인 점과 다소 

다른 점이다.한국의 경우는 국제체제변수의 변화를 상쇄할 만한 또 다른 변

수,동맹관계변수가 존재하였다.반면,북한에게는 국제체제변수 변화보다 동

맹관계변수가 크다고 보기 어렵다.그 이유를 아래 설명한다.
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2)동맹관계변수(북중,북소동맹)

공산주의를 기반으로 하는 조선민주주의인민공화국은 모든 사회주의국가

들과의 연대를 지향한다.그러나 Waltz의 신현실주의 시각에서 보는 ‘위협’과 

이에 대한 ‘안보 대응’이라는 측면에서 볼 때,북한의 핵개발 정책결정 시기 

북한과 실질적으로 유의미한 동맹관계를 맺고 있었던 국가는 중국과 구소련

(현 러시아)두 국가를 꼽을 수 있을 것이다.그런데 북한은 북한의 주요 동

맹관계에 있어 한국의 경우와 다른 3가지 특징을 가지고 있다.첫째,한국이 

한국전쟁 이후 거의 1국,미국에게 전적으로 안보를 의지하고 있는데 반해 

북한의 경우는 공산주의권의 두 맹주 소련 및 중국과의 동맹을 통해 자국의 

안보 강화를 기도하였다.즉 동맹관계변수에 있어 한국은 1개,북한의 경우

는 2개라는 점이다.변수가 2개인 만큼 동맹관계변수가 북한의 안보에 미치

는 영향은 한국의 경우보다는 좀 더 작다고 할 수 있다.두 번째 차이점은 

북한의 경우 동맹관계에 있어 2개의 변수 소련과 중국 사이에서 끊임없는 

시소게임을 벌이면서 자국의 안보 강화를 시도하여 왔다는 점이다.그리고 

이 시소게임의 변화 요인은 바로 당시 소련,중국과의 양자관계,그리고 소

련,중국의 대외정책이다.북한이 중국과 소련 사이에서 동맹변수에 있어 시

소게임을 펼쳤다는 것은 다시 말해 중국,소련 어느 한쪽과도 전적으로 동맹

관계를 신뢰하고 의지하지 않았다는 것을 반증한다.즉,북한 안보의 근간이 

동맹이라는 말이 아니라는 것이다.이는 한국의 1960년대 안보가 한미동맹,

즉 주한미군에 의존하였다는 점과 큰 차이가 있다.세 번째 차이점은 북한의 

경우 한미동맹하 한국과는 달리 중국군이나 소련군이 북한에 실제 상주하지 

않았다는 차이점이 있다.이는 주한미군이 한국에 주둔하여 실제 한국의 안

보에 있어 일부분을 담당하였다는 점과 큰 차이가 있다.또한 이 점은 북한

은 한국보다는 덜 중국과 소련에게 안보를 의존했다는 것을 보여주는 또 다

른 증거이기도 하다.

제2차 세계대전 종전 이후 북한지역에 소련군과 중공군이 진격한 이래 

북한은 소련 및 중국과 뗄 수 없는 관계를 유지해온다.그러나 사실 중국과 
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북한의 관계는 이보다 더욱 오랜 역사를 가지고 있다.일제 강점기 시절 중

국과 만주지역 조선인,인근 북한 지역 주민들은 공동 전선을 통해 일본제국

주의에 대항하였다.독립운동가 신규식 등도 상해 등지로 망명하여 중국에서 

독립을 위해 활동하였고,중국의 지도자 쑨원 등과도 돈독한 관계를 가지면

서 일본과의 독립투쟁을 전개해 나갔다.

이러한 중국과의 긴밀한 관계는 중국의 국공내전 시기에도 이어진다.만

주에서 항일유격대에 참여한바 있던 김일성은 후일 중국 공산당 휘하 동북

항일연군 등 중국 군대에 참여하였다.또한 국공내전 시기에 북한 김일성은 

중국 공산당을 원조하여 북한 지역을 인적 대피 장소와 물자공급소로 활용

하는데 동의하였고 일본 강점기 시절 남은 무기들을 중국 공산당에게 제

공100)하기도 하였다.일각에서는 마오쩌둥 군대가 국공내전에서 승리하는데 

있어 절대적 공헌을 한 것이 바로 김일성의 물자 제공이라는 의견까지 존재

한다.이러한 중국에 대한 지원이 한국전쟁 당시 북한에 대한 중공군의 지원 

계기가 되기도 한 것이다.즉 북한과 중국 공산당간에는 오래된 역사와 함께 

공적인 관계 뿐 아니라 인적 관계까지 더해진 돈독한 관계가 있었던 것이다.

중국과 북한은 마오쩌둥이 공산당 정권을101)수립한 직후인 1949년 10월 6일 

공식 외교관계를 수립하였다.이후 김일성은 마오쩌둥과 스탈린과의 협의를 

통해 한국전쟁을 일으켰고,한국전쟁의 휴전협정에는 다름 아닌 유엔군 사령

관 클라크와 조선인민군 최고사령관 김일성,그리고 중국인민의용군 총사령

관 펑더화이가 서명을 하였다.이후 1953년 11월 북한과 중국은 ‘북중 경제 

및 문화합작협정’을 체결하였으며,1954년부터 1957년까지 중국은 북한에 약 

8억 위안의 대규모 무상원조를 하는 등 한국전쟁 이후 북한의 재건에 많은 

도움을 주었다.

한국전쟁 이후 중국과 북한의 밀월관계는 중국이 흐루시초프의 등장 이

후 소련과 갈등을 빚은 시기와 그 궤를 같이 한다.1953년 소련 공산당 제1

서기에 오른 흐루시초프는 ‘평화공존’을 내세우면서 미국과의 화해와 협력을 

100)리홍원 외,“동북인민혁명투쟁사 역본”,참한(1989),pp.206.

101)김용현,“한국전쟁 이후 중국인민지원군의 역할에 관한 연구”,북한연구학회보 제10권 제2호

(2006),pp.154.
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추구해 나갔던바,마오쩌둥은 흐루시초프의 스탈린 비판 등으로 인해 자신의 

국내적 위상에 미칠 영향을 우려하였다.더욱이 1958년 주은래와 김일성이 

‘현대 수정주의와의 비타협적인 투쟁을 계속 진행할 것’이라고 하면서 중국

과 소련의 관계가 틀어지게 되었는데,이는 반대로 중국과 북한의 관계를 보

다 긴밀하게 하는 계기가 된다.이렇게 북한의 동맹관계변수에서는 중국과 

소련이라는 두 하부변수 상호간의 관계에 따라 북한의 동맹관계변수가 영향

을 받는다는 특징이 있음을 알 수 있다.

중국과 소련의 갈등으로 인한 중국과 북한의 보다 친밀한 우호관계는 

1961년 7월 중국 주은래와 북한 김일성이 중소조약과 동일한 내용의 ‘우호상

호조약’이라는 동맹관계를 체결함으로써 그 절정을 이루었다.동 조약은 ‘어

느 한편이 침약을 당하면 지체 없이 군사 및 기타 원조를 제공한다’는 조항

을 두고 있으며,‘수정 또는 폐기에 대한 쌍방 간의 합의가 없는 이상 영구

적으로 효력을 가진다’고 규정하여 북소조약보다 상대방에 대한 안보제공의 

약속을 보다 심화한 것이었다.북한과 소련 역시 1961년 ’조소우호협력 및 

상호원조조약‘을 체결하였으나,북소조약은 사회주의적 국제주의에 근거하고 

있고 체결 10년 후에는 5년마다 갱신할 수 있도록 하는 등 영구적인 효력을 

규정한 북중조약에 비해 보다 관념적이고 비실질적이라고 할 수 있는데,이 

또한 당시 중국과 소련 중에서 북한이 중국에 보다 안보적으로 의지하고 있

다는 사실을 보여준다.

그러나 이러한 중국과 북한의 밀월관계는 1966년 시작된 문화대혁명 당

시 홍위병들과 지도자들이 북한을 수정주의자로 비난102)하면서 틀어지게 되

었다.당시 수정주의는 곧 적이나 다름없다는 뜻이었기에 북한 지도부가 느

끼는 중국에 대한 위기감은 매우 컸다.이렇게 중국과의 동맹관계가 약화되

자 북한은 1960년대 중반 이후 소련과의 관계를 회복해 나가기 시작하였다.

문화혁명의 와중 1965년 등장한 소련의 브레즈네프 또한 북한에 대해 개선 

조치를 취해나갔다.브레즈네프는 문화혁명으로 중국의 對 북한 지원이 중단

된 것을 대비하여 북한에게 중국과는 다른 차원인 군사원조,경제지원,핵으

102)이우철,“게임이론으로 본 박정희 시대의 남북관계 -7.4남북공동성명을 중심으로-”,고려대학교 

대학원 석사학위 논문(2009),pp.61.
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로부터의 보호를 제공하게 된다.1966년 6월에 1967년~70년도 ‘상품 호상납

입에 관한 협정’과 ‘어업분야에서의 협조에 관한 의정서’에 조인하였고,경제

적,기술적 협조에 관한 협정도 체결하였다.103)그러나 이러한 소련과의 관계 

회복이 북한이 안보를 소련에게 보다 의존했다는 의미는 아니다.1960년대 

쿠바에서 미국의 압력에 굴해 소련이 미사일을 철수시키는 것을 본 김일성

은 동맹보다는 자력에 의한 안보강화,즉 자주국방을 더욱 강화104)해 나간다.

중국과는 1969년 가을 관계 해결의 실마리를 마련하게 된다.북한은 1969

년 6월 모스크바에서 개최되는 공산당 및 노동당의 국제회의에 불참하면서 

이 대회를 부정하던 중국에게 북중 관계 개선의 명분을 제공하였다.또한 

1969년 10월 북한 정부대표단이 중화인민공화국 창건 20주년 기념행사에 참

석하면서 보다 관계가 회복된다.

그러나 탈냉전의 시기에 접어들어 공산주의권이 변화되면서 다시 한 번 

북소,북중 관계가 변화되었다.회복되던 중국과의 관계는 1978년 중국 공산

당 제11기 중앙위원회에서 등소평이 개혁개방정책을 표명하면서 다시 전환

기를 맞게 된다.등소평은 문화혁명으로 피폐해진 경제를 살리고자 국외자금

을 도입하여 경제발전을 추구하는 새로운 중국식 사회주의 시대를 열어나갔

다.그러나 북한은 중국과 같은 개혁개방에 동조하기에는 국가체제적인 한계

가 있었다.북한은 중국과 달리 국유가 절대적인 비중을 차지하고,중앙에 

모든 권한이 집중되어 있는 중앙집중식 사회주의 계획경제이며,중국이 1980

년대 이전 포기했던 집단생산체제를 계속 유지하고 있는 작은 규모의 경제

였다.이러한 구조 하에서 적극적인 개혁개방을 시행할 경우 자본주의 경제

가 급속도로 파급되어 국가체제 유지와 관련된 문제들을 효율적으로 통제하

기 어렵게 된다.105)따라서 북한은 중국의 개혁개방 기조와 보조를 맞출 수 

없었던바,양국은 동맹관계에 있어 체제 불일치성을 표출하게 되는 것이다.

103)이우철,“게임이론으로 본 박정희 시대의 남북관계 -7.4남북공동성명을 중심으로-”,고려대학교 

대학원 석사학위 논문(2009),pp.61.

104)이우철,“게임이론으로 본 박정희 시대의 남북관계 -7.4남북공동성명을 중심으로-”,고려대학교 

대학원 석사학위 논문(2009),pp.60.

105)송종규,“북한과 중국의 관계 변화에 관한 연구“,부경대학교 정치외교학과 박사학위 논문

(2013.2),pp.71~72.
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북한은 결국 중국식 개혁개방을 수정주의라고 비판하면서 개혁개방 이전의 

중국 보다 더욱 보수적인 정치노선을 택함으로써 중국의 정치노선과 갈등을 

노출하였다.106)이러한 갈등관계는 1992년 한중수교로 더욱 고조된다.중국은 

한국과의 수교 이후에도 북한을 저버린 것이 아니라는 의미에서 지속적으로 

북한과의 선린우호관계를 강조하였으나107),북한은 “제국주의에 굴복한 일부 

혁명 변절자들의 배신행위로 말미암아 최근 일부 국가에서 사회주의가 좌절

되고 자본주의가 복귀되는 엄중한 사태가 빚어졌다”며 중국을 비난하였던바,

북중관계는 거의 중단되는 상황에 이르게 된다.108)109)

이러한 중국과 북한과의 동맹관계변수에 있어 불협화음은 1960~70년대 

한미동맹에 있어 갈등과 유사한 측면이 있다.그러나 북중 갈등의 근본요인

은 한미동맹의 갈등요인과 다르다.한미동맹의 경우 데탕트라는 국제체제변

수의 영향을 받은 측면이 있기는 하나,그 핵심은 박정희 대통령의 미국에 

대한 배신감이라고 볼 수 있다.베트남 파병 등 미국에 대한 헌신에도 불구

하고 미국은 주한미군의 감축을,특히 카터 행정부 시기에는 박정희 대통령

에 대한 반감으로 이를 진행하였고,이에 대해 ‘자주국방’을 추구한다는 차원

에서 박정희 정부는 핵개발 정책결정을 하게 되는 것이다.반면,북중 동맹

관계는 김일성과 등소평의 개인적인 감정 차원이라기보다는 국제사회의 탈

냉전이라는 국제체제변수의 직접적인 영향을 받은 측면이 강하다.탈냉전의 

상황 하에서 중국은 개혁개방이라는 자기생존의 길을 선택한 것이고,이러한 

과정에서 상대방의 정치적 가치에 대한 공격이 있기는 하였으나,근본적인 

원인이 개인적인 가치관의 갈등은 아니었다.중국과 북한간의 동맹관계 변수

의 영향력을 이와 같이 분석해 볼 때,또 하나 남은 북한의 동맹관계의 세부

106)송종규,“북한과 중국의 관계 변화에 관한 연구”,부경대학교 정치외교학과 박사학위 논문

(2013.2),pp.75.

107)이희옥,“북중관계의 변화와 한국의 대응”중국의 부상에 따른 한국의 국가전략 연구1“,대외경

제정책연구원(2009),pp.186/송종규,”북한과 중국의 관계 변화에 관한 연구“,부경대학교 정치

외교학과 박사학위 논문(2013.2),pp.79에서 재인용 

108)이종석,“북한 중국관계의 변화와 동북아 평화”,21세기 동북아평화증진과 북한,세종연구소

(2000),pp.272./송종규,“북한과 중국의 관계 변화에 관한 연구”,부경대학교 정치외교학과 박

사학위 논문(2013.2),pp.79에서 재인용 

109)북중관계는 1996년 홍성남 북한 부총리의 중국 방문에서 체결된 대규모 원조협정을 통해 개선된

다.동 협정에서는 중국이 매년 북한에 50만 톤의 식량과 120만 톤의 석유,150만 톤의 석탄을 

무상으로 제공한다고 되어있다.
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변수,북소동맹이 1980~90년대 북한의 핵개발 정책결정에 어떠한 영향을 주

었는지 살펴본다.

1960년대 회복되기 시작한 소련과의 동맹관계는 앞서 설명한 바와 같이 

북중동맹에 비해 북한의 의존성도 약했고,1960년대 이미 쿠바 미사일 위기

로 인해 소련에 대해 실망했던 북한은 자국의 안보에 대해 소련과의 동맹에 

전적으로 의지하지 않았다.어찌되었던 북중동맹과 함께 북한의 중요한 대외

동맹으로 유지되어 오던 북소동맹은 1980년대 후반 고르바초프의 개혁이 시

작되면서 변화하기 시작하였다.소련의 ‘신사고 외교’는 소련이 내부개혁을 

할 수 있도록 평화적인 국제환경을 만드는 것이 목적이었으므로 외교의 전

략을 공존과 타협으로 전환하였다.이러한 맥락에서 고르바초프는 1986년 7

월 ‘블라디보스톡 연설’에서 한국과의 관계개선 의사를 표하였고,1988년 9월 

‘크라스노야르스크 연설’에서는 극동지역의 군사적 협력을 제안하며 소련군

의 일방적인 감축을 선언한다.이어 1988년 9월 17~10월 3일간 개최된 서울

올림픽에 소련이 참가하였고,1990년 중국보다 앞서 소련은 한국과 외교관계

를 수립하였다.이에 북한은 1991~93년간 소련과 모든 공식적인 접촉을 중단

하였다.더욱이 북한과 소련(이후 러시아)간의 갈등이 증폭된 이유는 1992년 

구소련 해체 직후 옐친 러시아 대통령이 그해 1월 평양에 특사를 파견하여 

1961년 동맹조약의 개정을 제안한 점이다.북한은 동 조약이 ‘체결 후 10년

간 유효하고 체결 당사국 일방이 기한 만료 1년 전에 조약 갱신 및 폐기에 

대한 공식적인 통보가 없을 경우 향후 5년간 그 효력이 인정된다’고 규정한 

점을 들어 러시아의 개정 요청을 거부하고 1996년까지 동맹조약이 유효하다

고 주장한다.이러한 러시아와의 갈등 관계는 북한의 핵문제가 1993년 NPT

조약 탈퇴로 국제사회 만방에 공개되었을 때 러시아가 공개적으로 북한에게 

NPT조약 준수를 요청하면서 계속 지속된다.

이렇게 북소 동맹관계가 약화된 것은 북중관계 악화와 더불어 북한에게 

하나의 커다란 ‘위협’이 된 것이 사실이다.그러나 이러한 동맹관계변수에 있

어서의 ‘위협’은 한국의 한미동맹관계변수의 악화와는 그 정도와 원인이 다

르다.앞서 언급한 바와 같이 북한은 주요동맹변수가 중국과 소련으로 나누
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어져 있어 한국의 한미동맹에 대한 의존보다 그 의존도가 낮았으며,또한 북

한 자신이 중국과 소련 사이에서 시소외교를 지속해왔던바,어느 한 쪽 동맹

에도 자국의 안보를 전적으로 의존하지 않았다.또한 동맹관계변수 악화의 

원인도 한미동맹의 경우와는 다르다.한미동맹의 경우 국제체제변수로 인한 

동맹변수의 영향도 있지만,기본적으로 박정희 대통령의 개인적인 인식과 미

국과의 개인적인 정치적 가치의 갈등 부분이 컸다.반면 북한의 경우 중국 

및 소련과의 갈등은 국제체제변수인 탈냉전으로 인한 동맹관계의 변화라는,

보다 국제체제 구조적인 원인이 좀 더 노출되는 것이다.

3)남북한 양자관계변수 

1980년대는 1960년대 말,1970년대에 거쳐 지속 추진되었던 한국의 정부

주도 수출위주 경제성장 정책이 본격적으로 그 결실을 보여준 시기이다.

1970년 초반부터 한국 경제는 드디어 북한 경제를 앞서가기 시작하였고,이

러한 경제력과 자신감을 바탕으로 1986년 아시안게임,1988년 올림픽을 한국

에서 유치하였다.북한은 1983년 아웅산 폭탄테러 사건,1987년 KAL기 폭파

사건 등 게릴라 공격을 포기하지 않았으나,1960년대와 비교할 때 그 차이점

을 들자면,1980년대 북한의 테러는 한국 내에서가 아니라 모두 외국에서 발

생하였다는 점일 것이다.즉,1968년 김신조 청와대 습격사건과 같이 한국을 

대상으로 밀고 내려오는 직접적이고 전면적인 테러보다는 다소 우회적이고 

약화된 모습이다.이러한 현상도 북한의 자신감 상실과 한국의 자신감 상승

을 보여주는 한 측면이다.

한국이 88서울올림픽을 공산권까지 초청하여 성공적으로 개최하고,이후 

야심적으로 ‘북방정책’을 추진,전통적인 북한의 우방국 소련 및 중국과 수교

를 추진하는 과정은 북한에게 국제체제요인 차원의 위협에 더해 남북한관계

에 있어서도 하나의 ‘위협’이 되었다.즉,북한은 탈냉전의 국제사회 구조 변

화의 와중 자국 존립의 근간을 잃어버리는 상태에 더해 남북한간 경쟁에서

도 패배감을 느꼈던바,이러한 패배감은 국제체제변수 차원의 위협에 더해 

또 다른 위협이 되었던 것이다.한국은 자신감을 바탕으로 북방정책을 통한 
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남북한 대화를 제의하고,1973년 6.23선언을 통해 제안한 남북한 유엔동시

가입까지 1991년 성사됨으로써,남북관계의 주도권이 한국에게 완전히 넘어

갔다.경제력이 뒤지고 전통적인 우방,중국과 소련이 한국과 수교를 맺어가

고 있는 상황에서 북한은 더욱 더 안보위협을 느꼈을 것이다.

그렇다면 이러한 남북한 관계변수가 북한의 핵개발 정책결정에 있어 어

느 정도의 영향력을 발휘한 것인가?남북한 관계 변수에서 핵심은 한국과의 

경쟁을 통한 북한의 체제유지 여부이다.공산주의를 기반으로 하고 있는 북

한은 민주주의를 기반으로 하고 있는 한국과 이념의 대결이자 체제의 대결

을 펼치고 있었다.따라서 남북한관계변수에서 볼 때 한국과의 경쟁,특히 

박정희 정부 들어 본격적인 경제개발이 이루어지면서 한국이 비약적으로 발

전하는 것이 하나의 충분한 ‘위협’으로 작용할 수 있다.1970년대 초 처음으

로 한국이 1인당 GDP에서 북한을 추월하였다고 기록되어 있다.그러나,경

제부문을 떠나 남북한 관계변수에서 양국의 국방비를 비교해 보면 조금 다

른 측면을 볼 수 있다.

1970년대 초반 한국군 전력은 국방부의 ‘율곡사업의 어제와 오늘,그리고 

내일’에 따르면 북한의 50.8%(1974년)이었는데,1970년대 중반 한국의 경제발

전과 함께 국방비 지출이 상승하여 영국국제전략문제연구소(IISS)연차보고서 

‘밀리터리밸런스’(1987~1988년 판)에 따르면 1975년 한국의 국방예산이 12억 

8600만 달러로 북한의 8억 7800만 달러를 초월한 이래 계속 절대치 수준에

서 한국의 국방예산이 북한을 앞지른 것으로 나타나 있다.그러나,국방비 

지출 규모 증가가 두 국가의 전력에 대한 평가를 의미하는 것은 아니다.한

국국방연구원에 따르면 1992년 말에도 여전히 한국의 전력을 북한의 71% 정

도로 평가하였다.110)즉 산업발전으로 인한 한국의 경제발전과 그에 따른 국

방비 지출 증가는 북한에게 충분히 하나의 ‘위협’이 될 수 있겠으나,실질적

인 군사력을 평가해 볼 때 한국의 70년대 국방비 지출 증가에도 불구하고 

북한이 여전히 군사적인 우위를 점하고 있음을 알 수 있는바,북한이 경쟁열

위로 느끼는 ‘위협’은 국방전력 면에서 충분히 보상될 수 있었다고 본다.또 

110)“[정전협정 60년]<3>남북 군사 대치 (상)끊임없는 중무장 경쟁”,서울신문,2013년 7월 2일자,

http://www.seoul.co.kr/news/newsView.php?id=20130702006007
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한 가지 주목해야 할 점은 한국은 북한으로부터의 침략 위협을 인식하고 있

었던 반면,북한은 한국에 의한 북침에 대해서는 가능성을 크게 보지 않았을 

것이라는 점이다.무엇보다도 한국 안보의 근간을 점하는 주한미군을 움직이

기 위해서는 미국의 동의가 반드시 필요한데,1980년대,1990년대 탈냉전의 

국제기조하에서 미국의 전면전 결정은 쉽지 않았을 것이 당연하다.또한 한

국은 1992년 남북기본합의서를 채택하여 동 선언 제2장에서 남북불가침을 

규정하였다.동 남북기본합의서 이후 북한이 미국과의 단독협상을 요구한 것

도 한국으로부터의 위협이 더 이상 북한에게 큰 의미를 가지지 않기 때문일 

것이다.이제 북한의 위협은 한국이 아니라 국제사회의 초강대국 ‘미국’이 된 

것이다.따라서 북한의 핵개발 정책결정에 있어 남북한관계변수는 한계가 있

다.

2.국내정치․경제환경요인 

1980~90년대는 북한식 사회주의 체제의 경직성과 비효율성으로 인해 

북한이 심각한 침체국면을 맞이하는 시기이다.북한 주민들의 의식주 생활수

준은 1970년대 보다 더 어려워졌다.111)북한은 1960년대 중소분쟁 당시 소련

에 반대하는 입장을 취함으로써 소련으로부터 그동안 제공받던 군사,경제원

조를 받지 못하게 된 이래 자체 국방비 지출을 대폭 증가시켰던바,이는 경

제적인 압박요인으로 작용하였다.그러나 이러한 경제적 압박에도 불구하고  

북한은 국방력을 계속해서 키워나간다.1960년대 ‘4대군사노선’을 제정하고 

무리한 군사력 건설을 전제로 한 경제정책을 취한 북한은 1961년 제1차 7개

년 경제계획을 3년이나 연장하였으나 ‘사회주의의 완전승리를 위한 물질,기

술적 토대’마련이라는 목표 완수에 실패함으로써 경제난이 시작되었고,

1990년대 이후 계속해서 마이너스 성장을 기록 중이다.112)

북한은 이러한 경제난을 타결하기 위해 1984년 합영법을 제정하여 대

111)한국개발연구원,“1989-90년 한국경제개관”

112)한국무역협회,“주요북한경제지표“
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외무역과 경제협력의 확대 발전을 모색하기 시작한다.그러나 생산시설과 기

술수준이 낙후되어 수출이 확대되지 못하는 상황에서 무역적자는 계속 누적

되어,1987년 서방채권 은행단으로부터 사실상 채무이행 불능국으로 선고받

는다.이러한 경제난에도 불구하고 북한은 1980년대 정치적인 이유로 제3세

계에 2억6천만 달러의 유무상 지원을 실시함으로써 경제에 대한 부담을 더

욱 가중시켰다.합영법 또한 실패라고 평가되는데,1991년 말까지 북한이 외

국기업과 성사한 합영사업은 140여건,투자는 1억 5천만 달러에 달할 뿐이었

다.이러한 와중에서 전통적인 혈맹국가인 중국 및 소련과도 멀어지게 되자,

경제난 타개를 위한 해외투자처와의 협상은 북한에게 일본과 미국밖에 남지 

않는 상황이 되는 것이다.그러나 일본과의 국교정상화 회담은 계속 실패하

고 미국과의 북미 직접대화가 쉽게 이루어지지 않았고113)대외원조는 겨우 

중국에게 의존할 수밖에 없는 실정이었다.통일부 자료에 따르면 1990년대 

이후 북한의 식량 부족량은 연평균 150~200만 톤,특히 1995년~1998년에는 

가장 낮은 생산량을 보였는데 그 주요 이유는 1990년대 공산주의권이 붕괴

되면서 경제지원이 단절되고,농업관련 기술협력 중단,비료 등 농업원자재 

생산 감소 등으로 보고 있다.

이러한 북한의 경제상황 악화는 바로 정치적 안정의 문제,그리고 당시 

김정일로의 정권이양을 추구하고 있는 상황에서 북한 정권에 대한 체제유지

의 문제,정통성의 문제,그리고 인민들의 충성도에 대한 문제와 직결된다.

김일성에 대한 무한신뢰에서 새로운 김정일이라는 인물이 지도자로 취임하

기 위해서는 인민들의 지지를 통한 안정적인 정권이양이 필요한 것이다.김

정일은 1971년 6월 사회주의 노동청년동맹 제6차대회 연설에서 김일성이 아

들에게 권력을 세습할 뜻을 처음 밝힌 이래,1972년 12월 당중앙위원회 제5

기 6차 전체회의에서 후계자로 공식 지명되었고,1973년 9월 당5기 7차 전체

회의에서 당 정치위원회 후보위원과 당 조직 및 선전선동 담당비서로 임명

되는 등 사실상 1970년대부터 권력승계 준비를 진행해왔다.1990년대 들어 

김정일로의 부자세습이 기정사실화 되었고,특히 김정일은 1992년 4월 군수

칭호를 받으며 당 군사위원장 직위도 승계하여 실질적으로 군을 장악하였다.

113)차성덕,“북한 외교정책의 결정요인에 관한 연구-탈냉전기 대미핵정책변화를 중심으로-”,서울대

학교 행정대학원 박사학위논문(1998.8월)
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1994년 김일성 사망 당시 김정일은 당 총비서,국가주석직을 승계하지는 못

하였으나,김일성의 3년 탈상이 끝난 1997년 10월 8일 노동당 총비서로 취임

하였다.

위의 상황을 다시 요약해 보자면,1990년대 북한의 국내적 큰 과제는 

김일성-김정일 부자승계의 원활화,그리고 체제경쟁에서 뒤쳐진 북한 상황에 

대한 타개라고 할 수 있다.그리고 북한에게 일종의 불행이라고 할 수 있는 

점은 김일성이 고령화되어 김정일의 정권기반의 공고화가 지도부의 최대 현

안인 가운데 탈냉전이라는 체제변수에서의 변화와 경제상황 악화로 인한 남

북한 관계에서의 경제적 열위 등 북한에게 불리한 여러 요소가 동시다발적

으로 나타나고 있었다는 점이다.이러한 내부 상황의 해결책은 국내적으로 

김정일의 정통성 공고화,그리고 대외원조 삭감 등 중국 및 소련과 같은 전

통 동맹파트너들에 대한 신뢰가 어려워지는 상황에서 새로운 협상 파트너를 

찾아 탈냉전의 혼란 속에서 자국의 안보를 유지하고 국내 경제상황이라는 

‘위협’을 타개하기 위한 원조 채널을 확보하는 것이다.그리고 결론적으로 보

았을 때 이러한 ‘위협’에 대한 타결책으로 찾은 것이 바로 핵개발 정책이었

던 것이다.1993년 북한의 핵개발이 국제사회에 공개된 후,결론적으로 북한

은 핵협상을 통해 자국의 안보를 확보해 나가면서 경수로 공급을 통해 경제

상황 타개를 위한 경제원조 또한 확보해왔다.

문제는 1990년대 북한의 상황이 현재에도 지속되고 있다는 것이다.

2011년 김정일의 사망 이후 김정은은 2012년 4월 13일 최고인민회의에서 국

방위원회 제1위원장직에 올랐다.제3세대로의 권력이양이 이루어지고 있는 

현실 속에서 1990년대 경제위기 역시 지속되고 있는 실정이다.더욱이 제2차 

북핵위기 이후 유엔 안보리 결의 1718호와 결의 1894호로 북한에 대한 해외

물자 공급,해외투자가 더욱 어려워지고,일본과의 수교는 일본인 납치 문제 

등으로 요원한 상황에서,북한에게 ‘핵’은 여전히 국제적,그리고 국내적 ‘위

협’으로부터 가장 효율적인 ‘안보보장책’인 것이다.국방력의 차원에서도 핵

의 의미는 유용하다.‘비핵화’를 선언한 한국을 상대로 북한의 노후한 국방무

기체계를 뒤집을 수 있는 가장 유용한 방법은 여전히 ‘핵’인 것이다.
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제3절 비교분석 

1960~70년대 한국의 핵개발과 1990년대부터 현재까지 계속되고 있는 북

한의 핵개발에 대해서 상기와 같이 국제환경요인(국제체제변수,동맹관계변

수,남북한관계변수),국내정치·경제상황요인을 통해 가장 중요한 결정요인이 

무엇인가를 분석해 보았다.

우선 한국의 핵개발과 북한의 핵개발 정책결정은 국제환경요인 중 국제

체제변수 측면에서 유사점을 발견할 수 있다.박정희 정부가 본격적으로 핵

개발 정책을 시작하였을 당시 국제사회는 체제 자체의 변화는 아니었으나 

체제내 큰 변화인 데탕트를 맞이하고 있었으며,이와 유사하게 북한이 

1980~90년대 핵개발을 추진할 당시 국제사회에서는 탈냉전이라는 체제변화

가 일어나고 있었다.당시 미약한 한국의 국방력을 볼 때 주한미군의 주둔은 

한국의 안보 확보를 위한 대전제였는데,그럼에도 불구하고 미국은 데탕트 

기조 하에 주한미군 철수 조치를 시작하였고,이것은 한국에게 하나의 생존

에 대한 ‘위협’의 문제가 되었다.북한의 경우도 1990년대 북한 핵개발 추진 

당시 국제환경이 한국의 경우와 유사하다.1990년대는 북한에게 북방 3각체

제의 데탕트가 일어나는 시기였다.1979년 한국이 동맹국 미국과 적국 중국

의 수교를 지켜봐야 했던 것처럼,북한은 1990년 자신의 동맹국 소련과 한국

의 수교를 목도하였고,1991년에는 공산주의의 종주국 소련이 해체되었으며,

1992년에는 혈맹국 중국과 한국의 수교까지 이루어졌다.그리고 더 나아가 

공산주의체제 자체가 붕괴하는 탈냉전 현상이 대두하였다.그러나 문제는 이

러한 국제환경 즉 국제체제변수의 변화가 1960~70년대 한국이 직면한 한반

도의 현실과 마찬가지로 1980~90년대 북한이 직면한 한반도의 현실과 크게 

괴리되었다는 점이다.즉 데탕트와 탈냉전의 도래는 한국과 북한이 현실적으

로 한반도에서 여전히 직면하고 있는 안보‘위협’과 불일치한다는 또 다른 안

보 ‘위협’을 발생시키는 것이다.그렇다면 국제환경요인 중 이 국제체제변수

가 한국과 북한의 핵개발 정책결정에 있어 결정적인 요인이었는가?이에 대
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한 대답을 위해서는 국제환경요인 중 동맹관계변수측면을 함께 살펴보아야 

한다.

국제환경요인을 국제체제변수와 동맹변수로 보다 세분화해 볼 때,한국과 

북한의 경우 차이점이 있다.한국의 경우 데탕트라는 국제체제변수의 변화는 

한미동맹이라는 동맹관계변수로 인해 그 변화가 상쇄될 수 있는 상황이었다.

즉,당시 한국의 경우 국제사회 전체에 대한 안보 의존보다 미국이라는 일개 

동맹국에 대한 안보 의존이 더 컸다.데탕트라는 국제체제변수의 변화로 한

국이 안보의 위협을 느끼더라도 한국의 안보를 가장 크게 담당하고 있던 미

국이 한미동맹관계를 굳건히 유지했더라면 국제체제변수 변화와 이로 인한 

안보불일치로 인한 영향은 한국의 안보에 영향을 미치지 못할 것이며,따라

서 이러한 변화가 한국의 핵개발 정책결정을 추진하게 할 중요한 요인도 되

지 못하였을 것이다.

그러나 문제는 한미동맹 관계가 데탕트와 함께 변화되었다는 것이다.앞

서 기술한 바와 같이 닉슨독트린이라는 국제체제변수 차원의 데탕트로 인한 

한국과 미국의 위협인식에 대한 불일치,그리고 카터 행정부 시기 양국 대통

령간의 정치적 가치에 대한 갈등 문제가 발생한다.여기에 박정희 대통령이 

인식하는 미국에 대한 배신의 감정이 더해진다.박정희 대통령은 존슨 행정

부 시절 국제사회가 냉담하는 베트남전에 국군을 파견하면서 미국을 지원하

였으나 미국 정부는 이후 주한미군 제7사단을 베트남으로 이동시키고자 주

한미군을 감축하였고,카터 행정부는 인권 문제로 박정희 대통령을 경시하였

다.이는 한미동맹에 있어 동맹파트너 미국에 대한 박정희 대통령의 신뢰를 

급감시키는 요인이었다.당시 한국의 안보가 거의 전부 주한미군,그리고 미

국이 제공하는 핵우산에 의존하고 있는 상황에서 미국의 행동은 박정희 대

통령에게 안보파트너로서 미국을 더 이상 신뢰하지 못하며 따라서 자주국방

을 통해 한국의 안보를 확보해야겠다는 결론에 이르게 한다.그리고 이 자주

국방정책의 최종점이자 핵심은 바로 미국이 제공하고 있는 핵우산을 대체하

는 핵무기 개발이었던 것이다.
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반면 북한의 경우는 한국과 반대의 상황이 된다.북한이 자국의 안보 확

보를 위해 핵개발 정책을 추진하게 된 요인으로는 동맹변수보다 국제체제변

수가 보다 강한 측면이 있다.탈냉전이라는 국제체제변수의 변화로 북소동

맹,북중동맹에서 변화가 있었던 것도 사실이지만,동맹에 대한 안보 의존은 

한국에 비해 턱없이 낮았다.북한이 한국전쟁 이후 중국과 소련 사이에서 시

소외교를 펼쳤던 것도 북한이 자국의 안보를 동맹에 전적으로 의존하지 않

은 원인이 된다.소련과의 동맹은 거의 북한이 안보를 의존할 수 없을 정도

까지 약화되었다.즉 1960~70년대 한국에게 미국이 가지는 의미와는 상반되

게 1980~90년대 중국과 러시아가 북한에게 가지는 안보제공자로서의 의미는 

미약하였다.따라서 북한에게는 국제환경요인에서 한국과 달리 동맹관계변수

보다 국제체제변수가 더 강한 핵개발 정책결정 요인이 된다.

세 번째 국제환경요인 중 남북한관계변수를 살펴보면 한국의 핵개발 정

책결정 당시 남북한 상황은 북한의 지속적인 군사적 도발로 인한 ‘위협’이 

높아지고 있는 상황이었으나,북한의 위협은 사실상 한미동맹에 의해 보강되

고 있었으므로 만약 이 시기 한미동맹이 악화되지 않았더라면 남북한관계변

수에 있어서의 위협 증대는 결정적인 정책 결정요인이 되기 어려웠을 것이

다.따라서 한국의 핵개발 정책결정에 있어 상대적으로 남북한관계변수는 국

제환경요인 중 동맹관계변수에 비해 그 설명력이 부족하다.북한의 경우도 

마찬가지이다.북한이 핵개발을 현실적인 정책결정으로 가시화한 1980년대,

1990년대 남북한관계변수를 보면 비록 1970년 이후 북한의 경제가 한국의 

경제에 비해 우위로 전환되기는 하나,북한의 적 한국에 대한 국방력의 측면

에서는 1992년까지 여전히 북한이 우위를 점하고 있었다.핵개발이 국방력의 

일환이라는 점에서 1980~90년대 남북한관계변수가 전혀 영향을 미치지 못하

였다고 볼 수는 없으나 그 영향력의 정도가 전적이라고 보기는 어렵다.

네 번째로 국내정치·경제적 요인을 살펴보면,1970년대 한국의 핵개발에 

있어 국내변수적인 측면은 직접적인 영향력을 가진다고 보기 다소 어려운 

점이 있다.경제발전이 시작되고 민주주의가 싹트던 당시,한국의 국내상황

이 인식하는 북한에 대한 ‘위협’은 박정희 정부의 인식보다 그 정도가 약했
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다.당시 시민사회의 테마는 독재정권 타도를 통한 민주주의 사회 건설이다.

그러나 지도부인 박정희 정부가 고민했던 사항은 한미관계 악화로 인한 한

국의 안보 확보였다.이러한 시민들의 위협인식 정도와 정부가 인식하는 위

협 정도가 불일치하는 상황에서,박정희 정부는 독재체제를 강화하게 되고,

이는 순환적으로 미국과의 관계를 더욱 악화시켜 결국 다시 한미동맹관계가 

더욱 악화되는 상태에 이르게 되는 것이다.따라서 간접적인 요인은 되었을

지언정 국내상황요인이 박정희 정부의 핵개발 정책결정에 직접적인 요인이 

되었다고 보기 어렵다.

또한 당시 한국에서 민주주의 시민의식이 상승하고 있었던 상황에서 

1945년 일본에서 시행된 핵폭격의 비인간적인 결과를 도출하였던 핵무기 개

발이라는 정부의 정책이 만약 공개 추진되었더라면 이에 반대하는 세력이 

정부의 핵개발 정책결정에 반대를 하였을 가능성이 크다.더욱이 당시 강화

되고 있는 독재체제 하에서 핵무기라는 절대무기의 개발을 추진한다는 사실

이 공개되었을 경우,독재에 저항했던 많은 학생들과 민주주의 인사들에게는 

핵개발 추진이 또 하나의 좋은 對 정부 비판의 구실이 되었을 것이다.아울

러 다음 제IV장에서 설명하겠지만,실제 당시 집권 정부 내에서도 박정희를 

위시한 소수 정책결정 집단의 핵개발 추진에 대해 앞서 기술한 바와 같이 

일부 과학계와 일부 소장파 군 인사들은 그 효용성에 의문을 제기하면서 반

대 입장을 표명하기도 하였다.

반면,북한의 경우는 다르다.1980~90년대는 탈냉전이라는 국제체제수준

의 변화와 함께 북한의 국내 상황 역시 급변하고 있던 시기였다.경제개발계

획과 합영법의 실패로 북한의 경제난은 계속 가중되고 있었으며,무엇보다도 

북한에게는 김일성에서 김정일로의 권력승계라는 체제유지 문제,즉 국내변

수측면에서 정치상황적인 큰 요인이 있었다.국가체제 유지를 위한 정당성 

제고와 이에 대한 내부적 지지,내부단결 확보라는 체제유지는 탈냉전 시기 

한국과의 경쟁이 열위로 변화된 현실에서 북한이 직면한 가장 큰 과제였다.

이러한 상황에서 한국이라는 위협에 대한 안보 확보,그리고 안보의 공고화

를 통한 북한 내부 체제의 정당성 강화,경제난 타개를 위한 중국,러시아 
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외 새로운 협상 파트너 확보 등의 문제를 가장 효율적으로 해결할 수 있는 

수단이 바로 ‘핵개발’이었던 것이다.절대무기로서의 핵은 북한 국내적으로도 

충분히 유용한 對 인민 정책홍보 효과가 있었고,아울러 탈냉전이라는 국제

체제 변화에 따른 안보 위협에 대한 해결책이기도 하였다.

북한의 핵개발 정책결정에 있어,한국의 경우 국제환경요인 중 동맹관계

변수의 측면이 강하였다는 것과는 달리 국제체제변수와 국내요인 측면이 강

하다는 점은,북한이 핵개발을 진행해 나가면서 핵개발에 또 다른 정책적 유

용성을 더한 점에서 잘 설명된다.북한 핵개발의 시작은 앞서 언급한 대로 

국제체제변수 차원의 변화와 국내정치적 요인에 있어 정권이양의 정통성 확

보를 위한 위협에 대한 대응이 목적이었다.이는 1970년대 한국의 핵개발이 

안보위협에 대한 대응이라는 점과 동일하다.그러나 북한 핵문제를 해결하기 

위해 제네바 합의 그리고 동북아의 6자회담 체제가 성립되면서,북한에게 핵

개발 정책은 안보 확보라는 핵무기 개발정책에 더해,핵무기가 다른 목적을 

위해 사용될 수 있는 협상 수단이 될 수 있다는 유용성이 추가되게 된다.북

한은 제네바 합의에서 핵동결의 대가로 전력난 해소를 위한 경수로 건설과 

중유 공급을 약속받았다.이러한 국제사회의 약속 이행에 문제가 생기자 북

한은 제2의 북핵위기를 일으키면서 6자회담이라는 다자채널 확보와 함께 북

미간 접촉이라는 새로운 돌파구를 획득하게 된다.특히 북미간 접촉은 앞서 

언급한 바와 같이 중국과 소련의 변모,일본과의 국교수립이 난관에 부딪친 

상황에서 북한에게 매우 유용한 채널이었다.또한 북한의 핵은 중국과의 협

상에서도 중요성을 갖는다.계속해서 북한의 對 중국 의존성이 커져가는 상

황에서 북한의 핵카드는 중국과의 협상력 차원에서 북한과 중국 양쪽 모두

에게 유용한 카드인 것이다.

이는 과거 1970년대 한국의 핵개발 정책과 차이점을 보이는 요소이다.

한국의 경우,핵무기 개발정책에 핵협상 유용성이 추가될만한 전략적 고려와 

시간이 부재하였다.물론 박정희 대통령은 1974년 미국에 의해 핵개발 폐기 

압력이 들어오자 한동안 이 핵을 통한 미국과의 협상을 염두에 두었을지도 

모른다.사실 포드 대통령과 미 의회는 한국에게 핵개발 포기 압박을 가하면
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서,일종의 보상적인 측면에서 한국군 현대화 계획 지원이나 주한미군 철수 

동결 등을 제시했던 것이 사실이다.그러나 미국의 한국에 대한 핵개발 포기 

압력은 북한에 대한 국제사회의 압력과는 차원을 달리한다.즉 당시 한국이 

안보를 전면적으로 주한미군에 의존하고 있는 상황에서 미국의 핵개발 포기 

압력은 한국의 안보 자체를 전면적으로 흔들 만큼 강도가 큰 것이었다.또한 

소련이 북한에게 핵기술을 전수했던 것과는 달리,미국은 한국이 핵기술을 

전수받을 수 있는 창구 즉,벨기에,프랑스,캐나다 등의 채널을 전면 폐쇄하

였다.또한 전두환 정권이 들어서자 한미정상회담의 전제조건으로 핵개발 자

체를 포기하도록 압력을 가한다.그러한 상황에서 1970년대 당시 한국이 핵

개발을 정책 대안으로 유지하면서 핵개발을 협상용으로 대체하는 것은 북한

의 경우와는 달리 한계가 있었다고 본다.

또한 핵개발을 수단으로 안보상의 대체이익을 추구하는 것도 북한과 달

리 한계가 있었다.당시 박정희 정부는 앞서 언급한 바와 같이 주한미군 철

수 동향이라는 한미동맹의 변화,즉 국제환경요인 중 동맹관계변수가 가장 

큰 요인이었다.즉 핵개발을 추진한 가장 직접적인 요인이 주한미군 철수에 

따른 자주국방 확보 정책이라는 것이다.이 말은 다시 말해,박정희 정부가 

핵개발을 포기하기 위해서는 바로 그 요인이 된 요소,즉 다시 말해 한미동

맹의 악화 회복,그리고 주한미군 철수 동향 철회,그리고 이를 통한 한국의 

안보유지가 보장되면 충분히 막을 수 있는,그리고 박정희 정부 입장에서도 

더 이상 핵개발 정책을 고집할 수는 없는 상황이라는 뜻이다.물론 박정희 

대통령은 1979년 암살 당시까지도 핵개발의 의도를 완전히 포기하지는 않았

다.앞서 제I장에서 기술한 바와 같이 박정희 대통령은 미국의 압력으로 핵

기술의 직접적인 습득이 어려워 진 후 1976년 한국핵연료개발연구소(Korea

NuclearFuelDevelopmentInstitute)를 설립하여 간접적인 방식으로나마 핵 

재처리 기술을 습득하고자 노력하였다.114)그러나 우선 이러한 시도가 박정

희 대통령이 북한처럼 핵무기에 대해 공격무기에서 협상을 위한 수단으로 

정책적인 변환을 한 것인지에 대해서는 명확하지 않다.반면 북한의 경우는 

1993년부터 현재까지 오랜 기간 동안 국제사회와 핵 문제를 논의해 오면서 

114)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)



                              

- 78 -

자국의 안보 보장의 수단으로서 핵개발 정책을 안보확보라는 당초의 정책적 

목적 외에 핵개발을 통한 협상,그리고 핵개발을 통한 여타의 외교적 대체이

익을 얻는 수단으로 동 정책을 변환시킬 만한 시간과 여유,그리고 상황이 

존재하였다.이는 1970년대 한국에 대한 미국의 압력이 단기간 내,한국측이 

주도적으로 대안을 제시할 기회조차 주지 않고 급박하게 진행되었다는 점과

도 차이가 있다.더욱이 박정희 대통령이 유지하고자 했던 간접적인 핵처리 

기술 습득 노력조차도,1981년 전두환 대통령이 제5공화국 정권 인정을 위한 

대가로 핵연료개발연구소를 폐쇄하고 모든 관련기술 연구에서 ‘핵’이라는 단

어를 삭제함으로써,완전히 폐기되었다.그리고 노태우 대통령의 한반도 비

핵화 선언은 한국의 핵개발 정책의 전면적인 포기에 대한 재확인이었다.
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제IV장 한국과 북한의 핵개발 추진과정 비교 :

정책결정과정

앞 III장이 핵개발 정책결정자를 ‘정부’라는 ‘blackbox'로 보고,그 정부내 

주요행위자에 대한 분석 없이 정책결정에 대한 결정요인,즉 Waltz의 신현실

주의 시각에서 어떠한 위협이 가장 큰 정책결정요인이었는지에 대해 중점적

으로 분석한데 반해,동 제 IV장에서는 한국과 북한 정부내 주요 정책결정자

에 대해 살펴보고,이들이 핵개발 정책결정과정에 어떠한 상호작용을 하였는

지를 살펴본다.이러한 분석의 목적은 결국 한국과 북한의 핵개발 정책결정

이 세간에 알려진 바와 같이 박정희와 김일성,김정일이라는 최고지도자의 

주도적인 결정이었느냐를 살펴보는 것이다.

제1절 한국의 핵개발 주요 정책결정 참여자와 그 상호작용

1.대통령 

1970년대 한국의 핵개발에 있어 박정희라는 개인변수는 결코 무시하지 

못할 요소이다.현재도 마찬가지이지만 한국은 강력한 대통령제를 기반으로 

하고 있는 국가이고,더욱이 1970년대 시민의식이 현재보다 약했던 시절,한

국의 대통령이라는 정부수반은 여타 국가의 대통령과는 비교도 할 수 없는 

정도의 결정권을 가지고 있었다.ErwinC.Hargrove와 MichaelNelson은 미

국 대통령을 대상으로 하여 대통령의 유형을 준비형,성취형,정리형 3가지

로 구분하고 있는데,박정희 대통령은 대통령 직속기관이 각 부처를 압도하

고 대중을 동원하기도 하며,지나치게 성취를 강조하여 집행상의 문제가 종

국에 심각한 정치문제를 야기하는 '성취형‘유형에 속하고 있다.115)1960~70

년대는 정치,경제,외교 모든 측면에서 국가주도의 정책결정이 이루어지고 

있던 시기였다.이러한 상황에서 핵개발이라는 전환적인 외교정책결정은 당

115)유훈,김지원,“정책학원론“,한국방송통신대학교출판부(2002)
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시 박정희 대통령의 승인,선도 없이는 결코 추진될 수 없는 시스템이었다.

따라서 이 당시 한국의 핵정책을 분석하는데 있어 많은 선행연구들이 ‘박정

희의 핵 추진’이라는 표현을 사용한다.즉 한국 정부가 추진한 핵개발이라기

보다는 박정희라는 개인이 추진한 핵개발이라는 표현을 쓰는 것이다.그리고 

이러한 단언은 앞서 서술한 바와 같이 당시 한국 정부의 정책결정 시스템을 

볼 때 논리적인 추론이다.

그렇다면 박정희라는 개인의 어떠한 요소가,한국의 핵개발에 어느 정도

의 영향을 미친 것인가?일반적으로 박정희는 매우 민족주의적이고 자기 통

제력이 강하고 자신의 선택에 대한 자부심이 강하며 애국심이 두텁고 자주

국가에 대한 신념이 강한 인물로 알려져 있다.일제 강점기 당시 일본군내 

한국군 장교라는 일면 모순적인 경험과 공산주의자 형제를 잃고 본인 자신

도 공산주의자로 몰렸던 경험을 통해 국가의 독립과 자존의 필요성을 무엇

보다 절실히 느꼈던 인물이었다.그렇다면 이러한 박정희의 민족주의적 성

향,자존적 성향이 핵개발 추진이라는 외교정책에 결정적인 영향을 미쳤던 

것인가?그리고 핵개발 정책결정이 박정희 개인성향 단독에 의한 것인가 아

니면 박정희의 개인적 성향이 다른 결정요인에 영향을 미친 것인가?

이에 대해 김승영은 ‘Security,Nationalism andthePursuitofNuclear

WeaponsandMissiles:TheSouthKoreanCase,1970-82’논문에서 흥미로

운 주장을 펼친다.그는 박정희가 1961년 쿠데타 집권 이후 미국의 중요성을 

잘 알고 있었던 점,경제발전을 위한 시드머니를 위해 국내의 강력한 반대를 

무릅쓰고 식민지 지배 국가였던 일본과 1965년 국교를 정상화한 점,일본군 

장교로부터 한국군 장교로의 변신 등을 예로 들면서 박정희의 민족주의 성

향 보다는 실용주의적 성향에 주목한다.김승영은 또한 박정희가 자주라는 

개념을 강조해 왔기는 하였으나,실제 이 개념은 국가경제발전이라는 목표를 

위해 국민들을 독려하려는 차원에서 사용되었고,자주국방이라는 신념은 

1960~70년대 북한의 도발 증가,닉슨 독트린의 시작 이후라고 말하고 있다.

김승영은 박정희의 대다수 참모들이 박정희를 매우 이성적이고 차분한 정책

결정자로 기억하고 있다고 하면서,미국의 주한미군 철수 위협에 맞서 박정
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희는 결국 자주 국방력 강화를 통해 국가의 자존을 지킬 수밖에 없다는 결

론을 내렸다고 본다.116)이와 같은 박정희의 인성에 대한 선행연구에 근거해 

볼 때,짧은 기간 내에 가장 강력한 자주 국방력을 갖추게 할 핵개발의 선택

은 박정희라는 정책결정자의 민족주의적,자존심적 선택이라기보다는 이성

적,논리적 결론이었던 것으로 볼 수 있다.이러한 박정희의 성향은 Allison

의 정책결정 모형에 있어 합리적 행위자 모델을 적용할 수 있다.즉 데탕트

라는 체제변수의 변화 와중 동맹변수가 약화되는 상황에서 박정희의 이성적

인 안보확보 방안은 자주국방,그리고 자주국방의 최종목표는 결국 당시 미

국이 제공하고 있던 핵우산을 대체하는 핵무기 개발이었다는 논리이다.

핵개발 정책결정의 주요행위자 박정희 대통령을 살펴보는데 있어,앞서 

제III장에서 동맹관계변수에서 설명한 정치적 가치의 문제를 간과할 수 없다.

제III장에서 설명한 바와 같이 박정희의 일제 강점기 군복무 경험,한국전쟁

에 대한 역사적 경험 등에서 볼 때 인권과 민주주의는 한국의 생존과 안보 

확보,그리고 북한의 안보위협에 대한 대응에 있어 박정희 대통령에게 중요

한 가치가 아니었다.문제는 박정희 대통령의 개인적인 가치가 카터 대통령

의 등장 이후 한미관계를 보다 악화시키는 요인으로 작용하였다는 것이다.

카터 대통령은 독재체제를 보다 공고화하고자 하는 박정희 대통령을 북한의 

김일성보다 더 나쁘게 평가하였다고 한다.한국과의 정부협상 등 외교관계에

서도 이러한 카터 대통령의 박정희 대통령에 대한 개인적인 평가가 작용하

였던 것이다.개인적인 평가에 근거하여 카터 대통령은 미국 의회의 주한미

군 감축 반대에도 불구하고 주한미군의 철수를 강행해 나갔던 것이다.

2.군부 

박정희 정부는 군사쿠데타로부터 출발한 정부이다.제3공화국 수립 이후 

다수의 군 출신들이 행정부로 진출하여 실제 국가정책 과정에 참여하였다.

116) Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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또한 핵개발 정책결정이 앞서 제I장에서 언급한 바와 같이 하나의 외교국방

정책이라고 할 수 있으므로 동 정책결정에 있어 군부의 역할을 조망하는 것

은 나름 의의가 있다.그렇다면 핵개발이라는 외교국방정책결정에 박정희 정

부 시절 군부의 역할은 어떠한 것이었는가?

동 정책결정에 있어 군부의 역할을 살펴보기 위해서는 박정희 정부 당시 

군부의 영향력을 우선 분석해 보아야 한다.군 출신인 박정희 대통령은 취임 

이후 자신의 뿌리인 군 출신을 등용하는 한편,동시에 군에 대한 분할통치를 

통해 군부의 영향력을 통제하려고 한다.박정희 대통령의 군부분할통치는 육

군참모총장 등 군부 내 상층지휘집단과 실질적인 각 주요전투부대 단위의 

핵심 소장장교 집단을 이원화하는 것이었다.117)1960년대 말과 1970년대 초

까지 군부 내 갈등은 김재규 보안사령관을 중심으로 하는 육사 2기와 윤필

용 수경사령관을 중심으로 하는 육사 11기 소장장교 집단간 대립양상으로 

나타났다.박정희는 육사 11기를 지원하여 본인의 친위집단으로 양성하였는

데 그 결과 결성된 단체가 ‘하나회’이다.육사 11기 전두환을 중심으로 하는 

소장파 하나회는 박정희 대통령 시기 장교들과는 성격을 달리한다.이는 박

정희 대통령이 1963년 취임 이후 쿠데타의 재발을 방지하기 위해 시행한 군

부의 탈정치화,그리고 군의 전문직업화118)와도 관련이 있다.

박정희 대통령의 군부에 대한 경계에서 시작된 이러한 군부 통제방식은 

정책결정에 있어 군부의 독자적인 입지를 키우는 계기가 되기도 하였다.앞

서 II장에서 언급한 바와 같이 김승영의 논문119)에 따르면 박정희 정부의 핵

개발 정책결정에 대해 전두환을 중심으로 한 소장파들은 비판적 시각을 가

지고 있었다.직업의식과 전문 군사교육으로 양성된 이들 소장파들은 박정희

를 둘러싼 고위 군자문위원들의 민족주의적 시각을 비난하면서 산업기반이 

부재한 상태에서 핵개발에 대한 체계적인 분석도 없이 핵개발을 추진하는 

것은 한국 무기체계에 대한 신뢰성을 감소시키고 무기 조달 예산 책정에도 

117)장성호,“한국 군부의 정치개입 특성에 관한 연구”,정정 제9집(1996),pp.88.

118)장성호,“한국 군부의 정치개입 특성에 관한 연구”,정정 제9집(1996),pp.90.

119)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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문제가 된다고 본 것이다.이들은 핵이나 미사일 같은 전략무기보다는 전통

무기 개발이 한국에게 보다 시급한 문제라고 인식하면서 또한 핵 등 전략무

기 개발을 무리하게 추진함으로써 전통 우방국 미국과의 관계를 악화시킬 

수 있다는 점을 우려하였다.120)

박정희 정부의 핵개발 정책결정에 있어 군부의 역할을 평가하는 것은 아

직 당시 군부 인사들이 다수 생존하여 있는 상태에서 이들의 행태에 대한 

객관적인 1차 자료를 수집하는데 무리가 있긴 하나,적어도 군부 내에 파벌

이 존재하여 파벌에 따라 핵개발에 대한 지지 여부가 달랐다는 점은 알 수 

있다.이는 다시 말하면,핵개발 정책이 외교국방정책이라는 측면에서 군부

의 역할과 지지가 컸을 것이라는 일반론적 시각에 다른 의견을 제시하는 것

으로,오히려 직업군인 의식과 합리적인 군사전략을 교육받은 소장파들은 핵

개발에 대해 전적으로 찬성하는 입장은 아니었음을 알 수 있는바,따라서 핵

개발 정책결정 과정에 있어 군부의 역할은 예상보다 작은 부분을 차지한다

고 할 수 있겠다.

3.행정부(관료)

행정 관료란 행정 관료제의 구성원을 의미하는데,관료제의 구성에는 대

통령도 포함하지만 동 장에서는 대통령을 제외한 일선관료들의 역할을 살펴

본다. 정책결정과정에 있어 행정 관료의 역할을 살펴보는 이론으로 

Nakamura와 Smallwood의 정책결정자와의 관계에 따른 관료의 역할 분류를 

주목할 만하다.이들은 정책결정자와의 관계를 기준으로 고전적 기술자형하 

행정관료,지시적 위임형하 행정관료,협상자형하 행정관료,재량적 실험형하 

행정관료,관료적 기업가형하 행정관료로 구분하고 있는데,우리나라와 같이 

관을 중시하는 국가의 경우 관료가 막대한 권력을 향유하는 관료적 기업가

형하 행정관료가 다수 정권하에서 보여지나,박정희 정부의 행정관료는 상기 

유형 중 지시적 위임형하 행정관료에 가깝다고 볼 수 있다.즉 최고 정책결

120)Seung-youngKim,“Security,Nationalism andPursuitofNuclearWeaponsandMissiles:The

SouthKoreanCase,1970-1982”,DiplomacyandStatecraft(2001)
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정자가 정책목표를 구체적으로 제시하면 행정관료는 그 행정적 재량권 범위 

내에서 목표를 달성하기 위하여 기술적,행정적 협상을 하는 것이다.

박정희 정부 당시 핵개발 정책결정에 대해서도 당시 관료들의 행태는 지

시적 위임형하 행정 관료에 가깝다.앞서 설명한 바와 같이 박정희 정부의 

핵개발 정책결정에 있어 가장 큰 결정요인은 동맹관계변수 차원의 한미동맹

관계의 악화라고 할 수 있는데,한미동맹의 악화와 이에 따른 자주국방 정책 

추진에 있어 가장 큰 요인으로 박정희 대통령 개인의 미국에 대한 배신감을 

언급한 바 있다.이러한 맥락에 따르면 박정희 대통령은 자신의 對 미국 인

식으로 핵개발에 대한 정책결정을 하였고,이를 수호하기 위해 오원철 경제2

수석비서관,외무부 관료들이 무기개발 정책과 대미외교를 수행해 나간 것이

다.박정희 정부의 핵개발 정책결정에 있어 그 중요 결정요인을 상기와 같이 

한미동맹관계변수로 설명할 때,이 정책과정에서 행정부,각료들의 별도의 

입장이 반영되었다던가 행정부가 동 정책결정 과정에서 별도의 행위자로 독

립변수로서 역할을 하였다고 보기에는 애로점이 있다.

4.시민 

앞서 제II장에서 설명한 JamesE.Anderson이론에서 보는 바와 같이,시

민은 정책과정에 있어 공직자 선출,혹은 민원 등을 통해 정책의제결정에 영

향을 미칠 수 있다.그러나 다른 정책과정 참여자에 비해 그 역할이 미약한 

것이 사실이다.또한 박정희 정부 시대에 국민은 민주주의 사회에서의 하나

의 독립적인 행위자,또 다른 정책결정변수라고 보기에는 어려움이 있다.물

론 1970년대는 한국의 시민사회가 발전하는 과정이었다.당시 학생운동이 활

발하게 발생하였고,학생들과 학계의 의견이 하나의 중요한 변수로 등장하였

다.그러나 핵개발 정책결정 참여자를 논함에 있어 시민의 역할을 고려하는 

것은 우선 당시 박정희 정부의 핵개발 정책결정이 공개적으로 추진된 정책

이 아니라는 점에 주목할 필요가 있다.즉,시민사회는 동 정책이 있었는지 

조차 당시에는 인지하지 못하였다.이러한 특수상황에서 시민사회의 역할을 
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논하는 것은 적절하지 않다.

5.외부행위자(미국)

박정희 정부의 핵개발 정책결정에 있어 또 하나 주목해야 할 행위자는 

바로 미국이다.앞서 언급한 바와 같이 박정희 정부의 핵개발 정책은 하나의 

외교정책이다.동 외교정책의 직접적인 대상은 물론 한국에 대한 안보위협의 

1차적인 원인인 북한이었으나,동 외교정책을 만들어 가는데 있어 미국의 역

할은 지대하였다.제III장에서 분석한 바와 같이 박정희 정부의 핵개발 정책

결정이 동맹관계변수에 있어서의 한미동맹의 갈등으로 제기된 위협에 대한 

대응이라고 볼 때,동 결정요인에 있어 미국은 주요 행위자이다.박정희 정

부의 핵개발 정책은 동맹관계변수에 따른 주요 행위자 미국과의 정책적인 

상호반응(feedback)121)에 따라 그 정책결정과정이 진행되었던 측면이 있다.

이는 닉슨독트린부터 시작해서 주한미군 철수 문제,카터 행정부 시기 미국 

의회와 군부의 반응 등이 모두 그러하다.따라서 미국이라는 행위자를 제외

하고는 박정희 정부의 핵개발 정책결정을 논할 수 없을 것이다.이는 아래에

서 살펴볼 북한과 대비되는 점이다.

제2절 북한의 핵개발 주요 정책결정 참여자와 그 상호작용 

북한의 정책결정 구조를 보면 헌법상 외교정책결정에 대한 최고기구는 최고

인민회의이며,내각은 국가의 정책을 집행하기 위한 대책을 세운다.122)그러나

하기에서는 북한 헌법에 규정되어 있지 않으나 현실적으로 북한의 제반 정책을 

주도하는 행위자로 국가주석 및 국방위원장,군부,노동당의 역할을 살펴본다.

121)Zelikow,Philip,"Foreign PolicyEngineering-From TheorytoPracticeand BackAgain-",

InternationalSecurity,Vol.18,No.4(1994)

122)북한 사회주의 헌법 제119조 
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1.국가주석,국방위원장 

앞서 언급한 바와 같이 북한의 핵개발은 1950년대 정책적 관심시기 부터 

1990년대 초 본격적으로 북한의 핵개발이 국제사회에 공개된 시점까지가 범

위인바,이 시기 북한의 핵개발 정책결정에 있어 한국의 박정희와 같은 위상

의 최고 정책결정자는 국가주석 김일성과 김일성 사후 김일성의 위치를 이

어받은 국방위원장 김정일 두 사람이다.그렇다면 김일성과 김정일의 어떠한 

위치와 개인적인 성향이 북한의 핵개발 정책결정에 있어 영향력을 발휘하였

는가?

북한의 핵개발 외교정책 결정에 대한 개인변수를 살펴봄에 있어 김명섭 

교수가 ‘북핵문제와 동북아 6자회담의 지정학:역사적 성찰과 전망’이라는 논

문에서 언급한 흥미로운 심리학적 요소를 주목할 필요가 있다.김명섭 교수

는 동 논문에서 절대무기로서 핵을 보유하겠다는 북한의 집념이 공산주의의 

실현을 위해서는 모든 폭력이 정당화 될 수 있다는 아시아태평양시기 공산

주의적 폭력관에 기반하고 있다고 기술하고 있다.123)김일성과 김정일은 공

산주의 사상을 기반으로 하고 있으므로 이러한 공산주의적 폭력관의 영향력

을 계산해야 한다.즉 북한에게는 핵무기에 대한 정당성 혹은 위험성에 대한 

서구 국제사회의 우려가 논리적으로 적용되지 않는다는 말이다.실제 김명섭 

교수가 주장한 대로 공산주의 국가 소련과 중국은 모두 핵무기를 개발,보유

하고 있다.즉 개발능력이 있는 공산주의 국가들은 핵개발에 대해 주저하지 

않았다는 것이다.북한의 경우 핵개발 개발능력 측면에서 중국,소련과 같은 

정도의 잠재성을 보유하고 있진 않았지만,북한의 모든 경제적,군사적,과학

적 잠재력을 총 동원하여 핵무기 개발을 향해 총력을 기울였을 것이다.이러

한 심리학적 요소는 북한의 핵개발 정책에 있어 잠재기적 성격인 1950~1980

년대 설명에 일면 설득력이 있다.

123)김명섭,“북핵문제와 동북아 6자회담의 지정학:역사적 성찰과 전망”,한국과 국제정치 Vol.27

No.1,경남대학교 극동문제연구소(2011)
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그렇다면,북한의 정책결정에 있어 최고지도자의 위상과 영향력은 어떠한

가?김일성은 1960년대 북한에서 유일체제를 확립하였다.유일체제는 절대 

권력자인 수령을 중심으로 전체사회가 일원적으로 편재되어 있는 체제이

다.124)1960년대 초는 소련과 갈등,1966년,1969년에는 중국과 대립하는 등 

중소분쟁으로 공산권의 분열이 도출된 1960년대는 북한에게 하나의 위기였

다.대외적인 위기상황을 김일성은 도전을 허용하지 않는 절대적인 권력125)

으로,즉 ‘수령’중심의 유일체제 확립을 그 해결책으로 생각하였다.다시 말

해 유일체제 수립을 통해 의사결정,정책결정을 김일성 1인에게 집중되는 시

스템을 정립한 것이다.이러한 정책 시스템 하에서는 핵개발 정책결정에 있

어 김일성 개인의 영향력이 다른 정책결정자들을 상회할 정도로 클 것이다.

또한 1994년 김일성이 사망하기 이전부터 후계자 김정일의 정책결정과정

에서의 영향력 역시 김일성에 버금가는 정도로 막강했던 것으로 알려져 있

다.김정일은 1974년 2월 제5기 제8차 조선노동당 중앙위원회 전원회의에서 

후계자로 추대되었고,1980년 10월 조선노동당 제6차 당대회에서 당중앙위원

회 정치국 상무위원회 위원,당중앙위원회 정치국위원회 위원,당중앙 비서

국 비서,당중앙 군사위원회 군사위원으로 선출되어 정치와 군사에서 권력의 

전면에 부상하였다.김일성 생존 시기인 1991년 12월에는 인민군 최고사령관

과 1993년 4월에는 국방위원장에 추대되어 ‘일체의 무력을 지휘,통솔’할 수 

있는 권한을 이양 받았다.그리고 김정일은 1990년 10월 10일 조선노동당 제

6차 당대회에서 김일성 주석의 후계자로 공식화된 이후 권력승계를 준비하

였다.1997년 10월 8일 김정일은 당총비서에 취임하였고 1998년 9월 5일 최

고인민회의 제10기 제1차 회의에서 헌법개정을 통해 주석제를 폐지하고 국

방위원장에 재추대됨으로써 공식적인 권력승계가 마무리되었다고 보여진

다.126)

북한의 정책결정과정에서 김정일의 성향은 독단적으로 결정하고 자기의 

124)이종석,“현대 북한의 이해”,역사와 비평(2000),pp.210.

125)김성보,기광서,이신철,“북한현대사”,역사문제연구소,웅진닷컴(2004),pp.178.

126)임재형,“김정일시대 북한의 외교정책결정 구조와 특징”,북한연구(2001.4월)
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정책이나 노선에 대해 이견을 제기하면 가차 없이 처벌하였던 것으로 알려

지고 있다.북한의 대외정책결정구조상 다른 조직들이 있지만 김정일을 제외

하고 정책결정과정에서 적극적인 의사를 제기하는 사람은 없다고 한다.또한 

김정일에 대해 ‘변덕 심한 영화광,잔인,호색,포악한 병자’등 부정적인 견

해도 존재하나,반대로 국제정세에 대해 상당한 이해력을 가진 지도자라는 

긍정적인 평가도 존재한다.127)

상기와 같은 북한의 정책결정 시스템을 볼 때 핵개발 정책을 결정,집행

하는데 있어서도 최고지도자 김일성과 김정일의 역할을 간과할 수는 없다.

그렇다면 북한의 핵개발 정책결정이 과연 김일성과 김정일의 독단적인 결정

에 의한 정책인가?

2.인민무력부 

북한의 정책결정에 있어 특히 주목해야 할 점은 바로 군부,즉 인민무력

부이다.이는 북한이 특히 김일성 사후 ‘선군정치’를 대내적인 공식정책으로 

표방하고 있는 점에서 특히 북한의 정책결정과정에 있어 군부의 역할을 간

과할 수 없을 것이다.

북한은 선군정치를 ‘군대를 중시하고 그를 강화하는데 선차적인 힘을 넣

는 정치’이자 ‘인민군대를 강화하는데 최대의 힘을 넣고 인민군대의 위력에 

의거하여 혁명과 건설의 전반 사업을 힘 있게 밀고 나가는 것은 위대한 김

정일 동지의 특유의 정치방식’이라고 정의하고 있다.128)다시 말해 선군정치

는 ‘군사를 선행하는 정치,군에 의거하여 혁명을 전진시키는 정치’로 볼 수 

있다.129)북한이 선군정치를 국가운영방식으로 채택한 것은 탈냉전 시기 위

기위식 속에서 체제의 안정과 유지를 위한 정책으로 해석할 수 있다.130)북

127)임재형,“김정일시대 북한의 외교정책결정 구조와 특징”,북한연구(2001.4월)

128)고상진,“위대한 령도자 김정일 동지의 선군정치의 근본 특징”,철학연구(1999),pp.17./임재형,

“북한외교정책결정과정의 특징과 군의 역할:김정일 시대를 중심으로”,북한연구확회보 제6권 제

1호(2002),pp.55에서 재인용 

129)김철우,“김정일장군의 선군정치”,평양출판사(2000),pp26~45.
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한은 특히 1980년대 말과 1990년대 초 극도의 경제적 위기상황에 처하면서 

정치적,경제적,사회적 안정 유지를 위한 통제 차원에서 군에 보다 강력한 

역할을 부여한 것이다.대외적으로도 북한이 직면한 탈냉전과 소련 및 중국

의 한국과의 수교 등 체제 위기상황하에서,북한의 국가체제 생존을 위해서

는 강력한 통제 하의 군의 역할,즉 ‘선군정치’를 통해 체제 유지 및 사회안

정을 도모하게 되는 것이다.최고정책결정자가 대대로 중요한 역할을 해왔던 

북한의 정책결정구조 하에서 김정일이 국가주석이 아닌 군의 최고사령관인 

국방위원장의 직함을 가지고 있는 것도 바로 이러한 선군정치의 위상,그리

고 군의 역할을 반증하는 것이다.

북한의 ‘선군정치’시스템은 핵개발 정책결정에서의 군부의 역할을 추론

해 볼 수 있다.핵개발 이라는 전국가적인 정책을 군부의 동의와 참여 없이 

김일성,특히 김정일이 독단적으로 결정하였다고 하기에는 ‘선군정치’의 기조

상 설득력이 부족하다.더욱이 핵개발은 군부의 국방정책이자 외교안보정책

의 일종인 점에서도 더욱 그러하다.이러한 군부의 역할 측면에서 볼 때,앞

서 설명한 한국의 정책결정과정상의 군의 위상과 다소 차이점이 보여진다.

박정희 정부의 핵개발 정책결정의 경우 군부 출신인 박정희 대통령이 오히

려 군부에 대한 통제권을 행사하여 정책결정과정에 있어 군의 역할을 제한

한데 비해,북한의 경우 1980년대 1990년대 들어 선군정치가 공식적인 대내

정책기조가 됨에 따라 오히려 군의 역할이 보다 공식적으로 들어나게 되는 

것이다.따라서 핵개발 정책결정에 있어서도 한국의 경우와 같은 Allison의 

합리적 행위자 모델에 더해,군부의 역할을 어느 정도 인정하는 관료정치모

델 역시 어느 정도 적실성이 있지 않을까 한다.즉 군부가 일종의 ‘관료’로서 

북한의 핵개발 정책결정에 있어 역할을 하였음을 의미한다.반면 Allison의 

조직과정모델은 한계가 있다.핵개발 정책결정이 군부,국가주석/국방위원장

간 표준운용절차에 의한 정책결정으로 보기에는 북한의 전제적인 정부시스

템을 고려할 때 무리가 있다.

130)김용현,“북한체제 군사화의 정치,사회적 기원 :1990,1950년대를 중심으로”통일문제연구 제13

권1호(2001),pp25./임재형,“북한외교정책결정과정의 특징과 군의 역할:김정일 시대를 중심으

로”,북한연구학회보 제6권 제1호(2002),pp.55에서 재인용 
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3.노동당 및 내각(외무성)

북한은 공산주의 국가이다.공산주의 국가는 공산당이 지배하는 국가를 

의미한다.공산당 대회는 공산주의 국가의 정책결정과정에 있어 최고의 조직

이다.북한 역시 당 대회를 5년마다 한 번씩 개최하여 정책을 결정하고 있

다.또한 북한의 노동당 내에는 당중앙위원회 전원회의,정치국회의,비서국

회의와 같은 당내 협의체가 존재한다.다만,북한의 경우 이러한 당내협의체

가 그 독자적인 역할을 하고 있는지에 대해서는 미지수이다.앞서 설명한 바

와 같이 유일체제하 수령 김일성의 역할과,김정일 시대에 이르러 ‘선군정치’

의 강조로 인해 군부의 역할이 커져갔던 상황에서,노동당의 역할은 상대적

으로 다른 공산주의 국가들에 비해 한계가 있을 것이다.

또한 김정일 시기에 외교정책 전담부서인 외무성을 김정일 직속체제로 

편입함으로써 내각의 각 부서가 노동당 전문부서의 지휘와 감독을 받는 시

스템에서 외무성만은 김정일이 직접 관장하는 것으로 노동당 국제부의 감독

에서 벗어나게 되었다131)는 것도 노동당의 역할이 핵개발 정책결정에 있어 

실질적인 역할을 기대하기 어려운 점이기도 하다.내각의 일부로서 관료인 

외무성의 역할은 사실상 박정희 정부의 지시적 위임형하 행정관료와 유사하

다.특히 김정일 시대에 있어 외무성이 김정일의 독자적인 지휘체계 하에 놓

이면서 이러한 지시적 위임형하 행정부로서의 성격이 더욱 강해졌을 것으로 

보인다.이상과 같은 논의에서 볼 때 북한의 핵개발 정책결정과정에 있어 노

동당과 외무성의 역할은 최고지도자,군부에 비해 그 역할에 있어 한계가 있

다.

4.외부행위자 

북한의 핵개발 정책결정에 있어 미국의 존재와 같은 외부행위자를 규명

131)김계동,“북한의 외교정책과 대외관계”,명인문화사(2012.9월),pp.66~67.
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하는 것은 애로가 있다.이는 아마 핵개발 정책결정에 있어 원인 자체가 북

한의 경우 한국의 동맹관계변수 요인과는 다른 국제체제변수가 결정적인 요

인이었다는 점과도 관련이 있다.국제체제변수에서의 탈냉전이 북한의 핵개

발 정책결정에 있어 주요요인인데,이러한 정책결정에 있어 외부 특정행위자

가 북한에 원인 제공 혹은 상호반응(feedback)을 함으로써 정책결정을 촉진

한 측면은 찾기 어렵다.이는 앞서 기술한 바와 같이 북한이 한국과는 달리 

특정국가에게 자국의 안보를 전적으로 의지하지 않았던 것도 한 이유가 된

다고 본다.

제3절 비교분석 

한국과 북한의 핵개발 정책결정 행위자 분석에 있어 최고지도자의 역할

에 있어 유사점을 발견할 수 있다.최고정책결정자의 개인적인 성격 분석에

서도,또한 국가의 정책결정 시스템 상 최고정책결정자의 역할에 있어서도,

한국과 북한 모두 최고지도자가 강력한 영향력을 행사하였다는 유사한 측면

이 있다.이러한 측면에서는 한국과 북한 모두 외교정책결정에 있어 Allison

의 쿠바미사일 위기 정책결정모델 중 합리적 행위자 모델이 적용될 수 있겠

다.한국과 북한의 핵개발 정책결정이 당시 환경요인을 ‘위기’,‘위협’으로 인

식하고 있는 상황하 정책결정이라는 측면에서 Allison의 위기 정책결정모델

을 적용하는데 무리가 없을 것이다.또한 최고 정책결정자 개인적인 성향을 

설명하는데 있어서는 한국과 북한 모두 정책결정자 개인의 비이성적 민족주

의적 성향은 결정적인 변수가 아니었다는 주장에 찬성한다.오히려,주한미

군 철수와 국제사회의 데탕트라는 외부요인에 직면하여 한국의 정책결정자 

박정희 대통령은 이성적이고 합리적인 판단에 바탕하여 짧은 시간 내 가장 

효율적으로 북한의 위협을 상쇄시킬 수 있는 국방 무기를 추진하게 되고,그 

결과 핵무기라는 결론에 이르게 된 측면이 보다 강하다고 보여진다.북한의 

경우도 유사하다.김일성,김정일 부자의 폭력성,비이성성 등 개인적인 성향

에 대한 분석을 제쳐두고,우선 탈냉전이라는 국제환경 변화에 직면하여 북

한의 최고 정책결정자가 자국의 안보와 경제난,통치적 정당성 제고,경제적



                              

- 92 -

으로 열세를 느끼는 한국에 대한 위협에 대처한다는 측면에서,이미 1950년

대부터 정책적인 관심을 유지하여 왔고 또한 소련과 중국이 개발하여 보유

하고 있는 핵이라는 정책결정을 생각하게 된 것은 전혀 비논리적이거나 비

현실적이지 않다.더욱이 김명섭 교수가 주장한 아시아태평양시기 공산주의 

폭력관에 근거하여 볼 때 이러한 북한의 선택은 더욱 설득력을 가진다.이런 

측면에서 같은 공산주의 국가 소련은 북한의 핵기술 전수 요청을 거부하지 

않았으며 중국 역시 과거 소련의 반대에도 불구하고 자력으로 핵기술을 개

발한 전력에 비추어 북한의 핵무기 개발을 전면적으로 반대할 수는 없었던 

것이다.132)

한국과 북한의 핵개발 정책결정에 있어서 결정적인 차이점은 군부의 역

할이다.한국의 경우 설명한 바와 같이 군부 출신 박정희 대통령은 오히려 

군에 대한 분할통제방식을 통해 군을 통제하려고 하였던바,이는 정책결정에 

있어 군부보다는 최고정책결정자의 역할과 영향력이 보다 커지는 결과가 된

다.그러나 북한의 경우는 이와 다르다.북한은 1980년대~1990년대 탈냉전이

라는 국제환경으로 인한 외부위협과 경제난으로 인한 내부위협에 직면하여,

내부 통제를 강화하고 국가체제 유지 및 강화를 위해 군부를 활용하는 방법

을 선택한다.따라서 김일성 시대에 비해 김정일의 정계 장악이 커질수록 김

정일은 군부를 보다 명시적으로 중시하게 되고 ‘선군정치’라는 공식적인 대

내정책을 통해 본인이 김일성과 같은 국가주석이 아니라 국방위원장이라는 

군부의 수장 직함을 통해 북한을 운영하게 되는 것이다.이러한 시스템은 북

한의 제반 정책결정에 있어 군부의 중요성을 잘 보여주는 것으로 핵개발 정

책결정에 있어서도 군부의 역할을 간과할 수 없음을 추론해 볼 수 있겠다.

반면,박정희 정부하 행정부와 시민,그리고 북한의 시스템 하에서 노동

당과 외무성의 역할은 상기와 같은 최고정책결정자와 군부의 위상을 볼 때 

그 역할이 클 수 없었을 것이다.

또 하나 한국과 북한의 핵개발 정책결정에 있어 결정적인 차이점은 외부

132)김명섭,“북핵문제와 동북아 6자회담의 지정학:역사적 성찰과 전망”,한국과 국제정치 Vol.27

No.1,경남대학교 극동문제연구소(2011)
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행위자의 역할이다.한국의 핵개발 정책결정은 동맹관계변수가 가장 중요한 

결정요인이었다는 측면에서,외부행위자 미국이라는 정책결정자를 고려하는 

것이 필연적이다.박정희 정부는 핵개발 정책결정을 실현시켜나가는데 있어 

미국과 서로에 대한 상호반응(feedback)을 통해 그 정책결정과정을 진행시켜 

나갔다.반면 북한의 경우는 동맹관계변수가 핵개발 정책결정에 있어 주요 

결정요인이라고 볼 수 없기에,따라서 외부행위자의 정책결정과정 참여 여지

가 적었다.
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제IV장 결 론 

1.연구의 함의 

한반도에서 20년의 격차를 두고 한국과 북한이 핵개발이라는 외교정책을 

추진하게 된 요인에 대해 Waltz의 신현실주의 시각에서 한국과 북한이 인식

하는 위협에 대한 대응,즉 자국에 대한 안보확보라는 측면에서 어떠한 요인

이 보다 결정적이었느냐를 국제환경요인(국제체제변수,동맹관계변수,남북한 

양자관계변수),국내정치·경제상황요인 등으로 살펴보고,또한 핵개발 정책결

정과정에 있어 주요행위자와 행위자들간 상호작용 및 상대적인 위상에 대해

서도 분석해 보았다.

비록 1945년 핵이 일본을 상대로 현실적인 국방무기로서 실제 사용된 전

력이 있기는 하나,오늘날 핵개발 정책,핵무기 개발은 현실적으로 사용가능

한 국방정책이라기 보다는 오히려 하나의 정치적 무기(apoliticalweapon)로

서 외교국방정책적인 성격이 보다 부각된다.즉 현실의 국제사회에서 핵은 

더 이상 단순한 물리적인 국방무기로의 의미보다는 핵개발 정책으로 인한 

대외협상의 의미,핵을 수단으로 하는 협상이라는 외교정책적인 성격이 보다 

부각되고 있다.그러나 앞에서 살펴본 바와 같이 한국은 핵무기라는 정치적

인 무기를 1980년대 초반 완전하게 포기한 반면,북한은 여전히 핵이라는 정

치적인 무기를 유지하고 있다.이렇게 다른 결과를 낳게 된 것은 아마 체제

가 기반을 두는 전제가 다르다는 점이 한 이유가 될 것이다.국제사회의 정

상국가 한국에게는 국제사회와 미국의 영향력이 크게 작용한 것에 비해 북

한은 상대적으로 국제환경적 요인으로부터 보다 자유로우며 국제사회의 통

제력도 약하다는 점을 들 수 있겠다.또한 북한이 외국과의 동맹에 자국의 

안보를 의존한 정도도 한국의 경우와 비교할 때 그 정도가 절대적이 아니었

다.1970년대 당시 한국에게는 주한미군이라는 미국의 안보 제공이 생존의 

절대적인 기반이었던 만큼,한미동맹 하에서 한국이 자발적인 정책을 펼칠만
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한 여지가 많지 않았다.반면 북한은 중국,소련과 동맹을 맺고 있기는 하나 

1990년대 공산주의 세력의 와해 과정에서 상대적으로 자율적인 행동의 여지

를 보다 많이 확보하고 있었다고 볼 수 있다.

이에 더해 또 한 가지 한국과 북한의 핵개발 정책결정의 결과가 달랐던 

이유는 동 연구에서 분석한 바와 같이 한국과 북한의 핵개발 정책결정에 있

어 주된 결정요인이 상이하다는 점을 지적할 수 있겠다.앞서 살펴본 바와 

같이 한국의 핵개발 정책결정은 국제환경요인 중 동맹관계변수가 가장 큰 

결정요인이었다.다시 말해 한국은 데탕트라는 국제환경의 변화 와중에 한국

의 안보를 책임지고 있던 한미동맹이 박정희 정부가 인식하는 안보위협과 

미국 정부가 인식하는 안보위협간의 차이로 인해 불협화음이 나면서,이에 

더해 카터 행정부 시절 최고지도자간 개인적인 정치적 가치의 갈등이 더해

지면서,미국을 더 이상 안보제공자로 신뢰하지 못하게 됨에 따라 박정희 대

통령이 자주국방정책을 추진하게 되고,그 최종 목표로 핵개발 정책을 결정

한 것이다.이는 다시 말하면,박정희 정부의 핵개발 정책결정의 가장 큰 요

인이 된 동맹관계변수 악화 문제가 해결될 수 있으면 한국의 핵개발은 더 

이상 정책으로서의 추진 명분을 가질 수 없다는 말이기도 하다.결국 미국은 

주한미군 철수 동결을 발표하면서 한국에 대한 안보 우산을 계속 제공한다

고 약속하였고,1981년 전두환의 쿠데타로 설립된 제5공화국에 대해 정권에 

대한 인정과 함께 한국군 현대화 장비를 지원하였다.이렇게 미국이 한국에 

대한 안보 제공을 다시 약속함에 따라,설사 한국이 핵개발을 지속하고자 해

도 논리적인 측면에서 대외적으로 핵개발을 정당화하기 어려운 측면이 있는 

것이다.

반면 북한의 핵개발은 국제환경요인 중 국제체제변수적인 요인이 가장 

큰 원인이 되었다.탈냉전이라는 국제체제변수의 전환이 이루어지는 상태에

서,동맹우호국 중국과 소련이 북한에 대한 원조를 중단하고 적대국 한국과 

공식수교를 하는 상황에서,북한은 자국의 생존 자체를 고민해야 하는 상황

에 처한 것이다.즉 국제체제변수인 탈냉전이 동맹관계변수와 남북한관계변

수 그리고 원조중단으로 인한 경제난이라는 국내정치경제적 요인까지 모두 
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그 근본원인이 되고 있는 것이다.이러한 국제체제수준의 탈냉전이라는 변화

는 북한이 자력으로 해결할 수 있는 요인이 아니었다.유일한 해결책은 자국

의 공산주의 국가이념을 포기하고 다른 공산주의 국가들과 같이 민주주의 

자본주의 국가로 전환하는 것인데,이는 적대국 한국과의 경쟁에서의 패배,

그리고 한국으로의 복속을 의미하는 것으로,다시 말해 북한 국가체제의 포

기이다.이러한 해결방안은 북한이 생각할 수 있는 방안이 아니었다.따라서 

북한은 자국이 해결할 수 있는 탈냉전이라는 국제체제변수적인 ‘위협’에 대

해 최대한의 안보자구책을 마련해야 했는데 그것이 바로 핵개발이라는 정책

결정이 된 것이다.핵은 물리적인 국방력 측면에서 북한의 안보를 보장해 줄 

뿐만 아니라,핵개발의 외교국방정책적 측면은 핵을 통해 국제사회와 협상을 

할 수 있는 새로운 이점을 부여하였다.

한편 핵개발 정책결정 과정에 있어 동 정책결정에 주요참여자를 조망해 

보는 것에는 한국과 북한 모두 최고정책결정자의 역할이 지대하였음을 알 

수 있다.다만 북한의 경우 최고정책결정자의 역할에 더해 국가체제 위기로 

인한 군부 위상의 강화로,핵개발 정책결정과정에서의 군부의 역할을 추가적

으로 고려해야 한다.한국의 경우는 동맹관계변수에서의 필연적인 파트너,

미국이라는 외부행위자의 역할이 고려되어야 한다.

상기 분석결과의 의미는 북한의 핵개발을 포기시키기 위해서는 북한 핵

개발 정책의 결정요인에 대한 해결책을 마련하고 그 주요행위자에 대해 정

책적 대안을 마련해 주어야 한다는 것이다.즉,현 북한의 국가정체성과 정

권을 인정하여야 한다는 의미인바,이는 궁극적으로 북한을 하나의 ‘정상국

가’로 인정하는 것을 의미한다.정상국가로 인정한다는 말은 우선 단기적으

로 볼 때 북한의 경제난 해소 차원에서 북한에 대한 투자와 무역을 허용해

야 하며 對 북한 투자를 자유화하는 것이다.그러나 현재 유엔을 위시한 국

제사회가 과연 이러한 북한의 핵개발 정책결정의 주요 결정요인과 또한 그 

결정요인의 파악을 통한 해결방안을 정확하게 이해하고 있는지,설사 이해하

고 있다고 해도 그 방안을 해결하여 줄 의사가 있는지는 동 연구와는 또 따

른 차원의 정책적인 문제이자 연구주제이다.이는 국제사회가 현 시점에서 
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북한의 핵개발을 포기시키기 왜 어려운가를 보여주는 이유이기도 하다.다시 

말해 상금 북한에게는 핵을 개발하고자 하는 추진요인이 완전히 해소되지 

않고 있다는 말이다.

북한의 핵문제,북핵위기는 동북아 제1의 과제와 도전으로써 아직까지도 

진행되고 있는 문제이다.이 문제를 해결하기 위해 국제사회 특히,한국,미

국,중국,러시아,일본이 모두 외교정책의 상당부분을 할애하고 있다.북한

의 핵개발 정책결정 요인을 살펴보고,그 요인을 1970년대 한국의 핵개발 추

진과 비교해 본 것은 현 북핵문제를 해결하기 위해서 국제사회가 어떠한 방

향으로 나아가야 하는가를 살펴보기 위해서이다.물론 그 해결방향을 안다는 

것이 그 방향이 반드시 맞다는 의미는 아니다.국제체제의 변화로 인한 북한

의 고립,북한 국가체제의 보장,북한 정권 유지에 대한 위협요소를 해소한

다는 것은 여타 다른 가치의 문제,다른 방향의 외교정책적 문제를 수반한

다.즉,북한을 정상국가로 인정할 것인가,인권유린국가를 국제사회의 정상

적인 일원으로 인정할 것인가,북한을 정상국가로 인정함으로써 한국의 희망

과는 반대로 현재의 한반도 분단 상태를 영원히 고착시킬 것인가 하는 문제

들이 제기된다.이들 문제에 대한 입장을 먼저 결정하는 것이 바로 북핵문제 

해결을 위한 대전제라는 점을 동 연구는 시사하고 있다.

2.연구의 한계

동 연구는 북한과 한국의 핵개발 정책결정을 연구함에 있어 방법론상의 

한계와 내용상의 한계를 지닌다.

우선 방법론상으로는 북한과 한국의 핵개발 정책결정을 맞춤형으로 완전

하게 설명할 수 있는 기존 국제정치학상의 이론을 제시하지 못하였다.또한 

동 연구주제를 적절히 설명할 만한 새로운 이론을 개발하지도 못하였다.동 

연구는 기본적으로 ‘위협’에 대한 ‘안보대응’차원에서 핵개발 정책결정을 설

명하였던 바,사뭇 그 방법론상의 단순함과 연구방법론적인 미숙함이 있음을 
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인정한다.

두 번째 내용상의 한계이다.동 연구에서 논리적 설명을 전개해 나가는데 

있어 구체적으로 1차 사료를 치밀하게 제시하지 못한 측면이 있다.사실 동 

연구주제가 한국의 경우 정부가 공식적으로 대외공개하지 않았던 정책이라

는 점,그리고 아직 생존하고 있는 인물들조차 현재 국제사회에서 환영받지 

못하는 과거 핵개발 정책에 대한 직접적이고 명확한 증언을 하고 있는 않은 

사실을 볼 때 어느 정도 불가피한 일이기도 하다.북한의 경우도 마찬가지이

다.폐쇄국가 북한에 대해서는 그 정책결정의 정확한 시스템에 대해서조차 

공개적인 자료를 찾기 어려운 실정이다.하물며 현재 국제사회의 현안이 되

어 있는 북핵문제의 전개과정에 대한 문서,특히 북한에서 생산된 문서는 동 

연구에서 인용할 수 있을 만큼 자료적 조사가 진행되기 어려웠던 한계가 있

다.

이러한 방법론적,내용적 한계 극복을 통한 북핵문제 해결방안 제시는 향

후 또 다른 연구과제가 될 것이다.
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Abstract

ComparativeStudyontheDecisionFactorsinNorth

Korea'sNuclearPolicyinthe1990sandtheFactorsin

SouthKorea'sNuclearPolicyinthe1970s

Suh,Minjeong

PublicPolicyMajor

GraduateSchoolofPublicAdministration

SeoulNationalUniversity

In a long way to resolve the North Korean nuclear crisis,

overwhelmingvolumesofresearch havebeen conducted in regardsto

Pyongyang’s continuous nucleardrive;yet,the academia has largely

overlookedSouthKorea’sownnuclearpolicyduringthe1970s.Northand

South Koreas launched their nuclear programs in a time-gap of

approximately20years,respectively.Whatledtobothgovernmentson

theKoreanPeninsulatoinitiatetheirnuclearpolicies?Whatfactorshave

madenotonlyNorthKorea,arepressiveauthoritarianregime,butalso

thedemocraticSouthtopursuenucleararmament?Itshould benoted

thatwhileSouthKoreahaseventuallygivenupitsnuclearpolicy,the

Northcontinuestoholdfasttothepositionthatitsnuclearprogram is

non-negotiable.Indeed,Pyongyangcontinuestopursuenuclearweapons

regardlessoftremendouspressureandcripplingeconomicsanctionsfrom

the international community. If this difference can be sufficiently

explained,Imayarguethatsuchexplanationcouldprovideaninsightful

hintinresolvingNorthKorea'snuclearproblem.



                              

- 109 -

ToanalyzethesimilaritiesanddifferencesbetweenthetwoKoreas'

nuclearpolicies,thisstudyaimstofindoutwhatwasthemostcrucial

factor in Seoul and Pyongyang’s decision-making for their nuclear

programs.

In conclusion,asKenneth Waltz’sNeo-realism theory suggests,

both Koreassoughtto ensuretheirnationalsecurity againstpotential

threatsbyacquiringnuclearweapons.Clearly,dissimilaritiesexistbetween

thefactorsthatledSeoulandPyongyangtoinitiatethepolicyofnuclear

armament.Forexample,intheeraof"détente"betweentheFreeWorld

and theCommunistblocinthe1960sand70s,SouthKoreaperceived

thatperceptiongapbetweenU.S.andSouthKoreaonexternalthreatwas

anotherthreatforthe South.Further,the bigger threatlies in the

so-called "alliance factor"on the R.O.K.-U.S.BilateralAlliance.Ifthe

bilateraltiesbetweenthetwocountrieshadbeensolid,thealliancewould

have been sufficient to defend Seoul not only from the shifting

internationalenvironmentunder détente,butalso from the constant

militarythreatsfrom NorthKorea.However,SouthKoreaandtheU.S.

underwentacrisisintheirallianceduringthe1970s,firstduetothe

NixonDoctrine,andfinallyduetopersonaldisagreementsbetweenSouth

KoreanPresidentParkChung-heeandhisAmericancounterpartPresident

JimmyCarterontheirindividualvalues.

Ontheotherhand,thebiggestthreattotheNorthKoreanregime

inthe1990swasthenewfound internationalsystem ofPost-Cold War

frameworkperse.Allothercommunistcountriesdisappearedontheearth

onlyexceptfortheNorth.Thewholenew worldwaseverfirstchapter

forNorthKoreainitshistory.Further,NorthKoreadidnotfullyrelyon

itsalliancewiththePeople’sRepublicofChina(PRC)orwiththeSoviet
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Unioninawaytofullyensureitsnationalsecurity.NorthKorea’slack

ofexternalsecurityguaranteewasabigdifferencefrom thesituationof

South Korea.Facing thedemiseoftheentirecommunistbloc,North

Koreadidnothavethediplomaticleveragetocounterbalancethethreat

from theshiftinginternationalsystem,andasaresult,Pyongyanghadno

choice butto initiate its nuclearpolicy to ensure its own national

security.

Thisstudy also analyzestherolesofmain actorsbehind the

decision-makingofSeoulandPyongyang’snucleardrive.Inthecaseof

SouthKorea,PresidentParkheldabsolutepowerandauthorityoverboth

policy-makingandpolicy-implementation,whiletheSouthKoreanmilitary

wasrestrictedinactionduetothePresident‘s"divide-and-controlpolicy"

overthemen-in-uniform.Also,theUnitedStatestookasignificantrolein

SouthKorea'snuclearpolicybyexertinginfluenceandpressureonthe

Parkadministration.InNorthKorea,theultimateauthorityliesinthe

handsofthehead-of-state,butthroughouttheeraofKim Jong-Il,the

Korean People’sArmy(KPA)enlarged itsroleto thesphereofpolicy

makingunderthebannerof"Military-FirstPolitics."Unlikethecaseof

South Korea,the North did notexperience significantinfluence or

pressurefrom externalactors,whichcouldhavereinedintheregime’s

aggressivedrivefornucleararmament.

Afterall,thisstudysuggeststhat,inordertoresolvetheNorth

Koreannuclearcrisis,Pyongyangneedstobesecuredagainstthethreats

thatitperceivesfrom theinternationalcommunity.Yet,thesuggestion

above raises additional policy issue that North Korea should be

recognized asanormalstate.Thus,itshould beemphasized thatthe

position on thesequestionsremainsasacriticalpremiseofresolving

NorthKorea'snuclearissue.
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