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111...정정정책책책환환환경경경········································································································································································································································································444999
222...정정정책책책참참참여여여자자자····························································································································································································································································666222
333...대대대북북북정정정책책책 ··································································································································································································································································777333

제제제222절절절 김김김대대대중중중 정정정부부부·························································································································································································································································888555
111...정정정책책책환환환경경경········································································································································································································································································888555
222...정정정책책책참참참여여여자자자····························································································································································································································································999777
333...대대대북북북정정정책책책 ····························································································································································································································································111000777

제제제333절절절 노노노무무무현현현 정정정부부부 ·······································································································································································································································111111666
111...정정정책책책환환환경경경··································································································································································································································································111111666
222...정정정책책책참참참여여여자자자······················································································································································································································································111222888
333...대대대북북북정정정책책책 ····························································································································································································································································111333777

제제제444절절절 평평평가가가 및및및 요요요약약약·············································································································································································································································111444777
111...김김김영영영삼삼삼 정정정부부부················································································································································································································································111444777
222...김김김대대대중중중 정정정부부부················································································································································································································································111555111
333...노노노무무무현현현 정정정부부부················································································································································································································································111555555
444...정정정책책책변변변동동동 영영영향향향요요요인인인 비비비교교교···········································································································································································111555888
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제제제555장장장 결결결 론론론··························································································································································································································································································111666222
제제제111절절절 연연연구구구결결결과과과 요요요약약약·············································································································································································································································111666222

111...정정정책책책환환환경경경··································································································································································································································································111666222
222...정정정책책책참참참여여여자자자······················································································································································································································································111666444
333...대대대북북북정정정책책책의의의 내내내용용용························································································································································································································111666666

제제제222절절절 시시시사사사점점점 및및및 한한한계계계·······································································································································································································································111666777
111...연연연구구구의의의 시시시사사사점점점····································································································································································································································111666777
222...연연연구구구의의의 한한한계계계······················································································································································································································································111666888

참참참고고고문문문헌헌헌······························································································································································································································································································································111666999
부부부 록록록·······································································································································································································································································································································111888333
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표표표 목목목 차차차

표표표 222---111 정정정책책책과과과정정정 참참참여여여자자자의의의 영영영향향향력력력 정정정도도도······················································································································································999
표표표 222---222 정정정책책책변변변동동동 유유유형형형간간간 비비비교교교······································································································································································································111999
표표표 222---333 집집집행행행에에에 영영영향향향을을을 미미미치치치는는는 요요요인인인 ··································································································································································222444
표표표 222---444 이이이슈슈슈맥맥맥락락락과과과 제제제도도도적적적 맥맥맥락락락 및및및 이이이익익익집집집단단단 위위위상상상변변변동동동······················································222777
표표표 444---111 김김김영영영삼삼삼 정정정부부부 연연연도도도별별별 소소소득득득 및및및 경경경제제제성성성장장장률률률·····························································································555111
표표표 444---222 김김김영영영삼삼삼 정정정부부부 대대대북북북정정정책책책 관관관련련련 장장장관관관··········································································································································666777
표표표 444---333 국국국회회회 정정정당당당별별별 의의의석석석 ···························································································································································································································777222
표표표 444---444 역역역대대대정정정부부부의의의 대대대북북북정정정책책책 비비비교교교··············································································································································································777444
표표표 444---555 김김김대대대중중중 정정정부부부 연연연도도도별별별 소소소득득득 및및및 경경경제제제성성성장장장률률률·····························································································888777
표표표 444---666 김김김대대대중중중 정정정부부부 대대대북북북정정정책책책 관관관련련련 장장장관관관·································································································································111000111
표표표 444---777 김김김대대대중중중 정정정부부부 연연연도도도별별별 소소소득득득 및및및 경경경제제제성성성장장장률률률·······················································································111111777
표표표 444---888 노노노무무무현현현 정정정부부부 대대대북북북정정정책책책 관관관련련련 장장장관관관·································································································································111333333
표표표 444---999 연연연도도도별별별 쌀쌀쌀 (((차차차관관관)))제제제공공공 규규규모모모 및및및 조조조건건건··················································································································111444333
표표표 444---111000 경경경수수수로로로 건건건설설설 공공공사사사비비비 국국국가가가별별별 분분분담담담현현현황황황···································································································111444555
표표표 444---111111 김김김영영영삼삼삼 정정정부부부 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석····························································································································································111444888
표표표 444---111222 김김김대대대중중중 정정정부부부 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석····························································································································································111555222
표표표 444---111333 노노노무무무현현현 정정정부부부 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석····························································································································································111555666
표표표 444---111444 대대대북북북정정정책책책 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석 종종종합합합·············································································································································111666000
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그그그림림림 목목목차차차

그그그림림림 222---111 정정정치치치체체체제제제의의의 특특특성성성과과과 정정정책책책····················································································································································································555
그그그림림림 222---222 정정정책책책변변변동동동 원원원인인인과과과 관관관계계계집집집단단단··································································································································································111333
그그그림림림 222---333 정정정책책책변변변동동동의의의 유유유형형형 ·····················································································································································································································222000
그그그림림림 222---444 HHHoooffffffeeerrrbbbeeerrrttt의의의 모모모형형형···············································································································································································································222111
그그그림림림 222---555 정정정책책책집집집행행행과과과정정정 모모모형형형············································································································································································································222333
그그그림림림 222---666 KKKiiinnngggdddooonnn의의의 모모모형형형을을을 토토토대대대로로로 한한한 정정정책책책흐흐흐름름름모모모형형형····························································333000
그그그림림림 333---111 분분분 석석석 틀틀틀·····································································································································································································································································444888
그그그림림림 444---111 김김김대대대중중중 정정정부부부 대대대북북북정정정책책책 결결결정정정체체체제제제···························································································································111000555

부부부록록록 목목목차차차

부부부록록록 111 역역역대대대정정정부부부의의의 통통통일일일정정정책책책 ···································································································································································································111888444
부부부록록록 222 김김김영영영삼삼삼 대대대통통통령령령 연연연설설설 발발발췌췌췌문문문··································································································································································111888555
부부부록록록 333 김김김대대대중중중 대대대통통통령령령 연연연설설설 발발발췌췌췌문문문··································································································································································111999222
부부부록록록 444 노노노무무무현현현 대대대통통통령령령 연연연설설설 발발발췌췌췌문문문········································································································································································222000111
부부부록록록 555 남남남북북북 교교교류류류협협협력력력 현현현황황황···············································································································································································································222000999
부부부록록록 666 북북북핵핵핵문문문제제제의의의 이이이슈슈슈화화화단단단계계계 및및및 대대대북북북정정정책책책·····················································································································222111222



- VI -

AAABBBSSSTTTRRRAAACCCTTT

AAA SSStttuuudddyyyooonnn Influence Influence Influence Influence Factor Factor Factor Factor of of of of PPPooollliiicccyyyCCChhhaaannngggeee&&&
PPPooollliiicccyyyCCCooonnnsssiiisssttteeennncccyyy

---AAA CCCooommmpppaaarrraaatttiiivvveee aaannnaaalllyyysssiiisssNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyyiiinnnttthhheeeAAAdddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn
ooofffKKKiiimmm YYYeeeooonnnggg---SSSaaammm․․․KKKiiimmm DDDaaaeee---JJJuuunnnggg․․․RRRhhhoooMMMuuu---HHHyyyeeeooonnn---

SSSeeeuuunnnggg---YYYeeeooonnnCCChhhooo
AAAdddvvviiisssooorrr:::PPPrrrooofff...KKKaaannnggg,,,IIInnnHHHooo,,,PPPhhh...DDD...
DDDeeepppaaarrrtttmmmeeennntttooofffPPPuuubbbllliiicccAAAdddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn
GGGrrraaaddduuuaaattteeeSSSccchhhoooooolllooofffCCChhhooosssuuunnnUUUnnniiivvveeerrrsssiiitttyyy

        TTThhhiiisss ssstttuuudddyyy iiisss ttthhheee fffiiinnnaaalllrrreeesssuuullltttaaabbbooouuutttttthhheee iiinnnfffllluuueeennnccceee fffaaaccctttooorrrooofffpppooollliiicccyyy
ccchhhaaannngggeee &&& pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy ooofffNNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa PPPooollliiicccyyy...SSSiiinnnccceee 111999444555,,,ttthhheee
KKKooorrreeeaaapppeeennniiinnnsssuuulllaaaiiisssdddiiivvviiidddeeedddiiinnntttooosssooouuuttthhh &&& nnnooorrrttthhh...TTThhheeeyyy hhhaaadddaaawwwaaarrrfffooorrr333
yyyeeeaaarrrsss(((111999555000---111999555333)))aaannndddhhhaaadddbbbeeeeeennnssstttaaannndddiiinnngggoooppppppooosssiiittteeeeeeaaaccchhhooottthhheeerrr...NNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaa
PPPooollliiicccyyyiiisssvvveeerrryyyiiimmmpppooorrrtttaaannntttpppooollliiicccyyyiiinnnSSSooouuuttthhhKKKooorrreeeaaaAAAdddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn...BBBeeecccaaauuussseeeiiittt
iiisssaaallliiifffeee---ooorrr---dddeeeaaattthhhqqquuueeessstttiiiooonnnfffooorrrttthhheeeSSSooouuuttthhhKKKooorrreeeaaa...SSSoooNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyyiiisss
aaa mmmaaatttttteeerrr ooofffcccooommmmmmooonnn iiinnnttteeerrreeessstttfffooorrr ttthhheee mmmooossstttlllyyy KKKooorrreeeaaannn...MMMeeeaaannnwwwhhhiiillleee,,,iiinnn
pppooollliiitttiiicccsss&&& fffooorrreeeiiigggnnn pppooollliiicccyyy,,,mmmaaannnyyy sssccchhhooolllaaarrrssshhhaaavvveeebbbeeeeeennn ssstttuuudddyyyiiinnnggg aaabbbooouuutttttthhheee
pppooollliiicccyyyooofffuuunnniiifffiiicccaaatttiiiooonnnooofffKKKooorrreeeaaapppeeennniiinnnsssuuulllaaaiiinnncccllluuudddiiinnngggNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyyaaannnddd
NNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaooofffttthhheeeooottthhheeerrrcccooouuunnntttrrryyy...BBBuuutttiiinnnaaafffiiieeellldddooofffpppooollliiicccyyy,,,ttthhheeessstttuuudddyyyooonnn
ttthhheeepppooollliiicccyyyooofffuuunnniiifffiiicccaaatttiiiooonnn&&& NNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyywwweeerrreeerrraaarrreee...SSSiiinnnccceee222000000000,,,ttthhheee
ssstttuuudddiiieeesssaaabbbooouuutttNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyyiiinnnaaafffiiieeellldddooofffpppooollliiicccyyybbbeeegggaaannnpppaaarrrtttlllyyy...BBBuuuttt
ttthhheeeooobbbjjjeeeccctttooofffssstttuuudddyyywwweeerrreeerrreeessstttrrriiiccctttiiivvveeewwwiiittthhhiiinnnssshhhooorrrtttpppeeerrriiiooodddooorrraaabbbooouuutttooonnneeeooorrr
tttwwwoooAAAdddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn...TTThhheeerrreeefffooorrreee,,,ttthhheeepppuuurrrpppooossseeeooofffttthhhiiisssssstttuuudddyyyiiisssfffiiinnndddiiinnngggooouuuttt
aaabbbooouuutttiiinnnfffllluuueeennnccceeefffaaaccctttooorrrooofffpppooollliiicccyyy ccchhhaaannngggeee&&& pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy iiinnn NNNooorrrttthhh
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KKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyyddduuurrriiinnngggttthhhrrreeeeeeaaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnnsss...

FFFooorrrttthhheeepppuuurrrpppooossseee,,,IIIssstttoooooodddttthhheeettthhheeeooorrriiieeesssooofffpppooollliiicccyyyccchhhaaannngggeee,,,aaannndddeeexxxaaammmiiinnneeeddd
ttthhheeerrreeesssuuullltttsssooofffppprrreeeccceeedddiiinnngggssstttuuudddiiieeesssaaabbbooouuutttNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyy...AAAnnndddIIIccchhheeeccckkkeeeddd
aaannnddd fffooouuunnnddd ooouuutttttthhheeepppooollliiicccyyy ccchhhaaannngggeee&&& pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy ooofffNNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa
PPPooollliiicccyyy... TTThhheee pppeeerrriiioooddd ooofff cccaaassseee ssstttuuudddyyy iiisss fffrrrooommm ttthhheee bbbeeegggiiinnnnnniiinnnggg ooofff KKKiiimmm
YYYeeeooonnnggg---SSSaaammm'''sss aaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn(((222000000333...333))) tttooo ttthhheee eeennnddd ooofff RRRhhhooo MMMuuu---HHHyyyeeeooonnn'''sss
aaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn(((222000000666...111222)))...TTThhheeesssuuubbbjjjeeeccctttsssooofffaaannnaaalllyyysssiiisssaaarrreeeiiinnnfffllluuueeennnccceeefffaaaccctttooorrrooofff
pppooollliiicccyyy ccchhhaaannngggeee&&& pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy ooofffNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyy...TTThhheeerrreeewwweeerrreee
pppooollliiicccyyy eeennnvvviiirrrooonnnmmmeeennnttt,,, pppooollliiicccyyy pppaaarrrtttiiiccciiipppaaatttiiiooonnn,,, aaannnddd ttthhheee bbbaaasssiiisss ooofff NNNooorrrttthhh
KKKooorrreeeaaa(((ooobbbjjjeeeccctttiiivvveee,,,mmmeeeaaannnsss,,,ggguuuiiidddeeellliiinnneee)))PPPooollliiicccyyy...FFFooorrr ttthhheee aaannnaaalllyyysssiiisss ttthhheee pppooollliiicccyyy
ccchhhaaannngggeee&&& pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy,,,IIIiiinnnvvveeessstttiiigggaaattteeedddttthhheeeNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPrrrooogggrrraaammmsss,,,
eeexxxccchhhaaannngggeee---cccoooooopppeeerrraaatttiiiooonnnppprrrooogggrrraaammm aaannndddttthhheeeppprrrooogggrrraaammm ooofff KKKEEEDDDOOO...
TTThhheeessseeeqqquuueeennnccceeesssaaarrreeeaaasssfffooollllllooowwwsss:::CCChhhaaapppttteeerrrⅠⅠⅠ iiisssiiinnntttrrroooddduuuccctttiiiooonnn,,,iiitttiiinnncccllluuudddeeesss

ttthhheeeooobbbjjjeeeccctttiiivvveeeaaannndddmmmeeeaaannnsssooofffssstttuuudddyyy...IIInnn CCChhhaaapppttteeerrrⅡⅡⅡ,,,dddeeefffiiinnneeedddcccooonnnccceeeppptttsssaaannnddd
ssstttoooooodddttthhheeettthhheeeooorrriiieeesssooofffpppooollliiicccyyyccchhhaaannngggeee,,,aaannndddeeexxxaaammmiiinnneeedddttthhheeeppprrreeeccceeedddiiinnngggrrreeesssuuullltttsss
ooofffssstttuuudddiiieeesssaaabbbooouuutttNNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa PPPooollliiicccyyy...IIInnn CCChhhaaapppttteeerrrⅢⅢⅢ,,, iiinnnvvveeessstttiiigggaaattteeeddd ttthhheee
iiinnnfffllluuueeennnccceee fffaaaccctttooorrrooofffpppooollliiicccyyy ccchhhaaannngggeee &&& pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy fffooorrrdddeeesssiiigggnnn ttthhheee
aaannnaaalllyyysssiiisss mmmooodddeeelll,,,aaannnddd ssshhhooowwwnnn ttthhheee fffrrraaammmeeewwwooorrrkkk ooofffaaannnaaalllyyysssiiisss...IIInnn CCChhhaaapppttteeerrrⅣⅣⅣ,,,
aaannnaaalllyyysssiiisssaaabbbooouuutttiiinnnfffllluuueeennnccceeefffaaaccctttooorrrooofffpppooollliiicccyyyccchhhaaannngggeee&&& pppooollliiicccyyycccooonnnsssiiisssttteeennncccyyyooofff
NNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa PPPooollliiicccyyy ooofffeeeaaaccchhh aaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn,,,aaannnddd ttthhheeennn cccooommmpppaaarrreeeddd ttthhhrrreeeeee
aaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn...CCChhhaaapppttteeerrrⅤⅤⅤ iiissscccooonnncccllluuusssiiiooonnn...

TTThhheeerrreeesssuuullltttsssooofffttthhhiiisssssstttuuudddiiieeesssaaarrreeefffooollllllooowwwsss:::FFFiiirrrssstttooofffaaallllll,,,pppooollliiicccyyyccchhhaaannngggeee&&&
pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy ooofff NNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa PPPooollliiicccyyy sssiiidddeeesss,,,KKKiiimmm YYYeeeooonnnggg---SSSaaammm'''sss
aaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnncccooouuullldddnnnoootttmmmaaaiiinnntttaaaiiinnnpppooollliiicccyyycccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy,,,bbbeeecccaaauuussseeettthhheeeyyycccaaarrrrrriiieeeddd
ooouuutttssstttrrrooonnngggpppooollliiicccyyyaaannndddmmmooodddeeerrraaattteeepppooollliiicccyyybbbyyytttuuurrrnnnsssaaaccccccooorrrdddiiinnngggtttooottthhheeepppooollliiitttiiicccsss
sssiiitttuuuaaatttiiiooonnnsss...TTThhheeeooottthhheeerrrsssiiidddeee,,,KKKiiimmm DDDaaaeee---JJJuuunnnggg'''sssaaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnncccooouuullldddmmmaaaiiinnntttaaaiiinnn
pppooollliiicccyyycccooonnnsssiiisssttteeennncccyyybbbeeecccaaauuussseeettthhheeeyyycccaaarrrrrriiieeedddooonnn'''SSSuuunnnssshhhiiinnneeePPPooollliiicccyyy'''cccooonnnssstttaaannntttlllyyy
uuunnndddeeerrr ttthhheee bbbaaaddd cccooonnndddiiitttiiiooonnn sssuuuccchhh aaasss IIIMMMFFF cccooonnntttrrrooolll... RRRhhhooo MMMuuu---HHHyyyeeeooonnn'''sss
aaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnn hhhaaavvveee bbbeeeeeennn aaalllsssooo mmmaaaiiinnntttaaaiiinnniiinnnggg pppooollliiicccyyy cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy tttooo NNNooorrrttthhh
KKKooorrreeeaaa PPPooollliiicccyyy bbbeeecccaaauuussseee ttthhheeeyyy sssuuucccccceeeeeedddeeeddd KKKiiimmm DDDaaaeee---JJJuuunnnggg'''sss pppooollliiicccyyy,,,wwwhhhiiiccchhh
nnnaaammmeeeddd'''PPPeeeaaaccceee---PPPrrrooossspppeeerrriiitttyyyPPPooollliiicccyyy'''...
NNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPrrrooogggrrraaammmssssssiiidddeeesss,,,sssuuuccchhhaaasssttthhheeeppprrrooogggrrraaammm ooofffrrraaaiiilllrrroooaaaddd&&& rrroooaaaddd
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cccooonnnnnneeeccctttiiiooonnnfffrrrooommm SSSooouuuttthhhKKKooorrreeeaaatttoooNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaa,,,ttthhheeedddeeevvveeelllooopppmmmeeennntttppprrrooogggrrraaammm ooofff
GGGaaaeee---SSSeeeooonnnggg iiinnnddduuussstttrrriiiaaalll cccooommmpppllleeexxx,,, ttthhheee ppprrrooogggrrraaammm ooofff aaa tttooouuurrr GGGeeeuuummm---GGGaaannnggg
mmmooouuunnntttaaaiiinnn,,,cccooonnnsssiiigggnnnmmmeeennnttt ppprrroooccceeessssssiiinnnggg tttrrraaadddeee,,,cccooommmiiinnnggg aaannnddd gggoooiiinnnggg bbbeeetttwwweeeeeennn
SSSooouuuttthhh KKKooorrreeeaaa tttooo NNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa,,,eeetttccc,,,hhhaaavvveee mmmaaadddeee gggrrreeeaaatttppprrrooogggrrreeessssss...IIInnn mmmyyy
ooopppiiinnniiiooonnniiittt'''sssaaarrreeesssuuullltttooofffpppooollliiicccyyycccooonnnsssiiisssttteeennncccyyyooofffNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyy...

TTThhheee rrreeesssuuullltttsss ooofff aaannnaaalllyyysssiiisss ttthhheee ppprrriiinnnccciiipppllleee iiinnnfffllluuueeennnccceee ppprrriiimmmaaarrryyy fffaaaccctttooorrr aaarrreee
fffooollllllooowww...TTThhheeeppprrriiimmmaaarrryyy fffaaaccctttooorrrooofffeeennnvvviiirrrooonnnmmmeeennntttaaallliiinnnfffllluuueeennnccceeetttooottthhheeeccchhhaaannngggeee&&&
cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy ooofffNNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa PPPooollliiicccyyy iiisssAAAmmmeeerrriiicccaaannn'''sss pppooollliiicccyyy tttooowwwaaarrrddd NNNooorrrttthhh
KKKooorrreeeaaa...SSSpppeeeccciiiaaallllllyyy,,,aaagggrrreeeeeemmmeeennntttooorrr nnnoootttbbbeeetttwwweeeeeennn AAAmmmeeerrriiicccaaannn'''sss NNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa
PPPooollliiicccyyytttooonnnuuucccllleeeaaarrrwwweeeaaapppooonnnaaannndddSSSooouuuttthhhKKKooorrreeeaaa'''sssPPPooollliiicccyyytttoooNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaaaarrreee
vvveeerrryyyiiimmmpppooorrrtttaaannntttfffaaaccctttooorrr...IIInnnpppooollliiicccyyypppaaarrrtttiiiccciiipppaaatttooorrrsssiiidddeeesss,,,ttthhheeewwwiiillllllaaannndddppprrrooopppeeennnsssiiitttyyy
ooofff ppprrreeesssiiidddeeennnttt wwwhhhooo iiisss ttthhheee hhhiiiggghhheeesssttt pppooollliiicccyyy dddeeeccciiisssiiiooonnn mmmaaakkkeeerrr iiisss ppprrriiinnnccciiipppllleee
iiinnnfffllluuueeennnccceeeppprrriiimmmaaarrryyyfffaaaccctttooorrr...TTThhhiiisssfffaaaccctttssshhhooowwwsssuuusssttthhhaaatttppprrreeesssiiidddeeennntttvvviiieeewww tttooowwwaaarrrddd
NNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaiiisssiiimmmpppooorrrtttaaannntttpppoooiiinnnttttttooottthhheeeNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyy...
MMMooorrreeeooovvveeerrr,,,ttthhheeebbbaaasssiiisssooofffNNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa(((ooobbbjjjeeeccctttiiivvveee,,,mmmeeeaaannnsss,,,ggguuuiiidddeeellliiinnneee)))PPPooollliiicccyyy

iiisss ppprrriiinnnccciiipppllleee iiinnnfffllluuueeennnccceee ppprrriiimmmaaarrryyy fffaaaccctttooorrr... SSSpppeeeccciiiaaallllllyyy,,, cccooonnnnnneeeccctttiiiooonnn bbbeeetttwwweeeeeennn
pppooollliiitttiiicccsss aaannnddd eeecccooonnnooommmiiicccsss pppooollliiicccyyy cccaaannn nnnoootttmmmaaaiiinnntttaaaiiinnn cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy ooofffpppooollliiicccyyy...
SSSeeepppaaarrraaatttiiiooonnn bbbeeetttwwweeeeeennn pppooollliiitttiiicccsss aaannnddd eeecccooonnnooommmiiicccsss pppooollliiicccyyy cccooouuulllddd mmmaaaiiinnntttaaaiiinnn
cccooonnnsssiiisssttteeennncccyyyooofffpppooollliiicccyyy...FFFooorrreeexxxaaammmpppllleeesss,,,KKKiiimmm DDDaaaeee---JJJuuunnnggg'''sssaaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnnaaannnddd
RRRhhhoooMMMuuu---HHHyyyeeeooonnn'''sssaaadddmmmiiinnniiissstttrrraaatttiiiooonnnpppooollliiicccyyy...
IIInnn cccooonnncccllluuusssiiiooonnn,,,ttthhheee ppprrriiinnnccciiipppllleee iiinnnfffllluuueeennnccceee ppprrriiimmmaaarrryyy fffaaaccctttooorrrooofffNNNooorrrttthhh KKKooorrreeeaaa

PPPooollliiicccyyyaaarrreeettthhheeewwwiiillllllaaannndddppprrrooopppeeennnsssiiitttyyyooofffppprrreeesssiiidddeeennnttt,,,AAAmmmeeerrriiicccaaannn'''ssspppooollliiicccyyytttooowwwaaarrrddd
NNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaaaannndddbbbaaasssiiisssooofffNNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaaPPPooollliiicccyyy(((ooobbbjjjeeeccctttiiivvveee,,,mmmeeeaaannnsss,,,ggguuuiiidddeeellliiinnneee)))...

KKKeeeyyywwwooorrrdddsss::: NNNooorrrttthhhKKKooorrreeeaaapppooollliiicccyyy,,,pppooollliiicccyyyccchhhaaannngggeee,,,pppooollliiicccyyycccooonnnsssiiisssttteeennncccyyy,,,
pppooollliiicccyyybbbaaasssiiisss,,,pppooollliiicccyyyeeennnvvviiirrrooonnnmmmeeennnttt,,,pppooollliiicccyyypppaaarrrtttiiiccciiipppaaatttooorrr,,,eeexxxccchhhaaannngggeee---cccoooooopppeeerrraaatttiiiooonnn
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제제제 111장장장 서서서 론론론

제제제 111절절절 연연연구구구목목목적적적

1953년 정전 이후 지금까지 북한은 헌법과 노동당 규약1)에 명시된 “한반도 적
화통일”완수를 위해 대남정책을 추진해 왔지만 한국의 역대정부는 북한과는 달리
한반도 평화정착이라는 대북정책을 꾸준히 추진해 왔다.특히 1988년 2월 출범한
노태우 정부는 북한을 대결상대가 아닌 ‘선의의 동반자’로 간주하는 ｢7‧7특별선언
｣을 발표하였다.또한 ｢한민족공동체 통일방안｣(1989.9.11)을 발표하고,｢남북교류
협력에관한법률｣을 제정(1990.9)․시행하였다.이러한 노력을 바탕으로 제1차 남북
고위급회담이 1990년 9월 서울에서 개최되었고,1992년 2월 평양에서 개최된 제6차
회담에서는 ｢남북사이의 화해와 불가침 및 교류‧협력에 관한 합의서｣(기본합의서)
와 ｢한반도 비핵화에 관한 공동선언｣및 ｢분과위원회 구성‧운영에 관한 합의서｣가
발효되었다(통일백서,2004:9-10).
1991년 냉전구도의 와해와 미국주도의 세계질서가 재편되는 과정에서 북한은

체제유지와 생존을 위해 핵카드(1993.3)를 들고 나왔다.북한의 핵카드는 동북아의
정치․군사정세에 커다란 반향을 일으켰다.급기야 미국과 북한간의 핵협상을 통해
제네바 협약(1994.10)을 이끌어내고 대북경수로 사업을 추진하게 되지만,북한의
핵개발 추진과 미국과 마찰로 핵사찰이 무산되면서 경수로지원 사업은 중단(2006.
5)하기에 이르렀다.이러한 대내외적 환경변화 속에서 김대중 정부는 대북 포용정
책을 일관되게 추진하여 남북 간의 정상회담개최(2002.6.15),교류협력의 확대,경의
선․경원선 복원(2000.9.18),금강산관광사업(1998.11.18)등을 추진하여 남․북한간의
화해․협력분위기 조성에 노력을 기울였다.노무현정부에서도 이러한 분위기는 지
속되었다.

1) 북한은 노동당 규약이 최상위법이라고 할 수 있다.노동당 규약 전문은 통일문제에 대해 "노동당의 당
면목적은 공화국 북반부에서 사회주의의 완전한 승리를 이룩하며 전국적 범위에서 민족해방과 인민민주
의 혁명과업을 완수하는데 있으며 최종목적은 온 사회의 주체사상화와 공산주의 사회를 건설하는데 있
다"고 선언하고 있다(법무부,2003:350-351)).



- 2 -

한국의 대북정책의 기조는 평화정책이지만 항상 일관성을 유지해온 것은 아니다.
김영삼 정부이후 한국정부의 대북정책에 대한 평가는 뚜렷한 소신 없이 갈피를 못
잡고 있다는 평가와 비교적 일관성을 유지하고 있다는 평가가 양립하고 있다(이학
수,2001:79-91;김기수,2001:190-212;최진하,2000:145-149).즉 김영삼 정부의
대북정책은 뚜렷한 소신 없이 김일성 사망으로 남북정상회담이 무산된 전후 강․
온 양론이 교차하면서 갈피를 잡지 못했다는 평가를 받고 있다.반면에 김대중 정
부와 노무현 정부의 대북정책은 추진과정에 있어서 다소 문제가 있지만 일관성을
유지하고,남북관계를 개선시켰다는 평가를 받고 있다.그러나 다른 한편에서는 김
대중 정부이후 대북정책은 일방적으로 북한에 “퍼주기 식”으로 이루어졌다는 혹평
도 있다2).
이러한 배경 하에 본 논문의 연구목적은 역대정부의 대북정책이 일관성을 유지

할 수 있었던 주 영향요인은 무엇이며,만약에 정책변동이 있었다면 그 영향요인은
무엇인가를 규명해 보는 것이다.첫째,김영삼 정부부터 노무현 정부까지의 대북정
책이 어떠한 환경 하에서 형성되었으며 각 정책들은 일관성을 유지하였는가?둘째,
환경요인 중에서 가장 많은 영향을 미친 요인은 무엇인가?셋째,정책참여자의 영
향요인에서 중요한 요인은 무엇인가?등을 규명하는 것이다.이러한 연구목적을 토
대로 앞으로의 대북정책방향을 예견하고,대북정책추진에 도움을 줄 수 있는 정책
변동과 일관성의 영향요인을 제시하고자 한다.

제제제 222절절절 연연연구구구내내내용용용 및및및 방방방법법법

본 논문의 내용은 김영삼․김대중․노무현 정부의 대북정책 사례를 통해 정책의
변동과 일관성 영향요인에 관한 연구이다.각 정부의 대북정책이 일관성을 유지할
수 있었던 주 영향요인은 무엇이며,만약에 일관성을 유지 못했다면 그 영향요인은
무엇인가를 살펴보고자 한다.이를 위해 첫째,국내환경요인과 국제환경요인 등 정

2)이러한 대표적 사례로 조선일보 2006년 7월 19일자 김창균 칼럼 “‘’햇볕’8년이 남긴 자산과
부채”기사를 들 수 있다.
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책환경변수를 분석하였다.둘째,대통령,관계부처,국회 및 정당 등 정책참여자의
정책성향을 살펴보았다.마지막으로 대북정책기조와 대북사업 등 대북정책변수를
분석하였다.
이러한 영향요인 분석에는 김영삼․김대중․노무현 정부 기간 중 중점을 두고

추진해온 주요 대북사업들을 대상으로 한다.즉 대북정책일관성과 정책변동 유무를
살펴볼 수 있는 남북교협력분야와 경수로지원으로 나누어 이들 사안별로 추진과정
과 정책변동을 고찰하였다.연구의 시간적 범위는 김영삼 정부 출범(1993년 3월)부
터 북한의 핵실험이 실시되고 북한에 대한 국제적인 제재움직임이 본격화 된 2006
년 12월(참여정부의 후반)까지로 하였다.
본 연구를 위한 연구방법은 다음과 같다.먼저 이론 및 선행연구의 조사와 분석

의 틀을 제시하기 위해 문헌연구를 채택하였다.대북정책에 영향을 주는 정책환경
을 분석하기 위한 자료와 정책담당자들의 정책성향을 고찰하기 위한 자료는 청와
대,국정홍보처,통일부,국방부 등의 정부간행물 및 정부보고서와,각 연구기관 및
학술논문,통일 및 대북정책관련 학위논문,정치인의 회고록,여론조사 결과,각종
신문기사 등을 중심으로 분석하였다.대북사업들의 사례연구는 각종 정부의 간행물
과 통계자료,연구자료,사례관련 정책회의록,인터넷,대북정책관련 주요 보도자료
등을 중심으로 검토와 분석을 실시하였다.
미국 행정학 교육에서 사례연구는 매우 큰 비중을 차지하고 있지만 한국의 경

우 행정학 연구에서 정책사례연구는 미진하다는 평가를 받고 있다.그 이유는 사례
연구에 대한 방법론적 비판이 제기되어왔기 때문이다.즉 사례조사는 조사과정에서
조사자나 조사대상자의 주관이나 가치가 개입됨으로써 부적절한 조사방법으로 간
주 되었고 방법론적으로 확고하게 정립되지 않았기 때문이다.과학적 조사방법의
평가기준에 따라서 고찰해 보면 구성적 타당성,내적 타당성,외적타당성,신뢰성에
서 문제가 제기될 수 있다.그러나 이러한 방법론적인 문제점에도 불구하고 사례연
구를 통해 다양한 행정학의 이론들을 현실 정책문제에 적용해 볼 수가 있고,현실
정책에 대한 이해의 지평을 넓혀 감으로써 실천적인 측면에서 다양한 정책문제 해
결능력을 배양할 수 있다(오연천,2006:15-20).본 연구도 이러한 취지에서 사례연
구 방법을 택하였다.
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제제제 222장장장 이이이론론론적적적 고고고찰찰찰

제제제 111절절절 정정정책책책환환환경경경

111...정정정책책책의의의 개개개념념념

정책의 개념에 대해서는 다양한 견해가 있다.Lasswell(1970:71)은 정책의 개념
을 “목적가치와 실행을 투사한 계획”이라고 부르고 이때의 계획은 일련의 행동경로
를 의미하는 뜻으로 쓰고 있다.Dror(1983:12)는 정책이란 “주로 정부기관에 의하
여 결정이 되는 미래를 지향하는 행동의 주요지침이며 이 지침(정책)은 최선의 수
단에 의하여 공익을 달성할 것을 공식적인 목표로 삼는다”라고 정의하고 있다.정
정길 교수는 Lasswell교수와 Dror교수의 정의를 바탕으로 정책을 ”바람직한 사
회 상태를 이룩하려는 정책목표와 이를 달성하기 위해 필요한 정책수단에 대하여
권위 있는 정부기관이 공식적으로 결정할 기본방침”(정정길 외,2006:54)이라고 정
의하고 있다.본 논문도 이러한 정정길 교수의 정의를 따르고자 한다.
정책유형도 학자들에 따라 여러 가지로 분류하고 있다.Ripley와 Franklin(1980,

72-210)은 Lowi의 이론을 더욱 발전시켜 국내정책을 분배정책,경쟁적 규제정책,
보호적 규제정책,재분배정책 등 네 가지로 분류하고,외교국방정책을 국내정책과
별개의 유형으로 분류하고 있다3)(유훈,2002:44-47).이러한 분류의 기준에서 볼
때 대북정책은 국내정책과 외교국방정책이 혼합된 정책으로서의 성격을 갖고 있다
고 볼 수 있다.

3) 외교국방정책은 구조정책,전략정책,위기정책 등 세 가지로 분류된다.구조정책은 전략적 단위와 군사
력의 행사를 위하여 투입될 인원․장비의 구입․배정․조직 등에 관한 정책을 말한다.전략정책은 부대
의 수,그 구성,임전태세,무기의 종류와 수,그 개발의 속도,군사력의 전개․공약 등에 관한 정책이다.
위기정책은 구조정책이나 전략정책이 비위기상황인 평상시에 관한 정책이며 쿠바 미사일기지사건,이란
인질사건 등과 같은 위기에 관한 정책을 별개의 범주로 삼고 있다(유훈,2002:44-47).
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222...정정정책책책환환환경경경

정책은 정치체제의 산출물이다.여기에서 정치체제란 정치활동을 담당하는 정부
기관 등을 의미한다.모든 체제는 환경과 상호작용을 하는데 이때 환경으로부터 받
아들이는 것을 투입이라고 하고 환경으로 내보내는 것을 산출이라고 한다.

<<<<그림 그림 그림 그림 2-1>  2-1>  2-1>  2-1>  정치체제의 정치체제의 정치체제의 정치체제의 특성과 특성과 특성과 특성과 정책정책정책정책

자료:정정길 외(2006:113)

<그림2-1>에서와 같이 정치체제는 환경으로부터 요구와 지지라는 두 가지 종
류의 투입을 받아들이고,정치체제는 환경의 요구에 대응하는 산출을 보낸다(정정
길 외,2006:88-90).이처럼 정치체제는 정책환경의 영향을 받는다.따라서 정치체
제와 정책환경은 정책내용을 결정하는 가장 중요한 변수가 된다.정책은 환경에 의
해 영향을 받기도 하며 또 환경에 영향을 미치기도 한다.
정책이 환경에 미치는 영향은 정책효과와 정책비용을 통해서이다.한국의 경우

1962년부터 시행한 경제개발정책은 한국의 정책환경을 크게 바꾸었다.예를 들어
사회구조를 농업사회에서 공업사회로 바꾸었고,가족제도를 전통가족제도에서 핵가
족제도로 바꾸었다.또한 한국의 산업구조가 소비재 중심에서 생산재 중심으로,내
수산업 중심에서 수출산업 중심으로 바뀐 원인도 이 기간 동안 입안되어 수행된

               

           정치체제정치체제정치체제정치체제

          
담당자담당자담당자담당자

  

        ⤢⤢⤢⤢  ⤡⤡⤡⤡           

          ↔↔↔↔ 구  구  구  구  조조조조
분위기와 분위기와 분위기와 분위기와 

규범규범규범규범

환환환환

경경경경

            ((((요구요구요구요구))))

                →→→→

   ⇒  
            ((((지지지지지지지지)))) 정  정  정  정  책책책책

                →→→→
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경제개발정책 때문이라고 할 수 있다(노시평 외,2006:41-42).정책환경이 정책에
미치는 영향도 두 가지로 나눌 수가 있다.첫째,환경이 정치체제를 변화시키고 다
시 정책에 영향을 미침으로써 결국 환경이 간접적으로 정책에 영향을 미치는 것이
다.둘째는 정치체제에는 영향을 미치지 않고 직접적으로 정책의 내용에 영향을 미
치는 경우이다.
정치체제의 여러 가지 특성에 대한 환경의 영향은 정책담당자,정치체제의 분위

기와 이념,정치체제의 구조 등으로 나누어 볼 수 있다.첫째,정책 담당자의 능력
이나 성향은 정책내용과 추진방법에 큰 영향을 미치는데 이들은 정치체제의 분위
기,구조에 의해서도 영향을 받지만 정치환경에 의해서 결정적 영향을 받는다.둘
째,정치체제의 분위기 중에서 가장 중요한 정치이념은 정책에 커다란 영향을 미치
는데 이들 정치이념은 사회․경제적 환경의 변화에 따라 크게 변화하게 된다.셋
째,정치체제의 분위기를 좌우하는 정치․행정문화는 정치체제의 환경인 사회․문
화적 요소에 의하여 결정적으로 좌우된다.넷째,정치체제의 구조도 정책과정의 활
동뿐만 아니라 정책내용에도 큰 영향을 미치는데,이러한 구조도 정치환경에 결정
적인 영향을 받는다.정책환경이 정책에 직접적인 영향을 미치는 것은 정치체제에
대한 투입을 통해서이다.환경으로부터 투입되는 요구(demand)나 지지(support)는
정치환경에 의존하게 되고 이들 투입의 내용이 달라짐에 따라 정책의 내용도 달라
지는 것이다(정정길 외,2006:105-108).
정책결정 요인론은 정책의 내용을 결정하는 변수로서 환경적 변수와 정치체제의

특성 중 어느 것이 더욱 중요한가에 대한 논의 내용이 그 중심을 이루고 있다.그
러나 정책결정 요인론은 정치적 변수가 정책에 미치는 영향은 과소평가되고,사
회․경제적 변수가 정책에 미치는 영향은 과대평가되도록 연구가 이루어 졌다고
비판을 받아왔다.그럼에도 불구하고 정책에서 사회․경제적 환경이 차지하는 비중
이 얼마나 중요한가를 보여주고 있다.
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제제제 222절절절 정정정책책책과과과정정정과과과 참참참여여여자자자

111...정정정책책책과과과정정정

정책과정(policyprocess)에 대한 학자들의 견해는 다양하다.4)정책과정은 일반적
으로 정책의제설정,정책결정,정책집행,정책평가 등 네 개의 과정으로 분류한다.
이러한 정책과정이 갖는 몇 가지 성격을 다음과 같이 살펴볼 수 있다(정정길 외,
2006:138).첫째,정책과정은 정책연구를 위해서 정책을 중심으로 하여 만들어진
것이다.따라서 정책대안의 작성,대안의 비교․평가와 선택이 일어나는 정책결정
활동을 검토하고 결정된 정책을 집행하고 그 결과를 평가하는 활동이 계속된다.둘
째,정책결정자가 합리적인 정책과정을 운영하기 위해서 필요한 지식을 얻는 것을
목적으로 하여 활동에 초점을 둔다.정책의제설정,정책결정,정책집행,정책평가가
모두 활동이며 정책결정자 스스로의 활동이거나 정책결정자가 크든 작든 영향력을
행사하는 활동이다.셋째,정책과정의 모든 단계가 활동들이기 때문에 이를 합리적
으로 수행하기 위하여 필요한 지적인 측면과 참여자들이 자신들의 이익을 위해서
현실적으로 수행하는 정치적 측면이 모두 포함된다.
정책과정은 갈등과 타협이 존재하는 정치적 과정5)이며,각 정책단계가 상호 연관

성을 가지고 영향을 미치는 순환적이고 동태적인 과정이다.그 중 정책의제형성단

4) Lasswell은 의사결정과정을 ①정보(intelligence)의 수집 및 처리 ②동원(promotion)③처방(prescription)
④행동화(invocation)⑤적용(application)⑥종결(termination)⑦평가(evaluation)등의 7단계로 구분하고
있다.Dror는 최적모형(optimalmodel)을 제시하면서,정책과정을 기본방침결정단계(meta-policymaking
Stage),정책결정단계(policymakingStage),정책결정이후단계(post-policymakingstage)등 크게 3
단계로 구분하고 있다.Jones는 정책과정을,정책문제를 정부로 귀속시키는 단계(정책의제설정단계),정
부 내의 행동단계(정책결정단계),정부가 문제를 해결하는 단계(정책집행),추진된 사업을 재검토하는 단
계(정책평가 및 종결)등 크게 4단계로 나누고 있다.한편 Anderson은 Jones와 거의 비슷하게 정책과정
을 정책의제 설정단계(problem formation),정책대안 작성단계(formulation),정책대안의 채택단계
(adoption),정책의 집행단계(implementation),정책의 평가단계(evaluation)등 5단계로 구분하고 있다(정
정길 외,2006:137).

5) 체제이론에서는 정치체제의 산출물이 정책이므로 이와 관련된 정치활동의 과정인 정치과정(political
process)도 정책과정과 아주 비슷하다.Almond와 Powell이 주장하는 정치과정이 그렇다고 할 수 있다
(정정길 외,2006:138).
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계는 사회문제가 공식적 문제해결을 위해 정책결정체제에 최초로 진입하는 단계이
기 때문에 정치적 역동성은 매우 높다.즉 누가 정책과정에 얼마만큼,어떻게 영향
을 미치는가 하는 것은 정책과정의 내용을 이해하는데 가장 중요한 요소 중에 하
나이다.그렇기 때문에 “정책과정에서의 참여자에 대한 분석은 연구의 어려움에도
불구하고 정책과정에 대한 연구가 시작되면서 계속 중점연구대상이 되어왔다”
(Hofferbert,1974:25).결국 이에 대한 연구야 말로 정책참여자,정책문제와 그 해
결책,그리고 정치와의 관계에 대한 동태적 관계를 규명해줄 수 있다.

222...정정정책책책과과과정정정 참참참여여여자자자

정책과정의 참여자는 논자에 따라 다양하게 분류되나 대체로 공식적 참여자와
비공식적 참여자로 구분된다.공식적 참여자란 정책과정에 참여가 법적․제도적으
로 보장된 자들을 말한다.입법부,대통령,행정부처,사법부 등이 여기에 해당된다.
즉,입법부는 국민의 선거에 의해서 뽑혀진 기관으로서 민의를 가장 잘 대변할 수
있는 집단으로 정책과정에 참여가 법적으로 보장된다.대통령 역시 국민에 의해 선
출된 행정수반으로서 행정부처를 지휘․감독하여 정책과정을 주도할 책임자로서
정책과정에 참여가 제도적으로 보장된다.한편 법에 의해 신분보장을 받는 행정부
처의 관료들은 정책과정에 필요한 전문성을 제고시키기 위해 참여가 제도적으로
보장된다.
비공식적 참여자(non-governmentalpolicy-maker)란 정책과정에의 참여가 법

적․제도적으로 보장되지는 않지만,어떠한 방식으로든 정책과정에 참여하여 영향
력을 행사하는 자들을 말한다.이러한 비공식적 참여자들로는 정당,이익집단,언
론,전문가 및 학자,일반국민 등이 있다.정당은 국민의 정치적 통합의 매개체로
서,이익집단은 그들의 공통이익을 정책과정에 투입하기 위하여 정책과정에 참여하
게 된다.한편 언론기관은 국민의 여론을 정책과정에 전달하는 매개체로서,전문가
들은 정책과정에 필요한 전문적 지식을 제공하기 위해서 정책과정에 참여하며,일
반국민들은 그들의 이해관계를 정책과정에 반영하기 위하여 정책과정에 참여한다
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(노시평 외,2006:65-88).
정책과정별로 참여자들이 미치는 영향력 정도를 정리해보면 <표2-1>과 같다.이

를 통해 볼 때 정책의제설정이나 정책의 결정,정책의 집행 등 정책의 일관성에 가
장 많은 영향을 미치는 참여자는 대통령과 행정부처임을 알 수 있다.

<<<표표표222---111>>>정정정책책책과과과정정정 참참참여여여자자자의의의 영영영향향향력력력 정정정도도도

(범례:☆매우 큼,○큼,△미미,×불가)
자료 :노시평 외(2006:66-88)을 재정리

구 분 정책의제설정 정책결정 정책집행 정책평가
공식적
참여자

입법부 △ △ ○ ○
대통령 ☆ ☆ ☆ △
행정부처 ☆ ☆ ☆ △

비공식적
참여자

정당 △ ○ ○ △
이익집단 △ ○ ☆ ○
언론 ☆ △ △ ○

일반국민 ○ △ △ △
전문가 ○ ○ × ☆
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제제제 333절절절 정정정책책책변변변동동동

111...정정정책책책변변변동동동 의의의의의의 및및및 유유유형형형

가가가...정정정책책책변변변동동동 및및및 일일일관관관성성성의의의 개개개념념념

(((111)))정정정책책책변변변동동동의의의 개개개념념념

정책변동(policychange)은 정책 본래의 모습과는 다른 모습으로 변화되어 나타
난 것을 의미한다.따라서 정책변동이란 바람직한 사회 상태를 이룩하려는 정책목
표를 달성하기 위해 필요한 정책수단이 여건변화나 필요에 따라 본래의 정책
(orignalpolicy)과는 다른 모습으로 바뀌는 것을 말한다.정책변동은 정책과정을 통
하여 일어나는데 일반적으로 정책과정인 의제설정,정책설정,정책집행,정책평가의
하위단계로 구분하여 설명하고 있다.이것은 정책과정을 단순화함으로써 명료하게
이해할 수 있고,의사소통을 명확하게 해주는 장점은 있으나 실제로 일어나는 정책
변동은 한 단계가 끝나야 다음 단계가 작동되는 단일 방향적․순차적 과정은 아니
다.정책과정은 한 단계가 끝나기도 전에 다음 단계의 활동이 시작될 수 도 있고
때로는 둘 또는 그 이상 단계의 정책 활동이 혼합적으로 동시에 이루어지기도 한
다.즉 “한 단계에서 다른 과정에 영향을 주기도 하고 받기도 하는 다방향적이고
순환적 과정”으로 보아야 한다(김문성,2000:375).

(((222)))일일일관관관성성성의의의 개개개념념념

정책의 일관성이란 결정된 정책에 대해서 원래의 정책목표에 상응하는 집행이
이루어지고 포기,중단,지연,변질되는 현상이 나타나지 않음을 의미한다.즉 어떤
한 정책을 시계열적으로 보아 그 이전의 정책과 지속성을 유지하고 있고.또한 어
떤 한 시점에서 정책이 동시에 추진되고 있는 다른 정책들과 달성하고자 하는 목
표들 간,목표와 수단들 간,그리고 수단과 수단들 간에 상호보완 또는 계층적 관
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련성을 가지고 있는가 하는 것을 의미한다.그런데 이런 정책의 일관성 확보는 합
리적인 정책조정과 밀접한 관계를 가진다(최병선,1993:56).
따라서 정책이 일관성을 상실했다는 것은 다른 정책과 모순 또는 충돌되거나 시

간이 흐름에 따라 정책의 내용이 수시로 변화하는 것을 의미한다.시간이 흐름에
따라 변화하는 환경에 따라 신축적으로 대응한다는 점에서 불가피한 측면이 있기
때문에 항상 바람직하지 않은 결과를 가져오는 것은 아니다.그러나 정책변동이 단
기간에 지나치게 급속하게 일어나는 것은 바람직하지 않다(정정길 외,2006:847).
따라서 본 논문에서는 정책이 어느 정도의 변동(정책의 유지)이 있을지라도 정책기
조에 합치한다면 일관성을 유지한 것으로 해석한다.

(((333)))일일일관관관성성성에에에 대대대한한한 논논논의의의

정책 일관성에 대한 논의는 정책의 목표수준에 따라서 차별적으로 이해할 필요
가 있다.특히 통일정책과 같은 광범위하면서도 최종적 목표를 가지는 정책은 수단
적 목표를 포함하는 수많은 하위목표와 이를 실현하기 위한 다양한 도구적 수단을
요구한다는 측면에서 더욱 그러하다.달리 말하면 전략적 목표와 전술적 수단 간의
구분을 통해 정책일관성을 상이하게 이해해야 할 것이다.상위목표로 갈수록 정책
일관성을 유지하기가 상대적으로 쉽고 하위목표로 갈수록 상황의 변화에 따라 정
책의 일관성은 쉽게 도전받을 수 있을 것이다.이는 정책추진의 전술적 유연성에서
기인한다고 볼 수 있다.상위목표의 경우 한국의 통일정책이 자주,민주,평화를 통
해 이루어져야 한다는 원칙은 박정희 정부 이후 지속적으로 추구되었다는 점에서
매우 일관되게 적용되어 왔다고 평가할 수 있다.다른 한편 통일국가를 이루기 위
한 대북정책 추진의 현실적 요구가 중대함에 따라 대북정책은 통일이라는 최종목
표에 대한 수단적 목표의 성격을 가지면서도 일관된 정책추진이 요구되고 있다.
정책의 일관성을 유지하기 위해서는 우선 정책목표나 정책수단들이 상호 모순되

지 않아야 한다.정책목표와 수단의 우선순위가 명확하여 정책집행 당사자들이 혼
란을 일으키지 않아야 순조로운 정책집행이 가능하다.다음으로는 공간적으로나 시
간적으로 정책내용이 일관되게 집행되어야 한다.특히 대북정책의 경우 시간적인
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일관성 유지 여부가 중요한 요인으로 작용하며,정책대상자의 정책에 대한 신뢰감
을 형성하는 데 크게 작용한다.정책내용을 정책결정과정이나 집행과정에서 계속
수정하는 경우 혼란을 야기할 뿐 아니라 정책에 대한 신뢰감을 상실하게 된다.명
확한 정책내용을 순응주체에게 정확히 전달하고 이를 시간적으로나 공간적으로 일
관성을 유지할 때 정책집행이 성공할 가능성이 높을 수밖에 없다.
다른 한편 대북정책과 같이 여러 가지 수단적 목표를 가지는 정책들로 구성되는

정책은 정책과 정책간의 일관성과 정책의 집행 간에 일관성을 유지하는 것이 매우
중요하다.여기서 중요한 판단의 준거 틀이 필요하게 되는데 이를 대북정책의 기조
라고 본다.명확하고도 일관된 대북정책기조를 바탕으로 정책들 간의 혼선을 피하
고,정책집행의 혼란을 방지하며 기본적인 정책기조를 유지함으로서 일관성을 유지
하는 것이 중요한다.인도적인 식량지원,대북 경제협력,탈북자 대책 등 다양한 정
책들의 집행에서 상호 모순되지 않는 목표와 수단의 우선순위를 명확히 하고,일관
된 원칙에 의해 개별정책에 대응할 때 일관성이 유지되고 정책에 대한 신뢰성이
생긴다.물론 정책의 일관성이 유지된다고 하여 대상집단이 전혀 순응하지 않는 상
태에서는 바람직한 결과를 가져오지 못하는 결과를 낳을 수도 있다.사실 대북정책
은 대체로 이러한 결과를 낳을 가능성이 훨씬 높았던 것이 지금까지의 경험이다(김
기수,2001:24-27).
본 논문에서는 김영삼 정부 이후의 대북정책을 고찰하여 역대정부를 연결하는

대북정책의 일관성과 주요 대북사업들의 일관성에 영향을 주는 주요인이 무엇인지
를 알아보고자 한다.이를 위해 시간적 일관성,정책과 정책간의 일관성 및 정책집
행간의 일관성 유무를 정책변동과 일관성을 파악하는 기본적인 기준으로 삼고자
한다.

나나나...정정정책책책변변변동동동의의의 원원원인인인

정책변동의 원인은 여러 가지가 있으나6)근본적으로 정책 환경이 변화하면 정치

6) 정책변동의 원인으로 Rose등은 ‘환경적 변화’를 Hogwood와 Peters는 ‘환경적 변화와 정책관련집단’을
제시했으며,Levine등은 ‘환경변화와 집행조직의 특성’을,Sabatier는 ‘환경변화와 정책 하위체제의 신념
구조의 변화’를 지적하고 있다(박해룡,1990:128-129).
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체제에 대한 투입이 변화하여 이미 결정된 정책의 변화를 일으키게 된다.투입의
변화가 정책의 변동으로 나타나려면 전환과정을 거쳐야 하는데 이 과정에서 이해
관련자의 투쟁과 갈등이 어떻게 진행되느냐에 따라서 정책변동의 내용은 달라진다.
그러므로 정책변동의 원인은 환경의 변화가 핵심적이지만 정책의 특성,정책 지지
집단의 성격과 변화 등도 영향을 미친다.정책변동의 유발요인을 정책환경 변화에
의한 투입의 변화,정책의 오류와 집행조직의 약점,정책의 일관성 상실로 구분하
여 살펴보면 <그림2-2>와 같다(정정길 외,2006:843-847).

<<<<그림 그림 그림 그림 2-2> 2-2> 2-2> 2-2> 정책변동 정책변동 정책변동 정책변동 원인과 원인과 원인과 원인과 관계집단 관계집단 관계집단 관계집단 

정책담당조직

요구

변화

      ⇩

정책

변동

문제변화   →
전환과정 ⇒자원변화   → 지지

변화       ⇧

정책관리집단

첫째,정책환경 변화에 의한 투입의 변화이다.정책환경의 변화는 원래 정치체제
에 대한 투입의 변화를 가져오는데 이 투입에는 두 가지가 있다.특정한 정책내용
을 추진할 것을 주장하는 요구(demand)와 정치체제에 대한 지지(support)이다.
둘째,정책의 오류와 집행조직의 약점이다.논리적으로 보면 정책의 내용이 잘못
결정된 경우에 당연히 변동되어야 한다.그러나 보통의 경우는 정책의 내용상 오류
가 있더라도 그 자체만으로 정책변동을 일으키지 않는다.그러나 정책환경의 변화
와 결합되면 커다란 변동이 일어난다.또한 담당조직의 약점이 그 조직이 추진하는
정책의 변동원인이 되기도 한다.여기에는 두 가지가 포함되어 있다(Levine,1978:
318-319).하나는 조직이 지니고 있는 대외적 이미지(image)의 악화나 취약성,조직
지도층의 리더십의 약화,내부적 갈등의 심화 등 정치적 취약성이 그 조직의 정책



- 14 -

변동에 커다란 영향을 미친다는 것이다.다른 하나는 조직 내의 기술적 측면과 관
련된 것으로서 조직이 외부환경으로부터 받아들인 정보를 정확하고 신속하게 분석,
전달하고 효과적인 문제해결 능력을 갖추지 못하기 때문에 변화에 대한 적응이 어
렵고 이로 인해 조직의 위축이 일어나는 것이다.
셋째,정책의 일관성 상실이다.정책이 일관성을 상실했다는 것은 다른 정책과

모순 또는 충돌되거나 시간이 흐름에 따라 정책의 내용이 수시로 변화하는 것을
의미한다.그런데 후자의 경우는 시간이 흐름에 따라 변화하는 환경에 신축적으로
대응한다는 점에서 불가피한 측면이 있으므로 항상 바람직하지 않은 결과를 가져
오는 것은 아니다.그러나 정책변동이 단기간 내에 지나치게 급속하게 일어나는 것
은 바람직하지 않다.정책의 일관성이 상실되었을 경우에는,모순․충돌되는 정책
이 동시에 추진됨으로써 사회적인 낭비가 초래될 뿐만 아니라,정책이 수시로 바뀜
으로써 그 정책과 관련된 이해당사자들은 물론이고 국민들 사이에 혼란이 초래될
수 있다(정정길 외,2006:847).
정책변동의 연구가들 중에는 위기와 정책변동을 연관 짓는 사람들이 많다.

Polsby(1984:168-170)는 위기가 항상 정책변동으로 연결되는 것이 아니라는 전제
하에 위기를 성공적으로 정책변동으로 연결시킨 경우와 위기를 정책변동으로 연결
시키는데 실패한 예를 들고 있다.Kingdon(1984:99-105)은 위기를 관심집중적 사
건으로 파악하여 위기와 정책변동의 관련을 고찰하고 있다.Clowse와 Light는 위
기와 정책변동의 관계를 사례를 통하여 규명하고 있고,Vergari(1996)는 위기와 정
책변동의 관계를 이론적으로 규명하려 하였다(유훈,2002:605).
위기상황이 발생하면 반드시 정책변동이 발생되는 것이 아니고 정책이 변동될

개연성이 있다는 것이다.위기가 정책변동을 초래하기 위해서는 무엇보다 중요한
것이 정책결정자의 위기인지이다.이익집단․언론․학계 등에서 위기의 도래를 아
무리 주장해도 정책결정자들이 특정한 상황을 위기로 인지하지 않는 한 정책변동
은 일어나지 않는다.정책결정자들이 특정한 상황을 위기라고 인지하기 위해서는
첫째,우선순위 높은 목표에 대한 위협이 있어야 한다.예를 들어 구소련의
Sputnik발사는 미국보다 우주과학에 있어서 앞섰다는 것을 의미할 뿐만 아니라,미
국의 정책결정자들에게 미국의 국가안보에 중대한 위협을 주는 사건이라고 단정하
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게 하였던 것이다.또한 둘째로 특정한 상황을 위기라고 인지하기 위해서는 조속한
조치의 필요성도 느껴야 한다(유훈,2002:618-634).
외교 국방차원에서의 위기가 정책의 변동을 초래한 대표적인 사례를 살펴보면

다음과 같다(조영갑,2006:140-446).1948년 소련의 베를린 봉쇄로 발생한 제1차
베를린 위기는 북대서양조약기구의 형성과 서방측 방위체제의 견고화를 초래하였
다.1962년 쿠바 미사일 위기는 미․소간의 데땅트 분위로 전환하는 계기를 제공하
였다.7)2001년에 발생한 9.11테러는 미국의 정보조직 개혁과 미국 본토 방어를 위
한 조직 개편8),그리고 미국의 세계전략에 변환9)을 가져왔다.즉 테러와의 전쟁을
진행하는 등 미국의 외교․국방정책에 획기적인 변화를 초래하였다.1968년 1월 21
일 김신조 일당의 청와대 기습사건과 미국의 정보수집함 프에불로호의 북한군에
의한 남치사건(1968년 1월 23)은 한국의 예비군 창설과 휴전선의 경계시설물 보강
등 국방력 강화에 직접적인 계기를 제공했고,미국의 한국지원정책의 변화를 초래
했다.이와 같이 위기는 정책변동을 수반하는 것이 통상적이다.그러나 연평해전
(1999년 6월 15일)이나 서해교전(2002년 6월 29일),북한의 핵실험(2006년 10월9일)
등은 위기사건임에도 불구하고 대북 포용정책이라는 큰 틀에서 대북정책의 변동은
초래하지 않았다.이처럼 위기의 성격과 그때의 국내외 정세,대통령을 위시한 최
고 정책결정자들의 위기에 대한 의식의 정도 등이 정책변동 여부의 영향요인으로

7) 주요 내용으로는 핫라인설치약속(1963.6),부분적 핵실험 금지조약(1963.8),핵확산 방지조약(1968.7),우
발전쟁방지협정(1971.9),전략적 공격무기 제한협정(1972.5),핵전쟁 방지협정(1973.6)등이다(조영갑,
2006:272)

8) 미국은 9.11테러 이후 국가 정보장(DNI:DirectorNationalIntelligence)를 신설하여 겅보공동체의 협력
체계를 강화 하였고,본토 방위국을 각료급인 국토 안보부로 확대하여 보다 많은 권한을 부여하였으며
대테러 활동을 강화하고 있다(국가정보포럼,2006:41)

9) 2001년 9월 발표한 QDR(QuadrennialDefenceReview:4주기 국방검토)에서는 군사변환을 “아군에게
혁명적 또는 비대칭적 우위를 제공해주는 전투능력의 진보와 발전”이라고 정의하고 있다.미국이 추진
하고 있는 국방전략의 핵심내용은 첫째,작전수행에 핵심기지를 보호하고 위협세력의 생화학,핵,고폭
무기 및 투발수단을 무력화하는 것이고 둘째,미군의 정보체계를 보호하고 효과적인 정보전을 수행하며,
셋째,원거리 또는 물리적인 접근이 불가능한 환경에서 미군을 보호,유지함으로써 위협을 억제하며,넷
째,지속적인 감시,추적 및 고도의 정밀타결능력을 잦춘 신속개입태세를 확보하고 다섯째,우주체계의
능력과 생존성을 향상시키고 필요한 기반시설을 조성하며,여섯째,정보기술 및 혁신적 사고를 통해 상
호 운용이 가능한 C4ISR(command,control,communications,computers,intelligence,surveillanceand
reconnaissance)체계와 합동작전능력을 발전시킨다는 것이다(한국 국방연구원,2007:233)
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작용하였다고 볼 수 있다.

다다다...정정정책책책변변변동동동 유유유형형형

일반적으로 정책변동의 유형을 구분하는 기준은 변동에의 의도성,실적변동이 야
기되는 정도,법률상 변화가 필요한 정도,예산분배가 달라지는 정도,정책의 근본
취지의 변화 여부 등 다섯 가지를 들 수 있다.Hogwood와 Peters(1983:26-29)는
정책변동의 유형을 ‘정책의 쇄신 또는 혁신(policyinnovation),정책의 승계(policy
succession),정책의 유지(policymaintenance),정책의 종결(policytermination)’등
네 가지로 분류하고 있다.
첫째,정책의 혁신은 정부가 관여하지 않고 있던 분야에 개입하기 위해 새로운

정책을 결정하는 것을 의미한다.이제까지 그 분야에 대한 정부의 개입이 없었기
때문에 하나의 정책이 완전히 새로 만들어지는 것이며 엄격하게 보면 정책의 ‘변
동’이 아니라 ‘새로운 정책을 처음으로 만드는’것이지만,다른 변동과 비교하기 위
해서 논의하는 것이다.정책 혁신은 사회문제가 처음으로 정책문제로 전환되고,이
것을 해결하기 위해 정부가 정책을 결정하는 것으로 현재의 정책이나 활동이 없고
이를 담당하는 조직도 없으며 예산이나 사업 활동도 없는 ‘무’에서 새로운 것을 만
드는 것이다(정정길 외,2006:835-836).이러한 의미에서 순수한 형태의 정책의 혁
신이란 20세기 후반이후 비교적 희귀하다는 것이 Hogwood와 Peters의 주장이다.
한국의 경우 환경청의 설립을 계기로 한 공해방지 정책이나 동자부의 설립을 계기
로 한 동력자원정책의 경우도 기존의 환경위생국,동력 개발국 등을 모체로 했기
때문에 정책의 쇄신이라고 보기 어렵다(유훈.2002:515).반면에 김영삼 정부시절
실시한 금융실명제는 정책의 쇄신에 해당된다고 볼 수 있다(노시평 외,2006:516).
둘째,정책의 유지는 정책의 특성을 그대로 유지시키는 것을 의미한다.그래서

외견상 정책의 ‘변동’에 포함되지 않는 것 같으나 모든 정책은 그 내용에 있어서
시간이 흐름에 따라 변화되기 마련이다.정책의 시발점이 되는 문제 상황이 환경의
변화와 더불어 끊임없이 변화하기 때문이다.내용상으로는 정책의 승계와 명확하게
구분할 수는 없다.그러나 정책의 기본적 특성이 변경되지 않으면(예를 들면,법률
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이나 기본정책이 변경되지 않으면)정책을 구성하는 사업내용이나 예산 액수,집행
절차의 변경은 정책유지라고 보는 것이다.이러한 정책의 유지는 정책의 결정 후에
집행과정에서 일어나는 변화와 현재의 특수사정 등에 적응하기 위해서 일어나는
경우가 많다(정정길 외,2006:836).정책의 유지는 공장의 생산라인의 유지보수에
비유할 수 있다.만일에 생산시설에 대한 유지보수를 적극적으로 하지 않으면 생산
이 저하되거나 중단되고 제품의 질도 저하될 것이다.또한 공장의 생산라인의 유지
보수는 제품의 수요변동에 맞추어 이루어져야 한다.이와 마찬가지로 기존 정책을
장기적으로 유지하려는 정부의 경우에 있어서도 인구의 변동이나 경제상황의 변동
에 따라 정책을 조정할 필요가 있는 것이다(유훈,2002:516).
셋째,정책의 승계는 정책의 기본적 성격을 바꾸는 것으로서 정책의 근본적인 수

정을 하는 경우(정책의 중요한 일부를 없애거나 새로운 부분을 추가하는 경우),정
책을 없애고 새로이 완전히 대체하는 경우 등을 포함한다.어느 경우이거나 기본정
책목표는 변하지 않기 때문에 정책승계라고 부르게 되고 이 점에서 정책의 종결과
차이가 있다.또 정책목표는 변하지 않지만 정책수단인 사업(program)이나 사업을
담당하는 조직,예산항목에서도 중대한 변화가 일어난다는 점에서 정책유지와 다르
다(정정길 외.2006:837).정책의 승계는 선형적 승계,정책통합,정책분할,부분종
결,비선형적 승계,우발적 승계,복합적 승계로 세분할 수 있다.선형적 승계는 기
존의 정책수단이나 사업을 완전히 종결하고,종전과 동일한 정책목표를 달성하기
위하여 새로운 사업계획을 수립하는 것을 의미한다.여기에는 전달체계의 수정으로
인한 선형적 승계와 정책 환원,정책 재도입이 있다.정책통합이란 두 개 이상의
정책이 완전히 또는 부분적으로 종결되고,유사한 정책목표를 추구하기 위해 새로
운 단일의 정책이 제도화되는 것을 의미한다.정책분할은 정책통합과는 반대로 기
존 정책이나 조직이 두 개 또는 그 이상의 정책이나 조직으로 나누어지는 것을 의
미한다.부분종결은 기존 정책의 일부는 지속하되 일부는 종결하는 형태로서,정책
의 양적인 변동뿐만 아니라 질적인 변동까지를 포함하는 것이라 할 수 있다.비선
형적 승계는 새로 수립되는 정책이 기존의 정책과 어떠한 측면에서는 밀접하게 관
련되어 있으나 새로운 정책의 목표․특징․조직형태 등이 기존 정책의 그것과는
크게 다른 것을 의미한다.우발적 승계는 전혀 예기치 않았던 원인 또는 계기로 인
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해 발생한 정책승계를 의미한다.이러한 정책승계의 유형들은 대부분 이념형이며,
또한 비교적 단순한 범주이기 때문에 실제로 정책승계에서 발생하는 광범위한 특
성들을 포괄하고 있지 못하다.복합적 승계는 전술한 정책 승계의 유형들이 복합적
으로 나타나는 것을 의미한다(노시평 외,2006:518-523).
넷째,정책종결은 현존하는 정책을 완전히 소멸시키는 것으로서 정책수단이 되는

사업들,이들을 지원하는 예산이 완전히 소멸되고 이들을 대체할 다른 정책도 결정
하지 않은 경우이다.정부는 이 분야의 개입을 중단하고 민간부분에게 모든 것을
맡기는 경우로서 그 예가 드물다.미국에서 항공산업에 대한 규제를 제거한 경우가
흔히 이의 예로 거론된다(정정길 외,2006:837).정책의 종결은 소요시간이라는 관
점에서 볼 때 폭발형,점감형,혼합형으로 분류할 수가 있다.장기간에 걸친 소요자
원의 감축에 의하여 이루어지는 점감형이나 비교적 단기간에 걸쳐 단계적으로 이
루어지는 혼합형보다는 정책이 일시 종식되거나 중지되는 것을 말하는 폭발형이
일반적인 형태라고 하겠다(EugeneBardach,1976:124-126).정책종결의 정도에 따
라서는 대체형,통합형,분리형,절감형,단절형으로 구분되고,대상에 따른 분류로
는 정부기능의 종결,정부조직의 종결,특정 정책의 종결,사업의 종결로 구분 된다
(노시평 외,2006:525).
이러한 정책변동의 4가지 유형의 상호관계를 정리하면 다음과 같다(표2-2참조).

첫째,4가지 정책변동의 기본적인 성격에 있어서 정책의 혁신,승계,종결이 의도적
인 성격을 지닌데 대하여 정책의 유지는 적응적인 정책변동이라 할 수 있다.둘째,
조직적인 측면에서 보면 정책의 혁신은 새로운 정책을 담당할 조직을 신설한다든
지 다른 정책을 담당하고 있는 조직으로 하여금 정책을 담당하게 해야 한다.정책
승계의 경우는 기존조직의 개편이 필요하나 정책유지의 경우는 조직의 개편이 불
필요하다.셋째,법률적 측면에서 본다면 정책의 혁신은 기존의 법률이 없으므로
새로운 법률의 제정이 필요한 경우가 많고,정책승계는 기존법률의 개정이나,기존
법률을 폐지하고 새로운 법률을 제정하는 경우도 있다.일반적으로 정책의 유지는
법률의 개정이 불필요하며,정책의 종결은 관련 법률이 폐지되는 경우가 많다.넷
째,예산적인 측면에서 보면 정책의 혁신은 기존 예산이 없으므로 새로 예산을 확
보해야 한다.정책의 승계는 기존예산이 있으므로 새로 예산을 확보 할 필요는 없
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겠으나 예산의 대체 등의 조치가 필요한 경우가 있다.정책의 유지는 예산과목에는
변동이 없으나 경우에 따라서는 예산의 증액이나 예비비의 사용이 필요할 것이다.
끝으로 정책의 종결은 일반적으로 당해 연도의 관련 예산이 소멸되거나 불용액으
로 처리되어 다음 연도부터는 관련 예산이 전액 소멸될 것이다.위 표에서 정책변
동의 지표로 조직의 변동,법률의 변동,예산의 변동을 그 기준으로 제시하고 있으
나 정책의 변동이 반드시 조직의 변동을 초래하는 것은 아니다(이병길,1992:23).

<<<표표표 222---222>>>정정정책책책변변변동동동 유유유형형형간간간의의의 비비비교교교

구분 정책의
혁신 정책의 승계 정책의 유지 정책의 종결

기본성격 의도적 의도적 적응적 의도적

조직적
측면

기존조직
없음

기존조직의
개편이
필요함

일반적으로 조직의
개편이 불필요함

기존조직이
폐지되는 경우

많음

법률적
측면

기존법률
없음

기존법률의 개정,
새로운 법률
제정이 필요함

일반적으로 법률의
개정이 필요함

모든 관련
법률이 폐지됨

예산 측면 기존예산
없음 기존예산 있음 예산과목에는 변동

없음 모든 예산 소멸

자료:유훈(2002:518)

정책변동의 제 유형은 상호 유기적인 관계로서 앞에 제기된 네 가지 유형간의
상호관계를 유형화시키면 <그림 2-3>과 같이 나타낼 수 있다.<그림 2-3>에서 보
는 바와 같이 처음으로 정책이 만들어지면 환경의 변화가 있어도 정책내용을 변화
에 적응시켜 수정․보완하여 정책유지의 형태로 그 기본 골격을 유지하다가,변화
가 누적되면 정책승계로서 정책의 대폭적 수정․변경을 하거나 그것으로 부족하면
정책을 새로운 것으로 대체하게 된다.이렇게 승계된 정책은 다시 변화에 적응하면
서 유지되어 나아간다.한편 환경의 변화에 따라 필요 없는 정책으로 판단되면 정
책은 폐지되어 종결된다(정정길 외,2006:836).



- 20 -

<<<그그그림림림 222---333>>>정정정책책책변변변동동동의의의 유유유형형형

정책승계

정책혁신 정책유지

정책종결

자료:정정길 외(2006:836)

222...정정정책책책변변변동동동에에에 관관관한한한 이이이론론론

정책변동의 요인이나 과정에 관해서는 그동안 많은 이론이 제시되어 있다.이러
한 이론들을 종합해보면 크게 세 가지로 구분해 볼 수 있다.첫째,정책에 영향을
미치는 환경요인과의 상관관계를 계량적으로 접근한 정책 산출 연구(정책결정 요인
론)와 둘째,정책집행과정에서의 정책의 변동 또는 일관성 요인을 설명한 이론,셋
째,정책변동의 원인을 규명하기 위하여 제시된 정책변동이론 모형 등이다.

가가가...정정정책책책산산산출출출 관관관련련련 변변변동동동이이이론론론

정책산출연구는 정책변동연구의 기원이 되며,정책과 환경과의 상관관계를 다루
고 있다.즉 정책에 영향을 미치는 환경요인이 변화하면 정책변동이 있을 것으로
전제한다.이 연구와 관련하여 Dye(1976)는 정책결정요인론에 입각하여 사회경제적
요인이 정책을 결정한다고 보았다.반면에 Hofferbert(1974)는 사회경제적 요인이
직접 또는 간접적으로 정책에 영향을 미치는 것이 사실이나 최종적인 단계에 있어
서 정책형성에 결정적인 영향을 미치는 것은 정치엘리트(정책결정자)라고 보았다
(이학수,2001:17-18).
정책형성과정에 있어서의 인간행태의 중요성을 강조하는 Hofferbert(1974)는 산
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출연구와 엘리트 연구를 통합하여 <그림 2-4>와 같은 모형을 제시했다.

<<<그그그림림림 222---222>>>HHHoooffffffeeerrrbbbeeerrrttt의의의 모모모형형형

    정치적으로 정치적으로 정치적으로 정치적으로 유관한 유관한 유관한 유관한 사건들사건들사건들사건들

    ↓↓↓↓          ↓↓↓↓     ↓↓↓↓ ↓↓↓↓ ↓↓↓↓

→→→→

→→→→ 공식적인공식적인공식적인공식적인

정책전환정책전환정책전환정책전환→→→→

→→→→  ↗↗↗↗

⇒⇒⇒⇒
정책정책정책정책

산출산출산출산출(1)(1)(1)(1) (2)(2)(2)(2) (3)(3)(3)(3)     4)4)4)4) (5)(5)(5)(5)     

            ↕↕↕↕

        ↕↕↕↕ 엘리트형태엘리트형태엘리트형태엘리트형태

            ↕↕↕↕ 정부기구정부기구정부기구정부기구

    ↕↕↕↕ 대중정치형태대중정치형태대중정치형태대중정치형태

            ↕↕↕↕ 사회경제적 사회경제적 사회경제적 사회경제적 구성구성구성구성     ↕↕↕↕ 하부구조변동하부구조변동하부구조변동하부구조변동

역사적역사적역사적역사적․․․․지리적지리적지리적지리적

조건조건조건조건

    →→→→ 직접적인 직접적인 직접적인 직접적인 영향영향영향영향

    ⇢⇢⇢⇢ 간접적인 간접적인 간접적인 간접적인 영향영향영향영향

자료 :유훈(2002:116)

그는 정책 산출에 영향을 미치는 요인으로서 역사적․지리적 조건,경제․사회적
조건,대중정치 형태,정부구조,엘리트 형태 등 다섯 가지 요인을 제시하고 있다.
이러한 요인들이 마치 순차적으로 깔때기 관을 통과하는 과정을 거쳐 직접 또는
간접적으로 정책 산출에 영향을 미친다고 하였다.그는 이와 같은 다섯 가지 요인
또는 단계는 상호 인접한 요인 또는 단계로부터 직접적인 영향을 받으나 그렇지
않은 경우는 간접적인 영향을 받는다고 하였다.즉 역사적․지리적 조건은 경제․
사회적 조건에 직접적인 영향을 주며,경제․사회적 조건은 대중정치형태에 직접적
인 영향을 주게 된다는 것이다.그러므로 정책결정은 정부제도 내에서 활동하는 엘
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리트에 의해 생산되는 것으로 간주되나,대중정치형태,경제․사회적 환경 및 궁극
적으로는 역사적․지리적 조건에 의해 영향을 받는다는 것이다(유훈,2002:116).
Hofferbert의 모형은 정책결정자의 형태가 정책변동 및 일관성에 독자적인 영향을
줄 수 있음을 보여주고 있다.그러나 정책변동과정에서 나타나는 대립집단간의 영
향력은 간과하고 있다.

나나나...정정정책책책집집집행행행 영영영향향향요요요인인인 이이이론론론

정책의 변동이나 일관성 여부는 정책의 집행을 통해 나타나는 과정과 결과물로
서 살펴볼 수 있다.정책집행이란 단순히 정책결정과 정책결과의 ‘중간’에 위치하는
정책과정으로 이해하기보다는 정책목표와 연계하여 정책이 의도한 바를 궁극적으
로 실현시키기 위한 하나의 과정으로 보아야 한다(류지성,2007:401).이러한 면에
서 정책집행에 미치는 영향요인이 정책의 변동이나 일관성에 영향을 미치는 것은
당연하다고 본다.
Pressman과 Wildavsky의 집행연구는 1973년 미국연방정부의 사업이 보잘 것

없는 결과만을 산출하여 충격적으로 실패하게 된 이유를 집행과정의 분석을 통하
여 자세히 밝혔다.이들의 분석에 의하면 이 사업이 집행과정에서 실패한 것은 집
행과정에 누구의 고의적인 방해나 잘못이 있어서가 아니라 여러 가지 요인이 결합
되어 어쩔 수 없이 나타나게 된 것이고,이 요인들이 이와 비슷한 다른 사업들에서
도 흔히 나타날 수 있다는 점이다.이들이 지적한 중요한 정책집행 실패요인들을
보면 다음과 같다(정정길 외,2006:618-620).첫째,집행과정에서 참여기관 및 참여
자가 너무 많았다.둘째,중요한 위치에 있는 자들의 교체도 집행에 대한 기존의
지지와 협조를 허물어뜨린다.셋째,정책의 내용을 결정할 때 집행을 위한 여러 가
지 고려를 해야 하며,특히 집행에서 실현 가능성 있는 수단을 마련하고 정책목표
를 달성할 수 있는 수단을 선택하는 것이 중요하다.넷째,적절하지 않는 기관이
정책집행을 담당하였다.
VanMeter와 VanHorn(1975)는 Pressman과 Wildavsky의 집행현상에 대한

일반적인 접근에서 한 걸음 더 나아가 정책집행 과정을 설명할 수 있는 모형을 제
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안 했다.그리고 그들은 집행과정에 영향을 미치는 중요한 변수로 여섯 가지를 제
시했다.첫째,‘정책기준과 목표(policystandardsandobjectives)'이다.결정된 정책
의 목표와 그 목표를 실현시키기 위한 구체적인 집행기준은 집행에 영향을 미치는
중요한 변수이다(VanMeter& VanHorn,1975:464).둘째,정책집행에 ’필요한
자원(resourcesavailable)'과 ‘부여된 동기(incentivesavailable)이다.정책집행에 사
용 가능한 자원의 정도와 정책집행을 담당하는 정부기관의 몰입 정도는 정책집행
의 성패를 좌우하는 중요한 변수가 된다.셋째,집행을 담당하는 ’부서 간 관계의
질(qualityofinter-organizationalrelationships)이다.대부분의 정책집행은 정부의
다양한 부서의 상호 협력 속에 이루어지게 되므로 특정 정책의 집행을 담당하는
기관과 관련기관과의 관계는 매우 중요하다.넷째,집행을 담당하는 집행기관의 특
성이다.정책집행을 담당하는 기관의 특성으로는 ‘조직의 통제방법’과 ‘정책집행기
관과 정책결정기관’간의 ‘공식적․비공식적 관계’를 말한다.즉 집행기관이 통제되
고 감독되는 방법은 특정 정책의 집행에 큰 영향을 미칠 수 있다.다섯째,경제․
사회․정치적 환경이다.특정정책이 집행되는 경제․사회․정치적 맥락은 특정정책

<<<그그그림림림 222---555>>>정정정책책책집집집행행행과과과정정정 모모모형형형

 

 ↗↗↗↗

정부조직 간 의사소통과

업무 수행 활동

정책정책정책정책

집행집행집행집행

목표와 기준
       ↑↑↑↑    ↓↓↓↓    ↘↘↘↘

 정  정  정  정  책책책책 집행기관의 특성 →→→→
집행담당자의 

배치
→→→→

                 ↑↑↑↑                                ↗↗↗↗    자 원

 ↘↘↘↘ 경제, 사회, 정치적 조건

자료:VanMeter& VanHorn(1975:463)

집행의 성패를 좌우할 만큼 중요한 의미를 지닌다.여섯째,‘정책집행자의 의향
(dispositionofimplementers)'이다. ’정책집행자의 의향‘이란 정책집행자의 ’반응
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‘으로서 그들의 정책에 대한 ’인지(coginition), '숙지(comprehension)', '이해
(understanding)'정도로 나타내어진다(VanMeter& VanHorn,1975:471-472).이
들 여섯 개의 범주로 구성되어 있는 집행모형을 요약하면 <그림 2-5>와 같다.
한편 Sharkansky(1978;245-258)는 집행이 잘 안 되는 이유를 충분하지 못한 자

<<<표표표 222---333>>>집집집행행행에에에 영영영향향향을을을 미미미치치치는는는 요요요인인인
변수/저자 Smith Edwards Larson Mazmanian  & Sabatier

정책변수
정책의 형태

정책의 유형

정책목표

 -명료성

 -일관성

모호하고 

비현실적인 

목표

정책목표의 명확성

적절한 인과관계 모형

집행변수

집행담당조직

 -인원

 -능력

 -담당업무

 -리더십

 -구조

자원

 -인적자원

 -권한

 -시설

 -정보

성향

 -충원

 -유인

관료제 구조

 -할거성

 -표준운영절  

   차(SOP)

결함 있는

집행 절차

정부 간 

관계의 

복잡성

재원

집행담당기관 공무원의 성향

집행기관 책임자의 리더십

우호적 외부인사의 참여

집행기관의 내부구조

집행기관의 규정

집행기관 상호간의 관계

환경적 변수 

및 맥락적 

변수

환경적 요인

정책의 지원도

정책의 근원 효과적인 커뮤

니케이션 

 -전달

경제적 

환경의 

변화

사회경제적 상황

관련단체의 적극성과 자원

대중의 지지와 관심

지배기관의 지원

문제 관련

번수

정책의 범위

정책의 이미지

대상집단

 -조직화 ․제도

화의 정도

 -리더십

 -과거의 경험

정책문제의 성격

 -행태변화의 범위

 -대상집단 행태의 다양성

 -대상집단의 상대적 규모

 -타당한 이론 및 기술의 활  

   용 가능성

자료:유훈(2002:396).
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원(insufficientresources),중앙정부와 지방정부간 혼란과 조정 대신 혼란을 창조하
는 복잡한 조직,부적절한 계획(inadequateplanning),과장된 포부나 소망(inflated
aspirations),외고집(perversity),복잡한 환경을 들고 있다.또한 Larson(1980:2-7)
은 정책집행에 영향을 미치는 요인으로 모호하거나 비현실적인 목표,집행절차의
결함,정부 간 활동의 복잡성,경제적 환경 등을 들고 있다.
정책집행에 영향을 미치는 주요 요인들을 Alexander의 분류기준에 따라 정책변

수,집행변수,환경적 및 맥락적 변수,문제관련변수로 나누어 비교한 것이 <표
2-3>이다.이를 종합 비교분석해 볼 때 정책집행에 영향을 미치는 주요 요인들은
정책의 기준과 목표,정책프로그램,자원 확보,정치․경제․사회적 환경,여론 및
국민의 지지와 태도,집행기관의 조직구조,정책결정자의 의지,집행자의 성향,조
직간 의사전달과 추진활동,정책 내용 등으로 요약된다.이를 다시 대별해 보면 정
책변수(정책기준,정책목표,정책프로그램,정책내용),환경변수(정치․경제․사회적
환경,자원,여론 및 국민의 지지와 태도),참여자 변수(정책결정자의 의지,조직 간
의 의사전달과 추진활동,정책집행자의 성향)로 구분할 수 있다.따라서 본 논문에
서는 이러한 구분과 요인들을 분석요인으로 하였다.

다다다...정정정책책책변변변동동동 이이이론론론

(((111)))정정정책책책변변변동동동의의의 제제제 이이이론론론

앞서 살펴본 Hofferbert의 정책산출 모형과 정책집행 영향요인 이론들과는 달리
최초부터 정책변동을 설명하는 이론으로는 Sabatier(1987)가 정책변동을 설명하기
위해 개발한 ’지지연합모형’과,Hall(1993)이 영국의 경제정책 변동을 설명하기 위하
여 개발한 ‘패러다임변동모형’,정책의제설정과 정책대안의 구체화를 위해 Kingdon
(1984)이 개발한 ‘정책흐름모형’,Mucciaroni(1995)의 ‘이익집단의 위상변동모형’등
을 들 수 있다.
Sabatier의 정책지지연합모형은 외생변수의 영향 하에서 정책지지연합들의 상호

작용에 의해서 정책변화가 발생하고,정책지향적 학습이 신념체계의 수정과 이에
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따른 정책변화를 초래한다는 점을 설명하였다.이모형은 특히 장기간에 걸친 정책
변화를 설명하는데 유용성이 크다(정정길 외,2006:853).이러한 지지연합모형에서
가장 중요한 개념 중의 하나가 정책지향학습이다.정책지향학습은 정책체제 내부적
으로도 일어나지만 외부적인 변화에 의해 일어난다.이러한 학습을 통해 신념체계
에 변화가 일어나면 정책변동이 발생하게 된다.따라서 지지연합모형을 적용하려면
정책하위체계 내에 있어서 정부 내 또는 정부 밖에 일련의 정책신념을 공유하고,
다양한 활동가로 구성된 지지연합이 존재하여야 하고 상호 경쟁하는 것을 전제로
한다(이민창.2001:30).따라서 정부주도하에 추진되는 대북정책과 같은 분야의 정
책변동을 분석하는 데에는 한계가 있다.
Hall의 패러다임 변동모형은 패러다임이 변화하면 근본적인 정책변동이 가능하다

고 보는 이론이다.또한 패러다임변동이 한꺼번에 일어나는 것이 아니라 일정한 단
계를 거치는 것으로 설명하고 있다.즉 정책의 변동은 패러다임의 안정기-변이의
축적기-실험기-기존 패러다임의 권위 손상기-새로운 패러다임 경쟁기-새로운
패러다임의 정착 및 안정기 등의 과정을 거쳐 진행되는 것으로 요약할 수 있다.특
이한 것은 Hall도 Sabatier와 같이 정책변동과정에 있어서 정책학습의 중요성을 강
조하고 있다.또한 사회적 학습으로서의 정치와 권력투쟁으로서의 정치가 서로 얽
혀 있다는 사실을 강조하고 있다는 점에서 Kingdon의 정책흐름모형과도 일맥상통
한 점이 있다(유훈,2002:530).이러한 패러다임 변동 모형도 장기간에 걸친 정책
변동을 연구하는 데에 적합하기 때문에 본 논문의 연구(정권의 교체시기마다 또 동
일정부 내에서의 정책변동여부를 분석)에는 에 적용하기에는 한계가 있다.
Mucciaroni의 ‘이익집단의 위상변동모형’은 정책의 형성이 때로는 이익집단의 사

적이익과 공적이익간의 선택의 문제로 나타나기도 하는데 이때 정책의 내용은 사
적 이익을 추구하는 이익집단의 위상이 정책과정에서 어떠한 위치를 차지하고 있
느냐에 따라 달라질 수 있다는 것이다.Mucciaroni는 이슈맥락과 제도적 맥락이라
는 두 가지 개념으로 이익집단의 위상변동을 설명하고 있다.이를 도표화하면 <표
2-4>와 같다.여기서 이슈맥락이란 정책의 유지 또는 변동에 영향을 미치는 요인
을 망라한 것으로서,주로 정치체제 외부의 상황적인 요소들을 의미하며 이슈맥락
에서의 선호가 특정 이익잡단의 이익 또는 주장을 옹호하는 것인가 아니면 반대하
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는 것인가에 따라 정책의 내용이 달라진다.제도적 맥락이란 입법부나 행정부의 지
도자들을 포함한 구성원들이 특정한 정책이나 산업에 대하여 지니고 있는 선호나
행태를 포괄적으로 지칭한다(정정길 외,2006:856-857).이러한 Mucciaroni의 이론
도 이익집단간의 위상변동이 주요 변수라는 면에서 대북정책 분석에 적용하기에는
무리가 있다고 판단된다.

<<<표표표222---444>>>이이이슈슈슈맥맥맥락락락과과과 제제제도도도적적적 맥맥맥락락락 및및및 이이이익익익집집집단단단 위위위상상상변변변동동동

구분 제도적 맥락
유 리 불 리

이슈맥락 유 리 위상의 상승 위상의 저하
불 리 위상의 유지 위상의 쇠락

자료:정정길 외(2006:857)

(((222)))KKKiiinnngggdddooonnn의의의 ‘‘‘정정정책책책의의의 창창창‘‘‘이이이론론론

마지막으로 본 연구에 도움을 줄 Kingdon의 ‘정책의 창’이론10)을 살펴보고자 한
다.‘정책의 흐름모형‘이론으로도 불리는 Kingdon의 ’정책의 창’이론은 당초에는 정
책의제 설정과 대안의 구체화 과정을 설명하기 위해 개발된 모형이나 정책변동을
설명하는데 사용되고 있다.
Kingdon에 따르면 정책결정은 정책의제설정과 대안의 구체화를 통에 이루어지

며,여기에 영향을 미치는 요인에는 정책에 능동적으로 참여하는 ‘참여자’와 정책의
제와 정책대안이 논의되는 ‘과정’이 있다고 한다.여기서 말하는 과정이란 문제를
인식하는 과정,정책대안을 개발하는 과정,정치과정을 말하는데,참여자는 각각의
과정에 적극적으로 관여하고 있다.또한 그는 정책과정을 구성하는 독립적인 3가지
흐름.즉 문제의 흐름(problemsstream)과 정치흐름(politicalstream)그리고 정책
흐름(policystream)을 발견하고 이 흐름들이 만나서 정책의 창이 열리고,정책의

10) 이는 대북정책의 영향변수와 참여자 등의 제도적 요인변수 들의 흐름이 정책변동의 창구를 통해 정책
의 변동이 이루어지는 점이 대북정책의 변동(또는 일관성유지)영향요인 연구에 적용할 수 있다고 판
단된다.
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창이 열려있는 동안 정책이 결정된다고 보고 있다.한편,세 가지 흐름의 결합에
있어 적절한 시간에 등장하는 정책활동가(policyentrepreneurs)가 중요한 역할을
한다고 한다.어떤 정책 문제가 의제가 되느냐 하는 것은 정책의 창이 열렸을 때
흐름을 결정적으로 결합시키고 정책결정으로 밀어붙이는 일을 담당하는 정책 활동
가의 능력과 활동에 달려있다고 할 수 있다고 한다(이민창,2001:14-15).

(((가가가)))‘‘‘정정정책책책의의의 창창창’’’이이이란란란

‘정책의 창’은 정책주창자들이 그들의 관심대상인 정책문제에 주의를 집중시키고,
그들이 선호하는 대안을 관철시키기 위해서 열려지는 기회라고 정의할 수 있다.흐
름들이 만나 결합할 수 있는 기회가 조성되는 것을 Kingdon은 ‘정책의 창이 열렸
다’고 표현하고 있다.‘정책의 창’은 참여자들의 의도적 행위의 결과로 열리기도 하
지만 우연한 기회에 의해 우발적으로 열리는 경우가 많고,열려있는 기간도 짧은
것이 일반적인 현상이라고 한다.

(((나나나)))참참참여여여자자자

‘참여자’란 특정한 정책대안을 제시하고 이를 정책으로 구체화시키기 위해 능동
적으로 정책과정에 참여하는 사람들을 의미한다.Kingdon은 각 참여자들이 얼마나
자주 그리고 어떤 조건 하에서 중요한 역할을 하는지 확인하고 그들 사이에 어떤
상호작용이 있었는지를 알아보려 하였다.그의 연구결과를 정리하면 다음과 같다
(이민창,2001,16-17).첫째,선거를 통해 선출된 사람들이 정책의제설정에 중요하
다.정부 내 참여자들 중 Kingdon의 논의에서 핵심이 되고 있는 것은 대통령이나
주지사와 같은 선출된 정책결정자들의 의제설정과 대안의 구체화에 대한 영향력에
관한 것이었다.그는 정책의 모든 과정을 지배할 수 있는 사람은 없다고 보지만,
상대적으로 선출된 사람들과 그에 의해 정치적으로 임명된 사람들이 정책의제 설
정과정을 지배하는 권한을 갖고 있는 경우에 이들이 의제설정에 중요한 역할을 한
다고 주장한다.둘째,가시적인 참여자는 의제설정에,비가시적인 참여자는 대안의
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구체화에 중요한 역할을 한다.가시적인 참여자에는 대통령,고위임명직,주요 의회
의원,미디어,정당 등이 포함되며,비가시적인 참여자에는 학자 및 연구자와 같은
전문가,경력직 공무원,의회 참모,최고위직 아래 임명된 공무원 등이 속하고,이
익집단은 경우에 따라 가시적인 참여자가 될 수도 있고,비가시적인 참여자가 될
수도 있다.각 참여자들이 각자의 임무를 수행하는데 필요로 하는 자원과 임무수행
의 유인에서 차이가 나기 때문에 가시적 참여자군과 비가시적 참여자군이 각각 의
제설정과 대안의 구체화에 관련을 갖게 된다고 Kingdon은 보고 있다.

(((다다다)))정정정책책책과과과정정정의의의 333가가가지지지 흐흐흐름름름

Kingdon의 정책흐름모형의 핵심은,서로 무관하게 자신의 규칙에 따라 흘러 다
니는 정책문제의 흐름,정치의 흐름,정책대안의 흐름 등 세 가지의 흐름이 결합하
여 정책의세 설정이 이루어진다는 것이다.
첫째,정책문제의 흐름은 어떤 문제는 정책결정자의 관심을 끌게 되며 다른 문제

는 왜 그렇지 않은가?이에 대한 해답으로 그는 정책결정자 또는 정부 관리들이
상황에 대해 알아보는 수단과 문제의 상태가 정의되는 방법에 달려있다고 보고 있
다.이런 상황을 인식하는 데에는 지표(indicator),중대한 사건이나 위기(crisis),환
류(feedback)등이 크게 영향을 미친다고 보고 있다.둘째,정치의 흐름은 여론의
변화,정권의 교체,국회의석수의 변화,이익집단의 압력 등에 영향을 받는다.즉
정치인들은 여론에 민감하므로 여론에 부합하는 문제는 쉽게 정치적 관심의 대상
이 된다.정권의 교체와 의석수의 변화는 정책의제의 우선순위를 변경시킬 뿐만 아
니라 새로운 의제를 등장시킨다.이익집단 또한 자신에 유리한 정책문제의 채택을
위해 압력을 행사한다.셋째,정책대안의 흐름에는 정책공동체의 존재 및 분화정도,
이익집단의 개입,정책활동가의 활동 등이 영향을 미친다.즉 많은 대안들이 정책
공동체 내에서 논의되고 제시되므로 정책공동체가 분화되어 있을수록 더욱 다양한
대안의 흐름이 가능해진다.물론 정책공동제 내의 대안들 중 극히 일부만 고려의
대상이 되고 대부분은 탈락한다.이 때 정책선도자는 자신들이 선호하는 정책대안
이 채택될 수 있도록 적극적으로 활동함으로써 정책대안의 흐름에 영향을 미친다,
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이익집단들도 역시 자신들에 유리한 정책대안의 채택을 위해 영향을 미친다(정정길
외,2006:858-860).결국 Kingdon에 의하면 주요한 정책개혁은 ‘기회의 창’(a
window ofopportunity)이 위에서 말한 세 가지 흐름과 만나는 경우에 이루어지게
된다.즉 인지된 문제에 대해 전문가 등으로 이루어진 정책공동체가 반응하여 재정
적․기술적으로 가능한 대안을 발전시키는 한편,정치가는 그러한 대안을 승인하는
것이 유리하다는 것을 발견할 때 가능하다는 것이다(권용현,1995:20).이상에서
논의한 Kingdon의 모형을 토대로 정책변동에 적용한 정책흐름모형은 <그림 2-6>
과 같이 나타낼 수 있다.

<<<그그그림림림 222---666>>>KKKiiinnngggdddooonnn의의의 모모모형형형을을을 토토토대대대로로로 한한한 정정정책책책흐흐흐름름름모모모형형형

정책 문제의 흐름

정치의 흐름 정책변동의 창구 정책변동

정책 대안의 흐름

자료:유훈(2002:529)

(((다다다)))‘‘‘정정정책책책의의의 창창창’’’이이이론론론의의의 의의의의의의와와와 한한한계계계

이러한 Kingdon의 ‘정책의 창’이론은 정책변동의 초기 및 정책변동이 논쟁되고
있는 가운데 정책변동에 대한 찬반세력 간에 힘의 균형이 변동되어 정책의 변화정
도 및 방향이 바뀌는 상황에 대한 적절한 설명과 통찰력을 제공하고 있다.그러나
정책활동가의 역할이 강조되었기 때문에 일단 정책의 창이 열린 다음 정책변동에
대해 여러 이해 집단들이 펼치는 활동들에 대해서는 설명이 부족하며,구체적으로
문제의 흐름이 각 이해집단들에 미치는 영향과 그로 인한 정책변동의 결과에 대한
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설명 역시 미흡한 한계가 있다(이민창,2001:21).대북정책을 분석함에 있어 다른
정책 분야와는 달리 이익집단에 의한 영향력이 상대적으로 약하고 정책문제의 흐
름이나 정치의 흐름이 보다 강하게 작용한다는 측면에서 ‘정책의 창’이론이 대북
정책 병동 및 일관성분석에 도움을 줄 수 있는 모형으로 판단된다.

제제제 444절절절 대대대북북북정정정책책책 개개개념념념 및및및 연연연구구구경경경향향향

여기에서는 정책의 변동 및 일관성 연구를 위해 사례로 선정한 대북정책의 개념
을 정의하고 선행연구를 검토한 다음 분석할 범위를 한정하고자 한다.

111...대대대북북북정정정책책책의의의 개개개념념념

대북정책과 통일정책을 혼용하여 사용하기도하고 구분하여 사용하기도 한다.그
러나 대북정책과 통일정책에는 다소의 차이가 있다.두 용어가 통일문제를 궁극적
으로 지향하고 있다는 점에 있어서는 상호 유사성을 가지고 있다.그러나 대북정책
은 현재의 남북한 분단 상황을 관리하는 정책적 성격이 강한데 비해,통일정책은
통일을 목표로 한 장기적이고 한 차원 높은 것으로 정의된다(홍승원,1994:38-39).
따라서 두 정책은 정책목표에 있어서 차이가 있다.대북정책은 평화공존과 안정을
최우선 목표로 하는 정책을 의미하고,통일정책은 통일국가 달성을 목표로 하는 정
책이다.따라서 후자와 같이 법적인 통일인 국가통일보다는 사실상의 통일인 민족
통일을 이룩하려는 점진적 통일정책이 바로 대북정책(황병덕,1998:5)이라고 할 수
있다.실제로 1990년대 이후 역대정부에서 사용하고 있는 대북정책과 통일정책의
개념을 혼용하고 있음을 볼 수 있다.김영삼 정부에서는 대북정책이라는 용어대신
에 통일정책을 사용하였고,김대중 정부는 대북정책으로 사용하였으며,노무현 정
부에서는 통일․외교․안보정책 전반을 포괄하는 개념으로 사용하고 있음을 볼 수
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가 있다.1980년대 이후 한국정부의 통일정책의 기조11)는 ‘남북화해협력’이고,역대
정부가 발전시켜온 한국의 통일방안은 ‘민족공동체 통일방안’이다(통일백서,2004:
21)12).
김영삼 정부는  통일정책으로서 민족공동체 통일방안을 제시하고,통일추진의 기

본철학이�자유민주주의�이며,통일의 접근방도가 ‘민족공동체�임을 밝혔다.또한
통일을 추진하는 과정에서 견지해야 할 통일의 기본원칙으로는 �자주��평화�

�민주�를 제시하였다(통일백서,1997:35-36).
김대중 정부는 통일정책이란 용어 대신에 대북정책이라는 용어를 사용하였으며 대

북정책을 ‘대북화해협력정책’(‘대북포용정책’,‘햇볕정책’등 다른 이름으로도 불림)으
로 공식화하고 대북화해협력정책의 목표로 '평화와 화해협력을 통한 남북관계 개선
'에 두었으며,이러한 목표를 달성하기 위해 무력도발 불용 등 대북정책의 3원칙과,
6개항의 대북정책 추진 기조를 설정하여 추진하였다(통일백서,2003:20).
노무현 정부는 대북정책이라는 용어 대신에 통일․외교․안보정책 전반을 포괄

하는 개념으로 ‘평화번영정책’13)을 제시하고,이를 위해 ‘한반도 평화 증진’과 ‘남북
한 공동번영 실현 및 동북아 공동번영 추구’라는 두 가지 목표를 설정하였다.또한

11) ‘정책기조’라는 개념은 특정정책이나 정책방안의 일관된 원칙 또는 추진상의 일관된 방향을 의미하는
것으로 이해된다.일관된 신념체계로서의 ‘주의’(ism)와는 다르면서도 정책목표의 소망성 기준인 적합성
과 적절성으로 평가할 수 있는 바람직한 지속적인 정책추진 경향을 의미하는 것으로 본다.따라서 정책
기조는 불변의 개념이 아니라 근본적인 정치정세의 변화가 발생하거나 정책환경의 변화에 따라 변화할
수 있으며,전략적 기조 또는 전술적 기조와 같이 정책추진의 수준 및 정책목표와 수단 등 적용차원에
따라 다양하게 적용할 수 있는 개념이라고 규정한다.특히 전술적 차원이나 정책목표 추구를 위한 수단
적 차원의 정책기조는 그 필요에 따라 변화하기가 쉽다.따라서 ‘정책기조’는 지속적인 정책추진방향을
제시하는 정책경향(policytrend)으로 이해할 수 있으며,정책목표를 제시함과 아울러 이의 성취를 위해
채택하면서도 순수한 의미의 인력․자금 등 낮은 단계의 도구적 수단이 아닌 정책수단의 개별정책기조
를 포함하는 중범위 개념으로 이해할 수 있다(김기수,2001:10).

12)민족공동체 통일방안은 1989년 9월 노태우 정부시기에 ｢한민족공동체 통일방안｣이라는 이름으로 처음
제시되었으며,1994년 8월 김영삼 정부가 ｢한민족공동체 건설을 위한 3단계 통일방안｣(민족공동체 통일
방안)으로 보완‧발전시킨 것이다.민족공동체 통일방안은 하나의 민족공동체를 건설하는 것을 목표로 점
진적‧단계적으로 통일을 이루어 나가야 한다는 기조 위에서 통일과정을 ‘화해협력단계’,‘남북연합단계’,
‘통일국가 완성단계’로 설정하고 있다(통일백서,2004:21).

13)평화번영정책은 한반도 평화증진과 남북공동번영이라는 목표를 달성하여 한반도를 동북아 경제중심으
로 만들어 나가기 위한 참여정부의 포괄적인 중장기 국가발전전략이다(통일백서,2004:24).
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이러한 목표를 달성하기 위하여 대화를 통한 문제 해결 등 네 가지 추진 원칙과 북한 핵
문제의 평화적 해결 등 네 가지의 추진전략을 제시 하였다(통일백서,2004:27-
28).위에서 살펴본 바와 같이 통일정책과 대북정책의 개념이 명확하게 구분되지 않은
채 해당정부의 정책기조에 따라 용어를 다르게 사용하였음을 알 수가 있다.
정책목표는 정책을 통해 이룩하고자 하는 바람직한 상태이다.정책목표들은 서로

상․하 관계를 지니며,이를 ‘목표-수단의 계층제’로 표현하고 있다.따라서 정책
목표는 하위목표→ 목표→ 상위목표-․․․ → 최종목표와 같은 계층을 이루게 된
다.흔히 어떤 요소가 상위목표를 지니면서 하위수단에 대해서는 그 자신이 목표로
서 역할을 하는 경우에 이 목표를 ‘도구적 목표’(instrumentalgoal)라고 부른다(정
정길 외,2006:61-62).이러한 면에서 볼 때 김영삼 정부의 통일정책이나 김대중
정부의 대북정책,노무현 정부의 평화번영정책은 모두가 도구적 목표임과 동시에
수단적 목표의 성격을 가지고 있다고 할 수 있다.
이러한 의미에서 본 논문은 ‘대북정책’이라는 용어를 통일부에서 1995년에 규정

한 개념을 원용하고자 한다.통일부에서는 대북정책을 “최종 목표인 통일국가를 달
성하기 위한 前 단계에서의 정책목표와 수단선택과 관련한 결정과 집행을 총칭하
며,대내․외적인 경제적․사회적 및 정치적 환경을 유리하게 변화․유도하여,종
국에 가서는 통일된 민족국가를 건설하고 국가와 민족의 목표를 실현하고자 하는
정부의 노력이 구체적으로 표현된 것”(통일원,1995:76)이라고 개념 정의하고 있
다.이 개념을 원용한 이유는 김영삼 정부의 통일정책,김대중 정부의 대북정책,노
무현 정부의 평화번영정책 모두를 본 논문에서 ‘대북정책’이라는 용어로 통일하기
위함이다.아울러 이러한 정책목표와 추진원칙,추진전략(방향,기조)에 따라 각 정
부가 추진한 정책의 주요 내용들을(남북교류협력사업,경수로지원)정책변동을 고
찰하기위한 대북정책의 하위수단(대북사업)들로 삼고자 하기 때문이다.

222...연연연구구구경경경향향향

1980년대까지 남북한 통일정책에 관한 논의와 연구가 북한 및 대북정책 관련 연
구의 주류를 이루었다.냉전체제의 직접적인 영향권 하에 있었던 남북한 간에 실질
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적인 대북정책이 이루어지기 보다는 교류가 단절된 채 체제경쟁에 몰두할 수밖에
없었던 현실적 여건을 반영한 결과이다(김기수,2001:13).1990년대에 들어오면서
남북관계에 대한 연구가 급속도로 확산되었다.이는 사회주의체제 붕괴에 따라 분
단체제에 대한 새로운 인식제고의 필요성이 제기되었기 때문으로 보인다.또한
1990년대에 들어 북한핵문제가 대두되자 북핵과 관련된 연구나 미국의 대 북한 정
책에 대한 연구,한반도 평화체제에 대한 연구,북한의 개혁․개방에 관한 연구가
시작되었으며 현재까지도 활발하게 이루어지고 있다.이와 병행하여 1990년대 후반
이후 각 정부별 대북정책의 기조나 대통령의 지도력,또는 각 정책별이나 성격별로
연구하거나,前정부와의 비교분석 등이 주종을 이루고 있다.
대북정책과 관련된 최근의 연구를 살펴보면 학위논문을 제외하고는 대북정책에

관한 종합적이고 체계적인 연구가 없다.단지 단편적인 내용으로 학술지에 게재하
는 것과 통일연구원에서 매년 발간하는 ‘통일문제의 이해‘와 통일부가 발행하는 ’
통일백서‘가 전반적인 대북정책의 흐름을 이해할 수 있는 자료이다.대부분의 연구
내용은 대북정책의 내용 또는 성격에 대한 분석이나 일관성에 관한 내용이다.대북
정책변동의 영향요인에 대한 연구는 매우 제한된 실정이다.대북정책의 일관성이나
변동에 관한연구 중 대표적인 학위논문은 이학수(2000),김기수(2001),최진하(2001)
등의 연구가 있다.이학수의 연구는 김영삼 정부와 김대중 정부 출범 초기 1년6개
월간의 대북정책일관성 유지 여부를 정책내용,정책환경,정책담당자 등을 통해 비
교분석하였다.그의 연구에 따르면 김영삼 정부는 대북정책기조의 미흡,대통령의
의지 결여,국제환경의 변화 등으로 인해 일관성을 유지하지 못했고,김대중 정부
는 대통령의 의지가 확고하고 대북정책에 대한 풍부한 지식 보유로 북한이 수용할
수 있는 대북정책을 수립․집행함으로써 정책일관성을 유지할 수 있었다고 주장하
고 있다.김기수는 김영삼 정부의 대북정책기조형성과 일관성 유지여부에 대해 연
구를 하였다.김기수의 연구는 김영삼 정부의 대북정책기조가 전반적으로 체계화는
되었으나 북한 핵문제,북한의 대남정책(通美封南 政策)등으로 일관성을 유지 할
수 없었다고 분석하고 있다.최진하는 김영삼 정부와 김대중 정부의 대북정책을 단
순 비교하여 일관성여부를 살펴보고 이학수의 연구와 같은 연구결과를 제시하고
있다.이처럼 김영삼,김대중 정부에 대한 부분적인 분석은 있으나 노무현 정부에
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대한 분석은 아직 없다.
그러나 이러한 선행연구들은 하나 또는 두개 정부의 일부분야(일관성 유지여부,

정책기조,정책환경)또는 동일정부 내 일정기간을 대상으로 연구를 함으로써 각
정부 간의 대북정책 변동 및 일관성과 영향요인을 고찰할 수가 없고,또 여러 정부
에 걸친 하위 분야의 대북정책이 정권이 바뀌어도 일관성을 유지하고 있는지를 고
찰할 수가 없기 때문에 정책변동에 미치는 영향요인을 제대로 분석하기에는 제한
이 있다고 볼 수 있다.따라서 본 연구는 선행연구가 갖고 있는 문제점들을 보완하
기 위해 최근 3대에 걸친 정부들의 대북정책을 분석하였고 대북정책 변동의 주 영
향요인이 무엇인가를 고찰하였다.
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제제제 333장장장 분분분석석석모모모형형형

제제제 111절절절 정정정책책책환환환경경경

대북정책은 앞서 살펴본 바와 같이 국내정책적인 특성에 외교국방정책적인 특
성이 결합된 성격의 정책이라고 할 수 있다.즉 대북정책은 국내 정책환경은 물론
이고 군사적 정전상태가 유지되고 있는 분단국가로서 한반도를 둘러싼 주변 국제
환경에서도 많은 영향을 받게 되어 있다.왜냐하면 한반도는 미․일․중․러 등 4
대 강국의 이해관계가 교차하는 동북아시아의 전략적요충지이기 때문이다.즉 한반
도의 분단은 내재형과 국제형이 복합적으로 작용한 결과라는 것이다.따라서 한국
의 통일문제는 남북한 당사자가 해결해야 한다는 당위성에도 불구하고 남북한 당
사자들의 의지만으로 해결하기 어려운 복잡한 문제들이 많다는 것이다.특히 주변
강대국들이 한반도문제의 남북한 당사자해결구도를 표면적으로는 모두 찬성하는
것 같지만 내면적으로는 현상유지를 바라면서 “2개의 한국정책”을 추진하고 있다는
것이다.따라서 본 논문에서는 정책 환경변수를 국내환경과 국제환경으로 나누어
고찰 하였다.정책대상 집단인 북한의 전략이나 태도가 한국의 대북정책에 영향을 미
치는 요인이 되는 것은 사실이나 한국의 대북정책과 국제환경 종속변수로서의 성격이
라는 측면에서 영향요인 분석에서는 제외를 시켰다.

111...국국국내내내환환환경경경 요요요인인인

대북정책은 북한을 대상으로 하는 일종의 외교정책이라고 볼 수 있다.북한을 독
립국가로 보느냐 아니냐는 논란의 소지가 있다.하지만 현실적으로 남북한이 동시
에 유엔에 가입되어 있고 주변국의 한반도 정책도 두개의 한국으로 간주하여 관리
하고 있는 것이 현실이다.그렇다고 해서 전적으로 일반적인 타국과 이루어지는 외
교정책과 동일시할 수도 없다.앞서 살펴본 것처럼 대북정책은 “최종 목표인 통일
국가를 달성하기 위한 前 단계에서의 정책목표와 수단선택과 관련한 결정과 집행
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을 총칭하며,대내․외적인 경제적,사회적 및 정치적 환경을 유리하게 변화․유도
하여,종국에 가서는 통일된 민족국가를 건설하고 국가와 민족의 목표를 실현하고
자 하는 정부의 노력이 구체적으로 표현된 것”이다.따라서 국내환경이 대북정책에
미치는 영향은 대단히 크다고 할 수 있다.이러한 국내환경 영향요인을 분석하기
위하여 크게 세 가지,즉 정치 환경․경제 환경․사회 환경으로 나누었다.

가가가...정정정치치치 환환환경경경

대북 및 통일정책에서 주도권을 확보하지 못한다거나 혹은 수동적인 입장으로
전락할 경우 “통일을 염원하는 국민들의 실망감으로 인해 질책의 대상이 되고 이
를 감당할 만한 여유가 없다”는 것이었다.이것은 대통령 선거,국회의원선거에다
지방자치단체장 및 의회의원선거 등 문민정부 출범이후 부쩍 늘어난 선거에 대북
정책을 맞추어 진행시켰다는 것이다.이처럼 분단이후 계속해서 북한은 물론이고
남한도 일종의 “통일정치게임”을 통해서 각각 자신의 체제내의 반대세력을 억압하
며 국민동원과 일체감을 조성해 왔다고 볼 수 있다.이러한 게임의 일차적 목적은
분단의 해소나 남북관계의 개선보다는 오히려 각 체제나 정권을 안정적으로 유지
하는데 있었다.따라서 대북 및 통일이슈는 종종 각자의 정권안보나 이익에 봉사하
는 강력한 정치적 도구로 이용되기도 하였다.어떤 의미에서 남북한의 지배세력은
분단 하에서 서로 대립과 갈등뿐만 아니라 이해를 공유하는 경우도 있었다(백낙청,
1992:67-84).그럼에도 불구하고 통일은 민족적 과업이며,대북정책은 국가의 사활
적 이해가 걸린 정책과제임에는 이론의 여지가 없다.따라서 역대정부들은 정부출
범부터 국민들에게 통일에 대한 비전과 방법을 제시해야만 하고,집권기간 내내 국
가 안보와 평화유지를 위해 적극적인 대북정책을 견지할 수밖에 없었다(부록1참
조).이러한 이유로 인해 대북문제가 본질적으로 국내정치와 연계될 수밖에 없는
것이다.
2장 정책환경에서 전술한 바와 같이 정치체제의 여러 가지 특성에 대한 환경의

영향은 첫째,정치체제의 분위기와 이념,둘째,정치체제의 구조,셋째,정책 담당자
등으로 나누어 볼 수 있다(정정길 외,2006:105).여기에서 정치적 환경 분석요인
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으로 첫째,정치체제의 분위기와 이념분야를 분석하기 위해 해당정부의 정권창출의
성격과 집권세력의 정치적 성향을 분석요인으로 선정하였다.둘째,정치체제의 구
조를 분석하기 위해서는 국회 내 여당과 야당의 구성 비율을 고려하였다.셋째,정
책담당자를 분석하기 위해서는 ‘정책 참여자’항목에서 정책 담당자의 능력이나 성
향을 포함하여 분석 하였다.

나나나...경경경제제제 환환환경경경

경제요인은 정책 산출과정과 정책집행에 있어서 ‘자원의 확보’라는 측면에서 중
요성을 가지고 국민의 지지기반확보라는 면에서의 중요성을 지닌다.경제적인 뒷받
침을 고려하지 않은 정책의 결정은 그 추진이 불가능하기 때문이다.2장 3절 정책
변동이론에서 살펴본바와 같이 정책 집행과정에서 Larson은 경제적 환경의 변화를,
Mazmanian와 Sabatier는 사회경제적 상황을 집행에 영향을 미치는 요인으로 들었
다.또한 남북 관계에 있어서 경제적인 분야는 특별한 의미가 있다.남북관계를 비
교함에 있어 정치,경제,군사,과학기술,문화 등 여러 요소가 있지만 그중에서 특
별히 비교되는 분야가 경제 분야이다.흔히 ‘잘사는 남한과 못사는 북한‘과의 관계
에서 남한이 주도권을 가질 수 있는 것이 바로 경제 분야이며 이것이 일정부분 역
할을 해온 것이 사실이다.
대북정책의 변동을 분석함에 있어서 경제적 영향요인으로는 국내경제의 전반적

인 흐름과 특징을 고려하였다.이를 고려한 이유는 어느 특정한 경제 분야 보다는
전반적인 흐름이 대북정책 영향여부를 분석하는데 무리가 없기 때문이다.이러한
경제 흐름을 고찰하기 위하여 분석기간 동안의 국민총생산,개인총소득,경제성장
률 등을 분석하였고 기타 경제적인 면에서의 특이사항 유무를 검토하였다.

다다다...사사사회회회 환환환경경경

오랫동안 한국의 대북정책 특히 군사․안보 분야에 있어서 북한에 대한 대응은
이렇다 할 국내 정치적 과정이나 국내적 구조의 영향을 받지 않거나 미약한 가운
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데,한․미 공조를 중심으로 한 대외적 결정구조와 과정에 의해 결정되어 왔다.장
기간 지속되어온 권의주의 체제 하에서 일반 국민들에게는 북한정보에 대한 접근
조차 개방되어 있지 않았으며,정부의 대북정책에 대한 비판 자체가 정권에 대한
도전으로 받아들여져 탄압의 대상이 되었다.그러므로 대북정보와 대북정책은 정부
의 전유물이었다.그것도 대통령 및 일부 측근 정책결정자들에 한정된 것이었다.
권위주의 체제 하에서는 대북정보가 폐쇄되어 있었고,대북정책 결정과정이 폐쇄되
어 있었다.이러한 상황 하에서 추진된 민주화는 과거 대통령과 소수 정책결정자들
의 전유물이었던 대북이슈의 성역을 허물었다.뿐만 아니라 대북정책 결정과정에
의회,시민단체,여론 등 다양한 정치,사회적 행위자들의 직․간접적인 경제와 감
시 그리고 참여와 개입을 불가피하게 했다(권영진,1998:4).
이처럼 민주화로 인해 언론의 자율적 활동공간을 확장시켰으며,그에 따라 언론

이 정권에 대해 독자적인 목소리를 내는 것이 가능해졌다.언론이 공론형성을 통해
독자적인 목소리를 낼 수 있는 것이 가능해졌다는 점은 언론 자체와 사회적 보수
주의 성향이 강했다는 측면에서 ‘국민적 합의’를 통한 화해․협력 정책의 추진이
정권의 힘이 약화될 경우 큰 걸림돌로 작용할 가능성도 동시에 높아진다는 이중적
성격을 지니게 된다.다른 한편 민주화에 따라 시민사회의 활성화는 매우 큰 것이
었다.국민여론의 광범위한 보수주의화에도 불구하고 활동공간이 확대되면서 극좌
적 경향(예,주사파)은 물론 이념적으로 다양한 스펙트럼을 가진 여론의 백가쟁명
의 상황이 도래했다고 볼 수 있다.그러나 한편으로 이러한 상황의 도래는 오히려
혼란과 가치관의 혼돈을 가져올 가능성을 높이며,효율적인 대북정책 추진을 방해
할 수도 있다(김기수,2001,67-68).이러한 측면에서 대북정책 변동성 분석에 있어
고려하는 사회적 요인으로는 전반적인 사회분위기,국민들의 북한에 대한 인식,대
북정책에 대한 국민의 지지도와 여론,정부의 국민여론 수렴을 위한 활동 등을 고
려하였다.

222...국국국제제제환환환경경경 요요요인인인

국가 간의 외교관계는 일반적으로 협력적 관계와 갈등적 관계 그리고 무관심한
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관계 등 세 가지로 구분된다(송영우,1999:6-8).협력적 관계란 국가 상호간 물질
적 및 정신적 가치의 이해를 나누어 가질 수 있을 정도로 밀접한 관계를 말하고,
갈등적 관계는 국가 간에 상호 배타적으로 정책을 결정하고 행위 하는 관계를 말
하고,무관심한 관계는 공식적인 외교관계는 가지고 있지만 상호간에 일상적인 접
촉과 교류만 이루어지는 관계를 말한다.주변 4강의 대한반도 전략은 남한과 북한
을 상대로 각각 협력적 또는 갈등적인 관계를 갖는다.미국과 일본은 남한에 대해
서는 협력적인 관계를 가지며 북한에 대해서는 갈등적인 관계를 가지고,중국과 러
시아는 그 반대 성향의 관계를 갖는다.남한의 대북정책은 협력적․갈등적 관계가
혼합되어 있는 관계로 볼 수 있다.미국과 일본과의 관계는 협력적 관계이며,냉전
시대에 갈등적 관계에 있던 중국과 러시아와의 관계도 협력적 관계로 발전해 가기
를 희망하고 이를 위한 외교적 노력을 노태우 정부 이후 역대정부들이 전개하였다.
따라서 대북정책 변동의 국제환경 영향요인으로 미국의 세계전략이 한반도에 미

친 영향과 한반도에 대한 미국의 전략,북한과 미국과의 관계 등을 고려하였다.그
리고 일본․중국․러시아에 대해서도 이들의 한반도 전략과 남북한 관계를 영향요
인으로 고려하였다.이를 통하여 한반도를 둘러싼 미국․일본․중국․러시아 등 4
개국의 동북아 전략과 대한반도 정책이 어떠한 흐름으로 변천되어 왔으며,그것이
한국의 역대 정부 대북정책 결정과 추진에 있어서 어떠한 영향을 미쳤는가에 대해
분석하고자 한다. 
 

제제제222절절절 정정정책책책참참참여여여자자자

전술한 환경변수와 함께 고려할 변수가 정책참여자 변수이다.정책의 성패여부는
정책담당자에게 달려있다고 해도 과언이 아닐 정도로 중요하기 때문이다.정책과정
전반에 걸쳐 가장 중요한 위치에 있으며,결정된 정책의 구체적인 실현 활동을 사
실상 주도하는 입장에 있다.이에는 집행담당자의 정책의 내용에 대해 가지는 의지
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와 태도가 중요하며,또 그것을 수행할 수 있는 전문적인 능력이 어느 정도냐에 따
라 정책의 성공여부가 좌우된다고 볼 수 있다.
정책담당자는 논자에 따라 다양하게 분류되나 2장 2절에서 전술한 바와 같이 대

체로 공식적 참여자와 비공식적 참여자로 구분하고 있다.정책과정에의 참여가 법
적․제도적으로 보장된 공식적 참여자로는 입법부․대통령․행정부처․사법부 등
이 여기에 해당되고,정책과정에의 참여가 법적․제도적으로 보장되지는 않지만 어
떠한 방식으로든 정책과정에 참여하여 영향력을 행사하는 비공식적 참여자들로는
정당,이익집단,언론,전문가 및 학자,일반국민 등이 포함된다.이러한 정책담당자
들 중에서 대북정책의 특성상 비공식적 참여자들은 제외하고 공식적 참여자 중에
서 대북정책에 가장 영향을 크게 미치는 대통령과 관계부처(통일부․외교통상부․
국정원),국회를 영향요인으로 고려하였다.

111...대대대통통통령령령

대통령의 리더십이 정책결정에 어느 정도 영향을 미치는가에 대한 견해는 매우
상반된다.외교정책 연구가들 중 정치지도자의 중요성을 반박하는 주장을 살펴보면
(이충묵,1998:297-298)첫째,개인행위자의 영향력은 객관적인 상황에 의해 제한
될 수밖에 없으며 객관적인 조건이나 상황이 정책결정자의 의도와 상관없이 외교
정책을 구체화하고 한정시킨다고 한다.둘째,이에 따라 정치지도자들은 비록 그들
이 서로 다른 개인적 특징으로 갖고 있다 하더라도 같은 상황에 처하게 되면 비슷
한 외교정책을 취한다는 것이다.셋째,대외정책 결정은 복잡한 관료체제 속에서
이루어지기 때문에 정치지도자 개인의 영향력은 미비하다는 견해이다.
반면에 대외정책과 관련한 리더십을 강조하는 Krasner(1972:168)는 대통령의 주

의력과 가치관이 대외정책 형태의 차이를 설명하는 가장 중요한 요인이라고 지적
하고 “관료의 독립적인 정책수립능력은 대통령의 주의력에 함수이며 대통령의 관
심은 그의 가치의 함수이다”라고 강조하고 있다.이는 다시 말해 대통령은 그가 원
한다면 외교정책결정에 있어서 절대적인 영향력을 행사할 수 있다는 주장이다.
한국의 대북정책 추진에 있어서 대통령의 역할은 Krasner의 주장에 가깝다고 할
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수 있다.
  국정을 책임지고 있는 대통령의 입장에서 볼 때 대북정책은 중요한 국가정책이
며 대통령이 직접 챙겨야 할 정책이다.물론 대북정책을 대통령이 본인의 의지대로
독단적인 결정을 하는 것이 아니고 통일부,외교부,국방부,국정원 등의 관계부처
와 청와대 외교안보수석 등 정책 참여자들로부터 자문을 받아 결정하지만 대통령
의 정책의지는 절대적인 영향력을 행사한다고 볼 수 있다.대통령이 가지고 있는
대북관 내지는 대북정책의 의지가 어떠하냐에 따라 대북정책은 크게 영향 받을 수
밖에 없기 때문이다.
이러한 위치에 있는 대통령이 정책과정에 강력한 영향력을 행사할 경우 일관성

있고 혁신적인 정책결정이 가능하고,결정된 정책을 강력하게 집행할 수 있는 장점
이 있으나,정책과정이 비민주적이거나 합리성을 결여할 수가 있는 단점을 내포하
고 있다.따라서 본 논문에서는 대통령의 리더십 스타일,대통령의 북한에 대한 인
식,대통령의 정책결정 성향,대북정책에 대한 대통령의 의지,북한관련 전문지식
등이 대북정책의 결정과 추진에 있어 얼마만한 영향을 미치는가를 고찰한다.

222...관관관계계계부부부처처처

행정부처 본래의 기능은 의회나 대통령이 결정한 정책을 효율적으로 집행하는
것이다.그러나 한국처럼 상대적으로 의회의 권한이 미약하고,정당이나 이익집단
과 같은 비공식적 참여자들의 정치체제에 대한 투입기능이 활성화 되어 있지 못한
곳에서는 행정부처의 관료들이 정책의제설정에 미치는 영향은 매우 크다.행정 관
료들은 정책의제설정과정에서 그들이 보유한 전문지식을 활용하여 그 사회에 현안
으로 대두한 사회문제가 정책의제화 될 수 있도록 정책결정자에게 정책대안의 존
재여부 및 실현가능성을 확인시켜 줌으로써,정책결정자로 하여금 그 사회문제를
정책문제로 채택하도록 하는 방법으로 이 과정에서 영향력을 행사한다.정책결정과
정에서도 행정부처 역시 중요한 역할을 담당한다.행정부처에 소속된 관료들이 정
책결정과정에서 커다란 영향력을 행사할 수 있는 것은 그들이 지닌 전문적 기술과
지식 때문이다(노시평 외,2006:67-75).이들은 대통령을 포함한 정무직 정책결정
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자들에게 구체적인 정책대안을 모색하는 데 유용한 지식과 기술을 제공함으로써
그들의 영향력을 행사할 수 있다.즉,정책형성과정에서 전문성을 가진 관료들이
수행하는 가장 주된 역할은 전문직을 가진 정책결정자들에게 그들이 정부기관에서
직면하고 있는 정책문제를 다룸에 있어서 어떠한 행동노선을 따라야 할 것인가 하
는데 대해서 자문해 주는 일이다(노화준,2003:392).이처럼 정책결정 과정에서 행
정부처 관료들의 이러한 영향력은 현대산업사회에 들어와 그 범위와 정도가 더욱
확대․심화되고 있다.
한편,정책 집행과정에서도 행정부처 관료들의 영향력은 매우 크다고 할 수 있

다.정책집행을 담당하는 정부기관과 일선관료들은 주어진 정책환경 내에서 목표를
달성해야 할 ‘책임’이 있기 때문이다.또한 집행을 담당한 기관과 관료들은 그들의
업무를 수행할 때,정책관련 집단의 ‘기대에 부응’해야(류지성,2006:458-460)하기
때문이다.특히 집행기관의 책임자들이 정책목표의 실현을 위하여 얼마나 열성적이
며 목표의 달성을 위하여 얼마나 리더십을 발휘할 수 있느냐 하는 것이 정책의 집
행에 큰 영향을 미친다(유훈,2002:404)
대북정책(통일정책)은 김영삼 정부부터 통일부(원)가 주도해 오고 있다.그러나

통일부 인력과 예산이 타 부처에 비해 제한되어 있고,북한에 대한 정보획득 측면
에서도 외교통상부,국방부,국정원과 같은 독자적인 능력을 보유하고 있지 못하기
때문에 국정원 등 타 부처로부터 이에 관한 정보를 획득해야만 한다.국방부와는
대북한 군사 관계 업무,외교통상부와는 북한 핵무기 개발 저지와 미․북 관계 등
주변국과의 관계 업무가 중복될 소지가 많고 또 대북정책은 어느 한 부처의 단일
정책이 아니고 여러 부처가 관계된 내용이 대부분이기 때문에 부처 간의 협조관계
또한 대단히 중요한 영향요소가 될 것이다.예컨대 교류․협력과 관련을 가지는 부
처를 살펴보면 재정경제부는 예산과 남북교역을,외교통상부는 북한과의 국제협력
및 외국과의 협력관계를,국방부는 항로와 해로를,농수산부는 농림과 수산에 관한
남북협력을.문화관광부는 문화 및 체육과 관광교류를,정보통신부는 전화 등 통신
교류를,건설교통부는 육교와 해로의 개설과 철도연결 추진 등을 관장하고 있다.
통일부가 지니고 있는 권한이 많지 않기 때문에 타 부처에 대하여 강요할 수는 없
는 입장에 있지만 업무의 성격상 상호 긴밀한 협조관계를 유지하여야 한다.특히
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외교통상부,국방부,국가정보원 및 외교안보수석 등과는 밀접한 관계를 가지고 있
다.때문에 이들 관계부처 장관들의 정책성향과 대북정책에 대한 전문성 보유여부,
장관의 임기 등이 대북정책에 적지 않은 영향을 미칠 것으로 판단된다.
대북정책을 결정하는 제도적 장치는 역대정부의 대북정책의지와 전 정부의 대북

정책에 대한 학습효과로 정권 교체시마다 어느 부서의 주도하에 할 것인가 또는
어떠한 의사결정체계를 유지할 것인가에 따라 변화되어 왔다.또한 대북정책을 계
획하고 추진하는 과정에서 관계부처의 조직이익과 조직의 목적,성향이 각기 다른
데서 조직 간의 갈등14)과 경쟁이 나타나기도 하고,행정관료 조직이 가진 특성의
다름으로 인해서 갈등과 경쟁이 나타나기도 한다.즉 관련부서들은 각기 다른 영역
의 자원(예:대북 정보,대북 협상경험,정치적 지지,외교․국방 등의 전문지식 등)
에서 유리한 위치를 차지하고 있다.그런데 대북정책은 어느 한쪽만의 자원을 가지
고는 제대로 추진될 수가 없기 때문에 이들 기관은 서로가 필요로 하는 지원들을
공유․교환하거나 그 자원의 획득을 놓고 서로 경쟁을 벌여야 하는 입장에 처하게
된다.그리고 대북정책결정에 있어 핵심부처 외에도 정부의 각 부처 모두가 기회가
있으면 참여하려고 한다.사실 하나의 정책은 유관부처간의 협의와 조정을 거쳐 결
정되고 시행되는 것이 정상이고,특히 대북정책은 다른 정책문제보다도 더 각 부처
가 서로 신경전을 벌이면서 각축하고 있음을 볼 수 있다(송문홍,1995:252).이처
럼 정책에 대한 갈등조정은 대북정책의 일관성을 유지하고 정책의 성공을 보장하
는데 대단히 중요하다.
따라서 본 논문에서는 외교와 안보에 직접 관계가 있는 통일부(통일원),외교통

상부(외무부),국가정보원(안기부)으로 한정하여 분석하고자 한다.세부적인 분석내
용으로는 이들 3개부 장관의 정책성향과,대북정책에 대한 전문성,장관의 임기,통
일부와 국정원의 기능 및 역할의 정도,부처 간의 협조체제 등으로 국한 하였다.

14) 갈등이 일어나는 원인은 자기 부처의 정책목표 추구 외에도 기관권력행사와 관할권싸움에서 반드시 일
어나게 마련이다(홍승원,1994:38).
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333...국국국회회회

정책과정에 대한 의회의 역할은 국가에 따라 큰 차이가 있다.선․후진국간의 차
이도 크지만 내각책임제와 대통령중심제에서 차이가 크다.한국은 미국과 같은 대
통령중심제를 오랫동안 채택하여 왔고 여러 가지 정치제도적장치가 미국의 것을
많이 받아들여 왔다.의회는 국민의 대표기관으로서 중요한 정책을 최종적으로 결
정할 권한을 지니고 있다.예산심의를 무기로 하여 대통령이나 행정부에게 비공식
적인 압력을 가할 수도 있으며,정책평가,국정조사 등의 방법을 통하여 행정을 통
제할 수가 있다.정책과정에서의 한국 국회의 역할은 집권당의 지배구조와 국회의
의석분포에 따라 달라짐을 보아왔다15).즉 여당이 국회의 다수당을 점하는 경우에
는 집권당이 대통령으로부터 어느 정도의 자율성을 부여받느냐에 따라 국회의 권
한의 정도가 좌우되며,국회의 의석분포 자체가 야당이 다수당을 점하는 경우에는
상대적으로 국회의 권한이 커진다는 것을 알 수 있다.이처럼 정책과정에서의 한국
의 국회는 그 역할과 기능이 크지 않음을 알 수가 있다.
따라서 국회 및 정당이 미치는 요인으로는 집권당의 지배구조와 국회의 의석분

포로 제한하였다.

15)  한국의 경우 국회의 권한이 상대적으로 강화된 경우가 있었는데,14대 국회 초반과 15대 국회 때 야
당이 국회의 다수를 점하였던 여소야대의 시기에 국회주도의 청문회가 열렸고,추곡 수배가의 결정을
국회의 동의를 받도록 하는 등 정책 결정에서 부문적으로 국회가 행정부 보다 우위에 서는 현상이 발생
하였다.이처럼 정책결정과정에서의 국회의 역할은 첫째,집권당의 지배구조와 둘째,국회의 의석분포에
따라 달라진다(정정길 외,2006:152).
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제제제 333절절절 대대대북북북정정정책책책

대북정책 영향요인 세 번째 변수로서 대북정책 내용 자체를 고려하였다.2장 3절
에서 살펴본바와 같이 좋은 정책이 정책의 일관성을 유지하며 추진될 수 있기 때
문이다.대북정책은 일반정책과는 달리 매우 복잡하고 역동적이며 그 범위가 광범
위 하고 상위정책,하위정책 등 계층제적 성격의 복합적 정책이다.따라서 분석의
일관성과 용이성을 위해 그 분석 대상을 한정 하고자 한다.본 논문에서 적용할 정
책변동의 분석대상은 역대정부의 대북정책 기조와 하위 대북정책 중에서 다년간
추진되고 있는 주요 대북사업으로 한정하여 분석하고자 한다.

111...대대대북북북정정정책책책 기기기조조조

대북정책의 기조는 각 정부 대북정책의 핵심이라고 할 수 있다.대북정책의 개념
을 어떻게 설정하고 정책의 목표를 어디에 두며,대북정책의 추진원칙과 전략은 무
엇인가?는 이전 정부의 대북정책과 일관성여부를 확인할 수 있는 기준이 됨과 동
시에,추진 중인 정책의 일관성과 정책과 정책간의 일관성을 판단할 수 있는 기준
을 제공해 주기 때문이다.또한 이러한 정책의 기조는 정책 대상집단 특히 북한의
순응여부에 결정적인 영향을 미치게 된다.왜냐하면 우리가 추구하고자 하는 대북
정책의 목적이나 수단 등이 북한이 수용할 수 있는 내용일 때에 대북정책은 일관
성을 유지할 수가 있고 정책의 성공을 가져올 수 있기 때문이다.이러한 측면에서
대북정책의 기조는 대북정책 추진에 영향을 주는 주요 영향요인이기도 하다.따라
서 각 정부 대북정책의 목표,대북정책의 추진 수단,추진지침 등을 고찰하여 영향
요인을 분석하도록 한다.

222...대대대북북북사사사업업업

위에서 살펴본 정책의 기조를 통해서 전체적인 대북정책의 흐름을 분석할 수 있
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다.아울러 이러한 기조위에 추진되는 하위정책 즉 대북사업들을 통하여 보다 구체
적인 정책변동 또는 일관성 유지여부를 분석할 수가 있고 영향요인을 분석할 수
있다.분석대상으로는 남북교류협력사업(경의선․동해선 철도․도로 연결,금강산
관광,개성공단 사업,대북식량차관제공,남북 물자교역,인적교류 등)과 대북 경수
로사업으로 한정하여 분석하고자 한다.이는 교류협력의 결과가 정책의 산출물로서
대북정책을 가시적으로 볼 수 있다는 이유와 대북경수로사업은 종결된 정책으로
평가되기 때문에 정책변동의 사례로 선정 하였다.특히 남북 간의 교류협력 사업은
그 자체가 하나의 영향요인으로 작용하여 대북정책에 긍정적인 요인이 되고 있다
고 평가할 수 있기 때문이기도 하다.분석은 정책추진과정과 결과에서 어떻게 나타
나고 있는가를 각종 통계와 분석 자료를 통해 조사해 본다.

제제제 444절절절 분분분석석석틀틀틀

본 연구는 역대정부(김영삼,김대중,노무현)의 대북정책 변동과 일관성을 검토하
여 정책의 변동에 영향을 주는 주요인이 무엇인가를 발견해보고자 하는 것이다.이
와 관련하여 이미 앞에서 정책변동에 대한 기존의 연구를 검토해 보았다.그 결과
정책 산출과 관련한 Hofferbert의 모형과 정책집행관련 이론모형의 종합결과,그리
고 Kingdon의 정책의 창 이론을 통하여 정책변동의 주요 요인이 정책환경,정책참
여자,정책내용임을 알게 되었다.따라서 대북정책변동에 가장 많은 영향을 미치는
정책환경,정책참여자,정책내용의 역할관계를 고찰할 수 있도록 Kingdon의 ‘정책
의 창’이론을 원용하여 분석모형을 구성하였다(그림3-1참조).
정책 환경변수 면에서는 정치․경제․사회 등의 국내환경요인과 한반도를 둘러

싸고 이해관계가 대립되어 영향을 미치는 국제 환경요인을 고려하였다.이러한 요
인들은 직접적으로 대북정책에 영향을 미치기도 하며,정책참여자들에게 영향을 미
쳐 정책의 변동 및 일관성 영향요인으로 작용하게 된다.정책담당자들은 정책 환경
으로부터의 영향에 자신들의 지식과 의지,국민에 대한 책임과 기대에 대한 부응
등을 고려하여 자신들의 정책성향과 정책 메커니즘에 의해 정책과정에 영향을 미
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치게 되며 이러한 결과로서 일관성 있는 정책의 추진이나 정책의 변동(승계,유지,
종결)을 가져오게 된다.

<<<그그그림림림 333---111>>>분분분 석석석 틀틀틀

정정정책책책환환환경경경

⟺

정정정책책책참참참여여여자자자

국내
• 정치
• 경제
• 사회

• 대통령
• 관계부처
-통일부
-외교통상부
-국가정보원

• 국회
국제

• 미국의 정책
• 일본의 정책
• 중국의 정책
• 러시아의 정책

⇩
대대대북북북정정정책책책

• 김영삼 정부의 대북정책
• 김대중 정부의 대북정책
• 노무현 정부의 대북정책
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제제제 444장장장 대대대북북북정정정책책책 변변변동동동 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석

이 장에서는 대북정책의 변동 및 일관성의 주된 영향요인이 무엇인지 김영삼,김
대중,노무현 정부 순으로 정책환경,정책참여자,정책내용을 통하여 고찰해 보고자
한다.분석에 앞서 선행연구 결과를 근거로 각 정부 대북정책의 일관성여부를 개괄
해 보면 다음과 같다.김영삼 정부의 대북정책은 북한 핵문제,북한의 무력도발 등
외부적인 환경과 국내의 정치․사회적인 환경에 영향을 받아 출범당시의 대북정책
기조를 유지하지 못하고 강경책과 온건책을 오가며 대북정책을 추진하였다.그러나
김대중 정부는 외부적인 환경의 변화에도 불구하고 비교적 일관된 대북정책을 추
진한 것으로 평가하고 있다.노무현 정부도 김대중 정부에서와 마찬가지로 대내외
적인 환경의 변화에도 불구하고 정경분리의 추진지침 하에 일관성을 유지하며 대
북정책을 추진한 것으로 분석된다.물론 대북정책에 있어서 정책의 일관성이 반듯
이 좋은 것만은 아니다.상황은 변화하는 것이며,변화하는 상황에 맞추어 정책도
변화될 수가 있고 또 당연히 그렇게 되어야 하기 때문이다.여기에서는 정책의 잘
잘못을 떠나 대북정책이 어떠한 환경과 요인에 의해 주된 영향을 받았는지 그 영
향요인을 분석하는데 목적이 있다.

제제제111절절절 김김김영영영삼삼삼 정정정부부부

111...정정정책책책환환환경경경

가가가...국국국내내내환환환경경경 요요요인인인

김영삼 정부의 대북정책에 영향을 미친 국내환경요인을 정치․경제․사회면으로
구분하여 살펴 볼 때 경제요인이 가장 강하게 작용하였다고 볼 수 있다.이는 김영
삼 정부시기 북한은 최대의 경제위기에 봉착해 있었고,한국은 안정적인 경제성장
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추세 속에서 북한을 경제적으로 도와줄 수 있다는 자신감이 있었기 때문이었다.쌀
15만 톤 지원이나 대북 경수로지원에서의 주도적 역할 천명 등이 이러한 면을 반
영한 결과였다.그러나 이러한 경제중시의 대북정책은 정경연계의 정책을 추진케
함으로써 오히려 대북정책추진의 발목을 잡는 결과를 초래했다.정치요인 면에서는
과거 권위주의적인 정권으로부터 3당 합당을 통한 민주적 절차에 의해 출발한 문
민정부라는 정권창출 성격을 가지고 출범하였다는 측면이 영향을 미쳤다.즉 정권
의 정통성과 도덕성을 확보할 수가 있었고,정치성향도 위로부터의 개혁을 통해 국
민적 공감대를 형성하여 소신껏 국정을 펼칠 수 있는 여건을 갖추었던 것이다.반
면에 사회요인은 보수적 사고에서 진보적 사고로 전환하는 과도기로서 보․혁 간
갈등이 야기된 시기로 부정적인 영향을 미쳤다.이러한 정치․사회적 환경이 김영
삼 정부로 하여금 대북정책을 추진함에 있어 국민의 여론을 과도하게 의식하게 하
는 요인이 되었고,이것이 대북정책 추진에 부정적인 요인으로 작용하였다.이를
정치․경제․사회면으로 구분하여 각각의 영향정도를 살펴보면 다음과 같다.

(((111)))정정정치치치요요요인인인

3당 합당을 통한 문민정부의 성립은 ‘위로부터의 민주화’의 길을 이어 가면서
절차적 민주화의 완성과 실질적 민주화의 토대를 마련하는 역사적 의미를 지닌다.
김영삼 정부의 선거와 경쟁을 통한 집권은 절차적 민주주의의 한 단계 발전을 의
미한다.문민정부 등장 이후 군 개혁,금융실명제 실시,안가(安家)철거 등 일련의
개혁은 민주화의 사회적 확산이며,실질적 민주주의화를 위한 본격적인 시동이었다
고 볼 수 있다.물론 군부세력과 연합하였다는 태생적 한계를 가지기는 하나 점진
적인 위로부터의 민주화는 집권 주체세력의 교체를 통해 큰 진전을 이루었던 것이
다(김기수,2001:64-65).이러한 김영삼 정부의 출범 성격은 대북정책을 추진함에
있어 소신을 가질 수가 있었으나,국민의 의식을 너무 의식하게 되어 대북정책의
일관성 측면에서 많은 영향을 받았고,북한으로부터는 군부정권의 연장이라는 인식
을 갖게 함으로써 대북정책 추진의 장애요인으로 작용하였다고 볼 수 있다.
정치성향 면에서  김영삼 정부는 보수․개혁의 혼합으로 표면적으로는 안정된 상

태로 나타났으나 대북정책의 경우에 있어서는 사안에 따라 保․革 간 갈등이 자주
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나타났다.이는 김영삼 정부에 있어 대북정책이 대통령에 의해 독단적으로 주도될
수밖에 없었던 정치구조에서 기인한 것이다.16)김영삼 정부는 원칙과 명확한 목표
없이 정치적 이권을 유지하기 위해 여론 및 언론에 민감하게 반응했고17)이러한
요인이 궁극적으로 정책체계를 불안정하게 했다는 것이다.
특히 “통일=민족 지상과제”라는 명제의 특수성 때문에 대북정책이 여론이라는

국내정치적 요소에 나무 민감하게 반응하여 왔다.때문에 대북정책의 확고한 방향
이 없다는 비난을 받아왔다.때로는 정책의 추진 초기과정에서 여론으로 인하여 정
책방향이 대폭 수정된 경우도 적지 않았다(김용호,1995:61-91).이처럼 김영삼 정
부의 정치요인은 대북정책의 일관성 유지에 부정적인 영향을 미쳤다.

(((222)))경경경제제제요요요인인인

김영삼정부의 주요 경제지표는 <표4-1>과 같다.표에서 보는 것처럼 김영삼 정

<<<표표표 444---111>>>김김김영영영삼삼삼 정정정부부부 연연연도도도별별별 소소소득득득 및및및 경경경제제제성성성장장장률률률

자료:한국은행 홈페이지(ECOS,2007.12.5검색)

16)대북정책이 대통령 1인의 의지,이념적 성향,의도,인격 등 한 사람의 사인적 요소에 의존한다는 점은
정책의 일관성 문제와 관련하여 위험성을 내포하는 것이다.이 위험성은 김영삼 대통령 자신이 분명하
고 확고부동한 대북 정책 목표를 가지고 있지 못했기 때문에 보수여론과 집권세력 내부의 반발에 부딪
히면 언제든지 현실화 할 수 있는 것이었다(김창수,1997:144-151).

17)김영삼 정부의 국내환경은 북한에 대한 사회적 담론이 정권초기부터 양 갈래의 대립구조로 형성되었다.
즉 보수주의와 온건주의로 구분되었고,이러한 사회적 담론과 언론 및 대중의 반응에 정부가 정치적 이
유에서 너무 민감하게 반응하였던 것이다.사실상 한국 대북정책의 결정과정에서도 국내정치적 요소는
간과할 수 없는 변수가 되어 왔다.

구 분 국민총소득 1인당 국민소득 실질성장률
억 달러 달러 %

1993년 3,614 8,177 6.1
1994년 4,223 9,459 8.5
1995년 5,155 11,432 9.2
1996년 5,553 12,197 7.0
1997년 5,136 11,176 4.7
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부 시기는 비교적 안정적인 경제성장을 이룩한 기간이었다.
외형상 국민 총소득의 꾸준한 증가와 함께 1인당 소득 1만 달러 시대를 달성하

고 1만 2천불을 넘은 시기였다.실질적인 경제성장률도 6-9%대를 유지한 시기였
다.이 시기 북한은 최악의 경제난을 겪고 있었다.그로 인하여 대북우월의식과 함
께 경제적인 면에서 북한을 지원할 수 있다는 자신감을 가지고 있었다.이러한 자
신감으로 인하여 대북식량지원과 경수로건설지원의 주도적 역할 등의 대북지원정
책을 국민의 별다른 저항감 없이 추진할 수 있었다18).그러나 이러한 경제우월의식
은 정경연계정책을 택하게 하였고 이것이 김영삼 정부의 대북정책추진의 걸림돌로
작용한 결과를 초래했다.또한 집권 말기에는 한국 역사상 가장 큰 경제적 위기라
고 할 수 있는 IMF지원체제에 들어가게 된다.이러한 경제위기는 김대중 정부에게
커다란 짐으로 넘어갔다.

(((333)))사사사회회회요요요인인인

소련의 개혁과 개방으로부터 시작된 탈냉전은 동서독의 통일과 동구 공산주의
권 국가들의 자본주의화와 민족주의 표출로 나타났다.이러한 탈냉전의 국제질서
변화는 남북통일이라는 민족적 과제를 안고 있었던 한국에게 민주주의에 의한 한
반도 통일이라는 희망과 꿈을 갖게 하였으며,북한은 곧 붕괴될 수밖에 없을 것이
라는 관측이 제기되고 그러한 기대를 갖게 하였다.따라서 북한을 적대적 대립의
대상이 아니라 민족적인 관점에서 ‘관리의 대상’으로 상정하고 북한의 개혁과 개방
을 통한 점진적인 체제의 개방을 지원하는 대북정책 기조의 형성이 필요한 시점에
도달하고 있었던 것이다.이러한 시대적 상황 하에서 수립된 김영삼 정부의 대북정
책은 정책의 대상자인 북한의 붕괴를 암암리에 전제하고 있는 정책이었다는 측면
에서 정책을 추진하는데 많은 장애물에 봉착할 수밖에 없었다.19)

18) 통일연구원에서 실시한 1995년 국민여론조사 설문에서“귀하는 남북한 중 어느 쪽이 경제 분야에서 우
월하다고 생각하십니까?”질문에 99.38%의 응답자가 남한이 경제적으로 우월하다고 답변하고 있다(통일
연구원 홈이지,KINU국민통일여론)

19)김영삼 정권에서의 흡수통일론의 공론화는 북한이 남한과의 협상 및 교류에 의존하지 않는 근본원인이
라 할 수 있다.즉 정책대상집단인 북한이 불응함에 의해 정책결과는 정해진 방향을 이미 가고 있었다.
(최진하,2001:78).
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또한 김영삼 정부는 보수적 사고에서 진보적 사고로 변하는 과도기적인 과정에
있었다고 볼 수 있다.즉 민주화로 인해 언론의 자율적 활동공간이 확장되었으며,
그에 따라 언론이 정권에 대해 독자적인 목소리를 내는 것이 가능해졌다.이러한
환경은 김영삼 정부의 대북정책추진에 불리하게 작용한 것으로 판단된다.

 김영삼 정부에서의 국민적 지지와 여론은 김일성의 조문파동20)으로 그 단면을
엿볼 수 있다.이를 계기로 보수 강경파들의 정부에 대한 비판이 고조되고 조문 찬
성파와 조문 반대파간의 논쟁이 가열되었던 것이다.이에 김영삼 정부는 1994년 7
월 18일 김일성에 대한 ‘대단히 조심스럽고 신중한 표현’으로 “김일성은 민족분단의
고착과 동족상잔의 전쟁을 비롯한 불행한 사건들의 책임자라는 역사적 평가가 이
미 내려져 있다.”는 입장을 밝혀 일단락 지으려 하였다.하지만 남한 내부의 조문
논쟁은 북․미 협상에서 한국을 배제하고,김일성 사후 3년상(喪)을 선언하면서 내
부 체제정비에 주력해야 할 김정일에게는 남한과의 대화단절에 중요한 구실이 되
었다(김기수,2001:127-128).조문파동을 둘러싼 이념논쟁이 ‘친북 주사파’척결 및
조문반대를 내세우는 보수진영의 압도적 우세 속에서 진행되었다는 사실은 대북정
책과 관련한 국내 공론형성에 대한 보수진영의 우위를 반영하는 것이기도 하지만,
동시에 김영삼 정부의 대북정책에 대한 보수진영의 누적된 우려와 불만이 이를 계
기로 급격히 분출되어 나온 결과라고 볼 수도 있다.대북정책과 관련한 한국사회
보수층의 위력이 여전히 강력함을 보여주는 사건이었다.조문에 대해 상대적으로
진보적인 입장을 취했던 민주당조차 결국 ‘조문은 잘못’이며 ‘정부의 허가 없는 조
문은 불가’라는 입장으로 당론을 결정한 것에서도 입증된다(권영진,1998:253-254).
이러한 보수진영의 강한위상은 김영삼 정부의 대북정책추진에 부정적인 요인으로
작용할 수밖에 없었다.
또한 국민 여론형성을 위한 정부의 노력면에서 보면 김영삼 정부는 국민을 설득

하고 여론을 형성하려는 노력이 상대적으로 적었던 반면에 여론에 지나치게 민감

20)김일성 사망 직후 남북 관계 현황과 대책 방향을 논의하기 위해 모인 국회 외무통일위원회에서 이부영
(李富榮)의원 등 몇몇 민주당 이원들이 정부에 대해 대북 조문 사절단 파견이나 조의(弔意)를 표명할
계획이 없는지를 질의하면서,이 문제는 언론과 전문가들 사이의 조문 논쟁으로 확대되었고 한국 사회
전체를 이념 논쟁의 소용돌이 속으로 빠져들게 하였다(권영진,1998:250).
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하다보니 정책변동에 영향을 주었다고 본다.이러한 여론에 좌우된 정책의 일관성
상실과 혼선이 국민의 지지를 더욱 떨어지는 결과를 초래했다.21)

나나나...국국국제제제환환환경경경 요요요인인인

국제환경 요인에서는 미국의 대북정책이 가장 큰 영향요인으로 작용하고 있음을
확인 하였다.이는 미국이 세계질서를 주도하고 있는 세계유일의 초강대국일 뿐만
아니라 한국과 동맹관계에 있고 한반도 정전회담의 당사자이기 때문이기도 하다.
또한 북한의 입장에서도 그들의 탈냉전으로 인한 심각한 안보위기와 파탄상태의
경제위기를 극복하기 위해서는 초강대국인 미국과의 관계개선이 필수적인 과제로
되어 있었다.특히 북한의 대량살상무기 개발은 미국의 ‘개입과 확장’의 세계경영전
략에 반하는 내용으로서 미국의 적극적인 개입을 야기하였다.김영삼 정부 출범초
기에 불거진 북한의 핵문제는 김영삼 정부뿐만 아니고 뒤이은 김대중,노무현 정부
에서도 미국과 북한 간에 가장 큰 이슈가 되어왔다.미국은 북한의 핵과 장거리 미
사일 개발 저지에 목표를 두었고,북한은 북․미 정상화를 목표를 두고 상호 줄다
리기를 해왔다.김영삼 정부에서의 미국은 일관되게 북한에 대하여 포용정책을 견
지한 반면,김영삼 정부는 핵문제 해결에 집착하여 강경정책으로 밀고 나가게 되어
미국의 정책과 대치되는 결과를 가져와 한․미간 공조체제가 불안하였고 북한이
미국만을 대화상대로 선택하여 한국은 소외되어 있었다.따라서 미국의 정책과 공
조를 이룰 때는 대북정책 추진에 긍정적인 영향을 받았고,갈등관계일 때에는 부정
적인 영향을 받았다.주변국의 영향 면에서 볼 때 미국의 대북정책에 적극적으로
동조하며 보조를 맞추고 있는 나라가 일본이었고,미국의 독주를 견제하려고 하는
국가가 중국과 러시아였다.중국과 러시아는 원칙적으로 미국의 대북정책(대량살상
무기 개발저지)에 동조하면서 자국의 영향력을 확대하려는 정책을 고수했다.따라
서 이들 국가들이 김영삼 정부의 대북정책에 미치는 영향은 대체로 긍정적이었으
나 그리 크지는 않았다.이를 구체적으로 살펴보면 다음과 같다.

21)국민의 대북정책 지지도에 대한 여론조사 결과 정부의 대북정책에 대해 잘못하고 있다(또는 반대하고
있다)는 응답이 김영삼(32.3%),김대중(2.3%),노무현(27.7%)로 나타났다(통일연구원,1995,1998,2005년
조사 결과)



- 55 -

(((111)))미미미국국국의의의 정정정책책책

  클린턴 행정부가 들어서면서 미국은 국방부 보고서(bottom-upreview)를 통해서
중동과 한반도의 전쟁에서 모두 승리한다(win-win)는 전략을 세웠다.동아시아 태
평양 안보전략보고서(EASR;EastAsianReports)를 통해 1990년에 제안,추진되던
동아시아전략구상(EASI;EastAsiaStrategicInitiative)에 의하여 주한미군철수를
유보시켰으며,10만 명의 미군을 아․태지역에 주둔시킴으로써 미국의 영향력을 유
지하겠다는 의지를 나타내었다.이것은 향후 아․태지역에서 일본과 한국과의 동맹
관계를 강화하는 확대전략을 추구하는 동시에 중국과 북한과의 관계개선을 지향하
는 개입전략이었다(김일수,1996:110-119).
1989년 이후 조성된 탈냉전기는 북방삼각체제가 완전히 해체되면서 미국이 주도

하는 남북한과 미국의 삼각관계를 특징으로 하고 있었다.이러한 구도에서 남북한
과 미국은 각각 양궤도접근(Twotrackapproach)을 취했다.북한은 북․미관계와
남북관계를,남한은 한․미 공조와 남북관계를 국면에 따라 전략적 우선순위를 달
리하면서 이중적으로 접근했다.
이러한 미국의 한반도 정책이 한국의 대북정책에 미친 영향을 보면 다음과 같다.

즉 1991년 남북기본합의서 국면에서는,남북한 당사자가 관계를 주도했었다.하지
만 그동안 남북관계의 불안정 요소로 잠복해 있던 핵문제가 돌출하면서 한반도 정
세는 북․미관계 중심으로 변화했다.1993년 북한의 핵확산금지조약(NPT;Nuclear
nonproliferationtreaty)탈퇴 이후 진행된 북한 핵문제 해결과정은 남북한 당사자 관
계의 실종과 미국을 통로로 하는 남북한의 우회적 대화 방식의 정착과정이었다.이
렇게 볼 때 북․미관계의 불안정이 남북관계 악화의 배경이 되고 있음을 알 수 있
다22).이러한 측면이 김영삼 정부를 강경한 방향으로 몰아갔다고 할 수 있다23).

22) 한․미 공조 문제에 있어 기본적으로 미국의 입장과 한국의 입장이 왜 다른가하는 것은 미국의 프로
그램을 이해하는데서 출발해야 한다.북한 핵문제를 놓고 미국의 대북정책은 북한의 미래 핵을 막는 것
이고,한국은 북한의 과거 핵까지 제거하자는 것이다.결국 한국은 미국의 입장에 맞추어 제네바 핵 타
결에 따라서 경수로를 지원하게 되었다.당초 미국의 입장은 북한이 앞으로 핵 강국이 되는 것을 막자
는 것이지,과거 핵까지 없애자는 것은 아니었기 때문에 여기서도 한․미공조가 잘 안 되는 것처럼 보
인 것이다(임광수,1996:30-53).

23)즉 한반도 문제가 국제화되면 될 수록 한국의 정책 개입 여지는 줄어들 수밖에 없는 것이었다.그러나
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클린턴 행정부의 대북정책의 핵심은 1994년 10월 21일 제네바에서 체결한 북한
과의 핵협정24)내용을 순서대로 차질 없이 이행해 가는 것이었고,미국의 대북정책
의 최종적인 목적은 북한을 국제사회로 끌어들여 위협적요소를 제거하고 나아가
북한의 체제를 미국의 국익과 상충하지 않는 체제로 전환시켜 미국의 영향권 안에
두는 것이라 할 수 있다.이는 중기적인 위협요인인 중국 견제를 위해서도 필요한
전략이었으며,제네바 합의 당시 미국이 북한에 대한 양보적 태도를 보인 것은 탈
냉전시대를 맞아 미국의 태도 변화를 볼 수 있는 한 측면이었다고 볼 수 있다(최선
근,1998:212).
이러한 미국의 대북전략의 변화는 탈냉전 이후 북한상황이 최악이라는 점을 전

제로 삼고,궁지에 몰린 북한이 마지막 수단으로 군사적 도발을 택할 수도 있다는
가정 하에 이를 방지하기 위해 대북지원 및 포용정책을 구사하고 있는 것으로 볼
수 있다25).이러한 사실은 과거 미국의 대북한 및 한반도 정책에서 비중 있게 구사
되어온 억제정책으로부터 포용정책으로의 방향선회를 의미하였다.북한의 입장에서
도 동맹국이자 북한을 든든하게 뒷받침해주던 구소련이 붕괴되고 동유럽 공산국가
들의 공산체제가 붕괴되는 상황 하에서 북한도 붕괴될지 모른다는 심각한 안보위

여기에는 다른 의견도 있다.즉 남․북 기본합의서 체제에서 북․미 제네바 합의 체제로의 전환 과정이
갖는 역동성을 주목할 필요가 있다는 것이다.즉 대결국면에서 협상국면으로의 전환과정에서 한국의 정
책개입 여지는 전혀 없었는가라는 문제가 존재한다는 것이다.비록 핵문제 해결과정이 북․미 중심으로
진행될 수밖에 없는 구조였으나 이 과정에서 한국의 국면 관리 여지는 있었다는 것이다.특히 경수로
비용의 경우 주부담자로서의 발언권을 행사할 수 있었음에도 불구하고 그렇게 하지 못했다는 것이다.
오히려 김영삼 정부는 관계개선의 기회를 활용하기보다는 강경 정책을 통해 정책적 소외를 선택했다는
것이다.그리고 이 당시 한국과 북한의 관계악화를 미국의 국내정치의 혼선으로 보는 견해도 있다(최진
하,2001:71-72)

24)제네바 미․북 기본합의서는 북한의 핵 개발 사업을 해체시켜 비핵화의 원상태로 복귀시키기 위한 것
으로서 합의의 기본 틀을 보면,북한이 흑연 감속로 및 관련시설을 동결 후 폐기하고 비핵화 선언을 준
수하는데 상응해,미국은 경수로 및 대체에너지 제공을 보장하는 한편 북한에 대한 핵 위협을 하지 않
고 관계 정상화를 약속하는 구도로 되어 있다.

25)미국이 전통적인 한․미 동맹관계를 훼손할 수 있는 북한과의 관계개선을 하게 된 배경은 무엇인가?
이것은 첫째,북한의 핵무기 개발을 효과적으로 차단하기 위함인데 이것이 가능하지 않으면 동북아 지
역의 국제 정치적 역할관계에 부정적 영향을 미친다고 보았기 때문이다.예컨대 일본의 군사력 강화,중
국의 부상을 들 수 있다.둘째,세계적인 핵확산 운동의 재발방지를 위하여 북한의 요구를 수용하였고,
셋째,한반도에 일본,중국의 영향력을 차단하려는데 궁극적 목적이 있다(이학수,2000:130).
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기의식이 팽배하였다.또한 1990년대 접어들어 심각해진 파탄상태의 경제위기를 극
복하기 위해서는 초강대국인 미국과의 관계개선이 필수적인 과제로 되어 있었다.
따라서 북한으로서는 미국과의 관계개선이야 말로 체제생존전략의 최우선과제라고
할 수 있었다.그러나 제네바 합의 이후 초기 3-4년간 클린턴 행정부가 북한에 대
해 취한 정책은 무관심 정책이라고 평가하는 면도 있다(임원혁,2006:2).북한과의
관계정상화는 적극적이지 않고 대북 중유제공 등 기본적인 ‘성의표시’만 하면서 북
한 핵 프로그램의 동결상태를 유지한 것이다.미국이 이와 같이 나온 데는 다음과
같은 몇 가지 이유가 있다.첫째,제네바 합의로 북핵위기가 일단락됨에 따라 미국
이 북한에 대해 특별히 관심을 가질 이유가 없어졌다.둘째는 당시 미국에서는 북
한체제가 경제난으로 인해 곧 붕괴될 수도 있다는 판단을 하고 있었다.셋째,제네
바합의에 부정적이었던 공화당이 1994년 11월 미국의 중간선거에서 하원을 장악함
에 따라 클린턴 행정부가 북한과의 정상화에 나서기 어렵게 되었다는 것이다.이러
한 미국의 미온적인 태도에 북한은 상당한 불만을 피력했다.북한은 경수로공사 지
연에 대해 미국에 계속 항의하는 한편 ‘북한체제가 붕괴될 것이라는 착각은 하지
않는 것이 좋을 것’이라고 반박하기도 했다.
 이와 같은 미국의 대북정책은 김영삼 정부의 대북정책을 추진하는데 있어 미국
의 남북대화지원과 북한과의 관계개선이 긍정적으로 작용하는 면이 있는 반면에
미국과의 대북정책에 대한 마찰26)과 북한이 남한을 배제하려는 전략을 택함으로써
부정적으로 작용한 면도 있다.즉 미국은 일관되게 북한에 대하여 포용정책을 견지
하며 포괄적접근안을 제시한 반면,김영삼 정부는 핵문제 해결에 집착하여 강경정
책으로 밀고 나가게 되어 결국 미국의 정책과 대치되는 결과를 가져와 한․미간
공조체제가 불안하였다.또한 그 당시 북한이 미국만을 대화상대로 선택하여 한국
은 소외되어 있었다.이런 것들이 김영삼 정부의 대북 정책추진에 부정적인 영향을
미쳤다.

26) 김일성 사후 조문논쟁으로 남북관계가 악화되었으며,대북정책에 대한 미국과 한국의 견해차이가 크게
났다.그 이후 4년간 계속정책공조에서 심각한 문제를 일으켰다.예컨대 1993년 11월 워싱턴에서 열린
한미정상회담에서 김영삼 전 대통령은 북한 핵문제에 대한 철저한 해결을 고집한 반면,미국 측은 포괄
적 해결을 모색하여 심한 마찰을 빚었다.또한 1994년 10월 7일 김영삼 정부는 미국이 북한과의 핵협상
에서 너무 유연한 자세를 취한다고 지적한 바도 있다(이학수,2000:129).
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(((222)))일일일본본본의의의 정정정책책책

일본의 대한반도 정책은 기본적으로 미국의 대한반도 정책에 보조를 맞추는 지
기조를 유지했다고 볼 수 있다.탈냉전시대를 맞아 일본도 독자적인 대외정책기조
를 형성할 필요성을 느끼면서도 동북아정책은 기본적으로 전통적인 미․일 안보조
약을 유지하는 가운데 새로운 환경 변화에 따라 이를 보완하는 수준에 머물러 있
었다고 볼 수 있다.1995년 11월 ‘신방위 대강’의 발표에 이어 1996년 4월 17일
‘미․일 안전보장 공동선언-21세기를 향한 동맹’을 발표하여 변화하는 새로운 환경
에 적응하고자 하는 노력을 경주하였다.또한 1996년의 ‘신안보선언’에는 1978년에
발표된 ‘가이드라인’의 개정작업을 추진할 것과 일본 주변 지역에서 발생할 수 있
는 사태가 일본의 평화와 안전이 중요한 영향을 끼칠 경우,미․일 협력에 관한 연
구를 촉진하도록 하는 미․일 양국의 합의가 표명되었다.제2차 세계대전 이후 선
포된 평화헌법의 제약으로 독자적인 군사적 대외정책을 추진할 수 없는 관계로 주
변사태에 대한 미국의 활동을 지원하는 것에 초점을 맞추고 있다.활동분야는 ‘구
원활동 및 피난민 대응 조치’,‘비전투원을 대피시키는 활동’및 ‘국제적 경제체재
실효성 확보를 위한 활동’으로 분류된다(이원덕 외,1998:255).
  일본과 북한의 관계는 한․일간의 관계와 과거 식민지 통치문제 등과 맞물려서
상당히 복잡하다.또한 북․일관계의 개선은 북․미 관계의 개선과 밀접한 관련을
가지고 있다.탈냉전시대의 도래라는 글로벌 수준의 국제환경의 변화와 한국의 전
향적인 북방정책은 북한과 일본에게도 적지 않은 영향을 미치게 되었다.즉 일본으
로 하여금 전후처리 외교차원에서 북한과의 관계개선을 통하여 국교정상화를 이룩
하도록 노력하게 하였다.또한 북한으로 하여금 생존전략의 차원에서 일본과의 국
교수립에 적극적으로 임하도록 자극하였다.북․일간의 국교정상화 회담은 1991년
1월 30-31일 제 1차 회담을 평양에서 가진 뒤 제8차 회담에서는 일본 측이 ‘이은혜
조사문제’와 ‘핵문제’를 제기하자 북한은 추후일정을 결정하지 않은 채 일방적으로
회담을 결렬시켰다.27)1996년 9월에 발생한 ‘북한 잠수함사건’으로 남북관계가 경색

27)1991년 11월 평양에서 북일 간 수교 교섭 1차 회담 개최를 시작으로 8차 회담까지 계속되었다.수교회
담에서 양측은 한일 합방조약의 효력과 한일 기본조약의 적법성 문제,일본의 식민지 지배에 대한 북송
문제,북한의 핵사찰문제,재일 한인의 법적 지위문제와 북송 일본인 처의 본국 왕래문제,그리고 이은
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됨에 따라 북․일 관계도 다소 영향을 받았지만,잠수함사건이 해결됨에 따라 북․
일간의 주요 현안인 일본의 대북한 쌀 지원문제,과거청산을 위한 배상금문제28),
국교정상화를 위한 협상의 재개 등이 또 다시 거론되기 시작하였다.
이후 북한에 납북된 요코다 메구미를 목격했다고 한국으로 망명한 북한 공작원

안명진이 1997년 3월 12일 일본의 「산케이신문」과의 인터뷰에서 증언함에 따라
일본정부는 대북한 정책의 전개에서 매우 신중한 자세를 취하였다.나아가 1997년
4월 9일의 북한선적의 화물선 ‘지성 2호’의 각성제 밀수사건과 4월 11일의 산케이
신문과 NHK-TV의 노동 1호의 배치 보도로 한층 신중해졌고,또 1996년 가을에
배치작업이 중단되었던 북한의 중거리 탄도미사일 노동 1호가 동해안에 재배치되
고 있다는 것을 보도함에 따라 더욱 신중해져 정체상태에 빠지게 되었다.북․일관
계가 정체상태에 빠지게 될 때에도 일본과 북한은 1996년 3월 이래 비공식 과장급
실무회담을 계속 가졌다.그 결과 1997년 8월 21-22일 베이징에서 ‘심의관급 회담’
이 개최되었고 이에 따라 1997년 9월 9일 베이징에서 개최된 북․일 적십자사 연
락협의회에서는 북송 일본인 처 고향방문을 실현키로 합의하였다(배정호,2005:
109).이처럼 김영삼 정부시기의 북․일 관계는 북․일 국교정상화 문제,일본인 납
치문제,잠수함 사건 등으로 다소의 문제는 있었으나 김영삼 점부의 대북정책에 영
향을 주는 요인은 크지 않았다.

(((333)))중중중국국국의의의 정정정책책책

한반도 분단의 또 다른 관련 당사국인 중국은 일본에 비해 대한반도 정책에 있
어서 직접적인 관계를 유지할 수밖에 없다.무엇보다도 한반도와 중국은 긴 국경을
접하고 있어,한반도는 중국의 안보에 직접적인 영향을 미칠 수 있는 전략적 완충

혜 문제 등에서 현저한 입장의 차이를 드러냈다.1992년 6월에 일본이 북한 핵문제의 해결 없이는 수교
교섭의 진전 불가라는 입장을 보였고,1993년 11월에 북한이 공식적으로 교섭을 중단시켰다(전정환,
2000:15-16).

28)일본은 1996년 8월 28～29일 북경에서 개최된 북․일 실무자 접촉에서 50억 달러의 청구권을 인정하겠
다는 뜻을 밝혔다고 한다.이 50억 달러는 한국정부가 지난 1965년 일본으로부터 청구권 협정을 통해
받은 5억 달러를 현재 물가로 환산한 금액에 해당하는 것이다.
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지대로서 커다란 중요성을 가지고 있기 때문이다(이홍표,1998:270).
중국은 1992년 8월 한국과 외교관계를 수립하는데,정치․군사적인 전통적 대북

한과의 관계를 중심으로 하면서도 자국의 개혁과 개방을 통한 현대화 계획을 위해
서 한국과의 경제적 관계를 증진시키는 전략을 구사하였다.
중국은 자국에서 사회주의 체제의 유지 및 지역의 평화와 안정유지의 필요성 측

면에서 북한체제의 존립이 매우 중요하다고 인식하고 있었다.이러한 이유로 한국
과의 수교 이후에도 북한과 기존 유대관계를 유지 할 뿐 아니라 북한체제의 붕괴
방지를 위해 정치경제적 지원을 계속해 왔다.중국은 1992년 개혁․개방의 성과를
바탕으로 독립자주적인 신외교정책을 선언하는데,새로운 외교정책은 한반도에 대
해 다음과 같은 몇 가지 점을 시사하였다(이홍표,1998:271-280).첫째,한국은 더
이상 중국의 침략을 목표로 하는 미국의 전진기지가 될 수 없으며,둘째,한반도
문제는 동서 진영 간 문제라기보다는 한반도 내부의 두 개의 이질적인 정치집단간
의 문제이고,셋째,한국이 경제발전 측면에서 이룩한 성공을 감안할 때,한국과 선
린우호 관계를 유지하는 것이 중국의 개혁과 발전에 큰 도움이 되며,넷째,한․중
간의 문화적 역사적 연계성으로 인해 한국의 경제발전 과정에서 중국이 배울 것이
많다는 점 등을 적시하였다.중국의 이러한 대한접근은 민주화와 경제성장의 결과
로 한국의 국제적 지위가 급부상하고 있는 현실을 반영하면서도,다른 한편으로는
자국의 안보 및 경제적 이익에 도움이 되고 또 한반도에서 정치적 영향력을 제고
할 수 있다는 전략적 판단에 근거하고 있다.
중국은 북한과 기존의 정치․경제․외교관계를 유지하면서,한국과는 경제적 이

익을 추구하는 등거리정책을 추진해왔다29).이에 따라 북한이 핵 개발 의사를 표명
하고 NPT탈퇴를 선언하자,이에 따른 대북한 국제적 압력으로 북한의 외교적 고
립이 심화될 경우 북한정권의 붕괴를 촉진할 가능성이 있어 국제사회의 대북한 제

29)중국은 실제적으로 한국의 3단계 평화통일 방안을 긍정적으로 평가하고 있었으며,민자당과 중국공산당
과의 교류․협력을 확대하고 있었다.또 군사적으로 북한과 달리 주한미군철수를 강력히 요구하지 않고
한국과 같이 한반도 평화체제 전환문제에 중국이 참여할 것을 시사한 점으로 보아 중국이 정치와 경제
를 구분하지 않고 사안에 따라 남북한을 지지하고 있는 점을 주시할 필요가 있다.또한 중국은 평화조
약체결이 자국이 당사자임을 명확히 표명하지 않고 있지만,북한이 중국을 배제한 채,미국과의 직접협
상을 통한 평화조약체결을 우려하고 있을 뿐만 아니라 한국이 조약체결에 적당한 역할을 수행하여야 한
다고 표명함으로써 중국의 참여의 뜻을 비치고 있다(박봉식 외 3인,1994:40-83).
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재에 동참하기보다는 북한의 핵문제가 제재나 압력이 아닌 대화와 협상과 같은 평
화적 방법으로 해결돼야 한다고 주장하였다.이에 따라 북한에 대해서는 핵개발포
기를 권유하고,한국에 대해서는 북한과의 지속적인 대화를 촉구하는 한편,UN에
서는 대북 경제제재를 적극 반대하는 등 다중적인 외교전략을 구사하였다(문홍호,
1994:6).  

결국 김영삼 정부에서는 이미 한국과 중국은 한․중 수교(1992.8.24)로 적대관계
가 해소되었고,중국은 한국이나 북한과 우호관계를 계속 유지하기를 원하기 때문
에 비록 한․중 수교 직후 북․중 관계가 다소 소원하였으나 다시 혈맹관계는 유
지되었고,4자회담에도 참여하였다.그 결과 김대중 정부에 들어서 중국은 한국은
물론이고 북한과도 우호적 관계가 유지되었다.이러한 중국의 한반도 정책은 김영
삼 정부의 대북정책에 다소 긍정적인 요인으로 작용하였다.

(((444)))러러러시시시아아아의의의 정정정책책책

러시아는 개혁․개방 이후 친 서방 정책기조에서 1992년 후반부터 서방과의 밀
월을 재고하기 시작하였다고 볼 수 있다.우선 종전의 무비판적인 친 서방 일변도
를 지양하고 미국을 비롯한 서방국가들과의 관계에서 보다 실리를 중시하는 입장
을 취하게 되었고,소홀히 다루어 왔던 구소련 지역에 대해 영향력을 확보하며,유
고 사태에 대한 개입에서 나타나듯이 동유럽에 대한 관심이 새로이 고개를 들기
시작하였다(정한구,1998:319).1990년 9월 한국과의 국교수립과 양국 정상의 상호
방문 및 차관 등으로 한국을 증시하는 대한반도정책 기조를 유지하는 것처럼 보이
던 러시아의 대한반도정책은 1994-1995년으로 들어서면서 북한에 대한 앞서의 방
관적인 입장을 지양하고 북한과의 관계 개선에 적극적으로 임하기 시작한다.즉 남
북한 등거리 정책으로 선회하고 있는 것으로 보였다.
북한과 러시아는 1990년 9월 한․소수교가 있기 전까지는 긴밀한 동맹․협력관

계를 유지해 왔다.그러나 한․소 수교와 그 이후 러시아가 취한 일련의 정책,즉
러시아로 탈출한 북한 벌목공들의 한국에 인도,북한정권 수립 과정과 한국전쟁 관
련자료 공개,그리고 북한 핵문제와 관련하여 한국 입장에 동조 등으로 러시아와의
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관계는 소원해지기 시작하였다30)(전정환,2000:13).러시아는 한반도의 안정을 정
책의 기본으로 하고 있으며31),또한 북한의 핵 개발에 대해서도 북한의 제재에 반
대하는 입장을 견지함으로써 한반도에서 러시아의 영향력을 확대하고자 하는 의도
를 나타냈던 것이다.이러한 러시아의 남북한 등거리외교 및 북한과의 관계회복 정
책은 김영삼 정부의 대북정책 추진에 다소 부정적으로 작용하였으나 그 영향은 그
리 크지는 않았다고 평가할 수 있다.

222...정정정책책책참참참여여여자자자

정책참여자 면에서 볼 때 김영삼 정부에서는 대북정책에 대한 주도권(initiative)
을 대통령이 가지고 있었으나 그 영향력이 크지 않았음을 확인할 수 있었다.비공
식적인 참여자들인 정당이나 이익집단,언론,전문가,일반국민 등의 대북정책 참여
는 제한되었다.공식적인 참여자의 경우에도 입법부와 사법부의 영향력은 미미하였
고 대통령과 행정부처의 영향력이 비교적 많이 작용하였으며 특히 대통령의 영향
력이 많이 작용하였음을 확인할 수 있었다.그러나 김대중 정부와 노무현 정부에
비해서는 긍정적인 측면보다는 부정적인 측면에서 영향을 미쳤다고 볼 수 있다.대
통령이 주도권을 행사하기는 하였으나 여론을 의식한 독선적,즉흥적인 의사결정성
향과 상황에 따라 강경과 온건을 오가는 정책을 추진하였다.이러한 권위주의적 이
분법적 사고는 관료들로 하여금 명확한 판단을 하지 못하게 했고,측근 및 독자적
인 정책결정으로 인해 부처 간의 혼선을 초래하게 하였다.또한 김영삼 정부에서는
보수진영으로부터 반대에 부딪치곤 했는데 이러한 반대에 대한 설득의 노력이나
지지연합(coalition-building)형성을 위한 노력도 보이지 않았다.대통령과 관련부
처,국회에 대한 세부적인 영향요인분석은 다음과 같다.

30)북한과 러시아의 관계는 고르바쵸프와 엘친 대통령시기에 소원해 졌고,그 결정적인 분수령은 1995년 9
월 러시아가 ’우호협력 및 상호원조조약’의 사문화를 선언한데서 나타난다(우평균,2005:97).

31)이런 맥락에서 북한이 1996년 남북한 사이의 비무장지대를 준수할 의무를 포기한다고 발표한 것과 관
련하여 카라신(GrigoryKarasin)러시아 외무부 정보․신문국장은 4월 러시아는 한반도에서 정전 협정
에 기초한 평화 및 안전보장을 유지하는 체제는 모든 당사자들의 이익을 고려하여 당사자 모두의 안정
을 보장할 새로운 기구가 구축될 때까지 유지되어야 한다고 논평하였다(정한구,1998:332-333).
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가가가...대대대통통통령령령

(((111)))대대대통통통령령령의의의 리리리더더더십십십

  김영삼 대통령은 정치엘리트로 성장되는 과정에서 정치체제의 정통성을 놓고 군
사정권과 갈등을 경험하면서 국민의 지지를 바탕으로 정권을 창출시킨 것이 특징
이라 할 수 있다(이성복,1996:51).이것은 북한이 항상 남북협상시 문제점으로 제
기하는 정통성을 어느 정도는 회복한 것이라고 한국에서는 평가했으나,사실상 북
한은 김영삼 정권을 군사파쇼정권의 연장이라고 보았다32).김영삼 대통령의 권위주
의적 성향은 30여년의 민주화 투쟁과정에서 비롯된 것이라고 볼 수 있다,이러한
권위주의적 요소는 이분법적 사고로 민주주의를 반독재 및 권위주의를 타파하는
것과 동일시하였다.김영삼 대통령의 정치적 리더십의 특징으로는 다음과 같은 점
을 들 수 있다(이종범,1994:113).첫째,권위주의적 민주주의자와 현실주의적 정치
가라고 할 수 있고 둘째,외부의견은 경청하는 편이나 집단적으로 결정하기 보다는
독자적으로 결정하는 편이며33)셋째,그 결과에 대해서도 행동에 옮기기 전까지는
공개하지 않는 성향이 강하고,넷째,이분법적 사고가 지배적이고,초법적인 성향이
있으며,또한 엘리트 주의자라고 규정할 수 있다.
또한 김영삼 대통령의 업무스타일은 주요 원칙만을 제시하고 세부적인 사항은

아래 사람에게 일임하는 위임형으로 볼 수 있다.김영삼 대통령의 이러한 하부위임
경향의 업무스타일은 효율적인 통제장치의 부재로 부처들 간의 조정이 잘 되지 못
하여 정책혼선을 가져왔고,대북정책에 악영향을 미친 것으로 분석 된다.김영삼
대통령의 인사스타일은 거의 단독으로 결정하거나 비밀유지를 하였고,인사원칙은

32)“남조선의 현 정권은 력대괴뢰정권 가운데서도 가장 외세 의존적이고 반민족적인 매국정권,분렬정권”
이라고 주장했다(로동신문,1994.7.4)

33)김영삼 대통령의 “나의 비망록”에서 그의 심정이 잘 표현되고 있듯이,혼자 결정하는 것이 오래 전부터
습관화 되어 왔다.그는 여기서 중요한 결정은 혼자서 한다고 표현하고 있는데,그 이유는 다른 사람과
상의하는 것이 무익하며,의논 했을 때 반대의견을 받아들이지 않기 때문이다.또 그는 9선의 국회의원
경륜을 소유한 대중정치인과 현실정치인이라는 대중의 평가가 말해주듯이 국민에게 민감한 정책은 정책
의 효과를 극대화시키기 위해 항상 비밀리에 추진했었다(서상원,1998:139).
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1순위가 신뢰성으로 주변에서 모함이 있어도 한번 신뢰한 사람은 끝까지 신뢰(예컨
대 가신그룹 중용-김덕룡,최형우)하였다.그리고 2순위가 능력이었다.김영삼 정
부 집권초기 대북정책 핵심부처의 장을 전부 교수 또는 박사와 같은 학자출신으로
임명하였는데34)이것은 김영삼 전 대통령의 대북정책에 대한 전문지식의 부족을
극복하기 위한 충원방법 이었다고 생각된다.그러나 대북정책을 추진하는 과정에서
성향이 서로 다른 교수출신의 학자로 임명한 결과,핵심부처의 長들간의 업무조정
은 물론이고,행정조직내의 관료조직 간의 조정에서도 많은 문제가 제기되었다(이
학수,2000:176).이러한 문제점들이 실제 대북업무를 결정하거나 집행해 나가는
과정에서 부단히 나타났다.

(((222)))대대대통통통령령령의의의 정정정책책책결결결정정정 성성성향향향

  김영삼 대통령의 정책결정성향의 경우 특히 대북정책에서는 강․온의 대립에서
이를 조정함이 없이 이분법적인 사고방식에 의해서 정책을 결정하였다.그리고 국
민에게 민감한 정책은 정책의 효과를 극대화시키기 위해서 항상 비밀리에 추진했
고,하루아침에 갑자기 발표하는 방법을 사용하였다.이와 같은 김영삼 대통령의
정치적 리더십은 관료들이 명확한 판단을 하지 못하게 했고,측근 및 독자적인 정
책결정으로 인해 부처 간의 혼선을 초래하게 하였다.
또한 김영삼 대통령은 중요한 정치적 결단을 내릴 때 많은 사람들의 의견을 듣

고 혼자서 결정을 내리는 것으로 알려졌다.물론 대부분의 모든 정치지도자가 정책
결정을 혼자 하는 것이 일반적이다.그렇지만 김영삼의 경우 다른 사람의 의견 청
취만 하였을 뿐,결정에 이르기까지 합리적 토의나 논의,그리고 어떤 정책의 문제
점들에 대하여 다방면에 걸친 종합적이고 객관적인 분석과 검토과정은 생략되었다.

34)관계 장관들의 이력을 살펴보면 한완상(통일원장관,철학박사,서울대 교수),이영덕(통일원장관,철학박
사,서울대 교수),이홍구(통일원장관,정치학 박사,서울대 교수),한승주(외무부장관,정치학 박사,고려
대 교수),안기부장은 김덕(국제정치학 박사,외국어대 교수),외교안보수석은 정종욱(정치학 박사,서울
대 교수)씨였다.물론 국방부 장관은 권영해,이병태로서 전문가(군인출신)를 임명하였다.이들 중 한완
상은 대선 당시 「한국사회문제연구소」를 중심으로 자문역할 담당하였고,김덕은 자문교수단의 일원으
로 활약했고,한승주는 브레인 그룹으로 활동하였으며,정종욱도 대선자문그룹의 일원이었다(이철,1993:
134-140).
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그리고 개인적 직감에 근거한 결정과 추진이 두드러지게 나타났었다.특히 김영삼
대통령은 관계 비서관의 배석 없이 보고를 듣거나 지시를 내리는 것으로 알졌다(송
문홍,1995:261).결국 정책결정과정에 관련 당사자들이 참여할 수 있는 공식적인
제도장치의 미비가 바로 김영삼 정책결정과정의 특징이고,대통령이 추진하고 있는
제반 개혁정책이 김영삼 1인극으로 국민들에게 보여 지는 원인중의 하나가 되었다.
이런 결과로 정책의 비체계성․비정상화와 정책혼선․일관성 부재로 이어지게 되
었다고 볼 수 있겠다(이강로,1993:151-159).그리고 김영삼 대통령은 하부 조직
에 권한을 위임하여 정책결정과 집행을 하게 한 후 여론에 따라 최종적인 판단을
내렸는데,이것은 수십 년에 걸친 야당정치생활에서 유래한 것으로 볼 수도 있겠지
만 그의 성격과 대북정책에 대한 전문성 결여 때문인 것으로 판단된다.또한 김영
삼 대통령은 여론을 너무 의식하여 그것에 끌려 다녀 정책의 조정이 제대로 이루
어지지 않았다.결국 이러한 모든 형태가 대북정책에 있어 직․간접적인 영향을 미
쳐 결과적으로 대북정책의 성과에 악영향을 미쳤다.

(((333)))대대대통통통령령령의의의 대대대북북북정정정책책책 의의의지지지

대통령의 대북관련 연설이나 회견은 통상 그 시점에서의 대북정책에 대한 대통
령 의지의 표명이라고 볼 수 있다.김영삼 대통령의 연설 및 기자회견(부록2참조)
에서 볼 때 김영삼 대통령은 남북한 간의 화해협력과 평화정착,민족공동체 통일방
안,북한의 핵 투명성 보장,남북 간 협력방안,북한의 개방개혁과,남북기본합의서
이행 등을 지속적으로 주장하고 있음을 볼 수 있다.이를 분석해보면 먼저 한반도
평화정착을 위한 내용으로는 첫째,남북정상회담을 제의하여 대화를 통한 남북문제
해결을 제의 했다.둘째,동맹보다는 민족을 강조하여 우리는 한 민족이라는 것을
강조하였다.셋째,핵투명성 보장과 한반도 비핵화를 주장하고 있다.이를 위해 남
북기본합의서 이행을 촉구하면서 북한의 식량난 해소 등 경제난 극복을 위해 남한
에서 적극적으로 도울 준비가 되어 있음을 지속적으로 제기하면서 북한의 개혁과
개방을 촉구 하고 있음을 볼 수 있다.
남북통일문제에 있어서는 평화통일 3단계 제시 시에도 조만간 통일이 이루어질
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것을 전제로 하고 있음을 볼 수 있다.또한 ‘자유 민주체제에 대한 도전의 불용’과
‘’민주주의식 통일,‘시대의 흐름에 부합한 통일이 되어야 한다는 점’을 일관되게 주
장하였다.이는 곳 수년이내에 통일이 될 것이며(해외 한민족 대표접견:1993.5.12),
통일은 남한의 자유민주주의 체제,즉 시대의 흐름인 공산권의 몰락(북한의 붕괴)
으로 남한에 의한 흡수통일이 될 것임을 내포하고 있음을 볼 수가 있다.또한 “통
일이 언제 어떻게 이루어지더라도 이에 대처할 수 있도록 만반의 준비를 갖춰 나
아가겠습니다.”(국회시정 연설(1994.10.8)라고 하여 통일의 임박과 이에 대한 준비
의 필요성을 강조하고 있다.
이러한 점에서 일견 대북정책의 일관성을 유지하고 있는 것처럼 보이지만 내용

면에서는 상호 모순되는 면을 볼 수가 있다.표면적으로는 선 평화 후 통일을 주장
하며 한반도의 평화정착을 강조하면서 내면적으로는 북한이 거부감을 가질 수밖에
없는 ‘민주주의식 통일’,‘시대의 흐름’언제 닥칠지 모를 통일에 대비‘등 성급한 감
상주의적 통일정책을 추진하였다고 볼 수 있다.35)결국 이러한 대북정책 기조와 수
단의 일관성 상실과 국민여론을 너무 의식한 정치스타일이 대북정책의 변동을 야
기했다고 볼 수 있다.

나나나...관관관련련련부부부처처처

(((111)))장장장관관관의의의 임임임기기기
  

장관의 임기는 가급적이면 장기간일수록 전문성을 키울 수 있고 정책의 일관성
을 유지할 수 있다.김영삼 정부에서는 <표 4-2>에서 보는바와 같이 통일원장관의
경우 집권 후반기의 권오기 장관을 제외하고는 10개월 미만으로 근무한 인원이 5
명이나 되어 일관성 있는 정책수행에는 부정적인 요인으로 작용하였을 것으로 보

35)김영삼 대통령은 재임기간 중 “어느 동맹국도 민족보다는 더 나을 수 없다‘,”가진 쌀이 없으면 외국
에서 사서라도 줄 것“(조선일보,1995.6.23),”통일로 가는 하나의 큰 역사적 전환점이 될 것“(세계일보,
1995.6.23)이라고 했다.그러던 김영삼 대통령은 퇴임 후 ”북한은 간단치 않은 상대인데다가 나도 많이
속았다“면서 ”북한은 쉽게 변하지 않을 사람들”이라고 결론을 내렸다(조선일보,1999.6.23).또한 그는
김대중 대통령의 “햇볕정책은 북한을 녹이는 것이 아니라 남한 사람들의 대북경계심만 녹여 우리만 무
장해제 되는 것 아니냐”며 깊은 우려를 나타냈다(정용석,1999:41)
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인다.그러나 외무부장관의 평균임기는 20개월이고,안기부장의 평균 임기는 30개
월로서 통일부장관에 비하면 비교적 긴 기간 동안 보직되어 근무하였다.

<<<표표표 444---222>>>김김김영영영삼삼삼 정정정부부부 대대대북북북정정정책책책 관관관련련련 장장장관관관

자료:통일부,외교통상부,국정원 홈페이지(2007.7.15검색)

(((222)))장장장관관관의의의 전전전문문문성성성 및및및 정정정책책책성성성향향향

  정책담당자의 성향도 정책의 형성과 추진에 있어 중요한 고려요소가 될 수 있다.
정책담당자들의 성향이 비슷한 장관들로 구성할 경우 정책의 일관성 유지뿐만 아
니라 정책의 조정도 쉽게 이룰 수가 있다.또한 해당분야에 대한 전문적인 지식이
있느냐 없느냐 하는 것도 정책의 추진과 일관성에는 많은 영향을 미친다.
김영삼 정부 통일원 장관의 경우 비교적 자유주의자로 평가받던 한완상,비교적

보수 성향을 지닌 것으로 알려진 이영덕,이홍구로 이어졌다.이들은 사실 대북정
책이나 통일정책과 비교적 관련성이 적은 교수출신임과 동시에 성향도 각각 다르
다는 점에서 처음부터 정책의 일관성을 확보하기 어려운 상황이 연출되어졌다고

구 분 대 순 성 명 근무월수 재 임 기 간 비고

통일원
장관

18 한 완 상 10 ‘93.02.26-’93.02.12
19 이 영 덕 4 ‘93.12.22-’94.04.29
20 이 홍 구 8 ‘94.04.30-’94.12.16
21 김 덕 2 ‘94.12.24-’95.02.21
22 나 웅 배 10 ‘95.02.22-’95.12.20
23 권 오 기 26 ‘95.12.21-’98.03.02

외무부
장관

24 한 승 주 22 ‘93.02.26-’94.12.24 1차
25 공 로 명 23 ‘94.12.24-‘96.11.07
26 유 종 하 16 ‘96.11.07-‘98.03.03

안기
부장

20 김 덕 22 ‘93.02.26-’94.12.23 통일원장관
21 권 영 해 38 ‘94.12.24-’98.03.04



- 68 -

볼 수 있다.이후 부임한 김덕 장관은 안기부장출신이나 2개월의 단명으로 끝났고,
이어서 경제통인 나웅배 장관,권오기 장관으로 이어진다.
외무부의 경우 한승주(22개월)외무장관은 북한 핵문제와 관련하여 대북정책에 주
도적인 역할을 하려고 하였으나 번번이 정종욱 외교안보수석과 의견충돌을 가졌다.
이로 인하여 정책의 혼란이 자주 나타났었다.김덕 안기부장은 개인적으로는 중립
적 성향을 지녔다고 볼 수 있으나 안기부 조직의 특성상 강경 성향으로 보였다.그
리고 업무장악력은 다소 약했다고 평가된다(이학수.2000:182).이러한 인물들의
성향으로 볼 때 김영삼 대통령의 의지를 뒷받침해 줄 수 있는 여건이 되지 못함으
로써 정책의 일관성 유지에 부정적인 영향을 미친 것으로 판단된다.

(((333)))조조조직직직 기기기능능능과과과 역역역할할할

통일원은 정부조직법상으로 대북정책을 총괄적으로 관장하는 부서이지만,한국의
대북정책결정과 집행과정에서 미미한 역할에 지나지 않았다는 평가를 받아왔다.이
는 한국에 있어서 대북정책은 본질적으로 국내와 국외의 이원적 성격을 가질 수밖
에 없기 때문이다.그런데 국외의 정책은 외무부가,국내의 정책은 안기부가 정책
의 주도권을 행사하여 온 것이 사실이다.이러한 현상은 제도와 현실에 괴리가 있
어 발생한 현상으로 최고정책결정자인 대통령의 의사결정 스타일과 부서간의 인력,
예산,정보의 차이에서 발생한다.제도적으로는 통일원이 대북정책의 주무부서인
것이 사실이지만 현실적으로 예산,인적자원,정보력이 미약하여 그 위상에 비해
실질적인 업무능력은 떨어지고 있다.
통일원장관의 가장 대표적인 권한이자 역할은 대북정책에 대한 총괄조정이다.그

러나 전체행정에 대한 총괄기능을 가지고 있는 총리실과의 중첩으로 인해 그 역할
수행이 제약 받을 수밖에 없었고 비효율적 이었다.통일부총리가 주재하는 통일관
계 장관회의가 대북정책을 총괄적으로 조정하도록 되어 있었으나 17개부서가 참석
하는 형식이어서 실질적인 조정기능 대신에 보고 위주로 운영되었다.이와 같은 단
점을 보완하기 위해 외무부장관,국방부장관,안기부장,외교안보수석 등이 멤버인
통일관계장관 전략회의 역시 통일부총리가 주재하였으나 유명무실했다.김영삼 정
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부에 들어 한완상 장관이 취임하면서 ‘통일정책의 기관차는 안기부가 아닌 통일원’
이라고 천명하면서 진보적인 통일정책을 언급해 변화의 가능성을 보인 적이 있다.
그러나 통일원이 주도적으로 통일정책을 추진하는 과정에서 다른 부서와 여러 번
갈등을 빛은 바 있다.36)예컨대 김영삼 정부의 초대 통일원의 한완상 장관은 1993
년 11월 “대북 대화에서 통일원의 총괄조정기능이 안 지켜져 갈등이 있는 것처럼
보인 것이 사실”이라며 “앞으로 통일원 남북대화에 관한 정부입장표명은 통일원으
로 창구를 단일화함으로써 혼선을 없애겠다.”고 천명하였다.이에 대해 훈령조작사
건의 당사자인 이동복 전 안기부장 특보는 “현재 통일정책을 통일부총리가 통괄
조정하게 되어있지만 북측과의 협상전략을 짜려면 외무부,안기부,국방부 등 여러
분야와 관련되므로 통일부총리가 조정하기 어렵다.”고 하여 통일원이 주장하는 대
북창구의 일원화 논리를 비판한 적이 있다(동아일보,1993.6.29).
남북대화에 관한 정부입장표명을 통일원으로 창구를 단일화하겠다는 통일원 측

의 노력에도 불구하고 안기부 등 유관기관들과 견해 차이와 갈등이 발생했다.통일
원은 조직의 생리상 북한을 동포로 인식하고,정책의 대상을 가급적이면 북한의 집
권층이 아닌 민중으로 설정했으며,실제로 통일원은 가능한 한 남북 간의 대화와
교류를 이끌어 내려고 했다.
대북정책에 관여한 또 하나의 행정부처로서 외무부의 경우는 북핵문제가 국제적

문제로 확산되고 이러한 문제가 국내 대북정책에 영향을 미침으로써 외무부의 역
할이 그 이전 정권에 비해 강화되었다.또한 외무부는 대북정책의 국제적인 측면에
가장 민감한 대북정책 관련부서였다.사실상 외무부는 대북문제와 관련한 정책결정
에 있어서 주변국의 입장을 고려한다든지,국제적인 공조의 필요성을 역설하는 경
우를 상대적으로 많이 보여주었다.통일원의 입장이 남북 간의 직접적인 접촉이 많
을수록 제고되듯이,제3국이나 국제기구를 통한 남북한 접촉이 많을수록 외무부의
역할과 위상은 높아질 수 있었다(안병준,1993:38-51).
과거의 안기부는 권위주의 정권하에서는 대북정책 결정권에서 주도권을 행사해

36)심지어 한완상 부총리의 견해에 대하여 대통령이 문제를 제기한 적도 있다.즉 1993.7.6평화통일자문
회의 6기 출범식에서 대통령은 “내실 없는 통일을 감상적으로 바라서는 안 된다.”며 자유 없는 통일,번
영 없는 통일,민족전체의 삶의 질을 높이지 못하는 통일의 문제성을 지적하였는데 이것은 한 부총리의
통일관에 문제점을 제시한 것으로 보인다(조선일보,1993.7.11).



- 70 -

왔다.그러다가 1993년 김영삼 정부가 들어서면서 대통령의 개혁의지에 따라 안기
부의 정책목표를 정치적 엄정중립과 본연의 국가안보업무에 대한 수행역량강화에
두었다.이러한 목표를 위해 과거 정권의 안보차원 업무와 기구,그리고 4명의 차
장보제를 폐지하고,사업기구를 통폐합하였다.그리고 22개 지방출장소도 6개소만
남기고 모두 철수시키는 등 대대적인 개혁을 단행하였다.또한 안기부법 개정(1993.
12.7)을 통해 수사권 축소와 정치관여죄를 신설함으로써 안기부의 권한과 업무범
위를 대폭 축소하였다.그러나 안기부의 대북정책 주도권을 되찾으려는 노력의 결
과 폐쇄됐던 안기부 지방출장소가 복구되었고(1995년),안기부법 개정안이 날치기
로 통과(1996.12.26)되었다.이로써 제7조(찬양,고무 등),제10조(불고지죄)에 규
정된 죄에 대한 수사를 허용하게 되면서 안기부의 영향력이 다시 강화되었다.대북
정책에 있어서도 해외 정보조직정비 등을 통해 대북정책환경 변화에 적응해 가면
서 세력을 만회하였다(최진하,2001:80).이러한 변화의 과정을 거치면서도 김영삼
정부 기간 중 안기부는 조직의 특성상 정보․인력 면에서 다른 부처보다 비교우위
에 있고,과거부터 계속해서 대북정책을 수행해온 전문 관료들의 역량이 많은 비중
을 차지하고 있었기 때문에 대북정책 결정과정에 상당부분 영향력을 행사하였다.

(((444)))대대대북북북정정정책책책 결결결정정정 제제제도도도적적적 장장장치치치 및및및 갈갈갈등등등 조조조정정정

김영삼 정부초기에는 대북 안보정책조정기구로서 공식,비공식적인 것을 포함하
여 국가안전보장회의,통일관계장관회의,전략기획단회의,통일관계장관 고위전략회
의,안보관계장관회의 등이 있으며 총리실 산하에도 안보정책조정을 담당하는 부서
가 있었다.그러나 이러한 대북정책 조율을 위한 제도적인 장치들은 실제로 만족할
만한 결과를 얻지 못했다.그 이유는 이들 회의체에 실질적인 권한이 부여되어 있
지 못하였기 때문이다.심지어 이들 중 몇몇은 북한관련 사건이 터질 때 마다 급조
된 것도 있고,국내정치를 염두에 둔 홍보적인 성격을 가진 것도 있었다(송문홍,
1995:244-261).사실 김영삼 정부에서는 관련부서들 간의 횡적 협조체제가 제대로
이뤄지지 못했다는 지적은 많았다.이는 각각의 고유한 업무성격과 조직이익 및 성
향에서 비롯되는 문제지만,특히 대북정책 집행 측면에서 김영삼 정부에 와서 부처
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간 대립․갈등 양상이 두드러지게 심화하였다.예컨대 대북정책은 민족 내부의 문
제이므로 통일원이 주도해야 한다는 주장이 있는 반면에,대북정책의 주된 사안은
북한 핵문제와 경수로 문제였으므로 통일원은 해결능력이 없고,사안의 성격상 국
제문제이므로 외무부가 맡는 게 당연하다는 주장도 있었다.또 앞으로의 대북정책
은 대결․대립이 아니라 화해와 교류가 주된 흐름이 될 것이라는 전제하에 대북
정책의 대부분이 경제교류와 관련이 될 전망이므로 재경원 등 경제부처가 주도해
야 한다는 주장도 있었다.사정이 이렇다 보니 부처 간 협조체제가 제대로 이루어
질 수가 없었고,더구나 이를 조정할 수 있는 체계가 사실상 없었다(이학수,2000:
184).결국 김영삼 정부 대북정책 조정문제가 과거 정권에 비해 더욱 심화되었고
이러한 문제를 해결하기 위해서 통일안보정책조정회의를 신설하였다.그러나 그 직
접적 원인은 3월 29일 황병태 주중대사의 중국 중시 발언 및 홍순영 외부차관의
‘선 특사교환 철회검토’발언 등 정부 내 북핵문제 조정과정에서 표출된 난맥상을
극복하고자 하는데 있었다(정상우,1997:30).
이와 같은 ‘통일안보정책조정회의’는 관련부처장들 간의 신속한 협의를 거쳐 대

통령에게 자문할 것을 기본기능으로 하여 1995년 11월 15일까지 총 35회가 소집되
었으나 ‘통일안보정책조정회의’는 다음과 같은 문제점을 드러내고 있었다.첫째,이
기구는 대통령의 지시 외에 법적,제도적 기반이 없어 공식화되지 못하였고,기구
의 성격도 임의적이었고 체계적이지도 못하였다.즉 정책토론과 의견조정의 場이
되지 못했다.둘째,장관회의를 실무적으로 뒷받침할 실무자간의 조정회의가 없어
논의자체가 형식화될 우려가 많았고 관계부처장관들 사이의 의사소통이 원활하지
못해 업무 연속성을 띄지 못하는 한계가 있었다.또한 의제조정,결정사항의 집행
등이 소홀히 되는 경향도 있었다(박상섭,1996:22-23).이상에서와 같이 김영삼 정
부의 대북정책 결정과 관계부처간의 협조 및 갈등 조정체계는 미흡한 점이 많았으
며 이로 인하여 대북정책 추진에 많은 부정적인 영향을 받은 것으로 보인다.

다다다...국국국회회회

국회의 구성 및 태도 면에서 볼 때 사실 대북정책의 결정과 집행에 있어 국회의
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역할은 중요하다.그러나 의회의 대북문제에 대한 전문성 부족과 의원의 구성,권
한,그들의 역할인지 및 능력이 취약하기 때문에 기대되는 기능을 제대로 소화하지
못했다.더구나 행정부가 우월한 위치에서 국정을 운영(박동서,1998:131)해 나갔
고 여당이 다수당으로 되어있었기 때문에 정부에서 결정하거나 집행된 대북정책이
큰 어려움 없이 원안대로 통과되었다.

<<<표표표 444---333>>>국국국회회회 정정정당당당별별별 의의의석석석

자료:국회 홈페이지에서 발췌 정리(2007,6.12검색)

그러므로 전통적으로 국회의 태도가 대북정책에 미치는 영향은 사실상 크지 않
았다.다만 경우에 따라 어떤 안건을 두고 충돌하는 경우는 종종 있었지만37),결국
정부의 정책에 호응하는 성격의 결의안 형식으로 국회의 태도가 나타났다.따라서
정책변동에 별 영향을 미치지 못했다.역대정부의 국회의석 비율은 <표 4-3>과 같
다.김영삼 정부시기의 의석비율은 3당 합당으로 인하여 확실한 여대야소의 의석을
보유함으로써 정부의 대북정책 추진에는 긍정적 이었다.

37)김영삼 정부에서 1994년 3월 23일 국회외무통일위의 회의에서 북한 핵사찰 수용촉구 결의안을 한 차례
채택한 적이 있다.예컨대 북핵 대책에 대하여 민자당 안무혁,김동근 의원들은 일관성이 없다고 질책하
여 채찍이 필요하다고 주장하였다.민주당 이부영 의원은 문제는 있지만 대북 제재에는 반대하고 나섰
고,같은 당 남궁진 의원은 대화로 북한을 설득할 필요가 있다고 주장하였다(조선일보,1994.3.24).

구분 임기 의석수 정당별 의석
14대 ‘92.5.30

-‘96.5.29 361 민주자유당(182),민주당(119),통일국민당(38)
무소속(21),신정치개혁당(1)

15대 ‘96.5.29
-‘00.5.29 345 신한국당(157),새정치국민회의(92),자유민주연합(59),

무소속(16),통합민주당(21)
16대 ‘00.5.30

-‘04.5.29 319 한나라당(154),새정치국민회의(134),자유민주연합(22),
민주국민당(3),한국신당(1),무소속(5)

17대 ‘04.5.30 299 열린우리당(151),한나라당(121),새천년민주당(9),
민주노동당(10),자유민주연합(4),국민통합21(1),무소속(2)
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333...대대대북북북정정정책책책

가가가...대대대북북북정정정책책책 기기기조조조

<표4-4>에서 보는 바와 같이 김영삼 정부는  민족공동체 통일방안을 제시하고,
통일추진의 기본철학이�자유민주주의�이며,통일의 접근방도가 ‘민족공동체�임
을 밝혔다.또한 통일을 추진하는 과정에서 견지해야 할 통일의 기본원칙으로는 �

자주��평화��민주�를 제시하였다.김대중 정부는 대북정책을 ‘대북화해협력정
책’으로 공식화하고 이를 위해 '평화와 화해협력을 통한 남북관계 개선'에 목표를
두었으며,무력도발 불용 등 대북정책의 3원칙과,6개항의 대북정책 추진 기조를
설정하여 추진하였다.노무현 정부는 통일․외교․안보정책 전반을 포괄하는 개념
으로 ‘평화번영정책’을 제시하고,이를 위해 ‘한반도 평화 증진’과 ‘남북한 공동번영
실현 및 동북아 공동번영 추구’라는 두 가지 목표를 설정하였다.또한 대화를 통한
문제 해결 등 4가지 추진 원칙과 북한 핵문제의 평화적 해결 등 4가지의 추진전략을
제시 하였다.
또한 정책의 목표와 추진원칙,추진전략에서 김영삼 정부와 김대중 정부 및 노무

현 정부와는 차이가 있다.즉 김영삼 정부는 정책의 목표나 추진원칙이라는 용어를
사용하지 않고 ‘정책의 기조’‘통일의 기본 철학’,통일의 원칙‘,’통일정책 추진방
향’등으로 사용 하고 있다.또 3개 정부가 정책을 추진하는 방향이나 지침,전략을
각기 다르게 사용하였음을 알 수 있다.김영삼 정부는 ‘통일정책 추진 전략‘으로,
김대중 정부는 ’대북정책 추진기조‘와 ’대북정책 추진방향‘으로,노무현 정부는 ’평화
번영정책 추진전략‘으로 각기 사용하였다.이러한 현상은 해당 정부의 정책목표가
무엇이냐에 따라 그 표현을 달리 한 것으로 해석할 수가 있다.
정책이 일관되게 추진되려면 정책의 기조가 올바로 설정되어 있어야 한다.잘못

된 정책기조는 정책을 추진해나가는 과정에서 각종 장애요인에 봉착하게 되기 때
문이다.대북정책기조에서 정책의 변동에 영향을 주는 요인들로는 정책목표와 관련
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<<<표표표 444---444>>>역역역대대대정정정부부부의의의 정정정책책책 비비비교교교

출처:통일백서(1997,1998,2003,2004)에서 발췌정리

구구구분분분 김김김영영영삼삼삼 정정정부부부 김김김대대대중중중 정정정부부부 노노노무무무현현현 정정정부부부
통통통일일일방방방안안안 민족공동체 통일방안
정정정책책책기기기조조조 민족공동체 통일 대북 화해협력정책 평화번영정책

정정정책책책목목목표표표 ∙민족공동체통일 ∙평화와 화해협력을 통한 남북
관계개선

∙한반도 평화증진
∙남북공동번영 실현 및
동북아 공동번영 추구

추추추진진진원원원칙칙칙

∙통일기본철학:
자유민주주의
∙통일 원칙:
자주,평화,민주

①한반도 평화를 파괴하는
일체의 무력도발 불용
②일방적 흡수통일 불추구
③남북 간 화해협력의 적극추진

①대화를 통한 문제 해결
②상호신뢰 우선과
호혜주의 ③남북 당사자
원칙에 기초한 국제협력
④국민과 함께 하는 정책

추추추진진진전전전략략략
(((추추추진진진기기기
조조조)))

(((추추추진진진방방방
향향향)))

[추진방향]
①한반도평화정착
②남북간 평화협력
을 통한 남북관계
개선
③민족공동체회복

[추진기조]
①안보와 화해협력의 병행추진,
②평화공존과 평화교류의 우선
실현,③화해협력으로 북한의
변화여건 조성,④남북 간 상호
이익의 도모,⑤남북 당사자
해결 원칙하에 국제적 지지
확보,⑥국민적 합의에 의한
대북정책 추진

[추진전략]
①북한 핵문제의 평화적
해결
②한반도 평화체제 구축
③동북아 경제중심 추진

추추추진진진과과과제제제
(((사사사업업업)))

①한반도평화정
착 추진
②북한 핵문제와
경수로 지원

③남북교류협력
④남북간 인도적
문제 해결

⑤남북대화

①남북 간 대화를 통한
남북기본합의서의 이행∙실천
②정경분리원칙에 입각한 남북
경제협력의 활성화
③남북이산가족문제의 우선적
해결④북한식량문제 해결을 위한
대북지원
⑤대북경수로지원사업의 차질
없는 추진
⑥한반도 평화환경의 조성

①다양한 남북대화 진행
②남북 교류협력의
확대∙발전

③남북 간 인도적 문제
해결노력

④대북 경수로 지원
사업 추진



- 75 -

하여 평화공존과 통일 환경조성을 들 수 있다.정책수단과 관련하여서는 교류협력,
대북지원 사업,남북대화,외교적 압력,경제제재,핵사찰,군사적 대응 등을 들 수
있다.집행지침으로는 정경연계,정경분리,상호주의,경협활성화 조치,남북협력기
금지원 등을 들 수 있다.여기서는 각 정부에서 추진한 대북정책의 목표,정책수단,
정책지침이 정책의 변동에 어떠한 영향을 미쳤는지를 분석해 보기로 한다.

(((111)))정정정책책책목목목표표표

대북정책의 목표를 남북한 간의 현상유지에 중점을 둔 남북평화공존체제에 둘
것인가 아니면 남북통일의 환경조성에 둘 것인가 하는 문제는 대북정책기조의 근
간이 된다.김영삼 정부까지 역대 한국의 정부들은 兩者를 동시에 추구하는 이중적
목표를 가지고 대북정책을 추진해 온 반면에 김대중 정부와 노무현 정부는 後者에
중점을 두고 대북정책을 추진한 것으로 평가된다.
김영삼 정부는 통일추진의 기본철학으로 ‘자유민주주의’와 ‘민족 공동체’임을 밝

혔다.여기서 자유민주주의 이념은 비록 그것이 모든 인류가 지향하는 보편적 가치
이고,한국의 입장에서 마땅히 자유민주주의 체제로 통일이 이루어져야 함에는 틀
림이 없다.그러나 이것은 남한에 의한 북한의 흡수통일을 의미하고 있기 때문에
그것을 북한이 수용할 것으로 기대할 수는 없다.또한 통일을 추진하는 과정에서
견지해야 할 기본원칙으로 ’자주․평화․민주‘를 제시하였다.여기에서도 ‘자주’는
통일을 이루는 과정에서 반드시 지켜져야 할 원칙으로 당연히 인정되고 있지만 현
실적으로 한반도 통일은 주변국가와의 이해와 상호협력이 필요한 사안이다.뿐만
아니라 북한은 ‘자주’를 한국에서 사용하는 뜻과는 다르게 해석하고 있다.즉,북한
은 ‘자주‘라는 용어를 주한 미군의 철수와 미국의 간섭배제로 해석하고 있다.‘평화’
라는 용어도 남한과는 다른 의미(한국의 군사력 현대화와 군사연습의 중지)로 해석
하고 있다.이와 같이 김영삼 정부 통일정책의 기본철학과 원칙이 정책대상 집단인
북한의 입장에서 수용할 수 없는 내용이었기 때문에 순조롭게 이행될 수 없는 모
순을 가지고 있었다.결과적으로 김영삼 정부의 대북정책 목표는 그 자체가 대북정
책추진에 부정적인 요인으로 크게 작용하였다고 볼 수 있다.
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김영삼 정부의 통일정책은 평화공존을 바탕으로 통일국가완성을 궁극적 목표로
하여 先교류 後통일에 기초한 것이었다.38)출범초기인 1993년 3월 북한의 핵무기
비확산조약(NPT)탈퇴성명과 서울 불바다,전쟁불사 등의 발언으로 남북관계는 최
악의 위기국면을 맞게 되어 대북강경정책으로 선회하였고,1994년 10월 제네바 기
본합의서가 채택되어 북한의 태도가 바뀜에 따라 온건정책으로 전환되는 등 강경
과 온건을 반복하였다.
사실 대통령 취임사의 내용과 여러 차례의 발표를 통하여 볼 때 처음에는 통일

에 대하여 상당히 낙관적이고 국민적 합의에 바탕을 둔 대북정책을 일관되게 추진
할 수 있을 것으로 보았다.그러나 북한의 핵문제가 김영삼 정부의 첫 발목을 잡았
고,그 문제와 관련하여 한․미간 공조가 제대로 이루어지지 못한 관계로 김영삼
정부의 대북정책은 처음부터 어긋나기 시작했다.그 결과 김영삼 정부는 대북정책
의 목표를 3단계로 전개해 나갈려는 의도와는 달리 정책의 일관성은커녕 오히려
정책부재라는 평가까지도 받았다(이학수,2000:79-82).그러나 한편에서는 전술적
인 면에서는 일관성을 유지하지 못했지만 전략적 기조에서 볼 때 김영삼 정부의
대북정책이 일관성을 유지하였다고 보는 견해도 있다.39)

(((222)))정정정책책책수수수단단단

대북정책에 있어서 정책수단은 크게 강제적 수단과 비강제적 수단 두 가지로 나
눌 수 있다.먼저 비강제적 수단으로는 교류협력과 대북지원,남북대화 등을 들 수
있고,강제적 수단으로는 외교적 압력,경제제재,핵사찰,군사적 대응 등을 들 수

38) 김영삼 정부는 출범초기에는 제 6공화국의 통일방안인 한민족공동체 통일방안을 계승하다가 1993년 7
월 6일 평통자문회의 6기 출범회의에서 처음으로 공식입장을 표명하였으며,1년이 지난 1994년 8월 15
일 통일방안을 천명하여 정책목표의 설정이 늦었다.김영삼 정부는 이중적인 목표를 동시에 추구하면서
자주․평화․민주를 통한 남북 관계개선을 정책 목표로 하였다.

39) 그럼에도 불구하고 문민정부 대북 정책의 정략적 기조는 지속적으로 유지되었다고 평가할 수 있을 것
이다.정부가 지속적으로 남북대화의 중요성을 강조하고 대화를 통한 핵 문제 해결 및 상호주의에 입각
한 대북경협 제의를 해 왔던 것은 이러한 기조가 유지되고 있었음을 반증한다.즉 전략적 기조에서 본
시간적인 정책 일관성은 지속적으로 유지되었던 것이다.다만 핵 문제로 인한 긴장 국면의 부침(浮沈)에
따라서 전술적인 기조는 일관성을 유지하는 데 상당한 어려움을 겪었다고 평가할 수 있을 것이다(김기
수,2001:136).
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있다.
김영삼 정부의 대북정책 수단은 주로 남북 대화와 대북 쌀 지원의 수단을 활용

하였는데 이러한 면에서는 일관성이 유지되었다고 볼 수 있다.그러나 정책목표와
수단 간의 일관성은 그렇지 못하였다(이학수,2000:86-87).예컨대 북한의 NPT탈
퇴에 대해서 김영삼 정부는 NPT 복귀,국제원자력기구 특별사찰,남북 상호사찰이
라는 순서적인 세 가지 목표(원칙)를 제시하였다.그러나 북․미간의 회담에서 북
한이 NPT 탈퇴를 유보하는 것으로 결론이 나자,김영삼 정부가 일단 수용한 것을
들 수 있다.또 북한 핵문제를 남북당사자간에 직접 해결해야한다고 보고 남북고위
급 회담을 제의하였는데 북한과의 절충과정에서 별다른 진전이 없던 중 대통령 취
임 100일 기자회견에서“핵무기를 가진 상대와는 악수할 수 없다”고 말함으로써 갑
자기 포용적 입장에서 강경으로 선회한 것을 들 수 있다.그밖에도 경수로건설 지
원결정이나 쌀 지원 문제,잠수함침투사건 등 1994년 10월 이후에 일어난 일련의
사안들에서 집권초기보다 훨씬 더 많은 혼란을 볼 수 있다.다시 말해서 시간이 흐
를수록 정책의 일관성유지와는 거리가 멀었다.이런 점에서 정책목표와 수단 간의
연결 관계에서의 일관성은 지켜지지 않았다.이처럼 경제제재나 군사적 대응 등의
강제적 수단을 사용할 수 없었기 때문에 정책추진에 미치는 영향은 그리 크지 않
았다고 볼 수 있다.

(((333)))집집집행행행지지지침침침

대북정책의 추진에 있어 정경연계,정경분리,상호주의40)중 어떤 정책지침을 사
용하느냐 하는 것이 정책추진에 영향을 미치는 중요한 요소라고 볼 수 있다.김영

40) 정경분리원칙은 남북 간 경제교류협력을 정치적 상황에 연계시키지 않고 시장경제원리에 따라 기업이
자율적으로 추진하도록 한다는 것으로,이 원칙에 의한 대북정책 추진은 남북 경제교류협력을 활성화하
여 남북 간의 화해협력을 도모함으로써 북한이 스스로 변화할 수 있는 여건을 조성하는데 기여할 수 있
도록 하기 위한 것이다.상호주의 원칙은 남북관계에 있어서 남과 북이 자신의 일방적인 주장만을 고집
하지 말고 상대방의 의사를 이해하고 존중함으로써 상호이익을 증진시켜 나가기 위한 것으로 국제사회
에서 일반적으로 확립된 관행일 뿐만 아니라,그 동안 남북 간의 협상에 있어서도 절차 문제 등과 관련
해서 쌍방이 지켜온 원칙이교 남북관계에서 상호주의는 국민의 지지를 확보하기 위해서도 필요하다.따
라서 상호주의는 等價性과는 거리가 멀다(통일 교육원,1999:46-47).
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삼 정부는 민족의 생존과 직결되고 있는 북한 핵문제의 해결 없이는 실질적인 남
북관계의 진전이 있을 수 없다는 인식아래 핵과 경협의 연계정책을 견지하였다(통
일백서,1994:76-77).41)이러한 정경연계정책은 남북관계의 특수성을 고려할 때 정
책의 일관성 보다는 정책변동이 예견되는 지침이라고 할 수 있다.42)북한의 핵문제
나,무장간첩 침투,잠수함침투 등,정치․군사적 문제가 발생할 때마다 정경연계의
대북정책은 수시로 중단,변경될 수밖에 없어 정책의 일관성유지가 어려웠던 것이
다.

나나나...대대대북북북사사사업업업

(((111)))남남남북북북 인인인적적적 교교교류류류

남북인적교류는 남북한의 주민이 상대측 지역을 방문하는 �왕래�와 남북한 및
제3국 등에서 직․간접적인 방법으로 만나거나 교신하는 �접촉�으로 대별할 수
있다.남북왕래는 1989년 6월 12일 「남북교류협력에 관한 지침」 시행 이후 1997
년 11월까지 남한주민의 북한방문이 신청 316건(2,814명),승인 266건(2,579명),성
사 227건(2,340명)이며,북한주민의 남한방문은 신청 15건(607명),승인 14건(597명),
성사 12건(575명)으로 집계되었다.전체적으로 신청․승인․성사 모든 면에서 남한
방문보다 북한방문이 훨씬 높게 나타나고 있는데 이는 남북한 인적 왕래가 남한주
민의 북한방문 위주로 이루어지고 있음을 보여주고 있다.
연도별 추이를 살펴보면,남한주민의 북한방문은 1992년까지는 비교적 활발히 이

41) “북한이 핵 투명성을 보장하고 성실하게 대화에 임한다면 핵에너지를 비롯한 자원의 공동개발과 평
화적 이용을 위한 협력에 적극 나설 것이며,남북사이의 다양한 경제협력은 물론 북한과 우리 우방과의
관계개선을 적극 도울 것이다‘.“북한 핵 활동의 투명성이 보장되면 북한의 경수로 건설지원 등 핵에너
지의 평화적 이용과 관련하여 우리의 자본과 기술을 제공할 용의가 있고,북한에 대한 경수로 건설지원
을 민족공동체의 미래를 남북이 합께 설계하는 민족발전계획의 첫 사업으로 추진할 수 있다”(1994년
8.15경축사).

42) 예를 들면 1993년 6월 제 11차 통일관계 장관회의를 개최하고 여기서 남북경제교류협력을 위한 기업
인 방북을 핵문제 해결의 돌파구를 마련할 때까지 유보하는 조치를 취하였다.그 후 1994년 11월 7일
핵․경협 연계방침을 표명하였고,11월 9일 남북경제협력 활성화 조치를 발표하였다.이처럼 김영삼 정
부는 1995년까지 정경연계의 정책을 견지해오다가 이후부터는 정경연계의 일관성도 상실하게 된다.
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루어지다가 북한 핵문제로 남북관계가 경색되었던 1993년과 1994년에는 현저히 감
소하였으나,1995년에 들어 기업인 방북 등으로 다시 증가하였다.1996년부터는 기
업인 외에도 대북 경수로지원 사업 관련인원의 방북이 대폭 늘어났으며,1997년에
는 남북적십자사간 합의에 의한 대북식량지원 인도요원의 방북도 꾸준히 진행되었
다.반면,북한주민의 남한방문은 1993년까지는 조금씩 이루어지다가 1994년 이후
1997년 11월까지 한건도 이루어지지 않았다(부록 5-6,5-7참조).
남한주민의 북한주민접촉은 1989년 6월 12일 「남북교류협력에 관한 지침」시행

이후 1997년 11월말까지 신청 7,384건(18,390명),승인 7,015건(17,262명),성사 2,553
건(7,317명)이었다.북한주민접촉은 매년 신청과 승인․성사 면에서 증가하다가
1996년 9월에 북한 무장잠수함 침투사건으로 일시 감소하였고,1997년 들어 다시
추진하였다.북한주민접촉은 기업인들의 교역․투자 상담,이산가족들의 재북 가족
과의 서신교환,학자․종교인들의 제3국 개최 학술회의 참석 등의 형태로 주로 이
루어졌다(통일백서 1997:144,149).
이상에서 살펴본 바와 같이 남북 간 인적 교류 면에서는 주로 남한에서 북한을

방문한 인원이 월등히 많았으며,건수나 인원 숫자 면에서 년도 별로 차이가 심했
다.즉 매년 균등하거나 점증하는 현상을 보이지 못하고 정치적 상황의 변동에 좌
우되는 등 일관성을 유지하지 못했던 것이다.이는 대북정책이 그만큼 순조롭게 진
행되지 못했음을 의미한다고 할 수 있다.

(((222)))남남남북북북 교교교역역역

남북 간의 물자교역은 1988년 �7․7선언�의 후속조치로 노태우 정부가 대북한
경제개방 조치를 취한 이후 추진되기 시작하였으며,조치 발표 후 첫해인 1989년의
교역량은 1천9백만 달러였고 이듬해인 1990년에는 1천3백만 달러로 첫 2년간은 2
천만 달러 이하였다.1990년 8월 「남북교류협력에 관한 법률」 및 「동 법률시행
령」 등이 제정․시행되어 남북 간의 교역을 위한 제도적 장치가 마련됨에 따라
1991년에는 교역량이 1억 달러를 넘어서는 규모로 증가하였으며,1992년에는 1억7
천만 달러를 상회하는 규모로 커졌고 위탁가공교역도 추진되기 시작하였다(부록
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5-1,5-2참조).
1993년과 1994년에는 북한 핵문제로 인한 어려운 남북관계 사정에도 물자교역

은 꾸준히 진행되어 교역량이 2억 달러에 근접하였으며,위탁가공교역도 2천5백만
달러를 상회하는 수준으로 확대되었다.1994년 11월 김영삼 정부가 남북 간의 시범
적 경협과 기술자 방북 등을 포함한 남북경협활성화 조치를 취한 이후에는 남북
간의 교역량이 증가하여 1995년에는 2억9천만 달러를 기록하였다.1996년에는 북한
잠수함 침투사건 등의 영향으로 2억5천만 달러로 전년에 비해 다소 감소하였으나
1997년 들어 북한으로부터 철강금속류의 반입증가와 위탁가공교역의 확대,대북경
수로지원사업의 진전에 따라 10월까지 교역량은 2억7천6백만 달러 수준으로 전년
동기 대비 27.8% 증가하였다(통일백서,1997:156-157).이처럼 남북 간 교역 면에
서는 정치적인 악재에도 불구하고 노태우 정부에 비해 다소 증가하는 등 비교적
안정적인 추세를 유지한 것으로 나타나고 있다.이는 핵 문제 등 정치적인 상황에
의해 제약을 받아 오락가락 하였지만 교역자체가 단절되지는 않고 유지되었음을
보여주는 것이라고 할 수 있다.

(((333)))남남남북북북 협협협력력력 사사사업업업

대북 경제개방 조치 이후 남북 간의 교역이 추진되어 성과를 보임에 따라 한국
기업들은 북한지역 투자에 관심을 보이기 시작하였다.남북고위급회담이 진전을 보
이던 1992년 1월에는 김우중 대우그룹 회장이 북한을 방문한 데 이어 9월에는 장
치혁 고합그룹 회장이 방문하였고,6월에는 북한 정무원 부총리 김달현이 남한을
방문하는 등 남북경협 분위기가 조성됨에 따라 10월 5일 (주)대우가 남북경제협력
사업자 승인을 받아 투자대상지역인 남포에 조사단을 파견하기도 하였다.그러나
이후 북한 핵문제 등으로 남북관계가 경색됨에 따라 투자를 추진할 여건이 마련되
지 못하였다.그러다가 1994년 10월 제네바 미․북한 핵협상 타결로 핵문제가 해결
되는 방향으로 전개됨에 따라 김영삼 정부는 그동안 추진되지 못하였던 남북경제
협력을 활성화하기 위하여 1994년 11월 8일 남북경협 활성화조치를 발표하였다.이
후 김영삼 정부는 동 조치를 실질적으로 뒷받침하기 위해 1994년 12월 1일에는
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「남북경제협력사업 처리에 관한규정」,「국내기업및경제단체의북한지역사무소설치
에관한지침」을,1995년 6월28일에는 「대북투자 등에 관한 외국환관리지침」을 마
련하였다.
이러한 남북경협 활성화조치에 따라 (주)대우가 1995년 5월 남북경제협력사업 승

인을 받고 1996년 1월에 북한 측과 합영회사를 최초로 설립하였다.그러나 1996년
9월,북한 측의 의도적인 선별초청으로 인한 남한 측 대표단의 나진․선봉투자설명
회 참가가 무산되고 뒤이어 발생한 북한의 잠수함 침투사건으로 남한 기업인의 신
변안전보장 문제가 제기되어 기업인의 북한방문과 협력사업(자)승인이 보류되었
다.그러다가 1996년 말 북한 측의 잠수함사건에 대한 사과와 4자회담 예비회담,
대북식량지원을 위한 적십자회담의 개최 등을 통해 전반적인 남북관계가 개선됨에
따라 김영삼 정부는 남북경협을 재개하기 위해 기업인 방북을 허용하고 협력사업
(자)승인을 확대하였으며,남북경협을 위한 기업인들의 활동이 다시 활기를 띠었
다(통일백서,1997:172-173). 이와 같이 남북협력사업 면에서는 김영삼 정부의 의
욕과는 달리 정경연계의 정책으로 인하여 정치적상황이 악화되면 중단되었다가 정
치적상황이 호전되면 사업추진이 재개되는 현상을 보여주고 있다.이러한 면에서도
김영삼 정부의 대북정책 일관성 부재의 현상을 볼 수가 있다.

(((444)))대대대북북북식식식량량량지지지원원원

북한은 1980년대 후반부터 사회주의 체제의 구조적문제로 매년 200만 톤 정도의
식량이 부족한 상태로 평가 되었으며,특히 1990년대 중반부터는 식량난이 더욱 심
각해 졌다.김영삼 정부는 북한의 적대적 태도에도 불구하고 남북관계의 진전을 위
해 대북지원을 위한 지속적인 노력을 전개하였다.아무런 전제조건 없는 대북 곡물
제공 용의표명(1995.5.26,통일부총리 대북성명)에 따라 남북 간 북경회담이 개최되
었고,이 회담의 합의에 따라 1995년 6월부터 1995년 10월까지 국내산 쌀 15만 톤
의 지원이 이루어졌다43).이어 북한 식량난이 국제사회의 관심사로 본격 대두된 이
43) 1995년 3월 김영삼 대통령의 대북 물자 및 곡물 지원 제의를 거부해 오던 북한은 5월 말에 이르러 일
본에 쌀 지원을 공식 요청하고 나섰다.경제난의 심화로 더 이상 버티기 어려운 처지에 빠졌다는 것을
공식화한 것이었다.이에 정부는 나웅배 통일원장관이 대북 곡물지원을 위한 대표 접촉을 제의한 데 이
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후인 1996년 4월 16일 제주도에서 개최된 한․미 정상회담에서 김영삼 정부는 남
북한과 미국,중국이 참여하는 한반도평화정착을 위한 4자회담이 성사될 경우 남북
간 긴장완화와 상호 신뢰구축 차원에서 포괄적인 대북지원문제를 논의할 수 있다
는 입장을 표명하였다.아울러 1996년 8․15광복절 경축사를 통해 한반도의 평화
와 남북 간 협력에 관한 입장을 밝히면서 4자회담 제의 시 표명한 바 있는 북한
식량 지원에 대해 보다 구체적이고 적극적인 대북지원 의지를 표명하였다.이러한
김영삼 정부의 대북지원 의지는 1997년도 광복절 경축사에서도 다시 한 번 구체적
으로 제시되었다44).이와 같이 식량지원 면에서도 전제조건 없는 대북지원을 실시
하였다가 4자회담과 연계시키는 등 일관성을 유지하지 못하였다.

(((555)))대대대북북북경경경수수수로로로지지지원원원

북한 핵문제가 국제적 문제로 대두된 것은 1992년 1월 북한이 IAEA와 안전조치
협정을 체결한 이후 동 협정을 근거로 실시된 사찰결과와 북한이 사전에 동 기구
에 신고한 내용 간에 불일치가 발생한 데서 비롯된다.이러한 불일치 문제를 해결
하기 위해 IAEA는 규정에 따라 특별사찰을 요구하였고,이에 북한이 반발하면서
NPT 탈퇴를 선언(1993.3)하여 국제적 긴장과 불안이 고조되기 시작하였다(통일백
서,1997:105).이에 IAEA는 북한 핵문제를 유엔 안보리와 총회에 보고하기로 결
의(1993.3.31)하였고,유엔 안보리는 의장성명(1993.4.8)및 결의안 채택(825호,1993.
5.11)을 통해 북한의 NPT 복귀와 IAEA 안전조치협정 이행을 요구하였다.이러한
유엔 안보리 결의에 기초하여 핵비확산체제를 주도해 온 미국이 북한과 핵문제 해
결을 위한 협상을 시작하였으나 협상은 원만하게 진행되지 못하였고 난항을 거듭

어 6월 1일에는 통일원차관이 대북 쌀 지원과 관련한 북한 측의 직접적인 호응을 촉구하였다.이후 6월
17일에서 21일까지 북경에서 열린 남북한 간 회담을 통해 남한은 북한에 쌀 15만 톤을 제공하기로 합의
하였다(공보처,1997:130).

44)  1997년도 광복절 경축사는 첫째,북한 식량난을 구조적으로 해결하기 위한 남북 간 실질협력이 필요
하며 둘째,‘민족발전공동계획�을 남북대화를 통해 협의․추진하고,셋째,북한의 국제사회 참여 및 국
제사회의 대북지원에 대한 협력을 제공하며,넷째,북한당국은 변화를 통해 자구적 노력을 기울여야 한
다는 대북지원의 4대 방향을 밝히고 있다(통일백서,1997:194).
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하였다.1993년 11월 한․미 정상회담의 영향으로 미․북 회담이 재개되어 북한 핵
문제 해결을 위한 �4개 동시조치�에 합의(1993.12.29)하였다45).그러나 이러한 합
의에도 불구하고 일부 핵심시설에 대한 사찰활동 거부와, 북측의�서울 불바다� 

발언 등으로 북한 핵문제 해결 노력은 다시 난관에 부딪치게 되었다.유엔 안보리
에서 대북제재가 본격적으로 논의되자 북한은 외교부 성명을 통하여 IAEA를 탈퇴
한다고 선언(1994.6.13)하면서 유엔제재가 취해질 경우 이를 곧 선전포고로 간주할
것이라고 위협하였다 .    

유엔안보리 제재가 추진되고 한반도의 정세가 점차 급박해지고 있는 가운데
1994년 광복절 경축사를 통해 김영삼 대통령이�북한이 핵 투명성을 보장한다면,
경수로 건설을 비롯한 북한의 평화적 에너지 개발에 우리의 자본과 기술을 지원할
용의�가 있음을 천명하자 미․북 협상이 급진전하여 미국과 북한은 1994년 10월
21일 북한 핵문제 해결의 기본구도인 「제네바 기본합의」46)에 서명하게 되었다.
이로써 1993년 3월 12일 북한의 NPT탈퇴 선언으로부터 시작된 북한 핵문제는 수
많은 난관과 긴장 속에서 1년 7개월 만에 마침내 일단락되었으며 1994년 11월 4일
UN안보리는 의장 성명을 통해 북․미 기본 합의문을 만장일치로 지지했다.
제네바 합의에 의해 한․미․일 3국의 주도하에 북한에 건설될 경수로의 공급과

재원조달을 담당할 국제기구인 「한반도에너지개발기구」(KEDO)47)가 1995년 3월
9일 설립되었다.또한 제네바 협의 이후 약 7개월의 협의 끝에 쿠알라룸푸르 합의
45)  4개 동시조치는 ① 안전조치의 계속성 유지를 위한 IAEA사찰 개시,② 특사교환을 위한 남북 실무
접촉 재개,③ 한국의 1994팀스피리트 훈련 중단,④ 미․북한 제3단계 접촉을 1994년 3월 21일 제네바
에서 개최 등을 내용으로 하고 있다.

46) 1994북미 제네바 합의는 ①북한 핵 동결과 대북 경수로 지원 ②북미관계 개선 ③한반도 평화를 위한
비핵화 공동선언 이행과 남북대화,그리고 핵 선제 불사용 보장 ④북한의 NPT복귀 등 4개항을 주요
내용으로 하는 ‘기본합의문’과 양측의 의무사항의 구체적인 이행일정을 담은 ‘비공개 부속합의서’로 구성
되었다(남북대화 61,1994:22-24,권영진,1998:271).

47) KEDO(TheKoreanPeninsulaEnergyDevelopmentOrganization)는 최고 의사결정기구인 집행이사회
와 이를 실무적으로 뒷받침하는 사무국 및 모든 회원국 대표들로 구성되는 총회로 구성되어 있다.집행
이사회는 종래 원회원국인 한․미․일 각 1인씩 3인의 집행이사로 구성되어 전원 합의형태로 운영되어
오다가 1997년 9월 19일 EU가 집행이사국 자격으로 KEDO에 정식 가입하게 됨에 따라 한․미․일 및
EU의 4개국으로 확대되었으며,집행이사회의 의사결정도 전원합의제 방식을 원칙으로 하되 전원합의가
이루어지지 못하는 경우에는 다수결로 하도록 하였다.한국 정부에서는 경수로사업지원기획단장이 한국
정부를 대표하여 KEDO의 집행이사로서 활동하였다(통일백서,1997:115).
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(1995.6.13)에서 경수로 노형과 주계약자를 KEDO가 선정하는 데 합의하였다.경수
로 건설 예정지인 북한의 함경남도 금호지역에 대한 부지조사가 1995년 8월부터
진행되었으며,1997년 8월 19일 경수로 준비공사 착공식이 거행되었다.
이처럼 대북 경수로지원 사업에서는 김영삼 정부가 주도적으로 참여하였다.이때

에도 김영삼 대통령은 “경수로 건설에는 상당한 시간이 소요되며,건설 도중 북한
이 합의를 무시하는 이중적인 태도로 나올 경우에는 언제라도 지원을 중단할 수
있다”(김영삼,2001:343)는 생각을 갖고 있었다.이와 같이 모든 대북사업에서 정
치와 경제를 연계시킴으로써 정치적 상황의 변화에 대북사업들이 중단되기도 하고
또 재개되는 과정을 반복함으로써 일관성을 유지할 수가 없었다.
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제제제222절절절 김김김대대대중중중 정정정부부부

111...정정정책책책환환환경경경

가가가...국국국내내내환환환경경경 요요요인인인

김대중 정부의 국내환경요인에서는 김영삼 정부에 비해 정치요인이 경제․사회
요인보다 많은 영향을 미친 것으로 확인 되었다.한국의 정치사에서 최초의 여․야
간 정권교체라는 정권창출의 성격과 적극적인 대북관계개선을 추구하는 정치성향
의 결과였다.김대중 정부는 김영삼 정부의 말기에 발생한 IMF지원체제로 경제적
으로 대단히 어려운 시기였다.이러한 경제위기의 극복을 위한 외국투자유치 노력
과 경제난 극복을 위한 국민적 분위기가 대북온건정책을 채택하게 하는 요인이 되
었다고도 볼 수 있다.이로 인해 북한의 저항도 감소하였고 남한 국민들의 대북정
책에 대한 관심도 저조하였다.또한 경제적 불안은 사회불안을 증폭시켰고 대북정
책에 대한 국민의 관심이 저조한 결과를 초래했다.이러한 국내 환경요인들이 오히
려 김대중 정부의 대북정책추진을 방해하지 않고 묵인해주는 결과가 되었던 것이
다.따라서 경제․사회적인 요인이 정치요인을 도와주는 역할을 했다고 볼 수 있
다.위와 같은 내용을 정치․경제․사회면으로 구분하여 각각의 영향정도를 살펴보
면 다음과 같다.

(((111)))정정정치치치요요요인인인

김대중 정부는 민주주의 발전과 심화의 필요성에 대한 국민의 공감대 확산과 지
역 간 차별성의 부정적 인식이 확산된 가운데 한국역사상 최초의 여․야 간 정권
교체로 이어져 탄생했다.이러한 배경은 국민들의 정치참여에 관한 당위성을 높이
는데 영향을 미쳤다.또한 김대중 정부는 IMF라는 국가적 위기극복의 과제를 안고
출범 하였으며,이러한 국내적 어려움 속에서 ‘햇볕정책’이라는 이름으로 대북정책
을 추진하였다.특히 김대중 대통령은 과거 3공화국 시절부터 ‘반체제 인사’,‘좌경
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주의자’등의 평가를 받으며 정치인으로 성장하였기 때문에 대북정책의 추진 면에
서는 어느 정도 국민들의 묵시적인 공감대가 작용했다고도 볼 수 있다.이러한 측
면에서 김대중 정부의 대북정책은 용이하게 추진할 수 있었다.
김대중 정부의 정치성향은 개혁적 성격으로 북한과의 대화나 관계개선에 많은 노
력을 하였다.또한 대북정책의 추진에 대한 보수 세력의 반대가 대북정책에 영향을
줄 정도의 수준이 아니었고 국민여론도 비교적 긍정적이었다.이러한 환경이 김대
중 정부의 정치성향에 별다른 영향을 주지 않아 대북정책의 추진에 일관성을 유지
할 수 있었다고 볼 수 있다.

(((222)))경경경제제제요요요인인인

<표4-5>에서 보는 바와 같이 김대중 정부 출범초기인 1998년에는 전년대비 경
제지표들이 2/3수준 이하로 급격히 감소하였다가 이후 점진적인 회복세로 돌아선
다.그리하여 집권 중반이후에 와서야 국민총생산이나 개인소득 면에서 김영삼 정
부시절과 비슷한 위치까지 올라왔다.IMF경제적 위기를 물려받은 김대중 정부는
경제적 위기를 오히려 남북관계 긴장완화와 대북정책추진의 호기로 활용한 것으로
보인다.경제적 환경의 변화는 위기극복의 과정에서 정책의 우선순위가 변화될 수
있고 그것이 정책의 일관성을 위협하는 요인으로 작용할 수 있다.즉 대북지원이나
경제협력과 관련한 정책내용이 국내 경제회생 논리에 밀려 뒷전으로 밀려나고 그
로 인해 대북정책에 큰 변화가 생긴다면 정책의 일관성 유지에 부정적 영향을 줄
수 있기 때문이다.또한 김대중 정부는 정경분리정책을 택했는데 이는 국내의 어려
운 경제적인 여건이 일정부분 고려된 것으로 보인다.
김대중 정부는 정책의 일관성을 지킨 것으로 나타나고 있다(이학수,2001:162).

그 이유는 IMF위기황하에서 경제회생에 대한 관심증가로 대북정책에는 관심이 덜
했고,북한도 한국의 경제위기 극복의 시간동안 흡수통일에 대한 불안감을 덜 수
있기 때문에 한국의 대북정책에 대한 저항이 적었다.다른 측면에서는 김대중 정부
의 햇볕정책을 북한에 대한 일방적인 시혜와 서두름의 산물로 평가하기도 한다.48)

48) 대표적인 예로 현대그룹이 금강산 개발 독점권을 갖는 조건으로 1998년 11월 18일부터 2004년 까지 6



- 87 -

IMF여파로 실업자가 200만 명에 육박하는 등 어려운 경제 상황이었음에도 불구
하고 햇볕정책 추진을 위해 막대한 예산을 지불한 것이다.49)이처럼 국가적인 경제
위기하에서도 대북정책이 지속적으로 추진된 것을 볼 때 경제요인이 대북정책 추
진에 미치는 영향은 그리 크지 않으나 수단으로서의 경제요인은 영향이 큰 것으로
판단된다.

<<<표표표 444---555>>>김김김대대대중중중 정정정부부부 연연연도도도별별별 소소소득득득 및및및 경경경제제제성성성장장장률률률

자료:한국은행 홈페이지(ECOS,2007.12.5검색)

(((333)))사사사회회회요요요인인인

김대중 정부에서는 경제위기로 인한 사회적 불안이 증가되고 있었다.이는 사회
적 환경이 경제적 환경과 연관하여 움직여지는 자연스러운 현상이었다.이처럼 사
회․경제 안정이 더 절실하였던 김대중 정부시기에 국민의 대북정책 관심도는 낮
을 수밖에 없었다.따라서 정책의 일관성에 저해요인으로 크게 작용하지는 않았다.
대북지원에 대한 국민의 지지와 태도를 크게 두 가지로 나누어볼 수 있다.하나는
북한을 변화시키고 남북한의 막힌 물꼬를 트기 위해서 우선 지원이 필요하다는 적
극적 입장이다.다른 하나는 북한이 변하지 않는데 왜 앞장서서 우리만 지원하여야
하는가 하는 부정적․소극적 입장이다.김대중 정부시기의 국민의 지지도는 후자에
가까웠다고 볼 수 있다.예컨대 1999년 한국적십자의 비료지원모금에 대한 국민의

년간 9억4천 2백만 달러를 분할 송금하기로 계약을 체결한 것이다(정용석,1999:125-126).

49) 김대중 대통령 퇴임 후인 2003년 대북송금 특검을 통해 정상회담 직전 4억 5천만 달러를 북측에 비밀 

송금한 ‘대북 뒷거래’가 드러났다.

구 분 국민 총 소득 1인당 국민소득 실질성장률
억 달러 달러 %

1998년 3,404 7,355 -6.9
1999년 4,400 9,438 9.5
2000년 5,096 10,841 8.5
2001년 4,811 10,159 3.8
2002년 5,475 11,497 7.0
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호응이 거의 없었다는 것을 들 수 있다50).
대북인식 면에서는 북한이 조기붕괴를 예상했던 김영삼 정부와는 달리 국내외적

인 정세의 변화를 감안하여 김대중 정부의 대북인식은 북한의 체제는 당분간 이어
질 것이고 빠른 시일 내의 통일도 없을 것으로 내다보고 있었다.이러한 대북인식
이 바탕이 되어 대북 3원칙51)이 주창된 것이다.이러한 대북인식하에 추진된 김대
중 정부의 대북정책은 정책대상자인 북한으로 하여금 거부감을 느끼게 하는 요인
으로 작용하지는 않았던 것으로 보인다.
대북정책 지지와 국민여론52)면에서는 한국정치사상 이루어진 최초의 여,야간

정권교체는 국민들의 정치참여에 관한 당위성을 높이는데 영향을 미쳤고,한국사회
에서 보수 세력의 약화현상을 초래했다.국제사회의 탈 이념적 성향은 북한의 위협
을 경시할 수 없는 한국사회에서 단기간에 인식되고 수용되기는 쉬운 일이 아니었
다.그럼에도 불구하고,북한의 경제난과 식량난의 현실에 대한 동정과 대북협력
필요성에 대한 공감대가 형성되고 있었다.이에 따라 남한사회의 보수성향도 남북
상호 간 협력과 화해로 전쟁의 위협을 줄이고 통일의 가능성을 높이자는 현실적
사고로 전환되는 환경으로 변하고 있었다.
이와 같은 상황에서 김대중 정부의 경우 반대세력의 저항 없이 대북정책에서 주

도권을 행사할 수 있었다.그 이유는 1997년 말에 닥친 IMF사태로 한국사회의 담
론형성이 구조조정으로 상징되는 개혁이라는 방향에 의해 지배되고 있었다는 사실
이다.이러한 분위기에 편승하여 정부의 대북정책이 기존의 기조에서 벗어나 획기

50)당초 1999.3.15.부터 시작하여 민간모금목표량이 5만 톤(예상가격은 150억 원 이상)이었는데 3주가 지
난 4월초에도 겨우 2억 3천 여 만원 밖에 되지 않았다.이것은 이런 지원을 통하여 얻을 수 있는 남북
관계개선을 기대하지 않고 있기 때문인 것으로 판단된다.(동아일보,1999.5.15)더욱 큰 문제인 것은
북한 측으로부터 비료제공요청이 없었다고 하는데 결국 우리만 열심히 일방적으로 제공하려고 하고 있
었다.(동아일보,1999.4.7)정부는 하는 수 없이 남북협력기금에서 비용을 충당하여 비료를 제공하였다.

51)대북 3원칙은 첫째,어떠한 무력도발도 결코 용납하지 않겠다.둘째,우리는 북한을 해치거나 흡수할 생
각이 없다.셋째,남북 간의 화해와 협력을 가능한 분야부터 적극적으로 추진해 나갈 것이다 등이다.

52)통일연구원에서 실시한 국민 여론 조사에서 1999년도에는 김대중 정부가 대북정책을 잘하는 편이다가
69%,못하는 편이 24.2% 였고,2003년 조사에서는 대북정책에 찬성이 63.2%,반대가 36.8%였다(통일연
구원,1999,KINU국민통일여론).
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적인 변화를 추구해도 그 사실 자체가 크게 이상하게 보일 것은 없는 상황이었
다.53)이와 같은 개혁이라는 이름은 김대중 정부의 국정장악력을 강화시켜주었고
정권창출에 실패한 야당이 새 정부의 정책추진에 대안을 제시하며 반대할 수 있는
여지를 거의 봉쇄하였다.이는 그 당시 야당이 엄청난 “선거 후폭풍”을 맞아야 했
다는 사실을 말해주는 것으로 이와 같은 수세적 상황에서 특정사안인 정부의 대북
정책을 효과적으로 비판하기란 어려웠을 것으로 보는 시각(김도종,2000:23)이 이
러한 현상을 말해준다.물론 김대중 정부의 대북정책을 전적으로 묵인하거나 동조
해준 것만은 아니다.특히 정권의 후반부로 갈수록 김대중 정부의 대북정책은 보수
진영으로부터 ‘퍼주기 식’,‘짝사랑’등으로 표현되며 북한을 개방․개혁으로 이끌어
내는 것이 아니라 오히려 북한의 체제공고화를 도와주는 일방적인 정책이었다고
평가되기도 하였다.

나나나...국국국제제제환환환경경경 요요요인인인

김대중 정부의 국제환경 요인에서도 미국의 대북정책이 가장 큰 영향요인으로
작용하였다.미국은 한반도 문제해결을 위한 4자회담을 추진하면서 김대중 정부의
대북 포용정책을 지지함으로써 힘을 실어 주었다.미국은 북한에 대해 대량살상무
기 개발과 수출을 포기할 경우 대규모 경제지원을 한다는 포괄적 접근안을 채택하
는 등 적극적인 대북정책을 추진하였다.일본은 이러한 미국의 대북정책에 동조하
면서 북한과의 국교정상화를 추진하였으나 진전을 보지는 못하였다.중국과 러시아
도 미국의 대북정책에 동조 하면서도 ‘두개의 한국’정책 하에 북한에 대한 자국의
영향력 확대를 추구하였다.따라서 김대중 정부 전반기에는 한반도 주변 4강의 지
지 또는 묵인 하에 대북정책을 소신껏 추진할 수 있는 여건이 되었다.그러나 김대
중 정부 후반기에 들어 미국 부시정부의 대북 강경정책과 김대중 정부의 ‘햇볕정
책’이 불일치함으로써 대북정책추진에 부정적인 요인으로 작용하였다.구체적으로
살펴보면 다음과 같다.

53)여기에는 김대중 정부가 적극적으로 국민을 설득시키면서 정책의 정당성을 알림으로써 국민의 지지를
유도해 나간면도 작용했다고 본다.
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(((111)))미미미국국국의의의 정정정책책책

김대중 정부의 전반기는 미국의 클린턴 행정부의 후반기에 해당하고,후반기는
부시 행정부의 전반기에 해당되는 기간이다.따라서 전반기에는 클린턴 행정부의
정책에 영향을 받았고 후반기에는 부시 행정부의 영향을 받은 시기였다.김영삼 정
부에서 살펴본바와 같이 미국의 대북정책은 김영삼 정부의 대북정책을 추진하는데
있어 미국의 남북대화 지원과 북한과의 관계개선이 긍정적으로 작용하는 면이 있
었다.반면에 미국과의 대북정책에 대한 마찰과 북한이 남한을 배제하려는 전략으
로 인하여 오히려 대북정책 추진에 부정적인 영향을 미쳤다.이러한 관계의 진행
속에서 북한은 동결되어 있는 플루토늄 프로그램에 대한 대안을 모색하기 시작하
였고,금창리에 거대한 지하시설을 구축하여 미국의 관심을 유도 하였다.이것이
김대중 정부시기인 1998년 8월 17일 New YorkTimes의 보도로 금창리 지하시설
에 대한 핵 의혹이 다시 제기되었다.여기에 설상가상으로 북한이 같은 달 31일 일
본영공을 향하여 미사일을 발사하는 사태가 발생하자 미국은 대북정책을 재검토하
기에 이르렀다.미국은 한․미․일간의 안보협의를 토대로 페리 대북정책조정관을
통하여 “포괄적 접근안”(comprehensiveapproach)54)을 북한에 제시하여 북한이 대
량살상무기의 개발 및 수출을 포기할 경우 대규모의 경제지원을 약속하였다.이후
북․미간 고위급 회담을 통해 1999년 9월 베를린에서 북한이 미사일 실험발사를
유예하고 미국의 대북한 경제․무역 제재를 완화하는 것을 내용으로 하여 미사일
문제가 타결되었다.이러한 페리보고서는 북한의 대량살상무기 개발행위 종식,동
맹국들 간의 공동목표 추진 등 여섯 가지 사항55)이 고려되었다.

54)그 내용은 다음과 같다.단기목표로는 북한 미사일 발사 중단(1999년 9월 베를린합의)과 미국의 대북
경제제재 부분 해제를,중기목표로는 북한 핵 개발 중단과 미사일 시험․생산․배치․수출중단을,장기
목표로는 한반도에 평화정착과 그로 인한 동아시아 냉전종식이다(민주평통,1999.4.30).

55)첫째,북한의 핵무기 획득,장거리 미사일의 지속적인 개발,시험,배치 및 수출행위는 한반도에서의 대
북 억지력의 안정을 저해할 것이므로 이런 행위의 종식을 목표로 삼아야 한다.둘째,한반도의 미군과
동맹국들은 막강한 대북 억지력을 지니고 있다.따라서 현재 관련된 목표를 계속 추구해 나가야 한다.
셋째,미․북 협력을 통해 북한의 핵무기와 미사일 관련활동을 종식시키고 안정을 유지할 수 있다면
미․북 관계 정상화 준비와 한국의 대북 포용정책과 공동보조를 취해야 한다.넷째,영변 핵시설의 동결
해제는 북한이 핵무기를 확보하는 가장 빠르고 확실한 길이다.따라서 제네바 합의는 유지 이행되어야
한다.다섯째,한국과 일본이 적극 지지하고 협력하지 않는 한 어떤 대북정책도 성공할 수 없다.여섯째,
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이러한 포괄적 접근방식은 당시의 북한정권을 다른 정권으로 대체하는 것은 시
간이 많이 걸릴 뿐만 아니라 동맹국의 지지도 얻지 못할 것이기 때문에 결국 현상
유지를 바탕으로 한국과 일본의 긴밀한 협조를 통해 포괄적이고 종합적인 접근으
로 북한의 핵․미사일 문제를 해결하겠다는 것이다.56)결국 미국(클린턴 정부)의
대북정책의 당면목표는 북한의 군사적 모험을 억제하는 것이며 장기적으로는 북한
체제의 변화를 유도하는 것이다57).이를 위하여 미국이 추진하는 정책방향은 크게
세 가지로 요약해 볼 수 있다.첫째,북한의 대량살상무기 보유억제 및 북한의 군
사능력 약화를 목표로 다양한 군사․정치․외교적 압력을 행사한다.둘째,북한의
군사적 행동을 억제하는 정책을 취한다.셋째,동북아 주요 국가의 대북정책을 조
정하고 이들과 공동보조를58)도출해 내기 위하여 다자주의적 주도권을 취한다는
것이다.따라서 미국의 대북정책목표는 미․북 제네바 합의이행과 남북대화를 통한
한반도의 긴장완화유도 및 미․북 접촉확대를 통한 한반도의 안보와 안정의 증진
이다(박영효,1998:19).
이러한 미국의 대북정책과 관련하여 김대중 정부는 포용정책을 일관되게 추진하

면서 한․미간공조체제를 다시 복원시켰다.그리고 한반도 평화를 위한 4자 회담이

북한이 처한 상황,고립,의구심 그리고 협상스타일에 따른 위험성을 고려할 때,미국의 정책은 지속적
으로 추진되어야 한다.그러나 이에 대하여 미국의 동북아 정책적 성격은 강하지만 우리의 기대에는 못
미친다는 평가를 내리고 있다(홍관의,1999:2-13).

56)구체적으로 페리보고서에 의한 한반도 문제 해결,즉 페리프로세스는 2단계 전략을 제안하였는데,1단
계로 북한이 핵무기와 장거리 미사일 프로그램을 포기할 경우 미국은 북한과의 평화구축을 포함하는 포
괄적인 관계 개선을 추진하며,만약 북한이 핵과 미사일 위협을 제거하지 않을 경우 2단계 전략으로 핵,
미사일 위협을 봉쇄하는 것을 권고하고 있다(전인영,2000:207-221).

57)북한이 1990년대 후반 들어 미국과의 관계 개선을 최우선적인 정책 목표로 추구하고 있는 동기와 목표
는 대략 다음과 같은 것으로 볼 수 있다.첫째,핵과 미사일 카드를 이용하여 미국으로부터 그들 체제에
대한 보장을 받으려는 것이었다.둘째,미국의 대한방위정책의 유명무실화 내지 폐기,특히 주한미군의
철수와 한국에 대한 미국의 군사장비 무기 및 기술 등의 지원 중단을 기대하였다.셋째,미국과의 관계
발전을 통한 그들의 국제적 지위 향상과 다른 서방국가들과의 관계개선을 촉진시키는 것이었다.넷째,
북한은 제네바합의를 통하여 46억 달러 상당의 경수로와 연 50만 톤의 중유를 10년 동안 제공받을 뿐만
아니라 미국으로부터 경제 기술지원울 획득할 수 있다고 기대하였다.다섯째,미국과의 핵과 미사일 교
섭의 성공과 미․북 관계개선 등을 통하여 김정일 국방위원장의 정통성과 영도력을 과시하려는 것 등이
었다(전정환,2000:14-15).

58)공동보조는 중국과의 긴밀한 협조 하에서만 효율적으로 수행될 수 있다고 보고 있는 것이다(Aemitage,
1999).
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이루어지면서 북․미 관계가 개선되어 북한이 남한과의 교류협력을 수용하는 계기
가 되었다.즉 김대중 정부의 대북정책 기조가 미국의 대북 포용정책과 정책공조의
성격을 가짐으로서 미국과 대북정책에 있어서 정책이견이 극소화 되었다.또한 미
국이 대북정책에 있어서 장애물이 아니라 김대중 정부의 대북정책을 직․간접적으
로 도움을 주는 존재로 인식되어 김대중 정부의 대북정책 일관성에 긍정적인 요소
로 작용하였다.59)
2001년 1월 20일 출범한 부시행정부는 미국과 북한과의 관계를 악화시켰다.부

시행정부의 핵심적인 외교․안보정책 담당자들은 모두 공화당의 보수적인 철학 및
세계관을 공유하고 있었고,강한 미국을 추구하는 성향을 가진 인물들 이었다.부
시 행정부가 출범한 이후 미국이 제네바합의의 기본정신을 부정하는 태도를 보이
자 북․미간에는 협상에 대한 기본입장에서 현격한 차이를 보이게 되었다.부시 대
통령의 대화재개선언에도 불구하고 북한은 미국과 협상을 통해 실익을 확보하기
어렵다고 판단하였다.그래서 북․미 협상을 서두르기 보다는 중국․러시아와 미국
의 미사일방어체제를 반대하는 전략적 제휴 강화에 역점을 두고 외교정책을 추진
하였다.이와 같이 북․미관계가 대화의 접점을 찾지 못하고 교착상태가 지속되는
가운데 2001년 9월 11일 테러가 발생하였고 테러 발생이후 미국의 대북정책은 테
러와의 전쟁분위기가 고조되면서 더욱 강경해 졌다60).이러한 강경대북정책으로 인
하여 부시행정부 출범이후 미국과 북한과의 관계는 급속히 악화되어 갔다.
이후 남북관계가 진전되고 북․일 정상회담이 개최되자,미국은 켈리 차관보를

특사로 평양에 파견(2002.10.3-5)하여 부시행정부 출범 이후 21개월 만에 첫 번째
공식적인 북․미간 대화를 가졌다.켈리 특사는 방북 시 북한이 우라늄 농축방식으
로 핵무기를 개발하고 있다는 증거를 제시하고 핵개발 계획을 폐기하여야 북․미
대화가 재개될 수 있음을 강조하였다.이에 대해 강석주 북한 외무성 제1부상은 북

59)즉 군사․안보분야에 초점을 맞춘 미국의 대북 관여정책과 경제․사회부문에 초점을 맞춘 한국의 햇볕
정책이 시너지 효과를 가져왔음을 알 수 있다.북한의 대량살상무기 통제에 진전을 이루는 한편 북한의
개력․개방을 촉진하는 역할을 한 것이다.

60) 부시 대통령은 2002년 1월 29일 연두 국정연설에서 전 세계 테러조직 소탕과 대량살상무기 개발 국가
들로부터의 위협 방지를 테러와의 전쟁의 2대 목표로 제시하였다.아울러 북한․이란․이라크를 ‘악의
축(axisofevil)’으로 규정하였다.
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한이 핵개발 프로그램을 가지고 있다는 사실을 시인하였다.그리고 미국이 대북 적
대시정책을 포기하고 북한체제안전을 보장해주면 농축 우라늄을 통한 핵개발 계획
을 포함한 미국의 ‘안보상 우려사항’을 해결할 수 있다고 주장하였다(김국신,2005:
36).미국은 북한의 새로운 핵무기 개발 프로그램을 검증 가능한 방법으로 즉각 폐
기할 것을 요구하는 성명을 발표(‘02.10.17)하였다.김대중 정부도 같은 날 북한의
어떠한 핵 개발에도 반대하며 북한에 대해 남북 및 국제사회와 맺은 협정을 준수
할 것을 촉구하고,북한 핵문제는 대화를 통한 평화적 방법으로 해결해야 한다는
입장을 발표하였다.
앞서 살펴본 바와 같이 김대중 정부의 전반기 대북정책기조가 미국의 포용정책

과 상호보완적이었다.그리고 정책공조의 성격을 띠는 포용정책을 일관되게 추진되
면서 미국과 대북정책에 있어서 정책이견은 극소화되었고,미국이 대북정책 추진에
있어 장애물이 아니라 직․간접적으로 도움을 주는 존재로 인식한 것도 김대중 정
부의 일관성 유지에 기여를 하였다(노경수,1999:69-75).그러나 미국의 부시정부
출범 이후부터는 미국의 대북정책61)과 김대중 정부의 햇볕정책62)이 상호 충돌하는
양상으로 전개 되었다.이러한 정책의 차이는 김대중 정부의 대북정책에 부정적인
요인으로 작용하였으며 이것이 노무현 정부로 이어졌다.

(((222)))일일일본본본의의의 정정정책책책

일본의 대한반도 정책은 김대중 정부에 들어서도 미국의 대한반도 정책에 보조
를 맞추면서 지원하는 기조를 유지했다고 볼 수 있다.즉 ‘두개의 한국’정책을 추
진하면서 한반도의 안정을 희망하는 정책을 견지하였다.즉 남한과는 우호관계유지

61)부시행정부는 북한과의 미사일 협상을 중단하고,북핵 프로그램의 단계적 폐기에 상응해 대북 지원과
북미 관계정상화를 상정한 제네바합의에 대해서도 부정적인 견해를 보였다.북한의 악행에 대해 보상은
있을 수 없고,부도덕한 북한정권은 협상 상대가 아니라 교체의대상이라는 것이 부시대통령을 비롯한
부시 행정부 내 강경파의 입장 이었다(임원혁,2006.4)

62)김대중 대통령은 2002년 북한을 ‘악의 축‘으로 부른 직후 한국을 방문한 조지부시 미 대통령을 남북분
단의 현장인 도라산역에 데리고 갔으나 부시대통령의 생각을 바꾸지는 못했다.
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정책을 지속하고 북한과는 국교정상화를 추진하면서 당면하고 있는 일본인 납치문
제의 해결과 북한의 대량살상무기 개발에 대한 억제정책을 추진하였다.
고이즈미 총리체제로 들어선 일본은 ‘보통국가화‘를 가속화하는 가운데 2001년

9.11테러 이후 ’테러대책 특별조치법‘을 제정하여 자위대의 활동영역을 외국영역까
지 확대하였고 북한의 핵개발 의혹과 북한의 장거리미사일 개발 등이 빌미가 되어
자위대의 무력증강과 함께 2002년 6월에는 유사법제의 3법안63)이 통과 되었다.이
후에도 계속되는 북한의 핵개발과 미사일 발사실험 등은 미국과 일본의 동맹관계
를 더욱 공고히 하면서 일본의 우경화를 자극하여 군사 대국화의 길로 치닫게 함
은 물론 북한과의 관계도 악화되었다.
김대중 정부시절의 일본과 북한의 관계는 김대중 정부 전반기에는 최악의 상황

으로 치닫다가 김대중 정부 후반기에 와서야 북한의 미사일발사 중단 등의 영향으
로 북․일 정상회담을 개최하는 등 양국 관계가 호전 되었다.일본 내 북한에 대한
여론이 나빠짐에 따라 대북한 식량지원에 냉담한 반응을 보이다가 북송 일본인 처
방일 합의 등을 계기로 「세계식량계획」(WFP;WorldFoodProgramme)을 통한
2,700만 달러의 대북한 식량지원을 결정하였다.북․일 관계는 1998년 5-6월경에
들어오면서 북한의 일본인 납치의혹 해명과 북송 일본인 처 제3진의 방일을 둘러
싸고 갈등을 겪으면서 또 다시 냉각상태로 빠지기 시작하였다.게다가 1998년 8월
북한의 미사일운반체계 시험발사 사건을 계기로 하여 최악의 상태로 악화되게 되
었다.이 사건을 계기로 일본 국내에서 대북한 강경론이 확산됨에 따라,일본정부
는 식량지원 중단,직항 전세기의 운항 중단,한반도 에너지개발기구(KEDO)에 대
한 협력의 일시동결 등의 조치를 취하게 되었고,북한당국 또한 일체의 대화 창구
를 폐쇄하였다.
이처럼 극히 냉각된 북․일 관계는 1999년 3월의 북한 공작선 영해 침투사건,동

년 6-8월의 중장거리 미사일시험 재 발사 움직임 등으로 인하여 지속되다가,동년
9월에 베를린 미․북 고위급 회담결과 북한이 미사일 발사를 중단하게 됨으로써
다소 완화되기 시작하였다(배정호,2005:111).1999년 12월부터 2001년10월 31일까

63)유사법제란 유사시를 대비하여 법적으로 만든 체계를 의미하며,일본의 유사법제 3법안의 내용은 무력
공격사태법안,안보회의법 개정안 및 자위대법 개정안을 의미한다.이 법안의 통과는 일본의 보통국가화
와 전쟁을 할 수 있는 나라로 발전할 수 있는 법적 기반을 가지는 것을 의미한다.
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지 국교정상화를 위한 예비회담과 본회담이 개최 되었지만 별다른 성과 없이 막을
내렸다.이후 북․일 관계는 국교정상화 회담을 열지 못하고,제3국에서 대화채널
유지수준의 비공식 접촉만을 하여야 했다.게다가 2001년 11월 일본 경찰이 1999년
5월에 파산한 ‘조선동경신용조합’의 비리수사와 그와 관련된 조총련 중앙본부의 강
제수사를 단행하자 북․일 관계는 급속히 냉각되었다.아울러 동년 12월 17일 북한
적십자회가 ‘일본인 납치의혹 조사’사업의 중단을 발표함에 따라 한층 악화되었다.
냉각상태의 북․일 관계는 2002년에 들어오면서 4월의 북․일 적십자회담,7월의
브루나이 북․일 외무장관 회담 등을 계기로 다소 개선되기 시작하였다.이에 일본
은 대사급 회담으로서는 북․일 양측의 쟁점 현안에 대해 타협점을 찾기에 한계가
있을 것으로 평가하였다.그리하여 북․일 정상회담개최를 시도하여 동년 9월 17일
에 평양에서 정상회담을 개최하였다.9․17평양 공동선언은 2002년 10월 중 국교정
상화회담 재개,일본의 식민지지배 반성과 대북경협제공,북한의 피랍일본인 문제
사과와 재발방지,북한의 미사일 발사의 보류를 2003년 이후에도 유지하는 등을 골
자로 하였다.김정일-고이즈미 정상회담은 주요 현안의 일괄적 타개에 따른 북․일
관계의 정상화를 위한 기반 마련으로 평가되었다(배정호,2005:114-115).이와
같은 일본과 북한과의 관계악화관계의 지속은 김대중 정부의 대북정책에 다소 부
정적인 요인으로 작용하였다.

(((333)))중중중국국국의의의 정정정책책책

전통적으로 중국의 한반도정책은 ‘3非 3不願’의 원칙에 근거하고 있다.64)이러한

64)3비는 한반도의 非핵화,남북한 간 非전쟁,북한체제의 非붕괴를 말한다.3불원은 한반도가 미국과 밀착
하는 것,중국과 경쟁관계에 들어서는 것,남북한이 민족주의로 뭉치는 것 등을 원하지 않음을 의미한
다.그 이유는 첫째,한반도에서의 비핵화는 중국으로서도 매우 중요한 의미를 갖는다.북한이 어떠한
형태로든 핵을 보유할 경우,한국,일본 더 나아가 대만 등에게 핵무기 개발 및 핵무장화의 명분을 줄
수 있기 때문이다.둘째,한반도에서 ‘제 2의 한국전쟁’의 발발은 중국에게 막대한 경제적․인적 부담을
줄 수 있기 때문에 현재의 남북한 구조 속에서,자국의 경제발전을 지속시키는 것이 유리하다고 보고
있다.셋째,중국은 어떠한 형태로든 북한체제가 붕괴되는 것을 원하지 않는다.현실적으로 중국은 북한
이 현재의 김정일 체제 이외에는 특별한 대안이 없다고 보고 있다.중국은 남북한 분단체제의 유지로
중국의 부담을 줄이고 실리를 배가시킬 수 있다는 점에서,완충지역으로서의 한반도가 갖는 의미를 이
용하고 있다.넷째,중국은 한반도가 어느 한쪽으로 기울어지거나 남북한이 하나로 뭉쳐 중국과 경쟁세
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중국과의 관계는 김대중 정부에서도 우호적인 관계를 지속하였다.그리고 2000년 1
월 5일 국가안전보장회의(NSC)에서 중국에 대해 남북한 간 기존의 등거리 외교에
서 ‘정직한 중개자적 역할자’로의 전환을 요청한 바 있어,적극적인 외교목표를 설
정하고 있었다(중앙일보,2000.1.10).
북․중 관계는 2000년대에 들어 더욱 가까워지는 경향을 보였다.북한과 중국은

그 동안 표면상 동맹관계를 유지하면서도 내면 상 불편한 관계를 유지해 왔다.그
러나 김정일 국방위원장이 2000년 5월 중국을 비공식 방문한데 이어 2001년 1월
15일부터 20일까지 장쩌민(江澤民)중국 국가주석의 초청에 의해 또 다시 중국을
비공식 방문하였다.2001년 9월에는 장쩌민 중국 국가주석의 북한방문으로 쌍방의
친선발전과 공동관심사에 대해 의견의 일치를 보는 등 관계가 발정되어 왔다.중국
은 한반도의 안정과 평화유지가 요구되며,한반도에 대한 영향력을 행사하기 위하
여 북한을 이용하거나,북한에 정치․경제․군사적 지원을 통한 관계유지가 필요하
기 때문이었다.또한 북한은 한․중 간의 밀착을 견제할 필요가 있고,대미관계의
개선에도 유리한 협상지위를 확보하기 위하여 중국과의 관계회복에 노력하지 않을
수 없기 때문이었다(시사저널,2000.6.22).이러한 중국의 두 개의 한국 정책은 김
대중 정부의 대북정책 일관성유지에 긍정적 요인으로 작용 하였다.

(((444)))러러러시시시아아아의의의 정정정책책책

김대중 정부시절 러시아의 한반도정책은 한반도의 평화와 안정유지,남한과 경제
교류를 통한 실익추구,북한에 대한 영향력견지 모색,일본의 대러시아 접근유도,
아․태 진출의 교두보 확보 등 다섯 가지 목표를 중심으로 추진된 것으로 보인다.
특히 러시아는 북․미 제네바합의 이후 미․일의 대북한 접근이 가속화될 것이라
는 인식을 바탕으로,북한에 대한 기존 우호관계를 지속하고 있는 중국과 미․일이
한반도 문제에 대한 영향력을 강화할 경우,러시아만 고립된다는 위기감을 강하게
느끼고 있었다.이에 따라 러시아는 북한과의 관계를 회복하여야 할 필요성을 인식
하고 북한의 개방․개혁을 종용하고 대북한 관계를 현실적으로 재조정하였다.

력이 되는 것도 결코 원하지 않는다(김영선,1999:14-15).
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북한과 러시아는 2000년 2월 9일 평양에서 ‘조․러 우호선린조약’(일명 新條約)65)
을 체결하여 관계정립에 한발을 내딛었다.러시아가 북한과의 관계회복을 추구하는
배경과 목표는 대략 다음과 같은 것으로 볼 수 있다.첫째,북한이 러시아의 안보
문제와 긴밀히 연계되어있고,무기 수출을 비롯한 상품시장으로서 북한이 가치가
있다.둘째,러시아가 강대국으로서의 지위와 역할을 회복하려는 새로운 외교정책
의 일환으로 북한의 지지가 필요하다.셋째,북한과의 관계악화에 따른 한반도에서
의 러시아의 영향력약화를 사전에 예방할 필요가 있다.넷째,북한 핵문제 처리과
정과 4자회담에서 러시아가 제외된 것에 대한 러시아의 소외감과 불만 등을 들 수
있다.그리고 북한이 러시아와의 기존관계회복에 관심과 노력을 경주하고 있는 이
유는 무엇보다도 무기체계,자원,기술 등 여러 면에서 러시아에 대한 북한의 의존
도와 여전히 높은 것을 들 수 있다.그 외에도 한․러 간의 관계발전저지 및 미․
일․중에 대한 정책에서 러시아카드를 이용하려는 것으로 볼 수 있다(전정환,2000:
13).그러면서 동시에 남북한 간의 직접대화를 통한 평화정착이 중요하다고 보고,
남북대화를 적극 권장하는 동시에 한국과 외교관계를 강화하고 경제교류를 통한
실익추구와 북한에 대해서는 영향력을 가지는 양면적 태도와 대응전략을 추구하였
다.이러한 러시아의 대한반도 전략은 김대중 정부의 대북정책 추진에 긍정적인 요
인으로 작용한 것으로 평가되고 있다.

222...정정정책책책참참참여여여자자자

정책참여자 면에서는 김영삼 정부에 비해 대통령이 보다 많은 주도권을 행사했
음을 확인할 수 있었다.대통령 자신이 대북정책에 대한 전문지식을 보유하고 있었
고 관계부처 장관들도 관련분야 전문가이면서 대통령과 같은 성향 소유자를 임명

65)신조약의 주요 내용은 다음과 같다.상호 주권존중과 내정 불간섭,동등권 및 국제법 원칙을 기초로 우
호관계 발전(제1조),쌍방 중 일방에 침략당할 위기가 발생할 경우 또는 평화와 안정을 위협하는 상황이
발생하는 경우,그리고 협의와 협력이 불가피할 경우 쌍방은 즉각 접촉(제2조),상호 이해가 관계되는
모든 중요한 문제에 대해 정기적 협의(제3조),자주,평화통일,민족대단결 원칙에 따른 한반도 통일 지
지(제4조),통상,경제,과학,기술 분야 협력 발전을 위해 적극 노력(제5조),양국 의회와 다른 정부기관
및 사회단체 간 관계 심화(제6조),조약은 10년간 유효하며 일방이 12개월 내에 조약의 연장불가 의사를
통보하지 않을 경우,5년 단위로 자동연장(제12조)등(네이버 백과사전).
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함으로써 대통령이 주도적으로 대북정책을 추진할 수 있었다.또한 관계부처의 원
활한 협조를 위해 통일부 기능을 강화하는 등의 노력도 기울였으나 때로는 갈등과
혼선이 발생하기도 하였다.김대중 정부의 대북정책 추진에 반대하는 정책 참여자
로는 사회 보수층을 들 수가 있는데 이에 대해서는 여론을 주도하려는 노력을 경
주함으로써 해소하려고 하였다.지지연합(coalition-building)형성 측면에서는 자유
민주연합(자민련)과 공조를 취함으로써 여대야소의 정국을 이룸으로써 정치적 입지
를 공고히 하였다.하위정부모형(sub-system political)66)측면에서도 대북정책이라
는 특수성으로 인하여 이익집단의 역할은 미미할 수밖에 없었다.다음은 각 정책참
여자의 영향요인을 분석한 내용이다.

가가가...김김김대대대중중중 대대대통통통령령령

(((111)))대대대통통통령령령의의의 리리리더더더십십십

김대중 대통령의 경우 대북정책에 있어 정치적 리더십은 김영삼 대통령의 경우
보다는 전문적인 성향이 강하였다고 할 수 있다.재야시절부터 대북정책에 대한 관
심이 많았고,강경기조의 선택보다는 민족주의적 기조에 의한 온건론자였다.또한
대북정책에 전문가라는 이미지와 카리스마를 가진 보스정치로 인하여 대북정책 결
정 및 집행을 둘러싸고 발생할 수 있는 부작용을 일정부분 통제할 수 있었다(최진
하,2001:125).김대중 대통령의 인사 스타일면에서 볼 때 대북정책을 담당하는 핵
심부처의 長을 대부분 대통령과 유사한 성향을 지닌 자로 임명하였다.67)따라서 이

66) 하위정부 모형은 의회, 행정부처 등의 공식적인 정책참여자와 함께 비공식적인 참여자로 분류되는 이

익집단이 각 정책영역별로 독자적인 일종의 하위청치체제를 형성하여 정책의 결정과 집행에 영향을 미

치고 있다는 의미로 이는 정책과정 참여자들 간의 상호작용과 영향력관계를 동태적으로 묘사하고 있는 

점에서 의미가 있다(정정길 외, 2006: 236)

67)그 면모를 보면 다음과 같다.즉 강인덕(보수적 성향을 지닌 대북 문제 전문가,중앙정보부 해외정보국
장,북한 정보국장,극동문제연구소장,극동문화대표 역임),임동원(국정원장,통일부 장관,외교안보수석,
합참 전략기획과장,육본 전략기획처장,외교안보연구원장,통일원차관,아태재단사무총장 역임),박정수
(외교통상부장관,국민회의 부총재,15대 국회의원,전국구),홍순영(외교통상부 장관,행정가),조성택(국
방부 장관),이종찬(국정원장,민정당 원내총무,사무총장,정무1장관,국민회의 부총재),천용택(국정원장,
장군출신,국방부장관 역임),황원탁(외교안보수석)씨로 구성되어 있다(동아일보,1999:5.25).
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들은 대북정책에 대한 대통령의 일관된 의지를 뒷받침해 주었기 때문에 김영삼 정
부에 비하여 정책의 일관성 유지에 긍정적인 환경을 제공하였다고 볼 수 있다.이
는 김대중 대통령의 인사 스타일이 이미 검증된 사람을 선호하는 데다 정권출범
초부터“사람을 자주 바꾸지 않겠다.”(동아일보,1999:5.25)는 의지를 일관되게 강
조해온 점과 연결시켜 볼 수도 있다. 

(((222)))대대대통통통령령령의의의 정정정책책책결결결정정정 성성성향향향

김대중 대통령의 경우 초창기 전 정권에서의 대북정책 실패라는 교훈으로 인하
여 정부학습이 되었기 때문에 제도적 장치 및 의견조율기구를 전 정권에 비해서
좀 더 체계화하였다.김대중 정부의 대북정책 결정방식은 각 부처에서 통일부와 사
전 의견조율을 하고 국가안전보장회의에서 통일․외교․안보에 관한 실질적이고
절차화된 종합적인 논의가 이루어지도록 하였다.68)그리고 그 사안에 대해서 최고
통치자에게 보고하는 형식을 취하였다.그렇게 함으로써 적어도 대북문제의 정책결
정방식에 있어서는 하의상달이라고 하는 민주적인 결정과정이 정착되어 가는 과정
에 있었다고 할 수 있다(이학수,2000:180).결국 이러한 김대중 대통령의 정책결
정방식이 김영삼 정부와는 달리 부처할거주의와 조직 간의 경쟁이 불가피한 정책
공간에서 확실한 통합조정으로 인하여 부처 간의 업무조정이 가능하게 되었고,이
것이 대북정책 추진에 영향을 미쳤다고 판단된다.

(((333)))대대대통통통령령령의의의 대대대북북북정정정책책책 의의의지지지

김대중 대통령은 대통령이 되기 이전인 1970년대부터 민족통일 대원칙으로 자주
의 원칙,평화의 원칙,민주의 원칙이란 3대 원칙을 주장(이재승,1998:107)하는 등

68)즉 국가안전보장회의에서 대통령의 주관 하에 실질적으로 대북 정책결정을 추구하였다.그리고 대북 정
책을 결정할 때 일정한 범위를 정한 후 이러한 범위 밖의 사안에 대해서는 논의하지 않는 방식을 추구
하였다고 할 수 있다.부연하면 특정사안에 대한 해결 시 일괄타결적인 방식을 사용하였다고 할 수 있
다(최진하,2001:125).
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대북정책과 통일방안에 대한 많은 관심을 가지고 있었고 대북정책에 대한 전문지
식을 보유하고 있었던 것으로 보인다.대통령으로 당선된 후인 1998년 2월 일본 아
사이 신문과의 인터뷰에서 “지금은 통일이 아니라 평화와 공존을 정착시킬 단계이
며”,“남북기본합의서”를 한 번 더 되살리고자 한다”는 견해를 표명(박영효,1998:
55)하였다.이는 대북한 인식에서 기존의 정부와는 달리 통일을 급선무로 한 대북
정책을 추진하지 않겠다는 의지의 표현이었다고 볼 수 있다.
김대중 대통령의 대북관련 각종 연설내용을 종합(부록 3참조)해 보면 취임사에

서부터 임기 말까지 동일한 맥락에서 동일한 의지를 표명했다고 볼 수 있다.먼저
화해와 협력을 통한 평화정착과 대북정책 3원칙을 기회 있을 때마다 강조하였다.
아울러 남북기본합의서의 실천과 교류협력,이산가족 상봉,대북지원의지 등을 지
속적으로 표명하였다.이를 위해 특사교환과 남북정상회담을 지속적으로 제의하였
다.남북정상회담이 성사된 이후에도 남북정상회담에서 합의한 내용에 대한 이행의
촉구와 김정일의 답방에 대한 기대를 수차에 걸쳐 언급하는 등 남북 간의 화해협
력에 대한 의지와 성과 및 기대를 가지고 있음이 곳곳에서 나타나고 있다.한편으
로는 햇볕정책에 대한 의의를 강조하면서 전 세계적으로 지지를 받고 있음을 강조
하는 등 햇볕정책에 대한 강한 자부심을 견지하고 있음을 알 수가 있다.안보와 관
련하여서는 화해협력정책과 병행하여 추진되어야 할 중요성을 강조하면서 한․미
동맹관계 및 주한미군의 중요성,주변강대국들과의 관계개선 중요성을 일관되게 주
장하고 있다.즉 안보가 뒷받침되는 대북화해협력정책을 계속해서 강조하고 있는
것이다.위에서 살펴본바와 같이 김대중 대통령의 대북관련 연설내용은 임기 내내
동일한 기조를 유지하였다고 볼 수가 있다.이것이 김대중 대통령의 대북정책에 대
한 심념이며 의지의 표출이라고 평가할 수 있겠다.
또한 대외적인 협조를 위해 한․중,한․미․일간 일련의 정상회담을 통해 한반

도를 둘러싼 주변국과의 협조체제를 공고히 하였다.특히 대북포용정책에 대한 확
고한 지지와 협조를 얻어냈다.예컨대 한․중 회담에서 중국은 김대중 정부의 대북
포용정책을 지지하는 한편 남북교류협력성과 및 북한의 변화가능성에 대한 인식을
공유하였다(유호열,1999:139-140).이와 같은 김대중 대통령의 대북정책에 대한
지식과 확고한 대북정책 의지는 김대중 정부기간동안 펼쳐진 우호적인 대북정책수
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행 환경과 더불어 일관성 있게 대북정책을 추진할 수 있는 원동력이었던 것으로
보인다.

나나나...관관관계계계부부부처처처

(((111)))장장장관관관의의의 임임임기기기

장관의 임기는 김영삼,노무현 정부에 비해 단명의 장관이 많았다.통일부장관은
5년 동안 6명이 보직하여 8개월 미만이 3명이나 되었으나 이중 임동원 장관이

<<<표표표 444---666>>>김김김대대대중중중 정정정부부부 대대대북북북정정정책책책 관관관련련련 장장장관관관

자료:통일부,외교통상부,국정원 홈페이지(2007.7.15검색)

짧은 기간(1차 7개월,2차 8개월)을 2회에 걸쳐 역임하였다,외교통상부장관도 5명
이 역임하여 평균 1년 내외의 짧은 기간을 보직함으로써 정책의 일관성 면에서는

구 분 대 순 성 명 근무월수 재 임 기 간 비 고

통일부
장 관

24 강 인 덕 15 ‘98.03.03-’99.05.23
25 임 동 원 7 ‘99.05.24-’99.12.23 1차
26 박 재 규 15 ‘99.12.24-’01.03.25
27 임 동 원 8 ‘99.05.24-’99.12.23 2차
28 홍 순 영 5 ‘01.09.07-’02.01.28
29 정 세 현 13 ‘02.01.29-’03.02.26

외 교
통상부
장 관

27 박 정 수 5 ‘98.03.03-’98.08.04
28 홍 순 영 17 ‘98.08.04-’00.01.04
29 이 정 빈 14 ‘00.01.04-’01.03.26
30 한 승 주 11 ‘01.03.26-’02.02.04 2차
31 최 성 홍 13 ‘02.02.04-’03.02.27

국 정
원 장

22 이 종 찬 15 ‘98.03.05-’99.05.25
23 천 용 택 7 ‘99.05.26-’99.12.23
24 임 동 원 15 ‘99.12.24-’01.03.26
25 신 건 25 ‘01.03.27-’03.04.24
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부정적 요인으로 작용하였다고 볼 수 있다.국정원장도 김영삼 정부에서 2명이 보
직된 것과는 달리 4명이 보직하여 잦은 교체가 이루어 졌다.이처럼 김대중 정부기
간 중 관계부처 장관들은 짧은 기간 동안 근무함으로써 대북정책 일관성 유지 면
에서는 부정적이었다.

(((222)))전전전문문문성성성 및및및 정정정책책책 성성성향향향

김대중 정부의 통일부장관 경력을 보면 대북정책에 대한 전문성을 보유하고 있
었고,정치적으로 대통령과 연관되어 있기 때문에 대통령의 의지를 실행해 나갈 수
있는 여건을 갖추고 있었다.외교통상부장관과 국정원장의 경우에는 대북문제 전문
가가 아닌 행정가이거나 전문가가 임명되었는데 대통령의 의지가 강하기 때문에
이들은 개인적인 성향이 나타나지 않고 있었다고 볼 수 있다.이러한 면에서 볼 때
장관의 임기보다는 전문성과 정책성향,그리고 대통령과의 코드가 맞는 인사가 더
욱 중요한 요소임을 알 수가 있다.

(((333)))조조조직직직의의의 기기기능능능과과과 역역역할할할

김대중 정부 들어서 대북 총괄부서에서 나타난 큰 변화는 통일원이 통일부로 바
뀐 것이라 할 수 있다.이에 따라 대북정책의 조정․총괄기능에 변화가 나타났다.
먼저 통일부장관은 부총리이기 때문에 권한이 높다고 볼 수 있다.실질적으로도 대
북정책의 총괄․조정권한이 높아졌다고 할 수 있다.이는 대통령의 정치적 지지 때
문으로 “대북문제에 있어서는 통일부가 주도 부서임”을 천명한 것이다.또한 “대북
문제의 경우 주무부처인 통일부의 사전조정을 거쳐야 한다.”는 내용의 대통령 훈령
을 통해 대북문제에 관한한 사전적인 정책조정을 강조하고 있다.또 다른 하나는
법적권한의 확대를 들 수 있다.즉 통일원장관은 총리령을 통해서만 간접적으로 법
제정이 가능했기 때문에 독자적인 법 제정권한이 없었는데 반해서 통일부장관은
“통일부 령”이라고 하는 독자적인 법 제정권한이 생겼다.이러한 법 제정이라는 법
적기반을 통해 통일부가 할 수 있는 업무영역이 넓어졌다고 할 수 있다.국가정보
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원은 1998년 3월 김대중 정부 출범과 동시 ‘작고 강한 정보기관’의 구조조정을 실
시하여 4월에는 국가정보원으로 명칭변경을 결정(시행은 1999년 1월)하였다.그리
고 院訓을 ‘정보는 국력이다‘로 바꿈으로서 개혁의 의지를 나타냈다(국정신문,1998,
5.4).즉 정보를 독차지하면서 대북정책에 강력하게 영향력을 행사했던 과거 안기부
시절과는 성격이 달라졌고 대국민서비스에서도 많은 변화를 가져왔다.임무수행은
‘제1차장’(해외분야),‘제 2차장’(국내분야),’제3차장‘(북한분야)으로 나누어 담당하도
록 조정하였다.또한 대북정책에 있어 국가정보원의 역할을 축소하고,정보의 공급
자 측면에서의 역할에 주력하도록 하였다.국정원장의 역할 면에서 보았을 때는 외
교안보수석을 지냈던 임동원이 다시 국정원장으로 보직됨으로써 대북정책에 있어
많은 역할을 했다고 할 수 있다.

(((444)))대대대북북북정정정책책책 결결결정정정 제제제도도도적적적 장장장치치치 및및및 갈갈갈등등등조조조정정정

김대중 정부시기에 들어서도 대북정책의 한건주의식 발표로 중요한 정책에서 혼
란이 일어났고 주무부처인 통일부와 사전협의 없이 발표되어 불협화음을 일으킨
사례들이 발생하였다69).이와 같은 일련의 사례를 볼 때 여러 문제점들이 드러났
다.첫째,북한 문제를 둘러싼 ‘한건주의’현상이 심하고,둘째,북한관련 정보를 독
점하려는 부처이기주의가 힘겨루기 양상까지 번졌다.셋째,청와대가 포용정책 추
진을 실질적으로 독점하여 그 성과에 지나치게 집착하고 있기 때문이었으며,넷째,
주요 대북정책 추진에 앞서 국민여론 수렴을 소홀히 하고 있는 것도 한 요인이 되
었다.그러나 과거 김영삼 정부와는 달리 대통령의 의지가 확고하였고,여론도 주
도하였으며,통일부를 통한 정책조정이 이루어지고 있었기 때문에,전술한 사례가
발생하였지만,이러한 것들이 정책의 일관성에 상실에 크게 영향을 미치지 않았다.
김대중 정부는 김영삼 정부가 대북정책의 추진에 있어 유관부처의 협조나 사전 조
정이 없었던 관계로 대북정책의 일관성을 상실했다는 평가에 대한 반성으로 대북

69)대표적인 사례로는 북한에 유휴선박 지원(1999년 2월 21일),미전향 장기수 북송시사(1999년 2월 22일),
화력발전소 지원(1999년 4월 2일),금강산 솔잎혹파리 방제작업(1999년 4월 6일),대북 포용정책 보고서
사전공개(1999년 4월 8일)등 이 있다.
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정책에 대한 총괄기구로서 기존에 있던 국가안전보장회의(NSC)를 강화70)․현실화
하여 부처 간 정책조정을 하였다71).이러한 국가안전보장회의는 대북정책의 조정기
구역할을 담당함으로써 대북정보가 공유되고 대북정책에서 야기되는 혼선의 위험
성을 줄여주는 역할을 담당하였다.
김대중 정부에서 통일정책의 추진체계는 통일관계 장관회의와 남북교류협력추진

협의회 및 북한 이탈주민대책협의회를 들 수 있다(그림4-1참조).김대중 정부의 대
북정책 결정과 관련된 제도적 장치들은 다음과 같은 특징을 갖는다.첫째,통일정
책업무를 효율적․체계적으로 추진하기 위하여 통일관계 장관회의를 설치․운영하
는 것이다.둘째,남북교류협력에 관한 정책조정․협의기구로서 남북교류협력추진
협의회를 설치․운영하였고 협의회 아래 통일부차관을 위원장으로 관계부처 3급
이상 공무원을 위원으로 하는 실무협의회를 운영하였다.셋째,북한이탈주민에 관
한 정책을 협의․조정하고,그들의 보호여부결정과 정착지원 등에 관한 사항을 심
의하기 위하여 북한이탈주민대책협의회를 설치․운영하였다.
인원의 운용 면에서 볼 때 김대중 정부 초기에는 임동원 수석이 외교,안보,통

일정책의 총괄 조정역이라면 강인덕 통일부 장관은 통일정책의 구심적 역할을 하
였다.이러한 사실을 미루어 보아 김대중 정부의 초기 대북정책결정구조는 국내보
수파의 우려를 불식하고자,강인덕 전 통일부장관 같은 보수파를 통일부 장관으로
임명했다.그리고 보수파인 김종필 국무총리와 연합정권을 형성함으로써 김영삼 정
부처럼 국내의 정치구조에 의한 영향력을 배제했다.그러나 초창기와 달리 집권중
반기에는 보수주의 세력과의 연대 없이 온건론자들을 대북정책의 전면에 내세웠다

70) ‘통일안보정책조정회의’를 폐지하고,‘국가안정보장회의’에 상임위원회를 두어 매주 정기적으로 회의를
개최하고 있다.그 구성을 보면 통일부 장관이 의장이 되고,외교통상부 장관,국방부 장관,국가정보원
장,국무조정실장,대통령 비서실장 및 국가안전보장회의 사무처장이 위원으로 참여하고 있다.아울러
이것의 운영을 효율적으로 하기 위하여 관련 부처의 차관보 또는 이에 상당하는 공무원이 참여하고 국
가안전보장회의 사무차장이 이를 소집․운영 하고 있다.예컨대 1998.7.15상임위 회의 안건은 북한
잠수정 및 무장간첩 침투사건에 대한 시인사과,재발 방지를 촉구하는 것이었다(통일백서,1999:477).

71)즉 전술한 바와 같이 헌법기구였으면서도 1년에 1-2회 정도의 비정규적 활동,그리고 소수의 행정요원
으로 유명무실했던 국가안전보장회의는 명실상부한 대북․통일․외교․안보 등의 문제를 통합․사전 조
율하는 조정기구로 거듭나게 되었다.그 특징을 보면 다음과 같다.먼저 국가안전보장회의 사무처조직의
확대개편이고 둘째로 안전보장회의 상임위를 위한 실무조정회의의 활성화이다.셋째로 법제화되고 주1
회로 정례화 됨으로 인해 공식적으로 절차화되고 현실화되었다는 점이다.
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는 것이 전 시기와 다른 정책결정체계였다고 할 수 있다.

<<<그그그림림림 444---111>>>김김김대대대중중중 정정정부부부 대대대북북북 정정정책책책 결결결정정정체체체제제제

자료:중앙일보(1999.4.8)

김대중 정부의 중반의 내각은 그 구성이 달라진 시기였다.즉 강인덕 통일부장
관에서 온건파로 알려진 임동원 장관,박재규 장관으로 바뀌었다.노태우 정부부터
계속해서 대북 온건정책을 주장하던 임동원 외교안보수석이 통일부장관을 거쳐 국
가정보원장으로 임용되었다.즉 대북정책에 있어 주력부서가 모두 온건파였다.대
북정책의 추진 담당세력을 모두 온건세력으로 전면에 내세움으로서 별다른 관료조
직 간의 마찰이 없었고,북한의 반응을 더욱 촉구할 수 있었으며,결과적으로 6.15
남북정상회담을 개최한 결과를 가져올 수 있었다.이러한 측면이 김대중 정부가 대
북정책에 있어 정책의 일관성을 유지할 수 있게 한 또 하나의 영향요인이 된다고
할 수 있다(최진하,2001:131-133).
그러나 이러한 정책결정체계의 보완과 성공에도 불구하고 전문 인력의 확보,정

책의 일관성 유지 및 지속성이라는 측면에서 적절치 못한 면이 있다는 비평을 받
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외교안보수석국가안전보장

회의 상임위원
통일․외교․국방부
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국무조정실장
국가정보원장
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통일관계장관회의
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실무조정회의
(차관보급)
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진 협의회
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․탈북자 대책
협의회
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국민(여론)
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았다.또한 대북 및 통일정책의 명확한 로드맵 부재,국가대전략 관련 지침의 부재
그리고 통일논리,안보논리,평화논리 등 다양한 정책의 우선순위에 대한 논란과
정책의 병목현상 등이 비평의 대상이 되었다.더불어 정책조정기능의 미흡으로 인
해 부처 이기주의,정실주의,비밀주의,정보교류의 부재,감시 및 견제기능의 부재
등도 문제시 되었다(김용호,2002:135-154).

다다다...국국국회회회

국회의 구성 및 태도 면에서 볼 때(표4-3참조)김대중 정부에서 국회구성은 1997
년 12월의 대선 당시에는 국민회의(77석)와 자민련(43석)의 의석을 합쳐 과반수에
이르지 못했다.그러나 2년 뒤인 1999년 12월 말에는 국민회의 103명,자민련 55명
으로 양당을 합하여 과반수에 이르렀다.이처럼 여소야대를 무리하게 여대야소로
만드는 과정에서 ‘정치적 뒷거래 설’이 만연했고 대야관계는 극도로 악화됐다.
김대중 정부 초반에 세 차례의 대북결의안 채택이 있었다.72)그런데 이러한 큰 틀
인 대북 결의문 채택에 있어서는 안보문제는 국민전체의 관심사로서 여론을 의식
하지 않을 수 없기 때문인지 이례적으로 여․야가 같은 목소리를 내고 있어 실제
논쟁이 거의 없는 편에 속한다(이학수,2000:161).결국 여당은 대부분의 경우 정
부의 정책을 그대로 따르기 때문에 정부의 정책이 변화될 여지가 없다.또한 국민
의 여론을 의식하여 국가안보에는 여․야가 일치된 의견을 가지는 경향이 있다.이
런 점에서 김대중 정부에서의 국회의 태도도 대북정책에 영향을 크게 미치지 못했
다고 평가할 수 있다.

72) 첫 번째 결의안은 1998년 12월 14일 국회의장 대북 서한발송 남북이산가족 생사확인 및 상봉 촉구 국
회결의문 전달이다.두 번째는 1999년 3월 17일 국회의장 대북 서한발송 남북기본합의서 이행 실천촉구
국회결의문 전달이다.세 번째는 1999년 12월 1일 제 198회 국회 통일외교통상위원회 대북 결의안 채택
남북이산가족의 생사확인 및 상봉촉구 북한의 핵 의혹 지하시설에 대한 즉각적인 현장 사찰 수용 촉구
결의안이다.



- 107 -

333...대대대북북북정정정책책책

가가가...대대대북북북정정정책책책 기기기조조조

전술한 바와 같이 김대중 정부는 ‘대북포용정책’,‘햇볕정책’이라고 불리는 대북
정책을 ‘대북화해협력정책’으로 공식화하여 추진하였다.이러한 대북화해협력정책의
목표는 '평화와 화해협력을 통한 남북관계 개선'이었다(표 4-4참조).
이러한 목표를 달성하기 위한 대북정책 3원칙으로 김대중 정부는 “한반도의 평

화를 파괴하는 어떠한 무력도발도 결코 용납하지 않고”,“북한을 해치거나 흡수할
생각이 없으며”,“남북 간의 화해와 협력을 가능한 분야부터 적극적으로 추진해 나
갈 것”임을 밝혔다.또한 이러한 대북정책 3원칙에 입각하여 첫째,안보와 화해협
력의 병행추진,둘째,평화공존과 평화 교류의 우선 실현,셋째,화해협력으로 북한
의 변화여건 조성,넷째,남북 간 상호이익의 도모,다섯째,남북 당사자 해결 원칙
하에 국제적 지지 확보,여섯째,국민적 합의에 의한 대북정책 추진 등을 대북정책
의 추진기조로 설정하였는데 이는 대북정책의 목표달성을 위한 중간목표의 성격이
라고 볼 수 있다.

(((111)))정정정책책책목목목표표표

김대중 정부의 대북정책의 목표는 지금당장 통일을 실현하자는 것이 아니고 화
해와 협력을 추구함으로써 북한이 스스로 변화의 길로 나올 수 있는 적합한 환경
을 조성하자는 것이다.그리고 이를 통해 한반도 평화와 안정을 도모함으로써 남북
간 평화공존을 실현시키자는 단일 목표를 제시함으로써 정책대상 집단인 북한에게
거부감을 주지 않은 목표였다고 볼 수 있다.이러한 대북정책의 목표가 김대중 정
부의 대북정책 일관성 유지에 결정적인 역할을 했다고 볼 수 있다.

(((222)))정정정책책책수수수단단단
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김대중 정부에서의 정책수단도 김영삼 정부에서와 마찬가지로 비강제적인 수단
들을 사용하였다고 볼 수 있다.서해교전에서와 같이 북한의 군사적 도발에는 군사
적 대응이라는 강제적 수단을 동원하기도 하였지만 그 외 외교적 압력이나 경제적
제재 등은 사용하지 않았다.김대중 정부의 대북정책 추진방향은 첫째,남북 간 대
화를 통한 남북기본합의서의 이행과 실천,둘째,정경분리 원칙에 입각한 남북경제
협력의 활성화,셋째,남북이산가족문제의 우선적 해결,넷째,북한 식량문제의 해
결을 위한 대북지원,다섯째,대북경수로지원사업의 차질 없는 추진,여섯째,한반
도 평화환경의 조성 등을 구체적인 추진과제로 설정하였다.이러한 방향과 수단들
은 안정적인 대북관계와 북한을 경제적으로 도와주는 내용들이었기 때문에 대북정
책의 추진에는 긍정적으로 작용하였다고 평가할 수가 있다.

(((333)))정정정책책책지지지침침침

김영삼 정부의 정경연계정책과는 달리 김대중 정부는 정경분리와 상호주의의 정
책지침을 근본으로 하였다.첫째,민간 기업이 자기책임 하에 이윤을 추구하는 상
업적 거래로서의 남북경제교류협력은 정경분리원칙을 적용하였고,둘째,남북당사
자간의 협상,예컨대 북한의 핵 포기와 연계된 경수로건설 사업은 상호주의를,셋
째,북한 식량난 해결과 같은 인도적 차원의 지원에서는 햇볕론(비연계 상호주의,
신축적 상호주의)을 적용 하였다(노경수,1999:81).또한 ‘남북경제교류협력에 대한
남북협력기금 지원지침’의 변경, ’남북경협활성화조치‘(1999.4.30)등의 세부지침의
변화와 각종 규제완화 및 절차 간소화 등을 통해 정책수단의 일관성을 유지했다고
볼 수 있다.

나나나...대대대북북북사사사업업업

(((111)))경경경의의의선선선․․․동동동해해해선선선 철철철도도도․․․도도도로로로 연연연결결결

남북 간 철도․도로 연결 사업은 제1차 남북장관급회담(2000.7.29-31)과 제2차 남북장
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관급회담(2000.8.29-9.1)에서 서울-신의주 사이의 철도를 연결하며,문산-개성사이의 도
로를 개설하기로 합의함에 따라 시작되었다.이 합의에 따라,2000년 8월 8일｢남북철도
연결 사업추진단｣을 구성하는 등 철도․도로연결 사업의 효율적인 추진을 위한 내부적
인 준비와.이어 2000년 9월 18일 남한 측 지역 공사를 위한 기공식을 시작으로 경의선
철도․도로 연결공사를 추진하였다.2001년 12월말에 이르러 경의선 철도는 문산역에서
도라산 역까지 10.2km,도로는 통일대교 북단에서 비무장지대 앞까지 3.3km구간의 공사
를 완료하였다.2002년 2월 12일,설날을 맞이하여 실향민의 망배행사를 도라산 역에서
가졌다.
한편 남북관계의 소강국면으로 인하여 남북 간 연결공사가 늦어지던 단계에서 남한
측 제의에 따라 대통령 특사가 방북(2002.4.3-4.6)함으로써 남북 간에 철도․도로 연결에
대한 새로운 계기가 마련되었다.2002년 9월 18일 남과 북은 경의선․동해선 철도․도로
착공식을 개최하였다.2002년 수차례 군사실무접촉을 통해 군사보장합의서가 서명․교환
(2002.9.17)됨으로써 남북 간 철도․도로 연결을 위한 실질적인 협의가 마무리되었다.이
러한 협의에 기초하여 남북한 공히 공사가 진행되었다.2003년 대통령 특사방북(1.27-29)
에서는 경의선 철도연결 공사를 2월중 완료하기로 합의하였으나 북한 측의 준비부족으
로 2007년 초까지도 연결이 되지 않고 있다가 2007년 5월 17일 최초의 시험운행이 있었
다.남북 간 철도․도로 연결 사업은 분단된 한반도의 혈맥을 잇는 상징적 사업으로 남
북 간 긴장완화와 남북화해의 실질적인 진전을 가져다준다는 점과 한반도와 유라시아
대륙을 연결하는 면에서 '철의 실크로드'가 구축될 경우 한국은 동북아 물류중심국가로
서 우뚝 설 수 있게 될 것이라는 데서 의미를 갖는다.이러한 사업은 서해교전(2002.
6.29)이라는 악재가 있었음에도 불구하고 대통령 특사 방북 등 적극적인 추진으로 정책
의 일관성을 유지하며 추진되었다.이러한 남북 간 철도․육로의 개통사업이 금강산관
광,개성공단개발 등 다른 대북정책 추진의 또 하나의 긍정적인 영향요인이 되고 있는
것으로 판단된다.

개개개성성성공공공단단단 개개개발발발사사사업업업

한국토지공사와 현대아산이 공동으로 추진 중인 개성공단개발 사업은 북한 개성직할
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시의 개성시와 판문군 평화리 일대 약2,000만평(공단 800만평,배후도시 1,200만평)을 개
발하는 것으로서 우선 1단계 100만평 규모의 시범공단을 조성하는 것을 목표로 추진하
는 사업이다.2002년 8월 말에 개최된 제2차 남북경제협력추진위원회(경추위)에서 개성
공단 건설이 연내 착공되어 원활히 추진될 수 있도록 협력하기로 합의하였다.남북장관
급회담과 경추위의 합의에 따라 2002년 10월 30일부터 11월 2일까지 개최된 제1차 개성
공단건설실무협의회에서는 1단계 100만평 개발을 2003년까지 끝내도록 적극 협력키로
합의하였다(통일백서,2003:152-157).이처럼 김대중 정부에서는 개성공단개발 사업을
추진할 수 있는 기반을 조성한 기간이었다.

금금금강강강산산산관관관광광광사사사업업업

금강산관광사업은 1998년 10월 현대아산과 북한 조선아세아태평양평화위원회가 ｢금
강산관광사업에 관한 계약서｣를 체결하고 1998년 11월 18일 ｢금강호｣를 첫 출항시킴으
로써 시작되었다.2000년도에는 월평균 15,000여명 이상이 금강산을 관광하였으나 2001
년부터는 관광객이 월 3천명 수준으로 감소하였다.금강산관광이 침체에 빠지면서 현대
는 북한과의 협상을 통해 육로관광 실시와 관광특구 지정을 추진하기로 하는 등 관광활
성화 조치에 합의하였다(2001.6.8).또한 한국관광공사가 공동사업자로 금강산관광사업에
참여하기로 결정하였다(2001.6.20).관광공사는 남북협력기금 900억 원을 대출받아 현대가
건설한 금강산 내 시설물 등을 인수하는 방식으로 금강산관광사업에 투자하였다.
2001년 10월에는 육로관광 실시문제를 협의하기 위한 금강산관광 제1차 당국회담이
개최되었으나 뚜렷한 성과를 거두지 못하였다.2002년 1월에는 관광객이 1천명 수준으로
줄어 더 이상 금강산관광사업을 계속할 수 없는 상황에 이르게 되었다.이에 김대중 정
부는 정부지원을 통해 금강산관광을 중단하지 않고 지속하면서 이를 남북화해협력 증진,
분단고통 완화,통일교육효과 제고 등의 기회로 활용해 나가기 위해 2002년 1월 23일 금
강산 관광사업 지원방침을 발표하였다.또한 3월 28일에는 ｢금강산관광객에 대한 경비지원
지침｣(통일부고시)을 제정하여 학생․교사․이산가족․국가유공자․장애인․통일교육 강사
등의 금강산 관광경비의 일부를 남북협력기금에서 지원하기로 하였다.이 지원조치가 실
시된 이래,2002년 4월부터 학생․교사 등 지원대상자를 중심으로 관광객이 꾸준히 늘어
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나기 시작하였다.이에 따라 2002년에는 전년도에 비해 46.4%가 증가한 총 84,727명이
금강산을 관광하는 등 관광이 지속될 수 있는 여건이 마련되었다.
관광특구 지정․육로관광 실시 등 관광활성화 조치 이행을 위해 당국 간,사업자간 협
의가 계속되었다.2002년 9월에는 제2차 금강산관광 당국회담이 개최되어 관광특구 지정
및 육로관광 실시시기에 원칙적으로 합의하기도 하였으나,관광활성화를 위한 당국의 역
할에 대한 입장차이로 구체적인 합의를 도출하지는 못하였다.김대중 정부와 사업자가
북측의 관광활성화조치 이행을 지속적으로 촉구하는 가운데,2002년 11월 13일에는 ｢금
강산관광지구법｣을 제정하고 11월 25일 방송을 통해 법 제정 사실을 발표하였다.한편
2002년 12월 11일 동해선 임시도로 연결공사가 완료되었고,2003년 1월 27일 제7차 남북
군사실무접촉에서 동․서해 지구 임시도로 통행의 군사적 보장을 위한 합의서가 발효됨
에 따라 육로관광이 실시되었다(통일백서,2003:157-160).
이상에서와 같이 금강산관광사업은 민간사업으로 출발하였지만 사업추진의 성공

을 보장하기 위하여 김대중 정부가 적극적으로 개입한 사업이었다.또한 금강산관
광사업은 두 이해상사자간의 대등한 이윤추구 계약이라기보다는 일방적인 시혜 혹
은 조공과 같은 인상을 금치 못한다(정용석,1999:125-126)고 혹평하기도 한다.이
처럼 북한에 일방적으로 유리한 금강산관광사업은 북한에게는 경제적인 면에서 가
시적인 이익을 주는 사업이었기에 김대중 정부의 노력과 어우러져 사업추진의 일
관성을 유지할 수 있었다.

(((444)))대대대북북북 식식식량량량차차차관관관제제제공공공

김대중 정부는 북한의 공식적인 요청에 따라 2000년과 2002년 두 차례에 걸쳐 차관방
식으로 식량을 제공하였다.차관형식의 식량제공은 상거래적인 의미를 띠고 있어,남북
간 경제적 거래관계를 정착시키는데 도움을 줄 수 있는 형태로서 남북 간 상호 의존도
를 심화시키고 남북경제공동체 형성을 위한 신뢰 분위기를 조성함으로써 남북관계 개선
에 기여한 것으로 평가되었다.
2000년 식량차관제공은 제2차 남북장관급회담(2000.8.29-9.1)에서 북측이 식량차관제

공을 요청해 온 이래,제1차 남북경협실무접촉에서 차관제공합의서를 체결(2000.9.26)함
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으로써 태국산 쌀 30만 톤,중국산 옥수수 20만 톤을 제공하였다.식량차관제공이 비록
유상이지만 분배투명성 보장을 위해 식량포대에 ｢RepublicofKorea｣를 표기하도록 하
였으며,제2차 경협실무접촉(2000.11,평양)에서 남한 측 대표는 북측으로부터 제공 식량
분배내역을 접수하고,평양 인근 모란봉구역을 방문,분배과정을 확인한 바 있다.2002년
들어 남북경제협력추진위원회 제2차 회의(8.30)에서 쌀 40만 톤을 북측에 차관방식으로
제공하기로 함으로써 대북식량차관제공이 재개되었다.2002년 식량차관은 한국의 식량수
급상황,북한의 식량사정과 요청,차관이라는 제공 형식,남북관계 개선에의 기여도,국
민여론 등을 종합적으로 고려하여 국회 등의 논의를 거쳐 결정되었다(통일백서,2003:
167-169).이와 같이 대북식량차관은 북측의 요구에 의해 이루어졌다는 측면과 비록 차
관명목이지만 대북지원이라는 성격의 사업으로 인해 대북정책 추진에 긍정적인 요인으
로 작용하고 있는 것으로 판단된다.

  (((555)))남남남북북북 간간간 물물물자자자교교교역역역

남북 간의 물자교역은 1988년 「7.7선언」과 그 후속조치인「대북한 경제개방조치」에
따라 시작되었다.남북교역이 시작된 초기에는 2천만 달러에도 미치지 못하였던 교역규
모가 1990년 8월「남북교류협력에 관한 법률」의 제정 등 관련 법제가 마련되면서 교역
량이 1억 달러를 넘어서기 시작하였다.이후 북한의 1993년 NPT탈퇴선언 등 핵문제로
인해 남북관계가 일시 경색되기도 하였으나 1994년의「남북경협활성화조치」등에 힘입
어 1995년부터는 남북교역규모가 2억 달러 수준을 넘어서기 시작하였다.1997년에는 북
한산 철강금속류의 반입 증가,위탁가공 교역의 확대,경수로건설사업의 시작에 따른 공
사물자의 반출 증가 등으로 남북교역 규모가 3억 달러를 돌파하였다.
1998년에는 외환위기로 인한 대내외 경제여건의 악화로 남북교역도 위축되어 교역량
이 전년보다 28% 감소한 2억 2,194만 달러에 그치기도 하였다.그러나 1999년에는 국내
경기회복에 따라 위탁가공교역이 확대되고 금강산관광사업 및 경수로건설사업 등 경협
사업이 진전됨에 따라 교역량이 다시 3억 달러를 넘어섰다.2000년에는 농수산물의 반입
증가,전기․전자제품 등 위탁가공교역의 확대,대북 비료지원,경수로 본 공사 착수 등
에 따라 남북교역이 사상 처음으로 4억 달러를 넘어섰고,2001년에는 국내경기 침체,남
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북 간 운송여건 등으로 2000년에 비해서 교역량이 소폭 감소하였으나 2년 연속 4억 달
러 선을 계속 유지하였다.2002년에는 거래성 교역의 꾸준한 증가세와 함께 비거래성 교
역인 대북 식량차관,철도․도로연결공사 관련 자재․장비지원 등에 따라 남북교역 사상
처음으로 6억 달러를 넘어섰다(부록 5-1참조).이러한 가시적인 지표는 김대중 정부 대
북정책이 중단함이나 변동이 없이 일관성을 유지하고 있음을 보여주는 것이라 할 수 있
겠다.

(((666)))남남남북북북한한한 인인인적적적교교교류류류

1989년 6월 12일 ｢남북교류협력에 관한 기본지침｣시행 이후 남북한 왕래는 주로 남
한주민의 북한방문 위주로 이루어져 왔다.2002년 12월말까지 신청 4,066건(43,751명),승
인 3,885건(41,880명),성사 3,660건(39,977명)이며,1998년 이후 2002년 12월말까지 북한
을 방문한 남한주민은 총 37,572명으로 1989년부터 1997년까지 9년간 방북인원 2,405명
의 15배를 넘어서 남북 간 인적교류가 큰 폭으로 증가 하였다.1998년 11월 18일 시작된
금강산관광사업은 관광객 감소 등으로 어려움에 처기도 하였으나 2002년에도 금강산관
광 활성화조치 등으로 꾸준한 추세를 보여 2002년 12월말 기준 외국인 1,168명,영주권
자 634명을 포함하여 총 514,243명 금강산을 관광했다(통일백서,2003:190-193).
한편,1990년 이후 2002년까지 남한을 방문한 북한주민은 총 2,586명이었다.연도별로
보면,1990년에는 291명이 방문하였으나 1994년부터 1998년까지는 남한방문이 없었다.
1999년에는 62명이 방문하였고 2000년에는 남북정상회담을 계기로 706명으로 증가하였
다.2001년에는 이산가족 상봉의 부진 등으로 인해 191명으로 다소 감소하였으나 2002년
에는 남북 당국 간 회담 및 부산아시아경기대회 참가 등 1,052명으로 급격히 늘어났다
(부록 5-6,5-7참조).
이와 같이 인적교류에 있어서 남한에서 북한방문은 김대중 정부에 들어 급속히 확대
되었고 매년 증가 추세였다.이는 김대중 정부 대북정책 일관성을 보여주는 단면이라고
할 수 있다.그러나 북한에서 남한방문은 극소수 인원으로 한정되다가 남북 정상회담이
후 다소 증가함을 보여주고 있다.이는 북한이 어느 정도 대남정책에 적극성을 보이냐가
수치로 표출된 것이라고 분석 된다.
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                            (((777)))대대대북북북 경경경수수수로로로지지지원원원

1994년 10월 미․북간의 제네바기본합의에 기초하여 시작된 대북경수로사업은
1995년 12월 15일 KEDO와 북한 간에 ｢경수로공급협정｣이 체결되고,1997년 7월에
경수로공사 착수에 필수적인 후속의정서와 각종 세부절차가 마련되었다.그리고
1997년 8월 19일 함경남도 금호지구의 경수로 건설부지에서 부지준비공사 착공식
이 거행됨으로써 경수로사업은 협상단계에서 시행단계로 접어들게 되었다.
KEDO․북한 간에는 1998년 이후 연간 수차례의 고위전문가 회의를 통해 효율
적․경제적 海路이용 문제,북한 근로자 임금수준,KEDO 인원의 사기진작 방안
등 다양한 제반 현안들을 협의하였다.이외에도 경수로사업 추진을 위해 필요 문제
들은 KEDO․북한 간 실무전문가 협상을 개최하거나,부지현장의 KEDO 금호사무
소,한전 및 합동시공단의 현장사무소를 통해 북한의 경수로대상사업국과 수시로
협의하여 해결해 나갔다(통일백서,2003:280).
KEDO와 한전 간 주계약이 발효됨에 따라 경수로건설 공사는 본 공사 단계로

진입하게 되었다.부지정지공사는 2001년 8월에 완료하고 취수방파제와 항만시설인
물양장(物揚場)등 대규모 토목공사도 2002년 상반기에 완공하였다.그리고 본관
기초굴착공사를 2001년 9월 3일 착공하였다.2002년에도 발전소 본관 1․2호기에
대한 기초굴착공사를 계속 진행하여 8월 3일부터 1호기에 대한 최초 콘크리트 타
설을 시작하고,8월 7일에는 KEDO집행이사국 및 북한 측 대표와 세계의 주요언론
등이 참석한 가운데 금호부지에서 최초 콘크리트 타설 기념식을 개최하였다.2003
년 1월말까지 1․2호기 시공은 19.7%의 공정을,원자로 설계 48.5%,각종 기자재 제
작․구매 34.3% 등을 포함한 종합공정의 진척은 약 28.3%를 보였다.
한편 2000년 12월 체결된 ｢훈련 의정서｣에 따라 2001년 12월에 북한 원자력분야

고위관계자 19명이 약 2주간에 걸쳐 국내 원전 관련시설 및 기관에 대한 현지시찰
을 하였다.2002년에는 북한 측 원전 운영인력에 대한 본격적인 교육을 시작하여,
금호부지 내에 완공된 금호원자력교육원에서 2002년 6월 5일부터 10월 9일까지 4
개월 여간 북한인력 123명을 대상으로 이론기초교육을 실시하였다.또한 원자력 안
전규제를 담당할 북한 측 규제요원들에 대한 훈련도 처음으로 실시되어,2002년 7
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월 2일부터 27일까지 대전의 한국원자력안전기술원(KINS)에서 25명의 북한 측 기
술진이 원자력 안전규제에 관한 기초교육을 이수하였다(통일백서,2003:281-282).
경수로사업을 원활하게 추진하기 위해 KEDO 집행이사국들은 1998년 11월 9일

예상 사업비를 46억 달러(환율 1달러=1,100원,물가상승률 연 2.1%)로 하는 ｢재원
분담결의｣를 채택하였다.이에 따라 한국정부는 실제공사비의 70%(예상 사업비 46
억 달러 기준 32.2억 달러,3조 5,420억 원)를 원화로,일본은 10억 달러(1,165억 엔)
상당을 엔화로 기여하기로 하였으며,한국과 일본은 약속한 기여금액이 최대치
(maximum)임을 명기함으로써 부족분 조달시의 추가적인 부담 가능성을 배제하였
다.미국은 중유비용과 KEDO의 여타 소요재원을 조달하는데 노력하고 KEDO 집
행이사국들의 기여금액이 부족할 경우 그 부족분 조달에 있어 지도적인 역할을 수
행하기로 하였다.한편 EU는 1997년 9월 KEDO 가입당시 약속한 7,500만 유로를
이미 기여하고,2001년 이후 매년 2,000만 유로를 추가로 기여하였다.2000년 2월 3
일 주 계약(TKC)이 발효되고,본 공사가 착수됨에 따라 경수로건설 공사비를 지급
하기 시작하였다(통일백서,2003:282-283).
이처럼 김영삼 정부에서 추진된 대북경수로지원 사업을 이어받은 김대중 정부의

대북경수로지원 사업은 KEDO를 통한 북한과의 협의를 통하여 계획대로 순조롭게
추진하였다.그러나 본 사업은 한국정부 단독으로 추진하는 사업이 아니고 미국을
위시한 관련국들이 동참하는 사업이라는 면이 다른 사업과 차별성을 지닌다.이러
한 한국 주도의 다자관련 대북 경수로지원 사업은 남북관계에 순기능으로 작용하
여 한국정부의 대북정책 추진에 긍정적인 요인으로 작용한 것으로 판단된다.
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제제제333절절절 노노노무무무현현현 정정정부부부
111...정정정책책책환환환경경경

가가가...국국국내내내환환환경경경 요요요인인인

노무현 정부의 국내환경요인에서도 정치요인이 경제․사회요인보다 많은 영향을
미치고 있음을 확인하였다.노무현 정부는 김대중 정부를 계승하는 성격으로 출범
한 정부였고 정치성향은 좌파 신자유주의로 개혁성향이 강해 적극적인 대북정책을
추진하였다.경제적으로는 완만한 경제성장 기조를 이루고 있었으나 실업문제 등
민생경제가 침체된 시기로서 대북정책에 미치는 영향은 미미하였다.사회적인 면에
서는 보․혁 간,좌․우 간 갈등이 심화된 시기였고,과거사 청산과 국가보안법 폐
지 추진 등으로 정체성의 혼란이 극심한 시기였다.집권층은 북한에 대한 무조건적
인 지원이 최상의 대안이라고 생각하는 반면에 보수우익 측에서는 ‘퍼주기 식’대
북정책이라고 거세게 반발하였다.이러한 사회적 분위기가 노무현 정부의 대북정책
추진에는 부정적인 요인으로 작용하였다.노무현 정부의 대북정책 국내영향요인을
정치․경제․사회면으로 구분하여 살펴보면 다음과 같다.

(((111)))정정정치치치요요요인인인

정권창출성격에서 볼 때 노무현 정부는 김대중 정부의 맥을 이어 받아 출범한
정부라고 할 수 있으나 대북정책 추진은 前 정부보다도 더욱더 개방적이고 적극적
인 성향을 지녔다.이러한 정권창출성격은 대북정책추진에 있어 큰 영향요인으로
작용하였다.노무현 정부는 취임 초기 의욕적으로 개혁을 추진하려했으나 대통령
탄핵으로 위기에 봉착했다.그러나 헌법재판소의 탄핵기각(2004.5.14)과 총선(2004.
4.15)에서 여당이 과반수이상의 다수의석을 차지함으로써 내부개혁과 한반도 냉전
구조 해체 등 노무현 정부의 대북정책인 평화번영정책73)을 본격화할 수 있었다.이
73)평화번영정책은 여러 가지 점에서 햇볕정책의 전통을 계승하고 있다.평화번영정책은 북한 실체 인정,
점진적⋅단계적 통일추구,사실상의 통일 추구,가능한 분야의 협력 확대 등의 측면에서 햇볕정책과 기
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러한 국내 정치적 요인 이외에 강경보수파인 부시 대통령의 재선은 노무현 정부의
남북관계 개선 노력에 부정적 영향을 주었다.즉 냉전구조해체라는 현상타파를 통
해 동북아 평화와 번영을 추구하려는 노무현 정부와 힘을 통한 패권안정 추구와
현상유지적인 동북아 질서를 추구하는 부시행정부와의 갈등이 불가피하게 발생한
것이었다(고유환,2005:17-18).이러한 미국과의 갈등과 노무현정부의 개혁성향은
보수주의자들로부터 거센 반발을 불러 일으켰고 대북정책의 추진에서 많은 저항요
인으로 작용하였다.

(((222)))경경경제제제요요요인인인

노무현 정부에서의 전반적인 경제의 흐름은 <표 4-7>에서 보는 것처럼 완만한
상승을 이루고 있다.

<<<표표표 444---777>>>노노노무무무현현현 정정정부부부 연연연도도도별별별 소소소득득득 및및및 경경경제제제성성성장장장률률률

자료:한국은행 홈페이지(ECOS,2007.12.5검색)

그러나 이는 수출이 주도하는 한국의 경제구조 특성에서 기인한 사상 최대의 무
역과 원화의 강세로 인한 국민 개인당소득 2만불 시대를 향한 외형상의 지표일 뿐
이다.내면적으로는 청년 실업률의 증가와 서민경제형편이 IMF체제보다 오히려 더

본방향을 공유하고 있다.그러나 평화번영정책은 평화와 번영이라는 민족 공통의 목표 추구,동북아차원
으로 남북협력의 확대,대내적 합의기반 중시 등의 측면에서 햇볕정책과 차별성을 지니고 있다.평화번
영정책과 햇볕정책의 유사성에 대한 조사 결과,‘비슷하다’는 응답(72.7%)이 ‘다르다’는 응답(27.8%)보다
높게 나왔다.국민들의 다수가 평화번영정책을 햇볕정책과 유사한 것으로 인식하고 있다.이것을 달리
해석하면,평화번영정책과 햇볕정책의 차별성이 적은 것으로 인식되고 있다고 할 수 있다(통일연구원,
2005:55-56).

구 분 국민 총 소득 1인당 국민소득 실질성장률
억 달러 달러 %

2003년 6,086 12,717 3.1
2004년 6,284 14,206 4.7
2005년 7,901 16.413 4.2
2006년 8,873 18,372 5.0
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악화되었다고 대다수의 국민들이 느끼고 있다는 것이다.이러한 상황 하에서 추진
된 경제지원 등의 대북정책은 북한 핵과 맞물려 보수층으로부터 심한 저항을 받았
다.그러나 이러한 저항에도 불구하고 노무현 정부는 일관되게 대북정책을 추진하
고 있다.이는 국민들의 의사나 정책반대세력의 주장보다는 집권세력의 의지가 더
욱 중요한 요인으로 작용하고 있음을 보여준 예라고 할 수 있다.따라서 경제적인
요인은 대북정책의 추진에 별다른 영양을 미치지 않는 것으로 분석 된다.

(((333)))사사사회회회요요요인인인

노무현 정부에서의 사회적 현상은 좌 편향적 개혁을 추구하는 정권세력과 이를
저지하려는 우익성향의 보수 세력 간의 투쟁의 시기라고 특징지을 수 있다74).이러
한 극단적인 보수와 진보간의 갈등은 노무현 정부의 대북정책 추진에 부정적인 요
소로 작용할 수 있는 요인이었다.그러나 정책의 중심세력이 좌편향적 진보주의자
들로 구성되어 있고 대북정책에 대한 대통령의 확고한 의지가 뒷받침되어 대북정
책 추진은 오히려 탄력을 받았다.
노무현 정부의 대북인식은 김대중 정부의 대북인식과 크게 다르지 않았다고 볼

수 있다.김대중 정부 출범 시에는 IMF체제라는 국가적 위기상황이 있었지만 노
무현 정부 출범 시에는 이러한 국가적 위기상황이 없이 어떤 면에서는 대북정책을
소신 있게 추진할 수 있는 상황이었다고 할 수 있다.노무현 정부는 북한은 곧 붕
괴될 정권도 아니고,우리에게 커다란 위협을 주는 존재도 아니며,우리가 도와주
면 개방과 개혁으로 나올 것이고,한반도 평화는 정착될 것이라는 인식을 가지고
대북정책을 수행하였다.즉 북한을 우리와 함께 동북아시대를 개척해야 할 파트너
로 인식하고 있다고 볼 수 있다.따라서 노무현 정부는 김대중 정부가 추진해온 화
해협력 정책을 계속 추진해야할 대상으로서 북한을 인식한 것이다.이러한 노무현
정부의 대북관은 대북정책의 추진에 걸림돌로 작용하지는 않았지만 북한의 비위

74)이러한 특징은 일부 보수언론의 특집기사나 사설 등을 통해 파악할 수 있다.2006년 초 동아일보에서
[정체성 혼란 한국호 어디로 가나?]의 제하로 연재된 이인호 서울대 명예교수와 김수환 추기경의 기고
문은 이러한 사회상을 잘 반영한 것이라고 할 수 있다.
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맞추기에 급급한 듯한 정책의 추진은 번번이 북한의 트집 잡기에 이용당한 감도
없지 않았다.이처럼 각 정부 출범 당시에 대통령을 비롯한 국민의식이 어떠한 대
북인식을 가지고 있느냐에 따라 그 정부의 대북정책을 결정하는데 결정적인 영향
요인으로 작용하였고 이후 정책추진과정에서도 지속적으로 영향을 미쳤다.
대북정책 지지와 국민여론면에서 살펴보면 노무현 정부에서는 사회 전체가 보수

와 진보(좌익)로 크게 양분됨으로써 대북정책에 대한 국민의 지지와 여론도 크게
양분되어 있다.여론조사결과(통일연구원,2005:114;임원혁,2006:7)등을 통해 나
타난 대북정책에 대한 지지도는 많은 국민들이 노무현 정부의 대북정책을 반대하
고 있음에도 불구하고 일관되게 추진하고 있다.즉 국민들의 요구와는 관계없이 정
부의 의지대로 밀고나간다는 인상을 주고 있는 것이다.정부가 정책내용을 국민에
게 홍보하여 국민의 지지와 동참을 이끌어 내는 차원에서 볼 때 노무현 정부는 김
대중 정부 이상으로 대국민홍보와 여론조성을 위해 노력하였다.그러나 그 성과는
미미하거나 오히려 역 효과를 내고 있는 것으로 평가75)하기도 한다.즉 국민들의
의지와는 상관없이 밀어붙이기식의 대북정책 추진은 반대여론의 당위성을 더욱더
부여해주는 결과를 낳았다고 볼 수 있다.정책의 일관성은 유지하였으나 대북정책
의 추진에는 부담으로 작용하였고 평가할 수 있다.

나나나...국국국제제제환환환경경경 요요요인인인

노무현 정부 국제환경요인면에서도 미국의 대북정책이 가장 많은 영향을 미쳤다.
미국은 테러와의 전쟁을 통해 미국주도의 세계질서 구축을 추진하는 가운데 이라
크와 전쟁을 치루면서 북한에 대한 강경정책을 고수하였다.이러한 미국의 대북 강
경정책은 노무현 정부의 대북 화해협력정책과 충돌하는 양상을 보임으로써 노무현
정부 대북정책에 부정적인 요인으로 작용하였다.한편 일본은 일본중시정책을 추진
75) 이러한 대표적 예로 국정홍보처 역할을 들 수 있다.국정홍보처가 제 기능을 수행하지 않고 정권차원
에 동원되고 있다는 비판과 함께 2007년에 접어들어 폐지론 까지 등장하게 된다.“정치권이 국정홍보
처를 폐지하거나 기능을 축소하는 쪽으로 가닥을 잡아가고 있다.한나라당과 민주당,국민중심당이 아예
국정홍보처를 없애자는 강경한 입장이고 열린우리당과 중도통합신당 민주노동당은 폐지 자체에는 반대
하면서도 기능을 조정·축소하자는 쪽으로 당론을 모은 상태다(문화일보.2007,5.25).
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해온 미국의 동북아 전략과 대북정책에 보조를 맞추면서 북․일관계정상화를 위해
노력하였으나 별다른 진전을 보지 못했고,한국과는 독도 영유권문제로 갈등이 증
폭되었으나 노무현 정부 대북정책에 미치는 영향은 미미하였다.한편 중국과 러시
아는 북핵 관련 6자회담의 일원으로서 이러한 미국의 대북정책에 동조하면서도 미
국의 강경정책을 견제하는 등 일정한 거리를 두고 대한반도 정책을 추진하였다.즉
중국은 한반도 안정화 정책을 추구하면서 남한에 대해서는 경제적 이익추구에,북
한에 대해서는 영향력확대전략을 추구함으로써 노무현 정부의 대북정책에 미치는
영향은 다소 긍정적이었다.러시아도 남북 간 등거리 외교정책을 추구하면서 한국
으로부터는 경제적 실리추구를,북한에게는 영향력확대정책을 추구함으로써 노무현
정부 대북정책에 미치는 영향은 미미했다.이들 국가들의 한반도 정책이 노무현 정
부의 대북정책에 미치는 영향은 다음과 같다.

(((111)))미미미국국국의의의 정정정책책책

김대중 정부 말기인 2002년 12월 중순에 한반도에너지개발기구의 중유제공 중단
조치에 반발하여 북한은 외무성대변인 담화를 통해 제네바 기본합의에 따른 핵시
설 동결 해제 및 전력생산에 필요한 핵시설들의 가동과 건설을 즉시 재개하기로
하였다고 발표(2002.12.12)하였다.그리고 제네바 기본합의에 의해 동결되어 있던
각종 핵시설들에 대한 봉인과 감시카메라에 대한 제거작업을 실시(200212.21-24)
하였다.또한 북한은 12월 27일 방사화학실험실 재가동 및 국제원자력기구(IAEA;
InternationalAtomicEnergyAgency)사찰요원 추방을 결정한 이후 12월 31일
IAEA 사찰요원을 실제로 철수시켰다.한 걸음 더 나아가 북한은 정부성명을 통해
NPT 탈퇴를 공식적으로 선언(2003.1.10)하였고 2월부터 5MW 원자로를 재가동하
였다.이에 IAEA 특별이사회는 북한의 핵동결 원상복구 및 핵개발 계획 폐기를 요
구하는 결의안을 만장일치로 채택(2003.1.6)하였다.부시 대통령은 북한이 핵무기
프로그램을 폐기하면 에너지와 식량을 지원할 계획이라고 재강조(2003.1.4)하며,북
핵문제를 북․미양자간 협상이 아니라 중국․러시아․일본․한국 등을 활용한 다
자협상을 통해 해결하겠다는 의사를 표명하였다(김국신,2005:36-43).
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2003년 4월 23일 중국 베이징에서 미국․북한․중국이 참가한 3자회담이 개최(4.
23-25)되었다.이 회담에서 미국은 북한이 먼저 핵개발을 포기할 경우 이에 상응하
는 조치를 취하고,북․미관계 정상화를 목표로 하여 미사일,재래식 군사력 등 여
타 북한관련 주요 사안해결을 추진한다는 입장을 설명하였다.이에 대해 북한은 핵
폐기와 동시에 북한의 안보우려사항이 해결되어야 한다는 ‘동시이행’의 문제해결을
강조하였다.이와 같이 3자회담은 서로가 기존의 입장만을 되풀이함으로써 아무런
성과 없이 끝났다.
이어서 미 상원은 탈북자들의 미국 입국을 허용하기 위한 제도적 개혁의 일환으

로 북한난민구호법 수정법안을 통과(2003.7.9)시켰다.또한 미국 상․하원은 북한
인권법안(NorthKoreanHumanRightsAct)의 법제정을 추진하여 입법절차를 완
료(2004.10)하였다.한편,2003년 7월 21일자 U.S.News& WorldReport는 미
국방부가 럼스펠드 장관의 지시에 따라 북한정권의 붕괴를 유도하기 위한 작전계
획(OperationsPlan)5030초안을 수립했다는 기사를 발표하였다.76)
남북한과 미․일․중․러시아가 참가한 제 1차 6자회담(2003.8.27-29)에서 북

한을 상대로 他참가국 모두가 한 목소리로 북한 핵 포기를 요구하고 나섰다.제 2
차 6자회담(2004.2.25-28)에서 미국은 북한이 추진하고 있는 고농축 우라늄 프로
그램을 폐기하고,검증가능하며 돌이킬 수 없는 환전한 핵폐기(CVID;complete,
verifiable,irreversibledismantlement)를 실시할 것을 강조하였다.제 3차 6자회담
(2004.6.23-26)에서 미국은 보다 융통성 있는 2단계 해법을 제시하였다.먼저 북
한이 완전한 핵 폐기원칙에 합의한 뒤 이를 전제로 핵개발을 동결하면,중유를 공
급하고 북한을 침공하거나 김정일 정권을 전복시키지 않겠다는 임시 안전보장 안
을 제공한다는 것과,그 후 북한이 핵 프로그램을 완전히 폐기하면 북한체제의 항
구적인 안전보장을 제공하고 북․미 국교정상화 및 경제지원을 확대한다는 것이었
다.그러나 북한은 고농축 우라늄 핵 개발 프로그램에 대해서는 여전히 부인하며 ’
핵 동결 대 보상방안‘을 강조하였다.3차 6자회담 이후 부시 행정부는 북한에 대해
대량살상무기 개발을 완전히 포기한 리비아의 사례를 따라 완전한 핵 폐기를 촉구

76) ‘작전계획5030’은 북한 지역에 대한 근접 정찰비행,공세적인 군사훈련 등을 통해 북한 군부를 긴장시
키고 혼란에 빠지게 함으로써 북한군의 부족한 군수물자를 고갈시킨다는 것을 핵심 내용으로 하고 있다
(임원혁,2006.11).
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하였다.그러나 북한은 미국 대통령 선거가 다가오자 4차 6자회담 개최를 거부하며
대선결과를 관망하는 자세를 보였다.
부시 대통령은 2기 취임연설(2005.1.20)에서 자유의 확산을 위한 전 세계 민주주

의의 성장은 결과적으로 미국에 대한 위협축소로 이어질 것이라고 주장하며,‘자유
의 확산’을 2기 행정부의 대외정책 기조로서 천명하였다.이에 앞서 라이스 국무장
관 지명자는 상원 인준청문회(2005.1.18)에서 미국은 북한을 공격하거나 침공할 의
도가 없다고 주장하며,북한이 검증이 가능하고 돌이킬 수 없는 방법으로 핵 프로
그램을 포기한다면 미국도 참여하는 다자 안전보장을 제공할 수 있다고 밝혔다(조
선일보,2005.1.20).그러나 그는 북한을 쿠바․미얀마․이란․벨로루시․짐바브웨
등과 함께 ‘폭정의 전초기지(outpostoftyranny)로 표현하는 등 북한에 대한 강한
불신감을 가지고 있었다.미국은 북한의 6자회담 불참 및 핵무기 보유선언에 대해
비교적 미온적인 반응을 보이면서,북한의 회담복귀를 위한 외교적 노력을 기울였
다.라이스 미국 국무장관은 3월에,크리스토퍼 힐 국무부 동아․태 담당 차관보77)
는 4월에 한․중․일 3국을 연쇄 방문하며 6자회담재개에 관해 논의하였으나 구체
적인 성과를 거두지 못하였다.반면,북한은 영변 원자로 핵물질 재처리,장거리 미
사일 시험발사,핵실험 가능성 등을 시사하며 벼랑 끝 전술을 전개하자 미국과 일
본 내에서는 전반적인 상황인식이 비관적으로 바뀌며 북한 핵과 관련한 한반도 위
기설이 제기되었다.
제3차 6자회담 이후 13개월 만에 제4차 6자회담이 개최(2005.7.26)되었고.9월 13

일 개최된 2단계 제 4차 6자회담에서 미국 측이 북한이 NPT에 복귀하고 국제적
우려가 해소되면 평화적 이용을 고려할 수 있다는 선으로 양보함으로써 경수로 문
제에 대한 절충점을 찾았다.그리고 9월 19일 북한 핵 포기,북․미 관계정상화,북
한체제 안전보장,대북 경제협력 등을 포괄적으로 담은 공동성명을 발표하였다(외
교통상부,제4차 6자회담 공동성명,2005.9.19)
제5차 6자회담 1단계 회의(2005.11.9-11)에서 북한은 대북금융제재 조치들이

77)2005년 4월 제임스 켈리 동․아태 차관보를 크리스토퍼 힐 주한 미국대사로 바뀌었는데 동․아태 차관
보에 임명된 힐은 부시 대통령과 라이스 국무장관의 신임을 바탕으로 부차관보급 이상의 정책라인을 실
용주의 성향의 동아시아 전문가들로 교체하였다.국무부 내의 이러한 인적 변화는 미국의 대북정책을
강경책 일변도에서 벗어나 북핵문제 해결을 위한 외교적 해법에 우선을 두는 쪽으로 변화시켰다(김국신,
2005:62).
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신뢰조성이라는 공동성명 정신에 어긋난다는 논리를 폈고,미국은 국제 범죄행위에
대한 법 집행문제로 6자회담 틀 밖의 이슈라고 주장하면서 기본적인 신뢰구축을
위해서 북한이 우선적으로 영변원자로 가동을 중단할 것을 촉구하였다.그러나 북
한은 핵동결에 대한 상응조치를 담은 완전한 공동성명 이행계획이 확정되기 전에
핵시설 가동을 중단하지 않겠다는 뜻을 밝혔다.결국 5차 회담에서 6개국은 의장성
명을 통해 공동선언 이행방침을 재확인하였으나,차기 회의일정을 잡지 못한 채 휴
회에 들어갔다.이처럼 6자회담 재개를 가지고 줄다리기 해오던 차 북한은 2006년
10월 3일 핵실험 실시의사를 밝히고 10월 9일에 전격적으로 핵실험을 단행함으로
써 새로운 위기를 조성하였다.이처럼 미국 부시행정부의 대북정책은 북한 핵을 포
함한 대량살상무기 개발의 포기와 폐쇄된 북한사회를 국제사회에 개방하도록 유도
하여 한반도에서의 평화가 정착되도록 하는 데에 중점을 두고 추진하고 있다.
노무현 정부와 미국과의 관계는 3대에 걸친 한국정부 중에서 가장 악화된 기간

으로 기록될 것이다.안보자주로 일컬어지는 노무현정부의 대외정책은 굳건하던 한
미관계에 이상기류를 형성하였고 부시행정부의 강경대북정책과는 상반되는 대북정
책을 견지함으로써 양국 간에는 보이지 않는 불편함이 노정되고 있다.2006년 북한
이 미사일을 발사했을 때 New YorkTimes기사가 이러한 불편한 한미관계를 보
여주고 있다.78)
한국 역대정부가 미국과의 관계에서 가장 민감한 분야가 북한의 핵 문제였다.북

한과 미국과의 관계에서도 가장 중요한 주제는 북한의 핵문제와 북․미 수교다.미
국의 입장에서는 북한의 핵을 어떻게 하면 포기하게 할 것인가가 가장 큰 과제인
것이다.그런데 역대 한국의 정부는 북한의 핵문제 해결보다는 남북관계에 우선하
였다.북한의 핵개발 능력과 의지를 애써 저평가하면서 문제를 해결하려는 의지도
없이 국내정치적 고려에서 남북대화를 우선하였다.북핵 사태에도 불구하고 남북대
화,특히 정상회담을 국내정치의 돌파구로 삼으로는 유혹은 북핵문제 해결 없이도
남북대화를 추진할 수 있는 논리를 개발했다.‘조화와 병행’이다.북핵문제도 남북

78)NewYorkTimes紙(2006.7.7)는 “그동안 미국과 깊은 불화를 야기해온 한국의 대북 원조 및 투자 제
공 정책은 이번 사건으로 지속되기 어려울 것”이라고 전망했다.한국 정부는 최근 북한의 미사일 발사
위험을 평가 절하해 왔지만,결국 미사일은 발사됐고,그에 따라 난처한 입장에 처했으며 이 때문에 정
부의 대북 개입정책에 반대해온 사람들이 내년 대선에서 지지를 얻게 될 것이라고 신문은 전망했다.
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교류도 병행적으로 추진한다는 것이다.그러나 조화가 깨졌음에도 남북교류는 포기
하지 않았다(임원혁,2006:11).노무현 정부의 대북정책의 핵심은 북한의 핵문제
해결이라고 천명하고 있다.그럼에도 불구하고 북한의 핵문제 해결을 위한 조치는
미국을 위시한 관련 당사국들이 보기에 대단히 미온적인 조치로 인식하기에 충분
한 것들이었다.이러한 북핵문제 접근방식은 미국의 대북정책과 배치되는 결과를
가져왔고 대북정책에서 미국과 공조를 갖지 못한 주요 요인이 되었다.그러나 이러
한 역대정부의 북핵과 분리된 대북정책의 추진은 경제․사회․문화 등의 면에서
양적인 진전을 가져 왔다.그러한 면에서는 정책의 변동이 없이 일관성이 유지되고
있다고 볼 수 있다.즉 미사일이나 핵문제와 같이 우리의 생존과 직결되며 북한체
제의 유지에 사활이 달려있다고 할 수 있는 대량살상무기와는 별개로 추진되고 있
는 대북정책은 별다른 영향 없이 추진이 되고 있는 것이다.이는 북한이 추진하고
있는 대량살상무기의 개발에 대해 남한이 별 다른 대응을 하지 않으므로 해서 기
타분야의 대북정책이 추진되고 있다는 의미로서 대북정책은 정책 대상자인 북한의
태도가 가장 큰 영향요인중 하나라고 볼 수 있다.그러나 이러한 대북관계에서 양
적인 진전이 한국정부에게 반드시 좋은 것인지는 두고 봐야할 것이라고 생각된다.

(((222)))일일일본본본의의의 정정정책책책

일본의 대한반도 및 남한에 대한 정책은 기존의 정책을 계속 유지하였다.그러나
노무현 정부 들어서부터는 그동안 문제가 되어왔던 독도 영유권 문제,고이즈미 총
리의 신사참배,역사왜곡 등이 발목을 잡아 최악의 외교관계로 치달았다.일본과
북한과의 관계정상화 추진도 원점으로 돌아갔다.아베총리 취임 이후에도 이러한
관계가 지속되고 있는 가운데,일본은 북핵문제에 대한 공동대처 및 한반도 비핵화
를 위해 한․미․일 정책 공조 강화 및 6자회담에서의 정책조정의 긴밀화를 도모
하고 있고 미․일 동맹의 재편과 한미동맹의 재조정을 고려한 한․일 안보협력 가
능성이 조심스럽게 전망되었다.
김대중 정부와는 반대로 노무현 정부시기의 북․일 관계는 노무현 정부 전반기

에는 상호 마찰 요인은 있었으나 고이즈미 총리의 2차 방북 등 비교적 원만하게
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유지되다가 노무현 정부 중반 이후부터 악화되기 시작 하였다.2002년 10월말 말레
이시아의 콸라룸프르에서 개최된 제12차 북․일 국교정상화회담은 납치․경협․핵
문제 등 주요현안에 대해 상호간의 입장 차이만을 재확인한 채 결렬되어 국교정상
화를 지향한 북․일 관계는 전혀 개선되지 못하고 납치자 문제를 둘러싼 갈등․대
립에 의해 냉각상태로 빠져들었다.게다가 북한 핵문제로 2003년 5월 23일의 크로
포드 미․일정상회담에서 북한 핵문제의 해법과 관련하여 ‘강경조치'를 취할 것에
합의하고,일본정부의 압박에 비중을 둔 대북정책을 추진하게 되면서 북․일 관계
는 한층 더 악화되어 갔다.따라서 국교정상화를 위한 회담도 제대로 전개되지 못
하였다.그래서 북․일 양국은 양자 간의 주요현안인 납치문제의 해결을 위해 6자
회담 등 다자간회담의 틀 내에서 접촉을 갖거나,수면아래의 양자 협상을 전개하였
다(배정호,2005:118).
고이즈미 총리의 제2차 평양 방문(2004.5.22)도 일본 국내 상황,한국의 대북정책

과 남북관계,북핵문제에 대한 미국의 입장 등을 고려하면서 이루어졌다.고이즈미
총리는 국내의 정치적 공세를 상쇄시키면서 7월 참의원 선거의 승리를 위한 전략
적 승부수로서 평양방문을 단행하였다고 지적할 수 있다.또한 미국이 이라크 문제
및 대통령 선거 등으로 북한문제에 깊게 간여할 여유가 적은 상태에서 북․미간의
중재 역할을 수행하고,아울러 북핵문제로 남북관계의 진전에 한계를 부딪친 한국
정부의 입장을 고려하여 일정 부분의 역할을 수행하기 위해 고이즈미 총리의 평양
방문이 전격적으로 이루어졌다고 볼 수 있는 것이다.고이즈미 총리의 제2차 방문
후,북․일간에는 공식 및 비공식 실무수준의 접촉이 지속적으로 이루어졌다.그러
나 북․일 관계는 고이즈미 총리의 대화중시 강조에도 불구하고,일본인 납치문제
및 가짜 유골문제 문제 등으로 심각한 국면을 맞이하게 되었다.북한 역시 2004년
11월 요코다 메구미의 가짜유골파동 이후 일본에 대해 비판을 계속 가해왔는데,이
와 같은 교착상태의 북․일 관계는 2005년 9월 14일 베이징에서 개최된 제4차 6자
회담의 타결을 계기로 새로운 기회를 맞이하였다(배정호,2005:122-124).
고이즈미의 뒤를 이은 아베총리(2006.9월 취임)도 고이즈미 못지않게 우경화된

인물로서 고이즈미 시대보다도 더 강한 대북정책을 추진함으로써 종전과 같은 교
착상태는 계속되었다.북한핵실험으로 결의된 유엔 안보리 결의안 171879)에 따른
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대북 경제제재 지속 및 북한 핵 폐기 압력을 강화하고,유엔 안보리와 6자회담을
통해 대북발언권을 강화하였다.특히 일본인 납북문제가 해결되지 않으면 ‘단 한
톨의 쌀도 지원할 수 없다‘는 등 강경 일변도의 대북정책을 고수하였다.
앞서 살펴본바와 같이 일본의 대한반도 정책과 대북정책은 김영삼 정부와 김대

중 정부 시기에는 한국의 대북정책 추진에 별다른 영향은 미치지 못하였다.그러나
북한의 핵개발 저지를 위한 대북경수로지원금 분담 등은 긍정적인 영향요인으로
작용하였다고 볼 수 있다.노무현 정부에 들어와서는 불편한 한․일 관계와 북․일
관계가 지속되다가 고이즈미 총리의 방북으로 다소 긍정적인 영향으로 작용하는
듯 했다.그러나 일본의 뒤 이은 대북 강경노선으로 인하여 노무현 정부의 대북정
책 추진에 다소 부정적인 요인으로 작용하고 있는 것으로 평가된다.이처럼 일본의
영향력은 한국의 대북정책 추진에 다소의 영향을 미친 것으로 분석 된다.

(((333)))중중중국국국의의의 정정정책책책

후진타오가 등장(2003년에 국가주석에,2004년 중앙군사위원회 주석에 취임)한
이후 중국은 ‘소강사회(小康社會)’80)구축을 적극추진하고 있으며 2008년 개최예정인
북경올림픽의 성공적인 개최를 위해 동북아 지역의 안정화 정책을 추진하고 있다.
또한 후진타오 주석이 대외전략으로 제시한 화해(和諧)세계81)개념이 동북아 지역
정책에도 그대로 작용하고 있다.이러한 동북아 정책의 기조 하에 중국의 대한국
정책은 한국과의 정치,외교,경제,문화 교류협력관계의 확대를 지속하고,한반도

79)2006년 10월 9일 실시한 분한의 핵실험에 대해 2006년 10월 14일 UN안보리가 북한 핵실험을 국제사
회에 대한 엄연한 위협으로 간주하고,군사조치 가능성은 배제하나 강한 경제적,외교적 제재를 실시할
대북제재 결의안을 만장일치로 통과시킨 유엔결의 1718호이다.

80)소강사회란 옛날 공자가 주창한 “온 백성이 편안하고,배부르게 잘 사는 사회”를 지칭하며 중국은 2020
년 1인당 GNP3,000불 이상이 되는 ‘지속적인 성장’을 목표로 추진하고 있다.이를 위해 선진적 사회 생
산력의 발전,선진문화 전진방향 추진,최다인민의 전체이익 극대화의 3대 목표를 추진하고 있다.

81)중국의 화해사회란 調和社會를 의미한다.조화사회는 후진타오 주석이 2004년 9월 4일 중전회의에서 제
시한 통치이념으로,소위 ‘중국 특색 사회주의 건설’을 위한 실질적인 목표개념이라고 할 수 있다.조화
사회에 대한 중국정부의 정책적 강조는 국내 정치뿐만 아니라 중국의 대외관계 운영개념으로도 확장되
었다(한국국방연구원,2007:23-25)
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의 안정을 위해 한국정부의 대북포용정책기조를 지지하면서 한반도의 비핵화를 위
한 한국과의 의견교환 및 정책조정을 추진하고 있다.
북한과의 관계에 있어서는 2006년 북한의 미사일 발사와 핵실험 실시로 북한에

대한 중국의 영향력이 상당한 손상을 준 사건이 되었으며 향후 동북아 전략상황
전반에 걸쳐 포괄적인 변화를 예견케 하고 있다.그러나 이와 같은 사태에도 불구
하고 중국은 그 이전부터 견지해 왔던 북한의 생존을 보장하려는 기본전략을 변경
시키지 않고 있는 것으로 보이며,북한의 핵실험 실시와 관련하여 유엔이 결정한
대북 제재조치에 대해서도 유보적인 입장을 견지하였다(한국국방연구원,2007:
115).경제적인 면에서는 최근 수년간 중국이 동북지역 3개 성(省)에 대한 개발계획
과 연계하여 북한에 대한 경제적 협력관계를 보다 적극적으로 확장해 나가고 있다
는 점이다.특히 이와 같은 협력관계가 주로 중국의 대북투자를 통해 북한 내부에
대한 중국의 전략적 관할권을 확장해 나가는 방식으로 추진되고 있다는 점이다.이
러한 상황은 중국이 자생능력을 거의 상실한 북한을 경제적으로 ‘관리’할 수 있는
입지를 확보하고 있다는 평가마저 가능하게 하고 있다.예를 들면 나진항에 대한
중국의 개발정책 등은 중국의 경제적 예속정책이 군사적 측면에서 중국의 동해로
의 군사적 진출 가능성마저 내포하고 있음(한국국방연구원,2007:131)을 보여주고
있다.이처럼 노무현 정부에 들어 북한의 대중국 경제 의존도는 급속하게 확대되고
있으며 이를 바탕으로 중국은 북한에 대한 영향력을 심화시켜 나가고 있다.중국의
대 한반도 정책은 역대 정부의 대북정책 추진에 공히 긍정적인 면과 부정적인 면
이 상존하고 있으나 긍정적인 요소가 보다 강하다고 볼 수 있다.

(((444)))러러러시시시아아아의의의 정정정책책책

노무현 정부시절에 들어서도 러시아는 시베리아 에너지 자원 및 송유관 개발을
통해 한국과 경제협력의 확대를 추진하였다.동시에 방위산업 및 무기이전 분야에
서의 협력(불곰계획)82)을 추진하고 있고,한국정부의 대북 포용정책을 지지하는 입

82) 총 14억7000만 달러인 러시아 경협차관은 당초 1999년까지 모두 돌려받기로 했으나 러시아 측이 자국
사정으로 상환을 미루는 바람에 제대로 회수하지 못했다.이에 따라 1995년 협상을 벌여 1993년까지 만
기가 도래한 4억5,000만 달러를 1998년까지 돌려받기로 했으나 1994년 현물상환에 합의,이중 3억100만
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장을 견지하고 있다.북한과의 관계에서는 한반도 비핵화입장을 견지하면서 북한
입장을 상대적으로 중시하여 한반도에 대한 영향력확대를 시도하고 있고,한반도
종단철도(TKR:Trans-KoreaRailway)노선 합의(2006.3.17)등을 통해 북한과의
경제협력 창구를 유지하면서 군사교류 및 방산협력 등 군사협력관계를 유지하고
있다.이러한 러시아의 대한반도 정책은 노무현 정부의 대북정책 추진에 별다른 영
향요인으로 작용하지는 않은 것으로 분석되고 있다.

222...정정정책책책참참참여여여자자자

노무현 정부의 대북정책참여자 면에서도 김대중 정부 이상으로 대통령의 영향력
이 크게 작용하였다.독단적이며 비타협적인 대통령의 리더십 스타일과 여론을 무
시하고 측근 중심의 계몽군주 식 정책추진이 대북정책에 가장 크게 작용한 것으로
분석되었다.관계부처의 수장들을 대통령 코드에 맞는 인사들로 보직함으로써 대통
령의 의지를 관철할 수 있었고,국회의 구성도 ‘탄핵후폭풍’영향으로 여대야소의 정
국이 형성됨으로써 대북정책에 대한 국회의 영향력은 미미한 수준이었다.반면에
보수우익으로부터는 강한 반발에 직면했고 국민여론도 대북정책에 많은 점수를 주
지는 않았다.이러한 국민적 여론을 고려하여 대북정책에 대한 국민홍보를 강화하
였으나 그 효과는 미흡하였다.또한 지지연합(coalition-building)형성을 위한 노력
도 찾아볼 수가 없고 오히려 비공식참여자인 언론으로부터는 강한 비판을 받는 관
계로 악화 되었다.이처럼 노무현 정부에서의 정책참여자는 대통령이 가장 많은 영
향을 미쳤는데 그 구체적인 내용은 다음과 같다.

달러가 전차,장갑차,휴대용 대공화기 등 러시아 무기와,알루미늄 등 원자재,그리고 헬기 등 현물로
상환됐다(이를 불곰계획이라 한다).이후 만기가 1994년 이후의 나머지 차관에 대해서는 상환방식에 대
해 합의를 보지 못하다가 일단 5억 달러 정도를 현물(무기)로 받는 것에 합의했다.그리고 2003년 9월
한․러 간 상환 협상이 완전 타결됐다.이에 따라 러시아는 이자가 붙어 늘어난 경협차관 22억4000만
달러 가운데 6억6000만 달러를 탕감하고 나머지 15억8000만 달러를 23년 간 분할 상환해야 한다(네이버
백과사전,2007.5.23검색).
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가가가...노노노무무무현현현 대대대통통통령령령

(((111)))대대대통통통령령령의의의 리리리더더더십십십

노무현 대통령은 2002년 12월 48.9%의 득표율로 당선됐다.‘노무현 선택’에서 드
러난 국민의 바람은 사회변화와 정치개혁으로 요약됐다.취임 후 두 달여 뒤인
2003년 4월 노 대통령의 지지율은 75.0%를 기록했다.이는 같은 시기 김대중 대통
령(80.3%)보다는 낮지만 김영삼 대통령(70.0%)보다는 높은 수치다.그러나 2003년
을 관통한 정치 유행어는 민심의 기대와 동떨어진 것으로 채워졌다.‘코드’‘올인’
‘10분의1’‘자주․동맹파’ 등과 같은 조어는 노무현 대통령을 뛰어난 ‘정치적 승부
사’로 규정하기에 충분했지만 자질논쟁을 야기했다.
노무현 대통령의 리더십의 이미지는 ‘직접적’,‘정면돌파’,‘파격’등을 떠올린다.‘인

사 청탁하다 걸리면 패가망신할 것’,‘권력에 아부하는 사람은 설 땅이 없게 하겠
다.’,‘파격적이라고 보는 시각 자체가 타성에 젖은 탓’이라는 표현만 보더라도 매우
직설적이고 강한 느낌을 준다.이렇듯 노무현 대통령은 매사에 적극적이고 자유분
망하며 활발한 리더십의 소유자라고 할 수 있다.치밀하고 조직적으로 행동하기보
다 대담하고 파격적으로 행동한다(권환진,2007:43-44).노무현 대통령의 집권 전
반기 지지도 하락의 원인은 ‘노무현 코드’와 ‘노무현 정책’이 불일치한 결과였다.지
지기반의 욕구와 노무현 대통령이 추진하는 정책이 일치하지 않은 것이다.여기에
는 노무현 대통령이 추진하는 정책에 발목을 잡는 여당책임도 컸다.원가연동제,
공정거래법,종합부동산세 등 사안마다 불거진 당․청간 갈등은 ‘분당’발언으로까지
이어졌다.과반수 여당의 근본적 무기인 ‘수의 힘’이 무용해지는 상황으로까지 이어
졌다.노무현 대통령의 ‘역발상 국정운영’역시 지지도 변화의 한 요인이다.조기숙
전 홍보수석이 말한 ‘너무나 상식적인 역발상’은 다른 말로 하면 ‘코드 중심의 회전
문 인사’로 압축되는 노 대통령의 고집이다.이종석 통일부,유시민 보건복지부 장
관의 임명이 대표적 사례이다.그러나 국민은 ‘너무나 상식적인 역발상’을 인정하지
않았다.특히 ‘유시민 파동’에 이르러서는 노 대통령의 지지도가 10%대로 추락했다.
노무현 대통령의 인사원칙 중에 하나가 “함께 끝까지 갈사람”을 고르는 것이다.
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이해찬 전 총리,이종석․유시민 장관,김병준 전 교육부총리,문재인 전 청와대 민
정수석 등이 그들이다.그러나 그들은 대외적으로 지나치게 ‘계도적 리더십‘을 보여
주는 특징을 갖고 있다.또 대내적으로는 과도하게 ’정치적 리더십‘을 보여주는 경
향이 있다.이들이 노무현 정부 지지도의 감점요인으로 작용했다는 지적이다(조선
일보,2006.9.8).이러한 대통령의 리더십은 보수진영으로 하여금 대북정책에 반대
하는 요인으로 작용 하였으나 밀어붙이기식의 대북정책 추진은 대북정책 변동에
영향을 주지 않고 오히려 일관성을 유지하는 요인이 되었다.

(((222)))대대대통통통령령령의의의 정정정책책책결결결정정정 성성성향향향

노무현 대통령의 정책결정 스타일은 국민적 논의를 거치지 않고 밀어붙이기식으
로 하는 경우가 많다는 것이다.특히 대북․대외정책을 펼 때 그런 현상이 두드러
졌다.계도적 리더십의 밑바탕에는 노 대통령의 ’역사에 대한 소명의식‘’대의정신
‘이 깔려 있다.윤태영 전 청와대 대변인이 쓴 ’국정일기‘에서 자주 나오는 용어를
보면 그를 짐작할 수 있다.참여정부에 반대하는 세력은 역사에 반역하는 집단으로
치부하는 것이다83).전시 작전통제권 환수와 관련해 노무현 대통령이 ’얼굴을 붉히
며‘’자주‘라는 의미를 부여하는 것이나,과거사 왜곡과 독도 영유권 주장으로
한․일 외교 갈등이 일고 있을 때 “일본에 맞설 수 있다”는 발언은 다 그런 맥락
이다(뉴스메이커,2006.09.15).‘민족’,‘반미’,‘통일’같은 발언이 나올 때마다 노무현
대통령의 지지는 올랐다.2005년 3월 對日 강경선언을 계기로 그 당시만 해도 30%
대에 머물던 국정수행 지지도를 40% 가까이 끌어올렸다.그러나 외교적 마찰과 야
당의 공세로 그 지지도는 다시 원상으로 되돌아오는 일을 반복했다(뉴스메이커,
2006.09.15).
노무현 대통령의 중국에 대한 태도는 “미국과 얼굴 붉힐 일은 붉힌다.”“할 말은

83)손호철 교수는 그의 저서「해방60년의 한국정치」에서 “내가 세계경제를 잘 아니까 내가한 결정에 국
민들은 무조건 따라오면 된다는 계몽군주적 정책결정은 박정희 시대와 전혀 달라지지 않았다”며 반대하
는 사람은 농민이건,영화인이건,교사건‘변화에 반대하는 수구세력’으로 모는 오만은 오히려 군사독재보
다 더 심하다“고 꼬집었다(프레시안,2006.5.22).
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한다.”는 대미자세나,“각박한 외교전쟁도 있을 수 있다.”고 한 잦은 대일 비판과는
크게 대비된다.노무현 대통령은 2003년 중국을 방문,마오쩌둥을 존경하는 인물로
꼽은 적도 있다.노무현 대통령의 이 같은 인식은 노무현 정부 출범 이후,여권 내
부에 퍼져있는 脫美親中 분위기와도 무관하지 않다는 지적이 나오고 있다(조선일
보,2006.9.8).이러한 노무현 대통령의 역사관,대국민관,미국관,중국관,일본관
이 대북정책을 포함한 국가 안보정책에서 여론에 귀 기울이고 이를 수렴하려고 하
기보다 독선적이고 자기중심적인 결정을 하게하는 배경으로 작용하고 있는 것으로
판단된다.이러한 성향이 대북정책추진에는 오히려 일관성을 유지할 수 있는 기능
으로 작용한 것으로 보이다.

(((333)))대대대통통통령령령의의의 대대대북북북정정정책책책 의의의지지지

노무현 대통령은 “남북관계에서 위기요인을 잘 관리하는 것이 가장 중요하다”
“남북관계에서 가장 중요한 것은 평화이며 평화적으로 관계를 진전시키는 방법은
신뢰밖에 없다”면서 “대북지원은 1차적으로 평화의 비용으로,2차적으로 통일의 비
용으로 생각해야 한다”고 밝힌바 있다.“평화를 얘기해도 상대가 믿지 않으면 어려
운 일이기 때문에 확실하게 믿도록 신뢰를 확보해 나가야 하고 대북지원이 거기에
해당되는 사안”이라는 것이다(국방부 뉴스,2006.6.22).이러한 표현이 곧 노무현
대통령의 대북정책의 의지고 방향이라고 할 수 있다.            

  노무현 대통령의 연설문 및 치사와 대화내용을 살펴보면(부록 3참조)노무현
대통령의 대북관,외교정책은 동일 내용을 일관되게 주장하고 있음을 볼 수가 있으
며,그 내용도 한정되어있다.또한 김영삼,김대중 전 대통령들에 비해 대북관련 언
급을 자제하고 있음을 볼 수가 있다.전임 대통령들이 매년 반복되는 신년사,사관
학교 졸업식 치사,3.1절 기념사,8.15광복절 경축사,국군의 날 치사 등에서 통일과
대북관련 분야에 대한 언급을 빠짐없이 언급한 반면에 노무현 대통령은 아예 생략
하거나 언급하드라도 간단하게 동일 내용을 언급하고 있는 차이점이 있다.또한 북
한당국에 대해 직접적인 요구나 희망을 나타내는 언급이 거의 없다는 점이다.북한
당국에 대해 언급한 내용은 북한이 핵문제의 평화적 해결시기를 놓치지 말라는 것
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과,핵문제가 평화적으로 해결되면 남한이 충분한 지원을 하겠다는 것,그리고 6.15
공동성명의 성실한 이행촉구가 전부다.
주요 내용 중 가장 많이 언급하고 있는 단어들은 동북아 중심 국가,북핵문제,

평화적 해결,남북대화,6.15공동선언 이행,한․미 동맹 등이다.한반도가 동북아의
중심이 되어야 하며,이를 위해서는 북핵문제의 평화적 해결이 선행되어야 한다는
것이다.이를 위해 남북대화,6자회담 등 대화를 하여야 하며,6.15공동선언은 반
드시 이행되어야 함을 강조하고 있다.또한 한․미간의 굳건한 동맹관계가 긴요함
도 강조하고 있다.이러한 노무현 대통령의 연설 요지는 대통령 취임초기에 밝힌
대북정책의 중점이나 전략이 바뀌지 않고 있음을 의미한다.동북아중심 국가론과
북핵문제의 대화를 통한 평화적 해결에 대한 주장과 일관된 시각은 주변 4강의 대
한반도 정책에 영향을 미치고 있다.또한 이러한 일관된 주장은 그대로 대북정책에
반영되고 있으며,이것이 대북정책에 지대한 영향을 미치는 요인으로 작용하고 있
다고 볼 수 있다.

나나나...관관관계계계부부부처처처

(((111)))장장장관관관의의의 임임임기기기

장관의 임기 면에서도 김영삼 정부와 김대중 정부에 비해 다소 긴 기간 동안 근
무했다.통일부장관의 경우 정세현 장관이 김대중 정부의 통일부장관에서 그대로
연임되어 대북정책의 일관성을 유지할 수 있었고,뒤를 이은 정동영 장관도 19개월
이라는 평균이상의 기간을 역임하였다.이종석 장관은 10개월의 단명으로 끝났다.
외교통상부장관은 윤영관 장관이 11개월 근무한 반면,반기문 장관은 35개월의 비
교적 장기간 근무함으로써 상대적으로 앞선 정부들 보다는 정책의 일관성 유지에
보다 유리하였다고 평가할 수 있다.국정원장들은 김영삼 정부보다는 짧지만 김대
중 정부 보다는 약간 긴 기간 동안 근무 하였다.전반적으로 앞선 정부들보다 상대
적으로 긴 기간을 근무하여 일관성 유지 면에서는 유리하다고 판단된다.



- 133 -

<<<표표표 444---888>>>노노노무무무현현현 정정정부부부 대대대북북북정정정책책책 관관관련련련 장장장관관관

자료:통일부,외교통상부,국정원 홈페이지(2007.7.15검색)

(((222)))전전전문문문성성성 및및및 정정정책책책 성성성향향향

노무현 정부에 있어서 통일부장관은 김대중 정부 말기의 통일부장관이었던 정세
현 장관이 계속 연임되어 임무를 수행함으로써 이전 정부와의 대북정책일관성에는
유리하게 작용하였다고 평가할 수 있다.그러나 후임 장관에 언론인 출신 정치인
정동영 장관이 임명됨으로써 대북문제가 정치적으로 영향을 받는 결과를 가져왔다.
정동영 장관의 후임으로 임명된 이종석 장관은 국가안전보장회의 차장을 지낸 자
가 임명됨으로써 대통령의 깊은 신뢰를 바탕으로 대통령의 대북정책을 충실하게
수행할 것으로 평가되었다.그러나 송민순 통일외교안보정책실장에 의해 그의 영향
력은 상대적으로 축소되었다.외교통상부 장관으로는 교수출신 윤영관 장관과 외교
관료출신 반기문 장관으로 대북정책추진에는 타 부처와의 갈등은 없었던 것으로
평가되고 있다.국가안정보장회의 차장에 이종석이 임명되어 한국 외교안보의 기본
축을 ‘한미동맹’중심에서 ‘남북 민족끼리 공조체제’로 전환시켰고,이후 통일부장관
을 역임하게 된다.
국정원의 수장으로는 고영구,김승규,김만복으로 이어졌다.헌정사상 최초의 인

사청문회를 거친 진보성향의 고영구 국정원장은 ‘민주사회를 위한 변호사 모임 초

구 분 대 순 성 명 근무월수 재 임 기 간 비 고

통일부
장관

30 정 세 현 16 ‘03.02.27-’04.06.30 연임
31 정 동 영 19 ‘04.07.01-’06.02.09
32 이 종 석 10 ‘06.02.06-’06.12.11
33 이 재 정 ‘06.12-

외교통상
부 장관

32 윤 영 관 11 ‘03.02.27-’04.01.17
33 반 기 문 35 ‘04.01.17-’06.11.10
34 송 민 순 ‘06.12-

국정원장
26 고 영 구 27 ‘03.04.25-’05.07.11
27 김 승 규 16 ‘05.07.11-’06.11.23
28 김 만 복 ‘06.11-
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대회장의 변호사 출신으로 국정원의 개혁에 적임자가 아니라는 평을 받으면서 취
임하였다.재임기간 중에도 국가정보원의 위상이 크게 위축되어 정보원으로서의 역
할이 미흡하다는 평을 받아오다가 북한의 핵 사태에 대한 책임을 지고 물러나게
되었다.후임 김승규 국정원장은 법무부 장관을 역임한 보수주의자로 평가받은 자
로서 이시기에도 국정원이 대북정책에서 주도적인 역할을 하지 못했고,결국 ‘386
간첩 사건“과 관련한 발언 파문으로 물러나고 말았다.이는 노무현 정부 내에서 이
종석 라인을 중심으로 한 386코드와 맥을 같이하지 않은 보수 성향 때문으로 평가
되었다.

(((333)))조조조직직직의의의 기기기능능능과과과 역역역할할할

노무현 정부에서의 통일부의 역할과 위상은 김대중 정부의 통일부와 비교하여
오히려 더 많은 권한을 행사하고 있는 것으로 평가된다.소위 노무현 정부의 실세
라고 할 수 있는 정동영,이종석 등이 장관으로 재직시 통일부의 위상은 정부 어느
부처보다도 높은 권위와 위상을 지니고 통일부가 대북정책을 주도했다고 볼 수 있
다84).정동영 통일부장관이래 통일부는 본래의 고유한 통일업무를 뛰어넘어 무소불
위의 정치적인 통일부로 변모되어 上王部 역할을 한다는 평을 받았다(독립신문
2006.11.7).이러한 통일부의 위상이 대북정책을 주도함으로써 정책을 일관성 있게
추진할 수 있었다고 판단된다.
노무현 정부는 출범 초기에 국정원 개혁을 위해 많이 노력했다.과거사청산을 위

한 위원회를 출범시키고,특정지역위주의 인사편중을 바로잡기 위한 노력을 많이
했다.또한 조직슬림화 차원에서 2․3급 정원을 대폭 줄이는 조직개편 조치를 취함
으로 해서 인사적체와 인사경색이 극심해지고,승진경쟁이 과열되면서 인사를 둘러
싼 지역주의 갈등이 증폭되는 부작용이 발생했다.고영구 국정원장 재임기간 중 국
가정보원이 그 역할을 제대로 수행하지 못하고 있다는 평을 받았다.그리고 역시

84)예를 들어 법무부가 신원부적격으로 2005년에 24건 237명,2006년 9월말까지 14건 131명 등 총 368명에
대해서 방북을 불허한다는 의견을 통일부에 제출했었다.그런데 통일부는 법무부가 제시한 방북 불허
의견대상 368명에 대해서 44명을 뺀 324명을 통일부가 임으로 법무부 의견을 무시하고 통일부 자체의
‘방북증’을 발급하였다(독립신문 2006.117).
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후임 김승규 국정원장 시기에도 국정원은 대북정책에 주도적인 역할을 하지 못했
다고 평가를 받고 있다.

(((444)))대대대북북북정정정책책책 결결결정정정 제제제도도도적적적 장장장치치치 및및및 갈갈갈등등등조조조정정정

노무현 정부는 출범초기 국가안전보장회의의 기능과 역할을 재조정하고 확대․
개편하였다.국가안전보장회의가 헌법에 의하여 부여된 국가안보관련 대외정책,군
사정책 및 국내정책에 관해 대통령을 자문하는 등의 임무를 수행할 수 있도록 보
완 하였다.국가안전보장회의는 대통령(의장),국무총리,통일부장관,외교통상부장
관,국방부장관,국정원장,대통령비서실장,안보회의 사무처장 및 기타 대통령이
지명하는 인사 등으로 구성되었다.시기는 대통령이 소집하는 경우와 을지훈련기간
중에 소집된다.안보회의의 위임에 의해 상임위원회가 대외정책,대북정책 및 국내
정책에 관한 사항을 협의,그 결과를 대통령에게 보고 후 정책으로 시행한다.상임
위원회는 매주 1회 개최를 원칙으로 정하고 있다.그 구성은 통일부장관(위원장),
국가안보보좌관(안보회의 사무처장 겸임),외교통상부장관,국방부잔관,국정원장,
국무조정실장이 포함되며 상임위 운영의 효율성을 지원하기 위하여 실무조정회의
와 정세평가회의를 두고 있다.국가안전보장회의의 업무분장은 전략기획실은 한․
미동맹,한반도 평화체제 등 국가안보전략의 기획수립을 담당하고,정책조정실은
통일,외교 및 국방 분야의 현안조정 및 정상외교관련 업무를 담당하며,정보 관리
실은 안보관련 정보의 종합판단 및 공유체계를 관리하고,위기관리센터는 국가의
각종위기 및 재난재해관리체계의 기획 및 조정업무를 담당한다.
통일관계장관회의는 통일부장관을 의장으로 하고 제정경제부장관,외교통상부장

관,법무부장관,국방부장관,행정자치부장관,교육부장관,문화관광부장관,산업자
원부장관,기획예산처장관,심의안건에 관계되는 해당 부․처의 장관 또는 처장을
위원으로 한다.통일관계장관회의는 통일정책의 수립에 관한 주요사항,남북대화
대책수립에 관한 주요사항,통일정책의 추진과 관련하여 각 부처의 조정을 요하는
사항,통일 홍보대책의 수립 및 추진에 관한 사항,국무회의의 심의를 요하는 통일
에 관한 사항 등을 심의․조정하는 기능을 수행한다.



- 136 -

이러한 제도적 장치가 있음에도 불구하고 노무현 정부에서의 부처 간의 협조는
그렇게 순탄하지 못한 것으로 평가된다.예를 들어 전술한 바와 같이 ‘방북증’을 둘
러싼 통일부와 법무부의 갈등과 주요 현안 때마다 외교부와 통일부간의 의견차이
가 노정되었다.예를 들어 북한의 핵무기 실험과 유엔 안전보장 이사회결의 1718호
채택이후 남북경협 축소문제와 ‘대량살상무기 확산방지구상(PSI;WeaponsofMass
DestructionProliferationSecurityInitiative)’참여문제,김정일과 탕자수안과의 면담
에 대한 반응 등에서 서로 다른 목소리를 냈다(네이버 뉴스,2006.10.23).또한 2006
년 후반기에 있었던 민노당의 방북과 386간첩단 수사문제,북한 핵실험 이후의 정
책 등에서 국정원과 청와대․통일부의 대립이 있었는데 이는 누적된 갈등의 표출
이었으며 결국 김승규 국정원장의 사의로 결말이 났다(국민일보,2006.10.31).

다다다...국국국회회회

국회의 구성 및 태도 면에서 볼 때 노무현 정부에서도 취임초기에는 야대여소
국면으로 다소 제한을 받았으나 2004년 17대 총선에서 ‘탄핵풍’에 힘입어 예상치
않던 과반의석을 여당이 차지함으로써 대북정책에 대한 결정 또는 지지 면에서는
큰 무리가 없었다.2005년 8월 국회의원들의 북핵 인식 여론조사(신동아 2005년 10
월호)결과를 보면 북핵문제의 해결방안에 대하서는 응답의원의 74.3%가‘북한의 핵
포기와 미국의 체제보장 동시이행’이라고 답했다.‘북한의 선 핵포기’는 23.8%,‘미
국의 선 체제보장’은 2%로 나타났다.북핵문제의 해결전망과 관련한 질문에 대해서
는 ‘수년 내에 평화적으로 해결될 것‘이라는 전망이 38.6%로 가장 많았고,‘협상 진
전과 교착상태가 반복돼 장기화될 것’35.6%,‘빠른 시일 내에 평화적으로 해결될
것’24.8%순으로 나타났다.이처럼 99%가 평화적 해결을 낙관하고 있지만 대부분
다소 시간이 걸릴 것으로 전망하고 있다.북한에 200만kw의 전력을 공급하겠다는
정부의 ‘중대제안’에 대하서는 ‘국민에게 다소 부담은 되지만 북핵문제의 해결을 위
해 감수해야 한다’는 응답이 56%,‘국회에서 충분한 논의와 토론을 거친 후 결정해
야 한다’는 응답이 42%로 의견이 엇갈렸다.제 2차 남북정상회담은 ‘6자회담의 성
공적 진행으로 북한의 핵 포기가 확실해진 이후’에 하는 것이 좋다는 견해가 54%
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로 가장 많았고,‘6자회담 상관없이 하는 것이 좋다는 의견이 36%였다.위의 세 번
째와 네 번째 두 가지 질문에 대한 응답은 열린우리당과 한나라당의 정당 간 견해
차이가 그대로 나타난 결과다.
한반도 평화 방해요인과 관련하여 SBS(2005)가 실시한 국민 여론조사에서 핵무

기 개발 등 북한 측 책임론이 33.6%이고 미국이 대북강경책이 27.6%로 나타나는
가운데 국회의원 여론조사에서 남북한 분단 상황 지속에 대한 책임소재와 관련하
여 북한의 책임이라는 입장과 미국의 책임이라는 입장이 각각 비슷하게 나타나고
있는 점으로 볼 때 국민들의 여론이 일정부분 정치권에도 반영되고 있음을 알 수
가 있다.정당별로 열린우리당의 66.7%가 미국에 책임이 있다고 보고 있고,한나라
당의 65%가 북한에 책임이 있다고 보고 있다(신기현,2005:98-100).이처럼 정당
별 대북정책에 대한 인식의 차이가 있음에도 불구하고 정부의 대북정책 추진에는
커다란 영향을 주지는 않았다.

333...대대대북북북정정정책책책

가가가...대대대북북북정정정책책책 기기기조조조

(((111)))정정정책책책목목목표표표

노무현 정부의 평화번영정책은 ‘한반도 평화 증진’과 ‘남북한 공동번영 실현 및
동북아 공동번영 추구’라는 두 가지 목표를 설정하고 있다.‘한반도 평화 증진’은
북한 핵문제를 비롯한 안보현안을 해결하는 토대위에서,남북 간 실질협력을 증진
시키면서 군사적 신뢰구축을 통해 불안정한 정전체제를 항구적인 평화체제로 전환
하려는 것이다.‘남북 공동번영실현 및 동북아 공동번영추구’는 남북 모두의 이익을
창출‧확대할 수 있도록 경제협력을 활성화시켜 나감으로써 중장기적으로 남북경제
공동체를 건설하고,이를 통해 동북아 이웃국가들의 번영에도 기여하고자 하는 것
을 의미한다(표4-4참조).
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이러한 노무현 정부의 대북정책 역시 정책대상 집단인 북한에게 거부감을 주지
않은 목표였기에 대북정책의 일관성유지에는 긍정적으로 작용하고 있다고 볼 수
있다.또한 노무현 정부의 평화번영정책목표는 이전의 김대중 정부 대북정책 목표
인 대북화해협력정책을 계승하고 있다는 측면에서 이전 정부와의 목표의 일관성을
유지하고 있고,노무현 정부 대북정책의 목표도 일관성을 유지했다고 본다.물론
김영삼 정부시절이나 김대중 정부시절과 같은 북한의 군사적인 도발이나 대북정책
에 악영향을 미칠 정치적인 커다란 악재가 존재하지 않은 탓도 있겠지만,북핵문제
와 미사일 시험발사로 인한 미국․일본과의 관계악화 상황 하에서도 평화번영정책
을 실현하기 위한 일련의 정상회담 등 외교적인 노력을 지속하여 왔다고 평가된다.
그러나 과거의 햇볕정책이 ‘대북정책’이었던 반면 평화번영정책은 외교․안보․통
일 전반을 포괄하는 기본구상인 탓에 각 영역의 특수성이 때로 상충하게 되고 또
평화번영정책의 목표가 지나치게 포괄적이고 장기적인 과제를 포함하고 있어 대북
정책의 일관성에는 다소의 걸림돌로 작용하는 면도 있다고 볼 수 있다.

(((222)))정정정책책책수수수단단단

노무현 정부의 대북정책 수단도 김대중 정부와 마찬가지로 비강제적 수단인 교
류협력과 대북지원 사업,남북대화 등을 일관되게 적용하였다.남북대화의 확대,남
북 교류협력의 활성화,인도적 차원의 대북지원 확대 등 대북정책 추진결과들이 정
책수단에서의 일관성을 입증하고 있다.북핵 문제와 관련하여서는 강제적 수단인
외교적인 압력 방법을 미국과의 공조체제 유지 하에 사용할 수도 있으나 이보다는
오히려 북한의 입장을 지원해주는 측면의 외교정책을 전개 하여 주변 관련국들의
대북정책수단을 대화를 통해 해결하도록 유도하였다고 본다.
그러나 이러한 지원과 ‘퍼주기 식’대북정책은 “北에 무시당한 정부,對北정책 총

체적 실패”라는 비난을 받기에 충분한 면이 없지 않았다,그 예로 정부는 미사일
위기가 불거진 2006년 5월 이후 세 차례나 북한에 미사일 발사 자제를 촉구했다.
당시 이종석 통일부장관은 2006년 6월 21일 한나라당 보고에서 “미사일을 발사할
경우 쌀이나 비료 지원에 영향이 있을 것”이라고 경고하기도 했다.그러나 북한은
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이를 비웃기라도 하듯 미사일을 발사했다.한국 정부가 갖고 있는 대북 제어력의
한계를 보여준 대목이다85).이처럼 노무현 정부는 북한의 반응이나 태도를 고려하
지 않고 비강제적 수단으로 대응하며,대북지원개념으로 초지일관하겠다는 식의 대
북정책을 추진하였다.이는 김대중 정부의 수단을 계속 계승․확대 했다고 볼 수
있기 때문에 정책의 일관성 면에서는 큰 영향을 주지는 않았다고 볼 수 있다.앞서
살펴본 바와 같이 정책수단 면에서 각 정부는 북한과 대화를 통한 관계모색과 북
한을 경제적으로 지원하는 수단을 택했기 때문에 대북정책에 미치는 영향은 대동
소이하다고 볼 수 있다.

(((333)))정정정책책책지지지침침침

노무현 정부의 대북정책지침도 김대중 정부와 마찬가지로 정경분리와 상호주의
라고 볼 수 있다.노무현 정부는 2003년 5월 15일에 열린 한․미 정상회담에서 핵
문제의 평화적 노력에 북한이 호응하지 않을 경우에 대비한 ‘추가적 조치(further
steps)'의 검토가능성을 열어두고,핵문제와 남북교류협력을 ’조건부로 연계‘함으로
써 대북 압박의 수위를 한 단계 높였다.2003년 5월과 6월 한․미․일 3국은 일련
의 정상회담과 대북정책조정감독그룹회의(TCOG)등을 통해 ’대화와 압력의 병행전
략에 의한 북핵문제의 평화적 해결원칙‘을 마련했다.대화와 압력의 북핵 해법에
따라 국제사회는 한편에서는 3자회담에 이어 6자회담을 진행하는 등 다자대화 틀
을 마련했고,다른 한편에서는 미국주도의 ‘대량살상무기 확산방지구상(PSI)’을 통
한 대북 압박을 지속하였다(고유환,2005:7).그러나 노무현 정부의 대북정책은 ‘조
건부 연계‘나 다른 압력수단보다는 대화를 우선으로 하는 ’북한 편들기‘라는 인식을
심어주고 있다.2006년 7월 북한의 미사일 발사로 인한 유엔의 제재 결의과정에서
도 그랬고,2006년 10월 북한의 핵실험 이후 국제사회와 국내여론과는 거리가 있는
대북정책기조를 계속 유지하고 있는 것이 모두 북한 편들기라는 인상을 주기에 충
분했다.북한 핵실험 이후 금강산관광보조금 지급중단을 제외하고는 미국이 원하고

85) 남성욱 고려대 교수는 “북한이 미사일 발사를 고집하는 가운데 미국도 대안을 내놓지 못하고 한국은
북․미간 틈바구니에서 시간만 보낸 셈”이라며 “일관된 원칙과 구체적인 콘텐츠 없이 임기응변으로 대
응해온 정부 정책이 이런 난맥상을 가져온 것”이라고 말했다(조선일보,2006.7.6).
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있는 PSI미참가 결정과 남북 교류협력의 중단 없는 지속 등이 정경분리 원칙의
정책지침을 유지하고 있는 것으로 평가할 수 있다.이처럼 대북정책의 추진에 있어
서 어떠한 정책지침을 사용하느냐 하는 것은 정책변동 및 일관성 유지에 있어서
주요 영향요인이라고 볼 수 있다.

나나나...대대대북북북정정정책책책 사사사업업업

(((111)))경경경의의의선선선․․․동동동해해해선선선 철철철도도도 도도도로로로연연연결결결

김대중 정부의 뒤를 이어 계속된 경의선․동해선 철도 도로연결사업 중 도로는
2004년 11월 남북 모두 공사를 완료하여 2004년 12월부터 정상 활용 하였다.철도
는 남한 측 구간의 경우 경의선은 2002년 12월에 공사를 완료 하였고,동해선은
2005년 12월에 본선 궤도부설 등 열차운행을 위한 기본 시설공사를 완료하였다.북
측 구간의 철도는 경의선․동해선 모두 궤도부설을 완료하고,역사공사 등 잔여공
정이 진행 되었다.
        남북은 남북경제협력추진위원회 제10차 회의 및 남북철도․도로 연결실무협의회
제5차 회의에서 2005년 10월중 열차시험운행 및 도로개통식을 개최하고,2005년 연
내에 철도를 개통키로 합의하였다.이에 따라 2005년 8월 18일부터 25일에 남북한
의 토목․건축․신호․통신․전력 등 분야별 철도전문가들이 참여하여 남북연결구
간에 대한 공사실태 공동점검을 실시하기도 하였다.그러나 북한이 열차․차량운행
에 대한 군사적 보장합의가 체결되지 않았다는 이유로 열차시험운행에 대해 다소
소극적인 입장을 보임에 따라,예정되었던 열차시험운행 및 도로개통식,철도개통
이 모두 연기 되었다(통일백서,2006:142).그러다가 2007년 5월 17일에야 시험운
행이 실시되었다.결국 부분적인 제한요소들은 있었으나 김대중 정부에 시작한 철
도․도로연결 사업은 일관성을 유지하며 추진되었다고 평가된다.
이러한 철도,도로연결에 추가하여 선박,항공에 의한 남북한 간의 물류체계도

개선되었다.이러한 물류체계의 개선은 남북 간 경제협력이나 교역은 물론이고 인
적자원의 왕래 등 대북정책의 추진에 큰 영향을 미칠 것으로 분석 된다.이러한 체
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계가 본격적으로 가동되면 물류비용의 절감,수송시간 단축 등이 가능하게 되어 남
북 간 경제협력을 보다 확대 발전시켜 나갈 수 있게 될 것이며,경제협력의 확대는
기타분야에서 상호 교류와 신뢰를 증진시키는 요인으로 작용하여 대북정책 추진에
긍정적으로 작용할 것으로 평가된다.

(((222)))개개개성성성공공공단단단 개개개발발발사사사업업업

2003년 6월 착공이후 개성공단사업을 위해 남측에서 개성을 왕래한 남한 측 인
원은 2003년 841명,2004년 11,806명,2005년에는 52,849명,차량은 2003년 104대,
2004년 4,663대,2005년에는 20,588대에 이른다.6천여 명의 남북 근로자가 함께 근
무하고,2005년 10월에 남북경제협력협의사무소가 개설되어 남한의 공무원이 북한
지역에서 북한 공무원과 함께 근무하기 시작했다.개성공단사업은 ‘04년부터 공장 건
축에 착수,2006년 10월 현재 시범단지의 입주기업은 총 15개 기업이 가동 중이다.
2005년에는 1,500만 불의 제품을 생산하였으며,2006년에는 7,400만 달러를 생산하였
다.2006년 11월을 기준하여 개성공단에 근무하는 북한 측 근로자는 10,000명을 돌
파하였다.한편 2004년 12월 개성공단 전력공급을 위한 남북 간「개성공업지구 전
력공급합의서」가 체결됨에 따라 2005년 1월 배전시설(1만5,000kw)공사에 착수하여
2005년 3월 시범단지에 대한 전력공급을 개시하였다(통일백서,2007:57).
개성공단 단계별 개발 기대효과는 당초 예상과 달리 2006년 말을 기준해 볼 때
업체 수나 고용인원 면에서 기대에 훨씬 못 미치는 결과를 보여주었다.그럼에도
불구하고 개성공단 사업은 북한의 군사적 요충지였던 개성지역을 개방하여 공단을
조성하고 단절되었던 도로를 열리게 하여 남한의 인원과 차량들이 비무장지대
(DMZ)를 넘나드는 일은 이제 일상의 일이 되었고,전력과 전화가 연결되는 등 한
반도의 군사적 긴장완화와 평화증진에 기여하는 것으로 평가하고 있다.그러나 이
러한 개성공단 사업에 대해 NewYorkTimes(2006.7.18)는 “한국,북한에 자본주의
가져가다.”라는 의미부여와 동시에 개성공단 제품의 한국산 원산지 인정문제가 한
미 자유무역협정(FTA)협상에서 걸림돌이 되고 있다고 보도했다.또한 제이 레프코
위츠 미 국무부 대북인권특사가 WallStreetJournal기고문에서 제기한 개성공단
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을 ‘김정일 정권을 지탱시켜주는 퍼주기’사례로 비판한 내용과 북한 노동자들이 임
금을 실제 수령한다는 보장이 없다고 말하는 사실을 기재하는 등 비판의 목소리도
제기 하였다.

(((333)))남남남북북북 관관관광광광 협협협력력력사사사업업업

노무현 정부에서도 남북관계를 안정적으로 발전시켜 나가기 위해서는 금강산관
광사업이 지속되어야 한다는 인식하에 여러 가지 지원방안을 강구하였다.김대중
정부 말기인 2002년 12월에 동해선 임시도로 연결공사가 완료되고,2003년 1월
「동․서해지구 남북관리구역 임시도로 통행의 군사적 보장을 위한 잠정합의서」
가 타결되었다.이어서 남북당국 간 회담 등을 통해 육로관광 실시에 합의함으로써
2003년 9월부터 육로관광을 성사시키게 되었다.2005년 한해 남북관광 사업이 순탄
한 것만은 아니었다.현대아산의 내부 인사문제가 계기가 되어 현대-아․태 간 갈
등이 빚어지고,이로 인해 북한이 9월부터 금강산관광객 수를 1일 600명으로 제한
하는 등 어려움이 있었다.그러나 사업자인 현대아산의 노력과 정부의 중재에 힘입
어 금강산관광 7주년을 계기로 금강산관광사업이 다시 정상화되었다(통일백서,
2006:113-115).2006년도에도 북한의 미사일 발사와 핵실험 등으로 인해 관광객이
급속히 감소하고 금강산 면세점 등 예정된 투자가 연기되는 등 많은 어려움이 있
었으나 이를 극복하였다.북한도 금강산 호텔 운영개선 등을 통한 적극적인 관광객
유치노력을 전개하였다.이러한 노력의 결과 2005년 6월 총 관광객 숫자가 100만
명을 넘어섰고,2006년 말에는 130만 명을 넘어섰다(통일백서,2007:49).이처럼 금
강산관광은 정치적인 사건과 운영상의 문제 등으로 어려움을 겪으면서도 꾸준하게
추진되었으며 이것이 대북정책 일관성에도 어느 정도 기여하는 면이 있다고 판단
된다.

(((444)))대대대북북북식식식량량량 차차차관관관 제제제공공공

대북식량 지원은 전술한 바와 같이 1995년 15만 톤의 쌀을 무상으로 지원하였고
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이후 2000년과 2002년에 차관형식으로 쌀을 지원하였다.노무현 정부도 전 정부에
이어 북한의 식량난을 덜어준다는 인도적 측면 등을 감안하여 차관방식으로 매년
쌀을 북한에 제공하였다.이전 정부가 임기 중 1-2회 지원한데 비해 노무현 정부

<<<표표표 444---999>>>연연연도도도별별별 쌀쌀쌀 (((차차차관관관)))제제제공공공 규규규모모모 및및및 조조조건건건888666)))

구분/연도 1995 2000 2002 2003 2004 2005 2006

제공규모

(만톤)

국내산 15 40 40 10 40 10

외국산 50 30 10

지원형태 무상 차관 차관 차관 차관 차관 무상

금액(억원) 1,854 1,057 1,510 1,510 1,359 1,787 400

차관방식 10년 거치 20년 상환, 이자율 1%

자료:통일백서(1995-2006)에서 정리

는 매년 지원하였다.이러한 차관형식의 식량제공은 남북신뢰 분위기를 조성함으
로써 대북정책 추진과 남북관계 개선에 기여할 것으로 평가된다.

(((555)))남남남북북북 간간간 물물물자자자교교교역역역

남북 물자교역도 지속적으로 증가(1997년 3억 달러,2003년 7억 달러,2005년
10.5억 달러,2006년 13.5억 달러)하어 2005년도에는 중국(17억 달러)에 이어 제2의
교역국으로 부상하였는데,이는 북한 무역액(40억 달러)의 1/4에 달하는 수준이다.
2006년에는 2005년 대비 27.8% 증가한 13억 4,974만 달러였다.
남북 간 교역 수지는 명목상으로는 남한이 흑자이나 경협사업,대북지원 등을 제

외한 실질교역 수지는 적자이다.1989년부터 2006년까지 누적 명목수지는 남한이 4
억5,085만 달러 흑자이나 누적 실질수지는 23억8,764만 달러 적자이다.이러한 교역
수지구조는 개성공단개발의 본격화 및 금강산관광사업의 활성화에 따른 물자반출

86)무상 쌀 25만톤,차관 쌀 200만톤,옥수수 20만톤,민간차원의 소규모 식량지원은 제외된 수치이다.총
9,477억원 제공되었다.2000년도 지원에는 옥수수 20만톤이 포함되었다.2006년 지원은 수해복구지원 명
목이다
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의 증가,대북지원 물품의 증가 때문이다.이러한 실질교역의 불균형은 주로 북한
의 구매력 부족 때문으로 북한의 외환사정을 고려할 때 당분간 지속될 것으로 전
망된다(통일백서,2007:40).
위탁가공교역은 남한에서 원․부자재의 전부 또는 일부를 북한으로 반출하여 가

공한 후 국내에 가공제품을 재반입하고 북한 거래 상대방에게 일정액의 가공임을
지급하는 교역 형태이다.이 중 섬유류 위탁가공이 80%이상을 차지하고 있으며,
TV․전화기 등 전기․전자제품과 가스라이터 등 일부생활용품도 위탁가공으로 생
산되어 반입되고 있다(통일백서,2006:109).연도별 위탁가공 현황은 꾸준히 증가
추세에 있다(부록 5-2,5-3참조).
위탁가공교역 참여업체는 2000년 157개에서 2002년 108개로 급격한 감소경향을

보였다.이는 2000년 6.15공동선언 등으로 인한 남북교역에 대한 관심증대로 많은
업체들이 위탁교역에 참여하였지만 그 후 반출입 교역액 5만 달러 이하의 영세업
체들은 사업성 확보에 실패하였기 때문이다.그러나 2004년을 기점으로 참여업체가
다시 확대되어 2005년 위탁가공교역 참여업체 수는 136개에 이르렀으며(통일백서,
2006:109)점차 안정되는 추세를 보여주고 있다.이처럼 물자교역 측면에서 볼 때
에도 노무현 정부의 대북정책은 일관성을 유지하고 있음을 알 수가 있다.

(((666)))남남남북북북한한한 인인인적적적교교교류류류

노무현 정부 들어 남북왕래인원이 급증하여,2005년에는 한해 왕래인원이 88,341
명에 달해 지난 60년간 왕래인원 85,400명을 상회하였고 2006년에는 10만 명을 상
회하였다.금강산 관광객은 연인원이 100만 명을 돌파(2005.6)하는 등 연간 30만 명
이 관광하여 2003년 육로관광을 계기로 정상화된 금강산관광사업이 2005년부터 수
익성으로 전환되었다.이러한 인적교류의 증가는 노무현 정부 대북정책의 일관성
있는 추진의 결과물 이라고 판단되며 이것이 대북정책에 긍정적인 영향요인이 되
고 있다고 판단된다.
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       (((777)))대대대북북북 경경경수수수로로로지지지원원원

김영삼 정부부터 추진되어온 대북경수로지원 사업이 순조롭게 진행되어 오다가
김대중 정부 말기인 2002년 10월 북핵문제가 재발되자 2002년 11월 대북 중유공급을
중단하게 되었고,2003년 2월 공사속도 조절(slow down)에 들어갔다.이어 2003년
11월부터 2005년 11월까지 2년간 경수로지원 사업이 ‘일시중단’(suspension)상황
을 맞게 되었다(통일백서,2007:159).그러다가 2005년 11월 KEDO집행이사회에서
경수로사업의 사실상 종료방침이 정해짐에 따라 2006년 1월 8일부로 57명 전원을
선박 편으로 철수완료 하였다.한편 2005년 말까지 투입된 경수로지원 비용은 총
15억 6,200만 달러로 이중 한국이 11억 3,700만 달러,일본 4억700만 달러,EU
1,800만 달러를 각각 부담하였다(표 4-10참조).구체적인 청산비용을 정밀하게 파악
하기 어려우나 대체적으로 2억불 내외일 것으로 한전은 추정하였다(통일부,2006:
2-3).

<<<표표표 444---111000>>>건건건설설설공공공사사사비비비 국국국가가가별별별 분분분담담담현현현황황황((('''000000...222---'''000555...111111)))
국 가 한 국 일 본 합 계

금 액 만 달러
자료:통일부(2006:2-3)

이와 같이 제네바 합의가 실패로 돌아가게 된 근본적인 원인은 여러 가지 면에
서 찾아볼 수 있다.먼저 북한의 과욕에서 찾을 수 있다.북한은 핵 개발 동결 카
드로 재미를 보자 미사일 카드를 내밀고,고농축 우라늄 핵개발을 추진하는 등 과
욕을 무려 모든 것을 원점으로 되돌리고 말았다.또한 미국의 정권교체에 따른 대
북정책의 변화에서도 원인을 찾을 수 있다.클린턴 행정부가 북한의 조기붕괴 가능
성을 염두에 두고 제네바 합의를 이끌었다는 주장도 있지만,당시에는 미국의 개입
및 확대전략과 북한의 생존전략 사이에 이익의 조화점이 있었다.그러나 부시 행정
부가 출범 하면서 미국의 세계전략과 북한의 생존전략이 충돌해 양국 사이에 이익
의 조화 점을 찾지 못하고 갈등을 지속하고 있다.특히 ‘불량국가론’과 ‘악의 축’의
논리에 따른 대북 압박정책은 북한의 일방적인 굴욕을 요구하는 것으로 공존에 기
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초한 협상이 이루어지기 어려운 상황을 조성했다(동아일보,2006.6.5).
2006년 말 현재 대북경수로지원 사업은 한국정부가 추진하고 있는 많은 대북사

업 중에서 종결된 정책의 대표적인 사례라고 할 수 있다.그러나 사업자체가 한국
정부 단독으로 추진하는 것이 아니고 북한 핵과 관련되어 미국을 위시한 관련국들
의 이해가 맞물려 있는 성격의 사업이기 때문에 북한핵문제의 진전에 따라 정책의
승계로 이어질 수도 있는 사업이다.
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제제제 555절절절 평평평가가가 및및및 요요요약약약

지금까지 역대 정부의 대북정책영향요인을 고찰해 보았는데 이를 종합 분석해보
면 아래와 같다.

111...김김김영영영삼삼삼 정정정부부부

김영삼 정부 대북정책 영향요인을 먼저 국내환경(정치․경제․사회)면에서 살펴
볼 때 경제요인이 가장 강하게 작용하였다고 볼 수 있다.이는 김영삼 정부시기 북
한은 최대의 경제위기에 봉착해 있었고,한국은 안정적인 경제성장추세 속에서 북
한을 경제적으로 도와줄 수 있다는 자신감이 있었기 때문이었다.그러나 이러한 경
제중시의 대북정책은 정경연계 정책을 추진케 함으로써 오히려 대북정책추진의 발
목을 잡는 결과를 초래했다.정치요인 면에서는 과거 권위주의적인 정권으로부터 3
당 합당을 통한 민주적 절차에 의해 출발한 문민정부라는 정권창출 성격 측면이
영향을 미쳤다.사회요인은 보수적 사고에서 진보적 사고로 전환하는 과도기로서
보․혁 간 갈등이 야기된 시기로 부정적인 영향을 미쳤다.이러한 정치․사회적 환
경이 김영삼 정부로 하여금 대북정책을 추진함에 있어 국민의 여론을 과도하게 의
식하게 하는 요인이 되었고,이것이 대북정책 추진에 부정적인 요인으로 작용하였
다.
국제환경 요인에서는 미국의 대북정책이 가장 큰 영향요인으로 작용하였다.이는

미국이 한국과 혈맹관계에 있고 한반도 정전회담의 당사자이기 때문이기도 하다.
특히 북한의 대량살상무기 개발은 미국의 ‘개입과 확장’의 세계경영전략에 반하는
내용으로서 미국의 적극적인 개입을 야기하였다.김영삼 정부에서의 한․미관계는
갈등과 공조가 병행되는 기간이었다.따라서 미국의 정책과 공조를 이룰 때는 대북
정책 추진에 긍정적인 영향을 받았고,갈등관계일 때는 부정적인 영향을 받았다.
주변국의 영향 면에서 볼 때 일본은 미국의 대북정책에 적극 동조하며 보조를 맞
췄다.중국과 러시아는 원칙적으로 미국의 대북정책(대량살상무기 개발저지)에 동
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조하면서 자국의 영향력을 확대하려는 정책을 고수했다.따라서 이들 국가들이 김
영삼 정부 대북정책에 미치는 영향은 대체로 긍정적이었으나 그리 크지는 않았다.
정책참여자 면에서 볼 때 대북정책에 대한 주도권(initiative)을 대통령이 가지고

있었으나 그 영향력이 크지 않았다.김대중․노무현 정부에 비해서는 긍정적인 측
면보다는 부정적인 측면에서 영향을 미쳤다고 볼 수 있다.대통령이 주도권을 행사
하기는 하였으나 여론을 의식한 독선적,즉흥적인 의사결정성향과 상황에 따라 강
경과 온건을 오가는 정책을 추진한 결과였다.대통령의 리더십 스타일,정책결정성
향,대북정책의지 등이 모두 부정적 요인이었고,대북정책 관련 부처의 정책성향이
나 부처 간의 협조체제 등도 부정적인 요인이었다.
대북정책 내용 면에서 볼 때에도 한반도 평화정착이라는 정책기조와 대북지원이

라는 정책수단 면에서는 긍정적이었으나 북한이 수용할 수 없는 자주․평화․통일
의 정책목표나 정치적 상황에 따라 바뀔 수밖에 없는 정경연계의 정책지침은 대북
정책의 일관성 유지에 부정적인 요인으로 작용하였다.주요 대북사업 중 경수로지
원 사업은 긍정적인 요인으로 작용하였으나 기타 대부분은 영향력이 미미 했다.요
약하면 대내적인 환경은 경제요인을 제외하고 부정적인 영향요인이었으며,대외적
인 환경면에서는 미국의 대북정책에 영향을 많이 받았고 일본,중국,러시아의 대
한반도 정책도 긍정적인 요인이 있었다.그러나 대북정책 내용과 정책결정자들의
정책성향이 가장 큰 부정적인 요인이었다.

<<<표표표 444---111111>>>김김김영영영삼삼삼 정정정부부부 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석

영영영향향향 요요요인인인 일일일관관관성성성
추추추이이이

국국국
내내내
환환환
경경경

정 치

정권창출
성격

․3당 합당을 통한 정권 창출(보수와 개혁의 혼합)
․정권의 정통성과 도덕성 확보

△
○

정치성향
․강력한 위로부터의 민주화 추진:군 개혁,금융실명

제,안가철거 등
․대북정책에 보․혁 갈등 노정,과도한 여론 의식

△

×

경 제 경제 환경 ․안정적인 성장/정권후반부 경제위기 도래
․북한의 경제난,대북지원(경제)에 대한 자신감 ★
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사 회

사회 환경 ․탈 이데올로기적 사조 대두(보수적 사고에서 진보적
사고로 변화 과정)-혼돈 ×

대북인식 ․북한 조기붕괴론 대두,북한을 관리대상으로 인식 ×

대북정책
지지

․보수․개혁의 혼합:보․혁 간 갈등 내재
․북핵 위기에 대한 한․미․일 공조 및 강경 대응
요구

×
×

국민여론 ․보수층의 영향력 강력 ×

국국국
제제제
환환환
경경경

미국

세계전략 ․‘개입과 확장의 국가안보전략’채택
․‘동아시아-태평양 안보전략’추진

×
○

한반도 ․한반도 긴장완화 정책 /비핵화 추진
․한․미동맹과 미․일 동맹을 통한 동북아 안정 도모

○
△

남한 ․한․미간 갈등,정책공조 미흡,남북대화 지원 ×

북한

․핵개발 포기정책 -미․북간 제네바 핵 협의(‘94.10)/
대북 포용정책 추진

․관계개선 추진,경수로 지원,경유/식량지원,기타
인도적 지원 등

○

일 본

한반도 ․미국의 대한반도 정책에 보조(‘95년 신방위대강,
’96년 미․일 안전보장 공동선언/신 안보선언) △

남한 ․두개의 한국정책 추진 △

북한 ․북․일 교섭추진,미국과 한국을 통한 영향력 추구
․핵개발 저지를 위해 경수로 비용 일부 부담

○
○

중 국

한반도 ․三非,三不願 원칙에 근거한 한반도 안정유지 ○

남한 ․한․중 수교 이후 경제적 이익 추구 ○

북한
․기존의 정치,경제,외교관계 유지
․북한 NPT탈퇴 이후 관계소원,‘95년 이후 관계 회복
(동맹 관계,전략물자 의존,후견인 역할)

△

러시아 한반도 ․한․러 수교(‘90.9)이후 한국 중시 정책,
’95년부터 남북한 등거리 외교로 전환 △
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남한 ․경제적 실리추구,영향력 확대 시도

북한
․한․소 수교(‘90.6)이후 북한과의 관계 소원,
’94이후 관계회복 모색 시작

․북한 핵관련 국제제재 반대 등 영향력 확대기도

정정정
책책책
참참참
여여여
자자자

대통령

리더십 ․강력한 리더십,업무 위임형,관료-학자 임명 ×
정책결정
성향 ․여론을 의식한 즉흥적,독선적 정책결정성향 ×

대북정책
의지

․강경과 포용정책의 혼용
-초기:화해․협력을 통한 평화공존의 유화책
-핵 위기 이후 강경책으로 선회
※북한의 태도에 따라 강경과 온건정책 전환
․통일에 대한 가시적 효과를 기대하는 과욕

×

관계
부처

장관 임기
․임기 10개월 미만 통일부장관 5명
(한완상,이영덕,이홍구,김덕,나웅배)

․외무(한승주),안보수석(정종옥),안기부(김덕):
22개월

×

전문성
및

정책성향

․실무형이 아닌 대학교수(부처별 성향 상이) △

․한완상(자유주의),이영덕/이홍구(보수주의)
․외무부장관과 외교안보수석의 잦은 의견충돌
․강경파와 온건파 혼재

×

조직의
기능과
역할

․통일원에서 통일업무 전담하도록 일원화 조치
․통일원의 총괄조정기능 미약
․안기부의 권한과 업무범위를 대폭 축소

△
×

부처 간
협조

․민주화로 인한 안기부의 입지 약화,통일원과 대북
정책 주도권 문제로 갈등․혼선

․‘통일관계 장관회의’,‘실무조정회의’,‘통일안보정책
조정회의’등 정부 내 심의․조정 기능 재정비

※ 관련부처 간 횡적 협조체제 미흡,대립과 갈등심화

×

국회 ․여대 야소 국회구성 ○
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범례:★적극적 요인,○긍정적 요인,△ 영향미미,×부정적 요인

222...김김김대대대중중중 정정정부부부

김대중 정부의 국내환경요인에서는 김영삼 정부에 비해 정치요인이 경제․사회
요인보다 많은 영향을 미쳤다.최초의 여․야간 정권교체라는 정권창출의 성격과
적극적인 대북 관계개선을 추구하는 정치성향의 결과였다.IMF로 인한 국가적 위
기는 북한의 저항 감소요인과 남한 국민들의 대북정책에 대한 관심저조로 나타나
오히려 긍정적인 요소로 작용 하였다.또한 경제적 불안은 사회불안을 증폭시켰고
대북정책에 대한 국민의 관심이 저조하였다.이러한 요인들이 오히려 김대중 정부
의 대북정책추진을 묵인해주는 결과가 되었던 것이다.
국제환경 요인에서는 미국의 대북정책이 가장 큰 영향요인으로 작용하였다.미국

은 4자회담을 추진하면서 김대중 정부의 대북 포용정책을 지지하였고 북한에 대해
대량살상무기 개발과 수출을 포기할 경우 대규모 경제지원을 한다는 포괄적 접근
안을 채택하는 등 적극적인 대북정책을 추진하였다.일본은 이러한 미국의 대북정
책에 동조하면서 대북정책을 추진하였으나 별다른 진전을 이루지는 못하였다.중국
과 러시아도 미국의 대북정책에 동조 하면서도 ‘두개의 한국’정책 하에 북한에 대

대대대
북북북
정정정
책책책

정책기조 ․민족 공동체 통일방안,한반도 평화정착 ○
정책목표 ․자주․평화․민주를 통한 남북관계개선 ×
정책수단 ․남북대화,대북지원(식량) ○
정책지침 ․정경연계,상호주의 ×

주요
대북사업

․남북한 인적 교류 △
․남북 간 교역 △
․남북 협력사업 △
․대북 식량차관제공 △
․대북 경수로지원 ○
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한 자국의 영향력 확대를 추구하였다.따라서 김대중 정부 전반기에는 한반도 주변
4강의 지지 또는 묵인 하에 대북정책을 추진할 수 있는 여건이 되었다.그러나 김
대중 정부 후반기에 들어 미국 부시정부의 대북 강경정책이 김대중 정부의 대북정
책 추진에 부정적인 요인으로 작용하였다.
정책참여자 면에서는 김영삼 정부에 비해 대통령이 보다 많은 주도권을 행사하

였다.대통령 자신이 대북정책에 대한 전문지식을 보유하고 있었고 관계부처 장관
들도 대통령과 같은 성향을 소유한 전문가를 임명함으로써 대통령이 주도적으로
대북정책을 추진할 수 있었다.또한 관계부처의 원활한 협조를 위해 통일부 기능을
강화하고 다원적 의사결정 체제를 구축하는 등의 노력도 기울였다.
정책내용 면에서는 화해협력을 표방한 정책의 기조와 대북포용의 정책목표,남북

대화,경제지원 등의 정책수단,정경분리와 상호주의의 정책지침 등은 대북정책에
적극적인 요인으로 작용하였다.대북사업들도 김대중 대북정책 자체에 긍정적 요인
으로 작용하였다.요약하면 김대중 정부시기의 대내외적인 요인들이 대북정책에 긍
정적인 요인들이었으며 여기에 김대중 대통령의 정책성향과 여기에 맞는 정책 내
용이 대북정책의 일관성을 유지한 요인들이었다.

<<<표표표 444---111222>>>김김김대대대중중중 정정정부부부 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석

영영영향향향 요요요인인인
일일일관관관
성성성
추추추이이이

국국국
내내내
환환환
경경경

정 치
정권창출
성격 ․여․야간 정권 교체 ★

정치성향 ․개혁성향,적극적 대북 관계개선노력 추구․포용정책 ★

경 제 경제 환경 ․경제위기(IMF)및 극복과정,외국투자유치 노력
대북정책에 대한 북한의 저항감소,국민관심 저조 △

사 회

사회 환경 ․경제 불안으로 사회불안 증가,국민의 대북정책 관심
저조 △

대북인식
․북한체제 당분간 존속 전망,지원해야 할 대상으로 인
식

․북한의 경제난과 식량난의 현실에 대한 동정과 대북
○
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협력 필요성에 대한 공감대 형성
대북정책
지지

․남한사회에서 보수 성향의 퇴조 및 정부정책 수용자
세로 전환 △

국민여론 ․IMF로 인한 구조조정 추진으로 야당의 비판 불가 상
황 ○

국국국
제제제
환환환
경경경

미 국

세계전략 ․세계 군사패권 유지와 경제패권 탈환 지속 추구 △
한반도 ․4자회담 개최(‘97-’99,남북한,미,중) ○

남한 ․클린턴행정부:대북포용정책에 동조
․부시행정부:대북강경정책이 ‘햇볕정책’과 불일치

○
×

북한
․북한의 군사적 모험 억제(단기),북한체제변화유도(장기)
․페리보고서와 포괄적 접근안(‘99)-대량살상무기의
개발과 수출 포기할 경우 대규모 경제지원 약속

○

일 본

한반도 ․‘두개의 한국’정책 추진,한반도 안정 희망 ○
남한 ․한․일 우호협력관계 유지 ○

북한 ․북핵/미사일에 대한 경계와 불신,북․일 관계 악화 후
관계 개선 추진 ×

중 국
한반도 ․한반도 안정적 관리,미국역할 견제

․남북 간 등거리 외교정책 추진
○남한 ․경제적 실리 추구

북한 ․북한의 경제난 해결,관계개선 진전

러시
아

한반도 ․남북 등거리 외교정책 추진,남북대화 강조

△
남한 ․외교관계 강화노력

북한 ․북․러 관계회복모색(조․러 우호선린조약 체결:‘00.2)
․위성발사지원 조건,미사일 개발포기약속

정정정
책책책
참참참
여여여
자자자

대통
령

리더십 ․업무 위임형,대북관계 전문가 임명 ★
정책

결정성향 ․여론주도,하의상달식 민주적 정책 결정 ★

대북
정책의지

․관련국과 정상회담을 통해 대북정책 지지획득 노력
․대북정책에 대한 관심과 전문지식 보유
․남북 정상회담 성사

★
★
★
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범례:★적극적 요인,○긍정적 요인,△ 영향미미,×부정적 요인

관계
부처

장관 임기 ․김영삼 정부에 비해 짧은 임기(통일부 제외) ×

전문성
및

정책성향

․통일부장관 대북정책 전문가 임명(강인덕,임동원)
★

․대통령의 의지를 실천할 수 있는 성향자

조직의
기능과
역할

․통일원을 통일부로 조정:실질적인 총괄․조정권한
강화

․국정원의 역할 약화
△

부처 간
협조

․각 부처의 성향-문민정부와 유사
․다원적 의사결정체제 구축:대통령과 안기부 위주
에서 관련부처 동참,정보공유,결정권한 분산 → 갈
등 발생,정책 혼선 발생

△

국회 ․자민당과 공조 여대 야소형성 △

대대대
북북북
정정정
책책책

정책기조 ․화해협력 정책 ★

정책목표 ․대북 포용정책-대북정책 3원칙(무력도발 불용,흡수
통일 배제,화해협력 적극 추진) ★

정책수단 ․남북정상회담,남북대화,인도적 차원의 교류 ★
정책지침 ․정경분리와 상호주의(‘98.4경협 활성화 조치) ★

주요대북사업

․경의선․동해선 철도․도로 연결 ★
․개성공단개발사업 ○
․금강산관광사업 ★

․대북 식량차관제공 ○

․남북 간 물자교역 △

․남북 인적교류 ○
․대북 경수로지원 ○
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333...노노노무무무현현현 정정정부부부

노무현 정부의 국내환경요인에서도 정치요인이 경제․사회요인보다 많은 영향을
미치고 있다.이는 노무현 정부가 좌파적 개혁성향으로 적극적인 대북정책을 추진
할 수 있는 여건을 갖추었기 때문이다.경제적으로는 완만한 경제성장 기조를 이루
고 있었으나 실업문제 등 민생경제가 침체되어 대북정책에 미치는 영향력은 미미
하였다.사회적인 면에서는 보․혁 간,좌․우 간 갈등이 심화된 시기였고,과거사
청산과 국가보안법 폐지 추진 등으로 정체성의 혼란이 극심한 시기였다.이러한 사
회적 분위기가 노무현 정부의 대북정책 추진에는 부정적인 요인으로 작용하였다.
특히 ‘퍼주기 식’대북지원에 대한 보수 우익의 반발과 일방적으로 무시당하고 있
다고 생각하는 국민의 여론 등은 부정적 요인으로 판단된다.
국제환경요인면에서도 김영삼,김대중 정부에서와 마찬가지로 미국의 대북정책이

가장 많은 영향을 미쳤다.특히 미국의 테러와의 전쟁과 대량살상무기 확산방지구
상 등의 세계전략과 관련한 대북 강경노선이 노무현 정부의 대북정책에 강한 부정
적 요인이 되었다.한편 일본은 일본중시정책을 추진해온 미국의 동북아 전략과 대
북정책에 보조를 맞추면서 한국과는 독도 영유권문제로 갈등이 증폭되어 노무현
정부 대북정책에 미치는 영향은 다소 부정적이었다.한편 중국과 러시아는 북핵관
련 6자회담의 일원으로서 이러한 미국의 대북정책에 동조하면서도 미국의 강경정
책을 견제하는 등 일정한 거리를 두고 대한반도정책을 추진하였다.즉 중국과 러시
아는 한반도 안정화정책을 추구하면서 남한에 대해서는 경제적 이익추구에,북한에
대해서는 영향력확대전략을 추구함으로써 노무현 정부의 대북정책에 미치는 영향
은 다소 긍정적이었다.
정책참여자 면에서는 김대중 정부 이상으로 노무현 대통령의 영향력이 크게 작

용하였다.독단적인 대통령의 리더십스타일과 여론을 무시한 측근중심의 정책결정
성향,대북정책의지 등이 적극적 요인으로 작용하였다.또한 코드중심의 회전문인
사로 일컬어지는 각료들의 순환보직도 대북정책의 일관성 유지에 적극적인 요인으
로 평가된다.국회의 구성도 ‘탄핵후폭풍’으로 여대야소의 정국이 형성됨으로써 대
북정책에 대한 국회의 영향력은 미미한 수준이었다.



- 156 -

대북정책의 내용 면에서도 김대중 정부와 마찬가지로 정책기조,정책목표,정책
수단,정책지침,대북사업 등 모든 분야가 적극적 요인으로 판단된다.이상을 요약
해보면 노무현 정부에서도 김대중 정부에서와 같이 대내외적인 요인들이 대북정책
에 긍정적인 요인들이었으며 여기에 노무현 대통령의 정책성행과 여기에 맞는 정
책 내용이 대북정책의 일관성을 유지한 요인들이었다.

<<<표표표 444---111333>>>노노노무무무현현현 정정정부부부 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석

영영영향향향 요요요인인인
일일일관관관
성성성
추추추이이이

국국국
내내내
환환환
경경경

정 치
정권창출
성격 ․국민의 정부 계승, ★

정치성향 ․좌파 신자유주의,개혁성향,적극적 대북정책 추구 ★
경 제 경제 환경 ․경제 회복 단계,민생경제 침체 △

사 회

사회 환경 ․보․혁,좌․우 갈등 심화(이념 갈등)
․과거사 청산,국보법 폐지추진 등으로 정체성 혼란 ×

대북인식 ․북한의 개방,개혁을 위해 우리가 도와주어야할
대상(대북지원은 통일비용) ○

대북정책
지지

․퍼주기 식 대북지원에 대한 보수 우익의 반발
․일반적 국민 여론은 무시되고 있다는 의식 ×

국민여론 ․초반-보․혁 갈등,후반 동조 △

국국국
제제제
환환환
경경경

미국

세계전략 ․테러와의 전쟁,점의 전략/개입형 네트워크전략
․미국주도의 세계질서 개편 중,이라크 전쟁

×
×

한반도 ․한․미 동맹을 통한 한반도에서의 영향력 유지 ×
남한 ․일본중시 전략,한․미 동맹관계의 약화 ×

북한 ․테러국가,폭정의 전초기지로 규정
․대량살상무기의 폐기추진(6자 회담) ×

일 본 한반도 ․‘두개의 한국’정책 추진 △
△남한 ․선린우호관계 노력,독도 영유권 문제 마찰
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북한 ․대량살상무기에 대한 경계,강경 대응 ×

중 국
한반도 ․한반도 안정화 추구

○남한 ․경제적 실리 추구
북한 ․영향력 행사 증대 노력(경제적,외교적 대북지원)

러시아
한반도 ․남북 등거리 외교정책

△남한 ․경제적 실리 추구
북한 ․영향력 증대 노력,과거의 동맹관계 회복 추진

정정정
책책책
참참참
여여여
자자자

대통령
리더십
스타일

․독단적,비타협적,국민이 나를 따라야한다는 생각
․대통령탄핵(‘04.12) △

정책
결정성향

․여론 무시,측근(코드)에 의한 의사결정
-계몽군주 식 정책 결정 ★

대북정책
의지

․남북 당사자 원칙과 대화에 의한 문제 해결
․대북지원을 통한 관계개선/평화유지 ★

관계
부처

장관 임기 ․자주파 이종석의 장기 보직(NSC차장,통일부장관)
․통일부:정세현(13월+16월),정동영(18월),이종석 ★

전문성
․실무경험 부족한 교수,정치인 위주 ×
․좌 편향적 코드인사(자리 바꾸기 식 보직) ★

조직의
기능과
역할

․통일부의 위상강화
․국정원의 위상 약화 ○

부처 간
협조

․코드 인사로 부처 간 협조 비교적 원활
․통일부 독주 경향 ○

국회 ․여대야소,지방선거 참패(‘06’5.31) ×

대대대
북북북
정정정
책책책

정책기조 ․․․평화번영정책 ★★★

정책목표 ․․․한반도 평화 증진
․남북 공동번영실현 및 동북아 공동번영 추구 ★★★

정책수단 ․․․남북대화를 통한 문제 해결 ★★★
정책지침 ․상호 신뢰 우선과 호혜주의,남북 당사자 원칙 ★★★
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범례:★적극적 요인,○긍정적 요인,△ 영향미미,×부정적 요인

444...정정정책책책변변변동동동 영영영향향향요요요인인인 비비비교교교

이상을 종합해 볼 때 국내환경 면에서 김영삼 정부에서는 경제요인이 주요 영향
요인이었고 김대중,노무현 정부에서는 정치요인이 주요 영향요인이었다.정치요인
은 정권출범시의 성격과 정치성향이 주요 변수로 작용하였다.즉 전통 보수 세력인
김영삼 정부보다 진보세력인 김대중․노무현 정부가 대북정책 추진에는 유리한 입
장이었다.경제요인은 김영삼 정부를 제외하고 별다른 영향을 주지는 않았다.IMF
체제하에서도 대북정책은 무리 없이 추진되었던 사례가 이를 증명한다.사회요인은
불안정한 사회 환경이 대북정책에 부정적 요인으로 작용함을 알 수가 있다.따라서
국민여론을 끌어들이려는 적극적인 노력이 필요하다고 판단된다.
국제환경면에서는 세 정부 모두 미국의 대북정책에 가장 크게 영향을 받았다,특

히 북핵문제를 포함한 대량살상무기와 관련한 북․미관계와 이와 관련한 한․미양
국의 의견 불일치 등이 대북정책 추진에 걸림돌로 작용하였다.일본과의 관계는 일
관성에 부분적인 영향을 미치는 요인 이었다.즉 북․일관계가 원만할 때는 한국의
대북정책에 긍정적인 요인으로 작용하였고 북․일관계가 냉각될 때는 한국의 대북
정책에 부정적인 요인으로 작용하였다.두 개의 한국정책과 북한에 대한 영향력 확
대를 추진하고 있는 중국과 러시아는 한국의 대북정책에 긍정적 영향을 미친 것으

주요대북사업

․경의선․동해선 철도 도로연결 ★★★
․개성공단 개발사업 ★★★
․남북관광협력 사업 ★★★
․대북 식량차관제공 ○
․남북 간 물자교역 ○
․남북한인적교류 ○
․대북경수로지원 ×
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로 분석된다.특히 중국의 대 한반도 정책은 러시아보다는 긍정적으로 작용한 것으
로 판단된다.
정책참여자 면에서는 세 정부 모두 대통령이 가장 큰 영향요인이었다.대통령의

리더십과 대통령의 정책결정 성향,대통령의 대북정책 의지 등이 대북정책에 절대
적인 요소로 작용하고 있음을 알 수가 있다.특히 보․혁 간의 갈등이 심한 노무현
정부에서 이를 살펴볼 수 있다.북한 핵개발 등의 악재에도 불구하고 밀어붙이기식
으로 추진한 노무현 정부의 대북정책은 우익보수 측의 강한 불만과 반대에 직면했
다.그럼에도 불구하고 정책의 일관성을 유지하며 지속적으로 추진하였다.이것이
대통령의 의지가 절대적인 요인임을 보여주고 있는 것이다.기타 관계부처의 성향
도 주 영향요인으로 분석 되었다.즉 대통령 코드에 맞는 인사와 대북정책에 관한
전문가를 기용하는 인사체계가 대북정책의 일관성 주요 영향요인이 되고 있다.역
대정부 모두가 대부분의 기간 동안 여대야소의 국회구성 이였으며 이러한 국회구
성은 대북정책 일관성에 긍정적으로 작용한 요인이었다.이는 대북정책이 국내의
다른 정책과는 달리 국회의원들의 출신지역과는 무관한 국민전체의 소망성이 담겨
있는 정책의 특성에서도 기인한다고 볼 수 있다.
또한 중요한 영향요인으로 대북정책 자체를 들 수 있다.이는 정책 대상자인 북

한의 대북정책에 대한 순응성 확보여부가 중요하기 때문이다.김영삼 정부의 대북
정책 일관성 상실은 북한의 입장에서 수용할 수 없는 정책의 목표와 수단과 지침
이 큰 몫을 차지했다고 할 수 있기 때문이다.대북사업들도 김대중 노무현 정부에
서 대북정책에 긍정적인 역할을 한 것으로 판단된다.특히 정경분리원칙의 대북정
책 추진은 긍정적인 요인으로 작용한 것으로 판단된다.
이상을 요약하면 김영삼 정부에서는 경제요인이 적극적 요인이었고,정권창출 성

격,경제 환경,중국의 전략,국회,대북경수로지원 등이 대북정책 추진에 긍정적인
요인이었으나 정치성향,보․혁 간의 갈등,대통령의 성향,관련부처 장관들의 성
향,대북정책의 목표와 수단 등이 부정적인 요인들로 작용함으로써,정책의 일관성
을 유지하지 못하였다.반면에 김대중 정부는 정권창출성격,정치성향,대통령의 성
향,관련 장관의 전문성,대북정책 자체 등이 대북정책 일관성 유지에 적극적인 요
인들이었다.기타 요인들도 대부분 긍정적이거나 미미한 수준으로 영향을 미치었
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다.노무현 정부도 김대중 정부와 비슷하다.즉 정치 환경과 대통령의 성향,관련부
처 장관의 성향,대북정책 내용 등이 적극적인 요인들 이었다.부정적인 요인으로
는 보․혁 간의 갈등,미국과의 정책의견 불일치 등을 들 수 있다.

<<<표표표 444---111444>>>대대대북북북정정정책책책 영영영향향향요요요인인인 분분분석석석 종종종합합합

영영영향향향 요요요인인인
김김김
영영영
삼삼삼

김김김
대대대
중중중

노노노
무무무
현현현

시시시사사사점점점

국국국
내내내
환환환
경경경

정치
환경

정권창출성격 ○ ★ ★
․정권출범시의 성격,정치성향이 주요변수

․불안정한 사회 환경은 부정적으로 작용

․국민여론을 끌어들이려는 노력이 필요

정치성향 × ★ ★
경제 환경 ★ △ △

사회
환경

사회 환경 × △ ×
국민여론 × ○ △

국국국
제제제
환환환
경경경

미국의 정책 △ ★ ×․미국의 대북정책에 크게 영향 받음

․일본과의 관계는 부분적인 영향

․중국과 러시아는 일관성형성에 긍정적 영향

일본의 정책 △ △ △
중국의 정책 ○ ○ ○
러시아 정책 △ △ △

정정정
책책책
참참참
여여여
자자자

대통령
리더십 스타일 × ★ △

․대통령의 리더십,정책성향/의지가 가장 큰
영향 요인으로 작용

․관계부처 장관들의 전문성과 성향이 일관성
에 큰 영향을 주는 요인임

정책결정 성향 × ★ ★
대북정책 의지 × ★ ★

관련
부처

장관임기 × × ★
전문성/성향 × ★ ★
기능과 역할 × △ ○
협조체제 × △ △
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범례:★적극적 요인,○긍정적 요인,△ 영향미미,×부정적 요인

대대대
북북북
정정정
책책책

정책기조 ○ ★ ★․대북정책 자체가 대북정책의 일관성에
지대한 영향을 미치는 요인임

․정책 대상자인 북한의 대북정책에 대한
순응성 확보여부가 일관성에 크게 영향을
미침

정책목표 × ★ ★
정책지침 × ★ ★
정책수단 × ★ ★

남북교류협력 △ ★ ★․대북사업들이 원만하게 진행될 때 정책
자체가 타 정책에 긍정적인 영향요인으로
작용경수로 지원 ○ ○ ×

국회 ○ ○ ○․여대 야소는 일관성에 긍정적으로 작용
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제제제 555장장장 결결결 론론론

본 논문은 대북정책이 어떠한 요인들에 의해 지배적인 영향을 받고 있는가에 대
한 연구결과이다.지금까지의 대북정책에 대한 연구내용들을 살펴보면 한 개의 정
부 또는 일정기간에 대한 부분적인 정책성격이나 정책의 변동,정책의 일관성 유지
여부 측면에서만 접근하고 있음을 알 수 있었다.따라서 본 논문은 비교적 장기간,
3대에 걸친 역대정부의 대북정책의 변동과 일관성여부를 고찰하여 대북정책에 영
향을 미치는 주요인들이 무엇인지에 대해서 분석을 시도 하였다.
본 논문에서 영향요인의 주요대상을 국내외 환경적인 요인과 정책참여자,그리고

대북정책(목표,지침,수단)으로 구분하였다.지금까지의 연구결과에 대한 요약과
연구결과가 주는 시사점,그리고 연구의 한계에 대하여 다음과 같이 정리할 수 있
다.

제제제 111절절절 연연연구구구결결결과과과 요요요약약약

111...정정정책책책환환환경경경

대북정책에서의 정책환경은 매우 많고 복잡하다.먼저 국내환경면에서 볼 때 각
정부의 정치환경이 어떠한 것 이었냐가 중요하다.정치환경에는 정권창출의 성격과
정부 핵심 구성요원의 정치성향으로 구분해 볼 수 있다.김영삼 정부는 보수와 개
혁의 3당 합당에 의한 정권창출로서 정통성과 도덕성을 확보한 정부였으나 이로
인해 오히려 국민의 여론을 과도하게 의식하는 경향이 있어 대북정책의 추진에는
다소 부정적인 요인으로 작용하였다.김대중 정부는 최초의 여야 간 정권교체를 이
룬 정부로서 개혁성향이 강해,북한과 적극적인 관계개선 정책에 힘을 실을 수 있
었다.노무현 정부는 김대중 정부의 뒤를 이은 정부로서 좌편향 신자유주의 개혁세
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력으로서 대북정책의 추진에 긍정적인 요인으로 작용하였다.
경제환경면에서 김영삼 정부기간은 비교적 안정정인 경제여건으로서 대북정책에

많은 영향요인으로 작용하였다.김영삼 정부시기 북한은 최대의 경제위기에 봉착해
있었고,한국은 안정적인 경제성장추세 속에서 북한을 경제적으로 도와줄 수 있다
는 자신감이 있었기 때문이었다.쌀 15만 톤 지원이나 대북경수로지원에서의 주도
적 역할 천명 등이 이러한 면을 반영한 결과였다.그러나 이러한 경제중시의 대북
정책은 정경연계의 정책을 추진케 함으로써 오히려 대북정책추진의 발목을 잡는
결과를 초래했다.김영삼 정부 말기에 닥친 IMF체제는 김대중 정부에게 무거운 짐
으로 인계되었다.그러나 이러한 국가적 역량집중이 요구되는 상황이 김대중 정부
의 대북정책 추진에 악영향을 미치지 않고 오히려 긍정적인 요인으로 작용하는 여
건이 되었다.즉 대북정책 보다는 경제회생이 더 시급한 현안과제로 인식된 분위기
였던 것이다.따라서 경제적인 면은 대북정책 추진에 큰 영향력을 미치는 요인이
되지 못했다.물론 현격한 남북한 간의 경제력의 차이와 남한의 어느 정도의 경제
성장이 이러한 환경을 조성하고 있다는 측면도 있다.
사회면에서 볼 때 남한사회의 안정성 여부와 국민들의 대북인식과 대북정책지지

정도 등이 영향을 미치는 것으로 분석이 되었다.김영삼 정부 시기에는 탈 이데올
로기 사조의 대두로 보수와 진보간의 갈등이 내재된 사회분위기속에서 북한의 조
기붕괴와 흡수통일론이 대세를 이루었고,정부의 대북정책에 대해서는 보수의 목소
리가 높아 강력한 대북정책을 추진케 하는 요인으로 작용하였다.김대중 정부시기
에는 경제적 불안으로 사회불안이 증가하였으며,국민의 대북정책에 대한 관심이
저조하였다.북한을 당분간 공존하여야할 존재로 인식함으로써 김대중 정부의 대북
정책에 긍정적인 요인으로 작용하였다.노무현 정부에서는 보․혁 간의 갈등이 첨
예하게 대립된 시기이며,북한에 대한 인식은 우리가 도와주어야할 대상으로 인식
이 되었고,국민의 여론은 양분되어 대북정책을 적극 지지하는 세력과,강경한 대
북정책을 추진해야한다는 보수 세력 간에 의견이 충돌하는 등 대북정책 추진에는
다소 부정적인 요인으로 작용하였다.이처럼 남한사회의 불안정한 요인은 대북정책
추진에 부정적인 요인으로 작용하였다.
국제환경면에서 볼 때 한국의 대북정책은 주변 4강이 영향요인으로 작용할 수



- 164 -

있다.이중 가장 많은 영향을 미친것은 미국의 대북정책이다.김영삼 정부시기 세
계정세는 탈냉전과 새로운 세계질서가 개편되는 과정이 있었으며 이때 미국은 ‘개
입과 확장’의 안보전략을 채택하여 북한과는 핵무기 개발계획의 철회와 관련하여
북미관계가 새로운 이슈로 부각된 시기였다.이러한 미국의 한반도정책은 김영삼
정부의 대북정책 추진에 부정적인 요인으로 작용하였다.김대중 정부시기 미국 클
린턴 정부는 북한에 대한 무관심정책을 견지함으로써 김대중 정부의 대북정책 추
진에 별다른 영향요인으로 작용하지 않았다.그러나 김대중 정부 후반,미국의 부
시행정부 출범 이후에는 부시의 강경정책으로 인하여 김대중 정부의 대북정책에
부정적인 요인으로 작용하였다.노무현 정부 시기는 미국의 부시 행정부가 강경한
북한 핵 해결정책을 추진함으로써 노무현 정부의 대북정책과 상호 불일치하는 면
이 노정됨으로써 노무현 정부의 대북정책 추진에 부정적인 요인으로 작용하였다.
일본의 대북정책은 미국의 대북정책 추진과 비슷한 면에서 역대정부의 대북정책

에 영향을 미쳤다.즉 일본의 대북정책은 미국의 대북정책에 동조하면서 추진되었
다.따라서 김영삼 정부와 김대중 정부시기에는 별다른 영향요인이 되지 못하였으
나 노무현 정부에서는 북핵문제와 북한의 장거리 미사일 개발,일본인 납치문제의
미해결 등으로 양국 간의 관계가 소원해짐에 따라 노무현정부의 대북정책에도 부
정적인 요인으로 작용하였다.북한과 동맹관계를 유지하고 있는 중국의 한반도 현
상유지정책과 북한을 사실상 지원 및 관리하고 있는 관계 등이 역대정부의 대북정
책에 긍정적으로 작용하였다.러시아의 한반도 정책은 각 정부의 대북정책에 별다
른 영향을 미치지 않은 것으로 분석 되었다.이상에서 본바와 같이 주변4강이 우리
의 대북정책에 미치는 영향은 미국의 대 북한관계가 어떠하냐에 크게 영향을 받고
기타국가로 부터는 별다른 영향을 받지 않음을 알 수가 있다.

222...정정정책책책참참참여여여자자자

정책참여자는 대북정책에 가장 많은 영향을 미치는 공식적 참여자를 대상으로
분석하였다.공식적 참여자 중에서 가장 큰 영향을 미치는 참여자는 세 정부 모두
대통령이다.먼저 대통령의 경우 대통령의 리더십스타일과 정책결정성향,대북정책
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의지가 어떠한가가 가장 중요한 요인임이 확인 되었다.김영삼 대통령의 경우 강력
한 리더십에 업무를 위임하는 스타일이나 여론을 의식한 즉흥적인 결정과 독선적
인 의사결정 성향을 가지고 있었다.이러한 성향으로 인하여 일정한 기준이 없이
그때그때의 상황과 북한의 태도에 따라 대북정책이 강경과 온건을 반복하는 정책
을 구사함으로써 정책의 일관성을 유지할 수 없었다.반면 김대중 대통령은 업무
위임 형으로 해당관료에 대북전문가를 임명하였다.또한 하의상달식 의사결정 방식
을 선호하였으며,대북정책에 대한 확고하고 일관된 의지를 가지고 있었다.이러한
김대중 대통령의 의지와 성향이 대북정책을 추진하는데 긍정적인 요인으로 작용하
였다.노무현 대통령은 독단적이고 비타협적이며,여론을 무시하고 측근들 중심의
계몽군주식 의사 결정형 이었다.또한 무조건적인 대북지원만이 최상의 대북정책
수단이라는 신념(즉 대북지원 사업이 통일비용이라는 생각)을 가지고 있었다.이러
한 노무현 대통령의 대북정책의지와 성향이 대북정책 추진에 있어서 매우 긍정적
인 요인으로 작용한 것으로 분석된다.이상에서와 같이 대통령의 대북정책에 대한
지식이나 국민의 여론보다는 대통령이 얼마나 일관된 대북정책의지를 가지고 있고,
과감하게 추진하느냐가 가장 중요한 영향요인으로 분석되었다.
관계부처의 영향요인에서는 관계부처(장)의 정책성향과 전문성,장관의 임기,부

처 간의 협조 등을 영향요인으로 분석했다.김영삼 정부 시기에는 관련부처인 통일
원,외교통상부,안기부 등의 수장들이 강경파와 온건파가 혼재되어 있었고 김대중
정부에 비해 장관의 임기는 상대적으로 길었으나 비전문가인 교수출신들이 대부분
을 차지하였다.부처 간의 업무협조도 통일원에서 업무를 일원화하도록 조치하였으
나 원활한 협조는 이루어지지 못하였다.결국 이러한 요인들이 복합되어 대북정책
의 추진에는 부정적인 요인으로 작용하였다.김대중 정부에서는 대통령의 의지를
실천할 수 있는 대통령 성향과 일치하는 자들과 전문가들이 임명되었고,다원적인
의사결정 체제를 구축하였으나 갈등의 발생과 정책의 혼선을 가져오기도 하였다.
이러한 김대중 정부에서의 관계부처의 역할은 다소 긍정적인 요인으로 작용한 것
으로 분석 되었다.노무현 정부에서는 아마추어적인 386운동권세력이 중심으로 등
장하였다.이들은 대북정책에 대한 비전문성과 좌파적인 성향의 소유자들로서 실무
경험은 부족하였으나 대통령의 의중을 충실하게 수행하는 측근들이었기 때문에 대
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북정책 추진에는 커다란 영향력을 발휘한 것으로 분석 된다.
그리고 국회의 구성이나 역할 면에서는 각 정부 공히 일부기간을 제외하고는 여

대야소의 구성으로 정부의 정책에 방패역할을 해준 여건이 되어 국회의 역할이 미
미하거나 긍정적으로 작용하였다.

333...대대대북북북정정정책책책의의의 내내내용용용

좋은 정책이란 그 정책에 직접 대상이 되는 정책대상자에게 저항감 없이 받아들
여질 수 있는 내용 이어야 하며,정책을 추진함에 있어 별다른 장애요인이 없어야
한다.대북정책에 있어서는 우선 대북정책이 국민들로부터 지지를 받을 수 있는 내
용이어야 하고,이를 추진함에 있어 국내외적으로 저항이나 간섭이 없어야 하며,
특히 정책대상인 북한이 수용할 수 있는 내용이여야 한다.
김영삼 정부의 ‘민족공동체 통일방안’은 남한에 의한 북한의 흡수통일을 암암리

에 내포하고 있었으며,정책의 목표(자주․평화․민주)에서 민주주의에 의한 통일
을 내세우므로 해서 북한이 수용할 수 없는 내용이었고,정책지침 면에서도 정경연
계방침을 견지함으로써 정치적인 문제가 발생할 시마다 대북관계가 중단 되는 등
일관성을 유지할 수가 없었다.반면에 김대중 정부의 ‘화해협력 정책’과 노무현 정
부의 ‘평화번영정책’은 조급한 통일을 지향하기 보다는 시간적인 여유를 가지고 상
대방을 인정해주며 경제적인 지원을 통한 상호신뢰를 구축해 나가는 정책목표와,
정치와 경제를 분리한 정경분리정책을 택함으로써 정치적인 악재가 돌출하드라도
대북정책이 지속적으로 추진될 수가 있었다.여기서 지배적인 요소는 대북정책을
추진하는 지침이 정경분리냐 아니면 정경연계냐에 있음을 알 수가 있었다.무장공
비 침투,서해교전,장거리 미사일 개발,북핵문제 등의 정치적문제와는 별개로 대
북정책으로 구분지어 추진할 때 대북정책은 일관성을 유지할 수가 있었다.물론 대
북정책의 일관성이 꼭 좋은 것일 수만은 없다.소위 보수진영에서 이야기하는 퍼주
기 식 대북정책이 성공적인 대북정책이냐는 논제와는 별개의 문제이다.
이상을 종합해 볼 때 김영삼 정부는 정책의 일관성을 유지하지 못하였고 상황에

따라 강경정책과 온건정책을 번갈아 추진하였다.즉 환경적인 요인에 많은 영향을
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받아 정책의 일관성을 유지하지 못하였다.반면에 김대중 정부와 노무현 정부는 상
황과 관계없이 정책의 일관성을 유지한 것으로 분석 되었다.이는 상황적인 요인보
다는 정책 참여자에 의한 영향요인이 더 많은 영향을 미친 것으로 해석할 수 있다.
결론적으로 각 정부의 대북정책변동 및 일관성 유지에 영향을 주는 요인 면에서
볼 때 가장 중요한 요인은 첫째,대통령의 대북정책 의지,둘째,미국의 대북정책,
셋째,대북정책의 내용과 지침 등이라고 할 수 있겠다.

제제제 222절절절 시시시사사사점점점 및및및 한한한계계계

111...연연연구구구의의의 시시시사사사점점점

본 논문은 정책의 변동과 일관성에 영향을 주는 주요 요인이 무엇인가에 초점을
맞추고 있다.이를 위해 대북정책을 사례로 연구 하였다.대북정책은 일반 국내정
책과는 다르며 외교정책과도 다르다.이는 정책 환경면에서 많은 고려요소들이 있
기 때문이다.본 논문은 이러한 대북정책의 영향요인들을 구체적으로 분석하는 틀
을 제공하였기 때문에 앞으로 대북정책을 결정하거나 집행하는 관계자들이나 대북
정책을 연구하는 자들에게 몇 가지 시사점을 제공할 수 있을 것이다.
첫째는 대북정책에서 고려해야할 우선순위가 무엇일까를 식별하는데 도움을 줄
수 있을 것이다.우선순위는 그때그때의 상황에 따라 변할 수는 있겠지만 기본적인
틀에서는 변화의 폭이 크지 않을 것으로 생각된다.
둘째는 본 논문 4장 말미에 제시한 영향요인 분석의 틀을 대북정책의 일관성 유

지 또는 성공 가능성을 예견해 보는 점검 리스트로 활용할 수 있을 것이다.
셋째는 정책의 일관성 유지나 성공적인 집행을 위해서는 정책환경과 정책참여자의
의지도 중요하지만 정책 성향(기조,목표,수단,지침)도 중요함을 지적하였다.따라
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서 정책 수립과정에서 이러한 중요도가 고려될 수 있을 것이다.
끝으로 본 논문은 대북정책과 관련한 연구자들에게도 영향요인에 대한 계량화

방안,영향요인의 어느 한 분야에 대한 심층연구 등의 연구소재를 제공할 수 있을
것이다.

222...연연연구구구의의의 한한한계계계

본 논문은 지금까지의 대북정책에 대한 연구들이 어느 한 정부에 국한 하거나
어느 한 주제에 국한하여 연구함으로써 오는 대북정책에 대한 단편적인 것에서 탈
피하고자 3개 정부에 걸쳐 모든 영양요인을 분석하고자 시도하였다.단편적인 흐름
을 보다 더 종합적인 시각에서 바라볼 수는 있었으나,시간적인 제약과 자료획득의
어려움 등으로 깊이 있는 연구에는 한계가 있음을 아쉽게 생각한다.특히 많은 분
야를 분석대상에 포함시킴으로 해서 부분적으로 심층 분석이 미흡했음을 인정하지
않을 수 없다.또한 대북정책은 종결된 정책이 아니고 현재 진행형인 정책으로서
대북정책에 영향요인들은 연구를 하고 있는 현시점에서도 계속 변화되기 때문에
거기에서 오는 연구의 한계점이 있었음을 인정하지 않을 수 없다.
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부부부 록록록

111...역역역대대대정정정부부부의의의 통통통일일일정정정책책책

시대 대북 인식 통일 접근 방식 주요 발표 계기

제 1
공화국

ㅇ실체 불인정
ㅇ실지회복의
대상

ㅇ유엔결의에 의한 북한
지역에서만의 총선거

ㅇ유엔감시하의 남북한
자유총선거

ㅇ제헌국회,「북한 동포에
보내는 결의문」('48.6.12)
ㅇ변영태 외무장관
「제네바정치회의
연설」('54.5.22)

제 2
공화국

ㅇ실체 불인정
ㅇ실지회복의
대상

ㅇ유엔 감시하의 남북한
자유총선거

ㅇ민주당 「통일외무 정책
쇄신방안」('60.7.26)

제 3
공화국

ㅇ실체 불인정
ㅇ실지회복의
대상

ㅇ유엔감시하의 남북한
인구비례에 의한 자유
총선거
※ 선 건설 후 통일

ㅇ제6대 국회 제25차 본회의
결의안('64.11.29)

ㅇ「평화통일구상선언」('70.8.
15)

제 4
공화국

ㅇ실체 인정
ㅇ평화공존의
대상

ㅇ토착인구 비례에 의한
남북한 총선거

ㅇ「6.23선언」('73.6.23)
ㅇ「평화통일 3대 기본원칙」
천명('74.8.15)

제 5
공화국

ㅇ실체 인정
ㅇ평화공존의
대상

ㅇ통일헌법에 따른 총선거
실시
-남북한 기본관계에 관한
잠정 협정 체결

ㅇ「민족화합민주통일방안」
천명('82.1.22)

제 6
공화국

ㅇ상호체제인정
ㅇ선의의 동반자

ㅇ남북연합의 과도단계를
거쳐 통일헌법이 정하는
바에 따라 총선거 실시

ㅇ「7.7특별선언」('88.7.7)
ㅇ「한민족공동체통일방안」
천명('89.9.11)
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222...김김김영영영삼삼삼 대대대통통통령령령 연연연설설설 발발발췌췌췌문문문
시기시기시기시기 성명 성명 성명 성명 내용 내용 내용 내용 요약요약요약요약

대통령대통령대통령대통령

    취임사취임사취임사취임사

(1993. (1993. (1993. (1993. 

2.25)2.25)2.25)2.25)

“““어어어느느느 동동동맹맹맹국국국도도도 민민민족족족보보보다다다 더더더 나나나을을을 수수수는는는 없없없습습습니니니다다다...어어어떤떤떤 이이이념념념이이이나나나
어어어떤떤떤 사사사상상상도도도 민민민족족족보보보다다다 더더더 큰큰큰 행행행복복복을을을 가가가져져져다다다주주주지지지 못못못합합합니니니다다다...김 주
석이 참으로 민족을 더 중요하게 생각한다면 그리고 남북한동포의
진정한 화해와 통일을 원한다면 이를 논의하기 위해 우리는 언제 어
디서라도 만날 수 있습니다.따뜻한 봄날 한라산 기슭에서도 좋고
여름날 백두산 천지못가에서도 좋습니다.거기서 가슴을 터놓고 민
족의 장래를 의논해 봅시다.그때 우리는 같은 민족이라는 원점에
서서 모든 문제를 풀어나갈 수 있을 것입니다“.

해해해외외외
한한한민민민족족족
대대대표표표
접접접견견견
(((111999999333...
555...111222)))

“우리가 많은 문제에도 불구하고 이인모 노인을 송환한 것은 천만
이산가족의 재회를 그 어떤 정책보다 우위에 두었기 때문입니다.북
한도 이이이산산산가가가족족족 상상상봉봉봉문문문제제제를 다른 어떠한 이유를 들어 거부해서는 안
될 것입니다.우리는 온 겨겨겨레레레의의의 염염염원원원인인인 통통통일일일된된된 조조조국국국을을을 금금금세세세기기기 내내내에에에
맞맞맞이이이하하하게게게 될될될 것것것입입입니니니다다다.그러나 조국통일은 아무런 준비와 노력 없
이 이루어지지 않습니다.”

제제제666기기기
민민민주주주

평평평화화화통통통일일일
자자자문문문회회회의의의
개개개회회회사사사

평평평화화화통통통일일일 333단단단계계계 방방방안안안
“우리의 조국은 반드시 통일되어야 합니다.(중략)그러나 우리는

내실없는 통일을 감상적으로 바라서는 안 됩니다.통일 없는 자유가
불완전하다면,자유 없는 통일은 더 불완전합니다.통일 없는 번영에
문제가 있다면,번영 없는 통일에는 더 문제가 많습니다.통일된 조
국에서는 정치적,경제적 자유가 보장되고 복지와 인권이 존중되어
야 합니다.
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(((111999999333...
777...666)))

통일로 가는 과정은 민주적이어야 하며,통일의 길은 바로 민족번영의
길이 되어야 합니다.통일은 먼저 화해와 협력의 단계를 거쳐 「남북연
합」단계로 발전되어야 할 것입니다.「남북연합」단계에서 남북 간의 교
류․협력은 더욱 활발해지고 제도화될 것입니다.이 과정에서 남북 간
냉전구조와 대결 의식은 서서히 사라질 것입니다.이를 통해 남과 북은
점차 1민족 1국가의 통일조국으로 나아가게 될 것입니다.이것이 바로
우리의 3단계 통일방안입니다“.

제제제 444888
주주주년년년
광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999333,,,
888,,,111555)))

“지난해 7천만 겨레 앞에서 약속했던 남남남북북북 간간간의의의 기기기본본본합합합의의의는는는 아아아직직직까까까지지지
지지지켜켜켜지지지지지지 않않않고고고 있습니다.북한은 오히려 핵무기개발 의혹으로 긴장을
고조시키고 있습니다(중략).이 모든 것은 북한의 대남적화통일 노선에
아무런 변화도 없음을 뜻하는 것입니다.핵무기와 미사일,선동과 공작으
로는 결코 민족통일이 이뤄질 수 없습니다.그들의 핵무기와 미사일은
누구를 겨냥하고 있는 것입니까?바로 같은 핏줄의 동포를 겨누고 있는
것이 아닙니까?핵무기는 민족공멸만을 가져올 뿐입니다.나는 이 자리
에서 북한당국이 핵핵핵무무무기기기 개개개발발발 의의의혹혹혹을을을 해해해소소소할할할 것것것을을을 강강강력력력히히히 촉촉촉구구구합니다.
이제 남북기본합의서는 당장 실천에 옮겨야 합니다.(중략)북한이 핵핵핵 투투투
명명명성성성을을을 보보보장장장하고 성실하게 대화에 임한다면,우리는 핵에너지를 비롯한
자원의 공동개발과 평화적 이용을 위한 협력에 적극 나설 것입니다.또
한 남북 사이에 다양한 경제협력은 물론 북한과 우리 우방과의 관계개선
을 적극 도울 것입니다“.

333...111절절절
기기기념념념사사사

“통통통일일일 없없없이이이는는는 자자자주주주독독독립립립국국국가가가 건건건설설설이이이 완완완성성성될될될 수수수 없없없습습습니니니다다다.민족분단은
청산되어야 할 과거 역사의 유산입니다.민족의 앞날을 가로막고 있는
분단의 벽을 허물었을 때,우리는 진정한 민족의 영광을 노래할 수 있을
것입니다.
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(((111999999444...
333...111)))

인류의 공영과 세계평화에 더욱 기여할 수 있는 책임 있는 국가가 될
수 있습니다.통통통일일일은은은 세세세계계계사사사적적적 조조조류류류에에에 부부부응응응하하하는는는 방방방향향향으으으로로로 이이이루루루어어어져져져야야야
합합합니니니다다다.세계는 불신과 대립의 시대에 종말을 고하고,개방과 협력의 시
대로 나아가고 있습니다.북한은 개개개혁혁혁과과과 개개개방방방만만만이이이 민민민족족족을을을 하하하나나나 되되되게게게 하하하
며며며,,,민민민족족족의의의 복복복리리리를를를 보보보장장장하하하는는는 첩첩첩경경경이라는 것을 깨달아야 할 것입니다“.

광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999444...
888...111555)))

“나나나는는는 자자자유유유민민민주주주주주주의의의 체체체제제제에에에 대대대한한한 도도도전전전은은은 결결결코코코 용용용납납납될될될 수수수 없없없다다다는는는 것것것
을 다시 한 번 분명히 밝힙니다.통일을 추진하는 우우우리리리의의의 기기기본본본철철철학학학 역역역
시시시 자자자유유유와와와 민민민주주주를를를 핵핵핵심심심으으으로로로 하하하고고고 있습니다.자유 없는 민주가 있을 수
없고,민주 없이는 진정한 자유와 평화도 있을 수 없습니다.우리는 민주
주의의 굳건한 토대 위에서,민족의 자주적 역량으로 냉전과 분단을 극
복하고,민족의 숙원인 평화통일을 반드시 이룩해야 합니다.통일은 어떻
게 권력을 분배하느냐보다는,우리 민족이 어떻게 함께 살아가느냐에 초
점이 맞추어져야 합니다.통일은 계급이나 집단중심의 이념보다는 인간
중심의 자유민주주의가 바탕이 되어야 합니다.그리고 통일은 가공적인
국가체제의 조립보다도,더불어 살아가는 민족공동체 건설에 우선을 두
어야 합니다.통일은 우리 민족의 뜻에 따라,우리 민족의 역량에 의해
자주적으로 이루어져야 합니다.통일은 오직 평화적으로 이루어져야 합
니다.전쟁이나 상대방에 대한 전복을 통해 이루어질 수는 없습니다.통통통
일일일은은은 민민민족족족구구구성성성원원원 모모모두두두의의의 자자자유유유와와와 권권권리리리를를를 바바바탕탕탕으으으로로로 이이이루루루어어어지지지는는는 민민민주주주적적적
통통통합합합이이이어어어야야야 합합합니니니다다다.“

국국국군군군의의의
날날날
치치치사사사

“민주주의가 한반도 전역에 꽃피는 민족 공동체를 건설하는 것이 바로
「통일의 길」입니다.그것은 누가 이기고 지는 것이 아니라,남북이 다
같이 걸어가야 할 길입니다.7천만 민족구성원 모두가 주인이 되며,인간
의 자유와 복지와 존엄성이 보장되는 민민민주주주주주주의의의 통통통일일일조조조국국국을을을 이이이룩룩룩하하하는는는
것것것이 나와 우리 국민의 변하지 않는 목표이자 꿈입니다.(중략)
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(((111999999444...
111000...111)))

북한이 진실로 한반도의 평화와 통일을 원한다면 하하하루루루속속속히히히 개개개방방방과과과 개개개
혁혁혁의의의 길길길로로로 나나나와와와야야야 합니다.북한의 개방과 개혁 없이는 한반도의 평화도,
민족의 통일도 진전될 수가 없습니다.북한이 핵 투명성을 보장하고 개방
과 개혁의 길을 택한다면 우리는 북한에 자본과 기술을 제공할 것입니다.
그렇게 되면 북한은 후발 신흥공업 국가로서 빠른 성장을 할 수 있을 것
입니다“.

국국국회회회
시시시정정정
연연연설설설
(((111999999444...
111000...888)))

“통일은 점진적이고 단계적으로 하나의 민민민족족족공공공동동동체체체를를를 건건건설설설하는 방향
으로 이루어 나가야 한다는 입장을 분명히 하였습니다.(중략)
내년이면 광복 50주년을 맞이하게 됩니다.이를 계기로 국민 모두가 뜻

을 모아 「7천만의 한민족시대」를 열어 나가야 하겠습니다.작년 3월 북
한의 NPT탈퇴선언 이래 북한 핵핵핵문문문제제제는 한반도는 물론 국제사회의 평화
와 안전을 위협하는 요인으로서 남․북간의 화해와 협력에 가장 큰 걸림
돌이 되어왔습니다.이번에 이루어진 미․북한 간 합의는 대화에 의한 핵
문제 해결이라는 기본목표 하에 한․미 양국이 일관성 있게 기울여 온
공동노력과 유엔을 비롯한 국제사회의 적극적인 지원과 협조의 결과입니
다.(중략)정부는 앞으로도 한․미간에 긴밀한 공조체제를 유지하면서 이
번 합의가 충실히 이행되어 북한 핵핵핵문문문제제제가가가 완완완전전전히히히 해해해결결결되는 것은 물론
남북관계에도 획기적인 진전이 이루어질 수 있도록 강화해 나갈 것입니
다.(중략) 통일을 위해서는 남북관계 개선을 위한 노력 못지않게 통통통일일일에에에
대대대비비비하는 실질적인 준비를 갖추어 나가는 노력이 중요합니다.정부는 통통통
일일일이이이 언언언제제제 어어어떻떻떻게게게 이이이루루루어어어지지지더더더라라라도도도 이이이에에에 대대대처처처할할할 수수수 있있있도도도록록록 만만만반반반의의의 준준준
비비비를를를 갖갖갖춰춰춰 나나나가가가겠겠겠습습습니니니다다다...“““
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광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999555...
888...111555)))

“평화 없이는 통일된 조국은 물론,민족의 장래 또한 기약할 수 없습니
다.나는 민족의 안전과 한한한반반반도도도의의의 평평평화화화정정정착착착을을을 위위위해해해 다다다음음음과과과 같같같은은은 기기기본본본원원원
칙칙칙을 제시하는 바입니다.한반도 평화체제 구축문제는 반드시 남북 당사
자 간에 협의,해결되어야 합니다.(중략) 아울러 남남남북북북기기기본본본합합합의의의서서서와 한한한반반반
도도도 비비비핵핵핵화화화 공공공동동동선선선언언언을 비롯한 모든 남북 간의 합의사항은 존중되어야
합니다.평화의 첫 걸음은 신뢰구축이며,신뢰는 서로 약속한 것들을 지
키고 실천에 옮기는 데서 생기기 때문입니다“.

광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999666...
888...111555)))

“저는����한한한반반반도도도 평평평화화화와와와 남남남북북북간간간 협협협력력력����을 위한 우리의 입장을 분명히 밝
힙니다.첫째,우리는 북한의 안정을 원합니다.지금 북한이 겪고 있는
어려움이 북한의 안정에 영향을 줄 사태로 비화되는 것은 바람직하지 않
습니다.둘째,우리는 북한의 고립을 원치 않습니다.우리는 북한이 국제
사회의 온전한 성원이 되어 우리와 함께 민족의 역량을 키우고,세계에
공헌하게 되기를 바랍니다.셋째,우리는 일방적인 통일을 추구하지 않을
것입니다.한반도 문제는 남과 북 상호간의 자유로운 합의에 따라 평화
적이고 현실적인 방법으로 풀어가야 합니다.남북한은 이미 기기기본본본합합합의의의서서서
를 통해,남북한이 한반도 문제의 당사자로서 평화를 정착시키고 서로
교류․협력해 나가기로 세계와 민족 앞에 약속한 바 있습니다.이제 더
이상 이 약속의 이행이 지연되어서는 안 됩니다.저는 이와 같은 기본
정신에 바탕을 두고 남북관계를 이끌어 나갈 것입니다.
저는 이 자리를 빌려 특히 4자회담에서 논의될 경경경제제제협협협력력력문문문제에 관해

우리의 생각을 밝히고자 합니다.먼저 식량문제입니다.(중략) 먼저 우리
는 다양한 방법으로 북한의 농업생산성을 제고하고 장비대여 등을 통해
수해 농지를 복구하는 데 도움을 줄 수 있을 것입니다.우리는 또한 나
진․선봉지역에 투자하고 남북교역을 확대하여 북한에 필요한 물자를 공
급하며,한국 관광객의 북한방문을 허용할 용의가 있습니다.“
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경경경제제제인인인
초초초청청청
만만만찬찬찬
대대대통통통령령령
연연연설설설문문문
(((111999999444...
111111...777)))

“한반도에서 진정한 평화가 이룩되기 위해서는 북한의 핵 투명성이 반드
시 보장되어야 합니다.그러기 위해서는 제제제네네네바바바의의의 미미미․․․북북북 합합합의의의가가가 충충충실실실
히히히 이이이행행행되어져야 합니다.중략)북한은 하루속히 우리와 함께 하나의 민
족공동체를 건설하는 길에 나서야 할 것입니다.특히 민족경제의 균형적
인 발전과 민족전체의 복리증진을 위해 경제공동체를 이룩하는데 서로
협력해야 할 때 입니다.저는 지난 8.15광복절 경축사를 통해 민족공동체
의 미래를 함께 설계하기 위한 「「「민민민족족족발발발전전전공공공동동동계계계획획획」」」구구구상상상을 밝힌 바
있습니다.저저저는는는 광광광복복복 555000주주주년년년이이이 되되되는는는 내내내년년년을을을 계계계기기기로로로 그그그 구구구체체체적적적 사사사업업업에에에
착착착수수수할할할 수수수 있있있게게게 되되되기기기를를를 바바바랍랍랍니니니다다다.지난번 합의된 경수로 사업에 우리가
적극 참여하기로 한 것도 바로 이 같은 민족발전의 미래구상에서 비롯된
것입니다. 그동안 남북관계는 핵문제에 얽매어 여러 가지 어려운 국면
을 겪어 온 것이 사실입니다.그러나 우리는 남북 간에 경제협력을 진지
하게 검토하고,진전시켜 나갈 시점에 이르렀습니다.앞으로 남북관계는
창조적이고 실질적인 협력관계로 접근되어야 합니다.이를 위해서는 남
과 북이 상부상조의 정신아래 당국 간의 협의를 거쳐 경경경제제제협협협력력력의의의 기기기본본본
틀틀틀을 마련하는 것이 필요하다고 생각합니다.저는,이러한 여건조성을
위하여 우리 기업들이 참여하는 남북 경제협력 사업을 활성화 하는 단계
적 조치를 취할 것입니다“.

광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999777...
888...111555)))

평평평화화화정정정착착착 444원원원칙칙칙,,,남남남북북북협협협력력력 444원원원칙칙칙 제제제시시시
“통일은 어떠한 경우에도 평화의 바탕 위에서 이루어져야 합니다.(중략)
평평평화화화는 무엇보다�무력포기�를 의미합니다.북한은 민족적 범죄행위인
무력도발은 물론 대남 무력 적화노선 자체를 완전히 포기해야 합니다.
평화는�상호존중�을 전제로 합니다.남과 북은 상호 실체를 존중하는
바탕 위에서,진정으로 머리를 맞대고 민족의 모든 문제를 함께 풀어 나
가야 할 것입니다.
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광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999777...
888...111555)))

평화는�신뢰구축�을 뜻합니다.4자회담은 남과 북이 약속한 기본합
의서를 지키고 새로운 합의를 이끌어 내는 상호 신뢰의 대화마당이 되어
야 할 것입니다.나아가 평화는�상호협력�위에 이루어집니다.북한을 실
질적으로 도울 수 있는 주체는 바로 동족인 우리뿐이라는 사실을 북한당
국은 받아들여야 할 것입니다.
우리는 북북북한한한의의의 어어어려려려움움움을을을 진진진정정정으으으로로로 돕돕돕는는는 길길길을 찾아내고 실천하고자 합

니다.이를 위해 첫째,북한의 식량난을 구조적으로 해결할 수 있는 실질
협력이 필요합니다.북한의 만성적인 식량부족을 구호사업으로만 땜질하
는 것은 사태를 더욱 악화시킬 수도 있을 것입니다.둘째,우리 정부가 그
동안 준비해온�민족발전 공동계획�을 남북대화를 통해 협의․추진해 나
가야 합니다.이 공동발전계획은 북한경제의 구조적 문제를 해결하고 남
과 북이 함께 번영하는 시대를 열어줄 것입니다.셋째,북한이 우리의 우
방과 관계를 개선하고 국제기구에도 참여하며,국제사회의 지원을 받도록
우리가 도움을 주어야 합니다.물론 이를 위해서는 북한이 국제사회의 책
임 있는 일원으로서 합리적으로 행동하는 자세변화가 앞서야 할 것입니
다.넷째,북한당국은 변화를 통해 스스로를 돕는 길을 택해야 합니다.우
선 자원을 합리적으로 배분함으로써 북한주민들을 굶주림으로부터 해방시
켜야 합니다.우리는 북한이 변화의 길에 나온다면 얼마든지 협력할 의지
와 능력이 있습니다.우리는 그동안 북한이 당면한 어려움을 극복할 수
있도록 적극적으로 지원해 왔으며,앞으로도 그러할 것입니다“.
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333...김김김대대대중중중 대대대통통통령령령 연연연설설설 발발발췌췌췌문문문

대대대통통통령령령
취취취임임임사사사
(((111999999888...
222...222555)))

남북관계는 화화화해해해와와와 협협협력력력 그그그리리리고고고 평평평화화화정정정착착착에에에 토토토대대대를를를 두두두고고고 발발발전전전시켜
나가야 합니다.분단 반세기가 넘도록 대화와 교류는커녕 이산가족이
서로 부모형제의 생사조차 알지 못하는 냉전적 남북관계는 하루빨리
청산되어야 합니다.(중략)남북문제 해결의 길은 이미 열려 있습니다.
1991년 12월 13일에 채택된 남남남북북북기기기본본본합합합의의의서서서의의의 실실실천천천이 바로 그것입니
다.남북 간의 화해와 교류협력과 불가침,이 세 가지 사항에 대한 완
전한 합의가 이미 남북한 당국 간에 이루어져 있습니다.이것을 그대로
실천만 하면 남북문제를 성공적으로 해결하고 통일에의 대로를 열어
나갈 수 있습니다.저는 이 자리에서 북한에 대해 당면한 333원원원칙칙칙을 밝
히고자 합니다.첫째,어떠한 무력도발도 결코 용납하지 않겠습니다.둘
째,우리는 북한을 해치거나 흡수할 생각이 없습니다.셋째,남북 간의
화해와 협력을 가능한 분야부터 적극적으로 추진해 나갈 것입니다.
남북 간에 교교교류류류협협협력력력이 이루어질 경우,우리는 북한이 미국․일본 등

우리의 우방국가나 국제기구와 교류협력을 추진해도 이를 지원할 용의
가 있습니다.새 정부는 현재와 같은 경제적 어려움에도 불구하고 북한
의 경수로 건설과 관련한 약속을 이행할 것입니다.식량도 정부와 민간
이 합리적인 방법을 통해서 지지지원원원하하하는는는데데데 인인인색색색하하하지지지 않않않겠겠겠습습습니니니다다다.저는
북한 당국에게 간곡히 호소합니다.수많은 이이이산산산가가가족족족들이 나이 들어 차
츰 세상을 떠나고 있습니다.하루빨리 남북의 가족들이 만나고 서로 소
식을 전하도록 해야 합니다.(중략)
저는 남북기본합의서에 의한 남북 간의 여러 분야에서의 교류가 실

현되기를 바랍니다.우선 남북기본합의서의 이행을 위한 특특특사사사의의의 교교교환환환
을을을 제제제의의의합니다.북한이 원한다면 정정정상상상회회회담담담에도 응할 용의가 있습니다.

333․․․111절절절

튼튼한 안보 위에 변화를 위한 노력도 해야 합니다.어떠한 변화를
해야 하겠습니까.지지지금금금 당당당장장장 통통통일일일은은은 어어어렵렵렵습습습니니니다다다...그러나 전쟁의 가능
성을 제거하는 것과 서로 교류하고 협력하는 이러한 변화는 남북 쌍방
이 결심만 하면 할 수 있습니다.
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기기기념념념사사사
(((111999999888...
333...111)))

남북기본합의서에서 합의된 화해와 협력,불가침의 관계가 반드시 이
루어져야 하겠습니다.우선 최소한도의 대화는 이루어져야 합니다.최소
한도의 교류도 이루어져야 합니다.저는 오늘 이 자리에서 북한 당국에
대해 다시 한 번 남남남북북북기기기본본본합합합의의의서서서의의의 이이이행행행을을을 위위위한한한 특특특사사사의의의 교교교환환환을을을 제제제의하
는 바입니다.무엇보다도 이이이산산산가가가족족족의의의 상상상봉봉봉 내지는 생생생사사사확확확인인인만이라도 서
둘러야겠습니다.고령에 있는 그들은 천추의 한을 품고 매일같이 이 세
상을 떠나고 있습니다.더 이상의 불행은 막아야 합니다.(중략)그리고
이를 위해서 우리는 어떠한 수준의 대화에도 응할 준비를 갖추고 있습니
다.또한 우리는 한반도의 긴장을 완화하고 남북 간의 항구적인 평화체
제를 구축하기 위해 남남남북북북대대대화화화와와와 병병병행행행해해해서서서 444자자자회회회담담담을 꼭 성사시켜야 하
겠습니다.

광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999888...
888...111555)))

�국민의 정부�는 남북기본합의서의 정신에 입각하여 북북북한한한의의의 안안안정정정과과과
발발발전전전을을을 지지지원원원할할할 용용용의의의가 있습니다.우리는 금강산 개발과 농업개발을 포
함한 모든 경제협력을 지원하고 권장할 것입니다.특별히 강조할 것은
남북 양측이 모두 인도적 정신과 동포애로서 이이이산산산가가가족족족 상상상봉봉봉을 위한 조
치를 취해야 한다는 것입니다.(중략)
이렇듯 지금 남북 간에는 서로 협의하고 논의할 일들이 너무도 많습니
다.이미 남북 간 합의로 구성되어 있는 분야별 공동위원회들을 하루속
히 가동시켜야 합니다.공동위원회의 정상운영에 앞서 우리는 장장장차차차관관관급급급
을을을 대대대표표표로로로 하하하는는는 남남남북북북 상상상설설설 대대대화화화기기기구구구를를를 창창창설설설하여 성실한 대화의 장을
갖기를 제안하는 바입니다.저는 북한이 원한다면 이 모든 문제를 협의
하기 위하여 대대대통통통령령령 특특특사사사를를를 평평평양양양에에에 보보보낼낼낼 용용용의의의가 있습니다.

111999999999년년년
대대대통통통령령령
신신신년년년사사사

남북관계에 있어서는 안안안보보보와와와 화화화해해해․․․협협협력력력의의의 병병병행행행추추추진진진을 확고히 고수
해야 합니다.또한 우리 모두는 세계를 받아들이고 세계로 진출하는 세
계인이 되어야 합니다.다가오는 21세기는 열린 세계화시대이기 때문입
니다.
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888000주주주년년년
333․․․111절절절
기기기념념념사사사
(((111999999999...
333...111)))

국민의 정부�는 대북정책의 기본으로 333대대대원원원칙칙칙을 천명한 바가 있습니
다.(중략)이렇게 안보와 화해․협력을 병행하는 우리의 대북정책을 미국,
일본,중국,러시아 등 한반도 주변 4대국을 비롯하여 전전전 세세세계계계가가가 지지지지지지하
고 있습니다.이제 우리는 미국,일본 등과 긴밀하게 협의하고 협력하면
서,세계에서 유일하게 남아 있는 한반도의 냉전을 종식시켜야 합니다.
(중략)아울러 한반도 분단에 책책책임임임 있있있는는는 강강강대대대국국국들들들이이이 한한한반반반도도도 평평평화화화에에에 적적적
극극극 협협협력력력해해해야야야 할할할 것것것입니다.�국민의 정부�가 햇볕정책을 추진한 이후,
남북관계에는 부정적인 면과 긍정적인 면이 모두 나타나고 있습니다.부부부
정정정적적적인인인 것것것으로는 북한 간첩선 출몰과 금창리 지하의혹시설 문제,그리고
북한의 미사일 문제 등이 있을 것입니다.그러나 긍긍긍정정정적적적인인인 면면면도 많습니
다.4자회담 재개와 약간의 진전을 보이고 있는 미․북 협상,7년 만에
재개된 장성급회담,그리고 무엇보다도 금강산 관광으로 이미 3만 명의
사람이 다녀왔다는 사실이 그것입니다.또한 개정된 북한 헌법에 시장경
제의 원리가 일부 도입되었다는 사실도 주목할 만한 일이라 할 것입니다.

555444주주주년년년
광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((111999999999...
888...111555)))

한반도의 평화실현을 위해서는 안안안보보보와와와 화화화해해해가가가 같같같이이이 정정정착착착돼돼돼야야야 합니다.
저는 전쟁억지를 위해서 안보를 무엇보다 철저히 하겠습니다.서서서해해해교교교전전전
에서 입증된 바와 같이 포용정책은 안보를 경시하는 유화정책이 아닙니
다.안보를 위해서 한한한미미미공공공동동동방방방위위위체체체제제제를를를 굳굳굳건건건히히히 유지해 나가야 합니다.
한편 남북 간의 평화와 협력을 위한 포포포용용용정정정책책책을을을 계계계속속속해해해서서서 추추추진진진하겠습니
다.「국민의 정부」가 들어선 이래 몇 차례에 걸친 북한의 도발이 있었
지만,정부는 한반도의 평화를 위한 남북 간 교류협력 정책을 흔들림 없
이 유지해왔습니다.그 결과,오늘날 상당한 수준의 남북교류의 성과를
거두고 있습니다.(중략)「국민의 정부」는 남북 간 정정정부부부차차차원원원의의의 교교교류류류가가가
이이이루루루어어어질질질 것것것을을을 희희희망망망합니다.북한은 동족끼리의 대화는 거부하면서 미국
과의 협상만 고집하는 불합리한 태도를 버려야 합니다.한반도문제는 남
북당사자간에 해결되어야 합니다.미국 중국 등 전 세계가 이를 주장하고
있습니다.우리는 언제든지 남북당국자 간의 대화에 응할 용의가 있고,
북북북한한한을을을 물물물심심심양양양면면면으으으로로로 지지지원원원할할할 용용용의의의가 있습니다.
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222000000000년년년
대대대통통통령령령
신신신년년년사사사

올해에는 한반도에서의 냉전을 종식시킬 수 있도록 남북한 간 화해
및 협력관계도 촉진해 나가겠습니다.북한에 대한 인도적인 도움은 성
의껏 제공하되 경경경제제제적적적인인인 교교교류류류는는는 상상상호호호이이이익익익이이이 되되되는는는 공공공존존존공공공영영영의의의 틀틀틀에에에서서서
이이이루루루어어어져져져야야야 합니다.남북은 서로 협력함으로써 경제적 이득을 크게 얻
을 수 있습니다.저는 오늘 이 자리를 빌려 북한에 대해서 ｢｢｢남남남북북북경경경제제제
공공공동동동체체체｣｣｣구구구성성성을을을 위위위한한한 국국국책책책연연연구구구기기기관관관간간간의의의 협협협의의의를를를 갖갖갖자자자고고고 제제제의의의하는 바
입니다.(중략)
새해에는 무엇보다 우선해서 민족의 염원인 이이이산산산가가가족족족의의의 상상상봉봉봉이이이 실실실현현현
되되되어어어야야야 합니다.이제 대부분의 이산가족이 고령화하고 계속해서 이 세
상을 뜨고 있습니다.시간이 없습니다.이산가족 상봉은 인도적 견지에
서 하루도 늦출 수 없는 문제입니다.저는 이 자리에서 저의 취임사에
서 천명한 대대대북북북 333원원원칙칙칙을을을 다다다시시시 한한한 번번번 강강강조조조하고자 합니다.첫째,북한의
어떠한 도발도 용납하지 않는다.둘째,우리는 북한을 해치지 않겠다.
셋째,남북은 서로 화해․협력하자-는 것입니다.
지난 한 해 동안 남북 간의 긴장은 상당히 완화되었고 각종교류도

크게 증가했습니다.우리가 평화리에 남북교류를 증진시키는 데에는 우
리 국국국군군군의의의 노노노고고고가가가 크크크게게게 이이이바바바지지지하고 있습니다.지난해 6월 '연평해전'
에서의 승리는 국군의 사기를 크게 앙양시켰고 국민의 안보에 대한 신
뢰를 크게 높였습니다.저는 이 자리를 빌려 우리 국군장병에게 국민적
격려와 감사의 마음을 전하고자 합니다.

888111주주주년년년

햇햇햇볕볕볕정정정책책책에 대해서는 미․일과의 합의 아래 긴밀히 공조하고 있습니
다.그것도 우리 대한민국이 주도하고 있는 것입니다.유럽의 나라들과
아시아,중남미,아프리카 모두가 지지합니다.북한과 전통적인 우방인
중국과 러시아,몽골,베트남,이집트까지도 정상회담을 통해서 이를 공
식적으로 지지하고 있습니다.한 나라의 외교정책이 이처럼 전전전 세세세계계계로로로
부부부터터터 지지지지지지를를를 받받받는는는 것은 드문 일이 아닐 수 없습니다.
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333...111절절절
기기기념념념사사사
(((222000000000...
333...111)))

햇볕정책은 북한에 대해서 그 안전을 보장하고 경제회복을 도와주며
국제적 진출을 지원하겠다고 약속하고 있습니다.동시에 북한은 대남 무
력도발을 포기하고 핵무기와 미사일에 대한 야망을 완전히 버려야 합니
다.이렇게 서로 주고받는 가운데서 양쪽이 다 같이 이익을 얻는 소위
말하는 '윈-윈 정책'을 우리는 주장하고 있는 것입니다.그러나 우리는
햇볕정책이라 해서 결코 안보를 소홀히 하지 않습니다.연평해전이 그
좋은 예입니다.
저는 연연연평평평해해해전전전이이이 일일일어어어났났났을을을 때때때 국국국방방방장장장관관관에에에게게게 네네네 가가가지지지 사사사항항항을을을 지지지시시시했

습니다.그 내용은 '북방한계선은 꼭 지키시오,우리가 먼저 발포하지
마시오,북한이 발포하면 이를 단호히 분쇄하시오,그러나 전쟁으로 확
대되지 않도록 유의하시오'라는 것이었습니다.우리 군은 군의 최고 사
령관인 대통령의 지시를 효과적이고도 충실하게 이행해서 혁혁한 성과
를 이룩하였습니다.거꾸로 우리가 만일 승리하지 못했다면 지금 어떻게
되었겠습니까.나는 자랑스러운 승리를 우리에게 가져다준 국군에게 국
민 여러분과 함께 감사와 격려의 박수를 보내고자 하는 바입니다.
국민 여러분!지난 1년 동안 북북북한한한은은은 의의의미미미 있있있는는는 두두두 가가가지지지 변변변화화화를 보였

습니다.하나는 금창리 지하 핵의혹 시설에 대한 사찰을 수용한 것이고,
다른 하나는 미사일 제2차 발사를 중지한 것입니다.이로써 전쟁의 위협
이 크게 감소되었습니다.또 하나는 금강산 관광을 위시한 남북 간의 문
화․스포츠교류는 물론,경제교류가 상당히 활발하게 이루어지고 있다는
점입니다.(중략)우리가 인내와 일관성과 성의를 가지고 노력하면 저저저의의의
임임임기기기 중중중에에에 냉냉냉전전전종종종식식식이이이라라라는는는 목목목표표표는는는 반반반드드드시시시 달달달성성성할할할 수수수 있있있다다다고 저는 확
신해 마지않습니다.지금은 통일을 추구할 단계가 못됩니다.우리는 경
제적으로도 그러한 힘이 없고,또 경제적으로 감당할 수 있더라도 남북
간에 전쟁을 하고 50년 이상 무장대결을 한 처지에서 정신적 갈등을 쉽
게 극복할 수 없습니다.
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베베베를를를린린린
자자자유유유
대대대학학학
연연연설설설문문문
(((222000000000...
333...999)))

나는 1995년에 ｢｢｢한한한반반반도도도 333단단단계계계 통통통일일일론론론｣｣｣을 저술한 바 있습니다.1단계
는 일종의 독립국가연합의 단계이고,2단계는 연방체제아래 남북이 광범
위한 지방자치를 실시하는 것이요,3단계는 완전통일의 단계인 것입니다.
(중략)이와 같은 햇볕정책의 기조 위에서 우리는 북북북한한한에에에게게게 세세세 가가가지지지를를를
보보보장장장하고 있습니다.첫째,우리는 북한의 안전을 보장한다.둘째,북한의
경제회복을 돕는다.셋째,북한의 국제적 진출에 협력한다.그 대신 북북북한한한
도도도 세세세 가가가지지지를를를 보보보장장장해해해야야야 한다고 우리는 주장하고 있습니다.첫째,대대대남남남
무무무력력력도도도발발발을 절대 포기해야 한다.둘째,핵핵핵무무무기기기 포기에 대한 약속을 준수
해야 한다.셋째,장장장거거거리리리 미미미사사사일일일에 대한 야망을 버려야 한다는 것입니
다.즉,이는 줄 것은 주고,받을 것은 받자고 하는 상상상호호호주주주의의의에에에 입입입각각각한한한
포포포괄괄괄적적적 접접접근근근 방방방안안안입니다.우리는 이를 한․미․일 3국의 긴밀한 공조
속에 북한에 제시했습니다.이러한 제안은 북한에게도 도움이 되고 우리
에게 이익이 되는 WIN-WIN정책인 것입니다.우리는 북한과의 전쟁을
결코 원치 않습니다.

남남남북북북
정정정상상상
회회회담담담
성성성과과과
대대대국국국민민민
보보보고고고
연연연설설설
(((222000000000...
666...111555)))

이제 여러분께 남남남북북북공공공동동동선선선언언언서서서에 대해서 간단히 말씀드리겠습니다.
첫째는 민민민족족족 문문문제제제를를를 자자자주주주적적적으으으로로로 해해해결결결해해해 나나나가가가기기기로로로 했습니다.이것은
7․4공동성명에도 있습니다.(중략)2체제 2정부를 현재대로 놓아두고 남
북 양쪽에서 각료급 회의를 구성하고 국회 회의를 구성해 서로 합의기관
을 만들어서 차츰차츰 모든 문제를 풀어 나가자 하는 것이 우리의 연연연합합합
제제제입니다.그에 비해 북한은 1980년 연방제를 주장했습니다.�처음부터
바로 중앙정부가 외교권과 군대통솔권을 다 가져야 한다.남북 양쪽의
지방정부는 내 정권만 가져야한다�는 것인데 이것은 전혀 이행 불가능
한 것입니다.그러나 근자에 북한은 이 점을 수정했습니다.그래서�낮은
단계�의 연방제라는 이름으로 중앙연방이 갖겠다는 외교와 군사권을 지
방정부가 그대로 가져도 좋다고 하고 있습니다.이것은 실제로 우리가
주장한대로입니다.(중략)셋째는 남과 북은 오는 8․15에 즈음하여 이이이
산산산가가가족족족 방방방문문문단단단을을을 교교교환환환하하하며며며 비비비전전전향향향 장장장기기기수수수 문문문제제제를를를 해해해결결결한다는 것입니
다.(중략)그리고 넷째로 남과 북은 경제협력을 통하여 민족경제를 균형
적으로 발전시키고,사회․문화․체육․보건․환경 등 제제제반반반 분분분야야야에에에서서서도도도
교교교류류류․․․협협협력력력을을을 증증증대대대시시시키키키기기기로로로 했습니다.
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제제제555555주주주
년년년

광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((222000000000...
888...111555)))

이번 정상회담의 공동선언에 있는 바와 같이 우리의 남북연합과 북의
낮은 단계의 연방제에는 상당한 공통성이 있습니다.우리는 이를 토대로
평화공존,평화교류를 확립하는 통일의 제1단계를 실현시켜 나가도록 노
력할 것입니다.앞으로의 장관급 회담을 통하여 군군군사사사,,,경경경제제제,,,사사사회회회․․․문문문화화화
의의의 333개개개 공공공동동동위위위원원원회회회를를를 구구구성성성하겠습니다.아울러 남북 간의 군사직통전화의
설치,국방장관급 회담 등 긴장완화를 위한 조치를 추진하겠습니다.경제
적으로는 투자보장,이중과세방지 합의서 등 안전하고 효율적인 협력의
길을 마련하겠습니다.남북 간의 평화와 동북아시아에서의 안정을 이룩하
는 데는 국국국제제제사사사회회회의의의 협협협력력력이이이 대대대단단단히히히 긴긴긴요요요하다는 것을 우리는 인식하고
있습니다.이를 위하여 우리는 미․일․중․러 등 주변 4대국과의 협력관
계를 더욱 강화해 나가겠습니다.또한 미국․일본과의 긴밀한 공조관계도
흔들림 없이 유지해 나갈 것입니다.주주주한한한미미미군군군은은은 한한한반반반도도도에에에서서서의의의 전전전쟁쟁쟁억억억지지지
는 물론 동동동북북북아아아의의의 안안안정정정에에에도도도 매매매우우우 긴긴긴요요요한 역할을 수행하고 있습니다.동
유럽에서 공산위협이 사라진 이후에도 유럽사회의 안정을 위해서 NATO
와 미군이 존속하고 있듯이 한반도와 일본에서의 미군의 존속은 동북아
시아의 안정과 평화를 위해 매우 중요한 역할을 하고 있는 것입니다.

경경경의의의선선선
철철철도도도․․․
도도도로로로
연연연결결결
기기기공공공식식식
연연연설설설
(2000.
9.18)

김김김정정정일일일 국국국방방방위위위원원원장장장의의의 서서서울울울 방방방문문문도도도 내내내년년년 봄봄봄에 있을 것입니다.남북의 화
해․협력은 착실히 진행되고 있습니다.이러한 가운데 오늘 우리는 경의
선을 55년 만에 다시 잇는 역사적인 기공식을 갖게 된 것입니다.이것이
야말로 민족이 우리에게 요구하는 소명에 부응하는 것으로서 저는 온 국
민과 함께 자랑스럽게 생각하는 바입니다.사랑하는 국민 여러분!경경경의의의선선선
의의의 복복복원원원은은은 남남남과과과 북북북 모모모두두두에에에게게게 커커커다다다란란란 도도도약약약의의의 기기기회회회가 될 것입니다.우리
민족의 평화와 번영을 이끄는 견인차가 될 것입니다.우리나라가 극동의
작은 주변국가에서 동동동북북북아아아의의의 물물물류류류 중중중심심심국국국가가가,,,나나나아아아가가가 세세세계계계의의의 중중중심심심국국국가가가의의의
하하하나나나로로로 당당당당당당히히히 도도도약약약하하하는는는 발발발판판판이 될 것입니다.경제적인 측면에서 경의선
의 복원은 남북 간 교류․협력을 크게 활성화시킬 것입니다.(중략)그곳
에서 북한 인력을 활용해 제품이 생산되어 남한과 전 세계로 퍼져 나갈
것입니다.생산 원가도 저렴해져서 그만큼 경쟁력이 높아지게 됩니다.북
한도 남한과 협력을 통해 많은 이득을 얻게 될 것입니다.
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222000000111년년년
대대대통통통령령령
신신신년년년사사사
(((222000000111...
111...111)))

남북 간의 긴장완화와 교류협력을 착실히 추진해서 평화와 번영의 한
반도 시대를 열어가겠습니다.대대대북북북정정정책책책에에에 대대대한한한 국국국민민민적적적 합합합의의의기기기반반반을을을 더더더욱욱욱
공공공고고고히히히 하고,초당적 협력을 통해서 국민이 신뢰하는 남북관계가 되도록
노력하겠습니다.한편,완전한 평화체제가 이루어질 때까지 확고한 안보
체제를 계속 유지해 나가겠습니다.

888222주주주년년년
333․․․111절절절
연연연설설설문문문
(((222000000111...
333...111)))

지난해는 우리 민족에게 참으로 역사적인 해가 아닐 수 없습니다.분단
이후 처음으로 남북정상회담을 개최했고,6.15남북공동선언을 천명함으
로써 대결과 불신의 반세기를 청산하고 화해와 협력으로 나아가는 토대
를 마련했습니다.이를 바탕으로 올해는 한반도의 냉전구조를 해체하고
평화체제를 구축하기 위한 전기를 마련해야 합니다.여기에서 중요한 것
은 우리 스스로의 안안안보보보태태태세세세를를를 더더더욱욱욱 굳굳굳건건건히 하는 것입니다.한한한․․․미미미 연연연합합합
방방방위위위태태태세세세 또한 확고하게 유지해야 할 것입니다.이를 위해 미국과의 협
력을 강화하고,한한한․․․미미미․․․일일일 333국국국 공공공조조조를 더욱 긴밀하게 유지하며,중중중국국국․․․
러러러시시시아아아와와와의의의 우우우호호호관관관계계계를 확고히 지속해 나갈 것입니다.

555666주주주년년년
광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((222000000111...
888...111555)))

햇햇햇볕볕볕정정정책책책은 확고한 안보의 바탕 위에 북한과 평화공존․평화교류를 추
진해 나가면서 장차 서로가 안심할 수 있을 때 평화통일을 이룩하자는
정책입니다.이러한 우리의 정책은 우리 국민은 물론 미․일․중․러 등
주변 4대국과 전전전 세세세계계계의의의 적적적극극극적적적인인인 지지지지지지를 받고 있습니다.북한도 작년
6.15남북공동선언을 통해서 이러한 남북 공생의 대원칙을 수용했습니다.
666...111555남남남북북북정정정상상상회회회담담담은 역사적 대사건이었습니다.세계가 이를 지지하고
평화에 대한 큰 희망을 나타냈습니다.그러나 지금 상황은 뜻하지 않은
정정정체체체상상상태태태를 맞이하고 있습니다.금년 들어 북․미 회담이 열리지 않고
남북회담의 진전도 중단되고 있습니다.남북관계와 북․미 관계는 불가피
하게 서로 함수관계를 가지고 있습니다.그러나 햇볕정책은 반드시 실현
될 것입니다.미미미국국국은은은 북한과의 대화재개에 최선의 노력을 다해줄 것을
바랍니다.
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555666주주주년년년
광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((222000000111...
888...111555)))

또한 북북북한한한은은은 6.15남북공동선언을 준수하고 이미 합의된 사항들에 대한
계속적인 추진의 책임을 다해야 할 것입니다.그리고 미국과의 대화재개
에도 좀 더 적극적인 자세로 임해줄 것을 바랍니다.주주주한한한미미미군군군의의의 주주주둔둔둔은
현재의 분단 상태 에서는 물론 통일 이후에도 한반도와 동북아시아의 평
화와 안전을 위해서 절대로 필요합니다.(중략)
지지지금금금 이이이 단단단계계계는는는 남남남북북북이이이 평평평화화화공공공존존존과과과 평평평화화화 교교교류류류의의의 관관관계계계를를를 발발발전전전시시시키키키는는는
데데데 주주주력력력할할할 단단단계계계입니다.이러한 기반 위에 우리는 평화적 통일을 이룩하는
민족적 위업을 달성해야할 것입니다.

민민민주주주
평평평통통통
제제제111000기기기
전전전체체체
회회회의의의
연연연설설설문문문
(((222000000111...
999...666)))

햇햇햇볕볕볕정정정책책책은 한마디로 남북 간 평화공존과 평화교류를 통해서 장차 평화
통일을 준비하자는 것입니다.무엇보다 한반도에서 다시는 전쟁이 재발하
지 않도록 하자는 것입니다.10년이 걸리든,20년이 걸리든,모든 것을 평
화적으로 이루어가자는 것입니다.이러한 햇볕정책을 미 일 중 러 4대국
과 유럽을 비롯한 전전전 세세세계계계가가가 적적적극극극 지지지지지지하고 있습니다.
만일에 한반도에서 또다시 전쟁이 일어난다면,승자도 없고 패자도 없

습니다.민족의 공멸을 초래할 따름입니다.이러한 전전전쟁쟁쟁을을을 막막막으으으려려려면면면 두두두
가가가지지지 노노노력력력을을을 병병병행행행해야 합니다.첫째는,당장의 평화를 유지하기 위한 방
책으로서 튼튼튼튼튼튼한한한 안안안보보보체체체제제제를 확고히 하는 것입니다.둘째는 바로,전쟁의
원인을 제거함으로써 평화를 항구적으로 만드는 햇햇햇볕볕볕정정정책책책의 추진입니다.
남북이 화해하고 협력하는 과실이 크고,그러한 가운데 공동번영의 길

이 열린다면 전쟁의 이유가 없어지는 것입니다.어떤 일이 있어도 한반도
에서의 전쟁재발은 막아야 합니다.여기에 우리 민주평통의 임무가 있는
것입니다.평화는 역사와 국민이 저와 여러분에게 부여한 책무입니다.우
리 모두는 이러한 확고한 인식을 가지고 햇볕정책을 흔들림 없이 추진해
나가야 하겠습니다.
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444...노노노무무무현현현 대대대통통통령령령 연연연설설설문문문 발발발췌췌췌

대대대통통통령령령
취취취임임임사사사
(((222000000333...
222...222555)))

진정한 동동동북북북아아아 시시시대대대를 열자면 먼저 한한한반반반도도도에에에 평평평화화화가가가 제제제도도도적적적으으으로로로 정정정착착착되어
야 합니다.한반도가 지구상의 마지막 냉전지대로 남은 것은 20세기의 불행한
유산입니다.그런 한반도가 21세기에는 세계를 향해 평화의 신호를 발신하는
평화지대로 바뀌어야 합니다.유라시아 대륙과 태평양을 잇는 동북아의 평화로
운 관문으로 새롭게 태어나야 합니다.부산에서 파리 행 기차표를 사서 평양,
신의주,중국,몽골,러시아를 거쳐 유럽의 한복판에 도착하는 날을 앞당겨야
합니다.

888444주주주년년년
333...111절절절
기기기념념념사사사
(((222000000333...
333...111)))

우리는 동동동북북북아아아 시시시대대대의의의 중중중심심심국국국가가가로로로 도도도약약약할 수 있는 충분한 조건을 갖
추고 있습니다.우선,지리적으로 중심에 자리 잡고 있습니다.서울에서
3시간의 비행거리 안에 인구 100만 이상의 도시가 마흔 개나 됩니다.
중국과 러시아의 인력과 자원,그리고 일본의 기술을 접목할 수 있는
유리한 위치입니다.(중략)한반도는 더 이상 세계의 변방이 아닙니다.
남북 철도가 연결되고 철의 실크로드가 열리면 광활한 대륙을 향해 나
아갈 수 있습니다.그 곳에는 중국대륙이라는 새로운 기회가 기다리고
있습니다.시베리아와 중앙아시아의 무한한 자원도 있습니다.(중략)그
러나 동북아 중심국가로 나아가기 위해서는 반드시 해야 할 일이 있습
니다.한한한반반반도도도에에에 평평평화화화를를를 정정정착착착시키는 일입니다.남북이 대립하며 한반도
에 긴장이 고조되는 한,동북아 중심국가의 꿈은 실현될 수 없습니다.
동북아의 평화와 번영도 기대하기 어렵습니다.그동안 우리는 한반도에
평화를 정착시키기 위해 많은 노력을 기울여 왔습니다.(중략)특히 북북북핵핵핵
문문문제제제는 시급히 해결해야 할 과제입니다.저는 북한의 핵개발에 단호히
반대합니다.그러나 이 문제는 반드시 평평평화화화적적적으으으로로로 해해해결결결되어야 합니다.
어떠한 이유로든 한반도의 평화가 깨어진다면,우리는 그 엄청난 재앙
을 감당할 수 없습니다.한반도의 평화와 국민의 안전을 지키는 것은
대통령의 가장 큰 책무입니다.
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555888주주주년년년
광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((222000000333...
888...111555)))

평화와 번영의 동동동북북북아아아 시시시대대대로 가는 길목에 북북북한한한 핵핵핵문문문제제제와 남북관계가
가로놓여 있습니다.이 문제를 풀지 않고는 평화와 번영의 동북아 시대
도 없습니다.잘못하면 한반도 문제가 동북아시아의 새로운 갈등의 빌미
가 될 수도 있습니다.그것은 우리 모두를 불행에 빠뜨리는 결과가 될
것입니다.북북북한한한 핵핵핵문문문제제제는는는 조조조속속속히히히 해해해결결결되어야 합니다.그리고 반드시 평평평
화화화적적적으으으로로로 해해해결결결되어야 합니다.우리는 전쟁이 끝난 지 50년이 지난 오늘
까지도 동족상잔의 상처를 치유하지 못하고 고통을 겪고 있습니다.또다
시 불행한 일이 반복된다면 우리민족은 상상하기조차 어려운 상처를 입
게 될 것입니다.저는 이러한 사정을 우방국의 지도자들에게 간곡히 설
득했습니다.다행히 북핵 문제는 이제 해결의 실마리가 보이기 시작합니
다.북한은 이 기회를 놓치지 말아야 합니다.핵을 포기하고 개혁과 개방
을 성공시켜야 합니다.핵무기는 결코 체제보장의 안전판이 될 수가 없
습니다.오히려 고립과 위기를 자초하는 화근일 뿐입니다.이제 북한이
핵을 포기하면 우리는 북한의 경제개발을 위해서 앞장설 것입니다.이웃
나라들과 협력해서 국제기구와 국제자본의 협력도 아울러 끌어들일 것입
니다.그렇게 하면 새로운 동북아 시대가 열리고 북한은 빠른 속도로 발
전하여 평화와 번영을 함께 나누게 될 것입니다.
지난 2000년 666...111555남남남북북북공공공동동동선선선언언언은 남북한만의 합의가 아닙니다.세계

를 향한 평화의 약속이었습니다.이 약속은 반반반드드드시시시 지지지켜켜켜져져져야야야 합니다.우
리는 현재 추진 중인 각각각종종종 협협협력력력 사사사업업업을을을 계계계속속속 추추추진진진해 나갈 것입니다.금
강산 관광사업도 반드시 계속되도록 하겠습니다.앞으로 북핵 문제가 해
결되면 남과 북은 평화체제 구축과 군사적 신뢰 구축을 위한 협의를 본
격적으로 추진해야 할 것입니다.
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555555주주주년년년
국국국군군군의의의
날날날

기기기념념념식식식
(((222000000333...
111000...111)))

북북북핵핵핵 문문문제제제를를를 평평평화화화적적적으으으로로로 해해해결결결하는 것이 최우선 과제입니다.나는 취
임 이후 미국과 일본․중국을 방문해서 북핵 문제는 반드시 대대대화화화로로로 풀풀풀어어어
야야야 한다는 점을 역설했습니다.그 이후 베이징에서 6자 회담이 열렸습니
다.머지않아 2차 회담이 열리고 좋은 결과가 나오게 되기를 기대하고 있
습니다.북한도 우리와 국제사회가 마련한 이 기회를 놓쳐서는 안 됩니
다.하루빨리 핵개발을 포기하고 평화와 공존의 길로 나올 것을 거듭 촉
구합니다.북핵 문제가 해결되면 우리는 북한과 군사적 신뢰를 구축하기
위한 협의를 본격적으로 추진할 수 있을 것입니다.북한의 개혁과 개방을
성공시키기 위한 다양한 지원방안도 추진해 나갈 것입니다.남북한이 ‘‘‘평평평
화화화와와와 번번번영영영의의의 동동동북북북아아아 시시시대대대’를 함께 열고,그 혜택도 함께 누리게 되기를
진심으로 바랍니다.

RRROOOTTTCCC
444222기기기
임임임관관관식식식
치치치사사사
(((222000000444...
222...222666)))

무엇보다 취임 당시 전쟁위기설까지 공공연히 나돌던 북북북핵핵핵문문문제제제를 해결
하는 것이 급선무였습니다.북핵문제는 한반도는 물론 동북아시아의 평화
와 안정을 가로막는 가장 큰 걸림돌 이였습니다.국제질서에 대한 도전이
자 위협요인이 되었습니다.
나는 작년 이 자리에서 북핵문제를 미․일과의 공조,국제사회와의 협

력,그리고 북한과의 대대대화화화를를를 통통통해해해서서서 평평평화화화적적적으으으로로로 풀풀풀어어어나나나갈갈갈 것것것임을 강조
했습니다.5월부터는 미국․일본․중국을 차례로 방문해서 대화를 통한
해결의 가닥을 잡기 위해 노력했습니다.그리고 6자회담이 시작되었습니
다.어제부터 베이징에서는 제 2차 6자회담이 개최되고 있습니다.이번
회담에서 북북북핵핵핵문문문제제제의의의 평평평화화화적적적인인인 해해해결결결을 위해 보다 진전된 결과가 나올
수 있기를 기대합니다.이달 초에 열린 남북장관급회담에서도 남과 북은
베이징 회담이 ‘결실 있는 회담’이 되도록 협력하기로 약속한 바 있습니
다.남북관계 또한 착실히 진전되고 있습니다.지난해 남북 간 회담은 모
두 38회에 걸쳐 106일 동안 열렸습니다.일과성 행사가 아니라 상시적인
대화의 채널이 가동되고 있습니다.남북 간 교역과 인적교류도 지속적으
로 늘어나고 있습니다.



- 203 -

888555주주주년년년
333...111절절절
기기기념념념사사사
(((222000000444...
333...111)))

북북북한한한에에에 대대대해해해서서서는는는 설설설명명명이이이 어어어렵렵렵습습습니니니다다다.상식이 통하지 않는 많은 부분
이 있습니다.그럼에도 불구하고 결국 한 민족으로서 보듬어 가야하고 끝
내 우리가 책임져 가야 될 사람들이라는 생각으로 따뜻하게 문을 열고
대화로써 풀어 나갑시다.

세세세계계계한한한
인인인회회회장장장
대대대회회회
참참참가가가자자자
초초초청청청
다다다과과과회회회
(((222000000444...
666...111)))

지금 ‘‘‘동동동북북북아아아 중중중심심심국국국가가가’’’목표를 세우고 노력하고 있습니다.우리가 경제
적으로나 정치적으로 중심이 되는 국가가 한 번 되어 보자,무엇보다 경
제적으로 좀 중심이 되어 보자.그런 목표로 여러분은 받아들여질 것입니
다.물론 그것이 목표입니다.그러나 그것만은 아닙니다.처음에 제가 동
북아 얘기를 했을 때 ‘동북아 중심국가’가 아니고 ‘‘‘동동동북북북아아아 시시시대대대’였습니다.
정책을 실질적으로 다루는 분들이 동북아 시대라고 하니까 무슨 말인지
잘 와 닿지 않는다고 했습니다.그래서 동북아시아에서 제일 부자가 되는
그런 목표를 좀 구체적으로 넣자고 ‘‘‘동동동북북북아아아 경경경제제제 줌줌줌심심심’이라고 썼습니다.
근데 ‘동북아 경제중심’을 빼고 ‘동북아 시대’라고 얘기를 해 보면,결국
우리가 추구하는 목표가 단지 경제적으로 부자가 되는 것 그 이상의 목
표를 지향하고 있다는 말씀을 드릴 수가 있습니다.(중략)
우리도 중국의 영향을 받으면서,일본의 영향을 받으면서 살아왔던 역

사를 극복하기 위해서는 동동동북북북아아아시시시아아아 질질질서서서 전전전체체체가가가 달달달라라라져져져야야야 한한한다다다는 것입
니다.과거의 일을 극복하고 서로 화해하고 협력하고,나아가서는 시장과
제도,여러 가지 질서들을 서로 통합시켜 나가야 합니다.개성과 다양성
을 가진 가운데서 필요한 공동의 질서들을 같이 구축해 나가는 것입니다.

555999주주주년년년
당장 통일이 이루어지기는 어려울 것입니다.그러나 통일이 되는 그날

까지,전쟁의 위험을 없애고 남북 교류와 협력을 확대해 가는 일은 한시
도 멈출 수 없습니다.
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광광광복복복절절절
경경경축축축사사사
(((222000000444...
888...111555)))

참여정부는 역사적인 666...111555공공공동동동선선선언언언의의의 정정정신신신을 하나하나 착실하게 실천
해 나가고 있습니다.분단 이후 처음으로 남북 장성급 군사회담이 열려
군군군사사사적적적 신신신뢰뢰뢰구구구축축축을 위한 토대를 마련해 가고 있습니다.밤낮 없이 울려대
던 비무장지대 선전방송도 휴전 50여년 만에 사라졌습니다.올림픽에서
남과 북이 손에 손을 잡고 입장하는 모습도 더 이상 낯설지 않습니다.얼
마 전 개성에서는 남북이 힘을 모아 민족의 대역사를 새로이 시작했습니
다.올해 말 시범 가동되는 개개개성성성공공공단단단 건설이 2012년 모두 마무리되면 여
의도 면적의 열 배나 되는 남북 공동번영의 터전이 마련됩니다.그렇게
되면 남북 모두가 커다란 경제적 이익을 얻을 수 있을 것입니다.나아가
한반도에서 전쟁위험이 감소되고,우리 경제의 대외신인도도 높아지는 일
석삼조의 효과를 거둘 수 있게 됩니다.올 가을에는 경경경의의의선선선이이이 연연연결결결되고
도로도 개통됩니다.지난 반세기 동안 끊어졌던 민족의 혈맥이 다시 이어
지고,장차 육로를 통해 중국과 러시아,유럽까지 가는 시대가 열리는 것
입니다.이렇게 펼쳐질 밝은 미래를 위해서도 북북북핵핵핵문문문제제제는는는 반반반드드드시시시 평평평화화화적적적
으로,그리고 조속히 해결되어야 합니다.우리는 북핵문제가 해결되면 북
한의 개혁․개방을 지원하기 위한 포괄적이고도 구체적인 계획이 있음을
이미 밝혔습니다.이제 북한당국이 결단을 내려야 할 단계입니다.

MMMBBBCCC
시시시사사사매매매
거거거진진진
222555888000
특특특별별별
대대대담담담
(((222000000444...
999...555)))

여러 환경요인들이 겹쳐서 북한은 개혁․개방의 길로 확실히 들어섰고
미국도 이제 확실히 대화의 기로 들어섰습니다.북한이 처음에는 주로 무
력행사에 의지할 것처럼 가다가 그 다음에 평평평화화화적적적 해해해결결결이라고만 얘기했
지 대대대화화화라고는 얘기하지 않았습니다.평화적 해결이라고 쭉 가다가 마침
내 대화로써 해결하겠다고 생각하게 되었습니다.그 다음에 작년 APEC때
미국도 한국 정부가 남북 간 교류를 점점 더 발전시키는 것은 결국 북핵
문제 해결에 해롭지 않고 오히려 도움이 된다고 하고 나왔습니다.
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222555000회회회
정정정기기기
국국국회회회
시시시정정정
연연연설설설
(((222000000444...
111000...222555)))

북북북핵핵핵문문문제제제는는는 666자자자회회회담담담 등등등을을을 통통통해해해 평평평화화화적적적으으으로로로 해해해결결결되어야 합니다.이를
위해 정부는 한한한․․․미미미․․․일일일 공공공조조조를 보다 공고히 하고,중중중국국국․․․러러러시시시아아아․․․EEEUUU
등등등 국국국제제제사사사회회회와와와도도도 협협협력력력을 강화해 나갈 것입니다.또한 남남남북북북대대대화화화를 통해
서도 북한의 태도 변화를 계속 촉구하겠습니다.6.15공동선언 이후 남북
관계는 큰 변화의 길로 들어섰습니다.(중략)정부는 인내심과 일관성을 가
지고 지속적으로 남북관계를 발전시켜 나갈 것입니다.남북관계의 발전에
있어 중요한 것은 국국국민민민적적적 합합합의의의입니다.여야를 떠나 초당적 협력을 기대
합니다.

공공공사사사
제제제555333기기기
졸졸졸업업업
및및및

임임임관관관식식식
(((222000000555...
333...888)))

이제 우리 군은 한반도뿐만 아니라 동동동북북북아아아시시시아아아의의의 평평평화화화와와와 번번번영영영을을을 지지지키키키
는는는 것것것을 목표로 하고 있습니다.동북아시아의 세세세력력력균균균형형형자자자로서 이 지역의
평화를 굳건히 지켜 낼 것입니다.이를 위해 동동동북북북아아아시시시아아아의의의 안안안보보보협협협력력력 구구구
조조조를 만드는 데 앞장서고,한한한․․․미미미동동동맹맹맹의 토대 위에서 주변국들과의 협력
을 더욱 강화해 나갈 것입니다.이러한 협력과 병행해서 자주국방역량을
갖추어 나가야 합니다.앞으로 10년 이내에 스스스스스스로로로 작작작전전전권권권을을을 가가가진진진 자자자주주주
군군군대대대로서 발전해 나갈 것입니다.

666...111555
공공공동동동
선선선언언언
555주주주년년년
기기기념념념
국국국제제제
학학학술술술
회회회의의의
(((222000000555...
666...111555)))

합의한 사항들을 반드시 이행해 나가는 것이 남북관계를 발전시키는
가장 확실한 길입니다.관계발전은 신뢰 위에서 가능하고 그 신뢰는 약속
을 지키는 데서 비롯되기 때문입니다.물론 북북북핵핵핵문문문제제제가 해결되지 않고서
는 남북관계가 획기적으로 발전하기 어렵다는 사실은 누구도 부인하기
어려울 것입니다.그러나 북핵문제 해결을 위해서도 대화는 계속되어야
하고,남남남북북북대대대화화화가 북핵문제 해결에 기여하도록 해야 합니다.남북한이 민
족문제 해결의 당사자임을 천명한 666...111555공공공동동동선선선언언언의 의미를 되새길 필요가
있습니다.북한도 기회 있을 때마다 민족공조와 한반도 비핵화를 강조해
왔습니다.북북북핵핵핵문문문제제제야말로 우리 민족의 사활이 걸린 문제입니다.이제 남
북한이 북북북핵핵핵문문문제제제 해해해결결결의 중요한 당사자로서 적극적인 열학을 해 나가야
합니다.그랬을 때 666자자자회회회담담담을을을 통통통한한한 북북북핵핵핵문문문제제제 해해해결결결에도 보다 좋은 여건
이 조선될 것입니다.
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KKKBBBSSS특특특
별별별방방방송송송
‘‘‘참참참여여여정정정
부부부 222년년년
666개개개월월월
’’’(((222000000555...
888...222555)))

북북북한한한 핵핵핵문문문제제제 말씀 나왔는데 핵문제를 해결해 가는 과정에서 한한한국국국의의의
발발발언언언권권권이 좀 있는 것 같지 않습니까?저는 그렇게 생각합니다.싸움을
했든 안 했든 간에,한국이 아이디어가 좋아서 그렇든 또 고집이 좀 있어
서 그렇든 간에,어쨌든 ‘‘‘그그그것것것은은은 안안안 됩됩됩니니니다다다...’’’하하하면면면 안안안 되되되는는는 것것것입입입니니니다다다...한
때 무력행사 얘기가 나왔지만 ‘무슨 소리 하십니까?안됩니다.그것을 어
림도 없습니다.’이렇게 돼서 그냥 평화적 해결로 갔고,평화적 해결로 한
참 가다가 대대대화화화에에에 의의의한한한 해해해결결결로 또 바뀌었습니다.북한 핵문제를 풀어 가
는 과정에서 우리 정부의 한한한․․․미미미관관관계계계 역역역량량량을 증명해 나가고 있다고 봅
니다.이 문제는 여기까지 온 게 아까워서 아무도 뒤로 돌아가지 못할 것
입니다.그 문제는 반드시 풀립니다.그렇게 저도 믿고 또 그렇게 믿기
때문에 여러 가지 지표들이 그렇게 나오고 있는 것입니다.

555777주주주년년년
국국국군군군의의의
날날날

기기기념념념사사사
(((222000000555...
111000...111)))

지금 한․미동맹은 그 어느 때보다 건강하게 발전하고 있습니다.참여
정부 출범 이후 용산기지 이전,주한미군 재배치와 감축 문제,그리고 이
라크 파병에 이르기까지 여러 현안들을 하나하나 풀어 왔습니다.과거 수
십 년 동안 미루어 왔던 일들이 양국 간의 긴밀한 협의를 통해 대부분
해결되고 있는 것입니다.특히 북북북핵핵핵문문문제제제를 풀어 오는 과정에서 이를 거
듭 확인했습니다.많은 우려가 있었지만,더욱 공고해진 한․미동맹이 북
핵문제 해결의 실마리를 찾고,동북아 평화와 번영의 토대를 만드는 데
큰 힘이 되었습니다.한․미동맹은 앞으로도 포괄적이고 역동적이며 호혜
적인 동맹으로 더욱 발전해 나갈 것입니다.
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노노노무무무현현현
대대대통통통령령령
북북북핵핵핵
관관관련련련
발발발언언언

“북은 핵 포기할 용의가 있다.결국 이 문제는 풀린다” 2004.4.12
독일방문 중

“북핵이 자위적 수단이라는데 일리가 있다.” 2004.11.12
LA발언

“김정일 위원장이 한반도 비핵화는 김일성 주석의 유훈이라
고 한 데 유의 한다”

2005.6.23
북한 대표단
면담

“북한 핵 문제는 잘 관리해 나갈 수 있다.” 2006.5.9
몽골 발언

“북핵에 대해 중국은 그리 심각하게 생각하지 않으며 핵무기
기술도 높게 보지 않는 것 같다”

2006.8.13
일부 언론사
간부 면담

“북한 핵실험에 대해 근거 없이 이야기하는 것은 여러 사람
을 불편하게 할뿐더러 남북관계도 해롭게 만들 우려 있다”

2006.9.8
핀란드 방문
중

“그런(핵실험 가능성)예측하는 것이 적절하진 않다” 2006.9.28
MBC출연

    자료:조선일보 (2006.10.10),편집
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555...남남남북북북 교교교류류류협협협력력력 현현현황황황 (((자료:http://www.unikorea.go.kr/index.jsp)

[[[555---111]]]연연연도도도별별별 남남남북북북교교교역역역액액액 추추추이이이

[[[555---222]]]연연연도도도별별별 위위위탁탁탁가가가공공공교교교역역역 현현현황황황 (단위 :백만 달러)

연도 '92 '93 '94 '95 '96 '97 '98 '99 '00 '01 '02 '03 '04 '05

교역액 0.8 7 26 46 74 79 71 100 129 125 171 185 176 210

[[[555---333]]]연연연도도도별별별 위위위탁탁탁가가가공공공 참참참여여여업업업체체체 및및및 품품품목목목 현현현황황황

연도 '92 '93 '94 '95 '96 '97 '98 '99 '00 '01 '02 '03 '04 '05 ‘06

품목

수
9 35 63 83 118 108 157 216 257 284 311 217 215 243 248

업체

수
4 12 11 24 70 64 66 131 157 147 108 109 117 136 123

[[[555---444]]]사사사회회회문문문화화화협협협력력력사사사업업업자자자 승승승인인인 추추추이이이(((누누누계계계)))

연도 ‘92 ‘93 ‘94 ‘95 ‘96 ‘97 ‘98 ‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06

명 1 7 7 8 4 5 12 14 47 24

누계 2 2 2 2 2 3 10 17 25 29 34 46 60 107 131

연도 ‘91 ‘92 ‘93 ‘94 ‘95 ‘96 ‘97 ‘98 ‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06

백만

불
111 173 187 195 287 252 308 222 333 425 403 642 724 697 1055 1350
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[[[555---555]]]사사사회회회문문문화화화협협협력력력사사사업업업 승승승인인인 추추추이이이(((누누누계계계)))

연도 ‘92 ‘93 ‘94 ‘95 ‘96 ‘97 ‘98 ‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06

명 1 5 5 5 6 7 13 16 47 25

누계 2 2 2 2 2 3 8 13 18 24 31 44 60 107 132

[[[555---666]]]연연연도도도별별별 방방방북북북인인인원원원 변변변화화화추추추이이이

연도 ‘92 ‘93 ‘94 ‘95 ‘96 ‘97 ‘98 ‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05

명 257 18 12 536 146 1015 3317 5599 7280 8551 12825 15280 26213 87028

[[[555---777]]]연연연도도도별별별 남남남한한한방방방문문문 추추추이이이

연도 ‘92 ‘93 ‘94 ‘95 ‘96 ‘97 ‘98 ‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06

명 103 6 0 0 0 0 0 62 706 191 1052 1023 321 1313 870

[[[555---888]]]경경경제제제협협협력력력사사사업업업자자자 승승승인인인 추추추이이이

연도 ‘95 ‘96 ‘97 ‘98 ‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06

명 7 4 16 13 2 1 6 3 4 28 29 24

누계 7 11 27 40 42 43 49 52 56 84 113 137

[[[555---999]]]경경경제제제협협협력력력사사사업업업 승승승인인인 추추추이이이(((누누누계계계)))

연도 ‘95 ‘96 ‘97 ‘98 ‘99 ‘00 ‘01 ‘02 ‘03 ‘04 ‘05 ‘06

명 5 9 1 2 5 2 2 26 32 23

누계 1 1 6 15 16 18 23 25 27 53 85 108
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[[[555---111000]]]이이이산산산가가가족족족 상상상봉봉봉일일일지지지

년년년 도도도 상상상 봉봉봉 내내내 용용용

1985년 -남북한 고향반문 및 예술 공연단 서울,평양 교환방문

2000년 -1차(8월 15-18일),
-2차(11월30일-12월2일)이산가족방문단교환

2001년 - 3차(2월26-28일,2000년 12월 개최 합의 후 북측 내부사정을 이유로
지연 개최)이산가족방문단 교환

2002년
-4차(4월28일-5월3일,2001년 10월 개최 합의 후 남측의 9.11테러 관련
경계태세 강화 이유로 지연 개최),
-5차(9월13-18일)이산가족 순차상봉

2003년
-6차(2월20-25일),
-7차(6월27-7월2일),
-8차(9월20-25일)이산가족순차 상봉

2004년 -9차(3월29일-4월3일),
-10차(7월11-16일)이산가족 순차상봉

2005년
-남북이산가족 화상상봉센터 개소식(8월12일),1차(8월15일),
2차(11월 24-25일),3차(12월8-9일)이산가족 화상상봉.

-11차(8월26-31일),
-12차(11월5-10일)이산가족 순차상봉

2006년
-4차(2월27-28일)이산가족 화상상봉,
-13차(3월20-25일,‘납북’용어 사용 문제로 남측 취재단 전원 철수),
-14차(6월 19-30일,납북자 김영남 씨 가족 상봉)이산가족 순차상봉

자료:동아일보(2006.7.20)
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666...북북북핵핵핵문문문제제제의의의 이이이슈슈슈화화화단단단계계계 및및및 대대대북북북정정정책책책

구구구분분분 북북북핵핵핵이이이슈슈슈///북북북한한한의의의태태태도도도 주주주요요요 정정정책책책 환환환경경경 대대대북북북정정정책책책///기기기타타타

‘92.01 한반도 비핵화 공식
서명

김김김
영영영
삼삼삼
정정정
부부부

‘93.03 NPT탈퇴 문민정부 출범 민족공동체 통일방안제시
‘93.11 한․미 정상회담

‘94.05원자로연료봉교체작업진행
‘94.06 IAEA탈퇴선언 카터 전 대통령 방북 IAEA대북제재결의안채택
‘94.07 김일성 사망
‘94.08 비핵화공동선언이행촉구

‘94.09
미국대통령에게 친서
(경수로사업 중심역할

의사)
3단계 북미회담 진행

‘94.10 북․미 제네바 합의
타결

‘94.12 경수로사업
지원기획단 설치

‘95.08 경수로 공사착공

‘95.09 북,대량수재민 발생
(50만명)

‘96.09 북 잠수함침투(26명)
‘97.11 IMF체제 돌입

‘97.09 미․일
신방위협력지침 합의

김김김
대대대
중중중
정정정

‘98.02 국민의정부 출범 대북화해협력정책 제시
‘98.11 금강산 관광사업 개시
‘01.01 미국 부시행정부 출범
'01.06 부시행정부 대북정책 북한 측 반발



- 212 -

자료:통일백서(1993-2006)에서 발췌 정리

부부부

발표
‘01.09 9.11테러발생 미 대통령특사 방북
‘02.01 부시‘악의 축’발언
‘02.06 남북정상회담 6.15공동선언
‘02.10 핵 프로그램 시인 켈리특사 방북 한미일 공동대응 합의
‘02.11 대북 중유제공 중단
‘02.12 핵동결 해제 선언
‘03.01 NPT탈퇴 재 선언 IAEA 특별이사회 개최

노노노
무무무
현현현
정정정
부부부

‘03.025mw 원자로 재가동확인 참여정부 출범 평화번영정책 제시
‘03.03 미․이라크 전쟁 발발
‘03.04 폐연료봉 재처리재확인 미․중․북한 3자회담
‘03.05 부시대통령 PSI발표
‘03.08 1차 6자회담
‘03.09 IAEA 북핵 결의안 채택
‘03.10 한중일정상 공동성명발표
‘04.02 2차 6자회담
‘04.05 북․일 정상회담
‘04.06 3차 6자회담
‘05.01 부시 2기 행정부 출범

‘05.02 6자회담참가중단 및
핵무기 보유선언

‘05.06 폐연료봉인출 완료(5월) 정동영-김정일 면담 대북송전제의(5월)
‘05.07 4차 6자회담1단계회의 북한 미사일 발사 실험
‘05.09 9․19공동성명채택
‘06.01 경수로관리인원 철수
‘06.05 경수로사업 종결

‘06.10 핵실험추진선언(3일)
핵실험 실시(9일)

5차 6자회담 2단계
개최(12월) 유엔 대북제재 결의
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