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국문초록

제1차 북핵 위기는 1993년 2월 13일 북한이 핵확산금지조약(NPT,

NuclearNonproliferationTreaty)탈퇴를 선언하면서 촉발되었다.1년 7

개월 동안 북미 협상 과정을 거쳐 1994년 10월 21일 북미 양국간 제네바

합의(AgreedFrameworkbetweentheUnitedStatesofAmericaand

theDemocraticPeople’sRepublicofKorea)를 도출하면서 1차 위기는 일

단락되었다.

북핵 위기의 전 과정에서 핵 위기의 해소를 위해 대응해야 할 남한 정

부의 정책결정에 있어 두 가지 의문점을 발견하였다.이러한 의문에 대해

앨리슨의 제시한 합리적 행위자모형,조직행태모형,정부정치모형 세 가지

정책결정모형을 순차적으로 적용하여 분석하였다.

첫 번째 제기되는 의문점은 남한 정부의 한미 팀스피릿 훈련재개 결정

이다.1993년 남북기본합의서와 비핵화 공동선언으로 남북관계는 정상화

궤도에 올랐다.이러한 상황에서 북한이 가장 민감해 하는 팀스피릿 훈련

을 재개함으로써 NPT 탈퇴 선언이라는 북핵 위기의 원인을 제공하였다.

이러한 정책결정에 대해 앨리슨 모형을 적용한 결과,노태우 정권 말기

대북정책 결정과정에서 가장 강력한 정책결정 영향력을 행사하던 대통령

의 권한이 약해짐으로서 각 부처 고유의 조직 목표와 행동절차에 의해 각

각 운영된 조직행태의 결과의 산물로 나타난 것임을 확인하였다.특히 부

처 간 조정기구가 따로 존재하지 않았던 당시 조직행태모형이 세 가지 정

책 모형 중 설명력에 우위를 보였다.즉 한반도 평화를 위한 북핵 위기의

해소라는 정책목표에 일치하지 않는 정책결정은 하위 조직의 고유 업무

처리대로 운영된 조직행태 결과의 산물이었다.
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두 번째 제기되는 남한의 비합리적 정책결정으로 북미협상 일괄타결안

거부 결정이다.북한의 NPT 탈퇴로 인해 시작된 북핵 위기는 북미간 협

상을 통해 1994년 10월 21일 제네바 합의를 도출하며 1년 7개월간의 북핵

위기가 종결되었다. 제네바 합의의 원형은 1993년 10월에 제안된 일괄타

결 협상안이었다.북한이 핵동결과 핵사찰을 수용하면 미국이 북한과의

관계정상화를 보장하는 것으로 안보 대 안보 대형패키지 방안이었다.협

상안은 남한과 북한,미국이 합의에 이른 북핵 위기 해소를 위한 협상 대

안이었으나 이러한 포괄적 접근안 즉 일결타결안을 거부한 것은 김영삼

대통령이었다.이것은 국내외 정치적 영향요인에 의한 대통령의 단독 정

치적 산물로 정책결정을 설명하는 정부정치 모형의 설명력이 가장 우위를

보였다.

따라서 한반도에 현존하는 북핵문제의 해결에 있어 본 연구가 시사하는

점은 대외적 영향요인과 더불어 국가의 최상위 정책목표와 정책결정이

일치하지 않는 비합리적 정책결정이 이루어지는 것은 국가를 이루는 수준

체계 즉 하위조직과 하위조직을 이루는 개인의 정책목표가 반드시 일치하

는 것은 아니며 이것은 구조적 한계를 가지고 있다.또한 이러한 각 수준

의 정책목표와 집행에 있어 국내 정치적 영향요인이 크게 작용하며,정권

초와 정권말 정책결정권자의 권한의 정도와 관료의 참여 정도에 따라 정

책결정이 정책목표와 일치하는 합리성에 영향력을 행사하는 것을 확인할

수 있었다.

주요어 :북핵위기,앨리슨모형,의사결정

학  번 :2012-21979
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제 1장 서론

제 1절 연구의 필요성 및 목적

한반도의 평화적 통일은 대한민국 헌법에 근거한 국가과업 중 하나이

다.그러나 1948년 8월 15일 남한이 대한민국 정부 수립을 선포하고 같은

해 9월 9일 북한이 조선민주주의인민공화국을 선포한 이래 남북 분단 상

황은 지속되고 있으며,북핵 위기는 한반도 평화에 중대한 위협을 제공하

는 안보 현안으로 존재하고 있다.지난 20여년간 한반도 평화에 중대한

위협을 제공한 북핵 문제의 해결은 한반도 평화와 통일을 위한 선결과제

로 불가분한 구조에 놓여있음을 의미한다.한반도의 지정학적 위치와 분

단의 역사적 맥락에 의해 남북한의 관계는 국내적 요소만이 아니라 주변

국의 국가이익이 개입된다.특히 북핵 위기는 주변국에 심각한 안보 위협

을 제공함으로써 자국 이익과 직결된 정책결정 우선순위에 지대한 영향을

미친다.따라서 남북 분단의 특수한 지위에서 추구되는 한반도 평화 정책

으로서의 국가이익은 주변국의 국가이익과 반드시 일치하는 것은 아니며

국가이익의 충돌로 전개될 가능성이 크다.한반도에 개입된 주변국들의

국가이익에 이해관계를 조율하며 북한의 핵 위험을 제거하기 위한 국제적

협력의 공조 틀은 향후 통일을 위한 외교적 협조 체계에 기반이 될 것이

다.또한 북한이 기보유한 핵기술 및 무기의 해체 등 북핵 관련 어젠다는

통일 이후 부상할 문제이기도 하다.

그러나 북한 핵 위기의 해법을 둘러싼 관련국의 정책결정을 조율하는데

있어 남한의 정책결정에는 제약이 존재한다.그러한 제약이란 대외적,내

부적 영향요인을 의미하는데 본 연구에서는 1차 북핵 위기 과정에서 도출
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된 의문점을 연구문제로 분류하고 증거를 수집하여 앨리슨이 제시한 3가

지 모델을 적용하여 분석함으로써 제1차 북한 핵 위기 정책결정과정에서

의 특징을 밝히고자 한다.제1차 북핵 위기의 과정에서 북한의 핵 위기

도발 정책결정과 이러한 위기에 대응하여 각 이해관련국이 채택한 대안이

왜 그리고 어떻게 일어났는가에 관해 한국을 중심으로 Allison이 제시한

합리적 행위자모형(ModelⅠ),조직행태모형(ModelⅡ),정부정치모형

(ModelⅢ)3가지 모형을 적용하여 주어진 상황과 법칙에 따라 문제의

현상이 일어날 만 했다는 것을 설명하고자한다.분단 이래 지속된 핵 위

기 국면은 현상은 달랐으나 본질적인 원인과 구조는 동일하다.1차 핵위

기,2차 핵위기,3차 핵위기 및 북한의 핵보유국 선언에 이르기까지 핵 위

기 사건에 대한 관점이 정부마다 달랐으며,대응하는 방법에 차이가 있었

다.따라서 이러한 분석을 통해 한국 정부의 북핵 관련 정책결정에 있어

본질적인 원인과 구조가 되는 대내외적 영향요인을 확인하고 Allison의 3

가지 모형의 적용한 정책결정과정의 분석을 통해 북핵 해결을 위한 남한

의 정책결정자에게 적실성 있는 관점(perspective)을 제공하고자 한다.국

가의 이익을 극대화하는 합리적 의사결정자(모델Ⅰ)로서국가의 정책결정

이 비합리적이라고 여겨지는 부분에 대한 의문점과 이러한 정책대안이 산

출된 원인에 대해 국가가 조직으로 이루어진 조직체라는 점(모델Ⅱ)과 조

직 역시 개인 행위자로 구성되어 행위자간의 정치적 경쟁을 통한 결과물

(모델Ⅲ)로 보는 Allison의 각 3가지 모형을 적용함으로써 정부 행위에 대

한 상호보완적인 설명을 제공하여 북핵 정책결정의 전체 인과적 구조를

확인하고자 한다.즉 국가의 정책결정이 정책목표와 일치하지 않는 비합리적

정책결정이 이루어지는지 중점적으로 살펴보고자 한다.
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제 2절 연구대상 및 방법

본 연구의 대상은 제1차 북핵 위기 사례이다.연구 목적에 따라 다음과

같이 연구의 범위를 한정한다.첫째.연구의 시기는 북한이 NPT 탈퇴의

원인행위가 발생한 1992년 10월부터 북미 제네바 합의가 이루어진 1994년

10월 21일까지이다.제1차 북핵 위기에 대한 시기적 구분은 국제원자력기

구(IAEA,InternationalAtomicEnergyAgency)가 북한 핵시설의 사찰

결과 북한 측의 주장과 불일치하는 플루토늄 추출량에 대해 특별사찰을

요구하자 이에 북한이 강하게 반발하며 1993년 3월 12일 핵 확산 금지조

약(NPT,NuclearNon-ProliferationTreaty)탈퇴를 선언하면서 촉발된

위기의 시발점에서부터 18개월간 북미 양국의 협상을 통해 1994년 10월

21일 제네바 합의(Agreed Framework between theUnited Statesof

AmericaandtheDemocraticPeople'sRepublicofKorea)를 도출하면서

긴장 국면이 종료된 시점까지이다.둘째.연구의 대상 국가는 한국이다.

한국은 북한의 핵위협에 가장 직결된 안보 이해관계를 가진 당사국이다.

핵 위기 발생 이전 1991년 2월 19일 ‘남북 한반도 비핵화 공동선언’을 발

효하였다.그러나 제1차 북핵 위기를 해결하기 위해 협상에 나선 국가는

북한과 미국이다.미국은 한국과 한미상호방위조약이 맺어져 있으며

28,500명의 미군이 한국에 주둔하고 있고 전시작전권을 한미연합사령부

(ROK-USCFC)에 이양되어있다.북핵 협상당사자인 북한과 미국 이외에

도 중국은 북중간 조·중 우호협력 상호원조조약이 맺어져있는 북한의 강

력한 동맹이며 유엔 상임이사국으로 거부권을 가지고 있었다.따라서 남

한을 중심으로 핵 위기 타결을 위한 북미 양국의 협상과정에 가장 영향력

을 행사한 국가들을 간접적인 형태로 연구에 포함하고자 한다.

본 연구의 방법은 다음과 같다.첫째.사례연구이다.본 연구는 제1차
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북핵 위기 사건에 대한 사례연구이다.사례연구는 현실적인 맥락 속에서

현상을 탐구하는 경험적인 탐구로서 현상과 맥락의 경계가 분명하지 않고

다양한 증거가 사용되는 탐구라고 할 수 있다(Yin,1984:23).특히 대상

의 특성을 포괄적으로 파악하여 전면적인 인과관계를 파악할 수 있다.조

사대상의 독특한 성질을 구체적이고 상세하게 연구하는데 유용하며 비교

적 소수의 대상을 시간적인 변화에 따라 조사함으로써 현상의 동태적 파

악에 유용하며 문제의 원인을 밝혀주는데 유용하다(박병식,1993;이지훈,

2000:6-10).둘째.문헌조사이다.미국,중국,한국의 경우 공통적으로 외

교문서의 대한 비밀보존 기간이 설정되어 있다.1)미국의 경우 국가비밀해

제는 최초 분류로부터 통상 10년 후 해제,정보의 민감성에 따라 최대 25

년 후이다.중국의 경우 ‘적절한 시기’로,우리나라는 외교문서의 경우 30

년2),비밀의 해제는 초기 비밀생산 담당자의 보호기간 명시 등에 의해 결

정된다(박흥식,2005).이에 문헌조사는 정보의 접근성에 따라 다음과 같

이 진행하였다.공통적으로는 신문기사,구술 인터뷰 자료,정부 부처 정

책 자료집 및 백서,의회보고서 및 감사발표자료,대통령 및 협상 참여자

회고록,공개된 회의록 등을 이용하였다.특히 북핵 협상 당사자들이 저술

한 협상기록을 담은 회고록과 북핵 위기 때 각 부처 장관들의 구술 인터

뷰와 영상 인터뷰를 기록하여 이용하였다.

1)미국 대통령 행정명령 제13292호(2003),중국 중화인민공화국 국가기밀 보호준수법

(1990),한국 보안업무규정(대통령령 제17517호,2002)

2)외교부령 외교문서공개에 관한 규칙에 의거 1994년부터 연례적으로 공개되고 있

다.현재 제20차(1982)년도까지 공개되었다.외교부 사이트 방문일자 2014.03.03
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제 2장 제1차 북핵 위기 과정 개관

제 1절 제1차 북핵 위기의 전개

1차 북핵 위기는 1993년 2월 13일 북한이 핵확산금지조약(NPT,Nuclear

NonproliferationTreaty)탈퇴를 선언하면서 촉발되어 1년 7개월 동안 북

미 협상 과정을 거쳐 1994년 10월 21일 북미 양국간 제네바 합의(Agreed

FrameworkbetweentheUnitedStatesofAmericaandtheDemocratic

People’sRepublicofKorea)를 도출하면서 1차 위기는 일단락되었다.그

러나 NPT를 탈퇴하기 전부터 IAEA 안전협정 서명을 비롯한 핵개발 의

혹에 대한 일련의 증거로 인해 핵사찰 등에 핵 안건으로 국제적인 이슈로

부각되면서 북핵 위기의 전초전이라 할 수 있는 위기의 국면이 조성되어

왔다.따라서 제1차 북핵 위기 직후의 전 과정을 시기별로 분류하여 먼저

살펴보고자 한다.

1.핵 위기 1기:남북한 화해 조성기(1980년대 말~1993년 2월 25일)

1988년 2월 25일 노태우 정권의 제6공화국 출범과 함께 한국은 북한을

민족번영을 위해 협력하는 동반자로 규정하고,북한과의 화해·협력을 통

한 평화통일 추구라는 새로운 차원에서의 대북·통일정책을 추진하기 시작

하였다.이러한 정책전환은 사회주의권의 개혁·개방 추세 및 탈냉전이라

는 세계정세 변화를 배경으로 한국의 지속적인 경제성장과 민주화 흐름을

기반으로 한 것이었다.한국의 새로운 대북정책 기조는 노태우 대통령의

1988년 7월 7일 ‘민족자존과 통일번영을 위한 특별선언’(7.7선언),1988

년 10월 18일 ‘한반도에 화해와 통일을 여는 길’이라는 유엔총회 연설 등
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을 통해 지속적으로 표명되었다.노대통령은 ‘7.7선언’을 통하여 그동안

북한을 경쟁·대결상대로 인식해 온 시각에서 탈피하여 남북화해·협력시대

의 개막 및 공동번영을 이룩하는 민족공동체로서의 관계발전을 촉구하면

서,①남북 상호교류와 자유왕래,②이산가족의 서신왕래와 상호방문,③

남북교역,문호개방,④남북한 민족경제의 균형 발전 및 우방국의 대북한

교역 불반대,⑤국제사회에서의 남북한 협조,⑥북방외교 추진 및 북한과

우방과의 관계개선 협조 등 6개항의 정책추진을 천명하였다.3)한국은 ‘7.7

선언’의 후속조치로서 남북적십자 실무회담 개최 제의,남북 교육당국회담

제의,전향적인 대북 외교시책 시행,북한 및 공산권 자료 개방,대북 비

난방송 중지,대북 경제개방조치 추진 등을 발표하는 한편,노 대통령은

1988년 8월 15일 제43회 광복절 경축사를 통하여 남북정상회담 개최를 제

의하였고,1988년 10월 18일 유엔총회 연설을 통하여 ‘7.7선언’의 의의를

재강조하면서 남북정상회담 개최를 통한 남북불가침 공동선언을 제의하였

다.이러한 대북정책 전환에 따라 한국은 1988년 12월 28일 강영훈 국무

총리 명의로 북한에게 남북간 신뢰구축과 긴장완화 문제를 포괄적으로 협

의·해결해나가기 위한 총리가 수석대표로 하는 ‘남북고위당국자회담’개최

를 제의하였다.한편 북한은 1980년대 후반 소련 및 동유럽 사회주의권의

급격한 변혁,비동맹국가들의 탈이념·실용주의화,가중되는 경제난 등으로

인하여 남북공존 및 평화문제를 강조하면서 남북관계를 재조정하려는 입

장을 보였다.‘남북공존’에 관해 김일성은 1988년 ‘신년사’를 통해 “조국통

일문제는 누가 누구를 먹거나 누구에게 먹히우는 문제도 아니고 일방이

타방을 압도하고 우세를 차지하는 문제도 아니며 북과 남이 다같이 한 피

줄을 나눈 겨레로서 민족적 단합을 실현하는 문제”이며,“통일문제를 해

3)대통령비서실, 노태우대통령 연설문집,제1권 (서울:대통령비서실,1990),pp.

176-179;통일원, 통일백서 1990 (서울:통일원,1990),pp.300-302;김형기, 남

북관계 변천사 (서울:연세대학교 출판부,2010),p.149-150.
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결하는 가장 합리적인 방도는 북과 남이 서로 상대방의 존재를 인정하는

기초우에서 중립적이며 쁠럭불가담적인 하나의 련방국가를 창설하는

것”4)이라고 언급함으로써 남북공존의 필요성을 인정하는 입장을 표명하

였다5)이와 함께 북한은 1986년 6월 정부명의로 ‘조선반도에서 비핵지대,

평화지대를 창설할데 대한 제안’이후 1986년 12월 김일성 명의로 남북고

위급 정치·군사회담 및 남북한의 긴장완화 방안 제의,1987년 7월 정부명

의로 ‘조선반도에서 단계별 다국적 무력감축협상’제의,1988년 11월 중앙

인민위원회,최고인민회의 상설회의,정무원 연합회의 명의로 ‘조선의 자

주적 평화통일을 촉진하기 위한 포괄적인 평화방안’6제의 등을 통해 대

남 평화공세에 주력하면서 ‘고위급정치군사회담’개최를 제의하였다.앞에

서 언급한 1988년 12월 28일의 강영훈 국무총리 제의에 대해 북한은 1989

년 1월 16일 정무원 총리 연형묵 명의의 서한을 통해 ‘북남고위급정치군

사회담’의 테두리 안에서 예비회담 개최에 동의하였으며,한국은 1월 23일

강영훈 국무총리의 대북서한을 통해 예비회담 개최를 수락하였다.남북한

은 1989년 2월 8일부터 1990년 7월 26일까지 8차례의 예비회담과 2차례의

실무대표 접촉을 통하여 쌍방 총리를 수석대표로 하는 남북고위급회담을

개최하여 ‘남북간의 정치·군사적 대결상태 해소와 교류협력·실시문제’를

의제로 논의하기로 합의하였다6)

1)남북관계 기본합의서와 한반도 비핵화선언

4) 로동신문 ,1988년 1월 1일.

5)이러한 해석은 이정식,“공존과 혁명과 통일논의,”유세희·이정식 편, 전환기의 북

한 (서울:대한교과서주식회사,1991),p.245

6)남북고위급회담 예비회담,본회담의 전개에 대한 세부적인 내용은 통일원, 통일백

서 1992 ,pp.144-175;임동원,“남북 고위급회담과 북한의 협상전략,”곽태환 외, 

북한의 협상전략과 남북한관계 (서울:경남대학교 극동문제연구소,1997),pp.

73-107;강인덕·송종환 외, 남북회담:7.4에서 6.15까지 (서울:극동문제연구소,

2004),pp.304-317참조.
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1990년 9월부터 12월 사이에 제1～3차 남북고위급회담이 개최되었으나,

선정치·군사문제 해결,불가침선언 채택을 주장한 북한의 입장과 ‘남북관

계 개선에 관한 기본합의서’채택,이산가족문제 해결,경제교류·활성화를

주장한 한국의 입장이 대립하여 실질적 성과는 없었다.1991년 2월로 예

정되었던 제4차 남북고위급회담을 북한이 한·미 합동군사훈련을 구실로

연기함에 따라 남북관계는 일시동결 상태에 들어갔다.북한은 1991년 8월

소련에서 쿠데타가 발생하자 8월 27일∼30일로 1차 연기되었던 제4차 회

담을 다시 연기함으로써 남북고위급회담은 약10개월 동안 중단되었다.

1991년 10월에 재개된 제4차 남북고위급회담에서 북한은 기존 입장에서

선회하여 상호 실체 인정,‘불가침선언’과 ‘교류·협력에 관한 합의서’의 단

일문건 채택,법률적·제도적 장애조항 삭제,이산가족문제 해결조항과 상

대방에 대한 일체의 파괴·전복행위 금지조항 신설 등을 제시함으로써 태

도 변화를 보였다.이에 따라 제4차 남북고위급회담에서 남북한은 단일문

건으로 된 ‘남북 사이의 화해와 불가침및 교류협력에 관한 합의서’라는 명

칭의 합의서와 내용 구성에 합의한 후,12월 11일～13일간 개최된 제5차

남북고위급회담에서 이를 채택하였다.제5차 회담 종료후 남북한은 3차례

의 대표접촉을 가지고 12월 31일 핵무기 시험·제조·접수·사용금지,핵의

평화적 이용,핵재처리·농축시설 보유 금지,핵사찰 등 6개항으로 구성된

‘한반도의 비핵화에 관한 공동선언’을 채택하였다.1992년 2월 19일 제6차

남북고위급회담에서 남북기본합의서,비핵화 공동선언,‘남북고위급회담

분과위원회 구성·운영에 관한 합의서’가 발효되었다.제6차 회담 이후 남

북한은 정치,군사,교류·협력 등 3개 분과위원회와 핵통제공동위원회를

구성하여 1992년 3월부터 제7차 남북고위급회담 이전까지 각각 3차례에

걸친 부문별 회의를 진행하였으나,통일3원칙의 해석,부문별 우선순위,

협의·이행방법,부속합의서의 성격,공동위 구성시기,공동위 기능,접촉창
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구 등 주요 쟁점과 함께 각 분과위 및 핵통제공동위에서의 입장 차이로

인하여 실질적인 성과를 도출하지 못하였다.7)

2)북한 핵개발 의혹:IAEA-북한 간의 대립 전개

북한과 IAEA 대립은 제1차 북핵 위기 전 과정에 개입되어 있다.IAEA

와 북한의 대립은 북한의 핵개발 경위를 먼저 간략히 살펴볼 필요가 있

다.1962년 북한은 영변에 원자력연구소를 세웠다.이듬해 6월에는 소련으

로부터 소규모 연구용 원자로(IRT-2000)를 도입했다.이후에 1974년 9월

국제원자력기구(IAEA)에 가입했다.당시 북한은 핵확산금지조약 회원국

이 아니었기 때문에 ‘전면적 안전조치 협정’이 아닌 ‘부분적 안전조치 협

정’을 맺었다.그런데 남한의 원전 개발과 전력 부족에 시달리던 북한은

이때부터 경수로 도입을 모색하기 시작했다.1985년 12월에 이르러 소련

과 원자력발전소 건설을 위한 경제기술협정을 맺으면서 북한은 440메가와

트(MWe)급 소형 경수로 원전 4기를 도입하려고 했다.이때 소련이 핵확

산금지조약에 가입하라는 조건을 달았고 이에 북한은 1985년 12월 12일

가입하였다.NPT에 가입하면 18개월 안에 전면적 안전조치 협정을 의무

적으로 체결해야 하는데 북한은 이를 계속 미뤘다.이에 IAEA는 당연히

북한이 핵개발을 숨기려는 것이 아닌지 의심했다.그런 와중에 1991년 12

월 소련체제가 붕괴하는 바람에 북한의 경수로 도입도 중단되고 말았다.

이와 별로도 89년 9월 프랑스의 상업위성에서 영변 핵단지를 촬영한 사진

이 공개되면서 북한의 핵개발에 대한 국제사회의 의혹과 우려가 증폭되었

다.사진에는 북한이 87년부터 자체 개발한 5메가와트급 실험용 흑연감속

로뿐 아니라 50메가와트와 200메가와트 흑연감속로 시설,그리고 방사화

7) 정규섭,“남북협상의 성과와 남북관계 발전방향,”민족통일연구원, 북한의 핵문제

와 남북한관계 (국내학술회의발표논문집,1992.6),pp.71-79.
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학실험실로 알려진 핵재처리시설 건설 모습이 담겨 있었다.이에 90년 2

월 IAEA 이사회는 북한에 하루빨리 전면적 안전조치 협정을 맺고 사찰

을 수용하라고 촉구하고 있었다.북한은 1992년 1월 30일 IAEA 「핵안전

조치협정」에 조인하고 4월 10일 발효되었고 5월 4일 북한은 핵시설 및

핵물질에 대한 「최초보고서」를 IAEA측에 제출하였다.IAEA는 최초보

고서의 검증을 위하여 92년 5월부터 93년 2월까지 총 6차례의 임시사찰을

실시하였다.인공위성 사진 등으로만 추정해왔던 북한의 핵개발 현황이

상당부분 드러나게 되었다.5MWe흑연감속로 형의 실험용 원자로에서 1

회에 걸쳐 80~90g의 플루토늄을 추출한 것으로 주장하였으나 북한이 주

장한 방사화학 실험실은 대규모의 재처리 시설로 밝혀졌다.또한 건설 중

시설임에도 불구 생산라인이 가동되어 실제로 최소 3회(‘89,’90,91)플루

토늄을 추출하는 등 가동 중임이 밝혀졌다.2개의 미신고시설은 재처리한

핵폐기물의 저장소임을 확인하였다.한스 블릭스(HansBlix)IAEA 사무

총장 93년 2월 9일 「핵안전조치 협정」 73조 b항 및 77조에 따라 불일

치에 대한 북한의 추가적 정보제공 및 영변의 2곳에 대한 특별사찰을 요

구하는 공식서한을 발송하였다.이에 대해 북한은 2월 15일 답신을 통하

여 수락할 수 없다는 입장을 명백히 하였으며,이어 외교부 대변인의 기

자 회견과 주요국 주재 대사들의 발언을 통하여 IAEA가 특별사찰을 요

구하는 2개 장소는 군사시설이므로 절대로 특별사찰을 받아들일 수 없으

며 북한에 대해 부당한 조치를 강요한다면 이에 대응한 자위적 조치를 취

할 것이라고 맞섰다.

2.핵 위기 2기:핵 위기의 발생,NPT 탈퇴와 북미 협상기

1)점진적 확대전략(1993년 3월～8월)
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미국과 한국은 북한과의 직접 현상을 피하고 점진적 확대전략(gradual

escalation)을 통해 대북연합세력을 형성하여 북한에 대한 압력 수위를 높

여 나가는 다자적 접근법을 취하기로 결정했다.대북정책에 강경파와 온

건파의 입장이 나뉘어 북한과의 직접적 협상에 대한 부담이 작용했기 때

문이었다.제재나 직접적 타격을 강행할 경우에 북한이 전면적인 전쟁으

로 대응할 수도 있는 위험이 존재했기 때문에 외교적 방안을 모색하되 북

한의 행동에 반대하는 세계적 여론을 조성하고 영국․프랑스․중국을 중

심으로 다자간 협조체제를 구축하여 북한을 압박하는 것을 일단 목표로

하였다.구체적인 조치로 IAEA의 특별사찰 요구 결정을 지지하고 IAEA

이사회의 지지를 확보하여 3월 25일까지 북한이 사찰을 이행하지 않을 경

우 UN 안보리에 이 문제를 회부하기로 했다.그 이후 안보리 제재안으로

전면적인 경제제재안에는 못 미치는 리비아 제재 모델을 제안하기로 했

다.이는 무기 수출 분야의 금지 조치로서 북한의 미사일 수출을 차단하

는 조치를 취하기로한 것이었다.이처럼 미국 정부는 초기 직접적 북미대

화보다는 다자적 압력을 통해 북한을 굴복시키는 전략을 채택하였다.

2)부처간 균형의 삼면전략(1993년 8월～1994년 3월)

삼면전략은 북한-IAEA 관계,남한-북한 관계,북한-미국관계를 각각

한 쪽 다리로 하여 앞선 두 관계가 잘 굴러가면 9월의 3차 회담에서 북미

관계 회복의 기초가 다져질 것이라는 구상에서 나온 것이었다.이는 부분

적으로 동맹국인 남한 정부의 입장을 고려하고 핵 관리 체제인 IAEA의

권위를 위한 배려와 전략이었다.남한으로서는 북한 정부가 남북 관계 개

선에 나서도록 하는 방법에 미국과의 관계 개선에 대한 전제조건으로 이
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를 내거는 것이 유일한 방법이었기 때문이다.

3)제재전략(1994년 3월～6월)

3월 19일 남북 5차 실무회담에서 북측 대표 박영수가 ‘불바다 발언’과

함께 퇴장하자 남북 관계의 끈이 끊어지고 말았다.이는 단지 남북 관계

의 중단뿐만 아니라 남한 내의 반북정서와 함께 강경파의 득세 분위기를

조성했고 미국 내에서 제재 전략을 구체화하는 계기가 되고 말았다.당일

미국의 장관급 위원회가 소집되어 제재조치의 실행에 대해 논의했다.패

트리어트 미사일의 남한 배치를 즉시 실시하고 팀스피리트 훈련 재개와

한국에 대한 안보 공약의 재확인 성명을 발표하기로 결정했다.그리고

IAEA가 UN 안보리에 북한 문제를 회부하는 3월 21일 이후 미국이안보

리에서 취해야 할 조치에 대해 논의했다.그러나 3월의 사찰에서 IAEA가

안전조치 연속성이 단절된 증거를 찾지 못한 사실 때문에 점진적인 압박

을 다시 취하기로 했고 UN 대표부가 중국의 지지를 확보하기 위해 노력

할 것을 건의하면서 참석자들은 IAEA 이사회가 종료되는 대로 안보리에

서 대북제재가 이루어지기까지 시간이 얼마 남지 않았다고 경고하는 내용

의 결의안 또는 의장성명서 채택을 결의하였다.미국의 국제사회의 대북

압력이 높아가는 가운데 5월 9일 북한은 영변의 핵발전소 원자로에서 사

용 후 연료를 배출하기 시작하면서 상황은 더욱 악화일로를 치달았다.

급기야 클린턴정부는 5월 31일 열린 각료회의에서는 단계적인 제재안을

마련하고 6월 3일로 예정한 고위급회담 재개 제안을 철회하였다.미국은

북한의 핵무기 개발을 둘러싼 한반도 긴장이 고조되면서 ‘작전계획 5027’

로 불리는 대북 군사행동 계획을 구체화해 왔다.실제 미 국방성은 5월

들어 주한미군 증강을 통해 전쟁계획을 구체적으로 검토하였다
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(Oberdorfer1997,288-300)김영삼 대통령도 대북 제재의 불가피성을 인

정하였다.미국의 양보 및 대화 수용을 기대하면서 반복된 북한의 벼랑끝

외교는 미국으로부터 맞벼랑 끝 대응을 초래하였다.미국의 영변 핵시설

공격 계획은 카터 방북으로 진정국면으로 접어들었다.남북정상회담을 하

려고 하였으나,예비 접촉 과정에서 1994년 7월 8일 김일성이 사망하였다.

4)일괄타결전략(1994년 6월～10월)

단기적인 1단계에서는 6개월 안에 북한이 비확산관련 의무를 모두 준수

하고 모든 원자로 건설을 중단․동결하여 사용후 연료를 제3국으로 이전

하는조건으로 ‘비핵’에너지 지원을 실시하고,워싱턴-평양간 연락사무소의

설치,경제제재의 일부 해제,북한에 대해 핵 공격을 하지 않겠다는 보장

을 제공하기로 했다.장기적인 2단계에서는 북한의 재래식 군사력,탄도미

사일 확산 통제 국제협약 준수,화학무기 보유 금지,인권 사항 개선을 요

구 사항으로 하고 그 대가로 경수로 지원,경제제재의 추가 해제,대사급

외교관계의 수립,정부 고위관리의 교차 방문을 제안하기로 했다.이는 미

국이 일괄타결로 북한 문제를 해결하겠다는 뜻이었으며 단계적으로 그 이

행 조치를 확인하겠다는 의도를 가지고 있었다.

3.한반도 전쟁 위기와 제네바합의

미국은 특별성명을 발표하고 안보리의 대북제재 논의를 촉구하기 시작

했고,대북제재 결의안 초안을 6월 15일 발표했다.오시라크 옵션 즉 영변

에 대한 기습공격,주한미군증강,패트리어트 미사일 한국으로 이동등 대

결국면으로 치달았다.전쟁의 긴장감이 감돌 때 개인자격으로 전 대통령
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카터의 방북으로 북한은 6·25전사자 미군유해 합동 발굴에 합의했다.

IAEA사찰단과 감시장비의 잔류를 허용하고,남북정상회담에 동의하며 벼

랑 끝 전술로 대결로 치달았던 북미관계에 출구전략이 되었다.

7월 8일 북미 고위급 회담이 제네바에서 전개되었다.북한의 흑연감속

로를 경수로로 대체하는 협상 중 김일성 주석이 7월 9일 사망하였다.8월

5일 3차 북미회담에 재개되었다.미국은 북한에 경수로를 제공하고 대체

에너지를 제공하기 위한 조치를 취하기로 했다.북한에 대한 핵무기의 사

용이나 위협을 하지 않겠다고 보장했다.북한은 이에 NPT에 잔류하고 안

전협정을 이행하며 한반도 비핵화 공동선언을 이행하기로 했다.미국과

북한은 외교관계를 개설하고 기술적 문제에 대해 전문가급 회담을 개최하

며 9월에 회의를 재개하기로 하는 합의문에 서명하였다.1994년 9월 23일

부터 10월 17일까지 제네바에 3차 북미회담 2차 회기가 진행되었다.북한

은 미국과의 관계 정상화를 통한 대북 제재에 숨통을 틀 수 있게 되었고,

경수로 완공전까지 중유를 공급받게 됨으로써 에너지난과 전력난을 다소

해소 할 수 있게 되었다.또한 미국으로부터의 안전보장을 제공받아 안보

위기를 해소 하게 되었다.
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[표 2-1]제1차 북핵위기 관련 주요 사건 일지
년/월/일 미국 북한 한국 IAEA/UN/기타

85.12.12 NPT가입

89.9
프랑스 위성 스팟2호,
영변 핵시설 촬영 및
공개

90.3.6 대북 핵 불사용 및 불
위협 명시 요구

IAEA,북의 전면안전
조치협정 체결 권고

90.9.4-12.1
4

남북고위급회담 개최(3회)
북대사,주한미군 핵과 동시 사찰시 IAEA사
찰 수락하겠다(11.16)

91.4 IAEA핵 안전조치협정
비준,발효

91.6.5 미-북 고위관리,워싱턴서 첫 접촉

91.7.30 북 외무성,‘한반도 비
핵화지대화 제안’

91.9.4-12.1
4 남북고위급회담 개최 3회

91.9.8 남북 UN동시가입

91.9.21
IAEA총회 ‘북한 핵안
전협정 이행결의안’채
택

91.9.28
부시 대통령,해외
전술 핵무기 페기
선언8)

91.10.22-25 제4차 남북 고위급회담 개최

91.10.28 한미,주한미군 전술 핵무기 전면철수 합의

91.11.8
노태우,‘한반도의 비
핵화와 평화구축을 위
한 선언 발표 ’

91.11.25
외무성,핵안전협정 서
명 및 사찰 수락 성명
발표

91.12-11 북에 한반도 비핵화
공동선언문 제의

91.12-13 남-북,불가침 교류협력 합의서 서명

91.12.18 노태우,남한내 핵 부
재 선언

91.12.26-31
★

남북 핵협상 고위급회담 1차,2차,3차 실무
접촉
남북한 기본합의문 및 비핵화 공동선언 채
택(‘92.2.19발효)

92.1.1 김일성,신년사
핵사찰 수락 용의 피력

92.1.7 ‘안전조치 협정’서명
및 IAEA사찰 수용

한미,팀 스피릿 훈련
중단 선언

92.1.22 미북 최초 고위급 회담(켄터-김용순)

92.1.30
IAEA,북과

핵안전조치협정
체결(비준,4/10)

92.2.19-
3.14

남북 고위급 대표접촉(7차례)

IAEA핵사찰 수용

92.3.19
남북핵통제공동위원회 구성,운영에 관한

합의서 채택,발효
남북핵통제공동위원회 설립

92.5.4 IAEA에 최초보고서
(InitialReport)제출

92.5.25-6.5 제1차 IAEA임시사찰

92.7.2 미국방부,한국 내
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핵무기 철수 완료
발표

92.7.8-18 제2차 IAEA임시사찰

92.9.19-11 제3차 IAEA임시사찰

92.11.2-13 제4차 IAEA임시사찰

92.12.14-19 제5차 IAEA임시사찰

92.12.22 북에 2개 미신고시설
방문 허용요청

93.1.5 IAEA의 요청 거부

93.1.26★ 한미 팀스피릿훈련
재개 발표

93.1.26-2.6 제6차 IAEA임시사찰

93.1.19
남북고위급회담 북측대
표단, 모든 남북대화
중단

93.2.9
2곳 폐기물시설(미신
고시설)특별사찰 수
용 촉구

93.2.21
<노동신문>특별사찰
강요하면 전쟁초래

경고

93.2.23
CIA국장 북한 최
소 핵무기 1개 제
조 가능한 핵물질
보유 주장

IAEA 이사회 특별사
찰 요구 결의안 채택

93.2.24 특별사찰 거부

93.2.25 김영삼 대통령 취임
정기이사회,북의 특
별사찰 결의안 채택
(시한 1개월)

93.3.8 준전시상태 선포

93.3.12★ NPT탈퇴 서한 UN
안보리제출

한국, 각종 남북간
관련 합의사항 위반
비난 및 사찰 허용 요
구

93.3.18 (93.3.19)비전향 장기
수 이인모 송환

IAEA특별이사회,대
북결의안 채택

93.3.31
IAEA 특별이사회,북
의 안전조치 불이행의
UN안보리 보고 결의
채택

93.4.1 IAEA 이사회,대북결
의안 발표

93.4.8 UN 안보리,북핵문제
‘의장성명’채택

93.5.11
UN 안전보장이사회,
북 핵사찰수용과 NPT
탈퇴 철회촉구안(825)
채택

93.5.17-21 ‘북미 고위급회담’개최 위한 실무접촉

93.6.2-11 1차 북미 고위급회담(강석주-갈루치)
NPT탈퇴 잠정유보 *6.11공동성명

(93.6.14)한미 팀스피
르트 훈련 중단 발표

93.7.14-19 2차 북미 고위급회담(제네바)
경수로 대체 문제 논의

북 거부(8.9) 남북핵통제공동위원회
개최 제의

93.8.31–9.
4

IAEA사찰단 방북(제한
사찰)

93.9.13
미하원,대북 무역
금융제재 결의안
채택

93.11.1 UN총회 안전협정 이
행 결의안 결의안
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93.11.11
강석주 외교부 부부장,
미국에 일괄타결안 제
의

93.11.14 남북 핵통제 공동위원
회 중단

93.11.23★ 한미정상회담(클
린턴-김영삼)

한미정상회담(클린턴
-김영삼)

93.12.1
주한미군 패트리어
트 미사일 매치 요
청

IAEA에 북핵현황의
계속성 악화 비난 전문
보냄

93.12.3
IAEA총장 핵물질 전
용여부검증 불가능 선
언

93.12.29
북-미 뉴욕실무접촉
(IAEA사찰허용/남북실무회담개최/94년 팀스피릿 중단/3차 북
미 고위급 회담 재개

93.1.7-2.15
AEA-북,안전조치 유
지를 위한 실무접촉(7
회)

94.2.25
북미 공동성명 발표(핵사찰 합의내용)
(팀스피릿훈련중단, 남북회담재개, IAEA
사찰 개시(3.3-12)

94.3.3-14 시료채취 거부
IAEA 의심시설 7곳
사찰,재처리시설 추
가건설 확인

94.3.3

94.3.9 제2차 남북실무회담

94.3.12 제3차 남북실무회담,특사교환 원칙 합의

94.3.16 제4차 남북실무회담

94.3.19 제5차 남북실무회담 북,“서울 불바다 발언”

94.3.19
패트리어트 미사일
한국배치 계획 발
표

94.3.21 군 특별 경계강화령
IAEA특별이사회,북핵
문제 안보리 회부 결
정

94.3.31
UN,북 추가사찰 수
락 촉구 안보리 의장
성명 채택

94.4.4
제3차 북미회담 전제
조건 특사교환 철회
팀스피릿 훈련 실시
선언

94.4-7
클린턴 미 대통령,
대북정책을 조율한
고위정책 그룹 설
치 지시

94.4.10 영변5MWe원자로 가
동 중단

94.4.18 패트리엇 미사일 1차
한국 배치

94.4.28
‘정전협정 무효화 및
군사정전위원회 탈퇴’
선언

94.5.4-6.15
5MWe원자로 연료봉
인출,약50천여개 인출
8톤

94.5.17-24
5MWe원자로 폐연료
봉 임의 인출

IAEA 추가/후속사찰
실시

94.5.27
미국부,3차 북미
고위급회담 취소
발표

한스블릭스 총장
IAEA 안보리에 “사용
후 연료봉 무단인출로
과거 핵 활동 관련정
보 확인 불가능 보고

94.6.10 IAEA이사회, 대북제
재 결의안 채택
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94.6.13
IAEA탈퇴 공식 선언,
이에 대한 제재는 선
전포고 간주할 것 공
표

94.6.14
장관급회의 ‘대북
공 격 (Orirak
Option)’검토

94.6.15
UN안보리에 ‘대북제제 결의안 초안’제시
(1단계-무기금수와 문화기술과학교류금지
2단계-국제금융거래중단)

94.6.15-18

카터-김일성회담
핵동결 및 투명성 보장 용의
IAEA사찰관 잔류 허용
경수로 지원시 원자로 폐기
미군 유해 발굴 허용
남북정상회담 제의

김영삼 대통령 정상회
담 수락
남북정상회담 확정

94.7.8-10 3차 북미 고위급 회담(제네바)

94.7.8 김일성 주석 사망(7.9
공식발표)

94.8.5-12
제3차 북미회담 1차 회기

제3차 북미회담 2차 회기

94.9.10-14 북미 실무급 전문가 회의

94.10.21 제네바합의문 체결

출처:북핵일지(통일부)
두 개의 한국
북핵위기 20년 또는 60년
북핵위기의 전말 발췌

제 2절 연구문제의 제기

1차 북핵위기 전 과정을 살펴본 바 남한의 정책결정과정에서 가장 비합

리적이라고 여겨지는 정책결정을 도출할 수 있었다.첫째.북한의 NPT

탈퇴의 원인행위가 된 남한의 팀스피릿 훈련재개 결정이다.남북기본합의

서와 비핵화 공동선언으로 이행에 있어 남북관계가 정상화 궤도에 올랐으

나 이러한 상황에서 북한이 가장 민감해 하는 팀스피릿 훈련을 재개함으

로써 NPT탈퇴라는 북한의 북핵 위기의 원인을 제공하였다.

둘째.남한의 일괄타결안 거부 결정이다.북한이 NPT 탈퇴로 인해 시

작된 북핵 위기의 조성국면은 북미 협상과정을 통해 해결방안을 모색하기

8)오퍼도퍼의 저서에 따르면 이 선언과 함께 부시 대통령은 당시 한국에 배치된 전

술핵무기도 철수하라고 비밀리에 명령했다.
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시작하였는데 이러한 협상은 김영삼 정부 정권초기부터 시작되었다.제네

바 합의로 1년 7개월간의 북핵 위기가 해결 국면을 맞이하였으나 제네바

합의의 원형은 1993년 제안된 일괄타결 협상안이었다.즉 핵 동결과 핵사

찰을 수용하면 미국과의 관계정상화를 보장하는 것으로 안보 대 안보 대

형패키지 방안으로 통했는데 남한은 1993년 10월 이를 거부함으로서 핵

위기를 연장시키는 결과를 낳았다.이러한 결정에 대해 의문이 제기되지

않을 수 없다.이상 북핵 위기 전 과정에서 남한의 비합리적 정책결정을

도출하였다.남한의 정책결정이 왜,어떻게,누가 결정하였는지 앨리슨 모

형을 통해 이러한 비합리적 국가의 정책결정을 분석해보고자 한다.
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핵 위기 1기 핵 위기 2기

한미 팀스피릿 훈련 재개 결정 일괄타결안 거부 결정

핵 위기 발생 원인 행위 핵 위기 지연 원인 행위

남한의

정책결정
북한의 대응

한미,

팀스피릿

훈련 중단

(1992.2.7.)

⇨

IAEA

안전조치

협정 서명

및 사찰

수용

⇙

한미,

팀스피릿

훈련

재개 발표

(1993.1.7.)

⇨

한미 강력

비난

준전시상태

선포

(1993.1.7.)

⇙

IAEA,

특별사찰

요구

⇨ 거부

⇙

IAEA이사회

특별사찰

요구

결의안 채택

⇨

NPT탈퇴

서한 제출

(1993.3.12.)

남한의

정책결정

미국/북한의

대응

미국에

포괄적접근안

(일괄타결안)

제의

(1993.9.9.)

⇨

미국,

부수장

위원회,

한국측 제안

안건 논의

(1993.10.13.)

⇙

대통령 재가

통과
⇨

애커맨

방북,북한

일괄타결안

제안

⇙

남북회담

성과 無

(1993.10.15.)

⇨
한미

정상회담

⇙

일괄타결안

합의 수용

예정이던

한미정상회담

에서 거부

(11.23)

⇨

북한,

IAEA협상

비협조

북미협상

지연 및

미국 군사

조치 대안

검토 등

한반도

전쟁위기

발생

[그림 2-1]제1차 북핵 위기의 전개과정과 연구문제
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제 3장 선행연구 검토

제 1절 사례에 관한 선행연구

북핵 문제가 20여년간 장기화되면서 본 연구 분야도 메타분석이 가능할

만큼 양과 질적인 면에서 상당한 성과를 보이고 있다.1991년부터 2010년

까지 석/박사논문과 학술지에 게재된 1,605건의 북한 핵을 주제로 한 연

구에 대한 메타분석을 하였는데 북핵 협상의 주요 쟁점을 협상 구조적 측

면,전략과 성과평가에 관해 살펴보았다.또한 핵문제 해결을 위한 정부의

협상노력에 대해 일반 학계와 연구기관 연구자들이 어떻게 평가해왔는지

분석한 바에 따르면 북핵 협상 과정에 대한 연구들이 북핵 일지 혹은 과

정정리에 지나치게 많은 비중을 두고 있으며,특히 북한 핵 협상 사례 분

석의 전제를 각 연구자의 선호에 따라 연구를 진행한 것이 대부분이라고

밝히고 있다(차재훈,2011).이와 같은 지적처럼 양적인 성장에도 불구하

고 북핵문제의 전개과정에 대해 협상의 진전 혹은 답보상태에 따른 역사

서술적 전개하는 연구가 많은 비중을 차지하고 있다(김일수,2007:

205-222)이론에 바탕으로 한 분석(Theory-drivenanalysis)이 부족한 면

이 있다.

핵 비확산레짐의 관점에서 미국은 북한 북핵 사례에 대한 연구를 핵억

지를 위한 차원으로 보는 연구가 주를 이룬다.억지(deterrence)는 일반적

으로 “어느 한쪽이 상대방을 공격하려는 경우 보복으로 인한 피해가 공격

으로 인한 이익보다 클 것이라고 위협함으로써 그 공격을 방지하는 것”으

로 정의된다(GlennH.Snyder,1961:14-6).미국은 동맹국과 우방국에 핵확
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장억지력을 제공함으로 핵 비확산 레짐을 현실적으로 유지하는 기능을 하

고 있다.미국의 핵비확산레짐의 정책의 관점에서 인도와 이란,북한의 정

책적 차이점과 핵 위기 사례를 분석하고 미국과 북한의 핵정책에 관한 상

호관계에서 야기되는 상황별 시나리오에 대하여 한반도에 대한 대응정책

을 제시하였다(MichaelJ.Mazarr,1995,92-122:LeonV.Sigal,1999,

정철호,2011)특히 약소국의 경우 자국의 안보를 이유로 핵무기 프로그램

을 진행시키는 경우 비확산체계가 커다란 제약이 되지 못한다는 인식이

북한이나 이란의 경우의 사례를 제시하고 있다.그리고 북한의 핵개발을

국제정치적 요소가 아니라 역사적 맥락에서 이해하려는 주장도 있다.미

국의 정책기반이 제국주의적인 속성과 관료주의 자체내의 갈등의 소산이

라는 대한정책이라는 관점도 존재한다(BruceCuming,1981,1990).또한

북핵 위기를 만들어 낸 핵심인 침체된 북한의 경제를 재건시키고,그 대

가로 북한으로 하여금 경제를 개혁하고 강압적인 통치를 완화하도록 만드

는 ‘전쟁이 없는 체제변화’를 주장도 있다(MJMazarr,E Cruickshanks,

1995).핵무기 보유가 주변국에 안보위협이 되고 이는 군비경쟁과 지역

불안정을 부추기기 때문에 핵보유는 이득 못지않은 큰 비용을 양산 해낸

다.이 때문에 미국을 비롯한 핵 강대국들은 제 3세계 국가의 핵보유 시

도에 민감하며 이를 막기 위해 여러 방법을 동원해 제재와 처벌을 가해왔

다.이러한 핵보유에 의한 안보딜레마는 군비경쟁과 강대국의 제재라는

자체적으로 큰 안보비용을 유발하기에 국가는 안보위협의 상황에서도 핵

보유 결정을 쉽게 내릴 수 없다고 한다.또한 지난 60여년간 파키스탄과

북한 같은 일부 예외를 제외하면 핵무기를 만들기 위한 기술과 고농축 핵

물질에 대한 통제는 효과적으로 이루어졌으며 NPT체제가 완전하지 않지

만 대다수 국가가 NPT에 가입함으로써 핵개발의도가 없음을 국제사회에

알리는데 협조해 왔다고 한다.가입국에 대한 지원과 보상이 효과적이었
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기 때문에 핵확산을 막을 수 있었다는 주장이다.

북핵 위기의 원인을 규명하는 연구(김영호,2003:박용수,2007:박용수,

2011:백봉종 1996,이유림․ 김용호 2004,:이재봉,2003)와 미국의 북핵

문제에 대한 대응 과정을 분석하는 연구(김근식,서보혁 2007:김태현

2012,안문석,2009:이병희,2003,정희태 2007,조동준 2007),미국의 대

북정책과 그 배경 및 변수 등을 분석하는 연구(이상신 2010,이헌률 2004,

이홍종․이성수,2009:전호헌,2009)그리고 한국 정부의 변덕 등과 같은

북미 협상 지연의 원인을 찾는 연구(구갑우·안정식,2009:박용수,2011:

신욱희 2007)가 대표적이다.

북핵을 둘러싼 이해관계를 가진 상대국에 대한 정책결정에 대한 연구를

상호 역학적 관계에서 북핵문제를 분석한 이상숙에 따르면 디트머(Lowell

Dittmer)에 따라 전략적 삼각관계는 세 행위자 사이의 ‘교차 게임의 일종’

으로 각 행위자가 합리적 선택을 한다는 시각이다.이에 북한의 비핵화

및 핵활동을 억제하려는 상황에서 북-미-중 삼각관계의 가장 중요한 특

성은 북한의 핵활동과 이에 대항한 미국과 중국의 비확산 억제 행위의 대

립으로 보고 있다(이상숙,2009)

북핵문제에 관한 다양한 논의들의 방향은 대체로 크게 다음의 2가지로

나누어 볼 수 있겠다.첫째.국가 중심적 시각 즉 행위자 중심의 논의와

동북아시아 국제환경 즉 구조 중심의 논의가 있다.국가 중심적 시각(행

위자)에서 서술적 분석을 한 경우는 북핵문제의 발생원인과 진행과정에서

나타난 북한의 전술적 행태분석(ScottSnyder,2003:SamuelS.Kim,

2002)이에 대한 미국의 정책,중국과 한국의 입장과 역할 등에 대한 논

의들이다.즉,행위주체가 취했던 전략과 정책적 인과관계에 대한 연구가

주를 이루는 부분이다.특히 북한의 핵정책,미국의 반테러전,한국의 북
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핵 정책 등을 중심으로 각 국가의 입장을 잘 비교하고 있다.(하영선,

2005)한편,북핵문제에 대한 구조적인 분석은 탈냉전기 이후 동북아시아

의 특징과 관련하여 국제관계나 지역적 체계,구조의 영향이 가져온 개별

국가들의 반응과 결과를 논의한 것이다(김명섭,2006).둘째.북핵문제의

해결과정에서 국가간의 관계를 양자주의적 관점에서 다루던 분석과 다자

주의적 관점에서 논의한 연구들로 나눌 수 있다.양자주의적 관점은 기존

의 북핵문제를 북미관계,남북관계,미중관계 등으로 설명하고 있다(김창

희,2004:이태환,2002).특히,북핵문제에 속의 미중관계에 대하여,1차

북핵 위기에 비해 2차 북핵 위기시 중국의 태도전환을 분석하면서 국제관

계 차원에서의 미중관계가 원인임을 주장하고 있다.또한 미중간의 우호

관계가 중국에게 국제사회의 운신의 폭을 넓혀주었고,북핵 문제에 대한

중국의 개입은 미중관계를 강화시키기 위한 차원에서 시도되었다고 분석

하고 있다(한석희,2005).그러나 보다 근본적으로,중국의 태도변화의 원

인을 북한에 대한 미국의 군사력 사용가능성 때문이었다는 점을 강조하였

다.반면 미국과 중국이 전략적으로 상이한 이해관계를 가지고 있기 때문

에 북핵 문제를 둘러싼 미중사이의 협력은 제한적이라고 지적하고 있다

(신상진,2006)미국과 중국의 북핵 전략은 공유성(한반도 비핵화,북핵

프로그램 저지,6자회담체제를 통한 세력 균형적 대응)과 상치성(미중이 6

자회담의 근본적 목적이 상이,대북경제제재에 대한 이견 등)이 공존하고

있음을 분석했다(이우정,2006)

따라서 앞서 살펴 본 북핵 관련 선행연구가 양적으로는 발전하였으나

북핵 위기가 현재에도 한반도를 위협하는 안보현안임을 감안할 때 북핵

위기에 대한 구조적 관점을 가진 연구가 드물었다.북핵 위기가 되풀이

될 때 나타나는 국가의 반복적인 행태에 대한 원인과 결과를 볼 수 있는
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정책분석 도구가 필요한데 이론에 기반한 연구의 경향이 증가하긴 하였으

나 드물었으며 남한과 북한의 정책 결정의 영향요인을 살펴볼 수 있는 연

구를 발견 할 수 없었다.따라서 본 연구의 분석모형으로 앨리슨이 제시

한 세 가지 정책결정모형 적용을 통해 현상에 대한 원인을 구조적으로 확

인 할 수 있을 것이라 판단하였다.첫째.유기적 단일체로 국가의 의사결

정에 합리성으로 부여한 합리적 행위자 이론을 통해 상황에 따른 정책 목

표함수를 확인하고 대안이 도출된 원인을 분석한다.둘째.조직행태 모형

을 통해 국가는 국가위기라는 안보상황에도 불구하고 각 하위조직체로 이

루어진 조직체임을 인식한다.각 하위조직의 목표함수와 정책대안을 살펴

보고자 한다.특히 앨리슨 모형의 가장 우수한 점은 구조적으로 국가의

수준체계를 나누어서 본 점이다.셋째.국가가 조직체이나 조직체를 구성

하는 것은 개인이다.개인의 목표함수와 대안을 찾음으로 비로서 국가를

구성하는 세 차원 국가 전체,조직,개인의 목표함수와 그에 따른 대안을

살펴봄으로써 앨리슨이 말하는 정책결정과정을 분석하는 분석도구로서의

그물이 완성하는 것이다.

제 2절 Allison모형

1.이론적 배경과 논의

정책결정이론에 있어 합리적 모형이 지배적 패러다임으로 작동되어 왔

다.합리적 모형이 연구대상의 현상을 설명하는데 이론의 정확성,일반성,

간명성 및 인과성을 제공하였기 때문이다.이에 합리적 모형은 신고전주

의 미시경제학 및 사회과학 전반에 널리 수용되었다.외교정책결정모형에

있어서 합리적 모형은 국제정치의 현실주의 이론과 결합하여 지배적 패러
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다임을 고수하여 왔다.단 국가의 행위를 개인의 합리적 선택이론과 동일

하게 적용하기 위해서 국가를 단일 인격체인 개인으로 유추하여 적용하는

데 한계점을 드러내고 있었다.스나이더(R.Snyder,)9)는 국가의 작용,반작

용,상호작용으로 이루어지는 국제정치의 상황 속에서 국가의 행위는 정

책결정자를 의미하며,정책결정자는 외교정책결정과정에 참여하는 사람들

에 대한 분석이 되어야 한다고 하였다.정책결정자는 독단적으로 행동하

는 것이 아니라 그들이 처한 상황에 영향을 받으며 행동하기 때문에 대내

적,대외적 요인,사회구조적 요인이 포함된다고 하였다.스나이더는 행위

자와 상황과의 관계를 기본개념으로 하여 외교정책결정자 개개인이 주어

진 상황에서 어떻게 영향을 받으며 외교정책 결정과정에서는 어떠한 이유

에서 특정 정책을 선택하는가를 분석함으로써 기존의 방법과는 다른 외교

정책연구의 새로운 분석틀을 제공하였다.스나이더모델에 대한 비판으로

앨리슨은 외교정책 결정단위로서 통일적인 의지를 갖지 않는 정부를 구성

하는 조직들에 관심을 두었으며 이에 관료정치모델(ModelⅢ)을 개발하

였으며,1999년 개정판에 이를 수정하여 정부정치모델로 명명하였다.10)

앨리슨은 70년대 후반의 모형의 상대적 우위에 대한 소모적인 논쟁을

뒤로하고 제한된 요인에 의해 외교정책 결정 유형화를 시도하였다.즉 쿠

바미사일 위기를 분석하는 과정에서 국가의 비합리적인 정책결정에 의문

을 가지고 3가지 모델을 병용하였다.단순히 모델을 제시하는 것이 아니

라 이론적 구조를 통해 주어진 상황과 법칙에 따라 문제의 현상을 설명하

9)Snyder,R.C,Bruck,H.W,Sapin,B.,Foreign Policy Decision Making (Revisited)

p186-192

10)앨리슨이 개정판을 내면서 ‘관료정치(bureaucraticpolitics)’라는 용어를 버리고

‘정부정치(governmentalpolitics)’를 쓴 것은 정책 게임에 참가하는 사람들이 대부

분 관료들로서 그들이 어떤 관료 조직의 ‘대표 선수’임에는 틀림없지만 그것이 전

부는 아니라고 인식했기 때문이었다.즉 이들은 조직의 대표 선수라는 정체성 외

에 개인으로서 가지는 개체적 정체성과 기타 다양한 사회적 정체성을 가진 존재이

기 때문이다.Graham Allison,PhilipZelikow,김태현,결정의 엣센스,모음북스,

2005p11
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Allison‘s

Medel

(패러다임)

ModelⅠ

(합리적 행위자)

ModelⅡ

(조직과정)

ModelⅢ

(관료정치)

근거 합리적 모형
조직과정이론

회사모형

합리적

모형+조직과정이론

분석의

기본단위

합리적 선택으로서

정부행동

조직의 산출로서의

정부행동

정치적 결과로서

정부행동

구성개념들

단일 주요행위자

유기체적 통합된

정부

분할,분산된 권력의

조직의 행위자

행위자의 인지,선호,

영향력

지배적인

추론경향

국가의 이익

극대화를 위한

최적의 수단

조직의 능력,자원에

의한 행동 산출
게임,협상의 산출

일반적인 명제
비용 대비 이익

효용(utility)극대화

조직의 우선순위와

표준운영절차
정치적 결과

⇩
사례 분석

쿠바미사일

사태

연구문제

1.소련은 왜 쿠바에 미사일을 배치했는가?

2.미국은 왜 해안봉쇄로 대응했는가?

3.소련은 왜 미사일을 철수 하였는가?

고 있다.패러다임의 기본요소로 분석의 기본단위,구성개념,지배적인 추

론패턴,구체적 명제를 도출하여 이론에 근거한 3가지 다른 모형을 통해

쿠바미사일 사태에 같은 현상의 다른 측면을 볼 수 있도록 해줌으로써 문

제의 현상이 왜 일어나는지 그 영향요인에 대한 설명할 수 있는 분석 모

델을 제공하였다.Allison모형은 기본적으로 외교정책에 대한 분석틀로

고안되었으며 기존의 합리모형의 제한적 설명에 있어 외교 정책결정과정

에 있어 제3모델:정부정치모델을 통해 정치적 요인을 설명하는데 유용하

게 활용되었다.(Graham Allison1969,김태현 2005)

[표 3-1]AllisonModel의 구성(Graham T.Allison,1969,1971,1999)재구

성
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1)합리적 행위자 모형(ModelI)

분석의 기본단위로 선택으로서 정부의 행동으로 나타나는 정책을 의미

하는바 분석대상은 전략적 문제에 대한 정부의 해법으로 전략적 목표와

목적을 극대화하기 정부의 행동이다.행위자는 합리적이고 단일한 의사결

정자로 국가 혹은 정부이다.문제는 행위자가 처한 전략적 상황에 대한

대응으로 나타나는 행동이다.행동은 목적,대안,결과,선택으로 나타나며

이는 합리적 선택으로서의 행동이다.이를 통해 지배적 추론패턴은 국가

가 취한 특정 행동은 행위자의 목적을 달성하는데 있어서의 가치를 극대

화시키는 수단으로서 선택되었다고 추론한다.따라서 행위가 달성하고자

하는 목적을 발견함으로써 의문점은 해결된다(Allison,1999)정책결정이

론에 있어 합리적 모형이 지배적 패러다임으로 작동되어 왔다.

2).조직행태모형(ModelⅡ)

조직은 서로 다른 목표를 가진 하위조직의 연합체로 조직내의 하위조직

간에는 갈등이 불가피하다.조직의 환경을 매우 유동적이며 선택한 대안

의 집행 결과도 불확실하기 때문에 의사결정자는 대안의 선택에 있어서도

예측가능성을 중시하고,불확실성을 회피(uncertaintyavoidance)하게 된

다.조직은 경험을 통해 학습하게 된 행동규칙인 표준운영절차(standard

operating procedure)에 따라 의사결정을 하는 성향을 갖는다(Cyert&

March,1963:116-125).앨리슨은 1모델에서 단일 행위 주체로서의 국가로

상정시 완전한 합리성을 만족할 수 없고 한정된 합리성(bounded

rationality)만 가지고 대응한다.분석의 기본단위는 ‘조직의 산출로서 정부

의 행동’으로 정책을 조직과정의 산물로 보고 이론을 전개한다.구성개념
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에서 행위자는 단일의 국가나 정부가 아니라 느슨하게 연결된 조직들의

연합체이다.분해된 문제와 분절된 권력에 따라 조직은 상당한 정도의 자

율성을 가진 상태에서 문제를 인식하고 일련의 활동을 수행한다.명시적,

묵시적 조직의 임무가 존재하며,임무수행방식과 능력 등 조직고유의 신

념과 문화가 생성된다.조직의 산출로서 행동은 프로그램화된 특성이다.

조직 운영의 목표에 따라 순차적으로 관심을 기울이며 표준운영절차에 따

라 조정과 통제가 이루어진다.정형적인 상황에 대처 할 수 있는 조직내

축적된 대응조치 즉 프로그램이 모여 레파토리를 형성한다.조직은 불확

실성을 회피하며 문제 지향적 검색을 통해 해결책을 검색한다.조직문화

의 틀은 학습을 통하여 이루어지고 급격한 변화는 이루어지지 않는다.정

부지도자들은 조직이 제공하는 정보,조직의 프로그램에 의해 얻는 평가

와 대안 속에서 움직이므로 영향력의 행사가 제한적이다.따라서 지배적

추론패턴은 국가가 특정한 행동은 문제와 관련된 하위 조직들의 관행과

조직내 축적된 레퍼토리에서 정부지도자들에 의해 선택되고 다듬어진 프

로그램이므로 조직행태모형은 정책을 산출한 조직 내의 특수 역량,레퍼

토리,조직의 절차를 확인함으로써 가능하다.

3)정부정치모형(ModelⅢ)

국가의 대외정책은 관료정치의 결과이다.국가는 단일의 행위자가 아닌

복수의 관료조직의 장으로 구성된다.그리고 각각의 장은 그 소속하는 조

직의 이익 또는 개인적인 신조를 기초로 정치를 전개한다.그리고 그 정

치 속에서 지배적인 연합을 구축하는데 성공한 그룹의 정책이 그 국가의

대외정책이 된다.정책결정 과정의 다양한 구성요소 사이의 밀고 당기기

의 결과이며 충돌하는 선호와 여러 관료들의 불균형한 권력의 결과물이



-30-

다.기본적으로 “정부정책은 하나의 합리적인 결정자가 아니라 다수의 조

직과 정치적 행위자들의 집단에 의해서 결정된다.그런데 이 조직과 행위

자들은 정부가 뭘 해야 하는지에 대해서 의견이 다르다”고 강조했다

(AllisonandHalperin,1972).

분석의 기본단위는 정치적 결과의 산물로서 정부의 행동이다.다양한

이해관계와 영향력을 가진 관료들 사이에 타협,갈등,혼란을 통해 산출된

결과를 의미한다.즉 정부의 특정한 행위는 주요참여자들의 이해관계와

상대적 영향력에 의해 결정된다.참여자는 국가나 조직의 연합체가 아니

라 특정 직무를 맡고 있는 개인이며 개인의 지위,성향,신념 등이 정책결

정에 중요한 영향을 미친다.직무,직위 등 참여자의 특정 이슈에 대한 입

장,선호,인식에 따라 정책입장이 다르며,문제의 해결책에 대한 인식은

이슈화의 계기나 마감시한에 따라 달라질 수 있다.정책 결정에 영향을

행사하는 참여자의 권력은 협상에서의 이점,기술,의지 이에 따른 상대방

인식이다.각 참여자의 입장과 영향력이 결합하여 정부의 정책결정과 행

동이 나타난다.행동경로,게임의 규칙,정치적 결과의 산물로서 행동의

상호작용을 통하여 정치적 게임의 결과로서 정부의 행동이 나타난다.따

라서 지배적인 추론패턴은 국가의 정책은 정부 내부의 개인과 집단들 간

의 흥정의 산물이며 참여자의 선호와 게임,행동경로를 분석을 통해 확인

할 수 있다. 합리적 행위자 모형이 외교정책 결정과정에서의 대통령의

역할을 강조하는 반면에 관료정치 모델은 상대적으로 다원적인 권력투쟁

에 주목한다.이러한 권력투쟁의 추진력은 각 행위자의 이익 추구에서 나

오고,행위자는 일차적으로 생존확보와 영향력 유지,사명 완수,필요한

능력 보장을 위해서,나아가 자율성과 조직의 사기 유지,조직의 기본 요

건 보호,예산의 확충 등을 위해서 각각이 해석하는 최선의 정책 또는 올

바른 정책을 산출하려고 노력한다는 것이 관료정치 모델을 지지하는 분석
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가들의 견해이다.다양한 이익의 충돌과 올바른 정책에 대한 다른 해석

때문에 행위자 사이의 갈등은 불가피하고 이러한 갈등을 조정하고 해결하

는 과정 즉 정책결정과정은 복잡하고 투쟁적일 수밖에 없다는 것이 관료

정치 모델의 핵심적인 주장이다(최종철,1998).국가의 작용,반작용,상호

작용으로 이루어지는 국제정치의 상황 속에서 국가의 행위는 정책결정자

를 의미하며,정책결정자는 외교정책결정과정에 참여하는 사람들에 대한

분석이 되어야 한다고 하였다.정책결정자는 독단적으로 행동하는 것이

아니라 그들이 처한 상황에 영향을 받으며 행동하기 때문에 대내적,대외

적 요인,사회구조적 요인이 포함된다고 하였다.스나이더는 행위자와 상

황과의 관계를 기본개념으로 하여 외교정책결정자 개개인이 주어진 상황

에서 어떻게 영향을 받으며 외교정책 결정과정에서는 어떠한 이유에서 특

정 정책을 선택하는가를 분석함으로써 기존의 방법과는 다른 외교정책연

구의 새로운 분석틀을 제공하였다(Snyder,R.C:186-192).외교정책은 하나

의 행위자가 결정하는 것이 아니고 관료체계 속에 들어가 있는 많은 행위

자들이 갈등,분규,타협,즉 ‘밀고 당기기(pullingandhauling)’를 하면서

그 과정 속에서 결정한다.존슨 미국 대통령이 탄도미사일 요격미사일을

배치하는 결정을 내리는 과정을 분석한 결과 이 결정이 군과 정부관료,

의회 의원,그리고 일반 여론에 의해 영향을 받아서 결정된 것임을 보여

줬다(Halperin,1974:306)앨리슨의 관료정치모델은 외교정책 분야에 지대

한 영향을 미쳤다.EssenceofDecision이 인용된 경우가 1700회 이상이

라는 점은 관료정치적 개념과 분석이 사회과학에 있어 일반적 개념으로

자리잡게 되었다는 것을 보여준다.앨리슨은 많은 비판들을 일부 수용함

으로서 자신의 모델에 유연성을 강화하여 “conceptuallenses”라는 개념

을 통해 종합적 판단의 필요성을 강조하고 있다.
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2.사례에 대한 Allison모형의 적용

Allison모형이 외교정책의 분석틀로 인정받았음에도 불구하고 실제로

세 가지 모형을 적용하여 외교정책 또는 정책결정 사례 연구를 통해 검증

하는 연구는 드물었다(Smith,2004:300).미국의 걸프전과 이라크전 강압

사례를 앨리슨의 모형으로 분석한 결과 걸프전과 이라크전 사례에서 공통

적으로는 관료정치 모형에 따라 정책결정과정의 주요 행위자들간 정치 게

임과 협상을 통해 정치 속에서 지배적인 연합을 구축하는데 성공한 그룹

의 정책이 대외정책방향을 결정한다고 하였다.걸프전의 경우 부시대통령,

이라크전의 체니 부통령이 주요 행위자로 반비반전 여론에도 불구하고 신

보수주의 그룹과 연합하여 영향력을 확대시킨 결과로 보았다.또한 세 가

지 모델이 균등한 설명력을 제공하는 것이 아니라 사례에 따라 강한 설명

력을 보이는 모델이 있으며 이들은 상호보완적인 정책결정 모형을 보였다

(이선희,2006).노무현 정부의 이라크 1차 파병과 추가파병 정책결정 연

구를 통해 노무현 정부의 이라크 1차 파병 정책결정에 관해 조직과정 모

델을 통한 분석으로 사안의 예측가능성과 예측에 따른 표준행동절차의 사

전확립이라는 두가지 요소로 인해 조직 행동의 산출이라는 면을 강조하였

고,추가 파병 정책은 추가파병의 경우 국내외적 환경 요인의 변화로 인

해 매우 복잡한 시스템과 과정을 통해 결정되었는데 청와대 내부의 행위

자들이 각각의 정책 선호에 따라 그룹을 형성하였고 이들간의 밀고 당기

기를 통해 정책의 방향이 결정되었다고 하였다(우경림,2010).

앨리슨의 세 가지 정치 모형 중 관료정치 모형을 적용하여 진행한 연구

에는 대북정책을 이해하는데 있어 주요 행위자로서 대통령뿐만 아니라,

통일부와 국정원을 중심으로 관료라는 행위자들에 대해서도 주목할 필요

가 있다는 점을 강조한 연구가 있다.대북정책을 결정하고 추진하는 것이
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대통령에 의해 전적으로 진행되는 것이 아니라,관료들도 일정한 역할을

담당하고 있다는 점이다.그 결과 관료들의 정치적 모습들을 확인할 수가

있었고,이는 1990년대 동안 반복되고 있음을 발견할 수 있었으며 대통령

과 대북정책에 관여하고 있는 관료들의 생각과 행동,그리고 다양한 역할

들을 함께 고려하는 것이 필요하다는 점을 강조하고 있다(배종윤,2002,

2003)

국가의 대외정책 결정에 관한 이외에도 현재 정책결정론으로서 분석 분

야의 대상 영역을 확장하고 있다.국내 정책결정과정에서 엘리슨의 정책

결정 모델로 분석한 연구가 다수 존재한다.참여정부의 5.23부동산 안전

대책에 관한 부동산 정책결정과정(장욱민,2003),경부고속철도 건설정책

의 결정과정(이원희,2001),첨단의료복합단지 조성 정책형성연구(정용일,

2012),참여정부의 사립학교법 개정과정분석(김덕근,2011),IPTV 정책결

정의 특징 분석(이기태,2010)이 있다.외교정책결정 사례 외에도 앨리슨

의 모델을 적용하는 연구가 점차 증가하는 추세를 보이는 것은 최고정책

결정권자인 대통령에 의해 정책결정이 주로 의지되던 바에 비해 다양한

사회세력 및 정부부처에 의해 영향을 받고 개개인의 성향이 정책결정과정

에 중요하게 대두되었음을 보여준다.즉 대통령의 권위주의 체제하에서

정책조정양식이 민주화되고 경쟁과 참여가 제도화되었다는 것을 의미한다

(김기정,1992).즉 모델 I에 의한 설명력이 정책결정에 영향을 미치는 제

도 및 관료 문화의 변화로 모델Ⅱ,Ⅲ의 상호보완적인 설명이 필요하며,행

위자들의 다양한 이익의 충돌로 인해 정책결정과정은 모델 Ⅲ에 의한 설

명력이 증가한 것으로 보인다.

1)합리적 행위자 모형(ModelI:RationalPolicy)
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북한 연구관점에 대한 안보 패러다임의 대안으로 북한을 애처로운 행위

자(sadactor)이며 합리적 행위자(rationalactor)로 볼 것을 제안하고 있

다.북한이 국제관계에서 보이고 있는 행태를 정확하게 파악하기 위해서

는 그 역사와 맥락을 알아야 한다고 한다.북핵 프로그램 개발을 북한의

경제 개발난에 대한 해결의 목표에서 찾았는데 김정일의 경제 개혁이 실

패하고 정권 승계의 시기상 김정일에 대한 반발감을 가진 군부를 저지하

기 위해 북핵 위기를 촉발하였다고 하였다(Ergenelee,2000)

제1차 북핵 위기 사례를 통해 북한의 외교정책 결정과정에 대한 영향

요인을 분석하였는데 이는 합리적 행위자 모델을 통해서 분석이 가능하다

고 본다.그러나 김일성 사후 김정일이 자신의 권력기반을 확고하게 굳혔

고 또 나름대로 독특한 통치 스타일을 적용해 왔다는 점을 고려할 때,앞

으로 조직과정 모델과 관료정치 모델을 보완적으로 적용해야 할 것으로

판단된다고 하였다.북한 내부에서는 혁명1세대 중심의 기존 체제가 탈피

되어 가는 과정에서 김정일 중심의 견고한 1인 독재체제가 확립되는 동시

에 다양한 분야의 전문 테크노크라트가 등장하고,북한 나름대로 개방을

통해 사회의 분화를 겪으면서 여러 기관들 사이의 이해관계에도 영향을

미치는 현상이 병행되어 온 것으로 보인다.이러한 현상이 제2차 북핵위

기의 진행과정에서 김정일의 유일적 영도체계를 바탕으로 한 합리적 행위

자 모델의 적용 가능성을 증대시켜 주는 한편,여러 기관들 사이의 분화

를 통해 조직과정 모델의 적용 가능성도 높이는 양면적인 영향을 미쳐 왔

으며,아울러 김정일 측근의 엘리트를 통한 관료정치 모델의 속성도 향상

시켜 온 것으로 평가하였다(조건식,2005).

3)관료정치모형(ModelⅢ:BureaucraticPolitic)
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2006년 북핵실험에 대한 한국의 대북정책결정과정에서 김대중 정부의

햇볕정책을 계승한 노무현 정권의 입장에서 대북 포용정책의 지속여부에

관한 정부부처내의 다양한 갈등과 타협을 분석하였다.북한의 핵실험 직

후 노무현 대통령은 포용정책의 근본적 수정을 언명했다.하지만 포용정

책의 정당성과 효율성을 주장하는 관료들의 주장에 의해 대통령의 방침은

시간이 지나면서 변화했다.특히 이후 개성공단과 금강산 사업 여부에 관

해 부처간의 이견이 표출되었고 관계부처간 조정회의에서도 경합과 논쟁

으로 발현되었다.즉 정부관료들이 다른 정책선호를 가지고 타부처 관료

들과 직접 부딪치고 갈등하는 과정을 밟은 것이다.PSI(대량살상무기 확

산방지 구상)와 같은 구체적인 정책의 방향도 정부내 강경세력과 온건세

력의 논쟁을 거치면서 조정되는 양상을 보였다.이는 대통령을 비롯한 고

위 정책 담당자,그리고 관련 부처 사이의 경합과 ‘밀고 당기기(pulling

andhauling)’에 의한 것으로 볼 수 있다(안문석,2008).

북핵 1차 위기 사례에서 미국의 정책 결정과정을 분석하였다.정부정

치모델이 제Ⅰ,Ⅱ모델과 비교했을 때 가지는 강점은 국내의 협상과정을

이해하도록 도와줌으로써 특정 정책의 수립 배경을 보다 구체적으로 파악

할 수 있게 하고 나아가 복잡한 내부 과정으로 도출된 절충안이라고 할

수 있는 그 정책이 수시로 변천,소멸을 겪는 이유도 무리 없이 설명할

수 있다고 하였다.비교적 단기간의 긴급한 성격의 외교 협상의 경우 정

부정치모델이 가지는 강점은 최고위 결정자들 사이의 협상은 원래 대통령

이 의도했던 것과는 다른 결과를 가져오기 일쑤고 각 조직의 표준운영절

차에 따른 분석을 기다릴 여유가 없다.이들의 문제 인식 및 신념이 더

중요한 문제가 되고 그것은 협상에 투영된다.이런 면에서 1차 북핵 위기

에 대한 미국의 대응은 정부정치모델에 의해 설명력이 크다고 하였다(장

영선,2012).

1·2차 북핵위기 당시의 관료정치 양상을 분석한 연구가 있다.1차 위기
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의 경우 각 부처의 정책결정 행위자들의 갈등에 대해 부처들의 권력구조

및 정책결정 환경을 조성 관리하는 대통령의 리더십을 원인으로 들고 있

다.당시 청와대의 대북외교정책 독주와 신중하지 못한 발언으로 인해 통

일원,외무부 등 주무부처의 불만은 날로 높아졌으며 대통령이 확고하고

일관된 비전을 갖지 못함으로써 부처간의 혼란이 발생하기도 했다.즉 대

통령이 시시각각 변함에 따라 부처들은 그에 맞추기 위해 과당경쟁을 하

거나,혹은 아예 불만을 표출하였다.2차 위기의 경우 이 시기 관료정치의

원인은 NSC의 독주는 대통령의 전폭적인 지지를 바탕으로 하고 있었으

며 대통령의 탈권위적이고 수평적이며 토론을 중시하는 리더십은 관료들

간의 활발한 토론을 유도하였는데 이 과정에서 갈갈등이 공개적으로 표출

되며 NSC와 갈등을 빚고 있던 외교통상부와 국방부 등은 더욱 격렬한

반응을 보였다.즉 1,2차 시기의 사례분석을 통해 대통령 리더십과 관료정

치 양상을 중심으로 외교정책결정과정을 관료정치모형을 통해 검증한 연

구이다(김옥진,2004)

3.분석의 기본틀

1차 북핵 위기의 사례 분석에 있어 앨리슨에 세가지 모형 적용은 북핵

정책결정과정에 미치는 영향요인을 분석함에 있어 인과적 타당성을 밝히

는데 다른 정책결정모형에 비해 우위적 설명력을 제공한다.특히 앨리슨

모형은 국가가 가지는 구조적 한계를 이해한것에서부터 국가의 비합리성

을 잘 설명한 모델이다.국가 위기 사안에 있어서 국가이익,하나의 목표

함수로 통합하기 쉽지만 국가의 구조는 하나의 유기체가 아니라 조직체이

다.국가는 조직 목표가 다른 각기 하위 조직체로 구성되어있고,각 조직

체를 구성하는 것은 개인이다.각기 다른 계층에 목표함수,국가의 목표,

조직의 목표,개인(관료)의 목표를 비교할 수 있기 때문에 국가의 정책결

정과정에서 도출된 비합리성을 밝히는데 가장 유용한 분석모형이라고 할



-37-

수 있다.이러한 구조적 한계를 비합리성에 대응하여 풀어낸 모델 Ⅰ,Ⅱ,

Ⅲ가 상호보완적으로 합쳐질 때 하나의 퍼즐이 완성되는 것과 같다.

이는 북핵문제가 가진 3가지 측면의 특징에 기인한다.첫째.다수의 이

해당사국이 관여되어 있기 때문에 대외적 영향요인 파악이 중요하다.국

가를 하나의 유기체로 파악하여 국가의 목표를 확인하고 상황을 파악하여

최고의 대안을 선택하는 합리적 행위자 모형은 이러한 정책결정과정 분석

에 유리하다.둘째.핵문제의 특수성으로 인해 협상해야 할 대상자가 다양

하다.안보,외교,대북문제가 중첩되어 각기 다른 설립목적을 가진 부처

들이 참여했다.핵문제의 2가지 측면은 상호작용하여 앨리슨의 3가지 모

형을 모두 적용하여 정책결정을 해석해야 하는 전제조건이 된다.

북핵 위기의 전과정에서 북핵 문제는 다음과 같은 특징을 가진다.첫째.

북한 핵문제에 다자적 체계의 원형이다.다수의 이해 당사자국은 핵 위기

를 조성한 북한과 이로 인해 안보위협에 처한 남한과 미국,중국이다.각

나라는 위기상황에 있어 국가의 이익 극대화를 목표로 합리적으로 행동하

는 주체이다.각국의 국가이익은 충돌할 수 밖에 없다.다수의 이해당사자

국은 경제 및 정치 체제가 상이하고,이에 따른 정부 조직의 구조와 문화,

정책결정자의 권력의 소재와 이에 따른 정책결정에 참여하는 참여자들의

응집성이 다르다.남한과 미국은 자유경제체제의 민주주의 국가이며,중국

과 북한은 사회주의 국가이다.북한은 우리식 사회주의를 고수하는 독재

전체주의적 국가이며,중국은 자본주의 시장경제의 질서를 도입한 공산국

가이다.따라서 상이한 체제와 국가이익을 목표로 할 경우 국가의 정책목

표에 따른 합리적 선택은 달라지며 이것은 국가간 충돌로 이어진다.이러

한 경우 정책목표에 대한 정확한 이해가 선행되어야 한다.북한은 UN.

IAEA 현재 가입국으로 유엔 제재레짐에 포함되어 있다.유엔헌장이나 국

제법 및 국제적 의무를 위반하여 “국제평화 및 안전의 유지를 침해하는
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국가에 대하여 유엔안보리를 중심으로 취해지는 강제조치에 관한 규범과

원칙,그리고 의사결정체라고 할 수 있다.유엔 제재 레짐의 주요당사자는

유엔안보리 및 제재위원회,주요강대국,그리고 국제원자력기구(IAEA)등

국제안보관련 국제기구 등이라고 할 수 있다.제1차 북핵 위기에서 주요

갈등은 국제기구의 의무준수 사항을 회피한 북한과의 갈등도 주요했다.

둘째.핵문제의 특수성으로 인해 안보문제는 국방부,국제기구와의 관계에

서 국제적 공조를 요구하기 때문에 외교부,또한 남북관계에서의 핵문제

로 인해 국가 조직의 다양한 부처의 의사결정이 필요했다.이것은 정책결

정을 조직의 산출물로 보며,조직의 목적과 표준운영절차를 파악하는 조

직행태모형을 통해 분석이 가능하다.핵문제의 2가지 측면은 상호작용하

여 앨리슨의 3가지 모형을 모두 적용하여 정책결정을 해석해야 하는 전제

조건이 된다.

1차 북핵위기의 사례 분석은 두 가지 연구문제로 구성하였다.북한의

NPT 탈퇴의 직간접적인 원인행위가 된 남한의 팀스피릿 훈련 재개 결정

과 군사적 조치까지 검토하도록 위기를 최악까지 몰고간 북미간 북핵 협

상안인 일괄타결안 거부 결정이다.이러한 정책결정이 왜,어떻게,그리고

누구에 의해 이루어졌는지 앨리슨이 제시한 세 가지 모형을 도식화한 흐

름에 따라 질문을 구성하고 이에 따른 해답을 찾아가는 방식으로 구조화

하였다. 또한 시기적으로 1차 북핵위기 원인행위인 팀스피릿 훈련재개의

결정이 이루어진 시기는 노태우 정부 임기말에 이루어졌으며 북핵 위기

과정에서 일괄타결안의 남한측 거부로 인해 한반도 전쟁 위기가 고조되었

던 시기는 김영삼 정부 시기이다.따라서 두 정권 시기에 이루어진 정책

결정을 앨리슨의 세가지 모델을 적용하여 비교하고자 한다.
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연구문제
구

분

앨리슨 3가지 모델

⇨

결론모델

도식화
질문 구성

팀스피릿

훈련재개 결정

(노태우정부)

Ⅰ

목표

▼

상황

▼

합리적 
대안 

1.한국의 정책목표는 무엇인가

2.한국이 인식하는 위협과 기

회의 상황은 무엇인가

3.이러한 상황에 따른 대안지

는 무엇인가

제1차

북핵

위기

정책

결정

과정

분석

Ⅱ

조직목표,

구조와

문화,자원

▼

표준운영

절차(SOP)

▼

프로그램

과

레퍼토리

▼

조직의

산출

1.북핵 관련 관여한 조직과 조

직의 목표 및 구조,문화,자원

등 조직요소는 무엇인가

2.조직이 보유한 표준운영절차

와 이로 인해 대안을 선택함에

있어 생기는 역량과 제약은 무

엇인가

3.조직의 프로그램과 레퍼토리

는 무엇인가

일괄타결안

거부 결정

(김영삼정부)

Ⅲ

참여자

▼

행위자의

입장,

영향력

▼

게임

▼

정치적

결과

1.참여자(행위자)는 누구인가

2.행위자의 상대적 영향력(인

식,선호행동,사안에 대한 결정

요소)은 무엇인가

3.각 행위자의 행동채널은 무

엇인가

4.행위자간 정치적 경쟁(게임)

은 있었는가

[표 3-2]연구분석틀
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제 4장 노태우 정부:팀스피릿 훈련 재개 결정

제 1절 사례분석

전술한 북한 핵 위기의 全과정에서 일련의 남북한회담과 비핵화 선언

등 남북관계의 훈풍이 불던 때에 한국 정부가 팀스피릿 훈련 재개를 미국

에 요청한 것은 이러한 흐름에 배치되는 행위이기 때문에 남한의 정책결

정에 대해 의문을 가질 수 밖에 없다.91년 3월 27일 부시 대통령은 해외

전술핵무기를 철수하기로 결정했다.이에 노태우 정부는 91년 11월8일 ‘한

반도 비핵화와 평화구축을 위한 선언’을 발표했다.이어서 남과 북은 판문

점에서 3차에 걸쳐 핵 협상을 벌인 끝에 91년 12월 31일 ‘한반도 비핵화

공동선언’에 이르렀다.주한미군 철수,팀스피리트 훈련 중지 등의 조건을

걸며 완강히 거부하던 북한이 한달 뒤인 92년 1월 30일 마침내 원자력기

구와 핵안전조치협정에 서명했다.92년 1월7일 노태우 정부는 북한이 그

토록 반대해온 팀스피릿 군사훈련을 중지한다고 발표했다.보름 뒤인 1월

22일에는 미국이 처음으로 뉴욕에서 차관급 북-미 고위급 접촉이 이루어

졌고 92년 1월 19일 ‘한반도 비핵화 공동선언’이 발효되자 한-미는 남북

간 상호사찰을 추진하기로 했다.비핵화와 남북관계 개선을 추구하던 한

국이 입장을 선회하여 북한의 강렬한 반대를 예상하면서도 1992년 중지한

팀스피리트 훈련을 재개하기로 한 결정을 한 이유는 무엇인지 의문에 제

기된다.

1차 북핵 위기의 발생 원인 행위인 북한의 NPT 탈퇴 경위를 살펴보면

남한의 팀스피릿 훈련 재개 결정이 중대한 사안이었음을 확인 할 수 있

다.1993년 3월 12일 북한의 NPT탈퇴 성명에 의하면 NPT탈퇴조치가 한
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미측의 팀스피리트 훈련과 IAEA의 특별사찰 강행에 대해 “사회주의 제

도를 견결히 옹호 고수하기 위한 응당한 자위적 조치이며”이같은 입장은

“미국이 북에 대한 핵위협을 중지하고 IAEA가 독자성과 공정성의 입장

으로 돌아설 때까지 달라지지 않을 것”이라고 강조하였다.

더군다나 1991년 12월말 남북기본합의서와 한반도 비핵화 공동선언의

채택이 될 수 있었던 것은 1990년 9월에서 1992년 9월까지 남북이 3박 4

일씩 제8차까지 2년여간 남북간의 화해와 관계발전을 위하여 고위급 회담

을 진행한 노력의 결과물이다.아직까지 남북기본합의서는 남북간 화해와

협력을 위한 기본원칙을 담은 문서로 기본축이 되고 있다.1991년 12월

말 남북기본합의서와 한반도 비핵화 선언이 채택될 수 있었던 결정적 배

경 가운데 하나는 한미 양국이 1992년 팀스피리트 훈련을 중지할 수 있다

는 입장에 있었고,실제로 92년 1월 7일 노태우 정부는 중지 방침을 공식

발표했다.그러나 한미 양국은 그해 10월 8일 워싱턴에서 열린 한미연례

안보협의회의에서 "남북 상호핵사찰 등 의미 있는 진전이 없을 경우 1993

년 팀스피리트 훈련을 실시하기 위한 준비조치를 계속해나갈 것임"을 천

명했다.이는 안기부 간첩단 사건 발표 이틀 후이자,통상 팀스피리트 훈

련 발표보다 3개월 정도 빠른 것인데 훈련의 재개 발표는 한국측의 요청

으로 이뤄진 것으로 알려졌다.북한은 10월 12일,즉시 한미 양국의 발표

를 비난하면서 철회를 요구했고,12일 후에는 팀스피리트 훈련 강행시 남

북대화의 동결을 경고했다.11월 2일에는 이 훈련 재개시 "핵안전조치협

정 이행에 새로운 엄중한 난관이 조성되게 될 것"이라며 IAEA사찰 거부

를 경고했고,11월 3일에는 남북공동위원회 제9차 회의 불참을 통보했다.

그러면서도 11월 말까지 팀스피리트 훈련 재개 방침을 철회하면 12월에

공동위원회 회의를 열 수 있다고 말했다.11월이 지나도 한미 양국 입장



-42-

에는 변함이 없자,12월 15일을 새로운 시한으로 제안했고,그래도 호응이

없자 이듬해 1월 29일 남북대화 중단을 선언하고 말았다.이것이 노태우

정권의 마지막 남북협상이 된 것이다.

[그림 4-1]남한의 정책결정에 따른 북한의 대응

남한의 정책결정 북한의 대응

한미,팀스피릿 훈련 중단

(1992.2.7.)
⇨

IAEA안전조치 협정 서명 및

사찰 수용

⇙

한미,팀스피릿 훈련

재개 발표

(1993.1.7.)

⇨

한미 강력 비난

준전시상태 선포

(1993.1.7.)

⇙

IAEA,특별사찰 요구 ⇨ 거부

⇙

IAEA이사회

특별사찰 요구

결의안 채택

⇨
NPT탈퇴 서한 제출

(1993.3.12.)
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제 2절 합리적 행위자모형

Allison의 합리적 행위자 모형(ModelⅠ:Rationalactormodel)핵심은

국가 혹은 정부는 목표를 달성하기 위해 가치 극대화를 추구하는 선택을

하는 합리적인 의사결정자로 가정하는 것이다.정부의 행위,즉 국가의 정

책의 결정은 전략적 상황에 대한 대응으로서 선택된다.국가는 단일하고

잘 통제되며 완전한 정보를 가진 주체이며 목표함수에 따라 큰 효용을 주

는 대안을 선택한다고 한다.따라서 정부의 행위에 대해 목표함수에 집중

하고 국가 혹은 정부가 처한 상황을 분석하여 그것이 합리적 정책결정이

라는 것을 입증함으로 사건을 설명하는 것이다.

국가는 단일하고 유기체적인 의사결정자로서 정책목표에 가치를 극대화

하는 선택을 하는 합리적 의사결정자로서의 앨리슨 Ⅰ모형을 적용하여 분

석하고자 한다.북한 정부는 한-미 양국의 팀스피리트 훈련 재개는 “북남

관계의 진전에 제동을 걸고 북남 대화를 위기로 몰고 가기 위해 획책된

범죄적 행위"라고 규정했다.그로부터 몇 주 후 북한은 팀스피리트 훈련

재개를 이유로 들면서 공동핵통제위원회 회담을 제외한 모든 채널의 남북

대화를 중단한다고 선언했다.그리고 얼마 지나지 않아 핵통제위원회 회

담마저 중단했다.북한은 팀스피리트 훈련 재개 결정이 "미국이 핵공격

위협을 포기하겠다고 한 약속을 저버리는 도발행위"라고 단언하며 IAEA

핵사찰을 거부할 수 있다고 처음으로 경고했다.11)결국 북한은 주권과 국

가의 최고이익을 지키기 위해서는 자위를 위한 대응조치를 취하지 않을

수 없다고 경고는 NPT 탈퇴로 현실화 되었다.제1차 북핵 위기의 전(全)

11)돈오퍼돈퍼,PP.407-408
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과정을 통해 한국 정부가 북핵 위기에 대응한 정책결정과정에서 제기된

의문점에 대해 한국 정책목표에서 찾고 그러한 목표를 세워야만할 상황을

분석한다.이를 통해 목표를 달성하기 위해 이익을 극대화하는 결정 대안

을 선택한 것을 밝히고자 한다.이를 통해 왜 그러한 결정을 내렸는가에

대한 의문에 대한 해답을 찾고자 한다.

[그림 4-2]모델Ⅰ:합리적 행위자 모형 적용

최종목표 한반도 평화와 통일

▼

상황
(국내정치적 요인)대선정국과 대북 강경파의 여론

(대외적 요인)한미 정책목표의 충돌

▼

대안 한미 팀스피릿 훈련 재개

1.정책목표

대한민국 헌법은 민주주의와 법치주의 그리고 평화주의를 국가의 기본

원리로 천명하고 있다.헌법에 내재되어 있는 기본원리는 국가의 근본이

념으로서 모든 법률 해석의 기준이 되며 우리나라가 지향하고 수호해야

하는 국가의 최고 가치관을 의미한다.그 중 평화주의는 세계적 차원과

한반도 영역에 평화를 의미한다.12)특히 세계평화주의에 기반하여 우리

헌법은 조국의 평화적 통일 목표를 명시하고 있다.전문의 ‘조국민주개혁

과 평화적 통일의 사명에 입각하여 정의·인도와 동포애로써 민족의 단결

을 공고히 하고’라는 규정과 제66조 3항의 ‘대통령은 조국의 평화적 통일

을 위한 성실한 의무를 진다’라는 규정,그리고 제69조에 의해 대통령의

12)헌법 전문에서 ‘밖으로는 항구적인 세계평화와 인류공영에 이바지함으로써’라 하

고,제5조 1항에서 ‘대한민국은 국제평화의 유지에 노력하고 침략적 전쟁을 부인한

다’라고 하여 국제 평화주의를 표방하고 있다.
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취임선서에서조차 국민 앞에 조국의 평화적 통일을 위해 노력할 것을 선

서하게 하였다.13)정책목표는 미래에 도달하고자 하는 바람직한 상태로서

미래성과 방향성을 가지고 있다.또한 정책목표는 무엇이 바람직한 상태

인가를 판단하는 가치판단에 의존하기 때문에 주관적이며,타당성이나 규

범성을 지니고 있다.남북한 분단의 특수한 상황에 있어서 남한의 정책결

정자는 주어진 제약조건 속에서 일관성이 있고 가치를 극대화하는 합리적

선택의 합리성에 대한 가치판단은 헌법이 지향하는 평화주의 규범성에 구

속된다.노태우 정권의 북방정책의 최종목표를 한반도 평화와 안정,통일

이라는 입장에서 김달중(1989)은 북방정책이란 “중국,소련,동구제국과

기타 공산국가 및 북한을 대상으로 하는 외교정책과 외교를 의미하는 것

으로서 중국과 소련과의 관계 개선을 도모함으로써 한반도의 평화와 안정

을 유지하고 공산국가와의 경제협력을 통한 경제이익의 증진과 남북한 교

류 협력관계의 발전 추구 그리고 궁극적으로는 공산국가와의 외교정상화

와 남북한 통일의 실현을 위한 정책과 이러한 정책실현을 위한 방법”으로

정의하고 있다.북방정책이 통일정책으로 수렴되는 것이라는 노태우 대통

령의 이같은 인식은 북방외교를 1단계,대북정책을 2단계,생활문화권의

북방확대라는 순서로 표현했고,북방정책의 외교와 통일 전략간 우선순위

는 분명한 듯 했다.

나는 특히 남북한 대치상태에 대해서는 중국 전국시대 진나라가 썼던

원교근공 전략을 생각했다.북한의 문이 안열리니 저 먼데로 돌자고 판단

한 것이다.제1차로 비동맹국,그다음에 북한과 관계가 있는 나라들,즉

13)헌법 제69조 대통령은 취임에 즈음하여 다음의 선서를 한다."나는 헌법을 준수하

고 국가를 보위하며 조국의 평화적 통일과 국민의 자유와 복리의 증진 및 민족문

화의 창달에 노력하여 대통령으로서의 직책을 성실히 수행할 것을 국민 앞에 엄숙

히 선서합니다."그 외 제98조 1항 ‘평화통일정책의 수립에 관한 대통령의 자문에

응하기 위하여 민주평화통일자문회의를 둘 수 있다’라는 규정이 있다.
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동구권,소련과 중국까지 우리가 친밀해지자고 작정했다.어차피 남북통일

이라는 것은 전쟁을 통하지 않고서도 개방만 시키면 되는 것이다.“개방=

통일”이라는 것이 나의 통일에 대한 기본 개념이었다.<노태우,노태우

육성회고록 51-54>

2.상황

1993년 3월 12일 북한의 NPT 탈퇴 선언은 김영삼 정부 출범 1993년 2

월 25일 이후 한달이 채 되지 않은 이후에 발생하였다.그러나 북한의

NPT 탈퇴에 대한 남한의 원인 행위는 북한의 NPT 탈퇴 성명에서도 밝

힌 바와 같이 NPT 탈퇴조치가 한미측의 팀스피리트 훈련과 IAEA의 특

별사찰 강행에 대한 자의적 조치라고 강조한다.1992년 1월 7일 노태우

정부가 공식적으로 중단 선언한 팀스피트 훈련에 대해 그해 10월 훈련 중

단을 번복한 정책결정에 의해 제1차 북핵 위기가 조성되었다.따라서 본

장에서는 노태우 정부의 팀스피릿 훈련 재개 결정에 대한 상황을 살펴보

고 이러한 상황에 대응한 정책목표를 찾고 정책목표를 달성하기 위한 최

적 결정 대안이었는지 살펴보고자 한다.

한반도는 지정적학적 위치에 의해 주변국가들의 이해관계가 개입될 수

밖에 없다.한국 자체의 외교적 자율성을 가지고 외교정책 목표를 수립하

기 어려운 역사적,지리적 이유를 가지고 있다.특히 냉전시대에 한반도는

미소대립의 장이었으며 외교정책과 대북정책의 정책목표가 분리된 것은

이러한 한반도의 특수적 배경에 기인한다.1980년대부터 1990년대 초까지,

즉 북한의 NPT탈퇴로 핵 위기가 조성되기 전까지 남북한 관계는 대전환

점을 맞는 듯 보였다.1980년대 말 소련의 해체와 동구 공산권 국가의 개

혁과 개방으로 세계 냉전체제가 와해됨으로 남한과 북한은 대외적인 급격
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한 변화의 흐름에 놓이게 된다.먼저 대외적 냉전 종식이라는 국제정세의

변화는 국내 상황과 맞물려 남한과 북한에 각각 다른 기회와 위협요인에

근거한 남북한 관계 개선이라는 동일한 정책대안을 선택하도록 하였다.

이러한 기회요인과 위협요인에 따른 선택은 남한과 북한이 대안 선택에

있어 순환적 원인을 제공하는 결과를 제공하는 양태를 보였다.

노태우 정권이 들어선 이후 남북한은 새로운 대내외적 국면을 맞이하게

되는데 바로 냉전종식이다.냉전 해체라는 대외적 상황에 따라 남북관계

개선이라는 공통적인 필요가 발생하였다.특히 1988년 노태우 대통령이

발표한 7·7선언에 골자를 살펴보면 다음과 같다.첫째.남북한간의 적극

적 교류 둘째.이산가족들의 생사 확인 및 왕래 셋째.남북한간 경쟁 및

대결외교의 종식과 상호협력 여섯째.남북한 쌍방의 상대 우방국관의 관

계개선 노력에 협력한다는 내용이다.김달중(1989)은 북방정책이란 “중국,

소련,동구제국과 기타 공산국가 및 북한을 대상으로 하는 외교정책과 외

교를 의미하는 것으로서 중국과 소련과의 관계 개선을 도모함으로써 한반

도의 평화와 안정을 유지하고 공산국가와의 경제협력을 통한 경제이익의

증진과 남북한 교류 협력관계의 발전 추구 그리고 궁극적으로는 공산국가

와의 외교정상화와 남북한 통일의 실현을 위한 정책과 이러한 정책실현을

위한 방법”으로 정의하고 있다.
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팀스피릿 훈련 재개 요청

[그림 4-3]노태우 정권의 북방정책 상황

그러나 이러한 남북한의 대외적 기회요인에도 불구하고 가장 기술적인

문제가 발생한다.북한이 1992년 5월에 자국의 핵물질과 시설에 관한 150

페이지에 달하는 보고서를 IAEA에 제출하는데,이때 1990년 봄에 영변의

5메가와트 원자로에서 약 90그램의 플루토늄을 추출한 적이 있다고 밝혔

다.그러나 IAEA는 이후 영변 핵 시설에 대한 사찰을 진행한 결과,북한

의 보고와는 달리 실제로는 1989년부터 1991년까지 세 번의 독립적인 핵

재처리 활동이 있었다고 발표하였다.IAEA는 북한에 이러한 편차에 대한

검증을 요구하며 두 곳의 미신고 시설에 대한 특별사찰을 요구하였지만,

북한은 이 시설들이 군사시설이라고 주장하며 IAEA의 사찰요구를 강력
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하게 거부하며 북핵문제가 시작되었다.IAEA와 NPT 가입국으로 국제기

구의 법률에 구속될 수 밖에 없고 이것은 국내문제가 아니라 국제적 문제

로 노태우 정권이 추진할 수 있었던 대외적 기회요인에 정면으로 대비되

는 위협요인이 되었다.남북비핵화 공동선언을 실천하기 위해 구성된 핵

통제공동위원회가 사찰과 검증을 둘러싸고 점차 이견이 드러났고 IAEA

와의 갈등이 본격화 되었던 것이다.IAEA와 NPT는 국제기구로 자율성이

있지만,국제기구의 존립 목적은 미국의 비확산 체계의 목표와 일치한다.

미국의 대북정책은 반테러전쟁이나 이라크 전쟁과 같은 세계 전략의 영향

하에 있을 수밖에 없지만 한국의 대북정책은 남북관계와 한반도 통일이라

는 동북아 지역적인 수준과 국내정치적인 변수에 영향이 크다.미국은 국

익에 부합하는 안보 정책 목표에 관리영역이 매우 광범위하고 중첩적이

다.그것은 전 세계에 주둔하고 있는 135개국 820개 부대의 미군 205,118

명14)이 방위를 담당하는 나라의 안보와 세계 최대 핵탄두15)를 보유한 핵

보유국16)으로서 미국의 핵정책에 기인한다. 미국은 국가 안보정책 목표

의 포괄적 틀에서 지역이 처한 안보환경의 특성에 따라 전략이 상이하다.

미국의 대북정책은 미국과 동북아시아 지역의 안보,일본과 한국과의 정

책공조,한국에 대한 안보 공약,중국에 대한 견제를 위해 미국의 국익을

고려할 전략적 접근이 필요하다.1970년대 전 세계적으로 핵확산의 추세

가 강화되었는데 NPT가 인정한 핵보유국 외에 인도가 핵 실험을 단행했

고 이에 잠재적 핵확산 국가에 대한 외교적 노력을 해왔다.미국은 냉전

의 종식과 함께 1991년 9월 27일 조지(GeorgeH.W.bush)대통령은 전 세

계에 지상발사 전술핵무기를 일방적으로 철수할 것이라고 발표했다.17)핵

14)출처:위키백과

15)abcnews,2013.6.13.TheDepartmentofDefensedisclosedin2012that“asof

September30,2009,theU.S.stockpileofnuclearweaponsconsistedof5,113

warheads.”

16)핵 확산 금지 조약(NPT)에서 인정하는 핵무기 보유국은 미국,영국,러시아,프

랑스,중국 5개국이다.
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확산 금지 체제를 유지하고 북한의 비핵화 목표는 정권과 무관한 일관된

미국의 정책목표였다.클린턴 정부의 NPR18)보고서를 통해 확인할 수 있

는 것은 북한의 요주의 대상으로 미국에게 충분히 북한에 대한 선제타격

이 가능한 상황이었다.실제적으로 1994년 3월 북한의 IAEA 사찰단 협조

거부와 유엔안보리에 북핵 문제가 회부되면서 미국은 패트리어트 미사일

의 남한 배치와 후속적으로 1994년 윌리엄 페리 국방장관이 1만명의 추

가 병력을 한국에 투입하겠다고 발표하면서 북한과의 전쟁의 전면전까지

고려되기도 하였다.클린턴 행정부의 미국의 안전전략보고서19)에 의하면

클린턴 행정부 1기는 유엔을 비롯한 국제기구에 대한 신뢰를 바탕으로 미

국이 다자주의적 협력을 주도하는 ‘방어적 자유주의(defensiveliberalism)’

로서 동아시아 핵심 안보목표로 비확산체계를 위해 노력했다고 한다.미

국의 경우 미국의 핵심국가이익에 있어 안보정책,핵정책,동아시아 안보

정책,대북정책,대남정책 영역에 대한 하위 정책목표에 있어 고려되어야

할 스펙트럼이 넓다.미국은 북한 핵의 자국에 대한 직접적인 위협보다는

비확산레짐에 부정적 영향을 우려하였다.또한 북한 핵에 대응한 한국과

일본,대만의 핵무장 도미노 현상을 가장 두려워하였다.이러한 미국과의

대북 정책목표와 한국의 정책목표는 충돌할 수 있는 여지의 구조를 가지

고 있었다.

17)전게서 p11

18)미국 행정부에서 발간하는 핵관련 보고서이다.이 보고서는 미국의 핵 정책과 연

관이 깊으며,8년을 주기로 해서 작성된다.지금까지 1994년 빌 클린턴 행정부와

2002년 조지 부시 행정부,2010년 오바마 행정부까지 해서 총 3번 발간되었다.해

당 보고서를 바탕으로 해서 앞으로의 5~10년간의 핵정책과 관련 예산 편성이 결정

된다.출처:위키백과

19)美 행정부는 1986년 골드워터․니콜스 法(Goldwater-NicholsDefenseReorganization

Act)에 따라 국가안보전략보고서를 2년마다 의회에 제출하게 되어 있음. 2000년

1월 클린턴 행정부의 국가안보전략보고서 발표
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[표 4-1]클린턴 정부의

핵정책 NPR20)(NuclearPostureReview)주요내용 재구성

구분 주요내용

군사력 방향 위협에 기초한 모델 (threat-basedmodel)

핵전략의 삼각틀

1)대륙간탄도미사일

2)잠수함발사핵미사일

3)대륙간 전략폭격기

비핵공격에 대한

핵공격 지침

소극적 안전보장(NSA);핵무기를 보유하지 않고,

핵무기를 보유한 국가와 연합해 공격하지 않을 시,

미국은 핵무기 사용 및 사용 위협을 하지 않겠다는

약속

즉각적 분쟁
이라크의 주변국 공격,북한의 남한 공격,중국-대

만의 무력 충돌

요주의 대상 북한,이라크

3.합리적 대안

대외적으로 맞이한 냉전의 종식이라는 가장 유리한 환경은 북방정책을

적극적으로 추진할 수 있게 하였다.대북협상에 있어 북한이 의지 할수

있는 중국,소련,기타 동구권의 해체로 인해 남북협상에 진지하게 임하게

하는 효과를 가져왔다.이에 남북기본합의서와 남북비핵화공동선언이라는

결과물을 가질 수 있었고.1992년 남북기본합의서와 비핵화 공동선언이

발효됨으로써 이를 이행하기 위한 핵통제 공동위원회,경제교류협력위원

회 등이 구성되었다.그러나 한미양국과 북한에 대한 입장차가 장애가 되

기 시작한다.

20)클린턴 정부의 NPR재구성
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<1991년 한반도 비핵화 공동선언>

남과 북은 한반도를 비핵화함으로써 핵전쟁 위험을 제거하고 우리나라의 펴오

하와 평화통일에 유리한 조건과 환경을 조성하여 아시와와 세계의 평화와 안전

에 이바지하기 위하여 다음과 같이 선언한다.

1.남과 북은 핵무기의 시험,제조,생산,접수,보유,저장,배비,사용을 하지

아니한다.

2.남과 북은 핵에너지를 오직 평화적 목적에만 이용한다.

3.남과 북은 핵재처리시설과 우라늄농축시설을 보유하지 아니한다.

4.남과 북은 한반도의 비핵화를 검증하기 위하여 상대측이 선정하고 쌍방이

합의하는 대상들에 대하여 남북핵통제공동위원회가 규정하는 절차와 방법으로

사찰을 실시한다.

5.남과북은 이 공동선언의 이행을 위하여 공동선언이 발표된 후 1개월 안에

남북 핵통제공동위원회를 구성·운영한다.

6.이 공동선언은 남과 북이 각기 발효에 필요한 절차를 거쳐 그 본문을 교환

할 날부터 효력을 발생한다.

1992년 1월 20일

남북고위급회담 남측 대표단 수석대표 대한민국 국무총리 정원식

북남고위급 북측대표단 단장 조선민주주의인민공화국 정무원 총리 연형묵

특히나 IAEA가 북한의 핵 개발 의혹에 대한 해명을 요구함으로써 이것

은 남북한의 문제만이 아니라 비확산 체계의 미국의 핵 정책목표와 중첩

되면서 미국의 대북정책 목표와 갈등을 빚게 될 수 밖에 없는 구조에 놓

여 있으며 이것은 냉전의 종식의 기회적 요인에도 불구하고 남한에 정책

결정에 제한을 의미하는 것이다.이러한 상황에서 10월 한미-연례안보회

의에서 핵 의혹 해소 불충분을 이유로 1993년 팀스피리트 훈련 재개를 결

정하여 11월 예정이던 분야별 공동위원회,12월 예정이던 9차 남북 고위
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급 회담이 결렬되었다.이는 냉전의 종식에 따른 한반도의 자율성의 틈이

닫히고 핵우산 아래에 살아야 하는 남한의 상황과 대북강경파들의 득세에

따른 국내 여론에 따른 대안이었다.실제 비핵화에 대한 갈루치에 평가를

보면 노태우 대통령이나 입안자들이 자신하던 남한의 주도적 대북정책 수

립,한반도 비핵화 선언에 관해,다음과 같이 평가하고 있다.

그러나 미국의 입장에서 볼 때 핵부재 선언까지 한 것은 시쳇말로 오바

한 것이었다.미국은 그때까지 한국 내 핵무기의 존재에 대해 확인도 부

인도 않는 소위 NCND 정책을 유지해왔기 때문이다.이에 대한 부시대통

령이 한 대답은 정치적 모호성의 입장에서 명언이었다:“나도 그가 한말

을 들었소.그렇다고 그것을 따질 생각은 없소”

또한 미국에 핵우산을 제공받는 좁은 입지에서의 정책적 대안도 이를 뒷

받침하고 있다.

“1992년 가을쯤으로 기억되는데,미국이 1993년부터 팀스피리트 훈련을

재개하겠다고 발표한 거예요.도대체 어떻게 이렇게 바뀌었는지 궁금했는

데,작년에 그레그 전 미국대사가 방한해 대담하면서 한번 물어봤어요.상

당히 곤혹스러워하면서 당시 아버지 부시 행정부의 국방부장관이었고 나

중에 아들 부시 행정부의 부통령으로 막강한 네오콘 실세였던 딕 체니가

바꾸었다는 거예요.당시 노태우 정부 인사들은 그 이유를 잘 모르고 있

었고 그냥 미국 방침에 순응한 것 같아요.”<한완상 인터뷰,2006>

대북 핵사찰을 해결하지 못했기보다 IAEA 국가기구가 개입하고,한국정

부가 주도적으로 이끌어갈 입지가 줄어들었고,특히 핵우산을 제공받는
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한국의 입장에서 즉 최종적 목표,한반도 평화와 통일을 위해 북방 국가

들과 관계를 개선하여 팀스피릿훈련을 재개할 수밖에 없었다.그러나 정

책목표에 따른 대안의 선택으로 보기에는 비합리적인 부분이 설명이 되지

않는다.따라서 2절에서 조직행태 모형을 적용하여 설명해보고자 한다.

[표 4-2]합리적 행위자모형에 의한 분석 주요내용

분석요소 주요내용

정책목표 ▪한반도 평화와 통일(남한의 안보 우선)

상황

▪냉전종식에 따른 대외적 기회요인 발생,붕방정책의

상호작용으로 남북한 관계 개선

▪IAEA핵 사찰과 남북한 비핵화 선언에 따른 핵 사찰

이행 충돌,남북간 문제가 아니라 국제적 핵문제로 확

대됨으로 미국 개입

▪미국 개입으로 인한 핵 정책목표 충돌

합리적 대안
▪한미 연례안보협의회,핵 의혹 불충분을 이유로 팀스

피릿 훈련 재개 결정

제 2절 조직행태모형

정부의 행동은 조직의 루틴 혹은 통상절차를 작동함으로써 이루어진다.

정부의 행위는 의식적인 선택이 아니라 거대한 조직들이 미리 규정된 행

위 패턴에 따라 작동한 일종의 산출이다.각 조직은 고유의 업무가 있고

해당업무에 관한 반독립적인 지위를 누린다.조직의 복잡한 업무를 수행

하기 위해 표준행동절차를 따른다.사전에 정립된 프로그램이 필요하고

정부에 대응은 사전에 준비된 루틴 표준절차에 의해 결정된다.조직의 산
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출물로 정부의 행동은 하위조직의 목표와 문화에 크게 영향을 받는다.조

직의 목표 상위에 있는 정책목표나 방향성이 존재하더라도 조직의 존립근

거 및 목적에 따라 접근하는 전략적 목표 즉 수단,수단을 선택하는 것은

전술조직은 서로 다른 목표를 가진 하위조직의 연합체로 조직내의 하위조

직 간에는 갈등이 불가피하다.조직의 환경을 매우 유동적이며 선택한 대

안의 집행 결과도 불확실하기 때문에 의사결정자는 대안의 선택에 있어서

도 예측가능성을 중시하고,불확실성을 회피(uncertaintyavoidance)하게

된다. 조직은 경험을 통해 학습하게 된 행동규칙인 표준운영절차

(standardoperatingprocedure)에 따라 의사결정을 하는 성향을 갖는다

(Cyert& March,1963:116-125).앨리슨은 1모델에서 단일 행위 주체로서

의 국가로 상정시 완전한 합리성을 만족할 수 없고 한정된 합리성

(bounded rationality)만 가지고 대응한다고 하였다.분석의 기본단위는

‘조직의 산출로서 정부의 행동’으로 정책을 조직과정의 산물로 보고 이론

을 전개한다.구성개념에서 행위자는 단일의 국가나 정부가 아니라 느슨

하게 연결된 조직들의 연합체이다.분해된 문제와 분절된 권력에 따라 조

직은 상당한 정도의 자율성을 가진 상태에서 문제를 인식하고 일련의 활

동을 수행한다.명시적,묵시적 조직의 임무가 존재하며,임무수행방식과

능력 등 조직고유의 신념과 문화가 생성된다.조직의 산출로서 행동은 프

로그램화된 특성이다.조직 운영의 목표에 따라 순차적으로 관심을 기울

이며 표준운영절차에 따라 조정과 통제가 이루어진다.정형적인 상황에

대처 할 수 있는 조직내 축적된 대응조치 즉 프로그램이 모여 레파토리를

형성한다.조직은 불확실성을 회피하며 문제 지향적 검색을 통해 해결책

을 검색한다.조직문화의 틀은 학습을 통하여 이루어지고 급격한 변화는

이루어지지 않는다.정부지도자들은 조직이 제공하는 정보,조직의 프로그

램에지배적 의해 얻는 평가와 대안 속에서 움직이므로 영향력의 행사가
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제한적이다.따라서 추론패턴은 국가가 특정한 행동은 문제와 관련된 하

위 조직들의 관행과 조직내 축적된 레퍼토리에서 정부지도자들에 의해 선

택되고 다듬어진 프로그램이므로 조직행태모형은 정책을 산출한 조직 내

의 특수 역량,레퍼토리,조직의 절차를 확인함으로써 가능하다.이것은

조직행태에 즉 대북정책에 있어 발생한 상황에 대해 외교적 정책 기조가

정해지더라도 조직의 특성에 따라 수립하는 전술(tactic)이 달라지는 것을

의미한다.

[그림 4-4]모델Ⅱ:조직행태모형 적용

조직의 목표 국방부

▼

조직의 구조와 문화,

자원

대규모 군사연습 선호

북핵사태이전부터 북핵문제에 오랫동안

한미 공조해옴

▼
표준운영절차 한미 연례안보협의

▼
프로그램과 레퍼토리 대규모 군사연습으로서의 팀스피릿훈련

▼
조직의 산출:정부

행동
팀스피릿 훈련 재개

전절에서 살펴본 바와 같이 93년 남한의 팀스피릿 훈련 결정이 상황에

따른 대안지에 하나였다고 하여도 그러한 남한의 비일관적 정책결정에 의

문이 해소되지 않는다.노태우 대통령의 임기말이 다가오고 김영삼이 후

보로 확정되고 새로운 권력이 부상하자 레임덕 현상이 나타난다.청와대

의 주도권이 약화되자 본격적으로 부처 이기주의가 나타나기 시작했다.

노태우 대통령의 북방정책에 반대 세력들이 나타났다.1991년 12월 남북

기본합의서와 비핵화 공동선언이라는 획기적인 대북정책의 결과물에도 불

구하고 북핵 문제가 부각되자 외교부나 안기부는 대북 포용정책에 대한
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입장을 달리한다.특히 1992년 9월 15일부터 9월 18일까지 평양에서 개최

된 제 8차 남북고위급 정상회담때 발생한 훈련조작사건을 통해 대통령의

결정 선호와 다른 양상이 나타나기 시작함을 확인 할 수 있다.후일 감사

원에 따르면 1992년 9월 당시 안기부 특보 이동복은 이인모 노인송환과

이산가족 고향방문단 정례화를 교환하라는 대통령의 새로운 훈련을 회담

대표였던 총리에게 보고하지 않았다.노태우 정부의 고위급 회담은 이로

써 종결되었다.특히 팀스피릿 훈련의 재계는 한국의 군부가 먼저 요청한

것으로 알려졌다.

“북핵문제 진전되면서 외무부와 협상이 주로 이루어졌다.국방부는 핵

우산 보장해달라는 것 말고는 조치가 따로 없었다.핵 기술에 관한

것은 국방부 본연의 기능이다.외교안보회의 국방부가 거의 다하고

공동성명발표하고 하는거 외무부에서 나온 차관급들이 그 사람들 이

름으로 나가고..국방부도 한미라인 가동되었습니다.한미연례안보협의

자체가 한미상호방위조약에 근거한 것이기 때문이죠.”<권영해 국방

부 장관,구술인터뷰(2002)>

안기부는 팀스피리트 훈련 재개를 발표할 즈음 이른바 이선실 간첩사

건이라는 대규모 간첩 사건을 발표했으며 팀스피릿 훈련은 북한을 움직일

수 있는 가장 효과적인 한국군의 전투 준비태세를 강화하는 중요한 기회

로 평가되고 있었다.놀라운 점은 양국의 국방장관이 연례 회담 자리를

빌어 발표하면서 워싱턴 정부의 부처관 정책위원회에 통보나 조언을 구하

지 않은 사실이다.이후 북한은 공동핵통제위원회의 회담을 제외한 모든

채널의 남북대화를 중단한다고 선언하였다 또한 IAEA 핵사찰을 거부할

수 있다고 처음으로 경고하였다.남북관계 정체에 분노한 한국은 1993년
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팀스피릿 훈련 재개를 원했다.1992년 10월 8일 한미안보연례협의회에서

체니 국방장관도 동의했다 미국 국방부는 한국과 마찰을 빚고 싶지 않았

다.미국의 주한 미대사 도널드 그렉 미국의 대한반도 정책에서 가장 큰

실수의 하나였다고 한다.

<공동성명서,제24차 한미 연례안보협의 주요내용 >

양국 대표단은 북한의 핵개발과 관련된 모든 활동을 저지하기 위하여 계

속 긴밀히 협력해 나가기로 다짐하였다.체니 장관은 노태우 대통령의

1991.12.18『한반도 핵부재 선언』을 상기하고,미국은 노 대통령의 동

선언을 환영하며,미국의 정책 또한 동 선언과 기조를 같이하고 있고,남

북합의에 의한 상호 핵사찰이 이행될 경우 미국은 주한미군의 군사시설을

공개할 준비가 되어 있음을 재강조하였다.양측은 북한이 국제원자력기구

(IAEA)의 핵안전협정에 서명하고 동 협정을 이행하며 IAEA 핵사찰을

수용하겠다고 결정한 것은 한반도 평화를 위해 필요하고 유용한 일 단계

조치라는데 인식을 같이하였다.

양국대표단은 미국의 한국방위 역할이 지원적 역할로 순조롭게 전환되고

있으며 또 앞으로도 계속 되어야 한다는 데 인식을 같이하였다.양측은

한국군에 대한 평시작전통제권을 늦어도 1994년 12월 31일까지 한국에 전

환하기로 합의하였다.최 장관과 체니 장관은 한미 군사위원회로 하여금

시행지침과 구체적인 전환시기를 1993년 제25차 SCM에 건의하도록 지시

했다.또한 양측은 한미 연합훈련은 한반도 연합전비태세 및 대북 억제력

유지 차원에서 필요하다는 데 인식을 같이하고,남북관계 특히 상호핵사

찰 등에 있어서 의미 있는 진전이 없을 경우 ‘93팀스피리트 훈련을 실시

하기 위한 준비조치를 계속해 나가기로 합의하였다.
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1992년 10월,미국 워싱턴에서 열린 한미 연례안보협의회(SCM)에서 양국

은 “남북 상호 핵사찰 등 의미있는 진전이 없을 경우 팀스피리트 훈련을

1993년 재개하기 위해 준비할 것”이라고 발표했다.당시 국토통일원 차관

으로 재직했던 김대중 정부 시절의 임동원 외교안보 특보는 회고록 피스

메이커에서 당시 훈련 재개를 강력히 주장하고 이러한 내용을 담은 공동

선언문 초안을 제시한 쪽은 한국 국방부였다고 한다.또한 그레그 전 주

한 미국대사에 의하면,

“1992년 가을에 펜타곤에서 열린 연례 안보참모회의에서 팀스프릿 훈련

을 1993년 3월에 다시 실시하도록 한 것이다.양국의 군사기관들은 이

훈련작전이 제공해주는 더할 나위없이 귀중한 훈련 기회에 대해 떠들어

댔고,딕 체니 국방장관은 국무부나 나하고는 의논조차 없이 훈련을 부

활시키고 말았다.”<역사의 파편들,2002>

공동선언문 초안을 제시한 쪽도은 한국 국방부였다고 한다.미 안보협의

회의(ROK-USSecurityConsultativeMeeting,SCM)은 한-미 양국의 주

요군사정책 협의 조정 기구로 국방장관 수준에서 주요 안보 문제를 협의

하고 이를 해결하기 위해 양국에서 번갈아가며 연례적으로 개최하는 회의

이다.팀스피릿훈련 여부는 북한이 특히 민감히 여기는 사안이었기 때문

에 대통령의 재가 없이는 발표되기 어려운 사안이었다.비록 공동성명서

는 1993년 훈련준비를 시작한다고 했지만 최종 결정은 12월이나 1월중에

내릴 것이라고 했다.그러나 미국과 한국 두 나라 모두 정권 교체기에 있

었다.결정권자의 정책 영향력이 조직에 미치는 것이 둔화된 상태였다.레

임덕 영향과 정권 교체로 인한 조직의 업무 인수인계상 드러나는 허점이
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보이기도 했다.즉 두 나라의 각 조직들은 조직의 업무대로 수행해나가고

있었다.권영해 전 국방부 장관에 의하면 군 당국은 국방부의 조직 목표

대로 업무를 수행해 나가고 있었다.

“국방부는 북한 핵개발 의지를 가지고 실행에 옮길때부터 관심을 가졌

다.6.25끝나고 김일성이 적화통일을 왜 못했나 분석했는데 크게 나누

어 10가지 정도를 분석,보완해야 한다. 첫번째가 핵과 관련된 이야기

다 6.25낙동강 선까지 못갔고 중공군 북진함으로써 다시 개입을 했고

겨우 일사후퇴해서 중공군이 내려왔지만 또 미국이 더이상 개입하기 어

렵다 휴전협상해라 메시지를 모택동,스탈린 2차대전직후니까 미국...핵

무기 쓴다면 우리 무력지원못하니까 휴전..휴전제의를 소련과 중국쪽에

서 먼저 김일성 억울하지만 휴전협상 시작 현재 휴전선에서 고착 근본

이 뭐냐 핵때문이다 소련도,중국도 겁을 내는 핵을 스스로 했을때 지

원도 얻고 필요하면 지원없는 상태서 할수 있다 미국과 붙었을때 너죽

고 나죽고 ...핵 집착 시작이다 실패원인 분석할때 미국 핵때문에 소련

도 중국도 겁냈다.북학 핵개발 어려우니까 전략형 무기를 가지자 화학

생물학전 게스 세균 이런거 북한 개발하고 만약 그전에 남침할수 있는

기회가 마련된다면 게스 세균으로 간다 종국적으로는 핵무기 개발 김일

성 전쟁직후 교시로서 내린 첫번째...막대한 지원,과학자 소련에 보내고

지원받고 한계가 있죠 소련도 조금씩 알려주고 ...그렇게 하다가 제3세

계 관계를 하는 과정에서 파키스탄에서 핵기술 전수받고 수준 올라가

영변에 올리고 본격적으로 소련에 지원,구소련 멸망 후 많은 과학자들

핵무기 군사무기 동원한 과학자...소련 통제력 없을때 북한이 교섭하여

데려왔다 핵심적 과학자 40명 그 이전에 정부가 다 파악하고 있었다 소

련 붕괴후 현상이니까 소련에 돈만주면 무기 다 사올때니까 ...핵개발
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참여시작,,,핵개발 속도 나기 시작 기술제공자는 소련.거기다가 파키

스탄 핵과학자 인도,파키스탄 경쟁관계니까 북한에 재원받아서 하니까

기폭실험 기폭 폭발장치 영변에서 하니까 잡히기 시작..미국과 우리가

다 공유하고 있었다. 국방부 장관에 있을때 이야기다.기획관리실장

차관,북한 핵개발 어떻게 할거냐 공개적 핵실험 핵보유선언으로 간다

이렇게 되었던것이 그전에는 그렇다해도 말할수 있는 단계가 아니었고

다만 노태우 정부 정삼회담 할때 비핵화 공동선언을 했죠 북한 핵개발

몰랐으면 안했죠 그 선언하면서 우리는 충실히 이행 한반도 전술핵무기

내보내겠다 플루토늄 재처리 안하겠다 NPT에 신고하고 남한은 다했

다.북한은 안한거죠.거기서부터 북한은 그대로 합의는 합의고 개발은

개발 그렇게 간거죠”<권영해 전 국방부장관,구술인터뷰,김영삼민주센

터>

당시 국무부 한국과장이었던 찰스 카트만은 “많은 사람들이 팀스피릿훈

련을 하나의 카드로 사용할 수 있다고 생각했다.그 카드를 사용할 것을

주장하는 한국의 말을 들어주는 것이 좋다는것도 명백했다.그도 그것이

역효과를 일으킬 수 있다고 주장한 사람의 하나였지만 그와 같은 조심스

러운 입장은 소수에 불과하였다”고 전한다.

남북기본합의서와 비핵화 공동선언이 나오기까지 남북한의 대화에 있어

팀스피릿 훈련 중단은 북한에게 가장 큰 카드였다.북한은 줄기차게 팀스

피릿 훈련 중단을 요구하였는데 노태우 정부 시절의 한 인사는 “북측 대

표단은 만찬 등 비공식 자리에서 ‘(한미 연합훈련 때문에)생산시설을 지

하화하는 데 드는 초기 설치비용과 조명 및 습도 조절을 위한 전력 소모

가 너무 많다.우리가 죽겠다’는 말을 한 적이 있다”고 회고했다.북한이
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가지는 한미팀스피릿 훈련에 대한 압박은 엄청난 것이었다.

북한의 육군 장성은 “북한은 준(準)전시태세에 들어가 동굴 등 지하시설

물로 병력과 무기를 넣는 지하화로 대응했다.항공기도 평상시 1시간 내

출격 준비를 갖춘다면 팀스피릿 때는 30분,15분 간격으로 출격 대기하

는 등 북한에 큰 압력이 된다”고 평가했다.

양국은 팀스피릿 훈련 재개의 북한의 반응을 인식하고 있었지만 대선정

국에 있어 미국은 한국과 마찰을 빚고 싶지 않았고 체니 장관도 이에 동

의했다.결국 최세창 국방부 장관과 딕체니 장관은 국방부 고유에 업무절

차에 따라 훈련재개를 준비한 것이다.

“1992년 가을쯤으로 기억되는데,미국이 1993년부터 팀스피리트 훈련을

재개하겠다고 발표한 거예요.도대체 어떻게 이렇게 바뀌었는지 궁금했

는데,작년에 그레그 전 미국대사가 방한해 대담하면서 한번 물어봤어

요.상당히 곤혹스러워하면서 당시 아버지 부시 행정부의 국방부장관이

었고 나중에 아들 부시 행정부의 부통령으로 막강한 네오콘 실세였던

딕 체니가 바꾸었다는 거예요.당시 노태우 정부 인사들은 그 이유를

잘 모르고 있었고 그냥 미국 방침에 순응한 것 같아요.”<한완상 인터

뷰,2006>

“국방부와 노태우가 합의한것은 아니고 정치행위잖아요 국방부 있는사

람은 안되나고 건의할수 있지만 가로막고 못하게 할수 없잖아요 반발은

있었죠 결과적으로는 큰 화를 좌초하게 될거다 예측하고 있었죠 결국은

미국에 전술핵무기는 옮겨가고 플라토늄 재처리 안하겠다 한국스스로
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하니까 미국으로서는 핵무기 확산을 우려하는 나라에서는 대환영..노태

우 마지막까지의 현상이었다.”<권영해 전 국방부장관,구술인터뷰,김

영삼민주센터>

즉 양국 국방부의 선호적 정책으로 팀스피릿 훈련 재개 결정이 이루어

졌다는 것을 의미한다.

제 3절 정부정치모형

Allison의 ModelⅢ(BureaucraticPolitic)은 정치적 결과의 산물로서 정

부의 행동이다.다양한 이해관계와 영향력을 가진 관료들 사이에 타협,갈

등,혼란을 통해 산출된 결과를 의미한다.즉 정부의 특정한 행위는 주요

참여자들의 이해관계와 상대적 영향력에 의해 결정된다.참여자는 국가나

조직의 연합체가 아니라 특정 직무를 맡고 있는 개인이며 개인의 지위,

성향,신념 등이 정책결정에 중요한 영향을 미친다.행동경로,게임의 규

칙,정치적 결과의 산물로서 행동의 상호작용을 통하여 정치적 게임의 결

과로서 정부의 행동이 나타난다.

[그림 4-5]모델Ⅲ :정부정치 모형 적용

개인 행위자 노태우,박철언,김종휘

▼
행위자의 입장,

영향력
노태우 대통령 임기말 레임덕 현상

▼
게임 보수관료들에게 밀림

▼
정치적 결과 팀스피릿 훈련 재개
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팀스피릿 훈련의 재개는 공식적으로는 한미연례안보회의를 통해 공식적으

로 발표되었다.대북정책에 관여하는 관료들은 당시 외교정책과 통일정책

이 분화되지 않는 냉전 시기 대결주의 관성을 벗어나지 못하고 있었다(이

정철,2011)노태우 정부의 대북정책에 있어 투톱라인으로 박철언장관과

김종휘 수석이 두 축을 이루었다.

“나는 두사람의 역할을 나누었는데 공식적이고 공개적인 외교,안보사

항은 김수석(김종휘)이 관장하고,특사를 보내거나 비밀 접촉을 해야하

는 비공식적인 일들은 박 장관(박철언)에게 시켰다.여기서 한가지를

덧붙인다면 김수석은 북방정책의 종합참모로서 나와 함께 북방외교의

큰 그림을 그렸다는 점이다.”<노태우 회고록 하권(2011)>

노 대통령은 청와대에 외교통일정책의 공식 시스템을 갖추고 이 공식 라

인이 대북정책을 집행하게 하는 동시에 내각에 자리한 박철언 장관으로

하여금 대북 비밀 접촉 라인을 갖고 남북관계 막후 조절역까지 진행하게

하였다고 한다.김종휘 수석은 1988년 12월 8일 청와대 비서실의 업무가

조정되면서 정무수석이 담당하던 공개 외교분야가 김종휘 보좌관에게 이

관되어 그 부처가 외교안보보좌관실로 확대 개편된 이후 앞서 박철언 장

관이 대북 비밀 접촉이나 미수교국과의 비밀 접촉을 맡되 그 외 공식적인

외교 안보 업무 일반은 김종휘 보좌관이 주도하게 되었다(박철언,2005)

그러나 1991년 12월 박 장관이 사임하였고,김종휘 수석은 노 대통령과

임기를 같이 하였다.김종휘 안보수석은 대통령의 신임과 더불어 청와대

가 주도하는 외교안보통일 정책을 관리하고 있었다.김종휘 수석이 회고

한 바에 의하면 자신은 북한의 대미,대일 외교를 적극적으로 무산시키는
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데 주력하였다.미국이 북한과 직통하지 못하게 외교력을 동원해고 북미

직접대화의 지속을 막기 위해 조건부 대화만 허용하였다.김종휘 수석은

미군기지 이전이나 작전권 이양 문제로 군부와의 마찰도 있었고 심지어

김종휘 수석을 향해 “청와대 안에 빨갱이가 있는 것이 아니냐”라는 소문

이 퍼지기도 했다.노태우 대통령의 북방정책,대북정책에 반기를 든 보수

관료들은 기회만 노리고 있었다는 후문이다(박철언,2005).21)즉 대통령

임기 말기 박철언 장관이 후퇴하고 청와대의 주도권이 약화대자 보수 관

료들은 대북정책과 북방정책에 대해 반기를 들었다.앞서 훈련조작사건이

나 팀스피릿 훈련 바로 다음날 안기부가 대규모 간첩사건인 ‘남한 조선노

동당 사건’을 발표하였다.팀스피릿 훈련재개 발표와 안기부의 발표로 분

야별 공동위원회와 9차 남북고위급회담은 끝내 개최되지 못하였다.이에

갈루치는 남북관계에 제동을 걸기 위한 정보기관을 술수로 대선정국에서

보수 심리를 자극하여 여당 후보에게 유리한 국면 조성을 노린 정치적 술

수로 분석하였다.따라서 임기말 보수관료들의 정치적 결과물로 대북 강

경책인 팀스피릿 훈련 재개가 결정되지 않았겠느냐라는 추론만 가능할 뿐

이다.그러나 후술할 김영삼 대통령 정권의 일괄타결안 거부결정에 대한

정책결정에서 나오겠지만 노태우정권,김영삼 정부초기만 하더라도 각 부

처에서 북한 핵문제에 대한 이견이 따로 없었던 것이 공통된 의견이다.

이것은 현재와 같은 국가안전보장이사회 등 회의기구가 존재하지 않았고,

관련 부서 장관회의로 논의되었던 것을 볼수 있다.각 부처의 고유 업무

대로 처리해 나갈 뿐이었다.

“박관용 실장이 대통령에게 보고 드리고,북한 이미 한것에 과민반응

할 필요가 없다.이미 예상한거니까 관계장관 회의하면서 방안을 건의

21)박철언.바른역사의 증언
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하겠다하니 너무 염려하지 마세요 일단은 청와대라든가 공식적 코멘트

는 가만 계시는게 좋을것 같습니다.대통령께 보고드렸다.그래서 행사

끝나고 올라와서 정종욱 수석보고 우선 통일부총리 시작해서 안보관련

된 장관회의 그때만 하더라도 NSC 정상적으로 가동이 안될때이다.

노태우 정권때도 없었다.그냥 관련장관회의..그와 관련된 제한된 장

관 만나자 청와대서 만나서 우리는 NPT탈퇴했다고 해서 핵관련 공동

선언에 대한 위반이므로 북한 잘못이라는 것을 이야기하고 NPT가 대

응할 문제니까 오히려 NPT에 촉구하도록 하자라고 했다“

“관료들의 이견 싸움이 없었냐 하는데 전혀 없었다.전혀 없었다.외무

부,통일부 같은데서 전혀 그 부분에 대해 알지도 못했다 생각못했다.

관심들이 없었죠.외무부는 외교적으로 국제사회에 통상하는 방식,,공

관 통해 항의하고 그런 수준으로 우리 뭐해야 됩니까 NPT에 대해 공

식적으로 촉구하고 항의하라 미국에 대해서도 북한 핵개발 자제할수 있

다더니 왜 이렇나 우리는 합의 남북한 합의 잘 지켰는데...통일부가 제

일 입장이 난처한 입장 앞뒤 관계는 모르겠는데 이인모 북송,거의 비

슷하게 북송시키고 며칠상간에 이게 나와서 한완상 부총리가 상당히 곤

혹스럽게 되었다.일방적으로 대통령을 설득해서 이인모 보내줬는데 여

기 답변이 이거냐 소위 비난을 받았다.일단은 통일부가 주도해서 햇던

장기수 북송문제와 NPT탈퇴문제가 이슈되어서 그것을 계기로 앞으로

남북관계에 대한 NPT 탈퇴ㅡ 이인모 북송 즉각적으로 관계 장관회의

만 할게 아니라 이것을 제도화하자 외교 국방 통일 제도화 하기 시작

그때서 외교안보장관회의가 정례화 되었다.”<권영해 전 국방부장관,

구술인터뷰,김영삼민주센터>

전직 장관,즉 93년 핵위기 당시 국방부,외교부,통일부 각 장관의 인터



-67-

뷰를 살펴본 결과 각 부처의 통합된 의견으로 따로 부처간 조정기구가 없

었을 뿐만 아니라 관료들의 정치적 경쟁이 개인의 선호라기보다 부처 고

유의 목적과 이해관계로 움직여 나간 것을 확인 할 수 있었다.

제 4절 소결

제1차 북핵 위기 과정에 있어 북한의 NPT 탈퇴라는 원인 행위를 제공

했던 팀스피릿 훈련재개 결정에 대해 앨리슨의 세 가지 모형을 적용하여

보았다.팀스피릿 결정이라는 정책결정은 조직의 목표에 따른 고유한 업

무로서 조직의 산출물로 이루어진 결정이라는 모형Ⅱ 설명력이 우위를

가진다.그러나 설명력의 우위가 존재하더라도 정책결정에 대한 현상을

100% 설명할 수 있는 것은 아니었다.합리적 행위자모형과 정부정치모형

의 설명을 퍼즐로 맞추어 갈 때 팀스피릿 훈련 재개라는 정책결정의 영향

요인과 원인을 알 수 있었다.즉 북핵 정국에 관련 당사국이 미국,북한,

한국이 모두 정권 교체시기에 있었다.팀스피릿 훈련재개 결정을 내리던

시기는 노태우 정권이 임기말로 레임덕 현상이 나타나고 있었고,대선정

국의 흐름을 타고 국내는 대북정책에 대한 강경세력 여론이 강하였다.미

국도 마찬가지였다.앞서 주한대사 그레그의 인터뷰처럼 딕체니 국방부

장관도 국무부와 상의없이 한미 연례안보협의에서 팀스피릿 훈련재개를

결정하였는데 한미 양국 국방부는 국방부의 고유 목적인 안보 우선순위에

따른 선호결정을 한 것이었다.따라서 합리적 행위자 모형대로 국가가 유

기체와 같이 정책목표대로 상황에 따른 가치를 극대화한 대안을 선택해

추진동력이 없었고,정부정치모형에 따른 관료들간의 정치적 경쟁에 따른

정치적 산물이라기보다 부처의 조직 목표대로 조직의 이익을 위해 움직이

고 그 업무는 고유에 표준운영절차대로 움직여졌다고 볼 수 있다.이러한
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조직행태 모형이 뚜렷하게 나타날 수 있었던 것은 대북정책 결정과정에서

의 강력한 추진체,대통령의 권한이 약해짐으로서 가능했던 것으로 분석

된다.또한 전직 장관,즉 93년 핵위기 당시 국방부,외교부,통일부 각 장

관의 인터뷰를 살펴본 결과 각 부처의 통합된 의견으로 따로 부처간 조정

기구가 없었을 뿐만 아니라 관료들의 정치적 경쟁이 개인의 선호라기보다

부처 고유의 목적과 이해관계로 움직여 나간 것을 확인 할 수 있었다.김

영삼 정부 및 거슬러 노태우 정부도 마찬가지였다는 의견이 공통적이었

다.



-69-

[그림 4-6]소결:앨리슨 모형 분석 주요내용

<모델Ⅰ:합리적 행위자 모형 >

최종목표 한반도 평화와 통일

▼

상황

(국내정치적 요인)대선정국과 대북 강경파의

여론

(대외적 요인)한미 정책목표의 충돌

▼

대안 한미 팀스피릿 훈련 재개

<모델Ⅱ:조직행태 모형>

조직의 목표 국방부

▼

조직의 구조와 문화,

자원

대규모 군사연습 선호

북핵사태이전부터 북핵문제에 오랫동안

한미 공조해옴

▼
표준운영절차 한미 연례안보협의

▼
프로그램과 레퍼토리 대규모 군사연습으로서의 팀스피릿훈련

▼
조직의 산출:정부

행동
팀스피릿 훈련 재개

<모델Ⅲ:정부정치 모형>

개인 행위자 노태우,박철언,김종휘

▼

행위자의 입장,

영향력
노태우 대통령 임기말 레임덕 현상

▼

게임 보수관료들에게 밀림

▼

정치적 결과 팀스피릿 훈련 재개
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제 5장 김영삼 정부 :

북핵 일괄타결안 거부 결정

제 1절 사례분석

북한이 NPT를 탈퇴한 날로부터 제네바합의에 이르기까지 북핵 위기

국면이 종료되기까지 18개월이 소요되었다.북미 대화를 통한 외교적 방

법과 유엔 제재,무력행사까지 북핵 해결을 위한 방안이 북핵 위기 전 과

정에서 순차적 또는 동시 다발적으로 진행되었다.북미 양국의 대화를 통

해 도출된 제네바 합의를 살펴보면 북한이 93년 제안한 일괄타결안의 내

용과 유사한 점을 알 수 있다.1993년 10월 애커맨 의원 방북시 국무부

케네노스에게 전달된 북한의 일괄타결안 제안의 문서와 11월 강석주가 발

표한 일괄타결안 내용이 반영되어 있음을 알 수 있다.당시 이러한 일괄

타결안은 북한이 IAEA 사찰수용을 용인하고 핵동결을 하면 미국은 북한

에 대한 무력사용금지와 경수로 제공,외교관계의 정상화를 제공한다는

내용이다.이러한 미국의 포괄적 접근안을 수용하는 것을 발표 예정이었

던 1993년 한미정상회담자리에서 남한은 입장을 완전히 바꾸었다.한국대

사관과 외무부를 통해 전달받은 미국의 포괄적 접근안을 김영삼 대통령이

강력하게 반대한 것이다.11월 23일 한미 정상 공동 기자회견에서 일괄타

결이라는 작구를 “광범위하고 철처한”으로 변경하여 발표하였다.정책의

내용을 바꾼 것은 아니었지만 북미협상에 있어 북한에게는 잘못된 신호를

주었다.미국의 ‘포괄적 접근’이라는 용어에서 광범위하고 철처한 이름이

바뀌니까 북한이 내용이 바뀐 것으로 오해하고 그 뒤 북미협상과 IAEA

협상에 비협조적인 태도를 보였다.또한 클린턴 대통령 역시 이후 수세에
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몰리게 된다.북미 협상이 지연됨으로 공화당 강경파 입장이 강해져 북한

의 군사행동을 촉구하는 목소리가 높아졌다.국내 언론은 마치 한국의 주

도성을 평가하며 한국의 위상을 높였다는 내용이 장악하고 있었다.협상

이 다시 해를 넘기게 되자 안보리 제재와 군사적 조치 대안이 검토되기

시작했다.게리럭 한반도 연합사령군은 전면전에 대비한 전쟁계획 수립

후 워싱턴에 보고하였고 1994년 5월 18일,폐리 합창의장은 한국전 재발

에 대비한 특별군사회의를 소집하고 이틀 후 클린턴 대통령에게 회의결과

를 보고하였다.북한이 핵연료봉 교체를 시작하고 8000개의 연료봉을 통

해 재처리 플로투늄 25-30kg추출시 4-5개 핵무기를 만들 수 있는 단계

였다.즉 북미 대화를 통한 외교적 방법으로 북핵 위기를 타결 할 시점에

서 왜 남한정부는 11월에 타결되었을 핵문제가 다시 한반도의 전쟁 전면

전까지 고려되도록 북핵 위기를 1년간 연장시켰는지 비합리적인 정책결정

에 의문을 제기하지 않을 수 없다.

[그림 5-1]남한의 정책결정에 따른 북한의 대응

남한의 정책결정 북한의 대응

11.23한미정상회담에서

일괄타결안 거부

(한미정상회담에서 일괄타결안

합의 수용예정이었음)

⇨

북미협상,북한 IAEA협상

비협조

미국,북한 군사조치,제재조치

검토시작

⇙

북미협상 지연 ⇨ 한반도 전쟁위기 심화
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제 2절 합리적 행위자모형

김영삼 정부의 북핵 위기의 대응한 정책목표는 세 가지로 볼 수 있다.

북미 무력충돌 방지,남한 주도권 확보,남북관계 정상화에 있었다.북핵

위기 대응과정에서 상황에 따른 목표를 변경하기도 했으나 대안의 선택의

목표는 일관성을 가지고 있었다.이것은 김영삼 정부의 북핵 대응에 대한

대안선택의 폭이 좁았기 때문이기도 하다.미국의 경우 북한과의 협상을

통한 외교,국제기구를 통한 제재,군사적 조치 등의 대안지에 비해 제한

된 대안의 선택을 할 수 밖에 없었다.1차 핵위기에서 협상의 당사자는

북한과 미국이었으며,북한은 남북관계에서는 당사자주의를 취하였지만,

북핵관계에서는 남한은 정전협정에 의한 당사국도 아니고,북미대화를 위

한 유인책으로 남북관계를 활용하고,남한을 배제하는 태도로 일관하였다.

또한 동맹관계에 있는 미국에 있어서 미국은 비핵화문제는 국지적인 문제

가 아니라 세계 핵 비확산체계와 관련하여 북한의 핵보유가 인정될 경우

동북아의 핵도미노 현상을 막을 수 없고,기타 이란 등을 고려한 핵 비확

산 체계의 정책우선순위로 인해 남한의 정책목표와 충돌할 수 밖에 없었

다.즉 미국이 북핵에 대한 대안지로 무력충돌까지 감행할 경우 남한은

그 피해를 고스란히 입어야 하는 위험성에 놓여있었다.즉 미국이 국지적

무력을 행사하더라도 북한에 1만 장거리포는 미국 본토에 도달할 수 없고

북한의 사정거리에 있는 남한에 공격이 가해질 것이기 때문이다.본 장은

Allison의 합리적 행위자 모형(ModelⅠ:Rationalactormodel)에 따라 국

가 혹은 정부는 목표를 달성하기 위해 가치 극대화를 추구하는 선택을 하

는 합리적인 의사결정자로 가정한다.정부의 행위,즉 국가의 정책의 결정

은 전략적 상황에 대한 대응으로서 선택된다.국가는 단일하고 잘 통제되
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며 완전한 정보를 가진 주체이며 목표함수에 따라 큰 효용을 주는 대안을

선택한다고 가정한다.따라서 정부의 행위에 대해 목표함수에 집중하고

국가 혹은 정부가 처한 상황을 분석하여 그것이 합리적 정책결정이라는

것을 입증함으로 사건을 설명하고자 한다.

[그림 5-2] ModelⅠ:합리적 행위자 모형 적용

최종목표 한반도 평화와 통일

▼

정책목표

(하위목표)

북미 중간

남한 주도권

확보

북미

무력 충돌

방지

남북한

관계 정상화

▼          

상황 북미 긴장국면,미국 군사 대응 검토 시작

▼

대안 북미 협상 조건,남북회담->일괄타결안 거부

1.정책목표

김영삼 정부는 북핵 위기 해소를 위해 세 가지 정책목표를 통해 북한과

미국의 상황에 따라 대안의 선택을 달리하였다고 보여진다.미국과 북한

의 협상을 인정했고 오히려 93년 2월 25일 취임하자마자 한승주 외무부

장관을 워싱턴으로 보내 미국은 북한과 직접대화를 할 것을 설득하게 했

다.북한의 NPT 탈퇴 선언으로 인해 미국이 무력행동을 못하게 하는 것

이 최우선이었다.한국이 처음부터 북핵 문제를 해결하는데 아주 중요한

역할을 했다고 볼 수 있다.김영삼 대통령은 1993년 3월 7일 공로명 대사

를 미국에 특사로 파견하여 미북 고위급회담을 제안했고 3월 23일 미국을

방문한 한승주 외교부장관에게 북한과의 대화 창구를 닫지말라는 서한을

전달하게 했다(Witetal2005,80).
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“북한이 3월 12일날 그 당시 신문을 보시면 알지만 대통령까지 제일

걱정하는게 미국이 북한 폭격하는거 제일 걱정했습니다.그 당시 국회

에서도 외무부 장관 빨리 가서 미국이 북한 폭격 못하게 하라 그게 주

문이었습니다.북한 핵문제는 핵개발하면 미국이 폭격 가할수도 있고

전쟁날 수 있고 확산 우려도 있고 상당히...적어도 장관 맡은지 2주만에

NPT탈퇴를 했는데 그때까지 탈퇴 가능성에 대해서 대비하는 국내외

논의가 었습니다.”<한승주 장관 인터뷰,2002>

미북 협상이 전면적으로 이루어지기 전까지는 북핵 위기 해소를 위한

전제조건으로 북미 대화를 우선순위로 인식하고 있었다.남한의 목표는

상황에 따라 순차적으로 상황에 대처하는 양태를 보였다.첫째.북미 무력

충돌 방지 둘째.북미 중간 남한 주도권 확보.셋째.남북한 관계 정상화

이다.즉 북미 무력충돌의 목표에 따라 북미대화가 이루어질 수 있도록

외교적 지원을 하는가하면 북미간 무력충돌의 위기가 낮아진 상태에서 북

미대화가 진행될 때에는 남한의 주도권과 남북관계 정상화 정책목표를 추

구했다고 볼 수 있다.세 차례에 걸친 북핵과정에서 북미고위급 회담이

이루어질때마다 김영삼 대통령은 부정적 반응을 보인 것을 확인할 수 있

다.

1993년 3월 북한의 NPT 탈퇴 이후 6월 2일부터 11일까지 뉴욕에서 1

차 북미 고위급 회담이 개최되었다.5월 17일부터 21까지 회담을 위한 실

무접촉까지 북미는 진지한 태도로 협상에 임했다.북한외무성의 제1부상

강석주를 단장으로 대한 대표단과 미국 국무부차관보 로버트 L.갈루치를

단장으로 하는 양국의 협상 대표단은 6월 11일 북미 공동선언을 발표하게

된다.
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<1993년 6월 11일 북미 공동성명 요지>

조선민주주의인민공화국과 미합중국은 다음과 같은 원칙들에 합의하였

다.

-핵무기를 포함한 무력을 사용하지 않으며 이러한 무력으로 위협도 하

지 않는다는 것을 담보한다.

-전면적인 담보적용의 공정성 보장을 포함하여 조선반도의 비핵화,평화

와 안전을 보장하며 상대방의 자주권을 호상 존중하고 내정에 간섭하지

않는다.

- 조선의 평화적 통일을 지지한다.

이러한 원칙들에 준하여 조미쌍방정부들은 평등하고 공정한 기초위에

대화를 계속하기로 합의하였다.이와 관련하여 조선민주주의인민공화국정

부는 핵무기전파방지조약으로부터의 탈퇴효력을 필요하다고 인정하는 만

큼 일방적으로 임시 정시시키기로 하였다.

북미가 협상을 통해 북한의 NPT 탈퇴 유보와 계속적 협상 참여를 이

끌어 냈으나 김영삼 대통령은 잇따른 언론과의 인터뷰에서 부정적 반응을

보였다.6월 25일 BBC방송과의 회견에서 미국은 북한에게 추가적인 협

상을 해서는 안되며,북한의 움직임에 전쟁 징후가 있다며 우려를 표하기

도 했다.또한 7월 9일 CNN 인터뷰에서 북한에게 이라크와 같은 조치가

발생하지 않기를 경고하기도 하였다.

이것은 북미 대화가 진행되는 가운데 북핵 정국에서 남한의 주도권을

염두해 둔것인데 그 전후 상황을 보면 이해할 수 있다.북미 대화를 앞두
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고 남북대화 요구를 제안할 때 마다 이를 북한이 거절한 것이다.5월 21

일 황인성 총리 명의로 핵문제에 대한 남북당사자 해결을 위한 남북고위

급회담 재개를 제안하였다.그러나 북은 거부하였다.김영삼 대통령은 5월

24일 제26차 태평양경제협의회 서울총회에서 ‘태평양시대와 한국의 신외

교를 발표하며 신외교의 5대 정책기조로 세계화,다변화,다원화,지역협

력,미래지향을 주장하였다.이에 남북간의 경쟁 종료를 선언하며 남북대

화를 통해 핵문제와 제반문제를 책임있게 해결할 것을 촉구했다.6월 3일

취임 100일 기자회견에서 “우리는 핵무기를 갖고 있는 상대와는 결코 악

수 할 수 없다는 점을 분명히 해둔다.북한의 핵투명성이 보장될 때 우리

와 국제사회는 북한을 적극 도울것이며 공존공영은 구체화될 것”22)이라고

주장했다.바로 6월 9일 국내 언론과의 인터뷰에서 “북한의 핵의혹이 해

소되고 남북 간에 화해 협력이 제도화 되면 의미있는 정상회담이 개최될

수 있다”고 하였다.7월 북미 고위급 회담이 진행되는 중에 남북핵통제공

동위원회 개최를 북한에 제의했지만 8월 9일 북한은 거부통보를 했다.남

북대화를 위해 핵 의혹 의소를 요구하면서도 북미협상이 진행되는 가운데

에서도 남북대화를 연계할 수 있도록 계속적인 제안을 해나갔다.즉 김영

삼 정부는 미국에 대북협상에서 미북관계 진전을 견제하면서 남북관계 우

선성을 유지하고자 하였다.남북대화의 시기적으로도 그렇다.

남북한의 대화를 위해 선 핵의혹 해소를 주문하던 입장에서 북한의

NPT 탈퇴 보유라는 중대한 합의점에도 불구하고 북미 협상에 대한 부정

적 평가는 남북주도하에 위기를 풀어나가려는 목표를 분명히 한 것이다.

그러나 상황은 북한이 남한을 배제하고 북미간의 문제로 집중하면서 김영

삼 대통령은 대북협상에 대해 강경한 입장을 드러낸다.

미국 역시 북미대화 재개를 위해 남한이 요구하는 남북대화를 전제요건

22)경향신문 1993/06/03
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으로 제시할때마다 북한이 반대한다는 것을 염두해 두고 협상 조건을 준

비해야했다.퀴노네스도 미국입장에선 한국정부가 북한만큼 다루기 힘들

고 서울의 경직된 태도가 워싱턴에서 역효과를 냈다고 주장했다

(Quinones2000,265)

1차 북미 고위급 회담 이후 북한은 IAEA와 협의하고 남북대화를 재개

한다는 의무를 인정했지만 북한은 남한의 회담 개최 제안을 거절하고

IAEA 사찰단 방북에도 특별사찰의 대상이 된 미신고 시설을 제외한 제

한사찰로 대응하고 IAEA 와의 대화와도 중단되자 제3차 북미 고위급 회

담의 재개 가능성이 희박해져가고 있었다.이 과정에서 북한인사는 대형

패키지(“북한은 일괄타결 이라는 용어를 선호한다)를 제안한 것이었다.

따라서 김영삼 정부는 미국의 대북정책에 비해 협소한 목표를 추구했다

고 할 수 있다.김영삼 정부는 IAEA,UN 등 국제기구외 북한의 핵문제

해결의 돌파구를 마련하고자 미북 고위급 회담을 허용하는 한편 남북 고

위급 회담 대표 접촉이라는 두 개의 방법을 동시에 추진했으나 북측이 남

한을 배제하여 오히려 북미 협상의 지연을 초래한다는 비판을 받았다.그

러나 실질적으로는 통일부,청와대는 특사문제 남북문제와 연결하여 북미

협상을 진행해보려는 노력,그런 연계한 것이 협상을 지연시켰다는 비판

에 대해 한승주 외무부 장관은,

“그렇게 많이 지연시킨건 아니예요 일주일,이주일 그것은 기본적으로

정치적이고 기싸움의 문제지 실용적인 것은 없어요 북한이 넣는다고

필요하다고 해서 안넣을 것도 아니고 정치는 심볼리즘 명분이 중요하

기 때문에 그런 것이 필요하고 북한의 입장에서도 우리가 그렇게 실리

는 없지만 요구하는게 있어야 자기네들이 버텼다 실무자들도 버텼다

이야기하고 그 내용자체는 복잡한데 그것이 실제적으로 그것이 남북대
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화에 도움을 주는거냐는 것이예요.”<한승주 구술 인터뷰,2002,김영삼

민주센터>

[표 5-1]합리적 행위자모형에 의한 분석 주요내용

분석요소 주요내용

정책목표 ▪북미 중간 남한 주도권 확보

상황
▪(대외적)북미 협상에서의 북한의 남한 배제 전략

▪(대내적)강경파 여론 득세

합리적 대안 ▪일괄타결안 거부 결정

제 3절 조직행태모형

전절에서 살펴본 바와 같이 김영삼 정부가 일괄타결안을 반대하는 정부

의 행위가 남한의 주도권 확보를 대안지에 하나였다고 하여도 그러한 남

한의 정책결정에 의문이 해소되지 않는다.따라서 앨리슨 모형의 조직행

태 모형을 통해 관련 조직의 목표와 표준운영절차에 따른 조직의 산출물

이였는지 살펴보고자 한다.

[그림 5-3] ModelⅡ:조직행태모형 적용

조직의 목표 외무부,통일원

▼
조직의 구조와 문화,

자원

북미 긴장국면 속 외교적 노력

(대북제재 반대/한미간 무력반대)

▼
표준운영절차 한미간 외교라인

▼
프로그램과 레퍼토리 브로인스토밍 형식의 외교적 대안 논의

▼

조직의 산출: 일괄타결안 거부
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모형Ⅰ에서 남한의 정책 목표에 북미 협상 가운데 남한의 주도권 확보

라는 목표함수를 찾을 수 있었다.그러나 실상 북미협상이 진전되는 가운

데 남한의 조직들은 남한의 주도권 확보라기 보다는 각자의 고유업무를

통해 북핵문제를 해결해 나가고 있었다.핵문제 해결에 관해서도 청와대

와 통일부,안기부,외교부간의 이견이 있지는 않았다.한승주 외무부 장

관 인터뷰에서도 “협상을 통해서냐 압력을 통해서냐 다만 통일부에서 남

북대화,남북협상이 있으면 좋겠다”는 의견이 처음부터 있었다.

“갈루치팀 자체 한국에 자주 왔었다.그때 스몰패키지,라지 패키지 이

야기하는 과정에서 나왔다.그 당시 한미간 협의 가장 중요한 특색은

협상이라든지 또는 주고 받는 반론이라기보다 브레인스토밍 형식이 많

았다 어떻게 이 문제를 해결할까 갈루치팀과 우리팀 뿐만이 아니라 미

국에 국방부를 방문했을 때 국방부장관 폐리 이런 사람과 이야기할때도

우리는 이렇게 생각하니까 한국에 협조해달라 이런게 없고 이것을 어떻

게 해결하면 좋겠나 우리가 방안이 있으면 이야기 하고 논의하고 어느

정도는 사전협의의 성격이 많고 해결방안을 찾는 형태지 서로 입장이

있어서 조정하는 것보다 어떤쪽이 주장이 강한가 보다 아이디어를 내는

쪽이 주장이 우세하였다.그래서 적어도 그당시 미국이 협상을 했기 때

문에 우리에 의사에 반해 협상을 했다 이런 것은 없었다.”<한승주 외

무부장관 구술인터뷰>

북미협상과정에서 북미가 먼저 움직이는 반응은 대통령이 모르는 사이

진행될 때가 있었다.진행될때는 그때 그때 보고를 비서실,외교부를 통해

서 받으셨다”일괄타결안에 대한 포괄적 접근안도 남측쪽에서 나온 아이
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디어였다.한승주 외무부 장관의 인터뷰 내용가 일치한다.(Witetal2005,

118)

“9월 9일 한승주 외무장관과 한완상 부총리는 새로운 아이디어를 내놓

았다.이들은 단계적 전략을 버리고 “안보와 안보”를 교환하는데 초점을

둔 포괄접 접근안을 내세웠다.제3차 북핵회담에서 핵문제가 해결될 경

우 북미관계 정상화를 논의할 제 4차 회담을 제안하는 것이었다.이는

핵문제를 제3차 회담에서 마무리 짓기를 바라는 보수진영과 북한으로

하여금 남북협력에 관심을 가지게 할 수 있는 남북대화를 바라는 온건

진영을 모두 만족시키기 위한 제안이었다.(Witetal2005,118)

북한정부는 대형패키지를 열기 위해 소형패키지를 제안했는데 IAEA가

요구하는 포괄적 핵사찰을 수용하는 대신 북한은 팀스리트 훈련중단,경

수로 지원에 대한 협의,일부 경제 제재조치 해제를 원했다.이러한 논의

중 미국의 하원 동아시아-태평양 소위원회 위원장이 개리 애커만 의원이

10월 9일-12일 북한을 방북하였다.대형 패키지안은 (일괄타결식으로 명

칭)북한이 NPT탈퇴 자격을 유지하고,IAEA 안전조치를 충실히 이행하

는 대신 북한은 미국에 무력 사용 금지를 보장받고,경수로를 제공하는

과정을 책임지며,북한과 외교관계를 수립할 것을 미국에 요구했다.특히

북한은 문제가 된 IAEA 특별사찰은 반대하는 입장이었지만 이름은 다르

더라도 내용은 특별사찰에 해당하는 것을 수락하겠다는 입장이었다.또한

IAEA 의무사항을 이행하기 위해 IAEA 불공정 문제를 들어 준전시상태

를 선포했던 상황처럼 이 문제에 대해 언급하지 않고 NPT에 복귀하겠

다는 입장을 전했다.이러한 안보 대 안보 패키지는 9월 9일 한국측이 제

시한 포괄적 접근안과 일치한다.“협상에 한국이 끌려다닌다.한국은 대리
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자에 불과하다”국내 언론과는 다르게 워싱턴은 한국의 의견에 큰 비중을

두었다.10월 13일 미국의 부수장위원회는 한완상/한승주 장관이 제안한

포괄적 접근법에 따라 중요한 조치를 취했다.회의를 몇시간 앞두고 한국

의 관계 장관 회의는 핵문제가 먼저 해결된다면 새로운 접근방식의 핵심

적인 요소인 북미 외교관계를 수랍을 반대하지 않겠다고 결정하였다.이

에 강석주 부부장에게 건네받은 일괄타결안 즉 북한이 IAEA 사찰 수용

을 용인하고 핵을 동결한다.미국은 북한에 대한 무력 사용금지와 경수로

제공을 보장하고 외교관계를 정상화 시킨다는 내용과 일치한 포괄적 접근

안이었다.외교부와 통일부의 서울 워싱턴 라인은 북한의 제안과 남한의

포괄적 제안을 수용한 미국의 포괄적 접근안에 대한 청와대 제가를 받아

냈다.그러나 11월 23일 한미 양국간의 포괄적 접근안을 수용한다는 발표

의 자리에서 이를 뒤집어 엎은 것은 김영삼 대통령이었다.따라서 일괄타

결안을 거부한 비합리적인 선택에 대하여 앨리슨의 정부정치모형을 적용

하여 다음절에서 설명하고자 한다.

제 4절 정부정치모형

Allison의 ModelⅢ 정부정치 모형은 정치적 결과의 산물로서 정부의

행동이다.다양한 이해관계와 영향력을 가진 관료들 사이에 타협,갈등,

혼란을 통해 산출된 결과를 의미한다.즉 정부의 특정한 행위는 주요참여

자들의 이해관계와 상대적 영향력에 의해 결정된다.참여자는 국가나 조

직의 연합체가 아니라 특정 직무를 맡고 있는 개인이며 개인의 지위,성

향,신념 등이 정책결정에 중요한 영향을 미친다.행동경로,게임의 규칙,

정치적 결과의 산물로서 행동의 상호작용을 통하여 정치적 게임의 결과로

서 정부의 행동이 나타난다. 11월 23일 한미 양국간의 포괄적 접근안을
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수용한다는 발표의 자리에서 이를 뒤집어 엎은 것은 김영삼 대통령이었

다.따라서 일괄타결안을 거부한 비합리적인 선택에 대하여 앨리슨의 정

부정치모형을 적용하여 설명하고자 한다.

[그림 5-4]모델Ⅲ:정부정치모형 적용

개인 행위자 김영삼,한완상,한승주

▼
행위자의 입장,

영향력
최종 결정권자의 정책선호

▼
게임 김영삼 대통령의 단독 결정

▼
정치적 결과 일괄타결안 거부

앨리슨 모델의 정부정치모형에서 다양한 이해관계와 영향력을 가진 관

료들 사이에 타협,갈등,혼란을 통해 산출된 정치적 결과물로서 정부의

행동을 설명하는데 여기에 참여자에는 대통령도 포함된다.애커맨 방북으

로 일괄타결,즉 포괄적 접근안이 북미라인-한미 워싱턴 라인 실무측에서

새로운 북핵 정국 해결을 위한 가능성으로 제시되며 실무 논의가 이어갔

지만 김영삼 대통령은 키노네스에게 건네준 북한의 제안서에도 의구심을

버리지 않고 있었다.특히 안보대 안보의 교환이라는 아이디어는 한승주,

한완상 부총리에서 나온터였다.북미간 외교관계 수립을 일괄타결안의 일

부로 보는 보좌관들의 생각과 달리 김대통령은 북미관계 개선이 매우 제

한적으로 이루어져야 한다고 생각했다.또한 이것은 공산주의의 전술이라

고 보았다((Witetal2005,131)1993년 10월 9일 안보장관회의에서 김영

삼 대통령은 일괄타결안에 대해 완강한 태도를 보였다.

“내친김에 나는 대북전략에 대해 지금은 북-미 일괄 타결로 핵문제를
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풀어야 할때라고 강조했다.김대통령은 내 말에 긴장하는 듯했다.달가

워하지 않는 표정이 역력했다.그러나 그날 내 발언은 일괄 타결을 고

려하는 클린턴 행정부의 기류를 감지했기 때문에 나온 발언이었다.또

한 나는 근본적으로 북미간 일괄타결이 한반도 핵 문제를 풀 수 있는

열쇠라고 판단하였다.북한은 이를 끈질기게 요구해왔고 최근에는 미

국도 이 문제를 신중하게 검토하는 듯 하였다.김대통령은 이런 정황

을 한승주 외무장관을 통해 들었을법한데 여전히 완강해 보였다.<한

반도는 아프다 ,한완상 184>

11월 12일 한완상 통일부총리와 김덕 안기부장이 국회에서 북미관계 정

상화를 포함한 일괄타결안을 지지한다는 발언이 언론에 보도되었다. 김

대통령은 이에 분노했고 정부는 서둘러 언론보도를 부인했다.김덕 안기

부장과 한 부총리 또한 언론보도가 와전된것이라고 주장했지만 이미 언론

은 정부의 혼선을 비판하였다.이때 <워싱턴 포스트지>에서 미국의 수장

급 위원회에서 포괄적 접근방법을 승인받았다는 내용이 보도되었다.미국

에 한국이 끌려다닌다는 여론이 거세졌다.특히 미국의 새로운 정책으로

팀스피릿 훈련은 무조건 중단되고 북한과의 외교관계 수립을 포함한 평양

의 일괄타결안 제안을 수용하며 남북대화의 역할을 격하시키게 될것이라

고 잘못된 기사를 실었고 여론은 대통령에게 굉장히 불리하게 돌아갔다.

정종욱 청와대 외교안보수석은 대통령을 보좌하는 청와대에 있어 남북 관

계 정상화,대통령을 부각시키는 정치적 욕구가 강했다.

“합의 따로 이행 따로다..그 당시 여론이 굉장히 부정적이었습니다.대

통령에 대한 언론의 배려가 필요했습니다.”<정종욱 인터뷰,이제는

말할수 있다 2012>
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“출국 전 김영삼 대통령과 점심을 같이 했다.포괄적 접근안에 대한 반

대,그런 낌새는 전혀 내비치지 않았다.포괄적 접근안은 외무부 장관 한

승주가 시간을 많이 들여 준비했던 문제였죠.그의 상사 김대통령이 그것

을 반대하여 그는 많이 실망했죠.”<주한 미대사,제임스 레이니 인터뷰>

일괄 타결안을 두고 관료들의 정책선호과 완전히 상반된 상황이었다.

포괄적 접근안에 대한 김영삼 대통령의 강력한 반대는 어느 누구도 예상

하지 못한 것이었다.한미 관계자들은 곤혹스러워했다.정상회담 일정을

결정 하는데에만 수개월이 걸렸고 미국의 국가안전보장회의(NSC)와 국무

부 관리들은 한국측 담당자들과 포괄적 접근안에 대한 합의를 조율해왔

다.

클린턴 대통령과의 회담 직전 백악관 영빈관 블레어하우스에 모였다.

한승주 외무장관,정종욱 외교안보수석,박관용 비서실장,유종하 주유

엔대사가 자리에 함께 했다.한승주 장관은 미국과의 협의에서 합의된

포괄적 접근방식을 설명했다.그러나 유종하 대사는 북한에 대한 당근

은 특히 팀스피릿 훈련 중단과 같은 큰 당근은 남북한 상호사찰에 연계

시켜야 한다고 주장하며 대북강경책을 옹호했다.박관용 비서실장은 유

대사의 입장을 지지했다.<북핵위기의 전말,134-135>

그러나 클린턴 대통령 집무실에서 핵문제에 관해 짧게 회의를 한 후 자

리를 옮겨 각료회의실에서 포괄적 현안에 대해 논의하려는 장소에서 김영

삼 대통령은 북한에 대한 포괄적 접근방식에 대한 강하게 반대의사를 밝

혔다.김대통령은 “일괄타결”방식이든 “포괄적 거래”든 결국 같은 것으로

언론에서는 북미관계 정상화와 같은 북한에 대한 양보를 의미하는 것으로
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쓰고 있다고 반복해서 지적했다.주유엔대사 유종하 대사의 강경한 접근

법을 인용하면서 북한이 설사 IAEA 사찰을 수용하고 남북대화를 시작

한다 하더라도 팀스피릿 훈련 중단 여부를 여전히 유보해야 한다고 주장

했다.클린턴 대통령과 레이크 안보보좌관,크리스토퍼 국무장관은 입을

딱벌렸다.양국 정상회담은 사전에 철처하게 조율되고 준비되어 성명을

내게 되는데 현장에서 한국대사관과 외무부를 통해 전달받은 한국의 입장

을 완전히 바꾼것이었다.김영삼 대통령의 완강한 거부로 인해 클린턴 대

통령은 안보보좌관에게 포괄적 접근법이라는 표현대신 ‘철처하고 광범위

한’접근법으로 수정하고 합의에 이르렀다.단지 표현의 문제라는 결론이

었다.또한 마지막 까지 소형패키지에 팀스피릿 훈련을 유보하자는 대통

령의 요구에 따라 미국과 한국의 담당자는 수정안을 주고 받았다.팀스피

릿 훈련시기는 북한 특사가 서울을 방문하여 진지한 협의를 한 이후에만

중단하기로 했다.한국이 완강히 거부하는 일괄타결안에 대해 미국이 끌

고 나갈 수만 없는 상황이 되었다.

한미 정상회담이 끝나고 통일원 한완상 부총리는 경질되었고 이영덕 총

장이 선임되었다.이후 외무부의 영향력을 축소하였다.한미 정상회담 이

전 외무장관,국가안보보좌관,통일부 총리,안기부장 등 소그룹에서 의사

결정을 내렸으나 한완상 부총리의 경질 이후 대북정책조정위원회가 신설

되었다.즉 대통령의 정책선호에 의해 타 관료들의 정책제안이 경쟁에서

후퇴되고 단독으로 이뤄낸 정부정치 모형에 해당한다.
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[표 5-2]정부정치 모형에 의한 분석 주요내용

분석요소 주요내용

주요 역할자

(개인 행위자)

▪김영삼 대통령

▪(외무부)한승주 장관86

▪(통일원)한완상 장관(부총리)

▪(청와대)정종욱 외교안보수석

행위자의

정책선호,영향력

▪김영삼 대통령(국내정치에 민감,보수적 성향)

▪한승주 장관 (온건파)

▪한완상 장관 (온건파)

행동채널

▪대통령

(청와대)정종욱 외교

(외무부)한미-워싱턴라인

(통일원)남북

정치적 결과물
▪김영삼 대통령 영향력에 의해 한미정상회담에서

일괄타결안 거부

▼

결과

▪행동채널 조정

대통령 → (통일원)환완상 통일원 장관 경질

(외무부)영향력 축소

대북정책조정위원회 신설,온건파로 구성

즉 대통령의 성향에 따라 내각 개편,이후 북핵 위

기 타결에 이르기까지 시간을 지연한 원인으로 작

용

제 4절 소결

남한의 일괄타결안 즉 포괄적 접근안에 대한 반대로 인해 북핵 협상 당

사자인 북한과 미국은 핵 타결에 이르기까지 상당한 지연을 초래하였다.
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북미 협상이 지연되자 미국 역시 중간선거를 앞두고 공화당 강경파의 입

지에 강해져 북한에 군사적 조치를 촉구하는 언론이 강해졌고,이후 한미

연합사령관 게리럭에 의하면 북의 전면전에 대비한 대대적 군비증강을 위

해 패트리어트 배치와 북한 도발 저격요 아파치헬기,대포병 레이더 배치

가 요청 되었다.특히 1994년 3월 19일 남북특사교환 실무 8차 회담에서

북한의 실무회담 박영수 대표가 “서울 불바다 발언”을 통해 회담이 결렬

되고 한반도 전쟁위기가 고조되는 여론몰이가 시작되었다.남북한 긴장이

고조되고 북핵 협상을 위한 북미 고위급 회담 예정도 무산되자 미국도 군

사조치대안을 감안하면서 북방성의 대규모 전폭기 동원 영변 폭격시뮬레

이션이 이루어졌다.한반도 전쟁위기가 최고조에 달했으나 이러한 상황에

서 정부는 외신보도만으로 미국의 군사적 조치를 짐작하고 있었다.미국

카터대통령의 방북으로 협의에 돌출구를 찾고 전쟁위기를 경험한 북미는

제네바 합의를 도출하게 된다.IAEA 핵사찰 거부로 인해 드러난 북한의

핵 개발 의혹은 북미간 전면전으로 귀결될뻔한 국제적 문제였다.즉 93년

11월에 타결되었을 핵문제가 1년간의 긴 시간을 보내게 된 것이다.이러

한 불합리한 포괄적 접근안의 반대 결정은 게임의 행위자로 참여한 대통

령에 의해서였다.포괄적 접근안을 협상안으로 올리기까지 남한,북한,미

국 실무자들은 수차례 실무 접촉을 가졌다.그러나 협상장에서 김영삼 대

통령은 보좌진,관료들에게 아무런 상의없이 일괄타결안에 대한 반대를

미국에 표출하게 되고 당시 현장에서 급박하게 문구를 수정하여 정책 내

용은 바뀌지 않았지만 포괄적 접근안,일괄타결안 대신 광범위하고 철처

한으로 수정하였으나 후속적으로 이것은 북한의 반발을 일으키게 되고 북

한과의 협상을 통해 북핵문제를 풀려는 외교적 노력에 대한 입지를 좁혀

강경파의 군사적 조치 방안을 검토하게 되는 결과를 초래한 것이다.

제1차 북핵 위기 과정에서의 정책과정을 분석한 결과 남한,북한,미국
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의 각 관료가 동의하고 합의한 포괄적 접근안을 거부한 것은 최고 결정권

자의 영향력이었다.한미정상회담에서 조율된 부처의 의견을 뒤엎을 수

있었던 것은 대통령 자신이었다.따라서 본 사례에서는 앨리슨 모형의 정

부정치 모형에 따라 참가한 대통령이 참가한 관료들의 정책선호와 반대로

개인의 정책목표함수를 관철한 것으로 설명할 수 있다.
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[그림 5-5] 소결 :앨리슨 모형 분석 주요내용

<모델Ⅰ:합리적 행위자모형 분석>

최종목표 한반도 평화와 통일

▼

정책목표

(하위목표)

북미 중간

남한 주도권

확보

북미

무력 충돌

방지

남북한

관계 정상화

▼          

상황 북미 긴장국면,미국 군사 대응 검토 시작

▼

대안 북미 협상 조건,남북회담->일괄타결안 거부

<모델Ⅱ:조직행태모형 분석>

조직의 목표 외무부,통일원

▼
조직의 구조와 문화,

자원

북미 긴장국면 속 외교적 노력

(대북제재 반대/한미간 무력반대)

▼
표준운영절차 한미간 외교라인

▼
프로그램과 레퍼토리 브로인스토밍 형식의 외교적 대안 논의

▼

조직의 산출: 일괄타결안 거부

<모델Ⅲ:정부정치모형 분석>

개인 행위자 김영삼,한완상,한승주

▼
행위자의 입장,

영향력
최종 결정권자의 정책선호

▼
게임 김영삼 대통령의 단독 결정

▼
정치적 결과 일괄타결안 거부
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제 6장 결론

제 1절 연구결과 요약 및 비교분석

[표 6-1]1차 핵위기시 대북정책 결정과정 사례 분석 비교

구분

사례

Allison모형의 설명력

팀스피릿훈련 재개 결정 일괄타결안 거부 결정

공통점 북핵 위기 조성의 원인에 대한 남한의 비합리적 정책결정

공식적 권위

(정도)

▼ ▲

저 고

▼ 노태우정권 임기말(레임덕) ▲ 김영삼정권 취임초

시기 노태우 정권 말기 김영삼 정권 취임 초

모형의

설명력

정부정치모형<합리적 행위자모형

<조직행태모형

조직행태모형<합리적 행위자모형

<정부정치모형

합리적

행리자모형

한반도 평화 목표함수에 따른

합리적 대안

남한의 주도권 목표함수에 따른

합리적 대안

조직행태

모형

국방부의 SOP에 따른

조직산출물

외교부-통일원 SOP

에 의한 조직 산출물 ->

일괄타결안

정부정치

모형
딕체니 장관의 정치적 산물

김영삼 대통령의 단독

정치적 산물

->일괄타결안 거부

(한미정상회담)
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제1차 북핵 위기의 전 과정을 살펴 본 이후 남한의 정책결정과정에 두

가지 의문점이 제기되었다.북핵 위기의 타결을 위해 대응해야 할 남한의

행위,즉 정책결정에 있어 오히려 북핵 위기를 초래한 원인행위와 북핵

위기의 타결을 지연시킨 비합리적인 정책결정이 도출되었다.첫째는 북한

의 NPT 탈퇴 선언의 원인행위로 작동한 남한의 팀스피릿 재개 결정이었

다.이러한 정책 결정이 이루어진 원인과 결과를 설명하기 위하여 앨리슨

이 제시한 세 가지 정책결정모형을 순차적으로 적용하여 분석한 결과 합

리적 행위자 모형에 의해 북핵 위기의 타결이라는 목표함수 외에도 남한

의 주도권 확보라는 정책목표와 그에 따른 합리적 대안임을 확인 할 수

있었다.그러나 남한의 주도권 정책목표에 따른 정책결정으로 결론내리기

에 설명되지 않은 비합리성에 대해 조직행태 모형을 적용하였다.팀스피

릿 재개결정의 전후 절차와 배경을 살펴 본 결과 노태우 정권 말기의 레

임덕 현상이 매우 강하게 작용한 것으로 확인되었다.한반도 평화라는 최

상위 정책목표에도 불구하고 하위조직 외교부,국방부,통일부 각 조직의

목표대로 표준절차에 의해 운영되고 있었다.정부정치모형을 적용한 결과

안보와 직결된 북한 관련한 정책결정자는 대통령이다.그러나 노태우 정

권 말기로 북방정책을 추진했던 노태우 정권도 정권말 시기적 요인으로

인해 치열한 경쟁에 개인 행위자의 영향력보다 관료 중심으로 있어 권력

경쟁에 대한 영향력이 적었다.따라서 앨리슨 모형을 순차적으로 적용하

여 분석한 결과 설명력은 조직행태 모형이 가장 컸다.

두 번째는 북핵위기의 타결 협상 과정에서 남한의 비합리적 정책결정으

로 일괄타결안 거부한 남한의 대응이다.북핵 협상 당사국은 미국과 북한

이었으나 미국과 북한 모두 북핵에 대한 직접적 안보 이해국은 남한이며

남한과의 협조를 공고히 해 나갈 수밖에 없는 상황이었다.또한 놀랍게도

일괄타결안,즉 포괄적 안보 보장과 핵 타결의 아이디어는 남한의 관료가
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최초 제시한 것이었다.북핵 위기 타결점인 제네바 합의 내용이 그대로

들어간 일괄타결안을 거부하고 협상이 1년 이상 길어지게 된 남한의 정책

결정에 대해 전술한 바와 동일하게 적용하여 분석한 결과 합리적 모형에

의해 남한의 주도권 확보라는 목표함수를 확인하고 이에 따른 정책 대안

이었음을 확인 하였다.그러나 국가의 유기적 단일체로 내린 합리적 결정

임을 설명하는데 한계가 존재하였다.조직행태 모형을 통해 하위 조직의

목표와 표준절차를 확인하였으나 오히려 하위조직의 수행과 반대로 결정

이 이루어졌음을 확인하였다.마지막으로 정부정치 모형을 통해 하위조직

의 개인 행위자를 장악한 대통령의 영향력을 확인 할 수 있었다.관료보

다는 정치적 영향력을 가진 인물로 개각되고,대통령에 의해 권력이 편성

되는 시기가 정권 초기이다.특히나 대한민국 최초의 문민정부 대통령으

로 북한과의 관계개선을 의욕적으로 추진하고 개혁적인 정부의 이미지를

구축하는데 김영삼 정권에게 중요한 시기였다.개인 행위자의 영향력으로

인해 정책결정이 이루어진 것을 확인함으로서 정부정치 모형의 설명력의

우위를 설명하였다.
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제 2절 이론적 함의

[표 6-2]1차 핵위기시 대북정책 결정과정 사례 분석 비교

구분

사례

Allison모형의 설명력

팀스피릿훈련 재개 결정 일괄타결안 거부 결정

공식적 권위

(정도)

▼ ▲

저 고

▼ 노태우정권 임기말(레임덕) ▲ 김영삼정권 취임초

모형의

설명력

정부정치모형<합리적행위자모

형<조직행태모형

조직행태모형<합리적행위자모

형<정부정채모형

정정길(1975)에 따르면 조직의 상위계층으로 갈수록 조직의 표준운영절

차에 적용가능성은 낮아지고,의사 결정의 핵심에서 멀어질수록 정치적

행위가 개입할 개연성이 떨어진다고 하였다.즉 조직의 권위를 공식적 권

위와 기능적 권위로 나누고 정부정치 모형은 조직의 상위 계층의 의사결

정을 설명하기가 적합하고 조직행태 모형은 조직의 하위 계층의 의사결정

을 설명하기에 적합하다고 하였다.본 사례를 적용해 본 결과 공식적 권

위가 낮아지는 레임덕 현상이 발생하는 대통령의 임기 말기에는 실제로

정부정치 모형에 따른 설명력이 떨어지고 오히려 하위 조직계층의 표준운

영절차에 따른 설명력이 더 우위에 있었다.또한 공식적 권위가 높아질

경우 조직의 SOP에 따른 적용 가능성이 낮아지고 정부정치 모형에 의한

의사결정의 적용 가능성이 높아졌다.따라서 국가의 제도와 시기,정책결

정권자의 조직 장악력에 따라 공식적 권위가 높은 단계에 있을 경우 조직
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의 SOP에 따른 적용 가능성이 낮아지고 공식적 권위가 낮은 단계에 있을

경우 조직의 SOP에 따른 적용 가능성이 높아진다고 하겠다.즉 국가의

제도와 국정형태 최고결정권자의 공식적 권위가 강할수록 정부정치모형에

대한 설명력이 강하고 공식적 권한이 약할수록 조직행태모형이 설명력이

강함을 알 수 있다.또한 공식적 권한이 강할수록 국가가 하나의 유기적

연합체로 최고의 국가이익을 추구한다는 목표함수가 반드시 공식적 권한

을 가진 결정자와 국가이익이 반드시 일치하는 것이 아니기 때문에 합리

적 행위자 모형은 공식적 권위에 따라 반비례하는 정부정치모형과 조직행

태 모형의 설명력의 중간단계에 위치해 있다고 볼 수 있다.따라서 제도

에 다른 국가의 공식적 권위 중앙집권적 대통령제 일경우 앨리슨 모델에

있어 정부정치모형이 두드러질 것이며 제도가 동일하더라도 국가의 위기

에 직면해 대통령에게 강력한 권한이 집중 또는 이양되어 있을 경우 정부

정치 모형에 따른 설명력이 증대할것으로 보인다.즉 국가위기 상황에 따

른 설명력에 강점을 가진다고 하겠다.

정책목표는 “정책을 통하여 이룩하고자 하는 바람직한 상태”로 정의한

다.대북정책에 있어서 정책결정자는 정책목표의 일관성을 요구받는다.정

책목표는 이를 구체화하기 위한 정책수단으로서의 하위목표를 지니고 있

으며,달성하고자 하는 상위목표를 지니고 있다.목표들은 서로 상·하 관

계를 지니고 있으며 목표-수단 계층제를 이룬다.현재 남한은 남북한 휴

전 전시상태라는 분단의 특수한 상황에 의해 법이 구성되어 있고 조직이

이루어져 있다.이러한 역사적 상황에 의해 국가의 존립 근거와 정체성을

담고 있는 대한민국 헌법은 정책목표의 맨 마지막에 상위목표가 없는 최

종목표를 담고 있다.정책목표는 여러 가지 정책수단 중에서 최선의 것을

선택하는 기준이 되는 역할을 한다.그러나 각 의사결정자는 불확실성하

에서 위험에 대한 선호 경향이 다르다.의사결정자에 따라 달라지는 위험
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에 관한 선호도는 결국 주관적인 가치라 할 수 있고 합리적인 의사결정을

위해서는 이를 객관적인 척도로 대치시켜 줄 수 있는 방법이 필요하다.

이와 같이 위험에 대한 의사결정자가 각 개인의 선호도를 수치로 표현한

것을 효용이라고 한다.의사결정자들은 특정한 위험에 관하여 다른 효용

값을 가질 수 있으며 동일한 의사결정자도 동일한 위협에 관하여서도 다

른 효용값을 가질 수 있다.그러나 이러한 개인의 선호를 구속하고 일관

된 효용함수를 가질 것을 구속하는 법적 당위성이 존재한다.따라서 국가

이익을 극대화 시키는 최선의 대안을 선택하는 정부의 행위는 합리적이고

단일적 결정자이며 일관된 선호와 목표,평가기준을 지닌다라고 전제하여

정책목표를 찾아 “왜”그러한 정책결정을 하였는가에 대한 인과적 설명을

하는데 있어 앨리슨 모델은 설명적 우위를 가진다.국가,국가를 구성하는

조직,조직을 구성하는 개인의 목표를 살펴봄으로써 하나의 퍼즐을 완성

할 수 있다.

제 3절 정책적 함의

1차 핵위기 과정에서 남한의 비합리적 의사결정에 대한 분석을 통해 다

음과 같은 정책적 함의를 제공한다.첫 번째 사례에서 정권 말기에 대북

정책에 가장 강력한 의사결정권한을 가진 대통령의 레임덕 현상으로 인해

각 조직의 부처할거주의과 나타나고,각 조직 역시 관료로 구성되면서 조

직의 목표와 이익을 위한 방향으로 정책결정이 이루어진 것을 알 수 있었

다.이에 노태우정권이 의욕적으로 추진했던 북방정책기조와는 달리 북한

과의 관계 정상화의 정책 목표에 일치하지 않는 국방부 고유의 업무 선호

즉 안보우선의 한미 팀스피릿 훈련 결정이 이루어지며 북한의 북핵위기의

명분을 제공하는 원인을 제공하였다.두 번째 사례에서 김영삼 정권 초
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이루어진 북핵 위기 타결을 위한 북미 협상과정에서 남한의 대응은 남한

의 주도권 확보라는 국지적 목표함수를 발견하였는데 대내적인 정치적 요

인에 의한 김영삼 대통령의 정치적 산물로서 정책결정이 이루어졌음을 발

견하였다.이에 남북분단이 계속되고,북핵 문제가 대내외적으로 지리하게

이어져가고 있는 한반도의 현 시점에 있어 대북정책에 관한 정책적 시사

점이 크다고 하겠다.즉 대북정책에 일관성을 유지하고 최상위 정책목표

인 통일을 달성하기 위해서는 대내적 정치요인을 간과하지 않아야 한다는

것이다.

또한 중요한 특징 중 하나는 안보에 대한 이해관계가 가까운 동맹관계인

미국과 남한의 정책목표가 달랐다는 것이다.미국의 국가이익과 남한의

국가이익이 다를 수 있다.동일한 상황에 동일한 정책문제가 발생하더라

도 그러하다.미국은 북핵문제를 핵비확산 체계라는 관점의 국제적인 범

위에서 문제를 다루었다면 남한은 대북정책에서의 남북관계 정상화,그리

고 통일,한반도 평화를 추구하고 있는데 이는 국제적 측면의 핵 비확산

정책목표보다 협소하다고 할 수 있다.즉 두 나라는 동맹국가이지만 정책

목표에 따른 대안지가 달라질 수 있고,북핵 위기 협상과정에서 한국과

미국의 국가이익이 다를 수도 있다는 것을 보여주었다.그리고 부처간 사

전 조율이 있더라도 최종결정권자의 결정에 따라서 부처간의 사전협의도

하나의 대안지이며 정치적 결과물에 따라 정책결정이 변화될 수 있다는

것을 알 수 있었다.특히 두 사례,한미 팀스피릿 훈련 결정과 일괄타결안

거부 결정에 공통적으로 나타나는 결과의 도출에 있어 합리적 행위자 모

형에 따른 정책적 시사점에 의미가 크다.정부는 정책목표에 따른 합리적

의사 결정자로 자국의 이익을 위해 움직이므로 정책적으로는 핵문제와 관

련된 한반도 주변의 4국가의 공조체계를 이룰 수 밖에 없는 다자체계를

구축해야만 한반도 통일을 이룰 수 있다.따라서 주변의 국가이익을 조율
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할 수 있는 다자 회담과 다자 공조체계는 계속 유지되어야 함을 시사하고

있다.

제 4절 연구의 한계

1차 북핵 위기에 대한 공식적인 문서가 존재하지 않거나 정책결정에 대

한 기록이 남아있지 않거나 아직 해제되지 않았기 때문에 당시 한국의 관

료들과 미북 협상당사자들의 회고록,구술 인터뷰에 의존하다 보니 자료

의 객관성을 확보할 수 없었다.특히 구술자마다 동일한 상황에 대한 인

터뷰 내용이 달라 사실 확인이 어려운 부분이 있었다.특히 회고록의 경

우 주관적 의견이기 때문에 이러한 회고록을 토대로 한 증언은 연구의 내

적 타당성을 저해하는 부분이 있다.다만 앨리슨이 세 가지 모형을 제시

한 것은 세 가지 각기 다른 관점의 모형을 통해 상황에 따른 퍼즐을 완성

하여 그물을 완성하는 것이라고 하였듯이 93년 핵 위기 당시의 관련 당사

자들의 증언을 토대로 상황의 퍼즐을 맞추어 본 결과 상당히 흥미로운 점

이 많이 발견되었다.북핵 위기 과정에서 남한이 미국에 대리자 역할에

불과했다는 비판에 비해 실제 일괄타결안,포괄적 접근안의 아이디어가

남한의 관료가 제기했다는 사실과 정책결정자들의 정책결정에 국외 뿐만

이 아니라 국내정치적 요소가 많이 개입되었음을 확인하였다.또한 조직

행태모형과 정부정치모형의 설명력은 행정부의 수장인 대통령의 정책 영

향력에 의해 설명력의 차이가 크다는 것을 발견하게 되었다.즉 대통령

임기말과 취임 초에 나타나는 조직 장악력에 따라 각 모형이 가지는 설명

력에 차이가 있었다.
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ThefirstNorthKoreannuclearcrisisstartedonFebruary13,2013

when North Koreaconfirmed itended theNuclearNonproliferation

Treaty(NPT).Over1yearand7monthsofnegotiations,theAgreed

FrameworkbetweentheUnitedStatesofAmericaandtheDemocratic

People’sRepublicofKoreawassignedonOctober21,1994,settling

thefirstcrisis.

Regarding the South Korea government’s decision in reactionary

policiestoresolvetheNorthKoreanuclearcrisisthroughouttheentire

processofthecrisis,thisresearcherfoundtwoquestions.Toanswer

thisresearcher’squestions,acasestudybypoliticalscientistGraham
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T.Allisonwasapplied.Allisonappliedthreemodelsofpolicydecision

and analyzed nuclear crises: the Rational Action Model, the

OrganizationalProcessModelandtheGovernmentPoliticsModel.

The firstquestion is theSouth Korean government’s decision to

resumetheKorea-U.S.“Team Spirit”training.In1993,throughthe

Inter-Korean Basic Agreement and the Joint Declaration of the

DenuclearizationoftheKoreanPeninsula,theNorthandSouthKorean

relation was normalized.Under such circumstances,South Korea

resumedwhatNorthKoreafoundasmostsensitive,the“Team Spirit”

training,thuscreatingthecauseoftheNorthKoreannuclearcrisis

through itsquitting theNPT.Upon applying Allison’smodels,this

study confirms thatas South Korean President’s authority,which

maintained themostpowerfulinfluenceduring thedecision-making

processonpoliciesofNorthKorea,weakenedtowardtheendofthe

Roh Tae-woopresidency,thedecision wasaproductofseparately

operatedorganizations,followingtheuniqueorganizationalpurposeand

behavioralprocessundereachdepartment.Especially,sincetherewas

nosuchmechanism ofmediationbetweengovernmentdepartmentsat

thetime,ofAllison’sthreepolicy modelsabove,theOrganizational

ProcessModelholdsadominantposition in itsreasoning.In other

words,thedecision-making wasincoherenttothepolicy goal.The

resolution oftheNorth Korean nuclearcrisisforthepeaceofthe

Koreanpeninsulawasaproductoforganizationalfunctionsthatunder

asystem followedtheunique,independenttaskprocessing.

The second question concerns South Korea’s rejection to all



-105-

negotiationswithNorthKoreaandtheU.S.,whichwascausedby

South Korea’s irrationalpolicy decision-making.The North Korean

nuclearcrisisfrom itsquittingtheNPTwasresolvedafter1yearand

7monthsthroughthetalksbetweenNorthKoreaandtheU.S.,which

settledinGenevaonOctober,21,1994.The“AgreedFramework”in

GenevawasapackagesettlementproposedinOctober,1993.Itwasa

large-scalesecuritypackagewhichaddressed:ifNorthKoreashould

freezenuclearactivitiesandallow inspectionsofitsnuclearsite,the

U.S.guaranteesthenormalizationofrelationshipbetweenNorthKorea

andtheU.S.Thenegotiationpackagewasanalternativetoresolve

theNorthKoreannuclearcrisisaftertheagreementbetweenNorth

and South Koreas and the U.S.;however,itwas PresidentKim

Young-sam whorejectedthecomprehensiveapproach,orpackagedeal.

ThisisviewedasasingularlypoliticalproductbythePresident,who

wasinfluencedbypoliticalfactorsinKoreaandabroad,best-fitting

the Allison’s Government Politics Model which explains policy

decision-makingbythePresident.Thus,inresolvingtheNorthKorean

nuclear crisis in the Korean peninsula,this study suggests that

irrationalpolicydecision-makingdrivenbyexternalfactorsofinfluence

and discordance between a nation’s highest policy goals and

decision-makingshow structurallimitationsinthatthegrandsystem

makingupanation,namelysubsystemsandindividualswithpolicy

goalsmakingupasubsystem donotnecessarilymatch.And,factors

ofpoliticalinfluenceinKoreaandabroadgreatlyaffectpolicygoalsat

each leveland executions;and also depending on the degree of
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authority assumed by the highest policy decision-maker in the

beginningorendofhispoliticalpowerandthedegreeofparticipation

bygovernmentofficials,policydecision-makingcanbeeffectiveinits

rationality,coincidingwithpolicygoals.

Keywords:North Korean nuclearcrisis,Allison model,decision

making

Student Number:2012-21979


	제 1 장 서론   
	제 1 절  연구의 필요성 및 목적   
	제 2 절  연구대상 및 방법   

	제 2 장 제1차 북핵 위기 과정 개관   
	제 1 절 제1차 북핵 위기의 전개   
	1. 핵 위기 1기 : 남북한 화해 조성기   
	2. 핵 위기 2기 : NPT탈퇴와 북미 협상기   
	3. 핵 위기 3기 : 한반도 전쟁 위기와 제네바 합의   

	제 2 절 연구문제의 제기   

	제 3 장 선행연구 검토   
	제 1 절 사례에 관한 선행연구   
	제 2 절 Allison 모형   
	1. 이론적 배경과 논의   
	2. 사례에 대한 Allison 모형의 적용   
	3. 분석의 기본틀   


	제 4 장 노태우 정부: 팀스피릿훈련 재개결정   
	제 1 절 사례분석   
	제 2 절 합리적 행위자모형   
	제 3 절 조직행태모형   
	제 4 절 정부정치모형   
	제 5 절 소결   

	제 5장 김영삼 정부: 일괄타결안 거부 결정  
	제 1 절 사례분석  
	제 2 절 합리적 행위자모형  
	제 3 절 조직행태모형  
	제 4 절 정부정치모형  
	제 5 절 소결  

	제 6장 결론  
	제 1 절 연구요약 및 비교분석  
	제 2 절 이론적 함의  
	제 3 절 정책적 함의  
	제 4 절 연구의 한계  

	참고 문헌   
	Abstract  


