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국문초록

제1차 국토종합개발계획은 도시와 농촌,농업과 공업 간 균형적인 발전

을 위해 전국의 산업을 효율적으로 배치하고자 1971년 공고되었다.현대

한국의 국토 공간 구조가 제1차 국토종합개발계획에 의해 형성되었음은

널리 알려져 있다.그러나 수도권과 동남권을 중점 개발하여 야기된 국

토의 불균형과 지역 간 격차는 지금까지도 큰 문제가 되고 있다.이 연

구는 “지역 과학(regionalscience)”이론의 도입과 변용에 주목하여 제1

차 국토종합개발계획이 수립되는 실행 과정들을 구체적으로 추적함으로

써 1960-70년대 한국 국토 계획의 특징들이 어떻게 형성되었는지를 살

펴보고 이 과정에서 발전국가론의 관료적 합리성을 비판적으로 검토하고

자 한다.

한국은 1960년대 초까지 지리적 공간을 재편하기 위한 국토 계획을 수

립하지 못했다.국토 계획 수립을 위한 자료와 인력이 부족했을 뿐만 아

니라 정부는 국토 계획을 장기적인 토목 공사 계획과 비슷한 의미로 이

해했다.그러나 제1차 경제개발5개년계획과 함께 전국에서 동시다발적으

로 각종 건설 공사가 진행되며 정부는 산업 시설들 사이의 “질서”가 필

요함을 인식했고 1962년,건설부에 종합적인 국토 계획 수립을 지시했다.

한국에 국토 계획 관련 전문가가 거의 없었던 상황에서 건설부는 우선

해외의 공간 계획 이론들을 습득하고자 했다.건설부는 당시 미국과 일

본에서 유행하고 있었던 최신 입지 경제학 이론인 지역 과학 이론을 받

아들였고 그 결과를  국토계획논총집 을 통해 회람했다.특히 건설부는

지역 과학 이론 중 계량적 방법론의 정수인 지역연관분석법에 관심을 두

었다.1968년부터 건설부는 이론 습득에서 벗어나 실무적 준비를 시작하

며 지역연관분석법을 한국에 적용하기 위해 노력했다.그러나 지역연관

분석법을 적용하기 위해서는 방대한 양의 자료들이 필요했고 건설부는

본격적인 수립의 단계에서 각종 문제에 맞닥뜨렸다.

건설부는 지역연관분석법을 있는 그대로 적용할 수 없게 된 상황에서
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독특한 계산 방식을 고안해 냈다.이는 지역연관분석을 통해 지역별 계

획의 목표를 도출하는 방법과는 확연히 다르면서도 원론적으로는 지역

과학 이론의 핵심인 시스템적 사고를 좇아가는 특징을 가졌다.이러한

변용의 과정을 거쳐 작성된 국토종합개발계획의 1차 시안에는 수도권과

부산권,대구권의 공업화를 강화하는 내용이 포함되었다.국토종합개발계

획의 1차 시안이 행정적‧정치적 조정을 추가로 거치는 과정에서는 엄밀

하지 않거나 정치적으로 불리할 수 있는 수치와 표현들이 가려졌고 그

결과 정합적으로 보이는 최종 계획안이 완성되었다.

제1차 국토종합개발계획의 최종안은 지역 사이의 균형적 발전을 위해

수립된 것처럼 보였다.그러나 제1차 국토종합개발계획의 궁극적 목표는

지역별 산업의 균등한 배분에 있지 않았다.제1차 국토종합개발계획은

전국을 여덟 권역으로 구분하고 각각 권역에 임무를 배분하여 대한민국

이라는 하나의 경제 체제를 운영하기 위해 수립되었다.정부는 이 계획

이 지역 과학 이론이라는 “합리성”에 근거하고 있기에 타당하다는 점을

강조했지만 국제연합개발계획이 제시한 한국의 국토 계획은 건설부의 국

토 계획이 유일한 길이 아니었음을 보여준다.

이상을 통해 이 연구는 성공적인 발전국가의 요소로 여겨져 온 관료적

합리성이 주어진 것이 아니라 관료들이 지식을 습득하고 전유하는 과정

을 거치며 구성된 산물임을 보인다.국가 계획에 정당성을 제공하는 관

료적 합리성은 그 자체로 가변적이며 행정적‧정치적 맥락과 상호작용하

는 분석의 대상으로 여겨질 필요가 있다.관료적 합리성에 대한 비판적

검토와 더불어 이 논문은 지식의 이전과 지역적 맥락에서의 변용이라는

주제의 과학기술사 연구와 제1차 국토종합개발계획에 대한 역사적 이해

에 기여할 수 있다.

주요어 :국토종합개발계획,지역 과학,지역 균형 발전,건설부,계획

이론,관료적 합리성

학 번 :2013-20204
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1.서론

한국의 1960-70년대는 권위주의 정부의 집권 하에서 국가 주도의 사회

변화가 일어났던 시기이다.정부는 각종 국가 계획들을 수립하여 이른바

“근대적으로”사회를 바꾸고자 했다.국가 계획은 달성해야 할 목표를

제시하고,목표를 달성하기 위한 기준을 설정한다는 점에서 일반적인 정

책과는 차이가 있다.1)이 시기 정부의 주도로 이루어진 변화들은 고도

성장이나 산업화와 같은 경제적인 측면을 넘어,주거와 식생활,문화에

이르기까지 사회 전반에 걸쳐 폭넓게 일어났다.각종 분야에서 변화가

시도되었던 만큼 이를 추진하고자 했던 국가 계획의 종류들 또한 다양했

다.경제개발5개년계획,국토종합개발계획,과학기술진흥계획,식량수급계

획 등 짧게는 수 개월을 목표 기간으로 하는 단기적인 계획에서부터 5

년,10년 단위의 장기적인 계획에 이르기까지 정부는 “계획”을 통해 국

가적 목표를 설정하고 이를 달성하기 위한 정책들을 수립하여 변화를 이

끌어 내고자 했다.

1972-1981년에 시행되었던 제1차 국토종합개발계획은 현대 한국의 공

간적 구조를 형성하는 데에 가장 큰 영향을 미친 계획 중 하나이다.국

토종합개발계획은 1971년 제1차 계획이 발표된 이래 현재 제4차 계획에

까지 이르고 있다.국토종합개발계획은 대규모 국책사업으로서 국토 전

체의 미래상을 제시하는 주요한 국가 프로젝트였다.제1차 국토종합개발

계획의 주요 사업으로 수도권 및 남동임해공업지역의 산업 단지,다목적

댐,고속도로망 및 수도권 지역의 전철망 등이 1970년대에 걸쳐 건설되

었다.이 시기에 건설되었던 사회 기반 시설들은 지금까지도 가동되며

한국의 산업을 운영하는 토대로 기능하고 있다.다른 한편 제1차 국토종

합개발계획은 수도권과 동남권을 중점적으로 개발하여 국토의 불균형과

1)김재호,“행정계획론 소고”, 법학연구 제18권 1호 (2007),49-79쪽;대한국토‧도

시계획학회 편, 국토‧지역계획론 (보성각,2009),30-37쪽.
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지역 간 격차를 심화시켰다는 비판의 대상이 되기도 했다.

이 같은 국토종합개발계획은 현대의 미국이나 유럽 국가들에서 시행되

지 않는 형태의 공간 계획이다.2)한국은 국가 통치권이 미치는 공간적

영역인 영토 전체를 하나의 계획으로 재구성하기 위해 국토종합개발계획

을 수립했다.3)반면,2차 세계 대전 이후 미국이나 유럽 국가들에서는

국토보다 작은 공간 단위를 대상으로 하는 지역 계획(regionalplan)을

국가적 차원에서 실시했다.4)한국의 국토종합개발계획과 비슷한 성격의

국토 계획은 제2차 세계대전 시기의 독일 및 1960년대의 이스라엘,일본

이 수립‧시행해 온 바 있으며 최근에는 몇몇 개발도상국들이 수립‧시행

중에 있다.박배균은 특히 1960-70년대 한국 국토 계획이 발전주의 국가

로서 “공간적이고 영역적인 통합성을 확립‧유지하기”위해 수립되었다고

주장했다.5)그는 이 무렵의 한국 국토 정책들이 복지 국가 형성을 위한

서구의 지역 정책들과는 판이하였음을 강조했다.

1960-70년대 한국의 제1차 국토종합개발계획과 미국과 유럽의 공간 계

획이 계획의 범위나 목적에서 추구하는 바가 달랐음에도 불구하고 국토

계획 수립을 위해 한국 정부가 참조할 수 있는 이론과 사례들은 대부분

외국의 것이었다.국토종합개발계획 수립의 담당 부서였던 건설부 국토

계획국은 국토종합개발계획 수립을 위해 미국의 공간 계획 이론을 습득

했고 이를 계획 수립 과정에서 적용하고자 했다.건설부가 도입하기 위

해 노력했던 계획 이론은 입지 경제학의 한 분과로 시작해 1950-60년대

2)한국의 국토계획법은 국토종합계획,도종합계획,시군종합계획,지역계획,부문별

계획 등을 광의의 국토 계획으로,국토종합계획을 협의의 국토 계획으로 사용하

고 있다.광의의 국토 계획과 협의의 국토 계획 사이의 혼란을 줄이기 위해 이

글에서는 광의의 국토 계획 대신 공간 계획이라는 용어를 사용하고자 한다.이

글에서 공간 계획은 지구(地區)단위 이상의 공간을 대상으로 하는 물리적 계획

의 총칭이라는 의미를 가진다.행정적,지리적 계획이라고 볼 수 있는 도시 및 지

역 계획 분야의 공간 계획은 단일 건축물 내의 공간을 계획 대상으로 하는 건축

분야의 공간 계획과는 다른 의미이다.

3)대한국토‧도시계획학회 편, 국토‧지역계획론 ,27-32쪽.

4)같은 책,42-63쪽.

5)박배균,“지역균형과 국가공간”,박배균‧김동완 편, 국가와 지역 (알트,2013),

70쪽.
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에 미국에서 빠르게 유행하기 시작했던 “지역 과학(regionalscience)”

이론이었다.건설부는 미국의 최신 이론을 받아들여 국토 계획에 이론적

인 합리성을 제공하고자 했다.

제1차 국토종합개발계획은 1960-70년대에 시행된 대표적인 국가 계획

이었다는 점에서 연구할 가치가 있는 사례이다.그뿐만 아니라 국토 계

획의 사례는 한국 국토 계획의 특수성과 세계적인 계획 이론의 흐름을

중첩적으로 보여주는 사례이기도 하다.본 논문은 제1차 국토종합개발계

획 수립의 실행 과정을 연구 대상으로 삼아 국토 계획이 형성되는 과정

을 이론의 이전과 변용을 중심으로 분석할 것이다.이를 위해 해외의 공

간 계획 이론이 어떻게 한국에 도입된 뒤 지역적 변용을 거쳤는지를 파

악하고,이 과정에서 제1차 국토종합개발계획의 특징들이 어떻게 형성되

었는지를 살펴보고자 한다.이 같은 연구는 기술 관료(technocrat)및 엘

리트들과 이들이 수립한 국가 계획‧정책에 대한 한국사 연구,지식의 이

전과 지역적 맥락에서의 변용이라는 과학기술사 연구,그리고 한국의 제

1차 국토종합개발계획에 대한 이해에 모두 기여할 수 있을 것이다.

기술 관료와 엘리트들의 역할은 1960-70년대 한국의 경제 발전에 주목

하고 박정희 정권의 특징을 평가하는 한국사 연구의 주요 주제였다.6)기

술 관료와 엘리트들의 역할을 파악하는 하나의 방법은 이들이 수립한 국

가 계획 및 정책의 기원과 실행을 행위자 중심으로 분석하는 것이었다.

특히 경제개발5개년계획은 한국의 경제 발전을 이끌었던 대표적인 계획

으로 그 동안 여러 한국사 연구자들의 주목을 받아 왔다.7)연구자들은

6)구현우,“발전국가,배태된 자율성,그리고 제도론적 함의:이승만 정부,박정희

정부,전두환 정부의 산업화 정책을 중심으로”, 한국사회와 행정연구 ,제20권 1

호 (2009),145-178쪽;임혁백,“박정희에 대한 정치학적 평가:리더십,근대화,유

신,그리고 몰락”, 평화연구 ,제20권 2호 (2012),51-84쪽;강원택,“한국의 관료

제와 민주주의:어떻게 관료를 통제할 것인가”, 역사비평 ,제108권 (2014),

65-90쪽.

7)이병천,“박정희 정권과 발전국가 모형의 형성:1960년대 초중엽의 정책 전환을

중심으로”, 경제발전연구 제5권 2호 (1999),141-187쪽;장하원,“1960년대 한국

의 개발전략과 산업정책의 형성”,한국정신문화연구원 편, 1960년대 한국의 공업

화와 경제구조 (백산서당,1999),77-126쪽;박태균, 원형과 변용:한국 경제개
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경제개발계획의 기원과 실행,평가를 중심으로 한국의 경제 성장이 어떻

게 가능할 수 있었는지,그리고 그 성격은 어떠한 것이었는지를 분석했

다.1960-70년대 경제개발계획에 대한 연구들은 자립 경제 체제에서 수

출지향적 공업화,중화학공업화의 추진으로 이어지는 경제 정책의 변화

를 중심으로 대내적으로는 박정희와 정부,관료‧엘리트들의 역할을 파악

하고자 했다.정부 관료와 엘리트들의 행위성에 주목하는 것은 여타 계

획이나 정책 수립에 대한 연구에서도 마찬가지였다.예를 들어,한국 과

학기술 정책의 형성 과정을 분석했던 홍성주의 연구는 대학 교수들과 문

교부,경제기획원 관료들 사이의 복합적인 상호작용을 통해 한국의 과학

기술 정책이 만들어졌음을 보여주었다.8)

발전국가론 논의들은 이 같은 정부 관료와 엘리트들의 역할을 한층 더

강조한다.많은 발전국가론 연구들은 성공적인 국가 발전의 요소로 기술

관료나 엘리트들이 가진 합리성과 전문성을 꼽았다.9)국가가 정책을 수

립할 때는 일반적으로 정책의 이론적 근거를 찾거나 해외 사례를 조사하

는 등 정책에 합리적인 정당성을 부여하는 작업을 진행한다.이 같은 작

업은 정책이 나아갈 방향과 달성할 목표를 설정하는 계획을 수립할 때에

도 반드시 이루어진다.이론적 근거를 토대로 한 “계획 합리성”은 국가

계획의 수립을 정당화하는 토대가 된다.10)특히 한국을 사례로 한 발전

발계획의 기원 (서울대학교 출판부,2007).

8)홍성주, 한국 과학기술정책의 형성과 과학기술 행정체계의 등장,1945-1967 (서

울대학교 박사학위 논문,2010).

9)ChalmersJohnson,MITIandtheJapaneseMiracle:TheGrowthofIndustrial

Policy,1925-1975(StanfordUniversityPress,1982);한상진, 한국사회와 관료

적 권위주의 (문학과 지성사,1988);AliceH.Amsden,Asia’sNextGiant:

SouthKoreaandLateIndustrialization(OxfordUniversityPress,1992);Peter

Evans,EmbeddedAutonomy:StatesandIndustrialTransformation(Princeton

University Press,1995);Vivek Chibber,“Bureaucratic Rationality and the

DevelopmentalState”,American JournalofSociology,107:4 (2002),pp.

951-989;구현우,앞 글;백종국,“｢한국발전모델｣논의에 대한 비판적 고찰:한국

정치학계에서 나타난 연구들을 중심으로”, 한국정치학회보 제45권 1호 (2011),

211-233쪽;박상영,“한국 ‘포스트발전국가론’의 발전과 전개:90년대 이후 한국

발전국가 연구 경향과 향후 연구 과제”, 현대정치연구 제5권 1호 (2012),63-90

쪽.
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국가론 논의는 일관적인 합리성을 바탕으로 엘리트 관료들에 의해 수립

된 계획과 정책이 한국 산업 발전의 토대가 되었음을 주장했다.11)

이 같은 발전국가론 연구는 대체로 관료들의 합리성을 주어진 것으로

받아들였다는 한계를 가지고 있다.이 연구들은 발전국가의 기반이 되는

합리성이 무엇이었으며 이것이 어떻게 형성되었는지에 대해서는 비판적

으로 검토하지 못했다.따라서 관료 및 엘리트와 이들이 수립한 국가 계

획의 형성을 보다 풍부하게 이해하기 위해서는 기존의 연구들이 크게 주

목하지 않았던 계획 수립을 위한 합리적 정당화가 이루어지는 과정을 분

석할 필요가 있다.국가 계획을 합리적으로 정당화하는 과정은 계획 수

립을 주도한 관료 및 엘리트들이 계획 이론을 도입하고 이를 적용하는

모습을 중심으로 구체적인 계획 수립의 실행 과정을 좇음으로써 이해될

수 있다.

국가 계획 수립의 실행 과정에 대한 연구는 계획 합리성에 대한 검토를

제공하는 한편 지식과 구체적으로는 계획 이론이라는 층위에서 계획의

특징들을 파악할 수 있게 한다.한국의 국가 계획 및 정책 수립에 대한

연구들은 대부분 계획과 정책 수립에 관여한 행위자들 사이의 관계와 행

위자들의 사고를 분석하는 방식으로 계획 및 정책 수립의 과정을 추적했

10)장욱,“계획이론에의 접근(Ⅰ):합리적 계획모형의 해체”, 환경논총 제30권

(1992),70-86쪽;김동완,“계획 합리성 측면에서 본 지방정부 간 갈등 연구:지방

자치제로 인한 국가공간 변화를 중심으로”, 국토연구 제62권 (2009),65-83쪽.

계획 합리성은 국가 계획에 정당성을 제공해 주기는 했으나 계획을 반드시 성공

적으로 만들어 주지는 못했다.“합리적”인 계획과 그 실패에 대한 연구로는

JamesC.Scott,SeeingLikeaState:How CertainSchemestoImprovethe

Human Condition Have Failed (YaleUniversity Press,1999);JenniferS.

Light,From WarfaretoWelfare:DefenseIntellectualsandUrbanProblems

in Cold WarAmerica(TheJohnsHopkinsUniversity Press,2003);Eden

Medina,Cybernetic Revolutionaries:Technology and Politics in Allende’s

Chile(MITPress,2011).

11) Jung-en Woo, Race to the Swift: State and Finance in Korean

Industrialization(ColumbiaUniversityPress,1991);Chibber,앞 글;Hyung-A

Kim,andClarkW.Sorensen(ed),Reassessing theParkChungHeeEra,

1961-1979: Development, Political Thought, Democracy, and Cultural

Influence(UniversityofWashingtonPress,2011).
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다.그러나 관료와 엘리트들이 계획 수립을 위해 습득했던 지식과 이론

에 대한 분석은 관료나 엘리트들의 가시적인 행위성보다도 근원적인 수

준에서 계획의 특징들이 어디서 기원했는지에 대한 실마리를 제공한다.

논문과 책으로 전달된 계획 이론은 관료와 엘리트라는 행위자들의 행위

를 규정하는 중요한 요소 중 한 가지이기 때문이다.

제1차 국토종합개발계획에 큰 영향을 미쳤던 미국의 공간 계획 이론은

미국에서 한국으로 직접 이전된 것이 아니라 일본의 계획 전문가들이 출

판했던 저작 및 번역서를 통해 한국에 소개되었다.이러한 과정에서 미

국의 계획 이론은 수학적 모델을 중심으로 선택적으로 받아들여졌고,실

제 한국 정부가 국토 계획을 작성하는 과정에서 맞닥뜨린 데이터의 부

족,이해관계의 충돌,기존 계획들과의 조정들을 통해 다양한 방식으로

변형되었다.지식의 전파와 그 과정에서 나타나는 지식의 전유는 과학기

술학의 오랜 연구 주제이다.예를 들어,과학사학자 콜린스는 과학기기가

성공적으로 이전되기 위해서는 대면 접촉을 통한 암묵지(tacit

knowledge)의 전달이 중요한 역할을 수행함을 밝혔다.12)반면,카이저

등은 인공물의 이전과는 달리 과학 이론의 전파에서는 대면 접촉 없이도

원형과 완전히 똑같은 방식은 아니지만,적용할 수 없지는 않을 정도로

이전이 이루어질 수 있음을 보였다.13)이 같은 흐름에서,계획 이론에 대

한 한국의 사례는 이론의 이전 과정에서 발생한 제한 조건이 아니라 이

론이 적용되는 상황에서 맞닥뜨린 제한 조건에 의해 이론의 변형이 일어

날 수도 있음을 보여준다.이러한 모습은 물리과학과 사회과학 또는 정

책과학의 차이에서 기인한 것으로 볼 수도 있다.

제1차 국토종합개발계획을 수립하기 위해 한국이 도입했던 계획 이론은

일종의 수학적 모델이었다.기술사학자 에드워즈는 장기간에 걸친 기후

12)H.M.Collins,“TheTEA Set:TacitKnowledgeandScientificNetworks,”

ScienceStudies4:2(1974),pp.165-185.

13)DavidKaiser,KenjiIto,andKarlHall,“Spreading theToolsofTheory:

FeynmanDiagramsintheUnitedStates,Japan,andtheSovietUnion,”Social

StudiesofScience34:6(2004),pp.879-922.
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변화를 분석하기 위해 불균일한 자료들을 수집하고 이를 유의미한 수치

모델로 가공하는 과정에서 각종 “자료의 마찰(datafriction)”이 발생하

고,이 마찰이 자료의 해석에 영향을 미친다고 주장한 바 있다.14)에드워

즈는 전 세계적으로 통용될 수 있는 기후 변화 지식을 형성하기 위해서

는 반드시 모델을 통해 현상이 분석되어야 함을 강조했다.특히 그는 세

계 각지에서 서로 다른 시대에 수집된 데이터들을 동일한 모델로 분석하

는 과정에서 완전히 들어맞지 않는 데이터와 모델 사이에 마찰이 발생한

다고 주장했다.마찬가지로 제1차 국토종합개발계획의 사례에서도 미국

의 계획 이론이 있는 그대로 한국의 사례에 적용된 것은 아니었다.계획

이론과 한국 국토 공간의 현상은 각종 제한 조건들 하에서 서로 끼워 맞

춰지는 과정을 거쳤고,이러한 과정에서 발생한 마찰은 제1차 국토종합

개발계획의 최종 결과물에도 영향을 미쳤다.“주변부”국가인 한국에서

해외의 계획 이론을 어떻게 도입했고 이를 계획 작성에 어떻게 활용했는

가라는 연구 질문과 이에 대한 답은 지식의 이전과 지역적 맥락에서의

변용이라는 과학기술사의 주요 연구 주제에 대한 이해를 풍부하게 할 수

있다.

마지막으로 제1차 국토종합개발계획 수립의 실행에 대한 연구는 한국의

제1차 국토종합개발계획 자체에 대한 새로운 이해를 제공한다.제1차 국

토종합개발계획에 대한 연구들은 주로 국토종합개발계획의 득실을 사후

적으로 평가하는 연구들로 제1차 국토종합개발계획이 어떤 과정을 거쳐

수립되었는지를 설명하는 데에까지는 미치지 못했다.15)국토 계획의 수

14)PaulN.Edwards,Ａ　VastMachine： ComputerModels,ClimateData,and

thePoliticsofGlobalWarming(MITPress,2010).

15) 최상철,“MethodologicalEvolution and Issues ofRegionalDevelopment

PlanninginKorea”, 환경논총 제3권 1호 (1976),43-83쪽;노융희,박종희,“제

1차 국토종합개발계획사업의 사회경제적 효과에 관한 연구:이리공단 건설사업을

중심으로”, 국토계획 제19권 1호 (1984),36-56쪽;조재성,“RegionalDisparity

andUnevenSpatialDevelopmentinKorea:ThePeriodoftheComprehensive

NationalPhysicalDevelopmentPlan”, 국토계획 제28권 1호,(1993),107-138

쪽;임형백,“한국의 지역균형발전정책,1972-2012”, 도시행정학보 제26권 3호

(2013),315-339쪽;신용옥,“박정희정권기 국토계획의 전개 과정과 동해안지역의
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립 과정에 대한 이해가 부족한 상황에서 제1차 국토종합개발계획은 일본

의 제도를 가져온 것이며,박정희 정권의 정치적인 목적이 강하게 반영

된 것이라고 이해되어 왔다.16)일본의 영향을 주목하는 연구자들은 제1

차 국토종합개발계획의 거점 개발 방식에,박정희 정권의 정치적인 목적

에 주목하는 연구자들은 지역 균형 발전이라는 국토종합개발계획의 목표

에 주목한다.서로 상충하는 것처럼 보이는 거점 개발 방식과 지역 균형

발전이라는 특징들을 각각 부각하는 기존의 이해는 제1차 국토종합개발

계획의 구체적인 수립의 실행을 추적하지 않은 데에서 기인했다.

이 시기의 국토종합개발계획이 일본의 제도를 “원용”하는 데에서 시작

되었다거나 국토 계획 관련 제도들이 일본의 것과 유사하며 심지어는 일

본의 제도를 그대로 들여오기도 했다는 관점은 한국과 일본 국토 계획의

최종 결과물만을 비교한 해석이다.17)실제 제1차 국토종합개발계획 최종

계획안은 일본의 전국총합개발계획(全国総合開発計画)이나 신전국총합개

발계획(新全国総合開発計画)과 비교했을 때 목차의 구성이나 국토 계획

의 목표,기본 구상 등에서 흡사한 부분이 많다.그렇다고 해서 한국의

국토 계획이 일본의 것을 완전히 베꼈다고 할 정도로 닮아있는 것은 아

니며 한국의 국토 계획은 나름의 특징들을 가지고 있다.최종 계획안을

단순 비교하는 방법으로는 한국의 국토 계획이 일본의 국토계획으로부터

받은 영향을 제대로 파악하기 힘들다.한국의 국토 계획에 일본이 미친

영향은 한국의 계획 수립에 사용되었던 구체적인 계획 이론의 수준에서

분석되어야 한다.제1차 국토종합개발계획의 특징들은 이미 완성된 일본

의 제도를 가져와 만들어진 것이 아니라 일본을 통해 미국의 공간 계획

지식을 습득하고 이를 한국의 실정에 알맞게 변용하는 과정에서 형성된

위상”, 도서문화 제41권 (2013),69-105쪽.

16)박배균,앞 글,54-94쪽;강용배,“국가기록원 국토정책 주제설명 배경”,http://ar

chives.go.kr/next/search/listSubjectDescription.do?id=001320&pageFlag=A (2015.

6.30접속).

17)류해웅,“토지이용계획제도의 개편방향에 관한 연구”, 국토연구 제27권 (1998),

85-107쪽;노경수,“국토계획 관계법규”, 중요 공개기록물 해설집 Ⅵ:국토개발

편 (1960〜1990년대) (국가기록원,2014),18-21쪽.
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것이기 때문이다.

제1차 국토종합개발계획에 대한 또 다른 해석으로는 박정희 정권이 정

치적 위기를 타개하기 위해 국토 계획을 수립하여 균형 발전을 강조했다

는 주장이 있다.이 같은 이해는 제1차 국토종합개발계획의 최종안과 그

것이 등장했던 정치적 배경에 집중적으로 주목한 데에서 비롯했다.박배

균은 대도시 인구 집중과 지역 격차가 정치적으로 중요한 문제로 부상하

면서 정치적 위기에 몰린 박정희 정권이 균형 발전을 강조하고자 했고

그 본격적인 시도가 제1차 국토종합개발계획을 통해서 드러났다고 주장

했다.18)박배균에 따르면 1971년의 대선에서 드러난 지역주의가 박정희

정권에 위기의식을 불러일으켰고 이를 해결하기 위한 방책으로 제1차 국

토종합개발계획이 시행되었다.그의 주장과 같이 1960년대 말부터 등장

한 지역 문제들이 박정희 정권에 위기감을 불러일으켰던 점은 분명히 사

실이다.제1차 국토종합개발계획 총설은 계획의 주요 목적이 국토를 “균

형 있게 발전”시키는 데 있었음을 분명히 밝히고 있다.하지만 제1차 국

토종합개발계획의 수립은 1971년의 위기가 닥친 뒤 급하게 진행된 것이

아니라 1963년 이후 거의 10년에 가까운 이론적,실무적 준비 과정을 거

쳐 만들어진 것이었다.이 같은 수립의 과정들에서 제1차 국토종합개발

계획의 특징들은 박정희 정권의 정치적인 목적 이외에도 해외의 이론과

건설부 내외의 사회적,정치적 상호작용들에 의해 형성되었다.

요컨대 이 연구는 제1차 국토종합개발계획의 최종 계획안뿐만 아니라

제1차 국토종합개발계획이 수립되는 실행 과정들을 구체적으로 추적할

것이다.이를 위해 본 논문에서는 국토종합개발계획의 수립 과정을 네

절로 구분하고자 한다.2절에서는 제1차 국토종합개발계획의 배경으로

국토 계획 수립의 착수 이전 한국의 국가 계획을 분석하여 공간이라는

요소를 포함하는 새로운 계획의 필요성이 대두했음을 조명할 것이다.3

절에서는 한국에서 이전에 실행된 바가 없는 국토 계획 수립을 위해 계

획 담당 부서인 건설부가 도입했던 이론들이 무엇이었고 이를 실무에서

18)박배균,앞 글,54-94쪽.
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사용할 수 있도록 응용했던 과정들은 어떠했는지 살펴볼 것이다.4절에

서는 본격적으로 계획을 작성하는 과정을 고찰하여 건설부가 도입한 이

론이 제대로 작동하지 못하게 된 상황과 그로 인해 발생한 문제들을 보

일 것이다.그리고 각종 문제를 해결하는 과정에서 한국 국토 계획의 특

징이 형성되었음을 밝힐 것이다.5절에서는 수립의 실행 과정에서 등장

한 문제들을 봉합한 뒤 발표한 제1차 국토종합개발계획의 최종 계획안에

지역 과학 이론이 미친 영향을 파악하고 이 같은 제1차 국토종합개발계

획이 한국 정부가 선택할 수 있는 유일한 길이 아니었음을 드러내고자

한다.이를 통해 이 논문은 제1차 국토종합개발계획 수립의 실행이 한국

의 정치사회적 맥락 하에서 지식의 도입과 전유를 통해 관료적 합리성이

형성되는 과정이었음을 보일 것이다.

제1차 국토종합개발계획 수립의 실행을 분석하고자 하는 본 연구는 계

획 실무자 층위에서 1970년 이전 한국의 국토 계획 이론 및 수립 과정과

관련된 각종 사료를 분석하였다.본 연구에서는 특히 계획 수립 과정에

서 건설부가 발간한 각종 이론서 및 연구서,시안들을 주요 분석 대상으

로 한다.이들 이론서와 연구서는 건설부 공무원들이 직접 수집하고 번

역,편집한 국토 계획 자료들로 실무적인 수준에서 이론의 습득과 통계

적 분석,가공 및 계획으로의 정리가 어떤 과정을 거쳐 이루어질 수 있

었는지를 자세히 보여주고 있다.그 외에도 건설부와 경제기획원,대통령

비서실에서 생산한 각종 정책 자료들,신문,국내외의 학술지 등을 활용

하였다.대한국토도시계획학회에서 발간했던 학회사 및 인터뷰 자료집,

계획가들의 회고록도 유익한 자료였다.마지막으로 실제 계획 수립 업무

에 관여했던 행위자의 목소리를 담기 위해 1960-70년대에 건설부 국토

계획과장 및 국장으로 근무했던 김의원을 인터뷰했다.
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2.국토종합개발계획 수립의 배경,1945-1963

2.1국토 계획 수립 이전 한국의 공간 계획

해방 이후,1950년대에 이르기까지 전국을 대상으로 하는 건설 및 산업

시설 배치 계획의 필요성이 산업계와 정치권,언론에 의해 지속적으로

제기되었으나 각종 자료 및 인력,공간 계획에 대한 이해가 부족한 상황

에서 국토 계획은 본격적으로 진행되지 못했다.해방 이후 국가 재정비

가 이루어지는 과정에서 산업계와 정치권은 농지 개혁과 함께 “국토개발

과 제반건설의 종합계획”을 수립해야 한다고 주장했다.19)정부도 식민지

시기 북한에 집중되었던 기존 산업 기반 시설들을 남북의 분할로 사용할

수 없게 됨에 따라 야기된 문제들을 해결하기 위해 국가 계획이 필요하

다는 점을 인식하고 있었다.20)그러나 전국을 대상으로 하는 계획의 수

립까지는 정부의 여력이 미치지 못했고 한국전쟁 이후에도 각계는 효과

적인 국가 재건을 위한 국토 계획 수립을 지속해서 요구했다.21)이 시기

에 요청되었던 국토 계획은 전국적인 산업 시설 배치와 사회 기반 시설

의 건설을 그 내용으로 삼고 있었다.그러나 1950년대 한국은 국토 계획

수립을 실행에 옮기기 위한 구체적인 자료나 전문가가 매우 부족했던 상

황이었다.

이 시기 한국의 공간 계획 전문가들은 대부분 일본의 영향을 받았던 도

시 계획 전문가였다.22)1950년대 초 한국에서 유일한 공간 계획 관련 단

19)“건설부설치를 토목부등서 건의”, 경향신문 ,1947.10.23,3면;“산업긴급부흥

안(3)”, 경향신문 ,1948.2.21,4면;“농가경제의 육성”, 경향신문 ,1948.8.15,

3면;“농지개혁에 대한 관견”, 경향신문 ,1949.1.1,7면.

20)“대통령시정방침전문”, 경향신문 ,1948.10.2,2면;“오개년물동계획:고도통제

경제를 의미”, 경향신문 ,1949.4.25,1면.

21)“재건은 국토계획에 따라”, 동아일보 ,1955.4.21,1면.

22)일반적으로 공간 계획은 계획 대상 공간의 범위를 기준으로 도시 계획과 지역

계획으로 구분되며 이 두 종류의 계획은 서로 다른 이론을 기반으로 수립된다.
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체는 서울시 도시계획위원회였다.이 시기 한국의 도시 계획은 1934년

조선총독부가 제정‧공포한 조선시가지계획령에 기반을 두고 있었다.23)

1949년 서울시는 한국의 실정에 적합하도록 당시의 도시 계획을 수정하

기 위해 도시계획위원회를 꾸렸다.큰 진전을 이루지 못한 상태에서 서

울시는 한국 전쟁 이후 도시 계획 전문가 주원(朱源,1909-1988)을 도시

계획위원회 상임위원으로 임명한 뒤 실무위원 9명을 두도록 도시계획위

원회를 재정비하고 본격적인 도시 계획에 돌입했다.24)주원은 1928년에

서 1937년까지 일본의 오오하라(大原)사회경제연구소에서 연구원으로 근

무했던 경험이 있었다.이 연구소에서 그는 일본의 저명한 도시 계획가

이시카와 히데아키(石川栄耀),이이누마 카즈미(飯沼一省)등과 함께 도

시 계획 연구를 진행하고 관련 지식을 습득했다.25)특히 주원은 공간 계

획의 방법론에 있어서 이시카와의 영향을 많이 받았다고 알려져 있다.26)

이러한 경력을 가지고 있었던 주원의 공간 계획 지식은 주로 도시 계획

을 중심으로 한 것이었다.1953년과 1955년에 각각 출판된 주원의 대표

저서  국토정책의 이론과 운용 , 도시계획과 지역계획 을 보면 공간 계

획 이론에 대한 주원의 이해가 어느 정도 수준이었는지를 파악할 수 있

다.27) 도시계획과 지역계획 에서의 지역은 도시보다 더 넓은 범위의 공

23)식민지 조선의 도시 계획에 대해서는 염복규, 일제하 경성도시계획의 구상과

시행 (서울대학교 박사학위 논문,2009);김백영,“식민지 시기 한국 도시사 연구

의 흐름과 전망,” 역사와 현실 제81권 (2011),395-411쪽 참고.

24)“도시계획위원회를 창설”, 경향신문 ,1949.10.23,2면.주원은 당시 서울시장

이었던 김태선의 부탁으로 서울시 도시계획위원회 상임위원이 되었다.함흥 출신

인 주원은 함경남도 고원 출신 김태선과 동향으로 이미 한국전쟁 이전부터 가까

운 사이였던 것으로 보인다.서울대학교 환경대학원 40주년 역사서 발간위원회

편, 우리나라 국토‧도시 이야기 (보성각,2015),17-18쪽;대한국토‧도시계획학

회 편, 도시와 함께 국토와 함께 (대한국토‧도시계획학회,1997),252,282쪽.

25)도쿄제국대학 토목공학과를 졸업했던 이시카와는 1920년 내무성 도시계획 지방

위원회 기술사로 채용되어 1920-1950년에 걸쳐 나고야,경성,만주,상해 등지의

도시 계획,전후 도쿄 복구 계획 등에 참여했다.이이누마는 도쿄제국대학 법학부

출신으로 졸업 후 내무성에 들어가 도시계획과장을 거친 뒤 1948년 도쿄 도지사

까지 역임했다.

26)대한국토‧도시계획학회 편, 도시와 함께 국토와 함께 282,524-525쪽.

27)주원, 국토정책의 이론과 운용 (한국산업과학연구소,1953);주원, 도시계획과

지역계획 (서울특별시도시계획위원회,1955).
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간 단위(region)로 사용되고 있는 현재와 달리,토지 용도나 계획 수립을

위한 편의에 따라 도시를 세부적으로 구분한 단위인 구역(혹은 지구,

zone)을 의미했다.즉, 도시계획과 지역계획 은 하나의 도시를 어떻게

계획할 것인가에 초점을 맞추고 있는 책이었다.이 책에서 주원은 각종

도시 계획의 이론들을 체계적으로 상술하고 그 이론들 중 몇몇을 서울의

사례에 적용한 결과를 제시함으로써 도시 계획 수립에 대한 그의 전문성

을 드러냈다.28)반면  국토정책의 이론과 운용 에서 주원은 공장 입지론

과 같이 국토 계획 수립에 도움이 될 수 있는 이론들을 소개했지만 이를

실제에 적용하는 데까지는 미치지 못했다.이 저서에서 가장 많은 분량

을 할애하고 있는 부분은 공장 입지와 관련된 내용이었다.주원은 독일

의 경제학자였던 알프레드 베버(Alfred Weber),요한 튀넨(Johann

HeinrichvonThünen),한스 리츌(HansWilhelm Ritschl)등의 입지 이

론들을 소개했다.그러나 구체적인 이론들을 서울의 사례에 적용했던 도

시 계획 이론의 경우와 달리 주원은 개별 입지 이론들을 한국의 사례에

적용하지 않았다.그는 이론과는 별개로 그가 개인적으로 구상하고 있던

한국의 국토 계획을 저서의 말미에 소개했다.

이 같은 한계에도 불구하고 주원을 중심으로 한 서울시 도시계획위원회

는 이후 우리나라 공간 계획의 “인맥을 형성하는 사랑방과 같은 역할”을

담당했다.29)서울시 도시계획위원회의 실무 위원들은 주원의 지도로 도

시 계획의 실무뿐만 아니라 연구‧강의 등도 함께 진행하며 공간 계획 관

련 인력을 양성하는 데 힘을 기울였다.실무 위원으로 근무했던 윤정섭,

이광로,이성옥,한정섭,김의원,조원근,장명수,정성환,박노 등의 인물

중 윤정섭,이광로,이성옥은 부산 피난 시절 주원이 서울대학교 공과대

28) 도시계획과 지역계획 은 주원의 저서였으나 주요 분석 자료 중에는 “서울대학

교대학원도시계획교실조제”라는 출처가 표기되어있는 것들이 있었다.서울대학교

대학원도시계획교실은 이 무렵 주원이 담당하고 있었던 도시 계획 대학원 과정

의 명칭이었을 것이다.따라서 해당 분석 자료가 주원의 전문성을 뒷받침하는 근

거가 된다는 점은 크게 바뀌지 않는다.

29)대한국토계획학회 편, 한국국토‧도시계획사:학회창립 30주년 기념 (대한국토

계획학회,1989),381-395쪽.
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학 건축학과에서 개설했던 도시 계획 및 도시 경제 강의를 수강했던 졸

업생들이었으며 실무 위원 이외에 서울대학교 건축학과 재학생이었던 한

근배 등도 서울시 도시계획위원회를 통해 주원에게 지도를 받았다.30)실

무 위원들은 주원이 소개한 일본의 계획 서적을 함께 학습한 후 그것을

교재로 하여 다른 대학으로 출강하였다.주로 이시카와의 저서였다.31)

이후 주원은 건설부 장관으로,김의원은 건설부 국토계획국 과장으로,한

근배는 국토계획조사연구단 부사업관리인,한정섭은 국토계획조사연구단

계획위원으로 제1차 국토종합개발계획 수립에 참여하게 될 것이었다.또

한,윤정섭,이광로는 서울대학교 건축학과에서,장명수는 전북대학교 건

축공학과에서,정성환은 대한국토계획학회에서 연구를 진행하며 한국의

공간 계획 관련 연구의 기반을 닦았다.32)그러나 도시 계획에 대한 실무

경험만으로는 도시 계획과는 다른 방식으로 도출되는 전국 단위의 공간

계획을 세우기에는 무리가 있었다.

서울시 도시계획위원회의 운영을 통해 보다 포괄적인 국토 계획의 중요

성을 인식하게 된 민‧관‧학 인사들은 1959년 대한국토계획학회를 설립했

30)대한국토‧도시계획학회 편, 이야기로 듣는 국토‧도시계획 반백년 (보성각,

2009),103-104,358-359쪽;대한국토‧도시계획학회 편, 대한국토도시계획학회

50년사 ,152쪽.피난시절 주원의 강의를 들었던 사람으로 윤정섭,이광로,이성

옥,한정섭 네 명을 언급한 글도 있으나 한정섭은 주원과의 관계에 대해 다르게

회고하고 있다.주원의 강의는 김중업이 파리로 떠나는 1952년 후반 이후에야 시

작했는데 한정섭은 1952년 2월 서울대학교 건축학과를 이미 졸업한 것으로 보아

주원의 강의를 수강하지 않았을 가능성이 크다.대한국토‧도시계획학회 편, 이야

기로 듣는 국토‧도시계획 반백년 ,17,226-227,241쪽.

31)이시카와의 저서로는  도시계획 및 국토계획:그 구상과 기술 (都市計劃及國土

計劃:その構想と技術) (工業図書,1941)과  국토계획:생활권의 설계(國土計劃:

生活圈の設計) (河出書房,1942)등이 읽혔을 것으로 추측된다.이 시기 서울시

도시계획위원회에 소속되어 있었던 김의원은 이들 저서를 소장하고 있었으며 장

명수는 주원이 특히 권역 개념에 영향을 받았다고 회고했다;대한국토‧도시계획

학회 편, 이야기로 듣는 국토‧도시계획 반백년 ,227,525쪽;김의원 인터뷰,

2015.3.5.

32)이 글에서는 서울시 도시계획위원회 출신 인물들의 향후 행보를 제1차 국토종합

개발계획 수립에 초점을 두고 서술했다.그러나 위의 인물들 대다수는 복수의 직

책을 가지고 있었다.김의원은 1960년대에 한양대학교,육군대학,건국대학교 등

에 출강했으며 한근배는 동아대학교 교수,한정섭은 서울시 도시계획국 계획과장

으로 재직하고 있었다.
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다.33)초대 회장인 주원을 중심으로 토목‧건축계와 경제학 및 재계의 인

물들이 주도적으로 설립한 대한국토계획학회의 초기 회원은 학계 전문가

들뿐만 아니라 재계 인사들과 내무부 토목국 및 상공부 소속의 토목직

공무원들이 절반 이상을 차지했다.34)국토계획학회라는 명칭은 도시 이

상의 범위를 아우를 수 있는 국가적 계획을 수립하고자 했던 창립 인사

들의 열망을 반영한 것이었다.도시계획학자 최상철은 특히 이들이 일본,

독일,미국 및 사회주의 국가에서 1930-40년대에 시행되었던 전체주의적

국토 계획의 영향을 받았다고 주장했다.35)학회 창립 취지서는 “국가경

제의 발전을 일층 촉진시키고 더 구체화 내지 조직화할 필요에서 … 실

로 다기하고도 광범한 국토종합개발계획이 요청되고 있”다고 판단했다.

국토계획학회는 “2차대전의 종전을 계기로 선진각국은 물론,여러 후진

국가에서도 괄목할 활동으로써 국토의 효율적인 개발을 기획하고 그 성

과 또한 다대하였”던 국토종합개발계획을 수립해야 한다고 밝혔다.36)이

같은 국토계획학회의 설립은 1950년대 말 국토 계획에 대한 관심이 학계

나 재계 및 공무원들 사이에 널리 퍼져있었음을 보여준다.

정부는 전국을 아우르는 계획의 필요성을 인식하고 1960년대 초부터 국

토 개발 계획을 실시했지만 이 시기의 계획은 토목 공사 계획에 가까웠

다.1960년 4월 혁명 이후 집권한 장면 정권은 농촌의 잉여 노동자들을

구제하기 위한 대책으로 국토건설사업 계획을 발표했다.장면 정권의 국

토건설사업은 1930년대 미국 대공황기의 뉴딜 정책과 비슷한 목적의 실

업자 구제 정책이었다.이 계획의 목적은 각종 산업 입지를 결정하는 것

이 아니었으며 구체적인 계획의 내용은 노동자들이 투입될 토목 공사에

초점을 두고 있었다.이 사업은 발표 직후 각종 비판에 직면했다.당시

33)서울시 도시계획위원회 실무위원으로 서울시 도시 계획 수립에 참여했던 윤정섭

은 도시 계획 수립의 첫 번째 제약이 국토 계획과 지역 계획의 결여였다고 회고

했다.“새로운서울도시계획”, 경향신문 ,1955.3.11,4면.

34)대한국토‧도시계획학회, 대한국토‧도시계획학회 50년사 ,246,258쪽.

35)최상철은 전체주의적 국토계획의 특징을 중앙집권적 통제경제 아래의 하향식 계

획에서 찾고 있다.같은 책,247-248쪽.

36)같은 책,247-248쪽.
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언론은 이 사업에 대해 막연하고 무계획적인 사업이라고 지적했다.몇몇

이들은 실업 문제를 보다 근본적으로 해결하기 위해서는 단편적이고 임

시적인 토목 공사가 아니라 종합적인 국토 개발과 공업화가 이루어져야

한다고 주장했다.국토건설사업은 각계의 반대에도 불구하고 1961년 3월

1일부터 본격 착수에 들어갔지만 두 달 뒤에 일어난 5‧16군사 쿠데타로

인해 일시 중단 후 재개되었다.37)

군사 정권의 국토건설사업은 여전히 장면 정권의 사업과 비슷한 형태인

장기적 토목 공사 계획이었다.38)군사 정권은 이전 국토건설사업의 가장

큰 한계로 지적되었던 공업화 문제를 수용하여 제1차 경제개발계획과의

연계 하에서 국토건설사업을 새롭게 진행하고자 했다.그러나 근본적으

로 군사 정권의 국토건설사업은 장면 정권의 사업과 다르지 않았다.두

계획은 모두 점(點)형 계획으로 이미 공사 부지가 정해져 있는 상황에서

각 부지에서 진행될 건설 사업의 운영 방식을 개별적으로 제시했다.점

형 계획은 국토를 하나의 공간으로 이해하고 이 공간에 건설될 각종 산

업 시설들의 위치를 결정하는 데 주요 목적이 있는 계획이 아니었다.점

형 계획은 해당 지점의 토목 공사만을 효과적으로 실시하기 위한 목적의

시행 계획이었다.따라서 점형 계획에서는 개별 건설 사업들 간의 관계

에 의미를 두지 않았다.그러나 정부는 동시다발적으로 건설되는 전국의

각종 시설이 더 효율적으로 작동하기 위해서는 이들 사이에 “질서”가 필

요하다는 점을 인식하기 시작했다.39)

이에 정부는 국토 내의 자연 자원과 인적 자원을 효율적으로 재배분하

기 위해서 여러 점형 계획들의 집합과는 다른 성격의 “종합”계획 수립

37)“국토건설사업계획 종합경제회의서 반대”, 동아일보 ,1960.12.17,2면;대한국

토‧도시계획학회, 대한국토‧도시계획학회 50년사 ,3-7쪽.민주당 정권 시기의

국토건설사업에 대해서는 임송자,“민주당 정권기 국토건설사업의 추진과정”, 사

림 제46권 (2013),469-472쪽 참고.

38)5‧16이후의 국토건설사업에 대해서는 임송자,“1961년 5‧16이후 국토건설사업

과 국토건설단 운영 실태”, 한국근현대사연구 제67권 (2013),900-942쪽 참고.

39)건설부, 제1차국토계획서안 국토건설종합계획대강,제1부 기본구상편 (건설부,

1963).
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을 지시했다.정부는 1962년 11월 8일 “국토종합건설계획편성”이라는 제

목의 내각수반 지시각서 53호를 내려 관계 부처가 국토 계획을 세울 것

을 요청했다.40)그리고 같은 달 국토건설사업을 폐지하고 해당 사업에

의해 진행되고 있던 각종 공사를 경제개발계획에 편입시켰다.41)그러나

이 내각수반 지시각서는 막연하게 국토 건설을 위한 국토 계획을 당장

1963년 7월 30일까지 공포될 수 있도록 수립하라고 지시했을 뿐이었다.

구체적으로 국토 계획이 무엇이며 어떠한 내용을 포함해야 하는지에 대

해서는 관련 전문가가 부족했던 만큼 정부도 잘 알지 못했던 상황이었

다.국토 계획은 정부의 지시처럼 몇 달 만에 수립될 수 없었다.주원이

이 무렵 박정희를 만나 국토 계획을 단기간에 수립하는 것에는 무리가

있다고 설득했다는 회고에서도 알 수 있듯이,전국을 아우르는 국토 계

획의 수립은 사전 준비 없이 단기간에 이룰 수 있는 성격의 작업이 아니

었다.42)

2.2국토 계획 수립을 위한 준비

새로운 국토 계획을 수립하기 위해 정부는 제도와 기구를 정비하는 한

편,산업 시설들 사이의 관계를 정립하기 위한 이론과 자료들을 습득하

기 시작했다.1962년 6월 18일 정부는 각종 국토 사업 및 주택 건설에

관한 업무를 주관할 부서로 건설부를 신설했다.정부는 건설부의 내부

조직으로 계획국,국토보전국,수자원국 및 관리국을 두었다.이중 계획

국 산하에는 종합계획과,기술조사과,설계과,동원과를 설치했으나 1963

년 이를 모두 폐지하고 국토계획과,지역계획과 및 국토조사과를 설치하

였다.43)계획국장에는 토목공학을 전공한 김용회가 임명되어 1968년 2월

국립건설연구소소장으로 전보발령을 받을 때까지 6년 가까이 근무했다.

40)김의원, 한국국토개발사연구 (대학도서,1983),767-169쪽.

41)“건설의 터전을 찾아서”, 동아일보 ,1962.1.1,5면.

42)주원, 도시와 함께 국토와 함께 ,335-337쪽.

43)건설부, 건설부 25년사 (건설부,1987),4-5,10쪽.
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1963년 10월 14일에는 국토건설종합계획법이 제정되어 국토 계획 활동

에 법적인 근거를 제공하였다.44)국토건설종합계획법은 “장기적이고 종

합적인 국토건설종합계획을 작성하여 국토의 이용‧개발 및 보전상의 합

리성과 효율성을 확보하”여 국토 관련 사업을 “질서있게 전개하는”것을

목적으로 삼았다.45)1964년에는 1963년 설치되었던 국토건설종합계획자

문위원회가 폐지되고 국토건설종합계획심의회가 새롭게 꾸려졌다.46)

44)경제개발계획의 경우와 비교해 보았을 때 계획 수립에 앞서 관련 법을 우선 제

정했다는 점도 국토 계획이 가진 하나의 특징이다.국토 계획 수립에 앞서 국토

건설종합계획법이 수립된 이유로 몇 가지를 추측해 볼 수 있다.첫째는 일본의

영향이다.일본은 1962년 전국총합개발계획 수립에 앞선 단계로 1950년 국토총합

개발법을 제정했는데 이 같은 일본의 절차를 한국이 따랐을 수 있다.둘째는 건

설 사업을 진행할 때에 필요한 법적 조정을 제공해야 했기 때문이다.국토 계획

은 기존의 도시계획법,도로법,하천법,수도법 등 다양한 법적 규제를 받는 공공

시설을 다루어야 했고 관련 법들 사이에는 법적인 조정이 필요했다.셋째,행정적

힘의 근거가 될 수 있다는 점이다.경제기획원은 법적인 뒷받침 없이도 강력한

행정 계획인 경제개발계획을 추진할 수 있었다.그러나 경제기획원보다 정부 내

권한이 적었던 건설부는 국토건설종합계획법을 통해 국토 계획 추진의 힘을 발

휘할 수 있었다.

45)국가법령정보센터,“국토건설종합계획법”,http://www.law.go.kr/lsSc.do?menuId

=0&subMenu=2&query=#liBgcolor8(2015.5.26접속).

46)건설부, 국토건설종합계획대강:기본구상편 제1부(안) (건설부,1963);“정부인

사”, 동아일보 ,1964.3.11,2면.
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성명 현직 학력

강종무
대한기술총협회장

서울기술단회장
도쿄제국대학 농업토목과

안동혁 한양대학교 공과대학 교수 큐슈제국대학 응용화학과
유종 대한탄광 사장

주원
서울신문 주필

중앙도시계획위원회 위원
도쿄 제1외국어학교

최경열 쿄토제국대학 토목공학과
김해림 도화종합설계사무소 대표 경성고등공업학교 토목과

김형걸 서울대학교 건축학과 교수 도쿄공업대학
성창환 고려대학교 상과대학 교수 경성제일고등보통학교

김학묵 대한적십자사 사무총장
미네소타대학

사회사업 석사

조백현 서울대학교 농과대학 명예교수 큐슈제국대학

[표 2]초대 국토건설종합계획심의위원 (1964년)

전문부문 성명 현직
토지 개량 강종무 기술총연합회 회장

교통 김덕원 교통부 시설국장

농림 김봉관 농림부 정책차관보
건설 김용회 건설부 계획국장

경제 성창환 최고회의 자문위원
건설 안경모 건설부 차관

공업 안동혁 한양공대 교수

경제기획 이기홍 경제기획원 부원장보
도시계획/철도 이봉인 대한토목학회 회장

지방계획/토목 이희준 경인지구개발회 회장
상공 조봉식 상공부 광전공단 부차관보

국토계획 주원 최고회의 기획분과 위원
도로 최경열 중앙도시계획위원

건설 최종성 건설부 기획조정관

수산 한중건 최고회의 농림분과 위원

[표 1]국토건설종합계획자문위원 명단 (1963년)

출처:건설부, 국토건설종합계획대강:기본구상편 제1부(안) (건설부,1963),1

쪽.
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농예화학과 석사
신효당 농림신문사 사장

임일식 한국표준규격협회장
구라마에고등공업학교

기계과

정문기 경희대학교 강사 도쿄제국대학 수산학과
이봉인 동화기술단 사장 경성고등공업학교 토목과

민한식 한양대학교 명예교수 경성공업전문학교 토목과
이창렬 고려대학교 경제학과 교수 경성대학 법학사

윤일중 대한전기학회 회장 도호쿠제국대학 전기공학과

구인회 락희화학공업 사장
김문상 서울대학교 섬유공학과 교수 경성고등공업학교

황병준 서울대학교 상과대학 교수 서울대학교 상과대학
육지수 서울대학교 지리학과 교수 도쿄제국대학 경제학과

이만갑 서울대 사회학과 교수 도쿄제국대학 사회학과

출처:“정부인사”, 동아일보 1964.3.11,2면 등.표2의 현직 및 학력은 국가

기록원,각종 학회의 역대 회장 소개,한국민족문화대백과사전,당시 신문,회고

록,동창회 홈페이지 등을 참조해 필자가 작성했다.

국토건설종합계획법과 국토건설종합계획심희회는 국토 계획에 대한 정

부의 인식이 변화하고 있었음을 드러낸다.우선,토목 전공자 중심의 국

토건설종합계획자문위원회에 비해 국토건설종합계획심의회가 보다 다양

한 분야의 전문가들을 포함하게 된 것은 국토 계획의 성격이 토목 사업

계획에서 입지 계획으로 확대되었음을 보여준다.총 15명의 국토건설종

합계획자문위원회 위원들에는 고위공무원 7명을 비롯해 토지 개량,경제,

공업,도시계획/철도,지방계획/토목,국토계획,도로,수산 분야의 전문가

가 포함되었다.토지 개량 분야의 전문가였던 강종무가 도쿄제대 농업토

목과 출신임을 고려하면 전문가 8명 중 4명이 토목 전공자였다.그러나

국토건설종합계획자문위원회가 조직된 지 1년 후,자문위원회를 폐지하

고 새롭게 조직된 국토건설종합계획심의회는 그 구성이 달랐다.국토계

획의 수립에 관련된 각종 사항을 조정하고 승인하는 단체인 국토건설종

합계획심의회는 국무총리를 회장,경제기획원 장관과 건설부 장관을 부

회장으로 하는 30인 이내의 위원들로 이루어지게 되어 있었다.첫 심의
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회 위원들로는 국무총리,경제기획원 장관,건설부 장관,내무부 장관,국

방부 장관,상공부 장관,농림부 장관,보건사회부 장관,교통부 장관,문

교부 장관,건설부 기획조정실장과 함께 22명의 외부 전문가가 위촉‧임

명되었다.이들의 전공은 (농)토목,기타 공학,경제 및 재계,사회학,농

예화학,임학,수산학,지리학 등으로 다양했다.이는 정부가 기존의 건설

공사 계획과는 다른 계획을 세우고자 했음을 반영한다.토목 전공자들을

중심으로 자문하는 것이 가능한 점형 계획과 달리 전국을 대상으로 하는

국토 공간 계획을 수립하기 위해 광범위한 분야의 전문가를 필요로 했다

는 것이다.특히,경제 전문가의 비중이 늘어났다는 점은 이후 국토계획

수립의 방향을 설정하고 관련 이론들을 습득하면서 경제학적인 고려가

커질 것을 예고하는 것이었다.47)

또한,국토건설종합계획법에서 정하고 있는 국토 계획의 우선성과 국토

건설종합계획심의회 위원들의 위촉‧임명 당시 지위는 국토 계획의 위상

을 보여준다.국토건설종합계획법에서는 국토 계획이 다른 법령에서 지

정하고 있는 건설 사업들보다 우선한다고 정했다.이는 국토 계획이 건

설 사업에 있어서 국방의 이유를 제외하고는 최상위에 위치하는 계획임

을 의미했다.국토건설종합계획자문위원회에 차관과 차관보,국장급의 정

부 관계자들이 참여했다면 국토건설종합계획심의회의 경우 국무총리를

포함,관계 부처 장관들이 정부 관계자로 심의회에 참여했다.이는 1963

년과 비교했을 때 국토 계획의 위치가 더 중요해졌음을 보여준다.이에

더해,국토건설종합계획심의회 위원들은 대부분 그 당시 해당 전문 분야

의 원로급 인사들이었으며 심의위원으로 위촉되기 이전부터 이미 각종

활동을 통해서 정부에 자문을 제공하고 있었다.학술원 임원인 조백현,

안동혁 및 국가재건최고회의 고문이었던 성창환,대한토목학회의 2-13대

47)앞서 국토계획학회의 창립 과정에서도 토목학계와 다른 학계들 사이에 약간의

갈등이 있었다고 한다.1960년대 초까지만 하더라도 도시 계획은 토목 및 건설

분야의 일부로 간주되었다.토목학계의 일부 인사들은 토목 분야와 관련이 없는

주원이 도시 계획 관련 학회를 주도적으로 설립하는 데에 불만이 있었다고 한다.

이 같은 기록은 1963년 이전 한국에서의 국토 계획에 대한 인식을 보여주는 단

면이다.대한국토‧도시계획학회, 대한국토‧도시계획학회 50년사 ,247-248쪽.
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회장을 번갈아가며 역임하고 있던 최경열,민한식,이봉인,김해림,대한

전기학회 회장 윤일중,대한국토계획학회 회장 주원 등은 이후 건설부가

주도하여 작성하게 될 특정지역계획 및 국토 계획을 심의하여 이들 계획

에 지적 권위를 제공했다.

그러나 국토 계획 전문가가 거의 없었던 상황에서 제도와 기구의 정비

에 비해 국토 계획 이론의 습득은 장기적 목표로 남겨졌다.국토건설종

합계획법의 수립과 함께 건설부 계획국 국토계획과가 국토 계획의 담당

조직으로 정해졌지만 건설부의 국토 계획에 대한 이해 부족으로 전국 계

획을 당장 수립할 수는 없었다.국토계획국장은 토목 전공자로 입지 선

정 및 배치에 대해서는 전문가라 할 수 없는 상황이었고 도시나 국토 계

획 관련 정규 학과들이 개설되어 있지 않았기 때문에 새로운 인재를 영

입하기도 쉽지 않았다.1950년대 후반 서울시 도시계획위원회에서 근무

했던 실무위원들은 대부분 대학 교수로 자리를 옮겼고 김의원이 건설부

사무관이 되었으나 계획국이 아닌 기획조정실로 발령받았다.계획국 내

에 계획 수립을 담당할만한 실무자가 없는 상황에서 건설부는 전국적인

산업 관계를 고려해야 하는 국토 계획 대신 태백산 지역,경인 지역,아

산만 지역 및 영산강 지역의 특정지역개발계획을 주 내용으로 하는 국토

건설종합계획대강 수립에 우선 착수했다.그리고 추후 해결해야 할 숙제

로 남겨둔 전국 계획의 지적 기반을 마련하기 위해  국토계획논총집 을

발간하기 시작했다.48)

 국토계획논총집 은 건설부가 만들어 갔던 국토 계획 교과서로서 의미

가 있다.건설부가 1963년부터 1968년까지 22회에 걸쳐 발간한 이 연구

자료집은 제목 그대로 국토 계획과 관련된 각종 논문의 모음집이었다.

건설부 장관은  국토계획논총집 1호의 서문에서 국토 계획을 위해서는

48) 국토계획논총집 의 한자 표기는 일반적으로 논총에 사용되는 論叢이 아니라

論總으로 표기되어 있고 1969년 건설부 소장 도서 목록에 國土計劃論 總集으로

띄어쓰기가 되어 있지만  국토계획논총집 의 폐간사에서 이 글을 “논총집”으로

지칭하고 있기에 이 연구에서는  국토계획논총집 혹은  논총집 으로 부르기로

한다.
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폭넓은 지적 기반이 필요하므로 국토 계획이 쉽게 수립되지 못하고 있다

고 언급하며 이를 마련하기 위한 하나의 방편으로 논총집을 발간한다고

밝혔다. 국토계획논총집 에는 각종 해외 사례 조사,한국 전문가의 연

구,일본‧미국 등 해외 연구 자료를 번역‧정리한 내용이 실려 있었다.이

자료집에서 소개하고 있는 방법론들은 이후 국토 계획 수립의 기준이 될

것이었다.건설부 국토계획국에서 주도하여 발간한  국토계획논총집 은

건설부 담당 실무자들이 직접 사용하기 위해 만든 교과서였던 한편 학술

지 같은 역할도 겸했다.건설부 국토계획국은  국토계획논총집 을 통해

당시까지 한국에 잘 알려져 있지 않았던 국토 및 지역 계획 이론들을 학

계와 공유했다.

이른 시일 내에 국토 계획을 수립하라는 국가재건최고회의의장의 지시

가 내려진 상황에서도 건설부가  국토계획논총집 을 통해 이론 및 사례

연구를 시작했다는 사실은 국토 계획에 대한 이해가 턱없이 부족했다는

것을 방증했다.앞에서 언급했듯이 1960년대 초까지 한국에는 국토 계획

전문가가 거의 없었던 상황이었으며 그나마 정부에서 추진했던 국토 개

발 계획은 국토 공간 내의 산업 입지들을 결정하는 계획이기보다는 장기

적인 공사 계획에 가까웠다.이 같은 상황에서 정부와 민간 모두는 효과

적인 국가 발전을 위해서 국토 계획이 필요함을 인식하고 있었다.그러

나 국토 계획에 대한 이들의 생각은 어렴풋한 구상에 가까웠다.따라서

실무를 진행해야 했던 건설부는  국토계획논총집 을 발간하는 과정에서

보다 구체적으로 계획 수립의 실행에 적용 가능한 이론들과 해외의 선례

들을 습득했다.

건설부가 성급하게 국토 계획을 수립하기보다는 관련 전문성을 우선 길

렀던 또 다른 이유는 건설부가 신생 부처였기 때문이었다.국토 계획은

이미 정부에서 중요한 국책 사업으로 인식되고 있었다.따라서 중앙 정

부는 국토 계획을 담당할 부처를 선정하는 데에 신중을 기했다.국토 계

획 수립을 위한 제도와 기구가 정비되는 과정에서 경제기획원은 건설부

를 대신해 국토 계획 수립을 진행할 부서로 몇 차례 거론되었다.경제기
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획원은 국토 계획 관련 연구서로 1962년 개발계획총서 1권  경제개발을

위한 계획기술과 공업개발계획의 방법 ,1963년  국토개발의 기본구상:

장기 경제개발 계획수립을 위한 주요산업의 위치와 국토개발의 기본방향

 을 발간하며 적극적으로 국토 계획 수립을 위한 준비를 진행하고 있었

다.49)반면 건설부는 1962년에서야 신설된 부서였고 기능적으로 가장 국

토 계획 수립에 적합해 보이지만 각 부처의 의견을 조율할 권한이 없다

는 문제가 관련 부처들 사이에서 지적된 바 있었다.50)건설부는 국토 계

획 업무를 담당하는 데 있어 더 확실한 의지를 보이고 국토 계획의 전문

부처로서 건설부의 위치를 공고히 만들어야 했다.이처럼 경제기획원과

건설부 사이에서 국토 계획 주무 부처를 어디로 둘 것인지에 대한 논의

가 진행되던 시기에 건설부는  국토계획논총집 을 발간함으로써 국토

계획 분야의 전문성을 과시할 수 있었다.

 국토계획논총집 이 발간되기 시작하면서 해방 이후 각계에 의해 지속

적으로 요청되었던 국토 계획의 수립이 본격적으로 시작되었다.건설부

는 점형 토목 사업 계획 대신 국토를 구성하고 있는 각 지역 사이의 연

관 관계를 이해하고 이에 기반을 둔 통합적인 계획의 수립을 추진하고자

했다.그러나 건설부는 이러한 계획을 수립하는 방법론은 물론 계획 수

립에 필요한 경제적 분석이 어떻게 이루어져야 하는지도 모르고 있었다.

 국토계획논총집 을 발간하며 국토 계획을 위한 이론적인 방법론을 도

입하고자 했던 건설부는 실무적 성격을 가지는  국토계획자료 의 발간

에 이르기까지 6년에 걸쳐 해외의 계획 이론을 기초에서 응용까지 습득

했다.

49)경제기획원, 경제개발을 위한 계획기술과 공업개발계획의 방법 (경제기획원,

1962);경제기획원, 국토개발의 기본구상:장기 경제개발 계획수립을 위한 주요

산업의 위치와 국토개발의 기본방향 (경제기획원,1963).

50) 총무처,  각의상정안건철(제79회-86회) (1963), 국가기록원 관리번호

BG0000355,431-432쪽;노경수, 중요 공개기록물 해설집 Ⅵ:국토개발 편 (1960

〜1990년대) (국가기록원,2014),61-66쪽.
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3.국토종합개발계획 수립을 위한 계획 이론의

습득,1963-1968

건설부가  국토계획논총집 에서 습득하고자 했던 이론은 공간과 경제

및 사회의 문제를 하나로 결합할 수 있는 시스템적인 방법론이었다.시

스템적 방법론은 하나의 복잡한 시스템을 그 각종 구성 요소들의 집합체

로 간주하여 하위 요소들 간의 관계를 분석하고 지정함으로써 전체에 대

한 판단을 내리도록 하는 사고방식이다.미국의 경우 이 방법론은 제2차

세계대전 및 냉전 시기 국방과 항공우주 연구에서의 성공에 힘입어 각종

도시 문제를 해결하는 데에도 적용되기 시작했다.51)1950,60년대 미국

에서 유행했던 시스템적 사고는 건설부의 계획 수립과 매우 닮아있었다.

건설부는 “대강에서 상세로,전체로부터 부분으로”국토 계획 이론을 구

축하고 국토 계획을 수립하고자 했다.52)이를 위해 건설부는 국토라는

하나의 거대한 시스템과 이 국토를 구성하는 여러 지역,그리고 각 지역

의 경제적‧사회적 요소들을 결합시킬 수 있는 계획 이론을 찾고자 했다.

즉,국토 공간을 하나의 시스템으로 이해하고 그 공간을 구성하는 여러

지역을 구분하며 각 지역의 경제적,사회적 요소들을 분석해 전체 국토

의 계획을 세울 수 있는 이론이 필요했던 것이다.건설부는 국토 계획

수립을 구체적으로 실현할 수 있는 해외의 방법론들을 습득해 나가며 그

결과를  국토계획논총집 을 통해 회람했다.

3.1 국토계획논총집 과 지역 과학 이론의 도입

건설부는 1963년부터 1968년까지 6년에 걸쳐  국토계획논총집 을 발간

했다. 국토계획논총집 의 내용은 크게 해외 사례 조사,한국 전문가의

51)Light,op.cit..

52)조성근,“서문”,앞 글.
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집 목차 비고

1

1.한국의 경제발전과 국토계획

2.한국의 인구문제와 취락배치

3.한국의 토지이용

4.권역형성의 합리화 및 의의와 형성현황

성창환

이지호

이정면

이지호‧강신호

2

1.수산자원개발

2.한국의 재해개요와 방지대책

3.태백산지구의 지하자원

4.제주도의 용수개결의 길

배동환‧허정대

강종무

김옥준

김옥준

3

1.한국의 산업과 입지

2.한국의 지질 및 지하자원

3.일본의 공업단지

육지수

김옥준

김한종

4 1.국토종합개발(건설)론 소고 도화종합설계공사

[표 3] 국토계획논총집 목차

연구,일본‧미국 등 해외 연구 자료 번역‧정리 자료의 세 가지로 분류할

수 있다.우선 해외 사례 조사는 하천유역 개발(5집),자유항(9집),국립

공원(16집)과 같은 구체적인 사례들로부터 공업 단지(3집)나 국토 계획

(14집)에 이르기까지 다양한 주제들을 포함했다.한국 전문가들의 연구

에는 주로 개괄적인 국토 계획의 방향을 제시하는 내용과 한국의 현재

상황을 진단하는 내용이 포함되었다.특히 한국 연구는 성창환(1집)과

육지수(3집),이후 심의회 위원이 되는 이지호(1집)와 같은 전문가들이

작성한 경우도 있었지만 도화종합계획공사,공공기술주식회사,제일기술

단과 같은 용역 회사들(4집)이 작성한 보고서들도 실렸다.해외 연구의

경우 각종 연구서의 번역본,특히 일본 자료의 번역본이 많이 포함되었

으며 미국 등에서 사용되고 있는 계획 관련 방법론을 직접 정리한 내용

도 실렸다.이 같은  국토계획논총집 의 내용은 국토 공간 계획 수립을

위한 이론과 사례 전반을 방대하게 아우르고 있었다.
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2.국토건설종합계획구상

3.국토건설종합계획구상

4.Snowymountains개발계획

공공기술주식회사

제일기술단

이성만

5

1.다목적하천유역개발의 본질

2.하천유역계획의 경제적측면

3.다목적하천유역개발계획

4.다목적하천유역개발의 특수부면

5.하천유역개발(미국)

1〜4는 UN산하 아세아

및 극동지역경제위원회

의 홍수조절국에서 195

5년 발간했던  다목적

하천유역개발,1편,하

천유역계획편람 (Multi

ple-PurposeRiverBa

sinDevelopment,Part

I,ManualofRiverB

asin Planning) 을 번

역한 것.

5는 미국의 사례라고

제목에는 써 두었지만

실제로는 일본의 사례

6

1.선진국의 목표와 정책

2.저개발국의 목표와 정책

3.공업화정책에 있어서 공업단지의 역할

4.공업단지와 소규모공업의 육성방안

UN 경제사회이사회의

공업개발부에서 발간한

보고서를 번역한 것

7

1.총론

2.수요분석

3.산업입지분석

4.지역연관투입산출분석

5.UN지방계획세미나결론 및 권고

6.지역경제 개관

1〜4는 미국과 일본의

각종 지역 경제학,지역

과학 논문 및 저서가

참고문헌으로 제시되어

있는 방법론 개괄글

5는 1958년 동경에서

개최된 UN 지역계획세
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미나 보고서 중 일부를

번역한 것

6은 미국의 경제학자

존 메이어(JohnR.Me

yer)가 1963년 TheAm

ericanEconomicRevi

ew에 발표했던 “지역

경제:개관 (RegionalE

conomics:A Survey)”

을 번역한 것

8

1.경제문제에 대한 기본원칙 및 일반적방

안

2.경제현황

3.계획의 대망

4.본계획의 종합목표

5.통산 및 재정계획

6.산업 및 공업정책

7.농업개발계획

8.공업계획

9.지역개발

10.사회복지 및 인력정책

11.정부정책 및 공공행정의 사명

9

1.이태리에 있어서의 자유항의 사적고찰

2.북미에 있어서의 자유항의 사적고찰

3.자유항에 대한 미국의 태도

4.자유항의 두가지형과 미합중국에 있어

서의 외국무역 지대의 창설

5.미합중국외국무역지대설치의 국제적영

일본의 경제학자 시바

타 긴지로(柴田銀次郎)

가 1955년  고베대학경

제경영연구소 논문집;

제5책 (神戸大学経済経

営研究所論文集;第5冊)
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향

6.국제정치의의에 바탕을 둔 자유항의 창

설

7.자유항제도의 현대적의의

8.일본에 있어서의 자유항 설치의 움직임

 으로 발간했던 “자유

항 연구(自由港の研究)”

를 번역한 것

10

1.권역이론에 관한 고찰

2.후진국에 있어서의 지역계획을 위한 입

법

3.후진국의 국토계획의 방향

4.주계획의 기능과 기구 연구

5.입지정책으로서의 지역계획

6.Thenatureofgeography

4는 미국계획가학회주

계획위원회의 보고서를

번역한 것

6은 미국의 지리학자

리처드 하트숀(Richard

Hartshorne)이 1939년

출판했던  지리학의 본

질(TheNatureofGeo

graphy) 의 9장과 10장

을 번역한 것

11

1.취락계획의 이론과 수법

2.지역구조론

3.권역설정의 내용

12

1.인구계획

2.이주민추계

3.지역소득과 사회회계

4.지역경제성장과 공업화

1은 미국의 경제학자

월터 아이사드가 1960

년 출판한  지역 분석

의 방법론(Methodsof

RegionalAnalysis) 의

2장을 번역한 것

13

1.하천유역개발계획상의 자유적 여건에

대한 고찰

2.각국의 수자원개발의 동향
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3.국토개발에 따르는 장기교통정책방향

4.화란에 있어서의 국토계획

5.한강유역과 그 주변연역지역에 대한 장

기개발계획의 개요

14

1.지역분석의 종합수법

2.지역 상호 간의 유통에 관한 분석과 국

제수지

3.지역계획의 사례 연구

4.지역경제구조의 메카니즘과 지역경제대

책의 방법

5.지역개발의 목표와 그 평가

1은 미국의 경제학자

월터 아이사드(Walter

Isard)가 1960년 출판한

 지역 분석의 방법론

(MethodsofRegional

Analysis) 의 12장 일부

를 번역한 것

15

1.향항 자유항

2.함불크 자유항

3.나포리 자유항 설치법

4.코론 자유지대 설치법

5.싱가폴 자유항 설치법

16

1.제주도의 자연지리

2.제주도의 관광개발안

3.제주도의 산업자원과 수산물가공업

4.제주도의 토지이용

5.외국의 관광지 및 국립공원현황

17

1.외국의 지역개발과 법제

2.지역교차론

3.지역인구추세측정법

4.한국의 지역인구 변동론

5.지역개발과 중소기업

18
1.외국의 공업지 관계법제

2.일본의 공업입지
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3.최적입지원칙과 공업입지론

4.외국의 공업입지형성

5.사회자본의 축적과 생산활동의 최적인

대응관계에 관한 연구

19

1.지역개발과 공업분산정책

2.공업입지와 토지조성

3.인도공업단지론

20

1.일본의 중기경제계획

2.일본 중기계획에 있어서의 사회자본부

문

3.한국의 국토건설

4.건설사업과 효율평가

5.농업입지와 국토개발

21

1.토목시설과 생산시설과의 연관성

2.산업구조와 지역격차

3.건설투자의 방향

4.공원지정과 조사방법론

22

1.총설

2.인구,이동인구의 추계

3.지역소득추정과 지역사회회계

4.지역승수

5.산업복합체분법

6.지역 및 지역간산업연관분석

7.지역 간 선형계획법

일본의 경제학자 우에

무라 후쿠시치(植村福

七)가 1965년 출판했던

 지역 개발-분석 방법

(地域開発―分析方法) 

을 번역한 것

출처:건설부 편, 국토계획논총집 1〜22집.

 국토계획논총집 1집은 국토 계획이 목표가 경제적 목적을 달성하기

위한 공간 정책 수립에 있음을 보여준다.53)1집에는 “한국의 경제발전과

국토계획”,“한국의 인구문제와 취락배치”,“한국의 토지이용”,“권역형성
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의 합리화 및 의의와 형성현황”등 네 개의 글이 수록되어 있다.첫 번

째 글은 국가재건최고회의 경제분야 의장 고문을 맡았던 성창환(成昌煥)

이 작성했는데,이 글에서 그는 경제학자로서 자연 자원,자본,노동을

고려한 생산 자원의 효율적 이용을 위해 국토 계획을 세워야 한다고 주

장했다.54)“권역형성의 합리화 및 의의와 형성현황”은 서울대 지리교육

과 교수이자 국토건설종합계획심의회 위원이었던 이지호(李智皓)가 제자

와 함께 작성했다.“권역형성의 합리화 및 의의와 형성현황”에서 그는

권역을 “인류활동의 생활무대로 착잡한 제 지역에 있어서 구성요소와 관

계적 결합에 의한 통일체로서의 구조를 갖는 지역”으로 정의하며 “어느

특정 지역의 구심적인 하나의 경제권”이라고 설명했다.55)이들은 한국의

권역을 크게 중부광역,호남광역,영남광역의 세 광역으로 구분하고 그

내에서 서울,제천,북평,대전,목포,군산,부산,대구의 8대권을 다시

25개의 중권으로 구분하여 국토 공간이라는 거대 단위를 세부적으로 구

분했다.1집의 글들은 모두 국토 계획이 경제와 공간이라는 요소를 결합

하는 계획이며 지역별 경제 자원의 재배분이 계획 내용의 핵심이 되어야

한다고 주장했다.그러나 이 글들은 계획의 수립을 위한 구체적인 방법

론까지 제시하지는 않았다.56)

한국 학자들의 연구가 한국의 상황을 진단하고 국토 계획이 나아가야

할 방향을 제시하기는 했으나 계획 수립의 방법론은 다루지 못한 상황에

서 건설부 공무원들은 해외 이론들을 참조해 구체적인 방법론을 습득했

다.건설부는 지역 경제학 관련 일본 논문 및 서적과 UN 등에서 출판한

53)건설부 편, 국토계획논총집 제1집 (건설부,1963),1쪽.

54)성창환에 대해서는 정진아,“1950년대 후반〜1960년대 초반 “사상계 경제팀”의

개발 담론“, 사학연구 제102권 3호 (2012),321-364쪽 참고.

55)이지호‧강신호,“권역형성의 합리화 및 의의와 형성현황”, 국토계획논총집 제1

집 (건설부,1963),133쪽.

56)성창환은 국토 계획이 경제적 분석을 기반으로 수립되어야 한다는 점을 드러내

기는 했지만 각종 자원의 배분을 어떠한 방식으로 해야 하는지에 대해서는 구체

적인 방법을 제시하지 않았다.이지호 역시 권역 구분을 제안했지만 권역을 어떻

게 설정해야 하는지,권역과 자원 배분의 관계는 어떻게 설정될 수 있는지 설명

하지 않았다.
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지역 계획 보고서 등을  국토계획논총집 에 번역‧수록했다.특히 건설부

는 경제와 공간이라는 요소를 동시에 정합적으로 고려할 수 있는 방법론

을 습득했다.예를 들어, 국토계획논총집 제22집은 일본의 경제학자 우

에무라 후쿠시치(植村福七)가 1965년 쓴  지역개발-분석방법(地域開発―

分析方法) (法政大学 出版局)을 완역한 내용이었다.이 같은 일본 서적은

일본인들에 의해 작성된 것이긴 했지만 그 내용 자체는 독일이나 특히

미국을 중심으로 한 입지경제학 분야의 이론들을 편집하여 수록한 것이

었다.

건설부가 습득했던 중요한 이론 중 하나는 미국의 최신 입지 경제학 방

법론인 지역 과학 이론이었다.57)미국의 경제학자 월터 아이사드(Walter

Isard)가 집대성한 지역 과학 이론은 공간의 각종 요소를 수치화하여 공

간을 하나의 모델로 이해하는 데 기여했으며 공간 계획의 역사에 있어

“시스템 혁명”이라고 불리는 변화를 불러왔다.그의 대표 저서는 1960년

에 출간된  지역 분석의 방법론:지역 과학 개론(MethodsofRegional

Analysis:An Introduction to RegionalScience) (TheTechnology

PressofM.I.T.andJohnWileyandSons,Inc.,1960)이었다.이 책

은 지역의 경제적 특정을 분석하기 위한 다양한 방법들을 담고 있었다.

아이사드는 산업별 지역 분포 정도,지역별 산업 특화 정도 등을 파악할

수 있는 방법들을 제시했다.각종 아이사드의 방법론 중 계량적 분석의

핵심은 지역연관분석법이었다.58) 지역연관분석법은 바실리 레온티예프

57)“지역 과학”분과를 만들어낸 아이사드는 템플 대학교에서 수학을 전공하고

1943년 하버드 대학교에서 경제학으로 박사학위를 받았다.2차 대전 후 아이사드

는 하버드에서 바실리 레온티예프 교수의 연구 프로젝트의 연구원으로 일하며

그의 입지 이론을 발전시켜 갔다.레온티예프는 경제량들 사이의 상호 관계를 연

립방정식의 형태로 기술한 왈라스(M.E.L.Walras)의 일반균형이론(general

equilibrium theory)을 계량화한 방법론인 산업연관분석(input-outputtheory)으로

1973년 노벨경제학상을 받을 인물이었다.1940년대 중후반,레온티예프의 팀에서

아이사드는 국가 경제에 적용했던 산업연관분석을 지역적 분석에 활용할 수 있

도록 확장하는 작업을 맡았다.이후 MIT의 조교수로 자리를 옮긴 아이사드는

1954년 지역과학학회(RegionalScienceAssociation)를 창립했고 1956년에는 펜실

베이니아 대학 교수가 되어 대학원 과정에 지역과학 전공을 만들었다.

58)지역산업연관분석(regionalinput-outputmodel,theory,analysis)은 지역산업연
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(WassilyLeontief)의 산업연관분석을 지역별 산업 자료에 적용할 수 있

도록 응용한 방법이었다.이 분석법은 레온티예프의 방법론과 마찬가지

로 정량적 방법론을 통해 찾을 수 있는 수학적 균형점을 강조하고 있었

다.

지역 과학 이론은 아이사드의 저서가 출판된 직후부터 미국에서 유행하

기 시작했고 1962년 일본에 지역과학학회가 설립되면서 동아시아 지역에

알려졌으며 일본을 통해 한국에도 전파되었다.일본의 경우 이미 1954년

에 경제지리학회가 설립되어 꾸준히 학회지를 발간해 오고 있었던 만큼

관련 분야 학회인 지역과학학회가 빠르게 설립될 수 있었다.또한,1960

년대 초는 일본에서도 지역 경제 분석에 대한 관심이 높아지던 시기였

다.1962년 일본 경제기획청이 전국총합개발계획이라는 명칭의 국토 계

획을 발표하면서 일본 내에서 지역 분석,지역 경제학 등의 분과들이 주

목받았다.이러한 관심의 고조는 1962년 아이사드가 창립했던 지역과학

학회의 일본 분회가 창립되는 것으로 이어졌다.1963년에는 일본에서 지

역과학학회 극동대회가 열렸는데 아이사드가 직접 이 대회에 참석하기도

했다.이 같은 분위기에서 한국 건설부는 아이사드의 지역 과학 이론을

접하게 될 수 있었다.59)

지역 과학 분과의 여러 이론적 틀 중 건설부는 지역연관분석법에 가장

주목했다.이 분석 방법은 레온티예프의 산업연관분석과 직접 연결된 방

법론으로 산업연관분석과 마찬가지로 수학적 균형을 추구하는 것이 특징

이다.건설부는  국토계획논총집 제7집에서 지역연관분석법을 소개하며

“제한된 자원을 가장 적절히 이용하고 소기의 결과를 최대로 확보하”는

“올바른 국토계획”을 수립하기에 가장 적합한 방법이라고 설명했다.건

설부는 다른 지역 경제 분석 방법인 승수분석이나 비교비용분석법과 비

관분석 이외에도 지역관계분석,지역연관분석,지역산업투입산출분석 등 다양한

용어로 일컬어졌다.이 글에서는 지역연관분석으로 용어를 통일해서 사용하겠다.

59)당시 건설부 공무원이었던 김의원은 1960-70년대의 일본 출장에 대해 일본의

계획 담당 공무원들에게 참고 자료를 얻고 일본의 계획 전문 서점에 들러 관련

서적들을 사 오는 것이 출장의 중요한 목적이었다고 회고했다.김의원 인터뷰,

2015.3.5.
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교했을 때 지역연관분석법은 전국적인 계량 분석이 가능하다는 점이 가

장 큰 장점이라고 평가했다.60)전국 각 지역의 경제적 관계를 분석하는

한편 계량적으로도 최적의 계획 수치를 도출할 수 있는 지역연관분석법

은 건설부의 목적에 적합했다.

지역연관분석법은 정부 실무자들이 익숙했던 방법이라는 장점도 있었

다.위에서 설명했듯이 아이사드의 지역 과학 이론은 레온티예프의 산업

연관표에 기반을 둔 산업연관분석을 응용한 이론이었다.한국의 경우 부

흥부의 산업개발위원회가 경제개발3개년계획을 작성하며 한국 경제의 계

량적 분석을 위해 전국 단위의 산업연관표를 작성한 바 있었다.61)전국

단위의 산업연관표와 지역산업연관표는 구체적인 내용 구성에는 차이가

있으나 기본적인 원리는 크게 다르지 않다.산업연관표를 작성해 보았던

경험에 더해 이미 작성된 산업연관표는 국토 계획의 자료로도 사용될 수

있었다.지속적인 국토 계획에 대한 요구에도 불구하고 자료 부족으로

국토 계획 수립이 제대로 진행될 수 없었음을 생각해보면 전국 단위의

산업연관표는 중요한 기초 자료가 될 수 있었다.

건설부는 전국을 몇 개의 권역으로 구분한 뒤 개별 권역의 경제적 요소

들을 계량적으로 분석하기 위해 이 같은 지역 과학 분과의 이론들을 사

용하고자 했다.그러나  국토계획논총집 은 권역이라는 개념으로 국토

공간을 구분하고 그러한 권역을 기준으로 경제적인 분석을 시도하고자

하는 기초적인 이론을 소개하는 데 그쳤다.그렇기에 건설부는 습득한

이론들을 실제 계획 수립에 사용하기 위해 추가적인 작업을 필요로 했

다.1967년부터 본격적으로 국토 계획 수립이 진행되면서 1963년부터 6

년에 걸쳐 발간된 기초이론연구서  국토계획논총집 은 폐간되었고 실무

적 성격의 계획 자료들이 새롭게 발간되기 시작했다.

60)건설부 편, 국토계획논총집 제7집 (건설부,1964).

61)김호언,“한국의 산업연관분석 연구와 경제개발계획의 수립:역사적 의미와 시대

적 배경을 중심으로”, 경영경제 제44권 1호 (2011),161-186쪽.
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3.2실무적 성격의  국토계획자료 

 국토계획논총집 에서 다루었던 원론적인 방법론을 실제 계획 수립에

적용하기 위해서는 추가적인 연구가 필요했다. 국토계획논총집 은 지역

연관분석법 등을 소개하고 있었지만 한국의 수치 자료를 이용해 구체적

인 계산을 시도한 내용이 없는 이론적인 수준의 자료집이었다.건설부가

아직 이론적 방법론을 습득하며 본격적인 국토 계획 수립에는 돌입하지

않았던 상황에서 1967년 5월,6대 대통령 선거가 실시되었다.6대 대통령

선거에서는 “균형있는 국토의 개발”이 중요한 의제로 떠올랐다.62)박정

희 대통령은 대통령 선거를 불과 일주일 남겨놓고 전 국토의 개발을 목

적으로 하는 국토 계획을 공약의 일부로 발표했다.대국토건설계획이라

는 이름의 이 국토 계획은 4대강 개발 계획 및 10대 항만,고속도로 건

설 등의 내용을 담고 있었다.

62)“선거…지방의 표정 <6>지역 사업”, 경향신문 ,1967.4.12,1면.
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[그림 1]대국토건설계획도

출처:건설부, 대국토건설계획서(안) (건설부,1969),1쪽.

대국토건설계획은 건설부가 1963년부터 구상해 왔던 국토 계획과는 전

혀 다른 성격의 것이었다.대국토건설계획은 대통령 선거 직전 건설부

계획국 담당자가 청와대로 가는 지프차 안에서 메모지에 작성해 주었다

는 회고가 있을 정도로 급작스럽게 구상된 내용이었다.63)건설부가  국

토계획논총집 에서 습득한 이론들을 바탕으로 국토 계획을 수립했다면

63)대한국토‧도시계획학회 편, 이야기로 듣는 국토‧도시계획 반백년 ,278쪽;김의

원, 실록 건설부 (경인문화사,1996),21쪽.
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1960년대 초와 같은 토목 사업 계획이 아니라 권역 단위의 경제적인 계

획이 수립되어야 했다.그러나 대국토건설계획의 각종 사업은 사실상 이

전의 국토건설사업과 비슷한 형태로,전국의 몇몇 지역에 개별적인 토목

사업을 시행하겠다는 내용을 담고 있었다.그 결과 대국토건설종합계획

도는 어디에 각종 토목 시설들을 건설할 것인지 점을 찍어 둔 지도에 불

과했다.

선거를 의식해서 급하게 발표된 대국토건설계획이었지만 국토 계획을

수립하고자 하는 정부의 의지는 1967년을 거치며 더 확실해졌다.박정희

는 1967년 10월 3일 시행된 경제 개각에서 건설부 장관으로 주원을 임명

함으로써 국토 계획에 대한 정부의 의지를 드러냈다.주원은 산업개발위

원회 개발위원,최고회의 경제심의의원회 자문위원을 거쳐 1967년에는

경제·과학심의회의 상임위원으로 활동하며 대한국토계획학회 회장을 맡

고 있었다.또한,1958년 7월 대한국토계획학회가 창설되었을 때부터 초

대 회장으로서 10년 가까이 한국의 국토 계획 관련 업무들을 이끌었다.

한국의 손꼽히는 공간 계획 전문가였던 주원이 건설부 장관에 임명된 것

은 국토 계획 수립이 보다 본격적으로 추진될 것임을 예고하는 사건이었

다.64)

64)주원이 경부 고속도로 건설 추진을 위하여 건설부 장관으로 발탁되었다는 주장

도 있다.이러한 주장은 주원이 “국토 및 도시계획을 위한 고속도로 투자기준”이

라는 논문으로 박사학위를 받았음을 근거로 한다.그러나 주원이 1967년

“InvestmentCriteriaof Highway ProjectforNational,RegionalandCity

Planning”, “EstimatingEconomicEffectsofHighwayProjectforNational,

RegionalandCity Planning”이라는 제목의 영문 책자를 발간한 것은 맞지만

1967년 당시까지 대체로 국토‧도시계획 방법론과 관련된 글을 썼던 그가 고속도

로라는 구체적인 사례만으로 학위논문을 작성했을지에 관해서는 확인이 필요하

다.아마 고속도로와 관련된 연구는 학위청구논문 일부로 포함되어 있었던 것이

아닐까 한다.특히,대한국토‧도시계획학회는 그가 1966년 일본에서 경제학 박사

학위를 취득했다고 기록하고 있는데,동아일보는 1968년 7월 20일,주원이 “국토

계획과 도시계획 및 지역계획을 위한 상관모델구축과 그 이용”이라는 이름으로

도쿄대학에서(대한국토‧도시계획학회는 도쿄교육대학이라고 쓰고 있음)학위를

받게 되었으며 삼 년 전에 제출한 논문이 이제야 통과된 것이라고 전했다.실제

로 주원은 1966년 “Inter-regionalModelofEconomicAnalysisforNational,

RegionalandCityPlanning”이라는 제목의 글을 쓴 바 있으며 그의 회고에서도

“지역계획모델빌딩”이라는 소책자를 이후 박사학위 청구논문의 일부로 썼다고 기
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1967년 후반,한국 정부가 본격적인 전국 계획을 수립하려 한 이유에

대해서는 경제적 필요성 이외에도 당시에 처해 있었던 정치‧외교적 국면

을 함께 고려해야 한다.1960년대 중반,한국은 베트남 전쟁을 거치며 겉

으로는 경제적‧외교적 안정기를 찾아가고 있었다.박정희 정권은 군사

쿠데타와 한일협정을 거치며 잃었던 신임을 제1차 경제개발5개년 계획과

“베트남 특수”하의 빠른 경제 발전을 통해 얻기 시작했으며 한미관계는

베트남 파병으로 “밀월”이라고 불릴 정도로 긴밀해졌다.65)제1차 경제개

발계획의 성과를 강조하며 공화당은 국민에게 지지를 호소했고 1967년 5

월 11일의 제6대 대통령 선거에서 116만 2125표라는 큰 표 차로 야당 후

보였던 윤보선을 꺾고 승리했다.그러나 1963년 5대 대통령 선거에서 박

정희가 전라도와 경상도 지역의 지지에 힘입어 당선될 수 있었던 상황과

달리 6대 대통령 선거에서는 사실상 경상도 지역의 압도적인 지지로 당

선되었다.66)1967년의 선거를 전후로 호남 지역에 대한 차별 문제가 대

두하기 시작했고,전라남도 지역이 경상북도 지역 다음으로 유권자 수가

많은 상황에서 대통령은 이 같은 지역 구도가 문제가 될 수 있음을 인식

했다.67)대통령은 1967년 6월의 총선을 앞두고 앞서 치러진 대통령 선거

에서 지역 간 편차가 있었음을 인정했다.그리고 제2차 경제개발5개년계

획의 구체적 목표인 국가 균형 발전을 실행할 수 있는 입지 계획으로서

국토 계획을 추진할 것임을 밝혔다.68)

그 뿐만 아니라 당시 정부는 북한의 위협에 대해 강한 우려를 표하고

있었다.북한은 1967년 이전보다 약 10배에 달하는 도발을 시도했으며

록하고 있다;“강의식회견의 주원건설 명예아닌 진짜박사학위”, 동아일보 ,1968.

7.20,6면;주원, 도시와 함께 국토와 함께 ,320쪽;최광승,“박정희는 어떻게

경부고속도로를 건설하였는가”, 정신문화연구 제33권 4호 (2010),190-191쪽.

65)홍석률,“위험한 밀월:박정희ㆍ존슨 행정부기 한미관계와 베트남전쟁”, 역사비

평 제88권 가을호 (2009),216-243쪽.

66)1963년의 선거가 남북으로 나뉜 선거였다면 1967년의 선거는 좌우로 나뉜 선거

였다.

67)김동완, 국가계획과 지역주의:호남지역주의 형성과정,1961〜71년 (서울대학

교 박사학위 논문,2009);박배균,앞 글,54-94쪽.

68)“지역균형도모”, 동아일보 ,1967.6.5,1면.
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1967년 말에는 북한의 도발이 더 본격적으로 이루어질 것이라는 예측이

보도되었다.69)1968년에는 1월의 청와대 습격과 푸에블로 호 납치 사건

을 시작으로 한 해 동안 전년도에 비해 두 배에 가까운 북한의 무장 침

투가 발생했고 박정희 정부는 이에 적극적으로 대응하고자 했다.북한이

압도적으로 경제적 우위에 있었던 1960년대 초와 비교했을 때 1960년대

중후반 무렵에는 남북한 사이의 경제적 격차는 크게 줄어들었다.그러나

1960년대 중후반은 여전히 남한이 확실히 북한을 넘어섰다고 볼 수 있는

상황은 아니었으며 북한 역시 제1차 7개년 계획을 통해 1961년부터 본격

적인 사회주의 경제 계획을 추진하고 있었다.70)북한과의 체제 경쟁에서

가시적인 우위를 점하느냐 그렇지 못하느냐의 기로에 놓여있었던 박정희

정부는 보다 본격적으로 북한과의 다각적 경쟁에 나섰다.정부는 경제

건설 우선주의에서 벗어나 “일면 국방,일면 건설”이라는 새로운 구호를

내세웠다.국방과 건설의 동시 추구라는 당시 정부의 목표는 1968년 2월

부터 착공된 경부 고속도로의 사례에서 잘 드러난다.경부 고속도로 건

설은 경제 성장을 위한 사회간접자본에의 투자이기도 했지만 정부는 “남

에서 북으로 뚫고 올라가는 도로의 일단”인 것을 북한에 과시하고자 했

다.71)실제로 1960년대 후반,경부 고속도로 공사와 같은 전국적인 경제

건설 사업들은 자주 국방과 경제 발전이라는 이중적인 목표를 달성하기

위해 시행되었다.72)

69)박태균,“1960년대 중반 안보 위기와 제2경제론”, 역사비평 제72권 (2005),

250-276쪽.

70)변학문, 북한의 기술혁명론:1960-70년대 사상혁명과 기술혁명의 병행 (서울

대학교 박사학위 논문,2015).

71)최광승,앞 글,182-185쪽.

72)실제로 경부 고속도로의 건설은 당시 청와대 비서실장이었던 김정렴이 박정희

대통령이 “선전을 포고하고 전략을 세웠으며 직접 전투병사들을 지휘”했다고 묘

사할 만큼 그 건설 과정 역시 전쟁처럼 진행되었다.정부는 태스크포스를 꾸리고

군인 출신들에게 밀어붙이기식 현장 지휘를 맡겼을 뿐만 아니라 실제로도 육사

출신 장교들을 감리감독관으로 선발하거나 수만 명의 병력을 현장에 투입하여

건설 현장과 건설 과정이 군사 작전을 방불케 했다.김정렴, 아,박정희 (중앙

M&B,1997),120쪽;최광승,같은 글,191-196쪽;ChihyungJeon,"A Roadto

ModernizationandUnification:TheConstructionoftheGyeongbuHighwayin

SouthKorea,"TechnologyandCulture51:1(2010),pp.55-79.
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정부는 자주 국방과 경제 발전이라는 이중적인 목표를 달성하기 위해

전국적인 경제 건설 사업들을 새로운 방식으로 조직하고자 했다.국방이

건설이며 건설이 국방인 상황은 마치 군대식 총력동원체제와 같았다.73)

이 같은 상황에서 정부는 국가 전체의 목표 달성을 위해 전국의 산업 체

계를 국가의 수준에서 유기적으로 관리하고자 했다.그 방안으로 정부는

전쟁의 병력배치도와 같이 어디에 어떤 산업이 위치하고 있으며 그 산업

들 간의 관계가 어떻게 구성되어 있는지를 한눈에 볼 수 있는 공간·경제

계획을 도입하고자 했다.이미 중요한 건설 사업들은 국토건설사업이 완

전히 경제개발계획으로 편입된 뒤 경제개발계획의 일부로 진행되고 있었

다.그러나 이는 개발 과정에서 필요하다고 여겨지는 시설들을 개별적으

로 건설하는 작업일 뿐이었다.반면  국토계획논총집 에서 건설부가 주

목했던 지역연관분석법을 토대로 새롭게 수립될 국토 계획은 지역 간,

산업 간의 경제적 연계에 그 핵심이 있었다.

건설부는 국토 계획이 “사회경제적 계획을 실현하는 구체적인 도구”임

을 강조하며 국토 계획의 수립을 통해 기존 경제개발계획의 한계를 극복

하고 새로운 산업 배치의 틀을 확보하고자 했다.74)기존의 경제개발5개

년계획에는 “공간”이라는 요소가 없었다.정부는 공간적 요소를 새롭게

고려하여 산업 시설을 지도상에 효과적으로 배치할 수 있는 지리적 계획

이 필요함을 인식하고 있었다.75)경제 발전과 함께 거대한 건설 사업이

늘어남에 따라 토목 공사 계획인 대국토건설계획이 아니라 공간 계획으

로서의 국토 계획에 본격적으로 박차를 가하여 기존 경제개발계획의 한

계를 극복하고 새로운 산업 시설들을 효율적으로 배치할 수 있는 계획의

확보가 시급해졌다고 볼 수 있다.

73)조희연, 동원된 근대화 (후마니타스,2010);한석정,“박정희,혹은 만주국판 하

이 모더니즘의 확산”, 일본비평 제3권 (2010),120-137쪽.

74)건설부, 국토계획론 (건설부,연도 미상),23쪽. 국토계획론 내에는 발간 연도

에 대한 정보가 없으나 한국의 국토 계획 사업으로 1963-4년도에 집중적으로 준

비했던  국토건설종합계획대강 을 소개하고 있으므로 대략 이 무렵에 발간된 책

자임을 알 수 있다.

75)건설부, 지역계획사업 UN특별기금 원조신청서(참정안) (건설부,1968),1쪽.
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국토 계획 수립이 시급한 국가 문제로 등장하게 된 이 무렵 건설부는

기초 연구를 넘어 실무적 작업에 돌입했다.우선 건설부는 국토 계획 부

문을 강화하는 기구 개편안을 제출했다.이 개편안에서 건설부는 기존의

국토보전국과 특정지역국을 폐지하고 계획차관보를 두는 것을 건의했

다.76)이 안을 기준으로 1968년 정부는 건설부의 계획국을 국토계획국으

로,특정지역국은 도시주택국으로,국토보전국은 도로국과 항만국으로 개

편했다.또한 국토계획국 내에 건설경제과를 추가하여 관련 업무를 담당

하도록 했다.계획국장도 새롭게 임명되었는데 1968년 김용회의 후임으

로 경제기획원 출신의 김학소가 임명되었고 1년 후에는 행정 공무원 출

신의 이문용이 새롭게 임명되었다.김학소의 경우 경제기획원의 경제기

획국에 근무한 경험이 있는 만큼 정부의 경제 관련 계획 수립 과정이나

방법들에 대해서는 잘 알고 있었다.특히 1967년 경제기획원 대표로 “중

앙행정부처의 도시정책에 관한 기본시책방향”이라는 제목의 글을 쓸 정

도로 원래 공간 계획 관련 업무에도 관심이 있었던 인물이었다.77)

또한,1968년, 국토계획논총집 이 폐간되고  국토계획자료 라는 이름

의 소책자들이 발간되기 시작했다. 국토계획논총집 의 마지막 권인 22

집에서 건설부는 “앞으로는 이론적인 연구보다는 실질적인 계획자료가

필요하게 되었으므로 본 논총집은 이로써 종간하는 바이다.”라며 앞으로

필요하게 될 자료들은 이와는 다른 성격의 것임을 밝혔다.78)이후 국토

계획자료 는 짧은 기간 동안 다량의 소책자 형태로 발간되어 이론적인

방법들을 한국의 실제 데이터들에 적용한 결과나 구체적인 국토 계획의

사례들을 소개했다. 국토계획논총집 이 총 22권 발간되었던 것과 달리

구체적으로  국토계획자료 가 총 몇 권이 발간되었는지 정확하게 파악

하기는 어렵다.그러나 7호인  지역연관분석 이 1968년 1월 8일에 발간

되고 12호인  한국의 경제권역 이 3월 18일,16호인  이스라엘 국토기본

76)“경제단신”, 동아일보 ,1967.11.14,2면.

77)김학소,“중앙행정부처의 도시정책에 관한 기본시책방향 경제기획원 편”, 도시

문제 제2권 12호 (1967),77-80쪽.

78)건설부 국토계획과, 국토계획논총집 제22집 (건설부,1968).
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계획 이 4월 30일,21호인  GNP에 점하는 건설산업비중 이 6월 13일,

22호인  지역과학 이 7월 1일에 발간된 것으로 보아 단기간에 필요한

자료를 다양하고 빠르게 제공하기 위한 목적이었음을 추측할 수 있다.

그 길이 역시  국토계획논총집 은 한 권이 수백 쪽에 달했지만  국토계

획자료 는 백 쪽 이하로 길지 않았다.

 국토계획자료 의 내용은 크게 세 가지로 구분할 수 있다.첫째는,지역

과학 이론의 계산법에 한국의 구체적인 수치나 정보를 대입한 분석 자료

였다.분석 자료들은 이후 국토 계획에 적용될 권역을 구분하고 그 권역

별 경제상을 파악하여 실질적으로 국토계획에 도움이 될 만한 내용을 담

고 있었다.이 같은 분석 자료에는  지역산업연관분석법 도입과 지역개

발계획 , 한국의 경제권역 , 지역연관분석 등이 포함된다.예를 들어

앞서  국토계획논총집 1집과 10집에서 일반적인 권역 이론이 소개되었

을 뿐이라면 국토계획자료 12호인  한국의 경제권역 에서는 실제 한국

의 국토를 4개 중권,8개 중소권,17개 소권으로 구분했다. 한국의 경제

권역 은 제3차 경제개발5개년계획 수립을 위해 한국을 방문했던 미국대

외원조처(UnitedStatesOperationsMission)의 노튼(R.D.Norton)과 계

획 업무를 주관했던 미국 국가계획협회(NationalPlanningAssociation)

의 우드(M.K.Wood)가 작성한 “EconomicRegionsinKorea”라는 제

목의 보고서를 완역한 것이었다.79)번역본의 서문에서 건설부는 계획 수

립을 위해서는 행정적 편의와 인습에 따른 지역 구분인 행정 구역 대신

지역의 실태를 반영한 경제 권역이 필요하다며 권역 구분의 중요성을 강

조했다.노튼과 우드는 기존의 행정 구역을 완전히 무시할 수 없으므로

계획을 위한 권역의 경계는 대강 도 경계와 일치해야 하며 면이나 읍은

너무 작은 단위이기 때문에 최소 군이나 시 정도를 권역 설정을 위한 기

본적인 건설 블록으로 삼아야 한다고 주장했다.이들은 전국을 크게 2개

의 대권,4개의 중권,8개의 중소권,17개의 소권으로 구분하고 중소권을

79)노튼과 우드는 이 글을 작성하는 데 경희대학교 지리학과의 이한순 교수와 타릭

자림(TarikCarim),김의원의 비판이 중요했다고 썼다.
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계획 수립을 위한 경제 단위로 설정하도록 했다.8개의 중소권은 경기,

강원,충청,충북,전남,제주,경북,경남 등 8개의 권역이었다.이들 권

역은 도 계획의 기초가 될 수 있도록 기본적으로는 도를 그 경계로 했으

며 몇몇 시군들에만 조정이 있었다.이 같은 권역 구분은 실제 그 이름

만 일부 변경된 채로 국토종합개발계획의 계획 권역으로 사용되었다.80)

지역 경제 분석에 있어서도  국토계획논총집 의 1집,7집,22집은 추상

적인 내용 및 일본 사례를 제시하는 데에 그쳤지만 이와 달리  국토계획

자료 는 한국의 실제 데이터에 지역 과학 이론에 기반을 둔 수학적 분석

법을 적용하여 한국의 권역별 경제 특징을 보여주었다.국토계획자료 7

호인  지역연관분석 에서는 앞서  국토계획논총집 7집에서 소개한 지

역관계분석의 방법론을 토대로 한국의 8개 권역별 산업의 연관관계를 분

석했다.이  지역연관분석 은 한국경제개발협회가 1967년에 발간했던 보

고서, 지역산업연관모델에 의한 지역경제계획에 관한 연구 를 토대로

작성되었다.이 글에서는 전국의 중권별 산업별 산출액,중권별 이입이출

‧교역액을 토대로 최종 수요에 의한 중권 간의 생산액을 계산했다.또한,

지역과 산업의 특성을 보여주는 수치들 중 이미  국토계획논총집 7집

에서 언급된 바 있는 지역집중화계수나 입지계수 등도 계산했다.이러한

계수들은 한국의 지역별‧산업별 입지적 특성을 보여줌으로써 이후 어떤

산업을 어디에 배치하는 것이 더 바람직한지를 평가하는 기준이 되었다.

둘째는,각각의 계산법들이 가지는 정책적 의의를 밝힘으로써 국토계획

을 관념적으로 뒷받침하는 자료였다.이 같은 연구로는 17호인  경제공

간 과 22호인  지역과학 을 들 수 있다.이들 연구는  국토계획논총집 

에서 소개했던 공간 계획 이론이나 지역 과학 이론의 개념들이 가지고

있는 의의를 상술함으로써 실제 계획 수립에 각종 이론이 어떤 기여를

할 수 있는지 파악할 수 있도록 했다. 경제공간 은 프랑스의 지역경제

80)R.D.Norton,M.K.Wood, 한국의 경제권역 (건설부,1968);타릭 자림,서울

대학교 행정대학원 편, 국토종합개발계획에 대한 쎄미나 (서울대학교 행정대학

원,1970),54쪽.
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학자인 자크-라울 부드빌(Jacques-RaoulBoudeville)이 1961년 출판한

LesEspacesEconomiques(PressesUniversitairesdeFrance)를 번역

한 내용이었다.이미 일본에서 1963년  경제공간:지역개발계획의 이론

과 실제 라는 같은 제목의 번역본을 출판한 것으로 보아 아마도 일본어

판을 참고로 했을 것으로 생각된다. 지역과학 은 일본의 지역경제학자

사사다 토모사부로(笹田友三郞)가 1964년 출판한  地域の科學 (紀伊国

屋書店)을 번역한 자료였다.부드빌과 사사다의 글은  국토계획논총집 

보다 보충적인 수준에서 각각 권역 개념과 지역과학 이론을 소개했다. 

국토계획논총집 이 권역 및 지역과학의 정의나 개념,일반적인 계산법과

기준들을 단순히 소개하는 데 그쳤다면  경제공간 과  지역과학 은 방

법론과 함께 해당 개념에 대한 학문적인 배경과 흐름을 보다 풍부하게

제시했다.

부드빌의  경제공간 은 프랑스 경제학자 페로(FrancoisePerroux)가 거

점개발방식을 처음으로 제시하며 발표했던 성장극 이론(growth pole

theory)을 발전시킨 저서이다.81)페로의 성장극 이론은 성장이 집중적으

로 일어나는 산업이나 기업,또는 이들의 집단인 성장극의 경제적 성공

이 다른 부문,다른 지역으로까지 전달되어 궁극적으로는 전체적인 경제

성장이 가능하다는 이론이다.82)부드빌은  경제공간 에서 페로의 성장극

이론을 구체화하고 지리적으로 확장했다.이 글에서 그는 지역을 세 가

지 종류로 구분했다.그는 공통적인 특성이 있는 동질성 지역,성장극이

라고 할 수 있는 경제 집중 지역을 중심으로 엮인 결절 지역,계획의 필

81)페루와 부드빌으로 이어지는 성장극 이론은 전형적인 거점 개발 이론이다.페루

와 부드빌,허쉬만(AlbertOHirschman)과 프리드만(JohnFriedmann)등의 거점

개발 이론은 개발의 중심지에서 이루어진 경제적 성과가 낙수 효과

(trickling-downeffect)에 의해 비개발 지역으로 전달된다고 주장했다.이들의 이

론은 1980년대 정도에는 더 이상 쓰이지 않게 되었는데 그 이유 중 하나가 기업

간의 지역적 상호작용을 분석하기 위해 연관분석법이 잘못 사용되고 있다는 점

이었다. Casey J. Dawkins, “Regional Development Theory: Conceptual

Foundations,ClassicWorks,andRecentDevelopments,”JournalofPlanning

Literature18:2(2003),pp.131-172.

82)박진근,“성장극이론”, 경제학대사전 (누리미디어,2002),2938번.
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요에 따라 구분되는 계획 지역의 개념을 제안했다.이 같은 개념들을 이

용해 부드빌은 성장극에서의 경제 발전을 지역이라는 지리적 개념과 연

결할 수 있는 근거를 마련했다.83)

사사다는 일본에 지역 과학을 개괄적으로 소개하기 위해  지역과학 을

서술했다.사사다는 지역 과학적 접근이 “시스템에 관한 아-프로치”임을

강조했다.건설부 국토계획과는  지역과학 의 머리말에서 이 책자를 “직

접적인 지침이라기보다는 그러한 사고의 저변에 있는 일반적인 문제를

해설”하는 입문서로 소개했다고 밝혔다.이는  국토계획자료 의 이론서

들이 구체적인 계산 방법을 제시하기보다는 각종 계산 방법들의 정당성

이나 효과를 파악하기 위한 자료들의 모음집이었음을 보여준다.

셋째는 해외의 국토 계획 사례를 통째로 번역한 자료들이었다.국토계

획자료 16호인  이스라엘 국토기본계획 과 23호인  건국방략(공영대계) 

가 해외 사례 연구의 예이다.16호는 이스라엘 내무성 계획국에서 1964

년 발간한 TheIsraelPhysicalPlan을 번역한 것이며 23호는 1921년 쑨

원이 작성한 국토 계획을 1942년 5월 일본에서 번역해서 발간한 것을 재

번역한 것이었다.해외 국토 계획의 번역본은  국토계획논총집 에서는

찾아보기 힘든 형태의 자료였으며 국토계획자료의 일부는 아니었지만 건

설부는 1969년,그해에 발표된 일본의  신전국총합개발계획 을 완역하기

도 했다.건설부는  국토계획논총집 을 통해 국토 계획의 일부로 포함될

만한 항만시설,국립공원 등의 개별 사업들을 사례로 소개했지만  국토

계획자료 를 통해서는 보다 완성된 형태의 국토 계획을 소개했던 것이

다.이는 이 무렵의 건설부가 본격적인 국토 계획 작성을 위해 최종적인

형태의 국토 계획 예시를 참조하고자 했음을 보여준다.

이러한  국토계획자료 는  국토계획논총집 에서 습득했던 구체적인 이

론들을 실제 계획 수립에 사용할 수 있는 형태로 변형해가는 과정이었

83) 국토계획자료 7호의 서문에서 부드빌을 소개하며 페로의 제자임을 강조하고

있는 것으로 보아 이미 페로의 이론은 건설부 담당자들에게 알려졌던 것으로 보

인다.
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다. 국토계획자료 를 통해 건설부는 한국의 지역별 경제적 상황을 분석

하여 국토 계획 수립의 기초 자료를 구할 수 있었다.또한  국토계획논

총집 에서 습득했던 기초 이론들이 계획 수립 과정에서 어떠한 의의를

가지고 사용될 수 있을지를 확인할 수 있었다.마지막으로 다른 국가들

의 국토 계획을 참고하여 완성된 형태의 국토 계획을 구상해 볼 수도 있

었다.그러나  국토계획자료 가  국토계획논총집 과 비교했을 때 실무적

인 성격이 강하기는 했지만 여전히  국토계획자료 에 수록된 내용만으

로 계획을 수립하기에는 부족했다. 국토계획논총집 과  국토계획자료 

의 내용들을 미래 계획의 수립에 적용하기 위해서는 국토의 미래상이 필

요했다.

3.3본격적인 계산을 위한 건설부의 준비

건설부는  국토계획자료 를 통해 계획 수립의 실무에서 사용할 수 있

을 만한 정보들을 모았다.건설부에 주어진 다음 과제는 지역 과학 이론

을 미래 계획 수립에 적용하는 실제 계산이었다.지역연관분석법을 이용

해 국토 계획을 수립하기 위해서는 국토 계획을 통해 추구하고자 하는

국토의 미래상을 수치로 표현해야 했다.지역연관분석은 그 자체가 미래

의 방향성을 지정해주는 이론이 아니었으며 지역연관분석을 토대로 미래

의 지역별‧산업별 생산량의 수학적 균형점을 찾기 위해서는 각종 산업에

대한 미래의 최종 수요를 예측해야 했다.즉,계획 완료 시점에 가지고

있을 여러 사업의 최종 수요인 국토의 미래 상황을 구체적인 숫자로 표

현해야만 했다.수학적 엄밀성이 중요한 지역연관분석법을 효과적으로

적용하기 위한 한 가지 방법으로 건설부는  국토계획기본구상 을 통해

국가의 미래상을 제시했다.

건설부가 발표했던  국토계획기본구상 은 정부가 구상하고 있는 미래

의 국가상을 수치로 표현하기 위한 일종의 가이드라인이었다.건설부는

주원이 1967년에 장관으로 부임한 뒤  국토계획기본구상 을 수립하기

시작했다. 국토계획기본구상 발간에 앞서 건설부는 국토 계획의 기본
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방향을 설정하기 위한 지침으로 1967년 12월  국토계획기본구상작성요

강 이라는 책자를 발간했다.8쪽의 이 짧은 책자에서는 국가의 계획을

경제 계획,국토 계획,사회 계획의 세 가지로 구분하고 세 계획 간의 연

계를 강조했다.다시 국토 계획은 계획 기간에 따라 20년의 장기 계획인

국토계획기본구상,10년의 중기 계획인 국토건설종합계획,5년의 단기 계

획과 1년의 연차 계획으로 구분되었다.계획 대상으로는 국민 경제,인

구,자연 자원,산림,국토 이용,도시,주택,산업 입지,철도,도로,항만,

통신 등의 12가지를 포함했으며 이들을 대상으로 부문별 현황 분석,방

침 결정,목표 설정의 순으로 계획 수립을 진행하도록 했다.

 국토계획기본구상작성요강 에 따라 만들어진  국토계획기본구상 의

내용은 기본적으로 경제 발전을 위해 국토 공간을 재편하기 위한 목적으

로 발간된  국토계획논총집 및  국토계획자료 의 국토 계획상(像)을 공

유하고 있었다.건설부 장관 주원은 이 국토계획기본구상의 머리말을 국

민교육헌장의 첫 문장인 “우리는 민족중흥의 역사적 사명을 띠고 이 땅

에 태어났다.”로 시작하며 “이 땅”의 중요성을 강조했다.국토 계획은 바

로 “이 땅”을 새롭게 구분하는 작업이었다.뒤이어 주원은 “국토는 국민

의 생활을 담는 그릇인 동시에 민족번영의 터전이다.종래 정치학에서는

국토를 단순히 역사적인 산물로만 인식해 왔으나 오늘의 국토는 오히려

국제적 단원의 뿌럭경제 즉 국제 수평 분업이란 측면이 강조 되고 있다”

고 밝혔다.84)국토 계획은 국토를 하나의 경제 단위체로서 선진국 수준

의 국제적 분업에 참여할 수 있도록 만드는 방법이었다.즉,정부는 국토

계획을 통해 궁극적으로 국가적 단위의 경제적 성과를 추구하고자 했던

것이다.85)

이 기본 구상은 20년을 구상의 단위로 하여 1986년을 목표로 한 국민의

84)주원,“머릿말”, 국토계획기본구상 (건설부,1968),머릿말.

85)김동완은 1960년대에 이미 울산공업단지 설치 등 불균등한 경제 발전이 이루어

지고 있었음에도 지역주의 정치가 발생하지 않았던 이유를 설명하며 국가가 국

민에게 지역 단위의 성과를 국가 단위의 성과로 인식시키고자 했음을 주장한 바

있다.김동완,“불균등발전과 국가공간”,박배균‧김동완 편, 국가와 지역 (알트,

2013),126-165쪽.
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생활 수준을 상정하고 국토 공간 질서의 확립,국토 이용 및 관리의 효

율화,자원의 합리적 개발과 보전책,산업 입지의 적정한 배치와 같은 내

용을 담고 있었다.기본적으로 이 구상은  한국의 경제권역 에서 구분한

바와 마찬가지로 전국을 수도,대전,태백,전주,대구,광주,부산,제주

의 8개 권역으로 구분하고 이 8개 권역을 국토 계획의 기본 단위로 지정

했다.그러나 전국의 경제 발전을 위해 개별 권역이 1986년에 어떤 목표

를 달성해야 하는지 구체적인 수치를 제시하지는 못했다.1986년에 대한

예측은 전국적인 수준에서 1966년에 50,160대였던 차량 수가 1986년에

는 1,000,000대가 될 것이라든지 전화 보급률이 1967년의 1.4%에서

1986년에는 9.7%가 될 것이라는 정도의 내용이었다.대신  국토계획기본

구상 은  국토계획기본구상작성요강 에서 제시했던 현황 분석,방침 결

정,목표 설정의 계획 진행 단계 중 방침 결정에 해당하는 전 국토의 미

래상을 일곱 가지로 정리했다.이 미래상은 1)생산 지역과 소비 지역의

유기적인 체계화,2)국토 기능의 전문화와 생활권의 확대,3)국토의 균

형적 발전과 지역 분업,4)점에서 축으로,5)내륙에서 해안으로,6)농

토의 확장과 합리적 이용 개발,7)한해와 수해를 모르는 국토 등이었다.

이 일곱 개의 원칙은 국토가 미래에 나아가고자 하는 목표를 계량적으로

표현하기에 앞서 계량화의 과정에서 기준으로 삼을만한 비전을 제시한

것이었다.

건설부는 이 같은  국토계획기본구상 을 기준으로 하여 국토 계획의

목표를 수치화하기에 앞서 연구 용역을 통해 국토 계획 수립에서 가장

중요하게 사용할 것이라 생각한 지역연관분석법의 상세한 계산법을 완전

히 정리했다.건설부의 연구 용역으로 주식회사 한국종합기술개발공사는

1969년  지역산업연관분석 을 작성했다.이 글은 “지역간산업연관표의

작성방법과 지역간수송수요예측방안을 연구”한 보고서였다.86)보고서의

내용에는  국토계획논총집 에 이미 수록되었던 기본적인 지역연관분석

이론도 포함되어 있다.그러나 더 중요하게는 굉장히 구체적인 행동 지

86)주식회사 한국종합기술개발공사, 지연산업연관분석 (건설부,1969),7쪽.
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침을 제시하고 있다는 점에 주목할 만하다.

구체적인 변수들을 행렬식에서 어떻게 배치해야 하는지를 제시하고 행

렬식의 풀이 과정까지 제시한 이 보고서는 프로그래밍 도안과 같은 성격

을 가지고 있었다.예를 들어,표를 작성할 때는 “통합표부문과 120부문

별 기본표는 일련번호를 사용하”고 “299조정작업부문은 최종통합표 및

기본표의 부호와는 별도로 5digit의 부호를 사용하되 광공업부문에서는

가급적 한국표준산업분류에 따라 세(細)분류인 4digit까지 그대로 택하

고 5digit에서 더욱 세분한 부문을 표시하”라고 지시했다.또한 “36부문

별 지역간 산업연관표 최종통합표양식”이나 자료 수집을 위한 각종 조사

표,그리고 조사표를 기입하는 방식들까지 상술되어 있었다.수록되어 있

는 표의 빈칸들을 모두 채워 넣을 수만 있다면 곧 지역연관분석법을 시

행할 수 있을 정도로 이 보고서는 세부적인 절차들을 알려주고 있었

다.87)

 지역산업연관분석 은 지역 과학 분과 내의 여러 이론 중 적어도 지역

연관분석법에 있어서는 건설부가 거의 완전하게 그것의 의의부터 구체적

인 실시 방법까지를 습득했음을 보여준다.그러나 지역연관분석법이 곧

지역 과학의 전체적인 내용이라고는 할 수 없다. 국토계획논총집 , 국

토계획자료 에서 건설부는 지역연관분석법 이외에 지역 과학에서 중요

한 분야인 인구 이론이나 교통 이론,공업 단지 이론 등에는 크게 주목

하지 않았다.건설부가 다른 이론들을 깊이 있게 연구하지 않은 이유로

는 두 가지를 생각해 볼 수 있다.

첫째는 지역연관분석은 그 자체로 건설부가 계획 수립을 위해 필요로

하는 합리성을 충분히 제공했기 때문이다. 지역산업연관분석 에서는 지

역연관분석을 “현실적인 지역간산업 상호간의 복잡한 거래관계를 체계적

으로 간결하게 나타내”줄 수 있는 방법이라며 공간의 문제와 경제의 문

제를 단 하나의 거대한 행렬식으로 통합할 수 있는 지역연관분석법의 유

용성을 강조했다.88) 국토계획논총집 7집에서도 지역연관분석법은 합리

87)같은 책,65쪽.
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적이고 적정한 배치를 가져올 수 있는 최선의 방법론임을 밝힌 바 있었

다.이처럼 건설부는 여러 연구서에서 지역연관분석법의 적절함을 언급

하며 수치와 계산에 기반을 둔 방법론에 대한 확신을 드러냈다.

둘째는 일본의 영향이다.건설부가 번역했던 우에무라의  지역개발-분

석방법 은 아이사드의 이론을 소개하고 있었지만,이 책에서는 아이사드

의 이론 중에서 특히 계량적인 부분만을 다루었다.실제 아이사드의 저

서에는 각종 수식이나 행렬식의 계산법보다 그러한 방법론을 뒷받침하는

글이 더 많은 비중을 차지하고 있지만 우에무라는 그의 저서 대부분을

변수의 지정 및 계산에 할애했다.일본 지역과학학회의 학회지에서도 지

역연관분석법은 중요한 방법론 중 하나로서 거의 매회 다루어졌다.일본

지역과학자들의 저서들을 통해 아이사드의 이론을 접했던 건설부가 지역

과학의 다른 이론들보다도 특히 지역연관분석법에 주목했던 것은 놀라운

일이 아니었다.이러한 영향은 아이사드의 저서  지역 분석의 방법론:

지역 과학 개론 의 12장 “지역분석의 종합수법 (Channels of

Synthesis)”에서 지역연관분석법의 구체적인 방법론을 다룬 일부만을  

국토계획논총집 에서 직접 번역했던 것을 통해서도 확인할 수 있다.89)

그러나 지역연관분석법은 그 방법론을 사용하는데 필요한 제반 조건들

이 너무 많으므로 이를 실제 적용하는 과정에서 제대로 작동하지 않을

가능성이 컸다.특히,지역연관분석법을 이용하기 위해서는 계획 수립의

단위인 개별 권역들의 산업 상황과 각 권역이 산업적으로 어떤 관계를

맺고 있는지,즉,한 권역에서 다른 권역으로 어떠한 상품들이 얼마나 이

동하는지에 대한 자료가 필요했다.이미 한국의 경제학자들은 지역연관

분석법을 있는 그대로 사용하기에는 한국의 자료들이 부족한 상황임을

인식하고 있었다.90)각종 수치 자료들을 확보하지 않은 상황에서 지역연

88)같은 책,7-11쪽.

89) 지역 분석의 방법론:지역 과학 개론 의 12장은 책의 앞에서 논의된 내용들을

정리하는 장으로 방법론의 핵심을 담고 있는 장이라고 볼 수 있다.그러나 이 장

에는 총 5개의 방법이 소개되었는데 건설부는 이 중에서 제1수법인 공업단지연

관분석법만을 번역하여 수록했다.건설부,“지역분석의 종합수법”, 국토계획논총

집 14집 (건설부,1965),1-2쪽.
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관분석 방법론만을 집중적으로 파고들었던 건설부는 국토 계획을 작성하

는 과정에서 여러 문제에 맞닥뜨렸다.

90)재단법인 한국경제개발협회, 지역산업연관모델에 의한 지역경제계획에 관한 연

구 (재단법인 한국경제개발협회,1967),14-18쪽.
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4.국토종합개발계획의 작성과 이론의 변용,

1968-1971

미국의 최신 계획 이론을 일본을 통해 도입했던 건설부는 그 성과를  

국토계획논총집 과  국토계획자료 를 통해 공유했다.그러나  국토계획

논총집 과  국토계획자료 의 발간은 계획안 작성의 예비 단계일 뿐이었

다. 국토계획논총집 과  국토계획자료 가 발간되는 동안 제1차 및 2차

경제개발계획이 추진되며 경제 발전을 위한 입지 선정 및 각종 사업 간

의 관계들은 더욱 복잡해졌다.이는 전 국토의 산업에 대한 짜임새 있는

분석과 그에 기반을 둔 국토 계획의 필요성을 점점 커지게 하였다.건설

부는 최대한 이른 시일 내에 국토 계획안을 확정하고자 본격적으로 국토

계획 작성에 돌입했다.그러나 건설부는 국토 계획의 목표를 설정하고

이를 보고서 형태로 구성하는 과정에서 이론의 습득 과정에서는 겪지 않

았던 각종 문제에 부딪히게 되었다.

4.11차 시안의 작성 과정에서 발생한 문제들과 그 해

결

건설부는  국토계획논총집 , 국토계획자료 , 국토계획기본구상 및  

지역산업연관분석 을 통해 국토 계획 수립을 위한 기초에서 실무까지 이

론적 작업을 진행했다.이를 토대로 1969년부터는 본격적인 국토 계획

작성이 시작되었다.건설부는 국토 계획의 명칭을 국토종합개발계획으로

확정짓고 1차 시안 작성에 돌입했다.작성에 앞서 건설부는 고질적인 문

제로 여겨지고 있었던 국토 계획 전문가 문제를 해결하기 위해 해외 원

조를 요청했다.91)1969년 8월부터 한국 정부는 국토 계획 수립을 위해

91)공간 계획 관련 전문가가 부족한 상황을 타개하기 위해 1968년에는 서울대학교
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국제연합개발계획 특별기금(UNDP/SF)지역계획사업단의 원조를 받게

되었다.사업비는 UNDP부담금으로 62만 달러와 한국 정부 부담금으로

1억5천만 원 가량이 책정되었다.92)UNDP가 한국에 투자한 데에는 한국

을 개발도상국 중 모범이 될 만한 국가로 생각하고 국토 계획 시범 국가

로 선정하여 한국의 사례를 바탕으로 이후 개발도상국들의 국토 계획 기

술 지원을 시행하고자 하는 목적이 있었다.93)UNDP의 대표 전문가로는

터키 출신의 타릭 자림(TarikCarim)이 선정되었고 프랑스의 컨설팅 회

사 오탐-메트라(OTAM-MetraInternational)가 주 계약자가 되어 사업

을 진행했다.94)UNDP 실무진들과의 협업을 위해서는 국토계획국장을

부단장으로 하는 합동 국토계획조사단이 건설부 산하에 설치되었다.95)

행정대학원에 도시 및 지역계획학과가 설립되었다.건설부 장관 주원의 적극적인

의지로 1968년 행정대학원 산하 도시 및 지역계획학과로 개설된 이 과정은 첫

입학생이 1부 10명,2부 11명이었는데,2부 과정은 위탁 교육을 받는 공무원들이

그 대상이었으며 특히 지방 공무원들은 아세아재단의 장학금으로 등록금과 서울

체재 비용을 전액 지원받았다.초기의 부족한 교수진을 채우는 데에는 국토계획

수립 과정에서 공간 계획 관련 원조를 위해 한국에 와 있던 전문가들이 중요한

역할을 담당했다.도시 계획 관련 석사 학위 이상을 소지한 원조 기관 담당자인

UNDP의 타릭 자림,풀브라이트재단의 히람 워커(Hiram Walker),평화봉사단의

제프리 메이(JeffreyMay),마이클 레인(MichaelLane)등이 계획 관련 강의를

진행했다.장기적으로는 외부 강사들이 임시로 강의를 진행하는 동안 USOM과

아세아 재단과 같은 원조기관을 통해 “교수양성프로그램”을 운영했고 행정대학원

석사 출신들이 정식으로 미국의 도시 및 지역계획학 석사‧박사 과정을 밟은 뒤

교수 요원으로 돌아왔다.서울대학교 환경대학원 편, 생명과 삶터의 지식공동체

환경대학원 도전과 개척의 여정 ,89-90,101쪽;대한국토‧도시계획학회 편, 이

야기로 듣는 국토‧도시계획 반백년 ,71-75쪽.

92)국토계획조사단을 설치”, 매일경제 ,1969.5.2,1면.
93)대한국토‧도시계획학회 편, 이야기로 듣는 국토‧도시계획 반백년 ,373쪽.

94)타릭 자림은 이미 1967년부터 한국의 도시계획 관련 자문을 제공하고 있었다.

1965년 건설부는 아시아재단의 후원으로 건설부 도시계획과에 주택‧도시 지역계

획연구소(Housing,UrbanandRegionalPlanningInstitute:HURPI)를 세웠다.

아시아 재단의 대표였던 데이비드 스타인버그(DavidSteinberg)는 한국에 도시

계획과 관련된 원조가 필요함을 인식하고 1964년 오스왈드 네글러(Oswald

Naglar)를 초청해 건설부 하에 HURPI를 설치,도시 계획과 관련된 교육,연구,

프로젝트들을 진행하도록 했다 타릭 자림은 네글러의 후임으로 한국에 초청되었

다;Sanghoon Jung,“OswaldNaglar,HURPI,andtheFormation ofUrban

PlanningandDesigninSouthKorea:TheSouthSeoulPlanbyHURPIand

theMok-dongPlan”,JournalofUrbanHistory,40:3(2014),pp.585-605;서창

원, 국토와 정책 (청양,1998),59-60쪽.
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실무 작업단이 꾸려진 뒤 건설부는 국토 계획 작성에 돌입했으나 지역

연관분석을 적용하는 과정에서 난관에 부딪혔다.자료의 부족으로 지역

연관분석을 위한 행렬식을 완전히 채워 넣을 수 없었기 때문이었다.지

역연관분석은 각 지역 사이에서 생산 물자가 어떻게 교류되고 있는지에

대한 구체적인 자료를 사용하는 방법론이었다.그러나 건설부가 1963년

부터 국토 계획 수립을 위해 실시해 온 국토 조사는 지역 간의 관계를

파악하는 조사이기보다는 대체로 해당 지역의 현황을 파악하는 조사였

다.지역 간의 물자 이동에 대한 통계가 이루어지지 않았던 것은 아니나

건설부가 구상하고 있었던 수준의 상세한 지역연관분석법에 대입하기에

는 적합하지 않았다.

자료의 부족 이외에도 국토종합개발계획의 목표 연도인 1981년의 한국

경제 상황에 대한 기준이 없었다는 점도 지역연관분석을 사용하기 힘들

게 만드는 요인 중 하나였다.국토종합개발계획은 10년을 계획 기간으로

두고 있었지만 1972년 동시에 시작될 제3차 경제개발5개년계획은 5년을

계획 기간으로 두고 있었기 때문에 건설부는 10년 후인 1981년의 한국

경제 상황을 자체적으로 예측할 수밖에 없었다.심지어 국토종합개발계

획의 1차 시안이 작성되고 있을 당시에는 3차 경제개발계획조차 구체적

으로 수립되지 않은 상황이었기 때문에 1972-1981년의 모든 계획 수치

들을 건설부가 나름대로 결정해야만 했던 것이다.

이를 간단한 수식으로 설명하면 다음과 같다.지역연관분석법에 따르면

지역 간의 산업 관계를 행렬의 인자로 두는 행렬을 A,최종 산출을 x,

최종 수요를 d라고 할 때 이 변수들은 간단히 정리하면 x=Ax+d라는

관계를 가진다.이 관계식을 통해 사실상 국토 계획의 목적이라고 할 수

있는 지역별 각종 산업의 적절한 산출 값을 도출하기 위해서는

x=(I-A)-1d라는 행렬식을 풀어야 한다.이 때 A 행렬의 인자들은 지역별

통계를 통해 얻을 수 있으며 최종 수요인 d는 전문가들에 의해 결정되

95)“국토계획조사단을 설치”,앞 기사;대한국토‧도시계획학회 편, 이야기로 듣는

국토‧도시계획 반백년 ,369-373쪽.
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는 수치이다.즉,x의 값을 구해 지역별 개발 계획의 목표를 수립하기

위해서는 현황 분석에 가까운 A 행렬의 인자들 이외에도 국토의 미래상

인 최종 수요(d)를 수치로 설정해야 한다.그러나 최종 수요를 정하는

작업에는 정형화된 방법이 있는 것이 아니었기 때문에 전문가들에 의해

정성적으로,또는 자의적으로 도출해 낼 수밖에 없었다.경제기획원이 한

국의 미래 경제 수준을 파악할 만한 적당한 기준을 아직 제공할 수 없었

을 뿐더러,행렬을 채워 넣기 위한 근본적인 자료도 부족했기 때문에 건

설부는 1차 시안을 작성하기 위해 나름의 돌파구를 찾아야 하는 상황이

었다.

자료의 부족과 미래 경제 목표의 부재라는 상황 속에서 건설부는 지역

연관분석법을 있는 그대로 사용하기 어려웠다.따라서 건설부의 관료들

은 지역연관분석을 통해 최종 산출액을 도출하는 방법과는 완전히 다른

방법이면서도 지역 과학 이론의 틀을 좇아가는 독특한 계산 방식을 사용

하게 되었다.건설부는 최종 수요를 정한 뒤 행렬식을 계산해 계획 목표

연도의 지역별 산업 산출 값을 구하는 방법 대신 전국의 산업별 최종 산

출 값을 행렬식의 계산 없이 얻어낸 뒤 이를 건설부 나름의 기준을 통해

지역별로 배분하는 방식을 선택했다.이는 1981년의 지역별 최종 산출을

구하는 행렬식을 풀 수 없던 건설부가 이미 습득한 데이터와 이론을 어

떻게든 짜 맞추어 정합적으로 보이는 공간 계획을 세우기 위해 고안한

방법이었다.또한,국가의 목표를 먼저 설정하고 이를 지역별로 배분하는

방법은 국가의 경제 목표 달성을 위해 지역 계획을 수립한다는 한국 국

토 계획의 궁극적 수립 이유에도 어긋나지 않아 보였다.

건설부의 해결책은 1960년 일본의 산업별 최종 수요 값을 1981년 한국

의 경제상에 대입하는 방식이었다.우선 건설부는 1968년을 기준 연도로

연간 9%의 성장을 가정해 1981년 한국의 총 산출량을 예측하였다.그리

고 한국의 총 산출량을 산업별로 배분하기 위한 기준으로 일본을 참조했

다.건설부는 한국의 산업 발전이 일본과 비슷한 형태이며 413달러로 예

측되는 1981년 한국의 GNP가 415달러였던 1960년의 일본과 비슷하므로
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1960년 일본의 산업 구조를 1981년 한국 산업 구조와 같을 것으로 가정

했다.구체적으로 건설부는 경제 성장률을 이용해 계산한 1981년 한국의

총 산출량에 1960년 일본 산업별 산출 비율을 적용했다.예를 들어 건설

부가 예측한 1981년 한국의 공업 산출량은 약 4조 8천억 원이었는데,

1960년 일본의 전체 산업 중 자동차 관련 산업의 비율이 3.42%였다.따

라서 1981년 한국의 자동차 산업 산출량은 4,871,150,000,000원×0.0342를

계산한 166,593,000,000원이 되는 식이었다.그러나 이렇게 계산된 한국의

산업 산출량들은 전국 단위의 값이었고 국토 계획을 수립하기 위해서는

다시 전국적인 산업별 산출량 값을 지역별로 배분해야 했다.96)

건설부는 지역별 산업 목표를 계산해 낼 수 있는 지역연관분석법을 사

용하지 못했기 때문에 자의적으로 국가 전체의 산업 목표를 각 권역에

배분하는 과정이 필요했다.추가적인 배분 과정을 위해 건설부는 각 지

역의 특성들을 토대로 지역별 산업을 배분할 수 있는 기준을 마련했다.

건설부는 영문 초안에서 효율적인 계획을 작성하기 위해 각 지역의 특성

과 기능에 맞게 산업이 배분되어야 하며 이는 지역별 경제 상황 분석에

근거할 것이라고 밝혔다.97)그리고 이 같은 산업의 배분은 이미 진행되

고 있는 각종 개발 계획들과 부합해야 한다는 점을 강조했다.이러한 지

침은 건설부가 이미 1960년대에 성공적인 경제 발전을 이루어낸 기존의

산업 배치를 무리하게 완전히 뜯어 고치기보다는 가장 문제가 되는 수도

권 과밀을 해결한다는 점에 주안을 두고 지역별 산업 배분 기준을 만들

어 냈음을 보여준다.

건설부는 전국의 산업을 지역별로 배분하기 위해 각 권역에 주 기능을

부여하여 이를 산업 배분의 기준으로 삼았다.98)1970년 작성되었던 국토

96) Ministry of Construction,Indicators for Formation ofSectoralPlans

(MinistryofConstruction,1969).

97)MinistryofConstruction,ComprehensiveNationalDevelopmentPlan(Draft)

(1970),pp.31-33.

98)권역별로 주 기능을 부여하고 이를 표로 드러내는 방식은 일본에서 1969년 발표

한  신전국총합개발계획 의 영향이라 볼 수 있다. 신전국총합개발계획 에는 일

본을 총 7개의 권역으로 구분하고 각 권역이 지방‧대도시주변‧대도시권 중 어디
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권역 주 기능

수도권 중핵 관리

태백권 원료 공급

대전권 식량 공급

전주권 식량 공급

대구권 농공 혼합

부산권 상공업 혼합

광주권 식량 공급

제주권 관광 기타

[표 4]1차 시안의 권역별 주 기능

1차 산업 2차 산업 3차 산업

수도권 12.29 45.10 39.18

태백권 5.67 1.84 7.53

대전권 20.01 9.40 9.95

전주권 12.57 3.22 4.34

[표 5] 지역연관분석 에서 분석한 지역별 산업별 산출액 구성비(%)

종합개발계획의 1차 시안은 8개의 권역에 대해 각각 하나의 주 기능을

부여했다.99)

출처:건설부, 국토종합개발계획 <제1차시안요약> (건설부,1970),9쪽.

1차 시안에서 배분된 지역별 기능은  국토계획자료 에서 지역별 산업

의 상황을 분석했던 내용과 거의 일치한다.예를 들어,국토계획자료 7호

인  지역연관분석 에서는 제주권을 광주권에 포함해 전국을 7개의 경제

권역으로 구분하고 전국 대비 지역별 산업별 산출액 구성을 백분율로 나

타냈다.100)

에 속하는지,권역별로 이미 설치된 공장 지구에는 무엇이 있는지,그리고 향후

식량공급기지로 사용될 권역이 어디인지를 한 번에 나타낸 표가 수록되어 있다.

 新全国総合開発計画 (1969)

99)건설부, 국토종합개발계획 <제1차시안요약> (건설부,1970),9쪽.

100)건설부, 지역연관분석 (건설부,1968),6-7쪽.
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대구권 17.34 12.22 11.77

부산권 16.32 23.02 19.63

광주권 15.80 5.19 7.60

출처:건설부, 지역연관분석 (건설부,1968),6-7쪽.

이 자료는 전국의 산업을 1차,2차,3차 산업으로 크게 구분하였을 때 개

별 권역이 어떤 산업에 가장 적합한지를 파악할 수 있게 해 주었다.즉,

세 가지 산업 중 산출액 구성비가 높은 산업이 곧 그 지역이 전국적 경

쟁력을 가진 산업임을 알 수 있게 해 주었다.이 자료를 보면 1차 산업

의 경우 태백권을 제외한 대부분 지역이 어느 정도 산출량을 내고 있었

고 2차,3차 산업의 경우 주로 서울권과 부산권이 강세를 보였음을 알

수 있다.1차 산업을 농림수산업으로,2차 산업을 광공업으로,3차 산업

을 상업 및 서비스업으로 간주한다면 지역별로 서울권과 부산권이 광공

업과 상업 및 서비스업에 강했으며 대전권과 전주권,광주권은 농림수산

업이 해당 지역의 주요 산업이었음을 확인할 수 있다.101)대구권의 경우

에는 농림수산업이 주요 산업이기는 하였으나 대전권과 전주권,광주권

보다는 광공업과 상업 및 서비스업과의 차이가 크지 않았다.이 같은 지

역별 주요 산업은 1차 시안에서 주 기능으로 부여하고 있는 산업과 거의

일치한다.

한편,이미 확정된 계획이었던 특정지역개발계획이나 포항종합제철공업

단지 계획과의 조정도 이루어졌다.앞에서 언급했듯이 건설부는 새롭게

수립될 국토 계획이 기존의 개발 계획들과 부합해야 함을 인식하고 있었

다.1964년 설치되었던 국토건설종합계획심의회는 전 국토를 대상으로

하는 국토계획을 수립할 수 없었던 상황에서 개발이 시급한 지역을 지정

하고 해당 지역을 개발하는 작업을 1965년부터 시작했다.심의회는 1965

년 1월에 서울-인천을 우선 특정지역으로 지정하여 경인지역종합계획에

101)국토종합개발계획에서는 1차 산업,2차 산업,3차 산업이라는 표현 대신 농림수

산업,광공업,사회간접자본 및 기타 서어비스업으로 산업을 분류하고 있다.대한

민국 정부, 국토종합개발계획(1972-1981) (건설부,1971),17쪽.
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의해 개발되도록 하였고,1966-1967년에 걸쳐 제2차 경제개발계획의 개

발 거점으로 울산,제주도,태백산,영산강,아산-서산 등을 지정했다.이

시기의 특정지역개발계획은 제2차 경제개발계획의 목표 달성에 필요한

공장이나 에너지 시설 등의 입지 선정을 주요 내용으로 삼고 있었다.또

한,1967년에는 이미 1966년 특정공업지역으로 지정되었던 울산을 석유

화학공업단지로 결정하고 포항을 종합제철공장의 입지로 선정했다.

국토종합개발계획 내의 공업 단지 계획은 위와 같이 이미 건설이 진행

되고 있었던 입지들을 중심으로 작성될 수밖에 없었다.공업 입지를 전

국적으로 확대하며 특히 제철,제강,석유화학,정유,화학비료와 같은 중

화학공업의 기간산업 설비를 증강하기 위한 1차 시안의 대규모 공업단지

로는 동남해안 임해 중화학공업 벨트와 경인 임해 공업지가 선정되었다.

포항-울산-부산-마산-진해-삼천포-여수를 중심으로 하는 동남해안 임해

중화학공업 벨트와 인천-아산만 일원을 중심으로 하는 경인임해 공업지

는 모두 국토종합개발계획에 앞서 공업 단지 구상 및 건설이 진행되고

있었던 장소였다.건설부는 이미 진행되고 있는 계획들을 반영해 국토

계획을 세워야 했고 이 같은 영향이 바로 대구권 지역에도 영향을 미쳤

다.대구권 지역은 이미 건립이 진행 중이었던 포항 종합제철공업단지의

영향으로 확실히 농공혼합이라는 기능을 부여받을 수 있었다.물론 대전

권에 아산이 포함되어 있기는 했지만 포항종합제철공업단지만큼 그 비중

이 높지 않았으며 전주나 광주권에는 진행 중이었던 대규모 공업 단지의

건설이 사실상 없었기에 이들은 식량공급이라는 단일한 기능을 부여받았

던 것이다.1차 시안에 따르면 대구권은 공업 입지의 18.22%를 분담하여

24.84%의 수도권과 22.03%의 부산권을 뒤따르는 3대 공업권으로 발전하

게 될 것이었다.

이처럼 지역연관분석법을 그대로 사용할 수 없었던 상황에서 건설부가

돌파구를 찾아가며 국토종합개발계획의 1차 시안을 작성하는 과정은 곧

국토종합개발계획의 구체적 내용이 가진 특징이 형성되는 과정이었다.1

차 시안의 주된 산업 입지 계획은 일본의 산업 구조를 기준으로 구한 전
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국의 산업별 산출량을 1960년대의 지역별 현황과 특정지역개발계획,포

항제철공업단지 등을 고려해 배분한 것이었다.이 1차 시안은 1960년대

의 산업 현황을 그대로 답습하고 있으면서도 새롭게 추진되고 있었던 지

방 개발 계획들을 반영했으며,동시에 수도권의 산업 밀집 정도를 완화

하고자 했다.그러나 이 무렵 진행되고 있었던 지방 개발 계획들이 부산

권인 울산공업단지,대구권인 포항제철공업단지 등 경상도 지역에 집중

되어 있었기에 국토종합개발계획의 1차 시안은 여전히 높은 산업 비중을

차지하는 수도권과 경상권을 중점적으로 공업화하는 경향을 보였다.이

같은 내용의 1차 시안은 여러 관계 부처들과 국토건설종합계획심의회 및

세미나와 공청회를 거치며 여러 가지 주요한 지적들을 받았고,이를 수

정해 나가며 또 한 번 큰 변화를 겪었다.

4.21차 시안에 대한 주요 문제 제기와 그 해결

건설부가 작성한 국토종합개발계획의 1차 시안은 국토 계획 수립이 가

진 국가적 중요성 및 영향력이 컸던 만큼 각종 관계자와의 조정을 거쳐

서야 최종 계획으로 확정될 수 있었다.102)1969년 말 완성된 1차 시안은

곧바로 17개의 관계 부처들에 회람되고 국토건설종합계획심의회에 상정

되었으며 전문가들의 세미나와 지역별 공청회를 통해 평가되었다.이 같

은 조정 과정에서 1차 시안을 크게 바꿔놓는 세 가지 문제들이 각각 관

계 부처와 지방 정부,국토건설종합계획심의회를 통해 지적되었다.

우선,관계 부처들은 동시에 수립이 진행되고 있었던 경제개발계획과

목표 수치들이 일치하지 않는다는 점을 중점적으로 지적했다.1차 시안

102)관계 부처,국토건설종합계획심의회,지방 정부 이외에도 중요한 관계자는

UNDP전문가들이었다.건설부는 각종 시안을 비롯하여 국토 계획의 각 단계마

다 영문 보고서를 따로 작성하여 UNDP전문가들의 검토를 받았다.UNDP의 자

문이 직접 건설부의 계획안 작성에 어떻게 영향을 미쳤는지는 알 수 없었으나 건

설부는 계획 수립의 모든 단계에서 UNDP와 작업의 진척을 공유했다.
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이 작성될 당시에는 제3차 경제개발계획이 확정되지 않았었지만 1970년

즈음에는 제3차 경제개발계획의 수립이 마무리되어 가고 있었다.당시

경제개발계획은 국토종합개발계획이 경제개발계획의 "시녀"가 되는 것을

우려하는 사람이 있을 정도로 국토종합개발계획에 우선하는,가장 중요

한 국가 계획으로 여겨지고 있었다.103)17개 관계 부처들의 수정 요구는

주로 제3차 경제개발계획과 부합해야 할 필요를 강조하는 내용을 담고

있었다.국토종합개발계획은 공간을 대상으로 하고 있다는 특징이 있기

는 했으나 1)성장‧안정‧균형의 조화,2)자립적 경제구조,3)지역개발의

균형이라는 세 가지를 기본 정신으로 하는 제3차 경제개발계획과 거의

동일한 주요 목표를 공유하고 있었던 만큼 개별적으로 작동하는 계획이

아니었다.이미 1968년의  국토계획기본구상 에서도 국토종합개발계획은

경제 계획과 사회 계획과의 연계 속에서 작동하는 계획으로 설정되어 있

었기 때문에 국토종합개발계획은 1972년 동시에 실행에 들어가는 제3차

경제개발계획과 중요 수치들을 일치시켜야 했다.

이 같은 지적으로 인해 건설부는 경제기획원의 제3차 경제개발계획이

제대로 작성되지 않았던 상황에서 1차 시안을 작성하며 나름의 기준으로

만들어낸 국가 경제의 수치들을 조정해야 했다.예를 들어,경제기획원은

기준 연도를 경제개발계획과 동일한 1970년으로 채택하고 양곡수급계획,

포장도로 연장 및 포장률,철도차량 증가 계획을 제3차 경제개발계획에

맞추라고 요청했다.농림부 역시 각종 식량 수급 전망과 경지 정리 대상

면적,농업용수 개발 실적 등을 조정하도록 요구했다.상공부와 체신부도

몇몇 계획 수치를 조정할 것을 요청했는데 건설부는 의견 대부분에 지적

한 수치들을 제3차 5개년 계획에 일치시켰다고 답했다.특히 3차 5개년

계획을 수립하며 한국은행은 1970년을 기준으로 한 산업연관표를 새롭게

작성했다.따라서 1차 시안 이후의 계획에서는 대체로 이 1970년의 산업

연관표가 기준이 되었을 것임을 알 수 있다.104)

103)정도현,“국토종합개발계획의 문제점”, 국회보 (대한민국 국회,1971),60-63

쪽.
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그러나 경제개발계획이 5개년 계획이었던 반면 국토종합개발계획은 10

년을 목표로 한 계획이었기 때문에 경제개발계획의 수치를 그대로 이용

하는 데에는 한계가 있었다.건설부는 이 문제를 해결하기 위해 경제개

발계획의 방법을 외삽해 1981년의 계획 수치를 지정했다.건설부는 17개

부처에서 지적한 수치들을 대부분 받아들여 3차 5개년 계획의 수치들을

따르기는 했지만 이들 수치는 1976년까지의 수치였기 때문에 실제 국토

종합개발계획의 각종 목표 수치는 1970-1976년도에 해당하는 기간은 경

제기획원의 것을,1977-1981년도에 해당하는 기간은 건설부의 것을 따르

고 있다.그러나 이 건설부 수치는 기본적으로 경제기획원의 방법을 따

른 것이었다.예를 들어 인구의 경우,1970년의 인구와 1976년의 인구는

각각 31,317,000명과 34,345,000명으로 3차 5개년 계획의 내용과 일치했으

나 1981년의 인구는 매년 인구 증가율을 1.5%라고 가정하고 34,345,000

에 1.015를 다섯 번 곱한 것을 반올림한 37,000,000이라고 예측한 값을

사용했다.국민총생산 역시도 1970년과 1976년의 것은 경제기획원의 수

치를 따르고 있었으나 1981년의 국민총생산은 연평균 증가율이 8.5%라

고 가정하고 1976년의 값에 1.085를 다섯 번 곱한 것을 반올림한 값을

사용했다.건설부의 단순 외삽은 경제기획원이 제3차 경제개발계획을 수

립하며 적용했던 것과 동일한 방법이었다.105)

정부 내의 관계 부처가 경제개발계획과의 정합성을 위주로 건설부의 1

차 시안을 지적했다면 지방 정부는 권역별로 배분된 주 기능들에 문제를

제기했다.건설부의 실무자들과 국토계획조사단 위원들은 열흘에 걸쳐

여러 지방을 직접 방문해 각 지역의 전문가·유지들과 국토종합개발계획

의 1차 시안에 대한 면담을 진행했다.1차 시안에 대한 가장 큰 수정 요

청은 광주권과 전주권에서 나왔다.대부분의 지역은 고속화 도로를 계획

에 포함해 달라거나 지역과 중앙 간의 계획 소통을 담당할 기구를 마련

104)건설부,“국토종합개발계획(의안844호)”, 박정희 대통령 결재문서,1971 .

105)예를 들어,경제기획원은 1976년의 인구를 추정하기 위해 1972년부터의 인구증

가율이 매년 1.5%라고 가정하고 1972년의 인구수에 1.015를 4번 곱해서 1976년의

인구수를 구했다.
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해 달라는 등 건설부에서 수립한 권역별 계획의 큰 틀 내에서 변경 및

추가 사항들을 요청했다.그러나 이미 1960년 후반부터 “호남 차별”에

민감하게 반응하고 있었던 광주권과 전주권은 그들 지역이 농업 지역인

식량 공급권으로 규정이 되어있는데 식량 공급이라는 단일 기능 이외에

도 농공병진을 위한 기능을 부여해 달라고 요청했다.106)

이에 국토종합개발계획의 최종 계획안에서는 충청,전주,광주권이 식량

공급에서 농업과 공업을 담당하는 지역으로 바뀌게 되었지만,이 같은

주 기능의 변화가 실질적인 내용의 변화를 가져왔다고 보기는 어렵다.

국토종합개발계획의 최종 계획안도 1차 시안에서와 마찬가지로 지역별

기능을 8개 권역에 부여했다.그러나 최종 지역별 기능은 1차 시안과 약

간의 차이가 있었다.가장 중요하게는 충청,전주,광주권이 식량 공급에

서 농업과 공업을 담당하는 지역으로 바뀌었다는 점이다.이는 전주와

광주권의 요청을 받아들인 것으로 최종 계획안은 이리,군산,여수 지역

의 공업화를 명시하고 있으며 충청권은 서울에서 분산되는 공업을 수용

하도록 한다고 밝혔다.그러나 이리,군산,여수 지역의 공업화는 이미

국토종합개발계획 이전부터 언급되었던 사항이었다.즉,건설부가 구체적

인 공업 입지 내용을 바꾸지 않고 전주 및 광주권의 요청 이후 수도권을

제외한 모든 권역의 기능을 명목상으로 두 개씩 부여했음을 추측할 수

있다.사실상 부산권은 원래 “상공업”이었던 것이 “상업과 공업”으로 분

리되었고 대구권 역시 “농공 혼합”이었다가 “공업과 농업”으로 분리되었

고 태백의 “원료 공급”이 자원 산업으로 제주의 관광 기타가 관광 상업

으로 변한 것을 볼 때 충청‧전주‧광주권의 주 기능 변화가 실제 계획 내

용의 변화라고 생각하기는 어렵다.

충청‧전주‧광주권에 부여된 주 기능 변화가 실제 계획 내용의 변화라고

생각하기는 어렵다는 점은 대구권의 기능이 농공 혼합에서 공업,농업의

순서로 그 중요도가 바뀌었음을 통해서도 확인할 수 있다.대구권의 공

106)건설부, 국토건설종합계획심의회 소위원회 회의록 및 속기록(No.5-No.6) (건

설부,1970),25-33쪽.
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업 지역은 동남해안 임해 중화학공업 벨트의 일부로 이미 1차 시안에서

포항의 제철 등이 이 지역의 대표 산업으로 명시되어 있었다.최종 계획

안에서도 건설부는 대구권의 공업에 대해서 대구,구미,포항을 공업 지

역으로 개발하며 남동 임해 중화학공업 벨트 지대와의 연계 속에서 이를

체계화한다고 썼다.즉,대구권의 공업 지역 역시 구체적인 내용에는 변

화가 없었던 것이다.따라서 건설부는 원래 농업 중심이었던 충청,전주,

광주권이 “농업-공업”기능을 담당하도록 바꾸면서 농공 혼합이었던 대

구를 구별하기 위해 “공업-농업”으로 그 기능을 변경했다고 볼 수 있다.

건설부의 1차 시안에 문제를 제기한 또 다른 집단은 국토건설종합계획

심의회였다.국무총리를 회장으로 하며 국토 계획을 조정하고 승인하는

권한을 가지고 있었던 국토건설종합계획심의회는 계획의 표현 방식에 문

제를 지적했다.1970년 7월 22일에 있었던 제5회 국토건설종합계획심의

회 소위원회 회의에서 심의회 위원들은 사회복지 모델과 인구 계획의 수

치들을 지적하며 기본 목표는 그렇다 하더라도 구체적인 통계는 계획에

싣지 않는 편이 낫겠다고 말했다.이들은 정확한 숫자를 제시하기가 현

실적으로 쉽지 않기 때문에 수치를 나열하기보다는 방향을 제시하는 쪽

으로 초점을 바꾸는 편이 낫다고 지적했다.따라서 심의회 위원들은 건

설부에 계획에 포함될 지표는 대표적인 것을 선별해서 제시하고 “「유니

버샬 언더스탠딩」을 가져올 수 있는 설명 방법을 찾아보”라고 지시했

다.이 “유니버샬 언더스탠딩”은 두 가지로 해석될 수 있다.첫째는,누

구나 쉽게 국토종합개발계획의 효과와 목표를 이해할 수 있는 설명을 제

공하라는 의미이며 둘째는,누구나 거부감 없이 받아들일 만한 설명을

제공하라는 의미이다.107)

이 같은 지적은 국토종합개발계획이 가지고 있는 정치적인 성격을 드러

낸다.국토종합개발계획의 목표는 단순히 경제 개발을 위한 산업의 지리

적 배분을 합리적으로 추구하는 데에 있지 않았다.1960년대 중반부터

정치적으로 야기되었던 지역 문제를 잠재우는 것 역시 국토종합개발계획

107)같은 책,39-59쪽.
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의 중요한 목적 중 하나였다.실제 국토종합개발계획의 세부적인 내용은

지역 간의 균등한 산업 배분을 포함하고 있다고 보기 힘들었다.그러나

적어도 표면적으로 국토종합개발계획은 지역 간 균형을 추구하는 산업

배치가 그 목적이 될 필요가 있었다.이 같은 국토종합개발계획의 정치

성은 계획의 구체적인 내용과 표면적인 국토종합개발계획 사이의 괴리를

불러일으켰다.

국토 계획이 가지고 있는 정치성은 다른 예에서도 드러난 바 있었다.1

차 시안에서 건설부는 권역별 공업입지 비율을 수치 및 그래프로 표현했

다.그러나 건설부가 그린 공업 그래프는 건설부가 제시하고 있는 수치

를 정확히 표현하지 못했다.건설부의 그래프는 1966년과 비교했을 때

계획이 완료된 이후인 1981년의 전국 공업입지가 균형적으로 배분된 것

처럼 표현했다.그러나 건설부가 제시한 그래프(그림 2)의 수치를 정확

한 비율로 그린다면 (그림 3)과 같이 다른 형태가 된다.이는 건설부가

“균형적인 국토 개발”을 위해 인적 자원과 자연 자원을 공간적으로 배분

하고자 하는 국토 계획의 목적과 성과를 과시하고자 했음을 보여준다.
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[그림 2]제1차 국토종합개발계획 1

차 시안의 권역별 공업입지 비율

출처: 건설부,  국토종합개발계획

<제1차시안요약> (건설부,1970),

18쪽.

[그림 3]1차 시안의 권역별 공업입

지 수치를 토대로 필자가 작성한 그

래프

심의회의 지적에 따라 건설부는 가시적으로 계획의 효과를 제시할 수

있는 “지도”를 주된 표현 방식으로 선택했다.국토건설종합계획심의회가

지적한 바와 같이 국토 계획에서 많은 정보를 제시하는 것은 정부에게

불필요했다.수치가 명확히 제공된 상태에서는 정부가 원하는 대로 그래

프 등을 변형하여 그리기가 쉽지 않기 때문이다.지도는 “국토”를 계획

대상으로 하는 국토종합개발계획의 특징을 가장 잘 부각하면서 동시에

그 구체적 계획 내용을 모호하게 만들 수 있는 방식이었다.국토종합개

발계획의 최종 계획안에는 총 19개의 지도가 포함되어 있었다.최종 계

획안은 구체적인 목표 지점이 수치로 명시되지 않고 지도라는 불분명한

형태로 표현됨으로써 두 가지에 유동적으로 대처할 수 있었다.첫째는
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광주권과 전주권 등 1차 시안에 대한 지방 정부들의 지적들이었다.광주

권과 전주권의 수정 요구로 건설부는 농업과 공업을 해당 지역들의 주

기능으로 제시했다.그러나 지도로 최종 계획이 표현됨에 따라 실제 광

주권과 전주권에 얼마나 많은 공업 기능이 부여되었는지에 대한 구체적

인 확인이 불가능했다.1차 시안의 경우 건설부는 광주권과 전주권이 각

각 전국 권역 입지의 14.53%와 7.63%를 차지하게 되어 있으나 공업 입

지가 지도로 표현된 이후에는 정확히 어느 정도의 공업 입지가 할당될

것인지에 대해서는 밝히지 않았다.최종 계획은 남동해안과 경기만 임해

지역에 대해서만 각각 전국 공업 비중의 33%와 15.6%를 차지하게 될

것이라고 언급함으로써 최종 시안에서의 주 기능 변화가 실제 계획 내용

의 변화로 이어졌는지를 확인하기 힘들게 만들었다.둘째,지도를 이용한

표현은 향후 국토 개발을 유동적으로 수행할 수 있는 여지를 남겼다.지

도로 표현된 국토종합개발계획 최종 계획안은 국토 전체가 어떻게 발전

하게 될 것인지를 한눈에 파악할 수 있게 했다.그러나 구체적인 수치들

이 최소화됨에 따라 사실상 발전이 어느 정도로 이루어질지에 대해서는

의도된 모호함을 안고 있었다.
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[그림 4]제1차 국토종합개발계획의 공업입지도

출처: 대한민국 정부,  국토종합개발계획

(1972-1981) (건설부,1971),27쪽.

이 같은 관계 부처,지방 정부,국토건설종합계획심의회의 문제 제기와

건설부의 수정 과정은 곧 국토종합개발계획을 정합적인 외양을 띠는 최

종 보고서로 만들어내는 과정이기도 했다. 국토계획논총집 , 국토계획

자료 , 지역산업연관분석 을 통해 습득했던 이론적 틀 및 수집한 자료

들을 수정하고 변용하는 과정을 거쳐서 작성된 1차 시안은 불필요하게

많은 수치가 뒤섞여 있는 번잡한 보고서였다.건설부는 겉으로 드러나는

주요 수치들을 하나의 기준으로 통일하고,엄밀하지 않을뿐더러 정치적

으로 불리할 수 있는 수치들을 삭제함으로써 한 권의 완성된 보고서를
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작성해 냈다.도시와 농촌이 균형을 이루고,농업과 공업이 병행 발전 할

수 있도록 산업을 조화롭게 배치하는 것이 주요 목적임을 밝히고 있는

국토종합개발계획 최종 계획안은 이러한 과정을 거쳐 1971년 10월 27일

대통령공고 제26호로 마침내 공고되었다.
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5.완성된 제1차 국토종합개발계획,1971-1972

5.1제1차 국토종합개발계획과 지역과학 이론

국토건설종합계획심의회는 관계부처 및 UNDP와의 협의 및 조정을 거

처 1971년 8월 30일의 제15차 심의회에서 최종안을 확정했다.그리고 제

1차 국토종합개발계획은 1971년 10월 27일 대통령공고 제26호로 공고되

었다.제1차 국토건설종합계획은 총설과 네 개의 부로 구성되었으며 그

분량은 약 140쪽 정도였다.네 개의 부는 각각 기본 계획,부문별 계획,

권역별 계획,계획과 관리의 순서로 구성되었다.총설에는 1)한국의 자

연환경,2)국토종합개발계획수립연혁,3)계획에 임한 기본자세,4)계획

의 성격이 포함되었다.기본계획에서는 국토 계획의 목표,정책,국토의

이용 방안,경제적 효과 등을 제시했다.부문별 계획에서는 산업기반,교

통통신망,도시개발,생활환경,수자원,국토보전으로 계획 부문을 구분해

세부 계획을 설명했으며 권역별 계획에서는 구체적인 계획은 없이 권역

별 개발의 기본 구상과 방향만 제시했다.마지막으로 계획의 관리와 집

행에서는 각종 행정 수단,제도 및 법령 등에 대한 방침을 제시했다.

계획의 서술은 국토건설종합계획심의회의 지적을 받아들여 각 소절을

대표할 수 있는 수치를 정리한 표나 지도를 제시하고 이를 설명하는 방

식으로 전개되었다.각종 부문별 계획 중에서 가장 비중이 높게 다루어

졌던 계획은 산업기반과 교통통신망 계획이었다.특히 교통통신망 계획

의 경우 도로,철도,항만,공항,파이프라인,통신 시설 각각에 대한 계

획이 지도와 표로 제시되어 있었다.국토종합개발계획 대부분의 서술은

앞으로의 개발이 어떤 방향으로 시행될 것이며 그렇게 만들어진 국토는

어떤 모습일지를 예측하는 내용이었다.“〜될 것이다.”는 식의 서술은 계

획 전체에서 빈번하게 등장했다.

이같이 구성되었던 국토 계획의 기본 목표는 “도시지역과 농촌지역이
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권역 기능

수도권 중추 관리

태백권 자원 산업

충청권 농업 공업

전주권 농업 공업

[표 6]국토종합개발계획의 권역별 기능

유기적인 관계를 맺으면서 균형있게 발전하고 농업과 공업이 병행 발전

할 수 있도록 모든 산업을 조화있게 배치하여 국민이 보다 안전하고 풍

요한 생활을 영위할 수 있도록 국토구조와 환경을 개선하는”데 있었

다.108)덧붙여 제1차 국토종합개발계획은 국토이용관리를 효율화하고 개

발 기반을 확충하며 국토포장자원개발과 자연의 보호보전,국민생활환경

의 개선이라는 네 가지 세부 목표를 제시하고 있다.

이 중 “농업과 공업이 병행 발전할 수 있도록 모든 산업을 조화있게 배

치하”는 방식이 구체화된 것이 “국토이용관리의 효율화”였다.여기서 효

율화란 앞서 1차 시안에서 건설부가 밝혔듯이 전 국토를 기능별로 구분

하여 이용하는 방안을 뜻한다.건설부는 주요 기능을 개별 권역에 부여

하는 작업을 통해 “국토를 합리적으로 집중 개발”할 수 있다고 주장한

바 있었다.“전국토를 기능지역으로 구분 개발하여 국토 이용의 고도화

를 기한다”는 것이었다.109)본 계획에서도 건설부는 “전국의 각 지역이

능률적이고 자주적인 입장에서 국민경제발전에 기여할 수 있도록 국토공

간질서를 확립하여 국토의 효율적 이용관리를 다 할 수 있게 한다.”고

밝혔다.110)즉,국토를 기능별로 구분한 질서에 따라 각각의 지역이 맡은

기능을 충분히 발휘할 때 국민 경제 전체가 발전할 수 있다는 것이

다.111)

108)대한민국 정부, 국토종합개발계획(1972-1981) ,8쪽.

109)건설부, 국토종합개발계획 <제1차 시안요약> (1970),9-10쪽.

110)대한민국 정부, 국토종합개발계획(1972-1981) ,8쪽.

111)같은 책,12쪽
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대구권 공업 농업

부산권 상업 공업

광주권 농업 공업

제주권 관광 상업

출처:대한민국 정부, 국토종합개발계획(1972-1981) (건설부,1971),12쪽.

국토를 하나의 단위체로 생각하고 이 국토를 각 지역으로 구분하며 개

별 지역이 전체 국토를 위해 담당해야 할 기능을 부여해야 한다는 사고

방식은 제1차 국토종합개발계획의 가장 중요한 특징이었다.비록 지역

과학 이론을 대표하는 계량적 방법론이었던 지역연관분석을 제대로 적용

하지는 못했지만 국토종합개발계획 수립의 실행은 국가와 지역 간의 관

계에 대한 체계적인 사고방식을 도입하는 과정이었다.지역 과학 이론을

도입했던 건설부는 점형 계획들의 집합만으로는 완성되기 힘들었던 국토

계획을 수립하기 위해 전국을 8개의 조각으로 자르고 하나의 조각을 하

나의 권역이라는 경제 단위체로 인식하게 되었다.이를 통해 국가는 국

가 경제 발전에 필요한 각종 기능을 분담하고 있는 권역들이 모여 조직

적으로 운영되는 거대한 경제 단위체로 이해될 수 있었다.

국토종합개발계획의 목표가 경제학적이고 수학적 사고에 근본을 두고

있다는 점은 지역 과학 이론의 또 다른 영향이었다.제1차 국토종합개발

계획의 구체적인 내용은 권역별로 불균등한 기능을 부여하고 있었다.균

형을 지역별 산업의 균등한 배치로 이해한다면 이는 “균형있게 발전하고

농업과 공업이 병행 발전할 수 있도록”한다는 제1차 국토종합개발계획의

목표와 “성장‧안정‧균형의 조화”와 “지역개발의 균형”이 기본 정신에 포

함되어 있었던 제3차 경제개발5개년계획의 목표와 부합하지 않아 보인

다.112)그럼에도 불구하고 정부가 “균형”이라는 용어를 강조한 데에는

국토종합개발계획이 가지는 정치적 의의가 컸기 때문이었다.그러나 정

부가 어떤 의미에서건 “균형”을 추구하고자 하는 의도가 전혀 없었음에

112)대한민국 정부, 제3차 경제개발5개년계획 (1971).
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도 정치적인 수사를 위해 “균형”을 주장했던 것은 아니었다.국토종합개

발계획의 수립 과정에서 건설부가 구상하고 있었던 “균형”은 모든 공간

이 동일한 산업 산출량을 공급하도록 하는 형태를 의미하는 것이 아니었

다.건설부의 균형은 경제학적,수학적 개념에 기반을 둔 평형이었다.113)

농촌은 농업에 집중함으로써 도시가 가지지 못하는 특성을 가질 수 있게

되고,도시는 도시의 역할을 제대로 수행함으로써 농촌이 가지지 못하는

특성을 가질 수 있게 된다.이는 비교 우위와 같은 개념으로 국가에서

농촌과 도시는 각각 서로 다른 지역이 침범할 수 없는 기능을 분담하고

있다.각각의 지역이 해당 지역에서 가장 우위를 가지고 있는 역할을 다

할 수 있다면 이는 최적 균형을 달성했다고 할 수 있다.이러한 최적 균

형의 개념은 건설부가 국토 계획 수립을 위해 지속해서 습득해 왔던 계

량적 방법론의 영향이었다.

건설부의 국토 계획이 지역 과학 이론에 근거하여 위와 같은 성격을 가

진 형태로 작성된 것을 필연적인 결과라고는 볼 수 없다.한국의 국토

계획은 해당 계획이 본질적으로 추구하고자 하는 목적이 무엇인지에 따

라 전혀 다른 모습으로 수립될 수도 있었다.건설부는 지역 과학 이론을

도입하여 작성한 제1차 국토종합개발계획이 합리적이고 과학적인 계획임

을 거듭 강조하며 이 계획을 정당화하고자 했다.그러나 지역 과학 이론

에 근거한 계획 수립은 한국 정부가 반드시 선택해야만 했던 보편적인

합리성에 근거한 것이 아니었다.제1차 국토종합개발계획이 한국의 유일

한 길이 아니었음을 보여주는 하나의 근거는 같은 시기에 작성된 오탐-

메트라의 국토 계획안이다.제1차 국토종합개발계획이 가지고 있는 소수

거점 개발이라는 특징은 지역 과학 이론을 도입하고 이를 전유하는 과정

에서 만들어진 것이었다.건설부의 원조 요청에 따라 한국의 국토 계획

을 자체적으로 수립했던 오탐-메트라의 국토 계획안은 건설부가 선택할

113)수학적인 평형점을 산업 입지로 선정하는 방식은 입지 경제학에서 널리 통용되

어 왔다.아이사드의 지역 과학 이론을 비롯한 입지 경제학이 이론적 배경으로

삼고 있는 베버의 공업 입지론에서 적절한 공업 입지는 삼각형의 꼭짓점으로부

터 거리의 합이 최소가 되는 점인 페르마의 점과 같은 원리로 구해진다.
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수 있었던 또 다른 길이 있었음을 보여준다.

5.2건설부가 택할 수 있었던 또 다른 길:국제연합개

발계획(UNDP)의 국토 계획

UNDP의 용역 회사로 한국에 방문한 오탐-메트라는 한국 지역 계획 보

고서에서 지역연관분석방법을 한국의 상황에서는 사용하기 힘들다고 지

적하며 그들은 “주로 상식적인 접근방법에 근거를 두”고 지역별 산업 분

포를 만들었다고 주장했다.114)기본적인 방법론을 무엇으로 생각하느냐

에 대한 건설부와 오탐-메트라의 차이는 두 안이 달라진 큰 이유 중 하

나였다.115)이들은 1981년 한국의 인구 및 경제 활동의 분포를 예측하기

위해 우선 한국의 국토 구조를 분석하여 동질 및 인접 지역으로 구분하

고 거점 도시의 네트워크를 파악했다.그리고 이러한 국토 구조를 바탕

으로 다양한 인구 분배를 시도했다.오탐-메트라는 일거리,주거,공공시

설,수자원 등 각종 요소를 새롭게 배치함으로써 인구 분포에 어떻게 영

향을 미치고 그 결과가 1981년에 어떻게 나타날지를 예측했다.이 과정

에서 오탐-메트라는 한국의 인구 밀도가 매우 높고 유동적이기 때문에

기본적으로 거점 도시로의 인구 집중을 피하기가 굉장히 어려우며 아무

리 극단적인 대안들을 제시한다고 하더라도 크게 달라 보이지 않는다는

점을 지적했다.특히,그러한 대안들이 결과적으로는 큰 차이가 없는 것

처럼 보임에도 불구하고 한국 정부가 당시 추구하고 있던 개발 방향에서

114)OTAM MetraInternational,RegionalPhysicalPlanningVolume1General

ReportFinalReport,(1972),p.17.

115)이 무렵 건설부 국토계획국 공무원으로 재직하고 있었던 서창원은 건설부 안과

오탐-메트라의 안에 많은 차이점이 있었음을 인정했지만 그 이유를 오탐-메트라

의 전문가들은 이론을 추구했고 한국 담당자들은 현실적인 계획을 추구하고자

했기 때문이라고 밝혔다.국토계획조사단으로 활동했던 한근배 역시 한국 건설부

가 전문 지식의 부족으로 오탐-메트라와 갈등을 빚었다고 회고했다.한국 측 참

여자들과 오탐-메트라 측의 견해가 서로 다른 이유에 대해서도 향후 연구가 필

요할 것이다.서창원,앞 책,59쪽;대한국토‧도시계획학회 편, 이야기로 듣는 국

토‧도시계획 반백년 ,371쪽.
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조금이라도 방향을 전환하기 위해서는 정부의 적극적인 노력이 필요하다

고 말했다.

[그림 5]기준 개발 계획

출처: OTAM Metra International,

RegionalPhysicalPlanning Volume

1 General Report Final Report,

(1972),p.27

[그림 6]제안 개발 계획

출처:　 OTAM Metra International,

RegionalPhysicalPlanning Volume

1 General Report Final Report,

(1972),p.37

오탐-메트라는 한국 정부의 현안을 “기준 개발 계획(reference

developmentscheme)”으로 하여 그들의 대안과 직접 비교했다.이들은

기준 개발 계획에서는 주요 산업이 서울-부산 축을 따라 분포하고 있으

며 그 일부만 구미나 이리와 같은 지방 도시에 위치하고 있음을 지적했

다.이 같은 기준 개발 계획에서는 빠른 도시화와 두세 개 거점 도시로

의 집중이 지속될 것이라고 말했다.특히 부산과 서울로 농촌 인구의 이

주와 군과 시의 고급 인적 자원 유출이 계속될 것이라며 우려를 표했다.

반면 그들의 제안 개발 계획(proposeddevelopmentscheme)은 기준 개
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발 계획과 비교했을 때 소수 몇몇 도시로의 집중을 막고 농촌 지역의 수

용 능력을 강화해 더 균형적인 성장 패턴에 도달할 수 있게 해 준다고

밝혔다.이 계획 역시 기본적으로는 서울-부산을 제1축으로 하고 있지만

기준 계획보다 대전-전주,군산-전주 축을 강화하고 있다.또한,기준 계

획과 달리 남해안 축의 연속적 산업 배치를 거점 항구를 중심으로 한 집

중된 점형 배치로 변형하여 부산과 분리된 거점 도시들이 생길 수 있도

록 만들었다.이처럼 거점 도시들의 수를 늘림으로써 부산과 서울 이외

의 도시들로 인구 분산이 가능하도록 할 뿐만 아니라 다양한 지역에 현

대적 도시를 구축함으로써 농촌 지역의 편리성 역시 높아지도록 했다.

오탐-메트라는 한국 정부가 가지고 있는 가장 중요한 개발 목표 중 하

나가 “더 균형적인 지역 개발(amorebalancedareadevelopment)”이며

이를 위해 도시 인구를 분권(decentralization)및 분산(deconcentration)

하고자 한다고 이해했다.그러나 오탐-메트라는 한국 정부의 더 우선적

인 목표가 GNP상승률을 높게 유지하고 적절한 국제 수지를 확립하며

안정적으로 물가를 관리하는 데에 있기 때문에 이러한 목표에 영향을 미

치지 않는 선에서는 균형 발전을 위한 방책의 여지가 크지 않다는 한계

가 있다고 밝혔다.오탐-메트라는 그들의 대안을 따른다면 단기적으로는

한국 정부가 추구하고자 하는 우선적인 목표들에 부정적인 영향을 미칠

가능성이 있지만 한국이 이룬 경제 성장의 정당한 이익을 아직 나누어

받지 못한 집단들의 문제를 해결해야만 궁극적으로 더 높은 국가 안정성

을 얻고 사회 구조의 유지가 가능할 것이라고 주장했다.116)

그러나 건설부는 오탐-메트라가 제시한 안에 대해 긍정적으로 평가하

지 않았다.오탐-메트라와 건설부는 원조 작업의 초기부터 갈등을 안고

있었다.오탐-메트라는 건설부 국토계획국과의 잦은 갈등 끝에 한국에는

제대로 된 전문 인력이 없다는 이유로 기술 지원을 중단하거나 인력을

철수하겠다는 강수를 두는가 하면,반면 한국에서는 한국 실정에 어두운

116)OTAM MetraInternational,RegionalPhysicalPlanningVolume1General

ReportFinalReport,(1972),pp.Ⅲ-Ⅳ.
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해외 전문가들 때문에 국토종합개발계획의 수립 일정이 지연되고 있다는

문제를 제기하기도 했다.117)당시 국토계획과장이었던 김의원은 “자기나

라 국토에 대한 것을 자기나라 사람이 하는 것도 어려운데 외국사람이

함부로 남의 나라 국토를 계획한다는 것은 있을 수가 없다”며 오탐-메트

라가 제출한 연구 결과는 전혀 국토종합개발계획에 반영하지 않았다고까

지 주장했다.118)

건설부가 서울대학교 행정대학원의 도시 및 지역계획연구소와 함께

1972년 6월 30일 개최했던 “Otam-MetraInternational보고서 평가토론

회”는 오탐-메트라와 건설부의 견해차를 확연히 보여주었다.이 토론회

에는 주원과 건설부의 김의원,이문용,UNDP의 타릭 자림,행정대학원

의 권태준,김안제,노융희,서울대학교 건축학과의 윤정섭,국토계획조사

단의 한근배,한정섭,최영박,손정목 등 40여 명의 관련 분야 전문가들

이 참여했다.이들이 평가 대상으로 했던 보고서는 1971년 6월에 발간되

었던 11권의 보고서로 40명의 참석자는 보고서의 각종 세부 사항들에 대

한 토론을 진행하였다.토론의 결과로 이들은 총 38개의 문제점과 건의

사항을 제시했다.

한국의 토론자들이 오탐-메트라 보고서에 대해 가장 큰 비판을 제기했

던 점 중 하나는 균형에 대한 이해였다.토론자들은 오탐-메트라가 “자

신들의 작업임무를 한국정부가 종래 추진하여온 총량적 경제개발과정으

로 인해서 야기된 지역간,부문간의 불균형 성장의 시정이라고 인식하고

전국토의 균형성장을 자신들이 담당한 국토종합개발계획안 작성을 위한

최상위 목표로”잡았다고 규정했다.그리고 이들은 오탐-메트라가 한국

이 추구했던 국토 계획의 목표를 잘못 이해했음을 지적했다.토론자들은

오탐-메트라가 국가의 장기발전목표를 “균형성장이라고 전제하고 그들

의 작업을 수행하였으나 이 균형성장이라는 목표의 실천적 의미는 아무

데서도 분명히 되어있지 않다”며 “오탐은 이것을 이미 주어진 것이라고

117)“작업만 더딘 외국자문”, 경향신문 ,1971.6.26,6면.

118)대한국토‧도시계획학회 편, 이야기로 듣는 국토‧도시계획 반백년 ,281쪽.
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보고 있으나 설령 그것이 한국정부의 명시된 발전목표이드래도 그 실천

적 의미는 장래의 정치 과정 중에서 그리고 계획된 발전정책수행의

feedback에 의해서 점진적으로 밝혀지는 것”이라 반박했다.이 같은 반

박은 건설부가 균형이라는 개념을 균등한 발전으로 간주하고 있었던 오

탐-메트라와 다르게 이해하고 있었음을 분명히 보여주었다.119)

이처럼 지역 과학 이론의 적용을 비판했던 오탐-메트라의 지역 계획은

건설부가 수립했던 국토 계획의 특징들을 부각시켰다.지역 과학 이론에

기반을 둔 계량적인 분석을 토대로 최적 균형을 찾고자 했던 건설부 국

토 계획의 목적은 4절에서 보였던 정치적인 조정들을 거치며 가려졌다.

“균형 발전”을 그 목적으로 내세웠던 제1차 국토종합개발계획의 최종안

은 지역 간 산업 개발 격차를 해소하기 위해 수립된 것처럼 보였다.그

러나 지역 과학 이론의 “합리성”에 근거해 전국의 여덟 권역에 각각의

임무를 배분했던 제1차 국토종합개발계획은 산업의 균등한 배분을 추구

했던 것은 아니었다.이는 국토 계획의 궁극적인 목표가 한국이라는 국

가적 단위 경제의 성장에 있었기 때문이었다.정부의 농공병진 전략은

국토 전체를 기준으로 농업과 공업을 모두 발전시키겠다는 의미였으며

한 지역 내에서 농업과 공업을 모두 발전시키도록 하겠다는 의미가 아니

었다.국가의 경제 성장을 위해서는 모든 지역이 동일한 역할을 담당하

기보다는 식량 및 원료 제공과 공업이라는 업무가 분담되어야 했으며 각

각의 성과가 효율적으로 교류될 수 있는 운송 시설들이 새롭게 건설되어

야 했다.국가라는 하나의 경제 단위체와 이를 구성하는 여덟 개의 지역

간의 관계를 설정한 제1차 국토종합개발계획은 대한민국이라는 공장을

운영하기 위한 체계적인 계획이었다.

119)서울대학교 행정대학원 도시 및 지역계획연구소 ‧건설부, OTAM-Metra

International보고서 평가토론요약 (1972),4,44쪽.
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6.결론

제1차 국토종합개발계획은 미국의 지역 과학 이론을 일본을 통해 도입

하고,습득한 이론을 전유하는 과정을 통해 최종 계획안으로 도출되었다.

이 같은 제1차 국토종합개발계획은 일본의 계획을 가져온 것이라거나 정

치적인 목적의 수사에 불과하다는 설명만으로는 그 성격을 충분히 이해

할 수 없다.제1차 국토종합개발계획에 대한 면밀한 이해를 위해 본 논

문은 제1차 국토종합개발계획의 최종 계획안뿐만 아니라 국토 계획 수립

의 실행 과정들을 추적했다.

해방 이후,정부를 비롯한 정치권과 학계 및 재계는 전국을 아우르는

국토 계획의 필요성을 꾸준히 제기했다.그러나 전국 단위의 계획을 세

우기 위한 자료나 국토 계획에 대한 이해가 부족한 상황에서 각계가 요

구했던 국토 계획은 수립될 수 없었다.1960년대 초,국토 계획에 대한

이해는 토목 건설 계획을 벗어나지 못했다.국토건설사업과 제1차 경제

개발5개년계획의 일환으로 전국적인 토목 건설 사업이 시행되며 국토 내

산업 시설들의 입지가 복잡해지면서 정부는 입지 선정을 위한 기준이 부

재하다는 데에 문제를 느끼고 1962년 말,건설부 등 관계 부처에 국토

계획 수립을 지시했다.

당시 건설부는 국토 계획 수립을 지시받았지만 국토 계획이 무엇이며

어떻게 수립해야 하는지에 대해서 잘 알지 못했다.건설부는 계획 수립

을 위한 첫 작업으로 공간 계획 관련 이론 및 사례를 수집하기 시작했

다.건설부는 주로 일본을 통해 미국의 최신 공간 계획 이론인 지역 과

학 이론을 습득했다.일본을 통해 들여온 지역 과학 이론은 계량적이고

시스템적인 성격을 가지고 있었다.특히 건설부는 지역 과학 이론의 여

러 방법론 중 지역연관분석법에 주목했다.지역연관분석법은 고도의 계

산과 방대한 자료를 요구하지만 행렬식을 통해 최적의 산업 배치를 도출

할 수 있다는 장점이 있었다.건설부는 지역연관분석법을 국토 계획 수
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립을 위한 기본 틀로 삼고 이 방법론을 제대로 이해하고 적용하기 위해

수 년에 걸친 노력을 쏟았다.

하지만 지역연관분석법을 이론 그대로 한국의 국토 계획 수립에 적용하

기에는 지역별 산업 자료 부족,경제적 지표 미비 등의 제한 조건들이

존재했다.건설부는 이 상황을 타개하기 위해 지역연관분석법을 직접 이

용한 계산을 피하면서도 지역연관분석법의 틀은 좇아가는 독특한 계산

방식을 고안했다.변용된 계산 방식의 결과는 1차 시안에 포함되었다.1

차 시안에는 계산 결과들이 수치로 표현되어 있었으며 공업 입지에 있어

서는 특히 대구권을 추가적으로 개발하는 내용이 포함되었다.이 같은 1

차 시안은 관계 부처,지방 정부,국토건설종합계획심의회와 건설부 간의

조정을 거치며 불필요한 수치들 및 정치적으로 민감한 표현들이 가려지

고 정합적으로 보이는 최종 계획안으로 거듭났다.

이렇게 수립된 최종 계획안은 전국 각 지역의 균형 있는 발전을 추구했

다.최종 계획안의 균형은 지역 간의 균질적인 산업 배분과는 의미가 달

랐다.최종 계획안의 균형은 지역연관분석법으로 얻을 수 있는 최적 균

형인 한편,국가라는 하나의 경제 시스템이 제대로 작동하기 위한 균형

을 의미했다.제1차 국토종합개발계획은 국가 경제의 성장을 위해 전국

의 여덟 권역에 각각 담당할 기능을 배분했다.이처럼 지역 과학 이론이

가지고 있었던 시스템적인 분석 방법과 일본을 거치면서 강조되었던 계

량적인 특성은 한국 국토 계획의 가장 큰 특징들을 형성했다.그러나 한

국의 국토종합개발계획은 반드시 지역 과학 이론에 근거하여 이 같은 성

격을 가진 형태로 작성될 필요는 없었다.같은 시기 UNDP가 작성한 한

국의 국토 계획안은 제1차 국토종합개발계획이 유일한 계획이 아니었음

을 보여주며 한국의 국토 계획안은 지역 과학 이론의 도입과 변용을 거

치며 독특하게 형성된 것임을 부각했다.

이러한 제1차 국토종합개발계획은 1972년 유신 체제로의 전환과 이듬해

중화학공업화 선언이라는 1970년대 한국 정치경제의 구조 변화와 그 궤

를 같이하는 것이었다.120)제1차 국토종합개발계획에 포함되어 있었던
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동남해안공업기지의 건설은 사실상 중화학공업화를 예견하는 내용이었

다.그러나 여러 학자 및 당시의 계획 수립 실무자들이 지적했듯이 제1

차 국토종합개발계획의 거점 개발 방식은 국토 이용의 양극화와 대도시

로의 인구 집중을 심화하는 결과를 낳았다.

건설부 관료들이 주도적으로 해외의 이론을 도입하고 전유했던 제1차

국토종합개발계획 수립의 실행은 최종 계획안 완성과 계획의 실행 이상

으로 한국의 공간 계획학계에 영향을 미쳤다.현재 한국의 국토 계획 관

련 단체나 기관들은 대부분 제1차 국토종합개발계획의 수립 과정에서 등

장했다.1959년 창립되었지만 그 활동이 지지부진했던 대한국토계획학회

는 건설부가 국토 계획을 수립하는 과정에서 필요했던 각종 용역 사업을

담당하며 본격적인 활동에 들어섰다.건설부에서 발주한 사업에 참여하

며 성장했던 대한국토계획학회는 이후 대한국토‧도시계획학회로 명칭을

바꿨고 현재 회원수가 5,800여 명에 이르는 학회로 발전했다.1968년에

설립된 서울대학교 행정대학원의 도시 및 지역계획학과는 1973년 환경조

경학과를 추가로 신설하며 환경대학원으로 독립하여 지금까지 200여 명

에 달하는 박사 졸업생을 배출했다.UNDP와의 협업을 위해 설립되었던

국토계획조사단은 이후 정부출연연구기관인 국토개발연구원으로 성장하

면서 국토계획 분야 전문 연구 기관의 뿌리가 되었다.1978년 개원한 국

토개발연구원은 현재 국토연구원이라는 이름으로 국토 관련 공공 전문연

구기관으로서 기능하고 있다.

국토종합개발계획 수립 당시 국토계획과장이었던 김의원은 국토개발연

구원의 제2대 원장으로 재직하던 중 국토종합개발계획 과정에서 습득했

던 지역 과학 분과를 한국에 더 본격적으로 들여오고자 1983년 한국지역

과학학회를 설립했다.한국지역과학학회의 창립총회에 참석하기 위해 한

국을 방문한 월터 아이사드는 서울과 부산이라는 양극을 중심으로 한 한

국의 성장을 긍정적으로 평가했다.121)1977년 펜실베이니아 대학교의 지

120)대한국토‧도시계획학회 편, 국토‧지역계획론 ,242쪽.

121)“아이사드교수가 진단한 한국국토개발 정희수박사 대담”, 매일경제 ,1983.8.
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역 과학 교수직에서 물러나 코넬 대학교로 자리를 옮겼던 아이사드는 이

무렵 평화 과학(peacescience)분과를 새롭게 만들어 평화학에 계량적

방법론을 적용하는 도전을 시도하고 있었다.

본 논문은 제1차 국토종합개발계획의 최종 계획안이나 그에 대한 평가

가 아니라 지식의 도입과 변용을 중심으로 제1차 국토종합개발계획 수립

의 실행 과정들을 추적하여 국가 계획에 대한 한국사의 연구와 지식의

이전과 변용이라는 과학기술사의 주제에 모두 기여하고자 했다.우선,이

연구는 계획 수립의 실행 과정들을 추적하는 연구로서 관료적 합리성의

형성을 역사적으로 검토했다.이 연구는 성공적인 발전국가의 요소로 여

겨져 온 관료적 합리성이 주어진 것이 아니었으며 관료들이 지식을 습득

하고 전유하는 과정을 거치며 구성된 산물임을 보였다.그리고 이렇게

형성된 관료적 합리성은 누구나 받아들일만한 보편타당한 것도 아니었

다.이를 통해 국가 계획에 정당성을 제공하는 관료적 합리성은 그 자체

로 가변적이며 행정적‧정치적 맥락과 상호작용하는 분석의 대상으로 여

겨질 필요가 있음을 알 수 있다.한편 이 연구는 한 지역에서 다른 지역

으로 이론이 이전된 경우에도 이전된 지역의 맥락과 제약에 따라 이론은

변용될 수 있음을 밝혔다.제1차 국토종합개발계획은 건설부 실무자들이

미국의 선진 지역 과학 이론을 습득‧전유하고,그것을 한국의 실정에 맞

게 적용하는 과정에서 맞닥뜨린 각종 어려움을 극복하기 위한 해결책을

모색하며,최종 시안을 확정하는 과정에서 등장한 여러 정치적인 요구들

에 조응해 나가며 형성된 것이었다.제1차 국토종합개발계획 수립의 실

행은 새로운 이론을 습득하고 습득한 이론을 변용해 1970년대 한국의 상

황에서 실행 가능한 결과물을 창출하는 과정이었다.

24,4면.
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Abstract

The NationalPhysicalPlan of

South Korea and Regional

ScienceTheory:ThePracticeof

PlanninginSouthKorea’sFirst

Comprehensive National

Physical Development Plan,

1963-1972

JuyoungLee

Program inHistoryandPhilosophyofScience

TheGraduateSchool

SeoulNationalUniversity

ThisstudytracesthepracticesofestablishingSouthKorea’sfirst

comprehensivenationalphysicaldevelopmentplan,focusing on the

adoption and appropriation of“regionalscience,”a new discipline

formedintheUnitedStates.

In 1971, the South Korean government announced its first
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comprehensivenationalphysicaldevelopmentplan.Manywouldagree

that the spatialstructure of modern South Korea was formed

according to this plan. Meanwhile, the plan is criticized for

intensifyingregionaldisparity,duetoitsadoptionofthe“growthpole

theory” following the Japanese nationalplans of1962 and 1969.

Ratherthan pointing totheJapaneseinfluenceorPark Chunghee

Regime’s political intend, this study argues that the basic

characteristicsoftheSouthKoreanplanwereshapedbythedynamic

interactions between planning theories and sociopoliticalrealities

withintheMinistryofConstruction(MOC),whichwasresponsible

fortheplan’sdevelopment.

Upuntilearly1960s,SouthKoreawasincapableofestablishinga

thoroughphysicalplanrequiringnationalscaledataandwelltrained

professionals. As the economic development plan accelerated

constructions through outthe country,however,the government

orderedMOCtosetupa“comprehensive”physicalplanwhichcould

guideefficientuseoflandandinfrastructures.

Duetothelackofcivilianexperts,MOCofficialsbecameacademic

expertsinthefieldofplanningtosetupthelargescalenational

plan.Theofficialslearnedthelatestmethodsofregionalsciencefrom

the United States, Japan and Europe, especially those with

quantitative and systematic features. Based on these methods,

especially the regionalinput-outputanalysis,MOC endeavored to

achieve optimalphysicalarrangements of nationalindustries by

calculatingtheequilibrium point.Whileapplyingthetheoryintoan

executable plan, however, they encountered various technical

constraintsandpoliticaldemands,whichforcedthem toveeraway

from theoriginaltheoreticalframework.Thecharacteristicsofthe
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SouthKoreanplanwereinpartaproductoftheprocessofplanning

practice.

keywords: comprehensivenationalphysicaldevelopmentplan,

regionalscience,regionaldisparity,MinistryofConstruction,

planningtheory,bureaucraticrationality
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