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서 론

년은 일제 강점기로부터 해방된 지 주년이자 동시에 분단 주년의 

해이다 한민족 근현대사의 관점에서 보면 년 대한제국이 일본 제국주의

에 의해 강제로 국권을 빼앗긴 치욕의 역사가 년이 흐른 해이다 일제 

강점으로부터 해방된 지 년 후 년 월 일 정부를 수립한 대한민국 한

국 은 여년 만에 세계의 주요 국가로서 성장하였다 한국은 년 대 중반 

경제협력개발기구 에 가입하였고 여년 만인 년 월 일 

의 개발원조위원회 의 번

째 회원국이 됨으로써 국제사회의 위신이 크게 증대하였다 정치적으로도 

년대 초에 들어서 권위주의시대를 마감하고 본격적인 민주주의 시대를 

출범시켰다 사실 제 차 세계대전 이후 새로이 독립한 많은 신생국가 중에서 

경제발전과 민주화를 동시에 성취한 나라는 한국이 거의 유일하다고 평가해

도 과언은 아니다

년 월 북한의 전면적인 남침으로 비롯된 전쟁을 겪고 그 폐허의 

잔해가 국제사회에 알려졌을 때만해도 오늘날과 같은 한국이 등장할 것이라

는 예측은 없었다 또 한국과 북한으로 분단이 고착되면서 한반도는 세계의 

화약고로서 때때로 관심의 대상이었을 뿐 국제사회에서 한국의 위상은 그저 

동아시아 대륙의 끝자락에 위치한 작은 나라이자 미국의 후원을 받는 나라로 

인식되는 것에 불과하였다

그러나 년대와 년대에 수출 주도의 경제발전 전략이 추진되고 

그 성공적인 결실로 경제적 기반을 마련함으로써 한국은 신흥개발도상국

의 하나로 진입하였고 이후 지속된 경제

발전으로 년대 중반에 회원국이 되었다 이와 동시에 년대에 

들어서 군사권위주의 정권 시대도 종말을 고하고 민간 우위의 민주화시대가 

개막되었다 국제사회에서의 한국의 위상과 이미지도 년 서울 올림픽을 

계기로 빠르게 개선되기 시작했다 이후 여년의 발전과정을 거치면서 한국
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은 년 월 세계 주요 개국 정상회의를 개최하는 국가로 더욱 

성장했다 세계은행 통계에 의하면 년 한국의 인당 국내

총생산 은 만 천 달러로 세계에서 위를 차지하였다
1)

한편 한반

도는 여전히 분단국으로서 국제사회의 주목을 받았다 년 월과 월 

각각 정부 수립을 공식화한 한국과 북한은 이후 전혀 다른 길을 걸었다 자유

민주주의와 자본주의 시장경제를 헌법의 이념적 가치로 정한 한국은 많은 

시련의 과정을 겪으면서 국제사회의 모범적인 국가로 성장했다 반면 마르크

스 레닌주의를 이념적 가치로 내세운 북한은 현실 사회주의체제에서도 가장 

실패한 국가로 남았으며 사회주의의 이념은 봉건제적 권위주의 및 가부장

주의와 극단적으로 폐쇄적인 북한식 민족주의와 결합하여 이른바 유일지배

체제를 산출하였다 북한의 유일지배 체제는 김일성 김정일로 이어진 가계

권력세습체제와 함께 전체주의적 독재체제로 굳어졌다 일원론적 이

데올로기는 마르크스 레닌주의조차 버리고 주체사상 선군사상으로 표출

된 김일성주의를 낳았다 또 동유럽 및 소련의 사회주의가 몰락하고 냉전 

구조가 해체되면서 북한은 국제적으로 상당한 고립 상황에 처하게 되었고

이를 돌파하기 위한 전략적 수단으로 선택된 핵개발은 한반도와 동북아시아

의 안보를 위협하고 세계적 차원의 비확산체제를 위협하게 되었다 더욱이 

년대 초부터 현재까지 북한은 만성적인 식량난과 경제난 에너지난에서 

탈피하지 못하고 국제사회에서 실패한 국가 로 평가되고 있다

또 북한은 가장 인권 상황이 열악한 나라 중의 하나이다 한국과 북한의 체제 

경쟁은 한국의 승리로 끝났다

그러나 한국은 국제사회에서도 가장 퇴영적인 체제인 북한을 대상으로 

분단 극복을 위해 남북관계 개선을 협의하고 통일 문제를 논의하는 대북 통

일 정책을 추진하고 있다 년 시작된 남북대화가 근 년의 세월이 지나

고 수 백 번 이상의 회담 접촉 등이 있었으나 분단 극복의 문제는 여전히 

갈 길이 멀고 지난하다 사실 한국이 경제적으로 성장하고 국내적으로 정치적 

민주화의 요구가 분출되는 상당한 기간 동안 한국의 외교안보정책은 북한으

로부터의 군사적 위협을 억제하고 경제발전을 위한 외적인 환경을 유리하게 

1) The World Bank, GDP per capita (current US $) <http://data.worldbank.org>.
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만드는 데 초점을 두었다고 해도 그렇게 지나친 말은 아닐 것이다 국력이 

성장하고 국제적 위상이 높아지기 까지는 한국의 대북 통일정책도 크게 적극

적이지 못했다 어느 정도의 경제 능력을 갖추고 년대 후반 북방정책이 

추진되면서 한국의 대북 통일정책도 소극적인 성격을 벗어나기 시작했다

년을 전후하여 사회주의 진영이 쇠퇴하면서 한국은 적극적인 남북대화

를 추진했고 그 결과는 년 월의 남북기본합의서 로 나타났다 그러나 

동 합의서는 북한의 핵개발 전략으로 사실상 사문화되었다 이후 남북교류협

력을 강조한 대북정책이 년 월과 년 월 두 차례의 정상회담을 

낳았으나 그 효과는 북한의 핵실험으로 상쇄되고 말았다 북한은 내외적으로 

어려운 상황 속에서도 대남정책과 체제의 본질을 변경시키지 않았다 더욱이 

년 월 일에는 년 만의 당대표자회를 개최하여 김일성 김정일로 

이어진 부자 권력세습을 김일성 김정일 김정은의 대에 걸친 권력세습을 

공식화하였다 그리고 월 일 천안함 사건을 도발한 북한은 세습체제를 

공고히 하기 위해 월 일 연평도 포격사건을 자행하였다

년 월에 출범한 이명박 정부는 한국의 경제재도약과 국제적 역할의 

확대 등을 통하여 국제적 위상을 더욱 높이고 북핵 문제의 해결을 추진하여 

남북관계를 정상화하고자 하는 외교안보의 비전을 내세웠다 경제발전과 민

주주의의 성과 위에서 한국을 선진국가로 도약시키려는 도전은 역사발전의 

측면에서 매우 자연스러운 것이다 건국 산업화 민주화로 이어지는대

한민국의 발전과정은 바로 세기의 도전과제로 선진국으로의 진입을 상정

하게 한 것이다 따라서 이명박 정부는 국가비전으로서 선진화를 통한 세계

일류국가를 선정하였다 그리고 외교안보 비전으로서 성숙한 세계국

가 를 내세웠다

우리는 국가 및 민족의 발전 차원에서 그리고 국제사회의 평화와 공동 

번영에 공헌하는 선진국으로의 도약 차원에서 국가발전 전략의 비전을 가져

야 한다 이러한 비전을 실현하고자 한다면 한반도가 대륙세력과 해양세력의 

접점에서 계속하여 대결의 상태에 머물러 있어서는 안 될 것이다 우리는 

민족의 화해와 평화 통일을 통해 한반도 문제를 해결할 뿐 아니라 동북아의 

평화와 공동 번영 나아가 인류의 공동 발전에 이바지하려는 의지를 갖고 

통일문제를 진취적으로 풀어나가야 한다 통일문제를 푸는 기본은 외교안보
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에 있다 즉 외교 안보 통일정책이 종합적이고 유기적으로 추진되어야 하는 

것이다 년 명목 국민총생산 규모가 세계 위에 위치하고 올림픽이나 

세계 수준의 경기에서 우수한 성적을 거두었다고 자랑만할 것이 아니라 그에 

상응하는 국제적 기여와 국가발전 전략을 가져야 한다 한국의 경제발전과 

민주주의의 정착에도 불구하고 년 이후 개국을 포함한 세계 

주요 개국을 대상으로 조사한 국가선진화지수

를 보면 년 위 년 위 년 위 등으로 중하위권에 

머무르고 있으며 특히 홍콩 싱가포르 타이완 등 아시아의 다른 신흥공업국

가 보다 낮은 것으로 평가되었다
2)

이는 한국이 중진국 내지는 중견 

국가의 위상을 넘어서 역동적인 국력을 기반으로 국제사회에서 주요 행위자

로서 역할을 수행하고 선진국으로 진입하기 위해서는 그러한 목표를 달성할 

수 있는 국가발전 전략이 필요함을 의미한다

본 연구는 이러한 문제의식을 배경으로 국가발전 전략을 구체화하고 정책 

대안을 개발하기 위한 국내외 환경을 평가하고 기본적인 전략과 구체적인 

실천방안을 제시하기 위한 데 그 목적이 있다 이를 위해 먼저 본 연구는 

제  ‧ 장에서 세기 첫 년이 지나는 현 시점에서의 국제정세를 세계적 

차원 동북아시아 차원 한반도 차원으로 나누어 거시적으로 조망 분석하고

이명박 정부의 외교안보 비전을 제시하고 분석한다 제 장에서 장까지는 

한국 정부의 외교안보통일정책의 추진 환경을 외교정책 안보정책 대북 통

일정책으로 나누어 각 장에서 보다 구체적으로 다룬다 제 장에서는 우리 

정부의 외교정책 추진환경을 분석하고 이명박 정부의 외교정책 목표와 기조

에 대한 분석 위에서 다차원 실용외교의 과제를 제시한다

제 장에서는 안보정책 추진환경을 분석하고 안보정책의 목표와 기조를 

간략히 검토한 후 보완되어야 할 안보 역량에 대해 논의한다 제 장에서는 

대북 통일정책의 추진환경을 보다 자세히 다루고 정책 목표와 기조를 분석

한 후 통일방안의 보완 필요성에 대해 논의할 것이다 마지막으로 제 장에서

는 본 협동연구의 총괄적인 결론으로서 외교 안보 통일 전략을 제시하고 

2) 한반도선진화재단, 대한민국 선진화 어디까지 왔나: 통일과 선진화 국민의식 조사 및 2010 국가선진화지수 

발표·심포지엄 (창립 4주년 기념 심포지엄 자료집, 2010년 9월 16일), p. 36.
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그 실천 방안을 단기 년 이명박정부 시기 중기 년 차기

정부 시기 및 장기 년 이후 차원에서 제시할 것이다

본 연구는 협동연구의 일환으로서 타 세부 연구들과 연계하여 이루어지는 

것이다 따라서 본 연구서와 타 세부 연구서들을 유기적으로 참고하면 향후 

한국의 외교 안보 통일 비전의 추진 환경과 전략 그리고 세부 정책 대안들에 

대하여 유익한 정책적 지식을 얻을 수 있을 것으로 기대한다
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21세기 국제정세와 이명박 정부의 외교안보 비전

1. 21세기 국제정세의 특징

가. 세계적 차원

년을 전후하여 세계적 차원에서의 냉전구조가 해체된 이후 상당기간 동

안 미국은 유일초강대국으로 남아 있었다 세계질서는 전통적인 국제 행위자

인 국가 간의 질서 형성으로부터 비정부기구 테러집단 등 비전통적인 

행위자들의 역할이 커지는 추세를 보였다 또한 유럽연합 의 세력이 확산

되고 중국의 지속적인 고속 경제성장과 미국 주도의 세계질서에 대한 국제적 

비판 여론 증대 등이 나타나면서 냉전 해체 이후의 미국의 국제질서 주도권이 

도전을 받는 양상도 나타났다

그러나 국제질서는 냉전시대와 같은 구조적 정형 을 갖지 못한 채 통합

과 분열 협력과 경쟁의 원리가 상호작용하면서 부유 하는 상태를 보이고 

있다 자유주의적 시각에서 보면 시장경제의 전 세계적 확산과 정치적 민주

화의 진전 국가 간 경제적 상호의존의 심화 시민사회의 성장 정치적 화해와 

경제 사회적 교류 협력 증대 등의 특징을 나타내고 있다 이에 반해 현실주의

적 시각에서 보면 냉전체제의 종식은 국가 간 갈등 역사의 한 국면으로 국제

적 갈등 및 경쟁의 종언이나 새로운 협력시대의 시작이 아니었다 오히려 

냉전 구조 아래서 잠재되어있던 인종 종교 민족주의 등으로부터 비롯된 갈

등의 폭발적 분출과 국제테러리즘의 증대 마약 인권 침해 국제조직범죄 사

이버 테러 해적 행위 등 초국가적 비군사적 위협이 증대되는 현상을 보였다

이에 따라서 탈냉전 시대에도 여전히 현실주의적 국가이익이 강대국의 

외교정책에서 핵심적인 요인으로 작용하고 있다 자유화의 표상인 세계무역

기구 체제는 부국 과 빈국 간의 격차와 한 국가 내에서의 

빈부격차를 오히려 증대시키고 있다 시장경제의 확산과 민주화의 진전이 국가 간 

신뢰관계를 증진시키는 요인이 되기도 하지만 국가 간 경제력과 과학기술 
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분야에서 우위를 차지하기 위한 경쟁은 더욱 심화되었다

이러한 상황에서 새로운 밀레니엄이 시작된 이후 첫 년 동안 국제정세는 

빠른 변화를 보여 왔다 한때 미국은 팍스아메리카나 를 넘어서 

탈냉전시대에 새로운 형태의 제국 으로 등장하는 것처럼 보이기도 

하였다
3)

그러나 이미 년대 중반 미국의 안보전략가들은 년에 이르면 

세계질서는 미국을 위시하여 적게는 개 많게는 개의 강대국들에 의해 

주도될 것이라고 예측하였으며 미국의 우위 에 도전할 개의 

강대국으로는 중국 인도 등을 지적하였다
4)

또 미국에서 년 테러가 

발생하자 세계질서를 주도하는 미국의 리더십에 대한  비판과 반성의 움직임

도 활발히 전개되었다
5)

그리고 부시 대통령의 테러와의 전쟁

은 오히려 미국의 상대적 힘을 약화시키는 결과를 초래하였다 세기의 첫 

년의 국제정세는 다음과 같은 특징으로 요약할 수 있다

첫째 과학의 발전 측면에서 보면 현재의 세계는 우주충돌 을 

실험하고 동물 복제를 넘어서 인간 복제 의 가능성까지도 

넘보며 정보화 현상이 도처에 펼쳐져 있는 유비쿼터스 의 시대

이다 정보화의 급격한 팽창이 인간관계를 즉자적인 작용 반작용의 관계로 

만들면서 동시에 정치와 국제질서의 흐름에 파편적인 영향을 미치는 현상이 

나타나고 있기도 하다 전자 거버넌스 의 등장이 과학발전의 

수준처럼 정치와 국제질서를 체계화시키고 있지도 않다

둘째 경제적으로 지구화 자유무역의 확산 등이 이루어지면서 자본주의의 

세계화가 빠르게 진전되었다 동시에 금융위기 같은 금융자본주의의 부정적인 

영향도 나타나고 있다 이러한 현상은 경제의 상호의존을 더 증대시키면서도 

무역자유화의 흐름에 대한 반세계화의 도전과 경제블록화의 심화가 분쟁요

인으로 작용할 가능성도 늘어나고 있다 중화경제권 동아시

3) William E. Odom and Robert Dujarric, America's Inadvertent Empire (New Haven: Yale University 
Press, 2004), pp. 36 63. 

4) Patrick M. Cronin (ed.), 2015: Power and Progress (Washington, D.C.: National Defense University 

Press, 1996), p. 3.

5) 미국이 새로운 시대에 맞는 리더십을 필요로 한다고 문제를 제기한 중요 저작의 예를 들면 다음과 같다. 

Charles A. Kuchan, The End of the American Era: U.S. Foreign Policy and the Geopolitics of the 
Twenty-first Century(New York: Alfred A. Knopf, 2002); Joseph S. Nye Jr.,The Paradox of American 
Power: Why the World's Only Superpower Can't Go It Alone (New York: Oxford University Press, 2002). 
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아경제권 남미경제권 등 경제의 블럭화 경향은 무역 분규와 에너지 자원에 

대한 분쟁을 촉발시킬 수도 있다 그리고 미국 중국 일본 브라질 러시

아 인도 중국 등 영토 인구 자원 부국 간의 에너지 및 원자재 시장

을 둘러싼 경쟁이 심화되고 있으며 미국 달러화의 약세 지속 중국 위안화의 

실질적인 고정환율제 유지도 무역 분쟁을 심화시키는 요인으로 작용하고 있다

특히 중국은 년 이상의 고도성장을 지속하면서도 인위적인 위안화 환율 

조정으로 국제사회의 비판을 받고 있으며 년에 들어서는 이른바 환율 

전쟁의 핵심 대상이 되었다

셋째 핵확산방지가 여전히 국제안보의 핵심 과제이지만 동시에 지구의 

환경 악화는 기후변화를 새로운 국제적 협력과 갈등의 사안으로 만들었으며

클린에너지 안정적인 식량 공급 마약 인신매매 문제 등 국가 경계를 넘어서

는 초국가적이고 비전통적인 사안들이 국제적인 해결 과제로 떠올랐다 핵확산

방지 문제는 미국의 오바마 대통령이 핵 없는 세계 를 그의 

세계전략 비전으로 제시한 이후 년 월 워싱턴에서 첫 번째의 핵안보정

상회의가 개최되는 등 국제레짐의 강화현상이 나타나고 있으나 북한 이란 등이 

여전히 확산 위험국가로서 도전하고 있다 또 세계적 의제로 떠오른 기후변화 

문제에 대한 대처는 당면한 긴급 현안으로서 세계 모든 나라의 협력적 문제 

해결이 요구되지만 경제발전의 문제와 연관을 가지고 있으며 따라서 선진국과 

개발도상국 그리고 저개발국 간의 갈등 문제로도 작용하고 있다

넷째 국제적 갈등과 테러의 지속이다 냉전 시대의 통제된 평화가 사라진 

후 각종의 분쟁이 발생하고 있다 세계 여러 지역에서 민족주의적 분리주의

적 세력의 활동에 따른 정치적 불안 인종 종족 종교간 갈등이 지속되고 있으

며 크고 작은 규모의 테러도 멈추지 않고 있다 이라크와 아프가니스탄에서

의 테러와의 전쟁과 전후 질서 복구 이스라엘 팔레스타인 간 갈등 해결 등 

중동지역의 평화정착 문제는 여전히 세계정치 경제 질서에 영향을 미치는 

핵심 사안이 되고 있다 중동 정세의 불안은 석유 가격의 불안정을 초래하는 한 

요인이다

다섯째 한국의 입장에서 보면 이란과 북한의 핵개발 문제가 여전히 국제

문제의 중심에 있다 이란 핵문제와 북핵 문제는 미국의 반테러 비 반 확산 정책

의 우선 사안으로 다루어지고 있다 이란 핵문제는 년 월 이란 정부의 
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전면 핵동결조치에 따라 핵 기술 경제협력 안보문제 등 개 분야의 실무그룹 

협상이 진행되었으나 핵개발정책이 지속됨에 따라서 년 월 일 유엔 

안보리에서 네 번째의 결의안 결의 호 이 통과되었고 미국은 월 일 

한층 강화된 이란제재법

을 발효시키고 즉각적인 시행에 들어갔다

북핵문제는 년 월 차 자회담에서 북한의 핵무기 및 현존하는 핵 

프로그램 포기 미 북 간 평화적 공존 및 쌍무적 정책에 따른 관계정상화 조치 

추진 등 개항 합의를 도출 공동성명 하기도 했으나 북한의 차례 핵실험 

등으로 공동성명은 사실상 파기되어 버렸다 유엔 안보리의 대북결의 

호와 호 등에 의한 국제사회의 대북제재와 함께 한국 미국 일본

캐나다 호주 뉴질랜드 등 개별 국가 차원의 제재가 진행되고 있다 년 

월 일 북한의 천안함 폭침 사건 이후 대북제재의 강도가 높아졌으나 이란에 

대한 제재 문제와 함께 특히 중국 러시아의 미온적인 태도가 북핵 문제의 

해결과 관련 국제적인 외교 사안으로 부상되어 있다

여섯째 미국의 상대적 약화와 중국의 급격한 부상 그리고 의 외교적 

영향력 확대 중 러 간 전략적 협력 증대
6)

의 성장 등으로 미국의 

세계질서 주도력이 도전을 받는 가운데 국제질서를 끌어가는 행위자들의 

수가 늘어나고 있으며 이러한 현상은 다자주의의 역할을 부상시키고 있다

세계적 수준에서 보면 미국은 사활적 영향권으로 간주되는 중 남미지역에서

도 크고 작은 도전을 받고 있으며 크기 인구 총합 등에서 확장된 는 

의 틀을 벗어나 대외정책의 독자성을 강화하고 있으며 이에 따라 

를 통한 미국의 영향력은 상대적으로 축소되는 현상을 보이고 있다

미국은 중국을 세계 주요 개국 으로 대접하면서 동시에 핵 협력이 증명하

듯이 인도와의 관계를 강화함으로써 아시아 지역의 전략적 균형을 유지하려는 

정책도 추진하고 있다

요약하면 세기 국제질서는 미국의 상대적 힘이 약화되면서 한 개의 

초강대국 중심의 질서가 아닌 여러 개의 강국이 존재하는 다자적 현상을 

6) 중국과 러시아는 미국의 세계질서에 대한 주도적 영향력을 견제하기 위해 정치 · 경제 · 군사 분야에서의 협력

을 강화하면서 2005년 중반 이후 대규모 합동군사훈련도 실시하고 있다.
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보이고 있으며 또 국제적인 의제도 전통적인 안보문제 이외에 새로운 의제들

이 등장해 있다 물론 중국이 부상하고 미국의 지위가 약화되고 있음에도 

불구하고 미국의 패권은 앞으로도 수십 년 동안 지속될 것이라는 판단도 있다
7)

그러나 냉전시대처럼 정형화된 구조로 설명하기는 어려우며 여전히 불확실하

고 유동적인 성향을 나타내고 있다 또 과학의 발전이 인류에게 긍정적인 

혜택만을 가져오고 있지는 않으며 과거에 생각할 수 없었던 다양한 요인의 

발생으로 예측이 어려운 복합체계 의 시대이다 복합체계의 

세계는 모든 사물이 비선형적으로 움직여서 정형화가 불가능하기 때문에 미래

에 대한 정확한 예측이 어려우며 따라서 항상 새로운 길을 스스로 개척해나가

는 창조적 사고력이 더욱 요구되는 시대이다

나. 동북아시아 차원

세기의 동북아질서는 세계적 차원에서처럼 냉전시기와는 구별되지만 그 

질서를 규정하는 새로운 구조 틀이나 규범이 형성된 상태는 아니다 사실 

동북아시아에서 미국 중국 일본 러시아 등 한반도 주변 국은 상대적 위상의 

변동은 있지만 여전히 강대국으로서 그리고 한국은 신장된 정치 경제능력을 

기반으로 유력한 중견국가로서 시대적 변화에 부응하는 질서 창출을 위해 

상호 관계를 진전시켜오고 있다 오직 북한만이 냉전시대의 굴레로부터 제대로 

벗어나지 못하고 있다

경제력 군사력 정보력 과학기술력 인구학적 요인 등은 이 지역의 정세를 

판단하는 주요 배경변수이다 동북아시아는 한 중 일 국만으로 이미 년을 

기준으로 세계총생산 의 를 차지하여 미국 유럽연합 를 

앞섰다 동북아시아는 역동적인 경제활동을 유지하고 있으며 한 중 일 국의 

경제발전추세가 지속되면 년에는 그 비중이 에 이를 것으로 전망되

었다 중국은 시장구매력을 기준으로 이미 미국에 이어 세계 위의 경제대국

으로 평가되며 명목 규모로서도 년 분기에 일본을 근소하게 

앞선 것으로 평가되었다
8)

러시아 극동지역도 경제협력 통상 지리적 위치

7) 존 아이켄베리(John Ikenberry) 미국 프린스턴대학교 교수 인터뷰, 조선일보, 2010년 8월 14 15일.
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에너지 자원개발 파이프라인 연결 프로젝트 등 동북아지역의 한 부분으로 

간주된다 또 동북아지역에서는 역내 교역 상호투자 증가 노동력 이동 등 

경제협력뿐 아니라 중국 일본에서의 한류 열기 한국에서의 중국 열기 

같은 문화적 상호 침투가 활발하게 진행되고 있다

한편 테러 사태 이후 이 지역에서의 미국의 역할은 다음과 같은 변화

를 보였다
9)

첫째 미국의 동아시아에서의 전략적 입지가 예측하지 못했던 

방향으로 변화하였다 구체적으로 경제적 지정학적 측면에서 중국이 부상한 

반면 일본의 경제적 역동성은 현저하게 감소하였고 이에 따라 미국에 대한 

일본의 전략적 가치는 감소하는 추세를 보였다 둘째 한국은 경제적 급성장

민주화의 진전 세대교체 등으로 보다 단호하고 독자적인 외교정책을 추진하

게 되었다 셋째 대만은 국제적으로 점점 주변으로 밀려나고 중국 경제에 점차 

편입되면서 양안 간의 평화적 화해가 점점 긴밀해지는 추세를 보였다

아시아지역 밖에서의 변화 또한 미국의 역할에 영향을 주었다 테러와의 

전쟁 수행이 평화와 안정에 대한 미국의 전통적 우려보다 더 중요해졌다

미국의 안보 전략에서 우선순위의 변화와 미국의 전쟁수행능력 해외주둔 

미군기지 수요의 재고 등으로 아시아 및 여타 지역에서의 오랜 동맹관계에 

대한 미국의 공약의 활력에 대해 의문이 제기되었다 아시아에서의 이러한 

변화 때문에 미국은 년대의 전략을 재검토하지 않을 수 없게 되었다

종래에는 동아시아의 안정과 번영이 기본 축과 살 즉

미국과 역내 주요국 간의 양자관계 및 미 중 일 간의 자 관계에 달려있다는 

생각에 기초하였으나 미국은 동아시아에서의 독특한 균형강대국으로서의 역할

에서 한 발짝 물러서기 시작했으며 그 대신 중국과의 관계를 더욱 강화하기 시작했

다 미 중 간 전략적 차이에도 불구하고 지금까지 상상할 수 없었던 새로운 관계가 

전개되고 있으며 역내 국가들 또한 중요한 역할을 담당하게 되었다

이러한 구조적 변화 속에서 동북아지역의 정세의 특징을 몇 가지로 요약해 

본다 첫째 과거사 영토 특히 에너지 관련 문제 등을 둘러싼 민족주의

성향 분출 등 갈등요인이 등장해 있으나 한반도 주변 국의 공통 이해는 자국

8) 연합뉴스, 2010년 8월 16일. 

9) Morton Abramowitz and Stephen Bosworth, “Adjusting to the New Asia” Foreign Affairs, (July/August 
2003), pp. 119~131.
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의 경제 안보 전략적 이익 유지 확보에 지역질서의 불안정 요인이 영향을 주지 

말아야 한다는 것이다 이러한 점에서 북핵 문제는 동북아지역 국가들 모두가 

이해를 갖는 사안이며 북한 미사일문제도 북핵 문제와 연계되는 사안이다

둘째 한반도 주변 강인 미 중 일 러 간에는 냉전시대에 형성되었던 미 일 대 

중 러의 구도가 완전히 사라졌다고 볼 수도 없으나 동시에 새로운 형태의 

대립적 구도가 고착된 것도 아니다 정치 안보 경제 통상 에너지 등 각 영역의 

이해에 따라서 협력 또는 견제 관계를 형성하고 있다 정치 안보 차원에서 

중 러 간 전략적 협력 강화 양자 합동군사훈련 실시 등 가 진행되었고

미 일 간에는 일본에 년 민주당 정권 등장 이후 동맹 간 갈등이 발생하기도 

하였으나 미 일 안보동맹의 근간이 변하고 있지는 않다

셋째 미국과 중국이 세계적인 문제를 다루는 주요 개국 으로 떠올랐

으며 이러한 점에서 동북아지역의 질서를 결정하는 데에서도 핵심적인 요소가 

되고 있다 경제적 측면에서 미국과 중국은 차이아메리카 라는 용어가 

보여주는 것처럼 관계가 심화되고 있다
10)

미 중 관계는 동아시아지역의 현안은 

물론 지구적 차원의 현안을 협의하고 또 협력이 가능한 관계로 변화해 

왔다
11)

또한 미 중은 년 고위급 전략대화를 출범시켰으며 양자 간 정치

안보적 갈등에도 불구하고 서로의 중요성에 대한 충분한 이해관계를 가지고 

있다 미 중 간 전략대화는 국무 외교 장관 재무 상무 장관이 참여하는 의 

전략경제대화 로 발전하였다

그러나 동시에 미국과 중국은 상호 협력관계의 발전을 필요로 하면서 상대

방의 패권적 주도력에 대해서도 견제하는 양상을 보이고 있다 미국은 중국이 

과거의 소련 같은 패권국으로 부상하는 것을 견제하고 있으며 중국은 미국

의 패권국 역할 지속이 자국의 패권국 부상 및 하나의 중국 장기 지속에 

도전 요인으로 간주하고 있다 중국이 세계 위로 부상한 경제력을 배경으로 

그 영향력을 높이려는 공세적인 굴기 외교를 강화하고 있는 반면 미국만큼 

전략적 관용 을 보여주지 못함으로써 미국을 대체하는 

10) 미국 하버드대 역사학자 Niall Ferguson과 독일 베를린자유대 경제학자 Moritz Schularick가 미국과 중국의 

경제적 상호의존을 상징적으로 나타내기 위해 2007년에 만든 조어(造語)로서, 그들은 전 세계 육지면적의 

13%, 세계 인구의 1/4, 세계 국내총생산(GDP)의 1/3을 차지하는 미·중의 경제적 상호의존관계(중국의 저축

과 미국의 과소비)가 놀라운 부를 창출했다고 주장하였다. 그러나 이러한 상호의존관계가 2008-2009 세계

의 금융위기를 초래하였다고 평가되기도 한다. 

11) David Shambaugh, China and the U.S.: A Marriage of Convenience Brookings Institution. (January 6, 2009.)
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신뢰 있는 초강대국으로 등장할 가능성은 크지 않은 것으로 전망된다
12)

미

중 간에는 위안화 문제 등 통상 문제를 둘러싼 갈등이 여전히 존재하고 상호 

견제와 경쟁의 대상으로 인식되기도 하지만 협력의 필요성이 크다 상대적인 

국력 쇠퇴를 경험하고 있는 미국은 국제질서의 주도국의 위신을 회복하고 

안정된 국제적 평화와 공동 번영의 질서를 구축하기 위해서도 중국을 

국가로 대접하면서 책임과 분담의 부담을 부과할 필요가 있다 특히 중국의 

입장에서는 진정한 강대국으로 등장하기 위해서도 미국과의 협력관계 발전이 

더 중요하다
13)

넷째 상대적으로 오랜 기간의 경제적 침체를 겪고 있는 일본은 미국과의 

동맹을 바탕으로 정치 군사적 및 국제적 역할의 확대를 모색해왔으나 소기의 

성과를 거두지 못하고 있으며 상대적으로 중국은 급속히 팽창하고 있는경제

력을 배경으로 굴기외교 를 본격화하면서 최근에는 패권 추구의 

성향을 나타내고 있다 이에 따라 중국과 일본 간의 역내 영향력 경쟁의 우위

관계가 변하는 양상이 나타나고 있으며 양국의 역학관계 변화는 지역 질서의 

또 다른 중요 영향 요인이 될 것으로 보인다

에너지 확보를 위한 해저자원의 중요성 부각에 따라 센가쿠열도 중국명 

댜오위다오 등 동중국해 해역에서 해상권 장악을 위한 중 일 간 

경쟁은 지속되고 있다 년 월 일본과 중국 사이에 센가쿠 열도 문제를 

둘러싸고 충돌이 발생했다 이 과정에서 양국 국민 간 갈등이 고조되었으나 

정부 차원에서는 갈등이 일정 수준에서 봉합되었다 중 일 양국은 갈등의 

심화가 서로에게 도움이 되지 않음을 인식하고 실리적 관계 발전을 유지하고자 

하지만 이 문제는 여전히 양국 간의 잠재적인 갈등으로 남아 있다 일 중 간 

갈등과정에서 미국은 분명하게 동맹국 일본의 입장에 섰으며 년 월 

미 일 간 대규모 합동 해상 훈련이 계획되었다

다섯째 동북아지역에서의 핵심적인 갈등 요인은 북핵 문제를 포함한 북한 

문제에 대한 각국의 입장 차이이다 노무현 정부 아래서 한국과 미국은 갈등

12) Amy Chua, Day of Empire: How Hyperpowers Rise to Global Dominance - And Why They Fail (New 

York: Doubleday, 2007), pp. 288~289.

13) CIA 국가정보위원회, ｢2020보고서｣(2005)는 2020년에 세계경제가 80% 성장하고, 1인당 수입이 50% 증가할 

것으로 예측하였다. 특히 중국과 인도가 세계강국으로 부상하고, 브라질 · 인도네시아의 국력이 유럽 국가들

을 추월하며 러시아가 다시 강국으로 진입할 것으로 예상하였다. 반면 일본은 중국에 대항하거나 또는 

편승하는 정책 중 택일해야 하는 상황이 도래할 것으로 예측했다.  
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을 보였다 일본과의 관계도 껄끄러웠다 이명박 정부 출범 이후 한국은 한 미 

동맹관계의 회복 및 강화를 정책의 최우선 순위로 설정했으며 일본과의 관계 

발전도 중요 외교정책 사안이 되었다 그러나 한국의 대미관계 강화는 역으로 

중국의 우려와 견제를 초래하였다 북한의 천안함 폭침 사건 이후의 중국의 

대한국 및 대미국 관계에서 나타난 일련의 행태가 증명해주고 있다

여섯째 동북아시아 역내 국가들은 북한으로부터 발생할 수 있는 역내 불안정 

요인의 방지를 위해 북한 체제의 안정적 관리를 선호하고 있으며 따라서 

북핵 문제 해결을 위해 북한을 설득 압박하면서도 북한에 대한 지원도 해오

고 있다 그러나 북한에 대한 압력과 지지의 정책적 선택은 한편으로는 한국

미국 및 일본 다른 한편으로는 중국과 러시아가 연대적 입장을 보이는 양상

으로 나타나기도 한다

일곱째 북한은 미국과의 관계 개선을 통한 체제 유지 전략을 추진하면서

도 핵을 매개로 미국과 대립하는 정책을 버리지 않고 있다 년 월 

제 차 핵 위기 발생 이후 공동선언 등으로 합의의 틀을 만들기도 했으나 

북한은 핵무기 개발 전략을 포기하지 않았다 년 월 미국의 오바마

행정부 등장 이후 북한은 공세적 외교를 공세적 외교를 

전개하면서 년 월의 제 차 핵실험을 단행하였다 이후 북한은 핵보유국

으로서 행동하는 전략을 추진해오고 있다

다. 한반도 차원

동서독과 남북예멘 등 다른 분단국들은 이미 년대에 통일 국가를 달성

하고 특히 독일은 년 통일 주년을 맞으면서 세계의 대 경제대국으로 

부상하였다 그러나 한반도는 여전히 분단의 상태가 지속되고 있으며 북한으

로부터 비롯되는 안보 불안이 해소되지도 않고 있다 북핵 문제는 년대 

초부터 시작되어 년대의 첫 년 동안에도 한반도와 동북아시아의 평화와 

안정 그리고 국제 비확산체제를 위협하는 요소로 작용하고 있다

이러한 상황에서 남북관계는 국제환경의 영향을 받으면서 년대에 들

어서는 점점 더 남북관계 차원에서 독자적으로 작동하는 경향이 강하게 나타

나기도 하였다 특히 김대중 정부와 노무현 정부 아래서 이러한 성향이 점차 
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두드러졌다 또 두 정부는 한 미동맹관계를 한국의 안보를 지키는 핵심 축으로 

인식하기는 하였으나 특히 노무현 정부는 한 미 관계를 과거로부터의 부정적인 

유산으로 인식하고 그에 입각한 동맹의 재조정을 추진함으로써 한 미 갈등을 

유발하였다

김대중 정부와 노무현 정부의 교류 협력의 외형적 성장을 위주로 하는 

대북정책의 추진으로 년 월 이후의 미 북 간 갈등이 남북관계에 크게 

영향을 미치지 않았다 햇볕정책과 이를 계승한 평화번영정책이 추진되는 

기간 동안 한국 정부의 적극적인 대북접근 정책과 북한 당국의 단기적인 

경제실익 확보 정책이 상당한 이해관계를 찾았기 때문이다 년대의 상당 

기간 동안 적어도 년 말까지 한국은 북한에게 있어서 외부자원 동원의 

주요 원천이 되었다 북한은 남북관계의 외형적 확대가 이루어지는 가운데 

한국이 필요했던 군사적 긴장 완화와 신뢰구축에는 발전에 대한 진전에는 

관심을 보이지 않았다 햇볕정책과 평화번영정책은 남북교류 협력의 증대가 

북한의 변화를 초래할 것이라고 상정했으나 북한의 본질적인 변화는 이루어

지지 않았다 또 북한의 핵개발 전략에 대한 안이한 판단은 핵실험의 상황에 

이르러서도 크게 변하지 않았다

이러한 상황에서 한국 사회에서 대북정책에 대한 점검의 필요성이 대두되

었다 두 차례의 정상회담이 북한의 본질적인 변화를 초래하지 못했다는 비판이 

제기되었다 북한이 남북합의를 위반하고 자의적으로 남북관계의 중단과 재

개를 반복해도 크게 문제를 삼지 못했다 교류 협력의 외적인 증대가 남북관

계의 변화로 인식되었던 것이다 그러나 이러한 남북관계는 북한의 일방적인 

행동이나 조치에 의해서 언제든지 무너질 수밖에 없는 매우 취약한 기반 위에 서 

있는 것이었다 더욱이 년 월 일 제네바합의나 년 공동성명이 

북한의 핵개발 야욕을 막지 못했다 북한은 년 월 일과 년 월 

일 각각 핵실험을 단행했으며 이명박 정부에 들어서는 자회담을 거부하

고 있으며 핵보유국으로서 미국과의 군축회담을 할 것을 주장하기 시작했다

한편 김정일 시대의 북한 경영전략인 선군정치는 피폐한 경제를 살리기 

위한 전체적 동원과 체제 단속의 수단이면서 동시에 핵무기개발 장거리 미사일

개발 등 북한식 공세적 전략을 수행하기 위한 군사력 강화와 결부되었다 선군

정치는 대외적으로는 미국과 맞서는 반제자주정치의 명분으로 설명되며 대내
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적으로는 대 혁명을 선두에서 이끌어주는 북한식 사회주의 정치이자 김일

성 김정일 유일지배체제 유지를 결사옹위하는 총폭탄이라고 설명된다

북한의 대남정책이 이러한 논리에 지배받는 한 경제 사회문화 분야의 제

한된 교류 협력 발전을 넘어서는 남북관계의 근본적인 전환을 기대하기는 

어렵다 장기적으로 북한체제가 중국이나 다른 사회주의국가의 체제전환 양

상을 따라간다고 하더라도 남북관계의 변화는 역시 장기간의 문제로 남을 

수밖에 없다 같은 맥락에서 북한은 군사안보차원에서 속전속결전략이나 핵

무기를 비롯한 대량살상무기 및 미사일과 같은 전략무기로 남한의 방어태세에 

위협을 주는 군사태세를 지속적으로 유지할 것이다 현재의 정치권력과 체제를 

수호함으로써 기존 권력과 이익을 계속 향유할 수 있다고 북한 지도부와 

핵심엘리트들이 판단하는 한 정치적 이데올로기적 차원에서는 물론 체제운

영 차원에서의 우리식 사회주의 체제 보다 본질적으로는 인 지배 전체주의 

독재체제의 변화를 기대하기는 매우 어렵다

그러나 피폐한 경제상황 속에서 북한지도부와 당국이 군사모험노선을 고

수하는 것은 오히려 북한체제의 붕괴를 가속화시킬 수 있는 요인이 될 수도 

있다 더욱이 북한은 이제 김일성 김정일 부자로 이어진 세습 장기 독재를 

김정일 김정은 부자로 잇는 즉 대에 걸친 권력세습의 과정을 진행하고 

있다 북한에 이식된 스탈린식 사회주의체제를 현대판 봉건체제로 변질시킨 

북한의 독재자는 이제 시대를 역행하는 체제를 뿌리내리려고 하는 것이다

2. 이명박 정부의 외교안보 비전14): 성숙한 세계국가15)

한반도 차원에서는 물론 동북아 및 세계적 차원에서 급격하게 변하고 있는 

국제정세의 흐름 속에서 년 월 년 동안 국민들로부터 정책의 위임을 

받은 이명박 정부가 출범하였다 국내적인 차원에서 보면 이명박 정부의 등장은 

14) 이명박 정부는 2009년 3월에 발간한 ｢이명박 정부 외교안보의 비전과 전략: 성숙한 세계국가｣ 책자에서

‘외교안보의 비전’용어를 외교와 안보, 그리고 통일을 포함하는 것으로 사용하고 있다.

15) 시대정신, 국가비전, 행동규범, 국정목표, 5대 국정지표 등의 항목으로 구성된 이명박 정부의 국정철학의 기

본 요소들에 대한 설명은 청와대 홈페이지 ‘국정과제’ 항목, 그리고 제17대 대통령직 인수위원회의

‘이명박 정부 국정과제 보고’(2008.2.5) 등을 참조하여 작성하였다. 그리고 이명박 정부의 외교 · 안
보 · 통일에 대한 구상은 정부 출범 1년 후 청와대가 발간한 ｢성숙한 세계국가: 이명박 정부 외교안보의 비전

과 전략｣ (2009.3)으로 정리되었다.
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그 이전 정부에서 나타난 경제적 실패와 남북관계를 둘러싼 갈등의 심화

최고정책결정자의 리더십에 대한 실망 등 복합적인 요소의 반영이었다 한국

의 역사발전 관점에서 보면 정치사회적 다수세력의 소수세력의 정책 실패에 

대한 반발의 결과로서 해석할 수 있다 그러나 본질적으로 한국의 민주주의의 

성숙화 과정이라고 볼 수 있다

이명박 정부는 대한민국의 역사를 발전의 역사로 인식하고 발전과 통합을 

시대정신으로 파악하였다 대한민국의 역사 발전과정에서 긍정적인 측면과 

부정적인 측면들이 있으나 이명박 정부는 대한민국의 현대사를 적극적이고 

긍정적으로 해석하였다 이명박 대통령은 월 일 대 국회 개원 연설에서 

대한민국의 지난 년은 천년 한반도 역사로나 세기 이래 세계사로나

가장 성공한 근대화 혁명이었다 는 건국 주년 기념위원회의 규정을 인용하

였다 사실 대한민국은 년이란 짧은 기간 동안에 세계 위의 경제력

을 가지며 동시에 자유민주주의를 성공적으로 정착시킨 나라이다 제 차 세계

대전 이후 자본주의 시장경제와 자유민주주의의 역사적 발전 과정에서 비록 

많은 곡절을 경험하였지만 이처럼 짧은 기간에 두 가지를 성공적으로 달성한 

나라는 대한민국이 유일하다 따라서 건국 산업화 민주화로 이어지는 대

한민국의 발전과정은 자연스럽게 세기의 도적적인 과제로 선진국으로의 

진입을 상정하게 되는 것이다 따라서 이명박 정부는 국가비전으로서 선진화

를 통한 세계일류국가 를 선정하였다

선진 일류국가의 국가비전은 지난 년의 발전과정에 토대를 두고 있으나 

단순한 연장선에 있는 것이 아니라 세기의 국제정세를 배경으로 앞으로 

다가올 미래를 대한민국이 한반도 차원을 넘어서는 세계 속의 국제 국가로서 

역할을 할 수 있도록 질적으로 도약하는 문명국가를 만들자는 인식으로 해석

된다 이명박 정부는 이를 인간 중심의 보편적 가치 확산 등 문명사적 전환기의 

복합적 도전에 능동적으로 대응하는 자세가 요구된다 고 설명하고 있다 동시에 

그러한 도전적 과제를 튼튼하게 밑받침할 수 있도록 당대의 국민적 요구를 

경제 살리기와 국민통합에 대한 요구로 파악하고 구체적인 과제로 성장동력 

발굴 민생경제 회복 지역적 이념적 분열의 극복을 들고 있다

대한민국의 장기 국가비전으로 선정된 선진화를 통한 세계일류국가 의 

내용은 경제의 선진화 삶의 질의 현대화 국제규범의 능동적 수용과 창출 
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등을 통해 세계에서 인정받는 고품격 국가 를 지향한다 는 것이다 비전 

달성을 위한 행동규범으로는 창조적 실용주의가 제시되었다 그리고 창조적 

실용주의는 실질적인 성과 중시 현실적인 적합성 새로운 목표와 방법의 

창안 체계적인 문제 인식과 해결 을 구성요소로 한다

이러한 국가비전과 행동규범을 가지고 이명박 정부는 임기 년 동안의 

국정목표로서 신발전체제 구축을 제시하고 섬기는 정부 활기찬 시장경

제 능동적 복지 인재대국 성숙한 세계국가를 대 국정지표로 내걸었다

앞의 개 국정지표가 국내적 차원에 초점을 맞췄다면 성숙한 세계국

가 는 대외적 차원에 초점을 맞춘 것으로서 즉 외교안보의 비전

으로 제시된 것이다

성숙한 세계국가는 선진국으로 진입하고 그에 상응하는 역할을 수행하기 

위한 기반을 구축하는 국정지표이다 이명박 정부의 성숙한 세계국가는 대

한민국이 차 대전 이후 독립한 국가 중에서 또 전쟁이란 동족상잔의 

비극 위에서도 경제발전과 민주화를 동시에 달성한 유일한 국가라는 자부심

을 배경으로 하고 있다 그동안 대한민국이 나라의 기틀을 세우고 앞으로 나아

가는데 매진해 왔다 면 이제는 품격을 갖춘 나라 선진 대한민국으로 거듭

나야 한다 라는 것이 성숙한 세계국가의 미래비전에 담긴 지향점이다 다시 

말해 성숙한 세계국가 대한민국은 범세계 차원에서 지구촌 공통 관심사에 

관해 적극 협력하고 처방을 내리는 나라 로서 더 넓은 시야 보다 능동적인 

자세로 국제사회와 교류하고 이를 통해 세계의 평화와 발전에 적극적으로 

기여하는 세계국가를 지향한다 는 것이다
16)

성숙한 세계국가로 나아가기 위한 국가역량을 갖추기 위한 국가의 모습으

로서는 강하면서도 부드러운 나라 즉 연성강국 을 제

시하였다 성숙한 세계국가가 지향하는 핵심가치로서는 정의와 평화 공동번

영 세계주의 를 설정하였다
17)

정의와 평화는 폐쇄적 민족주

의 인기 영합주의에 의한 대외정책은 한시적이고 불안정한 평화를 가져오

기 때문에 개방된 사고를 통해 국제사회와 교류하여 한민족과 국제사회가 

함께 이익을 누리고 공감하는 외교정책 으로 평화를 정착시킨다는 것이다

16) 청와대, 성숙한 세계국가: 이명박 정부 외교안보의 비전과 전략 p. 12.
17) 위의 책, pp. 13~14.
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공동번영은 국가 간 관계가 긴밀해지는 국제환경 속에서 국제사회와 공동발

전을 추구하는 것이 타국으로부터의 적대적 정책을 예방하고 세기의 새로

운 국제협력 관계를 정착시킨다 는 것이다 세계주의는 국제문제의 해결에 

적극 기여함으로써 한국의 대외 이미지를 제고 하고 한국에게 도움이 되는 

국제환경을 촉진시킬 수 있다 는 것이다

그리고 성숙한 세계국가를 달성하기 위한 실천원칙으로서는 창조적 실용

주의가 제시되었다 창조적 실용주의란 주변 환경에 대한 냉철하고 치밀한 

평가 아래 실천 가능한 목표에 대한 구체적인 행동계획을 세워 투입한 

노력과 비용에 대한 최대의 성과를 거두는 행동 규범이라고 설명하고 있다

그리고 이의 효과를 극대화하기 위한 접근 방안으로 국민통합 도모 실용적 

성과 중시 국제적 협력이 제시되었다
18)

이명박 정부는 출범 직후 제시된 대 국정과제에서 성숙한 세계국가와 

관련하여 새로운 한반도 평화구조 창출 국익을 우선하면서 세계에 기여하는 

실용외교 전개 굳건한 선진안보체제 구축 품격 있고 존중받는 국가 건설

등 개의 전략을 제시하고 그 아래에 각각 개의 과제를 마련하였다
19)

이러한 

전략과 과제들은 특히 외교 안보 및 통일과 관련하여 상생 공영의 남북관계

협력네트워크 외교 포괄적 실리외교 미래지향적 선진안보체제 등 개의 전략 

목표와 그 아래에 각각 개씩의 중점과제로 재정리되었다 표 참조
20)

한편 대북정책의 비전으로서는 비핵 개방 구상을 선거과정에서 대

북정책의 핵심 기치로 내세웠다
21)

이러한 정책 구상은 정부가 출범하면서 

비판에 직면하기도 하였으나 보다 체계적으로 정리되었다 이명박 정부는 

대북정책의 비전으로서 상생과 공영의 남북관계 발전을 통해 남북 간 평화

경제 행복공동체를 형성하고 한반도 평화통일의 실질적 토대를 확충하겠다는 

것을 설정하였다 그 기본 철학은 남북관계가 더 생산적으로 발전해야 하

며 남북관계는 이념의 잣대가 아니라 실용의 잣대로 풀어가야 하며 남북

한 주민이 행복하게 살고 통일의 기반을 마련하는 것 이 되어야 한다는 것이

18) 위의 책, pp. 14~15.

19) 대한민국 정부, 이명박 정부 100대 국정과제 (2008), pp. 81~98.

20) 청와대, 성숙한 세계국가: 이명박 정부 외교안보의 비전과 전략 (2009.3), p. 11 도표 참조.

21) 위의 책; 통일부, 2008년 통일업무 보고 (2008.3.26); 민주평화통일자문회의,상생과 공영의 대북정책 (서
울: 민주평화통일자문회의, 2009.3) 등을 참조하여 작성하였다.
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다 상생과 공영의 남북관계 발전 을 위한 정책은 년대 말 이후 역대 

한국정부가 견지되어 온 화해협력의 기조에 입각해 있다는 것이며 이러한 

연속성 위에서도 그동안의 남북관계에 대한 비판과 반성을 토대로 진정성 

있고 내실 있는 남북관계의 구축을 위한 정책 추진의 필요성이 제기되었다

첫째 평화공동체의 형성은 한반도의 비핵화를 이룩하고 남북 간 군사적 

신뢰구축과 긴장완화를 실현 즉 새로운 평화구조를 창출하겠다는 약속이다

둘째 경제공동체의 형성은 북한의 발전과 국제사회의 참여를 지원하고 남북한 

모두에게 이익이 되는 상생의 남북경제협력을 추구하겠다는 약속이다 셋째

행복공동체의 실현은 국군포로 및 납북자 이산가족 문제 등 남북한 간 인도

적 문제를 해결하고 남북한 주민의 삶의 질을 향상시켜 남북 천만 모두의 

행복을 추구하겠다는 약속이다 세 개의 공동체 실현을 통한 민족문제의 해결은 

년 월 일 평화공동체 경제공동체 그리고 민족공동체의 대 공동체 

통일구상으로 제시되었다
22)

이러한 통일비전은 성숙한 세계국가 비전의 한반도 차원 구상이라고 할 수 

있다 그러나 이러한 외교안보통일 비전의 실천은 단기간에 이루어질 수 있는 

것은 아니다 북한 핵문제만 하더라도 년 정도의 세월이 흘렀지만 여전히 

해결되어야 할 어려운 문제로 남아 있으며 경제공동체를 만드는 것도 북한 

경제가 개혁 개방의 길로 들어서야 한다

22) 제65주년 광복절 대통령 경축사, 2010.8.15
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<표 2-1> 이명박 정부의 외교안보 비전

 

 

 

 

성숙한 세계 국가성숙한 세계 국가

핵
심
가
치

정의와 평화

공 동 번 영

세 계 주 의

국민통합          실용적 성과         국제협력

창조적 실용주의
실
천
원
칙

전
략

및

중
점
과
제

상생 공영의 

남북관계

협력 

네트워크 외교

포괄적

실리외교

미래지향적

선진 안보체제

중점과제

 한반도 비핵평화 

구조 공고화

남북 경제공동체 

기반조성

남북 사회 문화 

공동체 기반조성

인도적 협력 증진

중점과제

 한 미 전략 

동맹 구축

 주요국 관계 강화

 동북아시아 협력

체제 구축

 글로벌파트너십

확대

중점과제

 에너지 협력 외교 

강화

 체결 다변화

 기여외교 확대

 재외국민 보호 및 

재외동포 활동지원

중점과제

 선진 군사능력 

확충

 국방경영 효율화

 대외군사협력

확대

 포괄안보 분야 

역량 구비

출처 청와대이명박 정부 외교안보의 비전과 전략 성숙한 세계국가
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3. 외교안보통일 분야의 전략 목표23)

이명박 정부의 외교안보통일 분야 전략목표는 표 에서 보는 바와 

같이 상생 공영의 남북관계 구축 협력 네트워크 외교 확대 포괄적 실리외교 

지향 미래지향적 선진안보체제 구축이다

첫째 외교안보통일 분야의 첫 번째 전략 목표는 상생과 공영의 남북관계로 

설정되었다 이 목표는 자유민주주의에 기반을 둔 평화통일의 초석을 다지고자 

하는 것이다 기본 인식은 남북관계가 평화와 통일을 향해 보다 내실화되어야 

한다는 것이다 또 북한은 협력의 동반자이면서 동시에 군사적 대치를 하고 

있는 상대방이라는 양면성을 가지고 있음을 인식하고 있다 북한에 식량은 

년부터 매년 여만 톤 비료는 년부터 매년 여만 톤씩 지원했으

나 남북관계는 질적 발전을 하지 못했다는 반성으로부터 쌍방 지향적인 남북

관계를 만들고자 하는 의도를 담고 있다 사실 남북관계는 진정성에 입각한 

대화와 협력에 의해 발전되어야 한다 남북한이 상호 도움을 주는 상생 공영의 

관계를 만들기 위해서는 남북 간의 진정성 있는 대화와 협력이 이루어져야 

하는 것이다

년대 초부터 북핵 문제는 남북관계를 사실상 지배해왔다고 해도 과언은 

아니다 북한의 핵개발은 한반도의 안보를 위협하고 국제비확산체제에 대한 

심각한 장애물로 작용하고 있다 핵무기 개발은 북한 주민을 위하는 길이 

아니며 북한이 사는 길도 아니다 북한이 핵무기를 완전히 포기하는 것이 

북한 스스로가 살고 한민족 전체를 위하는 길이며 이를 위해서는 북한 정권

의 인식이 변해야 한다 북한의 비핵화 실현과 개방화는 북한이 국제사회의 

일원으로 참여하게 되는 획기적 계기가 될 것이다 그리고 북한 인권문제는 

더 이상 좌시되어서는 안 된다 따라서 인도주의에 입각하여 북한 인권상황의 

개선을 적극적으로 촉구할 것을 제시하고 있다 이와 같은 대북정책은 한마디로 

원칙 있는 포용정책 을 의미한다

둘째 이명박 정부 외교안보통일 비전의 두 번째 전략 목표는 협력 네트워

크 외교의 확대이다 협력 네트워크의 확대는 한국의 높아진 국력을 배경으로 

23) 대한민국 정부, 이명박 정부 100대 국정과제(2008); 인수위원회, 국정과제 - 외교통일안보 (2008); 외교

통상부 ‧ 국방부, 통일부의 2008년, 2009년 및 2010년 각 년도 업무보고 등을 참조하여 작성하였다.
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특히 세기의 복합적이고 불확실한 국제환경 속에서 한국의 국가이익을 

극대화하고 국제사회에 보다 적극적인 기여자로서 공헌하겠다는 인식을 배경으

로 하고 있다 이를 위해서는 세련된 대외전략을 통해 다양한 외교적 사안에 

대하여 시너지 효과를 창출하는 것이 필요하다는 것이다

이러한 전략 목표 아래 한 미 동맹의 강화를 축으로 하면서 한반도와 

동아시아의 평화 번영을 추동하기 위하여 한반도 주변 강과의 협력관계를 

보다 확충해 나간다는 과제를 제시하였다 사실 북핵 문제를 포함하여 한반도

의 평화와 안정 그리고 번영을 추진하기 위해서는 국제환경의 안정과 주변국

의 우리 정책에 대한 지지 확보가 뒷받침되어야 한다 한국이 경제적 역동성에

서는 세계 위로 평가되고 최고의 나라 조사에서 위로 평가되어
24)

그만큼 

국제적 위상이 높아졌음을 반영하고 있으나 한반도의 주변 국은 여전히 강대국

들이다 또 그들은 한반도의 현상 변경을 의미하는 통일에 직접적인 이해관계를 

가지고 있다

한편 한국은 아시아지역 차원을 넘어서 대량살상무기 기후변화 테러 등 

지구적 의제에 대한 해결책을 강구하는 데에 적극적으로 협력하고 기여해야 

할 것이다 지원을 받는 나라에서 지원을 하는 나라로 성장한 경험을 제 세계의 

국가들에 전파하고 지원하는 데에도 적극적인 역할을 해야 한다

셋째 이명박 정부 외교안보통일 비전의 세 번째 전략 목표는 포괄적 실리

외교의 지향이다 한국의 외교정책은 결국 국가이익을 최대한 증진시키면서 

국제사회에 기여함으로써 한반도 차원에서는 물론 지구적 차원에서 인간의 

삶의 질 향상에 기여하는 것이다 이러한 목표를 이행해 나가기 위해서는 

우리의 이익을 도모하면서도 국제사회의 평화와 복지에 기여하는 협력외교가 

요구된다 즉 국익 증진을 위한 실용외교는 국제사회의 보편적 가치와 덕목

에 부합할 때 그 효과가 최대화될 수 있다는 인식을 배경으로 하고 있다

넷째 이명박 정부 외교안보통일 비전의 네 번째 전략 목표는 미래지향적 

선진 안보체제 구축이다 한국의 방위역량은 한반도와 동아시아의 전략 환경 

변화와 다양한 안보 위협을 고려한 최적의 대비태세를 갖출 수 있도록 구비되

어야 한다 당명하게는 북한의 핵위협을 포함한 적대적 위협을 억제하는 충분

24) 뉴스위크 조사, 중앙일보, 2010년 8월 17일.
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한 자주 국방력의 신장을 도모하면서 지역의 평화와 안보 나아가 세계의 평화와 

안보에 기여할 수 있는 역량을 갖추는 것이다 이러한 역량은 단지 병력 규모

장비의 현대화 새로운 군사 기술의 도입과 같은 경성능력 뿐 

아니라 적정 방위력을 가지고도 외부로부터의 위협을 억제할 수 있는 안보협

력관계의 구축 전략 전술 체계의 발전 세기 형 군의 사기 형성 등 연성능력

을 포함하는 것이다

따라서 기존의 국방개혁 을 미래안보상황과 전쟁양상 변화에 능동적

으로 대비할 수 있는 세기 선진 정예 강군을 건설하기 위한 방향으로 보완

발전시킴으로써 전반적인 방위능력을 신장시키고 국방운영의 효율성을 높이는 

장기적 개혁 프로그램 등을 마련할 필요가 있다 또한 한반도의 평화를 실질

적으로 정착시키기 위해서는 동맹 및 우방국은 물론 이웃 국가들과의 긴밀한 

협력체제가 구축되어야 한다 그리고 한반도와 동북아시아를 넘어선 국제적인 

안보 사안에 대해서도 적극적으로 기여할 수 있는 국제협력의 방위체제 및 

안보협력 체제를 갖추어야 할 것이다

상기와 같은 이명박 정부의 외교안보통일 분야 가지 전략목표를 달성하는데 

있어서 우리에게 주어진 환경과 과제들을 분야별로 고찰 분석하면 다음과 

같다
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외교정책 추진환경과 과제

1. 세계적 차원

가. 세계 안보환경 및 위협요인의 변화 

세기 국제사회의 전쟁과 평화의 패러다임은 크게 변화하였다 냉전체제 

붕괴 여 년 지난 지금 미국 유일 헤게모니가 해체되는 시기를 맞았다 세기 

세계사는 미국과 중국의 두 강대국을 중심으로 전개될 것이다 미 중 관계는 

전통적인 세력전이 이론에서 제기하는 갈등의 측면보다는 

협력과 경쟁의 형태로 나타나게 된다 미 중 관계는 사상 이념적 대결구도

군사 안보적 차원에서 제로섬 관계 비타협적인 정치적 대립 등으로 점철되었

던 냉전시대의 미 소 관계와는 다르다 미국과 중국은 시장경제와 자유무역을 

중시하며 에너지 기후 생태환경 테러리즘 인간안보 등의 인류 공통의 과제에 

공동 노력을 기울일 것이다 그러나 이와 달리 국방 안보 부문에서는 국가 

중심적 논리 위에서 경쟁적 갈등의 측면이 부각될 수밖에 없다

최근 국제정세는 전통적인 국가 간 전쟁 발발의 가능성이 크게 줄어든 

상황 속에서 다양한 형태의 위기와 갈등 양상이 증폭되고 있는 모습이다

한반도와 동아시아 그리고 세계를 둘러싼 안보위협도 한층 복잡해졌다 중국

의 급속한 부상과 함께 유럽연합 러시아 인도 등 지역적 헤게모니 

국가들이 대두하면서 미국 중심의 헤게모니 체제와는 달리 국제정세가 한층 

복잡하게 전개되고 있다 이러한 변화 과정 속에서 세계 안보환경과 위협요인

의 변화에 대한 이해와 합리적 인식이 필요하다고 하겠다
25)

첫째 안보위협

의 다양화를 지적할 수 있다 즉 국가 간 교류 증대와 과학기술의 발달로 

인하여 국제협력을 통한 평화와 복지 증대에 대한 기대가 커졌지만 한편으로

25) 이명박 정부 외교안보의 비전과 전략, 성숙한 세계국가 - Global Korea: The National Security Strategy 

of the Republic of Korea pp. 3~5.
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는 초국가적 범죄 대량파괴무기 의 확산 환경과 경제를 둘러싼 갈등

과 분쟁 등 다양한 형태의 위협이 발생할 가능성 또한 커지고 있다

둘째 국익과 가치의 동시 추구 경향이 나타나고 있다 국제안보의 주안점

을 개개인의 안녕과 복지에 두는 인간안보 의 영역이 한층 

중요시되고 있다 이를테면 테러리즘 국제난민 기후변화 질병 등 복합중층

적인 포괄안보위협 에 대한 체계적이고도 

일관된 국제사회의 대응이 요망되는 실정이다 즉 위협의 주체는 국가 뿐 아닌 

다양한 비국가 행위자들 로부터 비롯될 수 있지만 위협에 

대한 예방과 대처는 국가 지도자들 간의 책임있는 협력에 의해 이루어질 

수밖에 없는 현실이다

셋째 세계경제의 불확실성도 안보위협의 요인이 아닐 수 없다 중국을 

비롯하여 인도 러시아 브라질 그리고 아세안 등 신흥 시장 국가들

이 부상하는 가운데 세계경제질서의 다원화에 따른 국제정치적 역학관계의 변화

가 예상된다 더욱이 세계 에너지시장은 년대 이후 고유가 산유국의 

정정 불안 중국 인도 등 신흥개도국의 급속한 경제성장에 따른 수요 

급증 등으로 불안정성이 심화되고 있다 이러한 가운데 자원 보유국들은 자원

의 무기화 경향을 보여 경제 문제가 안보환경의 주요한 변수가 되고 있다

이러한 안보환경의 변화 속에서 국가 영향력 기반의 다변화를 맞이하였다

대표적인 국력 요소로 인식되어 온 군사력과 경제력은 여전히 국가 영향력의 

핵심기반으로 기능하고 있다 이러한 물리력은 국가가 힘을 동원함에 있어서 

주된 수단이며 힘은 사용여부에 관계없이 영향력 그 자체로서 국제관계를 

주도하는 원동력이 된다 그와 함께 지혜로운 국가전략과 정책 판단력이 중요

하다 급변하는 세계질서를 앞서 판단하고 선제적으로 대응하는 치밀한 국가

전략이 국가의 운명을 좌우하는 바 전략적 판단에 근거하여 국가정책과 현안의 

우선순위를 정하고 주어진 영향력을 적재적소에 활용하는 슬기로운 전략이 

절실한 시대이다

나. 미국의 쇠퇴와 중국의 부상

팍스아메리카 시대는 변화를 맞이하고 있다 미국은 년 이상 세계 최대 



이
명
박

 

정
부

 

외
교
안
보
통
일
정
책
의

 

추
진
환
경 

및
 

전
략
과

 

실
천
방
안

30

경제대국의 위상을 유지해왔다 그러나 미국의 롱 런 시대는 새로운 도전에 

직면하고 있다 미국은 이제 세기의 미국이 아니다 테러와 그에 

이은 아프간 이라크 침공 등으로 인한 과도한 국력 소모로 점점 퇴조하는 

모습을 보이기 시작했다 어느 면에서 미국은 헤게모니의 지속을 논의하기보

다는 미국과 세계에 보다 덜 충격적이면서 차분하며 점진적인 후퇴 즉 우아

한 퇴조 를 모색하는 것이 바람직할 수 있

다
26)

현재의 국제질서를 미국의 쇠락이라는 측면보다 다른 모든 나라들

즉 나머지의 부상 으로 이해하면서 워싱턴이 이러한 

새로운 국제조류에 적절한 대웅과 적응을 할 수 있으리라는 기대도 있다
27)

그러나 미국의 미래에 대해 비관적이거나 유보적인 견해 모두 미국의 상대적 

퇴조에는 공감하고 있다 그럼에도 미국은 여전히 아시아 태평양 지역과 동

북아시아 지역에 지속적으로 개입할 것이며 누구도 도전불가능한 군사력을 

유지할 것이다

미국은 자본주의와 자유민주주의 체제로 통합된 세계체제 속에서 년 

가까이 단극적 패권국가로 군림해왔다 그 이전 시기 제 차 세계

대전 후 부터 세기 후반까지 미국은 소련과 더불어 양극적 국제

질서를 구축했다 그러나 지금은 미국과 중국을 중심으로 유럽연합 일본

러시아 인도 등 다극적 세계질서가 형성되고 있는 중이다

이처럼 미국 중심적 세계관의 퇴조 속에서 지난 여 년 동안 미국은 구태의

연한 지정학적 세계전략 비전에 사로잡혀 있었다는 지적도 있다

세계질서의 변화 속에서 중국은 년 경 미국을 제치고 세계 최고의 

경제대국으로 부상할 것이라는 전망이 일반적이다 중국 경제는 세계경제의 

어려움에도 불구하고 연 성장을 지속하고 있다 여기에다 세계경제 성장률

에서 중국의 기여비율이 를 상회하고
28)

특히 동아시아 지역의 경우 

를 상회하고 있는 상황에서 중국의 국력신장세가 멈출 것이라는 가정은 설득력

이 약하다 특히 세계은행의 통계는 년 중국의 가 조 천억 달러

미국 조 천억 달러 일본 조 천억 달러 독일 조 천억 달러 한국 

26) I. Wallerstein, The Eagle Has Crashed Landed Foreign Policy (July-August 2002).
27) F. Zakaria, The Post-American World (2008).
28) World Bank, World Development Indicators 2006; World Development Report (2007). 
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천 백억 달러 에 이르러 경제규모 면에서 세계 위를 차지했다고 밝혔다

구매력지수 로 평가된 중국 는 조 천억 달러 미국 조 천억 

달러 일본 조 천억 달러 독일 조 천억 달러 한국 조 천억 달러 를 

기록했다 중국이 년 의 경제성장률을 지속하고 미국이 연 경제성장에 

머문다면 년 중국은 미국을 추월하여 세계 최강의 경제대국으로 우뚝 

서게 된다
29)

대공황 이후 초유의 금융위기로 미국 경제는 커다란 현재 어려움을 겪고 

있다 미국 발 금융위기 발생으로 중국이 미국을 추월할 시기가 점점 빨라질 

것으로 예측되고 있다 특히 구매력지수 로 평가된 규모 측면에서는 

훨씬 빠른 시기 내에 미 중 양국의 경제규모가 역전될 가능성이 있다 중국이 

미국의 국력을 추월하게 되면 동아시아에서 미국의 주도권을 인정하지 않으려 

할 것이며 중국 주도의 동아시아 국제질서 창설을 주도해 나가고자 할 것이

다 미국은 한 세기 이상 인류 문명을 선도해온 국가로서 환영받은 제국이었

다면 중국은 인류 사회에서 아직 환영받지 못하는 제국의 이미지가 강한 신중

화주의 패권추구 국가로 부각되고 있다

다. 국제질서: 군사적 단극 및 경제적 다극질서

군사력 차원에서 미국에게 도전할 국가는 당분간 나타나지 않을 것이다

그러나 국제정치경제 질서의 재편 측면에서 세기의 초입 단계인 현재 미국 

중심의 단일 패권구조가 변화되고 있는 현실을 부인하기 어렵다 즉 미국

중국 가 상호 견제하면서 라틴아메리카 과거의 소비에트 블록 중동 그리고 

아시아 지역 국가들 이른바 제 세계 국가들을 서로 경쟁적으로 끌어들이는 

새로운 지정학적 게임이 전개되고 있다 제 세계의 미래가 이들 세 중심세력과 

어떻게 관련을 맺느냐에 달려 있다면 세 주도세력의 미래도 제 세계를 어떻게 

관리하느냐에 달려 있다 이러한 국제질서의 재편구도 속에서 미국은 경제적 

쇠퇴와 국제적 영향력의 퇴조로 미래가 매우 불확실한 상황이다
30)

이러한 국제질서 속에서 이른바 로 불리는 미 중 관계가 주목받고 

29) 매일경제, 2009년 7월 26일.

30) P. Khana, The Second World: Empires and Influence in the New Global Order (2008).
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있다 미국 중심의 군사적 단극 체제 하에서 경제적 측면에서는 미국과 중국의 

대등한 관계가 형성되고 있다 년 월과 년 월 미 중 전략 경제대화

이후 세계 최대의 채권국과 채무국과의 만남 이 정례화될 전망이다 중국은 

미국 정부가 미국에 투자된 중국 자산의 안전을 적극적으로 보호해주기를 

바란다 는 입장이었다 이에 오바마 대통령은 중국에서는 미국이 중국의 

야망을 견제하려 든다는 여론이 일부 존재하고 미국에서 역시 중국의 부상을 

경계해야 한다는 의견이 있다 나는 이에 대해 다른 견해를 갖고 있다 산중의 

지름길을 계속 다니면 길이 만들어지지만 얼마동안 다니지 않으면 풀이 우거져 

막힌다고 하여 미 중 협력을 강조하였다
31)

요컨대 군사안보적 측면에서 미

국의 단극적 위상은 일정기간 유지될 것이나 경제적 측면에서 미국의 헤게모

니 위축은 불가피하다

장기적으로 볼 때 경제규모의 상대적 축소 및 위상의 변화는 군사적 측면에서 

미국의 우월적 위상을 위협할 수 있다 이에 미국은 이미 다극체제로의 변화

에 대응책을 모색하고 있다 미국신안보센터 는 년 초 군사적 

차원에서 미국에 도전하는 다양한 국가 및 비국가 행위자들의 부상에 따른 

다극체제로의 변화에 대비한 미국의 세계전략의 재설정 방향과 리더십 유지 

전략을 제시하였다
32)

현재 미국은 과거 여 년 동안 세계의 질서와 안보를 

유지해왔던 유일패권국가로서의 위상과 역할의 한계를 인정하고 다극체제 

아래서 미국의 역할과 리더십 형태의 재조정을 모색하고 있다 국제질서의 새로

운 변화 속에서 한국의 국가전략 수립 문제는 이제 친미 반미의 이분법적 인식

을 넘어서야 한다 한반도 통일추진을 위해서는 미국과의 미래 지향적 동맹관계를 

확고히 하는 한편 미국의 영향력이 점차 약화되는 상황에 대해서도 신중하게 대비

해야 한다

2. 동아시아 차원

한반도를 둘러싼 동북아의 지정학적 균형추가 흔들리고 있다 현재 중국은 

31) 山徑之蹊間介然用之而成路 爲間不用則茅塞之矣, 孟子-盡心.
32) A. M. Denmark and J. Mulvenon eds., Contested Commons: The Future of American Power in a 

Multipolar World, Center for a New American Security (January 2010).
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아주 빠른 템포로 세계대국으로 부상 중이다 중국의 부상으로 세기 한반도는 

또 다시 중화제국의 패권 아래로 떨어질지 모를 상황으로 치닫고 있다 여기에다 

북한은 국가존속의 한계 상황에 내몰려 전혀 미래에 대한 전망을 제시하지 

못하고 있다 수령체제 하에서는 북한이 적극적인 개혁 개방을 추진하여 정

상국가로서 국제사회에 합류한다는 것은 기대하기 어렵다 이런 가운데 북한

은 우리에게 위험스런 국가로 상당기간 존속하거나 그렇지 않으면 체제유

지를 위해 스스로 친중정권을 창출하거나 실질적인 보호국으로서의 존립을 

선택할 가능성도 높다 동북아 국제정치의 역학관계가 변화된다면 분단국가 

한국은 미국 일본의 해양세력과 대륙세력 중국 사이에서 선택을 강요받는 

상황에 직면할 수 있다 이는 우리에게 결코 바람직하지 않은 시나리오다

가. 미국: 대중 헤징(hedging) 전략

문제는 중국이야 이 바보야 이는 지금 미국 조야

의 세계 인식의 단면을 상징할 수 있는 말이다 중국을 막아라 중국은 억제되

지 않으면 안 된다 이러한 대중억제론은 지금 미국 전략가들 누구도 거부할 

수 없는 집단적 강박관념 형태로 나타나고 있다 전통적인 

지정학의 문제 인식 위에서 개 국가와 국경을 맞댄 상태에서 해양으로 

진출해야 하는 중국의 지리적 특성을 강조하면서 대중 억제 논리를 전개하는 

주장도 관심을 끈다
33)

이처럼 미국은 대중 억제전략의 한 형태인 헤징을 

통한 대중 개입전략을 구사하고 있는 중이다 이제 오바마 정부에 와서 미국

은 중동에서 발을 빼면서 중국에 전력하려는 전략적 방향 전환을 모색하고 

있다 물론 중동 지역에서 명예로운 출구를 찾기란 쉽지 않지만 중국을 놓치

면 미국의 미래는 불투명하다

미국의 세계전략은 오바마 정부 출범과 함께 변화되기 시작했다 오바마 

정부는 미국의 세계전략의 목표와 대상을 수정하였다 세기 세계의 안보 

환경과 국제정치적 지형의 변화 속에서 글로벌 리더십 의 목표와 역할을 

재정의하는 한편 중국이 급부상한 현실을 직시하면서 세계전략의 초점을 

33) Robert D. Kaplan, “The Geography of Chinese Power: How Far Can Beijing Reach on Land and at 
Sea,”  Foreign Affairs (May/June 2010).
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대중전략에 맞추고 있다 미국의 유일 헤게모니 시대가 지났음을 인정하고 국제

정치의 다자 간 힘의 균형 위에서 움직이는 세계를 모색하고 있다 우리는 

아시아 전략을 다루는 미국의 전략 그룹을 주목할 필요가 있다 여기에는 

대략 네 부류가 있는데 중국 우선론 양자동맹 중시론

중국 위협론 그리고 초국가적 도전

을 중시하는 그룹 등이 있다 미국은 이러한 네 그룹의 아시아 

전략을 복합적으로 활용하면서 특히 대중 봉쇄로 드러나 보이는 개입전략을 

통해 아시아 지역에서 미국의 우위 전략을 추구하고 있다
34)

한편 오바마 대통령의 선거 캠페인 당시 미국신안보센터 는 아시

아 태평양 전략으로 국제정치의 전통적 개념인 세력균형

을 뒤바꾼 균형세력 전략을 제시하여 관심

을 끌었다 세력균형론은 국제정치를 주로 국가 간 군사력에 기반한 제로

섬적인 경쟁 관계로 바라본다 그런데 이와 달리 균형세력론은 국가가 국제 

시스템 내의 다양한 행위자들 가운데 하나일 뿐이며 외교와 통상을 통래 

상호 윈 윈 하는 세계를 중시한다고 역설한다 따라서 미국은 역동적이고 통합

적인 아시아 태평양 지역에서는 아시아 국가들이 국제 시스템과 세계화에 

능동적으로 부응하도록 하기 위해서 균형세력 전략을 구사해야 한다고 제안

했다
35)

그러나 그들의 균형세력이란 달리 말하면 하드 파워와 소프트 파워

를 적절히 배합하면서 중국을 견제하는 한편 아시아 태평양지역에서 미국 

주도의 조정력을 과시해야 한다는 말로 대중 개입전략과 같은 맥락이다

미국은 아시아 지역에서 중국의 패권 확대를 지켜만 보고 있을 수는 없으

며 이 지역에 대한 영향력 유지에 골몰하고 있다 미국은 북한 내부의 급변이

나 남 북한의 군사적 충돌 등 한반도에 비상상황이 발생하면 중국이 군사력

을 이용해 대응할 가능성을 염두에 두고 있는 것으로 밝혀졌다 미 국방부가 

년 월 일 의회에 제출한 중국의 군사 안보력 평가 연례보고서는 

중국의 전략적 우선순위를 평가하면서 중국의 지역적 우려

중 하나로 한반도 혼란 상황을 지

34) Kurt Campbell, “Concluding Observations,” China’s March on the 21st Century (Washington, D.C.: 

Aspen Institute, 2007), p.160.

35) Kurt M. Campbell, Nirav Patel, Vikram J. Singh, The Power of Balance: America in Asia (Center for 
a New American Security, June 2008), p. 5.
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적하면서 중국의 군사적 대응 가능성을 거론했다
36)

이 보고서는 북한 난사 스프래틀리 군도 댜오위다오 일본명 

센카쿠 열도 아프가니스탄 파키스탄 등의 문제를 다루면서 중국 지도자들은 

역내 불안정이 중국 국경 너머로 번져 자국의 경제발전이나 정치 안정을 해치지 

않기를 희망하고 있다 고 분석했다 하지만 이 보고서는 중국의 해외 자원 

접근 운송 기회를 위협하는 상황이나 한반도의 혼란으로 역내 안보상황이 

바뀔 경우 중국이 군사적 전개 나 배치 를 바꿀 수 

있다는 예상을 덧붙였다 이는 한반도 내에서 벌어지는 혼란의 수준에 따라 

중국 인민해방군이 북 중 국경지대 가까이 이동하거나 북한 지역 내에 진주

시킬 수 있는 상황을 포괄하는 것으로 볼 수 있다 이 같은 분석은 한반도 혼란상

황 중 하나로 꼽히는 북한 사태 급변 시 인도적 지원 치안유지 핵무기 통제를 

명분으로 한 중국의 군사적 개입을 예상케 한다

나. 중국: 도광양회에서 대국굴기로

동아시아 지역에서 미 중 간 힘의 균형이 재편성되는 과정에서 한반도 

주변의 긴장의 파도가 높아지고 있다 중국은 년 월의 한 미 연합훈련에 

강경한 태도를 보이면서 매우 공세적인 언사를 구사하였다 미국의 아시아판 

나토 구상 속에서 동아시아 지역에서의 미 중 패권 싸움은 앞길이 험난해 

보인다
37)

아시아판 나토의 개념은 인도의 한 학자가 년 전 제기한 것으로 

미국이 아시아 국가들과 최대한 안보차원에서 공조 중국을 멀리하게 해 고립

시키는 구상이다 미국과 중국의 남중국해 제해권을 둘러싼 충돌에 이어 한국의 

서해상에서 다시 고조된 군사갈등 국면이라 할 수 있다 현재의 미 중 군사적 

갈등 상황은 바다를 무대로 삼아 아시아의 패권을 둘러싸고 내연해온 미 중 간 

각축이 한반도 안보위기를 계기로 표출되었다

중국은 왜 서해에 이처럼 예민한 반응을 보이는가 역사적으로 서해를 포함한 

동중국해는 중국이라는 대륙세력과 미국이라는 해양세력이 대립각을 세웠던 

36) Office of the Secretary of Defence, Annual Report to Congress Military and Security Developments 
Involving the People's Republic of China (2010), p. 16.   

37) ‘월드 인사이드’  한국일보, 2010년 8월 17일.
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해역이다 아편전쟁 이후 차례 걸친 중국에 대한 해양세력의 공세는 이 

해역을 통해 이뤄졌다 중국이 한미연합훈련에 민감해 하는 것은 그 만큼 이 

해역이 중국의 동북아 주도권이 걸린 전략적 이해의 핵심 요충이기 때문이다

결국 미중 갈등은 동북아의 기본 세력구도인 중국의 확장세와 미국의 방어벽이 

대치함으로써 전략적 긴장감을 고조시키고 있다 중국은 서해상의 한미연합

훈련에 수차례 반대 표시를 했는데도 불구하고 미국이 서해 훈련에 항모 파견을 

결정하자 내심 당황하고 있다 이미 거듭 강경대응을 공언해온 중국은 오히려 

대응전략 수립에 탄력을 잃고 있는 분위기이나 다른 한편 중국 지도부는 

미 항모의 서해 진입 시 대응에 심사숙고를 거듭하고 있다 이런 상황에서 

중국 지도층은 들끓는 국내 여론과 미국의 추가 움직임 등을 고려해 대응 

수위를 결정할 것으로 보인다

그렇다면 과연 미국은 아시아판 나토 구상을 현실화할 것인가 미국은 

최근 베트남과 연합해상훈련을 실시하는 등 남중국해 영유권 분쟁에 대한 

개입의사를 분명히 했고 필리핀과 대만 싱가포르 호주 등 주변국들을 끌어

안으며 세력연대 움직임을 가속화하고 있다 중국은 서로 이해관계가 다른 아시

아 국가들은 미 중 어느 한편에 서기가 불가능할 것 이라며 베트남이 지금

은 미국 편에 섰지만 베트남이 계속 미국 편을 들 것이라고 생각하면 큰 

오산 이라는 입장을 밝혔다
38)

그럼에도 년 월 한반도 서해에서 한 미 

연합훈련을 추진하기로 하여 미국은 아시아지역 세력구도에 미국의 컴백을 

적극적으로 알리려는 의도를 보이고 있다 남중국해 등을 둘러싼 미 중 간 패권

경쟁은 앞으로 더욱 험난해질 가능성이 있다 중국은 세계 수퍼 파워인 미국과 

정면으로 맞설 수 있다는 자신감을 과시하며 이 지역에서 적극적인 전략을 

구상하고 있는 중이다 이제 중국의 대외전략은 조심하면서 재능을 감추고 

때를 기다린다는 도광양회 의 시대가 끝났고 기세가 등등하다는 

뜻의 돌돌핀입 의 시대로 전환했다고 할 수 있다

세기 세계 문제는 중국을 중심으로 전개된다 중국의 부상은 두말할 

나위 없이 금세기 최대의 드라마라 할 수 있다 중국의 급속한 성장은 전 

세계의 주목을 끈 지 이미 오래되었다 그와 함께 최근 중국의 대외전략은 

38) 환추(環球)시보, 2010년 8월 15일. 
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매우 도전적이고 적극적인 태도로 전환되고 있다 경제성장 부문에서는 그야

말로 욱일승천 일취월장 의 형세이다 이를 반증하듯 

중국은 년 월에 이미 규모에서 일본을 제치고 세계 위의 경제대

국으로 우뚝 섰으며 이에 대해 미국의 언론들은 매우 심각한 우려를 나타냈

다
39)

이러한 상황 속에서 중국 외교가 매우 오만하고 거칠어졌다는 지적을 

받게 되었으며 천안함 사태에 대한 중국의 태도는 중국의 외교 패턴의 변화

를 말해주었다

년 월 일 등샤오평은 외교부 책임자들에게 냉정히 관찰하고 발판을 

튼튼히 하며 침착하게 대응하고 재능을 감추고 숨어서 때를 기다리며 세태에 

영합하지 말고 우직한 채로 만족하고 절대로 나서서는 안 된다

자 잠언을 외교방침으로 

제시하였다 또한 그는 할 일은 해야 한다 는 유소작위 자를 

첨부하였다 그리하여 중국은 덩샤오핑 잠언을 대외관계의 전략적 지침으로 

삼아 냉정관찰 은주진각 침착응부 도광양회 유소작위 의 자 전략방침

을 세웠다 그후 이것은 다시 도광양회 유소작위 두 방침으로 압축되었고

이 전략 방침이 백 년간 불변적인 방침임을 천명하였다
40)

등소평이 절대 

선두에 서서는 안 된다 이것은 

근본 국가책략이다 라고 밝힌 이래 빛을 감추고 어둠 속에서 힘을 기른다

는 도광양회

는 장쩌민 시대의 대외전략의 초석이었다 중국의 도광

양회 유소작위 부국강병의 대외전략 추구는 마침내 큰 나라로 우뚝선다는 

대국굴기 로까지 나갔고 그에 따라 도광양회의 신중하고 조심스

런 대외전략의 시대는 이미 지나갔다

한때 금과옥조처럼 여겨졌던 등샤오평의 도광양회는 이제 세계 제 의 경

제대국 중국의 야망에 걸맞지 않는 고립주의자들의 소극적인 변명에 지나지 

않게 되었다 중국 내 현실주의 국제정치학자들은 화평굴기에서 강조했던 

평화 조차도 수세적인 입장에서 강조된 레토릭에 불과하다고 하면서 대국

39) Joshua E. Keating, “How Do We Know That China’s Economy Is Really Bigger Than Japan’s?”
    Foreign Policy (Aug. 16, 2010); Michael Pettis, Is China Turning Japanese? Foreign Policy (Aug. 19, 2010).
40) 紅色尖兵, “〔原創〕韜光養晦 方針之一百年不動搖｣ (2007).
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굴기야말로 중국의 피할 수 없는 역사적 경로라는 입장이다 이른바 거침없

이 하이킥 모션이다 중국의 자신감을 반영하는 대국굴기는 년 월 미국 

월스트리트의 리먼 브러더스 사태로 시발된 미국 발 금융위기 이후 공공연히 

말해지면서 특히 젊은 세대들에 의해 확산되고 있다

후진타오 국가 주석 시대에 들어와 중국은 화평발전의 대외전략

의 기본방침을 내세웠다 후진타오 시대의 대표적인 대외전략가인 정비젠

은 화평굴기 를 주창하였다 그는 년 월 

보아오 포럼 에서 화평굴기론은 경제대국으로 부상한 중국에 대한 세계의 

우려와 경계 분위기에 대해 중국 스스로 세계 전략적 의지라고 밝히면서 중국의 

평화적 부상을 강조하였다 그 후 정비젠은 미국의 포린 어페어즈 에 화평

굴기론을 기고하였는데 이는 중국의 강대국 지위를 위한 화평굴기 라는 논문 제목

에서 나타났듯이 중국이 기존의 강대국으로부터 방해받지 않고 강대국으로 

부상하는 길임을 밝혔다
41)

그런데 미국의 대중 경계를 누그러뜨리려는 의도

와는 달리 오히려 굴기 는 우뚝 솟는다 는 의미를 함축하면서 국가 간 

권력변동을 수반하는 개념이라고 인식되어 대중 경각심을 높이는 결과를 

초래하였다 말하자면 중국은 굴기의 목적이 화평이며 굴기의 수단도 화평이

고 굴기의 결과도 화평이라고 하였지만 화평은 수단이고 굴기가 목표로 부각

된 모습을 부정하기 어려웠다 그러자 후진타오 주석과 원자바오 총리는 이를 

화평발전 이라는 말로 바꾸었다

후진타오 시대의 중국은 여기서 그치지 않는다 중국은 도광양회로 부터 

화평굴기를 거쳐 최근 국제문제에 개입하여 적극적으로 국가전략을 추진한

다는 유소작위 를 내세웠다

유소작위 논리에 입각하여 힘을 행사할 수 있는 상황에서는 행사한다 는 

방침아래 필요하면 할 말 일 은 하는 적극적인 역할과 책임을 강조하고 나섰다

이처럼 중국의 경제적 위상과 대국화는 대외전략의 핵심내용을 화평굴기로 

내세웠던 후진타오 주석 초기에 비해 더욱 위협적인 상황으로 발전했다 그와 

함께 년 월에는 대내적으로 조화사회 건설과 함께 대외적

으로는 조화로운 세계를 건설하는 데 주도적으로 나선다 는 의미의 조화세

41) Zheng Bijian, “China’s “Peaceful Rise” to Great-Power Status,” Foreign Affairs (September/October 2005).
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계 를 내세워 실제로는 지금까지의 국제정치

에서 미국 일방적 주도권에 대한 도전적인 논리를 제시했다 이처럼 후진타오 

시대관의 핵심은 조화세계론으로
42)

이는 이전의 화평굴기 발전

의 레토릭에서 한 단계 진전된 논리로 중국이 신장된 국

력에 맞게 국제사회에서 적극적으로 개입하겠다는 입장을 반영하고 있다

조화세계론이 새로운 세계질서의 구축을 위한 적극적인 대미 전략의 이론적 

배경이라면 유소작위는 주변국과의 관계에서 적극적으로 관여하고 개입하

여 소기의 목적을 이루고자 하는 노선으로 나타나고 있다

다른 한편 미 중 간 북한 문제를 둘러싼 갈등이 동북아 지역의 미래를 

불투명하게 한다 미국은 북한 급변사태에 대한 대응계획을 비공개로 수립하

면서 중국의 군사적 개입 가능성도 염두에 둔 것으로 알려졌다 미 국방부는 

이 보고서에서 중국의 역내 우려 사항을 분석하면서 중국은 년까지 경제

발전에 우호적인 환경을 유지하기 위해 외부의 긴장상황을 관리하는데 초점

을 두고 있지만 중국 지도자들의 통제 범위를 벗어나 중국이 평화적 노선에

서 이탈하는 일이 있을 수 있다 고 진단했다 미국의 싱크탱크인 헤리티지 

재단은 년 월 발간한 북한의 권력이양 시 미국에 미치는 의미 라는 

제목의 보고서에서 미국 관료들은 북한에서 급변 사태가 발생할 때 핵무기를 

통제하기 위해 북한에 진주한 중국군과 미군의 충돌 혹은 중국군과 한국군이 

충돌하는 상황을 최악의 시나리오로 상정하고 있다 고 주장했다 문제는 이

들의 세력싸움에 한반도가 피해자가 될 수 있다는 점에서 크게 우려되지 

않을 수 없다
43)

3. 한국의 외교정책 목표와 기조

가. 외교정책 목표

년 월 이명박 정부가 출범한 직후 우리 외교통상부는 성숙한 세계국가

42) Yongnian Zheng‧Sow Keat Tok, Briefing Series - Issues 26 ‘Harmonious Society’ and Harmonious 
World’: China's Policy Discourse Under Hu JinTao, The University of Nottingham, China Policy 
Institute, October 2007, <http://www.chinapolicyinstitute.org>.

43) “中 해군력 괌 위협 ‧ 美 ‧ 日서 우려 목소리”, 조선일보 2010년 8월 18일.



이
명
박

 

정
부

 

외
교
안
보
통
일
정
책
의

 

추
진
환
경 

및
 

전
략
과

 

실
천
방
안

40

라는 국정지표를 달성하기 위한 외교정책 목표로 안보를 튼튼히 하는 외교

경제를 살리는 외교 세계에 기여하고 신뢰받는 외교를 설정하였다

첫째 안보를 튼튼히 하는 외교와 관련 우리 외교통상부는 한 미 관계의 

창조적 발전 북핵 폐기의 우선적 해결 비핵 개방 구상 추진 동북아 

신협력체제 구축 동아시아 전략적 파트너십 구축 등을 통해 한 미 관계 복원과 

미래 동맹 정립을 하고 북핵문제 해결과정을 촉진하며 동아시아 전략적 협력을 

강화하고자 하였다 한 미 관계 복원과 미래 동맹관계 정립을 위해 외교통상

부는 이명박 대통령의 방미와 부시 미국 대통령의 방한 우리 외교장관의 방미와 

차관급 전략대화 등의 외교를 추진하여 한 미 동맹의 강화 발전 동맹 재조정 

과정의 원만한 이행 한 미 조기비준 촉진 미국 비자면제 프로그램 

가입 등의 성과를 도출하려는 계획을 수립하였다 북핵문제 해결과정 촉진을 

위해 우리 외교통상부는 불능화 및 완전하고 정확한 신고의 우선 이행 확보

북측의 신고이행 후 신고내용 검증 및 핵폐기 협상 개시 핵폐기 과정의 실질적 

진전시 비핵 개방 구상 이행준비 착수 등의 계획을 수립하였다 또한 

동아시아 전략적 협력 강화를 위해서는 정상 셔틀외교와 외교장관 방문 및 

외교차관 전략대화 등을 통한 한 일 관계 개선 한 중 관계 격상 한 러 협력

관계 발전을 모색하는 한편 한 미 일 자협의 가동 한 중 일 국협력 강화

등 전략적 제휴국가와의 협력을 계획하였다

둘째 경제를 살리는 외교와 관련 우리 외교통상부는 에너지 자원 외교 

강화 차원에서 성과 지향적 에너지 자원 외교를 추진하고 체결 다변화 

추진 차원에서 성장동력 창출형 를 추진키로 하였다 성과 지향적 에너지

자원 외교를 위해 외교통상부는 에너지협력벨트 구축 에너지 자원외교 인프

라 강화와 외연 확대 저탄소경제 기반 조성을 위한 기후변화 대책 등을 모색

키로 하였다 또한 성장동력 창출형 추진을 위해 미 일 중 등 거대 

경제권과의 네트워크를 구축하고 자원부국 신흥경제권으로 를 

다변화하며 를 조기 구축키로 하였다

셋째 세계에 기여하고 신뢰받는 외교와 관련 우리 외교통상부는 기여외

교를 위한 대외개발원조 를 확대하고 문화외교를 강화하기로 하였다

또한 재외국민 보호 및 재외동포 활동 지원을 위한 영사서비스를 확충하고

외교부 인력충원 및 해외공관 인력 조정을 통해 외교역량을 강화하기로 하였다
44)

년 월 세계경제위기의 여파로 우리나라 외교통상부는 년 외교정책 
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목표를 경제살리기와 성숙한 세계국가 구현에 두고 이를 실현하기 위한 대 

핵심 외교과제를 제시하였다 경제살리기 외교 강화 한 미 전략동맹의 심화

발전 북한 핵문제의 실질적 진전을 대 우선추진 과제로 주변국과의 전략적 

협력관계 강화 글로벌 네트워크 구축 신성장동력 창출을 위한 외교적 지원

국제사회내 역할과 위상 제고 대국민 생활공감 서비스 향상을 대 지속추진 

과제로 설정하였다
45)

그리고 청와대는 년 월 우리 정부의 외교안보 

비전과 전략을 체계화한 이명박 정부 외교안보의 비전과 전략 성숙한 세계

국가 를 발간하였다 이에 따르면 이명박 정부는 외교분야 전략목표를 협력

네트워크 외교와 포괄적 실리외교로 확정하였다

외교통상부는 월 일 년 업무평가를 통해 주요 성과로는 신아시

아외교 출범 한 특별 정상회의 개최 이명박 대통령의 동남아 대양

주 및 중앙아시아 방문 경제살리기 외교 강화 정상회의 유치

및 인도와의 체결 원전 수주 활동 지원 한 미 전략동맹의 

심화 발전 동맹 미래비전 채택 안보협력 및 전략동맹 기반 강화 주변국과의 

전략적 협력관계 강화 한 중 일 정상회의 제도화 북핵문제 관련 긴밀한 공

조 를 지적하였다 그리고 미완 과제로는 북한 비핵화의 실질적 진전 국력에 

걸맞는 기여외교 실천 외교수요 증대에 상응하는 외교인프라 구축이라는 

세 분야를 들었다
46)

상기와 같은 년 업무평가를 기초로 우리 외교통상부는 글로벌 외교 

구현을 통한 성숙한 세계국가를 달성하기 위해 년 중점추진 과제를 정상

외교 지평 확대 정상회의 성공적 개최 국제사회 내 역할 확대 국민과 

기업의 해외활동 지원을 설정하였다 정상외교 지평 확대를 위해 다보스 포럼

등 글로벌 거버넌스 구축에 적극 참여하고 대통령의 중동 아프

리카 중남미 순방을 실시하며 와의 정상외교를 강화하기로 하였다

정상회의의 성공적 개최를 위해서는 의제 선정 및 논의를 선도하고 

외교를 강화하기로 하였다 국제사회 내 역할 확대를 위해서 선진국형 

국제개발협력 체제를 구축하고 국제평화 증진 활동을 확대하며 선진문화외교

44) 외교통상부, 선진 일류국가로 가는 외교 - 2008년도 활동계획 -(2008.3.11) 참조.

45) 외교통상부, 경제살리기와 성숙한 세계국가 구현을 위한 2009년도 업무계획 (2008.12.31) 참조.

46) 외교통상부, 더 큰 대한민국을 향한 2010년 업무계획 (2009.12.31), pp. 1 2.
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를 통해 국가브랜드를 제고하는 한편 저탄소 녹색성장 선도국으로서의 역할

을 제고하기로 하였다 국민과 기업의 해외활동 지원을 위해 신규시장 개척 

및 해외투자 유치를 지원하고 무역 자유화를 위한 기반을 확대하며 재외국민 

보호 및 권익을 신장하는 한편 국민의 해외진출을 지원하기로 하였다 또한 

우리 외교통상부는 대내외적 외교수요 증대에 상응하는 외교인프라를 구축하

여 미래를 위한 선진국형 외교체제를 갖추기로 하였다
47)

나. 외교정책 기조 

전술한 바와 같이 이명박 정부의 외교분야 전략목표는 협력네트워크 외교 

확대와 포괄적 실리외교 지향이다 그리고 협력네트워크 외교 확대를 위한 

정책기조는 세기 한 미 전략동맹 구축 주요국 관계 강화 동북아시아 협력

체제 구축 글로벌 파트너십 확대이다 포괄적 실리외교 지향을 위한 정책기조는 

에너지 협력외교의 강화 체결의 다변화 추진 기여외교의 확대 재외국민 

보호 및 재외동포 활동 지원이다

(1) 협력네트워크 외교 확대를 위한 정책기조

첫째 세기 한 미 전략동맹 구축이다 대북정책과 관련하여 한 미동맹의 

중요성을 새삼 거론할 필요는 없다 북핵 문제의 해결을 위해서나 평화체제 

구축을 통한 한반도 평화정착과 동북아 평화에의 기여 북 미관계의 정상화

문제 등 다양한 북한 문제를 다루는 데 있어서 한 미 정책협력의 문제가 

대두된다 또한 한 미 양자관계는 군사안보동맹 중심에서 정치 경제 사회

문화 심리 등 제반 요소를 포괄하는 새로운 동맹관계로 발전해야 하는 필요성이 

제기되어왔다 이는 한국의 국가발전과 국제적 위상의 제고 민족주의적 

자존심의 발흥 등에 따라 한 미 동맹관계를 비대칭적 관계로부터 전반적인 

국력과 국가 위상 전략 능력 등을 균형적 으로 반영하는 상호 의존의 

관계로 발전해야 할 필요성을 의미한다 특히 세기의 한 미 동맹은 한국과 

미국이 공동의 가치와 이해 및 상호 이익의 균형을 바탕으로 한반도 차원은 

물론 동아시아 지역적 차원과 범세계적 차원의 평화와 번영에 기여할 수 있는 

47) 위의 책. 
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전략적 동맹관계로의 발전을 지향한다

둘째 일본 중국 러시아 등 주요 주변국과의 관계 강화이다 한반도문제는 

지역 국가의 전략적 이해관계와 밀접하게 연관된다 따라서 이명박 정부는 

신아시아 비전 외교 를 내세우고 있다 대북정책은 한반도의 현상 변경을 

추진하는 것이다 주변국들은 한반도의 현상 변경이 자국의 이익과 지역의 

평화와 안정적 질서 경제적 번영 등에 미칠 영향을 주시하고 있다 한국은 

대북정책 차원에서는 물론 국가발전 전략 차원에서 지역의 주요 국가들과의 

협력 심화를 위한 상호 이해와 신뢰의 협력 체제를 구축하는 데 적극적으로 

노력할 필요가 있다 이러한 점에서 지역 국가 간의 다양한 양자 다자적 

협력 체제를 만들어 나가고 협력관계를 균형 있게 추진함으로써 새로운 협력

질서를 도모하는데 한국의 주도적 역할을 강화해나가겠다는 과제가 제시되

었다 특히 세계 정치경제의 주요 동력으로 부상하고 있는 아시아의 발전과 

평화 그리고 공동의 번영에 기여하는 역할을 강화하는 것이다

셋째 동북아시아 협력체제 구축이다 미국 중국 일본 러시아 등 주요 

주변국과의 양자관계 강화만으로는 한반도와 동북아시아 나아가 세계적 수

준에서 기여하고 공헌하는 우리의 외교전략 목표를 달성하는 데 충분하지 

못하다 따라서 동북아 주요 국가들과의 협력 심화를 위한 협력 체제를 구축하는 

것이 필요하다 지역 내의 국가들 간에 상호 이해와 신뢰에 토대를 둔 새로운 

협력질서를 도모하는 것이다 또한 한 미 일 및 한 중 일 협력을 균형 있게 

추진하고 중견국가이자 해양과 대륙을 잇는 가교국가로서 역내 평화 번영을 

위한 우리의 주도적 역할 강화를 모색하는 것이다 한반도와 동북아의 평화와 

번영이 역내 국가들 간의 양자 다자의 복합적인 관계 발전 속에서 추진될 

수 있기 때문이다

넷째 글로벌 파트너십의 확대이다 세기 위대한 아시아 시대 를 열기 

위해서는 아시아 국가들 간 그리고 아시아와 세계와의 협력관계를 심화시켜 

나가야 한다 한국이 세계화의 동력으로 부상하는 아시아의 발전과 화합에 

적극적으로 기여한다는 의지를 담고 있다 다양한 분야의 아시아협력 네트워크 

확대를 통해 경제 안보 문화 공동체 구현을 추진한다 즉 아시아 국가들의 

다양성에 따른 역동적 잠재력 활성화 및 갈등 요인 관리를 통해 조화로운 

협력 질서를 구축하려는 것이다 사실 한국은 아시아지역의 역동적인 국가로 



이
명
박

 

정
부

 

외
교
안
보
통
일
정
책
의

 

추
진
환
경 

및
 

전
략
과

 

실
천
방
안

44

부상하였다 따라서 한국의 우리의 정치 경제적 발전 및 전통 보편 문화의 

공존적 성장의 경험을 토대로 주도적 역량을 발휘할 수 있을 것이다 다시 

말해 역내 강대국과 약소국을 연결하는 중견국의 입지를 활용할 수 있다

전략적으로 한반도 주변 강과의 양자협력 및 한 중 일 자 협력 등을 기반

으로 동남아시아 중앙아시아 인도 호주 뉴질랜드 등 역내 주요국과의 파트

너십 확대를 추진한다는 것이다

(2) 포괄적 실리외교 지향을 위한 정책기조

첫째 에너지 협력외교의 강화이다 자원 민족주의가 다시 부상하는 국제환경 

아래서 에너지외교는 단순히 경제적 차원의 문제가 아니라 국가안보문제와 

직결되는 사안이다 한국은 석유자원의 해외의존도가 압도적이며 따라서 장

기적 차원의 에너지 공급원을 확보할 필요가 있고 대체에너지의 개발도 중요

하다

둘째 체결 다변화이다 의 다변화는 무역국가로서 한국의 수출을 

통한 경제성장을 지속시키는 전략적인 수단이다 는 체결 대상국을 확

대하고 자유무역네트워크를 구축하고 수출 시장을 확대하여 정부 임기 중에 

무관세 교역의 혜택을 총 수출액의 이상으로 올리려는 계획을 제시하고 

있다 무역국가인 한국으로서는 자유무역의 확대가 수출 시장 확대에 기여하고 

대외 신인도를 제고하며 외국의 투자 유치를 확대하는 효과를 가져 올 수 

있다

셋째 기여외교 확대이다 기여외교는 전쟁의 폐허 위에서 외국으로부터 

원조를 받은 경험이 있는 한국이 경제력의 성장에 따라서 인간안보

차원에서 대외개발원조 등의 물질적 기여를 확대해 나가는 

것이다 한국은 년 월 일 의 개발원조위원회 에 가입하고 

년 월 일부터 정식회원국으로 활동하게 되었다 원조를 하는 나라가 된 

것이다

넷째 재외국민 보호 및 재외동포 활동 지원이다 이는 국가의 책무로서 

한국의 역량과 국격을 신장하고 국익을 증진하는 주요 수단이다



제
3
장
-
외
교
정
책

추
진
환
경
과

과
제

45

4. 다차원 실용외교의 필요성

이명박 정부는 외교분야 전략목표를 협력네트워크 외교 확대와 포괄적 

실리외교 지향에 두고 상기와 같은 정책기조들에 입각하여 성숙한 세계국가

로 나아가기 위한 정책들을 수행하였다 먼저 이명박 정부 출범 이후 첫 년 

동안 세기 한 미 전략동맹 구축을 위한 정책들이 착실하게 수행되었다

한 미 양국 정상은 년 월 한 미동맹을 위한 공동 비전에 합의하였다

이 비전은 한 미가 공동의 가치와 상호 신뢰에 기반하여 양자 지역 범세계

적 범주의 포괄적인 전략 동맹을 구축해 나간다는 것이다 양국 간에는 외교

장관회담 차관급 전략회담 등을 진행하여 지난 정부 기간 동안 틈새가 벌어

졌던 한 미 동맹관계를 정상화하고 강화시켰다

한 미 동맹을 위한 공동 비전 합의의 토대 위에서 한 미 양국은 전략동맹의 

발전을 추진하고 있다 한 미 양국은 년 월 동맹관계 역사상 처음으로 

외교 국방장관이 참여하는 회의를 서울에서 개최하고 긴밀한 안보협력과 

함께 여타 분야에서의 포괄적인 협력 달성을 위해 동맹 협력의 범위를 지속적

으로 확대 심화시켜가기로 하였다 한 미 양국은 또 천안함 격침 등 북한의 

군사적 위협이 계속되는 상황에서 년 월에 한국군으로 전환하기로 했

던 전시작전통제권을 년 월 일까지 전환을 완료하기로 연기하였다

년 월 일 워싱턴에서 열린 제 차 한 미 안보협의회의 에서는 

포괄적 동맹 구축 핵우산 재래식 타격 미사일 방어능력을 포함한 미국의 

확장억제 제공 을 명문화한 한 미 국방협력지침

을 마련하였다
48)

이 지침에 따른 확장 억제

의 실효성을 높이기 위해 양국은 협력 메커니즘으로서 확장정책위원회를 

제도화하기로 합의했다 주요국 관계 강화를 위해 우리 정부는 일 중 러와 

양자관계를 긴밀히 하고 있을 뿐만 아니라 동북아시아 협력체제 구축을 위해 

년에는 한 중 일 정상회의의 제도화를 추진하였다

또한 우리 정부는 글로벌 파트너십 확대를 위해 과의 전략적 협력 

동반자 관계 격상 등을 통해 신아시아외교를 내실화하였다 특히 한국의 역할은 

48) ‘한 · 미 국방협력지침’ (2010.10.8) 및 ‘제42차 한 · 미 안보협의회의(SCM) 공동성명’ (2010.10.9) 참조.

 <www.mnd.go.kr>
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년 월 서울에서 개최한 정상회의에서 찾아질 수 있다 년 

국제 금융위기 대두 이후 국제사회는 위기 극복을 위한 국제공조와 함께 

신경제질서 구축을 위한 제도적 노력을 경주하고 있는데 정상회의가 

바로 그 사례이다 정상회의는 아직 국제적 제도로서 정립되지는 않았지

만 향후 국제 금융질서는 물론 국제정치의 본질적인 변화를 반영하는 것이

다
49)

한국은 중진국으로서 하드파워가 상대적으로 부족하나 년 월 

서울에서 열린 정상회의 의장국으로서 소프트파워와 네트워크 파워를 

활용하여 더 많은 역할을 할 수 있는 기회가 제공되었다
50)

따라서 정상

회의의 성공적인 개최는 한국이 국제질서의 급변 상황 속에서 네트워크의 

확대를 통하여 새로운 국제질서 형성에 기여하는 도전적 기회이었다 한국은 

무역 개발 기후변화 등 관련 의제 개발을 통해 세계경제의 지속가능한 균형

성장 달성을 위한 공조를 강화하고 세계 경제협력의 핵심포럼으로서 

제도화에 기여함으로써 국제질서의 중심적 역할을 하는 국가로서의 위상의 

제고를 도모하였다

우리 정부는 에너지 협력 외교 강화를 위해 대통령을 포함한 고위인사들이 

중동 아프리카 중남미 등을 방문하여 호혜적 경제협력과 에너지 자원외교 

성과를 거양하였다 체결 다변화를 위해 우리 정부는 년 월 서명

된 한 미 와 년 월 서명된 한 를 양국의 국내절차를 

통해 비준 발효시키기 위해 노력하고 있고 한 인도 포괄적 경제동반자 협정

을 년 월 발효시켰다 우리 정부는 캐나다 멕시코 호주 뉴질

랜드 콜롬비아 터키와 협상을 진행하고 있고 한 중 한 일 한 중 일

한 등과의 체결을 추진하고 있다 기여외교 확대를 위해서는 

국제개발협력기본법에 따른 국내제도를 정비하고 를 확대하려는 계획

을 제시하였다 즉 년까지 비율을 약 억 달러를 

달성하여 국가로서 손상이 없도록 하는 것이다 또한 한국의 개발경험을 

저개발국 및 개발도상국에 전수함으로써 한국식의 개발협력을 추구하려고 

한다 재외국민 보호 및 재외동포 활동 지원을 위해 우리 정부는 재외국민 

49) 손열 · 이승주 · 전재성 · 조홍식, “신세계질서의 구축과 한국의 G20 전략,” EAI Special Report. (2010.10), 
pp. 12~16. 

50) 위의 책, p. 21.
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보호를 위한 신속대응체제를 강화하였고 년 재외국민선거 실시 등을 

준비하고 있다

이명박 정부의 상기와 같은 외교적 성과에도 불구하고 미완의 과제들이 

많이 남아 있다 우리의 안보를 위협하고 동북아 역내의 평화와 안정을 심각

히 저해하고 있는 북핵문제는 실질적 진전을 보지 못하고 있다 한 미 간에는 

외교 국방 당국 간의 긴밀한 협력을 기반으로 동맹재조정 사업의 원활한 

추진을 지속해야 하며 양국의 긴밀한 정책협력을 통한 대북 억지력과 대비태

세를 유지하고 안보 역량을 강화해야 한다 특히 북한에서 김정은으로 이어지는 

후계체제가 진행되는 과정에서 나타날 수도 있는 돌발적인 사안에 대한 대비도 

보다 체계화되어야 한다 한 미 동맹 미래비전을 내실 있게 구현하기 위해서는 

안보 차원뿐 아니라 각 분야의 충실한 추진을 통해 포괄적 협력관계가 실질적

이며 체계적으로 구축되어야 한다 한국은 협정의 비준을 위한 미국 

내의 여론 환기 활동을 전개하면서 지체되고 있는 비준을 위한 외교적 노력을 

강화하고 특히 한반도의 평화와 안정 문제에 대한 미국의 적극적인 협력을 

받기 위한 통일외교를 강화해야 할 필요가 있다 일본과는 민주당 정부의 

출범을 계기로 과거의 역사를 직시하되 미래지향적 한 일 관계를 한 차원 

높게 격상시키려는 외교적 노력을 지속해야 한다

중국과는 한 중 전략적 협력 동반자 관계가 말로서만이 아니라 실질적으로 

구현되도록 하는 외교 방안이 강구되어야 한다 년 월 일 북한의 천안함 

폭침 사건과 월 일 연평도 포격사건에 나타난 중국의 북한 편들기 는 

한 중 양국관계에서 정치 군사적 측면이 여전히 매우 미흡하다는 점을 생생

하게 보여주었다 한 중 통상관계가 중 북 통상관계와 비할 수 없을 정도로 

큰 규모이지만 한 중 사이에는 굳건한 정치 군사적 신뢰관계가 형성되기 

전에는 잠재적 갈등요인의 안정적 관리가 중요하다 그리고 러시아와의 관계

에서도 한반도문제의 해결이나 자원협력 지역의 공동 경제 번영 등의 실현을 

위해 전략적 협력동반자 관계의 내실화가 계속 추진되어야 한다

이외에도 협력 네트워크 확대를 위해서는 동북아 다자 간 안보협력 활성화

범아시아 협력네트워크 구축 글로벌 차원의 각 지역별 협력네트워크 구축 

등이 필요할 것이다 또한 포괄적 실리외교 강화를 위해서는 안보 중심 외교

와 중진국 포괄외교의 조합 외교대상 범위의 체계화 및 지역 간 외교전략의 
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연계 종합적 에너지 외교정책 수립 효율적인 이행 와 연계외교

실용적 국익에 대한 국민의 동의와 지지 확보 외교관련 다양한 행위자들 

간의 역할 배분과 협력체계 정비 등이 필요하다 즉 우리 정부가 협력 네트워크

를 확대하고 포괄적 실리외교를 강화하여 성숙한 세계국가로 나아가기 위해

서는 단순히 양자 및 다자 관계만을 고려하는 외교가 아니라 지역별 분야별

사안별 행위자별 기회요인과 도전요인을 종합적으로 고려하는 다차원의 실

용외교를 추진해야 할 것이다
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안보정책 추진환경과 과제

한국의 안보정책에 영향을 미치는 두 가지 주요 변수는 세계 안보환경의 

변화와 북한의 군사적 위협이다 북한의 핵개발이 한국의 안보에 미치는 심각한 

위협을 인식한 이명박 정부는 출범 이후 비핵 개방 구상 을 북한 핵문

제 해결을 위해서 많은 노력을 해왔다 년 월에는 유엔총회 참석차 

뉴욕을 방문한 이명박 대통령이 소위 그랜드 바겐을 제의하며 북한에 대해 

핵포기 결단을 촉구하기도 했다

북한 핵이 당면한 안보위협이라면 세계 안보환경의 변화는 중장기적인 

위협요인이라고 간주할 수 있다 사안의 중요성과 시급성 때문에 북핵문제 해결

에 전력할 수밖에 없는 처지이지만 동북아의 장래와 통일한국의 미래라는 

큰 틀에서 볼 때 국제안보 환경과 특히 주변 강의 안보정책은 한국에게 

중요한 영향을 미칠 수 있는 외부환경이라는 사실임이 분명하다 주변 강의 

안보정책은 북한 핵문제와 복합적으로 연동되어서 새로운 안보환경을 만들

어낼 수 있다는 점도 염두에 두어야 한다 예를 들어 일본이 미사일방어망 

구축에 박차를 가하고 있는 것은 북한의 핵과 미사일 능력이 결합해서 일본의 

안보를 위협할 가능성을 우려하고 있기 때문이다

1. 세계 안보환경의 변화

가. WMD 확산
51)

(1) WMD 확산 실태

냉전의 종식과 소련의 와해 그리고 이와 동시에 진행된 지구화 세계화의 

물결은 기술과 정보의 확산 및 공유를 초래했으며 이 과정에서 관련 

51) 이 절은 다음 저서의 관련 내용을 요약 ‧ 정리한 것이다. 전성훈, 확산방지구상(PSI)과 한국의 대응 (서울: 

통일연구원, 2007), pp. 11~25. 
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기술과 물질의 합법적 비합법적 확산도 야기되었다 의 확산이 국제

평화와 안보에 위협 이 된다 는 

것은 년 월 일 유엔안보리 회원국가 정상들의 성명에서도 확인된 

바 있다 이 성명에서 안보리 정상들은 의 생산이나 연구에 관련된 

기술의 확산을 예방하기 위해서 공동으로 노력하기로 했다
52)

탈냉전 시대

의 확산의 주요 특징은 특히 핵무기와 핵물질의 확산 현상이 두드러지

게 나타나고 있다는 점이다

핵무기의 경우 인도와 파키스탄이 각각 년 월 핵실험에 성공해서 

핵보유국이 되었다 인도는 년 월 일 차례 이틀 후인 월 일 

두 차례 등 모두 다섯 차례의 핵실험을 실시했고 파키스탄은 같은 해 월 

일 다섯 차례 그리고 이틀 후인 월 일 한 차례 등 모두 여섯 차례의 핵실험

을 실시했다 인도와 파키스탄이 핵무기확산금지조약

의 회원국은 아니지만 두 나라의 핵실험은 국제적인 핵비확산 

체제에 큰 타격을 준 것이 사실이다 그러나 더욱 중요한 것은 북한이 년 

월 일 핵무기를 만들었다고 선언하고 이어서 년 월 일과 년 

월 일 두 차례 핵실험을 실시했다는 것이다 핵실험은 북한의 핵보유국 

지위를 물리적으로 입증하는 조치이자 북한 정권이 김일성과 김정일 대를 

이어 집요하게 추진해온 핵무기 개발 계획이 성공했음을 대내외에 과시한 

사건이었다

한편 냉전 종식 직후부터 동구권 지역을 중심으로 핵물질과 방사능물질의 

불법유출과 밀거래 사건이 적발되기 시작했다 이런 사건들이 야기할 수 있는 

문제의 심각성을 인식하고 가장 발 빠르게 대응한 국제기구가 바로 국제원자

력기구 이다 핵물질과 방

사능물질이 관련된 불법거래 사건이 지속적으로 발생하면서 는 보장조

치체계와 핵물질 계량시스템을 이용해서 각국에 산재되어 있는 방사능 물질

의 안전을 확보하는데 많은 노력을 기울이기 시작했다

예를 들어 는 년부터 불법거래 데이터베이스

52) Statement of the Security Council at the Level of Heads of States and Government, United Nations 
Security Council (January 31, 1992).



이
명
박

 

정
부

 

외
교
안
보
통
일
정
책
의

 

추
진
환
경 

및
 

전
략
과

 

실
천
방
안

52

를 운영하고 있는데 핵물질이나 방사능물질이 연루된 허

가되지 않은 활동이나 불법거래 사건들에 대한 자료를 축적 보관하는 것이 

의 임무이다 이를 통해 는 전 세계적으로 방사능 물질의 관리상

황을 지속적으로 추적하면서 핵물질의 안전한 관리와 도난 및 테러 사태에 

대비하고 있다 또한 년에는 만 달러에 달하는 핵안전기금

을 마련해서 회원국들이 방사능 물질의 소재를 파악해서 

안전하게 관리하고 방사능 물질의 불법거래를 차단하며 이를 위한 강력한 

국가관리체계를 수립하도록 지원하고 있다
53)

참고로 엘바라데이 사

무총장은 년 월 미국 외교협회에서 행한 연설에서 북한의 핵개발은 잠재적

인 핵확산 행위자들에게 가장 나쁜 신호를 보내는 선례이자 국제안보 차원에

서 제일가는 우려사항이라고 지적한 바 있다
54)

(2) WMD 테러위협의 증대

년 월 일 뉴욕에서 발생한 테러는 안보에 대한 서방의 인식을 크게 

변화시킨 사건이자 제 차 세계대전을 촉발시킨 진주만 침공에 버금가는 사태

였다 미국 역사의 치욕이자 오점을 남긴 사건으로서 미 본토가 더 이상 안전

지대가 아니라는 사실을 보여주었고 수십 명이 동시에 자살공격을 감행하는 

무모함과 잔학성 그리고 야만성의 표적으로 자유민주주의와 시장경제의 상징인 

미국이 선택되었다는 사실 자체가 국제사회의 큰 충격이었다 또한 테러는 

의지만 있다면 가장 원시적인 수단으로 대량의 인명을 살상할 수 있다는 

것을 보여준 시범케이스였고 강력한 이념이나 종교적 신념으로 무장한 적대

세력이 세계 도처에서 사태와 유사한 테러를 가할 가능성이 있다는 

경종을 울려준 사건이기도 했다

국제안보의 관점에서 사태가 갖는 의미는 테러행위자들이 핵 화학

세균무기 등 대량살상무기를 사용할 경우 세계적 차원의 재앙이 발생할 수 

있다는 우려가 현실적인 위협으로 등장했다는 사실이다 냉전 종식이후 소련이 

해체되고 세계화가 진행되면서 기술이 범세계적으로 확산되었고

53) Trust & Verify, Dirty deeds done dirt cheap: dealing with RDDs (July/August 2004), p. 2. 
54) Mohamed ElBaradei,The Challenges Facing Nonproliferation (New York: Council on Foreign Relations, 

May 14, 2004).
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관련 밀거래 사건이 지속적으로 발생하는 현실도 와 테러와의 

만남에 대한 우려를 높여준 한 요인이다 특히 빈 라덴 조직이 핵 화학 세균

무기 확보를 시도했었다는 정황증거가 밝혀졌고 북한과 이란 등 테러행위를 

자행해 온 불량국가들 사이에 관련 협력이 계속되고 있으며 이들 가운데 

일부 국가는 테러조직을 후원하고 있는 것으로 알려져 있다 직후 미국에서 

발생한 우편물을 이용한 탄저균 살포 사건도 를 이용한 테러가 현실적인 

안보문제라는 인식을 높여주었다 이후 영국과 스페인 등지에서 지속적

으로 발생하는 테러사건도 테러에 대한 국제사회의 경각심을 높여주었다

이런 상황에서 확산이 야기할 수 있는 안보위협은 국제사회 전체의 

관심사항으로 등장했다 물론 이러한 위협을 가장 심각하고 예민하게 받아들인 

나라는 미국이다 부시 대통령은 테러사태 발생 개월을 기념하는 자리

에서 모든 국가가 로 무장한 재앙적 규모의 테러위협을 심각하게 받아

들여야 하며 확산을 방지하는데 있어서 한 치의 오차나 한 번의 실수

도 용납되지 않는다고 주장했다 그는 년도 미 육사 졸업식 연설에서도 

사태가 탱크 한 대 값도 안 되는 수십만 달러로 가능했다고 말하면서 

자유에 대한 가장 중대한 위협은 극단주의와 기술

이 만나는 곳에 있다고 지적했다
55)

미 국방부의 년도 국방태세검토보고

서 도 북한과 이란을 

를 보유 개발하고 있는 잠재적국으로 지칭하고 이들이 를 정권유지와 

지역패권 장악에 활용할 뿐만 아니라 테러집단으로 확산함으로써 미국의 

안보에 직접적인 위협을 야기하고 있다고 경고했다
56)

나. 미 중 일 러의 안보정책 변화

(1) 미국

사태 이후 미국의 안보정책은 크게 변화하고 있다 특히 아프가니스탄과 

이라크에서 동시에 전개되고 있는 두 개의 전쟁은 미국의 외교안보 정책에 

55) “Bushs United States Military Academy graduation speech,”Washington Post, June 2, 2002.
56)Quadrennial Defense Review Report(Washington, D.C.: Department of Defense, February 6, 2006), 

pp. 32 35.
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상당한 영향을 미치고 있는 것으로 평가된다 아프가니스탄의 경우 확실한 

승리를 보장하기 어려운 상태이고 이라크의 경우에는 처음부터 전쟁의 정당

성에 대한 국제사회의 의문이 제기되었었다 두 개의 전쟁을 치르면서 미국의 

국력에도 한계가 있다는 인식이 생겨났고 미국의 정책결정자들은 이런 인식을 

외교안보 정책에도 반영한 것으로 보인다

예를 들어 년 대선기간 중에 민주당 진영의 외교안보 전문가들은 

소위 전략적 리더십 을 미국이 행사할 새로운 리더십

의 개념으로 소개했다
57)

전략적 리더십이란 세기는 힘이 다른 나라들과 

심지어 비국가행위자로까지 분산되는 시대라는 전제 하에 미국은 과거와 

같이 세계적인 리더십을 행사하는 것을 당연한 것으로 여길 수 없다고 지적하

고 있다 더 나아가 때때로 다른 국가가 리드하거나 미국의 지도국가의 지위

를 다른 국가에 내어줌으로써 미국의 이익을 실현할 수 있다고 명시했다

결론적으로 전략적 리더십은 리더십을 행사하는 것 자체보다는 효과적인 행

동을 추구하는 것이라고 정의했다

오바마 행정부의 년도 국방태세검토보고서 도 이런 인식에 바

탕을 두고 있다 오바마의 은 미군 방위태세의 역할을 협력적이고 맞춤형의 

태세라고 설명했는데 미국이 지역적 국제적 안보문제를 해결하는데 있어서 

혼자의 힘으로 모든 것을 해결할 수는 없으며 그렇게 하려고 해서도 안 된다

고 지적하고 있다
58)

이어서 미국은 제한된 자원을 효율적으로 사용하기 위해 

동맹국들과 협력함으로써 세계적 문제를 해결하기 위한 집단적 능력을 배양

해야 한다고 명시했다 안보지원 문제에 있어서도 오바마의 은 미국의 

노력은 명령체계의 복잡성 제한된 자원과 능력에 의해 제약을 받는다고 지적

했다
59)

오바마 행정부가 년 월 발표한 국가안보전략보고서는 미국이 처한 

대내외 안보상황의 변화를 점검하고 대외정책의 기본방향을 다음과 같이 

세 가지로 제시했다
60)

국가토대 구축 포괄적인 연계 추진 정의롭

57) Anne-Marie Slaughter, et al., Strategic Leadership: Framework for a 21st Century National Security 
Strategy (Washington, DC: Center for a New American Security, July 2008), p. 5.

58) Quadrennial Defense Review Report(Washington, DC: Department of Defense, February 2010), p. 63

59) 위의 글, p. 73. 

60) White House, National Security Strategy (Washington, DC: The White House, May 2010), pp. 9~12.
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고 지속가능한 국제질서 조성 이를 기반으로 미국의 국가이익 분야를 안보

경제발전 및 가치추구의 세 가지로 구분하고 각 분야의 국가이익을 달성하기 

위한 구체적인 조치를 담고 있다 역대 행정부의 에 비해서 구체적이지

만 백화점식 나열이고 조잡하다는 느낌이 들 정도로 너무 많은 내용을 담으려 

함으로써 오히려 초점이 흐려지는 단점이 있는 보고서이다 와 관련해

서는 안보이익 분야에서 핵 및 세균무기의 확산 방지와 핵물질의 안전한 

관리라는 항목에서 다음과 같이 여섯 가지 정책방향을 제시하고 있다
61)

핵무기 없는 세계를 추구함 를 강화함 이란과 북한에게 분명한 

선택을 요구함 핵무기와 핵물질을 안전하게 관리함 원자력의 평화적 

이용을 지원함 세균무기 위협에 대응함 아울러 국제질서 유지의 수단으

로 동맹 강화를 강조하면서 우방국들과 함께 해결해나가야 할 문제로 

확산방지를 들었다
62)

한편 오바마 행정부가 년여 간의 검토 끝에 년 월 일 핵태세검토보

고서 를 발표했다 새로운 은 

앞으로 년 간 미국의 핵정책이 나아갈 방향과 지침을 담고 있을 뿐 아니라

북한 핵문제의 해결 등 국제적인 핵비확산 체제를 유지하는 데도 막대한 영향을 

미칠 수 있는 중요한 문건이다 이 보고서는 과거 냉전시대의 미 소 대결처럼 

국가 간의 핵전쟁 위험은 현저하게 줄어든 반면에 핵테러 위협이 증가하고 

있다는 새로운 위협인식에 토대를 두고 있다 이와 함께 오바마 대통령의 

핵무기 없는 세계 구상을 궁극적인 목표로 지향하면서 핵무기의 역할을 

줄여나가야 한다는 정책적 의지를 담고 있다

오바마 행정부의 은 다음과 같은 다섯 가지를 새로운 핵정책의 핵심 

목표로 삼고 있다
63)

핵확산과 핵테러를 예방한다 미국의 안보전략에

서 핵무기의 역할을 줄인다 핵전력을 감축하면서 전략적 억지와 안정을 

유지한다 지역차원의 억지를 강화하고 동맹국과 파트너를 안심시킨다

안전하고 잘 보관된 효과적인 핵전력을 유지한다 핵테러 예방을 첫 번째 

목표로 설정했다는 것은 핵테러의 가능성에 대한 오바마 행정부의 우려가 

61) 위의 글, pp. 23~24.

62) 위의 글, p. 42.

63) White House, Nuclear Posture Review Report(Washington, DC: Department of Defense, April 2010), p. 5. 
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그만큼 크다는 사실을 반증한다 북한 핵문제 및 한 미 동맹과 관련해서 우리

의 주요 관심사는 두 번째 목표 즉 핵무기의 역할을 줄이겠다는 부분이다

은 핵무기의 근본적인 역할 이 미국과 동맹국에 대한 

핵공격을 억지하는 것이라고 규정하면서 기존의 소극적 안전보장

을 개정해서 다음과 같이 보다 강화된 새로운 

정책을 천명했다 미국은 에 가입해서 핵비확산 의무를 준수하는 

비핵국가에 대해 핵무기를 사용하거나 사용위협을 하지 않을 것이다
64)

(2) 일본

일본은 냉전의 종식과 중국의 부상 및 북한의 핵위협 등 변화하는 안보정세에 

대응하기 위해 지속적인 변화를 꾀해왔다
65)

일본은 년 월 일 안전

보장회의 및 각의 결정으로 년 이후에 관한 방위계획의 대강 을 년 

만에 폐지하고 년 이후에 관한 방위계획의 대강 을 채택했다 여기서 

북한과 중국을 안보위협으로 지목하고 더 이상 전수방위에 얽매이지 않고 

새로운 안보 위협에 공세적으로 대응할 수 있는 전략과 능력을 구비하겠다고 

밝혔다 이러한 외교안보 정책상의 변화는 일본사회의 보수 우경화 움직임과 

그 흐름을 같이 하는 것으로 보인다

안보적 측면에서 일본의 보수 우경화의 핵심은 다음과 같이 세 가지로 

분석된다 첫째 평화 헌법 조의 해석을 바꾸어서 적대국의 공격에 대해서는 

공동으로 군사적 대응을 할 수 있는 소위 집단적 자위권을 행사할 수 있도록 

헌법적 근거를 만들겠다는 것이다 둘째 국제적인 분쟁을 야기할 우려가 

있는 국가에 대한 무기와 기술 수출을 금지한 무기수출 원칙을 완화하는 

것이다 일본은 년 공산권 국가 유엔 결의로 금지된 국가 분쟁 당사국에 

대한 무기 수출을 금지하는 원칙을 발표했고 년에 그 대상범위를 넓혀

서 대외 무기 수출을 사실상 전면 금지했었다 셋째 현재의 지역 방위군체제

인 자위대를 정식 군대체제로 개편하는 것이다

64) NPR의 원문은 다음과 같다: “the United States will not use or threaten to use nuclear weapons against 
non-nuclear weapons states that are party to the NPT and in compliance with their nuclear 

non-proliferation obligations.” 위의 글, p. 13.

65) 다음 논문의 관련 부분을 요약 정리한 것이다. 동북아 전략균형 2009 (서울: 한국전략문제연구소, 2009), 

pp. 7~10.
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일본은 우주의 군사적 사용에도 박차를 가하고 있다 년에 제정된 

우주기본법으로 우주의 군사적 이용이 가능해짐에 따라 미사일방어시스템의 

정밀도를 높이는데 필수적인 조기 경계위성을 독자적으로 보유하는 방안을 

검토하고 있다 미국과 러시아에 이어 세계에서 세 번째로 조기 경계위성을 

확보하겠다는 것이다 또한 일본 방위성은 우주기본법 제정의 후속 조치로 탄도

미사일 발사를 곧바로 탐지할 수 있는 조기 경계위성 개발 등을 포함한 우주 

개발 이용에 관한 기본 방침을 마련했다 고 한다

일본사회에서 선제공격에 대한 논의도 공론화되었다 예를 들어 아소 다

로 총리는 년 북한의 제 차 장거리미사일 발사와 제 차 핵실험 이후 

자민당 내에서 제기되고 있는 자위대의 적 기지 공격론에 대해 일정한 

틀을 정한 뒤에는 법리상으로 가능하다 는 의견을 제시했다 아소 다로 총리

는 기자들과 만나 적 기지에 대한 공격이 가능하다 는 것은 쇼와 년

년 부터의 이야기로 알고 있다고 말한 것으로 보도되었다
66)

적기지 공격론은 

년 월에도 북한의 미사일 발사를 명분으로 제기되었는데 당시 아베 

신조 관방장관은 자위대가 미사일 발사 기지를 공격하는 것은 헌법의 자위권 

범위 안에 있다고 주장한 바 있다

한편 유키오 하토야마의 뒤를 이은 칸 나오토 총리의 사적자문기관인 새로운 

시대의 안전보장과 방위력에 관한 간담회가 수상에게 제출한 보고서의 초안이 

년 월 일자 아시히 신문에 공개되었다
67)

보고서는 미일동맹의 심화

를 위해서 일본의 역할 강화를 강조했는데 보고서의 주요 내용은 다음과 

같이 여섯 가지로 요약할 수 있다

필요한 최소한의 방위력을 유지하도록 한 기본적 방위력의 개념이 유효

하지 않다고 확인함

비핵 원과 관련 일방적으로 미국의 손을 묶는 것만을 원칙으로 하는 

것은 반드시 현명한 일이 아니라고 판단하고 원칙 가운데 반입금지

원칙의 재고를 요구함

멀리 떨어진 도서지역에 자위대의 배치를 검토할 필요가 있음

현재의 무기수출 금지정책 때문에 방위산업체가 국제적인 혁신기술의 

66) ｢朝日新聞｣, 2009년 5월 27일.

67) ｢朝日新聞｣, 2010년 7월 27일.
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흐름에서 뒤처지고 있다고 지적하고 무기수출 원칙도 재검토할 것을 

요구함

평화유지군 참가에 관한 원칙의 수정을 적극적으로 검토할 필요가 

있음

집단적 자위권과 관련해서 유연한 해석과 제도의 변화 필요성이 있음

일본 정부는 년 월 전문가들로 구성된 안전보장과 방위력에 관한 

간담회을 개최하고 방위정책의 기본방침을 개정하기 위한 논의에 착수했다 이 

간담회의 논의 결과를 토대로 년 말 년 이후에 관한 방위계획의 

대강을 채택할 예정인 것으로 알려지고 있다

(3) 중국

중국은 부상하는 중국 라는 표현이 말해주듯이 경제발전으로 

신장된 국력을 토대로 세계의 강국으로 부상하고 있다 시대라는 말처럼

중국은 미국에 뒤 이어 세계 제 의 강대국으로 사실상 인정되고 있으며 북경 

올림픽과 상해 엑스포를 성공적으로 치른 후진타오 지도부는 팽창하는 힘을 

아시아와 세계의 주요 현안 해결에 행사하기 시작한 것으로 보인다
68)

도광양회 노선에 따라 조용하고 꾸준하게 힘을 축적한 중국은 

후진타오 체제 하에서 화평굴기로 대외정책 강령을 바꾸었다 이는 년 

월 하이난섬 에서 열린 회의포럼에서 당시 중앙당 상무부장인 정

비젠 에 의해 주창되었고 이어 후진타오 주석이 년 월 프랑스

와 독일 등 유럽을 순방하면서 새로운 대외전략 노선으로 주목받기 시작하였

다 후진타오 국가주석은 정치국 상무위원 명과 당 정 군의 주요 지도자들

이 참석한 가운데 열린 회의에서 평화적인 발전의 길을 견지하고 조화로운 

세계를 건설하는데 공헌해야 한다 고 강조하였다고 한다
69)

이는 중국의 세

대 지도부가 내치 분야의 국정이념으로 내세운 조화사회 개념을 

대외전략으로 확장한 것으로 볼 수 있다

68) 다음 논문의 관련 부분을 요약 정리한 것이다. 동북아 전략균형 2009 (서울: 한국전략문제연구소, 2009), 

pp. 10 15.

69) 人民日報, 2006년 8월 23일.
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중국은 미국과의 협력관계 유지를 추구하는 동시에 미국을 견제하면서 주변 

국가와의 선린관계를 강화하고 있다 중국은 러시아와 최고 수준 협력관계인 

전략적 협력 동반자 관계를 맺었고 미국을 겨냥해 일방주의 강권 정치 미사

일방어체계 인권 문제를 통한 내정 간섭에 반대하고 유엔에서의 협력을 강화

하자고 주장하고 있다 양국은 또한 상하이협력기구 를 확대 심화시키

는데도 적극적으로 협력하고 있다

중국의 국제 정세 인식과 안보 전략 방향은 년 월 일 발간된 

년 중국 국방백서에 잘 나타나 있다 이 백서는 아태 지역 안보가 전반적으로 

안정된 상태이지만 여전히 불확정 요소가 많고 전환기에 있는 일부 국가의 

정정이 불안하다고 평가했다 특히 민족과 종교 갈등 영토와 해양 권익을 

둘러싼 분쟁이 여전히 존재하고 있어 지역 정세가 매우 복잡하다고 보았다

아울러 미국이 아태 지역의 군사동맹을 강화하고 군사력을 증강하고 있다고 

지적하면서 미국의 군사력 증강에 대해 부정적인 시각을 노출했다

또한 중국이 외부적으로 선진국의 전략적 봉쇄에 직면해 있으며 내부적으

로는 대만독립 세력과 신장 티베트 분리주의자들의 위협에 처해있다고 판단

했다 중국은 미국의 봉쇄전략을 염두에 두고 해군력의 현대화와 군의 정보화에 

진력하고 있지만 패권을 추구하지 않으며 방어전략을 고수할 것이고 신형 

핵무기 개발 등 군비경쟁에 나서지 않겠다는 입장도 밝혔다 특히 처음으로 

핵전략을 공개하면서 평화 시에는 핵무기가 어느 나라도 겨냥하고 있지 않다고 

강조했다

(4) 러시아

러시아의 메드메데프 정권은 푸틴이 주창한 강력한 러시아 를 실현하기 

위한 정책의 연속성을 유지하고 있다고 볼 수 있다 러시아 정부는 년 

월 새로운 러시아연방 대외정책 개념을 채택하고 대외 정책에 관한 기본 

방침을 천명하였다
70)

이 방침에서 러시아 정부는 앞으로 추진해야 할 대외정

책의 원칙을 파악하고 지역 차원에서 정책 우선순위를 제시하였다 이 개념은 

냉전 이후의 세계는 문화 및 문명의 다양성과 함께 새로운 도전과 위협에 

70) 다음 논문의 관련 부분을 요약 정리한 것이다. 동북아 전략균형 2009 (서울: 한국전략문제연구소, 2009), 

pp. 15 18.
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직면하는 등 새로운 국제관계 발전의 과도기를 거치고 있다고 평가했다 이러

한 상황에서 어느 한 강대국의 일방주의적 전략은 국제 정세의 불안정을 

초래하므로 러시아는 국제문제에 다자주의의 원칙을 강화하는데 주력할 것

이라고 밝혔다

메드베데프 정권의 대외전략은 푸틴 대통령 하에서의 대외전략과 같은 

선상에 있다고 할 수 있는 데 기본적으로 푸틴주의 의 영향이 

지속되고 있는 것이다 푸틴은 현대화된 강대국

또는 정상적인 강대국 을 국가 목표로 설정하고 정치

군사적 강국을 넘어 경제 기술 문화 도덕적 권위를 바탕으로 한 강대국을 

지향했다

러시아는 년 월 일 경제를 최우선 안보 과제로 설정한 새로운 국가

안보전략을 발표하고 년에 채택된 안보전략을 대체했다 포괄적 기본 

전략이라는 이름의 새로운 안보전략은 국가의 안전과 이익에 대한 위협을 

구체화하였으며 년까지 그 효력이 지속된다 메드베데프 대통령은 새로운 

전략은 국가경제의 발전과정에서 발생할 수 있는 안보문제를 해결할 수 있도

록 할 것이라고 밝힘으로써 향후 러시아의 경제발전이 최우선 안보 과제가 

될 것임을 암시했다

새로운 안보전략은 유럽과 대서양 연안을 비롯한 지역의 현존하는 대내외 

불안 요소가 급증하고 있으며 장기적인 측면에서 에너지 자원의 확보를 두고 

국제적 마찰이 예상 된다고 지적하고 있다 특히 에너지 자원 경쟁의 문제를 

해결하기 위해 군사적 충돌도 배제할 수 없으며 이는 러시아 주변국의 힘의 

균형을 무너뜨릴 위험이 있다고 경고하였다 또한 미국의 미사일방어 시스템이 

중앙 유럽 지역으로 확대될 조짐을 보이면서 지역의 안정이 심각하게 위협받고 

있으며 러시아는 지역적 특성을 고려한 실용주의적 외교정책을 펼칠 것이라고 

밝혔다
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2. 한반도 안보환경

가. 재래식 위협

북한은 열악한 경제사정에도 불구하고 소위 비대칭 전력

에 대한 집중적인 투자를 해왔다 북한의 비대칭 전력이란 남한이 

보유하지 않음으로써 군사력의 균형을 저해하는 북한의 전력을 말하는데 통상 

핵 화학 세균무기와 같은 대량살상무기와 기습침투용 기 특수부대

잠수함 전력 등을 포함한다 주한미군은 북한이 경제난에도 불구하고 남한의 

경제 및 사회적 안정에 충격을 줄 목적으로 사전경고 시간이 거의 없는 기습

공력능력을 증강해 왔다고 평가했다
71)

년 월 일 제 차 장거리미사일

같은 해 월 일 재 차 핵실험 그리고 년 월 일 천안함 공격 사건은 

북한이 비대칭 전력을 증강한 것은 물론 남한에 대해 직접 사용하기 시작했다는 

것을 의미한다

전방에 배치된 북한의 재래식 군사력이 꾸준히 남쪽을 향해 전진 배치되고 

있는 것도 중요한 군사적 위협이다 그림 에서 보듯이 평양 원산 축

선 이남에 배치된 북한 병력이 년에는 전체 병력의 인 만 명이었

는데 년에는 인 만 명으로 늘었고 년 현재는 인 만 

명에 달하는 것으로 조사되었다
72)

또한 북한이 보유한 화력의 가 

로부터 이내에 배치되어 있다고 한다 이러한 태세로 인해서 한 미 양국

군에게 허용된 경고시간은 최대 시간 최소 시간으로 제한된다고 

한다

71) Thom Shanker and David Sanger, U.S. to aid South Korea with naval defense plan, New York Times 
May 30, 2010.

72) Andrew Scobell and John Sanford, North Korea’s Military Threat: Pyongyang’s Conventional Forces, 
Weapons of Mass Destruction, and Ballistic Missiles, Strategic Studies Institute, (U.S. Army War College, 
April 2007) pp. 65~66.
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<그림 4-1> DMZ 인근의 북한군 배치 비율 변화 추세

나. WMD 위협

북한의 위협은 크게 핵무기 화학무기 세균무기 위협으로 구분할 수 

있다 한국은 핵무기확산금지조약 화학무기금지협약 그리고 

세균 및 독성무기금지협약 회원국으로서 의 개발과 보유를 

포기한 나라이다 반면에 북한은 에서 탈퇴해 핵보유를 선언했고 에 

가입하지 않았다 에는 가입했지만 이 조약은 이행상황을 검증할 수 

있는 장치가 없다는 한계를 갖고 있다 북한이 개발 보유하고 있는 야 

말로 남북간의 비대칭적 전력 구조를 보여주는 극명한 사례이다 북한이 개발한 

각 무기체계의 현황과 실태를 요약하면 아래와 같다
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(1) 핵무기

핵능력을 구성하는 대 요소는 다음과 같다 핵물질 핵장치의 설계

제조 및 고폭실험 핵실험 핵장치의 소형화 경량화 이와 함께 년 

월 일 이스라엘의 시리아 핵시설 폭격사건으로 북한과 시리아 간에 핵 

관련 협력이 있었다는 사실이 드러난 만큼 북한에 의한 핵확산을 북한의 

핵능력을 구성하는 다섯 번째 요소로 추가했다 년 월 현재 북한의 

예상 핵능력을 분석한 내용을 요약하면 표 에서 보는 바와 같다
73)

<표 4-1> 주요 요소별 북한의 예상 핵능력(2009년 말)

핵물질 무기화
북한의 

핵확산플루토늄
설계 제조

고폭실험
핵실험

소형화

경량화

원자로

일 정량의 

를 획

득 소량의 

를 생

산하는 것이 

가능한 것

으로 추정

제 기

와 

제 기

에 

각각 여 

회 등 모두 

여 회의 

고폭실험실

시

년 

월 일 함 

북길 주군 

풍계리 지

하갱도에

서 제 차

핵실험

중국에 통

보한 차 

핵실험 규

모는 

실제 규모

는 추

정

년 월 

일 같은 

장소에서 

제 차 핵

실험

차 핵실험

의 추정규

모는 

소형화 능

력을 갖춤

경량화에

는 기술적

인 장애가 

있을 것으

로 예상

년 대 

초부터 시

리아에 핵

물질과 핵

기술을 이

전 년 

경부터 원

자로 건설 

착수

년 월 

일 이스

라엘이 시

리아에 건

설된 원자

로를 폭격

하여 제거

원자로

여름

생산 재처리된 

플루토늄의 총량

핵실험 사용량

추정

핵실험 사용량

추정


핵무기 제조에 사용 가능한 

플루토늄 총량

73) 전성훈,북한의 WMD 위협 평가와 우리의 대응(서울: 한국전략문제연구소, 2009년 12월 21일), p. 32.
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(2) 화학 세균무기

북한은 년 중국과 소련으로부터 일부 화학작용제와 방호수단을 도입했

고 년대 초까지 최소 톤의 화학물질을 보유하고 있다는 평가가 

있었다
74)

한국의 국방당국은 북한이 천 백 톤에서 천 톤 정도의 화학작용

제 질식성 신경성 수포성 등 를 보유하고 있는 것으로 추정하고 있다
75)

이들 

화학무기는 휴전선 인근에 전진 배치된 자주포와 방사포 

그리고 단거리 미사일 등에 의해 수도권을 공격할 수 있기 때문에 한국의 

안보에는 큰 위협이 되고 있다
76)

아울러 북한은 화학무기 제조공장 곳 화학

무기연구소 곳 및 저장시설 곳을 보유하고 있고 지난 년부터 화학무기

공격에 대한 방어훈련을 중점적으로 시행하고 있는 것으로 추정된다 하지만 

북한은 화학무기의 개발이나 보유규모에 대해 일체의 언급을 피하고 있다

세균무기는 일단 사용하면 확산에 대한 통제가 어렵고 사용한 측도 피해를 

입을 수 있다는 단점 때문에 다른 핵이나 화학무기에 비해 그 중요성이 떨어

졌었다 그러나 과학기술의 발달로 무기로서의 유용성이 증가하는 추세이며

년 미국의 탄저균 테러사태가 세균무기의 위험성을 입증한 사례가 되고 

있다

국제사회는 북한이 세균무기를 보유하고 있다고 추정하고는 있지만 구체적인 

내용과 수량에 대해 공개된 정보는 없다 다만 북한이 년부터 세균무기 

개발에 착수했고 현재 탄저균과 콜레라 그리고 뇌염 등 종의 세균을 연구하고 

있으며 동해상의 무인도에서 실험도 실시했다는 것이 한 미 국방당국의 추

정이다 한국 국방부는 탄저균 천연두 콜레라 등 세균무기를 자체적으로 

배양하고 있는 것으로 추정하고 있다
77)

특히 년 월부터 세균무기의 

개발에 박차를 가하고 있는 데 인민무력부 산하 연구소와 의학과학원도 관여

하고 있다는 평가가 있다
78)

영국의 국제전략문제연구소

74) <http://www.fas.org/nuke/guide/dprk/cw/index.html>.

75) 국방백서 2008(서울: 국방부, 2008), p. 30.

76) Anthony Cordesman, Proliferation in the “Axis of Evil”: North Korea, Iran, and Iraq.
    (Washington, D.C.: Center for Strategic and International Studies, 2002), p. 3.

77) 국방백서 2008 (서울: 국방부, 2008), p. 30.

78) <http://www.fas.org/nuke/guide/dprk/bw/index.html>.



제
4
장
-
안
보
정
책

추
진
환
경
과

과
제

65

는 년 월 일 발간한 북한의 무기 프로그램 평가 에

서
79)

북한이 군사능력의 일부로 화학무기를 개발했고 세균무기도 최소한 연구

개발 단계에 있으며 필요시에 화학 세균무기 생산에 전용할 수 있는 평화적 

목적의 시설도 다수 보유하고 있다는 것이 미국 한국 러시아의 공식 입장이

라고 밝혔다 특히 남한과 미국의 군은 북한이 침공이나 보복의 일환으로 

군사 및 민간 표적에 대해서 야포 미사일 비행기 및 비전통적인 방법으로 

화학무기를 사용할 것으로 상정하고 대응태세를 수립하고 있다고 소개했

다
80)

한편 미 국무부가 발간한 최근 보고서에 따르면 북한이 세균무기 개발

을 지속하고 있으며 군사옵션으로 사용할 가능성이 있다고 밝혔다
81)

다. 천안함 사태

년 월 일 밤 시 분 서해 백령도 인근 해상에서 해군초계함 

천안함이 북한 잠수정의 어뢰공격을 받아 격침되었다 사건발생 직후 북한의 

소행일 것이라는 추측이 지배적이었지만 정부는 섣부른 예단을 삼간 채 일단 

과학적이고 객관적인 조사를 통해 사고원인을 밝혀내기로 하고 조사에 전력

을 기울였다 명의 젊은 생명을 앗아간 중요한 사건이기 때문에 조사의 

객관성을 높이기 위해서 대규모 합동조사단이 구성되었다 명의 군 정부 관

련 전문가 명의 국회추천 민간전문가 그리고 미국 영국 호주 스웨덴의 사고

조사 전문가 명 등 총 명으로 구성된 다국적 합조단은 각종 증거수집과 

자료 분석을 통해 드러난 결과를 모두 공개했다

국제 합동조사단이 밝혀낸 원인은 예상대로 북한에 의한 군사적인 도발이

었다 합조단은 천안함이 북한의 소형잠수정에서 발사된 폭약중량 

정도의 어뢰공격을 받아 침몰했다는 것을 입증할 수 있는 다양한 자료를 공개했

다 컴퓨터 시뮬레이션 음파 지진파 분석 화학성분 분석 기법 등 동원가능한 

모든 첨단과학 수단을 사용해서 북한의 군사도발 행위가 입증되었다 그리고 

79) “North Koreas chemical and biological weapons (CBW) programmes,” North Koreas Weapons 
Programmes: A Net Assessment (London, The International Institute for Strategic Studies, January 2004).

80) 위의 글, pp. 49, 56.

81) Adherence to and Compliance with Arms Control, Nonproliferation, and Disarmament Agreements and 
Commitments (Washington DC, Department of State, Bureau of Verification, Compliance, and Implementation, 
July 2010), pp. 20 21.
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이런 결론을 뒷받침하는 결정적인 물리적 증거로서 북한제 어뢰의 스크루우 

파편을 수심 의 해저에서 건저 올려 공개했다 조사결과 발표장에는 다국적 

조사팀의 대표들도 함께 참석했고 미국측 대표단장인 해군 준장은 조사결과에 

대한 이견의 존재 여부를 묻는 질문에 대해서 우리 정부의 조사결과에 대해서 

다국적 조사팀 전원이 동의한다고 분명하게 밝혔다

천안함 사건 발생 이후 북한은 이 사건이 남한 정부에 의한 모략극이자 

날조극이며 자신들은 무관하다는 입장을 일관되게 견지하고 있다 북한 국방

위원회는 조사결과 발표가 시작된 지 분 만에 천안함 침몰은 남한이 날조한 

조작극이라며 남한이 보복할 경우 전면전을 포함한 강경조치를 취하겠다고 

협박했다 조사결과 발표가 끝나지도 않았는데 미리 준비한 성명을 발표하면서 

물증을 확인하기 위해 검열단을 남한에 파견하겠다고 엄포까지 놓았다 국방

위원의의 성명은 천안함 사태에 대한 북한의 대외전략의 기본방침이었던 

것으로 평가된다 북한은 북한 무관설과 한 미에 의한 날조설을 바탕으로 

오히려 한국과 미국이 한반도의 안전을 위협하는 실체라는 강력한 외교전

선전전을 전개하고 있다

3. 한국의 안보정책 목표와 기조

가. 위협인식

년 월 발간된 이명박 정부의 국가안보전략보고서는 서두에서 세계 

안보환경과 위협요인의 변화를 다루면서 안보위협의 다양화와 국익과 가치의 

동시 추구 경향 을 안보 차원에서 발생하고 있는 새로운 경향으로 파악했

다
82)

이 두 가지는 이명박 정부의 안보 위협인식 형성에 영향을 미친 중요한 

결정요인이라고 할 수 있을 것이다

(1) 안보위협의 다양화

세기의 안보위협은 다음과 같이 세 가지 방향에서 다양하게 증가하고 

있다 첫째 과학기술 발달과 국가 간 교류 협력의 증대로 인한 확산 

82) 이명박 정부 외교안보의 비전과 전략: 성숙한 세계국가 (서울: 청와대, 2009년 3월), pp. 6~8.
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및 초국가적 위협의 증대이다 과학기술 발달과 국제협력을 통해 평화와 복지 

증대에 대한 기대가 높아졌지만 동시에 초국가적 범죄의 증가 의 

확산 환경과 경제를 새로운 갈등과 분쟁의 발생 등 다양한 형태의 위협이 

발생할 가능성도 높아졌다 특히 북한의 미사일 및 핵확산 실태에서 보듯이

관련 기술과 인력의 유출과 확산은 국제안보의 최대 위협으로 부상한 

상태이다

둘째 초국가적 위협의 증대이다 테러리즘 마약밀매 화폐위조 불법 무기

거래 인신매매 해적행위 사이버 범죄 불법 이민 불법 자금세탁 등 소위

초국가적 범죄가 계속 증가하면서 국제질서의 안정을 해치는 주요 안보위협

으로 대두하고 있다 셋째 기후변화 문제 역시 국제사회의 중대한 경제 안보

적 위협으로 간주되고 있다 특히 온실가스 배출 규제는 각국의 장기 발전전

략에 영향을 미치는 문제로서 경제적 안보적 이해가 첨예하게 대립하기 때문

에 합의도출이 쉽지 않은 분야이다 년 코펜하겐 지구온난화 회의가 

별다른 성과없이 끝난 것도 문제의 어려움을 단적으로 보여주는 실례이다

넷째 세계 각지에서 이미 벌어지고 있거나 수면 하에 잠재해 있는 종교분쟁

민족분쟁 역사분쟁은 민족주의와 맞물려 국제적인 갈등으로 비화될 소지를 

안고 있다 이 점에서 동북아도 자유롭지 못하여 미래지향적 협력관계의 

구축에 장애요인이 되고 있다

(2) 국익과 가치의 동시 추구 경향

세기의 정보화 시대에는 국가 간의 지리적 시간적 장벽이 무너짐으로써 

상호의존도가 증대되었고 개별 국가들의 행위에 대한 책임성도 높아졌다

이런 조건에서 국가의 궁극적 목표가 국익추구로 귀결되는 것과 동시에 국가 

행위의 책임성도 중요시 된다 즉 앞으로의 국익 개념은 국제사회의 공공성과 

연계되는 추세이며 이는 곧 국가의 대외명분과 리더십의 기반이 된다 세

기 국제사회는 자유민주주의 인도주의 가치 시장경제에 대한 공감대라는 가

치에 토대를 두어야 한다

첫째 자유민주주의가 범세계적으로 뿌리내리는 일이 계속되어야 하며 아직 

이런 흐름에 동참하지 못한 국가에 대한 관리도 중요하다

둘째 국제안보의 주안점이 개개인의 안녕과 복지에 두는 소위 인간안보
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의 영역이 한층 중요시되고 있다 테러리즘 국제난민 기후변화 질병 등 

복합적이고 중층적인 포괄안보위협에 대한 체계적이고도 일관된 대응이 필

요하다 인권 침해가 발생하는 현장에 국제사회가 신속하고 효과적으로 인도

주의적 차원의 개입을 하는 경구가 많아졌다

셋째 시장경제 질서는 경쟁과 효율을 덕목으로 하여 인류사회의 발전과 

풍요를 앞당겨 왔다 앞으로의 국제사회는 지속가능한 성장을 지향하면서 

동시에 빈부의 양극화를 치유하고 개선하기 위한 범국가적 노력을 병행하는 

과제를 안고 있다

나. 국방목표와 국방정책 기조

이명박 정부의 국방목표와 국방정책 기조는 국방부가 년 월에 발간한 

국방백서에 잘 나타나 있다
83)

국방백서는 국방목표를 외부의 군사적 

위협과 침략으로부터 국가를 보위하고 평화통일을 뒷받침하며 지역의 안정과 

세계평화에 기여한다 는 것으로 설정하고 그 의미를 다음과 같이 해석했다

첫째 외부의 군사적 위협과 침략으로부터 국가 보위는 현존하는 북한의 

군사적 위협에 우선적으로 대비함은 물론 미래 잠재적 위협에도 동시에 대비해

야 한다는 것이다 특히 북한의 재래식 군사력 핵 미사일 등 개발과 

증강 군사력의 전방 배치 등을 안보에 직접적이고 심각한 위협으로 간주했다

둘째 평화통일 뒷받침은 한반도에서 전쟁을 억제하고 군사적 긴장완화와 

평화정착을 이룩하여 평화적인 통일에 이바지하겠다는 의미이다 셋째 지역의 

안정과 세계평화에 기여는 국력과 국방역량을 바탕으로 주변국들과 군사적 

우호협력 관계를 증진시키고 국제 평화유지활동에 적극 참여하여 지역의 

안정과 세계평화 기여하겠다는 것이다

국방부는 이러한 국방목표를 구현하기 위해 정예화된 선진강군을 국방비

전으로 제시하고 국방비전을 달성하기 위한 대 국방정책 기조를 다음과 같이 

제시했다

첫째 포괄안보를 구현하는 국방태세를 확립하는 일이다 포괄안보의 구현

83) 2008 국방백서 (서울: 국방부, 2008년), pp. 36~41.
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이란 비상상태의 발생 시점과 장소 및 형태에 관계없이 즉각 대응하여 현장에서 

완전하게 작전을 수행할 수 있도록 준비하고 북한위협은 물론 모든 스펙트럼의 

위협에 대비할 수 있는 전방위 태세를 확립하는 것을 말한다 이를 위해 북한의 

군사도발 억제 및 도발시 승리할 수 있는 전방위 대비태세를 확립하고 국가 

위기상황 시에 역량을 결집할 수 있도록 민 관 군 통합방위태세를 발전시키

며 장병 정신교육을 강화하여 확고한 국가관과 대적관 및 투철한 군인정신을 

함양해나간다

둘째 한 미 군사동맹을 창조적으로 발전시키는 것이다 양국이 공통의 

가치와 신뢰 및 동맹의 정통성을 바탕으로 군사안보 협력뿐 아니라 정치 경제

사회 문화 협력까지 포괄하도록 협력의 범위를 확대 심화시키고 지역 및 

범세계적 차원의 평화와 번영에도 기여하는 방향으로 발전시켜 나간다 주한

미군에 대해서는 안정적 주둔여건을 보장하며 양국 간 정책협의를 활성화하여 

상호 신뢰를 증진시킨다 아울러 전시작전통제권 전환에 따라 새로운 동맹군

사구조를 구축한다

셋째 선진 방위역량을 강화하는 일이다 분단 상황을 넘어 통일 이후까지를 

지향하는 군의 미래 모습을 투사하고 성숙한 세계국가를 구현하는 국제적 역량

을 강화한다 이를 위해 국방개혁 기본계획은 안보상황의 변화와 소요예산 

등을 고려하여 발전적으로 보완해 나간다 군 구조는 합동성 통합성이 강화되

고 미래전 수행에 적합한 정보 지식 중심의 기술 집약형으로 발전시키며 전력

구조는 첨단 전력으로 발전시켜 다양한 안보위협에 능동적으로 대비하도록 한

다 예비전력은 동원체제와 예비군 훈련의 개선을 통해 상비전력 수준으로 정예

화 한다 아울러 한미동맹을 기반으로 주변국들과 협력적 군사관계를 증진하고 

군사외교를 글로벌 차원으로 확대하며 국제 평화유지활동을 강화한다

넷째 한반도에서의 평화구조 창출을 군사적으로 뒷받침하는 것이다 남북 

교류협력에 따른 군사적 보장조치를 강구하면서 군사대비태세를 확고하게 

유지한다 군사적 긴장완화와 신뢰구축을 위한 창의적인 의제와 전략을 개발

하고 한반도 평화정착을 위한 군사적 신뢰구축과 군비통제 조치들을 단계적

으로 추진한다 국군포로 문제에 대한 범정부 차원의 대책을 마련하고 대북협

상을 추진한다

다섯째 맡은 바 역할과 임무를 다하는 전문화된 군대를 육성하는 것이다
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과시적이고 불필요한 행정적 요소를 제거하고 강한 전사 강한 군대의 기풍을 

조성하여 현재와 미래의 위협에 동시에 대비할 수 있는 전문화된 군대를 

육성한다 이를 위해 인력구조 및 인사제도를 개선하여 기술집약형 군대에 필요

하고 미래의 안보환경에 능동적으로 대응할 수 있는 우수 인력을 안정적으로 

확보 관리해 나간다 아울러 교육훈련은 정보화 과학화된 체계로 발전시켜 

미래전 수행에 적합한 정예화된 장병을 양성한다

여섯째 실용적인 선진 국방운영체제를 구축하는 것이다 군인이 전투임무에 

전념할 수 있도록 비전투 관리 분야의 중앙집권적 지원역량을 강화하고 국방

조직과 경영의 효율화를 추진한다 이를 위해 국방자원관리체계는 군수자원의 

운용과 관리활동의 효율성을 극대화하고 미래전 수행에 적합하도록 발전시킨다

비전투 관리 분야는 조직과 인력을 통합 슬림화하고 비교우위에 있는 민간분

야를 최대한 활용하여 효율성을 높인다 방위산업 분야는 관련 제도를 개선하고 

그 육성 기반을 강화하여 국가경제의 새로운 성장 동력으로 발전시킨다 정보

통신 역량을 활용하여 네트워크 중심의 선진 국방정보환경을 구축한다

일곱째 국가발전에 상응하는 병영 환경의 개선과 복지 증진을 도모하는 

일이다 군 기지의 통 폐합 및 재배치를 통해 교육훈련과 복지 증진을 위한 

선진 인프라를 구축하고 병영환경을 선진군대 수준으로 점차 개선하며 직업

군인의 헌신적인 삶에 부응하는 복지정책을 개발한다 의무지원체계를 장병 

건강 증진을 통해 전투력 향상을 이룰 수 있도록 발전시키고 전역군인에 

대한 취업지원을 강화하여 직업의 안정성을 보장하고 군인연금제도를 안정

적으로 운영한다

여덟째 국민과 함께하는 국민의 군대를 지향하는 일이다 군대다운 군대

를 육성함으로써 국민의 신뢰를 획득함은 물론 국민의 편익을 보장하고 정부 

시책을 적극적으로 구현하여 국민과 함께하는 군복입은 국민상을 정립한다

장병들의 자긍심 진작 및 사기 고양을 위해 선진화된 병영문화를 조성하며

재해 재난 지원체계를 발전시키고 제반 규제를 완화하여 국민 편익을 증진한

다 병역 병무제도는 국가 인적자원을 효율적으로 활용하고 병역 이행의 형

평성을 보장할 수 있도록 발전시킨다 국가를 위해 희생한 장병들에 대해서는 

국가적 책무 차원에서 보상과 예우를 확대한다
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4. 효율적 안보역량의 확충 필요성

한국의 안보정책 추진환경은 대내외적으로 급변하는 상황에 놓여 있다고 

봐야 할 것이다 범세계적 차원에서 확산과 테러가 국제안보의 최대 

위협으로 부상하고 있는 가운데 북한의 확산 행태가 국제적인 주목을 

받고 있는 것이 현실이다 주변 강의 안보정책 역시 새로운 변화의 과정을 

밟고 있다 미국은 이라크와 아프간에서 두 개의 전쟁을 수행하며 제한된 

자원으로 세계 유일 초강대국의 지위를 놓치려 하지 않고 있고 중국은 경제

성장을 바탕으로 정치 외교 군사적으로 목소리를 높이면서 중국의 부상에 

대한 세계의 우려를 깊게 하고 있다 러시아는 강력한 러시아를 표방한 푸틴 

전 대통령의 외교안보 정책을 그대로 지속하면서 당분간은 경제성장에 주력

하는 모습을 보여주고 있다 일본은 내정의 불안과 경제 침체에도 불구하고

중국의 부상과 북한의 위협을 우려하면서 공세적인 안보정책과 자체 방위력 

증강에 주력하고 있다

한반도에서는 남과 북의 군사적 대치가 첨예해지는 추세를 보이고 있다

열악한 경제난에도 불구하고 북한은 소위 비대칭 전력에 대한 선택적이고 

지속적인 투자를 통해 대남 위협을 구체화하면서 년 월 천안함 사태라는 

직접적인 무력공격을 자행하기까지에 이르렀다 북한군이 지속적으로 

인근에 병력을 집중하고 있다는 점도 예의 주시해야 할 사안이다 물론 북한

의 두 차례 걸친 핵실험으로 현실화된 핵 위협 화학무기 및 세균무기 위협도 

한국이 결코 간과할 수 없는 중대한 안보위협이다

이런 안보위협에 대한 새로운 인식을 바탕으로 이명박 정부는 출범 이후 

미래지향적 선진 안보체제 구축이라는 안보 전략목표 제시 국방개혁 

의 보완 발전 천안함 사태이후의 대응을 통해 효율적 안보역량을 

확충하기 위한 노력을 기울여왔다 이를 상술하면 다음과 같다

가.‘미래지향적 선진 안보체제 구축’의 전략목표 제시

우리 정부는 년 월 외교안보의 비전과 전략을 체계화한 국가안보전

략보고서
84)

를 발간했는데 성숙한 세계국가로 나아가기 위한 대 전략목표 
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중 하나로 안보 분야에서는 미래지향적 선진 안보체제 구축을 제시하였다

이 전략목표의 기본 방향은 강하고 효율적인 군대를 육성해서 자주 국방력을 

신장하고 세계 안전과 평화에 기여할 수 있어야 한다는 것이다 이를 토대로 

한반도와 동아시아의 전략 환경 변화와 다양한 세계 안보위협을 고려해서 

치밀하고 체계적으로 방위역량을 구축하고자 한다 이렇게 미래지향적인 선진 

안보체제를 구축하기 위해서 다음과 같은 네 가지 중점과제가 제시되었다

첫째 선진 군사능력을 확충하는 것이다 장기적인 전략구상을 토대로 현

존하는 안보위협과 미래의 불확실성에 대해 동시에 대비하기 위한 정보 기술 

집약형 군 구조를 추구한다 이를 위해 합동군 체제의 기본 골격을 유지하는 

가운데 합동성 통합성을 강화하는데 주안점을 두어 추진하고 있다 부대구조 

개편은 전력공백이 발생하지 않도록 전력증강과 연계하여 추진하고 미래전 

수행에 적합한 과학기술군을 육성해 나가고 있다 상비병력은 단계적인 감축을 

원칙으로 하되 안보환경 변화에 따라 탄력적으로 조정하며 효율적인 동원체

제의 구축하여 동원의 동원의 적시성과 실효성을 높일 수 있는 예비전력을 

유지하도록 한다

둘째 국방경영의 효율화를 도모하는 일이다 국가경제의 성장에 기여하면서 

동시에 군이 전투임무에 전념할 수 있는 최적의 환경을 갖추어 나가고자 

한다 이를 위해 유사 중복 조직의 통 폐합 예산 절감 및 업무 효율 제고를 

도모하고 있다 특히 비전투 분야의 조직과 인력을 재조정하고 우선순위별로 

선택 집중하는 업무체계를 갖추어 나가고자 한다 아울러 민간 경영방식의 

도입 민간 위탁 확대 민군 협력강화 등 민간자원을 적극 활용함으로써 군의 

전문성과 효율 강화를 도모하고 있다 또한 방위산업 기반을 확충하여 국제 

방위산업 수출시장에 적극 진출하도록 추진하고 있으며 민 군 간 기술교류 

확대 선진국과의 공동개발 추진 등을 통해 국방 연구개발의 수준을 높이고자 

한다

셋째 대외군사협력의 저변을 확대하여 지역의 안정과 세계평화에 적극 

기여하는 것이다 한 미동맹을 미래지향적으로 발전시켜 나감과 동시에 주변 

국가들과의 양자 및 다자 간 군사대화와 협력관계를 강화해 나간다 동아시아 

84) 청와대,이명박 정부 외교안보의 비전과 전략: 성숙한 세계국가(2009.3).
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역내 국가들과 군사적 신뢰를 구축하는 차원에서 인도적 목적의 탐색구조훈련 

등 공동훈련과 군사대화도 추진한다 아울러 군사외교의 범위를 동남아시아

중앙아시아 중동 등 글로벌 차원으로 확대하고 지역별 국가별로 특성화된 

군사협력외교를 추진해 나가고자 한다 다자안보대화와 국제협력 체제에 적극 

참여하고 유엔 주도의 활동과 기타 다국적군 활동에 적극 참여함으로

써 국제사회에 대한 기여를 확대하고자 한다

넷째 포괄안보 분야에 대응할 수 있는 국가적 역량을 구비하는 일이다

테러 마약 해적행위 대형 재해재난 등 다양한 초국가적 위협에 대한 정보수

집 및 대응 능력을 확충하고자 한다 또한 사이버 테러를 새로운 안보위협으로 

상정하고 동맹국과의 협력 및 민 관 차원에서의 교육훈련과 대비책을 체계화

해나가고 있다 경제 금융 식량 보건 위생 환경 등 분야에서 국민생활의 안

정을 확보하기 위한 노력도 병행하고 있다
85)

나.‘국방개혁 2020’의 보완 ‧ 발전

(1) 국방개혁 2020 조정안의 내용

이명박 정부는 노무현 정부에서 소위 협력적 자주국방 의 기조에 따라 

중장기적으로 자주국방 능력을 강화시키기 위해 추진한 국방개혁 을
86)

조정했다 국방부는 기존의 국방개혁 을 조정한 국방개혁 기본계획

을 년 월 일에 공식 발표했다 국방개혁 조정안의 골자는 

핵 미사일 등 북한의 비대칭 전력에 대비한 첨단전력 증강과 작전개념을 

보강하고 전투력 위주로 군 구조를 개편하고 한반도 안보상황 변화에 대비한 

즉응 전투태세를 유지하면서 군 구조조정과 혁신을 단행하는 것이다
87)

조정

안은 군 구조 개편 북한 핵 장사정포 대비전력 보강 국방운영개혁 및 비전투

85) 앞의 책, pp. 35 39 참조. 

86) 그 내용을 요약하면, 2020년까지 621조원을 투자해서 군구조 개편, 육군 병력 감축 및 전력 첨단화, 해‧공군 

전력의 지속적 강화를 통해 선진 정예강군을 건설해 나가는 것이었다. 북한의 군사위협 뿐 아니라 주변국으

로부터의 미래 불특정 위협에 대응하고 주한미군 감축과 한미동맹의 조정에 대비하기 위한 것이었다. 당시 

국방부는 2005년 10월에 국방개혁 2020을 완성했고, 국회는 2006년 12월에 ‘국방개혁에 관한 법률’을 제정

했다. 국방부는 2007년 3월에 ‘국방개혁에 관한 법률 시행령’을 제정하고, 2007년 7월에 장관 직속의 국방

개혁실을 설치했으며, 같은 해 10월 관련 부처 차관 및 국방 ‧ 안보 전문가 등으로 국방개혁위원회를 발족시

켰다.

87) 이상현, “국방개혁 2020 조정안 평가,”  정세와 정책, 2009년 8월호, p. 5.
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분야 슬림화에 중점을 두었다 즉 수도권 안전을 위해 초전에 즉각 전투력을 발휘할 

수 있도록 군 구조를 개편하고 북한의 비대칭 위협을 최대한 북한 역내에서 

차단 제거할 수 있도록 감시 정찰 정밀타격 및 요격 능력을 확충하도록 

했다 아울러 경쟁력 있는 민간 분야의 노하우를 국방운영에 도입하고 일부 

비전투 분야는 통폐합하도록 했다

국방개혁 조정안의 내용을 좀 더 구체적으로 정리하면 다음과 같

다
88)

첫째 국방개혁 의 전체 소요재원 규모를 총 조원에서 조

원으로 변경함으로써 조원을 축소하고 단계별 재원조달 계획도 수정하였

다 많은 재원이 필요한 일부 첨단전력 증강사업을 순연시켰는데 고고도 

무인정찰기 인 글로벌 호크의 도입은 년 늦춰 년으로

공중급유기 도입은 년에서 년으로 톤급 잠수함 도입은 

년에서 년으로 연기했다 년으로 공중급유기 도입은 년

에서 년으로 톤급 잠수함 도입은 년에서 년으로 연기되

었다

둘째 북한의 군사위협에 대한 대비태세를 더욱 강화하고 있다 조정안에서는 

북한 미사일 핵 위협에 대하여 감시 및 정찰 정밀타격 요격 방호의 단계로 

구분해 대응능력을 강화해 나갈 계획이다 아울러 군사분계선 인근에 밀집 

배치되어 한국의 서울을 비롯한 수도권을 심각하게 위협하는 북한의 

자주포나 방사포 위협에 대해서는 표적탐지 결심 타격 능력을 확충

하기로 하였다

셋째 북한의 대규모 재래식 군사력에 의한 위협에 대처하기 위해서 병력감축 

계획의 폭과 속도를 조정했다 국방개혁 원안에서는 년 만 천 명이던 

병력을 년 만 명 년 만 명 년 만 명으로 감축할 계획이

었지만 조정안에서는 년 만 천 명 년 만 천 명 년 만 

천 명으로 감축하기로 했다 동시에 예비군을 년까지 만 명으로 

감축하려던 계획을 만 명으로 변경하였으며 예비군의 훈련을 강화해서 

상비군 수준의 능력을 갖추도록 했다

이와 관련해서 육군 부대개편과 관련해서 일정한 조정이 있었다 기존 

계획대로 현재의 개 군사령부를 개의 군사령부 지상군작전사령부와 제 작

88) 동북아 전략균형 2009 (서울: 한국전략문제연구소, 2009), pp. 273~275.
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전사령부 로 개편은 하되 지상군작전사령부 창설은 년에서 년으로 

늦추기로 하였다 기능사령부로는 특전사령부 항공사령부 유도탄사령부

수방사령부 등 개를 두기로 했던 원안에서 수방사령부를 해체하기로 함으로써 

개로 조정되었다 군단은 원안에서 지역군단 개와 기동군단 개를 두기로 

했으나 조정안에서는 수방사령부를 해체하는 대신 군단을 하나 추가했으며

이에 따라 지역군단 개와 기동군단 개로 편성된다 육군 사단의 경우 원안은 

총 개에서 개로 줄이는 것이었으나 조정안에서는 개로 줄이기로 했다

추가된 개는 예비군을 상비군 수준으로 강화하여 편성하게 되며 전시에는 

예비군 등을 중심으로 개의 사단을 추가로 창설하도록 했다

넷째 방위산업의 연구 개발과 상업화를 강조했다
89)

국방획득 정책 측면에서 

볼 때 국내의 연개개발을 강조하고 있고 방위산업 수출의 획기적인 증진을 

도모하고 있다는 점이 두드러진다

이상의 내용을 정리해서 비교하면 다음 표에서 보는 바와 같다

89) 노훈, “군사대비태세 및 군사력 발전,”  국방발전 심포지엄 (서울: 한국국방연구원, 2010년 2월 9일), 

pp. 47~50.
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년 원안 년 조정안

소요예산 조 천억 원 조 천억 원

총병력
상비군 만 명 만 천 명

예비군 만 명 만 명선

육군

지상작전사령부 년 창설 년 창설

군사령부급 개 개

기능사령부 개 개

군단 개 개

사단 개

평시 개 동원사단 개

추가

전시 평시 개

여단 개 개 특공여단 개추가

해군
천톤 급 잠수함 년 번함 전력화 년 번함 전력화

해안경비임무 년 해경 이양 년

해병대
사단

해병사단

지역 도서방어

도서방어부대편성

백령 연평 제주

병력감축 년까지 천 백 명 감축 년까지 감축 유예

공군
글로벌호크 년 년

공중급유기 년 년

해외파병부대 천 명

천명상비부대 천명 예비

부대 천명 지정부대 천명

파병 소요가 없을 때는 

국내 재난 대비 신속대

응부대로 운용

북핵 대비 전력

탄도단 조기경보레이더

합동 원거리 공격탄 패트

리엇미사일

단계 대응능력 구비 감

시정찰 정밀타격 요격

방호

년까지 방호시설

글로벌호크 해상요격유도

탄 추가

사이버전 대비 정보보호사령부 년 창설

<표 4-2> 국방개혁 2020 원안 및 조정안 비교
90)

(2) 조정안의 문제점과 향후 과제

국방개혁 조정안은 원안 채택 이후에 변화된 안보상황을 반영하고 있지만 

다음과 같이 여러 가지 제기된 문제점이 제기되었다
91)

첫째 북한의 핵과 

90) 이상현, “국방개혁 2020 조정안 평가,”  정세와 정책 2009년 8월호, p. 6.

91) 위의 책, pp. 5~8.
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미사일 등 비대칭 위협 대비에 충분한지를 지속적으로 검토 보완해 가야 

한다 둘째 미래 안보소요를 적절히 반영하고 있는지를 지속적으로 평가 보

완해야 한다 국방개혁안은 년까지를 내다 본 계획이지만 이 기간 중에 

발생 가능한 가장 중요한 안보상황이 바로 북한 급변사태라는 점에서 향후에는 

급변사태에 대비한 계획이 보완되어야 한다 셋째 조정안에서 육군전력 증강

요구는 대부분 반영된 반면 해 공군 전력증강은 상대적으로 소홀하거나 도입

시기가 순연되었다는 지적에 대해서 적절한 고려가 필요하다 넷째 국방개혁

안은 국가의 장기적 비전과 국가전략을 담아내야 하며 국가전략에서 군의 

역할에 대한 총체적인 고려가 필요하다 특히 세기 초국가적 위협 등 미래 

전쟁양상과 북한의 위협을 동시에 적절히 고려할 수 있어야 한다

한편 병력 감축과 관련해서는 두 가지 문제점이 제기되었다
92)

첫째 병력

감축의 경우 년부터 년까지 고르게 분포되어 있던 원안과 달리

조정안은 년에서 년까지 불과 년 동안에 감축이 집중되도록 함으

로써 현실적인 실현 가능성에 의문이 생길 수 있다 둘째 원안의 상징적인 

병력상한선이었던 만 목표가 개혁재원의 부족에 따른 부대개편 계획의 순연 

때문에 만 천 명으로 늘어난 것은 국방개혁 의지가 시간이 지남에 따라 약화

될 수 있다는 우려를 제기했다

국방개혁안에 대한 범국민적 지지와 동의를 확보하는 노력을 지속적으로 

기울여야 한다는 지적도 제기되었다
93)

국방개혁안에서 상정하고 있는 현재

와 미래의 위협에 대한 국민적 이해를 구하고 공감대를 형성함으로써 안보위

협에 대한 국민적 공감대를 토대로 국방개혁에 소요되는 재원을 안정적으로 

확보하는 일이 중요하다는 것이다 국민들이 당면한 안보위협의 실체를 정확

히 이해해야만 위협에 대처하기 위한 재원조달에 동의할 것이기 때문이다

이러한 문제점들은 천안함 사태 이후의 안보태세 정비과정에서 상당 부분 

해결될 수 있을 것으로 기대된다 결국 안보정책은 변화하는 현실을 반영하기 

위한 부단한 노력과 꾸준한 보완이 필요하다고 할 수 있다

92) 노훈, “군사대비태세 및 군사력 발전,” pp. 47~50; 김준식, “국방운영 선진화,” 국방발전 심포지엄, p. 127.

93) 이상현, “국방개혁 2020 조정안 평가,” pp. 7~8.
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다. 천안함 사태 이후의 대응

천안함 사태를 북한에 의한 무력도발로 규정한 이명박 정부는 유사사건의 

재발을 막고 대북 억지력을 강화하기 위한 다양한 대응책을 강구하고 있다

그러한 대응책의 단초가 된 것이 이명박 대통령의 월 일자 대국민 담화이다

담화의 내용을 주요 부분별로 요약해서 정리하면 다음과 같다

남북관계 남북해운합의서에 의해 허용되었던 북한 선박의 남한 해역 

및 해상교통로 이용 불가 남 북 간 교역과 교류 중단 영유아에 대한 

지원은 유지 개성공단 문제는 특수성을 감안하여 지속적으로 검토

군사대비태세 북한의 어떠한 도발도 용납하지 않을 것 적극적 억제 

원칙을 견지할 것 북한이 남한의 영해 영공 영토를 무력 침범하는 경우 

즉각 자위권을 발동할 것

국제적 대응 천안함 공격은 유엔헌장 정전협정 남북기본합의서 

등 한반도의 평화와 안정을 위한 기존 합의를 깨뜨린 것임 이 문제를 

안전보장이사회에 회부하여 북한에게 책임을 물을 것임

대북 메시지 북한에 대해 한국과 국제사회 앞에 사과하고 사건 관련

자들을 즉각 처벌할 것을 촉구 무엇이 북한 정권과 북한 주민의 삶을 

위한 것인지에 대해 현실을 직시하여 용기 있는 결단을 내릴 것을 북한 

정권에게 촉구

평화통일 의지 천명 한국의 궁극적 목표는 군사적 대결이 아니라 

한반도의 안정과 평화 그리고 한민족의 공동번영과 평화통일임을 분명히 함

대국민 메시지 국민 모두 세계에서 가장 호전적인 집단과 대치하고 

있다는 현실을 잊고 있었으며 국민의 안보 의식이 더욱 튼튼해져야 함

우리 군도 잘못이 있었음을 인정하지 않을 수 없음 천안함 사태를 계기

로 안보태세를 확고히 구축할 것임 군의 기강을 재확립하고 군 개혁에 

속도를 내어 군 전력을 획기적으로 강화할 것임 굳건한 한미동맹을 토대

로 한미연합방위태세를 더한층 공고히 할 것임

이명박 대통령은 천안함 사태로 드러난 국가안보상의 취약점을 점검하고 
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군의 대비태세를 보강하기 위해서 한시적인 기구로 국가안보총괄점검회의

를 구성하고 위원장에 이상우 전 서강대 교수를 임명했다 국가안보총괄점검

회의는 두 달여의 회의를 거쳐 국가안보 태세와 국방개혁 문제를 점검하기 

위한 과제로서 다음과 같이 개 분야 여개의 점검과제를 확정했다
94)

북한 위협평가와 안보 역량점검

북한의 위협평가

북한 위협에 대한 대응 실태

북한의 다양한 위협에 대한 대응전략 미흡

정보 역량 문제점

군 위기관리체제 문제점

안보태세 강화방안

국내외 안보환경

국제안보환경 평가 및 대책

정부 부처간 안보인식 차이

다자안보체제

국내 안보환경 평가 및 대책

국방정책 및 대비태세

병력 규모 재조정

합동성 강화 방안

국가 위기관리 및 전시 대비체제

국가동원체제 개선

전시작전통제권 인수 후 한미 군 협력체제

사이버전력 강화방안

비대칭 위협 대비태세

군 조직체계 발전 방향

94) 동아일보, 2010년 7월 29일.
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군 상부지휘구조 문제점

부대 구조의 문제점

군 기강 및 정신전력 강화 방안

장병 복지 개선

공군의 숙련된 조종사 관리 개선 방향

병 복무기간 단축 문제

이후 국가안보총괄점검회의가 검토해서 청와대에 보고한 주요 안건은 다음과 

같다
95)

첫째 한반도의 방어개념을 적의 공격에 대해 반격한다는 기존의 소극적 

방위전략에서 탈피하여 적의 공격이 가시화되기 전에 조치를 취하는 능동적 

억제전략으로 바꾼다 둘째 전력운용의 효율성을 기하기 위해서 기존의 각

군 중심 운용 체계에서 합동성을 강화하는 체계로 변화시키고 민간전문가의 

활용과 부처 간 교류를 확대해서 국방의 문민화를 달성한다 셋째 전력증강

의 우선순위를 기존의 잠재적 위협에 대비한 첨단전력 증강에서 벗어나 북한

의 비대칭 위협 등 현존하는 위협에 대비한 전력증강도 병행하는 것으로 조정한

다 넷째 적정수준의 군 병력을 확보하기 위해서 사병의 복무기간을 늘리는 

것이다

이와 관련 국가안보총괄점검회의는 년에 사병 복무기간을 개월로 

단축하기로 한 현행제도를 바꾸어 복무기간을 개월로 늘릴 것을 청와대에 

건의했지만 현실적인 어려움으로 인해 신중하게 검토할 것을 요청받은 것으로 

알려졌다
96)

한편 국가안보총괄점검회의는 현재 명인 군 장성의 숫자를 

년까지 단계적으로 명 감축하는 방안을 세웠다
97)

세계 안보환경의 변화와 북한의 군사적 위협에 직면하여 효율적 안보역량의 

필요성을 인식하고 있는 이명박 정부는 상기와 같이 이를 확충하기 위한 노력을 

기울여 왔다 그리고 이러한 노력은 천안함 사태를 계기로 더 큰 변화와 발전을 

도모하고 있다 물론 천암한 사태에도 불구하고 이명박 정부가 출범 이후 

견지하고 있는 외교안보정책의 철학과 기본방향 위협인식과 전략에는 기본

95) 국민일보, 2010년 9월 4일.

96) 중앙일보, 2010년 9월 4일.

97) 중앙일보, 2010년 8월 14일.
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적으로 큰 변화가 없을 것이다 이명박 정부가 년 진보정권이 국가안보에 

야기한 문제점을 인식한 토대 위에서 외교안보정책의 골간이 만들어졌기 

때문이다 다만 천안함 사태로 드러난 문제점을 바탕으로 북한에 대한 위협

평가와 안보역량 점검 및 대비태세 구축 차원에서 다양한 보완조치가 더욱 

취해져야 할 것이다
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대북·통일정책 추진환경과 과제

1. 국내 및 남북관계 차원

가. 남남갈등구조의 상존

남북관계의 전반적인 이행 과정은 대북정책 추진에 대한 국민적 합의 정도에 

따라 상당한 영향을 받아 왔다 국민적 합의가 미흡한 가운데 추진된 과거 

정부의 대북포용정책과 평화번영정책은 대북정책을 둘러싼 보수와 진보의 

정치적 대립으로 비화되었다 그리고 정치적 성향을 달리하는 국민들 사이에

서도 대북정책에 대한 견해가 나뉘는 남남갈등구조가 형성되었다

대북정책 추진에 있어서 남남관계는 남북관계 못지않은 중요성을 지니고 

있다 대북정책과 관련된 국민적 통합은 남북관계의 안정적 발전 및 통일을 

준비하는 데 있어서 큰 의미를 부여받고 있다 과거 두 정부의 대북정책 추진은 

남북관계를 새로운 차원으로 끌어올렸다는 평가를 받을 수 있지만 동시에 

남남갈등구조를 심화시켰다는 지적도 받았다 남북관계의 발전은 오히려 우리 

내부의 문제를 증폭시켰고 이런 남남갈등은 대북정책의 추진력을 약화시켰다

대북 통일정책에 대한 국민 여론의 분열은 상생과 공영의 대북정책을 표방한 

이명박 정부 출범 이후에도 지속되고 있다 남남갈등은 비단 대북 통일정책 

관련 주요 이슈에서만 아니라 여타 분야의 쟁점 사안에서도 표출되고 있다 이 

문제는 비타협적인 정치문화와 보수 진영 양 진영의 배타적인 시민단체를 

지형으로 하고 있다는 점에서 타협의 가능성도 결여되어 있다

년 월 일어난 천안함 피격 침몰사건은 대북 통일정책 및 현안 이슈와 

관련된 남남갈등의 문제를 극명하게 드러내고 있다 이 사건은 한국사회의 

불신구조가 만연하고 고착화되었음을 보여주고 있다 사건의 본질과 진위 

여부는 실종되고 정부의 조사과정 및 조사결과 보고에 대해서도 논란이 제기되

는 심각한 국민분열 양상이 나타난 것이다

천안함 조사 결과에 대한 정부발표에 대해 국민들을 대상으로 한 리서치플
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러스의 여론조사 에 따르면 신뢰가 로 불신

에 비해 압도적으로 높았다 그럼에도 불구하고 정부 발표에 대한 의혹은 이후

에도 지속적으로 제기되었다 심지어는 전국 언론사 기자 명을 대상으로 

한 여론조사에서는 천안함 합동조사단의 결과에 대해 만 신뢰한다고 

응답하였다
98)

이런 결과는 남남갈등구조 속에서 사건의 본질을 냉철하고 

합리적으로 판단하려는 이성은 실종되고 정치적인 자기주장만을 고집하는 

풍조가 뿌리내렸기 때문인 것으로 보인다

남남갈등이라는 형태로 우리 사회 내부에서 제기된 갈등구조는 대북정책

의 효율적인 추진을 저해하고 있다 대북정책 및 통일정책 추진환경은 남한 

내부에서 보혁간 갈등이 상존함으로써 개선되지 않고 있다 이명박 정부에서

도 대북정책 추진을 둘러싼 남남갈등은 여전히 재연되고 있다

나. 대북정책의 유연성 결여

대북 포용정책과 평화번영정책으로 규정되는 지난 두 정부 대북정책의 

핵심은 정치 안보문제와 경제문제를 분리하는 것이었다 정경분리원칙 하에 

남북관계 및 북한을 둘러싼 국제적인 환경이 다소 우호적으로 전개되면 경제

협력을 지속하고 확대하고자 하였다 핵문제의 소용돌이 속에서도 이런 기조는 

변화되지 않고 유지되어 왔다

변화를 위한 수단으로서 지난 정부가 추진한 남북경협은 성공적이지 않은 

것 같다 그렇다고 변화를 위한 수단으로서 남북경협만큼 유효한 다른 대안

을 찾기란 결코 쉽지도 않고 아마도 없을 것이다 남북경협을 통해 북한을 

변화시키기 위해서는 변화를 위한 수단 을 보다 정교하게 만들어 이것이 

실제로 작동할 수 있도록 방안을 강구해야 한다

이명박 정부는 지난 정부의 정경분리원칙은 북한의 변화 유도 및 핵개발방

지에 실패했다고 여긴다 대북정책의 핵심인 비핵 개방 구상은 핵문

제와 남북경협의 연관성에 대한 입장을 명확하게 보여주고 있다 적어도 비핵화 

및 개방이 구상의 변수 또는 고려사항이기 때문에 대북정책 기조는 

98) 미디어오늘, 2010년 5월 27일.
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정경 비연계나 분리가 아닌 것은 분명하다

이명박 정부는 북핵문제의 진전 경제적 타당성 재정부담능력 국민합의 

등 네 가지 원칙에 의거해 실질적인 남북경협사업을 추진하겠다고 한다 이들 

대 원칙을 충족시키면서 남북한 협의와 북한의 태도에 따라 유연하게 추진

한다는 입장을 밝히고 있다 비록 원칙 적용의 유연성을 내세우고 있으나 

정부가 남북경협을 추진함에 있어 가장 우선 고려하고 있는 원칙은 북핵문제

의 진전이라 할 수 있다 즉 북핵문제의 진전이 없을 경우 남북경협은 답보상

태에 놓이거나 악화될 경우에는 위축도 감수할 수 있다는 의미로도 받아들일 

수 있다

실제로 남북경협은 이명박 정부에 들어와서 답보상태에 놓이고 있다 문제는 

북한의 선택이 우리가 기대하는 방향으로 움직이지 않기 때문에 발생한다

이런 정경연계 구도 하에서 만약 비핵화의 진전과 같은 전제조건이 충족되지 

않았을 경우에 구상은 무용지물이 된다 북한이 공동선언의 이행

을 촉구하면서 정부를 비난하는 상황에서 정경연계에 입각한 우리의 대북정

책 특히 구상의 이행이 실효성을 가질 수 있을지 의문시된다

현 정부 대북정책의 대안으로 포용정책의 기조를 유지하면서 북한의 입장

변화와 협상진전에 상응하여 남북경협의 수준을 조절하자는 선택적 포용정책이 

제시되고 있다
99)

같은 맥락에서 경제협력을 통해 남북관계 개선의 돌파구를 

마련하고 장기적으로 정치 안보부문의 협력과 경제 사회부문의 협력이 선순

환 구조를 형성하는 새로운 차원의 정경분리를 모색하는 실용적 정경분리 

주장도 있다
100)

이제까지 이명박 정부는 대북정책을 추진함에 있어서 원칙에 매우 충실한 

것으로 보인다 쌀 차관 지원 및 비료지원은 인도적 사안과는 별개로 취급해 

북한에 대한 지원을 중단하였다 금강산관광객 사망사건과 관련해 북측에게 

사과 및 재발방지 약속을 일관되게 요구해 왔고 천안함 사건의 경우에는 그 

책임을 물어 대북제재 조치를 발표하면서 남북교역을 전면 중단시켰다

과거 정부는 북한에 끌려 다니는 대북정책을 추진했다고 비난을 받았다

99) 박종철, “대북포용정책과 상생공영정책의 비교,” 이명박 정부 대북정책 비전 및 추진방향 (서울: 통일연구원, 

2008), pp. 42~43.

100) 임강택, “북한의 대외개방을 촉진하기 위한 경제협력 추진 방안,” 이명박 정부 대북정책 비전 및 추진방향 
(서울: 통일연구원, 2008), pp. 153~154.
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현 정부는 핵을 포기할 의사가 없는 북한과는 관계 진전이 있을 수 없다는 

메시지를 계속 전달해 왔다 그리고 비록 일시적으로 남북경협의 위축과 남북

관계의 악화를 초래할지라도 원칙에 따라 대북정책을 추진해 온 것이다 이런 

점에서 현 정부의 대북정책 추진과정은 원칙에는 매우 충실했지만 사안에 

따른 유연한 대처는 찾아볼 수 없었다

다. 경제협력의 한계와 남북대화의 실종

남북한 경제협력의 양적 성장의 결과 남한은 중국에 이어 북한의 번째로 

큰 무역상대국의 위치를 고수하고 있다 년과 년에는 남북교역이 

북한 대외무역에서 차지하는 비중이 다소 위축되었지만 각각 

로 여전히 매우 높은 수준에 머물고 있다 결과만 두고 본다면 남북경협은 

북한에 상당한 영향력을 행사할 수 있을 것으로 보인다

이런 남북경협은 남북한 사이에 민감한 사안이 발생하더라도 정부의 대북

정책 기조에 따라 반응하고 있다 이명박 정부 하에서 발생한 각종 사건들은 

남북경협의 운신을 폭을 제한하고 있다 금강산관광객 피격 사망사건 북한의 

차 핵실험 천안함 침몰사건 등 정치 군사적 사건들은 남북관계의 긴장국면을 

고조시켜 왔다 정부의 대북정책 기조가 바뀌고 남북한 사이에 각종 사건들이 

터지면서 남북경협의 장래를 우려하는 분위기가 확산되고 있다

남북교역의 증가 추세는 년에 들어와서 급격히 둔화되고 년에는 

남북교역은 크게 감소하였다 남북교역은 년 억 달러 전년 대비 

증가 에 증가세를 유지하였으나 년에는 억 달러를 기록 전년 

대비 감소 반입은 증가 반출은 감소 하였다 년의 

경우 남북교역이 위축되면서 남북교역 참여업체 수도 개로 전년 대비 

감소하였다
101)

일반교역울 비롯해 위탁가공교역 개성공단 및 기타 

경제협력사업 등 교역 형태의 전 부문에서 교역업체 수가 감소한 것이다

과거 남북한 화해와 협력의 상징처럼 여겨졌던 금강산관광사업은 북한의 

사과와 재발방지 약속을 요구하는 우리 정부의 요구조건이 받아들여지지 않아 

년 월 일 중단된 이후 아직까지 재개되지 않고 있다 이명박 정부가 

101) 한재완, 2010년 상반기 남북교역 ‧ 북중교역 동향 비교 (서울: 한국무역협회, 2010.9.) p. 11.



이
명
박

 

정
부

 

외
교
안
보
통
일
정
책
의

 

추
진
환
경 

및
 

전
략
과

 

실
천
방
안

88

들어선 이후 개성공단은 남북관계의 볼모가 되어 남북경협 전반을 위태롭게 

하는 양상이 전개되고 있다

개성공단과 관련해서 북한은 년 군사분계선 육로통행 제한조치

조치 를 일방적으로 발표하였다 이어 년 월에는 키 리졸브 훈련 을 

빌미로 차에 걸쳐 개성공단 통행을 차단하였다 이와 함께 현대아산 직원 

명을 억류하기도 하였다 그리고 월에는 남북당국 간 접촉에서 개성공단의 

모든 특혜를 재검토하겠다고 일방적으로 통보하였으며 월에는 개성공단 관련 

법규와 계약의 무효를 선언하였다
102)

지난 정부 하에서 년과 년 두 차례 남북정상회담이 개최되었고

당국자 간 대화도 지속되었다 이렇게 남북 간에는 대화의 채널이 작동하고 

어느 정도 대화가 진행되어 왔다 그렇지만 이명박 정부에서는 남북대화가 

단절되어 현안 문제 해결을 위한 접근조차 시도할 수 없었다 남북관계의 

경색국면을 풀어나갈 남북 쌍방의 노력보다는 대결적 자세가 앞서는 상황이 

전개되어 왔다 만약 남북 현안을 해결하기 위한 남북대화기구가 제도화되어 

있었다면 최소한 논의는 진행되었을 것이다

2. 북한 차원

가. 대북 ‧ 통일정책 비난

이명박 정부 출범 초기 북한은 한국의 대북정책인 비핵 개방 구상에 

대해 관망하는 자세로 일관하였다 그러나 한국의 대북정책이 변화 가능성이 

보이지 않자 북한은 남북정상성언과 선언의 계승을 이명박 정부

에 요구하면서 비핵 개방 구상을 전면적으로 비판하고 강하게 반발하

기 시작하였다 비판의 핵심은 이명박 정부는 이전 정부와 북한이 합의한 

이들 선언의 이행을 회피하면서 반민족적 반통일적 행태를 감행하고 있다는 

것이다

북한은 남북관계의 경색 원인을 무엇보다도 이명박 정부의 대북정책이 

102) 이런 상황이 전개되자 개성공단 입주업체 중 한국산업단지공단 아파트형공장에 입주했던 ‘스킨넷’사는 개

성공단에서 시설을 철수(2009.6.16)하고 기업을 해산(2009.6.30)하였다.
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비핵 개방 구상에 집약되어 수립되었기 때문이라고 본다 북핵포기 

우선론인 비핵은 반민족적 반통일적 대결에 치중하는 정책으로 남북관계를 

대결과 전쟁으로 몰아가는 것이라고 강변한다 또한 북한의 개방을 논하는 

것은 북한을 남한식 자유주의체제로 흡수하려는 불손한 의도를 내포하기 

때문에 남북관계를 후퇴하게 만드는 것이라고 주장한다 결국 북한은 비핵

개방 구상이 북한의 핵포기와 개방화를 남북관계의 전제조건으로 내

세우는 반통일적 반민족적 정책이며 우리 민족끼리 힘을 합쳐 나라의 통일

문제를 해결해 나가기로 한 공동선언과 선언에 전적으로 배치되므

로 받아들일 수 없다는 것이다
103)

북한은 상생 공영의 대북정책 역시 비핵 개방 구상의 변종으로서 남

북관계를 파국으로 몰아가는 반북대결정책이라고 주장한다 이 정책의 근간

인 실용주의는 극단적 이기와 탐욕 침략과 지배를 위한 미국의 반동적 철학

으로서 남북관계의 성격과 현실에 전면적으로 배치되고 동족대결을 부추기

는 반민족적 논리라고 비난하고 있다 상생 공영정책은 실용주의에 기초하여 

민족내부 문제를 나라 사이의 관계처럼 설정하기 때문에 민족의 화해와 단합

협력과 교류를 반대하며 남북 사이의 사상과 이념 체제의 대결을 집요하게 

추구하고 있다는 것이다
104)

한편 북한은 이명박 정부가 한 미동맹 우선론을 앞세우며 남한을 미국의 

식민지로 더욱 깊숙이 몰아갔다고 이명박 정부 년을 평가하였다 이명박 

정부가 한미동맹관계 회복을 최우선과제로 내세우고 세기 전략적 동맹

가치동맹 신뢰동맹 운운하면서 남한을 모든 분야에 걸쳐 미국에 철저히 예

속시켰다는 것이다
105)

이러한 한 미동맹 강화를 비롯한 급변사태와 선제공격

의 발언 등은 북침전쟁의 책동 소동으로 한반도의 긴장 격화를 유발하고 있다

는 것이다
106)

북한은 이명박 정부의 통일정책에 대해서도 그 최종 목표가 외세의 힘을 

빌려 흡수통일하려는 음모일 뿐이라고 주장한다 특히 이명박 대통령의 자유

103) 로동신문, 2010년 7월 19일, 2008년 4월 1일.

104) 로동신문, 2008년 12월 5일.

105) 로동신문, 2009년 2월 26일.

106) 이현경, “이명박 정부의 대북정책과 남북경협에 대한 전망,” 통일과 평화 2집1호, (2010.) p. 156.
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민주주의 체제 하에서 통일 최후 목표 발언 등에 대해서는 상대방의 사상과 

제도를 부정하면서 제도통일을 추구하는 것으로 절대로 민족적 단합을 이룰 수 

없으며 그것은 종당에 군사적 충돌과 전쟁밖에 몰아올 것이 없다고 협박하였다
107)

천안함 사태와 관련해서도 북한은 이것을 남한의 모략이라고 강변하고 있다

이 과정에서 북한은 남한이 미국에 갖은 아양을 떨면서 한 미공조에 열을 

올린다고 남한의나의 자주의식 결여를 꼬집으며 맹렬하게 비난하였다 이와 

같이 북한은 남한을 외세가 없이는 한시도 살 수 없는 매국역적도당으로 

치부함으로서 반미의식을 강하게 내비치고 있다

최근 경축사에서 이명박 대통령이 제기한 대 공동체 통일구상 과 

통일세에 대해서도 북한은 맹렬한 비난을 퍼붓고 있다 대 공동체 통일구상

은 북한의 핵포기를 전제하기 때문에 반민족적이며 통일세는 북한의 급변사

태를 염두에 둔 분열세 대결세 전쟁세일 뿐이라고 반발하였다 매일 같이 

북침전쟁연습을 하면서 평화공동체를 부르짖고 남북협력사업을 차단하면

서 경제공동체를 운운하며 남북공동선언들을 전면부정하고 통일을 가로막으

면서 민족공동체를 떠드는 자체가 언어도단이고 독일식 흡수통일을 획책하는 

극히 불순한 책동이라는 것이다
108)

나. 계획과 시장의 갈등

북한 경제체제의 불안한 모습은 지난 시기 북한이 취해 온 시장에 대한 

통제와 허용의 반복을 통해 분명하게 알 수 있다 북한 당국은 시장의 자연스

러운 확산을 묵인하다가도 이러한 시장의 확산이 사회주의 계획경제를 잠식

하고 도전하는 수준으로 발전되는 것은 경계하고 통제해 왔다 년 경

제관리개선조치 이후에는 시장을 공식적으로 인정하고 종합시장으로 발전하도

록 시장에 대한 정책을 전환하였으나 년 말부터는 시장에 대한 정책은 

다시 통제로 바뀌었다

북한에서 시장은 조치 이후부터 본격적인 변화를 모색하기 시작하였다

경제관리 개선조치와 병행하여 북한 당국은 년 농민시장을 종합시

107) 로동신문, 2008년 10월 31일, 2008년 11월 23일, 2008년 12월 5일, 2008년 12월 20일, 2010년 3월 13일.

108) 로동신문, 2010년 8월 18일, 2010년 8월 19일.
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장으로 개편하였다 종합시장에서는 농산품 이외의 다양한 상품의 판매가 

공식적으로 허용되었고 일반 주민들도 시 상업국으로부터 매대를 임대해 

각종 공산품을 판매할 수 있게 되었다
109)

또한 사회주의 물자교류시장을 

개설해 공장 기업소 사이에 직거래를 허용하였다

국가가 배급을 제공하지 못하는 상황에서 자연발생적인 시장의 확산을 

막기는 쉽지 않다 이런 점에서 본다면 북한은 조치의 시행과 종합시장의 

허용을 통해 시장을 확산시키고 이를 계획경제를 보완하고 정상화하는데 

활용하고자 하였다 그렇지만 북한은 계획경제의 틀 속에서만 시장의 확산을 

용납하고 있었다 북한은 기본적으로 시장의 확산 이를 통한 시장화는 궁극

적으로 체제전환과 관련되어 있다고 판단해 왔다

북한 당국은 년부터 추진한 경제개혁에 따른 경제관리의 분권화 시장

화가 낭비와 무질서 나아가 체제불안의 근원이 된다는 판단아래 년 말

부터 계획경제의 복원과 시장통제에 몰두해 왔다 이런 시장통제는 시장이 

국가 돈주머니 재정 를 빼앗아 갈뿐만 아니라 주민들의 충성의 기반이 

지도자가 아니라 시장으로 전환되고 있다는 지도부의 인식에서 출발하는 

것 같다

북한은 년부터 시장 경제활동에 대한 세부적인 제재를 가하면서 년 

월 만 세 이상 성인 남자의 장사를 금지하였다 년 월 김정일이 

시장은 자본주의 서식장으로 규정한 후 연말에는 세 이하 여성들의 장사 

금지 및 시장에서의 공산품 판매를 금지하였다

이러한 시장에 대한 통제는 김정일이 년 월 일 담화에서 경제개혁의 

전면적 철회 를 선언하고 일부 간부들의 시장 친화적 사고에 예리한 당적 

통제를 주문하면서 더욱 강화되었다 월에는 종합시장폐지 방침이 발표되고 

시장을 한 달에 번만 여는 일장으로 실시하라는 내각지시문을 하달하였

다 년 월에는 종합시장 폐쇄에 착수한 것으로 알려졌고 월 일 

단행된 화폐개혁 이후 시장통제는 실제로 최고 수위에서 추진된 것으로 나타

났다

그러나 화폐개혁과 병행 추진된 시장통제의 부작용과 후유증이 심각해지자 

109) 북한은 “농토산물뿐 아니라 공업품도 사고팔게 되어 있는 개편된 종합시장이 지금 도처에 꾸려지고 있다”
고 언급하였다. 조선중앙통신 2003년 6월 10일.
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북한은 년 월 중순 이후 주요 도시의 시장거래를 다시 전면 허용하는 

등 반시장조치를 완화하였다 월부터는 시장 거래 및 주민들의 사 경제

는 전면 복원되었고
110)

화폐개혁의 후속조치로 금지했던 외화 교환 사용 을 

다시 허용하였다

<표 5-1> 북한에서의 시장 변화

연도 변화 내용

시장에서 곡물거래 금지 평 이상 불법 뙈기밭 강제 몰수 시도

농민시장을 종합시장으로 확대 곡물 등 거의 모든 물품 거래 합법화

사회주의물자교류시장 개설

만 세 이상 성인 남자 장마당 장사 금지

세 이하 여성 장마당 장사 금지 시장에서 공산품 판매 금지

종합시장 폐지 발표 일장으로 전환 지시 내각지시문

종합시장 폐쇄 착수 화폐개혁의 일환으로 시장통제 최고 수위에서 실시

시장거래 전면 허용

이와 같이 북한에서는 경제체제를 둘러싸고 일종의 게임이 진행되어 왔다

북한 당국은 주민생활이 심각하다고 판단되면 시장의 확산을 묵인 또는 허용

하다가도 시장의 확산에 따른 부작용이 계획경제를 심각하게 훼손한다고 

판단하면 시장을 통제하였다 북한 당국의 경제운용은 정치논리에 입각해 

체제수호를 우선하는 방식으로 진행되어 왔다 그 결과 주민들의 삶의 질도 

시장에 대한 당국의 정책 방향이 변할 때마다 달라지고 시장에 대한 통제가 

강화되면 당국에 대한 주민들의 불만도 높아지고 있다

최근 개혁 실리주의 지향 인물로 알려진 박봉주 전 내각총리가 노동당 

제 부부장으로 복권됨으로써 시장 경제에 대한 북한 당국의 좌편향 정치논

리는 다소 후퇴한 것으로 보인다
111)

이에 앞서 화폐개혁과 시장통제를 주도했던 

110) 아직 완전하지는 않지만 시장은 상당히 이전 분위기를 회복하였다. 연합뉴스 2010년 2월 4일; 북한당국

은 시장을 무조건 종전처럼 열고 시장에서의 식량거래를 절대 단속하지 말도록 공안기관에 지시함. ｢좋은

벗들｣, 2010.2.18.
111) 연합뉴스 2010년 8월 21일.
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박영일 계획재정부장이 년 월 해임되고 화폐개혁 당시 내각을 책임지

고 있던 김영일 총리와 명의 부총리는 월 소환되었다 박봉주는 년 

월 총리에 발탁된 후 조치를 앞장서 추진한 인물이지만 당과 군부의 

견제로 년 월 자금전용 혐의로 일 직무정지에 처해졌다가 년 

월 최고인민회의에서 총리직에서 해임되었다

시장에 대한 당국의 통제와 허용은 북한 경제체제의 취약성을 그대로 반영

하고 있다 시장의 확대를 허용하면 북한이 내세우는 사회주의 계획경제의 

복원이 어렵고 시장을 통제하면 주민들의 불만이 고조되는 상황이 반복되고 

있다 이런 계획과 시장의 갈등에서 비롯되는 북한 경제체제의 불안정성은 

향후 북한의 진로를 불안하게 만드는 요소로 작용하고 있다

다. 경제난 가중: 주민생활의 불안정

북한은 만성적인 물자 부족에 따라 주민생활은 최악의 상황에서 벗어나지 

못하고 있다 식량 부족 때문에 정상적인 국가에서는 상상할 수 없는 일들이 

북한에서는 일어나고 있는 것이다 년대 중반 고난의 행군시기에 대량의 

아사자가 발생했고 년 말 화폐개혁 이후에도 식량 수급에 문제가 발생

해 일부지역에서는 아사자가 발생했다는 보도가 나오고 있다

북한 식량난의 근본 원인은 곡물의 국내 생산이 절대로 부족하기 때문이다

북한의 곡물생산량은 년 이래 한번도 만 톤을 상회한 적이 없다 북한의 

식량 수요량은 최소 요구량 기준으로 대체로 만 톤이 필요하다 북한의 

국내 곡물생산량은 최소 요구량 기준에서도 많게는 만 톤 적게는 만 

톤 정도가 부족하다 따라서 북한은 곡물의 해외 수입과 지원에 크게 의존하

고 있다
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<표 5-2> 북한의 식량공급량

단위 만 톤 천 명 톤

전년도 곡물 

생산량

곡물도입량
인구 

인당 공급량

자료 북한의 전년도 곡물생산량과 인구는 통계청 곡물도입량 보고 은 

에서 

북한의 식량사정은 당해연도의 총 공급량 전년도 곡물생산량과 당해연도의 

식량도입량의 합 으로 추정해 볼 수 있다 총 공급량을 당해연도 인구로 나눈 

인당 공급량을 통해서 지난 년 동안 식량사정이 상대적으로 가장 좋았던 

해는 년 인당 공급량 년 이다 반면 식량사정이 가장 악화된 

해는 년 과 년 으로 나타났다 대부분의 연도에서 인

당 공급량은 을 넘지 않고 있다 최근 대북제재가 강화되면서 국제사회

로부터의 대북 식량지원이 급감해 인당 공급가능량은 더욱 감소하였다

북한의 식량사정은 국내생산량과 도입량이 동시에 최고 수준에 있었던 

년을 제외하고는 매우 낮은 수준에서 다소의 등락을 반복해 왔다 만성적인 
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식량부족의 결과 주민들은 정상적인 생활을 영위할 수 없을 정도로 쇠약한 

상황이다 북한은 체제유지를 위해서 최우선적으로 해결해야 할 식량부족 

문제를 근본적으로 해결할 대책을 내놓지 못해 주민들의 불만은 고조되어 

왔다

물자의 공급부족으로 북한에서는 인플레이션이 만연되어 나타나고 있다

년대 북한의 시장에서 거래되는 쌀 가격은 거의 배 정도 상승하였다

년대 초반 원대에 머물던 쌀가격은 년대 후반에 와서는 원대를 

넘어섰다 쌀가격은 년 거의 배 년 배 이상

년 약 배 그리고 년 사이에 배 상승하였다 환율의 경우

에는 년대에 약 배 정도 상승하였고 상승폭은 년 년 년

도에 상대적으로 큰 것으로 나타났다

<표 5-3> 북한의 쌀 시장가격과‘원’/달러 환율 

쌀가격 원

환율 원 달러

자료 년 이후는 한기범 북한 정책결정과정의 조직행태와 관료정치 경남대

학교 정치학 박사학위 논문 의 분기별 자료를 평균한 수치

년 말 단행한 화폐개혁 이후 시장거래가 통제되면서 물가폭등과 화폐

가치가 폭락하는 등 북한 당국의 기대와는 달리 경제의 난맥상이 심화되었

다
112)

국가배급은 물론 국영 유통망마저 미비한 상황에서 시장통제로 주민들

이 시장을 통한 자력 생존마저 위협받고 아사자가 발생하자 일부 주민들의 

국가에 대한 태도는 적대적으로 변모하고 있다고 전해진다 이에 따라 북한에

서는 당국에 대한 불평불만 고조 시장 단속요원 등 공권력에 대한 공공연한 

도전 김정일의 지도력 및 후계자의 자질에 대한 비판적 루머가 유포되고 

있는 실정이다

112) 평양에서 쌀 1kg 시장가격은 55원(2009년 12월 말) → 370원(2010년 2월 초)으로 6배 이상, 같은 기간 환

율은 134원 → 395원으로 약 3배 폭등하였다. 데일리NK〈http://www.dailynk.com〉.
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북한 당국은 화폐개혁 이후 경제활동이 위축되고 민심이반 현상이 현저해

지자 이례적으로 당국의 실책을 인정하면서 문제의 조기 해결을 위한 수습 

방안을 내놓고 있다 북한은 시장거래 허용 화폐개혁 실패 인정 및 책임자 

문책 각급 기관에 식량 확보 독려 등의 사태 수습 조치를 취하였다 이런 

북한의 후속대응은 화폐개혁 및 이후 취해진 조치들을 더 이상 강행할 수 

없는 상황에서 취해진 현실적인 타협이라 할 수 있다

화폐개혁 이후 북한의 물가 및 환율은 폭등한 후 매우 불안정한 상태에 

놓여있다
113)

환율 및 물가는 월 중순까지 지속적인 상승추세에 놓였다가

월 말과 월 초에는 폭등하였다 환율은 연초 달러 당 원 수준에서 월 초 

원 수준으로 약 배 폭등하였고 같은 기간 쌀 가격은 원에서 원

으로 약 배 폭등하였다 이후 환율은 월 말까지 원대에서 안정세 

유지하다가 월 중순 이후에는 원대를 초과하는 등 다시 상승하였다

쌀 가격도 월말 현재 원 수준을 유지하다가 월 중순 이후부터 다시 

폭등세를 보여 월 초 현재 원 수준으로 상승하였다

북한에서는 물가가 단순히 불안한 것이 아니라 물가의 상승폭이 너무 크기 

때문에 경제가 매우 불안정하다 이런 높은 인플레이션이 지속되고 있기 때문에 

북한에서는 계획경제부문의 직장에서 노동자가 받는 생활비 임금 는 주민들이 

경제생활을 영위하는데 전혀 도움이 되지 않는다 따라서 많은 주민들이 직장을 

이탈해 시장 경제활동에 참여하고 있는 것이다 경제난에 따라 일상생활의 

어려움이 가중되어 왔기 때문에 북한 주민들의 당국에 대한 불만은 누적되어 

왔다 최근 화폐개혁 이후 물자부족과 인플레이션이 심해지자 주민들의 생활은 

더욱 불안정한 모습을 보이고 있다

라. 북 ‧ 중 밀착: 대중국 경제의존 심화

북한의 대중국 경제의존은 년대 중반 이후 급격히 심화되는 추세를 

보이고 있다 대외무역과 관련해서 만성적인 대중 무역수지의 적자가 지속적

으로 확대되고 있고 대중 무역의존도가 지나치게 높아지고 있는 것이다 최근

에는 북 중 경제관계가 무역에서 뿐만 아니라 중국의 대북투자로 확대되고 

113) 화폐개혁 이후 북한의 시장 쌀 가격 및 환율은 데일리NK〈www.dailynk.com〉참조.
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있다 북한은 중국과의 협력을 전제로 나진항 개발을 비롯해 국가개발계획을 

추진 중이다

북한의 무역수지 적자폭은 년 억 달러를 넘어 섰고 년에는 

억 달러를 상회하였다 이런 적자규모는 북한이 당해연도 수출액보다 오히려 

더 큰 것으로 나타나고 있다 북한의 대규모 무역수지 적자는 지나치게 중국

에 의존하는 무역구조 때문에 발생하고 있다 북한은 필요한 대부분의 물자를 

중국에서 수입하기 때문에 대중 무역수지 적자가 크게 발생하고 있다 북한 

대외무역수지 적자에서 대중 무역수지 적자가 가장 큰 비중을 차지하고 있다

년의 경우 총무역수지 적자액은 억 만 달러이고 이 중 대중 무역

수지 적자액만 억 만 달러에 달하였다 년에도 북한의 대중 무역

수지 적자액은 억 만 달러를 기록하였다

북한의 대중 무역의존도 의존도 남북교역 제외 는 년 에서 

년에는 로 급격히 높아졌다 한마디로 중국이 북한과의 교역을 거의 

독식하고 있다고 해도 과언이 아닐 정도이다 남북교역을 포함할 경우에는 

북한의 대중 무역의존도 의존도 는 다소 낮아지지만 여전히 매우 높은 편이

다 의존도 의 경우에도 년 현재 북한의 대중 무역의존도는 를 

차지하고 있다

<표 5-4> 북한의 대중 무역의존도 추이

단위

의존도

의존도

주 의존도 은 북한의 대외무역에서 남북교역 제외 의존도 는 남북교역 포함

년대 들어와서 특히 년대 중반 이후 북한의 대중 무역의존도가 

심화되고 있는 것은 국제사회의 대북 경제제재와도 무관하지 않다 북한의 

두 차례 핵실험 이후 대북제재의 강도가 높아지면서 북한은 더욱 중국으로부

터의 지원과 협력에 의존할 수밖에 없는 구조로 고착화되었다 일본과의 무역

관계는 거의 단절되었고 최근에는 남북교역마저 천안함 사태로 인해 위축되고 
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있기 때문에 북한의 대중 무역의존 심화는 당분간 진행될 것으로 예상된다

년 북한의 핵실험 이후 다소 소원했던 북 중 관계는 하반기부터 급속히 

회복되었고 양국은 경제협력 확대에 적극 나서고 있다 월 원자바오 중국 

총리의 방북 시 양국은 다양한 경제협력에 합의하였다
114)

이를 계기로 그동

안 북한의 미온적인 태도로 진전을 보지 못했던 북 중간 대규모 경제협력사업들

이 본격적으로 논의 또는 추진되고 있다

북한은 화폐개혁의 실패를 만회하고자 외자 유치 및 대외개방에 적극 나서고 

있는 것으로 판단된다 이를 위해 북한은 중국에 더욱 밀착 북 중 경제관계 

확대에 치중하고 있다 북 중 양국은 년에도 고위급 인사들의 상호 방문 

및 김정일의 중국 방문을 통해 현안 및 경제협력 문제를 논의해 왔다 특히 

월과 월 말 김정일의 두 차례 중국 방문을 통해 북한은 중국으로부터 경제

지원과 협력을 보장받은 것으로 보인다

이런 중국과의 긴밀한 관계를 바탕으로 북한은 일단 중국자본의 유치를 

통해서 국가개발계획을 추진을 내비치고 있다 북한은 국가개발은행을 설립해 

경제개발에 필요한 외자를 유치할 계획이다
115)

북한은 북한 경제인프라구축 

개년계획을 추진 올해 평양을 포함한 개 도시 인프라 개발계획에 착수한

다고 발표하였다
116)

이에 앞서 북한은 최고인민회의 상임위원회 정령을 통

해 경제자유무역지대인 라선시를 외자 유치를 위한 제도적 장치 마련이 용이

하도록 년 월 일 특별시로 지정한 바 있다 장성택 노동당 행정부장은 

라선시를 방문한 자리에서 개월 후에 이곳 나선 을 완전히 개방하겠다 고 

언급하였다

북한과 중국은 라선지역 및 인접 중국 지역을 연계 개발하기 위해 협력을 

강화하고 있다 중국은 창지투 개발선도구 계획과 연계해 북한 라진항 

사용권 획득으로 동북 성 물류를 태평양으로 운송할 수 있는 동해 출루권 

확보한 바 있다 중국은 신압록강대교 건설을 비롯한 신의주 및 인근지역 

114) 북 ‧ 중 양국은 ‘경제원조에 관한 교환문서,’ 경제기술원조협정,’ 교육기관 간 교류협의서,’ 소프트웨어 산업

분야 교류협조 양해문,’ 중국 관광단체의 조선관광 실현에 관한 양해문’ 등에 서명, 신압록강대교 신설, 훈

춘-나진항 연결도로 건설, 나진항 부두 개발 등의 인프라 개발에 합의, 신압록강대교 인근 위화도(12.2km
2
)

와 황금평(11.45km
2
) 지역을 자유무역지대로 개발하기 위해 중국 기업에 50년 임대형식으로 개발권 부여 

및 중국은 북한에 2,000만 달러 상당의 식량·에너지 지원을 약속한 것으로 알려지고 있다.

115) 2010년 1월 20일 국방위원회 결정으로 ‘국가개발은행’과 ‘조선대풍국제투자그룹 조정위원회’를 설립하였다.

116) 연합뉴스 2010년 3월 2일.
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개발에 적극 나서고 있다
117)

또한 북한과 중국은 북한 관광을 위해 다양한 

상품 개발 및 통행 편의를 위해 협력해 왔다

이런 북 중관계 강화로 북 중 교역규모는 년 월 지난 해 같은 

기간 대비 증가해 북한의 대중 의존은 더욱 심화되었다 중국 해관통계에 

따르면 년 월 북 중 무역규모는 억 달러 이중 북한의 대중 수출은 

억 달러로 감소한 반면 대중 수입은 억 달러로 증가하였다

이에 따라 북한의 대중 무역적자는 상반기에만 억 달러로 지난 해 같은 

기간 억 달러에 비해 급증하였다 북한의 대중 무역의존도가 갈수록 

심화되는 원인은 남북관계 경색 조치 포함 으로 남북교역이 거의 중단되고

핵실험 이후 일본과의 교역이 거의 중단되면서 북한은 필요한 물자를 중국에 

의존할 수밖에 없기 때문이다

3. 주변국 차원

가. 미국

한반도 통일에 대해 미국의 공식적 논의는 거의 없는 편이지만 대체로 

미국은 한반도 통일문제는 한국이 결정해야 할 것이라는 원론적 논조를 견지

하고 있다 이런 한반도 통일에 대한 미국의 유보적인 입장 표명은 한반도 

평화통일은 남북한 당사자의 국가주권과 관련되어 내정간섭 문제로 비화될 

가능성이 있기 때문인 것으로 판단된다 실제로 미국은 한반도 통일에 대한 

미국의 입장이 국제사회에서 공론화되는 것을 바람직하지 않다고 생각하고 

있다
118)

미국은 한미동맹 뿐만 아니라 미일동맹을 유지하면서 동북아의 안정과 

평화를 위해 주도적인 역할을 담당해왔다 그러나 이런 미국의 지위는 새로운 

초강대국으로 부상한 중국으로 인해 흔들리고 있다 중국이 동아시아 지역에서 

미국의 잠재적 위협으로 등장함에 따라 미국은 중국과 전략적 협력과 경쟁의 

117) 북한은 위화도와 황금평을 자유무역지구로 개발하기 위해 중국의 2개 기업에 각각 50년 임대 형식으로 개

발권을 부여하였다. 연합뉴스 2010년 2월 23일.

118) Chung, Michael H, U.S. Policy Toward the Korean Peninsula Unification: A Cross-Cultural 

Persepective, U.S. Army War College, Carlisle Barracks, PA 17013-5050 (18 March 2009), p. 3.
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관계에 놓이게 되었다

미국의 한반도 및 동북아에서의 최대 목표는 다른 지역에서와 마찬가지로 

평화와 안전을 확보하는 것이다 북한의 핵위협과 같은 비대칭적 테러는 국제적 

세력균형을 유지하고 세계 평화 및 안보를 증대시키려는 미국의 노력에 직접

적인 위협이 되고 있다 미국은 북한의 핵개발과 대량살상무기 확산을 방지하는 

동시에 한반도에서의 군사적 충돌을 억제하는 데 중점을 두고 있다 오바마 

대통령은 테러와의 전쟁에서 승리하기 위하여 대테러전에 군사력 추가투입

국제협력 등에 나설 용의가 있음을 표명해 왔다 특히 핵무기가 테러분자들에게 

유입되는 것을 차단해야 한다고 강조하였다
119)

년 월 일 북한의 장거리 로켓발사 후 미국은 일본과 함께 강력한 

안보리 결의안 체택을 추진하였다 그러나 중국과 러시아의 반대로 안보리 

결의안 채택은 무산되고 의장성명에 합의하였다 동 성명에서는 유엔결의안 

호 항의 시행을 촉구하였다 안보리 의장성명에 의거해 북한의 개 

기업 조선광업개발무역회사 단천상업은행 조선령봉종합회사 은 제재대상

기업으로 선정되었다

북한은 장거리 로켓발사에 대한 안보리 의장성명에 반반하면서 자회담 

거부와 핵실험 등을 에고하고 실제로 월 일 차 핵실험을 단행하였다

미국은 유엔안보리결의안 호를 채택하고 대량살상무기 금수 수송검색

금융제재 등 대북제재를 본격화하였다 북한이 핵프로그램을 되돌릴 수 없도록 

해체하지 않는 한 강력한 제재는 계속될 것이라고 공언하였다

북한의 반발에도 불구하고 미국의 대북 압박은 강화되었다 대량살상무기 

관련 물자를 선적한 것으로 추정되는 강남호는 미얀마로 향하던 중 미국 

구축함 존 메케인호가 추적하자 북한으로 되돌아갔다 미국은 핵과 미사일 

개발에 깊이 관련된 인물 기관 물자 등 제재 대상을 확정하였다 이런 대북 

제재 상황 속에서도 미국은 북한의 핵포기를 전제로 미 북 국교정상화를 포함한 

인센티브 패키지를 북한에 제공할 의사가 있음을 밝혔다

한 미공조에 기초한 미국의 대북 압박에 대해 북한은 유연한 태도를 보이기 

시작하였다 월 일 신선호 유엔주재 북한대사는 북한은 미국과의 공동 

119) ISSUES, <http://www.whitehouse.gov/issues/foreign_policy/>
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관심사를 협의하는 데 반대하지 않으며 미국과 대화할 준비가 되어 있음을 

밝혔다 이후 월 초에는 이근 외무성 미주국장이 성김 자회담 수석대표 

등과 뉴욕에서 만나 미 북 양자회담의 필요성과 보즈워스 특별대표의 방북을 

조율하였다

오바마 행정부출범 이후 최고위급 인사의 방북으로 주목을 끌었던 보즈워스 

특별대표는 월 일 방북 기간 중 강석주 제 부부상과 김계관 부상 

등과 회담을 가졌다 여기에서는 핵문제를 비롯해 평화협정 및 국교정상화문제

에너지 지원문제도 논의되었다 북한은 도 회담을 긍정적으로 평가하면서 

자회담의 필요성을 인정하는 한편 차기 접촉의 필요성을 암시하였다 이런 

북 미 간 다소 유화적인 분위기는 년 천안함 사건을 계기로 한 미 일의 

긴밀한 공조가 강화되자 최악의 상태로 되돌아갔다

이명박 정부가 들어서면서 한미동맹은 더욱 굳건해지고 미래지향적으로 

변하고 있다 년 월 일 한미정상회담에서 양국은 세기 전략동맹에 

합의하였다 한미전략동맹은 한미동맹을 한반도를 넘어 지역 및 범세계적 

차원으로 확대하고 종래의 군사동맹을 통해 축적된 협력관계를 정치 경제

문호 영역으로 확장시키자는 내용을 담고 있다 미국이 핵 억지력을 포함한 

확장억지 를 한국에게 제공할 것을 명문화하기로 

합의함으로써 북한에 대해 강력한 경고 메시지를 보내고 있다
120)

천안함 사건이 일어나자 미국은 북한의 핵 확산 활동을 지원하는 개인과 

단체의 자산동결과 금융제재를 천명하고 이를 실행에 옮기고 있다 한미 양국은 

동해상에서 불굴의 의지로 명명된 대규모 연합훈련을 년 월 일 

실시하였고 이런 형태의 합동훈련이 연말까지 지속될 것임을 밝히고 있다

미국은 천안함 사건에 대응하여 한국의 대북 경제적 조치에 보조를 맞추는 

한편 한미동맹을 바탕으로 한 군사합동훈련을 통해 북한의 도발에 대해 단호

하게 대처할 것임을 경고하였다

나. 중국

중국은 외부세력의 개입이 배제된 남북한 당사자에 의한 한반도 통일에 

120) 김성한, “한미동맹의 현황과 미래비전,” 전략연구, 통권 제48호, (전략문제연구소 2010.3) p. 39, 
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반대하지 않겠다는 입장을 취하고 있다
121)

중국이 염두에 두는 이상적인 한반도 

통일과정은 남북한의 긴장과 갈등이 해소되고 화해와 협력관계가 증진된 

후 통일에 대한 합의에 이르는 것이다 그리고 남북한 합의를 미 중이 참여하

는 자회담을 통해 확인 보장하고 일 러의 지지와 협조 및 국제기구의 보장 

절차에 의해 한반도 통일이 진행되는 것이다 그럼에도 불구하고 중국은 한반

도의 현상을 가장 바라는 국가로서 한반도에는 당분간 남북한 개의 국가가 

존재하는 것을 선호한다

년 월 북한의 차 핵실험 이후 북한과 중국의 긴장관계는 년 

합의에 따라 일정부분 해소되었다 역설적으로 북핵 실험은 북핵 협상

의 새로운 모멘텀을 제공했지만 자회담을 사실상 주도했던 중국의 역할은 

북 미협상에 가려 소외되었다 년 말 남북정상선언에서 북한은 한반도

평화협정의 주체로 중국을 제외한 국 남북한과 미국 을 제기한 예에서도 

여전히 중북관계의 소원성은 남아있었다

북한과 중국은 북 중 수교 주년을 계기로 년을 북 중 우호의 해로 

지정하고 양국관계를 더욱 발전시겨 교류와 협력을 확대하기로 합의하였다

중국은 북한의 로켓발사가 평화적 이용 목적도 있음을 감안해야 한다면서 

유엔안보리의 대북제재결의를 반대하는 등 북한의 입장을 옹호하였다 그러나 

월 일 북한의 차 핵실험 감행 이후 북 중관계는 급속히 악화되었다

중국 시진핑 국가부주석은 북한이 더 이상 사태를 악화해서는 안된다

는 강력한 경고를 북한에 보냈다 중국이 유엔의 대북제재결의안 호에 

찬성함으로써 북 중관계는 최고로 악화되었다

북한의 차 핵실험 이후 중국 내에서는 북핵 협상이 중국의 대북 입지 

약화라는 결과만 초래했다는 자성의 목소리가 제기되었다 중국은 유엔차원

의 대북제재 하에서도 북한이 핵을 포기할 가능성이 낮고 북 중관계가 악화

되는 것은 국익에도 부합되지 않는다고 판단하였다 이후 중국은 적극적인 

대북 관여 의도를 분명히 하면서 대북협력 확대에 나서고 있다

중국은 년 월 원자바오 총리의 방북을 전후하여 북핵이슈와 북한

문제의 분리 접근을 시도하기 시작하였다
122)

북한의 핵실험 이후 악화되었

121) “Jiang Urges The Koreas To Negotiate Reunification,”  International Herald Tribune, (January 30, 1997)
122) 최명해, 중국의 대북 정책: 변화와 지속, jpi정책포럼 (제주평화연구원: 2010.8), p. 7
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던 북 중 관계는 하반기부터 급속히 회복되었고 양국은 경제협력 확대에 

적극 나서고 있다 북 중 양국은 원자바오 중국 총리의 방북 시 다양한 경제협

력에 합의하였다
123)

이를 계기로 그동안 북한의 미온적인 태도로 진전을 보지 

못했던 북 중 간 대규모 경제협력사업들이 본격적으로 논의 또는 추진되기 

시작하였다

북 중 양국은 년에도 고위급 인사들의 상호 방문 및 월과 월 말 

김정일의 두 차례 중국 방문을 통해 현안 및 경제협력 문제를 논의해 왔다

월에는 왕자루이 중국 당 대외연락부장이 김정일을 면담하였다 북한 김계

관 외무성 부상의 베이징 방문 시 자회담 복귀 평화협정 문제와 더불어 

양국 경제협력 문제 논의하였고 김영일 노동당 국제부장은 랴오닝성과 지린

성을 방문해 양국 접경지역 경제협력 방안을 논의하였다 김정일의 월 

일 방중을 통해 중국으로부터 권력승계문제 및 각종 경제지원과 협력을 

보장받은 것으로 추정된다

이와 같이 최근 북한과 중국의 관계는 매우 밀접해지고 있다 천안함 피격사건 

전후의 과정에서 나타나듯이 정치적으로 뿐만 아니라 경제적으로도 활발한 

협력이 진행되고 있다 중국은 한국정부의 천안함 침몰사건 조사결과와 천안함 

대국민 담화 등의 발표 후에도 유관 당사국들의 냉정한 대응과 자제력을 

강조하는 기존의 입장을 되풀이 하면서 사실상 북한을 감싸고 있다 북한은 

나진항 부두를 년 기한으로 중국에 임대하였고 북한 광산 개발 계약을 

중국과 체결하였다 북 중 양국은 수출입 물자의 원활한 수송을 위하여 신압

록강대교를 월에 착공하기로 하였다

중국은 급속한 국력의 신장을 바탕으로 지역 및 글로벌차원에서 영향력을 

강화하고 있다 한반도 문제와 관련한 중국의 최대 관심사는 한반도의 안정이다

중국은 자국의 전략이익을 적극 실현하고 지역 안정을 도모하려 할 것이다

중국은 무엇보다 북한의 급격한 붕괴가 발생하지 않도록 경제적 지원을 계속

할 것으로 보인다 그리고 중국의 안보와 발전에 유리한 방향으로 한반도 

123) 북 ‧ 중 양국은 ‘경제원조에 관한 교환문서,’ ‘경제기술원조협정,’ ‘교육기관 간 교류협의서,’ ‘소프트웨어 산업

분야 교류협조 양해문,’ ‘중국 관광단체의 조선관광 실현에 관한 양해문’ 등에 서명, 신압록강대교 신설, 훈

춘-나진항 연결도로 건설, 나진항 부두 개발 등의 인프라 개발에 합의, 신압록강대교 인근 위화도(12.2km2)

와 황금평(11.45km2) 지역을 자유무역지대로 개발하기 위해 중국 기업에 50년 임대형식으로 개발권 부여 

및 중국은 북한에 2,000만 달러 상당의 식량 ‧ 에너지 지원을 약속한 것으로 알려지고 있다.
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통일이 전개되도록 모든 수단을 동원할 것이다

중국은 한반도에서 천안함 피격 과 같은 사건이 다시 일어나지 않기를 

바랄 것이다 한반도에서 긴장이 발생하면 미 중관계에도 영향을 미치기 때

문에 중국은 북한의 추가 도발을 원하지 않을 것이다 중국은 한반도 주변에

서 한미동맹의 강화 및 미국의 군사적 개입을 유발할 수 있는 북한의 도발에

도 반대할 것이다 동북아에서 중국의 영향력이 급증함에 따라 미국과 중국 

어느 일방의 지지만으로 한반도 통일을 실현한다는 것은 현실적으로 곤란하

게 되었다
124)

한반도의 미래는 미국과 함께 중국의 협조와 동의가 요구되는 

상황으로 바뀌고 있다

다. 일본

한반도 통일에 대해 일본은 남북한 당사자 원칙과 평화적으로 이루어져야 

한다는 입장이다 일본 정부는 공식적으로 한국의 대북 통일정책을 지지하면서 

남북한의 긴장완화에 협력함으로써 한반도 문제에 직접 개입하기 보다는 

한반도 정세의 안정화에 보다 무게를 두었다 이러한 일본의 대한반도 정책은 

미일동맹과 한일기본조약의 틀 속에서 구사되고 있다

일본은 한반도의 평화적 관리 유지를 위해서 통일과정이 큰 혼란 없이 완만

하게 이루어지길 기대하고 있으며 따라서 점진주의적 접근방식

을 선호해 왔다 다른 한편 한반도에 대한 영향력 또는 발언권의 

확대라는 차원에서 통일의 실제적인 추진과정은 다자 간의 협의구도를 통해서 

이루어져야 한다는 관점을 보여왔다
125)

후쿠다 정권은 대북 대화정책을 추진하면서 북 일 국교정상화 실무회의를 

이끌어내었다 이 회의에서 양국은 일본인 납치 피해자의 전면적인 재조사와 

일본의 대북제재를 일부 해제하기로 합의하였다 그러나 후쿠다 총리의 전격

사임과 김정일 국방위원장의 와병 등이 겹치면서 합의 내용은 실행되지 못한 채 

124) 주펑, “북핵위기와 한중관계: 한중협력은 한반도 평화의 토대,” 북한은 한중관계의 저해요인인가? 
(EAI-CISS 공동 한중 동북아안보대화 2008 전문가패널 Security Briefings Series No. 1, 2009).

125) 동북아 다자 간 안보협력에 대한 일본의 입장에 대해서는, 배정호, 21세기 한국의 국가전략과 안보전략 

- 국가전략 ‧ 포괄적 안보전략 ‧ 다자 간 안보협력 전략 통일연구원 연구총서 2000-19, pp. 52~53

을 참조할 것.
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북 일관계는 소강상태로 빠지게 되었다

이러한 북 일관계는 북핵문제와 납치문제에 역점을 둔 아소 정권이 등장

하면서 냉각되었고 년 월 북한이 위성발사체 발사를 예고하면서 한층 

악화되었다 년 월 일 북한의 제 차 핵실험과 미사일 발사 후 일본 

내에서는 북한 위협론 증대에 따른 적 기지 공격론이 재차 부각되었다 아소 

정권은 결의 호에 적극 동참하면서 대북 수출 전면금지 등 독자적인 

제재 강화를 통해 북한을 압박하였다

년 월 일 총선 결과 일본에는 민주당 정권이 들어서게 되었다

하토야마 민주당 정부는 자민당 정권의 대북제재 일변도에서 벗어나 대화와 

압박을 병행하였다 북한의 입장도 하토야마 정권에 유화적인 태도로 접근해 

납치자 문제를 포함한 일본과의 대화에 나설 의향이 있음을 표명하였다
126)

하토야마 총리는 월 베이징 한 중 일 국 정상회담에서 납치문제의 해결

을 위해 한 중의 협력을 요청하였고 월 일에는 방북할 용의가 있음을 

밝혔다 그러나 하토야마 정권 하에서도 북 일관계는 교착상태에서 벗어나지 

못했다

한편 정권이 교체된 일본의 대미관에는 변화가 나타났다 민주당은 동아시

아 공동체 구상을 슬로건으로 내세우며 미국과의 대등한 파트너쉽에 근거한 

신시대 미일동맹을 추구하였다 일본은 현실화되고 있는 중국의 부상을 바

라보면서 동아시아 공동체 구상 속에서 미일관계의 재편도 염두에 둔 것으로 

보인다 하토야마 내각 당시 오키나와 후텐마 기지문제를 둘러싸고 미일관계에 

갈등국면이 조성되면서 일본의 동아시아 공동체 구상은 다소 후퇴한 측면이 

있다 그러나 천안함 사건을 계기로 일본은 다시 미일동맹의 강화로 선회하였다

하토야마 총리는 년 월 일 안전보장회의를 소집하고 천안함 침몰과 

관련해 북한에 대한 추가 대북제재 방안을 검토하라고 지시하였다

하토야마 내각에서 간 나오토 내각으로 바뀌었지만 일본 민주당 정권의 

동아시아 공동체 구상에 기초한 대외정책은 지속될 것으로 보인다 간 총리는 

취임연설에서 미일동맹을 기축으로 한 아시아 중시 외교를 제시했다 간 내각의 

126) 북한의 김영남 최고인민회의 상임위원장은 “일본 당국의 부당한 적대시 정책을 반대하는 것이지, 일본 국

민은 적이 아니다”며 대일 유화적 태도를 보였고, 송일호 북 ‧ 일 국교정상화 교섭 담당대사도 납치문제를 

의제로 하는 대화에 나설 수 있음을 시사하였다. 통일연구원 ‧ 통일환경 및 남북한관계 전망: 2009~2010 
(서울: 통일연구원, 2009), p. 86.
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동아시아 구상에 있어 새로운 정책 실천의 아젠다는 미일 합의에 의한 북일교

섭의 재개로 나타날 수도 있다

일본에게 한반도 통일의 가장 중요한 전제는 비핵화라고 할 수 있다
127)

그렇지만 현재 한반도 문제와 관련해 일본의 영향력을 제약하는 핵심 사안은 

납치문제에 대한 일본 국민의 감정 여론 이다 일본이 자회담에서 가장 강경한 

태도를 보여왔고 자회담을 국교정상화 교섭보다는 납치문제를 논의하는 

장으로 간주하는 경향을 보인 것도 여론을 의식했기 때문이다 이런 맥락에서 

일본은 북한의 핵실험 천안함 사건 등에 대해 국제사회의 제재에 동참하면서 

독자적인 대북제재의 수위를 높이고 있는 것이다

라. 러시아

러시아는 한반도가 평화적으로 그리고 반러시아 동맹을 맺지 않은 상태에서 

통일을 한다면 이를 지지할 것이라는 입장을 취하고 있다 그러나 현재로서는 

한반도 평화통일을 기대하기 어렵다고 판단하고 먼 장래의 일로 간주하면서 

한반도 안정과 평화를 중시하는 정책을 추진하고 있다
128)

이러한 맥락에서 

러시아는 한국과 년 월 일 모스크바 정상회담에서 채택된 전략적 

협력 동반자관계를 확대하고 있고 북한과는 전통적인 선린우호관계를 유지

하고 있다 러시아는 북한의 핵과 미사일 등 대량살상무기 개발에는 반대하는 

입장을 취하고 있다

년 러시아는 한국과 전년도에 합의된 전략적 협력 동반자관계를 기초로 

상호 이해의 폭을 넓혔고 활발한 고위인사 교류를 가졌다 메드베데프 대통령은 

월 일 김정일의 회 생일을 맞아 축전을 보내고 두 나라 사이의 친선

선린 및 협조 관계의 강화 발전을 희망하였다 라브로프 외무장관은 월 일 

북한의 장거리로켓 발사 문제 등으로 방북한 후 바로 방한하여 월 일 유명환 

외통부장관과 회담을 갖고 북한이 참가 거부를 선언한 북핵 자회담 재개방

127) 아사히 신문 주필인 후나바시 요이치는 “특히 국제사회가 (비핵화된) 한반도 통일이란 목표에 합의하는 게 

중요하다”고 주장한다. 조선일보 창간 90주년 기념 한반도선진화재단, 미국 전략국제문제연구소 공동 주체 

국제세미나 ‘통일과 통일 후: 동북아시대 한반도’ (서울 그랜드인터컨티넨탈 호텔, 2010년 4월 8일) 조선일

보, 4월 9일자.

128) 2009년 4월 13일 모스크바｢루스키 미르 재단｣의 Georgy Toloraya 박사와의 면담내용이다.
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안 북한의 로켓발사 대책 등 상호관심사에 대해 협의하였다 월 일 북한의 

제 차 핵실험 직후 러시아 외무부는 이를 동북아에서의 긴장을 고조시키고 

안보와 안정을 위협하는 것으로 강력히 규탄하고 유엔안보리 결의의 준수와 

자회담으로의 복귀 등을 촉구하는 성명을 발표하였다
129)

이와 관련 이명박 

대통령은 월 일 메드베데프 대통령과 전화통화를 하고 북한 핵실험의 

대응방안을 협의하였다

년 한 러 양국은 수교 주년을 맞아 정상회담과 고위인사 교류 및 

차관급 전략대화 각종 문화행사 등을 통해 전략적 협력 동반자관계를 확대

하였다 북 러 양국은 기존의 선린관계를 유지하였으나 한반도 비핵화를 

중시하고 있는 러시아는 북한의 자회담 복귀와 핵포기를 지속적으로 요구하

였다 메드베데프 대통령이 유엔 대북제재 결의안 호에 대한 대통령 

명령서에 월 일 서명함으로써 러시아 정부는 그 이행에 들어갔다 북한이 

핵무기 프로그램을 포기하지 않을 것이라고 월 일 밝히자 이튿날 라브로프 

러시아 외무장관은 공동성명을 기초로 자회담의 신속한 재개를 요구

하는 성명을 발표하였다
130)

월 일 발생한 천안함 사건과 관련 한반도 안정을 중시하는 러시아는 

사태 악화를 우려하여 남북한의 입장만을 소개하는 중립적 태도를 취하였다

메드베데프 대통령은 월 일 이 사건으로 악화된 한반도 상황의 평화적 해결과 

자회담의 조속한 재개를 희망하였다 러시아 군사전문가들이 방한하여 천안

함 사건에 대해 월 일부터 월 일까지 조사를 벌이는 한편 러시아 정부

는 캐나다 정상회의에서 천안함 사건과 관련하여 북한을 비난하는 월 

일 공동성명에 동참하였다 그러나 유엔안보리에서 러시아가 중국과 함께 

북한의 고립을 우려하여 대북 추가제재 결의안에 반대함으로써 의장성명이 

월 일 채택되었다 러시아 군사전문가들도 자체조사 이후 정확한 결론을 

내리지 못했다 결국 러시아 정부는 월 일 천안함 사건은 유엔안보리 

의장성명으로 만족하고 사안을 종결해야 할 것 이며 자회담을 재개하는 

것이 바람직한 출구전략
131)

이라는 입장을 취하였다

129) Ministry of Foreign Affairs of the Russian Federation, Statement of the Russian Ministry of Foreign 
Affairs〈http://www.In.mid.ru〉(2009. 5. 25).

130) “Russia urges swift resumption of six-party talks on N. Korea nuke issue,” <http://en.rian.ru> (2010.4.22).
131) “천안함, 안보리 의장성명으로 종결해야,” <http://news.khan.co.kr> 2010년 10월 6일.
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메드베데프 러시아 대통령은 월 일 북한정권 창건일을 맞아 김정일에게 

축전을 보내고 북 러 관계를 계속 강화 발전시키는 것이 두 나라 인민들의 

근본 이익에 부합되며 조선반도와 아시아지역 전반의 평화와 안정을 보장하

는데 기여하리라고 확신한다
132)

고 강조하였다 한편 이명박 대통령은 메드

베데프 대통령의 강력한 요청으로 제 차 야로슬라블 세계정책포럼에 참석하

여 한 러 정상회담을 갖는 한편 포럼에서 기조연설을 하였다 월 일 정상

회담에서는 에너지 자원 시베리아 극동지역 개발 러시아 경제현대화 서울 

정상회의 등 양국 공통 관심사항에 대한 협력 증진방안을 협의하였다

이명박 대통령은 포럼 기조연설을 통해 한국 성공의 원동력 세기 민주주의 

발전의 새로운 과제 한국의 과제와 선진화 지구 운명공동체 러시아의 잠재

력과 가능성 미래지향적 한 러 관계 등에 관해 설명하였다
133)

월 일 북한의 연평도 포격사건과 관련 같은 날 라브로프 외무장관은 

이번 사건은 비난받아 마땅하다 며 남한의 섬 연평도 에 대한 포격을 주도

한 자들은 분명히 큰 책임을 져야한다
134)

고 강조하였다

4. 한국의 대북 ‧ 통일정책 목표와 기조

가. 비전과 목표

이명박 정부는 상생과 공영의 남북관계를 다짐으로써 자유민주주의에 기반을 

둔 평화통일의 초석을 다지고자 한다 정부의 통일기반 구축방안은 급변하는 

한반도 주변정세에 적극 대처하여 새로운 한반도의 평화구조를 창출하고

남북경제공동체를 구축하여 민족의 삶의 질을 획기적으로 높이며 장기적으

로 한반도를 하나의 경제번영권으로 만들어 궁극적으로 민족공동체의 정치

적 통일이 가능한 환경을 이루자는 것이다

상생과 공영의 대북정책은 북한의 변화와 함께 남북관계는 더욱 발전할 수 

있다는 기본 방향에서 출발해 평화와 경제의 공동체 구축을 통해 한반도의 

선진화를 실현하고자 한다 궁극적으로는 남북한 주민이 행복한 삶을 영위하고 

132) 조선중앙통신, 2010년 9월 9일. 

133) 여인곤, 야로슬라블 한 ‧ 러 정상회담 결과분석 (통일연구원, 2010.9) 참조. 

134) “미 ‧ 일 이어 러시아까지 북한 비난 … 중국만 ‘예의주시’,” 중앙일보 2010년 11월 24일.
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평화통일의 토대를 마련한다는 목표를 제시하고 있다

정부는 상생과 공영의 남북관계 발전을 이루어 한반도 평화통일의 실질적 

토대를 확충하기 위해 한반도에서 개 공동체 즉 평화공동체 경제공동체

행복공동체를 구현하고자 한다 한반도에서 북한 핵문제는 한반도 안보 불안

을 초래하고 남북관계의 발전을 가로막는 가장 큰 장애요인이다 이런 핵문제 

해결 없이는 한반도에 진정한 평화를 정착시키기 어렵고 실질적인 남북관계의 

발전도 한계에 놓이게 된다 따라서 한반도에 평화공동체를 구현함으로써 

새로운 평화구조를 창출하고 남북관계 발전의 새로운 계기로 삼겠다는 것

이다

경제공동체 형성은 그동안 민족공동체 통일방안에서 제시한 것과 다를 

바 없다 다만 과거와 같은 우리의 일방적인 지원 성격의 남북 경제협력에서 

벗어나 쌍방이 상호 호혜적인 협력을 통해 한반도 경제를 비약적으로 발전시

킨다는 것이다 이제까지 미진했던 우리의 자본 기술과 북한의 자원 노동력

을 상호 결합하는 방식으로 경제공동체로 이룩하겠다는 것이다

대북정책의 목표에는 남북한 주민이 모두 분단의 아픔에서 벗어나고 삶의 

질이 향상됨으로써 한반도에서 행복하게 살 수 있도록 행복공동체를 실현도 

포함되어 있다 행복공동체를 실현하는 과정에서 분단으로 인해 고통 받는 

이산가족 납북자 국군포로 문제 등이 우선 해결될 것이다

나. 대북정책 추진원칙

이명박 정부의 대북정책은 다음과 같은 가지 추진원칙에 기반을 두고 있다

상생 공영의 대북정책은 추진원칙으로 실용과 생산성 원칙에 철저하되 유연

한 접근 국민합의 그리고 국제협력과 남북협력의 조화를 내세우고 있다
135)

첫째 화해와 협력을 바탕으로 실용과 생산성에 기초하여 정책을 추진한다는 

원칙이다 이 원칙은 이념의 잣대가 아니라 실용의 잣대로 남북관계를 풀어나

가고 일관성 있게 남북관계 발전을 추진한다는 것이다 실용과 생산성을 판단

하기 위해서는 국민들의 동의 북한 주민의 삶의 질 향상에의 실질적 기여

비용 대비 성과 북한의 발전 촉진 평화통일에 기여 여부 등을 구체적인 

135) 통일부, 상생과 공영의 대북정책 <http://www.unikorea.go.kr>.
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기준으로 제시하고 있다

둘째 원칙에는 철저하되 유연한 방식으로 접근한다는 것이다 북한의 핵

은 반드시 폐기되어야 하고 이를 위해 한반도 비핵화 실현을 위한 진정성 

있고 내실 있는 대화를 추진한다는 원칙을 철저히 지킨다는 것이다 남북한이 

대화를 통해 공종공영하면서 평화통일을 마련하고자 한다 그러나 현실을 

고려하여 접근방식은 유연하게 함으로써 목표를 달성하고자 한다

셋째 국민적 합의에 기반하여 투명하게 대북정책을 추진한다는 원칙이다

대북 통일정책의 성공적인 추진을 위해서는 무엇보다도 국민의 동의와 합의가 

전제되어야 한다 국민적 합의를 이루어내기 위해서 정책의 전 과정에서 다양한 

형태의 국민 참여를 이루어지도록 한고 국민적 의견을 폭넓게 수렴해서 정책을 

추진한다는 것이다 이 과정에서 국민에게 최대한 정보를 공개할 것임을 밝히고 있다

넷째 국제협력과 남북협력의 조화를 이루겠다는 원칙이다 비록 한반도 

문제는 남북 당사자 해결을 기본으로 하고 있지만 현실적으로 한반도 문제는 

남북문제인 동시에 국제문제이다 특히 북핵문제가 발생한 이후에는 한반도 

문제를 해결해나가는 과정에서 국제사회의 긴밀한 협력은 매우 중요하다

따라서 국제사회가 우리의 대북정책을 지지하고 향후 한반도의 통일에 협력할 

수 있도록 국제사회와 신뢰를 쌓아나간다는 것이다

다. 정책기조

이명박 정부는 상생 공영의 남북관계 구축이라는 전략목표를 달성하기 

위한 정책기조로 다음과 같은 것들을 제시하고 있다
136)

첫째 한반도 비핵평화구조의 공고화이다 사실 북핵 문제는 북한의 진정

한 변화 개방 및 남북관계 개선은 물론 한반도 및 동북아의 평화와 안정을 

위해 최우선적으로 해결해야 할 과제이다 년대 초 북핵 문제가 국제적

인 사안으로 부상한 이후 제네바합의 공동선언 등을 통해 해결을 위한 

노력을 기울였으나 북한은 년 월과 년 월에 각각 핵실험을 하였

다 핵무기를 보유한 한반도 통일을 허용할 주변 강은 없을 것이다 또 핵무

136) 청와대, 성숙한 세계국가: 이명박 정부 외교안보의 비전과 전략 pp. 17~21.
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기를 보유한 북한과 진정한 남북관계의 발전을 추진하기도 어렵다

북핵 문제를 해결하기 위한 이명박 정부의 정책적 원칙은 북한의 핵무장을 

불용하고 개방을 촉구하는 원칙에 철저하면서 이를 이끌어내기 위한 접근

방식에 있어서는 유연하게 대처한다는 것이다 지난 년 여 동안 이러한 

원칙을 유지하면서 북핵 문제에 접근하였으나 실효성 있는 결과를 산출하고 

있지는 못하다 그러나 한국 정부는 미국 및 일본 등 자회담 참여국과의 

정책협력을 강화하면서 국제사회와의 긴밀한 공조 하에 북핵 문제를 해결하

려는 노력을 전개해오고 있다

년 월 한 미 정상회담에서 이명박 대통령은 북핵 문제를 해결하기 

위해서는 북측의 합의 불이행과 위반에 대한 미온적인 제재와 북측의 본질적 

자세 변화 없는 전술적 전환에 대해 보상을 반복하는 과거의 방식을 지양해야 

하며 북핵 문제를 근본적으로 해결하기 위한 새롭고 전략적인 방안으로써 

포괄적 패키지 구상에 대해 설명한 것으로 알려

졌다 이후 년 월 일 간 미국 국무부 캠벨 차관보의 방한 시 

한 미 양국 간에 포괄적 패키지 방안에 대하여 협의할 필요성에 대해 공감하

였다
137)

미국 측은 북핵 문제와 관련 동일한 사안에 대해서 또 다시 보상하지 

않겠다는 확고한 입장과 미 북 양자대화는 한국 일본 등 동맹국과의 긴밀한 

협의를 추진하겠다는 입장을 재확인하였다

이러한 정책협력이 이루어지는 가운데 년 월 일 대통령의 

경축사를 통해 진정한 남북 간 평화와 화해를 이루기 위해서는 핵문제 해결

은 물론 재래식 무기 감축과 신뢰구축 조치도 추진되어야 한다는 입장을 천명

하고 한반도의 새로운 평화구상을 발표하였다
138)

동 구상은 북한의 핵 포기

에 상응하는 종합적인 대북 협력프로그램을 의미하며 개 분야 경제 교육

재정 인프라 생활환경 에 걸쳐 비핵 개방 구상의 기본 요소들을 포함

하는 포괄적 접근방식을 제시한 것이다

북핵 문제의 해결을 추진하는 방식으로 과거와 같은 단순한 대북지원을 

넘어 북한 스스로 경제발전을 이룩하도록 종합적인 협력방안을 구상한 것이며

포괄적 접근 방식은 단계적 부분적인 접근을 지양하고 북핵 문제 해결을 

137) 외교안보 정책브리프 (2009.7).
138) 연합뉴스 2009년 8월 15일, <www.yonhapnews.co.kr>.
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위한 대화는 조건 없이 언제라도 이루어져야 하며 사안에 따라 대화의 수준

은 유연하게 추진이 가능하다는 입장을 제시하였다

경축사에서는 또한 남북 경제공동체 실현을 위한 고위급회담의 설치와 

재래식 무기의 감축 등 군사적 신뢰구축 조치의 필요성 그리고 언제 어떠한 

수준에서든 대화와 협력할 용의 를 표명하였다 특히 사안에 따라 대화의 

수준은 유연하게 추진 가능하다 는 입장 표명은 정상회담을 추진할 수 있다

는 해석이 가능하다 실제로 월 말 한국의 언론들에서는 남북한의 인사들

이 싱가포르에서 극비리에 만나 정상회담 가능성을 논의했다는 보도가 있었

다 경축사에서 이명박 대통령은 쉬운 것부터 점진적으로 접근하는 

방식으로부터 탈피하여 대북정책의 핵심적인 과제인 비핵화와 재래식 무기 

감축을 동시에 추구하려는 근원적 처방 접근 입장을 보여주었다 이러한 

입장이 점차 구체화되는 과정에서 북한이 기존의 대남 강경입장에서 전술적 

전환을 보이며 유화적인 조치를 취하면서 미국과의 양자대화를 모색하고 중

국과 최고위급회담을 추진하는 한편 미국과 중국 또한 북한의 자회담 복귀 

유인을 위한 대화에 적극성을 보이는 상황이 전개되었다

이러한 과정을 거쳐 년 월 이명박 대통령은 미국 방문 시 미국 외교협

회 아시아소사이어티 코리아소사이어티 초청 간담회 연설과 유엔 연

설 을 통해 북핵 문제의 해결을 위한 근원적 처방의 방식으로써 그랜

드 바겐 일괄타결 방안을 제안하였다 기본 구상은 타협과 

파행 진전과 후퇴를 반복해온 과거의 패턴에서 탈피하여 북핵 문제를 근본적

으로 푸는 통합적 접근법이 필요하며 자회담을 통해 북한 핵 프로그램의 

핵심 부분 폐기와 동시에 북한에 대해 확실한 안전보장과 국제지원을 본격화

하고 북한 핵 폐기의 종착점에 대한 명확한 합의를 토대로 자 간 협의를 

통해 구체적 행동 방안을 마련한다는 것이다

둘째 남북 경제공동체의 기반 조성이다 세부적으로는 남북경제협력은 북한 

경제난 해소와 북한의 개혁 개방 촉진 한국의 경제발전 남북한의 경제통합

동북아의 경제협력 사이의 유기적 연관성 확보에 목적을 두고 추진하며 통행

통신 통관 문제와 신변안전문제가 제도적으로 보장될 수 있도록 하며 비핵

개방 구상의 실천 등이다 이러한 구상은 남북관계를 일방적인 선호 

관계로부터 상호 호혜적이고 정상화된 관계로 만들어 가는 것을 목표로 한다
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이는 남북한이 상생과 공영의 관계를 구축해나가는 과정이다 이 과정에서 북한

에게는 물론 우리의 국정목표인 신발전체제의 구축 측면에서도 한반도 경제

공동체의 실현이 주요 과제로 제시되고 있다 동 경제공동체의 실현은 북한 

비핵화의 진전 상황에 따라 주요 과제를 협의 추진한다는 구상이다 남북 

당국 간의 중요한 기 합의를 어떻게 이행해 나갈 것인가를 진지하게 협의하기 

위해서도 남북 당국 간 대화가 필요하다

셋째 남북 사회문화공동체의 기반 조성이다 세부 과제들로는 남북 간 

사회 문화적 교류의 확대와 심화 민간차원의 학술연구와 사업 내실화와 남

북한 당국 간 협력사업과 연계 남북 간 동질성 회복 및 일체감 고양의 콘텐츠

와 프로그램 체계적 개발과 이행 각종 사회문화 교류의 점진적 정례화 제도

화 등이다 무엇보다도 남북 간 교류와 접촉을 통해 민족공동체 의식을 고양

시켜 나가겠다는 목표를 제시하고 있다 오랜 분단 기간 남과 북 사이의 이질

감이 증대되었기 때문이다 남북 간 교류와 접촉을 통해 역사와 문화 학술

종교 체육 등 다양한 분야에서 소통과 교류를 높여 민족공동체 의식을 고양시

킨다는 것이다 이를 위해 콘텐츠와 프로그램을 체계적으로 개발하고 민간교

류가 다양하고 투명하게 이루어지도록 적극 지원하겠다고 밝히고 있다 교류

방식은 외형 보다는 내실을 기하고 진행되고 있는 교류를 정례화하고 제도화

해 나간다는 것이다 그리고 남북 당국 간 협의체를 구성하여 민간 차원의 

사회 문화교류의 통로를 열어주고 안내함으로써 남북교류협력이 안정적으

로 발전해 가도록 하겠다고 제시하였다

넷째 인도적 협력의 증진이다 세부 과제들로는 대북 인도적 지원은 정치적 

문제와 별개로 실시 분배의 투명성과 적실성 제고 중 장기적으로 대북지원 

사업을 북한사회 개발 협력 사업으로 전환 인도적 지원에 대한 이산가족

납북자 국군포로 문제의 해결 협력 요구 북한인권 개선을 위한 북한 당국의 

정책변화 유도와 국제사회와의 공조 강화 등이다 인도적 지원과 관련하여 

특히 이명박 정부는 이산가족 납북자 국군포로 문제의 해결 협력과 관련 

한국의 인도적 지원에 대한 북한 당국의 인도적 협력 호응을 강조하고 있다

이명박 정부 또한 역대 정부와 마찬가지로 고령 이산가족의 상봉 추진을 

시급한 과제로 인식하고 있다 그리고 이산가족의 정례적 상봉 서신교환

자유왕래의 추진을 목표로 인도적 협력 문제를 남북관계의 주요 의제로 추진
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하겠다는 입장을 밝혔다

그러나 비핵평화구조의 공고화나 경제공동체의 기반 조성 문제와 마찬가지로 

사회문화공동체 기반 조성과 인도적 협력의 증진도 남북관계의 교착국면이 

지속되면서 제시된 정책과제들을 이행하는데 근본적인 어려움을 맞고 있는 

상태이다

라.‘비핵 ‧ 개방 ‧ 3000’구상

이명박 정부는 대북정책 추진전략으로 비핵 개방 구상을 제시하였

다 비핵 개방 구상 하에서 남북경제공동체 구축은 한반도의 비핵화 

진전 및 평화체제 형성과 연계해서 추진한다는 입장이다 구체적으로 비핵

개방 구상은 북핵 상황 진전에 따라 경제 교육 재정 인프라 복지 생

활향상 등 대 분야 프로젝트를 단계적으로 추진하여 년 내에 북한 주민 

인당 국민소득이 달러 수준에 이르도록 돕겠다는 대북 전략인 것이다

우리 정부는 비핵 개방 구상의 실천을 통해 북한의 경제회복과 국

제사회의 참여를 통한 국제화 개방 을 위해 적극 지원하고 남북 모두에게 

이익이 되는 경제협력을 추구함으로써 북한의 자립적 경제기반 구축과 함께 

남북경제공동체를 구축해나가고자 한다 북한의 국민소득 달러 실현은 

국제사회와 협력해 북한의 수출기업 육성 산업인력 양성 국제협력자금 조

성 신경의고속도로 건설 인간다운 삶을 위한 복지 지원 등 대 패키지 프로

그램 추진을 통해 달성한다는 목표를 세우고 있다

비핵 개방 구상은 북한에게 핵 포기시 얻게 될 혜택을 제시함으로써 

북한의 선택을 유도하는 전략적인 방안이라 할 수 있다 정부는 비핵화는 

상태나 조건 이 아니라 과정 이라고 설명한다 따라서 

비핵 개방 구상을 이행함에 있어 비핵화라는 원칙에는 철저하되 핵

문제의 진전 과정에 따라 단계적으로 추진한다는 것이다 이 구상은 단계별로 

구체적인 제안을 북한에 제시함으로써 북한의 판단과 결심을 유도하고자하

는 유연성과 적극성을 보이고 있다

정부는 민간차원에서의 남북 경제협력사업은 북한 핵 폐기 이전에도 시장

원리에 따라 지속적으로 추진한다는 입장이다 남북경협과 관련한 핵심사업의 
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가동은 비핵 개방 구상의 단계에 배치되어 있고 이런 핵심사업은 

정부 주도에 의한 개발협력에 초점을 맞추고 있다 그렇지만 대규모 재정이 

투입되는 경제협력사업을 추진하기 위해서는 북핵 문제가 해결국면에 들어서고 

국민적 합의가 형성되어야 함을 밝히고 있다

과거 정부는 남북경협을 북한을 변화시킬 수 있는 수단으로 인식해 왔다

그렇지만 이명박 정부는 남북경협이 결코 시장화와 같은 북한의 변화를 촉발

하지 않았다는 주장에 동조한다 이에 따라 비핵 개방 구상에서 남북

경협을 통한 대북지원과 협력은 북한의 변화에 상응하는 보상의 성격이 강하

게 풍기고 있다 이명박 정부는 남북경협을 변화에 대한 보상으로 바라보고 

있는 것이다
139)

변화에 대한 보상의 성격이 강한 남북경협을 추진하기 위해서는 무엇보다 

북한의 변화가 앞서야 한다 북한의 변화는 비핵 개방 구상의 개방으

로 규정할 수 있을 것이다 만약 앞으로도 상당 기간 북한이 과거와 유사한 

소극적인 개방정책으로 일관한다면 구상은 초기 단계에서 한걸음도 

나갈 수 없을 것이다

이명박 정부는 비핵 개방 구상에서 남북이 진정한 경제공동체를 

실현하기 위해 년 이내에 북한경제가 인당 소득 달러 수준에 도달할 

수 있도록 개발협력에 나선다는 것이다 이 점에서 본다면 남북경협의 원칙 

또는 기준이 과거 정부와 차이가 있다 하더라도 남북경협을 통한 북한경제의 

빠른 성장을 추구하는데 별다른 차이가 없다 그러나 이명박 정부는 남측 

주도로 북한에 대한 경제지원 및 협력사업의 규모와 영역을 확대하겠다는 

개발협력적 사고를 강하게 지니고 있는 것 같다
140)

북한의 수용 여부를 떠나 이명박 정부가 구상하고 있는 의 핵심이 

북한경제의 발전이라는 점과 그리고 이를 달성하기 위해 우리가 적극 북한경

제개발에 참여하겠다는 것은 매우 고무적이다 북한이 원하는 지원과 협력에

서 북한경제의 발전에 효과적인 지원과 협력을 추진하겠다는 것이다 이런 

구상을 실현하기 위해서는 북한이 원하는 경협과 북한경제의 성장에 직접 

기여하는 경협을 잘 조화시켜나가는 것이 중요하다

139) 조성렬, “이명박 정부의 대북정책: 쟁점과 과제,”  수은북한경제 (2008년 가을호), p. 12.

140) 임강택, 북한의 대외개방을 촉진하기 위한 경제협력 추진방안 p. 146. 
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이명박 정부가 북한과의 경제관계를 북한의 변화를 기초로 하는 경제협력의 

환경에 따라 조정 추진하겠다는 입장을 보이고 있다 북한이 핵폐기 프로세스에 

합의하면 대북 대 분야의 포괄적 패키지 지원을 본격화하고 핵폐기 이행과 

실천 단계에서는 포괄적 패키지를 완전 가동한다는 것이다 여기에는 북한 

철도 도로 현대화 및 확대 주요 거점지역의 통신 인프라 구축도 포함되어 

있다

특히 비핵 개방 구상에서 개발협력이 화두로 등장하고 있다 이명박 

정부는 국제사회와 협력하여 북한의 경제발전을 지원 협력하고자 한다 이런 

구상에는 북한경제를 발전시키기 위한 개발협력에 소요될 막대한 자금의 

일부를 국제기구를 통해 조달하겠다는 내용이 포함되어 있다 국제사회의 참여

를 통해 북한경제를 발전시킴으로써 남북경제공동체 실현에 대한 국제사회

의 지지를 확보하자는 측면이 강하게 작용하고 있는 것이다

5. 통일방안의 보완 필요성 

우리의 공식적인 통일방안은 민족공동체 통일방안 이다 이것은 년 

광복절 경축 기념사에서 노태우 대통령의 한민족공동체 통일방안

을 계승 발전시켜 김영삼 대통령이 제시한 자주 평화 민주를 기본원칙으로 

하는 통일방안이다 민족공동체 통일방안은 화해 협력단계 남북연합단계 민

족 국가 통일국가 완성단계의 단계를 상정하고 있다

민족공동체 통일방안은 통일의 과정을 단계로 구분함으로써 점진적 단계적 

통일을 지향하고 있다 화해 협력단계에서 남북연합단계 진입의 전제 조건이

라 할 수 있는 남북 사이의 신뢰회복과 적대관계 청산을 통해 평화체제 구축

을 강조하고 있다 이 통일방안은 기능주의적 시각에 기초해 경제 사회 문화 

등 비정치 분야에서의 통합을 토대로 정치 분야에서의 통합을 도출하고자 

한다
141)

민족공동체 통일방안은 기능주의통합론 및 공동체 이론에 기초하고 있다

그리고 통일의 과정에서 남북연합이라는 특수한 법적 지위를 가지는 단계를 

141) 박영호 외, 남북연합 하에서 남북정치공동체 형성 방안 (서울: 통일연구원, 2002), p. 86.
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설정하고 있다 민족공동체 통일방안이 내포하고 있는 이론들과 특수한 단계는 

진행형인 통일과정의 현실에 부합하지 않거나 구체성이 결여되었다는 지적

을 받고 있다 또한 민족공동체 통일방안은 남북한이 중심이 되어 있기 때문

에 변화하는 국제환경 및 국제협력은 다소 등한시한다는 평가도 나오고 있다

먼저 남북공동체 통일방안의 이론적 기초가 되고 있는 기능주의 통합론이 

가지는 문제로는 교류협력의 확산효과 가 드러나지 않는다는 

점이다 기능주의 통합론에서는 통합이 용이한 비정치 분야에서의 교류협력을 

통해 이 분야에서의 통합이 성취되면 그 성과가 정치 분야로 확산되고 결국 

국가통합도 가능하다고 본다 그러나 남북한 사이에 진행된 비정치 분야에서의 

교류협력 효과는 미미했고 기대했던 확산효과는 거의 일어나지 않았다 기능

주의 통합론은 진전이 용이한 분야에서의 협력은 다른 분야에 자동적으로 

효과가 확산될 것이라는 낙관적 기대에 머물러 있었다 신기능주의 통합론자

들은 한 부문의 기능적 협력 효과는 자동적으로 다른 영역으로 확산되는 

것은 아니라고 지적하고 있다 다른 영역에 대한 확산효과는 정치적 타결이 

선행되어야 만 기대할 수 있다는 주장도 제기되고 있다

기능주의 관점에서 통일과정을 단계적으로 구분하고 있는 민족공동체 통일

방안에서는 단계 이행에 대한 기준 및 조건이 제시되지 않고 있다 화해 협력단

계가 어느 정도 진전되면 다음 단계인 남북연합단계로 진입할 수 있는지 분명

하지 않다 당국 차원의 제도화 없이도 민간차원의 교류협력이 활성화되면 

연합단계로의 진입이 가능한지 등 구체적 언급이 없다 남북연합단계에서 통일

국가로의 이행은 어떤 조건 하에서 가능한지 더욱 애매하다 각 단계에서 요구

되는 당국 간 협의기구 창설을 포함한 제도적 장치는 거의 제시하지 않고 있다

민족공동체 통일방안에는 다양하게 규정될 수 있는 공동체에 대한 조건이 

구체적으로 명시되지 않았다 단지 년 월 체결된 남북기본합의서의 

남북교류 협력 장 을 규정한 여러 조항에서 사회 문화공동체 및 경제공동

체 형성방안을 제시하고 있을 뿐이다 그러나 이들 공동체의 성격과 형태 

등에 대한 구체적 조건은 밝히지 않고 있다 또한 경제 사회 문화 정치 공동

체를 넘어서는 민족공동체에 대해서는 언급만 있을 뿐 실질적인 규정은 전혀 

마련되지 않았다

공동체 형성이 순차적으로 이루어진다는 가정에도 문제가 있다 우리의 
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통일방안은 경제공동체와 사회 문화공동체가 형성된 바탕 위에서 정치공동

체가 형성된다고 보고 있다 이런 시각이 가능할 수도 있으나 반드시 경제공

동체와 사회 문화공동체가 정치공동체에 앞서 추진 형성되는 것은 아닐 수 

있다 오히려 정치적 통일 이후 사회 문화적 통합이 시작될 수도 있다 정치공

동체가 달성되지 않은 상태에서 분리된 개념으로 경제 사회 문화공동체가 

형성된다고 상정하는 것은 현실을 간과한 도식화된 통일방안이 될 수도 있는 

것이다
142)

통일방안의 단계에 등장하는 남북연합은 그 성격이 모호하고 운영상에도 

문제의 소지가 많다 남북연합에서 남과 북은 각자 외교 군사력을 보유한 

두 개의 주권국가이지만 이런 국제법상의 관계가 국내법에 준하는 특수한 

법적 관계를 가지는 것으로 되어 있다 실질적으로 개의 국가 간 관계보다는 

민족내부의 특수관계로 규정하고 있어 그 성격이 모호하다 이 때문에 남북연

합의 성격에 대해 다양한 견해가 제시되고 있다
143)

이런 남북연합은 별도의 기구 없이 남북한 정부가 각각 동수의 인원이 참여해 

정책을 결정한다는 점에서 협상기구의 성격을 가질 뿐이다 정책의 조율이나 

결정을 위한 별도의 기구는 존재하지 않고 다만 남북정상만이 이런 권한을 

가지고 있다 남북공동사무처란 행정기관이 있으나 그 역할은 상호연락이나 

기본적인 행정업무에 국한되어 있다 남북연합은 조정기능과 집행기능이 배

제된 남북 정부 간 협의기구 이상도 이하도 아니다 남북연합은 남북한 동수

로 구성하도록 하고 있으나 매우 비현실적이다 남북한의 인구 경제력의 

차이를 감한한 조정이 필요하다

현재 한반도 통일에 대한 국제사회의 지원과 협력의 필요성은 우리의 통일

방안이 태동한 시점에 비해 비교할 수 없을 정도로 증대되었다 북한 핵문제

에 따르는 국제환경의 변화는 한반도에 대한 주변국의 첨예한 이해관계를 

복잡하게 만들고 있다 북한의 고립과 붕괴를 자국의 이익을 훼손하는 것으로 

142) 조한범, “민족동질성 회복을 위한 남북한 사회문화 교류협력,”  분단 극복을 위한 초석-한국과 독일의 분단

과 통일- (서울: 도서출판 매봉, 2003), p. 109.

143) 남북연합을 체제연합으로 해석하고 체제연합을 국가연합과 연방국가 사이의 중간에 위치한 형태로 보는 견

해, 연방제보다 국가연합에 가깝지만 특수한 형태로서 영연방과에 가깝다는 견해, 기본적으로 국가연방과 

유사하다는 견해 등이 있다. 김학준, “민족공동체와 남북한 체제연합 연구: 제6공화정 [한민족공동체 통일

방안]의 배경,” 통일문제연구 제1권 3호(1989년 가을), pp.28~32; 장명봉, 한민족공동체 통일방안: 그 

법적 체계화연구 (서울: 통일원, 1989), pp. 24~34; 장윤수, “남북연합 운영체계에 관한 연구, 한민족공

동체 형성방안의 실천을 위한 모색 (서울: 통일원, 1992), pp. 111~115.
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간주하는 중국은 거의 유일하게 북한을 지원하고 있다 이런 상황을 고려하지 

않고 남북한만의 의지와 협력 증대를 통해 통일로 나아가나다는 것은 비현실

적이라 할 수 있다 통일방안은 국제환경의 변화에 유연하게 대처하고 통일에 

대한 주변 관련국들의 지지와 협력을 이끌어낼 수 있어야 한다

민족공동체 통일방안이 유효하기 위해서는 앞서 지적된 문제점들이 시정되고 

구체적이지 않거나 불분명한 사안들은 보완되어야 한다 통일방안은 국제환

경의 변화에 대처할 수 있고 현실에 부합하는 방향에서 개선되어야 한다

특히 통일과정의 단계인 화해협력단계에 주목해 이 단계의 완성 조건이 

무엇인지 분명하게 제시되어야 할 것이다

이명박 대통령은 년 경축사에서 대 공동체 통일구상을 제시하

였다 대 공동체는 평화공동체 경제공동체 민족공동체이다 정부는 대 공

동체는 단계적 선후관계가 아니라 상호 중첩적으로 진행되는 개념이라고 

설명한다 이는 북한의 비핵화를 통한 평화공동체로 출발해서 평화공동체의 

진전과 함께 경제공동체가 기능적으로 상호작용하면서 시너지 효과 창출하

게 된다는 것이다 그리고 남북 간 교류협력이 심화되고 발전되면 그것은 

동시에 경제공동체 민족공동체의 실현을 촉진한다는 것이다 민족공동체 통

일방안의 보완을 위해 대 공동체 통일구상 이 새롭게 제기되었다
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외교안보통일 전략과 실천방안

상기와 같은 고찰과 분석들을 고려할 때 우리 정부가 향후 설정해야 할 

외교안보통일의 기본방향 및 향후 추진해야 할 분야별 전략과 단기 중기 장

기의 시기별 실천방안을 제시하면 다음과 같다 시기는 이명박 정부가 대체적

으로 종료되는 년 말까지를 단기 차기정부 집권기간인 년을 

중기 년 이후를 장기로 구분하였다

1. 기본방향

가. 단기: 4대 전략목표 견지

년 월 출범한 이명박 정부는 발전과 통합이라는 시대정신에 부응하

기 위해 우리나라가 추구해야 할 장기적 국가비전을 선진화를 통한 세계일류

국가로 설정하였다 그리고 이러한 국가비전을 달성하기 위해 대 국정지표

를 제시하고 있는데 이 중 하나가 성숙한 세계국가 이다 성숙

한 세계국가는 이명박 정부의 국정지표 중 하나인 동시에 외교안보의 비전으

로서 한반도의 범주에 국한된 소극적이고 축소지향적인 외교의 관성에서 

벗어나 우리나라의 대외관계와 국가이익을 세계차원의 공간에서 설정하는 개

방적이고 진취적인 자세에서 출발한다 성숙한 세계국가로서의 대한민국은 

보다 안전한 한반도 보다 풍요로운 아시아 보다 정의로운 세계를 추구한다

는 것이다

그리고 이명박 정부는 년 월 외교안보 전략목표를 상생 공영의 

남북관계 구축 협력 네트워크 외교 확대 포괄적 실리외교 지향

미래지향적 선진안보체제 구축으로 제시하였고 이후 약 년간 이러한 전략

목표들을 달성하기 위해 노력하였다 북한의 핵과 미사일 실험 및 금강산 

관광객 피살 사건 천안함 사건 연평도 포격사건 등 도발행위로 남북관계는 

악화상태에 있다 그러나 외교와 안보 면에서는 적지 않은 성과들이 이룩되었
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다 이러한 배경에서 본 연구에서는 세기 국제정세 우리나라의 외교정책과 

안보정책 및 대북 통일정책의 추진환경 목표 정책기조와 주요 정책내용을 

재검토하고 분석 평가하였다 이 결과 외교정책 분야에서는 다차원 실용외교

의 필요성 안보정책 분야에서는 효율적 안보역량의 확충 필요성 그리고 대북

통일정책 분야에서는 민족공동체 통일방안의 보완 필요성 등이 지적되었다

이명박 정부는 약 년간의 임기 잔여기간 동안 대 전략목표를 견지하는 

가운데 위와 같은 점들을 고려하면서 목표들을 달성하기 위한 정책적 노력을 

지속해야 할 것이다 구체적으로는 아래의 시기별 실천방안 중 단기적 실천방

안에서 제시되는 사안들을 달성하기 위한 정책적 노력을 경주해야 할 것이다

나. 중장기: G7 진입과 통일 달성 

이명박 정부는 한국정치에서 군사권위주의 정권이 종식되고 민주주의가 

실질적으로 이행되기 시작한 이후 네 번째의 정부이다 한국의 민주주의 정착

기간은 세계적 차원에서 보면 탈냉전의 시대와 병행한다 탈냉전시대의 격변

하는 국제정치경제 및 안보 질서 속에서 한반도는 냉전구조의 영향으로부터 

탈피하지 못했다

그러나 이 기간 동안 한국 정부는 경제력의 성장에 부응하는 국가위상의 

제고와 세계경제의 변화에 대한 능동적인 적응 자주적 안보 역량의 강화

남북관계의 개선 등을 외교안보와 대북 통일 정책의 비전으로 삼았다 그러나 

민주화 이후 한국의 대통령의 임기는 단임 년으로서 특정 정부가 외교안보 

비전을 세우고 목표를 달성하기에는 그렇게 충분한 시간은 아니다 이명박 

정부의 외교안보 비전도 구체적인 전략 목표와 과제들을 다 실현하기에는 

많은 시간을 요구한다 물론 어떤 전략 목표와 과제들은 비교적 단기적으로 

달성할 수도 있다 따라서 이명박 정부의 외교안보 비전은 향후 이어질 정부

들에서 그 성과가 평가되고 또 부족한 점이 있다면 보완되면서 한국의 중 장

기 국가발전 전략의 한 기반으로 삼을 수 있을 것이다

이러한 관점에서 이명박 정부가 내세운 비전은 중장기적인 관점에서 보완

될 수 있을 것이다

첫째 지속적인 경제 발전 및 정치사회의 성숙을 통해 국가로 진입하는 
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것이다 한국은 향후 국가의 일원으로서가 아니라 의 국가로서 그리고 

더 나아가서는 국가로서 국제정치경제 및 안보 질서에 중요한 역할을 

담당하는 국가로 성장해야 한다 년 현재 한국의 총체적 국력에 비추어 

국가가 되는 것이 불가능한 목표는 아니다 국가가 되고 선진 일류국가가 

되는 것은 한반도에 하나의 통일 국가를 세우는 전략의 첩경이 될 것이다

또 동북아지역에 점차 무르익게 될 다자 간 경제공동체와 안보 공동체의 형성을 

위해서도 매우 긍정적인 역할을 할 수 있을 것이다

둘째 한반도에 통일 국가를 건설하는 것이다 남북관계의 발전은 한국의 

일방적인 비전과 전략으로만 이루어지는 것은 아니지만 남북관계의 현실은 

한국에게 한반도 통일을 주도적으로 끌어가야 한다는 의무를 부과하고 있다고 

보아도 틀린 평가는 아닐 것이다 한국은 호혜적 남북관계를 발전시킴으로써 

지속 가능한 남북관계의 등장을 가져오고 정상적 남북관계의 제도화를 추진

해야 한다 이 과정에서 북한지역에 개혁체제가 출범할 수 있는 환경과 국제

사회의 우호적인 환경을 성숙시켜 나가야 한다

셋째 동북아지역의 평화와 협력의 틀 을 만드는 가교 국가로서의 

역할을 수행해야 한다 한국은 전통적인 동맹국가 미국과 새롭게 세계 강국으

로 부상하는 중국의 사이에 자리 잡고 있다 한국의 이와 같은 전략적 지정학

적 위치와 위상은 한편으로는 외교안보 역량을 제한하는 요소이기도 하지만 

다른 한편으로는 외교안보 역량을 더 확대하고 신장시킬 수 있는 기회와 

도전의 요소이기도 하다 따라서 한국은 지난 년 동안 해결하지 못하고 

있는 북핵문제의 해결을 통한 한반도 평화체제를 구축하면서 평화통일의 

기반을 공고히 하고 이를 기반으로 동북아 다자안보협력체와 동아시아 공동

체 구성의 촉진자 역할을 수행하여야 한다

넷째 한국은 통일한국의 위상을 준비하면서 최적의 포괄적 안보역량을 

구축해 나가야 한다 통일한국은 미국 중국 일본 러시아 등 한반도 주변 

국이 더 이상 강으로서 한국을 대하는 것이 아니라 한국도 그들과 함께 

지역 차원에서 강으로서의 역할을 하는 기회가 될 수 있다 외교 및 안보 전

략적으로 해양세력과 대륙세력의 힘의 관계를 중재하고 조화롭게 만들 수 

있는 중재국가로서 균형을 잡는 역할을 할 수 있다 통일한국을 지향하여 

방어충분의 안보체제를 구축하며 공존과 협력의 안보협력관계를 조성해나가

야 할 것이다
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2. 분야별 전략 

우리 정부가 단기적으로는 상생 공영의 남북관계 구축 협력 네트워크 

외교 확대 포괄적 실리외교 지향 미래지향적 선진안보체제 구축이라

는 대 전략목표를 달성하고 중장기적으로는 에 진입하며 통일을 달성하

기 위해서는 외교와 안보 및 대북 통일정책 면에서 다음과 같은 분야별 전략

들이 필요하다

가. 외교전략

불확실성과 복합성을 띤 세기 국제사회에서 국익을 극대화하면서 국제

사회와의 협력을 강화하기 위해서는 협력 네트워크 외교를 확대해야 한다

협력 네트워크는 전통적인 협력외교와 세기 세계화 정보화에 따라 새롭게 

등장하고 있는 네트워크 개념의 결합으로 과도기적 현 상황에 가장 적합한 

전략목표라고 할 수 있다 즉 아직도 엄중한 동북아 안보위기가 잔존하는 

상황에서 동북아에 국한 되지 않고 변화된 한국의 국격에 걸맞는 대외정책을 

실현할 수 있는 적절한 전략목표인 것이다 이러한 목표를 달성하기 위해서는 

다음과 같은 전략이 필요하다

첫째 협력 네트워크 외교는 굳건한 한 미동맹으로부터 출발한다 세기 

한 미 전략동맹의 강화는 양국 간 군사적 협력뿐만 아니라 다양한 이슈에 

있어서 한국 외교활동의 안정과 확대에 유용한 수단으로 활용될 것이다

둘째 동북아 주요국과도 양자관계 심화를 위한 협력외교를 수행하여야 

한다 동북아 국은 역사적 또는 정치체제적 제약으로 인해 본격적인 양자 

협력체제를 구축하기 위해서는 상당한 시간과 노력이 필요하다 이를 위해 

외교안보 경제통상 사회문화 등 다양한 분야에서의 교류협력을 심화시켜 

간극을 최소화하고 한국에 우호적인 외교환경을 조성해야 한다 또한 이 과정

에서 동북아 차원의 다자 간 협력관계도 심화될 수 있다 한 미 일 협력과 

한 중 일 협력은 각 양자관계의 협력외교와 병행하여 상호 시너지 효과를 

창출할 수 있다

셋째 아시아와 글로벌 차원은 네트워크적 접근을 중심으로 추진하면서 
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국익의 필요에 따라 맞춤형 양자관계를 추진할 필요가 있다 네트워크 권력은 

연계의 범위와 집중도에 의해 결정된다 한국이 세계의 제반 문제에 대해 

의제를 제안하고 선도적으로 대처하기 위한 우선적인 대상은 기존의 다자회

의체이다 아태경제협력체 아세안지역안보포럼

등이다 또한 글로벌 차원에서 아시아유럽정상회의

등과의 정치 경제 사회문화에 대한 지속적인 대화를 통해 한국의 위상

을 재정립하여야 한다

우리의 국익 극대화를 위한 또 다른 외교 전략목표는 포괄적 실리외교를 

지향하는 것이다 한국의 외교정책은 결국 국가이익을 최대한 증진시키면서 

국제사회에 기여함으로써 한반도 차원에서는 물론 지구적 차원에서 인간의 

삶의 질 향상에 기여하는 것이다 이러한 목표를 이행해 나가기 위해서는 

우리의 이익을 도모하면서도 국제사회의 평화와 복지에 기여하는 협력외교

가 요구된다 즉 국익 증진을 위한 실용외교는 국제사회의 보편적 가치와 

덕목에 부합할 때 그 효과가 최대화될 수 있다 이러한 목표를 달성하기 

위해서는 이명박 정부가 이미 제시한 바와 같이 첫째 에너지 협력외교 강화

둘째 체결 다변화 셋째 기여외교 확대 넷째 재외국민 보호 및 재외동

포 활동지원이라는 전략이 매우 중요하다 그러나 점차 우리 외교의 대상과 

이슈범위가 확대되고 한국이 차지하는 국제정치에서의 위상이 제고됨에 따

라 포괄적 실리외교의 방향도 단기적 물질적 이익을 넘어선 중견국으로서의 

장기적 소프트 파워 외교도 중요한 실리에 포함되게 될 것이다 향후 포괄적 

실리외교의 성공적 추진을 위해서는 다음과 같은 고려사항들이 필요하다

첫째 국가전략의 명확한 내용과 비전 우선순위를 설정하고 그 하위체계로서 

외교전략을 명확히 하여야 할 것이다

둘째 외교대상의 포괄적 범위를 일관된 틀로 체계화하고 각 지역별 외교

를 하나로 엮는 지역 간 외교전략의 연계성을 고려해야 한다

셋째 외교범위가 다양해짐에 따라 보다 전문성이 요구되고 각 이슈영역에 

맞는 외교가 필요해지는데 이에 대한 대책이 필요하다

넷째 포괄적 실리외교를 해나가려면 국가이익의 실제적 내용에 관한 국민 

전체의 동의가 반드시 필요하다

다섯째 포괄적 실리외교를 추진하기 위해서는 정부를 축으로 한 다양한 
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행위자들 간의 역할 배분과 협력 체계를 정비해야 한다 이를 위해 정부 부처들 

간의 협력적이고 효과적인 협력체제 정비 및 정부와 비정부 행위자들 간의 

협력적인 네트워크 설정이 중요하다

여섯째 경제적 분야에서는 와 같은 기존의 다자국제경제기구 뿐만 

아니라 네트워크를 둘러싼 국가 간의 치열한 이해조정과 경쟁이 벌어지고 

있음을 고려하여 의 대상을 새롭게 설정하고 가장 유리한 협상을 체결하기 

위한 노력을 기울여야 한다

일곱째 사회문화의 영역에서 기여외교 역시 새로운 거버넌스가 필요하다

기여외교의 성과가 단기적 가시적이기 어렵기 때문에 기여외교의 장기적 

중요성을 강조하고 이러한 비전이 정부의 각 부처는 물론 국민 전체에 파급되도

록 효과적인 의사소통구조와 성과홍보구조를 갖추어야 할 것이다

나. 안보전략

세기 안보환경은 복잡하고 다양한 안보문제들을 반영하고 있다 이에 

따라 이명박 정부는 선진 안보체제 구축의 당위성을 강조하고 있다 선진 

안보체제의 기본개념은 강하고 효율적인 군대를 구현하여 우리의 자주국방력을 

신장하고 세계의 안전과 평화에 더욱 기여하는 것이다 이러한 선진 안보체제 

구축을 위한 추진전략은 크게 선진 군사능력 확충 국방경영 효율화 

대외군사협력 확대 포괄안보 분야 역량 구비 등이다 그러므로 선진 

안보체제 구축 방안은 위에서 제시한 전략들을 지속적이면서도 충실하게 

추진하는 것으로 보아도 무방할 것이다

다만 여기서 한 가지 신중하게 고려해야 할 부분은 선진 안보체제 구축을 

위한 기본방향에 있어서 우리는 첫째 세기 국제안보환경의 보편적 흐름에 

부합하며 둘째 유동적이고 불안정한 한반도 및 동북아 안보의 특수성을 

고려하여 추진해야 한다는 점이다 즉 한국의 선진 안보체제 구축은 국제안보환

경의 일반적 흐름에 부합하는 보편성의 원칙과 한반도 및 동북아 안보환경이

라는 우리의 특수성의 원칙 간에 적절한 균형과 조화가 이루어질 수 있는 

방향으로 추진되는 것이 무엇보다 중요하다고 판단된다
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다. 통일전략  

통일전략으로는 비핵 개방 구상의 실현 그랜드 바겐 남북관계와 

국제관계의 발전 조화 등이 필요하다

첫째 비핵 개방 구상을 단계로 추진해야 된다 제 단계는 북핵 시

설 불능화가 완료되는 단계이고 제 단계는 북한의 핵 폐기 이행단계이다

제 단계는 북한의 핵 폐기가 완료되는 단계이다 북한의 핵 폐기가 완료될 

경우 대 분야 경제 교육 재정 인프라 생활향상 프로젝트를 본격적으로 

가동한다

둘째 그랜드 바겐은 북핵 일괄타결 방안으로 북핵 폐기의 실천적 전략이 

포함되어 있는 것이다 이는 단계별 제안을 뛰어넘어 북한이 바라는 모든 

사안을 한꺼번에 타결할 수 있다는 제안이다 즉 북한이 핵포기 결단을 내린

다면 대북경협뿐만 아니라 북한의 체제보장 문제까지 모든 요구 사안을 수용

한다는 입장이다 또한 그랜드 바겐 방안은 북한 비핵화의 전략적 방침으로

서 자회담 참여국은 물론 국제사회에 대하여 일관된 원칙으로 관철시켜 

나가는 것을 기본으로 특히 미국과 중국에 대한 이해와 협력 지지 획득이 중요

하다고 본다 그랜드 바겐의 실현을 위한 국제공조의 핵심은 미국 중국 일본

러시아의 이해관계를 반영하여 그들의 이익도 실현하면서 우리의 전략적 목

표를 달성하는 데 지지와 협력을 획득하는 것이다 이는 그랜드 바겐의 성공

적 추진을 위한 관건이 될 것이다

셋째 남북관계와 국제관계의 발전 조화가 중요하다 한반도 문제는 남북

문제인 동시에 국제문제이다 남북관계만이 전전된다고 한반도 평화와 통일

이 보장되는 것이 아니며 역으로 우리의 주변국 관계만이 발전된다고 해서 

한반도 평화와 통일이 달성되는 것도 아니다 양자의 발전이 상호 조화를 

이루도록 해야 한다 주변국 관계에서는 미국 및 중국과의 관계가 중요한데 

친미 친중의 기본바탕은 미국과의 돈독한 관계를 통해 중국을 설득하는 것이

다 사실 중국은 한국에 안보위협을 가하는 북한의 동맹국이자 후원국이다

그리고 중국의 한반도에 관한 이해는 미국의 영향력을 배제시키는 것이다

중국의 이러한 이해관계를 만족시키는 친중을 하는 것은 우리가 갖고 있는 

지렛대를 포기하는 것과 같다 한국이 이러한 기조를 바탕으로 중국을 상대한
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다고 하더라도 중국은 한국을 적대시 하기는 힘들다 경제적인 면에서 중국에 

의존하는 부분이 크다는 것이 중국에게만 지렛대를 주는 것은 아니다 영향력의 

차이는 있겠지만 한국이 중국에 갖는 영향력도 무시할 수 없다

3. 시기별 실천방안 

우리 정부가 단기적으로 대 전략목표를 달성하고 중장기적으로는 에 

진입하며 통일을 달성하기 위해서는 단기 중기 장기별로 다음과 같은 세부적 

실천방안들이 필요하다

가. 단기적 방안

협력 네트워크 외교 면에서 한미동맹은 군사적 동맹에 한정된 것이 아닌 

포괄적 전략동맹이다 이를 달성하기 위해 이명박 정부 임기 중 달성해야 

할 주요 전략목표는 군사적 측면과 비군사적 측면을 포괄하고 있다 우선 

군사적 차원에서 동맹미래비전을 확고히 구축하여야 한다 미국과의 군사적 

협력 및 년 계획된 작전권 이양에 맞춘 군사적 지원 및 동맹 재조정에 

대한 협력체제를 확보하여야 한다 비군사적 측면에서 가장 큰 이슈는 한미 

이다 의 타결은 한미의 경제적 관계심화뿐만 아니라 양국의 전반적 

관계증진에도 긍정적으로 기여할 것이다 이 밖에 양국은 민주주의와 인권

범세계적 기후변화 에너지 초국가적 범죄에 대한 국제적 공조체제를 추축한다

주요국과의 관계는 정상화 내실화에 초점을 두어야 한다 우선 한일관계

는 현재 복원 중인 셔틀외교를 지속하고 양국의 외교장관회담 등 고위급 

교류를 확대하여야 한다 역사문제는 양국 간 장기에 걸쳐 해결될 수 있는 

문제이며 조용하고 지속적이되 단호한 접근이 필요한 분야이다 또한 장기적

인 무역불균형을 해소하기 위해 협력을 유도한다 중국과의 전략적 협력동반자 

관계에도 불구하고 정치와 안보분야의 협력관계는 아직 미진한 실정이다

이를 위한 단기적 과제는 우선 양국 간 고위급 전략대화가 정례화되어야 

한다 또한 더욱 빈번한 양국 정상 및 고위급 간 상호방문이 지속될 필요가 

있다 러시아는 에너지 철 녹색 등 우리의 대 신 실크로드의 비전을 실현시
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키는 주요 대상국이며 러시아의 입장에서도 극동지역 경제발전에 대한 한국

의 기여를 기대하고 있다 정례화된 양국 간 고위급 교류는 경제분야 협력을 

기반으로 외교안보 차원의 협력을 유도할 수 있는 기반으로 작동할 것이다

또한 우리 정부는 지속적인 한 미 일 및 한 중 일 국 간 회담의 주도적 

참여를 통해 협력촉진자로서 기능하여야 한다

범아시아를 대상으로는 정상 간 교류 강화 대 및 아시아 관심국가에 

대한 추진 확대 민간봉사단 파견 등을 시행해야 한다 글로벌 차원에

서는 와의 지속적인 고위급 교류와 협력 및 비준 한 아랍 소사이어티

와 한 아프리카 포럼이라는 양 네트워크에 대한 지속적인 참여와 지원

중남미 국가들로부터 희소자원 확보를 위한 국가별 접근과 경제통상을 중심

으로 한 고위급 교류 등을 수행하여야 한다

포괄적 실리외교 면에서 관 민 연 지역전문가 진출기업 현지 거주 한

인 등으로 구성되는 조직 포럼 등 을 구성하여 종합적인 에너지 외교정책

을 수립할 필요가 있다 동남아 및 중앙아시아 자원개발 추진을 적극화해야 

하며 한국의 경제발전 경험 기술 제공을 포함한 공적개발원조 와의 

연계전략을 수립해야 한다 한 미 와 한 비준과 더불어 이들 

의 이행을 위한 철저한 준비가 필요하다 한 칠레 를 제외한 여타 

의 경우 만족스럽지 못한 활용률을 보이고 있다 기체결 의 이행현

황을 정기적으로 검토하고 이행상의 어려움을 해결하기 위한 노력이 방안을 

마련해야 한다 기여외교와 관련 질적 개선을 위한 평가와 실천 전개 규모 

증대를 위한 재원 확충 다차원적 한국적 개념에 부합한 참여자 발굴과 역량 

증진 체계 구축 국제적 기여에 대한 대국민 이해 증진과 지지 방안 모색 

등이 필요하다 또한 재외동포 지원외교와 관련 중국의 고구려 역사 왜곡과 

일본의 교과서 왜곡 등 주변국의 한민족문화훼손과 소수민족으로서의 권리 

침해에 대하여는 강력히 대처하여야 한다

안보 면에서 선진 군사능력 확충을 위해 북한의 비대칭 안보위협에 대한 

억지력 및 대응능력 강화에 중점을 두고 년으로 연기된 전시작전통제권 

전환과정에 대한 철저한 준비가 필요하다 또한 국방개혁 의 미비점 

보완 및 각 군전력 간 합동성의 문제도 중요하다 국방경영 효율화를 위해 

유사 중복 조직을 통 폐합하여 조직과 예산의 낭비를 줄이고 업무 효율을 
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높여 나가는 한편 민간 경영방식의 도입 민간 위탁의 확대 민군 네트워크 

조성 및 발전 등이 필요하다 또한 에너지 자원 안보 차원에서 지리적으로 

전략적 위치를 점하고 있는 국가들과의 군사협력을 확대하고 방위산업의 

수출산업화 전략 을 위한 제반 조건을 마련해야 한다 이와 함께 포괄안보 

분야 역량 구비를 위한 체계적인 정책적 지원 및 추진도 이루어져야 할 것이다

통일 면에서 대내적으로 남북화해와 협력은 특정한 정파가 독점할 수 있

는의제가 아니며 초당적으로 접근하지 않으면 해결의 실마리를 찾기 어려운 

과제이다 남북문제는 당파적 이익이 걸린 문제가 아니라 민족의 문제이기 

때문에 남북문제를 당파적 이해가 걸린 일반 정치로부터 따로 떼어내어 초당적 

협의와 결정이 이루어지는 영역으로 만들어야 할 것이다 상생 공영의 국민

화합을 이끌어 내기 위해서는 대북정책을 둘러싼 남남갈등 해소방안을 강구

해야 한다 또한 통일을 대비하여 내부역량을 강화하기 위해 전반적으로 북한에 

대한 잘못된 이해와 북한 문제 통일 문제에 대한 올바른 이해를 위해 통일 

교육을 활성화시켜야 한다 대북차원에서 한국은 핵문제 해결을 위한 전기를 

마련해야 한다 정상회담을 통해 남북 간에 긴밀한 대화를 이루며 대미 대중 

외교를 통한 일괄타결 합의안을 마련해야 한다 대외적 차원에서는 다른 민족

과의 평화적인 공존과 공영을 지향하는 열린 민족주의를 견지하고 통일기반 

조성을 위한 주변국과의 협력을 강화해야 한다

나. 중기적 방안

협력 네트워크 외교 면에서 세기 한 미 전략동맹은 년 전시작전권 

환수로 새로운 단계로 변화한다 한국군은 작전권 전환을 계기로 독자적 작권

능력을 구비할 것이며 군사혁신의 로드맵을 수행할 것이다 이러한 상황에서 

해적상황 등 한국국익의 수호를 위한 군사력 사용에 대비할 필요가 있으며

미국과의 합동성과 전력보완을 필요로 한다 또한 양국은 를 통해 한층 

심화된 경제교류와 다방면의 상호교류를 바탕으로 포괄적 협력관계를 강화

할 것이다 일본과의 역사문제는 한 일 양국의 관계증진에 장애요인으로서 

제도화된 셔틀외교와 고위급 교류를 통해 해소하여야 할 과제이다 우리 정부

는 동북아 안보문제에 대한 일본과의 협력을 증대하고 한 일 를 성사시켜
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야 한다 한반도 평화안정의 관리를 위한 중국의 협력 유도가 중요하며 중국

의 탈북자 강제송환 및 역사왜곡을 방지해야 한다 러시아에 대해서는 에너지

철 녹색 등 대 신 실크로드의 비전을 계속 실현하고 첨단기술을 이전 받도

록 해야 한다 동북아 협력 네트워크는 중기에 이르러 한국의 역할이 더욱 

증대될 것이기 때문에 한국은 북한문제의 해결을 위해 적극적으로 의제를 

주도하고 활발한 정상외교를 추진하여야 한다 아시아 아프리카 중남미에 

한국의 개발경험과 한국적 가치를 소개하고 안내할 전략팀을 가동하는 한편

글로벌 한국학을 육성하고 에너지 자원 등 한국의 전략적 제휴국에 대해 

한국관 건립 등을 통해 국가인지도를 제고시킨다

포괄적 실리외교 면에서 석유공사 가스공사 등 에너지 공기업의 글로벌화

인 대형화를 통해 자원개발 시장에서의 경쟁력을 강화해야 한다 에너지 외교

의 기반 구축을 위해 인적교류 확대 및 문화교류를 적극 활용하고 자원외교를 

위한 전문성이 높아지고 있는 상황에서 전문 지역외교관을 적극 양성해야 

할 것이다 우리 정부는 중국 일본과 어떠한 방식으로 를 접근할 것인지

에 대한 심각한 고민과 분석이 필요하며 이를 구체적으로 실현하기 위한 

방향 제시가 필요하다 등 기여외교와 관련 국제적 규범에 부합

한 한국적 특화 개념 및 구조 구축 질적 개선과 규모 증대의 조화 다차원적

한국적 개념에 부합한 참여자 확산과 역량증진 지원 국제적 기여에 대한 

대국민 이해 및 지지 기반 공고화 등이 중요하다 또한 재외동포 지원외교와 

관련 총리실 산하기관으로 재외동포청 신설이나 재외동포 업무의 통일부와 

지방자치단체로 분산 북한의 변화를 위한 재외동포들의 역할 활용 등이 가능

할 것이다

안보 면에서 중기 차원에서의 선진 안보체제 구축방안은 크게 전시작전통

제권 전환에 따른 한국군 독자 작전능력 배양과 우리의 독자적인 전략개념 

개발 및 발전 지속적인 군사혁신을 위한 체계적이고 전략적인 로드맵 제시

합동성 보완 및 강화책 마련 등을 들 수 있다

통일 면에서 대내적으로 통일교육 대상을 확대하고 제도를 재정비하는 

한편 통일을 지향한 대북 통일정책 거버넌스의 역량을 강화해야 한다 대북 

차원에서는 핵문제 해결을 완료하여 평화공동체를 추진하고 경제협력 프로

젝트를 가동하여 경제공동체를 건설해 나가야 할 것이다 대외적 차원에서 
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차기 정부의 과제는 핵문제 해결 시 동북아 안보협력체제를 형성하는 것이다

다. 장기적 방안

협력 네트워크 면에서 한 미동맹은 북한의 급변에 대처하고 통일한국을 

준비하는데 주력해야 한다 한국은 확장억지 및 한반도 미래상에 대한 설계를 

주도하고 이를 실현하기 위해 미국과 긴밀한 협력을 수행해야 한다 한 일 

관계에서는 양국 현대사 경험자들의 후손이 양국 정치를 주도하는 상황에서 

전개될 것이나 여전히 독도문제와 역사문제는 양국의 걸림돌로 작용할 것이

다 일본에 대해 한국은 지속적인 셔틀외교와 고위급 교류를 통한 관계 심화

상호 이해증진을 위한 문화교류 확대 지역 및 범세계적 문제에 대한 공조 

강화를 추진해야 한다 또한 한국은 심화된 대중 대러 관계를 기반으로 양국

이 우호적 태도로 한반도 통일환경 조성에 협력하도록 유도하고 에너지 환경

녹색 성장 등의 문제에서 협력해야 할 것이다 동북아의 협력 네트워크는 

통일환경 조성과 통일이후 안정화 계획을 위한 주요 대화창구로 작동하도록 

해야 한다 년 이후 한국은 국제사회의 통일한국 지원 유도 범아시아 

국가들과의 네트워크 구축 완성 범세계적 이슈의 정립과 의제 제기를 실천과

제로 삼아야 한다 이를 통해 한국은 세기 미래를 주도하는 성숙한 세계국가로 

부상할 것이다

포괄적 실리외교 면에서 우리 정부는 태양광 풍력 지열 조력 바이오 등 

신재생에너지 개발을 위한 인프라 확충에 주력해야 하며 원자력발전소 건설

정보화기술 경제개발 경험 등 한국의 자원외교에 필요한 레버리지로 활용할 

수 있는 한국적 브랜드를 적극 개발해야 할 것이다 또한 추진이 도하개

발아젠다 등 다자 간 협상에 주는 시사점을 활용할 수 있는 전략이 

필요하고 기존 추진에 따른 국내산업의 민감성을 재평가하여 이를 

향후 나 아시아 태평양 통상협정 등 한국이 참여하는 

다자간 통상협정에 반영해야 한다 기여외교와 관련 한국형 기여외교 개념 

및 구조의 확립과 대외 확산 선진기여 수준으로의 도약과 안정화 새로운 국내

외 패러다임에 부합한 참여자 발굴과 역량 강화 국제적 기여에 대한 대국민 

선진문화 구축 등이 필요하다 재외동포 지원외교와 관련해서는 문화적 한류와 
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한민족 수평적 네트워크를 바탕으로 동북아에서 화해 개방의 리더십을 발휘

하고 통일한국의 국가브랜드를 고양해야 할 것이다 또한 한상대회와 같은 

한민족 공동행사를 한국에서만 개최할 것이 아니라 중국 일본 미국 중앙아

시아 등을 순회하며 개최하는 것이 필요하다

안보 면에서 장기적 차원에서의 선진 안보체제 구축방안은 무엇보다도 

통일한국을 고려하여 추진되어야 할 것이다 특히 중 단기 차원에서 추진된 

선진 안보체제 구축 노력에 대한 평가 통일한국을 대비한 남북한 군사력 통합의 

문제 통일한국의 군사력 발전 방향 등이 중요하다 한국군의 일정 규모를 

유엔 평화유지 임무를 수행하는 상시 전력체제로 전환하는 문제를 고려할 

수 있을 것이다

통일 면에서 우리 정부는 대내적으로 제 의 국가부흥 계획안을 만들어 

국가경쟁력을 강화하는 한편 통일한국이 동북아의 중심국가로 세계에서 

리더십을 발휘할 수 있는 강대국으로 도약할 수 있는 기반을 마련해야 한다

대북 차원에서는 남북연합을 실현하는 한편 경제특구 중심의 경협으로부터 

타 지역으로 확대와 포괄적인 남북경협의 제도화 등을 통해 단일의 경제공동

체가 형성되도록 해야 할 것이다 대외적 차원에서는 동북아 평화번영체제 

구축 대중 통일외교 러시아내 차세대 한반도 전문가 육성 등이 필요할 것이다
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국가비전 선진화를 통한 세계일류국가

외교안보의 

비전
성숙한 세계국가

외교안보통일 

전략목표

상생 공영의 남북관계 구축 

협력 네트워크 외교 확대

포괄적 실리외교 지향

미래지향적 선진안보체제 구축

전략의 

기본방향

단기 대 전략목표 견지 

중장기 진입과 통일 달성

분야별 

추진전략

외교

안보 통일
협력 네트워크 

외교

포괄적 

실리외교

세기 한 미 

전략동맹 강화

주요국일 중

러 관계 강화

아시아 글로

벌차원의 네트

워크적 접근및 

맞춤형 양자관

계 추진

에너지 협력외

교 강화

체결 다

변화  

기여외교 확대 

재외국민 보호 

및 재외동포 활

동지원

다양한 행위자

들 간의 역할

배분과 협력체

계 정비

선진 군사능력 

확충

국방경영 효율화

대외군사협력확

대

포괄안보 분야 

역량 구비

비핵 개방

구상 실현

그랜드 바겐 

남북관계와 주

변국관계의 발

전 조화 

<표 6-1> 외교안보통일 추진전략과 시기별 실천방안
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시기별 
실천
방안

단기

년

한 미동맹 발
전기반 공고화

주요국 교류
확대와 내실화

한 미 일 한
중일 협력을 위
한 정상외교 

범아시아 대상 
정상외교 강화 
및 지역 기여 강화

와 전략적 
동반자관계 구축 

글로벌 차원의 
양자관계 수립 
및 민간교류 활
성화

종합적 에너지 
외교정책 수
립과 맞춤형 
외교

다차원적 한
국적 개념에부
합한 참여자발
굴과 역량증진 
체계 구축

동남아 및 중앙
아시아 자원개
발 추진

효율적인 
이행

와 연계 
전략

재외동포 지원
외교의 중점외
교과제 선정

북한의 비대칭 
안보위협에 대
한 억지력 및 
대응능력 강화

전시작전통제권 
전환과정 준비

유사조직 통 폐
합을 통한 예산
절감과 업무효
율 제고 민간경
영 방식 민간위
탁 확대와 민
군 네트워크 조
성 및 확대

에너지 자원 보
유국들과 군사
협력 확대

방위산업의 수
출산업화 전략
을 위한 조건 
마련

한국군의 기능
별 전문화 및세
분화 방안 고려

상생 공영의 
국민적 화합

통일대비 내부
역량 강화

핵문제 해결을 
위한 전기 마련

평화공동체 건
설 추진

통일기반 조성
을 위한 주변
국 협력 확보

중기

년

한 미동맹 미
래비전의 내실
있는 구현

주요국 경협 국
제공조 확대및 
외교관계 격상 
추진 

동북아 정상
외교 지속 및 
인적 경제적 
협력 확대

범아시아 관여 
및 기여 확대

글로벌 차원의 
맞춤형 양자
관계 활성화

에너지 기업의 
대형화 및 국
제적 기여에대
한 대국민 지지 
기반 공고화

중국 및 일본과
의 체결 

전문 지역외교
관 양성

재외동포 업무의 
통일부와 지방
자치단체로 분
산

한국군의 독자
적 전시작전 틍
제력 배양과 독
자적 전략개념 
개발 

지속적 군사혁
신을 위한 체계
적 전략적 로
드맵 제시

협동성 보완 및 
강화책 마련

통일교육 대상 
확대 제도 재
정비

핵문제 해결 완료

평화공동체 건설

경제공동체 추진

동북아 안보협
력체제 추진
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장기

년 

이후

한 미 포괄적 

협력동맹 완

성

주요국 관계

격상에 따른 

다면적 국제

문제 해결을 

위한 공조

동북아 다자

간 안보협력 

활성화

범아시아 협

력네트워크 

구축

글로벌 차원

의 각 지역별 

협력네트워

크 구축

한국형 네트

워크 지식국

가 및 기여외

교의 확립

신재생 에너

지 개발 투자

다자간 무역

자유화 추진

통일한국의 국

가브랜드 고

양 및 한민족 

정체성 유지

단 중기 차원에

서 추진된 선진 

안보체제 구축 

노력 평가

통일한국을 대

비한 남북군사

통합 준비

통일한국의 군

사력 발전방향 

제시

통일기반 마련

경제공동체 건설

민족공동체 남

북연합 형성 

동북아 평화번

영체제 구축
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참 고 문 헌

1. 단행본

국방부 국방백서  서울 국방부

대한민국 정부 이명박 정부 대 국정과제 서울 대한민국 정부

민주평화통일자문회의 상생과 공영의 대북정책 서울 민주평화통일자문회의

박영호 외 남북연합 하에서 남북정치공동체 형성 방안 서울 통일연구원

여인곤 야로슬라블 한 러 정상회담 결과분석 서울 통일연구원

전성훈  확산방지구상 과 한국의 대응 서울 통일연구원

북한의 위협 평가와 우리의 대응 서울 한국전략문제연구소

청와대 성숙한 세계국가 이명박 정부 외교안보의 비전과 전략 서울 청와대

이명박 정부 외교안보의 비전과 전략 성숙한 세계국가 서울 청와대

한국전략문제연구소 동북아 전략균형  서울 한국전략문제연구소

한재완  년 상반기 남북교역 북중교역 동향 비교 한국무역협회
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2. 논문

김성한 한미동맹의 현황과 미래비전 전략연구 통권 제 호

김준식 국방운영 선진화 국방발전 심포지엄 서울 한국국방연구원

노훈 군사대비태세 및 군사력 발전 국방발전 심포지엄 서울 한국국방연구

원

박종철 대북포용정책과 상생공영정책의 비교 이명박 정부 대북정책 비전 및 

추진방향 서울 통일연구원

손열 이승주 전재성 조홍식 신세계질서의 구축과 한국의 전략

이현경 이명박 정부의 대북정책과 남북경협에 대한 전망 통일과 평화 집

호

임강택 북한의 대외개방을 촉진하기 위한 경제협력 추진 방안 이명박 정부 

대북정책 비전 및 추진방향 서울 통일연구원

조성렬 이명박 정부의 대북정책 쟁점과 과제 수은북한경제 년 가을호

조한범 민족동질성 회복을 위한 남북한 사회문화 교류협력 서병철 편저 분
단 극복을 위한 초석 한국과 독일의 분단과 통일  서울 도서출판 

매봉

최명해 중국의 대북 정책 변화와 지속  정책포럼
한반도선진화재단 대한민국 선진화 어디까지 왔나 통일과 선진화 국민의식 조

사 및 국가선진화지수 발표 심포지엄 창립 주년 기념 심포지엄 

자료집 
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3. 기타자료

국민일보
데일리 
동아일보
로동신문
매일경제
미디어오늘
연합뉴스
조선일보
조선중앙통신
중앙일보
한국일보
환추 시보
 
 
외교통상부 경제살리기와 성숙한 세계국가 구현을 위한 년도 업무계획

외교통상부 더 큰 대한민국을 향한 년 업무계획

외교통상부 선진 일류국가로 가는 외교 년도 활동계획 

제 주년 광복절 대통령 경축사

통일부 상생과 공영의 대북정책

통일부  년 통일업무 보고 
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연구총서
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학술회의총서

협동연구총서
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논  총

북한인권백서
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기   타

연례정세보고서

통일정세분석

~
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KINU정책연구시리즈

북한인권: 국제사회 동향과 북한의 대응

월간 북한동향
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Studies Series

기   타



통일연구원 회원가입 안내

통일연구원은 민족공동체 실현을 위한 국민 역량을 축적하고 통일환경 변화
에 적극적 주도적으로 대응할 수 있도록 통일문제에 관한 제반 사항을 전문적, 
체계적으로 연구하고 있습니다. 본원의 연구성과에 관심이 있는 분들에게 보다 
많은 정보와 자료를 제공하고자 연간 회원제를 운영하고 있습니다. 

연간 회원에게는 간행물을 우편으로 우송해 드리며 각종 학술회의에 참석할 
수 있는 혜택을 드립니다. 

1. 회원 구분
   가) 학생회원: 대학 및 대학원생 
   나) 일반회원: 학계나 사회기관소속 연구종사자 
   다) 기관회원: 학술 및 연구단체 또는 도서관

2. 가입방법
   가) 「회원 가입신청서」작성
   나) 신한은행 140-002-389681(예금주: 통일연구원)으로 계좌입금 
   다) 연회비: 학생회원 7만원, 일반회원 10만원, 기관회원 20만원

3. 회원 특전
   가) 연구원이 주최하는 국제 및 국내학술회의 등 각종 연구행사에 초청
   나) 연구원이 발행하는 정기간행물인 『통일정책연구』, 『International 

Journal of Korean Unification Studies』, 단행본 시리즈인 연구총서, 
학술회의 총서, 협동연구총서, 통일정세분석 등 우송

   다) 도서관에 소장된 도서 및 자료의 열람, 복사이용
   라) 구간자료 20% 할인된 가격에 구입

4. 회원가입 문의 
가) 주소: (142-728) 서울시 강북구 4·19길 275 통일연구원

통일학술정보센터 출판정보관리팀 도서회원 담당자(pcm@kinu.or.kr)
나) 전화: (02)901-2559, FAX: (02)901-2547
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