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제 1장 서 론

제 1절 연구의 필요성 및 목적

1.연구의 필요성

탈냉전 이후 국제 정치체제는 이데올로기 대립에서 벗어나 국가 간 화

해와 협력을 추구하는 새로운 국제관계의 틀을 형성해 나가고 있다.국가

관계의 주요 이슈 역시 정치․군사․안보 등의 고위정치(highpolitics)에

서 무역․금융․환경․기술․에너지․자원 등 국민복지와 경제적 번영에

치중하는 하위정치(low politics)로 변화하고 있다.한편 다양한 국제기구

의 등장으로 국제사회에서 과거 국가가 보유해 온 절대적 주권의 지위는

상당한 도전을 받고 있다.1)이러한 도전은 초국가적 국제기구,연방이나

공동시장,국가 내에서 시민단체와 같은 자율성을 원하는 조직 등에 의해

나타나고 있다.즉,탈냉전 시대에서 국가는 주어진 가치목표를 끊임없이

추구하는 '합리적 이기주의자(rationalegoist)'로서 자국 이익의 극대화를

추구하고 있는 것이다.

1980년대 말 이후 한국은 국내․외적으로 급격한 변화에 직면하게 된다.

국제적으로는 소련 서기장으로 고르바초프가 등장하면서 시작된 사회주의

권의 변화 바람은 국제사회에서 냉전을 종식시키는 단초가 되었다.한편,

국내적으로는 1987년 민주화 운동이후 민주주의 과도기를 거쳐 공고화시

기를 향해 움직이고 있다.평화적인 정권교체가 이루어졌는가 하면,문민정

부가 30여년 만에 탄생했고,여야 간의 정권교체가 이뤄지기도 했다.

한국의 외교정책도 이처럼 변화된 국내․외 환경에 적응해 나가야만 했

고,이러한 적응과정에서 한국의 외교정책은 과거와는 다른 생소한 행동과

모습들을 보이기 시작했다.

1)김태효(2004),“이라크전 이후 세계 반미주의의 동향과 전망:유럽,중동,아시아”『신아시아』,제

12권 제1호,봄.p.101.
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그동안 한국외교정책에 대한 연구들은 최고정책결정자인 대통령을 중심

으로 하는 분석에 익숙해져 있었다.한국외교정책을 연구하는 이들은 대부

분 ‘국가=대통령’이라는 인식 아래 대통령 이외의 행위자들이 한국외교정

책에 영향을 미치게 될 것이라고는 진지하게 생각하지 않았다.1948년 한

국 정부가 출범한 이후 이승만 대통령은 대부분의 외교업무들을 자신이

도맡아 수행했다.이후 군사 혁명을 통해 집권한 박정희 대통령도 권위주

의 체제를 유지하면서 안보와 관련된 국방정책 전반을 독점하였다.이러한

현상은 그 이후에도 장기간 지속되었고,결국 대통령이 국방정책을 독점하

는 현상은 하나의 한국적 현상으로 자리 잡았다.많은 학자들은 외교정책

에 있어 국내적 요인들의 중요성을 인식하고는 있었지만 한국적 상황 하

에서는 이러한 국내적 요인들은 분석해야 한다는 당위성을 크게 느끼지

못했고 분석할만한 사례도 발견하지 못했다.따라서 최고정책결정자인 대

통령을 중심으로 한국외교정책을 설명하는 것이 보편적 현상으로서 당연

하게 받아들여져 왔다.

그러나 1990년대 초반부터 이러한 접근법으로서는 제대로 설명해낼 수

없는 상황들이 발생하기 시작했다.과거와 달리 외교정책에 있어 대통령이

희망하는 정책선호가 정책으로 완성되지 않는 일이 발생했다.공개된 대통

령의 정책선호가 관료조직들에 의해 반박되거나,왜곡되거나,취소되는 일

들이 발생한 것이다.

특히 21세기 들어와서는 관료보다는 시민의 정치참여가 자유로워지면서

압력단체나 시민의 여론이 국가정책의 압력요소로 작용하게 되고 세계화

의 흐름은 국제정치경제의 역학적 구도의 영향도 받게 됨으로써 한국에서

의 국방정책 결정은 매우 불확실하고 유동적인 변수들이 증가하게 되었다.

1992년부터 1993년 사이 대북정책을 둘러싼 일련의 사건,UR협상과 국

내 쌀 시장 개방문제를 둘러싼 논란,한국군의 이라크 파병문제 등이 이러

한 경우에 포함된다.결국,이러한 현상들을 설명하기 위해서는 최고정책

결정자인 대통령이외에 관료나 국내외의 정치경제적 환경이라는 새로운

행위자를 분석하는 작업이 필요해졌다.
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특히 한국정부의 경우 지정학적 요인에 따라 역사적으로 오랜 기간 동

안 주변 강대국들에 비해 상대적 힘의 열세에 놓여왔으며,국제 정치환경

과 강대국들의 역학관계 속에서 능동적인 외교정책을 펴지 못하고 외교정

책이 수동적으로 결정되어져 왔다.2)또한 한반도의 평화와 안전을 위해서

는 이들 국가의 이해관계를 신중하게 고려해야 하는 상황이었다.한국은

이와 같이 강대국들의 이해관계와 남북한의 체제 경쟁이 진행된 분단 상

황에서 국가안보를 가장 큰 국가이익으로 설정하고,지속적으로 군사력을

강화시켜 왔다.외교정책 중에서 국군의 해외 파병은 군사적 측면에서 뿐

만 아니라 경제적 측면에서 볼 때에도 매우 중요한 전략적 의사결정이 따

를 수밖에 없었다.

건국 이후 한국은 수차례에 걸쳐 국군을 해외에 파병했다.베트남전 파

병 이후 약 20여 년 동안 뜸했던 국군의 해외파병은 탈냉전과 함께 한국

이 걸프전 및 유엔의 평화유지활동(PKO:PeaceKeepingOperation)에 참

여하면서 다시 활발해졌다.그러나 국군의 해외파병은 한국사회에 많은 논

란을 불러 일으켰으며,특히 전투병을 파병할 때 더욱 그랬다.3)

최초의 한국군 파병은 국제정치적으로 냉전 시기에 속하는 1964년에서

1973년까지 미국의 요청에 의하여 베트남에 한국군을 보냄으로써 이루어

졌다.두 번째의 파병은 냉전이 종식되고 새로운 국제 정치환경의 형태가

명확히 설정되지 않았던 시기인 1991년에 발발한 걸프 전쟁(theGulf

War)에,미국의 요청으로 의료진과 공병부대를 파견함으로써 이루어졌다.

또한 한국은 2003년 미국의 요청으로 이라크 전에 파병하였다.가장 최근

의 사례로는 아프가니스탄 파병계획을 들 수 있다.이것은 유엔안보리 결

의(1383/1890)와 아프가니스탄 정부의 요청에 따라 아프가니스탄의 재건

및 복구 지원을 목적으로 파견되는 대한민국 지방재건팀(PRT)을 보호하

기 위한 국군부대를 아프가니스탄 파르완주에 파견할 계획을 말한다.

이러한 해외파병 결정은 국제사회의 책임있는 일원으로서 필요한 결정

이라 할 수 있다.한국이 세계평화와 국제정치 상황을 고려하여 국가능력

2)조명현(2002),『국제정치적으로 본 한국의 운명:동북아의 국제정치』,서울 :교학연구사,p.8.

3)김열수(2006),“해외파병 정책결정과정의 변수와 협상 전략”『전략연구』,제13권 제1호 통권 제

36호,국방대학교,p.124.
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에 걸맞은 역할을 수행하게 되면 이것이 곧 한국의 국제정치적 영향력을

강화할 수 있는 좋은 수단이 될 수 있다.국가의 영향력을 증대시키고 국

제사회의 신뢰를 도모하는 일도 중요하지만 더욱더 중요한 것은 이것이

자국의 군사적․정치적․경제적인 측면에서 실리를 가져올 수 있도록 외

교적 역량을 발휘해야 한다는 점이다.외교정책의 결정 내용에 따라 한국

은 국제정치적 영향력을 증대 시킬 수 있고 실리를 증대시킬 수도 있다.

외교정책결정은 국내의 정책 결정과는 사뭇 다르다.그 이유는 외교의 상

대가 존재하기 때문이다.결국 결정된 외교정책은 다양한 행위자들 간에

발생하는 상호작용의 산물이라고 할 수 있다.

2.연구의 목적

한국군의 해외파병은 정부의 외교정책에 있어 가장 중요한 외교정책 중

하나로 여겨져 왔다.이에 따라 해외파병에 관련한 연구가 지속적으로 이

루어져왔다.그러나 국방 관련 연구의 특성으로 인해 기존 연구는 대부분

주관적 보고서 형식의 연구가 주를 이뤄왔으며,구체적인 이론이나 모델을

제시하지 못하였다.물론 이를 극복하기 위한 방안으로 Allison(1971)의 정

책결정 3모델,Rosenau(1980)의 예비이론(pre-theory),Putnam(1988)의 양

면게임이론(two-levelgametheory)등의 이론을 분석의 틀로 하는 연구

들이 나타났다.그러나 어느 하나의 이론이나 모델로 한국의 파병결정을

설명하다보니 각 이론의 한계로 인해 상대국과의 협상,정부의 형태에 따

른 차이,한국 정부 내의 참여자의 우선순위,협상전략에 대한 다양한 접

근 등에 대한 다양한 접근에 있어서 한계를 보였다.따라서 이러한 기존

연구들의 한계를 극복하고 파병정책결정에 있어서의 입체적인 접근 및 분

석을 가능하게 하는 통합적 분석모델의 개발이 절실한 상황이다.이러한

문제의식 하에 본 연구에서는 Putnam의 양면게임이론을 기초로 Allison의

정책결정 3모델,Rosenau의 예비이론을 도입한 통합모형을 개발하여 이를

한국의 해외파병 정책결정 분석에 적용해 보고자 하였다.

이를 통한 본 연구의 목적은 다음과 같다.
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첫째,그동안 연구되어 온 외교 정책결정이론과 모델에 대한 선행연구들

을 바탕으로 하여 한국군 파병결정을 설명하기 위한 분석틀로 적용할 수

있는 새로운 통합 파병정책결정 분석 모델을 개발 및 적용 한다.

둘째,새로운 파병 정책결정 분석모델을 분석의 틀로 하여 한국군의

대표적 해외파병 사례인 베트남 전과 이라크 전 해외파병 사례에 따라

국내정치의 영향요인들을 살펴보고 이러한 영향요인 중 어떠한 요소가

가장 중요한 요소로 작용하였는지를 도출한다.또한 국내정치 수준 뿐

아니라 상대국과의 협상은 어떻게 이루어졌는지에 대해 분석해보고자

한다.그리고 두 사례를 비교해봄으로써 파병 정책결정에 영향을 미치는

한국정부의 고유한 특성과 시대환경에 따라 어떠한 차이점이 존재하는

지를 도출하고자 한다.

셋째,위와 같은 분석을 통해 궁극적으로 앞으로의 한국정부의 해외파병

정책결정을 예상하고,파병 정책 결정을 위한 합리적인 전략이 무엇인지를

도출해 본다.

제 2절 연구의 범위 및 방법

1.연구의 범위

본 연구는 앞에서 살펴본 연구의 목적을 달성하기 위해 기존의 모델이

나 이론,혹은 선행연구들을 통하여 해외파병정책을 분석하기 위한 통합모

델을 개발 및 적용 한다.그리고 이러한 통합모델을 가지고 대표적인 한국

군의 파병사례에 적용하여 분석을 실시하고자 한다.

위와 같은 연구의 진행을 위하여 본 연구는 아래와 같이 다섯 개의 장

으로 본문을 구성하였다.

제1장은 연구의 필요성과 목적을 서술하고 연구의 구성․방법 등을 설

정하였다.제2장에서는 기존의 외교정책 결정이론과 모델을 살펴본다.즉,
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외교정책과 국내․외 정치․경제 환경의 상관관계,외교 정책결정 요인에

대한 분석,JamesRosenau의 예비이론(Pre-theory),Graham Allison의 세

가지 정책결정 모델,Putnam의 양면게임 이론 등이다.그리고 이러한 이

론을 바탕으로 한 선행연구를 살펴보고 이를 토대로 본 연구에서 활용하

기 위한 분석의 통합 모형을 개발 및 적용 하고자 한다.

제3장과 제4장에서는 제2장에서 개발한 통합 모형을 토대로 대표 사례

로 선정한 베트남 파병과 이라크 파병을 분석하고자 한다.다양한 한국의

파병 사례 중 베트남 파병과 이라크 파병을 채택한 이유는 먼저 파병 규

모와 한국사회에 미친 영향에 있어 가장 특별한 사례라는 점을 들 수 있

다.또한 두 사례의 시대적 환경 역시 대조적인 상황을 보이기 때문에 극

과 극의 상반된 분석결과가 나올 것이라 예상되기 때문이다.또한 본 연구

의 분석 모형으로 베트남 파병결정과 이라크 파병결정이 설명될 수 있다

면 두 사례 사이에 존재하는 많은 파병사례들 역시 본 연구의 분석의 모

형으로 설명되어 질 수 있다고 판단되기 때문이다.

두 사례는 분석의 모형에 따라 제1수준의 국제정치과정과 제2수준의 국

내정치과정 그리고 한국 정부에 대한 Allison3모델을 통해 설명되고 분

석될 것이다.

제5장 결론에서는 한국군의 해외 파병결정의 특징과 문제점을 살펴보고,

향후 한국의 파병정책 결정을 위한 정책적 제언을 제시한다.

2.연구의 방법

외교정책은 국제체제와 함께 국가 내부적인 요소들과 연계하여 분석되

어질 필요가 있으며,수많은 변수들에 의해서 영향을 받되 그 정도가 어느

정도인지는 각 국의 입장이 국제체제와 국제적 환경에서 어느 위치에 있

는가에 따라서 달라진다.그러나 현실적으로 국제사회에서 개별국가들의

외교정책이 모두 동일하지 않고 내용과 형태도 서로 상이하다.

외교문제에 대한 시각도 국제사회에서 공개된 외교정책의 결과에만 관

심을 집중하기보다는 국내의 외교정책 결정과정에 대해서도 주목해야만
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한다.따라서 단일 변수를 기준으로 정책결과를 설명하는 정태적 분석이

아니라,다중 변수들 간의 관계를 통해 국가 내부의 정책결정과정을 설명

하는 동태적 분석이 필요한 것이다.이는 단선적이고 단편적이었던 한국외

교정책에 대한 기존의 연구 패턴에서 벗어나 다중적이고 입체적인 분석을

가능케 할 것이다.

또한 본 연구에서의 외교정책을 보는 인식도 국가라는 행위자의 합리적

판단의 산물로서 외교정책을 이해하기보다는,국내의 다양한 행위자들 간

의 갈등과 경쟁,그리고 협력 등 정치적 행위의 산물로서 외교정책을 이해

하고자 한다.이는 그동안 한국외교정책 분석에 적용되던 정책결정모델들

과는 상이한 인식 내용이라 할 수 있다.우선,외교정책을 결정하는 행위

자는 대통령이라는 단일한 행위자의 개념이 아니라 다수의 행위자 개념으

로 이해한다.대통령이 모든 외교정책을 독점한다는 것이 현실적으로 불가

능하기 때문이다.따라서 다수의 행위자들 사이에서 결정되는 정책은 합리

성의 산물이라기보다는 정치성의 산물이라는 점을 전제로 한다.다수의 행

위자들 간에 완전한 의견일치가 형성되지 않는 한,행위자들 간의 경쟁과

대립은 발생할 수밖에 없고,이들 간의 정치적 행위는 불가피하다는 것이

다.절대적 독재체제가 아닌 한 정책결정에 참여하는 행위자들은 다수일

수밖에 없고,외교정책은 정치적 행위의 산물로서 결정되어질 것이라는 것

이 본 연구의 기본적 시각이다.

다음으로 방법론적인 측면에서는 그동안 대부분의 외교정책들이 군사안

보적인 문제와 연계되어온 한국적인 특성상 외교정책의 결정과정과 관련

된 직접적인 자료들을 충분히 구할 수 없다는 분명한 한계가 존재하는 것

이 사실이다.따라서 자료가 충분하지 않기 때문에 통계와 같은 계량적인

방법을 활용하기는 어렵다.이러한 한계들로 인해 기존의 연구들은 정책의

결과에 주목하는가 하면,서술적인 접근에 집중하는 양상을 보였다.그러

나 본 연구에서는 가능한 범위 내에서 정책의 결정 과정과 변수들 간의

인과관계를 파악하는 분석적 접근을 시도하고자 한다.

본 연구에서 참고로 할 내용 분석은 기본적으로 외교정책 결정과정에

참여한 당사자들의 1차적인 발언이나 저술,정부의 공식 문서나 문헌들의
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내용에 최대한 의존하게 될 것이다.그러나 앞에서 언급한 바와 같이 외교

정책에 참여한 당사자들로부터 확보할 수 있는 신뢰성 있는 자료들이 현

실적으로 충분하지 못한 만큼,국회 등을 통해 공개된 자료들이 1차적인

자료에 버금갈 정도로 적극 활용되어질 것이다.비록 공개된 내용들이 다

소 제한적이긴 하겠지만,국정 조사나 국정감사 제출 자료,대정부 질문

등을 통해 논의된 내용이나 자료들이 비중 있게 취급되어질 것이다.그리

고 비록 당사자들의 발언이나 정부의 공식 문헌만큼 신뢰성을 가지지는

못하겠지만 언론매체를 통해 공개되거나 보도된 사실의 내용들 또한 객관

성을 확보할 수 있는 만큼 적극 활용함으로서,정보와 문헌의 제한으로 인

해 초래될 수 있는 연구의 한계점들을 최대한 보완해 나갈 것이다.

그리고 이러한 자료들의 분석을 통해 여러 변수들과 관련지어 분석하고

그 결과들을 비교함으로서,한국 파병정책 결정에 있어 각 변수들의 영향

정도를 객관화시키고자 한다.
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제 2장 이론적 배경 및 분석 모형

본 장에서는 한국의 해외파병 정책을 종합적으로 분석하기 위한 분석

모형을 모색하고자 한다.이를 위해 주요 파병정책 결정이론을 살펴보고

파병정책 결정과정의 분석을 위해 사용되던 기존의 정책결정모델의 연구

현황 및 추이들을 살펴보게 될 것이다.그리고 이들 연구의 한계점들을 정

리하고,그 대안으로서 한국의 파병정책 결정 모델을 제시하고자 한다.

제 1절 외교정책 결정에 관한 이론적 고찰

1.외교정책의 정의 및 특성

외교정책은 외교와 정책의 합성하여 이루어진 용어이다.이에 따라 외교

정책을 이해하기 위해서는 각각의 외교와 정책이 어떠한 의미를 가지며

어떻게 결합되는지에 대해 살펴볼 필요가 있다.먼저 ‘외교(外交)’의 사전

적 의미로,외교는 일반적으로 한 나라가 외국과 교섭하는 경우의 기술 또

는 활동으로써 그 나라의 정책에 따라서 일국의 원수·외무부 장관·외교 사

절 등이 자국의 목적·이익을 달성하기 위하여 외국의 특정한 대표자와 회

담하고 또한 여러 가지 수단을 사용하는 활동으로 설명된다.반면 ‘정책’은

정부 ·단체 ·개인의 앞으로 나아갈 노선이나 취해야 할 방침을 의미한다.

즉 외교정책이란 한 국가의 대외목적과 그것을 성취하는 수단과 방법을

포함하는 의미라 할 수 있을 것이다.

외교정책은 근본적으로 국내정치와 국제환경의 경계에 걸친 분야로서

정책결정자의 ‘결정’과 ‘행위’의 영역이 상이하다.이 둘 간의 상호작용

에 의해 이루어진다.또한 학문적으로도 국내관계와 국제관계라는 두 가

지 분야 간에 가로놓여 있다.이에 따라 외교문제는 매우 복잡한 문제일

수밖에 없다.
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국가의 외교정책결정은 국제정치 환경을 변화시키고,국제정치 환경의

변화는 국가의 외교정책의 변화를 유도하는 것이다.

외교정책은 외부세계와 자국의 관계에 대한 묵시적,명시적인 계획과 국

제환경을 향한 일련의 확고한 태도를 의미한다고 한다.즉 세계내의 그 국

가의 위치에 대한 상징성,또는 특수한 쟁점에 경쟁적인 영향을 주는 지침

이 되는 원리나 태도들이라는 것이다.이러한 관점을 가진 이들은 외교정

책형태의 특징적 형태로서 무력적 협박과 무력외교에 관심을 갖고 있으며,

외교관계의 다른 영역들이 때로 그것에 종속되어진다고 주장한다.

학계의 일반적인 정의는 외교정책행위의 정치적 영역의 확대에 따라서

행위자의 다양화를 가져왔다.행위자의 역할에 중점을 두는 것으로

CharlesF.Hermann(1972)의 정의를 보면 "외교정책은 국가정부의 정책결

정자가 의도적으로 국제적 행위자의 행위에 영향을 주기 위해 취하는 공

식적 행위로 구성되며,이때에 국제적 행위자는 각자의 이익을 위해서 행

동하는 개체들로서 정책결정자,정부기관 또는 민간단체의 대리인,타국정

부 등을 뜻하는 것"4)이라고 할 수 있다.

K.J.Holsti(1995)는 분석차원에서 외교정책과 국제정치,국제관계의 세

가지 개념을 비교하여 그 의미를 설명하고 있는데,그에 따르면 "외교정

책이란 한 국가,또는 타 국가들의 목표와 행위,결정과 정책에 중점을

둔 분야이고,국제정치는 둘 내지 그 이상의 국가들 간의 상호작용에 중

점을 둔 분야이며,국제관계는 외교정책과 정치과정분석을 모두 포함한

다."5)고 주장하였다.

여기서 외교정책이란 앞에서 설명한 것과 같이 자국의 이익을 추구하는

활동이라 할 수 있다.이러한 자국의 이익에 대해서 학자들에 따라 차이를

보이는데,HansMorgenthauandThompson(1965)은 힘의 관점에서 국익

을 정의하고 힘을 국제정치의 중심개념으로 부각시켜 이른바 현실주의 학

파의 대표자가 되었다.한편,RichardSnyder(1977)는 국민이 원하는 가치

에 기초를 두고 정책결정자가 국익이라고 보는 것이 바로 국가이익이라고

4) Charles F.Herman,"PolicyClassification,"inTheAnalysisofInternationalPolitics,

eds.,byJamesN.Rosenau,VincentDavis,MauriceA.East,TheFreePress,1972,p.72.

5)K.J.Holsti,InternationalPolitics,Prentice-Hall,Inc.1977,pp.22-29.
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보았다.한편,Rosenau는 국가이익 개념의 유효성을 부인하며 다른 보다

확실한 개념으로 대체하려는 노력을 해왔다.그렇지만 국가이익의 개념을

신봉하여 그 개념을 보다 정밀하게 세분하여 설명하려는 노력도 Joseph

Frankel같은 학자에 의해 병행되어지고 있다.6)

Rosenau는 목표와 수단을 각기 유형,무형으로 나누어서 설명하고 있

다.그는 국내정치와 국제정치 영역간의 경계가 희미해져 가고 있기 때문

에 국내정치와 국제정치를 연결하는 쟁점 영역(issuearea)구분을 보다

체계적으로 해야 된다고 주장한다.

또한 M.Brecher는 외교정책결정과정의 범주에서 모든 외교정책문제들

이 네 가지 문제영역들로 구분되어 형성됨을 제시하고 있다.M.Brecher

에 의하면 문제영역들은 문제들 그 자체의 내용에 기초해서 분류되며 구

체적으로 군사-안보,정치-외교,경제-발전,문화-지위로 나눌 수 있다고

하였다.그는 이와 같이 문제영역들을 분류함으로써 외교정책의 비교분석

이 한층 더 용이해 질 것이라고 주장했다.

GeorgeModelski(1972:70)는 "외교정책이란 타국의 행위를 변화시키고

국제환경에 대한 자국의 행위를 조정하기 위해 부단하게 전개되는 행위체

계이다."7)라고 했다.즉,외교정책은 "국내정치와 국외정치에서 작용하는

여건들의 상관관계의 결과"라는 것이다.

이상에서 살펴본 바와 같이 외교정책은 학자에 따라 다양한 형태로 정

의되고 있다.본 연구에서의 외교정책이란 위의 학자들의 외교정책의 정

의를 포괄한다.즉,외교정책이란 ‘국가이익의 추구를 위해 외부적 환경

에 적응하려는 내부적 과정의 산물’로 정의한다.따라서 급변하는 국제사

회 환경 속에서 국가이익이 무엇인지를 규명해야 외교정책의 정의를 제

대로 이해할 수 있다.그러나 이러한 한 국가의 외교정책을 분석하기 위

해서는 투입,산출,전환과정을 완전히 파악해야 한다.외교정책을 결정

하는 데 있어서 투입 요소를 흔히 외교정책 결정요인이라고 한다.다시

말해 외교정책 결정자들의 결정에 영향을 미치는 요소가 무엇인지 파악

6)장덕환(1983),『현대외교정책론』,서울 :형설출판사,pp.40-46.

7)GeorgeModelski,quoted in The Analysis ofInternationalPolitics,eds.by James

N.Rosenau,VincentDavis,MauriceA.East,TheFreePress,1972,p.70.
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하는 것을 의미한다.그러나 외교 사안에 따라 외교정책 결정요인이 다

르게 나타나고,그 상대가 누구인지에 따라 외교정책의 결정요인이 다르

다.또한 그 시대가 처한 환경적 요소역시 외교정책 결정요인을 변화시

킨다.즉,각 국가의 외교정책은 그 시대의 국제적 배경,국내적 환경에

따라 서로 다르게 나타나는 것이다.

외교정책을 분석하는 것은 국제정치를 이해하는 데 필수적인 부분이다.

국가들은 외교정책을 통하여 자국의 이익을 증대시키게 되므로 대외정책

을 분석하면 특정국가의 정책적 목표를 이해할 수 있기 때문이다.다시 말

해서 외교정책은 국가의 이익을 증대시키기 위한 정책적 행위이다.외교정

책은 외교적 수단을 이용하여 특정 목적을 달성하기 위한 행동계획이라는

측면에서 일반적이며 총체적인 의미를 가진 외교와 맥락을 달리한다.외교

는 국가의 대외관계 전반을 의미하는 추상적이며 광범위한 개념인 반면,

외교정책은 구체적인 국가목표를 달성하기 위한 계획적인 행동을 의미한

다.따라서 외교가 추구하고 있는 국가이익이라는 개념이 외교정책이라는

차원에서 구체화되고 실제적인 수단과 방법을 통하여 현실화되는 것이다.

결국 외교정책은 목적달성을 위한 국가의 결정이며 구체적인 행동의 지침

이 되는 정책적인 지표이다.

외교정책은 국내정책의 연장선상에서 결정되어야 하는 산물이어야 한다.

정부는 국가의 안전보장을 위해 또 국가의 이익을 보호하고 극대화하기

위해 장․단기 국가 목표를 설정한다.이 목표를 달성하기 위해 정부는 국

내정책과 외교정책을 결정한다.그러므로 국내정책과 외교정책은 동일한

목표를 달성하기 위해 결정되는 것이기 때문에 대내외 정책은 동일선상에

서 결정되어야 한다.만일 대내외정책이 서로 다른 바탕에서 결정된다면

이 정책들은 정부의 목표를 달성하기 어렵다.대내외정책이 동일한 바탕에

서 결정되고 동일한 목표를 위해 실천된다면 이 정책들은 소기의 목적을

달성할 수 있고 국가 이익을 증대시키게 된다.그리고 목표를 갖고 있는

정책은 적극적인 외교정책이 될 수 있고 목적이 없는 외교정책은 소극적

이고 수동적인 것이 된다.
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2.한국 외교정책의 목표

국가목표와 국력,그리고 환경요인은 외교정책에서 중요한 요인으로 손

꼽힌다.국가목표는 외교정책목표를 형성하며,설정된 외교정책목표는 그

목표달성을 위하여 투입할 수 있는 자원의 정도,즉 국력과 그리고 목표달

성을 위한 노력과정에 긍정적 혹은 부정적으로 작용할 환경요인에 의해서

제약을 받게 된다.

또한 외교정책 목표는 외교정책 환경의 변화에 민감하다.외교정책 환경

변화에 따라 외교정책 목표를 변화함으로 생기는 국가이익을 환경적 이익

이라고 한다.환경적 이익추구는 국가이익 증진과 보호를 위한 외교정책

목표의 자기조절 과정이다.한국이 중국이나 소련과 적대적 관계를 유지했

던 냉전시기와 오늘날과 같이 우호적 관계를 가질 수 있는 국제환경을 가

지게 된 때에 한국 외교정책 목표는 커다란 차이가 있다.한국의 기본적인

국가목표에 대해서 김달중은 『남북한 외교역량 비교』에서 한국의 기본

국가목표는 일반적으로 국가안보,경제발전,그리고 국토와 민족의 통일로

요약하고 있다.

남궁곤(2007)은 탈냉전기 한국 외교정책 연구현황과 한국 외교정책 현실

평가에서 탈냉전기 한국 외교정책 환경을 다음과 같이 제시하고 이 환경

속에서 한국의 외교정책 목표가 설정된다고 주장한다.8)

첫째,지구화의 도전과 과제이다.탈냉전기 세계정치에서 지구화 현상이

급속도로 현저하게 파급되고 있는 점이 분명하다고 볼 때 한국 외교정책

환경은 지구화에 대한 요구에 부응해야 할 숙제를 안고 있다.지구화는 냉

전 종식과 더불어 갑자기 등장한 것이 아니라 2차 세계대전 이후 점진적

으로 진행되어 왔다.지구화 현상은 단순히 냉전의 종식으로 파악될 것이

아니라 21세기 새로운 문명 표준의 등장이란 관점에서 이해된다.핵 전면

전에 대한 공포는 급격히 줄어든 대신 환경,자원,테러리즘,탈북 등의 수

많은 지구의 문제들이 새로운 외교정책 과제로 등장하게 된 것이다.즉,

8)남궁곤(2007),“탈냉전기 한국 외교정책 연구현황과 한국 외교정책 현실 평가”『21세기 정치학회

보』,제17집 1호.
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지구화의 확대와 심화를 계기로 한국은 외교정책의 본질,목표,방법,영역

그리고 주제 등에 관해 새롭게 사고할 수 있는 기회를 갖게 된 것이다.

둘째,미국의 패권체제의 등장이다.탈냉전 환경에서 미국은 최소한 군

사적으로 국가들에 대해 압도적인 우위를 바탕으로 세계 유일의 초강대국

으로 남게 되었다.중국의 힘의 확대가 가속화되고 있으나 당분간 미국 힘

의 우위는 앞으로 상당한 기간 동안 지속될 것으로 예상된다.미국 패권체

제의 등장과 군사력 우위는 전통적으로 미국 안보우산에 의해 생존문제를

해결해 왔던 한국에게는 새로운 도전으로 인식된다.특히 미국이 패권체제

의 효율적 유지를 위해 재편하고 있는 세계전략 속에서 한미관계의 조정

은 불가피해 보인다.냉전시대 미국과의 관계설정을 최대한의 외교정책 목

표로 삼아왔던 한국은 새로운 안보환경에서 한미동맹관계의 재조정이란

과제를 가장 중요한 과제로 남겨두고 있다.

셋째,동아시아 지역협력의 요구이다.냉전 종식 이후 동아시아 지역에

서는 국제협력 형태로 지역 공동의 정치적․경제적․사회문화적 문제를

해결하려는 노력들이 가시화되고 있다.동아시아 지역은 지역적 정체성이

나 집합적 이익이 확고하다고 할 수는 없으나 기초적인 규범 기초가 튼튼

한 것이 사실이다.역내 국가간 군비통제나 신뢰구축에 대한 명시적 제도

들이 많이 정립되어 있는 것은 아니지만,국가간 분쟁의 평화적 해결에 관

한 다양한 노력이 조속되고 있다.물론 유럽의 경우 NATO,OSCE,EU를

대표로하여 다양한 분야에서 유럽공동체 간의 제도적이고 법제화된 협력

의 형태를 이루고 있는 것에 비해 매우 부족한 실정이다.그러나 많은 지

역협력 이론가들이 지적하듯이 유럽은 지역협력의 모델이라기보다는 하나

의 예외에 가깝다고 볼 수 있으며 특히 2000년대 들어 동아시아 공동체에

관한 논의가 활발하게 진행되고 있다는 점은 동아시아 지역협력이 한국의

외교정책에 큰 영향을 미칠 것이라는 것을 예고하는 것이다.

넷째,북방정책과 남북한 관계의 변화이다.1988년 서울 올림픽 개최를

통해서 공산권 국가들과의 관계가 정상화되었으며,1990년에는 소련과,

1991년에는 남북한이 동시에 국제연합에 가입,1992년에는 중국과의 수교

가 이루어졌다.그러나 북한은 1993년 핵확산금지조약을 일방적으로 탈퇴
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하고 김정일을 국방위원장으로 추대함으로써 세습적인 권력 승계를 시행

했다.또한 북한 핵 문제는 전 세계의 안보 관심을 집중시켰다.한국이 지

속적으로 추진해 온 북방정책은 2000년 남북 정상회담으로 결실을 맺게

되었다.그러나 북한은 2006년 핵실험 실시함으로써 인류에 위협을 안겨줬

으며,2007년에는 2차 남북 정상회담을 실시하였다.그리고 가장 최근에는

북한의 소행으로 추정되는 천안함 폭침 사건(2010.3)으로 남과 북의 관계

는 벼랑 끝으로 치닫고 있다.이처럼 남과 북의 분단국가라는 특수성은 한

국정부의 외교정책 목표에 지대한 영향을 미쳐오고 있다.

다섯째,한국사회의 민주화이다 냉전 종식과 더불어 민주화 운동이 활발

히 전개되었고 학계를 비롯해서 언론계,여성계,문화계 등에서도 민주화

요구가 급증했다.그 동안 권위주의 정권의 통치 하에 잠재되어 있던 민주

화 요구가 한꺼번에 대규모로 표출되었다.그리고 이어 찾아온 문민정부,

김대중 정부,노무현 정부가 국민의 직접선거에 의해 탄생하면서 한국의

민주주의 제도가 공고화되고 있음을 보여 주었다.이로 인해 다양한 외교

정책 의제에 일반 국민들의 요구수준이 크게 향상되었으며 이는 외교정책

창구가 정부에 의해 더 이상 단일화되지 않고 다양한 채널을 통해 수행될

것을 예고하는 것이었다.냉전시대에 일원화되어 있던 한국 외교정책 결정

과정은 심각한 사회갈등 형태로 다원화되고 있다.

이러한 복합적인 환경에서 설정된 한국정부의 외교정책목표는 2008년

외교통상부가 이명박 대통령에게 보고한 업무보고에 나타나있다.선진일류

국가와 성숙한 세계국가 실현을 위해 안보를 튼튼히 하는 외교,경제를 살

리는 외교,세계에 기여하고 신뢰받는 외교를 목표로 하고 있다.9)

첫째,안보를 튼튼히 하는 외교이다.이를 위해 정부는 한미관계를 복원

과 미래 동맹을 정립하고 북핵문제 해결과정을 촉진하며,동아시아 전략적

협력을 강화하고자 한다.먼저 한미관계를 위해 한미간에 정상회담과 장관

급 전략적 대화를 실시함으로써 한미동맹을 강화하고 동맹 재조정 과정을

원만이 이행하고자 한다.다음으로 북핵문제 해결과정을 촉진하기 위해 다

각도로 전개되는 정상외교를 통하여 불능화 및 완전하고 정확한 신고의

9)외교통상부(2008),『선진일류국가로 가는 외교』.
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우선적 이행을 위한 외교적 노력을 기울이고 핵폐기 과정의 실질적 진전

시『비핵․개방․3000』을 구상하고 이행준비를 착수한다.끝으로 동아시

아의 협력을 강화하기 위해 한반도 주변의 일본,중국,러시아,인도,호주

등과의 동아시아 신 협력체제를 구축해 나갈 예정이다.

<그림 2-1> 우리나라의 외교목표

목 표 1 : 안보를 튼튼히 하는 외교

목  표  2  : 경 제 를  살 리 는 외 교

목  표  3 : 세 계 에  기 여 하 고  신 뢰 받 는  외 교

       출 처 :외교통상부(2010)『연감/백서/업무편람』,정책기획국.

둘째,경제를 살리는 외교이다.이를 위해 성과지향적 에너지 자원외교

와 병행하여 성장동력 창출형 FTA 확대를 추진하고 먼저 러시아,중앙아

시아,중남미,동남아 등과의 정상외교와 총리의 방문외교를 통해 이들 국

가들과 에너지 협력벨트를 구축해 나갈 예정이다.또한 FTA는 한미 FTA

조기 비준과 함께 한 EU FTA 협상 타결을 통해 거대 경제권과의 FTA

와 더불어 신흥경제권과도 FTA를 확대해 갈 것이라 밝혔다.

셋째,세계에 기여하고 신뢰받는 외교이다.이를 위해 정부는 기여외교

를 위한 대외개발원조 확대와 문화외교를 강화해 나가고 있다.또한 재외

국민 보호 및 재외동포 활동을 지원하고 외교부 인력충원 및 해외공관 인

력을 조정해 나가고 있다.

3.외교정책결정 이론 및 모델

외교정책결정이란 넓은 의미에서는 행위이론과 상호작용이론의 결합이

다.전자는 국제 체제 내에서 하나의 단위로 행동하는 국가를 중심으로 한

외교정책의 영역에 관한 것이고,후자는 국가상호 간의 관계를 취급하는

국제정치의 영역에 관한 것이다.그러므로 외교정책결정자들은 그들이 처

한 대내외 환경으로부터 유입되는 투입을 분석하고 대책을 수립하며,여러
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대안 중에 한 가지 안을 조정․선택하고,결정과 조치를 취하는 과정을 거

치게 된다.

본 연구에서는 외교정책결정에 관련된 이론 및 모델로써 Allison의 정부

정치 모델과 Rosenau의 예비이론,Putnam의 양면게임이론에 대해 살펴보

고자 한다.

1)J.N.Rosenau의 예비이론(pre-theory)

J.N.Rosenau(1971)의 예비이론(pre-theory)은 외교 정책분석 이론화의

노력 중에서 가장 뛰어난 업적으로 평가받고 있다.그는 외교정책을 과정

인 동시에 결과로 파악하고 국내정치와 국제정치를 연결하는 교량적인 학

문분야로 규정하며,과학적 이론과 마찬가지로 외교정책 연구 역시 가설검

증을 통해 객관적 이론 확립이 가능하다고 본다.

2차 세계대전 이후 한 국가의 외적 행위를 분석하는데 있어서 내적 영

향력에 대한 연구가 본격적으로 진행되면서 몇 가지 비판이 대두되었다.

첫재,초기 연구관행은 요인들에 대한 단순한 나열에 그치고 있다는 점이

다.즉 내적 요인들의 발견이 곧 그 요인들의 영향력을 설명하는 것은 아

니라는 것이다.둘째,외교정책을 연구함에 있어 정책의 발생 이유에 대해

제대로 설명하지 못하였다.셋째,대외정책의 이론화를 가로막는 요인으로

Rosenau는 학계의 연구관행을 지적한다.즉 역사적 분석,단일국가 중심

의 외교정책분석 방법은 각각의 전제들이 너무 다양하기 때문에 일반이론

을 도출하기 위한 비교분석이 불가능하다는 것이다.그는 이러한 한계들로

인하여 국가의 대외정책에 영향을 미치는 국내외 변수들을 인과적 맥락으

로 서로 연결시킬 수 있는 일반이론이 서지 못하는 것이라 주장했다.

Rosenau는 이러한 문제들의 해결책으로 예비이론(pre-theory)의 필요성

을 주장했다.즉 대외정책이론을 수립하기 위해서는 대외정책분석의 기초

재료들을 비교 가능하게끔 하는 예비이론들이 반드시 필요하다는 것이다.

J.N.Rosenau는 외적 행위에 대한 내적영향을 조사하기 위하여 한 국

가의 정책결정과 그 국가의 내적 환경,배경 및 단결력 사이의 정치적 과
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정과 기술된 연계에 초점을 맞추었다.심리적,동기적 단위와 이러한 단위

가 그 자신의 목표를 달성하려는 외적,조작적 환경들을 동시적으로 생각

하지 않고 외교정책을 논할 수는 없다고 주장한다.

그는 한 국가의 대외정책은 다섯 가지 수준으로 나뉘어 설명할 수 있다

고 주장했으며 이러한 정책결정요인 5요소는 개인,역할,정부,사회,체제

이다.그는 여기서 개인,역할,정부,사회,체계 등에 관련된 변수를 열거

하고 이들을 상호 인과적 단위들로 취급하였다.

① 개인적 변수

개인적 변수(individualvariable)는 정책결정자의 모든 면,즉 그의 가치,

재능,경험 등을 포함하며,그것은 그의 외교정책결정과 행태를 다른 결정

자들과 구별하게 해준다.즉,한 나라의 대외정책을 결정하는 정책결정자

의 고유한 특성을 의미한다.이렇게 개인의 고유한 가치관,재능,그리고

과거 경험에 관심의 갖는 변수이다.이렇게 개인적 변수는 한 개인의 가치

관,성격 등이 대외정책에 어느 정도 영향을 미치는지를 분석한다.그러나

개인들의 독특한 특성을 이해하지 않고서는 개인 변수가 대외정책 결정에

미치는 영향을 명확히 분석할 수 없다.미국의 대외정책에서 트루먼 독트

린,닉슨 독트린.카터 독트린,레이건 독트린 등 대통령의 이름으로 대외

정책을 명명하고 있다.미국의 정치는 상당한 제도화가 이루어졌고,개인

이 정책에 영향을 미칠 수 있는 영역이 상당히 제한되어 있음에도 불구하

고 이들 대통령들은 그들의 독특한 대외정책을 실행하였으며,실제로 이들

정책 간에는 많은 차이가 내제되어 있다.이는 대통령 개인들의 특수한 신

념,경험,가치 등이 상호작용을 일으켜 정책결정에 있어서 개인적인 차이

를 초래했다고 설명할 수 있다.

② 정부 변수

정부적 변수(governmentvariable)는 국가의 정부형태 상의 특성 및

정부차원에서 일어나는 외교정책결정을 제한하는 정부구조의 모든 부분

에 관계되는 변수이다.정부 변수의 범주는 정책결정자들의 외교정책 선
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택을 제한하거나 권장하는 정부의 구조에 관한 개념들을 의미한다.즉

정책결정자의 대외정책 선택을 제한 또는 강화하는 국가의 정부형태나 구

조의 모든 양상을 의미 한다.

③ 사회 변수

사회 변수(societalvariable)는 사회의 비정부적 양상으로서 대외적 행위

에 영향을 주는 것으로 사회가치지향,국가통합의 정도,산업화의 정도,여

론 등이 포함된다.즉,어떤 국가의 외부적 바람이나 정책의 내용에 영향

을 미치는 사회의 비정부적 측면을 말한다.여기에서 비정부적․비정치적

요소로서 한 사회가 가지고 있는 중요한 가치성향,여론,사회통합 정도,

산업화의 정도를 의미한다.

④ 체계변수

체계변수(systemicvariable)는 외교정책결정에 영향을 미치는 국외에서

의 행위 및 외부환경의 비인간적인 측면을 지칭하며,지리적 현실,전략적

위치,이데올로기적 도전 등이 포함된다.외부적 행위 속에는 수많은 변수

들이 존재하지만,대외정책을 이해하는 가장 기본적인 방법은 국제무대에

서 국가간의 상호작용을 이해하는 것,다시 말해서 외부적 요인의 범주에

관심을 집중시키는 것이기 때문에 변수들이 많음에도 불구하고 체제 변수

가 중요시 여기지는 이유가 바로 여기에 있다.

⑤ 역할변수

역할변수(rolevariable)는 개인변수와 상반된 개념으로 정책결정자의 담

당 역할에 주목한다.이 변수는 외교정책이 정책결정자의 개인적 특성보다

는 지위에 대한 법적으로부터 보장된 역할에 의해 좌우된다고 본다.즉,

역할 점유자가 개인적 특성과는 별개로 발생하는 역할에 의한 외적 행위

를 의미한다.그러나 김열수의 연구에서처럼 역할변수는 큰 의미가 없기

때문에 논문에서는 제외하고자 한다.10)

10)김열수(2006),전게논문,p.130.
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그러나 이들 다섯 가지 변수는 대외정책에서 어느 요소가 어떻게 영향

을 미쳤는지에 대해서 정확히 설명하지 못하기 때문에 상대적 중요성을

평가해야 한다고 주장하면서 영토의 크기와 자원의 보유량에 따른 대국과

소국,경제발전 정도에 따라 선진국과 개도국,통치체제의 개방성에 따라

개방국과 패쇄국으로 구분하여 8개의 국가유형을 구분하였다.예를 들어

국가규모상 대국은 자원이 풍부한 만큼 국제체제에 대한 의존도가 낮고,

소국은 자원의 빈약으로 인해 국제체제에 대한 의존도가 높다.이러한 점

에서 체제차원의 변수는 대국보다 소국의 외교정책에 보다 중요한 요소라

는 것이다.한편 관료조직이 미비한 후진국에서는 개인차원의 변수가 중요

한 역할을 하고,선진국에서는 역할차원의 변수가 더 중요한 역할을 한다

는 것이다.같은 맥락에서 개방체제에서는 사회차원의 변수는 보다 중요한

역할을 하고,패쇄체제에서는 정부차원의 변수가 상대적으로 중요하다고

보았다.

이러한 Rosenau(1971)의 예비이론을 표로 나타내면 다음과 같다.

〔표 2-1〕 국가 잠재역량에 따른 국가대외 행태 요소들의 예비이론

영토및자원 대 국 소 국

경제적발전도 선 진 개발도상 선 진 개발도상

정 치 체 계 개방 폐쇄 개방 폐쇄 개방 폐쇄 개방 폐쇄

변수의 순위

역할

사회

정부

체제

개인

역할

개인

정부

체계

사회

개인

역할

사회

체계

정부

개인

역할

정부

체계

사회

역할

체계

사회

정부

개인

역할

체계

개인

정부

사회

개인

체계

역할

사회

정부

개인

체계

역할

정부

사회

예 미국 소련 인도 중공
네덜

란드
체코 케냐 가나

출처 :JamesN.Rosenau,TheScientificStudyofForeignPolicy,New York:

TheFreePress,1971,p.113.
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이러한 다섯 가지 측면에서의 변수들은 대외정책에 관한 예비이론의 요

소들일 뿐이다.이 요소들의 상대적 잠재력을 평가함으로써 이론의 전단계

인 예비이론을 만들어 낼 수 있다는 것이다.이때 각 변수들의 설명범위를

정확히 제시할 필요는 없다.왜냐하면 이 단계에서는 이론의 개발이 주목

적이 아니기 때문이다.따라서 그는 주요 대외정책결정 요인들의 상대적

잠재력을 측정하는 것으로 충분하다고 인식했다.

2)Allison의 외교정책결정 모델

외교정책 분석을 위한 모델들은 국가중심모델에 기초한 행위이론이

대부분이다.그 이유는 ① 국제정치는 주로 민족국가가 주요 행위자이자

행위의 대상이 되고,② 각국이 평등한 주권을 가지며,③ 각국이 독립

적인 중앙정부를 가진 정치체계이고,④ 각국은 자국의 국민과 영토에

배타적인 통치권을 장악하며,⑤ 각국 정부의 대표자는 외교정책의 집행

자로서 유일한 대리인이고,⑥ 모든 집단들은 정부의 매개를 통해 그들

의 존재를 표현하며,⑦ 민족국가는 민간의 최고 충성심의 세속적인 저

장소이기 때문이다.

Allison(1971)은 정부수준의 정책결정과정을 분석하기 위하여 기존 문헌

들을 바탕으로 세 가지 모형을 정리하여 합리적 행위자 모형(rational

actor model), 조직과정모형(organizational model), 관료정치모형

(bureaucraticpoliticsmodel)을 제시하였다.

Allison은 정부의 정책결정은 참여자들간의 갈등과 타협 또는 흥정에 의

하여 이루어지는 정치적 활동의 결과물로 본다.즉 국가정책을 결정하는

주체는 합리모형이 전제하는 단일 의사결정주체로서의 정부나 조직모형이

가정하는 조직으로서의 부처들의 연합체가 아니라 정치적 이해관계를 갖

고 있는 정책결정 참여자들 개개인이라고 본다.그러므로 정책은 조직 전

체가 당면한 문제의 해결을 위해 채택한 해결책이라기보다는 정치적 게임

참여자들 사이의 타협,갈등,흥정 등의 정치적 결과물(politicalresultant)

이 된다.11)
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Allison은 『의사결정의 본질』을 통해 쿠바의 미사일 사건을 합리모형,

조직과정모형,정부정치모형 세 가지 차별적인 모델을 적용하여 그 전개

과정을 상세하게 분석하였다.Allison은 외교․군사 문제를 다루는데 있어

서 기존의 연구가들이 사용한 합리모형은 이론적 기초가 불분명하다고

보고 보다 체계적인 연구를 위해 이를 구체화할 필요가 있다고 주장했다.

또한 이들이 정부의 정책을 설명하는데 사용한 합리적 행위자 모형은 심

리 및 정치적 변수를 고려하지 않는 약점이 있으므로 이를 보완하고 분

석의 설명력을 높이기 위한 대안으로써 조직과정모형과 관료정치모형을

제시하였다.

Allison모델은 정책의 내용이나 그 결과보다는 정책들이 형성되는 과정

에서 참여자들이 취하는 태도나 절차상의 특징들을 연구하며,분석 수준은

국가정책이다.또한 그에 따르면 하나의 정책결정과정 전체는 하나의 모델

로 모두 설명이 불가능하며 이는 정책결정이 하나의 선택으로 구성되어 있

지 않고 여러 개의 중요한 선택행위가 포함되어 있기 때문이라고 주장한다.

이러한 Allison의 설명은 궁극적으로 체계적인 외교정책 결정에 관한 연

구를 위해서 첫째,정책결정의 행위자가 누구인가?둘째,왜 정책은 합리

적으로 결정되지 않는가?셋째,정책결정 과정들은 어떻게 진행되는가?에

대한 의문을 가지고 누가,왜,어떻게 이 개념들을 현실에서 실제적으로

적용할 수 있는 개념들로 규명하도록 시도한 것이다.

Allison이 제시한 위와 같은 세 가지 모델(threeconceptualmodels)을

살펴보면 다음과 같다.

① 합리적 행위자 모델(rationalactormodel)

합리적 행위자 모델(rationalactormodel)은 '인간은 합리적이다.'라는

가정에 기초하고 있다.Allison은 합리성의 요인으로 ①빠짐없는 정확한

정보,②결과와 확률에 대한 완벽한 지식,③결과의 선호도에 따른 순위

결정 가능성 등을 제시하였다.그는 정책결정을 하는 정부는 ①외교정책의

중요 행위자이고,②정부의 행위는 국익의 극대화를 위해 의도적으로 발생

11) 이성우(2008), 『정책분석론:이론과 기법』,서울 :조명문화사,p.27.
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하며,③ 이러한 행위는 여러 대안들 가운데 최소의 비용으로 이익의 극대

화를 추구한다는 것이다.그런데 이 모델에서는 국가행위가 정책결정자들

에 의하여 행해지기 때문에 결정자에 중점을 두고 있다.합리적 행위자 모

델에서의 외교정책 결정은 여러 대안들 가운데서 최선의 것을 선택하는

것을 의미한다.

이 모델은 정부의 정책을 단일의 행동가로서의 정부에 의해 선택되어진

활동으로 인식하는데,이러한 정부의 의도적 선택으로서의 정부활동을 기

본 분석단위로 삼는다.이 모델에서는 정부의 정책 및 행동이 일련의 수렴

된 이익을 합리적으로 실현시키고자 하는 단일화된 행동가에 의한 것으로

파악되고 있는 것이다.

또한 정부의 활동은 역동적이며 부분적인 선택의 과정을 통해서가 아니

라 여러 가능한 대안들이 주어져 있는 가운데에서 선택이 이루어지는 정

적인 상태에서의 선택이라고 할 수 있다.

추구해야할 목표가 설정되어 있는 가운데 의사결정자로서의 정부는 전략

적 문제에 적절하다고 판단되는 다양한 대안들을 비교․평가하여 이 중

가치를 극대화 시킬 수 있는(value-maximizing)대안을 합리적으로 선택

할 것으로 간주된다.

합리적 행위자 모형은 가장 오랜 시간동안 국제정치의 전략적 관점에서

연구되어 왔으며 따라서 현실정치 이론,자유주의 이론 등 국제정치 이론

의 기본적 바탕을 제공해주고 있어 거시적으로 국가 대외정책의 경향성을

파악하는데 매우 유용한 방법이기도 하다.단일의 의사결정 단위라고 생각

하고 있는 국가의 의사결정 체계를 아주 크게 확대하여 더욱 세밀하게 분

석적으로 파악함으로써 실제적 의사결정과정을 파악할 수 있는 방법으로

보완되어야 한다.이러한 관점에서 조직과정 모형과 관료정치 모형은 대안

적 모형으로서 역할을 하게 된다.

② 조직과정 모델(organizationalprocessmodel)

Allison의 두 번째 모델(model II)인 조직과정 모델(organizational

processmodel)은 거시적 관점의 합리적 행위자 모형의 한계로 인하여 그
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대안으로 개발 되었다.

이러한 조직과정모델은 정책결정 과정에서 최고 지도자는 부분적 통제

권만을 행사할 수 있을 뿐이고,정부를 느슨하게 결합되고 상호 관련된 수

많은 부서들로 구성된 각자의 고유 업무를 가진 조직집단으로 파악하는

것이다.이 모델은 합리성 모델에서 요구하는 합리성의 요건이 인간의 사

고능력을 초월하는 지나치게 엄격한 것이라는 비판을 제기한다.그리하여

정부의 각 부서는 문제가 발생할 것을 예상하여 그 해결을 위한 표준운용

절차(SOP:standardoperatingprocedures)를 준비하는데,이것은 효용의

극대화가 아닌 만족화를 추구하는 것이다.즉,이 모델에서의 합리성이란

조직이 직면하고 있는 문제해결을 위해 여러 가지 상황을 고려한 '제한적

합리성'(boundedrationality)으로 '문제해결'(problem-solving)또는 '만족

화(satisfying)‘를 추구하는 것이다.

따라서 정부의 행위는 지도자의 의도적 선택보다는 행위의 표준유형에

따라 기능하는 큰 조직들의 산출로서 이해할 수 있다.즉 어떤 특정의 중

요 문제에 관련된 정부의 행위는 정부지도자들에 의해서 부분적으로 조정

을 받는 몇몇 조직들의 독립적인 산출을 반영하는 것이다.이때 정부의 지

도자들은 이러한 조직들의 행동을 상당 수준 저해할 수 있는 능력을 가지

고 있기는 하지만,이들을 실제적으로 통제할 수 있는 능력은 없는 것으로

파악한다.그런데 조직의 산출물은 주로 조직마다의 표준운영절차를 거쳐

만들어지기 때문에 급격한 정책의 변화가 일어나기는 힘들며,조직학습과

정을 통한 점진적 변화만이 가능하다고 본다.

그러나 조직과정 모형은 미시적인 관점에서 정부의 하부조직까지 분석

대상을 확대하여 조직과 조직의 운영절차에 주목하였으나 조직을 실질적

으로 장악하고 운영하는 관료의 정치적 행위에 대해서는 소홀히 한다는

단점이 있다.

③ 정부정치 모델(governmentalpoliticsmodel)

Allison의 세 번째 모델인 정부정치 모델(governmentalpoliticsmodel)

은 합리적 행위자 모델과 조직과정 모델보다 더욱 미시적으로 접근하여
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그 분석 대상을 관료수준까지 확대한 모델이라고 할 수 있다.Allison은

정책이란 국가의 선택이나 정해진 행동 경로에 따라 또는 조직의 관행에

따라 만들어지는 것이 아니라 특정 대안에 따라 옹호자와 반대자가 사용

하는 권력과 정치적 수완에 따라 결정된다고 본다.즉,정부정치 모델은

대외정책 결정을 관료들의 정치적 게임이나 흥정의 결과로 본다는 것이다.

또한 단 하나의 전략적 문제에만 관심을 기울이는 단일의 행위자보다는

다양한 국가적,조직적,개인적 목표를 고려하는 다수의 참여자들이 벌이

는 정치적 게임으로 여겨진다.정치적 게임은 최고정책결정자와 지위에 따

른 상당한 권력을 갖고 있는 부서의 장들에 의해서 이루어지는데 이들은

각각 상당한 재량권을 갖는다.

정부정치 모델에서 외교정책은 유력한 정책결정자에 의해서 유일한 합

리적 선택으로 결정되는 것이 아니라,정부의 다양한 부처의 장들이 개인

적 차원,부처자원,정부/국가 차원에서 서로 다른 문제의식과 다양한 이

해관계를 가지고 정책결정에 참여하는 것으로 파악하고 있다.즉 외교정책

결정은 절충과 교섭,설득과 타협이라는 정치과정 또는 게임과정을 거쳐

이루어진다고 보는 것이다.이러한 의미에서의 정책결정과정은 '합의형성

(consensusbuilding)'과정이라고 할 수 있다.이 모델에서는 정책결정을

국익의 극대화라는 합리성 모델의 이상과는 거리가 먼 참가자 간의 정치

적 타협과 흥정의 결과이기 때문에 일관성 있는 정책의 추구는 곤란하다

고 본다.즉 정부의 행위를 주요 결정참여자들의 인식․동기․지위․권한

등의 상호작용의 결과로서 해석하는 것이다.따라서 이 모델은 결정자들의

유형,공식적 책임,개인의 특성,협상기술,그들의 마음을 선점하고 있는

주제들,주요 참여자들 간의 일치도,그들에 대한 접근과정 등을 중시한다.

정부정치모형의 분석의 기본단위는 정치적 결과로서의 정부 행위인 정책

이다.정부의 결정 및 행위는 어떠한 문제에 대한 해결책으로 선택된 것이

아니라 각각 다른 이해관계와 상이한 영향력을 가진 정부지도자들 간의

타협과 갈등,혼란 등에 의한 것이라는 점에서 결과라고 말할 수 있으며

이러한 결과를 야기시킨 행위를 일정한 경로를 통한 당사자들 간의 흥정

을 통해 가장 잘 특징지을 수 있다.
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Allison은 조직계층제의 각 영역에 따라 적용될 수 있는 모델의 유형도

달라진다고 가정하고 있으며 분석의 기본단위,주요 구성 개요들,일반적

명제,특수 명제 및 예증의 6가지 설명 틀에 따라 각 모형을 서술하고 있

는데 분석차원과 그에 따른 각 유형의 특성을 표로써 정리하면 다음과 같

이 정리할 수 있다.

〔표 2-2〕 Allison의 세 가지 model

모형 차원
정책추진

동기
대안작성

결정권한의

분포

불확실성의

처리

목표

공유도

제Ⅰ모형

(합리적 행위자

모형)

국가차원

국 익

분 석 적

종 합 적

최고결정자에

집중

모든 가능성

검토

미래 지향적

분석적

강 함

집단목표

제Ⅱ모형

(조직과정모형)

조직차원

조직이익

표준운영절차

정형화

수직분산하

조직기능

전이

표준대응책
비교적

약함

제Ⅲ모형

(정부정치모형)

개인차원

개인이익

협 상

타 협

갈 등

수평분포 임기응변식 아주 약함

출처 :Graham T.Allison,EssenceofDecision:ExplainingtheCubanMissile

Crisis,New York:Longman,1971,p.391.

Allison의 세 가지 모델에서 Allison은 동일한 사건이라 할지라도 연구

자가 어느 모델을 사용하는지에 따라 설명이 달라질 수 있다고 주장하였

다.이러한 주장은 그 동안 정책분석론에서 지배적 위치를 점해 오고 있던

합리모형을 재검토하는 기회를 제공해주었다.과거 합리모형에 의해서만

정책결정과정이 분석되면서 이론과 실제와의 괴리가 발생하게 되었고

Allison은 조직과정모델과 정부정치모델을 개발함으로써 실제 현상을 보다

정확하게 분석할 수 있게 하였다.
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3)RobertD.Putnam의 양면게임 이론

기존의 외교정책 결정에 관한 연구들이 국제정치와 국내정치 중 어느

한 측면만을 강조하여 분석하였을 뿐 실질적인 협상과정 및 협상에 미친

영향요인을 분석하지 못했다.이에 Putnam(1988)은 국제정치와 국내정치

를 분리하는 기존 연구들이 학문적 편의에 지나지 않는다고 비판하면서

국내정치와 국제정치 사이의 상호적 인과관계를 설명하기 위한 이론적 접

근을 위해 국내적 요인과 국제적 요인 간의 상호작용을 동시에 설명해 줄

수 있는 양면 게임(twolevelgame)이론을 제시하였다.

(1)양면 게임이론(twolevelgame)

오늘날 국제정치와 국내정치 간의 경계는 서로 연계되면서 무의미해졌

는데,Rosenau(1971)는 국가의 외적 행위가 유일하고 지배적인 요인에 의

해 결정된다는 관점을 거부하고,외교정책은 일련의 복합적 요인들과 그

요인들 간의 상호작용에 의해 결정된다는 관점을 체계적인 분석틀로서 제

시하였다.Rosenau의 뒤를 이어 국제정치에 있어 국내정치의 영향력에 대

한 체계적인 연구는 양면게임의 논리를 이용하여 국내정치의 영향력을 규

명한 Putnam(1988)에 의해 지속되었다.Putnam(1988)에 의하면 각국의 국

내 정치 지도자들은 양쪽의 게임 판을 모두 가진 것으로 보고 있다.즉 협

상가는 한쪽에서 외국의 협상가와 게임(level-1)을 하면서 다른 한쪽에 서

는 이러한 협상의 이슈에 민감한 국내의 사회세력과 동시에 게임(level-2)

을 하고 있다고 본다.즉 정당과 의회,국내 행위자의 대변인과 이익집단

의 대표자,정치조언자의 리더들이 그들이다.그런데 여기서 중요한 점은

두 가지 수준의 게임이 순차적으로 발생하는 것이 아니라 동시에 진행되

고 있다는 점이다.즉,국내 협상가는 두 가지 수준의 행위자들과 동시에

협상을 해야 하므로 상황판단이나 집중이 더욱 요구된다 할 수 있다.

Putnam은 정부 협상가는 다른 국가와 협상을 하는데 있어서 상대국과

게임을 벌임과 동시에(level-1)자국의 여러 세력들과 동시에 게임을 하는
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(level-2)양면 게임이 벌어진다고 주장하였다.Putnam은 이러한 게임이론

을 통해 비준 조건과 협상전략을 제시하였다.

이러한 양면 게임이론의 핵심은 윈셋(win-set)이란 개념으로서,여기서

윈셋이란 “주어진 상황에서 국내적 비준을 얻을 수 있는 모든 합의의 집

합”을 의미로써,협상자 간의 양보를 통하여 타협을 이룰 수 있는 범위를

말한다.이러한 윈셋은 합의가 가능하려면 양 당사자의 윈셋이 교차하는

부분이 있어야 하므로 윈셋이 클수록 국제합의 가능성이 높아지고 윈셋의

상대적 크기가 합의에 따르는 이득의 분배를 결정짓는다.

양면 게임이론은 다음과 같은 이유로 기존의 이론들과 구분된다.12)

첫째, 양면 게임이론의 접근방법은 국제협상이론(international

bargainingtheory)이다.둘째,양면 게임이론은 기존의 이론과 달리 핵심

적이며 전략적인 행위자로서 정치가를 강조한다.셋째,정치가의 전략을

국내정치와 국제정치로부터 오는 제약 요인과 기회를 동시에 계산하는 것

으로 규정한다.즉,양면게임 이론은 협상에 있어서 국내협상과 국제적 협

상을 동시에 분석하고 분류한다는 특징이 있다.

양면게임이라고 부르는 이유는 국제관계에서 협상가가 타국의 대표와

협상함과 동시에 합의의 결과가 국내적으로 수락될 수 있도록 국내 집단

과 절충을 해야 하는 것에 따라 양면 게임의 논리로 설명하고 있다.이러

한 양면 게임이론의 논지는 크게 3가지 나눌 수 있다.

첫째,국제정치와 국내정치가 분리되어 있다는 기존의 사고에 대해서 양

면게임은 양자가 서로 연계되어 있고 이를 국제협상의 결과로 설명하고

있다.둘째,국제정치와 국내정치가 어떻게 연관되어 있는가를 말하는데 1

수준의 게임에서는 협상주체인 정부의 대표자와 상대국의 대표자와의 게

임이,2수준의 게임에서는 정부의 대표자와 국내 정책결정과정의 참여자

간의 게임이 이루어지게 되는 것이다.이러한 두 가지 수준의 게임은 순차

적으로 이루어지는 것이 아니라 동시에 진행된다.

셋째,국가지도자의 역할은 국내집단의 이해관계를 절충하며,국가이익의 최대

화를 실현하며,국내적으로 투영될 수 있도록 국내 정치적 조치를 취해야 한다.

12) Moravcsik, “Preferences and Power in the European Community: a liberal

intergovernmentalistapproach”,JournalofCommonMarketStudies,1993.
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(2)윈셋과 결정요소

국내 의사결정주체는 수준 2의 국가 간의 협상 비준과정에 들어가기 이

전에 내부결정 과정에서의 비준가능성을 고려하게 될 것이다.즉 국가 간

의 협상은 내부결정과의 상호작용을 통해서 이루어지게 되는 것이다.

Putnam은 협상자가 가지는 많은 협상안 중에서 비준 가능한 협상안의

집합을 윈셋(win-sets)이라고 하였는데,수준 1에서 윈셋이 클수록 국제적

합의를 도출하기 쉽다고 주장했다.

이러한 윈셋의 개념이 중요한 이유는 논리적으로 따져서 합의가 가능하

려면 양 당사자의 윈셋이 교차하는 부분이 있어야 하므로 윈셋이 클수록

국제합의의 가능성이 높아진다는 점이고,다음으로 윈셋의 상대적 크기가

합의에 따르는 이득의 분배를 결정짓는 다는 점이다.따라서 양면게임이론

은 국제협력이론인 동시에 국가가 국제협상에서 쓸 수 있는 전략과 작전

에 초점을 두는 국제협상이론이기도 하다.

그리고 윈셋이 큰 협상자는 수준 1의 게임에서 상대방의 협상자에 의해

공격받을 가능성이 크고,윈셋이 작은 협상자는 협상에서 유리하다고 하였

다.국제적 합의는 협상 당사자인 X와 Y의 윈셋에 교차영역이 존재하는

경우에만 가능하며,윈셋 교차영역의 크기와 합의 가능성은 비례하고 윈셋

의 크기와 협상력은 반비례한다.Putnam은 윈셋의 크기와 합의 가능성을

설명함에 있어 아래와 같은 그림을 들어 협상당사자인 X와 Y 간의 제로

섬게임(zero-sum game)을 나타냈다.

<그림 2-2>Putnam의 윈셋

처 :RobertD.Putnam,“DiplomacyandDomesticPolitics:TheLogicof

Two-LevelGames,"InternationalOrganization,Vol.42,No.3,1988,p.434.
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Xm과 Ym는 두 협상자 각각의 최대 협상 결과를 나타내며,X1과 Y1은

두 협상자의 최소 협상 결과를 의미한다.또한 Xm～X1과 Ym～Y1은 비

준가능한 협상안의 집합을 의미하는 윈셋을 의미한다.X1과 Y1사이에 속

하는 어떤 합의도 비준이 가능하다.만일 Y의 윈셋이 축소하여 Y2가 협상

안으로 제시될 경우 역시 합의가 이루어지며 이 윈셋은 Y에게 유리해 진

다.그러나 Y가 Y3의 협상을 제시할 경우 X와 Y 협상자의 교집합은 사

라지고 협상을 결렬되게 된다.

(3)양면게임에서의 국제협상 전략

앞에서와 같이 국제협상에 있어서의 두 협상국의 협상력은 윈셋에 영향

을 받게 된다.즉,윈셋의 조정을 통해서 협상력을 향상시킬 수 있다는 것

을 의미한다.

자국의 윈셋 크기를 축소하거나 상대방의 윈셋 크기를 확대한다면 협상

자는 협상에서 더욱 유리한 위치를 차지하게 되고 이를 통해 자국의 국가

이익의 목표를 달성시킬 수 있다.

이와 같은 윈셋 조정을 통한 주요 협상전략을 살펴보면 다음과 같다.

첫째,발목잡히기 전략(tyinghands)이다.이 전략은 협상에서 유리한 고

지를 점령하기 위한 방법 중 자국의 윈셋을 축소시키는 전략으로써,국내

이익집단 중 강경파에 대한 공개적 약속을 통해 자국의 윈셋을 축소시킴

으로써 협상에서 유리한 위치를 차지하고 사안을 쟁점화하여 내부적인 여

론의 흐름을 강경한 쪽으로 유도하여 내부 여론의 분열을 유도해 윈셋을

축소시키는 전략이다.그러나 반대로 강경파가 영향력이 적게 나타나고 국

제협상에 무관심할 경우 국제협상의 사안을 정치 쟁점화함으로써 온건한

성향의 세력들을 참여시켜 자국의 윈셋을 확대시킴으로써 협상에서 불리

하게 작용할 수 있다.

고삐 늦추기 전략(cuttingslack)역시 자국의 윈셋을 축소시켜 협상에서

우위를 잡기 위한 전략으로,국내 이익집단에 대하여 이면보상이나 문제의

성격을 새로이 정의하는 등의 방법과 같이 뒷거래나 문제의 새로운 정의
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를 통해 자국의 윈셋을 축소시켜 정책 자율성을 제고하는 방법을 말한다.

둘째,상대국가의 윈셋을 확대시킴으로써 자국의 협상력을 제고하는 방

법이다.여기에는 사안의 연계전략과 메아리 전략이 있다.

상대국가의 윈셋을 확대하는 전략이 있는데,주요 전략은 이슈연계를 통

해 이슈구조 자체를 바꾸는 것이다.이슈를 연계시킬 때,협상대표자는 새

로운 협상카드를 얻게 되고 또한 단일 이슈에서는 불가능한 양보를 얻어

낼 수 있다.이 점과 관련하여 Putnam도 국내적인 반대로 비준을 얻을 수

없는 두 가지 이슈가 연계될 때 두 가지 모두 비준이 가능해지는 이른바

상승적 연계(synergisticlinkage)의 개념을 소개하고 있다.13)둘 이상의 이

슈가 연계될 경우 국내 집단간의 이해관계가 변하고 그들 간의 영향력의

균형이 바뀜으로서 원래 가능하지 않았던 협상의 결과가 국내적으로 수락

되고 비준될 수도 있다는 것이다.

다음으로 메아리 전략(reverberation)이다.메아리 전략이란 사안의 일반

적 이미지의 변화를 통해 상대국의 윈셋을 확대시키는 전략으로 대표적으로

1차 세계대전 당시 영국이 미군을 전쟁에 끌어드리기 위한 방법으로 사용된

전략이다.영국은 처절했던 당시 전쟁 상황을 평화를 위한 아름다운 전쟁으

로 미화시키는 메아리 전략을 통해 미국을 1차 세계대전에 참전하게 했다.

셋째,정부간의 담합 전략이다.이 전략은 앞의 두 사례와 같이 자신에

게 유리하게 하는 윈셋 조정을 하는 것이 아니라 정부간 담합을 통해 협

상을 타결시키는 방법이다.이는 정치적 자산을 상호 교환함으로써 협상대

상국 모두의 윈셋을 확대시킴으로써 합의를 도출하는 전략이다.

끝으로 위와 같은 정부를 행위주체로 하는 자국의 윈셋 축소,상대국의

윈셋 확대,정부간 담합 전략 뿐 아니라 국내의 개인 및 집단이 행위 주체

가 되어 상대국의 정책결정자의 선호를 변경시키는 초국가적 로비활동과

비정부 차원에서의 제휴를 통해 상대국의 윈셋을 확대시킴으로써 자국의

협상력을 제고하는 초국가적 제휴 전략과 같은 방법이 있다.

이를 표로 나타나면 다음과 같다.

13) Putnam은 ‘비준은 의회의 기능으로 생각하지만 그것이 전부는 아니다‘라고 주장하고 있다. 수준

2 에서 행위자는 이익집단, 사회계층, 심지어는 국민여론을 포함할 수 있음을 밝히고 있다. 

Putnam. op. cit,. p.438.
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〔표 2-3〕 양면게임의 협상전략

행위주체 행위객체 전략의 종류 전 략 의 목 표

정 부

자국의

개인 및

집단

발목잡히기

국내 강경파에 대한 공개적 약속을 통해

자국의 윈셋을 축소,협상력의 제고를

노림.

정치쟁점화

사안을 정치쟁점화하여 비활성 국내 집

단을 활성화하여 윈셋을 축소하고 협상

력의 제고를 노림

고삐늦추기

뒷거래를 통하거나 사안의 성격을 새로

이 정의하여 자국 윈셋을 축소시켜 정책

자율성을 제고함

외국의

개인 및

집단

사안의 연계

서로 다른 사안을 연계함으로써 상대국

의 이익집단을 활성화하여 협상의 균형

을 변경시킴으로써 상대국의 윈셋을 확

대시킴.

메 아 리

사안의 일반적 이미지의 변화를 통해 상

대국의 윈셋을 확대하여 상대적 협상력

의 제고를 노림

외국 정부 정부간 담합
정치적 자산을 상호 교환,각자의 윈셋

을 확대를 통해 합의를 도출함.

국내의

개인 및

집단

외국 정부
초국가적

로비

외국의 정책결정자의 정책선호의 변경을

통해 정책변경을 꾀함

외국의

개인 및

집단

초국가적

제휴

비정부간 차원에서의 제휴를 통해 상대

국의 윈셋을 확대하고,나아가 국가 차

원의 협상력 제고를 꾀함

출처:김태현(1995),『외교와 정치』,(서울 :오름출판사).
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제 2절 해외파병 정책에 관한 고찰

1.해외파병 정책의 정의 및 특성

해외파병이란 유엔의 평화유지활동,다국적 평화활동 및 해외재난 구호

활동에 참여하는 부대 및 개인을 해외로 파견하는 것을 말하며 그 대상에

는 국내에 주둔하면서 파병 업무를 수행하는 항공기 함정의 근무요원을

포함한다.14)다시 말해 해외파병이란 자국의 군 병력이 특정 국가에 대하

여 군사적 혹은 비군사적 목적을 가지고 해외로 파병되는 활동을 말한다.

이 같은 파병은 특정국에서의 파병 요청에 의해 결정되기도 하고 유엔 등

의 결의와 자국 국회나 정부에 의해 결정되기도 한다.

해외파병에 대한 법적 근거는 기본적으로 유엔 안전보장이사회의 결의,

대한민국과 미합중국간의 상호방위조약,우리나라 헌법에서 찾을 수 있다15).

먼저 유엔 안전보장이사회는 유엔의 핵심 기구로 거부권을 갖는 5개 상

임이사국과 10개 비상임이사국으로 구성된다.핵 문제를 포함해 국가 간의

분쟁을 조정하고 해결을 권고한다.또한 권고가 효력이 없을 때는 원상 회

복을 위해 군사력 사용을 포함한 강제 조치를 결정할 수 있다.강제 조치

에는 군대에 의한 시위․봉쇄 등 군사적 조치와 경제관계의 중단,항공,

항해,통신의 중단,등 비군사적 조치가 있다.또한 이러한 안보리의 강제

조치결정은 법적 구속력이 있으며 유엔헌장 27조에 따르면 안보리 의제

결정엔 5개 상임이사국을 포함한 9개 이사국 이상의 찬성이 필요하며 상

임이사국이 기권을 해도 되지만 하나의 국가라도 동의를 거부하면 결의는

성립되지 않는다.다음으로 대한민국과 미합중국간의 상호방위조약 2조에

서 “당사국 중 어느 일국의 정치적 독립 또는 안전이 외부로부터의 공격

에 의하여 위협을 받고 있다고 어느 당사국이든지 인정할 때에는 언제든

지 당사국은 서로 협의한다.당사국은 단독으로나 공동으로나 자조와 상호

원조에 의하여 무력공격을 방지하기 위한 적절한 수단을 지속하고 강화시

14)국방부(2007),『국군의 해외파병 업무규정 (훈령 제811호)』,p.1.

15)김동욱(2007),“해외파병과 점령법”『국제법학회논총』,pp.45-67.
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킬 것이며 조약의 실행과 조치를 합의하에 취할 것이다”라고 규정하고 있

으며,제 3조는 “각 당사국은 타 당사국의 행정 지배하에 있는 영토와 각

당사국에 대한 태평양 지역에 있어서의 무력공격을 자국의 평화와 안전을

위태롭게 하는 것이라고 인정하고 공통한 위험에 대처하기 위하여 각자의

헌법상의 수속에 따라 행동할 것을 선언한다”라고 규정함으로써 해외파병

의 근거가 되고 있다.끝으로 대한민국의 헌법은 국제평화와 유지에 노력

하고 침략적 전쟁을 부인한다고 규정하고 있다(헌법 제5조 제1항).

이러한 해외파병은 크게 다국적군 일원으로서의 해외파병과 UN의 일원

으로 평화유지활동을 위한 해외파병으로 구분할 수 있다.16)

다국적군 일원으로서의 해외파병은 한국과 미국의 관계와 같이 상호방

위조약 등에 의해 평소 동맹관계에 있거나 상호 우호관계에 있던 국가들

이 다국적군을 구성함으로써 발생하는 해외파병을 의미한다.이와 같이 다

국적군의 일원으로 한 해외파병의 이유로는 첫째,주도국에 동조하고 자국

군의 군대를 파견함으로서 추후 피지원국으로부터 군사지원을 받을 수 있

기 때문이다.둘째,주도국에 동조하고 자국군의 군대를 파견함으로써 추

후 피파병국에서 기간산업 건설 등을 포함한 각종 경제 활동에 참여할 권

한과 지분 확보가 가능하다.셋째,주도국의 강력한 요청을 거절함으로써

발생할 수 있는 추후 불이익을 방지하기 위함이다.넷째,주도국의 의지에

부응하고,자국의 능력을 과시하기 위한 경우이다.다섯째,국제사회의 일

원으로서 세계 평화에 기여하기 위함에 있다.

다음으로 UN의 일원으로서의 평화유지활동을 위한 해외파병이다.

1차 세계대전 후 국제연맹은 분쟁해결 기구로서의 역할이 미미하였으며,

2차 대전 후 국제연합(UN)은 헌장 제6장과 제7장을 근거로 국제평화와

안전의 유지를 도모해 왔으나,소규모 국지분쟁의 해결에 한계를 보여 왔

다.이에 유엔은 헌장 6장과 7장을 엮어가는 방법을 찾아내게 되면서 헌장

6장보다는 강하고 7장보다는 약한 분쟁 해결방법으로서 양자를 절충하여

“필요시 제한적 범위 내에서 자위적 무력사용”을 허용하는 평화유지활동

(PKO:PeaceKeepingOperation)을 대안으로 강구하게 되었다.

16)이윤주(2009),“해외파병 결정에 관한 경험적 연구:전문가 집단의 의식을 중심으로”충북대학교

대학원 박사학위논문,p.35.
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20세기 말 냉전종식 이후 국제테러는 세계평화·안전에 가장 큰 위협으

로서 국제사회가 함께 해결해야 할 시급한 과제로 대두되었다.우리나라는

미국이 주도하는 대테러 국제연대에 동참함으로써 세계 평화와 안정에 기여

함은 물론,한․미 동맹관계의 공고한 발전을 도모하고자 국회의 동의를 얻

어 아프가니스탄과 이라크에 국군부대를 파병하였다.

해외파병 법적 근거는 헌법 제5조 1항 대한민국은 국제평화의 유지에 노력하

고 침략적 전쟁을 부인한다.제60조 2항 국회는 선전포고,국군의 외국에의 파견

또는 외국군대의 대한민국 영역 안에서의 주류(駐留)에 대한 동의권을 가진다.또

한 한․미 상호방위조약 제2조 당사국 중 어느 일국의 정치적 독립 또는 안전이

외부로부터의 무력공격에 의하여 위협을 받고 있다고 어느 당사국이든지 인정할

때에는 언제든지 당사국은 서로 협의한다.당사국은 단독적으로나 공동으로나 자

조와 상호원조에 의하여 무력공격을 방지하기 위한 적절한 수단을 지속하며,강화

시킬 것이며,본 조약을 실행하고 그 목적을 추진할 조치를 합의하에 취할 것이다.

UN 안보리 결의 제1368호,1373호,1511호,1546호,1637호는 UN 헌장

에 의거 모든 수단을 통해 테러행위로 인해 야기된 국제평화와 안전에 대한

위협을 응징할 것을 결하였으며(제1368호/아프간),대미 테러공격이 국제평

화와 안전을 위협한다는 점을 재확인하고,UN이 인정하고 안보리 결의 제1368

호에서 강조된 바와 같이 개별적 또는 집단적 자위의 고유한 권리를 재

확인하였다(제1373호/아프간).또한,이라크 치안 및 안정 유지를 위해 통

합사령부下 다국적군 파견 승인,유엔 회원국이 군대파견을 포함한 다국적

군에 대한 지원을 제공 결정하였으며(제1511호/이라크),이라크內 다국적

군 주둔은 새 이라크 임시정부의 요청에 따른 것임을 주목하고,유엔결의

제1511호下에 설치된 통합 사령부下 다국적군의 승인을 재확인한 바 있다(제

1546호/이라크).유엔 안보리는 제1546호(2004년)결의안에 의해 다국적군에게

부여된 권한을 재확인하고 2006년 12월 31일까지 다국적군의 위임통치

(mandate)를 연장하였다(제1637호/이라크).

해외파병정책 국회동의 추진 절차는 국방부 정책회의→군무회의→차관회

의/국무회의→대통령 재가→국회 국방위→국회 본회의 순으로 진행되며 해

외파병 업무 추진절차는 아래 그림과 같다.



- 36 -

<그림 2-3>해외파병 업무 추진절차

*출처 :합동참모대학(2005),『평화유지활동』,UNPKO종합지침서,

국제평화활동센터,부록 pp.1-26.
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유엔의 국제평화유지활동은 통상 분쟁당사자의 동의를 얻어 유엔 안전보

장이사회의 결의에 의해 수행되며,군,민간경찰,선거감시요원,유엔 및 국

제기구 각종 비정부기구(NGO)등 다양한 요소가 참가하고 있다.군 요원

은 통상 평화유지군(PKF)과 軍 감시단의 일원으로 참여한다.군의 평화유

지활동 가운데 부대단위로 파견되는 평화유지군(PKF:Peace Keeping

Force)17)은 유엔으로부터 부여받은 권한 내에서 무장해제,치안유지,인도

적 지원 등의 평화유지활동을 수행하고,개인자격으로 파견되는 군감시단

(MOG :MilitaryObserverGroup)은 비무장으로 정전협정의 위반여부를

감시하며 순찰,조사,중재 등의 임무를 수행한다.유엔 주도의 평화유지활

동 경비는 기본적으로 유엔이 부담함을 원칙으로 하고,지역기구가 주도하

는 평화유지활동 경비는 대부분을 해당 파견국이 부담하게 된다.

평화유지활동(PKO)은 크게 유엔 주도의 평화유지활동과 지역기구 또는

특정국 주도의 평화유지활동으로 구분할 수 있다.PKO는 1948년 5월 19일

안보리 결의 제50조에 의거 설립된 유엔 예루살렘 정전감시단(UNTSO :

UN TruceSupervisionOrganization)을 시작으로 출범한 이래 현재까지

총 61건의 평화유지활동이 전개되고 있으며,탈냉전 직후 1994년에 약 7만

여 명에 달하던 PKO 활동이 1999년 말에는 14,000여명으로 규모가 크게

감소하였다가,2006년 12월, 엔은 평화유지국(DPKO :Departmentof

Peace Keeping Operation)주관 하에 100여개 회원국의 참여로 군인

69,000여명,경찰 8,600여명,군 감시요원 2,500여명 등 약 80,000여명이 활

동 중에 있다.1948년 이후 UNPKO예산규모는 415억불에 이르고 있으며

2006회계년도에는 약 52억불이 편성되고 있다.유엔이 주도하는 평화유지

활동경비는 기본적으로 유엔 부담이 원칙으로 파견국은 UN으로부터 경비

보전을 받게 된다.아울러 UN PKO 외에 발칸지역은 NATO를 중심으로,

구소련지역은 러시아를 중심으로,아프리카는 아프리카단결기구(OAU)와

서아프리카 정전감시군(ECOMOG),중남미지역은 미주기구(OAS)등을 중

심으로 지역기구가 주도하는 평화활동의 역할이 크게 증대되고 있다.

17) 평화유지군: 중대단위 이상의 병력이 분쟁지역에 주둔하는 유엔 회원국의 부대 / 평화유지: 분

쟁 종식을 위해 당사자간 정전협정이나 평화협정 준수 유도 / 평화조성: 분쟁발생이전 부대 및 

감시요원 해당지역 전개, 협상유도 / 평화건설: 분쟁 종식 후 평화와 안정의 항구적 정착 지원.
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〔표 2-4〕 세계 PKO임무단 운용현황

순

번
명  칭

설 치

시 기
배치지역 및 주요 임무

파 견 인 원 (명)

군 경 찰 민간인 계

1 UNTSO 1948.5. 팔레스타인 지역 정전 감시 151 . 229 380

2 UNMOGIP 1949.1. 캐시미르 지역 정전 감시 44 . 69 113

3 UNFYCIP 1964.3. 사이프러스 정전 감시 858 69 144 1,071

4 UNDOF 1974.6. 시리아/골란 고원 정전 감시 1,041 . 140 1,181

5 UNFIL 1978.3. 남부 레바논 정전 감시 12,733 949 13,682

6 MINURSO 1991.4.
서부사하라 정전 감시,

선거지원
216 6 268 490

7 UNOMIG 1993.8. 그루지아 정전 감시 135 18 295 448

8 UNMIK 1999.6. 코소보 평화와 안정 지원 26 1,871 2,412 4,309

9 MONUC 1999.1.
콩고민주공화국 정전

감시, 평화 정착
17,425 1,090 3,685 22,200

10 UNMIL 2003.9. 라이베리아 정전 감시 11,646 1,074 1,672 14,392

11 UNOCI 2004.4. 코트디부아르 평화 정착 8,012 1,144 1,391 10,547

12 MINUSTAH 2004.6.
아이티 평화 정착, 재건

지원
7,009 2,019 1,904 10,931

13 UNMIS 2005.3. 수단 정전 감시, 안정 지원 9,350 687 3,440 13,477

14 UNMIT 2006.8. 동티모르 평화건설 지원 32 1,556 1,367 2,955

15 UNAMID 2007.7.
수단 다푸르 정전 감시,

평화정착
9,073 2,342 2,360 13,477

16 MINUCRCAT 2007.9. 중앙아프리카 재건 지원 46 236 558 840

17 UNAMA 2002.3. 아프간 평화 건설 지원 17 3 1,438 1,458

18 BINUB 2007.1.
부룬디 평화 정착, 재건

지원
8 10 392 410

총  인 원 수 (명) 77,822 12,125 22,713 112,660

 * 유엔 DPKO에서 평화재건을 위한 지원사무소 성격을 지님.

*출 처 :국방부(2008),『2008국방백서』,p.279.
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2.한국의 해외파병 역사

17세기 후반으로부터 3세기가 경과하는 동안 해외파병은 없었다.그러다

가 20세기 후반에 이르러 국군이 베트남전쟁에 참전함으로써 새로운 파병

의 시대가 열리기 시작하였다.

국군의 베트남 파병은 1964년 베트남 전쟁이 격화되면서 ‘공산주의 차단

이 곧 한반도 안보와 직결된다’는 인식이 확산되는 가운데 미국과 남베트

남 정부의 파병요청으로 시작되었다.1964년 9월 최초로 이동외과병원과

태권도 교관단이,그 다음해 3월에는 건설지원단(비둘기부대)이 파병되었

다.이어서 육군의 수도사단(맹호부대)과 제9사단(백마부대),해병 제2여단

(청룡부대)등의 전투부대와 100군수사령부(십자성부대).백구(해군수송전

대)·은마(공군지원단)부대 등 전투지원부대의 파병이 이어졌다.이후 1973

년 3월에 철수가 완료될 때까지 8년 6개월간 육·해·공군 연인원 325,517명

의 병력이 베트남전에 투입됨으로써 한민족 파병 역사상 최장·최대 규모

를 기록했다.

베트남 파병을 통해 우리나라는 국군의 전투력을 내외에 과시하고 실전

경험을 축적하는 등의 성과를 거두었다.또한 한·미 안보동맹체제 및 국방

력 강화는 물론,정치·경제·외교적으로도 엄청난 파급효과를 창출함으로써

국위선양과 국력신장의 전기를 마련할 수 있었다.

1991년에는 쿠웨이트를 무력 합병한 이라크에 대한 UN의 제재조치가

단행되는 가운데 미국이 국군의 파병을 요청해 왔다.당시 대한민국은

UN 비회원국이면서도 우방국의 요청과 유엔의 결의를 존중하여 이른바

다국적군으로 1991년에 의료지원단 154명을 사우디아라비아에 파병한데

이어,공군 수송단 160명을 항공기(C-130)5대와 함께 아랍에미리트연합에

파견하여 걸프전을 지원하였다.이들은 비록 3개월 미만의 짧은 기간이었

지만 중동 특유의 지형 및 기상조건에서 초현대전을 체험하고 한국과 국

군의 위상을 아랍권에 새롭게 각인시키는 성과를 거두었다.

우리나라의 해외파병은 1991년 9월 우리나라가 UN에 가입하면서 새로

운 전기를 맞이하게 되었다.즉,UN 회원국으로서 평화유지활동(PKO)에
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참여하게 되었고 파병지역과 기간도 다양해졌다.비록 단기간에 국한되기

는 하였으나 경찰과 민간인들도 파병부대의 평화유지활동에 참여함으로써

새로운 파병 모델의 선례가 되었다.

탈냉전 상황에서 국제적으로 지역분쟁이나 국가 간의 갈등이 증대되자

UN의 요청에 따라 우리 군은 1993년 7월 소말리아에 250명 규모의 건설

공병단을 시작으로 이듬해 3월 18일까지 연 인원 516명의 병력을 파병했

다.당시 UNDML평화유지활동과 분쟁해결 및 재건활동 노력이 활발해지

면서 한국군에 대한 기대가 그만큼 커졌던 것이다.

그리고 1995년 10월부터 약 1년간 연 인원 600명의 야전공병단이 앙골

라에서,1999년 10월부터 2003년 10월까지 연인원 3,300여 명에 달하는 상

록수부대가 동티모르에서,서부사하라에서는 1994년 8월부터 2006년 5월까

지 제23진에 걸쳐 국군 의료지원단이 국제평화군으로서의 역할을 훌륭히

수행하면서 한국의 위상을 드높였다.

그밖에 1994년 인·파 정전감시단을 파견한 이래,그루지야,라이베리아,

브룬디,수단,아프가니스탄 등에도 우리 군의 옵서버(MO)를 파견하여 해

당지역의 정전감시 및 조사 임무를 수행해 오고 있다.

특히 안충준 육군 소장은 1997년 3월부터 1998년 3월까지 UNMOGIP

(인·파 정전감시단)단장으로,황진하 육군 중장은 2002년 1월부터 2003년

12월 까지 UNFICYP(커프러스 평화유지군)사령관으로,권행근 준장은

2000년 1월부터 1년간 UNTAET(동티모르 유엔 과도행정기구)사령부의

참모장으로 근무함으로써 한국군의 뛰어난 역량을 널리 알렸다.

한편 대테러전쟁 지원 차원에서는 2001년 10월 아프가니스탄에서 전개

된 ‘항구적 자유작전’에 다국적군의 일원으로서 해군(해성부대)및 공군(청

마부대)수송단을 파병하였고,2002년부터는 연인원 2,000여 명에 달하는

의료지원단(동의부대)과 공병부대(다산부대)를 파병하였다.2003년 3월의

‘이라크 자유작전’에는 건설공병지원단(서희부대)과 의료지원단(제마부대)

을 파병했다가 이라크의 전후(戰後)복구지원을 위해 이를 다시 사단급 부

대규모의 합동군으로 편성된 자이툰 부대를 파병하여 2007년 10월말 연

인원 17,669명이 평화재건활동을 수행하였다.
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한국군 해외파병부대의 눈부신 활동은 국제사회에서 대한민국의 위상을

격상시켰을 뿐만 아니라,분쟁종식 국가의 경제 개발에도 참여함으로써 국

익 증진의 기회를 확보하게 되었으며,다양한 국사 경험을 축적하고 연합

작전 능력을 향상시키는 등의 중요한 성과를 거두었다.

이라크전은 2003년 3월 20일 미국과 영국군으로 구성된 연합군이 이

라크를 공격함으로써 개시 되었다.2004년 5월 1일 조지 w 부시 미국

대통령이 주요 작전 종료 선언을 함으로써 전쟁은 종료 되었으나 그 후

에도 사실상의 전투행위는 계속되고 있다.18)

국방부는 국제평화유지활동의 참여를 확대하기 위한 제도적인 방안을

2020국방 개혁 과제로 선정하여 추진 중에 있으며,이에 따른 정책방향으

로 능동적이고 적극적인 국제평화유지활동 참여를 보장하고 민관군을 포

괄하는 종합적인 활동을 지원함과 동시에 참여지역을 선별적으로 다양화

하는 정책방향을 설정하였다.구체적인 실천과제로써 유엔상비체제의 격상

과 PKO상비부대 편성 및 국가급 PKO센터 설립을 추진하고 있다.

유엔상비체제(UN Stand-by Arrangements System)는 UN 회원국이

PKO에 적시 참여를 위해 평시에 특정부대,장비 등을 지정하고,대기태세

를 유지하다가 UN 요청시 신속히 파병하는 제도로서 현재 우리나라는

「유엔상비체제」중 가장 낮은 1단계 참여국가로 부대규모(800여명)만

UN 사무국에 통보(‘95.3)한 상태이다.최근 발생하고 있는 분쟁의 성격과

이에 대응하는 활동내용의 복잡성을 감안할 때 임무지역에 대한 병력의

신속한 투사와 사전 훈련에 따른 즉각적인 대응이야말로 해당 임무의 성

패를 좌우할 만큼 중요한 요소가 되고 있다.따라서 적정규모의 PKO 상

비부대를 편성하고 주기적인 교육훈련에 의한 사전 대비태세의 유지함과

동시에 우리의 국제평화유지활동에 대한 기여 의지를 대내외적으로 천명

하는 유엔상비체제의 격상(3단계 :유엔과 양해각서 체결)을 통해서 PKO

참여 효과의 극대화를 도모하고 있다.

정부는 2009년 12월 8일 국무회의를 통해 우리 군의 아프카니스탄 파병

안을 의결하고 국회에 파병동의안을 요청했다.

18) 민 진(2004), “이라크 추가파병 결정 사례 연구” 『교수논총』,제38집,국방대학교,p.180.
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〔표 2-5〕 한국군 해외파병 현황

(2008년 12월)

구      분 현인원 지 역
최초

파병일
교대주기 연인원

총      계 1,075 15개 지역 20,511

다국적군

활동

(7개국)

소 계 (다국적군 활동) 680 8개 지역 19,174

이라크

(3개국)

소 계 (이라크) 669 4개 지역 19,104

자이툰

사단

소 계

(자이툰)
524

사령부 

1년/기타 

6개월

17,708 사령부,직할대 500 아르빌 2004.4.

 대사관 경비대 18 바그다드 2003.12.

 쿠웨이트지원대 6 쿠웨이트 2004.9.

 지방재건팀 1 아르빌 2006.12. 6개월 4

 58 항공수송단 135
쿠웨이트,카

타르
2004.10. 6개월 1,261

MNF-I
 협조반 5 바그다드 2003.2.

6개월
49

 참 모 4 2003.7. 82

아프가니

스탄

CJTF-

101
 협조반 1 바그람 2002.7. 6개월 22

P R T 5 2008.2. 6

미 중부사령부

(플로리다 탐파)

 협조단 2 플로리다 2001.11.
1년

27

 참모 1 4

미 5함대사  참모 1 마나마 2008.1. 1년 1

CJJF-HOA

(1개국)
 참모 1 지부티 2003.2. 6개월 10

UN PKO 활동

(7개국

 소 계 (UN PKO활동) 395 7개 지역 1,337

 인· 파정전감시단 10 라왈핀디 1994.10.

1년

125

 그루지아 정전감시단 7 수쿠미 1994.11. 83

 라이베리아 임무단 2 몬로비아 2003.10. 10

 아프가니스탄 지원단 1 카불 2003.7. 4

 수단 임무단 8 수단 2005.11. 24

 레바논 평화유지단 359 티르 2007.7. 6개월 1,077

UNIFIL

 참모장교 3

나쿠우라

2007.1.

1년

6

 서부여단참모 5 2008.3. 8

*이라크(3개국)파병부대는 2008년 12월말 임무를 종결하고 파병 복귀하였음.

*출처:국방부(2008),『2008국방백서』,p.277.
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제 3절 선행연구의 검토

본 연구는 앞에서 설명한 바와 같이 파병결정 사례로 베트남 파병과 이

라크 파병 두 사례를 채택하여 연구를 진행하였다.이에 앞서 베트남과 이

라크 파병에 대한 선행연구를 확인한 결과는 아래와 같다.

먼저 한국군의 베트남전 파병과 관련하여 최초로 연구된 논문은 미국

학자인 PrincetonN.Lyman에 의한 "Korea'sInvolvementinVietnam"이

다.그는 한국군의 파병동기에 초점을 둔 분석을 통해 한국군의 파병은 공

산주의로부터 자유민주주의 세계를 수호하기 위한 것이었다는 주장을 하

고 있는데,이러한 연구는 한국 정부의 공식적인 파병 논리와 같은 맥락에

서 진행된 것이었다.19)

한국 학자가 한국군의 베트남전에 대한 정치학적 분석을 한 것으로는

김세진(1970)의 "SouthKorea'sInvolvementinVietnam anditsPolitical

andEconomicImpact"가 있다.20)그는 한국군 참전의 영향에 대한 집중적

인 분석을 통해 한국의 경제적 이득과 외교적 지위의 향상,그리고 정치․

군사적 영향으로 인해 국내적으로 박정희 체제가 정치적 입지를 강화한

반면,남북한 관계의 긴장이 고조된 점을 언급하고 있다.

한승주는 한국군의 파병을 한미동맹관계의 맥락에서 고찰하여,미군철수

가능성이 고조됨에 따라 한․미간의 협상과정에서 한국군의 참전으로 인

해 대미 협상력이 제고되었다는 주장을 하였다.21)

김동성은 한일회담과 베트남파병정책을 민족주의 문제와 연관시켜 분석

을 시도하고 비판적인 평가를 하였다.22)

이기종은 파병 당시 박정희 정권이 처한 국내의 정치․경제구조를 총체

적으로 고찰하여 파병의 기본 동인과,파병으로 인한 국내외적인 영향과

19)Stanley,RobertLarsen and James L.Collins,Jr.,“Allied Participation in Vietnam,”

Washington,D.C.:U.S.DepartmentoftheArmy,1975.

20)Se-JinKim,"SouthKorea'sInvolvementinVietnam anditsPoliticalandEconomicImpact,"

AsianSurvey,Vol.X,no.6,1970.

21)Sung-JooHan,"SouthKorea'sParticipationintheVietnamConflict:AnAnalysisoftheU.S.

-KoreanAlliance,"ORBIS,Winter,1978.

22) 김동성(1987), “한국 외교정책 결정과정과 민족주의 문제” 한국국제정치학회,『국제정치논충』, 

제27집 제1호, pp.229-255.
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변화를 분석하였다.그는 참전으로 인해 안보와 경제적성장의 계기를 맞기

도 했지만,3선 개헌과 유신체제 등의 등장으로 독재체제가 강화되었으며,

남북관계의 긴장악화를 정권차원에서 이용하여 한국이 점점 병영국가화

되었다는 주장을 하였다.23)

그리고 이라크전에 대한 연구는 아직 전쟁이 진행 중이고 가장 최근의

전쟁이기 때문에 많은 연구가 이루어지지 못하고 있는 상황이다.그 가운

데서 최도성은 “미국의 대 이라크 개입정책에 관한 고찰”에서 미국은 강

대국의 영향력을 지속적으로 유지․발전시키기 위해서 이라크의 민족자원

인 석유를 확보하기 위해서 적극적으로 개입하였다고 하여 국가이익을 극

대화하기 위한 외교정책결정의 표본을 제시하였다고 하였다.24)

안병진은 “미국의 이라크 침공의 논리”에서 미국은 이라크를 중동문제

에 대한 직접개입을 통한 국제사회에서 힘의 우위로 세계질서를 재편하기

위한 인위적인 침탈행위로 간주하였다.25)

홍성표는 “이라크전과 새로운 군사안보패러다임”에서 그동안 미국이 자

유우방진영 보호중심의 군사전략에서 이제는 중동을 중심으로 한 이슬람

권에 대한 기독교적 우위를 힘의 논리로서 제압하여 미국의 군사력을 세

계무대에 고르게 분산 배치하는 전략적 패러다임의 변화를 추구하고 있다

고 하였다.따라서 기존의 우방이나 맹방에 대한 군사력의 비중을 감축하

여 새로운 이슬람권의 중동국가에 집중적으로 배치함으로써 세계 군사문

제를 총괄한다는 전략이라고 하였다.26)

정여진은 “한국의 외교정책 결정과정에서 NGO의 영향력 분석”에서 한

국의 외교정책 결정과정에 새로운 변수로 등장한 NGO의 역할과 영향력을

평가하고 이러한 사회적 압력이 어떻게 정책을 변화시키는지 살펴보았다.

분석결과,감정적이고 지속적이지 않은 여론은 외교정책에 미치는 영향이

적다고 하지만 이라크 추가파병 결정과정에서 파병반대 NGO들을 중심으

로 조직화된 파병 반대 여론은 정부와 국회에서 민감하게 반응할 정도로

23)이기종(1991),“한국군 베트남참전의 결정요인과 결과 분석”고려대학교 대학원 박사학위 논문.

24)최도성(2004),“미국의 대 이라크 개입정책에 관한 고찰”조선대학교 정책대학원 석사학위논문.

25)안병진(2004),“미국의 이라크 침공의 논리”『韓國 政治 硏究』,제12권 제2호,pp.175-191.

26)홍성표(2003),“이라크전과 새로운 군사안보패러다임”IRI리뷰,제8권 제1호,pp.65-99.
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정책에 큰 영향을 미치는 것으로 나타났다.27)

이윤주는 해외파병정책 결정한 대한 전문가 집단을 대상으로 한 경험적

연구로써,“해외파병 결정에 관한 경험적 연구 :전문가 집단의 의식을 중

심으로”에서 해외파병 정책결정에 관한 안보 전무가집단의 의식을 규명하

여 해외파병 정책결정과정의 문제점과 발전방향을 제시하기 위해 경험적

연구를 실시하였다.분석결과,안보전문가들은 파병결정 시 가장 중요시해

야 할 의견수렴 대상자를 “국민 및 시민단체”이며 다음으로 “국회”라고 답

변했다.또한 파병정책에서 가장 영향을 끼치는 요인으로는 국가이익이 가

장 높게 나타났다.즉,국익에 부합되지 않는 파병에 대해 부정적 생각을

가지고 있는 것으로 나타났다.28)

국내의 해외파병에 관련한 연구는 지속적으로 이루어져왔으나 안보 관

련 연구의 특성으로 인하여 국방부와 육군본부 등의 자료를 통해 주관적

인 보고서 형태의 연구가 대부분을 차지했다.이에 따라 현상을 예측하고

파병결정을 위한 전략을 구상하는데 한계를 보이고 있다.또한 연구들이

국가안보에 초점을 둔 연구였다는 점에서는 의미를 부여할 수 있으나,구

체적인 이론이나 모델의 제시가 부족한 상태에서 연구가 진행되었다는 점

이 한계로 작용한다.또한 이러한 연구들은 안보․군사 중심적인 연구가

주종을 이루고 있으며,파병과정,정책결정과정에 있어서의 외부적인 영향

등에 국한된 연구가 대부분이었다.

이러한 앞선 연구들의 한계를 극복하기 위한 방안으로 Allison의 정책결

정모델,Rosenau의 예비이론,Putnam의 양면게임이론 등의 이론 혹은 모

델을 통해 파병정책 결정과정을 분석한 연구가 나타나게 된다.

이성훈은 Putnam의 양면게임 이론을 통해 이라크 추가파병 정책결정

과정을 분석하였다.즉,이는 양면게임 이론을 통하여 파병정책 결정과정

의 내면을 살펴봄으로써 파병정책에 영향을 미친 요인들을 규명하고,그

요인들의 영향력을 중심으로 향후 파병정책 결정에 있어서 발전방향을 제

시하고자 했다.분석결과,향후 파병정책에 있어 효과적인 대미협상력 제

27)정여인(2004),“한국의 외교정책 결정과정에서 NGO의 영향력분석:이라크 추가파병 사례를 중심

으로”숙명여자대학교 대학원 석사학위논문.

28)이윤주(2009),전게논문,p.68.
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고방안으로,첫째,협상에 있어 정책결정자들 내부적으로 확고한 목적 수

준을 가져야 하며,둘째,내부결정에 있어 국익에 의거하여 관료주의적 성

향을 제거해야 하고,셋째,협상에 비판적인 여론의 힘을 적극 활용하는

것이 중요하다고 주장하고,넷째,한국정부 역시 미국의 내부 협상에 영향

을 미칠 수 있는 방안을 확보해야함을 제시했다.29)

유병선은 기존의 선행연구를 토대로 국가 이익의 효율적 달성을 위해

지속적인 평가 기능을 수행하는 체계이론의 환류 개념을 포함시켜 파병결

정 분석에 국한 된 것이 아니라 한국의 외교정책결정의 분석모델로서 활

용할 수 있는 분석모델을 개발하고 이를 통해 한국의 최고 정책자가 파병

결정을 정치적으로 어떻게 이용하였고,사례분석을 통해 정책결정자가 추

구한 파병 목표와 정책결정요인,정책결정과정을 종합적으로 살펴보았다.

분석결과,파병결정요인에 대한 분석결과,베트남 파병은 한미동맹관계라

는 틀 속에서 미국의 파병 요청이 가장 중요한 결정요인으로 작용한 것으

로 나타났다.그러나 소말리아 PKO파병의 경우 UN의 요청에 의해 이루

어졌으며 최근의 동티모르 파병정책은 김대중 대통령의 적극적인 동기 부

여로 이루어진 것으로 나타났다.또한 정책결정과정은 모든 결정이 대통령

과 정부 주도로 비밀리에 또는 소수 핵심층에 의해 이루어진 것으로 나타

났다.이는 군사독재정부 뿐 아니라 민주정부가 들어선 이후에도 역시 같

은 면모를 보인다는 점에서 많은 문제를 갖는다고 주장한다.

또한 이를 Rosenau의 예비이론에 적용했을 때,베트남전은 체제-개인-

정부-역할-사회 의 우선순위를 보인 것으로 나타났으며,걸프전은 체제-

역할-개인-정부-사회차원으로 순으로 나타났다.끝으로 동티모르 PKO파

병은 개인-체제-역할-정부-사회차원의 순으로 나타났다.30)

김관옥은 “한국파병외교에 대한 양면게임 이론적 분석”에서 한국의 파

병외교 정책결정에 영향을 미치는 조건과 요인들을 규명하여 한국 파병외

교의 결정과정과 결과의 변이성을 설명하려고 하였다.연구결과,베트남파

병 결정과 이라크 파병 결정은 파병외교 결정에 있어 한국의 대미 안보

29)이성훈(2004),“이라크 추가파병 정책결정 과정 분석”『군사논단』,제39권.

30)유병선(2001),“한국군 해외파병에 관한 연구:베트남전,걸프전 파병사례 분석”충남대학교 대학

원 박사학위 논문.
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의존도가 중요한 요인으로 작용하였으나 이라크파병 결정에서는 국내적

요인들의 역할이 확대되고 있음을 확인하였고 그 결과 베트남파병과 이라

크 파병의 차이를 발견했다.31)

정도생은 소말리아,동티모르,앙골라 PKO 사례를 중심으로 한 한국군

해외파병정책 결정과정에 대한 연구에서 투입→전환→산출→환류 라는 일

반적 정책결정 모델을 기초로 하여 분석을 실시하였다.특히 전환과정은

Allison의 관료주의 모델에서의 집단 구성요소인 하위관리,언론,이익집

단,시민단체,정치 모델의 주요변수와 Rosenau의 예비이론에서의 외교정

책을 결정하는 다섯 가지 수준의 변수(개인,역할,정부,사회,체제),양면

게임 이론에서 수준 2에서의 게임 참여자인 정당과 의회,국내행위자 대변

인과 이익집단을 종합하여 새로운 분석의 틀을 설정하여 PKO파병사례를

실증적으로 분석하였다.

분석결과,PKO 파병이라는 외교정책을 통하여 국제적 위상을 제고시

켜 주요 국가이익을 달성한다는 공통적인 목표아래,외교정책 결정과정

에서의 참여자들이 수행하였던 역할을 보면 3개 파병사례 모두 대통령이

가장 결정적인 역할을 한 것으로 나타났다.연구자는 이러한 결과를 한

국이 민주화되었다 하나 역사적으로 장기간 이어져온 독재체제와 군사정

부의 하향식 통치에 익숙하여진 정치문화의 영향이 아직까지 잔존하고

있는 결과로 인한 것으로 설명한다.또한 여론이 외교정책을 결정하는

참여자들에게 강력한 영향을 미친 점을 특징으로 들었다.또한 연구자는

이러한 결과를 토대로 다음과 같은 몇 가지 사실을 도출하였다.첫째,정

책결정 참여자들의 역할을 볼 때 NGO 등 여론의 영향력이 너무 비대해

져 대통령과 국회,관료집단 모두가 여론의 향방에 따라 외교정책 방향

을 결정하는 현상을 보였다.둘째,외교정책결정은 국가이익에 유리하다

할지라도 국민적인 동의하에,다수국민이 우려한다면 그 우려를 불식할

수 있도록 설득하는 과정을 거쳐 추진함으로써 정책의 신뢰성을 높여야

한다고 주장했다.셋째,UN과 같은 국제 연합기구의 역할이 증대되고 있

을 뿐만 아니라,한국의 국제적 위상을 보아 UN PKO활동은 이제 불가

31)김관옥(2005),“한국파병외교에 대한 양면게임 이론적 분석”『大韓政治學會報』,제13권 제1호.
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피한 외교정책 과제이다.32)

김열수는 베트남,동티모르,이라크 파병을 대상으로 해외파병 정책결정

의 변수와 협상전략에 대해 연구하였다.그는 각각의 사례들에 대하여

Allison,Rosenau,Putnam의 모델을 통해 정책결정과정에 영향을 미친 변

수들의 우선순위를 밝히고 상대국과의 파병결정을 위한 정책결정자들의

협상전략을 분석하였다.이 연구는 외교정책결정의 핵심이론으로 여겨지는

Allison의 정책결정모델과 Rosenau의 예비이론,Putnam의 양면게임이론

모두를 집대성한 연구로써 큰 의미를 가지는 연구이다.분석결과,향후의

파병 정책결정에 영향을 미칠 변수들의 우선순위는 Rosenau가 주장한 행

태를 따를 것으로 보고 있다.즉,한국은 점차 체제〉사회〉정부〉개인의

순으로 정책결정에 영향을 미칠 것이라고 주장한다.국가의 위상 문제로

인하여 체제적 요소가 여전히 중요할 것이지만 활발한 시민단체의 활동과

학력 높은 국민이 선택하는 여론도 정책결정과정 상에서 무시하지 못할

위상을 갖게 될 것으로 예상하고 있다.대통령 개인은 정부 정책을 추인하

는 자리에 머물 수도 있으나 대통령의 인식과 리더십에 따라 정책결정상

에 차지하는 개인변수의 우선순위가 변경될 수도 있으며 이는 동티모르

파병시 김대중 대통령의 역할이 이를 증명해 준다고 주장하고 있다.33)

앞에서 설명한 바와 같이 기존 해외파병 연구들의 분석의 이론과 모델의 미비

라는 한계점으로 인해 다음과 같은 Allison의 정책결정 3모델,Rosenau의 예비이

론,Putnam의 양면게임을 연구의 분석의 틀로 하는 선행연구들이 이루어져왔다.

그러나 어느 한 모형에 따라 분석이 이루어질 경우 파병정책결정에 대한 입체적인

분석이 불가능하다는 단점이 존재한다.이에 따라 세 가지 이론 및 모델을 종합적

으로 분석에 사용할 필요가 있다.이러한 의미에서 김열수(2006)의 연구는 세 가지

이론을 토대로 해외파병결정을 분석해 보았다는데 큰 의미가 있다고 할 수 있다.

이러한 세 가지 이론 및 모델을 통해 분석을 실시한 선행연구들을 요약하면

다음의 표와 같다.

32)정도생(2006),“한국의 해외파병정책 결정과정에 관한 연구 :소말리아,앙골라,東티모르 PKO

사례를 중심으로”단국대학교 대학원 박사학위 논문.

33)김열수(2006),“해외파병정책 결정의 변수와 협상전략”『한국전략문제연구소』,제13권 제1호,

pp.125-151.
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〔표 2-6〕 주요 3이론 및 모델에 의한 선행연구 요약

연구자
사용된

이론 및 모델
연 구 결 과

이성훈

(2004)

Putnam의 양면 

게임 이론

▪협상에 있어 정책결정자들 내부적으로 확고한 목적

수준을 가져야 하며,내부결정에 있어 국익에 의거

하여 관료주의적 성향을 제거해야 한다고 주장했

다.또한 한국정부 역시 미국의 내부 협상에 영향

을 미칠 수 있는 방안을 확보해야함을 제시했다.

유병선

(2001)

Rosenau의 

예비이론을 

기초로 참여자를 

중심으로 한 

연구

▪Rosenau의 예비이론에 적용했을 때,베트남전은

체제-개인-정부-역할-사회 의 우선순위를 보인

것으로 나타났으며,걸프전은 체제-역할-개인-정

부-사회차원으로 순으로 나타났다.끝으로 동티모

르 PKO 파병은 개인-체제-역할-정부-사회차원의

순으로 나타났다

김관옥

(2005)

Putnam의 양면 

게임 이론

▪베트남파병 결정과 이라크 파병 결정은 파병외교

결정에 있어 한국의 대미 안보 의존도가 중요한

요인으로 작용하였으나 이라크파병 결정에서는 국

내적 요인들의 역할이 확대되고 있음을 확인하였

고 그 결과 베트남파병과 이라크 파병의 차이를

발견했다.

정도생

(2006)

Rosenau의 

예비이론을 

기초로 참여자를 

중심으로 한 

연구

▪외교정책 결정과정에서의 참여자들이 수행하였던

역할을 보면 3개 파병사례 모두 대통령이 가장 결

정적인 역할을 한 것으로 나타났다.

▪정책결정 참여자들의 역할을 볼 때 NGO 등 여론

의 영향력이 너무 비대해져 대통령과 국회,관료

집단 모두가 여론의 향방에 따라 외교정책 방향을

결정하는 현상을 보였으며 국가이익에 유리하다

할지라도 국민적인 동의하에,다수국민이 우려한

다면 그 우려를 불식할 수 있도록 설득하는 과정을

거쳐 추진함으로써 정책의 신뢰성을 높여야 한다고

주장했다.

김열수

(2006)

Allison의

정책결정 3모델, 

Rosenau의

예비이론, 

Punam의

양면게임이론

▪한국은 점차 체제〉사회〉정부〉개인의 순으로 정

책결정에 영향을 미칠 것이라고 주장한다.국가의

위상 문제로 인하여 체제적 요소가 여전히 중요할

것이지만 활발한 시민단체의 활동과 학력 높은 국

민이 선택하는 여론도 정책결정과정 상에서 무시

하지 못할 위상을 갖게 될 것으로 예상하고 있다.

대통령 개인은 정부 정책을 추인하는 자리에 머물

수도 있으나 대통령의 인식과 리더십에 따라 정책

결정상에 차지하는 개인변수의 우선순위가 변경될

수도 있다.
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제 4절 통합적 분석 모형 :PAR모형

앞에서 살펴본 바와 같이 대다수의 외교정책결정 선행연구들은 Allison

의 외교정책결정 모델과 Rosenau의 예비이론,Putnam의 양면게임이론을

통해 설명되어지고 있다.또한 이러한 연구는 세부적으로 Allison의 모델

을 통해 외교정책을 분석하는 연구(이선희,2005;정여진,2004),Putnam의

이론을 통해 분석하는 연구(이성훈,2004;김관옥,2005),그리고 세 가지

이론을 통한 종합적인 분석을 실시하는 연구(김열수,2006),세 가지 이론

의 공통 참여자를 중심으로 한 분석(유병선,2002,정도생,2006)등으로 구

분할 수 있다.

그러나 파병정책 결정과정을 분석함에 있어서 Rosenau, Putnam,

Allison의 이론 및 모델 중에서 어느 하나의 모형만으로 분석이 이루어지

게 된다면 분석의 한계가 발생하게 된다.이것은 각각의 모형이 지니는 태

생적 한계로 인한 것이다.

먼저 Allison의 정책결정 3모델은 내부의 정책과정을 3가지 모델을 통해

설명하는 모형으로 한 국가의 정책결정 형태를 설명하는데는 장점을 갖고

있지만,상대국과의 협상에 대해서는 다루지 못한다는 단점이 있다.이에

따라 상대국과의 관계나 협상전략 등이 분석의 대상이 되지 못한다.또한

내부결정과정에서의 차이를 보여줄 뿐 어느 요소가 얼마만큼 영향을 미치

는지와 어떠한 우선순위로써 영향을 미치는 지에 대한 설명을 하지 못하

는 한계를 보인다.

다음으로 Rosenau의 예비이론은 국가 간의 비대칭성을 인정하고 내

부결정과정에서의 영향요소의 우선순위를 보여준다는 장점이 있으나

Allison모델의 한계와 같이 상대국과의 협상과정을 간과하고 있다는

단점을 보인다.

끝으로 Putnam의 양면게임이론은 내부결정과정과 동시에 상대국과의

협상과정을 설명해준다는 장점이 있으나 두 협상국간의 힘의 비대칭성을

가정하지 않았고,파병협상 주체가 내부결정과정을 그대로 수용하는 것으

로 묘사하고 있기 때문에 파병협상 주체인 정부와 내부결정과정 참여자의
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상호작용과 정부의 교유한 역할을 간과하고 있다.또한 Putnam의 내부결

정과정에서 협상대상자 외의 대통령 개인,체제 등의 요소를 포함하지 못

한다는 단점을 가지고 있다.이와 같은 세 가지 이론의 단점을 표로 나타

내면 아래와 같다.

〔표 2-7〕 Allison,Rosenau,Putnam 이론의 한계점

이론 및 모델 한 계 점

Allison의

정책결정 3모델

∙상대국과의 협상과정 및 전략을 설명하지 못함

∙내부결정과정의 차이를 보여줄 뿐,영향요인의 정도와 우

선순위를 설명하지 못함

Rosenau의

예비이론
∙상대국과의 협상과정 및 전략을 설명하지 못함

Putnam의

양면게임이론

∙두 협상국간의 힘의 비대칭성을 가정하지 않음

∙파병협상주체인 정부가 내부결정과정의 결과를 그대로

수용하는 것으로 가정

∙내부 협상과정에서 대통령 개인,체제 등과 같은 요소를

고려하지 않음

위와 같은 각 이론의 한계로 인해 세 가지 이론을 종합적으로 분석하였

던 김열수(2006)34)의 연구는 의미하는 바가 크다고 할 수 있다.본 연구

역시 이 연구와 같이 세 가지 이론의 종합적 접근의 일환으로 실시되었다

고 볼 수 있다.그러나 Allison,Rosenau,Putnam의 세 가지 이론을 통한

외교정책결정의 다양한 연구가 실시되었음에도 불구하고 위와 같은 모형

의 한계를 보완하기 위한 시도로써의 Allison정책결정 3모델,Rosenau예

비이론,Putnam 양면게임 이론의 세 가지 이론 및 모델에 대한 통합적 접

근을 시도하는 선행연구가 전무한 실정이다.

34)김열수(2006),전게논문,pp.125-151.
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따라서 본 연구는 위 세 가지 이론을 조합한 통합 모형을 통하여 파병

정책결정에 대한 다양한 분석을 시도하고자 한다.이를 위해 본 연구의 분

석 틀은 제 2절의 선행연구에서 살펴보았던 Putnam의 양면게임 이론을

기초로 변형을 가한 이성훈(2004)의 연구를 기본으로 하고자 한다.

그러나 이성훈 연구의 분석 모델은 몇 가지 한계점을 보인다.

첫째,제 2수준 게임에서의 국내 협상과정을 분석하는데 있어 제약이 따

른다.이것은 Putnam 모델의 한계이기도 하며 국내협상에서 국회,정당,

여론 등의 참여자만을 분석의 대상으로 정치활동에서 핵심적 역할을 수행

하는 대통령 개인과 같은 역할이 간과될 수 있으며,정책결정자의 역할과

국가 체제와 같은 참여자 외의 요소가 고려되지 않는다.

둘째,양면게임 이론만을 통해 분석을 실시하게 되면서 윈셋을 강조하고

정책결정 전략에 치중한 연구가 이루어지면서 협상에 영향을 미치는 요소

에 대한 다양한 접근이 미흡하다.

파병협상 주체인 정부와 내부결정과정 참여자의 상호작용과 정부의 고

유한 역할을 간과하고 있다.

셋째,협상에 있어서의 한국정부에 대한 인식이다.먼저 Putnam의 양면

게임이론에서 정책결정자는 이익집단,여론에 요구에 자유롭지 못하고 내

부에서의 합의과정을 그대로 수용하여 상대방 국가와 협상에 들어가는 것

으로 나타난다.그러나 실제로 정권의 형태에 따라 내부과정 참여자들의

요구에서 자유로운 경우가 존재한다.이성훈의 연구 역시 이 점을 인식하

고 한국정부를 관료주의적 정책결정 모델에 적용하여 정부 행위자들의 역

동적인 정책결정 과정을 설명하려 하였다.그러나 이것 역시 모든 형태의

정부를 설명하지 못한다.즉 최고결정자에게 결정권한이 집중되어 있고 이

에 대한 복종이 강한 박정희 정권과 같은 정부는 정부정치 모델보다도 합

리적 행위자 모형에 가까운 형태를 보인다.

이러한 이성훈(2004)의 연구의 한계를 보완하고 주요 세 모형의 통합적

접근을 위해서 본 연구는 Allison의 정책결정모형과 Rosenau의 예비이론

을 도입하여 파병정책 결정을 분석하기 위한 다음과 같은 새로운 통합모

형을 개발하여 분석의 틀로 하였다.
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<그림 2-4>Putnam․Allison․Rosenau통합모형(PAR)

합리적 행위자

조직 형태

정부정치

파병협상

의사결정주체

1수준(level-1)

<외부협상과정>

파병협상

대상국

<내부협상과정>

개인 정부

체제사회

(Allison)
(Rosenau)

힘의

비대칭성

(Putnam)

(Rosenau)

파 병 결 정

협상 합의 국내비준 승인

2수준(level-2)

PAR 모델35)은 전체적으로 파병협상 의사결정 주체에 대한 분석,외부

협상과정에 대한 분석,내부결정과정에 대한 분석으로 3가지로 구분하여

분석을 실시한다.먼저 파병협상 의사결정 주체에 대한 분석은 Allison의

정책결정 3모델을 바탕으로 파병협상의 주체의 의사결정 형태가 과연 합

리적 행위자 모델,조직행태 모델,정부정치 모델 중 어떤 모델로써 설명

35) 외교정책결정에 관련된 이론 및 모델인 Putnam의 양면게임이론, Allison의 외교정책결정 모델, 

Rosenau의 예비이론(pre-theory)의 세 가지 이론을 조합한 통합모형(PAR) 으로 본 연구자가 한

국군 해외파병정책 결정을 분석하기 위해 개발 및 적용한 것이다. 파병정책 결정과정을 분석함에 

있어서 Rosenau, Putnam, Allison  중에서 어느 하나의 모형만으로 분석이 이루어지게 된다면 

각각의 모형이 지니는 태생적 한계로 인한 제한사항이 발생하게 된다. 따라서 모형의 한계를 보

완하기 위한 시도로써의 Putnam 양면게임이론, Allison 정책결정 3모델, Rosenau 예비이론 세 

가지 이론을 조합한 통합 모형을 통하여 파병정책에 대한 다양한 분석을 시도하고자 한다. 세부

적인 내용은 본 논문 제2장 제1절 3항 외교정책결정 이론 및 모델 과 위 그림 2-2 참조.



- 54 -

될 수 있는지 살펴본다.다음으로 내부결정과정은 Rosenau의 예비이론의

변수의 우선순위로써 개인변수,체제변수,정부변수,사회변수를 토대로 각

각을 살펴보고 과연 파병정책의 내부결정 과정이 과연 어떠한 변수의 우

선순위로 이루어졌는지 살펴본다.끝으로 외부협상과정에서는 가정된 국가

간의 힘의 비대칭성을 토대로 국제적 환경요인들을 살펴보고,양국 대표

간의 협상과정을 Putnam의 협상전략을 중심으로 분석한다.그리고 이러한

세 가지 수준의 분석을 통하여 궁극적으로 앞으로의 파병결정과정을 사전

에 예측하고,해외파병 결정을 위한 합리적인 전략을 구상하고자 한다.

이러한 양면게임 이론과 비교되는 Allison,Rosenau,Putnam 통합모형

의 주요특징으로는,

첫째,이성훈의 연구와 같이 국가 간의 힘의 비대칭성을 인정한다.양면

게임 이론은 1수준 게임의 상대국가와의 협상에 있어서 국가간 힘의 관계

를 간과하거나 주어진 것으로 인식하는 문제를 내재하고 있다.실제로 협

상에 있어서 각각의 국가 간의 차이는 협상에 있어서 큰 영향을 미칠 것

이다.이것은 Rosenau가 강대국과 약소국,선진국과 개발도상국에 따라

변수의 우선순위를 구분한 것과 일맥상통한다고 할 수 있다.

둘째,제 2수준 게임에서의 국내 협상과정을 분석하는데 Rosenau의 변

수의 순위 개념을 도입한다.양면게임이론은 국내협상에서 국회,정당,여

론 등의 참여자만을 분석의 대상으로 하기 때문에 개도국 등에서와 같이

강력한 대통령 개인이 미치는 영향을 설명하지 못하고 참여자 외의 체제

와 역할 등을 설명하지 못한다.따라서 Rosenau의 역할,사회,정부,체제,

개인 변수를 도입함으로써 내부결정과정을 보다 다양하게 분석하고 어떠

한 변수가 정책결정과정에 우선순위로 나타나며 또한 어떻게 변화되어 왔

는지 살펴본다.

셋째,Allison이 쿠바미사일 사태에 대해 각 사안별로 3가지 다른 모델

을 적용하여 현상을 설명하였듯,파병협상 의사결정주체인 한국정부에 대

해 Allison의 정책결정 세 가지 모델인 ① 합리적 행위자 모델(rational

actormodel),② 조직과정 모델(organizationalprocessmodel),③ 정부정

치 모델(governmentalpoliticsmodel)을 도입하여 각각의 정부 형태에 따
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라 각기 다른 모델을 적용함으로써 정부의 파병정책 결정형태를 설명한

다.이는 Putnam의 양면게임 이론이 정부의 정책행위자의 상호 역동성을

무시한 점과 이성훈의 모형에서 정부의 가정이 일률적으로 정부정치 모형

을 적용하여 시기에 따른 모든 한국 정부를 설명할 수 없다는 것에 대한

해결책에서 도입되었다.

넷째,기존의 연구들이 사실적 내용만이 나열되는 보고서의 형태이거나

기존 이론 혹은 모델을 통해 정책결정 참여자나 정책결정 영향요인,정책

협상전략 등 어느 하나만을 주제로 이루어진 것에 반해,본 통합모형은 제

한적으로나마 정책결정의 주요모형의 통합을 꾀하였으며 다양한 정책결정

에 대한 접근과 분석이 가능하도록 하였다.

이러한 사례 분석을 통하여 먼저 당시 한국정부의 정책결정과정에서의

형태를 정책결정 3모델을 통해 설명하고 1수준에서는 힘의 비대칭과 환경

적 이유로 인해 협상이 어떻게 진행되었으며,상대방의 윈셋은 어떠하였는

지,2수준에서는 각각의 변수들이 어떻게 영향을 미쳤으며 또한 어떠한 변

수가 우선순위로 혹은 더욱 크게 작용하였는지 살펴보고자 한다.또한 이

러한 2수준의 각 변수들과의 상호작용으로 정부는 어떠한 협상전략을 통

해 파병결정이 이루어졌는지 알아본다.그리고 이를 통해 궁극적으로는 향

후 파병결정과정을 예측하고,해외파병 결정을 위한 합리적인 전략을 구상

하는 것이 본 연구의 목적이라 하겠다.
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제 3장 베트남전 해외파병 결정에 관한 분석

제1절 베트남 파병정책결정 배경

한국의 베트남전 참전은 당시 한국의 안보가 한․미 동맹체제에 거의

전적으로 의지하고 있는 구조에서 연유했다.즉 한국의 베트남전 참전은

베트남의 동맹국으로서가 아니라 미국의 동맹국의 자격으로 이루어진 것

이다.한국은 당시 유엔 회원국도 아니었으며 동남아조약기구(SEATO)가

입국도 아니었다.

한국의 관심은 미국의 베트남전 패배를 막는데 집중되었다.만일 미국이 베

트남에서 패하게 된다면 미국의 힘에 대한 신뢰도의 추락을 가져올 것이고,

이로 인해 미국이 아시아로부터 퇴각하게 된다면 주한미군이 철수하는 상황이

초래될 수 있으며,이는 곧 한국의 안보에 대한 심각한 위협을 의미했다.36)

베트남전은 2차 세계대전 이후의 각국의 입장이 복잡한 이해관계로 뒤

섞인 전쟁이라고 할 수 있다.베트남전은 1954년 「제네바 협정」이후 남

부에서 활동하는 월맹군이 북으로 철수할 때 잔류한 공산주의자들에 의해

결성된 베트남 민족해방전선(NLF:NationalLiberationFront,Vietnam)과

베트남 공화국의 내란 혹은 내전으로 시작되었다.그러나 미 행정부의 주

장에 의하면 NLF는 월맹의 지휘 하에 행동하였으며,월맹은 LNF의 주요

요원을 훈련시켜 침투시키고 병기,탄약,기타의 군수물자를 공급하여 베

트남에 대한 무력공격을 획책하였으므로 이는 월맹으로부터의 무력침략이

며,베트남과 월맹간의 남북전쟁이라는 것이다.그러므로 북으로부터의 침

략에 대한 베트남의 조치와 베트남을 공산세력으로부터 보호하기 위한 미

국의 원조 및 군사적 개입은 정당하다고 주장하였다.

  그러나 월맹측은 베트남전을 민족적 민주혁명,국가적 통합과 독립을 위

한 베트남인민의 대중운동,베트남에서의 내전 등으로 표현하고 있다.37)

36) 심양섭(2006), “베트남 파병 비판론의 논리와 한계” 『해외파병사 연구총서 제1집』, 서울: 국

방부 군사편찬연구소.

37)이승헌(1968),『남베트남 민족해방전선연구』,서울:고려대학교 아시아문제연구소.pp.249-272.
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즉 월맹과 베트콩은 베트남전이 전적으로 베트남에서 자연발생적으로

일어난 반정부운동 및 인민봉기이며 외부 즉 공산진영으로부터 인원 또

는 무기의 원조를 받지 않는 국내에서의 반란에 속한다고 주장하며,따

라서 베트남인민의 독립주권단합 및 영토보존에 관한 기본적 인민권리

를 인정하고 그들의 국내문제에 대하여 일절의 외국간섭이 배제되어야

한다고 주장했다.38)

또한 17도선은 군사적 충돌을 막기 위한 일시적인 군사적 분계선이지

정치적,영토적 경계선으로 해석해서는 안 된다는 제네바 회의 최후 선언

을 들어 남북 베트남 간에는 국경선이 존재하지 않으며,제네바 협정은

1956년 7월에 남북통일 협상을 실시하도록 규정하였으나,베트남에 의해

총선거가 거부되었으므로 군사분계선의 시효는 소멸되었다는 것이다.따라

서 월맹군의 베트남 이동은 침략이기보다는 당연한 권리이며,오히려 미국

에 의해서 침략이 감행되었다고 주장하였다.39)이와 같은 주장 하에 북베

트남은 중국과 소련의 지원을 받아 반 디엠,반미,게릴라전을 통해 베트

남해방을 위한 혁명전쟁을 수행하였다.베트남전이 미․중 대결의 간접전

쟁이었다는 점에서 베트남전의 성격을 파악하기 위해서는 당시 중공관계

를 대동남아 정책과,미국과 중공관계를 살펴보아야 한다.당시 중공은

1949년 중국대륙을 석권한 후 동남아지역에 대한 지배력을 강화하기 위해

몰두하였으며,1959년 티베트 반란이후 라오스와 월맹에 대해서 무기제공

과 전략지도 등으로 지원하고 있었다.미국은 당시 냉전 시대의 논리 속에

서 베트남에서의 패배가 전 동남아로 확산될 것이라는 「도미노 이론」에

근거하여 중공의 팽창을 저지하기 위해서는 중공이 배후에서 조종,지원하

고 있는 북베트남에 의한 침략을 방치할 수 없다는 것이다.즉 중공에 의

한 동남아 간접침략은 곧 자유중립아시아의 공산화를 저지하고자 하는 미

국의 대외정책과 대결되는 것이며,따라서 베트남전의 본질적인 성격은

미․중공대결의 간접 전쟁적 측면을 보여주고 있다는 것이다.종합적으로

보면 베트남전은 민족해방전쟁,내전 그리고 공산주의와 자유주의의 체제

의 대립이었던 냉전체제하의 국제전 성격을 띠고 있다고 할 수 있다.

38)외무부(1966),“베트남전의 배경과 현황”서울:외무부,p.17.

39)이영희(1985),『베트남전쟁』,서울:두레,pp.80-81.



- 58 -

제2절 파병결정 의사결정 주체

국가이익과 국가목표는 불가분의 관계에 있다.정책목표는 국가이익을

효율적으로 증진·보호하기 위한 전략적 목표라고 할 수 있다.베트남전 파

병결정과 관련된 한국의 국가이익과 국가목표는 대체로 ① 아시아에서 공

산주의 확산을 저지하는데 동참함으로써 자유민주주의 진영의 평화와 안

보수호에 기여,② 한국의 간접적 국가방위,③ 한국전쟁 당시 자유우방국

에게서 받은 은혜에 대한 보은 등이었다.40)

한국군의 파병을 요청한 미국 역시 한국군의 베트남 파병의 이유를 공

산주의의 침략저지에 대한 지원,파병으로 인한 국위선양과 군사력 강화,

미국으로부터 주어지는 각종 경제적 혜택으로 인한 경제적 이익 등으로

파악하였다.

당시 한국으로서는 정치적으로는 1945년 해방이후 지도층의 정통성이

확립되지 못한 상태에서 각 세력 간에 주도권다툼이 치열하여 매우 불안

정한 상태였다.그 결과 경제적으로도 인프라가 매우 부실하여 생산성을

제고하기 어려운 상황에서 매우 어렵고 가난한 상황에 처해 있었기 때문

에 국가의 최대의 목표는 정치적으로 안정을 되찾는 일과 경제적으로 국

민소득을 높이는 것이라고 할 수 있었다.이와 같은 상황을 파악한 박정희

정부에서는 베트남전 파병을 계기로 군사혁명으로 수립한 정권의 정통성

을 미국으로부터 인정받는 것과 군사정부에 대한 국민의 신뢰를 회복하여

정치적으로 안정을 추구하는 것,그리고 베트남 파병의 대가로 미국으로부

터의 안정적인 군사적 경제적 지원을 약속받는 일을 국가의 목표로 확정

하였던 것이다.

한국군의 파병을 요청한 미국 역시 한국군의 베트남 파병의 이유를 공

산주의의 침략저지에 대한 지원,파병으로 인한 국위선양과 군사력 강화,

미국으로부터 주어지는 각종 경제적 혜택으로 인한 경제적 이익 등으로

파악하였다.41)

40) 『동아일보』,1965년 1월 9일자.

41) U.S.HouseofRepresentatives,InvestigationofKorean-AmericanRelations:Reportofthe

SubcommitteeonInternationalOrganizationsoftheCommitteeonInternationalRelations
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이러한 파병결정 과정에서의 정부의 형태는 Allison정책결정 모델 중

제 1모델인 합리적 행위적 모델에 가장 가까운 형태라고 할 수 있다.해

외파병 결정에 있어서 정부의 형태를 정부정치 모델로 가정하는 선행연

구가 존재하지만(이성훈,2004),베트남 파병 결정에 있어서는 다음과 같

은 이유로 적용이 부적절하다.먼저 Allison모델의 핵심이라 할 수 있는

정부정치 모델은 주요 결정 참여자들의 상호작용을 그 핵심으로 한다.

그러나 베트남 파병 사례의 경우,군부 출신의 박정희가 쿠데타를 통해

이루어진 정부로써 군의 수직적 의사결정체제가 정착되었으며,다른 참

여자들의 참여와 상호작용은 제한을 받았다.특히 4.19혁명 이후 실질

적인 민주주의가 도래하기 이전의 초기 민주주의 단계로써 시민단체의

활동은 거의 전무하다시피했으며 언론의 영향력 역시 매우 미미했다.또

한 박정희 정부의 각종 탄압정책들은 정책결정과정에 다양한 참여자들이

참여하는 것을 제한 하였다.즉,대통령이 정책적 쟁점에 대해서 깊은 관

심을 가지고 결정과정에 적극적으로 참여하고 지배적인 역할을 담당하는

정책결정 형태를 보이면서 대통령의 정치적 통제와 리더십이 결정과정을

압도하게 된 것이다.

따라서 베트남 파병정책 결정에 있어서는 정부정치 모델보다는 합리적

행위자 모델이 더욱 설득력 있다고 볼 수 있다.합리적 행위자 모델의

주요특징과 마찬가지로 베트남 파병정책 결정 역시 정책추진 동기는 국

익차원에서 고려되며 정책결정자인 대통령은 주어진 제약조건 속에서 목

표를 선정한 후,이 목표를 달성하기 위해 몇 가지 대안 중 최상의 대안

으로써 베트남 파병을 결정한 것이다.이 모델은 국가행위가 정책결정자

들에 의해 행해지기 때문에 결정자에 중점을 두고 있는 모델이며 국가의

목표에 대한 공유도 역시 매우 강하다는 특징이 있다.베트남 파병정책

은 박정희 정부가 경제발전과 군무기 현대화라는 국익적 목표를 토대로

대통령 개인의 결정이 중심이 되어 이루어진 정책결정 형태라고 할 수

있다.또한 이러한 목표는 가난에 허덕이며 북한으로부터의 침략에 위협

받는 국민들로 하여금 그 목표를 공유하게 하여 집단목표화되었다.

U.S.HouseofRepresentatives,(Washington:U.S.GovernmentPrintingOffice,1978),p.53.



- 60 -

제3절 내부 결정 과정

본 연구는 Putnam의 2수준 내부 결정 과정을 Rosenau의 예비이론의

우선순위 변수인 개인변수,정부변수,사회변수,체제변수를 통해 설명하고

자 한다.

1.개인변수

개인변수는 대통령의 특성으로 설명될 수 있다.한국정부의 경우와 같이

대통령제를 채택하는 나라들은 그 구조적 성격상 의사결정에 있어서 대통

령이 미치는 영향이 크다.특히 개발도상국 혹은 군사 쿠데타를 통해 정권

을 취득한 군사정권의 경우 대통령의 권한은 더욱 크다고 할 수 있다.베

트남 파병 당시의 정부 역시 군사 쿠데타를 통해 정권을 획득한 정부로써

군 조직과 같은 수직적 결정권한을 통해 모든 권한을 대통령이 대부분 소

유하였다.이에 따라 파병정책에 대한 대통령의 역할은 내부결정과정에서

가장 큰 영향을 미쳤다고 말할 수 있다.

박정희 군사정부는 국제정치적으로 미국의 지지를 필요로 하였고 1961

년 11월 미국을 방문하여 케네디 대통령과의 회담석상에서 한국군의 베트

남 파병을 제한하였다.박정희의장이 구체적으로 제안한 부분은 공개된 문

서상에는 약 15줄 가량이 삭제되어 있지만,전후 문맥을 볼 때 베트남전

참전 가능성을 포함하여 한국의 지원을 제의한 것으로 보인다.42)4.19혁

명 이후 제2공화국 하에서 정치적 혼란과 사회의 이분화 현상,경제적 침

체로 인한 사회적 혼란 등이 나타나자 박정희 소장은 이를 이용하여 쿠데

타를 감행하였으며,쿠데타가 성공하자 정권유지와 미국의 지원을 보장받

기 위하여 미국에 협조적인 태도를 보이기 시작하였다.

당시 박정희 대통령은 취약한 정치적 정통성을 만회하고자 국민들로부

터 지지를 얻고 정권의 공고화를 도모하기 위해 적극적인 경제개발정책을

42) 박태균(2000), “1950 ․ 60년대 한국군 감축론과 한국정부의 대응” 『국제지역연구』, 제9권, 제

3호, 서울대학교 국제지역원, p.46.
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추진하고 있었다.이러한 목적달성을 위해서는 개발에 필요한 비용을 마련

해야 했는데,박 정권은 베트남에의 파병을 통해 경제개발정책의 수행 자

금을 마련하고자 하였다.

박정희 대통령의 성향을 살펴보면,박대통령은 농촌 출신으로서 육군사관

학교교육을 받았으며,대통령이 되기 전까지 줄곧 군 복무를 해왔고 이러한

경험은 정치성향에 영향을 미쳤다고 볼 수 있다.베트남전 참전결정당시의

대통령을 중심으로 하는 외교정책결정기구를 도식화 하면 아래와 같다.

<그림 3-1>베트남 참전 결정기간 중 대한민국 정부의 외교정책 결정 구조

출처 :KYUDOK-HONG,"UnequalPartnersROK-US,Relationsduring theVietnam
War,"UniversityofSouthCarolina,1991,p.82.
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위와 같은 정책결정상의 독단적인 결정을 가지는 대통령을 보좌하는 비

서실은 자연히 결정과정에서 중요한 집단으로 부각된다.한국의 정치구조

에서 대통령 비서실의 권한이 확대된 것은 제3공화국이 출범하면서부터이

다.제1공화국의 이승만 정부와 제2공화국의 윤보선대통령 시절에는 형식

적인 형태의 비서 진영을 갖추고 있었고,행정부와 대통령사이에서 교량적

역할을 하기보다는 개인적인 비서 역할에 그쳤던 것이다.그러나 제3공화

국의 강화된 대통령비서실은 대통령과 자주 접촉할 수 있어 모든 외교정

책결정행위에 큰 영향을 끼쳐왔다.43)

그리고 군 경력에서 박대통령은 지휘관보다는 참모계통의 업무에 많은

경험을 가지고 있으며,정책결정을 함에 있어 권위주의적 성향이 강했고,

행정조직을 관리하는데 있어 군대조직을 운영하는 스타일로 임했으며,그

러한 결과 행정조직은 하향적인 경직형 성향을 나타내게 되었다.44)

특히 이 당시 대통령은 군부출신이기 때문에 자연스럽게 대통령 중심

의 정책결정이 이루어지게 되었다.이 같은 현상은 대통령이 정책적 쟁점

에 대해서 깊은 관심을 가지고 결정과정에 적극적으로 참여하고 지배적

인 역할을 담당하는 정책결정 형태이다.그러므로 이때는 대통령의 정치

적 통제와 리더십이 결정과정을 압도하게 되는 것이 일반적이다.이와 같

이 대통령이 정책결정에 핵심적 역할을 수행한 해외의 사례들 역시 다수

존재한다.

예를 들며,쿠바위기의 결정,베트남전쟁 개입 결정,이란 인질 위기,걸

프전 위기의 결정 등이 대통령 정치 패턴의 전형적인 예라고 할 수 있다.

이와 같은 예에서 알 수 있듯이 대통령 정치 패턴은 대통령의 통제 하에

매우 제한된 소수의 고위 정책결정자들이 결정과정을 주도하는 정책결정

과정이다.특히 쿠바 미사일 위기 결정의 경우 미국의 케네디 대통령의 통

제 하에 매우 권위주의적인 구도 하에서 대통령은 정상에 위치하면서 외

교정책 전반에 관례 권력을 행사하고 백악관과 국가안보회의의 참모진과

43) 장재혁(1998),“제3공화국의 베트남 파병결정에 관한 연구”동국대학교 대학원 박사학위논문,

p.155.

44) 이대영(1984),“한국 대외파병정책에 관한 연구”서울대학교 석사학위논문,pp.42-44.
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내각의 각료들을 통해서 방대한 관료조직을 관리 조정한다.이러한 정책결

정체계는 대통령이 궁극적인 책임을 맡고 결정과정은 대통령의 신념과 원

하는 바에 따라 합리적인 과정을 거쳐 진행되는 경향을 보인다.물론 이

경우 대통령이 혼자서 모든 것을 독자적으로 결정하는 것이 아니라 공식

적인 정책 채널을 통해서 정보와 자문을 받고 비공식적으로는 신뢰할 수

있는 정부의 정책결정자들과 협의의 과정을 거치지만 대통령의 의사결정

권한집중은 부정할 수 없다.

2.정부변수

Rosenau의 정부 변수는 정부내에 대통령을 보좌하는 조직과 정부와 국

회의 관계를 통해 설명할 수 있다.

먼저 베트남 파병정책 결정과정의 정부내 활동은 국가안전보장회의와

국무회의를 들 수 있다.박정희 대통령은 안보와 관련된 정책결정시에는

국가안전보장회의를 개최하였다.제3공화국 헌법 제87조 1항에는 국가안전

보장에 관련된 외교정책,군사정책의 수립에 대해서는 국무회의 심의에 앞

서 대통령이 자문에 응할 수 있도록 국가안전보장회의 설치를 규정하고

있다.이 회의는 대통령이 주재하고 국무총리,외무부,국방부,재무부장관,

중앙정보부장,대통령비서실장 그리고 필요시 군 참모총장이 참석하였다.

1963년 말 미국의 파병요청과 베트남 정부의 공식적인 파병요청에 대하

여 박정희 대통령은 1964년 1월 청와대에서 국무총리,중앙정보부장,국방

부장관,외무부장관,민주공화당 의장 등으로 구성된 국가안전보장회의를

개최하여 이 문제를 논의하기 시작하였다.이후 국가안전보장회의는 결정

과정에서 박정희 대통령의 지시에 따른 보조적인 역할을 수행하였다.

당시 국가안전보장회의 구성원의 출신 배경을 살펴보면 정일권 국무총

리,김형욱 중앙정보부장,김성은 국방부장관 등이 군 출신 각료였으며,이

동원 외무부장관과 정구영 공화당 의장은 관료출신이었다.이러한 군과 관

료출신 엘리트 등은 모두 국가안보와 경제발전을 위해 민주주의적 이념보
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다는 실용주의적이고 현실주의적인 국가이익을 추구하는 것을 제일의 목

표로 삼았다.

국무회의는 국내의 정책에 대한 행정부의 최종입장을 의결하여 국회에

법률안 또는 동의안을 제출하는 역할을 수행하였다.제3공화국 당시 국무

회의는 국무총리,부총리 겸 경제기획원장관,외무부장관,내무부장관,법

무부장관,국방부장관,문교부장관,농림부장관,상공부장관,건설부장관,

보건사회부장관,교통부장관,체신부장관,공보부장관,무임소장관,총무처

장관 등으로 구성되었다.제3공화국 당시의 각료의구성은 출신배경에 있어

관료출신이 36%,군 출신이 33%를 차지하고 있었다.이렇게 절대적인 우

위를 보인 군과 관료출신들은 박정희 대통령에 대한 절대적인 충성심을

바탕으로 대통령의 지시를 충실히 수행하였으며,국무회의는 국가안전보장

회의에서 의결된 사항을 정부의 최종 입장으로 확인하여 국회에 동의안을

요청하는 다분히 형식적인 역할만을 수행하였다.IrvingJanis는 집단구성

원들 사이에 생성되는 높은 결속력과 단체정신 혹은 단결심이 정책결정에

미치는 핵심적인 요인이라고 주장한다.45)한 집단 내에서 집단사고적 형태

가 나타나는 것은 구성원들이 유사한 배경과 신념을 가지고 있고 규범과

결정에 동조하는 경향이 나타나기 때문이다.

국무회의나 국가안전보장회의 같은 집단은 매우 엘리트적 사고를 가지

고 그들은 엘리트라는 데에서 집단화된다.그러므로 새로운 정보나 대안을

적극적으로 수용하기 보다는 자신의 결정을 관철시키고 집단의 맹목적인

동조를 지원세력으로 간주하는 병폐가 있을 수 있다.그런데 집단사고와

태도를 가진 결정자 집단 내에 강력한 리더가 존재할 때 집단사고는 진작

되고 유지된다.예를 들면,미국의 베트남 전쟁 개입정책의 결정과정에서

처럼 존슨대통령의 강력한 리더십은 행정부의 정책결정자들로 하여금 더

이상 토론하지 못하게 하는 집단사고에 빠져들게 했다.그리고 부시대통령

시절에 걸프전 개입시에도 부시와 안보보좌관의 강력한 리더십은 대통령

45) Janis,L Mann,Decisionmaking:A psychologicalanalysisofconflict,choice,and

commitment,FreePress:NewYork,1977.
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의 강력한 견해가 알려진 후에는 대안 모색을 위한 논쟁이나 토론이 거의

없이 전쟁 개시결정을 내리게 하는 데 결정적 역할을 했다.따라서 집단사

고에 빠진 집단내의 정책결정과정은 역동성이 강하지 못함으로써 합리적

행위자 결정과정보다도 상대적으로 덜 정치적이다.

반면 정부정치 모델과 조직과정 모델은 대통령과 그의 보좌관들이 정책

결정과정에 상대적으로 덜 개입하거나 정책결정과정을 지배할 수 없는 경

우이다.이러한 상황에서는 통상외교정책의 결정과정에서 목격되는 바와

같이 대통령이외의 다른 수많은 결정자들과 관료조직들이 핵심적 정책결

정자가 된다.즉,상호 경쟁하는 관료 개인의 이익이나 조직의 이익이 정책

결정과정을 지배하는 경우가 정부정치 패턴을 조성하는 것이다.

정부정치 패턴은 대통령 정치 패턴보다도 훨씬 더 역동적이고 복잡하며

정치적이다.그리고 대통령과 그의 고위보좌관들은 현실적으로 매우 우선

적인 쟁점들에만 관여하기 때문에 정부정치 패턴은 미국과 같은 선진 민

주주의 국가들의 거의 모든 외교정책 결정과정에서 지배적으로 나타났다.

다음으로 국회와 정부의 관계를 살펴보면,국회에서의 베트남 파병에 대

한 이미지와 인식은 베트남 전쟁을 공산주의의 확대로 인식하였고 적절한

수준에서의 파병에 대해서 동의하였다.그리고 미국처럼 베트남 문제에 대

하여 여론이 비판적이지 않았고 지식인 집단뿐만 아니라 국민의 대다수가

개입정책에 대하여 파병 당시에 공감하였기 때문에 정부의 정책에 대한

도덕적 이데올로기적 기반이 결여되어 있었다.결국 국회는 첫째,4만9천

의 정예 병력의 파병은 국가의 안보를 위협할 것이라는 점,둘째,인적 재

정적인 군사개입의 비용문제와 셋째,파병확대정책은 정부와 대기업의 이

해관계에 따른 음흉한 음모라는 것 특히 베트남과의 합작사업과 연안지역

에서의 군수조달에서 얻은 이득의 일부를 정치자금의 일부로 박정희 정부

가 받아들였다는 것 등의 실무적인 내용만을 문제 삼게 되었다.이것은 동
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일 기간(1964～1967)의 미국과는 정반대로 참전결정 초기부터 일반국민의

여론은 지지와 수용이 증가하였다는데 원인이 있다.46)

이것은 박정희 대통령이 1967년 대통령선거에서 정부의 베트남 정책을

비판하였던 윤보선 후보에서 승리하였던 것에서 나타났다.특히 1963년 휴

전선 지역에서 불과 32-40%의 득표를 하였던 박정희 대통령이 동일 지역

에서 1967년 60-65%의 득표를 하여 행정부의 베트남 정책에 대한 여론의

지지를 확인하게 된다.파병반대론자들은 청부전쟁론을 주장한 윤보선 의

원과 파병반대 성명을 공표해 구속된 서민호 의원,박정희를 밀수왕초로

비난한 장준하와 같은 일부에 지나지 않았다.따라서 결과적으로 행정부의

도미노이론이나 공산주의의 확대방지를 위한 논리에 국회는 별다른 대응

을 하지 못했다고 볼 수 있다.

3.사회변수

사회변수는 여론과 시민단체로 구분하여 살펴볼 수 있다.그러나 베트남

파병 결정이 이루어질 당시는 4.19혁명이 끝나고 비로소 민주주의가 자

리잡기 시작한 시절이었다.따라서 사회변수가 파병결정에 미치는 영향은

매우 미미했다고 볼 수 있다.특히 박정희 정부 당시 시민단체의 정치적

참여는 거의 전무하다고 할 수 있을 정도였다.

다음으로 제3공화국 당시 국민여론은 정부에 의해 극도로 통제되는 상

황 하에 있었다.따라서 시민단체와 마찬가지로 베트남전 파병결정에 있어

서 국민여론의 역할 역시 정책결정이 비밀리에 정부주도로 이루어진 관계

로 큰 영향을 주지 못했다.당시 언론은 2차 파병결정시부터 상당히 신중

한 입장을 보이기 시작한 이후,전투병력 파병논의가 한창 진행된 이후부

터 파병에 대해 부정적인 시각을 드러냈다.

46)장재혁(1998),"제3공화국의 베트남 파병 결정과정에 관한 연구"『동원논총』,제8집,p.67.
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〔표 3-1〕 베트남전 파병에 대한 국내 여론

구분 찬 성 론 반 대 론

군사

1.제2전선론 :베트남의 방위는 한국의

안전과 직결

2.국방력의 강화 :미군의 지속적 주둔

과 장비 현대화

3.독자적 군사작전 :대규모(군단)파병이

유리

1.중공의 제2전선 :한반도의 전략적

공백상태 초래

2.휴전선 방위력 약화 :한미상호방위조

약의 NATO식으로의 전환

3.타 파병국에 비해 파병규모의 과중

부담

외교

1.한미유대강화 :자유진영의 집단 안정

보장체제 전제

2.한국의 국제적 지위 향상 :동남아 진

출의 교두보

3.한국군의 현대화와 한미상호방위조약

의 개정 명분 획득

1.국제적 고립 자초 :대중립국 외교에

타격

2.명분 없는 군사행동 :UN결의에 의한

파병이 아님

3.제2한국전 발생시 국제적 호응과 협조

를 받지 못할 가능성

정치

1.자유우방에 대한 보답과 국제적 신의

고양

2.국민과 국군의 사기 고양

3.국민의 결속 강화

1.국론대립,국내 반동태세 저하,파병의

정치적 악용

2.전사자로 인한 사회문제

3.북한의 간접침략의 호기 제공

경제

1.베트남 특수 :물자․용역 공급

2.AID 차관 조기 사용으로 기간산업과

경제개발 촉진

1.국방비 팽창으로 인한 인플레이션

2.한국의 정치적 불안에 따른 서구국가

의 투자의욕 손상

출처 :원용석(1966),『월남전과 한국』,서울:무임소장관실,pp.116-122.

1966년 5월 27일 민사당 창당준비위 대표 서민호 의원은 베트남파병 반

대성명을 하여 구속되었고,6월 6일 윤보선 신한당 총재는 파병문제를 국

민투표에 부치자는 제의를 하는 등 강력한 파병반대론이 제기 되었다.47)

그러나 박정희 대통령은 이러한 파병반대 여론을 대미협상카드로 활용

하였으며,국내의 파병반대 여론을 진정시키기 위해서는 미국이 주한미군

의 지속적인 주둔을 통해 미국이 한국에 안보 공약을 확실히 해 줄 것과

파병장병의 급여 인상,한국군의 현대화를 위한 지원 등을 요구하였다.이

처럼 여론이 파병결정에 미치는 영향은 파병이 1차,2차,3차로 진행될수

록 증가하였으나 전체적으로 보았을 때 그 영향은 미비했다고 볼 수 있다.

47)『동아일보』,1966년 6월 6일자.
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4.체제변수

베트남전은 이해관계국이 복잡하게 얽힌 제2차 세계대전 후의 가치관이

각기 입장에 따라서 투영된 전쟁이라고 할 수 있다.공산주의의 침략전쟁,

제국주의전쟁,신식민지전쟁,백인과 유색인종의 전쟁,양대 정치 이데올로

기의 투쟁,후진.저개발 민족 대 선진문명 민족의 전쟁,강대국의 대리전

쟁,민족해방전쟁,혁명 또는 반혁명 전쟁 등이다.그 각각일수도 있고 전

부일수도 있는 전쟁이었다.48)

체제가 첨예하게 대립하고 있는 냉정의 상황 속에서 지리적,사회적 환

경으로 인하여 한국은 미국의 자유주의 편의 최전방에 서게된다.이러한

상황속에서 미국은 자유주의 체제 수호를 위해 베트남 전쟁이 시작되고

한국정부 역시 이에 따라 파병을 결정하게 된다.그러나 한국정부의 파병

이 한국 자국의 요청을 통한 파병이었으며,자유진영 국가 중 호주,태국,

필리핀 등과 같은 극히 일부만이 참여한 것으로 보아 한국의 파병 결정에

체제변수가 핵심적 역할을 했다고는 보기 어렵다.

제4절 외부협상과정

외부협상과정이란 Putnam의 양면게임이론에서 제2수준의 상대국과의

협상과정을 의미한다.

여기서는 국제적 환경 요인들을 살펴봄으로써 Rosenau의 국가 간의 힘

의 비대칭성이 어떻게 이루어졌는지 살펴본다.다음으로 Putnam이 제시한

협상전략들이 양 협상 당사국 간의 협상에서 어떻게 적용되었는지에 대해

살펴보고자 한다.

48)이영희(1985),전게서,p.86.
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1.국제적 환경 요인

1)국제체제

1950년대와 1960년대 국제정치는 미․소 냉전체제가 형성되면서 세계

권력구조가 정치․경제․군사․이념적 차원에서 양극화 현상이 나타났다.

냉전양극체제 하에서 미국과 소련은 패권 장악을 위해 군비증강을 계속

하여 긴장․갈등․대립과 불신을 조장시켰다.이러한 체제 속에서 국지적

인 지역분쟁도 양국의 세계전략에 따라 초강대국의 대결로 인식되었다.

베트남전 역시 처음에는 프랑스 식민지배에 대한 민족 해방전쟁의 성격

으로 시작되었지만,점차 국제체제의 영향을 받아 미국과 소련,중국이

개입하게 됨으로써 결국 냉전양극체제하의 국제전의 성격을 갖게 될 수

밖에 없었다.

동남아시아의 지역체제 상황 역시 미․소 냉전체제하에서 강대국들의

영향을 받을 수밖에 없었다.베트남은 프랑스와의 전쟁이 끝난 이후 냉전

체제하에서 강대국들의 영향을 받아 분단이 될 수밖에 없었고,자유민주주

의 진영의 종주국인 미국의 지원을 받는 베트남과 소련과 중국의 지원을

받는 월맹간의 체제 경쟁에 들어가고,결국 내전으로까지 확대되었다.또

한 한반도의 분단 상황은 역시 내전논리에 의하여 한국-미국-일본을 축으

로 하는 자유민주주의 진영과 소련-중국-북한을 축으로 하는 공산주의 진

영이 블록을 형성하면서 치열한 지역 패권적 경쟁을 벌이고 있는 상황이

었다.이러한 동아시아 상황에 직면하여 미국은 새로운 극동정책을 구상하

기 시작하였다.미국은 일본과의 관계강화를 도모하면서 군사적으로나 경

제적으로 한․미․일 협조체제의 강화에 박차를 가하는 상황이었다.

2)주변국의 대 베트남 정책

미국은 1947년 "TrumanDoctrine"을 통해 세계적으로 공산주의의 팽창

을 위협받는 국가에 대하여 경제원조와 군사지원을 하고 있었다.1949년
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중국의 공산화는 미국의 베트남 개입에 결정적인 요인으로 작용하였다.미

국은 처음에는 프랑스가 동아시아의 공산화를 저지하는 역할을 베트남에

서 수행하는 것에 대해 간접적인 지원을 하였다.그러나 프랑스가 전쟁에

서 고전함으로써 공산주의에 대한 봉쇄정책을 충실히 이행하지 못한다고

판단한 미국은 베트남에 대한 직접적인 군사적 개입을 시작하였다.미국의

정책결정자들은 동남아시아가 자유세계의 방어와 안전에 있어 매우 중요

하며 베트남을 공산주의자들이 장악하게 된다면 전 동남아지역이 공산화

될 것이고,결국 이러한 과정을 통해 미국에 불리한 세력균형이 초래될 것

이라고 판단했다.또한 미국은 중국의 공산화 이후 베트남과 인도네시아

등의 공산당에 대해 적극적인 지원을 하고 있었던 중국의 외교정책을 공

산주의 팽창정책으로 인식하고 있었다.특히 1964년 중국의 핵실험 성공은

국제 정치 전략이나 군사전략 면에 있어 미국에게 커다란 위협요인으로

다가왔다.따라서 미국은 베트남전을 대 중국 봉쇄정책의 일환으로 인식하

고 중국의 팽창주의적인 정책을 저지하고자 하였다.소련의 외교정책의 특

징은 이미 볼셰비키혁명 이후 지속적으로 국제공산주의 확산을 위한 팽창

주의적인 성격을 띠고 있었다.소련은 '국제공산주의 국가의 중추신경은

바로 소련이다'라는 생각에 기초하여 공산주의 진영의 종주국으로서의 역

할을 수행하였다.소련에 있어 베트남은 지리적으로 떨어져있고,역사적으

로나 경제적인 면에서 큰 이해관계를 지니는 지역은 아니었다.그러나 소

련은 미․소 냉전체제하에서 미국과 전 세계에 걸쳐 패권경쟁을 벌이고

있는 상황 속에서 베트남에 대한 미국의 개입에 대하여 대응하지 않을 수

없었다.소련은 베트남에서 미국의 영향력을 제거하고 아시아 전 지역에

공산주의 정권을 수립하고자 하는 장기적인 목적을 가지고 외교정책을 구

사해 나갔다.소련은 1962년 쿠바미사일 사태 이후 미국과의 평화공존을

모색하는 차원에서 베트남에 대한 지원을 중단하려고 시도한 적도 있었다.

그러나 소련은 중․소 분쟁이 악화되는 와중에 월맹이 친중 노선을 펴자

정책전환을 통해서 동남아시아에서 중국의 입지강화가 세계 공산주의 운

동에서 소련의 권위를 실추시킬 것이라는 판단 하에 월맹에 대한 지원을

강화하였다.
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소련은 미국이 월맹 폭격 이후 SAM-2미사일 약 90기,MIG-17/19

50eo,MIG-2115대,IL-285대를 비롯하여 각종 전차와 야포를 지원하였

다.중국은 미국이 베트남전에 적극적으로 개입하기 시작하자,이것이 중

국봉쇄를 위한 미국의 동아시아 전략으로 이해했다.따라서 중국은 국가안

보를 강화하고 동아시아의 공산주의 확산을 지원한다는 측면에서 1950년

부터 월맹에 대해 정치․군사적 조언과 무기,물자 등을 지원하였고,지상

군의 파견을 검토하였다.중국은 월맹에 소화기,경기관총,로켓 발사대,

각종 탄약,지뢰 등을 지원하였고,1964년도에는 중국군 3개 대대,고사포

사단 등이 투입되었고,1966년도에는 MIG-1760대를 제공하였다.중국의

베트남에 대한 이해관계는 역사적으로 국경을 접하고 있다는 점에서 지정

학적으로 중국은 아시아뿐만 아니라,전 세계의 중심국가라는 의식을 가지

고 있었다.비록 중국 본토의 공산화 성공 이후 내부적인 안정을 도모하기

위해 전력을 다하는 상황에서 외부로부터의 안보적,경제적인 압력을 좌시

할 수는 없었다.중국은 동남아시아에서의 중국의 영향력 강화를 통해 외

교공간을 확대시켜 미국과 상대하고자 하였다.그러나 1950년대 말 중․소

분쟁의 심화는 소련과 공산주의 진영의 주도권 경쟁 차원에서 베트남에

대한 지원경쟁을 벌이는 양상을 나타내게 되었다.중국은 소련과 미국의

세력 확장을 저지한다는 공동 목표를 가지고 있었으나,베트남과 동남아시

아 지역의 주도권을 소련에게 양보할 수는 없었다.

3)한미관계

한국의 베트남전 파병결정은 동맹관계에 있는 미국의 요청에 의해 이루

어진 것이다.이때 한국정부에서 정책결정자들은 1960년대 미국의 한국에

대한 정책변화에 크게 영향을 받았다.1950년대 후반 소련과 중국의 강세

와 제3세계권의 불안정으로 인해 미국은 더 이상 안보문제를 후퇴해서는

안 된다는 정책을 구사하게 되었다.특히 소련의 인공위성 발사 성공은 미

국의 대외군사정책에 중요한 영향을 미쳤으며,한국문제를 세계정세 하에

서 논의되어야 한다는 주장이 제기 되었으나,1960년대 초 자국의 재정적
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자를 줄이기 위하여 해외파견 미군을 감축하려는 계획에 착수하였다.미국

은 국제 체제적으로 중국과 소련이 후진국에 대한 경제원조 공세와 자본

주의와 공산주의 사이에서 중립을 표방하는 제3세계 국가가 등장하자 군

사원조보다 경제 원조를 강조하는 정책으로 전환하고자 하였다.그러나 대

외원조와 관련된 문제가 제기될 때마다 한국에 대한 원조문제는 가장 중

요한 고려대상이 되었으며,1950년대를 통해 미국은 "New Look정책"하에

서 한국에 대한 원조를 줄이려 하였고,이 과정에서 한국군과 주한미군의

감축을 위한 정책이 진행되었다.49)

이러한 미국의 대한국 정책의 변화에 직면하여 한국정부는 주한미군의

철수를 저지하기 위해 다각적인 노력을 하였고 베트남전 파병 역시 그 노

력의 일환으로 추진된 것이다.50)미국은 베트남전에 전격 개입한 후 국내

여론의 비난을 피하기 위하여 NATO와 SEATO의 우방국들에게 베트남

전 참전을 요구하기 시작하였으나,대부분의 국가들은 거절하거나 극소수

의 비전투부대를 파병하였는데 그쳤다.이러한 상황에서 미국은 한국의 의

사를 타진하였고,한국 측의 수락으로 본격적으로 파병논의가 시작되었다.

미국정부는 1963년 말 한국군의 베트남 파병을 공식적으로 요청하였고,

이어 베트남정부도 1964년 1월 5일 공식적으로 한국군의 파병을 요청하였

다.한국정부는 즉각 차관회의와 국무회의에서 베트남 파병문제를 논의하였

으며,1964년 1월 청와대에서 이 문제에 대한 종합적인 검토를 하게 되었다.

2.협상전략

1)제1차 파병

1964년부터 미국은『베트남』에 개입을 확대하기 시작하였으며,유엔과

SEATO 와 NATO를 통해 개입을 설득하였으나,별 효과를 얻지 못하자,

49)박태균(2000),"1956-1964년 한국 경제개발계획의 성립배경"서울대학교 박사학위논문,p.32.

50)유병선(2001),"한국군 파병결정에 관한 연구"충남대학교 박사학위논문,pp.68-69.
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25개국에 대하여 개별적인『베트남』지원을 호소하였으나 그 반응은 시

큰둥했다.그러나 한국은 이들과 다르게 매우 적극적인 모습을 보여준다.

한국정부는 미국의 요청에 한국정부는 국무총리를 통해 국방부에『베트

남』에 대한 비전투부대를 파견하여 지원하는 방안을 연구토록 지시하였

다.이러한 지시에 따라 국방부에서는『베트남』시찰단 결과보고와 그동

안의 연구내용을 토대로 '이동외과병원과 태권도 교관단의 파병안'을 건

의하게 되었다.

이러한 건의안을 제출하게 된 이유는 첫째,『베트남』사태는 "도미노의

말"처럼 동남아로 이어져 결국에는 한국의 안전보장 영향을 미치게 되므

로 사전에 봉쇄해야 한다는 것이다.

둘째,한국전쟁시 자유우방의 도움으로 위기를 극복하였으므로 같은 처

지의『베트남』을 지원하는 것이 자유우방의 도움으로 위기를 극복하였으

므로 같은 처지의『베트남』을 지원하는 것이 도의적 의무라는 국민적 공

감대를 얻고 있었다.

셋째,장기휴전으로 인한 한국군의 이완을 타파하기 위한 계기로 삼고자

했다.

이에 대해 외무부의 입장은 신중론이었으나,파병문제에 대해 대통령이

이미 결심한 상태였기 때문에 극심한 반대는 없었고,다만 파병에 따르는

외교적인 문제를 해결하기 위한 조치를 취하게 되었다.국방부에서 건의한

"『베트남』지원을 위한 연구안"은 동년 5월 21일 국가안전보장회의에 회

부되어 원칙적 합의를 보게 되었으며,이러한 합의를 근거로 정부는 공식

적인 정책결정과정을 거치지 않은 상태에서 해당 각 부서에 파병준비착수

를 지시하게 된다.

6월 10일 김성은 국방장관은 HamiltonH.HowzeUN군 사령관에게 서

한을 보내 한국이 『베트남』에 이동외과병원과 태권도 교관은 한국군이

UN군으로부터 이동하는 것을 승인하였고,미 국무성이 베트남에서 한국

군에게 병참지원을 할 것이라고 언급하였다.

국무회의는 7월 21일 국가안전보장회의에서 의결한 사항을 정부의 안으
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로 확정지었다.국무회의는 파병동의안을 헌법 제56조 제2항의 규정에 의

거하여 7월 22일 국회에 제출하였고,7월 31일 국회 본회의의 동의가 이루

어졌다.이 결과 130명의 이동외과병원과 10명의 태권도 교관단으로 구성

된 한국군이 1964년 9월 11일 부산항을 떠나 『베트남』의 『사이공』항

에 도착함으로써 최초로 해외파병이 이루어지게 되었다.

또한 존슨의 파병요청 공식서한을 받아든 정부는 미국의 비전투병 파병

요청을 전투병 파병으로 전환하려는 적극성을 보였으나 미국정부의 거절

로 무산이 되고 미국의 요청에 따라 비전투병 파견이 이루어지게 된다.

그러나 이러한 한국정부의 행위를 Putnam의 양면게임의 윈셋으로 설명

한다면 한국정부는 자신들의 이익쟁취를 위해 파병에 너무 적극적인 모습

을 보임으로써 자신들의 윈셋을 확대시키는 결과를 초래하게 된 것이다.

이에 따라 협상의 주도권은 미국정부가 소유하게 되어 협상에 있어서 미

국의 요청안을 그대로 답습하는 형태가 1,2,3차 파병결정에서 지속되었

다.즉 한국정부는 협상전략을 올바로 사용하지 못하고 미국의 협상전략에

의해 움직이게 된 것이다.물론 경제적 지원이 한국정부의 요청에 의한 것

이기는 하였으나 미국 정부는 베트남 파병 문제와 경제지원의 사안의 연

계 전략을 사용함으로써 협상의 균형을 변화시켜 한국정부의 윈셋을 확대

시키기 위해 노력하였고 이것이 적중하게 되었다.

2)제2차 파병

제2차 파병은 1964년 8월 2일 발생한 『통킹만』사건을 계기로 미국은

본격적으로 베트남전에 개입하게 되었다.그러한 미국의 대 『베트남』

정책은 세계여론은 부정적이었으며,미국 내에서 조차 지지를 받지 못한

실정이었다.

1964년 12월 20일 박대통령은 국방장관과 합참의장에게 베트남 지원을 위

한 군대증파문제를 연구보고토록 지시하였다.당시 박대통령은 이미 파병을
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결심하고 있었다고 볼 수 있다.또한 제2차 파병 역시 적극적으로 전투보병

2개 사단을 건의했으나 미국에 의해 거절되었다.이러한 모습 역시 앞선 1차

파병 과정에서 설명했듯,한국정부는 자신의 윈셋을 확대시킴으로써 협상의

우위를 빼앗기고 미국의 요청을 그대로 따르게 된다.

그해 12월 25일 주한미군사령관『하우즈』대장은 합참의장 김종오 대장에

게 다음과 같은"건설지원단파견 시 군사외교 각서"를 보내왔다.첫째,부대

규모는 1개 육군공병대대,1개 공병야전정비반,1개 육군수송중대,1개 해병

공병중대,LST 한척으로 총 병력규모는 장교 50명 포함 1,022명이다.둘째,

파견병력의 일당,현 한국 급식수당을 초과하는 급식,정비 및 운용보급품과

『베트남』에서의 적절한 군수지원을 미국정부가 부담한다.셋째,파병부대

는 해장정부간의 합의,COMUSMAC-V 및 COMUSFK와의 합의가 성립되

면 곧 파견할 수 있도록 요청한다.

12월 26일 국방부는 긴급 군무회의를 개최하고 파병에 따른 구체적인 내

용과 작업과정 등의 절차를 논의한 후,정부는 12월 29일 제123차 국무회의

를 개회하였으며,김성은 국방장관은 이효상 당시 국회의장에게 회기 내 동

의해 줄 것을 요청하게 되었다.

그러나 공화당의 원총회에서 문제의 심각성을 이유로 다음 회기로 넘기기

로 결정하였다.이렇듯 증파안이 국회에서 난항을 겪고 있는 중에도 국방부

는 12월 31일 2차 회의를 거쳐 국무회의 결과를 설명하고 건의사항 보고,선

발대파견에 대한 각 군의 의견 등을 토의하였으며,현지답사와『베트남』정부

및 주『베트남』미국원조사령부와 필요한 선발대를 1월 8일 현지로 보냈다.

1차 파병 때와는 달리 여당인 공화당과 정부 내에서 추가파병에 대한

이견이 나타나기 시작하였으며,민주공화당 소장파 의원들은 추가 파병에

대한 신중론을 내세웠다.그러나 제2차 파병은 1965년 1월 8일 국무회의에

서 의결되었고,1월 12일 박정희 대통령 주재하의 정부 여당 연석회의에서

국회의 동의를 서두를 것을 결정하였다.

1월 25일 국회에서 파병동의안을 심의하여 다음날이 1월26일 제7차 국

회본회의에서 토론을 거쳐 정부원안대로 본회의를 통과하였다.그러나 제2

차 파병결정시에는 1차 파병 시와는 달리 신중론과 반대의견이 강하게 나
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타났으며,제1야당인 민정당은 격렬한 토의를 거쳐 투표를 실시한 결과 반

대를 당론으로 결정하여 국방위원회 투표시 반대투표를 하였다.또한 공화

정 내에서도 일부 소장파의원들이 강하게 반발하였다는 점은 2차 파병결

정의 특징이라 할 수 있다.

2차 파병은 앞에서 살펴본 바와 같이 1차 파병 때와는 다른 반대론에

부딪히게 되었다.이러한 반대여론의 형성은 발목잡히기 전략 등을 통한

자국의 윈셋을 축소시키기 위한 충분한 계기가 될 수 있었다.그러나 박정

희 정권의 카리스마적 리더십과 협상전략의 미비 등의 문제가 결합하여

한국정부에 유리한 협상결과를 가져가는 것에 실패하고 1차 파병 때와 마

찬가지로 미국의 요청을 답습하게 되는 형태를 띠게 된다.

이러한 2차 파병의 모습은 우리에게 몇 가지 시사점을 던져준다.

먼저 상대국과의 1차 협상은 앞으로 이어질 협상에 연쇄적인 영향을 준

다는 것이다.베트남 파병 1차 협상에서 볼 수 있듯이 1차 협상부터 상대

국에 끌려가게 되면 다음 협상에서 역시 수동적 협상이 이루어질 확률이

높다.따라서 반드시 첫 번째 협상은 다양한 시각과 자료를 바탕으로 시중

한 협상이 이루어질 수 있도록 해야 할 것이다.

다음으로 협상전략 활용의 중요성이다.분명 2차 파병에서 한국정부는

협상을 유리하게 가져가기 위한 여러 가지 전환점을 가졌으나 이를 제대

로 활용하지 못한다.이처럼 협상전략은 자국의 이익을 획득하는데 있어

매우 큰 영향을 미치기 때문에 정부는 협상전략을 개발하고 발전시키는데

노력을 기울여야 한다.

(3)제3차 파병

1965년 2월 백악관 안보담당보좌관『메죠지 번디』는『베트남』을 시찰

한 다음 『존슨』대통령에게 제출한 현지평가보고서를 통해"『베트남』정

세는 악화일로에 있으며,새로운 미국의 작전전개가 없으면 몇 달 또는 몇

년 쯤에는 패배가 불가피하다."고 보고 하였다.이러한 사태극복을 위하여

"계속적인 공중보복정책"을 건의하였으며,주 『베트남』미군사령관 『웨
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스트 모어랜드』장군도 "수색섬멸작전"을 건의하자 『존슨』대통령이 재가

함으로써 『베트남』전은 확대되게 되었다.

전쟁이 확대되자 유일한 지원세력이라 할 수 있는 한국의 전투 병력의

파견이 시급히 요구되었으며,이에 따라 미국은 주 『사이공』미국 대사에

게 『베트남』으로 하여금 한국군 전투부대의 파병을 교섭하도록 하고 주

한 미국대사를 통해 한국정부에도 전투부대 파병을 요청하기 시작했다.

이처럼 제3차 파병 결정과정에서는 미국의 베트남에 대한 급박성으로

인하여 윈셋이 이전 1,2차 파병 협상에 비교했을 때 확대되었다고 할 수

있다.이에 따라 한국정부는 자신들의 요구를 관철시키는 등 협상에서 비

교적 우위를 차지하게 된다.

1965년 5월 중순으로 계획된 박대통령의 방미 준비차 미국을 방문한 이

동원 당시 외무장관은 『딘 러스크』미 국무장관,『존슨』대통령과의 회

담을 통해 파병조건의 원칙적인 수락을 얻었다.이 때 요구한 한국의 조건

은 첫째,전투부대를 파병하는 대신 북한의 침략 기도를 억제할 수 있도록

한국군의 장비현대화,둘째 파병에 소요되는 일체의 경비를 미국이 부담할

것과,한국군의 처우를 미군과 동등하게 해 줄 것,셋째,군수물자의 공급

과 수송을 한국에서 맡도록 할 것,넷째,한국의 경제발전을 위한 기술지

원을 해달라는 것이었다.51)

이장관의 방미 직후 한국정부는 국군전투부대의 파견에 관한 국방․경

제․외교적인 득실문제를 검토하기 시작했고,박대통령은 김성은 국방장관

과 장기영 부총리 겸 경제기획원장관에게 각각 대미교섭을 위한 방안을

연구하여 보고할 것을 지시했다.또한 파병조건에 대한 종합적인 검토는

외무부에서 실시하도록 했다.

외무부에서 종합된 검토 안은 첫째,한국군의 현대화,둘째,한국이 북한

의 침공을 받을 경우 미의회 사전 동의 없이 미군의 즉각 출병이 가능하

도록 한․미 방위조약을 개정할 것,넷째,한국이 파병을 할 경우에 야기

될 수 있는 경제적 파국을 막기 위해 한국군의 파병에 따른 일체의 경비

를 미국이 부담할 것,넷째,한국의 경제발전을 위해 『베트남』에서 사용

51)"이동원 당시 외무장관 회고"『국민일보』,1989년 12월 15일자.
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될 군수물자를 한국이 공급하는 등 한국의 『베트남』시장진출을 보장

할 것 등을 결정하였으며,한국정부는 3차 파병결정에 대해 지연작전과

한국내의 반대 여론 등을 이용해 미국으로부터 최대의 실리를 얻어내고

자 했다.

이러한 한국의 미묘한 상황 하에서 박정희 대통령은『존슨』대통령의

초청으로 1965년 5월 15일 미국을 방문하여 한국군 전투부대 파병에 동의

하였으며,공동성명을 통해 양국은 주한미군의 계속 유지,한국의 경제자

립을 위해 1억 5천만 달러의 장기차관 제공,한일구교 정상화이후에도 계

속적인 군사원조 제공 한미행정협정체결 등에 원칙적 합의를 보았다.

박정희 대통령은 12일간의 미국방문 일정을 마치고 귀국한 이틀 뒤인 5

월 28일 정부 여당은 청와대에서 연석회의를 열고 제3차 파병 안을 결정

하였으며,파병안의 실무부서인 국방부에서는 5월 28일 정부 여당의 결정

이전부터 실무준비에 착수하였다.

파병동의안이 국회에 접수된 당시 정국은 한․일 협정의 비준동의안으

로 인해 여야가 극도의 대립상태를 보이고 있었기 때문에 제3차 파병동의

안은 국회 접수시부터 난항을 거듭하게 되었다.

전투부대의 증파에 관한 논의는 정부가 정식동의안을 국회에 제출한 후,

8월 3일 제52회 제2차 국방위원회에 정식 상정되기 전인 6월 제 50회,51

회 국회 국방위원회에서 심각하게 논의되었다.

당시 한국은 국민들뿐 만 아니라 정치인들 사이에서도 일본이 한국전쟁

을 통하여 경제재건을 이룬 것과 같이 베트남전을 통한 한국의 경제적 이

익을 기대하고 있었다.따라서 국회 국방위원회에서는 전투부대 파병설에

대해 충분한 보장이 없으면 전투부대의 파병은 동의할 수 없다는 반대론

이 대두되었으며,심지어 '미국이 이런 불투명한 정책으로 나올 바에야 이

미 파견되어 있는 2,500명의 장병들도 철수하여야 한다.'극단론까지 대두

되었다.

이와 같이 파병반대론이 비등해지자 당황한 미국은 이를 무마시키기 위

해 주한 미 대사관을 통해 여야의원들과의 막후접촉을 시도하기 시작했다.

국방위원회에서는 8월 3일 제52회 국회 제2차 국방위원회에서 정식 안
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건으로 상정하여,4차 때의 대 정부 질의 및 토론을 거쳐,8월 7일 제5차

회의에서 통과시켜 본회의에 회부되었다.

전투부대의 파병안이 정식 상정된 제52회 국회 국방위원회에서는 그동

안의 강한 반대론과는 달리 파병자체에 대해서는 대체로 긍정적인 반응이

었으나 한일 협정에 대한 반대의견으로 야당의원들이 전원 사퇴서를 제출

한 후,여당인 공화당의원만으로 8월 13일 개회된 제52회 임시국회 제11차

본회의에서 전투부대의 파병동의안을 형식적인 대정부질의와 토론을 거쳐

동의되었다.52)

제3차 파병결정 과정은 이전의 1,2차 때와는 다르게 한국정부가 협상에

있어 그 주도권을 가지고 협상이 진행되게 되었으며,그에 따라 한국정부

의 요구가 적절히 수용되게 되었다.이렇게 한국정부가 협상의 주도권을

잡게 된 이유는 먼저 베트남 전쟁의 양상 변화라 할 수 있다.미국은 베트

남에서의 상황이 악화되면서 한국에 전투병 파병을 요청하게 된다.이에

따라 미국정부의 윈셋이 커지면서 협상에 불리하게 작용하게 된 것이다.

또한 한국정부의 발목잡히기 전략도 긍정적 영향을 발휘했다.당시 한국정

부는 박정희 대통령의 결심이 가장 중요한 요소로 반대를 묵살하고 파병

결정을 할 수 있었으나 의도적으로 국회와 여론의 반발을 부각시키려 하

였다.이처럼 부각된 반발로 미국정부를 압박함으로써 한국정부의 윈셋을

축소시키고 반대로 미국정부의 윈셋을 확대시킴으로써 협상의 주도권을

쥐려한 것이다.

(4)제4차 파병

"수색섬멸작전"이 시작된 후 4개월여가 지난 1965년 11월 30일 『맥나마

라』국방장관이 베트남을 방문한 후 『존슨』대통령에게 제출한 보고서에

의하면 "수색섬멸작전의 결과는 『베트남』국민의 확보나 적의 거점분쇄

는 도저히 불가능하며,제2단계 병력이 투입되더라도 겨우 현상유지가 된

다면 다행"이라고 평가 하였다.

52)제52회 제11차 본회의 회의록.
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미국이 『베트남』을 포기하지 않으려면 계속된 병력투입이 필요하다는

주장이었으나,『베트남』군은 더 이상의 병력증가가 불가능한 상태였으

며,미국 역시 추가로 요청되는 3개 사단 규모의 병력은 예비역을 소집하

기 않고서는 힘든 상태였다.

결국 미국은 또 다른 한국군의 파병을 요청하지 않을 수 없는 상태에

이르게 되었으며,1965년 11월 미주공관장회의 주재 및 제20차 UN총회에

참석차 방미중인 이동원 당시 외무장관을 통해 제4차 파병을 요청하게

되었다.

1966년 1월 1일 『험프리』부통령의 방한을 통해 박대통령에게 전투부

대의 증파를 요청했고 박대통령은 수락의 언질을 주었다.

이를 기점으로 한국정부는 파병에 대한 구체적인 논의와 한미실무자단

에 파병조건에 관한 협상이 시작되었다.

그러나 1965년 2월 7일 한국 측에는 전혀 양해 없이 미.『베트남』간 정

상회담이 하와이 호놀눌루에서 열렸다.이는 그동안 국민들의 반대와 여․

야 정치인들의 반대를 무릅쓰고 파병한 한국정부로서는 참을 수 없는 일

이었으며,박정희 대통령은 미국의 『브라운』대사를 불러 "베트남전에서

미국을 도와준 나라는 한국밖에 없는데 이렇게 해도 되는가?증파는 없었

던 것으로 하자"고 호통을 쳤다는 것이다.

이에 미국은 박대통령의 태국방문시 『험프리』부통령이 방한하여 미․

『베트남』과 관련해 한국과 사전협의하지 않은데 대해 사과하고,실질적

인 문제에 있어서도 주『베트남』한국군 장병의 수당은 25% 인상하고 한

국의 대 『베트남』수출품목을 2백종으로 늘린다는 등의 몇 가지 현안에

합의하였다.53)

1966년 2월 14일 『베트남』정부는 제4차 파병을 『키』수상을 통해 한

국정부에 정식 요청하였으며,2월 25일에 한미양국은 이동원 외무장관과

『브라운』주한미대사가 서명한 합의의사록을 작성하였다.이로써 정책결

정을 위한 제반조치가 완료되었다고 판단한 한국정부는 2월 28일 제4차

파병안을 의결하고 국회에 동의를 요청하였다.

53)"이동원 당시 외무부장관 회고"『국민일보』,1989년 12월 22일자.
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그러나 미국은 증파가 결정되자 일방적으로 합의록 내용을 수정하는 한

편,형식도 『합의 의사록』에서 "『브라운』의 공한"으로 바꿔 3월 7일

한국 측에 전달했다.

국회는 정부로부터 접수된 전투부대 증파동의안을 3월 3일 제52회 제1

차 국방․외무연석회의에서 정식 상정되었다.국방․외무연석회의에서는

이후 11차에 결쳐 대정부질의와 찬반토론을 거쳐 3월 18일 제11차 국방․

외무연석회의에서 전투부대 파병동의안을 정부원안대로 의결하고 그날로

본회의에 회부하였다.

심의과정에서 나타난 특징으로는 그동안 회의 분위기와는 달리 상당히

강한 반대론이 제기되었다.당론에도 불구하고 국가이익을 위해 찬성의사

를 밝혔던 일부 야당의원들도 강한 반대의사를 나타냈으며,여당의원들 중

에서도 당론에 의해 찬성표결을 하면서도 신중론 내지는 반대론이 지배적

이었다.

국회본회의에서는 3월 18일 제13차 본회의에 상정되어 대정부질의와 대

책토론을 벌이고 3월 19일 제14차 본회의에서 가결되었다.

국방부는 증파안이 국회를 통과한 후 파병부대를 당시 전투서열 2위인

백마부대로 결정하였으며,백마부대 본진은 1차로 8월 30일 부산항을 출발

하여 10월 3일 잔여부대가 모두『베트남』에 도착함으로써 주『베트남』

한국군사령부는 예하에 야전사령부와 군수지원사령부로 구성된 군단편제

를 갖추게 되었다.54)

이후 미국은 1967년 2월 한국 해병대 6개 대대를 증파하여 기존의 여단

을 사단으로 증강시킬 것을 요청하였으나,한국은 8월 14일 4개 해병대대

를 파견하였으며,정부는 이러한 5차 파병은 교대병력의 성격을 가졌기 때

문에 국회의 동의가 불필요하다고 판단하였다.

한편 1968년 3월에 배치 예정이던 11,000명의 추가 파병은 1968년 1월

21일 김신조 등의 청와대 기습사건과 1월 23일 푸에블러호 납치사건으로

이루어지지 않았다.

또한 미국『존슨』대통령은 1968년 3월 베트남에 대한 폭격중지명령과

54)"이동원 당시 외무부장관 회고"『국민일보』,1989년 12월 23일자.
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대통령재선을 포기선언을 하였으며,이러한 미국정부 태도 변화에 대해 한

국정부는 미국정부의 방위공약에 대해 의심하게 되었고,더 이상의 추가

파병을 고려하지 않게 되었다.

이상과 같이 5차에 걸친 한국군의 파병규모와 타 지원국의 파병규모를

연대별로 살펴보면 아래와 같다.

〔표 3-2〕 각국의 베트남전 파병규모(1954-1970)

국가명 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 합계
비율

(%)

한 국 200 20620 45566 47829 50003 48869 48537 261624 77.62

호 주 200 1557 4525 6818 7661 7672 6768 35196 10.44

태 국 0 16 244 2205 6005 11658 11586 31624 9.38

뉴질랜드 30 119 155 534 516 552 441 2347 0.70

필리핀 17 72 2051 2020 1576 189 74 6009 1.78

대 만 20 20 23 31 29 29 31 183 0.05

스페인 0 0 13 13 12 10 7 65 0.02

계 467 220404 52587 59450 55802 68889 57439 337038 99.99

(단위: 명)

출처 :유병선(2001),"한국군 파병결정에 관한 연구"전게논문,p.90.
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제5절 소결론

제4장에서는 본 연구에서 선행연구를 토대로 개발한 PAR모델을 통하

여 선정된 두 사례 중 베트남 파병정책 결정과정에 대해 앞에서와 같은

분석을 실시하였다.

PAR 모델은 전체적으로 파병협상 의사결정 주체에 대한 분석,외부협

상과정에 대한 분석,내부결정과정에 대한 분석으로 3가지로 구분하여 분

석을 실시한다.먼저 파병협상 의사결정 주체에 대한 분석은 Allison의 정

책결정 3모델을 바탕으로 파병협상의 주체의 의사결정 형태가 과연 합리

적 행위자 모델,조직행태 모델,정부정치 모델 중 어떤 모델로써 설명될

수 있는지 살펴본다.다음으로 내부결정과정은 Rosenau의 예비이론의 변

수의 우선순위로써 개인변수,체제변수,정부변수,사회변수를 토대로 각각

을 살펴보고 과연 파병정책의 내부결정 과정이 과연 어떠한 변수의 우선

순위로 이루어졌는지 살펴본다.끝으로 외부협상과정에서는 가정된 국가간

의 힘의 비대칭성을 토대로 국제적 환경요인들을 살펴보고,양국 대표 간

의 협상과정을 Putnam의 협상전략을 중심으로 분석한다.그리고 이러한

세 가지 수준의 분석을 통하여 궁극적으로 앞으로의 파병결정과정을 사전

에 예측하고,해외파병 결정을 위한 합리적인 전략을 구상하고자 한다.

여기서는 앞에서의 베트남 파병정책 결정과정 분석결과를 요약하여 살

펴보고자 한다.이러한 결과를 그림으로 요약하면 아래와 같다.
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<그림 3-2>PAR모델을 통한 베트남 파병정책결정 분석결과

외부협상과정 내부결정과정

한국정부

정책결정유형

1.개인변수

2.체제변수

3.정부변수

4.사회변수

합리적

행위자 모델

<1차 파병>

윈셋 확대를 통한

협상 주도권 상실

<2차 파병>

원셋 확대를 통한

협상 주도권 상실

<3차 파병>

원셋 축소를 통한

협상 주도권 확보

<4차 파병>

원셋 축소를 통한

협상 주도권 확보

1.파병결정 의사결정 주체

베트남 파병결정 과정의 파병협상 의사결정 주체인 한국정부는 Allison

의 정책결정 3모델 중 첫 번째 모델인 합리적 행위자 모델(모델1)로써 가

장 잘 설명될 수 있다.이는 베트남 해외파병 결정에서 정부의 형태를 정

부정치 모델로 가정하고 있는 이성훈(2004)의 선행연구와 구별된다.그 이

유로,Allison모델의 핵심이라 할 수 있는 정부정치 모델은 주요 결정 참

여자들의 상호작용을 그 핵심으로 한다.그러나 베트남 파병 사례의 경우,

군부 출신의 박정희가 쿠데타를 통해 이루어진 정부로써 군의 수직적 의

사결정체제가 정착되었으며,다른 참여자들의 참여와 상호작용은 배제되거

나 제한을 받았다.특히 그 당시는 민주주의가 자리 잡고 있는 시기로써

시민단체의 활동은 거의 전무하다시피 했으며 언론의 영향력 역시 매우

미미했다.또한 정부의 각종 규제와 탄압정책들은 다양한 참여자들이 활동

을 제한하였다.이로 인해 베트남 파병정책 결정과정은 대통령이 정책적



모형

차원

정책추진

동기
대안작성

결정권한의

분포

불확실성의

처리

목표

공유도

제Ⅰ모형

(합리모형)

국가차원

국 익

분 석 적

종 합 적

최고결정자에

집중

모든가능성 검토

미래 지향적
분석적

강 함

집단목표

제Ⅱ모형

(조직모형)

조직차원

조직이익

표준운영

절차정형화

수직분산하

조직기능 전이
표준대응책

비교적

약함

제Ⅲ모형

(정부정치

모형)

개인차원

개인이익

협 상

타 협

갈 등

수평분포 임기응변식 아주 약함
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쟁점에 대해서 깊은 관심을 가지고 결정과정에 적극적으로 참여하고,정책

결정에 지배적인 영향을 미침으로써 대통령의 정치적 통제와 리더십이 파

병정책 결정을 이끈 것이다.이에 따라 정부정치모형이 설명하는 것과 같

이 정책결정이 협상과 타협에 의해 이루어졌다고 보기 힘들며,최고결정자

인 박정희 대통령에 집중된 결정권한을 바탕으로 경제발전이라는 강한 집

단 목표를 가지고 국익차원에서 파병결정이 이루어졌다고 할 수 있다.

〔표 3-3〕 베트남 파병결정 과정의 의사결정 주체와 Allison의 3모형

베트남

파병결정

2.내부결정과정

베트남 파병정책 결정의 내부결정과정에서의 참여자는 당시 북한을 필

두로한 공산권 국가의 위협과 박정희 대통령이라는 철저한 카리스마적 리

더십과 통찰을 바탕으로 하는 정치 환경이 가장 핵심적 영향을 미치는 것

으로 나타났다.

선행연구로써 유병선(2001)은 베트남전을 Rosenau의 예비이론에 적용했

을 때 체제-개인-정부-역할-사회 우선순위로써 내부결정이 이루어진 것으

로 분석하였다.본 분석역시 하위 두 요소는 같게 나타났으나 상의 두 요

소인 체제와 개인의 우선순위는 반대로 나타났다.즉 베트남 파병정책 결

정의 내부과정에 영향을 미친 우선순위는 ‘개인⇒체제⇒정부⇒사회’의 순
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서로 나타낼 수 있다.당시 미국의 한미 동맹을 바탕으로 한 공산권을 남

하방지라는 목적하에서 베트남 참전을 먼저 요청한 점을 미루어보아 체제

요소가 매우 크게 작용했다는 것을 알 수 있다.그러나 파병 초반 파병에

보다 적극적으로 참여한 것은 박정희 대통령이었다.그는 경제발전과 군

현대화라는 청사진을 바탕으로 베트남 파병정책결정에 가장 주도적 영향

을 미치게 되었다.또한 당시 정부는 군 시스템이 도입되어 극도의 수직적

의사결정이 이루어졌다.이에 따라 내부결정과정은 대통령 개인에 의해 좌

지우지 되었다.또한 베트남의 자유주의 수호라는 체제적 요소 역시 크게

작용하였으나 이것은 경제발전을 위한 부차적인 요소에 지나지 않았다.국

회의 경우 1,2차 파병의 경우 그 역할이 지지부진하였으나 3차 파병부터

는 어느 정도 의사결정에 영향을 미치는 모습을 보였으나 이것역시 정부

에 협상전략으로 인한 것이었다.끝으로 여론과 이익단체의 내부결정과정

참여는 매우 미약했다.이는 당시 민주주의는 기초적 단계에 있었으며 이

에 따라 여론과 이익단체 활동이 파병정책 결정과정에 큰 영향을 미치기

는 어려웠다.

〔표 3-4〕 베트남 파병결정 과정의 내부결정과 변수의 우선순위

구 분

내 용

베 트 남 파 병 결 정

경 제 적 발 전 도 개 발 도 상 국

변 수 의 우 선 순 위

개 인

체 제

정 부

사 회
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3.외부협상과정

베트남 파병정책 결정에서 한국정부는 초반에는 자신들의 윈셋을 확대

시킴으로써 미국의 요청에 끌려다녔으나,후반부로 갈수록 어느 정도 대등

한 혹은 우위의 입장에서 협상이 가능하게 되었다.

제1차 베트남 파병결정 과정에서 한국정부는 시급한 경제발전에 조급해

하면서 먼저 전투병을 파병할 것을 주장하는 등 파병에 너무 적극적인 모

습을 모임으로써 협상에 있어 자신들의 윈셋을 확대시키는 결과를 초래하

게 된다.Putnam의 주장과 같이 윈셋이 확대됨으로써 당연히 협상에서 주

도권을 잃고 미국의 요청에 답습하는 형태를 띠게 된다.

제2차 파병결정 과정에서도 한국정부는 제1차 파병결정 과정의 선례에

따라 미국의 요청을 그대로 받아들이는 협상과정을 겪게 된다.

그러나 제 3차,4차 파병결정 과정은 앞의 사례와는 반대로 한국정부는

협상에 있어서 어느 정도 협상력을 제고할 수 있게 된다.즉 베트남전의

양상이 전모해감에 따라 미국은 한국의 파병규모 확대가 절실하게 되고

이에 따라 미국의 윈셋이 확대되는 결과를 초래하게 된다.또한 베트남 전

쟁 양상의 악화로 인한 미국의 윈셋 확대 더불어 한국정부는 정부내부의

협상과정 악화를 교묘히 이용하는 발목잡히기 전략을 통해 협상을 유리한

쪽으로 이끌어 낼 수 있었다.

이러한 베트남 파병결정 과정의 협상전략은 몇 가지 시사점을 보여준다.

먼저 상대국과의 첫 번째 협상은 전체 협상에 있어서 중요한 기준이 된

다는 것이다.베트남 파병 1차 협상에서 볼 수 있듯이 1차 협상부터 상대

국에 끌려가게 되면 다음 협상에서 역시 이전 협상을 기준으로 하여 협상

이 이루어지게 됨으로써 첫 협상내용이 후행 협상에 연쇄적인 영향을 주

게 된다는 것이다.

다음으로 협상전략 활용의 중요성이다.2차 파병때 한국정부는 협상에서

우위를 차지하게 될 수 있는 여론이 형성되었음에도 이를 제대로 협상전

략에 활용하지 못하면서 자국 이익 증대를 위한 협상의 최대 목표를 달성

할 수 없게 되었다.
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제 4장 이라크전 해외파병 결정에 관한 분석

제1절 이라크전 파병정책결정 배경

미국의 이라크전쟁에 대한 명분은 2003년 3월 20일 조지 W.부시 미 대

통령의 '개전대국민 성명'에서 찾아 볼 수 있다.연설문에 나타난 미국의

이라크전쟁에 대한 명분을 크게 3가지로 요약하면 첫째,'악의 축'이며 무

법정권의 중심인 이라크 정부를 무장 해제시키는 것이며 둘째,잔인한 독

재자 후세인의 통치로부터 이라크 국민을 해방시키고 끝으로,테러차단

및 대량살상무기(WMD)확산방지를 통한 보다 안전한 국가적 안보환경을

조성하는 것이다.55)

이에 반하여 이라크는 미국이 사담 후세인을 제거하여 이라크 영토 안

에 친미 성향의 정권을 구축하고,나아가 역내에서의 영향력을 극대화하고

자 전쟁을 개시했다고 주장하고 있다.56)이를 좀 더 구체화 시키면 첫째,

미국 행정부는 이라크에 대한 군사적 행동을 정당화하고자 근거도 없이

미국 사람과 국제사회를 대상으로 고도의 선전전을 계속해 왔으며 둘째,

미국 행정부가 시오니즘의 보호와 확산을 위하여 본의를 감춘 채,이라크

를 압박하고 더 나아가 세계의 정치 및 경제 전반에 걸쳐 패권을 장악하

고자 이라크를 대상으로 전쟁을 개시했다는 것이다.끝으로,미국은 중동

유전에 대한 통제권을 확보하고 나아가 국내는 물론,세계 차원에서 경제

를 장악하고 이라크를 공격․파괴하고자 했다는 것이다.

미국은 이란의 호메이니 정권이 무너지고 나자 후세인을 제거하려는 움

직임을 보이기 시작했으며,이에 당황한 후세인은 호메이니가 주창하였던

이슬람원리주의를 부활시키기 위해 나름대로 노력을 하자 미국은 이를 징

계하기 위한 기회를 보고 있었다.

걸프 전쟁 직후 유엔 및 미국의 시찰단은 후세인의 대량파괴무기의 양

55)합동참모본부(2004),『이라크전쟁 종합분석』,서울 :국방부,p.34.

56)김재두․김상범 편(2002),『이라크 전쟁:분석과 전망』,서울 :한국국방연구원,p.67.
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과 질이 상당하다는 사실에 놀랐고 핵무기 제조 계획도 예상했던 것보다

훨씬 더 깊이 전진되었다는 사실을 알게 되었다.연합국은 이라크가 이미

보유하고 있는 생물 및 화학무기,미사일,그리고 개발 중인 핵무기를 완

전히 철폐해야 할 것을 휴전의 조건에 포함시켰다.이라크 전쟁을 2차 걸

프 전쟁이라고도 부르는 이유가 바로 여기 있으며,후세인은 2차 걸프전쟁

의 중요한 휴전 조건을 이행하지 않고 있었던 것이다.

그러나 2003년의 이라크 전쟁은 2001년 9월 11일의 테러사건이 보다 직

접적인 원인이 되었다.

미국은 9․11이후 대 테러 전쟁전략을 두 단계로 나누어 시행하고 있

는데 첫 단계는 테러리스트들을 지원한 국가들과의 싸움이다.아프가니스

탄에서 제1단계 대테러전쟁을 마무리지어가는 미국은 제2단계의 표적으

로 소위 '악의 축 3개국'을 발표했고 그 중 이라크가 첫 번째 대상이 된

것이다.

많은 이들은 미국이 석유 때문에 전쟁을 했다고 믿는다.그렇게 말하는

것은 원인과 결과를 혼동하는 것이다.미국은 이라크의 후세인 정권을 축

출함으로써 보다 국제시장에 우호적인 이라크 정부를 수립할 수 있을 것

이고,그럼으로써 석유의 국제적 흐름을 원활하게 만들고,궁극적으로 미

국과 세계 대부분 나라들이 선호하는 자유주의적 국제경제 질서에 도움이

되는 결과를 얻을 수 있게 할 것이다.57)

부시 미국 대통령은 5월 1일 항공모함 에이브러햄 링컨호에서 주요전투

에서의 종전을 선언했다.미국이 이라크 공격을 시작한지 43일만이다.그

러나 부시 대통령은 "독재에서 민주주의로 전환하는 일은 시간이 걸리지

만 그것은 모든 노력의 가치가 있다."면서 이라크에 민주정권을 수립하는

것이 향후의 목표이며 이를 달성할 때까지 군대를 주둔시키겠다는 의지를

분명히 하였다.

이처럼 이라크 전쟁은 대테러전으로 시작하였으나,그 끝은 중동에서의

미국식 민주주의의 정착으로 귀결되고 있는 것이다.이라크의 민주화라는

과정에서 미국이 직면할 문제,특히 후세인 체제하의 잃어버린 24년을 복

57) 이춘근(2004),“국민들의 한마음으로 이라크에 평화를 심자” 『월간군사세계』,제104호,

pp.19-20.
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구해 나가는 이라크 정상화 과정은 대내외적으로 여러 험로와 복병을 안

고 있다.

미국은 중동 민주화의 도미노라는 청사진을 그려보지만,그 전망 역시

만만치 않다.어쩌면,이라크전쟁후의 복구 과정은 미국이 치른 군사전쟁

보다도 더 큰 정치적,외교적 부담을 안겨주는 또 다른 '전쟁'이 될지도

모른다.

파병 결정 직후인 2003년 10월 19일 노무현 대통령은 아시아 태평양경

협력체(APEC)정상회담 참석차 태국 방콕으로 출국했다가 1주일 후 귀국

하였는데 국내에서는 파병 규모나 성격에 대해 논란이 분분하였다.58)

전후 처리에 대해 미국의 입장에서는 주역은 어디까지나 미․영 연합이

며 유엔은 인도적 지원 등 비정치적․비군사적 역할에 머물러야 한다고

주장하고 있다.전쟁과정에서 반전파에 섰던 프랑스 러시아,독일 등은 강

력히 반발하고 있다.그러나 이들 3국은 자기주장을 관철할 수단이 없다는

한계를 갖고 있다.

1991년 1월 17개전된 걸프전은 90년 8월 2일 쿠웨이트를 침공한 이라

크에 대한 응징을 명분으로 삼았다.이라크전쟁이 발발하기 직전 유엔은

13개의 결의를 통과시키며 미국 주도의 다국적군이 이라크를 공격하는 것

에 힘을 실어 주었다.

걸프전은 개전 한 달여 후인 2월 26일 이라크가 유엔 안보리 결의를 받

아들이고 ,미국이 이틀 후 종전을 선언함으로써 45일 만에 끝났으나 이라

크 전쟁에서 미국은 유엔의 결의도 없이,국제 사회의 거센 반대를 무릅쓰

고 이라크에 대한 공격을 개시하였다.

따라서 미국은 다른 국가들의 협조와 지원이 필요하게 된 것이며 특히,

이라크 전쟁에 대한 명분 확보 및 세계여로의 비난을 회피하기 위하여 우

방국에 대한 파병 및 지원을 요청하게 되었다.미국정부는 2003년 9월 4일

리처드 롤리스 미 국방부 부차관보가 청와대에 이라크 파병을 공식 요청

하였다.9월 9일 노무현 대통령은 안보관계 현안보고회의에서 미국 측의

요청과 관련하여 신중 결정론을 확정하였다.그리고 9월 24일부터 10월 13

58) 민 진(2004), 전게논문, p.184.
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일까지 정부 합동조사단을 이라크에 파병하였으며 9월 26일 노무현 대통

령은 안보관계 장관회의를 주재하였으며 10월 17일 노무현 대통령은 재향

군인회임원 및 시민사회단체․종교계 대표와 파병관련 간담회를 하였으며

10월 18일 국가안전보장회의를 주재하고 파병을 결정하였다.

제2절 파병결정 의사결정 주체

이라크전 파병 결정에 임하는 한국 정부는 베트남 파병결정 과정과는

매우 대조적인 모습을 보인다.앞에서 살펴보았듯이 베트남 파병정책결정

주체인 한국정부가 Allison의 제1모델인 합리적 행위자 모델에 유사한 형

태의 의사결정과정을 보였다면,이라크 파병정책결정에 임하는 참여정부는

Allison의 제3모델인 정부정치 모델을 통해 설명할 수 있다.

2002년 12월 9일 대통령 선거에서 노무현 후보는 20,30대의 절대적인

지지로 총 투표자의 48.9%를 얻어 46.6%를 획득한 이회창 후보를 누르고

제16대 대통령에 당선되었다.2003년 2월 25일 노무현 대통령은 취임사에

서 '참여정부'출범을 공식 선언하고 '새 정부는 개혁과 통합을 바탕으로

국민과 함께하는 민주주의,더불어 사는 균형발전사회,평화와 번영의 동

북아시대를 열어 나가겠다'고 강조하였다.특히 노무현 대통령은 국민의

수평적 참여 속에 열린 정부를 지향함으로써 과거 정권운용의 패러다임을

바꾸겠다는 의지를 분명히 했다.59)당시 국민들은 새로 출범한 노무현 정

부가 기존사회의 틀을 바꿔줄 것으로 기대하면서도 한편으로는 그 과정에

서 나타날 수 있는 부작용을 우려하였다.

참여정부는 취임초기부터 정치․사회적으로 그 어느 때보다 어려운 시

기를 맞았다.참여정부는 노무현 대통령의 재신임 발언,대선자금 수사,민

주당 분당,대북송금과 측근비리 특검 등으로 정치세력과의 갈등을 거듭하

였다.또한 화물연대파업,부안사태,교육행정정보시스템(NIES)등의 문제

를 놓고는 시민단체와 충돌하였다.그리고 이러한 정치체제의 혼란 및 갈

59)국방대학교 안보문제연구소(2003),『세계안보정세종합분석 2002-2003』,서울 :국방대학교,

p.498.
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등 양상은 시민사회 내부에서도 일어났다.한국 사회는 북핵문제,이라크

전쟁,주한미군 감축 및 철수 문제,이라크 파병문제,송두율 문제 등이 서

로 얽히면서 진보와 보수진영으로 나뉘어 갈등이 증폭되었다.

미국의 파병요청이 알려지자 시민단체들은 '미국이 이라크 전쟁의 책임

을 국제사회에 떠넘기려 한다'며 범국민 파병반대 운동을 전개했으며,보

수단체들은 '북핵문제 등을 해결하기 위해선 굳건한 한․미동맹이 절실하

다'며 파병 찬성 목소리를 높였다.60)시위를 통한 이념 갈등 양상은 8월

15일 최고조에 달했다.보수단체는 서울시청 앞에서 '건국 55주년 반핵 반

김 8․15국민대회'를,한총련 등은 종로 1가에서 '반전평화 8․15통일 대

행진'을 열었다.파병문제와 관련하여 정부 내에서도 '찬성론'과 '신중론'

이 서로 팽팽하게 맞서면서 파병 찬반 논쟁이 파열되었으며,정치권에서는

소속 당을 떠나 파병 반대위원들이 중심이 되어 정부에 대한 정치적 압박

을 가했다.

이와 같은 논란 속에서도 정부는 1차 파병에 이어 2003년 10월 18일 국

가안전보장회의를 통해 이라크 추가파병 방침을 결정하였다.정부의 결정

에 대해 그동안 찬반 논쟁을 벌여온 진보․보수 단체들의 입장은 확연히

엇갈렸다.

특히 파병 반대를 주장해온 시민단체나 대학가는 파병 반대운동 연대를

구성하여 대규모 집회와 함께 파병에 찬성하는 국회의원을 상대로 낙선운

동을 펼치겠다고 경고함으로서 정부 및 정치권에 대한 압력을 가했다.또

한 파병 반대를 주장해온 국회의원들은 정부의 파병 방침에도 불구하고

단식농성이나 정부의 파병안 국회통과 저지 활동 등을 통해 정부에 대한

정치적 압력을 계속해 나갔다.

이와 같이 이라크 파병정책 결정은 정부,정당,언론,시민단체 등 다양

한 참여자들이 정책결정에 참여하여 정책을 제한할 수 있는 수평적 정책

결정의 영향력을 토대로 협상과 타협의 산물로써 이루어지게 되었다.즉,

이라크 파병정책에서의 의사결정주체인 참여정부는 Allison의사결정모델

의 제3모델인 정부정치모델로 설명될 수 있다.정책결정권한은 수평적으로

60)연합뉴스(2004),『연합연감 2004』,p.153.
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분산되어 있으며,불확실성에 대해 임기응변식 대응을 실시하며 목표의 공

유도가 매우 낮고 협상과 타협의 산물로써 정책결정이 이루어지게 된다.

이처럼 이라크 파병결정이 베트남 파병결정의 정부유형과 다른 모습을 보

인 이유는 다음과 같은 점으로 인한 것이었다.

첫째,참여정부는 제왕적 권력문화 청산,각종 로드맵을 통한 정부시스

템 개선,국민의 국정운영에 대한 제도적 참여 보장을 강조함으로써 국민

이 정책결정과정에 참여할 수 있는 사회적 위기론을 조성하였다는 점이다.

제도적으로도 참여정부는 중요한 정책현안에 대해서는 토론중심의 국무회

의를 도입하였고,이를 기자 브리핑 및 청와대 브리핑을 통해 내용을 공개

함으로써 국민에게 알 권리를 충족시켜 주었다는 점이다.

둘째,진보성향을 가진 사람들이 국회 및 정부의 정책결정 담당자로 많

이 진출하게 됨으로써 갖게 되는 특징으로,전통적으로 정부의 정책을 지

지하던 여당과 보수단체들이 사안에 따라서는 정부의 반대편에 서서 정부

의 저항세력으로 등장하였다는 점이다.

셋째,박정희 정부에 비하여 민주화 및 경제성장으로 의식수준이 높아진

국민들은 이라크 파병 문제를 군사문제로만 국한시키지 않고,국가의 중요

한 현안문제로 인식하여 여론 형성 등을 통하여 정치권에 지속적인 압력

을 가하였다.

넷째,참여정부의 출범으로 정치권을 포함한 사회 전체의 권력 관계가

변화되는 시기였으며 또한 정책결정과정에서 그동안 한국 정치․행정․문

화의 가장 큰 특징이었던 권위주의가 사라지고 있었다는 점이다.

물론 이라크 파병정책 결정 역시 의사결정에서 역시 대통령의 영향력이

가장 크게 나타남으로써 파병결정이라는 정책결정이 가능했다.이러나 이

것을 베트남 파병정책 결정과 같이 Allison의 합리적 행위자 모델로 설명

하는 것은 옳지 않다.베트남 파병정책 결정은 앞에서 살펴본 바와 같이

다양한 의사결정 참여자가 내부결정과정에 참여하는 것이 어려웠다.이는

대통령제를 채택하고 있는 한국의 정치체제와 군의 의사결정 시스템 도입,

여론의 통제,박정희 정권의 카리스마적 리더십 등이 복합적으로 작용한

결과였다.그러나 이라크 파병정책 결정의 내부결정과정에서는 정당과 언
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론,시민단체 등 다양한 참여자들이 참여하여 정책결정에 영향력을 행사하

였다.노무현 대통령의 결심이 가장 중요하게 작용한 것 역시 이러한 참여

자들과의 갈등과 협상과정에서 이루어진 결과라고 볼 수 있다.Allison역

시 정부정치 모형에서 특정참여자가 의사결정과정에 핵심적 영향을 미치

고 나머지 참여자들은 영향을 미치지 못할 수 있다고 주장했다.

물론 위와 같은 Allison의 주장과 같이 베트남 파병결정 사례가 정부정

치 모델에 해당한다고 여길 수 있으나 사실상 그것은 불가능하다.그 이유

는 의사결정권한이 대통령에게 모두 집중된 상태였으며,실질적으로 다른

정책결정 참여자의 참여 자체를 인정하지 않았기 때문이다.

제3절 내부결정과정

1.개인변수

대통령제를 취하고 있는 한국의 정치체제에서는 대통령의 정책적 방향

또한 정책결정에 중요한 영향을 준다고 할 수 있다.노무현 대통령은 1966

년 부산상고를 졸업하고,곧바로 군에 입대하였으며,1971년 제대하고 1975

년 사법시험에 합격해 대전지법 판사를 지내다가 1978년부터 변호사로 활

동했다.1981년 시국사건의 변호를 맡기 시작하면서 인권변호사로 변신하

였고 1985년에는 부산 민주시민협의회 상임위원을 역임하기도 하였다.

1987년 6월 민주항쟁에 주도적으로 참여하는 등 민주화의 길을 걸었다.당

시 민주헌법쟁취국민운동부산본부 상임집행위원장을 역임하면서 대우조선

사건으로 구속되어 변호사 업무를 정지당하기도 하였다.제13대 국회의원

당시에는 제5공화국에 있어서 권력형 비리조사특별위원회 의원으로 활동하

였으며 1989년에는 국회 노동위원회 간사로 활동하였다.1990년에 민자당

을 탄생하게 하는 3당 합당을 거부하면서 민주당 창당을 주도하였다.1997

년에는 새정치국민회의 부총재를 지냈으며 수도권 특별유세단(파랑새 유세

단)단장을 지냈다.15대 국회의원 당시에는 현대자동차 파업을 중재하였다.
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위에서 살펴보듯이 노무현 대통령의 정치여정은 재야의 위치에서 인권

을 옹호하고 시민의 권리를 위해,그리고 정치권에 타협하기 보다는 민주

주의를 향한 자신의 주관을 끝까지 관철시켜 온 과정의 연장선상에서 이

해해야 할 것이다.

'참여정부'를 모토로 한 노무현 정부는 미국의 파병요청이 있은 후에 이

문제를 국제 정세 동향과 국민 의견 수렴 등 다각적이고 신중한 검토를

거쳐 대응해 나갈 것이라고 밝혔다.그러나 이러한 정책결정자로서 명확한

지침이 없는 중립적인 자세는 파병에 대한 극심한 찬반대립 현상을 불러

왔다.노무현 정부는 미국에 대한 추종외교라는 비판을 의식하여 적극적으

로 파병 반대 세력을 설득하려는 노력을 보이지 않았다.그런데,노무현

대통령의 2003년 5월 방미 후 미국에 대한 태도가 급격하게 변하였다.물

론 방미성과에 대해 '굴욕외교'와 '국익론․현실론'의 상반된 평가로 나뉘

어졌지만,확실한 것은 노대통령의 방미 이후 친미적인 발언 등은 곳곳에

서 나타났으며 사회각층의 따가운 지적도 있었다.이것은 대통령의 파병결

정에 있어서 상당한 영향요소로 작용할 수 있는 것이다.

노무현 정부 또한 '참여정부'를 기치로 국민의 평등과 참여를 반영하고

자 노력하였으며 대외적으로 미국으로부터 탈종속화 즉 자주외교를 상당

히 강조하였다.하지만 결국 얻은 것은 동맹으로서의 신뢰상실,안보위협

의 증대 ,난무하는 찬반대립 논쟁만 야기시켰으며 막후의 미국의 영향력

을 벗어나기 어려운 상황에 처하게 되었다.

이라크 파병결정 과정에서 대통령의 불분명한 중립적인 자세는 계속해

서 국회와 시민단체의 반발,여론의 비판 등 사회각층에서 수많은 논란을

가져왔다.물론 1차 파병 때에는 인도적 차원의 의료․공병부대로 구성된

비전투병 파병이라는 요소가 있어서 파병이 이루어지기까지 다소 반대의

목소리가 있었지만,무난하게 파병이 이루어졌고,2차 파병에서는 전투병

성격의 파병이라는 요인으로 찬반이 대립하고 있는 사이에 정부의 정책결

정은 미국의 요청이 있은 후부터 국회를 통과하기까지만 6개월의 시간이

걸렸고 실제적으로 파병이 이루어지기까지는 거의 1년의 시간이 소요되었

다.또한 파병이 결정되고 실행되는 과정에서도 계속되는 시민단체의 반전
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시위 및 소장파 국회의원들의 파병반대 성명발표,여론의 반대 등 각양각

층의 반대에 의해 추가파병동의안이 상정 및 결정이 이뤄지면서 동맹으로

서의 미국에 신뢰도 거론이 되었으며,이라크에서도 실제적인 이익을 추구

하지 못하는 대외관계에 미숙한 모습을 보였다.이는 이라크 파병과 같은

급박한 사안에 대해 대통령이 너무 여론에 휩싸이지 않았는가 하는 조심

스러운 평가가 나오기도 하였다.즉,노무현 대통령은 2003년 3월 17일 이

라크전 파병 문제와 관련,"이는 국회 결의사항이어서 국회와 국민의 여론

수렴이 필요하다"고 말했다.이는 해외파병에 대해서 국민들의 의사를 반

영하기 위한 것으로 볼 수 있다.

다음으로 2차 파병과 관련한 대통령(정부)의 입장은 2003년 9월 15일 정

부고위관계자는 미국의 이라크 추가파병 요청에 대해 언급하면서 북핵 문

제 등 한반도 평화와 안정 유지를 기본으로 하고,전통적 한․미 우호동맹

관계 유지,국제정세,국회를 비롯한 국내여론 등을 총체적으로 신중히 검

토할 것이라고 하여 파병정책은 북핵문제,한미관계,국내여론 사이에서

정부가 상당히 고민하는 모습을 보여 주었다.

그러나 결과적으로는 이라크 파병과정에서 대통령의 영향력이 결정적인

역할을 하였다는 것은 다음을 통해서 알 수 있다.즉,정부여당에서도 당

론이 분분한 때에 대통령이 파병을 결심하고 안전보장회의를 소집하자 열

린 우리당은 곧 파병을 당론으로 정하여 파병찬성의 입장을 취하였다.물

론 과정에서 한나라당과 누가 총대를 먼저 멜 것인가에 대해 신경전이 있

었지만,여당으로서 열린 우리당이 당론으로 파병을 결정하자 한나라당도

파병찬성을 결정하였다.

이라크파병 결정과정에서 대통령의 결심이 곧 정책이라는 것을 다시 한

번 확인할 수 있다.국가정책에서 대통령이 갖는 권위적인 지위와 의회의

정부결정에 종속적인 모습을 보여주는 실례라고 할 수 있다.이처럼 대통

령은 이라크 파병 결정 과정에서 가장 큰 영향력으로 작용하였다.

이러한 결과는 Rosenau의 예비이론에 따르면 노무현정부의 파병정책결

정 과정이 체제,사회,정부,개인 순의 우선순위를 보인다는 기존의 선행

연구에 상반된 결과라고 할 수 있다.이와 같은 결과는 대통령의 강력한
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권한을 바탕으로한 한국정부의 대통령제는 민주주의가 어느 정도 정착되

었다고 볼 수 있는 참여정부에서도 중요한 대외 정책결정에 있어서 대통

령의 결심이 가장 중요하게 작용한다는 것을 보여주는 것이라 할 수 있다.

2.정부변수

미국의 이라크 추가파병 요청에서부터 노무현 대통령의 추가파병 결정,

국회 본회의 통과까지 정치권은 매우 혼란하였다.우선 2003년 9월 20일,

신당파는 민주당을 탈당한 37명과 한나라당 탈당파 5명을 포함한 42명으

로 '국민참여통합신당(약칭 통합신당)'이란 명칭의 교섭단체를 국회에 공

식 등록했다.

개혁단 김원웅,유시민 의원이 합류할 경우 통합신당의 수는 44명으로,

한나라당에 이어 제2당을 넘볼 수 있는 입지를 확보했다.통합신당은 여당

으로서 역할을 한다고 천명하기도 하였다.

그런데 여당을 자처하면서도 통합신당 내에서도 파병에 대해 당론을 결

정하기가 무척 힘들었다.김근태 의원 등 민주당 신당과 의원들이 이라크

추가 파병 반대 입장을 공식적으로 밝혔고,강경론자들도 신중한 모습을

보이고 있었다.파병 반대는 여야의원을 막론하고 민주당 김근태 의원 등

16명과 한나라당 김홍신,서상섭 의원 등을 포함한 19명은 2003년 9월 18

일 국회에서 기자회견을 열어 "정부는 조지 W.부시 미국 행정부의 전투

병 파병요청을 거부해야한다"며 "파병 동의안이 국회로 넘어오면 모든 수

단과 방법을 다해 부결시킬 것"이라고 밝혔다.이들은 또 "이라크 전쟁은

이미 내전 상태이고,'제2의 베트남전'이 될 수 있다는 우려가 공공연히

나오고 있다"며 "전투병 파병은 침략전쟁을 부인하는 대한민국 헌법을 위

반하는 것"이라고 주장했다.이날 파병 반대의사를 밝힌 의원 중에는 김근

태․김성호․송영길․이미경․오영식 의원 등 민주당 신당파 7명과 김원

웅 개혁국민정당 대표 등 친노 진영 인사들이 다수 포함돼 있었다.

2003년 10월 16일 유엔 안보리에서 '이라크 지원결의안'을 만장일치로

통과시키면서 대통령은 국가안전보장회의를 소집하고 10월 18일 이라크
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추가파병을 결정하였다.그동안 통합신당 내부에서도 이라크 파병에 대

해 찬성,반대,신중론이 서로 대립하면서 당론을 결정하지 못하고 있었

지만,대통령이 추가 파병결정이 있은 후에는 파병반대를 주장하던 의원

들은 파병은 반대하지만 당론에 따르겠다고 입장을 정리하면서 통합신

당은 파병으로 당론을 정하게 되었다.한나라당은 파병입장을 밝혔으나

1차 이라크 파병에서 반전여론에 심한 공격을 당한 이후 총대를 메지

않는다는 입장으로 한 걸음 물러나 있다가 열린우리당이 파병찬성을 표

명한 후에 파병찬성으로 당론을 정하였다.자민련과 새천년민주당 또한

신중론적인 입장을 취하다가 정국이 전반적으로 파병찬성으로 기울자

파병을 지지하게 되었다.

2003년 11월 30일 주식회사 오무전기 직원(김선일 씨)에 대한 피납과 시

민단체의 극심한 반전활동,파병찬성 의원들에 대한 낙선운동 등으로 파병

에 대한 재검토가 논의되었지만,정부는 12월 17일 3,000명 규모의 추가파

병을 확정하였고,12월 14일 추가파병동의안을 국회에 제출하였다.2004년

2월 9일 국회 국방위원회는 '이라크 추가파병 동의안'에 대해 14대 2로 통

과시켰으며,2월 14일 국회 본회의에서 추가 파병안은 155대 50으로 통과

되었다.

국회에서의 일련의 행태를 보면 대외정책결정에 있어서 국회는 정부에

대해 종속적인 위상을 설명할 수밖에 없다.그런데,2004년 3월 12일 국회

에서 대통령에 대해 탄핵결의안을 통과시키는 사태가 발생하였다.헌정 사

상 유일한 것으로 누구도 예측할 수 없었던 일이다.이 사건은 그동안 국

회가 가지고 있었던 대통령에 대한 종속적인 지위에 대한 인식을 불식시

키는 엄청난 사건이었다.과거 군사독재 시절뿐만 아니라 이전의 정권인

김대중 정권에서도 상상하기 힘든 사건이었다.실제적으로 이번 사건은 의

회의 영향력의 성장이라고 설명할 수 있었다.

미국도 여소야대의 한국의 정치적 상황을 고려하여 파병 요청과 관련하

여 야당 대표를 의식하는 모습을 보여주었다.물론 북핵문제를 거론하면서

다분히 파병을 염두에 두고 한국 측에 보내는 메시지라는 것을 충분히 이

해할 수 있었지만,어쨌든 한국정치에서 여소야대를 통한 의회의 힘을 보
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여주는 충분한 사례라고 할 수 있었다.2003년 9월 13일부터 워싱턴을

방문하는 한나라당 최병렬 대표와 미 행정부 고위 인사들과의 만남을

주선하는 대사관에서 보인 미국 측의 반응이 신통치 않았던 것이다.

하지만 미국이 "이라크에 전투 요원을 파병해 달라"고 한국 정부에 요

청하면서 상황은 달라졌다.백악관의 콘돌리자 라이스 안보보좌관,국

무부 리처드 아미티지 부장관,국방부 폴 월포위츠 부장관 등 핵심 인

사들이 갑자기 최병렬 대표와 만나겠다는 의사를 전달해 왔다.워싱턴

의 외교소식통은 "미국 측이 이렇게 적극적으로 변한 것은 결국 파병

요청과 관련이 있다"고 말했다.한나라당이 국회 다수당인 만큼 이라크

파병을 위해선 한국 정부뿐 아니라 최대표도 설득해야 한다는 점을 감

안했다는 것이다.이에 앞서 조지 W 부시 대통령은 11월 3일 워싱턴

을 방문한 윤영관 외교부장관을 예정에 없이 백악관으로 불러 "내 친

구(노무현 대통령)은 잘 있느냐"면서 친근감을 표시했었다.부시 대통

령은 그 자리에서 북핵사태는 반드시 평화적으로 6자회담을 통해 풀겠

다"고 밝혀 한국 측의 기분을 맞춰졌다.

이라크파병 과정에서 국회의 영향력은 이라크 파병안이 통과되고 이

어서 발생한 '대통령 탄핵사건'은 이라크 파병결정 과정에서 국회가

정치적 상황에 따라 정부 종속적인 틀 속에서 파병결정이 이루어졌다

고 인식할 수 없게 하였다.과거 베트남 파병시 국회가 갖는 지위를

비교해 볼 때 상당한 지위 향상과 영향력 행사로 평가할 수 있다.

국회는 이라크 파병정책 결정에 있어서 베트남 파병 때보다는 영향

력 있는 목소리를 낼 수 있었다.그러나 내부결정과정에서의 국회의

영향력은 정부의 결정을 뒤집을 정도의 힘을 가지지 못했다.이러한

이유 역시 강력한 대통령제에 의한 결과라 할 수 있다.그러나 전례

없던 국회의 대통령 탄핵사건은 국회의 영향력의 확대를 보여주는 사

건이 되었다.물론 탄핵사건이 이라크파병이 실행된 후의 사건이었기

때문에 이라크 파병결정 과정에는 영향을 미치지 못 했으나 이러한 모

습은 미래에 국회가 파병정책결정에 미치는 영향력이 더욱 커질 수 있

음을 암시하고 있다.
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3.사회변수

여론이 갖는 추상적 성질은 양자 간의 관계분석을 어렵게 하는 경향이 있

다.여론은 여론조사나 집단적 행동 등으로 형상화되었을 때 확인이 가능하

다.그래서 양자의 관계를 검토하기 위해서 여러 방법을 사용하는데 여론조

사와 정책의 일치도 등도 이를 추정하는 좋은 도구가 된다.그렇지만 여론

이 존재하고 정책을 그와 동일한 방향으로 변화했다고 하더라고 여론의 영

향력을 속단하기는 이르다.여론과 관련한 정책과정에서는 동시에 여러 허

위변수들이 작용하고 있기 때문이다.이렇게 양자의 관계에 대해서는 여론

이 갖는 막연함과 추상성으로 인하여 정반대의 주장이 나오기도 한다.

이라크 파병과정에서 여론의 변화추이를 살펴보면 다음과 같이 순차적

으로 정리할 수 있다.이라크파병시기인 2002년 말 미군장갑차에 의한 여

중생 사망사고,미군부대에서 오염물질 무단배출로 인한 환경오염,미군사

격장에 의한 지역주민들의 피해,미군기지 주변에서 발생하는 각종 미군들

의 악행 등 미국에 대해서 매우 좋지 않은 감정들이 팽배해 있는 시기이

다.이러한 상황에서 여론은 그동안 대외의존적인 안보와 경제문제에 대하

여 자주외교와 평등을 내세운 노무현 정부에 대하여 매우 호의적인 태도

를 보였다.

2003년 초에 미국이 이라크를 침공하자 전 세계의 여론은 미국의 일방

주의를 비난했고 유엔의 동의가 없는 명분 없는 전쟁이라는 세계여론에

편승하여 국내에서도 파병반대의 여론이 훨씬 우세하였다.하지만,이러한

이라크 파병에 반대하던 여론은 유엔 안보리의 이라크 재건 결의안이 통

과되고 대통령이 이라크 추가파병을 결심하자 파병에 찬성하는 여론이 다

수가 되었다.다음에서는 이 당시 중앙일보에서 실시한 여론조사61)를 통해

서 여론의 상황을 살펴보면 다음과 같다.

국민 다수가 미․영군의 이라크 공격을 반대하고 있었으며,정부의 파병

방침에 대해서도 반대의견이 높은 것으로 나타났다.미․영군의 이라크 공

격에 대해 '지지'가 24.7%,'반대'가 75.1%로 나타났으며,이라크전에 공

61)중앙일보 여론조사팀이 2003년 4월 1일 전국 7백 29명을 대상으로 실시한 여론조사 결과.
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병단과 의무부대 등 비전투 병력을 파병하는 것에 대해서는 '찬성'43.8%

'반대'가 55.4%를 나타냈다.이라크전과 관련해 정부가 미국을 지지하는

것이 국익에 도움이 되느냐는 질문에는 '도움이 된다'가 66.3%,'도움이

되지 않는다'가 32.4%였으며 이라크전 이후 '한반도 위기가 높아질 것'이

란 전망은 56,3%,'낮아질 것이다'는 33.8%로 나타났다.시민단체들이 파

병에 찬성 혹은 반대하는 국회의원들을 상대로 다음 총선 때 낙선운동을

벌이겠다는 것에 대해서는 '지지'23.7%,'반대'가 72.4%로 나타나면서 파

병반대에 대한 시민단체의 활동에 부정적인 견해가 매우 높았다.

중앙일보가 2003년 9월 15일 전국의 20세 이상 남녀 7백5명을 대상으로

실시한 전화 여론조사 결과에 따르면 미국의 요청에 따른 이라크 추가파

병에 대한 찬반의사를 묻는 질문에 응답자가 56.1%가 '반대',35.5%가 '

찬성한다'고 대답했다.그밖에 '상황을 봐가며 결정해야 한다'는 의견이

7.2%로 나타났다.그러나 유엔의 결의에 의해 유엔군 일원으로 파병하는

경우 '찬성'58.6%,'반대'가 40%로 파병에 찬성하는 의견이 앞지르게 되

었다.이라크 파병에 우리 국익에 도움이 될 것인가에 대한 질문에 '도움

이 된다'가 62.2%로 '도움이 되지 않는다'의 35.8%보다 많았다.62)

베트남 파병때에 사회적 변수가 파병결정에 거의 영향을 주지 못한 것

에 비하여 이라크 파병에 있어서 사회변수는 정책결정에 지대한 영향을

주는 핵심적 요소가 되었다.이것은 시대가 흐르고 정권이 변화하면서 민

주주의의 발달과 시민의식 질적 향상으로 인한 결과라고 할 수 있다.

4.체제변수

이라크 전쟁에서 미국은 유엔의 결의도 없이,국제 사회의 거센 반대를

무릅쓰고 이라크에 대한 공격을 개시하였다.미국이 이라크에 대한 군사공

격을 개시하면서 1991년 걸프전과 같은 국제사회의 지지를 얻지 못했던

원인을 2가지 관점에서 분석하면 다음과 같다.63)

62)『중앙일보』,2003년 6월 12일자 제1면.

63)외교안보연구원(2003.4.17),"이라크 전쟁의 현황과 전망"『주요 국제문제 분석』,pp.32-35.
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첫째,미국은 유엔안보리의 결의안 채택 없이 이라크전을 개시했다는 것

이다.

둘째,미국의 이라크전 개전을 전후하여 이라크 원유에 대한 강대국들

간의 이해관계가 첨예하게 대립하였다는 것이다.이 과정에서 미국은 이라

크 원유를 확보하기 위한 일환으로 이라크를 공격했다는 국제사회의 강한

비판을 받게 되었다.이라크는 사우디아라비아에 이어 세계에서 두 번째로

많은 석유매장량을 보유한 국가로 2001년 기준 1,125억 배럴의 확인매장량

을 갖고 있으며,추정매장량은 그 두 배인 2,500억 배럴에 달한다.

2003년 5월 1일 미국은 이라크전의 종전을 선언하였으나 종전선언 이후

에 이라크 현장에서 일어나고 있는 사건들로 인하여 미국에 대한 국제사

회의 지지는 더욱 더 하락하였다.이러한 상황에서 미군의 지속적인 이라

크 주둔,미국 독자적으로 이라크의 질서회복과 정부수립까지 모두를 담당

하기에는 상당한 어려움이 있었다.

따라서 미국은 다른 국가들의 협조와 지원이 필요하게 된 것이며 특히,

이라크 전쟁에 대한 명분 확보 및 세계여로의 비난을 회피하기 위하여 우

방국에 대한 파병 및 지원을 요청하였고 이러한 과정에서 한국은 이라크

파병을 고려하게 되었다.

제4절 외부협상과정

1.국제적 환경 요인

1)국제 체제

부시 행정부는 출범 직후부터 미국적 국제주의를 내세우며 MD(Missile

Defense)를 추진,교토 기후 변화 협약 비준 거부 등을 행함으로써 국제사

회에서 비판을 받아 왔다.그럼에도 불구하고 2002년 9월 20일 발표한 국

가안보전략보고서는 보다 강화된 형태의 미국적 국제주의를 표방함으로써
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앞으로 더욱 적극적이고 미국 중심적 국가질서를 창출해 나가겠다는 의지

를 표출하였다.

외교,안보 이념의 양대 지주라고 할 수 있는 현실주의와 자유주의를 방

어적․공세적 유형으로 나누어 ① 힘을 통한 평화 ② 인도적 사태에 대한

개입 의지 ③ 일방주의라는 세 가지 관점에서 비교해 볼 때 부시 행정부

의 안보전략은 공세적 현실주의에 가깝다고 할 수 있다.

9․11테러 사태 이후 미국 외교는 새로운 변화를 추구하고 있다.두 달

만에 탈레반 정권을 무너뜨린 아프간 전쟁과 이라크 전쟁은 미국이 가진

힘의 실체를 적나라하게 보여주는 계기가 되었다.미국의 부시 행정부는

강력한 군사력을 바탕으로 힘을 통한 평화를 구현한다는 목표 하에 ① 미

국적 국제주의 강화 ② 재래식․핵전력 증진을 통한 대테러 정책 수행 ③

'선제공격(preemptivestrike)‘독트린 도입 등으로 특징짓는 공세적 현실

주의 외교를 선보이게 되었으며,이 세 가지 요소가 미국 신 안보전략의

핵심 내용이라고 할 수 있다.64)

특히,2002년 발표된 '핵 태세 보고서'(NPR:NuclearPostureReport)

는 냉전시대의 보복적 핵 무력에만 의존하는 전략으로는 21세기의 잠재

위협에 대응하는데 적절치 못하다는 문제 인식에서 앞으로 미국의 군사력

은 어떠한 무력공세도 저지할 수 있는 일정 범위의 핵․비핵 옵션을 제공

할 필요가 있다고 명시하고 있다.

불특정 대상으로부터의 불특정 수단에 의한 '비대칭위협'(Asymmetric

Threats)이 증가한 현 국제질서 속에서는 소극적인 방어 시스템으로는 억

제가 어렵기 때문에 사전에 위협을 제거하는 방향으로 전략개념을 변경하

려는 것이다.

1990년대 초 소련의 붕괴로 유일 초강대국으로 부상한 미국의 패권이

명실상부해졌다.미국의 독주를 견제하는 목소리가 높아지고 있지만 이에

대한 어떠한 대안도 없는 것이 현실이다.냉정하게 말하면 힘 있는 국가가

국제질서를 통제․리드해 나가는 것이 국제관계로 패권주의는 불가피하다.

따라서 어떤 국가가 힘 있는 국가가 되는 것이 다수의 인류에게 이익인

64)박영효(2002.1.19),"미 부시정부의 동북아전략과 한반도"『월례연구회 발표 논문』,한국동아시

아 문명 연구회,pp.17-19.
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지 따져보는 것이 현실적이다.즉,공공선에 가장 가까운 정책을 취하고,

도덕적이고 인류 보편적인 가치관을 가진 국가가 패권을 쥐어야만 힘의

논리 속에 있는 국제사회가 그나마 가장 적은 분쟁 속에 평화롭게 지낼

수 있다는 것이다.

국제사회를 지금까지 지켜온 결과를 보면 미국은 그나마 가장 공공선을

추구하고 도덕적인 가치관을 지닌 국가다.미국은 전 세계 군사비의 거의

40%,GDP의 30%를 생산하는 하드웨어적 힘에서 세계최고다.그러나 정

작 미국의 위대함은 단순한 하드웨어에 그치지 않는다.미국사회가 갖고

있는 소프트웨어적인 힘,부국강병에 필요한 요인들을 받아들여 조화롭게

자기 것으로 소화하는 개방성과 융통성에서도 단연 앞서고 있다.

이처럼 미국이 이라크 전쟁에서 추구하고 있는 세계 전략적 목표는 이

라크에서의 사담 후세인 축출과 석유자원의 독점적 지배권을 활용하여 중

동지역의 질서를 미국 중심으로 재편하고,이를 근간으로 21세기에도 여전

히 건재할 수 있는 미국의 세계패권체제를 강화하는 것이다.

2)주변국의 대 이라크 정책

이라크는 동쪽으로는 시라아와 요르단,북쪽에는 터키,서쪽에는 이란,남

쪽에는 쿠웨이트와 사우디아라비아 및 페르시아 만을 경계로 하여 서남아

시아의 비옥한 지형을 차지하고 있다.

미국은 이라크 원유를 확보하기 위한 일환으로 이라크를 공격했다는 국

제사회의 강한 비판을 받게 되었다.이라크는 사우디아라비아에 이어 세계

에서 두 번째로 많은 석유매장량을 보유한 국가로 2001년 기준 1,125억 배

럴의 확인매장량을 갖고 있으며,추정매장량은 그 두 배인 2,500억 배럴에

달한다.전문가들은 이를 놓고 '후세인 정권하에서 원유공동개발권을 갖고

있는 국가들과 후세인 정권에 적대적인 국가들 간에 찬․반이 정확히 엇

갈리고 있다'고 지적하였다.아래의 표에서 보듯이 이라크 원유에 대한 강

대국들의 이해관계에 따라 이라크 전쟁에 대한 입장을 크게 달랐다.
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〔표 4-1〕 이라크 전쟁에 대한 강대국의 이해관계

구 분 미 국 영 국 프랑스 러시아 중 국

이라크 석유개발권 이익 이익 불이익 불이익 불이익

이라크전쟁에 대한 입장 강력저지 강력저지 강력반대 강력반대 강력반대

출 처 :『조선일보』,2003.3.24일자 10면에서 정리.

이라크 전쟁이 발발하자 프랑스,독일,러시아,중국 등의 반전 국가들내

에서 뿐만 아니라,미국의 입장을 지지하고 나선 국가들내에서도 반전․반

미 운동이 거세게 일어났다.미국,영국,호주 등의 참전 당사국들조차 자

국 내의 강력한 반전 목소리를 접해야 했다.이러한 현상은 이라크전에 발

발하기 이전부터 이미 예고된 거시라 할 수 있다.

3)한미관계

자이툰 부대는 대한민국 창군 이래 최초로 정부 예산에 의해 육․해․

공군 합동군으로 편성된 사단급 규모의 해외 파병이었다.65)

미국은 2003년 5월 1일부로 이라크 전쟁의 종전을 선포하고 이라크에서

의 신속한 평화 정착과 재건지원을 위해 동맹국의 추가 파병이 필요하게

되자 2003년 9월 4일 한국군의 추가파병을 요청하였다.우리 정부는 10월

18일 추가파병 방침을 발표하고 이라크 평화․재건사단(자이툰 부대)를 창

설 미국의 지원없이 독자적으로 임무를 수행하였다.

한미 양국 간의 안보적 갈등은 한국이 국방의 많은 부분을 미국에 의존

해 왔다는데서 부터 출발한다.따라서 갈등의 성격은 한국에 대한 미국의

지원 수준을 둘러싸고 벌어진다.상호방위조약,주한미국 철수,방위비 분

담 등 모든 이슈가 결국은 미국이 한국방위에 대한 지원의 변화가 있을

때 발생된 것이다.66)

65) 이라크 평화 ․ 재건사단(2005) 『이라크 평화 ․ 재건사단 부대사』, p.2.

66)최 강(2003),“한반도 군비통제와 주한미군:병존의 가능성과 한계,”한국전략문제연구소,제1호
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〔표 4-2〕 한미동맹 조정관련 쟁점 사항

쟁 점 사 항 한국 측 입장 미국 측 입장

북한의 위협이 상존하는

상황하

주한미군 감축 주둔 미

지상군

미국의 세계전략 차원에서 해외 주둔

미지상군에 대한 감축을 추진

주한미군만 예외가 될 수 없음

미 제2사단이 현재위치에

계속 주둔
주한미군 재배치

l 한강 이북에 위치한 부대를 한강 이

남으로 이전하기를 희망

l 주한미군의 인계철선화는 시대에 뒤

떨어진 것이며 부적절

시대에 뒤진 조항은 개정
이 필요

한․미상호방위조약개정 연구.재검토할 수 있음

한국군의 능력을 고려해

장기적 관점에서 단계적으

로 이전을 추진

전시 작전통제권 환수 논의할 수 있음

수도권으로 이전을 추진 용산기지 이전
서울도심을 벗어난 지역으로 이전 할

수 있음

출처:최 강(2003.7.15),『미래 한미동맹:군사동맹에서 포괄적 안보동맹으로』, 

국방대   학원 주최 한미동맹 50주년 기념 심포지엄.

그러나 그러한 변화에 대응하는 한국의 입장은 시대에 따라 변화하고

있다.한국이 자신의 안보를 전적으로 미국에 의존하던 1950년대와 자주

국방을 출발하려는 1970년대,그리고 많은 분야에서 자립을 확보한 1990

년대의 국가적 처신이 달라진 것이다.미국의 지원에 국가의 운명을 매

달았던 1950년대에 상호방위조약을 얻어 내기 위해 벌였던 한국의 처절

한 외교투쟁에 비교하여 1970년의 주한미군 철수를 둘러싼 한국의 반응,

그리고 1990년의 일부 주한 미국 감축 때 보인 한국의 반응은 시대의

변화를 일깨워 준다.

주한미군의 존재는 한미관계의 핵이라고 볼 수 있을 것이다.한미 양국

은 한국에 미군이 주둔하고 있다는 사실이 모든 한미관계의 기초가 된다

는 점을 인정하고 있다.두 나라 관계는 안보적 이해가 바탕이 되어 유지

된다고 보아도 지나치지 않을 것이다.그런 점에서 양국은 안보분야만은

여타의 정치․경제․사회 등의 분야와는 다르게 취급해 왔다.다른 분야와

통권 제27호,pp.81-96.
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는 달리 안보분야만은 매년 양국안보장관 간에 정례적인 회의를 열어 서

로의 이견을 그때그때 조정하고 있다.

미국이 한국의 정치상황에 아무리 불만이 있다 해도 이러한 불만을 안

보분야로 연계시키는 것을 주저해 왔다.한미 간에 경제적 갈등이 아무리

심각한 경우에도 이를 주한미군의 존재와 연계시키지는 않았다.한국도 안

보문제는 국가의 존립과 직결된다는 점 때문에 주한미군을 붙잡아 두기

위해서는 어느 정도의 희생과 양보를 감수해 왔다.안보적 갈등은 미국은

미국의 국가이익이라는 입장에서 세계전략의 일환으로 대한국 정책을 구

사한 데 반해 한국은 한국의 입장에서 이를 거부하거나 수정코자 한데서

비롯됐다.

그러나 갈등의 전개과정을 보면 양국의 입장은 다르다.한국은 미국을

정치․경제․문화 차원에서 매우 소중한 우방으로 생각하고 있는데 반해

미국의 세계전략은 한국자체에 대해서는 그다지 관심을 갖지 않고 미국의

아시아정책 일환에서 상황에 따라 소중하기도 하고 불필요하게도 되는 우

방으로 여기고 필요에 따라 협조의 질과 양을 조정했기 때문이라는 것이

다.미국은 미국의 국가이익과 안보의 자신이 세운 목표를 시차와 조건이

일부 수정될 수는 있었을지라도 한국에서 자신의 정책목표를 모두 달성했

다.따라서 안보차원의 협상에서 그것이 미국 전략의 일환에는 한국의 영

향력은 거의 없었다고 볼 수 있다.

한국의 국력신장은 안보적 갈등을 해결하는 협상에서도 한국을 점차 대

등한 입장으로 격상시켜 주고 있다.1980년대 말부터 발생한 방위비 분담

갈등에서는 한국이 얼마나 방위비를 부담하느냐의 문제였으며 이는 받아

내는 협상에서 주는 협상으로 위치가 바뀐 것이다.갈등의 본질은 지원을

얻어내는데서 지원을 하는 쪽으로 바뀐 것이다67).

또한 세대별,이념성향별 안보의식의 양극화는 일반 국민과 여론주도층

사이에서도 현저히 나타났다.중앙일보와 동아시아연구원이 2003년 1월에

일반국민과 여론 주도층을 대상으로 실시한 여론조사에 따르면 자주적 대

미관계 및 주한 미국 철수 문제에 대해 일반 국민은 각각 59.8%,56.6%가

67)이념별,세대별 양극화 현상에 대해서는 이내영,"안보의식의 양극화와 외교정책결정의 딜레마,"

이내영․이하경 편(2003),『노무현 정부의 딜레마와 선택』,동아시아연구원,pp.70-76.
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찬성하는 반면,여론 주도층은 각각 43.0%,28.7%만이 지지를 표명해서

여론 주도층이 한미동맹과 주한미군에 대해 일반국민과 비교하여 긍정적

인 평가를 하고 있는 것으로 나타났다.

2002년 겨울 여중생 사망사건과 대규모 촛불시위로 촉발된 반미여론의

내용과 성격을 종합해보면,반미여론의 성격은 한미동맹의 운영과 절차에

대한 개선요구의 성격이 강한 것으로 나타났다.

70%이상의 국민이 한매동맹의 유지 혹은 강화를 지지했다는 결과를 보

면 반미여론의 한미동맹의 정당성을 부인하는 성격을 가진 것이었다고 볼

수는 없다.그러나 여중생 사망사건의 불공정한 재판과 SOFA개정에 대한

불만으로 인해 많은 국민들이 반미감정을 가지게 되었으나,한미동맹의 정

당성에 도전하는 반미주의의 성향을 가지는 국민들의 소수에 머물러 있는

상황이고,국민 다수는 상존하는 북한의 위협으로부터 한반도의 평화와 안

보를 지키기 위해서는 한미동맹을 유지해야 한다는 공감대를 가지고 있는

것이 현실인 것 같다.

그러나 세대별,이념별로 대미인식의 양극화가 뚜렷하게 나타나고 있는

점은 한국사회의 핵심 국내적 갈등요인일 뿐만 아니라 한미동맹의 미래에

도 심각한 위협이 되고 있는 현상으로 이해할 필요가 있다.

2.협상전략

이라크 파병결정 과정은 크게 두 가지 범주로 구분되어 분석되어야 할

것이다.그것은 먼저 미국이 이라크를 침공하면서 2003년 3월 21일 정부가

제1차 파병을 결정하였던 사례와 다시 2003년 12월 17일 추가 파병부대인

자이툰 부대 파병을 결정한 추가파병 결정사례로 구분되어 분석되어져야

한다는 것이다.왜냐하면 미국의 이라크 공습 이후 한국에 대한 미국의 파

병요청이 2회에 걸쳐 이루어졌으며,공식적인 파병결정 다시 말해 국무회

의 의결을 거쳐 국회에 상정되는 정책결정 과정이 두 번에 걸쳐 나뉘어

진행되었기 때문이다.

미국이 2003년 3월 18일에 대 이라크 최후통첩을 발표하면서,이미 한국
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정부는 당일 고건총리 주재로 '이라크사태 관계장관 회의'를 개최하여 이

라크 전쟁 발생 직후 2시간 내에 긴급 국가안전보장회의를 개최할 것과 4

시간 내에 고건 국무총리주재의 '비상 경제장관회의'를 개최하여 외교-안

보,국민경제,국민생활안정,대테러,비상 대응체제의 5개 분야별 대책을

점검추진 할 것을 결정하였음은 물론이고,전쟁개시 후 조속한 시일 내에

국회의 동의를 얻어 대대급 규모의 공병부대 파병을 결정하였다.이후 노

무현 대통령은 19일 국회 국방위 소속 여야의원 14명을 청와대에 초청하

여 만찬을 갖는 자리에서 이라크전 개전시 정부대책과 파병문제를 논의하

며 각 당 의원들로부터 비전투병력 파병에 대하여 긍정적 대화를 나누었

다.68)

2003년 3월 20일 이라크전에 개전되면서 노무현대통령은 국가안전보장

회의(NSC)를 개회한 뒤 대국민 담화를 통하여 "미국을 비롯한 국제사회

의 조치를 지지하는 우리 정부의 입장을 재확인하였으며,국제사회의 동향

과 대량 살상무기 확산방지,한미관계의 중요성 등 제반요소를 감안해 미

국의 노력을 지지해 나가는 것이 우리 국익에 가장 부합한다는 판단을 내

렸다"고 밝혔을 뿐만 아니라,다음날이 3월 21일에는 국무회의를 개최하여

국회에 제출할 파병동의안과 임시국회 소집요구서를 심의․의결 하였다.69)

같은 날 저녁에 노무현대통령은 박관용 국회의장,정대철 민주당 대표,

박희태 한나라당 대표,자민련 김종필 총재 등 여야지도부를 청와대로 초

청하여 만찬을 같이 하며 미국에 대한 지지 배경과 대응책을 설명하고 초

당적 협조를 논의하였으며,같은 시간 국회 국방위는 국군부대 파견 동의

안을 의결하는 가운데 3월 25일 임시국회를 열어 본회의에서 동의안을 의

결하기로 결정하였다.70)다음날인 26일에는 새 정부 출범이후 최초로 당정

고위정책조정회의가 개최되어 당정 간에 이라크 전쟁과 관련한 파병,안보

대책,국내치안 대책,대북정책 등에 관한 협력 방안을 중점 논의 하였다.

그러나 이라크 파병동의안을 처리하기로 하였던 3월 25일 국회 본회의

는 시민사회단체인 반전운동과 민주당 주도의 반전 정치인들의 압박에 밀

68)『세계일보』,2003년 3월 19일자.

69)"의무부대 추가 파병 검토"『세계일보』,2003년 3월 21일자.

70)"의무부대 추가 파병 검토"『세계일보』,2003년 3월 22일자.
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려 무산되었으며,28일에는 '반전평화의원 모임'이 전원위원회 소집을 요구

함으로써 27일 개최하려던 본회의가 다시 자동연기되었다가,4월 2일 노대통

령의 본회의 첫 국정연설이 있고 나서야 파병동의안이 국회에서 의결되었다.

〔표 4-3〕 제1차 파병결정 과정

l 2003.3.18 미국 이라크 최후통첩

l 2003.3.18 이라크사태 관계장관 회의

l 2003.3.20 국가안전보장회의

l 2003.3.21 국무회의 (파병안 의결) 국회 국방위원회 (파병안 의결)

l 2003. 4. 2 국회 본회의 의결

출 처 :서울신문 2003년 9월 10일자.

(2)추가 파병 결정과정

미국은 2003년 9월 3일 서울에서 열린 미래 한미동맹 4차 회의에 참석

한 리처드 롤리스 국방부 차관보를 통하여 유엔의 다국적 치안 유지군에

한국군의 파병이 가능한지를 타진하였으며,이틀 후인 5일에는 방미 중인

윤영관 외교부장관에게 폴 월포위츠 국방부 부장관이 같은 요청을 하면서

이라크 추가파병이라고 하는 정책문제가 본격적으로 제기되었다.그러한

미국의 추가파병 요청사실은 9일 국가안전보장회의 상임위 후에 황영수

국방부 대변인의 발표를 통하여 언론에 보도되었다.71)

이후 9월 16일에는 국무회의 석상에서 노무현대통령이 신중한 접근을

강조하였고,당일 개최된 국가안전보장회의 실무조정회의에서 추가 파병에

대한 최초의 논의가 진행되었으나,유인태 정무수석이 파병에 대한 반대

입장을 밝히면서 '청와대 내부와 외교․안보관련 부처간의 갈등'이라고 하

는 주제의 기사들이 게재되기 시작하였다.

71)"미,이라크 추가파병 요청"『서울신문』,2003년 9월 10일자.
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9월 18일에는 국가안전보장회의 상임위가 개최되어 라종일 국가안보보

좌관이 간략한 브리핑을 하고,이어 국방부가 파병병력과 관련된 문제와

현지조사단 파견계획을 보고하였고,외교부는 유엔동향과 미국의 파병요청

을 받은 각국의 반응을 보고하였다.1시간 40분에 걸쳐 진행된 이날 국가

안정보장회의 상임위의 결론은 '정부는 시간을 갖고 우선 이라크 현지조

사단의 결과와 유엔결의완 통과여부를 지켜본 뒤 국내여론을 충분히 수렴

하여 결정한다'는 것이었다.72)이에 따라 강대영 국방부 정책기획차장을

단장으로 하는 12명의 현지조사단이 24일 이라크로 출발하였으며,동시에

차영구 국방부 정책실장과 서주석 국가안전보장회의 전략기획실장이 미국

의 정확한 요구사항을 협의하기 위해 미국으로 출발하였다.이후 26일에는

노무현대통령 주재의 안보관계장관 회의를 통하여 18일의 국가안전보장회

의 방침을 재확인하였다.

10월 16일(한국시간)에는 유엔안보리가 만장일치로 "대 이라크 다국적군

파병 및 재건에 관한 결의안"을 통과시킴으로써 파병을 위한 대외적 명분

을 확보하였으며,다음날인 10월 17일에는 노무현 대통령 주재로 청와대

참모들과 관련부처 장관들을 망라해 APEC 대책회의를 개최하여 APEC

기간 중 예정된 10월 20일의 한미정상회담 시 파병과 관련한 협의수준을

논의한 후 18일에 참여정부 출범 후 두 번째의 대통령 주재 국가안전보장

회의를 개최하여 이라크 추가파병을 결정하였다.

국가안전보장회의에서의 원칙적 추가파병 결정 이후 정부는 2차 현지

조사단과 국회의 현지 조사단이 이라크에 파견되었으며,국회조사단 숙소

가 피격을 당하고 오무전기 직원 2명이 사망하는 등의 사건이 발생하면서

이라크 내의 치안 상황에 대한 논란과 파병분대의 성격과 규모를 두고 정

부와 사회전체는 혼란이 거듭되었다.

그러한 가운데 한․미관계는 정상회담에 이어 한미 연례안보협의회의

(SCM),파병협의단 미국 방문,그리고 이종석 사무차장의 미국 방문 등을

통하여 계속적인 파병부대와 파병지역 등과 같은 세부적인 협의가 지속되

었고,결국 12월 17일 안보관계장관회의를 마지막으로 12월 23일 개최된

72)"NSC파병논의/국내여론 ․ 이라크 상황 봐가며 결정"『조선일보』,2003년 9월 19일자.
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국무회의를 통하여 한국군의 이라크 추가파병 동의안이 의결되었다.국무

회의에서 의결된 동의안은 12월 24일 국회에 제출되었으나,찬반집단 간의

시위와 갈등,그리고 국회 내에서의 갈등으로 인하여 국회 본회의 개최가

무산되는 등의 진통을 거친 후인 2004년 2월 13일이 되어서야 찬성155,반

대 50으로 본회의에서 의결되었다.

〔표 4-4〕 제2차 이라크 추가파병 결정과정

l 2003.9.4 미국의 이라크 추가파병 요청

l 2003.9.9 국가안전보장회의 상임위 

l ※ 추가파병 요청사실 발표(국방부 대변인)

l 2003.9.18 국가안전보장회의 상임위

l ※현지조사단 파견, 여론수렴 후 신중한 결정 결론

l 2003.10.16 유엔 안전보장회의이사국 결의안 채택

l 2003.10.17 APEC 대책회의

l 2003.10.18 노무현 대통령 국가안전보장회의 개최

l ※추가파병에 대한 원칙적 결정

l 2003.10.31 정부 2차 조사단 출발

l 2003.1.17 한미 연례 안보협의회의 (SCM)

l 2003,1.18 국회조사단 이라크 출발

l 2003.1.21 국회조사단 숙소 피격

l 2003.1.30 오무전기 직원 피격(2명 사망, 2명 부상)

l 2003.12.14 후세인 이라크 대통령 체포

l 2003.12.17 안보관계장관회의

l 2003.12.18 국무회의(파병결정)

l 2003.12.24 파병동의안 국회제출

l 2004.2.13  국회 본회의 통과

출 처 :청와대 홈페이지(www.bluehouse.to.kr)
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이라크전 파병결정과정 분석을 통해서 대통령과 관료의 역할을 합리주

의적 대통령 중심의 정책결정 체제와 관료주의적 정책결정 체제로 대비하

여 살펴본 결과 평상시의 의사결정은 관료 중심적으로 이루어지는 경향이

강한 반면 위기에 처한 상황에서는 대통령이 절대적인 영향력을 발휘하고

있음이 입증되었다.이 같은 결과는 미국의 경우도 대통령을 중심으로 동

심원구조를 이루면서 정책결정의 핵심에 대통령이 존재하며 외교정책결정

에서 백악관의 핵심보좌관들의 영향력은 매우 막강함을 알 수 있다.

궁극적으로 한국나라의 외교정책결정은 대통령의 역할과 영향력이 가장

중요하며 결정적으로 작용하고 있으며 이는 강한 결속력을 가진 집단이

형성되면 더욱더 강력하게 작용하는 것을 알 수 있었다.물론 외교정책을

제외한 다른 정책의 경우는 관료주의적 사고가 작용하고 있어 한나라의

외교정책의 중요성이 얼마나 중요한가를 짐작하게 한다.

1,2차에 걸친 이라크 파병결정 협상과정을 종합적으로 봤을 때,미국정

부는 자신들의 요구를 수용되게 하기 위해 북핵문제와 주한미군 문제를

이라크 파병에 연계시켰다.이로 인해 한국정부의 윈셋을 확대시킴으로써

자신들이 협상에서 유리한 고지를 점령하고자 했다.즉,‘사안의 연계’협

상전략을 사용하였다.또한 이라크 전쟁에 대한 테러와의 전쟁,평화 유지

등의 목표의식을 통해 이라크 파병의 이미지를 긍정적으로 변화시켜 한국

정부의 윈셋을 확대하기 위한 ‘메아리’협상전략도 함께 사용하였다.

여기에 대하여 한국정부는 베트남 파병결정 때와 같이 적극성을 보여

윈셋을 확대시킴으로써 협상에서 불리하게 만들 이유가 없었다.따라서 한

국정부는 민주주의와 시민의식 성장으로 발전한 사회변수들의 이유를 들

어 한국정부의 윈셋을 축소시키는 것으로 대응했다.즉 ‘발목잡히기’협상

전략을 사용하여 협상력을 제고시키고자 하였다.
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제5절 소결론

제5장에서는 본 연구에서 선행연구를 토대로 개발한 PAR모델을 통하

여 선정된 두 사례 중 이라크 파병정책 결정과정에 대해 앞에서와 같은

분석을 실시하였다.여기서는 앞에서의 이라크 파병정책 결정과정 분석결

과를 요약하여 살펴보고자 한다.이러한 결과를 그림으로 요약하면 아래와

같다.

<그림 4-1>PAR모델을 통한 이라크 파병정책결정 분석결과

외부협상과정 내부결정과정

한국정부

정책결정유형

1.개인변수

2.사회변수

3.정부변수

4.체제변수

정부정치 모델

<미국정부>

사안의 연계전략

메아리 전략

<한국정부>

발목잡히기 전략

1.파병협상 의사결정 주체

이라크 파병결정 과정의 주체인 한국정부의 의사결정 형태는 Allison의

정책결정 세 가지 모델 중에서 세 번째 모델인 정부정치 모델로 가장 잘

설명될 수 있다.노무현 정부는 베트남 파병결정 당시와는 다르게 민주주

의의 발전과 시민의식 성장으로 정당,여론,이익단체 등 수많은 집단이



모형

차원

정책추진

동기
대안작성

결정권한의

분포

불확실성의

처리

목표

공유도

제Ⅰ모형

(합리모형)

국가차원

국 익

분 석 적

종 합 적

최고결정자에

집중

모든가능성 검토

미래 지향적

분석적

강 함

집단목표

제Ⅱ모형

(조직모형)

조직차원

조직이익

표준운영

절차정형화

수직분산하

조직기능 전이
표준대응책

비교적

약함

제Ⅲ모형
(정부정치
모형)

개인차원
개인이익

협 상
타 협
갈 등

수평분포 임기응변식 아주 약함
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내부정책결정과정에 참여하게 된다.이에 따라 각각의 집단은 자신들의 이

익과 목표를 토대로 협상에 임하게 되며,이로 인해 갈등이 발생하고 이러

한 갈등을 해소하기 위한 타협과 협상의 과정이 바로 파병정책 결정인 것

이다.즉 이러한 노무현 정부의 정부정치모델의 정책결정 형태는 대통령을

핵심으로 하는 권위적 체제로써 합리적 행위자 모델에 의해 설명되는 베

트남 파병결정 과정과는 대조적 모습을 보이게 된다.

물론 이라크 파병 결정 역시 대통령의 영향력이 파병결정에 핵심적 영

향을 수행했으나 이것을 베트남 파병결정에서와 같이 Allison의 합리적 행

위자 모델이라고 볼 수 없다.이것은 Allison의 주장과 같이 정부정치 모

형에서 역시 특정 참여자가 의사결정에 핵심적 영향을 미치고 다른 참여

자들은 미미한 영향을 미치거나 혹은 영향을 미치지 않을 수도 있다는 주

장에 부합된다.즉,이라크 파병결정은 다양한 참여자들과의 갈등과 타협

으로써 대통령의 힘이 크게 작용하여 나타나게 된 것이다.물론 베트남 파

병결정 사례가 이것과 유사한 이유로 정부정치 모델에 해당한다고 여길

수 있으나 베트남 파병결정 사례의 경우 대통령제라는 정치적 특징,군의

의사결정 시스템 도입,박정희 대통령의 카스마적 리더십,여론 통제 등으

로 실질적으로 참여자 자체가 인정되지 않고 그 영향력이 전무하다시피

하였기에 정부정치모델에 적용하기에는 한계가 따른다.

〔표 4-5〕 이라크 파병결정과정의 의사결정 주체와 Allison의 3모형

이라크

파병결정



- 116 -

2.내부결정과정

참여정부인 노무현 정부의 형태와 민주주의의 정착단계에 접어든 상태

였기에 베트남 파병정책 결정과는 상이한 내부과정 우선순위가 나타날 것

이라 예상하였다.또한 김열수(2006)의 연구는 이라크 파병당시의 노무현

정부를 Rosenau의 분류에 따라 크기 및 자원에 따라 약소국,경제적 위상

은 중진국,정치적 위상은 개방,변수의 우선순위는 체제-사회-정부-개인

의 순으로 나타났다.

그러나 본 연구의 결과는 1순위와 4순위가 반대되는 결과로 나타났다.

즉, 이라크 파병정책 결정과정에 대한 Rosenau의 결정과정 참여자의 우

선순위는 개인⇒사회⇒정부⇒체제의 순으로 나타낼 수 있다.민주정치의

발전으로 인한 국회와 여론의 성장에도 불구하고 이라크 파병정책 역시

대통령 개인의 요소가 가장 큰 영향을 미치는 것으로 나타났다.이라크 파

병과정에서 대통령의 영향력이 결정적인 역할을 하였다는 것은 다음을 통

해 확인할 수 있는데 즉,정부여당에서도 당론이 분분한 때에 대통령이 파

병을 결심하고 안전보장회의를 소집하자 열린 우리당은 곧 파병을 당론으

로 정하여 파병찬성의 입장을 취하였다.물론 과정에서 한나라당의 신경전

이 있었지만 여당으로서 열린 우리당이 당론으로 파병을 결정하자 한나라

당도 파병찬성을 결정하였다.

이러한 결과는 대통령제를 채택하고 있는 나라들의 공통적 특성과 함께,

엄격한 수직적 관료주의로 인해 대통령에게 거대한 권력이 쥐어지는 한국

정부만의 고유의 특성이 결합한 결과라고 할 수 있다.그러나 여론과 국회

의 영향력은 무시할 수 없을 만큼 성장하게 되었다.특히 대통령 탄핵사건

이 그러하다.이라크 파병 후의 사건이기 때문에 이라크 파병결정과정에는

포함되지 않았으나 대통령 탄핵사건은 국회나 여론의 영향력을 더더욱 강

화시키는 계기가 되었으며 앞으로의 파병결정에 미치는 영향은 더욱 확대

될 것으로 예상된다.

이라크 파병결정과정의 내부결정과정의 우선순위 표로 나타내면 다음과

같다.
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〔표 4-6〕 이라크 파병결정과정의 내부결정과 Rosenau의 우선순위

구 분
내 용

이라크 파병결정

경제적 발전도 중진국

변수의 우선순위

개 인

사 회

정 부

체 제

3.외부협상과정

이라크 파병에서는 한국정부가 적극성을 보일 필요가 없었으며,반대로

미국은 한국군의 파병이 절실한 상황이었다.이에 따라 협상에서 한국정부

는 매우 유리한 입장에 있었다.이러한 상황 속에서 한국정부와 미국정부

는 자신들의 외교정책 목표를 달성하기 위한 눈에 보이지 않는 치열한 협

상전략들을 전개시켜나갔다.

먼저 미국정부는 자신들의 한국정부의 윈셋을 확대시키기 위해서

Rosenau의 체제변수로 분류되는 당시의 가장 국제사회의 문제였던 북핵

문제와 주한미군 문제를 이라크 파병정책 결정과정에 연계시키는 전략을

사용하였다.즉,한국정부의 윈셋을 확대시킴으로써 자신들이 협상에서의

우위를 차지하기 위해 사안의 연계 전략을 사용하였다.또한 미국정부는

당시 명분과 당위성이 부족했던 이라크 전쟁에 대하여 테러와의 전쟁,세

계 평화 유지라는 목표의식과 명분을 형성하는 메아리 전략을 통하여 한

국의 윈셋을 확대시키고자 노력하였다.
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이에 반해 한국정부는 1차 파병때의 여론의 격렬한 반대반응 등을 이용

하여 발목잡히기 전략 등 다양한 윈셋 조절 전략들을 통해 미국정부와의

협상에 대응하였다.그러나 종합적으로 이라크 파병정책 결정과정을 보았

을 때,한국정부의 협상전략은 성공했다고 보기 힘들다.이는 매우 유리한

고지에 있던 한국 정부가 협상에서 비교적 큰 협상의 이익을 누리지 못했

기 때문이다.
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제 5장 결 론

제1절 한국군 파병 사례의 함의

본 연구는 Aillson의 정책결정 3모델,Rosenau의 예비이론,Putnam의

양면게임 이론을 통합한 새로운 파병결정 과정 분석모형을 개발하여 베트

남 파병결정과정과 이라크 파병결정과정을 분석의 대상으로 하였다.

이와 같은 두 사례에 대한 연구의 결과를 요약하면 다음과 같다.

첫째,베트남 파병결정 당시의 박정희 정부와 이라크 파병결정 당시의

노무현 정부는 의사결정과정에서 큰 차이를 보였다.먼저 박정희 정부의

경우 Allison모형의 1모델인 합리적 행위자 모델에 근접한 형태를 보였

다.엄격한 상의하달식 의사결정시스템 안에서 국익이라는 궁극적인 목표

를 가지고 의사결정권한을 독점하고 있는 대통령에 의해 파병결정이 이루

어졌다.물론 국회,여론과 같은 내부결정 참여세력들이 존재하였으나 정

부의 탄압과 민주주의의 미성숙으로 그 영향력은 매우 미약했다.그러나

이라크 파병결정 과정은 이와는 대조적인 모습을 보인다.여기서는 국회와

시민단체,여론 등 다양한 참여자들의 참여가 이루어졌다.파병결정 역시

이러한 다양한 참여자들과의 협상과 타협의 산물로 이루어지게 된 것이다.

둘째,두 사례의 파병결정 과정에서 대통령의 결정이 다른 내부참여자들

의 영향력 비해 가장 크게 작용했다는 점이다.베트남 파병결정의 경우 정

권의 특성상 이러한 결과는 기존의 연구들을 지지한다.그러나 본 연구에

서는 민주주의가 고도로 발전하고 시민의식이 성장한 노무현 정부에서 역

시 파병결정 과정에서 대통령의 결심이 가장 중요한 요소로 작용한 것으

로 나타났다.물론 국회의 동의를 얻는 과정에서 진통을 겪었으나 궁극적

으로는 노무현 대통령의 의지를 알게 된 청와대와 국회에서의 파병의지를

관철시킬 수 있도록 협조함으로써 국회본회의에서 통과되었다.이러한 것

이 가능했던 이유는 대통령제를 채택하고 있는 국가들의 공통적 특징과

엄격한 수직성을 바탕으로 하는 관료제라는 한국정부의 특징의 결합으로
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인한 것이라 볼 수 있다.

셋째,내부결정과정의 우선순위 변화다.먼저 베트남 파병 사례의 경우

국내비준 과정의 우선순위는 ‘개인→체제→정부→사회’의 순으로 나타났으

며,이라크 파병 사례의 경우 ‘개인→사회→정부→체제’의 순으로 나타났

다.위에서 살펴본 것과 같이 대통령 개인변수는 국내비준 과정에서 핵심

적 변수인 것으로 나타났으며,체제변수의 변화가 눈에 띈다.베트남 파병

당시 전 세계 사회주의와 자유주의의 대립의 중심에 서있는 한반도에서

체제는 파병결정에까지 매우 큰 영향을 미쳤다.그러나 세월이 흐르고 냉

전체제가 붕괴되고 공산권 국가들이 하나,둘 무너짐에 따라 체제에 대한

비준과정의 영향력은 축소되었다.물론 자유주의의 수호와 한미동맹의 유

지는 매우 중요한 요소라고 할 수 있으나 한국사회의 체제정립이 확고한

상황에서 사회변수나 정부변수에 비해 그 영향력은 낮아졌다고 할 수 있

다.그리고 이라크 파병결정에서는 민주주의의 발달과 시민의식성장으로

사회요소와 정부요소가 파병정책 결정에 중요한 영향을 미치게 되었다.

넷째,협상전략의 변화이다.베트남 파병 초기 한국정부는 파병에 적극

성을 보이면서 윈셋을 확대시켰고 이에 따라 협상에서 미국에 끌려다니게

되는 결과를 초래하게 되었다.물론 파병이 장기화되면서 후반부로 갈수록

발목잡히기 전략 등을 사용하여 협상에 우위를 잡고자 노력하였다.그러나

이라크 파병결정에서는 미국의 연계전략과 메아리 전략 등으로 자신들의

한국정부의 윈셋을 확대시키고자 하였고 한국정부는 여론의 반대를 들어

자신들의 윈셋을 축소하는 발목잡히기 전략으로 대응하는 등의 두 수준의

협상 간에 게임이 이루어졌다.

다섯째,정치경제상황과 한미관계이다.두 파병 사례 모두 정치적으로

정국불안과 국민적 동요 그리고 북한의 위협이 상존한 상황에서 전개되었

다.특히 최고결정권자들은 미국의 한미동맹관계를 안정적이고 지속적으로

유지하기를 바라고 있으며,미국으로의 수출을 위한 통상 문제를 원만하게

해결하여야 하는 과제를 안고 있었다.그러므로 정치경제적 상황은 원하든

원하지 않던 미국의 요구를 들어줄 수밖에 없는 약소국의 아픔으로 남는

다.그렇다면 기왕에 파병하는 상황이라면 보다 많은 인력을 파병하여 미
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국에 대한 지지도 확실하게 얻어내고 전후 복구에 따른 경제적 이득도 확

실하게 찾고자 하는 결정임을 읽을 수 있다.즉,베트남전 파병시 박정희

대통령은 5.16군사혁명 이후 정권의 안정과 국민적 지지를 획득하고 미국

으로부터의 정권의 정통성을 인정받아야 될 급박한 정치적 상황에 놓여있

었다.그리고 경제적으로도 경제개발 5개년 계획을 추진하여야 하며 그러

기 위해서는 미국의 원조가 절대적으로 필요한 시점이었다.또한 이라크전

파병의 경우에도 노무현 대통령의 국내에서의 혼란한 정국 타개가 절실하

게 필요했으며,한․미간의 소원한 요인들이 돌출되고 국민여론도 반미정

서가 고조되는 상황에서 한․미간의 긴밀한 협조가 절실히 필요했고 북핵

문제의 평화로운 해결이 필요한 상황이었다.경제적으로도 IMF상황의 후

유증이 지속되는 가운데 실업률이 증가하고 국민소득이 감소하는 상황에

서 경제적 회생을 위한 돌파구를 찾지 않으면 안 되는 절박한 상황에 놓

여있었다.

여섯째,개발된 PAR 모델은 베트남과 이라크 파병정책 결정을 분석함

에 있어 유의미한 분석의 모델이 될 수 있는 가능성을 보였다.연구자는 1

장에서 새로 개발된 PAR 모델이 베트남과 이라크 파병정책을 적절하게

분석하는 것이 가능하다면 다른 파병사례에도 이 분석 모델이 사용가능할

것이라 가정하였다.이는 이 두 사례가 대표적인 대규모 파병결정이었으

며,사회적으로 큰 영향을 미쳤고 서로 대비되는 정치․사회적 환경을 지

니고 있었기에 양 극단의 두 파병사례가 새로운 분석에 틀로 분석이 가능

하다면 두 사례 사이에 존재한다고 할 수 있는 기타 파병사례들 역시

PAR모델로 분석이 가능하다는 판단에서였다.이에 따라 PAR모델은 두

파병정책결정 사례 외에도 다른 파병사례를 분석함에 있어서 유용한 분석

모형이 될 것이라 생각된다.

본 연구는 제1장의 연구목적에서 밝힌 바와 같이 개발한 분석모형 으로

한국군 파병 사례를 분석함으로써 베트남전 과 이라크파병결정 과정을 비

교하여 살펴보았다.또한 이러한 분석결과를 토대로 앞으로의 파병정책결

정 과정의 변화를 예측해 보고자 한다.

먼저 정부형태가 Allison의 세 가지 모델 중,정부정치모델에 더욱 부합
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되는 의사결정 형태를 보일 것이다.의사결정에는 정부,국회,언론,시민

단체,이익집단 등 매우 다양한 형태의 참여자들이 참여하게 될 것이고 이

들의 힘은 전체적으로 수평적인 영향력을 갖게 될 것이다.이에 따라 각

개인들은 자신들의 손익계산에 따라 편가르기식 논쟁이 벌어질 가능성이

크다.이것은 미국산 쇠고기 파문에서 아주 잘 보여주고 있다.이처럼 한

국사회는 다양한 참여자들과 그들의 영향력 증대로 국론이 분열되고 사회

갈등이 깊어질 가능성이 높다.

다음으로 내부비준과정에서의 우선순위가 변화될 것이다.물론 강력한

대통령제를 지속적으로 운영하는 한 대통령 개인변수는 계속해서 상위의

영향력을 미치게 될 것이다.그러나 최근 들어 보여준 대통령 탄핵 사건,

촛불집회 등의 사건은 사회변수와 정부변수의 내부비준과정에서의 영향

력 향상을 절실히 보여주는 사례이다.이것은 대통령 개인의 변수 영향

력을 축소시키는 결과를 초래할 것이다.따라서 앞으로서 파병정책결정

과정에서의 변수 우선순위는 사회→정부→개인→체제의 순으로 나타날

가능성이 크다.

제 2절 해외파병 정책결정 과정의 효율성과 협상력 제고

방안

지금까지 연구의 주요결과를 요약하여 서술하고 이를 통해서 앞으로의

파병정책결정 과정을 예측해 보았다.다음으로는 이러한 사례의 분석결과

와 앞으로의 예측을 통해서 본 연구가 궁극적으로 확인하고자 했던 향후

파병결정과정이 효과적으로 이루어지기 위한 대책과 협상력 제고방안에

대해 살펴보고자 한다.

첫째,여론의 결정에 따라 파병결정이 좌지우지되지 않게 해야한다.앞

에서 예상하였듯 사회변수와 정부변수의 영향력은 점차 확대되어 갈 것이

다.이에 따라 파병결정 역시 여론에 의견이 크게 작용하게 될 것이다.그

러나 미국산 쇠고기 사건에서 보았듯이 일부세력의 거짓된 정보에 선동되
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어 다수의 여론이 국익달성에 반하는 결과를 초래할 수 있다.따라서 정부

는 사안에 따른 정확한 정보공개와 여론에 대한 통제를 통하여 파병정책

결정에 있어서 과도하게 여론에 의지하게 되는 사태를 미연에 방지해야

한다.

둘째,상대국과의 1차 협상은 다양한 시각과 자료를 바탕으로 미래를 내

다보는 신중한 참여를 요한다.앞의 사례 분석에서 살펴보았듯이 첫 번째

협상은 이어질 후행 협상에 연쇄적인 영향을 준다.즉,첫 번째 협상은 하

나의 협상 기준이 되며,그 후로 그 기준을 변경하기는 쉽지 않게 된다.

따라서 반드시 첫 협상은 미래를 생각하는 신중한 노력이 필요하다.

셋째,협상전략의 개발과 활용에 노력해야 한다.앞서 베트남과 이라크

파병의 사례에서와 같이 한국정부는 자신들에게 틀림없이 유리한 환경하

에서도 그 상황을 적절히 활용하고 이용하는 협상전략을 사용하는데 부족

한 모습을 보여 왔다.또한 현대에 와서 국가 간의 대화와 갈등이 빈번한

상황에서 협상전략은 국가 목표달성 정도를 판가름하는 중요한 요소가 되

어 가고 있다.따라서 정부는 상황에 적합한 다양한 협상전략들을 개발하

고 이를 어느 정도 표준화하기 위한 노력이 필요할 것이다.뿐만 아니라

이러한 개발된 협상전략을 활용하기 위한 인재양성과 연구에 대한 다양한

투자가 필요할 것이다.

넷째,내부결정에 있어 국익이라는 대전제 목표를 확립해야 할 것이다.

Allison이 정부정치모델을 설명하며 주장했던 바와 같이 내부비준과정에

참여자가 다양해짐에 따라 각 참여자는 개인의 이익 추구를 목표로 협상

에 참여함에 따라 자칫 특정 참여자의 영향력 증가로 인해 국익과 상반된

특정인의 이익을 위한 파병결정이 이루어질 가능성이 있다.따라서 내부결

정 과정을 참여함에 있어서 참여자 모두는 국익이라는 대전제 목표를 가

지고 협상에 임해야 할 것이다.

다섯째,국내비준과정의 반대여론을 적절히 이용하는 협상전략을 통해

협상력을 제고할 필요가 있다.베트남 파병결정 과정에서처럼 너무 적극성

을 띤 나머지 자신들의 윈셋을 확대시켜 협상을 불리하게 가져가서는 안

된다.따라서 정부는 국내반대세력들을 교묘히 이용하는 발목잡히기 전략
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을 통해서 우리의 윈셋을 축소시켜 상대국과의 협상에서 주도권을 가질

수 있도록 해야 한다.

여섯째,상대국에 영향력을 미칠 수 있는 초국가적 네트워크를 확보해야

할 것이다.Putnam의 주장에서와 같이 상대국의 언론,미디어,고위관리자

등에 대한 초국가적 로비활동을 통해 상대국의 윈셋을 확대시킴으로써 자

국의 협상력을 제고시킬 필요가 있다.

끝으로 본 논문에서는 베트남과 이라크전 파병정책 결정과정을 중심으

로 분석하였는데 해외파병의 결과 얼마나 우리나라의 국익에 보탬이 되었

는지를 분석하지 않은 한계가 있어 파병효과에 대한 후속연구가 필요하다

고 본다.
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The overseas dispatch of the Korean armed forces has been

considered tobeoneofthemostimportantforeign policiesofthe

Koreangovernment.Thus,studiesrelatedtothissubjecthavebeen

continuouslycarriedout.Mostofthepreviousstudieshave,however,

limits on making sorts ofsubjective reports butdidn'tpresenta

specifictheoryorasatisfactorymodel,partlybecauseofthedelicate

characteristicsofadiplomaticandnationaldefensesubjects.Although

studiesemployingAllison'sThreeModelsofPolicyDecision-making,

Rosenau'sPre-theory,Putnam'sTwo-levelGameTheory,andother

hypothesesasanalyticalframeworkshaveappeared asmethodsfor

gettingoverthismatter,theyhaveexplainedthepolicymakingofthe

overseasdispatchoftheKoreanarmedforcesonlybyoneofthese

theoriesormodels,andthusdemonstratedtheirlimitationsinvarious
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approaches to negotiations with the other countries, differences

accordingtoformsofgovernments,thepriorityofparticipantswithin

the Korean Government, and diverse approaches to negotiation

strategies,owing tothelimitsofeachtheories.Therefore,itisthe

timewhen thedevelopmentofan integrated analysismodel,which

makes the conquest of the limits of these existing studies and

dimensionalapproaches and analyses in dealing with the policy

determinationoftheoverseasdispatchofourarmedforcespossible,is

inurgentneed.

Thisstudytriestodevelopanintegratedmodel(PAR)whichisthe

resultofadopting Allison's Three Models ofPolicy Decision and

Rosenau'sPre-theory,basedonPutnam'sTwoLevelGameTheory

andapplyittotheanalysisofthepolicydeterminationoftheoverseas

dispatchofKoreantroops.Also,ittriestoanalyzethedeploymentsof

Korean troops to Vietnam and Iraq,the typicalexamples ofthe

overseasdispatchoftheKoreanarmedforces,usingthismodeland

explaintheprocessoftheKoreanGovernment'spolicydecisionatthat

timeandwhatvariableactedaspriorityorplayedabigpartinthe

decision-making.

PAR modelis generally forthe analyses ofa main agentof

decision-makinginnegotiationsonsendingtroops,externalnegotiations

process,andinternaldeterminationprocess.First,intheanalysisofa

mainagentofdecision-making innegotiationsonsending troops,It

will be examined what model among Rational Actor Model,

OrganizationalProcess Model,and Bureaucratic Politics Modelcan

explaintheform ofamainagentofdecision-makinginnegotiationson

sending troops.Next,in internaldetermination process,individual

variable,systemicvariable,governmentalvariable,andsocietalVariable,
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asthepriorityofavariableofRosenau'sPre-theory,willbeexamined

respectively,andafterthat,itwillbeexaminedwithwhatvariableas

priority internaldetermination process was carried out.Finally,in

externalnegotiationsprocess,internationalenvironmentalfactorswillbe

examined,based on the asymmetry of power between supposed

countries,andthenegotiationsprocessbetweenthenegotiatorsofthe

twocountrieswillbeanalyzedwithPutnam'snegotiationsstrategyas

thecenter.Itisthepurposeofthisstudy toanticipatethefuture

decision-makingprocessofdispatchingtroopsinadvanceandtomap

out a rational strategy for the determination of the overseas

deploymentofourtroops,throughthesethreedimensionalanalyses.
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