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1.서 론

국제관계에서 강대국은 약소국에 영향력을 행사하는 수단으로 무기이전을

활용해왔다.1)비대칭적 관계인 한국과 미국 사이에 무기이전도 예외는 아니

*공군사관학교 군사전략학과 전임강사.

1)무기이전(무기수출 및 수입)은 전쟁무기,그 부품,탄약,지원장비,기타 군사목적의 용역

들을 포함하는 “재래식"군사 장비의 국제적 이전(무상,신용,교환,혹은 현금거래)을 의

미한다.이중용도(dualuse)장비는 일차적 목적이 군사용이면 포함되고 방위산업 설비

및 면허생산도 군사이전 계약에 속한 것이면 무기이전에 포함된다.ArmsControland

Disarmament Agency(이하 ACDA), World Military Expenditures and Arms

Transfers(Washington,D.C.:U.S.GovernmentPrintingOffice,1987),p.144.
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었다.미국의 대한무기이전 정책은 자국의 세계전략이나 대한정책,무기이

전 대상이 갖는 성격에 따라 변화를 겪어왔다.그중에서도 카터(Jimmy

Carter)행정부 시기 대한무기이전 정책은 전세계 무기이전을 억제하려는

대통령의 도덕적 원칙과 동맹국(한국)의 현실적 상황이 갈등하는 문제를 잘

보여준다.특히 카터 행정부의 무기이전 억제정책은 당시 대한정책의 일환

으로 계획되고 있었던 주한미지상군 철수와 상충될 수 있었다.2)즉 카터

행정부는 세계적 수준에서 한국과 같은 제3세계에 무기이전을 줄이고자 했

으며 동시에 국지적 수준에서 주한미지상군을 철수하려고 계획했다.그런데

카터 행정부는 철군계획을 추진하면서 보완조치로서 무기이전을 약속했다는

점에서 세계적 전략과 국지적 정책은 상충될 수 있었다.그렇다면 카터 행

정부는 철군계획과의 상충성 속에서 무기이전 억제정책을 어떻게 한국에 적

용했을까?이 글은 이러한 문제의식에서 최근 비밀 해제된 1차 자료를 분석

하여 역사적으로 규명하는데 목적이 있다.

<그림 1>무기이전 억제정책과 대한정책(철군계획)의 상충성과 전개

세계적 수준 국지적 수준

무기이전 억제정책:

한국에 대한 무기이전 억제

↔ 주한미지상군 철수계획:

한국에 대한 무기이전 약속

↘ ↙
한미 간의

장비이전 협상

↓
행정부의

장비이전(안)제출

↓
의회의 지연과

최종 승인

2)카터 행정부의 재래식 무기이전 정책은 무기이전의 억제를 근본적인 목적으로 했기 때문

에 억제정책(restrainpolicy)으로도 불린다.이 글에서는 이해를 돕고자 ‘무기이전 억제

정책’이라는 용어로 카터 행정부의 정책을 표기했다.
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카터 대통령은 양적인 증가와 질적으로 첨단화된 무기이전으로 인해 세

계 평화가 위협받을 것으로 믿고 있었다.3)특히 1970년대 급증하던 무기이

전 추세에서 최대 무기판매 국가인 미국의 책임이 크다고 인정하면서,닉

슨(Nixon)과 포드(Ford)행정부의 무기판매가 외교정책 수단으로서 활용된

점을 비판했다.4)카터 행정부는 무기이전에 대한 높은 의존도 자체가 장기

적으로 미국의 국가안보를 침해한다고 인식했다.그래서 전세계 무기이전을

억제하고 국가안보와 관련된 예외적인 경우에만 외교정책 수단으로 활용한

다는 원칙을 세웠다.이로 인해 미국 내에서는 경제적 손실,외교정책 수단

의 제한,미국의 일방적 억제와 다자적 협상의 가능성5)등 다양한 논란이

일어났다.6)

그런데 카터 행정부는 무기이전 억제정책(PD-13)7)을 적용하면서 A그룹

과 B그룹으로 수요국을 구분했다.이러한 기준은 수요국의 전략적,정치적

중요성에 따라 이루어졌으며 A그룹에는 주요 방위조약국인 NATO,일본,

호주,뉴질랜드가 편성된 반면 한국은 나머지 국가들과 함께 B그룹에 포함

되었다.8)A그룹은 PD-13의 예외국가들로 첨단무기,기술,무기의 수출에

3)밴슨은 카터 대통령의 선거공약이었던 무기이전 억제정책이 수립된 것은 당시 국내외 상

황이 반영되었기 때문이라고 설명한다.첫째,1970년대 중반 무기시장이 급격히 성장했는

데 이는 1970∼71년 수에즈 동쪽에서 영국의 철수,아랍-이스라엘 전쟁,석유가격 인상

등 국제적 상황.둘째,무기시장에서 차지하는 미국의 압도적 위치에 대해 국내에서 일어

난 상당한 우려와 논쟁.LucyWilson Benson,“TurningtheSupertanker:Arms

TransferRestraint",InternationalSecurity,Vol.3,No.4(Spring,1979),p.4.

4)2차 대전 이후 미국의 무기이전은 다른 국가에 대한 영향력 행사의 수단으로 활용되어왔

다.Benson,1979,p.12.

5)무기이전 억제의 다자적 협상은 다음을 참고.Graham Kearns,“CATanddogma:The

futureofmultilateralarmstransferrestraint",ComtemporarySecurityPolicy,Vol.

2,No.1,(1981),pp.3∼24;BarryM.Blechman,JanneE.NolanandAlanPlatt,

“PushingArms",ForeignPolicy,No.46(Spring,1982)pp.138∼154.

6)The Subcommittee on Foreign Assistance, “Implication ofPresidentCarter's

ConventionalArmsTransferPolicy",ReporttotheCommitteeonForeignRelations

UnitedStatesSenate,(WashingtonD.C.:U.S.GovernmentPrintingOffice,1977).

7)무기이전 억제정책은 대통령지시(PD:PresidentialDirective)13호(이하 PD-13)로 확정

되었다.

8)U.S.DepartmentofState,“PresidentCarterAnnouncePolicy Transfersof

ConventionalArms",DepartmentofStateBulletin,No.1981,June13,(1977),p.625;
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서 통제를 받지 않았다.반면 B그룹은 무기이전 억제정책에 적용을 받았는

데 이는 동아시아에서 일본에 비해 한국의 전략적 가치가 낮게 평가된 결

과였다.

한편,카터 행정부는 같은 시기 대한정책으로 주한미지상군 철수를 추진

하고 있었다.초기 대한정책은 동아시아 지역안정과 남북한 군사균형에 대

한 낙관적 인식 위에서 수립되었으며 주한미지상군의 단계적 철수가 가능

하다고 봤다.철군계획은 1976년 카터가 대통령 후보로서 제시한 선거공약

이었다.비록 포드 대통령과의 선거 캠페인 동안 철군공약이 중요한 쟁점

은 아니었지만 카터는 취임 직후부터 신속하게 철군계획을 추진했다.카터

행정부도 닉슨 행정부와 마찬가지로 주한미지상군 철수로 한반도 안보환경

이 불안정해지는 것을 원하지 않았기 때문에9)철수하는 미2사단의 장비이

전을 한국과 협의할 수밖에 없었다.이처럼 카터 행정부의 무기이전 억제

정책은 대한정책의 일환으로 추진했던 철군계획으로 인해 한국과 갈등을

피할 수 없었다.실제로 미국도 철군계획에 따른 한국의 지원요구가 미국

이 의도하는 억제수준을 넘을 것으로 예상했다.10)다시 말해 카터 행정부

는 무기이전 억제정책을 한국에 적용하려면 장비이전을 억제할 필요가 있

었지만 다른 한편 철군계획을 추진하려면 장비이전을 억제하기 어려웠

다.11)그럼에도 카터 대통령은 한국에서 무기이전 억제정책과 철군계획을

모두 실행하고자 했다.

최종철,“미국의 패권변형과 무기이전 정책”,『국제정치논총』제33집 1호,(1993),p.71.

9)카터 행정부의 외교정책은 데탕트 정책의 연속으로 볼 수 있다.JohnL.Gaddis,Strategies

ofContainment:ACriticalAppraisalofPostwarAmericanNationalSecurityPolicy,

(Oxford:OxfordUniversityPress,1982).p.347;ErwinC.Hargrove,JimmyCarteras

President(BatonRouge:LouisianaStateUniversityPress,1988).

10)Telegram from Amembassy Seoul to SECSTATE, “Compensatory Measure",

1977.6.17,Box1,OberdorferKoreaCollection,NationalSecurityArchives(이하

NSA),GeorgeWashingtonUniversity(이하 GWU).

11)1977년 7월 25일 크리스찬 사이언스 모니터(ChristianScienceMonitor)는 한국을 방문

한 국방부 고위관료가 발언한 내용을 보도했는데 카터 행정부가 향후 5년 동안 의회에

18억 달러 대한무기이전 승인을 요청할 것이라는 내용이었다.이 제안에 포함된 무기체

계는 F-16,A-10와 TOW 대전차 미사일 등이었다.
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그렇다면 카터 행정부는 이러한 상충성 속에서도 장비이전을 어떻게 추진

했을까?철군계획을 우선하여 무기이전 억제정책을 한국에 적용하지 않았을

까?아니면 세계적 전략이었던 무기이전 억제정책을 우선하여 장비이전을

억제했을까?결과적으로 카터 행정부가 무기이전 억제정책의 예외국가가 아

니었던 한국과 장비이전에 합의한 과정은 어떻게 평가할 수 있을까?이 글

은 이러한 질문에 답하기 위해 무기이전 억제정책과 철군계획에 직접적으로

연관된 장비이전 사례를 분석했으며,그에 따른 연구 범위로 장비이전이 의

회에서 최종적으로 승인된 1977∼1978년 9월 기간을 살펴봤다.

카터 시기 한미관계에 대한 기존 연구들은 주로 철군계획과 인권문제에

관한 갈등에 초점을 두면서 대한무기이전은 구체적으로 분석하지 않았

다.12)그 이유는 대한무기이전이 미국에 의해 일방적으로 이루어졌거나 철

군계획의 일부일 뿐이라는 인식 때문인 것으로 보인다.그러나 1970년대

후반 박정희 대통령은 빠른 경제발전과 방위산업의 육성에 따른 성과를 바

탕으로 무기이전의 대미의존성을 벗어나고자 노력했으며 1978년 9월 지대

지 유도미사일(일명 백곰)을 세계에서 7번째로 시험 발사하는데 성공했다.

또한 기존 연구들은 대한무기이전에 대한 구체적인 사례를 분석하지 않았

다.여기에는 대한무기이전에 대한 독립적인 문제제기가 이루어지지 않았던

이유도 있었지만 대부분 현지조사의 어려움이나 비밀 해제의 제약으로 1차

자료를 충분히 활용할 수 없었기 때문이었다.이와 달리 이 글은 대한무기

이전 정책에 관해 한국과 미국에서 최근 비밀 해제된 1차 자료를 활용할

수 있었다.한국 측 자료의 경우 국가기록원 대통령기록관,외교통상부 외

12)TaehwanOk,PresidentCarter'sKoreanWithdrawalPolicy,Ph.D.Dissertation,

LoyolaUniversityofChicago,1990;최규장,『외교정책결정과정론:카터의 주한미군

철수과정 백지화 과정 연구』,을유문화사,1992,박원곤,『카터 행정부의 대한정책

1977~1980:도덕외교의 적용과 타협』,(서울대학교 대학원 박사학위 논문,2008);김

봉중,“카터 인권외교에 대한 재조명”,『미국사연구』,제10집,1999;조철호,『박정희

핵외교와 한미관계 변화』,(고려대학교 대학원 박사학위 논문,2001);Yong-JickKim,

“TheSecurity,Political,andHumanRightsConundrum,1974~1979",ThePark

Chung Hee Era,The Transformation ofSouth Korea,(Cambridge:Harvard

UniversityPress,2011).
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교사료관에서 ‘30년 규칙’에 따라 공개하는 사료들을 중점적으로 수집했다.

미국 측 자료의 경우 메릴랜드(Maryland)주 칼리지파크(CollegePark)에

위치한 국립문서고(NationalArchivesandRecordsAdministrationII),

조지아(Georgia)주 애틀랜타(Atlanta)에 위치한 카터 대통령 도서관

(JimmyCarterLibrary)에서 수집했으며,게일(Gale)사가 제공하는 데이

터베이스(DeclassifiedDocumentReferenceSystem)도 활용했다.13)끝으

로 이 글은 당시 정책결정 과정의 문서를 활용한 문헌연구(documentary

research)를 수행했으며 이러한 연구 방법은 대한무기이전 정책과 같이 역

사적 사실 자체가 충분히 밝혀지지 않은 연구에 유용하다.14)

2.무기이전 억제정책의 수립과 내용

카터 행정부는 국제체제가 다극화되고 상호의존성이 심화되고 있었던

1970년대 새로운 국제질서 위에서 출범했다.카터 대통령의 외교정책은 도

덕적 원칙을 강조했다는 점에서 현실주의 외교정책을 표방한 닉슨-키신저

(HenryKissinger)와 달랐다.15)카터 대통령은 힘과 도덕적 원칙 사이에

관계를 새롭게 정립하여 미국 외교정책에 반영하고자 했다.이런 점에서

카터 행정부는 군비경쟁을 당면한 과제로 인식하면서 핵무기 경쟁,핵확산

과 함께 재래식 무기이전에 대한 정책을 구체화했다.특히 카터 대통령은

13)이 글에서 활용된 1차 자료는 2010년 11월 7일부터 2011년 1월 10일 사이 이루어진

현지조사(fieldwork)를 통해 수집되었다.

14)Moses,JonathonandKnutsen,Torbjørn,신욱희 외 (공역),『정치학 연구방법론:자

연주의와 구성주의』,을유문화사,2011,p.238.

15)카터 대통령은 기독교(christianity)에 대한 강한 믿음에서 다른 대통령과 구분되기도 한

다.김명섭,“1970년대 후반기의 국제환경변화와 한미관계:카터의 외교정책을 중심으

로,”『한국정신문화연구원 편,1970년대 후반기 정치사회변동』,백산서당,1999,p.16;

Alan C. Lamborn, “Risk and Foreign Policy Choice",InternationalStudies

Quarterly,Vol29,(December1985),pp.385∼410.
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최대 무기생산국인 미국이 재래식 무기이전에 책임이 있으며 제3세계에 대

한 과도한 무기이전을 억제해야 한다고 강조했다.16)카터 대통령의 이러한

인식은 재래식 무기이전에 대한 네 가지 선거공약으로 제시되었다.17)

1.공급국과 수요국 사이에 이루어지는 국제적 군비통제 의제로서 재래식 무

기이전 억제를 추진하겠다.

2.미국의 무기이전을 이전보다 더 많이 억제하겠다.

3.무기판매를 촉진하지 않도록 서구 공급국 뿐 아니라 소련과도 협력하겠다.

4.무기 생산력을 제한하기 위해 지역적으로 이루어지는 무기억제 노력을 지

지하겠다.

또한,무기이전 억제정책은 당시 카터 행정부가 처한 국내외 현실에 적

응하려는 노력이기도 했다.18)카터 행정부의 밴슨(Benson)국무차관은 무

기이전 억제가 카터 대통령의 선거공약이 된 배경을 다음과 같이 설명했

다.19)첫째,1970년대 세계적 무기이전 추세는 급격히 증가하는 무기이전

총액,첨단무기 확산의 가속화,공급국의 과점상황 지속,중진국의 무기수

요 증가,일부 수요국에 대한 무기이전 다양화,제3세계 국가들의 무기생산

증가를 특징으로 했다.이러한 특징은 상대적으로 눈에 띄는 제3세계 국가

들의 경제발전과 서유럽,일본 등 선진 공업국이 미국과 어깨를 나란히 할

16)LectureattheNATO DefenseCollegebyRichardN.Gardner,UnitedStates

AmbassadortoItaly,“ADecentRespectforFutureGenerations:Reflectionson

theFirstNinetyDaysoftheForeignPolicyofPresidentCarter",April15,1977,

FourYearGoals-[4/77],DonatedHistoricalMaterial(33),Zbigniew Brzezinski

Collection,SubjectFile,Box23,JimmyCarterLibrary(이하 JCL).

17)“ArmsControlandthe1976PresidentialElection”,ArmsControlToday,(October

1976),p.5.

18)무스(Moose)도 당시 군사력의 유용성에 대한 불신, 도덕성, 윤리와 국내적 필요나 해외

의 인도주의를 향한 희망 등이 무기이전 정책의 형성에 도움이 되었다고 평가한다. 

Andrew J.Pierre,The GlobalPolitics ofArms Sales (Princeton: Princeton

UniversityPress,1982),p.235.

19)“CarterPicksWomanasStateDepartmentAidetoDirectArmsSales,(New York

Times)" Inderfurth Chron: 1/77, National Security Affairs(11), Brzezinski

Material,InderfurthandGatesChronFile,Box1,JCL.
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정도로 국력이 신장되었기 때문이었다.그 결과 세계적 무기이전의 규모와

복잡성도 현저히 증가했다.특히 1970년대 중반 무기시장이 급격하게 성장

한 데에는 아랍-이스라엘 전쟁,석유가격 인상 등 국제적 상황이 적지 않은

영향을 끼쳤다.

둘째,미국 내에서도 국제 무기시장에서 차지하는 미국의 압도적 위치에

대한 상당한 우려와 논쟁이 있었다.1970년대 급증하던 무기이전에 대해 최

대 무기판매 국가인 미국의 책임론이 제기되면서 미국 내에서 군비통제의

필요성이 설득력을 얻게 되었다.이에 따라 닉슨-포드 행정부의 무기이전도

비판을 받았다.닉슨 독트린(NixonDoctrine)에 따르면 무기이전은 미국의

국가안보뿐 아니라 동맹국들의 자기방어와 지역적 주도권을 강화시킬 수 있

는 수단이었다.반면 군비통제 지지자들은 무기이전이 근본적으로 해로운

행위라고 전제했다.무기이전은 수요국의 지역적 긴장을 심화하고 개발도상

국의 경제발전에도 부정적인 영향을 끼치기 때문이었다.또한 수요국 정치

체제 내에서 군부의 영향력을 강화하고 심지어 국가안보와 관련이 없지만

국가위신을 위해 과도하게 무기수입에 투자하도록 만들기도 했다.20)

이에 따라 카터 대통령은 1977년 1월 23일 첫 번째 국가안보회의

(NationalSecurityCouncil,이하 NSC)에서 무기이전을 감소시킬 필요성

과 무기를 판매하려는 노력을 최소화하는 조치에 대해 강조했다.21)카터

행정부의 무기이전 억제목표는 <표 1>과 같이 크게 3단계로 추진되었다.

우선 행정부가 스스로 억제할 수 있는 노력,즉 일방적 억제가 1977년부터

추진되었다.다음으로 다른 공급국의 협력을 얻기 위한 노력,즉 다자적 협

력이 1978년 이후 본격적으로 추진하고자 했다.끝으로 이러한 성과들을

바탕으로 1980년 무렵 수요국들의 지역적 합의를 추진할 예정이었다.22)

20)Benson,1979,p.4.

21)U.S.Congress.Senate.CommitteeonForeignRelations.ReporttoCongresson

ArmsTransferPolicypursuanttosections202(b)and218oftheInternational

SecurityAssistanceandArmsExportControlActof197695thCong,1stsess,

(USGPOWashingtonD.C.1977),p.106.

22)무기구입 감축을 위한 지역적 합의로서 ① 중동국가들 간의 협정에 무기제한을 포함

② 공격무기 획득을 제한하는 남미 8개국 합의 ③ 아프리카 내 3개 하위지역(서해안,남
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<표 1>연도별 무기이전 억제목표

목 표 연 도 1977 1978 1979 1980

무기

이전

억제

목표

무기이전 정책의 세부지침을 수립

미국보다 먼저 첨단무기를 이전하는 공약 금지

공동생산과 수출용 무기개발에 대한 엄격한 통제

무기류와 비군사 품목의 분류체계 수립

무기이전 총액을 15%감축

관련법들에 공통되는 조항을 통합

다른 공급국들과 억제원칙에 다자적 합의

미국 군수산업체의 해외 판매를 완화

주요 공급국 그룹(소련,영국,프랑스,서독)사이에

무기수량과 종류의 제한을 합의
a b

수요국들의 지역적 합의

주 1:음영은 억제목표의 해당연도임.

주 2:a.첨단 항공기 개발에 대한 초기 합의

b.중동의 무기수준 동결,남미와 아프리카에 첨단 항공기의 판매를 제한

출처:Memorandum from RichHutchesontoVicePresident,ZB,MidgeCostanza,

StuEizenstat,HamiltonJordan,JodyPowell,Jim Fallows,GregSchneiders.

Re:PublicUnderstanding ofthePresident'sForeign Policy,FourYear

Goals-[4/77],DonatedHistoricalMaterial(33),Zbigniew BrzezinskiCollection,

SubjectFile,Box23.JCL.

이에 따라 카터 행정부는 가장 먼저 대통령검토각서(PRM:Presidential

ReviewMemorandum)12호로 일방적 억제를 위한 지침을 검토했다.최종

적으로 1977년 5월 카터 대통령은 이러한 지침을 담은 PD-13을 승인하고

재래식 무기이전 정책에 대해 다음과 같은 성명을 발표했다.

최근 무기판매 총액은 200억 달러에 육박할 정도로 증가했으며,이 중 절반

이상은 미국에 의해 이루어졌습니다.매년 이전되는 무기들은 증가하고 있으

아프리카,동아프리카)무기제한이 검토되었다.



284 軍史 第82號(2012.3)

며,파괴력도 더욱 강해지고 첨단화되고 있습니다.무기거래의 악순환은세계

평화를 위협하며,미국은 세계 최대 무기판매 국가로서 특별한 책임을 갖기

때문에,나는 미국이 무기이전을 억제하기 위한 조치를 취해야 한다고 믿습

니다....(중략)...나는 무기이전을 우리의 국가안보 이익에 기여할 경우에만

사용하는 예외적인(exceptional)외교정책 수단으로 간주하겠다는 결론을 내

렸습니다.23)

이처럼 카터 대통령의 도덕적 신념이 외교정책이 반영된 대표적 사례였

던 무기이전 억제정책은 외교정책 수단이라는 무기이전의 본질을 제한하려

는 세계적인 시도였다.카터 대통령은 1977년 3월 연설에서 한국뿐 아니라

이란,이집트,사우디아라비아,시리아,이스라엘,요르단의 무기구입 수량

을 줄이도록 유도해야 한다고 강조했다.24)문제는 이러한 시도가 한반도와

같은 안보적 불안정 속에서 동맹국인 한국과 갈등을 초래할 수 있다는 점

이었다.다음에서 살펴보듯이 무기이전 억제정책이 한국에 적용되는 과정은

철군계획과 직접적으로 상충되는 양상이었다.

3.철군계획과 대한무기이전의 상충성

카터 행정부 출범에 따른 한미관계에 대한 전망은 처음부터 밝지 않았다.

취임 직후 먼데일(WalterMondale)부통령은 일본을 방문해서 미국의 아

시아 공약을 강조하면서도 한국 방문은 거부했다.25)카터 행정부는 동아시

23)TheOfficeoftheWhiteHousePressSecretary,“StatementbythePresidenton

ConventionalArmsTransfersPolicy",(1977.5.19).

24)DepartmentofState,“ForeignArmsSales:ReplybythePresident(Carter)toa

Question Asked ata News Conference",Washington D.C, March 4,1977

(Excerpt),American Foreign PolicyBasicDocuments,1977∼1980(Washington

D.C:U.S.GovernmentPrintingOffice,1983),p.106.

25)Chae-JinLeeandHideoSato,U.S.PolicyTowardJapanandKorea:AChanging

InfluenceRelationship(NewYork:Praeger,1982),p.108.
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아에서 일본을 중시하고 중국과의 관계개선에도 적극적이었지만,주한미지

상군 철수를 추진하고 한국에 대한 정치적,군사적 지원을 줄일 것으로 전

망되었다.26)실제로 카터 대통령은 처음부터 철군계획을 우선하면서 그와

연계된 외교적 전략,대한안보지원 등을 논의하고자 했다.27)이러한 논의

의 결과는 동아시아와 한반도 안보상황에 대한 낙관적 인식 속에서 1977년

5월 대한정책으로 확정되었다.28)

이후 카터 행정부는 본격적으로 박정희 정부 및 의회와 협의에 들어갔다.

그런데 철군계획에 대한 국내외의 반응은 부정적이었다.카터 행정부의 대

한정책은 한반도의 억지력을 유지하면서 안보비용과 개입위험을 감소시키

는데 목적이 있었지만,철군계획만 부각될 경우 동맹국들의 대미신뢰성이

약화될 수 있었다.대미신뢰성 문제는 철군계획이 카터의 국내정치적 이해

관계 때문이라는 평가에서부터 박정희 정부의 인권 문제에 대한 처벌이라

는 평가까지 다양하게 나타났다.특히 우려되었던 점은 철군계획이 박정희

대통령의 민족주의 성향을 자극하거나 포기했던 핵개발을 재개시킬 수 있

다는 예상이었다.29)

이처럼 철군계획으로 대미신뢰성이 문제되자 카터 행정부는 불필요한 억

측을 줄이기 위해 노력하면서 대한안보지원을 강조했다.국무부는 1977년

6월 예정된 밴스(CyrusVance)국무장관의 AsiaSociety연설에 이런 의

26)NewYorkTimes,March10,1977.

27)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MikeArmacost,“PRM-13(Korea)”,

1977.3.16,NSC,Declassified Documents Reference System (이하 DDRS).

28)PresidentialDirective/NSC-12,1977,“U.S.PolicyinKorea",May5,theWhite

House. National Archives and Records Administration II(이하 NARA II);

PresidentialReview Memorandum/NSC-13,1977,“Korea",January26,theWhite

House,NARAII.

29)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MikeArmacost,“NSC Meetingon

Korea”,NSC,April26,1977,DDRS;특히 대한안보지원과 철군중지의 원인이 한국의

핵개발 우려 때문이라는 주장은 조철호를 참고할 것.그러나 카터 행정부 시기와 관련

된 조철호의 주장은 충분한 1차 자료에 근거하고 있지 않다.조철호,『박정희 핵외교와

한미관계 변화』,(고려대학교 대학원 박사학위 논문,2001),pp.157∼166.
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도를 반영했다.30)이 연설에서 밴스 장관은 아시아 태평양 국가로서 미국

의 역할을 강조하고 철군에 따른 대한안보지원을 약속했다.31)미국은 힘의

공백을 상쇄하기 위해 다른 병력구조의 개편이나 철수하는 2사단의 무기와

장비를 한국군에 이전하는 방안을 본격적으로 검토했다.미 의회 예산국도

아래 옵션과 같이 한미 간 공식협상 이전에 유상으로 장비이전을 고려했고,

행정부의 무기이전 억제정책에도 불구하고 첨단무기 이전까지 논의했다.32)

반면 행정부 내에서는 무기이전 억제 공약에 따라 대한안보지원을 고려

하고 있었다.카터 대통령은 대한안보지원으로서 장비이전에 관심을 보였고

브라운(HaroldBrown)국방장관도 주한미2사단을 중무장하는 과정에서 새

로운 무기와 장비가 필요하기 때문에 장비이전에 동의했다.33)장비이전은

주한미지상군 철수로 약화될 수 있는 한국의 방어능력을 최소화하고 철군

에 따른 한국 국민들의 불안을 완화하려는 한국 정부의 노력에도 도움이

될 것으로 판단되었다.또한,북한의 도발을 억제할 것으로도 기대되었다.

비록 장비이전은 다른 대한안보지원(단계적 시행,미 공군 증강,사령부 개

편 등)과 달리 의회의 승인이 필요했지만,새로운 지출법안은 필요 없었기

때문에 부담이 적었다.34)다만,철군계획이 한국의 핵무기와 장거리 미사

일 개발을 자극할 수 있었으며,한국군 증강으로 군비경쟁이 일어날 수 있

다는 우려가 제기되고 있었다.35)그러므로 철군계획에 따른 대한안보지원

은 한국군이 북한군에 비해 열세에 놓이지 않으면서도 한반도 세력균형이

30)1977년 6월 10일 Memorandum ofConversation,June10,1977,TheWhiteHouse,

DDRS.

31)AddressbytheHonorableCyrusR.Vance,SecretaryofStatebeforeTheAsia

Society,NewYork,June29,1977,6/28-30/77,NationalSecurityAffairs(26),Staff

Material-FarEast,Armacost-ChronFile,Box3,JCL.

32)서울신문 1977년 5월 19일.

33)Memo,SummaryofNationalSecurityCouncilMeeting,April27,1977,“Korea",

NSCDDRS.

34)“U.STroopWithdrawalfrom theRepublicofKorea”,AReporttotheCommittee

on Foreign RelationsUnitedStatesSenatebySenatorHubertHumphreyand

JohnGlenn,January9,1978.(USGovernmentPrinting Office,1978),p.47.

35)“TaskfortheCIAFromPRMOnKorea",April28,1977,CIA-RDP79R00603A002500020022-2,

(Declassified2008/02/27),NARAII.
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유지되도록 추진될 필요가 있었으며 장비이전도 이런 맥락에서 추진되었다.

카터 대통령은 초기 철군계획을 제시하면서 한국과의 철군협상 이전에

국방부가 대한안보지원 방안을 준비하도록 지시했다.이에 국방부는 대한안

보지원으로 주한미2사단 장비이전과 한국의 육군 증강을 위한 무기구입 지

원을 계획했다.여기에는 1975년 중반부터 시작된 5개년 한국군 전력증강

계획(ForceImprovementProgram)에 대한 지원도 고려되었다.박정희 대

통령은 1977년 들어 철군계획이 본격화되자 이러한 전력증강계획을 2년 연

장함으로써 대한안보지원을 강화하려고 했다.36)이 과정에서 미 국방부는

한국에 무상으로 이뤄지는 장비이전에도 유지자금이 적지 않게 필요하다는

점과 한국 방어를 위한 대한안보지원이 카터 행정부의 무기이전 억제 범위

내에서 이루어져야 한다는 점을 강조했다.37)카터 행정부의 이러한 의도는

한미 간의 실질적인 대한안보지원 협상이 이루어진 하비브(PhilipHabib)

특사 일행에 의해 한국 정부에도 전달되었다.카터 대통령은 특사 일행에

게 철군계획에 대한 박정희 대통령의 인식을 파악하고 대한안보지원 요구

를 확인하도록 지시했다.

1977년 5월 25∼26일 일정으로 한국을 방문한 하비브 특사 일행은 박정

희 대통령을 면담했다.당시 박정희 대통령을 비롯한 정책결정자들은 철군

계획을 크게 우려하지 않았다.38)박 대통령의 언급을 바탕으로 작성된 보

36)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MikeArmacost,“SecurityAssistance

ReportonKorea",December1,1977,NSC,12/77,NationalSecurityAffairs(26),

StaffMaterial-FarEast,Armacost-ChronFile,Box5,JCL;국방군사연구소,『국방

정책변천사 1945~1994』(서울:국방군사연구소,1995),pp.206∼208.

37)Memorandum forthePresidentfrom DeputySecretaryofDefense",U.S.Policyin

Korea",May16,1977,DDRS.

38)카터 대통령의 철군계획에 대해 박정희 대통령의 반응에 논란이 없지는 않다.크게 우려

하지 않았다는 주장으로는 다음을 참고,.노재현 전 국방장관의 미출간 회고록,p.193;

박정희 대통령은 다음과 같이 언급했다.“주한미군 철수한다고 할 때는 말리지 마라.철

수하겠다면 그대로 철수시켜라.”류병현 전 합동참모본부 본부장 인터뷰 파일(2011년 7

월 4일 조관행 박사);“PresidentSendsMessagetoAssemblyasInterpellation

Begins",1977.6.22,CarterWithdrawalofUSTroopsfrom Korea-Dep.ofState

Documents,Box1,DonOberdorferCollection,NSA.다만,자주국방 능력이 충분하지

않았던 상황에서,박대통령이 철군계획에 대해 전혀 우려하지 않았다고 보기는 어렵다.



288 軍史 第82號(2012.3)

고서에 따르면 한국 정부는 주한미군 철수를 닉슨 독트린 이후 미국 정부

의 일관된 정책으로 인식했으며 선거공약을 이행하려는 국내정치적 고려에

가깝지 한미관계나 한국의 국내정치와 무관하다고 봤다.따라서 주한미군

철수를 반대하는 데모나 궐기대회도 효과가 없을 것이라며 자제시키는 등

철군계획을 기정사실로 받아들이면서 다음과 같은 입장을 취했다.

카터 대통령은 동 철수기간을 4년 내지 5년이라고 발표했는데,이 4~5년은

바로 우리가 앞으로 자주국방력을 완비하는데 소요될 4~5년이라는 기간과

맞아떨어지는 기간이므로 우리가 이 기간을 최대한으로 활용한다면 미 지상

군이 철수하더라도 우리의 능력만으로 북괴의 침략을 저지격멸할 수 있는 자

주국방 능력을 확보할 수 있다.39)

이미 박정희 대통령도 주한미군이 미국의 이해관계에 따라 언젠가는 철

수할 것이라는 생각에서 1970년대 초부터 자주국방을 추진해왔다.하비브

특사 일행에게도 대한안보지원에 주력해 줄 것을 요청하면서 최종 철군 이

전에 한국군이 미 지상군의 개입 없이도 북한을 억제할 수 있도록 한국 육

군과 자주국방 능력이 강화되어야 한다고 강조했다.또한,의회의 승인이

필요한 대한안보지원에 대해서는 행정부의 적극적인 노력을 당부했다.40)

이런 맥락에서 박정희 대통령은 대한안보지원에 제약이 될 수 있는 카터

행정부의 무기이전 억제정책에 불만을 가질 수밖에 없었다.1977년 5월 25

일 주한 미 대사관 보고에 따르면 박 대통령은 철군 이후 한국의 자주국방

능력과 기동력 향상을 위한 미국의 지원에 관심을 갖고 있으며 한국이

PD-13의 예외국가로 포함되지 않았다는 점을 비판했다.41)반면 카터 행정

39)대통령 보고,“주한미군 철수문제에 관한 우리의 견해”,1977.3.16,EA0003661,국가기

록원 대통령기록관.

40)Telegram from Amembassy Seoulto SECSTATE,“Brown/Habib Meeting with

MinistryofForeignAffairs",May27,1977,BrzezinskiMaterialCountryFile,Box

43,JCL.

41)Telegram From AmembassySeoultoSECSTATE,“U.S.GroundForceWithdrawal:

ConsultationswithPresidentPark",May25,1977,BrzezinskiMaterialCountry
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부는 철군에 따른 대북 억지력과 한국의 방위력을 어떻게 증강시킬 것인지

논의하면서 최종 합의보다는 대한무기이전(장비이전)이 무기이전 억제정책

내에서 이루어질 것이라는 사실을 한국 정부에 전달했다.하비브 국무차관

도 박정희 대통령에게 미국의 안보지원은 무기이전 억제정책과 일관성을

가져야 한다고 언급했다.

결과적으로 5월 협상에서 한국의 요구사항은 한국군의 억제력과 자주적

방어능력,중소는 물론 북한에 대항한 외교적 협력,연합지휘체계와 작전통

제권의 전환 등에서 미국과 대한안보지원이 논의되기 바란다는 점이었다.

다만,박 대통령은 한국 국민과 북한에 미치는 심리적 영향을 고려하여 핵

무기 철수는 재검토해 달라고 요청했다.42)카터 대통령은 5월 협상 결과에

대해 한국이 요구한 대한안보지원 부담이 지나치고,두 번째 철군 일정이

너무 늦다는 이유로 불만을 표시했다.43)반면 행정부 관료들은 한국의 요

구를 수용해도 원래 철군계획이 크게 달라지지 않고,의회와 협의하는 데

에도 효과적이라며 카터 대통령을 설득했다.

국방부와 국무부는 5월 협상에 대한 논의 끝에 7월 초 특별 안보지원 프

로그램을 카터 대통령에게 보고했다.7월 말 예정된 한미 안보협의회의

(SecurityConsultativeMeeting,이하 SCM)에서 대한안보지원을 협상하

기 위해서였다.여기서 단기적인 안보지원과 장기적인 안보지원으로 19억

달러에 이르는 특별 안보지원 프로그램이 논의되었다.단기적인 안보지원은

총 8억 달러 내에서 주한미2사단과 지원부대의 장비를 무상으로 이전하는

File,Box43,JCL.

42)Memorandum,May26,1977,TheWhiteHouse,NLC-1-2-7-31-7,JCL;카터 대통령

은 1977년 1월 26일 주한미2사단과 함께 한국의 핵무기를 철수하라고 지시했다.

Memorandum ofConversation,“SecureTelephoneConversation with Secretary

HaroldBrownonWednesday,Janurary26,1977rethePresident'sReactionsto

myMemoentitled",JCSBriefing:NSCActionImplications,날짜미상,theWhite

House,Carter,Jimmy-Sensitive:[1/77-9/78],Donated HistoricalMaterial(33),

ZbigniewBrzezinskiCollection,SubjectFile,Box21,JCL.

43)Memorandum for the Secretary ofState and Secretary ofDefense,“Troop

Withdrawalsfrom Korea",May31,1977,theWhiteHouse,6/1-10/77,National

SecurityAffairs(26),StaffMaterial-FarEast,Armacost-ChronFile,Box3,JCL.
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것과 한국 육군이 요구하는 장비구입을 위해 추가로 특별 대외군사판매

(ForeignMilitarySales,이하 FMS)차관을 1회 제공하는 방안이었다.단

기적인 안보지원에서 특별 FMS차관이 포함된 이유는 의회에서 더 쉽게

승인될 것으로 예상했기 때문이었다.1회성 지원인 특별 FMS차관은 철군

계획 첫해에 대한안보지원을 강조하는 효과도 거둘 수 있었다.미 태평양

사령부도 8억 달러 안보지원이 군사적 차원에서 적절하다고 판단했다.44)

장기적인 안보지원은 총액 11억 달러가 소요되며 한국군 전력증강계획을

지원하는데 FY81까지 연간 2억 7천5백만 달러의 FMS차관은 제공하는 방

안이었다.단기적인 안보지원에서 무상 장비이전과 특별 FMS차관의 비율

은 <표 2>와 같이 검토되었다.

<표 2>대한안보지원 프로그램(안)

옵

션

단기 안보지원 장기 안보지원
총액

장비이전(무상) 특별 FMS차관(유상) FMS연례 차관

A 2억 달러 6억 달러

11억 달러

(매년 2억 7천5백만

달러씩 총 4년)

19억

달러

B 4억 달러 4억 달러

C 6억 달러 2억 달러

D 8억 달러 0

출처 :Memorandum for the President from Harold Brown,“New Security

AssistanceProgram forSouthKorea,”TheSecretaryofState,July13,

1977,DDRS.

국무부와 국방부는 옵션 B를 지지했지만 브레진스키(ZbigniewBrzezinski)

국가안보보좌관은 특별 안보지원 프로그램에 대한 백악관 예산관리국의 제

안을 지지했다.백악관 예산관리국은 주한미2사단 장비이전에서 충분한 유

44)CommanderIn ChiefPacificCommand History,VolI1978(Preparedbythe

CommandHistoryBranchOfficeoftheJointSecretaryHeadquartersCommander

InChiefPacificCommand(이하 CINCPAC)),1979.p.426.
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연성을 갖기 위해 의회에 무상 장비이전을 8억 달러까지 요구하자고 제안

했다.덧붙여 특별 FMS차관으로 5천만∼7천5백만 달러를 추가하는 방안

이었다.이러한 제원을 확보하기 위해 예산관리국은 FY77,FY78에서 한국

에 대한 FMS예산을 재조정하도록 요구했다.브레진스키는 총 11억 달러

의 FMS 연례 차관에는 찬성했지만,국무부와 국방부가 지지하는 특별

FMS차관 4억 달러는 대한안보공약에 대한 우려를 높일 수 있다며 반대했

다.그리고 이 문제는 의회의 승인이 필요하기 때문에 지금보다 의회 분위

기가 나아질 때까지 최종 결정을 연기하자고 제안했다.끝으로 브레진스키

도 PD-13을 대한안보지원에 적용하는데 동의했으며,제10차 한미 SCM에

서 이 사항을 한국 정부에 전달하는데 찬성했다.45)결국 제10차 SCM공동

성명에는 무기이전 억제정책 범위 내에서 장비이전을 포함한 대한무기이전

공약이 명시되었다.46)

이처럼 대한안보지원이 무기이전 억제정책의 차원에서 강조된 배경에는

지역 군비경쟁과 한국의 공격력에 대한 우려도 영향을 끼쳤다.1977년 9월

NSC아마코스트(M.Armacost)는 대한안보지원이 지역 군비경쟁을 촉진할

수 있다는 문제가 제기되자 다음과 같이 대응했다.47)

1.대한안보지원은 한국에 군사적 우위를 제공하려는 목적이 아니라 세력균

형을 위한 조치다.한반도의 군비경쟁은 1970년대 초부터 북한이 경제자

원을 국방비에 집중하면서 진행되어 왔으며,카터 행정부의 장비이전과

FMS차관은 지역 군사균형을 유지하고 주한미지상군 철수를 보완하려는

것이다.

2.대한무기이전(장비이전)은 미국에 대한 의존도가 높기 때문에 미국의 무

45)Memorandum forthePresidentfrom Zbigniew Brzezinski,“YourAppointment

withHaroldBrowntoDiscussKorea",July14,1977,TheWhiteHouse,DDRS.

46)국방군사연구소,『국방정책변천사(1945~1994)』,국방군사연구소,1995,p.208.

47)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MikeArmacost,“Korea:Claim that

ourAssistancePackageWillFeedaLocalArmsRace",September21,1977,NSC,

9/15-23/77,NationalSecurity Affairs(26),StaffMaterial-FarEast,Armacost-

ChronFile,Box4,JCL.
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기이전 억제 속에서 이루어진다.한반도 군비경쟁은 북한이 국내산 방어

무기에 의존하고 있고 한국이 미국에 의존하는 동안 통제될 수 있다고 주

장했다.미국은 제한 없는 한국의 무기도입이 한국 방어에 부정적인 영향

을 줄 수 있다고 평가했다.

3.대한안보지원은 한국의 방어력을 강화할 뿐 공격력을 강화하진 않는다.

이런 점에서 아마코스트는 장비이전에 적극적으로 협력하되 성능은 방어

력 강화가 중심이 되어야 한다고 밝혔다.예를 들어 장비이전 품목들은 대

공미사일,대탱크 무기 등 방어적 무기들이라고 주장했다.48)[괄호는 저

자가 첨부]

다만,아마코스트는 이러한 문제를 ‘공개적으로’강조하는 데에는 부담을

느꼈다.비록 카터 행정부는 무기이전 억제정책이 대한안보지원에 적용된다

고 홍보할 수도 있었지만,이런 내용이 지나치게 강조될 경우 박정희 정부

의 군사력이 제한적이라는 우려를 야기할 수 있었다.따라서 아마코스트는

미리 기자회견 질문을 만들어서 행정부가 원하는 답변을 제시하는 방법으

로 무기이전 억제 의도를 언급했다.같은 의도에서 밴스나 브라운 등 주요

관료들도 기회가 있을 때마다 연설을 통해서 간접적으로 행정부의 의도를

강조하도록 했다.

여기서 중요한 것은 카터 행정부가 기본적으로 PD-13내에서 장비이전을

지원했으며,한국의 요구에는 적절한 억제 내에서 지원하도록 입장을 정했

다는 점이다.따라서 장비이전은 질적 통제에 문제가 될 수 있는 첨단무기

의 이전이나 한국군의 공격력 강화를 억제하는 가운데 이루어졌고,양적

통제의 경우에도 무상지원과 유상지원 비율이 논의되었을 뿐 정책결정 과

정에서 문제가 제기되진 않았다.이런 점에서 1977년 한미 SCM에서 철군

계획에 따른 대한안보지원이 합의되는 과정에는 PD-13의 질적,양적 통제

가 적용되었음을 확인할 수 있었다.

48)“주한미군 철수 협의문제에 관한 백악관 국가안보회의 아마코스트 동아국장의 발언”,

1977.5.16,EA0003672,국가기록원 대통령기록관.



미국 무기이전 정책의 한국 적용 293

4.미의회의장비이전에대한비협조와카터행정부의대응

한미 양국이 협의한 장비이전은 한국의 안보와 심리적 자신감은 물론 적

대국과의 협상에 진지하게 참여하려는 의지를 향상시킬 것으로 기대되었

다.49)카터 행정부도 장비이전과 특별 FMS차관에 대한 내부적인 조율에

들어갔다.그런데 1977년 중반 이후 한국에 대한 미 의회와 카터 행정부의

관계는 코리아게이트(Koreagate),인권문제 등으로 복잡하게 전개되었

다.50)특히 코리아게이트는 의회 내 팽배한 박정희 정부에 대한 불신을 더

욱 부채질하면서 카터 행정부가 약속한 장비이전 승인에 장애가 되었다.

앞서 언급했듯이 브레진스키도 의회 분위기를 이유로 최종 결정을 연기하

자고 권고한 것처럼 장비이전과 특별 FMS차관은 한미 SCM 이전에도 의

회의 승인을 받을 수 있을지 낙관하기 힘들었다.우선 카터 대통령은 의회

분위기를 파악하도록 지시했다.당시 의회는 철군계획에도 반대하고 있었는

데 이러한 움직임에는 전 주한미군사령부 참모장인 싱글로브(John

Singlaub)장군의 1977년 5월 의회 증언도 영향을 끼쳤다.또한,6월 상원

결의안은 철군계획이 행정부의 일방적인 정책이 아니라 의회와 협의해야할

문제로 인식시키는 계기가 되었다.51)이에 카터 대통령은 코리아게이트로

49)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom STUEizenstat,BobLipshutz,“Arms

Sales",March 11,1978,theWhiteHouse,ArmsSales,1977~1978,Donated

HistoricalMaterial(91),StaffOfficesCounselLipshutz,Box3,JCL.

50)인권문제는 한미관계 뿐 아니라 미 의회와 행정부의 관계에도 복합적인 영향을 끼쳤다.

다만 본 연구는 당시 인권문제가 안보문제 보다 우선되지 않았다는 평가에 기반하고 있

으며,핵심주제와 연구범위 또한 장비이전이 승인된 1978년 9월까지 다루고 있기 때문에

인권문제의 영향을 제한적으로 다루었음을 밝힌다.카터 행정부 시기 인권문제로 인한

한미관계는 다음을 참고.문창극,『한미갈등의 해부』,나남,1994,pp.301∼317;김용

직,“인권분쟁과 한미동맹의 위기,1974~1979”,한국정치학회 기획학술회의(2000.4.7∼

8),pp.1∼29;글라이스틴 주한 미 대사도 카터 대통령이 한국의 인권문제에 개입하려

던 점을 비판적으로 기술했다.William H.GleysteenJR.황정일 (역),『알려지지 않은

역사』,중앙 M&B,1999,pp.60∼69;카터 행정부의 대한인권정책이 기존에 밝혀진 것

보다 중시되었다는 새로운 주장은 다음을 참고.박원곤,『카터 행정부의 대한정책 1977

∼1980:도덕외교의 적용과 타협』 (서울대학교 대학원 박사학위 논문,2008).

51)버드(Byrd)수정안에 따른 상원 결의안의 주요 내용은 다음과 같다.첫째,대한정책은
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의회 내 한국 지원이 이루어지려면 시간이 필요하다고 판단했다.브라운

국방장관도 직접 의회 지도자들에게 대한안보지원의 필요성을 이해시켰지

만 철군에 반대하는 입장은 크게 달라지지 않았다.52)

이러한 상황에서 8월 브라운 장관은 한국 정부와 협의한 내용을 일부 수

정하여 의회에 제출할 대한안보지원 프로그램을 카터 대통령에게 보고했다.

국방부 안에는 토우(TOW)대전차미사일,탱크,헬기,호크(HAWK)미사

일 대대와 기타 중요 장비들을 포함한 장비이전에 6억 달러가 우선 책정되

었고,추가로 한국 육군에 필요한 장비까지 포함하면 8억 달러가 소요될

것으로 예상되었다.또한,특별 FMS차관 2억 달러는 한국이 요구하는 첨

단무기와 장비를 도입하는데 도움이 될 것으로 봤다.이외에 한국군 전력

증강계획을 위해 FY81까지 매년 2억 7천5백만 달러,총 11억 달러의 FMS

연례 차관을 책정했다.53)

그러나 카터 행정부는 최종적으로 무상 장비이전으로만 8억 달러를 의회

에 요청했다.이 액수는 한국 정부와 협의한 무상 장비이전 5억 달러를 3

억 달러 증액한 것으로 특별 FMS차관 3억 달러가 무상으로 전환된 내용

이었다.54)또한 장비이전은 1982년 말까지 완료하고 대통령이 장비이전 상

황을 매년 1회 의회에 보고하는 내용도 포함되었다.55)여기서 행정부가 무

대통령과 의회가 합의하여 결정한다.둘째,철군시한을 4~5년 이내로 명시하지 않는다.

셋째,지상군 철수 대신에 감축이라고 표현한다.넷째,행정부는 철군계획이 완료될 때

까지 대한정책 상황을 매년 2월 15일까지 의회에 보고한다.USW-06350,『주한미군 철

수(감축):미국 의회에서의 논의,1977』,MF,2007-26-13,외교통상부 외교사료관.

52)Memorandum ofConversation,“SecurityConsultativeMeetinginKorea",July14,

1977,TheWhiteHouse,DDRS;Memorandum forThePresidentfrom Zbigniew

Brzezinski,“CongressionalReactionstoOurKoreanPolicy”,1977,7,21,TheWhite

House,DDRS;USW-07448,『주한미군 철수(감축):미국 의회에서의 논의,1977』,MF,

2007-26-13,외교통상부 외교사료관.

53)Memorandum for The Presidentfrom The Secretary ofDefense,“Proposed

LegislationonKoreanAssistance”,August,26,1977,theWhiteHouse,DDRS.

54)“FY79미국의 대한 군사차관 심의에 관한 종합보고(1)”,『FY79미국의 국제안보원조법,

1978전2권』,MF,2008-32-7,외교통상부 외교사료관.

55)중요전문보고,“이양장비 및 추가군사 차관 액수에 관한 미행정부 입장”,1977.11.9,

EA0003706.국가기록원 대통령기록관;“장관님 방미자료(8억불 장비이양 법안 내용 및

심의 현황)”,『박동진 외무장관 미국방문,1978.3.2-8』,MF,2009-28-10,외교통상부
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상 장비이전과 특별 FMS차관을 구분하지 않고 의회에 무상 장비이전으로

묶어서 제출한 이유는 대한안보지원의 유연성을 확보하기 위해서였다.따라

서 이 법안에는 장비이전에 포함될 내역과 금액 등은 포함하지 않았다.56)

이렇게 행정부가 요청한 장비이전 승인은 코리아게이트로 인해 하원에서

초기부터 어려운 상황을 맞이했다.1977년 10월 하원 국제관계위원장인 자

블로키(ClementJ.Zablocki)는 박동선을 조사하는 것에 대해 한국 정부

가 협조하지 않는다면 카터 행정부가 요청한 8억 달러의 장비이전 법안을

하원에 상정되지 않을 것이라고 언급하기도 했다.57)실제로 한국 정부의

협조를 요구하는 하원 결의안이 통과되면서 행정부의 우려도 깊어졌다.우

선 철군계획에 따른 첫 번째 철수를 위해서 1977년 가을에 의회의 승인이

필요했던 카터 행정부는 10월 19일 의회에 장비이전이 포함된 안보지원 프

로그램을 제출했다.58)만약 이때 승인을 얻지 못할 경우 철군계획에 대한

반대세력이 더욱 강화될 수 있었다.행정부 내에서는 코리아게이트의 해결

을 위해 내부적인 논의도 있었다.행정부는 가능한 한국 정부와 대결을 피

하면서 의회가 만족할 수 있도록 사건을 해결하고자 했다.59)

행정부의 요청은 의회에서 FY79특별 국제안보지원 법안으로 심의되었

다.여기에는 앞서 NSC아마코스트의 주장과 같은 맥락에서 의회가 대한안

보지원으로 인해 군비경쟁을 우려하지 않도록 하는 내용들이 포함되었다.

이 법안에는 미국이 이전하는 무기와 장비 중에서 PD-13에 위반될 수 있는

품목은 다른 품목으로 대체하도록 했다.법안에서 명시된 대체 가능한 경

우는 다음과 같다.

외교사료관.

56)USW-10251,『주한미군 철수(감축):미국 의회에서의 논의 1977,전3권』,MF,2007-26-14.

외교통상부 외교사료관.

57)USW-1114,『주한미군 철수(감축):미국 의회에서의 논의 1977.전3권』,MF,2007-26-14.

외교통상부 외교사료관.

58)USW-10162,『주한미군 철수(감축):미국 의회에서의 논의 1977,전3권』,MF,2007-26-14.

외교통상부 외교사료관.

59)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MikeArmacost,“TheTongsunPark

Case”,1977.11.2,NSC.DDRS.
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1.이전되는 장비가 미군의 대비태세에 부정적인 영향을 끼칠 경우

2.한반도 군사균형을 위해 한국군에 필요한 방어용 장비라고 판단되는 경우

3.최신 장비는제한하되 유사한 방어능력을 제공할수 있는 장비가 있는경우

또한,이 법안에는 카터 대통령은 매년 의회에 위 사항을 보고하도록 명

시했다.60)의회에서도 장비이전으로 한국군이 북한에 대한 충분한 공격력

을 갖지는 않을 것으로 평가했다.61)그러나 행정부가 장비이전 입법에 노

력했음에도 불구하고 법안이 제출되고 심의가 지연되는 동안 의회(상원)는

1977년 의사일정을 종료하고 휴회기에 들어갔다.이로 인해 청문회 등의

심의일정은 1978년으로 연기되었다.

1978년 초에도 장비이전의 지연과 철군계획에 대해 아시아 동맹국들의

우려와 국내외 비판이 계속되었다.62)이에 카터 행정부는 공개적으로 아

시아 방위공약 및 대한안보지원을 반복해서 강조했지만,내부적으로는 장

비이전 승인이 지연되면서 조심스럽게 철군계획의 수정이 논의되기 시작

했다.이미 NSC는 1977년 12월 박동선의 증언 문제와 대한안보지원 심의

를 위해 주한미지상군 철수 일정을 조정하기로 의회와 협의하고 있었

다.63)의회가 장비이전을 승인하지 않을 경우 철군계획을 실행할 수 없다

는 공감대가 행정부 내에 형성되기 시작한 것이었다.64)동시에 대한안보

60)USW-10095,『주한미군 철수(감축):미국 의회에서의 논의 1977전3권』,MF,2007-26-14,

외교통상부 외교사료관.

61)“U.STroopWithdrawalfrom theRepublicofKorea”,AReporttotheCommittee

on Foreign RelationsUnitedStatesSenatebySenatorHubertHumphreyand

JohnGlenn,January9,1978.(USGPO,1978),p.46.

62)Memorandum forthePresidentfrom Brzezinski,“Mansfield'sThoughtsonAsia

andthePacific",February16,1978,NLC-6-22-3-2-6,JCL.

63)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MichelOksenberg,“December15

CongressionalStaffersBriefingonEastAsia",December6,1977,NSC,12/77,

NationalSecurityAffairs(26),StaffMaterial-FarEast,Armacost-ChronFile,Box

5,JCL.

64)브라운 국방장관은 의회가 장비이전 입법을 거부할 경우에 대비하여 철군계획의 수정을

논의할 필요가 있다고 제안했다.행정부의 정책적 유연성을 확보하기 위해서였다.

Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom Mike Armacost,“Harold Brown's

Meeting with the President",February 27,1978,NSC,2/23-28/78,National
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지원을 강조하는 차원에서 장비이전 승인은 더욱 중요해졌다.1978년에

들어 카터 행정부는 관료들의 의회 증언과 의원들과의 개별접촉을 통해서

장비이전 입법이 통과되도록 노력했다.65) NSC도 주한미2사단 철수가

NATO공약을 지원하려는 의도라고 언론의 주장을 반박하고 철군하는 주

한미2사단은 아시아 위기상황에 활용할 것이라고 주장했다.그리고 장비이

전과 같은 대한안보지원 노력을 강조했다.66)같은 맥락에서 브레진스키도

주한미2사단은 철수한 이후에도 유사시 아시아에 빠르게 재개입하도록 계

획되어 있다고 밝혔다.67)

브라운 국방장관은 1978년 2월 20일 LA에서 있었던 World Affairs

Council에서 아시아 방위정책에 대해 연설하면서 유럽에 비해 아시아의 방

위정책이 약하다는 주장을 반박했다.브라운 장관은 미국의 아시아 방위정

책은 유럽 방위정책과 마찬가지로 중요하며 ‘동전의 양면’과 같다면서 미국

이 NATO만 중시한다는 인식은 잘못이라고 언급했다.오히려 주한미지상군

철수를 예외로 하면 미국의 태평양 방어능력은 증가했거나 유지되고 있다

면서 구체적인 미국의 노력을 다음의 네 가지로 제시했다.68)

SecurityAffairs(26),StaffMaterial-FarEast,Armacost-ChronFile,Box6,JCL.

65)브라운 국방장관은 1978년 2월 22일 하원 국제관계위원회에서 장비이전을 강조하며 한

국군의 자주적인 방어능력 강화를 지원하려는 목적을 전달했다.;USW-04302,『주한미

군 철수(감축)문제,1978』,MF,2008-33-5,외교통상부 외교사료관.

66)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom FarEast,“WeeklyReport",January

19,1978.NSC,1-2/78,NationalSecurityAffairs(26),StaffMaterial-FarEast,

Armacost-EveningandWeeklyReportsFile/ChronFile,Box1,JCL.

67)Memorandum for Zbigniew Brzezinskifrom Mike Armacost,“Japan Society

Speech",February10,1978,NSC,2/1-12/78,NationalSecurityAffairs(26),Staff

Material-FarEast,Armacost-ChronFile,Box6,JCL.

68)DepartmentofState,"UnitedStatesDefensePostureinAsia:Addressbythe

Secretary ofDefense(Brown)BeforetheLosAngelesWorld AffairsCouncil",

February 20, 1978, American Foreign Policy Basic Documents, 1977~1980

(Washington,DC:USGovernmentPrintingOffice,1983),p.911;AviationWeek

& SpaceTechnology,February27,1978,p.18;MinutesoftheCabinetMeeting,

the White House,February 27,1977,CabinetMeeting Minutes:11/77-2/78,

NationalSecurityAffairs(7),BrzezinskiMaterial,SubjectFile,Box11,JCL.
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1.미국은 주한미군 철수에 대한 보완조치로서 군사장비 구입을 위한 FMS

차관을 확대하고 있으며 장비이전 승인을 의회에 요청했다.

2.필리핀 클라크 공군기지와 수빅만 해군기지에서 미국의 작전이 지속될 수

있도록 협정을 추진하고 있다.

3.일본 정부와 한미 상호방위조약의 틀 내에서 국가 방어문제를 협의하고

있다.

4.한국에 주둔하는 미국 공군력을 무기한 유지할 뿐 아니라 연내에 증강시

킬 계획이다.특히 브라운 장관은 대한안보지원 차원에서 한국에 대한 장

비이전을 카터 대통령에게 강조했다.69)

당시 어려운 상황은 브레진스키의 보고에도 잘 나타난다.브레진스키에

따르면 합참은 장비이전이 의회에서 승인되어야 주한미지상군 철수를 지지

한다는 입장이었는데,의회는 코리아게이트로 한국에 대한 어떠한 지원도

꺼렸기 때문에 장비이전의 지연은 합참의 반대를 강화시킬 수 있었다.70)

게다가 박정희 대통령도 김동조 전 대사의 증언에 합의하지 않겠다는 단호

한 입장과 함께 행정부가 약속한 장비이전을 승인받도록 압박했다.71)글렌

(JohnGlenn)상원의원도 장비이전 입법의 통과가 불확실하다고 평가하면

서 장비이전 없이 철군이 이루어진다면 남북한 군사균형을 위험하게 만들

고 동북아시아 지역에 정치적 안정도 위험에 빠뜨릴 것으로 봤다.72)

결국,1978년 4월에 이르러 행정부 내부에서도 대한정책에 대한 인식에서

69)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MikeArmacost,“Harold Brown's

Meeting with the President",February 27,1978,NSC,2/23-28/78,National

SecurityAffairs(26),StaffMaterial-FarEast,Armacost-ChronFile,Box6,JCL.

70) Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom Armacostand Mike Oksenberg,

“ProposalforAdjustmentsinAsianPolicy",March13,1978,NSC,3/10-21/78,

NationalSecurityAffairs(26),StaffMaterial-FarEast,Armacost-ChronFile,Box

6,JCL.

71)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom FarEast,“EveningReport",March

15,1978,NSC,3-4/78,NationalSecurity Affairs(26),StaffMaterial-FarEast,

Armacost-EveningandWeeklyReportsFile/ChronFile,Box1,JCL.

72)Memorandum forZbigniew Brzezinskifrom MikeArmacost,“SenatorGlenn's

LetteronKoreanWithdrawals",April10,1978,NSC,4/1-10/78,NationalSecurity

Affairs(26),StaffMaterial-FarEast,Armacost-ChronFile,Box6,JCL.



미국 무기이전 정책의 한국 적용 299

변화가 나타나기 시작했다.역시 핵심적인 문제는 장비이전 법안이 의회에서

통과되지 않을 것이라는 예상이었다.73)만약 이런 상황에서 장비이전 법안

이 처리되려면 행정부의 정치력이 동원해야 하는데 성공할 확신도 없을 뿐

아니라 실패할 경우 한국과 일본에 대한 대미신뢰성이 떨어지고 철군정책에

대한 합참의 지지도 잃을 수 있었다.의회 의사일정을 고려할 때 2주 내에서

행정부의 입장이 결정되어야 했기 때문에,결국 카터 행정부는 철군계획을

수정하기로 했다.행정부 내에서는 일부만 장비이전을 승인받는 방안도 논의

되었지만 1978년 4월 21일 카터 대통령은 철군계획의 수정을 발표했다.74)

카터 대통령이 철군계획을 수정한 이후 의회는 장비이전 법안에 이전보

다 적극성을 보였다.이런 점에서 철군계획의 수정은 의회와의 정치적 타

협일 가능성이 높다.1978년 5월 중 상하원은 거의 비슷한 내용의 국제안

보지원 수정안을 통과시켰다.다만,글랜 의원이 제안한 상원 수정안에는

철수 단계별 120일 전에 대통령이 의회에 철수계획을 보고하도록 명시되었

다.75)행정부도 의회의 장비이전 법안 심의가 속도를 내자 카터 대통령이

서한을 보내는 등 1978년 안에 법안 통과를 위해 노력했다.또한,한국 정

부와도 코리아게이트에 대해 하원에서 요구하는 사항을 매끄럽게 처리하기

73)Memorandum fortheSecretaryofState,theSecretaryofDefense,Chairman

JointChiefsofStaff,DirectorofCentralIntelligencefrom ChistineDodson(NSC

Staff Secretary), “Korean Equipment Transfer Legislation; Arms Sales to

Taiwan",April14,1978,NSC,DDRS.

74)수정된 철군계획의 핵심은 첫 번째 철군일정을 다시 2단계로 나누는 것이었다.1단계로

78년 말까지 3,400명(전투요원 800,지원부대 2,600)과 2단계로 79년 말까지 2,600명을

철수하고 계획된 두 번째 철군과 최종 철군은 예정대로 진행하겠다고 발표했다.;

Memorandum for Zbigniew Brzezinskifrom MichelOksenberg and Michael

Armacost,“RecommendationsforYourMondayMeetingonAsiaPolicy",April7,

1978,NSC,DDRS;Memorandum ofConversation,Brzezinski,Vance,Harold

Brown,RichardHolbrooke,DavidAaron,MortonAbramowitz,MichaelArmacost,

MichelOksenberg,“SummaryMinutesoftheApril11,1978MeetingonKorea

andChina,"날짜미상,theWhiteHouse,DDRS.

75)“8억불 장비이양 법안의 미 의회 심의현황 종합보고”,『주한미군 철수(감축)문제,1978.

전4권』,MF,2008-33-06외교통상부 외교사료관;“철군,보완조치 및 군사차관법안 심

의 종합보고(대통령 보고자료)”,『FY79미국의 국제안보원조법,1978.전2권』,MF,

2008-32-7,외교통상부 외교사료관.
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위해 협의했다.결국,1978년 9월 26일 카터 대통령은 한국에 대한 장비이

전이 포함된 FY79국제안보지원 법안에 서명했다.76)이 법안에는 8억 달러

규모의 장비이전 이외에도 FMS2억 7천5백만 달러,군사훈련비 2백만 달

러와 탄약 비축 9천만 달러 등 총 11억 6천7백만 달러의 대한안보지원이

포함되었다.77)이로써 한국에 대한 장비이전은 1977년 한국 정부와의 두

차례 협상과정에서 구체화되었지만,최종적으로는 의회의 승인을 받은

1978년 9월에서야 종결되었다.

정리하면 카터 행정부의 무기이전 억제정책은 장비이전의 범위와 성격을

규정하는데 중요한 역할을 했다.구체적으로 카터 행정부는 한국 정부에게

장비이전이 무기이전 억제정책 내에서 추진될 것임을 강조했으며,의회의

승인을 받는 과정에서도 지역 군비경쟁과 한국의 공격력을 억제하기 위해

무기이전 억제정책을 중시했다.비록 박정희 정부는 PD-13의 예외국가로

인정받지 못한 것에 불만을 가졌지만 대한안보지원을 우선해달라는 요구에

대해 미국이 수용하는 입장을 취하자 더 이상 갈등을 초래하지 않았다.

5.결 론

이 글은 카터 행정부의 무기이전 억제정책이 한국에 적용되는 과정에서

세계적 전략과 대한정책이 상충되고 도덕적 원칙과 현실주의적 고려가 갈

등을 일으켰던 이슈로 장비이전 사례를 분석했다.이를 통해 카터 행정부의

무기이전 억제정책이 어떤 맥락에서 수립되었으며 구체적으로 한국에 어떻

게 적용되었는지 살펴봤다.이러한 문제의식은 카터 행정부의 외교정책을

비판적으로 언급한 호프만(StanleyHoffman)에 의해서도 제기된 적이 있었

76)USW-09414,『FY79미국의 국제안보원조법,1978.전2권』,MF,2008-32-8,외교통상부

외교사료관.

77)“대한안보지원법안 미 의회 심의결과 종합보고(대통령 보고 자료)”,『FY79미국의 국제

안보원조법,1978.전2권』,MF,2008-32-8,외교통상부 외교사료관.
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다.호프만은 카터 대통령의 외교정책이 실패한 원인으로 정책 간 모순을

지적하면서 그 중에서 무기이전 억제정책과 대한안보지원의 모순,철군계획

과 대일관계의 모순,철군계획과 인권정책의 모순 등을 언급했다.78)그러나

지금까지 호프만의 주장은 카터 행정부의 정책결정 문서가 비밀로 규제되

면서 실증적으로 규명될 수 없었다.그러나 이 글은 미국 현지조사와 외교

통상부 외교사료관에서 비밀 해제된 1차 자료를 분석하여 이를 규명했다.

또한,기존의 대한정책 연구가 철군계획에만 치중했던 것과 달리 이 글은

무기이전 억제정책이라는 미국의 세계적 전략에서 철군계획을 재조명했다

는 점에서 차별화된다.다시 말해,카터 행정부의 장비이전은 철군계획에

따른 보완조치로만 주어진 것이 아니라 세계적 전략이었던 무기이전 억제

정책이 함께 적용된 결과였다.한국에 대한 장비이전에서 무기이전 억제정

책이 적용된 것은 카터 대통령의 도덕적 원칙이 1978년까지 대한정책의 일

부로 작동했다는 점을 보여준다.동시에 한국에 대한 장비이전에 무기이전

억제정책을 적용한 것은 한반도 군비경쟁을 억제한다는 측면에서 미국 국

내정치적 고려(의회와의 관계)에도 부합했다.이러한 연구는 냉전기 한미관

계 연구에서 주목받지 못했던 카터 시기 대한무기이전을 역사적으로 규명

했으며,장비이전이라는 구체적인 사례로서 세계적 전략과 대한정책의 연계

를 실증적으로 밝혔다는데 의의가 있다.

(원고투고일 :2011.12.28,심사수정일 :2012.2.10,게재확정일 :2012.2.21)

주제어 :무기이전 억제정책,주한미군 철수계획,장비이전,카터 행정부,

박정희 정부,안보협의회의(SCM),보완조치,적용,억제,상충

78)StanleyHoffman,“Requiem",ForeignPolicy(Spring,1981)p.9.
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<ABSTRACT>

USArmsTransferPolicies'ApplicationofKorea

-EquipmentTransferbasedonCarter'sWithdrawalPlanof

USForcesinKorea(1977∼1978)-

Um,Jung-sik

PresidentCarterhad moralconvictionsthatarmstransfershould be

restrainedforworldpeace.Asaresult,CarterAdministrationestablished

armstransferrestraintpolicies,soithardtoavoidaconflictwith the

RepublicofKorea(ROK)asanalliance.Moreover,armstransferrestraint

policiescouldbeclashedwithwithdrawalplanoftheUnitedStates(US)

ForcesinKoreawhichwaspartsofpolicytowardtheROK.Ifso,how

couldCarterAdministration applyarmstransferrestraintpoliciestothe

ROKintheconflictbetweentheROKandwithdrawalplanofUSForcesin

Korea.Didn’tCarterAdministrationapplyarmstransferrestraintpoliciesto

theROK?OrdidCarterAdministrationrestrainequipmenttransfertoward

theROK?Thisarticleanalyzedthesequestionsbasedonrecentfirst-hand

documentsthatIhadcollectedthroughfieldworksintheUS.

Asaresult,CarterAdministration’sequipmenttransfertowardtheROK

wasnota naturalcomplementarymeasurebutan application ofarms

transferrestraintpolicies as a globalpolicy ofCarterAdministration.

Concretely, Carter Administration emphasized arms transfer restraint

policiesforgivingequipmenttransfertotheROK andforrestrainingthe

ROK’soffensiveabilityandregionalarmsracesduringreceiptthesanction

ofcongress.AlthoughParkJung-heeAdministrationhadadissatisfaction

with PD-13butdid notwanttoclash with theUS becausetheyhad

acceptedwithapriorityofmilitaryassistancetowardtheROK.Application
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ofarms transferrestraintpolicies forequipmenttransferto the ROK

showedthatPresidentCarter’smoralprinciplehadbeen realizedatthe

partofpolicies toward the ROK until1978.Atthe same time,this

phenomenonshowedthatrestrainingKoreanPeninsula’sarmsraceswould

correspondwith Congress’interests.Thereissignificanceofanalyzinga

linkagewhich hadbeen notfocusedatthestudyofColdWarbetween

globalstrategiesandpoliciestowardtheROKinthisarticle.

KeyWords:ArmsTransferRestrainPolicies,WithdrawalPlanoftheUS

ForcesinKorea,EquipmentTransfer,CarterAdministration,

ParkChung-heeAdministration,SecurityConsultativeMeeting,

CompensationalMeasure,Application,Restraint,Contradiction




