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1960년대 전반 개발 전략의 전환과 
그것의 경제사적 배경(1)

이  영  훈

박정희 정부 초기에 경제개발 전략이 수입대체 공업화에서 수출주도 공업화로 전

환하게 된 데에는 1963년 수출 시장에서 갑자기 공산품이 제1의 비중을 차지하게 

된 사건이 매우 중요하였다. 이 사건의 배경으로서 첫째는 이전의 이승만 정부 하에

서 수입대체 공업화의 일환으로 건설된 면공업 등의 주요 공업이 1950년대 말 시설 

과잉의 문제에 봉착하여 스스로 해외시장을 개척하고 있었다는 사실이다. 그 다음

은 1960년대에 들어 미국 등 선진국의 산업구조가 고도함에 따라 노동집약적 공업 

제품에 대한 선진국의 해외 수요가 크게 증가하였다는 사실이다. 그 외에 인근 일본 

경제가 중화학공업화로 인해 노동집약적 경공업을 해외로 이전하고자 했던 지경학

적 조건이 큰 도움이 되었다. 개발전략의 성공적인 전환에는 정부와 기업가 집단 또

는 민간 사이의 효율적인 협동 체제가 큰 역할을 하였다.

주제어: 개발 전략, 수출주도 공업화로의 전환, 지경학, 관민 협동 체제

1. 머리말

5·16쿠데타로 집권한 朴正熙를 중심으로 한 군인 출신의 정치가들이 이후 한 세

대 간 ‘한강의 기적’으로 불리는 경제적 성취를 이룩할 수 있었던 것은 당시 국내외 

시장 조건에 규정된 가운데 한국 사회와 경제에 내재해 있던 ‘성장의 잠재력’을 극대

로 동원할 수 있었기 때문인데, 그 비결은 간략히 요약하여 기존의 自立的 輸入代替 

工業化 노선을 開放的 輸出主導 工業化 노선으로 전환한 데 있었다.

1964년부터 본격화한 수출주도 공업화로의 전환이 요구한 환율 및 금리정책의 수

정, 수출 지원 정책의 재편, 제반 정책의 모색·결정·집행 체계의 정비, 나아가 외교 

및 군사 노선까지 포괄하는 發展國家 體制의 성립에 관해서는 기왕에 적지 않은 연

구가 축적되어 있다. 

(1)  이 글은 2011년 5월 13일 한국정치외교사학회가 주관한 ‘5·16과 박정희 근대화 노선의 비

교사적 조명’이란 주제의 학술심포지엄에서 보고된 초고를 약간 보충한 것이다.
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연구가 부족하다고 느끼는 부분은 노선의 전환을 가능케 한, 어떤 의미에서는 자연

스럽게 유도한, 국외 시장 조건과 국내 산업구조에 관해서이다. 1960년대에 들어 후

진국의 노동집약적 공업 제품을 수요하는 선진국의 시장이 넓게 열리기 시작하였다. 

이는 그 시장을 상대로 수출을 할 수 있는 산업구조를 보유한 후진국에게 성장의 큰 

기회를 의미하였다. 국내외 시장 조건에 호응하여 개발 노선의 전환을 앞장서 견인

한 것은 국제시장의 동향에 밝은 기업가 집단이었다. 그에 호응하여 개발 노선의 전

환을 추진한 것은 민간과 정부 간의 官民 合同 協議體라고 할 수 있다. 이 글에서는 

이 같은 성장을 위한 전제 조건들이 1950년대 후반과 1960년대 전반 사이에 어떻게 

충족되었는지에 관해 약간의 고찰을 행하고자 한다. 

개발 노선의 전환은 그리 쉬운 일이 아니었다. 오늘날의 입장에서 되돌아보면 명쾌

하게 합리적인 선택이었지만, 당시로서는 불투명하고 모험적인 선택이었다. 전환을 

심하게 방해한 것은 일본과의 國交 正常化를 둘러싼 한국 정치와 지성의 분열이었

다. 분열의 정도는 집권 세력이 쿠데타로 집권한 군인들이 아니었다면 쉽게 극복하

기 힘들 정도로 심각하였다. 무엇보다 所與의 ‘성장의 잠재력’을 현실화할 수 있었던 

것은 군인 출신 정치가들의 체계적이고 종합적이며 일관된 행정 능력과 그를 뒷받침

한 강인한 성취동기였다. 대개 이상의 점들을 종합한다면, 이 글에 요구된, 동시대 후

진국과의 비교에서 朴正熙 時代의 개발 경험이 갖는 특수성 내지 일반성도 찾아지지 

않을까 싶다.

2. 최초의 走者들

경제개발에 대한 강력한 욕구에도 불구하고 朴正熙 政府는 초기 2-3년간 체계적인 

개발 정책을 결여하였다. 1963년은 ‘군사혁명’의 전도가 어두운 비관의 시간이었다. 

그 전 해인 62년은 최악의 흉작이었으며, 그 해 연말에 전격 시행된 통화개혁은 혼란

만 유발한 치졸한 작품이었다. 그 뒤의 63년에는 경제의 혼란과 사회의 불안이 증폭

되는 가운데 민정이양을 둘러싼 정치의 갈등이 우심하여 장차 이 나라가 어떻게 될 

것인지 모두가 우울한 시기였다. 

바로 그 63년에 알게 모르게 이후 박정희 정부 15년간을 이끌어간 수출주도 공업

화로의 靑信號가 수출 시장에서 밝혀졌다. <표 1>은 박정희 정부가 이전 정부의 계

획서를 참조하여 성급하게 작성한 제1차 5개년 계획(1962-1966년)이 기대한 수출의 
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계획치와 실제의 수출고를 비교하고 있다. 수출의 주력은 농수산물의 食料品과 광산

물의 非食用 原材料로 기대되었으며, 그 점에서 박정희 정부의 초기 개발 전략은 이

전 정부와 마찬가지로 수입대체 공업화 노선에 충실하였다. 게다가 초년도 62년의 

실적치는 계획치에 미달하였다.   

그런데 비관의 분위기가 가득했던 63년에 의외의 일이 벌어졌다. 수출 실적치가 계

획치를 초과하였는데, 초과 달성의 공신은 수출의 주력으로 기대되었던 식료품과 비

식용 원재료가 아니라 전혀 기대하지 않았던 原料別 製品, 곧 제조업의 工産品이었

다. 당초 공산품에 기대한 63년의 수출 계획치는 640만 달러에 불과했는데, 실적치는 

2,810만 달러나 되었다. 크게 고무된 박정희 정부는 제1차 5개년 계획을 보완하여 64

년의 공산품 계획치를 1,920만 달러로 높여 잡았는데, 이번에는 4,230만 달러의 실적

을 거두었다. 기대하지 않았던 엉뚱한 곳에서 그토록 목말라 하던 달러 박스가 튀어

나온 셈이었다. 대체 이 수출 시장은 어디 있다가 63년 그 해에 나타나 전도 암울한 

<표 1> 상품류별 수출의 계획과 실적 (제1차 5개년 원계획 및 보완계획)

                                                    (단위: 100만 달러, %)

1962년 1963년 1964년 1965년 1966년

계획 실적 계획 실적 원계획
보완

계획
실적 원계획

보완

계획
실적 원계획

보완

계획
실적

식료품(a) 20.1 21.9 23.2 18.1 27.6 24.7 26.3 31.6 27.9 28.2 35.8 33.3 35.1

비식용

원재료(b)
25.8 19.8 29.4 26.2 32.2 33.7 31.4 46.9 36.8 37.0 50.9 45.1 40.5

원료별

제품(c)
5.8 6.2 6.4 28.1 8.3 19.2 42.3 9.2 36.4 66.4 10.0 43.0 73.6

기계류 - 1.4 - 4.1 - - 2.2 - - 5.5 - - 8.4

잡제품 4.6 2.0 7.3 6.4 9.1 9.2 13.2 9.9 7.6 34.5 12.0 9.0 52.2

합 계(d) 60.9 54.8 71.7 86.8 84.1 94.0 119.1 105.6 112.8 175.1 117.5 135.6 219.0

(a+b)/d 75.4 76.1 73.4 51.0 71.1 62.1 48.4 74.3 57.4 37.2 73.8 57.8 34.5

c/d 9.5 11.3 8.9 32.4 9.9 20.4 35.5 8.7 32.3 37.9 8.5 31.7 33.6

資料: 계획·원계획: 경제기획원(1962, pp. 81-82). 
        보완계획: 경제기획원(1964, p. 136).
        실적: 기획조정실(1967, p. 123). 
 註:  음료 및 연초, 광물성 연료, 화학 제품 등 몇 개의 유별 통계가 빠져 있기 때문에 표에 제시한 

유별 수출액과 합계액은 일치하지 않음.
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박정희 정부를 그토록 고무하였던가. 

63년 그 해 수출의 ‘총아’는 1,211만 달러의 鐵鋼材였다. 그 다음은 675만 달러의 

單板 및 合板이고, 그 다음은 414만 달러의 綿布였다. 이들 공업에 대해 잠시 설명한

다. 해방 후 남한의 鐵鋼工業은 46년의 鋼塊 생산이 그 전 해의 20%에 불과했듯이 

사실상 해체되었다. 일본의 자본과 기술이 떠나고, 만주와 중국에서 들어오던 유연탄 

및 코크스 연료가 두절되었기 때문이다. 볼 만한 생산시설은 삼척의 三和製鐵과 인

천의 大韓重工業公社(원 朝鮮理硏株式會社 仁川工場) 둘 밖에 없었는데, 조업이 저

조한 가운데 그마저 6·25전쟁에 의해 심하게 파괴되었다. 이승만 정부는 52-53년에 

걸쳐 삼화제철의 용광로를 복구하였는데, 수입 연료의 고부담으로 채산성이 맞지 않

아 조업이 부진하다가 58년의 민영화 이후에야 정상화하였다. 61년 삼화제철은 3기

의 용광로를 가동하여 연산 銑鐵 2만 1,000M/T의 능력을 갖추었다. 또한 이승만 정

부는 54년 대한중공업의 제강업을 재건하기 위해 서독의 DEMAG회사에 50M/T급 

平爐 1기의 건설을 발주하였으며, 56년 말에 준공하였다. 뒤이어 57년에는 같은 회사

에 연산 12만M/T 分塊壓延 施設, 연산 10만M/T의 中型壓延 施設 등을 발주하여 59

년 말에 대부분 완공하였다. 이 언저리에서 제선, 제강, 압연으로 이어지는 철강공업

의 기본 틀이 성립하였다[金胤亨(1976, pp. 50-64)]. 

이 같은 이승만 정부의 철강공업 재건과 더불어 戰後 복구의 활발한 붐을 타고 약 

30여 개의 군소 철강공장들이 전국에 널린 전쟁 古鐵이나 수입 半鋼製品을 원자재

로 하여 족생하였다. 이들은 58년 이후 삼화제철과 대한중공업의 정상화에 따라 더

욱 큰 발전을 보았는데, 그 결과 이미 60년에 생산 시설의 과잉 상태를 맞게 되었

다. 동년 7월의 보도에 따르면 국내의 철판업자들이 동 제품의 수입 금지를 요청하

면서 두께 32미리 이하인 철판의 경우 국내 연간 수요가 2만M/T인데 생산 시설은 3

만 4,000M/T이며, 이에 亞鉛鍍鐵板의 경우 국내 10여 개 업자들이 2만M/T의 재고

를 쌓아둔 채 조업단축에 들어갔다고 하였다[朝鮮日報(1960년 7월 27일)]. 철강업자

들은 탈출구를 수출에서 찾았다. 1962년 최초로 日新製鋼이 2,594톤, 47만 5,000달

러의 철판을 越南에 ‘처녀 수출’함에 성공하였다[韓國鐵鋼協會(1985, p. 24)]. 그 월남

으로의 철판 수출이 63년에 이르러 위와 같이 1,211만 달러의 대박을 터뜨린 것이다. 

월남이 철판을 수입한 것은 미국의 AID원조에 의해서였다. 한국의 빈약한 철강산업

이 당시 세계 최대의 철강 국가로 부상하고 있던 일본을 제칠 수 있었던 것은 미국

의 BA(Buy America)정책에 규제되어 월남이 값싸고 질 좋은 일본 제품을 구입할 수 
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없었기 때문이다[韓國貿易協會(1965, p. 28)]. 그 대신 미국은 월남이 한국에서 철판

을 수입함을 양해하였다. 월남으로의 철판 수출 시장은 미국의 양해 하에 1965년까

지 이어졌다. 그 사이 한국의 철강공업은 수출주도 공업화로 개발 노선의 전환을 이

끈 펌핑 워터의 역할을 수행하였다. 

單·合板工業도 철강공업과 유사한 길을 걸어왔다. 1950년대에 국내의 단·합판 

공장은 인천의 大成木材, 부산의 東明木材, 대구의 盛昌企業이 거의 전부였다. 이들

은 원래 식민지기에 인천에 설치되어 만주에서 원목을 수입하여 합판을 생산하던 일

본인 공장을 모체로 하였다. 해방 후 歸屬業體로서 민간에 불하되어 대성목재가 되

었는데, 6·25전쟁 때 시설의 일부가 부산과 대구로 소개되어 동명목재와 성창기업

이 되었다. 1954년 天佑社가 대성목재를 인수한 다음, 유엔군 軍納을 목적으로 서독

에서 日製보다 우수한 기계를 도입하였으며, 미8군 합판 기술자의 지도를 받아 군납

에 성공하였을 뿐 아니라, 경쟁사와 합동으로 60년 미국 시장을 개척함에 성공하였

다[雪峰文化財團設立準備委員會(1981, pp. 139-142)]. 60년의 ‘처녀 수출’은 고작 1만 

5,000달러에 불과했는데, 품질이 일본산보다 좋다는 시장의 호평에 힘입어 63년에 

이르러 위와 같이 675만 달러라는 또 하나의 대박을 터뜨렸던 것이다.

 제3위의 주자였던 綿工業의 역사는 비교적 잘 알려진 편이다[金洋和(1990)]. 일

제가 남긴 꽤나 풍성한 면방직의 시설은 6·25전쟁에 의해 거의 70%나 파괴되었

다. 52년 한국 정부와 UNKRA 사이에 ‘한국섬유공업부흥정책에 관한 협약’이 성립

하였는데, 그 내용은 56년까지 紡錘 40만에 織機 8,500대를 건설하고 그를 위한 자

금을 UNKRA 원조가 제공한다는 것이었다. 그에 따라 56년까지 약 886만 달러의 

UNKRA 자금이 설비 도입에 투입되었다. 원료 原綿은 FOA-ICA와 PL480 원조에 의

해 공급되었는데, 각기 1억 7,347만 달러와 4,000만 달러의 거액에 달하였다. 그 외

에 정부 보유 달러가 직접 면공업에 투자되기도 했다. 정부는 민간업자가 생산 시설

을 불하 받음에 있어서 유리한 조건의 금융을 대량으로 공급하였다. 紡織業界는 원

면을 회원 업체에 불하함에 있어서 방추 설비의 규모를 기준으로 하였으며, 이는 업

체로 하여금 경쟁적으로 설비를 늘리게 하는 유인으로 작용하였다. 그 결과 56년 방

추 총수가 43만에 달하여 당초의 목적을 초과하였는데, 그 역시 조기적으로 설비 과

잉에 따른 불황에 직면하게 되었다. 

이에 정부는 56년부터 綿製品의 수입을 완전히 금지하여 국내시장을 보호하였을 

뿐 아니라 업계의 해외시장 개척을 독려하였다. 업계 스스로도 染色技術의 개량, 스
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프 방적으로의 전환, 노후 시설의 개선에 힘써 60년부터 미약하나마 수출산업으로 

발돋움하기 시작하였다. 그리하여 62년에는 미국 시장에 183만 달러의 면포를 수출

하였으며, 그 해 연말에는 미국 정부로부터 한국산 직물의 수입을 억제하겠다는 통

보를 받기까지 하였다. 그렇지만 63년에는 미국 시장이 297만 달러로 더 크게 열리

는 가운데 영국, 서독, 네덜란드 등의 EEC 시장까지 개척함에 성공하여 총 414만 달

러의 면포를 수출하였던 것이다. 

이상에서 보듯이 前途暗鬱했던 박정희 정부를 구한 공산품의 수출 시장은 그 이전

의 李承晩 政府가 성의를 다하여 추구한 수입대체 공업화 노선의 결실에 다름 아니

었다. 박정희 정부는 이승만 정부를 평가한 적이 없지만, 그럼에도 그 정부가 남긴 

유산을 충실히 계승하였다. 더 길게 보면 그 물적 유산의 역사적 原流는 20세기 전반

의 식민지기까지 거슬러 올라간다. 눈에 잘 띄지 않아 놓치기 쉽지만 私有財産權 등 

市場經濟 體制의 제도적 기초까지 추구해 올라가면 더욱 그렇다. 그렇게 긴 기간의 

이른바 ‘先行條件 充足期’가 있었던 것이다. 

3. 世界市場의 확대와 比較優位의 이동

63년에 벌어진 위의 사건은, 韓國貿易協會에 의하면, “해방 후 일찍이 없었던 일로

서 종래 농업, 수산, 광산물 등 제1차 산품에 의존하던 우리나라의 수출 상품 구조에 

일대 변혁을 가져왔으며, 협소한 국토에 제한된 자원만으로서는 수출 증대에 한계가 

보이던 차 이 같은 공산품의 수출 증대는 우리나라 수출 전망에 曙光을 던져 준” 것

이었다[韓國貿易協會(1965, p. 21)]. 이 사건은 군인 출신의 정치가들에게 그들이 살

아남기 위해 무엇을 해야 하는지를 똑바로 가르쳐 주었다. 그들은 주저하지 않고 제

1차 경제개발 5개년 계획을 공산품의 수출을 확대하는 방향으로 보완하였는데, 당시

의 언론은 이를 ‘輸出 計劃’으로 보도하였다. 그와 동시에 “수출만이 살 길”이라는 국

민적 공감대가 급속히 확산되었다[金立三(2003, p. 201)].

왜 63년부터였을까. 이와 관련해서는 60년부터 미약하나마 수출산업으로 발돋움

하고 있었던 한국의 공업이 마주했던 世界市場의 동향을 검토할 필요가 있다. 제2차 

세계대전 이후 세계 자본주의가 일반적 예상과 달리 ‘영원의 번영’을 구가할 수 있었

던 것은 IMF와 GATT를 양대 축으로 하여 세계를 자유무역 시장으로 편성하고 강화

해 온 이른바 ‘미국 체제’(Pax Americana)에 힘입은 바가 크다. 몇 가지 잘 알려진 통
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계를 소개하면, 세계경제의 총생산은 90년 가격으로 1950년의 5.3조 달러에서 98년 

33.8조 달러로 6.5배 증가하였다[Maddison(2006, p. 613)]. 그에 비해 세계무역은 동 

기간 210.3억 달러에서 1조 251억 달러로 48.7배나 증가하였다. 세계무역의 증가가 

세계 총생산의 증가를 견인한 것이다. 

그런데 실제 58년까지 IMF-GATT체제는 작동이 유보되었다. 주요 국가들이 전후 

복구 과정에서 자국 통화를 방어하기 위해 미국 상품이나 화폐를 차별하는 것을 미

국이 양해하였기 때문이다. 그 이른바 ‘IMF 過渡期 條項’이 폐지되고 주요 선진국 간

에 상품과 통화의 자유시장이 성립하는 것은 58년부터이다. 그 사이 미국은 약 640

억 달러의 원조를 세계 각지에 살포하여 각국의 전후 복구를 돕고 세계시장을 지탱

하였다. 한국의 이승만정부도 그 가운데 약 30억 달러를 챙겨 그의 국가 경제를 건설

하였다. 

58년이 또 다시 중요한 것은 그 해 EEC가 성립했기 때문이다. 61년에 취임한 미국

의 케네디 대통령은 이를 미국 헤게모니에 대한 위협으로 간주하고 자유무역주의를 

보다 공세적으로 주창하여 64년부터 GATT 제7차 라운드를 성립시켰다. 67년에 타

결을 본 이른바 ‘케네디라운드’에 의해 주요 통상 국가의 관세율은 평균 50%나 인하

되었다. 그 사이 세계무역은 일층 확대되어 52-63년 세계무역의 연평균 성장률 7.4%

는 64-72년에 11.6%로 높아졌는데, 특히 67년 이후의 신장세가 두드러졌다[World 

Trade Organization(2008, Table II.1)]. 

세계무역은 양적으로 팽창했을 뿐 아니라 구조적 변화도 보였는데, 곧 종전까지 세

계무역의 중심을 차지한 농산물과 연료·광산물의 비중이 줄고 공산품의 비중이 증

가하였다. 예컨대 64-72년간 세계무역에서 농산물 수출의 연평균 성장률은 7.2%, 연

료·광산물의 수출은 10.8%임에 비해 공산품의 수출은 13.8%나 되었다. 이 같은 구

조 변화에 따라 자원 보유국인 구식민지 출신의 후진국이 세계무역에서 점차 소외

되어 갔음은 주지의 사실이다. 그렇다고 해서 세계무역이 선진국들만의 잔치이지

는 않았다. 미국 시장의 변화가 그 점을 보여주고 있다. 64-73년간 미국의 수출 시장

에서 공산품의 비중은 61.4%에서 62.8%로 별다른 변화를 보이지 않았던 반면, 미

국의 수입 시장에서 공산품의 비중은 40.5%에서 60.5%로 급증하였다(World Trade 

Organization(2008, Table II.4)]. 

다시 말해, 미국이 세계에 資本과 技術을 제공하고 공산품을 수입하는 중심국다운 

國際分業의 연관을 확보한 것이다. 미국이 수입하기 시작한 공산품은 미국의 산업구
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조가 고도화함에 따라 더 이상 미국에서 생산할 수 없는 勞動集約的 제품들이었다. 

의지와 능력이 있는 후진국이라면 선진국에서 생겨난 이 같은 새로운 공산품 시장은 

성장을 위한 절호의 기회였다. 그러한 능력을 발휘했던 첫 번째 대열의 몇 안 되는 

나라 가운데 한국이 속하였다. 63년 한국의 수출 시장에서 공산품이 수위를 점한 것

은 크게 보아 이 같은 60년대 세계시장의 구조변동에 의해서였다. 

세계시장의 큰 동향이 그렇게 움직였지만 막상 박정희 정부를 부추긴 것은 한국을 

둘러싼 地經學(geo-economics)이었다. 56년 전후 복구의 완료를 선언한 일본은 동년 

重化學工業化의 추진을 계기로 세계 자본주의의 역사상 전례가 없는 고도성장을 구

가하기 시작했으며, 62-64년의 이른바 ‘올림픽 景氣’의 기간에는 연평균 10%라는 놀

라운 성장률을 이룩하였다[金宗炫(1991, p. 296)]. 일본의 수출 시장 역시 구조적 재

편이 불가피하였다. 예컨대 60-70년간 일본의 수출 시장에서 輕工業 제품의 비중은 

44%에서 21%로 줄어든 반면, 중화학공업 제품의 비중은 47%에서 73%로 늘었다. 

그런데 같은 기간 한국에서는 그 逆方向의 추세가 있었다. 수출 시장에서 경공업 제

품이 차지하는 비중이 32%에서 70%로 급증한 것이다[金泳鎬(1988, p. 84)]. 

이같이 인접한 두 국가에서 관찰된 역방향의 추세가 시장과 산업의 깊은 연관에서 

발생한 것임은 두말할 필요가 없다. 세계 자본주의의 구조 변동에 따라 노동집약적 

공업이 거점을 옮기는 현상이 세계 제2의 공업국으로 부상하는 일본과 그에 인접한 

옛 식민지 한국 사이에서 전형적으로 벌어진 것이다. 국교도 수립되기 전, 이미 63년

에 한국에서 保稅加工調査團이 일본으로 건너가 한국으로 넘어올 노동집약적 공업

을 물색하였으며, 그 결과 동년 5월에 이미 1,400만 달러의 확정 계약이 체결되었는

가 하면, 1,500만 달러가 교섭 중이었다. 동 조사단에 일본의 기업가들은 숨김 없이 

말하였다. “일본이 한국에 기대하는 것은 싸고 손쉽게 이용할 수 있는 노동력이다”

[朝鮮日報(1963년 5월 9일)]. 당시 全經聯의 사무국장이었던 金立三은 이같이 일본에

서 한국으로 산업이 급속히 이동하는 국면을 꿀벌의 分蜂 현상에 비유하였다. 그것

을 놓쳐서는 안 된다. 바가지만 들만 될 일이다. “바가지를 들어라.” 그가 남긴, 당시 

人口에 널리 膾炙된, 명언이었다[金立三(2003, p. 186)]. 

시장의 이 같은 움직임에도 불구하고 한국 정부는 보세가공의 형태로 일본에서 산

업이 넘어오는 것을 크게 반기거나 기대하지 않았던 것 같다. 附加價値率도 낮지만 

한국의 값싼 노동을 이용하겠다는 일본 자본의 의도가 이전의 식민지적 종속 관계를 

연상시켰을지 모른다. <표 1>에 의하면 64년 수출 계획의 보완 당시 보세가공이 포
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함된 雜製品의 보완 계획치는 65년과 66년 경우 오히려 원 계획치보다 축소되었다. 

그렇지만 시장의 움직임은 전혀 예상 밖이었다. 衣類, 신발, 人髮, 造化 등 보세가공

에 의한 수출 실적치가 64년에 보완 계획치 920만 달러를 훌쩍 넘는 1,320만 달러에 

달했으며, 66년에 이르러서는 보완 계획치 900만 달러의 근 6배에 가까운 5,220만 

달러를 이룩하여 전체 수출의 24%나 차지하였다. 

保稅加工을 넘어 60년 이래 수출산업으로 발돋움한 한국의 공산품은 세계 최대의 

미국 시장에서 일본 제품을 밀쳐내어 갔다. 62-72년 미국의 수입시장은 162.5억 달

러에서 555.6억 달러로 3.4배 확대되었다. 동 기간 한국 공산품의 미국 수출은 1,072

만 달러에서 7억 770만 달러로 66배나 증가하였다. 미국이 한국으로부터 수입한 상

품은 총 222종에 달하였다(SITC 4digit 기준). 이 222종의 제품이 미국 시장에서 차

지한 점유율을 동 기간 일본 제품의 점유율과 비교하면 두 점유율이 모두 증가한 것

이 133종, 모두 감소한 것이 14종, 한국의 점유율이 증가하고 일본의 점유율이 감소

한 것이 72종, 일본의 점유율이 증가하고 한국의 점유율이 감소한 것이 3종이었다. 

동 기간 한국의 수출 주력품은 <표 2>와 같은 11종이다(SITC 3digit 기준). 이들로 

<표 2> 주요 對美 輸出品의 시장점유율: 1962-1972년

                                                       (단위: 1,000달러)

수입 증감액 점유율 증감(%)
기여율(%)

한 국 일 본 한 국 일 본

생사

합판

직물용사

면직물

면직물 이외 직물

철강제품

기타 전기기계

의류

신발류

완구 등
기타 잡제품

-1,403
125,854

2,890
3,979

12,222
46,348
51,864

235,477
43,602
9,209

57,111

-23,974
9,123

21,337
28,937

114,357
555,863
166,899
195,339

-2,204
81,326
35,059

-1.3
26.3
0.9
0.7
1.9
3.3
5.5

12.4
4.8
1.6

17.2

-78.9
-26.2
-7.8

-8,8
6.0

-7.8
-2.9

-13.3
-37.0
-32.0
-8.3

-0.20
18.06
0.41
0.57
1.75
6.65
7.44

33.79
6.26
1.32
8.19

소계 587,154 1,182,061 7.3 -11.4 84.24

資料: UN Comtrade database(http://comtrade.un.org).        
 註: 상품명은 國際標準貿易品分類(SITC)의 3 digit에 의한 것임.
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동 기간 한국의 대미 수출의 84%를 설명할 수 있다(기여율 참조). 기여도의 크기는 

의류, 합판, 기타 전기기계, 철강 제품, 신발의 순서이다. 鐵鋼製品을 제외한다면 거

의 대부분 原資材나 中間材를 수입하여 加工輸出하는 노동집약적 제품들이다. 이들

의 미국에서의 시장점유율은 生絲 1종을 제외하면 모두 증가하여 평균 7.3%의 증가

율을 보였다. 반면에 이들과 경합한 일본 제품의 점유율은 綿織物 以外 織物 1종을 

제외하면 모두 감소하여 평균 11.4%의 감소율을 보였다.  

요컨대 박정희 정부로 하여금 수출주도 공업화로 개발 노선을 전환하게 만든 것은 

60년대 세계시장의 확대와 노동집약 산업의 후진국으로의 이동이라는 세계시장의 

구조적 재편이었다. 수출주도 공업화로의 전환은 세계 제2의 공업국으로 부상하는 

일본과 바로 인접하였다는 한국의 地經學이 박정희 정부에 안겨준 선물이었다. 그 

점에서 박정희 정부는 이전 이승만 정부에게는 기회가 없었던 큰 행운을 누렸다. 

4. 잘 돌아간 官民 協同 體制

孟子는 한 나라가 다른 나라와 전쟁을 함에 있어서 天時는 地利만 못하고 지리는 

人和만 못하다고 하였다[『孟子』, 公孫丑 下]. 이 동양 고래의 명언에 빗대어 전경련의 

김입삼은 박정희 정부가 추구해야 할 급무에 대해 “이 나라 수출산업 촉진을 위한 時

利와 地利는 갖추어져 있다. 이에 叡智와 協同을 가미하여 결실을 기할 따름이다.”라 

하였다[金立三(2003, p. 186)]. 군사 쿠데타가 ‘근대화 혁명’으로 성공할 수 있었던 또 

한 가지 요인은 바로 이 ‘예지와 협동’의 체제를 성공적으로 구축하였기 때문이다. 

건국 대통령 李承晩은 자유민주주의에 대한 그의 깊은 신앙에도 불구하고 왕조시

대에 士大夫家에서 태어나 성장한 그의 개인적 배경으로 인해 그의 집권기에 걸쳐 

商工人들과 만나 경제개발에 관해 허심탄회하게 논해 본 적이 없었다. 그러한 일이 

최초로 이루어진 것은 張勉 政府 하에서였다. 61년 3월 24일 오후 7시 장면 총리의 

집무실에서 총리 및 주요 각료와 韓國經濟協議會 회장단과의 비공식 회동이 밤늦은 

시간까지 있었다. 이를 두고 김입삼은 “일제 강점기간과 광복, 6·25동란 등 온갖 풍

상 속에서 정보력과 경영능력을 키워 온 재계가 국가 경영의 한 주체로 떠오르기 시

작한 것이다.”[金立三(2003, p. 26)]라고 감격해 마지않았다. 

한국에서 기업가의 역사는 그리 길지 않아서 20세기 초가 그 실질적 출발이었다. 

공장 형태의 제조업을 소개하면, 대한제국기인 1907년 전국의 공장은 70개였는데, 
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그 가운데 한국인 소유는 7개에 불과하였다. 이후 식민지 초기인 1915년에 공장 수

는 766개로 늘고 그 가운데 한국인 소유는 207개였다. 43년 식민지 말기가 되면 전

국의 공장 수는 12,187개에 달하고, 그 가운데 남한에 소재한 것이 9,323개였다. 한

국인 소유는 알 수 없지만 거의 3/4에 달했다고 보인다. 이후 해방 후의 혼란과 전쟁

을 거친 1955년의 공장 수는 8,628개, 뒤이어 급격한 공장 설립의 붐을 맞아 60년에

는 15,204개에 달하였다. 그 대부분은 군소 규모에다 존속 연한도 수년에 불과하였

지만, 그런대로 기업이 성장해 오는 과정에서 ‘성장의 잠재력’의 가장 중요한 덕목인 

‘기업가 능력’이 두텁게 축적되어 왔다.

장면 정부가 개시한 관민 협동 체제는 박정희 정부에 이르러 본격적으로 가동되기 

시작하였다. 개발정책의 구체적인 프로그램을 들고 있지 않았던 박정희에게서 시장

경제의 현실에 어둡고 책에서 얻은 지식으로 비관적 전망만 늘어놓는 講壇의 경제학

자들은 아무런 도움도 되지 않았다. 반면 어려운 시장 환경에서 무역에 종사하고 공

장을 가동해 온 기업가들은 이 나라가 어디로 어떻게 가야할지에 대한 매우 구체적

인 정보와 명징적인 행동 프로그램을 가지고 있었다. 박정희는 자연히 그들과 어울

렸으며, 자주 즐겨 어울리는 과정에서 그들의 충고대로 움직여 갔다.  

박정희에게 개발의 아이디어를 제공한 훌륭한 기업가가 한둘이 아니었지만, 여러 

문헌에서 공통으로 확인되는 대표적으로 큰 영향력을 발휘했던 두 사람을 꼽으라면 

역시 천우사의 全澤珤와 삼성그룹의 李秉喆이다. 이들은 모두 식민지기에 농장과 공

장 경영을 통해 기업가로 입신한 사람들이다. 전택보는 대성목재를 인수한 다음 그

것을 수출 기업으로 키워 60년대 내내 제1의 수출업자로서 활약하였다. 그는 해방 

후 홍콩에 들러 그곳에서 중국 피난민들이 왕성하게 전개한 보세가공을 인상 깊게 

관찰한 뒤, 이미 50년대 말부터 일본 기업가와의 개인적인 知面을 활용하여 부산 일

대에서 보세가공을 일으켰으며, 5·16 이후에는 박정희를 만날 때마다 보세가공이 

무슨 말인지도 모르는 그에게 그것의 중요성을 강조하였다. 전택보는 박정희에게 개

방적 무역정책의 중요성을 가르친 기업가였다[雪峰文化財團設立準備委員會(1981, 

pp. 208-216)].

이병철은 경제학의 고답적인 상식을 깨고 大企業 중심의 창조적인 개발 프로그램

을 그렸던 걸출한 기업가였다. 그는 비관의 분위기가 가득했던 63년에 『韓國日報』

에 ‘우리가 잘 사는 길’을 5회에 걸쳐 기고하였다. 거기서 그는 우리에게 농업에서 출

발하는 자본주의 발전의 고전적 코스를 걸을 여유는 없다고 단정하였다. 부족한 것
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은 자본이 아니었다. 그것은 국제금융시장에서 넘쳐흐른다. 그 外資를 과감하게 향

후 10년간 21-30억 달러를 도입하여 약 1,000개의 공장을 짓고, 그 공장이 250만 명

의 인구를 부양하고, 그 공장과 연관을 갖는 중소기업이 자생하여 또 그 만치의 고용

효과를 낳고, 그렇게 소득과 고용이 증대하면 세수가 증대하고 공무원의 월급이 올

라 부정부패가 없어지고, 농업도 1인당 경지면적이 늘어 생산성과 소득이 증대한다

고 하였다. 그는 이 모든 개발 프로그램을 실행해 감에 있어서 위정자와 기업가는 물

론, 국민 모두의 도덕적 각성이 절실하다고 강조하였다[李秉喆(1986, pp. 133-141)]. 

이후 한 세대에 걸친 한국 경제의 발전은 이 같은 이병철의 큰 그림을 따랐다고 볼 

수 있다. 대기업과 중소기업의 기술·부품 연관이 생겨나는 것은 73년부터 박정희에 

의해 강행된 중화학공업화에 의해서이다. 그 즈음 두 사람의 관계는 더 없이 소원해

져 있었지만, 대기업에서 중소기업으로 내려오는 톱-다운 방식의 중화학공업화 정책

은 그 아이디어의 원천이 위와 같은 이병철의 63년도 구상에 이미 내재해 있었다고 

할 수 있다. 

박정희 정부에 들어 부쩍 잦아진 정치가, 관료, 기업인 간의 공식적·비공식적 회

동은 수출주도 공업화 노선이 어느 정도 확정된 65년에 이르러 月間經濟動向報告와 

輸出振興擴大會議라는 두 官民 合同의 會議體로 발전하였다. 65년 1월부터 경제기

획원 주관 하에 정례화한 월간경제동향보고는 79년 9월까지 177개월의 기간에 도합 

146회나 열렸다. 상공부가 주관한 수출진흥확대회의가 정례화하는 것은 66년 1월부

터인데, 이 또한 79년 9월까지 165개월의 기간에 도합 147회가 개최되었다[강광하·

이영훈·최상오(2008, p.107, 174)].

월간경제동향보고는 物價와 國際收支 등 국가 경제의 거시적 지표를 점검하는 것

으로부터 시작하여 개별 산업의 개발정책이나 공기업의 구조조정에 이르기까지 포

괄적인 국정의 과제를 다루었다. 수출진흥확대회의는 수출과 연관된 국내외 시장의 

동향과 수출 정책을 미시적으로 추구한 회의였다. 이 두 회의체는 아젠다에 따라 관

련 업계와 학계의 전문가를 초빙하는 관민 합동으로 열리는 경우가 많았다. 처음에

는 소수의 전문가만이 참여하는 비공개 회의였는데, 70년대에 들어와 새마을운동의 

추진체로 그 기능이 바뀌는 가운데 점차 정치적 의례로서의 성격을 강하게 띠었다.

이 두 회의체의 역사적 공헌은 官界, 學界, 業界가 축적한 고급 정보를 광범하게 수

집하고 분류하고 집중하여 개발정책의 모색, 결정, 집행, 조정의 극히 효율적인 체계

를 창출하였다는 데 있었다. 실제 많은 開途國의 개발 경험에서 그들이 실패했던 중
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요 이유는 계획(planning)이 아니라 실행(implementation) 능력의 결여에 있었다. 개

발 가능한 부문을 찾아내고, 개발의 수익-비용구조를 분석하고, 합당한 정책을 수립

하는 계획 능력은 많은 후진국에서 그리 결정적인 장애는 아니었다. 막상 어려웠던 

것은 개발 계획이 산업과 시장의 현장에서 봉착하게 되는 예상치 못한 장애 또는 수

익-비용 구조의 어긋남을 조속히 인지하고, 중앙으로 보고하고, 그를 종합적으로 분

석하고, 개발 정책들을 상호 조정하고 보완하는 일이었다[Waterston(1965, pp. 332- 

368)]. 

이를 위해서는 유능하면서도 책임감이 강한 관료제 행정기구가 잘 가동되어야 할 

뿐 아니라, 중앙정부의 최고 사령탑으로서 전국의 개발 현장을 점검하고 종합하고 

조정하는 기능을 갖춘 상시 가동의 조직이 설치되어야 했다. 대부분의 후진국이 실

패한 것은 이 두 차원의 행정을 확보할 수 없었기 때문이다. 나아가 이러한 행정기구

보다 훨씬 더 중요했던 것은 국정을 책임지는 최고 권력자의 開發 意志가 얼마나 강

력한가, 그리하여 그 상시 가동의 조직을 얼마나 자주 찾는가의 문제였다. 예컨대 이 

같은 행정조직은 首相室 옆에 國家運營室(National Operations Room)을 두고 전국

의 개발 상황을 월간 브리핑으로 점검했던 말레이시아에서 훌륭하게 가동되었다. 태

국과 필리핀이 이를 본받아 온갖 설비를 갖춘 유사한 방을 만들었지만, 최고 권력자

가 의지를 가지고 챙기지 않은 통에 아무런 소용이 없었다[Waterston(1965, pp.360-

362)].

좀 더 따져 봐야겠지만 말레이시아의 국가운영실은 그 장기적 일관성이나 정책 능

력의 강력함에서 한국의 두 회의체에 비견할 바는 아니었다고 생각된다. 모든 정부

가 크든 작든 피할 수 없는 ‘정부의 실패’가 가장 강력하고 포괄적인 경제에의 개입

에도 불구하고 박정희 시대의 한국에서 낮은 수준으로 눌러질 수 있었던 것은 시장

을 보완 또는 대체하여 정보를 창출하고 평가하고 분배하는 관민 협동 회의체라는 

韓國的 市場經濟 體制가 훌륭하게 가동하였기 때문이다. 위에서 설명한대로 그 회의

체의 역사적 전제는 한국의 우수한 기업가 능력이었다. 그렇게 이 두 회의체의 가장 

볼 만한 결실은, 이후 박정희가 또 한 차례의 政變을 일으킨 위에 중화학공업화를 강

행하여 한국 경제에 또 하나의 커다란 변혁을 초래했음을 두고 보면, 경제의 논리와 

현실에 매우 잘 훈련된 최고 권력자를 배출했다는 점일지도 모른다.
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5. 맺음말

이 글에서 필자는 5·16쿠데타로 집권한 군인 출신의 정치가들이 이후 한 세대에 

걸쳐 ‘한강의 기적’ 또는 ‘근대화 혁명’의 큰 성취를 이룰 수 있었던 것은 당시 한국의 

사회와 경제에 내재해 있던 역사적으로 축적되어 온 ‘성장의 잠재력’이 컸기 때문이

라는 문제의식에서, 그에 관해 적게 준비된 좁은 범위에서 약간의 논의를 펼쳐 보았

다. 부족한 내용이나마 요약하면 다음과 같다.  

自立的 輸入代替 工業化에서 開放的 輸出主導 工業化로 개발 노선의 전환은 단절

적인 듯이 보이지만 그것을 견인한 국내 산업과 국제시장의 조건은 매우 연속적이었

다. 이승만 정부가 수입대체 공업화를 통해 육성한 공업은 1960년을 전후하여 이미 

수출 산업으로 발돋움하고 있었으며, 63년에 예상 밖의 두드러진 성과를 거두었다. 

60년대에 들어 가속화한 자유무역과 세계시장의 확장은 의지와 능력이 있는 후진국

에게 선진국으로 노동집약적 경공업 제품을 수출할 기회를 제공하였다. 한국이 그러

한 기회를 선구적으로 활용할 수 있었던 것은 위와 같은 국내의 산업 조건과 더불어 

바로 인접한 곳에 세계 제2의 공업국으로 급속히 부상하고 있던 일본이 위치하였다

는 地經學의 이점에 의해서였다. 한국은 일본으로부터 노동집약적 공업을 직접 이전

받거나 수출 시장에서의 경쟁을 통해 탈취하였다. 

이전 정부가 누릴 수 없었던 박정희 정부의 또 하나의 행운은 개발의 노선과 정책

을 올바로 충고할 수 있는 우수한 企業家 集團을 만날 수 있었다는 점이다. 박정희 

정부와 기업가 집단의 협조 체제는 이후 월간경제동향과 수출진흥확대회의라는 官

民 合同 會議로 발전하였다. 이들 회의체로 대표되는 정부와 민간의 협동 체제는 개

발정책의 모색, 결정, 집행, 보완에 있어서 극히 효율적인 시스템을 창출하였다. 그 

밑바닥에는 동시대 다른 후진국의 정치 지도자들에게 쉽게 찾을 수 없는 군인 출신 

정치가들의 강력한 開發 意志(will-to develop)의 작용이 있었다. 동시대의 한국 사회

가 5·16으로 집권한 군인 출신의 정치가들에게 진 빚이 있다면 바로 그 점이라고 

생각한다.

이 글이 보다 완전해지려면 추가로 다루어야 할 문제들이 많이 있다. 글 중에서 잠

시 언급했지만, 私有財産權을 비롯한 市場經濟制度와 우수한 관료제적 행정조직에 

관해 그 성립과 전개의 역사를 추구하여 보완할 필요가 있다. 보다 긴 역사적 안목에

서는 ‘기업가 능력’을 넘어 한국 사회에 축적되어 온 ‘인적 자본’ 내지 ‘사회적 자본’의 
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수준이나 특질까지 추급할 필요가 있을 것이다. 

이상이 주로 경제사적 시각에서 5·16을 규정했던 요인들이라면, 政治外交史의 면

에서 빼놓을 수 없는 한 가지는 65년에 있었던 韓日 國交 正常化라고 하겠다. 실은 

그 사건을 통과하고 나서야 한국경제의 고도성장을 뒷받침한 한국-일본-미국을 연결

하는 자본, 기술, 시장의 國際的 連鎖가 일종의 自己維持的인 체제로 정착할 수 있었

는데, 그 점에서 그 사건은 다른 무엇보다 중요한 경제사적 사건이었다. 그를 둘러싼 

국내 정치와 지성의 격렬한 분열과 대립은 지금까지도 이어지고 있으며, 5·16에 대

한 엇갈린 평가도 실은 그 점에서 비롯되고 있다고 보인다. 그 분열과 대립의 역사적 

근원은 멀리 18-19세기까지 거슬러 올라가야 제대로 조망된다고 여겨지는데, 그에 

관해 재미있고 유익한 글을 조만간 읽을 수 있기를 고대하면서 이 글을 닫는다. 
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Abstract

The Switch of Development Strategy in the First Half of 
1960’s and Its Historical Background

Young Hoon Rhee

In 1963, Chung Hee Park’s government abandoned the traditional import- 

substitution development strategy and turned to the export-oriented development 

strategy. This was encouraged by the economic change that the industrial products 

began to take the biggest portion in the Korean export market suddenly in 1963. 

The first historical background of this change was that, under the Sung Man Rhee’s 

government during 1950’s, some industries such as the cotton industry, the plywood 

industry and the steel industry were as much constructed as to search for foreign 

export markets, encountering the over-facility problems around the end of 1950’s.  

The second historical background was that there emerged a great import market 

for labour intensive industrial products in the developed countries such as US, 

where the industrial structure advanced so highly that the labour intensive industrial 

products could not be produced any more by the domestic industries. Besides, the 

geo-economics surrounding Korean economy that the neighboring country, Japan, 

was seeking to relocate her light industries to the other countries around the first 

half of 1960’s helped the Korean government switch his development strategy from 

the import-substitution one to the export-oriented one. After a few years’ successful 

transition, there developed an effective cooperative system between the government 

and the business community such as monthly meeting which supplemented Korean 

underdeveloped market system.

Keywords:  Development strategy, Export-oriented development, Geo-economics, 

Cooperative system between the government and the business community




