


속표지



3

2023 한국동남아학회 연례학술대회

❙개최일: 2023년 8월 25일(금) ~ 26일(토)

❙장소: 전북대학교 인문사회관

❙주최: (사)한국동남아학회

❙공동주최: 전북대 동남아연구소, 서강대 동아연구소, 부산외대 아세안연구원, 부경대 글로벌지역학연구소 

동남아시아연구센터, 목포대 도서문화연구원, 고려대 아세아문제연구원 아세안센터

❙후원: 한아세안센터

학술대회 프로그램

대회 주제 한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기

1부

분과회의 1 동남아의 난민위기와 난민보호정책(전북대 동남아연구소)

분과회의 2 아세안 소지역주의의 함의와 대응(부산외대 아세안연구원)

분과회의 3 Indonesian Societies and Institutions(인도네시아 사회와 제도)

2부

전체회의 한국과 인도네시아 연대구상: 새로운 동반자 관계를 위하여

3부

분과회의 4 동남아시아 정치 현안(고려대 아세아문제연구원 아세안센터)

분과회의 5 신진연구자 패널

분과회의 6 Languages and Cultures in Indonesia(인도네시아의 언어와 문화)

4부

총회 (사)한국동남아학회 임시총회

5부

분과회의 7 한-아세안 경제관계와 개발협력(고려대 아세아문제연구원 아세안센터)

분과회의 8 말레이-인도네시아 해양 세계의 생물문화다양성과 지속가능성(목포대 도서문화연구원)

분과회의 9 Human Rights and Human Security in the GMS(주한 아세안 학자 세션)

분과회의 10 대학원생 패널

6부

분과회의 11 경계와 사람의 구성, 그리고 물자의 이동(부경대 글로벌지역학연구소 동남아시아연구센터)

분과회의 12 개인 연구 패널 1

분과회의 13 개인 연구 패널 2
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일정별 세부 계획

일  시 발 표  및  내 용 비  고

2023년 8월 25일(금)

09:30
~10:00 등록

제1부

10:00
~11:30

분과회의 1 : 동남아의 난민위기와 난민보호정책 (301호)
(전북대 동남아연구소)

사회 : 
김홍구(부산외대)

주제 : 태국의 난민 수용과 정책 발전 과정
발표 : 이상국(연세대)

토론 : 
김지훈(인하대)

김정현(성균관대)

박진영(전북대)

주제 : 태국 내 미얀마 난민의 삶과 풀뿌리 난민지원활동
발표 : 김희숙(전북대)

주제 : 인도네시아의 난민 상황과 보호
발표 : 전제성(전북대)

주제 : 캄보디아의 난민 현황
발표 : 부경환(서울대)

주제 : 동남아시아 난민 문제에 대한 아세안의 인식과 대응
발표 : 이진영(전북대)

분과회의 2 : 아세안 소지역주의의 함의와 대응 (204호)
(부산외대 아세안연구원)

사회 : 구보경(부산외대)

주제 : 소다자주의(minilateralism)가 아세안중심성(ASEAN 

Centrality)에 미치는 영향:

한국의 대 아세안 협력 전략의 관점에서
발표 : 김동엽(부산외대)

토론 : 
김형종(연세대)

김애진(동서대)

하채균(캠브리지대)

주제 : 초국경 댐 개발에 관한 수자원 외교:

메콩강위원회(MRC)의 역할과 과제
발표 : 이요한(부산외대)

주제 : 한국과 일본의 아세안 소지역협력과 ODA 정책 비교: 

BIMP-EAGA를 중심으로
발표 : 구보경(부산외대)

주제 : South Korea and BIMP-EAGA

발표 : Muhammad Zulfikar Rakhmat(부산외대)
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제1부

10:00
~11:30

분과회의 3 : Indonesian Societies and Institutions
(인도네시아 사회와 제도) (205호) 사회 : 이경묵(전북대)

주제 : Implementation of Government Policy through Cash  for 

Work in the Infrastructure Sector during the COVID-19 

Pandemic Indonesia

발표 : Andi Suriadi(Centre for Analysis Policy Implementation,

Ministry of Public Works and Housing, Republic of Indonesia)

토론 : 
Nurchayati Nurchayati
(State University of Surabaya)

송승원(한국외대)주제 : Islam-dominance in the Public Discourse in the 

Multi-cultural and Matrilineal Minangkabau Society, 

Sumatra Barat Province, Indonesia

발표 : Sonezza Ladyanna(한국외대)

11:30
~13:00 점심식사

13:00
~13:30

개회식 (201호)

사회 : 김희숙(총무위원장)
개회사 : 전제성(한국동남아학회장)

환영사 : 양오봉(전북대학교 총장)

축   사 : 김해용(한-아세안센터 사무총장)

제2부

13:30
~15:00

전체회의 : 한국과 인도네시아 연대구상:
새로운 동반자 관계를 위하여 (201호) 사회 : 박사명(강원대)

패널리스트:

전제성(전북대), 구보경(부산외대), 김형종(연세대), 고영경(고려대),

최인아(대외경제정책연구원), 정정훈(서강대), 송승원(한국외대), 김형준(강원대)

제3부

15:30
~17:00

분과회의 4 : 동남아시아 정치현안 (205호)
(고려대 아세아문제연구원 아세안센터)

사회 : 서정인(고려대)

주제 : 두려움과 권위주의 지지: 인도네시아 실험 연구 
발표 : 신재혁(고려대), 강준모(LG경영연구원), 한준영(고려대) 

토론 : 
문기홍(부경대)

정정훈(서강대)

채현정(덕성여대)

주제 : 이슬람주의와 민주적 지지의 다차원성:

인도네시아 사례를 중심으로
발표 : 길정아(고려대), 박정훈(서강대)

주제 : 태국의 세대정치: 20 ․ 30 세대와 미래전진당
발표 : 이정우(고려대), 길정아(고려대) 
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제3부

15:30
~17:00

분과회의 5 : 신진연구자 패널 (301호) 사회 : 황인원(경상국립대)

주제 : 조코위 정부의 ‘발전주의 회귀’와 인도네시아의 경제 유산
발표자 : 김경훈(대외경제정책연구원)

토론 :
나희량(부경대)

정연식(창원대)

김애진(동서대)

주제 : 캄보디아 노사관계와 국제사회의 개입:

성과와 한계를 중심으로
발표 : 박진영(전북대)

주제 : 기후변화적응과 재해위험경감 넥서스를 위한 정책기업가의 
역할

발표 : 박지현(전북대)

분과회의 6 : Languages and Cultures in Indonesia (204호) 사회 : 김예겸(부산외대)

주제 : The Application of the Mind Mapping Model in Improving

the Quality of Students’ Writing 

발표 : Munira Hasjim(Hasanuddin University),

Muhammad Syahrun(Hasanuddin University)

토론 :
Sonezza Ladayana
(한국외대)

박광우(부산외대)

김종호(서강대)

주제 : The Use of Swearing by Netizens in Instagram Comments:

The Case of Several Indonesian Selegrams

발표 : Nurhayati, M.Hum. (Hasanuddin University)

주제 : The Changing Urban Experience of New Order Yogyakarta

in the Work of Emha Ainun Nadjib

발표 : Sony Karsono(한국외대),

Nurchayati NURCHAYATI(State University of Surabaya)

제4부
17:20
~18:20

한국동남아학회 임시총회 (201호)

18:40~ 저녁식사

2023년 8월 26일(토)

제5부

10:00
~12:00

분과회의 7 : 한-아세안 경제관계와 개발협력 (205호)
(고려대 아세아문제연구원 아세안센터)

사회 : 신재혁(고려대)

주제 : 한국·동남아시아 경제관계의 시대구분에 대한 예비 연구
발표 : 오윤아(서울대)

토론 :
서정인(고려대)

박지현(전북대)

이한우(서강대)
주제 : 한국 ODA 사례: 한-인도네시아 ICT 교육 센터
발표 : 고영경(고려대)
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제5부

10:00
~12:00

주제 : 중국에 비해 베트남의 과학기술이 뒤처지는 이유는 무엇인가?

발표 : 정준우(고려대), LE Thi Trang(고려대)

분과회의 8 : 말레이-인도네시아 해양 세계의 생물문화다양성과 
지속가능성 (201호)

(목포대 도서문화연구원)
사회 : 오명석(서울대)

주제 : 앨프리드 러셀 월리스(Alfred Russel Wallace)의 <말레이 제
도(The Malay Archipelago>와 말레이-인도네시아 해양 세계
의 생물문화다양성

발표 : 홍석준(목포대)
토론 : 
김예겸(부산외대)

육수현(한국섬진흥원)

이경묵(전북대)

주제 : 인도네시아 마두라섬과 연륙교: 섬성(아일랜드니스)의 변화
발표 : 홍선기(목포대)

주제 : 인도네시아 자카르타의 생태문화환경과 도시의 지속가능성
발표 : 김재은(목포대)

분과회의 9 : Human Rights and Human Security in the GMS 
(301호) 

(주한 아세안 학자[CAPK])
사회 : 홍문숙(부산외대)

주제 : Elevating Border Management in Sub Mekong:

Human Security Perspective

발표 : Firstyarinda Valentina Indraswari(Brawijaya University) 토론 : 
이진영(전북대)

박민정(숙명여대)
주제 : Thailand Response toward Rohingya:

ASEAN Shortcoming?

발표 : Poengranai Kochchakorn(Royal Police Cadet Academy),

Ratih Indraswari(Parahyangan Catholic University)

분과회의 10 : 대학원생 패널 (204호) 사회 : 정법모(부경대)

주제 : 인도네시아 가사노동자 권리보장운동에서 드러나는 
자바전통관계의 이동성

발표 : 박준영(서울대)

토론 : 
정정훈(서강대)

서지원(서울대)

오현철(전북대)

장준영(한국외대)

주제 : 인도네시아 구 민사등기에 관한 연구:

법률다원주의와 법계수의 관점에서
발표 : 전경진(서강대)

주제 : 인도네시아의 민주적 혁신 실행 연구: 참여예산제를 중심으로
발표 : 조규린(서울대)

주제 : 2021년 미얀마 쿠데타 발생 이후:

민 아웅 흘라잉의 국가행정평의회(SAC) 분석
발표 : 박성민(서강대)
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12:00
~13:30 점심식사

제6부

13:30
~ 15:00

분과회의 11 : 경계와 사람의 구성, 그리고 물자의 이동 (204호)
(부경대 글로벌지역연구소 아세안연구센터)

사회 : 채수홍(서울대)

주제 : 식민지 항구도시의 역사적 진화: 말레이시아 페낭을 중심으로
발표 : 백두주(부경대)

토론 :
조영묵(태재미래전략연구원)

김희숙(전북대)

이상국(연세대)

주제 : 항만도시의 형성과 불평등의 탄생: 마닐라와 말라카를 
중심으로

발표 : 박하영(부경대), 정법모(부경대)

주제 : 태국-미얀마 국경의 다문화 시장: 매솟 파짜런 시장 사례 연구
발표 : 한유석(서울대), 문기홍(부경대)

주제 : 국경시장의 리듬으로 보는 국경도시
발표 : 채현정(덕성여대)

분과회의 12 : 개인 연구 패널 1 (205호) 사회 : 이재현
(아산정책연구원)

주제 : 한국 거주 인도네시아 무슬림 여성들의 브이로그가 구현하는 
‘도덕적인 삶’에 대한 연구

발표 : 서지원(서울대)

토론 :
김형준(강원대)

이재현(아산정책연구원)

김정현(성균관대)

주제 : 1MDB 스캔들:

구조와 원인 그리고 말레이시아 정치에 미친 영향
발표 : 최기룡(경남도의회)

주제 : 동남아시아 화교 기술공 천방싱(陳邦興)의 전쟁, 냉전, 국가
발표 : 김종호(서강대)

분과회의 13 : 개인 연구 패널 2 (301호) 사회 : 이한우(서강대)

주제 : 체제변동에 따른 미얀마 외교정책의 변화:

중국과 러시아 사이에서 
발표 : 장준영(한국외대) 토론 :

최신일
(Golden Myankor Global)

박사명(강원대)

부경환(서울대)

주제 : 탈식민화 과정과 뫼비우스띠의 정치학: 한국, 태국,

인도네시아, 버마 4개국 비교를 중심으로
발표 : 박은홍(성공회대)

주제 : 2023 캄보디아 총선: 선거와 권력 세습
발표 : 정연식(창원대)
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인도네시아의 난민 상황과 보호

전제성(전북대)

1. 난민 유입 및 현황

인도네시아는 인도양과 태평양 사이의 통로에 펼쳐진 세계 최대 군도 국가이다. 수많은 섬들은 바

다로 열려있고 그 바다는 인도양에서 남중국해와 남태평양으로 이어지는 회랑이다. 수세기에 걸쳐 

동남아 역내는 물론이고 중동, 남아시아, 중국으로부터 이주민이 대량으로 바다를 건너 도착했다. 몬

순이 발달한 인도양은 일찍이 무역풍이라 불릴 정도로 교역을 풍요롭게 만들었고 덕분에 천년 이전

에 이미 인도네시아와 동아프리카 사이를 횡단하는 바닷길이 통하 고 이런 해상 교역로를 따라 사

람들도 이동하 다. 수마트라섬이 끼고 있는 말라카해협은 이런 인구 흐름의 핵심 회랑이다. 

이렇게 열린 군도 인도네시아에 도착하면 다양한 루트를 통해 말레이시아와 호주로 이동이 가능하

다. 수마트라에서 말라카 해협을 횡단하면 반도말레이시아로 건너갈 수 있고 보르네오 섬에서는 육

로를 통해 말레이시아 사바와 사라왁으로 진입이 가능하다. 인도네시아 동부에 수평으로 펼쳐진 많

은 섬들에서는 멀지 않은 호주를 향해 배를 띄울 수 있다. 그래서 요즘의 난민들, 특히 인도양 연안 지

역에서 출발하는 난민들에게 인도네시아가 중간 기착지(transit country)로서 전략적인 가치를 지닌다.

독립이후 인도네시아에 대량으로 유입된 난민은 인도차이나 ‘보트 피플’이었다. 인도차이나전쟁

이 종결된 1975년부터 1995년 사이에 인도네시아로 건너온 인도차이나 난민의 수가 12만에서 14만

여 명 사이로 추산된다(서지원 2018, 164-65). 이후는 중동, 남아시아, 동아프리카로부터 유입된 ‘인도

양 난민들’이 대다수 고, 최근에 미얀마 ‘로힝자 난민’이 급증하고 있는 상황이다. 냉전에서 탈냉전

으로 시대가 바뀌었을 뿐만 아니라 지리적으로 난민 유입의 주요 통로가 남중국해에서 인도양으로 

바뀐 것이다.

2014년 6월 말일자 국제난민기구(UNHCR) 인도네시아지부에 등록된 난민 및 비호신청자(asylum 

seekers)는 10,116명이었는데, 주로 아프카니스탄, 미얀마, 스리랑카, 이란, 이라크 출신이었다. 수마

트라, 자바, 술라웨시 등 각지에 흩어져 있다. 전국에 11개 수용소가 운 되고 있었다. 7년이 지나 

2022년 11월에는 12,616으로 2천여명 증가했는데, 이는 아시아에서 방글라데시, 말레이시아, 태국에 

이어 네 번째로 많은 수에 해당한다. 이들 가운데 난민은 9,746명이고 비호신청자는 2,870명이고, 출

신지는 51개국으로 실로 다양한데 아프가니스탄(55%), 소말리아(10%), 미얀마(6%) 3개국이 다수

(71%)이고 무국적자도 약 6%에 이른다. 성인이 71%이고 남성이 74%이다. 같은 해에 인도네시아를 

떠나 제3국에 재정착한 이들도 921명에 달한다.1)

인도네시아는 빈번한 재난으로 자국 피난민이 많은 나라이다. 그러다보니 난민이라는 뜻을 담고 

있지만, 피난민이나 대피자라는 뜻도 담고 있는 현지어 뻥웅시(pengungsi)라는 단어로 난민 관련 기

사를 검색하면 재난 대피자들 관련 기사가 대부분을 차지한다. 그러다보니 일반에게도 난민이 아니

1) UNHCR Indonesia. “Seklias Data.” https://www.unhcr.org/id/figures-at-a-glance (검색일: 2023.05.23.)
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라 국제 난민(pengungsi internasional)이라는 단어를 사용해야 오해 없이 통용될 수 있다. 긴급 구호가 

필요한 내국인들도 많이 발생하는 상황에서 이른바 국제 난민도 구호해야 하는 상황에 처해 있는 것

이다.  

2. 난민 ‘보호’ 제공

인도네시아는 1951년국제난민협약에 가입하지 않았고 난민법도 마련되어 있지 않은 경우로서 난

민이 효과적으로 보호받지 있지 못한 나라로 간주된다. 인도네시아 정부의 공식적 입장도 난민을 

입국자로서 구금 대상이자 본국으로 추방될 대상으로 간주한다. 그러다보니 난민 정책 연구자들도 

대체로 비판적으로 진술하고 있다. 2015년에 인도네시아 난민정책 연구 단행본을 출판하 고 그 후

에도 여러 편의 난민 관련 논문들을 연속으로 게재한 바 있는 안체 미스바흐가 대표적인 학자이다. 그

녀의 단행본(Missbach 2015)은 인도네시아 유입 난민 상황과 정책에 관한 최초의 종합적인 저서로 난

민 유입 역사, 생활상, 정책, 국제관계 등에 관한 소개와 비평을 포함하 다. 그녀는 인도네시아 난민 

정책이 법적 보호보다는 물질적 지원 중심으로 추진되는 한계를 비판하고 난민들이 재정착하지 못하

고 “트랜짓”(transit) 혹은 “연옥”(limbo)에 갇힌 상태에서 장기간 대기해야 하는 답답한 현실을 비판

적으로 조명했다.

그러나 흥미로운 점은 인도네시아 정부가 강경한 공식 입장과 달리 실제로는 난민들을 내치지 않

고 수용하고 잔류하는 방향으로 정책을 펼치고 있으며, 난민 문제에 관여하는 국제적 기구나 단체들

과 협력하고 있다는 점이다. 이런 상황에서 현지 사회는 환대하고 난민들과 상호작용하며, 현지 시민

사회단체들도 역할을 하고 있어서 난민들 나름의 생존과 적응 전략을 펼칠 수 있는 여지가 있다는 점

에 주목하는 연구들은 희소하다. 법적이고 공식적인 구조에 주목한 미스바흐의 연구도 사회 문화적 

연구에 의해 보충되어야 할 필요가 있다는 지적을 받았다(Realisa 2017).

우리는 국제기준에 부합하는 효과적인 난민보호정책과 완강하게 내치는 난민정책 사이에 난민정

책의 다양한 스펙트럼이 펼쳐지고 그 가운데 어딘가에 인도네시아의 난민정책이 놓여있다는 평가가 

더 현실적이며, 그런 정책은 중앙 정부만이 아니라 지방 정부와 현지 사회의 대응, 그리고 국제적 행

위자들과의 협력까지 함께 고려할 때 온전히 설명될 수 있다는 시각을 취한다. 난민과 구호신청자들

을 수용 조처를 취하고 있고 이들을 보호하는 국내외 기관의 각종 보호 활동을 정부가 허용하고 협력

하고 있으며, 주민들도 인도적 차원에서 보호하고 지방정부가 관련 비용을 지불하고 있다. 이러한 상

황을 ‘부분적(partial) 난민 보호’ 혹은 ‘비공식(informal) 난민 보호’ 정책이라 부를 수 있을 것이다.

최근 몇 년간 수백 명씩 유입되는 로힝자 난민들의 경우에 첫 당도지인 수마트라섬 북부의 아체 지

역에서는 어민들이 표류 중인 난민 선박을 육지로 견인하고 주민들은 긴급 구호를 제공하고 있다. 

2009년에는 400명에 근접하는 로힝자들을 인도네시아 해군이 설치한 캠프에 수용하기도 했다. 코로

나19 상황에서도 말레이시아와 달리 구조와 수용한 바 있다. 2022년 11월부터 3개월간 아체 지역으

로 644명의 로힝자 난민들이 5척의 배로 도착하 다(UNHCR Indonesia 2023). 엄 히 말해 정부의 노

력이라기보다는 아체 어민들의 인도주의와 관습(adat)에 준한 대응이었다. 아체 어부들은 해상에서 

곤경에 처한 이들에게 필요한 물품을 제공하고 구조해야 한다는 오래된 관습에 따라 행동했다는 것

이다. 물론 이 과정에서 답례를 받은 경우 사법적 처벌을 받기도 했다(Bilal 2022). 그렇지만 아체 어민
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들은 구조 활동을 그치지 않았다. 육지로 데려와 응급 처치, 음식 제공, 임시 수용의 인도적 조치를 계

속 취했다. 이러한 조치는 국제 기구와 단체들로부터 찬사를 받고 있다(Amnesty International 2020; 

Fikri 2022). 지역사회에서 난민들을 수용하려면 적지 않은 비용이 발생한다. 비용은 지방정부가 처리

하고 이런 예산 사용을 허용하는 대통령령(난민보호에 관한 2016년 125호 대통령령)도 발효되었다. 

난민 보호를 제공하기 위해서는 국제기구의 활동과 자원이 필요하다. 60여명의 스텝을 둔 유엔난

민기구(UNHCR: United Nations High Commissioner for Refugees) 인도네시아 지부는 난민의 지위 결

정, 재정착, 귀환을 담당한다. 국제이주기구(IOM: International Organisation for Migration)는 음식, 숙

박, 보건 등 난민의 일상적 지원을 담당한다. 인도네시아 정부는 직접 별도의 체류 허가증을 발급하지 

않지만 UNHCR이 발급한 등록서류에 근거하여 난민과 망명신청자들의 체류를 2010년부터 인정하

고 있다. 종교단체들의 구호 자선 사업도 펼쳐지는데, 예수회난민지원단체(JRS: Jesuit Refugee 

Service)가 대표적이다. 난민권리보호회(SUAKA), 인권활동그룹(HRWG), 국제사면위원회(Amnesty 

International) 인도네시아지부도 난민 관련 정책을 제안하고 법률적 지원을 제공하는 활동을 벌이고 

있다. 인도네시아는 국제난민협약을 비준하지는 않았지만 고문방지협약(CAT: Convention Against 

Torture), 아동권리협약(CRC: Convention on the Rights of the Child), 여성에대한모든형태의차별철폐

협약(CEDAW: Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women), 시민적 

정치적 권리에 관한 국제규약(ICCPR: International Covenant on Civil and Political Rights), 경제, 사회, 

문화적 권리에 관한 국제규약(ICESCR: International Covenant on Economic, Social and Cultural 

Rights), 장애인권리협약(Convention on the Rights of Persons with Disabilities) 등 인권 관련 국제협약

을 강제실종 관련 협약을 제외하고 모두 비준한 상태이다.2) 그래서 이런 협약들을 난민보호 차원에

서 활용할 수 있고 인도네시아의 난민인권단체들은 그렇게 하고 있다고 한다(Atika 인터뷰 2022.11). 

3. 과제들

(1) 교육과 노동을 통한 사회 통합

난민들이 처한 곤경은 주로 인도네시아 정부가 난민을 인정하고 함께 지내기 위한 장기적인 정책

을 결하고 있기 때문에 발생한다. 인도네시아의 난민정책은 “보호가 아니라 수용(bukan proteksi tapi 

penanganan)” 정책이라는 인도네시아 활동가의 말처럼, 불쌍하게 생각하여 수용하고 생계를 위한 인

도적 지원은 있으나 각종 권리에 대한 고려는 취약한 한계를 지닌다는 것이다. 난민들 대다수도 인도

네시아를 “거쳐 가는 나라(negara transit)”로 생각하고 있어 장기적인 정책 마련과 대응의 필요성을 

약화시킨다. 

유엔의 난민 3대 해법은 귀환, 재정착, 지역사회 통합이다. 귀환은 고국의 상황이 개선되지 않는 한 

적절한 해법은 아니고 재정착은 난민들이 가고 싶은 나라에서 수용해야 되는 해결책이다. 재정착을 

위한 평균 대기 기간이 8년이라고 한다. 이렇게 다른 해법이 장시간을 요하여 난민들이 인도네시아에 

장기간 체류하는 상황에서는 지역사회통합이라는 해법의 가능성이 타진되고 모색되어야 한다. 사회

2) Suaka. “Human Rights in Indonesia.” https://suaka.or.id/human-rights-in-indonesia/ (검색일: 2023.05.23.)
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통합은 인도네시아에서 불가능한 해법이 아니다. 난민들은 인도네시아 땅에 상륙할 때부터 이미 사

회통합을 시작한다(Castor 2019). 이란에서 피난온 파키스탄인 청년의 말처럼(Sarwari 2020), 인도네

시아에 도착한 난민들은 예상치 못한 환대를 경험한다. 무슬림 난민들에겐 더욱 그러하다. 인도네시

아는 말레이시아와 함께 로힝자 문제에 빈번하고 강한 목소리를 내는 나라이다. 인도네시아 시민사

회단체들도 미얀마 대사관 앞에서 종종 시위를 전개한다. 이른바 “무슬림 연대”(muslim solidarity)라

는 것인데, 비판과 항의 시위에 비해 로힝자 난민에 대한 보호는 충분하지 못하기에 무슬림 연대가 상

징적 수사에 불과하다는 지적을 받고 있다(Missbach et al. 2021). 그렇지만 무슬림 연대 의식과 행동

이 가시적이라는 것은 인도네시아 정부와 사회가 로힝자 난민 문제 해결에 더 적극적인 실천을 수행

할 가능성이 있음을 알려준다. 이러한 적극적 관여는 무슬림 연대 관념뿐만 아니라 인도네시아의 ‘자

유-능동’ 외교 원칙에도 부합한다(전제성 2009).  

레알리사 다레테아 마사르디라는 신진 연구자는 인도네시아에서 난민들은 본국보다는 더 열린 인

도네시아 사회에서 전략적 행위를 전개하고 있다는 주목할 만한 학위논문을 발표했다. 난민들이 재

정착을 위해 그저 대기하는 것이 아니라 “동적인 대기”(active waiting)를 한다는 것인데, 그것이 가능

한 이유는 난민들이 취약하지만 주체로서 행위자성을 갖고 있기 때문이고 다른 한편으로는 인도네시

아 사회의 유연하고 협의적인 문화 특성 덕분이라는 흥미로운 주장을 펼쳤다. 그래서 난민들이 상당

한 정도의 자유와 안전을 구가할 수 있다고 보았다. 인도네시아의 광범한 비공식 부문(informal 

sector)은 난민들에게 돈벌이 통로로 활용될 수 있다고도 했다(Realisa 2021, 275-281).3)  

이런 새로운 주장은 난민들의 인도네시아 사회통합 가능성을 보여준다. 이런 가능성을 현실화시키

려면 노동과 교육의 기회가 더욱 확대 제공되어야 한다. 인도네시아에서 난민들은 아직  공식 부문에

서 일할 기회는 누리지 못하고 있다. 그래서 난민들이 말레이시아를 더 선호하고 있는 것이다. 다행히 

인도네시아 정부는 난민 아동들의 초중등과정 교육기회를 누리도록 조치하 다. 덕분에 2022년 11월

에 공인된 학교에 재학 중인 난민 아동들이 818명에 달했다. 그러나 난민들에게 아직 대학 교육 기회

를 제공하지 않고 있다. 2022년 11월 기준으로 4,707명이 대학과 사회에서 제공하는 비대면 교육과정

을 이수하고 있다.4) 이는 난민들이 대학 교육에 대한 열망을 지니고 있다는 사실을 방증한다. 

공식적 노동과 고등교육의 기회가 제공되지 않는 난민 청년들의 일상은 극히 지루하다는 것이다. 

그리고 미래가 없는 삶이라 느끼며 불안해 한다는 것이다. 극도의 지루함과 불안 상태에서 탈피하기 

위해 목숨을 건 항도 감행한다는 것이다(Missbach 2015). 그래서 여러 대안들이 제안된다. 인도에

서 티벳 난민들에게 신분증을 제공하여 여행과 노동을 허용하고 국내외 기관과 협력하여 교육 기회

를 증진시킨 사례나 말레이시아에서 로힝자 난민들에게 단기 노동을 허가하는 조치 등을 참조하여 

난민용 일시적 체류허가증(Kartu Izin Tinggal Sementara untuk Pengungsi)을 발급하는 안도 제시되었

다(Castor 2019). 

(2) 지역 협력

대량 난민 발생은 인도네시아 혼자 감당할 수는 없는 일이다. 난민을 대량 발생시키는 나라들, 난민

3) 레알리사는 초록과 서론 등 학위논문의 일부만 공개하고 있다. 레알리사는 지적하지 않았지만, 인도네시아가 민주

주의 체제라는 특성도 난민들의 기동성과 적응성을 높여주는 조건이 될 수 있다.
4) UNHCR Indonesia. “Seklias Data.” https://www.unhcr.org/id/figures-at-a-glance (검색일: 2023.05.23.)
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이일차적으로 도착하는 나라들, 그리고 난민이 궁극적으로 가고자 하는 나라들 사이에 대화와 협력

이필요하다. 인도네시아는 아세안 사무국 유치 국가이자 아세안 리더십을 지닌 국가로서 난민 관련

아세안 협력 작업과 아세안 주도 동아시아지역협력 논의를 주도할 수 있다. 그렇지만 인도네시아 난

민보호운동단체들조차 아세안을 활용할 필요성을 느끼지 못하고 있는 점은 놀랍고도 아쉬운 점이다

(Atika 인터뷰 2023.11).

인도네시아는 과거 인도차이나 난민 문제의 해법으로서 아세안 국가들의 협의와 공조를 강조했었

다. 인도차이나 난민 문제에 관하여 아세안은 회원국 범위를 넘어 난민 발생국인 베트남과 재정착 가

능한 선진국들과 폭넓은 대화와 공조를 달성한 경험을 갖고 있다(서지원 2018). 이런 경험을 되살려 

새로운 난민 유입에 관해서도 아세안 내외의 협력을 추진할 필요가 있다. 

인도네시아는 2009년에 아세안정부간인권위원회(AICHR) 창설에 기여한 나라이고 유일하게 인권

운동가를 정부대표로 임명한 나라이다. 이 인권위원회가 아세안이 공식적으로 포괄하지 못하는 여러 

인권 사안들을 다루는 창구가 되었으며 난민 문제도 포함되었다. 인도네시아가 2023년 아세안의장국

을 수임하면서 위원회의 협의와 제안 역할이 강화되고 있다. 이런 소통을 기반으로 난민 문제에 대응

하는 아세안 특별 기구의 설립을 추진하는 전략도 고려되어야 할 것이다.
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동남아시아 난민 문제에 대한 아세안의 인식과 대응*
5)

이진영(전북대학교)

1. 들어가며

글로벌 이슈인 난민 문제 대응은 대부분 유럽 지역의 이슈로 회자된다. 하지만 개발도상국은 전 세

계 난민 인구의 약 85%를 수용하고 있으며, 이 중 동남아시아 국가는 2021년 약 210만 명의 강제 이주

민(forced migrants)을 수용했다(Chen 2021). 동남아시아 지역협력체인 아세안(Association of 

Southeast Asian Nations)은 공동의 이주(migration) 목표가 없으며, 난민 이슈에 대한 정책 차원의 조

정 메커니즘이 부재한 상황이다. 일부 국가(말레이시아, 태국, 싱가포르)는 스스로를 이주민 수용국

으로 간주하고 난민을 다른 회원국 및 혹은 수많은 비정규직 노동 이주민으로 간주한다. 반면, 인도네

시아, 베트남, 라오스, 캄보디아, 필리핀은 난민은 물론 자국민에게 충분한 일자리를 제공하지 못하는 

이주민 송출국으로 간주된다(McMillan and Petcharamesree 2021).

이와 같이, 난민 이슈에 대한 동남아시아 국가의 정책과 대응은 각기 상이하지만, 이는 새로운 현상

이 아니다. 아세안 창설 국가인 인도네시아, 말레이시아, 필리핀, 싱가포르, 태국은 1970년대 후반 약 

50만 명의 인도-중국 난민을 위한 망명 국가 역할을 했으며, 이는 1990년대 초까지도 지속되었다. 구

체적으로 말레이시아, 태국, 인도네시아는 인도계 중국 난민들이 제3국으로 정착하거나 본국으로 송

환되기 전 임시 거처를 찾을 수 있도록 더 많은 공간과 기회를 제공했다. 싱가포르는 상대적으로 다른 

국가에 비해 토 규모가 작음에도 불구하고 1979년 약 900명, 1982년 약 480명의 난민을 수용했다

(Wahab 2017). 필리핀 또한 1979년 약 5,300명의 난민에게 망명을 허가하고, 1980년 약 20,300명의 강

제 이주민을 수용한 경험이 있다.   

아래 <표>에서 알 수 있듯이, 아세안 회원국들은 난민 이슈에 각기 다른 입장을 취하고 있다. 2019

년 12월 개최된 제1회 글로벌 난민 포럼(Global Refugee Forum)에 아세안 회원국 모두 참여했으며, 그

중 6개국이 서명했다. 말레이시아는 난민 재정착과 난민 탈출의 근본 원인 해결을 촉구했으며, 태국

은 미얀마 난민을 지속적으로 수용하고 귀환 및 재통합을 위한 협력을 강화하는 등 여러 대안을 모색

했다. 인도네시아는 글로벌 난민 거버넌스 개선과 국가 간 대화 확대를 촉구했다. 필리핀과 베트남은 

근본적인 난민 발생 원인 해결과 함께 책임 공유 메커니즘 마련 방안을 제기했다. 반면, 브루나이, 캄

보디아, 라오스, 싱가포르는 난민 이슈 해결에 적극적으로 참여하지 않고 있다. 캄보디아는 난민협약 

당사국임에도 불구하고 난민 이슈에 큰 관심을 보이지 않고 있다. 싱가포르는 국경 봉쇄 정책을 선호

하는 편이며, 베트남은 난민과 관련한 역내 조치를 다른 국가의 내정에 대한 간섭으로 간주한다

(McMillan and Petcharamesree 2021).

* 본 발표자료는 현재 진행 중인 연구과제 “아세안 주요국의 난민 지원 정책과 한국에 대한 시사점”의 일부 내용을 발

췌, 수정한 것으로 인용을 삼가 주시기 바랍니다. 
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난민협약 및 의정서* CAT** ICCPR***
브루나이 No No(2015년 9월 22일 서명) No
미얀마 No No No

캄보디아 Yes Yes Yes
인도네시아 No Yes Yes

라오스 No Yes Yes
말레이시아 No No No

필리핀 Yes Yes Yes
싱가포르 No No No

태국 No Yes Yes
동티모르 Yes Yes Yes
베트남 No Yes Yes

* Refugee Convention and/ or Protocol
** CAT: Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment
*** ICCPR: International Covenant on Civil and Political Rights
출처: Taylor 2023(검색일: 2023.5.3.).

<표> 동남아시아 국가의 난민 보호 관련 국제법 비준 현황

1966년 채택된 ‘난민의 지위와 처우에 관한 방콕 원칙(the Bangkok Principles on Status and 

Treatment of Refugees)’은 아시아 국가들이 포함된 아시아․아프리카 법률 자문 기구(Asian African 

Legal Consultative Organization)에서 언급한 ‘난민’ 용어 정의와 외국인에 대한 최소한의 대우 기준을 

제시하고 있다. 하지만 동남아시아 국가는 아직 국가 간 협정이나 지역 조약 또는 독립적인 사법기관 

등을 포함한 난민 보호 시스템을 공식화하는 감독기관이 존재하지 않는다. 따라서 지역 망명 신청자

와 난민에 대한 보호는 주로 난민의 권리와 책임을 구체적으로 다루지 않는 일반적인 인권 메커니즘

에 의존하고 있으며, 이는 아세안 내 난민의 취약한 지위로 이어지고 있다.

동남아시아 국가 즉, 모든 아세안 회원국가는 세 가지 핵심 인권 조약의 당사국이다. 이는 여성차별

철폐협약(Convention on Elimination of Discrimination against Women), 아동권리 협약(Convention on 

the Rights of the Child), 장애인권리협약(Convention on the rights of persons with disabilities)으로 이들 

모두 여성, 아동, 장애인을 대상으로 하는 일반적인 보호 범위로 이주와 함께 이중 취약성(duplicate 

vulnerabilities)을 가진 사람들의 위험과 어려움은 반 하지 않고 있다. 아세안 인권 선언(ASEAN 

Human Rights Declaration)은 “해당 국가의 법률과 해당 국제 협약에 따라 다른 국가에서 망명을 신청

하고 받을 권리(the right to seek and receive asylum in another state in accordance with the laws of such 

state and applicable international agreement)”를 언급하고 있지만, 의무와 실행 가능성을 강제하지 않

고 모호한 이행 가능성만을 제시하고 있다. 예를 들어, 해당 국가에서 적절한 법적 지위를 인정받지 

못한 난민들은 착취, 추방, 송환 및 처벌과 같은 위험에 노출될 뿐 아니라 노동, 의료서비스, 교육 및 

개인 보안에 대한 접근이 제한되어 있다.

2. 동남아시아 내 난민 이슈 

2016년부터 2021년까지 유엔난민기구(UNHCR) 보호 하에 동남아시아에 온 난민은 약 150만명에 
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이른다(Thuy 2022). 이들은 대부분 미얀마로부터 온 난민들이며, 태국, 말레이시아, 인도네시아는 동

남아시아에서 가장 큰 규모의 난민 수용 국가이다. 아세안에 거주하는 난민은 그 규모가 크지 않지만 

몇 가지 근본적인 문제가 존재한다. 특히 이는 동남아시아 지역 내에 공유되는 공통의 관심사이며 지

속적인 이슈로 아세안 차원에서의 협의와 대응 방안 모색이 필요하다.

동남아시아 지역의 첫 번째 난민 위기는 1970년대 인도차이나 ‘보트 피플’로부터 시작한다. 소수의 

개인에 의해 비공식적으로 시작된 인도차이나 난민을 위한 ‘포괄적 행동계획(Comprehensive Plan of 

Action, CPA)’은 인도차이나 난민에 관한 국제회의에서 국제사회 뿐 아니라 아세안 회원국의 지지와 

공식적인 승인을 받았다. 특히 인도차이나 CPA는 국제적인 책임 분담의 일환으로 인도차이나 전쟁

에 관여한 국가들이 난민 재정착과 재정 지원에 대한 책임을 강조하 다(McMillan and 

Petcharamesree 2021). 당시 난민 이슈에 대한 아세안 회원국의 빠른 합의는 아세안 회원국이 창설 국

가로만 구성되어 있었기 때문이다. 이는 현재 동남아시아 역내 난민 이슈에 대한 합의와 공동의 대응

이 어려운 점을 설명하는 하나의 요인으로 볼 수 있다.

1975년 사이공의 함락을 전후로 미군에 의해 약 14만 명의 베트남인들이 자국을 탈출하여 미국에 

정착한 것을 시작으로 베트남, 캄보디아, 라오스를 아우르는 인도차이나 반도에서는 1990년대 중반

에 이르기까지 140만 명에 이르는 난민이 발생했다. 1977년부터 선박 등을 이용하여 자국을 탈출하여 

주변국을 향하는 베트남 난민들이 본격적으로 증가하기 시작하여 정점을 이룬 1979년에는 6월 한 달

에만 약 54,000명의 베트남 난민들이 동남아 각국에 도달했다. 이와 같이 급증한 베트남 난민들로 인

해 말레이시아나 태국과 같은 주변국들은 자국 해에 접근하는 보트피플을 돌려 보내거나 유기하는 

등 심각한 인도주의 위기가 발생했다. 이에 따라 1979년 UN을 중심으로 소집된 제네바 컨퍼런스에서 

65개국이 모여 난민 발생국인 베트남, 1차 수용국인 인접 국가들 및 재정착 수용국(미국, 서방국가들) 

사이에 협상이 이뤄졌다.

1979년 제네바 협상 결과 베트남은 불법 탈출을 금지하고 가족결합이나 인도적 이유로 해외 재정

착을 원하는 이들에 대한 질서 있는 출국을 허용하고, 1차 수용국들은 베트남 난민들에 대한 강제거

부(push-backs)를 중단하고 일시적 체류를 허가하되, 미국을 비롯한 서방국가들이 26만 명 이상의 재

정착 난민을 수용하기로 했다(최원근 2020). 하지만 인도차이나 난민 위기는 쉽게 해결되지 않았다. 

인도차이나반도의 난민 위기를 극복하기 위해 1989년 제2차 제네바 회의가 소집되었다.

난민 보호에 관한 아세안 지역 메커니즘, 즉 난민에 대한 모든 처리 단계를 포괄하는 의미에서의 메

커니즘이 부재한 상황이다. 하지만 일부 아세안 회원국, 인도네시아, 태국, 말레이시아 등은 1980년대

부터 1990년대까지의 인도-중국 난민 위기, 2015년의 로힝자 보트피플 위기 등 국내법과 국가 정책을 

바탕으로 난민 처리 및 수용 측면에서의 경험이 있다(Dewansyah and Handayani 2018).

태국, 인도네시아, 말레이시아는 난민과 망명 신청자를 강제로 돌려보낸 역사적 사건이 있다. 예를 

들어, 2015년과 2020년 미얀마의 억압적인 상황을 피해 안다만(Andaman) 해협과 말라카 해협에서 수

천 명의 로힝자 난민이 타고 있던 배가 좌초되었다. 이에 대해 아세안 회원국은 아세안, 국제노동기구 

아시아태평양 지역회의, 입국, 인신매매 및 관련 초국가적 범죄에 관한 발리 프로세스 하에 보트 이

주 위험에 공동으로 대처하고 이주민과 인신매매 피해자의 권리 보호를 약속했다(Human Rights 

Watch 2020). 하지만 아세안 회원국은 이 문제를 대응하는 데 있어 각기 다른 전략을 취했다. 인도네

시아는 건설적이고 조용한(quiet) 개입을 선택했고, 말레이시아는 확성기 외교(megaphone 

diplomacy), 태국은 연성다자전략(soft multilateral manoeuvre)을 취했다((McMillan and Petcharamesree 
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2021). 이는 실질적으로 각국 정부 차원, 그리고 지역협력체인 아세안 차원에서 공동의 책임이 실현

되지 않음을 보여주는 단편적인 사례이다(Human Rights Watch 2020).

또 다른 예 역시 2020년 11월, 태국 당국은 정치적 박해를 피해 캄보디아를 떠난 야당 소속 캄보디

아 활동가 4명을 추방했다. 말레이시아와 태국도 2021년 2월, 3월에 군사 쿠데타 이후 망명 신청자와 

난민을 미얀마로 추방했다. 이는 국제사회로부터 비난을 받은 사건 중 하나이다. 태국과 미얀마의 활

동가 단체인 카렌 정보센터는 태국 정부가 미얀마 군부의 공습을 피해 국경을 넘은 난민 2,000여 명을 

추방했다고 보고했다. 2021년 12월 말 태국이 미얀마에서 600명의 난민을 추가로 추방했다는 보도가 

나왔다. 이와 동시에 태국은 미얀마-태국 국경을 따라 보안을 더욱 강화했다(Chen 2021).

하지만 아세안은 난민 위기 대응을 위해 회원국 간 지속적으로 논의하고 있다(Human Rights Watch 

2020; Al Jazeera 2020). 또한 시민사회 활동가와 변호사들은 난민 및 무국적자 권리 연합(Coalition for 

the Rights of Refugees and Sateless Persons, CRSP), 난민 권리 소송 프로젝트 등 다양한 협력 활동을 

통해 네트워크를 구축하며 정부 심사 메커니즘을 지원할 수 있는 자체 역량을 강화하고 있다(Barbour 

2021).

3. 발리 프로세스 등장과 주요 특징: 아세안으로의 확대 가능성 모색

발리 프로세스는 2002년 2월 호주와 인도네시아가 공동 주재한 장관급 회의에서 시작되었다. 이는 

출발지, 경유지, 목적지 국가들이 모여 국경 통제를 강화하고 비정규 이주를 억제하기 위한 정책 대

화, 정보 공유, 실질적인 협력, 역량 강화를 주목적으로 한다. 발리 프로세스는 45개 회원국과 유엔난

민기구, 국제이주기구, 유엔마약범죄사무소(UN Office on Drugs and Crime), 국제노동기구와 그 외 9

개의 정부 간 기구 및 옵서버들이 참여하고 있다(Gordyn 2018).1) 발리 프로세스는 국경 보안에 중점

을 두고 수립되었으나, 점차 그 역을 난민 보호까지 고려하는 포럼으로 발전했다.

발리 프로세스는 입국, 인신매매, 관련 초국적 범죄에 초점을 맞추고 있다. 즉 사람들이 국경을 

넘는 방식이 정책 대상이 된 것이 아니라 사람들의 필요와 보호가 정책의 대상이 된 것이다. 초기 발

리 프로세스는 국경 통제, 비자 및 서류 사기, 불규칙한 이주를 막기 위한 치안 유지에 더 많은 관심을 

기울 다. 2004년부터 2009년까지 잠시 중단되었던 발리 프로세스는 호주 해안에 도착한 비정규 이

민자 수가 증가하기 시작하면서 다시 시작되었다. 이러한 움직임이 계속되자 발리 프로세스 회원국

들은 보호 문제를 고려하지 않고는 상황을 해결할 수 없다는 것을 깨달았다. 그 결과 발리 프로세스는 

포괄적이지 않지만, 점점 더 많은 보호 문구를 포함하게 되었다.

앞서 언급한 바와 같이 발리 프로세스는 안보에 초점을 맞추고 있다. 이는 초기 발리 프로세스에서 

나타난 주요 특징으로 불규칙한 이주는 모든 국가가 이에 대응해야 하는 사안으로 인식되었다. 이 문

제와 직간접적으로 연계된 국가들이 각국의 이익에 부합하는 방식으로 문제를 구성함으로써 국가들

이 함께 모여 이 문제를 논의할 수 있다. 또한 난민협약 비당사국인 인도네시아가 발리 프로세스의 공

1) 발리 프로세스에 참여하는 회원국(45개)은 아프가니스탄, 호주, 방글라데시, 부탄, 브루나이, 캄보디아, 중국, 북한, 

피지, 프랑스, 홍콩, 인도, 인도네시아, 이란, 이라크, 일본, 요르단, 키리바시, 라오스, 마카오, 말레이시아, 몰디브, 

몽골, 미얀마, 나우루, 네팔, 뉴질랜드, 파키스탄, 팔라우, 파푸아뉴기니, 필리핀, 한국, 사모아, 싱가포르, 솔로몬아

일랜드, 스리랑카, 시리아, 태국, 동티모르, 통가, 튀르키예, 아랍에미리트, 미국, 바누아투, 베트남이다. 
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동의장을 맡음으로써 다른 비당사국들도 논의의 장에 함께 할 수 있도록 독려한다는 특징을 보인다. 

이는 논의의 방향과 유엔난민기구의 향력에 따라 난민 보호에 도움이 될 수도 있지만 한편 오히려 

의사소통과 협의 과정에 방해가 될 수 있다.

그럼에도 불구하고 발리 프로세스가 갖는 가장 큰 장점은 이해 당사국 또는 이해관계자들을 하나

의 협의 테이블로 모일 수 있도록 하는 구심점이 된다는 것이다. 많은 비서명국이 유엔난민기구와 같

은 테이블에 앉아 있기 때문에 발리 프로세스는 난민 보호에 대해 발언하지 않는 국가들과 함께 유엔

난민기구 의제를 홍보할 수 있는 장점도 있다. 유엔난민기구가 항상 의제를 성공적으로 추진하는 것

은 아니지만 최근 몇 년 동안의 활동을 살펴보면 상대적으로 진전된 모습을 보이고 있다. 예를 들어, 

2010년 유엔난민기구는 입국 방지 노력에 대한 ‘윈윈(win-win)’ 전략을 제시하고, 보호에 민감한 이

주관리 관행을 포함하는 ‘지역협력 프레임워크(Regional Cooperation Framework)’를 제안했다. 이는 

2011년 3월, 제4차 지역장관급 회의(Regional Ministerial Conference)에서 최종 합의되고, 2012년 지역 

지원사무소가 설립되어 업무를 지원했다(Gordyn 2018).

뿐만 아니라, 2016년 3월, 제6차 지역장관급 회의에서 각국 장관들은 ‘피해자 중심적이고 보호에 

민감한 전략(victim-centred and protection-sensitive strategies)’의 중요성을 인식하고, 강제송환금지 원

칙과 난민과 비정규 이주민을 포함하는 혼합 이주 흐름에 대한 포괄적이고 장기적인 해결책의 필요

성을 엄격히 존중하는 발리선언을 채택했다(Taylor 2023). 이 선언은 비정규 이주에 대해 ‘부담 분담

과 공동 책임의 원칙에 기반한 포괄적인 지역적 접근의 필요성’, ‘불규칙적 이동의 근본 원인 해결’과 

‘안전하고 질서 있는 이주 경로를 강화’한다. 또한 보호가 필요한 사람들에 대한 식별과 보호 부여를 

개선하는 등 불규칙적 이주 관리를 위해 피해자 중심적이고 보호에 민감한 접근 방식의 필요성을 언

급하며, 비정규 해상 이주자들을 위해 ‘보다 예측 가능한 하선 옵션(to identify more predictable 

disembarkation options)을 식별’하도록 장려하고 있다. 발리 선언은 입국 및 인신매매에 대한 법 집

행 기관의 대응을 장려하고, 난민을 위한 재정착 장소와 적절한 현지 해결책 제공을 환 하며, 국제이

주 자격이 없는 것으로 판단된 사람들이 적시에 안전하고 품위 있게 귀환하는 것이 질서 있는 이주에 

중요한 요소라는 점을 강조한다. 또한 긴급 상황에 대응하기 위한 시의적절하고 적극적인 협의를 촉

진하기 위한 발리 프로세스의 메커니즘의 필요성을 언급하고 있다. 이와 같이 발리 프로세스는 시간

이 지날수록 난민 관련 이슈를 포함한 당사국들의 주요 사회 이슈를 포괄하고 해결하는 모습으로 나

아가고 있다.

2017년 3월, 호주와 인도네시아는 인신매매 및 관련 착취에 맞서 정부와 기업이 협력할 수 있도록 

발리 프로세스 정부 및 기업 포럼(Bali Process Government and Business Forum)을 추진했다. 이 포럼

은 2017년 8월 처음으로 개최되었다. 2017년 9월, 발리 프로세스 운 위원회(호주, 인도네시아, 태국, 

뉴질랜드, UNHCR, IOM)는 미얀마에서 방글라데시를 중심으로 한 로힝자족의 새로운 유출(outflow)

에 대응하여 발리 선언에서 예고된 협의 메커니즘을 시행하기로 결정했다. 이에 대한 첫 번째 단계로 

방글라데시, 미얀마의 고위관리들과 운 위원회 위원들은 2017년 10월 자카르타에서 비공개회의를 

통해 이 문제에 대해 논의하기로 합의했다. 2018년 8월, 제7차 발리 프로세스 장관급 회의가 개최되었

다.

발리 프로세스 수립 20주년인 2022년 11월, UNHCR, IOM, UNODC는 발리 선언에 명시된 목표가 

아직 완전히 구체화 되고 운 되지 않았다는 점을 지적하고 실효성 제고를 위한 6가지 권고안을 담은 

공동보고서(joint paper)를 발표했다(Taylor 2023). 제8차 발리 프로세스 장관급회의는 2023년 2월에 
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개최되었으며, 이 회의의 가장 중요한 성과는 2017년 9월 활성화된 협의 메커니즘을 재가동하기 위해 

고위 관리 공동의장에게 임무를 부여하기로 결정한 것이다. 이는 동남아시아 역내 불안정하고 불규

칙적인 움직임, 예를 들어 로힝자족의 이슈가 하나의 원동력이 되었다.

발리 프로세스가 수립되기 전 인도네시아는 비정규 이주에 대해 거의 관심을 갖지 않았다. 그러나 

2002년 이후 인도네시아는 역내 비정규직 이주에 대해 주도적인 역할을 수행하기 시작했다. 예를 들

어, 2013년 8월 인도네시아는 출발지, 경유지, 목적지 13개국이 모여 비정규 이주의 네 가지 측면인 

예방, 조기 발견, 보호, 법적 조치에 초점을 맞춘 비정규 이주에 관한 특별회의(Special Conference on 

Irregular Movements)를 개최했다. 이 회의 결과, 자카르타 선언(Jakarta Declaration)이 채택되었다. 자

카르타 선언의 주요 내용은 국경 관리 및 통제가 주요 초점이었지만, ‘ 입국 및 인신매매 범죄에 대

해 입국 및 인신매매 당사자가 책임을 지지 않도록 보장’하고 ‘해상에서의 수색 및 구조, 하선, 접

수, 처리 및 결과를 지원하기 위한 소통 및 조정을 강화’하겠다는 것이다. 이는 비정규 이주에 대한 전

반적인(holistic) 접근 방식을 의미한다.

인도네시아는 2016년 난민 처리에 관한 대통령 규정을 통과시켰다. 구체적인 내용은 수색 및 구조, 

거주지 마련, 자진 귀환, 사망 난민 장례 준비 등 관련 부서가 인도네시아 내 난민을 어떻게 관리해야 

하는지를 설명하는 대통령령을 발표했다(Barbour 2021; Gordyn 2018). 대통령 규정은 몇 년 전부터 준

비되어 왔지만, 2015년 안다만해 위기와 아체 지도부 및 지역사회와의 협상이 이 규정을 추동하는 원

동력이 되었다(Barbour 2021). 이 법령은 난민협약의 정의를 사용하여 난민을 정의하고 있다. 더불어 

난민 문제 처리는 일반적으로 인정되는 국제협약을 고려하면서 인도네시아 정부와 유엔난민기구 간

의 협력을 기반으로 해야 한다고 명시하고 있다. 그러나 강제송환금지에 대한 명시적인 보호는 제공

되지 않는다. 인도네시아는 발리 프로세스를 적극 활용하면서 동남아시아 지역 내에서 난민 이슈 해

결에 적극적으로 개입하는 모습을 보인다. 호주와 인도네시아는 입국, 인신매매 및 관련 초국가적 

범죄에 관한 발리 프로세스의 공동의장을 맡았다(Gordyn 2018).

발리 프로세스가 갖는 또 다른 함의는 협약 미서명국 간 모니터링이 가능하다는 점이다. 즉 협약 미

서명국이 난민협약과 관련된 내용을 실천하지 않을 때 이를 비판할 수 있는 근거를 제공하고 있다. 예

를 들어, 인도네시아 관리들은 인도네시아가 협약에 서명하지 않았지만, 실제로 협약의 내용을 따르

고 있다고 여긴다. 인도네시아 정부는 호주가 난민들을 돌려보내는 행동을 비인도적이고 위선적이라 

여긴다. 인도네시아 관리들은 국내 문제가 있음에도 불구하고 인도네시아가 호주의 귀환 정책을 따

르지 않을 것이라고 주장한다(Gordyn 2018).

한편, 발리 프로세스에 대한 부정적인 시각도 존재한다. 부정적인 시각의 주된 이유는 발리 프로세

스가 난민을 보호하거나 이들의 재정착을 돕는 것이 아니라 이동 과정의 범죄 예방에 초점을 맞춘다

는 데 있다. 따라서 발리 프로세스가 오히려 국제난민레짐을 약화한다는 비판도 제기된다(Gordyn 

2018).

발리 프로세스 관계자들은 난민 지위를 합법화하고 노동력 수용국의 노동력 부족 해소라는 점을 

강조하며 이러한 이점이 있는 ‘보완적 경로(complementary pathways)’를 모색하는 방안을 논의 중이

다. 이들은 난민 수용을 위해 기존의 양자 노동협정을 확대하여 난민 지위를 불법 또는 비정규 이주자

에서 합법 이주노동자로 전환하고 인도네시아 등 이주자 송출국의 난민들이 기존의 이주노동자 양해

각서를 통해 태국이나 말레이시아로 이동할 수 있도록 허용하는 작업이 진행 중이다(McMillan and 

Petcharamesree 2021).
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아세안 소지역주의의 함의와 대응
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소다자주의(minilateralism)가 아세안중심성(ASEAN 

Centrality)에 미치는 영향:

한국의 대 아세안 협력 전략의 관점에서

김동엽(부산외대 아세안연구원)

본 연구는 최근 미․중 전략경쟁으로 인해 국제관계에서 약화되고 있는 다자주의를 대신하여 부상

하는 소다자주의가 아세안중심성에 미치는 향을 살펴보고자 한다. 그리고 이러한 소다자주의가 한

국의 대 아세안 협력 전략으로서 어떠한 의미를 가지며, 또한 어떠한 방향으로 추진되어야 하는지에 

관한 정책적 제안을 하고자 한다. 

그동안 아세안은 내부 결속(unity)을 통해 지역의 다자체제에서 주도적 역할을 수행해 왔다. 이러한 

원칙이 곧 ‘아세안중심성’이다. 아세안의 역내․외 상황의 변화와 더불어 최근 부상하고 있는 소다자

주의가 아세안중심성에 어떠한 향을 미치는가에 대한 연구는 향후 아세안의 입지와 역할을 새롭게 

정립해 가는 데 중요한 함의를 제공할 것이다. 아직까지 아세안의 소다자주의가 아세안중심성에 미

치는 향에 관해 직접적인 연구는 찾기 힘들며, 소다자주의와 아세안중심성에 관한 개별적인 연구

들은 국내외에 다수 존재한다. 기존 연구에 따르면, 양자 혹은 다자체제와 같은 지역 안보에 대한 전

통적인 접근 방식은 아세안이 직면하고 있는 다양하고 진화하는 지역 문제를 해결하는 데 한계가 있

다고 본다. 따라서 공동의 이익과 목표를 공유하는 소규모 국가들 간의 소다자주의 협력은 아세안의 

단점을 보완하고 효율성을 강화하여 결국 아세안중심성을 강화할 것이라는 주장이 있다(Heydarian 

2017; Lin and Lee 2023; Naim 2009). 반면, 아세안 내의 소지역 그룹이 서로 경쟁함으로써 전체 아세

안과 분리된 자체 지역 구조를 수립할 수 있으며, 이는 지역 내 분열을 초래하고 지역 이슈를 주도하

는 추진체로서의 아세안의 역할과 능력을 유지하는데 부정적으로 작용한다고 보는 시각이 있다(Jose 

and Prasetyo 2021; Chen 2021; Ha 2022).

지금까지 논의되어 온 아세안 소다자주의는 그 범위와 주체가 명확하지 않다. 특히 아세안 내부의 

소지역 개발과 관련된 소다자주의와 아세안 주변에서 부상하고 있는 쿼드나 오우크스와 같은 소다자 

협력을 동일한 소다자주의의 개념으로 인식하는 결과라고 볼 수 있다. 본 글에서는 소다자주의의 개

념을 명확하게 규정하고, 아세안 소다자주의가 아세안중심성에 미치는 향에 한정하여 분석한다는 

점에서 기존 연구들과의 구별된다.

탈냉전과 더불어 아세안이 역외 국가들과 협의체를 만들기 시작하면서 등장한 아세안중심성 개념

은 지역협력체계 구축과 다자협력체 발전에 있어 아세안이 추동력을 가지고 중심적 역할을 수행한다

는 스스로의 원칙과 규범을 의미한다. 이러한 원칙과 규범 하에 1994년 아세안지역포럼(ARF), 1995

년 동남아 비핵지대조약(SEANWFZ), 1997년 ASEAN+3, 2005년 동아시아정상회의(EAS), 2010년 아

세안 확대국방장관회의(ADMM+), 그리고 2012년에 확대아세안해양포럼(EAMF) 등 아세안이 중심

이 된 동아시아 지역 정치․경제협력체를 구축하 다. 한편 소다자주의는 기본적으로 다수의 행위자 
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간의 합의와 협력관계가 구축되지 않을 때, 이해관계를 공유하는 행위자들 간의 협의를 통해 국제협

력의 효율성을 증가시키고자 하는 일종의 축소된 다자주의라고 할 수 있다(김동엽 2022: 255). 인식론

적 측면에서 소다자주의를 단순히 참여자의 수와 행태로 구분하기는 쉽지 않다.1) 소다자주의 또한 

일종의 다자주의이기 때문이다. 따라서 다자주의와의 관계 속에서 소다자주의를 인식하는 것이 개념

적 명확성을 위해 도움이 된다. 즉 소그룹이 포함되어 있는 모그룹을 먼저 상정하고, 그 모그룹 중 일

부가 새로운 협력 기재를 형성할 때 이를 소다자주의로 구분하는 것이다. 이에 따라 아세안이 주도하

는 지역 다자체제 내에서의 소다자주의는 아세안 10개국이 모두 포함된 협의체를 다자주의로 간주하

고, 10개 회원국 중 일부분만 참여하는 협의체를 소다자주의로 간주한다.

기존 연구들에 근거하면, 아세안의 소다자주의는 아세안중심성에 긍정적인 효과와 부정적인 향 

양 측면을 모두 가지고 있다. 따라서 아세안의 입장에서는 소다자주의 협력의 범위와 운  원칙을 명

확히 하여 아세안중심성에 미치는 긍정적인 효과를 극대화하고 부정적인 향을 최소화하도록 노력

해야 할 것이다. 아세안의 대외 관계에서 작동하는 아세안중심성의 핵심 요소로서 아세안의 내부적 

통일성이 있다. 따라서 아세안의 소다자주의의 목적과 작동원리가 아세안의 내부 통일성을 강화하는 

방향으로 추진 되어야 할 것이다. 아세안의 통일성을 증진시킬 수 있는 소다자주의적 협력 분야는 아

세안공동체의 추진 방향과도 일치하는 회원국 간 혹은 지역 간 개발 격차를 줄이는 개발협력 분야와 

국가 간 상호 신뢰를 강화할 수 있는 비전통안보 분야의 소다자 협력일 것이다. 소다자주의 협력의 조

직과 운  원리도 아세안공동체의 기본적인 정신 하에서 상호 존중과 개방성의 원칙을 바탕으로 수

립되어야 할 것이다.

아세안 지역에서 소다자 협력이 본격화되기 시작한 것은 탈냉전이라는 국제정세의 변화와도 접

한 관련이 있다. 그동안 안보 중심의 지역주의가 경제적 이해관계를 중심으로 재편되는 과정에서 지

리적 인접성과 개발 현안을 공유하는 초국가적 역을 중심으로 소다자 협력의 중요성이 강조되었다

(Dosch and Hensengerth 2005: 263). 아세안 지역에서 나타난 최초의 소지역주의는 1989년에 경제적 

배후지를 만들려는 싱가포르의 제안으로 인도네시아-말레이시아-싱가포르 성장지대(IMS-GT) 다. 

이후 1993년에 인도네시아-말레이시아-태국 성장지대(IMT-GT), 1994년에 브루나이-인도네시아-말

레이시아-필리핀 동아세안 성장지역(BIMP-EAGA), 그리고 1995년 라오스, 캄보디아, 태국, 베트남를 

회원국으로 하는 메콩강위원회(MRC)가 발족하여 초국가적 소지역 개발 협력이 활발히 추진되고 있

다(김동엽 2022).

아세안 소지역 경제협력 이니셔티브는 무역, 투자, 관광, 운송 등 다양한 분야를 포함하고 있다. 기

능적 차원에서 이는 특정 지역의 경제 협력에 초점을 맞춰 향후 아세안 전반에 적용할 수 있는 새로운 

경제 협력모델의 시험 사례를 제공함으로써 아세안 메커니즘에 긍정적인 향을 미친다고 볼 수 있

다. 소다자주의 협력이 아세안중심성에 긍정적인 효과를 낳고 있는 대표적인 사례로 대륙부의 메콩 

소지역(GMS)과 해양부의 동아세안성장지역(BIMP-EAGA)을 들 수 있다. 이 두 사례는 아세안 회원

국 내부의 협력뿐만 아니라, 이를 중심으로 외부로부터 경쟁적 관심과 투자를 유도함하고 있다는 점

에서 다른 아세안의 개발 삼각지대(GT)와 구분된다. 경제적 역에서의 아세안 소다자주의는 기능적 

측면에서 아세안중심성을 강화하는 방향으로 추진되고 있는 것으로 평가할 수 있다.

안보적 측면에서의 소다자주의는 각국의 이해관계와 맞물려 훨씬 복잡한 양상을 나타내고 있다. 

1) 소다자주의는 보다 스마트하고 목적 지향적(targeted)인 접근법이므로 목적 달성에 가장 큰 효과를 낳을 수 있는 가

장 작은 수의 국가를 소다자주의의 매직 숫자로 보기도 한다(Naim 2009: 135).
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ARF나 APT, EAS나 ADMM+ 등 아세안 주도 다자체제는 참가국들의 합의를 중시하는 메커니즘으로 

인해 지역안보에 관한 긴급한 현안이라고 할지라도 안건에서 제외되거나 낮은 우선순위를 두고 진행

되는 경우가 많다. 이는 안보문제가 가지고 있는 특수성과 민감성 때문이기도 하다. 전통적 안보

(traditional security) 문제의 특수성은 상대적이라는 데 있다. 즉 일국의 안보능력 강화는 그 의도와는 

상관없이 상대국 안보에 불안 요인으로 작용한다. 그리고 안보는 국가의 직접적인 생존과 관련이 있

으므로 국제관계뿐만 아니라 국내 정치에도 민감하게 반응한다. 아세안 지역에서 여러 국가들이 관

여된 전통적인 안보문제는 남중국해(SCS, South China Sea) 문제이며, 이를 둘러싼 이해관계는 아세

안중심성에 많은 향을 미치고 있다. SCS 문제는 아세안 회원국 내의 이해 당자국인 브루나이, 말레

이시아, 필리핀, 베트남 등 4국가 간에도 소다자 협력이 이루어지지 못하고 있다. 뿐만 아니라 비록 역

외 상대국인 중국에 대한 이들의 입장이 여타 회원국의 입장과 상이할 수 있음을 드러내기도 했다. 그 

사례가 2012년 소위 ‘프놈펜 참사’라고 불리는 아세안 정상회담에서의 의장성명 합의불발 사건이다. 

반면 비전통적 안보(non-traditional security) 분야에서의 소다자주의 협력은 일정 부분 의미 있는 성

과를 내고 있다. ARF와 같은 전통적인 다자간 안보협의체는 지역 안보를 촉진하는 데 중요한 역할을 

했지만, 종종 다양한 국가 간의 합의 필요성과 느린 의사 결정 속도로 인해 실효성이 의문시되고 있

다. 반면에 소다자주의는 당면한 문제에 더 유연하고 민첩하게 반응할 수 있는 장점을 가지고 있다. 

즉 대테러, 재해 구호, 해양 안전과 같은 특정 역의 안보 문제를 해결하기 위한 소다자주의는 ARF

와 같은 아세안 다자체제의 역할을 보완함으로써 아세안중심성에 긍정적으로 작용할 수 있다. 대표

적 사례들로 아세안 내의 반테러정보협의체(Our Eyes)와 말라카해상순찰대(MSP, The Malacca Strait 

Patrol)를 들 수 있다. Our Eyes는 미국, 국, 캐나다, 호주, 뉴질랜드 정보기관 간 협력 네트워크(Five 

Eyes)를 벤치마킹하여 인도네시아 국방장관의 제안으로 술루-술라웨시 해역의 말레이시아, 인도네

시아, 필리핀 간 3자 안보 협의체(Three Eyes)로 시작하여, 이후 브루나이와 싱가포르가 합류한 아세

안 6개국의 반테러정보협의체이다(Prashanth 2018). 2018년 10월 제12차 ADMM에서 아세안 10개국 

국방장관은 Our Eyes에 합의하고, 기존에 구축됐던 ‘공해상의 우발적인 해상분쟁 대응기구’(CUES)

와 더불어 추가로 ‘ 공상의 군용기 충돌방지 대응네트워크’(GAME)에 서명함으로써 긴장이 고조되

고 있는 남중국해에서 아세안의 입지를 강화하는 계기가 되었다(최수진 2018).

한편, 말라카해협은 전 세계 연간 총 해상 무역량의 거의 절반과 아시아 석유 수입량의 70%가 통과

하는 전략적 의미가 큰 해협이다. 따라서 말라카해협의 안보는 연안 국가, 사용자 국가 및 국제사회 

모두가 관여된 공동의 협력이 필요한 역이다. 이에 따라 2004년에 인도네시아, 말레이시아, 싱가포

르가 말라카해협 해상 순찰대(MSP)를 출범하 다. 회원국 해군은 정기적인 회의를 통해 작전 수행을 

검토하고 조정하며, 의심스러운 접촉이나 사건에 대한 정보를 실시간 교환하고 공유함으로써 해상 

위협에 효과적으로 대응하고 있다. MSP는 2008년 태국이 정회원으로 가입함으로써 개방적 특성을 

드러내고, 비전통 안보 분야의 협력을 통해 회원국 간의 신뢰를 강화하는 계기가 되었다. 이와 같은 

아세안 소다자 해상 안보협의체는 2010년 아세안이 주도하는 아세안 해상포럼(AMF, ASEAN 

Maritime Forum) 출범의 기반이 되었다. 그리고 2012년 10월에 확대 아세안 해상포럼(EAMF, 

Expanded ASEAN Maritime Forum)에는 EAS 10개 회원국 정부와 비정부 단체(NGO)들이 참여하는 

아세안 주도 지역 안보협의체로 발전했다.

이상에서 살펴본 바와 같이 아세안의 소다자주의는 경제협력 분야와 비전통 안보 분야에서 아세안

중심성을 강화하는 효과를 낳고 있음을 볼 수 있다. 반면 전통적 안보분야는 그 상대성과 민감성으로 
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인해 소다자주의 협력에 어려움이 있으며, 오히려 강대국과의 관계에 따라 아세안 내부의 분열을 조

장함으로써 아세안중심성을 약화시키는 결과를 낳고 있다. 아세안은 동아시아의 지역 안보와 경제 

구조를 형성하는 데 중요한 위치를 차지하고 있지만, 역내에서 벌어지고 있는 미․중 전략경쟁으로 

인해 그 중심성과 향력을 유지하는 데 어려움을 겪고 있다. 특정 분야에서의 소다자주의 협력은 아

세안이 지역 문제에 있어서 아세안중심성을 강화하는 데 사용할 수 있는 중요한 도구임을 볼 수 있다. 

또한 유사한 입장과 생각을 가진 역외 국가들과의 건설적이고 유연한 소다자 협력 강화를 통해 아세

안이 주도하는 지역 다자주의 체제를 강화할 수 있을 것이다.

한국은 이미 아세안 소지역인 메콩국가 및 BIMP-EAGA와 소다자주의 협력을 추진하고 있다. 한국과 

아세안 메콩국가와의 관계는 2010년대에 들어 본격화했으며, 2011년 10월 제1차 한-메콩 외교장관회의

가 서울에서 개최되었다. 여기에서 상호 번 을 위한 한-메콩 간 포괄적 파트너십 구축에 대한 ‘한강선

언’(The Han River Declaration)이 채택되었다, 메콩국가와의 관계에 있어서 한국은 아세안공동체의 개발

격차 해소에 기여하고자 다양한 개발 협력, 특히 인프라 건설에 적극 참여하고 있다. 2019년 11월 부산에

서 열린 제1차 한-메콩 정상회의에서는 사람․번 ․평화의 동반자 관계 구축을 위한 ‘한강-메콩강 선

언’(The Mekong-Han River Declaration)을 채택했다. 이 선언에서는 7대 우선협력분야를 선정하 으며, 

2011년 한강선언과 다른 점은 수자원 개발과 녹색 성장이 삭제되고, 문화관광, 환경, 비전통 안보가 추가

되었다는 점이다. 또한 한-메콩 정상회의를 매년 개최되는 아세안 정상회의와 연계하여 개최함으로써 지

속적인 협력을 제도화하 다(이요한 2022: 46). 이처럼 한-메콩국가 협력은 한-아세안 다자간 협력의 큰 

틀 하에서 소다자주의 협력을 통해 아세안중심성을 강화하는 방향으로 추진되고 있다고 평가할 수 있다. 

한편 한국 정부는 2020년 11월에 개최된 ‘한-아세안 정상회의’에서 해양동남아 국가들과의 협력 강

화를 위한 ‘한-해양동남아 소지역 협력 구상 및 협력기금 조성’을 발표하 다. 아세안의 선발 국가들로 

구성된 해양동남아 국가들 내에서 낙후된 지역을 개발하기 위한 목적으로 설립된 BIMP-EAGA와의 파

트너십을 통해 한국이 해양동남아의 균형적, 포용적 성장에 기여하고, 인도-태평양 국가를 자임하는 

한국 정부의 해양 진출의 교두보로 삼고자 하는 의미가 있다. 한국 정부는 2021년 10월 제1차 한

-BIMP-EAGA 고위관리회의(SOM)를 계기로 한-BIMP-EAGA 협력을 공식화하고, BIMP-EAGA와 위임

사항(Terms of Reference) 및 양해각서(MOU)를 체결하 다. 또한, 기후변화 대응과 관련한 해양동남아 

4개국의 높은 수요를 고려하여 녹생성장 분야에 전문성을 가진 국제기구인 글로벌녹색성장연구소

(GGGI)를 협력기금 기탁처로 선정하 다(구보경 2022: 186). 본 협력기금은 환경, 관광, 연계성, 그리고 

농수산업 분야 등 4대 중점협력 분야의 협력 사업에 투자될 예정이다(한-BIMP-EAGA 협력 포털). 

한국 정부는 2022년 11월 외교 전략의 중심틀로서 ‘인도-태평양 전략’을 공식 발표했다. 이는 탈냉

전 이후 지속되어 온 국제체제의 변화 움직임과 인도-태평양 지역을 둘러싼 전략적 선택이 한국의 안

보와 경제에 매우 중요하기 때문일 것이다.2) 인태전략을 발표하는 자리에서 박진 외교부 장관은 한

국을 “세계 10위의 경제 대국이며, 아시아의 역동적인 민주주의 국가”로 규정하고 국제사회에서 이

에 걸맞은 역할과 책임을 강조했다. 이러한 맥락에서 한국은 세계의 자유, 평화, 번 에 기여하는 “글

로벌 중추국가”를 지향한다고 밝혔다. 이러한 비전을 실현하기 위한 협력 원칙으로 ‘포용, 신뢰, 호혜’

2) 인도-태평양 지역은 한국 전체 수출액의 78%, 수입액의 67%를 차지하고 있다. 아울러, 한국의 20대 교역 대상국 중 

과반수가 위치하고, 우리의 해외직접투자 66%가 이루어지는 지역이다. 인도-태평양 지역에는 전략적으로 중요한 

해상물류 통로가 다수 존재하며, 그중에서도 남중국해는 우리나라 원유 수송의 64%와 천연가스 수송의 46%를 차

지하고 있다(인태전략 2022).
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를 강조하며, 9대 중점 과제를 제시했다3)(인태전략 2022). 

한국 정부는 인태전략의 세부 이행을 위한 ‘한-아세안 연대구상’을 발표하면서 아세안을 역내 평화

와 공동 번 을 가꾸기 위한 주요 파트너로 지칭했다. 향후 통상과 기능적 협력을 넘어 아세안에 특화

된 포괄적이고 전략적인 협력을 추진해 나갈 것임을 밝혔다. ‘한-아세안 연대 구상’의 주요 목표로 ① 

규칙기반 질서 증진 및 역내 평화 제고를 위한 협력 강화, ② 배터리, 전기차, 디지털 등 공동 발전과 

번 을 위한 경제협력 증진, ③ 기후변화․보건 협력에 대한 협력 강화를 제시하 다. 이에 대한 실천 

의지로 향후 5년에 걸쳐 한-아세안 협력기금, 한-메콩 협력기금, 한-해양동남아 협력기금을 두 배로 

증액하겠다고 밝혔다4)(인태전략 2022). 이러한 한-아세안 연대구상이 보다 효과적으로 실현되기 위

해서는 각 분야에서 보다 전략적인 접근이 요구된다. 이러한 한-아세안 연대구상이 보다 효과적으로 

실현되기 위해서는 각 분야에서 보다 전략적인 접근이 요구된다. 

우선, 정치․안보 분야에서는 한-아세안이 상호 간 긴 한 협력을 통해 강대국 간의 전략경쟁이 분

쟁으로 이어지지 않도록 공동으로 중재자 역할을 해야 할 것이다. 군사적 긴장이 그 어느 때보다도 고

조되고 있는 현 상황에서 전통적 안보 차원의 협력 강화는 자칫 불필요한 오해를 낳고 분쟁의 빌미를 

제공할 수도 있을 것이다. 따라서 기후변화나 환경문제, 보건과 자연재해 문제 등과 같은 비전통 안보 

분야에서부터 보다 긴 한 협력 관계를 구축해 나가야 할 것이다. 이러한 협력을 추진함에 있어서 이

슈와 관심 역에 따라 소다자(minilateral) 협력을 적극 추진하여 아세안 체제의 비효율성을 보완하

는 방안을 모색하는 것이 필요하다(김동엽 2023). 윤석열 정부의 대외정책을 외신들은 “전략적 모호

성에서 벗어나 가치외교로 선회한 것”으로 묘사하고 있다(문화체육관광부 2023). 이는 아세안이 ‘인

도-태평양 지역에 대한 입장(AOIP)’에서 추구하고 있는 중립성과 충돌할 여지가 있으며, 한국 정부의 

‘아세안중심성’에 대한 확고한 지지 표명이 수사에 불과하다는 불신의 빌미가 될 수도 있다. 아세안

은 회원국 간의 상호 불간섭과 주권 존중의 원칙을 가장 중요한 원칙으로 간주한다. 한국 정부가 기치

외교를 명분으로 민주주의와 인권을 주장한다면, 미․중 전략경쟁 속에서 흔들리고 있는 아세안의 

통일성과 아세안중심성을 훼손하는 결과를 낳을 수도 있음을 염두에 두어야 할 것이다.

둘째, 경제협력 분야에서는 제4차 산업혁명의 물결에 따라 과거 기술과 노동 그리고 투자의 수직적 

상호보완 경제 관계에서 벗어나 첨단 디지털 기술을 활용한 수평적 네트워크 경제 관계로 전환해야 

할 것이다. 특히 강대국 간의 기술 패권과 글로벌 공급망을 둘러싼 경쟁이 심화되고 있는 현 상황에서 

상호 경제안보를 강화하는 방향으로 협력을 추진해 나가야 할 것이다. 기존의 한-아세안 경제관계는 

무역수지 불균형 문제와 특정 국가 위주의 편향된 경제협력 관계라는 문제를 안고 있다. 이러한 불균

형 문제를 해결하기 위한 다각도의 노력이 요구된다. 특히 한국의 개발협력 분야 역량을 아세안이 지

역 안보와 균형발전을 위해 소지역 단위로 추진하고 있는 메콩국가와 BIMP-EAGA와 같은 소다자 기

구들과의 협력에 집중할 필요가 있다. 이는 상호 협력 관계의 효율성과 안정성을 높일 뿐만 아니라, 

아세안의 연계성과 통일성을 증진시킴으로써 아세안중심성을 강화하는 결과를 낳을 수 있기 때문이

3) 9대 중점과제는 ① 규범과 규칙에 기반한 인도-태평양 지역 질서 구축; ② 법치주의와 인권 증진 협력; ③ 비확산․

대테러 협력 강화; ④ 포괄안보 협력 확대; ⑤ 경제안보 네트워크 확충; ⑥ 첨단과학기술 분야 협력 강화 및 역내 디

지털 격차 해소 기여; ⑦ 기후변화․에너지안보 관련 역내 협력 주도; ⑧ 맞춤형 개발 협력 파트너십 증진을 통한 적

극적 기여 외교; ⑨ 상호이해와 교류 증진 등이다.
4) 한-아세안 협력기금은 약 1,600만 달러(2022년 기준)에서 연 3,200만 달러로, 한-메콩 협력기금은 약 500만 달러

(2022년 기준)에서 연 1,000만 달러로, 한-해양동남아 협력기금은 약 300만 달러(2022년 기준)에서 연 600만 달러로 

증액할 예정이다.
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다(김동엽 2023).

셋째, 사회․문화 분야의 협력은 공공외교의 확대와 더불어 보다 장기적이고 실질적인 계획을 수

립하여 추진해 나가야 할 것입니다. 그동안 한국과 아세안 간의 증가한 교류의 양에 비해서 상호 인식

과 신뢰의 측면에서는 그다지 큰 성과를 내지 못한 것으로 나타난다.5) 인식의 개선은 하루아침에 이

루어질 수 없다. 장기적 관점에서 다음 세대에 대한 투자를 확대하고, 상호 교류의 기회를 더욱 많이 

마련하는 데 중점을 두어야 할 것이다(김동엽 2023). 아세안 소지역의 인적자원 개발은 중요한 이슈 

중의 하나이다. 소지역 단위의 인적 교류를 통해 다양한 문화교류와 더불어 해당 지역 발전을 위해 필

요한 인적자원을 개발하고 연계할 수 있을 것이다. 이를 통해 한국과 아세안 간의 미래 지향적 동반자 

관계를 심화시켜 나갈 수 있을 것이다.

오늘날 국제사회는 신냉전이라는 불확실한 미래를 향해 달려가고 있다. 국제관계를 주도적으로 이

끌어 갈 의지와 역량이 있는 강대국과는 달리 한국이나 아세안과 같은 약소국의 경우 제한된 선택지 

가운데 위험을 최소화하고 국익을 극대화하는 전략적 선택을 고민해야 한다. 이러한 시점에 유사한 

입장과 같은 생각을 가진 국가들과의 전략적 협력은 상호 간에 큰 힘이 될 것이다. 특히 한국과 아세

안은 역사적으로 주변국에 위협적인 존재 던 적이 없었다는 점에서 신냉전 시대에 동아시아 지역의 

평화와 안정 그리고 공동 번 을 주도할 가장 유력하고 합리적인 전략적 동반자이다. 

한국과 아세안은 1989년 공식 관계 수립 이후 정치, 경제, 사회․문화 각 분야에서 교류와 협력을 

크게 증진해 왔다. 오늘날 양적인 측면에서 한국과 아세안은 서로에게 매우 중요한 파트너가 되었다. 

이처럼 양적으로 성장한 한-아세안 관계를 더욱 견고하게 뒷받침해 줄 수 있는 질적인 발전을 모색해

야 할 시점이다. 이를 위해서는 한국과 아세안이 형식적인 만남과 피상적인 선언을 넘어 보다 긴 한 

상호 협력이 가능한 제도적 틀을 마련하고, 구체적인 중장기 실행 계획을 마련하는 것이 필요하다. 한

국의 대 아세안 협력전략으로서 소다자주의는 실질적 협력을 통한 상호 간의 신뢰를 증진시킬 수 있

는 방안이 될 수 있다.

소다자주의는 교착상태에 빠진 다자주의와 다시 결합하여 적절한 해결 방안을 제시할 수 있다. 

미․중 전략경쟁으로 인해 그동안 아세안이 주도해 온 지역의 다자체제에 대한 불신이 증가하고 있

는 현 상황에서 한국의 대 아세안 협력 전략은 아세안중심성을 강화하는 방향으로 추진되어야 할 것

이다. 한국은 아세안과의 소다자주의 협력을 통해 아세안이 주도하는 다자주의를 강화함으로써 미․

중 전략경쟁의 장에서 외교적 운신의 폭을 넓힐 수 있으며, 인도-태평양이라는 광의의 외교 현장에서 

아세안과의 전략적 동반자 관계를 더욱 공고히 할 수 있을 것이다.

[참고문헌] 발표문의 분량 제한으로 생략하 음. 양지해 주시기 바랍니다.

5) 2021년 한-아세안센터에서 조사하여 발표한 청년 상호인식조사에 따르면(한-아세안센터 2022), 아세안 청년의 한

국에 대한 관심은 90.4%로 높게 나타나지만, 한국 청년의 아세안에 대한 관심은 52.8%에 불과한 것으로 조사되었

습니다. 한편 싱가포르의 동남아연구소(ISEAS-Yusof Ishak Institute)에서 아세안 여론 주도층을 대상으로 조사하여 

발표한 동남아조사보고서(The State of Southeast Asia 2023 Survey)에 따르면(Seah, S. et al. 2023), 아세안의 한국에 

대한 신뢰도 또한 그리 긍정적이지 않다. 2023년 설문 중, “미․중 경쟁 구도 속에서 전략적 파트너로서 아세안이 

가장 선호하고 신뢰하는 제3국은 어느 국가인가?”라는 질문에 대해, 한국(3.2%)은 EU(42%), 일본(26.6%), 인도

(11.3%), 호주(9.3%), 국(6.8%) 다음으로 선택국가 중 최하위를 나타냈다. 아세안 여론 주도층의 한국에 대한 신

뢰도의 추이를 통해 교훈을 얻을 수 있다. 2021년 조사에서 한국은 3.2%를 얻어 7개 선택국가 중에서 최하위를 차

지하 으며, 2022년 조사에서는 6.8%를 획득하여 6개 선택국가 중 인도를 제치고 5위를 차지했다. 그러나 다시 

2023년 조사에서 3.2%로 떨어져 최하위로 려났다(김동엽 2023).
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초국경 댐 개발에 관한 수자원 외교:

메콩강위원회(MRC)의 역할과 과제

이요한(부산외대 아세안연구원)

1. 서론

메콩강(Mekong river)은 동남아 최대 하천으로 하나의 생태계를 유지하면서 6개 유역국(riparian 

states: 중국, 베트남, 태국, 미얀마, 라오스, 캄보디아)에 농업용수와 풍부한 어족 자원의 공급 역할을 

해왔다. 그러나, Pohl 외(2014)는 메콩강을 나일강(Nile River), 아무다리야강(Amu Darya River)과 더

불어 3대 국제하천 분쟁 지역의 하나라고 언급할 만큼(Pohl et al. 2014, 8), 수자원 개발의 가속화에 따

른 국별 견해 차이가 큰 지역이기도 하다(Zhao et al. 2021, 1). 메콩 유역은 총 약 6,500만 명이 거주하

고 있고, 유역민 농업과 어업의 기반이자 중국과 라오스 등 메콩 상류 국가의 수력 댐 건설의 대상지

이기도 하다(Kittikhoun 2020). 메콩 유역의 수력발전 총 잠재력은 28,543㎿에 달하고 있으며, 중국의 

댐을 제외하고라도 본류에 총 11개(라오스 7개, 라오스-태국 국경 2개, 캄보디아 2개)의 댐이 건설될 

계획이다. 메콩강의 연쇄적인 댐 건설이 추진됨에 따라 메콩강의 생태계 보전, 유수량과 침전물에 관

한 논쟁은 지속되고 있다(Pohl et al. 2014, 1). 수자원 외교에서 하천유역기구(RBO: River Basin 

Organization)는 국제하천의 이해관계자가 유역 내에서 국제 조약을 이행하고 상호 협력을 증진시키

기 위해 설립한다(Pohl et al. 2014, 11). 메콩강위원회(MRC: Mekong River Commission)는 역내 유일

의 RBO로서 메콩강에 관한 정보의 공유, 네트워크 구축, 협력의 중재와 원활화의 역할을 맡고 있다

(Keskinen 2021, 1). MRC는 1995년 메콩 유역국(캄보디아, 라오스, 태국, 베트남)이 합의한 메콩 협약

(Mekong Agreement)을 기초로 설립되었으며 현재 4개 유역국은 정회원국(membership)으로, 중국과 

미얀마는 대화상대국(observer)으로 참여하고 있다. 본 연구는 역내 유일의 초국가 기구인 MRC의 수

자원 외교 측면에서의 역할과 성과 그리고 한계와 과제를 고찰하는 데 목적을 둔다. MRC의 역할은 

메콩강의 지정학적 환경, 관련국의 권력관계 등에 향을 받고 있다. 본 연구는 우선 수자원 외교의 

개념과 특성 등 이론적 논의를 개괄적으로 살펴보고 RBO로서의 MRC의 목표와 기대 역할을 정리하

고자 한다. 또한 MRC의 수자원 외교 프레임워크인 제도적, 법적, 전략적 접근을 통한 기능과 절차를 

분석하고, 수자원 외교의 핵심 사례로서 메콩 본류 및 지류에 건설한 수자원 댐 사례를 통해 MRC가 

어떤 역할을 해왔는지 살펴보고자 한다. 마지막으로 MRC 수자원 외교의 과제에 집중하여 현재의 한

계를 극복하기 위한 제도적 과제, 중국의 부상으로 인한 도전 극복, 수자원 외교 역량 강화의 필요성

을 강조하고자 한다. 결론에서는 MRC의 한계에도 불구하고 RBO로서의 지속적인 유효성과 한국과 

MRC의 협력 방안도 모색하고자 한다. 
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2. 메콩강과 수자원 외교

(1) 수자원 외교의 이론적 논의

세계 대부분 국제하천에서 수자원 공급의 감소와 수요의 증가 이슈가 공통으로 발생하고 있다. 기

후변화로 인해 강수량(공급량)은 감소 추세를 보이는 반면 도시화와 산업화로 수요량은 증가함에 따

라 국제하천을 둘러싼 관련국의 긴장과 경쟁은 더욱 가중되고 있다. 수자원 공급과 수요의 불균형은 

농업 생산 및 식수, 위생, 전력 생산은 물론 보건 및 안보까지 위협을 발생시킨다(Pohl et al. 2014, 3). 

수자원의 부족은 국내적으로 하천 유역민의 생존 문제는 물론 국가 차원의 정치적․사회적 안정성을 

훼손시킬 수도 있으며, 댐 건설 이슈와 같은 수자원 이슈는 국가간 분쟁을 일으키기도 한다(Bajorinas 

2021, 5). 이외에도 습지와 범람원(floodplain) 서식지의 훼손, 강변과 해안 보호, 홍수 사고 방지와 같

은 다양한 수자원 분쟁 이슈가 존재한다(Li 2021, 40). 수자원은 분쟁의 씨앗이 되기도 하지만, 협력의 

발단이 될 수도 있는 양면성이 있으므로 수자원 외교의 중요성은 더욱 주목받을 수밖에 없다(이승호 

2021, 2). 수자원 외교는 ‘주로 유역국 정부 및 정부간 조직이 주체가 되어 다수의 외교 수단을 동원하

여 국제 이슈를 다루는 것’을 의미한다(Keskinen 2021, 2). 그러나 수자원 외교는 제 3자에 해당하는 

역외국 정부나 역외 국제기구의 참여도 포함된다(Leb et al. 2018, 110). 현대의 수자원 외교는 지역안

보(regional security), 평화-구축(peace-building), 지역통합(regional integration) 등 단순한 ‘물(water)’ 

차원을 넘어서는 포괄적 특성을 갖는다(Mirumachi 2020, 86). 

(2) RBO로서의 MRC 

메콩강을 둘러싼 최대 이슈는 수력발전 개발을 중심으로 한 에너지 협력 및 투자에 관한 것이다. 베

트남․캄보디아를 비롯한 메콩 유역국 대부분은 전력의 부족을 경험하고 있고, 라오스는 수력 댐 개

발을 통해 전력 수출국의 입지를 공고히 하고자 한다. 수력 댐 이슈에는 관련국 정부와 투자 기업, 

NGO 등 다양한 행위자들이 참여하고 있으며, MRC는 유일한 RBO로 참여하고 있다(Kang 2019, 

360). 메콩강의 수자원 외교 이슈는 주로 수력 댐과 관련한 정보의 공유, 공동 개발 계획, 환경적 향

에 초점이 맞추어지고 있다. 특히 중국의 상류 댐 건설 논쟁, 라오스 본류 댐 건설 논쟁, 캄보디아의 최

대 담수호인 톤레삽(Tonle Sap) 호수의 수심 저하, 메콩 델타(삼각주)의 염분화(salinisation)와 관련된 

논쟁이 활발하게 이루어지고 있다(Keskinen 2021, 5). 수자원 외교에 있어 RBO는 국제하천의 주요 이

해관계자 간 상호 향과 관계 형성을 위해 조직된다(Huntjens 2016, 32). 또한 RBO는 정보의 수집과 

공유, 개발 과정에 대한 감시를 통해 국제하천 이슈를 조율하고 지원하고(Pohl et al. 2014, 21), 국제하

천에서 발생하는 이슈를 지역 합의, 가이드라인, 정책을 통해 공동의 이익이나 협력을 끌어내는 역할

을 한다(Keskinen 2021, 2). 통상적으로 RBO는 국가 또는 국경을 넘는 수자원 관리에 관한 다양한 목

표와 책임을 갖고 있으며, 공정한 분배(equitable sharing), 환경보호(environmental protection), 갈등 해

결(resolution)의 역할을 맡는다(Bajorinas 2021, 10). 현재 메콩 유역국 간 물리적 충돌과 이념적 대립

은 사라졌지만, 국경으로 분할된 메콩강 수자원에 관한 국별 상이한 관점은 새로운 경쟁과 긴장을 야

기하고 있다. 메콩강 유일의 RBO인 MRC는 수자원 관리와 지속가능한 개발 중심의 프로그램을 진행
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하고 있다(MRC 2021, 6). MRC의 임무(mandate)는 유역국의 상호 이익과 국민의 복지를 위해 물과 관

련 자원의 지속가능한 관리 및 개발을 촉진하고 조정하는 것이다(Freeman 2018, 4). 구체적으로 MRC

는 수자원 개발 프로젝트의 건설, 하천 유수량, 환경오염 등의 문제 해결을 목적으로 설립되었고, 국

제하천에 관한 공동 관리(joint management), 정보 공유(data sharing) 및 환경 보존(environmental 

conservation)에 초점을 맞추어왔다(Bajorinas 2021, 11; Feng et al. 2019, 62-63).

3. MRC의 수자원 외교(water diplomacy)

(1) 제도적 측면

법적(legal)인 측면에서 1995년 메콩 협약(Mekong Agreement)에서 유수량과 수질의 유지를 위한 

감시와 대응, 물 소비 감시, 자료와 정보 공유, 인프라 프로젝트에 대한 자문을 근간으로 하고 있다

(Mekong River Commission 1995). 메콩 협약은 ‘지속가능한 개발’ 패러다임을 채택한 최초의 초국가

적 물 관리 협약으로 평가받는다(이준표 2015, 192). MRC는 2003년 PNPCA(the Procedure for 

Notification, Prior Consultation and Agreement)라는 절차를 채택하 다. 이 절차는 대규모 관개

(irrigation), 수력발전, 홍수 등 유수량이나 수질에 크게 향을 주는 프로젝트를 다루기 위해 만들어

졌다. PN(Procedure for Notification)은 우기(wet season)의 지류와 국내(intra-state)에서 수행하는 프로

젝트에 적용한다(Kittikhoun 2020). PC(Prior Consultation)는 건기(dry season)의 국내에서 수행하거나 

우기에 국제 유역(inter-basin State)에서 수행하는 프로젝트에 적용하며, 국가간 향을 평가하고 논

의하여 이를 최소화 또는 완화하기 위한 목적이 있다. PC는 프로젝트 당사국의 정보를 국제적으로 공

유하고, 독립적인 전문가의 과학적 평가, 이해관계자의 토론과 토론을 포함한다. 이는 이해관계를 둘

러싼 다양한 견해를 수렴하고 해결하는 합법적 절차라고 할 수 있다(Kittikhoun 2020). A(Agreement)

는 건기에 국제 유역에서 수행하는 프로젝트로 국가 간 효과적인 협력의 시작점이라고 할 수 있다

(Hatda 2020, 1; Huntjens 2016, 10). 

(2) 수자원 외교 사례: 수력발전 댐을 중심으로

메콩강의 수력 발전 댐 건설의 증가는 메콩 유역의 지정학적 변화와 국가간 권력 불균형을 노출한 

대표적 사례이다. 이는 개별국가 간 이해관계의 역이 아닌 통합된 공간으로의 역으로 재구성으

로 변화되었다(Bajorinas 2021, 14). 메콩 본류와 지류의 수력발전 댐 건설은 통합된 메콩 유역에서의 

‘경쟁적 주권(competitive sovereignty)’을 나타내는 대표적 사례로서 본 절에서는 연쇄적인 메콩 댐 건

설에 MRC의 수자원 외교를 정리하고자 한다. 

얄리(Yali) 댐-중국 상류 댐-싸야부리(Xayaburi) 댐-돈사홍(Don Sahong) 댐-팍뱅(Pak Beng) 댐(발표 

당일 설명)
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4. MRC 수자원 외교의 과제 

(1) MRC의 제도적 개선

MRC는 메콩 유역 내 유일한 RBO로서의 역할을 수행하면서 수력 댐에 관한 평가 시스템을 지속적

으로 개선해 왔다. MRC 접근 방식은 과거 사전 평가에 중점을 두었지만, 최근에는 진행 과정에서 관

련 회원국의 동의와 감시가 가능하도록 변경되었다. MRC는 중국의 수력발전 프로젝트에 대해서도 

“수력 발전시설의 건설과 협력이 부족한 운 은 메콩강의 일부 구간에서 흐름 환경을 변화시키고 수

질 및 수생 생물의 적합한 서식지에 향을 미친다”라며 이전에 비해 비판적인 입장을 내기도 했다

(Bajorinas 2021, 30). MRC 시스템의 발전에도 불구하고 초국경 수력댐 발전에 관련한 MRC 수자원 

외교는 여전히 다양한 한계점을 노출하고 있다. 우선 MRC는 수자원 외교의 핵심 수단으로 법적 기반

을 강조했지만, 메콩 협력 체계의 모호한 법적 지위가 근본적 문제점으로 지적받고 있다(이준표 2015, 

186). 메콩 협약은 정치적 합의로 법적 구속력이 없기 때문에 연쇄적인 본류 댐 건설을 막지 못했다

(이승호 2021, 2). 라오스의 연쇄적인 수력발전댐 건설로 인해 PNPCA 원칙이 크게 훼손된 상황도 

MRC의 근간을 위협하는 요인이다(Zareba 2020, 2). MRC가 평가시스템을 개선한 TbEIA도 양적 평가

를 위한 구체적인 평가지표, 평가 방법 및 평가 기준도 아직 제시되지 않았다(Zhao 2021, 6). TbEIA의 

평가 범위는 여전히 기술적인 수준에 치우쳐 있어 초국경 이슈나 경제적 향을 포함한 종합적인 평

가를 제공하지 못한다. MRC는 회원국 간의 협상 기회를 제공하고 주장하지만, 실제적인 해결책을 제

시하기보다는 특정국의 입장을 정당화시키는 수단으로 전락하기도 한다(Mirumachi 2021, 90). 앞에 

살펴본 얄리 댐의 경우 베트남의 입장만 강화하는 등 균형 있는 논의를 제공하지 못했고(Wyatt & 

Baird 2007), 싸야부리 댐과 돈사홍 댐에 대해서는 라오스의 입장을 대변하는 역할에 그쳤다. 중국이 

MRC와의 상류 댐 공동조사 역시 역내외국의 불만과 비판을 완화시키는 수단으로 활용되었다. 이는 

MRC가 유일한 RBO로서의 협상력이 부족하고, 개별국가의 이해관계가 MRC의 방식보다 우선순위

를 차지하고 있음을 시사하는 것이다(Bajorinas 2021, 29).     

(2) 중국의 LMC와 MRC 주변화

중국은 쩌우주취(주출거: Go Out)라는 적극적 외교정책으로 전환하면서 메콩 국가와의 관계도 변

화를 시도했다(Freeman 2018, 13). 중국은 메콩 국가와의 다자주의 즉 LMC 체제 설립을 주도하면서 

적극적 수자원 외교(offensive water diplomacy)로 메콩 이슈에 개입하기 시작했다(Li & Hongzhou 

2021, 44). LMC는 2012년 태국의 ‘란창-메콩 소지역(Lancang-Mekong Sub-region)’이라는 아이디어 

제안으로 시작되었고, 2016년 3월 첫 정상회담을 시작하 다. 중국은 LMC를 통해 전력 개발을 비롯

해 보건, 교육, 빈곤 감소 등 400개 이상의 프로그램을 제공하 다(Li & Hongzhou 2021, 52). 대부분 

개발도상국으로 인프라 개발과 경제성장의 과제를 안고 있는 메콩 유역국은 LMC를 통한 중국의 프

로젝트 제안을 거절하기 어려운 상황이다(이승호 2021, 3). 특히 라오스와 캄보디아는 전력 인프라 개

발을 비롯해 무역과 투자를 비롯해 경제 분야의 대부분을 중국에게 의존하고 있다는 점도 MRC의 위

상을 약화시키는 요인이다(Zareba 2020, 4; Freeman 2018, 13). 중국이 MRC에 가입하지 않은 채 LMC
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를 중심으로 메콩 유역 이슈를 주도하는 것은 MRC의 주변화(marginalization)를 초래할 수 있다. 

MRC는 중국과 미얀마가 비회원국이지만, LMC는 메콩 6개국 모두가 참여하고 있다는 점도 두 거버

넌스의 명백한 차이를 나타낸다(Freeman 2018, 6). 중국은 LMC 주요 의제 안에 수자원 관리(water 

resource management)를 포함시켰으며, 이를 관리하기 위해 2017년 3월 수자원 협력센터(Water 

Resource Cooperation Center), 11월 란창-메콩 환경협력센터(Lancang-Mekong Environmental Cooperation 

Center)를 각각 설립했다(Middleton 2018, 3-4). 중국의 막강한 외교력과 재정적 능력은 MRC 개별국

가에게 포괄적인 인센티브 제안하는 방식으로 메콩 수자원 협상에서 중국에게 유리한 결과를 창출해 

왔다(Zareba 2020, 2). 중국의 수자원 이슈 개입이 강화함에 따라 MRC의 주변화 위험이 증대되고 EU

와 미국과 같은 참여국의 입장을 약화시키고 있다. 게다가 미국은 중국을 MRC로부터 분리시키기 위

해 노력해왔다는 점도 MRC의 역할을 제한하는 요인이 되고 있다(Pohl et al. 2014, 13). 

(3) MRC 수자원 외교 역량 강화

전술한 메콩 수자원 외교의 핵심 내용 중 하나인 수자원 관리(water resource management)에 관한 

MRC의 외교적 역량과 정치적 조정 능력 강화가 이루어져야 한다. 메콩강의 핵심 이슈인 수력 발전 

댐 개발은 단순한 경제적․기술적 역이 아닌 정치적인 수준의 협력이 필수적이다(Bajorinas 2021, 

13). MRC는 수자원 관리에 관해 회원국의 환경 부처와 협력해가고 있지만, 일반적으로 환경 관련 부

처는 경제부처보다 정치적으로 미약한 위치에 있다. 따라서 경제성장과 환경 보존이라는 이슈가 충

돌될 때 MRC 회원국은 대부분 경제적 이익 추구에 우선순위를 두는 경향이 있다(Freeman 2018, 6). 

이는 MRC의 수자원 관리 능력을 현저히 저하시키는 요인이 되며 분쟁의 사전 방지와 완화라는 RBO

로서의 역할이 제한 될 수밖에 없다. MRC는 수력 댐 건설로 인해 피해를 당한 이해관계자인 지역 농

민과 어민의 입장을 반 하는 노력을 보여야 한다. 메콩 유역에는 수천만 명의 거주민이 메콩강을 의

존하면서 생존했지만, 수력 댐의 건설은 직간접적인 피해를 양산했다. 국가 및 기업과 같은 이해관계

자와는 달리 지역민의 의견을 수렴하는 역할은 NGO에 의해서 주도되었다. MRC가 국가 권리(states’ 

rights)과 인권(human rights) 사이의 균형이라는 본질적 역할을 위해서 또한 메콩 이해관계자의 신뢰

를 확보하기 위해서는 상대적으로 소외된 지역민의 입장을 공식화하고 이를 국가(정부) 및 투자 기업

과 조율하는 노력이 필요하다. MRC는 유역화(riparianization)라는 개념으로 2030년까지 재정적 독립

을 목표로 하고 있지만, MRC의 운  자금을 회원국 외부에 의존하고 그 기대와 이익을 외면할 수 없

다는 것은 MRC의 구조적 약점으로 지적된다(Bajorinas 2021, 28). MRC는 현재 SRF(Stakeholder 

Regional Forums)를 운 하면서 미국, 일본, 호주, EU와 더불어 세계은행 등이 참여하고 있다. 특히 

유럽위원회(European Commission)는 2003년부터 MRC에 재정적인 지원을 하고 있다. EU는 

2014-2020년 기간 MRC에 약 17억 유로 상당의 재정을 지원했고, 2021-2025년 전략계획의 시행을 위

해 892만 유로를 독일과 함께 추가적으로 지원했다(Soulito 2019, 14).  

5. 결론 

MRC는 1995년 출범 이래 지난 30년간 역내 유일한 RBO로서의 역할을 해왔다. MRC는 PNPCA 원
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칙을 통해 역내 무분별한 수자원 개발을 방지하고 균형있는 조정자의 역할을 하는 메콩 수자원 외교

의 핵심 기관이다. 메콩 본류와 지류에 건설된 각 국가의 수력발전댐 건설은 MRC 수자원 외교의 역

량을 검증하는 시험대이기도 했다. MRC는 초국경 수력발전댐 개발에 관한 향과 평가 시스템을 꾸

준히 개선하고 보완해왔으며, 프로젝트 주체의 기본 데이터 제출과 향평가의 엄격성을 강화함으로

써 제도적 발전을 이루어왔다. 그럼에도 불구하고 본문에서 살펴본 바와 같이 MRC의 절차는 오히려 

특정 국가의 역할을 대변하거나 정당화하는 수단으로 제한되고, 국가의 과도한 수자원 이용을 방지

하는 데 실패해왔다고 해도 과언이 아니다. MRC의 법적 구속력의 취약성, 인적․재정적 자원의 부

족, LMC의 부상은 앞으로의 역할에 대해서도 긍정적인 결론에 이르기 어려운 상황이다. MRC가 유

역내의 모든 현안을 다룰 능력이나 권한을 충분하게 보유하지 않고 있지만, 메콩 유역 내 유일한 공식

적 RBO라는 점은 변함이 없다. 세계 국제하천 분쟁 지역 중 단일한 RBO에게 분쟁 예방 및 해결, 위기

관리와 같은 역내 이슈를 해결할 권한이나 책임을 부여한 경우는 존재하지 않는다. 본질적으로 MRC

는 메콩 수자원 이슈 중 어느 역을 어떻게 효과적으로 개입하여 분쟁을 완화하고 균형적 해결책을 

찾아갈지에 대한 논의가 지속적으로 이루어져야 한다. 또한 MRC는 특정 이슈에 대한 역내․역외국

간의 다양한 협력 채널을 구축하는 역할을 통해 다른 이해관계자의 참여와 협력을 이끌어내는 역할

을 강화해야 한다. LMC에 대한 MRC의 주변화 부분이 우려되지만, 메콩 국가의 중국의 일방적인 힘

의 우위에 불안함을 가진 메콩 국가 및 대외 국가와의 연대감을 통해 MRC가 이를 견제하고 보완하는 

역할을 통해 여전히 유효한 RBO임을 인식시켜 나가야 한다. 또한 제도적 개선을 지속적으로 추진하

여 초국경 향평가의 구체적인 기준을 마련하고 관련국의 향과 이익에 대한 종합적인 평가 능력

을 향상시켜 MRC의 역할에 대한 신뢰를 높여나가야 한다. 

[참고문헌] 지면상 생략
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한국과 일본의 아세안 소지역협력과 ODA 정책 비교: 

BIMP-EAGA를 중심으로

구보경(부산외국어대학교 아세안연구원) 

1. 서론

 

동남아시아국가연합(Association of Southeast Asian Nations: ASEAN, 이후 아세안)1)은 1967년 설

립된 이후 회원국의 소지역(Subregion)통합을 통해 정치․사회․경제적 유대를 강화하 다. 브루나

이-인도네시아-말레이시아-필리핀 동아세안 성장지대(Brunei-Indonesia- Malaysia East ASEAN 

Growth Area: BIMP-EAGA)는 해양 동남아의 소지역협력체로, 낙후지역 발전을 통해 역내 개발격차

를 해소하고, 나아가 아세안의 경제통합을 목표로 1994년에 설립되었다. 해당 소지역은 브루나이 다

루살람 전 지역, 인도네시아의 칼리만탄, 말루쿠, 술라웨시, 파푸아, 말레이시아의 사바, 사라왁, 라부

안, 그리고 필리핀 민다나오와 팔라완으로, 지리적으로 수도에서 멀리 떨어져 있지만, 전략적으로 가

까운 위치에 있는 저개발 지역이다. 1994년 설립 이후 아시아 금융위기 및 역내 사회갈등으로 적극적

인 협력은 미비하 으나, 2017년 아시아 개발은행(ADB)의 지원으로 역내 발전전략 및 행동계획을 

담은 VISION2025를 출범하고, 연결, 식량, 관광, 환경, 사회․문화․교육 5개 역을 중심으로 협력

하고 있다(구보경, 2022). EAGA는 풍부한 천연자원과 세계적 규모의 열대우림, 전 세계의 60%에 해

당하는 열대 해안선과 산호대가 형성된 해양생태계의 보고이며, 수자원 및 신재생 에너지 개발에 높

은 잠재력을 가지고 있다. 더불어, 2022년 인도네시아 정부가 칼리만탄으로 수도를 이전하기 위한 구

체적인 계획을 발표하면서, 개별 국가와 아세안은 BIMP-EAGA를 주목하고 있다(BIMP-EAGA, 

2022). 하지만, 브루나이를 제외한 EAGA 지역의 빈곤율은 국가 평균보다 높게 추산된다. 특히 말루

쿠와 파푸아는 만성빈곤지역2)으로, 인구의 28%가 빈곤선3) 이하에 살고 있으며 유아사망률과 문맹

률이 EAGA 내에서 가장 낮은 지역이다(Firdaus, 2017). 

BIMP-EAGA의 소지역 협력을 촉진하기 위해서 ODA는 중요한 역할을 할 수 있다. VISION 2025의 

우선 개발 역에 따라, 인프라 개발을 통한 연결성을 개선하고, 항만, 관세 시설 등의 무역 관련 경성 

인프라 구축. 무역 정책 개선을 위한 기술 지원 제공, 인적자원 개발, 관광산업 개발, 지속가능한 환경 

등 역에 다자협력이 가능하다.

한국 정부는 1989년 아세안과 부분 대화관계 수립을 시작으로 1991년 완전 대화상대국 관계로 격

상하여, 한-아세안 전략적 동반자 관계를 유지하고 있다. 더불어 2017년 아세안에 특화된 신남방정책

을 발표한 이후 2019년 제1차 한-메콩 정상회의를 개최하고, 2021년 한-해양동남아 협력기금

(BIMP-EAGA-R.O.K Cooperation Fund: BKCF)을 발족하여 소지역협력을 강화하고 있다. 한국의 아

1) 본 논문에서 아세안은 지역 기구의 의미와 동남아시아의 지리적 개념을 포괄한다.
2) 만성빈곤(long-term poverty)은 오랜 기간 동안 빈곤에서 벗어날 수 없는 상태를 의미한다(Purwono, 2021: 1)
3) 세계은행(World Bank)의 중하위 소득국가 기준 하루 3.2달러(US) 미만으로 생활하는 사람들의 비율(WB, 2020) 
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세안 소지역개발 관련 정책은 2023년 신정부에서 발표한 한-아세안 연대구상(Korea-ASEAN 

Solidarity Initiative: KASI)을 통해서도 지속적으로 추진되고 있다. KASI 전략에 따르면, 한국 정부는 

2027년까지 BKCF를 연 600만 불로 증액하여, 안보, 미래산업, 기후변화 대응 등 다양한 분야의 협력

방안을 모색하고 있다. 더불어 공적개발원조(ODA)를 활용한 녹색, 디지털 및 인프라 분야 등 사업을 

지속해서 확대할 예정이다(KASI, 2022). 

하지만, 2023년 싱가포르 동남아연구소(ISEAS–Yusof Ishak Institute)의 여론조사에 따르면, 아세

안 대화상대국 10개국 중 경제적 향력, 정치․전략적 향력, 미․중경쟁 상황 등에서 가장 신뢰할

만한 제3의 협력대상국 중 한국을 1% 미만 수준의 낮은 점수와 대화상대국 중 8∼10위의 낮은 위치

를 부여하고 있다. 이러한 결과는 과거 지난 5년간 조사 결과와 크게 다르지 않다(ISEAS, 2023). 

반면 일본은 미국과 중국 다음으로 EU와 함께 주요 협력 파트너로 인식되고 있다. 아세안과 일본

의 협력 관계는 1950년대 후반 전후처리를 위한 배상 지급에서 시작되었다. 일본 정부는 동남아시아 

국가에 상품 및 서비스의 무상원조를 지원하는 배상 협정을 체결하고, 개발이나 사회 인프라 관련 기

업의 투자를 촉진하 다. 1960년대에는 ODA를 활용한 경제지원을 확대하여, 1989년 아세안에 대한 

최대 공여국이 되었다(이지 , 2018). 또한, ADB를 중심으로 메콩경제권(Greater Mekong Subregion: 

GMS), 인도네시아-말레이시아-태국 성장지대(Indonesia-Malaysia-Thailand Growth Triangle: IMT- 

GT), 브루나이-인도네시아-말레이시아-필리핀 동아세안성장지대(Brunei-Indonesia-Malaysia-Philippines 

East ASEAN Growth Area: BIMP-EAGA)와 같은 소지역 프로그램에서 실질적인 지원을 하고 있다. 

해양 동남아의 통합을 위한 노력의 일환으로 2015년까지 무역 및 투자 촉진, 인프라 확대, 인적자원개

발 분야를 강화하여 BIMP-EAGA 회원국이 성장할 수 있도록 지원하 다(Sanchita, 2015) 일본 외교

부는 2023년 ‘아세안-일본 우호협력 50주년’을 맞아 소지역 협력을 더욱더 강화할 계획임을 밝혔다. 

한국과 아세안은 대화관계 수립 이래 경제․사회 등 분야 전반에서 불가분의 협력 관계를 형성해

왔으며, 상호 강점과 발전 잠재력 등을 감안시 최적의 협력 파트너로서 중요성이 강조되고 있다. 2022

년 한국은 아세안에 특화된 KASI 정책을 수립하고, 소지역 협력을 통한 역내 포괄적인 발전을 지원

하고자 한다. 특히 해양 동남아를 포괄하는 BIMP-EAGA는 경제 성장이 가장 기대되는 소지역이다. 

일본은 아세안에 대한 ODA 최대 공여국으로서, ADB와 함께 소지역개발에 적극적으로 지원하고 있

다. 오랜 기간의 경험을 가진 일본의 소지역 지원정책 사례는 한국이 참고할 만한 의미 있는 시사점을 

도출할 수 있을 것으로 사료된다. 본 연구는 현재 진행 중으로 구성은 소지역 협력과 ODA의 연관성

에 대한 이론적 배경을 살펴보고, 한국과 일본의 해양부 동남아에 대한 소지역 협력 현황과 ODA 정

책 사례를 조사 및 비교하여 시사점을 도출할 예정이다.

2. 이론적 배경

소지역 협력은 국가 간 공동 이해관계로 연결된 특정 지역4)만을 제한적으로 개방하고 경제적 연결성

을 강화함으로써 상호이익을 도모하는 국지적 통합의 개발협력 방식이다(송은희, 1996). 주로 개발도상

국들이 역내 낙후지역을 개발하여 발전하는 목적으로 협력하고, 상향식접근으로 프로젝트가 진행된다. 

4) 본 연구에서 지역이란 의미는 국가 이전에 자연적으로 형성되어 일정한 특성을 공유하는 지리적 구역으로 국가 내

부의 소규모 지방 또는 대륙적 규모를 의미하는 무정형적인 개념이다(정찬모, 2016: 2). 
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ODA는 공적기관에 의해 제공되는 국제적 개발지원으로, 개발도상국의 경제개발 및 복지 증진을 목적

으로 한다. 선진국-개발도상국 간, 개발도상국-개발도상국 간. 또는 개발도상국 내에 존재하는 개발 및 

빈부 격차를 줄이고, 빈곤 문제 해결을 통해 인간의 기본권을 지키려는 국제사회의 노력과 행동이다. 과

거에는 빈곤의 문제를 주로 경제 성장을 통해 해결하려는 경향이 있었으나, 최근에는 경제뿐만 아니라 

사 회 전반의 발전을 위해 다각적인 노력이 필요하다는 데 공감대가 형성되고 있다. 이에 따라 빈곤감소

를 위한 방안으로 ①경제․사회 인프라 구축 ②정치적 안정 ③인적역량 강화 ④지속가능발전 등 여러

분야에서의 접근을 시도하며, 다양한 개발재원을 활용하는 방안도 논의되고 있다. 아세안은 1967년 설

립된 이후 역내 소지역 협력을 통해 정치․사회․경제적 유대를 강화해왔다. 해양 동남아에서 가장 낙

후된 지역을 포괄하는 BIMP-EAGA는 인프라 개발을 통해 지역 간 교류를 확대하고, 환경, 관광, 사회․

문화 역의 민간 부분 역량을 강화하여 지역을 개발하고 빈곤문제를 해결하고자 한다.

3. BIMP-EAGA 협력 현황

가. 한국

한국은 2020년 한-아세안 정상회의에서 한-해양동남아 소지역 협력 구상을 이행하기 위해, 한-BIMP- 

EAGA 협력기금(BKCF) 설립을 발표하 다. BKCF를 통한 한-해양 동남아 소지역 협력을 안정적으로 정

착하고, 기존의 소지역 협력 구상인 한-메콩 협력과 더불어 한-아세안 협력의 지평을 보다 다층적으로 확

대해나갈 것이라 밝혔다. 이후 2021년에는 제1차 한-BIMP-EAGA 고위관리회의(SOM)을 개최하여, 한

-BIMP-EAGA 협력을 정례화하고, 위임사항및 양해각서를 체결하 다. 더불어 기후변화 대응과 관련한

해양 동남아 4개국의 높은 수요를 고려하여 녹생성장 분야에 전문성을 가진 국제기구인 글로벌녹색성장

연구소(GGGI)를 협력기금 기탁처로 선정하고, 2차례에 걸쳐 총 10개 사업을 승인하 다(BKCF, 2023).

<표 1> 2022-2023년 BKCF 사업목록

국가 사업명/중점협력분야 추진기관

1차
필리핀 민다나오 지역 카카오 재배를 위한 토지관리기법 개발 사업/환경 남부 민다나오 대학
다국가 BIMP-EAGA 신재생 에너지 인증서 구축 사업/환경 아세안 에너지센터

2차

인도네시아 세어업농가의 기후변화 대응력 향상/환경
국가연구혁신청

어업연구센터

인도네시아
남부 칼리만탄 메라투스산의

지속가능․저탄소 산림 관리 사업/환경
남부 칼리만탄산림청

말레이시아 사바주 교외 지역 하수 시스템 개선사업/환경 한국 수자원공사
말레이시아 동말레이시아의 저탄소 학교 진흥 사업/환경 IMT-GT 합동 경 위원회

필리핀 민다나오의 가정용 태양광 시스템 설치 사업/환경
Light of Hope
(필리핀 NGO)

필리핀 부티그(Butig) 지역 농업생태관광지화 사업/환경,관광
Peace Corps

(사회봉사단체)
필리핀 세기업(MSMEs) 건물 에너지 효율성 제고 사업/환경 필리핀 통상산업부

다국가 BIMP-EAGA 농업기술 공급망 플랫폼 구축 사업/연결성
Project Zaccheus

(필리핀 사회적 기업)

출처: BKCF 홈페이지
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한국은 BIMP-EAGA의 수요를 반 하여 환경, 관광, 연계성 및 농수산업 등 4대 중점협력분야를 선

정하여 분야별 협력사업을 지원하고 있다. 한국 정부는 2022년 11월 개회한 제23차 한-아세안 정상회

의에서 기금 규모를 2027년까지 올해 300만 불(US) 대비 2배 규모로 증액할 것을 공약하 다.

 

나. 일본

 

일본 정부는 아세안+1 협력체계를 활용하여, 동남아시아 개별 국가에 대한 양자 개발협력과 별개

로 아세안 수준에서 발표한 지역통합 목표 및 행동계획(Community Blueprints) 중 각국이 우선시하는 

협력 분야에 자금과 기술을 지원하고 있다(배기현, 2016). 지난 50년간 일본과 아세안의 협력 관계는 

ODA를 중점으로 여러 단계에 걸쳐 발전했다. 제2차세계대전 이후 일본은 전후 배상의 명목으로 개

발도상국에 원조를 시작하 다. 실질적으로 일본 정부는 원조라는 개념보다는 경제협력이라는 개념

을 사용하면서 빠른 속도로 ODA 지출을 증액시켰다(강철구, 2014). 1960년대 후반과 1970년대는 

ODA를 통한 경제 인프라 확대를 시작으로, 1980년대와 1990년대에는 정치․안보협력으로 관계를 

확대함으로, 아세안의 통합과 공동체 구축에 대한 협력을 강화해왔다. 2010년 이후로는 GMS, 

IMT-GT, BIMP-EAGA로 대표되는 아세안 소지역 협력을 통해 역내 개발격차를 완화하여 아세안의 

통합 및 공동체 구축을 지원하고 있다. 소지역에 해양 경제회랑, 동서, 남방회랑을 수립하여 인프라 

프로젝트의 파트너로 협력하고 있다. 아세안 대륙부 소지역인 GMS는 일본이 ADB와 협의하여 개발

원조를 제공하고, 2009년에는 ‘메콩-일본 교류의 해’로 지정하여 현재까지 메콩지역과 우호 관계를 

구축하고 있다(DAS,2015). BIMP-EAGA는 2003년 이래 BIMP-EAGA+일본 대화, 경제협력, 초청사

업과 민간투자 등을 이행하고5), 2004년 제9차 BIMP-EAGA 각료회의에서 ‘2006-2010년 BIMP- 

EAGA 개발 로드맵’ 논의 후 중국, 호주 정부와 함께 개발 파트너로서 협력하기로 약속하 다. 하지

만, BIMP-EAGA의 느슨한 관계로 인해 역내 뚜렷한 협력은 잘 이뤄지지 않아. 일본을 포함한 개발 파

트너는 소지역 전체를 포괄하는 지원 보다는 국가별 지원에 치중하 다(구보경, 2022). 2015년 ADB

의 지원으로 역내 발전 협력 전략을 담은 VISIO2025가 수립되면서, 5개의 중점협력 분야가 지정되었

다. 그중 소지역의 연결성을 확대하여 민간투자가 활성화하여 지역의 개발을 이끌 수 있도록, 인프라 

확장을 중점으로 개발파트너와의 협력이 본격화되었다. 일본은 무역 투자, 인프라 구축을 통한 인적

교류를 지원하고, 더불어 인적자원개발을 통한 지역의 성장을 촉진하고 있다. 하지만, 한국의 BKCF

와 같이 협력기금을 설립하여 지원하지는 않고 있다. 주로 ODA와 일본 아세안 협력센터 그리고 민간

협력을 통해 지속적으로 협력하고 있다. 2018년부터는 일본 정부가 발표한 새로운 아시아 전략인 자

유롭고 열린 인도 태평양(Free and Open Indo-Pacific, FOIP)과 ‘아세안의 인도-태평양 전략’에 따라, 

해양부 아세안, 즉 BIMP-EAGA의 UN에 정한 지속 가능한 발전을 위해 연결성과 경제 성장 촉진을 

협력을 더욱더 강화한다(Takagi, 2021). 코로나 팬데믹 이후에는 침체한 관광, 무역 분야의 회복을 위

해, BIMP-EAGA 비즈니스 협희회(BEBC)와 협력하여, 세미나, 교육, 포럼 등을 시행하고 있다(BEBC 

BRUNEI,2023). (내용 보강 예정)

5) https://www.mofa.go.jp/mofaj/press/release/press3_000633.html



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

57

4. BIMP-EAGA에 대한 ODA 정책 및 현황

가. 한국

한국은 1990년대 후반 OECD 가입 이후 ODA를 공여하기 시작했으며, 2009년 11월 OECD의 개발

원조위원회(DAC․Development Assistance Committee)에 가입하면서 본격적인 공여국으로 활동하기 

시작했다. 2010년 ODA 정책의 법적 안정성 확보를 위해 ‘국제개발협력기본법’을 제정하여 중점협력

국에 대한 국가가협력전략(Country Partnership Strategy, CPS)을 수립하여 시행하고 있다. CPS는 협력

대상국에 대한 외교전략 및 개발수요를 종합적으로 고려한 전략으로, 공여국의 필요에 따라 ODA를 

추진할 수 있는 기반으로 활용되고 있다(원순구, 2015). ODA 추진체계는 크게 양자 간 협력과 다자 

간 협력으로 나뉘며 양자 간 협력은 무상원조와 유상원조로 이원화되어 있다. 무상원조는 외교부 주

관하에 시행기관인 한국국제협력단(Korea International Cooperation Agency, KOICA)이 수행하며, 유

상원조는 기획재정부 주관하에 시행기관인 한국수출입은행이 기획재정부의 위탁을 받아 대외경제

협력기금(Economic Development Cooperation Fund, EDCF)을 운용한다(외교부). 2023년 기준, 아세안 

회원국 중 싱가포르와 브루나이를 제외한 8개 국가가 개발협력국이다. 말레이시아는 일반 협력국 그

리고 인도네시아와 필리핀은 중점협력국으로 분류되어 주로 농업, 정보기술, 에너지 등 분야의 기술 

이전 및 기술 협력, 역량 구축과 인프라 개발을 지원하고 있다. 

<표 2> 2023년 한국의 BIMP국가 ODA 협력현황

인도네시아 말레이시아 필리핀

국가 

개발전략

2005-2025 
장기국가개발계획(RPJPN)

필리핀 발전에 대한 

장기국가비전

(AmBisyon Natin 2040)

공동번  장기비전 

2030(SPV2030) 

분야별 

지원현황

비즈니스 및 서비스(40%),
식수공급 및 위생(11%) 
에너지(6%), 운송(5%),

건설(7%)

운송

농업(30%),
운송(24%), 식수공급 및 

위생(24%), 보건(23%)

지원사업 

환경(16개), 공공행정(11개)
물관리 및 보건 위생(11개)
교통(8개), 기타(24개) 

교육(1개)
지역개발(18개),교통(12개)
물관리 및 보건위생(7개)
재해예방(7개), 기타(20개)

출처:KOICA

나. 일본

　

일본은 오랜 ODA 역사를 가지고 있다. 1964년부터 원조를 실시했으며, 1991년부터 10년간 원조액 

규모에서 세계 1위를 차지하며 세계 5대 공여국 지위를 유지하고 있다. 특히 일본의 아세안에 대한 

ODA 전략은 경제적․상업적인 이유가 크고, 일본 ODA의 30%가 아세안에 대한 지원이다. 일본은 

주로 공공 인프라 구축, 사회 서비스 및 인적 자원 개발을 통한 ODA 제공에 중점으로 한다. 일본 

ODA 사업의 수행 주체인 일본국제협력단(JICA)이 지역별 특성에 따라 핵심지원전략을 설정해 모자
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보건, 경 철학, 교육, 재해위험 관리, 식수 공급 등 9개 분야에 일본 브랜드 ODA(Japan Brand ODA) 

모델을 수립하여 일본의 경험 및 기술을 전파하고 있다. JICA의 아세안 국가 대상 핵심지원전략은 인

프라 개발 및 투자 수요 증가, 고령화, 도시화, 국가 간 개발격차 축소, 고등교육의 질 보장 등이다. 일

본은 ODA의 양적 확대와 지원 형태의 다양화를 꾀하며 ODA를 적극적으로 활용하고 있다. 2015년 

아세안경제공동체가 출범한 이후 JICA는 소지역협력 전략을 수립하여 구체적인 협력방향을 제시하

다. 인프라 확대, 사업환경 개선을 통한 소득증대, 안전한 사회, 인적자원 개발, 기후변화 대응 역량 

강화, 새로운 공여기관 발굴 등 EAGA 지역의 수요 따른 우선순위 역을 수립하여 적극 지원하고 있

다(JICA, 2021). 더불어 ‘아세안 해양동남아 경제 회랑’을 설립하여, 항만, ICT 네트워크, 에너지, 해양

산업 발전을 지원하고 있다. 2021년 기준 칼리만탄, 술라웨시 빈퉁(Bintung)항, 마카사르(Makassar)

항, 말루쿠 딜리(Dili)항, 오에쿠스(Oecusse)항, 쿠팡(Kupang)항, 사라왁 빈툴루(Bintulu)항 그리고 민

다나오 컨테이너 터미널에 유무상지원을 하고 있다. 더불어 아세안 대학 네트워크(AUN)과 동남아시

아 엔지니어링 교육개발 네트워크(southeast Asia Enineering Education Development Network, SEED)

와 협력하여 교육 기관 종사자 역량 강화, 연구의 질 향상, 교육기관의 네트워크를 통한 인적자원 교

류를 지원하고 있다. 더불어 장애인의 인권 향상을 위해 ‘아시아-태평양 장애인 개발센터(Asia-Pacific 

Development Center on Disability, APCD)를 태국 사회개발인간안보부와 공동으로 설립하여, 소지역 

장애인을 위한 다양한 프로그램을 시행하고 있다. JICA는 BIMP-EAGA의 우선순위 개발 역을 수렴

하여 개발이 낙후된 지역을 위한 인프라, 환경, 인적자원 개발협력을 적극적으로 시행하고 있다. 

5. 시사점

 

본 연구는 아세안 해양 동남아의 소지역협력체인 BIMP-EAGA를 중심으로 한국과 일본의 소지역 협

력 정책 및 ODA 현황을 비교하여 시사점을 도출하고자 하 다. 한국은 2021년 BKCF를 설립하여 해양 

동남아의 발전을 위해 협력하고 있다. 하지만, 소지역의 개발수요 및 현황에 관한 연구가 미흡하고, 

ODA를 연계한 전략은 부재하다. 일본은 오랜 기간 축적된 아세안ODA 경험을 통해, 소지역의 수요에 

기반한 ODA 전략을 수립하여 지원하고 있다. 해양 동남아의 경제발전을 위해 경제회랑을 수립하고. 경

성 인프라 확대를 위한 유․무상 ODA를 적극적으로 활용하고 있다. 또한, 교육 개발에 있어, 아세안 대

학과 연계하여 교육기관 및 교육자의 역량 강화를 통해 학생들의 더 나은 교육환경을 개선하고 있다. 특

히 교육 접근성이 떨어지는 장애인 교육은 소지역의 포괄적인 발전을 위해 더욱 강화되어야 할 역으

로, 일본은 APCD를 설립하여, 소외계층을 지원하고 있다. 한국은 이러한 일본의 소지역개발을 위한 

ODA 정책을 참고하여 아세안과의 긴 하고 포괄적인 협력방안을 구상할 필요가 있다.

[참고문헌] 지면상 생략하 음. 양해 부탁드립니다.
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South Korea and BIMP-EAGA

Muhammad Zulfikar Rakhmat(부산외대)

BIMP-EAGA stands for Brunei Darussalam, Indonesia, Malaysia, Philippines - East ASEAN Growth 

Area, or a collaborative initiative founded in 1994 (BIMP-EAGA, n.d.). This collaboration has the 

objective of spurring development in remote and less developed areas in the four Southeast Asian 

countries participating in this cooperation (ibid). The focus of BIMP-EAGA includes eight fields, namely 

tourism, investment and trade, transportation, agriculture, education and culture, environment, electricity, 

and ICT (Coordinating Ministry for Economic Affairs of the Republic of Indonesia, 2021). The vision of 

BIMP-EAGA is to make Southeast Asia a center for food storage and a tourism center not only in 

Southeast Asia but also in Asia (Indonesian Ministry of Foreign Affairs, 2019). The cooperation that 

existed between the four Southeast Asian countries also received support and assistance from several 

countries such as Japan, South Korea and Australia (Editor 1, 2023). In addition, there are the Asia 

Development Bank and China as development partners and GTZ (German Technical Cooperation) as 

strategic partners (Indonesian Ministry of Foreign Affairs, 2019 and Hin, 2012).

The scope of the BIMP-EAGA cooperation covers the entire territory of Brunei Darussalam, 

Indonesian regions such as the provinces in Kalimantan; Sulawesi; Moluccas; and Papua, a Malaysian 

region such as Sabah; Sarawak; and Labuan, as well as Philippine territories such as the Mindanao 

Archipelago and Palawan Province (BIMP-EAGA, n.d.). The Kalimantan region covered by the 

BIMP-EAGA collaboration is West Kalimantan, East Kalimantan, South Kalimantan and Central 

Kalimantan (Indonesian Ministry of Foreign Affairs, 2019). Meanwhile, the Sulawesi region consists of 

the provinces of North Sulawesi, Southeast Sulawesi, South Sulawesi, Central Sulawesi, West Sulawesi, 

and Gorontalo (ibid). Then for the Papua region there are the Provinces of Papua and West Papua and for 

the Maluku region there are the Provinces of Maluku and North Maluku (ibid). Meanwhile, in 2003 the 

BIMP-EAGA Facilitation Center (BIMP-FC) or secretariat office was established in Kinabalu, Malaysia 

(BIMP-EAGA, n.d.). Having been established and continuously developing since 1994, BIMP-EAGA has 

a vision for 2025 called BIMP-EAGA Vision (BEV) 2025 which is a vision to continue to support the 

progress of member countries to continue narrowing development gaps, managing natural resources nature 

in a sustainable manner, and to support closer connectivity with each other with assistance from the Asian 

Development Bank (BIMP-EAGA, n.d.). From this vision there are three outlines including the 

development of competitive and “green” manufacturing that can add value to production, the creation of a 

sustainable, competitive and advertising-resistant agriculture and fishing industry, and modeling a 

multi-country approach to tourism that benefits less developed areas (ibid).
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Why South Korea?

South Korea is a country that is seriously committed to climate change issues and sustainable natural 

resource management. Green Growth or the concept of green growth in 2005 was first discussed at the 

Minister of Environment Conference held by the United Nations Economic and Social for Asia and the 

Pacific (UN ESCAP) as a model of economic development (Putra, 2014). South Korea started 

implementing this concept in 2008 and made the concept into national policy (ibid). The concept is an 

attempt to reduce the negative impact of economic development in a country (ibid). To implement the 

concept of green growth, the South Korean government embraces all parties involved, such as government 

organizations, industries, and civil society (Min, 2011). The South Korean government's serious steps are 

evidenced by Statistics Korea (KOSTAT) or the national statistics agency which developed green growth 

statistics that are useful for measuring the performance of the government's green growth policies (ibid). 

These statistics will monitor the 'green life' of South Korean society which will then be used to analyze the 

relationship between environmental conditions and economic development (ibid). Even South Korea has 

designed a long-term plan for 2050, namely The Korea's National Strategy for Green Growth to 2050 in 

2009 (Chaoui, et.al., 2011). The long-term plan has three outlines that will be focused on by the South 

Korean government, such as synergy of economic growth and protection of the environment, improving 

the quality of life and a green revolution in the lifestyle of the South Korean people, and contributing to 

the international arena in fighting climate change and other environmental threats (ibid). Apart from 

having statistics that will measure and control government policies so that they are in line with the concept 

of green growth and a long-term plan for 2050, the South Korean government also has short-term plans, 

namely the Five-Year Plan which has been able to slowly change the energy-intensive industrial structure 

in the central cities, especially in the transportation, building, and urban planning sectors (Global Green 

Growth Institute, 2015). If the first period of the Five-Year Plan has been successful in establishing 

institutional foundations for green growth policies, the second period (2014-2018) is projected to focus on 

achieving substantial results, especially on the establishment of low carbon socio-economic infrastructure, 

achieving creative economy through green technology convergence and ICT, and building a climate 

resilient environment (ibid).

Green growth policies are not only applied domestically, but South Korea formed an institution called 

The Global Green Growth Institute (GGGI) in June 2010 as an institution to introduce an economic model 

of green growth as a path to sustainable development (IISD, 2012). Then the institution was inaugurated 

as an international organization in the sustainable development conference at the United Nations on June 

20, 2012 (ibid). Of the four members of BIMP-EAGA, there are two member countries which are also 

part of GGGI, namely the Philippines and Indonesia (GGGI, n.d.). The Philippines was one of the 

countries that signed the founding agreement for the first time with South Korea, Qatar, the United Arab 

Emirates, Great Britain, Australia, Cambodia, Vietnam, Denmark and 8 other countries, of which 16 

countries became founding member countries of the GGGI (IISD, 2012). Meanwhile, Indonesia only 

joined GGGI on September 26 2014 and starting in 2017 until now it has become a contributing country to 
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GGGI, different from the Philippines, which has only participated from the beginning of joining until now 

(GGGI, n.d.).

Unlike Japan and China which have been strategic partners of BIMP-EAGA since 2004, South Korea 

has only become a BIMP-EAGA cooperation partner starting in July 2021 (BIMP-EAGA, n.d.). The 

occurrence of the COVID-19 pandemic that hit the whole world and paralyzed almost all sectors of life, 

has hampered the realization and efforts of BIMP-EAGA countries to achieve BEV 2025. South Korea's 

joining as a strategic partner of BIMP-EAGA in 2021 is intended to help accelerate the economic recovery 

of member countries after the COVID-19 pandemic (Yuliastuti, 2022). Apart from being a developed 

country with a high level of economy, South Korea is also a developed country that pays attention to the 

concept of sustainable development or green growth which has been made into a national policy. The 

large energy needs resulting from industrial advancement in South Korea also produce large emissions. 

With this urgency, South Korea became one of the first countries in the world to make green growth a 

national policy and national development strategy (The World Bank, 2012). These are in line with the 

2025 vision of BIMP EAGA or BEV 2025 which also focuses on sustainable economic development 

(BIMP-EAGA, n.d.).

Why in 2021?

During the reign of President Joko Widodo or Jokowi, Indonesia experienced increased economic 

cooperation with China. The focus of the Jokowi era government which was based on economic 

development, especially in the infrastructure sector, made Indonesia's relations with China more intensive 

(Andika & Aisyah, 2017). Of the many Chinese investments invested in Indonesia, the Jakarta-Bandung 

high-speed rail project is one of the big projects that was also contested by Japan, which is currently the 

fastest train that has been tested so that it can operate immediately in August 2023 (Widyastuti, 2023) . 

Apart from China, Singapore is the first country to invest in Indonesia, worth US$ 4.7 billion in 2020 

(Lokadata, 2020). If Indonesia's investor countries are Singapore and China, the largest investor countries 

are Malaysia and the Philippines, namely the United States. In 2020, the investment value from the United 

States to Malaysia is US$ 13.5 billion and US$ 5.2 billion to the Philippines (Office of the United States 

Trade Representative, n.d.). As for Brunei's largest investor, namely from Hong Kong SAR which in 2018 

contributed 72.5% of the total foreign direct investment (FDI) of BND 902.4 million out of a total of BND 

1.245 billion (Eye on Asia, n.d.). Most of the investments made in BIMP-EAGA countries focus on 

infrastructure, manufacturing, trade, technical services, and others.

Even though Indonesia and the Philippines are already in the same membership with South Korea in 

GGGI, this has not necessarily made South Korea a strategic cooperation partner for BIMP-EAGA at least 

until November 2020. Then at the 21st ASEAN-ROK Summit which was held in November 2020 via 

video conference, there was a discussion regarding plans for cooperation between South Korea and 

BIMP-EAGA (Ministry of Foreign Affairs Republic of Korea, 2022). Finally, on June 17 2022, the 
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second virtual meeting was held between representatives from BIMP-EAGA and the Republic of Korea 

Senior Officials Meeting (SOM) which discussed South Korea's commitment to helping develop the 

BIMP-EAGA region through a grant of USD 4 million whose mechanism will be regulated through 

BIMP-EAGA and Republic of Korea Fund (BKCF) (Yuliastuti, 2022). At the 14th BIMP-EAGA Summit 

which was held virtually, President Jokowi said that Indonesia, which at that time was chairman of the 

BIMP-EAGA, supported and continued to encourage the collaboration that was created between the 

member countries of BIMP-EAGA to restore the regional economy which was was delayed due to 

COVID-19 (Kompas.com, 2021). After successfully achieving strengthened cooperation between 

BIMP-EAGA member countries and new cooperation with South Korea in 2021, at the 15th 

BIMP-EAGA Summit meeting in Labuan Bajo, ratified a joint statement containing directions to heads of 

state to achieve the 2025 vision or BEV 2025 (Lombok Post, 2023). Anwar Ibrahim, Prime Minister of 

Malaysia, also said to enhance BIMP-EAGA collaboration with partner countries such as South Korea, 

Japan, Australia and the Asian Development Bank (ADB) which has assisted the activities and vision of 

BIMP-EAGA (ibid).

The development of BIMP-EAGA to date is inseparable from partner countries in supporting every 

program that will be carried out by member countries. Apart from Japan and China, South Korea will also 

support programs from BIMP-EAGA, especially in welcoming the 2025 vision, namely sustainable 

economic development. In line with the Asian Development Bank which will assist BIMP-EAGA in 

realizing BEV 2025, South Korea through the BIMP-EAGA Republic of Korea (ROK) Cooperation Fund 

(BKCF) which was formed in 2021, has the goal of contributing to inclusive and balanced growth in the 

region. Southeast Asia and ASEAN Connectivity through strengthening cooperation between 

BIMP-EAGA and ROK (GGGI, 2022). The BKCF project is the result of a meeting between 

BIMP-EAGA and ROK in July 2021 and The Global Green Growth Institute (GGGI) as the institution 

that will manage BKCF (ibid). The contents of the agreement from BKCF cover several fields, namely 

environment, tourism, connectivity, agriculture and fisheries and other fields which can then be approved 

by BIMP-EAGA and ROK (ibid). The collaboration created between BIMP-EAGA and ROK is one of the 

efforts to accelerate the economic recovery of member countries due to the COVID-19 pandemic 

(Yuliastuti, 2022). The grant funds that will be managed through the BKCF will be used to fund research 

projects, work-intensive programs and capacity building (ibid).

The grant funds are divided into two periods. In 2021, a funding grant of USD 1 million has been 

determined with 67 proposals submitted from all BIMP-EAGA (ibid) member countries. Of the 67 

proposals, only 2 proposals were approved by BKCF, namely the cocoa land development project 

proposal based in Mindanao, Philippines and the renewable energy potential project in the BIMP area as 

the first period project (GGGI, n.d.). Meanwhile, in 2022, there will be an increase in grants for the 

second period of projects with the establishment of a funding grant of US$3 million with 8 project 

proposals received by BKCF (ibid). Details of the 8 project proposals received by BKCF were published 

on January 13, 2023 on the BIMP-EAGA official website (BIMP-EAGA, 2023). In the second period, it is 

distributed for projects in Indonesia, the Philippines and Malaysia, two projects each and one project that 
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will be implemented in all BIMP countries (ibid).

Two projects in Indonesia approved by the BKCF include the titles Strengthening Social Forestry in 

Supporting Sustainable and Low-emission Landscape Management in the Meratus Mountains, South 

Kalimantan and Increasing Resilience of Small-Scale Fisheries to Climate Change Impact with 

conditionally approved for the second project (ibid.). Two projects in Malaysia that have been approved 

include the Waterworks Improvement Project of Rural Areas in Sabah and Mainstream Energy Efficiency 

in MSME Buildings in the Philippines and two projects in the Philippines that have been approved include 

the titles Creating Livelihood Options through Agro-enterprise Development towards the Reinvention of 

the Municipality of Butig as a Premier Agro-Ecotourism Destination in Lanao del Sur and Off-grid Solar 

Home Systems Deployment in Disaster Vulnerable Low-income Communities in Surigao Islands, 

Mindanao (ibid). And for the joint project that will be implemented in all BIMP countries, namely Firm 

Connect Agri-Tech Supply Chain Platform for BIMP-EAGA Markets (ibid).

After the approval of the second period project in January, BKCF's 3rd Call for Proposals was reopened 

and only closed on March 22, 2023 (ibid). Reporting from the GGGI website, in addition to the 

registration deadline for project proposals, the BKCF guidelines are also listed as well as the documents 

that need to be submitted as a requirement for the approval of a project by BKCF (ibid). At the 

BIMP-EAGA ROK Senior Officials Meeting on July 20 2023 in Seoul, South Korea, the South Korean 

government stated its commitment to increasing funding grants to 6 million per year by 2027 (VOI, 2023). 

Apart from discussing the approved projects for 2023, the meeting also discussed the development of 

BKCF, namely the establishment of a logo and official website from BKCF so that more and more people 

are aware of the collaboration between BIMP-EAGA and South Korea and can have an impact wider 

(ibid.). Apart from the website, BKCF also launched social media accounts such as Facebook, Instagram 

and Twitter especially to reach the millennial generation (ibid). This development marks the magnitude of 

the potential and impact of the cooperation that exists between BIMP-EAGA and South Korea.

Why is Indonesia attractive to South Korea in BIMP-EAGA? 

Bilateral relations between Indonesia and South Korea have existed since 1973 (Embassy of The 

Republic of Indonesia in Seoul, Republic of Korea, n.d.). Indonesia's participation in the membership of 

BIMP-EAGA has made cooperation between South Korea and BIMP-EAGA a reality. In addition to the 

good relations that have existed between South Korea and ASEAN, the existence of good relations, 

especially with BIMP-EAGA member countries, is also one of the driving forces for cooperation between 

the two parties. Indonesia is one of the interesting BIMP-EAGA members for South Korea. Indonesia is a 

country with the largest economy in ASEAN as well as one of the 20 countries with the largest economies 

in the world (Bank Indonesia, 2023). In addition, Indonesia succeeded in becoming the G20 presidency in 

2022 which was determined at the 15th G20 Summit in Riyadh, Saudi Arabia in 2021 (Doni003, 2021). 

With Indonesia being appointed as the G20 presidency, of course, Indonesia's position is increasingly 
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reckoned with in the international arena, including South Korea. Having established good relations with 

Indonesia since 50 years ago and Indonesia's increasingly influential position in the world has made South 

Korea also want to take part in cooperation involving Indonesia such as BIMP-EAGA. Apart from the 

economic side, Indonesia has also attracted South Korea's attention from the tourism side. There is a high 

tourism potential between the two countries. Not only is the level of tourists from Indonesia to South 

Korea at a high rate, but vice versa. Until 2018, tourists from Indonesia to South Korea had increased by 

7.9% compared to the previous year (Embassy of The Republic of Indonesia in Seoul, Republic of Korea, 

n.d.). In addition, an increase in the status of cooperation between Indonesia and South Korea occurred on 

9 November 2017 during President Moon Jae-in's official visit to the Bogor Presidential Palace from a 

strategic partner to a special strategic partner (Ministry of State Secretariat of the Republic of Indonesia, 

2017). South Korea's interest in continuing to strengthen cooperative relations with Indonesia results from 

the common principles and values of democracy, human rights, and an open economy (Embassy of The 

Republic of Indonesia in Seoul, Republic of Korea, n.d.). The similarities in this regard are in line with the 

vision that BIMP-EAGA wants to achieve so that it can attract South Korea's interest in working with 

Indonesia in BIMP-EAGA.

Conclusion

BIMP-EAGA is a collaborative initiative between Brunei Darussalam, Indonesia, Malaysia and the 

Philippines which has a goal of spurring development in less developed areas in member countries. Along 

with the development of cooperation between member countries, BIMP-EAGA established the latest 

version, namely BEV 2025 which was established in 2017. This vision has a focus on the progress of 

member countries to continue to narrow development gaps, manage natural resources in a sustainable 

manner and support connectivity continues to be created between the four member countries with the 

support and assistance of BIMP-EAGA strategic partners. Apart from China, Japan and Australia, South 

Korea will join as a strategic partner of BIMP-EAGA in 2021 marked by the establishment of the 

BIMP-EAGA Republic of Korea Fund (BKCF) as an institution that will manage funding for 

BIMP-EAGA from South Korea. The provision of grants through BKCF from year to year has increased 

along with the projects submitted by member countries. The joining of South Korea as a strategic partner 

of BIMP-EAGA provides new impetus to achieve the 2025 vision or BEV 2025. South Korea itself is an 

advanced industrial country that has started implementing the concept of green growth since 2008. The 

establishment of The Global Green Growth Institute (GGGI) in June 2010 is proof of South Korea's 

seriousness in introducing an economic model of green growth as a path to sustainable development. Of 

the four member countries of BIMP-EAGA, there are two countries that are members of GGGI, namely 

Indonesia and the Philippines. Even though it already has close cooperation with BIMP-EAGA member 

countries, South Korea only joined in 2021 as a result of high foreign investment from other countries 

such as the United States and China which dominate the four BIMP-EAGA member countries. Until 



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

65

finally when the COVID-19 pandemic hit the whole world and paralyzed the economies of all countries 

without exception, BIMP-EAGA opened opportunities for cooperation to accelerate regional economic 

recovery. Having Indonesia as a member country of BIMP-EAGA also encourages South Korea to work 

together. Indonesia is a country with the largest economy in Southeast Asia and is one of the countries 

with the largest economies in the world. Indonesia's election as the 2022 G20 presidency in 2021 has 

made Indonesia's position increasingly reckoned with in the international arena, including South Korea. In 

addition, the good relations between Indonesia and South Korea that have been established as well as the 

common principles and values of democracy, human rights and an open economy have made South Korea 

strengthen the status of cooperation between the two countries from a strategic partner to a special 

strategic partner. . Several factors of the closeness between the two countries made it more interesting for 

South Korea to cooperate in a broader field with Indonesia through BIMP-EAGA.

Recommendation

1. BIMP-EAGA should propose more projects with great potential in the Southeast Asian region, for 

example the tourism industry.

2. Provision of annual grants for the BIMP-EAGA project to be reviewed, given the wide coverage area 

targeted by BIMP and the great potential that exists in the BIMP area not only in the environmental 

sector but also in agriculture, maritime, tourism, and others.
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한국과 인도네시아 연대구상:

새로운 동반자 관계를 위하여 (외교·안보 협력분야)

구보경(부산외국어대학교 아세안연구원)

1. 한국과 아세안의 관계

아세안은 경제, 무역, 인적교류 등 다양한 분야에서 중요한 지역으로 한국과 불가분의 협력파트너

이다. 특히 아세안의 리더인 인도네시아와 관계는 더욱 중요해지고 있다. 지역 질서와 글로벌 질서가 

변하는 환경에서 한국이 새로운 아세안 전략을 모색하고, 인도네시아는 의장국으로서 다양한 위기를 

극복하기 위해 한국과의 양자 협력은 더욱더 필요한 시기이다. 더불어 한국과 아세안의 관계를 발전

시키는 것은 한국과 아세안 회원국이 양자관계를 발전할 수 있는 핵심적인 요소로 여겨진다. 신정부

가 발표한 한-아세안 연대구상(KASI)은 이전 정부가 추진한 신남방정책의 성과를 기반으로 한 단계 

나아가는 방향성을 제시하고 있다. 더블어 아세안의 3대 공동체(정치․안보, 경제, 사회․문화) 지향

성을 추진, 아세안과 한국 그리고 인도 태평양 지역의 번 에 기여하는 것을 목표로 한다. 

KASI는 아세안의 AOIP 비전과 전략에 있어서 주체성, 재정적 지원 및 재원 마련 등 부족한 부분을 

채워주며, 실질적 협력을 강화할 것으로 기대된다. KASI와 AOIP는 강대국과의 전략적 경쟁 속에서 

공동의 전략으로 제시되고 있다. 하지만 KASI 에 대한 우려사항도 제시되고 있다. 한반도 긴장 고조 

속에서 안보적 요인이 강화되면서, 규범적 요인보다는 군사 안보적 요인의 중요성이 더욱더 부각 될 

것으로 예측된다. 그러므로 수용성, 비배타성은 문서상의 원칙뿐 아니라, 실제 강대국이 지배하는 한

미일 정책 속에서 발생하는 지역의 불안정에 대한 대안으로서 반 되어야 한다. 국제정세의 불안정 

속에서 인도네시아는 한반도의 정직한 중재자 역할을 하고 있다. 아세안 의장국으로 지역이 당면하

고 있는 강대국 전략경쟁의 심화와 다양한 지역 차원의 도전과 현안에 대한 실질적인 협력 방안을 모

색하고 있다. 예를 들어 2019년 한-아세안 특별정상회의에 북한 주석 초청, 아시안 게임에 남북한 지

도자 초청 등은 한반도 평화를 위해서 인도네시아가 정치적 중재자 역할을 통해 긴장 완화와 평화에 

기여하 다.

 

2. 한국과 인도네시아의 관계

한국과 인도네시아는 2017년 양국 정상의 ‘공동 번 과 평화를 위한 공동 비전 성명’을 통해 양국 

간의 협력을 전략적 동반자 관계로 격상시켰고, 2023년에는 포괄적 경제 동반자 협정으로 격상되었

다. 한국과 인도네시아의 관계는 다양한 협력 가능성을 열어주는 양국의 정치 경제적 안정이 보장될 

때 이루어질 것으로 예상된다. 인도네시아는 한국이 자유롭고 평화로운 번 된 인도․태평양 지역을 
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지지하는 글로벌 중추 국가로서, 인도․태평양 지역이 개방적이며 포괄적이어야 한다는 비전은 조코 

위도도 대통령의 비전과도 일맥상통한다. 한․인니 관계를 구축하고 격상하기 위해 안보와 번  부

분에 있어서 상징적인 우호 관계가 필요하다. 더불어 한국은 아세안과 양자 협력을 비롯하여, 다자 협

력, 국제기구와의 협력 방안 구상도 필요하다.

나아가 양국의 공동 번 , 안정, 평화를 위한 방안을 모색하고, 경제 위기, 팬데믹 회복, AI 분야와 

같은 다양한 분야에서의 협력해야 한다.

3. 한국과 인도네시아 간 협력 분야 제안

가. 문화교류

 

과거 인도네시아는 일본의 드라마를 선호하 으나, 현세대는 한국의 문화를 더욱 선호한다. 한국 

드라마, 화, 가수 등 한류의 확대와 다른 국가에 비해 자국 문화를 알리는 거점센터를 아세안 국가

에 설립하여 한국문화를 더욱더 알리는 계기가 되었다. 하지만 아세안 회원국이 한국의 문화에 많은 

관심이 있는 것에 비해, 한국은 아세안 문화에 관심이 부족하여. ‘한국문화의 일방성’ 현상이 발생하

고 있다. 이러한 문화의 일반성은 지난 한-베트남 회의에서도 제기된 문제로, 문화 부분뿐만 아니라, 

국제 무역에 있어서도 한국은 아세안에 흑자를 창출하지만 아세안 입장에서는 무역 역조가 발생하고 

있다. 문화는 인위적으로 확대할 수 없으므로, 젊은 세대들이 서로를 이해할 수 있는 자연스러운 기회

를 제공해주는 것은 하나의 방안이다. 더불어 학생교류에 있어도 그 차이점이 나타난다. 아세안 학생

이 한국의 대학으로 오는 것뿐만 아니라, 한국 학생이 아세안으로 유학할 수 있도록 정부 지원도 고려

해야 할 사항이다.

아세안 내에서 한국은 일본과 중국에 비해 상당히 긍정적인 이미지를 가지고 있다. 한국의 긍정적

인 이미지는 현재 아세안의 청년에게 더욱더 긍정적인 향을 미칠 것으로 예측된다. 인도네시아의 

젊은 세대들이 한국의 문화를 사랑하는 만큼 한국도 아세안의 문화에 관심을 가질 수 있도록, 다방면

으로 정부 간 협력방안을 구상하여야 한다.

나. 안보협력

 

최근 한국의 마약 문제가 급부상하고 있어, 이와 관련한 다방면의 경험을 가진 인도네시아와 한국

의 경찰청 간 협력 강화가 필요하다. 현재 한국은 인도네시아 경찰 사이버 교육을 지원하고 있는 등 

다양한 방위산업의 협력이 이뤄지고 있지만, 마약 퇴지, 문화 산업 등 더 많은 분야로 확대되어야 한

다. 한국의 마약 문제 해결을 위해 관련하여 경험이 많은 아세안 학자들과 협력하여 Drug Control에 

관한 연구가 필요하다. 현재 이러한 방향으로 논의 중으로, 아세안 국가에서 사업을 제안한다면, 한-

아세안, GMS, BKCF 차원에서 지원할 계획이다.
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다. 인적자원교류

 

한국의 고용허가제로 아세안 국가 중 인도네시아 근로자들이 가장 높은 비율을 차지한다. 인도네

시아 근로자는 다른 아세안 국가의 노동자에 비해 근면성을 높게 평가받고 있어, 한국 고용주가 선호

한다. 이러한 현상은 근로자와 고용주의 이해가 일치하는 현상으로. 고용기회를 확대가 필요하다. 현

재 고용 노동부와 관련 부처에서 인도네시아 근로자 쿼터 확대를 논의 중으로 확인된다.

4. 한국과 인도네시아 간 정책적 함의 의견

‘시장경제’와 ‘민주주의’가 한국과 인도네시아의 공유된 가치로서 양국 관계의 황금기를 만들 수 

있었던 요인으로 언급된다. 그런데 경제적 공유 가치는 잘 인지되고 자주 고려되고 있지만, 민주주의

라는 정치적 공유 가치는 충분히 강조되고 활용되고 있지 못하고 있다. 한국의 시민들은 1980년대 일

련의 항거를 통해 1987년에 권위주의를 무너뜨리고 민주주의로 나아갔고, 인도네시아 시민들은 1990

년대에 다양한 투쟁을 통해 1998년 수하르토의 권위주의 체제를 무너뜨리고 성공하고 동남아에서 가

장 역동적인 민주주의 체제를 형성하 다. 이후 한국과 인도네시아는 민주주의를 향한 투쟁이라는 

공통의 경험과 민주주의 심화라는 공동의 과제를 공유하게 되었다고 외교적으로 언급되기 시작하

다.

민주주의라는 공유 가치는 단지 외교적 언사에 그치지 않았다. 한국과 인도네시아의 민주주의 연

대가 정부 차원에서 추진된 가시적인 사례는 발리민주주의포럼 공동개최. 유도요노 대통령이 발리민

주주의포럼(Bali Democracy Forum)을 개최할 때 이명박 대통령 시기의 한국 정부는 두 번이나 공동

개최국으로 참여한 바 있다. 안타깝게도 이전 시기에 비해 발리민주주의포럼은 규모와 강도 면에서 

소박한 수준으로 위축되었는데, 양국 정부가 이를 다시 강화하는 방안을 논의해야 한다.

한국 측도 민주주의 포럼들을 매년 개최하고 있다. 대표적인 포럼이 518 기념재단이 마련하는 광주

민주포럼과 민주화운동기념사업회가 마련하는 서울민주포럼. 인도네시아 활동가들도 이 포럼들에 

매년 참여하고 있다. 그러므로 아시아의 친민주주의 인사들의 정기적인 만남과 숙의의 네트워크로서 

발리-서울-광주 축이 구상될 수 있을 것으로 사료된다.

특히 한국은 민주화 과정에서 ‘이행기 정의’(transitional justice: 혹은 ‘과거청산’) 실현 측면에서 큰 

성과를 보여주었기 때문에 이와 관련하여 최근 적극적 행보를 보이는 인도네시아 정부에 도움을 줄 

수 있을 것으로 예측된다. 양국의 국가인권위원회가 현재의 중요한 통로가 될 수 있을 것이나, 만약 

한국의 민주화기념재단을 참조하여 (혹은 한국 정부가 지원하여) 가칭 ‘인도네시아민주주의재단’이 

건설된다면, 이런 재단이 더 효과적인 통로로서 기능할 수 있다. 국가 차원의 민주주의 협력은 정당, 

선거관리위원회, 중앙 및 지방 의회 등 정치과정에 관련한 여러 기관 사이의 교류를 통해 진전될 수 

있다. 그런데 민주주의는 정치과정에 국한되지 않고 사람들의 일상에 깊이 관련되는 체제이므로 다

양한 부서 간 협력이 민주연대라는 명목에서 추진될 수 있고 그래야 바람직하다. 민주주의는 국민들

의 웰빙(well-being) 증진에 기여할 때 그 가치가 인정받고 활력을 지닐 수 있기 때문이다.

이번 포럼에 참석한 인도네시아대통령직속 국가경찰위원회(Kompolnas: Komisi Polisi Nasional) 위

원이 제안했듯이 법치와 인권 및 치안 보장의 주요 집행 기관인 경찰 간의 교류 협력도 강화될 필요가 
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있다. 중앙경찰에 집중된 연수프로그램도 각 지방 경찰까지 확대되어야 한다. 2022년에 한 달 간격으

로 압사 사고의 비극을 공유하게 된 양국의 경찰은 효과적인 인명 보호를 위한 협력 사업을 강화할 필

요가 있다. DNA은행 설치도 인도네시아 경찰의 역점사업이므로 과학수사 진전을 위한 지식 공융 사

업도 추진되어야 한다. 인도네시아와 한국 사이의 국민 건강 보장을 비롯한 사회보장 제도 발전을 위

한 지식 공유 역시 중요하다. 인도네시아는 2010년대 이후 세계 최대 단일 공급자 건강보험의 설립을 

성사시키고 보편적 건강보장을 향해 전진하고 있다(전제성, 김형준 2022). 이에 따라 한국과 인도네

시아 사이의 건강보험과 연금공단 간의 협력도 추진되어 왔는데, 의료인력 양성 지원 및 보호 대책 수

립처럼 더 구체적이고 실질적인 방향으로 협력이 강화되어야 한다.  

양국의 민주주의 연대를 실질적으로 발전시키기 위해 시민사회 간의 협력도 중요하다. 한국의 시

민사회단체는 1990년대부터 ‘아시아연대운동’을 전개하 는데, 그 출범 활동 가운데 하나는 인도네

시아 시민사회와의 협력이다. 인도네시아 노동운동단체들이 인도네시아투자 한국기업의 노동인권

문제를 제기하 고, 이 문제를 개선하는데 기여하려는 한국시민사회단체의 활동이 그 대표적인 사례

(전제성 외 2021; Yang 2015)이다. 즉, 인도네시아 시민사회는 한국 시민사회의 사회적 글로벌화 혹은 

“아래로부터의 세계화”(Brecher et al. 2000)에 기여하 다 할 수 있다. 이렇게 출발한 한국과 인도네

시아의 시민사회 간의 연대와 협력은 지난 30년간 노동권, 이주노동자보호, 선거감시, 환경보호, 개발

협력 등 전방위적으로 확산되었다. 이런 연대 경험을 지닌 시민사회단체들을 양국 외교의 자원으로 

포함하기 위한 정부차원의 노력 즉, ‘트랙3 외교’가 병행될 필요가 있다. 한국과 인도네시아의 민주주

의 연대는 지역과 세계 민중들의 권리와 복지를 신장시키는데 기여할 수 있다. 특히 우리 지역에서 발

생한 세계적 비극인 미얀마 위기 대응에서 효과가 있기를 기대한다. 한국 정부와 사회는 미얀마 쿠데

타로 시작된 인권 침해와 대량 난민 발생이 조속히 종식되기를 바라고 있다. 인도네시아 정부도 아세

안의 의장국가이자 민주주의 회원국으로서 미얀마 위기를 해결하기 위해 최선의 노력을 하고 있다. 

우리의 민주주의 협력은 목표를 좁히고 연대는 넓히는 방향으로 추진되어야 효과적일 것임. 주요 타

겟은 가장 나쁜 체제이다. 그것은 자국민들을 상대로 국가 테러를 가하는 극단적 권위주의 체제. 이런 

극단적 권위주의 체제에 맞서는 자유민주주의, 선거민주주의, 반민주주의(semi-democracy) 등 다양

한 수준의 민주주의 국가들의 포괄적 연대를 만들어 가는 전략적 사고가 필요하다. 

미얀마 위기 해결을 위한 공동 대응의 경험은 우리의 민주 연대의 수준을 더욱 격상시켜줄 것이다. 

이리하여 한국과 인도네시아의 연대의 힘이 양국 국민의 권리와 복리 신장은 물론이고 지역과 세계

를 이롭게 만드는데도 기여할 수 있기를 희망한다.
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한국과 인도네시아 연대구상:

새로운 동반자 관계를 위하여 (사회⋅문화 협력분야)

정정훈(서강대학교 동아연구소)

1. 포럼 개요

대한민국 외교부와 주한인도네시아 대사관이 공동주최한 한-인도네시아 수교 50주년 기념 포럼
이 2023년 6월 26일 개최되었다. 총 3개의 세션(외교․안보, 경제, 사회․문화)이 진행되었고, 이 중 

사회․문화 분야는 2명의 발표자와 2명의 토론자에 의해 이루어졌다. 

첫 번째 발표자는 이인혁 한국국제교류재단 아세안문화원장으로 차세대를 위한 한-인도네시아 문

화교류협력 방안에 대해 제시하 다. 두 번째 발표자는 라티 인드라스와리 파라향안 가톨릭대학 교

수로 함께 열어가는 한-인도네시아의 미래: 고등교육의 실질적 기여 방안에 대해 제시하 다. 토론은 

와이팀즈 파트너인 방정환과 가자마다대학 교수인 수라이 아궁 누그로호가 각각 디지털 교육의 중요

성과 K-문화에 대한 수요 증대와 유지 방안에 대해 논의하 다.

2. 사회·문화 협력 정책 제언

❙한국과 인도네시아 사회문화협력의 현황

1) 한국과 인도네시아 문화교류에 있어 역사적 관점

• 인도네시아 문화교류의 역사

- 인도네시아 지역은 역사적으로 인도, 아랍, 중국, 유럽의 문화적 향력과 교류를 지속해 

왔음. 21세기 들어 한국의 문화가 절대적인 향력과 교류를 이어온다고 가정할 때, 과거 

이 지역에서 외래 향과 어떤 차이와 공통점을 보이고 있는지에 대한 분석이 필요함

- 상기한 4개의 문화권(인도, 아랍, 중국, 유럽)은 모든 국제무역을 중심으로 한 경제교류에 

문화교류가 동반한 형태를 보임. 국제무역이 산업의 근간을 이루던 시기 인도와 아랍 그리

고 유럽의 종교가 인도네시아에 유입되었음. 또한 이 지역들의 법체계와 사상들도 큰 향

을 미쳤음

• 국제무역으로 시작된 인도네시아 문화교류

- 인도는 촐라 왕국시대부터 동남아시아와의 국제무역에 큰 관심을 가졌고, 브라만 계층의 

동남아시아 유입을 통해 인도의 종교와 법, 문학과 제도 등 고급 지식이 전수되었음. 아랍
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도 마찬가지로 무역상 뿐만 아니라 이스람 학자들이 유입되어 아랍의 고급 문명이 전파됨

• 중국과 인도네시아 교류의 역사와 시사점

- 하지만 중국의 경우는 다른 세 지역과 차이점을 보임. 중국의 무역상들이 일찍이 인도네시

아에 도래했고, 화인 집 거주지인 깜풍 찌나(Kampung Cina)가 곳곳에 만들어졌음. 인도

네시아에 사는 화인들의 독특한 생활양식인 뻐라나깐(peranakan) 문화가 생성되었지만, 

중국의 종교와 철학이 이주민의 생활권을 넘어 인도네시아 전역에 전방위적으로 전파되

고 유행되지는 못함

- 이러한 요인은 무엇보다 동남아시아인들을 천대하던 중국인들의 중화사상과 해상무역을 

그다지 장려하지 않거나 아예 금기시했던 중국 왕조들 때문에 보다 적극적인 문화 교류가 

일어나지 않은 것으로 보임. 이를 통해 중국-인도네시아 교류는 지식인 교류가 아니라 무

역상들의 교류에 한정되어 이루어졌음. 물론 어려운 한자 체계도 주요 요인으로 여겨짐

2) 상호이해의 기반_문화 분야

• 한국-인도네시아 수교 50주년 포럼의 사회문화협력 분야에서 발제자와 토론자가 공통으로 

지적한 문제점은 양국 사회문화교류의 비대칭성이 더욱 두드러진다는 점임

• 인도네시아를 비롯한 아세안 국가에서 한국의 대중음악, 방송드라마, 화의 향력은 인

도네시아에서 문화적 헤게모니를 장악할 만큼 향력이 점차 증가하고 있음. 그에 반해 인

도네시아를 비롯한 아세안의 사회문화에 대한 한국인의 관심은 매우 낮은 수준에 머물러 

있음. 인도네시아의 다양한 종족이 내세우는 문화역량은 뛰어나고 다채롭지만 한국인에게 

인도네시아 문화는 여전히 낯설고 흥미로운 문화콘텐츠로 자리매김하지 못하고 있음

- 인도네시아 사회에서 한국의 문화는 일본 문화를 향유하던 기존의 관념을 뛰어넘고 있음

(토론자 2 의견). 특히 세대별로 이러한 특징은 더욱 극명하게 나타나는데 1960년~1980년

에 태어난 중장년층에게 일본의 대중문화는 절대적이었음. 이 세대에게 일본의 J-Pop, 망

가(漫画), 게임 등은 주요한 놀이문화 고, 이후 이러한 경험은 산업생산품인 가전과 자동

차의 선택과 소비에 있어 절대적인 향을 미쳤음

- 하지만 1990년대 이후의 세대에게 한류의 향력은 막강하고 이는 한국의 문화콘텐츠 산

업 규모의 확장으로 이어짐. 나아가 문화소비의 경험이 점차로 한국산 가전, 자동차, 일상

생활용품의 소비로 확장되고 있음

- 이에 반해 인도네시아의 대중문화는 한국인에게 문화콘텐츠로서 매력적이게 받아들여지

지 않음. 물론 과거와 달리 넷플릭스, 디즈니플러스, 왓차 등 스트리밍 OTT(Over the Top) 

서비스에서 인도네시아 관련 콘텐츠를 접할 수 있음. 하지만 한국인이 이의 소비에 있어 

문화적 낯설음이 ‘상상력’과 ‘창의성’의 원천이 아닌 ‘어색함’과 ‘관심 없음’으로 분류되는 

것이 현실임

- 한국인이 가장 많이 방문하는 인도네시아 지역은 관광지로 세계적인 명성을 가진 발리 지

역임. 발리 관광에 있어 한국인은 하얀 백사장, 푸른 해안, 열대우림을 관광매력물로 받아

들임. 오랜 역사성과 세계적인 평판을 지닌 발리 회화(토론자 1)는 한국 관광객에게 잘 알

려지지 않았거나 좀 더 친숙한 서구의 회화보다 저평가 되거나 아류로 여겨짐
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• 결국 인도네시아의 다양한 문화적 요소는 한국인에게 여전히 낯선 문화이고 이를 경험하고자 

하는 동기를 유발하지 않음. 이에 따라 문화적 관심이 문화콘텐츠 나아가 산업생산품으로 소비

되는 선순환 구조를 만드는데 여러 한계점이 보임

3) 인적교류의 발판_교육 분야

• 인적교류 나아가 문화교류의 발판이 되는 교육분야에서 발제자와 토론자들이 공통으로 지

적한 문제점은 교수, 학생, 기관 등 교육 분야 이해관계자의 절대적인 수의 부족임. 더불어 

상호 교류 프로그램 운 을 위한 예산 부족과 함께 일회성 혹은 단기프로그램에 한정되어 

있음을 지적함

- 문화산업 분야와 유사하게 교육 분야의 교류 역시 양국의 교류는 여전히 비대칭성이 뚜렷

하게 나타남. 한국 학생이 인도네시아로 유학을 가거나 인도네시아어(Bahasa Indonsia) 교

육프로그램에 참여하는 비율은 극히 미비함. 이와 반대로 인도네시아 학생의 한국 유학과 

한국어 교육프로그램 점차적으로 증가함

- 학자 교류는 타지역․타문화 연구의 필요성 때문에 점차로 증가하지만 여전히 극소수의 

연구자에 의해 진행됨. 또한 양국 학자들이 공동으로 진행하는 프로젝트, 학술대회, 학자

교류 프로그램 등 역시 여전히 활성화 되어 있지 않음

- 인도네시아에서 K-문화에 대한 관심과 수요가 명백한 상황에서(토론자 2) 이를 인적교류

의 발판이 되는 교육 분야로 확장할 수 있는 정책과 이의 실현을 위한 필요성과 의지가 부

족함. 인도네시아 혹은 아세안 관련 인적교류를 위한 전문기관과 교육기관이 극히 제한적

으로 운 됨

• 결국 한류의 확산으로 인한 인도네시아 사회의 한국에 대한 관심 증대, 인도네시아 가진 인

적․물적 자원 활용을 위한 인적교류의 활성화가 필요하고, 이를 위해 교육 분야의 상호 교

류가 그 발판이 되어야 함

❙문화 분야 공적개발원조(ODA)

• 한국과 인도네시아의 사회문화협력 활성화는 기존의 한류와 관련된 문화산업 분야의 질적 

성장과 장르의 다양화를 통해 지속적인 관심과 성장을 도모해야 함.  이와 반대로 한국인이 

겪는 인도네시아 문화에 대한 낯설음과 문화적 매력도를 높일 수 있는 방안 모색이 필요함

• 이를 위해 정부-기업-시민사회가 공동으로 양국의 사회문화협력 활성화를 위한 방안을 모

색해야 함. 특히 정부는 예산과 정책 제안 등을 통해 활성화 방안을 모색할 필요성이 있음. 

특히 예산 확보를 위한 다양한 방안 중 하나가 문화 분야 ODA 자금을 적극적으로 활용할 

필요성이 있음  

• 공적개발원조(Official Development Assistance: 이하 ODA)는 정부를 비롯한 공공기관이 개

발도상국의 경제 발전과 사회복지 증진을 목표로 제공하는 원조를 의미

• 과거에는 개발도상국이나 최빈국에 경제적 지원을 통해 빈곤의 문제를 해결하는데 치중하
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으나 최근 들어 사회 전반의 변화에 좀 더 초점이 맞추어져 있음

• 사회기반시설 구축, 인적역량강화, 지속가능발전 등이 주요 의제로 제시되었고, 한국 역시 

2010년 개발원조위원회(Development Assistance Committee, 이하 DAC)에 가입하여 지속가

능 개발, 환경의제, 개도국의 건전한 거버넌스 배양 등의 역할을 수행하고 있음

• 이러한 흐름은 유엔이 채택한 일련의 결의안과 관련되어 있음. 유엔은 21세기에 들어서 빈

곤문제 해결을 최우선 과제로 제시하면서 ‘새천년개발목표(MDGs: Millennium 

Development Goals)을 제시하 음. 이는 최빈국과 개발도상국 원조를 통한 경제개발에 초

점이 맞추어져 있었음

• 이후 2011년 제 66회 UN 총회는 ‘문화와 발전 결의안’을 채택함으로써 발전의제로 지속가

능발전목표(SDGs: Sustainable Development Goals)를 제시함. 이는 기존의 경제발전의 패러

다임에서 환경과 문화의 성장에 초점이 맞추어져 있음

• 이 중 문화 분야는 지속가능한 발전의 필수 요건으로 제시됨(유네스코 세계문화다양성 선

언<2001>, 문화적 표현의 다양성 보호와 증진을 위한 협약<2005>). 특히 주목되는 점은 문

화의 관점에서 지속 가능한 발전의 대안을 마련하기 위해 연구와 정보 공유, 정책 개발, 국

가 및 지역 내 협력 강화 등을 촉구하 음(제 66회 UN 총회)

❙한국의 문화/교육 분야 ODA 현황

• 한국의 문화 분야 ODA를 주도하는 부처와 기관은 문화체육관광부, 문화재청, 한국국제협

력단(이하, KOICA) 등이 있음. 이외에도 기업 역시 수원국의 경제발전을 위한 자본투자와 

함께 현지 직원의 문화적 수준 고양을 위한 여러 ODA 사업을 펼치고 있음

• 한국의 문화 분야 공적개발원조 규모는 2022년 기준 전체 ODA 예산의 0.42%인 156억원 수

준임(국무조정실 ODA 통계 홈페이지 참조). 문화체육관광부는 역량강화, 문화예술교육, 

연수사업을 주로 진행하 음. 문화재청은 동남아시아와 중앙아시아 지역의 문화유산 보존 

및 관리를 위한 사업을 진행하 음. KOICA는 인프라 구축 프로젝트 및 연수사업⋅기자재 

지원 등 복합적⋅장기적 사업을 진행함

• 한국의 교육 분야 ODA를 주도하는 부처와 기관은 교육부, KOICA, 한국수출입은행 대외

경제협력기금(EDCF) 등이 있음. 대한민국의 위상 강화에 발맞춰 국제협력선도대학 육성 

및 지원사업, 정부초청장학생 지원사업, 교육정보화 지원사업, 교원 해외파견 사업 등과 같

은 정책사업을 주로 진행함

• 교육 분야 공적개발원조 규모는 2022년 기준 전체 ODA 예산의 8.4%인 3,149억원임(국무

조정실 ODA 통계 홈페이지 참조)

❙사회문화 상호교류 증진 정책 제언

• 인도네시아의 문화교류 역사에서 도출한 정책의 방향성
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- 앞서의 논의처럼 인도네시아 지역은 역사적으로 인도, 아랍, 중국, 유럽의 문화적 향력과 

교류를 지속해 왔음. 인도, 아랍, 유럽의 문화가 오랜 시간 인도네시아 사회와 문화에 많은 

향을 준 것과 달리 중국의 문화는 여전히 인도네시아 화인들의 문화에 한정되어 나타남

- 이를 근거로 다음과 같은 정책 방향성이 제시될 수 있음

  1) 적극적인 해외 교류를 위해서는 경제 교류와 같은 양국이 실질적으로 이익을 동반할 수 

있는 방안이 필요함

  2) 정부에서 교류를 위한 적극적인 정책 제안이 필요함 

  3) 단순 경제, 문화교류가 아닌 지식 교류가 함께 이루어져야 함

• 문화 중심의 전략적 접근(새로운 문화교류협력 방안 모색)

- 한국과 인도네시아의 교류, 특히 한국이 ODA 공여국으로 에너지, 금융, 보건, 식수 등 경

제와 서비스 분야의 인프라 지원이 상당수를 차지함. 하지만 문화가 가진 힘에 주목할 필

요가 있음. 문화의 향력은 단순히 문화산업을 통한 경제적 이윤을 획득하고 사회 발전의 

도구로 활용하는 것에 머물지 않음. 발전의 밑바탕에 문화를 설정함으로써 상대국 주민의 

자긍심과 전통을 존중하고 문화 상대주의적 관점을 견지하는데 있음(이태주 2014: 147) 

- 인도네시아 국민에게 한국의 대중음악, 드라마, 화와 같은 다양한 문화콘텐츠는 막강한 

향력을 지니고 있음. 그에 비해 경제, 민주주의, 인권, 교육 등과 같이 심도 있는 사회문

화 분야는 높은 평가와 인식을 받지 못하는 상황

- 강점을 지닌 대중문화 분야의 지속적 성장을 위한 정책적 협력이 필요하며, 동시에 새로운 

분야 또는 지속가능하고 향력 있는 새로운 문화교류협력 방안을 발굴할 필요가 있음

- 인도네시아는 한국에서 관광교류, 투자유치 부문에 강점이 있으나 그 외 사회문화, 산업⋅

경제 분야는 여전히 한국인에게 강점을 지니지 못함. 향후 차세대 인적교류와 인도네시아

학 연구지원 등 인적․학술교류 분야를 통한 인도네시아 인식 강화의 전략적 방향성이 

제시되어야 함

• 교육 중심의 전략적 접근(지식 교류)

- 인도네시아 고등교육 수요는 서구권에 집중되어 있음. 즉 한국의 고등교육에 대한 수요가 

매우 낮은 것이 현실임. 이를 위해서 포럼에서는 장학금 확충이나 교수진 교류, 유학생 유

치 등 다양한 제시되었음

- 하지만 이보다 한국이 서구보다 선진적인 학문 분야가 무엇인지에 대한 세심한 고찰이 필

요함. 예를 들어, 한국의 반도체 관련, 문화산업, 의학 관련 학과들은 세계적인 명성을 지니

고 있음. 이런 분야를 널리 홍보하여 인도네시아 유학생을 적극 유치할 필요가 있음

- 고등교육 분야의 지식 교류의 측면에서 현재 한국의 대부분의 동남아 관련 학과에서는 언어 

수업을 제외하고 동남아 출신 교수진 초빙율이 극히 미비함. 하지만 동남아 출신의 우수 학

자에 대한 초빙과 이들과의 교류를 통해 한국의 동남아시아학 발전에 여러 이점이 있음

- 양국 교과서에 상대국에 대한 정확하지 않은 정보가 기술되어 있음. 양국의 학자들이 교과

서 검증과 오류 시정에 대한 사업을 추진해 볼 수 있음

• 인도네시아 문화에 대한 한국인 인식의 저변 확대(인도네시아 문화의 대중화)

- 아세안문화원, 국립아시아문화전당, 한-아세안센터는 각각 부산, 광주, 서울에 위치해 있
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어 한국인에게 인도네시아, 아세안, 아시아의 문화를 좀 더 접하게 향유하는 시설로 이

용할 수 있음

- 더욱이 이들 기관들은 한국에 아시아의 문화를 바로 알리고 문화교류와 관련한 공공외교 

협력 활성화를 담당하고 있음. 이의 수행을 위해 다양한 전시, 공연, 체험 프로그램 등을 운

 중임. 결국 아시아 관련 문화시설은 한국인에게 인도네시아의 문화를 경험할 수 있는 

공간이 될 것이며, 한국에 거주하는 인도네시아인의 만남의 장소이자 문화플랫폼으로서 

역할을 동시에 수행할 수 있을 것임

- 앞서 제시한 3개의 문화교류 거점과 함께 대중을 위한 온라인 교육의 활성화 방안 역시 모

색되어야 함. 코로나19 시기를 겪으면서 온라인 교육이 보편화 되어 있고 효율적임을 확인

할 수 있었음. 대중 교육을 위한 온라인 무료 교육프로그램 가칭) ‘동남아시아 스쿨’ 등의 

운 이 필요함

• 양국 국민의 상대국 방문의 편의성 모색(사증면제를 위한 전향적 정책)

- 한국은 아세안 10개국 중 4개국(태국, 싱가포르, 말레이시아, 브루나이)과 일반여권 소지

자에 대한 사증면제를 실시하고 있음

- 사증면제를 통해 한국과 태국의 경우, 1982년 한국인의 태국입국은 6,074명 정도 으나, 

10년 후인 1992년에는 119,944명으로 20배 가까이 증가하 음, 코로나 이전인 2017년에는 

연간 태국방문 한국인의 수가 1,514,352명으로 35년 사이에 250배 가까운 방문자 수 증가

를 보임

- 태국인의 한국방문도 1982년 8,014명에서 10년 후인 1992년 33,230명, 다시 10년 후인 

2002년에 74,843명으로 빠르게 증가하 고, 2017년에는 한국방문 태국인 수가 503,777명

을 기록하여, 35년 사이에 약 63배의 방문자 수 증가를 보 음. 싱가포르, 말레이시아 그리

고 브루나이 역시 사증면제 이후 인적교류가 크게 증가하여, 현재는 한국과 활발하게 인

적교류를 하는 대표적인 국가가 되었음

- 물론 사증면제가 전적으로 양국의 인적교류 증가 요인으로 단정할 수는 없음. 세계화와 경

제규모의 증가에 따른 당연한 현상으로 해석될 여지도 있음. 그럼에도 사증면제가 양국 인

적교류에 직․간접적으로 긍정적 향을 준 것은 명확함

- 한국인이 단기관광을 위해 인도네시아 방문시 일반여권 소지자는 무사증 혹은 도착비자

를 통해 입국이 가능함. 이에 반해 인도네시아인의 한국 방문은 사관 방문, 비자 관련 서

류 제출, 보증금 등의 많은 비용과 복잡한 절차가 동반됨

- 인도네시아 국민에 대한 전향적인 사증면제 제도의 시행 방식과 시기는 다양하게 제시될 

수 있음. 한시적 시행과 전면적 시행 방식이 있을 수 있으며 또한 불법체류율, 입국거부율, 

전자여권 소지 여부 등의 단계별 시행도 추진해 볼 수 있음. 본 정책제언에서는 사증면제 

시행이 양국 관계에 어떤 이점을 주는지에 대한 부분만 제시함

- 인도네시아 국민에 대한 사증면제 시행은 

  1)  인도네시아 외교 우위 선점이 가능 

  2) 국내경제 활성화 

  3) 인도네시아 한인사회의 일자리 확대 

  4) 인도네시아에서 대한민국 향력 확대 



❙2023 한국동남아학회 연례학술대회

98 _ 전체회의: 한국과 인도네시아 연대구상: 새로운 동반자 관계를 위하여

  5) 현지의 한국 이미지 개선

  6) 외교행정 효율성 제고

  7) 사증취득 과정의 불법행위 감소
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두려움과 권위주의 지지: 인도네시아 실험 연구

신재혁(고려대학교)․강준모(LG경 연구원)․준영 (고려대학교)

Ⅰ. 서론

이 논문은 권위주의 유지와 민주주의 후퇴 원인을 설명하기 위하여 다수 국민이 권위주의를 지지

하는 조건에 관한 이론을 제시하는 것을 목적으로 한다. 이를 위하여 “리바이어던”(Leviathan)에서 제

시한 홉스(Thomas Hobbes)의 주장에 착안하여, 자신의 생명을 잃을지 모른다는 두려움을 더 강하게 

느끼는 사람이 권위주의를 더욱 지지하는 경향을 보인다는 주장을 제기하고, 인도네시아에서 실시한 

실험 연구를 통하여 이 주장을 뒷받침할 것이다. 이것이 사실이라면, 전쟁이나 폭동, 테러 등으로 다

수 국민이 극심한 두려움을 경험한 나라에서 권위주의가 오래 유지되거나 민주주의가 후퇴할 가능성

이 높을 것이라고 예측할 수 있다. 

한때 “제3의 물결”이나 “역사의 종언”에서 주장하 듯이 민주주의가 대세로 자리 잡아 권위주의를 

압도하는 듯이 여겨졌으나, 오늘날 전 세계 절반 정도의 사람들은 여전히 권위주의 국가에서 살고 있

다.1) 특히 동남아시아에서는 여전히 권위주의가 대세이다. 2023년 7월 현재 동남아시아 11개국 가운

데 네 개국(동티모르, 말레이시아, 인도네시아, 필리핀)만 민주주의로 분류되고, 나머지 일곱 개국에

서는 야당이 허용되지 않거나(미얀마, 베트남, 브루나이, 라오스), 야당이 허용되지만 언론 통제와 반

대파 탄압, 군부 개입 제도적 보장 등으로 인하여 야당이 집권할 수 있는 현실적 가능성이 없다(싱가

포르, 캄보디아, 태국). 심지어 동남아시아 민주주의 4개국 중 인도네시아와 필리핀에서는 최근 정부

가 비판적인 언론과 반대파를 탄압하거나 범죄 용의자 인권을 유린하는 등 상당한 민주주의 후퇴를 

경험하 다(신재혁 2022). 

동남아시아 국가들을 포함하여 전 세계 많은 나라에서 여전히 권위주의가 지속되거나 민주주의가 

후퇴하는 이유는 무엇인가? 브루나이나 카타르, 쿠웨이트와 같은 부유한 산유국에서 지속되는 권위

주의는 자원의 저주론(resource curse thesis)으로 설명할 수 있지만, 대부분의 권위주의는 개발도상국

에서 관찰되고 있으며,2) 이 경우 근대화이론(modernization theory)에 따라 그 나라 국민의 낮은 경제 

수준이 권위주의가 지속되는 이유로 꼽힐 수 있다(신재혁 2019). 

근대화이론은 민주주의를 추동하는 중산층과 자본가 계급의 역할에 주목하여, 나라의 경제가 성장

할수록 민주주의 가능성이 더 커진다고 주장한다(Przeworski et al. 2000). 중산층과 자본가는 독재자

의 자의에 의한 통치를 거부하고 자신의 대표가 정한 법에 따른 통치를 요구하는데, 나라 경제가 성장

함에 따라 이들의 규모가 커지기 때문에, 권위주의가 민주주의로 전환될 가능성과 민주주의가 지속

1) 이 연구에서 민주주의란 (1) 행정부 수반이 유권자로부터 직접 선출되거나 선출된 의회로부터 선임되고, (2) 복수의 

정당들이 참여하는 입법부가 선출되며, (3) 야당이 허용되고 야당이 집권할 수 있는 현실적인 가능성(realistic 

chances)이 있는 정치체제로 정의하고, 민주주의가 아닌 정치체제를 권위주의로 간주한다(Cheibub et al. 2010).
2) 저개발 국가(less-developed country)도 개발도상국에 포함한다. 
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될 가능성은 부유한(근대화된) 나라에서 더 크다는 것이다(Clark et al. 2017).

문제는 비슷한 경제 수준을 가진 개도국 중에서도 어떤 나라에서는 민주주의로 전환을 경험하지만 

어떤 나라에서는 권위주의가 유지된다는 것이다. 예를 들어 2022년 1인당 국민총생산(GDP) 각각 

4,788달러와 4,164달러로 비슷한 경제 수준을 지닌 인도네시아와 베트남의 경우,3) 인도네시아에서는 

1990년대 말 권위주의가 민주주의로 전환되어 오늘에 이르고 있지만, 베트남에서는 권위주의가 여전

히 굳건하게 유지되고 있다. 이 차이는 근대화이론으로 설명할 수 없다. 

나라 경제가 성장함에도 불구하고 민주주의가 후퇴하는 현상 역시 근대화이론으로 설명하기 어렵

다. 예를 들어 동남아시아 민주 국가 가운데 인도네시아와 필리핀의 경우, 지난 20여 년간 경제가 급

속하게 성장하 음에도 불구하고 최근 민주주의 후퇴를 경험하 다. 이는 경제가 성장할수록 민주주

의 확률이 높아진다는 근대화이론의 예측과 다르다. 그뿐만 아니라 세계에서 가장 부유한 나라 중 하

나로 성장한 싱가포르에서 여전히 권위주의가 유지되고 있는 것도 근대화이론으로 설명할 수 없다. 

이 연구에서 우리는 이처럼 근대화이론으로 설명할 수 없는 권위주의 유지와 민주주의 후퇴 현상

의 원인을 설명하기 위하여, 시민이 권위주의를 지지하는 조건으로 근대화이론이 초점을 두는 경제 

수준이 아닌 ‘두려움’에 주목하 다. 이는 홉스(Hobbes 2009)가 “리바이어던”에서 주장한, 인간이 자

연 상태(state of nature)에서 자기 생명을 잃을지 모르는 두려움을 의미한다. 그는 인간이 자연 상태에

서 갖는 그러한 두려움에서 벗어나기 위해서는 리바이어던(Leviathan)이란 괴물처럼 강력한 권력을 

지닌 절대왕정을 수립해야 한다고 주장하 다. 홉스가 이렇게 주장한 이유와 논리에 착안하여, 이 연

구에서는 이와 같은 두려움을 느끼는 사람은 (홉스처럼) 권위주의를 지지하는 경향을 지닐 것이라 주

장한다. 그리고 인도네시아에서 실시한 설문 실험을 통하여 이 주장을 뒷받침하 다. 

Ⅱ. 두려움이 권위주의 지지에 미치는 영향에 관한 이론

홉스가 말한 자연 상태란 강압(공권력)을 행사하는 국가가 없는 상태이다. 먼저 자연 상태에서 인

간이 왜 두려움을 갖는지를 이해하는 데 게임 이론 모형이 도움이 된다. <표 1>은 甲과 乙 단 두 사람

만 사는 자연 상태에서도 두 사람은 서로 협조하지 못하고 배반을 하게 될 가능성이 높고, 그 결과 각

각은 자신의 생명과 재산을 잃을지 모른다는 두려움 속에서 살게 된다는 것을 보여준다. 

자연 상태에서 甲과 乙이 각자 5만큼의 재산을 소유하고 있다고 가정하자. 각자에게는 ‘협조’와 ‘배

반’이라는 두 개의 선택지가 있다. 여기서 협조란 상대에게 아무런 해를 끼치지 않는 것을, 배반은 상

대 재산을 훔치는 것을 의미한다. 이때 두 사람 다 아무 해를 끼치지 않으면(협조, 협조) 각자 5의 재산

을 지킬 수 있다(5, 5). 만약 甲이 아무런 해를 끼치지 않는 가운데 乙이 甲의 재산을 훔친다면(협조, 

배반), 甲의 재산은 0이 되고 을의 재산은 10이 된다(0, 10). 반대로 乙이 아무 해를 끼치지 않는 가운

데 甲이 乙의 재산을 훔친다면(배반, 협조), 甲의 재산은 10이 되고 을의 재산은 0이 된다(10, 0). 끝으

로 두 사람이 모두 상대방의 재산을 훔친다면(배반, 배반), 각자 0보다는 크고 5보다는 적은 재산을 갖

게 될 것이다(3, 3).   

3) World Bank. “GDP per capita (current US$).” https://data.worldbank.org (검색일: 2023.07.09.)
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<표 1> 자연 상태 게임

乙

협조 배반

甲

협조 5, 5 0, 10

배반 10, 0 3, 3

(출처: Clark et al. 2017)

이러한 상황에서 둘 다 협조하면 얻을 보상(5, 5)이 둘 다 배반하면 얻을 보상(3, 3)보다 크지만, 甲

과 乙은 모두 배반을 선택할 가능성이 높다. 왜냐하면 상대방이 어떤 선택을 하든지 자신이 배반할 때 

더 큰 보상을 얻을 수 있기 때문이다. 예를 들어 乙이 협조할 경우 甲은 협조할 때(5)보다 배반할 때

(10) 더 큰 보상을 받고, 乙이 배반할 경우에도 甲은 협조할 때(0)보다 배반할 때(3) 더 큰 보상을 받는

다. 이를 알고 있는 乙은 설사 협조하고 싶어도 甲이 배반할 가능성, 즉 乙의 재산을 훔칠 가능성 높기 

때문에, 자신의 재산을 잃을지 모른다는 두려움에 사로잡히게 된다. 乙 역시 甲의 선택과 무관하게 배

반할 때 더 큰 보상을 받기 때문에, 甲 역시 乙이 자신의 재산을 훔칠 것이라는 두려움을 느끼게 된다. 

자신이 협조하더라도 상대가 배반하면 최악의 결과(0)를 얻게 된다는 두려움 때문에 자신도 배반을 

선택하고, 결국 두 사람 모두 배반을 선택함으로써 자연 상태에서는 홉스가 말한 ‘만인의 만인에 대한 

투쟁’ 상태에 빠지게 되는 것이다(Clark et al. 2017).     

인간은 이 투쟁 상태를 벗어나기 위해 국가가 필요하다. 사회 계약을 통해 권한을 위임받은 국가는 

공권력을 행사하여 남의 재산을 훔치는 사람에게 처벌을 가함으로써 협조의 보상이 배반의 보상보다 

크게 만들 수 있기 때문이다(Clark et al. 2017). <표 2> 시민 사회(civil society)에서 국가가 배반, 즉 남

의 재산을 훔치는 사람에게 p만큼의 처벌을 가하고 p가 5보다 크다면, 甲과 乙은 모두 상대가 어떤 선

택을 하든 협조할 때 얻을 보상이 배반보다 크게 되어 둘 다 협조를 선택할 것이다. 이때 비로소 각자 

상대가 자신에게 아무런 해를 끼치지 않을 것이라 믿을 수 있게 되어 자신의 재산을 잃을지 모른다는 

두려움에서 해방될 수 있다. 

<표 2> 사회 계약 게임

乙

협조 배반

甲

협조 5, 5 0, 10-p

배반 10-p, 0 3-p, 3-p

 (출처: Clark et al. 2017)

하지만 국가 유지를 위해서는 각자 세금을 납부해야 한다. 각자 t만큼 세금을 납부한다면, <표 3>의 

5-t가 자연 상태의 보상인 <표 1>의 3보다 클 때 국가는 유지될 수 있을 것이다. 만약 국가가 있을 때 

보상(5-t)보다 자연 상태의 보상(3)이 크다면 사람들은 국가 대신 자연 상태를 선택할 것이기 때문이
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다. 따라서 5-t > 3이어야 국가가 유지될 수 있는데 이는 t < 5-3과 같기 때문에, 결국 이 경우 국가 유지

를 위해서는 세금(t)이 2보다 적어야 한다.

<표 3> 국가 유지 게임

乙

협조 배반

甲

협조 5-t, 5-t 0-t, 10-p-t

배반 10-p-t, 0-t 3-p-t, 3-p-t

(출처: Clark et al. 2017)

여기서 사회계약론자 가운데 로크(John Locke)나 루소(Jean-Jacques Rousseau)처럼 의회 민주주의

를 지지한 사람들과 홉스처럼 절대왕정을 지지한 사람의 차이를 설명할 수 있다. 위에 제시된 국가가 

유지되기 위한 조건인 t < 5-3에서 5는 사회 계약으로 인하여 법질서가 확립되었을 때 얻을 보상이고

(표 2), 3은 자연 상태의 보상이다(표 1). 국 내전 시기 극심한 혼란을 목격한 홉스는 비교적 평화로

운 시기를 산 로크와 루소보다 자연 상태에서 인간의 삶이 극히 힘들다고 생각하 다(“solitary, poor, 

nasty, brutish, and short”). 만약 홉스가 생각한 것처럼 자연 상태가 매우 나빠서 자연 상태에서 개인이 

얻을 보상이 3이 아니라 -100이라면, t < 5-(-100)이므로 국가 유지를 위한 세금의 최대치는 2에서 105

로 증가한다. 이는 시민이 자연 상태가 몹시 나쁘다고 믿을 때 국가는 시민에게 엄청나게 많은 세금을 

징수할 수 있음을 의미하는데, 이것이 국가가 아무리 가혹하게 착취하더라도 자연 상태보다 낫기 때

문에 시민은 국가 지도자에 복종하여야 한다는 홉스의 논리인 것이다.

이상 논의를 통해 홉스처럼 자연 상태가 나쁘다고 생각하는 사람은 권위주의를 지지할 가능성이 

클 것이라 예상할 수 있다. 홉스는 국 내전 시기 빈곤과 폭력, 질병 등으로 인하여 수많은 사망자가 

발생하 다는 사실을 알게 되었기 때문에 자신도 생명을 잃을지 모른다는 두려움을 크게 가졌고, 그

로 인하여 자연 상태가 그처럼 나쁘다고 생각하 다. 따라서 자국 내에 전쟁이나 테러, 전염병에 인하

여 대규모 사망자가 발생하 다는 사실을 알게 되어 홉스와 같은 두려움을 느낀 사람은 권위주의를 

지지하는 성향을 가질 것이다. 이러한 인과관계가 사실이라면 다음을 관찰할 것이라 기대할 수 있다. 

가설 1. 테러로 인한 사망자에 관한 기사를 접한 사람은 그렇지 않은 사람보다 권위주의적 가치와 

체제에 대한 지지가 더 강한 경향이 있다. 

가설 2. 전염병으로 인한 사망자에 관한 기사를 접한 사람은 그렇지 않은 사람보다 권위주의적 가

치와 체제에 대한 지지가 더 강한 경향이 있다. 

Ⅲ. 실험 디자인

위에서 제시한 가설들을 검정하기 위해 우리는 인도네시아 성인 남녀를 대상으로 설문 실험을 실
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시하 다. 설문 참가자 모집은 온라인 설문 전문 회사인 퀄트릭스(Qualtrics)를 통해 이루어졌으며 인

도네시아 전역에서 1921년부터 2001년 사이에 출생한 1,640명이 분석에 활용되었다. 실험 참가자들

을 아무런 기사에 노출되지 않은 통제 집단, 국내 테러로 인한 사망자 관련 기사에 노출된 집단, 그리

고 Covid-19 전염병으로 인한 사망자 관련 기사에 노출된 집단 중 하나에 무작위로 배정되었다. 실제 

실험 참가자들이 노출된 처치물은 아래 <그림 1>과 같다. 두 가지 처치물은 모두 실제 신문 기사 내용

을 차용하여 작성하 으며, 인도네시아 언론에서도 널리 다룬 내용으로써 인도네시아인들이 실제 현

실에서 마주할 가능성이 높은 정보들이다.  

<그림 1> 실험 처치물 (테러 위협 기사(좌), Covid-19 사망자 관련 기사(우)) 

본 연구에서는 권위주의적 가치와 체제에 대한 사람들의 선호 및 태도를 측정하기 위해 종속 변수

로 Dunwoody and Funke (2016)이 제시한 ASC(Aggression, Submission, Conventionalism) 척도 중에서, 

Aggression과 Submission에 해당하는 12가지 항목에 ‘권위주의 정권’의 제도적 특징에 대한 6가지 항

목을 추가한 18가지 항목을 활용하 다. ASC 척도 중 Conventionalism은 사회적 규범의 유지와 관련

된 태도를 묻는 문항들로 구성되는데, 해당 문항들은 본 연구에서 주된 관심을 갖는 홉스식의 논리와 

큰 관련성이 없어 설문에서 제외하 다. 본 연구에서는 개인의 권위주의적 성향과 별개로 권위주의 

정권의 제도적 측면에 대한 사람들이 선호를 포착하기 위해 6가지의 문항을 추가하 다. 구체적으로, 

Cheibub et al. (2010)이 제시한 이론적 논의를 따라 본 연구에서는 민주주의 국가의 제도적 특징과 양

립 불가능한 제도적 특징에 대한 진술을 제시한 뒤, 설문 참가자들이 해당 진술에 동의하는 정도를 종

속 변수로 활용하 다. 

종속 변수로 활용한 설문 문항의 내용은 아래 <표 4>에 제시되어있다. 표에서 알 수 있듯이 몇몇 문

항들은 응답자들이 더 동의할수록 권위주의적 가치 및 체제를 덜 지지함을 나타내는 역문항이다. 이
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들 문항은 역코딩하여 종속 변수로 활용하 다. 예컨대 Aggression을 측정하는 문항 중 “Police should 

avoid using violence against suspect”에 대한 답변은 동의하는 정도가 클수록 낮은 Aggression 값을 갖

도록 코딩되었다. 본 연구에서는 처치물의 효과를 세부적으로 살펴보기 위해 크게 종속 변수를 4가지

로 나누어 살펴보았다. 먼저 18가지 문항에 대한 응답 평균을 Overall Attitude라는 변수로 설정하

고, 각 하위 범주에 해당하는 Aggression과 Submission 6개 문항에 대한 응답 평균 또한 따로 분석에 

활용하 다. 그리고 권위주의 체제에 대한 선호를 묻는 6가지 문항에 대한 응답 평균을 Attitude 

toward Authoritarian Regime라는 변수로 만들어 분석에 활용하 다. 이외에도 연령, 민족, 거주지역, 

교육 수준, 소득 수준의 기본적인 인구사회학적 변수들과 정치적 태도 및 정치 폭력에 노출되었던 경

험을 묻는 문항들이 설문 문항에 포함되었다. 

본 연구의 이론적 예측이 맞다면 테러 위협 기사에 노출된 참가자들과 Covid-19 사망자와 관련된 

기사에 노출된 참가자들은 아무런 기사에 노출되지 않은 참가자들에 비해 종속 변수의 평균이 더 높

게 나타날 것이다. 

<표 4> ASC 척도 및 권위주의 정권 선호 설문 문항

Aggression
Strongly 
disagree

Disagree
Somewhat 
disagree

Neither 
disagree 
nor agree

Somewhat 
agree

Agree
Strongly 

agree

Strong force is necessary 
against threatening groups

1 2 3 4 5 6 7

It is necessary to use force 
against people who are a threat 

to authority
1 2 3 4 5 6 7

Police should avoid using 
violence against suspect 

(*역코딩)
1 2 3 4 5 6 7

People should avoid using 
violence against others even 
when ordered to do so by the 
proper authorities (*역코딩)  

1 2 3 4 5 6 7

Using force against people is 
wrong even if done so by those 

in authority (*역코딩)
1 2 3 4 5 6 7

Strong punishments are 
necessary in order to send a 

message
1 2 3 4 5 6 7
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Submission
Strongly 
disagree

Disagree
Somewhat 
disagree

Neither 
disagree 
nor agree

Somewhat 
agree

Agree
Strongly 

agree

We should believe what our 
leaders tell us

1 2 3 4 5 6 7

Our leaders know what is best 
for us

1 2 3 4 5 6 7

People should be critical of 
statements made by those in 

positions of authority (*역코딩)
1 2 3 4 5 6 7

People in positions of authority 
generally tell the truth

1 2 3 4 5 6 7

People should be skeptical of all 
statements by those in positions 

of authority (*역코딩)
1 2 3 4 5 6 7

Questioning the motives of 
those in power is healthy for 

society (*역코딩)
1 2 3 4 5 6 7

Attitude toward authoritarian 
regime

Strongly 
disagree

Disagree
Somewhat 
disagree

Neither 
disagree 
nor agree

Somewhat 
agree

Agree
Strongly 

agree

Political opposition is essential 
for Indonesia (*역코딩)

1 2 3 4 5 6 7

Political Leader must be 
selected by free and fair 

election (*역코딩)
1 2 3 4 5 6 7

A turnover of political power 
should be possible only by 

election (*역코딩)
1 2 3 4 5 6 7

Competent authoritarian leader 
is much better than incompetent 

democratic leader
1 2 3 4 5 6 7

Using SNS like Youtube, 
Facebook or Twitter could be 
monitored for public purpose

1 2 3 4 5 6 7

Mass media censorship is 
essential to prevent social 

turmoil
1 2 3 4 5 6 7



❙2023 한국동남아학회 연례학술대회

108 _ 분과회의 4: 동남아시아 정치현안

Ⅳ. 실험 결과

본 연구의 가설들을 검정하기 위해 우선 우리는 t-test를 통해 실험 집단 간 종속 변수의 평균 비교를 

진행하 다. <그림 2>와 <표 5>에서 알 수 있듯이 t-test 결과, 테러로 인한 사망자에 대한 기사를 읽은 

집단은 아무런 기사를 접하지 않은 집단보다 ASC 척도 중 Submission의 가치에 더 동의하고(p=.062), 

권위주의 체제에 더 찬성하는 것으로 나타났다(p=.039). 
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Vertical line indicates 95% confidence intervals.

<그림 2> 종속 변수 평균에 대한 실험 집단 간 t-test 결과 (그래프)

<표 5> 종속 변수 평균에 대한 실험 집단 간 t-test 결과 (표)

  
 Baseline 

Mean 
Terror Attack 

Mean
 Standard error   p value

 Overall Attitude 2.813 2.834 .015 .185

 Aggression 2.562 2.513 .032 .123

 Submission 3.002 3.051 .026 .062

 Attitude toward Authoritarian Regime 2.875 2.937 .03 .039

Covid19 Mean

 Overall Attitude 2.813 2.82 .015 .664

 Aggression 2.562 2.538 .032 .432

 Submission 3.002 3.005 .026 .918

 Attitude toward Authoritarian Regime 2.875 2.918 .03 .149

반면, 코로나19 사망자에 대한 기사를 읽은 집단과 아무런 기사를 접하지 않은 집단 간에는 종속 변

수들의 평균에서 통계적으로 유의한 차이를 발견할 수 없었다. 이러한 결과는 주요 인구사회학적 변

수들을 포함한 회귀분석 결과에서도 동일하게 확인되었다. 
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<그림 3>과 <표 6>에서 알 수 있듯이, 회귀분석 결과, 테러 사망자에 대한 기사는 인도네시아인들

로 하여금 Submission의 가치와 권위주의적 정치 체제에 더 동의하게 만드는 효과를 갖는 것으로 나

타났다. 그러나 코로나19 사망자와 관련된 기사는 인도네시아인들의 권위주의적 가치와 체제에 향

을 미치지 않는 것으로 확인되었다.  

<그림 3> 테러 사망자 기사와 전염병 사망자 기사의 효과(회귀분석 결과)

Terrorist attack

Covid-19

-.1 -.05 0 .05 .1

Overall Attitudes Aggression

Submission Attitudes toward Authoritarian Regime

The points represent regression coefficient of each treatment variable.
Horizontal line indicates 95% confidence intervals.

Effect of threat vignettes on the dependent variables

<표 6> 테러 사망자 기사와 전염병 사망자 기사의 효과(회귀분석 결과)

(1) (2) (3) (4)

Mean DV Aggression Submission
Attitude toward 
Authoritarian 

Regime

Terrorist attack 0.02 -0.04 0.05+ 0.06+

(0.02) (0.03) (0.03) (0.03)

Covid-19 0.01 -0.01 -0.01 0.04

(0.02) (0.03) (0.03) (0.03)

Observations 1640 1640 1640 1640

R2 0.012 0.018 0.021 0.019

괄호 안은 표준 오차이며 통제 변수로 포함된 연령, 성별, 소득 수준, 교육 수준, 거주 지역, 종교, 직업은 표에서 제외

됨. + p<0.1, * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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Ⅴ. 토론 및 결론

이 연구에서 우리는 홉스가 주장한 자연 상태에서의 두려움에 초점을 두어 권위주의 유지와 민주

주의 후퇴 현상의 원인에 관한 미시적 이론을 제공하 다. 대규모 폭력이나 전염병으로 인하여 자신

의 생명을 잃을지 모른다는 두려움이 강한 사람이 홉스처럼 권위주의를 지지한다는 것이다. 인도네

시아에서 실시한 설문 실험은 그러한 주장을 뒷받침하 다. 테러로 인한 사망자에 관한 기사를 접한 

사람은 그렇지 않은 사람보다 권위주의적 가치와 체제에 대한 지지가 더 강한 경향을 드러낸 것이다. 

코로나-19로 인한 사망자에 관한 기사를 접한 사람은 예상과 달리 그렇지 않은 사람과 큰 차이를 보

이지 않았다. 이는 이후 설명이 필요한 부분이다. 

이러한 발견은 독립 전쟁이나 독립 후 내전, 또는 종족 간의 폭력적 갈등이나 테러를 겪은 많은 개

발도상국에서 왜 아직도 권위주의가 굳건하게 유지되거나 민주주의가 후퇴하는지에 대하여 새로운 

시각을 제공한다. 심지어 싱가포르처럼 고도로 발전한 국가에서도 과거 극심했던 중국계와 말레이계 

간의 폭력적 갈등이 오늘날까지 권위주의 체제를 지탱하는 중요한 원천이 된다는 사실도 시사한다. 

실제 싱가포르 집권 여당 인민행동당(People’s Action Party, PAP)이나 과거 말레이시아를 오랫동

안 지배했던 통일말레이국민조직(United Malays National Organization, UMNO)은 과거 중국계-말레

이계 폭동을 상기시키며 안정과 질서 유지를 위해 자신들을 지지해 달라고 유권자에게 호소하 다. 

한국의 과거 권위주의 정당들도 한국전쟁의 참화를 상기시키기 위하여 선거철마다 북한의 위협을 강

조하는 이른바 ‘북풍’을 이용하 다.
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태국의 세대정치: 20·30 세대와 미래전진당

이정우(고려대학교 정치외교학과 박사과정)

길정아(고려대학교 아세안센터 연구교수)

Ⅰ. 문제의 제기

2019년 태국 총선은 Z세대와 레니엄 세대가 만든 의외의 결과로 마무리되었다. 이제까지 선거에

서는 군부 계열의 정당과 친 탁씬 친나왓(Thaksin Shinawatra) 계열의 정당 간의 경쟁이 주를 이루었

는데, 새롭게 등장한 미래전진당(Future Forward Party)의 약진이 도드라진 것이다(한유석, 2020: 139). 

미래전진당의 타나턴 쯩룽르엉낏(Thanatorn Juangroongruangkit)은 태국 정치의 분열을 상징하는 레

드 셔츠와 옐로우 셔츠 유권자에게 새로운 시작을 제시했다. 미래전진당은 SNS를 통해 정당의 정책

을 홍보하면서, 군 예산을 삭감하고 징병제를 폐지하며 공정한 사회를 만들 것을 유권자에게 약속했

다. 군부가 총선을 여러 차례 미루면서 2019년을 기준으로 투표 경험이 한 번도 없었던 26세 이하의 

태국 청년들에게 미래전진당은 새로운 자극으로 다가왔다(McCargo, 2021: 177).

그렇다면 2019년 총선에서 기존의 세대와는 다른 Z세대와 레니엄 세대의 약진이 두드러지고 미래

전진당을 지지한 원인은 무엇일까? 기존의 태국 정치에 Z세대와 레니엄 세대가 불만을 느끼고 있었

으며, 프어타이당과 군부의 팔랑 쁘라짜랏당이 아닌 미래전진당을 지지하 을 것이다. 본 논문에서 주

장하는 MZ세대의 주요한 불만은 바로 표현의 자유에 관한 것이다. 젊은 세대는 SNS를 중심으로 활발하

게 정치적 의사를 표현한다. 군부의 통제로 선거를 통해 정치적 의사를 표현할 수 없다면 표현의 자유가 

심각하게 훼손되고 있다고 인지할 것이다. 따라서 젊은 세대는 태국 정치에 불만을 가질 것이다.

2020년 이후 발생한 젊은 세대를 중심으로 확대된 대규모의 반정부 집회는 미래전진당의 해산으로 

촉발되었다(Lertchoosakul, 2021: 210). 이는 2006년 이후 발생한 사법의 정치 개입, 군부와의 정치적 

결탁에 대한 젊은 세대의 불만을 보여준다(김홍구․이미지, 2021: 85-86). 2020년 이전에도 표현의 자

유에 대한 젊은 세대의 염려는 오랫동안 누적되어왔다. 2020년 이후 수많은 젊은 시위대를 연행하는 

왕실모독죄는 2014년 이후 기소 사건이 증가하 는데, 2014년부터 2016년까지 99건, 116건, 101건이

었다(김홍구, 2018). 2019년까지 총선이 여러 차례 연기되고 젊은 세대는 민주주의에서 권위주의로의 

회귀를 경험하 다. 군부가 왕실모독죄를 이용하여 군부 반대를 탄압하면서 젊은 세대를 중심으로 

표현의 자유에 대한 염려가 나타나게 된 것이다. 본 논문은 표현의 자유에 대한 젊은 세대의 우려가 

2019년 총선에서의 세대 정치를 만들어냈음을 주장한다.

Ⅱ. 기존 연구 검토

2019년 태국 총선의 결과에 관련하여 분석한 연구는 다수 존재한다. 첫째, 사와스디(Sawasdee, 
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2020: 63-64)는 기존 정치에 실망한 젊은 유권자들이 프어타이당(Pheu Thai Party) 대신에 팔랑 쁘라짜

랏당과 미래전진당 중에서, 좀 더 매력적인 공약을 제시하는 미래전진당을 대안으로 선택하게 되었다

고 주장한다. 이런 지점에서 세대 간의 차이가 발생하 다고 주장한다. 맥카르고(McCargo, 2019: 131) 

또한 젊은 세대의 미래전진당 지지를 사와스디와 같은 관점에서 바라본다. 본 논문은 사와스디와 맥카

르고의 분석에 보충하여 미래전진당을 젊은 세대가 선택하게 된 요인을 경험적으로 분석해보고자 한

다. 매력적인 공약을 제시하는 것은 젊은 층이 미래전진당을 지지하는 원인 중의 하나이다. 하지만 근

본적으로 젊은 세대가 당시 태국 정치에 어떤 불만을 느끼고 있었는지를 알아보는 것이 중요하다.

라르손과 타나니티촛(Larsson and Thananithichot, 2022)은 종교가 태국의 2019년 총선 결과에 미친 

향을 제시한다. 이 연구는 가설의 제시보다는 데이터를 통해 경험적으로 확인해보는 것을 목표로 

하고 있다. 분석 결과, 종교를 열심히 믿는다고 대답한 유권자는 팔랑 쁘라짜랏당을, 불교 신자는 프

어타이당과 미래전진당을 더 지지하는 것으로 나타났다. 이 연구에 더해서, 본 연구는 태국의 2019년 

총선 결과에 연령 효과, 특히 젊은 세대의 효과에 대해서 알아보고 젊은 세대가 태국의 민주주의에 어

떤 불만을 느끼고 있었는가를 살펴보고자 한다. 종교에 관한 변수는 통제변수로 포함될 것이다.

제이콥 릭스(Ricks, 2019)는 2019년 태국 총선이 민주화를 가져왔다기보다는 오히려 군부가 통치

를 지속하게 하는 계기가 되었으며, 여당과 야당의 대립이 심화되는 결과를 가져왔다고 지적한다. 릭

스는 미래전진당이 당시 비례대표(party-list) 선거에서 표를 얻는 전략을 택했기 때문에 별도의 세력

이라기보다는 프어타이당과 함께 범야당세력에 가깝다고 본다. 그래서 기존의 대립이 심화하는 결과

를 낳았다는 것이다. 릭스가 간과하는 지점은 바로 Z세대와 레니엄 세대가 주로 미래전진당을 지

지했다는 것이다. 1963년 출생 이전 세대와는 분명 다른 투표 행태를 보 으며, 이들이 왜 미래전진당

을 선택하게 되었는가에 대해서는 설명을 하지 못한다. 본 논문은 젊은 세대가 선거에서 높은 세대와

는 다른 선택을 하게 되었는가에 관해 살펴보고자 한다.

한유석(2020: 137-140)은 2019년 태국 총선의 특징을 첫째, 미래전진당의 약진, 둘째, 기존 거대 정당

이었던 민주당의 참패, 셋째, 쁘라윳 찬오차(Prayut Chan-o-cha)의 총리 취임으로 들고 있다. 이 중에서

도 특히 미래전진당이 군부통치에 지친 사람들의 마음을 사로잡았다고 보고 있다. 본 논문은 여기에 보

충하여 미래전진당의 약진을 이끈 젊은 세대가 당시 태국 정치에 어떤 불만이 있었는가를 살펴보고자 

한다. 본 논문이 제시하는 젊은 세대의 불만은 표현의 자유의 측면을 중심으로 한 군부 반대이다.

마지막으로, 서경교와 고 준(2020)은 2014년까지의 아시안 바로미터 조사를 활용하여 태국 대중

이 민주주의를 어떤 의미로 인식하고 있는가를 2001년부터 2014년도 조사를 통해서 폭넓게 살펴보고 

있다. 분석에 따르면 태국 대중은 개인의 자유보다는 국가를 중요시하며, 민간정부와 군사정부에 상

관없이 안정적으로 경제 성장을 이끌고 빈부격차, 불평등을 완화하며, 양질의 공공서비스를 제공하

면 민주주의라고 인식했다. 군부에 대한 대중의 신뢰도 높은 것으로 나타났지만 현재 군부의 통치가 

권위주의적임을 볼 때, 두 저자는 쁘라윳 정부의 행보가 태국 민주주의의 미래를 결정지을 것이라 진

단했다. 이 논문이 설명하지 못하는 지점은 2019년에도 저자들의 분석과 같이 태국 대중이 자국을 민

주주의라고 인식했고, 군부에 대한 지지율이 높지만, 동시에 왜 젊은 세대가 군부가 아닌 다른 정당을 

지지하 는가이다. 

서경교․고 준(2020)에 포함되지 않은 2018년 제5차 아시안 바로미터 조사에서도 조사자 1200명 

중 “당신이 생각하시기에 태국의 민주주의는 어떤 수준이라고 생각하십니까?(Q100)”의 질문에 82.67%

에 해당하는 992명이 태국은 완전한 민주주의 혹은 문제가 있는 민주주의라고 인식했다. 또한, 군부에 
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대한 신뢰를 묻는 조사에서도(Q13) 74.25%인 891명이 신뢰한다고 답했다. 그렇다면 태국 대중 대부분

이 자국을 민주주의라 생각한다면 젊은 세대가 보이는 민주주의에 대한 불만은 무엇인가? 그들은 태국

의 민주주의에 어떤 불만을 느끼고 있으며, 2019년에서 윗세대와 다른 투표 행태를 보 는가?

Ⅲ. 배경: 2019년 총선의 세대정치

세대의 구분을 퓨 리서치 센터(Pew Research Center)의 분류에 따라 Z세대는 1997년 이후 탄생한 

사람, 레니얼 세대는 1981년부터 1996년까지, X세대는 1964년부터 1981년까지, 그 이전 세대는 

1963년 이전에 탄생한 자로 구분하 다.1) <표 1>은 세대별로 선거에서 어느 정당에 투표하 는가를 

물은 결과를 통해 분석한 경험적 결과이다. 자료는 Comparative Study of Electoral Systems(CSES)의 

제5차 설문(Module 5)을 이용하 다. 종속변수는 “이전 선거에서 어떤 정당에 투표하셨습니까?”라는 

질문에서 추출하여, 네 개로 만들어 분석하 다. 각 정당을 지지하면 1, 아니면 0으로 입력하 다.

<표 1> 세대 차이와 선거에서의 정당 지지

종속변수
(1)

팔랑 쁘라짜랏당

(2)
프어타이당

(3)
미래전진당

(4)
민주당

1963년 이전 세대
0.300

(0.296)
0.381

(0.290)
-1.296**
(0.517)

-0.291
(0.432)

레니얼 세대
-0.820**
(0.329)

0.076
(0.291)

0.673**
(0.315)

-0.005
(0.346)

Z세대
-0.637
(0.806)

-1.165
(1.075)

1.091
(0.685)

0.719
(0.675)

남성
-0.357
(0.239)

0.321
(0.230)

0.200
(0.285)

0.007
(0.291)

고등교육
0.287

(0.305)
-0.341
(0.318)

0.993***
(0.320)

-0.294
(0.352)

북부
-0.732***

(0.266)
1.399***
(0.246)

0.750**
(0.309)

-1.849***
(0.396)

종교적 신념
0.734***
(0.261)

-1.084***
(0.284)

0.182
(0.324)

0.352
(0.337)

상수
-0.767***

(0.242)
-1.318***

(0.255)
-2.465***

(0.346)
-1.138***

(0.277)
관찰 수 404 404 404 404
로그 우도 -215.544 -227.265 -162.262 -155.642

참고: *p < 0.1; **p < 0.05; ***p < 0.01

통제변수로는 개인의 성별(남성이면 1, 아니면 0), 대학 이상의 고등교육을 받았는지(받았으면 1, 

아니면 0), 탁씬을 지지하는 북부, 혹은 북동부 출신인지, 종교적 신념을 강하게 가졌는지를 포함하

다. 마지막 변수를 포함한 이유는 라르손과 타나니티촛(Larsson and Thananithichot, 2022)의 연구에서 

보이는 것처럼, 태국에서 개인이 종교적 신념을 강하게 가지고 있을수록 팔랑 쁘라짜랏당을 지지하

1) https://www.pewresearch.org/fact-tank/2019/01/17/where-millennials-end-and-generation-z-begins/ (마지막 검색일: 

2023년 2월 14일)
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는 경향을 보이기 때문이다.

통제변수를 포함한 결과에서 세대 차이는 다른 정당에 대한 투표를 보 다. 1963년 이전에 출생한 

세대는 미래전진당을 오히려 유의미하게 지지하지 않는 것으로 나타났다. 반대로 1981년 이후 출생

한 레니얼 세대는 팔랑 쁘라짜랏당에 투표하지 않았으며, 미래전진당에 적극적으로 투표하 다. 

2020년 이후에 반군부 시위를 주도적으로 이끈 1996년 이후에 출생한 Z세대를 레니얼 세대와 분리

하여 분석하 다. 기울기(coefficient)는 레니얼 세대와 같은 것으로 나타났지만 통계적으로 유의미

하지는 않았다. 심지어 Z세대는 프어타이당을 지지하지 않는 기울기를 보인다.

Ⅳ. 20·30세대의 표현의 자유와 태국 민주주의에 대한 불만

20대와 30대 세대 역시 군부에 대한 높은 신뢰 보인다. 제5차 아시안 바로미터 조사를 살펴보면, 설

문에 응답한 20․30세대 331명 중에서 약 72%에 달하는 239명이 군부를 신뢰한다고 답했다. 그러나 이

는 젊은 세대가 군부에 대한 신뢰가 없다는 응답에 돌아올 수 있는 예측 불가능한 불이익 때문에 답변

을 회피하거나 오히려 군부에 대한 신뢰가 있다고 답변했을 가능성도 있다. 본 논문에서 사용한 아시안 

바로미터 조사에서도 설문에 “어느 정당을 지지하십니까?”(Q56)를 포함하고 있다. 총 응답자인 1187명 

중에서 65.03%인 772명이 대답을 회피하 다. MZ세대의 경우에도 응답자 237명 중에서 67.51%인 160

명이 대답을 거부하 다. 위 답변지를 활용한다면 세대의 효과가 없다고 나타날 것이다.

따라서 젊은 세대가 태국을 민주주의라고 믿는지, 그리고 민주주의에 대해 만족한지를 살펴보았다. 

만약 그들이 태국을 민주 국가라고 믿는다면, 민주주의에 대한 만족도의 질문은 군부가 이끄는 2011년 

이후의 정국에 만족하는지, 정국 운 이 민주적이었는지를 묻는 것이기 때문이다. 20대와 30대는 군부

에 대한 직접적인 비판을 피하고 당시 정국에 대한 불만을 “태국의 민주주의에 어떤 불만을 갖고 있는

가”를 통해 답변하 을 것이라 짐작해볼 수 있다. 기존 연구 검토에서 살펴보았듯, 젊은 세대의 83%가 

군부 통치하의 태국을 민주주의 정체라고 생각하며, 74%가 군부를 신뢰한다고 답변했다.

그렇다면 20․30세대는 태국의 민주주의에 어떤 불만을 느끼고 있었을까? 어떤 요인이 태국 민주

주의에 대한 불만족에 향을 미칠까? 20․30세대의 특징은 기존 세대와는 달리 인터넷과 소셜 네트

워크(SNS)를 이용하여 정보를 수집하고 정치에 참여하는 것이다. 제5차 아시안 바로미터의 설문에서

도 “SNS를 무엇을 위해 주로 이용하느냐”는 질문에 31명(9.4%)이 “정치 토론을 위해 이용(Q51b)”한

다고 답하고, 121명(36.56%)이 “뉴스 확인을 위해 이용(Q51c)”한다고 답했다. 같은 질문을 1963년도 

이전에 태어난 세대 411명에게 한 결과, 정치 토론을 위해 SNS를 사용하느냐는 질문에는 4.1%인 17

명이, 뉴스 확인을 위해 이용하느냐는 질문에는 13.4%인 55명이 그렇다고 답했다.

2014년 쿠데타 이후 총선도 네 번이나 연기되었으며, 이후 군부는 왕실모독죄를 이용하여 군부에 반

대하는 집회를 탄압하고 있다. 왕실모독죄로 인해 기소되는 건수는 2014년부터 2016년까지 99건, 116

건, 101건으로 2014년 이전에 비교해서 증가하는 추세를 보이고 있었다(김홍구, 2018). 왕실모독죄는 

SNS를 통해서 자유롭게 표현하는 20대와 30대에게는 표현의 자유에 대한 탄압으로 느껴지게 한다. 당

시의 20대와 30대에 대한 조사는 없지만, 2020년 미래전진당의 해산 이후 특히 Z세대를 중심으로 한 시

위는 표현의 자유를 전면에 내세우고 있기 때문이다(경향신문, 2021). 이를 통해 미루어보았을 때, 2019

년 이전에도 20대와 30대는 표현의 자유를 중심으로 태국 정치에 불만을 느끼고 있었을 가능성이 크다.
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2019년을 기준으로 1996년도 이후에 출생한 성인은 모두 투표의 경험이 없었다. 2011년 총선을 마

지막으로 2014년에는 군부가 쿠데타를 감행하고, 이후 선거가 계속 군부에 의해 여러 번 연기되었기 

때문이다. 군부에 대한 불만이 표현의 자유를 중심으로 누적되는 가운데에 친 탁신과 반 탁신의 프레

임을 넘어서는 정당이 등장하게 되는데, 바로 미래전진당이다. 투표의 경험이 없었고 불만이 많은 젊

은 세대에게 미래전진당은 새로운 자극으로 떠올랐다. 당 대표 타나턴 쯩룽루엉낏은 많은 유권자에

게 빨간색과 노란색의 사이인 오렌지색을 보이며 새로운 태국 정치의 출발을 할 수 있다는 선거 유세

를 했다(McCargo, 2021: 177).

공약이 유권자의 마음을 사로잡은 것도 있지만 그것이 20대와 30대가 미래전진당을 지지하게 된 유

일한 요인은 아니다. 위에서 언급한 것처럼 왕실모독죄를 이용한 군부의 탄압이 젊은 20대와 30대로 하

여금 표현의 자유에 대한 억압을 받는다고 인식하게 한 것이다. 그리고 그러한 인식은 2014년부터 누적

되었을 가능성이 크다. 2018년에 수행된 제5차 아시안 바로미터 조사에서 젊은 세대가 태국 민주주의

에 어떤 불만을 느끼고 있었는지를 분석한다면, 그들이 보인 2019년의 총선 결과의 이변을 설명할 수 

있을 것이다. 아래와 같은 가설을 제시한다. 가설 1은 20대와 30대가 보일 효과를 나타낸 것이고, 가설 

2a와 2b는 각각 X 세대, 1963년 이전 세대와 MZ 세대 사이의 비교의 기대를 나타낸 것이다.

H1: 표현의 자유가 억압받고 있다고 인식하는 태국의 20대와 30대는 민주주의에 대한 만족도가 떨

어진다고 인식할 가능성이 크다.

H2a: 표현의 자유에 대한 억압 인식은 태국의 20대, 30대와는 다르게 1963년 이전에 태어난 세대의 

민주주의 만족도에 향을 미치지 않을 것이다.

H2b: 표현의 자유에 대한 억압 인식은 X세대보다 1981년 이후 태어난 MZ세대에서 민주주의 만족

도에 더 크게 향을 미칠 것이다.

<표 2> 2030의 표현의 자유에 대한 억압 인식과 민주주의 만족도

종속변수: 민주주의에 대한 만족도 (만족=1, 불만족=0)
(1) (2) (3)

표현의 자유에 대한 억압 인식
-1.146**
(0.525)

-1.247**
(0.543)

군부에 대한 신뢰
1.543***
(0.482)

1.557***
(0.500)

분배의 공정성 인식
1.836***
(0.419)

1.484***
(0.427)

1.611***
(0.456)

남성
0.528

(0.406)
0.411

(0.419)
0.563

(0.438)

소득 수준
0.296

(0.191)
0.232

(0.193)
0.367*
(0.204)

고등교육 이수 여부
-0.058
(0.501)

-0.452
(0.481)

-0.122
(0.519)

북부 출신
0.346

(0.509)
0.292

(0.505)
0.237

(0.522)

상수
-0.691
(0.617)

-1.643**
(0.747)

-1.917**
(0.785)

관찰 수 167 166 163
로그 우도 -82.301 -79.307 -74.490

참고: *p < 0.1; **p < 0.05; ***p < 0.01
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제5차 아시안 바로미터 조사 자료를 활용하여 다중회귀분석을 수행하 다. <표 2>의 분석 결과는 

군부에 대한 신뢰가 있는 20대, 30대는 민주주의에 대한 만족도가 높은 것으로 나타났다. 그리고 본 

논문의 가설 1처럼 표현의 자유에 대한 억압의 인식이 높을수록 민주주의의 만족도가 떨어지는 것으

로 나타났다. 이처럼 20대와 30대는 군부에 대한 지지와 표현의 자유에 대한 우려의 양가감정을 느끼

고 있는 것으로 보인다. 이처럼 20대와 30대는 표현의 자유에 대한 우려가 있으며 이것이 2019년 총

선에도 향을 미쳤을 것이다. 

<표 3>은 1963년도 이전에 태어난 세대의 표현의 자유에 대한 억압 인식이 민주주의 민족도에 미

치는 향을 살펴본 분석이다. 분석 결과, 1963년도 이전의 세대는 표현의 자유가 민주주의 만족에 

향을 미치고 있지 않은 것으로 나타났다. 따라서 가설2a의 주장이 <표 2>의 결과에 더해 경험적 분석

을 통해 뒷받침되는 것을 확인할 수 있다. 1963년도 이전의 세대와 X세대를 비교할 필요도 존재한다. 

이러한 결과를 <표 3>에 함께 제시하 다. X세대는 1963년도 이전 세대와는 다르게 표현의 자유가 

향을 미치는 것으로 나타났지만, 계수(coefficient)는 20대와 30대의 분석 결과보다 작은 것으로 나

타났다. 따라서 가설 2b가 뒷받침되는 결과를 확인할 수 있었다.

<표 3> 표현의 자유에 대한 억압 인식과 민주주의 만족도: X세대와 1963년도 이전 세대

종속변수:
민주주의에 대한 만족도

1963년도 이전 출생 세대 X세대

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

표현의 자유에 대한 

억압 인식

-0.48
(0.42)

-0.54
(0.47)

-0.86***
(0.32)

-0.92***
(0.34)

군부에 대한 신뢰
2.03***
(0.40)

2.30***
(0.43)

1.60***
(0.331)

-1.68***
(0.35)

분배의 공정성 인식
1.81***
(0.34)

1.29***
(0.36)

1.44***
(0.38)

1.57***
(0.28)

1.34***
(0.30)

1.25***
(0.30)

남성
-0.24
(0.38)

-0.09
(0.35)

-0.20
(0.33)

0.39
(0.30)

0.34
(0.29)

0.40
(0.27)

소득 수준
-0.15
(0.15)

0.02
(0.16)

-0.02
(0.17)

-0.06
(0.12)

-0.12
(0.12)

-0.09
(0.11)

고등교육 이수 여부
-0.75
(0.74)

-1.32*
(0.79)

-1.29
(0.84)

-0.08
(0.50)

0.07
(0.49)

-0.15
(0.47)

북부 출신
-0.56
(0.47)

-0.34
(0.49)

-0.61
(0.54)

-0.11
(0.45)

-0.06
(0.41)

-0.11
(0.45)

상수
1.24***
(0.45)

-0.64
(0.55)

-0.52
(0.61)

-0.61
(0.48)

-0.64
(0.45)

-0.61
(0.48)

관찰 수 288 289 281 341 343 332

로그 우도 -116.81 -108.96 -95.87 -167.33 -154.68 -145.57

참고: *p < 0.1; **p < 0.05; ***p < 0.01
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DRIVERS BEHIND THE RE-EMERGENCE OF 

ECONOMIC NATIONALISM IN INDONESIA

Kyunghoon Kim

(Korea Institute for International Economic Policy)
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Indonesia is increasingly adopting resource protectionist policies that aim to increase the benefits that 

the domestic economy gains from selling natural resources. These policies often involve measures to go 

downstream and develop manufacturing capacity. In this talk, I place Indonesia’s recent nationalistic 

economic policies within broader historical, economic, and political contexts. My aim is to provide the 

background of the emergence of the nickel sector’s industrial policies, and more broadly the so-called 

resource protectionism in Indonesia. Today’s talk is based on a chapter of my book ‘State Capitalism in 

Factories’ (Cambridge University Press) that I am currently writing.

HISTORICAL BACKGROUND

To understand Indonesia’s resource protectionism, the obvious point from which to start is the 

country’s colonial history. There are obvious, uncanny similarities between now and then, namely the 

flow of natural resources from Sulawesi and Moluccas to richer countries, with a large part of rent 

residing with the latter. Not only that, today’s Indonesian leaders in charge and support of nickel sector 

industrial policies have often emphasized that these measures are required to escape the ‘extractive trap’ 

that characterized the colonial era. 

The Dutch colonisation of Indonesia lasted over three centuries and was centred on exploiting 

Indonesia’s vast natural resources. In the early 17th century, small areas of East Indies were under the 

influence of the Dutch United East Asia Company, also known as VOC, which was attracted to the spices 

found in the archipelago. State-sponsored VOC’s spice monopoly flourished commercially during the 

17th century, and this company-state’s military presence and political control grew dominant in the 

archipelago by the end of century. Between 1795 and 1820, the archipelago’s dominant controller shifted 

from the Dutch to France and Britain, and back to the Dutch with the currents of European conflicts 

involving the Napoleonic Wars. The following century was characterised by colonial expansionism as the 

Dutch extended control to the territory of modern-day Indonesia by 1920. Among the numerous 
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motivations behind the Dutch colonial expansion that have been presented, the strongest driver was 

unarguably financial profits. East Indies’ production of cash crops, metals, and petroleum were an 

important revenue source for the Dutch as much of the value could be extracted by the coloniser through 

forced labour, resource exploitation, and taxation. 

By independence in 1945, Indonesia had been stuck for more than three centuries at the bottom of what 

is now known as the global value chain run by one of the world’s first multinational companies, namely 

VOC, the Dutch government, and other imperial powers. Indonesia was heavily dependent on the natural 

resource sector during colonisation and struggled to get out of this structure for several decades after 

independence. 

Considering Indonesia’s long, bloody, and arduous colonisation period, it is unsurprising then to find 

anti-imperial sentiments and decolonisation movements acting as core drivers of Indonesia’s economic 

policymaking during the decades following independence. While the pendulum has swung between 

economic liberalism and statism over the past 70 years, the pendulum has never swung too far towards 

economic liberalism as the gravity of economic nationalism that has been embedded in Indonesia as 

strongly as the colonial exploitation had been, continued to hold the pendulum steady. 

The geographical area the Europeans spent much of energy centuries ago was Spice Islands where 

nutmegs and cloves were found. Fast forward to the 21st century, the global race towards this area is 

happening again. Much of Indonesia’s nickel is found here, now known as the Maluku Islands, as well as 

in the neighbouring island to the west called Sulawesi.

ECONOMIC BACKGROUND

Indonesia’s economic performance during the first two decades of the 21st century was impressive. 

Indonesia’s average GDP growth rate was higher than the average for developing countries, and the 

growth trajectory has shown significant stability, as reflected in a very low standard deviation. At the 

same time, however, Indonesia has failed to display the explosive growth that some East Asian countries, 

including China, have shown. In the late 2000s, China’s PPP GDP per capita overtook Indonesia’s, and 

the gap has been widening since then. 

In this context, policymakers and the general public have begun to ask themselves what Indonesia is not 

doing that other East Asian countries have done to accelerate economic development. Perhaps the most 

visible difference is the role that manufacturing has played in Indonesia and East Asian countries. While 

East Asian countries have experienced sustained structural transformation spearheaded by the 

manufacturing sector, Indonesia has not. Indonesia’s manufacturing sector began to grow rapidly from the 

1970s, but this manufacturing-led structural transformation came to an end in the 1990s, when Indonesia 

was hit by the Asian financial crisis. Manufacturing value added share declined in the first half of the 

2000s and stagnated, while the service sector, centred around low-productivity service subsectors, 

expanded rapidly. Sectoral employment shares have seen a similar pattern. 
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These patterns of economic structural transformation and mediocre economic growth acted as a 

wake-up call to policymakers in the early to mid-2010s and encouraged them to start tinkering with 

industrial policy. 

POLITICAL BACKGROUND

There have been efforts to view the recent economic nationalism through a political lens. A main line of 

explanation points to the electoral strategy of political parties in young democratic Indonesia. 

Fossati et al (2020) shows that since there is a limited cleavage in the ideological stance of Indonesia’s 

major political parties on economic issues, nationalism is often used to signal parties’ dedication to 

improving the economic situation for the general population.1) In other words, in Indonesia, where there is 

no clear left-right economic division in the political arena, nationalism is, according to Aspinall (2015), a 

‘useful legitimating device by which [the major parties and presidential candidates] can try to distinguish 

themselves from rivals and court public support.’2) During the 2014 Presidential election, the two 

candidates put out equally nationalistic rhetoric on economic challenges and solutions. They both 

emphasised their attachment to ‘Soekarnoist nationalism’.

For the political elite, the promotion of economic nationalism is a sound strategy considering the 

anti-foreign sentiment that has been entrenched across Indonesian society over decades since 

independence. Just after the beginning of Jokowi’s first administration, results of an international survey 

confirmed Indonesian society’s strong support for economic nationalism. The percentage of respondents 

who said that their country ‘should be able to meet all of its own needs without needing to rely on imports 

from other countries’ was highest in Indonesia at 78%, 38 percentage points higher than the average 

across 19 countries. 42% of Indonesian respondents felt that it is ‘unacceptable for foreign investors to 

buy companies’ in their countries. This figure was third highest and 29 percentage points higher than the 

average. In a separate survey conducted around the beginning of Jokowi’s second administration, 88% of 

Indonesian respondents said that their government should ‘protect its economy more strongly against 

foreign competitors,’ the highest level across 14 countries.

LOGIC

Against this background, one may quickly reach the conclusion that these industrial policies are simply 

outcomes of historical bitterness, economic dissatisfaction, and political populism rather than rational 

decisions. However, policymakers do have rationality in mobilising industrial policies in the natural 

1) Fossati, D., Aspinall, E., Muhtadi, B., & Warburton, E. (2020). Ideological representation in clientelistic democracies: 

The Indonesian case. Electoral Studies, 63: 102-111.
2) Aspinall, E. (2015). The new nationalism in Indonesia. Asia & the Pacific Policy Studies, 3(1): 72-82.
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resource sector.  

Focusing on the mining sector, which is often at the centre of the so-called ‘resource protectionism’ in 

Indonesia, there are two main areas of policy decisions, namely how much to produce or export and who 

benefits from mining.

The reasons for controlling the level of production or exports are relatively straightforward. Suppliers 

may control output in an attempt to determine the price. Nationalists argue that the country’s resources 

should be sold at appropriate prices; to do that, the producers must have a say in determining these prices. 

However, this strategy is not easy to implement as its success depends on various factors such as the 

future demand and price elasticity and is potentially viable only if the producer is a dominant market 

player and its outputs are not easily substitutable. Nationalist export controls may also be linked to societal 

reasons such as securing resources for domestic demand. More generally, governments may also control 

overall production levels based on concerns related to environmental degradation, land exploitation, and 

deterioration of working conditions. Another related rationale is that international consumers of mining 

products do not appropriately compensate for these negative externalities.

The issue of who should be in charge of and benefit from mining is more complex. The views of many 

foreign actors, including multinational corporations, and nationalistic domestic actors are different. Figure 

1a summarises foreign investors’ views. External investors’ logic is that, because they have superior 

industrial knowledge, technology, and financing capacity, they can exploit resources more efficiently than 

local actors. If the domestic government designs adequate contracts to collect taxes and loyalty, its 

economy can enjoy a sufficient proportion of benefits. These benefits would be larger than in when 

resources were developed by domestic players with inferior capabilities, particularly when there is weak 

domestic competition and transparency. This view suggests that the most appropriate policy option for 

commodity-rich developing countries is to not only focus on mining in which they have a comparative 

advantage, but also allow international companies to do that mining. This logic leads to a conclusion that 

government intervention favouring domestic producers will lead to a lose-lose situation. 

Nationalistic domestic actors have a different view, as shown in Figure 2a. They acknowledge the 

superior production and financing ability of international companies. However, foreign investors often 

hold a strong position during negotiations with the government because of their business power. 

Therefore, the government would struggle to demand a proportion of benefits large enough to justify 

foreign companies’ participation. So, contempt towards foreign companies tends to be strong when 

international commodity prices are high and foregone domestic benefits seem large. Based on this 

assessment, economic nationalists argue that the government needs to provide preferences to local entities. 

Even if operations are less efficient under this strategy, it is argued that a larger domestic proportion of 

smaller total profits may be more beneficial for the country. 

There are further rationales, particularly for situations in which the domestic benefits in the immediate 

future are expected to be weaker than an alternative scenario in which foreign companies lead operations. 

Geological products are not plump strawberries that need to be picked soon so that they do not go to 

waste. Also, they are finite and their proven reserves tend to be stable. If these products are not dug up 
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quickly because of limited efficiency, then they can wait underground, and profits can be reaped in the 

future. The main interest, from a nationalist perspective, is more about who benefits from these resources. 

Moreover, mining, from upstream to downstream, requires specific skills and technology. A strong 

emphasis is often put on links to downstream segments as they can contribute to industrialisation. 

Nationalists have argued that acquiring capacities and benefiting from learning-by-doing, spill overs and 

positive externalities require significant investment with a long-term horizon. This view suggests that 

weak domestic benefits in the short term are the price that a country should accept during the transition.

CONCLUSION

The abovementioned historical, economic, and political background and the rationales are acting as the 

basis of recent emergence of nationalist economic policies in Indonesia. Moreover, the recent achievement 

in the nickel and electric vehicle battery sectors is likely to give the government more room to adopt 

protectionist policies in other natural resource sectors. Therefore, do not expect Indonesia’s nationalistic 

economic policies to weaken anytime soon.

FIGURES

1a. Foreign entities’ views      1b. Nationalists’ views

 

Figure 1. Views on domestic and foreign benefits of liberalisation and protectionism in 

the mining sector
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캄보디아 노사관계와 국제 사회의 개입:

성과와 한계를 중심으로

박진영(전북대 동남아연구소)

1. 들어가며

1990년대 초반까지 내전으로 초토화된 캄보디아의 경제, 정치, 사회적 재건에 국제사회의 향력

은 상당하 다. 선거를 통한 정치의 정상화와 국가 제도의 복구 및 설립, 경제 개발을 위한 산업화 전

략, 일상의 삶을 복원하고자 하는 노력에 유엔을 비롯한 많은 국제기구들이 개입하고 각국 정부는 인

적, 물적 지원을 했다.

이 중 캄보디아의 노사관계제도 형성에 커다란 향을 미쳤던 것은 미국과 국제노동기구 

(International Labour Organisation, ILO) 다. 미국과 ILO에 의해 2000년대 초에 설립된 노동중재위원

회(AC, Arbitration Council)는, 노동 조건 모니터 프로젝트인 Better Factories Cambodia (BFC)와 더불

어, “유일하게 제대로 기능하는 노사관계 제도”(캄보디아 주재 외국대사관 관계자 인터뷰. 2018년 9

월)라고 까지 여겨져 왔다. 또한 이 두 제도는 캄보디아를 윤리적인 의류제품의 생산지로 브랜드화하

는데 커다란 향을 미쳤다. 국제 의류 산업의 생산 구조가 제3세계 노동자들의 저임금과 장시간 노

동으로 이루어진다고 비판받고 있는 상황에서, 캄보디아의 의류 산업은 전문적인 역량을 바탕으로 

공정한 판결을 내리는 노사중재위원회와 신뢰할만한 국제기구인 ILO가 운 하는 BFC 프로젝트가 

있어 노동자의 기본권을 지키고 있다는 일종의 보증이었던 셈이다. 

그런데 2017년을 기점으로 그 두 축 중 하나인 노동중재위원회의 역할이 급격하게 약화되고 있다. 

이는 중재위원회의 중재 건수에서 분명하게 드러나고 있다. 중재위원회가 다룬 중재 건수는 2003년 

설립 이후 2014년에는 361건까지 이르렀으나 2017년 50건으로 감소한 것을 시작으로 급격하게 감소

하 고 현재까지도 회복되지 않고 있다. 노사관계의 중심축 역할을 하던 제도의 약화는 캄보디아 전

체 노사관계의 변화, 나아가 제도가 중대하게 재편되고 있음 있음을 드러내는 것으로 볼 수 있다. 본 

논문에서는 국제 사회, 특히 미국과 ILO가 캄보디아의 노사관계 제도 구축에 어떻게 향을 미쳤으

며, 현재 일어나고 있는 변화의 원인과 추이는 무엇인 지를 살펴봄으로써, 국제 사회가 일국의 제도 

발달에 미치는 향의 성과와 한계에 대해 분석해 보고자 한다. 

2. 캄보디아 노사관계 제도의 형성 배경

앞서 언급한 바와 같이 캄보디아 노사관계 제도에 가장 큰 향을 미친 것은 미국과 ILO이었다. 이

는 캄보디아의 경제, 산업 발달 과정과 연관이 있다. 
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1970년대부터 1990년대 초반까지 지속된 내전이 끝난 이후에야 본격적으로 시작된 경제 개발과 

산업화 과정에서 이 나라가 가질 수 있는 선택지는 그다지 많지 않았다. 내전은 전체 인구의 1/3의 사

망을 초래했을 정도로 캄보디아 사회 전반을 초토화시켰으며 특히 크메르루즈에 의해 인민의 적으로 

지목되었던 지식인층의 대다수는 사망하거나 도피하여 인적 자원의 손실이 컸다. 예를 들어, 베트남

이 크메르루즈를 수도 프놈펜에서 국경지역으로 어냈던 1979년 국내에 생존해 있던 법대 졸업생이 

10명에 불과했다는 기록이 있을 정도 다(Hall 2000: 120). 

초토화된 산업 기반 및 인적 자원, 풍부하지 못한 천연 자원 등의 조건에서 캄보디아는 노동집약적

인 의류, 봉제업을 중심으로 한 수출 지향적 산업화로 방향을 잡는다. 또한 미국과 유럽은 캄보디아 

의류 수출품에 대해 관세 혜택을 부여함으로써 의류산업 발전을 지원하 다. 이에 따라 국제 브랜드

들을 위한 하청 생산 위주의 의류 산업이 급격하게 성장한다. 1995년 20개에 불과하던 의류 공장은 대

만, 홍콩, 말레이시아, 싱가포르, 한국 자본을 바탕으로 한 공장 설립을 통해 2000년에 190개, 2017년

에 660여개로 증가하 다. 이러한 산업화 구조는 현재까지도 지속되고 있다. 의류 산업은 최근 캄보

디아 수출 재정의 90%를 차지하며 70만 명을 고용하고 있는, 제조업의 가장 큰 부문으로 성장하 으

며, 고용주의 95%가 중국, 대만, 한국 등에서 온 외국인이다. 

미국과 유럽 정부의 지원, 특히 미국은 클린턴 행정부 시절 캄보디아를 자유 무역을 통한 경제 성장

과 노동권 보호 우수 사례로 만들기 위해 다양한 지원을 아끼지 않았는데, 의류 공장에서의 노동 조건

이 개선될 경우 미국 의류 시장의 쿼터를 늘려주는 미-캄보디아 섬유 의류 무역 협정(the 

US-Cambodia Textile and Apparel Trade Agreement)이 대표적이었다(Arnold and Shih 2010). 그리고 

이 협정은 캄보디아 노사관계제도의 구축에 향을 미치는 두 제도, 즉 BFC와 노동중재위원회 설립

에 직접적인 향을 미치게 된다. 이 제도들은 무역협정 협정의 요구 조건을 충족시키기 위해 미국이 

요구하고 ILO가 지원하여 만들어지게 되었기 때문이다.  

미-캄 섬유의류무역협정에 따르면, 미국은 캄보디아 의류 수출에 대한 무관세 쿼터를 매년 6% 증

가시키는 것과 동시에 노동조건이 실질적으로 개선될 경우 최고 14%까지 추가로 쿼터를 늘려주기로 

하 다. 이에 따라 노동조건의 개선을 보장할 제도와 이를 운 할 신뢰할 만한 기관이 필요하 고, 

ILO가 그 역할을 담당하 다. 2001년 ILO의 의류 공장 노동 조건 모니터링 프로젝트(ILO Garment 

Sector Project)의 주요 목적은 노동 조건 개선 여부를 미국 정보에 보고하는 것이었다. 2004년 섬유 쿼

터를 규율했던 다자간섬유협정(Multi-Fiber Arrangement) 종료 이후 미국이 더 이상 섬유 쿼터를 부여

할 수 없게 되자, BFC로 이름을 변경한 동 프로젝트는 국제 의류 브랜드들로 타겟을 바꾸고 현재까지 

지속되고 있다. 이와 함께 빈번하게 발생하는 노사 갈등을 규율할 제도가 필요하다는 미국의 요구에 

따라, ILO는 오랜 준비 끝에 2003년 노사중재위원회를 발족시켰다.  

3. 캄보디아 노사중재위원회의 발전과 변화

캄보디아 노사분규 조정제도는 작업장 단위의 협상(negotiation), 노동부에서의 조정(conciliation), 

노동중재위원회에서의 중재(arbitration)의 세 단계로 구성되어 있다. 캄보디아 노동법(제300조~제317

조)은 개별 분규와 집단 분규를 구분하여 정의하고 처리 절차를 달리하고 있다. 개별 분규는 사용주와 

노동자 개인 혹은 다인과의 사이에서 발생하는 것으로 근로계약서, 단협, 노동법의 해석이나 적용과 
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관련된 분쟁으로 정의한다. 집단 분규는 하나 또는 일인 혹은 다인의 사용주와 몇 명의 노동자 간 노

동조건, 노동조합의 권리 행사, 사업장 내 노조 인정, 노사 관계 등과 관련된 것으로, 기업의 효율적 운

이나 사회 안정을 위태롭게 할 만한 이슈를 둘러싼 분쟁으로 규정된다. 개별 분규와 집단적 분규 모

두 노동부에 조정 신청을 할 수 있는데, 조정 과정에서 합의에 이르지 못한 집단 분규만이 노동중재위

원회로 이관되게 된다. 2016년 노동조합법 도입 이전까지 노조가 개입되어 있는 경우 통상적으로 집

단 분규로 조정을 신청할 수 있었다 (노조 간부 인터뷰 2018년 9월). 

<그림 1> 캄보디아의 노사분규 조정과 중재 과정

               출처: 노동중재위원회 보고서 2013.

1) 노동중재위원회의 역할과 현 상황

노동중재위원회는 노사분규를 다루는데 있어 가장 중요한 역할을 하고 있는 것으로 여겨져 왔다. 

위원회는 노사 양측에서 높은 공신력을 얻고 있는데 이는 부패가 만연한 것으로 비판받고 있는 캄보

디아 공공 기관에서 극히 예외적인 사례로 인정받아 왔다. 노동중재위원회의 판결 결과는 분쟁 당사

자 양측 모두가 동의하는 경우에만 법률적인 구속력을 가진다는 점에서 그 향력이 제한적이기는 

하나, 노동조합은 중재 결과를 법률 이외의 방법으로 적극적으로 활용하 다. 

캄보디아 의류공장에서의 노사분규를 해결하는 가장 전형적인 모델 중 하나는 중재위원회의 결과

를 이용하는 것이었다. 노동자들은 중재위원회에서 얻은 주로 노동자들에게 우호적인 결과를 근거로 

다국적 의류 브랜드인 원청 기업으로 하여금 자신들의 고용주인 하청기업에 압력을 행사해 중재 결

과를 이행토록 하는 전략을 사용해 왔다. 따라서 노동쟁의 해결에 있어 노동중재위원회가 핵심적인 

역할을 해 왔다고 할 수 있다. 현지 조사 과정에서 만난 주요 노조의 간부에 따르면, 노조들은 사업장

에서의 협상이나 노동부에서의 조정을 “중재위원회로 가기 위한 다리 역할”(노조 간부 인터뷰 2018

년 11월)로 간주하고 있었다. 

위원회 내부 자료에 따르면 노동중재위원회는 2003년 설립 이후 2016년까지 한 해 평균 190여건의 
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중재를 실시하 으며 특히 2014년과 2015년에는 각각 361건과 338건을 중재하 다. 그러나 2017년

부터 중재 건수가 급격하게 감소하여 2017년 50건, 2018년 59건이었다가 2019년 117건으로 약간 증

가하 으나 2021년 44건, 2022년 50건으로 다시 감소한 상황이다 (아래 도표1 참조)

<도표 1> 년도 별 노동중재위원회 중재 사례 수 (2003~2022)

출처: 노동중재위원회 내부 자료

2) 노동조합법의 도입과 노동 중재의 변화

노동중재 건수의 감소에 대해 혹자는 캄보디아의 노사 관계가 성숙하여 노사 분규가 줄어들었다고 

주장하기도 하나 노동부에 접수된 분규 건수가 증감을 계속하고 있다는 점을 보았을 때 그러한 주장

은 설득력이 떨어진다. 그보다는 이러한 변화를 가져온 것은 앞서 언급한 2016년 도입된 노동조합법

으로 보인다. 새로운 노조법은 30%를 초과하는 노동자를 조직한 다수 노조만이 노동부에 집단 사례

를 위한 조정 신청을 할 수 있도록 하고 있다. 다수의 소수 노조들만 존재하고 다수 노조가 없는 사업

장의 경우 30%를 초과하는 노동자들이 지문 날인을 통해 집단적 분규 조정신청을 할 수 있는 예외를 

두었다. 600여개 사업장에 3,000여개 노동조합이 난립하고 있는 캄보디아의 상황에서 대다수 노조들

은 집단적 분규로 조정 신청을 하기 어려웠고, 이들이 제소한 대다수의 조정 신청이 노동부의 조정 절

차를 거치면서 개별 사례로 분류되었으며, 이는 결과적으로 중재위원회의 중재 사례 축소로 이어졌

다. 

아래의 표는 2014년부터 2022년까지 노동부의 조정 절차에서 개별 분규와 집단 분규로 분류된 사

례들을 제시하고 있는 표이다. 자료는 필자가 2018년과 2023년 두 차례에 걸친 필드워크을 하는 동안 

해당 업무를 담당하고 있는 노동부 관료와 노동부 공시 자료를 통해 입수한 노동부 데이터이다. 
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<표 1> 노동부 조정 노사 분규 분류 (2014년 ~ 2022년) 

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

개별 

분규

합의 94 102 89 228 - 287 329 - -
미합의 87 42 123 191 - 254 182 - -

무효 17 5 4 57 - 30 41 - -

소계 195 149 216 476 417 571 552 695 681

집단 

분규

합의 307 425 230 56 - 128 156 - -

미합의 562 586 406 70 - 123 86 - -
무효 6 6 1 1 - 6 5 - -
소계 875 1017 637 127 163 257 247 154 225

계

(집단 사례 %)
1,070 

(81.8%)
1,166

(87.2%)
853

(74.7%)
603

(21.1%)
580

(28.1%)
828

(31.4%)
799

(30.9%)
849

(18.1%)
906

(24.8%)

출처: 캄보디아 노동부 내부 자료

이 표가 보여주는 바와 같이, 노동부에 조정을 위해 접수된 사례는 2015년 1,166건으로 정점을 찍은 

후 감소와 증가를 반복해서 보이고 있지만, 집단적 분규 비중은 2017년 21%로 감소한 후 이전의 비중

을 회복하지 못하고 있다. 조정 절차에 접수된 전체 분규 사례 중 집단적 분규 사례의 비중은 2016년

까지 70~80%에 이르다가 2017년과 2018년에는 각각 21%와 26%로 감소하 다. 2010년 2020년 30%대

로 약간 증가하 으나 2021년, 2022년 18%와 24.8%로 여전히 이전의 집단 사례 비중을 회복하지 못하

고 있다 (아래 차트 2 참조). 이 중에도 특히 노동중재위원회로 이관 대상이 되는 사례인 미합의 집단 

분규 사례는 2015년 586건에서 2018년 46건으로 2015년 대비 약 8%의 수준으로 감소하 다. 

차트 2. 노동부 조정 과정 개별-집단 분규 비중

출처: 캄보디아 노동부 자료를 바탕으로 필자가 재구성함

이는 노동부의 조정 단계에서 많은 사례가 집단적 분규가 아닌 개별 분쟁으로 접수되었을 가능성

이 있음을 의미한다. 조정 담당 공무원 역시 개별 분규 사례가 비정상적으로 증가하 다고 인정하고 

있었다(조정 담당 공무원 인터뷰 2018년 12월). 노동조합 관계자에 따르면 2016 노동조합법 이전에는 
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“당연히”집단적 사례로 간주되었던 노조 간부의 해고 건 조차도 개별 사례로만 다뤄진다고 하 다 

(노조 간부 인터뷰 2023년 7월). 조정 과정에서 개별적 사례로 접수되었다는 것은 조정에서 합의에 이

르지 못한다고 해도 노동중재위원회에 접근할 기회가 없음을 의미한다. 위 표에서 제시하고 있는 바

와 같이 2017년 노동부에 조정 신청을 한 총 603건의 사례 중 집단적 분규는 127건이었으며, 이 중 합

의에 이르지 못한 70건의 사례만이 노동중재위원회로 이관될 기회를 얻을 수 있었다. 앞서 언급한 바

와 같이 2017년 중재위원회에서 중재한 사례 수는 50건이었다. 

3) 노동중재 사례 축소의 영향

노동중재 대상 사례의 대폭 축소는 여러 가지 측면에 향을 미쳤다. 우선 노동중재위원회 운  관

련 어려움을 야기하 다. 2000년대 초반 ILO와 미국 정부 등 해외의 인적 물적 지원에 기반하여 설립

된 이후 미국 정부의 지속적인 재정적 지원을 받아왔던 노동중재위원회에 대한 미국 정부의 재정지

원 중단 결정이 그 중 하나이다. 미국 정부는 2003년 이후 지속되었던 중재위원회에 대한 재정 지원을 

2019년 중단하기로 결정하여 커다란 충격을 주었다. 그러한 결정에는 트럼프 행정부 내부의 정치적 

상황과 함께 중재 건수의 급격한 감소가 향을 미쳤을 것으로 중재위원회는 보고 있었다(중재위원

회 관계자 인터뷰 2019년 1월). 다양한 통로를 통한 협상을 거쳐 2020년부터 미국 정부의 재정적 지원

은 재개되었고, 스위스   정부 기금 등의 지원을 통해 운 되고 있는데 이 시기 동안의 변화 중 하나는 

캄보디아 정부가 재정 지원을 하기 시작한 것이다. 이에 대해 그 동안 독립적으로 운 되었던 노동중

재위원회가 캄보디아 정부로부터의 독립성을 지켜낼 수 있을 것인가에 대한 의문이 기되었다. 

보다 중요한 문제는 노동조합이 그간 이용해왔던 효과적인 도구를 잃게 되었다는 점이다. 캄보디

아의 노조들은 노동중재위원회의 판결을 활용하여, 원청 브랜드들에게 하청 기업에서 발생한 부당 

노동행위 구제를 위해 개입하도록 요구하는 국제캠페인을 전개해왔다. 위원회의 판결은 그 법적 구

속력이 없음에도 불구하고 노동중재위원회의 공신력과 중립성, 그리고 전문성 덕분에 현지 노사뿐만 

아니라 원청 브랜드들의 신뢰를 얻고 있었다. 현지에서 만난 한 유럽 의류 브랜드 관계자는 “노동중

재위원회의 판결이 있으면 우리는 반드시 그것을 존중하며 우리 파트너(하청기업)들도 이를 따르도

록 한다”고 말하 다. 현지에서 만난 노조 간부 역시도 중재위원회의 판결 없이는 원청 브랜드들을 

압박하여 하청 기업으로 하여금 노동법을 준수토록 하는 것이 거의 불가능하다고 말하기도 했다. 이

는 특히 캄보디아 정부의 미약한 행정력과 현장에서의 노동법 위반 사례로 인해 발생하는 노사분규 

문제를 해결하는 데 가장 효과적인 전략으로 여겨져 왔다. 그러나 최근의 변화는 캄보디아 노동조합

의 주요 성과 중 하나 던 국제 캠페인과 브랜드에 대한 압력을 통해 즉각적이고 가시적인 성과를 얻

어낼 기회를 제약하게 된다.  

4. 캄보디아의 정치 상황 변동과 노동 정책

이러한 노사관계 제도의 변화는 캄보디아 정치 상황의 변동과 맞물려 있다. 의류 수출을 통한 산업

화 및 경제 발전 과정에서 외국, 특히 미국의 입김이 강하게 작용하는 상황에서 1990년대 이후 장기 

집권을 하고 있는 훈센 총리 하의 캄보디아 정부는 노사 관계에 소극적으로 개입하고 있었다. 정부의 
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노동 정책이나 노사 관계 정책은 오랫동안 정책적인 우선순위에서 려나 있었다. 노동 관련법의 

제․개정은 물론이고, 제정된 법의 시행조차도 무기한 연기되는 일이 빈번했다. 그 예 중 하나가 2002

년 제정된 사회보장법(National Social Security Law)이다. 동 법은 노동자들을 위한 사회 보장 제도를 

담고 있으나, 그 시행 관련 일정이 불투명한 상태 다가 노동자들의 대규모 시위가 있고난 2016년부

터 시행되게 된다.  

그간 캄보디아 정부는 적극적으로 노동 정책을 시행하기 보다는 친정부 노조를 통해 노사 관계를 

안정화시키는 방식을 채택하 다. 캄보디아의 노동조합은 그 정치적 성향에 따라 세 그룹으로 구분

되는데 친정부, 친야당, 그리고 정치 세력으로부터 독립적인 노조가 그것이다. 이 중 친정부 노조가 

절대 다수를 차지하는데, 3,000여개의 단위노조, 120여개 노동조합연맹 중 대다수가 이 그룹에 속하

며 나머지 두 그룹에 속하는 노조 연맹은 극소수에 불과하다. 친정부 노조의 지도자들에게는 정부에

서 노동사안 자문위원이라는 직책이 부여되며, 친정부 노조의 경우 여타의 노조들에 비해 파업의 빈

도가 현저하게 낮다(Nuon et al. 2018). 이러한 정부의 노동 정책에 변화를 가져온 것은 2013년에 시작

된 노동자들의 대규모 파업과 시위 다. 

1) 2013/14년 노동자 시위와 최저임금

2013년 노동자들의 대규모 시위는 정부의 이러한 소극적 노동 정책을 극적으로 변화시키는 계기가 

되었고, 노동 이슈는 중요한 정치 이슈로 대두되었다. 2013년 노동자들의 대규모 시위를 촉발시킨 계

기는 최저임금 인상 요구 다. 캄보디아의 최저임금은 산업 노동자들의 절대 다수를 차지하는 의류 

산업 종사 노동자들에게 적용된다. 최저임금은 그 명목과는 달리 노동자들이 받는 기본급이 된다. 즉, 

최저임금에 몇 가지 수당을 더한 금액이 노동자들이 실질적으로 받게 되는 임금인 셈이다. 또한 의류 

산업에서의 최저임금 인상은 다른 산업에서의 임금을 견인하는 결과를 가져오게 된다. 따라서 최저

임금 결정은 노동자들의 가장 큰 관심사가 되었다. 

차트 3. 캄보디아 최저임금 변동 추이 (1997~2022, 단위: USD)

출처: ILO, https://tradingeconomics.com/cambodia/minimum-wages 데이터 
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캄보디아의 최저임금이 최초로 도입된 것은 1997년으로, 노조와 협의 과정 없이 정부와 기업은 최

저임금을 40달러로 결정하 다. 이후 최저임금은 부정기적으로 인상되었는데 인상의 동인은 노동자

들의 시위 다. 노동자들의 시위는 최저임금을 2000년 45불, 2009년 56불로 인상시키는 계기가 되었

다. 특히 2010년은 최저임금 인상 요구가 대규모로 확산된 시기 다. 2010년 노조 추산 200,000명(경

자 단체 추산 30,000명)이 참여한 대규모 시위 이후 최저임금은 61불로 인상된다. 이는 그 때까지의 

노동자 시위 중 가장 대규모 다. 

2010년 이후 최저임금은 점점 주요한 사회, 정치적 이슈로 부상하 으며 2013년 총선 국면을 맞아 

최대의 정치적인 사안이 되었다. 당시 야당이었던 Cambodia National Rescue Party (CNRP)는 선거에 

승리할 경우 당시 80불이던 최저임금을 160불로 인상하겠다고 약속하 다. 비록 야당이 4% 차이로 

선거에서 패배하 으나 이는 1990년 이후 의회의 절대 다수를 장악해왔던 집권 여당에게는 선거 패

배와 마찬가지로 충격적으로 받아들여졌다. 특히나 선거 이후 이어졌던 2013년 말부터 2014년 초까

지 지속적으로 이어졌던, 최저임금 인상을 요구하는 수십만 노동자들이 참여한 대규모 시위는 집권 

여당의 절대적인 정치적 위기로 등장하 다. 

2) 최근의 정치 국면과 노동정책의 변화

2014년 이후 캄보디아 정부는 다양한 제도와 정책 도입을 통해 노동자들의 지지를 이끌어 내는 한

편 노동조합을 통제하기 위해 노력하고 있다. 노동자들의 지지를 유도하기 위한 유화 정책으로 대표

적인 것은 훈센 총리가 2주에 한 번씩(2018년 총선 국면에는 주 2회) 모든 공장 노동자들을 직접 만나

는 자리를 마련하여 정부 정책을 선전하고 노동자들의 애로를 청취하며 직접 해결해 주는 것이다. 해

당 날짜에 지정된 사업체들은 하루 휴업하고 노동자들에게 유급 휴가를 주어 행사에 참여시켜야 했

다. 한 관계자의 말을 빌자면, 정부 고위 관리가 노동자들을 직접 만나는 일조차 없었던 캄보디아에서 

총리가 움직이는 초유의 상황인 것이다. 훈센 총리는 이 행사에서 노동자들을 “내 조카들”(nephews 

and nieces)이라고 호칭하며, 노동자들의 애로를 위로하고 보살피는 자애로운 모습을 연출하는 한편

으로, 이 때 접수된 노동자들의 요구 사항을 직접 정책에 반 하기도 한다. 대중 행사에 참여한 노동

자들에게 현금을 선물로 지불하고, 임신 여성 노동자를 위한 현금 지원을 위해 4백만 달러 이상의 예

산을 책정했다고 발표하거나(The Japan Times 2018/06/15) 사업체 폐업으로 인해 퇴직금을 제대로 받

지 못한다는 애로 사항에 노동법을 개정하여 근속보상금제도 도입과 중간 정산 법제화한 것도 그 예

이다. 

법제도 개선 역시도 적극적으로 이루어졌다. 노동부 산하에 법률팀(Legal Team)이라는 비공식적

인 특별 부서를 설치하여 해외에서 교육받거나 국제단체에서 일한 경험이 있는 젊은 엘리트들을 채

용하여 이들에게 법제도의 검토 및 새로운 법안 수립의 역할을 담당하게 하 다 (담당 공무원 인터뷰 

2018년 12월). 노동법을 개정하여 해고 수당(indemnity pay)을 근속 보상 수당(seniority pay)으로 변경

하고 중간 정산 의무화(2018년)와 앞서 언급했던 2002년 제정된 이후 제대로 시행되지 못했던 사회보

장법(National Social Security Law)에 근거한 직장의료보험(2016년) 등도 시행되었다 (OECD 2017). 

2023년부터는 가사서비스 노동자나 뚝뚝 (사설 택시) 기사을 포함한 모든 비공식 노동자들에게 의료

보험 가입의 문이 열리는 등 대상이 확대되었다. 또한 2022년부터 연금제도가 실시되었다. 

또한 최저임금 인상에 있어서도 온정주의적인 태도를 보여주고자 하고 있다. 즉, 노사정으로 이루
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어진 최저임금결정기구(LAC, Labor Advisory Committee, 2019년부터는 최저임금위원회)가 논의를 

통해 결정해 정부에 승인을 요청한 금액에 정부가 일정 금액을 더 얹어 최종 인상 금액을 발표하는 것

이다. 예를 들어 2019년 정부 발표 최저임금은 182불이었는데 이는 최저임금 결정 기구가 논의를 통

해 정부에 요청한 177불보다 5불 많은 금액이었으며, 2020년 최저임금은 최저임금위원회가 요청한 

187불보다 3불 많은 190불로 발표되었다. 2022년 최저임금은 200불로 결정되었는데 이는 환율을 고

려할 때 베트남보다도 높은 금액이다. 

이러한 유인책과 함께 정부는 노동조합 통제도 적극적으로 진행하고 있는데 주로 법, 제도의 틀을 

이용하고 있다. 우선 2013년과 2014년에 걸친 대규모 노동자 시위와 관련하여 다수의 주요 노조 간부

들을 사회 안정 저해 혐의로 기소하고, 이후에도 파업 관련하여 노조 연맹 대표를 기소하는 등의 방식

으로 노조 활동을 위축시키고 있다. 노동조합 통제에 가장 주요한 역할을 하고 있는 법 중 하나는 앞

서 언급한 노동조합법이다. 1997년 제정된 노동법 이외에는 노동조합을 규율할 법이 없는 상황에서 

노동조합법의 제정은 이전에도 몇 차례 논의되었으나 모두 무산된 상태 다. 2016년 노동조합법은 

노조, 특히 친정부 노조 이외의 노조들이 반대하는 상황에서도 정부의 강력한 정책적 의지로 제정되

었다.  

노조들은 동법이 노동조합의 설립과 운 , 해산에 정부의 개입 여지를 확대하고 노조 활동에 여러 

가지 제약을 두어 노조 활동을 위축시키고 있다고 비판한다. 동법 시행 이후, 노조 설립 시 이전보다 

훨씬 더 많은 서류를 요구하거나 접수된 서류를 빈번하게 반려함으로써 친정부 노조 연맹에 연계되

지 않은 단위노조들의 설립을 어렵게 하는 한편, 노조 운  관련해서 다양한 자료와 문서를 정부에 보

고토록 의무화하며, 파업 요건을 강화하는 등 노조 운 에 많은 제약을 가함으로써 노동자의 기본권

을 침해하고 있다는 것이다. 

가장 논란이 되고 있는 내용 중 하나가 앞서 논의한 노사 분규의 협상과 조정과 관련된 내용이다. 

노동조합법은 분쟁 협상과 조정 과정에서 상급 연맹의 개입을 금지하여 상대적으로 법적 지식과 관

련 전문 인력이 부족한 단위 노조는 분쟁 처리 절차에서 고용주에 비해 상대적인 어려움에 직면하게 

되었다. 보다 심각하게 받아들여지고 있는 부분은 앞서 언급한 다수 노조 지위를 가진 노조만이 노사

분쟁사례를 노동중재위원회에 제소할 수 있다는 조항이다. 소규모 노조가 난립하고 있는 캄보디아 

노동 운동 상황에서 대다수의 노조들은 노사 분규를 노동중재위원회에 제소하기 어려운 상황에 처해 

있다. 이는 특히 캄보디아 노동운동의 전략이 작업장 내 분쟁 해결을 위해 내부 협상력보다는 국제 연

대를 통한 외부의 힘에 크게 의존하고 있는 상황에서 노동조합이 사용할 수 있는 가장 향력 있는 도

구를 잃는 것을 의미한다는 점에서 그 향이 더욱 크다고 할 수 있다. 

2016년 노동조합법을 둘러싼 논란 중 하나는 노동법원의 설립이었다. 노동법원은 1997년 제정된 

노동법에 처음 언급되고 있으나 설립 관련한 논의가 본격적으로 시작된 것은 2016년 노동조합법이 

노동법원의 역할을 보다 구체적이고 포괄적으로 제시하면서부터 다. 동 법은 노동법원이 노조의 등

록 취소, 노조와 사용자 단체의 해산 권한, 노조 관련 선거 관할, 파업과 직장 폐쇄의 합/불법 판단 권

한 등을 가진다고 규정하고 있다. 이에 따라 캄보디아 정부는 2017년 노동법원을 개원할 것이라고 발

표하 다 (Khmer Times 2016/07/06). 그러나 국제 사회는 부패가 만연한 캄보디아 사법 체계를 고려

할 때 노동법원의 설립이 노동권을 보호하는데 도움이 될 것인가에 대해 회의적인 한편, 노동법원 설

립이 중재위원회를 약화시킬 것에 대한 우려를 표명하 다(국제기구 관계자 인터뷰 2018년 9월). 결

국 캄보디아 정부는 2018년 노동법원이 필요하지 않다는 입장으로 선회하 다 (The Phnompenh Post 
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2018/02/07).

5. 나가며

캄보디아의 사례는 국제 사회의 개입을 통해 구축된 제도의 성과와 그 한계를 보여주는 예가 될 것

이다. 미국을 비롯한 국제사회의 향력 하에 만들어진 노동중재위원회를 포함한 캄보디아의 노사 

관계 제도는 캄보디아 국내의 여타 제도에서 분리되어 독립적으로 운 되면서 일정의 성과를 거두었

다. 노동중재위원회는 전문적이고도 공신력 있는 판결을 통해 노동조합이 원청 브랜드와 국제 사회

에의 호소를 통해 노동 분쟁을 해결할 수 있는 도구를 제공하 고, 작업장 모니터링 프로젝트는 일정 

정도 노동 조건의 개선을 이루었다고 평가받고 있다. 그러나 캄보디아 정치 상황의 변동은 이러한 성

과의 지속성에 대한 의문을 제기하고 있다.

가장 큰 요인은 캄보디아 내부 정치 상황의 변화이다. 2013년 9월부터 2014년 1월에 걸쳐 수십만 

노동자들이 참여한 대규모 시위는, 시위대를 향한 경찰의 발포로 인한 희생자를 내고서야 마무리되

었다. 이 시위는 캄보디아 노동운동사 뿐만 아니라 캄보디아 역사 전반에서 가장 규모가 컸던 시위로 

기록되었다. 한 가지 특기할만한 점은 이 시위가 노조에 의해 주도되기 보다는 노동자들의 자발적인 

참여로 폭발적으로 확대되었다는 점이다. 노조가 시위를 계획했던 시점인 10월보다 한 발 앞서 9월부

터 시위가 촉발, 확산되었던 것이다. 최저임금 인상이라는 시위대의 요구는 다른 어떤 사안보다도 노

동자들에게 호소력이 있는 이슈 다. 2013/14년 노동자들의 시위는 캄보디아의 노동운동뿐만 아니라 

정치, 사회적으로 여러 가지 변화를 가져오게 된다. 최저임금 이슈는 특히 선거와 결합하여 폭발적인 

양상으로 나타나 1990년대 후반 현 정권이 수립된 이후 최초의 심각한 정치적 도전으로 대두되었으

며, 선거 이후 이어진 대규모 시위는 동안 간과되었던 노동 대중의 정치적 향력을 확인할 수 있는 

계기가 되었다. 

그간 노사 관계 제도의 설립과 운  과정에서 소극적으로 개입하 던 캄보디아 정부는 노동 이슈

가 정치 역으로 확산되자 그동안의 입장을 바꾸어 유인과 통제를 통한 적극적 정책으로 방향을 전

환하 다. 노동자들과의 직접적인 접촉을 늘리고 온정주의적인 정책을 적극 도입하여 그들의 지지와 

지원을 끌어내고 있다. 노동조합의 활동을 위축시키기 위해서 법제도를 통한 공세적인 통제를 실시

하고 있다. 특히 법제도의 변화는 노동중재위원회의 역할을 무력화시킬 수 있는 상황으로 이어졌다. 

이러한 당근과 채찍을 동시에 사용하는 움직임은 2023년 7월 선거를 앞두고도 계속되었다. 

무엇보다도 커다란 변화는 최저임금의 대폭 인상이다. 1997년 도입 이후 40달러로 시작되어 세 번

의 부정기적인 인상을 제외하고 지속적으로 정체되어 있다가 2012년 61달러에서 2013년 80달러, 

2014년 100불로 급격히 상승하게 된다. 그 이후 최저임금은 매년 상승하여 2019년 182달러로 인상되

었다. 이러한 최저임금의 인상은 코로나 시국에도 꾸준이 이어져 2020년 190달러, 2022년 200달러로 

인상되었다. 이는 다른 무엇보다도 노동자들의 집단적인 압력이 이뤄낸 정치적 성과라고 할 수 있을 

것이다. 그 성과를 정부의 온정주의로 치환되지 않게 하기 위해서는 캄보디아 노동운동의 노력이 필

요하다. 이를 노동운동의 역량 강화로 어떻게 이어갈 것인가는 그간 국제 연대에 기대어 발전해 왔던 

캄보디아 노동조합의 향후 성장을 위한 과제가 될 것이다. 
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The Application of the Mind Mapping Model in 

Improving the Quality of Students' Writing

Munira Hasjim·Muhammad Syahrun

(Hasanuddin University, Indonesia)

ABSTRACT

One of the academic tasks that students must complete is to compose scientific papers. Scientific papers 

are part of the learning process in higher education institutions and their quality should be measurable. 

However, based on observations, it has been found that many students struggle to produce high-quality 

scientific papers. An effort that can be made is to test the implementation of the mind mapping model in 

Indonesian language classes for General Course Subjects (MKU) that are programmed for all first or final 

semester students in the academic year of 2023 at Hasanuddin University. The aim of this research is to 

prove that the implementation of the mind mapping model in writing scientific papers can improve the 

quality of students' papers, especially at Hasanuddin University. This research applies an experimental 

method with a pretest-posttest control group design mechanism. The research sample consists of 49 

students. The experimental group is given training and applies the mind mapping model in composing 

their papers, while the control group is only given regular lecture materials on scientific paper writing. 

The research findings show a significant difference between the experimental group and the control group 

in terms of the quality of their papers. The experimental group shows a significant improvement in the 

quality of their papers with an average score of 85.63 after the implementation of the mind mapping 

model, while the control group's average score for scientific paper writing is 78.65, indicating no 

significant improvement. It can be concluded that the implementation of the mind mapping model is 

effective in improving the quality of students' papers, especially at Hasanuddin University. The mind 

mapping model can be an effective alternative method in the learning process in higher education, 

particularly in scientific paper writing.

Keywords: Implementation, Mind Mapping Model, Research Paper, Students 

Introduction

Students are expected to be able to produce academic assignments that have scientific qualifications. 



❙2023 한국동남아학회 연례학술대회

162 _ 분과회의 6: Languages and Cultures in Indonesia

This is because students are required to contribute to the development of knowledge. However, not all 

students are able to produce good and quality written works. There are many factors that influence the 

quality of written works, including mastery of proper Indonesian language rules, understanding of the 

theme/topic, knowledge of writing techniques, and the ability to organize information in writing.

In order for students to be able to write quality academic works, they must be able to overcome the 

problems that often arise in writing. The problems referred to are the lack of ability to apply sentence rules 

and grammar in writing; the lack of systematic development of thoughts, leading to incoherence and 

incoherence in the sentences used. In addition, the ability to organize ideas or concepts that are still 

chaotic, resulting in students' writing not being categorized as scientific works.

Mind mapping is a visualization technique used to organize information and develop ideas (Smith: 

2022). This technique can be used in various fields, including learning to write. Therefore, this paper will 

discuss the influence of applying the mind mapping model in improving the quality of students' written 

works, especially at Hasanuddin University.

Theoretical Framework

1. Definition of Mind Mapping

Michalko in Buzan (2006: 1) defines Mind Mapping as “the whole-brain alternative to linear thinking. 

[it] reaches out in all directions and catches thoughts from any angle.” Concept mapping is an alternative 

to linear thinking that allows the brain to reach out in all directions and capture experiences from any 

angle. Mind mapping is a visualization technique used to organize information and develop ideas. This 

technique was developed by Tony Buzan in the 1970s. Mind mapping combines images, text, and colors 

to visualize information and ideas. This technique can be used in various fields, including academic 

writing (Buzan, 2012).

Mel (2009: 188) explains that Mind Mapping is a creative way for individual learners to generate ideas, 

take notes, or plan new research. By instructing learners to create mind maps, they will find it easier to 

clearly and creatively identify what they have learned and what they are planning. Mind mapping is one of 

the visualization techniques that can help students organize ideas and information systematically and 

structurally. By using mind mapping, it is expected that students can produce better written works that 

meet the established criteria. Additionally, the implementation of the mind mapping model can also help 

students develop critical and creative thinking skills.

2. Benefits of Mind Mapping in Writing Learning

The application of mind mapping in writing learning offers several benefits, including:
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a. Assisting students in developing initial ideas and planning the structure of their written work.

b. Helping students organize information and clarify the relationships between concepts.

c. Assisting students in evaluating and improving their written work.

3. Stages of Implementing the Mind Mapping Learning Model

According to Buzan (2006:9), the steps to making a mind map are as follows: (1) Start in the middle of 

a blank page turned sideways; (2) Use an image or picture of your central idea; (3) Use colors throughout; 

(4) Connect your main branches to the central image and connect your second and third level branches to 

the first and second levels, etc.; (5) Make your branches curved rather than straight lines; (6) Use one 

keyword per line; and (7) Use images throughout.

These stages mean that the main thing to do in creating a mind map is to start with a blank paper and 

write the theme right in the middle of the paper. You can use images for the main ideas or themes. Use 

colors to make the mind map visually appealing. Connect and link the main ideas to various branches. The 

branches formed should be curved instead of straight lines. The last step to consider is to use one keyword 

for each branch of the mind map.

Figure 1. Concept Mapping on Global Warming

Based on the explanation above, we can easily systematize ideas related to the topic/theme to be 

written. By applying the mind mapping model to writing activities, it can help students in organizing and 

connecting information visually, making it easier for them to understand and remember the subject matter.

Research Method

This research is experimental. Referring to Sugiyono's (2011) assertion that experimental research is “a 
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research framework aimed at discovering the influence of a treatment on controlled conditions.” This 

study used an experimental methodology using a control group pretest-posttest design. According to 

Arikunto (2006:12), “one group pre-test post-test design is an experiment conducted on only one group 

without a comparison group.”

This research is designed so that each subject sample receives the same treatment regardless of the basic 

abilities possessed by the students. In other words, the students as subjects sampled in the study receive 

the same treatment, namely each one undergoes an initial test before the treatment is given (O1) called a 

pretest, and after receiving the treatment with the implementation of the mind mapping model (O2) called 

a posttest.

The data source of this research is second-semester students (even semester) in the final semester of 

2022-2023 academic year who are enrolled in the Indonesian Language course, class 22. Class 22 is a 

combined class of several study programs such as the Faculty of Law, Psychology, Agriculture, Animal 

Husbandry, Public Health, and Social and Political Sciences, with a total of 49 students.

The sampling technique used is random sampling (class randomization). With random sampling 

technique, data is collected through observation, interviews, and document analysis. The steps for 

determining the research sample are through the mechanism of grouping the experimental class and the 

control class. The experimental class is given treatment using the mind mapping model in composing 

written works, while the control class carries out learning activities as usual, especially in the subject 

matter of writing scientific papers.

After the control class and experimental class have completed their scientific writing tasks, the data 

obtained is processed and analyzed using the t-test based on the following steps: the pretest and posttest 

results are accumulated in a table, then the average score values of the pretest and posttest variables are 

calculated. After determining the average values, the standard deviation values of the pretest and posttest 

variables are calculated. In addition, tests for normality, homogeneity, and hypothesis are conducted using 

the t-test.

Results and Discussion

The writing of scientific papers is transformed into a project-based learning in the Indonesian Language 

course programmed by all students. The pretest is conducted by asking students to determine the topic of 

their writing and then they write a concise paper based on their understanding of the chosen topic. After 

they have written their papers, an examination is conducted regarding 1) The organization of the writing, 

including: a) the relevance of the topic to the described problem; b) the organization of sentences; c) the 

coherence of sentence relationships; d) the coherence of paragraph relationships. In addition, aspects of 

the application of EYD rules in the writing and the determination of vocabulary are also examined. 2) The 

structure of the writing, which includes the main body of the writing and supplementary sections. From 

the examination of the students' writings, very low scores were obtained with an average score of 55.94. 
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Based on these pretest scores, treatment is given by providing the material "Writing Scientific Papers" 

along with the regulations that meet the requirements of scientific writing as shown in the diagram below.

To determine whether the implementation of the mind mapping model is successful, a post-test is 

conducted. The data obtained is the scientific papers of second-semester students in the academic year 

2022-2023 from several study programs in the Indonesian Language General Education Course (22).

The sample size taken in this study is 49 people. The data on the ability to write scientific papers, 

specifically articles, before (pre-test) and after (post-test) receiving treatment in the study are presented in 

the following table:

Normality Test
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The Basics of Decision Making: Normality Test using Shapiro-Wilk

1. If the p-value < Alpha Research (0.05), then the data is not normally distributed.

2. If the p-value > Alpha Research (0.05), then the data is normally distributed.

The Alpha Research value is typically 5% (0.05). Meanwhile, the p-values for both variables using 

Shapiro-Wilk are 0.061 and 0.066. These values are larger than the Alpha Research (0.05). Therefore, 

both variables in this example are normally distributed.

Homogeneity Test

Based on the above output, it is known that the Significance (Sig) Based on Mean value is 0.000 < 0.05, 

therefore it can be concluded that the variance of the experimental group Post-test and the control group 

Post-test is the same or HOMOGENEO

T-Test
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Correlation: The correlation coefficient between the two variables is 0.504, indicating a strong positive 

relationship.

1. Sig.: The level of significance of the relationship is 0.000, which is significant at the 0.01 level.

2. Df: Degree of freedom: For paired T-test analysis, it is always N-1, where N is the sample size.

3. T = t-value: The result is 1.000. It should be compared to the t-table at DF 19. If the calculated 

t-value is greater than the t-table value, it is significant.

Sig. (2-tailed): The probability value or p-value of the Paired T-test is 0.000. This means there is a 

significant effect, as the p-value is less than 0.05 (95% confidence level).

Based on the “Paired Samples Test” output table, the value of Sig. (2-tailed) is 0.000 < 0.05, so H0 is 

rejected and Ha is accepted.

The calculations above indicate that there is a considerable difference between the outcomes before and 

after the mind mapping paradigm was used. The students' average score, 54.30, falls into the “fair” 

category. The outcomes of the students' article writing are as follows: Average scores for the title were 

55.25, for the introduction were 56.50, for message organization they were 69.57, for article composition 

they were 68.50, for thoughts they were 58.60, and for the conclusion they were 57.50.

After the implementation of the mind mapping model, the average score of the students is in the 

“excellent” category with an average score of 85.63. The assessment indicators used to measure the 

quality of the students' scientific papers are: title with an average score of 85.70, introduction with an 

average score of 85.63, message organization with an average score of 85.63, article composition with an 

average score of 84.50, ideas with an average score of 87, and conclusion with an average score of 85.

Hypothesis testing shows that t0 > t-table, which is 28.33 > 2.04. This indicates that the use of mind 

mapping techniques to improve scientific writing skills has a positive impact, resulting in a significant 

change. This can be seen in the increase in the average score of the students before and after the 

implementation of mind mapping, from 55.94 to 85.63.

CONCLUSION

Based on the data analysis in the results and discussion section above, it can be concluded that the 

writing skills of students, particularly in scientific papers, in class 22 of Indonesian Language MKU at 
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Unhas University, were categorized as sufficient before using the mind mapping model (pre-test), with an 

average score of 55.94. After using the mind mapping technique (post-test), the writing skills, especially 

in scientific papers, of the students were categorized as excellent, with an average score of 85.63. These 

results indicate a significant improvement. It can be concluded that the students' writing skills in scientific 

papers have significantly increased and are of very good quality.
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The Changing Urban Experience of New Order 

Yogyakarta in the Work of Emha Ainun Nadjib

Sony Karsono(Hankuk University of Foreign Studies, Global Campus, Yongin, Korea) 

Nurchayati(Independent Scholar, Yongin, Korea)

Abstract

Working at the intersection of society and culture; and highlighting the interplay of biography and 

history; this paper looks into how the writer Emha Ainun Nadjib used poetry, the essay, and interviews to 

help himself and his mass audience, in Yogyakarta and beyond, to come to grips with Indonesia’s 

transformation, under Soeharto’s authoritarian rule (1966-1998), from a primarily rural-agricultural 

society to an increasingly urban-industrial one. A peripheral, non-Jakarta perspective may offer a different 

view of New Order Indonesia’s capitalist transformation.

Keywords: capitalist transformation; urban experience; New Order Indonesia; Yogyakarta; Emha Ainun 

Nadjib 

1. Introduction: The Aim of the Paper  

One of things that Soeharto’s New Order regime did to the Indonesian society in 1966-1998 was 

accelerate its capitalist transformation. This paper has as its goal a nuanced understanding of how, why, 

and to what effects popular literature was used by public intellectuals in 1966-1998 to help themselves and 

their urban (or urbanizing) mass-audiences to make sense of their psychological journey from a 

proto-industrial way of life to a more industrial mode of existence. As it has happened elsewhere in the 

modern era, this kind of a mental journey involved, among other things, joys and pains, promises and 

dangers, gains and losses, re-orientation and disorientation. 

We, the authors, believe that we can reach our abovementioned goal bringing into “conversation” four 

sets of New Order historical data, which include Indonesia’s capitalist transformation, social change in 

urban Yogyakarta, the biography of writer Emha Ainun Nadjib, and his popular writings (in particular, his 

poetry and op-ed columns). In our analysis, we shall focus our attention to the social, psychological, and 

cultural impact—both positive and negative—of New Order Indonesia’s capitalist transformation. 

Our approach is inspired by our reading of American sociologist C. Wright Mills’ Sociological 
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Imagination, in which he claims that

[…T]he biographies of men and women, the kinds of individuals they variously become, cannot be 

understood without reference to the historical structures in which the milieux of their everyday life are 

organized. Historical transformations carry meanings not only for individual ways of life, but for the very 

character—the limits and possibilities—of the human being.1)

The reason we adopt Mills’ approach is that it promises to help us pay equal attention to both 

macrosocial forces on one hand and human agency on the other.  

2. Indonesia’s Capitalist Transformation under the New Order, 

1966–1998
Under Soeharto’s rule (1966-1998), Indonesia experienced capitalist transformation. We can see the 

evidence of this transformation in a set of indicators. As a share of GDP, industry increased from 13% to 

43% and services from 36% to 41%, while agriculture dwindled from 51% to 16%.2) Indonesia’s GNP 

grew at a yearly rate of 6.7%, and its per capita GNP rose from US$ 100 to US$ 1000.3) At the same time, 

the country’s real GDP increased at a yearly rate of 5%, while its real per capita GDP rose threefold.4) 

The rapid growth of the Indonesian economy during the New Order era did not depend on private 

foreign investment. As economist historian Anne Booth has noted, the influx of private foreign funds 

constituted a small proportion of [the country’s] “total capital formation.”5) From 1966 to 1998, domestic 

private investment formed a significant share in Indonesia’s total investment.6) By the 1980s, domestic 

private investment had become “the most important source” of [the country’s] overall investment.7) As a 

percentage of GDP, gross domestic investment rose from 8% in the mid-1960s to 35% in the early 1990s.8)

The New Order era saw the changing role of the private sector. Whereas in 1969-1988, private 

1) C. Wright Mills, The Sociological Imagination, 40th anniversary ed. (New York, NY: Oxford University Press, 2000), 

158. 
2) Thee Kian Wie, “The Soeharto Era and After: Stability, Development and Crisis 1966–2000,” in The Emergence of a 

National Economy: An Economic History of Indonesia, 1800–2000, ed. Howard Dick et al. (Crows Nest: Allen & 

Unwin, 2000), 199. 
3) Ibid., 198.
4) William H. Frederick, “Historical Setting,” Indonesia: A Country Study, ed. William H. Frederick and Robert L. Worden 

(Washington, DC: Library of Congress, 2011), 77.
5) Anne Booth, The Indonesian Economy in the Nineteenth and Twentieth Centuries: A History of Missed Opportunities 

(London: Palgrave Macmillan, 1998), 287-288. 
6) Ibid., 262. 
7) Ibid., 263. 
8) Hal Hill, The Indonesian Economy, 2nd ed. (Cambridge: Cambridge University Press, 2000), 5. 
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investment, both domestic and foreign, constituted a small portion of national investment funding, the 

percentage grew, by 1993, to be 70%.9) Indeed, the period from the late 1980s to the early 1990s saw the 

rise of Indonesia’s large domestic capitalists, who organized their businesses into “conglomerates.” The 

top five of these included the Salim, Astra, Lippo, Sinar Mas, and Gudang Garam groups, which focused 

on, respectively, cement, finance, motor vehicles, and agroindustry; motor vehicles and estates; finance; 

agroindustry, pulp and paper, and finance; and clove cigarettes.10) The advertising expenditures of these 

conglomerates added fuel to the growth of New Order Indonesia’s print media industry. 

One of the key elements in the New Order’s economic modernization was the expansion of physical 

infrastructure. Between 1969 and 1992, for example, the number of international phone calls rose from 0.3 

to 134.1 million minutes,11) facilitating Indonesia’s integration to the global economy. In 1968-1995, 

“[k]ilometers of asphalt roads increased more than eightfold.”12) “The percentage of roads in ‘good’ 

condition” grew from 5% in the mid-1960s to 30% in the early 1990s.13)  Meanwhile, the number of 

motor vehicles increased 421,000 in the mid-1960s to 13.2 million in 1995.14) Between the mid-1960s to 

the early 1990s, domestic air travel rose from 400,000 to 7.8 million departures.15) The expansion of 

transport infrastructure intensified intercity, inter-village, and urban-rural connections and accelerated the 

circulation of people, goods, services, and information. This development played a role in the rise and 

development of artists-cum- public intellectuals—a theme to be explored in the next section of this paper.

From the late 1960s to the mid-1990s, the production of electricity increased from 2.9 million to 41.9 

million megawatt hours.16) One of the consequences of this development was that by 1995, 70% of 

households used electricity for lighting,17) which enabled family members to watch TV and—if they were 

literate—read a newspaper, magazine, comic book, or novel. The increasing electrification of households 

contributed to the growth of Indonesia’s mass-media audiences, some of whose members looked to 

popular “thought leaders,” such as Emha Ainun Nadjib, for emotional, intellectual, and spiritual guidance. 

One key facet to the story of Indonesia’s industrialization in the New Order was the expansion of print 

capitalism. In his 1991 dissertation, Daniel Dhakidae notes that the circulation of the Indonesian print 

media increased from 5,561,000 in 1965 to 5,963,400 in 1973, and to 9,765,817 in 1987.18) “In 1985,” he 

9) Frederick, “Historical Setting,” 80. 
10) Hill, The Indonesian Economy, 113.
11) Hill, The Indonesian Economy, 187.  
12) Anne Booth, “Development: Achievement and Weakness,” in Indonesia beyond Suharto, ed. Donald K. Emmerson 

(Armonk, NY: M.E. Sharpe, 1999), 119.
13) Hill, The Indonesian Economy, 5. 
14) Hill, The Indonesian Economy, 5; Anne Booth, “Development: Achievement and Weakness,” in Indonesia beyond 

Suharto, ed. Donald K. Emmerson (Armonk, NY: M.E. Sharpe, 1999), 119.
15) Hill, The Indonesian Economy, 5.
16) Booth, “Development,” 119.
17) Ibid.
18) Daniel Dhakidae, “The State, the Rise of Capital, and Politics: The Case of Indonesia” (PhD diss., Cornell University, 
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adds, “69% of newspapers, 69% of weekly newspapers, and 73% of magazines were sold in Java.”19)

The destruction of the Indonesian Communist Party in 1965–1966 paved the way for the influx into 

the country of transnational corporations and transnational advertisement firms. As Michael H. Anderson 

put it in 1980, 

Partly under pressure from major TNC clients, additional [transnational advertisement agencies] 

(particularly American and Japanese) “followed the flag” into Indonesia around the early 1970s. Fortune 

arrived to serve its major regional client, Cathay Pacific airlines; McCann-Erickson came to help Coca-Cola, 

Goodyear, and Gillette; Japan’s Hakuhodo wanted in to service Mitsubishi and Matsushita; and the world’s 

largest ad agency—Tokyo-based Dentsu—arrived to help out its major home nation clients like Toyota and 

Kao. Expatriates … accompanied these [transnational advertisement agencies]. In 1970, no work permits had 

been issued for advertising specialists, but in 1977 the number was at least eighteen.20) 

In his 1991 dissertation, Daniel Dhakidae observes:

[…T]hese transnational [advertisement] agencies … [intensified] the competition…among [Indonesia’s 

newspapers and magazines] and changed [their character from] messaged-based…into audience-based…. […

T]his was the first time in [Indonesia’s] history [that these newspapers were] competing to be the largest in 

circulation…. [For] circulation meant audience[, which…] had been transformed into [a…] commodity 

[bearing exchange value].21)

This change was made possible by advances in printing technology. The late 1960s saw the introduction 

of web-offset printing technology.22)

Owing in part to this development, in 1972-1977 alone Indonesia’s total spending on advertising in the 

printed and electronic media rose from US$ 13.7 million to US$ 38.5 million.23) 

Not only did Soeharto’s rule bring about capitalist transformation, but it had its own social 

achievements as well. For example, under its direction, Indonesia experienced a decline in absolute 

poverty, rural and urban, from 40.1% in 1976 to 11.3% in 1996.24) In 1970-1997, infant mortality rate 

went from 118 per thousand down to 47 per thousand. Between 1960 and 1996, life expectancy at birth 

rose from 40 (male and female) to 63 (male) and 67 (female).25) From the early 1960s to the late 1980s, 

1991), 551. 
19) Ibid., 69.
20) Michael H. Anderson, “Transnational Advertising and Politics: The Case of Indonesia,” Asian Survey 20, no. 12 

(December 1980): 1261.
21) Dhakidae, “The State.” 74. 
22) Krishna Sen and David T. Hill, Media, Culture and Politics in Indonesia (Singapore: Equinox, 2007), 64. 
23) Ibid., 74. 
24) Thee Kian Wie, Indonesia’s Economy since Independence (Singapore: ISEAS, 2012), 70. 
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average per capita calorie supply increased from 1816 to 2605 per day. During the same period, average 

per capita protein supply rose from 37.1 grams to 56.3 grams each day.26) Relative inequality, however, 

remained constant, with Gini ratios of 0.35 in 1964/65 and 0.37 in 1996.27)

Between 1960 and the late 1990s, adult literacy rose from 47% (male and female combined) to 90% 

(male) and 78% (female). From 1961 to 1990, percentages of Indonesians completing primary, secondary, 

and tertiary education increased, respectively, from 11.8%, 3.3%, and 0.1% to 30.1%, 24.8%, and 1.6% of 

the total population.28) 

By 1996, the New Order revolved around compromises and commitments. To get stability and 

economic growth (that is, capitalist transformation), Indonesia had to give up political freedom.29) To 

some degree, urban Indonesia displayed the trappings of technological society. “Indonesian satellites,” 

James Clad observed in 1996, “relay telephone messages and TV images in [the Indonesian language].” 

People in major cities began sending and receiving faxes and emails. The county now had the 

Jakarta-Bogor “superhighways.” Increasingly, urban Indonesians were exposed to—and participated in— 

“global culture,” which involved the “information revolution” and “mass commercialism.”30) Many 

Jakartans now worked in bank buildings, shopped at shopping plazas, traveled in motor vehicles, and read 

glossy magazines. Owing to the Green Revolution, Indonesia enjoyed self-sufficiency in rice.31)

From the early 1980s to 1997, Indonesia experienced an “export-led boom.”32) Indonesia’s big cities 

experienced “export-led industrialization.” Factories produced for global brands: Nike shoes, Motorola 

electronics, and Matsushita electrical appliances.33) Reliance on oil for export income dropped from 75% 

in the late 1970s to 20% in the mid-1990s.34)

By the mid-1990s, in their own ways, many Indonesians had to cope with the discontents of capitalist 

transformation. They included the growing urban middle class, “industrial workers” in the country’s 

export-processing zones, “restive Muslims anxious about…rapid modernization,” NGOs concerned with 

rural-urban inequality, environmentalists anxious about the destruction of rainforests.35)

25) Thee, “The Soeharto Era,” 202. 
26) Hill, The Indonesian Economy, 204. 
27) Thee, “The Soeharto Era,” 227. 
28) Hill, The Indonesian Economy, 211.
29) James Clad, “The End of Indonesia’s New Order,” The Wilson Quarterly 20, no. 4 (Autumn 1996): 47.  
30) Ibid., 53.
31) Ibid., 53.
32) Ibid., 51.
33) Ibid., 53. 
34) Ibid, 51, 53. 
35) Ibid., 48-49. 
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3. Social Change in New Order Yogyakarta

This section presents part of the preliminary data that we have so far managed to collect with regard to 

aspects of social change in the Special Region of Yogyakarta and the city of Yogyakarta during the New 

Order era (1966-1998). We look here into the local impact of Indonesia’s capitalist transformation. 

In a 1968 article, two economists of the prestigious, state-owned Gadjah Mada University, Mubyarto 

and Atje Partadiredja, use these words to describe the Special Region of Yogyakarta of the late 1960s:

[L]ocated in Southern Central Java, [it is] a region of arid limestone mountains and fertile lowlands 

covering some 3,158 square kilometers. A rice deficit area, it is known for chronic and sometimes serious 

food shortages. It also has had a reputation as a potential trouble spot, a center for revolutionary movements 

[in 1945-1949].36)

The central government, in Mubyarto’s and Partadiredja’s perception, had been giving the Special 

Region what they call the “remote treatment.”37) While only half an hour of flight away from Jakarta, the 

Special Region seemed a long way away from the capital, even from “the twentieth century.”38) As a 

consequence, they argue, the Special Region of Yogyakarta were faced with two challenges. The first was 

how to provide enough food for the population.39) Rice, it is true, was cheap in the Special Region, 

costing 20–30% lower than it did in Jakarta. The trouble was, the prices of textiles, cooking oil, and 

sugar were higher than they were in the capital.40) So, in 1967/68, 17,000 inhabitants of the Special 

Region suffered from hunger oedema.41) The second challenge was for the Special Region of Yogyakarta 

to stop relying on Jakarta for its public revenues.42) In its budget, 62.8% of the Special Region’s revenue 

came from the subsidy of the central government, and 6.6% from the subsidy of the Department of the 

Interior.43) 

No less than 52% of the Special Region’s expenditure was on infrastructure.44) In August 1968, the 

government of the Yogyakarta Special Region opened the new road connecting two remote areas in 

Gunung Kidul (Semin and Ngawen) with Klaten.45) Since 1 June 1967, the luxurious airconditioned, 

night-express train Bima transported tourists between Jakarta and Surabaya via Yogyakarta. It was a joint 

36) Mubyarto, and Atje Partadiredja, “An Economic Survey of the Special Region of Jogjakarta,” Bulletin of Indonesian 

Economic Studies 4, no. 11 (1968): 29.
37) Ibid., 29.
38) Ibid., 46. 
39) Ibid., 29.
40) Ibid., 30. 
41) Ibid., 42.
42) Ibid., 29. 
43) Ibid., 32. 
44) Ibid., 32.
45) Ibid., 43. 
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venture of PNKA and Compass Travel.46) In 1968, seven intercity night bus lines connected the city of 

Yogyakarta with Jakarta via Bandung. Six of these were privately owned. They also offered express mail 

services. But transport within the city of Yogyakarta, Mubyarto and Partadiredja note, “remain[ed] poor.” 

Most registered vehicles—buses, trucks, taxis—connected Yogyakarta with other cities. No taxi services 

were available for in-city transportation.47) In 1967-1968, Garuda Indonesian Airways (GIA) increased its 

Jakarta-Yogyakarta flight schedule from 3 to 4 a week. For these flights, GIA operated DC 3 aircrafts. In 

1967-1968, the number of passengers increased by 50%.48)

Apart from transport infrastructure, in the late 1960s, the people of the Special Region of Yogyakarta 

used telecommunication technology to connect themselves with the outside world. The number of radios 

in the area rose by 9% in 1965–1966 and 33% in 1966–1967 and 45% in the first seven months of 1968. 

In 1968, the region of Yogyakarta had 52,258 radios, that is, 1 for every 48 people. By 1968, even 

Gunung Kidul, the poorest regency in the Special Region with a population of 400,000, owned 2,000 

radios.49)

The Special Region of Yogyakarta had its own industrial sector, no matter how small. This dealt with 

batik, weaving/spinning, flour, soft drinks, ice making, candy, clove cigarettes, cigars, tobacco, soap, 

woodcutting, printing/stenciling, silverworks, concrete and cement floor tiles, and bicycle assembling.50) 

Of these, batik the “most important.” Yarn and raw cotton made up for the majority of  the region’s 

industrial imports. Tobacco leaves, manganese, and leather contributed, respectively, 83%, 4%, and 3% of 

the Yogyakarta Special Region’s export revenue.51)

In 1968, sugar cane and tobacco were the only significant cash crops it had. The latter served as a 

source of foreign exchange. The former provided the raw material for sugar industry. Madukismo was the 

only active sugar mill in the entire region. With capital from the central government and technological aid 

from East Germany, Sultan Hamengkubuwono IX founded Madukismo in May 1958. In 1962-1968, 

Madukismo was owned by Badan Pimpinan Umum Perusahaan Perkebunan Negara. But in 1968 it was 

returned to the sultan.52) For the sultan, as well as for other national leaders, the consumption and 

production of white sugar was a symbol of “modernity.”53) 

In 1968, the Yogyakarta Special Region was home to small and medium enterprises:

46) Ibid., 44.
47) Ibid., 44.
48) Ibid., 44.
49) Ibid., 44. 
50) Ibid., 38.
51) Ibid., 31.
52) Ibid., 36.
53) G. Roger Knight, “A House of Honey: White Sugar, Brown Sugar, and the Taste for Modernity in Colonial and 

Postcolonial Indonesia,” Food and Foodways: Explorations in the History and Culture of Human Nourishment 17, no. 

4 (2009): 202.



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

183

Type Number
clothing 2,379
food 394
handicraft* 315
building and construction 130
services and others 102
pharmaceuticals 62

                                     Source: Mubyarto & Partadiredja 1968.54)

Fifteen of these companies were owned by the local government. Some of them belonged to private 

entrepreneurs and were run by families.55)

In 1950-1968, compared to the industrialization in, say, Jakarta and Surabaya, that in the Special 

Region of Yogyakarta was anything but impressive. No foreign companies “dare[d] venture into the 

[area].” This was due to several factors: a lack of resources other than “unskilled labor”; long distance 

between Yogyakarta and Java’s major harbors; and hostility toward foreign investment.56)

Having looked at the Special Region of Yogyakarta, let us now look at the city of Yogyakarta itself.  It 

occupies an area of 32.5 square kilometers. Between 1961 and 1971, the city’s population grew from 

312,698 to 342,267. Its population density increased from 9,621.5 per sq km to 10,531.3 per sq km.57) 

Since the late 1950s, the city of Yogyakarta has been playing a role as one of Indonesia’s centers of 

modern, secular education. As such, it has a reputation as a “city of education” and a “city of 

intellectuals.” During the period 1968–1991, the number of the city’s higher education institutions rose 

from 44 to 59; the size of its total student body increased from 33,888 to 130,000.58) 

In the early 1970s, as the painter F.X. Harsono recalled in 2017, Yogyakarta was a “lonely” city, “not 

yet polluted by street lights” and by “motor vehicle noise.” All one saw in the streets were “bicycles and 

horse-drawn carriages.”59)

By the early 1990s, local observers express their disappointment with the kinds of changes they saw in 

the city of Yogyakarta. One of these was the advent of what appeared to be commercial orientation and 

consumerist lifestyles among university students. For example, on 23 March 1991, the daily Pelita 

reported that college students in Yogyakarta would eat out in starred hotels to celebrate their graduation. 

54) Ibid., 37. 
55) Ibid., 39.
56) Ibid., 39. 
57) Ida Bagoes Mantra, “Population Movement in Wet Rice Communities: A Case Study of Two Dukuh in Yogyakarta 

Special Region” (PhD diss., University of Hawai’i, 1978), 35. 
58) D.W. Fryer, “Jogjakarta: Economic Development in an Indonesian City State,” Economic Development and Cultural 

Change 7, no. 4 (July 1959): 463; “Mahasiswa Yogya dan ‘Komoditas’ Bernama Seminar,” Pelita, 23 March 1991; 

Mubyarto and Partadiredja, “Economic Survey,” 45. 
59) F.X. Harsono, Facebook account, 30 December 2017. 
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Every month, from their parents, they would receive money transfers into their bank accounts. On 

average, the amount was more than IDR 100,000 a month. At Gadjah Mada University, half of the 

psychology majors would drive their own car to campus. And, these young kids were “business-oriented,” 

too. They ran a seminar business, catering to Indonesia’s urban middle classes, showcasing celebrities 

discussing the hottest issues of the day.60)

More about the urban experience in Yogyakarta of capitalist transformation, local and national,  during 

the New Order will be discussed in the next section, which centers around how Emha Ainun Nadjib life 

and works may shed some light on that transformation. 

4. Emha Ainun Nadjib: His Life, Works, and Critique of Capitalist 

Transformation

Born into a modernist Muslim family in rural Jombang, East Java on 27 May 1953 as Muhammad 

Ainun Nadjib, Emha would stand out as one of New Order Indonesia’s most popular poets, essayists, and 

stage actors. His rise to fame and influence during the New Order era coincided with Indonesia’s capitalist 

transformation, the emergence of Islamic revival, the expansion of the urban middle classes, and the 

growth of pro-democracy movement.

Between 1959 and 1965, Emha completed his primary education in Jombang and Ponorogo. Then, from 

1966 to 1971, he received his secondary education in Ponorogo and Yogyakarta. In 1974 Emha spent no 

more than four months at Gadjah Mada University studying economics, before he dropped out of the 

program. The most important professional training he has ever had was his apprenticeship in 1969-1975 

with poet Umbu Landu Paranggi in Yogyakarta.

The first literary work Emha published was the poem “Tahun Baru,” which appeared in the weekly 

newspaper Pelopor Jogja in late 1969. In 1969–1974, he got his literary works published in various 

periodicals based in Jakarta and Yogyakarta. The year 1975 saw the publication of “M” Frustrasi!—a 

book of poems in which he had found his own poetic voice. In 1977 Tifa Sastra published his poetry 

collection Sajak-sajak Sepanjang Jalan. 

In acknowledgement of his achievements, Emha was invited to attend international literary programs. 

From 1 September 1981 to 10 January 1982,61) he participated in the University of Iowa’s International 

60) Pelita, “Mahasiswa Yogya.”
61) Emha Ainun Nadjib, “Surat dari Iowa: Keasingan di Tepi Sungai,” Dewan Sastera (15 December 1981), 41–43; B. 

Zain, “Bringing Light to a Multidimensional Picture,” Silent Pilgrimage, 11 May 2009, http://thesilentpilgrimage. 

blogspot.com/2009/05/emha-ainun-nadjib-bringing-light-to.html. 
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Writing Program. During the 1980s, he continued writing poetry. The decade saw the publication of his 

books of poems Nyanyian Gelandangan (1982) and 99 untuk Tuhanku (1983). 

For one year and a half—from June 1984 to late 198562)—Emha led a bohemian life in Europe, moving 

from city to city: Amsterdam, Rotterdam, The Hague, Utrecht, Amstelveen, and West Berlin.

While away in The Netherlands and West Germany, Emha criticized the kind of modernization going 

on in his home country, Indonesia: 

[…M]odernisasi yang kita selenggarakan adalah semacam modernisasi karbitan. […K]ita terlalu 

cepat-cepat menyesuaikan diri dengan tatanan berpikir dan pandangan hidup “internasional” di mana kita 

menjadi bagian dari strukturnya. Kita lakukan semacam lompatan sejarah di hampir semua bidang 

kehidupan, di mana lembaga pendidikan merupakan salah satu pionernya. 

[…T]idak dari semula kita berangkat dengan membenahi diri sendiri terlebih dahulu. Kita langsung ambil 

segala sesuatu dari luar dan kita tancapkan di sini. Kita penjadi epigon. […] Kita berubah…tapi tidak dengan 

…meneruskan dari diri kita sendiri. Kita kurang bersabar berangkat modern dengan terlebih dahulu 

membenahi ‘diri bangsa’ itu. Kita lebih cenderung menggincu.63)

From 25 June to 1 July 1984, Emha took part in the 15th Poetry International festival in Rotterdam.64) 

The performance left a trace in a video documentary.65) On 17–23 June 1985 at the Berliner 

Staatsbibliothek,66) he participated in the Third Horizonte Festival in West Berlin.67) On 23 June 1985, he 

was scheduled to declaim, one more time, his poems in the Poetry International festival in Rotterdam.68) 

During the 1980s, Teater Dinasti performed most of Emha’s plays. During those years, he wrote 10 

plays for the troupe and provided it with editorial, intellectual, and spiritual guidance.69) The plays Emha 

staged with Teater Dinasti included Geger Wong Ngoyak Macan70) (1983), Patung kekasih71) (1983), 

Keajaiban Lik Par (1984), Mas Dhukun (1986), and Calon Drs. Mul (1987).

62) See the back cover of Emha Ainun Nadjib, Syair Lautan Jilbab (Yogyakarta: Sipress, 1991).
63) Emha Ainun Nadjib, “Modernisasi Karbitan,” in Dari Pojok Sejarah (Bandung: Mizan, 1985).
64) https://poetryinternationalweb.org/pi/site/festival_archive/item/25019/15th-Poetry-International-Festival-Rotterdam/en. 
65) Stadsarchief Rotterdam, “TV-Mozaïek,” 16 August 1984, https://www.archieven.nl/nl/zoeken?%2520mivast=0& 

mivast=0&mizig=317&miadt=184&miaet=14&micode=4020&minr=39484116&milang=nl&misort=num%7Casc&mi

zk_alle=trefwoord%3ADichtkunst&miview=ff 
66) Nafisatul Wakhidah, “34 Tahun Pasca-Horizonte Festivals di Berlin Barat,” Cak Nun, 25 October 2019, 

https://www.caknun.com/2019/34-tahun-pasca-horizonte-festivals-di-berlin-barat/.
67) https://www.zeit.de/1985/27/mauern-und-bruecken/seite-3?utm_referrer=https%3A%2F%2Fwww.google.com%2F.
68) “Verschillende culture aan bod op Poetry-Park,” De Stem, 6 June 1985,  

https://krantenbankzeeland.nl/issue/stm/1985-06-06/edition/null/page/19 
69) Evan Darwin Winet, Indonesian Postcolonial Theatre: Spectral Genealogies and Absent Faces (Basingstoke: Palgrave 

Macmillan, 2010), 186.
70) Written by Gadjah Abiyoso and Emha; see Emha Ainun Nadjib, “Dinasti: Dari Budaya Jamaah sampai Ayat-ayat 

Kesenian,” Horison 18, no. 6 (June 1984): 241.
71) Co-authored by Simon Hate, Fajar Suharno, and Emha; see ibid.
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By the 1980s, Emha had established himself as one of Indonesia’s major poets and oppositional cultural 

activists.72) During the 1980s, in addition to championing what he called “contextual literature,” Emha 

advocated literature of liberation (sastra yang membebaskan).73) 

In May or June 1986, at Gadjah Mada University, as a contribution to the Pentas Seni Ramadhan di 

Kampus (Ramadan Art Performances on Campus) organized by Jamaah Shalahuddin, Emha improvised 

and declaimed the poem “Syair Lautan Jilbab,” the literary embryo of the Lautan Jilbab poem cycle.74)

In mid-1988, Emha and Agung Waskito helped Jamaah Shalahuddin form the student theater group 

Sanggar Shalahuddin. In July 1988, Nadjib turned Lautan Jilbab into a play intended to be Sanggar 

Shalahuddin’s first production. On 10–11 September 1988 at the Gadjah Mada University Student Hall, 

the play was first staged.75) And it was by Sanggar Shalahuddin. Five thousand spectators attended the 

show. By comparison, in those days, 3,000 was the highest number of spectators that the highly popular 

Teater Gandrik managed to attract.76)

The Theatrical Performances of Lautan Jilbab 

Time Places Spectators and Tickets Performers Notes
10-11 Sep 1988 Yogyakarta, Gadjah 

Mada University 
Gelanggang Mahasiswa 
(Student Center)77)

5,000 spectators over two 
nights (students, mothers, 
children, etc.)

Performed by Sanggar 
Shalahuddin 

Dec 1988 Malang 9,700
9-10 Aug 1989 Ujung Pandang Over 10,000 spectators
19 Apr 199178) Yogyakarta at 

Senisono
Performed by Teater 
Jiwa (est. 1990 by 
Agung Waskito)

27-28 Apr 1991 Madiun at the 
Wilis Stadium

17,000 spectators per 
night or 35,000 in two 
nights Ticket price: IDR 
5,000 (USD 2.5)

(Guest star: Neno 
Warisman) and 90 
young Madiuners 

Funded by B.J. 
Habibie (IDR 2.5 
million) (Bodden 
2010, 97)

12-13 Aug 
1991

Surabaya, Go 
Skate79)

Spectators: 10,000
Ticket: IDR 5,000 and 
IDR 10,00080)

(Guest star: Christine 
Hakim & Gito Rollies) 
Performed by 
Kelompok Titian 
&Yayasan Ababil 

Sponsored by 
Universitas 
Muhammadiyah 
Surabaya

72) Winet, Indonesian Postcolonial Theatre, 186.
73) Ian Leonard Betts, “Emha Ainun Nadjib: An Incomplete Curriculum Vitae,” The Silent Pilgrimage, 9 May 2009, 

https://thesilentpilgrimage.blogspot.com/2009/05/emha-ainun-nadjib-incomplete-curriculum.html. 
74) Emha Ainun Nadjib, Syair Lautan Jilbab (Yogyakarta: Sipress, 1991), v; Jabrohim, Tahajjud Cinta Emha Ainun 

Nadjib: Sebuah Kajian Sosiologi Sastra (Yogyakarta: Pustaka Pelajar, 2003), 30; Barbara Hatley, Javanese 

Performances on an Indonesian Stage: Contesting Culture, Embracing Change (Leiden: KITLV, 2008), 149; Michael 

Bodden, Resistance on the National Stage: Theater and Politics in Late New Order Indonesia (Athens, OH: Ohio 

University Press, 2010), 339, fn. 2. 
75) Bodden, Resistance, 109.
76) “Lautan Jilbab Diharapkan Meraih 40 Ribu Penonton,” Surabaya Post, 27 April 1991.
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In the late 1980s, Emha offered his thoughts on the local manifestation of capitalist transformation he 

was observing in the city of Yogyakarta. In 1988, in an interview with Dorothea Rosa Herliany, he 

contended that Yogyakarta’s collective self-perception was torn between myth and reality. He said, “Torn 

between the mirror of myths and the mirror of truth, Yogya…has not…found…a distinctive face of its 

own.”81) He added that “Yogya”—as a multiethnic city—“always feels itself to be some kind of 

laboratory-in-miniature for Indonesianness.” There was the cliché about the city as “the cradle of national 

artists.”82)

What Emha saw in the city of Yogyakarta was what he dubbed “the dialectic of ‘modernism’ and 

‘traditionalism’ at its sharpest.” By this he meant the clash between “conservatism” and “liberalism,” and 

the conflict between “Pancasila modernity” on one hand and “liberalism, secularism, and individualism” 

on the other.83)   

Many Indonesians were borrowing certain forms of global modernity. One of these was the rise of 

“urban culture” made possible by the expansion of transportation infrastructure and of motorization, and 

whose middle- and upper-class practitioners relied on the nightlife industry (e.g., local discotheques) to 

kill their psychological pains.84)

In Emha’s judgment, the city’s bureaucrats had done little to keep tradition alive. All they had been 

doing, he claimed, was commodify the tradition through acts of conservation, standardization, and 

immobilization.85)

Emha claimed that as far as the pursuit of modernity was concerned, the municipal bureaucrats had 

contributed little “beyond building highways and issuing licenses for discotheques.”86) 

Several years later, on 28 June 1990, in a discussion forum at the BPPT (The Agency for the 

Assessment and Application of Technology) in Jakarta, Emha talked about technology and its social 

impact.87) Emha argued, “Technology does not make people cultured; it does the opposite.” He went on to 

say:

77) Bodden, Resistance, 109.
78) Tim Harian Kompas, “Seragam Sekolah dan Cermin Kemajemukan Indonesia,” Kompas Interaktif, 15 March 2021, 

https://interaktif.kompas.id/baca/seragam-sekolah/.
79) “Christine Hakim di Lautan Jilbab: Karya Cak Nun Digelar di Go Skate,” Jawa Pos, 23 July 1991.
80) Rony K. Pratama, “Lautan Jilbab sebagai Fenomena Kebudayaan,” Cak Nun, 24 September 2019, 

https://www.caknun.com/2019/lautan-jilbab-sebagai-fenomena-kebudayaan/ 
81) Dorothea Rosa Herliany, “Emha Ainun Nadjib: Perlu Mencari Apa yang Terindah dan Terbaik dalam Kebudayaan 

Pancasila,” Suara Pembaruan, 24 October 1988. 
82) Ibid. 
83) Ibid.
84) Ibid.
85) Ibid.
86) Ibid.
87) Ray Rizal, “Dialog Budayawan-Teknologi: Keintiman Manusia Semakin Berkurang,” Mutiara, 1 July 1990.
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Do people buy TV sets to quench their thirst for information? When people buy radios, do those tools 

serve their proper function? The way I see it, those TV sets and radios are a mere substitute for the zebra 

doves we used to find in the countryside. Owing to the destruction of the ecosystem, zebra doves have gone 

extinct. That’s why people buy TV sets.

Emha was of the opinion that as people had failed to see the “essence” of technology.” People failed to 

see that “technology is just a means to an end….” Ideally, human beings behave as subjects, who use 

technology as an object. People should realize that they are living in a world with two kinds of 

knowledge: the objective one and the occult one.88)

Several months later, on Saturday, 17 November 1990, at the seminar “The Qur’anic View of the 

Relationship between Human Quality Improvement dan the Takeoff Stage of Economic Development,” in 

East Java Regional Development Bank, Semarang, Emha examined the interplay between religion and 

economic modernization.89) In Emha’s view, the takeoff stage signified the “transformation of society 

from an agricultural to a way of life.” The transformation, he claimed, involved “mass mobility and 

globalization” bound to bring about social disintegration. Under such circumstances, human beings were 

going to be dehumanized. For they had been thoroughly instrumentalized; they had become a tool among 

other tools. 

Emha claimed that the dehumanization of human beings by capitalist modernity had already happened 

in the Western Europe. He recalled his 1980s observation of West Germany, one of the most 

industrialized societies on earth at the time. West Germans, in his view, felt a deep longing for a sense of 

humanity. Every day they would work like machines. To regain the sense of being human, they would fill 

up the local discotheques, bars, and clubs. They needed this to overcome their fatigue and to regain their 

humanity, which had been crushed by industrialization. “Of course, this is not the kind of a society we 

want for us.” “As Muslim Indonesians, who have accepted Pancasila, we must fill the ongoing economic 

development with wisdom.”

Islam, in Emha’s opinion, must not be used as a mere tool to provide economic development with 

“legalization” and “justification.” Islam, instead, must guide economic modernization by providing it with 

a spiritual framework.90) 

In 1991, Emha offered his social diagnosis urban Yogyakarta. Owing to capitalist transformation, the 

city had by now become “more structured” and “more mechanistic”  “Malioboro [Street],” he claimed, 

had become “thoroughly technologized.” The street had turned into a “structural” [that is, modern] site, 

88) Ibid. 
89) “Emha Tak Sependapat Ajaran Agama Jadi Instrumen Pembenaran Pembangunan,” Surabaya Post, 19 November 

1990.
90) Ibid. 
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where people suffered “alienation”: They were reduced to mere “buyers of commodities”, “targets of 

mechanistic political mobilization,” and artificial and superficial figures.91)

Emha looked back nostalgically to the Yogyakarta of the late 1960s to the entire 1970s: a “natural 

environment” that nurtured “instincts,” spontaneity, “intuition,” and “wildness.” This was a Yogyakarta 

not yet abused by “technological machinery”—a Yogyakarta in which Malioboro Street, still “natural” and 

“unregulated,” accommodated itself, to a great degree, to the natural phenomena within human beings.” In 

those “natural” days, “buskers enjoyed life on Malioboro Street. Now, in the structural era, they are 

crushed by poverty.”92)

5. Conclusion

At this stage in our research, we have not drawn any conclusion. 
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한국·동남아시아 경제관계의 시대구분에 대한 예비 연구

오윤아(서울대학교)

초록

이 연구는 독립 이후 한국과 동남아시아의 경제관계에 대한 시대구분의 문제를 검토한다. 경제관

계는 현대 한국과 동남아 관계의 기반을 이루고 있음에도, 국내에서 일관된 기준과 체계를 가지고 통

사적으로 다루어진 경우는 많지 않았다. 이 연구에서는 한동남아 관계를 다룰 때 필요한 시대구분법

의 구성요소와 이와 연관된 개념적 이슈를 다룬다. 정치, 경제, 기술과 같은 분야(domain)를 한 축으로 

삼고, 국내와 국제라는 공간적 수준(scale)을 두 번째 축으로 설정하여 그 조합결과를 사용하여 시대

구분에 사용할 주요 이정표를 유형분류하고 이 작업을 바탕으로 분석적으로 유용한 시대구분의 예를 

제시한다.

주제어: 동남아시아, 아세안, 한국, 경제관계, 시대구분

연구의 필요성과 목적

한국과 동남아시아(동남아)의 안보, 경제, 문화 관계 중 경제분야는 한국-동남아 관계의 핵심적 동

인으로 작동해왔다. 그러나 국내에서 동남아에 대한 관심과 지식의 상당한 증가에도 불구하고, 한국-

동남아 경제관계에 대한 체계적인 접근이나 역사적 이해는 여전히 부족한 편이다. 국내뿐 아니라 동

남아 또는 역외의 독자들에게 한국-동남아 경제관계의 성격을 통사적이면서도 체계적으로 규명하고 

밝히는 학술적 저술은 사회와 학계의 높아지는 수요에는 부응하지 못하고 있다(박번순 2019). 물론 

한국-동남아 사이의 교역, 투자, 개발협력, 노동이동 등에 대한 분야별 연구는 활발하게 전개되고 있

지만, 대체로 그 성격이 분절적이다. 전체적 성격을 조망하는 연구는 있다고 해도 10년 이전에 출간되

어 2010년대 이후 진전된 역동적 한동남아 경제관계를 제대로 파악하기는 어렵다(Kim 2010).

한동남아 관계가 최근 성숙기에 접어들면서 한국에서 이 주제에 대해 대중적으로 존재하는 인식은 

다음의 주요한 특성을 보인다. 그것은 일종의 “현재주의적 편향”(‘presentist bias’)으로 동남아가 서방

의 탈중국의존을 위한 공급망 다변화의 수혜지로 경제적으로 부상하고 있으며, 이 지역이 한국의 주

요 경제파트너가 된 것이 비교적 최근의 일이라는 것이다. 더불어 한국과 동남아의 경제교류 및 협력

이 일방향적으로 확대되어왔다는 인식도 존재한다. 놀랍게도 동남아와 현장에서 접촉하는 정부와 사

회 구성원들 제외하고 이러한 비역사적 인식은 상당히 널리 퍼져있다. 그 원인은 여러 가지가 있겠으

나 모두에서 언급한 한동남아 경제관계에 대한 통사적이고 체계적인 연구의 부족도 문제에 기여했다

고 생각된다.

이 연구는 이러한 문제의식에서 출발하여 한동남아 경제관계를 재구성하고자 하며 그 주요 수단으
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로 “시대구분”에 주목한다. 이 연구에서는 현대 한동남아 경제관계의 시대구분(시기구분)에 대한 연

구이다. 한동남아 경제관계라면 한동남아 전체적 관계의 시대구분을 따라야겠지만, 여기서는 경제관

계를 중심으로 보기로 한다. 이 연구에서는 한동남아 관계를 다룰 때 필요한 시대구분의 성격과 기본 

구성요소를 고려하여 시대구분의 기준이 되는 이정표를 유형분류하고 이를 바탕으로 시대구분을 시

도한다.

시대구분의 일반원칙

시대구분(periodization)은 역사를 일정한 시간적 단위(시기)로 구분하되 동일 단위의 동질성과 다

른 단위간의 상이성을 유의미하게 최대화하는 작업이라고 정의해볼 수 있다.1) 다른 단위간의 상이성

을 최대한다고 하지만, 특히 한 시기가 있을 때 그 전후 시기와의 차이가 설득력 있게 제시되는 것이 

중요할 것이다. 이러한 구분을 통해 해당 시기에 대한 이해를 높이는 것이 목표이며, 보통 구분된 단

위 즉 시기에 그 기간의 특성이 드러나는 특별한 명칭을 붙인다. 구분된 시기의 길이는 예정된 것은 

아니고 수십 년에서 수백 년, 수천 년, 수만 년 또는 지질학적 연구에서는 그 이상으로 설정되기도 한

다.

시대구분에서 핵심은 구분의 기준을 무엇으로 하는가의 문제이며, 이를 통해 동일 시대 내의 동질

성과 다른 시대 간의 상이성을 설득력 있게 주장하는 것을 중요할 것이다. 물론 기계적인 시대구분의 

출발점은 시간의 단위로 끊어 구분하는 것이다. 10년(decade), 세기(century), 천년(millennium)등의 단

위를 이용하는 것은 직관적이지만, 사실 이 단위의 독자적인 실질적인 의미는 없다. 예를 들어 한국의 

80년대나 90년대가 시대구분으로 의미가 있다면 그것은 저자와 대다수의 독자가 모두 동의하는 참고

지점(reference)이 사회적으로 확립되었다는 것을 의미한다. 이에 반해 실질적인 기준의 예는 왕조교

체나 사회경제적 제도, 기술문명으로 역사학이나 고고학에서 가장 기본적으로 사용되고 있다.

시대구분 이정표 유형분류

이 연구는 역사적 관점에서는 비교적 “짧은”최근의 70년간의 시간을 다루고는 있지만 세계, 한국, 

동남아 매우 격변의 시기 기 때문에 고려할 요인이 많다. 일단 분야(domain)의 축에서는 크게 정치, 

경제, 기술의 세 분야로 나누어볼 수 있다. 그리고 이와 함께 국내와 국제라는 분석의 수준 또는 공간

적 차원(scale)의 두 번째 축을 생각해볼 수 있다. 역사학 연구에서는 국내와 국제를 분리하여 보는 경

우가 많아 한 연구에서 이 둘을 같이 고려하는 경우는 일반적이지 않은 것 같다.2) 시대구분에서 국내

적 차원과 국제적 차원(양자를 포함)을 동시에 고려해야 하는 이유는 양자 간, 지역 간 경제관계는 상

호작용의 결과이기 때문이다. 이러한 근거에서 분야(domain)와 공간적 수준(scale)의 두 축을 설정하

1) 한국민족문화대백과사전에서는 “역사 진행상 동질성이 강한 특정 시기를 앞뒤의 시기와 차별하여 파악하는” 것이 

시대구분이고 그 수행방식이나 근거가 되는 이론을 “시대구분론”이라고 정의했다(https://encykorea.aks.ac.kr/ 

Article/E0032329).
2) 국가 간, 지역 간, 문화 간 어떻게 보편적인 시대구분을 도입할 수 있는지는 역사학에서 중요한 연구과제인 듯하다.
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고 가능한 조합을 생성한 결과가 표 1에 제시되어 있다. 이 분류의 대상은 2차 세계대전 이후의 시기

에 한정한다.

표 1. 양자경제관계에 관련된 시대구분 이정표의 유형분류

분야(domain)

정치 경제 기술

공간적 

수준 

(scale)

국내
정부, 정치체제, 

사회구성

경제성장, 소득수준, 

경제위기
?

국제 전쟁, 국제정세 경제위기, 국제협정
생산수단, 

과학기술

자료: 저자

표 1의 조합은 양자경제관계를 시대구분을 할 때 고려해야 할 기준의 6가지 구성요소를 제시한다. 

(1) 국내정치의 경우 정부(administration)교체, 정치제제(독재, 민주정) 변화 등이고, (2) 국내경제의 

경우 한 국가의 경제성장 또는 소득수준, 그리고 국내에 향이 한정된 경제위기라고 할 수 있다. (3) 

기술의 경우 국내에만 적용되는 유의미한 경우는 현실적으로 찾기 어려울 것이라고 생각된다. (4) 국

제정치 요인은 당연히 전쟁, 그리고 국제정세가 될 수 있으며, (5) 국제경제는 지역 또는 국제경제위

기, 양자 간 경제협정이나 다자협정이 될 수 있다. (6) 시대구분에 관련된 국제적 수준의 기술이란 생

산수단 또는 과학기술의 변화 및 전환을 생각해볼 수 있다.

한동남아 경제관계 이정표 분류 예시

표 2에서는 한동남아 경제관계에 대한 기술(description)과 분석에서 많이 사용되는 구성시기를 이

러한 유형분류에 근거해서 실제 예시로 재분류해보았다. “한국 민주화”, “아시아외환위기”,“한아세

안FTA”,“전기차 전환”등에서 보듯이 이들은 전후의 시기를 가르는 주요 이정표로 흔히 사용된다. 

“한국 민주화 이후 한국의 동남아 투자가 크게 늘고”, “중국의 WTO 가입 이후 한국의 동남아 투자가 

감소했다”라는 분석은 유용한 예이다(Lee 1994). (1) 국내정치에서는 인도네시아 민주화나 미얀마 개

혁개방, 미얀마 쿠데타와 같은 예가 있고, (2) 국내경제에서는 베트남 도이머이, 인도네시아 중진국 

진입, 한국의 고령화 시대 진입 등의 예가 있겠다. (3)은 건너뛰고 (4) 국제정치에서는 냉전과 탈냉전, 

미중 전략경쟁의 예가 있고, (5) 국제 경제차원에서는 2007년 한아세안FTA 발효와 같은 좁은 의미의 

양자관계 이벤트부터 2015년 아세안경제공동체 출범이나 1997년 아시아외환위기와 같은 지역적 이

벤트, 그리고 1985년 플라자합의(Plaza Accord)나 2001년 중국의 WTO가입과 같은 한국과 동남아가 

아닌 제3의 국제적 이벤트도 포함할 수 있다.
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표 2. 한동남아 경제관계 시대구분과 관련된 주요 이정표 유형분류

분야(domain)

정치 경제 기술

공간적 

수준 

(scale)

국내

인도네시아 민주화, 

미얀마 쿠데타, 한국 

민주화

베트남개혁개방, 저소득국가, 

중진국, 고령화시대
?

국제

2차대전, 냉전, 

베트남전쟁, 탈냉전, 

미중 전략경쟁

플라자합의, 아시아외환위기, 

중국WTO가입, 글로벌금융위기 

한아세안FTA, 아세안경제공동체 

출범

인터넷, 

모바일, 

전기차 전환

자료: 저자

배경지식 조직(organization)의 문제

시대구분에서 국내와 국제적 수준의 분류를 도입한 것은 관계사의 상호작용을 고려할 때 너무도 

당연한 것이고 동시에 구분작업의 어려움을 예고한다. 이는 당면한 시대구분의 작업에서 적어도 세 

가지의 “지식”이 필요하기 때문이다. 한국의 정치사 및 경제사, 동남아 각국과 아세안 차원의 정치사 

및 경제사, 그리고 한국과 동남아에 향을 미치는 지역 및 세계 수준의 정세에 대한 지식이 필요하

다. 이를 한동남아 관계라는 주제와 관련하여 어떻게 명료하고도 정확하게 생산자가 아닌 이용자의 

입장에서 활용해야 하는가의 문제가 발생한다. 이러한 상황에서 위에서 제시한 시대구분 기준의 후

보가 될 수 있는 이정표 또는 구분점(cutoff point)의 유형분류는 세 가지 배경지식 자체에 휩쓸리지 않

고 한동남아 경제관계의 시대구분에 집중하여 유의미한 결과를 도출할 수 있는 수단이 될 수 있다.
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한국 ODA 사례: 한-인도네시아 ICT 교육 센터*
3)

고영경(고려대학교 아세아문제연구원 아세안센터 연구교수)

1. 서론 

한국은 공적개발원조(Official Development Assistance, 이하 ODA) 수혜국에서 공여국으로 전환한 

보기 드문 사례로 국제사회에서 기여도를 높이라는 요청을 받고 있으며 한국 정부도 그러한 기대에 

부응하기 위해 ODA 규모를 증가시키기로 하 다. 한국의 원조규모는 1991년 1.1억 달러에서 이던 

2021년 28.6억 달러로 크게 증가했다. 특히 2023년 한국정부는 ODA 사업 총 규모를 4조 7천771억 원

으로 확정했는데 이는 전년대비 무려 21.3% 늘어난 액수이다. 여기에 그치지 않고 매년 꾸준히 증액

하여 2030년까지 1조원 이상으로 확대한다는 계획을 발표하 다. 한국의 ODA 사업에서 중추적 역할

을 하는 한국국제협력단(Korea International Cooperation Agency, 이하 KOICA) 예산과 협력사업비는 

1조원을 넘어섰다.  

개발도상국을 지원하는 원조는 빈곤감소와 사회적 약자를 돕고 지속가능한 발전을 지원하는 등 다

양한 분야에서 진행되지만, 국제개발협력이 공여국과 협력국간 주고받는 활동인 만큼 협력국이 필요

로 하는 분야에 지원하면서 공여국이 갖고 있는 비교우위 분야에 집중하는 것이 유리하다는 연구결

과와 정책 제언이 꾸준히 제시되어 왔다. 다시 말해 ODA는 수혜국가가 필요로 하는 것에 초점을 맞

춘 프로젝트에 집중할 때 그 효과가 극대화되기 때문에 맞춤전략을 수립할 필요가 있다. 

교육과 보건, 농촌개발, 인프라 구축, 성평등, 기후행동 및 환경, 인권 등 개발도상국가 정부와 제도

가 뒷받침하기 어려운 분야의 사업이 ODA 주요 사업 역으로 분류되지만, ICT(Information 

Communication Technology)부문도 지원이 시급한 분야로 자리잡았다. ICT는 단순히 기술개발의 

역이 아니라 삶의 질을 높이는 필수 인프라이면서 국가경제 발전에 중요한 산업이자 개인 차원에서

는 소득창출을 위한 중요한 일자리를 가져올 수 있는 분야이다. 따라서 동남아 개발도상국가들이 필

요로 하는 분야도 ICT 지원이며 사회구성원들이 더 나은 일자리를 찾을 수 있는 직업교육의 일환으

로써 ICT 교육에 대한 수요가 크다. 한국의 경우 다른 분야보다 ICT 섹터에서 비교우위에 있으므로 

ICT ODA를 지속적으로 확대할 때 그 효과가 더 크다는 평가를 받고 있다. 

한국이 가진 강점을 살리면서 협력 대상국가의 필요를 채우는 ICT 교육은 OICA의 집중 지원 분야 

가운데 하나이며 인도네시아 개발협력 사업으로 추진되어 왔다. 총 약정액을 기준으로 KOICA가 집

중 지원하는 분야는 기술환경 에너지, 공공행정 그리고 교육 클러스터 순이다. KOICA ODA사업 국

별 포트폴리오 평가보고서(2019)에 따르면 인도네시아 개발협력 사업의 목표 정합도는 97%, 전략정

* 문으로 Korea-Indonesia ICT training Center, 인도네시아어로는 초창기 KORINA 사업으로 불리웠으며 인도네시아 

정보통신부 산하 Balai Pelatihan dan Pengembangan Teknologi Informasi dan Komunikasi (BPPTIK) 명칭을 갖고 있다. 

한국의 ODA 사업으로는 그 이름이 버카시 ICT 교육센터 혹은 치까랑 ICT 교육센터 등 여러 이름으로 문서에 등장

하 으나 본 연구에서는 한-인도네시아 ICT 교육센터 및 BPPTIK 이름을 사용하 다. 



❙2023 한국동남아학회 연례학술대회

198 _ 분과회의 7: 한-아세안 경제관계와 개발협력

합도와 국가협력전략 정합도가 82%에 달한 것으로 분석되었다. 이는 KOICA가 사업발굴시 대상국

가 인도네시아의 국가개발계획에 맞춰 적합한 수요를 파악하 을 뿐만 아니라 우리 정부의 정책과 

전략도 협력사업에 반 하 다고 해석할 수 있다. 

그러나 ICT분야 ODA 사업이 여러 차례 진행되었지만 장기적이고 큰 틀에서의 전략 기반 위에서 

추진된 것은 아니며 ICT부문의 특성이나 전문성이 고려되지 않은 상황에서 여러 관련 부처와 기관들

이 경쟁적으로 진행되는 경우가 많았다. 따라서 일회성, 단기적이고 분절화된 사업 추진과 지원이 이

루어져 ICT부문 ODA의 효과와 효율성이 낮아지며 기대에 미치지 못하는 결과를 낳았다는 비판이 

제기되었다(강주홍, 2011). ICT ODA가 한국과 협력대상국 양측 모두가 성과를 거두기 위해서는 이

러한 저해요인을 제거한 성공 사례를 연구해 노하우를 개발, 각국 현지 상황에 맞게 적용하는 방법론

이 필요하다. KOICA ICT ODA의 대표적 성공사례로 자카르타 ICT 교육센터가 있다. 국가간 협력사

업에서 협력사업간 연계는 일부 이루어진 경우가 있으나 국별협력 사업과 연수 및 봉사단 사업을 담

당하는 수원기관이 달라 실질적으로 연계가 원활히 이루어지기가 매우 어렵다. 그러나 자카르타 ICT

센터의 경우에는 승계, 연계되어 지속적으로 추진되고 있으면서 성과를 내고 있다. 본 연구는 2장에

서 교육 ODA의 효과성에 관한 기존 연구를 살펴보고, 3장에서는 협력대상국 인도네시아의 특수성을 

고찰할 것이다. 그리고 4장에서는 자카르타 ICT 교육센터의 설립과 성장과정, 5장에서는 그 성과를 

제시하면서 개발도상국에서 ICT ODA의 성공요인과 활용방안을 제시한다. 

2. 기존연구 - ICT ODA

원조의 효과성에 관한 기존의 연구는 원조가 개발도상국의 경제와 사회발전에 기여하는가에 대한 

답을 제시하려는 방향으로 진행되어 왔다(Chatterjee & Turnovsky, 2005; Teboul, & Moustier, 2001; 

Moyo, 2010; Mohamed & Mzee, 2017). 긍정적 인과관계와 부의 인과관계가 대립하는 등 원조의 향

에 대한 논쟁은 현재 진행형이다. 기존 연구를 검토해보면 여러 연구가 ODA가 수혜국 경제발전에 기

여한다는 긍정적 향에 대한 근거를 제시한다(Dalgaard et al., 2004; Loxley & Sackey, 2008; Arndt et 

al., 2015). 경제적인 측면에 더해 공적원조가 정치 및 경제 등의 제도 개선을 가져오며(Bearce & 

Tirone, 2010; Bermeo, 2011; Dietrich & Wright, 2014)과 교육 및 삶 등 사회적 발전에도 긍정적인 향

을 미친다는 연구결과도 있다(Shirazi et al., 2008; Mohamed & Mzee, 2017). 원조의 역할에 대한 논쟁

과 더불어 원조의 형태에 따라서 효과에 차이를 가져올 수 있으며, 수원국의 정책환경 및 발전 수준도 

원조 효과에 향을 미친다는 연구결과도 제시되었다(Burnside & Dollar, 2000) 그와는 반대로, 원조

의 부정적 효과를 제시한 연구는 원조의 효과가 매우 미미하거나, 실질적 효과가 없고 오히려 원조가 

개발도상국의 발전 역량을 저해하거나, 공여국에 종속되는 관계를 가져온다는 점을 강조한다(Rajan 

& Subramanian, 2008; Booth, 2011; Doucouliagos & Paldam, 2008; Djankov et al., 2008; Moyo, 2010).

최근 몇 년 동안 저소득(low income) 및 중위소득 국가의 주민들이 정보통신기술을 이용할 수 있는 

기회가 증대되어 왔으며, ICT는 국제사회가 주목하고 있는 빈곤, 건강, 경제, 사회 등에 걸친 다양한 

범주의 문제 해결에 중요한 역할을 수행한다. 교육 인프라가 제대로 갖춰지지 않은 림 지역에서도 

온라인 수업이 가능해지고 라이드헤일링(ride-hailing)으로 이동의 편리성이 증가하거나 긱이코노미

(gig economy)를 통한 수입원 확보와 일자리 창출, 핀테크(fintech)의 발전으로 금융포용성이 증가하
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고, 헬스테크 덕분에 보건서비스를 수월하게 받을 수 있는 것이 그 예이다. 국제사회는 지속가능한 발

전과 포용적 성장을 달성하기 위해 전통적인 ODA 분야에서 벗어난 차별화된 사업, 특히 4차 산업혁

명의 확산과 기술발전에 따라 ICT 부문에 대한 ODA의 중요성이 더욱 커지고 있다. 개발도상국과 선

진국 사이의 정보 및 디지털 격차가 점점 더 벌어지지 않거나 줄여가는 것이 공여국 과제 가운데 하나

로 자리잡았다(이희진 외, 2007; 강인수 외, 2015; 주한나 외, 2020).

국제사회에서는 ICT를 범분야 이슈(Cross-cutting Issue)로 판단하고 실제로 ICT가 교육, 농업, 보건 

등 다양한 분야의 발전을 위해 폭넓게 활용되고 있다. ICT 적용 범위에 따라 ICT ODA 규모를 과소 또

는 과대평가되는 경향이 있으나, 사업 자체에 ICT 요소가 포함될 때 ‘ICT 요소가 내재화된 

ODA(ODA with ICT)’로 분류한다. <그림 1>은 ODA의 연도별 규모와 ICT부문 비중을 보여준다. 전

세계 ODA는 지속적으로 증가하고 있으나 ICD ODA의 비중은 점차 감소한다. 그러나 이는 ODA 전

체 금액이 증가분이 커서 비중이 낮아지는 것으로 <그림 2>에서 보이든 ICT ODA 규모 자체가 줄어

든 것은 아니며 금액 기준으로는 증감을 거듭하면서도 추세적으로는 증가하는 모습을 보여준다. 

<그림 1> ICT 부문 ODA의 추세(1995-2018)  (단위: 100만 달러, %)

* OECD/DAC에서 제공하고 있는 ODA와 관련한 통계는 CRS(creditor reporting system, CRS) 코드에 근거하여 분류. 

ICT 관련 부문에 대한 ODA는 CRS의 220(II.2. Communications) 코드 항목 사용.

출처: OECD CRS data, 박건우(2020)에서 재인용

섹터별로 살펴보면, 코드 22020 커뮤니케이션(communication) 부문이 평균적으로 43.5%를 차지해 

비중이 가장 높고, 2000년 이후 추가된 22040 정보통신 (Information and communication technology, 

ICT) 분야가 ICT ODA에서 차지하는 비중이 증가되어 왔으며, 2018년 68.1%를 차지했다. 

ICT ODA 지역별 배분을 보면 1995-2018년 사이 아시아 지역에 대해서 평균 41.2%가 배정되어 가

장 많은 지원을 받았지만, 비중과 금액의 증감이 매년 반복되면서 변동성이 매우 큰 것으로 나타났다. 

1995년부터 2018년 사이 가장 많은 ODA를 받은 국가는 1위가 인도(약 1,040억 달러), 2위가 이라크, 

아프가니스탄 순이며 ICT ODA를 중심으로 상위 10개국을 살펴보면 7억 5,600만 달러를 받은 터키가 
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1위, 이라크와 베트남이 각각 2위와 3위를 차지했다. ODA 및 ICT ODA 수혜국 상위 10개국 가운데 7

개 국가가 아시아 대륙에 속해 있다. 개발도상국 지원에서 아시아에 대한 집중도가 높다는 것을 알 수 

있다. 

<그림 2> ICT 부문 ODA: 섹터별 현황(1995-2018)  (단위: 100만 달러, %)

출처: OECD CRS data, 박건우(2020)에서 재인용

<그림 3> ICT 부문 ODA의 지역별 배분 (1995-2018)  (단위: 100만 달러, %)

출처: OECD CRS data, 박건우(2020)에서 재인용

ICT ODA의 증가는 개발도상국가의 인프라와 정보통신 격차를 줄이는데 도움을 주고 이것이 경제
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발전에도 긍정적인 향을 미칠 것이라는 전제가 있기 때문에 수행된다. Dedrick et al.(2013)은 신흥

국(emerging economies) 그룹이 선진국 그룹보다 상대적으로 ICT의 높은 산출 탄력성이 나타난다는 

결과를, World Bank(2018) ICT가 경제성장에 대해서 긍정적인 향을 미친다는 실증결과를 보여주

었다. 그러나 ICT 투자와 개발도상국 경제개발 사이의 관계는 논쟁적이다. Roller and Waverman 

(2001)와 Indjikain and Siegel(2005)의 연구는 선진국(advanced economies) 그룹이 상대적으로 후진국 

그룹보다 ICT에 따른 경제적 효과가 크다는 것을 보여주었다. 박건우(2020)는 아시아 지역에서만 

ICT ODA가 긍정적인(+) 향을 미친다는 것을 밝혀냈다. 이 연구결과를 통해 ICT ODA가 무조건적

으로 경제성장을 촉진하는 수단이라고 일반화할 수는 없지만 기존의 연구(Roller & Waverman, 2001; 

Wade, 2002; Dedrick et al., 2013)에서와 마찬가지로 국가의 특성에 따라 그 경제적 효과 차이가 발생 

경제발전에 주요한 인프라를 구성하는 ICT부문은 경제 개발과 혁신의 주요 원천이므로 ODA가 일시

적인 지원으로 끝나지 않고 수원국의 역량과 ICT 활용가능성을 극대화할 수 있도록 연계되는 것이 

중요하다. 이를 구현하기 위해서는 지속적인 투자와 함께 인력양성이 필요하여 ICT 교육부문에 대한 

지원이 핵심적인 ODA의 효과 및 목표에 부합하는 최선의 수단으로 지목되고 있다. 

3. 인도네시아 ODA

우리나라의 대 인도네시아 ODA 전략은 인도네시아 중기 개발계획의 성공적인 수행에 기여함을 

제1목표로 두고 있으므로 인도네시아의 경제성장정책과 전략을 살펴볼 필요가 있다. 인도네시아 6대 

대통령인 수실로 밤방 유도요노(2004.10~2014.10)는 정치․경제․사회 등에 걸친 개혁을 위해 

2005-2025 장기개발계획(RPJPN)을 발표하 다. RPJMN는 4단계로 구성되어 있으며, 단계별 국가 상

황에 따라 핵심분야 또는 전략이 차별화되어 있지만 인프라 부문인 공통사안으로 들어 있었다. 인도

네시아는 17500여개의 섬으로 이루이고 동서 길이가 5,300Km라는 지리적 조건의 특성으로 인해 국

가의 개발과 산업의 발전에 있어서 통신 인프라가 무엇보다 중요하다. 그러나 통신 인프라 및 인터넷 

등 ICT 발전이 뒤쳐진 상황에서 인도네시아 정부는 1단계 중기개발계획(RPJMN 2005-2009)인프라 

확대와 더불어 ICT 산업을 발전시키기 위한 인적자원개발 (HRD)을 통하여 2008년까지 4만 명의 ICT 

관리 및 교육 전문가를 교육시켜 2010년까지 60만 명의 ICT 기술전문가를 양성한다는 계획을 세웠

다. 2단계 (RPJMN 2010-2014) 및 3단계 중기개발계획(RPJMN 2015-2019)에서는 ICT 산업 발전에 대

한 지원계획과 도시 개발 로드맵을 강조하며 도시개발과 ICT 기술을 접목한 스마트시티 구축 계획 

등 인프라를 넘어선 다양한 산업발전 지원정책이 등장했다. ICT 산업 발전에는 해당 분야의 교육과 

전문성을 갖춘 인력이 필수적이며 인력 양성의 일부는 ODA에 의존해왔다. 

인도네시아는 양자협력국을 중심으로 개발정책과 원조사업 조정 역할을 하는 국가개발기획부

(BAPPENAS)와 기술협력국을 중심으로 인력파견 ODA사업 조정 역할을 하는 국가사무처(SETNEG)

가 함께 국제개발협력을 담당하고 있다. 국가사무처는 기술협력을 총괄하는 부서로 이와 관련한 연

수생 모집 및 선정 등을 포함하는 행정업무를 전담하면서 정부가 주력하는 남남협력의 주축기관이기

도 하다. 
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<그림 4> 인도네시아 ODA 사업: 국가별 인니 ODA 지원 현황(1960~2021)  (단위: 십억 달러)

출처: World Bank (검색일 2023년 7월 20일)

2012년부터 2021년 사이 국제사회의 인도네시아 ODA 지원 누적 금액은 271.2억 달러이며 경제

인프라 개선 (에너지, 교통 등)과 사회인프라(교육, 위생, 공공행정 등) 등 2개 분야가 전체 지원의 약 

2/3을 차지하고 있다. 한국의 ODA 상위 3개 지원 분야(유․무상 통합)는 농업(1억달러, 32%), 식 수

공급 및 위생(97백만달러, 30%), 공공행정 및 시민사회(52백만달러, 16%)이다.

<그림 5> 對인니 ODA 누적액 (2012-2021) (단위: 백만 달러)
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              출처: OECD 
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<표 1> 2017-2020 주요 공여국(기관) 인도네시아 지원 추이 (단위: 백만 달러)

출처: 인도네시아 재무부(MOF) 통계, 총 지원액 기준. 

<그림 6> 2017-2021년 대 인도네시아 총 지원실적 (총지출 기준, 백만 달러)

출처: OECD 통계, K-ODA portal

<그림 7> KOICA 대 인도네시아 연도별 지원액(백만 달러) 및 연도별 사업수(건)

  

출처: KOICA 오픈데이터포털 (검색일 2023년 7월 20일)
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<그림 8> 2000-2021년 KOICA 분야별 지원액 비율 

        출처: KOICA 오픈데이터포털 (검색일 2023년 7월 20일)

<표 2> 2000-2021년 KOICA 유형별 지원액 비율 

분야 지원비율

프로젝트 1.81

개발컨설팅 0.74

봉사단 37.11

연수생초청사업 58.51

전문가파견 0.51

민관협력사업 1.07

인도적지원 0.11

국제기구협력사업 0.01

출처: KOICA 오픈데이터포털 (검색일 2023년 7월 20일)

한국의 인도네시아 원조는 2010년 2,841만 달러에서 2021년 8.3억 달러로 증가했다. 특히 지난 5년

간(‘17-’21년) 33개의 부처․기관에서 2억 5,416만달러 규모의 개발협력사업을 추진했으며, 2021년

무상원조 사업으로 총 1억 7,683만 달러 (54.7%), 유상원조 사업으로 총 1억 4,739만 달러(45.3%)를 

지원했다.  중점분야는 교통, 공공행정, 환경보호, 그리고 물관리 및 보건위생분야 등 네 개 분야로 정

리되어 있다. 이 가운데 ICT 관련해서는 한국 정부의 디지털 ODA 사업 추진전략을 인도네시아 현지

실정에 부합하면서 포용적 디지털 전환을 지원하는 디지털 공공서비스 강화, 주요 분야에 ICT 융합 

확대, 경제․사회인프라의 디지털화 지원, 취약계층의 디지털 접근성강화 등의 원조 전략을 수립, 추

진하고 있다. 

KOICA의 교육분야 지원은 기초교육 제공, 기술인력 양성 그리고 고등인재 양성 등 세 가지 목표와 

분야로 구분된다. 기술인력 지원 전략은 경우 직업훈련 기회를 제공하고, 훈련교사를 키우고 이들의 역

량을 강화하는 등 질적 향상을 지원하고, 기존의 직업훈련 정책이나 제도를 개선 지원까지 포함한다. 

교육분야 지원은 단기 투자로 효과를 거두기 어렵고 중장기 계획에 따른 지원이 필요할 뿐만 아니라 한

국의 지원 이후에도 꾸준히 진행될 수 있도록 기틀을 다지는 것이 궁극적인 사업의 비전이기도 하다. 
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4. 한-인도네시아 ICT 교육센터 (BPPTIK)

2006년 10월 인도네시아 정부는 ICT 교육인프라를 구축하고 이 분야에서 한국의 기술과 경험을 전

수받고자 우리 정부가 인도네시아의 ICT 교육센터 건립을 지원해줄 것을 요청해왔다. 한․인도네시

아 ICT교육센터 건립사업은 2006 년 12월 인도네시아 자카르타에서 개최된 한․인니 정상회담을 통

하여 양국 정상 이 사업의 추진에 합의함으로써 2007년부터 KOICA를 통한 사업 지원이 시작되었다.

ICT 교육센터는 기존 ICT 분야 인력의 재교육을 통한 자질 향상 및 관련 기업에서 필요한 기술인

력 양성 등 인도네시아의 ICT 분야 인적자원 개발하고 전문인력 양성을 통한 글로벌 시장에서의 국

가경쟁력 강화시키는데 기여하겠다는 목표 하에 추진된 사업이다. 처음 논의될 당시 인도네시아 ICT

분야는 무선통신을 중심으로 발전이 시작되고 있었으므로 폭넓은 ICT 산업 발전과 시장의 인력개발 

수요를 충족할 수 있는 ICT 고급인력 양성이 어느 때보다 필요한 시점이었다. 전문 인력양성이 자리

를 잡으면 ICT 교육센터를 인도네시아의‘ICT 교육모델’로 선정하여 향후 이와 같은 교육 시스템을 

전국적으로 확대해 나가는 계획, 시범적인 온라인 교육 과정의 발전을 통해 e-learning 서비스를 통한 

원격 교육 시스템의 구축에도 기여할 수 있을 것으로 기대되는 사업이었다. 

한-인도네시아 ICT 교육센터가 원대한 사업 목표를 갖고 출발했지만 지난 15년의 과정이 단계별로 

순탄하게 진행된 것은 아니었다. 2007년부터 2009년까지는 센터 건립과 사업 시작을 위한 준비단계, 

2009년부터 2011년 센터 개원 및 교육이 시작된 2단계는 운 상의 문제점이 발견되었다. 그 뒤로 2년

간 한국의 지원이 이루어지지 않았고 2013년부터는 문제점에 대한 원인 진단과 이를 해결하면서 지

속적인 센터 운  발전을 위한 전략에 근거한 지원이 재개되었다. 

4.1 1단계- 준비 2007-2009년 

한국과 인도네시아, 양국의 합의로 890만 달러 기금으로 한-인도네시아 ICT 교육 센터

(Korea-Indonesia Information Communication Technology Training Center, 이하 BPPTIK) 건립 사업이 

추진되었다. 사업 개요는 <표 3>에 정리되어 있다. 

<표 3> 한-인도네시아 ICT 교육센터 2007-2009년 사업 개요

사 업 명 한․인도네시아 ICT교육센터 건립사업 (The Project for Establishment of Korea․
Indonesia ICT Training Center)

사업규모 890만 달러
사업기간 2007-2009 (’08 : 158만불, ‘09 : 732만불)
사업목표 자카르타 인근지역에 최첨단 ICT 교육센터 구축 

ICT 교육센터 운 을 위한 기술 및 노하우 이전
사업의 수혜자 인도네시아 정보통신부, 유관 대학교 및 산업체 

자바베카 공단 산업체 및 연관 산학기관
주요 투입 수원국

건축 부지 및 사전작업(부지정지, 기반시설 구축)
기자재 : 면세 및 통관절차 추진 

전문가 지원 : 우리측 전문가 파견시, 자료제공 등 활동 지원 

사업종료 후 ICT교육센터 시스템, 센터 교육운 (예산/인력배정 등) 
기타 : 행정인력 지원
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출처: KOICA

<그림 9> 버까시 (Bekasi) 찌카랑(Cikarang) 지역 위치

한국 (KOICA) 
ICT교육센터 건축 

시스템 개발, 기자재 지원, 초청연수. 전문가 파견 
사업 시행기관 한국국제협력단, [LS전선, 신동아종합건설] 

인도네시아: 정보통신부 (Ministry of Communication and Information Technology, 
MCIT)
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ICT 센터는 수도 자카르타 인근의 버까시 (Bekasi)의 찌카랑(Cikarang) 지역에 건립하는 것으로 결

정되었다. 버까시 지역은 인도네시아 정 부가 지정하여 육성하고 있는 주요 개발지역으로 대규모의 

산업공단이 인접하고 있어 동 ICT 교육센터는 공단내 ICT 분야 종사자를 주요 교육대상자로 하여 운

하기에 적합하다는 판단해 사업지역으로 선정되었다. 따라서 학생, 주민, 공무원 등을 대상으로 하

는 정보화기본 교육과정을 개설하여 다양한 계층을 대상으로 하는 교육프로그램에 ICT 네트워크, 멀

티 미디어, 데이터베이스, 프로그램 등 IT 분야 5대 핵심 부문에 교육 과정을 계획하 다. 

4.2 2단계- 2009-2011년 

2009년 6월.2009년 ICT 교육센터가 완공되어 KOICA에서 인도네시아 정부로 "한국 인도네시아 

ICT 교육 센터"(KORINA) 건물이 이양되면서 정식으로 문을 열었다. ICT 교육센터는 25,000m2 대지

에 465명을 수용할 수 있는 규모이며, 교육장으로 활용된 건물 1개동과 부속건물 5개로 구성되어 있

다. 강당 및 체육관, 기숙사 2개와 모스크와 관리/경비실이 부속건물에 속한다. 버까시 ICT 교육센터 

시설의 특징은 각지에서 교육을 받으러 오는 수강생들과 강사들을 위한 기숙사 건물이 준비되어 있

다는 점이다. 최첨단 교육용 실습서버와 교과 과정에 필요한 각종 소프트웨어 프로그램 및 교육 장비

가 갖추어진 교육시설은 준비가 되었으나 이를 운 하기 위한 교육운  및 개발 전문가가 필요했다. 

현지에 전문가를 파견할 뿐만 아니라 한국초청 연수가 실시되었다. 전문가 파견 및 국내초청연수에 

총 75만 달러가 책정되었다. 인도네시아 최초의 온라인 교육과정도 시범적으로 개설, 운 되었다. 

<표 4> 주요사업 내용

출처: KOICA

통신 정보 기술부 정보의 조직 및 작업 절차에 관한 규정(09/PER/M.KOMINFO/03/2011)에 따라 교

육센터의 이름은 KORINA에서 통신 기술 교육 및 개발 센터(BPPTIK)로 바뀌었고 정보통신부 HR 연

구개발부의 Technical Implementation Units (UPT)중 하나가 되었다.



❙2023 한국동남아학회 연례학술대회

208 _ 분과회의 7: 한-아세안 경제관계와 개발협력

2009년 개원 이후 교육실적은 연간 300명 수준에 머물렀다. 수강생을 충분히 모집하지 못했고 교

육기관의 시스템이 자리잡는데 상당한 시간이 소요될 수 있다는 점을 고려하더라도 5천명 교육이라

는 장기목표와는 거리가 멀었다. 2012년 실태점검 결과에 따르면 공무원과 일반인(민간인)에 대한 일

반적인 ICT무료교육(무료위탁교육포함)을 실시하면서 2011년 센터의 교육실적은 총 33개과정 1,766

명의 교육생으로 늘어난 상황이었다. 그러나 총 33개 교육과장 가운데 6개과정만이 센터가 주최한 교

육과정이고 나머지과정은 기업체에서 ICT교육센터의 시설을 이용한 위탁교육훈련 덕택이었다. 교육

과정은 photoshop CS4, DB(MS, Access), Cisco Network, Mail Server, MS Office 2007, Web 

Programming(Basic), Network Security, CBT base on Multimedia ,Java, C#, AutoCAD, Web Design, 및 

3D Animation 등 기술과정과 일반과정으로 구성되어 있었다. 그러나 정부 온라인화(e-Government)에 

특화된 센터에 근무하는 인원은 총 10명으로 일반행정 4명, 교육과정 및 대외협력 3명, 교육진행 3명

으로 구성되어 있으며, ICT전문교육강사가 없는 상태 다.

한국의 IT ODA 사업으로 최초로 건립된 교육센터가 문을 열었지만 현지 강사 부족과 프로그램 준

비, 수강생 모집 등 센터의 시스템이 안정화되는데 시간이 소요되었다. 5천 명의 IT 전문인력을 양성

하고 공무원들의 역량을 강화하기 위한 목표가 있었지만 센터의 활성화와 장기적 발전을 도모하기에

는 몇 가기 한계가 드러났다. 먼저 지역적인 센터의 여건과 예산과 인증자격에 관한 정부정책의 규제

가 활성화 장애요인으로 발목을 잡았다. 본래의 설립목적인 산업체의 ICT 산업인력(민간인)을 위한 

교육센터로의 역할을 위해서는 교육훈련의 수익금을 통해 선순환적인 ICT교육센터로 발전하여야 하

나 교육훈련의 수익금에 대한 정부규제정책(non-tax government revenue license regulation)에 따라, 원

천적으로 정부에서 지원된 예산 범위내에서 무료교육을 실시할 수밖에 없기 때문이다. 2012년 센터

가 받은 예산은 약 37억 루피아 으며, 6개 교육과정을 계획했으나 예산관계상 3개 과정만 승인을 받

았다. 지속적인 ICT교육을 위해서는 국가행정교육훈련원(LAN) 통한 공무원과 일반인들에게 교육 

수료 인증이 필요했지만, 이를 허가할 법적 근거가 없으므로 교육 수요자들의 기대를 충족시킬 수 없

었다는 점이 또 하나의 걸림돌이 되었다. 두번째 활성화 저해요인은 시설 대비 운  능력 준비 부족이

었다. 한-인도네시아 ICT 교육센터는 IT라는 단일 교육센터로는 규모가 크고 사업규모대비 건축 및 

IT인프라시설 등이 훌륭히 갖춰줘 주재국에 사업이 인계되었다. 그러나 인도네시아 사업 주체 운

능력 부족, 교육시설로의 활용 부족으로 사업종료 후 1년동안 제대로 시설이 활용되지 않았으며 2012

년 실태점검 조사 당시 IT전문 교육강사가 없었다. 

KOICA 조사단의 사후평가결과에 따르면 사전조사 당시 주재국 측의 과대한 사업계획 및 포부 등

에 따라 교육시설에 과도한 투자를 실패요인으로 지목했다. 2006년 당시, 주재국의 사업요청시 정부 

및 민간의 IT산업 수요 폭증으로 부족한 IT인력양성을 고려해 인도네시아 정부가 2개의 교육시설을 

요청했다. 수출입은행의 차관지원으로 설립된 NICT(National ICT) 훈련원과 KOICA의 무상원조로 

지어진 Korea-Indonesia ICT training center가 각각 유상, 무상 ODA 사업으로 추진되었다. 그러나 2개

사업 모두 시설에 역점을 두고 추진되면서 실질적인 운 주체의 능력 부족에 직면하면서 운 에 어

려움을 겪었다. 무엇보다 인도네시아 사업주체인 정보통신부의 ICT전문인력 부족은 제도적 한계로 

인한 운 예산 부족과 맞물려 어려움을 가중시켰다. 게다가 사업추진시점과 운  및 조정시점에서 

담당 장관 교체, 잦은 담당부서장 및 직원 교체로 인한 책임회피 등 여러 문제가 발생하 으며, 이러

한 장애요인 탓에 KOICA 조사단은 이 사업의 종합평점에 70점이라는 낮은 점수를 매겼다.  
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4.3 3단계 2013~2017년

인도네시아 정부는 ICT 산업의 발전과 더불어 적극적으로 전자정부, 스마트 정부시스템 구축을 정

부 목표로 삼았고 대통령 역시 강력한 의지를 표명, 지원이 강화하기로 하 다. 이러한 기조를 바탕으

로 한국과 인도네시아는 인도네시아 유일의 한-인도네시아 IT 교육센터를 IT 행정역량강화사업의 대

상지로 활용해 인도네시아 공무원 역량개발을 통해 정부 효율성 제고 목표 향해 함께 나아가기로 합

의하 다. 2012년 인도네시아 IT 행정역량 강화사업 일환으로 사전조사 실시 이후 인도네시아는 정

보통신부는 ICT 교육센터 운 문제 해결을 위해 KOICA에 운  및 교육전문가 파견, ICT분야 석사과

정을 통한 전문인력 양성 등을 신규사업으로 요청하면서 향후 한국정부로부터의 지속적인 지원을 필

요하다는 점을 강조하 다. 

치카랑 ICT교육센터가 전자정부에 특화된 공무원교육센터로 전환하기 위해서는 ICT 전문교육강

사 및 센터 운 기술인력이 보완되어야 하며, LAN을 통해 법적으로 인증된 특화 교육과정 개발과 운

이 요구된다는 점은 사전조사에서 명확하게 드러났다. 2013년 인도네시아의 정보통신부와 국가행

정처(LAN), 한국국제협력단(KOICA)은 “중앙정부 및 지방정부 IT역량강화”에 관한 협의의사록 

(Record of Discussion)에 서명하 으며 이로써 공무원 연수의 근간이 마련되었다.

한편으로 ICT센터의 하드웨어와 소프트웨어 인프라는 기본적으로는 충분히 갖추어져 있으므로 

시설 활용하되 기초 OA 교육 이외 현장기술 중심의 ICT교육을 위해 PC의 성능과 OS 업그레이드, 각

종 Server 및 DB Program의 버전 업그레이드가 필요했다. 최소 실습실 1개실 이상은 PC의 그래픽카

드가 내장된 규격으로 설치되어 현지에서 A/S 가 가능한 제품으로 교체하는 방안도 제시되었다. 따라

서 인도네시아 정부당국과 교육 인증문제를 해결하고 전문강사와 기술인력, 소프트웨어와 기자재 업

그레이드를 위한 투입이 요구되었고 KOICA는 IT역량강화사업 이름으로 370만 달러 기금을 조성했

다.

2015년 12월 정보통신부 인적자원연구개발원을 정보통신분야 기술훈련 및 교육 인정기관으로 지

정되었고 이번 인증으로 정보통신부 인사연구개발국 산하 BPPTIK는 인도네시아 전역의 공무원을 

대상으로 ICT 부문 기술 교육을 조직할 수 있고, 교육 기관 인증을 부여 및 취소할 수 있는 권한을 갖

게 되었다. ICT 분야의 기술 교육을 포함하는 인도네시아 전역. IT역량강화사업 추진과 함께 ICT 센

터는 2015년 12월 인니 국가공공행정원(LAN)으로부터 인증을 받아 인도네시아 최초의 공식 공무원 

대상 IT교육센터이자 인도네시아 유일의 IT교육전담센터로 법적 지위를 확보하게 되었다. 교육 수료

시 발급되는 인증서는 공무원 승진 등 인사고과에 도움이 되므로 교육 참여 유인이 강화되었다고 볼 

수 있다. 무엇보다 중요한 변화는 예산규제조항 대상에서 풀려나1) 민간인에 대한 유상교육도 가능해

졌으며 사업 종료 이후 자체적인 운 예산도 확보할 수 있게 되었다는 점이다. 

교육센터의 지위가 변화되었고, 인증전자정부 체계를 실제 운 하고 관리할 역량 육성에 초점을 

맞춘 CIO(Chief Information Officer) 과정, 관리자과정, 강사양성과정(Training of Teachers, ToT), 개발

자 및 운 자 과정 등 총 5개 역 교육 프로그램이 구성되었다. 이 과정에 약 430만 명에 달하는 인도

네시아 내 IT 관련 공무원 가운데 2015년 10월 중앙 및 지방정부의 IT 행정과 기술을 담당하는 공무원

들의 역량 배양 연수과정을 포함해 연간 1500명이 참여했다2). 

1) 통신 정보부의 PNBP 유형 및 관세에 관한 PP80 (2015년)에 근거해 BPPTIK의 가용한 인프라 사용과 교육 서비스에 

대한 Non-Tax State Revenue (PNBP) 요금이 결정됨.  
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2016년 이 교육센터에서는 동티모르 정부에 역량강화 교육을 실시되었다. IT 역량강화 사업을 통

해 한국이 인도네시아와 협력해 30명의 동티모르 공무원을 초청, 연수를 실시한 것이다. 비록 

BPPTIK IT 교육센터가 한국과 공동이기는 하나 제3국에 교육을 제공할 수 있을 정도로 자체 역량이 

강화되었다고 볼 수 있다. 또한 인도네시아가 한국에서 전수받은 IT기술을 제3국 개발도상국가에도 

전수하는 남남협력방식으로 진행되는 업그레이드되었다는 평가를 받았다. 

4.4 4단계 2018년 이후

2018년 ICT역량강화사업은 계획대로 종료되었고 KOICA로부터의 유상지원은 줄어들었고 필요 

PC 및 기자재 조달을 포함 ICT 교육센터 운 과 관리를 위한 345,204 달러 기금만 지원되었다. 인도

네시아 BPPTIK ICT교육센터를 지원하는 IT 역량강화 사업은 한국의 공적개발원조 국가협력전략 

(Country Partnership Strategy, CPS) 2기 기간 내 공공행정 분야에서 실시된 대표적인 사업으로 꼽혔

다. 교육센터라는 물리적 ICT 인프라 구축과 더불어 강사 교육과 연수, 공무원 교육이라는 인적자원 

개발을 통해 공공행정 분야의 제약요인인 열악한 사회 및 정부 인프라 개선에 실질적인 기여를 했다

고 평가를 받았다. 특히 BPPTIK 센터에서 장애인들을 위한 IT 교육을 제공해왔는데, 이 장애인 교육

생으로 구성된 팀이 2018년 인도에서 개최된 글로벌IT챌린지(GITC: Global IT Challenge)에 참가하여 

eTools 와 eLife, eCreative 챌린지의 일반 부문과 개인부문 우승을 차지하는 쾌거를 거두었다. 2021년

과 2022년에도 BPPTIK팀은 온라인으로 열린 GITC 대회에서 수상했다. 교육센터 건립과 ICT역량강

화사업의 성과로 인도네시아와 한국 양측의 노력의 결실 가운데 하나로 볼 수 있다. 

현재 BPPTIK는 장애인 교육을 포함 70개 이상의 교육 프로그램을 운 하고 있으며 오프라인 및 

온라인 교육을 제공하고 있다.  1. Training for the general public 2. Training for ASN 3. Training for 

Persons with Disabilities 4. PNBP-Based Training (Untaxed State Revenue) 교육 이수 후 자격증을 주는 

코스는 16개가 있다. 교육프로그램을 지도하는 강사는 총 20명이 

 

<표 5> BPPTIK IT 자격증 교육 프로그램

Offline Certification Online Certification

Junior graphic designer
Junior network Administrator
Junior Web Developer
Junior Mobile Programmer
Junior Cyber Security
Junior Office Operator
Intermediate Animator
Main Computer Network Technician
Cyber Security Analyst

Junior graphic designer
Junior network Administrator
Junior Web Developer
Junior Mobile Programmer
Intermediate Animator
Main Computer Network Technician

2020년 시작된 팬데믹은 경제성장에 부정적인 향을 미쳤지만, 온라인 교육이 강화되는 계기가 

2) 주인도네시아 대한민국 대사관(2017.02.21.). “KOICA, 인도네시아 IT행정역량 강화사업 현지연수 최종 성과공유 

워크숍 개최.” “국가협력전략 종료평가 보고서”에서 재인용
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되었다. BPPTIK의 온라인 프로그램의 수강생도 증가했다. 2011년에는 432명으로 출발했지만 2015

년 LAN으로부터 교육기관 인증을 받은 후부터 빠르게 교육생이 증가했다. 2020년 팬데믹으로 교육

생이 줄어들었지만, 온라인 프로그램과 취업 희망자가 늘면서 2021년 일반 3145명, 2024명, 그리고 

정부 공무원 3,800명으로 크게 증가했다. 2022년에는 일반 교육생이 29,200명으로 급증하면서 전체 

교육생 규모가 37000명에 달했다. BPPTIK 교육의 실효성이 입증되었다. BPPTIK는 2023년 교육생이 

11,400명에 달한다고 밝혔다.3)

<그림 10> 연도별 BPPTIK 교육 졸업생 수

1 10 100 1000 10000 100000

2022

2021

2020

2019

2018

2017

2016

2015

2014

2013

2012

2011 432

300

557

2048

50

800
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29200

540

30

2702

1000

1700

800

2251

931

2204

2500

575

920

120

186

770

3800

5300

Govt Officials Vocational General

출처: BPPTIK

5. 결론

2007년 한국 KOICA ODA 사업 중 하나로 시작된 버카시 ICT 교육센터는 2009년 교육센터 건물의 

완공과 개소를 거쳐 오늘날에도 유지되고 있는 대표적인 성공사례이다. 한국에서의 지원은 종료되었

고 인도네시아 정보통신부의 산하로 이관되었지만 Korea-Indonesia ICT Training Center라는 이름이 

남아있으며 2022년 3만7천명의 수료생을 배출하면서 인도네시아의 대표적인 ICT 교육기관으로 자

리잡았다. 또한 동티모르의 공무원 연수 진행, 글로벌 챌린지 대회 수상 등 그 운 역량과 성과가 분

명하게 드러났다. 이 사업이 교육 및 ICT 지원의 성격을 담은 ODA 프로젝트로서 수혜국가에서 안정

화된 이유는 세 가지로 정리될 수 있다. 먼저 공여국가의 역량과 수혜국가의 필요성이 일치된 맞춤 전

3) 2023년 1월 13일 BPPTIK 방문 현지조사
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략이다. 한국은 IT 역량에서 강점을 갖고 있었고 인도네시아는 전자정부로의 전환 및 ICT 인력 보강

이라는 정책적, 사회적 과제가 있었다. ICT 교육센터 사업은 인도네시아의 정책 목표와 부합하 고, 

BPPTIK는 인터뷰에서 한국 지원 사업이 오히려 교육생들에게 신뢰를 주었기 때문에 지금까지 그 이

름을 유지하고 있다고 전했다.

두번째 성공요인은 2009년 개소 이후 교육센터의 한계와 문제점을 파악하고 적절히 대응했기 때문

이다. 사업평가에 드러난 제도적 한계, 교육 이수자격 부여 그리고 운 능력과 강사 육성 등  장애요

인을 분석하고 이를 해결하기 위해 한국과 인도네시아 양측에서 노력, 대응하 다. 인도네시아 정보

통신부는 교육기관 인증을 통해 공무원과 일반인들이 프로그램에 참여할 유인을 제공하 고 예산상

의 제약을 풀어냈다. 한국도 ICT 역량강화 사업으로 전환해 기 교육센터가 안정화될 수 있도록 계속 

지원했다. 세번째 요인은 교육 기회의 확대전략 덕분이다. 인도네시아 ICT 교육센터는 기숙사를 제

공하므로 버카시 외 다른 지역에서도 교육생들이 찾아와 프로그램에 참여할 수 있는 여건을 제공하

고, 온라인 교육도 확대했다. 그리고 장애인을 위한 교육과 프로그램의 다양화 등을 통해 교육생들

의 참여 범위가 넓어졌으며 취업에 도움이 된다는 점이 참여 유인으로 분명하게 작동했다.  

ICT 교육 ODA 사업의 효과성에 대한 기존연구가 제한적인 성과를 보여주는데 그쳤으나 한국-인

도네시아 ICT 교육센터는 장기적인 비젼을 가지고 공여국과 수혜국 모두가 지속적인 후원과 문제해

결을 해나갈 때 해당 국가가 기대하는 인재육성과 디지털 정부 및 경제 전환에 기여한다는 모범적 사

례를 남겼다고 평가할 수 있다. 한국은 ODA 공여 규모를 지속적으로 증가시키고 있고 교육사업을 확

대하고 있으므로 향후 다른 지역이나 분야의 교육사업에 인도네시아 ICT 교육센터 사업 경험의 노하

우가 적용된다면 효과 및 효율성을 증진시킬 수 있을 것으로 보인다. 
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생물문화다양성과 지속가능성
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<말레이 제도(The Malay Archipelago>와 
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<참고문헌>

Ⅰ. 머리말

진화론의 숨은 창시자 앨프리드 러셀 월리스(Alfred Russel Wallace)(이하 월리스)의 <말레이 제

도>(원제: The Malay Archipelago)가 국내 초역이자 완역본으로 출간되었다(Wallace 2005). 월리스는 

최초로 ‘자연선택에 의한 진화’에 관한 논문을 작성하고도 진화론 창시라는 위대한 업적에서 찰스 다

윈보다 한발 물러나 거의 알려지지 않았던 과학자라고 할 수 있다.

이 책은 월리스가 1854년부터 1862년까지 무려 8년에 걸쳐 말레이반도 남쪽 지역에서부터 뉴기니 

섬 북서부 지역에 이르기까지 수마트라 섬, 보르네오 섬, 자와 섬(자바 섬), 티모르 섬, 술라웨시 섬(셀

레베스 섬) 등 적도를 가로지르는 수많은 섬으로 이루어진 세계 최대의 군도(群島)인, 말레이 제도(諸

島), 즉 말레이-인도네시아 해양(해역 포함) 세계(Nusantara: Malay maritime world)를 세 하고 치

하게 탐사하고 그 결과를 기록한 책이다. 

이 책은 각 섬의 화산, 지질, 생물지리, 동식물, 종족(민족), 역사, 문화 등을 포괄하는 생물문화다양

성(biocultural diversity)1)에 대해 생생하게 서술, 분석하고 있는데, 이러한 탐사를 통해 월리스는 진화

론을 직접 발견할 수 있었고 더 나아가 자연사의 신비와 지리, 지질, 생태, 동식물, 종족의 역사와 문화

1) ‘생물문화다양성(biocultural diversity)’이라는 용어 또는 개념은 기존의 ‘생물다양성(biodiversity)’과 ‘문화다양성

(cultural diversity)’이라는 용어 또는 개념을 상호 통합하여 새로이 만들어낸 용어 또는 개념이라고 할 수 있다(김억

수 외 2020, 홍선기 2019 참조). 실제로 아시아 문화권(Asian cultural area)에서는 “자연과 인간, 생태환경과 인간 삶

이 하나의 전체”라는 인식과 실천에 기반을 둔 삶과 문화가 오래전부터 지속되어왔다. 근래에는 생태계의 파괴가 

인류의 소중한 생활방식과 생계 수단에 위협이 되고 있고, 문화다양성 감소의 원인이 된다는 점이 많은 연구와 사

례를 통해 발표된 바 있다. 이와 함께 과학, 문화, 철학, 예술 등 다양한 학문과 활동 분야에서 생물문화다양성에 대

한 통찰의 필요성이 점점 더 강조되고 있다(출처: https://www.unesco.or.kr/news/press/view/974/page/.).
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를 파악할 수 있었다는 점에서 큰 의의를 지닌다. 또한 종족(또는 민족, 생물학적인 의미를 포함하면 

인종)에 대한 어떠한 편견 없이 원주민의 생활과 문화를 적나라하게 기술하고 진화론적 관점에서 종

족학적(민족학적) 특징을 풀어내는 대목은 지성인으로서의 월리스의 진면목을 알 수 있도록 한다. 이

외에도 매우 흥미진진하고 기이한 모험담과 다양한 사람들과 교류하는 낭만적인 여행담이 펼쳐진다. 

1869년에 초판이 출간되고 나서 1890년에 제10판이 출간되었으며, 이후로도 여러 번 쇄를 거듭하

여 인쇄되었고, 8개국 이상 언어로 번역․출간되면서 베스트셀러가 되었다. 제10판을 한국어로 번역

한 이 책은 월리스의 연보와 논문, 초판 원본에 실린 월리스의 항해 경로 지도와 새로 제작한 지도를 

추가로 실었다. 

월리스에 대한 한국 과학사학계의 관심도 찰스 다윈(Charles Darwin)에 비해 상대적으로 미약하기 

그지없다. 다윈탄생 200주년을 기념하여 국과 한국을 비롯하여 전 세계적으로 대규모 학술대회가 

열렸던 것을 감안할 때, 다윈보다도 먼저 진화론을 창안한 것으로 알려진 월리스에 대한 한국 내의 연

구는 빈약하기 짝이 없을 정도이다. 특히 월리스가 진화론을 창안했던 공간이 동남아시아의 해양 세

계 음을 인식한다면, 월리스의 학문적 작업과 그 성과에 대한 정당한 평가가 절박하게 요구된다고 

하겠다. 이런 이유로 이 글은 학문적으로는 생물지리학과 과학사, 진화생물학, 진화생태학, 문화인류

학의 융합적 지평에서, 그리고 지역적으로는 동남아시아 해양 세계(해역 포함), 특히 말레이-인도네

시아 해양 세계의 문화의 생물문화다양성(bio-cultural diversity)이라는 관점에서, 말레이-인도네시아 

해양 세계의 생물문화다양성과 지속가능성의 상호 관련성에 주목하여 해양 인문지형의 변동과 지속

가능성에 대한 학제적 접근을 시도한 것이다. 또한 이 글은 앨프리드 러셀 월리스(Alfred Rusel  

Wallace)의 책 <말레이 제도(The Malay Archipelago)>를 통해 동남아시아 해양 세계, 특히 말레이-인

도네시아 해양 세계의 생물문화다양성의 특징과 의미를 도서해양문화의 맥락에서 이해하기 위한 것

이다. 이를 위해 이 글에서는 <말레이 제도>가 말레이-인도네시아 해양 세계의 생물문화다양성과 지

속가능성의 형성과 변화에 어떠한 향을 미쳤는지를 학제적 관점에서 논의하고자 한다.

나아가, 이 글은 ‘월리시아’(Wallacea)2)로 상징되는 생물지리학적 공간이 ‘술루 지대’(Sulu Zone)로 

대표되는 역사지리적 공간과 어떻게 연관성을 갖는지를 탐구하기 위해, 술루 지대의 역사지리적 공

간에 대한 월리스의 생물지리학이 동남아시아의 생물문화다양성을 어떻게 인식했는지를 서술, 분석

하고자 한다. 이를 통해 생물문화다양성이라는 개념 또는 용어가 말레이-인도네시아 해양 세계의 다

양하고도 복합적인 생물학적 차원과 문화적인 차원을 동시에 이해하기 위한 개념적 틀로 광범위하면

서도 다각적이고 다층적인 설명력을 갖고 있음을 제시하고자 한다.3) 

2) ‘월리시아’는 19세기의 위대한 박물학자로 다윈과 함께 진화론을 주장했던 월리스의 이름을 붙인 지역이다. 월리시

아는 생물지리학 상 동양 구(球)와 오스트레일리아 구의 중간에 위치한다. 정확히 말하면, 발리 섬과 롬복 섬 사이를 

지나 보르네오의 동쪽을 북상하는 월리스 선(Wallace Line)과 몰루카 제도와 서파푸아 사이에 있는 라이데커 선 사

이에 있는 지역이다. 월리시아는 다도해 해역으로 다양한 자연과 복잡한 인류사를 특징으로 하며, 생물다양성이 높

은 지역으로도 유명하다. 생물의 다양성을 낳은 중요한 원인 중 하나는 다도해라는 지역적 특성에서 찾을 수 있다. 

역사적으로 이 지역은 향료 군도로서 오래전부터 많은 주목을 받았던 곳으로 널리 알려져 있다(출처: 

https://www.ypbooks.co.kr/book.yp?bookcd=1109300151.) (검색일: 2023년 7월 16일)
3) 이종찬은 이를 열대성(tropicality)이라는 개념으로 설명한 바 있다(이종찬 2012, 2013 참조).
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Ⅱ. <말레이 제도>의 특징과 의미

이 책은 현대 진화론의 첫 번째 증거 중 일부를 제공하는 학술적 범위와 독창성을 보여주는 작품이

다. 다윈과 동시대의 인물인 월리스는 ‘말레이 제도(The Malay Archipelago)’의 독특한 지리적 지역에 

서식했던 식물과 동물 종의 목록을 작성하는 데 8년 이상을 보냈고, 이러한 작업 결과인 이 책은 오늘

날까지도 가장 광범위한 자연사 저작 중 하나로 남아 있다. 

이 책(번역본)의 목차 중 특징적인 측면 중 하나는 자연지리와 말레이 제도(또는 군도) 및 민족으로 

크게 구분되어 서술, 분석되었다는 점일 것이다. 1장 자연지리는 <인도말레이 군>(싱가포르 섬, 믈라

카와 오빌 산, 보르네오 섬-오랑우탄, 보르네오 섬-내륙 탐사, 보르네오 섬-다야크족, 자와 섬, 수마트

라 섬, 인도말레이 군의 자연사, <티모르 군> (발리 섬과 롬복 섬, 롬복 섬-민족적 풍습, 롬복 섬-라자

의 인구 조사, 티모르 섬, 티모르 군의 자연사, <술라웨시 군>(술라웨시 섬-마카사르, 술라웨시 섬-마

로스, 술라웨시 섬-마나도, 술라웨시 군의 자연사, <말루쿠 군> (반다 제도, 암본 섬, 말루쿠 군-트르나

테 섬, 할마헤라 섬, 트르나테 섬에서 카요아 제도와 바찬 섬으로, 바찬 섬, 스람 섬, 고롱 제도, 와투벨

라 제도, 부루 섬, 말루쿠 군의 자연사, <파푸아 군>(재래식 프라우선을 타고 마카사르에서 아루 제도

까지, 카이 제도, 아루 제도-도보 체류, 아루 제도-내륙 탐사와 체류, 아루 제도-도보 이차 체류, 아루 

제도-자연지리와 자연적 특성, 뉴기니 섬-도리, 스람 섬에서 와이게오 섬까지의 항해, 와이게오 섬, 와

이게오 섬에서 트르나테 섬까지의 항해, 극락조, 파푸아 제도의 자연사 등으로 구성되어 있다. 그리고 

제2부에 해당하는 말레이 제도의 민족이 제40장으로 배치되어 있다. <부록>으로 말레이 제도 여러 

민족의 두개골과 언어, 월리스 연보 및 월리스 논문 등이 수록되어 있다. 

이 책의 핵심 내용 중 하나는 청개구리를 비롯한 말레이 제도의 동식물을 비롯한 자연생태와 환경

에 대한 세 하고 정 한 서술과 분석이다. 예를 들면, “나이가 별로 다르지 않은 두 녀석의 행동이 사

뭇 다르다니 신기했다. 새끼 미아스(보르네오 섬에 사는 오랑우탄)는 어린 아기처럼 무방비 상태로 

누워 무언가를 잡으려는 듯 네 발을 허공으로 뻗은 채-하지만 손가락으로 구체적인 물체를 가리키지

는 못했다-이쪽저쪽으로 한가롭게 뒤척 으며, 불만이 있을 때면 이빨이 거의 나지 않은 입을 크게 벌

려 아기처럼 고함을 질러 욕구를 표현했다. 반면에 새끼 원숭이(필리핀원숭이)는 늘 분주했다. 내키

는 대로 달리고 뛰어오르고 모든 것을 살펴 보고 아무리 작은 물체라도 정확하게 집었으며 상자 귀퉁

이에서 균형을 잡거나 기둥 위로 기어올랐고 먹을 수 있는 것을 발견하면 다짜고짜 입에 넣었다. 이보

다 더 대조적일 수는 없었다. 새끼 미아스는 상대적으로 더 아기 같아 보 다”(월리스 2017: 78). 

이러한 서술과 분석이 등장하기도 한다. “자와 섬의 동쪽 끝에 자리 잡은 발리 섬과 롬복 섬은 매우 

흥미로운 곳이다. 말레이 제도를 통틀어 힌두교가 아직 남아 있는 유일한 섬이며, 동반구의 두 거대한 

동물학적 구분에 해당하는 두 극점을 이룬다. 겉모습과 모든 자연적 특징은 비슷하지만 두 섬의 동식

물은 판이하게 다르다. 나는 보르네오 섬, 믈라카, 싱가포르 섬에서 2년을 보낸 뒤에 마카사르로 가는 

길에 본의 아니게 두 섬에 들렀다. 싱가포르 섬으로 곧장 가는 항로를 탈 수 있었다면 결코 두 섬 근처

에 가지 않았을 테고, 그랬다면 동양 탐사를 통틀어 가장 중요한 발견을 놓쳤을 것이다.”(월리스 2017: 

205). 

<말레이 제도>의 파푸아인 민족에 대한 서술과 분석은 더욱 세 하고 정치하다. 예컨대, “티모르 

섬의 산악 부족은 파푸아인 유형의 민족으로, 몸매가 호리호리하고 머리카락이 덥수룩하고 곱슬곱슬

하며 피부는 탁한 갈색이다. 코가 길고 콧부리가 튀어나왔는데 이는 파푸아인의 특징으로 말레이 계
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통의 민족에게서는 전혀 찾아볼 수 없다. 해안에는 말레이 민족과 아마도 힌두인, 포르투갈인이 많이 

섞 다. 키는 대체로 작고 머리카락은 반곱슬이며 이목구비가 덜 뚜렷하다. 집은 땅바닥에 짓지만, 산

악 부족은 9~12미터 높이의 말뚝 위에 집을 짓는다. 평소 복장은 사진을 모사한 257쪽 삽화에서 보듯 

긴 천을 허리에 감고 무릎까지 늘어뜨린다. 두 사람 다 전통 우산을 가지고 있는데, 이것은 부채모양 

야자 잎을 통째로 써서 만들었으며 찢어지지 않도록 작은잎의 겹친 부분을 꼼꼼히 꿰맸다. 소나기가 

오면 이것을 펼쳐 머리 위에 비스듬히 치켜든다. 작은 물바가지는 벌어지지 않은 야자 통잎으로 만들

었으며, 뚜껑 덮은 대나무 통에는 내다 팔 꿀이 들어 있을 것이다. 다들 신기하게 생긴 지갑을 들고 다

니는데, 네모난 천을 단단히 꿰매고 네 모서리를 끈으로 묶고는 곧잘 구슬과 술로 화려하게 장식한다. 

오른쪽 사람 뒤쪽으로 벽에 기대어 있는 대나무들은 물통 대용품이다.”(월리스 2017: 256~258). 

다음과 같은 묘사와 분석 역시 탁월하다. “한편으로는 이렇게 빼어난 피조물(왕극락조)이 이 야생

의 인적 없는 지역에서, 오래도록 미개한 채로 남아 있을 이곳에서만 삶을 살아가고 매력을 드러낼 수

밖에 없지만, 다른 한편으로는 문명인이 이 오지를 찾아와 이 원시림 귀퉁이에 도덕적, 지적, 물질적 

빛을 가져다주면 유기적 자연과 무기적 자연의 조화로운 관계가 교란되어 그만이 즐기고 감상할 수 

있는 놀라운 구조와 아름다움을 지닌 바로 이 존재가 사라지고 결국 멸종할지도 모른다는 사실이 서

글프다. 이렇게 생각해 보면 모든 생물이 인간을 위해 만들어진 것이 아님을 분명히 알 수 있다. 많은 

생물은 인간과 아무런 관계가 없다. 이들의 생명 순환은 인간과 별개로 흘러왔으며 인간의 지적 발달

이 진행될 때마다 교란되거나 파괴된다. 이들의 행복과 기쁨, 사랑과 미움, 생존 투쟁, 격렬한 삶과 이

른 죽음은 자신의 안녕과 속과만 직접적 관계를 맺으며, 서로 접하게 연관된 수많은 생물의 동등

한 안녕과 속에 의해서만 제약될 것이다.” (월리스 2017: 558). 

이 책은 다윈의 비글호 항해기에 비견할 만한 선구적인 항해 탐사기이기도 하다. 월리스는, 새로

운 세기의 생각을 일깨운 진화라는 혁명적인 발견을 담대하게 이룩한 다윈, 헉슬리, 스펜서, 이엘, 오

웬 등 지성인 집단에 소속된 마지막 거인”이라는 평가를 받았다. 그는 “아무런 특권도, 부(富)도, 인맥

도 없이 홀로 길을 개척해 진화 현상 외에도 수많은 놀라운 것들을 발견한 경이로운 인물”이라는 평

가를 받기도 했다. 그는 자연선택과 진화를 연결한 진화론을 주창하는 논문을 가장 먼저 작성하고도 

찰스 다윈의 그늘에 가려졌던 비운의 과학자로 탄생 거의 200년, 사후 100년이 지나서야 <말레이 제

도>라는 책으로 한국에 처음 정식 소개되었다. 

<말레이 제도>는 신기하고 아름다운 생물의 낙원 말레이 제도의 자연과 문화를 생생하게 보여준

다. 독보적인 화려함으로 ‘천국의 새’라 불리는 극락조가 날아다니고 오랑우탄이 제왕으로 군림하는 

말레이 제도에서 월리스는 상상력을 자극하는 새로운 종을 수도 없이 발견했다. 그 중 월리스날개구

리, 월리스덤불닭, 월리스흰깃발극락조 등 월리스 이름이 붙은 종만 해도 1백 종이 넘는다. 

월리스의 업적은 섬들의 수많은 신종을 발견한 것에 그치지 않는다. 발리 섬과 롬복 섬 사이를 가르

는 해협을 분기점으로 아시아 대륙과 오스트레일리아 대륙 간 두 동물군의 극명한 차이를 나타내는 

경계선, 즉 월리스 선(Wallace Line)을 발견했는데, 이는 생물지리학계의 중요한 업적으로 꼽힌다

(Wallace 2005). 

월리스는 훔볼트의 식물지리학으로부터 큰 향을 받았음을 고백하 다. 공간적으로 훔볼트의 식

물지리학은 유럽, 아메리카, 아시아, 아프리카 등에서 공통으로 볼 수 있는 식물을 기후대나 고도대별

로 나타내준다. 그의 식물지리학은 월리스의 진화론을 위한 예비 단계를 잘 보여준다. 식물지리학은 

매우 다양한 식물 형태의 배후에 어떤 원초적 형태를 인정할 수 있는지, 나아가서는 종의 다양성을 진
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화 또는 퇴화(우연히 생긴 변종이 시간이 지나면서 안정되는 과정으로 퇴행적 진화라는 의미를 담고 

있기도 하다)의 과정으로 볼 수 있는지를 검토하는 학문 분야에 속한다. 

식물지리학에서 가장 중요한 핵심 단어 중 하나가 식생(植生, vegetation)인데, 그것은 “온갖 종류의 

자연의 풍경을 전개하는” 열대 아메리카와 “식물을 눈뜨게 하는 봄의 부드럽고 온화한 감각을” 경험

할 수 있는 온대 유럽 사이의 독특한 식생으로 구별될 수 있다. 식생은 “민족의 취향이나 독창성”에도 

향을 미친다는 점에서, 식물지리학은 정치사와 문화사와도 접히 연관된다고 할 수 있다. 월리스

는 이러한 식물지리학의 식생을 동남아시아의 동식물계와 관련시키고, 동남아시아의 식생의 특징과 

의미를 동식물분류학이나 생태환경사와 문화사 등과도 결부시켜 설명한다.

다른 한편으로, 이 책의 고유하면서도 독자적인 또 하나의 묘미는 자유주의, 식민주의, 과학주의가 

팽배했던 19세기 서구 지성인의 관점에서 기술한 동식물에 대한 자연사와 원주민에 대한 민족지

(ethnography)가 자유분방하게 넘나들고 있다는 점에서 찾을 수 있다. 특히 원주민들의 원시적인 삶 

속에서 이상적인 사회를 발견하고는 문명인들의 야만성을 꼬집으며 비판할 줄 아는 진정한 지성인

(그람시의 용어를 빌리자면 유기적 지식인)의 태도를 보여준다. 

   

Ⅲ. <말레이 제도>와 월리스의 진화론, 그리고 말레이-인도네시아 해양

세계의 생물문화다양성

자연선택이 진화의 시작이라는 사실은 다윈과 월리스가 찾아낸 위대한 발견에 속하는 것이다. <코

스모스>의 저자 칼 세이건이 잘 지적했듯이, 100년도 더 전에 그들은 자연선택, 즉 대자연이 생존에 

더 적합한 종들을 선택한다는 점을 알아냈다. 하지만 다윈의 진화론과는 달리, 당시 월리스의 진화론

은 엄청난 반대의 목소리에 부딪혔다. 

월리스는 싱가포르에서 출발하여 말라카를 거쳐서 보르네오, 자바, 수마트라, 발리, 롬복, 티모르, 

술라웨시, 몰루카, 파푸아에 대한 생물학적 수집과 조사, 인류학적, 민족학적 관찰과 탐구, 자연사적 

고찰과 분석을 실행하 다. 먼저 프랑스도 마찬가지 지만 국의 제국주의와 과학은 동심원을 그리

고 있었음에 주목해야 하는데, 이런 맥락에서 제국의 지리학기관인 왕립지리학회가 월리스의 생물지

리학적 탐사를 처음부터 끝까지 지원한 것이다. 

동인도회사를 통한 무역, 식민주의, 과학적 활동은 빅토리아 시대 국 사회에서 접히 연관되면

서 발달해갔다. 당시 왕립지리학회장이었던 로데릭 머치슨(Roderick Murchison, 1792-1871)은 월리스

의 이 탐험을 전적으로 지원했다. 머치슨은 빅토리아 시대에 과학이 국의 제국화 과정에서 핵심적

인 역할을 할 수 있다고 내다보았는데, 그는 특히 지질학과 지리학이 제국주의의 기초가 되어야 한다

고 주장했다. 머치슨이 월리스의 동남아시아 탐사를 마다할 리 없었다. 그의 지원을 받아 월리스가 보

르네오의 사라왁(Sarawak)을 찾아왔을 때, 이 지역을 통치하 던 국의 제임스 브룩(James Brooke, 

1803-1868, 통치 기간은 1841-1868)은 머치슨의 지원을 받은 월리스의 탐험을 흔쾌히 도와주었다. 

평소 자연사에 대해 깊은 관심을 가졌던 브룩은 싱가포르의 통치자 던 토마스 스탬포드 래플스

(Thomas Stamford Raffles)가 쓴 <자바의 역사(History of Java)>(1817)와 이 책의 모델이 되었던 윌리

엄 마르스덴(William Marsden)의 <수마트라의 역사(History of Sumatra)>(1783)를 읽고 난 후에



❙2023 한국동남아학회 연례학술대회

230 _ 분과회의 8: 말레이-인도네시아 해양 세계의 생물문화다양성과 지속가능성

(Hampson 2000: 58), 식민 통치에서 자연사에 대한 지식이 얼마나 중요한지를 알게 되었다. 그렇기에, 

브룩은 월리스가 자신에게 찾아와서 보르네오의 자연사를 조사하겠다고 말했을 때 흔쾌히 도와주었

던 것이다. 이처럼 머치슨과 브룩의 적극적인 지원에 의해 월리스의 동남아시아에서의 생물지리학이 

가능하게 된 것이다. 

당시 왕립지리학회에 큰 향력을 끼쳤던 조지 윈저 얼(George Windsor Earl)은 1832년부터 1834년

까지 싱가포르, 자바, 방콕, 보르네오 등을 여행하고 돌아와 수마트라, 자바, 보르네오는 아시아 대륙

과 연결되어 있으며 뉴기니는 오스트레일리아와 연결되어 있다고 주장했다. 월리스는 얼의 논의를 

수용하여 1859년에 전자를 인도-말레이(Indo-Malay), 후자를 오스트로-말레이(Austro-Malay) 지역으

로 각각 나누었다. 그는 이런 경계선이 발리와 롬복 사이의 해협을 지나가며 술라웨시는 전자에 속한

다고 강조했다. 이렇게 그어진 선이 소위 ‘월리스 선’(Wallace Line)이다. 

월리스에게 지도란 말레이 제도(말레이 군도)에서의 곤충, 조류, 포유류 등이 각각 보여주는 서로 

다른 생물학적 정보들을 하나의 통합된 틀로 담기 위한 도구 다. 19세기 유럽의 자연사가 지도를 통

해 발달했듯이, 월리스의 생물지리학도 지도를 통해 더욱 구체적인 형태로 가시화되었다. 월리스는 

<말레이 제도>를 통해서 생물지리학에 대한 자신의 이론적 입장을 발전시켜 나갔다. 지리학의 복합

적인 성격은 어느 정도 파악했던 것으로 전해진다. 

월리스는 자바 섬을 세계에서 가장 멋지고 흥미로운 열대 섬으로 서술하면서, 이런 열대 지역을 통

치하는 데에는 ‘네덜란드 체계’(Dutch system)가 적합한 식민 체계라고 네덜란드의 인도네시아에 대

한 식민 지배를 옹호하기도 했다(이재원 2012; 이종찬 2012, 2013 참조하여 재구성). 이런 입장을 취

하고 있는 월리스에게 네덜란드의 멀타툴리(Multatuli)가 1860년에 쓴 <막스 하뷜라르>4)의 내용에 

찬동하기는 어려웠을 것이다(멀타툴리 1994). 그는 이 소설의 내용이 지루하고 장황하며, 특정한 시

기와 장소가 제대로 언급되어 있지도 않다고 비판하기도 했다고 한다. 

콘라드가 소설가로 활동하고 있었던 빅토리아 시대의 문학가들은 다윈의『비글호 항해기』는 물

론이거니와 월리스의 <말레이 제도>를 즐겨 읽었을 뿐만 아니라, 거꾸로 다윈과 월리스는 당대의 문

학가들로부터 문학적 은유와 유비의 방식을 차용하 다. 이렇게 문학가와 과학자들의 언어는 상호 

간에 침투하는 데 전혀 거리낌이 없었다. 

한편, 지도, 센서스, 박물관 등과 같은 권력의 세 제도는 신생 식민지역에서 새롭게 등장했다. 베네

딕트 앤더슨은 피식민지에서 이러한 세 제도가 이어가는 과정에 대해 서술하면서, 지도, 센서스, 박물

관이란 일종의 통제장치(앤더슨 2002: 211 참조)라고 규정했다. 센서스는 식민지 거주민을 분류하는 

일이다. 식민국가는 과거에는 주로 종교를 중심으로 분류되던 식민 지배를 점차 인종에 따라 분류한

다. 

지도는 국경을 바꾸고 만들어낸다. 과거의 국경은 일종의 표석이었다. 지도는 지리적 사실과 무관

한 세계관을 드러내는 지도나 해도만이 있었다. 메르카토르의 지도제작법에 의한 지도가 등장하고 

나서, 나라의 국경은 지도상에 직선으로 표기되며, 분명한 분리를 드러낸다. 지도는 로고화되어, 지도

상에 로고 형태로 표시된다. 이런 로고로 표시된 지역을 동일한 공동체로 상상하게 되며, 그것이 신생

4) 이 책은 1860년 초판 발행 이후 무려 10만 판을 넘게 찍었으며, 출간 즉시 당시 유럽 전역을 충격으로 뒤흔들었던 세

기적 반식민주의 소설이다. 인도네시아에 대한 네덜란드의 식민 통치를 비판한 실화에 기반을 둔 소설로, 당시 유

럽 전역에서 선풍적인 인기를 끌었다고 전해진다. 멀타툴리를 하루아침에 일약 불후의 대작가로 부각시킨 세기의 

문제작이다. 130여 년 전에는 네덜란드 정부가 금서로 낙인찍었으나 이후 네덜란드 중등교육과정에서 필수적으로 

읽어야 할 교육부 지정 도서가 될 정도의 명작으로 인정받고 있다(멀타툴리 1994).
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국으로 이어진다. 지도는 식민국가의 땅을 중심부가 만들어 놓은 분류표의 한 곳에 위치하게 함으로

써 식민국가를 통제하는 대표적인 장치 중 하나 다. 신생국은 이 지도라는 땅의 통제 장치를 이어받

아 유지 발전시키면서, 자신들의 ‘상상의 공동체’를 형성하게 된다(앤더슨 2002 제10장 요약 정리). 

한편, 월리스의 진화론에 대해 살펴보자. 동남아 지역에서 채집활동을 마치고 국으로 돌아온 월

리스는 1864년에 모든 인종이 한 줄기의 조상으로부터 자연선택 과정을 거치면서 분화되어 나왔지

만, 피부색이나 체형의 차이는 인간의 정신적 능력이 형성되기 전에 이미 분화되어 있었으리라는 의

견을 발표했다. 인간이 정신적 능력을 갖추게 된 후에는 더 이상 신체적 형질의 진화는 진행되지 않았

을 것이니, 그 후 인간의 진화란 이들 사이의 지적, 도덕적 경쟁을 통해 진행되었기 때문이라는 주장

이었다(김기윤 2009a: 270에서 재인용). 

월리스는 상류 사회의 혼인 시장 모델을 자연에 대입하는 다윈의 자료에 전혀 흥미를 보이지 않았

다. 다윈의 성 선택 이론이나 미남형 사내들이 귀족층에 몰려 있다는 식의 다윈의 상상력에 기반을 둔 

생각이라 간주했고, 성 선택과 관련된 체질적 특징이나 그에 대한 의미 부여를 다윈의 착각에서 비롯

된 사소한 것으로 간주했다. 그는 동물들의 판별력이 심미적 감각을 통해 이루어진다는 다윈의 주장

을 인정하지 않았다. 동물들이 왜 굳이 심미적인 판단을 거쳐 어떤 선택을 해야 한단 말인가? 라는 질

문을 던지면서 이는 자의적인 인간중심적인 판단에 지나지 않을 것이라고 생각했다(김기윤 2009a: 

270에서 재인용). 

이 책 표지에 월리스를 ‘숨은 창시자’라고 했지만, 월리스는 진화론의 창시자라기보다는 생물 진화

의 실마리를 확인했고, 진화 개념을 공식적인 문서로 기록하는 일을 다윈보다 먼저 했다는 의미에서 

그를 ‘최초 창시자’라는 문구로 표제에 붙여 기념한 것이라 볼 수 있다. 다윈 또한 생물 진화의 실마리

를 확인했고, 그가 당시 종교로 인해 잃을 수 있는 여러 가지를 생각하며 머뭇거리고 주저하고 있던 

차에, 월리스의 논문이 담긴 편지를 전달받은 후에 바로 서둘러 학회에 발표하게 되면서 출판된 것이 

다원의 진화론이다. 편지를 받은 다윈은 자신의 미발표 원고를 이리저리 모아 자신의 것을 앞으로, 월

리스 논문을 뒤로해서 학회에 발표했으며, 학회는 관행상 최초 발표자인 다윈을 인정했다. 하지만, 진

화에 대한 연구와 아이디어는 다윈이 오래전부터 하고 있었다. 그러나 진화라는 개념을 공식화된 문

서로 먼저 기록한 이는 월리스 다는 의미에서 월리스가 진화론의 ‘최초 창시자’라는 문구를 표제에 

붙인 것이라 보는 것이 더 타당할 것이라는 의견이 제시되기도 했다.5) 

  

Ⅳ. 맺음말에 대신하여: <말레이 제도>의 말레이-인도네시아 해양 세계

2013년 런던박물관은 월리스 업적에 대한 예우와 명예 회복 차원에서 다윈의 조각상 옆에 월리스

5) 진화론을 지지했던 당대 최고의 과학지식인 토마스 헉슬리(Thomas Huxley)와 소설가인 허버트 웰즈(Herbert G. 

Wells)와도 교류를 해왔던 콘라드는, 다음과 같은 세 가지 이유로 다윈보다도 월리스의 진화론을 더 선호했다고 한

다(이종찬 2012, 2013 참조하여 재구성). 첫째, 월리스의 탐사 지역은 콘라드 자신도 앞으로 항해를 할 지역이기 때

문이며, 둘째, 당시 국의 많은 문학가들이 빅토리아 시대의 진화론을 수용하고 있었는데, 콘라드는 동남아시아에

서 탐사 활동을 했던 월리스가 이 지역의 열대 자연을 설명하는 데 더욱 적합하다고 보았으며(김기윤 2009b, 이재

원 2012, 이종찬 2012, 2013, 하세봉 2017 참조). 셋째, 콘라드는 국의 기득권 계층이 지지했던 다윈보다는 불운한 

삶을 살았던 월리스에게서 동질성을 느끼면서 그의 사회 인식에도 크게 공감을 했기 때문이다. 콘라드로서는 월리

스 선이 단순히 지리학적․지질학적 경계에 머무는 것이 아니라, 문화적 표식(icon)으로서 작동하는 기호라고 보았

을 것으로 추정된다.
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의 초상화를 걸었다. 다윈과 함께 월리스를 진화론의 창시자로 공히 인정하고 존중한다는 의미로 볼 

수 있다. 월리스의 대표적인 업적이 <말레이 제도>이다.

한마디로 말해서, <말레이 제도>는 월리스가 다윈의 진화론에 비견될만한 매우 광범위하고 심도 

있는 탐사 여행기라고 할 수 있다. 섬과 섬이 연결된 종들의 변화, 비슷한 환경이지만 인간을 비롯한 

생물 종이 확연히 달라지는 월리스 선이라는 경계선은 훗날 대륙이동과도 연결되는 경험을 선사한

다. 또한, 그는 이 탐사가 자연사학자로서의 연구목적과 필요성을 지니고 있었기 때문에 우랑우탄에

게 총을 쏘며 표본을 만들려는, 다소 잔인한 면을 보인 반면에, 다른 한편으로는 극락조의 풍채에 감

탄을 자아내기도 하는, 이른바 인간의 이중적 측면을 잘 드러내 보여준다. 

이런 의미에서 이 글에는 문명과 야만이라는 이분법적 구분과 그에 따른 통찰이 담겨 있다고 할 수 

있다(이태주 2006 참조). 문명과 야만을 넘어 문화 읽기가 중요한 이유다. 유럽 문명이 '야만'을 발견

하고 정복하는 과정은 매우 극적인 과정을 통해 이루어졌다. 그들은 자신들의 정복 전쟁을 정당화하

는 계몽주의의 신화로 아프리카 흑인들을 노예선에 태웠다. 1천만 명이 넘는 흑인 이주의 역사와 아

메리카 원주민 학살이 정말로 그들이 신으로부터 부여받은 문명화를 위한 사명 때문이었을까?6)  

인도양과 말레이 제도 인근을 포함하는 말레이-인도네시아 해양 세계의 풍경과 경관, 생태와 환경, 

역사와 문화에 관심을 갖고 여행을 떠나는 사람들에게 이 책은 여행안내서 이상의 의미를 지닌다. 이 

책은 학문 분야의 분류에 따르면, 자연지리학, 혹은 초기 진화생물학과 민족지학, 문화인류학, 지리학 

등을 포괄하는, 소위 생물문화학이라는 큰 범주에 포함시킬 수 있는, 인류 지성사 발전에 마치 다윈의 

<종의 기원>처럼 큰 공헌을 남긴 위대한 고전 중 하나라고 할 수 있다. 

이 책은 말레이-인도네시아 해양 세계의 생물문화다양성에 관한 멋진 이야기를 선사한다. 이 책은 

말레이 제도의 광활함과 원대함을 경험하기 위해 인근 해역이나 지역을 찾고자 하는 독자에게, 이 책

에 서술된 다양하고 풍성한 사연과 자연지리와 생태, 그리고 어느덧 뇌리에 자리잡힌 풍경과 경관들

을 떠올릴 수 있을 정도로, 다양하고 다채로운 자연환경, 생태, 역사, 민족, 종족, 문화 등에 대해 흥미

롭게 접근할 수 있도록 배려한다.7) 

수마트라 섬 일대에는 다양한 원숭이 종들이 분포되어 있다. 월리스는 귀엽거나 기이하게들 생긴 

각종 원숭이의 외양을, 친한 친구나 반려동물처럼 생생하게 묘사한다. 다윈의 <종의 기원> 여러 대목

도 요긴히 인용하고 있다. 

월리스는 소( ) 순다 열도에 속하고 롬복(Lombok) 섬 마따람(Mataram)에 위치한 암뻐난

(Ampenan)8)으로 옮겨, 유황앵무, 오리올루스 브로델리피 등 이 섬에만 살다시피 하는 희귀종을 만난

6) 에드워드 사이드(Edward W. Said)는 자신의 저서 <오리엔탈리즘>에서 ‘상상의 동양과 날조된 지식’에서 비롯된 유

럽 중심의 잘못된 세계관과 편견을 체계적으로 분석하면서 동양에 대한 계몽을 정당화하는 이데올로기를 비판했다

(사이드 2007). 여기서 우리는 문명과 야만의 이분법에 대한 비판적 성찰을 엿볼 수 있다. 문화 상대주의를 기준으

로 우리는 얼마나 문명과 야만의 이분법적 구분을 넘어서 타문화에 대해 관용적 태도를 유지하고 있는지 자문할 필

요가 있다. 그들의 문화를 제대로 읽어내기 위해선 문명과 야만의 이분법에 대한 비판적 성찰이 반드시 선행되어야 

할 것이다(이태주 2006 참조).
7) 이 책에는 진화론과 관련된 동식물 군집의 다양하고 다채로운 이야기만 펼쳐져 있는 것은 아니다. 책에서는 19세기 

싱가포르의 도심이 상세하게 묘사되기도 하고, 현지 원주민들(싱가포르뿐 아니라 말레이반도, 말레이-인도네시아 

해양 세계의 여러 섬과 해안, 해협 등을 포함한 해양 세계 포함)을 포함하여 유럽인들과 화인들의 사회경제적 구조

와 신분 질서에 대해서 언급하기도 한다. 유럽인들의 신분 과시와 경제적 풍요를 드러내기도 한다. 화인과 원주민 

사이의 사회적 갈등과 대립 구도에 대해 말하기도 한다. 이 대목에서 우리는 월리스가 이러한 현지의 사회경제적 

불균등 구조에 대해서도 과학자의 눈으로 조망하고 있음을 엿볼 수 있을 것이다.
8) 암뻐난은 예전에는 롬복 섬의 중심지 역할을 하던 곳이다. 암뻐난 올드타운(Ampenan Oldtown)에는 네덜란드 식민
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다. 할리온풀기두스, 메로스 오르나투스 등을 보고서 윌리스는 황홀한 기색을 감추지 못하는데, 이 답

사에 앞서 그는 오스트레일리아 일대의 생물군을 충분히 연구한 바 있기에, 곳곳에서 양 지역의 생태

를 대조하는 언급을 하고 있다. 자연사학자로서 그가 느끼는 감개무량함은 대단히 절제된 어조이지

만, 그 흥분과 감격은 현재까지 고스란히 전해지는 것 같다. 

한편, 윌리스는 자연사학자이자 생물학자이면서 인류학자이기도 하기에 그가 말레이 제도의 해역

과 수역, 지역 등에서 관찰하고 채집한 다양한 생물군에 대한 서술과 분석은 매우 치 하고 정치한 것

이다.9) 동티모르 섬과 거의 붙어 있으며 오스트레일리아 서부와 같은 경도를 지나는 쿠팡에 대한 묘

사와 분석 역시 탁월하다. 인류학자답게 윌리스는 이런 지역에 들를 때마다 인종, 국적 구성이 어떻게 

되는지부터 먼저 눈길을 주고 세심하게도 기록하여 독자에게 상세한 과학적 정보를 제공한다. 이 책

은 진귀한 생물군과 자연상을 체계적이면서도 아름답게 묘사한 ‘자연’의 기행문이기도 하고, 진화의 

가설을 설파한 과학 서적일 뿐만 아니라 ‘사람’을 만나고 느끼며 깨달은, ‘사람’에 대한 그의 정신 편

력을 담은 책이기도 하다.10) 

이처럼 월리스는 ‘자연’을 접하면서도, 표본을 채취하면서도, 암석의 성분을 측정 검사하면서도, 

이를 매개로 한 ‘사람’과의 소통을 놓치지 않으려고 노력했다. 그에게 인류의 기원과 자연의 출발을 

더듬는 작업의 동기 중 하나는, ‘사람’이고, 다른 하나는 ‘자연’이었던 것이다. 

결론적으로, 이 책은 동식물을 포함한 자연과 환경친화적인 인간이나 사람을 만날 수 있게 해 준다. 

그 주요 대상은 말레이-인도네시아 해양 세계의 생물문화다양성이라 할 수 있다. 이 책은 인류가 만물

의 장이 아니라 자연의 일부, 환경생태의 일부로 자연과 함께 살아가야 할 존재임을 일깨워준다. 문

명과 야만의 이분법이나 자연과 인간의 이분법적 관계나 구도, 나아가 생물다양성과 문화다양성의 

경계를 넘어 사람 또는 인간들로 하여금 지구를 포함한 우주의 생물문화다양성, 특히 말레이-인도네

시아 해양 세계의 생물문화다양성의 가치와 의미를 되새겨 볼 수 있는 기회를 제공해주는 책이라 할 

수 있다. 
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인도네시아 마두라섬과 연륙교: 섬성(아일랜드니스)의 변화*

Suramadu Bridge and Pulau Madura: Changing Islandness
11)

홍선기(목포대학교)

초록

섬의 정체성을 결정하는 것은 자연 자원, 생태계의 특성과 함께 섬에 사는 주민들의 성격이다. 또한 

객체로서 섬을 바라보는 육지인들의 시각과 관점이 특정 섬의 섬성을 결정한다고 생각된다. 섬의 물

리적, 지리적, 생태적 특성 등 자연 현상은 오랫동안 섬 주민의 생물문화와 연결되어 섬성을 결정한

다. 그러나, 최근 섬의 다양한 개발행위로 인하여 오래된 전통과 인식, 정체성이 변하고 있다. 섬과 섬, 

섬과 육지(mainland)를 연결하는 다리의 존재는 섬의 정체성에 큰 변화를 준다. 섬에서 수확한 각종 

채소나 과일 등 생산물을 육지로 신속하게 배달할 수 있고, 기상 악화로 출발이 지연되거나 취소되기 

쉬었던 여객선과 무관하게 차량으로 종일 섬과 육지를 오갈 수 있다. 한편 연륙 연도의 건설 이후, 부

정적인 결과도 발생하고 있음은 다양한 연구 결과에서 나타나고 있다. 인도네시아 마두라섬은 인구 

300만이 넘는 큰 섬이다. 이 섬은 2009년 인도네시아 제2의 도시 수라바야와 연육되었다. 본 연구에

서는 이 수라마두교의 건설에 따른 마두라섬 주민의 인식 변화, 연륙에 의한 주민들의 평가를 조사한 

결과를 간단히 소개하 다. 산업과 관광 등 경제 활성화 차원에서 마두라섬 원주민들 대부분은 긍정

적인 평가를 나타냈지만, 오토바이 교통사고 증가, 대도시 수라바야의 서양 문화의 섬 유입으로 인한 

마두라 청년들의 정체성 변화 등 부정적인 평가를 보 다. 한편 수라바야시 시민들은 연륙교에 큰 관

심은 없었다. 특히 마두라섬에는 볼 곳이 없다, 즉 관광지가 없어서 관광지 개발이 필요하다는 의견이 

있었다.

핵심어 : 섬성, 생물문화다양성, 마두라섬, 수라마두교, 아일랜드니스, 인도네시스

1. 섬성(Islandness)은 생물문화다양성의 지표

‘심성이 바르다’, ‘심성이 곱다’라는 표현이 있다. 사람의 됨됨이는 즉 그의 마음에서 나온다는 말

이다. 심성은 타고난 마음씨이고, 참되고 변하지 않은 마음의 본체로 해석된다. 한국에는 3,400여 개

의 섬이 있다. 크고 작은 유․무인도에는 몇백 년 전 그 섬에 처음 입도(入島)한 성씨(姓氏)부터 최근 

새롭게 유입된 성씨들까지 다양하게 마을을 형성하고 살고 있다. 어떤 섬은 인구가 200여 명 정도인

데, 성씨는 25개 이상이 나타나는 경우가 있다. 대부분 처음 입도한 성씨가 섬 사회의 주류를 형성한

다. 그 사람 다음 입도한 사람들은 대개 다른 곳에 터전을 형성한다. 즉, 나름의 성씨별 역이 있는 것

* 홍선기. 국립목포대학교 도서문화연구원, 교양학부 교수 (landskhong@gmail.com)
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이다. 이러한 역은 마을을 형성한 성씨의 입도 배경과 그들의 심성에 의하여 결정된다. 초기 입도한 

사람들이 포용적이면, 다음 입도한 사람들과 이웃으로 함께 살아갈 것이다. 지금까지 하나의 성씨만

으로 이뤄진 섬은 못 봤다. 만일 있다면 매우 흥미로운 섬성 연구의 주제가 될 것이다. 

‘섬이 폐쇄적이다’라는 사람도 있고, 또한 바다를 보고 열려 있으니 ‘개방적이다’라고 주장하는 사

람도 있다. 폐쇄성과 개방성은 섬이 가지고 있는 양면적 특성이며, 그 양면성 자체가 섬성(아일랜드니

스)이다. 섬은 고유한 지리적 특성 때문에 폐쇄적이면서도 개방적이다. 특히, 섬을 둘러싸고 있는 것

이 무엇인가에 따라서 그러한 섬성이 차별화된다. 큰 섬과 작은 섬, 육지와 인접한 섬, 군도로 이뤄진 

섬 등등 섬을 정의하는 배경은 섬과 바다, 그리고 지정학적 역할에 따라서 매우 다르다. 그러나, 섬성

에 직간접적으로 향을 미치는 것은 거주하는 주민들의 심성이다. 즉, 처음 그 섬을 밟은 사람들의 

정체성과 사회성과도 매우 관련 있다고 본다. 동네 인심이라는 말이 있듯이 섬마다 인심과 감성이 다

르다. 사람마다 유전인자가 다르듯, 섬 사회를 형성한 사람들의 조합에 따라서 섬다움, 즉 섬성의 특

성은 정착되고 또한 분화된다. 

섬성은 육지에 사는 사람들에 의해 과도하게 의식화되어 결정되는 때도 있다. 즉 본인의 마음속에

서 표현하고자 하는 심성을 섬에 대응하여 표현하는 경우이다. 주로 소설이나 시와 같은 작품 속에서 

표출된 섬의 표현이 곧 특정의 섬성을 고정하는 역할도 한다. 섬에 살지 않았어도 마치 섬에 오래 산 

것처럼 섬의 속살을 묘사하는 예도 있다. 따라서 ‘당신이 이 섬에 살아봤어!’라고 한다면 변명 못 할 

작가들도 많을 것이다. 섬이 가지고 있는 폐쇄성과 개방성을 이분법적인 관점에서 분리하여 생각하

는 것은 옳지 않다고 본다. 섬성은 단순히 지리적인 특성이나 공간적 접근성으로 결정되는 것이 아니

고, 그 섬에 거주하는 주민들의 심성에 의해서도 결정된다. 섬이 폐쇄적이라 섬 주민이 폐쇄적인 것은 

아닐 것이고, 바다가 열려 있기에 개방적인 것은 아니다. 

섬은 매우 다면적인 특성과 색깔을 가지고 있다. 마치 변화무쌍한 자연과 같다고 할까. 여기에 섬에 

거주하는 주민들의 마음, 즉 심성은 섬의 다면적 섬성을 숙성시키는 효소의 역할을 할 것이라 본다. 

세계 여러 섬을 답사, 관광하면 섬마다 색깔이 다르다는 것을 느낀다. 특히 거리상 인접한 섬이지만 

서로 별개의 문화와 풍습을 가지고 있는 경우도 많다. 우리나라에서 유일하게 섬으로 이뤄진 행정구

역인 전라남도 신안군은 최근 연륙, 연도교 사업이 한창이다. 인접한 섬을 연결하는 연도교, 섬과 내

륙을 연결하는 연륙교에 의하여 조만간 일일 생활권역에 진입하게 된다. 그럼에도 불고하고, 섬은 섬

으로 남는다. 각각의 섬에는 초기 원조 입도 성씨와 마을을 비롯하여 다양한 성씨의 문화권이 혼재되

어 있다. 이처럼 유구한 세월 속에서 유전자 사회의 버무림이 섬 하나의 섬성을 형성하는 것이다. 연

륙, 연도교 사업에 의하여 이러한 섬별 특성, 즉 섬성이 사라지지 않을까 고민한다. 

2. 섬과 섬 사이의 생태지식 정보인 생물문화

최근 섬은 기후 위기에 의한 해양환경의 변화, 고령화․인구감소에 의한 사회변화, 접근성 증가에 

의한 문화적 변화를 동시에 경험하고 있다. 우리나라를 비롯하여 세계 섬들은 내재적․내외적 원인

에 의한 섬 정체성의 변화를 겪고 있는데, 연륙․연도, 방조제, 공항 등에 의하여 고도화되는 접근성

과 관광정책으로 인하여 그 변화의 폭은 증폭되고 있다. 그럼에도 불고하고, 내․외적 압력에도 향

을 받지 않는 섬의 고유한 특성, 변화의 속도, 빈도에 대한 민감성이 다른 섬들도 있다. 섬의 정책을 수



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

237

립하고 실행할 때는 섬의 고유성, 독자성에 초점을 맞춰야 한다. 섬으로서 갖춰야 할 것은 물리적 특

성뿐 아니라 섬의 정체성이다. 섬 정체성, 즉 섬성(islandness)을 지정하고, 평가하는데 필수적인 것은 

‘섬의 지식, 섬 속의 지식’이다. 

지식은 한 시대의 고유한 문화 유전자이며, 세대를 거쳐서 전승된다. 지식에는 인간이 척박한 자연

환경 속에서 제한된 자원을 이용하여 적응해 온 전통적인 인지체계가 포함되어 있고, 그러한 지식은 

미래 생존을 위한 도구로 후세에 전달된다. 

도서 해양 지역의 전형적 생업인 채취와 어로는 생태학적으로, 문화적으로 가치를 갖는 전통지식

이 포함되어 있다. 지금까지 전승되는 단순 도구와 채취 및 어로 기법, 사회제도, 토착 지식(indigenous 

knowledge) 등은 자연 과정에 대한 인간 최소한의 개입을 통해 높은 효율의 생존자원을 얻고 생태학

적 균형을 유지하는 기능을 수행하고 있다. 이러한 사실을 볼 때 생태계의 전체 체계(eg. 학계에서는 

생태계 더 확대된 의미로 경관 “landscape” 혹은 해역 “seascape”라는 용어를 사용함) 속에 인간과 문

화를 포함해 놓고 그 전체에 대한 생태계 접근(ecosystem approach)을 해야만 도서지역의 지식체계를 

규명할 수 있다. 또한 이러한 문화적 요인들을 창조적으로 계승하여 현대와 미래의 생업․환경문제

에 대비하고 생태적 보전, 경제적 요구, 문화적 다양성을 조화롭게 충족시키는 방법을 찾는 것이 곧 

섬 지식의 전승과 보존의 방안이다. 

전통지식은 미래지식으로 발전한다. 현재 우리나라의 어업과 양식 관련 과학 기술은 지역사회의 

특수한 생태계를 살리고 환경친화적, 생태학적 방식으로 이용할 수 있는 수준에까지 도달해 있다. 문

화적으로도 전통문화 요소를 살리거나 주민의 자치조직과 규범, 정부, 비정부 조직을 살려서 생태학

적 어업과 양식을 정착시킬 수 있는 인적, 사회적, 문화적 여건들이 조성되어 있다. 단지, 자원 착취 쪽

으로 행위와 의사를 이끌어가는 현대문화와 경제적 동인들 때문에 이들이 발현되지 않았을 뿐이다. 

그런 의미에서 어민과 어촌공동체의 해양생태계 보전에 대한 의식 고양이 더욱 필요할 때이다.

음식은 바다와 섬의 생물자원을 이용하고 주민들의 전통지식으로 만들어진 지식유산이다. 어류, 어

패류, 해조류, 소금 등 바다 및 갯벌에서 얻는 음식 재료는 단백질, 비타민, 미네랄 등 인간 생존에 필수

적인 양소들의 원천이다. 이들이 획득되고 유통되며 소비되는 경제체계를 어떻게 구성하는가에 따

라 환경친화적, 생태학적 발전 가능성이 달려 있다. 예로부터 다도해는 섬이 많고 지형과 바닷물의 유

로가 다양하며 갯벌 등 양분을 내장한 지질학적 토대가 다양하여 매우 뛰어난 어류 다양성을 보여주

고 있다. 이러한 해역의 생태지리적 특성은 우리나라뿐 아니라 일본의 세토내해, 베트남 메콩강 하류나 

중국 주산군도 등 다른 아시아 지역에서도 나타난다. 특히 갯벌이 발달한 이 지역들은 먼바다에서의 어

업활동뿐 아니라 갯벌에서의 다양한 활동도 함께 이어왔다. 일전에 필자도 제안했지만, 해양인(海民), 

도서민 등의 고유어가 있듯이‘갯벌인’이라는 용어도 함께 사용하면 좋겠다는 생각이다. 

바다의 경계, 섬의 지형지리, 인문지형, 생물자원을 파악하는 것은 섬 생활에 매우 중요한 지식의 

하나이다. 반도는 바다를 통한 물류의 통로이고, 섬은 바다를 통하여 반도로 들어가는 길목의 징검다

리이다. 이처럼 섬과 반도는 물류와 사람의 소통과 교류의 중요한 회랑(corridor)의 역할을 해 오고 있

다. 어패류, 해조류, 어류와 함께 다도해의 주요한 특징을 이루는 것이 소금이다. 한국의 다도해 지역 

특히 신안군에서 생산되는 소금은 천일염으로서 바닷물과 갯벌 흙과 태양열이 산출해내는 산물로 자

연 과정에 거의 의존하는 생산체계를 갖추고 있다. 소금을 일궈내는 것도 일종의 농사이다. 소금이 익

을 무렵, 벼도 익어간다. 갯벌인은 펄에서 해산물도 채취하고, 소금도 키워내고, 쌀도 키워내는 그야

말로 자연을 읽어내는 전통생태지식의 달인들이다. 
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3. 인도네시아 마두라섬의 섬성 변화

마두라섬(Pulau Madura)은 인도네시아 자와섬 동북부에 있는 큰 섬이다. 면적은 5,025 km², 인구는 

2014년 기준으로 3,720,000명으로 인도네시아 수많은 섬 중에서도 인구가 많은 큰 섬에 속한다. 이 섬

은 인도네시아 제2의 도시라고 할 수 있는 수라바야시에서 한 시간 거리에 건설된 연륙교를 이용하여 

갈 수 있다. 수라바야시(Surabaya)와 마두라섬 사이의 마두라 해협을 연결했다고 하여 명명된 ‘수라마

두교(Suramadu Bridge)’는 중국의 자본으로 2003년 착공해서 2009년 완공되었으며 길이는 5,438m 정

도 된다. 마두라섬의 민족은 대부분 마두라족으로 구성되었다. 역사적으로 자바부족의 식민지 기

만, 독립심이 매우 강하고 생활력이 강해서 인도네시아뿐 아니라 전 세계에 분포하여 생활한다. 마두

라족 한사람이 어딘가 이주해서 살게 되면, 이후에 차츰 마두라족이 늘어나 30~40년쯤 지나면 마두라

족이 그 지역을 점유하게 된다고 한다. 

그림 1. 인도네시아 마두라섬과 수라바야시에서 조사한 위치와 조사자 번호.

그림 2. 수라바야시 어촌마을에서 바라본 수라마두 브릿지(2019.01.07, SK Hong)
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수라마두교 건설 전후에 대한 주민들의 인식변화를 조사하고자 2019년 1월 마두라섬 전역과 수라

바야시를 방문하여 주민과 직접 인터뷰를 하 다. <그림 1>과 같이 마두라섬에서는 다리와의 거리에 

따라서 4개의 주요 도시(Bangkalan, Sampang, Pamekasan, Sumenep)를 방문, 조사하 다. 수라바야시

에는 연륙교 주변 해안마을 주민을 대상으로 조사를 하 다. 조사내용에는 연륙교 건설 전, 후의 변

화, 수라마두교의 긍정적인 점, 부정적인 점, 개인적인 관심사, 산업과의 관련성에 대하여 질문을 하

다. 참고로 마두라섬 지역의 주요 산물에 대하여 질문을 하여 향후 수라바야시와의 관계에서 산업

으로 발전할 가능성을 살펴보았다(표 1). 

표 1. 수라마두교 건설 전후에 대한 주민들의 인식변화를 위한 조사표

No Name Ages Occupation Location

Questionarie

Positive
impact

Negative
impact

Personal
perceptions

Relation with
industry Bio-resources

인도네시아는 크게 수마트라, 자바, 칼리만탄, 레서 순다 등으로 구분되고, 지질지형에 따라 토양과 

식생이 달라지기 때문에 생물다양성도 달라진다. 토양비옥도가 풍부한 자바에 비하여 석회암 지역으

로 된 마두라섬은 환경이 척박하다. 그래서 오히려 열악한 환경에서 살아남기 위한 처절한 생존 DNA

가 마두라족에게 남겨졌다고 본다. 마두라섬은 수라바야와 다리로 연결되어 상당한 섬 인구가 자바

로 이주했지만, 그런데도 인구가 줄지 않은 것은 조혼, 다산하는 부족의 전통풍습 때문이다. 보통 

14~17세에 결혼, 4~5명의 아이를 낳고 키운다. 그런데도 여기 주민들 이야기로는, 다리가 연결되어 

외지인들이 많이 들어올 것을 기대하고 있다. 마두라족의 독특하고 강인한 정체성은 점차 변할 것으

로 생각된다. 

마두라섬의 주요 산업은 어업과 염업, 그리고 옥수수 생산 등 농작물이다. 염전은 건기(6~9월)에 소

금을 생산하고, 나머지는 물은 대어서 새우양식장으로 이용한다. 농업은 주로 밭농사가 많은데, 옛날

부터 마두라섬 토양이 척박하여 옥수수만 먹고 살았다고 한다. 그 전통은 지금도 이어지고 있다. 우기

엔 옥수수, 건기엔 담배를 심어서 소득을 올린다. 계절을 잘 이용하여 전통 농․어업을 계승하는 마두

라섬 주민들의 지혜이다. 마두라족의 칼은 자바섬과 다르게 매우 독특합니다. 마치 낫처럼 생겼는데, 

풀베기도 쉽고, 또 전쟁 시에 무기로 사용되기도 합니다. 염전 주변에는 맹그로브숲이 잘 발달하여 그

곳에 서식하는 게를 잡아서 가공, 자바로 보내는 곳이 많다. 이처럼 소금, 어업을 이용한 가공식품에

도 마두라 주민들이 관심이 있다. 

마두라섬의 주요 도시인 방칼란(Bangkalan)은 17세기 네덜란드 동인도회사에 의해 점유되면서 중

국 상인도 들어와서 살게 되었다. 섬에는 당시의 네덜란드 건축물, 중국식 건축물 등이 즐비하게 남아 

있는데, 관리 부재로 황폐화 되고 있다. 이러한 다양한 시대 건축물의 존재만으로도 충분히 유네스코 

세계문화유산의 등재 가치가 있는 섬 도시가 아닐까 생각을 해봤다. 과거 번성했던 무역항이어서 그

런지 당시 건축도 많고, 다양한 종교시설물도 남아 있다. 중국 마조(媽祖)를 모시는 사당, 가톨릭교회, 

이슬람 모스크, 불교 사찰 등 다양하다. 이곳은 마치 “melting pot of diverse cultures” 같다고 생각했다. 

마두라섬 해안가 인근 어촌마을을 방문하여, 방금 잡아 온 어류들을 조사했고, 연륙교 향에 대하여 

주민들과 인터뷰를 진행하 다. 
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표 2. 섬 주민들의 인식 조사표. 마두라섬 Bangkalan과 Sumenep 지역의 일부 조사 자료.

No Name Age Occupation Location

Questionarie 

Positive impact Negative impact
Personal 

perceptions
Relation with 

industry
Bio-

resources

1 Local 1 67 trader Bangkalan Happy with 
Suramadu bridge 
because it is able to 
increase income, 
especially for trader

Distance between 
Madura and java 
become close, 
compared to the past

No feel bad 
impact 

With the 
establishment of 
bridge it is 
expected many 
people come 
and increase 
trading activity

Accessories from 
mollusk shell, 
accessories, 
including 
SAKERA clothes 
Aksesoris 

Coconut, 
rice

2 Local 2 60 trader Bangkalan Bangkalan become 
big town/city since 
many people come 
and visit Suramadu 
bridge 

Success of trading, 
especially among 
small and medium 
enterprises, increase 
income among loca 
trader

-
Suramadu safe, 
without terrorist 
and vandalism 
attack. It is 
important to 
facilitate 
vehicle 
movement 
safely 

Madura Herbal 
medicine (Jamu 
Madura UD. Ny. 
Nurul Zakiyah)

Madurese 
Garment 

Rice, corn, 
manioc, 
coconut

3 Local 3 32 trader Bangkalan Increase income. 
After opening 
Suramadu, I fell 
trading activity 
increase and I get 
more money
Access to Java more 
easy

Increase of car 
and motorbike 
potentially 
increase road 
accident in 
Bangkalan.

Increasing 
safety of Bridge

Tofu factory Coconut, 
corn, rice, 
soybean

4 Local 4 47 trader Bangkalan Increase accessibility 
and people mobility 
Surabaya-Madura. 
Increase tourist flow 
to Madura, and 
therefore contribute 
to income 

Increase of 
pollution.

I wish all of 
people who pass 
bridge safe  

Madurese scarf Rice, corn

19 Local 19 33 Lectures
in university

Sumenep Transportation 
become easy, cheap

Recent 
generation of 
Madura follow 
outside culture

Maintenance of 
bridge and road 
regularly 

Crispy manioc, 
tofu and tempe

Manioc, 
soybean, 
corn, rice, 
tobacco 

20 Local 20 22 Graduate 
student

Sumenep Distance of Java and 
Bali more close.

Ferry Income 
decrease 

We wish all 
people passing 
Suramadu safe 

Keris, manioc 
crispy, crispy, 
batik

Corn, 
manioc, 
rice

21 Local 21 26 Female hose 
keeping

Sumenep Transportation easy, 
effective in time, 
cheap, free 

Many local 
culture under 
threats, decrease 
of local culture 
due to outsider 
impact 

Increase of 
Madurese 
prosperity, in 
economic and 
culture and 
tourism 

Tofu factory, 
tempe, 

Red onion, 
pepper, 
rice, 
soybean
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연륙교에 대하여 주민 대부분 긍정적인 평가이지만, 내부적으로 마두라섬의 경제, 문화가 변하고 

있음은 당연한 결과이다. 태생적으로 생활력이 강한 마두라족의 문화는 변하지 않고, 오히려 다리건

설로 인해서 부족이 더욱 단결하지 않겠냐는 것이 일부 결과이다. 

수라마두 연륙교와 가까운 Bangkalan지역의 주민들은 연륙이 되면서 무역 활동이 활발해지고 관

광객이 증가하여 지역민들의 수입이 증가했다는 긍정적인 평가가 많았다(표 2). 그러나, 한편 차량이 

많아지면서 도시에 차 사고가 증가하고, 대기오염이 증가했다는 부정적인 부분을 밝혔다. 마두라섬 

내부에 있는 Sampang 지역의 주민들도 비교적 긍정적인 평가 다. 다리를 이용하여 수송이 편리해졌

고, 마두라섬에 대한 긍정적 인식이 높아졌다고 평가한다. 무엇보다도 선박보다 속도와 비용이 절감

하여 무역의 효율성이 증가하 다는 평가이다. 그러나 한편으로는 대도시 수라바야의 서구문화가 마

두라섬의 전통문화를 흐려놓을 수 있음을 경고하고 있어서 마두라섬 주민들도 섬 정체성에 대한 문

제의식을 느끼고 있음을 확인하 다. 마두라섬의 Pamekasan과 Sumenep지역은 수라마두교와 가장 

많이 떨어진 지역이라 무역 활동의 증가, 이슬람 관광객의 증가 등 기존의 긍정적인 평가와 함께 다른 

지역에 비하여 더욱 도시화에 따른 마두라 젊은 세대의 도덕성 변화 등을 위협적인 요소로 평가를 보

다. 

대체로 연륙교에 대한 긍정적인 평가는 마두라섬 경제의 활성화와 섬 인식 개선 측면에 있었지만, 

한편으로는 대도시 수라바야의 서구문화 유입에 대한 도덕성과 전통문화 등 정체성 변화에 대한 우

려가 나타나고 있었다. 연륙교 건설 후 효과에 대하여 섬 주민들의 인터뷰를 들어 봤는데 한 가지 사

례만 소개하고자 한다. 다리 건설 전에는 부두에서 짐꾼 일로 하루 30,000루피아(한국돈 3,000원 정

도)를 받았지만, 다리가 생기면서 가게를 열어 잘 팔리는 시즌에는 하루 200,000루피아(한국돈 2만원)

를 번다고 한다. 지금은 다리 주변에 많은 섬 주민들이 불법 가게를 차려서 관광 상품을 팔고 있다. 조

만간 정비가 들어가겠지만, 다리 건설로 인해서 마두라 섬사람들에겐 당분간 엄청난 수익의 기회를 

준 것이다. 

석유, 목재 등 엄청난 자원을 가진 인도네시아는 공직자의 비리와 부패로 부의 불균형이 매우 심각

하다. 다리 건설을 계기로 마두라와 수라바야 해변에는 엄청난 신도시, 리조트 건설이 진행되고 있다. 

어디에든 개발에는 그림자가 드리워지게 마련이고, 늘 원주민은 그 그림자 밑에 있게 된다. 인도네시

아 연륙된 섬 ‘마두라’의 미래는 과연 어떻게 변할 것인지, 자바인들 조차 두려워하는 마두라족의 강

인하고, 독특한 생활문화와 자연자원 이용은 과연 어떤 방향으로 변형될 것인지 관심의 대상이다. 

4. 결론

섬성은 섬이 가지고 있는 고유한 정체성이다. 이러한 정체성은 섬 자체의 물리적, 생태적 자원의 특

성을 반 할 뿐 아니라, 이러한 자원을 이용하는 섬 주민의 사회경제적 활동으로 정해진다. 섬의 형상

이 변하게 되면 섬성도 변하게 된다. 섬성은 세대를 거치면서 전승되고 발전한다. 이러한 섬성의 진화

는 환경의 변화, 사회경제의 변화를 수반하면서 오랜 시간이 걸린다. 최근 섬과 육지 사이를 연결하는 

다리 건설이 늘어나면서 섬 정체성에 대한 이슈가 증가하고 있다. 다리 건설은 오랫동안 고립된 섬 주

민들에게는 여러 가지로 편리한 이점이 있지만, 한편으로 육지의 문화와 습합되어야 하는 과정을 거

치게 된다. 다리에 의한 섬과 육지의 연결은 섬 정체성의 변화에 가속도를 준다. 섬 주민들에게는 평
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생 경험해 볼 수 없었던 많은 문화적 변화를 체험하게 되고, 시간이 갈수록 전통적인 공동체 사회의 

변화와 해체를 유발한다. 

인도네시아 Suramadu 다리 건설을 통하여 마두라섬과 수라바야 도시 사이의 접근성이 향상되어 

산업적으로 긍정적인 효과를 나타내고 있으나 한편으로 서구화된 수라바야의 청년 문화가 마두라섬

의 전통사회에 향을 미칠 수 있다. 이러한 섬 사회의 문화 변동을 긍정적으로 평가하는 주민들도 있

지만, 오랫동안 고유한 문화를 지켜온 마두라섬 주민의 입장에서는 우려가 되는 부분이다. 일본의 세

토내해나 한국의 다도해에서도 다리 건설 이후의 섬 사회의 변화에 대한 논의가 진행되고 있다. 마두

라섬에서도 이러한 선진적인 사례를 잘 평가하여 고유한 섬성을 보전하고, 전승되어 나아가길 바란

다.      
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Suramadu Bridge and Pulau Madura: Changing Islandness*
1)

Sun-Kee Hong(Mokpo National University, Korea)
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Abstract

The natural resources and the nature of ecosystem in the island as well as the mind of islanders 

determine the identity of the island. It is thought that the views and perspective of the people on the land, 

who look at the island as an object, determine the islandness of a specific island as well. Natural 

phenomena, including the physical, geographical and ecological characteristics of the island, determine 

the islandness, having been associated with the biological culture of the islanders for a long time. 

However, the island’s old traditions, perceptions and identities are changing due to various development 

activities in the island recently. The existence of bridges connecting the island to the island, and the island 

to the main land significantly changes the identity of the island. Products such as various vegetables and 

fruits harvested from the islands can be quickly delivered to the mainland, while we can travel to and from 

the island by vehicles all day, regardless of the ferry which was delayed or cancelled due to bad weather. 

On the other hand, a number of studies have shown that negative results have been also occurred since the 

construction of bridges connecting the land to the islands. Pulau Madura in Indonesia is a large island with 

a population of more than 3 million, which was connected to Surabaya, Indonesia’s second largest city, by 

a bridge in 2009. This study briefly introduces the results of the survey on the changes in the perception of 

residents in Pulau Madura, and their evaluation on connection to mainland due to the construction of 

Suramadu Bridge. In terms of economic activation, most of the natives in Pulau Madura expressed 

positive assessment, but some of them gave positive feedback because of the increased motorcycle traffic 

accidents and identity alteration of Madura youths due to the influx of Western culture from the 

metropolitan Surabaya. Meanwhile, Surabaya citizens were not much interested in the bridge. Especially, 

there are no places to see on Pulau Madura, which means there are no tourist designations, so in their 

opinion, it is necessary to develop some tourist destinations. 

* A whole part of article is included in the following book. (Saiful Arif Abdullah․Amin Setyo Leksono․Sun-Kee Hong, 

Editors. 2022. Conserving Biocultural Landscapes in Malaysia and Indonesia for Sustainable Development. ISBN 

978-981-16-7242-2, ISBN 978-981-16-7243-9 (eBook), https://doi.org/10.1007/978-981-16-7243-9)
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3. 도시녹지의 중요성과 가치 4. 도시녹지의 지속가능성

5. 결론

1. 서론

도시는 사회적, 경제적 등 여러가지 이유로 일정한 공간에 모여 살면서 넓은 인위적 공간이 생기게 

되었다. 현대의 도시는 정치, 경제, 사회의 중심이 되었고 전 세계 인구의 50%이상이 현재 도시에 살

고 있다(WHO 2017). 과거 도시가 자리잡기 시작할 때는 인구가 모여 살아야 했기 때문에 식량이 필

요하 다. 그 이유로 초기 대부분의 도시는 환경적으로 식량 재배가 쉬운 아열대 지역에서 발달하

다. 특히, 초기 도시는 이집트와 중국의 경우에서 보면 담수와 비옥한 토양을 구할 수 있는 강 가까이

에 위치하 다(Kaplan and Holloway 2014). 

현대의 도시는 높은 인구 도와 함께 경제를 기반으로 사회문화적 요소를 공유하는 공간이다. 따

라서 도시 경관은 인구 도가 높아지면서 주택, 공기, 교통, 쓰레기 등 다양한 문제를 발생시켰다. 도

시가 경제발전을 지속하면서 사람들의 삶의 질에 대한 욕구가 증가하면서 도시환경 개선에 대한 요

구도 증가하게 되었다. 이를 해결하고자 도시 녹지에 대한 중요성이 나타나게 되었다. 

도시의 녹지에 대한 관심이 증가하면서 그 역할이 중요하게 인식되었다. 최근의 도시녹지에 대한 

이슈는 단순이 녹지의 면적을 늘리는 양적인 것 이외에도 생물다양성과 문화다양성 등에 대하여 논

의하게 되었다. 자카르타는 인구 도 증가와 환경오염 등의 문제가 심각한 상태이다. 또한 자카르타

의 경우에는 낮은 해발고도로 도시 전체가 기후변화에 따른 해수면 상승으로 인한 침수 문제로 어려

움을 겪고 있다. 여러 논문들에서 보면 자카르타의 경우 공기오염의 문제와 해수면 상승에 따른 문제

가 도시에 거주하는 주민들의 삶에 직접적으로 향을 미치는 것으로 알려졌다(Kusuma et al. 2019; 

Setiowati et al. 2018).

최근 인도네시아의 자카르타 같은 메가도시에 거주하는 주민들의 삶의 질 개선을 위해서 도시 녹

지 공간의 중요성이 강조되고 있다 (Arifin and Nakagoshi 2011; Kusuma et al. 2019; Setiowati et al. 

* Kim, JE. (2022). Urban Green Space Planning and Management for Biocultural Diversity in Jakarta, Indonesia. In: 

Abdullah, S.A., Leksono, A.S., Hong, SK. (eds) Conserving Biocultural Landscapes in Malaysia and Indonesia for 

Sustainable Development . Springer, Singapore. https://doi.org/10.1007/978-981-16-7243-9_13에 실린 논문을 재편집

한 것임
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2018). 아열대지역에 위치한 도시들은 생물다양성을 기반으로 하는 도시 녹지에 대하여 생각하게 되

었다(Mabuhay and Isagi 2005). 도시경관에서 녹지공간은 미적 경관을 개선할 뿐만 아니라 공기의 질

에도 향을 미친다. 또한, 열대지역의 경우에는 생물종다양성, 네트워크구축 등 녹지공간의 질을 향

상시키기 위한 다양한 연구도 진행하고 있다(Kim 2016; Mabuhay and Isagi 2005). 

아열대 지역에서 생물다양성이외에도 생태계를 인식하는 문화다양성도 높은 것으로 알려져 있다. 

생물문화다양성과 관련된 주제는 주로 열대지역에 국가들을 대상으로 연구되었다(Maffi 2005). 특히 

열대지역의 자연과 원주민 사이의 오랜 시간 관계에 대하여 연구된 논문이 많다(Maffi 2005). 아시아

의 열대지역을 연구한 결과 언어다양성과 생물종다양성과 관련이 있음이 연구되었다(Maffi 2005; 

Maffi and Woodley 2010). 이러한 논문은 열대우림지역에서 생물다양성과 문화다양성을 설명하는 사

례로 활용되고 있다. 

Biocultural diversity는 1992년 Convention on Biological Diversity에서 논의되었다. 생물다양성은 지

역주민들과의 다양한 관계와 관련이 있다. 1999년 출판된 United Nations Environment Programme에

서 지구 전체의 생물종다양성은 인간의 문화적이고 적 상황과 관련되어 있다. 즉 생물다양성과 문

화다양성은 오랫동안 서로 단단하게 연결되어 있다. 이러한 다양한 논의를 바탕으로 생물문화다양성

이 정의되고 개념이 성립되었다. 이것은 지속가능한 경관을 유지하는데 매우 중요한 요소로 인식되

고 있다. 

이 논문은 자카르타의 도시 환경 현황을 알아보고, 더 낳은 도시 환경과 주민들의 삶의 질 개선을 

위한 녹지 계획의 전략에 대해 논의해 보고자 한다. 특히, 도시 경관을 더 지속가능하게 만들고 삶의 

질을 향상시킬 수 있는 방안으로서 도시 녹지 조성에서 생물문화다양성을 고려하는 것이 적절한지 

논의해 보고자 한다.

2. 자카르타의 도시 현황

자카르타는 인도네시아의 수도로서 다른 동남아시아의 국가들 중에서도 인구가 급격히 증가한 지

역 가운데 하나 다(Fig 1). 1950년대는 인구 성장률이 6% 이상을 보 고 1960, 1970, 1980년대 까지 

3%, 4%, 3% 이상의 인구 성장률을 보인다(Fig 1). 2000년대에 들어서서는 꾸준히 1%대의 인구성장

률을 보이고 있다. 자카르타의 인구는 2020년에 10,770,000명으로 기록되었다. 

Fig 1. 자카르타의 인구 추이 (자료: United Nations-World Population Prospects)
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인구가 증가하면서 일상생활을 위한 생활기반 기능 등 다양한 기능을 창출하기 위해 자카르타의 

토지이용 형태는 많은 변화를 겪고 있다. 특히, 개발지의 경우는 1992년에 17,956ha에서 2005년 

7,166ha로 약 60% 정도 감소하 다. 또한, Maheng et al.(2021)에 따르면, 1995년과 2014년의 토지이

용 변화를 살펴보면 개발지가 44.30%가 증가한 반면 농경지는 32.27%, 초원지대 36.11%, 숲은 

58.05% 등이 감소하 다. Setiowati et al. (2018)에 따르면 자카르타의 녹지는 1983년부터 2013년에 

걸쳐 녹지의 23%가 줄어 들었다. 

이러한 도시의 변화는 도시의 기능이 강화되면서 더욱 가속화되어 간다. 수도로서 경제적 기능과 

정치적 기능 등 다양한 기능의 요구와 더불어 인구증가와 이에 따른 다양한 토지이용 변화가 수반되

었다. 특히, 인구 증가는 주택건설 등 다양한 인프라 요구에 따라 도시의 개발지는 증가하게 되었다. 

개발지에 대한 요구도 증가는 도시내의 토지를 주택, 상업건물, 도로 교통지 등 기본 인프라 확충을 

위한 면적이 필요하게 되었다. 이러한 도시생활을 위한 면적의 증가는 당연히 도시 내에 다른 토지이

용의 감소와 함께 개발지는 증가하게 된 것이다. 

특히, 도시 내에 녹지의 감소는 증가하는 차량과 산업관련 시설들의 증가와 함께 도시 환경에 나쁜 

향을 미치게 되었다. 도시 환경 악화는 시민들의 삶의 질에 향을 미치기 시작했다(Setiowati et al. 

2018). 특히, 최근에 도시환경은 시민들의 건강에 크게 향을 미치면서 더 나은 환경에 대한 요구가 

증가한다. 표 1은 WHO의 공기 질에 따른 건강 향력 수준이다. 

표 1. 공기질 지수(AQI, Air Quality Index)값에 따른 개인별 영향 (자료: 미국환경보호국, EPA, 

United States Environmental Protection Agency)

Individual Air 
Quality Index 
(AQI) Values

24 Hour Average 
PM2.5 

Concentrations 
Range

Levels of Health 
Concern

Health Implications

0 to 50 0 to 35 Good Air Quality is considered satisfactory, and air 
pollution poses little or no risk.

51 to 100 35 to 75 Moderate Unusually sensitive people should consider 
reducing prolonged or heavy outdoor exertion

101 to 150 75 to 115 Unhealthy for 
Sensitive Groups

The following groups should reduce 
prolonged or heavy outdoor exertion:
People with lung disease, such as asthma
Children and older adults
People who are active outdoors

151 to 200 115 to 150 Unhealthy The following groups should avoid prolonged 
or heavy outdoor exertion:
People with lung disease, such as asthma
Children and older adults
People who are active outdoors
Everyone else should limit prolonged outdoor 
exertion.

201 to 300 150 to 250 Very Unhealthy The following groups should avoid all 
outdoor exertion:
People with lung disease, such as asthma
Children and older adults
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표 1에는 PM 2.5이하와 PM 2.5이상이 서로 다른 기준임을 알 수 있다. PM 2.5이하가 사람들의 건

강에 훨씬 더 나쁘다고 알려져 있다. 입자가 큰 것 보다 작은 것이 폐 속 깊이 들어가 건강에 더욱 해로

운 향을 미치는 것으로 알려져 있다 (Setiowati et al. 2018; United States Environmental Protection 

Agency; World Health Organization 2017).

표 2. 월별 자카르타의 평균 공기 수준 (자료: 2019 World Air Quality Report, https://www.reenpeace.org/ 

static/planet4-thailand-stateless/2020/02/91ab34b8-2019-world-air-report.pdf)

Month Monthly average (μg/m3) WHO Standard Risk
January 24.2 Moderate
February 34.5 Moderate
March 31.2 Moderate
April 46.2 Unhealthy for Sensitive Groups
May 58.3 Unhealthy
June 67.2 Unhealthy
July 63.4 Unhealthy
August 53.5 Unhealthy for Sensitive Groups
September 57.1 Unhealthy
October 60.4 Unhealthy
November 53.3 Unhealthy for Sensitive Groups
December 43.2 Unhealthy for Sensitive Groups

주로 북반구가 여름으로 접어 들 때 자카르타의 공기질은 나빠지는 것으로 보인다. 

3. 도시녹지의 중요성과 가치

녹지 기능은 다양한 이유로 도시 환경에 향을 미친다. 특히, 도시 녹지는 기후변화에 대한 대응과 

도시 환경 개선을 통한 인간의 삶의 질 향상을 위해 필요하다 (Bertram and Rehdanz 2015). 도시경관

에서 녹지는 여러 가지 방법으로 주민들의 삶의 질 향상에 긍정적으로 향을 미친다(Tzoulas et al. 

2007). 자연과의 접촉이 증가할수록 사람들에게 긍정적인 의미에서 이익이 발생할 수 있다. 또한, 대

기오염, 열섬현상, 소음과 같은 불리한 환경조건들을 조절하는 측면에서 삶의 질 향상을 위해 이익을 

가져다 준다. 

또한, 도시 녹지는 물리적 환경의 개선을 통해 삶의 질 향상을 높여주는 것 이외에도 정신적으로도 

좋은 향을 미치는 것으로 알려졌다. Bowler et al. (2010)에 따르면 감정적으로 나쁜 상태인 화남, 슬

픔 등의 감정들이 인공적 환경에서 보다 자연적 환경에서 더 긍정적으로 향을 미칠 수 있다고 하

다. 물론 도시녹지가 꽃가루에 의한 알러지, 가로수 쓰러짐 등 다양한 이유로 삶의 질에 부정적인 

향을 미치기도 한다. 

People who are active outdoors
Everyone else should limit outdoor exertion

301 to 500 Above 250 Hazardous Health alert: everyone may experience more 
serious health effects
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경제발전과 사회가 안정되면 도시녹지에 대한 투자가 증가하게 된다(Shuvo et al. 2020). 즉, 경제적

으로 더 부유하거나 사회적으로 다 안정된 도시는 자연에 대한 요구가 증가된다. 인도네시아의 자카

르타 같은 도시의 경우에는 도시 녹지가 매우 부족한 것으로 알려졌다 (Manan 2016; Setiowati et al. 

2018). 최근 인도네시아 정부는 도시내에 녹지가 중요한 향을 미치는 것을 파악하고 도시내 녹지 

면적을 증가시키기 위한 계획을 발표하 다(Setiowati et al. 2018). 양적인면에서 도시내 녹지 면적의 

증가가 최우선의 방법이다. 그러나 인간에 건강이나 삶에 향을 미칠 수 있는 잠재력이 있는 도시 녹

지의 질은 도시경관이 어떻게 계획되고 또한, 도시녹지가 어떻게 계획되고 구현되는지에 따라서 

향을 미칠 수 있다 (knobel et al. 2021).

자카르타의 녹지 관리는 자카르타시의 Park Service, Forest Service, Agricultural Service 세 곳에서 

담당하고 있다. 자카르타 도시 녹지의 주요 문제는 개발에 의한 녹지의 절대적 감소와 관리 주체의 적

절한 관리 부재, 지역사회 주민의 인식부족 등이 주요 원인으로 간주되고 있다(Manan 2016). 개발에 

의한 녹지 감소를 줄이고자 정부는 녹지조성 계획을 세우고 단계별로 녹지를 증가시키기 위한 계획

을 실시한다(Setiowatiet al 2018). 

도시 경관에서 녹지 면적의 증가와 함께 녹지의 구조와 기능에 대하여 고려하여 계획하여야 한다. 

도시경관에서 녹지는 자연적인 경관요소가 아니고 목적을 가지고 조성된 인공적 경관요소이기 때문

에 녹지 계획시 이 점을 유의하여야 한다. 경관생태학에서 경관구조를 평가하여 기능을 짐작할 수 있

게 하는 경관지수 등을 활용할 수 있다. 녹지 조성은 작은 면적보다는 큰 면적을 인공적이지 않게 직

선보다는 곡선을 파편화되지 않도록 네트워크 구축을 고려할 수 있다. 

그러나, 이러한 절대적인 녹지 면적의 증가와 함께 고려되어야 할 것이 관리 전략과 지역사회 주민

들의 인식증진이다. 이러한 노력 없이 면적 증가만으로는 녹지의 질을 적절하게 유지할 수 없을 것이

다. 특히, 지역 주민의 녹지에 대한 이해와 생물과 이를 인식하고 활용하는 문화의 향력 없이는 지

속가능하게 도시녹지를 활용하는 것이 어려울 수 있다. 또한, 지역주민들에게 자연을 접할 기회를 제

공함으로써 더 나은 정신적 여유를 누릴 수 있는 기회를 제공할 수 있다(Bertram and Rehdanz 2015; 

Stålhammar and Brink 2020).

4. 도시 녹지의 지속가능성

도시에서 태어나서 도시에서 생활하고 있는 많은 수의 사람들은 실제로 도시가 아닌 다른 지역인 

농촌이나 삼림지대에 사는 즉 자연과 더 접하게 일상생활을 하고 있는 사람들보다 생물문화다양성

에 대하여 멀게 느껴질 것이다. 또한, 도시생활이 삶의 대부분이었다면 자연과 더불어 살아가는 방법

을 아는 것은 매우 어려운 것이 현실이다. Elands et al(2015)에 따르면 도시에서Biocultural diversity 개

념은 높은 도시화와 인공적 경관이 주를 이루는 도시에서는 생물문화다양성이 보전적 의미보다는 창

의적인 개념을 내포하고 있다고 하 다. 이렇게 도시에서 생물문화다양성을 논의하는 것은 기존에 

있던 생물과 문화의 보전에 의존하는 것이 아니고 창조적의미에서의 생물문화다양성을 고려하는 것

이 바람직할 것으로 보인다. 

생물문화다양성은 생물다양성이 문화다양성을 촉진하거나 저하시키는 방향으로 진행되는 것이 

아니다. 농촌경관의 경우처럼 일정한 인간의 간섭 즉 문화적 측면의 접근이 도시 환경에 향을 미쳐 



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

249

종다양성을 높이는 방향으로 진행되기도 한다. 다시 말하면, 생물문화다양성은 생태계서비스에서 말

하는 자연이 인간에 향을 주는 한 방향의 관계가 아니고 인간 교란의 정도에 따라 쌍방향으로 긍정

적인 향을 주고 받을 수 있다는 것이다(Stålhammar and Brink 2020). 자연과 인간과의 관계에 대한 

개념을 논의할 때는 상호작용 측면에서 본다면 생물문화다양성의 관점이 더 적절하다고 판단된다. 

특히 생물문화다양성이 도시녹지 인프라 계획과 경관 관리를 강화할 수 있다(Vierikko et al. 2017). 그

러나 유럽에서는 생물문화다양성이 도시 녹지의 지속가능성과 관리 방안에 매우 유용한 전략이라는 

사실임에도 아직까지 이를 적용하는 정책적 시도가 없었다 (Elands et al. 2015; Agnoletti and 

Rotherham 2015).

과거의 농촌은 자연과 인간의 상호작용이 활발하여 생물문화다양성이 높다고 알려져 있다 (Kim 

2016; Elands et al. 2015; Agnoletti and Rotherham 2015). 열대도시에서 생물문화다양성에 대한 인식은 

주로 열대지역 국가의 전통적인 토지이용과 관련이 있다 (Elands et al. 2015). 특히, Agnoketti and 

Rotherham (2015)에 의하면 농촌경관의 경우, 과거 오래전의 토지이용과 관리가 생물문화다양성과 

관련이 있으며 생물문화다양성의 자원이기도 하다. 

도시경관에서 생물문화다양성은 도시의 복잡하고 다양한 환경과 특성에 맞춰 생각해야 한다

(Stålhammar and Brink 2020). 특히, 생물문화다양성이 상대적으로 높은 열대 지역의 도시녹지는 도시

의 복잡하고 다양한 환경과 문화적 배경에 맞춰 경관을 조성하는 것이 필요하다. 인도네시아 등 생물

문화다양성이 풍부하다고 알려져 있는 자카르타와 같은 도시는 sub-urban과 전통적 토지이용과 생물

서식공간을 참고로 한 녹지 공간 디자인을 고려해 볼 수 있을 것이다. 그리고 도시 녹지는 그 지역과 

주변지역의 문화적 정체성이 포함된 녹지 계획을 통해 지역주민들에게 긍정적이며 지속가능한 녹지

로서 역할을 할 수 있을 것이다(그림 1). 

그림 1. 도시녹지의 생물문화다양성을 통한 지속가능한 경관계획 및 관리의 개념도

5. 결론

자카르타와 같이 녹지의 절대적 면적이 부족한 곳은 녹지의 면적을 늘이는 것이 가장 중요하다. 그

리고 도시 경관을 계획할 때 녹지의 네트워크나 서식지로서의 규모 등을 고려한 전체 경관계획이 효
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과적일 것이다. 도시 녹지를 조성하는데 있어서 생물문화다양성의 개념이 자연과 인간 모두에게 매

우 유익한 것으로 알려져 있다. 또한 생물문화다양성을 기초로 녹지를 조성하면 녹지관리와 지역주

민에게 더 효과적인 공간을 조성할 수 있다. 

자카르타와 같은 열대지역은 생물문화다양성이 다른 지역의 도시에 비교하여 더 높은 것으로 알려

져 있다. 그 주변 지역의 전통적인 토지이용을 참고로 적용하면서 도시와 sub-urban지역의 경사도를 

활용한 녹지 디자인을 통해 생물문화다양성을 향상시키는 도시녹지 공간을 만들 수 있다. 또한, 도시

를 기반으로 살아가는 주민들에게 끊임없는 자연과의 접촉을 증가시켜 줌으로써 도시녹지의 중요성

을 인식하면서 스스로 삶의 질 향상에 선순환을 할 수 있는 구조를 만듬으로써 지속가능한 도시녹지

를 만들 수 있을 것이다.

참고문헌

Agnoletti M, Rotherham ID (2015) Landscape and biocultural diversity. Biodiversity Conservation 24: 

3155-3165

Arifin HS, Nakagoshi N (2011) Landscape ecology and urban biodiversity in tropical Indonesian cities. 

Landscape Ecological Engineering 7:33–43.https://doi.org/10.1007/s11355-010-0145-9= 더 좋은 도시

의 녹지공간 확보를 위한 정책은 생물다양성 등 환경에 더 좋은 잇점을 제공한다. 

Austin G (2014) Green infrastructure for Landscape Planning: Integrating Human and Natural Systems, 

Routledge, London, UK

Bertaram C, Rehdanz K (2015) The role of urban green space for human well-being. 

Eological Economics 120: 139-152.

Carrus G, Scopelliti M, Lafortezza R, Colangelo G, Ferrini F, Salbitano F, Agrimi M, Portoghesi L, Semenzato 

P, Sanesi G (2015) Go greener, feel better? The positive effects of biodiversity on the well-being of 

individuals visiting urban and peri-urban green area. Landscape and Urban Planning 134: 221-228.

Dallimer M, Davies ZG, Irvine KN, Maltby L, Warren PH, Gaston KJ, Armsworth PR (2014) What personal 

and environmental factors determine frequency of urban greenspace use? International Journal of 

Environmental Research and Public Health 2014, 11(8): 7977-7992

De Vries, Van Dillen SME, Groenewegen PP, Spreeuwenberg P (2013) Streetscape greenery and health: 

Stress, social cohesion and physical activity as mediators, Social Science & Medicine 94: 26-33

Douglas I (2011) The role of green infrastructure in adapting cities to climate change, in: I Douglas, D Goode, 

M Houck, R Wang (Eds.) The Routledge Handbook of Urban Ecology pp. 583-588. Routledge London, 

UK.

Elands BHM, Van Koppen DSA (2012) Biocultural diversity in the Nethlands: from ecologically noble 

savages towards biocultural creatives, In: Arts BJM, Van Bommel S, Ros-Tonen MAF, Verschoor GM 

(eds) Forest-people interfaces; understanding community forestry and biocultural diversity, Wageningen 

Academic Publishers, Wageninge

Elands BHM, Wiersum KF, Buijs AE, Vierikko K (2015) Policy interpretations and manifestation of 

biocultural diversity in urbanized Europe: conservation of lived biodiversity. Biodiversity and 



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

251

Conservation 24:3347-3366

EPA (2018) Technical Assistance Document for the Reporting of Daily Air Quality – the Air Quality 

Index(AQI). United States Environmental Protection Agency

Forman RTT (2014) Urban Ecology: Science of Cities, Cambridge University Press, Cambridge, UK.

Forman RTT (1995) Land Mosaics: The Ecology of Landscape and Regions, Cambridge University Press, 

Cambridge, UK

Fuller RA, Irvine KN, Devine-Wright P, Warren PH, Gaston KJ (2007) Psychological benefits of greenspace 

increase with biodiversity, Biology Letters 3(4): 390-394

IQAir AirVisual (2020) 2019 World Air Quality Report : Region & City PM2.5 Ranking. https:// 

www.greenpeace.org/static/planet4-thailand-stateless/2020/02/91ab34b8-2019-world-air-report.pdf

James P, Banay RF, Hart JE and Laden F (2015) A review of the health benefits of greenness, Current 

Epidemiology Reports 2: 131-142

Kaplan DH, Holloway S (2014) Urban Geography. 3rd edition, Wiley & Sons.

Kim JE (2012) Green network analysis in coastal cities using least-cost path analysis: a study of Jakarta, 

Indonesia. Journal of Ecology and Environment 35:141-147

Knobel P, Dadvand P, Alonso L, Costa L, Español M, Maneja R (2021) Development of the urban green space 

quality assessment tool (RECITAL). Urban Forestry & Urban Greening 57: 126895

Kusuma WL, Chih-Da W, Yu-Ting Z, Hapsari HH, Muhamad JL (2019) PM2.5 Pollutant in Asia – A 

comparison of metropolis cities in Indonesia and Taiwan. International Journal of Environmental 

Research and Public Health 16:4924 – 공기의질변화측정

Kusumaningtyas SDA, Aldrian E, Wati T, Atmoko D, Sunaryo (2018) The resent state of ambient air quality in 

Jakarta, Aerosol and Air Quality Research 18(9): 2343-2354

Lian Pin Koh, and Navjot S. Sodhi (2004) Importance of reserves, fragaments, and parks for butterfly 

conservation in a tropical urban landscape. Ecological Applications 14(6):1695-1708. https://doi. 

org/10.1890/03-5269= 다양한 종류의 나비를 얻기 위해서는 다양한 종류의 수종을 심어 애벌레들의 

서식처가 다양해야 다양한 종류의 나비를 볼 수 있다.

Mabuhay J, Isagi Y (2005) Biodiversity in urban green space in Jabotabeck area, Indonesia. 2005 WSEAS Int. 

Conf.on ENVIRONMENT, ECOSYSTEMS and DEVELOPMENT, Venice, Italy, November2-4, 

pp54-59

Maas J, Verheij RA, Groenewegen PP, De Vries S, Spreeuwenberg P (2006) Green space, urbanity, and health: 

how strong is the relation?, Journal of Epidemiology & Community Health 60(7): 587-592.

McGarigal K, Marks B (1995) FRAGSTATS: spatial pattern analysis program for quantifying landscape 

structure. Gen Tech Rep PNW-GTR-351, Portland, OR: US Department of Agriculture, Forest Service, 

Pacific Northwest Research Station 122p

Maffi L (2005) Linguistic, cultural, and biological diversity. Annual Review of Anthropology 34:599-617

Maheng D, Pathirana A, Zevengergen C (2021) A preliminary study on the impact of landscape pattern 

changes due to urbanization: case study of Jakarta, Indonesia. Land 2021 10: 218, https://doi.org/ 

10.3390/land10020218

Manan RH (2015) Effective management of green spaces Jakarta City. International Journal of Engineering 

Research & Technology 9(11):477-484



❙2023 한국동남아학회 연례학술대회

252 _ 분과회의 8: 말레이-인도네시아 해양 세계의 생물문화다양성과 지속가능성

Manan RH (2016) Policy analysis of urban green open space management in Jakarta City, Indonesia. 

International Journal of Engineering Research & Technology 5(4):241-248

Nutsford D, Pearson AL, Kingham S (2013) An ecological study investigation the association between access 

to urban green space and mental health, Public Health 127(11): 1005-1011

Ottitsch A, Krott M (2005) Urban Forest Policy and Planning, in: CC Konijnendijk, K Nilsson, TB Randrup, J 

Schipperijin (Eds.) Urban Forests and Tress: A Reference Book, pp. 117-148, Springer, Berlin

Ramdhoni S, Rushayati SB, Prasetyo LB (2016) Open green space development priority based on distribution 

of air temperature change in capital city of Indonesia, Jakarta. Procedia Environmental Sciences 

33:204-213. – 토지이용변화

Rukmana D, Fahmi FZ, Firman T (2019) Suburbanization in Aisa: A Focus on Jakarta, in: B Hanlon, TJ 

Vicino(Eds.) The Routledge Companion to the Suburbs, pp. 110-120, Routledge, London, UK

Stålhammar S, Brink E. (2020) ‘Urban biocultural diversity’ as a framework for human–nature interactions: 

reflections from a Brazilian favela. Urban Ecosyst . https://doi.org/10.1007/s11252-020-01058-3

Setiowati R, Hasibuan H S, Koesoer R H(2018) Green open space masterplan at Jakarta capital city, Indonesia 

for climate change mitigation.  200 012042 --- 1983년부터 2013년까지 지속적으로 도시녹지가 감소

하 다. 도시녹지를 증가시키는 계획을 세웠지만 아직 완전하지 않다. 정부는 2030년 까지 이산화

탄소 배출을 감소시킬 계획이다. 

Shuvo FK, Feng X, Akaraci S, Astell-Burt T. (2020) Urban green space and health in low and middle-income 

countries: A critical review. Urban Forestry & Urban greening 52: 126662

The World Bank (2011) Jakarta – Urban Challenges in a changing Climate – 토지이용변화녹지면적감소

Turner MG, Gardner RH, O’Neill RV. (2001) Landscape ecology in theory and practice. Pattern and process. 

Spring-Verlay, New York, 401pp.

Van Bueren E, Van Bohemen H, Itard L, Visscher H (2014) Sustainable urban Environments: An Ecosystem 

Approach, Springer, Dordrecht, The Netherlands.

Van den Berg M, Wendel-Vos W, Van Poppel M, Kemper H, Van Mechelen W, Maas J (2015) Health benefits 

of green spaces in the living environment: A systematic review of epidemiological studies, Urban 

Forestry & Urban Greening 14(4): 806-816

Vierikko K, Elands B, NiemeiäJ, Andersson E, Buijs A, Fischer LK, Haase D, Kabisch N, Kowarik I, Luz AC, 

Stahl AO, Száraz L, Van der Jagt A, Van der Bosch CK. (2016) Considering the ways biocultural 

diversity helps enforce the urban green infrastructure in times of urban transformation. Current Opinion 

in Environmental Sustainability 22:7-12

WHO (2017) Urban Green Space Interventions and Health – A review of impacts and effectiveness. World 

Health Organization Regional Office for Europe, Copenhagen, Denmark

Wiederkehra F,C L Wilkinson,Y Zeng, Darren C J Yeo, R M Ewers, E J. O'Gormand(2020) Urbanisation 

affects ecosystem functioning more than structure in torpical streams. Biological Conservation 249:1-19  

https://doi.org/10.1016/j.biocon.2020.108634

Zhang Y, Van den Berg AE, Van Dijk T, Weitkamp G (2017) Quality over Quantity: Contribution of urban 

green space to neighborhood satisfaction, International Journal of Environmental Research and Public 

Health 14(5): 535.



253

제5부 분과회의 9

Human Rights and Human Security 
in the GMS





한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

255

Thailand Response toward Rohingya

Poengranai Kochchakorn(Royal Police Cadet Academy),

Ratih Indraswari(Parahyangan Catholic University)

The ASEAN, founded in 1967, aims to promote economic growth and regional stability among its 

members. Currently, it includes Brunei, Cambodia, Indonesia, Laos, Malaysia, Myanmar, the Philippines, 

Singapore, Thailand, and Vietnam. ASEAN Plus Three coordinates cooperation with China, South Korea, 

and Japan, while ASEAN Plus Six includes India, Australia, and New Zealand. The Rohingya refugee 

crisis has escalated into a regional crisis, prompting ASEAN members to strengthen regional cooperation 

to improve protection for the region's refugees. The government of Myanmar does not recognize the 

estimated one million Rohingya, a Muslim minority group from Rakhine State, as one of its 135 ethnic 

groups and they lack legal documentation. In 2012 and 2015, large-scale violence against them led to 

forced displacement into IDP camps or neighboring countries. In 2016, the UNHCR estimated that over 

168,000 Rohingya had fled Myanmar, and since August 2017, hundreds of thousands have crossed the 

border to Bangladesh. International responses to the violence have been mixed, with governments 

focusing on supporting Myanmar's democratic reforms.

Myanmar's Rohingya, a Muslim minority group from Rakhine State, are stateless and unrecognized by 

the government. In 2012 and 2015, large-scale violence against them led to many being forced into IDP 

camps or neighboring countries. The UNHCR estimated that over 168,000 Rohingya had fled Myanmar 

since 2012, and since August 2017, hundreds of thousands have crossed the border to Bangladesh. 

International responses to the violence have been mixed, with governments focusing on supporting 

Myanmar's fragile democratic reforms. Critics argue that the government is doing too little to protect the 

Rohingya population, and reports suggesting violations of their human rights may suggest crimes against 

humanity. Myanmar's de facto leader, Aung San Suu Kyi, has also been criticized for not sufficiently 

condemning the renewed violence. To protect the rights of the Rohingya Muslim population, the 

government must resolve the protracted statelessness of the Rohingya population, as their lack of 

citizenship has left them vulnerable to discrimination and abuse. As a newly recognized democratic state, 

Myanmar must respect different ethnicities and religions within the country without systematically 

discriminating against any one group. Years of conflict and violence in Rakhine State have sapped 

international goodwill. As Rohingya Muslims have fled to neighboring countries, Myanmar must work 

with ASEAN members to address the situation.

The Rohingya crisis has become a full-blown humanitarian crisis with regional consequences, posing a 

critical test for ASEAN and its institutions. The crisis highlights the lack of a political and legal 

framework to deal with refugees, with only two ASEAN nations, the Philippines and Cambodia, being 
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parties to either the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees or its 1967 Protocol. The 2007 

ASEAN Declaration on the Protection and Promotion of the Rights of Migrant Workers only focuses on 

migrant workers and does not mention refugees or asylum seekers. As a result, Southeast Asian nations 

turned away boats carrying thousands of desperate Rohingya in 2015, leading to increased international 

pressure and media scrutiny. This led to Indonesia and Malaysia permitting temporary land for Rohingya 

refugees and crackdowns on human traffickers involved in transporting them. In May 2015, Thai and 

Malaysian authorities found mass graves believed to be those of Rohingya at abandoned human 

trafficking camps along their shared border. The Bali Process on People Smuggling, Trafficking in 

Persons, and Related Transnational Crime, which has 45 state members, acknowledged the need for an 

urgent and collective response on such issues.

The 2015 Rohingya refugee crisis has put into question the ASEAN Charter's principle of 

non-interference in the internal affairs of ASEAN Member States. Muslim-majority countries like 

Malaysia and Indonesia have taken a stronger stance on the protection of Rohingya Muslims, focusing on 

constructive engagement rather than pressure on Myanmar. Malaysia, however, has been vocal in 

condemning Myanmar's treatment of the Rohingya, stating that the world cannot sit by and watch 

genocide take place. The Organization of Islamic Cooperation held an emergency ministerial meeting in 

Kuala Lumpur in January 2017, urging ASEAN to coordinate humanitarian aid and investigate alleged 

atrocities committed against Rohingya Muslims. This increased regional and international criticism led to 

Myanmar's actions to ease concerns. Aung San Suu Kyi called a special informal meeting with ASEAN 

foreign ministers in December 2016 to discuss international concerns over the situation. Myanmar 

provided regular updates on the crisis to fellow ASEAN members and allowed pre-approved media 

members to visit Maungdaw, one of the main sites of the conflict. In August 2017, the Advisory 

Commission on Rakhine State, chaired by Kofi Annan, recommended several ways to improve 

accountability and find long-term solutions to the protracted statelessness of the Muslim community in 

Rakhine State. It also suggested improving bilateral relations with Bangladesh and facilitating the 

voluntary return of refugees from Bangladesh to Myanmar through joint verification. The commission 

also recommended Myanmar's continued engagement with its ASEAN neighbors, briefing them regularly 

on the broader dimensions and regional implications of the situation in Rakhine State.

Numerous international legal instruments derived from the UDHR already regulate refugees, asylum 

seekers, and people without citizenship (stateless persons). These include the Declarations on Territorial 

Asylum, the 1951 Convention relating to the Status of Refugees, and the 1967 Protocol relating to the 

Status of Refugees, the most extensive and universal document ever adopted to protect refugees' 

fundamental rights and govern their status in asylum-seeking nations. But even now, seventy years after it 

was adopted, many nations—the majority of them in Asia—refuse to abide by it. One requirement of the 

1951 Convention's definition of a refugee is that the applicant must be unable or unwilling to request 

protection from their country of origin or previous habitual residence. Because the state of Myanmar 

denies them citizenship status, the Rohingyas are not protected by their countries of origin. Without 

citizenship, the Rohingyas are not protected nationally by any nation. As a result of the aforementioned 
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identifications, the Rohingya people may be classified as refugees. After all, those nations that have 

ratified the 1951 Convention and its protocol ought to grant them the status of refugees.

Under the UNHCR's mandate, there were approximately 1.5 million refugees from ASEAN between 

2016 and 2021, the majority of whom were from Myanmar. The main host nations for refugees in 

Southeast Asia are Thailand, Malaysia, and Indonesia. While these countries host the majority of refugees 

in the region, they are not signatories to the 1951 Refugee Convention and its Protocol. In this instance, 

UNHCR engages with states to provide temporary protection and implement Refugee Status 

Determination (RSD) procedures for arriving asylum-seekers, but unwilling state cooperation and 

unsupportive policies impede the progress of such engagement. Although the number of refugees in 

ASEAN is not particularly large in relation to the global refugee population, there are a few underlying 

problems with the status of refugees in these nations that need discussion.

The concept of human security was formally introduced in the Human Development Report 1994 as 

“human security is people-centered” (United Nations Development Programme, 1994, p. 23). It represents 

a broader concept of security that prioritizes the individuals at the center of all efforts. Human security 

includes the freedom from fear (security from violence), the freedom from want (adequate food, housing, 

and health care), and the freedom to live in dignity (promotion and protection of human rights) (Austrian 

Embassy Washington). Therefore, human security is not just the absence of war and violence in a nation. 

In addition, there are two major aspects of human security to consider. It entails not only protection from 

chronic threats such as hunger, disease, and repression but also protection from sudden and harmful 

disruptions in daily life patterns. This changed the focus from the protection of the state by the military to 

protecting individuals from a wider range of threats to their well-being and security. To achieve human 

security, a wider range of measures and policies, from the local and community levels to the national and 

international arenas, should be properly implemented.

In Thailand, the human security concept gained popularity in the aftermath of the 1997 Asian economic 

crisis. Surin Pitsuwan, a minister of foreign affairs at that time, promoted the human security concept as 

an attempt to advance the idea to the Association of Southeast Asian Nations (ASEAN) regional forum 

rather than as a primary goal of domestic development (Jumnianpol & Nuangjamnong, 2015). The Thai 

government adopted a balanced but comprehensive approach to human security that incorporated both 

political and developmental dimensions. Thailand used two strategies to promote human security: relying 

on international initiatives and taking the lead at the regional level (Jumnianpol & Nuangjamnong, 2015). 

The Thai government at that time used the 1997 crisis as an opportunity to promote a new regional agenda 

for human security. In 1998, Surin Pitsuwan proposed the ASEAN-PMC Caucus on Human Security, 

aiming to alleviate human suffering from economic crises like unemployment, poverty, and a lack of 

social safety nets. Later, the title of the caucus was changed to Social Safety Nets, as most members were 

uncomfortable with the term and its implications, fearing it might negatively affect state sovereignty. 

Non-interference in the internal affairs of member states was one of the founding principles when ASEAN 

was founded in 1967 (Ramcharan, 2000). The policy was implemented due to security concerns in 

particular. Human rights and democracy were less of a priority for the founding members than 
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nation-building (Kipgen, 2017).

After Thailand attempted to promote human security at regional levels but failed, Thailand participated 

in the Human Security Network (HSN) coalition, which included 12 other countries, including Austria, 

Canada, Chile, Costa Rica, Greece, Ireland, Jordan, Mali, the Netherlands, Norway, Switzerland, and 

Slovenia (Austrian Embassy Washington). The network emphasized the political aspect of human 

security, with notable accomplishments including the Ottawa Process, the Rome Statute to create the 

International Criminal Court, United Nations Security Council resolutions on children, and armed conflict. 

Apart from its involvement in the Human Security Network, Thailand also supports the R2P agenda. The 

responsibility to protect principle, outlined in the 2005 World Summit Outcome Resolution, states that 

each State has the responsibility to protect its citizens from genocide, war crimes, ethnic cleansing, and 

crimes against humanity. The international community should encourage and help states exercise this 

responsibility, and the international community should use appropriate humanitarian, diplomatic, and 

other peaceful means to protect populations from atrocity crimes. The responsibility to protect principle 

has been elaborated in annual reports, academic literature, and resources developed by civil society 

organizations. However, the practical steps that governments should be expected to take to uphold their 

duty to protect have not yet been outlined in a single, generally applicable, and easily accessible resource 

for States.

In Thailand. the Ministry of Social Development and Human Security (MSDHS) was established in 

2002, potentially becoming the first human security ministry globally. This ministry exemplifies the next 

step in promoting the human security concept in Thailand. Thailand has incorporated human security into 

national policy activities, with the country's national strategy incorporating human security (Nishikawa, 

2009). In 2008, the ministry created a human security strategy for Thailand with three components: 

self-reliance, community empowerment, and dedication to society through a participatory process 

involving national seminars and networking (United Nations Development Programme, 2010). This report 

surveys the state of human security in Thailand in six dimensions: economic security, food security, 

environmental security, health security, personal security, and political security. The results of the report 

showed that Thailand faces major problems not related to meeting basic needs but rather due to its success 

as a semi-industrialized country in a globalized world. Five human security issues are identified, including 

the problem related to non-citizens in Thailand (Jumnianpol & Nuangjamnong, 2015).

Globalization has reduced national borders' effectiveness as barriers to people's movements. 

Non-citizens face severe human insecurity, causing citizens to feel insecure, with limited awareness and 

debate on solutions. Thai policymakers demonstrate humanitarianism, guiding non-citizens' issues in light 

of changing international circumstances. Ethnic minorities' citizenship rights are granted by cabinet 

orders, but implementation is slow. Proper implementation of citizenship rights, proper registration of 

migrant laborers, and equal legal and social protection for migrant workers are crucial to preventing 

statelessness and promoting economic growth. Thailand hosts a large number of people of other 

nationalities, including long-standing residents without full citizenship, illegal labor migrants, stateless 

persons, and displaced persons. These individuals face limited rights and potential risks due to 
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competition, crime, and disease exposure. The groups of non-Thai nationals who have been in Thailand 

for over ten years and cannot return to their country of origin are considered ethnic minorities by the 

government. They can request legal migrant status and apply for Thai nationality, as well as have Thai 

descent and children born in the country. Some fifteen ethnic minority communities, including Chinese 

Kuomintang army remnants and displaced Myanmar nationals with Thai ancestry, have been granted 

special permission to stay under this definition. They are issued identification cards, which grant 

temporary or permanent residence but not full citizenship. Most live in the north or in the hills on the 

western fringe of the country. Other group is the group of migrant workers from Myanmar, Lao PDR, and 

Cambodia who can apply for temporary stays in Thailand, including spouses and children. They are 

eligible for social services such as healthcare. Stateless and rootless are those who have lived in Thailand 

for a long time but have no paperwork. These people come from hill communities that either missed their 

opportunities to register as Thai citizens at birth. These people can apply for Thai nationality using certain 

procedures, including the children born to stateless persons inside Thailand. The last group consists of 

displaced people, which includes the Rohingya. Officially, Thailand has no "refugees," as the country has 

decided not to adhere to the 1951 UN Convention Relating to the Status of Refugees because Thai 

government believes that the incorporation this convention will restrict its national sovereignty and 

national security (Imran, 2022)

Thailand has not actively engaged in any legislative or signatory attempts to recognize the status of 

refugees or stateless individuals. Even though Thailand hosts refugees, often stateless, within its borders, 

it has not signed onto any international treaties protecting their rights. Under the Refugee Convention, a 

refugee is “someone who is unable or unwilling to return to their country of origin owing to a 

well-founded fear of being persecuted for reasons of race, religion, nationality, membership of a particular 

social group, or political opinion.” (The UN Refugee Agency, 1951, p. 3) A refugee under such a 

definition does not need to have a nationality as long as she or he possesses a well-founded fear of being 

persecuted for reasons of nationality or, more applicably, the lack thereof. The reason for granting asylum 

to an individual is not because he or she has a nationality but because the individual is suffering in his or 

her home country and can no longer remain there. The Rohingya people fall squarely into this definition 

and should therefore be protected by asylum. Accordingly, Thailand has not accepted the Refugee 

Convention or its 1967 Protocol. Under the Convention, Thailand would have the right to oblige the 

refugees to conform to Thai laws and regulations, but it would also have the duty to ensure that those 

individuals enjoy basic human rights.

OHCHR stated in its Thailand overview report that Thailand's current immigration law (Immigration 

Act 1979) subjects asylum seekers and refugees to arbitrary arrest, detention, and deportation. Even 

though the law itself neglects to mention the option to enter Thailand as a refugee or stateless person, it 

lays out strict regulations that disqualify the majority of such groups from entering Thailand through a 

legal immigration process. Under Section 12 of the Act, the government has excluded any person as an 

immigrant who has “no valid and subsisting passport or travel document,” has “no appropriate means of 

living on entering the Kingdom,” “the Kingdom to earn livelihood as a laborer or to be hired to do 
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physical work and not skilled, or technical work, or to do other works in violation of alien working laws” 

(Krisdika, 1979). These categories eliminate almost any chance for stateless individuals, like the 

Rohingya, to immigrate to Thailand lawfully. Such individuals do not have passports and tend to be 

unskilled due to a lack of access to education from their home country. Because stateless individuals are 

not able to legalize their status, they remain in Thailand illegally for many years. Hence, under Thailand’s 

current immigration law, lacking any acknowledgement of refugees or stateless persons, the Kingdom is 

not obligated to accept refugees under the declaration.

Thailand's official policy has not supported hosting Rohingya refugees, as former Prime Minister Prem 

Tinsulanonda stated in 1980. Despite providing shelter to displaced people like Karen, Karenni, Mon, and 

Shan from Myanmar, the number of sheltered Rohingyas remains low. Rohingyas are referred to as 

'temporary displaced' to clarify Thailand's reluctance to accept them. Even though Thailand implemented 

Cabinet resolutions from 1992 to 1999 to register illegal migrants, these policies were not sustainable. In 

1997, Thailand attempted to deport illegal migrants from Myanmar. Since 1992, Thailand has denied 

refugees who would face systematic human rights abuses, constrained UNHCR's operational space to 

support Rohingya refugees, and promoted cease-fire agreements between ethnic insurgents and the 

Myanmar Government to resolve the refugee crisis.

In 1998, the Thai Government implemented a policy of arresting and detaining illegal migrants to 

maintain internal security. In 2004, Thailand imposed pressure on the UNHCR to suspend screening new 

asylum seekers from Myanmar and later stopped registering new refugees. In 2007, hundreds of 

Rohingyas were deported near Ranong and sent to a detention center at Mae Sot. The allegation of a nexus 

between Rohingya Muslims and southern Thai Muslim separatist militants intensified law enforcement 

agencies' close observations of Rohingyas. In 2007, the Royal Thai Navy Vice Admiral revealed that 

authorities were closely monitoring a group of Burmese Muslims called Rohingyas, who were not coming 

to work but to help insurgents in three provinces. These Rohingya mercenaries, aged 20–40, had a 

violent past and were willing to do anything in exchange for money.

In 2008, Thailand implemented a policy of deportation and forced the return of Rohingya refugees. The 

former Thai Prime Minister emphasized the need to keep the Rohingyas in a difficult environment to 

prevent an influx. A meeting in November 2008 decided that the Thai Navy would push back Rohingyas 

near the border zone, with administrative, Marine Police, and military forces responsible for pushing those 

apprehended near the second zone. Villagers were expected to monitor the Rohingya boat people on the 

coast and nearby islands, and those who refused would face punishment. The policy led to the deportation 

of over 1,100 Rohingya boat people between December 2008 and January 2009. However, only 126 

Rohingya boat people were pushed back to sea in January 2009. Thailand temporarily stopped the 

pushback policy in 2011, but faced international condemnation in January 2009, prompting a restart in 

2011.

Thailand's immigration policy after the 2012 riots negatively affected the Rohingyas, detaining over 

1,800 Rohingyas who fled Myanmar by sea. The Thai Foreign Ministry reported that around 1,000 

Rohingyas were arrested in January 2013 for illegal entry, and since January to August 2013, around 
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2,055 have been detained on the same charge. In February 2014, Thai security forces detained 1,752 

Rohingyas for unlawful entry. The policy aimed to deter Rohingyas from escaping Myanmar and promote 

their rights. Thailand's government has reaffirmed its policy of deporting illegal Rohingya immigrants, 

with the Royal Thai Police admitting an unofficial soft deportation policy. This policy involves 

voluntarily sending Rohingyas back to the Andaman Sea and declining to provide temporary shelters or 

basic services. Human Rights Watch terms this a beggar-thy-neighbor approach' towards Rohingyas. 

Thailand also uncovered a clandestine policy to remove Rohingya refugees from immigration detention 

centers, forcing them to leave the country at the earliest, leading to their eventual deportation to 

transnational smuggling networks and human traffickers at Thailand's secret border camps. The Thai 

Ministry of Foreign Affairs implemented a ‘help on’ policy in 2012, allowing temporary shelter for 

Rohingyas for up to six months and providing temporary protection to 2,000 Rohingyas in immigration 

detention centers. The policy provided basic humanitarian services, including food, water, and supplies, to 

push Rohingyas to Malaysia or Indonesia without landing on Thai shores. The Thai Navy was ordered to 

capture Rohingya boats near the coast and order Rohingya boat people to remain on their boats while 

providing facilities. Thailand granted UNHCR access to southern provinces after the 2012 Rohingya 

influx. The Thai Foreign Ministry's permanent secretary announced their willingness to cooperate with 

international humanitarian agencies to provide humanitarian assistance to refugees.

It appears that Thailand’s current immigration legislation precludes the Rohingya and any other 

stateless individuals from being lawfully present in the Kingdom. Even if they are able to remain in the 

country, they are likely to endure discriminatory behavior. The Thai government has long regarded 

refugee situations as temporary humanitarian issues to be handled outside of the realm of foreign affairs. 

Thailand has rarely helped as a member of the international community, with protection falling under the 

jurisdiction of the international community rather than Thailand. As a result, there are no long-term 

judicial or administrative frameworks in place to handle asylum decisions or protect refugee rights. As a 

result, it has been criticized for its “ad hoc and inadequate” treatment of refugees (Human Rights Watch, 

2012). Accepting Rohingya refugees aligns with Thailand's commitment to upholding human rights and 

protecting vulnerable populations. The Rohingya crisis involves widespread persecution, violence, and 

displacement, leaving the Rohingya population in dire need of safety and assistance. The lives of the 

refugees are quite restricted because they usually cannot go out, and the Thai police might arrest them if 

they do. If adults want to earn money, they have to do it in secret outside the camps. Most of the refugees 

don’t take the risk. They rely heavily on the weekly food distributions and the humanitarian assistance 

provided by international NGOs and community-based organizations, which makes them feel dependent. 

By providing refuge to Rohingya refugees, Thailand can fulfill its moral and humanitarian obligations.

Civil wars involving oppressed ethnic minorities have plagued Myanmar for five decades while it has 

been under military rule. Thailand, a constitutional democracy since 1932, has traditionally seen coups as 

a necessary instrument to correct excesses in democratic politics. The parallels between Myanmar and 

Thailand are stronger than ever, with their policies mutually reinforcing due to similar methods and close 

personal relations among their leaders. In 2011, Myanmar's junta announced political liberalization, 
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aiming to create “disciplined democracy” to expand the military's prerogatives (Mathieson, 2011). In 

2014, Thailand's general Prayuth overthrew a democratically elected government, promising to create a 

“genuine democracy” with the endorsement of the king (Fuller, 2014). Furthermore, General Min Aung 

Hlaing, the commander of Myanmar's armed forces, sought the adoption of General Prem Tinsulanonda, a 

Privy Council, former Thai prime minister and former Thai Army chief. This established a 

godson-godfather relationship with broader political implications since 2012 (Haacke, 2018). After the 

2014 coup in Thailand, General Min Aung Hlaing was the first ASEAN official to meet with the Thai 

junta and congratulate it for doing the right thing, stating that “they are duty-bound to maintain national 

security and ensure safety for the public” (Nanuam, 2014). In February 2018, Thailand anointed General 

Min Aung Hlaing with the Knight Grand Cross (First Class) of the Most Exalted Order of the White 

Elephant (Office of the Command-in-Chief of Defence Services, 2018). These personal ties have 

strengthened ties between the two military governments. The similarities between the rhetoric, methods, 

and goals of Myanmar and Thailand suggest more action in tandem and less chance for a return to 

political liberalization in either country.

Close institutional and personal ties between the militaries of the two countries and the Thai 

government's adherence to ASEAN's “non-interference” principle have all influenced the Thai 

government's policy toward Myanmar. The Association of Southeast Asian Nations (ASEAN) is set to 

host an emergency summit in Jakarta, Indonesia, to discuss the crisis in Myanmar after the military coup. 

Senior General Min Aung Hlaing, Myanmar's commander in chief and leader of the coup, is expected to 

attend the meeting. However, the self-proclaimed national unity government of Myanmar, a group of 

deposed legislators, has not been invited, prompting analysts and human rights groups to argue that 

ASEAN is legitimizing the military government. The generals in Myanmar know they can count on more 

than the tacit support of their counterparts in Thailand. More than two years after the military coup of 

February 2021, the administration of Prime Minister Prayut Chan-o-cha has taken an accommodating 

stance toward the military junta, while proclaiming to practice “quiet diplomacy” (Sanglee, 2021). 

Thailand has remained muted in the face of the Myanmar military’s frequent atrocities against civilians 

and the destabilization of regions directly bordering Thailand.

In conclusion, this paper examines the complex issue of refugee protection, human security, and 

statelessness in Southeast Asia, focusing on the Rohingya crisis as a case study. It highlights the existence 

of international legal instruments aimed at regulating the rights and status of refugees, including the 1951 

Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol. However, despite these instruments, 

numerous nations, particularly in Asia, continue to disregard their obligations. The challenge of promoting 

the idea of human security in South-East Asia is the dominance of national and state security, which is 

reflected in figures for military spending versus spending on health and social services (UNESCO, 2008).  

There is also concern that, under the guise of serving humanitarian goals, human security may be used as a 

justification for foreign intervention in domestic affairs and that the establishment of the institutions 

required to promote human security may result in a surrender of national sovereignty. The plight of the 

Rohingya people is explored in the context of the 1951 Convention's definition of a refugee, which 
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requires the inability or unwillingness to seek protection from their country of origin. The Rohingya, 

denied citizenship by Myanmar, lack national protection. It argues that the Rohingya meet the criteria for 

refugee status and should be granted protection under the Convention by nations that have ratified it.

The concept of human security is introduced, emphasizing a people-centered approach that 

encompasses freedom from fear, want, and the ability to live with dignity. Thailand adopted the human 

security concept and its incorporation into national policies, particularly after the 1997 Asian economic 

crisis. Thailand's treatment of refugees and stateless individuals. It critiques the country's immigration 

laws, which do not acknowledge refugees or stateless persons and result in arbitrary arrest, detention, and 

deportation. The lack of a comprehensive framework for refugee protection and the absence of long-term 

strategies to address asylum issues are highlighted. It argues that despite these challenges, Thailand should 

uphold its moral and humanitarian obligations by accepting Rohingya refugees. However, the relationship 

between Thailand and Myanmar is explored, revealing parallels in political methods and leaders' 

interactions. The close ties between the two countries' militaries and Thailand's adherence to ASEAN's 

“non-interference” principle shape its policy towards Myanmar, raising questions about ASEAN's role in 

legitimizing military regimes.
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인도네시아 가사노동자 권리보장운동에서 드러나는 

자바전통관계의 이동성(Mobility)

박준영(서울대학교 지리학과 박사 수료)

1. 인도네시아 가사노동자와 권리보장운동

인도네시아에는 2015년을 기준으로 약 400만 명의 국내 가사노동자가 존재한다(ILO 2018). 이 중 

대부분은 여성이며 (약 300만 명), 인도네시아의 사회, 경제적 자원이 집중된 자바섬에서 노동한다 

(약 311만 명). 인도네시아 가사노동자는 주로 가사노동자 고용의 수요가 높은 도시 지역에서 노동하

며, 다수는 농촌에서 이주한 가사노동자이다. 

인도네시아에서 가사노동자는 비공식 노동자로 다양한 경제적, 물리적 피해를 겪는다. 과거 인도

네시아에서 가사노동자의 고용은 ‘불우한 이웃을 돌보는’ 비공식 사회보장제도로 여겨지며 이들의 

불안정성은 비가시화됐다. 그러나 현대 인도네시아 사회에서 가사노동자(피고용인)와 고용인의 관

계는 근대적 계약 관계로 재편되었고, 이로 인해 과거에는 비가시적이었던 가사노동자의 불안정성이 

노출되며 사회적 문제로 부상했다. 

이와 같은 상황에서 2000년대 초반부터 가사노동자 권리보장운동이 출현했다. 권리보장운동은 가

사노동자들의 주요 노동 지역에서 발생했고, 같은 직업군의 노동자들이 노동 현실을 개선하기 위한 

운동이라는 점에서 그 형태와 전개 방식이 노동조합과 비슷했다. 각 지역에서 산발적으로 구체적인 

문제를 중심으로 활동하던 권리보장운동 단체들은 2000년대 후반부터 느슨한 전국 연대 조직을 구성

한다. 

이 조직은 2004년 가사노동자 권리보장법안 입법을 목표로 형성됐다. 이 법안은 제출 이후 약 20년

이 지난 현재까지 통과되지 못하고 국회에서 계류중이며 따라서 권리보장법안 입법을 목표로 형성된 

권리보장운동 전국 조직은 현재까지 연대 활동을 이어오고 있다. 이 조직은 지역에서 자생적으로 결

성된 단체와 결합하거나 이 조직의 주도로 지역 단체를 만드는 등의 방식으로 확대해오고 있다. 

2. 사적 공간과 공적 공간

한나 아렌트는 근대 국민 국가로부터 ‘주어지는’ 천부 인권의 유효성을 문제삼으며 구체적 권리에 

대한 자발적 요구의 필요성을 주장했다(Arendt 2017). 이는 ‘권리를 가질 권리’ 개념으로 구체화되며, 

특정한 정치적 공동체에 구성원이 될 권리로 요약할 수 있다. 아렌트에 따르면, 정치 공동체의 성원 

자격에 접근하기 위한 권리로서 권리를 가질 권리는 거기에서부터 구체적인 권리들을 추구해나갈 수 

있는 위치에 개인들이 접근할 수 있게 해 주는 유일한 권리이다. 나아가 아렌트는 개인들이 숙고, 행
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위할 수 있고 다른 사람들의 의견과 행위을 교환할 수 있는 정치체(polity), 즉 공적 공간인 정치적 공

간을 주장한다. 

아렌트의 권리를 가질 권리를 비판적으로 수용하며 구체적인 실천론으로 발전시킨 주디스 버틀러

는 이 개념에서 사적, 공적 공간의 분리를 문제삼는다. 버틀러에게 ‘사적 공간과 구분되는’ 공적 공간

이 문제적인 이유는 정치 역인 공적 공간의 신체는 자유롭게 창조하는 자립적인 남성의 신체로 추

정되는 반면, 재생산 공간인 사적 공간의 여성, 노인, 외국인, 혹은 아이들은 선(先)정치적인 존재로 

추정되기 때문이다(Butler, 2020). 대신 버틀러는 정체성의 정치와 대비되는 ‘연대의 정치’를 통해 사

적 공간과 공적 공간의 경계를 넘나드는 정치적 실천을 주장한다. ‘권리를 가질 권리’에 대한 아렌트

와 버틀러의 실천론 사이에서 발견되는 긴장은 이 사례를 해석하는 분석 틀로 활용할 수 있다.

인도네시아 가사노동자의 불안정성은 공적 공간과 사적 공간의 경계에 놓여있다는 현실로부터 발

생한다. 이들이 노동, 생활하는 공간인 고용인의 가정은 사적 공간과 공적 공간의 경계가 명확하지 않

다. 또한 이들의 지위 역시 공적 지위(노동자)와 사적 지위(도우미)의 불안정한 경계 지대위에 놓여있

다. 이러한 경계적 위치와 지위는 특정 상황마다 주로 고용인의 입장에서 가사노동자들에게 불리한 

방식으로 자의적으로 해석․적용된다.

따라서 이와 같은 상황을 개선하기 위해 출현한 권리보장운동은 사적 공간(지위)에서 공적 공간(지

위)으로의 일방향적 이동을 추구하는 운동이라고 해석할 수 있다. 이러한 운동의 목표는 이 운동의 주

요 구호인 “가사노동자도 노동자다!”에서 잘 드러난다. 그러나 이 운동의 세부적인 내용에서 이러한 

일방향적 경로를 이탈하는 지점이 발견된다. 이탈의 지점은 운동의 구호로서 사적 지위의 활용이다. 

여기서 말하는 사적 지위는 가사노동자 활동가들이 스스로를 ‘어머니’, ‘누이’와 같은 가족 구성원으

로 표현할 때 강조된다. 예를 들어, 시위 과정에서 “우리는 당신들의 가족 구성원(어머니, 혹은 누이)

이다, 가족을 대하듯 가사노동자를 존중하라”는 구호나 “우리는 누군가의 소중한 가족이다.”라는 발

언이 이어진다. 또한 가사노동자 활동가들은 자신이 ‘어머니’임을 표현하기 위해 전통 의상을 입고 

시위에 참석한다 (Interviewee A). 

이러한 일방향적 운동 경로의 이탈은 운동 목적의 선명성을 퇴색시키는 것처럼 보인다. 사적 공간

과 지위를 거부하고 공적 공간과 지위를 요구하는 집회에서 느닷없는 사적 지위의 강조는 이 운동의 

목적과 상충하는 것처럼 보이기 때문이다. 이 발표에서는 이러한 일방향적 운동 궤적의 이탈에 집중

하여 이를 인도네시아 자바 전통문화의 이동성으로 설명하고자 한다.

3. 후견-피후견 관계로서 Priyayi-Wong Cilik 관계

동남아시아 국가의 사회 작동 방식을 설명할 때 후견-피후견 관계(Patron-Client)가 자주 언급된다. 

이는 국가 간의 관계, 제도 정치에서 정당 혹은 정치인 개인 간 관계, 더 낮은 스케일에서는 마을 공동

체에서 개인 간 관계 등을 설명할 때 자주 활용된다. 인도네시아 자바 전통문화에서 후견-피후견 관계

는 Priyayi-Wong cilik 관계에 대입할 수 있다 (Hartatik & Shintawiiwi 2021). Priyayi는 지배 계급, 엘리

트 계층 등으로 해석할 수 있으며, Wong cilik은 사회 경제적으로 상대적으로 낮은 계층을 의미한다. 

한편 Geertz (1960)는 Priyayi와 Santri, Abangan을 인도네시아 자바 전통 문화의 주요한 세 사회 집

단(Aliran)으로 구분했다. 이 구분에 따르면 신앙의 방식에서 Santri는 정통 이슬람교적 요소를, 
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Abangan은 정령숭배적 요소를, Priayi는 힌두교 혼합적 요소가 강조된 집단을 의미한다. 그러나 현대 

인도네시아 자바 문화에서 Priyayi는 Santri-Abangan 구분과는 다른 기준으로 구분되는 사회 집단이

다. Santri와 Abangan은 이슬람 교리를 실천하는 엄격성의 여부에 따라 구분된다. 이에 따라 Santri는 

이슬람 교리에 충실한 사회 집단을, Abangan은 이슬람 교리를 일상의 지침 수준으로 여기며 실천하

는 사회 집단으로 구분된다. 한편 Priyayi는 종교 집단이라기보다 관료층이나 넓은 의미로 사무직 노

동자를 지칭하는 사회경제적 집단을 의미하는 용어로 상대적으로 낮은 경제적 계층을 의미하는 

Wong Cilik과 대응하는 집단이다.

여기서 주목할 점은 Priyayi와 Wong Cilik은 단순히 사회경제적으로 분리된 집단(계층)이라기보다 

두 계층은 후견-피후견 관계로 묶여 있으며, Priyayi는 후견자로서 Wong cilik을 ‘돌봐야’하는 일정한 

책임감을 갖는다는 점이다(Interviewee E). 이 관계는 봉건적 관계로 종속적이고 착취적인 구조로 작

동하기도 했지만, Wong cillik을 돌보는 Priyayi의 역할이 강조될 때 마을 단위의 비공식적 사회보장제

도로 기능하기도 했다(Interviewee E).

또한 자바 전통 문화에서 후견-피후견 관계의 작동을 설명하는 Ngenger(엥에르) 제도가 존재한다. 

Ngenger란 과거 자바에서 장인이 자신의 제자들을 합숙시키며 기술을 전수하는 일종의 도제 제도를 

의미한다. Ngenger에서 기술을 배우는 제자들은 특정 기술을 습득하려는 목적으로 이 제도에 들어가

기도 하지만, 많은 경우에는 경제적으로 어려운 가정의 자녀들이 가정 경제의 부담을 줄이기 위해 ‘출

가’하는 방편으로 Ngenger 제도를 활용하기도 했다. Ngenger는 점차 지칭하는 상황의 범위가 넓어져 

경제적 여유가 있는 가정에서 어려운 가정의 자녀를 맡아 돌보며 가사노동을 제공받는 상황까지도 

포괄하여 지칭하는 표현이 됐다. 

이처럼 자바 전통 문화에서 풍부한 후견-피후견 관계의 흔적은 이러한 관계가 보편적인 관계로 존

재했음을 방증한다. 그 기원에 대해서는 분명히 밝히기 어렵지만, 자바 전통 문화에서 불우한 이웃에 

대한 돌봄의 책임감이 보편적이었다는 사실은 분명하다(Interviewee E; F). 이러한 관계는 길고 혹독

한 식민 시기를 견디기 위한 비공식적 사회 보장 제도로서 기능했다는 주장도 존재한다. 이러한 관계

는 현대 인도네시아 가사노동자 고용, 노동 관계를 설명하는 데 도움을 준다. 과거 자바에서 Wong 

cilik 계급의 여성 피후견인은 가사노동자의 초기 형태로 ‘돌보아졌다’. 

이에 대한 분명하고 대표적인 흔적은 수카르노 대통령의 가사노동자이자 보모 던 Sarinah 에 대

한 기록에서 발견할 수 있다. 수카르노 대통령은 식민 시기 당시 교사로 사회 지도층이었던 부모님이 

가정을 제대로 돌보기 어려울 정도로 바빴는데, 이 때 Wong cilik으로 자신의 집에서 가사노동자로 노

동했던 Sarinah로부터 돌봄을 받았다. Sarinah의 돌봄과 교육은 수카르노 대통령에게 큰 향을 주었

으며, 수카르노 대통령은 그녀를 가족 구성원(누이)으로 인식했고, 대통령이 된 이후에도 공개적으로 

여러 차례 그녀에 대한 존경심을 표현했다(Interviewee D). 대표적으로 인도네시아 공산품의 판매와 

수출을 위해 설립된 국  기업의 이름을 Sarinah로 지었다.

이러한 점은 인도네시아 자바 문화에서 가사노동자는 계약 관계 이상의, 가족 구성원에 준하는 존

재로 받아들여졌음을 방증한다. 이러한 전통문화는 인도네시아가 근대화, 도시화되며 자연스럽게 그 

실천의 엄격성은 약화되고 있다. 특히 인도네시아의 최대 도시권인 자카르타 대도시권역

(JABODETABEK)에서는 가장 많은 자바 출신 이주자가 거주하고 있지만, 인도네시아의 다양한 문화

와 서구의 근대적 문화 등을 수용하며 이 변화가 가장 빠른 속도로 가시화된다.

과거 식민 시대와 공식적 사회보장제도가 미비하던 시기에는 Priyayi-Wong cilik 관계가 가정 내에
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서 고용인-가사노동자의 형태로 호혜적 관계로 존재했다. 그러나 인도네시아에서 산업화, 도시화에 

따라 주로 Priyayi 계층이 먼저 도시 지역으로 이주하며 마을 공동체 단위의 관계에 변화가 생긴다. 도

시로 이주하여 일정한 정착 기간 이후 Priyayi 계층은 Majikan(employer)으로 변화하여 기존의 가사노

동자, 혹은 새로운 가사노동자를 과거 전통 마을 공동체에서 고용하여 도시로 이주시킨다. 이러한 고

용이 반복될수록 고용자와 가사노동자의 공동체적 유대관계는 약화된다. 또한 과거 자바 전통 마을

의 Wong cilik은 개별적, 자발적으로 도시 지역으로 이주하여 도시 지역에서 Priyayi, Wong cilik이 계

약 관계로 맺어지기도 한다. 이 과정에서 호혜성에 기반한 고용, 노동 관계는 근대적 계약 관계로 점

차 대체된다. 

이상의 내용을 요약하여 도식화하면 아래 그림과 같다. 아래 그림은 마을 공동체 단위에서 이루어

졌던 가사노동자의 고용과 노동 관계는 자바 전통 관계인 후견-피후견 관계로 작동했다면, 고용인과 

피고용인(가사노동자)이 차례로 근대화된 도시 지역으로 이주하면서 이 관계는 약화되고 점차 근대

적 계약 관계로 재편되는 과정을 표현한다.

이처럼 자바 전통 관계의 이동성은 일정한 방향성을 갖고 매끈하게 변화하는 것처럼 묘사할 수 있

지만, 실제 사회의 변화 과정은 다양한 논쟁과 갈등을 유발한다. 현재는 착취 관계에서 여러 피해를 

유발하기도 하는 자바 전통 관계(고용-피고용인의 유대 관계)가 과거에는 어려운 시기를 함께 이겨내

는 ‘미덕’으로 여겨졌다. 따라서 권리보장운동에서 이러한 관계의 전면적인 거부는 그리 간단한 문제

가 아님을 예상할 수 있다. 즉, 가사노동자의 공적 지위 요구는 권리 보장을 위한 요구를 넘어서 자바

의 전통 문화에 대한 도전하는 의미로 여겨질 수 있기 때문에 공적 공간으로 나아가는 일방향적 경로

의 이탈은 자바 전통 문화(관계)의 지역간(도-농 간), 시대적 이동의 맥락 속에서 다차원적으로 해석

할 필요가 있다.

4. 타협 혹은 전략?

근대적 계약 관계에서 공식 노동자로서의 지위를 요구하는 가사노동자 권리보장운동의 요구는 종

종 자바 전통 문화에 기반한 반대 논리에 부딪힌다. 권리보장법안에 대해 비판적 입장을 가진 언론인
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이나 정치인 등은 가사노동자 권리보장법안과 운동을 ‘아름다운 자바 전통’에 대한 도전으로 해석한

다. 또한 이들은 가사노동자들이 공식 노동자로서 권리를 인정받으면 다른 비공식, 불안정 노동자들

과의 형평성에 문제가 생긴다는 논리로 이 법안에 반대한다. 이러한 논쟁 속에서 약 20년이 넘는 긴 

기간 동안 권리보장법안은 국회에 계류되어 있다. 

자바 전통 문화의 후견-피후견 관계가 약화되며 이에 대한 폐해를 개선하고자 근대적 계약 관계에

서의 공적 지위를 요구하는 권리보장운동이 출현했지만, 여전히 자바 전통 문화의 향력으로 인해 

그 요구는 충분한 설득력과 향력을 갖지 못하는 상황이다. 이처럼 인도네시아 자바 문화의 향을 

받는 도시 지역에서는 가사노동자 권리 보장과 관련하여 변화와 지체의 지점이 동시에 발견된다. 임

금을 주고 노동력을 제공 받는 계약 관계로 변화하고 있는 점은 분명 변화하는 지점이지만, 가사노동

자는 여전히 비공식 노동자이며 이에 따라 노동 과정에서 계약 내용의 실천은 매우 유동적이고 이러

한 유동성은 가사노동자의 불안정성을 야기한다는 점은 변화가 지체되는 지점이라고 할 수 있다. 

이러한 상황에서 가사노동자 권리보장운동의 공적 공간으로의 이동 경로 이탈은 현실적 상황을 고

려한 전략적 선택이라고 이해할 수 있다. 권리보장운동의 활동가들은 전통 문화에 기반하여 권리보

장법안을 반대하는 정치인과 대립하기보다 적극적으로 만나 설득하거나 요구 사항을 절충한다. 또한 

앞서 소개한 바와 같이 이 운동의 과정에서 자신들을 익숙하고 친근한 사적 존재로 표현한다. 이러한 

방식의 운동 전략에 대해 한 활동가는 ‘더 많은 친구를 만드는’ 전략이라고 설명했다(Interviewee A). 

이 전략에서 요구의 선명성은 약화될 수 있지만, 피해 받는 가사노동자들의 문제를 해결하기 위한 절

박하고 시급한 핵심 요구 사항(권리보장법안 입법)은 실현될 수 있다(Interviewee A; B). 권리보장운

동을 연구한 전문가는 이 전략에 대해 현재의 상황에서 활동가들이 선택할 수 있는 ‘유일한 전략’이

라고 주장했다(Interviewee C). 이들의 요구는 여론의 지지와 정치인들의 입법 활동으로 실현될 수 있

는만큼 과거 전통 문화에 전면적으로 도전하지 않으면서도 핵심 주장을 관철시키는 온건한 방식으로 

진행될 수밖에 없다는 주장이다.

이러한 전략은 피지배계급의 저항 전략으로 은닉 대본과 하위 정치를 분석한 Scott(1972)의 주장으

로도 설명할 수 있다. 그에 따르면, Patron-Client 관계는 주로 수직적으로 묘사되며 피지배자들 사이

에는 어떤 수평적 연계도 없을 것이라 예상되지만, 피지배자들의 소통과 저항 전략은 활발히 존재하

고 이는 저항 실천으로도 이어진다(Scott 1972; 122). 이 과정에서 피지배자들은 자신의 요구를 전달

할 때 폭력에 대한 암묵적 위협과 공손한 어조의 호칭이라는 두 가지 모순적 요소를 혼합하는 경향이 

있는데, 이는 일반적으로 피지배 집단들은 자신들의 투쟁과 저항을 순종의 의례 속에 감추어 한편으

로는 자신들의 목적을 위장하고 다른 한편으로는 퇴로를 준비해 만약 실패할 경우 초래할 결과를 순

화하려는 의도의 전략이다(Scott 1972; 172-173). 이 전략은 피지배자들의 후퇴적 전략이라기보다 지

배자들의 ‘공개 대본’을 전유하려는 시도이기도 하다. Scott은 ‘갈등은 대화의 형태를 띠며, 이때 대화

의 언어는 주로 공개 대본을 언제나 장악하고 있는 지배 이데올로기의 용어들을 빌려 쓰게 된다 ... 우

리는 지배 언설을 엄청나게 다양한 의미가 적재 가능한, 모양을 마음대로 만들 수 있는 하나의 관용구 

혹은 방언이라 간주해도 무방’하다고 주장한다(1972; 182).

즉, 인도네시아 가사노동자 권리보장운동에서 공개 대본으로 작용하는 자바 전통 문화를 넘어서기 

위한 활동가들의 은닉 대본은 때로 타협적이고 조심스러운 모습을 보이지만, 이는 교묘하면서도 전

략적인 전술이라고 해석할 수 있다. 그러나 권리보장운동에서 현실적 조건인 자바 전통 문화의 잔존

을 고려하는 운동의 방식을 치 한 전술이라고만 평가할 수 있을까. 이러한 운동 방식은 가사노동자
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의 권리보장을 위한 변화를 추구하기보다 이 과정에서의 지체를 긍정한다고 비판받을 수 있다. 이러

한 전략의 목적인 권리보장법안이 통과되어도 착취 구조를 재생산하는 자바 전통 관계가 청산되지 

않는다면 현재 가사노동자의 피해와 불안정성을 온전히 방지할 수 있을지 의문이다. 따라서 자바 전

통 문화의 이동성의 맥락에서 권리보장운동의 전개 과정을 타협과 전략의 관점에서 면 히 관찰할 

필요가 있다.
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인도네시아 구 민사등기에 관한 연구 :

법률다원주의와 법계수의 관점에서

전경진(서강대학교 동남아시아학 박사과정)

1. 들어가며

본 연구는 인도네시아 법률 2006년 제23호 ｢주민등록에 관한 법률(Undang-undang tenteang 

Kependudukan)｣ 제정되기 이전의 인도네시아 민사등기의 제도적 특성을 고찰하는데 목적을 둔다. 민

사등기는 인도네시아의 신분등록제도로 1849년 네덜란드 총독부의 민사법체계 정비 및 확립과정에

서 네덜란드 본국에서 운용되던 대륙식 민법을 그대로 계수하며 시작된 인도네시아의 민사등기제도

는 독립 후 60여 년이 지난 시점인 2006년까지 식민통치시기 구성된 법규정에 근거하여 운용되고 있

었다. 민사등기제도, 특히 출생등록은 식민통치시기부터 독립이후 인도네시아 건국 이후에도 민사법

부분에서의 법률다원주의는 물론 국적문제와 결부되고, 나아가 식민통치시기는 물론 독립이후 1998

년 민주화 이전까지 에스닉그룹에 따른 차별의 장치로 활용되었다. 신질서 시기 이주민혈통 내국인

을 차별하는데 사용한 이 민사등기제도는 역설적으로 원주민 에스닉그룹의 출생등록을 어렵게 만드

는 제도적 장벽이기도 하 다. 2006년 통일법규정 도입 이전의 인도네시아의 민사등기제도는 식민통

치시기 각 인구분류별로 개별적인 민사법 법원을 적용하기 위해 도입되었고, 법제도적 관점에서 인

도네시아 근현대사의 중요쟁점을 이해하는데 반드시 살펴보아야 한다. 따라서 본 연구에서는 식민통

치시기부터 신질서시기까지 확립된 민사등기제도의 구성과정과 그 내용을 보고자 한다.

2. 네덜란드 식민통치시기 확립된 민사등기제도

인도네시아의 민사등기를 이해하기 위해서는 구 종주국이었던 네덜란드의 19세기 당시 상황을 먼

저 이해해야 한다. 서구권에서 출생․혼인․사망 등 사람의 신분변동과 관련된 주요사항은 전통적으

로 교회가 운용하던 교적부에 의해 이뤄졌다. 교회에 의해 운용되던 신분등록제도가 국가로 운 주

체가 바뀌게 된 것은 프랑스혁명으로, 1792년 프랑스 혁명정부가 교회의 교적부를 지방정부로 이관

시키면서 국가가 관장하는 신분등록제도가 정착하기 시작했다. 지금의 인도네시아 지역을 통치하던 

네덜란드 본국은 1810년 프랑스의 통치를 받기 시작하며 1804년 제정된 프랑스의 민법 일명 ‘나폴레

옹법전’의 적용을 받기 시작했다. 이와 동시에 프랑스식 신분등록제도도 동시에 이식되었으며, 1813

년 프랑스의 통치가 종료되었음에도 불구하고 프랑스식 민법체계를 네덜란드 실정에 맞게 수정하여 

자체적인 법체계를 구성하 다. 이렇게 구성된 네덜란드의 민사법 체계는 민법(Burgerlijke wetboek, 

BW)을 중심으로 1846년부터 1848년까지 네덜란드총독부에 의해 네덜란드령 동인도(현 인도네시아)
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에도 이식되었다. 그러나 네덜란드 동인도의 헌법역할을 했던 1848년 제정 ｢입법의 일반원칙

(Algemene Bepalingen van wetgeving)｣, 1855년 제정 ｢통치규정(Regeering Reglement)｣, 1926년 제정  

｢네덜란드령 동인도 통치법(Wet op de Staatsinriching van Nederlandsch-indie)｣에서 유럽인과 원주민, 

외래동양인의 법적지위와 적용받는 법원(法源)을 엄격하게 구분하고 있었고, 이에 따라 처음부터 모

든 인구가 유럽식 신분등록제도인 민사등기의 적용대상은 아니었다.

1) 1849년 조례 - 유럽인만을 대상으로 시작된 민사등기

19세기 중엽부터 네덜란드가 국가적으로 현재의 인도네시아를 통치하기 시작하면서 네덜란드식 

제도가 이식되기 시작하 고, 사법제도 역시 네덜란드식으로 계수(繼受)되었다. 민법과 접한 관계

를 맺고 있는 신분등록제도 역시 이러한 맥락에서 프랑스식 신분등록제도를 기초로 만들어진 네덜란

드식 신분등록제도 민사등기(Burgerlijke Stand)가 도입되었다. 관보 1849년 제25호 ｢유럽인의 민사등

기부에 관한 조례(Reglement op het houden der registers van den Burgerlijken Stand voor Europeanen)｣

를 통해 시작된 민사등기는 민법상 가족법 적용을 받는 유럽인만을 대상으로 1850년 1월 1일부터 운

용되기 시작되었고, 후술할 화인 및 원주민 대상 민사등기제도의 뼈대가 되었다. 

1850년 시행된 민사등기는 프랑스식 신분등록제도의 몇 가지 특성을 반 하고 있었다. 1) 출생신

고는 출생일로부터 3일 이내 경료해야하며 2) 출생신고 기간이 지연될 경우 법원의 결정문을 받아 민

사등기소에 등기할 수 있으며 3) 강력한 부성추정의 원칙으로 혼인 외 자녀의 경우 출생증서에 생물

학적 부의 성명을 기재할 수 없고 모의 성명만 기재할 수 있었다.1)

본 규정을 적용받는 인구는 1) 네덜란드인 2) 유럽인 및 유럽인을 혈통으로 하는 국가의 국민 3) 일

본인 4) 네덜란드와 유사한 가족법을 도입한 국가의 국민 5) 전술된 1)에서 4)을 부계혈통으로 둔 인

도네시아 거주자이다. 이 중 3)과 4)에 대해 자세히 보자면 일본인의 경우 명치유신 이후인 1898년 프

랑스 나폴레옹 법전과 독일민법전을 계수하여 일부일처제를 근간으로 하는 일명 “명치민법”이 도입

되었고, 이후 상호 최혜국대우를 골자로 하는 일란통상항해조약에 따라 해당규정을 적용받게 되었

다. 4)의 경우 태국이나 터키와 같이 해당국가의 가족법이 일부일처제 등 유럽식 가족법과 상통하는 

경우에 해당되었다. 즉 통치규범상 공법상 유럽인에 해당되지 않더라도 네덜란드 민법전 가족편과 

상통하는 경우에는 민사법적으로는 유럽인으로 보았던 것이다.

2) 1917년 조례 - 화인으로 적용대상이 확대된 민사등기

네덜란드 동인도회사가 현재의 인도네시아 지역을 장악하기 시작할 때부터 화인(華人)은 중요한 

존재 다. 네덜란드 동인도회사는 1717년부터 화인을 통제하기 위하여 화인 중 유력인사를 “까삐

딴”(Kapitan)이라는 무급직책에 임명하 고, 이들을 통해 동인도 내 화인사회를 간접적으로 지배하

1) 본 규정과 관련하여 요시다 마코토(吉田信, 2002)의 연구는 상당한 의의를 갖는다. 네덜란드계 남성을 부로 둔 혼혈

여성의 경우 자동으로 네덜란드국적을 취득했는데, 이들이 원주민남성과 법적으로 혼인할 경우 부계국적주의․부

부국적동일주의에 의해 여성도 네덜란드 국적을 자동으로 상실하고 인구분류에서도 원주민 대우를 받게 되는 결과

가 발생하 다. 네덜란드 국적법이 혼외자의 경우 모의 국적을 따르도록 하는 규정을 명문화하고 있었기 때문에 이

러한 통혼에서 부부는 사실혼관계를 유지하고 자녀의 경우 모의 국적을 따르도록 혼외자로 출생등기를 하여 모와 

자는 법적으로 유럽인 처우를 유지하 다. 



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

275

다. 동인도 내 화인집단과 네덜란드 총독부를 연결하는 이 까삐딴 및 화인관리들이 속한 관청이 공관

(Kong Koan)으로, 공관은 화인사회의 대소사를 담당하는 역할을 하 다. 이 중 하나는 화인의 동인도 

내 정착, 퇴거, 출생, 혼인 및 이혼, 사망에 대해 기록 및 관리하 고, 공관에서의 기록은 공문서로서 

인정되었다. 

그러나 신해혁명을 계기로 1910년대 동인도 내에서 화인에 대한 사회적지위 및 법적지위에 관한 

논쟁과 사회적 변화가 발생하 고, 네덜란드 총독부에서도 전체 세입 중 징세청부에 의한 수입의 비

중이 점차 감소함에 따라 기존처럼 화인을 간접적으로 통제하는 대신 유럽인과 마찬가지로 민법을 

적용받도록 하고, 이와 동시에 공관을 통해 신분을 등록하는 대신 총독부가 운 하는 민사등기소를 

통해 출생․혼인․입양․사망신고를 하도록 의무화했다. 화인의 출생등기는 정주권(Ingezetenschap)

과 신민권(Onderdaanschap), 이어 독립 후 이들의 국적과 접하게 연관된다는 점에서 주목해야한다. 

네덜란드령 정주권을 가진 부모에게서 출생한 자의 출생지가 네덜란드령일 경우 부모의 국적과 관계

없이 네덜란드신민의 자격을 자동으로 취득하게 되었고, 이는 훗날 독립 직후 출생지주의(Ius Soli) 국

적주의를 취했던 인도네시아에서 화인의 국적취득 근거로 중요하게 활용되었다. 민사등기소에서 발

행한 출생등기증서(Acte van Geboorte)나 총독부에서 발급한 정주권증서(Verklaring Van 

Ingezetenenschap)에 표기된 출생지는 각 화인이 대륙태생인지 동인도태생인지 명확하게 설명해주는 

근거자료로 요구되었던 것이다.

3) 1920년 조례 - 상류계층을 대상으로만 적용된 원주민의 민사등기 

원주민에 관한 출생․사망신고는 1920년 제정된 원주민의 민사등기에 관한 조례에 의해 1927년부

터 시행되었으나 모든 원주민이 민사등기의 대상이 되었던 것은 아니다. 원주민 자바 및 마두라에 거

주하는 원주민 중 최하위 작위인 마스(Mas)를 제외한 쁘리야이(Priyayi) 계층과 화란총독부와 접한 

관련이 있는 대상만 1920년 민사등기의 적용대상이 되었다.2) 원주민의 민사등기는 적용되는 가족법

이 화인이나 유럽인과 달리 아다트법(Hukum Adat)과 이슬람 샤리아를 적용받았기에 출생 및 사망등

기의 운용방법도 전자와는 확연한 차이를 보여주었다. 가시적인 차이점은 출생신고의 기일에 차이가 

있으며, 지연출생신고 시 법원을 통한 결정문을 통한 지연신고에 관한 규정이 없다는 것이었다. 전자

의 경우 화인과 유럽인이 10일 이내 출생신고가 의무 던 것과 달리 원주민의 경우 출생으로부터 2개

월 이내 출생신고를 하도록 규정되어 있으며, 원주민의 경우 총독부가 운 하는 법원의 재판대상이 

아니었으므로 법원의 결정문을 통한 지연신고 자체가 성립되지 않았던 것이다.

4) 1933년 조례 - 가족법 적용에 따라 별도의 규정이 적용된 기독교신자 원주민 

원주민 중 기독교 신자의 경우 전술된 1920년 원주민의 민사등기에 관한 조례의 적용을 받았으나, 

2) 구체적으로 ⓵ 자바․마두라에 거주하는 ‘마스’(Mas) 작위 이상의 작위를 가진 쁘리야이 ⓶ 월 100굴덴 이상 급여

를 받는 원주민 공무원 및 연금수령자 ⓷ 모든 군인 및 군인연금을 수령하는 원주민 ⓸ 기독교신자 원주민 ⓹ 동인

도 관보 1917년 제12호 조례에 따라 유럽인과 동등하게 민사법을 적용받는 원주민 그리고 ⓵에서부터 ⓹에 해당되

는 자를 부계혈통으로 둔 원주민이 적용대상이었다. 그러나 기독교신자 원주민은 가족법과 관련하여 1933년 별도

의 법규를 적용받게 됨에 따라 관보 1933년 제76호 조례에 의해 본 규정의 적용대상에서 제외되었다.
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1933년 기독교신자 원주민의 결혼에 관한 조례(Huwelijke Ordonantie Christen Inlanders, HOCI)가 도

입되면서 보통의 원주민과는 다른 별개의 법령을 적용받게 되었다. 1933년 규정 이전의 경우 자바 및 

마두라에 거주하는 원주민 기독교신자만 출생 및 사망신고 대상이었으나, 해당규정의 도입으로 인해 

마나도, 미나하사, 암본 등 당시시점으로 기독교 전파가 상당히 진척되었던 말루쿠 제도의 대부분 지

역이 민사등기 대상지역으로 확장되었다. 주목해야할 점은 당시 기독교 전파가 이뤄진 수마트라의 

지역의 경우 본 조례의 적용지역에서 제외되었다. 이는 말루쿠제도의 기독교신자 원주민의 경우 일

부일처제를 골자로 하는 가족유형을 취하고 있었으나, 수마트라의 경우에는 기독교신자라도 모계혈

통을 따르거나 일부다처제를 유지하는 경우가 있었기 때문에 본 조례를 적용하기 곤란했기 때문이

다.

3. 인도네시아 독립과 신질서 시기까지 유효했던 민사등기에 관한 구법령

수카르노가 집권하던 일명 ‘구질서’(Orde Lama)기간 동안 민사등기법령에 관한 개정이나 통합에 

관한 논의에 관한 연구는 전무하다. 이는 수하르토가 9.30사태로 인해 막 집권하기 시작했던 1966년 

12월 민사등기 및 화인을 대상으로 한 창씨개명에 관한 내각령의 존재감이 매우 막강했기 때문이며, 

구질서 체제에서 식민지시기 법령은 1945년 헌법과 상충하지 않는 이상 유효성을 그대로 인정했기 

때문이다. 1963년 대법원에 의해 다수의 개별 법조항이 헌법에 부합하지 않는다는 이유로 무효화하

는 조치가 이뤄지는 과정에서 유럽인 부(父)가 혼외자를 인지하 을 경우 해당 자녀와 친모와의 법적

관계를 절단시키는 법조항을 무효화되었음에도 불구하고 민사등기제도 자체는 유지되었다. 

수하르토 집권과 동시에 시작된 ‘신질서’(Orde Baru) 체제에서 민사등기는 새로운 변화를 맞이하

게 되었다. 대통령지시(Insturksi Presiden Kabinet) 제31/U/IN/XII/1966호는 인도네시아화인의 성명을 

인도네시아식 성명으로 강제개명하도록 한 지침이지만, 한편으로는 인도네시아 내 모든 민사등기소

에서 인구분류 구분 없이 모든 에스닉그룹의 민사등기를 취급하도록 하며, 동시에 민사등기 상 각종 

증서 상부에 직접적으로 표시했던 인구분류가 나타나지 않게 하고 이를 대신하여 인도네시아 국적자

(Warga Negara Indonesia,WNI)와 외국국적자(Warga Negara Asing,WNA)로만 명시하게 변경했다. 이

와 더불어 각 규정 별 대상지역의 제한을 폐지하고, 자바 및 마두라에 거주하는 쁘리야이 계층에만 적

용되던 1920년 규정의 일부 조항을 폐지하여 인도네시아 내 모든 원주민이 해당규정을 통해 출생 및 

사망등기를 하도록 하 다. 

그러나 전술한 내각령은 자체적인 법률을 마련하기까지 기존 법령을 의용하기 위한 목적으로 도입

되었다는 한계가 있었다. 2006년 자체법령을 마련하기까지 민사등기 증서에 표기된 등기근거에 따라 

제도적으로 에스닉그룹별 사회적 차별이 발생하기도 하 고, 식민통치시기 민사등기의 대상이 되지 

못했던 아랍계, 인도계 등 비화인 외래동양인의 경우 1986년 내무부지침이 마련되기 이전까지 법령

근거의 부재로 신분등록에서 완전히 배제되는 ‘포용적 배제’현상이 발생했다.
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4. 법률다원주의와 민사등기의 관계성과 그 한계점

네덜란드 총독부가 식민통치시기 점진적으로 도입한 민사등기는 총독부가 직접통치대상을 점진

적으로 확장해나가면서 동시에 민사등기의 적용대상도 확장되어 나갔다. 그러나 각 통치대상 인구분

류에게 적용되는 민사법 상 법원(法源)이 상이했으며, 사법권의 적용범위도 상이했기 때문에 모든 인

구분류에게 일괄적으로 동일한 기준으로 민사등기를 적용할 수는 없었다. 그러나 구 민사등기의 문

제점을 분석한 파리드(Farid, 1998)나 수곤도(Sugondo, 2005)의 연구에서는 제도가 구성되는 과정에

서의 입법의도나 그 배경에 대해 감안하지 않았다는 한계점을 갖는다. 화란령 동인도에 정착한 화인

에 대해서는 이들의 이주사유는 물론 현지인들과 융합되지 않은 이들에게 대륙법식 민사법을 적용하

여도 원주민 사회의 분란을 야기하지 않았을 것이라는 확신에 의해 화인에 대해서는 민사등기를 적

용하 고, 일정수준 유럽식 가족법체계를 받아들인 기독교신자 원주민에 대해서도 가족법 및 민사등

기의 대상으로 확장하 지만, 이슬람 및 관습법을 따르는 자바 원주민 사회에 대해서는 총독부 스스

로도 분쟁의 가능성을 인지하여 이를 강제할 수도 없었고, 원주민 엘리트 사회에서도 이에 대한 논의

가 나올 때마다 강력하게 반발하 다. 

출생신고기한과 관련하여도 당시 식민지 상황 상 각 인구분류별로 동일한 기준을 적용할 수 없었

다. 유럽인과 화인에 대해서는 18세기부터 총독부에서 지정한 지역에 한하여 거주할 수 있도록 하

으나, 민사등기의 적용대상으로 포함된 쁘리야이계층 원주민에 대해서는 유럽인 및 화인과 동일한 

기준을 적용할 수 없던 것이다. 구체적으로 유럽인과 화인에 대해서는 관할지역 민사등기소에서 10

팔(Paal) 이하 거리에 거주하는 자에 대해서는 출생으로부터 3일 이내, 10팔 이상 거리에 거주하는 자

에 대해서는 10일 이내 출생신고를 경료하도록 하 다.3) 출생신고기한을 3일로 정한 것은 네덜란드

가 계수한 프랑스 민법에서 그 연원을 찾을 수 있다. 프랑스혁명 이전 출생기록은 가톨릭교회의 세례

대장에 의존하 다. 당시 높은 아사망율로 인해 출생한 아동의 구원관과 관련하여 논란을 최소화

하기 위해 가톨릭교회는 시노드를 통해 부모에게 자녀가 출생했을 경우 가급적 빠른 시일 내에 세례

를 주도록 지시하 고, 왕실의 칙령으로도 반포되어 프랑스에서는 출생 후 48시간 이내 아세례를 

주는 것이 문화적으로 정착되었다. 따라서 교회의 세례대장은 출생등록부와 동일한 역할을 하 던 

것이다. 프랑스혁명이 진행되면서 교회가 지닌 권한을 국가로 이양하는 과정에서 세례대장은 국가가 

관장하는 민사등기의 출생등록으로 대체되었고, 아세례와 마찬가지로 출생 이후 3일 이내 출생신

고를 경료하도록 하게 된 것이 본 규정의 연원이라고 할 수 있다. 

법원의 결정문을 요구하는 지연신고와 관련하여서도 당시 프랑스의 상황이 반 되어 있다. 민사등

기를 관장하는 시장 및 하위공무원의 허위등재를 견제하기 위해 법원에게 지연신고에 관한 통제권을 

부여한 것이 그 시초로, 프랑스의 나폴레옹 법전을 그대로 계수한 네덜란드에서도 동일하게 적용되

었다. 따라서 통치규정 상 “일치의 원칙”에 의해 본국의 법령을 그대로 적용받는 유럽인들에게도 본 

규정이 동일하게 적용되었고, 네덜란드령 동인도에 경제적 이유로 이주해온 화인에 대해서도 동일하

게 본 규정을 적용했던 것이다.   

그러나 외래동양인 중 소수 던 아랍계와 인도계에 대해서는 민사부문에서 이들의 관습법에 따르

도록 했기 때문에 화인처럼 민사법에 의한 민사등기를 적용할 수 없었다. 이들의 출생 및 사망등기는 

3) 1팔은 자바의 경우 1506.94m, 수마트라의 경우 1851.85m가 적용되었다. 유럽인을 제외한 나머지 인구분류는 자바 

및 기타지역에서 주로 이뤄졌기 때문에 이 경우 10팔은 15.06킬로미터로 보아야 한다.
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1980년대 내무부가 지침을 마련하기 전까지 민사등기소에 등기되지 못하는 대신 이와 관련한 증명서

류가 필요할 때마다 성인 두 명을 증인으로 필요로 하는 인우보증을 통해 민사등기소가 등기에 관한 

관련법규 미비라는 사유를 기재한 출생 및 사망사실에 대한 확인서(Surat Kenal Lahir․Surat Kenal 

Mati)를 발행하는 방식으로 처리하 다.

1980년대 원주민에 대한 지연신고 및 아랍계와 인도계를 비롯한 비화인 외래동양인의 출생․사망

등기에 관한 내무부 지침이 마련되면서 법규 밖 구성원에 대해서도 비로소 민사등기의 권원이 마련

되었다. 구체적으로 이들에 대해서는 지연신고 시 법원의 결정문을 요구하는 유럽계․화인과 별개로 

지역별 민사등기소를 관장하는 시장․군수의 허가로 민사등기를 진행하도록 하 다. 비화인 외래동

양인에 대해서는 신고기일도 원주민과 동일하게 60일을 적용하게 되었는데, 이들의 민사등기 증서에

는 “관보 외”(Non-staatsblad) 민사등기 대상자라는 것이 명기되었다. 1966년 민사등기에 관한 대통령

지시가 하나의 인도네시아인을 주창하면서 전 민사등기소가 모든 에스닉그룹에 대해 민사등기를 제

공하도록 하 음에도 불구하고, 식민지 시기 진행된 인구분류에 따른 분리통치의 유산을 그대로 계

승했던 것이다.

5. 나가며

개혁시기인 2006년 민사등기에 대한 통일법률이 도입되기 이전까지 운용된 인도네시아의 민사등

기제도는 오래된 식민지유산이자 동시에 법제도 측면에서도 국가건설과정에서 어떻게 다종족사회

를 통합시켜야하는지 보여주는 전형적인 사례 다. 혼인과 관련해서는 1974년 제1호 법률로 각 구성

원별 종교에 따라 진행되는 종교혼을 민사혼으로 인정하는 방식으로 이를 해결하고자 했으나, 출생

과 사망에 관해서는 여전히 에스닉그룹별로 적용되는 별개의 법규를 유지하고 있었다. 종전 연구에

서는 이를 단순히 차별적인 법제도로만 인식하고 이를 통일하여야만 한다고 보고 있었으나, 본 연구

는 각 에스닉그룹별로 민사등기에 적용되는 각종법규가 역사적으로 어떻게 도입되었고, 차별적 요소

라고 보았던 요인들의 배경에는 무엇이 있었는지 보고자 하 다. 연구대상인 구 민사등기에 관한 법

규들이 이미 폐지된 법규정이라고 하나 법계수와 법규의 경로의존성을 생각한다면 연구를 통해 인도

네시아 사회에서 빈번한 취약계층의 법적제도 접근성 제약을 고려하는데 기여할 수 있을 것으로 본

다.
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인도네시아의 민주적 혁신 실행 연구

: 참여예산제(participatory budgeting)를 중심으로

조규린(서울대학교 정치학 전공 석사과정)
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2021년 미얀마 쿠데타 발생 이후:

민 아웅 흘라잉의 국가행정평의회(SAC) 분석

박성민(서강대학교 동남아시아학협동과정 석사과정생)

1. 들어가며

지난 2021년 2월 1일, 민 아웅 흘라잉(Min Aung Hlaing) 최고사령관의 지도 아래 미얀마 군부(땃마

도)는 쿠데타를 일으켜 국가 고문이었던 아웅산 수찌(Aung San Suu Kyi)와 대통령 윈민(Win Myint)

을 구금하고 권력을 장악하 다. 

쿠데타 발생 이후 현재까지 민 아웅 흘라잉 군부 정권에 대한 시민들의 반대 시위뿐 아니라 미얀마 

전역에서 교사, 의사를 비롯한 전국의 공무원과 노동자들이 시민불복종운동(CDM)에 동참하 다(New 

Mandala 2021). 더불어 미국과 유럽을 포함해 여러 국가와 국제기구들의 제재와 비판 성명도 끊임없이 

이어지고 있으며, 군부에 반대하는 소수민족 무장단체와 내전 또한 여전히 진행 중이다. 그러나 역설적

으로 이런 상황 속에서도 민 아웅 흘라잉이 지도하는 군부 정권은 2년이 지난 현재까지 비교적 안정적

으로 권력을 유지하고 있다는 평가를 받고 있다. 2021년 2월 2일 민 아웅 흘라잉은 국가 최상위기관이

자 최고 통치기구인 국가행정평의회(SAC, the State Administarion Council)을 설치하 고, 국가행정평의

회는 내․외부적으로 거센 비판과 저항에도 불구하고 비교적 안정적으로 집권을 이어 오고 있다. 

본 발표에서는 현재 군부 정권이 당면한 도전들 가운데 군부의 장기간 권력 유지에 기여하는 요인

들을 국가행정평의회(SAC)를 통해서 검토하고, 2021년 쿠데타 이후 조직된 신군부의 이해를 목표로 

한다. 먼저, 2021년 쿠데타가 발생하게 된 배경과 이후 동향을 살펴본다. 둘째, 민 아웅 흘라잉이 쿠데

타로 정권을 잡은 직후 설치한 최고 통치기구인 국가행정평의회(SAC, the State Administration 

Council)의 인적 구성 중 고위급 군인과 민간인들의 개인적 특징을 살펴보고 군부의 안정성을 유지하

기 위해 민 아웅 흘라잉 군부 정권이 선택한 행동과 역사적인 유사점도 살펴보고자 한다. 이로 인해 

비교적 안정적으로 정권을 유지해 올 수 있었던 요인들에 대해서 분석하여, 미얀마의 현 상황과 민 아

웅 흘라잉 정권의 안정성에 대해 이해하고자 한다.

2. 2021년 쿠데타 발생 배경과 이후 동향

아웅산 수찌가 이끄는 민주주의민족동맹(NLD)은 지난 2020년에 2008년 신헌법 내용을 개헌하려 

시도하려 했지만, 군부의 반대에 통과하지 못했다. 2008년 신헌법의 군부와 관련된 주요 사항은 다음

과 같다. (1) 땃마도의 국가의 정치적 리더십 역할 참여 규정, (2) 국민의회(Pyidaungsu Hluttaw) 의석 

중 25%는 군부에 할당(최대 440명 중 군 총사령관이 지명한 군의원 110명이 포함), (3) 군 총사령관이 
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국방장관, 안보내무장관, 국경장관 등 3개의 장관 후보자를 지명, (4) 군 총사령관 지명 3개 부처 장․

차관은 군인 신분 유지, (5)국방안보위원회(NDSC)는 대통령을 포함해 총 11인 중 5명은 군부인사, (6) 

군 총사령관은 부통령급, (7) 국가 비상사태시 대통령은 국방안보위원회와 협의 후 전국에 1년간 비

상사태를 선언하고 대통령은 입법, 행정, 사법권을 군 총사령관에게 이양함을 선언한다. 이처럼 2008

년 신헌법을 통해 미얀마 군부는 언제든지 합법적으로 정치에 개입할 수 있게 하 다. 군부는 전권을 

민간정권에 이양하는 모습을 보 으나 사실상 여전히 군부의 개입을 가능하게 하는 의도이자 제도적 

장치를 마련해 둔 것으로 볼 수 있다.

2020년 11월 총선거에서 아웅산 수찌 집권당 민주주의민족동맹(NLD)이 총 476석 가운데 83.2%인 

396석을 차지하면서 친군부이자 보수주의 성향의 정당인 연방단결발전당(USDP)은 33석을 차지하며 

참패했다1). 땃마도는 2020년 총선거에 부정 선거가 있으므로 결과를 인정하지 않았고, 2021년 2월 1

일 민 아웅 흘라잉은 아웅산 수찌와 윈민 대통령을 구금하고 1년간 국가비상사태를 선포했다. 국가비

상사태 선포에 따라서 부통령인 민 쉐(Myint Swe)가 대통령 권한을 얻어 최고사령관 민 아웅 흘라잉

에게 전권을 이양했다. 

민 아웅 흘라잉은 2008년 신헌법에 근거해 국가비상사태를 선포하고 국가행정평의회(SAC)를 설

치했다, 미얀마의 행정, 입법, 사법 등 국가기관을 모두 장악하고 정부 기관 장․차관을 교체하 다. 

현지 매체 이라와디(the Irrawaddy)는 국가행정평의회(SAC)를 스스로 ‘과도 정부(caretaker 

government)’라 명명하고, 민 아웅 흘라잉 최고 사령관은 2023년 8월까지 비상사태 선포를 해제하고 

총선 실시를 예정하며 폐지되었던 총리직을 부활하고 스스로를 총리직으로 임명했다고 전했다. 이는 

1958년 과도 정부를 구성하고 권력 이양 약속했던 과정은 과거 쿠데타로 정권을 잡았던 네윈의 행동

과 비슷한 특징을 갖고 있다2).

미얀마 헌법 425조에 따르면 국가비상사태는 최장 2년까지 가능하다. 민 아웅 흘라잉 최고사령관

은 2021년 2월 1일 비상사태를 1년간 선포했고, 이후 6개월씩 두 차례 연장했다. 2008년 신헌법에 따

르면 2023년 2월 1일 국가비상사태는 종료되어야 했지만, 군부는 “국가가 여전히 비정상적인 상황에 

있다”고 언급하며, 비상사태를 연장하고 2023년 8월로 예정되어 있던 총선도 미룰 수밖에 없다는 의

미를 전달했다. 발표 이후 선거법을 개정하고 군부가 언급한 새 정당등록법에 따라서 야당 민주주의

민족동맹과 수십 개의 정당에 해산 명령을 내렸다. 군부가 임명한 이민부 장관 민 쨔잉(Myint Kyaing)

은 인구조사가 2024년 10월에 실시될 것이라 발표했다. SAC의장인 민 아웅 흘라잉은 유권자 명부를 

정확하게 작성하기 위해 인구조사가 필요하다 언급했다3). 이는 2023년 8월 예정이었던 총선은 적어

도 2024년 인구조사를 시행하고 유권자 명부를 작성한 이후에 총선을 실시 할 가능성이 높아 보인다.

3. 민 아웅 흘라잉의 국가행정평의회(SAC)

민 아웅 흘라잉은 2021년 2월 1일 쿠데타로 정권을 잡은 직후 헌법 418조와 419조를 참조하여 고위

1) Zsombor Perer. 2020. “Aung San Suu Kyi, NLD Win Second Landslide Election in Myanmar,' VOA News, 15 

November.
2) The Irrawaddy. 2021. “Myanmar Junta’s Caretaker Government Follows in Footsteps of Former Dictator Ne Win,” 3 

August.
3) The Irrawaddy. 2023. “Myanmar Regime Paves Way for Election With Census Next Year,” 7 March.
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급 군 관료로 구성된 국가의 최고 통치기구인 국가행정평의회(SAC)를 설치하 다. 국가행정평의회

의 의장인 총사령관 민 아웅 흘라잉(Min Aung Hlaing)은 문민정부의 24명의 장․차관을 해임하고 11

명의 새로운 장관을 임명하 다 이러한 군부 정권의 행동은 과거의 군부 정권에서도 관찰된다. 1962

년 쿠데타로 정권을 잡은 네윈(Ne Win)은 혁명평의회(Revolutionary Council, RC)를 설치하 으며, 

1988년 쏘마웅(Saw Maung) 장군은 국가법질서회복위원회(SLORC)를 설치하여 정권을 장악했다. 이

와 같은 군부 정권의 행동은 군부의 권력을 보장하고 유지하기 위한 전략으로 보인다.

2021년 2월 2일 국가행정평의회를 설치했을 당시 초기 인적 구성은 민 아웅 흘라잉 최고사령관을 

포함하여 여덟 명의 고위 군부 관계자와 세 명의 민간인4)을 임명하 다. 다음 날인 2월 3일에도 현직 

군인이 아닌 다섯 명의 민간인5)을 추가로 임명하 고 같은 해 3월 17일 민간인 한 명6)을 추가로 임명

하 다. 3월 30일에는 민간인 한 명과 군 장교 한 명7)을 추가로 임명하여 2021년 기준 총 군인 9명과 

민간인 10명으로 19명으로 구성되었다. SAC의 구성 중 민간인의 수가 더 많은 것은 이례적이라고 볼 

수 있다. 국가행정평의회를 크게 군사령관과 민간인(非 군인)으로 살펴보겠다.

3.1 국가행정평의회(SAC) 군사령관 회원

<표 1> 국가행정평의회(SAC) - 군사령관

서열 이름 SAC 내 직위 계급 출신교

1 민 아웅 흘라잉(Min Aung Hlaing) 의장 국방부 최고 사령관 DSA19기

2 소 윈(Soe Win) 부의장 국방부 부사령관 DSA22기

3 먀퉁우(Mya Htun Oo) 회원
육해공군 

합동참모총장
DSA25기

4 띤 아웅 산(Tin Aung San) 회원 해군 총사령관 DSA23기

5 마웅 마웅 쬬(Maung Maung Kyaw) 회원 공군 총사령관 DSA26기

6 모 민 툰(Moe Myint Htun) 회원
육군 참모총장, 
특별작전국장(2)

DSA30기

7 아웅 린 뒈(Aung Lin Dwe) 서기 법무감* DSA25기

8 예 윈 우(Ye Win Oo) 합동 서기관 군정보국장 OTS77기

* Judge advocate general, 法務監, 법률 문제에 관한 참모총장의 보좌관, 또는 법무병과의 장.

※ 출처 : 미얀마 국 신문 The Global New Light of Myanmar에서 정리

<표1>은 민 아웅 흘라잉이 설치한 국가행정평의회의 인적 구성 중 군인의 명단이다. 서열 1위인 

SAC의장 민 아웅 흘라잉을 비롯하여 서열 8위 예 윈 우(Ye Win Oo)까지 전부 군사령관으로 구성되

어있다. 이들의 출생지에 대한 정확한 정보가 없지만 미국 재무부의 특별지정대상 명단(Specially 

4) The Global New Light of Myanmar. 2021. “Order No (9/2021), Office of the Commander-in-Chief of Defence Services, 

Republic of the Union of Myanmar,” 3 February.
5) The Global New Light of Myanmar. 2021. “Order No (14/2021), Office of the Commander-in-Chief of Defence Services, 

Republic of the Union of Myanmar,” 4 February.
6) The Global New Light of Myanmar. 2021. “Order No (104/2021), Office of the Commander-in-Chief of Defence 

Services, Republic of the Union of Myanmar,” 18 March.
7) The Global New Light of Myanmar. 2021. “Order No (106/2021), Office of the Commander-in-Chief of Defence 

Services, Republic of the Union of Myanmar,” 31 March.
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Designated Nationals List)에 따르면 고위급 군인 대부분은 버마족 출신이다8)9). 네윈(Ne Win)의 혁명

평의회(RC)의 초기 위원 구성은 17명의 고위급 군인들로 구성되었고 1988년 국가법질서회복위원회

(SLORC)의 초기 위원 구성에서도 위원 대부분을 군 장성들로 임명하 다(Steinberg 2013). 국가평화

발전위원회(SPDC)는 1997년 SLORC에서 명칭을 변경하면서 이전 군사정부와는 다른 이미지의 유화

적이고 개혁적인 성향을 강조하기 위해 민간 출신 인사들을 등용하기 시작했다(장준  2015). 

그럼에도 여전히 군사평의회의 구성은 군사령관들의 비중이 압도적이며 군부 내에서의 향력도 

높다. 이와 같은 군부 통치기구의 구성은 과거의 혁명평의회(RC), 국가법질서회복평의회(SLORC), 

국가평화발전위원회(SPDC)에서 위원의 구성을 고위급 군인들을 임명한 것을 통해 이해할 수 있다. 

군사 정부가 정권을 장악한 후 군부정권의 성격은 국가마다 다르겠지만 미얀마의 경우는 군부 자체

의 조직적 특성이 1962년 네윈의 정권부터 현재까지 이어져 왔을 가능성이 높아 보인다.

국가행정평의회(SAC)의 군인 8명의 출신을 살펴보면 간보후보학교(Officer’s Training School, 

OTS) 출신 예윈우(Ye Win Oo)를 제외한 7명은 모두 군사관학교(Defence Service Academy, DSA) 출

신이다. 군정의 조직적 특성 중 군 엘리트 채용은 크게 군사관학교(Defence Service Academy, DSA)와 

간부후보학교(Officer’s Training School, OTS)로 양분된다. 군사관학교(DSA)는 군부 정권 후반기부

터 군사관학교 출신 인사들이 군사평의회에서 두각을 나타내기 시작했고, 2004년 간부후보학교

(OTS) 출신의 총리 킨늉(Khin Nyunt)을 축출한 이후 간부후보학교 출신 인사는 내각과 고위 인사에

서 자취를 거의 감추었다(장준  2015). Taylor(2009)는 킨늉이 축출된 이유는 군부 내의 파벌 경쟁 관

계로 인해 발생했다고 말한다. SAC 구성 중 고위관료 7명은 군사관학교 19기 출신 민 아웅 흘라잉의 

개인적인 선택으로 결정됐을 가능성이 크다. 즉, 쿠데타로 정권을 잡은 신군부는 특정 출신을 기준으

로 특권을 보장하고 단합을 끌어낼 수 있으며, 군 내부의 파벌 간의 갈등 발생 확률을 낮추고 군부의 

안정성을 강화하기 위한 목적으로 보인다.

군을 통제하기 위해서는 다양한 방법이 사용되지만 주로 포섭, 숙청의 방법을 사용하는 것으로 알

려져 있다(Haber, 2008). 민 아웅 흘라잉은 국군사관학교(DSA) 출신의 인사들을 포섭하 고, 군부에 

반대하는 정당을 해체하며 고위 공무원, 특정 정당 위원을 체포하고 구금하는 것은 숙청의 모습으로 

볼 수 있을 것이다. 이러한 군 엘리트 채용 방식은 군 내부의 특정 그룹들 간의 유대를 증진시키며, 군

의 충성과 단결을 강화할 수 있다. 더불어 군부의 반대 세력과 군정 내부의 갈등을 억제하고 , 군부에 

반대하는 의견을 진압하는데 사용되는 것으로 보인다.

앞에서 언급한 특정 출신의 채용 방식들은 때로는 군 내부의 갈등과 분열을 더욱 심화시키고, 군부

의 안정성을 약화시킬 수 있을 것이다. 따라서 SAC 지도부 사이의 관계를 확인하는 것이 중요하며, 

특히 의장인 민 아웅 흘라잉과 부의장 소윈 사이의 상호작용에도 주목할 필요가 있다. 총 사령관인 민 

아웅 흘라잉은 60세에 퇴직해야 할 시점이었으나 이를 거부하고 정년퇴임기간을 페지하 다. 이러한 

결정은 부의장 소윈에게 총사령관 자리를 차지할 기회를 미치지 못하게 하 다고 볼 수 도 있다. 그럼

에도 소윈은 국  매체를 통해 민 아웅 흘라잉의 결정을 만족스러운 것으로 발표하 으며, 민 아웅 흘

라잉이 은퇴하게 되면 자신이 차례대로 총사령관 자리에 오를 것으로 예상했을 것으로 보인다10).

8) U.S. DEPARTMENT OF THE TREASURY. 2021. “Issuance of Executive Order 'Blocking Property With Respect To 

The Situation In Burma;' Burma-related Designations and Designations Updates,” 11 February.
9) U.S. DEPARTMENT OF THE TREASURY. 2021. “Burma-related Designation,” 22 February.
10) The Irrawaddy. 2022. “Don’t Bet on Myanmar Junta No. 2 Ousting His Boss,” 16 August.
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3.2 국가행정평의회(SAC) 민간 회원

<표 2> 국가행정평의회(SAC) - 민간인

이름
SAC 내 

직위
소속 가입일

9 만 녜인 마웅(Mahn Nyein Maung) 회원 Kayin People's Party 2021.02.02

10 떼인 뉸(Thein Nyunt) 회원 New National Democracy Party 2021.02.02

11 킨 마웅 쉐(Khin Maung Swe) 회원 National Democratic Force 2021.02.02

12 에 누 쎄인(Aye Nu Sein) 회원 Arakan National Party 2021.02.03

13 젠 판 너 따웅(Jeng Phang Naw Taung) 회원 - 2021.02.03

14 몽 하(Moung Har) 회원 - 2021.02.03

15 싸이 롱 싸잉(Sai Lone Saing) 회원
Union Solidarity and 
Development Party

2021.02.03

16 쏘 다니엘(Saw Daniel) 회원 Kayah State Democratic Party 2021.02.03

17 반야 아웅 모(Banyar Aung Moe) 회원 Mon Unity Party 2021.03.17

18 쏘 툿(Soe Htut) 회원 군인 2021.03.30

19 쉐 쩨인(Shwe Kyein) 회원
Union Solidarity and 
Development Party

2021.03.30

※ 출처 : 미얀마 국 신문 The Global New Light of Myanmar에서 정리

<표2>의 국가행정평의회 회원 중 현역 군인인 쏘 툿(Soe Htut)을 제외한 10명은 모두 민간인으로 

이루어져 있다. 미얀마의 주요 민족인 까친(Kachin), 꺼야(Kayah), 카렌(Karen), 친(Chin), 몬(Mon), 버

마(Bamar), 라카인(Rakhine), 샨(Shan)족을 대표하는 민간인이다. 이는 버마족을 포함하여 다른 소수

민족과의 균형을 보여주며 표면적으로 그들과 협력하고 있는 모습을 외부에 보여주기 위한 것으로 

보여진다. 에야와디(the Irrawaddy) 기사에 따르면, 이들을 군부의 지도자인 민 아웅 흘라잉과 군정의 

범죄 행위에 방조하고 있으며 살인범의 공범으로 비판하고 있다11). 

위원들 중 과거에 아웅산 수찌가 이끌었던 민주주의민족동맹(NLD) 소속 출신인 떼인 뉸(Thein 

Nyunt)은 새해 신년사에서 국민통합정부(National Unity Government, NUG)와 입법 기관인 연방의회 

대표 위원회(the Committee Representing Pyidaungsu Hluttaw, CRPH), 그리고 무장 세력인 시민 방위

군(People's Defence Force, PDF)의 해체를 기원하는 말을 전했다. 킨 마웅 쉐(Khin Maung Swe)는 외

국의 간섭에 대한 경고와 군대를 옹호하는 기사를 작성한 것으로 알려져 있다. 이와 더불어 군부와 오

랫동안 갈등은 빚어온 무장단체인 카렌민족연합(KNU)의 전 중앙위원이었던 만 녜인 마웅(Mahn 

Nyein Maung)은 무장투쟁을 포기하고 국가행정평의회에 가입하겠다고 발표했으며 카렌민족연합에

서는 더 이상 그를 우리의 사람이 아니라 전했다(Min Naing Soe 2021). 카렌민족연합은 미얀마에서 

가장 큰 소수민족 무장 단체 중 하나이며 미얀마 군부와 현재까지 끊임없이 내전 중이다12). 에 누 쎄

인(Aye Nu Sein)은 변호사 겸 정치인이며 체포된 민간인과 NLD 정부를 비판했다. 더불어 라카인의 

국익을 위해 필요에 따라 군사 정권에 협력할 것이라 말하 다13). 

11) The Irrawaddy. 2022. “The Accomplices of Myanmar’s Murderer-in-Chief,” 21 January.
12) Min Naing Soe. 2021. “Phado Mahn Nyein Maung not part of KNU.” Eleven Media Group, 5 February.
13) The Irrawaddy. 2021. “Anti-NLD Ethnic Politicians Picked by Military Regime for Governing Council,” 5 February.
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전반적으로 국가행정평의회 소속 회원 중 군인이 아닌 민간인들은 민 아웅 흘라잉이 이끄는 SAC

가 장기간 안정적으로 권력을 유지할 수 있는 방법에 대해서 도움을 주는 것으로 보인다. 표면적으로

는 국가행정평의회의 회원 중 민간인을 많이 포함함으로써 기존의 버마족 중심의 군 장교들 위주의 

쿠데타 정권과는 다르다는 점을 보여주고 군부에 의해 단독으로 통제되지 않고 있음을 보여준다. 그

러나 내면에서는 이들이 모두 군부와 깊은 연관이 있다는 것을 알 수 있다.

4. 결론

2021년 미얀마 쿠데타 발생 이후, 민 아웅 흘라잉 지도 아래 설립된 국가행정평의회(SAC)는 다양

한 도전과 반대에 직면하면서도 비교적 안정적으로 정권을 유지하고 있다. 이러한 군부의 안정성과 

현재 미얀마 상황을 이해하기 위해 군부 정권의 권력 유지 요인들을 SAC 인적 구성을 통해 살펴보았

다.

국가행정평의회(SAC)의 인적 구성을 분석한 결과, 민 아웅 흘라잉은 군부 내에서 국군사관학교 출

신 고위급 군인들을 중심으로 구성된 조직을 구성하여 권력 유지를 위해 유기적으로 활용하고 있다

는 것을 확인할 수 있었다. 또한 민간인들을 구성원으로 포함시킴으로써 군정의 정당성을 강화하고, 

국제적 비판에 대처하는 노력을 보이고 있다. 더불어 미얀마 주요 소수 민족을 인사로 임명하면서 인

종적 균형의 모습도 보여주고자 하는 것일 가능성이 크다. 그러나 내면에서는 군부와 깊은 연관을 가

진 인사들로 구성된 것을 확인하 다.

민 아웅 흘라잉이 쿠데타로 정권을 잡은 이후 현재의 군부 정권에서 보여주는 행동들은 역사적으

로 비슷한 패턴과 유사성을 가지고 있다. 예전 군부 지도자들과 비슷한 방식으로 현재의 신군부를 운

하고 있으며, 미얀마 군부 정치의 지속적인 패턴임을 보여주는 사례이기도 하다,

그러나 현 군부 정권은 여전히 다양한 도전과 문제들에 직면하고 있으며, 국내에서의 반대 시위와 

시민불복종운동(CDM)은 군정의 합법성과 권력 유지에 어려움을 겪고 있을 것으로 추측한다, 또한 

국제사회로부터 지속적인 제재와 비판을 받고 있으며, 소수민족 무장단체와의 내전도 정권의 안정성

에 큰 향을 미치고 있을 가능성도 존재할 것이다.
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식민지 항구도시의 역사적 진화:

말레이시아 페낭을 중심으로

백두주(부경대)

1. 서론

세계의 바다는 ‘가치의 순환과 실현을 위한 표면(surfaces)’ 역할을 한다. 이 과정에서 항구 및 항구

도시는 구조화된 상품 순환의 특성을 뒷받침하는 핵심 노드 지점(key nodal points)을 구성한다. 그러

나 역사적으로 세계 또는 지역의 연결성은 지역, 국가, 도시별로 차등적으로 이루어져 왔다. 분명한 

것은 항구가 상품순환의 광범위한 물류 아키텍처(logistical architecture) 내에서 중요한 노드역할을 해 

왔다는 것이다. 항구는 시장을 연결하고 국제무역경로의 통합을 위한 ‘공간-경제 구조조정

(spatial-economic restructuring)’을 촉진하는 특성을 갖는다(Ziadah, 2022). 

연결성의 지정학(Geopolitics of connectivity)은 역사적 항구도시 연구에서 의미있는 분석 관점을 

제공한다(Godehardt and Postel-Vinay, 2020). 연결성을 시간적으로 보면 새로움과 ‘친숙한 옛 것’이 

뒤섞여 흥미로운 내용을 발견할 수 있다. 연결성 경쟁은 지역들 및 세계와 연결하기 위한 경쟁이며. 

이는 결국 연결성의 범위, 속도, 향력, 강도 수준을 높이기 위한 경쟁이라 볼 수 있다. 역사적으로 글

로벌 도시들은 연결성의 수준을 높여 왔고 일부 도시들은 연결성 경쟁에서 려나 쇠퇴국면을 경험

한다. 물론 어떤 도시들은 상승과 쇠퇴의 진자운동적 과정을 거칠 수도 있다.

연결성은 사람, 상품, 지식, 가치 등을 지리적으로 상호 순환을 가능하게 한다. 연결성은 고정되지 

않고 불안정하며 때로는 불평등한 효과를 보인다. 역사는 연결성을 조직하고 규제하는 것이 통치의 

본질적 특성을 구성한다. 따라서 연결성을 위한 전략과 결과는 경제적 측면뿐만 아니라 권력의 문제

이다. 또한 연결성의 확장과 심화는 그 자체로 해당 지역, 국가, 도시의 발전 척도가 된다. 특히 항구도

시는 오랫동안 사회적, 문화적, 경제적 교류의 장소로서 기능을 해왔으며 역사적으로 상품, 사람, 가

치 및 제도의 내부 및 외부 흐름 모두를 위한 관문이었다.

아시아의 상당수 항구도시들은 식민지 시대 제국의 식민지 전략의 관문이자 탈식민지 시대에는 지

역 및 글로벌 연결성을 위한 핵심노드로서 역할을 부여 받았다. 따라서 항구도시의 진화과정을 이해

하기 위해서는 항구의 역사적 변천과정에 대한 이해가 필수적이다. 싱가포르의 경우 과거 제국의 식

민 항구도시에서 세계적 항만도시로 이행한 사례(백두주, 2022a)이나 다른 항구도시들의 경우 진화

의 경로가 상이하며 그 원인을 분석하는 것은 의미있는 연구대상이다. 항구도시의 공간적 진화는 환

경적 조건에 따른 적응능력(adaptive capacity)과 연관되어 있으며, 항구도시의 적응능력은 “항구가 변

화하는 조건, 압력, 위험 또는 기회에 잘 대처하고 관리 또는 조정하기 위한 과정, 조치 그리고 결

과”(Notteboom, 2016: 298)를 의미한다. 세계의 항구도시의 역사적 진화는 단일하고 단선적인 경로를 

경험하는 것이 아니라 “동형화(isomorphism)와 차별화의 이중적 흐름” 속에 이루어져 왔음에 주목할 
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필요가 있다(백두주, 2022b: 38). 항구도시는 단순히 해안성에 있던 도시가 아니라 해양적 성향

(maritime orientation)을 가진 경제적 정치체(economic politics)이다(Leng, 2009).

초기 항구도시의 경우 바다를 통한 지역 및 국제무역은 도시성장을 촉진하는 엔진 역할을 담당했

다. 도시의 성장은 본질적으로 상업사회의 직접적인 표현이었고 항구는 지역 산업발전과 도시 건설

을 위한 견고한 기반을 마련했다(Zhao et al., 2019). 많은 도시의 흥망성쇠는 교통과 관련이 있다. 초

기 항구도시는 무역항을 중심으로 공간이 확장되고 사람들이 모인다. 항구도시는 자원수출의 중심지

이자 산업제조의 현장 역할을 수행했다. 동남아시아 항구도시는 서아시아와 동아시아 지역간의 대외 

무역으로 인해 해안 및 강 근처에 형성되었다. 이 도시들은 두 고대문명, 즉 중국과 인도 사이에 위치

해 있었다. 또한 토지이용 변화와 상품교환을 빈번히 이루어지며 항구, 시장, 창고 및 정착지는 해안

선에서 계층적으로 분산 배열되었다. 초기 식민시대 항구는 국제 또는 지역 내 무역 기능을 하며 각 

지역의 상인들과 노동자들을 끌어들 다. 항구도시는 ‘근대화의 시간’을 거치면서 역사적 건물은 현

대 상업건물로 변화하고 일부는 철거되어 이전 활동을 잃었다. 항구도시들은 점진적으로 해안가 재

개발 프로젝트에 관광활동을 통합하는 사례가 많아졌다(Salim and Mohamed, 2018). 초기 무역항들은 

현대 해상운송 기술혁신의 결정체라 할 수 있는 ‘컨테이너’ 항구로 발전하여 도약하거나 새로운 환경

변화에 적응하지 못하는 경우 쇠퇴의 길을 걷게 된다. 

본 연구의 대상은 말레이시아 북부지역 항구도시인 페낭이다. 페낭은 역사적으로 이질적 정체성이 

형성된 항구도시의 특성을 잘 보여주는 사례이다. 항구도시 페낭은 1786년 국의 식민 항구도시부

터 현재까지 다민족･다문화･다종교적인 특징들이 혼합된 용광로로 평가받고 있다(Gin, 2015). 식민

지 시대 항구가 위치해 있던 조지타운은 ‘문명의 교차로’라 명명될 만큼 다양한 문명이 공존하면서 

문화적으로 독특한 삶의 방식을 유지하고 있다. 현재 유네스코 세계문화유산으로 지정된 이 지역은 

18세기 이후 시작된 항구도시 건설, 문화적 융합 그리고 문명 진보의 결과를 보여준다(Long, 2018). 

페낭은 말레이시아 반도의 북서쪽 해안 근처에 위치한 13개 주 중 하나이며 페낭섬과 본토의 서베

랑 페라이(Seberang Perai)로 구성된다. 총 면적은 1,031㎢이며 페리서비스와 13.5km 길이의 페낭다

리, 24km 길이의 Sultan Abdul Halim Muadzam Shah 다리로 연결되어 있다. 말레이시아 주중 두 번째

로 면적이 작지만 여덟 번째로 인구가 많은 주이다. 페낭주는 5개의 시(district)를 두고 있으며 2020년 

현재 총 인구는 1,740천명으로 2000년(1,231천명)에 비해 41.4% 증가했다. 이는 말레이시아 전체 인

구(32,447천명)의 5.36%에 해당하는 수치이다. 종교현황은 이슬람 46.05%로 가장 많고 다음으로 불

교 38.06%, 힌두교 8.48%, 기독교 4.38% 순이다. 말레이시아 전체 종교비율이 이슬람 63.5%, 불교 

18.7%, 기독교 9.1%, 힌두교 6.1%임을 감안하면 다른 지역에 비해 불교의 수치가 매우 높게 나타난

다. 종족집단별 인구구성(2019년 기준)은 말레이계 토착민인 부미푸트라(Bumiputera) 46.2%, 중국계 

42.96%, 인도계 10.28%, 기타 0.3%순이다. 말레이시아 전체(부미푸트라 69.4%, 중국계 23.2%, 인도

계 6.7%)1)에서 중국계 비율이 가장 높다2). 

본 연구의 목적은 과거 식민지 항구도시인 페낭의 역사적 진화과정을 ‘항구의 변화’에 초점을 맞춰 

탐색하는 것이다. 주요 연구내용은 두 부분으로 구성된다. 우선, 제국의 페낭 점령 및 전략적 이익, 초

기 식민지 항구도시의 형성, 페낭항구와 무역경로 등을 내용으로 하는 식민지 항구도시의 형성과 발

전과정을 살펴볼 것이다. 다음으로 탈식민지 시대로 진입하면서 항구도시 페낭의 위기와 적응전략을 

1) Ministry of Economy Department of Statistics Malaysia Official Portal. MyCensus 2020 Portal.
2) 페낭 인구 센서스 자료(http://www.citypopulation.de/en/malaysia/admin/07__pulau_pinang/).
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분석하여 항구도시인 페낭의 장기적 진화과정을 확인한다. 

2. 식민지 항구도시의 형성과 발전

1) 제국의 페낭 점령 및 전략적 이익

18세기 후반~19세기 초반, 국은 말레이시아에서 네덜란드를 서서히 몰아내고 마지막 정복자가 

되었다. 국의 점령 이전 페낭은 원래 케다(Kedah)의 말레이 술탄국의 일부 다. 페낭이 1786년 이

후 항구도시로 부상하기 오랜 전에 케다 항구는 말라카 해협을 통한 무역로와 관련된 전략적 위치로 

인해 주목받는 항구 다. 프랜시스 라이트((Francis Light)는 케다를 위협하는 샴과 버마 군대로부터 

군사적 보호를 받는 대가로 페낭을 동인도회사(EIC: East India Company)에 양도하도록 케다의 술탄

을 설득했다. 1790년 케다의 술탄 압둘라는 국이 보호해 주지 않을 것이라는 소식을 듣고 네덜란드

와 국을 제거하기 위해 군대를 조직하여 전투를 벌 으나 패배했고 그 결과 1791년 조약을 맺고 페

낭섬을 국에 넘겼다. 케다 해안의 전직 아편 무역상이던 라이트 선장은 국의 EIC를 대신하여 

1786년 페낭섬을 점령했다. 3척의 함대(그 중 2척은 EIC 선박, 1척은 자신 소유의 무역선), 150명의 세

포이(sepoys), 5명의 유럽 장교, 2명의 조수를 대동했다(McPherson, 1997). 페낭 점령 후 라이트는 말

라카 해협에 위치한 작은 섬을 ‘프린스 오브 웨일즈(Prince of Wales)’로 명명했다. 

제국은 식민지 국가들로부터 빠르고 효율적으로 천연자원을 수집하고 그들의 토에서 새로 가공

된 상품들을 판매하고자 했다. 그들은 본토와 해외지역 사이에 연결이 잘 되는 접근하기 쉬운 장소가 

필요했다. 국은 1786년 페낭 점령 이후 1819년 스탬퍼드 래플스(Thomas Stamford Raffles)를 통해 

싱가포르를 제국의 지배블럭으로 편입시켰다. 국은 1826년 말라카, 딘딩(Dinding), 페낭, 싱가포르 

식민지를 국 동인도회사가 지배하는 토의 일부로서 ‘해협식민지(Straits settlements)’를 구축했다. 

말라카 해협을 따라 있는 해협 식민지들은 국의 무역로를 단축시켰고, 국 동인도 아대륙 사이의 

무역 네트워크와 국 해협, 군도, 중국과의 무역 연결성을 강화했다(Long et al., 2018). 1867년에는 

이들 지역에 대한 국의 직접 통치가 이루어졌고 1874년 팡코르 조약을 통해 말레이반도 전역에 식

민지배를 확장하면서 이전과 다른 ‘개입주의 정책’을 강화했다. 

19세기 ‘제국의 시대’는 ‘산업의 시대’이자 세계 경제의 경이적인 성장의 시기 으며 많은 지역들

이 세계 무역 시스템으로 통합된 시기 다. 동남아시아의 궤적도 외부 세력에 의해 통합의 수준을 높

여 갔다(Leng, 2009). 라이트는 페낭섬 점령을 통해 국이 동남아시아에서 네덜란드와 프랑스의 

토 야망을 견제할 수 있다고 생각했다. 동남아시아에서 국의 확장은 일반적으로 국의 상업․산

업 자본주의의 세계적 확장, 국령 인도의 번창, 중국에 의해 제공된 기회, 19세기 국제적인 경쟁, 특

히 국과 프랑스 경쟁에 의해 형성되었다고 설명된다(Kawamura, 2015).

다른 한편, 페낭 점령을 통한 전략적 이익은 EIC의 재정 및 정치상태와 직접적인 관련이 있었다

(McPherson, 1997). 18세기 후반 EIC는 독점무역기업에서 인도 아대륙의 광대한 토를 지배하는 기

업으로 변모했으나 식민지 관리를 위한 재정이 부족했으며 인도 화물에 대한 유럽의 수요 감소와 인

도양과 많은 아시아 시장에서 프랑스, 네덜란드, 스페인의 무역방해로 인해 사정이 더욱 악화되고 있

었다. 1760~1770년대 EIC의 최대 전략적 이익은 새로운 시장에 진출하는 것이었고 그중 가장 크고 수
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익성이 높은 시장은 급성장하는 중국 차 무역으로 판단했다. 중국무역은 인도의 주요 수출품인 면제

품과 아편이 중국에서 수요가 많지 않거나 불법 수입품이라는 점에서 문제가 있었다. 중국에서 차를 

구입하기 위한 은을 얻기 위해 EIC는 중국에 팔 수 있는 후추와 주석과 같은 상품 또는 인도 상품의 

대체 시장을 찾아야 했다. 이와 같은 상황적 조건에서 EIC가 주목한 잠재 시장이 동남아시아 다. 이 

지역에서는 인도 면직물과 아편에 대한 수요가 증가하고 있었고 중국에서 좋은 가격에 판매되는 이

국적인 상품들이 풍부했다. 페낭항구는 중국 무역에 이상적으로 적합하고 더불어 인도 범죄자들의 

형벌 정주지로 매력적인 지역이었다.

2) 초기 식민지 항구도시의 형성

1786년 조지타운 설립 이후 상업 상점들이 격자 모양으로 늘어선 항구 근처에 마을들이 모여 있었

다. 중국인과 출리아스(Chulias, 타  무슬림), 정부건물과 유럽인 거주지, 말레인들 마을은 공간적으

로 분리는 되었지만 주로 무역항의 경제적 필요에 의해 형성되었고 인종차별에 따른 의도적인 정책

이라기보다 경제적 분업 기능에 더 가까웠다. 페낭에 모여든 상인과 사람들은 새로운 페낭의 발전을 

위한 공동의 관심사를 공유하고 있었고 국 무역상들도 아시아인들과 긴 한 관계를 유지하면서 페

낭은 벵골만의 주요 항구로 빠르게 자리 잡아 나갔다(Goh, 2014).

초기 조지타운 개발은 웰드 키(Weld Quay) 해안가를 따라 집중되었다. 당시는 물이 주요 교통수단

이었기 때문에 항구는 매우 분주했고 해안가는 지역 및 국제 상인들의 유명한 무역 중심지 다. 1821

년 조지타운의 도시화는 더 많은 행정건물이 지어짐에 따라 도심 쪽으로 계속 확산되어 갔다. 급기야 

19세기 후반 조지타운은 개발할 땅이 부족해졌으며 이러한 상황은 해안선을 바깥쪽으로 어내는 대

규모 매립으로 이어져 비치 스트리트(Beach Street)와 윌드 키 사이에 고다운(godowns)3) 건설을 위한 

새로운 땅이 만들어졌다. 고다운은 작업속도를 높이고 가능한 인적 작업량을 줄이도록 설계되었다

(Salim and Mohamed, 2018). 도시경관 측면에서 다양한 민족 집단의 문화적 관습은 도시형태와 발전, 

특히 종교 건물의 발전에 향을 미쳤다. 

라이트는 자유항구 아이디어를 페낭에 도입했다. 자유항구는 유럽인, 중국인, 인도인, 부기스인, 아

랍인, 미국인, 페르시아인, 시엠레이프, 버마인, 수마트라인, 말레이인 등 다양한 지역 및 종족의 사람

들을 빠르게 끌어들 다. 그 결과 1786년 점령 당시 986명에 불과했던 인구가 1792년에 1만명에 달했

고 1805년에는 3만명까지 증가했다(Long et al., 2018; McPherson, 1997). 페낭이 주석･고무산업으로 

번성한 시기에는 이주민의 양적 증가세가 더욱 가팔랐다. 18세기 후반부터 조지타운의 다문화적 맥

락이 성장하기 시작했고, 서로 다른 문화들이 도시발전과정에서 얽히고 도시경관에 반 되면서 ‘도

시는 동서양 문화의 만남을 위한 완벽한 교차로’로 되었다. 세계적 힘, 민족 공동체의 가치, 종교 그리

고 예배, 의식 상징성 및 건설 전통과 같은 다차원적 문화양식들이 도시경관에 그대로 반 되었다

(Long et al., 2018). 당시 소수의 부유층과 지배층은 대중문화와 가치를 지배했다. 항구도시 조지타운

에는 유럽양식의 각종 건축물을 비롯하여 요새, 묘지 등이 차례로 들어섰다. 유럽인들은 그들의 문화

3) 고다운은 초기 단순한 주거 및 상품 저장 공간으로 활용되었지만 이후 상품의 가치를 높이기 위해 등급을 매기고, 

가공․포장하는 노동집약적 생산공장으로 진화해 나갔음. 이러한 고다운은 식민지 항구도시 성장에 크게 기여한 

공간이었고 ‘교차문화의 접촉 구역으로 역할을 담당했음(백두주, 2022a: 47). 오늘날 남아 있는 고다운 중 일부는 카

페, 주택, 커뮤니티 홀과 같은 창의적인 허브로 변모해 있다.



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

299

를 식민지에 심었지만 토착문화와 이민문화가 점차 혼합되어 갔다. 이어서 유럽, 동아시아, 남아시아 

및 동남아시아의 문화가 조지타운의 포괄성(inclusiveness) 특징을 구현하게 된다.

다양한 종족 중에서도 중국 이민자들은 페낭의 ‘자본의 시대’를 만드는데 핵심적인 역할을 했다(강

희정, 2019). 1740년～1840년 사이 유럽 제국의 지배력이 확고히 확립되어 갔음에도 불구하고 이 시

기는 중국의 정크무역과 이주가 확대되는 이른바 ‘중국의 세기(Chinese century)’라고 평가된다(Reid, 

2004). 이 기간 동안 동남아시아 전체 상업화 속도는 높아졌는데 주로 중국의 경제성장에 향에 받

았기 때문이다. 18세기 후반부터 동남아시아 해역에서 중국 해운의 증가, 중국인 이주자와 정착지의 

증가, 그리고 많은 항구도시와 그들의 배후지역에서 중국인 인구의 증가가 목격되었다(Kawamura, 

2015). 특히 중국 남부에서 이주해 온 페낭 내 ‘빅 5 성씨들(Khoo, Cheah, Yeoh, Lim, Tan)’은 페낭을 

지역 중계무역항뿐만 아니라 농장과 농업, 광물생산을 개발하고 통제하기 위한 비즈니스 및 금융기

반에 주도적인 역할을 했다. 이들은 페낭과 그 주변 주(버마 남부, 시암 남서부, 말레이 서부 주, 수마

트라 북부 및 동부해안)를 연결하여 하나의 경제적으로 통합된 지역을 형성하는 네트워크를 구축했

다. 더불어 혈연과 결혼을 매개로 하는 가족관계 확장을 통해 다른 민족적 배경의 그룹을 통합하고 신

뢰할 수 있는 파트너 풀을 확대해 나갔다(Wong, 2007)4). 토착권력으로 견고하게 성장한 ‘빅 5 성씨들’

은 제국의 권력과 복잡하고 미묘한 협력과 갈등 관계를 유지했다.

3) 페낭항구와 무역: 지역 상업거점항

고대 중국과 서역을 연결하던 실크로드 교역이 주로 육로를 통해 이루어졌다면 말라카해협은 바닷

길로 동양과 서양의 ‘가교’역할을 수행했다. 페낭은 다른 제국 항구로의 운송연결 뿐만 아니라 산업

국가들의 시장에 접근할 수 있는 이점을 토대로 북쪽의 중계항(entrepot)으로 성장해 나갔다(Leng, 

2009). 국의 점령 이전에 페낭은 해적들의 항구 수준이었고 점령 이후에 가장 큰 과제는 사람을 끌

어오는 것이었다. 식민정부는 이주를 통한 정착민 확대를 위해 항구에 면세 지위를 부여했고, 이주민

에게는 개간할 수 있는 토지를 제공했다.  

동남아시아에서 새로운 상업 기반을 구축하기로 한 EIC의 결정은 전통적인 상업 및 전략적 이익의 

맥락에서 이루어졌다. 자유항구에 대한 아이디어는 1787년 당시 인도 총독이었던 존 맥퍼슨(John 

Machpherson) 경의 의도에서도 확인된다. 그는 페낭에서 수출입하는 상품에 대해 어떠한 종류의 세

금도 부과하지 않기를 바랬으며 모든 국가가 무료로 항구를 자유롭게 왕래하기를 권고했다

(McPherson, 1997). 즉 페낭항은 점령 당시부터 중국 무역의 문을 여는 자유항으로 구상되었다. 페낭

에서 이러한 ‘실험’이 있었기에 이후 싱가포르가 아시아 무역의 거대한 교차로가 되었다는 해석도 가

능하다.

페낭항구는 늪지대의 매립을 통한 건설되었다. 점령 이후 콘월리스 요새(Fort Cornwllis)가 건설되

었고, 이 요새는 곧 분주한 무역항의 중심이 되었다. 페낭항구 창고와 고다운은 비치 스트리트에서 바

다 인근에까지 건설되었다. 19세기 말까지 많은 토지 매립 활동으로 인해 비치 스트리트가 드라이 도

4) 지역무역 중심지로서 페낭의 부상에는 중국 이주민들뿐만 아니라 말레인 상인들과 무역인의 역할도 매우 중요했

다. 군도의 주요 항구마을에 도착한 상품수집과 유통인들이 바로 이들이었다. 말레이 상인들은 군도에서 온 중요한 

무역인 집단이었다. 19세기에는 말레이 상인과 무역인들 중 장거리 무역에 참여할 수단과 자원을 가진 사람 적어 

말레인 상인과 무역인들의 쇠퇴가 뚜렷하게 나타났다(Hussin, 2005).
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크가 되었기 때문에 페낭항구를 위해 새로운 워터프론트 부두를 만들어야 했다. 페낭항구 근처는 해

운회사, 수출입 상인 및 도매상들이 남부 비치스트리트 사실상 지배했다. 19세기 말까지 페낭항구 북

부 비치 스트리트 주변지역은 유럽 상점과 백화점이 상품을 판매하는 ‘번화가’로 발전해 나갔다. 번

성하는 페낭항구와 조지타운은 무역을 위해 온 상인들을 매료시키기에 충분했다. 

상품에 대한 세금과 관세 없이 거래할 수 있는 페낭 자유항은 상인을 유치하기 위한 것이었으며 그 

결과 선박수는 1786년 85척, 1802년 3,569척으로 기하급수적으로 증가했다 19세기 초 페낭항은 동남

아 향신료 수출을 위한 주요 통로 으나 페낭항의 이러한 지위는 오래가지 못했다. 1819년 스탬포드 

래플스(Stamfor Raffles)가 싱가포르를 ‘발견’한 후, 싱가포르항은 페낭항 보다 우수한 지리적 위치로 

기반으로 페낭항 무역액을 빠르게 추월해 나갔다. 그럼에도 불구하고 페낭항은 19세기 내내 계속 주

요 지역 무역항으로서의 지위를 유지했다. 수에즈 운하의 개통과 증기선의 출현과 같은 외부 개발로 

페낭항구는 인도 아대륙 동쪽의 첫 기항기 다. 한편 말레이 반도와 남부 시암의 주석 채굴 붐은 페낭

항을 주요 주석 수출 항구로 성장시켜 싱가포르항에 직접 도전하기도 했다. 킨타밸리(Kinta Vally)와 

시암의 주석은 페낭항구를 통해 유럽과 미국에 수출되기 전 제련을 위해 조지타운으로 운송되었다. 

19세기 후반 및 몇 년동안 페낭항구의 주석 수출량과 조지타운으로의 주석 수입량은 싱가포르를 능

가했을 정도 다. 

<그림 1> 해협식민지 무역액(수입) 변화 추이(1825-1868년)

          출처: Leng, L.W. and Seow, J.(2018). p. 56 자료를 토대로 작성.

 

싱가포르 성장은 페낭항의 위기요인이었으나 페낭항은 ‘지역 거점항’으로의 빠르게 전환했다. 

1819년 국의 싱가포르 발견 후 싱가포르가 페낭을 능가할 것이라는 일반적인 가정은 단기적인 상

승과 하락의 순환을 고려해야 한다. 페낭 무역은 1819년 싱가포르 설립 후 처음에는 어려움을 겪지 않

았다. 페낭은 1819-19년 무역액은 ￡949,109이었으며, 1824-25년에는 ￡1,182,370로 증가했다. 싱가

포르에 거의 즉시 빼앗겼던 동쪽 무역의 손실분은 아친(아체)와의 무역과 수마트라 동쪽 해안에 있는 

항구들과의 무역관계 개선으로 보충했다. 그 당시(1821～23년) 후추에 대한 수요 증가는 페낭의 후주 

재배 확산을 촉진했고 이는 중국 무역에 추가되었다(Leng and Seow, 2018: 56-57). 싱가포르는 전략적 
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위치를 활용해 지역 및 전 세계에서 비지니스와 투자를 빠르게 유치해 나갔다. 1822년 싱가포르의 무

역량은 처음으로 페낭을 넘어섰고, 그 후 싱가포르가 페낭을 대체하여 상품을 환적할 수 있는 중계항

이 되면서 페낭은 유럽과 아시아를 연결하는 무역 중심지에서 점차 지역 상업 거점으로 변모했다

(Zhao et al., 2019). 즉 페낭은 수마트라 북부, 버마 남부, 시암 남서부, 말레이주 서부 주 사이의 현지 

및 원주민 무역상을 위한 중계센터로 역할을 재정립했다.

<표 1> 페낭 무역의 지리적 분포(1841년~1914년)(%)

연도
동남아시아 서 & 동아시아 서구(West) 기타(Others)

수입 수출 수입 수출 수입 수출 수입 수출

1841 41.22 38.66 45.00 34.75 13.79 17.25 0.00 2.33

1851 54.13 50.15 24.40 24.00 19.99 25.47 1.48 0.38

1868 63.17 54.74 17.27 13.49 8.57 26.87 11.00 4.90

1878 47.61 66.38 21.44 7.52 30.60 26.07 0.34 0.03

1888 51.91 55.53 30.54 17.26 17.07 27.06 0.48 0.15

1898 52.51 51.23 30.42 18.06 16.17 30.67 0.90 0.04

1908 72.70 58.53 15.76 14.28 11.02 27.02 0.52 0.17

1914 69.62 36.92 17.55 9.77 11.82 52.58 1.01 0.73

출처: Leng, L.W.(2009) p. 30.

19세기 초까지 페낭은 인도-중국 무역의 기항지 역할을 했다. 국의 ‘무역전환’ 이후 Aceh(아체), 

Pedir Coast(페디르 해안지역), 팡아(Pungah), 모울메인(Moulmein) 및 페구(Pegu)와 무역은 1819년부

터 1840년까지 그리고 그 이후에도 지속적으로 이루어져 상당 정도의 ‘연속성’을 유지했다. 페낭 중

국인의 지역 상인 네트워크가(하위그룹으로 페라나칸 중국인 포함) 20세기까지 지역(local) 항구가 아

닌 지역(regional) 항구 다는 점을 무시할 수 없다. 국이 페낭을 케다를 대신하는 항구로 추진함에 

따라 결과적으로 페낭은 식민지 이전 시대와 동일한 방식으로 무역을 수행한 셈이다(Leng, et al, 

2009). 페낭은 국제무역보다는 지역 무역을 위한 주요 중계지로 성장했으며 더 많은 무역은 인도 및 

중국에 있는 항구와 직접 연결보다 수마트라에서 버마 및 인도 남부에 인접한 항구에서 이루어졌다

(McPherson, 1997). 

3. IMT-GT 관문 항구도시

1) 항구도시 페낭의 위기

제2차 세계대전 이후 페낭은 장기적인 경제침체 겪었다. 특히 말레이시아 독립 이후 연방정부 내에

서 ‘경제적 민족주의’가 출현하면서 자유항구 지위가 잠식되었고, 페낭 주의 경제적 토대 던 중계무

역은 심각한 수준으로 악화되었다. 국은 페낭의 자유항 지위에 대해 공식적으로 인정했지만 전후 

정권은 페낭의 이익에 반하는 무역규제를 부과했다. 경제적 민족주의의 바람은 무역과 상업의 중앙
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집중화를 초래하면서 페낭의 중계무역을 더욱 제한하여 경제위기를 심화시켰다(Lyn and Tuan, 

2019). 이와 같은 맥락에서 1969년 연방정부는 갑자기 페낭의 자유항 지위를 박탈하 고 1970년～80

년 항구도시 중심지역인 조지타운의 쇠퇴는 가속화되었다. 1960년대 초 경제 민족주의는 수마트라, 

태국, 버마에 있는 페낭의 중계 파트너를 강타했다. 새로 독립한 대부분 국가들은 여러 방식으로 경제

적 자립을 추구하고 수입대체 산업을 구축하려고 했기 때문에 무역규모의 축소는 결국 항구도시 페

낭의 위기로 이어졌다. 

다른 한편 항만물류의 컨테이너화(containerization)는 항만산업을 대규모 자본집약적 산업으로 전

환시켰으며 기존 항구와 달리 더 깊은 수심과 넓은 항구공간, 기계화된 설비에 대한 투자를 요구했다. 

페낭섬에 위치한 구 항구는 새로운 환경변화에 대응할 수 없는 한계에 봉착했다. ‘항구이전’이 불가

피한 상황에서 신항구들이 본토 세브랑 페라이(Seberang Perai)에 들어서면서 기존 구 항구의 기능은 

사실상 종료되었다. 항구이전과 산업화가 조지타운에서 떨어진 섬 남부지역과 본토에 집중되면서 구 

도심 젊은 주민들의 이주현상이 눈에 띄게 증가했으며 공동화 현상마저 보 다. 1974년 조지타운을 

활성화하기 위해 쇼핑 및 상업단지를 건설하는 프로젝트를 실시했으나 이 과정에서 수백 개의 역사

적인 상점, 학교 및 사원이 철거되고 손상되었을뿐 조지타운을 활성화 하는데 사실상 실패했다(Goh, 

2014) 

연방정부의 항구정책도 페낭지역의 위기요인으로 작용했다. 연방정부는 수도 쿠알라룸푸르 발전

을 위한 인프라 제공을 위해 구 포트스웨덴햄(Port Swettenham)인 포트클랑(Port Klang)을 개발하는

데 집중했다(Lyn and Tuan, 2019). 식민지 시대 최대항구 던 페낭항은 ‘국가적 의제의 변두리’에 불

과했다. 포트클랑과 PTP(Port of Tanjung Pelepas)는 국가의 적극적인 육성정책에 따라 해상무역과 환

적을 위한 말레이시아의 주요 관문으로서 입지를 공고히 해나갔다. 이 두 항구는 정부의 정책개입의 

최대 수혜항구 다. PTP는 말레이시아의 국제환적 허브로서 부분적으로 싱가포르 항에서 넘쳐나는 

화물을 수용하기 위한 것이기도 했다. 항구의 전략적 지원여부는 연방정부 수준에서 결정되었다. 야

당이 주도한 페낭정부와 BN(Barisan Nasional, 국민전선) 연방정부 사이의 정치적 갈등으로 인해 페

낭항구의 전략적 방향은 길을 잃었다. 시간이 지남에 따라 페낭항과 달리 포트클랑과 PTP는 각각의 

시장에서 점점 더 지배력을 발휘하고 전 세계적으로 강력한 항구로 성장했다(Ming et al., 2020). 2022

년 전 세계 컨테이너 항구 순위에서 포트클랑 13위(13,220천TEU), PTP는 15위(10,512TEU)를 기록하

면서 세계적 항구로 도약했다(Lloyd, 2023). 아래 <그림 2>와 <그림 3>은 정부의 항구정책에 따른 결

과를 명확히 보여주고 있다.

         <그림 2> 총 물동량 변화 추이(천톤)     <그림 3> 컨테이너 물동량 변화 추이(천TEU)

  출처: Ministry of Transport Malaysia. Malaysia Transportation Statistics 각년도
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페낭항의 중계무역 감소와 자유항구 지위의 잠식은 페낭 경제상황에 그대로 반 되었다. 예를 들

어 페낭은 당시 반도 주에서 가장 낮은 고용률을 기록했다. 1967년 인구 791천명에 취업자 수는 230

천명에 불과했고 심지어 2년후 인구는 837천명으로 증가했지만 취업자 수는 거의 증가하지 않은 248

천명에 그쳤다. 이러한 위기를 돌파하기 위해 페낭 주정부는 1964년 12월 소위 먼로 보고서(The 

Munro Report)를 통해 중장기 발전계획을 수립했으나 결과적으로 큰 성과를 거두지는 못했다(Lyn 

and Tuan, 2019). 이 계획에 따르면 페낭을 우수한 항구와 보조서비스를 제공하여 자본과 소비재 모두

를 공급하고 관광주도의 지역으로 육성하는 것이다. 1950년대 후반부터 시행한 수입대체산업화(ISI: 

Import-Substituting Industrialization) 정책의 일환으로 제조업을 육성하는 정책이 핵심적인 내용이다. 

그러나 중계무역의 돌이킬 수 없는 하락, ISI 정책의 한계, 페낭의 자유항구 지위의 완전한 상실 등은 

먼로보고서에 불리하게 작용했다. 무역손실은 페낭항구의 전반적인 침체를 구조화했다. 불균형한 수

입-수출 무역 패턴은 페낭의 중계무역을 회생시키지 못했고, 제조업을 통한 산업화 역시 초과노동력

을 흡수할 만큼 충분한 일자리를 창출하지 못했다.

2) 항구도시의 페낭의 적응전략 

(1) 공간의 재구조화 : UNESCO WHS

다문화 역사도시(multi-cultural historic city)인 조지타운은 1969년 자유무역 항구 지위가 취소된 후 

지역발전 전략의 하나로 풍부하고 다양한 문화유산에 주목했다. 조지타운은 말라카 해협에서 500년 

이상 무역과 동서 간의 문화 교류를 발전시켜 왔다. 아시아와 유럽의 향으로 도시 내부에 유･무형

의 다문화 유산이 풍부했고 독특한 건축과 문화가 도시 경관에 녹아 있었다(Hosagrahar, 2021). 일부

에서는 도시 ‘위기’에 대응한 ‘적응능력’을 높이기 위해 구도심 철거와 재개발 논의가 이루어지기도 

했다(Jenkins, 2019). 그러나 이는 시민사회에서 아래부터의 유산보전 운동을 활성화하는 계기가 되었

다. 1980년대 초부터, 조지타운 건축(건물) 유산 보전문제가 제기되어왔다. 1987년 조지타운 페낭 내

부 도시의 보존지역 설계지침에서 5개 유산 보존지역이 확인되었고, 이후 6개로 늘어났다. 1990년대 

초부터 주정부는 건축유산을 관광상품으로 적극적으로 홍보하려는 노력도 있었다. 2005년 페낭주 의

회는 구시가지를 실제 ‘살아있는 유산 도시(Living Heritage City)’로 방향을 잡았고 그 결과 조지타운

은 2008년 유네스코 세계문화유산(UNESCO WHS)으로 등재되었다(Long et al., 2018). 

구 항구 도심지역인 조지타운은 도시 유산 워터프론트(urban heritage waterfront)로 분류될 수 있다. 

도심의 인프라 확대는 기존 해안가 근처에 위치한 중심업무지구를 내륙으로 이동시켰다. 이로 인해 

구도심은 경제불황에 시달리고 사람들의 이주로 고유한 장소성과 정체성마저 흔들니는 상황에 직면

하게 되었다. 다른 한편 이러한 항구도시의 쇠퇴는 수변지역을 따라 개발을 활성화하려는 아이디어

의 확산을 가져왔다(Salim and Mohamed, 2018). 조지타운을 구한 것은 조지타운의 경제개발 정책의 

의도하지 않은 결과 다. 페낭 힐(Penang Hill)을 변형하려는 개발계획은 시민사회에 활력을 불어 넣

었고, 조지타운의 역사적, 유산적 가치에 대한 담론이 결합되어 유산 보존 주장이 힘을 얻어갔다. 그 

결과 페낭 힐 개발계획은 결국 보류되었다. 

2000년 조지타운의 임대료 통제가 폐지되고 약 6만여명의 구도심 세입자들이 떠나기 시작하면서 

부동산 소유주들은 도심을 유령 도시로 만들었다. 이에 대응한 시민사회의 페낭 도시개발 목표는 문
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화적 차이에 대한 관용, 민주주의의에 대한 믿음, 그리고 사회의 상호 공존을 증가시키는 것이었다. 

정체성을 위한 유산보전과 관광 사이에 일종의 타협지점도 모색되었다. 페낭 시민사회는 조지타운이 

UNESCO WHS 지위를 유지하는 것이 유산보존과 관광산업 사이의 ‘균형 행위(a balancing act)’라 생

각했다(Goh, 2014). 2008년 조지타운의 UNESCO WHS 등재는 관광산업에 새로운 방향을 제시했다. 

UNESCO WHS 등재 이후에는 모든 유산 건물은 보존되었으며 유네스코의 보존법에 따라 변경 및 개

발행위는 규제를 받았다. 경제위기 극복을 위한 관광산업의 잠재력이 증가함에 따라 유산 건물은 주

거용에서 상업용으로 용도가 변경되어 많은 유서 깊은 건물이 부티크 호텔, 카페, 갤러리, 박물관, 게

스트하우스 등 비즈니스 공간으로 개조되었다(Salim and Mohamed, 2018). 식민 유산에 기반한 문화

적 다양성과 유형의 유산들은 도시 홍보를 위해 비교적 성공적으로 활용되고 자본화되었다(Ismail, et 

al., 2011).

조지타운이 UNESCO WHS로 지정된 후 공동화의 위험에 직면했던 구도심은 세계적인 관광지롤 

부상했고 구 항구도심의 공간재구조화는 성공한 것으로 인식되지만 관광에 대한 의존도가 높아지면

서 조지타운의 장기적 균형을 위협한다는 평가도 존재한다. 조지타운의 젠트리피케이션은 1966년 제

정된 임대료관리법이 폐지된 이후 1997년부터 시작되었고 UNESCO WHS 등재되면서 그 속도가 더

욱 심화되었다. 자본유입과 투자로 인한 젠트리피케이션은 장기 거주자들의 이주를 유도하여 지역문

화의 잠식을 초래할 수 있어 향후 사회적 논의가 필요한 의제이다(Chan et al., 2017). 역사적으로 항구

도시 페낭은 섬과 식민지 초기 정착지, 식민지 무역항, 식민지 상업중심지, 식민지 또는 탈식민지 근

대도시 그리고 마지막으로 말라카해협의 역사적 도시로의 발전과정을 경험했다. 이와 함께 도시경관

도 열대섬 경관, 농업경관, 무역항 도시경관에서 근대도시경관, 역사적 도시경관으로 변화해 왔다. 이

러한 진화과정은 사회적, 경제적, 정치적 힘에 의해 향을 받았다. ‘도시는 시간의 산물’임을 감안하

면 시간에 따른 공간의 역동성, 인간활동의 과정에 대한 이해가 필요한 대목이다(Long et al., 2018).

  (2) 항구의 재구조화와 IMT-GT 관문항 

페낭항구는 대형 컨테이너 선박의 수용을 위해 1974년 본토 지역으로 이동했다. 본토지역 항구개

발은 1960년 후반에서 1977년까지 시행되었다. 페낭항은 1786년부터 전통적인 항구로 운 되기 시

작했으며 개발단계에서 액체 벌크(liquid bulk) 및 벌크화물(bulk cargoes) 처리를 시설도 구축했다. 

1974년에 갠트리 크레인 등을 이용한 컨테이너 화물운송 서비스를 시작했다. 페낭항에는 1966년～

1977년 사이에 항구확장 및 현대화를 위한 자본투자가 이루어졌고, 그 결과 심해 부두의 건설, 컨테이

너 선석 개발, 현대적인 컨테이너 취급장비가 도입되었다(Jeevan, et al., 2021). 페낭항의 시작단계

(introduction stage)는 1978년 전용 컨테이너 터미널이 완공되면서부터이다. 컨테이너를 위한 접안공

간이 마련된 이후 컨테이너 처리량이 상당히 증가했다. 1974년부터 1993년까지 페낭항의 연간 물동

량 처리 증가율은 36%에 달했다. 시작단계 기간 동안 현대적인 컨테이너 취급장비, 북해협 준설, 버

터워스에 새로운 컨테이너 터미널 건설 여러 가지 중요한 투자가 있었다5). 페낭항의 성장단계는 

5) 페낭항구를 관리하는 페낭항구위원회(PPC: Penang Port Commission)는 1956년 말레이시아 교통부 산하 법정기구

로 법에 의해 설립되었다. PPC는 페낭항구 관리, 항구 및 페리서비스 제공, 항구 개발 및 시설개선, 항구 홍보를 담

당한다. 1994년부터 페낭항구 운  및 페리 서비스는 1990년 항구 민 화법에 따라 페낭항주식회사(PPSB: Penang 

Port Sdn Bhd)에서 운 하고 있다. PPC는 현재 관리 및 규제, 홍보 역할을 담당하며 자유상업구역(FCZ: Free 

Commercial Zone) 역시 관리분야이다(페낭항구위원회 https://www.penangport.gov.my/en/profile/vission-mission)). 
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1994년 완전 민 화된 이후 1994년부터이다(Jeevan, et al., 2021). 1994～2017년 기간 동안 항구확장 

및 건설, 인프라 및 시설, 운  프로세스 표준화와 혁신을 위한 지속적인 투자가 이루어졌다. 2004년

에는 새로운 NBCT 터미널 운 이 시작되었으며 페낭항의 내륙 접근성을 위해 철도 및 도로 건설로 

배후지와 Dry port로 연결되었을 뿐만 아니라 많은 도시로 연결성이 확대되었다6).

현재 페낭항의 핵심 모토는 “세계로 향하는 북부지역의 관문항”7)이다. 이는 페낭항의 전략적 위치

를 IMT-GT(IMTGT: Indonesia-Malaysia-Thailand Growth Triangle)의 중심항구로 포지셔닝한 것과 연

계되어 있다. IMT-GT는 인도네시아-말레이시아-태국을 경제회랑으로 연결하는 프로젝트로 5개의 

우선적 경제회랑으로 구성되어 있다. 각 회랑들은 지리적 위치와 비교 우위로 정의되는 고유한 특성

을 가지고 있으며 경제회랑간 연결성을 강화하고 회랑을 따라 산업클러스터 및 초국경 생산네트워크

를 구축한다. IMT-GT는 지역경제 통합과 포용적 성장을 통해 초국경적 지역의 성장을 촉진을 목표로 

하고 있다8). 해당 3개국 정상들은 1993년 지역통합 및 경제협력 가속화를 위해 IMT-GT를 공식화 한 

후 현재 다양한 프로젝트를 추진중에 있다. 

동남아시아 항구는 허브항, 관문항, 피더항으로 구분할 수 있다(BMT, 2018). 허브항은 말라카 해협 

내 환적 허브항구들(싱가포르, 포트클랑, PTP)로 주요 대륙간(아시아-유럽, 환태평양) 및 아시아 역내 

서비스를 제공한다. 관문항은 주로 국가의 OD화물을 취급하며 아시아 내 무역 환적센터 역할을 한

다. 페낭항이 여기에 속한다. 마지막 피더항은 직접적인 서비스 연결은 거의 없고 대외 무역은 대부분 

허브항과 관문항에서의 환적에 의존한다. 동남아시아와 말라카해협은 세계 동서 무역로와 남북 무역

로의 기로에 있어 위치적 우위성은 매우 높다. 현재 이 지역 허브항(53%), 관문항(37%), 피더항(10%)

들이 방대한 화물운송을 담당하며 전 세계 해운 중심에 있다. 

페낭항은 말레이시아 북부지역 배후지9)는 물론 현재 태국 남부 14개 지역의 수출 관문역할을 하고 

있다. 태국 남부의 건축 재목, 몰딩 목재, 라텍스, 고무제품, 고무를 페낭항으로 운송하여 유럽, 중동 

및 극동으로 수출하고 있으며 이 지역의 63% 이상의 물량이 페낭항을 통해 수출되고 있다(MMC 

Group, 2023). 뱅골만으로부터의 신규 사업과 환적물량 유치를 주요 목표로 하고 있으며 역내 급유항

으로서 입지를 넓혀나가고 있다(Chen et al., 2016; Penang Institute, 2022). 여기서 주목할 점은 페낭항

의 현재 전략적 위치가 역사적으로 연속성을 가지고 있다는 점이다. 페낭 무역망 초기 역사에서부터 

인도네시아 북부와 태국 남부의 연결성이 매우 높은 수준이었으며 따라서 현재 IMT-GT의 중심항구 

전략은 페낭으로서는 새로운 내용이 아니다. 페낭은 수마트라 북부와 태국 남부의 경제성장과 사회

변혁 가속화를 위한 핵심적 기여자 역할을 해왔다(Hussin, 2007). 페낭항은 환적화물을 제외하면 PTP

를 능가하여 말레이시아 제2의 항구 지위를 유지하고 있다. 

6) 페낭항의 연결성을 위한 인프라는 말레이시아-태국 국경에서 말레이시아-싱가포르 국경까지 남북 고속도로와 

NBCT과 국가 철도망인 버터워스(Butterworth) 기차역을 연결하는 2.5km 철도 트랙, 바얀 레파스(Bayan Lepas) 국

제공항과 35km 거리에 있으며 전 세계 200개 이상의 항구와 연결되어 있다(페낭항구위원회. https://www. 

penangport.gov.my/en/profile/)
7) 페낭항구위원회(https://www.penangport.gov.my/en/profile/vission-mission)
8) Indonesia-Malaysia-Thailand Growth Triangle(https://imtgt.org/economic-corridor/)
9) 페낭항은 페를리스(Perlis), 케다(Kedah), 페낭, 및 페락(Perak)주를 포함하는 말레이시아 북부경제회랑(NCER: 

Northern Corridor Economic Region)의 관문항 역할을 하고 있다. 경제회랑은 지정된 지역이 국가, 지역, 세계무역과 

효율적으로 연결되도록 접근성을 개선하기 위한 정책이다. 전략적으로 태국과 국경을 접하고, 말라카 해협을 마주

하고 있는 이 지역은 수마트라, 인도네시아, 태국과의 긴 한 연결을 목표로 한다. 이들 지역간 상호보완성, 지리적 

접근성, 역사적․문화적 유대를 고려할 때 ‘아시아의 교차로’ 역할을 할 수 있다(NCIA, 2020). IMT-GT를 비롯하여 

ASEAN, 인도 및 중국시장에 대한 접근성이 매우 높은 경제회랑이며 그 중심에 페낭항이 있다. 
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페낭항이 말라카해협에 위치한 첫 번째 항구라는 점을 고려할 때 벵골만과 잠재적으로 중동에서의 

환적 활동이 가능할 것으로 전망되고 있다. 2021년 4월 29일 에버그린 미란사로부터 223TEU급 첫 환

적화물을 공급받았다. 포트클랑과 PTP가 주로 중국에서 유럽으로 가는 많은 동서항로에 취항하는 반

면 페낭항의 초점은 주로 벵골만이다. 벵골만은 스리랑카에서 시작해 태국 남부까지 이어지며 2020

년 뱅콜만 처리량은 약 810만TEU로 추정된다. 페낭항은 매일 극동서비스를 제공하고 있으므로 어떤 

선사라도 중국, 일본, 한국 또는 대만에 화물을 보내려면 페낭항을 이용할 수 있다(Bernama, 2021). 

페낭항 자유상업구역(FCZ: Free Commercial Zone)의 활성화는 IMT-GT 목표달성을 위한 유력한 

초국적 공간전략이다. FCZ 지위는 1990년 자유지역법에 의해 규제되며 관세, 소비세, 판매세 또는 서

비스세 부과없이 재화와 서비스를 반입, 생산, 제조할 수 있다. 페낭항의 FCZ는 1996년 Butterworth 

Deep Water Wharves에 이어 2021년 NBCT이 지정되어 운 중이다. 이 구역에서는 관세 없이 브레이

크 벌킹(break-buling), 분류(grading), 재포장, 라벨링(relabelling), 환적 및 재수출이 가능하다. 이와 같

은 정책적 조치는 벵골만과 극동지역을 오가는 컨테이너 환적활동을 활성화하여 물동량 유치 및 지

역 내 연결성을 강화하고자 하는 전략적 노력의 일환이다(BERNAMA, 2021; Dermawan, 2021; MMC 

Group, 2023, Netherlands Enterprise Agency, 2022). 일종의 자유항구 지위가 복원되는 셈이다. 

항구연결성(PLSCI)은 글로벌 정기선 운송네트워크에서의 항구 위치를 나타낸다. 값이 높을수록 

연결성이 높다는 의미이다. 2006년 1분기 최대값을 기준(100)으로 산정하며 세계 주요 항구의 순위는 

상하이항(145.9), 닝보항(133.4), 싱가포르항(128.6), 부산항(125.0), 칭다오항(105.5) 순이며, 말레이시

아 항구 중에는 포트클랑 8위(92.8), PTP 20위(71.1), 파시르구당(Pasir Gudang, 18.4)) 204위, 페낭항

(18.1) 207위이다. 페낭항은 세계적 수준의 허브항과는 큰 격차를 보이고 있을뿐만 아니라 말레이시

아 항구 중에서도 포트클랑, PTP와도 항구연결성 지수의 차이가 매우 크다10). 

<그림 4> 페낭항의 항구연결성 지수(PLSCI) 변화 추이(2006-2023년)

               주: 매년 1분기 결과치 기준이며, 2006년 1분기 최대값= 100(Hong Kong)

           출처: UNCTAD STAT. Port liner shipping connectivity index 각년도 수치를 토대로 작성.

10) PLSCI는 다음과 같은 6개 항목으로 구성된다. 매주 예정된 선박 기항 횟수, 항만 처리 능력, 항만을 오가는 정기선 

운송서비스 수, 정기선 운송서비스 회사 수, 항만 내 입항 가능한 최대 선박 크기, 정기선 운송서비스를 통해 항만

에 연결된 다른 항만 수(UNCTAD, STAT).
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4. 결론

1786년 제국의 점령으로 시작된 식민지 항구도시 페낭의 역사적 진화는 상품, 사람, 가치(문화)의 

흐름 및 연결성의 구축･조정과 연계된 과정이었다. 제국의 페낭 점령은 제국의 전략적 이익을 실현하

기 위한 연결성 구축과정으로 볼 수 있으며, 제국은 이를 통해 무역로 단축 및 효율화, 시장접근성을 

높이고자 했다. 같은 맥락에서 초기 페낭의 자유항 전략은 상인과 사람의 유입증가와 연결성을 극대

화하려는 조치 다. 제국과 연결된 페낭은 ‘동서양 문화의 만남을 위한 교차로’가 되었고 이는 현재 

페낭의 ‘문화적 포괄성’의 토대가 되었다. 페낭이 말레이시아에서 비말레이계 비율이 가장 높은 이유

도 여기에 있다. 제국의 전략적 이익과 함께 ‘빅 5 성씨들’을 포함한 중국인 이주자들은 자본의 페낭

의 ‘자본의 시대’를 선도한 핵심적 주체들이었다. 19세기 초까지 페낭은 인도-중국 무역의 기항지 역

할을 했으나 싱가포르항의 빠른 성장은 페낭항의 연결성 범위를 조정하는 결과를 초래했다. 즉 페낭

은 유럽과 아시아를 연결하는 무역중심지에서 점차 지역 상업거점항으로 전략적 위치를 변경했다. 

탈식민지 시대 페낭항의 ‘연결성 위기’는 항구도시의 경제 및 공간위기로 이어졌다. 전후 경제적 

민족주의의 대두는 페낭의 자유항구 지위를 잠식했고 중계무역 기능을 축소시켰다. 그 결과 항구도

시 페낭은 고용위기를 포함한 심각한 경제위기를 경험했다. 연방정부의 포트클랑과 PTP 항구 중심의 

항구정책도 페낭항의 연결성 확대를 위한 인프라 투자를 제한했다. 연방정부의 집중적인 지원을 받

은 두 항구는 글로벌 연결성 수준이 높은 세계적 항구로 성장했으나 페낭항의 경우 상대적으로 처리

물동량과 항구연결성지수 모두 낮은 수준에 머물러 있다. 구 항구도심의 공간위기에 대한 페낭의 새

로운 적응전략은 UNESCO WHS 지정을 통한 위기극복으로 나타났으며 조지타운은 세계적 관광도

시로 성장했다. 페낭항은 항구이전과 함께 인프라 확충을 진행 중이며 IMT-GT 관문항을 목표로 한

다. 페낭항은 무역망 초기 역사에서부터 이들 지역들과의 연결성이 높은 수준이었으며 IMT-GT 관문

항 목표가 이와 같은 역사적 ‘연속성’을 내포하고 있는 점은 주목할만 하다. 페낭항의 FCZ 정책도 일

종의 ‘자유항구 복원’ 조치로 지역 내 연결성을 강화하고자 하는 노력의 일환이다. 향후 항구도시 페

낭의 미래는 연결성 확대 또는 심화를 위한 전략과 내용에 따라 상이한 경로로 진화해 나갈 것으로 보

인다.
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항만도시의 형성과 불평등의 탄생:

마닐라와 말라카를 중심으로

박하영·정법모(부경대학교)

Ⅰ. 서론

동서양의 중계무역을 담당하는 항구도시 던 말레이시아의 말라카에는 포르투갈, 네덜란드, 국

의 식민지배의 흔적과 당시의 역사와 문화를 간직한 문화유산이 많이 남아 있다. 1989년 마하티르 총

리는 말라카를 “말레이시아의 역사 도시, 국가의 탄생과 모든 것이 시작된 곳”이라고 언급했다. 이후 

‘모든 것이 시작된 곳’이라는 슬로건 아래 말라카의 개발이 시작되었다. 말라카 주 정부와 중앙정부

는 말라카를 말레이시아의 정체성을 지닌 역사 도시로 명명하며 문화유산의 보전과 재건을 위한 여

러 개발정책을 실시하 다.

필리핀의 세부시는 말라카만큼의 위상은 아니지만 해역을 기반으로 항구 기능을 갖던 도시 다. 

도시 이름 자체가 ‘교역’을 뜻하는 만큼 고전시대 때부터도 스리비자야 왕국 등과 관계하며 해상 교

역에서 중요한 위치를 차지하고 있었다. 하지만, 두 도시는 유럽 열강이 동남아 지역에 진출한 시기 

이후 급격한 변화를 겪게 되어, 작은 권역의 중심이던 곳이 글로벌 무역 체계에 편입되면서 중요성이 

상대적으로 약해졌으며, 페낭이나 마닐라로 중심이 옮겨 갔다. 말라카는 19세기 중후반 고무 산업의 

쇠퇴로 경제적인 기반을 잃어 침체기를 겪었는데 이를 회복하기 위해 말라카 주 정부는 관광산업을 

위해 유산을 지정하고 홍보하기 시작하 다(Worden, 2001). 말라카는 곧 말레이시아의 시작이라고 

하지만 말라카에서 새롭게 형성된 공간이 과연 말레이시아의 전통적 정체성과 어느 정도 일치하는가

라는 의문이 제기된다. 말라카 왕국의 유산은 포르투갈 침략 이후 상당 부분 소실되었고, 이후 독립까

지 지속된 식민지배로 인한 유산이 잔재하고 있기 때문이다. 본 논문에서는 식민지배를 경험한 도시

의 역사적 공간에 어떤 가치가 부여되는가에 대한 문제의식에서 시작한다. 역사적 공간에 대한 가치 

부여 필요성과 방식에 대해서는 국가나 도시마다 다른 입장과 태도를 견지하고 있기에 각 도시마다 

역사적 공간의 의미와 역할은 다르게 나타난다. 

이에 본고에서는 글로벌 경제 안에 포함되기 전과 후의 도시 형성 과정의 차이를 비교해 보면서 식

민체계 이후 도시 변화는 어떻게 문화적, 구조적으로 변했으며 현재의 도시 모습으로 어떻게 이어지

는지 비교 관점에서 살펴보기로 한다. 이를 위해 권역을 대표하던 항구도시가 식민 시기 전후로 어떻

게 기능이 변화하며, 새로운 광역 무역 체계에서 어떻게 쇠퇴하면서 새롭게 만들어진 항구도시에 기

능을 내주게 되는지의 과정을 주로 분석할 것이다. 
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Ⅱ. 이론적 배경 및 연구방법

말라카에 대한 기록은 1511년 포르투갈 점령 전후로 크게 구분된다. 오랜 역사와 무역 중심지로서 

찬란한 과거를 가졌지만, 문헌 기록에 의존하는 이른바 ‘역사 기록’은 많이 없다. 식민 시기 동안에는 

대부분 서구 학자들에 의한 서술이 중심이었을 것이며, 또한 식민지에서 해방된 이후에 설립된 국민

국가에서는 식민과 연관된 역사는 축소 또는 배제하는 경향이 있었을 것이다. 장소로서의 말라카에 

대한 연속적인 서술이 많지 않은 이유이다. 동남아시아 도시들은 식민지 이미지를 탈피하기 위해 식

민정부의 청사나 잔재를 철거하거나 새로운 것으로 재건축하는 방식을 선택했다. 이러한 과정은 아

시아적 가치와 정체성의 상실이라는 비판을 받기도 했지만, 1980년대 후반에는 도시 유산 보호와 재

건 전략으로 ‘역사지구’ 또는 ‘문화유산’이라는 이름으로 보호되었다. 식민지배의 흔적을 지우는 동

시에 도시공간은 국가 정체성의 문화적 생산의 공간이 되었다. 오랜 식민지배 이후 독립과정에서 국

가 정체성’을 배양하는 것은 신생독립국의 최우선 목표 다. 국가 정체성을 문화적으로 생산하는 작

업은 자본주의 국가에서 매우 중요한 사안이었으며, 이는 도시공간을 매개로 해서 구현되었다(Yeoh, 

2005). 

항구도시(port city)를 정의하는 것이 쉽지 않지만, 브레제(Broeze)는 지금까지의 정의에는 경제적

인 측면이 강조되면서, 항구 도시의 사회적, 문화적, 정치적 차원을 무시하는 경향이 있다고 보았다

(Broeze 1997). 항구도시를 문화와 연결시키고자 하는 사람들은 단순히 집합적 사회적 정체성이나 시

민에 초점을 두는 것이 아니라 공간적, 인프라 성격까지 동시에 고려하고자 한다(Hein et al, 2021: 9). 

여기에서 문화는 단지 관념적인 것뿐만이 아니라 물질적이고 공간적 실천을 포함하는 것이다. 항구 

도시에는 다양한 집단이 모이게 되어 나름의 문화적 경관을 형성하게 된다. 그런 의미에서 웨스테르

달은 해양을 둘러싼 문화유산을 일컫는 말로 해양문화경관(maritime cultural landscape)이란 단어가 

사용하기 시작했다(Westerdahl, 1992). 해항도시의 다양성이나 글로벌 연계는 혁신의 역사이기도 하

지만 불평등이나 사회 갈등과도 연관되어있다. 특히 문화유산이 되는 과정에서 어떤 것이 선택되느

냐는 매우 정치적인 문제이었을 수 있다. 항구는 식민도시의 종주도시(primate city)가 되는 것이 일반

적이어서, “서로 다른 집단이 생태적으로 상이한 지역에 거주하는” 특징을 갖고 있으며 토착민과 이

주집단이 수직적으로 분리되는 경향이 있다고 한다(킹, 1999 : 48; 신진숙, 2010: 171에서 재인용). 식

민지에 이한 도시화는 소수의 유럽인이 원주민과 구분되어 거주하는 것을 의미하며, 특히 지배 권력

은 필리핀에서처럼 식민청사, 교회 등의 건축을 통해서 분명하게 시각화한다(Stockwell, 1998: 341). 

정주도시의 형성에서 있어 소수의 유럽인의 유입도 중요했지만, 중국인의 유입은 동남아에 큰 변화

를 가져왔다. 필리핀의 중심이 세부에서 마닐라로 전환하는 과정에서 중국은 교역의 파트너에서, 마

닐라에 거주하는 이주민의 주요 송출국이 되었다(Nguyen, 2022: 104). 

앤소니 킹은 식민도시의 유형은 외부지향형 항구도시로 상품이 중심부로 유출되는 곳과, 정치, 행

정, 군사 중심지가 구축되는 유형으로 나뉠 수 있다고 보았다(킹, 1999: 27). 그는 “식민화된 사회나 지

역 내의 도시”를 식민도시(colonial city)라고 했으며 “사회, 지역과 입지, 식민화과정, 결과물로서의 

도시”라는 점에서 구분된다고 했다. 다만 한국어로의 번역은 ‘식민지도시’와 ‘식민도시’를 구분하기

도 하는데 전자가 식민지에 있는 도시나 식민지배 아래의 도시를 의미한다면, 후자는 식민권력에 의

해 만들어진 도시라고 이해할 수 있다(현재열․김나 , 2011: 661). 

홍석준(2004)은 항구도시 말라카의 시공간 체계가 현대성과 도시성을 획득하는 과정에서 어떻게 
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형성되어 각 종족집단의 문화정체성을 어떻게 재편하 는지에 대해 분석하 다. 이를 통해 말라카의 

지역사(local history), 도시성(urbanism), 민족정체성 사이의 관계에 대해 고찰하 다. 또한 말라카를 

다문화사회로 규정하고 이러한 문화적 특성이 형성된 배경과 이를 외래문화의 수용과 통합이라는 매

커니즘 속에서 분석하 으며, 말라카를 '만남과 교유의 기능'을 수행하는 해상 네트워크의 결절로 보

았으며 육지의 도시와는 다른 역사와 문화 공간이라고 보았다. 초기 무역 중심의 식민지는 1799년 네

덜란드 동인도회사의 멸망으로 19세기에 산업자본주의가 본격화되면서 원료와 식량의 축적, 그리고 

노동력 확보를 위해 국가 중심의 식민정책을 실시하게 된다. 식민지도시는 식민지와 식민본국 사이

를 연결하는 분배 지점으로 기능했고, 화물집산 도시를 후배지에 있는 광업 중심지 같은 자원 기지와 

커피나 설탕 같은 환금작물 생산하는 지역과 연결하는 철도망을 발전시켰다.

Ⅲ. 항만도시의 형성과 불평등의 탄생 

1. 고전시대에서의 항구 도시 형성

1) 해양실크로드의 중심 말라카

말라카는 말레이 반도의 작은 어촌이었지만, 수마트라, 자바, 보르네오를 잇는 바닷길의 네트워크 

기능을 담당했다. 아랍이나 인도 사인과의 교역을 통해 문명과 문화를 형성한 곳으로, 교통, 물자, 화

폐, 종교 등이 연결된 해상 네트워크를 조성했다고 한다(홍석준, 2004). 시대적 변화에 따라 어촌마을

에서 조공을 바치는 번국이나 향신료의 집산지이자 수출항으로 변화하 다. 포르투갈이나 네덜란드

의 식민지 기간 동안에는 권역의 중심 항구로서 기능했지만, 국 식민지배 시기 이후 해상교역에서 

향력이 축소되고 고무산업이 쇠퇴함에 따라 경제적 침체기를 겪었다. 국제 네트워크상에서 말라카

의 비중과 향력은 약화되었지만, 국내에서는 역사도시로 국내/국제 관광객의 관광목적지로 기능하

고 있다. 

말라카는 싱아푸라(Singapura)의 마지막 왕으로 알려진 파라메스와라(Parameswara)가 1402년 말라

카를 거점으로 삼고 왕국을 세우면서 역사에 등장했다1). 파라메스와라는 현지에 살고 있던 오랑 라

우트(orang laut)2)의 협조를 얻어 말라카 일대의 해상력을 장악하 고, 이를 기반으로 말라카는 중계

무역의 거점이 되었다(강희정 외, 2022; 소병국, 2021; 최병욱, 2018). 이후 말라카는 국제무역의 중심

지로서 그리고 이슬람 전파의 중심지로서 인도네시아 군도와 동부, 필리핀 남부, 북부까지 향력을 

미쳤다. 해상무역이 이슬람 전파의 가장 중요한 동인이었으며 이를 통해 말라카는 동남아시아 이슬

람 세계의 중심지가 되었다(소병국, 2020). 말라카 왕국이 해상교역에서 핵심적인 역할을 한 데에는 

지리적인 이점이 크게 작용했지만, 국제교역을 위한 말라카왕국의 노력이 뒷받침되었기에 가능했다. 

1) 말라카해협은 당나라(618-907) 시기 중앙아시아와 중국 대륙을 연결하는 육상교역로의 해체로 인해 육상교역로를 

대체하기 위해 개척된 해상교역로이다. 말라카해협은 인도해와 남중국해를 연결하는 해상교역로로 다양한 지역의 

상품뿐만 아니라 종교와 문화가 전파되는 통로 다(한광야, 2022)
2) 말레이반도, 수마트라, 자바, 보르네오, 필리핀 등으로 이어지는 해상로를 토 삼아 돌아다니는 이른바 해상의 유

목민이라 불리는 사람으로 기록으로는 잘 남아 있지는 않지만 어부이자 상인이었던 존재로 이야기된다. 글자 그대

로는 사람을 뜻하는 ‘오랑’과 바다를 뜻하는 ‘라웃’이 합쳐진 말이다. 
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말라카왕국은 국제 교역상의 안전 보장, 교역 기반 시설 확충, 효율적인 법과 행정 체계, 말레이반도

의 풍부한 자원을 바탕으로 국제무역항으로서 비약적인 발전을 보 다(최병욱, 2018). 르투갈인이 

1511년 말라카에 대한 지배권을 얻었을 때는 기존의 이맘(imam)을 주교(bishop)가 대신하고 술탄을 

총독이 대체하고 소도시 위에 요새와 교회를 건설하는 것이었다고 한다. 당시에는 무역을 중시한 일

반적 사 회사에 기초하여 식민지배를 시작했을 뿐, 대대적인 유럽인의 이주나 정주를 포함하지는 

않았다(현재열․김나 , 2011: 666).  

2) 무역과 교역의 중심 세부 

필리핀의 세부 지역에는 이미 30,000년 전에 말라요-폴리네시안이 거주하고 있었다. 그리고 이 세

부는 일본, 인도, 중국, 말레이시아, 아라비아 등과 진주와 산호를 비단이나 향료 등과 교환하는 장소

다. 국가로서의 세부는, 라자 체제로 수마트라를 지배했던 인도의 촐라(Chola) 왕조의 아들인 스리 

루마이(Sri Lumay)에 의해 설립되었으며 힌두의 향을 받아 만달라(Mandala) 체제를 이루고 있었던 

라자국(Rajahnate)이었다. 중국의 기록에서는 ‘속부(Sokbu)’라고 기록되어 있다. 이 국가의 수도는 싱

하팔라(Singhapala)로 현재는 세부시에 있는 마볼로(Mabolo)라는 지역이다. 일본과는 향수와 유리 주

방기구를 세부 지역의 토산품인 상아제품, 가죽, 돌 등과 교역하 다. 항구는 ‘무역하는 장소’라 직역

할 수 있는 시니부앙 힝핏(sinibuyang hingpit)을 줄여 시부(sibu)나 시보(sibo)라 부르게 되었다. 따라

서 세부는 마젤란이 발견한 뒤에 스페인에 의해서 항구도시로 발전한 곳이 아니라 이전부터 교역의 

장소 다는 것을 알 수 있다. 

처음에 마닐라는 라구나 호수 근처에 많은 사람이 살고 있는 곳이었고, 세부는 작은 기항지 으며 

사회내의 계층분화도 분명하지 않았다. 도시로서 존재감은 약한 곳이었으나, 문화적으로 필리핀 남

부에 이슬람이 가장 큰 향을 미치고 있었다. 여전히 힌두 체계에서의 만달라 시스템이었다고 할 수 

있다. 

2. 유럽의 진출 이후 식민항구도시(colonial port city) 형성 

일반적으로 식민도시는 이중도시, 공간적 격리 특징을 갖고 있으며, 개방공간(open space)을 두어 

일종의 방역선(cordon sanitaire)으로 활용한다고 한다. 이러한 근대성과 식민성이라는 근본적인 문제

에 대한 해답을 찾기 위한 일반론을 제기하지만 각각의 특성에 맞는 연구를 바탕으로 해야한다고 지

적하고 있다(현재열․김나 , 2011). 식민항구도시는(colonial port city)는 원거리의 해양 교역 네트워

크를 특징적으로 하고 외국인을 위한 배타적 공간이며, 다른 지역과 사회적으로 문화적으로 다른 곳

으로 분류되는 대신, 경제나 정치에 있어서는 통제권을 갖는다. 또한 제국주이나 글로벌한 경제 생산 

방식이나 소비를 가능하게하여, 역사적으로 유럽제국의 지역 수도로서 기능을 했다. 이러한 식민항

구도시는 16세기와 19세기 사이에 발달한 곳으로 일반적인 항구도시와는 구분되는 특징을 갖고 있

다. 다른 지역에 대한 통제권이 다르며, 상업적, 재정적, 사회문화적 기능이 다르다. 

식민도시는 그 이전과는 달리, 중국과 교역의 중심이 되는 곳이었다. 그리고 이러한 항구 타운의 형

성에 중요한 향을 미치게 되어 페라나칸과 같은 문화를 형성하게 했다. 스마랑, 수라바야 등에서도 

비슷한 유형의 역사를 보여 코스모폴리탄 성격을 가졌다고 한다. 소수의 유럽인이 아시아를 지배하
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기 위해서, 무역회사나 지역 리더 사이의 컨설팅을 통해 분쟁을 해결하게 되면서, 메스티조가 이러한 

통합의 중심이 된다. 서로 다른 종족간 결혼이 이러한 혼합의 이유가 되었다. 그들은 국내의 다른 지

역을 다스리는 중심이 되지 못했다. 식민도시와 유럽의 항만 타운과는 도시에 대한 지배, 경제 규모, 

항만 기능, 글로벌정치경제면에서 다르다. 페낭은 18세기와 19세기 초반에 해협의 중심지가 되었고 

싱가포르가 부상했으며, 이는 네덜란드가 관리하던 말라카의 위상을 변화시켰다. 국과 네덜란드 

사이의 협약을 통해 국이 통제하기에 이르렀다. 중국과의 관계를 통해서 싱가포르가 부상이 되었

고 페낭은 중국노동력 등을 이용하여 말레이시아 북부에 대한 필요로서 유지할 수 있었다. 유럽 시장

을 위한 중심지가 변화하면서 도시의 기능도 변했다. 

마닐라의 성장은 식민지 확장과 궤적을 같이한다. 항만의 네트워크를 강화하면서 상업적, 행정적, 

종교적으로 식민지 필리핀의 중심이 되었다. 그리고 식민지에서 독립한 이후에도 새롭게 구성된 항

구도시로서의 위상은 이후에도 지속되었다고 볼 수 있다. 식민 통치에 대한 민족적 저항에도 불구하

고, 식민시기 동안 형성된 다른 국가와의 관계나 해상 네트워크는 유지되었음을 확인하게 된다. 필리

핀에서 항만도시는 원거리 무역을 담당하는 곳으로 아시아 항구 중에는 칸톤, 마카오, 말라카 등의 도

시, 아메리카 대륙과는 아카풀코와 교역하는 곳이었다. 스페인의 필리핀 지배시기 동안,근 대적 격자 

형태로 도시가 형성된 곳은 마닐라와 바탕가스 정도 다. 기존의 항구들의 효용은 달라졌고 스페인

의 교역 필요에 따라 재편되었다. 

스페인의 배는 태평양을 건너 멕시코의 아카풀코 항구까지 들어왔다. 베라크루즈에서 스페인까지

는 압나 항구를 거쳐서 움직인 것으로, 인도양을 통해 항해한 포르투갈과는 달랐다. 소비와 생산, 무

역 루트 그리고 해군기지의 필요성 등의 요인이 이 차이를 만들어 냈다. 식민 항구도시의 가장 큰 특

징 중의 하나는 내륙 교통과의 연계가 되지 않았다는 점이다. 기존의 항구와는 연계가 있었지만 내륙

과는 단절되어 있어, 도시의 발달이 파편화되거나 고립된다는 특징이다. 일반적으로 항구는 대륙 교

통과 이어져 농업지역과 연결되는 것이 일반적이다. 무역집산지(entrepot), 방파제, 부두, 건선거(dry 

dock) 등이 건설되면서 발전했다. 담배는 카가얀에서 생산되어 마닐라, 아바나, 세비(Seville)에서 교

역되었다. 아메리카 대륙에서처럼 일반적인 격자 방식이 아니라 방어벽에 의해서 휘어진 경우가 많

았으며 불규칙적으로 설계되었다. 일반적으로 지리적, 기후 조건을 이용하도록 설계되었으며 지진 

피해를 최소화하는 것을 목표로 했다. 

유럽 국가가 진출하기 이전 세부는 필리핀에서 가장 오래된 도시이자 가장 먼저 수도가 된 도시이

었다. 1521년 마젤란이 도착한 곳은 세부 섬에 있는 막탄이란 곳이었다. 세부는 유럽의 진출과 함께 

알려졌으며 이전까지는 필리핀 토에 전국적 규모의 통일 왕조가 없었기 때문에 고전 시기의 필리

핀에 대해서는 서방에 알려진 바가 별로 없다. 그러나 필리핀의 고대 세부나 마닐라에도 왕국은 존재

한 것은 사실이었다. 마젤란은 스페인에서 세부에 도착했으나 1521년 4월 27일 라푸라푸(Lapu-Lapu) 

추장을 비롯한 원주민과의 막탄전투(Battle of Mactan)에서 사망했다. 마젤란이 이끄는 탐험대는 5천 

척의 배와 270명으로 시작했지만 1522년 돌아갔을 때는 한 척의 배와 18명만 남게 되었다(Robertson, 

1906). 스페인은 1527년과 1529년 항해를 통해 사마르, 레이테, 세부, 막탄, 민다나오 등을 발견했다. 

1565년 스페인은 레가스피(Legazpi)를 파견해 비로소 스페인의 최초 정주 지역을 완성했다. 1521년부

터 1565년까지 시간이 꽤 걸렸으며 오랜 준비 기간 끝에 찾아온 곳은 역시 세부 다. 하지만 길게 준

비하여 필리핀을 지배하고 세부를 시작으로 식민통치를 시작했지만 중심지로서의 세부는 오래 지속

되지 못했다. 스페인 식민정부는 1571년에 마닐라를 수도로 정하고 개발하기 시작했기 때문이었다. 
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1565년 향료 제도를 향한 항해를 다시 시작했고, 1568년 엔코메엔다 제도를 허락했다. 스페인제도에

서는 노예제가 폐지되었으나 필리핀에서는 유지되었다. 이런 와중에 1567년 2,100명의 스페인인과 

멕시코인이 1567년 세부에 도착하 다. 세부는 멕시코로부터 오는 배가 도착하는 항구로 이용되었지

만, 1568년 포르투갈과의 경쟁 때문에 방해를 받자 상인들은 파나이로 이동했다. 그리고 루손섬으로 

이동해서 마닐라를 정복한다. 당시 루손섬에 있던 마닐라 왕국과 톤도 왕국을 점령하여, 마닐라를 필

리핀의 수도이자 스페인 동인도제도의 수도로 정했다. 중국과의 교역이 대안이었으나 접근할 방법을 

찾지 못하다가 스페인의 은으로 중국과 교역할 수 있다는 것을 알게 되었다. 그리고 스페인, 중국을 

잇는 교역 장소로 세부보다는 루손섬에 있는 마닐라가 선택되었다. 필리핀에 있는 상인들을 이용했

다. 그리고 이러한 세력은 1570년 마닐라를 탈환하는데 큰 힘이 되어, 당시 루손섬에 있는 부족국가를 

물리칠 수 있었다.

필리핀에서는 1565년에서 1572년 동안 사회체제에 있어 큰 변화가 있었다. 1572년 필리핀 전역에 

대한 지배가 완성되었으며 본격적으로 기독교화 과정을 겪었다. 사회 전반에 향을 끼친 요인에는 

종교가 컸지만 경제부문에서 토지의 이용방식 변화도 있었다. 스페인의 엔코미엔다(encomienda) 체

제는 식민지배 이후 토지 소유나 이용에 있어 큰 변화를 상징하는 것중 하나 다. 레가스피가 세부의 

땅을 스페인에게 할당할 때 도입된 이 시스템은 1558년 스페인 펠리페2세의 명령을 받아 실행된 것으

로, 스페인인은 세금을 징수할 수 있고 노동력을 활용할 수 있는 권한을 받게 되었다(Lozada, 2011). 

이 제도를 통해 대농장 체제인 아시엔다(hacienda)가 확립되면서, 소수의 지주가 대토지를 소유하고 

절대 다수는 소작농으로 전락하게 되었다. 신(God), 광(Glory), 금(gold)이 필리핀을 통치하게 된 배

경이 되었다(Del Pilar, 1889). 토지소유가 확대되고 단일작물이 재배되기 시작하면서 필리핀은 글로

벌 시장에 연계되기 시작했다(Guzman, 2021). 라틴아메리카에서 아시엔다 체제는 폐지되었지만 필

리핀에서는 미국 식민지 시기에도 계속되었다.

마젤란의 최초의 항해 목적은 스페인을 위한 향신료 섬을 찾는 것이었다. 마젤란이 사망한 이후, 스

페인의 1565년의 항해에서 세부에서 멕시코로 돌아가는 항로를 발견했으며, 이것이 갤런 무역을 시

작하게 된 계기가 되었다. 수에즈 운하가 열린 것과 증기선이 개발된 것도 스페인과 필리핀의 항해 시

간을 단축시켰다. 오히려 필리핀 경제는 이로 인하여 위축되었는데 모든 경제성장의 결과가 중국과

의 물품 교역에만 집중되었기 때문이다. 1565년에서 1815년까지 마닐라에서 아카풀코로 이어지는 갤

리언 무역을 위해 110개의 갤리언선이 출발하 다. 이제 필리핀은 유럽이나 태평양 건너의 멕시코 아

카풀코 항과 연결되었다. 포르투갈은 인도양을 이용했던 것과 다르게 쿠바의 아바나를 거쳐 베라크

루즈에서 스페인으로 화물을 이동했다. 

마닐라와 아카풀코를 연결하는 갤리언 무역은 마닐라 경제의 중심이 되었다. 마닐라에 있는 중국 

상인들은 아메리카 대륙에서 온 금을 이용해서 비단이나 도자기를 샀다. 매년 아카풀코에서 마닐라

까지 50톤의 은을 운반했으며 태평양을 횡단하는 가장 값어치 있는 항해가 되었다. 1700년 중반 현금 

작물 위주의 경제로 전환하기까지 이 캘리언 무역은 2세기 동안 부흥했다. 도시가 팽창함에 따라 이

를 지탱하기 위한 노동자, 목공, 농부, 재단사 등이 중국에서 유입되었고, 프린시팔레스(principales)가 

교회를 대신했다(Hoh , 2021). 

마닐라가 왜 스페인 시기에 성장했으며 도시의 구성이 빠르게 변했을까? 엄 히 이야기하면 세부

와 마닐라 항은 모두 고전시대부터 중요한 항구 도시 으나, 필리핀 전역이나 말레이 권역에서는 더 

중요했던 세부보다 마닐라가 더욱 팽창된 것으로 볼 수 있다. 그리고 마닐라의 변화는 결국 필리핀 내
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에서의 변화가 아니라 필리핀이 식민 본국에 의해서 어떻게 이용할 것인지에 대한 관점이 변했다고 

할 수 있다. 식민도시로의 전환은 몇 가지 특징이 있다. 식민지 항구는 몇 가지 공통된 특성이 있다. 자

국보다는 식민 본국의 이익을 우선으로 한다는 것이며, 실제 시민의 지위가 도시 구획의 주거지역 구

분에도 드러난다는 특징이다. 실제 보다 많은 종족이 혼종되는 공간에서 배탁적인 구분이 노골적으

로 드러나는 특징이 존재한다. 한편 마닐라의 중요성이 커지면서 세부의 중요성은 감소했으며, 1565

년부터 1821년까지 필리핀은 뉴스페인 지배 아래 있었다. 세부는 이렇게 국가 전체면에서 중요성이 

상대적으로 낮아지면서, 역사나 문화면에서 여전히 중요한 곳이지만 권역내에서의 항구로서는 기능

이 적어졌다. 

3. 탈식민화 과정에서의 말라카와 세부의 역사 복원 

Worden(2001, 2003)에 따르면 말라카는 말레이시아의 국가 정체성 형성 프로젝트에 이용된 대표

적인 사례이다. 말라카는 말레이시아의 독립 이후 새로운 국면을 마주하게 되었다. 독립 이후 말레이

시아는 국민국가 건설과 다종족 사회에서 말레이인의 특별한 지위를 위한 근거와 정당성을 찾아야했

다. 국의 식민지배 시기 중국 대륙과 인도로부터 대규모 이민자들이 유입되어 다종족 사회가 형성

되었지만, 식민정부는 술탄의 지위는 유지하고 실제 행정은 국 식민관료가 수행하는 간접통치 방

식을 선택했다. 또한 식민정부의 경제와 정치과정을 합리화하는 국가적 장치 설치를 위해 인구를 종

족별로 분류하여 통치하 는데 이는 주별 독립성과 객체성을 유지시키는 기반을 마련함(김유미, 

2013)과 동시에 종족 갈등의 원인이 되었다. 이후 탈식민화 과정에서 말라야연합안을 거쳐 최종적으

로 말라야연방협약을 통해 독립을 성취하게 되었다. 말라야연방협약은 말레이인들의 특권과 술탄의 

주권을 인정하는 대신, 그 외의 기타 종족의 강화된 시민권 획득조건(오명석, 1999)이 반 된 것으로 

탈식민화 과정에서 말레이인이 말레이시아의 핵심임을 알 수 있다.

말레이시아의 독립을 성취한 지배 엘리트 집단은 말레이시아의 시작을 말라카에서 찾았다. 말레이

시아의 근원을 말라카, 즉 말라카술탄왕국에서 찾음으로써 말레이인의 특별한 지위를 보장하려 했

다. 게다가 말라카는 말레이시아 건국 과정에서 민족주의 운동이 시작된 민족적 발상지로서 현대적

인 특징들이 강조되었다. 예를 들면, 민족주의 운동의 리더 압둘 사이드는 자신을 말레이 신화의 웅

과 동일시하고, 식민지 당국에 대항하는 힘을 상징적으로 표현하기 위해 말라카의 술탄들이 사용한 

칭호를 사용하 다. 또한 말레이시아의 초대 지도자 툰쿠 압둘 라만(Tunku Abdul Rahman)은 1956년 

말레이시아의 독립을 발표할 장소로 말라카의 국 식민지 클럽 앞을 선택했다. 이 사건으로 인해 말

라카는 새로운 국가 말레이시아의 미래를 상징하게 되었으며, 말라카는 말레이시아의 시작이라는 이

미지와 결합되었다(Worden, 2001). 

하지만 말라카왕국의 유산과 역사적 근거의 부재로 인해 말레이인의 역사적 기원의 정당성을 찾는

데 문제가 발생했다. 이를 해결하기 위해 말라카의 역사적 공간은 국가의 지배적인 이데올로기 하에

서 재구성되었다. 말라카의 유산 중심에는 식민시기 지어진 요새, 스타더스(stadthuys)3), 식민관리청

과 같은 건물이 위치해 있다. 말라카 왕국의 물리적 유산은 식민지배의 산물로 대체되었다. 다시 말

해, 말라카 왕국의 정당성과 가치를 부여하기 위해서는 식민지배의 공간에 말라카왕국의 유산이 인

3) 네덜란드어로 ‘시청’이란 뜻으로, 1650년 건립되어 식민지 총독의 관저와 시청으로 사용되었다. 
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위적으로 삽입되어야 했다. 따라서 민족학/역사박물관과 말레이 문학박물관은 복원된 VOC 건물의 

회의실과 네덜란드의 스타더스 내부에 위치하고 있으며, 독립박물관은 국클럽하우스 내에 있다. 

식민시대의 유산은 독립 이후 말라카 왕국에서 기원을 찾는 말레이 유산으로 재건되었다. 술탄궁전 

역시 말라카의 역사적 공간의 재구성의 한 사례이다. 독립 이후 복원된 술탄궁전은 세인트 바울 언덕 

아래에 자리 잡았다. 말라카 왕국 시기 술탄궁전은 언덕의 꼭대기에 위치하고, 언덕 아래에는 낮은 계

급의 귀족들이 거주했지만 식민시기에 지어진 교회와 요새로 인해 복원된 술탄궁전은 언덕 아래에 

위치하게 되었다(Worden, 2003). 

독립 이후의 신경제정책에서도 볼 수 있듯이 말레이인은 계속해서 특별한 지위를 보장받았고, 이

를 위한 근거로 말라카가 선택되었다. 식민지배 시기 탄생했던 페낭과 달리, 말라카에서는 말라카 왕

국에 뿌리를 둔 유산이 강조되고 이는 국가 정체성 형성에 핵심적인 역할을 했다. 말라카 주 정부는 

1970년대 말부터 도시 내의 역사유적 보전 및 복원 프로젝트를 추진했다. 1979년 말라카의 건축 보전 

개념을 정의하고 이를 보완하여 1985년 건축보전에 관한 행정정책을 추진했다. 1988년에는 국제 세

미나가 개최되었으며 세인트 폴 언덕이 유산지역으로 지정되었다. 같은 해 말라카 주 정부가 문화유

산 보호 및 보존법을 제정하 고, 1993년 새로 설립된 말라카박물관공사(Melaka Museums 

Corporation)가 보존을 위해 신탁 기금을 형성하여 2001년부터 건물 보존 사업 자금으로 활용하 다. 

필리핀의 세부는 말라카와 달리 스페인의 세부 진출 이전에 있었던 왕국의 역사를 증명할 만한 것

이 많지 않다. 말라카와 세부 모두 해상 왕국이기 때문에 왕궁, 신전 등 육상의 건축물이 상대적으로 

많지 않은 특성이 있다. 또한 세부는 독립된 왕국으로는 당시 동남아시아 지역에 있던 왕조보다 세력

이나 규모가 크지 않은 면도 전통적인 세부를 강조하면서 역사적 위상을 높이기는 쉽지 않았다. 오히

려 세부는 필리핀내에서 가톨릭이 전수된 곳이며 서양문화가 처음으로 본격화된 곳으로의 위상이 있

어, 역사 문화적인 기원을 강조하면 강조할수록 서구 문화의 중심이 되는 역설이 존재한다. 세부를 찾

는 외국인을 비롯하여 내국인 관광객에게도, 산토니뇨 성당, 마젤란 십자가 등이 주요 명소가 된다. 

각각은 필리핀 내 최초로 세워진 가톨릭 성당이나, 마젤란이 처음 필리핀에 들어와 세례를 제공하는 

곳 등의 의미를 지닌 곳이다. 말라카가 고전시대의 해상왕국으로서나 말레이 무슬림 정체성을 강조

하는 곳으로 활용된다면, 세부는 “동아시아에서의 기독교 요람”으로서의 위상을 강조하게 되어 해방 

이후에 오히려 식민지성을 강조하는 상황이 되었다. 

반면 하마바르 광장(Hamabar)은 10세기 경의 라자 후마본의 이름을 기린 장소이다. 세부가 시암, 

중국, 보르네오 등과 교역하던 항구로서 기능할 때 지역의 리더 다는 것을 강조하면서 광장에는 그

의 동상이 있다. 후마본은 고전시대 무역지로서 기능했던 세부의 역사를 상징하는 인물이기도 하지

만, 동시에 마젤란에 의해서 최초로 가톨릭 세례를 받고 카를로스(Carlos)라는 세례명을 받은 인물이

기도 하다. 마젤란과 교전했던 라푸라푸 추장의 동상은 전통적이고 민족적인 상징의 대표물이라고 

할 수 있다. 1951년 세운 마젤란의 비문에는 “라푸라푸 추장이 1521년 4월 27일 스페인의 침략자들을 

이곳에서 물리치고 그들의 지도자 마젤란을 죽 다. 라푸라푸는 유럽의 침략을 물리친 최초의 필리

핀이다”라고 젹혀있다. 19세기에 스페인이 “하나님, 스페인과 페르디난드 마젤란에게 광을”이라고 

적거나, 1941년 미국이 “마젤란이 1521년 라푸라푸 추장과의 교전에서 부상을 입고 죽었다”라고 표

기한 것에 비해, 사건의 주체와 의미에 대해서 다른 관점과 의미를 부여하고 있는 것으로 볼 수 있다. 

막탄 성지(Mactan Shrine)가 1969년 세워지거나, 1981년에 막탄의 동상이 세워진 것도 필리핀 정부가 

스페인 식민 이전의 역사를 강조하기 위한 맥락에서 시도된 것이라 할 수 있다. 막탄 전투가 500주년
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이 되는 2021년 필리핀국가역사위원회(NHCP, National Historical Commission of the Philippines)는 막

탄 성지를 재단장하고, 라푸라푸 기념비를 새로 만들기 위한 공모사업을 벌이기도 했다. 그리고 이곳

에 구적으로 필리핀 국기가 게양되도록 하는 결정을 내리기도 했다. 

Ⅳ. 맺음말

말라카는 과거 해상 교역의 중심지로써, 이슬람 전파의 중심지로서 다문화적인 요소도 많지만, 긴 

식민지배 시기의 잔재 역시 많이 남아 있다. 말라카의 대표적인 다문화적 요소는 다양한 종교공간과 

숍하우스(shop house) 형태의 건축물이다. 현재 말라카의 다종교적 특성은 네덜란드 지배시기 이주자

들에게 종교 공간을 허용하면서 생겨났다. 이에 중국 사원을 시작으로 인도 힌두사원, 이슬람 모스크

가 들어섰다. 말라카 술탄왕조의 요새와 말라카 언덕은 포르투갈 점령 이후 파모사요새(Fort Famosa, 

1511)로 개조되고 마리아언덕(Monte Maria)으로 개명되었다. 

세부는 필리핀 토 전체로 볼 때 중간 위치에 처해 있어 교통이나 교역에 있어서 중요한 위치를 점

하고 있는 곳이다. 하지만 식민 시기 동안 형성된 경제 구조하에서 세부는 중남부 지역의 중심부 정도

의 기능만을 수행하고 있다. 세부에는 중국, 일본, 스페인 계열의 후손이 많을 만큼 다양한 종족이 거

주했던 역사가 깊고, 특히 중국 남부 지역 사람들이 세부에 이주해서 상업에 종사하면서 다종족의 혼

종 기능을 지녀왔다. 하지만 역사 유산의 면에서 볼 때, 세부에서 가장 관광객에게 주목을 받거나 문

화적으로 가치를 받는 것은 대부분 초기 가톨릭이 전수된 흔적을 보여주는 공간이다. 최근에 다소 민

족주의적 역사 복원의 시도가 일부 있지만, 필리핀 대중이나 일반인에게 이 노력은, 가톨릭이 유입된 

기원지라는 가치를 뛰어넘을 만큼 크다고 보기는 힘들 것 같다. 

말라카와 세부의 역사적 공간은 현재 어떻게 해석되고 있는가? 말라카는 유네스코 세계문화유산 

지위를 획득함으로써 세계적인 인정을 받게 되었다. 유네스코 문화유산 지정에 대한 다양한 평가가 

있지만, 해당 문화유산이 세계적으로 인정받고, 보호해야할 가치가 있다는 것을 인정받았다는 사실

은 틀림이 없다. 하지만 말라카의 오랜 식민역사가 말레이시아의 국가적 관점에서 재해석되고 재구

성되어 현재의 모습을 지니고 있다는 사실 역시 알 수 있다. 식민지배를 겪은 도시라면 모두 식민지배

의 유산을 근대의 산물로 볼 것인가, 아니면 외면할 것인가라는 선택의 기로에 놓이게 된다. 하지만 

말레이시아는 식민지적 공간에 말라카 왕국의 요소를 삽입함으로써 말레이시아의 기원과 말레이인

의 특별한 지위에 대한 정당성을 획득하려 했다. 또한 유네스코 문화유산으로 등재하는 과정에서, 중

앙정부와 주 정부가 함께 도시개발프로젝트와 유산보존 프로젝트를 병행함으로써 성공적인 문화유

산도시가 되었다. 이러한 과정에서 말라카의 역사적 공간은 관광자원이 되어 하나의 관광상품으로 

소비되고 있다. 

말라카 사례에서 특징적인 것은 국가주도의 개발정책이라는 것이다. 말레이시아의 네이션빌딩 과

정에서 말라카의 지위와 말레이인의 정체성을 말라카에서 찾는 것 역시 말레이시아에서는 국가 주도

적으로 만들어졌다. 다음으로는 역사적 공간에 대한 입체적인 해석이 아닌, 단편적이고 그저 하나의 

관광지가 되면서 유산의 맥락이 해체된다는 것이다. 관광자원화를 위해, 그리고 국가의 네이션 빌딩

이라는 목적을 위해 유산이 흐름에 맞지 않게 배치된 결과라고 볼 수 있다. 말라카는 계속해서 현대적 

도시 건설을 위해 노력하고 있지만, 관광객 유치와 말레이시아 건국과 말레이 유산의 우월성을 주장
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하는 것이 목적이며, 특정 과거만을 위주로 관광객들의 소비를 위해 만들어진 문화 테마파크 도시라

고 평가한다. 이처럼 말라카는 300여년의 식민지배의 유산을 배경으로, 15세기 왕성했던 말라카술탄

국의 유산을 주인공으로 만들었다. 주인공이된 말라카왕국의 유산은 유네스코 문화유산 지위를 획득

함으로써 완성되었다고 볼 수 있고, 흔적들이 중첩(multi-layered)된다. 최근의 막탄 성지의 복원이나 

기념관을 세우는 필리핀 정부의 사업은, 두테르테 정부 이후 강화된 국가주의의 한 상징이었다고 할 

수 있다. 아직 시행 초기라 이 진행과정에 대한 의미를 해석하기에는 시간이 필요할 것으로 보인다. 

하지만 말레시이사의 말레이 종족과 무슬림을 기초로 한 역사 복원과 필리핀의 전통 정체성 작업은 

차이가 날 수밖에 없다. 현재의 국가 기초가 가톨릭을 기반으로한 근대 체제에 기반을 두고 있기 때문

이다. 하나의 장소에 중첩된 여러 역사성들은 시기적 맥락과 주체의 목적에 따라 문화유산의 의미는 

다시 쓰일 수 있다(Bruce and Creighton, 2006; 윤지환․김숙진 2020 재인용). 시기와 주체에 따른 유

산의 해석은 여러 국가와 도시에서 찾아 볼 수 있는 사례이며 현재도 반복되고 있다. 
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태국-미얀마 국경의 다문화 시장(?)

: 매솟 파짜런 시장 사례 연구
4)

문기홍(부경대 글로벌지역학연구소)․한유석(서울대 아시아연구소)

1. 들어가며 

태국-미얀마 국경도시 매솟은 미얀마의 정치적 불안정으로 인해 오랜 기간 난민과 이주민의 이주

의 물결이 지속되어 왔다. 특히 2021년 2월 1일 미얀마 군부 쿠데타로 인해 기존 이주민에 더해 수많

은 피난민들이 매솟으로 유입되었으며, 이로 인해 매솟 내 태국인과 미얀마인의 잠정 거주 인구 비율

도 어느 때보다 미얀마인의 수가 압도적으로 많은 상황이다. 특히 시민불복종운동(Civil Disobedience 

Movement) 활동가들과 같이 본국으로 귀환하기 힘든 사람들의 수가 증가하면서, 통계에 잡히지 않는 

미얀마인들의 수치는 가늠하기 힘든 정도이다. 

이러한 상황에서 매솟 지방 정부는 10년 거주증 등을 비롯한 임시 거주증 발급을 최소화하라는 권

고에도 불구하고 다양한 방식으로 임시 거주증을 발급하고 있으며, 임시 거주증 발급을 돕는 중개 회

사도 더불어 증가하고 있다. 이로 인해 합법적 이주민의 수도 증가함과 동시에 가난 등의 이유로 합법

적인 방식으로 거주증을 만들 수 없는 피난민의 수도 계속 증가하고 있다. 현재도 미얀마 측 국경도시 

미야와디(myawaddy)를 비롯한 미얀마 국경 안쪽에서 포탄 소리가 들리고, 미얀마 정부군과 카렌해

방군 사이에 총격전이 실시간으로 매솟 주민들에게 SNS 등을 통해 전해진다. 이러한 정치적 불안정

의 장기 지속은 미얀마 피난민의 태국 이주를 지속․장기화시키는 원인으로 작동한다. 

매솟은 1980년대 이래로 역사적 과정을 거치면서 미얀마 이주민, 특히 카렌족과 버마족의 이주로 

인해 매솟의 태국 토지만 미얀마 인구가 더 많은 일종의 미얀마화가 서서히 진행되어 왔으며, 국민

국가의 틀로 이해하기 힘든 다양한 현상이 발생하 다. 이에 매솟을 공식성과 비공식성이 공존하는 

국경사회체제(이상국 2008)로 인식하거나, 국경지대에 작용하는 다양한 권력의 양상과 국경지대의 

특수성 및 역동성을 강조하는 연구(Pongsawat 2007) 등이 주를 이루었다. 이러한 연구들은 국경의 다

중성과 역동성을 ‘국가의 눈으로 바라보는’(seeing like a state)(스콧 2010) 한계에서 벗어나 ‘국경의 

시각에서 바라보는’(seeing like a border)(Rumford 2012) 다각적인 관점의 중요성을 강조하면서, 국경 

지역에서의 각기 다른 주체들의 다양한 일상적 실천들에 의해 국경이 만들어진다(Sandberg 2012)고 

강조한다. 

분명한 점은 매솟이 이른 시기부터 다양한 종족들이 혼재된 ‘다종족사회’라는 점이다. 이러한 다종

족사회에서는 종족 집단의 차이가 계급을 비롯한 다양한 기제와 상호 교차하는 과정에서 종족 간 경

계가 형성된다((박경환 외 2012: 116). 특히 태국 토에 카렌족과 버마족, 즉 미얀마 출신 인구가 3~4

배 더 많은 매솟의 현 상황에서는 수적으로는 미얀마 인구가 우세하지만, 주류 종족인 타이족과의 관

* 이 글은 초기 기획 단계의 글입니다. 정치한 분석이 결여되어 있는 글이니 인용을 삼가시기 바랍니다.  
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계에서 종족 간 위계가 형성되고, 이 위계로 인해 종족의 차이가 경제적․정치적 자원의 접근을 결정

(Turner 1986: 47)할 가능성이 존재한다. 

이 연구는 국경 도시 매솟의 종족 간 경계 및 위계 형성을 매솟 파짜런(Pha Charoen) 시장의 사례를 

통해 설명하고자 한다. 즉 파짜런 시장이라는 한 공간에서 다양한 종족이 함께 공존하되 그 안에서는 

종족 간 구분이 공간에 의해 어떻게 재현되는지 살펴본다. 

2. 파짜런 시장의 형성과 미얀마화

매솟은 태국 방콕과 미얀마 양곤의 중간에 위치한 국경도시이자 무역 거점도시이다. 이 일대를 차

지하기 위해 버마족, 몬족, 카렌족, 타이족이 역사적으로 치열한 경쟁을 갖춘 도시이며, 특히 티크재

의 중요성이 부각된 19세기 말 이후 티크재의 수출입 통로로 부각되었다.  

매솟에 거주 등록을 한 태국인의 수는 약 11만 명이다. 현지인들의 제보에 따르면, 놀랍게도 태국 

토인 매솟에 미얀마 출신 이주민들이 등록된 인구수만 약 2배에 달하며, 미등록 인구를 포함하면 

최소 4배에 달한다고 한다. 이는 매솟이 ‘태국 속의 미얀마’와 같은 경관을 자아낼 가능성과 연관된

다. 

태국과 미얀마의 정치경제적 이해관계로 인해 태국 정부는 미얀마 이주민에 대한 배제도 지원도 

하지 않는 정책을 고수하고 있다. 그저 국경 지역의 상황에 맞게 이주민의 수를 조절하고 그때그때 새

로운 상황에 대해 후조치하는 방식을 택하면서 일종의 조절의 원리를 적용한 통치성이 구현되는 장

소다. 

매솟에서 가장 중요한 시장은 국경에 위치한 림므어이(Rim Moei) 시장과 매솟 시내에 위치한 파짜

런 시장이다. 림므어이 시장은 국경선 바로 옆에 위치해 있기에 미얀마에서 매솟으로 들어올 때 관문 

격인 시장이다. 현재 이 시장은 관광객을 위한 시장으로 변모한 지 오래된 상태이다. 다만 국경시장으

로서 미얀마에서 유입되는 가짜 술과 담배, 물품, 식품 등이 유통되고 있으며, 불법이지만 암묵적으로 

승인되는 상태다. 

파짜런 시장은 매솟 시내 중앙에 위치한 시장으로 매솟에서 가장 큰 상설 시장이다. 파짜런(Pha 

Charoen)이라는 명칭의 의미는 태국어로 “발전․개발을 도모하다”, “이끌어가다”라는 의미이다. 이 

의미는 파짜런 시장의 설립 과정을 보면 보다 쉽게 이해할 수 있다. 

A는 현재 매솟 화인 학교 이사장이며, 파짜런 시장에서 가장 강력한 향력을 미치고 있는 무역회

사의 대표다. 태국 시장은 지역 내 유력한 업체들이 공동으로 상인회를 운 하는 시스템인데, A는 상

인회의 대표 격인 사람이다. 그는 파짜런 시장이 처음 만들어질 때 주도적으로 참여했던 인물로, 1975

년에 태국 남부 핫야이(Hat Yai)에서 매솟으로 이주해왔다. 국경도시의 특수성을 활용해 사업을 하기 

위해서 다. A에 의하면, 1975년 매솟으로 이주할 때 이미 이 지역에 중국인 공동체가 존재하고 상당

히 활성화되어 있었으며 무역에 굉장히 유리한 위치 다. 이런 측면에서 파짜런 시장은 태국과 미얀

마의 경제 활동을 이어주는 중심지 역할을 약 50년 가까이 수행해 왔다고 평가할 수 있다. 현재 이 시

장에서는 미얀마 돈(짯, kyat)도 사용할 수 있으며 온라인으로 미얀마 안으로 송금도 가능하며 반대로 

미얀마에서 송금하는 돈을 받는 것도 가능하다. 특히, 태국에 합법, 비합법적으로 거주하는 미얀마인

들의 해외 송금 창구 역할을 하고 있는 곳이 매솟이다.



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

323

초창기 시장 조성을 위해 협력한 사람은 20명으로 자금을 모아 약 2천 평 정도의 땅을 구입해 시장

을 조성했다고 한다. 20명의 종교 구성은 태국인 불교도 16명, 무슬림 2명, 기독교도 2명이었다. 불교

도 중심이긴 하지만 무슬림과 기독교도가 각각 2명씩 포함되어 있다. 현재도 파짜런 시장의 한쪽 부

분은 무슬림 상권이 형성되어 있다. 

그러나 현재 파짜런 시장은 태국 시장이라기보다는 미얀마 시장이라고 느껴질 정도로 미얀마화되

고 있다. 1990년대 이후 경제적 이주노동자가 증가하면서 미얀마인의 수가 점증하 고, 미얀마인의 

수가 태국인의 수보다 우세해지면서 점차 미얀마화가 진행되었다. 이로 인해 일부 태국인들 사이에

서 파짜런 시장 이용을 불편해하는 시선이 생겨났다. 시장 내에 미얀마 거리(?)가 자연스럽게 조성될 

정도로 미얀마화가 심해지면서 태국인들 중 일부는 더 이상 이 시장을 이용하지 않고, 다른 태국인들

이 여전히 우세한 시장(예를 들어, 딸랏반느아)을 이용한다고 한다. 이는 명칭에서도 확인할 수 있는

데, 태국인들 사이에서 파짜런 시장은 더 이상 태국 시장이 아니다. 태국인들은 일상적으로 이 시장을 

‘파짜런 시장’이 아닌, ‘미얀마 시장’이라고 명명한다. 

3. 파짜런 시장의 공간 분포 

위의 그림은 매솟 시내 지도이다. 파짜런 시장은 매솟 시내에 위치하고 있기 때문에 접근성이 뛰어

난 편이며 시장 근처에 매솟 종합 병원, 매솟 군청 등 관공서가 자리 잡고 있다. 파짜런 시장은 다양한 

종족이 한 데 섞여 있는 상황을 가장 잘 보여주는 공간이라고 할 수 있는데 하나의 시장은 여러 주요 

공간으로 구분된다. 

우선 시장 입구부터 남쪽으로 일직선으로 뻗은 거리는 시장을 관통하는 중심가 지역이다. 중심 지

역에는 태국인과 미얀마 출신 인구가 섞이는 주요 공간이라고 할 수 있다. 그러나 시장에서 활동하는 

인구는 미얀마 출신 인구, 특히 카렌족과 버마족 인구가 훨씬 많다. 상점에서 일하는 피고용인은 대부

분 미얀마 출신인데다, 소비자도 미얀마 출신 인구가 점점 더 많아져왔다. 이 과정에서 일부 구역이 

완전히 미얀마 상점으로 가득 들어찬 일종의 미얀마 거리가 형성되었다. 시장 중심에서 서쪽 공간에 
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위치한 한 골목은 미얀마 상점으로 완전히 변모하 고, 이 골목을 찾는 사람들의 대다수가 미얀마 출

신 인구다. 

시장의 중심가를 기준으로 동쪽 공간은 크게 무슬림이 사는 공간으로 구분할 수 있다. 이들이 거주

하고 생활하는 공간이 명확하게 구분되는 기준은 없으나, 시장 중심 거리 중간쯤 위치한 썽태오 버스

정류장 및 채소 도매상을 기준으로 시작되는 오른편(동쪽) 공간은 주로 무슬림이 주인인 가게가 대부

분이다. 무슬림 상가가 많은 시장의 동쪽 끝은 무슬림 커뮤니티와 연결된다. 무슬림 학교(이슬람쓱싸 

학교)와 매솟 중앙 모스크(누룬 이슬람 모스크)가 위치해 있고 거리의 이름도 ‘이슬람밤룽’이다. 매솟

의 무슬림 정착은 약 160년 전으로 거슬러 올라가며, 주로 파키스탄과 방글라데시, 미얀마 출신 무슬

림들이 이주해 와 현재에 이르고 있다. 

전체적으로 파짜런 시장은 태국인과 미얀마 출신 인구, 그리고 (비록 국적은 태국이지만) 사실상 

불교 국가 태국의 오래된 타자로 인식되어 온 무슬림들이 한 데 섞여 있다. 한편 공간의 구석구석을 

다니다보면 일부 공간은 특정 집단에게 전유된 형태로 변모하 음을 알 수 있다. 더불어 함께 섞여 있

다고 인식되는 공간에서조차 국적․종족에 따른 분화가 발생한다. 

4. 국적·종족 경계의 형성과 미얀마화

전 장에서 기술하 듯이, 매솟 파짜런 시장은 다양한 종족들이 혼재되어 섞여 있는 일종의 다문화

공간처럼 보인다. 그러나 그 공간의 구석구석을 들여다보면 주로 두 국가(태국과 미얀마)의 인구들이 

한 데 섞여 있을 뿐, 그 안에서는 여전히 국적과 종족에 따른 위계가 형성되어 있음을 알 수 있다. 즉, 

마치 헬기를 타고 위에서 내려다봤을 때 한 지역에 함께 공존하는 것처럼 보이되 그 안에서는 국적과 

종족에 따른 물리적․심리적 경계가 나타나며, 혼합되어 있지만 긴 하게 결합되지 않고 그저 시장 

거리에서 조우하는 경우가 대부분이다(Furnivall 1948: 304-305; 한유석 2022: 166에서 재인용). 이러

한 경계의 형성은 다음과 같은 특징을 통해 두드러진다. 

첫째, 상점 내 국적․종족의 차이에 따른 위계 형성이 나타난다. 상점에서 일하는 사람들, 즉 피고

용인은 미얀마 출신 인구가 대부분이지만 상점 공간을 물리적으로 소유하고 있는 사람, 즉 주인이자 

고용인은 태국인의 수가 압도적이다. 미얀마화가 진행되면서 일부 미얀마 상인들이 상점을 소유하게 

되면서 그 수가 점점 늘어나고 있지만 여전히 국적․종족 간 위계, 즉 종족과 계급의 일치가 나타난

다. 즉, 고용인은 주로 태국인이고, 피고용인은 미얀마인, 특히 카렌족과 버마족이 주를 이룬다. 

그렇다고 미얀마 출신 인구들이 상점을 소유하지 못하는 건 아니다. 태국법에 따르면 태국 국적이 

없는 사람의 경우 개인 자격으로 상가나 대지를 구입할 수 없지만, 외국인도 법인을 통해 상가나 대지 

구입이 가능하다. 그러나 현실적으로 미얀마 출신 인구가 법인을 통해 구입하는 경우는 많지 않다. 그

렇다면 미얀마 출신 인구는 어떤 식으로 상가를 구입할까? 미얀마 출신 인구의 상점 소유 방식은 중

국계 상인회 회장을 역임한 a의 인터뷰 내용을 통해 확인할 수 있다. 

“이 가게 주인들이 태국 이름이 아니면 가게를 사고 팔 수 없어서 다 태국 사람이 가게 주인인데, 빠져

나가는 구멍이 있다. 태국에서 태어난 아이들은 태국 시민권을 획득할 수 있으니까 애들이 크면 애들 이

름으로 이제 가게를 구입한다. 미얀마 사람 중에 여기 와서 장사하는 사람 중에, 그리고 10년 거주증을 



한국과 동남아시아: 협력과 연대의 관계 만들기❙

325

가진 사람들은 가게에서 임대는 할 수 있다. 한 가게를 두 집이 쓰는 건데 한 가게를 아침부터 오전까지 

특정 품목을 팔고 오후부터 저녁까지는 또 다른 품목을 팔고 이런 식으로 지금 운 하는 가게가 많다.”

위의 인터뷰 내용에서 확인되듯이 현재 미얀마 출신 인구들의 상점 소유가 점증하고 있기는 하지

만, 소유주의 국적은 태국이다. 미얀마 국적의 부모, 주로 카렌족과 버마족이 태국으로 이주해서 자녀

를 낳고 그 자녀들이 성인이 된 후 태국 국적을 취득하면 그 자녀의 이름으로 상점을 구입할 수 있다. 

국적은 태국이되, 종족은 미얀마 출신 종족인 아이러니가 발생한다. 즉 국적과 종족 중 어느 쪽에 기

준을 두느냐에 따라 소유주의 통계는 얼마든지 달라질 가능성이 존재한다. 한 가지 흥미로운 점은 국

적이나 주권이 아닌 임시 거주증을 가지고 있더라도 임대는 가능하다. 

둘째, 국적․종족에 따라 유통 경로가 구분되고 미얀마인들만의 간설 시장이 형성된다. 먼저 유통 

경로의 구분에 대해 살펴보자. 매솟 내 태국인과 미얀마인들 간 별도 무역 및 유통 경로가 존재한다. 

예를 들어, 카지노와 중국인 집단 거주지에는 태국 물품이 들어가는데, 온갖 생필품과 식품 등이 들어

간다. 이를 취급하는 태국인 유통업자가 있는데, 국경지대 바로 안쪽 미얀마 토에 있는 태국인과 중

국인을 위한 서비스로, 미얀마인들을 대상으로 하지 않는다. 대상 고객이 완전히 분리된 형태로, 1.5

배에서 2배에 이르는 가격이 책정되지만, 편의와 접근성 등의 문제로 인해 이 서비스를 이용하는 사

람이 많고, 그래서 유통업체 간 경쟁도 치열한 상황이다. 한편 미얀마 쪽 국경도시인 미야와디로 들어

가는 생필품은 태국인들이 아닌 미얀마인 유통업자들이 담당한다. 이처럼 유통에 있어서도 태국인과 

미얀마들 간 유통은 대체로 별도로 이루어지며, 대상 고객 국적과 종족에 따라 여러 개의 층위가 존재

한다.  

한편 매솟 내부의 미얀마 인구들을 위한 간설 시장도 여러 곳에서 열리고 있다. 매솟 내 미얀마 출

신 이주민을 위한 교육 센터인 BMWEC(Burmese Migrant Worker’s Education Center) 근처, 아시아 하

이웨이에 위치한 대형마트 로터스 인근에 있는 빈 공터, 국경 옆 공터, 매빠 면(Mae Pa district)에 있는 

공터 등에서 매주 하루씩 미얀마 시장이 열린다고 한다. 이들 간설 시장에서는 태국인을 찾아보기가 

쉽지 않다. 간설 시장을 찾는 사람들은 대부분 미얀마 출신 인구다. 다만 이들 간설 시장에서 판매되

는 물품은 대부분 파짜런 시장에서 도매나 소매로 구입해 온 물건들이다. 그만큼 파짜런 시장은 가격 

면에서 여전히 경쟁력이 있다. 

그럼에도 불구하고 태국인들의 파짜런 시장으로의 발걸음은 점점 더 뜸해지고 있다. 전술한 바와 

같이 태국인들 사이에서 파짜런 시장은 더 이상 태국 시장이 아닌 ‘미얀마 시장’으로 인식되며 일상

적으로 그렇게 명명한다. 태국인이자 타이족인 B는 몇 년 전부터 파짜런 시장을 거의 가지 않는다. 주

차 문제도 있지만, 가장 큰 이유로 무슬림과 ‘콘파마’(버마인, 즉 미얀마 출신 인구)로 가득 차서 가고 

싶지 않다는 것이다. 그는 파짜런 시장을 더럽고 질서를 찾아보기 힘든 곳으로 묘사했는데, 질서를 파

괴하는 주범으로 미얀마인들을 꼽았다. C도 마찬가지 의견을 제시하면서 태국인들은 이제 파짜런 시

장보다는 대형마트(매크로, 로터스 등)나 태국인들이 더 많은 시장을 이용한다고 한다. 이처럼 태국

인들은 파짜런 시장의 미얀마화를 크게 환 하지는 않는 분위기다. 
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5. 나오며

상공회 회장인 A가 강조했던 시장의 가장 큰 특징은 이 파짜런 시장이 “공존의 땅”이라는 것이다. 

이는 시장 및 상인회가 처음 설립된 순간에서부터 알 수 있는데, 다양한 이해관계를 가진 다양한 출신 

성분의 사람들이 모여 시장을 설립하 지만, 시장이라는 공간 안에서만큼은 평화적으로 공존할 수 

있다는 것이다. 예를 들어 정치적으로는 카렌족과 바마족이 대결하는 상황이고, 태국과의 긴장 관계

도 있지만, 이들의 일상적 생활공간인 시장은 그러한 정치적, 사회적 갈등으로부터 비교적 자유롭다

는 것이다. 국적, 종족, 계급, 언어에 상관없이 누구나 와서 함께 활동할 수 있는 공간이라는 것이다. 

그러나 현실은 A가 꿈꿔왔던 공존의 모습과는 사뭇 다른 모습을 보이는 것 같다. 다문화 공간이자 

다문화 시장의 외피를 쓰고 있지만, 그 안에서는 종족과 국적의 차이에 따라, 혹은 종교의 차이에 따

라 끊임없이 분화되고 파편화된다. 위에서 봤을 때는 마치 다양한 색깔이 중첩되어 채색되어 있는 것

처럼 보이지만, 막상 그 거리를 걸어보면 섞이지 않고 한 공간 안에 그저 함께 위치해 있는 경향이 더 

강하게 느껴진다. 
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국경시장의 리듬으로 보는 국경도시

채현정(덕성여자대학교 문화인류학 전공)

국경도시의 리듬

국경은 상식적으로 국가 간 경계가 그어진 가로막힌 곳으로 인식된다. 하지만 국경이 어떠한 것의 

경계라는 것은 역설적으로 그 경계를 가로지르는 어떠한 움직임이 존재할 때에 의미를 갖는다. 국경

도시는 국경에 인접한 도시만을 의미하기보다 그 존재가 국경에 어느 정도 의존하고 있는, 즉 국경 때

문에 존재하는 도시이다(Buursink, 2001: 8). 국경에 의존적이면서 국경을 가로지르는 움직임은 국경

도시를 특징짓는 요소이다. 국경을 가로지르는 움직임을 규제하는 여러 규칙과 제도에 의존적인 관

계는 국경도시에 시간적, 공간적 리듬을 부여한다. 장소와 시간, 에너지의 소비의 상호작용이 있는 곳

이라면 어디나 리듬이 있다(르페브르 2013: 80). 국경을 여닫는 시간, 국경을 넘어 수행하는 일상의 경

제적, 사회적 활동이 국경의 여러 시장과 연결되어 선형적이고 순환적이며 반복적인 흔적을 남기는 

국경도시에는 그 나름의 리듬이 있다. 

국경도시가 국경과 다른 도시와의 관계 속에 있다는 것은 도시에서 나타나는 삶 속에도 그대로 나

타난다. 국경교역의 거점이 되는 국경시장들의 연결, 그리고 그 시장들을 연결하는 상인들의 일상적

인 거래 모습은 국경도시의 특정한 리듬을 만들어낸다. 시장의 상점은 국경교역 상인들의 교환장소

이자 이동경로이다. 이 공간들은 상인들이 국경교역을 위해 국경을 넘고 이동하는 시간과 맞물려 연

결되어 있다. 상인의 이동궤적은 그들이 지나가는 공간에 시간대별로 리듬감있는 활력을 불어넣는

다. 국경의 시간, 상인의 이동경로와 시간, 시장의 시간은 하나로 이어져 있으며, 이 흐름이 곧 국경도

시라고 보아도 과언이 아니다. 어리(2014)는 전지구화와 탈근대화의 상황이 모빌리티(이동성)를 새

로운 의제로 부상시키고 있다고 지적한다. 모빌리티 패러다임은 “사람, 생각, 사물, 정보의 이동이 수

행하는 역할을 광범위하게 분석(어리 2014: 49)”하는 것을 의미한다. 사회학 연구의 새로운 방법론으

로서 모빌리티를 고찰한 그는 “사회적 경계의 내부와 그 경계들 사이를 관통해 움직이는 다양한 네트

워크와 흐름 각각의 불균등한 도달 범위에 대해, 그리고 이것들이 시간적, 공간적으로 어떻게 상호연

결되는가(ibid.: 35)”의 문제가 모빌리티 연구의 주제라고 주장한다. 국경은 이동의 공간이자 모빌리

티를 통해 다양한 네트워크가 작동하는 공간이며, 국경을 가로지르는 이동성은 네트워크와 함께 국

경도시의 성격을 규정하는 주요한 요소이다. 

공간의 행위자와 그 실천을 강조한 인류학의 고전적인 도시 연구의 기본적인 관점은 국경도시를 

다양한 관계들의 망이라는 시각에 구체성을 부여한다. 보행자의 ‘발화 행위’가 지형학적인 시스템을 

전유하는 것처럼, 공간의 고정적인 요인들이 보행을 좌우하는 것이 아니라, 행위자의 선택과 이용이 

공간의 활동과 장소의 특징을 결정할 수 있다. 치앙라이 교역 상인의 종족 네트워크와 이동 경로는 국

경이라는 사회적, 역사적, 지리적 지형에 대한 ‘발화’로 읽을 수 있다. 태국 북부에 분포된 종족 네트

워크와 그 교역을 연구한 예들은 치앙라이의 교역 역사와 개인적 실천이 국가의 경계를 넘나들며 국
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경의 침투성을 보여주었는가를 연구했지만(Lertchavalitsakul 2015, Pongsawat 2007, Sangkamanee 

2009, Walker 1999), 이러한 궤적이 일상의 리듬을 만들고 국경의 도시화 과정에 어떻게 기여하는지 

주목하지 않았다. 국경 상인의 이동경로와 그 구체적인 발화행위, 그것이 만들어내는 리듬이 국경도

시에 특정한 공간적 성격을 남기는지 설명할 필요가 있다.

지역경제협력 개발 과정과 도시와 국경의 상호의존적 발전 

라오스, 미얀마와 국경을 접하고 중국과 지리적으로 가까운 치앙라이는 과거부터 국경교역의 중요

한 루트로 기능해 왔다. 메콩유역개발이 활발하게 진행되면서 치앙라이는 과거의 국경교역 루트로서

의 명성을 회복하고, 태국 북부 국경의 변방에서 지역 경제의 새로운 중심지로 주목받게 되었다. 아세

안 경제협력의 일환인 메콩유역개발에 따라 중국의 쿤밍부터 태국으로 연결되는 남북경제회랑(the 

North-South Economic Corridor)이 놓 고, 도로는 미얀마와 라오스를 통과하는 두 개의 지류로 나뉘

며 메콩유역의 국가들을 가로지른다. 개발의 맥락 속에서 치앙라이는 이 도로가 태국으로 진입하는 

매사이와 치앙콩 국경이 포함된 지역으로 메콩유역의 중심적인 입지를 차지하는 장소가 되었다. 특

히, 이와 유사한 개발이 이루어지는 태국 내 다른 국경도시와는 달리, 치앙라이 지역은 교역에서 중심

적인 역할을 하는 세 곳의 국경도시가 위치하고 있어 국경교역의 다양한 흐름을 관찰할 수 있는 곳이

다. 세 국경도시에서 이루어지는 국경교역 물자가 치앙라이 도의 중심 도시인 므앙 치앙라이(Muang 

Chiang Rai)1)를 통해 유통되면서, 치앙라이의 여러 장소가 국경교역을 통해 다층적으로 연결되어 있

음을 관찰할 수 있었다. 

도시와 지역을 ‘관계적’으로 읽어내는 장소에 관한 이론(Jones 2009, Massey 2005)은 국경을 중심

으로 이동하는 물자와 사람, 국경교역을 매개로 엮이는 다양한 도시와 장소들, 국경을 향한 연결의 목

표와 그것을 구체화하는 도로와 같은 산물이 만들어내는 국경지역의 개발과 국경도시의 변화를 설명

할 수 있도록 한다. 치앙라이의 국경이지만 땀본 위앙 치앙샌, 매사이, 치앙콩 세 국경의 역사와 장소

적 특징은 상이하다. 이는 각 마을에 구별되는 역할을 부여하여 개발 사업이 추진되도록 하는 배경이 

된다. 세 국경 모두 교역의 중심지이지만, 치앙샌은 항구도시, 치앙콩은 물류도시, 매사이는 교역도시

로 불리우며 특화된 방향으로 기획된다. 이 세 국경도시는 역사와 지리적 특징에 따라 각기 다른 역할

을 부여받으면서도 통합적으로 연계되어 계획된다. 교역항이었던 치앙콩은 육로의 관문이 되었고, 

역사도시 치앙샌은 항구로서의 정체성이 강화되었으며, 매사이는 시장 개방으로 교류가 강화된 미얀

마와의 국경교역 관문이 되었다. 국경교역에서 세 도시가 각기 다른 역할과 중요성을 갖기 때문에 치

앙라이의 개발은 어느 한 장소에 집중되어 나타나지 않는다. 복수의 국경도시와 므앙 치앙라이, 그리

고 치앙라이 외부의 지역을 연결시키는 것이 국경개발의 주요 화두이다. 농업을 제외하고는 도소매 

상업이 차지하는 역할이 크기 때문에 세 국경도시의 국경교역 활동과 이를 뒷받침하기 위한 사업은 

치앙라이 전반의 경제 개발 계획에서 중요한 비중을 차지한다. 교역 활동에서 상품이 통과하는 지점

1) 치앙라이 지역은 도의 명칭과 도청 소재지인 도시의 명칭이 모두 치앙라이이다. 본 논문에서는 치앙라이 지역 전체

를 일반적으로 언급할 때에 치앙라이라고 적고, 치앙라이 도시를 칭할 때에는 도시를 의미하는 현지어 ‘므앙’을 붙

여 므앙 치앙라이라고 적는다. 문맥 상 치앙라이가 중복되어 표기될 때에는 므앙으로 적어 치앙라이 도시를 표기하

기로 한다.
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으로서 국경도시의 역할이 중요하지만, 국경교역은 단순히 국경도시라는 제한된 공간에서 발생하지 

않는다. 국경은 그곳으로 이동하고 통과하고 가로지르는 움직임 속에서 구성되기 때문에 국경도시의 

개발과 국경교역의 성장은 국경 외부의 다른 상업 중심지와의 긴 성 속에서 상호 향을 받는다.

국경과 도시를 연결하는 국경교역의 시공간적 유동

국경도시의 특징은 개발 계획 상에만 나타나는 것이 아니라 국경교역이 일상적으로 행해지는 실천

에 반 된다. 국경개발이 다중 장소를 연결하며 진행되는 근원에는 유동적이고 상호의존적인 국경의 

삶이 깔려 있기 때문이다. 국경교역은 치앙라이 시내와 국경을 오가는 상인들의 이동과 교환과정의 

연쇄로, 그 시공간적인 흐름을 통해 도시와 국경이 상호연결되어 있음을 보여준다. 므앙의 시장과 상

점은 국경교역 상인들의 교환장소이자 이동 경로로서 공간적으로 연결된다. 므앙 치앙라이의 상인은 

국경교역만을 전담하지 않더라도 국경도시의 상인과 거래 관계를 맺음으로써 국경교역에 참여하고 

있다. 국경상인의 이동 궤적에 따라 국경의 각 장소는 시간대별로 유기적인 모습을 보이는데, 이는 국

경교역 상인의 이동과 교환으로 국경과 므앙의 공간이 구성되는 것을 보여준다. 국경상인의 보행은 

국경에 연결을 만드는 발화를 통해 시공간별로 에너지의 흐름을 남기고 국경지역 속에서 특정한 리

듬을 만든다.  

국경도시의 일상은 국경의 개방과 교역 이동 추이와 연결되어 있다. 국경에서 시장이 열리는 시간, 

국경상인이 국경을 건너는 시간, 국경과 시장을 이동하는 시간은 공간적 궤적을 만드는 데 중요한 변

수이자 구성요소이다. 국경과 어느 정도 떨어져 있는가, 이동이 얼마나 걸리는가, 국경의 어느 시장과 

연결되어 있는가, 국경검문소의 개방 시간과 어떻게 연동되는가에 따라 국경도시에서의 일상적인 공

간실천이 나타난다. 국경은 교환의 장이자 드나듦의 장소로서, 사람과 물자가 이동하고 이동 주체들

이 기착하는 다른 장소들과 연결될 때에 비로소 국경이라는 사회적 의미를 획득한다. 매일같이 이동

하는 상인들의 이동 경로는 교환의 사회적 관계들이 공간적으로 배치된 것이며, 이러한 공간적 연결

은 국경 통제의 행정적 시간과 교차하며 국경과 도시의 일상에 일정한 리듬을 만들어낸다. 이 리듬은 

도시 간의 연결과 상호의존적인 관계를 보여주며 도시를 구성하는 실천을 담고 있다. 

 

관계적 국경도시의 운동과 흐름

로빈슨은 “세계 도시 지도 밖에 존재했던(off the world cities map)” 주변부 도시들이 새로이 ‘글로

벌 도시’의 기능을 차지하기 시작한다고 지적하면서, 주변부 도시들이 단순히 1세계 도시의 질서를 

따라 성장하는 것이 아니라, 국가적, 지역적 차원에서 도시가 향을 주고받으며 발전한다고 주장한

다. 이러한 장소들이 전지구적 자본주의로부터는 배제되어 있는 것으로 여겨질 수 있지만, 사실은 전

지구적인 경제 과정에서 향을 받고 있다는 점을 강조하는 것이다(Robinson 2002: 536~538). 치앙라

이는 농업 경제가 주를 이루고 산업과 유통의 측면에서는 주변화된 지역이었다. 경제적인 투자나 개

발이 상대적으로 덜 이루어졌고, 정치적으로도 향력을 갖지 못했다. 그러나 지역경제협력이 국내
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적, 초국가적으로 중요한 의제로 부상하면서, 치앙라이는 경제 규모가 상이한 여러 장소들과 다양한 

방식으로 연결된다. 뿐만 아니라, 소자(Soja 2018)는 도시의 발전 양상이 변화하고 있음에도 여전히 

도시의 중심에 대한 고착된 시각이 도시 발전상을 제대로 그리지 못하고 있다고 지적한다. 도심으로 

모든 기능과 발전을 집중시키는 방식의 도시화는 도시화의 여러 양상 중 하나의 모델일 뿐이다. 사람

들의 이동, 여러 장소 간의 기능의 분산과 연결, 다규모적인 경제협력의 요인과 같이, 도시의 연결이 

어떠한 특성을 가지고 있는가에 따라 다양한 도시화의 방향과 양상을 설명하는 관점이 중요해지고 

있다. 국경을 중심으로 이동하는 물자와 사람, 국경교역을 매개로 엮이는 다양한 도시와 장소들, 국경

을 향한 연결의 목표와 그것을 구체화하는 도로와 같은 산물이 만들어내는 국경도시의 변화를 설명

하기 위해서는 도시를 관계적으로 읽어내고 연결이 만들어내는 리듬을 파악해야 한다.

국경경제가 언제나 다른 장소들의 경제를 연결함으로써 유지될 수 있다는 점은 국경도시 역시 독

립적으로 존재하거나 확장될 수 없는 조건이 된다. 국경지역의 발전은 국경도시와 므앙 치앙라이를 

얼마나 빠르게, 어떠한 경로로 연결할 것인지, 각각의 장소에 어떠한 기능을 부여할 것인지 등을 통해 

구상된다. 주변 지역과 국경지역을 어떻게 연결시킬 것인가의 경합적인 속성은 장소 간의 네트워크

를 지속적으로 변화시킨다. 치앙라이 국경교역의 네트워크가 주변 도시로 더욱 확장될 때, 도시의 성

격도 주변 다른 도시들과 함께 맺고 있는 네트워크에 따라 변화한다. 국경도시는 ‘운동이 안정이자 흐

름이 생명(이상국 2020: 294)’인 공간이며, 그 리듬을 통해 국경을 둘러싼 다양한 장소, 경제적 관계, 

사회적 차이, 정치적 연대와 차별을 바라보게 하는 ‘틈새’라는 점을 치앙라이가 잘 보여주고 있다. 
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한국 거주 인도네시아 무슬림 여성들의 브이로그가 

구현하는 ‘도덕적인 삶’에 대한 연구*
2)

서지원(서울대학교 아시아언어문명학부)

1. 연구의 배경

브이로그(vlog)는 ‘비디오 블로그’의 줄임말로, 개인의 일상을 동 상의 형태로 기록한 미디어 콘

텐츠이다. 이 연구의 목적은 한국에 거주하는 인도네시아 무슬림 여성 유튜버 2인의 브이로그 채널에 

표현된 그들의 일상, 그리고 댓글 반응에서 ‘도덕적인 삶’이 구현되는 방식을 살펴보는 것이다. 브이

로거들은 해외에 거주하며 겪는 일상에서 어떠한 부분을 소통하기를 선택하는가? 그들은 자신의 젠

더화된 사회적 역할을 어떻게 선보이는가? 여성 무슬림 브이로거들이 구독자들과 맺는 관계에서는 

그들의 일상이 어떻게 평가되고, 어떤 질문이 제기되는가? 이러한 질문과 함께 이 연구는 결혼이주여

성과 이주노동자 등 엘리트 위주의 인쇄매체나 상업 방송을 통해 구현되지 못했던 주변화된 주체들

의 목소리를 듣는다는 필요성에 응답하고, 이를 통해 기존 아시아 이주여성 연구의 가설들을 재점검

하는 한편, 동시적으로 진행되는 세계화와 사회적 이슬람화의 추세 속에서 인도네시아 무슬림 여성

들의 정체성이 변화하고 재확립되는 방식에 대해 인도네시아 대중문화 연구의 틀을 빌려 탐구하려고 

한다. 

한국 관련 일상을 올리는 인도네시아인 브이로거들은 결혼이주자, 유학생, 공장노동자, 사무직 노

동자 등 다양한 프로필을 갖고 있다(<표1> 참조). 흥미로운 것은 인도네시아인 인기 브이로거의 다수

가 여성이라는 것이다. 다른 동남아 국가 출신자에 비해 한국 거주 인도네시아인 중 여성은 소수인 편

이다. 결혼이주여성의 경우, 한국 체류자 중 ‘국민의 배우자’인 베트남인이 4만 명 이상, 필리핀인이 1

만 명 이상인 데에 비해 양국보다 인구가 2배 이상 많은 인도네시아인 배우자는 1천 명 수준이다.1) 비

전문취업비자인 E-9비자로 한국에 체류하는 2만여 명의 인도네시아인 중 여성은 3%인 600명 정도에 

지나지 않는다. 그런데도 인기 있는 한국 일상 브이로거들이 대부분 여성이라는 사실은 인도네시아

어 한국 브이로그가 젠더화된 현상이라는 점을 보여 준다. 

* 2023 한국동남아학회 연례학술대회 발표문. 이 연구는 2022년 3월 10일 교토대학 동남아시아연구소가 온라인으로 

주최한 7th CSEAS Online Seminar on Indonesia에서 “Showcasing Muslim life in diaspora: Indonesian female vloggers 

in South Korea”라는 제목으로 처음 발표하 으며, 이 발표문은 교토대 발표를 토대로 2023년도 한국연구재단 중견

연구자지원사업에 제출 후 최종선정되어 현재 연구 진행 중인 같은 제목의 계획서를 수정, 보완하여 편집한 것임을 

밝힙니다.
1) 법무부가 제공하는 “2023년 1월 출입국외국인정책 통계월보” 자료(2023.02.24. 작성)에 따르면, 인도네시아 국적의 

E-9비자 소지자 28,850명 중 28,173명이 남성이며, 여성은 677명이다. 인도네시아 국적의 결혼이주자는 1,044명이

며 이 중 여성이 930명, 남성이 114명이다.
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채널명 구독자 브이로거의 특성 콘텐츠 내용

SunnydahyeIn 605만 한국 여성 먹방, 여행 등

Korea Reomit 532만 한국 남성 한국 시사, 먹방 등

Hari Jisun 338만 한국 여성 먹방, 여행 등

Kimbab Family 242만
한국 남성과 결혼하여 아이가 셋 있는 인도네

시아 여성
육아, 요리 등

Bianca Kartika 132만
남편과 함께 서울에 거주하는 인도네시아 유

학생 여성
먹방, 쇼핑 등

Bandung Oppa 131만 한국 남성 먹방, 여행 등

Ayana Moon 69만
한국 여성 무슬림

(현재 업로드 중단)
일상, 패션 등

Zhiee Leely 63만
공장노동자로 한국에서 일하던 인도네시아 

여성(현재 귀국)
쇼핑, 농사, 육아 등

Gokil Abis 62만
공장노동자로 한국에서 일하던 인도네시아 

남성(현재 귀국)
농사, 가족의 일상 등

Amelicano 56만
한국 유학 후 서울에서 직장생활을 하는 인도

네시아 여성
여행, 먹방 등

<표 1> 한국 관련 내용을 다루는 인도네시아어 브이로거들(구독자 수는 유튜브, 2023년 8월 초)

도덕성에 대한 젠더화된 관념들이 여성의 이주를 바라보는 방식에 향을 끼친다는 것은 기존 연

구를 통해 잘 알려져 있다. 아시아 여성의 노동이주에 대한 선행 연구들(Chan 2014; Platt 2018; Piocos 

2021)에 의하면, 이주 여성노동자의 도덕성에 대한 우려는 크게 두 가지 측면에서 나타난다. 하나는 

여성의 섹슈얼리티로서, 가족을 떠나 자율성을 획득한 여성들이 여러 형태의 혼외관계를 통해 성적

으로 ‘문란한’ 생활을 하게 될 가능성에 대한 우려이다. (Chan 2014; Piocos 2021). 다른 하나는 어머니

로서의 여성의 역할이다. 해외 노동이주를 택하는 여성들 다수는 이미 기혼자로서, 자신의 아이들이 

더 나은 교육을 받고 중산층의 생활방식을 누릴 수 있게 하기 위한 수단으로 이주를 선택한다. 그러나 

원거리 양육을 하는 부양자로서의 역할을 선택한 이주여성 어머니들은 돌봄이라는 기본적인 어머니 

역할을 제대로 수행하지 못한 실패자라는 비판을 받으며, 어머니의 이주로 인해 가족 구성원들이 떨

어져 사는 가정은 정상 가정, 또는 아버지가 이주한 가정에 비해 비참한 상태에 있다는 평가를 더 자

주 받곤 한다(Parreñas 2005). 

한편 무슬림 여성들은 이주로 인해 일상적인 측면에서 종교적인 도덕성을 실현하지 못할 가능성에 

대해 우려하며, 이는 그들의 이주 경로를 결정하기도 한다. 이슬람의 전통이 강한 서부자바와 남부술

라웨시에서 이주자들을 면접 조사한 Silvey(2007)는 가사노동자로서 이주하는 여성들이 이주한 사회

에서 무슬림들에게 금지된 돼지고기를 만지거나 먹게 될 가능성, 개를 키워야 할 가능성에 대해 매우 

우려하며, 이러한 우려는 브로커들이 비무슬림 가정에서 일해야 할 가능성이 큰 말레이시아가 아닌 

사우디아라비아로 이주자들을 유도하는 데에 유용한 근거로 쓰인다고 밝힌다.
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도덕적인 삶의 방식에 대한 관심은 비단 이주여성에게만 적용되는 것은 아니다. 이슬람 부흥이라

는 사회적 추세가 인도네시아에서 심화되면서 금융과 식습관, 옷차림 등 생활의 모든 역에서 종교

적 가치를 추구하기 위한 움직임이 커지고 있으며, 이는 관련 산업의 성장을 낳기도 했다(전제성˙김

형준 2014). 젊은 세대를 중심으로 그전에는 일반적이지 않았던 히잡 착용이 당연한 것으로 정착하는 

등 여성이 옷차림 등의 일상적인 실천을 통해 ‘종교적으로 요구되는 도덕성과 가치를 실현’(김형준 

2018, 101)해야 한다는 관념이 퍼졌으며, 이는 자유연애의 제한 등 여러 형태의 도덕률을 낳았다.

그런데 이처럼 보수적인 이슬람화가 일어나던 1990년대 이후는 상업방송의 발달과 뉴미디어의 출

현으로 많은 인도네시아인들이 처음으로 외국 문화컨텐츠를 접하게 되고, 인도네시아가 중위소득국

가로 발돋움하면서 이주노동 이외에도 여행과 유학 등의 경로를 통해 외국 생활을 경험하게 될 가능

성이 높아진 시대 다. 특히 독실한 무슬림 정체성을 추구하는 인도네시아인들 다수는 자신들의 정

체성을 전근대적인 농촌이 아니라 근대적이고 도시적인 중산층의 라이프스타일, 소비문화 등과 관련

된 것으로 생각했기에(송승원․전태현 2012, 170; Heryanto 2014, 32), 글로벌화된 자기 정체성과 종

교적이고 도덕적인 라이프스타일을 조화시키는 것은 하나의 과제 다. 2000년대에 베스트셀러 소설

로 등극하고, 화로도 제작되어 당시로서는 인도네시아 화 역사상 최대 관객을 동원한(Heryanto 

2014, 52) Ayat-Ayat Cinta(아얏-아얏 찐따, 사랑의 구절)가 외국을 배경으로 한 것도 그러한 맥락에서 

읽을 수 있을 것이다. 독실한 무슬림 남자 주인공을 내세운 이 ‘이슬람 대중문학’ 소설의 무대는 주인

공이 이슬람학을 공부하러 유학을 떠난 이집트로서 비무슬림 사회는 아니지만, 주인공은 이곳에서 

미국인, 이집트 콥트기독교인 등 여러 사람들과 교류하면서도 모범적인 신앙생활을 위하며, 무슬

림과 비무슬림의 공존에 대해 이집트인들에게 설교하기도 한다(송승원․전태현 2012, 174-180).

‘세계 속에서 당당한, 그러나 독실한 생활을 지키는 무슬림’이라는 이상은 무슬림 자기계발서 등을 

통해 반복적으로 재현되었다. Heryanto(2014, 36)는 도시 중산층 무슬림들이 사회개혁을 위한 이슬람

이라는 프로젝트보다는 데이트, 식습관, 옷차림 등 개인적 역에서의 종교적인 가치 실현을 주로 추

구한다는 화평론가 에릭 사소노(Eric Sasono)의 의견을 소개한다. Schmidt(2017, 95-105)는 인도네

시아의 이슬람 근대성의 사례로서 3권의 자기계발서를 소개하는데, 이 중 아스마 나디아(Asma 

Nadia)가 저술한 책은 젊은 무슬림 여성들에게 유용한 삶의 지침을 소개하고 있다. 여성들은 유행을 

따르거나 연애에 시간을 낭비하지 말고 자기계발에 매진해야 한다. 그런가 하면 무슬림들도 할랄과 

기도를 잘 지키고, 올바른 태도를 견지하면서 충분히 세계를 여행할 수 있다. 아스마 나디아는 세련되

고 야심차면서도 가족 지향적이고, 코스모폴리탄적이지만 신앙에 충실한 근대적 여성 주체를 제안한

다.

2. 연구의 내용

인도네시아 무슬림 여성들의 젠더화된 사회적 역할과 신앙에 충실한 삶이 브이로그를 통해 구현되

는 방식에 관심을 두고 여러 브이로그 채널의 동 상을 시청한 연구자는 아이 셋을 키우는 중산층 사

무직 출신 결혼이주여성 기나 셀비나 가족의 ‘김밥패 리’(Kimbab Family) 채널과 고향에 아이를 두

고 남편과 함께 이주하여 공장에서 일하는 이주노동자 여성인 렐리 레스타리가 운 하는 ‘지에 렐

리’(Zhiee Leely) 채널을 주요 분석 대상으로 선택했다. 두 여성의 채널은 4년 이상 안정적으로 운 되
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면서 50만 명 이상의 구독자를 확보했으며, 부부가 함께 운 하면서도 여성을 주인공으로 내세운다

는 공통점이 있다. 

한국의 일상을 소통하는 인기 브이로거라는 공통점 이외에 두 사람의 이력은 많은 차이가 있다. 렐

리 레스타리는 직업고등학교를 졸업하고 한국행을 결심했으며, 남편과 함께 한국에서 오랜 기간 공

장노동에 종사한 것이 20대 이후의 주요 경력이다.2) 부부는 대구와 천안 등 공장이 있는 지방에서 원

룸을 얻어 생활했다. 한국에서 일하는 동안 딸은 중부자바의 친정에서 돌보았고, 렐리 부부는 한국에

서 번 돈으로 고향에 집을 짓고 땅을 사서 농사 밑천을 마련했다. 렐리가 2022년 초 귀국한 후에는 남

편이 한국에 혼자 남아 동 상을 업로드하고 있으며, 렐리는 틱톡에서의 의류 판매에 집중하고 있다. 

반면 반둥 출신의 기나 셀비나는 한국에 오기 전에 국 전력회사인 PLN(PT Perusahaan Listrik 

Negara) 사장 비서 고, 회사에서 파견으로 나간 중국 톈진 어학연수에서 한국인 남편을 만났다. 한국

의 시부모는 서울 대치동의 대형아파트에 살고 있고, 기나 부부는 한국의 신축아파트에서 세 아이를 

키우며 브이로그를 운 한다(Kimbab Family 2021).

두 사람의 서로 다른 사회경제적 특성, 그리고 그에 따른 관객층의 차이에도 불구하고 무슬림으로

서 이들이 꾸려나가는 일상에서 종교적인 도덕성의 실현가능성 여부는 이들의 브이로그에서 이루어

진 소통 중 가장 두드러진 주제의 하나 다. 육아와 해외 생활에 관심있는 인도네시아인 일반인들이 

많이 유입되는 것으로 생각되는 김밥패 리 채널에는 한국에서 무슬림 가정을 꾸리고 아이들을 키우

며 살아가는 기나에 대한 찬사가 자주 올라오는 반면, 무슬림으로 개종한 기나의 남편이 신앙생활을 

충실하게 위하는지에 대한 의구심도 표현되었다.3) 

이주노동자인 렐리의 채널에는 한국을 비롯한 각국에서 이주노동자로 생활하고 있는 남녀 노동자

들과 한국으로의 노동이주를 희망하는 인도네시아 청년층이 주로 방문하는 것으로 생각된다. 렐리의 

채널에서는 주로 비무슬림 사회로의 이주 이후 무슬림으로서의 도덕적인 생활을 제대로 할 수 있을

지 우려하는 이주노동 희망자들의 질문과 이에 대한 대답이 이루어지는 편이며, 이주여성 문헌에서 

언급되는, 그리고 기나의 채널에 자주 등장하는 ‘도덕성 경찰’(morality police)들의 등장은 드문 편이

다. 이 두 여성의 채널은 “해외에 거주하는 여성 무슬림이 종교적으로 도덕적인 생활을 할 수 있는

가?”라는 질문에 대한 소통이 이루어진다는 점에서는 공통점을 갖지만, 소통이 이루어지는 방식(‘도

덕성 경찰’에 의한 ‘평가’인가, 정보 공유인가)에 있어서는 차이를 보이기 때문에 좋은 비교 대상이 

된다.

<표 2> 연구 대상 채널인 ‘김밥패밀리’와 ‘지에렐리’의 기초 특성(구독자 수와 총 조회수는 유튜브, 

2023년 8월 초) 

2) Zhiee Leely, “Perjalananku Terdampar di Korea,” https://youtu.be/0sebxeePaxI (2018.4.6. 게시).
3) ‘무슬림으로 개종하여 신앙생활에 충실한 한국인’이라는 테마는 김밥패 리 채널의 주요 테마는 아니지만, 개종 무

슬림을 표방하고 히잡 패션사업을 하고 있는 아야나 문(Ayana Moon, 문지혜) 채널의 사례처럼 인도네시아어 브이

로그에서 큰 인기를 끌 수 있는 컨셉이기도 하다. 그러나 아야나 문은 2022년에 한국에서 생활할 때 제대로 히잡을 

착용하지 않고 후드티 등으로 대체한다는 비난을 받고 현재 브이로그 업로드를 중단한 상태이다(인스타그램은 운

 중). 

채널명 Kimbab Family Zhiee Leely

브이로거 이름 기나 셀비나(Gina Selvina)
렐리 레스타리

(Leli Lestari)
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이주자 본인들도 여성의 이주와 도덕성에 대한 담론에 개입한다고 주장하는 기존 연구는 존재하지

만(Platt 2018), 내부 담론과 비당사자가 생산하는 담론의 차이에 대해서는 세심한 주목이 이루어지지 

못했다. 이 연구에서는 이주(노동)자 커뮤니티 내부적으로는 이주여성의 젠더화된 역할 수행, 특히 

돌봄의 직접 수행을 통한 모성 실현에 대해 유연하고 포용적인 태도를 보이는 등 당사자와 비당사자

가 어느 정도 다른 태도를 드러낸다는 점을 지적한다.

1절에서 소개한 Ayat-Ayat Cinta 등의 ‘이슬람 화’(film Islami)들은 사실주의적인 화가 아니라 

“다수의 사람들이 [규범적으로] 이래야 한다고 믿는 무슬림의 삶을 표현한다”(Hoesterey and Clark 

2012, 221)라는 평가처럼, 브이로그에서의 소통은 있는 그대로의 삶이 아니라 다수의 청중이 만족할 

것이라고 생각하는 무슬림 여성의 삶을 구현한다. 브이로그라는 매체의 특성은 이 연구의 함의와 범

위에 일정한 제한을 가한다. 이주여성이 직접 제작한 콘텐츠라는 점은 같다고 하더라도 기존 연구

(Suryomenggolo 2019; Piocos 2021)에서 초점을 맞춘, 동인지나 문예지에 실린 수필, 소설 등의 텍스

트와 달리 더욱 많은 청중을 끌어모아야 성공할 수 있는 브이로그의 경우 대중적으로 공감할 수 있는 

내용, 그리하여 기존의 젠더역할을 재생산하는 내용이 주로 담길 것이라고 연구자는 생각한다.4) 특

히 기혼여성이라는 이들의 특성상 섹슈얼리티가 주제로 등장하는 것은 불가능하다. 그러므로 이 연

구에서는 ‘도덕적인 삶’ 중 이주여성의 모성, 그리고 무슬림 여성의 개인적인 종교적 도덕성 두 측면

에만 집중할 것이며, 브이로그에서 이루어지는 보수적인 젠더이미지의 재생산을 들어 여성의 이주경

험이 낳을 수 있는 해방적 가능성에 대한 가설들을 반박하지도 않을 것이다. 

종합하자면, 이 연구는 ‘김밥 패 리’와 ‘지에 렐리’ 두 유튜브 채널에 게시된 브이로그 동 상과 

그 동 상에 달린 댓글을 통해 이루어진 소통을 통해, 인도네시아 무슬림 여성의 ‘도덕적인 삶’이 바

4) 2021년에 출간한 인도네시아어 책 Kimbab Family의 내용과 브이로그의 간극은 이 점을 더욱 분명히 드러낸다. 이 

책은 기획된 대중서이며, 책에 묘사된 기나의 삶은 아스마 나디아의 자기계발서와 크게 다르지 않은 내용이다. 그

러나 기나가 책에서 아들을 낳기 전 두 딸을 시댁에서 키우던 당시의 생활이 얼마나 고통스러웠는지 묘사하는 반면, 

브이로그에는 그런 내용이 없다. 딸만 둘을 낳았다고 말도 걸지 않던 시아버지, 임신 중인 기나가 인도네시아 음식

을 전혀 못 만들어 먹을 정도로 매사에 눈치를 주던 시어머니의 모습은 브이로그에서 며느리가 만든 인도네시아 음

식이 맛있다며 호평을 하는 이상적인 시부모의 모습으로 탈바꿈하고, 인도네시아인들은 댓글을 통해 인도네시아 

시부모와 달리 좋은 시부모라며 그들을 칭찬한다. 

브이로거 출신지 서부자바 반둥 중부자바 반자르느가라

구독자 수 242만 명 63만 명

총 조회수 433,676,021 122,507,141

최초 동 상 업로드 날짜 2018/08/20 2017/08/20

언어 인도네시아어, 한국어 인도네시아어

한국 이주 동기 한국 남성의 배우자 공장노동자

한국에 처음 온 해 2015 2010 (*2022년 귀국)

종교 이슬람 이슬람

가족관계 남편, 자녀 3명(한국 거주)
남편, 자녀 1명(남편은 한국, 딸은 

고향 거주)

남편의 역할 공동제작, 공동 출연 공동제작, 별도 출연
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람직한 모성과 개인적 역에서의 종교적 도덕성 관철 두 측면에서 구현, 논의되고 있는 방식을 관찰

한다. 이주여성의 브이로그가 종교적으로 (개인화된) 도덕적인 삶, 그리고 젠더화된 역할을 실현하는 

삶을 다소 이상적인 형태로 내보이고 소통하는 미디어로 기능한다는 것, 그리고 채널의 성격에 따라 

노동자 계층이 주로 유입되는 이주노동자 채널의 경우 도덕성에 대한 평가가 포용적인 방식으로 이

루어진다는 것이 이 연구의 결론이다. 
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1MDB 스캔들: 구조와 원인 그리고 말레이시아 정치에 

미친 영향

최기룡(경남도의회)

Ⅰ. 문제제기

말레이시아 국부펀드 1MDB(Malaysia Development Berhad) 부패 스캔들은 말레이시아 정치에 큰 

충격을 불러왔다. 나집 라작(Najib Razak)이 총리직에서 물러나야 했을 뿐만 아니라 말레이시아 독립 

이후 줄곧 정권을 잡아온 통일말레이국민조직 UMNO와 국민전선 BN이 희망연대 PH(Pakatan 

Harapan)에 정권을 넘겨주는 일도 벌어졌다. 나집은 말레이시아 역사상 총리로서는 최초로 수감되는 

인물로 기록됐다. 나집의 돈세탁을 도왔던 조 로(Jho Low 혹은 Low Taek Jho)는 인터폴에 적색수배

가 내려진 상태로 긴 도피 생활 중이다. 말레이시아, 미국, 싱가포르 등 6개 국가가 관련 수사에 나섰

으며, 나집 체포 당시 관련자 81명의 은행계좌 400여개가 동결되는 등 천문학적 규모의 사건으로 발

전했다. 

나집의 개인적 비위는 말레이시아 정국을 크나큰 쓰나미 속으로 몰아넣었다고 해도 과언이 아니

다. 나집이 집권하던 시기까지 말레이시아 총리는 평균 3,384일의 긴 재위기간을 유지하며 다민족․

다종교 국가인 말레이시아 정치의 안정을 이뤄왔다. 그러나 나집이 물러난 2018년 5월 9일 이후 2023

년 7월까지 약 1,900여일이 지난 현재까지 무려 4명의 총리가 연달아 바뀌며 재위 기간이 평균 470일

에 불과한 상황이다. 쓰나미를 몰고온 큰 지각변동이 언제 안정화 될 것인지 아직 예측하기는 성급해 

보인다. 주목해야 할 것은 쓰나미가 잦아질 때 쯤 말레이시아 정치가 한 단계 성장해 있을 것인지 정

체기 혹은 혼란기에 있을 것인지라 생각된다.

다양한 연구가 1MDB 스캔들의 구조와 이유에 대해 분석하고 있지만, 체계적으로 이해할만한 한

국에서의 연구는 부재한 것으로 보인다. 이에 본 연구는 1MDB 스캔들의 구조가 무엇이었는지? 이것

이 가능할 수 있었던 이유가 무엇이었는지? 1MDB 스캔들이 말레이시아에 미친 향이 무엇인지를 

검토하고자 한다. 

Ⅱ. 1MDB 스캔들 전개과정 

1MDB의 등장부터 말레이시아 역사상 가장 큰 스캔들이 될 토대가 마련되고 있었다고 해도 과언

이 아니다. 정상적으로 만들어진 테렝가누 주 채권이 연방정부 채권으로 전환되는 과정에서부터 나

집과 조 로의 입김이 작용했기 때문이다. 1MDB 국부펀드의 시작은 2009년 2월 테렝가누 주의 술탄

인 미잔 자이날 아비딘(Mizan Zainl Abidin)이 유정(oil well)이 고갈할 때를 대비하기 위해 만든 
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Terengganu Investment Authority(이하 TIA)이다.

2009년 7월 당시 총리이던 나집은 TIA를 1MDB라는 이름으로 바꾸고 테렝가누 주채권을 국부 채

권으로 확대하려는 계획을 수립한다. 나집은 1MDB의 목적을 말레이시아 발전을 기초로 2020년 선

진국에 진입하는 것에 두었다. 이를 위해 국제금융, 발전소, 경제특구 등을 설치하기 위한 외국투자를 

끌어들이는 것을 1MDB의 목표로 설정했다(Tan 2021). 

1MDB가 설립되고 나서 가장 먼저 한 일은 사우디아라비아의 정유회사인 PetroSaudi International

(이하 PSI)과 합작벤처회사를 설립하여 1MDB가 40%의 지분을 갖고 PSI 가 60%의 지분을 갖는 10억 

달러 투자를 한 것이다(Aljazeera, 2020). 이 과정에서 나집의 측근인 조 로가 계약에 관여한 것으로 드

러났다.

나집 전 총리가 2009년 TIA를 1MDB 국부펀드로 변경한 뒤 대내적으로 1MDB가 투명하고 효율적

으로 운 될 수 있을 것인지와 관련된 우려와 함께 여러 의혹이 제기됐다. 대표적으로 1MDB가 설립

된 바로 이듬해인 2010년 야당 정치인 안와르 이르라힘(Anwar Ibrahim)은 나집이 총리이면서 재무부 

장관인 상황에서 1MDB가 투명성이 부족하며 부적절하게 운 되고 있다고 비판했다. 2010년 또 다

른 여당 주요 인사인 토니 푸아(Tony Pua) 역시 4억 2,500만 링깃(9,970만 달러)의 1MDB 수익은 다른 

정부 자산을 1MDB로 이전한 결과일 뿐이라며 비판의 날을 세웠다(Choudhury 2015). 

2015년 2월에는 1MDB 스캔들의 세부적 내부 정보와 핵심 인물인 조 로의 연관성을 밝힌 사라왁 

리포트(Sarawak Report)가 온라인을 중심으로 퍼져나갔다. malaysiakini, The Rakyat Post와 The Star 

등 지역일간지 등에서도 나집의 부패와 축재 그리고 이 과정에서 조 로가 관여한 정황 등을 밝히는 보

도들이 쏟아지기 시작했다. 나집은 쏟아지는 의혹에 대해 부정했으며 수사당국과 수사과정에 개입하

며 비난을 무마하고 정치적 생명을 이어가기 위해 자신의 정치력을 이용하기 시작했다(Maksum 

2020).

그림 1. 1MDB 스캔들 구조 
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1MDB가 대내적 의혹을 넘어 전 세계적 스캔들로 주목받을 수 있게 된 것은 해외 주요 언론과 미국

을 중심으로 8개 정부의 수사가 진행되면서 부터라고 할 수 있다. 미국 일간지 월스트리트 저널은 

2015년 7월 2일자 기사에서 1MDB에서 나집의 개인 계좌로 자금이 흘러들어간 정황이 나타났다고 

밝히며 미국을 비롯한 말레이시아의 관심을 촉발했다(Wright et al 2015).

미국 법무부(이하 DOJ, Department of Justice)는 2009년에서 2014년에 걸쳐 45억 달러가 횡령됐고 

돈세탁이 이뤄졌다고 밝히며 수사에 들어갔다. DOJ는 돈세탁이 미국을 포함한 글로벌 금융 시스템

을 통해 이뤄진 것으로 파악하고 자산 회복제도(Kleptocracy Asset Recovery Initiative)를 통한 몰수에 

나섰다(Hui 2018). DOJ는 1MDB 자금 세탁 프로세스를 “Good Star 단계”, “Aabar BVI 단계”, “Tanore 

단계” 및 “옵션 환매 단계”의 4단계로 분류하고 있다. 여기에 스위스 정부가 SRC 단계도 수사를 했던 

것을 포함하면 총 5개의 자금 세탁 과정이 있었던 것으로 파악된다. 이 과정에 나집 전 총리와 조 로가 

돈 세탁의 주모자로 등장하며, 나집의 의붓아들인 리자 아지즈(Riza Azia), 조로의 아버지와 형제 등

이 복잡한 구조 속에서 등장한다. 

Ⅲ. 1MDB 스캔들 수사과정과 원인

2015년 3월 1MDB가 상환해야 할 자금 5억 5천만 달러를 상환하지 못하는 일이 발생한다. 언론을 

중심으로 각종 의혹이 제기되며 스캔들이 서서히 수면 위로 떠오르게 되었다. malaysiakini KINIBIZ

가 1MDB 채권가격 책정이 매우 비정상적이며, 에너지 자산관련 지급이 초과되어 이뤄지고 있으며, 

기타 의심스러운 거래가 있다는 일련의 기사를 보도하 다. 사라왁 리포트는 골드만 삭스가 채권 발

행에 대해 과다한 지불이 이뤄지고 있다는 폭로를 이어갔다(Jones, 2020). 가디언, 데일리 텔레그래프 

및 월스트리트 저널 등 해외언론에서 1MDB의 금융 거래와 관련된 보도 자료를 쏟아냈다. 

언론 보도는 스캔들이 대중의 관심을 끌게 되는 계기가 되었다. 그리고 1MDB의 투자 정책에 의문

을 제기하고 금융 거래의 비리 의혹을 제기하는 중요한 정보가 야당 의원과 집권여당 국민전선(BN, 

Barisan Nasional)의 일부 의원들로부터도 제기되기 시작하면서 나집을 압박하기 시작했다(Ramesh, 

2016). 일련의 사태로 1MDB가 발행한 채권이 투자 부적격 등급인 정크 등급으로 떨어지자 나집은 국

가 감사와 의회의 회계위원회 조사를 명령했다. 

그러나 1MDB 사태가 횡령 스캔들로 나아가기 시작하고, 심지어 부총리 던 무히딘 야신도 공개

적으로 이에 대해 답할 것을 요구하기에 이르자 나집은 갑자기 수사를 이끌어 가던 법무부 장관을 해

임해버린다. 나집은 이어 무히딘 야신 부총리를 비롯한 많은 비판자들을 해임시켜 버린다. 그리고 말

레이시아 반부패 조사 위원회(MACC, the Malaysian Anti-Corruption Commission) 조사관에 향력을 

행사하여 조사 결과를 변경하거나 조사를 포기하도록 종용한 것으로 알려졌다. 그리고 고위 및 하위

급 관리들을 경질하며 부패 관련 증거를 공개하거나 공개 조사에 나서려던 시도를 사전에 차단시키

면서 조사를 방해했다.

정부 관료들뿐만 아니라 언론에 대한 통제도 시도됐다. 1MDB 스캔들 관련 보도를 하던 Edge 

Media Group 임원 5명이 선동 혐의로 체포됐고, 2015년 7월 Edge Weekly는 출판이 금지되었으며, 테

러리스트를 겨냥한다는 명목으로 새로운 법을 도입하여 용의자를 무기한 구금할 수 있도록 하는 강

경책을 이어갔다(Ramesh, 2016). 사라왁 리포트 홈페이지도 정부에 의해 폐쇄되고 알 수 없는 해킹 시
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도들이 발생했다. 

나집의 수사 방해가 있었으나 해외에서의 수사는 피해갈 수 없었다. 말레이시아 수사당국과 달리 

같은 해 미국 법무부가 밝힌 것은 전혀 달랐다. 미국 DOJ는 2009년부터 2015년까지 1MDB에 속한 45

억 달러 이상의 자금이 횡령된 것으로 보고 수사에 착수했다. 미국 DOJ는 1MDB로부터 유용된 자금

으로 구입한 자산을 압류하기 위한 소송을 제기했고 6억8100만 달러가 나집의 계좌로 흘러들어갔다

고 밝혔다(Aljazeera, 2020). 

2018년 말레이시아 정부도 마침내 나집을 기소하게 되고, 14대 총선거 이틀 후 나집과 그의 아내 

로스마 만소르는 출국이 금지된다. 당국은 나집의 재산에서 목걸이 1,400개, 핸드백 567개, 시계 423

개, 반지 2,200개, 브로치 1,600개, 왕관 14개 다른 통화로 된 현금 3천만 달러를 포함하여 최대 11억 

링깃(2억 7천만 달러)의 사치품을 압수했다. 7월에는 약 11억 링깃이 포함된 81명의 사람과 55개 회사

와 관련된 400개 이상의 은행 계좌가 1MDB 자금의 오용과 관련된 의혹으로 인해 동결되었다

(Aljazeera, 2020). 

나집은 1MDB 자회사인 SRC에 대한 조사와 관련하여 체포되어 다음 날 기소되며 8월에는 더 많은 

혐의가 추가돼 5개의 개별 재판을 받아야 하는 상황이 됐다. 10월에 그의 아내 로스마는 자금 세탁 및 

탈세 혐의로 기소되었다. 2019년 4월 나집은 마침내 말레이시아 고등법원에서 1심 재판을 받는다. 1

심에서는 배임, 자금세탁, 직권남용 등 7개 혐의에 대해 유죄가 선고됐다. 2020년 7월 재판이 시작된 

지 거의 16개월이 지난 시점에 쿠알라룸푸르 고등법원은 나집에 12년 형을 선고하고 벌금 2억 1천만 

링깃을 부과했다. 재판부는 중개 회사를 통해 전 1MDB 산하의 SRC에서 나집의 은행 계좌로 4,200만 

링깃을 유용한 것과 직권 남용 그리고 배임, 자금세탁 등의 7건의 혐의와 관련하여 제기된 혐의에 대

해 모두 혐의가 인정된다고 판결했다(Ratcliffe, 2020).

1MDB 스캔들이 발생한 이유에 대해서는 여러 가지가 지적되고 있다. 첫째 1MDB의 재원 마련과 

지출 관련 내부통제 거버넌스가 취약하고 결함이 많았다는 점이다. 2016년 1MDB에 대한 감사원

(AGM)의 보고서에 따르면 1MDB는 기업법, 말레이시아 기업지배구조 강령 및 기업지배구조 등을 

위반하고 있었다. 이사회의 경우 반복적으로 거짓되고 부정확한 정보를 제공받았고 일부 주요 재정 

및 투자 결정은 이사회의 참조나 승인 없이 이루어졌다. 수상이던 나집이 이사회를 맡고 있던 점과 느

슨한 통제 시스템으로 자금 횡령을 식별하고 방지하기 위한 거버넌스가 작동할 수 없었다(Jones, 

2020). 

두 번째로 말레이시아의 전체 금융 거버넌스도 원인으로 지적된다. 말레이시아 및 기타 지역의 은

행에서 자금세탁에 대한 규제가 약한 것으로 평가된다. 그리고 자금세탁 규제관련 법령이 존재하더

라도 이러한 규칙이나 자금세탁 방지법을 준수하지 않으려는 행위를 제대로 걸러내지 못하고 있다. 

기존 금융 거버넌스가 자금세탁에 취약한 것은 다른 동남아 국가와 마찬가지로 말레이시아도 적절한 

시스템 운 보다는 거래 성사를 우선하는 비즈니스 문화와 정부와 민간 엘리트 사이의 부패 관행 자

금세탁에 대한 문제의식이 낮은 이유로 평가된다(Jones, 2020).

세 번째로 중국의 의도가 작용했다는 점이다. 1MDB가 자금난에 허덕이기 시작한 상황에서 이를 

구제해 주겠다는 제안이 중국의 고위 관리들에게서 나왔다고 월스트리트저널(WSJ)은 비공개회의에

서 나온 일련의 의사록을 통해 보도했다. 나집은 중국과의 거래를 통해 개인적으로 약 26억 링깃을 착

복한 것으로 취재진은 밝히고 있다. 말레이시아 대중들이 1MDB 부채 문제에 집중하면 이는 경제적 

문제에 국한되지만, 이는 정치적인 측면이 강한 스캔들로 이해되는 것이 더욱 정확하다는 것이 월스
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트리트 보도의 관점이다. 중국 정부는 이 기회를 통해 나집 정부와 관계를 강화해 말레이시아에서 중

국의 향력을 확장하려고 했기 때문이다. 소식통에 따르면 나집 정권이 ECRL과 파이프라인 프로젝

트를 수주한 것 외에도 두 개의 말레이시아 항구에 중국 해군 선박이 기항하는 것을 허용하기 위한 비

회담을 추가로 열었던 것으로 알려지고 있기도 하다(Wright et al, 2019). 

네 번째로 정치적인 의지가 부족했다는 점이 지적된다. 나집이 총리이자 1MDB 자문위원회 의장

이며 자신이 횡령의 수혜자로 의심되는 상황에서 1MDB의 부패를 처리하려는 최고위층의 정치적 의

지가 없었다고 지적된다. 과도할 수도 있다고 할 수 있는 권력의 집중이 부패를 차단하기보다 조장하

는 역할을 했다고 평가할 수 있다. 특히 총리가 재무부 장관이 되면서 견제와 균형이 제대로 이뤄지지 

않을 수밖에 없었던 것이다. 사실 총리를 견제하려면 집권여당인 UMNO와 BN의 지배구조 자체를 바

꿔야 하는데 집권당의 패권적 체제가 역사적으로 이어져 오던 상황에서 이러한 점이 가능하지 않았

을 것이라고 평가된다(Jones, 2020).

Ⅳ. 1MDB 스캔들의 영향

1MDB 스캔들에 분노한 유권자들에 의해 나집이 2018년 GE14 선거에서 축출당한 것뿐만 아니라 

1957년 독립 이후 61년 동안 한번도 정권을 넘겨준 적이 없는 UMNO와 BN 연합도 역사상 처음으로 

수평적 정권 교체를 당하며 야당 신세로 전락하게 된다. 이로써 1955년 직접 선거가 처음 실시된 이후 

말레이시아 역사상 처음으로 정부가 교체된 역사적 사건이 일어났다. 

그러나 말레이시아 정치의 격변은 마하티르의 귀환과 나집의 퇴장으로 끝나지 않았다. 서두에서도 

지적했지만, 짧은 기간 동안 4명의 총리가 바뀌고 정계 재편도 복잡하게 이뤄지는 등 지각변동 여파

가 이어지고 있기 때문이다. 가장 처음 문제가 된 것은 2018년 총선 승리를 앞두고 마하티르가 후계자 

안와르 이브라힘에게 권력을 이양한다는 약속이 이행되지 않은 것부터 촉발되었다(김형종 외 2021).

이후 집권 연합 구성에 대한 내분이 발생하며 1MDB 쓰나미는 정국을 더욱 혼란으로 빠져들게 했

다. 정권교체를 이룩한 PH는 갑작스럽게 몰락했는데 이는 2020년 2월 23일, 일반적으로 쉐라톤 회동

(Sheraton Move)이라고 불리는 의회 쿠데타로 이뤄졌다. 무히딘 야신(Muhyiddin Yassin) 내무부장관

을 추종하는 여권 의원들의 쿠데타로 PH 정권은 붕괴되었다. 그러나 의회 쿠데타를 주도한 국민동맹

(PN, Perikatan Nasional) 역시 전체 하원의석의 과반수를 겨우 2석 넘기는 ‘불안정한’ 집권연합으로서 

정국은 여야 간 ‘초박빙’의 대결구도 속에서 그야말로 권력다툼과 혼란의 소용돌이에 빠져들었다(김

형종 외 2021).

권력다툼의 결과 2021년 8월 나집(Najib Razak) 전 총리와 자히드(Zahid Hamidi) 총재로 대변되는 

UMNO 기득권 세력이 주도하여 무히딘 정부를 몰락시키고 이스마일 사브리 야콥이 총리가 된다. 이

에 말레이시아 정치지형이 2018년 5월 총선 이전의 구체제로 다시 복귀될 수도 있다는 우려가 증폭됐

다. 그러나 투표 연령을 18세로 낮추고 유권자의 자동 등록을 허용하는 조항을 포함하는 2019년 헌법

(개정)법이 국회에서 제정된 후 처음으로 치러진 15대 총선에서는 안와르가 이끄는 PH가 다시 정권

을 잡아 집권을 이어오고 있다(김형종 외 2021).

나집 전 총리의 1MDB 스캔들은 나비효과를 넘어서 엄청난 쓰나미를 몰고온 거대한 지각변동과도 

같았다고 평가할 수 있다. 아직 이 지각변동의 여파가 사그라들지 않고 있는 상황이다. 말레이시아 민
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주주의가 혼란을 정리하고 한 단계 성숙한 모습을 보일 것인지 취임한지 얼마되지 않은 안와르의 임

기 역시 이전 3명의 총리와 같이 조기에 마감하며 또 다른 혼란의 수렁으로 빠져들지가 또 다른 관전 

포인트가 될 것이다. 
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동남아시아 화교 기술공 천방싱(陳邦興)의

전쟁, 냉전, 국가

김종호(서강대학교)

서론

1930년대 후반에서 1960년대까지 동북아시아와 동남아시아는 계속되는 전쟁과 전후 냉전의 절정

을 경험하는 혼돈의 공간이었다. 제국이 해체되어감과 동시에 그 향과 권역을 각 지역 신생 독립 국

가들의 민족주의자들이 이어받아 가고 있었다. 또한, 탈식민과 내셔널리즘을 외치며 독립한 아시아

의 신생국가들은 그 과정에서 냉전이라는 제국 말기부터 숨어있던 변수들로 인해 각지에서 다양한 

갈등과 비극을 경험하고 있었다. 그리고 그 속에서 아시아의 개개인들 역시 휩쓸리고 있었다. 

본 연구는 그 혼란의 시기에 제국적 질서와 전쟁, 냉전의 파도를 겪은 한 인물의 일대기를 좇아보고

자 한다. 특히 역사의 중요한 변곡점을 만든 유명한 인물이 아닌, 그 어떠한 역사서에도 단 한 줄의 이

름도 기재된 바 없는 평범한 인물의 삶을 통해 이러한 시대적 흐름에 휩쓸리는 한 개인의 삶을 어떻게 

볼 것인지를 고민해볼 것이다. 개인의 삶이라는 차원에서 바라보았을 때, 과연 국가의 경계, 민족의 

경계, 이념의 경계에 따라 그 시대를 흑백논리에 맞춰 규정짓는 것이 가능한 것인가라는 의문으로부

터 시작하는 본 연구는 화교 기술공으로 버마에서 중일전쟁과 2차 대전을 겪고, 중국대륙에서 국공내

전, 한반도에서 한국전쟁에 참전한 뒤, 문화대혁명 기간 탄압을 받는 천방싱이라는 인물의 삶의 궤적

을 쫓고자 한다. 

1. 천방싱의 약력 및 생애의 특징

천방싱은 거의 알려지지 않은 인물이었기 때문에, 그에 대한 연구나 전기는 거의 없다. 그 삶의 궤

적을 짐작할 만한 1차 사료로는 그가 한국전쟁 참전 직전에 그의 삶을 짧게 작성하여 남긴 <자전(自

傳)>과 그의 아들인 천용이 2009년 싱가포르에 방문하 을 때 남긴 구술자료가 있다. 이 두 자료에 기

반하여 천방싱의 약력을 재구성하면 아래와 같다. 

1912년 중국 하이난 문창현 방매촌 2남 2녀의 셋째로 출생하 다. 가족관계는 부모, 형, 누나, 여동

생으로 모두 6명이었다. 부친은 농업에 종사했지만, 농경지가 너무 적어 생활을 유지하기 어려울 정

도 고, 그 때문에 부친이 몇 개월 동안 품팔이를 하고 돌아옴으로써 생계를 유지할 수 있었다. 천방

싱 역시 생계에 보탬이 되고자 소 치는 일을 일 년 정도 하 으나 부친이 갑작스레 사망하면서 태국으

로 노동이주를 떠난 형 대신 가장이 되었다. 
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1924년 12세에 숙부를 따라 싱가포르로 이주하 고, 그곳에서 운전을 습득하 다. 이후 운수업에 

종사하기 시작한다.

1925년 국령 말라야 페락주(Perak) 타이핑(Taiping) 및 이포(Ipoh)로 이주하여 포드 공장에서 일

한 것으로 보인다. 

1939년 27세에 숙부가 소개해 준 푸젠 출신 여성과 결혼하 는데, 부인은 당시 그가 일하던 운수회

사 사장의 딸이었다. 이 시기 1938년에서 39년 사이 장제스(蔣介石)가 이끄는 국민당(國民黨) 정부에 

의해 버마-윈난도로(滇緬公路)가 건설되기 시작한다. 이 도로는 일본과의 중일전쟁으로 난징(南京)

에서 내륙부 충칭(重慶)으로 수도를 이전한 국민당 정부가 일본의 제해권 장악으로 해로를 통한 보급

이 힘들어지자 인도와 버마를 윈난의 쿤밍과 연결함으로써 미국과 국으로부터 보급을 받기 위해 

건설한 도로 다, 그러나 높고 깊은 산지를 오가는 보급 트럭의 운전 및 정비를 담당할 전문 기술공이 

절대적으로 부족했다. 이에 당시 장제스는 동남아시아의 거부 탄카키(Tan Kah Kee)에게 부탁하여 화

교 기술공의 모집을 요청한다. 소위 남교기공(南僑機工) 파병의 시작이다. 1939년부터 시작된 모집에 

천방싱 역시 자원하 다. 자료에 따르면, 전쟁기 총 3,192명의 화교 기술공들이 전쟁 기간 파견되었

다. 

1941년 윈난(雲南) 쿤밍(昆明) 서남운수처(西南運輸處) 소속 운전병으로 군사훈련을 받고, 버마 카

친주 바모(Ba Maw)와 쿤밍을 오가는 트럭병 및 정비병 직무 수행하 다. 

1942년 연합군의 패배와 일본의 버마 점령으로 병기고를 모두 불태우고 쿤밍으로 맨몸 탈출하 는

데, 당시 서남운수처에 소속된 수백 명의 화교 기술공 가운데 144명만 생존했다고 한다.

1943년 장제스의 명령으로 인도 람가(Ramgarh)의 인도 주둔 중국군으로 편입되었고, 일본을 향한 

반격을 노리던 미군과 함께 중국 신병들에게 운전 교육을 담당하 다.

1944년 주인도 중국군 소속으로 윈난의 중국원정군과 함께 아시아 태평양 전쟁의 중요한 변곡점인 

버마 주둔 일본군 섬멸전에 참전하 다.

1945년 소속 부대와 함께 중국 구이저우(貴州)에 주둔하 다.

1946-47년 국공내전이 본격적으로 시작되었고, 천방싱은 중국 인민군 소속으로 국공내전을 수행

하 다. 그가 중국 인민군 소속으로 공산당 진 에 속하게 된 이유는 명확하게 밝혀지지 않았지만, 그

를 비롯한 화교 기술공들을 파견한 탄카키가 전쟁기뿐 아니라 전쟁 이후에도 계속해서 화교들을 이

용만 하려는 장제스에 반기를 들고 친공 선언과 함께 공산당을 지원했기 때문으로 짐작된다.

1951년 중국 인민해방군 소속으로 한국전쟁에 참전하 으나, 큰 부상으로 고향인 하이난으로 귀향

하 다.

1952-66년 상이용사로 인정되어 안정된 직장(운수업)과 풍족한 생활을 위한다.

1961년 아들인 천용(陳勇)이 출생하 다.

1966-76년 문화대혁명이 시작되면서, 천방싱을 비롯한 화교 기술공들이 국민당 정부의 요청으로 

참전한 것과 더불어 버마 섬멸전 당시 미군과 함께 미군의 보급 장비로 전쟁을 수행한 것이 문제가 되

어 ‘항일전쟁’에 참전한 이들이 반혁명분자로 몰리게 되면서 공격의 대상이 되었고, 그와 가족들은 

긴 침묵의 시간을 갖게 된다.

1970년 기술공으로 함께 참전했던 처남이 문화대혁명 시기 감옥에서 극단적 선택을 하 다.

1978년 문화대혁명의 종료와 함께 개혁개방 노선을 채택한 11기 3중전회 이후 화교 기술공에 대한 

공식적 복권이 이루어졌고, 그들을 전쟁 웅으로 여기는 방향으로 분위기가 이어졌다. 이후 화교 기
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술공의 주요 주둔지 던 윈난성 쿤밍에는 그들을 기리는 박물관과 탑이 세워지기도 했다. 그러나 천

방싱과 가족들은 여전히 침묵의 시간을 보내고 있었다.

1985년 천방싱이 72세의 나이로 사망하 다.

2005년 그의 이야기가 세상에 나오게 된 계기는 천방싱의 아들인 천용이 베이징에서 공무원으로 

근무하다가 우연히 홍콩 봉황TV에서 화교 기술공, 즉 ‘남교기공’에 대해 방송한 것을 보고 아버지의 

삶과 ‘남교기공’의 애국적 공헌을 공개하기로 한 것이 계기가 되었다.

2009년 싱가포르 국립기록원에서 ‘남교기공’들을 기리는 전시회를 개최하 고, 여기에서 천용은 

아버지 천방싱 관련 자료를 공개하 고, 구술자료를 남겼다.

싱가포르 및 말레이반도 타이핑에서 주로 활동한 화교 기술공 천방싱은 신해혁명 직후 태어나 동

남아시아 이주하여 현지의 중국계 여성과 결혼하 다가 중일전쟁, 국공내전, 한국전쟁에 참전하여 

애국 화교로써 전쟁 웅의 대우를 받았지만, 문화대혁명 기간 국민당 잔존 분자로 핍박받는 삶을 살

기도 했다. 그 과정에서 함께 전쟁에 참전한 그의 처남이 핍박을 견디지 못하고, 자살하 다. 천방싱

은 그의 생애에 걸쳐 그가 다닌 곳만 해도 하이난 - 싱가포르 - 말레이 페락 - 쿤밍 - 버마 바모 - 인도 

람가 - 중국 - 한반도에 걸쳐있다. 사실 그가 역사에 큰 족적을 남긴 위인이나 주목할 만한 인물인 것

은 아니다. 보통의 개인일 뿐이지만, 그 삶의 궤적은 곧 제국이 해체되고 내셔널리즘과 탈식민, 냉전

을 차례로 겪는 아시아인들의 비극을 함축적으로 보여준다.

2. 1939년-1945년 버마 전선 참전 및 전쟁 수행

화교 기술공 천방싱은 1939년 중일전쟁에 참전하여 화교제3대대(華僑第三大隊)에서 운전 및 정비

병으로 복무하 다. 주요 임무는 버마 카친주 바모의 탄약 및 병기 창고에 근무하면서 험난하기로 악

명높았던 버마-윈난 도로를 통해 쿤밍으로 보급품을 전달해 주는 것이었다. 당시 바모는 주변에 병기 

창고로 둘러싸인 포인트 고, 국제원조로 받은 온갖 무기, 트럭, 탄약, 대포 등이 바모의 병기고에서 

바모 -> 완딩(畹町) -> 쿤밍 -> 충칭 -> 옌안으로 이동하 다.

그러나 이 임무는 1942년 끝이 나는데, 그해 3월 국민당군, 국국, 미군, 버마 저항군으로 구성된 

연합군이 버마를 두고 벌인 일본군과의 전쟁에서 일패도지해버렸기 때문이다. 천방싱과 대대원들은 

당시 5월에 내려진 전보 명령에 따라 모든 병기고와 탄약을 불태우고 맨몸으로 탈출해야 했는데, 이

미 장제스는 전보 명령을 내리자마자 버마와 윈난 사이의 도로 건설을 중지한 상태 다. 일본이 쿤밍

으로 려올 것을 두려워했기 때문이었다. 천방싱을 비롯한 화교대대의 부대원들은 나신으로 끊긴 

도로를 피해 험난한 산과 강을 건너 20일 만에 겨우 쿤밍에 도착하게 된다. 수백 명의 대대원 가운데, 

살아남은 이는 겨우 144명이었다. 그렇게 쿤밍에 왔지만, 별다른 조치없이 화교제2대대에 소속된 채 

방치되었다. 게다가 국민당 정부는 인원 파악을 제대로 하지 않아 보급이 부족하 고, 굶어 죽는 이들

이 속출하 다고 한다. 이들을 모집하여 보낸 탄카키 역시 직접 장제스에게 어떻게든 이들을 해결하

라고 촉구하기도 하 다.

이후 천방싱을 포함한 기술공들은 1942년 초 버마에서의 대일본 결전을 위해 설립된 중국원정군

(中國遠征軍)에 가입되기 시작하 다. 그들은 차를 몰고 정비할 수 있었기 때문에 자동적으로 포차를 
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모는 중국원정군 포이 (炮二營)으로 편입되었다. 중국원정군 소속으로 그들은 1943년 인도의 산악

도시 람가로 이동하도록 조치되는데, 당시 람가에는 미군이 수만명의 중국인들에게 군사훈련을 시켜

주고 있었다. 장제스는 국민당군의 부대원들을 계속해서 이곳으로 신병이나 교관으로 보내고 있었

다. 그렇다면 왜 인도의 산악도시 람가에서 중국인들이 미군에게 훈련을 받고 있었을까.

1942년 3월 버마를 두고 벌인 전쟁에서 연합군이 일본에 패배하면서 양곤(Yangon)과 만달레이

(Mandalay)와 같은 주요 도시 역시 모두 함락된다. 이후 버마는 일본에 의해 장악되어 가는데, 국군

은 황급히 인도로 철수하 고, 국민당의 중국원정군 가운데 일부는 버마-윈난 도로를 통해 쿤밍으로 

귀환하 지만, 천방싱과 같은 일부는 일본군과 산악지역 사이에서 고립되었다가 산을 넘어 쿤밍으로 

건너갔다. 어느 곳으로도 가지 못한 나머지 패잔병들은 바로 인도로 건너가게 된다. 이때 이 패잔병들

을 모아 악전고투 끝에 인도 임팔(Imphal)로 건너간 이가 바로 당시 동방의 롬멜이라 불리던 국민당군 

소속 쑨리런(孫立人) 장군이었다. 그는 임팔에 주둔하면서 주변에 흩어진 중국원정군을 모으고 있었

는데, 그렇게 모인 숫자가 수만 명이었다. 인도로 건너간 패잔병들의 존재를 알게 된 장제스는 국을 

믿을 수 없어 산을 넘어 다시 쿤밍으로 돌아오라고 했지만, 쑨리런은 일본이 막고 있어 힘들다는 이유

로 거절하 고, 장제스 역시 더이상 강권하지는 않았다. 

국의 입장에서는 장제스와 국민당군이 그리 편하지 않았는데, 장제스가 당시 전쟁 직전 인도로 

건너가 네루와 간디를 만나 민족주의 운동 지원을 약속하는 등 국에게 반하는 행동을 했기 때문이

다. 국은 장제스의 군대가 인도에 있는 것도 불안하고, 맨몸으로 탈출한 이들이 전쟁에 도움이 될 

것 같지도 않았기 때문에 국경인 레도(Ledo)에 배치시키고 그대로 방치한다. 이 방치된 상황에 불만

이 있던 쑨리런 장군이 장제스에게 현 상황을 보고하 고, 갈등이 촉발되려는 찰나에 개입한 것이 바

로 미국이었다.

당시 버마-인도-윈난 국경의 연합군을 이끌던 총사령관은 미국 출신 조지프 스틸웰(Joseph Stilwell) 

장군이었다. 그는 총사령관으로서 일본에 패했다는 책임감, 다시 버마를 수복해야 한다는 복수심을 

품고 있었지만, 패배한 국군이나 연합군은 복수를 할 만한 상황이 아니었다. 게다가 그에게 소속된 

군대도 없었다. 그런 그의 앞에 쑨리런 장군의 제38대대가 패잔병일지언정 수만에 달하는 중국군들

을 이끌고 나타난 것이다. 스틸웰은 이 군대를 미국의 무기로 무장시킨 뒤 미국식 훈련을 몇 달 동안 

시키면 정예가 될 것이라 생각하 고, 아울러 이들을 이끌고 일본을 동쪽에서 공격하고, 서쪽에서는 

국민당의 중국원정군이 포위하면 일본을 버마에서 몰아낼 수 있을 것이라는 작전을 구상하게 된다. 

미국 정부는 스틸웰의 작전을 승인하 고, 장제스 역시 바라던 바 기 때문에, 10만 명의 신병을 보내

주겠다고 호언장담하 다. 당시 장제스의 숨겨진 의도는 전쟁 이후 이 10만의 미국 화기와 훈련으로 

무장한 군대가 자신의 힘이 될 것이라는 데에 있었다. 

문제는 이 훈련캠프의 위치를 어디에 둘 것인가 다. 여기에서 장제스와 스틸웰 사이에 이견이 있

었다. 장제스는 중국으로 빨리, 그리고 쉽게 올 수 있도록 하기 위해 티벳과 가까운 아쌈(Assam) 지방

의 다즐링(Darjeelin)에 둘 것을 주장하 다. 그러나 스틸웰의 목적은 이들을 이용해 버마를 재점령하

는 것이었기에 보급이 어려운 다즐링이 아닌, 람가를 주장한다. 스틸웰은 잘 훈련 시켜 놓은 인도 주

둔 중국군을 장제스가 버마에서 싸우지도 않고 흡수해 버릴까 경계한 것이다. 람가는 산악지역에 위

치해 있지만, 여러 철도가 지나가는 요충지라 보급 및 물자 이동에 유리했다. 게다가 당시에는 비어있

었으나, 람가는 과거 인도 군대가 주둔해 있었던 지역이었기에 군 관련 인프라가 이미 어느 정도 마련

되어 있었던 것도 중요하게 작용하 다.
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또 다른 걸림돌은 국의 입장이었는데, 사실 국과 장제스의 불편한 관계는 연합군 형성 이전부

터 이어져 온 것이었다. 이전 장제스는 1937년 중일전쟁 이후 일본이 대륙을 공격하고 있는 상황을 

국이 수수방관한다고(실제로 국은 홍콩과 동남아시아만 침략하지 않으면 상관없다는 입장에 가까

웠다) 여겨 소련과 손을 잡았고, 소련과 곳곳에서 대립하고 있던 국은 이에 일본과 몰래 사를 주

고받는 상황이었다. 그 순간에 일본이 진주만 침공을 일으키면서 아시아 태평양 전쟁이 시작되었고, 

공동의 적 앞에서 국과 장제스의 국민정부는 어쩔 수 없이 연합군에 속하게 된 것이다. 

이런 상황에서 국은 수만 명의 현대화기로 무장한 중국군의 탄생 가능성이 부담스러웠다. 런던

과 뉴델리의 국인들은 이 군대로 인해 아시아에서 중국의 힘이 커지고, 그들이 인도 내부 민족주의

적 움직임을 지원할 것을 걱정하고 있었다. 이에 주둔지 바로 옆에 수만 명의 이탈리아와 독일군 포로

를 수용한 포로수용소가 있다는 것을 명분으로 거절한다. 그러나 스틸웰은 끝까지 설득하 는데, 심

지어 본국 총사령관 마셜(Marshall) 장군을 통해 국을 압박하기까지 한다. 사실 국 역시 아시아에

서의 전쟁 수행은 전적으로 미국으로부터의 지원으로 간신히 버티고 있었던 상황이었기에 결국 수락

하게 되고, 이렇게 람가에 중국군 훈련캠프가 세워졌다. 1942년 6월 말의 일이다.

훈련캠프의 병력은 대부분 쑨리런 장군이 모아 온 38대대와 장제스가 충칭 서남부의 학생, 청년들

을 모아 항공기로 실어 온 신병들로 이루어져 있었다. 이 수만 명의 병력이 인도 람가에서 수백 명 미

군 교관의 훈련 아래 1942년부터 군사훈련을 받기 시작한다. 라이플을 시작으로 각종 화기의 사용법, 

총검술, 탱크 전술, 특수부대 운용, 정글 전투, 메디컬 등 20개가 넘는 병과에 각 병과 당 최소 10명 이

상의 미군 교관과 이를 보조하는 중국군 조교가 붙어서 1944년까지 훈련한 것으로 알려졌다. 훈련을 

수료하면 수료증도 주었다. 이 람가의 인도 주둔 중국군, 즉 ‘중국주인군(中國駐印軍)’에 1943년 천방

싱이 파견되었고, 그는 그곳에서 특기를 살려 차량 운전 및 정비 훈련을 보조하는 조교의 역할을 맡았

던 것으로 보인다. 

1944년, 실제 스틸웰의 계획대로 잘 훈련받은 6만의 중국주인군이 서쪽에서, 충칭에서 병력을 모으

며 버틴 장제스가 보낸 중국원정군이 윈난을 넘어 동쪽에서 버마의 일본군을 포위섬멸하면서 아시아 

태평양 전쟁의 중요한 변곡점을 넘게 된다. 당시 각각 X군 Y군이라 불렀고, 이 섬멸작전을 ‘XY작전’

이라 하 다. 당시 중구주인군은 보급이나 화기가 모두 미국식이었고, 중국원정군은 당시 국민당식 

복장이라 당시 사진을 통해 비교해서 보면 확연히 차이가 난다. 결국, 천방싱은 XY작전 포함 버마전

쟁까지 경험하고 난 이후 1945년 중국대륙으로 진입하면서, 3월에서 6월 사이 소속 부대와 함께 구이

저우에 주둔하 다. 그리고 8월 일본의 항복으로 전쟁이 끝나면서 7년의 전쟁 경험이 끝을 맺게 된다.

3. 2차 대전 이후 천방싱의 삶과 문화대혁명의 비극

구이저우에 주둔한 천방싱이 소속된 중국포사단(中國砲四團) 천 여명의 병력과 백여 대의 포차는 

병력 및 장비를 정비하 고, 동시에 주변 마을 사람들을 도와 도적들을 토벌하면서 지내고 있었다. 

1946년 이후 중국 대륙에서는 전쟁 이후 국민당과 공산당 사이 내전의 기운이 감돌고, 1947년 루난전

투(魯南戰役)를 시작으로 본격적인 내전에 돌입하게 된다. 천방싱 역시 이 전쟁에 참전을 하는데, 국

민당군 소속이었는지 공산당 소속 인민군이었는지는 불분명하다. 다만 분명한 것은 1948년 화아하이

전투(淮海戰役)에서는 확실히 중국인민화동야전군(中國人民華東野戰軍) 제4중대 소속으로 ‘기의(起
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義)’하여 국민당군과 전투를 벌 다. 이 군은 이후 제3야전군이 되는 부대로 그는 1949년까지 중국인

민해방군으로서 장강을 건너 남부지역을 점령하는 데에 참전하 다.

국공내전이 공산당의 승리로 막을 내린 이후에도 천방싱은 계속해서 중국인민해방군에 소속되어 

있었는데, 이후 중국이 한국전쟁에의 참전을 결정하면서 1951년 천방싱 역시 참전하 다. 본 연구의 

주요한 사료가 되는 <자전>을 쓰게 된 것도 바로 이 시기다. 그가 한국전쟁의 어떤 전투에서 어떤 역

할을 했는지는 불분명하지만, 그의 아들인 천용의 증언에 따르면 크게 부상을 당해 전역과 동시에 하

이난 고향으로 귀향하 다. 1952년에서 1966년까지 안정된 직장과 전쟁 참전 용사라는 명예를 바탕

으로 풍족한 생활을 한 것으로 보인다.

그러나 1966년에서 76년 사이 문화대혁명 시기가 되면서 상황이 급변한다. 사실 천방싱과 같은 화

교 기술공의 참전은 한동안 애국 화교의 상징으로 여겨져 대부분 중국 대륙이나 동남아시아에서 풍

족한 생활을 하 다. 그러나 천방싱과 같이 중국의 고향에 남은 기술공들의 경우 1966년부터 시작된 

문화대혁명 시기에 큰 고초를 겪는다. 국민당군의 부름을 받아 전쟁을 수행한 반혁명분자, 특히 인도 

주둔 중국군의 경우 미군의 화기로 무장하고 미군으로부터 훈련을 받은 반동분자 등으로 몰려 홍위

병의 주요 공격대상이 된 것이다. 천방싱의 처남 역시 같은 참전 화교 기술공 출신이었지만, 감옥에서 

스스로 목숨을 끊었다. 천용의 증언에 따르면, 천방싱은 처남의 죽음을 계기로 죽은 듯이 침묵하고 살

았다. 그의 가족들 역시 처남의 시체도 찾지 못하고, 죽음을 슬퍼하지도 못한 채 모른 척하고 살아야 

했다. 이는 천방싱 가족만의 상황은 아니었다. 당시 중국에 남은 화교 기술공 가운데에는 이와 같은 

문화대혁명 시기의 모욕을 이기지 못하고 목숨을 끊는 경우가 있었던 듯한데, 가장 비극적인 사례가 

바로 여성으로 참전했던 리요메이(李有美)다.

광둥 출신 페낭 화교인 리요메이 역시 싱가포르를 통해 화교 기술공으로 지원하 는데, 당시 현지

에서는 현대판 뮬란이라고 크게 홍보되기도 했다. 당시 총 3,200여 명의 화교 기술공들 가운데 여성은 

단 4명이었기에 더욱 주목을 받았다. 그렇게 참전한 전쟁에서 리요메이는 목숨을 잃을 뻔한 위기를 

겪기도 하지만, 이후에는 간호사로 활약하며 전쟁 시기를 잘 버티게 된다. 그 전쟁의 수행과정에서 같

은 화교 기술공이었던 하이난 출신의 남성으로부터 목숨의 구함을 받고 사랑에 빠졌다고 하는데, 전

쟁이 끝난 이후에 결혼하 다. 이후 그들은 그대로 버마에 커피숍을 열고 풍족하게 살고 있었다. 자식

도 10명이나 낳았다고 한다. 그러나 비극은 1954년 저우언라이(周恩来)가 중국에서 버마에 방문하면

서부터 다. 당시 저우언라이를 환 하는 대표단의 인사로 참석한 리요메이에게 저우언라이는 자식

이 많으니 그중 일부를 중국에서 교육시키는 것이 어떻겠냐고 제안했고, 리요메이는 흔쾌히 허락하

고 자식들을 중국에 보낸다. 

그 후 거의 10년이 지난 1965년 자식들을 돌보기 위해 중국으로 건너가기로 결심한 리요메이는 남

편의 만류에도 불구하고 귀향하 다. 그러나 자식을 만난 바로 다음 해 문화대혁명이 발생하면서 그

녀는 하방(下放)을 당하게 되고, 하방을 당한 이후에도 자식들과 함께 홍위병의 정신적, 물리적 공격

의 대상이 된다. 여성으로서 참전했다는 상징성 때문에 더욱 눈에 띄는 존재 기 때문인 것으로 보인

다. 이를 견디지 못한 리요메이는 자식들이 잠든 사이 그 옆방에서 스스로 목숨을 끊었다고 한다. 다

음날 자식들은 홍위병들이 피에 젖은 시체를 가지고 들에다 묻는 것을 보고 도망치듯 아버지의 고향

인 하이난으로 피신하 다. 이후 1978년 중국의 개혁개방과 함께 1979년 화교 기술공들의 명예와 지

위 역시 서서히 복권되기 시작하 고, 리요메이의 자식들 역시 어머니가 버려진 곳을 찾아 그 유골을 

모아 돌아갔다고 한다. 
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상술한 것처럼 1985년 천방싱의 사망 이후에도 그의 아들인 천용을 비롯한 그 가족들은 그 지위가 

복권된 것조차도 모른 채 침묵의 시간을 보내었다. 그러다가 우연히 아들인 천용이 2005년 홍콩의 

TV 프로그램을 통해 그 사실을 접하고, 아버지인 천방싱의 삶을 세상에 공개하기로 마음먹은 것이다. 

결론

전쟁과 전쟁 이후 계속되는 혼돈의 시기, 아시아적 맥락 속 천방싱과 같은 개인의 삶을 통해 우리가 

알 수 있는 것은 무엇일까. 흔히 교과서나 개설서, 혹은 연구논문이라 하더라도 국가 단위, 혹은 지역 

단위로 전쟁과 냉전기를 보게 될 경우 놓칠 수 있는 부분이 분명히 있다. 즉, 1930년대 후반 이후 수십

년 동안 전쟁을 거쳐 국가가 형성되고, 냉전이 지역의 질서를 만들어가는 과정을 간단하게 민족 단위, 

혹은 국가 단위, 혹은 냉전에 따른 이데올로기를 기준으로 그들 집단의 삶을 획일화하는 것이 일반적

이다, 동북아와 동남아의 각 국가들이 각자의 공동체성과 내셔널리즘을 기반으로 독립을 하거나, 이

념을 매개로 분리되었을 때 그렇게 만들어진 경계를 민족, 국가, 애국, 친공, 반공 등으로 단순하게 분

류하는 것이 당시의 시대적 맥락을 제대로 이해하는 것일까. 

본 연구를 통해 그 시대를 살아간 개개인의 삶을 들여다본다면 꼭 그렇게 말할 수만은 없다는 점을 

강조하고 싶었다. 필자의 이전 연구에서도 밝혔지만, 천방싱에 비해 잘 알려져 있고, 역사 학계에서도 

중요하게 다루어져 온 화교 기업가인 탄카키가 친공인사인 것처럼 행세했지만, 그의 행동이나 말을 

가만히 들여다보면 그가 공산주의를 표방했다기보다는 기업가로서의 이익추구와 푸젠, 즉 호키엔이

라는 지역 정체성에 더욱 민감하게 반응하는 모습을 보인다. 그는 국가가 성립되던 시기에도 여전히 

제국의 시간에 갇혀 살고 있었던 사람이었다. 그는 배타적 경계를 바탕으로 성립한 국민국가의 시기

음에도 이전처럼 자유롭게 상행위를 하고, 남중국해를 건너고 싶을 때 건널 수 있었던 것으로 생각

한 것이다. 

천방싱이 자원입대한 것은 애국심, 조국을 위기에서 구해내야 한다는 웅심의 발로 을 수도 있

다. 그러나 일본의 버마 침공과 연합군의 패배 이후 조국이라 생각한 국민당 정부가 그를 비롯한 버마

의 국민당군을 버렸을 때, 그리고 나라를 위해 희생하고 끊임없이 전쟁에 참전했었는데도 불구하고 

문화대혁명시기 그와 그 가족들이 그렇게 숨죽이고 살아야 했을 때 그의 삶은 민족, 국가, 애국, 이념

과 같은 가치로는 단순하게 재단할 수 없는 것이 되었다. 국가단위, 민족단위, 이데올로기 단위를 기

준으로 그들의 삶을 재단했을 때 나타나는 간극이 개인의 삶을 들여다보면 좀 더 뚜렷해지는 것이다. 

본 연구는 이 시기를 설명하는 기존 개념으로는 완전히 설명되지 않는 것들을 개인의 삶을 통해 드러

내고자 하 다. 
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체제변동에 따른 미얀마 외교정책의 변화:

중국과 러시아 사이에서

장준영(한국외대)

Ⅰ. 문제제기

미얀마의 민주주의 지연과 인권 탄압에 대한 국제사회의 해결 노력은 동남아국가연합(ASEAN: 

Association of Southeast Asian Nation, 이하 아세안)과 같은 지역 협력체보다 서방국가가 주도해 왔다. 

일례로 2004년 10월, 미국은 미얀마 문제를 유엔 안전보장이사회(UNSC: UN Security Council, 이하 

안보리)에서 논의할 것을 비공식적으로 제안했고, 2007년 1월에는 미국과 국이 주도하여 미얀마 

소수종족 지역 내 민간인을 대상으로 한 군사 공격의 중단과 실질적인 정치 대화의 시작을 요구하는 

결의안을 안보리에 상정했다(UN 2007/01/12). 전자를 두고 중국은 “협의”(consultation) 자체를 부정

했고, “미얀마 내 상황”(The Situation in Myanmar)으로 축약한 2007년 1월 안건에 대해서도 미얀마의 

최대 우방국으로서 같은 입장을 반복했다. 

그런데, 후자를 두고 러시아도 반대에 동참했다. 러시아의 결정은 미국을 위시한 자유 진 에 대한 

반발로 이해할 수 있지만, 러시아의 동남아 진출 전략과 무관하지 않다. 러시아는 전통적 우방으로써 

베트남, 라오스와 관계를 강화하는 동시에 관계 개선이 유력한 국가에 대해서는 공세적인 태도를 노

골화한다. 예컨대 2006년 4월, 마웅에(Maung Aye) 미얀마 군사평의회 부의장이 러시아를 방문했을 

당시 프라드코브(Mikhail Fradkov) 국무총리는 러시아의 동남아 정책에서 미얀마가 최우선 국가라고 

언급했다(Rangsimaporn 2009, 806). 당시 미얀마는 유엔 내에서 러시아의 지지를 희망했고, 이에 대한 

급부로서 러시아는 동남아 진출을 위한 추가의 교두보로 미얀마를 낙점했다. 

그러나 2011년부터 시작된 미얀마의 개혁개방 상황에서 군사 분야를 제외하고 미얀마와 러시아는 

공동 관심사나 현안이 없었다. 하지만 2021년 쿠데타는 미얀마 외교정책의 새로운 국면을 예고하는 

일대적 사건이었다. 중국과 러시아는 미얀마 군사정부를 규탄하는 유엔 안보리의 시도를 무마했지

만, 이후 두 국가의 행보는 뚜렷한 대조를 보 다. 미얀마는 군 수뇌부와 각료가 러시아를 방문하면서 

양국 관계의 실질적 격상을 추구한 반면, 쿠데타의 배후로 지목된 중국은 미얀마 국내적으로 시위가 

잦아들 때까지 방관하거나 고위급 인사의 방문 자체도 자제했다. 

미얀마 군사정부는 왜 전통적 우방인 중국을 대신하여 상호 신뢰와 우호의 수준이 높지 않은 러시

아와 착하는가? 이를 통해 미얀마가 추구하는 국가적 이익은 무엇이고, 어떤 방식으로 구체화하는

가? 미얀마는 러시아와 관계를 강화하면서 중국과의 관계는 재조정하여 종국에는 외교정책의 변화

를 꾀할 것인가? 미얀마를 둔 러시아와 중국의 대응방식은 어떠하며, 각국이 추구하고자 하는 이익은 

무엇이며, 실현 가능할 것인가? 

위 질문에 근거하여 이 글은 2016년 민간정부가 출범한 뒤 이 글을 쓰는 2023년 현재까지 중국과 
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러시아에 대한 미얀마 외교정책의 변화 수준을 검증하는 데 그 목적을 둔다. 일반적으로 한 국가의 외

교정책은 정권 교체와 같은 체제변동, 동일한 정부 내에서 국내외적 요인에 따라 외교정책의 중대한 

변화가 필요하다고 인식할 때 변화한다(Hermann 1990, 4). 이에 근거하여 이 글에서는 2017년 로힝자

족 학살 사태와 2021년 쿠데타를 외교정책의 변화를 유인한 결정적 사례로 선정했다. 두 사례는 모두 

외부의 향으로부터 진공상태에서 발생한 국내 사건이지만, 사건이 발생 이후 외부의 충격은 미얀

마 외교정책에 직접적인 향을 미쳤다. 그러므로 각 사건을 둔 당시 정부의 대응을 외교 정책적 관점

에서 분석할 필요가 있다. 나아가 외교정책이 국가 간 상호관계의 결과라는 점에서 미얀마 군사정부

에 대한 중국과 러시아의 대응방식을 비교 분석함으로써 미얀마와 관계 발전의 양상과 방향을 전망

할 것이다. 

2021년 쿠데타 이후 미얀마를 둘러싼 지역 환경, 주요국과의 관계와 관련한 현상 기술적인 언론 기

사와 칼럼 등은 다양하게 관찰되지만, 미얀마 외교정책의 역동성에 대한 학술적 성과는 발견되지 않

는다. 더군다나 미얀마의 외교정책은 2017년 로힝자족 학살사태 이후부터 전환기에 진입했고, 쿠데

타를 일으킨 군사정부는 2017년의 학습효과를 외교정책에 적극 활용하고 있다. 따라서 이 글은 급변

하는 미얀마 정세가 그대로 투 되는 외교정책의 면모를 파악함으로써 군사정부가 생존하려는 전략

과 함께 미얀마 외교정책의 변화 가능성을 예측하는 데 의의가 있다.

Ⅱ. 외교정책의 변화 수준과 요인

한 국가 외교정책의 변화 수준은 1) 조정 변화(Adjustment Changes), 2) 프로그램 변화(Program 

Changes), 3) 문제/목표 변화(Problem/Goal Changes), 4) 국제적으로 목표하는 방향 변화(International 

Orientation Changes) 등 네 가지로 구분할 수 있다. 

조정 변화에서 외교 대상의 세분화와 같은 양적인 변화가 감지되지만, 수행 작업과 방법, 그리고 목

적 등은 변하지 않는다. 프로그램 변화에서는 외교정책의 목표나 문제를 해결하는 방식에서 변화가 

생기는데, 예를 들어 국정운 (statecraft)에서 기존의 군사력에 의존하는 전략을 포기하고 외교적 협

상 등과 같은 질적인 측면의 변화를 추구할 수 있다. 즉 프로그램 변화에서 외교정책의 목적은 변하지 

않지만, 도구는 변경할 수 있다. 문제/목표 변화에서는 정책이 다루는 초기 문제 또는 목표는 대체되

거나 폐기되어 외교정책의 전면적인 목적이 변화하지만, 이는 국내에 국한된다. 마지막으로 국제적

으로 목표하는 방향 변화는 가장 극단적인 형태로서 국제문제에 대한 행위자의 전면적인 방향 전환

을 포함한다. 이러한 변화에서는 행위자의 국제적 역할과 활동의 근본적인 변화를 수반하고, 다수의 

정책이 거의 동시에 변화한다(Hermann 1990, 5-6). 

한편, 외교정책의 변화 요인은 국내적 수준과 국제적 수준으로 구분할 수 있다. 전자는 다시 정치체

제의 유형, 정치 변화를 추동할 권한이 부여된 유권자의 태도나 신념으로 구성되는데, 주로 여론의 형

태로 공식화된다. 먼저 정치체제와 관련하여 비민주체제의 해체와 민주주의로의 전환과 같은 이행과

정에서 전임 정부의 정치 엘리트는 권력에 남거나 유지하는 방안에 골몰하는 대신 신흥 엘리트들은 

이들을 배제하고 정책 결정에 있어서 주도적으로 관여하고 그 결과에 따라 외교정책은 새롭게 구성

된다(Dossi 2015, 105). 정부의 관료주의가 외교정책을 변화시킬 수 있는 변수가 되지만, 정치 엘리트

가 차지하는 역할에 비하면 상대적으로 크지 않다(Hermann 1990, 7-8). 그러므로 군부 쿠데타와 같은 
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정치적 쇠퇴가 발생했을 때 외교정책은 주로 국가의 제도나 관행을 따르기보다 최고 지도자의 세계

관, 지도력, 정책 운용 유형 등 주관적 잣대에 근거하고 정책의 지속성이나 전문성이 보장되지 않을 

수도 있다. 

여론과 외교정책의 인과관계를 증명할 수 있는 연결고리와 관련한 직접적이고 실증적 단서는 발견

하기 어렵다(Holsti 1996; Rosenau 1996, 4). 그렇지만 현대사회에서 정치엘리트는 정치적 전환이나 

자신의 정당성을 획득 또는 강화하기 위해 민족주의에 호소하기도 한다. 반대로 체제의 민주화가 완

성되고 공고화될 경우 민주주의에 집착하는 경향은 완화된다(Dossi 2015, 101). 따라서 민족주의에 

호소하여 여론을 형성하고 이를 외교정책에 반 하는 행위는 정치발전의 수준과 반비례한다. 

국제적 수준에서 외교정책은 외부환경에 적응하기 위한 국가 노력의 산물로서 국제체제와 같은 외

부의 직접적인 향을 받는다. 국제적 수준에서 외교정책은 학문적 역에 따라 정치적 요인과 경제

적 요인, 분석 대상에 따라 국제적 수준과 지역적 수준으로 나눌 수 있다. 정치적 요인으로는 현실주

의적 시각에 근거하여 군가 안보와 군사적 측면을 주목하고, 경제적 요인으로는 국가 간 경제 관계 또

는 이를 통제하는 다양한 제도를 다룬다. 냉전의 종식처럼 전 세계 외교정책에 직접적인 향력을 미

칠 수 있는 전환적 사건은 국제적 수준의 접근으로 볼 수 있고, 지역 정치체계의 변화를 유인할 수 있

는 중요 사건은 지역적 수준으로 본다. 지역마다 문화, 역사, 가치 등은 타지역과 배타성을 가지므로 

지역 수준의 분석은 지역 간 특수성이 대변된다. 

Ⅲ. 외교 노선 변화를 유인한 결정적 사례

1. 2017년 로힝자족 사태: 민간정부와 군부의 대비되는 대응

군 수뇌부 사이에는 20년 이상 지속한 중국 일변도의 외교로 인해 경제적 종속을 넘어 주권까지 잃

을 수 있다는 위기의식이 확산했다(Lintner 2023). 이런 배경에서 2011년 출범한 떼잉쎄인(Thein Sein) 

정부는 중국에 편승하던 외교 노선을 재조정하면서 헤징(hedging)으로 전환했다. 실제 2011년 1월부

터 2012년 9월까지 중국 정상급 지도자의 미얀마 방문은 단 한 차례도 없었고, 2011년 9월에는 떼잉

쎄인 대통령이 자연재해나 환경오염 등을 이유로 밋송(Myitsone)댐 개발공사도 중단했다. 그러면서 

미국을 위시한 서방세계와 외교 정상화를 추진했다.

이에 중국도 군사정부에만 치중하던 외교정책을 폐기하고 아웅산수찌(Aung San Suu Kyi)를 중심

으로 하는 야당도 대화 상대로 인정함으로써 권력의 주체에 유연하게 대응하려는 헤징을 선택했다. 

구체적으로 미얀마 내 민주진  야당과의 관계 강화, 미얀마 시민사회와 소통, 중국 기업의 기업의 사

회적 책임(CSR) 관행 장려, 미얀마 내 각 주 정부와 소수종족무장단체(EAO: Ethnic Armed 

Organization) 간 평화협상 중재 등이다(Li and Char 2016, 63-104). 그러면서도 중국은 떼잉쎄인 정부

까지 아웅산수찌에 대한 기대가 크지 않았다. 중국에 따르면, 그는 국민 통합과 같은 현안을 효율적으

로 해결하지 못할 것이며, 외부로부터 경제적 지원을 유도했지만, 실제 경제발전을 달성할 역량은 부

족할 것으로 인식했다. 그러나 2015년 8월, 아웅산수찌가 중국을 방문했을 때 중국은 그를 유력한 차

세대 지도자로 인정했다(Bai 2017, 119-120).

한편, 2016년 출범한 아웅산수찌 정부는 독립적이고 활동적이면서도 비동맹의 가치를 고수해 온 
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전통적 외교기조를 바꾸지 않을 것이라고 발표했다(GNLM 2016/04/23). 그럼에도 그는 장기간에 걸

쳐 군사정권을 지지한 국가들을 비판했고, 전 정부와 비교하여 국내적 정통성의 수준이 높으며, 서방

세계의 적극적인 지지로 인해 정부의 외교정책은 서방, 특히 미국으로 기울 것이라고 예상되었다(장

준  2021, 76; Maung Aung Myoe 2017, 90; Passeri 2021, 225). 

그 가능성을 불식시키기 위해 중국은 재빠르게 대응했다. 왕이(王毅) 외교부장은 정부 출범 일주일 

만에 미얀마를 최초로 방문한 외빈이었고, 아웅산수찌도 2016년 8월, 미국 방문보다 한 달 이른 시점

에 미얀마 외교부의 추천을 존중하여 중국 방문길에 올랐다. 아웅산수찌는 정전협정을 통한 평화정

착을 국정운 의 최우선 과제로 채택했으므로 중국이 정전협상의 중재자 역할을 해 줄 것으로 기대

했다. 이에 중국은 밋송댐 건설 재개를 비롯하여 중단되다시피 한 경제교류의 재개를 희망하는 등 양

국의 이해관계는 상충했다. 

2016년 10월과 2017년 8월 등 두 차례에 걸쳐 여카잉주(Arakan State) 로힝자족 거주지역에서 발생

한 폭력사태는 미얀마가 친중 국가로 거듭나는 결정적 계기 다.1) 그뿐만 아니라 두 사건을 겪으며 

아웅산수찌와 군 수뇌부 간 갈등도 증폭했다. 갈등의 시작은 2016년 6월, 아웅산수찌가 아난(Kofi 

Annan) 전 유엔사무총장을 여카잉주 자문위원회(Advisory Commission on Rakhine State)의 위원장으

로 선임하면서부터이다. 지역 정당인 여카잉민족당(ANP: Arakan National Party)과 군 수뇌부는 지역 

여론을 수렴하지 않고 독단적으로 자문위원회를 구성하고 위원장에 외국인을 선임한 아웅산수찌의 

행태를 맹비난했다. 실제로 9월 6일, 아난 위원장이 여카잉주를 방문하자 2,000명이 넘는 불교도 주민

이 위원장직 사퇴와 자문위원회 해체 등을 요구하며 시위를 벌 다. 1년 뒤 자문위원회가 제출한 보

고서에 권고된 로힝자족 시민권 부여를 두고도 형평성에 어긋나거나 사실이 왜곡됐다는 비난이 일었

다. 

나아가 2018년 5월에는 작년에 발생한 폭력사건을 조사할 목적으로 국가진상조사위원회(National 

Commission of Inquiry)를 설치했는데, 여기에 또다시 외국인 3명이 포함되었다. 그러자 연방의회 소

1) 2016년 10월 9일 새벽 1시, 마웅도(Maungdaw) 지역 찌강삔(Kyikanpyin), 꼬단까욱(Kotankauk), 응아쿠야(Ngahkuya) 

등 국경초소 3곳이 약 400명에 달하는 무장 괴한의 습격을 받았다. 이번 사건의 주동세력은 하라카 알 야킨(Harakah 

al-Yaqin, 신앙운동, HaY)으로 지도자는 로힝자족 출신 아타울라(Ataulla, Ataulla abu Ammar Jununi) 다(ICG 

2016, 12; Smith 2019, 97). 이 사건 이후 지역 주민은 불교도를 중심으로 민병대를 조직했고, 약 한 달 뒤 60여 명의 

무장 괴한이 다시 출몰하자 땃마도는 이들을 소탕하기 위해 군사작전에 돌입했다(ICG 2016, 7-10). 군대와 경찰은 

사건 가담자를 색출하고, 실탄을 포함한 사제무기를 회수할 목적으로 마을 수색에 돌입했는데, 그 과정에서 발생한 

총격전으로 다수의 사망자가 발생하고 약 8만7,000여 명에 달하는 로힝자족이 방글라데시로 탈출했다. 이를 두고 

방글라데시 주재 유엔난민기구(UNHCR) 맥키식(John McKissick) 대표는 미얀마 국경에서 대규모 인종청소가 진행

되고 있다고 평가했다(The Guardian 2016/11/24). 

2016년 10월 사건을 조사한 최종보고서가 정부에 제출된 다음 날인 2017년 8월 25일, 또다시 국경초소 습격 사건이 

발생했다. 2017년 3월 HaY는 여카잉로힝자구원군(ARSA: Arakan Rohingya Salvation Army)으로 개칭하고 로힝자

족의 미얀마 시민권 획득, 교육기회 획득, 거주 이전의 자유 등을 골자로 정부에 요구사항을 제시했다. 이에 정부군

은 로힝자족이 그들만 거주하는 이슬람 주(state) 건설을 희망하는 것으로 해석했다(Htet Naing Zaw 2017/8/30). 정

부는 ARSA의 요구에 어떠한 반응도 내놓지 않았고, 이에 2017년 5월부터 국경초소를 대상으로 국지적 공격이 발

생했다. 아웅산수찌 국가고문은 8월 들어 추가의 충돌을 방지하는 차원에서 500명의 병력을 국경초소에 배치하고 

순찰을 강화하라는 지시를 내렸다(ICG 2017, 4-5). 8월 들어 무력충돌이 빈번해지자 정부는 ARSA를 “테러집단”으

로 공식 지정했고, 10월 말까지 1개월이 넘는 기간 동안 ARSA에 대한 대대적인 소탕 작전에 돌입했다. 최초 보름간 

동원된 군인은 약 3만-3만5,000명(70개 대대 이상)이었고, 군대를 피해 북부 3개 지역 인구의 85% 이상에 해당하는 

약 60만 명 이상의 로힝자족이 방글라데시로 피난을 떠났다(Martin, Maragesson and Vaughn 2018, 4-5). 로힝자족의 

대탈출은 현대에 들어 볼 수 없었던 최단기간에 발생한 사건이자 방글라데시 난민촌은 세계 최대 규모가 되었다

(ICG 2017, 7). 
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속의 한 군 인사는 “누가 국가를 통치하는가?”라며 즉각적인 반대 의견을 냈다(Htet Naing Zaw 

2018/06/12).2) 제1야당인 연방단결발전당(USDP: Union Solidarity and Development Party)과 여카잉

민족당(ANP)도 외국인의 개입은 주권 침해라며 군부의 입장에 동조했다. 

이에 반해 아웅산수찌의 태도는 이중적이었다. 그는 ARSA를 “테러리스트”로 규정하여 이들을 맹

비난하는 성명을 발표했고, 국민적 정서를 고려하여 로힝자족이라는 명칭을 사용하지 않았다. 여카

잉주 자문위원회와 진상조사위원회의 구성과 활동에 대해서는 자신의 결정을 고수함에 따라 불교도 

극우주의자들로부터 이슬람교도를 사랑하는 매춘부(whore)라는 원색적 비난을 받기도 했다(Barany 

2018, 14). 로힝자를 외국인으로 보는 국민적 여론 앞에서 이 문제를 해결하기 위해 외국인에 의지하

는 모순적 행태를 두고 전략문화 관점에서 그는 외국의 간섭을 용인하지 말아야 한다는 미얀마의 외

교기조를 위반했다고 본다(Shang 2022, 100; 103).3) 그뿐만 아니라 그는 로힝자족을 대상으로 하는 

땃마도의 대규모 군사작전을 용인함으로써 군부의 행동에 대한 정부 차원의 정당성을 마련해 주었

고, 국외적으로는 그간 쌓아 올린 그의 정치적․도덕적 자산을 단번에 무너뜨렸다. 미국과 유럽연합 

등 서방은 본 사태에 책임 있는 군부에 대한 표적제재(targeted sanction)를 단행했고, 이로 인해 미얀

마는 다시 국제적 고립 위기에 처했다. 그는 서방과 관계 개선을 등한시하고 국제사회가 미얀마의 상

황을 정확히 알지 못한다고 항변했다(Selth 2018, 17). 

결국, 아웅산수찌는 그를 따뜻이 맞아 줄 유일한 국가인 중국으로 기수를 돌렸다(Perlez 2017/11/ 

30). 그는 2016년에 이어 2017년 5월에는 일대일로(一帶一路) 포럼에 참석했고, 6개월 뒤인 12월 초에

는 ‘중국 공산당과의 대화’ 개막식에 특별 초청객으로 중국을 방문하는 등 중국으로 치우친 행보를 

보 다. 그는 2017년 11월, 안보리의 미얀마 제재안4)을 중국이 무력화한 것에 감사를 표하고(USIP 

2018, 32), 왕이 외교부장이 제시한 로힝자족 문제 해결을 위한 중국의 3단계 해법5)에 대해서도 적극

적인 자세를 보 다.

2) 이 건을 두고 민아웅흘라잉 군사령관은 쿠데타를 공모했다는 후문이 있다. 각 지역 군대는 모든 작전을 임시 중단하

고 수도 네삐도를 포위하려고 움직 으나 우기 열악한 날씨 사정으로 인해 군사작전을 중단했다(Jagan 2018/06/23). 

저테(Zaw Htay) 정부 대변인은 보고서를 통해 이 기사는 “완전히 잘못된”(totally wrong) 것이라고 반박했다. 그에 

따르면 6월 8일 회담에서 정부측 인사는 진상조사위원회에 3명의 외국인이 참여하는 방안을 군사령관과 부사령관

에게 설명했고, 이들도 정부의 의도를 이해했다. 나아가 본 회담이 있은 며칠 후 민아웅흘라잉 군사령관은 전 스위

스 외교관 출신의 버기너(Christine Schraner Burgener) 유엔사무총장 미얀마 특사를 만난 자리에서 진상조사위원회

에 외국인 참가를 수용했다(Htet Naing Zaw 2018/06/27).
3) 미얀마 외교정책의 전략문화(strategic culture)의 핵심은 외국의 간섭을 용인하지 않고, 외교에서 자립적이어야 하

며, 독립을 추구하는 것이다(Shang 2022). 
4) 2017년 10월부터 안보리는 5회에 걸쳐 회의를 소집하여 미얀마를 제재하려고 시도했지만, 중국과 러시아의 반대로 

무산되었다. 구체적으로 의장성명서 초안에는 “미얀마 군부의 야만적인 군사작전”이라는 표현이 유력했으나 중국

의 개입으로 인해 최종 발표본에는 “여카잉주에서 발생한 인권 침해와 학대에 대한 중대한 관심(grave concern)”으

로 교체되었고, 미얀마 정부에 대해서도 “추가의 군사력 사용을 자제”해 줄 것을 당부하는 등 한 단계 낮은 수준이

었다(Joy 2018, 2; Ramachandran 2017, 9). 이와 함께 로힝자족 구호를 위해 유엔을 중심으로 한 국제기구의 즉각적

이고, 안전하며, 방해받지 않는 접근을 허용하도록 미얀마 정부에 요구했으며, 2018년 2월에 안보리는 여카잉 문제

를 폭넓게 논의하는데 합의했다(Selth 2018, 18). 
5) 정부와 로힝자족 간 정전협정 완성, 피난민의 송환, 여카잉주의 빈곤을 타파하기 위한 경제발전 등이다. 중국은 로

힝자족 문제가 지역 질서를 해칠 가능성은 작다고 보면서 경제적 불평등을 본 사태의 본질로 보았다. 그러나 로힝

자족 문제는 구성원 간 역사문화적 갈등이 그 기원이며 미얀마 정부는 원칙적으로 로힝자족을 자국민으로 인정하

지 않으므로 당연히 로힝자족은 정전협상의 대상이 될 수 없고, 중국도 피난민의 송환 방법과 계획을 제시하지 못

했다. 따라서 중국이 제시한 해결안은 짜욱퓨(Kyaukhypu) 항구를 비롯하여 여카잉주를 중국이 주도하여 개발하고

자 하는 일대일로 전략의 일환으로 이해할 필요가 있다. 
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군 수뇌부는 오롯이 중국에 천착하지 않았다.6) 2017년 11월 24일, 민아웅흘라잉 군사령관은 아웅

산수찌보다 먼저 시진핑 주석을 만나 양국의 특수관계를 의미하는 빠욱포(paukphaw, 脯波)를 강조했

다. 현재로서 국제사회의 비난을 보호해 줄 유일한 국가이자 미얀마의 전통적 우방국인 중국이므로 

군부의 대응은 매우 합리적이다. 그러면서 군부는 중국과 헤징할 수 있는 국가로 러시아를 선택했다. 

독점적으로 군사 장비 운용과 군 인력을 양성해야 하는 군부 입장에서 중국을 대체할 수 있는 최적의 

국가는 바로 러시아이고, 이를 바탕으로 군부는 정부와 차별화하는 그들만의 노선을 발굴할 것으로 

기대했다. 이에 근거하여 2013년 3월, 쇼이구(Sergei Shoigu) 러시아 국방장관이 미얀마를 방문하여 

민아웅흘라잉 군사령관과 군사협력 강화에 합의했고, 3개월 뒤 민아웅흘라잉은 러시아를 답방했다. 

2014년 11월과 2016년 아웅산수찌 정부 출범 직후 미얀마 연방의회는 양국 간 군사정보 분야와 군사

분야 협력에 관한 협정을 승인하면서 군사 분야에서 협력은 새로운 국면을 맞았다(Ko Ye 2017/06/ 

24). 

쎄인윈(Sein Win) 미얀마 국방장관은 2016년 4월, 러시아를 방문했을 당시 2007년 1월 미얀마 문제

가 안보리에 상정되었을 때 중국과 함께 러시아가 거부권을 행사한 사실을 상기했다(Maung Aung 

Myoe 2017, 106). 나아가 2017년 6월, 민아웅흘라잉이 러시아를 방문했을 때 러시아는 아시아에서 전

략적으로 중요한 위치에 있는 미얀마와의 관계를 심화하는 차원에서 로힝자족 문제와 관련하여 미얀

마 군부에 대한 지지를 표명했다(ICG 2022a, 11). 이후 민아웅흘라잉은 2021년 쿠데타 이전까지 군사

협력을 목적으로 매년 러시아를 방문하면서 러시아와 가장 가까운 군 수뇌부가 되었다. 즉 미얀마 군

부는 군사협력에서부터 시작하여 정치 역으로 확장하며 러시아를 새로운 협력국의 명단에 올려놓

았다. 

2016년부터 미얀마는 민주체제로 전환하면서 과거와 달리 상대적으로 민주주의 국가와 교류하고 

협력할 기회가 더 많았다. 즉 외부의 정치, 경제, 이념적 지원으로 인해 정치 엘리트들의 정책 선호도

는 비민주체제보다 민주체제로 기울 가능성이 크다(Dossi 2015, 105). 그러나 로힝자족 문제에 대한 

아웅산수찌의 미흡한 대처는 외교적으로 열린 기회를 스스로 봉쇄하는 결과를 초래했다. 나아가 국

내 문제에 관해 외국인을 중용하고 국제적 고립 위기를 중국을 통해 해소하려는 아웅산수찌의 행태

는 군부의 반감을 사기에 충분했다. 정부와 경쟁하는 집단으로서 군부는 중국의 정치적 역할을 배척

하지 않으면서도 잠정적으로 미얀마가 중국에 종속될 가능성을 차단할 대안으로 러시아를 선택하는 

외교적 기회의 가능성을 넓혔다.

2. 2021년 쿠데타: 군사정부의 이중노선

쿠데타가 발생했을 때 시위대는 중국 대사관뿐만 아니라 중국 기업까지 접근하여 시위를 벌 다. 

쿠데타 한 달 전 왕이 외교부장이 미얀마를 방문하여 민아웅흘라잉 군사령관을 만났다는 이유로 쿠

데타의 ‘중국 배후설’은 빠른 속도로 확산했다. 이에 중국 외교부는 쿠데타를 지지하거나 암묵적으로 

6) 군사정부(1988-2011) 당시 중국은 근본적으로 미얀마 군부가 부패한 집단이고, 그들의 통치로 인해 지역 질서가 불

안해질 수 있다고 관측했다. 그러면서도 군부만이 미얀마를 안정적으로 유지할 수 있는 유일한 집단으로 믿는 이중

적인 태도를 견지했다. 예를 들어 2007년 샤프론 혁명(Saffron Revolution) 당시 탕자쉬안(唐家璇) 외교부장과 왕광

야(王光亞) 유엔주재 중국대사는 미얀마의 정치 개혁을 요구함으로써 미얀마 군 수뇌부를 놀라게 했다. 이때부터 

미얀마 군사정부는 중국 의존도를 탈피하려고 시도했고, 2011년 떼잉쎄인 정부가 출범한 뒤 실천에 옮겼다.
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동의하지 않았다고 배후설을 강력히 부인했다(Reuter Staff 2021/02/03).7) 

한편, 쿠데타 일주일 전(1.25) 군사협력 강화를 목적으로 쇼이구 국방장관이 미얀마를 방문했지만, 

그 누구도 러시아의 쿠데타 배후설을 제기하지 않았다. 군사정부동안 중국에게 축적된 부정적 여론

은 쿠데타를 임계점으로 폭발한 반면, 군사협력에만 치중한 러시아가 미얀마 군부를 움직 을 것이

라는 가능성은 상상할 수 없었기 때문이다.

쿠데타 이후 중국과 러시아는 공동으로 국제사회의 비난에 대응했다. 쿠데타 이후 유엔은 미얀마 

군부를 규탄하고 미얀마에 대한 제재를 시도했다(부록 참조). 그러나 2022년 12월 21일, 단 한 차례의 

안보리 결의안(Resolution)이 채택된 것을 제외하고 대부분은 ‘립서비스’에 불과한 언론 성명에 그쳤

고 그마저도 중국과 러시아는 반대했다. 쿠데타가 발생한 지 2년이 되던 2023년 2월 1일, 일일 언론 

브리핑에서 유엔은 미얀마 사태를 특정하지 않고 문답 형식을 통해 우려를 밝히는 수준에 그치는 등 

문제 해결 의지는 사실상 상실한 것으로 보인다.

쿠데타 이후 안보리에서의 행적과 별개로 중국은 미얀마 군부와의 관계를 재설정해야만 했다. 쿠

데타가 발생했을 때 민아웅흘라잉의 호칭을 군사령관으로, 4월에는 군사평의회인 국가행정평의회

(SAC: State Administration Council) 의장, 그리고 6월 들어 비로소 미얀마의 지도자로 부르는 등 군사

정부를 즉각 인정하는 데에는 조심스러웠다(Strangio 2021/09/02). 

2021년 8월 21일, 중국 아시아 담당 특사인 쑨궈샹(孙国祥)이 예고 없이 미얀마를 방문했는데, 8일

이나 되는 긴 방문에도 불구하고 미얀마 국 언론은 이와 관련한 어떠한 보도도 하지 않았다. 중국은 

양국 간 현안에 관한 의견 교환, 코로나19 퇴치 협력 등이 주요 방문 성과라고 보도했다. 그렇지만, 아

세안의 미얀마 특사로 임명된 유소프(Erywan Yusof) 브루나이 제2외교장관의 방문을 앞두고 그의 방

문이 이뤄졌다는 점에 주목할 필요가 있다. 즉 중국은 미얀마가 아세안과 협력하여 국내 문제를 조속

히 해결해 줄 것을 촉구하거나 아니면 중국 방식의 해법을 미얀마에 제시했을 가능성이 있다. 또한, 

중국의 아시아국(Department Asian Affairs)은 사실상 미얀마의 정전협상을 지원하는 기구로서 쿠데

타 이후 중단된 소수종족무장단체(EAO)와 군부 간 대화 재개를 중재하기 위한 목적도 있다. 미얀마

의 정전협정은 중국 입장에서는 국경을 비롯한 윈난성의 안정과 직결되기 때문이다. 

2021년 6월부터 전국 각지에서 시민방위군(PDF: People’s Defence Force)과 지역방위군(LDF: 

Local Defence Force)이 땃마도와 대결 구도를 형성했으나 대규모 시위는 잦아들었고, 땃마도는 대도

시를 대부분 장악했다. 이에 중국은 군부가 최종 승자가 되리라 예측하고 외교정책의 중심축을 국민

민주주의연합(NLD: National League for Democracy)에서 군사정부로 이동했다(Myers 2021/09/10). 이

에 따라 쑨궈샹 특사의 미얀마 방문을 두고 양국 외교 관계가 정상으로 복귀했다는 신호는 합리적이

다(Strangio 2021/09/02). 

중국이 미얀마 군정과 외교 관계를 복원하는데 최소 6개월 이상이 시간이 걸린 것과 대조적으로 러

시아는 안보리에서 미얀마를 옹호한 행위와 별개로 군부에 공세적 태도를 보 다. 쿠데타 이후 가장 

많은 사상자가 난 2021년 3월 27일, 76회 국군의 날(2021.3.27) 행사에 국외 외빈으로 유일하게 포민

(Alexander Vasilyevich Fomin) 러시아 국방차관이 참석했고, 그는 미얀마를 “신뢰할 협력국(ally)이자 

7) 1962년과 1988년 쿠데타의 사례를 반추해 보더라도 미얀마 군부가 중국의 지지나 승인을 얻고 쿠데타를 일으켰을 

가능성은 매우 낮다. 지적했듯이 아웅산수찌 정부에서 미얀마는 과거 군사정부나 떼잉쎄인 정부보다 중국과 더 

착하는 관계로 나아갔고, 중국은 미얀마의 협력으로 일대일로 프로젝트를 원활히 추진하면서 미얀마와 정치․경

제적 관계를 회복했다(Han 2021/02/06). 또한, 양국은 평화공존 5원칙에 입각한 외교 관계를 유지하고 있으므로 내

정에 간섭할 명분이 없고, 무엇보다 중국 입장에서 최고조에 이른 양국 관계를 굳이 현상 변경할 필요가 없었다. 
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전략적 파트너”로 정의했다(AFP 2021/03/29). 나아가 2022년 미얀마 독립기념일(1.4)에 축하 전문을 

보낸 5개 국가 중 하나도 러시아 다.8) 

미얀마 주요 인사들의 러시아 방문도 쿠데타 이후 증가했다. 2021년 6월 25일, 유엔총회에서 미얀

마로 무기 수출을 금지하는 내용이 포함된 결의안9)이 통과된 바로 다음 날 민아웅흘라잉은 러시아를 

방문하여 군수물자 공장을 시찰하고 무기 구매 등을 논의했다. 러시아와의 군사협력을 통해 국제사

회가 미얀마의 주권을 침해하고 내정에 간섭하는 행위를 정면으로 돌파하려는 의도가 있었다. 미얀

마가 서방의 간섭을 직접 받고 있다는 그의 언급이 이를 증명한다(GNLM 2021/06/27). 

미얀마는 군사협력을 넘어 러시아와 경제교류까지 확대하고자 한다. 2022년 6월과 9월, 미얀마 대

표단이 각각 상트페테르부르크 국제경제포럼과 동방경제포럼에 참석한 사례가 대표적이다. 특히 처

녀 참가한 동방경제포럼에서는 민아웅흘라잉 군사령관이 미얀마의 총리로 소개되었고, 사절단 규모

도 중국에 이어 두 번째로 많았다. 동방경제포럼이 주로 극동지역 개발에 초점을 맞춘 것이지만, 미얀

마는 러시아와 원유 정제, 천연가스 시추를 넘어 통상, 관광 분야까지 협력을 추구한다. 이미 미얀마 

군사정부는 서방세계에 낙인찍혔고, 그렇다고 중국에 완전히 의존할 수 없는 상황에서 군사 분야뿐

만 아니라 경제 역까지 러시아와 협력을 추구하며 고립을 돌파하고자 시도한다. 

동방경제포럼 홈페이지에는 2022년 상반기에만 양국 간 무역 규모가 140% 증가했다고 한다

(Eastern Economic Forum News 2022/09/19). 양국은 2014년 무역 및 경제협력 공동위원회를 설치했

고, 쿠데타 이후 회담이 재개함으로써 정부대 정부 간 경제협력의 의지를 피력했다. 특히 쿠데타 이후 

미얀마 군부의 주요 자금줄로 지목된 천연가스를 개발하는 다국적 기업이 국제사회의 압력에 못 이

겨 미얀마에서 철수하기 시작했다. 이에 러시아 기업의 미얀마 진출 환경은 유리할 수도 있다(ICG 

2022a, 16). 

그러나 미얀마가 러시아에 제안하는 경제협력의 방안과 내용은 현실성이 떨어지고, 러시아도 동남

아에서 차지하는 위상과 지리적 위치 등을 고려할 때 미얀마와 경제협력을 확대하기에는 다양한 장

애 요인이 있다. <표>와 같이 미얀마의 러시아 수출입 규모는 중국과 비교할 수 없을 수준이다. 러시

아가 동남아에 진출하는 최단 거리는 극동지역, 즉 한반도 북쪽을 통하는 길이지만, 미얀마의 교역은 

주로 국경무역에 치중된다. 

연도
중국 러시아

수출(%) 수입(%) 수출(%) 수입(%)

20111) 1,515,277(18.64) 2,303,658(26.88) 8,059(0.10) 2,451(0.03)

20161) 4,766,681(40.84) 5,403,104(34.42) 5,979(0.05) 25,988(0.17)

20191) 5,753,615(31.78) 6,447,069(34.64) 32,423(0.18) 18,429(0.10)

20201) 5,375,505(31.75) 6,527,858(36.34) 30,319(0.18) 27,989(0.16)

20212) 4,470,848(29.50) 4,205,761(29.40) 23,449(0.16) 10,995(0.08)

※자료: 1) WITS(소수점은 반올림함), 2) Global EDEG(소수점은 반올림함).

<표> 미얀마-중국·러시아 간 교역 현황

(단위: 천 달러)

8) 축하 전문을 보낸 국가는 러시아, 세르비아, 벨라루스, 북한, 캄보디아 등 5개국이었다. 참고로 2021년 쿠데타 이전 

125개 정식외교 수립국 중 38개 국가가 미얀마 독립기념일 축하 전문을 발송했다. 
9) 원문은 다음 사이트를 참조하라. https://digitallibrary.un.org/record/3930690
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이런 현상은 아세안 전체적으로 유사하여 러시아가 동남아와 무역에서 고전하는 공통적 배경이 되

기도 한다. 예를 들어 러시아와 아세안은 2021년 무역 및 투자 협력 로드맵에 서명했지만, 무역 거래

가 가장 많았던 연도는 2014년으로 230억 달러 고, 2020년에는 150억 달러에 머물렀다. 같은 시기 

아세안과 중국, 한국의 교역 규모는 각각 6,850억 달러, 1,550억 달러 다(Gubin 2022/02/05). 또한, 미

얀마는 해상과 함께 국경무역이 적지 않은 비중을 차지하므로, 미얀마 교역 행태의 체질이 개선되지 

않는 이상 러시아와 교역이 확대될 단기적 가능성은 크지 않다.10) 

특히 러시아가 우크라이나를 침략한 뒤 미얀마는 동남아 국가 중 드물게 러시아를 공개적으로 지

지했다. 러시아가 우크라이나를 침공한 다음 날, 저민툰(Zaw Min Tun) 군사평의회 대변인은 “첫째, 

러시아가 주권을 강화하기 위해 노력한 것이며 둘째, 러시아가 강대국임을 세계에 보여주는 행위”라

며 러시아의 행동을 강하게 옹호했다(VOA 2022/02/25). 미얀마를 장기간 관찰하고 연구한 언론인은 

2023년 2월 양국 간 체결한 원자력 개발 협정을 두고 미얀마 군정에 대한 러시아의 명확한 지지라고 

평가한다(Lintner 2023).11) 2000년부터 시작한 원자력 개발사업이 정상적인 궤도에 오를지는 지켜볼 

일이지만, 본 협의는 양국 관계가 진전되었다는 상징적인 의미로 보아야 할 것이다.

Ⅳ. 쿠데타 이후 중국과 러시아의 미얀마 접근 

1. 중국: 헤징에서 편승으로

2020년 1월 시진핑 주석의 미얀마 방문으로 인해 양국 관계는 최고조에 달했다.12) 2001년 장쩌민

(江澤民) 주석의 미얀마 방문 후 중국의 미얀마 진출은 확대되었는데, 20년 만에 성사된 중국 국가주

석의 방문은 양자 관계의 또 다른 전기를 마련하는 계기 다. 특히 이번 시주석의 방문은 중국의 국가 

전략인 일대일로 중의 하나이자 서부지역 개발 전략과 연계한 중국-미얀마경제회랑(CMEC: 

China-Myanmar Economic Corridor)의 본격적인 추진에 초점이 맞춰졌다(Kobayashi and King 2022, 

1018-1020). 이미 아웅산수찌가 2017년 일대일로 포럼에 참석한 뒤 중국은 국경 지역을 중심으로 산

업단지 건설을 시작했고, 여카잉주 해상에서 시추한 천연가스도 육상로을 통해 윈난성으로 수송하기

로 합의했다. 이처럼 아웅산수찌 정부에서 중국은 막대한 투자를 했기 때문에 쿠데타와 같은 미얀마

10) 2022-23년 기준 미얀마의 수출 규모는 23억6,300만 달러 는데 이중 국경 수출량은 전체 수출량의 35%에 해당하

는 8억3,370만 달러, 수입 규모는 23억9,224만 달러 고, 국경 수입량은 전체 수입량의 11%에 해당하는 2억7,586

만 달러 다(Ministry of Commerce n.d.)
11) 양국의 원자력협력은 2000년으로 거슬러 올라간다. 당시 미얀마는 러시아에 원자력 연구센터 설립 지원을 요청했

고, 2002년 러시아 원자력부(Minatom)는 미얀마 머궤주(Magwe Region)에 원자력 개발과 관련된 시설물(10메가와

트급 원자로, 개발 연구실 두 동, 폐기물장, 미얀마 기술자 교육 시설 설립 등) 건설 지원에 합의했다. 2003년 재정 

부족으로 사업 자체를 포기했지만, 2007년 러시아 로사톰(Rosatom)이 미얀마에 원자력 개발과 관련한 부대시설을 

갖춘 10메가와트급 경수로(20% 미만의 우라늄235 연료) 건설을 지원하겠다고 발표했다. 그러자 미국의 강력한 비

난 앞에 개발계획을 중지되었다(Gjerde 2017, 2; Thaung Tun 2012, 152-153). 2015년 양국은 다시 원자력 분야 협력

을 약속했는데, 군사정부에 들어 원자력 개발사업이 재개된 것이다. 미국 국무부는 원자력 협력과 물질적 지원을 

확대하는 러시아의 행보에 깊은 우려를 표명했다. 
12) 본 방문은 외교관계 수립 70주년을 기념하는 것이지만, 중국의 일대일로 사업에 미얀마가 적극적으로 참여하는데 

집중되었다. 방문동안 총 33건의 합의가 체결되었는데, 특히 중국은 국경지역 경제특구와 뉴양곤시티 프로젝트에 

큰 관심을 표명했다. 
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의 급변은 경제적 손실로 이어질 가능성이 있었다. 따라서 쿠데타를 개각으로 표현하거나 미얀마의 

내부 문제에 대해 중국의 개입 의지가 없다는 중국 언론의 보도는 당연하다(Su Mon Thazin Aung and 

Nan Lwin 2022a, 8). 중국은 불필요하게 미얀마 군부의 심기를 불편하게 할 필요가 없기 때문이다. 

중국이 미얀마와 관계에서 주력으로 삼는 분야는 통상과 CMEC 내 인프라 구축과 같은 경제 역

이며, 미얀마에 대한 서방세계의 제재와 같은 외부 요인에 직접적인 향을 받는다. 쿠데타 이후 미국

과 유럽연합은 과거처럼 포괄적인 제재 대신 군 수뇌부와 고위 각료, 그들의 가족, 군 기업 등 특정 직

군과 기업에 대해서는 제재를 단행 중이다.13) 그러나 미얀마에 대한 신규 투자가 사실상 중단되었고 

투자한 기업도 철수하는 등 시장 공백 현상이 발생했다. 예를 들어 미얀마 군 기업과 합작한 일본 기

린(Kirin)이 51%의 지분을 모두 매각하자 회사 가치가 최대 20억 달러에서 1억6천400만 달러까지 하

락했다(ICG 2022b, 11). 이제 군사정부는 자금난에 봉착할 가능성이 커졌고, 이에 따라 경제적으로 중

국에 의존할 수밖에 없게 되었다. 

프로젝트 투자금(US$) 위치 상황

미린자잉(Mee Lin Gyaing LNG Project) 25억 에야워디주 진행중

짜욱퓨 경제특구(Kyaukphyu Special Economic Zone) 13억

짜욱퓨

진행중

짜욱퓨 발전소 1억8천만
진행중(1단계 

완공, 135MW)

짜욱퓨 심해항구 개발 73억→13억 진행중

뉴양곤시티프로젝트(New Yangon City project) 15억 양곤 계획중(2018)

친쉐호 국경경제협력지구(Chinshwehaw CBECZ) – 샨주 국경 계획중(2018)

깐바익띠 국경경제협력지구(Kanpaikti CBECZ) 2천240만 꺼친주 국경(분쟁지역) 진행중

※ 자료: Banerjee and Rajaura(2021/11/9)에서 수정.

<표> 2018년 이후 중국의 투자로 개발(예정) 중인 대규모 프로젝트

<표>와 같이 중국의 대 미얀마 투자 프로젝트는 미린자잉 프로젝트14)를 제외하고 모두 떼잉쎄인 

정부와 아웅산수찌 정부에서 개발 협정을 체결한 것으로서 미얀마에 대한 해외 투자 여건을 고려할 

때 현 군사정부가 중단할 가능성은 크지 않다. 또한, 뉴양곤시티 프로젝트를 제외하고 모든 프로젝트

는 CMEC의 시작과 종료 지점에 위치한다. 3건에 달하는 짜욱퓨 프로젝트의 경제적 이익은 중국에 

귀속될 것이지만, 이보다 더 주목할 점은 중국의 군사․안보적 목적이다. 이미 중국은 천연가스관과 

송유관을 건설함으로써 중동과 아프리카산 원유 수송에 투입되는 비용과 거리를 단축하고, 안전한 

수송 환경을 보장받는 말라카 딜레마를 극복하며, 나아가 인도를 견제할 목적으로 인도양 접근을 꾀

한다. 이를 위해 중국은 1990년대부터 안다만해와 인도양에 소재한 미얀마 해군기지를 현대화하고, 

이를 매개로 중국 해군의 접근을 시도해 왔다. 

2023년에 들어서 경제적으로 미얀마의 중국 의존도는 심화한다. 친강(秦剛) 외교부장은 양국의 변

13) 미국과 유럽연합의 대 미얀마 제재는 미국 국무부, 유럽연합 의회 사이트를 참조하라. 
14) 중국이 25억 달러를 투자하여 LNG 발전소와 양곤으로 수송할 가스관을 건설할 계획이다(Eleven 2022/04/24).
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함없는 우호와 내정불간섭 원칙을 재확인하면서도 중국 기업과 투자 시설에 대한 안전 보장을 요구

한다. 즉 중국은 일대일로의 성공을 위해 미얀마에 대한 투자를 포기할 의지는 없어 보이지만, 국경을 

중심으로 2년 이상 전개되고 있는 군부와 EAO 간 군사적 대치가 내전에 가깝게 비화하는 형국을 절

대적으로 경계한다. 실제로 쿠데타 이후 18개월 동안 CMEC의 일환으로 공사를 진행 중인 국경 지역

에서 총 300건에 달하는 소수종족의 공격이 보고되었다(Thant Aung Paing 2023). 나아가 국경 지역은 

불법 이주와 마약 매 등 비전통안보 분야의 위협이 꾸준히 제기되고 있으며, 땃마도의 군사작전에 

따라 피난민 발생 가능성은 상시 열려있다. 따라서 중국은 미얀마 군사정부가 추진하는 정전협정에 

적극적으로 참여하고자 한다. 엄격히 말해 중국은 정전협정의 성공 여부에 관심을 기울이기보다 앞

서 언급한 중국의 국가적 이익, 즉 경제적 이익과 국경지역의 안정을 추구하는 데 방점을 둔다. 

중국은 어떤 상황의 변화가 생기더라도 미얀마 군사정부를 지원할 것이라고 확언했다(Strangio 

2022/07/05). 그러나 미얀마 군사정부는 어떠한 환경에서도 중국이 그들을 지지하기보다 자국의 이익

이라는 목적을 달성하기 위한 과정으로서 미얀마에 편승하는 것으로 확신하며, 따라서 중국을 절대

적인 후견국으로 간주하지 않는다. 이미 2007년부터 미얀마 군부는 중국에 대한 맹목적인 지지를 철

회했지만, 아웅산수찌 정부가 다시 친중노선을 추구하면서 군부의 불만은 증폭되었다. 

앞서 언급했듯이 중국의 이중 노선은 미얀마 군사정부의 신뢰를 얻기에는 부족하다. 2015년 총선

에서 NLD가 승리했을 때 가장 먼저 축하를 한 국가는 중국이었다. 쿠데타 이후에도 중국은 쪼모툰

(Kyaw Moe Tun) 유엔 주재 미얀마 대사를 인정했고, 아세안 회담에서 비정치적 분야에만 미얀마 대

표만 참석하는 합의안과 5대 합의안의 조속한 이행 등 아세안 차원에서 미얀마 문제를 해결하는 유엔

의 결정도 존중한다. 미얀마 군사정부가 NLD 해산을 추진할 때도 중국은 반대 뜻을 명확히 했고, 결

정적으로 중국 정부는 공식적으로 미얀마 군사정부를 인정한 적이 없다. 이런 행태를 복기할 때 중국

은 미얀마 상황의 급변을 대비하는 헤징 전략도 완전히 포기하지 않은 것 같다. 

한편, 중국의 경제적 향력 확대에 대한 미얀마의 두려움은 짜욱퓨 심해항구 개발과 밋송댐 건설

사례에서 확인된다. 짜욱퓨 경제특구에 속하는 심해항구 개발 건은 최초 중국 중신그룹유한회사

(CITIC: China International Trust and Investment Corporation)가 100억 달러를 투자할 계획이었으나 2

년간의 조정기를 거쳐 중국과 미얀마의 지분을 85:15에서 70:30으로, 투자금도 13억 달러로 대폭 낮

추었다. 미얀마 정부는 일대일로 사업에 참여하는 아시아와 아프리카 국가들이 소위 “빚의 함

정”(debt trap)에 빠지는 결과를 목격했기 때문이다. 또한, 중국은 2011년 9월 중단된 밋송댐 건설 재개

를 강력히 희망하고 있으나 이는 미얀마 국민의 반중 정서와 맞물려 있다. 군부는 유일하게 사회 저변

에 확산한 국민의 반중정서에 편승하고 있으나 자금난이 심각해지면, 댐 건설 재개도 조심스럽게 논

의될 것이다. 명확한 사실은 중국 자본의 미얀마 진출이 확대되면 될수록 국민의 반중 정서는 심화할 

것이며, 이는 군부의 국제적 고립도 심화된다는 것을 의미한다. 

2. 러시아: 협력의 태생적 한계

군사 분야를 넘어 러시아가 미얀마와 급속히 착하게 된 배경은 러시아의 대외정책과 우크라이나 

침공으로 인한 국제적 고립과 연계된다. 전통적으로 러시아 외교의 중심축은 주변국과 유럽을 향하

고 있지만, 냉전이 종식된 후 동남아를 포함한 아시아로의 진출을 꾀했다. 이에 러시아는 1994년 아세

안지역안보포럼(ARF: ASEAN Regional Forum)에 가입하고, 1996년 7월에는 아세안과 대화 상대
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(dialogue partner)가 되는 등 1990년대부터 동남아를 중요 지역으로 인식했다. 나아가 2001년 푸틴

(Vladimir Putin) 대통령은 크라스노야르스크(Krasnoyarsk) 연설에서 1998년 옐친(Boris Yeltsin) 전 대

통령의 언급을 복기하며 아시아를 중시하는 외교정책을 공식화했다.15)

2012년 푸틴 대통령은 자신의 세 번째 임기가 시작된 4개월 만인 9월 9일-10일 아시아태평양경제

협력체(APEC: Asia-Pacific Economic Cooperation) 정상회담에서 ‘동진’(turn to the East), 즉 신동방정

책(또는 아시아 중시정책)을 발표했다. 이듬해 발표된 러시아의 외교정책 개념(Concept of the 

Foreign Policy)에는 서방이 중요성을 잃고 지정학적 축이 태평양으로 이동함에 따라 점진적 다극 체

제가 형성되고 있다고 평가했고(Voltaire Network 2013/02/12), 2016년 12월에 발표한 『외교정책 개

념』에서도 다극질서의 출현을 기정사실로 수용하며, 아태지역에서 러시아의 지위 강화와 역내 국가

들과의 관계 활성화를 공식화했다(성원용 2022, 220). 

2014년 3월, 크림반도 병합이후 러시아는 미국과 유럽연합을 위시한 서방세계의 제재를 받았다. 이

때부터 러시아는 시베리아와 극동지역에 국한하던 아태지역과의 협력을 동남아로 확장하게 된다. 예

를 들어 러시아가 농산물 수출 제재를 받자 아세안으로 판로를 모색했다(Lutz-Auras 2015, 176). 나아

가 러시아가 포함된 유라시아경제연합(EAEU: Eurasian Economic Union)은 2017년 베트남과 자유무

역협정(FTA)을 체결했고, 싱가포르와 협상을 진행하는 등 경제적으로도 동남아 진출의 포문을 열었

다. 군사와 에너지 안보 분야는 이미 동남아와 협력체계를 구축한 상황이다. 

2022년 2월, 러시아가 우크라이나를 침공한 뒤 러시아에 대한 국제사회의 여론은 악화했지만, 아세

안의 입장은 서방세계와 판이하다. 2022년 2월 유엔총회에서 러시아의 침공을 규탄하는 결의안을 채

택하려고 시도했을 때 베트남과 라오스가 기권했고, 2월 26일 아세안은 사태에 대한 깊은 우려와 관

련 당사자 간 대화를 추구하고 최대한 갈등을 자제하며 긴장 완화를 요구하는 저수준의 공동성명을 

발표했다(Storey and Choong 2022, 3-5). 이후 3월 3일, 4월 8일 등 아세안은 두 차례 더 공동성명을 발

표했지만, 러시아를 비난하거나 교전 당사국으로도 적시하지 않았다(Shoji 2022/11/01). 개별 국가로 

볼 때, 러시아가 국제법과 유엔 헌장을 준수하지 않았다고 싱가포르만 유일하게 러시아를 맹비난하

고 제재를 단행했고, 그 외 회원국은 중립적인 태도를 보이거나 심지어 미얀마는 러시아의 편에 섰다. 

최소한 러시아의 우크라이나 침공과 관련한 동남아의 ‘중립적 태도’는 러시아의 맞대응으로 구체

화되었다. 2023년 발표한 외교정책 개념에서 러시아는 아태지역을 동남아지역으로 한정하고 러시

아 제재에 동참하지 않는 아세안과 경제, 안보, 인도주의 등에서 협력을 강화할 것이라고 밝혔다. 이

른바 “글로벌 사우스”(Global South)와 연계하겠다는 것이다(러시아 외교부 2023/03/31). 즉 우크라이

나 침공에 대해 중립적이지 않은 한국을 아태지역에서 배제하는 대신, 러시아의 편이 될 수 있는 국가

들과 선별적으로 협력을 강화하는 전략을 명시했다. 

중립노선을 표방하는 미얀마가 외교기조를 깨고 노골적으로 러시아의 편에 섰기 때문에 이에 대한 

화답 차원에서 러시아는 미얀마를 포용한다. 미얀마 국내상황과 군부를 보는 러시아의 시각도 중국

과 유사하다. 러시아는 근본적으로 민주주의를 수출하려는 서방의 시도에 대해 불간섭과 주권 존중

의 원칙을 유지한다. 다양한 종족 집단과 사회적 균열을 통합하고 유지할 수 있는 유일한 집단이 미얀

15) 그러나 2005년 동아시아정상회의(EAS: East Asia Summit)가 출범할 당시 러시아의 회원국 자격 요건을 두고 아세

안 회원국이 분열하여 회원 가입이 2년간 지연되는 등 러시아를 둔 동남아는 적극적이지 않았다(Rangsimaporn 

2009, 791). 리콴유(Lee Kuan Yew 2000/11/23) 전 싱가포르 총리도 2000년 한 신문에 기고한 글에서 러시아가 동아

시아에서 향후 20년 간 주요 행위자가 되지 못할 것이라고 예상한 바 있다. 
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마 군부이며, 이러한 구도가 성공적이지 않을 경우 미얀마는 발칸 반도, 또는 아프가니스탄과 같은 상

황이 될 것으로 본다. 이 기준에 따르면, 국민이 시위를 통해 권력을 장악하는 것은 바람직하지 않다

(PeaceNexus Foundation 2022, 12). 따라서 러시아는 반정부 시위대의 진압과 유혈사태에 대한 우려를 

표명하면서도 군이 사회 혼란을 통제하고 총선을 실시함으로써 민주체제로 나아갈 수 있다는 미얀마 

군사정부의 로드맵과 맥락을 공유한다.

<그림> 미얀마의 무기 수입 동향

단위: 퍼센트(%)

    ※자료: SIPRI.

쿠데타 이후 양국의 협력은 군사 분야에서 두드러진다. <그림>에서 보는 바와 같이 미얀마는 전통

적으로 중국산 무기를 수입해 왔지만, 그 비중이 서서히 감소하는 대신 2018-22년에는 러시아산 무기 

수입량이 중국산 무기를 앞질렀다. 나아가 쿠데타 이후 러시아는 중국을 제치고 4억 달러 이상의 무

기를 미얀마에 판매했다(<표> 참조). 건수 면에서 싱가포르에 뒤지지만, 미얀마는 전투기, 레이더 등 

고가의 러시아산 방공시스템을 구매함으로써 “날아다니는 관(棺)”(ICG 2022a, 5)이라는 오명을 쓴 중

국산 전투기를 대체할 수 있게 되었다.16) 

국가
미얀마 군과 

직거래(달러)
건수

미얀마 군 공급체와 

거래(달러)
건수 합계(달러) 건수

러시아 370,031,116 15 35,934,723 18 405,965,839 28
중국(홍콩 포함) 251,753,469 41 15,361,324 1 267,114,793 41
싱가포르 248,675,213 138 5,233,556 9 253,908,769 138
인도 49,013,545 14 2,291,012 9 51,304,557 22
태국 27,745,214 25 - - 27,745,214 25
합계 947,218,557 233 58,820,615 34 1,006,039,172 254
※ 자료: Human Rights Council 2023/05/17, p.11.

<표> 쿠데타 이후 미얀마의 무기 수입 현황

러시아 해군은 인도양 진출을 위한 전진기지를 확보하고자 하며, 그 일환으로 미얀마 항구에 접근

16) 러시아산 전투기를 비롯한 공군 군수물자의 구매 품목과 양은 PeaceNexus Foundation 2022, p.10을 참조하라.
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을 시도한다. 언급했듯이 해상 패권에 관한 관심은 중국도 동일하지만, 두 국가 시도에 대한 미얀마의 

반응은 상이하다. 미얀마와 러시아는 2018년 각국 군함의 입항 절차 간소화에 합의했고, 이후 양국 함

정이 상호 방문하기도 했다.17) 중국이 천연가스와 중동산 원유의 안전한 수송을 위해 짜욱퓨 항구에 

자군 해군의 접안(docking)을 제안하자 미얀마는 외국 군대의 국내 주둔을 허용하지 않는 헌법을 들

어 이를 거절했다. 그런데, 민아웅흘라잉 군사령관은 2022년 9월, 러시아 통신사 리아 노보스티(RIA 

Novosti)와의 인터뷰에서 헌법 내에서 협력할 수 있는 최선의 방법을 모색하겠다고 언급했다(The 

Irrawaddy 2023/02/15). 즉답을 피하는 행위로 간주할 수 있으나 중국에 단호했던 이전 정부의 견해와

는 분명한 온도 차 다. 

군사정부가 유지되는 한 미얀마는 서방과 관계 개선의 가능성이 희박하므로 중국과 함께 러시아를 

주요 협력국으로 선택했다. 그러나 그 관계가 중장기적으로 유지될 것인지는 미지수이다. 첫째, 러시

아는 전쟁으로 인해 추가의 무기가 필요한 상황이고, 역시 내전에 버금가는 교전을 벌이고 있는 미얀

마가 성능이 우수한 러시아산 무기를 지속해서 공급받을 수 있을지 의문이다. 러시아산 무기는 고가

이면서 운용에 높은 수준의 기술을 필요하므로 적지 않은 비용과 전문가 양성이 필요하다(ICG 2022a, 

18). 무엇보다 유엔이 미얀마로 무기 유입을 원천적으로 차단하는 결의안을 채택했기 때문에 미얀마 

군부의 무기 수입은 국제적 감시의 대상이 될 수밖에 없다. 

둘째, 푸틴의 러시아는 세계 강대국 지위를 회복하기 위한 일환으로 동남아로 향력을 확대하려

고 하지만, 냉전시기에도 동남아에서 러시아의 향력은 절대적이지 않았고, 이미 동남아는 미국과 

중국의 경쟁이 본격화한 상황이다. 따라서 러시아는 미얀마에서 중국을 극복할 때 독점적 공간을 마

련할 수 있을 것이다. 미얀마가 러시아와 추진하는 경제, 문화교류 등은 양국 관계가 새로운 단계에 

진입했다는 상징적 수준에 머무를 것이다.

셋째, 미얀마와 러시아가 급격히 가까워진 동인은 민아웅흘라잉 군사령관의 개인적인 판단에 의한 

것이며, 그 배경으로는 미얀마 군부가 장기간 가진 중국에 대한 불신이다. 군사평의회가 국정을 관장

하는 현 상황에서 미얀마 외교부도 군 수뇌부의 결정에 종속된다고 보아야 할 것이다. 이런 측면에서 

러시아는 각고의 외교적 노력 없이 미얀마와 협력을 강화하며 국익을 취득할 수 있었다. 다시 말해 미

얀마의 정권 교체, 미얀마에서 중국의 향력 확대 등 국내외 환경이 변화할 경우 러시아와 관계는 재

설정될 수 있다. 

Ⅴ. 전망: 중국과 러시아를 둔 미얀마 외교정책의 미래

- 미얀마 군부의 최고 목표: 생존과 자립. 중국이 있으므로 생존 문제는 해결됨. 그러나 지나친 중국화

는 다시 생존의 위협. 따라서 러시아와 관계를 강화하면서 시간을 벌고 자국의 외교정책 확대 및 공

고화, 군부의 활동폭 확대. 총선 이후 아세안과 관계 강화 등 러시아는 지렛대로 활용할 가능성이 큼.

- 미얀마 외교정책 변화 수준: 조정 변화의 형태를 유지하지만, 기존 중국일변도에서 러시아를 추가

하면서 프로그램 변화의 형태로 진화함. 그러나 수행 작업, 방법, 목적 등은 변하지 않는다는 측면에

17) 2019년에는 양국 함정이 안다만해 목뜨마(Mouttama)와 블라디보스토크를 우호 방문했고, 2021년 10월 28일에는 

115명이 탑승한 그레미야시호(Gremyashiy)가 양곤 인근의 띨러와(Thilawa) 항구에 도착하여 사흘간 정박했다(The 

Irrawaddy 2023/02/15; PeaceNexus Foundation 2022, 9-10).
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서 조정 변화에 더 가까움. 

- 중국과 관계: 군부의 자금줄이 악화하면 중국 투자 유치 확대, 이 경우 반중정서 확대 및 군 수뇌부

내 중국 견제구도 강화

- 러시아와 관계: 러시아-우크라이나 전쟁의 결과에 향 받음. 러시아가 패배 또는 이와 상응한 상황

일 경우 러시아와 관계 재설정 가능성이 높음. 

- 중국과 러시아 사이에서 헤징: 양국의 외교노선 기조가 변화할 가능성이 낮으므로 미얀마는 두 국

가의 우산 아래서 활동하기를 희망함. 그러나 2011년 이후 미얀마가 정상화한 외교관계의 축소가 

불가피함에 따라 국제적 고립이 가속화할 것임. 
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WITS(World Integrated Trade Solution).

https://wits.worldbank.org/CountryProfile/en/Country/MMR/Year/2001/TradeFlow/EXPIMP/Partner/by-count

ry

일자 종류 주요 내용 특이사항

2021.
2.4

언론 성명
SC/14430

-윈민 대통령과 아웅산수찌 국가고문을 포함하
여 구금된 미얀마 정부 인사들의 석방을 촉구

-군부 쿠데타를 비난하는 성명 초안 마련, 중
국과 러시아가 반대

2021.
3.10

의장 성명
S/PRST/2021/5

-미얀마 군부의 유혈진압 비판, 무분별한 폭력사
용 자제 촉구

-찬성: 15표(만장일치)
-초안에 명시한 쿠데타, 제재 등 “추가 조치”
를 경고하는 내용 삭제 

-동 건에 대해 중국, 러시아, 인도, 베트남이 
반대

2021.
4.1

언론 성명

-급속히 악화하는 미얀마 상황에 깊은 우려 표명
-시위대에 대한 무력 사용, 여성과 어린이를 포함
한 민간인 사망을 강력히 규탄하고, 군부의 자제 
촉구

-모든 구금자의 즉각적인 석방

- 국이 작성한 초안에는 추가 조치가 준비
되었다는 문구가 포함되었으나 중국의 반대
로 삭제

2021.
4.30

화상회의(VTC)
-아세안 5대 합의안(4.24)의 즉각적인 이행 촉구
-구금자 즉각 석방 요구

-부르제너(Christine Schraner Burgener) 유엔 
미얀마 특사와 유소프(Erywan bin Pehin 
Yusof) 브루나이 외교부 제2장관 참석

2021.
11.10

언론 성명
SC/14697

-즉각적인 폭력 중단 촉구.
-최근의 폭력에 대해 깊은 우려

-15개국 찬성

2022.
2.2

언론 성명
SC/14785

-최근 폭력사태와 대규모 피란민 사태에 대해 깊
은 우려를 표함

-미얀마 전역에 발생한 모든 형태의 폭력을 즉각 
중단, 민간인의 안전 보장 촉구

-15개국 찬성

2022.
5.27

의장 성명 시도

군부에 평화적 해결을 촉구하는 내용의 추가 성
명 채택 시도
→ 초안에 아세안 5대 합의안과 관련 ‘제한적 진

전’만 달성된 것에 대해 안보리가 깊은 우려를 
표한다는 문구 작성

-중국과 러시아는 ‘제한적’이 아닌 ‘느린’이
란 문구로 고집하며 채택 무산

2022.
12.21

결의안 
2022S/RES/2669

-모든 형태의 폭력 행위를 즉각 중단 및 긴장 완
화

-윈민 대통령과 아웅산수찌 국가고문을 포함하
여 구금자의 즉각 석방 촉구

-찬성 12표, 기권 3표(중국, 러시아, 인도)
-중국: 문제의 조속한 해결법은 없고, 분쟁
해결의 당사자는 미얀마임.

-러시아: 미얀마 문제가 국제 평화와 안보
를 위협하지 않음.

-인도: 정치지도자 석방과 정치 활동 재개 
허용, 미얀마의 불안정으로 인해 이웃 국
가의 이익을 고려해야 함.

※ 안보리 자료를 근거로 필자 작성.

<표> 미얀마 쿠데타와 관련한 안보리내 안건과 합의
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일자 방문자 주요 내용

2021.5.20-22
-마웅마웅쪼(Maung Maung Kyaw) 
공군사령관

-러시아 최대 헬리콥터 전시회 참가

2021.6.20-27 -민아웅흘라잉 군사령관

-국제안보회의 참석: 러시아 정부로부터 국방 및 과학기술 분야 협력 
확약

-타타르스탄공화국 방문: 양자간 무역, 투자, 천연가스 탐사, 제조업, 
교육 등 협력 논의

2021.8.24
-마웅마웅에(Maung Maung Aye) 3군 
합동참모

-국제군사기술포럼 “Army21” 참석
-러시아는 미얀마에 23억 달러 상당 무기 판매.

2021.9.1-7 -쏘윈(Soe Win) 군부사령관
-국제육군대회(International Army Games) 폐막식 참가
-군사기술협력 외 문화협력까지 확대
-고승 띠다구 서야도(Sithagu Sayadaw) 동행

2021.10.24-29
-해군 부사령관 카사토노프
(Vladimir Kasatonov) 부제독

-러시아-미얀마 우호 및 협력협회

-미얀마 군사관학교가 개최한 과학기술회의 참석
-러시아의 미얀마 투자 및 협력 논의, 양국 간 직항편 협의
-관광, 보건, 교육, 문화 등 협력
-해양 기술 및 정보, 군함 건조를 위한 기술 협력

2022.4.29
-민니하노프(Rustam Minnikhanov) 
타타르스탄 대통령

-타타르스탄 소재한 군수기업(KAMAZ, Kogogin 등) 고위관리자 동
행

-원유, 천연 가스 등 에너지 분야 협력 논의

2022.6.15-18 -미얀마 에너지 관련 장관 5인
-상트페테르부르크 국제경제포럼 참석
-미얀마의 연료, 전력 문제 해결을 위한 러시아와 협력
-양국 화폐의 직불(direct payment)안 협의

2022.7.10-16 -민아웅흘라잉 군사령관

-쉐지공 불탑 복제품 봉헌(띠다구 승려 동행)
-미얀마와 러시아 국  원자력 기업인 로사톰(Rosatom)과 원자력 협
력을 위한 양해각서 체결

-민나하노프 타타르스탄 대통령 접견, 헬리콥터 회사 방문

2022.8.3
-라브로프(Sergey Lavrov) 러시아
외교장관

-러시아-우크라이나 전쟁에서 러시아를 지지한 미얀마에 사의 표명

2022.9.7 -민아웅흘라잉 군사령관

-러시아 동방경제포럼 참석, 푸틴과 첫 대면 및 그를 “세계의 지도
자”로 칭송함.

-푸틴은 미얀마를 신뢰하는 오랜 친구로 칭함.
-로사톰과 원자력 협력 합의, 양국 간 항공 직항 논의

2022.11.23-24 -러시아 학자 대표단

-미얀마 학생의 러시아 대학 유학 논의 
-양국 언어 교사 교류 프로그램 논의
※2000년 이후 러시아는 약 7천 명 이상의 미얀마 군장교에게 석박
사 학위를 수여함.

2022.11.29 -러시아 군 대표단
-9월 이후 양국 군 최고위급 회담
-지역과 세계 평화를 위해 양국 간 군사협력 강화 합의

2023.2.6 -러시아 로사톰
-원자력 분야 협력에 관한 정부 간 협정 서명
-미얀마 양곤에 원자력기술정보센터 개소

※ 다양한 자료를 근거로 필자 작성.

<표> 쿠데타 이후 미얀마와 러시아 주요 인사의 상호 방문 성과
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탈식민화 과정과 뫼비우스띠의 정치학:

한국, 태국, 인도네시아, 버마 4개국 비교를 중심으로

박은홍(성공회대 정치학과)
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2023 캄보디아 총선: 선거와 권력 세습

정연식(창원대학교)

1. 총선 결과

7월 23일 캄보디아의 7대 총선이 실시되었다. 선관위가 발표한 결과는 다음과 같다. 캄보디아인민

당(Cambodian People’s Party, 이하 인민당)이 6,398,311표를 얻어 득표율 77.89%를 기록했고, 이어서 

훈신뻣(FUNCINPEC)이 716,490표, 득표율 8.72%로 2위에 올랐다. 그 외 134,285표(1.63%)를 획득한 

크메르국가통합당(Khmer National United Party)부터 최저 득표 12,786표를 기록한 농민당(Farmer’s 

Party)까지 16개 정당이 뒤를 이었다. 선관위 계산으로는 전체 하원 의석 125석 중 인민당이 120석, 훈

신뻣이 5석을 얻게 된다. 인민당의 압도적인 승리이지만 충분히 예견된 결과 고, 국내외 시선은 선

거일 직전 전격 발표된 훈 마넷(Hun Manet)의 총리직 승계에 집중되었다. 5년 후로 예정되어 있던 권

력 세습이 당장 현실화된 것이다. 결과적으로 이번 2023년 총선은 권력 세습을 위한 선거 으며 훈 센 

정부의 권위주의적 속성이 극적으로 부각되었다는 것이 중론이다.

2. 권력 세습

선거일 이틀 전, 공식적인 선거운동이 끝난 훈 센(Hun Sen) 총리가 물러나고 훈 마넷이 새 총리가 

될 것이라는 발표가 있었다. 이미 수일 전부터 훈 센 총리가 물러날 것이라는 소문이 돌았고 훈 마넷

을 총리로 하는 내각 명단까지 유출되었던 터라 그리 충격은 크지 않았지만, 선거를 둘러싼 모든 논의

가 권력 세습으로 집중되었다. 

예고했던 대로 훈 센 총리는 7월 26일 사임했고, 8월 7일 왕명에 따라 훈 마넷이 총리가 되었다. 

1952년생 훈 센은 1985년에 총리가 되었으니 무려 38년간 총리를 지냈고, 보도에 따르면 정확히 

14,099일 만에 총리에서 물러났다. 훈 센의 장남 훈 마넷은 1977년 민주 깜뿌찌어(Democratic 

Kampuchea) 때에 태어나 미국 육군사관학교를 졸업한 후 뉴욕대학교와 브리스톨대학교에서 경제학

으로 각각 석사와 박사 학위를 받았고, 군 요직을 두루 거쳐 사성장군으로 육군총사령관까지 역임한 

후 이번 총선에서 프놈펜 선거구 1번 후보로 하원의원에 당선되었다.

권력 세습을 위한 준비는 이미 오래전 시작되어서 훈 마넷은 2022년 인민당 전당대회에서 공식적

으로 2028년 총리 예정자로 추대된 후 꾸준히 차기 총리 후보의 자격으로 공개 행보를 벌여왔고, 특히 

이번 총선 기간 실질적인 당 지도자의 역할을 맡아 선거운동을 주도했다. 선거운동 기간을 돌이켜보

면 훈 마넷 총리의 등장은 충분히 예견할 수 있었을 만큼 훈 마넷이 항상 선거운동의 최전면에 있었
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다. 하지만 일찍 낌새를 알아차리지 못한 것은 그만큼 훈 센 총리가 여러 차례 권력 승계 시기를 2028

년으로 못을 박았던 데다 보안까지 철저했던 탓이다. 선거운동이 끝난 후 권력 승계를 공개한 것은 이

번 총선이 권력 세습을 위한 선거로 규정되는 것을 막기 위한 고도의 책략이었던 것으로 보인다. 실제

로 구국당 인사들을 포함해 누구도 권력 세습을 선거 쟁점으로 부각하기는커녕 거론조차 하지 않았

다. 

2023년 총선이 권력 세습을 위한 선거 다는 것은 권력 세습의 집단적 성격에서 더욱 뚜렷이 확인

할 수 있다. 훈 센 총리에서 훈 마넷 총리로 이어지는 권력 세습은 사실 다수의 장관직 세습을 담보로 

성립된 것이다. 훈 센 가문의 권력 세습에 대한 인민당 권력층 내부의 반발을 사전에 차단하고 오히려 

복종과 결속을 다지기 위한 차원에서 장관직 세습이 동시에 이루어진 것이다. 현재 내각 명단이 공식 

발표되기 전 알려진 대표적인 사례로는 우선 사르 켕(Sar Kheng) 내무장관과 띠어 반(Tea Banh) 국방

장관을 꼽을 수 있다. 사르 소카(Sar Sokha) 현 교육청년체육부 차관보(40세)는 아버지 사르 켕의 내무

부 장관직과 부총리직을 그대로 물려받는다. 현 시엠 리업 주 지사인 띠어 세이하(Tea Seiha, 41세)는 

아버지 띠어 반의 국방부 장관과 부총리 자리를 승계한다. [추가 사례 확인 후 기재]

인민당 발표에 따르면 부총리 10, 장관 30명, 선임 장관 11명 중 90% 정도 젊고 참신한 인물로 교체

될 것이라고 한다. 권력 세습이라는 비판에 대해 인민당은 권력 세습이 아니라 세대교체이며 이웃 동

남아시아 국가들뿐만 아니라 일본을 비롯한 다수의 국가에서 선거를 통해 선대의 역할을 계승하는 

현실과 다르지 않다며 캄보디아에 대해서만 왜곡된 관점이 적용된다고 비판했다. 인민당의 주장처럼 

이번 총선은 선거라는 형식을 통해 집단적 권력 세습에 형식적 합법성을 부여하는 선거가 되었다. 선

거를 통한 권력 세습이다.

   

3. 선거의 공정성

선거 직후 각종 선거감시단은 2023년 총선을 자유롭고 공정하게 치러진 선거로 규정한 데 반해 미

국과 EU, 그리고 UN은 불공정한 선거 다는 비판 성명을 발표했다. 사실 선거 현장에서는 과거와 달

리 부정선거로 의심할 만한 일이 전혀 일어나지 않기 때문에 선거감시단의 감시 결과가 완전히 틀린 

것은 아니다. 반면 불공정한 선거라는 비판은 촛불당(Candlelight Party)이 선거에서 배제된 사실을 근

거로 자유롭고 공정한 경쟁이 이뤄지지 않았다는 것이다.

촛불당의 전신은 삼랑시당(Sam Rainsy Party)으로 삼랑시당과 인권당(Human Rights Party)이 2013

년 총선을 앞두고 캄보디아구국당(Cambodian National Rescue Party)으로 합당한 뒤 2017년 강제 해

산되자 2018년 촛불당으로 개명해 재창당한 정당이다. 비록 선거법에 따라 삼 랑시를 대표로 세울 수 

없지만, 이력에서 알 수 있듯이 촛불당은 삼 랑시의 당이다. 그런데 가택 구금 상태에 있는 껨 소카

(Kem Sokha) 전 구국당 대표와 삼 랑시는 완전히 결별한 상태여서 촛불당이 전 구국당을 온전히 대체

한다고 보기는 어렵다. 그럼에도 불구하고 합당 전 껨 소카가 이끌었던 인권당 세력은 정당으로 재조

직화되지 않고 있어서 촛불당이 반 인민당 세력의 구심점 역할을 할 수 있는 유일한 정당이다. 
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인민당이 일방적으로 지배하는 선거 구도에서 그나마 인민당과 경쟁할 만한 유일한 정당인 촛불당

이 선거에서 배제된 것이다. 5월 선관위는 총선 참여를 신청한 20개 정당 가운데 촛불당을 포함한 두 

개의 정당에 대해 자격 미달로 선거 참여 불가 판정을 내렸다. 사유는 서류 미비다. 선관위에 따르면 

촛불당은 정당 등록증 원본이 아닌 사본을 제출했고 법에 명시된 바에 따라 원본 제출을 요구했지만 

제출하지 못했다는 것이다. 촛불당은 헌법위원회에 선관위 결정에 대한 적법 심사를 요청했고, 헌법

위원회는 적법 판정을 내렸다. 촛불당은 무기력하게 결과에 순응했다. 

지난 2022년 지방선거에서 득표율 22.2%를 기록한 정당을 서류 미비를 이유로 선거 참여 자격을 

박탈한 것은 선거와 공정한 경쟁이 갖는 가치를 기준으로 판단할 때 분명 과도한 법 집행이라 할 수 

있으며, 따라서 이번 총선의 공정성 결여는 분명한 사실이다. 그러나 촛불당 선거 배제가 야기한 불공

정성 문제가 선거 자체를 부정하기에 충분한지에 대해서는 부정적이다. 2017년 구국당을 해산할 목

적으로 선거법을 개정한 후 새 선거법에 따라 구국당을 해체했을 때에도 선거 불공정성 문제가 강력

히 제기되었고 EU는 경제 제재까지 가했지만, 결과는 바뀌지 않았으며 구국당 해산은 정당하게 의법 

처리되었다는 인민당의 논리를 제압하지도 못했다. 하물며 이번 촛불당 참여 불허 판단은 기존의 규

정을 엄격하게 집행한 것에 불과하다는 인민당의 주장에 대해 더 이상의 비판은 이미 실종된 상태다. 

4. 인민당의 압승

(1) 대안 세력의 소실

2013년 총선에서 인민당 장기 집권을 위협했던 캄보디아구국당은 법적으로 해산되었을 뿐만 아니

라 인민당의 집요한 탄압으로 인해 실질적으로도 거의 와해한 상태다. 구국당의 두 축이었던 삼 랑시

와 껨 소카는 완전히 결별한 상태로 서로 상대에 대해 언급조차 않을 정도의 견원지간이 된 듯한 느낌

이다. 껨 소카가 장기간의 구금과 재판을 겪는 동안, 그리고 지난 3월 27년 가택구금형과 피선거권 박

탈이 선고되었을 때에도 삼 랑시는 껨 소카에 대한 언급을 회피했다. 두 세력 간 연대와 협력은 거론

조차 된 적이 없다. 

삼 랑시를 비롯한 구국당 망명 인사들은 5년이라는 시간이 흐르는 동안 캄보디아 국민들로부터 지

리적 거리만큼 심정적으로도 멀어졌다. 소셜미디어에 의존하는 적극적 지지자들과의 소통조차 빈도

와 규모에서 모두 쇠락하는 모양새다. 아울러 지적되는 문제는 뚜렷한 전략조차 없는 무력한 세력으

로 전락했다는 점이다. 삼 랑시는 두 차례나 공언했던 귀국 시도에서 모두 실패했는데 그 어설픈 과정

은 지지자들을 실망케 했고, 훈 마넷 미국 육사 졸업 허위와 같은 근거가 박약한 주장들을 남발하며 

스스로 신뢰도를 갉아먹었다. 2018년 총선에서는 ‘깨끗한 손가락’ 캠페인을 벌이며 선거 보이콧 운동

을 전개했는데, 손가락 잉크 유무가 사회적 주목을 받을 수밖에 없는 현실을 전혀 고려하지 못한 비현

실적인 전략으로 오히려 투표율을 높이는 결과를 초래해 인민당에 면죄부만 선사한 꼴이 되었다. 만

약 당시에 무효표 운동을 벌 더라면 결과는 크게 달라질 수도 있는 상황이었다. 구국당 인사들은 뒤

늦게 이를 깨닫고 이번 총선에서는 무효표 운동을 벌 으나 인민당의 적극적인 방어책에 막힌 표심
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은 무효표 운동에 동참하지 않았다. 

(2) 인민당 지지층 확대

2013년 총선에서 주목해야 할 부분은 투표율, 그리고 무효표와 인민당 득표율이다. 우선 투표율을 

보면 2018년 83.02%에서 2023년 84.58%로 증가했다. 이는 투표를 독려하는 대대적인 캠페인이 장기

간 이어졌고 그에 따라 깨끗한 손가락이 받게 될 유무형의 사회적 압력이 증가한 것이 가장 큰 이유라

고 할 수 있다. 훈 센 정부는 득표를 극대화하여 정통성을 확보하는 것이 최우선의 목적이기 때문에 

모든 매체를 동원해 투표 독려에 나섰다. 선거일인 7월 23일 전후로 사흘을 묶어 공휴일로 지정하고 

유권자들이 귀향하는 데 무료 교통편을 제공하는 등 투표율을 높이기 위해 모든 수단을 동원했다. 이

런 분위기에서 7월 24일부터 최소 일주일간 깨끗한 검지가 초래할 시선과 압력은 누구도 감당할 수 

없는 것이 되었다.

그러나 기표소는 비 이 보장되는 공간이기 때문에 인민당 정부에 적극적으로 반대하는 유권자라

면 무효표 운동에 동참하는 것도 불가능하지 않았다. 그럼에도 불구하고 무효표는 440,154표(5.36%)

에 그쳤고 이는 2018년 총선의 8.59%에 비해 오히려 감소한 수치다. 무효표 운동 실패의 최대 수혜자

는 훈신뻣이다. 2018년 5.89% 득표에 그치며 소멸 직전까지 갔던 훈신뻣은 8.72%로 득표율을 끌어올

리며 5석을 확보하고 극적으로 소생했다. 2021년 말 라나릇(Ranariddh) 왕자 사망 이후 짜끄라웃

(Chakravuth) 왕자가 훈신뻣 재건에 나서 결국 의석을 확보하는 수준으로까지 회복하는 데 성공했다. 

촛불당, 즉 과거 삼랑시당의 뿌리가 훈신뻣이었으니 촛불당 지지자들이 차선책으로 훈신뻣을 선택한 

것은 자연스러운 결과라 할 수 있다. 무엇보다도 중요한 것은 무효표가 5.36%에 그쳤다는 사실이며 

과거 구국당을 지지했던 유권자들 다수가 구국당을 포기한 것으로 해석되어야 할 것이다. 

인민당은 6,398,311표를 얻어 77.89%의 득표율을 기록했다. 이는 2018년 총선의 76.85% 대비 1% 

포인트 이상 증가한 것이다. 사실 일곱 차례 총선을 치르는 동안 인민당 지지율은 삼랑시당과 인권당

이 구국당으로 통합해서 도전했던 2013년 총선을 제외하고 꾸준히 상승세를 이어왔다. 특히 인민당

을 지지하지 않는 유권자들은 선택지가 제거된 2018년 총선에서 대거 인민당 지지로 선회했고, 그 추

세가 2023년 총선에서 반복된 것이다. 

<표1> 인민당 역대 총선 득표율

연도 1993 1998 2003 2008 2013 2018 2023

득표율 38.23 41.42 47.35 58.11 48.83 76.78 77.89

이러한 현상은 대세에 대한 승복과 편승 효과로 설명할 수 있다. 대안이 사라진 상황에서 적극적인 

저항을 선택하기에 충분한 명분과 사유가 없다면 대세 편승은 그리 어려운 선택이 아니다. 특히 저항

의 대가가 크고 전향에 대한 보상도 크다면 더욱 그러하다. 인민당 정부는 집요하고도 치 하게 반대
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자들을 탄압하는 한편 전향자들에게는 큰 보상을 제공하며 반대 세력을 와해시키는 전략에 주력해왔

고, 총선을 통해 그 효과는 확인되었다. 2023년 총선을 앞두고도 수개월 전부터 야당 탈당, 인민당 입

당 사례들이 줄을 이었다. 전향자들에게는 반드시 보상이 주어진다. 훈 센 총리는 인민당은 삼 랑시를 

제외하고 누구든지 환 한다고 수시로 공언한다. 최근 사례를 하나 소개하자면 다음과 같다. 한국에

서 반정부 활동을 이끌었던 임 시난(Yim Sinan)은 총선 3개월 전 인민당 지지로 전향하면서 노동부 

차차관보(Undersecretary of State)로 임명되었고 총선 직후 차차관(Secretary of State)으로 승진했다.

전향에 필요한 명분은 인민당이 제공한다. 발전과 평화의 수사는 모든 매체를 동원해 무한 반복된

다. 성장과 발전은 모두가 체험하는 것이며 그 성과를 인민당 정부에서 분리하는 것은 불가능하기에 

발전의 수사는 인민당 지지에 충분한 명분을 제공한다. 인민당 정부가 특히 강조하는 것은 산티피업, 

즉 평화다. 캄보디아에서 평화라는 단어는 전쟁과 죽음의 부재를 가리키며 그것은 곧 민주 깜뿌찌어

의 종식, 그리고 그 끔찍했던 시대를 끝낸 인민당과 베트남의 공로를 함축한다. 이는 반 베트남 정서

에 의존하는 반대 세력은 캄보디아를 평화가 실종된 과거로 회귀시킬 것이며 인민당만이 이를 막을 

수 있다는 논리로 이어진다. 각종 행사와 저작물이 이 산티피업의 수사를 재현하며 기억의 정치를 구

현한다. 

77.89%의 득표율은 이렇게 구축된 것이며 인민당에 대한 유권자들의 압도적인 지지는 부인할 수 

없는 사실이다. 압도적 지지 위에 구축된 권위주의 체제가 그리 특별하거나 불가능한 현상은 아니다. 

2023년 총선을 통해 캄보디아 정치체제에 관해 가장 주목해야 할 점은 인민당 정부의 권위주의적 속

성이 아니라 인민당 일당지배체제의 불가해성이다. 

5. 의사민주주의의 고착화

(1) 선거권위주의와 입법독재

훈 센 가문이 지배하는 인민당은 구집권을 추구하고 있으며, 그 수단으로 선거를 활용한다. 선거

에서의 승리는 정통성과 합법성을 부여하며 통치 비용을 최소화할 뿐만 아니라 입법 권력을 이용해 

비판을 제거하고 경쟁자를 제거함으로써 차기 선거에서의 승리를 보장한다. 

선거권위주의체제로 지칭할 수 있는 이 기제는 2017년 구국당 강제 해산에서부터 시작되었다. 

2017년 지방선거에서 구국당이 43.83%를 득표하며 50.76%를 얻은 인민당을 위협하자 인민당은 선

거법을 개정해 구국당을 해산한 후 2018년 총선을 경쟁 없는 선거로 만들어 125석 전체를 석권했다. 

입법 권력을 독점한 인민당은 차기 선거 승리에 필요하다고 판단되는 모든 조치를 법제화했다. 2022

년 지방선거에서 촛불당이 22.2%를 득표하며 급부상했다. 인민당 계산으로는 총선에서 최소 20석을 

확보할 수 있는 득표율이었다. 그러던 차에 선관위에서 촛불당의 선거 참여를 불허한 것이다. 촛불당

에 정당 등록증 원본이 없다는 사실을 인민당이 사전에 인지하고 기획한 것인지 아니면 촛불당을 제

거할 명분을 찾고 있던 훈 센 정부에게 우연히 찾아온 횡재인지 단정하기는 어렵다. 어쨌든 정당 등록
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증 원본이 없는 촛불당은 총선에서 배제되었고, 결과적으로 인민당은 안정적인 입법 권력을 다시 확

보할 수 있게 되었다. 촛불당이 배제된 후 무효표 운동이 전개되자 인민당은 7월 초 선거 직전에 선거

법을 개정해 무효표 선동죄를 추가한 후 바로 무효표 운동에 가담한 인사들을 색출하는 작업에 나섰

다. 아울러 미투표자에 대해 추후 총선 2회 피선거권을 박탈한다는 조항도 추가했다. 7월 17일 선관위

는 선거법 개정안에 의거해 삼 랑시를 포함한 전 구국당 인사 17명에 대해 무효표 선동 혐의로 피선거

권 20년 정지를 명령했다. 선거가 끝난 후에도 무효표 운동에 대한 추적, 색출 작업을 벌여 선관위는 

해외 거주 활동가 21명에 대해 같은 혐의로 피선거권 20년 정지를 명령했다. 경찰은 무효표 선동 혐의

로 국내 거주자 44명을 공개 수배하고 검거에 나섰다.

구집권을 위한 입법 권력 행사는 언론법과 시민사회단체법에서도 위력을 발휘한다. [언론법을 

통한 언론 탄압 사례] [통신법을 통한 개인 미디어 단속 사례] [LANGO와 시민단체 활동 위축] 모두 

인민당 정부에 대한 비판을 제거하기 위한 입법과 집행이다.

(2) 합법적 의사민주주의

인민당 정부의 권위주의적 지배는 모두 입법 권력이 제공하는 합법성을 획득한다. 모든 비민주적

이고 반인권적인 행위가 법의 테두리 내에서 이뤄지며, 원초적 권위주의체제에서 빈번히 행사되는 

초법적, 탈법적 지배는 불필요하다. 요컨대 인민당 정부는 항상 합법적이다. 명백히 비민주적이고 반

인권적인 행태에 대한 내외부의 비판과 제재도 이 형식적 합법성의 논리를 넘지 못한다. 총선 참여 불

가 통보를 받은 후 촛불당은 뻔한 결론이 예상되는 헌법위원회 재심을 청구하는 것 외에는 아무것도 

없었다. 

이러한 형식적 합법성을 격파하는 방법은 선거 승리 혹은 혁명적 전환뿐이다. 입법 권력을 장악한 

안정적인 선거권위주의체제에서 선거를 통해 그 체제를 무너뜨리는 것은 실현 가능성이 지극히 낮

다. 선거를 통한 권력 교체 가능성이 보인다면 체제는 입법을 통해 그 가능성을 제거하기 때문이다. 

혁명적 전환의 가능성도 마찬가지다. 77.89%가 지지하는 체제를 전복하기 위해서는 그야말로 비상

한 상황이 전제되어야 하기 때문이다. 2023년 캄보디아 총선은 인민당 구집권을 향한 선거권위주

의체제 궤도를 완성한 선거가 되었다. 이제 캄보디아는 전형적인 의사민주주의로 고착되어 장기간 

지속할 것이다.






