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Ⅰ. 서론 3

1. 연구의 배경과 목적

본 연구는 <북한 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구>라는 주제하

에서 2개년 사업으로 추진되는 협동연구의 1차년도 보고서이다. 이 연구는 

큰 틀에서 북한 경제발전을 위한 개발지원 방안에 대한 연구 시리즈의 연장

선상에 있다고 할 수 있다. 지난 2008년과 2009년에 <북한 개발지원 방안 

연구>에 관한 협동연구를 수행하면서 우리 집필진들이 부족하다고 판단했

던 부분을 집중적으로 연구하고자 이 연구를 시작했기 때문이다. 

지난 <북한 개발지원 방안 연구>에서 1차년도 보고서는 ｢국제사회의 

개발지원 이론과 실제: 북한 개발지원을 위한 모색｣이라는 주제로 작성되었

다. 이 연구 보고서는 국제사회의 개발지원 활동과 사례연구를 통해 북한 

개발지원에 적용하기 위한 시사점을 도출하는 데 초점을 맞추어 작성되었

다. 이 연구를 통해서 우리는 국제사회의 개발지원에 대한 인식과 기본적인 

추진 방식 및 규범에 대한 이해를 높일 수 있었다. 2차년도 보고서는 ｢북한 

개발지원의 포괄적 추진방안｣이라는 주제로 작성되었다. 여기에서는 북한

에 대해 본격적인 개발지원사업을 계획하고 시행하고자 할 때, 필요한 정보

를 정리하고 이를 기초로 구체적인 정책 방향을 제시하는 데 일차적인 목표

를 두었다. 

본 연구는 북핵문제 해결과 같은 대북 경제지원의 걸림돌이 해소되었을 

경우 등 북한에 대한 본격적인 경제지원이 이루어질 수 있는 환경이 조성되

었을 때 보다 효과적인 지원을 위하여 국제사회가 협력할 수 있는 방안을 

모색하고자 하는 것이다. 물론 북핵문제의 해결 방안을 다룰 6자회담의 

재개조차 불투명한 현재의 상황에서는 북한에 대한 경제지원이 대규모로 

추진되는 상황을 예측하기 어려운 것이 사실이다. 그러나 장기화된 경제난

에 허덕이고 있는 북한이 국제사회의 경제지원을 절실하게 필요로 하기 

때문에 언젠가는 적당한 타협책을 모색할 것이라고 전망을 할 수 있다는 
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점에서 그러한 상황을 대비하기 위한 방안을 사전에 마련해 놓는 것은 중요

하다고 할 수 있다.

북한에 대한 경제적 지원이 본격적으로 추진될 경우를 대비한다는 것은 

무엇을 의미할까? 먼저 국제사회가 북한 지역에 다양한 방식으로 경제지원

을 제공하는 경우를 상정해 보자. 북한에 대한 경제지원에 장애가 사라진다

는 것은 국제사회가 다양한 지원프로그램을 북한에 제공하게 되는 상황이 

나타날 가능성이 크다는 것을 의미한다. 또한 이는 국제기구와 주요 국가들

이 자신들의 목표와 지향에 따라 지원프로그램을 경쟁적으로 제공함에 의

해 사업의 중복과 행정능력의 부족에 따른 비효율성이 부각될 가능성도 

증가할 것이다. 

본 연구의 문제의식은 몇 가지 자문(自問)에서 출발하였다. 이러한 상황

에서 한국은 북한에 대한 경제지원 및 협력사업을 어떻게 추진해야 할까? 

국제사회의 대북 경제지원 프로그램과의 관계를 어떻게 설정하고, 북한 

경제에 대한 국제사회의 개발지원사업이 집행되는 과정에서 어떤 역할을 

수행해야 할 것인가? 보다 본질적인 질문은 이 같은 상황에서 우리의 역할

이 있을까 하는 것이다.

연구의 목적

○ 한국 주도의 북한 경제발전을 위한 국제협력 프로그램의 설계 및 실행 방안

의 제시

○ 국제사회의 북한에 대한 경제협력 작업을 남북경제공동체 건설에 입각하여 

추진할 수 있는 구체적인 북한의 경제발전 프로그램의 개발

○ 북한 경제발전 프로그램을 효과적으로 실행하기 위한 국제적 협력체계를 

우리가 주도적으로 구축할 수 있는 방안의 마련
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본 연구를 통해서 우리가 추구하고자 하는 것은, 우선적으로 북핵문제가 

해소될 경우를 대비한 구체적인 대북 지원정책 대안을 제시하겠다는 것이

다. 이것은 무엇보다 국제사회의 북한 경제지원 프로그램을 우리의 정책 

목표에 맞추어 조정할 수 있는 기반을 구축해야 한다는 데 중요성이 있다. 

특히, 북한의 경제발전을 위한 국제협력 프로그램의 설계 및 실행 과정을 

우리가 주도해 나감으로써 북한에 대한 국제사회의 경제협력 작업을 남북

경제공동체 건설에 입각하여 추진할 수 있는 기반을 강화시키고자 하는 

것이다. 또한 북핵문제가 호전되는 상황에서 국제사회가 북한 경제발전을 

위한 프로그램을 개별적으로 모색할 경우 나타날 수 있는 비효율성을 해소

하기 위한 국제적 협력체계를 구축하는 방안을 제시하고자 하는 것이다. 

이와 함께 북한이 핵을 포기할 경우 받을 수 있는 보상체계를 구체적으로 

제시함으로써 북핵 관련 북한 당국의 태도 변화를 유도하는 데 활용될 수 

있을 것으로 기대된다.

2. 연구의 내용과 방법

가. 연구의 내용

북한의 경제개발을 위한 국제협력 프로그램을 수립하려는 본 연구과제의 

일차적인 목적은 국제사회의 북한에 대한 경제협력 및 지원사업을 우리가 

주도적으로 추진할 수 있는 기반을 마련하자는 것이다. 이를 위한 작업에는 

북한 경제상황에 대한 객관적인 평가를 기초로 북한의 경제 회생 및 발전을 

추동할 다양한 경제협력 프로그램을 마련하는 것을 포함하여, 국제사회와

의 긴밀한 협조체계를 구축하여 북한에 대한 지원 프로그램을 보다 효과적

으로 진행할 수 있는 국제사회의 북한 경제개발 프로그램 관련 조율 및 

협력을 위한 제도적 장치를 마련하는 작업도 추진되어야 할 것이다. 이와 
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함께 북한 경제개발 문제에 대한 국제사회와의 효과적인 협력작업을 수행

할 수 있는 우리 사회의 인적역량을 강화하기 위한 프로그램을 개발하는 

방안도 포함될 수 있을 것이다. 이에 따라 북한 경제발전 발전을 위한 경제

협력 프로그램, 북한지원을 위한 국제사회의 조율장치의 마련, 우리 사회의 

추진역량강화 방안 등을 구체적으로 모색하고자 한다.

국제사회의 체계적이고 지속적인 경제지원 프로그램을 실행하기 위해서

는 일차적으로 주요 세계금융기구나 선진국가가 납득할 수 있는 북한의 

경제발전 방향이 제시되어야 할 것이다. 특히 유엔이 제시한 새천년개발 

목표 달성을 위한 계획의 수립이 요구될 것으로 예상되는 바, 북한이 이러한 

계획을 수립할 수 있도록 지원한다는 차원에서 우리가 주도적으로 기초안

을 마련하여 국제사회 및 북한 당국과 협의할 필요가 있다. 

최근 국제사회에서 개도국에 대한 경제지원의 효과성을 증대시키기 위한 

노력의 일환으로 강조되고 있는 점은 경제개발을 위해 경제지원을 받는 

국가의 경제개혁 및 경제발전 프로그램의 내부적인 추진역량이 중요하다는 

것이다. 이에 따라 역량개발(capacity building)의 중요성이 강조되고 있는 

상황이다. 북한의 경우에도 경제발전을 위한 국제사회의 지원·협력을 효과

적으로 관리하고 소화할 수 있는 내부적인 추진역량 확충이 중요한 과제로 

대두될 것으로 예상된다. 따라서 북한경제에 대한 지원·협력과 함께 내부역

량 강화를 위한 지원이 병행될 필요성이 제기될 것이다. 보다 구체적으로 

말해, 북한의 경제발전을 위한 내부의 추진역량 및 국제사회와의 협력역량 

강화를 위한 인적개발 프로그램이 요구된다.

이를 위해 올해 연구에서는 개도국이나 체제전환국의 경제발전을 위한 

국제협력 프로그램에 대한 사례분석을 포함한 기초연구에 중점을 두고자 

한다. 그동안 국제사회가 추진한 경제발전 지원프로그램의 성격 및 종류, 

진행 과정상의 문제, 그리고 주요 성과 및 과제 등을 검토함으로써 북한에 

대한 시사점을 도출하고자 하는 것이다. 이와 같은 연구 방향에 따라 올해 
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연구는 5가지 세부과제로 구성되어 있다.

첫 번째 주제는 부패의 개념과 반부패 개혁이다. 이 연구에서는 개발협력 

수원국가들에서 빈번하게 제기되는 부패 문제들과 체제전환국과 부패유형 

및 부패 개혁에 관해 자세히 다루고 있다. 사례연구로 중국과 루마니아의 

부패 특징도 구체적으로 접근하고 있다. 이번 연구는 2차년도에 진행될 

북한의 부패 문제 해소 방안을 모색하기 위한 예비적 연구의 성격을 지니고 

있다. 따라서 이번 연구에서는 부패 및 반부패 정책에 대한 이론적 개념 

고찰 및 사례분석이 다루어진다. 

두 번째 주제는 체제전환국가에 시장-민주제도를 건설하기 위한 지원 

방안이다. 체제전환국에 대한 국제사회의 개발지원이 효과적으로 추진되기 

위해서는 시장경제로의 개혁과 민주주의의 제도화가 필요하다는 문제의식

을 담고 있다. 국제사회가 체제전환국에 시장·민주주의 제도가 필요하다고 

생각하는 이유와 실천적 사례를 통해서 북한에 대한 시사점을 도출하고자 

하고 있다. 

세 번째 주제는 국제사회의 개발지원전략과 협력체계이다. 북한도 국제

기구에 가입하는 등 국제사회에 편입되지 않고서는 경제발전을 효과적으로 

추진하기 어려울 것이라는 점에서 출발한다. 이는 북한의 경제개발은 국제

사회와의 협력체계를 어떻게 구축하고 활용하는가에 달려있음을 강조하고 

있다.

이 연구는 국제개발금융기구 개발어젠다의 변천, 국제사회의 개발지원전

략 연구를 살펴보고, 사례연구로서 베트남, 이라크의 국제협력체계를 알아

보고 있다. 

네 번째 주제는 수원국 역량발전을 위한 개발협력전략이다. 경제발전을 

위한 지원에서 가장 중요한 요소 중의 하나로 강조되고 있는 수원국의 자발

성과 주인의식을 강화하기 위해서는 필요한 역량이 갖추어져야 한다는 것

이다. 이러한 역량발전의 문제에 대한 국제사회의 접근방식과 추진전략을 



8 북한 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구(총괄보고서)

사례분석을 통해서 연구하고자 하는 것이다.

다섯 번째 주제는 인프라 개발을 위한 국제협력이다. 북한에 대한 경제개

발을 추진할 경우 가장 핵심적인 과제는 낙후된 인프라를 개발하는 것이 

될 것이기 때문이다. 북한의 인프라 개발은 국제사회와의 협력이 매우 중요

한 과제라고 할 수 있다. 인프라 개발을 위한 기술력 확보와 재원조달의 

측면에서 국제사회의 협력이 절실하기 때문이다. 따라서 북한의 인프라 

개발을 위한 국제협력 사례분석을 추진한다. 

위의 5가지 세부주제를 다룰 1차년도 연구내용을 요약하면 다음의 <표 

Ⅰ-1>과 같다.

<표 Ⅰ-1> 1차년도 주요 연구내용

구 분 과 제 명 주요 연구내용

수원국의 

제도적 

발전방안

1과제: 부패의 개념과 

반부패 개혁

- 부패의 개념과 유형

- 중국 부패 현상의 특징과 원인

- 루마니아의 체제전환과 부정부패

- 개발협력과 부패 개혁

2과제: 체제전환국가의 

시장-민주제도 건설 지원

- 민주주의 원조 이론

- 자유-시장 민주주의

- 체제전환과 자유-시장 민주주의

- WFP의 대북 교류 20년 평가와 교훈

영역별

국제사회 

협력방안 

3과제: 국제사회의 

개발지원전략과 협력체계

- 국제개발금융기구의 개발어젠다의 변천

- 국제사회의 개발지원전략과 적용 사례

- 국제사회의 개발지원을 위한 국제협력 체계와 

  적용 사례

4과제: 수원국 역량발전을 

위한 개발협력 전략

- 국제사회의 역량발전

- 역량발전을 위한 국제개발협력기구의 전략과 체계

- 역량발전을 위한 국제개발협력기구의 지원 사례

5과제: 인프라 개발을 위한 

국제협력

- 인프라 개발과 국제협력

- 분야별 인프라 개발을 위한 국제협력 사례

- 국제협력 사례의 정책적 시사점
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나. 연구의 방법

본 연구는 협동연구로 진행되며, 통일연구원이 주관기관이다. 공동 연구

기관 및 연구자들은 그동안 후진국이나 체제전환국에 대한 국제사회의 개

발지원(개발협력) 방안에 대한 연구를 진행해왔던 전문기관과 전문가들을 

포괄하고 있다. 참여기관으로는 경제인문사회연구회 산하 국책연구기관과 

국제금융기구에서 근무한 경험이 있는 전문가가 소속된 학교 및 연구소, 

관련 사업에 대한 국내외 네트워크가 가장 활발한 민간단체 등이 포함되어 

있다. 

주관기관인 통일연구원이 연구사업의 기본 방향과 계획을 수립하였으며, 

이를 토대로 여러 전문가와 논의를 거쳐 연구분야 및 세부 연구주제를 확정

하였다. 또한 다양한 방법을 통해서 연구에 참여할 연구기관 및 연구자를 

선정하였다. 선정기준은 연구의 효율성, 적합성, 주제 간의 유기적 연계성 

등이었다. 연구진행 과정에서 통일연구원이 총괄연구기관으로 각 주제별로 

또는 총괄적으로 관련 행위자 및 전문가를 중심으로 간담회, 워크숍, 학술회

의 등을 개최하였다. 통일연구원은 1차년도 연구에서 2개의 세부과제를 

맡았으며, 나머지 3개의 세부과제는 외부의 전문기관이 담당하게 되었다. 

국토연구원, 한양대학교, 우리민족서로돕기운동 등이 공동 연구기관으로 

참여하여 협동연구를 위한 체계를 구축하였다. 
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<그림 Ⅰ-1> 협동연구사업의 연구내용 및 수행기관

이와 같은 5가지의 세부과제를 중심으로 협동연구망을 구축한 이후, 전체 

연구 방향, 각 세부 과제별 연구내용은 여러 차례의 재검토를 거쳐서 다듬어

졌다. 통일연구원은 세부 주제별로 간담회 및 워크숍을 개최하였고, 총괄적

으로 사업계획 검토회의, 사업계획 발표회, 총괄책임자와 세부과제 연구자 

간 간담회, 공동연구진 전체워크숍, 중간발표회, 최종발표회 등 여러 차례 

회의를 개최하였다. 이를 통해서 연구과제의 방향성에 대한 공감대를 형성

하고자 하였다. 이와 같은 다양한 형태의 회의 결과는 연구에 반영되었으며, 

문제점의 발굴과 해결에 기여한 것으로 평가된다. 

아울러 세계은행과 같은 국제금융기구의 전문가를 연구에 참여시켜 국제

사회의 공감대 형성을 위한 기반을 마련하고자 하였다. 본 연구가 기존의 

연구와 차별화되는 가장 큰 부분은 국제기구 등에서 북한 경제개발문제를 

다루어온 전문가들을 연구에 참여시킴으로써 국제기구들의 북한에 대한 

기존의 접근방식을 적절하게 반영하였으며, 우리가 수립한 대안을 국제사
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회에 설득하고 이해시킬 수 있는 주요 협의통로를 확보할 수 있다는 장점을 

최대한 활용하고자 한 것이다.

또한 정부기관의 관계자들과의 정례적인 의견 교환을 통해서 정부 측 

견해를 충실히 반영하고자 하였다. 북한의 경제개발을 위한 국제사회의 

협력프로그램을 모색하는 작업이 정부의 외교정책 및 대북정책, 그리고 

남북경제공동체 형성 구상과 조화를 이룰 수 있도록 통일부 및 외교통상부, 

그리고 경제부처의 관련 부서와의 실무자들과 정례적인 회의를 통해 지속

적으로 의견을 나누고자 한 것이다. 회의에서 제기된 정부부처 실무자들의 

의견을 최대한 반영하기 위해 노력할 뿐만 아니라 정부차원의 과제를 제시

하여 정부가 선도적으로 관련 문제를 해결해 나갈 수 있도록 유도해 나가고

자 하였다.

1차년도 연구인 ‘북한의 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구: 국제

사회의 경험 분석’이라는 제목하에 5개의 세부과제로, 제Ⅱ장 반부패 전략

과 거버넌스 개혁, 제Ⅲ장 체제전환국의 시장-민주주의 제도 건설 지원, 

제Ⅳ장 국제사회의 개발지원전략과 협력체계 연구, 제Ⅴ장 인프라 개발을 

위한 국제협력 사례와 시사점, 제Ⅵ장 역량발전을 위한 국제개발 협력기구

의 지원전략과 활동원에 대한 보고서는 각개 독립적으로 출판되었다. 본 

장은 분야별로 추진된 5개 세부연구 과제의 내용과 결과를 종합하여 하나의 

보고서로 재구성한 협동연구 총괄보고서이다.
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연구

제목
북한 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구

일시 회의명 주요내용

3.2
세부과제 

연구책임자 회의
관련 목차 조율 및 확정

3.2 간담회 북한 경제발전을 위한 국제사회의 협력체계 구축 방안 논의 

3.24 사업계획발표회 개최 세부연구과제 계획 발표

4.7 간담회 국제개발협력기구의 역량발전 지원전략과 활동 논의 

4.13 간담회 국제개발협력기구의 역량발전 지원전략 논의

4.15 간담회 인프라 개발을 위한 국제협력 사례와 시사점 논의

5.2 간담회 중동의 ‘민주화’ 시민저항과 북한 논의

5.12
세부과제 

연구책임자 회의

세부과제별 연구 진행을 점검하고, 구체적인 세부연구내용을 

논의·검토함.

5.23 간담회 개발원조와 거버넌스 개혁 논의

7.7∼8 중간보고회 개최 각 세부과제별 중간보고

7.18 자문회의 체제전환국의 시장-민주적 제도의 이식

9.16 간담회 개발원조와 거버넌스 개혁

9.22 간담회
국제사회의 북한 경제·사회 개발 계획 수립 및 

프로그램 개발 논의 

10.28 최종보고회 개최 세부과제별 최종 보고회: 원내 과제

10.29 최종보고회 개최 세부과제별 최종 보고회: 원외 과제

11.1 공동연구자 회의 세부과제별 연구보고서 집필 상황을 점검함.

11.17 간담회 개발원조와 거버넌스 개혁 최종원고 보완 논의 

<표 Ⅰ-2> 주요 전체회의 개최 현황
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Ⅱ
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1. 머리말

국제기관들이 부패 문제에 관심을 크게 가지게 된 계기는 개발전문가들 

사이에서 개발을 위해서는 무엇보다도 양질의 거버넌스가 요구된다는 인식

이 강화된 것에서 유래한다. 세계은행의 제임스 울펀슨(James Wolfenson) 

총재는 1996년 IMF와의 공동 연례회의에서 부패의 중요성을 환기시켰고, 

1997년에는 부패와의 투쟁을 세계은행의 최우선 과제라고 선언하였다.

북한과의 개발협력에도 부패 문제가 중요하게 등장할 것이다. 그러나 

이러한 문제는 아직은 미래형이다. 북한의 경우에는 이러한 문제가 아직 

본격적으로 제기될 정도로 국제사회와의 개발협력 관계가 진척되지 않았기 

때문이다. 앞으로 만약 한국 또는 국제사회의 북한에 대한 본격적 개발원조

가 시도되는 기회가 온다면, 북한의 부패 문제가 본격적으로 대두될 것이다. 

개발원조가 효과를 내자면, 첫째, 상대국 정부와의 신뢰관계 속에서 상대국 

정부의 제도체계를 활용해야 하며, 둘째, 상대국의 정책과 제도가 좋아야

(good governance) 원조가 효과를 낼 수 있기 때문이다. 이러한 상황은 

북한에 대한 한국과 국제사회의 개발원조는 북한 내에서 반부패 정책을 

동반해야 한다는 것을 의미한다. 물론 반부패 정책이 추진되려면, 일차적으

로 북한 내에서의 부패의 성격에 대한 이해가 필요하다. 그런데 북한에서 

부패가 만연되어 있다는 사실 자체는 탈북자들의 증언을 통해 인상적 차원

에서는 잘 알려져 있다. 그러나 이에 대한 체계적인 연구는 아직 제시되어 

있지 않다. 

본 연구는 북한의 부패 문제를 본격적으로 연구하기 위한 일차적 예비연

구이다. 본 연구의 초점은 부패 및 반부패 정책에 관한 이론적‧개념적 고찰

과 유사 사례연구이다. 
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2. 부패의 개념과 유형연구 개관 

1990년대 중반 이후 국제개발원조 업계가 부패 문제에 관심을 가진 이후

로 이 문제에 대한 매우 다양한 연구가 국제적으로 존재한다. 하지만 이러한 

연구 자산은 북한 부패 문제에 대해 이제까지 활용되지 못하였다. 사실 

북한 부패 문제는 1990년대 중반 잠시 소수 연구자의 관심을 끌었지만, 

이후 대체로 관심을 끌지 못하였다. 이 글은 북한에서의 부패 문제 연구에 

국제적으로 전개되어 있는 부패 문제에 관한 이론적 자산을 활용할 것을 

염두에 두고 수행된 개념과 이론에 대한 연구 개관이다. 이번 연구에서는 

국제적으로 관련 학계에 등장해 있는 접근 방식, 개념과 이론을 소개하는 

것에 그친다. 후속 연구는 이러한 자산들을 북한 부패 연구에 적용하고자 

시도할 것이다. 

부패는 다양한 측면에서 다양한 학문적 접근을 통해 연구되어 왔다. 부패

에 관한 여러 개념 중에서 가장 고전적이며 널리 사용되는 개념은 조지프 

나이(Joseph Nye) 교수의 개념 정의이다. 그는 부패를 “(개인적, 가까운 

가족, 사적 도당과 같은) 사적인 금전적 이득 또는 지위 증진 때문에 공적 

역할의 공식 임무를 벗어나는 행위, 또는 사적인 목적으로 일정한 유형의 

영향을 행사하여 규칙을 침해하는 행위”라고 정의했다.1 로버트 클릿가드

(Robert Klitgaard)는 부패를 ‘독점 + 자의성 - 책임성’으로 표현했다.2  

정부의 규제가 만연하고, 정부관료가 이를 적용하는 데서 자의성을 발휘할 

수 있는 곳에서 규칙을 회피하기 위해 개인들은 관료에게 뇌물을 주고자 

하는 경우가 많으며, 관료들은 때때로 이러한 뇌물을 받고자 하는 유혹에 

빠진다.3 안드레이 슐라이퍼(Andrei Shleifer)와 로버트 W. 비시니

1 Joseph Nye, “Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis,” 

American political science review, Vol. 61, No. 2 (June 1967), p. 416.
2 Robert Kligaard, Controlling Corruption (Berkeley: University of California Press, 

1988), p. 88. 
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(Robert W. Vishny)는 보다 좁고 구체적 차원에서 부패를 ‘정부 부패’로 

개념화하였다.4 정부 부패란 정부관료가 개인적 이득을 위해 정부 재산을 

판매하는 것이다. 부패의 형태로는 뇌물, 횡령, 강탈, 사기, 친족 중용이 

있다. 

부패와 관련하여 가장 빈번하게 등장하는 개념 중의 하나가 ‘지대’와 ‘지

대-추구(rent-seeking)’이다. 지대는 다양하게 개념 정의되어 왔는데, 가장 

단순하게 정의하면, 기회비용을 초과하는 수입이라 정의할 수 있다. 한편 

지대는 그 비생산적 측면을 강조하기 위해 “직접적으로 비생산적 활동에 

의해 발생하는 이윤”5이라고 정의되기도 한다. 또한 지대는 가격기구를 

통해 창출되는 초과이윤과 명확히 구별되고, 직접적인 생산할동과도 무관

하다는 것을 강조하기 위해 “권력과 특권에 의한 소득이전”이라고 정의되

기도 한다.6

초기 지대이론은 지대 자체가 “전적으로 비생산적 활동으로 파생된 소

득”으로 간주하면서, 이러한 소득을 포획하고자 하는 지대-추구 행위 자체

를 비생산적 활동으로 파악했다. 그러면서 국가의 공권력 행사를 통해 생성

되는 지대를 사회의 개인과 집단이 포착하려는 지대-추구 행위에 관심을 

가졌다. 즉 ‘지대-추구 사회(rent-seeking society)’가 주요 관심이었다. 

그러나 이러한 논의 방향에 대한 많은 이견이 제기되었다. 첫째는 앞서 

서술했듯이 지대에는 다양한 종류가 존재할 수 있고, 경제효율과 관련하여, 

3 Paolo Mauro, “Why Worry About Corruption?,” International Monetary Fund, 

Economic Issue 6 (February 1997), p. 4. 
4 Andrei Shleifer and Robert W. Vishny, “Corruption,” The Quarterly Journal of 

Economics (August 1993), pp. 599∼601. 
5 Jagdish N. Bhagwati, “Directly Unproductive, Profit Seeking(DUP) Activities,”  

Journal of Political Economy, Vol. 90, No. 5 (October 1982), p. 990. 
6 Harmut Elsenhans, State, Class and Development (New Dehli: Radiant Publishers, 

1996), p. 54; 윤철기, “렌트와 국가의 유형,” (성균관대학교 정치외교학과 석사논문, 2002), 

p. 18에서 재인용. 지대의 여러 상이한 개념 정의와 특성에 대한 보다 자세한 논의는 이 

논문을 참고할 수 있다. 



18 북한 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구(총괄보고서)

긍정적 지대가 있고 부정적 지대가 있을 수 있다. 이를 볼 때 지대-추구 

그 자체가 반드시 낭비와 비효율만을 초래하는 것은 아니다.7 다시 말해 

어떤 지대는 합법적이고, 어떤 지대는 불법적이며, 어떤 지대는 비효율을, 

어떤 지대는 생산증대를 촉진한다. 

지대의 존재는 지대-추구 활동을 발생시킨다. 지대가 다른 방식으로 했

을 때 벌어들인 소득보다 높은 소득을 나타내기 때문에 이러한 지대를 창조

하고 유지시키고자 하는 인센티브를 만들어 낸다. 부패는 지대를 추구하는 

수단 중의 하나, 원천의 하나일 뿐이다. 부패와 지대는 개념적으로 구별되지

만 지대의 창조, 분배와 추구가 부패에 노출되기 쉽기 때문에 양자는 서로 

연관되는 경우가 많았다. 특히 관료처럼 독점적 권력을 가진 인물들의 경우

가 그러했다. 후견-피후견 관계도 부패 추구 또는 부패와 겹치는 경우가 

많았다. 후견인이 자신의 재산이 아니라 공적 재산 또는 권위를 사용하여 

피후견인에 혜택을 주는 경우 부패와 지대-추구 행위가 동시에 나타났다. 

부패는 분류하는 입장, 목적과 용도에 따라 다양한 방식으로 유형 분류될 

수 있다. 첫 번째 유형 구분은 정책결정자와 관련된 정치적 부패와 정책집행 

공공행정 과정에서 발생하는 관료적 부패이다. 두 번째 유형 구분은 시장 

부패와 반시장 부패이다. 시장 부패는 누구인지에 상관없이 가장 지불능력

이 높은 상대에게 베풀어지는 불법 특혜이고 비시장 부패는 친족 등 지불능

력이 아니라 친소관계에 의해 베풀어지는 불법 특혜이다. 세 번째 유형 

구분은 사적 부패, 집단 부패, 조직단위 부패이다. 부패를 통해 사적이익이 

추구되면 사적 부패, 집단 또는 조직단위이익이면 집단 부패 또는 조직단위 

부패로 구분할 수 있다. 네 번째 유형은 후견자 부패와 피후견자 부패의 

구분이다. 부패를 통해 후견자에 이익이 더 돌아가면 전자, 그렇지 않으면 

7 Khan and Jome, Ibid.; Paul D. Hutchcroft, “The Politics of Privilege: Assessing the 

Impact of Rents, Corruption, and Clientelism on Third World Development,” 

Political Studies, Vol. 45, Issue 3 (1997), pp. 639∼658. 
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후자이다. 다섯 번째 유형구분은 위로부터 추출적 부패와 아래로부터의 

재분배적 부패이다. 부패 행위를 통해 상급자가 이익을 보면 전자이고 하급

자가 이익을 보면 후자이다. 여섯 번째 유형구분은 국가포획과 행정적 부패

의 구분이다. 국가포획은 국가관리기관이 피관리기관의 사적이익에 사로잡

혀 기능할 때이다. 행정적 부패는 관료 부패와 유사한 개념으로 공적 규칙을 

적용하는 데서 발생하는 부패이다. 일곱 번째 구분은 우발형 부패, 부문 

부패, 체제적 부패의 구분이다. 이는 부패가 우발적인가(비체제적인가) 또

는 만연하고 제도화되어 있는가(체제적인가)의 구분이다. 우발형 부패와 

부문 부패는 비체제적 부패에 속한다. 체제적 부패에는 중앙집권적 부패와 

분권화된 부패가 있다. 

부패의 개념 정의, 부패의 유형에 관해서 다양한 의견이 존재하듯이, 부패

의 효과에 대해서도 그러하다. 부패의 효과와 관련해서 경제성장 그리고 

체제 유지에 미치는 영향을 구분하여 관찰할 수 있다. 경제발전에 미치는 

효과와 관련하여 다수 의견은 부패의 효과를 부정적으로 평가한다. 그러나 

다른 의견도 있다. 거의 같은 수준의 부패를 간직하고 있는 국가 중에서 

어느 국가는 성장하고, 다른 어느 국가는 정체했다면, 부패가 반드시 경제성

장에 나쁜 영향을 끼치는 것은 아니라는 것이다. 

그러나 거의 동일한 수준에서 부패가 만연되어 있음에도 불구하고 대부

분의 부패만연 국가는 저성장 국가였다. 고성장 국가와 저성장 국가의 차이

는 부패에 의해 창출된 지대가 (관료적 축적)국가의 생산적 개입에 의해 

투자 및 시장의 확대에 사용됨으로써 성장 촉진적 역할을 할 수 있는가, 

아니면 창출된 지대가 사익추구(개인적 치부, 독재정권 유지)를 위해 낭비

되거나 단순히 사장되는가의 차이이다.8  부패만연 국가의 경우, 양 측면이 

8 이에 관하여 지대와 국가의 유형을 논하는 윤철기의 논문을 참조. 윤철기, “렌트와 국가의 

유형,” pp. 46∼75. 
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공존할 것이지만, 어느 한 측면이 지배적인가에 따라, 고성장 국가와 저성장 

정체 국가로 구별된다고 볼 수 있다. 

또 다른 하나는 부패가 체제 유지에 미치는 영향에 관한 것이다. 통치자는 

선의를 가지고 있는데, 하급 단위가 부패했다면 이는 체제 유지에 부정적 

효과를 낸다. 그러나 애초부터 악의적인 통치자는 부패 체계를 통치체제 

유지에 활용할 수 있다면, 이러한 체제에서는 부패(독직)는 사실상 지도자

가 묵시적으로 허락해준 두 번째 봉급이며, 이는 하급자가 중앙의 지시에 

계속하여 충성과 복종을 보여주는 것과 교환하여 하급자에게 부여되거나 

허가된다. 이러한 협약 구조하에서 일정 수준의 뇌물과 횡령은 너그러이 

용서되지만, 지도부가 내리는 다른 법이나 지시는 엄격하게 집행된다.

3. 개발협력과 부패 개혁: 이슈와 쟁점

이 글은 최근 개발협력에서 중요한 이슈로 등장한 부패 개혁의 배경과 

부패의 원인, 맥락, 결과를 살펴보고, 개발협력을 둘러 싼 국제사회의 거버

넌스 개혁, 특정해서는 부패 개혁을 위한 여러 프로그램들을 소개한다. 특

히, 체제전환 과정에서 관찰된 다양한 형태의 부패와 이를 해결하기 위한 

조치들을 비판적으로 분석한 후 체제전환과 부패 개혁에서 제기되는 딜레

마를 몇 가지로 정리했다. 이러한 논의를 바탕으로, 이 글은 개발협력에서 

부패 문제가 해결되기 위해서는 금융지원 이전에 국가기구와 민간에 대한 

적절한 기술지원이 먼저 제공되어야 하고, 지원 주체와 수원국 간의 우선순

위 선정, 자원 배분, 집행, 모니터링, 사후 평가 등에 대한 정책 대화가 필수

적으로 수반되어야 하며, 또 단기-중기-장기 전망을 바탕으로 하는 단계별 

개혁 전략이 수립되어야 한다고 제안한다. 이와 함께 개혁 과정에서 노출될 

정치적, 경제적, 사회적 ‘불확실성’을 최소화하고, 개혁에 대한 정당성을 

확보하는 것이 일차적 과제라고 주장한다. 
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주지하듯이 부패는 특정사회, 특정지역에서만 관찰되는 국지적 이슈가 

아니라 선진국과 개발도상국 모두의 보편적 문제라 할 수 있다. 또한 드러나

는 모습이 복잡다기한 만큼 그에 대한 정의도 다양하다. 그럼에도 부패는 

“공적인 지위나 영향력을 이용하여 사적인 이익을 취하는 행위”라는 정의

에서 보듯이 부패는 무정부 상태에서 행해지는 무질서한 강탈이나 약탈과 

구별되는, 제도화된 권력과 권위를 빌어 분배구조를 왜곡시키는 정치적, 

경제적, 사회적 문제이다. 이런 점에서 부패는 공적자원의 분배 과정에서 

확보되어야 할 정당성과 권위를 훼손한다는 점에서 반정치적이며, 재화와 

서비스의 효율적 수요-공급 순환구조를 왜곡시킨다는 점에서 반경제적이

다. 또한, 사회 구성원 간의 합의와 절차를 특정집단의 편익을 위해 복무하

도록 강제한다는 데서 반제도적이며, 사람들의 행위규범과 의식구조를 불

공정, 불평등, 불신이 지배하도록 유도한다는 점에서 반사회적이다.

개발협력에서 부패가 더욱 문제되는 이유는 개발원조의 전달과 집행 과

정에서 확보되어야 할 투명성을 저해함으로써 개발협력 전반에 대한 신뢰

와 책임성 약화를 초래하게 되고, 결국에는 개발협력 자체의 정당성과 기반

을 훼손하게 된다는 점이다. 이런 맥락에서 최근 국제사회가 부패를 수원국

의 내부 문제로 인식하고 대응했던 문제 해결방식에서 벗어나 공여자-수원

자 모두에게 적용되는 부패 개혁 프로그램을 마련해야 한다는 공감대를 

형성하면서, 국제금융기구와 개발기구들을 중심으로 글로벌 수준에서 보편

적으로 되는 부패 개혁 프로그램을 마련해 가면서 이를 집행하기 위해 보다 

조직적이고 체계적인 협력관계를 구축하기 시작한 것은 부패 개혁을 위한 

바람직한 진전이라 할 수 있다. 

한편 체제전환기 부패는 기존의 제도가 약화되거나 붕괴되었지만 이를 

대체할 새로운 제도는 마련되지 않은, 말 그대로 ‘전환기적 상황’을 배경으

로 한다. 이와 같은 불확실한 상황에서 개인들은 자신의 안전과 이익을 

최우선적 가치로 삼게 되고, 여기서 발생하는 구성원 간 이해갈등은 공적인 
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영역에서 공식적인 제도에 의해 조정되기보다는 사적인 공간에서 사적인 

방식으로 해결된다. 불확실성과 그로 인한 갈등이 소위 민주적 절차, 즉 

합의된 제도를 통해 해결되지 못하고 비정상적인 통로를 통해 특정인이나 

소수 그룹에 편파적인 방식으로 해결되는 시기라고 할 수 있다. 전환기 

뇌물제공과 부패가 사회를 지배하는 이유이다. 

체제전환기 부패유형은 크게 4가지로 분류할 수 있다. 예컨대, 뇌물 

제공자와 수취자가 각각 일인이거나 소수일 경우 이들 사이에는 ‘양자적 

독점 부패(bilateral monopoly)’ 관계가 형성될 것이며, 수령자는 다수이지

만 (예컨대 일선 세무 공무원이나 단속 경찰관부터 고급 관료, 정치인들까

지) 이들을 ‘관리’하는 뇌물 제공자가 소수일 경우 ‘마피아식 부패

(Mafia-dominated corruption)’가 성행한다고 할 수 있다. 반면에 뇌물 

제공자는 다수임에도 이를 수취하는 쪽은 일인 혹은 소수일 경우 이른바 

‘도적 정치(Kleptocracy)’가 지배한다고 할 수 있다. 뇌물의 제공자도 또 

수취자도 다수일 경우 사회 전체에 부패가 만연한 상태로 이때는 사적 편익

을 취하려는 목적으로 제공되는 뇌물액도 함께 상승하는 ‘경쟁적 부패

(competitive corruption)’가 성행할 것이다. 체제전환국가들의 경우 이 

4가지 모델이 비록 정도의 차이는 있겠으나 다양한 형태의 조합을 이루며 

공존한다고 할 수 있을 것이다. 

체제전환국의 부패 개혁에 대한 그간의 성과를 보면 반부패 국제 협의체

나 협정 등에 대한 가입은 국가 신용도 향상, 해외직접투자 증가, 반부패 

제도화 실시에 따른 국제사회의 인센티브 제공 등 긍정적 효과를 가져 온 

것으로 평가된다. 그러나 행정 부패와 관련해서는 부패의 정도가 덜하고 

과거 제도화 수준이 비교적 높았던 국가들은 오히려 부패 개혁 프로그램을 

보다 적극적으로 도입하려고 했던 데 반해, 정작 부패 개혁의 필요성이 높은 

국가들은 부패 개혁에 소극적인 것으로 나타났다. 국가포획의 경우 그 정도

가 높거나 낮거나에 관계없이 체제전환국들은 대부분 국가포획으로 인한 
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부패를 개혁하려는 프로그램 도입에 소극적이었다. 행정 부패보다 국가포획

에 의한 부패를 바로 잡는 것이 더욱 어렵다는 것을 보여준다 하겠다. 

체제전환기 부패 개혁 과정에서 발생하는 다양한 문제들 중 ‘미시-거시 

패러독스(micro-macro paradox)’는 개혁추진 세력이 염두에 두어야 할 

중요한 과제라 할 수 있다. 부패 개혁은 공정이나 평등과 같은 가치 영역에 

속하는 문제이면서 동시에 효율성이나 효과성 같은 구체적 영역을 포괄한

다. 이런 의미에서 부패 개혁은 추상적 가치영역과 구체적 실천영역이 사회

발전 과정에서 균형을 이루도록 하는 중요한 역할을 한다고 볼 수 있다. 

그리고 이 두 영역은 개혁 과정에서 적절한 보완관계를 이루어야 한다. 

그러나 대부분의 개발협력 프로젝트들은 1년을 단위로 성과(국가 정책 및 

제도 평가나 국가 수행 평가 등) 평가를 받고, 이를 근거로 향후 지원 수준이 

결정된다. 이와 같은 현실에서 자원의 투입-산출 간 시간차가 발생하는 

제도개혁은 개발협력의 공급측에게는 단기 평가에 민감하게 반응하도록 

하고, 수요측에게는 개혁 저항에 필요한 시간을 벌도록 한다. 이로 인해 

부패 개혁이 가져 올 것으로 기대하는 장기적이고 거시적 편익이 단기적·미

시적 이해와 충돌할 때 개혁은 저항에 직면하고 이로 인해 유무형의 비용을 

지불하게 되는 ‘미시-거시 패러독스’가 발생한다. 부패가 구조화되는 과정

에서 정착된 ‘안정적’이고 ‘효율적’인 사회 운영 시스템에 균열이 생기면서 

역설적으로 사회 불안정과 비효율이 증가하게 되는 것이다. 이를 기회로 

개혁저항 세력은 개혁의 부당함을 강변한다. 부패 개혁을 위해 강화된 국가 

기구들, 예컨대 검찰, 경찰, 사법 기구를 반개혁 세력이 장악함으로써 개혁

지지 세력과 정치적 반대자들을 탄압하는 도구로 악용하기도 한다. 부패 

개혁 과정에서 수반되는 정치적 저항과 단기적 비효율성의 문제를 어떻게 

극복할 것인가는 부패 개혁의 성공을 위한 중요한 과제라 할 것이다. 
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4. 중국 부패 현상의 특징, 원인 그리고 치유노력

이 글의 목적은 중국 전환기 부패의 현황과 특징, 그리고 원인을 분석하는 

것이다. 일단 사회주의 체제전환기 국가에서 어떠한 부패가 발생하는지 

그 현황을 파악하는 데 일차 목적이 있다고 할 수 있다. 특히 체제전환 

과정에서 발생하는 주요 부패 원인과 연관해서 부패 사례를 제시함으로써 

중국 부패의 특징을 파악하고자 했다. 

전환기 중국 부패 현황에 대한 분석을 해보면, 첫째, 공직 부패가 꾸준히 

발생하고 있으며, 부패의 주요한 부분을 차지하는 특징이 있다. 민간 부패의 

경우는 그 범위가 매우 넓고, 통계적으로 측정에 한계가 있기 때문에 중국의 

부패에 대한 분석은 주로 공직 부패에 집중되어 있다. 둘째, 부패의 규모가 

점차 대형화되었다. 셋째, 집단적인 부패가 자주 발생한다는 점이다. 물론 

개인 부패와 집단 부패가 공존하고 있지만, 부패의 집단화 현상이 두드러지

게 나타나고 있다. 마지막으로, 고위직 부패가 점차 확대되고 있다.

전환기 중국의 주요 부패유형은 시기별로 차이를 나타냈다. 

우선 제1시기로 1980년대이다. 가격 쌍궤제(双轨制), 토지공유제의 지속 

등 제도적 결점 속에서 각종 투기행위 및 군부나 정부기관의 과도한 경제개

입, 회사설립 등이 발생하였다. 중국의 부패 관련 기관의 조사에 따르면 횡령, 

공금남용, 수뢰　및 뇌물수수, 투기, 사기 등이 개혁·개방 초기의 주요 부패

였고, 부패 관련 인사들은 주로 기층에 있는 재정 및 물자 담당 관료들이 

주를 이루어졌다. 

다음은 제2시기로 1990년대이다. 1990년대는 개혁초기의 부패유형은 국

유기업 내 부패와 국유자산 유실 관련 부패, 국유기업 구조조정 및 개혁 

과정에서의 부패 등 국유기업 관련 부패가 빈번했다. 이는 국유기업개혁 

과정에서의 감독체제가 부족해서 발생한 측면이 강했는데, 이 과정에서 

관료들에 의한 각종 뇌물 수뢰, 사익을 위한 직권남용과 규율위반 등이 
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발생했다. 또한 국유은행의 시장화 과정에서 대규모 금융 부패가 발생했다. 

제3시기는 2000년대로 현재까지의 상황이다. 중국이 시장경제제도 건설

을 점차 완성해 가면서, 제도전환 초기에 발생한 부패유형들은 점차 감소하

였다. 그 대신 새로운 부패유형이 등장하게 되었는데, 예를 들면 공공건설 

과정에서의 정부구매, 조직인사, 금융, 국유기업 개혁 과정에서의 직권남용, 

공금횡령 등이 있을 수 있으며, 대중들의 인권 및 재산권에 대한 권리신장에 

따른 국민의 권리침해가 주요 부패유형에 포함되었다. 

전환기 중국 부패의 원인과 주요 사례를 2가지로 나누어 볼 수 있는데, 

경제전환과 부패, 그리고 국가통제력의 약화와 제도의 미성숙에 의한 부패

이다. 경제전환과 부패는 다시 3가지로 나눌 수 있다. 

첫째, 경제자유화와 부패이다. 중국에서 자유경제의 도입은 크게 2가지 

경로로 부패를 생산했다. 하나는 시장개혁 초기 쌍궤제(双轨制)라고 불리

는 이중가격제의 시행과 관련이 있다. 전통적 계획경제하에서는 정부가 

대다수의 경제자원을 통제했지만, 점진적 시장개혁을 진행시킨 중국의 경

우에는 국가가 통제하는 자원들의 계획가격들이 합법적이든 불법적이든 

시장가격과 병존했다. 따라서 이 가격차이 때문에 관료들의 지대-추구와 

폭리 취득이 가능했다. 다른 하나는 중국의 시장개혁은 점진적으로 진행되

었기 때문에, 1990년대 말까지도 전력, 전신, 항공, 철도 등 주요 기업들은 

대다수가 국유기업들이었고, 정부기관들이 실질적 주인역할을 해왔다. 따

라서 관료들의 기업에 대한 영향력은 여전히 강했고, 지대-추구 기회 역시 

많았다. 마지막으로 급격한 권력전환과 이익권한 증대와 관련이 있다. 개혁

이후 효율성과 생산실적이 급격하게 증가했지만, 시간이 경과함에 따라 

기업 지배구조의 문제 및 기업 책임자의 권력에 대한 통제불능 등 부작용이 

발생했다. 

둘째, 비공유화(사유화)와 부패이다. 비공유화의 핵심은 재산권 제도의 

개혁이다. 공익에서 사익으로의 전환 과정은 ‘부패자들의 천당’이라고 할 
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정도로 부패에 쉽게 노출되는 경향이 있다. 중국의 사유화 개혁 과정에서 

부패는 주로 2가지 방식으로 표출되었다. ① 민영경제의 발달과 함께 새로

운 시장경제 주체들이 생성되었지만, 이들은 정치적 지위와 자원이 약했기 

때문에 이러한 약점을 보완하기 위해 뇌물을 주요한 수단으로 활용했다. 

② 국유기업의 개혁 과정에서 발생했다. 대규모 비공유화 과정에서 각 기업

의 매니저들은 이전 채무를 탕감하기 위해 인사권을 가지고 있는 관련 기관

의 관료들에게 뇌물을 동원했다. 

셋째, 대외개방과 부패이다. 대외개방은 중국 경제발전의 주요 원동력이

기도 했지만, 한편으로 부패의 새로운 기회를 제공하기도 했다. 외국기업들

의 투자가 증가하면서 부패도 증가했기 때문이다.

개혁·개방은 국가의 일원적 구조하에서 기능할 수 있었던 국가 통제력의 

약화를 동반했다. 더구나 국가 통제력 약화를 대체할 법과 제도가 미비했기 

때문에 부패는 효과적으로 통제되지 못했다. 국가 통제력의 약화와 제도의 

미성숙에 의한 부패를 2가지로 나누어 살펴볼 수 있다. 하나는 분권화와 

부패이다. 계획경제 시기 중앙에 집중되어있던 각종 재정 및 행정 권한을 

지방정부에게 이전시킨 이 개혁은 지방정부의 자율성을 확대시키고, 시장

개혁의 효율성을 증대시킨다는 취지에서 진행되었다. 그러나 그 결과는 

지방의 부패 현상을 가중시켰다. 재정이 열악했던 지방정부 입장에서 재정

을 스스로 확충하기 위해서는 각종 편법을 동원할 수밖에 없었다. 지방정부

와 관료들의 부패는 난세수(亂稅收)와 소금고(小金庫) 현상, 예산외 자금

의 불법적 활용, 정부구매권을 가진 관료들의 리베이트 추구 등으로 나타났

다. 다른 하나는 권력자 부패의 증대이다. 시장개혁이 심화되면 될수록 중국 

사회에서는 역설적으로 이러한 고급관료들에 의한 부패 현상이 심각하게 

대두되었다. 더구나 권력관료들과 범죄조직의 결탁으로 인한 부패 현상도 

자주 출현하고 있다.

결론적으로 중국 반부패 운동의 한계를 살펴보면, 전환기 중국의 반부패 
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노력 과정은 큰 흐름에서 3단계로 나눌 수 있다. 제1단계는 개혁·개방에서 

1989년까지이다. 이 시기는 문화대혁명이라는 무질서의 경험과 새로운 경

제동력에 국가의 지나친 간섭이 방해가 될지 모른다는 우려로 반부패의 

노력은 여전히 과거방식에서 탈피하지 못했다. 정부의 반부패 활동은 주로 

교육이나, 구호와 선전 등의 정치사상 운동에 국한되었다 제2단계는 1989년

부터 2001년의 시기이다. 중국 정부는 천안문 사건과 같은 전대미문의 위기

와 도전 때문에 부패 문제에 대해 심각한 인식을 하게 되었고, 실질적인 

성과를 보여주는 반부패 투쟁을 전개했다. 제3단계는 2002년부터 현재까지

이다. 중국의 반부패 운동이 과거에 비해 좀 더 법률·제도화되는 경향을 

나타냈다. 

하지만 중국 정부의 반부패 노력에도 불구하고, 중국의 부패 현상은 쉽게 

억제되지 않고 있다. 감독과 단속의 기능 확대 및 제도화로 부패 발생 건수

는 상당히 줄어들었지만, 새로운 부패유형들이 발전하고 있는 것이 현실이

다. 과거에 비해 중국의 부패는 참여자 수가 증가하는 집단화, 부패의 규모

가 큰 거액, 대형화, 고위직 관료들이 가담하는 고관화(高官化), 해외와 

연결된 국제화, 그리고 사회분야의 다양화에 따른 각종 새로운 유형의 부패 

등장이라는 특징이 나타나고 있다. 

5. 루마니아의 체제전환과 부정부패

루마니아의 체제전환 과정에서 부각된 부패 현상을 분석하고자 한다. 

먼저 1990년부터 2000년까지 탈사회주의 체제전환이 진행된 초기 10년 

동안 루마니아의 민주화 및 사유화정책 추진 실태를 논의한다. 그리고 2000년 

세계은행(World Bank)이 조사한 여론조사 결과를 바탕으로 루마니아의 

정치·경제·사회 전반에 걸친 부패 실태를 분석한다. 2001년 이후에는 루마

니아 정부가 EU와 협력하여 추진한 반부패 개혁정책의 특징을 논의한다. 
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반부패 정책의 성과는 이에 저항하는 기득권세력의 반발과 정치적 불안을 

배경으로 하여 논의한다. 마지막으로 세계금융위기의 여파로 2009년 경제

위기에 처하여 사회적 혼란을 겪는 상황에서 반부패 정책이 후퇴하는 양상

을 논의하고 있다.   

루마니아의 나콜라에 차우셰스쿠(Nicolae Ceausescu) 정권은 1989년 

12월 17∼25일 극적으로 전개된 반정부 시위에 의해 붕괴되었다. 1990년부

터 체제전환 과도기 3년 동안 구국전선 그리고 1993년 7월부터 사회민주당

이라는 명칭으로 통치권을 행사해 온 공산정권의 기득권 세력은 사회주의 

이념이 전면 부정되는 가치관의 혼란 속에서 사적이익 추구에 몰입함으로

서 부패가 만연해졌다. 1996년 11월 선거결과 중도우파 야당연합 민주협의

회가 승리하여 최초로 평화적인 정권교체가 이루어졌다. 민주협의회 정부

는 민주주의 증진과 시장경제 활성화를 위한 개혁의 기치를 내세웠으나 연립

정부는 내부의 권력싸움에 몰두하여 실질적인 개혁성과를 거두지 못했다. 

세계은행은 체제전환 초기부터 루마니아의 민주화 및 경제개혁을 지원하

였다. 1997년 민주협의회 정부가 출범하자 국제사회는 중도우파 정부의 

개혁의지에 기대를 표명하였다. 이러한 와중에 세계은행은 루마니아 정부

의 요청에 의해 2000년 4～5월 공직자, 기업 경영인, 일반시민 등을 대상으

로 부패 인식에 대한 현지조사를 실시하였다. 여론조사에서 일반시민 참여

자 50% 이상이 의회, 법원·검찰 등 사법부, 세관, 행정부처 등을 부패한 

기관으로 인식한다고 응답하였다. 다음으로 일반인 40%이상이 경찰, 의료

기관, 국가자산기금, 공증인·변호사, 세무단속반, 대통령직 등의 순으로 부

패했다고 인식하였다. 즉, 루마니아 일반시민들은 정부의 입법·사법·행정기

구가 모두 광범위하게 부패했다고 생각한다는 견해를 표명하였다. 한편, 

우편·통신기관, 언론기관, 군대 등에 대해서는 10% 수준의 부패 인식률을 

보여 비교적 부패가 심하지 않은 기관으로 평가하였다. 

2000년 11월 대통령 선거에서 사회민주당 후보 이온 일리에스쿠(Ion 
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Iliescu) 전 대통령이 당선되었고, 의회 선거에서는 사회민주당이 승리하여 

다수당 지위를 확보하였다. 새로 임명된 아드리안 너스타세(Adrian 

Nastase) 총리는 2001년 유럽연합(European Union: 이하 EU)가입을 준

비하기 위한 조치들을 취했다. 즉, 행정개혁을 단행하고, 공직자와 공직 

선거출마자들의 재산 공개를 의무화하였다. 아울러 ‘국가반부패전략’이라

는 보고서를 작성·공개하고 부패를 단속하기 위한 법적·제도적 장치들을 

정비하였다. 사회민주당 정부가 EU가입을 정책목표로 제시하고 이를 위해 

반부패 정책을 추진함으로써 국제투명성기구가 발표한 루마니아의 부패인

식도지수(Corruption Perception Index: 이하 CPI)는 2002년 최하위 2.6점을 

기록한 이후 2003년 2.8점, 2004년 2.9점, 2005년 3.0점으로 점차 개선되었다. 

하지만 사법부의 개혁은 지지부진하게 진행되어 정부 고위층의 부정부패는 

여전히 근절되지 못했다.

2004년 11월 총선 과정에서 국민자유당과 민주당은 정의·진실연합을 결

성하고 사회민주당의 부정부패를 부각시키며 지지를 호소하였다. 이번 선

거를 계기로 시민사회 운동도 활성화되어 비정부단체(Non Governmental 

Organization: 이하 NGO)들은 ‘깨끗한 의회를 위한 연맹’을 결성하고 정

의·진실연합의 선거 승리를 지원하였다. 총선 개표결과 사회민주당이 의회 

제1당의 지위를 확보하였다. 그러나 총선과 함께 실시된 대통령 선거에서는 

정의·진실연합이 공천한 민주당 출신 트라이안 바세스쿠(Traian Basescu)

가 당선되었다. 바세스쿠가 대통령에 취임한 후 정의·진실연합은 연립정부

를 수립하고 국민자유당 출신 칼린 포페스쿠 타리체아누(Călin Popescu- 

Tăriceanu)를 총리로 추대하였다.

바세스쿠 대통령은 EU에 가입하기 위해서는 사법개혁의 진전을 이루어

야 한다고 강조하며 여자 변호사 출신 매코비를 법무장관에 추천하였다. 

법무장관에 임명된 매코비는 부패 전담기구인 국가반부패 검찰실을 국가반

부패 조사위원회로 개편하고, 정치인과 고위층 관료들의 부패 행위를 조사
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할 수 있는 검찰의 법적 권한을 확대하였다. 매코비 법무장관은 부패 척결 

의지를 과시하여 루마니아 국민들과 EU로부터 신뢰를 받았다. 그녀의 임기

동안 국가반부패조사위원회는 정부 각료, 국회의원, 지방의원, 검·판사, 시

장, 세관원 등 약 360명에 달하는 정치인과 관료들을 부패 혐의로 구속하여 

재판에 넘겼다.

루마니아는 2007년 1월 EU회원국이 되었다. 하지만 EU가입 협상 당시 

자유·시장경제·안보·사법정의 등 32개 협상분야 중 사법개혁, 부패·범죄조

직 대처 등의 분야에서 요구조건을 완벽히 충족하지 못하였다. 따라서 EU

집행위원회는 6개월마다 루마니아의 사법개혁과 반부패 정책의 진전 수준

을 평가하는 보고서를 발간하며 루마니아 정부의 개혁의지를 촉구해 오고 

있다. 바세스쿠 대통령은 EU가입을 계기로 사법개혁과 반부패 전쟁을 강력

히 추진할 것을 주장하였지만 이에 대한 타리체아누 총리와 국민자유당의 

협력을 이끌어내는 데 실패하였다. 대통령과 총리의 반목이 악화되는 상황

에서 고위공직자 부패 청산을 위해 노력하던 매코비 법무장관은 의회의 

불신임 결의를 받아 해임되었다.

미국 월스트리트에서 돌발한 금융위기가 세계적으로 확산되는 상황에서 

2008년 11월 의회 선거가 실시되었다. 총선 후 민주자유당은 사회민주당과 

제휴하여 민주자유당 출신 에밀 보크(Emil BOC)를 총리로 한 연립정부를 

구성하였다. 2009년 루마니아 경제는 GDP 성장률 -8.5%를 기록할 정도로 

급격히 악화되었다. 이에 루마니아 정부는 2009년 3월 세계은행, IMF, EU 

등 국제기구들과 협상을 전개하여 이들로부터 2년간 200억 유로 규모의 

구제금융 지원을 받게 되었다. 보크 총리는 구제금융 조건으로 IMF와 약속

한 재정지출 축소를 집행하기 위해 공공부문 임금체계 통합, 정부기관의 

구조조정, 교육 개혁 등과 관련된 3개 법안을 의회에 제출하였다. 사회복지

부문의 지출을 확대하겠다는 선거공약을 제시해 온 사회민주당은 복지비용

을 감축하는 법안에 반대하였다. 
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2009년 11월 대통령선거에서 바세스쿠는 임기 5년 대통령직에 재선되었

다. 바세스쿠 대통령이 재선된 후 다시 총리에 임명된 보크 총리는 민주자유

당과 민주헝가리연합 그리고 무소속 의원들과 제휴하여 새로 연립정부를 

구성하였다. 루마니아 경제가 악화되고 있는 상황에서 재출범한 보크 총리

가 이끄는 정부는 노동계의 반발에도 불구하고 세금 인상, 임금 삭감, 복지

혜택 축소 등 재정긴축 조치들을 충실히 이행하여 2011년 7월 IMF와 EU로

부터 50억 유로를 추가지원 받게 되었다. 하지만 2년 연속 마이너스 경제성

장을 기록하는 가운데 사회적 혼란이 지속되어 반부패 개혁은 강화되지 

못하고 오히려 후퇴하는 경향을 보이고 있다. 

루마니아의 체제전환 경험은 정치적 다원주의와 시장경제체제가 부패 

방지의 충분조건이 아니라는 사실을 보여주고 있다. 국가의 권위가 약화된 

상황에서 추진된 사유화 정책은 오히려 사회전반에 걸쳐 부패를 확산시키

는 계기가 될 수 있음을 시사하고 있다. 루마니아가 부패를 청산하지 못하였

지만 비민주적인 권위주의 국가로 후퇴하지 않고 경제·사회영역에서 정부

의 권위에 도전할 만한 마피아 조직이 출현하지 않은 것은 국제사회가 루마

니아의 민주화에 큰 관심을 보이고 이를 지원해 주었기 때문에 가능한 것이

었다. 

루마니아의 경험은 세계은행, IMF, EU 등 국제기구의 압력과 협조가 

정부 지도자들로 하여금 반부패 정책을 수립하고 이를 추진하는 데 큰 역할

을 하고 있다는 것을 보여주고 있다. 그렇지만 탈사회주의 체제전환기에 

놓여 있는 국가는 공산정권으로부터 물려받은 부패의 유산이 사회전반에 

침투되어 있어 시민사회가 성숙될 때까지 이를 근절시키기가 쉽지 않다는 

것을 보여주고 있다. 정치권 자체가 과거 기득권 세력과 개혁지향적인 세력

으로 양분되어 있는 루마니아에서는 특히 정치 지도자의 부패 척결 의지 

또는 이를 추진할 수 있는 정치적 역량이 문제시 되고 있다. 개혁지향적인 

정부가 반부패 정책을 추진하여도 이를 뒷받침할 수 있는 사회·경제적 기반
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이 확고하게 구축되어 있지 않으면 지속적인 성과를 거두기 어렵다는 점을 

시사하고 있다. 현재 경제긴축정책을 실시하고 있는 루마니아에서 부패 

실태가 단기간 내에 극적으로 개선될 수 있을 것이라고 낙관적으로 전망하

기는 어렵다. 하지만 루마니아 경제는 상당한 성장잠재력을 갖춘 것으로 

평가되고 있는 바, 향후 경제상황이 개선되면 깨끗한 정치를 지향하는 시민

사회 운동이 다시 활성화되어 사법개혁 등 반부패 정책이 점차 가시적인 

성과를 거둘 것으로 기대되고 있다.

6. 맺음말: 북한 부패 연구 및 반부패 전략을 위한 교훈

이 연구에 이어서 진행될 2차년도 연구는 부패가 만연해 있는 북한의 

실태에 대해 보다 경험적인 연구를 진행할 것이다. 여기의 1차년도 연구를 

결산하여 볼 때, 2차년도의 연구 방향을 예견해 보면, 다음과 같다. 인상적으

로 분명한 것은 북한에서 부패가 만연되어 있다는 것이다. 이러한 상황을 

이 글이 부패의 유형에 비추어보자면, 체제적 부패이다. 북한의 부패는 본 

연구에서 부패와 경제성장과 관련하여 논하면서 언급하였듯이 개발도상국 

또는 체제전환국이 공유하고 있는 구조적 맥락에 의하는 바가 크다고 할 

수 있을 것이다. 

우선 북한에 부패가 만연해 있다는 것은 그다지 특이한 사실은 아니다. 

과거와 현재의 많은 개발도상국가 그리고 이 글에서 다루고 있는 중국과 

루마니아의 경우에도 부패가 만연하고 있는 것에는 그다지 차이가 없다. 

다만 북한 그리고 중국 및 루마니아에 차이가 있다면 중국과 루마니아의 

경우는 중앙정부가 부패를 감소시키는 문제에 대해 심각한 관심을 가지고 

반부패 정책을 지속적으로 추진해오고 있다는 것이다. 그렇지만 북한의 

경우에는 이러한 노력을 찾아보기 힘들다. 또한 중국의 경우를 보면 부패의 

수준이 상당히 심각함에도 불구하고, 지속적인 경제성장을 이룩하는 데 
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성공하고 있다. 그러나 북한의 경우는 지속적으로 경제 침체에 직면해 있다. 

이러한 점에서 볼 때, 북한의 부패는 이중적으로 작용하고 있는 것으로 

보인다. 즉, 부패의 만연은 한편에서 국가의 공공재 서비스 능력을 붕괴시키

고 있음과 함께 다른 편에서 부패가 국가 통제의 비공식 기제로 작용하고 

있는 것으로 보인다.

한편 북한에 만연한 부패는 본 연구가 언급했던 모든 종류의 부패유형이 

존재할 것으로 예견된다. 정치적 부패와 관료적 부패, 비시장 부패와 시장 

부패, 사적 부패, 조직 부패, 집단 부패, 후견자 부패와 피후견자 부패, 위로

부터의 추출적 부패와 아래로부터의 재분배적 부패, 국가포획과 행정적 

부패 등이 그것이다. 2차년도 연구는 경험적 자료를 통하여 이와 같은 부패

유형이 구체적으로 북한에 어떤 방식으로 존재하는지를 밝혀 낼 것이다. 

마지막으로 거론할 수 있는 것은 북한의 체제적인 부패를 어떻게 감소시

킬 것인가이다. 분명한 것은 현재까지 북한 정권은 내부 부패에 대해 심각한 

문제로 인식하고 있다는 것을 공식적으로 천명한 적이 없다는 것이다. 따라

서 북한 정권은 내부 부패를 감소시키기 위한 체계적이고 적극적 조치를 

취한 적이 없다. 이는 중국 및 루마니아의 경우와 현격히 다른 점이다. 
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1. 머리말

체제전환국이나 독재국가에 대한 국제사회의 개발원조가 실효성 있게 

추진되려면 시장경제로의 개혁이 이루어져야하며, 동시에 그 국가의 국민

들이 자발적인 정치참여의 수준이 높아져야 한다. 개발원조의 성과는 대상

국이 스스로 경제발전을 할 수 있도록 경제체제의 변화를 향한 개혁에 달려 

있다. 국제사회의 개발원조가 많은 경우에 있어서 실패하거나 대상국의 

경제발전에 도움을 주지 못하는 이유는 기존의 정치·경제 체제를 개혁하지 

못했기 때문이다.

현실 사회주의 정치·경제 체제 아래서 중앙집권 명령계획경제와 일인 

절대지배 독재체제를 유지해온 북한은 실패국가가 되었으며 국제사회에 

원조를 호소하는 상황이 되었다. 북한은 인도적 지원과 함께 개발원조를 

원하지만 국제사회의 대북 개발원조에 대한 판단은 여전히 유보적이다.

저개발국가와 체제전환국들에서 개발원조가 소기의 목적을 달성하지 못

하는 경우가 많이 있다. 권위주의 내지는 독재국가, 체제전환국 등에서 개발

원조가 효과를 내지 못하는 중요한 이유는 원조 수혜국의 구조적 문제점 

때문이다. 원조 수혜국들의 정치·경제 체제가 개인의 책임, 자유화, 다원화, 

사적 소유에 대한 인식 및 경험의 결여 등에 따라 시장친화적 경제 정책 

및 제도의 수립이 용이하지 않으며, 체제전환 과정에서 민중주의 또는 권위

주의로 빠지기 쉽기 때문이다.

2. 민주주의 원조 이론

체제전환국이나 저개발국에 대한 개발원조와 관련한 이론적 논의로 민주

주의 원조 이론이 있다. 민주주의 원조(민주주의 촉진, 민주주의 지원 혹은 

민주주의 구축)란 그것을 통하여 민주적인 정부들과 국제기구들이 전 세계에 
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걸친 정치체제로서의 민주주의의 확산을 지원하고자 하는 정책을 말한다.

현재 해외원조를 제공하는 거의 모든 주요 민주주의 국가들은 그들이 

제공하는 원조 포트폴리오에 민주주의 요소를 포함시키고 있다. UN과 EU, 

국제의원연맹과 유럽회의(Council of Europe) 같은 많은 국제기구 혹은 

다자기구들 또한 민주주의 원조 프로그램을 지원하고 있다. 다양한 서구의 

정당들, 재단들, 노동조합들, 그리고 다른 NGO들이 활발하게 활동하고 있

으며, 국제금융기구들 또한 활발한 활동을 보이고 있는데, 이들은 비정치성

을 견지하기 위하여 그들의 포트폴리오에 민주주의 원조 대신에 ‘좋은 거버

넌스(good governance)’를 포함시켜왔다. 비록 좋은 거버넌스가 민주주의 

촉진과는 이론적으로는 별개의 개념이지만, 실제에 있어서는 둘 사이에 

겹치는 부분이 있다.

민주주의 원조의 정당화 논리는 주로 거버넌스 체제로서의 민주주의가 

국내 및 국제적 수준에서 권위주의체제보다 매우 우월한 이득을 제공한다

는 것에 있다. 민주주의 원조 이론에는 민주주의 원조를 정치적 과정으로 

보는 접근과 발전 과정으로 보는 접근이 있다. 정치적 접근법은 민주화를 

‘민주주의를 옹호하는 자들이 사회 속에서 그렇지 않은 자들에 대해 우위를 

점하기 위해 노력하는 정치적 투쟁의 과정’으로 이해한다. 이 접근법은 정치

과정과 기구들에 도움을 주는데 초점을 맞추고 있는데, 특히 선거, 정당 

및 협회, 정치적으로 정향된 시민사회 집단들 그리고 민간 싱크탱크들이 

대상이 된다.

반면 발전론적 접근법은 민주주의를 보다 광범위한 개념으로 이해하는

데, 빈곤퇴치, 평등, 정의 등을 고려하는 이슈를 포괄한다. 이에 따르면, 

민주화는 상호연관된 정치·사회경제적 발전을 포함하는 느리고 반복적인 

변화의 과정이다. 발전론적 접근법은 민주화 과정에 진입하기 이전에 효율

적인 국가와 법의 지배 등 기본적 수준의 사회·경제적 발전을 이루는 것이 

필요하다고 본다. 따라서 사회·경제적 발전을 촉진시킴으로써 민주주의를 
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지원하고 정치적 개방을 강화하기 보다는 국가역량과 좋은 거버넌스를 강

조한다. 이 두 접근법은 상호보완적이다.

민주주의 원조분야에서 활동 중인 가장 주요한 정부기구들은 미국국제개

발처(USAID: US Agency for International Development)와 영국국제개

발부(DFID: UK Department for International Development) 등이다. 

UN 산하기관 중에는 유엔개발프로그램(UNDP: United Nations 

Development Programme)과 유엔민주기금(UNDEF: United Nations 

Democracy Funds)이 있다. 유럽위원회(EC: European Commission)는 

유럽민주 및 인권기구(EIDHR: European Instrument for Democracy and 

Human Rights)가 있다. 정부 기구 이외에 국가적 및 국제적 시민사회단체, 

NGO, 싱크탱크들이 있다. 미국의 시민사회단체에는 미국민주주의기금

(NED: National Endowment for Democracy), 카네기국제평화재단

(CEIP: Carnegie Endowment for International Peace), 민주당국제평화

연구소(NDI: National Democratic Institute for International Affairs), 

국제공화당연구소(IRI: International Republican Institute), 프리덤하우스

(Freedom House) 등이 있다. 유럽에는 웨스트민스터민주주의재단(WFD: 

Westminster Foundation for Democracy), 네덜란드다당제민주주의연

구소(NIMD: Netherlands Institute for Multiparty Democracy), 하인리

히 뵐 재단(Heinrich Böll Foundation), 콘라드 아데나워 재단(Konrad 

Adenauer Foundation) 등이 있다.

민주주의 원조는 다양한 영역에 걸쳐 이루어지고 있는데, 대체적으로 

7개의 분야가 강조된다. 즉, ① 선거와 선거과정, ② 정당, ③ 의회 지원, 

④ 법의 지배와 사법개혁, ⑤ 시민사회 구축, ⑥ 매체, ⑦ 시장경제 등이다.

첫째, 선거 지원은 가장 광범위하게 채택되고 있는 민주주의 원조의 유형

이다. 선거 지원에는 선거과정에 관여된 기관들의 역량구축, 국제사회의 

모니터링, 국내외 선거 감시자의 교육이 포함되며, 갈등 혹은 정치적 전환 
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이후 선거가 처음으로 열리는 곳에서는 선거과정에 대한 국제적 감시도 

포함된다.

둘째, 정당에 대한 지원이다. 정당 지원은 강력한 정당들이 시민들의 권리

를 보호하고 증진시키는데 봉사한다는 논거에 토대를 둔다. 정치 과정에 

있어 정당이 수행하는 중요한 역할을 지원하기 위해 정당 조직 강화를 위한 

훈련, 정책 공약의 개발과 전파, 효율적인 거버넌스 구축 및 운영, 여성·청

년·소수민족 등 정치참여의 확장, 지속가능한 캠페인 역량 유지 등과 같은 

유형의 활동들을 실행한다.

셋째, 의회에 대한 지원으로, 절차적 규칙의 발전, 의회위원회를 발전시키

기 위한 지원, 의회활동을 위한 지원조직의 역량강화, 청문회 조직방법에 

대한 훈련, 조사능력을 위한 기금마련, 현장방문, 다양한 정책이슈들에 대한 

시민사회와의 협의 등을 포함한다. 하지만, 최빈국 혹은 전환기의 국가들에

서는 장기적인 집중적 역량강화 지원으로부터 혜택을 받은 의회는 여전히 

비교적 소수에 불과하다.

넷째, 법의 지배·정의 분야로 국제적인 민주주의 원조의 주된 부분을 

차지해왔다. 민주주의 촉진과 비교하면 비정치적 접근에 속하는 좋은 거버

넌스 의제와도 관련된다. 사법과 헌법 그리고 입법 지원은 1980년대 초반의 

동유럽과 남미에서 급속히 성장하는 발전지원의 영역이 되었다. 특히 이 

지역에 대한 지원은 경제 자유화의 과정과 밀접히 연계되어졌다. ‘법의 지

배’ 프로그램의 목적은 주로 사법체계에 대한 접근성과 합법성을 향상시키

고, 반응성과 역량 그리고 자주성 결핍의 문제들을 해결하기 위한 것이었다.

다섯째, 시민사회에 대한 지원이다. 1990년대 초부터 시민사회를 지원하

기 위한 프로그램들이 모든 지역에서 나타났는데, 역량구축, 보조금 지원, 

조직의 발전, 교육, 연수, 연구의 문서화 및 지지활동 등을 포함하는 시민사

회에 대한 지원은 1990년대에 걸쳐 확장되었다. 시민사회에 대한 지원은 

국가와 시민사회 행위자들이 보다 능동적으로 반응하고 책임이 있고 광범
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위한 대표성을 갖는 정치체제를 구축하는 데 함께 활동하도록 독려하고자 

하는 것이다.

여섯째, 미디어에 대한 지원은 민주주의 원조 프로그램의 매우 중요한 

부분이다. 넓은 의미에서, 이러한 지원의 목적은 자유롭고 신뢰할 만하며 

편집과 재정에 있어 독립적이고 전문적인 토착적 미디어분야를 발전시킴으

로써 미디어가 ‘감시견’의 역할을 수행할 수 있고 민주주의의 원칙들을 지지

할 수 있게 하기 위함에서다. 독립적인 미디어는 지속가능한 민주주의를 

만들어내고 발전시키는 데 있어 핵심적인 부분이다. 실제에 있어서 미디어 

지원은 정치적으로 민감한 영역이 될 수 있다. 특히 북한, 베트남, 쿠바, 

벨라루스와 같이 독립적인 미디어 활동이 금지된 곳에서 그러하다.

일곱째, 자유-시장경제 개혁은 국제적인 민주주의 원조의 중요한 부분으

로, 정치적 자유와 경제적 자유는 서로 밀접하게 연관되어 있으며, 이 두 

자유의 결합을 통해 발전이 이루어진다. 정부가 시민의 삶을 통제하는 폐쇄 

국가들에서는, 경제적 독립이 시민들로 하여금 그들의 실제적 상황과 그들

이 박탈당하여 온 것에 대하여 더 잘 알 수 있도록 도움을 주며, 시민의 

기본적 인권을 억압하는 정권에 도전하게 한다. 민주적 전환 과정에 있는 

국가에서는, 선거 실시, 자유언론 확립, 능동적인 시민사회 구축, 인권신장 

뿐만 아니라 민주적인 정책 과정에 참여하여 번영하는 자유로운 사회를 

구축하는 데에도 도움을 준다. 민주적 변화 없이는 경제개혁이 성공하기 

어려운 것처럼 기능적인 시장체제 없이는 민주주의가 허약한 상태를 벗어

나기 어렵다.

3. 자유-시장(free-market) 민주주의

민주주의 구축은 장기적 안목을 갖춘 광범한 분야들에의 지원을 요구한

다. 지난 30년 동안 이전의 공산주의 국가들과 권위주의 국가들에서 행해졌
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던 민주화의 많은 시도들은 몇몇의 경우에는 성공으로 귀결되었지만, 또한 

몇몇의 경우에는 민주주의 체제라기보다는 혼동의 체제, 그리고 공고화된 

민주주의라기보다는 미약한 국가들에 가까운 모습으로 귀결되었다. 그 결

과, 지난 몇 년 동안 국제적인 민주주의 원조 공동체가 맞닥뜨린 가장 큰 

도전은 반동 혹은 권위주의로의 역전 및 정치적 붕괴를 방지하고 전 세계에 

걸쳐 새로운 민주주의 체제들의 안정화와 성숙화를 지원하는 것이었다. 

하지만, 지난 30년 동안 다양한 기부자들과 실행기구들에 의해 축적된 경험

은 국제적인 민주주의 원조를 계속하기 위해 서로 다른 유형의 원조들을 

연마하고 정련하는데 도움을 주었다. 다음은 지난 경험을 통해 축적된 핵심

적 교훈들과 미래의 민주주의 원조 활동을 위해 고려해야 할 요소들이다.

북한에 대한 경제지원 또는 개발협력 문제와 관련하여 중요한 화두는 

인도적 지원 또는 협력지원이 북한 경제의 회복·발전에 효율적으로 도움을 

주는가 하는 것이다. 북한은 1990년대 중반 구조적 경제침체를 더욱 악화시

킨 자연재해로 인해 수많은 희생자가 발생하는 ‘고난의 행군’ 시대를 거쳤

다. 공식 배급체제의 붕괴, 물품 공급의 만성적 부족으로 암시장 등 비공식

경제의 확산 현상이 나타났다. 북한 주민들의 일상생활은 먹고사는 일의 

해결을 위한 상업 활동의 증가로 나타났으며, 이 과정에서 개인주의적 경향

도 증가하고 있다. 생존을 위한 상업행위 증가는 동시에 그에 기생하는 

계층을 확산시켰으며 부정·부패, 뇌물의 일상화 현상이 나타났다. 식량 획

득, 장사 활동 등을 위해 이동하는 주민의 증가에 따라 비공식적 정보의 

유통이 증가하고 있다. 새로운 상인계층이 등장하고, 경쟁력 있는 기업소와 

기관들은 국내외 시장을 통해 상당한 수익을 거두기도 한다. 북한 사회에서

도 ‘시장화’ 현상이 나타난 것이다. 그러나 북한에서의 시장현상의 발생과 

확산이 자본경제의 자생적 진화로 이어질 것인가는 여전히 의문이다. 변화

는 하고 있으나 체제존속을 위협할 수 있기 때문에 ‘변화를 거부한다’는 

모순에 빠져 있는 것이다. 이러한 북한 체제의 현실은 국제사회가 북한의 
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피폐한 경제를 회복하고 ‘정상화’시키기 위해 개발지원을 제공하더라도 근

본적인 수용 능력의 문제를 제기하는 것이다.

국제사회는 60년 이상의 개발협력 역사를 통해 최빈국, 체제전환국가, 

취약국가 등 다양한 형태의 개발도상국의 사회·경제적 문제를 해결하기 

위해 시도해왔으며, 이를 위한 공여국가들의 다양한 개발원조 경험과 교훈

도 축적된 상태이다. 유엔기구와 국제부흥개발은행, ADB 등 국제금융기구

들이 이들 국가의 경제발전을 위해 지원을 해오고 있다. 그러나 개발원조를 

받는 체제전환국가나 저개발국가가 어떤 개혁, 어떤 정책을 실시해야 하는

가에 대한 국제사회의 합의된 전략이 존재하지는 않는다. 또 개발원조를 

제공하는 유엔기구나 특정 국가가 원조 수혜국에 대하여 특정 정치제도나 

경제제도를 강요할 수도 없다. 그러나 건강한 시장경제체제를 건설하는 

것이 바람직하다는 데에 대해서는 기본적인 합의가 이루어져 있다. 또 개발

원조는 생산성 증대를 위한 시장경제제도의 도입, 사회개발을 통한 근대화, 

그리고 경제·사회적 발전을 지속화할 수 있는 정치제도의 개혁 등이 함께 

고려되는 것이다. 특히 체제전환국에 대한 개발원조의 중요한 목적은 수원

국이 지속가능한 발전 능력을 구비하도록 자유-시장 민주주의의 건설을 

지원하는 것이다.

최근 북한 경제 상황과 관련 초보적이긴 하지만 아래로부터의 ‘시장화’가 

이루어졌으며, 대부분의 북한 주민들이 일상적인 경제생활을 시장에 의존

하고 있다는 주장이 있다. 그러나 사적 영역의 경제가 반드시 시장경제는 

아니다. 만약 사적 경제 행위자의 행태가 지대 추구, 부패, 연고주의 등에 

따라서 이루어지면, 그러한 경제행위는 시장경제라고 볼 수 없다. 그렇기 

때문에 아직까지는 북한의 ‘시장화’ 현상을 시장경제부문의 공식적 도입이

나 자본주의로의 이행으로 볼 수는 없다.

시장경제란 모든 참여자가 같은 규칙아래서 경쟁적인 경제행위를 하는 

시스템을 말한다. 시장제도는 제한적이고 단기적인 거래행위를 넘어 보다 
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전문화되고 규모의 경제를 실현하며 혁신을 가져오는 경제활동의 발전을 

고무한다. 시장경제는 ① 행위자의 자발적이고 자유로운 가치교환으로부터 

제반 경제적 조치의 발생, ② 경제 활동을 위한 결사의 자유, ③ 소유의 

자유, ④ 이동의 자유, ⑤ 자유로운 시장 진입과 퇴거, ⑥ 합리적 경쟁의 

유지, ⑦ 법과 규칙 제정을 통해 시장 시스템을 창조하고 유지하는 정부의 

역할 등이 포함된다. 시장경제의 작동을 위한 핵심적 시장제도들에는 재산

권, 안전한 계약, 시장 진·출입의 자유, 정보의 자유, 법의 지배 등이 있다.

4. 체제전환과 자유-시장 민주주의 

많은 권위주의국가들의 경험에서 나온 명제의 하나는 경제발전은 민주화

를 촉진한다는 것이다. 그러나 정치발전론에서 이러한 명제가 반드시 보편

성을 인정받지는 못한다. 그러나 경제발전과 정치적 민주주의는 여전히 

상호영향을 미치고 있으며, 민주주의는 시장경제의 효율적 작동에 기여하

는 것으로 평가되고 있다. 민주주의는 자본주의 발전에 최대한의 보장 역할

을 한다는 것이다. 체제전환국에서도 민주주의는 시장경제의 발전에 긍정

적인 영향을 미친다. 민주주의는 국민에 의한 정부 형태이기 때문에 개인의 

사유재산권, 자유, 경쟁 등 시장경제와 상통하기 때문이다.

일반적인 관점에서, 민주주의란 국민들의 헌법에 입각한 효율적인 직접

적 또는 간접적인 정치참여, 인권에 대한 존중, 법 앞의 평등과 같은 최소한

의 요소를 가진 정치체제를 말한다. 핵심적 요소로는 ① 각종 시민적·정치

적 권리와 자유, ② 모든 사람에게 적용되는 일관된 게임의 법칙에 의한 

공개경쟁, ③ 정치 과정에의 광범위한 참여, ④ 정부의 책임성 등이 있다. 

좋은 거버넌스(good governance)는 정부가 국민들에 대해 반응적이고 효

과적이며 책임을 지는 정부를 말한다.

1980년대 중후반 동유럽에서는 정치변화에 대한 요구가 강력한 도구적 
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요소를 가지고 있었다. 많은 사람들에게 민주화의 요구는 그 자체가 목적이

기도 하였으나 경제발전을 촉진하기 위한 수단으로도 간주되었다. 권위주

의 정권에 의한 일련의 부분적인 경제개혁은 만성적인 경제문제들을 해결

하지 못했다. 그 결과 만성적인 공급 부족, 재정 결핍, 생산의 독점적 집중, 

인센티브의 결여가 공산주의 정권의 종말 때까지 경제의 특징으로 남아 

있었다.

체코의 체제전환 과정은 다음과 같은 단계로 이행되었다. 1989년 벨벳혁

명이 발생하였다. 1990년에 체제전환 과정이 시작되었으며, 1991년에 가격 

및 무역 자유화, 사유화 등 경제개혁이 시작되었다. 1993년에는 체코슬로바

키아가 체코와 슬로바키아로 평화롭게 분할되어 체코공화국이 탄생하였다. 

체제전환 과정이 진전되면서 1998년 이후 유럽 법안의 점진적 도입이 이루

어졌다. 2004년 5월 EU에 가입하였다. 체코의 체제전환 과정은 전체적으로 

큰 무리 없이 원만하게 진행되었다. 이는 경제개혁과 더불어서 정치적 민주

화의 제도적 장치들이 비교적 잘 수립되었기 때문이다.

사회주의 국가에서 일반적인 경향은 기존의 정치체제의 안정을 유지하면

서 경제성장을 추진하는 것이었다. 시장경제 메커니즘의 도입은 기존체제

에 미칠 부정적인 영향, 즉 사회불안과 그로 인한 체제위협 가능성을 우선 

고려하는 것이었다. 그러나 기존체제의 안정을 담보하면서 경제발전을 추

진하는 것은 시장경제의 근본적인 작동과는 괴리가 있는 것이다. 물론 기존

의 정치시스템에 대한 도전을 가져오는 개혁의 도입과 시장메커니즘의 도

입은 시차적 우선순위가 있을 수는 있다. 그러나 이들 국가의 경험에서도 

기존 정치체제를 유지하는 내면에는 어느 정도 제한되기는 하였으나 시장

체제의 작동과 어울리는 정치적 권위의 분산, 사적 재산권, 경쟁, 자유와 

권리, 법의 보호 등의 장치를 마련하였다. 국가주도의 경제발전을 위한 시장

메커니즘의 도입과 함께 소유 구조의 단계적인 변화, 중앙정부-지방정부 

간의 권위 분산, 제한적인 대의제 도입 등을 예로 들 수 있다.
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북한과 같은 국가체제에서는 작동하지 않는 법률체계, 경직된 정치구조 

아래서 당·군·정의 관료에게 과도하게 허용된 자의적 결정권, 행정체계의 

부패 등으로 인해 주민들에 대한 공공서비스는 사실상 거의 제대로 이루어

지지 않고 있다. 자생적인 시장의 등장과 그것을 체제 내에 일정한 정도 

수용하기 위한 7.1조치 등은 기존 지배구조의 안정을 위한 것이었기 때문에 

시장경제 메커니즘의 공식적인 도입이라고 평가하기 어렵다. 

시장경제와 민주주의는 공동의 게임의 법칙과 광범위한 자유에 토대를 

둔 열린, 경쟁적인 시스템이다. 참여, 투명성, 공정성, 기회의 평등과 같은 

가치를 공유한다. 시장경제와 민주주의의 공생적 관계를 강화해주는 것은 

좋은 거버넌스이다. 좋은 거버넌스는 책임 있고 생산적인 시장 행태와 효율

적이고 정통성 있는 민주주의를 지속할 수 있도록 한다. 체제전환국가에서 

이러한 체계를 갖추기 위해 필요한 요소들은 ① 시장 친화적이며 열린사회

를 구축하는 데 필요한 법적, 제도적 구조의 발전 ② 상업·(소)기업 등 비즈

니스의 참여 증대, ③ 자발적 사적 기업 조직과 결사의 자유지원, ④ 민주적 

사기업시스템에 필수적인 권리, 자유, 의무 등에 대한 이해와 지원, ⑤ 정보

에 대한 접근 확대 등이다.

체제전환국가에서 자유-시장경제 개혁은 민주주의 제도의 수립과 연계

되며, 경제적 자유와 정치적 민주주의가 결합되는 ‘좋은 거버넌스’의 수립을 

통해 경제개발의 효율적인 추진을 도모할 수 있다. 따라서 수원국이 개발협

력 또는 해외원조를 받아 경제개발을 효율적으로 추진할 수 있는 거버넌스

의 능력을 구비할 수 있도록 해야 한다.

첫째, 시민참여 메커니즘 건설, 시민권과 정치적 자유의 헌법에 의한 보장 

등 민주적 거버넌스의 수립을 위한 노력과 지원이 필요하다. 둘째, 인권 

보호, 독립적 사법제도 설립, 부패방지체계 설립 등 법의 지배 및 독립적인 

사법체계가 구축되도록 한다. 셋째, 시민 역량의 강화 등을 통한 시민사회의 

형성을 지원하고, 국민의 자유, 권리 등에 대한 인식을 제고할 수 있도록 
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민주적 미디어의 구축을 지원한다. 넷째, 투명성, 책임성 및 반응성을 보장

하는 법률 메커니즘의 창설, 시장에 필수적인 법률 도입·시행, 시장경제의 

제 기능 발휘 지원 등 법률 및 규제 체제를 구축한다. 다섯째, 독립적 중앙은

행의 설립, 독립적인 사적 영역의 결사체 형성, 원조 의존에서 벗어나 경제

정책 개선, 비공식부문의 민주적 제언과 참여 지원, 기업가 정신 고양, 사적 

재산권 강화 등 자유-시장 메커니즘의 구축 및 경제 안정화를 위한 제반 

조치가 추진되도록 한다.

5. 유엔 세계식량계획(WFP)의 대북한 교류 20년 

   평가와 교훈

지난 20년 동안 유엔 세계식량계획(World Food Plan: 이하 WFP)과 

북한이 교류해 온 경험을 분석해보면 향후 북한에 대한 개발원조의 본격적

인 추진 시에 적용할 수 있는 주요한 교훈을 얻을 수 있을 것이다.

북한은 1994년과 1995년 WFP에 대해 식량지원을 적극적으로 요청하였

다. 1997년 4월부터 1년 동안 진행된 WFP 프로젝트로 43만 2,004톤의 

식량이 지원되었다. 이후 대북 식량지원은 계속 확대되었다. WFP의 식량 

지원량은 2002년 줄어들기 시작하여 이후 가파르게 감소하였다. 그 이유는 

남한에서 제공하는 지원량이 많아졌으며, 대규모 지원을 계속하면서 일부 

공여국들이 피로감을 느끼게 되었고, 모니터링과 직원들의 업무, 전반적인 

활동 문제가 점점 어려운 상황에 처하게 되었기 때문이다. 2000년대 후반기 

5년 동안 WFP 프로그램의 규모는 작았으며, 공여국들로부터 충분한 자원

을 받아낼 수 있는 역량도 제한되었고, 북한 관료들이 허용하는 활동도 

제한적이었다. 2010년 이후 WFP는 북한의 식량 사정이 악화되어 가고 

있다는 사실을 강조하고 국제사회에 협력을 요청하고 있다. 북한 스스로 

식량을 충분히 제공할 수는 없는 상황이다. 일반적으로는 주민들이 대응기
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제를 마련해야 하는 상황인 것이다. 예를 들면 지역 시장을 장려하고 수년 

동안 익혀온 창의성을 활용해야 하지만, 이런 조치들이 근본적인 문제를 

해결할 수는 없다.

WFP의 경험을 통해 배울 수 있는 교훈이 많이 있을 것이다. 미래를 생각

한다면 인도적 수요 및 지원과 관련하여 고려해야 할 사항들은 다음과 같다.

첫째, 지도층의 전환과 인도적 활동에 미치는 영향을 잘 파악해야 한다. 

둘째, 대북 지원에서 다자간 개입은 한반도를 초월하여 관계를 구축할 수 

있도록 도움을 준다. 셋째, 대북 지원을 지속하거나 확대하는 것은 모니터링 

또는 다른 요구들이 충족될 수 있는지 여부에 달려 있다. 넷째, 북한에 대한 

공여국의 임무, NGO의 개입은 북한의 요구와 도전 과제들을 이해하는 데

에 필수적인 요소이며, 북한과 다른 국가들 간의 교류가 장려되어야 한다. 

다섯째, 국제사회가 북한과 긍정적인 관계를 맺게 될수록, 북한 대표들이 

국제 규범과 기준 및 관련 요소들과 더 친밀해질 수 있도록 북한을 도울 

수 있는 기회를 더 잘 찾을 수 있을 것이다. 여섯째, 국가들 간, 기관들 

간, 북한 관료들과의 작업을 위해 상호신뢰 구축은 가장 중요한 바탕이 

된다.

북한의 식량사정이 좋지 않은 상황에서 단기적으로 북한에 대한 인도적 

지원은 계속되어야 한다. 장기적으로 볼 때, 북한은 자급자족할 수 있는 

시스템을 구축하기 위해 필요한 전략을 실행해야 할 것이다. 장기적인 관점

에서 다음과 같은 조치들이 권고된다.

첫째, 북한은 국제사회의 도움을 받아 종합적이고 믿을 수 있으며 장기적

인 개발전략을 강조하는 국가 프로그램을 개발해야 할 것이다. 원조를 받은 

대부분의 국가들이 이런 종류의 문서를 작성한 바 있다. 다른 국가들과 

마찬가지로, 이런 계획을 국제 사회와 공조하여 작성한다면 공여국들은 

더욱 확신을 갖게 될 것이며 북한의 수요를 지원하기 위해 더 관심을 갖게 

될 것이다.
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둘째, 인도적 활동과 마찬가지로, 국제사회는 북한의 국가적 수요를 논의

할 수 있도록 조직되어야 하며, 특히 북한 관료들에게 우호적이며, 여러 

프로젝트가 전반적인 우선순위와도 연계되면서 서로 중복되지 않도록 해야 

할 것이다.

셋째, 남한은 북한에 효과적인 개발 기술을 조언하고 지원할 수 있는 유일

한 입장에 있다. 남한은 경제협력개발기구 개발원조위원회(Organization 

for Economic Cooperation and Development,  Development Assistance 

Committee: 이하 OECD DAC)의 회원국이 되었다. 지난 50년 동안 저개발

국에서 부유한 나라가 되기까지 쌓은 고유한 경험을 통해 얻은 교훈을 바탕

으로, 다른 국가들을 지원할 수 있다는 비전을 제시해 왔다. 문화, 기후, 

경험, 지리, 역사, 언어의 유사성으로 인해 남한의 경험을 가장 잘 수용할 

수 있는 대상은 북한이 될 것이다.

넷째, 공식적이고 믿을 만한 북한의 개발계획이 없다면, 그리고 북한 당국

으로부터 투입에 대한 혜택을 받을 수 없다면, 남한과 기타 공여 경험을 

가진 전문가들이 북한을 위한 장기적 지원에 큰 도움을 줄 수 있는 분야는 

시장, 농업, 보건, 훈련 등이다.

6. 맺음말: 시장-민주주의화 전략

국민들이 먹을 것을 걱정하지 않으면서 생활하고 번영할 수 있는 기회를 

갖기 위해서는 무엇보다도 그들 정부의 책임이 가장 크며, 국제사회는 그 

정부가 국민들의 생존을 위해 필요한 시스템을 제공할 수 없거나 제공하지 

않을 경우 수백만 명의 주민을 구하기 위해 중요한 역할을 해 왔다. 북한 

주민에 대한 식량 공급과 북한 주민들의 삶의 질을 개선해주기 위한 기본적

인 책임은 북한 정부에 있다. 북한의 현 체제는 그러한 책임을 방기하고 

있기 때문에 국제사회가 많은 북한 주민들의 생존을 지원하기 위해 인도적 
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지원을 해왔다.

그러나 장기적으로 볼 때, 북한은 국제사회의 지원에 의존하는 경제에서 

벗어나고 만성적인 경제문제들을 해결하여 경제발전을 추진할 수 있는 체

계를 구축하고 그에 따른 발전 전략을 강구·실행해야 할 것이다. 그렇게 

하기 위해서는 내부적인 개혁의 추진과 함께 국제사회의 개발협력 또는 

원조를 수용할 수 있는 역량을 구비해나가야 한다. 경제적 저개발 상태에 

머물러 있던 권위주의 국가, 사회주의로부터의 체제전환국 등에 대한 개발

원조의 경험을 보면, 개발원조가 대상국의 자립적 발전을 추동하기 위해서

는 시장경제와 민주적 제도의 건설로 지속적인 발전의 기반이 구축되어야 

한다. 같은 맥락에서 북한에 대한 개발원조도 장기적으로는 시장경제와 

민주적 제도의 구축을 통한 새로운 거버넌스의 건설을 지향해야 한다. 
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Ⅳ
국제사회의 개발지원전략과 

협력체계 연구
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1. 머리말 

시간문제이긴 하지만 조만간 북한은 국제통화기금(International 

Monetary Fund: 이하 IMF), 세계은행(World Bank), 아시아개발은행

(Asian Development Bank: 이하 ADB) 등 국제개발금융기구에 가입하게 

될 것이다. 이들 국제기구에 가입하지 않고는 북한의 국제사회 편입은 시작

될 수 없다. 북한이 국제사회에 편입되면 이제 북한은 남한과 중국, 미국, 

일본, 유럽연합(European Union: 이하 EU) 등과의 양자간 관계 외에도 

IMF, 세계은행, ADB 등 국제개발금융기구의 기술지원, 자금지원, 정책조

언 등 다양한 다자간 채널을 경험하게 될 것이다. 국제사회는 북한에 대해서

도 수십 년 동안 국제사회에서 축적되어온 개발지원전략을 적용하고 북한 

개발지원을 위한 국제협력체계를 가동시킬 것이다. 곧 닥쳐올 북한의 국제

사회 편입과 국제개발금융기구 가입은 북한뿐만 아니라 남한 정부의 대응

책 마련도 필요로 한다. 본 연구에서는 국제사회의 개발지원전략과 국제협

력체계를 연구한다. 2차년도인 2012년에는 북한 경제개발을 위한 실행방안

의 하나로서 우리 정부 주도하에 북한 개발지원을 위한 국제협력체계를 

구성하고 운영하는 구체적인 로드맵과 행동계획을 제시할 계획이다. 

제2절에서는 국제사회의 개발지원전략과 협력체계 논의를 실제로 주도하

고 있는 국제개발금융기구의 개발어젠다(development agenda)가 제2차 

세계대전 종전 이후부터 현재까지 어떻게 바뀌어져 왔으며, 왜 바뀌게 되었

는가를 가장 대표적인 국제개발금융기구인 세계은행을 중심으로 살펴볼 것

이다. 그동안 2005년 파리선언에 기초한 원조의 효과성(aid effectiveness)

에 대한 국제원조사회의 논의에 대해서는 소개가 많이 되어 있었다. 국제원

조사회에서 가장 영향력이 있으며, 제반 논의를 실제로 이끌고 있는 기관은 

세계은행 등 국제개발금융기구들이다. 또한, 전체 국제원조사회가 합의하

는 개발지원의 효과성 원칙들이 그 특성상 일정부분 추상적인 반면에 국제



54 북한 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구(총괄보고서)

개발금융기구의 개발어젠다는 상당히 실무적이고 구체적이다. 그래서 국제

개발금융기구로 그 범위를 좁혀서 그 개발어젠다의 변천과 현황을 자세히 

살펴보는 것이 필요하다. 과거에 중시되었던 개발어젠다가 시간이 지나서 

사라진 것이 아니고 현재의 국제개발금융기구의 개발어젠다와 개발지원 

방식에 일정한 영향을 미치고 있기 때문이다. 

제3절에서는 국제사회의 개발지원전략과 그 적용 사례를 다룬다. 먼저 

북한이 가입하게 될 국제개발금융기구인 세계은행과 ADB의 개발지원전략

과 선진국 양자간 개발원조기관을 이끌어가는 경제협력개발기구(OECD)의 

개발원조위윈회(Development Assistance Committee: 이하 DAC)의 개

발지원전략을 각각 살펴보고, 이들을 비교·분석한다. 국가별 사례 분석에서

는 베트남과 우즈베키스탄의 경우를 살펴본다. 

제4절에서는 국제사회의 포준적인 협력체계의 일반적인 유형과 변화 추

세를 살펴본 뒤, 베트남과 이라크에 적용된 국제협력체계를 분석한다. 

제5절은 결론으로서 국제개발금융기구의 개발어젠다의 변천이 북한에 

대한 국제개발금융기구의 개발지원 공여에 어떠한 영향을 미칠 것인지를 

검토한 뒤, 북한의 개발지원전략 수립에 대한 시사점을 도출한다. 

2. 국제개발금융기구 개발어젠다의 변천 

가. 세계은행과 개발(Development)

(1) 초기 세계은행: 1945년에서 1960년대 초까지의 국제부흥개발은행시대

세계은행은 국제부흥개발은행(International Bank for Reconstruction and 

Development: 이하 IBRD)과 국제개발협회(International Development 

Association: IDA)로 구성되어 있다. 제2차 세계대전의 종전으로 1945년 

국제부흥개발은행이 창설된 뒤 1960년 국제개발협회가 추가로 설립되기까
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지의 시기에는 아직 아프리카, 아시아의 대부분의 국가들이 서구 국가들의 

식민지를 벗어나지 못하고 있었으며, 구소련을 중심으로 한 공산권은 브레

턴우즈 체제(Bretton Woods system) 밖에 존재하고 있었다. 아직 국제개

발협회가 설립되지 않았던 1940년대 말에서 1950년대까지의 세계은행 초

기 단계에서는 개발(development)의 의미는 현재보다 훨씬 폭이 좁았다. 

개발의 의미에는 산업, 광업, 운송과 해운, 공공투자 등 생산적인 활동만 

포함하였고, 주택, 교육, 상수도 등과 같은 사회개발사업은 개발의 영역에

서 배제되고 있었다. 당시는 개발이 경제성장 및 산업화와 동의어였던 

시절이었다.

(2) 국제개발협회의 탄생과 자본주의의 황금기: 1960년대에서 1970년대 말

1960년대는 제2차 세계대전의 여파에서 자본주의 경제가 완전히 회복하

고 베트남전쟁 등으로 인한 전쟁수요로 선진산업국 경제가 황금기에 접어

들었다. 1960년대에는 또한 계획이 만연한 시대였다. 1960년을 전후로 아시

아, 아프리카에서 신흥국가들이 탄생하였다. 이들 신흥 개발도상국들은 대

부분 빈곤국으로서 공산권에 편입될지 서방 시장경제권에 편입될지를 결정

하게 된다. 국제개발협회는 이러한 시대 상황하에서 미국을 중심으로 한 

서방권이 이들 신생 빈곤국들에 대해 장기 무이자로 자금을 지원하기 위해 

설립되었다. 국제개발협회의 탄생과 더불어 1960년대 개발의 개념은 빈곤

감축과 밀접하게 결부된다. 한편 국제개발협회가 설립됨으로써 세계은행의 

개발어젠다는 빈곤감축, 사회부문에 대한 지원, 그동안 소외되었던 농업에 

대한 강조 등으로 초점이 이동하기 시작한다. 

1970년대 초에 접어들면서 경제성장만으로는 빈곤을 감축하는 데 충분

하지 않다는 견해가 더욱더 힘을 얻기 시작한다. 세계은행은 소득분배 개선

과 고용확대를 위한 정책을 지지하고 나섰으며, 빈곤과 사회후생부문에 
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대한 지원을 늘리기 시작한다. 이러한 추세는 1970년대 말과 1980년대 초에 

걸친 제2차 석유위기로 빈곤에 대한 관심이 거시경제 안정화로 쏠리면서 

잠시 주춤하게 된다. 중남미의 외채위기 등이 진정되고 나서 1990년대에 

들어서면서 빈곤감축은 다시 국제원조사회의 초점이 된다. 

(3) 제2차 석유위기와 중남미 외채위기: 1980년대 구조조정 프로그램과 

정책이행조건의 부과

제1, 2차 석유위기는 중남미 외채위기를 통하여 당시 ‘신흥경제권’이었던 

중남미가 몰락하고 세계경제의 한 축으로서 한국, 대만, 홍콩, 싱가포르 

등 동아시아의 부상을 가져오는 결정적 계기가 되었다. 대부분의 중남미 

국가들은 제1차 석유위기(1973∼1974년)로 대규모 경상수지 적자가 발생

하자 국민들에게 인기 없는 IMF 긴축정책을 회피하기 위해 국제개발금융

기구의 국제공적자금보다는 민간금융기관을 통한 오일달러(petrodollars) 

자금을 선호하게 된다. 그런데 이 자금은 만기가 짧고 변동금리여서 장기저

리이고 고정금리인 국제개발금융기구 자금보다 세계경제의 변동에 취약한 

단점이 있었다. 1979년 제2차 석유위기가 터지자 이는 극심한 스태그플레

이션(Stagflation)으로 이어졌다. 미국 등 선진국은 인플레이션을 잡기 위

해 경제성장을 희생하는 초긴축정책을 선택한다. 이로 인해 국제이자율은 

단기간에 몇 배로 폭등하고, 단기 변동금리 조건의 상업외채를 도입한 대다

수 중남미 국가들은 외채원리금 상환부담 급증으로 큰 타격을 받게 된다. 

1980년대 중반 드디어 중남미에서 역사상 최대 규모의 외채상환불능 사태

가 발생하고 IMF와 세계은행이 외채위기를 해결하기 위해 긴급자금 투입

과 구조조정 프로그램을 동시에 실시하게 된다. 

1980년대에 나타난 ‘구조조정 차관’은 IMF 스탠바이협약(stand-by 

agreement)과 연계되어 집행되었다. 스탠바이협약은 국제수지 악화를 겪
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고 있는 회원국이 IMF와 합의한 차입한도액 내에서 IMF와의 추가적인 

협의가 없이도 자금인출이 가능하도록 미리 설정하여 두는 제도이다. 구조

조정 차관의 성과에 대한 평가는 엇갈리고 있다. 대체적으로 1990년대에는 

빈곤층의 생활수준에 가장 나쁜 영향을 미치는 인플레이션이 통제되었고, 

환율도 안정되었으며, 무역장벽이 낮아졌다. 하지만 구조조정 차관은 수혜

국의 경제성장 측면에서는 별로 도움이 되지 못하였을 뿐더러, 거시경제 

불안정을 해결되지 못한 수원국이 반이 넘었다고 한다. 이에 따라 2000년대

에 들어오면서 단기간에 충족해야할 정책 이행조건들을 많이 부과하는 구

조조정 차관은 수원국의 주인의식(ownership)을 강조하는 형태로 변모하

게 된다. 

(4) 빈곤감축에 대한 재조명과 거버넌스(governance) 중시: 1990년대 

1990년대 초 구소련의 붕괴로 인한 냉전의 종결은 국제개발금융기구의 

개발어젠다에 큰 변화를 가져왔다. 냉전이 종결됨으로써 원조가 원래의 

목적인 개발에 더 충실해야 한다는 주장이 증가하였다. 이러한 경향은 자연

히 경제성장보다는 빈곤감축을 중시하는 방향으로 발전하였다. 이 시대 

또 하나의 변화는 소득과 분배의 상충관계에 대한 견해의 변화였다. 1970년

대에는 일단 경제성장에 전념하여 전체 파이를 크게 한 후 분배하면 된다는 

성장지상주의가 만연하였었다. 이에 반해서 1990년대에는 성장과 분배 사

이에는 상충관계가 없으며, 심각한 소득 불균형은 오히려 성장률을 떨어뜨

린다는 견해가 나타나기 시작한다. 이러한 새로운 사고는 인구의 다수가 

경제성장 과정에 참여하고 그로부터 혜택을 받을 수 있을 때 가장 바람직한 

경제발전을 이룰 수 있다는 개발경제학자들 사이의 공감대를 이루게 했다. 

1990년대에 들어와서는 냉전의 종식으로 독재국가 등이 단지 공산주의

에 대항한다는 이유로 지원을 받는 일이 없게 됨에 따라, 이들 국가에 대해 
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국제원조사회는 거버넌스 이슈를 본격적으로 제기할 수 있게 되었다. 1980

년대 구조조정차관이 실패한 것도 거버넌스에 대한 관심의 증가로 나타났

다. 1990년대 초 구소련 붕괴 후 국제금융기구에 새로이 가입한 체제이행국

가들에 대한 자금 및 기술지원에서도 정책권고는 거버넌스와 시장경제제도

에 초점이 맞추어질 수밖에 없었다. 또한 다른 개도국보다 상대적으로 건전

한 거시경제정책과 구조조정정책을 수행해왔던 동아시아국가의 경제위기

(1997∼1998년)는 아무리 좋은 정책을 시행하더라도 거버넌스 토대가 약

하면 경제 전체의 성과를 훼손시킬 수도 있다는 교훈을 남겼다. 

(5) 원조의 효과성과 제도(institutions)에 대한 관심: 2000년대

2005년 3월 프랑스 파리에서 개최된 고위급포럼에서는 각국의 각료급 

고위직 정부대표와 국제기구 및 비정부 기구가 참가하여 기존의 국제원조

사회의 합의사항들을 모두 포괄하여 원조효과성 제고를 목표로 하는 파리

선언을 채택하였다. 파리선언은 2000년 9월 UN의 새천년선언과 천년개발

목표, 2002년 2월 몬테레이합의, 2003년 2월 로마선언, 2004년 2월 마라케

시각서 등의 합의사항을 모두 포괄하고 있다. 파리선언의 5대 과제는 수원

국의 주인의식, 수원국의 개발전략과 공여국 원조정책의 연계(alignment), 원조 

공여국 간 원조정책의 조화(harmonization), 개발성과 중심의 관리(managing 

for results), 수원국과 공여국의 상호책무성(mutual accountability)이다.9 

2000년대에 들어서면서 개발경제학에 새로운 사고가 등장하였다. 번사

이드와 달러(Burnside and Dollar)는 수원국의 정책과 제도가 건전한 경우

에만 원조가 경제성장을 촉진한다는 주장을 편다.10 따라서 원조는 좋은 

9 임강택·김규륜·장형수·조한범·최태욱, 한반도 선진화를 위한 남북 경제관계 발전방안 

모색, 연구총서 08-02 (서울: 통일연구원, 2008), pp. 94∼98. 
10 Burnside and Dollar, “Aid, Policies and Growth,” American Economic Review, 

Vol. 90, No. 4 (September 2000), pp. 847∼868. 
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정책을 채택하는 개도국에 선택적으로 집중되어야 그 효과를 극대화할 수 

있게 된다는 것이다. 한편 좋은 정책이 경제성장에 긍정적인 영향을 미치는 

것처럼 보이지만 실제로는 좋은 제도의 존재가 성장에 근본적인 결정인자

라는 주장이 대두된다. 즉, 좋은 제도가 기반이 되어야 좋은 정책도 나올 

수 있고 경제성장이 가능하다는 것이다. 그렇다면 국제사회의 개발원조는 

개도국의 제도를 개선하는 방향으로 초점을 맞추어야한다는 주장이 가능하

다. 이를 위해서 국제원조사회는 수원국의 제도개혁과 역량강화를 위한 

기술지원과 정책조언을 공여하고 있다. 

나. 국제개발금융기구의 주요 개발어젠다의 변천과 현황

(1) 프로젝트형 지원에서 프로그램기반 접근방식으로 

1990년대 중반 이전까지 국제원조사회는 대부분 개별 프로젝트 단위로 

개도국에 원조를 하였다. 이러한 프로젝트형 원조는 그 성격상 공여국이 

프로젝트 전 과정에서 주도적인 역할을 할 수밖에 없어서 공여국과 수원국

의 협의는 최소한으로 한정되었고, 공여국 간에도 원조 조율의 필요성이 

크지 않았다. 그런데 프로그램기반 접근방식(Program-Based Approach: 

이하 PBA)은 어떤 부문이나 주제에 관해 수원국 정부와 원조 공여자들이 

합의하는 포괄적인 프로그램을 짠 뒤 이 프로그램에 따라 각자의 역할분담

하에 해당 프로젝트를 수행하게 된다. 그래서 프로그램기반 접근방식은 

수원국의 빈곤감축전략(Poverty Reduction Strategy: 이하 PRS)이나 분

야별 개발계획에 따라 내부 프로젝트들을 긴밀하게 연결시킬 수 있다. 프로

그램에 참여하는 공여자 간 조화에 의해 효율적인 지원이 가능해지며 수원

국의 개발역량 강화에도 큰 역할을 할 수 있다. 이는 수원국의 현지 기관과 

인적·사회적·경제적 인프라를 활용하는 프로그램 기반 접근방식의 특성상 

수원국의 개발역량이 강화되지 않으면 성공적인 원조사업이 불가능하기 
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때문이다. 즉, 프로그램 기반접근방식은 공여자 간 조화와 수원국과 공여자 

간 협력관계의 구축을 필요로 한다.11  

(2) 워싱턴 컨센서스에서 수원국 조건 중시로 

‘워싱턴 컨센서스(Washington Consensus)’는 1980년대 중반 중남미 

국가들이 극심한 외채위기를 겪으면서 IMF, 세계은행에 자금지원을 요청

하자 이들 국제금융기구에서 자금지원의 조건으로 구조조정 프로그램을 

마련하였는데, 1989년 존 윌리암슨(John Williamson)이 구조조정 프로그

램의 주요 내용을 정리한 뒤 명명한 것이다.12 이후 워싱턴 컨센서스는 개발

도상국에 대한 구조조정 프로그램의 단골(또한 단일) 메뉴로 등장하였다. 

워싱턴 컨센서스는 균형재정, 민영화, 시장자유화가 그 핵심내용인데, 이를 

구성하는 정책권고들은 전반적으로 개도국 경제의 발전에 필요한 것이며 

원칙적으로 바람직한 방향이긴 하지만 아직 제도나 거버넌스가 취약한 개

도국들에는 그 이행이 쉽지 않았다. 그럼에도 불구하고 IMF 등은 워싱턴 

컨센서스에 기반을 둔 정책권고를 개도국들에 적용하는 과정에서 이를 유

연하게 적용하지 못해서 적지 않은 문제점을 발생시켰다. 한국도 1997년 

말 외환위기에 빠졌을 때 IMF가 긴급 자금지원의 공여조건으로 과도한 고금

리정책을 처방하여 필요 이상으로 많은 기업들이 도산한 사례가 있었다. 

상식적으로 생각해도, 어떤 정책이 모든 국가에 획일적으로 적용되는 

경우에 그 성과는 차이가 날 것이다. 각 수원국에는 다른 국가와 구별되는 

독특한 ‘수원국 조건(country selectivity)’이 있을 수 있으며, 이러한 수원

국 조건은 정책의 성과에 영향을 미칠 수 있다. 경제정책을 시행하는 데 

11 장형수·김석진·송정호, 북한개발지원을 위한 국제협력 방안 (서울: 통일연구원, 2009), 

pp. 57∼58.
12 Williamson, “What Washington Means by Policy Reform,” John Williamson (eds.), 

Latin American adjustment: How Much Has Happened? (Washington, D.C.: 

Institute for International Economics, 1990). 
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있어서 수원국 조건을 중시한다는 것은 모든 국가에 다 적용할 수 있는 

정책조합을 수정 없이 적용하지 않는다는 의미를 넘어서, 수원국의 성장에 

장애가 되는 그 국가에 특수한 제약요인들을 적시에 적절한 방식으로 제거

해야한다는 것을 의미한다. 그런데 문제는 어떻게 수원국 조건에 맞는 최적

의 정책조합을 찾아내서 실행하느냐 하는 것이다. 아직 이 분야에서 더 

많은 연구가 필요하다. 

(3) 정책이행조건 강조에서 수원국 주인의식 강조로

1980년대부터 시작된 국제금융기구의 구조조정차관에 부과된 수많은 

‘정책이행조건들(conditionalities)’은 주로 거시경제정책에 주안점을 두었

으며, 개도국의 투자여건에 제약을 주는 거버넌스나 부패, 제도적 문제들에 

대해서는 별로 주의를 기울이지 않았다. 하지만 1980년대 후반부터 세계은

행의 프로그램 차관에 부과되는 정책이행조건의 수가 대폭 감소하기 시작

하였고, 2000년대 들어와서는 정책이행조건의 부과보다 수원국의 정책을 

개혁하는 데 초점을 맞추기 시작하였다. 아무리 잘 기획된 정책이행조건을 

부과하더라도 정책개혁에 대한 ‘주인의식(ownership)’ 없이 구조조정 프로

그램을 수행하는 국가에서는 성공적인 개발지원이 이루어지지 않았던 반

면, 주인의식을 가지고 적극적으로 프로그램을 수행하였던 국가에서는 프

로그램이 성공할 확률이 훨씬 높았다. 성공적인 정책개혁의 경우에는 정부 

관리들이 그들이 무엇을 원하는지를 알고 있었으며, 이 경우에는 원조 공여

국의 도움 없이도 개혁에 성공할 수 있었다고 한다.13

빈곤감축전략문서(Poverty Reduction Strategy Program: 이하 PRSP) 

작성 과정은 수원국의 빈곤감축을 위해 모든 분야에 걸쳐서 모든 개발파트

13 Denizer, Cevdet, Jean-Jacques Dethier and Alan Gelb, “Development Economics 

and The International Development Association,” Policy Research Working Paper, 

No. 5541 (World Bank: Washington, D.C., January 2011), pp. 37∼39.
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너들이 참여하는 통합 과정이다. 이 과정은 기존의 원조공여 메커니즘과는 

적어도 3가지 측면에서 더 발전적이다.14  첫째, 빈곤감축전략 작성 과정은 

수원국 정부의 주도하에 IMF, 세계은행, 양자간 원조 공여기관, 국내외 

시민사회, 국내외 NGO, 정당 등 모든 주요 행위자들이 참여하여 입안하여

야 하는 과정으로서 수원국의 주인의식이 발휘되게 짜여져 있다. 둘째, 이 

과정에서 공여자들도 자연히 원조조정과 공여자 간 조화(harmonization)

를 협의하게 되어 원조파편화(donor fragmentation)의 폐해를 감소시킨

다. 실제로 많은 국가에서 빈곤감축전략 작성 과정이 공여자 간 원조조정을 

위한 주요 포럼의 역할을 하고 있다. 마지막으로 이 과정은 원조가 프로젝트

형 원조에서 프로그램 기반 원조로 전환되는 데 도움을 주고 있다.

그렇다면 과연 수원국 주인의식(ownership) 강조만으로 자금 공여시 

부과되는 정책이행조건은 완전히 폐기될 수 있을까? 자금을 공여하는 측에

서 그 자금이 공여목적에 맞게 사용될지에 대한 충분한 확신이 없는 한 

어떠한 형태의 ‘조건’은 반드시 부과될 수밖에 없다. 2000년대에 들어와서

는 용도를 지정하지 않고 수원국 정부가 전용할 수 있는 일반예산지원

(budget support) 형태의 자금지원이 동인이 되고 있다. 그래서 좋은 거버

넌스와 제도를 가진 개도국에는 일반예산지원 형태로 자금을 공여하고, 

중간 정도의 개도국에는 전통적인 정책이행조건을 부과하지만 이전보다 

거버넌스와 성과를 더 강조하는 반면, 거버넌스와 제도가 미비한 취약국가

(fragile states)에는 인도적 지원만 공여하거나 국가를 우회하여 NGO에 

원조하는 방식으로 지원하는 3가지 원조 공여방식을 수원국에 따라 차별 

적용하는 것이 점점 국제원조사회에서 선호되고 있다.15 

14 Denizer, Cevdet, Jean-Jacques Dethier and Alan Gelb, “Development Economics 

and The International Development Association,” p. 47. 
15 Bourguignon and Sundberg, “Aid Effectiveness- Opening the Black Box,” 

American Economic Review, Vol. 97, Issue 2 (2007), pp. 316∼321. 
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(4) 양허성 자금 재원 배분방식의 변화: 필요(needs)에서 

성과(performance)로 

1990년대 초 구소련의 붕괴로 인한 냉전의 소멸은 국제개발금융기구의 

양허성 재원의 배분에도 큰 변화를 가져왔다. 서방권과 공산권이 치열하게 

대치하던 시절에는 통치자가 국민을 억압하고 있는 독재국가라고 하더라도 

공산권과의 대결에 있어서 중요한 국가에는 정치적 원조를 공여하는 경우

가 상당히 많았었다. 냉전의 종식은 이러한 국제정치적인 고려의 필요성을 

급격하게 약화시켰다. 또한 앞에서 살펴본 원조의 효과성과 수원국 조건 

중시에 대한 논쟁과 정책이행조건을 강조하던 개발지원에서 수원국 주인의

식(ownership)을 중시하는 방향으로의 사고의 전환은 국제개발금융기구

의 양허성 자금 재원배분 방식의 획기적인 변화를 가져왔다. 국제개발금융

기구가 공여하는 양허성 자금의 국가별 배분 규모를 결정하는 가장 중요한 

기준은 ‘실적기준 배분제도(Performance-Based Allocation System)’이

다. 세계은행의 국제개발협회가 사용하는 ‘실적기준 배분제도’에 따르면, 

1인당 소득이 낮거나 인구가 많은 국가보다 실적평가등급이 높은 수원국이 

더 많은 양허성 자금을 지원받도록 하고 있다.

(5) 세계은행 중점 지원부문의 변천

세계은행의 국제개발협회 자금지원은 초기에는 에너지, 교통, 통신 등 

인프라부문과 농업, 농촌개발 부문에 집중되었다. 1970년대 말에서 1980년

대 초에는 이들 두 부문에 대한 국제개발협회 자금지원이 전체의 70%를 

넘기도 하였다. 이러한 경향은 1990년대에 들어오면서 기조적으로 바뀌기 

시작한다. 1990년대 초 냉전의 종결은 국제원조사회의 빈곤감축과 거버넌

스에 대한 관심을 증대시켰고, 이는 국제개발협회의 양허성 자금지원 비중

의 변화를 초래하였다. 교육, 인구, 보건, 영양, 상하수도, 도시화 등 사회부
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문과 거버넌스부문에 대한 자금지원 비중이 1980년대의 15%에서 1990년

대 초반에 이미 40%로 급증하였고, 1990년대 후반에는 50%를 넘게 된다. 

2000년대에는 60% 정도에서 횡보하고 있다. 

3. 국제사회의 개발지원전략 연구

가. 국제사회의 개발지원전략 개요

오늘날 국제사회에서는 저소득 개발도상국에 대한 원조를 실시할 때 해

당 국가에 대한 개발지원전략을 수립하는 것이 표준적인 관행으로 정착되

어 있다. 가장 중요한 원조기관인 세계은행을 비롯해 ADB 같은 지역 개발

은행, 그리고 주요 선진국 정부의 해외원조 담당 부처가 모두 지원 대상 

국가들에 대해 정기적으로 개발지원전략을 수립하며 이에 의거해 지원 사

업을 실시하고 있다. 특히 원조기관들이 작성하는 국가별 개발지원전략은 

국제사회가 저소득 개발도상국에 대한 원조에서 무엇을 목표로 하고 어떤 

분야에 초점을 맞추며 어떤 규범과 절차를 따르는가를 집약적으로 보여주

는 문서라고 할 수 있다. 향후 북한에 대한 개발지원이 본격화될 경우, 정부

는 이런 표준적 관행에 따라 국제사회의 여러 공여자들과 협력하여 북한에 

대한 개발지원전략을 수립·집행해야 할 것이다.

나. 주요 국제기구의 개발지원전략

(1) 세계은행의 개발지원전략

세계은행은 국제사회에서 가장 중요하고 가장 지도적인 역할을 수행하는 

개발원조기관으로서 가장 모범적으로 개발지원전략을 수립·집행하고 있

다. 세계은행의 개발지원전략은 빈곤감축 또는 빈곤감축형 경제성장을 가



Ⅰ

Ⅱ

Ⅲ

Ⅳ

Ⅴ

Ⅵ

Ⅶ

Ⅳ. 국제사회의 개발지원전략과 협력체계 연구 65

장 중요한 목표로 설정하고, 해당 국가의 실정에 맞춰 지원사업의 구체적 

내용과 규모를 결정한다는 특징이 있다. 

세계은행은 1990년대 초부터 지원대상국별로 공개적 과정을 통해 국가

지원전략(Country Assistance Strategy: 이하 CAS)을 수립하고, 이에 

근거해 지원사업을 집행하는 관행을 확립했다. 또, 1990년대 말부터는 지원

대상국이 스스로 수립하는 빈곤감축전략(또는 국가개발전략)에 근거하여 

국가지원전략을 수립한다는 원칙을 세워 지원대상국의 주도성을 더욱 강조

했으며, 2003년부터는 성과 중심 국가지원전략(result-based CAS) 수립 

관행을 만들어 국가지원전략의 중요성을 더욱 제고했다. 

세계은행의 국가지원전략은 보통 4년에 한 번씩 작성되는데, 작성 후 

약 2년이 경과한 시점에서 국가지원전략 진전상황 보고서를 통해 지원사업

의 성과를 중간 점검하고, 종료시점에서는 국가지원전략 완료 보고서를 

작성하여 사업 성과를 보고한다. 또한, 세계은행 내의 독립평가그룹이 지원 

사업 전반에 대한 평가 작업을 진행하여, 평가결과를 다음 시기 국가지원전

략 수립에 반영하게 한다. 

국가지원전략 문서는 크게 ① 비전, ② 진단, ③ 성과, ④ 프로그래밍의 

네 부분으로 구성된다. 첫째, 비전 부분에서는 개발 목표와 전략에 대한 해당 

국가 자신의 비전을 출발점으로 삼아, 이와 기본적으로 동일한 비전과 목표를 

설정한다. 둘째, 진단 부분에서는 해당 국가의 발전상황을 분석하여 문제점을 

진단하고 과제를 제시한다. 셋째, 성과 부분에서는 세계은행의 지원을 통해 

달성하고자 하는 주요 성과지표를 구체적으로 제시한다. 넷째, 프로그래밍 

부분에서는 세계은행의 지원활동 현황과 계획을 상세하게 제시한다. 

(2) 아시아개발은행(ADB)의 개발지원전략

ADB의 개발지원전략도 세계은행과 대체로 대동소이하다고 할 수 있다. 
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ADB은 개별 지원대상국에 대한 개발지원전략을 ‘국가파트너십전략( 

Country Partnership Strategy: 이하 CPS)’이라고 부른다. ADB CPS가 

전체 활동에서 차지하는 위치와 CPS의 준비 및 실행 과정은 세계은행 CAS

의 경우와 거의 비슷하다. 

ADB의 해당 국가 담당 팀은 보통 5년에 한 번씩 해당 국가 정부와 여타 

원조기관 등 각종 이해관계자와의 협의를 거쳐 다음 시기의 CPS를 준비한

다. CPS는 해당 국가에 대한 ADB의 활동을 지시하는 기본적 가이드라인

임과 동시에, 모니터링과 평가를 위한 도구이기도 하다. CPS의 집행을 위해

서는 집행 기간 중 매년 ‘국가사업계획(Country Operations Business 

Plan: 이하 COBP)’을 작성한다. 

CPS 문서에 포함되는 표준적인 내용도 세계은행 CAS의 그것과 거의 

비슷하다. CPS는 크게 나누어 ① 개발 상황, ② 해당 국가 정부의 개발전략, 

③ ADB의 개발지원 경험, ④ ADB의 전략, ⑤ 리스크, 모니터링 및 평가의 

다섯 부분으로 구성된다. 

(3) OECD DAC의 개발지원전략

개별 개도국에 대한 지원사업에서 주요 선진국 정부의 개발지원전략도 국

가지원전략(CAS)으로 구체화된다. OECD DAC(Development Assistance 

Committee, 이하 DAC)가 제시하는 CAS 작성 지침에 의하면, 선진국 정부 

CAS의 내용도 세계은행 CAS와 대동소이하다. 즉, 국가지원전략에는 해당 

국가의 빈곤 상황, 해당 국가의 개발전략, 해당 원조기관의 개발지원 목표와 

전략, 이를 실행하기 위한 프로그램 및 자금지원 계획, 성과 모니터링과 

평가를 위한 프레임워크 등이 포함되어야 한다. 

개별 개도국에 대한 지원사업에는 여러 양자간 및 다자간 원조기관이 

참여하기 때문에, 각 기관마다 별도로 해당 국가에 대한 국가지원전략을 
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수립할 경우 지원사업에서 불필요한 중복과 행정상의 혼선이 일어날 가능성

이 높다. 이 점 때문에 최근 OECD DAC에서는 여러 선진국 정부와 국제개

발기구가 협력하여 ‘공동 국가지원전략(Joint Assistance Strategy)’을 수

립할 것을 권고하고 있다. 

다. 주요국 개발지원전략 적용사례연구

(1) 베트남 사례

베트남은 최근 20년간 가장 성공적으로 국제개발지원을 수용한 모범국가

로 꼽힌다. 국제사회의 베트남 개발지원이 성공한 것은 무엇보다 베트남 

정부 스스로 개혁·개방을 과감하게 추진했고 국제사회와 적극적으로 협력

하였기 때문이다. 또한, 세계은행, ADB, 일본 정부 등 베트남에 대한 주요 

개발지원 공여자들이 공통의 인식과 목표를 가지고 서로 긴밀하게 협력한 

것도 중요한 성공 요인이었다고 할 수 있다. 

베트남 정부와 주요 지원 공여자들 간의 협력관계는 베트남 정부의 개발

전략과 주요 공여자들의 개발지원전략 수립 과정, 그리고 이들 전략의 집행 

과정에서도 잘 나타난다. 베트남 정부는 스스로 5개년계획과 10개년계획 

등 개발전략을 수립해 실천하였고 국제사회가 요구하는 ‘빈곤감축전략’ 프

로세스에도 적극 협조하였다. 당초에는 베트남 정부도 빈곤감축전략을 단

지 개발지원을 받기 위해 필요한 형식적 문서로 간주하는 경향이 있었지만, 

얼마 지나지 않아 자국의 5개년계획과 빈곤감축전략을 하나의 문서로 통합

해 각종 공공투자에서 국내조달 예산과 개발지원 자금을 적절히 계획·배치

할 수 있게 되었다. 이 과정에서 베트남 정부의 각 부처 및 지방정부와 

여러 국제 개발지원 공여자들 간의 협력관계가 더욱 공고해졌으며, 그 결과 

일본 정부, 세계은행, ADB 등 주요 지원 공여자들의 베트남 국가지원전략

도 베트남 정부 자신의 개발전략을 충실하게 반영하여 작성되었다. 베트남 
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정부와 국제사회의 공여자들은 정책개혁 및 경제개발사업의 세부사항에 

관해서는 종종 의견 차이와 갈등을 보이기도 했지만 기본방향에 대해서는 

대체로 원만한 협력관계를 유지하였다. 

여러 지원 공여자들의 개발지원전략은 공통적으로 베트남 정부의 정책 

및 제도 개혁을 위한 기술지원과 공공 인프라 개발을 위한 자금지원에 초점

을 맞추었으며, 대부분의 지원 프로젝트가 성공적으로 수행된 것으로 평가

되고 있다. 일본 정부나 세계은행 같은 주요 지원 공여자들은 베트남 정부가 

더 효과적으로 시장경제 개혁을 추진하고 공공행정 시스템을 확립할 수 

있도록 정책 컨설팅 및 기술지원 프로젝트를 실시하는 데 많은 노력을 기울

였다. 또한, 베트남에서는 개혁·개방 이후 고도성장으로 빈곤감축이 빠르게 

진행되었기 때문에, 개발지원 사업에서는 다른 저소득 개발도상국의 경우

와 달리 보건·교육 같은 사회개발 사업보다는 직접적으로 경제성장을 촉진

하기 위한 인프라 개발 사업이 훨씬 더 큰 비중을 차지하였다. 

(2) 우즈베키스탄 사례

우즈베키스탄은 옛 사회주의 나라이면서 저소득 개발도상국이라는 점에

서 베트남과 비슷한 특성을 가진 나라였지만, 1991년 독립 이후 경제성장 

실적과 국제원조 수용 실적은 훨씬 저조했다. 우즈베키스탄에 대한 국제사

회의 지원이 부진했던 이유로는 크게 2가지 요인을 지적할 수 있다. 

첫째 이유는 독립 당시 국제사회가 우즈베키스탄의 소득수준을 실제보다 

훨씬 높이 평가하고 있었고, 따라서 개발지원 필요성을 낮게 보았다는 것이

다. 우즈베키스탄 같은 저소득 국가에는 빈곤감축을 주요 목표로 사회개발 

분야 지원이 우선적으로 실시되어야 했지만, IMF와 세계은행은 우즈베키

스탄을 중하위 소득 국가로 보고 정책개혁을 실시한다는 조건을 붙여 일반

예산 지원을 위한 비양허성 차관을 우선적으로 공여하였다. 그러나 우즈베
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키스탄 정부가 정책개혁 약속을 제대로 지키지 않음으로써 이러한 지원전

략은 실패하고 말았다. 

둘째 이유는 우즈베키스탄 정부가 시장경제로의 이행을 위한 개혁에 소

극적이었고 국가주도적인 개발전략을 견지함으로써 국제사회와 마찰을 빚

었다는 것이다. 이처럼 정책개혁이 부진한 탓에 경제개발도 순조롭게 이루

어지지 않았으며, 따라서 각종 인프라 개발사업 등에 대한 국제사회의 지원

도 부진하였다. 

하지만 최근에는 국제사회와 우즈베키스탄의 관계가 개선되고 국제 원자

재가격 상승 등에 힘입어 우즈베키스탄이 양호한 성장실적을 보이고 있어 

앞으로는 지원사업이 조금 더 활기를 띨 수 있을 것으로 전망된다. 

4. 국제사회의 국제협력체계 사례분석

가. 국제협력체계 개요 

원조조정그룹은 수원국 정부의 원조조정을 지원하는 다자간협의체로서 

수원국의 입장에서는 재원조달 창구이며, 공여자 입장에서는 수원국과의 

정책협의 채널이 된다. 원조조정그룹은 수원국 정부가 주인의식을 가지고 

주도하는 것이 원칙이나, 수원국 정부의 행정 능력이 부족할 경우 세계은행

이나 유엔개발계획(United Nations Development Programme: 이하 

UNDP)이 원조조정그룹을 운영한다. 원조조정그룹은 세계은행이 주도하

는 협의그룹(Consultative Group: 이하 CG)과 UNDP가 주도하는 원탁회

의(RT: Round Table)로 크게 구분할 수 있다.16 일반적으로 세계은행이 

주도하는 원조조정 메커니즘이 존재하지 않는 국가들은 수원국 정부가 

16 장형수·박영곤, 국체협력체 설립을 통한 북한개발 지원방안 (서울: 대외경제정책연구원, 

2000), pp. 62∼67. 
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UNDP에 요청하여 원탁회의를 구성한다. 북한은 아직 세계은행에 가입하

지 않아서 협의그룹을 구성한 적이 없으나, UNDP가 주관하는 농업부문 

개발지원을 위한 부문별/주제별 원탁회의에 참가한 적이 있다.17 그러나 

북한에 대한 전체 원조조정을 위한 원탁회의는 아직 공식적으로 구성되지 

않았다. 

협의그룹과 원탁회의 이외에도 원조조정그룹 또는 원조조정 메커니즘은 

다수 존재한다. 인도적 지원과 개발원조를 제공하는 다양한 UN 원조기관 

간의 원조조정은 유엔상주조정관(UN Resident Coordinator)이 수행하며, 

일반적으로 이 역할은 UNDP가 수행한다. 국가에 따라서는 유엔조정관이 

전체 공여기관 간 원조조정을 운영하는 경우도 있다. 평양에서도 유엔상주

조정관은 UNDP가 맡고 있다18  

세계은행이 운영하는 협의그룹과 UNDP 주도의 원탁회의는 지금도 주

요한 원조조정 메커니즘이긴 하지만 그 중요성이 점점 줄어들고 있다. 민주

주의와 시장경제로의 체제전환과 개발지원의 성공적인 사례의 하나로 꼽히

는 몽골에서는 1993년경부터 2003년경까지 협의그룹이 원조조정을 주도하

였으나 2006년부터는 매년 2회 개최되는 기술회의(Technical Meeting)가 

협의그룹을 대체하고 있는 양상이다. 2007년 8월 현재 몽골의 기술회의

(Technical Meeting) 산하에는 다수의 분야별 실무그룹(sectoral 

working groups)에서 부문별 원조조정을 논의하고 있다. 각 실무그룹은 

몽골을 지원하는 주요 공여국(기관)들이 주도하고 있다. 예를 들면, ADB

는 수송분야와 교육분야, 세계은행(IDA)은 농촌개발분야, 미국(USAID)

은 에너지분야, 일본은 도시개발분야의 실무그룹에서 간사 역할을 맡고 

있다.19

17 장형수·김석진·송정호, 북한개발지원을 위한 국제협력 방안, pp. 64∼69. 
18 위의 책, p. 63. 
19 위의 책, p. 64. 
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나. 국제협력체계 사례분석

(1) 베트남 사례

베트남에는 다양한 공여그룹들이 존재하고 있으며,20 이러한 다양한 원

조공여기구들과 베트남 정부 사이의 원활한 협력을 위해 베트남 협의그룹 

회의(CG)가 구성되었다. CG에는 참관기구를 포함한 30여개의 양자 원조

기구와 20여개의 다자원조기구, 2∼4개의 국제 NGO 등 보통 60여 개의 

공여기구가 참여하고 있으며, 베트남 정부와 국제기구 사이의 개발협력체

제에서 가장 핵심적 기능을 하고 있다고 할 수 있다. 베트남 정부와 UNDP

가 운영하는 반기별 및 월별 자금공여자회의, 자금공여자 작업반 등은 사실

상 CG를 보완하는 역할을 하고 있다. 

정기적으로 이루어지는 반기별 점검회의(Semi-Annual Review Meetings)

는 베트남 정부를 지원하는 공여자들의 활동을 반기별로 점검하여 보다 효과적

인 원조를 위해 현안들에 대한 의견 및 정보 교환을 하기 위한 것으로, 

CG를 통한 원조조정이 보다 원활이 이루어질 수 있도록 지원하는 역할을 

한다. 매월 개최되는 자금공여자회의(Monthly Meeting of the Donor 

Group)에서도 공여기구와 베트남 고위급 정책입안자들이 참석하여 베트남 

원조조정에 대한 논의가 이루어지고 있다. UN의 베트남 상주조정관이 모

든 주요 자금공여자들을 대상으로 정규적으로 월별 자금공여자회의(매월 

20 이러한 원조공여기구 모임으로는 EU 집행위원회와 EU 회원국들이 구성한 EU 개발 카운

슬러 그룹(EU Development Counselors Group), 12개의 UN 기구와 World Bank으로 

구성된 UN 개발그룹(United Nations Development Group: UNDG), World Bank, 

ADB, 일본국제협력은행(JBIC), 독일개발은행(KfW), 프랑스개발기구(AfD)가 참가한 ‘5

개 은행 그룹(현재는 한국수출입은행이 추가된 ‘6개 은행 그룹’)’, 영연방 국가들 및 북유럽 

국가들이 주로 참가하는 ‘유사입장 공여자 그룹(Like-Minded Donor Group)’, 빈곤감축 

지원차관에 자금을 공여한 공여자들이 모인 ‘빈곤감축 지원차관 파트너십(Poverty 

Reduction Support Credit Partnership)’ 등이 있다. (임강택 외, 북한 경제개발계획 수

립 방안 연구: 베트남 사례를 중심으로, 통일연구원, 2010, pp. 146∼147).
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둘째 주 화요일)를 조직, 주관하고 있다. 이외에도 월별 자금공여자회의의 

하부그룹으로 공적개발원조에 대한 자금공여자 작업반(Donor Working 

Group on ODA Implementation and Operational Issues)에서도 원조조

정이 이루어지고 있다.

1990년대 말부터 베트남에서는 분야별 또는 과제별로 개발협력의 효과

성을 증대하기 위해 베트남 정부와 공여기구 사이의 파트너십을 구축하여 

왔다. 이러한 파트너십 체계는 몇 가지 유형으로 구분할 수 있는데,21 첫째는 

산림분야 지원 파트너십(Forestry Sector Support Partnership)과 같이 

베트남 정부와 공여기구 사이에 협약을 맺어서 운영되는 공식적 파트너십 

유형, 둘째는 빈곤대책팀/빈곤실행그룹(Poverty Task Force/Poverty 

Working Group)과 같이 특정한 협약이나 사무국을 두지 않고 운영되는 

비공식적 파트너십 유형, 셋째는 공공재정 관리 파트너십(Public Financial 

Management)과 같은 정부 주도의 파트너십 유형이 있다.

2000년대 들어서 베트남에서는 소극적인 원조조정을 넘어서 본격적으로 

원조의 조화를 위한 작업이 진행되었으며, 이를 위해 2003년 원조효과성 

파트너십 그룹(Partnership Group for Aid Effectiveness: 이하 PGAE)이 

발족되었다. 2005년 파리에서 개최된 제2차 원조효과성 고위급 포럼에서 

파리선언이 채택되자, PGAE는 파리선언을 현지화한 하노이선언(Hanoi 

Core Statement)을 2005년 6월에 열린 베트남 협의그룹 중간회의

(Mid-term CG)에서 채택하였고, 이 선언은 같은 해 9월 베트남 정부에 

의해 승인되었다. 2010년 들어 원조효과성 파트너십 그룹(PGAE)은 원조

효과성 포럼(Aid effectiveness Forum: AEF)으로 전환하여 발전하게 되

21 World Bank and others, “Putting partnership to Work in Vietnam,” An Informal 

Report for the Consultative Group Meeting for Vietnam (Joint Report of the 

Government of Vietnam-Donor-NGO Partnership Group in Vietnam, Hanoi, 

December 7∼8, 2001), pp. 7∼12.
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는데, 여기에는 베트남 정부 부처와 공여기구들이 모두 참여하게 된다. 이 포럼

을 통해 각 분야별 원조 사업에 대한 구체적인 원조조정이 이루어지고 있으며, 

그 결과가 매년 개최되는 베트남 협의그룹 회의(CG)에 반영되고 있다. 

(2) 이라크 사례

베트남은 베트남 정부가 중심이 되어 다양한 국제협력체계를 도입, 시험

하고 있는 모범국가이다. 이라크의 경우는 조금 특이하다. 후세인 정권이 

민주정부로 바뀌는 과정에서, 베트남의 경우처럼 기존의 표준적인 국제협

력체계를 활용한 것이 아니라 기존과 다른 상당히 새로운 방식과 절차에 

따라 이라크의 경제재건이 이루어졌다. 

베트남의 국제협력이 자국의 정치질서가 유지되는 가운데 베트남이 주도

권을 가지고 전개하여 경제적인 측면에 집중할 수 있었던 반면, 이라크는 

유엔의 무기사찰 및 대량살상무기개발 은폐에 대한 응징 차원에서 미국 

중심의 국제사회로부터 침공을 당한 이후 구정권의 붕괴를 계기로 치안, 

행정, 경제발전 등 국가 모든 부문의 재건차원에서 외부세계가 주도권을 

가진 채 진행되었다는 차이점이 있다. 

베트남의 경우 1993년 원조 공여국 회의가 유엔개발계획(UNDP)의 주도

로 열려서 1994년 세계은행 주도의 ‘베트남 협의그룹(CG)’의 기원이 되었

다. 이 회의는 15년 동안 운영되어 오면서 베트남 정부와 국제기구 사이의 

개발협력 의제들을 명확히 하는 계기가 되었다. 이라크는 2003년 원조 공여

국 회의가 열렸으나, 미국이 이라크 전쟁을 낙관적으로 전망하는 가운데, 

국제사회와의 협력에 크게 노력하지 않았다. 이후 2004년 이라크 재건핵심

그룹회의, 이라크 국제협약 등의 국제사회의 협력체계가 구축되었으나, 실

질적으로 이라크에서 영향력을 크게 행사하는 미국과의 관계에서 일정한 

역할을 하기에는 매우 제한적이었다. 
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5. 맺음말 

가. 요약과 정책적 함의

국제사회의 원조가 프로젝트형 원조에서 프로그램기반 접근방식으로 원

조의 형태를 바꾸게 되면, 원조 공여자 간 조화(harmonization)와 공여자와 

수원국 간의 협력관계 구축이 매우 중요해진다. 또한 수원국의 현지 기관과 

인적·사회적·경제적 인프라를 활용하는 프로그램기반 접근방식의 특성상 

수원국의 개발역량이 강화되어야 이 방식의 성공적인 수행이 가능해진다. 

북한의 경우에는 우선 프로그램기반 접근방식을 수용할 개발역량이 미흡

하기 때문에 본격적인 개발지원이 있기 전에 국제원조사회, 특히 국제개발

금융기구에서는 개발역량 강화를 위한 기술지원에 초점을 맞출 것이다. 

즉, 북한에 대한 본격적인 자금지원이 뒤로 미루어질 수 있다는 것이다. 

북한은 원조 공여자들을 소위 ‘분리 관리(divide and rule)’함으로써 그들의 

이익을 극대화하는 전술을 채택하고 있다.22  그래서 북한에서 프로그램기

반 접근방식의 개발지원이 성공하기 위해서는 원조 공여자 간 조화도 중요

하지만 공여자와 수원국 간의 협력관계에 영향을 미치는 북한의 원조 수용

체계도 정비해야 하는 이중의 난관을 넘어야 한다. 북한이 프로그램기반 

접근방식의 개발지원을 얼마나 빨리 수용할지는 미지수이다. 

수원국의 정책개혁 성공을 위해서는 정책이행조건 부과보다는 수원국의 

주인의식이 더 강조되고 있다. 수원국이 정책개혁을 주도적으로 나서서 

실행할 때 성공 가능성이 가장 높다는 것이다. 2001년부터 국제개발금융기

구의 빈곤국에 대한 양허성 자금지원의 전제조건이 되어버린 빈곤감축전략

문서(PRSP)는 그 작성 과정이 수원국 정부의 주도하에 IMF, 세계은행, 

22 이종무·임강택·김석진, 북한의 경제사회 개발전략: 쟁점과 제언 (이화여자대학교 통일학연

구원, 2011.6), pp. 61∼64. 
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양자간 원조공여기관, 국내외 시민사회, NGO, 정당 등 모든 주요 행위자들

이 참여하여 입안되어야 하는 과정이다. 북한 당국이 빈곤감축전략 작성 

과정에서 국제관례에 따라 개발원조 관련 모든 행위자들을 참여시키면서 

주도적인 역할을 수행할 수 있을지는 의문이다. 

국제개발금융기구의 양허성 자금은 거의 무상으로 지원되는 성격상 재원

조달이 쉽지 않기 때문에 그 공여 규모가 한정되어 있다. 따라서 한정된 

자원을 나누어 가져야 되는 빈곤국들은 양허성 자금의 국가별 배분과 그 

기준에 상당히 민감하다. 그래서 세계은행, ADB 등 국제개발은행에서는 

‘좋은 정책’과 ‘좋은 거버넌스’를 실행하는 회원국에게 상대적으로 더 많은 

양허성 자금이 배분되도록 정량적인 성과지표를 마련하고 있다. 예전에는 

소득이 낮고 인구가 많은 북한과 같은 국가는 정책이나 거버넌스 상의 성과

와 큰 관계없이 기본적으로 상당한 액수의 양허성 자금지원을 받을 수 있었

으나, 이제는 수량화된 평가기준에 따라 투명하게 재원이 배분된다. 이는 

북한에 매우 불리한 상황 전개라고 할 수 있다. 과연 북한이 세계은행과 

ADB에 가입한 뒤 재산권 및 법에 기초한 지배구조, 공공부문의 투명성·책

임성 등 거버넌스 지표와 성평등, 환경보전 정책 및 제도, 공적 재원 사용의 

형평성 등 사회 통합·평등 정책 지표, 경제운용 및 정책 지표 등에서 얼마나 

좋은 성과를 보여줄지는 의문이다.23 

게다가 세계은행(IDA)의 중점 지원부문이 인프라 부문에서 공공행정, 

법질서 등 거버넌스 부문과 빈곤감축, 교육, 영양, 보건 등 사회부문으로 

이동하고 있다. ADB도 같은 추세를 보이고 있다. 북한은 아마도 국제개발

금융기구에서 철도·도로·항만 등 인프라 개발, 산업단지개발 등에 대한 자

금지원을 받기를 기대하고 있을 것이다. 그러나 국제개발금융기구는 우선 

23 북한이 국제금융기구에 가입해서 받게 될 자금지원액 추정에 관해서는 장형수, “북한 개발

지원을 위한 국제협력 방향: 재원조달 방안을 중심으로,” 통일정책연구, 제17권 1호 (통

일연구원, 2008). 
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북한의 원조수용능력을 확충해주는 기술지원을 상당기간 공여한 뒤 사회 

부문과 거버넌스 부문에 대한 지원에 초점을 맞출 가능성이 높다. 이는 

국제사회의 규범에 부합하지만 북한 당국의 입장에서는 불만일 것이다. 

앞에서 살펴본 국제사회의 경험으로부터, 북한에 대해 개발지원전략을 

적용할 때 유의해야 할 몇 가지 중요한 시사점을 도출할 수 있다. 

첫째, 개발지원전략은 당사국 정부 자신의 개발전략을 기초로 해야 한다. 

북한의 경우에도 스스로 자금과 인력을 동원하여 개발사업을 진행해야 하며, 

이 때 부족한 부분을 외부의 공여자들에게 요청하는 것이 타당한 절차이다. 

둘째, 개발지원이 효과적으로 실행될 수 있으려면, 당사국의 개발전략과 

외부 공여자들의 개발지원전략이 근본적으로 일치된 방향성을 가져야 한

다. 그리고 그 방향성에서 가장 중요한 점은 빈곤퇴치와 시장지향적 개혁의 

목표를 뚜렷이 하는 것이다. 북한이 이런 방향의 개발전략을 추진할 수 

있도록, 우리 정부와 국제사회는 지속적인 정책 협의와 북한의 행정역량 

강화를 위한 지원을 추진해야 할 것이다. 

셋째, 개발지원전략은 당사국의 경제발전단계에 적합한 내용을 담아

야 한다. 흔히 북한에 대한 개발지원을 구상할 때, 경제 인프라 건설 

및 산업 투자를 우선시하는 경향이 강하지만, 북한 같은 저소득 국가에

서는 사회개발 과제와 기초적인 정책·제도 개혁을 먼저 추진하게 하는 

것이 중요하다. 

넷째, 개발지원에 참여하는 공여자가 많을 경우, 공여자 간 협력을 잘 

조직하는 것이 개발지원의 실효성을 높이는 데 매우 중요하다. 북한의 경우 

북한과 특수한 관계에 있는 우리 정부가 국제사회의 여러 공여자 간 협력을 

조직하는 데 중요한 역할을 맡아야 할 것이다. 또, 최근 국제사회의 여러 

공여자들이 공동 개발지원전략을 실행하고 있듯이, 향후 북한에 대한 개발

지원이 본격화될 경우에도 주요 공여자들이 공동으로 개발지원전략을 수립

하는 방안을 검토할 필요가 있다. 
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나. 내년도 연구방향 

국제사회의 개발지원전략과 협력체계를 다룬 본 연구는 국제사회의 논

의를 실제로 주도하고 있는 국제개발금융기구의 개발어젠다가 브레턴우즈

체제(Bretton Woods system)가 태동한 1945년 이후부터 어떻게 바뀌어

져 왔으며, 왜 바뀌게 되었는가를 주로 세계은행을 중심으로 살펴보았다. 

지난 반세기 동안의 국제원조사회에서의 프로그램기반 접근방식의 확산, 

수원국 조건 중시와 좋은 정책 및 제도의 강조, 정책이행조건의 최소화와 

수원국 주인의식 강조, 성과에 따른 국제개발금융기구 양허성 자금의 분배

과 거버넌스와 사회 부문으로의 중점 지원부문 이동 등의 개발어젠다의 

변화는 거의 대부분 북한에 이전보다 불리하게 작용할 것으로 보인다. 세계

은행은 좋은 정책과 제도를 가진 국가에 원조를 집중하는 정책을 채택하고 

있으며, 양허성 자금지원의 배분도 1인당 소득이나 인구보다 경제운용능력, 

거버넌스, 사회통합정책 등에서의 성과를 기준으로 이루어지고 있다. 중점 

자금지원분야도 거버넌스, 사회분야로 이동하고 있다. 

IMF, 세계은행 등 대다수의 국제금융기구는 회원국의 ‘민주주의’나 ‘인

권’을 직접적인 이유로 회원국에 대한 자금지원을 거부하는 것을 매우 꺼려

하고 있다.24 세계은행은 국제부흥개발은행(IBRD)과 국제개발협회(IDA)

로 이루어져 있는데 그 설립 협정문(Articles of Agreement)에는 회원국의 

정치적 문제에 간섭하거나 회원국의 정치적 특성이 국제부흥개발은행 또는 

국제개발협회의 정책결정에 영향을 주어서는 안 된다고 적시되어 있다(협

정문 제4조 제10절).25 IMF도 비슷한 규정이 있다.26 그렇지만 실제로는 

24 여기에 예외가 있다. 구소련 붕괴 후 생성된 체제전환국에 대한 자금지원을 주목적으로 탄생

한 유럽부흥개발은행(EBRD: European Bank for Reconstruction and Development)은 

민주주의로의 체제전환을 지원 조건으로 하고 있다. 북한이 유럽부흥개발은행에 조만간 가

입하여 자금지원을 받을 가능성은 현재로서는 매우 낮다. 
25 Michael Mattlin and Matti Nojonen, “Conditionality in Chinese bilateral lending,” 
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국제금융기구의 자금지원에서 회원국의 정치적 문제가 간접적·묵시적으로 

영향을 미칠 수 있다. 비록 워싱턴 컨센서스에 기반을 둔 정책이행조건의 

비중이 감소하였지만, 정책개혁 특히 경제의 자유화(economic liberalization)

는 국제개발에서 여전히 가장 중요시되는 정책의 하나이다. 자유화의 속도

와 범위를 결정하는 가장 중요한 요인은 정치개혁(political reform)이다. 

이러한 관점에서 북한은 자유로울 수가 없을 것이다. 

본 연구에서는 국제사회의 개발지원전략 논의를 위해 세계은행, 아시아

개발은행(ADB)과 경제협력개발기구(OECD) 개발원조위윈회(DAC)의 

개발지원전략을 각각 살펴본 뒤, 성공 사례로 꼽히는 베트남과 실패 사례로 

간주되는 우즈베키스탄의 경우를 살펴보았다. 이들 사례연구가 북한에 주

는 시사점으로서는 첫째, 경제개발은 기본적으로 당사국 정부가 주인의식

(ownership)을 가지고 추진해야 한다. 둘째, 개발지원이 효과적으로 실행

될 수 있으려면, 당사국의 개발전략과 외부 공여자들의 개발지원전략이 

근본적으로 일치된 방향성을 가져야 하는데, 그 방향성에서 가장 중요한 

점은 빈곤퇴치와 시장지향적 개혁의 목표를 뚜렷이 하는 것이다. 셋째, 개발

지원전략은 당사국의 경제발전단계에 적합한 내용을 담아야 한다. 넷째, 

개발지원에 참여하는 공여자가 많을 경우, 공여자 간 협력을 잘 조직하는 

것이 개발지원의 실효성을 높이는 데 매우 중요하다. 당사국 정부가 스스로 

공여자들 간 활동을 조정할 능력을 갖고 있을 경우 공여자 간 협력이 잘 

조직될 수 있는 것이다. 

2000년 이후 국제원조사회의 개발목표는 빈곤감축이다. 그런데 북한은 

국제개발금융기구에 가입하게 되면 빈곤감축보다는 인프라 개발에 초점을 

BOFIT, Discussion Papers, No. 14 (Institute for Economies in Transition, Bank 

of Finland, 2011), p. 8.
26 Brautigam, “China, Africa and the International Aid Architecture,” African 

Development Bank, Working Paper Series, No. 107 (April 2010), p. 16. 
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둔 경제개발자금 조달에 더 관심을 가질 것으로 예상된다. IMF, 세계은행 

등 국제사회는 북한이 빈곤감축전략을 우선 작성하도록 권고할 것이고, 

반면 북한은 빈곤감축이나 사회부문 발전전략보다는 경제개발전략을 ‘주도

적’으로 작성하고 이를 통해서 국제개발은행의 자금지원을 달성하는 데 

관심을 가질 것이다. 북한의 경우에는 빈곤감축전략과 경제개발전략 간에 

불일치가 발생할 가능성이 매우 크며, 이를 어떻게 절충하느냐가 주요 이슈

로 떠오를 것이다. 

최근 국제사회의 여러 공여자들이 공동 개발지원전략을 실행하고 있듯

이, 향후 북한에 대한 개발지원이 본격화될 경우에도 주요 공여자들이 공동

으로 개발지원전략을 수립하는 방안을 검토할 필요가 있다. 그런데 북한 

경제개발의 경우에는 여러 공여자 중 북한과 특수한 관계에 있는 우리 정부

가 국제사회의 여러 공여자 간 협력을 조직하는 데 주도적인 역할을 맡아야 

할 것이다. 

2000년 이후 국제협력체 설립을 통한 북한 개발지원 방안에 관한 몇몇 

연구가 진행되었다.27 장형수(2008), 장형수·김석진·송정호(2009)의 연구

는 가칭 ‘북한개발지원그룹’을 우리가 선도적으로 설립하여 북한 개발지원

을 위한 공여자 간 협력을 주도하고, ‘북한신탁기금’ 등 북한 개발자금 마련

과 기술지원 등을 주관하여 북한이 국제관례에 익숙해지도록 유도하여 북

한의 국제사회 편입을 지원하는 큰 그림을 제시하고 있다. 이상준·김원배

(2007)는 한반도 기반시설 개발을 위한 관련 당사자들의 참여 유도와 사전

실태 파악, 계획 수립 및 타당성 조사, 재원조달, 사업의 추진 및 관리 등을 

27 장형수·박영곤, 국체협력체 설립을 통한 북한개발 지원방안 (서울: 대외경제정책연구

원, 2000); 이상준·김원배, 한반도 기반시설 개발의 기본구상 연구(Ⅱ): 기반시설 개발의 

추진체계와 재원조달 (안양: 국토연구원, 2007); 장형수, “북한 개발지원을 위한 국제협

력 방향: 재원조달 방안을 중심으로,” 통일정책연구, 제17권 1호 (통일연구원, 2008), 

pp. 315∼338; 장형수·김석진·송정호, 북한개발지원을 위한 국제협력 방안 (서울: 통일

연구원, 2009). 
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종합적으로 추진할 수 있는 다자간협의체로서 기능하는 ‘한반도인프라 개

발기구’의 설립 방안을 제시하고 있다. 아직 북한 개발지원을 위한 국제협력

에 대한 실제적인 연구가 충분하지 않다. 다음 과제는 우리 주도의 국제협력

체계 구축에 관한 로드맵 작성과 구체적인 실행방안 모색을 위한 연구가 

될 것이다. 

우리 주도의 국제협력체계를 구축할 때 반드시 고려해야 할 것은 중국의 

존재이다. 베트남은 구소련이 붕괴되고 중국과의 관계가 악화됨으로써 외

부 지원이 끊긴 뒤 이를 대체할 수 있는 세력을 구할 수 없었기 때문에 

도이머이(Doi Moi)로 대표되는 개혁·개방정책을 실행할 수밖에 없었던 것

으로 보인다. 이에 반해서 북한에게는 중국이라는 최종대부자(lender of 

last resort)28가 존재하기 때문에 이 점이 북한의 경제개발과정에 어떠한 

영향을 미칠지에 대한 심층 분석이 반드시 필요하다. 중국은 북한과의 혈맹

관계에서 정상적인 국가관계로의 변환을 모색하고 있다. 그래서 아직 중국

이 북한에 대해 대폭적인 경제지원은 하지 않고 있지만, 만약 북한 정권이 

흔들릴 정도의 위기가 발생하면 북한이 최악의 상황에는 빠지지 않도록 

관리할 가능성은 매우 높다. 북한도 이를 잘 알고 있을 것이다. 중국의 존재

는 변수가 아니고 상수로 취급해야 할 것이다.

28 최종대부자는 일반적으로 국가의 금융시스템에 유동성 위기가 발생할 때 최종적으로 유동

성을 공급해주는 중앙은행의 역할을 의미한다. 글로벌 최종대부자는 현재 국제적인 금융

위기 시 긴급자금지원을 공여하는 IMF의 역할을 의미한다. 
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1. 머리말

1989년 동유럽의 붕괴로 시작된 탈냉전은 국제원조 사회에 심대한 영향

을 미쳤다. 자본주의 진영과 사회주의 진영으로 나눠진 냉전시대의 원조는 

정치군사적 동맹체제의 틀 속에서 진행되었다. 그래서 수원국 정부가 자신

들과의 동맹체제를 강력하게 지지하는 경우에는 이 정부가 부패하고 반민

주적일지라도 막대한 원조가 제공되었다. 동맹체제의 정치에 의해 제공된 

원조는, 수원국의 빈곤문제 해결이나 민주주의 발전에 대한 관심보다는 

수원국 정부와의 정치군사적 동맹관계를 발전시키는 것에 더 중점을 두었

다. 그런데 소련과 동유럽의 붕괴로 미국 중심의 일극체제가 등장하게 되었

고, 이제는 동맹체제의 유지를 위해 다른 나라에 원조를 제공해야 할 이유나 

명분이 많이 약화되었다. 이러한 상황이 되자 사람들은 갑자기 원조의 문제

점에 대해 심각하게 논의를 하기 시작하였다.

지난 시기에 원조의 효과가 기대에 못 미친 원인에 대한 논쟁은 원조의 

효과성을 어떻게 높일 것인가에 대한 방안을 모색하는 것으로 발전하게 되었

다. 2002년 몬테레이 개발재원회의에서 원조 효과성을 위해서는 수원국의 

좋은 정책 및 거버넌스가 필수적이며, 수원국의 주인의식(ownership)에 기초

하고 원조 조화(harmonization)가 이뤄져야 한다는 것이 강조되었다. 이러한 

배경 속에서 OECD 개발원조위원회(DAC: Development Assistance 

Committee)의 주도로 국제적 논의가 진행되어, 2005년 원조 효과성을 위한 

파리선언과 2008년 원조 효과성을 위한 아크라 행동계획이 채택되기에 이른다.

그런데 원조 효과성에 관한 논의는 필연적으로 수원국의 역량발전

(capacity development) 문제를 핵심적 의제로 제기하게 된다. 원조 효과

성에 관한 파리선언은 원조 효과성의 제고를 위한 6가지의 원칙 중 가장 

우선해서 수원국의 주인의식을 내세우고 있다. 그래서 파리선언에 따라 

개발도상국이 자신들의 개발 정책과 전략을 주인의식을 갖고 이끌어가기 
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위해서는 이를 수행할 수 있는 수원국의 역량이 갖춰져야 하는 것이다. 

파리선언은 구체적으로 수원국의 개발전략 수립 및 집행역량과 공공재정 

관리 역량을 강화할 것을 강조하고 있다. 이와 같이 21세기의 개발협력에서 

수원국의 역량발전은 매우 중요한 의제가 되어 있다.

탈냉전 이후 국제사회에서 벌어진 원조 효과성에 대한 논쟁은 대북지원

에서도 동일하게 반복되고 있다. 지금까지 대북지원에 대한 논쟁을 보면 

아직도 ‘지원할 것인가 말 것인가’의 수준에 머물러 있고, 이보다 조금 더 

진전된 논의라고 해도 원칙과 방향을 제시하는 상태에서 더 나아가지 못하

고 있다. 이제는 원조의 효과가 있었는가 없었는가에 대한 과거 지향적 

논쟁에서 앞으로 어떻게 하면 원조 효과성을 극대화할 수 있는지를 모색하

는 미래지향적 논의로 나아가는 것이 필요한 것이다.

이러한 점에서 국제사회가 원조 효과성의 유무에 대한 소모적 논쟁에서 

벗어나, 원조 효과성을 제고하기 위해 어떠한 노력을 기울이고 있는지를 

이해하는 것이 필요하다. 특히 원조 효과성의 제고에 있어서 중요한 요소로 

이야기되는 수원국의 역량발전을 위한 국제사회의 논의와 경험을 이해하

고, 이를 통해서 대북지원에서 원조 효과성을 높이기 위한 접근 방법을 

찾아야 할 것이다. 아직 북한이 개혁·개방에 본격적으로 나선다는 신호는 

없지만, 향후 북한이 개혁·개방에 나서게 될 때 가장 시급하게 추진해야 

할 것 중의 하나가 북한의 역량발전이라고 할 것이다. 따라서 북한이 경제개

혁을 추진하게 될 때를 대비해서 우리 정부는 북한의 역량발전을 지원하기 

위한 효과적인 전략과 정책을 갖추는 것이 필요하다.

하지만 아직 우리는 개발협력의 경험도 일천 할 뿐더러 대북정책분야에서는 

아직도 개발협력에 대한 인식이 낮은 관계로 이에 대한 준비가 되어 있지 못하다. 

이에 금년 연구에서는 수원국의 역량발전을 위한 국제사회의 정책과 지원전략을 

살펴보고 분야별 역량발전을 위한 지원 사례를 분석해서, 향후 북한의 역량발전

을 위한 지원전략의 수립과 국제협력 방안에 대한 시사점을 도출하고자 한다.
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2. 역량발전의 개념과 국제사회에서의 논의 과정

가. 역량발전(capacity development)의 개념과 층위

(1) 역량 및 역량발전의 개념

역량이란 무엇인가? 이에 대해서는 상당히 다양한 관점들이 존재하고,29 

아직 역량이 무엇인가라는 것에 대한 통일적인 개념은 존재하지 않는다. 하지

만 각 개발협력기구들이 각기 규정하고 있는 역량에 대한 개념은 상당히 

유사한 내용을 갖고 있다. 유엔개발계획(UNDP)은 역량을 개인, 기관, 사회

가 지속가능한 방식으로 자신의 역할을 수행하고, 문제를 해결하며, 목표를 

설정하고, 이를 달성하는 능력이라고 정의하고 있다. OECD 개발원조위원회

(DAC)는 역량을 사람, 기관, 사회가 전체적으로 자신들의 문제를 성공적으

로 관리하는 능력이라고 규정하고 있으며,30 세계은행은 국가가 자신들의 

개발목표를 이룰 수 있도록 사람, 기관, 관례를 결합한 것이라고 설명한다.31

이와 마찬가지로 역량발전의 개념에 대해서도 보편적 정의가 존재하지 

않고 개발협력기구마다 조금씩 다르게 정의하고 있다. OECD는 역량발전

을 “총체적으로 사람, 조직, 사회가 시간이 흐름에 따라 능력을 촉발하고 

강화하고 창조하고 적응하고 유지하는 과정”이라고 규정하고 있다.32  유엔

개발계획(UNDP)은 역량발전을 “개인, 조직, 사회가 시간이 흐름에 따라 

그들 스스로 개발목표를 설정하고 달성하기 위한 역량을 획득, 강화, 유지하

29 Peter Morgan, “The Concept of Capacity (draft version),” European Centre for 

Develoment Policy Management (May 2006), pp. 4∼5.
30Heather Baser and Peter Morgan, “Capacity, Change and Performance,” ECDPM 

(April 2008), p. 23.
31 Charles Lusthaus, Marie-Helene Adrien and Mark Perstinger, “Capacity 

Development: Definitions, Issues and Implications for Planning, Monitoring and 

Evaluation,” Universalia Occasional Paper, No. 35 (September 1999), p. 3.
32 OECD, The Challenges of Capacity Development: Working Towards Good 

Practice (Paris: OECD, 2006), p. 12.
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는 과정”으로 정의한다.33 그리고 세계은행은 역량발전을 “개발목표를 이

루기 위해 제도적 역량분야 -주인의식, 정책, 기관- 에서의 변화를 지지하

고 이끌어나가는 지도자, 연합체, 기타 기관에 의한 현지 주도의 변환적 

학습(transformational learning) 과정”이라고 규정하고 있다.34

이러한 정의들 사이에서 최소한의 공통적인 내용을 뽑아서 정리한다면, 

역량발전은 ‘개발을 위한 수원국의 인적, 제도적, 사회적 역량의 발전 과정’

이라고 정의할 수 있다.

(2) 역량발전의 층위(layers)와 우선순위(priorities)

유엔의 대표적인 개발협력기구인 유엔개발계획은 다음 <그림 Ⅴ-1>과 

같이 역량발전의 층위를 개인 차원, 제도적 차원, 사회적 차원으로 구분하고 

있다. 이전에 역량구축이 주로 기관의 능력에 초점이 맞춰진 것과 비교하면 

역량발전을 매우 다층적으로 이해하고 있음을 알 수 있다.

역량발전에서 가장 우선하고 토대가 되는 것은 기술과 지식을 보유하고 

있는 개인과 관련한 것이다. 그래서 초등교육이 매우 중요한데, 적절하고 

내실 있는 초등교육이 제공되어야 더 높은 수준의 기술과 전문성을 확보하

는 데로 나아갈 수 있다. 제도적 차원에서는 특정한 조직을 설립하는 것에서 

부터 관습, 법률 등 규범을 형성하는 것 모두를 포함한다. 제도는 개인들이 

갖고 있는 능력들을 연결시켜서 소수에 불과할지라도 자신들의 능력을 뛰

어 넘는 일들을 성취하게 한다. 다음으로 사회적 차원인데 그 중요성에도 

불구하고 역량발전의 사회적 차원은 가장 최근에 이르기까지 주목받지 못

33 UNDP, “Frequently Asked Questions: The UNDP Approach to Supporting Capacity 

Development,” (June 2009), p. 3.
34 Samuel Otoo, Natalia Agapitova and Joy Behrens, “The Capacity Development 

Results Framework: A strategic and results-oriented approach to learning for 

capacity development,” World Bank Institute (June 2009), p. 3.
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하였다. 그동안 역량발전은 주로 개인의 기술 습득이나 제도에 초점을 맞췄

고, 일반적으로 외부적 조건 또는 환경으로 간주하는 부패, 거버넌스, 갈등

을 초래하기 쉬운 사고방식 등에 대해서는 주목을 하지 않았다. 하지만 

이러한 것들이 역량발전을 실패로 이끈다는 점에서 지금은 매우 중요하게 

다루게 되었다.35 이러한 역량발전의 3가지 차원은 상호연관되어 있는데, 

<그림 Ⅴ-1>은 사법 시스템에서 역량발전의 3가지 차원이 어떻게 상호연

관되어 있는지를 보여주고 있다.

<그림 Ⅴ-1> 유엔개발계획의 역량발전 층위와 연관성

출처: Carlos Lopes and Thomas Theisohn, Ownership, Leadership and Transformation: Can We Do 
Better for Capacity Development (London: Earthscan, 2003), p. 25.

역량발전과 관련해서 또 하나 살펴보아야 할 것은 역량발전의 우선순위

에 관한 것이다. 2008년 채택된 아크라행동계획에서는 역량발전을 위한 

35 Carlos Lopes and Thomas Theisohn, Ownership, Leadership and Transformation: 

Can We Do Better for Capacity Development (London: Earthscan, 2003), pp. 23∼24.
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16가지의 방안을 제시했는데, 이를 주제별로 분류하면 ① 여건조성

(enabling environment)부문, ② 전국적·부문별·주제별 전략부문, ③ 국가

시스템부문, ④ 취약상황부문, ⑤ 기술협력부문, ⑥ 시민사회 및 민간부문 

등으로 나눠진다. 이들 6개 부문이 아크라행동계획에서 선언한 역량발전의 

우선순위인 것이다.36

나. 개발협력에서 역량발전이 제기된 배경과 국제사회의 논의 과정

(1) 1990년대에 수원국의 역량발전이 제기된 배경

1990년에 들어서서 역량발전(capacity development)은 개발협력분야

의 지배적인 용어 중 하나가 되었다. 이제 개발협력 전략이나 정책을 수립하

거나 또는 프로그램이나 프로젝트를 설계할 때 ‘역량발전’은 예외 없이 핵심

적으로 검토해야 하는 항목이 되었다. 그런데 우리는 여기에서 다음과 같은 

질문을 할 수 있다. 왜 역량발전이 1990년대에 주목받게 된 것일까? 그 

이유는 다음과 같다.

우선 1990년대에 역량발전이 부상하게 된 첫 번째 이유는, 1980년대 중반

에 소련 및 동유럽에서 개혁·개방 정책이 추진되면서 냉전적 대립이 약화되

었고, 이에 따라 냉전 시기에 동맹체제를 근간으로 진행된 해외원조 활동에 

대한 객관적 인식이 가능해졌다는 점을 들 수 있다. 두 번째 이유는 탈냉전 

이후 국제정치경제 질서의 재편성 과정에서 국가건설의 물결이 닥쳐온 것

이다.37 냉전이 종식된 이후 많은 신생국가들이 탄생하였는데, 유엔 회원국

36 OECD, “Capacity Development: A DAC Priority,” (November 2010), <http://www.

oecd.org/dataoecd/16/1/46682972.pdf>.
37 20세기에 세 차례의 국가 건설 물결이 있었다. 첫 번째 물결은 제2차 세계대전 직후에 

동유럽에서 일어났고, 두 번째는 1950년대에서 1970년대까지 아시아와 아프리카의 탈식민

주의 독립 물결이다. 그리고 세 번째는 물결은 사회주의 붕괴와 함께 1990년대에 일어났다. 

Verena Fritz, State-Building: A Comparative Study of Ukraine, Lithuania, Belarus, 

and Russia (Budapest: Central European University Press, 2007), p. 16.
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은 1989년 156개에서 1996년 185개로 불과 5∼6년 사이에 29개국이 늘어

났다. 이러한 상황에서 국제사회는 국가건설을 어떻게 지원하는 것이 효과

적인 것인가라는 질문에 봉착하였는데, 그 핵심은 국가역량의 구축방안에 

대한 것이라고 할 수 있다. 세 번째는 앞의 이유와도 연관성이 있는 것으로 

냉전이 끝난 이후에 국지적 분쟁이 빈발하게 되면서 지구 전역에 취약국가

(fragile state)38  또는 실패국가(failed state)들이 나타난 것이다. 1990년

대 이후 이러한 취약국가의 기능을 정상화시키는 것은 국제정치경제 체제

에서 중요한 의제로 부상하였고, 개발원조는 이들 국가를 정상화하는 유용

한 정책 수단으로 인식되면서 개발협력에서 역량발전이 주목받게 된 것이

다. 네 번째 이유는 1990년대에 지구적 차원에서 벌어지는 자연 재난과 

분쟁으로 인해 개발도상국에 대한 원조 공여액을 증대하고자 하는 논의 

과정에서, 원조 규모와 함께 원조 효과성에 대한 논의가 이뤄지게 된 것이다.

(2) 역량발전에 대한 국제사회의 논의 과정

1940년대 말에 국제사회는 개발도상국에 대한 기술지원(TA)39의 필요

성을 인식하기 시작하였다. 그런데 이 시기에 기술지원이라는 것은 개발도

38 취약국가에 대해 국제적으로 합의된 정의는 없는데, 세계은행은 취약국가를 “엄혹한 개발 

난제(severe development challenges), 취약한 제도화 능력, 열악한 거버넌스, 정치적 

불안정, 빈번하게 진행되는 폭력 행위, 과거의 심각한 분쟁의 후유증 등에 직면하고 있는 

국가”들이라고 정의하고 있다. 이종무, “대북지원에서의 갈등 인지적 접근 방안” (이화여

자대학교 통일학연구원 엮음), 21세기 한반도 평화의 근원적 모색 (서울: 한학문화, 

2009), pp. 136∼137.
39 기술지원은 경제발전을 촉진하기 위해 아이디어, 지식, 실행, 기술, 기능을 이전하거나 적

용하는 것이라 규정한다. Gary McMahon, “Applying Economic Analysis to Technical 

Assistance Projects,” World Bank, Policy Research Working Paper, No. 1749 

(January 1997), p. 2. 개발원조에서 개발협력으로 용어가 바뀌었듯이, 기술지원이라는 

용어도 공여국과 수원국의 대등한 관계를 강조한다는 측면에서 나중에 기술협력

(technical cooperation)이라는 용어로 대체되었다. 여기에서도 1980년대 이후를 기술할 

때는 기술협력이라는 용어를 사용하였다.
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상국의 전문가를 양성하기 위해 공무원, 기술자, 교사 등을 외국에 유학시키

거나, 선진국의 전문가들을 개발도상국에 파견해서 자문을 하는 것을 의미

했다. 

1950년대 말에는 유엔을 중심으로 기술지원 사업이 확대되면서 국가발

전 촉진전략의 일환으로 기관형성론(institutional building)이 제기되었

다.40  여기에서 말하는 기관(institution)은 조직이 그의 사회적 활동을 통

해 사회적 존재로 인정받고, 사회변동을 이루어가는 변동 촉진적인 공식적 

조직(formal organization)을 말한다.41

1960∼1970년대의 기술지원은 기관의 강화 및 발전에 초점이 맞춰졌다. 

그 이전 시기에 기관을 설립하는 것에 역점이 주어졌던 것에서 이제는 이미 

설립된 기관을 강화하는 것으로 관심이 이동한 것이다. 이미 발전단계로 

접어든 개발도상국들의 경우 국가발전 초기에 당면했던 공적부문에 새로운 

조직을 만드는 문제들은 이제 필요 없게 되었기 때문이다. 그런데 이러한 

방식의 기술지원에 대해 많은 비판들이 제기되기 시작하였다. 공여국들은 

조정(coordination)이 되지 않은 채 진행되는 고비용의 기술지원에 대해 

문제를 제기했다. 특히 외국에서 파견된 전문가들에 대한 높은 비용지불과 

기술지원 명목으로 제공되는 장비 및 물품의 의무적 구입 등은 개발도상국

으로부터 많은 비판을 받았다.42

1980년대에는 경제성장 중심의 개발전략이 성공적이지 못하고 한 사회 

내에서 불평등만 심화시켰다는 비판이 제기되면서 사회개발이 강조되기 시

40 최항순, 발전행정론 (서울: 신원문화사, 2006), p. 307.
41 위의 책, p. 308.
42 이 시기의 기술협력은 선진국의 모델이나 시스템을 도입하도록 하고 기술 훈련을 시키는 

것으로, 주로 선진국의 기술 전문가들이 단기간 방문해서 전문지식과 기술을 전수하는 

방식으로 진행되었다. UNDP, “Frequently Asked Questions: The UNDP Approach 

to Supporting Capacity Development,” Bureau for Development Policy (June 

2009), p. 3.
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작하였다. 한 국가의 발전은 사람들(people)에게 실질적인 혜택이 주어져야 

하고, 빈곤층들이 자신들의 문제를 해결해 나가도록 지원해야 한다는 점에서 

교육, 보건, 인구 문제의 중요성이 강조되었다. 그래서 1980년대의 기술협력

(technical cooperation)은 인적자원 개발(human resource development)

에 초점이 맞춰졌고, 사람중심(people-centered) 개발이라는 접근방식이 제

안되었다.

1990년대는 기술협력에 대한 인식의 전환이 이뤄지게 되는데, 이렇게 

되는 데는 신제도주의(new institutionalism) 학파가 많은 기여를 하게 

된다. 이들의 학문적 관심사는 제도가 개인 및 집단의 행위에 미치는 영향과 

제도는 어떻게 형성되고, 변화되는가에 있다고 말할 수 있는데, 신제도주의 

학파는 개발협력 연구에도 영향을 미쳐서 제도에 대한 관심을 촉발시켰고, 

이에 따라 개발도상국의 경제사회 발전을 위한 제도구축(institutional 

building)에 대한 논의가 활발하게 이뤄지게 되었다. 그러면서 1980년대의 

개발협력에서 가장 흔한 접근방식의 하나였던 기술협력에 대한 재평가가 

이뤄지기 시작하였고, 수원국의 역량에 대해 관심의 초점이 맞춰지면서 

역량구축(capacity building)이 중요한 전략으로 떠올랐다. 이에 따라 1990년

대에 역량구축의 개념과 전략은 2000년대에 들어서는 역량구축보다 훨씬 

더 포괄적인 역량발전이라는 용어로 발전하였다.

다. 개발협력에서 국가의 역할과 국가역량(state capacity)

세계은행은 개발협력의 측면에서 국가의 역할 및 기능에 대해 문제의식

을 갖게 되었다. 그동안 개발원조가 소기의 성과를 거두지 못한 것은 수원국

에 만연한 부패나 부실한 제도, 정부 기능의 마비 또는 거버넌스 부재 등 

수원국의 국가역량이 매우 취약하기 때문에 발생한 것으로 인식한 것이다.

이러한 시각에서 세계은행은 국가 기능을 단계별, 영역별로 구분해서 
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보다 구체적이고 입체적으로 분류하고 있다. 세계은행의 분류는 <표 Ⅴ-1>

에서 보이는 바와 같이 국가의 기능을 최소 기능(minimal functions), 중간 

기능(intermediate functions), 적극 기능(activist functions) 등 세 단계

로 구분하고, 각각의 단계에서 시장이 작동하지 않는 영역(addressing 

market failure)과 공정성 영역(improving equity)에서 국가가 어떠한 기

능을 수행하고 있는지  보여주고 있다. 따라서 세계은행의 국가기능에 대한 

분류는 취약 국가 또는 실패 국가에서 국가의 역량을 발전시키기 위해 어떤 

기능부터 우선적으로 지원해야 하는지, 그 우선순위를 정하는 데 유용한 

기준을 제공해 준다.

<표 Ⅴ-1> 국가의 기능

구분 시장이 작동하지 않는 영역 공정성 영역

최소

기능

완전한 공공재의 제공

- 국방(defense)

- 법질서(law and order)

- 재산권(property rights)

- 거시경제관리(macroeconomic management)

- 공중보건(public health)

빈곤층 보호

- 빈곤 퇴치 프로그램

- 재난 구호

중간

기능

외부 효과 관리

- 기초교육

- 환경 보호

독점규제

- 공익사업 규제

- 반독점 정책

불완전 정보 극복

- 보험(건강, 생명, 

연금)

- 금융 규제

- 소비자 보호

사회보험의 제공

- 연금 재분배

- 가족 수당

- 실업 보험

적극

기능

민간부문 활동의 조정

- 시장의 부양

- 산업집적지(cluster) 주도

재분배

- 자산 재분배

출처: World Bank, World Development Report 1997 (New York: Oxford University Press, 1997), p. 27.
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세계은행이 국가의 역할에 대한 재조명과 이에 기초한 개발협력 정책을 

마련하고자 나선 것은, 개발정책이 사회제도, 정치제도, 국가제도의 토대 

위에 수립되어야 한다는 인식을 갖기 시작했기 때문이다. 이러한 제도적 

토대가 취약하게 되면, 첫째, 정책 전환에 있어서의 혼선이 발생하고, 둘

째, 시장에서의 갈등해결과 굳건한 신뢰를 제공하는데 실패하며, 셋째, 

상호보완적인 물질적, 사회적 공공기반 시설을 제공하지 못하게 되기 때

문이다.43

그러면 이러한 국가의 역할 또는 기능을 효과적으로 수행하게 해주는 

국가역량은 무엇인가라는 문제가 제기된다. 정책의 추진주체라는 측면에서 

보면, 국가역량은 정책형성(의사결정) 능력, 효과적인 정책수행 능력, 지배

력을 행사할 수 있는 능력이라는 3가지 차원으로 구분할 수 있다.44  그리고 

<표 Ⅴ-2>와 같이 개발협력의 관점에서 국가의 역량을 구분한 것이 있는

데, 그것은 제도적 차원의 역량(institutional capacity), 기술적 차원의 역

량(technical capacity), 행정적 차원의 역량(administrative capacity), 정

치적 차원의 역량(political capacity) 등 4가지로 구분된다. 이러한 구분은 

공여국들이 수원국의 역량발전을 위한 지원 사업을 수립할 때 큰 도움이 

된다.

43 Brian Levy, “Governance and Economic Development in Africa: Meeting the 

Challenge of Capacity Building,” Brian Levy and Sahr Kpundeh (eds.), Building 

State Capacity in Africa: New Approaches, Emerging Lessons (Washington: 

World Bank, 2004), p. 1.
44 Verena Fritz, State-Building: A Comparative Study of Ukraine, Lithuania, Belarus, 

and Russia (Budapest: Central European University Press, 2007), pp. 36∼42.
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<표 Ⅴ-2> 국가역량의 4가지 차원

차 원 내 용

제도적 차원의 

역량

- 경제적, 정치적 상호작용을 조절하는 권위 있고 효과적인 게임 규칙

- 다른 그룹의 어떤 것들보다도 국가 정책, 사회적‧정치적 행위의 기준, 법적 

규약이 우선임을 확고히 하는 능력

기술적 차원의 

역량

- 거시경제정책의 효과적인 수립 및 관리

- 잘 훈련된 경제 분석가 및 관리자 그룹

- 능력 있는 실무자들로 구성된 정책 분석 부서

- 정책결정을 위해 기술적 조언과 정보를 제공하는 능력

행정적 차원의 

역량

- 필수적인 물적, 사회적 인프라와 관련한 효과적인 행정

- 경제발전과 사회복지 분야에서 필수적인 행정 기능을 수행하는 능력

정치적 차원의 

역량

- 사회적 요구의 형성 및 제기, 그리고 갈등을 해결할 효과적이고 적법한 

창구

- 책임감 있는 정치 지도자와 행정가

- 정책결정에의 사회적 참여

출처: M. Grindle, Challenging the State: Crisis and Innovation in Latin America and Africa (Cambridge: 
Cambridge University Press, 1996), p. 8.

이와 같이 국가의 역할(기능), 국가역량에 대한 다양한 분석들이 존재하

고 있다는 것은, 각각의 분석에 따라 개발을 위한 역량발전전략이 수많이 

존재할 수 있다는 것을 의미한다. 따라서 어느 특정한 전략 또는 정책만을 

고수하면서 그것이 옳다고 주장할 수는 없는 것이다. 따라서 한 국가의 

역량발전을 위해 외부에서 할 수 있는 것은 매우 제한적인 것이라는 것을 

인정하고, 수원국의 주인의식(ownership)에 기초해서 그들의 요구에 입각

해서 추진한다는 지원 원칙을 견고하게 지킬 필요가 있다.
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3. 수원국 역량발전을 위한 국제사회의 지원전략 및 

   지원체계

가. 역량발전을 위한 지원전략

국제사회는 개발원조를 상호권장하고 바람직한 방향으로 유도하기 위해 

많은 규범을 만들고 규율해 왔다. 그동안 제기된 국제개발협력의 규범들은 

크게 보아 △경제성장 촉진, △제도 형성·강화 및 △인권 보장의 3가지 

영역으로 구분할 수 있고, 시대에 따라 그리고 원조 공여국 혹은 지원단체의 

성격에 따라 여러 가지 방안들이 제시되어 왔다. 역량발전은 경제성장 촉진

과 제도 형성·강화를 위한 중복(cross-cutting) 과제이다. 

국제사회는 새천년을 맞이하여 새천년개발계획(MDGs: Millemium 

Development Goals)을 실현하기 위해 원조의 역할을 재평가하면서 원조

의 효과성을 제고하기 위한 논의를 시작하였다. 그 결과, 2005년 3월 

‘원조 효과성에 관한 파리선언’과 구체적 지침들을 담은 2008년 9월 ‘아크

라 행동계획(AAA)’이 채택되었다. 특히 파리선언은 체계적인 역량발전 

없이 빈곤감축을 위한 노력은 결코 성공할 수 없다는 국제적 합의를 표명

했다.

이에 따라 개발도상국의 역량발전(capacity development)은 새천년개

발계획(MDGs) 등 국제사회의 개발목표 달성을 위한 필수과제로 부상하였

다. 개발도상국의 환경과 지식, 기술, 문화에 맞게 역량발전을 도모해야 

지속적인 효과를 낼 수 있다는 인식에 따른 것이다. 기존 개발원조가 수혜자

의 ‘수요’보다는 공여자의 ‘공급’에 맞추어져, 현지 사회의 지식 ‘습득’보다는 

공여국의 기술전문가를 통한 일방적인 지식 ‘이전’에 초점이 맞추어짐으로

써 지속가능한 개발성과를 이루어내는 데 실패했다고 보기 때문이다.

이에 따라 공여자들은 개인이나 특정기관의 능력 향상만이 아니라 사회 
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전반의 환경 변화를 추구하고 있다. 역량발전이 개인에 대한 기술훈련지원

이나 인적자원개발 차원에서 이루어지는 것이 아니라 습득된 지식이나 기

술을 활용할 수 있는 능력과 그 능력에 영향을 주는 사회제도적 환경에 

영향을 받기 때문에, 공여자들은 개인과 기관 그리고 사회 전체의 역량발전

에 대한 체계적인 접근을 시도하고 있다.

이런 면에서 역량발전은 주로 조직과 개인의 능력 향상을 대상으로 하는 

역량구축(capacity building)과는 다르다. 역량발전 과정은 촉진되고 지원될 

수는 있지만 패키지로 만들어 외부로부터 전달될 수 있는 것이 아니다. 역량발

전 과정은 현지 중심적이고 자발적으로 이루어지는 내생적인(endogenous) 

과정이다. 역량발전이란 현지의 상황에 따라 변모할 수밖에 없는 역동적인 

과정이며 ‘어떻게 하면 발전이 된다’라는 청사진을 제시하는 것은 불가능하

다. 그러므로 역량발전 모델 개발의 선구적인 역할을 하고 있는 유엔개발계

획(UNDP)는 역량발전의 기술적 실시 방법보다는 역량발전 프로그램 과정

을 소개하고 역량개발 사업의 계획과 이행에서 지켜야 할 기본원칙을 제시

한다. 

유엔개발계획(UNDP)의 접근방식은 설계-적용-학습-조정의 반복적인 

과정으로서 △역량발전 이해관계자 참여, △기존 역량자산 및 필요 측정, 

△역량발전 대안 공식화, △역량발전 대안 실행, △역량발전 평가 등 다섯 

단계의 역량발전 과정을 제시한다. 이러한 단계들은 대체로는 프로그램 

주기의 단계와 일치한다. 
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<그림 Ⅴ-2> 역량발전 과정

출처: UNDP, “The UNDP Approach to Supporting Capacity Development,” Bureau for Development 

Policy, p. 4.

유엔개발계획(UNDP)는 역량발전 과정을 통해 기존 역량과 강화되어야 

할 핵심 포인트에 대해 분석하고 국가역량을 보호·유지·양성하는 정책과 

투자 선택에 대한 조언을 하고 있다. 이러한 접근방식은 민주적 거버넌스, 

빈곤감소, 새천년개발목표 달성, 위기예방 및 복구, 환경과 지속가능한 개

발, 그리고 HIV/AIDS에 대한 유엔개발기구의 주제별 작업과 통합된다. 

유엔개발계획(UNDP)은 특히 제도적 차원에서 역량발전을 지원하고 있다. 

제도가 보다 더 잘 운영되고 지속적으로 관리되며 시스템에 대한 ‘충격’을 

관리할 수 있을 때, 인간개발 목표달성에 더 많은 기여를 할 수 있기 때문이다.
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<그림 Ⅴ-3> 유엔개발계획(UNDP)의 역량발전 측정체계

출처: UNDP, “The UNDP Approach to Supporting Capacity Development,” p. 13.

나. 역량발전을 위한 지원체계

유엔개발계획(UNDP)은 유엔헌장 정신에 입각하여 개발도상국의 경제

적·정치적 자립과 경제·사회발전 달성을 목표로 개발도상국의 국가개발 

목표에 일치하는 원조를 체계적이고 지속적으로 제공함으로써 개발도상국

의 경제·사회개발을 촉진·지원하고 있는 세계 최대의 다자간 기술원조 공여

계획으로 유엔의 개발활동을 조정하는 중앙기구이다. 

유엔개발계획(UNDP)의 조직은 크게 집행이사회(Executive Board)와 

사무국으로 나누어진다. 집행이사회는 정책결정 및 운영, 국가계획 검토 

및 승인, 유엔개발계획(UNDP) 재원 분배 및 관리, 다수의 개발기금 관리 
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등의 역할을 담당하고 있다. 사무국은 총재가 관장하며, 총재는 유엔개발그

룹(UNDG)의 의장을 겸임한다. 사무국은 아프리카, 아시아·태평양, 아랍, 

중남미, 유럽, CIS 등 지역국(Regional Bureau)과 협력국, 개발정책국, 위

기예방국, 관리국 등 행정담당국을 운영하고 있고, 산하기구와 특수부서를 

두고 있다. UNDP의 국가사무소는 약 170여 개국에서 운영되고 있고, 상주

대표(Resident Representative)는 약 130개국에 배치되어 있다.

UNDP는 국가 및 지방의 역량발전을 보다 더 체계적으로 지원하기 위해 

개발정책국(BDP)의 산하에 역량발전그룹(CDG)을 구성했다. 유엔개발계

획(UNDP)은 이를 통해 △역량발전 과정에서 이해관계자 참여, △역량발

전의 국가발전체계로의 통합, △UNDP 역량평가 방법론 및 지원 수단의 

적용·개조 혹은 다른 평가 체계를 통한 역량평가의 설계·실행, △역량발전 

대안의 발견·수립, △역량평가와 역량발전 대안의 설계·적용에 있어 지속

적인 지원을 제공하기 위한 국가·지역 역량발전 전문가 집단의 양성·배치, 

△여러 영역과 상황에서 평가 방법론과 지표의 준비를 통한 역량변화 측정 

등의 지원을 제공하고 있다.

경제협력개발기구(OECD)는 상호 정책조정 및 협력을 통해 회원국의 

경제사회발전을 모색하고 나아가 세계경제문제에 공동으로 대처하기 위한 

정부 간 기구이다. 경제협력개발기구(OECD)는 개방된 시장경제, 다원적 

민주주의 및 인권존중이라는 3대 가치를 공유하기 위하여 정책대화, 실증

적·전문적 분석, 동료압력 행사, 경제협력개발기구(OECD) 가치관 및 축적

된 경험의 비회원국과 시민사회로의 전수 및 전파 등의 접근방식을 보이고 

있다. 개발협력은 경제성장, 무역확대와 함께 경제협력개발기구(OECD) 

3대 목적 중 하나이다.

경제협력개발기구(OECD) 이사회가 최고 의사결정기구라면 분야별 위원회

는 정책대화기구인데, 개별 위원회 산하에는 위원회의 과제 중 하나 혹은 일부

를 전문적으로 수행하기 위한 작업반(Working Party/Group/Programme)
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이 탄력적으로 설치·운영된다. 분야별 위원회 중 하나인 개발원조위원회

(DAC)는 빈곤 개발도상국에 대한 공적개발원조(ODA) 정책의 상호 조정 

및 효율성 제고, 개발도상국의 지속가능한 경제·사회개발을 지원하기 위한 

원조규모 확대 및 원조활동 효율성 제고를 위한 회원국 간 정책협의 및 

조정 등의 역할을 수행하고 있다.

OECD 개발협력국(Development Co-operation Directorate: 이하 

DCD)은 개발원조위원회(DAC)를 지원하기 위한 사무국 소속의 기구이다. 

개발협력국(DCD)은 개발금융과 개발협력 사례와 정책에 관한 자료를 통

해 정책을 발전시키는 데 기여한다. 개발협력국(DCD)은 지식 공유와 축적

을 위한 정책조언과 공개포럼 제공, 개발원조위원회(DAC)에 대한 전문지

식 제공 및 회원국과 개발커뮤니티 간의 합의 형성, 개발과제에 대한 혁신적

이고 통합적인 접근방식을 제공하기 위한 광범위한 파트너십 형성 등을 

지원하고 있다. 개발원조위원회(DAC)와 개발협력국(DCD)는 새천년개발

계획(MDGs)과 파리선언을 위한 주요 합의를 형성하는 데 역할을 담당하

고 있다. 

브레턴우즈 협정으로 탄생한 세계은행은 개발도상국의 금융지원 및 경제

발전을 증진시키기 위한 다양한 기능을 수행하게 됨에 따라 자연스럽게 

국제개발협력 및 공적개발원조에서 중요한 위상을 차지하게 되었다. 세계

은행은 성과중심 역량발전을 둘러싼 사고 및 실제를 개선하기 위하여 개발

기관 및 다른 지식 원천과의 네트워크를 추구할 뿐만 아니라 문헌, 학습된 

교훈, 바람직한 사례를 제공하고 있다. 

세계은행 대출의 20% 이상과 비대출 서비스의 대부분은 역량발전에 중

점을 두고 있다. 세계은행연구소(WBI)는 은행의 다양한 단위들과의 긴밀

한 협력을 통해서 기술전문가, 네트워크 및 기관들 스스로의 역량발전 과제

에 대한 해결책을 도모하도록 지원하고 있다. 역량발전리소스센터

(Capacity Development Resource Center: 이하 CDRC)는 세계은행연구
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소(WBI)의 일부로서 개발커뮤니티 및 성과중심 실행의 편익을 위해 역량

발전에 있어 지식, 학습 그리고 혁신의 연결고리가 되고자 하고 있다.

역량발전리소스센터(CDRC)는 성과에 중심을 두고 국가별·분야별 접근

방법과 수단들에 주목함으로써 이 분야에서 은행의 선진적 경험을 보여주

고 있다. 특히 역량발전리소스센터(CDRC)는 역량발전에 관한 제안서, 문

헌, 전략지침서 그리고 진단서를 편찬하고, 지구적·지역적 그리고 국가적 

기반의 개발 제도, 조직 및 다른 역량발전 지식 원천과의 연계를 제공하고 

있다.

세계은행연구소(WBI)는 역량발전에 대한 프로그램 접근방식을 보이는

데, 각 주제별 프로그램은 각국의 역량발전 필요를 해결하기 위해 △혁신, 

△지식 교환, △리더십, △학습 등 4가지 주요 사업분야가 혼합되어 활용된

다. 그리고 세계은행연구소(WBI)는 영역·지역에 공통하면서도 강력한 국

가적 요구와 세계은행의 우선순위를 반영하여 △기후변화, △취약·분쟁영

향국가, △거버넌스, △성장과 위기, △보건, △민관협력관계, △도시 등 

7가지 주제에 초점을 맞추고 있다.

다. 역량발전을 위한 협력체계

외부 공여자는 수원국에 역량발전 자체를 제공할 수는 없지만, 역량측정

을 통해 시작점(entry point)을 찾고 역량발전을 개발원조의 주류로 만듦으

로써 역량발전의 촉진요소가 될 수 있다. 다양한 공여자와 수원국 간의 

지역별·부문별 필요를 효과적으로 다루고 혁신적 해결방안을 공동으로 모

색하기 위해서는 국제개발협력의 규범을 유지하기 위한 공여자 간의 조정

이 필요하다. 

새천년 들어 개발원조의 주체가 양자간 원조를 담당하는 공여국, 세계은

행과 같은 다자간 국제개발금융기구, 국제 NGO에서 일반기업에 이르기까
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지 복잡해짐에 따라 공여자 간 조정의 필요성이 증대되고 있다. 더욱이 

선진국 경제위기의 장기화, 중국·브라질·한국·터키 등 신흥원조국 등장, 민

간기관 활동 급증 등으로 개발협력의 다자간 추진방식의 중요성도 증대하

고 있다.

이러한 상황에서 원조 효과성에 대한 논의는 국제개발협력의 가장 중심

적인 의제로 등장하였다. 그간 로마선언, 파리선언, 아크라행동계획으로 

이어지는 3차에 걸친 고위급회의를 통해 공여국과 수원국들이 함께 참여하

는 다자간 협의의 장이 마련되었다. 특히 2005년 파리선언은 제기된 공여자

간 원조정책 및 프로그램의 연계 또는 조화(harmonization)의 중요성을 

강조하였다. 공여자 간 조화를 이루어야 개발지원의 효율을 극대화할 수 

있고 중복지원 회피 등을 통하여 수원국의 원조 실행비용의 절감을 가져올 

수 있다. 

공여자 간 원조조정을 위해 조정기구 내지 협의기구로서 원조조정그룹을 

설치하는 방식이 많이 사용되고 있다. 원조조정그룹은 세계은행이 운영하

는 협의그룹(CG)과 UNDP가 운영하는 원탁회의(RT)로 크게 구분되고, 

이에 대한 선택권은 수원국 정부에게 주어진다. 원조조정그룹에서 개최하

는 원조조정그룹회의에서는 수원국의 경제전반적인 상황과 개발복구를 위

한 재원조달 방안들이 논의되고, 공여자와 수원국 간의 원조조정, 공여자 

간 원조조정, 수원국 내 개발기관 간의 원조조정도 논의된다.

공여자들이 원조제공 시에 원조의 계획, 타당성 조사, 심사, 집행, 모니터

링 및 평가 등에 있어서 공통의 절차를 채택하면 원조는 더 효과적이다. 

1990년대 이후 국제개발금융기구 및 주요 선진 공여국들은 원조 효과성 

제고를 위해 분야별 접근방식(SWAp: Sector-Wide Approaches)을 비롯

한 프로그램기반 접근방식(PBA: Program-Based Approach)에 주목하

였다. 이후 파리선언은 원조조화를 위한 ‘공통 절차 사용’ 노력의 이행지표

로 ‘총원조 중 프로그램기반 접근방식(PBA) 지원비율’을 설정하고, 2010년
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까지 프로그램기반 접근방식(PBA) 지원을 총원조의 66% 이상으로 확대한

다는 것을 목표로 설정하였다.

프로그램기반 접근방식(PBA)는 수원국의 전 국가적인 빈곤감축전략

(PRS: Poverty Reduction Strategy)이나 분야별 개발계획에 따라 내부 

프로젝트들과 긴밀하게 연계된다. 프로그램기반 접근방식(PBA) 지원확대

는 이 지표의 직접적인 상승 외에도 수원국의 주인의식 강화, 수원국 예산편

성에 따른 원조의 예측가능성 제고, 예산지원(budget support) 등을 통한 

수원국 시스템 활용, 공여국간 지원절차 조율에 따른 원조조화 증진, 비구속

성 원조 확대 등 여타 지표의 전반적인 개선에 기여할 것으로 예상된다. 

따라서 프로그램 참여공여자 간 조화에 의해 효율적인 지원을 가능케 하는 

프로그램기반 접근방식(PBA)은 수원국의 역량발전에 큰 역할을 할 수 

있다.

2011년 11월 한국에서 개최된 원조효과성에 관한 제4차 고위급회의는 

그동안의 원조집행상의 관행에 관한 ‘효과성’ 논의를 한 단계 격상시켜 개발 

효과성(development effectiveness)을 확보한 중요한 회의가 되었다. 이는 

파리선언이 주로 원조 과정과 전달방식의 효과성에 국한된 합의였기 때문

에 개발도상국의 실질적인 개발성과 도출에 근본적인 처방으로서 한계가 

있다는 지적에 따른 것이다. 또한 신흥공여국과 글로벌 펀드 등 새로운 

주체와 재원이 등장하고 남남협력과 민관협력 등 새로운 원조방식이 시도

되는 등 개발협력 환경이 빠르게 변화하는 가운데 기존 원조 효과성에 관한 

의제가 너무 제한적이라는 비판이 제기된 데 따른 것이다.

따라서 개발협력 논의의 중심이 원조 효과성에서 ‘원조가 개발에 얼마나 

기여하고 있는가’에 대한 보다 거시적인 개발 효과성으로 옮겨가는 패러다

임의 변화 속에서, 앞으로 개발협력의 방향은 다양한 원조 공여자들이 파트

너십을 형성해 보다 포괄적이고 통합적인 개발전략을 추구하고 창의적인 

문제 해결을 추구하는 쪽으로 나아갈 것으로 보인다. 그리고 개발 효과성 
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제고라는 관점에서 수원국의 역량발전을 위한 정책방향, 평가지표 등 새로

운 대안을 발굴하는 노력이 경주될 것으로 보인다.

4. 수원국 역량발전을 위한 국제사회의 지원 사례

국제사회의 수원국 역량발전을 위한 지원 사례는 어떤 기준을 적용하느

냐에 따라 다양하게 구분된다. 국가를 단위로 분류하는 경우에는 최빈곤 

개도국, 저소득국, 저중소득국 등으로 구분할 수 있고, 또는 취약성과 체제

전환을 기준으로 국가별 사례를 나눌 수도 있다. 분야를 기준으로 하게 

되면 산업, 농업, 보건, 교육, 식수, 교통, 에너지 등 매우 다양하게 구분할 

수 있다.

그러나 본 연구는 수원국의 역량발전을 위한 국제사회의 지원전략과 사

례에 대한 검토를 통해 북한에 대한 시사점을 얻는 것이 목적이기 때문에, 

향후 북한이 점진적으로 개혁·개방에 나설 때 어떤 분야를 우선해서 역량발

전 지원을 할 것인가를 고려해야 한다. 이러한 관점에서 보았을 때 북한에 

시급한 것은 공공정책 영역에서는 경제관리와 지방공공행정의 역량발전일 

것이다. 그리고 경제발전을 추진하기 위해서는 세계경제로의 통합 과정이 

필요하기 때문에 무역역량의 발전도 시급한 과제 중 하나가 될 것이고, 

장기간 지속되는 식량난을 해결하기 위한 식량안보 역량의 발전도 중요한 

과제가 될 것이다.

가. 경제관리(economic management)를 위한 역량발전

개발도상국에게 요구되는 중요한 국가역량의 하나가 경제관리라고 할 

수 있는데 이를 위한 역량발전 프로그램은 거시경제관리, 조세정책 및 행정, 

경제통계 및 예측, 사법제도, 공공지출, 재정관리, 조달 등 다양한 영역을 
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포괄하고 있다. 또한 개별국가 차원으로 들어가게 되면, 지원 프로그램이 

각기 그 나라의 실정과 상황에 맞게 입안되어야 하기 때문에 경제 관리를 

위한 역량발전 프로그램은 훨씬 더 다양해진다. 따라서 어떤 국가를 사례로 

선정하는가가 중요하며, 여기서는 베트남과 라이베리아(Liberia) 사례가 

선보인다. 베트남의 경우는 계획경제에서 시장경제체제로 전환한 매우 성

공적인 사례로 북한의 개혁·개방 과정에서 역량발전 지원에 대한 시사점을 

얻을 수 있고, 라이베리아는 탈분쟁 이후 국제사회로부터 지원을 받은 과정

에서 최대 공여국이 핵심적 역할을 맡았다는 점에서 남북관계에서 시사하

는 바가 크다.

베트남은 동유럽과 같이 빅뱅방식으로 체제전환을 하지 않고 1986년 도

이모이 정책을 추진하면서 점진적으로 개혁·개방을 추진하였다. 베트남이 

시장제도 도입을 위한 개혁정책에 적극적인 모습을 보임에 따라, 1989년에 

이르기까지 베트남에서 배급경제체제가 사실상 해체되지 않았음에도 불구

하고 공여국들은 역량구축을 위한 지원활동에 나서게 되었다. 그 중에서 

경제관리를 위한 역량발전은 매우 중요한 영역이라고 할 수 있는데, 2000년

부터 2007년까지 베트남 재정부에 대한 역량발전 지원사업은 총 57개에 

이른다. 그리고 각각의 분야에서의 지원사업의 실행은 포괄적인 재정정책 

시스템의 개발, 조직체계의 개선 및 인적자원의 개발, 현대적인 재정관리 

정보체계의 개발측면에서 추진되었다. 마지막으로 베트남의 사례에서 주목

해야 할 부분은 이러한 지원 프로그램의 전 과정에서 베트남이 주인의식을 

발휘하였다는 것이다. 국제사회와 협력적 정책을 추진하면서도 주인의식을 

견지한 것은 베트남의 중요한 성과 중 하나라고 할 것이다.

한편, 라이베리아(Liberia) 사례는 인적자원과 경제사회 인프라에 심각

한 손상을 입은 국가의 재건 과정에서 대외원조가 수원국의 역량발전에 

기여함으로써 수원국의 공적부문의 경제관리에 긍정적인 영향을 주는 과정

을 보여준다. 라이베리아의 경제관리 역량발전을 위한 지원사업의 중심은 
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세계은행과 같은 다자기구가 아니라 미국 정부가 가장 많은 원조를 제공하

고 있기에 최대 공여국이라는 점에서 다른 사례들과 구별이 되는데, 이는 

향후 북한에 대한 지원에 있어서 한국이 개별 공여국으로 핵심적 역할을 

할 수 있는 가능성을 보여준다. 또한, 탈분쟁 상황에서 경제관리 역량발전을 

위한 지원사업은 매우 장기간이 소요된다는 점에서 볼 때, 탈분쟁 국가에 

대한 지원을 실시하려면 최소한 10년 정도의 기간을 상정하고 관여를 해야 

한다는 것을 알 수 있다. 이를 위해서는 필수적으로 개혁에 대한 확고한 

의지가 있는 정통성 있는 정부가 수립되어야 하며, 이러한 정치적 변수는 

탈분쟁 상황에서 경제 거버넌스를 구축하는 역량발전 원조가 보다 건설적

으로 사용될 수 있는 중요한 조건이 된다.

나. 무역역량발전을 위한 원조(Aid for Trade)

개발도상국의 역량발전을 위한 국제협력 중 최근에 주목을 받기 시작한 

방식의 하나가 수원국의 무역 관련 역량을 강화시키기 위해 사용되는 개발

원조, 즉 ‘무역역량발전을 위한 원조’라 할 수 있다. 국제무역 활성화 조치로 

인한 다자무역협상과 선진국들의 특혜시장접근 정책에도 불구하고 개도국

들은 산업기반의 미발달, 사회·경제 인프라 부족 등의 무역역량 부족문제에 

봉착하게 되어 개도국의 무역정책 정상화를 위한 역량발전 지원이 시급한 

상황이다. 북한도 개혁·개방의 본격적인 궤도에 오르게 되면 대외무역의 

역량구축이라는 중요한 숙제를 풀어야 할 것이며 국제개발원조로부터 지원

되는 프로그램들이 이 숙제에 주요 해결책으로 동원될 가능성이 높다. 

무역역량발전을 위한 원조 프로그램은 보통 크게 3개의 수원지역 -아프

리카와 캐리비언, 그리고 태평양- 으로 선택되어 집중적으로 지원되고 있

다. 아프리카지역은 21세기에 들어 국제원조사회로부터 가장 많은 관심과 

원조를 받은 수원지역으로 대규모 기근에 대한 근본적인 처방책 중 하나로 
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무역역량발전을 위한 개발원조가 거론되기 시작했다. 이에 국제기구와 선

진공여국들이 개도국의 경제 및 무역통합과 개도국의 무역제도정비 및 역

량발전 등 개도국 무역활성화 방안을 추진하게 된다. 아프리카지역 국가들

이 보다 독자적으로 세계무역 질서에 참여할 수 있도록 국내 무역기반을 

조성하고, 국내 무역정책의 개혁에 국내 제도장치들을 활용하여 수원국이 

무역역량발전을 위한 원조정책 이행 과정에서 도외시되지 않는다는 주인의

식의 원칙에 부합하도록 노력하고 있다. 아프리카지역 원조의 특징은 첫째, 

원조 공여국은 아프리카 협력대상국과 ‘경제파트너십 협정’을 도입하여 보

다 장기적인 계획하에 아프리카 국가들의 무역 관련 역량발전을 제고하려

고 노력하고 있으며, 둘째로 지역통합기구들 간의 ‘삼자간 접근법’이 아프리

카를 위한 무역원조 지원 프로그램의 새로운 사례로 등장하게 되고, 셋째로

는 남·북 아프리카 사이에 무역교류를 원활하게 만들 수 있는 인프라를 

구축하는 무역을 위한 ‘남북 간 통로’를 활성화함으로써 지역 간 통합과 

실질적인 무역 교역량을 증폭시키는 아프리카 대륙의 대통합을 꾀하는 노

력을 들 수 있다. 

캐리비언지역에서 조성되는 무역역량발전을 위한 원조도 아프리카와 마

찬가지로 주로 경제파트너십 협정 형태를 띠고 있지만, 전통적으로 신고전

주의적 통상정책을 일관하는 미국의 영향권 안에 있어서 그런지 캐리비언 

국가들은 무엇보다도 경제파트너십협정 체결을 협의할 때 개발협력에 관한 

조항과 무역 관련 혜택보장을 가능한 한 가장 밀접하게 연결시켜 이에 대한 

구속력의 보장을 경제파트너십협정 안에 명시하도록 요구하는 경향이 강하

다. 반면, 태평양지역에서 추진되고 있는 무역역량발전을 위한 원조는 다른 

형태의 공여국과 수원국 간의 타협 가능성을 보여주는데, ① 지역 단위에서 

필요한 무역역량발전을 위한 원조의 조건을 통합적으로 구체화하는 방식을 

부분적으로 제한하여 추진함과 동시에 ② ‘태평양무역개발기구’라는 새로

운 무역역량발전을 위한 원조 전달체계를 고안하는 데 많은 노력을 가하고 
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있다는 점에서 아프리카 및 캐리비언 지역과 차별성을 가진다.

다. 지방공공행정(Local Public Administration)의 역량발전

수원국의 역량발전을 위한 개발원조 지원방식 가운데 하나로 지방공공행

정을 체계적으로 정비해 중앙정부와의 연계를 효율적으로 운영하고 지역 

단위의 정책 전달체계를 강화하여 지역사회 발전을 위한 지방공공기관의 

역량발전에 개발·원조를 집중한다. 개도국의 투명성 있고 책임성 있는 행정

관리체제가 자리 잡을 수 있도록 개발원조를 지원하는 것은 크게 2가지 

측면에서 그 정책적 함의를 도출할 수 있다. 첫째, 수원국 내에서 각 지역별 

행정역량이 균등하게 제고됨으로써 경제개발과정에서 흔히 관찰되어 왔던 

중앙-지방 간의 경제적 불평등 문제를 어느 정도 미연에 방지할 수 있다는 

장점이 있다. 둘째, 투명한 행정제도를 구축할 수 있다면 국제원조사회로부

터 더 많은 원조를 유치할 수 있다는 개발협력의 교과서적인 모토인 ‘좋은 

거버넌스(good governance)’의 조건을 구비할 수 있다. 양질의 제도와 정

책을 보유하고 있는 수원국은 공여국으로부터 지원된 개발협력 프로그램의 

효과성이 현저히 제고된다는 논리로 세계은행을 비롯한 각 다자기구들이 

강조하고 있는 이 조건의 핵심은 수원국 정부의 집행능력, 즉 더 구체적으로

는 효율적 행정제도 마련, 부패 방지, 지방공공행정 서비스 개선 등의 행정

역량 수준의 발전으로 귀결된다.

지방공공행정을 위한 역량발전을 사례는 필리핀과 인도네시아에서 공여

주체의 직접적인 지방행정 개선 프로그램이 어떻게 현지 지방의 공공행정 

역량발전에 순기능적으로 영향을 미치는가를 보여준다. 필리핀 지방행정 

사례는 캐나다 CIDA(Canadian International Development Agency)가 

13년에 걸친 장기 원조 프로그램으로 필리핀 지방정부와 중앙정부 간의 

정책적 조율기능을 개선하고 이 제도적 장치의 지역 거버넌스를 강화하고
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자 추진했던 지방행정 역량발전을 위한 모델이다. 이 중앙-지방행정 연계를 

제도적으로 구축하여 중앙정부의 독재적 통제를 극복하고 지역주민에게 

양질의 서비스와 혜택을 제공하는 것이 궁극적인 역량발전의 목표이다. 

한편, 일본의 국제협력단(Japan International Cooperation Agency: 이

하 JICA)의 인도네시아 지방행정개선 사례는 인도네시아 남부 농촌지역이 

빈곤퇴치를 위해 지역사회의 이해관계자들의 적극적인 참여와 지역 커뮤니

티의 권한강화를 도모하는 역량발전이 필요하다는 것을 보여준다. 이 사례

는 지역개발에 관한 일본식의 참여형 개념을 적극적으로 반영한 것으로, 

모든 지역사회는 개발에 필요한 사항을 동원할 수 있는 지역 고유의 역량과 

재원을 보유하고 있다고 강조하고 지역사회가 수동적 주체가 아니라, 권한

부여와 지역기반 제도를 기초로 역량발전을 위해 스스로를 동원할 수 있는 

적극적인 개발의 단위로 인식된다. 

라. 식량안보(food security)를 위한 역량발전

식량을 얼마나 장기간 동안 안정적으로 제공할 수 있는가는 현재 전 세계 

취약국가들이 당면하고 있는 가장 근본적인 빈곤퇴치와 질병근절과 직결되

는 시급한 문제이자, 농업부문의 역량발전을 위해 수원국과 공여국 간의 

긴밀한 협력을 필요로 하는 부문이다. 북한도 1995년 이후 극심한 가뭄과 

홍수에 경제정책의 실패가 겹쳐 대규모 기근이 발생했고, 이로 인해서 부족

해진 식량확보를 위해 북한 당국이 대외적으로 인도적 지원을 요구하게 

됐다. 이는 식량안보를 위한 농업부문의 역량발전이 절실히 요구되는 사안

이라는 것을 시사하고 있다. 식량안보를 위한 근본적인 개혁이 농촌개발로

부터 시작해야 한다는 주장을 담고 있는 농촌개발의 모형은 ‘정부주도형 

개발’과 ‘주민참여형 개발’로 나눌 수 있다. 따라서 공여국의 개발원조는 

수원국의 중앙정부와 농촌지역사회가 함께 농업부문을 발전시킬 수 있는 
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파트너십을 형성하는 데 그 주안점을 두어야하며, 최근에는 식량안보와 

농업발전에 관한 역량강화 방안으로 수원국의 예산정책에 집중적으로 지원

하는 부문-전체 접근법(SWAps)과 농산물 생산과 무역을 연계하는 전략

이 적극적으로 도입되고 있다. 

식량안보를 위한 역량발전 전략의 실제 사례로서 잠비아의 농업개혁과 

가나의 농업부문 투자 프로그램을 분석함으로써 농업발전을 통해서 식량공

급 상황을 원활하게 만들려는 아프리카 정부의 노력과 이에 협조적인 서구 

공여주체들 간의 정치적·경제적 상호작용의 메커니즘을 파악할 수 있다. 

먼저, 잠비아 농업개혁 사례는 선진공여국들이 투자한 개발협력 프로그

램을 통하여 잠비아의 농업발전과 식량안보를 무역을 위한 원조와 연계함

으로써 식량부족을 극복하는 긍정적인 효과를 창출하지만, 무리한 무역과

의 연계가 전통적으로 이어져 오는 소작농의 제도를 한순간에 개혁하려는 

부작용으로 이어져 파리선언의 주인의식 원칙과 위배되는 결과도 도출하

였다.

한편, 가나의 사례는 수원국 정부가 해외 공여국의 원조를 보다 많이 

유치하기 위하여 식량안보의 가장 궁극적인 목표인 빈곤퇴치에 관한 정부

의 책무성을 쉽게 버리게 된다는 딜레마를 보여주고 있다. 가나 정부는 

과거 이전 독재정권이 과도하게 시장에 개입하여 시장의 기능을 왜곡시켰

다는 시장실패를 -특히 농업부문 관련 시장- 반성하고, 적극적으로 ‘농업발

전과 개발을 위한 전략’을 세우는 등 공여주체가 요구하는 경제개혁 조건을 

만족시키려고 노력하였다. 반면에 스웨덴을 비롯한 유럽의 공여국들이 계

속해서 지적한 빈곤퇴치에 관련된 가장 근본적인 식량안보의 문제점들은 

간과하였다. 가나 정부와 공여국 간의 농업발전 전략에 대한 기본적인 합의

점을 도출하는 데 계속해서 실패를 거듭하면서 공여국과 수원국 사이의 

정책적 조율이 부재한 농업발전 원조의 실패 사례를 보여준 것이다. 
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5. 맺음말

수원국의 역량발전을 지원하기 위한 국제사회의 노력은 상당히 오랜 역

사를 가지고 있다. 처음에는 개발도상국의 관료나 학자, 교사들을 선진국에 

유학하도록 지원하고 공여국의 전문가들을 파견해서 자문을 하는 것을 기

술지원이라고 하였다. 그 후 기술지원은 개발도상국에 주요 기관들의 설립

을 지원하고 나중에는 이러한 기관들이 제 기능을 할 수 있도록 강화하는 

것으로 나아갔다. 이 과정에서 용어도 변천을 하게 되었는데, 처음에는 기술

지원이라고 하다가 나중에는 공여국과 수원국 사이의 관계를 좀 더 대등하

게 표현해주는 용어인 기술협력으로 바뀌었다.

그러나 용어를 기술지원이라고 하든 아니면 기술협력이라고 하든, 이것

이 의미하는 것은 기술과 지식이 일방향적으로 공여국에서 수원국으로 전

달되는 것을 의미한다. 다시 말해서 주체는 공여국인 것이고 수원국은 대상

일 뿐으로, 수원국의 내부적 조건에 대한 고려 없이 선진국에서 이미 만들어

진 제도와 정책을 이식하는 것에 불과하다. 1990년대는 이러한 접근 방식에 

대한 비판을 통해 역량구축이라는 새로운 개념이 나오게 된다. 이 용어는 

한편에서는 수원국의 내부적 조건에 초점을 맞춘다는 점에서 이전보다 진

일보한 측면이 있지만, 다른 한편에서는 아직도 수원국은 공여국이 능동적

으로 개입해서 조작하는 대상으로 인식되고 있다는 한계도 갖고 있다. 그래

서 2000년대에 들어서면 역량구축보다 더욱 발전되고 확대된 개념으로 수

원국의 리더십과 주인의식에 기초한 역량발전 개념이 나오게 된 것이다.

하지만 앞서 살펴보았듯이 역량 및 역량발전은 추상적 성격을 갖고 있어

서 그 의미를 명확히 규정하기가 쉽지 않다. 그래서 아직 역량 및 역량발전

에 대해 통일된 개념 정의가 없고, 유엔기구, 세계은행, OECD 등 개발협력

기구들은 각자 자신들만의 개념 정의를 내리고 있다. 또한 역량발전을 위한 

표준적인 전략과 추진 체계(절차, 방법, 척도, 평가 등)가 충분하게 개발되지 
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못한 상태에 있어서, 실제 개발협력 현장에서는 이전의 역량구축 모델과 

현재의 역량발전 모델이 혼재된 채 사업들이 진행되고 있는 경우들도 많

다. 이것은 역량발전 전략이 아직도 형성 및 발전 과정 중에 있다는 것을 

의미한다.

이에 본 연구는 수원국의 역량발전을 위한 개발협력 전략이 보다 효과적

으로 추진되기 위해서는 다음 3가지의 과제를 해결해야 한다는 점을 지적하

고자 한다.

첫째, 국가의 개발역량(capacity for development)에 대한 포괄적이고 

체계적인 평가체계가 개발되어야 한다. 역량발전 지원사업에서 중요하게 

지적해야 할 것 중의 하나는 수원국의 개발역량에 대한 평가이다. 역량발전

에 대한 새로운 패러다임은 수원국의 현존하는 역량에 기초해서 각각의 

수원국의 환경에 맞춰서 외부의 새로운 지식과 기술을 접합하는 것이다. 

앞서 우리는 세계은행이 국가의 기능을 최소 기능(minimal functions), 

중간 기능(intermediate functions), 적극 기능(activist functions) 등 세 

단계로 구분하고 있고, 각각의 단계에서 시장이 작동하지 않는 영역

(addressing market failure)과 공정성 영역(improving equity)에서 국가

가 어떠한 기능을 수행하고 있는지를 살펴보았다. 그리고 개발협력의 관점

에서 국가의 역량을 제도적 차원의 역량(institutional capacity), 기술적 

차원의 역량(technical capacity), 행정적 차원의 역량(administrative 

capacity), 정치적 차원의 역량(political capacity) 등 4가지로 구분한다는 

것도 알았다.

그러나 개발협력에서 수원국의 국가 기능에 어떻게 작동하고 있고 현재 

개발역량이 어떠한 수준에 있는지를 평가하는 작업은 아직 더디게 진행되

고 있는 것으로 보인다. 현재는 세계은행이 자원 배분을 위해 만들어 놓은 

수원국 평가체계인 ‘국가정책 및 제도평가(Country Policy and 

Institutional Assessment: 이하 CPIA)’가 그나마 이에 근접한 내용을 가
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지고 있다고 할 수 있다. 하지만 이것도 경제관리, 구조조정 정책, 사회적 

통합(social inclusion) 및 형평성, 공공 관리 및 제도의 네 영역에서만 수원

국을 평가하고 있는 것이라서, 위의 국가 기능과 역량에 대한 평가와는 

거리가 있을 수밖에 없다.

물론 수원국의 개발역량에 대한 평가작업은 내정 간섭의 행위로 받아들

여질 수 있기 때문에 매우 정치적으로 민감한 사안이라고 할 수 있다. 그래

서 유엔기구나 세계은행 등 다자 기구는 물론이고 양자 지원기구도 매우 

조심스럽게 접근할 수밖에 없다. 따라서 이 문제의 해결은 표준적인 평가 

체계를 수원국에 제시하고, 개별 국가별로 수원국의 리더십과 주인의식에 

기초해서 자신들의 개발역량을 평가할 수 있도록 추진하는 것이 적절할 

것이다.

둘째, 역량발전을 위한 우선순위의 선정과 포괄적 지원 모델의 개발이다. 

수원국의 역량발전에 대한 국제사회의 논의는 OECD 개발원조위원회

(DAC) 주도로 개최되는 ‘원조 효과성 고위급 회의’를 중심으로 전개되고 

있다. 아는 바와 같이 2005년 파리선언과 2008년 아크라 행동강령은 수원국

의 역량발전을 개발협력의 중심 과제로 부각시켰다. 특히 2008년 채택된 

아크라 행동강령에서는 역량발전을 위한 16가지의 방안을 제시했는데, 이

를 주제별로 분류하면 ① 여건조성(enabling environment)부문, ② 전국

적·부문별·주제별 전략부문, ③ 국가 시스템부문, ④ 취약상황부문, ⑤ 기술

협력부문, ⑥ 시민사회 및 민간부문 등이다.

이러한 우선순위의 범주는 개별 국가에서 구체적으로 역량발전을 위한 

지원사업을 기획할 때 큰 그림을 그릴 수 있도록 하는 데 도움이 된다. 

하지만 이 분류는 너무도 포괄적이고 막연해서 세부적인 역량발전의 과제

를 추출하고 그 우선순위를 정하게 하는 데는 그다지 유용하지가 않다. 

따라서 앞으로 필요한 것은 각 부문별로 보다 세부적인 역량발전의 과제 

목록을 작성하는 것이 요구된다. 그리고 더 나아가 그것들 사이의 연관성과 
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상호작용을 고려한 포괄적 지원 모델을 만드는 것도 남겨진 과제라고 할 

수 있다. 

물론 이러한 포괄적 지원 모델이 만들어졌다고 해서 그것을 모든 국가에 

일률적으로 적용하는 것은 역량발전의 원칙에 위배된다. 이러한 모델은 

수원국의 리더십과 주인의식에 기초해서 그들 스스로의 필요와 조건에 맞

춰서 변환하는 과정을 거쳐야 할 것이다.

셋째, 수원국의 역량발전을 위한 국제협력체제의 발전이다. 원조 효과성 

제고를 위한 국제사회의 논의에서 중요한 의제인 원조 일치(alignment)와 

조화(harmonization)는 유엔을 중심으로 한 라운드테이블(Rount Table) 

또는 협의그룹회의(Consultative Group Meeting)를 통해서 추진되고 있

다. 그리고 각 국가별로 원조 효과성 제고를 위해 주제별로 다양한 그룹별 

회의가 조직되어 진행되고 있기도 하다. 그러나 앞서 확인했듯이 수원국의 

역량 및 역량발전에 대한 개발협력기구의 전략은 아직 발전 중에 있고 통합

적이지 못하다. 따라서 수원국에서 활동하는 개발협력기구들은 역량발전에 

대해 각기 서로 다른 전략을 갖고 있는 것과 마찬가지라고 할 수 있다. 

따라서 개발협력기구들은 역량발전에 있어서 통합적이고 협력적인 국제체

제를 만드는 데 보다 더 많은 노력을 기울여야 할 것이다.

이와 같이 역량발전에 대한 개발협력 전략은 국제적으로도 계속 논의 

중에 있고 발전과정에 있기 때문에, 북한의 역량발전을 위한 국제협력에서 

우리가 주도할 수 있는 여지도 상당히 많이 있다고 할 수 있다. 이를 위해 

우리는 앞으로 다음의 주제에 대해 보다 깊이 있는 연구를 진척시키는 것이 

요구된다.

우선 개발협력의 측면에서 북한의 국가기능이 어떻게 작동되고 있는지를 

북한의 체제적 특성과 실제 작동되고 있는 현실에 기초해서 분석하는 것이 

필요하다. 이것은 세계은행이 분류하고 있는 국가의 기능을 북한의 현실에 

맞게 응용하는 과정이라고 할 수 있다. 그리고 이에 기초해서 북한의 개발 
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역량을 분야별로 평가하는 것이 필요하다. 물론 북한과 관련된 자료나 정보

를 얻기가 매우 어렵기 때문에 이러한 평가작업이 구체성을 갖기는 어렵겠

지만, 최소한 북한의 개발역량을 평가하는 체계를 개발하는 것만이라도 

큰 의미가 있다고 하겠다. 또한 이러한 북한의 국가기능과 개발역량에 대한 

평가와 함께, 우리는 북한 역량발전의 우선순위 과제를 선정하고 포괄적 

지원 모델을 개발하는 것이 필요하다.



116 북한 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구(총괄보고서)



Ⅰ

Ⅱ

Ⅲ

Ⅳ

Ⅴ

Ⅵ

Ⅶ

Ⅵ. 인프라 개발을 위한 국제협력 사례와 시사점 117

Ⅵ
인프라 개발을 위한 

국제협력 사례와 시사점





Ⅰ

Ⅱ

Ⅲ

Ⅳ

Ⅴ

Ⅵ

Ⅶ

Ⅵ. 인프라 개발을 위한 국제협력 사례와 시사점 119

1. 머리말

북한의 경제개발 가운데 가장 핵심적인 과제 가운데 하나가 바로 낙후된 

인프라45  개발일 것이다. 따라서 인프라 개발이야말로 북한의 경제회생에 

가장 시급하고도 중요한 과제라고 할 수 있다. 그러나 극히 미약한 북한의 

내부역량을 감안할 때, 인프라 개발을 위한 기술과 재원은 상당부분 북한 

외부로부터 조달될 수밖에 없다. 따라서 북한의 인프라 개발은 국제협력과 

분리할 수 없는 과제이다. 

이러한 측면에서 본 연구는 체제전환국의 국제협력 사례 가운데 성과를 

거둔 인프라 개발 사례를 분석하여 향후 북한 인프라 개발을 위한 국제협력 

프로그램 수립에 대한 시사점을 도출하고자 하였다. 또한 인프라의 여러 

분야 가운데 교통‧에너지‧수자원 등 인프라분야의 국제협력 사례를 중점적

으로 조사하였다. 이들 분야는 향후 북한 인프라 개발과 관련한 국제협력 

프로그램 수립의 핵심분야이며, 국제금융기구가 지원하는 체제전환국 인프

라 개발의 핵심영역이기 때문이다. 본 연구에서는 북한이 국제사회와의 

관계를 정상화하고 국제금융기구에 가입하는 상황을 전제로 북한에 시사하

는 바가 큰 다양한 사례를 살펴보았다. 

본 연구에서는 체제전환국의 교통‧에너지‧수자원 분야의 국제협력 사례 

가운데 북한에 중단기적으로 의미가 있을 사례와 장기적으로 의미가 있을 

사례를 분야별로 구분해서 분석하였다. 

45 일반적으로 인프라(SOC: Social Overhead Capital)는 infrastructure와 같은 의미

로 사용되는 단어이다. 따라서 본 연구에서 infrastructure의 국문약어로 사용되는 

인프라와 SOC, 사회간접자본(社會間接資本) 등은 동일한 의미를 갖는다. 
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<표 Ⅵ-1> 분석대상 사업의 선정

구    분 교통분야 에너지분야 수자원분야

중단기적

베트남 사이공 항만개발 

프로젝트/ 중국 징지우 

철도 프로젝트 

몽골 에너지 기술지원 

프로젝트

베트남 관개수로 개선 

프로젝트

장기적
중앙아시아 교통 및 

무역촉진 프로젝트

중국 청정에너지 개발 

프로젝트 

라오스 남튼강 댐 건설 

프로젝트
 

2. 인프라 개발과 국제협력 동향 

1989년에서 2003년까지 세계은행의 금융지원은 경제정책, 에너지, 운송, 

농촌, 금융부문을 포함한 총 15개 부문에서 이루어졌다. 에너지분야는 66개

의 프로젝트에 모두 70억 달러가 지원되어 농촌개발과 경제정책 분야에 

이어 지원규모 2위를 차지했다. 세계은행과 아시아개발은행(Asian 

Development Bank: 이하, ADB)의 교통분야 지원 사례를 살펴보면 수원

국의 특성을 감안한 교통분야의 우선과제를 중심으로 협력이 이루어지고 

있으며, 대부분 물리적 개선과 물류, 교역의 확대 등 제도적인 개선과 연관

된 지원사업이 많이 이루어지고 있다. 

에너지분야의 국제협력은 국가의 산업생산과 밀접한 연관이 있기 때문에 

기술지원이 차지하는 역할이 크다는 특징을 보이고 있다. 수자원분야의 

국제협력은 주로 주민생활 및 농업, 공업생산에 필요한 용수공급 체계의 

개선이나 홍수방지, 수력발전을 통한 주민생활 개선 등에 초점이 맞추어져 

진행되고 있다. 다른 인프라분야의 국제협력 사례와 달리 수자원분야는 

주민생활 개선에 직접적인 초점을 맞춘 사례가 많다는 것이 특징이다. 
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3. 분야별 국제협력 사례분석

가. 교통분야의 국제협력 사례분석

본 연구에서 교통부문의 사례는 북한에서 가장 시급히 개보수를 필요로 

하는 철도와 항만의 개발 사례를 먼저 검토하였다. 이와 함께 북한에게 

장기적으로 의미가 큰 교통분야의 초국경 협력 사례도 추가적으로 살펴보

았다. 

(1) 베트남의 사이공 항(SAIGON PORT) 개발 프로젝트46

(가) 추진과정

베트남은 남북으로 1,650km에 걸쳐 있으며, 해안선이 3,444km에 이르고 

있다. 이러한 지형적 여건상 항만은 매우 중요한 인프라 가운데 하나이다. 

베트남은 지형적 조건 때문에 연안해운과 내륙수운이 베트남 교통체계의 

핵심 요소가 되었고, 베트남의 5대 주요 화물항구들은 전체교역의 60%, 

국내수송의 20%를 담당하고 있다. 항만의 중요성에도 불구하고 1945년부

터 1975년 사이의 30년에 걸친 내전과 그 이후의 투자부족으로 베트남의 

주요 항만은 크게 낙후되었다. 이것이 베트남의 전체 교통체계의 약점이자 

경제발전의 제약요소가 되었다. 이에 따라 1989년 베트남 정부는 아시아개

발은행(ADB)에 항만시설의 현대화와 운영체계 개선 그리고 제도적 역량

강화를 위한 기술지원(TA)을 요청하게 되었다. 

1993년 9월 ADB가 승인한 이 사업은 항만의 하역능력과 효율을 개선함

으로써 국제교역의 활성화를 촉진하는 것이 목표이다. 주요 사업내용은 

기존 항만시설의 복구와 현대화를 통해 항만 하역능력을 개선하고 하역절

46 Asia Development Bank(ADB), “Project Performance Audit Report on the Saigong 

Port Project in the Socialist Republic of Viet Nam” (March 2003).
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차와 활동의 합리화를 통해 항만운영의 효율성을 개선하며, 전산화된 관리

정보시스템 도입을 통한 항만의 전체적인 역량을 현대화하는 것이었다. 

이 프로젝트의 전체 사업비용은 4,000만 달러로서 1995년 3월 ADB는 전체 

비용의 75%인 3,000만 달러의 차관을 승인하였고, 베트남 정부가 1,000만 

달러를 자체적으로 조달하였다. 본 사업에 추가된 자문 기술지원(TA)은 

전산화된 관리정보시스템의 제공을 위해 지원되었는데, 전체 소요 외화비

용과 번역 및 통역비용으로 1만 달러를 제공하였다. 그리고 항만운영, 항만

재정, 컴퓨터 종합경영정보시스템(MIS)을 위해 추가적 인력(매달 14.5명)

을 제공하였다. 사업집행주체인 사이공 항만청은 사업의 효율적 집행을 

위해 국제컨설턴트들과 직접적으로 협력을 하였다. 

(나) 성과 및 시사점

이 사업은 전체 비용이 당초 계획치를 초과하지는 않았고, 재무적 내부수

익률(FIRR: Financial Internal Rate of Return)과 경제적 내부수익률

(EIRR: Economic Internal Rate of Return)이 모두 사업승인단계의 예상

치를 초과하는 성과를 가져왔다. 특히 브레이크 벌크(break-bulk) 작업의 

효율성이 상당히 개선된 것으로 나타나, 시설을 개선하려는 본 프로젝트의 

주요 목적은 달성된 것으로 평가받고 있다.47  터미널 개선 사업은 항만주변 

뿐만 아니라, 호찌민(Ho Chi Minh) 시와 주변지역에 까지 고용 증가 효과

를 가져왔다. 이 외에도 선박의 상·하역 시간 절약, 화물손상의 저감, 항구에

서의 근무환경 개선, 각종 사고의 저감 등 이용자 서비스의 개선 등의 성과

가 나타났다. 

이 사업은 다음과 같은 시사점을 주고 있다. 첫째, 노후한 항만시설을 

47 사이공 항(Saigon Port)의의 가동률(operating ratio)은 연평균 1995년 76%에서 2001년 

92%로 증가함.
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개선하기 위한 수단으로서 국제금융기구와의 협력이 중요한 효과를 발휘할 

수 있으며, 프로젝트 관리 측면에서 수원국이 ADB에 의해 기술적, 재정적 

지원과 모니터링 등을 통해 성공적인 인프라 개선을 이룩할 수 있다는 성공 

사례를 보여주고 있다. 

둘째, 물리적 시설개선과 제도적인 항만운영 등 역량강화가 함께 추진되

어야 전체적으로 효과가 배가 될 수 있다는 점이다. 셋째, 협력의 착수단계

부터 치밀한 추진계획을 수립하여 시간낭비 요소를 줄이는 것이 중요하다

는 점이다. 사이공 항의 사례에서는 지나치게 길고 복잡한 평가와 승인 

과정 때문에 사업수행이 예정보다 22개월 지연되었다. 

(2) 중국의 징지우(京九) 철도(베이징-선전철도) 기술개선 프로젝트48

(가) 추진과정

1980년대 중국의 연평균 9%에 이르는 급격한 경제성장은 교통 인프라 

수요가 폭증하는 결과를 가져왔다. 상당한 교통부문 투자에도 불구하고, 

모든 교통수단에서 커다란 시설 용량 부족문제가 나타났으며, 특히 철도부

문에서는 낙후된 철로, 장비, 통신기술 등으로 인한 문제가 심각하게 제기되

었다. 이러한 배경하에 1993년 1월, 중국 정부는 35억 달러를 투입하여 

2,539km의 징지우 철도(Jing-Jiu Railway: 이하 JJR) 건설에 착수하였다. 

이 사업은 선진기술을 도입하고 관련된 인력 교육을 통해 JJR의 운영효율

성을 강화하고 철도운영의 효율성 증대를 위한 정책을 시행하는 것이 목적

으로서, ADB가 기술지원(TA)을 하게 되었다. 전체 프로젝트 투자비용은 

5억 3,200만 달러로서 해외조달 2억 2,000만 달러(ADB, 200만 달러와 철도

부, 20만 달러에서 공동부담)와 국내조달 3억 1,200만 달러(철도부에서 부

48ADB, “Project Performance Audit Report on the Jing-Jiu Railway Technical 

Enhancement Project in the People’s Republic of China” (December 2002).
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담)이다. 프로젝트의 실제 비용은 예상보다 4% 증가한 5억 5,250만 달러에 

이르렀다. 

(나) 성과 및 시사점

총 35억 달러가 투입되는 징지우 철도(JJR)의 건설공사는 예정보다 4개월 

앞선 1996년 9월에 완료되었다. 전체적으로 화물 물동량의 실적은 당초 

계획치보다 낮았지만, 여객 수송실적은 당초 계획을 크게 상회하였다. 화물

운송량 증가가 부진했던 원인으로는 아시아 금융위기로 인한 경제 저성장, 

다른 국가의 철도상황과 비교해 JJR과 베이징-광저우 노선(Jing-Guang 

line)의 관세가 높다는 점, 도로 등 기타 교통 서비스의 개선이 급속히 이루

어졌다는 점 등을 들 수 있다. 

이 사업의 중요한 성과로는 특수선로 교체와 컴퓨터 기반의 제어시스템

을 도입한 것을 들 수 있다. 이 사업을 통해 설치된 특수선로의 기대수명은 

일반선로보다 30%∼50%정도 길기 때문에 선로의 관리·교체 비용이 절감

되었으며, 철도운송의 중단횟수도 적어졌다. 또한 컴퓨터 시스템에 기반을 

둔 신호조절 체계는 운행 효율성 증진에 큰 기여를 하였다. JJR은 지역의 

빈곤을 감소시키고 개발을 촉진하는 등 사회·경제적으로 매우 큰 기여를 

하였다. JJR로 인해 지역의 농업, 광공업 생산물을 외부에 운송하거나 다른 

지역의 상품을 들여오는 데에 소요되는 비용이 절감됨으로써 지역 외에 

위치한 시장으로의 접근성이 향상되었다. 외부 투자자를 위한 환경이 개선

되었으며, 낙후 내륙지역에 거주하는 보다 많은 노동자들이 광저우 등 대

도시지역으로 이주할 수 있게 됨으로써 농촌 빈곤지역의 소득수준을 증가

시켰다. 

이 사업은 다음과 같은 시사점을 주고 있다. 첫째, 전략적으로 중요한 

철도구간의 현대화를 국제사회와의 협력을 통해 성공적으로 추진함으로써 
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경제개발의 동력을 얻게 되었다는 점이다. 둘째, 중국의 철도개발에 있어서 

화물시장의 경쟁력 강화를 위해 여러 측면의 고려가 종합적으로 이루어질 

필요가 있음을 시사하고 있다. 부품조달, 교통안전, 재정착 주민과 기업들에 

대한 보상절차 등에 관한 종합적인 대비가 필요하다는 점이다. 셋째, 이 

사업은 경제개발 초기단계에서 복잡하고 거대한 사업을 시행할 때 정부의 

강력한 리더십이 매우 중요함을 보여주고 있다. 중국 정부가 강력한 리더십

을 바탕으로 JJR의 건설을 추진하였기 때문에 신속한 건설과 관리가 가능

했다는 점을 주목할 필요가 있다. 넷째, 경제개발 초기 철도의 역할에 대한 

재평가가 필요하다는 점이다. 중국과 같은 큰 대륙 국가에서는 잘 관리되는 

철도가 경제개발 초기에 장거리의 대량운송에서 도로보다 더 확실한 경쟁

력이 있다는 장점을 보여주고 있다. 

(3) ‘중앙아시아 지역경제협력(CAREC)’의 교통 및 무역촉진 프로젝트

(가) 추진과정 

중앙아시아지역은 지경학적으로 상호협력의 잠재력이 높음에도 불구하

고 제도적 장애와 물리적 여건 때문에 초국경 협력이 제대로 이루어지지 

못하고 있는 실정이었다. 특히 열악한 역내 교통여건은 최우선적으로 해결

해야 할 공동의 과제 가운데 하나이다. 이러한 측면에서 개별국가 차원의 

지원을 넘어서 중앙아시아지역 차원에서 교통과 무역촉진을 공동으로 추진

할 필요성이 제기되었다. 

ADB와 중앙아시아 국가들이 공동으로 추진하고 있는 ‘중앙아시아 지역

경제협력 교통 및 무역촉진 전략’은 중앙아시아 국가들과 세계 각국 간의 

무역을 확대하고 지역의 경쟁력을 개선하기 위해 추진되었다. 이 전략의 

핵심 요소는 ‘교통기반시설과 물류의 조정된 개선’, ‘일반적인 기준’에 따라 

선정된 6개 주요 교통축을 따라 조화된 ‘국경규제와 월경절차’를 마련하는 
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것이다. 이러한 조치들을 통해 교통 관련 시간과 비용을 크게 절약할 수 

있을 것으로 기대되고 있다. 

ADB는 2007년 ‘중앙아시아 지역경제협력(The Central Asia Regional 

Economic Cooperation: 이하 CAREC)’ 교통 및 무역촉진 전략을 작성하

여 중앙아시아 국가들 간의 육상교통망 확충과 교역촉진을 위한 제도구축 

지원을 추진하고 있다. 이 계획은 2008년부터 2017년까지의 10년 계획으로

서 교통 및 무역촉진을 위한 기반시설, 관리, 기술 등 세 영역에 초점을 

맞추고 있다. 이 계획에 따른 실천계획(action plan)에서는 6개의 교통축

(corridors)의 시설 및 운영개선이 추진되고 있다. 이 사업에는 총 211억 

달러가 투자될 예정인데, 이 가운데 50억 달러는 해당국가 정부가, 66억 

달러는 공적인 개발협력 파트너가 조달하며, 민간투자도 52억 달러를 유치

할 계획으로 있다.49 

교통부문은 기반시설, 관리, 기술부문에 대해서 구체적인 정책이 수립되

었다. 교통부문에서는 다음의 3가지 목표를 설정하였다. 첫째, ‘중앙아시아 

지역경제협력’에 경쟁력 있는 교통축을 형성, 둘째, 사람과 물자의 효율적인 

국경 통과를 촉진, 셋째, 안전하고 사람에 친화적인 교통체계 개발 등이 

바로 그것이다. ‘중앙아시아 지역경제협력’ 무역촉진 프로그램은 행정 효율

성의 개선, 교역절차의 단순화, 표준화, 조화를 통한 통과비용과 시간의 

상당한 축소 실현을 핵심 목표로 하고 있다. 

(나) 성과 및 시사점 

사업의 성과를 측정하기 위한 관측의 지표로서는 비(非) CAREC 노선에 

비해 CAREC 노선의 도로 및 철도 이용요금이 상당 수준 낮아지는지의 

49 ADB, “CAREC Implementation Action Plan for the Transport and Trade Facilitation 

Strategy,” p. 2.
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여부, 도로와 철도의 평균 운행속도가 증가하고 소요시간이 감소하는지 

여부, 평균 차량운행비용(VOC: Vehicle Operation Cost)의 감소 여부 등

이다. ADB의 2010년도 교통축 수행능력 측정 및 관측 보고서에 따르면, 

대부분의 교통축에서 교통의 흐름이 원활해지는 성과가 관측되었다. 일부 

상대적으로 진전이 부진한 교통축도 있지만, 전반적인 성과는 양호한 것으

로 평가받고 있다. 하지만 여전히 비용과 속도를 줄일 수 있는 여지가 많은 

것으로 나타났고, 교통축별로 그 편차도 큰 것으로 나타났다. 

CAREC은 아직 진행 중인 프로그램이기 때문에 전체 사업의 평가가 

어려운 상태이지만, 지금까지의 진행 과정을 중심으로 몇 가지 시사점을 

정리해 보면 다음과 같다. 첫째, 교통망 개선이라는 물리적 개선과 무역촉진

을 위한 제도적 개선이 통합적으로 도모됐다는 점을 주목할 필요가 있는 

것이다. 어느 한 부분만의 개선만 가지고 역내 교통과 무역의 활성화를 

기대하기 어렵기 때문에 통합적 개발이라는 접근을 하고 있는 CAREC의 

사례가 큰 의미가 있는 것이다. 둘째, 개별국가를 넘어서는 지역차원의 발전

축을 공동으로 설정하고 이를 실현하기 위한 공동의 전략을 추진하고 있다

는 점이다. 셋째, 이 사례는 국제금융기구의 지원을 통한 수송시간과 비용의 

절감이라는 분명한 지원목표를 설정하고 이를 위한 성과관리를 추진하고 

있다는 점에서 지원의 효율을 보다 객관적으로 평가하고자 하는 국제협력

의 추세를 반영하고 있다. 
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나. 에너지분야의 국제협력 사례분석

(1) 몽골 에너지분야 기술지원(TA) 프로젝트50 

(가) 추진과정

몽골은 1991년 ADB에 정식 회원국으로 가입하였다. 이후 ADB는 몽골

의 중앙계획경제를 시장경제체제로 이행시키는 데 지원의 초점을 맞추었

다. 에너지부문에서는 기존 설비의 복구, 가격 조정, 에너지 보존의 촉진, 

에너지 관련 제도의 강화, 에너지 관련 부서의 에너지 관리와 재정 능력 

강화 등의 개혁에 집중했는데, 이를 위해 ADB는 다양한 기술지원(TA)을 

제공하였다. 

이 사업은 에너지부문의 생산성과 효율성을 높이는 시장지향성 구조조정

을 위한 기술지원에 초점을 맞추었다. 이를 위해 에너지 효율성 연구, 중앙

에너지시스템(CES: Central Energy System)의 제도 및 요금 연구, 전력

시스템 마스터플랜 연구 등 주요 정책과제를 연구하는 사업을 추진하였다. 

ADB는 1992년과 1998년 사이에 에너지부문들에 대한 모두 15개의 기술

지원을 승인했다. 이 가운데 6개는 개별시설을 위한 특정 프로젝트 준비 

작업에 초점을 맞춘 기술지원이었다. 다른 5개는 에너지 효율성, 에너지 

보존, 제도 및 금융개발, 그리고 장기적 시스템 기획을 전반적으로 지원하기 

위한 자문과 운용을 위한 기술지원이었다. 

에너지부문 기술지원의 대상은 연료에너지부(MOFAE: Ministry of Fuel 

and Energy) 등 몽골의 에너지부문 담당 정부부서와 관련 공기업이었다. 

몽골 에너지부문에 대한 기술지원은 무상원조로 이루어졌다. ADB 등을 

비롯한 국제사회가 효율성 기술지원(efficiency TA)을 비롯한 5개 기술지

50ADB, “Technical Assistance Performance Audit Report on Advisory and Operational 

Technical Assistance Grants to the Energy Sector in Mongolia” (December, 1999). 
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원을 위해 조달한 자금은 모두 250만 2,000달러였다. 그리고 프로젝트 준비

용 기술지원에는 모두 310만 달러가 공여되었다. 이 기술지원을 위한 자금 

역시 ADB로부터 대부분 조달되었다. 

(나) 성과 및 시사점 

ADB가 추구한 시장지향성 구조조정의 목표는 상당부분 달성되었다. 이 

기술지원 사례는 몇 가지 중요한 시사점을 주고 있다. 우선, 정부 관련 부서

의 최고 책임자로부터 충분한 지지를 확보하고, 기술지원 집행기구들이 

오너십을 갖도록 하는 것이 기술지원의 성공에 매우 중요하다는 점이다. 

둘째, 정부의 상임위원회와 같은 조직이 기술지원을 수행하는 과정에서 

발생하는 문제점들을 해결하는 데 중요한 수단이 된다는 점이다. 셋째, 기술

지원의 편익을 지속가능하게 만들기 위한 조치들이 기술지원의 초기 기획, 

실행, 그리고 완료 단계에서 모두 다루어질 필요가 있다는 점이다. 넷째, 

기술지원을 받아들이는 주요 정부부서와 기업 관리자들의 높은 수준의 의

지와 역량구축을 위한 모든 노력들이 사업 성공에 있어서 필수적인 요소라

는 점이다. 다섯째, 일반적으로 기술지원을 받는 국가들은 기술지원을 통해 

훈련받은 사람들을 교육담당자(trainer)로 활용하는 프로그램을 유지하는 

것이 중요하다는 점이다. 여섯째, 기술지원을 실시할 경우에 초기 기술지원

을 통해 확보한 다양한 정보들과 교훈 및 시사점들을 새로운 기술지원을 

추진할 때 적극 반영하는 노력이 필요하다는 점이다. 일곱째, 언어장벽 문제

가 중요하다는 점이다. ADB는 몽골의 경우에도 기술지원을 준비하는 과정

에서 언어장벽이 세심하게 고려되고, 다뤄져야 했다고 지적하고 있다.51  

여덟째, 충분한 기술이전 및 역량구축 효과를 확보하기 위해 기술지원을 

51 ADB, “Technical Assistance Performance Audit Report on Advisory and Operational 

Technical Assistance Grants to the Energy Sector in Mongolia,” p. 16. 
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제공하는 전문 컨설턴트들은 현장에서 직접적인 경험을 함으로써 보다 실

질적이고 합리적인 자문을 하는 것이 중요하다는 점이다. 

(2) 중국 간쑤(甘肅) 청정에너지개발 프로젝트52 

(가) 추진과정 

중국 간쑤성(甘肅省) 중부에 있는 장예(张掖, Zhāngyè)는 사막화의 진

전과 석탄 사용에 의한 공기오염으로 환경이 크게 악화되었다. 또한 이 

지역은 전기 공급의 부족, 열악한 도로 및 통신 사정 등 인프라가 취약하고 

빈곤 정도가 매우 심각하였다. 이에 따라 중국 정부는 ADB에 이른바 ‘간쑤

(甘肅) 청정에너지개발 프로젝트’에 대한 지원을 요청하게 되었다. 

중국 정부와 ADB는 ‘간쑤(甘肅) 청정에너지개발 프로젝트’를 통해 지속

가능하고 깨끗한 수력전기 에너지를 공급하고 이를 통해 해당 지역에서의 

환경을 개선시킨다는 목표를 설정하였다. 나아가 중국 정부와 ADB는 이 

프로젝트의 장기적인 목표로서 간쑤지역의 지속가능한 발전 촉진을 설정하

였다. 

이 프로젝트에 투입된 최종비용은 9,340만 달러였다. 이는 초기의 추정

치 8,700만 달러보다 7% 더 많은 금액이었으나 중국 정부가 강력한 리더

십을 발휘하면서 재원조달은 순조롭게 이뤄졌다. 최종적으로 프로젝트에 

들어간 비용을 주체별로 살펴보면, ADB가 총비용의 43.1%(초기 예상 

40.2%), 차입자가 20.5%(16.1%), 국내 은행이 43.1%(43.7%)를 각각 부

담했다. 

52 ADB, “People’s Republic of China: Gansu Clean Energy Development Project,” 

Validation Report (Manila: ADB, 2010). 
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(나) 성과 및 시사점

중국 정부는 국제금융기관들에 의해 투자된 프로젝트들 가운데 간쑤 프

로젝트가 실행 측면에서 가장 순조롭고, 신속하게 이뤄졌다고 평가했다. 

이 프로젝트는 빈곤지역의 경제발전과 함께 환경관리와 관련한 핵심 문제

들을 동시에 해결하는 성과를 거두었다. 이 프로젝트는 간쑤성 장예시에 

보다 효율적이고, 안정적이며 지속가능한 전력 102MW을 공급했다. 전기

공급체계가 개선되고, 석탄화력발전소들이 폐쇄됨으로써 장예시의 환경수

준도 크게 개선되었다. 이 프로젝트는 저개발국의 고질적 문제 가운데 하나

인 전력난 해결과 선진국들의 주요 관심사항인 청정에너지 개발이라는 2가

지 과제를 동시에 겨냥한 협력모델로서 큰 의미를 갖는다고 할 수 있다. 

ADB의 이 프로젝트의 첫 번째 성공요인으로 주인의식을 재차 강조하고 

있다. 프로젝트에 참여하는 모든 당사자들이 주인의식과 책임감을 갖도록 

하는 것이 중요했다는 것이다. 두 번째 요인은 이 프로젝트의 과실이 특정 

계층에만 주어지지 않고 프로젝트 주변 지역사회의 일반 주민들에게까지 

골고루 공유되도록 프로젝트가 설계되었다는 점이다. 이 프로젝트의 중요

한 시사점은 사업비용과 관련해 토지 보상비와 현지 주민들의 재이주 비용

에 대해 보다 세심한 고려가 필요하다는 점이다. 에너지부문 국제협력 프로

젝트를 성공시키기 위해서는 사전준비를 위한 기술지원이 중요하다는 점도 

중요한 시사점 가운데 하나이다. 

다. 수자원분야의 국제협력 사례분석

(1) 베트남의 관개시설 재건 프로젝트

(가) 추진과정 

베트남의 관개시설 재건사업은 경제개방 초기에 세계은행의 지원을 받아 
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시행된 사업이다. 본 사업의 주요 목표는 메콩강 하류지역 및 중부연안평원 

13만 ha에 걸친 베트남의 식량생산거점의 관개체계를 재건하는 데 있다. 

중요도 및 시급성에 따라 베트남 관개체계 재건사업은 12개 성급(省級) 

행정구역에 걸친 총 7개 세부사업으로 구체화되었다. 본 사업의 규모는 

실사용액 기준 약 1억 230만 달러 수준으로 세계은행은 이중 약 78%인 

7,930만 달러를 국제개발협회 차관 형태로 지원하였다. 본 사업은 세계은

행이 향후 추진할 대(對)베트남 국제협력사업의 시범사업 성격을 띠고 

있었다. 

전체 집행액의 93%에 해당하는 9,530만 달러가 운하 및 관련 구조물, 

펌프 및 관련 중계시설 등 관개하부시설의 신설 및 재건에 배정되었다. 

나머지 집행금액 중 700만 달러는 관개시설의 관리 및 운용에 필요한 제도

적 역량강화에, 390만 달러는 이주대상 가구 등 본 사업의 잠재적 피해계층

을 지원하기 위해 사용되었다.

(나) 성과 및 시사점

이 사업은 계획상으로 제시되었던 여러 목표를 초과달성하였다. 예를 

들면, 관개지역은 목표의 103%, 쌀생산량 증가분은 목표의 144%, 옥수수 

생산량 증가치는 목표의 150% 수준을 달성하였다. 특히 본 사업은 33만 

8,000여 농가의 소득증진에 영향을 주었고(목표의 108%), 연간 순소득 기

준으로 가구당 평균 66.8달러의 소득증진(목표치의 112%)을 달성하였다. 

세계은행 측은 또한 본 사업을 통하여 소득증진과 같은 명시적 효과 외에도 

용수공급의 신뢰도 제고, 배수체계 개선, 마을간 도로접근성 향상, 댐의 

안전도 제고 등 계량화하기 어려운 다양한 사회경제적 편익증진이 있었다

고 평가하고 있다. 

이 사례가 주는 시사점을 요약하면 다음과 같다. 첫째, 국제협력을 통한 
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수자원부문의 개발을 추진하기 위해서는 수원국 스스로가 강한 의지를 갖

고 체제개혁을 추진할 필요가 있다는 점이다. 둘째, 수원국인 베트남 정부가 

관련 사업의 입안 및 추진과정에서 주도적 역할을 담당했다는 점이다. 베트

남은 세계은행 측에서 각 사업에 부과한 다양한 정책이행조건들에 대해서 

지속적인 협상을 하였고, 협상의 결과 수용하기로 한 사항들은 자국의 기존 

사회경제개발계획과 연동시켜 적극적으로 실행에 옮겼다. 이것이 성공적인 

국제협력의 밑바탕이 된 것이다.

(2) 라오스의 남튼강 댐 건설(Nam Theun 2: 이하 NT2) 프로젝트

(가) 추진과정

남튼강 댐 건설사업(NT2)의 핵심 목표는 댐 건설을 통해 생산된 전력을 

인근 태국시장에 판매하고 그 수입을 라오스 국내의 빈곤문제 해소를 위해 

재투자한다는 것이다. NT2 댐은 1,080MW수준의 전력발전설비를 갖춘 

대형 댐이다. 총 발전용량의 93%에 해당하는 995MW 규모의 설비에서 

생산된 전력은 태국시장으로 직접 송전되며, 나머지 75MW의 설비에서 

생산된 전력은 라오스로 송전된다. 세계은행은 NT2 사업기간 30년(공사기

간 5년 및 운용기간 25년)에 해당하는 내부수익률을 16.3% 수준으로 추산

하였고, 이를 근거로 대형 댐 건설에 파생되는 다양한 사회경제적 손실을 

감안하더라도 사업성이 있다는 판단을 내렸다.53  NT2 댐 공사는 순조로운 

진행을 보여 2010년 말에 완공되었다. 

53 Teresa Serra, Mark Segal, and Ram Chopra. “Chapter 3: The Project Is Prepared,” 

I. C. Porter and J. Shivakumar,(eds.), Doing a Dam etter: The Lao People’s 

Democratic Republic and the Story of Nam Theun 2 (Washington, D.C.: World 

Bank, 2011). 
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(나) 성과 및 시사점

세계은행은 라오스 정부가 사업주체인 NTPC(The Nam Theun 2 

Power Company: 이하 NTPC)를 통하여 해외선진업체들과 밀접하게 협

력하여 선진기술 및 관리기법을 이전받음으로써 라오스의 자체적인 전력생

산 및 관리역량 향상을 꾀할 수 있다고 기대하고 있다. 실제로 라오스 정부

는 NTPC를 통한 기술이전 및 학습 등 제도적 역량향상에 대해 긍정적인 

평가를 내놓고 있다.54  ADB는 라오스 정부가 25년의 댐 운영기간 동안 

총 19억 달러의 수입을 얻게 될 것이라고 예상한 바 있고, 라오스 국내시장

에도 200∼300GWh의 전력이 제공되는 편익이 발생할 것으로 예상되고 

있다.55 NTPC 및 라오스 정부 측은 본 프로그램이 NT2 이주민들의 생활

향상에 크게 기여했다고 평가하고 있다.56 

이 사업이 주는 시사점은 다음과 같이 요약할 수 있다. 첫째, 사업의 추진

과정에서 수원국의 열린 자세가 제도적 역량강화 및 상호신뢰 구축에 중요

한 역할을 한다는 점이다. 둘째, 수자원분야에서 기반시설의 개발과 빈곤퇴

치를 목적으로 하는 다양한 사회경제 프로그램의 연계가 강조되고 있는 

추세를 주목할 필요가 있다는 점이다. 마지막으로, 사업추진 과정에서 협력

주체들의 인내심이 중요하다는 점이다. 규모가 크고 수많은 이해당사자가 

관련된 NT2 사업의 경우 사업시행 과정에서 수 차례의 중단위기 및 지연사

태가 있었다. 그럼에도 불구하고 라오스 정부가 중도포기하지 않고 꾸준히 

인내심을 갖고 추진하여 결국 사업을 성사시킨 점은 특기할 만하다. 

54 May-Ling Tan, “Water Power: An exclusive interview with Nam Theun 2 Director 

Dr. Somboune Manolom,” (Global Energy Magazine, June 18, 2011).
55 ADB, “Report and Recommendation of the President to the Board of Directions 

on a Proposed Loan to the Lao People’s Democratic Republic for the Greater 

Mekong Subregion: Nam Theun 2 Hydroelectric Project,” (March 2005), p. 4. 
56 Nam Theun 2 Power Company(NTPC) Official Website, <http://www.namtheun2.

com>.
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부문 사례 개요 시사점

교통

베트남의 사이공 항 

(SAIGON PORT) 개발 

프로젝트

1995~2000년

사업비용 

4,000만 달러

(ADB 3,000만 

달러)

∙물리적 시설개선과 제도적인 항만운영 역량강화

가 함께 추진되어야 전체적으로 효과가 배가 될 

수 있음

∙지나치게 길고 복잡한 평가와 승인 과정 때문에 

사업수행이 예정보다 22개월 지연

중국의 징지우(京九)

철도(베이징-선전철도) 

기술지원 프로젝트

1994~1999년

5억 5,250만 

달러(ADB 2억 

달러)

∙중요한 철도구간의 현대화를 국제사회와의 협력을 

통해 성공적으로 추진함으로써 경제개발의 동력을 

확보

∙철도 개발에 있어서 부품조달, 교통안전, 재정착 

주민과 기업들에 대한 보상절차 등에 관한 종합적

인 대비가 필요

∙복잡하고 거대한 사업을 시행할 때 정부와 위원회 

및 강력한 리더십의 역할이 매우 중요함

중앙아시아 지역경제협력

(CAREC)의 교통 및 

무역촉진 프로젝트

2008~2017년

211억 달러(ADB 

등 제금융기구 

66억 달러)

∙역내 교통과 무역의 활성화를 위한 통합적 개발 

추진

∙개별국가를 넘어서는 지역 차원의 발전축을 공동

으로 설정하고 이를 실현하기 위한 공동의 전략을 

추진

에너지

몽골 에너지분야 

기술지원(TA) 프로젝트

1992~1999년

560만 달러 

(ADB 200만 

달러 등 국제공여)

∙정부 관련 부서의 최고 책임자로부터 충분한 지지

를 확보하고, 기술지원 집행기구들이 오너십을 갖

도록 하는 것이 기술지원의 성공에 매우 중요

∙정기적이고, 규칙적인 상임위원회와 같은 조직이 

기술지원을 수행하는 과정에서 발생하는 문제점들

을 해결하는 데 기여

∙기술지원을 통해 훈련받은 집단들을 교육담당자로 

활용하는 훈련프로그램을 유지하는 것이 중요

∙기술지원을 실시할 경우에 초기 기술지원을 통해 

확보한 다양한 정보들과 교훈 및 시사점들을 새로

운 기술지원을 추진할 때 적극 반영하는 노력이 

필요

중국 간쑤(甘肅) 

청정에너지개발 프로젝트

2004~2008년

9,340만 달러 

(ADB 4,000만 

달러)

∙청정 및 재생 에너지(수력) 개발이 빈곤지역의 지

속가능한 개발과 연계하는 것이 중요

∙효율성을 극대화하면서도 부정적 환경적 요인과 사

회적 영향을 최소화할 수 있는 가능성 제시

∙프로젝트에 참여하는 모든 당사자들이 주인의식, 

책임감 등을 갖도록 하는 것이 중요

∙에너지부문 국제협력 프로젝트를 성공시키기 위해

서는 사전 준비를 위한 기술지원이 중요

<표 Ⅵ-2> 국제협력 사례별 시사점 종합
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수자원

베트남의 관개시설 재건 

프로젝트

1995~2003년

1억 230만 

달러(세계은행 

7,930만 달러)

∙원조수혜국인 베트남 정부가 관련 사업의 입안 및 

추진 과정에서 주도적 역할을 담당

∙베트남은 세계은행 측에서 각 사업에 부과한 다양한 

정책이행조건들에 대해서 지속적인 협상을 하였고, 

협상의 결과 수용하기로 한 사항들은 자국의 기존 

사회경제개발계획과 연동시켜 적극적으로 실행

라오스의 남튼강 댐 건설 

프로젝트

2005~2010년

14억5,000만 

달러(IDA 1억 

400만 달러 ADB 

1억 1,400만 

달러)

∙원조수혜국의 열린 자세가 제도적 역량강화 및 상호 

신뢰구축에 중요한 역할

∙수자원분야에서 기반시설의 개발과 빈곤퇴치를 목적

으로 하는 다양한 사회경제 프로그램의 연계가 강조

되고 있는 추세

∙사업추진 과정에서의 인내심이 중요

 

4. 국제협력 사례의 정책적 시사점

가. 국제협력 사업의 성공요인과 장애요인

(1) 국제협력 사업의 성공요인

첫째, 지원기관과 수원국의 상호 이해와 신뢰이다. 사례분석 결과를 종합

해 볼 때, 국제기구들과 해당국가들 간의 상호이해 수준과 정도가 협력프로

그램 성패의 가장 큰 요인 가운데 하나라고 할 수 있을 것이다. 지원을 

하는 국제금융기구와 지원을 받는 수원국 정부가 상대방의 의도와 역량을 

정확하게 파악하고 있느냐 여부가 사업의 성과를 초기에 좌우하는 핵심요

인인 것이다. 

둘째, 수원국 정부의 강력한 리더십이 사업성공의 중요한 요인임을 알 

수 있다. 중국 철도개발사업의 사례에서 이러한 리더십이 경제개발 초기단

계에서 복잡하고 거대한 사업을 시행할 때 특히 효과가 있음을 보여주었다. 

셋째, 협력사업이 성공을 거두기 위해서는 물리적 개선과 제도적 개선이 

서로 결합될 필요가 있다는 점이다. 베트남 사이공 항 개발의 사례에서 

우리는 물리적 시설개선과 항만운영 역량강화가 함께 추진됨으로써 전체적
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으로 사업의 효과가 커졌다는 점을 알 수 있다. 

넷째, 체제전환 및 주민생활 개선과 연계된 사업추진이 성공의 요인이었

다는 점이다. 시장의 성장 및 확산 그리고 주민생활의 개선과 어느 정도 

연계될 수 있는지가 국제협력 지원프로그램의 성패와 밀접하게 연관된다고 

할 수 있다. 수자원분야의 라오스 NT2댐 건설사업이 성공적으로 추진된 

것도 기반시설의 개발과 빈곤퇴치를 목적으로 하는 다양한 사회경제 프로

그램이 연계되었기 때문이었다. 

다섯째, 사업추진 장애요인에 대한 사전대비이다. 환경문제 등 사업추진

에 장애를 초래할 가능성이 있는 요소들에 대해 사전에 적절히 대비하는 

것이 사업의 성공적 추진을 좌우할 수 있다는 점이다. 

여섯째, 대내외 조건의 조화이다. 개발협력이 성공적으로 진행되기 위해

서는 여러 조건이 서로 맞아야 한다. 이것은 앞에서도 지적한 바와 같이 

상호 이해와 신뢰의 구축이라는 기본적인 조건도 포함하고 있다. 더 나아가  

수원국 스스로 경제적 여건에 대한 강력한 개혁의 필요성을 느끼고 이를 

뒷받침할 수 있는 정치적 변환과 동시에 진행된다면, 그리고 대외 여건도 

이러한 변화에 유리한 상황이라면 더욱 성공 가능성이 높을 것이다.

(2) 국제협력 사업의 장애요인

첫째, 지원기관의 현지실태 이해부족 및 상호신뢰부족이 주요 장애요인

이 될 수 있다. 현지의 실태에 대한 심도 있는 검토 없이 진행되는 국제금융

기구의 기술지원은 별다른 성과를 가져오지 못할 뿐만 아니라 비용낭비가 

될 수도 있음을 중국의 철도사업 사례가 보여주고 있다. 

둘째, 지원을 받는 수원국의 태도가 사업의 추진에 있어서 가장 큰 장애요

인 가운데 하나가 될 수 있다. ADB의 관련 전문가들은 중앙아시아의 사례

를 중심으로 국제협력 프로그램의 추진에 있어서 가장 큰 장애요소는 수원
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국의 경직적인 태도라고 지적하고 있다.

셋째, 소통을 위한 언어문제도 장애요인이 될 수 있다. 몽골의 에너지부문 

기술지원의 경우에도 그것을 준비하는 과정에서 언어장벽 문제가 세심하게 

고려되어야 한다는 점을 ADB가 지적한 바도 있다. 언어소통이 원활치 않

을 경우 협력의 전체적인 진행이 지연되고 시행착오를 반복할 가능성이 

높아지게 된다. 

 

나. 국제협력 단계별 과제

첫째, 협력사업 준비 및 착수단계에서는 시간낭비 요소를 줄이는 치밀한 

추진계획 수립이 중요하다. 이것은 수원국과 더불어서 지원주체인 국제금

융기구 측의 적극적 개선 노력도 필요한 사항이다. 

둘째, 협력사업 진행단계에서는 각종 지원이 단계별로 체계적인 추진이 진행

될 필요가 있다. 몽골 울란바토르의 에너지부문 기술지원사업의 경우 기술지원

이 서둘러 이뤄지다보니 이전 기술지원에서 발견된 문제점들이나 개선권고 

사항들이 후속 기술지원 과정에 충분히 반영되지 못하는 사례가 나타났다. 

또한 베트남의 사이공 항 사례에서는 사업의 효율적 집행을 위해 사업주체가 

사업의 설계와 건설감리를 돕는 국제 컨설턴트들과 사업의 진행단계에서 꾸준

한 협력관계 구축이 중요함을 시사하고 있다. 사업의 진행 과정에서 지원기관

과 수원국이 인내심을 갖고 꾸준히 상호이해와 협력을 위한 노력하는 것이 

중요하다는 점을 라오스의 남튼강 댐 건설(NT2)사업이 보여주고 있다. 

셋째, 협력사업 완료단계에서는 성공적인 협력이 이루어진 사업의 경우

에도 사업의 효과가 지속될 수 있도록 사후관리를 철저히 할 필요가 있다는 

점이다. 몽골의 에너지부문 기술지원사업의 경우에는 일단 성공적인 기술

지원이 이루어졌지만, 사후관리가 제대로 이루어지지 않아서 추가적 기술

지원을 필요로 하게 되었다. 
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5. 맺음말 

가. 국제협력을 위한 북한 당국의 과제

사례분석의 결과와 시사점을 종합해 볼 때, 북한 당국이 인프라부문의 

국제협력을 성공적으로 추진하기 위해서는 무엇보다도 당국 스스로 체제개

혁 의지 및 열린 자세를 견지하는 것이 중요하다. 북한 당국이 체제개혁 

및 국제사회 편입을 위해 스스로 성실하고 적극적인 노력을 경주하는 것이

야 말로 국제협력의 시발점이자 첩경인 것이다. 

(1) 국제협력의 성공요인 확보와 장애요인 제거를 위한 과제 

(가) 성공요인 확보를 위한 과제

첫째, 지원기관과 수원국의 상호 이해와 신뢰를 위해서는 먼저 북한 측의 

정확한 실태 공개를 위한 적극적 자세를 갖고 실질적인 행동으로 이러한 

의지를 보여주는 것이 중요하다. 

둘째, 수원국 정부의 리더십과 오너십이 사업의 성공에 있어서 중요한 

요소이기 때문에 북한 당국 최고의사결정자의 결단이 매우 중요하다. 단순

히 지원의 물적 이익만을 취하겠다는 자세를 버리고 적극적으로 지원의 

효과를 배가시키고자 하는 노력을 보여줄 필요가 있는 것이다. 

셋째, 물리적 개선과 제도적 개선의 결합이라는 측면에서 북한에 정치적 

부담이 적은 분야의 제도적 개선을 우선적으로 추진해보는 단계적 접근이 

고려될 필요가 있다. 

넷째, 북한은 중앙아시아 지역경제협력(CAREC)이 설정하고 있는 교통

과 무역 부문의 개선 사업을 참고로 하여 중국의 동북3성과 극동 러시아지

역의 인프라 연계발전에 대한 협력방향을 모색할 필요가 있다. 
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(나) 장애요인의 극복을 위한 과제 

첫째, 지원기관의 현지실태 이해부족 문제를 극복하기 위해서는 북한 

당국이 스스로 지원기관이 조기에 실태파악을 정확히 할 수 있도록 조직적

인 지원을 할 필요가 있다. 

둘째, 경직된 수원국의 태도가 국제협력의 주요 장애요인이라는 점을 

감안할 때, 북한이 국제협력을 통해 필요한 재원을 확보하기 위해서는 보다 

적극적인 자세로 지원기관을 대할 필요가 있다. 

셋째, 외국기관과의 성공적인 소통이 요구된다. 이를 위해서는 북한이 

단순히 외국어능력뿐만 아니라 관련 전문지식도 충분히 확보한 인력을 양

성하기 위해 많은 기술인력을 해외에 파견하여 현대기술과 표준의 동향을 

파악하고 이것을 활용하려는 노력을 기울일 필요가 있다. 

 

<표 Ⅵ-3> 국제협력의 성공요인 ‧ 제약요인과 북한의 과제

요 인 내 용 지원기관의 과제 북한의 과제

성공요인

지원기관과 수원국의 상호 이해와 

신뢰 

수원국에 대한 선입

견 배제, 일관성 있는 

대응자세

상호이해를 돕기 위한 정확한 

실태 공개

수원국 정부의 리더십과 오너십 
고위층과의 긴밀한 

사전접촉

최고의사결정자의 일관성 있는 

정책추진 의지

물리적 개선과 제도적 개선의 결합 내용적으로 관련 내용

을 담을 수 있는 협력

사업을 우선 추진

단계적으로 용이한 부문부터

추진 
체제전환 및 주민생활개선과 연계된 

사업추진

사업추진 장애요인에 대한 사전대비 사업추진 과정에 대한 협력주체들 간의 긴밀한 상호협의

대내외 조건의 조화 
북측의 변화 유도 위한 

다각적 노력

핵문제 해결 등 북한 측의 적극

적인 여건조성 노력 

장애요인

지원기관의 현지 실태 이해부족 및 

상호신뢰부족

수원국 전문가들과

의 긴밀한 협력관계 

구축

지원기관의 실태파악 지원을 

위한 조직적 대응

수원국의 태도
협력을 이끌어내기 

위한 사전 노력

경직된 자세를 버리고 탄력적인 

대응자세를 갖기 위한 내적 역량

구축

소통을 위한 언어 문제
관련 전문인력 사전 

확보

언어능력과 관련기술에 대한 

지식을 갖춘 인력 양성
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(2) 국제협력의 단계별 과제

착수단계에서 불필요한 행정절차 비용과 시간 소모를 줄이기 위해서는 

북한 당국이 신속한 정책적 의사결정과 추진력을 확보함으로써 착수단계에

서의 시간지체를 피할 필요가 있을 것이다. 

진행단계에서는 인프라 관련 국제협력은 개별 사업의 순서가 중첩되지 

않도록 철저하게 단계적인 추진이 이루어질 필요가 있다. 이것은 북한 당국

의 노력만으로 가능한 것은 아니고 지원기관이 관련 절차를 적절히 조정함

으로써 보장될 수 있을 것이다. 

대부분의 국제협력 사업은 사업의 종료 이후 후속적인 조치가 이루어지

지 못하고 있다. 북한 당국으로서도 기술지원 사업 등 관련 지원사업의 

수혜자들이 다른 부서로 옮겨가거나 이직해서 사업의 성과가 소멸되는 문

제를 최소화하는 노력을 기울일 필요가 있다. 

나. 국제사회의 과제

본 연구에서 해외 사례를 분석한 결과 향후 북한의 인프라 개발을 위한 

국제협력 프로그램 구축을 위해서는 크게 2가지 접근이 가능할 것이다. 

첫 번째는 소규모 재원으로 가능한 기술지원(TA)이고, 두 번째는 지원여건 

개선을 전제로 한 본격적인 인프라 개발 관련 지원이다. 

(1) 중·단기 기술지원 과제 

우선 북한 측이 가장 필요로 하고 있는 에너지, 교통, 수자원 분야를 대상

으로 상호 이해와 신뢰의 폭을 넓힐 수 있는 시범적인 기술지원(TA)사업을 

시도해보는 것이 필요하다. 현재 부분적으로 해외에서 북한 인력을 대상으

로 진행되고 있는 관련 사업을 보다 통합적으로 추진하는 것이 고려될 필요
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가 있을 것이다. 북한개발을 중심과제로 하여 국제금융기구와 유엔의 국제

기구, 개별국가의 대외협력기구 등이 공동협의체를 구성하여 북한의 인프

라 개발과 관련한 인력교육을 위한 실천 프로그램을 보다 체계적으로 추진

하는 방안을 모색할 필요가 있다.  

  

(2) 본격적인 인프라 개발 관련 지원과제

본격적인 북한의 인프라 개발을 위한 국제협력이 성공적으로 진행되기 

위해서는 북한의 국제금융기구 가입이 필요하고 이를 위해서는 우리 한국

의 역할이 매우 중요하다. 이미 우리 정부는 여러 형태로 국제금융기구에 

참여하고 있고 앞으로 더욱 중요한 역할을 하게 될 것이기 때문이다. 우리 

정부로서는 중단기적으로 북한의 국제금융기구 가입을 촉진시킬 수 있는 

여건 조성에 노력을 기울일 필요가 있다. 물론 이것은 북한 당국의 적극적인 

의지와 자세를 전제로 한 것이다. 우리 정부는 국제사회의 여러 주체들과 

공동으로 북한이 핵문제를 해결하고, 개방과 개혁의 방향으로 나올 수 있도

록 긴밀한 협력하에 구체적인 행동을 모색할 필요가 있다. 
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‘북한경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구’는 1·2차에 걸쳐 진행하는 

연구사업으로 금년 1차년도 연구는 국제개발원조의 기본 정의 및 이론 그리

고 국제사회의 지원협력 사례 경험을 구체적으로 분석하고 있다. 

1차년도 연구의 주요 내용은 체제지원국 또는 사회주의 국가의 내부적인 

부패 상황이 국제사회의 원조지원에 장애가 되며, 결국은 그들 국가가 국제 

지원을 받는 과정에서 시장경제·민주주의 체제를 받아들여야 결과적으로 

국제 개발지원의 성과를 극대화할 수 있는 중요한 요인임을 강조하고 있다. 

또한 국제사회의 협력지원을 다양한 사례분석을 통해 연구하여 경험을 토

대로 한 현실적인 교훈을 제시하고 있다. 수원국은 주인의식을 갖고, 공여기

구들 간의 효과적인 소통체계를 갖추며, 수원국과 공여국의 통일된 협력체

계를 통해 접근해야만 기본적으로 성공적인 국제협력을 이룰 수 있다는 

내용을 다루고 있다. 

1. 1차년도 연구요약

1차년도 연구를 전체적으로 구분해보면 이론적인 부분과 사례분석 부분

으로 나눌 수 있다. 이론적인 부분으로는 국제개발협력분야의 기본적인 

이론으로써 본 연구에서는 부패와 민주주의 원조 이론을 다루고 있다. 사례 

분석 부분에서는 국제사회가 수원국에 원조지원·협력지원의 프로그램을 

분야별, 지역별, 나라별로 구분하여 적용하고 있으며, 그러한 국제지원 프로

그램을 이끄는 국제사회의 세부조직들을 소개하고 있다. 

가. 국제개발협력의 이론적 접근

(1) 부패 이론

국제기관들이 부패 문제에 관심을 크게 가지게 된 계기는 1990년대 중반
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이후 개발전문가들 사이에서 개발을 위해서는 무엇보다 양질의 거버넌스가 

요구된다는 인식이 강화된 것에서 유래한다. 

개발협력에서 부패가 더욱 문제되는 이유는 개발원조의 전달과 집행 과

정에서 확보되어야 할 투명성을 저해함으로써 개발협력 전반에 대한 신뢰

와 책임성 약화를 초래하게 되고 결국에는 개발협력 자체의 정당성과 기반

을 훼손하게 된다는 점이다. 

국제사회의 체제전환국에 대한 부패 개혁 지원은 그간의 성과를 보이면

서도, 일반적으로 체제전환국들은 대부분 국가포획으로 인한 부패를 개혁

하려는 프로그램 도입에 소극적이다. 행정 부패보다 국가포획에 의한 부패

를 바로 잡는 것이 더욱 어렵다. 

(2) 민주주의 원조 이론

체제전환국이나 저개발국에 대한 개발원조와 관련한 이론적 논의로 민주

주의 원조 이론이 있다. 이 이론은 민주주의 원조를 통하여 민주적인 정부들

과 국제기구들이 전 세계에 걸친 민주주의 정치체제의 확산을 지원하고자 

하는 정책을 말한다. 하지만 국제사회는 비정치성을 견지하기 위하여 그들

의 포트폴리오에 민주주의 원조 대신에 좋은 정부(good governence)를 

포함시켜왔다. 비록 좋은 정부가 민주주의 촉진과는 이론적으로 별개의 

개념이기는 하지만 실제로 둘 사이에 겹치는 부분이 있다.

국제사회는 60년 이상의 개발협력 역사를 통해 최빈국, 체제전환국가, 

취약국가 등 다양한 형태의 개발도상국의 사회·경제적 문제를 해결하기 

위해 시도해왔으며, 이를 위한 공여국가들의 다양한 개발원조 경험과 교훈

도 축적된 상태이다. 유엔기구와 IBRD, ADB 등 국제금융기구들이 이들 

국가의 경제발전을 위해 지원을 해오고 있다. 그러나 개발원조를 받는 체제

전환국가나 저개발국가가 어떤 개혁, 어떤 정책을 실시해야 하는가에 대한 
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국제사회의 합의된 전략이 존재하지는 않는다. 또 개발원조를 제공하는 

유엔기구나 특정 국가가 원조 수혜국에 대하여 특정 정치제도나 경제제도

를 강요할 수도 없다. 그러나 건강한 시장경제체제를 건설하는 것이 바람직

하다는 데에 대해서는 기본적인 합의가 이루어져 있다. 또 개발원조는 생산

성 증대를 위한 시장경제제도의 도입, 사회개발을 통한 근대화, 그리고 경

제·사회적 발전을 지속화할 수 있는 정치제도의 개혁 등이 함께 고려되는 

것이다. 특히 체제전환국에 대한 개발원조의 중요한 목적은 수원국이 지속

가능한 발전 능력을 구비하도록 자유-시장 민주주의의 건설을 지원하는 

것이다.

체제전환국가에서 자유 시장경제 개혁은 민주주의 제도의 수립과 연계되

며, 경제적 자유와 정치적 민주주의가 결합되는 ‘좋은 거버넌스’의 수립을 

통해 경제개발의 효율적인 추진을 도모할 수 있다. 따라서 수원국이 개발협

력 또는 해외원조를 받아 경제개발을 효율적으로 추진할 수 있는 거버넌스

의 능력을 구비할 수 있도록 해야 한다.

하지만 사회주의 국가들의 일반적인 경향은 기존 정치체제의 안정을 

유지하면서 경제성장을 추진하는 것이다. 시장경제 메커니즘의 도입은 기

존체제에 미칠 부정적인 영향, 즉 사회불안과 그로 인한 체제위협 가능성

을 우선 고려하는 것이다. 변화는 체제존속을 위협할 수 있기 때문에 ‘변화

를 거부한다’는 모순에 빠져있다. 이와 같이 기존체제의 안정을 담보하면

서 경제발전을 추진하는 것은 시장경제의 근본적인 작동과 괴리가 있는 

것이다. 
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나. 국제개발협력의 사례분석

(1) 국제협력체계 구성 

(가) 베트남

국제협력체계는 수원국 정부의 협력조정을 지원하는 다자간협의체로서 

수원국의 입장에서는 재원조달 창구이며, 공여자 입장에서는 수원국과의 정

책협의 채널이라고 할 수 있다. 베트남의 경우 아래와 같이 정리할 수 있다. 

첫 번째, ‘포괄적 빈곤감소 및 성장전략(Comprehensive Poverty 

Reduction and Growth Strategy: 이하 CPRGS)이다. CPRGS는 베트남 

정부와 국제금융기구 사이 의견조정과 협상의 결과인 베트남의 주요 개발

계획 보고서이다. CPRGS는 5개년 사회경제발전계획(5-Year Plan)을 보

완하는 역할로 경제성장과 빈곤감소의 2가지 목표를 모두 포함하고 있지만 

특히 빈곤감소전략의 성격을 좀 더 가지고 있다. 이 보고서는 다음과 같은 

내용을 포함하고 있다. ① 사회경제적 배경, 현재의 빈곤상황과 성취, 도전, 

② 2005년부터 2010년까지 사회경제적 발전과 빈곤감소를 위한 목표와 

과제, ③ 빠르고 지속가능한 성장과 빈곤감소를 위한 환경의 조성, ④ 성장

과 빈곤감소를 위한 대규모의 사회기반시설 발전, ⑤ 빈곤감소와 지속가능

한 성장을 위한 경제활동 부문과 산업발전의 주요 정책과 도구, ⑥ 성장과 

빈곤감소를 위한 자원의 동원, ⑦ 빈곤감소와 성장전략의 모니터링과 평가

를 위한 관리기관의 마련.

두 번째로 ‘베트남 원조협의그룹 회의(Consultative Group: 이하 CG)’이

다. CG는 베트남 정부와 다양한 양자·다자 원조기구 및 국제 NGO 등을 

포함해 60여개 공여기구들의 원활한 협력을 위해 만들어진 원조조정그룹

(Aid Coordination Group)의 한 형태이다. 또한 원조 효과성 증진을 위한 

개발협력 파트너십 체계는 분야별, 과제별로 개발협력의 효과성을 증대하기 
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위해 베트남 정부와 공여기구 사이의 파트너십을 구축하는 것이다. 파트너

십체계는 ‘산림분야 지원 파트너십(Forestry Sector Support Partnership),’ 

‘빈곤대책팀/빈곤실행그룹(Poverty Task Force/Poverty Working Group),’ 

‘ 공공재정 관리 파트너십(Public Financial Management)’으로 구분되어 

있다. 파트너십의 발전단계로는 정보의 공유와 이해 → 공동의 기술적 진단 

→ 문제해결을 위한 원칙에 대한 합의 → 세부적인 사항까지 공유하는 행동

계획의 합동개발 → 과제 및 재정지원의 명료화 → 실행·모니터링·성과평

가와 피드백이다.

세 번째로 ‘원조효과성 파트너십 그룹(Partnership Group for Aid 

Effectiveness: 이하 PGAE)’이다. PGAE는 높은 원조업무 처리비용을 절

감하고 효과성을 높이기 위해 해결책으로 베트남 정부와 공여기구들에 의

해 설치된 것이다.

(나) 이라크

이라크는 구정권의 붕괴이후 치안, 행정, 경제발전 등 국가의 모든부문이 

미국과 영국과 같은 외부세계의 주도아래 재건사업이 진행되었다. 주요 

담당기관은 다음과 같다.  

첫 번째로 ‘이라크 재건 인도지원청(Office of Reconstruction and 

Humanitarian Assistance: 이하 ORHA)’이다. ORHA는 미국의 이라크 

재건사업과 인도지원을 실질적으로 총괄하기 위해 설립된 기구이다. 미국 

국방성 아래 조직된 ORHA는 이라크의 민주정부 수립을 위해 다음과 같이 

계획을 갖고 있다. 1단계에서는 치안확립, 구정치세력의 일소, 기간시설 

복구, 생필품공급의 임무가 있으며, 2단계에서의 임무는 일상적 행정업무 

인수, 헌법초안 작성과 선거준비를 지원하는 것이다. 마지막 3단계는 제헌

의회를 소집, 헌법을 승인하고 선거를 실시하는 것이다. 
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두 번째로 ‘연합국 임시당국(Coalition Provisional Authority: 이하 

CPA)’이다. CPA는 미국과 영국이 중심이 된, 이라크에 신정부가 출범하기 

이전까지 정치·경제체제 정비, 치안확립, 사회적 서비스체계 수립, 시민행

정 능력의 제고, 언론체계 수립, 반테러리스트 캠페인 등 이라크 내 전반적

인 권한을 행사하는 기관이다.

세 번째로 ‘유엔 이라크지원단(The United Nations Assistance Misstion 

for Iraq: 이하 UNAMI)’이다. UNAMI는 이라크 내 유엔의 역할 강화를 

위해 설립된 것으로, 핵심 활동으로 이주자 및 피난민 문제 해결, 이라크의 

능력 증진, 국내통합과 국제기구와의 재건 협력, 인권보호, 중앙·지방 정부

에 대한 조언, 부서진 시설들의 재건사업, 긴급상황에 대한 조치 등이다.

네 번째는 ‘이라크 재건 신탁기금 공여국위원회(International Reconstruction 

Fund Facility for Iraq: 이하 IRFFI)’이다. IRFFI는 유엔과 세계은행이 

대이라크 재건과 개발을 지원하기 위해 채널을 구축한 것이다. 이것은 유엔

이 세계은행과 함께 파트너십을 형성하고 재건을 위한 다자간 공여 신탁기

금을 운영한 첫 번째 사례이다.

다섯 번째로 ‘이라크재건 핵심그룹(Core Group: 이하 CG)’이다. CG는 

UAE, 미국, 일본, EU, 그리고 UN, 세계은행, IMF가 이라크 전후의 상황에 

대한 평가를 위해 논의할 필요에 따라 설립된 것으로, 공여국 회의에서는 

재건의 우선순위와 지속가능한 지원을 위한 긴급하고 중기적인 추진과제를 

발굴하고, 모금을 촉구하였다. 

여섯 번째는 ‘이라크 국제협약(The International Compact with Iraq)’

이다. 한국, 미국, 중국, 러시아 등 60개국 대표와 세계은행 등 19개 국제기

구 대표들에 의해 이라크의 평화와 안정, 재건을 위한 국제적 지원의지를 

확인한 협약으로 전후 이라크 정부가 국제사회에 복귀하기 위한 기본적인 

방안을 매우 다양한 분야에 걸쳐 제시하고 있다.  
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(2) 역량발전 지원의 특징 

(가) 경제관리를 위한 역량발전의 특징

1) 베트남

개발지원에서 경제관리를 위한 역량발전은 매우 중요한 영역으로, 베트

남은 2000년부터 2007년까지 재정부에 대한 역량발전 지원사업을 총 57개 

진행했으며, 주로 포괄적인 재정정책 시스템의 개발, 조직체계의 개선 및 

인적자원의 개발, 현대적인 재정관리 정보체계의 개발 측면에서 추진되었다. 

무엇보다 국제협력이 잘 이루어진 주된 이유는 베트남 정부의 적극적인 협력

의지와 ‘10개년 사회경제발전 전략’ 추진 등 주인의식을 발휘한 것에 있다.

2) 라이베리아

라이베리아 과도정부, 유엔, 미국, 세계은행의 공동협력으로 라이베리아 

재건회의(Liberia Reconstruction Conference: 이하 LRC)를 개최하여, 

‘성과중심 이행전략(Results Focused Transitional Framework: 이하 

RFTF)’를 채택하였으며, 공여국들은 이행전략 기간 동안 5억 2천만 달러

를 지원하기로 약속하였다. RFTF의 주요내용은 안보, 군비축소·동원해제·

복구·재통합, 난민·귀환자·국내실향유민, 거버넌스·민주주의 발전·법치, 선

거, 기초 서비스, 생산능력 및 생계수단의 회복, 기간시설, 경제정책 및 개발

전략, 이행전략의 통합적 실행이다.

하지만 RFTF의 추진 과정에서 많은 어려움에 부딪혔는데 주요 원인은 

라이베리아 과도정부가 RFTF을 제대로 추진할 만한 의지와 능력을 갖고 

있지 못하였기 때문이다. 

또한 라이베리아의 ‘거버넌스 및 경제관리 지원 프로그램(Goverance 

and Economic Management Assistance Program: 이하 GEMAP)’은 

부패 방지를 통해 정부수입을 증대시키고, 체계적인 예산 시스템의 수립과 
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정부관료의 훈련을 통해 정부의 재정관리역량을 강화시키는 것을 핵심내용

으로 담고 있다. 이 GEMAP은 부패를 억제하고 책임 있는 재정관리를 

위한 제도적 역량구축을 도왔으며, 이러한 성과와 효과는 라이베리아 정부

와 국제사회의 파트너십이 잘 구축되었기 때문이라고 할 수 있다.

(나) 무역역량발전을 위한 원조

1) 아프리카지역

아프리카지역의 무역역량발전을 위한 원조는 다음과 같은 과정을 통해 

이루어지고 있다. 

① ‘경제파트너십협정(Economic Partnership Agreement, EPA)’이라

는 제도적 장치를 도입하여 장기적인 계획하에 아프리카 국가들의 무역 

관련 역량발전을 제고하려고 노력하였다. 

② ‘삼자간 접근법(Tripartite Approach, TA)’의 원조지원 프로그램은 

아프리카의 무역역량을 발전시키기 위하여 지역통합을 도모하여 아프리카 

고유의 지역기구들(동아프리카 공동체, 동·남 아프리카 공동시장, 남아프리

카 개발공동체) 삼자 간의 통합을 시도한 것이다.

③ ‘남북간 통로(North -South Corridor)’는 남·북 아프리카 사이에 무

역교류를 원활하게 만들 수 있는 인프라를 구축하는 것으로 아프리카 대륙

의 경제권을 통합하기 위해 도로와 철도 및 네트워크를 연결하는 등 인프라

와 무역 관련 제도 절차 및 무역과 연관되는 모든 시설들을 통합하는 접근법

이다. 

④ ‘동·남 아프리카 공동시장 무역을 위한 원조반(COMESA Aid for 

Trade Unit, COMaid)’ 설립은 동남아프리카 공동시장 산하에 무역역량발

전을 위한 원조를 관장하고 무역과 관련한 사무국의 역량을 강화하기 위해 

만들어졌다. 
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2) 캐리비언지역

캐리비언지역의 무역역량강화를 위한 원조로, ‘행동계획(Action Plan)’

은 프로그램의 시간경과에 따라 3단계 트랙으로 나누어 캐리비언지역의 

협력대상국들의 경제협력 및 무역 관련 원조 개발협력을 순차적으로 확대 

재생산하는 구조로 비교적 체계적으로 구성되어 있다. 

트랙 1은 경제파트너십협정과 OECD 기준 안에서 설정되는 특정 쟁점들

이 무엇인지 국가별로 요구사항을 파악하는 포괄적인 접근이 필요하다. 

이를 위해서, 포괄적인 평가 준비를 위해 조사팀을 각 국가에 파견, 평가가 

완료되면 행동을 이행하기 위한 프로그램을 개발하고 필요한 예산을 추정, 

모든 캐리비언 무역협정들이 효율적으로 이행될 수 있도록 만드는 문서를 

준비하는 것이다.

트랙 2는 경제파트너십협정과 OECD 기준 안에서 설정되는 특정 쟁점들

이 무엇인지 국가별로 요구사항을 파악하는 포괄적인 접근이 필요하다. 

포괄적인 평가 준비를 위해 조사팀을 각 국가에 파견, 평가가 완료되면 

행동을 이행하기 위한 프로그램을 개발하고 필요한 예산을 추정, 모든 캐리

비언 무역협정들이 효율적으로 이행될 수 있도록 만드는 문서를 준비하는 

것이다.

트랙 3은 무역역량발전을 위한 원조를 위해 지역차원의 네트워크를 정착

시키고 추진하는 것이다. 캐리비언지역 내에 이미 존재하는 네트워크를 

지원, 국가-공여국-민간단체-시민사회-학계를 연결하는 네트워크를 기존

에 활동하고 있는 단체들과의 프로세스 위에 구축하는 하는 것이다. 트랙 

1과 2의 조율을 카리브공동체/캐리비언포럼 내부의 원조와 무역의 연대를 

위한 지역 네트워크 위에 구축, 2008년 가을까지 네트워크 조성 조건 구비, 

무역역량발전을 위한 원조 이행계획을 국내와 지역 수준에서 발전시키는 

것이었다. 
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3) 태평양지역

태평양지역 국가들은 지역단위에서 필요한 무역역량발전을 위한 원조의 

조건을 통합적으로 구체화하는 방식을 추진하였으며, ‘태평양 무역개발기

구(Pacific Trade and Development Facility, PTDF)’라는 새로운 무역역

량발전을 위한 원조 전달체계를 고안하였다. 하지만 태평양지역의 무역역

량발전을 위한 원조 공여주체가 일본, 호주, 뉴질랜드와 같이 다양하게 이루

어져 있어 원조의 구심점이 다층적으로 흩어져 있고 점차 양자간 정책에 

집중되는 문제를 안고 있다. 

또 다른 문제점은 ‘지역준비전담반(Regional Preparatory Task Force, 

RRPTP)’을 구성하고 있지 않아, 지역 내 국가들 간에 견해와 갈등이 빚어

지고 있어 전반적인 지역의 무역 관련 역량발전의 저해요인으로 작용하고 

있다.

 

(다) 지방공공행정의 역량발전

1) 필리핀

캐나다의 CIDA가 13년에 걸친 장기원조 프로그램으로 필리핀 중앙정부

와 지방정부 간의 정책적 조율기능을 개선하고 이 제도적 장치의 지역 거버

넌스를 강화하고자 추진했던 지방행정 역량발전을 위한 모델이다. 지역 

거버넌스의 주된 초점은 ‘지역정부단위(local government units)’를 제도

적으로 구축하여 중앙정부의 억압적 통제를 극복하고 지역주민에게 양질의 

서비스와 혜택을 제공할 수 있도록 역량을 발전시키는 것이다. 

‘필리핀-캐나다 지방정부지원 프로그램(Pholippines-Cananda Local 

Government Support Program, LGSP)’을 통해서 필리핀의 역량발전 체

계를 제공하고자 한다.
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① 컨센서스 구축: 개발의 우선순위와 어떤 부문의 개혁이 필요한지 전반

적인 분석과 계획을 수립 

② 역량강화: 지방정부 공무원의 행정처리 능력강화와 효율성 제고, 공무

원의 원활한 교체 시스템 구비, 지속가능한 성장 등

③ 적용: 역량발전 프로그램이 현지 지방제도에 순기능하는지 실험

④ 제도화: 현지화 작업

2) 인도네시아

일본 JICA가 지역참여개발을 새롭게 개념화한 SISDUK(Sistem 

Dukungan57)을 정립하였는데, SISDUK은 지역개발에 관한 일본식의 참여

형 개념을 적극적으로 반영한 것이다. SISDUK은 지역사회가 개발에 필요한 

재원들을 받기만하는 수동적 주체가 아니라, 권한부여(empowerment)와 지

역기반 제도를 기초로 역량발전을 위해 스스로를 동원할 수 있는 적극적인 

개발의 단위로 상정된다. SISDUK이란 개념은 지역사회 발전을 추진하는 

소규모의 자금을 제공하는 지역별로 분권화된 프로그램이자, 동시에 지역발

전에 대한 전통적인 방법에 대항하는 새로운 개발접근법이라 할 수 있다. 

JICA는 인도네시아 남부 술라웨시(Sulawesi Takalar) 농촌지역이 빈곤

퇴치를 위해 지역사회의 이해관계자(local stakeholder)들의 적극적인 참여

와 지역커뮤니티의 권한강화를 도모하는 역량발전 프로그램을 도입하였으

며, 분업적 협력은 인도네시아 현지 상황을 적극적으로 고려하여 지역발전의 

틀을 조성하는 주인의식(ownership)이 다양한 이해당사자(stakeholder)에 

의해 고려되었다고 평가되고 있다.

57 인도네시아 어로 ‘Dukungan’은 ‘부양,’ ‘지지’의 뜻을 지닌다.
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(라) 식량안보를 위한 역량발전

1) 잠비아

잠비아는 1990년대 말부터 현재까지 농업부문 역량발전을 위해 국제사

회로부터 양자간(핀란드, 스웨덴, 미국) 내지 다자간(IFAD, 세계은행) 공적

개발원조를 집중적으로 받은 국가인데 반해 그 결과는 만족스럽지 못하다

는 총평이다. 가장 큰 이유는 잠비아가 가지고 있는 제도가 국제개발기구들

이 잠비아 국내에서 활동하기에 매우 불편한 점들이 있기 때문이다. 따라서 

무엇보다도 수원국과 공여국의 정책적 조율과 합의가 필요하다. 

또한 잠비아 사례를 통한 교훈은 공여국들이 잠비아 농업발전의 중요한 

기반을 지속가능한 비즈니스적 상업화를 추진하고, 민간부문 개발을 통해 

소규모 자작농의 상업화를 꾀하며, 시장메커니즘을 도입하여 수출무역량과 

연결시키는 농업부문의 전반적인 구조조정을 추진하려는 움직임을 엿볼 

수 있다는 것이다. 문제는 식량안보에 대한 수원국, 즉 잠비아의 역량발전을 

도모하는 국제개발협력이 무역과 농업을 연계시키는 제도를 이식하는데 

그치지 않고, 전통적으로 뿌리 깊게 이어져 오는 소작농의 제도를 한순간에 

개혁하고자 했다는 점이다. 그 결과 주인의식의 파괴는 파리선언 원칙에 

위배되는 위험성을 지니고 있다고 해석할 수 있다. 농업발전을 위해 무역과 

연계하는 작업은 필요하지만 수원국의 지역사회가 요구하는 사항들을 어떻

게 접목하는가에 대한 더 깊은 연구와 배려가 필요하다.

2) 가나

가나의 사례는 수원국 정부가 해외 공여국의 원조를 보다 많이 유치하기 

위하여 식량안보의 가장 궁극적인 목표인 빈곤퇴치에 관한 정부의 책무성

을 쉽게 버리게 된다는 딜레마를 보여주고 있다. 빈곤퇴치와 직결되는 소규

모의 식량안보 역량발전 지원은 수원국 정부기관이 추구하는 단기간 경제
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도약과는 제도적으로 연결되지 못하고 해외원조기관의 일회성 자선사업에 

머무는 결과를 초래하였다.

결과적으로 수원국 정부의 주인의식이 제한되었다. 가나 정부의 농업부

(Ministry of Agriculture)가 장기간에 걸쳐 개혁을 추진했지만, 빈곤퇴치

라는 근원적인 목표와 농업생산력 증대라는 단기적인 목표를 연결하는 제

도적인 비전이 존재하지 않은 채로 국제개발원조를 남용함에 따라 공여국

의 원조 제공이 점차 감소하게 되었다.

이렇게 식량안보를 위한 농업부문 개발 프로그램이 처음부터 양 주체들 

간의 협의가 부족한 상황에서 계속 집행됨에 따라 전반적인 프로그램의 

성과는 단계가 진척될수록 악화되게 된다. 따라서 가나와 같은 아프리카 

국가에서 농업발전 원조를 원활하게 추진하기 위해서는 무엇보다 국내 내

부의 컨센서스를 확보하기 위한 노력이 더 많이 투자되어야한다.

(3) 인프라 개발

(가) 교통분야

1) 베트남의 사이공 항 개발 프로젝트는 1995년부터 2000까지 사업

비용이 4,000만 달러(ADB 3,000만 달러)가 들었다. 본 개발 프로

젝트를 통해 알게 된 것은 물리적인 시설개선과 제도적인 항만운

영 역량강화가 함께 추진되어야만 전체적으로 효과가 배가 될 

수 있다는 것이며, 지나치게 길고 복잡한 평가와 승인 과정으로 

인해 사업수행이 예정보다 22개월 지연되었다는 사실이다.

2) 중국의 징지우 철도 기술지원 프로젝트는 1994년부터 1999까지 

5억 5,250만 달러 (ADB 2억 달러)가 사업비용으로 사용되었다. 

이 프로젝트는 중요한 철도구간의 현대화를 국제사회와의 협력

을 통해 성공적으로 추진함으로써 경제개발의 동력을 확보하게 
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되었지만, 철도개발에 있어서 부품조달, 교통안전, 재정착 주민과 

기업들에 대한 보상절차 등에 관한 종합적인 대비가 필요하다는 

것도 알게 되었다. 또한 복잡하고 거대한 사업을 시행할 때 정부

와 위원회 및 강력한 리더십의 역할이 매우 중요하다는 것을 알게 

해주었다.

3) 중앙아시아 지역경제협력의 교통 및 무역 촉진 프로젝트는 2008년

부터 2017년까지 사업비용으로 211억 달러(ADB 등 국제금융기

구 66억 달러)를 사용할 계획이며, 역내 교통과 무역의 활성화를 

위한 통합적 개발을 추진하고 있다. 또한 개별국가를 넘어서는 

지역차원의 발전체계를 공동으로 설정하고 이를 실현하기 위한 

공동의 전략을 추진하고 있다.

(나) 에너지분야

1) 몽골 에너지분야 기술지원 프로젝트는 1992년부터 1999년까지 

560만 달러(ADB 200만 달러 등 국제공여)의 사업비용이 들었으

며, 정부 관련 부서의 최고책임자로부터 충분한 지지를 확보하고, 

기술지원 집행기구들이 오너십을 갖도록 하는 것이 기술지원의 

성공에 매우 중요함을 알 수 있다. 또한 정기적이고, 규칙적인 

상임위원회와 같은 조직이 기술지원을 수행하는 과정에서 발생

하는 문제점들을 해결하는 데 크게 기여하였다. 기술지원을 통해 

훈련받은 집단들을 교육담당자로 활용하는 훈련프로그램을 유지

하는 것이 중요하며, 기술지원을 실시할 경우에 초기 기술지원을 

통해 확보한 다양한 정보들과 교훈 및 시사점들을 새로운 기술지원

을 추진할 때 적극 반영하는 노력이 필요하다는 것도 알게 되었다.

2) 중국 간쑤 청정에너지개발 프로젝트는 2004년부터 2008년까지 
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9,340만 달러(ADB 4,000만 달러)의 사업비용이 소요되었다. 이 

프로젝트를 통해 청정 및 재생 에너지(수력)개발을 빈곤지역의 

지속가능한 개발과 연계하는 것이 중요함을 알려주었다. 또한 효

율성을 극대화하면서도 부정적 환경적 요인과 사회적 영향을 최

소화할 수 있는 가능성을 제시해야 하며, 에너지부문 국제협력 

프로젝트를 성공시키기 위해서는 사전 준비를 위한 기술지원이 

무엇보다 중요하다.

(다) 수자원분야 

1) 베트남의 관개시설 재건 프로젝트는 1995년부터 2003년까지 사

업비용 1억 230만 달러(세계은행 7,930만 달러)가 사용되었다. 

원조 수혜국인 베트남 정부가 관련 사업의 입안 및 추진 과정에서 

주도적 역할을 담당하였으며, 세계은행 측에서 각 사업에 부과한 

다양한 정책이행조건들에 대해서 지속적인 협상을 하였고, 협상

의 결과 수용하기로 한 사항들은 자국의 기존 사회경제개발계획

과 연동시켜 적극적으로 실행하였다.

2) 라오스의 남튼강 댐 건설 프로젝트는 2005년부터 2010년까지 

14억 5000만 달러 (IDA 1억 400만 달러, ADB 1억 1,400만 달러)

가 사업비용으로 사용되었다. 특히 수자원분야에서 기반시설의 

개발과 빈곤퇴치를 목적으로 하는 다양한 사회경제 프로그램의 

연계가 강조되고 있는 추세이다. 이 프로젝트를 통해 수원국의 

열린 자세가 제도적 역량강화 및 상호신뢰구축에 중요한 역할을 

한 다는 것과 무엇보다도 사업추진 과정에서의 인내심이 중요하

다는 것을 알게 되었다. 
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2. 북한에 주는 시사점

본 연구의 목적은 국제사회의 개발지원에 관한 이론을 살펴보고, 다양한 

협력 프로그램의 사례를 분석하는 것으로, 만약 북한에 국제사회 지원이 

시작되었을 때 어떻게 효율적으로 적용할 것인지 모색하는 것이다. 

북한의 경제발전을 위한 국제협력 프로그램 연구는 1차년도 연구의 5개 

세부과제를 토대로 2차년도 연구에서 구체적으로 진행될 계획이다. 1차년

도 연도의 세부과제는 2차년도의 선행작업으로 북한에 대한 시사점을 도출하

고 있다. 이하는 국제사회의 지원 프로그램 성과를 극대화하기 위한 북한의 

내부적, 외부적 시사점을 세부과제별로 제시한 것을 다시 한 번 정리하였다.  

가. 부패의 개념과 실태 및 반부패 개혁

북한에 대한 국제사회의 개발지원이 본격적으로 이루어진다면, 북한 내

부의 부패 문제가 우선적으로 대두될 것이다. 본 ‘부패의 개념과 실태 및 

반부패 개혁’을 다룬 연구는 개발원조와 연관하여 어떻게 하면 개발원조의 

효과를 낼 수 있는지 다음과 같이 정리하고 있다. 

① 상대국 정부와의 신뢰관계 속에서 상대국 정부의 제도체계 활용

② 상대국의 좋은 정책과 제도(good governance)

 

즉, 한국과 국제사회의 대북한 개발원조는 북한 내에서 반부패 정책이 

동반되어야 한다는 것이다. 북한의 반부패 정책을 추진하려면 우선 북한의 

부패 성격을 이해해야한다. 

북한에는 부패가 만연해있다. 아마도 정치적 부패, 관료적 부패, 비시장 

부패와 시장 부패, 사전 부패, 조직 부패, 집단 부패, 후견자 부패와 피후견자 
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부패, 위로부터 추출적 부패와 아래로부터의 재분배적 부패, 국가포획과 

행정적 부패 등일 것이다. 그중 개발도상국과 체제전환국이 공유한 부패의 

구조적 맥락으로 봤을 때 북한에 만연한 부패는 체제 부패일 것이다. 사실 

북한에 부패가 퍼져있다는 것은 그다지 특이한 점이 아니지만, 북한 당국이 

부패를 감소시키기 위한 반부패 정책을 추진하는 노력을 찾아보기 어렵다

는 것은 주목할 만하다. 

본 연구는 2차년도 연구사업에서 북한의 체제적 부패를 구체적으로 어떻

게 감소시킬 것인지 살펴볼 것이며, 북한 당국이 내부 부패를 감소시키기 

위해 요구되는 체계적이고 적극적인 조치를 알아볼 것이다. 

 

나. 체제전환국의 시장-민주제도 건설 지원 

체제전환국이나 독재국가에서 국제사회의 개발원조가 실효성 있게 추진

되려면, 무엇보다 체제전환국이나 독재국가가 시장경제로의 개혁과 민주주

의가 구축되어야 한다. 이러한 주장을 바탕으로, 북한의 경우를 살펴보고 

있다. 

북한은 1990년대 중반 구조적 경제침체를 더욱 악화시킨 자연재해로 인해 

수많은 희생자가 발생하는 ‘고난의 행군’ 시대를 거쳤다. 공급 배급체제

(PDS)의 붕괴, 물품공급의 만성적 부족으로 암시장 등 비공식경제의 확산현

상이 나타났다. 북한 주민들의 일상생활은 먹고사는 일의 해결을 위한 상업 

활동의 증가로 나타났으며, 이 과정에서 개인주의적 경향도 증가하고 있다. 

식량획득, 장사활동 등을 위해 이동하는 주민의 증가에 따라 비공식적 정보의 

유통이 증가하고 있다. 새로운 상인계층이 등장하고, 경쟁력 있는 기업소와 

기관들은 국내외 시장을 통해 상당한 수익을 거두기도 한다. 이와 같이 초보

적인 수준이지만 북한 내 아래로부터의 ‘시장화’가 이루어졌으며, 대부분의 

북한 주민들이 일상적인 경제상활을 시장에 의존하고 있는 실정이다. 
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하지만 사적영역의 경제가 반드시 시장경제를 의미하는 것은 아니며, 

만약 사적경제 행위자의 행태가 지대추구, 부패, 연고주의 등에 따라서 이루

어진 경제행위라면 그것은 시장경제라고 볼 수 없다. 때문에 북한의 ‘시장

화’ 현상을 시장경제부문의 공식적 도입이나 자본주의로의 이행으로 볼 

수는 없다. 또한 북한의 7.1 경제관리개선조치는 기존의 지배구조의 안정을 

위해 진행된 것이기에 시장경제 메커니즘의 공식적인 도입이라고 평가하기

도 힘들다. 

북한과 같은 국가체제에서는 작동하지 않는 법률체계, 경직된 정치구조 

아래서 당·군·정의 관료에게 과도하게 허용된 자의적 결정권, 행정체계의 

부패 등으로 인하여 주민들에 대한 공공서비스는 거의 이루어지지 않고 

있다. 

이와 같은 북한에 지난 20년간 인도적 식량지원을 한 유엔 세계식량계획

(WFP)의 경험은 몇 가지 교훈을 소개하고 있다.

① 북한의 지도층의 전환과 인도적 활동에 미치는 영향 파악

② 대북지원은 한반도를 초월하여 다자체계와 관계를 구축

③ 대북지원은 모니터링 강화 또는 다른 요구의 충족여부가 관건

④ 공여국의 임무로서 북한과 타국가와의 교류장려

⑤ 북한 대표들이 국제 규범과 기준 및 다른 요소들에 익숙해질 수 있도록 지원

⑥ 국가 간의, 기관 간의, 북한 관료들 간의 작업을 위한 상호신뢰구축

또한 WFP는 북한에 대해 단기적으로 인도적 지원은 계속하되, 장기적으

로는 자급자족을 할 수 있는 시스템을 구축할 수 있도록 도와줘야 한다고 

강조하고 있다. 장기적인 전략에 대해서 구체적으로 정리해보면 다음과 

같다. 북한이 국제사회의 도움을 받아 자국의 장기적인 개발전략을 강조한 

국가 프로그램을 개발할 수 있도록 지원하야 하며, 국제사회가 북한의 국가



Ⅰ

Ⅱ

Ⅲ

Ⅳ

Ⅴ

Ⅵ

Ⅶ

Ⅶ. 결론 163

적 수요를 논의할 수 있도록 조직되어야 한다. 특히 북한 관료들에게 우호적

이며, 여러 프로젝트가 전반적으로 우선순위와 일치하고 중복되지 않도록 

설계되어야 한다는 것이다. 또한 특별한 관계에 있는 남한이 북한에 대한 

개발기술을 조언해주는 것이 좋으며, 하지만, 만약 공식적이며, 신뢰할 만한 

북한개발계획이 없고, 북한 당국으로부터 투입에 대한 혜택을 받을 수 없다

면, 남한 및 기타 공여국은 장기적으로 도움을 줄 수 있는 시장, 농업, 보건, 

훈련 등 분야에 지원해야한다고 제안하고 있다.

다. 국제사회의 개발지원전략과 협력체계 연구

국제사회의 원조가 수원국의 현지기관과 인적·사회적·경제적 인프라를 

활용하는 프로그램 기반 접근방식의 원조형태로 진보되면서 원조 공여자 

간의 조화, 공여자와 수여국 간의 협력관계 구축도 매우 중요해졌다. 또한 

이러한 프로그램 기반 접근방식은 특성상 수여국의 개발역량이 강화되어야 

성공적으로 수행될 수 있다. 

북한의 경우는 프로그램 기반 접근방식을 받아들이기에는 아직 개발역량

이 미흡하기 때문에 본격적인 국제개발지원 이전에 국제개발금융기구가 

북한의 원조 수용 능력을 확충해주는 기술지원을 상당기간 공여한 뒤, 사회

부문과 거버넌스부문에 대한 지원을 하게 될 가능성이 크다. 

북한에 대한 개발지원전략 및 시사점을 국제사회의 지원 사례분석을 

토대로 다음과 같이 도출하고 있다. 

① 북한의 개발지원전략은 북한 당국이 스스로 자금과 인력을 동원하여 

수립해야하며, 이때 부족한 부분을 외부의 공여자들에게 요청하는 것

이 필요하다.

② 개발지원을 효과적으로 실행하기 위해서는 수원국과 공여자들이 개발
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지원전략에 대한 공통된 방향성을 가져야 한다. 즉 북한이 빈곤퇴치와 

시장지향적 개혁의 목표를 잘 이행할 수 있도록 우리 정부와 국제사회

는 지속적인 정책협의와 북한의 행정 역량강화를 위한 지원을 추진해

야한다.

③ 개발지원전략은 북한의 경제발전단계에 경제 인프라 건설 및 산업투

자 등 이외에 사회개발과제와 기초적인 정책·제도 개혁을 먼저 추진

하는 등의 내용을 담아야한다. 

④ 개발지원에 참여하는 공여자들이 공동으로 개발지원전략을 수립하는 

방안을 검토하는 등 공여자들 간의 협력을 잘 조직·조정해야 개발지

원의 실효성을 높이게 된다.  

국제사회의 개발지원이 이루어지게 되면 북한 당국은 자국의 경제발전을 

최우선시하여 경제개발전략을 수립하고자 할 것으로 예상되나, IMF, 세계

은행 등 국제사회는 북한이 빈곤퇴치전략을 우선 작성하도록 권고하게 될 

것이다. 만약 북한의 빈곤감축전략과 경제개발전략 간에 불일치가 발생할 

경우, 이를 어떻게 절충할 것이냐에 대한 문제를 2가지 방법으로 접근할 

수 있다. 첫째는 우리 정부 주도의 ‘한반도 인프라 개발기구’ 설립이고, 둘째

는 ‘중국의 역할’ 파악이다.

직접적인 방법으로 ‘한반도 인프라 개발기구’설립이란, 북한에 대한 개발

지원의 구체적인 실행방안 모색을 위한 국제협력체계를 구축하는 것이다. 

북한에 대한 국제지원이 본격화될 경우에 우리 정부가 공여자 간의 협력체

계를 조직하여 공동의 개발지원전략을 수립하는 작업에서 주도적인 역할을 

맡아야 할 것이다. 우리 정부가 ‘한반도 인프라 개발기구’를 선도적으로 

설립하여 북한의 개발지원을 위한 공여자들의 참여유도와 사전실태 파악, 

계획수립 및 타당성 조사, 재원조달, 사업의 추진 및 관리 등 종합적으로 

다자간협의체로서의 기능을 수행할 필요가 있다. 
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또 다른 비교적 포괄적인 접근방법으로 ‘중국의 역할’을 이해하는 것이다. 

이는 우리 주도의 국제협력체계를 구축할 때 반드시 유의해야 하는 점이다. 

중국이 북한의 최종대부자로서 북한의 경제발전과정에 어떠한 영향을 미칠 

것인지, 또한 북한의 정권붕괴와 같은 최악의 상황에 빠지지 않도록 관여하

게 될 가능성 등을 고려하는 다자간협의체를 구성할 필요가 있다는 것이다.

 

라. 역량발전을 위한 국제개발 협력기구의 지원전략과 활동

국제사회는 수원국의 역량발전을 위한 지원을 위해 오랜 기간 노력해오

고 있다. 수원국에 대한 기술지원에서 기술협력, 역량구축에서 역량발전에 

이르기까지 국제사회는 접근 방식을 다변화하고 있다.  

수원국의 역량발전을 위해 개발협력전략이 보다 효율적으로 이루어져야 

할 과제를 다음과 같이 정리하고 있다. 첫째, 국가의 개발역량에 대한 포괄

적이고 체계적인 평가체계를 개발하는 것이고, 둘째는 역량발전을 위한 

우선순위 선정과 포괄적인 지원모델를 개발하는 것이며, 마지막으로 수원

국의 역량발전을 위한 국제협력체제를 발전시키는 것이다. 

수원국의 환경에 맞춰서 외부의 새로운 지식과 기술이 도입되기 전에 

우선적으로 수원국의 국가 개발역량 평가가 이루어져야 한다. 하지만 이러

한 평가 작업은 내정간섭의 행위로 받아들여질 수 있기 때문에 다분히 정치

적으로 민감한 사안이다. 이러한 문제점을 감안한 해결방법으로는 표준적

인 평가체계를 수원국에 제시하고, 국가별로 수원국의 리더십과 주인의식

에 기초해서 자신들의 개발역량을 평가할 수 있도록 추진하는 것이다. 

수원국의 역량발전 지원에 꼭 필요한 점은 부문별로 세부적인 역량발전 

과제목록을 작성하는 것과 더 나아가 그것들 사이의 연관성과 상호작용을 

고려하여 포괄적인 지원 모델을 구축하는 것이 중요하다. 하지만 수원국에 

대한 지원이 효과적으로 이루어지기 위해서는 무엇보다 국제사회 및 개발
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협력기구의 통합적이고 협력적인 국제체제, 개발협력전략이 이루어져야 

한다. 

본 연구는 2차년도 연구사업에서 북한의 역량발전이라는 주제를 다루기 

위해 북한에 대한 시사점을 끌어내는 것을 목표로 이루어졌다. 2차년도 

연구에서는 북한이 점진적으로 개혁·개방에 나설 때 어떤 분야를 우선해서 

역량발전 지원을 해야 할 것인가에 대해 보다 깊은 연구가 이루어 질 것이다. 

우선 개발협력 측면에서 북한의 국가역량, 즉 국가 기능이 어떻게 작동될 

것인지 북한의 체제적 특성을 알아볼 것이다. 개발역량분야는 세부 분야별

로 평가 될 것이다. 하지만 그 과정은 북한의 폐쇄성으로 인한 자료의 한계

성과 불투명성 매우 어려운 작업이 될 것이지만, 적어도 북한의 개발역량을 

평가하는 체계를 개발하는 것만으로도 큰 의미가 있는 작업이 될 것이다. 

또한, 북한의 역량발전을 위해 우선순위 과제를 선정하고 포괄적인 지원 

모델을 개발하는 것도 2차년도 연구과제의 중심내용이 될 것이다. 

마. 인프라 개발을 위한 국제협력 사례와 시사점

인프라 개발을 위한 국제협력을 위한 북한 당국의 향후 과제를 제시하고

자 한다. 국제협력의 지원개발에 대한 성공요인과 장애요인을 파악하여, 

북한의 인프라 개발 시 성공하기 위해 북한 당국이 취해야할 과제를 도출하

고자 하는 것이다. 

우선 일반적인 국제협력의 성공적 진행을 위해서 북한 당국은 공여국과 

지원기관의 상호이해를 돕기 위해 정확한 실태를 공개해야 하며, 최고의사결

정자의 일관성 있는 정책추진 의지가 있어야 할 것이다. 무엇보다도 핵문제 

해결등 북한 측의 적극적인 여건 조성에 노력해야 할 것이라고 지적하고 있다.

또한 불필요한 행정 절차와 비용, 시간 소모를 줄이기 위해 북한 당국은 

국제지원기관과 함께 관련 절차를 적절히 조정해야 할 것이다. 국제협력 
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과정을 착수단계→ 진행단계→ 완료단계로 구분하여, 지원기관과 북한 당

국의 과제를 살펴보고 있다.  

<표 Ⅶ-1> 국제협력의 단계별 북한의 과제

단 계 시사점 지원기관의 과제 북한의 과제

착수단계

지나치게 길고 복잡한 평가와 

승인 과정

수원국의 상황에 따른 탄력적 

절차적용

내부적인 지체요인을 사전에 

제거

기술지원을 추진하는 경우에

도 초기 사업설계를 면밀하게 

수립

다양한 변수에 대비한 조치

준비

예측 가능한 설계가 가능하도록 

정보 충분히 제공

진행단계

기술지원의 우선순위 설정과 

단계적 추진

기준에 따른 단계적 추진원칙 

준수

정치적 판단에 따른 과도하게 

빠른 사업 추진 지양 

기술지원의 진행 과정에서 고

위정책조정위원회를 조직하

여 문제점들을 해결

위원회 조직과 운영을 간접지원
정부부처 내 관련 위원회를 

구성하여 운영

진행 과정에서 지원기관과 수

혜국이 인내심을 갖고 노력

사업지연 최소화를 위한 노력

과 수원국 관리

사업의 중단상황에 대처한 

내부적인 대응수단 강구

완료단계
사업결과의 효과 극대화를 

위한 노력

사업종료 후 담당전문가가 일

정기간 사업관리 및 후속사업

과 연계

관련인력의 지속적 활용을 

통한 지원효과의 극대화 

북한 당국은 행정절차가 이루어지는 착수단계에서 내부적인 지체요인을 

사전에 제거하여, 예측 가능한 설계가 가능하도록 충분한 정보를 제공해야

할 것이다. 사업의 구체적인 추진 진행단계에서는 북한 당국 내 관련 위원회

를 구성하여 사업을 전문적으로 운영해야 할 것이며, 또한 사업 중단상황이

라는 만일의 사태에 대비한 내부적인 대응 수단을 강구해야 한다. 또한 

사업의 효과를 극대화하기 위한 완료단계에서는 북한 당국이 인력의 지속

적인 활용을 통해 지속적인 지원을 해야 한다. 

일반적인 국제협력 방침과 북한 당국의 과제를 알아봤다면, 다음은 구체

적으로 북한의 인프라 개발을 위한 국제사회와 한국의 과제를 살펴보고 

있다. 첫째는 소규모 재원으로 가능한 기술지원(TA)이고, 둘째는 지원여건 
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개선을 전제로 한 본격적인 인프라 개발 관련 지원이다. 

북한개발을 위하여 국제금융기구와 유엔의 국제기구, 개별국가의 대외협

력기구 등이 공동협의체를 구성하여 북한의 인프라 개발과 관련한 인력교

육 실천 프로그램을 체계적으로 추진할 필요가 있다. 또한 북한의 인프라 

개발을 위해서는 국제금융기구 가입이 필요한데, 이 부분은 한국의 역할이 

매우 중요하다. 우리 정부는 중단기적으로 북한의 기구가입을 촉진시킬 

수 있는 좋은 여건을 갖추고 있어, 북한 당국의 의지와 자세에 따라 적극적

인 노력을 기울일 필요가 있다. 

북한이 국제사회의 지원협력을 받기위해서는 우선적으로 국제금융기구

에 가입해야하는데, 그렇게 되기 위해서는 무엇보다도 핵문제 해결이 선결

과제이다. 이를 통해서 북한 당국은 국제협력을 받을 수 있는 환경적 여건을 

만들어내야 한다. 또한 북한의 인프라를 현대화하기 위해서는 국제협력을 

수용하고, 국제기구와 상대할 수 있는 북한 내 전문인력을 양성하는 것이 

급선무이다.
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