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요 약

21세기 이후 한국은 안보 동맹국인 미국과 제1의 교역상대국인

중국 사이에서 어느 한쪽에 일방적으로 경도되어서는 안 되는 ‘코

리아 패러독스’에 직면해 있다. 한국은 역내 타 국가들과 마찬가지

로 미국의 ‘아시아로의 재균형’ 정책과 중국의 ‘핵심 이익’ 수호 기

조 속에 전략적 실리 외교를 전개하고 있다. 특히 박근혜정부는 미

국과 중국 사이에서의 ‘협력적이고 조화로운 외교’를 국정 목표의

하나로 설정하고 있다. 따라서 한국이 미국과 중국 간 조화로운 외

교 방향을 모색하는 연구가 필요하다. 이에 본 연구는 소극적 차원

에서는 미국과 중국으로부터 한국의 국익을 보호하는 방안을 살펴

보고, 적극적 차원에서는 미국과 중국의 관계 변화에 능동적으로

대처하여 향후 한반도 통일에 우호적인 동북아 안보환경을 조성하

는 것을 목표로 연구를 진행한다.

조화외교란 특정국가(군)와 긴밀한 외교관계를 유지 및 발전시

키면서 타 국가(군)와의 외교관계도 병행 발전시키는 실용외교를

의미한다. 조화외교를 추진하기 위해서는 강대국(군)의 ‘가용 행동

반경’을 파악하여 자국의 최적 행동반경을 설정하는 것이 필요하

다. 조화외교 환경은 조화외교의 주체국가가 강대국(군)들 사이의

세력 역학관계에 전면적 변화를 가할 수 있는 능력이 없음을 전제

한다. 하지만 조화외교 국가는 강대국(군) 네트워크의 운영과 유지

과정에서 일정 정도의 영향력은 행사할 수 있는 ‘위상권력’을 보유

하고 있다고 본다. 조화외교의 수단으로는 다자적인 접근이 필요

하지만 강대국들과의 역학 관계 속에서 기존의 다자 협의체를 통한

중견국 외교행위는 연성 권력의 영역에 국한되는 경향을 보인다.

따라서 보다 효율적으로 조화외교를 수행하기 위해서는 강대국
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(군)들 간의 지정학적 경쟁·협력의 공간을 파악하고 양 진영에 각

각 적합한 설득과 압박의 논리를 개발해야 한다. 설득 논리의 개발

에는 보편적이고 국제적 가치와 규범이 유용하게 준용될 수 있다.

조화외교의 주체국가가 강대국(군)이나 도전국(군) 모두가 거부할

수 없는 보편적이고 국제적 가치와 규범을 전략적으로 이용하여

양 진영 모두를 설득하고 압박해야 한다.

본 연구의 구성은 다음과 같다. 제Ⅰ장에서는 조화외교의 개념,

수단, 환경을 살펴본다. 제Ⅱ장에서는 미국과 중국 사이에서 실리외

교를 전개하고 있는 필리핀, 호주, 태국, 싱가포르 등 아태지역 국가

들의 조화외교 사례를 살펴본다. 제Ⅲ장은 한국 정부의 조화외교

사례를 비교·검토한다. 제Ⅳ장은 해외와 한국의 조화외교 사례를

종합 분석하여 향후 한국의 조화외교 추진방향을 도출하고, 제Ⅴ장

결론에서 북한 변화를 향한 대미·대중 조화외교의 실제적 적용을

모색하고 한반도 통일외교를 위한 정책적 대안을 제시한다.

사례연구는 미국과 중국 두 강대국 사이에서 조화외교의 주체국

(이하 A국)이 직면하는 외교 환경을 네 가지로 유형화했다. 첫 번

째 유형은 특정이슈에 대한 미국, 중국, A국 모두의 정책 방향이

일치하는 경우다. 두 번째 유형은 A국이 미국과 특정이슈에 대한

정책 방향을 공유하지만, 중국과는 상이한 입장을 견지하는 경우

다. 반대로 세 번째 유형은 A국이 중국과 특정이슈에 대한 정책 방

향을 공유하지만, 미국과는 상이한 입장을 견지하는 경우다. 네 번

째 유형은 미국과 중국의 정책 방향이 일치하지만, A국이 이와 상

이한 입장을 견지하는 경우다. 네 가지 유형 중 조화외교에 적합한

외교 환경은 두 번째와 세 번째 유형의 경우라고 할 수 있다. 두

번째와 세 번째 유형을 대상으로 A국이 취할 수 있는 조화외교의

행태를 살펴본다.
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해외 사례를 살펴보면 다음과 같다. 필리핀의 사례는 약소국이

영토분쟁 문제를 놓고 강대국과 노골적으로 대립하거나 동맹국에

지나치게 의존하는 것이 위험하다는 점을 보여줬다. 약소국은 강

대국과의 전면전을 피하고 다른 강대국에 전적으로 의존하지 않은

채 양국의 관계를 효율적으로 조율해야 한다는 의미로 파악된다.

호주는 자국의 국내정치적 상황으로 인해 미국과의 관계에서 종종

난관에 직면했다. 또한 중국에게 호주의 입장을 분명히 전달하지

못해 중국과의 관계를 악화시키기도 했다. 이에 비해 태국과 싱가

포르는 호주보다 좀 더 유연한 자세로 대미·대중 조화외교를 수행

했다. 태국은 미·중 양국에 대해 기존의 정책기조를 유지하면서도

정책조정에 있어 유연성을 보였다. 싱가포르는 중국의 체면을 살

려주는 이른바 ‘체면외교’를 전개하면서도 미국과 유엔 주도의 국

제협력에는 지지 의사를 분명히 함으로써 양국 사이에서 조화외교

를 효과적으로 수행하였다.

대미·대중 조화외교의 사례를 통해 한국의 조화외교 방향을 모

색할 수 있다. 먼저, 조화외교가 성공하기 위한 선결조건으로 미국,

중국 중 어느 한쪽에 지나치게 경도되지 않고 양국 모두와 긴밀한

관계를 유지하여야 한다. 그리고 조화외교의 실행조건으로는 외교

의제에서 손해를 보게 되는 미국과 핵심 이익을 침해 받게 되는 중

국에 대해 ‘피해대책’을 강구할 필요가 있다. 또한 한국이 향후 미

국과 중국 사이에서 조화외교를 추진함에 있어 소위 ‘개방적 접근

법’이 필요하겠다. ‘개방성’은 미국과 중국 중 그 어느 한쪽을 배타

적으로 배제하지 않는 외교정책을 의미하며 합법적 근거, 절차적

정당성, 확고한 원칙에 기반을 둔 정책추진이 중요하다고 판단된

다. 즉, 국제적으로 제도화된 국제법과 합의된 규범적 근거를 가지

고, 관련 조치를 취하는데 있어 절차적인 정당성에 바탕을 둘 때
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상대국에 강한 설득력을 가질 수 있음을 보여준다.

한국의 조화외교 정책은 미국과 중국이라는 국제정치적 변수를

고려하고 미·중 양국의 우려를 해소하는 동시에 한반도 통일을 위

해 북한의 변화를 유도해야 하는 삼중고 속에서 매우 정교하고 치

밀한 전략적 사고가 요구된다. 복잡한 외교적 환경을 고려할 때 한

국의 조화외교 추진전략은 주변국과의 관계를 다양하고 복합적으

로 만드는 것이 필요하다. 한·미 동맹을 중심으로 하되 중층적·복

합적 네트워크 창출을 통해 한·미 동맹과 한·중 관계가 배타적이지

않다는 인식을 조성해야 한다. 그와 동시에 이슈별로 정교하고 유

연한 균형을 시도할 필요가 있다. 북한 변화를 향한 대미·대중 조

화외교의 실제적 적용 모색으로는 동북아 원자력 공동체, 동북아

재해재난 안전망 구축, 동북아 사이버 안보협력 등이 있다.

한국이 조화로운 외교를 제대로 추진하기 위해서는 국내적으로

외교의 추진주체들이 조화를 이루어야 할 것이다. 국내정치적으로

는 다양한 의견들이 존재하겠지만, 한반도 통일과 관련해서는 일

관되게 지속되는 초당적 방향성에 의해서 통일외교를 추진하는 것

이 필요하다. 국제적으로는 미국과 중국 관계가 갈등적이지 않고

협력적인 양상을 보이는 조화로운 상태가 한반도 통일에는 우호적

인 국제환경이라고 할 수 있다. 즉, 한반도 문제를 둘러싸고 미국

과 중국이 극심한 이견을 보이는 경우에는 한반도 통일을 도모하

기가 어렵다는 것이다. 아울러 한반도 통일을 추진하기 위해서는

남한과 북한 간 관계개선을 통한 남북관계의 조화가 이루어져야

할 것이다.

주제어: 조화외교, 미국, 중국, 필리핀, 호주, 태국, 싱가포르, 이익,

일치, 배치
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Abstract

Harmonious Diplomacy Towards the United States and China

Kim, Kyuryoon et al.

Placed between the U.S. and China, the South Korean government
described its international environment as bifurcated between
economic cooperation alongside military competition. The current
study explores cases in which a country has to carry out
‘harmonious diplomacy,’ when it is positioned between the two rival
powers, the U.S. and China. Cases fall into two categories: a
situation where a country aligns its interests with the U.S. while
those interests conflict with that of China, and vice versa. In
seeking for harmonious diplomacy, case studies have been drawn from
four other East Asian countries that are dependent on both the U.S.
and China for their security and economy. Further case studies from
the past South Korean governments are investigated, followed by
suggestions for South Korean diplomacy with implications for
unification policies. The research concludes with the notion that
the formation of harmonious relations at domestic, regional, and
international levels is a crucial step towards Korean
unification.

Keywords: Harmonious diplomacy, the United States, China,
Philippines, Australia, Thailand, Singapore, interest
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21세기 이후 중국의 급속한 경제적 부상으로 인해 한국은 이른

바 ‘코리아 패러독스(Korea Paradox)’에 직면해 있다. 즉, 한국은

안보 동맹국인 미국과 제1의 교역상대국인 중국 사이에서 어느 한

쪽에 일방적으로 경도되어서는 안 되는 형국에 직면해 있다. ‘코리

아 패러독스’는 중국이 세계 2대 초강대국으로 부상함에 따라 미국

과 중국의 지역 패권을 둘러싼 대립관계가 점증적으로 노정되고

있다는 점에 문제의 심각성이 있다. 미국은 자국이 아시아·태평양

지역(이하, 아태지역)에서 주도해온 안보·경제 질서를 유지하기 위

해 ‘아시아로의 재균형(Re-balancing to Asia)’ 정책을 추구하고

있다. 반면, 중국은 이러한 미국의 정책에 대해 자국의 봉쇄로 인

식하고 영토적 ‘핵심 이익’에 대한 ‘적극작위(積極作爲)’의 의지를

확고히 천명하고 있다. 미·중 양국간 아시아의 지정학적 대립의 맥

락에서 역내 국가들에게 선택을 강요하고 있는 실정이다.

한국은 역내 타 국가들과 마찬가지로 미국의 ‘아시아로의 재균

형’ 정책과 중국의 ‘핵심 이익’ 수호 기조 사이에서 전략적 실리 외

교를 전개할 필요성이 있다. 한반도 통일 환경 조성에 있어 중국의

역할이 점증적으로 증대되고 있다는 점에서 한국은 최근 중국과의

외교에 각별한 주의를 기울이고 있다. 특히, 박근혜정부는 미국과

중국 사이에서의 ‘협력적이고 조화로운 외교’를 국정 목표의 하나

로 설정하고, 미국과는 한·미 동맹을 기반으로 한 굳건한 안보 협

력관계를 지속하면서 중국과의 경제·안보적 협력관계 증진도 함께

추진하고 있다. 하지만 미국과 중국 사이에서 ‘조화로운 외교’를 펼

쳐야 한다는 당위론적 수사에 비해, ‘조화로운 외교’의 구체적 실행

방안에 관한 심도 있는 연구는 부족한 실정이다. 이에 본 연구는
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한국의 조화외교에 대한 구체적이고 실질적인 전략과 전개 방향을

도출하는 데 목적을 두고 진행한다. 조화외교에 대한 개념적 정의

를 ‘특정국가(군)와 긴밀한 외교관계를 유지 및 발전시키면서 타

국가(군)와의 외교관계도 병행 발전시키는 실용외교’로 규정하여

연구를 진행한다. 한국이 조화외교의 기치 아래 추구하고자 하는

목표는 소극적 차원에서는 미국과 중국으로부터 한국의 국익을 보

호하는 데 있고, 적극적 차원에서는 미국과 중국의 관계 변화에 능

동적으로 대처하는 것이다. 또한 한반도 통일 환경 조성에 있어 미

국과 중국의 긍정적 역할이 필수적이라는 점에서 조화외교의 궁극

적인 지향점은 한반도 통일에 우호적인 동북아 안보 환경을 조성

하는 것이라 할 수 있다.

개념

일국의 외교정책에 있어 ‘조화’는 다양한 차원에서 논의될 수 있

다. 대상의 측면에서는 특정 국가들 사이에서의 조화, 공간의 측면

에서는 특정 중점 지역과 타 지역 사이에서의 조화, 의제의 측면에

서는 전통안보와 비전통안보의 조화, 경제와 안보 외교의 조화 등

이 추진될 수 있다.

일반적으로 외교의 맥락에서 ‘조화’는 단순한 구호나 지침으로

인식되어 왔다. 그러나 본 연구에서는 ‘조화’의 개념을 좀 더 구체

적이고 실용적인 측면에서 접근하여 조화외교를 ‘일국이 특정국

가(군)와의 긴밀한 외교관계를 유지 및 발전시키면서 타 국가(군)
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와의 전략적 외교관계도 병행 발전시키는 실용외교’로 정의한다.

따라서 조화외교를 추진하기 위해서는 자국이 확보하려는 특정 국익

과 관련된 양 강대국(군)의 ‘가용 행동반경(Win-set)’을 파악하여 이를

자국의 최적 행동반경으로 설정할 수 있는 전략적 노력이 필요하다.

조화외교는 두 세력 간의 중간적 위치에서 관련국들의 이익을

조율하는 외교 행위를 총칭하는 개념이지만 두 세력 중 어느 한 국

가(군)와의 긴밀한 외교관계를 전제한다는 점에서 ‘균형자 외교’의

개념과 구분된다. 예를 들자면, 미국과 중국 사이에서 한국의 조화

외교는 미국과의 긴밀한 안보관계를 유지·지속한다는 전제 하에서

전개되는 개념이다. 조화외교는 또한 ‘중견국 외교’의 개념과도 구

분된다. ‘중견국 외교’는 중견국이 글로벌 수준에서 새로운 의제,

가치, 규범을 개발하고 확산시켜나가면서 자국의 영향력을 증진시

키는데 초점을 맞추고 있다.1 이에 비해 조화외교는 상대적 약소국

이 전통적인 안보·경제 등의 영역에서 강대국들과 전개하는 외교

행위에 강조점을 둔다.

환경

일반적인 조화외교 환경은 조화외교의 주체국가가 강대국(군)들

사이의 세력 역학관계에 전면적 변화를 초래할 정도의 영향력이 없

음을 전제로 한다. 그렇지만 조화외교의 주체국가는 강대국(군)과

네트워크를 운영하고 유지하는 과정에서 일정 정도의 영향력을 행

사할 수 있는 ‘위상권력(Positional Power)’을 보유하고 있다고 본다.

1_중견국 외교에 관해서는 김치욱, “국제정치의 분석단위로서 중견국가(Middle

Power): 그 개념화와 시사점,” 국제정치논총, 제49권 1호 (한국국제정치학회, 2009) 참조.
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즉, 조화외교의 주체국가는 국제체제 내에서 강대국의 이익을 형성,

조작, 조정하는 역할을 수행하기에는 역부족이지만, 역내 지역 질서

의 유지 또는 재편 과정에서 속도의 조절이나 분위기 조성 등에는

영향을 끼칠 수 있을 정도의 위상은 가지고 있다. 이러한 측면에서

네트워크 이론(Network Theory)은 조화외교의 환경을 설정하는데

준용될 수 있다.2 반면에 조화외교는 패권국(군)과 도전국(군)간 세

력 전이 상황에서는 적합하지 않다. 앞서 언급한 바와 같이 조화외

교의 주체국가는 세력균형 또는 세력전이의 문제점들을 중재할 수

있을 정도의 ‘중심 국가(Pivotal Power)’가 아니기 때문이다.3

조화외교의 주체국가가 체제나 네트워크상에서 활동영역을 넓

힐 수 있는 외부 환경이 조성되면 조화외교의 성공가능성은 높아

진다. 이러한 측면에서 경성·연성 권력, 전통·비전통 안보 논의가

방증하는 것처럼 최근 종합국력을 구성하는 요인들이 복잡하게 상

호 연계되고 있는 현상은 조화외교를 추진하는 데 적합한 환경을

제시한다. 또한 국제관계가 과거와 같이 이데올로기적 대립에 얽

매인 ‘영합(Zero-sum)’의 논리에 의해 주도되지 않고 규범, 지역

정체성 등 비물질적 요소에 의한 영향도 점차 증가하고 있다는 점

은 조화외교를 추진하는 데 있어 적합한 환경을 조성한다.

2_네트워크 이론에 관해서는 김상배, “네트워크로 보는 중견국 외교전략,” 국제정치논총, 제51권 3호
(한국국제정치학회, 2011); 김상배, “한국의 네트워크 외교전략: 행위자-네트워크 이론의 원용,” 국가전략, 제17권
3호 (세종연구소, 2011) 참조.

3_미국과 중국 간 세력전이 발생이 아직은 요원하다는 점에서 세력전이 이론 그

자체가 본 연구에 주는 시사점은 많지 않다. 글로벌 차원이 아닌 지역차원의 세력

전이도 동아시아 지역에 적용되는 데는 한계가 있다. 동아시아의 제반 경제·안보

의제가 글로벌 의제와 상당히 높은 수준에서 연계되어 있기 때문이다. 세력전이

이론에 관해서는 A. F. K. Organski, World Politics (New York: A. A.
Knopf,

1958) 참조.
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수단

조화외교의 주체는 역내의 최상위 강대국이 아닌, 상대적 강대

국(군)들 사이에서 특정 강대국(군)과의 긴밀한 외교관계를 유지

해야만 하는 상대적 약소국이다. 그러므로 조화외교의 수단은 제

한적일 수밖에 없다.

조화외교 주체국가는 기존의 다자 협력체를 통해 종종 강대국을

압박한다. 조화외교를 시도하는 국가가 하나일 때 보다는 다수의

국가가 역량을 결집할 때 좀 더 큰 성과를 나타낼 수 있는 가능성

이 높아진다. 그러나 기존의 다자 협력체에는 이미 강대국들의 이

익이 상당히 투영되어 있는 바, 조화외교의 수단으로 활용되기에

용이하지 않는 경우가 다반사이다.

물론 조화외교 주체국가가 타 국가들과 함께 새로운 다자 협의

체를 구성할 수 있다. 특정 지역에 한정되지 않고 글로벌 차원에서

타 지역의 주요 중견국과 세력 연계를 꾀할 수 있다면 해당 국가는

국제적으로 영향력을 증대할 수 있다. 하지만 다자 협의체를 통한

중견국 외교는 연성 권력의 영역에 국한되는 경향을 보인다.4 그러

므로 상대적 약소국이 강대국들과의 역학관계 속에서 전통적인 안

보·경제의 영역에 대한 외교행위를 조화외교로 중점을 두어 추진

한다면, 다자 협의체를 통한 조화외교의 성과는 나타나기 어려울

가능성이 높다고 할 수 있다.

보다 효율적으로 조화외교를 수행하기 위해서는 강대국(군)들

4_Andrew Cooper (eds.), Niche Diplomacy: Middle Powers after the
Cold War

(New York: St Martin’s Press, 1997); Andrew Carr, “Is Australia
a middle

power? A systemic impact approach,” Australian Journal of
International

Affairs, Vol. 68, No. 1 (2013) 참조.
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간의 지정학적 경쟁과 협력의 공간을 파악하여 양 진영에 대해 특

정적인 설득과 압박 논리를 개발해야 한다. 도전국(군)은 강대국

(군)들 간의 패권적 행태가 제국적, 제국 경쟁적으로 심화되는 것

을 막는 비판자의 역할을 담당하겠다는 입장을 견지하면서 패권국

(군)과의 관계를 유지하고 증진하는 전략을 추진할 수 있다. 반대

로 패권국(군)에 대해서는 패권국(군)의 진정한 이익을 일깨우는

장기적 이익 제시자의 역할을 수행하면서 도전국(군)과의 교류가

패권국(군)의 이익을 침해하지 않고 오히려 촉진시킨다는 점을 설

득함으로써 도전국(군)과의 관계를 유지, 증진시키기 위한 패권국

(군)의 이해를 얻을 수 있다.5

그런데 이와 같은 설득 논리의 개발에 있어 보편적이고 국제적

인 가치와 규범이 유용하게 준용될 수 있다. 조화외교의 주체국가

가 패권국(군)이나 도전국(군) 모두가 거부할 수 없는 보편적이고

국제적인 가치와 규범을 전략적으로 이용하여 양 진영 모두를 설

득하고 압박해야 한다. 예를 들어 지구적 차원에서의 규범을 강력

히 추동하고 이를 해당 지역에 도입하면서 자국의 조화외교에 유

리하도록 환경을 조성할 수 있다. 특정적 설득 논리와 담론의 개발

은 공공 외교나 1.5 혹은 2 트랙의 ‘포럼 외교’를 통해 정교히 가다

듬어지고 확산될 수 있다.

5_전재성, “국제정치 이론의 관점에서 조화외교 조명,” 대미·대중 조화외교: 국제적 사례 연구를 통한 통일외교에의
시사점 도출 (통일연구원 자문회의, 2014. 4. 7).


	
Ⅰ

Ⅱ

Ⅲ

Ⅳ

Ⅴ

서론 9

본 연구는 크게 세 부분으로 구성된다. 첫째, 미국과 중국 사이에

서 실리외교를 전개하고 있는 필리핀, 호주, 태국, 싱가포르 등 아

태지역 국가들의 조화외교 사례를 살펴본다. 둘째, 한국 정부의 조

화외교 사례를 비교하고 검토한다. 셋째, 해외와 한국 사례연구를

통해 향후 한국의 조화외교 추진방향을 도출하고, 한국의 통일외

교를 위한 정책적 대안을 제시한다.

연구의 시간적 범위는 중국의 부상이 가시적으로 인식되기 시작

한 2000년 이후부터 살펴본다. 본 연구가 상대적 약소국이 두 강대

국 사이에서 자국의 이익을 극대화시키기 위해 펼치는 실용외교에

초점을 맞추고 진행되기 때문에 중국이 소위 G2 국가로 부상했다

는 인식이 미국과 역내 국가들에게 인식되기 시작한 2000년 이후

부터 살펴보는 것이 적합하다고 판단했다. 그러나 각 사례연구는

중국의 부상을 전제로 하지만 총체적 국력에 있어 미국과 중국의

격차는 여전히 높다는 점을 전제로 한다.

본 연구의 해외 사례로는 호주, 태국, 필리핀, 싱가포르의 대미·

대중 외교를 선정했다. 호주, 태국, 필리핀의 조화외교 사례 선정은

이들 국가가 한국과 함께 미국이 아태지역에서 유지하고 있는 다

섯개의 군사 동맹국의 일원이라는 점에서 착안했다. 일본도 미국

의 동맹국이기는 하지만 타 국가들과의 국력, 중국에 대한 위협 인

식, 미국에 대한 안보 밀착도 등의 정도에 있어 크게 차별되는 바

본 연구의 사례에서 제외하였다. 한편 싱가포르는 비록 미국의 군

사 동맹국은 아니지만, 자국의 ‘창이(Changi)’ 군사기지에 미 해군

연안함의 상시 배치를 허용하는 등 미국과 안보적 측면에서 긴밀
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히 협력하고 있다는 점을 고려해 사례에 포함했다. 사례로 선정된

국가들의 공통점은 미국과의 안보관계를 기반으로 중국과 경제적

실리관계를 증진시켜나가면서 양 국가 사이에서 자국의 이익을 극

대화시켜야 하는 상황에 직면에 있다는 점이다. 4개 국가에 대한

해외 사례연구와 더불어 한국 정부의 대미·대중 외교 사례에 대한

분석을 시도했다. 앞서 언급했듯이, 중국의 부상이 아태지역 국가

들에게 각인되기 시작한 2000년대 이후 한국 정부의 외교 정책을

집중적으로 조명한다.

본 연구는 개별 사례연구간 분석 대상의 일관성을 유지하기 위

해 미국과 중국 두 강대국 사이에서 상대적 약소국인 조화외교 주

체국(이하 A국)이 직면할 수 있는 외교 환경을 네 가지로 유형화

했다. 첫 번째 유형은 특정이슈에 대한 미국, 중국, A국 모두의 정

책 방향이 일치하는 경우다. 두 번째 유형은 A국이 미국과 특정이

슈에 대한 정책 방향을 공유하지만, 중국과는 상이한 입장을 견지

하는 경우다. 반대로 세 번째 유형은 A국이 중국과 특정이슈에 대

한 정책 방향을 공유하지만, 미국과는 상이한 입장을 견지하는 경

우다. 네 번째 유형은 미국과 중국의 정책 방향이 일치하지만, A국

이 이와 상이한 입장을 견지하는 경우다.

네 가지 유형 중 첫 번째와 네 번째 유형은 본 연구와 관련성이

낮다고 판단했다. 왜냐하면 A국의 입장에서 볼 때 첫 번째 유형의

외교환경 아래에서는 조화외교를 펼칠 이유가 없기 때문이다. 또

한 네 번째 유형의 경우는 두 강대국에 비해 상대적 국력이 약한

A국이 조화외교를 성공적으로 수행할 여지가 지극히 제한적이다.

그러므로 조화외교에 적합한 외교 환경은 두 번째와 세 번째 유형

의 경우라고 할 수 있다. 두 번째와 세 번째의 두 유형에 대한 외교
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환경에서 A국이 취하게 되는 조화외교 행위에 대해 해외 사례를 통

해 살펴보도록 하겠다. 아울러 A국의 대미·대중 외교적 성과에 대

한 가치 판단은 배제하여 분석한다. 이는 일국의 특정 이슈에 대한

외교정책이 다양한 다른 이슈들과 연계되어 있다는 점에서 단순한

표면적 결과로 특정 이슈에 대한 조화외교의 성패를 판단할 수 없

기 때문이다. 사례연구가 중점을 두어 분석하고자 하는 것은 A국

이 조화외교를 전개함에 있어 사용한 정책적 수단, 유용성, A국의

조화외교에 대한 미국과 중국의 대응이다.
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Ⅱ. 해외 사례연구
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1. 아태지역의 대미·대중 조화외교 환경

21세기의 미·중 관계를 패권국과 반(反)패권국 간의 대립구도로

단순화시켜 설명하기는 어렵다. 전통안보 영역에서는 미·중 경쟁

이 보다 치열해지고 있지만 경제를 포함한 비전통안보 영역에서는

양국이 상호의존적 공존을 추구하고 있기 때문이다. 이처럼 복잡

하게 전개되고 있는 미·중 관계를 ‘구조적 상호의존과 경쟁’으로

정리할 수 있다.6 여기에서 ‘구조적’이 의미하는 바는 현재 작동하

고 있는 세계정치경제 질서이며, 이는 제2차 세계대전 이후 미국

중심으로 구성되어 온 국제질서를 의미한다. 즉, 정치적으로는 자

유민주주의와 국가주권에 기반을 둔 국제관계를 의미하고, 경제적

으로는 자유시장경제 질서에 기반하고 있다. 전후 냉전시기 자유

민주주의 진영과 사회주의권 국가들로 양분되어 벌였던 체제경쟁

은 탈냉전 시기에 들어 자유민주주의로 통합되었다. 중국은 여전

히 사회주의를 고수하고 있으나 국제관계에서 자유민주주의 체제

를 부정하지 않고 정상적 국가관계를 수용하고 있다. 경제적으로

전후 수립된 ‘브레튼우즈 체제(Bretton Woods System)’는 그 내용

에 있어서 많은 변화가 있었지만 ‘체제’의 골간을 이루는 달러중심

의 금융통화질서와 자유무역 통상질서에는 변함이 없다. ‘상호의

존’은 ‘G2’ 개념에서 보여주듯이 현재 달러 중심의 세계금융통화

및 통상 질서에서 미·중 양국의 경제적 의존관계를 뜻한다. 미국은

중국에 시장개방과 투자를 통해 다국적 생산네트워크를 구축하고

6_Pempel은 정치와 경제가 복잡하게 상호연관되어 형성된 미·중 관계와 동아시아

정치경제의 현상을 “경제-안보 넥서스(economy-security nexus)”로 설명하고

있다. 보다 자세한 내용은 T. J. Pempel (eds.), The Economy-Security
Nexus

in Northeast Asia (London and New York: Routledge, 2013).
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중국이 세계의 공장으로 성장하는데 기여하고 있으며, 중국도 축

적된 외화로 미국의 국채를 대량 구매함으로써 미국경제 유지에

기여하고 있다.7 만약 미국 경제가 붕괴된다면 이는 중국에도 상당

한 타격이 될 것이며 중국경제의 붕괴 역시 미국에 불리하게 작용

할 것이다. 따라서 양국이 상호경쟁하고 있지만 동시에 경제적으

로 구조적 상호의존 관계에 있다는 점에서 현재 세계경제질서가

유지되는 한 양국은 공존을 모색할 수밖에 없다. 정치·군사·안보

영역에서도 미·중 관계는 상호 견제하고 있지만 교류의 가능성은

어느 정도 열려있다고 볼 수 있다. 미국과 중국은 대만, 북한 및 북

핵문제, 동남중국해 등 동아시아의 분쟁가능성이 높은 이슈영역에

대한 협의를 위해 정치안보 대화채널을 가동하고 있다. 특히 환경

및 기후변화, 에너지, 재난구조, 그리고 테러리즘 등 비전통영역에

서 양국은 협의수준을 높여가고 있다. 물론, 정치·안보 및 군사 영

역에서 양국의 협력은 여전히 낮은 수준에 머물러있고 불안정한

상태이지만 양국이 정치·안보 및 군사 영역에서 상호 협력을 증대

시켜야할 필요성은 높아지고 있다고 평가할 수 있다.

미·중 관계가 상호견제 속에서도 협의와 협력을 도모할 수 있는

가장 큰 이유는 중국이 2차 세계대전 이후 미국을 중심으로 형성

된 세계정치경제 질서와 동아시아 질서에 도전하지 않기 때문이

다. 중국의 경제는 탈냉전 이후 적극적으로 세계정치경제 질서에

편입되어 왔다.8 경제적으로 자유무역질서와 달러 중심의 통화질

7_C. Fred Bergsten and the Institute for International
Economics, The United

States and the World Economy: Foreign Economic Policy for the
Next Decade

(Washington D.C.: Institute for International Economics, 2005),
pp. 53～54.8_Alastair Iain Johnston, “Is China a Status Quo Power?,”
International Security,

Vol. 27, No. 4 (2003), pp. 5～56.
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서에 편입하면서 현재까지 고도성장을 구가할 수 있었던 것이다.

또한 중국은 동아시아에서 미국의 ‘중심축과 바큇살(Hub &

Spokes)’ 동맹체제, 대만, 동남 중국해의 항행자유 등의 사안에 대

해 ‘도광양회(韜光養晦)’, ‘겸허저조(謙虛低調)’, ‘유소작위(有所作

爲)’의 원칙을 지키면서 ‘화이부동(和而不同)’의 자세를 견지했다.

대외관계와 안보에서 중국은 이와 같은 원칙을 지키면서 미국과

주변국들의 의심과 우려를 해소시키기 위해 노력해 왔고, 동시에

이를 통해 대외환경의 안정을 꾀하면서 경제발전에 집중할 수 있

었던 것이다. 이러한 측면에서 중국은 미국 중심의 정치와 경제 질

서의 가장 큰 수혜자라고 평가할 수 있다. 중국 역시 현재 세계정

치경제 질서를 변경해야 할 이유가 없고, 현재로서는 ‘현상타파’를

위한 능력도 구비되지 않았다고 볼 수 있다.

중국의 개혁개방 이래 미국의 대중국 정책의 골간은 중국이 세

계정치경제 질서에 성공적으로 편입하는 것이었다. 이를 중국이

경제적으로 시장경제를 수용하고 국제경제에 편입되며 나아가 정

치적으로 민주화를 이룩함으로써 미국과 공존하는 아시아 국가가

되는 것이라고 정리할 수 있다. 미국은 이미 동아시아에서 일본,

한국, 대만과 같은 성공사례를 경험했다. 미국 내에서 부상하는 중

국에 대한 다양한 시각들이 제기되고 있다. 현실주의적 관점에서

도 중국과의 공존을 추구하는 방어적 현실주의가 있는 반면, 중국

을 미국 패권에 대한 잠재적 도전자로 규정하고 이에 대한 미국의

선제적 대응이 필요하다고 주장하는 공세적 현실주의 입장도 있

다. 세계화 시대에 중국이 현재 국제제도와 기구, 그리고 다양하게

형성되고 있는 다자주의에 적극 참여를 유도함으로써 평화로운 공

존의 가능성을 주장하는 신제도주의적 자유주의 입장도 설득력을
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얻고 있다. 물론 사회주의 체제하에서 중국공산당 독재를 여전히

고수하고 있는 중국의 권위주의적 정치체제의 변화 필요성을 입증

하는 민주평화론의 정책 또한 많은 영향을 끼치기도 했다. 그럼에

도 불구하고 중국에 대한 미국의 정책적 대응은 다양한 이론과 입

장을 혼합한 형태로 전개되고 있다. 미국의 전략은 헤징(Hedging),

봉쇄(Containment)와 관여(Engagement), 협력(Cooperation)과 경

쟁(Competition) 등이 혼재되어 있다. 이러한 미국의 전략을

‘congagement’ 또는 ‘coopetition’ 등의 개념으로 표현하기도 한다.9

미국과 중국과의 관계는 이와 같이 ‘경쟁적 공존(Competitive

Coexistence)’을 추구할 수밖에 없는 ‘복잡하게 얽힌 강대국

(Tangled Titans)’ 사이의 관계이다.10 미국은 중국의 부상에 따른

역내 영향력 확대에 맞서 동아시아와 서태평양에서 미국의 안보이

익과 영향력을 유지하기 위한 전략과 정책을 전개하고 있으나 중

국과의 직접적 갈등과 충돌을 바람직한 상황전개로 보지는 않는

다. 미국의 대중국 전략의 핵심은 어디까지나 상황관리와 억지에

있기 때문이다.

하지만 미·중 관계는 현재 급변하는 과도기에 놓여 있다. 특히

2008년 글로벌 금융위기 이후 중국은 미국 중심으로 형성되어온 서

구식 신자유주의 세계경제 질서에 강한 의구심을 드러냈다. 이는

공유제에 기반을 두면서 정부의 시장개입을 통한 경제관리를 특징

9_Zalmay Khalilzad, “Congage China,” (Rand.com, Issue Paper) p.
6, ; David Shambaugh (eds.), Tangled

Titans: The United States and China (Lanham, MD: Rowman &
Littlefield

Publishers, 2013), pp. 4～5.10_T. J. Pempel (eds.), The
Economy-Security Nexus in Northeast Asia; David

Shambaugh (eds.), Tangled Titans: The United States and
China.
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으로 하는 중국식 경제모델에 대한 확신으로 이어졌고 정치분야에

서도 중국특색의 제도를 추구하도록 하는 계기가 되었다. 2009년

이후부터 중국은 러시아와 아시아에서 국제경제질서의 신아키텍

쳐를 논하기 시작하였고, 증가하는 외환보유고를 바탕으로 국제금

융, 투자 등에 적극적으로 참여하기 시작하였다.

중국은 2010년대 들어 더 이상 현재의 국제경제 질서에 만족할

수 없게 되었다. 아시아에서 중국 주도의 경제질서와 지역경제 통

합을 위해 아세안과 연계해 역내 포괄적 경제동반자협정(Regional

Comprehensive Economic Partnership: RCEP)을 추진해 오고 있

는데, 미국이 이에 대응해 제시한 환태평양 경제 동반자 협정

(Trans-Pacific Partnership: TPP)의 체결이 가시화되면서 치열한

경쟁 관계를 형성하고 있다. 최근에는 RCEP의 비실효성에 자극받

은 중국이 독자적 이니셔티브를 취하는 아태자유무역지대(A Free

Trade Area of Asia Pacific: FTAAP)를 추진하면서 아시아 주변

국의 참여를 독려하고 있다. 국제금융에서도 중국의 도전은 시작

되었다. 중국은 일본이 주도권과 영향력을 행사해오고 있는 아시

아개발은행(Asian Development Bank: ADB)과 미국이 영향력을

유지하고 있는 국제통화기금(International Monetary Fund: IMF)

등에 대응해 아시아투자개발은행(Asian Infrastructure Investment

Bank: AIIB) 설립을 추진하고 있다. 금융에서 현재의 국제금융기

구에 대한 대안으로 브라질, 러시아, 인도, 중국, 남아프리카 공화국

등 소위 BRICS국가들과 신개발은행(New Development Bank:

NDB)을 2014년에 설립하기로 합의한 바 있다. 또한 여전히 장기

적 전망에 그치고 있지만 위안화 국제화를 통한 다국적 기축통화

체제 구축을 본격화하고 있다. 즉, 중국은 통상, 금융, 통화, 투자
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등을 비롯해 미국을 중심으로 형성되어 온 세계경제질서에 도전하

기 시작했다. 중국의 도전이 곧바로 미국의 대응과 미·중 갈등으로

표면화되지는 않을 것으로 보인다. 그러나 경제에서의 이러한 변

화는 지금까지의 미·중 관계를 규정짓는 거시적 틀이라 할 수 있는

미국 중심의 현존 질서 내에서의 경쟁을 넘어 현상수정 또는 타파

의 방향으로 전환된다는 점에 주목해야 한다. 즉, 미·중 경쟁은 지

금까지와는 다르게 보다 근본적 이해에서부터의 갈등과 경쟁의 국

면으로 접어들고 있으며 향후 보다 치열하게 전개될 것임을 예고

하고 있다.

중국은 안보에 있어서도 2000년 후반, 특히 동남중국해에서 공

세적 태도를 더욱 강화하고 있다. 중국이 아시아 주변국들과 마찰

을 빚을 수 있는 사안에 이른바 자국의 ‘핵심이익’을 내세우면서 공

세적 자세를 취하는 이면에는 다음과 같은 이유가 있다. 첫째로는

중국의 국력이 강화되면서 과거 ‘의도’는 있었으나 ‘능력’이 없어서

자제했던 국제적 사안에 대해 ‘능력’이 구비되면서 ‘의도’를 실현할

동력을 얻게 된 것이다. 둘째로는 중국의 세대교체이다. 중국의 5

세대 지도부는 문화대혁명 시기에 고난의 역경을 딛고, 개혁개방

시기에 중국의 성공신화를 정책 일선에서 직접 일구어 나가면서

경력을 쌓아 올린 세대에 해당한다. 중국의 정치경제적 능력과 경

험에 자신감이 있는 세대이며 동시에 이데올로기적 측면에서 과거

사회주의로부터의 이른바 중화민족주의에 경도되기 시작한 세대

에 해당하며 중국의 이익 수호와 확장에 적극적이다. 셋째로는 중

국이 대외팽창으로 나갈 수밖에 없는 실질적인 경제적 이해와 그

에 따른 정치적 이해가 증가했다는 것이다. 중국이 국제적 생산네

트워크에 깊숙이 편입되고 산업화가 진행되면서 해외 에너지자원
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과 시장에 대한 이해가 증가했다. 국내 에너지 자원 수요의 폭발적

증가가 해외 에너지 자원 매장지역과 해당 국가에 대한 중국의 정

치적 이해가 증가되는 결과를 가져온 것이다. 동남중국해가 석유

와 천연가스를 비롯한 천연자원의 보고로 밝혀지면서 중국은 이

지역에 대한 자국의 이해에 사활을 걸고 확보하고자 한다. 그리고

동남중국해는 동아시아 상품과 자원의 수송로로서 전략적 가치가

매우 높다. 해외 자원과 시장에 대한 의존도가 높아지면서 중국은

미국과 일본 등으로부터 전략적 해상 수송로에 대한 자율성을 확

보할 필요가 있었다. 이러한 이해의 증가로 중국 지도부는 과거 개

념적 수준에 머물러 있었던 서태평양 지역에서의 제1, 제2, 제3 도

련선 방어전략을 ‘반접근/지역거부(A2/AD)’ 전략을 바탕으로 현

실화하는 작업을 추진 중에 있다. 군비증강을 바탕으로 한 중국의

대외확장은 주변국들과의 갈등과 긴장을 더욱 고조시키고 있다.

중국은 센카쿠 열도(중국명: 댜오위다오)를 둘러싸고 일본과 갈등

하고 있으며, 동시에 남중국해에서 필리핀, 베트남 등과 해양영유

권 갈등을 일으키고 있다.

중국이 해양으로 진출하기 시작하면서 동아시아 강대국인 일본

이 강력 대응하기 시작했다. 일본은 중국을 자국 안보의 위협으로

인식하고 미국과의 동맹을 강화하면서 국방력을 증강시켜왔다. 게

다가 최근에는 국제사회의 우려에도 불구하고 집단적자위권을 도

입하기에 이르렀다. 미국 또한 동아시아에서 ‘아시아로의 재균형’

정책을 전개하는데 있어 일본과의 동맹을 미국의 ‘중심축과 바큇

살’ 동맹체제의 초석으로 활용하고 있다. 미국은 나아가 한국을 포

함해 한·미·일 안보협력 강화를 추구하고 있는 중이다. 미국은 호

주와 동남아, 그리고 인도를 연결하는 자국 동맹체제를 강화하고
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동아시아에서 한·미·일 안보협력을 강화함으로써 중국을 견제하고

영향력을 유지하려는 목표를 가지고 있다. 미국과 아태지역에서

미국 동맹국가들이 안보협력을 강화함에 따라 중국 또한 과거보다

더욱 분명한 대응전략을 모색하고 있다. 특히 유라시아 지역을 포

괄하는 러시아가 구소련 해체 이후 약화된 자국의 영향력 확대를

시도하면서 유럽과 미국으로부터 견제를 받기 시작했다. 2014년

발생한 크림반도와 우크라이나 사태는 미국에 대한 러시아의 대응

을 보다 강화시키는 결과를 가져왔다. 러시아는 중국과 상하이협

력기구(Shanghai Cooperation Organization: SCO)를 통해 유라시

아 지역에서의 안정을 추구하면서 양국관계를 회복한 이래 2000년

대 들어 관계 강화를 모색하고 있다. 중국과의 에너지 협력과 경제

협력이라는 경제적 이해관계뿐만 아니라 안보협력을 통해 유라시

아 지역에서의 영향력 유지·강화를 모색하고 있는 것이다. 또한 양

국은 2010년 정상회담 이후로 아시아 지역에서의 안보와 경제영역

에서 새로운 지역질서를 공동으로 모색하는 논의를 계속하고 있

다. 러시아는 중국과의 안보협력을 통해 아시아 지역에서 미국을

효과적으로 견제하고, 이를 바탕으로 탈소비에트 국가들과의 정치

경제적 협력에서 자국의 영향력을 확대하는데 역량을 집중하고 있

다. 즉, 한반도를 둘러싸고 자유민주주의 해양세력과 중국과 러시

아를 중심으로 한 대륙세력간의 ‘노선’이 점점 더 선명하게 부각되

고 있는 것이다.

이와 같은 미국과 중국의 전략적 협력·갈등 구조 속에서 아태지

역 국가들이 자국의 경제, 정치, 군사적인 이익을 극대화하기 위하

여 어떠한 외교정책을 펼쳤는지를 필리핀, 호주, 태국, 싱가포르 사

례를 통해 검토한다.
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2. 필리핀의 대미·대중 외교

필리핀의 대외 및 안보정책은 대체로 미국과의 전통적 우호관계

에 영향을 받아 수립되었다. 제2차 세계대전의 여파 속에서 건국된

필리핀은 1946년 미국과 긴밀한 안보협력체계를 구축했다. 그 결

과 1951년 필리핀과 미국은 상호방위조약을 체결했고, 필리핀 내

미군 편의시설을 제공함으로써 오랫동안 존재해왔던 실질적인 안

보 보장을 공식화했다. 냉전기간 동안 필리핀 군대가 반란진압 활

동에 집중 투입되면서 미국 공군과 해군 전력은 외부 위협에 대비

하는 필리핀의 실질적 군대로 기능해왔다. 1992년 미군 철수 이후

에도 미국과의 안보동맹은 필리핀의 대내외 방위에 있어서 여전히

핵심요소이다.

20세기 미국과의 긴밀한 안보협력관계에도 불구하고 이전 식민

지배자이자 조약 동맹국인 미국에 대한 필리핀의 의존성은 차츰

약화되었다. 1970년대 필리핀은 미군의 자국 내 군사시설에 대한

접근을 제한하면서 자치권을 주장하기도 했으며 미국의 냉전 적국

인 소련 및 중국과도 외교관계를 수립했다. 1990년대 중반 필리핀

외무부는 해외근로자(Overseas Filipino Workers: OFW)를 최우

선으로 보호하는 ‘국민지원’ 프로그램을 시행함으로써 외교적 관심

을 지정학에서 노동 수출정책으로 전환시키는데 성공하였다. 필리

핀은 21세기 초반, 미국의 대 테러전 수행과 경제 강국으로서의 중

국의 등장으로 두 강대국 사이에서 균형을 맞추려는 전통적인 외

교를 펼칠 기회를 얻었다. 필리핀과 중국의 경제·외교 관계가 글로

리아 마카파칼 아로요(Gloria Macapagal Arroyo) 대통령의 노력

으로 상당히 진전되었음에도 불구하고 필리핀은 중국 우세의 기류
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에 완전히 편승하지도 못했고 미국과 중국 간에 헤징베트(Hedging

Bets)로서의 역할도 제대로 해내지 못했다. 필리핀은 남중국해 영

토분쟁을 겪으면서 중국을 신뢰할 수 없는 상대로 인식하게 된 반

면, 미국에 대해서는 강대국들 중 그나마 덜 위험한 존재이며 신흥

강국인 중국을 견제할 수 있는 최선의 세력균형자이자 가장 믿을

만한 예방수단으로 생각하였다. 이는 동남아시아에서 중국의 매력

적인 선심 공세가 절정에 달하던 시기 필리핀이 중국의 의도를 간

파하고 있었기 때문에 가능했다. 중국은 미국과 긴밀한 협력관계

를 유지하고 있는 동남아시아 국가들에 소프트 파워를 활용한 외

교를 전개하는 동시에 이 지역을 미국으로부터 가능한 멀리 떼어

놓으려고 노력하였다. 건전하고 역동적인 대미 관계는 중국의 관

심을 합작 투자와 경제적 확대로 돌려놓을 것이다. 그러나 미국이

개입하지 않는다면 중국은 필리핀을 동남아 지역에서 전략·지정학

적 야심을 이루는 데 좋은 먹잇감으로 여길 것이다. 중국이 동남아

시아 국가 연합(Association of Southeast Asian Nations: ASEAN)

회원국과 경제, 정치, 안보 등의 관계를 확대하고 심화해 갈수록 이

들 아세안 회원국들이 미국이나 다른 여타 강대국들과의 관계를

더욱 강화하려 하는 것은 이 때문이다.11

필리핀은 독자생존을 위해 미국과 중국 사이에서 조화외교를 모

색하지만 미국의 공식적인 조약동맹국이라는 사실 때문에 운신의

폭이 좁은 것도 사실이다. 필리핀의 대미 관계는 대중 관계보다 더

욱 확고하고 지속적이며 향후 더욱 강화될 것임은 분명하다. 2001

년 이래 미국은 필리핀이 동아시아에서 미국의 전략에 부합할 수

11_“Beijing’s Soft Power in Southeast Asia China and its
Neighbors,”

International Herald Tribune, January 18, 2007.
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있도록 군사기반시설 개선을 위한 상당한 규모의 자원과 기술을 제

공해왔다. 그리고 필리핀을 주요 비나토 동맹국(Major Non-NATO

Alliance: MNNA)으로 지명하였으며 필리핀군(Armed Forces of

the Philippines: AFP)의 필리핀 내 국내 테러분자와 반군 집단에

대한 군사작전도 지원해왔다. 필리핀에 대한 중국의 외교적, 경제적

영향력이 증가하고 있지만 미국 관료들은 지역 안보에서 필리핀이

여전히 매우 중요한 연결고리라고 간주하며 동아시아에서 급속도

로 변화하고 있는 미국의 안보 목적에도 긴밀하게 연관되어 있다고

여긴다. 그러나 향후 미·중 관계에서 심각한 불화가 발생했을 경우

필리핀은 중국에 대한 견제와 균형정책을 수행함에 있어서 수동적

역할에 머무르게 될 가능성이 크다. 필리핀 외교 당국은 이러한 상

황을 현실적으로 받아들이고 있으며 이러한 기조는 현재 아키노

(Aquino) 정부에서 나타나고 있는 실정이다.

가. 필리핀의 대미·대중 외교정책기조

ASEAN 회원국으로서 필리핀의 주요 강대국 전략은 지역 협의

체를 통한 조화외교를 원칙으로 한다. 이 전략은 약소국이 경쟁관

계에 있는 두 강대국 사이에서 강대국의 정책에 영향을 미치고 그

들의 과도한 압박을 차단할 수 있을 때까지 그들과 외교적으로 유

대관계를 맺고 경제활동을 촉진하는 것이다. 19세기 태국이 수행

했던 균형정책은 약소국이 맞서게 될 국제상황에서 강대국을 인정

하거나 활용하고 때로는 강대국 사이에서 갈등을 부추기는 것이었

다. 이 균형정책은 약소국이 정책을 구상하고 생존할 수 있도록 할
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뿐만 아니라 자신들의 정치적·전략적 이점을 강화하여 상황을 적

절히 활용할 기회를 주는 것이다.

ASEAN 회원국은 중국의 부상에 대응하기 위해 세력균형정책

을 활용한다. 이들 약소국은 다음과 같은 이유에서 이 정책을 채택

한다.12 첫째, 균형외교는 ‘소프트 밸런싱(Soft Balancing)’의 한 형

태로 다른 강대국의 존재와 영향력을 간접적으로 활용함으로써 신

흥강자의 수정주의적 정책을 무산시키기 위한 비전략, 비군사적

수단이다. 둘째, 세력균형정책은 약소국이 떠오르는 강대국인 중국

과의 무역 및 상업적 유대관계를 유지할 수 있는 방안이다. 그러나

중국과의 경제적 유대관계의 증진에도 불구하고 ASEAN 국가들

은 중국 중심의 질서에 끌려다니기 보다는 독립성을 유지하기를

원하며 중국에 기대는 것을 가능한 피하고자 한다.13 이들 약소국

에게 미국과의 연대는 두 가지 외교적 선택사항을 제시한다. 즉,

동남아시아에서 세력 균형을 유지하는 것과 두 강대국의 균형을

맞추는 현실적인 정책을 유지하는 것이다.14 이들 약소국은 동남아

시아에서 중국의 경제적·정치적 영향력이 확대됨에 따라 정치적으

로나 군사적으로 미국의 존재를 더욱 중요하게 여기는 경향이 있

다.15 오드가드(Odgaard)는 중국에 대한 ASEAN의 세력균형 정책

을 다음과 같이 설명했다.

12_Steve Chan, “Failing to Balance against China: A Pivotal Case
in Reverse,”

Tamkang Journal of International Affairs, Vol. 13, No. 4 (April
2010), pp. 1～34. 13_ Institute of Southeast Asian Studies Staff,
ASEAN-U.S. Symposium

(Singapore: Institute of Southeast Asian Affairs, 2008), p.
31.14_Ibid., p. 31. 15_Morton Abramowitz and Stephen Bosworth,
“America Confronts the Asian

Century,” Current History, Vol. 105, No. 690 (April 2006), p.
150.
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동남아시아는 역내 정치적 특성을 보존하기 위해 미국과 균형을 맞추는 가운

데 중국을 지지하려 한다. 그러나 목표는 동남아시아에서 주도권을 확보하려

는 미국의 의도를 차단하면서 동시에 미국이 동남아시아를 포기하는 일이 없

도록 하는 것이다. 왜냐하면 중국 중심의 역내 질서는 기존 세력의 정치적 자

유를 훨씬 더 악화시킬 것으로 예상되기 때문이다.16

그러나 약소국이 이와 같은 민감한 대외정책을 수행하는 데에는

분명 제약이 따른다. 약소국이 조화외교의 신뢰성을 구축하기 위

해서는 강대국의 경쟁에 공정하게 다가가야 하기 때문이다. 강대

국들과 정치·문화적 연대는 추진하되, 그들과 어떠한 주요 정치 군

사적 연대도 없어야 한다. 나아가 어느 한 강대국과 자동개입 동맹

(Alliance Entanglement)을 맺어도 안 되며 반복되는 분쟁에 개입

해서도 안 된다. 마지막으로 약소국은 강대국 간의 경쟁을 심화시

킬 수 있는 국제체제의 양극화를 경계해야 한다. 그러한 경쟁은 약

소국이 균형정책을 펼치는 데 있어서 정치적·전략적으로 운신할

수 있는 폭을 축소시킨다. 불행하게도 필리핀은 어느 쪽에도 해당

사항이 없다.

필리핀의 대미·대중 조화외교는 이미 체결한 미국과의 안보동맹

과 남사군도에 대한 중국과의 오랜 영유권 분쟁으로 인해 상당한

제약이 따른다. 이러한 한계는 남중국해에 대한 중국의 공세적 정

책을 누그러뜨리려는 최근의 시도에서도 드러났다. 이 균형정책은

필리핀군의 영토방위역량 구축과 미국과의 안보협력 강화와 관련

이 있다. 아키노 정부는 해상분쟁을 해결하기 위해 미국의 외교적

16_Liselotte Odgaard, The Balance of Power in Asia-Pacific
Security: U.S.-

China Policies on Regional Order (New York: Routledge, 2007), p.
145.
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지지와 군사적 지원이 필요하다는 것을 인지하고 있다. 만약 남사

군도 갈등이 군사적 분쟁으로 비화된다면 1951년 필리핀-미국 상

호방위조약(Mutual Defense Treaty: MDT)이 발효되는 상황이 올

지도 모른다는 예상도 나오고 있다. 올해 초, 필리핀은 자국 내 미

군의 전략적 공간을 확대하기 위해 미국과 2014 방위협력확대협정

(Enhanced Defense Cooperation Agreement: EDCA)을 체결했다.

이 과정에서 아키노 대통령은 중국과 미국 사이에서 조화 외교를

펼치려던 전임자들의 노력과는 달리 오랜 동맹인 미국을 지지하는

정책을 취하게 되었다. 그 결과 필리핀-미국의 동맹은 강화되었고

필리핀-중국의 양자관계는 다소 약화되었다.

나. 필리핀-미국 이익 일치: 테러와의 전쟁 참가

9.11 테러와 전 세계적인 대테러 전쟁은 필리핀이 국내안보 의제

에서 미국의 지지를 얻어낼 절호의 기회였다. 2001년 조셉 아스트

라다(Joseph Estrada) 대통령 축출 후 취임한 글로리아 마카파갈

아로요(Gloria Macapagal Arroyo) 대통령은 반군진압 및 대테러

작전 수행역량 강화를 위해 미군의 지원이 절실하다고 판단했다.

아로요 대통령은 미국의 전 세계적 대테러 군사작전을 전폭적으로

지지하고 나섰으며 미군의 국내 공군기지 사용과 바실란(Basilan),

민다나오(Mindanao)에서 필리핀 군대와 미국 특수부대의 합동군

사훈련을 허용했다. 이러한 변화는 필리핀-미국 간의 동맹관계 복

원을 촉진했다.

아로요 정부는 미국과의 안보관계 증진을 위해 몇 가지 의제를
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내놓았다. 가장 시급한 문제는 필리핀 군대의 반군진압 역량을 강

화하는 것이었다. 아로요 대통령은 필리핀군에 대한 지원을 미국

측에 호소했다. 대테러 전쟁의 제2전선으로써 민다나오에 미국의

임시 군대 파견에 동의한 이후 필리핀군대는 미군의 잉여방위물자

에 대한 접근권한을 부여받았다. 2002년부터 2004년까지 펜타곤은

필리핀군에 C-13 수송기 1대, 포인트급 쾌속정 2척, 사이클론급 특

수부대 상륙용주정 1대, UH-1H 휴이 헬리콥터 28대, 그리고

M-16 돌격자동소총 30,000정을 지원했다.17 더 중요한 것은 필리

핀군이 미군과의 대규모 훈련에 여러 차례 참가한 것이었다. 이 합

동군사훈련은 반군진압과 대테러 전쟁, 운송 및 장비 유지와 보수,

정보교육 그리고 대민 군사작전에 초점을 맞췄다. 미국은 또한 필

리핀 제1특수부대를 구성하는 세 개의 경(輕) 대응 중대(Light

Reaction Company: LRC)를 훈련시키는 데에도 동의했다.

결과적으로 필리핀은 미국 안보지원의 주요 수혜국이 되었으며

동시에 동남아시아에서 알카에다에 대한 미 군사작전의 주요 전선

이 되었다. 필리핀군의 입장에서 미군의 지원은 이미 예정된 군 현

대화 프로그램보다 훨씬 중요한 것으로 간주되었다. 왜냐하면 적

재된 미국의 중고 부품으로 노후화된 필리핀군 군사 장비를 개량

할 수 있기 때문이었다. 따라서 미군의 지원은 필리핀군의 전쟁수

행역량을 지속하는데 결정적 역할을 했다고 볼 수 있다.18

17_Business Monitor International, The Philippine Defense and
Security Report

Q2 2006 (London: Mermaid House, 2006), p. 25.18_Joseph Raymond
S. Franco, “Military Assistance: Bane or Boon,” Digest: A

Forum for Security and Defense Issues, No. 2 (2007), p. 12.
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다. 필리핀-미국 이익 배치: 중국 카드 내놓기

중국은 21세기 초 활발해진 필리핀과 미국의 안보관계에 크게 동

요하지 않고 필리핀과 미국 사이에 틈을 벌이기 위해 흡수력 혹은

연성권력(Soft Power)을 활용했다. 대테러전쟁과 관련하여 남아시

아와 동남아시아에서 미군 주둔이 확대된 이후 미국이 전략적으로

중국을 방해하지 못하도록 하는 방책이었다. 중국은 2001년 11월에

개최된 제5회 중국-ASEAN 정상회담에서 동남아시아 국가에

FTA를 제안했다. 다음 해 정상회담에서 중국과 ASEAN 양측은

중국-ASEAN 자유무역지대 구성을 위해 중국-ASEAN 종합경제

협력기본협정을 체결했으며 중국은 필리핀을 포함한 동남아시아의

전통적 미국 동맹국들과 경제적 협력관계를 구축하는데 성공했다.

2001년 이후 필리핀과 중국 간 무역은 41%나 성장했다.19 2003

년 무역액은 52억 6천만 달러(USD)에서 90억 4천만 달러(USD)까

지 증가했는데 이는 전년대비 78.7%가 늘어난 것이었다. 2006년에

는 230억 4천만 달러(USD)로 2005년에 기록한 170억 6천만 달러

(USD)에 비해 33.3%가 증가했다. 결과적으로 필리핀-중국 간 무

역은 동남아 지역에서 가장 빠르게 성장했으며 중국은 무역규모로

는 미국과 일본에 이어 필리핀의 세 번째 무역상대국이 되었다. 중

국 또한 필리핀 농업과 광산에 엄청난 투자를 했다. 중국은 필리핀

곡창지대 누에바 에치자 지역의 필리핀-중국 농업기술 센터에 875

만 달러(USD) 상당의 기금을 지원했으며 필리핀-푸후아 스털링

(the Philippine-Fuhua Sterling) 농업기술개발회사에도 투자했다.

19_Office of the Asia-Pacific Affairs, Department of Foreign
Affairs, R.P.-China

Trade (Pasay City: Department of Foreign Affairs, 2007), p.
1.
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그러나 중국의 가장 큰 투자는 필리핀 내 인프라 구축에 대한 투자

였다. 2005년 중국은 루존 북부철도시스템 개선에 4억 5천만 달러

(USD)를 투입했다.20

필리핀과 중국 간의 무역관계는 2004년 중반 필리핀과 미국 간

의 외교적 위기에 영향을 받아 진행되었다. 중동에서 미국의 대테

러 전쟁 확대를 지지한 필리핀은 2003년 6월 이라크에 인도적 차

원의 비전투 대표단을 파견하였다. 의료진 60명, 경찰 25명, 군 병

력 50명, 사회활동가 39명 등으로 구성된 대표단은 걸프전에서 부

상당한 이라크인의 의료와 대민 지원을 담당하였다. 2004년 7월 1

일, 자칭 칼레드 빈 알-왈리드(Khaled bin Al-Waleed)라는 이라크

반군 여단이 안젤로 드 라 크루즈(Angelo de la Cruz)라는 필리핀

트럭 운전사를 납치하는 일이 발생했다. 일주일 후 이라크 반군은

7월 20일까지 필리핀 인도주의적 구조 활동 대표단의 즉각적인 철

수를 요구했고, 철수하지 않으면 납치한 운전수를 처형하겠다고

했다. 알자지라 방송을 통해 반군의 요구가 발표되자 이라크에서

필리핀 대표단을 철수하고 그를 구출하라는 필리핀 대중의 요구가

거세졌다. 그러나 미국은 그들의 요구를 들어주는 것은 이라크의

납치행위를 부추길 뿐이므로 안젤로 드 라 크루즈 납치범들에게

어떠한 양보도 해서는 안 된다고 경고했다.

아로요 대통령은 필리핀 인질이 처형될 경우 정부의 힘을 약화시

킬 수 있는 커다란 정치적 반발이 촉발될지도 모른다고 우려하여 납

치범의 요구를 받아들였다. 미 국무부 관리는 필리핀 정부의 결정

은 잘못된 메시지를 보내는 것이라며 즉각적으로 비난에 나섰다.21

20_“Sino-Philippine Ties Undergoing Quick Development,” Xinhua
News Agency,

April 25, 2005, p. 2.
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미국의 강한 비난에도 불구하고 필리핀은 대표단을 철수했고 대미

안보관계를 위기로 몰아넣었다. 특히 미국 대사가 워싱턴 고위관

리와 협의 차 급작스럽게 마닐라를 떠나면서 양국관계는 더욱 악

화되었다. 미국이 필리핀군에 대한 군사지원을 전면 재검토하고 전

세계적인 대테러 전쟁에 대한 필리핀 활동의 장기적 영향을 평가함

으로써 양국의 동맹관계는 중대 위기를 맞게 되었다. 아로요 대통

령의 결정은 미국의 분노를 불러왔고 미국과의 관계를 냉각시켰다.

몇 주후 아로요는 중국을 공식 방문했다. 이는 미국을 향해 외교적

레버리지로 ‘중국 카드’를 이용할 것이라는 추측에 부채질을 했다.22

중국 공식 방문 동안 아로요 대통령은 중국 총리와 정상회담을 가

졌다. 양국 정상은 해상구조, 재난방지 그리고 훈련교류와 같은 핵

심 방위협력 분야를 확인하는 한편, 남사군도에 대한 양국의 영토

갈등을 잠시 접어두고 이 지역에 대한 공동개발을 결정했다.

라. 필리핀-중국 이익 일치: 미국 카드 준비

2005년 4월 26～28일 후진타오(胡錦濤) 중국 주석이 아로요 대

통령의 중국 공식방문에 대한 답방 형식으로 마닐라를 방문했다.

방문 기간 중 후진타오 주석은 향후 5년 내 필리핀-중국의 교역량

이 두 배 이상 증대될 것이라고 예상했다. 중국의 루존(Luzon) 북

부철도 프로젝트 기금지원은 ‘양국간 새로운 선린우호와 협력관계’

21_“Philippine Withdrawal Angers U.S.,” Aljazeera Net, July 18,
2004, p. 1.22_“Warming Ties Mark Arroyo’s Beijing Visit: China
Emerges as the

Philippines’ New Foreign Ally after Manila’s Pull out from
Iraq,” South China

Morning Post, September 1, 2004, p. 7.


	
Ⅰ

Ⅱ

Ⅲ

Ⅳ

Ⅴ

해외 사례연구 33

의 상징이라고 언급했다.23 더구나 평화와 경제발전을 토대로 중국

과 전략적 협력관계를 증진할 것을 필리핀 측에 요구했다. 이 전략

적 동반자관계를 실현하기 위해 후진타오 주석은 고위관리들의 교

류증진, 양국간 통상확대, 남중국해 해양자원 탐사 및 개발을 위한

공동 해저지진 연구, 국제 테러전 및 다국적 범죄에 대한 공조체제

강화, ASEAN-중국 자유무역협정 이행을 위한 정책조정 등을 제

안하였다.24

2005년 8월 양국은 남중국해에서 공동 해저지진 탐사를 수행했

다. 해저지진 탐자 조사는 남중국해 약 11,000km에 이르는 지역의

지진 데이터수집, 정리, 분석 등 3단계로 이루어졌다. 1단계 사업은

2005년 11월 종료되었으며 2단계는 2007년 초 시작하여 2008년 6

월 완료되었다. 2005년 12월 아로요 전 대통령은 제1회 동아시아

정상회의 기간 중 쿠알라룸푸르에서 중국의 원자바오(溫家宝) 총

리를 따로 만났다. 양국간 회담에서 두 정상은 지역 평화 발전에

양국이 기여할 것임을 재확인했다. 원자바오 중국 총리는 루존 북

부철도시스템과 같은 프로젝트 수행에 필리핀과 긴밀하게 협조하

고 에너지 개발, 인프라 구축, 농업증진 등의 분야에 중국의 참여를

촉진하기로 약속했다.25 2007년 1월 세부에서 동아시아 정상회의

가 열리던 중에 원자바오 총리는 마닐라에서 아로요 전 대통령과

필리핀 의회 핵심 의원들을 만났으며 필리핀-중국 경제문화관계

23_“Chinese President Predicts China-Philippine Trade
Relations,” BBC Monitoring

Asia Pacific, April 28, 2005, p. 1.24_“Chinese President Calls
for Further Expanding and Deepening Cooperation

with Philippines,” Xinhua News Agency, April 27, 2005, p. 1.
25_“Chinese Premier Meets Philippine, Cambodia PM,” BBC Monitoring
Asia

Pacific, December 11, 2005, p. 1.


	
34 대미(對美)·대중(對中) 조화외교: 국내 및 해외 사례연구

를 증진하는 15개 협정에 서명했다. 또한 필리핀과 중국의 외무부

장관에게 21세기 양국관계의 전략적 방향 설정을 지시했다.

필리핀-중국의 경제적 협력관계가 전반적으로 증진되고 있음에

도 불구하고 필리핀은 미국과의 안보관계를 더욱 공고히 하고자

했다. 필리핀군의 대테러작전 수행역량을 강화하기 위해 민다나오

남부 연안지역에 반영구적 미군 주둔지와 시설을 구축했으며 마닐

라에도 영구적 편의 시설을 마련했다. 미 해군 또한 미군 함정을

필리핀 내 여러 항구에 일상적으로 정박시키면서 필리핀군 작전수

행에 필요한 물류와 기술을 지원했다. 2010년 1월부터 9월까지 미

해군함정은 필리핀 전역의 63개 항구를 방문했다. 또한 2006년 3월

양국은 비전통적 안보문제에 대한 필리핀-미국 협력 자문기구로

안보대처위원회를 구성했다. 2008년 초 미국 국방부는 필리핀 해

군의 연안경비 프로젝트에 1,550만 달러(USD)의 자금 지원을 약

속했다. 이 프로젝트를 통해 필리핀 해군과 필리핀 해안 경비대는

고주파 무선장비를 설치하고 필리핀 남부 술루와 술라웨이해(Sulu

and Sulwesi Sea)의 영해를 따라 레이더 기지를 구축할 수 있게

된다. 중국이 필리핀 경제와 방위체제 구축 과정에 개입하고 있는

상황에서도 미국의 정책은 필리핀의 유일한 조약 동맹국이라는 지

위를 공고히 하기 위해 중장기에 걸쳐 필리핀과 동맹관계를 강화

하는 것이었다. 워싱턴은 2005년에서 2006년까지 양국의 결속을

강화하기 위해 다음 정책계획을 추진했다.26 첫째, 필리핀군의 필

리핀 국내 안보문제 해결역량 강화, 둘째, 미 안보 및 방위지원 단

계 격상과 역량구축을 위한 새로운 잠재적 영역 분석, 셋째, 외부의

26_Co-Chair’s Statement, “Philippines-United States Bilateral
Strategic

Dialogue,” United States Embassy in Manila (January 27～28,
2011), p. 10.
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무력위협에 대비한 필리핀-미국의 장기적 준비태세와 상호 연동성

확보이다. 특히 외부의 무력 위협은 장기적으로 중국을 염두에 둔

것이다.

아로요 전 대통령은 두 강대국을 이 미묘한 세력균형 맞추기 게

임에 끌어 들여 국내 안보 목표인 반군 문제를 해결하고자 했다.

이를 위해 미국의 테러와의 전쟁과 중국의 경제발전을 효과적으로

활용했다. 아로요 정부는 테러와의 전쟁에 참여함으로써 미국으로

부터 경제와 안보지원금으로 수백만 달러(USD)를 확보할 수 있었

다. 다른 한편, 중국의 부상과 ASEAN과의 무역 증대로 인해 중국

은 필리핀이라는 매우 중요한 시장을 확보할 수 있었으며 후에 이

경제적 유대관계는 안보와 군사문제로 확대됐다. 아로요 행정부의

조화외교와 필리핀-중국의 우호조약은 동남아시아에 대한 중국의

‘매력적 선심공세’가 있던 시기에 이루어졌다. 21세기 초 경제협력

과 노련한 외교를 통해 중국 외교 당국은 동남아시아 국가들 사이

에 퍼져있던 ‘중국은 군사역량 구축에 열중하는 지역안보의 위협

요소’라는 인식을 불식시키는데 성공했다. 강대국으로의 평화적 대

두를 위한 중국의 대외 정책은 일정부분 성과를 거두었다고 평가

할 수 있으며 ASEAN 국가들에게 책임 있는 지역 강국으로서의

이미지도 구축했다. 그러나 21세기 이후 첫 10년 동안 경제와 안보

협력이 증진되었음에도 불구하고 필리핀은 중국 우세의 시류에 완

전히 편승하지도 못했고 중국과 미국 사이에서 상호 균형적 입장

을 제대로 취하지도 못했다. 필리핀은 중국이 지역 강자로 부상하

고 있는 상황에서도 남중국해에의 영토분쟁으로 인해 중국을 전적

으로 신뢰할 수 없고, 미국을 그나마 덜 위험하고 최선의 균형자이

자 믿을 만한 안보 예방책으로 여기고 있다.
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마. 필리핀-중국 이익 배치: 영토분쟁 문제와 동맹국의 유용성

2010년 베니그노 시메온 아키노 3세(Benigno Simeon Aquino Ⅲ)

가 42%의 득표율로 대통령 선거에서 승리했다. 이는 1987년 다당제

를 실시한 이후 가장 높은 득표율을 기록한 것이었다. 취임 후 2년

동안 그는 ‘정의 외에 타협은 없다’라는 슬로건을 내세워 전임 정부

에 반대하는 이른바 ‘아로요를 제외하고 모든 것(Anything-but

-Arroyo)’캠페인을 벌였다.27 그 결과 아로요 전 대통령의 조화외

교와 필리핀-중국의 우호조약은 전임자와 완전히 다른 길을 가고

자 하는 아키노 정부에 의해 사실상 무효화되었다. 아키노 대통령

은 취임초기 중국과 우호적인 관계를 유지하고자 했으며 2010년

후반 중국이 주도하는 19개국 연맹에 가입했다. 이때 중국은 반체

제 인사 류샤오보(劉曉波)에게 노벨평화상이 수여되자 노르웨이

오슬로에서 개최된 수상식을 거부했다. 2011년 2월 아키노 대통령

은 중국인을 상대로 전자사기범죄를 저질러 중국으로부터 기소된

14명의 대만인을 중국에게 인도했다. 이는 필리핀과 대만 간에 엄

청난 외교적 문제를 초래했다. 그러나 이내 아키노 대통령은 중국

에 아첨한다고 해서 남중국해에서 중국의 공세적 정책에서 예외가

될 수 없음을 깨달았다.28 2011년 3월 2일 2척의 중국 순시선이 필

리핀 에너지부의 위임을 받아 남사군도에서 동쪽으로 150km, 필

리핀 팔라완(Palawan) 섬 서쪽 250km 지점에 위치한 리드 뱅크

27_Edilberto C. De Jesus, “The Philippines in 2010: Reclaiming
Hope,” Daljit

Singh (eds.), Southeast Asian Affairs 2011 (Singapore: Institute
of Southeast

Asian Studies, 2011), p. 223.28_“Singed by the Dragon; the
Philippines Discovers that It doesn’t Pay to

Appease China,” Wall Street Journal, March 31, 2011, p. 1.
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해역(Reed Bank)에서 원유탐사를 시행하던 필리핀 탐사선에 위협

을 가하는 일이 벌어졌다. 아키노 정부는 자국의 배타적 경제수역

(Exclusive Economic Zone: EEZ)내에서 발생한 중국과의 해상 충

돌로 인해 마닐라 주재 중국 대사관에 항의서한을 전달했으며 외

무부 대변인은 “필리핀 정부는 이번 사고에 대한 중국 측의 설명을

요구한다”는 긴급 성명을 발표했다. 그러나 중국대사관의 고위관

리는 필리핀의 엄중한 항의에도 아랑곳 하지 않고 남사군도와 인

근 영해에 대해 논쟁의 여지가 없는 중국 영토라고 주장했다. 그리

고 중국은 필리핀 배타적 경제수역 내 일지라도 원유탐사활동을

시행하기 전에 중국의 허가를 먼저 받았어야 했다는 주장을 반복

했다. 이는 사실상 중국이 필리핀과 기타 분쟁 당사국에게 남중국

해에 대한 중국의 영유권 주장을 각인시키려는 압박이었다.29 2011

년 상반기 필리핀과 베트남에 대한 중국의 위압적이고 오만한 선

언은 이 지역의 영토분쟁을 악화시켰다. 그 무렵 아키노 대통령은

남중국해 문제에 있어 중국과 직접적으로 충돌할 수도 있음을 분

명히 알게 되었다. 이를 계기로 아키노 정부는 필리핀군의 영토방

위 역량 강화를 서둘렀다. 2011년 6월 필리핀 행정부와 군은 방위

력 개선과 군편성에 다년간 10억 페소 이상을 책정하기로 합의했

다. 2011년 10월 볼테르 가즈민(Boltaire Gazmin) 국방부 장관은

필리핀 영토 보전과 해상안보문제에 대처하기 위해 필리핀군을

‘군더더기 없는 역량을 갖춘’ 군대로 재건하자는 국방기획지침서를

발간했다. 필리핀 영토방위의 당면 목표는 공군, 해군, 필리핀 해안

경비대의 감시활동, 저지 및 국경순시 역량 강화에 토대를 둔 평범

29_“China Wants Philippines to Seek Permission before Spratlys
Oil Search,”

BBC Monitoring Asia-Pacific, June 10, 2011, p. 1.
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하지만 ‘종합적인 영토보전 프로그램’을 마련하는 것이다. 모니터

링과 적절한 전투력 투사역량은 필리핀 영해에서 인접지역 또는

배타적 경제수역까지 확대되어야 한다.30 2011년 필리핀군 전략계

획에 따르면 장기적 목표는 ‘외부침범 혹은 외부 공격과 다른 불법

적 활동에 대해 유효한 전쟁 억지력’을 유지하는데 필요한 군사체

제와 역량을 강화하고 동시에 항행자유를 보장하는 것이다.31

미국에 대한 의존

중국에 대한 아키노 행정부의 균형정책의 이면에 존재하는 중요

한 요소는 중국의 우세한 경제적·군사적 역량에도 불구하고 필리

핀-미국의 안보관계가 강화되었다는 것이다. 새롭게 강화된 동맹

관계는 두 가지 정치적·전략적 목표를 달성했다. 첫째, 필리핀 정

부는 국내 테러와의 전쟁과 반군진압작전에 미국의 지원을 얻어냈

다. 둘째, 미국은 필리핀과 동맹을 공고히 함으로써 테러집단을 무

력화했을 뿐만 아니라 필리핀에 대한 중국의 정치적·경제적 영향

력에 대응할 수 있었다. 미국은 중국의 경제적·군사적 영향력이 필

리핀�
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