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세계정치24_책.indb   66 2016. 6. 3.   오후 5:49



67국제개발협력의 기원과 구조적 변화

왜 
잘 사는 국가의 시민들은 자신들의 경제적 자원을 빈곤국에게 이전하

는가?치열한 생존경쟁에 직면한 국가들이 다른 국가를 돕는 것은 도덕

적 행위인가, 아니면 다른 목적을 위한 전략적 행위인가? 본 연구는 이러한 질문

에 답하기 위해 근대 국가 간 원조의 역사적 기원을 추적하고 대외원조에 대한 국

제정치가 어떠한 구조적 변화를 겪어 왔는가를 설명하고자 한다. 본 연구는 근대 

국가 간 원조의 역사적 기원이 영국의 식민지발전법과 미국의 포인트포 프로그램

이라는 이질적 정책에 있다고 주장한다. 제국주의와 냉전이 원조레짐에 남긴 영

향은 원조의 다자화를 거치면서 중요한 변화를 겪게 되는데, 그 핵심에 원조 관련 

국제기구의 역할 증가가 놓여 있다. 개발원조라는 주제영역은 공여국의 외교정책

적 도구에서 츨발했으나 수원국의 발전이라는 목적에 충실한 독자적인 국제레짐

으로 등장하고 있다.       

Why do citizens in rich countries transfer their economic resources 

to citizens in poor countries? Why do countries in constant com-

petition for survival in international relations help other countries? Is it a 

moral act or is it a strategic act for another purpose? In order to answer 

these questions, this paper investigates the historical origin of modern 

interstate aid and explains how the foreign aid regime has changed over 

time. I argue that the origin of modern interstate aid lies in the Colonial 

Development Act by the United Kingdom in 1929 and the Point Four Pro-

gram by the United States in the 1950s and 1960s. This interstate aid re-

gime has been through an important structural change in the latter part of 

the 20th century. The essence of the structural change is the delegation to 

international aid agencies and organizations from individual donor states. 
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68 개발협력의 세계정치

In doing so, the interstate aid regime has gradually jettisoned instrumental 

natures of foreign aid and turned itself into an intenrational regime of de-

velopment and cooperation.  

key words 모겐쏘 Hans Morgenthau, 식민지발전법 Law of Development of the 

Colonies, 포인트포 프로그램 The Point Four Program, 위임 delegation, 원조의 다

자화 multilateralization of aid, 원조효과성 aid effectiveness
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I  서론

국제정치의 대표적인 현실주의 이론가인 모겐쏘(Hans Morgen-

thau, 1904-1980)는 1962년 미국정치학회보에 “대외원조에 대한 

정치이론”(A Political Theory of Foreign Aid)이라는 논문을 발표했

다(Morgenthau 1962). 이 논문은 그 제목 때문에 종종 원조에 대한 

최초의 국제정치이론적 접근으로 평가된다. 그러나 대외원조, 혹

은 오늘날의 표현으로 국제개발협력의 역사를 염두에 두고 논문을 

꼼꼼히 다시 읽어본 사람이라면 누구나 모겐쏘의 이론적 논구의 

대상이 지나치게 편협할 뿐만 아니라 국제개발협력의 역사에 대

한 몰이해에 기반하고 있다는 점에 쉽게 동의할 것이다. 여기서 국

제개발협력의 역사라 함은 단순히 모겐쏘의 논문이 출판된 이후의 

변화만을 지적하는 것이 아니라 모겐쏘가 논문을 쓰던 1960년대 

초까지 진행된 대외원조의 역사를 포함한다. 

하여 본 연구는 모겐쏘의 원조이론에 대한 비판적 검토로부

터 논의를 시작한다. 비판적 논의의 핵심은 모겐쏘의 논의는 냉전

이라는 시대적 상황과 미국의 냉전전략이라는 맥락에 국한된 특수

한 주장에 불과하다는 것이다. 모겐쏘는 이러한 특수한 맥락에 함

몰되어 국제개발협력의 본질적 특성을 간과했으며 이론적 적실성

이 냉전과 미국이라는 공여주체를 벗어날 수 없는 근본적인 한계

를 노정하고 있다. 이러한 문제점을 보완하고 국제개발협력에 대

한 이론을 모색하기 위해서는 21세기 초까지 진행된 대외원조 혹

은 개발협력에 대한 국가 간 관계의 기원과 연속성, 그리고 불연속

성을 살펴보는 것이 필수적이라는 것이 본 연구의 문제의식이다. 
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이를 위해 본 연구는 영국의 식민지발전법과 미국의 포인트포 

프로그램으로부터 국제개발협력의 원형(prototype)을 찾고자 한

다. 본 연구에서는 이 두 사례가 국제개발협력에 남긴 역사적 유산

을 연속성과 불연속성의 관점에서 설명한 뒤, 왜 이 두 사례가 국

제개발협력의 역사적 기원으로 간주되어야 하는지를 자세히 살펴

볼 것이다. 그 뒤에는 1960년대 이후부터 서서히 진행된 국제개

발협력의 구조적 변화를 “도구에서 목적으로”의 변화라고 규정하

고 그 구조적 변화의 동인을 개발협력에서 주인-대리인 문제(the 

principal-agent problem)로 설명할 것이다. 주인이 직면한 문제를 

풀기 위해 국제기구로의 위임(delegation)이라는 해결책이 등장하

여 국제개발협력레짐의 근본적인 변화가 시작되었으나 주인-대리

인 관계에서 파생되는 이해상충의 문제와 정보비대칭의 문제로 인

해 국제개발협력레짐은 다시 새로운 도전에 직면하게 된다. 원조

효과성에 대한 논의는 국제개발협력 레짐 안에서 오랫동안 누적된 

주인-대리인 문제와 깊이 관련되어 있으며 그 고질적 문제점을 해

결하기 위해 최근 증거중심적 접근과 같은 미시적 방법이 출현하

고 있음을 설명할 것이다.    

II  모겐쏘 원조이론의 패러독스

“대외원조에 대한 정치이론”에서 모겐쏘의 이론적 공격대상은 원

조에 대한 이상주의적 접근과 경제주의적 접근이다.1 모겐쏘에게 

원조란 인도주의적 지원이나 경제발전의 수단이 아니라, 군사적인 

세계정치24_책.indb   70 2016. 6. 3.   오후 5:49



71국제개발협력의 기원과 구조적 변화

수단에 의해 달성될 수 없는 목표를 위한 비군사적 외교정책 수단

이다. 따라서 미국이 제공하는 대외원조는 냉전체제의 미국외교정

책 목적에 부합하는 것이어야 한다. 구체적으로 모겐쏘는 원조를 

통해 미국을 지지하는 수원국의 정치적 현상태(the political status 

quo)를 유지하는 것이 원조의 목적임을 분명히 밝히고 있다. 만약 

수원국 내의 인도주의적 문제의 해결이나 경제발전에 치중하여 수

원국의 정치적 현상태 유지라는 본질적 목적이 훼손된다면 (모겐쏘

가 구상한 의미의) 원조는 실패한 것이다.1

홉스적인 무정부상태에서 생존을 위한 국가 간 경쟁을 국제정

치의 중심에 놓는 현실주의자의 시각에서는 도덕적 동기나 인도주

의적 목적을 표방하는 대외원조나 개발협력과 같은 주제는 별 비

중 없는 주제이거나 아니면 다른 주제영역으로 흡수되는 것이 마

땅한 독자성이 없는 주제로 간주되는 것이 어쩌면 너무 당연하게 

느껴질 것이다. 현실주의 국제정치학자들에게 원조에 대한 인도주

의적 담론은 국제정치에서 실현될 수 없는 이상주의자들의 허황된 

기획이거나 아니면 국가이익에 대한 추구를 위장하려는 정치적 수

사로 간주되기 때문이다.  

1　 원조란 명시적인 댓가를 추구하지 않고 국가 간에 이루어지는 공적인 자원의 이

전으로, 주로 어려움에 처한 국가(수원국)을 돕기 위해 다른 국가가 도움을 주는 

것을 말한다. 가장 대표적인 정의는 OECD DAC에 의해 제공되는 공적개발원조

(official development assistance)이다. 이에 따르면 공적개발원조란 “공적 기

관(중앙 및 지방정부, 또는 그 집행기구를 포함)에 의해 개발도상국가와 다자기구

로 제공되는 것으로, 다음 두 가지 조건을 만족시키는 것으로 간주된다. 첫째 조

건은 그 공여의 주목적인 개발도상국의 경제발전과 복지향상에 맞추어져 있는 것

이며 둘째 조건은 공여방식이 양허의 성격을 띠고 있으며 무상증여의 요인이 25

퍼센트 이상 포함되어야 한다는 것이다.”
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모겐쏘의 이러한 주장이 오늘날의 개발협력에 대한 담론과 갖

는 격차를 논외로 하더라도 모겐쏘의 주장이 “이론”으로 평가되기 

어려운 이유는 다음과 같다. 첫째, 모겐쏘는 이론적 논구의 대상

을 미국에 의한 양자원조에만 초점을 맞추었을 뿐, 미국 이외의 공

여국들 간의 경쟁이나 국제기구를 통해 이루어지는 다자원조에 대

한 논의를 배제하였고, 공여국과 수원국 사이의 원조를 둘러싼 복

잡한 상호작용을 시야에서 놓치고 있다. 뒤에서 자세히 논의하겠

지만 미국에 의해 진행된 전후 대외원조는 양자원조와 다자원조가 

혼합된 형태를 취했으며 특히 국제기구나 비정부기구가 국가들의 

재원을 모아서 지원하는 다자원조의 확산은 원조레짐의 변화를 추

동하는 중요한 요인이 되었다. 

둘째, 경제발전과 인도주의적 지원이라는 원조의 근본적 (혹

은 모겐쏘에 따르면 표면적) 목적이 원조를 둘러싼 국가 간 관계에 

대해 갖는 규범적 효과를 지나치게 경시하였다. 모겐쏘는 대외원

조의 목적은 오로지 수원국의 정치적 지지를 유지하기 위한 외교

정책적 목적이라고 한정함으로써 다른 동기에 의한 원조행위의 등

장을 원천적으로 배제하고 있다. 예를 들어 1980년대 이후 공여국

과 원조관련 국제기구들은 빈곤감소를 원조의 제1목표로 상정하

고 사하라 이남 아프리카 국가들을 집중적으로 지원하였다. 또한 

영국은 2002년 국제개발법(the International Development Act)에

서 수원국에게 영국상품과 서비스의 구매를 강제하는 구속성원조

(tied aid)를 법으로 금지함으로써 협소한 의미의 국가이익을 좇는 

원조행위를 법으로 금지하였다. 

역설적이게도 모겐쏘의 “이론”은 그 결말부에 이르면 아포리
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아에 빠지고 만다. 모겐쏘 스스로가 인정하고 있듯이 외교정책적 

목적을 가진 원조는 성공하기 매우 어렵다는 점이다. 미국을 지지

하는 수원국 정치세력의 지지기반을 유지하고 강화하는 것이 원

조의 목적이라면 이를 위해서는 일차적으로 경제적 현상태(the 

economic status quo)를 저발전상태에서 산업화된 상태로 변경하

는 것이 불가피하다. 그런데 이 과정에서 (미국이 지지하는) 전통

적 지배계급인 토지소유집단이나 자본가계급의 힘이 약화되고 노

동자계급, 소농, 영세 자영업자가 조직화되어 정치적 현상태(the 

political status quo)를 위협할 수 있다. 반면 정치적 현상태를 유지

하기 위해 경제적인 현상태를 저발전상태로 유지하는 것은 결국 

부정부패와 후견주의를 만연시켜 다른 방식으로 정치적 현상태를 

위협할 수 있다. 결국 정치적 현상태를 유지한 채 경제적 현상태의 

변화만을 꾀하는 원조가 필요하나, 안타깝게도 모겐쏘의 “이론”에

는 그에 대한 명쾌한 답이 없다. 대신 모겐쏘 본인이 그토록 힐난

하던 비과학적 해결책이 대안으로 제시된다. 원조의 정치적 성격

을 고려할 때 “원조는 과학이 아니라 예술”(art)로 봐야 하며 전문

가의 지식보다는 정치인의 “직관”(intuition)에 의존해야 한다는 

것이다(Morgenthau 1962, 309).

요약하면 모겐쏘의 원조에 대한 이론은 (보이지 않는) 외교정

책상의 목적을 위해 (공식적으로 표명된) 원조목적의 실패를 감수해

야 한다는 자기모순적 주장으로 귀결된다. 모겐쏘의 이러한 원조

관은 개발원조라는 주제영역의 독자성을 무시하고 모든 국가행위

를 안보적 고려에 의한 것으로 설명하려는 환원주의적 국제정치관

이며 국가 이외의 행위주체의 등장이 가지고 올 국제관계의 변화
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가능성을 보지 못한 원자화된 국제체제관이라고 볼 수 있다. 

다음 절에서는 1세기 넘게 지속된 근대 국가 간 원조의 역사

를 기원과 구조적 변화라는 관점에서 재구성해 볼 것이다. 이러한 

시도를 통해 근대 국가 간 원조가 도구에서 목적으로 점차 진화하

고 있으며 그 진화의 중요한 결절점에 국제기구로의 위임과 원조

효과성에 대한 논쟁이 자리잡고 있음을 논할 것이다. 

III  국제개발협력의 기원

원조의 기원은 흔히 제2차 세계대전 직후에 미국에 의해 진행된 

마셜플랜(the Marshall Plan)으로 간주된다. 그러나 마셜플랜은 그 

규모의 거대함과 무조건적 국가 간 경제지원이라는 측면에서 전무

후무한 것이었지만 오늘날의 원조와는 의미가 매우 다른 것이다. 

먼저 마샬플랜은 전후 복구 지원이라는 의미의 일회적이고 한시적

인 정책이었으며 빈국보다는 유럽의 산업국가에 집중된 지원이었

다. 따라서 마셜플랜을 빈국에 대한 장기적 지원에 초점을 맞추는 

근대적 원조의 원형으로 보는 것은 문제가 있다. 본 절에서는 근대

국가체제에서 국가 간 원조의 기원을 영국의 식민지발전법과 미국 

트루만 대통령의 포인트포 선언에서 찾고자 한다. 

1. 영국의 식민지발전법

빈국(貧國)에 대한 지원의 형태를 띤 원조는 1929년 영국의 식민지
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발전법(the Colonial Development Act)에서 그 기원을 찾을 수 있

다. 식민지발전법은 제목 그대로 영국 식민지에 대한 금융지원에 

대한 책임을 영국 내에서 법률상으로 명시한 최초의 법인데, 그 목

적은 식민지의 농업과 산업을 지원하여 영국과의 교역을 촉진하고 

영국의 산업을 부흥시키는 것이었다. 당시 영국은 대공황의 여파

로 인해 극심한 경제위기에 직면해 있었고 특히 국내 실업이 중대

한 사회문제로 대두되고 있었다. 이에 영국 노동당 정부는 식민지

와의 교역을 증가시켜 국내 실업을 줄일 수 있을 것으로 기대하고 

식민지발전법을 통과시켰다. 

이러한 목적을 잘 반영하여 식민지발전법은 5장 1항에 “영국

의 산업 또는 영국과의 교역을 증진시키는 한에 있어서 식민지와 

그 영토의 산업과 농업을 발전시키고 지원하는 것을 목적”2으로 한

다고 명시하였다. 즉 영국에게 이익을 가져다 주지 않는 분야(보

건, 교육, 사회정책 등)에 대한 원조는 원천적으로 배제한 것이다. 현

대적 의미에서 최초의 원조라고 할 수 있는 식민지발전법이 지원

대상인 식민지의 경제발전 자체보다는 원조공여국인 영국의 경제

문제 해결을 도모하기 위해서 입법되었다는 점은 근대원조의 가장 

중요한 특징인 공여국 이익 중심성이 그 뿌리가 매우 깊다는 점을 

보여준다. 

그러나 1929년 영국의 식민지발전법을 공여국 이익 중심 원

조의 시발점으로 치부하기에는 풀리지 않는 퍼즐이 몇 가지 존재

한다. 첫째, 왜 당시 노동당 정부는 1929년 선거에서 승리하자마

2　 Colonial Development Act, 1929, Ch.5, Article 1(1). 
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자 식민지발전법이라는, 당시로서는 매우 생소하고 전례가 없는, 

법안을 준비하고 통과시켰는가? 둘째, 영국의 경제적 이익도모는 

식민지발전법의 유일한 목적이었는가 아니면 식민지 경제발전과 

동등한 지위를 갖는 것이었는가? 영국의 경제적 이익도모라는 조

항은 식민지 경제발전을 위한 경제적 지원 법안을 의회에서 통과

시키기 위해 어쩔 수 없이 마련한 정치적 포장이었는가?   

 먼저 첫 번째 질문에 대한 답을 찾아보자. 잘 알려져 있다시피 

1929년의 선거는 영국정치사에서 노동당의 두 번째 집권을 가져

다 주었다. 첫 번째 집권이었던 1924년의 노동당 내각은 사회주의 

세력에 대한 대중의 공포로 인해 1년밖에 지속되지 못했다. 절치부

심하던 노동당은 1929년 선거에서 615석에서 287석을 얻으며 영

국역사상 처음으로 제1당으로 등극하였다. 램지 맥도널드(Ramday 

McDonald)가 이끄는 노동당은 외교정책과 경제정책에서 스탠리 

볼드윈(Stanley Baldwin)이 이끄는 보수당을 집중적으로 공격했으

며 당시 급증하는 실업과 파업에 직면했던 영국의 유권자들은 보수

당에게 참패를 안겨주었다. 실업급여를 받는 실업자의 비율이 10%

를 넘는 극단적인 실업률이 1924년 이래 지속되면서 보수당을 위협

했으며 맥도널드가 이끄는 노동당은 이러한 경제위기를 선거에 적

절히 활용하여 사상 첫 노동당의 대승을 이루어 내었다. 

당시 노동당정부의 국새 상서(Lord Privy Seal)는 제임스 토마

스(James Henry Thomas, 1874-1949)라는 노동조합 운동가였는데, 

그는 실업감소를 위한 정책을 고안하는 것을 핵심임무로 임명되었

다. 식민지발전법을 의회에 제안한 것이 바로 국새 상서였다는 점

은 당시 노동당 정부가 식민지발전법을 경제적인 이유에서 가장 
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중요하게 고려한 것이었음을 시사한다. 제임스 토마스는 법의 취

지에 대해 아래와 같이 분명하게 설명한다.3 

이 법은 우리 노동당 정부가 식민지 발전(the Colonial Develop-

ment)의 중요성을 인지하고 있으며 또 그것이 위중한 것이기 때문에 

제안하는 것이기도 하지만 동시에 이 조치가 영국의 실업문제 처리에 

대한 나의 계획을 실행하는 데에 도움을 주기 때문이기도 하다. 

이에 대해 당시 노동당정부 식민지상(Secretary of State for the 

Colonies) 패스필드 경(Sidney James Webb, 1st Baron Passfield)은 

이 법을 제안하게 된 가장 중요한 동기는 영국의 끔찍한 실업문제와 

연결되어 있다. 이 법은 영국의 수출을 촉진하기 위한 조치이다. 

라고 더욱 분명하게 밝히고 있다. 즉 노동당정부가 식민지발전법

을 제안하게 된 가장 중요한 동기는 식민지에 대한 지원이 영국

상품과 서비스의 구매를 촉진하여 영국산업의 생산을 증가시키고 

고용을 증대하는 것에 있었다고 볼 수 있다. 그리고 이를 위한 구

체적인 방법으로 식민지발전법은 “영국상품 사주기”(Buy British)

를 제안하였다. 식민지에 대한 지원을 관할하는 식민지발전지도

3　 아래 제시된 두 인용문은 George C. Abbott, 1971, “A Re-Examination of the 

1929 Colonial Development Act”, The Economic History Review, Vol.24, 

No.1, 70에서 재인용되었다. 원인용 출처는 각각 Hansard, Parl. Deb. (Com-

mons), 5th ser. CCXXIX, 1300, 12 July 1929와 Hansard, Parl. Deb. (Lords), 

5rh ser. LXXV, 175, 23 July 1929. 
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위원회(The Colonial Development Advisory Committee)는 예외적

인 상황을 제외하고는 “모든 수입물품에 대한 주문은 영국 안에서 

이루어져야 하고 공장, 기계, 원자재 등은 모두 영국산이거나 영

국제여야 한다”고 명시하였다.4 즉 오늘날 구속성원조라고 부르는 

원조형태가 식민지발전법에 의해 최초로 등장했다고 볼 수 있는 

것이다. 

그렇다면 식민지발전법은 전적으로 영국의 경제적 이익을 도

모하기 위한 이기적인 동기에서 비롯된 것이었는가? 식민지발전

이라는 수사는 미사여구에 불가한 것인가? 이 질문에 대한 온전

한 대답은 1차 문헌과 당시 역사자료에 대한 세세한 검토를 필요

로 한다. 본 연구에서는 몇 가지 정황적 증거를 바탕으로 이 질문

에 대한 제한적인 대답을 모색해 보고자 한다. 먼저 이 질문에 대

한 기존 학자들의 견해는 크게 두 가지로 나뉜다. 애봇(George C. 

Abbott)은 식민지발전법은 거의 전적으로 영국의 경제적 이익을 

도모하기 위한 이기적인 동기에서 비롯된 것이라고 간주한다. 입

법동기와 의회에서의 토론내용, 예산사용 제약의 방식, 그리고 예

산집행 과정에 대한 추적을 통해 애봇은 식민지발전이라는 명목보

다는 영국상품과 서비스 수출의 증대라는 목표가 더 중요한 동기

였다고 해석한다(Abbot 1971). 

반면 모건(D.J. Morgan)은 영국원조의 역사를 검토하면서 식

4　 George C. Abbott, 1971, “A Re-Examination of the 1929 Colonial Develop-

ment Act”, The Economic History Review, Vol.24, No.1, 73에서 재인용. 원

인용 출처는 First Interim Report of the Colonial Development Advisory Com-

mittee, 1929-1930, VIII, 19.

세계정치24_책.indb   78 2016. 6. 3.   오후 5:49



79국제개발협력의 기원과 구조적 변화

민지의 경제발전에 대한 지원은 19세기 말부터 지속되어온 영국 

식민지 대외정책의 중요한 흐름이었다고 주장한다. 식민지발전법

은 식민지 대외정책의 연속선상에서 식민지지원을 최초로 공식화  

법제화한 것이라고 볼 수 있다는 것이다. 예를 들어 1878년 최초

로 등장한 식민지 행정에 대한 보조금(grant-in-aid)이나, 1877년

부터 1900년까지 런던금융시장에서 식민지에 대한 저리대부를 가

능케 했던 식민지주식법(the Colonial Stocks Acts)이 이와 같은 맥

락에 있었다는 것이다.5

모건은 식민지발전법에 대한 의회의 토론을 소개하면서 식민

지발전법이 “도덕적 책임감”(moral responsibility)에서 비롯된 것

이며 실업에 대한 고려는 부차적인 것이었다고 해석한다. 식민지

발전법에 사회발전에 대한 지원이 배제되거나 자본재에 대한 투자

가 강조된 것은 이기적인 동기라기보다는 추가비용이 지속적으로 

발생할 수 있는 사업에 대한 지원을 배제하고자 하는 재무부의 입

장 때문이었다고 주장한다. 재무부는 재정수입이 발생하는 사업에 

대한 무상지원을 금지하고 지속적으로 발생하는 비용이 식민지 자

체의 재정수입으로 충당될 수 없는 사업에 대한 지원 역시 금지하

였다. 

이러한 모건의 주장은 애봇의 주장에 비해 논리적 일관성이

나 사료상의 증거 모두에서 매우 미흡하다고 평가할 수 있다. 무엇

보다도 모건은 왜 식민지발전법이 보수당이 아니라 노동당에 의

해서, 그것도 집권 초에, 실업과 싸우는 것을 제1목표로 하는 국새 

5　 D. J. Morgan, 1964, British Aid   5, Colonial Development, Overseas Devel-

opment Institute, 10. 
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상서에 의해 제안되었는가에 대한 답변을 제시하지 못하고 있다. 

그러나 애봇의 주장 역시 식민지발전법을 영국정부의 식민지정책

에서 매우 이질적인 것으로 간주하는 우를 범하고 있다. 식민지발

전법은 노동당에 의해서 처음 등장한 돌연변이라기보다는 이전부

터 지속되어 오던 식민지정책이 노동당의 정책적 이념과 결합하여 

등장한 변종(hybrid)이라고 보는 것이 타당하다. 

사실 1929년 선거에서 노동당은 보수당의 식민지정책, 특

히 인도에 대한 정책을 신랄하게 비판했다. 제1차 세계대전에 영

국군의 일원으로 대거 참전한 인도에 대해 적절한 보상이 없음

에 대해 인도의 불만은 매우 높았다. 특히 캐나다와 같은 자치령

(dominion)의 지위를 부여받지 못함에 대한 인도인들의 분노는 매

우 뿌리 깊었다. 노동당은 보수당의 식민지정책을 비판하며 인도

에 대한 자치령 부여를 1929년 선거의 중요한 공약으로 내걸었다. 

식민지발전을 영국의 실업과 연계시킨 것이 노동당의 아이디

어였다면 식민지발전법에 이름을 내준 “식민지발전”에 대한 강조

는 19세기 말 영국 제국주의의 정점에서 식민지정책을 총괄했던 

조셉 챔벌린(Joseph Chamberlain)으로 거슬러 올라간다. 챔벌린의 

식민지정책은 한 마디로 “미발전된 사유지”(undeveloped estate)

론으로 정리될 수 있다. 1895년 선거 직전, 버밍햄의 보석상과 은

세공인들의 연례 만찬에서 챔벌린은 다음과 같이 자신의 식민지정

책관을 말한다. 

자유주의든 보수주의든, 영국정부는 식민지거주민과 영국시민의 복

지를 향상하는 데 있어서 단지 전 세계의 광대한 공간을 점유한 채, 
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이를 최대한 이용하지 않고 있다면 그것은 잘못된 것이다. 우리는 

거대한 이 사유지의 지주이고 이 사유지를 개발하는 것은 지주의 의

무이다.6 

   

챔벌린은 재정확대를 경계하는 재무부를 설득하여 영국령 서

아프리카에 대한 대규모 투자를 이끌어 내었고 이를 통해 영국과

의 원자재 무역을 증가시킬 수 있었다. 챔벌린의 사유지개발론의 

다른 측면에는 식민지 공중보건에 대한 개선노력이 포함되어 있었

다. 챔벌린은 런던열대병원(London School of Tropical Medicine)

의 설립과 열대 의료학을 의학교육 학제에 포함시키는 데에 주도

적인 노력을 했다. 

챔벌린의 사유지개발론의 영향은 후대의 식민지정책에 매

우 중대한 영향을 주었다. 먼저 균형재정에 대한 강박에 사로잡

혀 경제에 대한 국가개입을 기피하는 자유방임주의적 경제이념

이 매우 강한 영향력을 끼치던 당시 영국의 정책결정 엘리트들에

게 식민지정책에서 개발과 복지향상을 위한 정부개입의 필요성을 

역설하고 이를 구체적으로 실행한 것이다. 사유지개발론은 재정

투입을 통한 경제개발이라는 근대적 아이디어가 제국주의적으로 

적용된 사례라고 볼 수 있다. 둘째, 챔벌린의 사유지개발론은 좁

은 의미의 경제발전뿐만이 아니라 미약하나마 사회적 발전(social 

development)에 대한 강조를 담고 있다는 측면에서 근대적 의미의 

원조와 맞닿아 있다고 볼 수 있다. 마지막으로 챔벌린의 사유지개

6　 Travis L. Crosby, 2011, Joseph Chamberlain: A Most Radical Imperialist, 

116-117.
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발론은 식민지정책에서 좌파와 우파의 경계를 넘는 초당파적인 국

가이익의 추구라고 포장되어 있지만 그 안에서 보다 인간적인 제

국주의를 추구하고자 하는 자유주의자의 고민이 담긴 것이라고 할 

수 있다. 

이상에서 살펴본 바와 같이 영국 식민지발전법은 빈국의 경제

개발지원을 위한 최초의 공식적인 법제화라는 측면에서 근대 국제

원조의 원형으로 간주할 수 있다. 식민지발전법의 탄생과정은 광대

한 식민지를 보유한 20세기 초 제국주의국가 영국이라는 특수한 시

공간에서였지만 식민지발전법이 가진 함의는 시공간적 특수성을 

넘어서는 측면들이 존재한다. 이를 간단히 정리하면 다음과 같다. 

첫째, 빈국에 대한 공식적 지원의 형태를 띠는 근대 국가 간 

원조의 기원은 제국주의에 있다는 점이다. 챔벌린의 사유지개발론

이라는 전통적 아이디어가 대공황으로 인한 무역의 급감과 실업의 

증가라는 시대적 상황과 만나, 식민지와의 교역증가를 통한 산업

생산 증가와 고용창출이라는 경기부양책의 일환으로 나타난 것이 

최초의 근대적 국가 간 원조라고 볼 수 있는 식민지발전법의 탄생

배경이다. 

둘째, 식민지발전법은 비록 그 의도가 영국의 경제발전에 더 

초점이 맞추어져 있었다고 할지라도, 식민지가 끔찍한 저발전의 

상태를 벗어나도록 돕는 것에 영국이 도덕적 책임이 있음을 공식

적으로 인정했다는 측면에서 오늘날 국가 간 원조와 맞닿아 있

는 측면이 있다. 즉 소위 제3세계에 대한 “백인의 책무”(the white 

men’s burden)7가 법제화된 형태로 등장한 것이라고 볼 수 있다. 

셋째, 식민지발전법의 제정주체가 영국의 노동당 정부였다는 
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점, 그리고 식민지발전법이 노동당 정부 집권 직후에 진행된 매우 

상징적인 입법이었다는 점은 장차 국제원조가 외교정책에서의 당

파적 차이를 드러내는 장이 될 수 있음을 시사한다. 뒤에 살펴보겠

지만 전통적으로 우파에 비해 좌파정부가 빈국에 대한 지원이라는 

대외적 명분에 더 민감하게 반응하는 경향이 존재한다. 국제원조

는 호혜평등과 국제친선주의라는 좌파정당의 이념과 친화적일 뿐

만 아니라 식민지발전법에서도 보이는 바와 같이 교역확대를 통한 

고용창출이라는 좌파정부의 국내적 목표와도 친화적이기 때문으

로 볼 수 있다.      

 

2. 트루만의 포인트포 프로그램(The Point Four Program)

영국의 식민지발전법이 19세기 제국주의적 국가 간 경쟁의 산물이

자 제국주의의 유산이라고 한다면 20세기 미국의 원조는 “탈제국

주의”와 “다자주의적 접근”이라는 측면에서 큰 차별성을 보인다. 

여기서 탈제국주의라 함은 경제적 이익에 대한 추구를 전면적으로 

배제했음을 의미하는 것이 아니라 (미국의 원조 역시 주요 원자재에 

대한 수입처 확보와 같은 경제적 이익을 도모하였다) 챔벌린의 사유지

개발론과 같은 구제국주의(old imperialism)적 개발방식과 절연하

7　 영국의 시인 러드야드 키플링(Rudyard Kipling)의 시(“The White Man’s 

Burden: The United States and The Philippine Islands”)에서 유래한 말로 제

국주의 세력에 의한 식민지개발을 그 취지의 고상함이란 측면에서 정당화하는 

표현이다. Rudyard Kipling, 1929, “The White Man’s Burden: The United 

States & The Philippine Islands, 1899” in Rudyard Kipling ed. Rudyard 

Kipling’s Verse: Definitive Edition. http://historymatters.gmu.edu/d/5478/

에서 재인용.
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는 것을 말한다. 제2차 세계대전 이후에 본격적으로 등장한 미국

의 원조는 본국의 투자자들에게 투자와 개발권을 독점적으로 허용

하는 방식의 경제발전이 아니라 빈국 스스로 자국의 경제를 발전

시키도록 돕는 것을 의미했다.  

이러한 미국식 원조의 원형은 트루만(Harry S. Truman, 1884-

1972, 대통령 재임 1945-1953)의 포인트포 프로그램에서 찾을 수 있

다. 포인트포 프로그램은 1949년 1월 20일 취임연설에서8 트루만

이 천명한 공산주의의 확산에 맞서기 위해서 네 가지 주요행동지

침(four major courses of action)의 마지막 포인트로 언급된 프로그

램을 지칭한다. 네 가지 행동지침은 다음과 같다.

첫째, 미국은 UN과 그 산하기구에 대해 변함없는 지원을 할 것이

며 UN의 권위와 효능을 강화하기 위한 방법을 지속적으로 탐색할 

것이다. 

둘째, 미국은 세계경제회복을 위한 프로그램을 지속적으로 추진할 

것이다. 

셋째, 미국은 자유를 사랑하는 국가들을 침략의 위험으로부터 수호

할 것이다. 

넷째, 미국의 과학적 성취와 산업발전의 성과가 저발전지역의 성장

과 향상을 위해 사용될 수 있도록 과감한 새로운 프로그램을 추진

해야 한다. 

8　 Harry S. Truman Inaugural Address, http://www.bartleby.com/124/pres53.

html
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취임연설의 전반부에 트루만은 원조라는 새로운 외교정책 수

단으로 미국이 “자유를 사랑하는 국가들을” 공산주의의 확산으

로부터 보호할 것임을 천명한다. 공산주의의 위험에 놓인 빈국에 

대해 마샬플랜의 성공을 확산하여 자본주의 진영의 방벽을 더욱 

튼튼히 하겠다는 것이다. 그러나 연설말미에 이르면 원조의 최종

적인 목적이 빈곤감소나 단순한 기부행위, 혹은 공산주의 확산방

지라는 외교정책이 아니라 유엔인권헌장에서 천명한 인간으로서

의 권리를 보장하기 위한 것임을 강조하고 있다. 트루만은 미국

이 지닌 “기술의 무한한 가능성과 미국의 잠재력을 고려할 때 어

려움에 처한 인류를 돕는 것이 마땅하며, 사실 인류의 모든 구

성원은 일정 수준의 만족스러운 삶을 영유할 권리”(the decent, 

satisfying life that is the right of all people)가 있다고 말한다. 대단

히 급진적인, 인본주의와 인권에 기반한 원조이념이 제시된 것이

다. 인본주의와 인권에 대한 강조를 취임연설 특유의 수사적 화

려함으로 치부할 수도 있으나 공화당과 구별되는 미국 민주당의 

국제주의적이고 자유주의적(liberal)인 이념적 특성과도 유관하다

고 볼 수 있다.

그렇다면 전략적 이익과 인도주의적 지원 중에서 어떤 목적

이 포인트포 프로그램의 구상에서 더 우선이었는가라는 질문이 자

연스럽게 대두될 수 있다. 넬슨 록펠러(Nelson Rockefeller)의 전기 

작가 캐리 라이히(Carey Reich)에 따르면 원조를 통해 미국의 전략

적 이익을 확보해야 한다는 록펠러의 주장에 대해 국무장관 존 덜

레스(John Foster Dulles)와 차관 허버트 후버 2세(Herbert Hoover 

Jr)는 매우 비판적이었다고 한다.9 원조란 효과를 장담할 수 없는 
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소모적인 정책이라는 것이 전통적인 안보주의자들의 통념이었다. 

다른 한편 하버드 교수 에드워드 메이슨(Edward Mason)은 한국과 

중국에서 드러난 바와 같이 포인트포 프로그램과 같은 원조정책은 

매우 중요한 전략적 도구이며 미국안보정책의 중요한 일부분이라

고 강조하였다. 특히 아이젠하워 행정부에 오게 되면 포인트포 프

로그램에서 강조한 기술지원에 군사기술이 포함되면서 미국원조

의 전략적이고 안보적인 특성이 더욱 강화되고 포인트포 프로그램

이 가지고 있던 인본주의적이고 인도주의적인 취지가 더욱 퇴색하

였다. 결국 포인트포 프로그램은 인도주의적이고 인본주의적인 취

지를 가지고 있었지만 사회주의권의 팽창을 저지해야 했던 당시 

미국의 급박한 안보적 필요와 원조정책의 경제적 효과에 비관적인 

국내세력들을 설득해야 한다는 현실 때문에 전략적 가치를 더 우

선시하는 방향으로 선회했다고 볼 수 있다. 

트루만의 취임연설문에서 확인할 수 있는 두 번째 중요한 특

징은 다자적 기구에 대한 강조이다. 다자주의(multilateralism)는 

미국의 전후 세계질서 구상에서 가장 중요한 이념이었으며 미국

은 원조레짐에서도 이 원칙을 견지하였다.10 원조의 다자화는 양

9　 Cary Reich. 1996. The Life of Nelson A. Rockefeller: Worlds to Conquer, 1908-

1958, 611-617.

10　 Robert O Keohane, 1990, “Multilateralism: An Agenda for Research” 

International Journal, Vol.45, No.4, 731-764; John Gerard Ruggie, 1993. 

“Multilateralism: The Anatomy of an Institution.” in John Gerard Ruggie ed. 

Multilateralism Matters: The Theory and Praxis of an Institutional Form, 

New York: Columbia University Press, 1993, 3-47; G. John Ikenberry, 2001, 

After Victory: Institutions, Strategic Restraint,and the Rebuilding of Order 

after Major Wars. Princeton: Princeton University Press.
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자원조에서 발생할 수 있는 국가 간 경쟁, 비효율성, 그리고 비

지속성의 문제를 해결할 수 있을 뿐만 아니라 국제원조레짐의 제

도화를 가능케 한다는 측면에서 매우 중요한 변화라고 볼 수 있

다. 전통적으로 원조란 특정 국가가 대상국에 직접 자금과 자

원, 기술을 제공하는 양자원조 방식이었다. 미국은 제2차 세계

대전 직후부터 유엔 구호 및 재건기구(United Nations Relief and 

Rehabilitation Administration, UNRRA)의 창립에 주도적인 역할을 

하는 등, 원조의 다자화에 적극적인 노력을 기울여 왔다. 원조의 

다자화는 미국이 주도하는 국제원조 레짐이 이전에 존재하던 국

제원조레짐과 갖는 가장 중요한 특징이라고 볼 수 있다. 트루만은 

취임연설에서 미국이 주도하는 원조에 다른 국가들의 협력이 중

요하다고 강조하며 유엔과 그 산하기관이 그 매개체가 되어야 한

다고 강조하였다.  

미국은 다른 국가들에게 그들의 기술적 자원을 한데 모을 것을 제안

합니다. 우리는 그들의 기부를 깊이 환영하는 바입니다. 이러한 지원

은 모든 국가들이 유엔과 그 산하기구를 통해 함께 협력하는 방식으

로 진행되어야 합니다. 이러한 지원은 평화와 번영, 그리고 자유를 달

성하기 위한 범세계적인 노력이 되어야 합니다. 

트루만의 취임연설문에서 확인할 수 있는 세 번째 중요한 특

징은 원조방식에 대한 매우 구체적인 언급이다. 연설문에서 트루

만은 과학기술과 산업의 발전은 빈곤감소를 가져올 수 있는 잠재

력을 가지고 있으며(“humanity possesses the knowledge and the 
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skill to relieve the suffering of these people”) 미국의 물질적 자원이 

한정된 것에 비해 과학적 지식자원은 무한하다는 점(“our impon-

derable resources in technical knowledge are constantly growing 

and are inexhaustible”)을 강조한다. 과학적 성취와 산업발전의 성

과를 저발전국과 공유하기 위한 방법으로 기술과 지식의 이전을 

채택하고 있는 것이다. 이는 마샬플랜에서 미국이 취한 원조방식

과 극명한 대조를 이룬다. 즉 만약 미국원조의 원형이 마샬플랜이

라면 빈국에 대한 지원 역시 마샬플랜과 같은 방식의 대규모 자금

이전으로 진행되었어야 한다. 그러나 트루만은 빈국에 대한 지원

에 대해서는 전혀 다른 방식을 모색했으며 그 결과로 나타난 것이 

바로 기술과 지식의 이전에 기초한 원조방식이다. 

그렇다면 왜 트루만은 빈국에 대한 원조에서 마샬플랜과 같

은 방식이 아닌 기술과 지식이전이라는 방식을 택했는가? 그 이유

는 대략 세 가지로 요약할 수 있다. 첫째, 빈국에 대한 마샬플랜과 

같은 대규모 자금지원을 보수적인 의회가 용인하지 않을 것이라고 

미국 행정부는 생각했다. 남미국가들로부터 마샬플랜과 같은 지원

을 요청받은 뒤에 1947년 미국 국무부차관 윌 클레이튼은 아래와 

같이 말했다. 

 

우리는 (남미국가들의) 경제발전을 위한 마샬플랜 수준의 자금을 의

회에 요청하는 것을 상상할 수 없다. 마샬플랜은 남미국가들에 전혀 

맞지 않는다. 남미국가들은 전혀 다른 프로그램을 필요로 한다. 저발

전된 지역을 근대화하고 투자하는 것에 더 초점을 둬야 한다.11  
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둘째, 앞의 인용문에 언급된 바와 같이, 마샬플랜과 같은 자금

지원은 산업화의 경험이 없는 빈국들에게 별 효과가 없을 것이라

고 미국 행정부는 생각했다. 대신 “세르비치오 모형”(the servicio 

model)이 빈국의 경제발전에 더 적격이라고 판단했다.11 세르비치

오 모형의 기원은 넬슨 록펠러가 의장을 맡았던 미주조정실(the 

Office of the Coordinator of Inter-American Affairs)의 후신인 미주

연구소(the Institute of Inter-American Affairs, IIAA)에 의해 남미국

가들에 대해 실행된 사업들이다. 여기서 세르비치오(servicio)라는 

개념은 미국의 실용주의 교육학자 존 듀이에게서 온 것으로, 실행

을 통한 학습(learning by doing)을 강조하는 것이다.12 포인트포 프

로그램을 통해 세르비치오의 대상국가는 전세계로 확장되었다.   

지금까지의 논의를 요약하면 근대 국제관계에서 등장한 국가 

간 원조의 두 가지 기원은 그 취지에서 식민지의 경제발전 혹은 

빈국의 자립지원이라는 목적을 띠고 있었지만 실은 공여국의 다

른 목적을 위한 “도구”에 지나지 않았다고 평가할 수 있다. 영국 

식민지발전법의 경우 영국 내의 실업을 줄이고 산업을 활성화하

려는 경제적 이익이 더 우선했고 미국의 포인트포 프로그램의 경

우 공산주의의 확산을 막고자 하는 전략적 이익이 더 우선했다고 

평가할 수 있다. 그럼에도 불구하고 향후 원조레짐의 발전에서 더

11　 William Clayton, December 2, 1947 memorandum to Assistant Secretary 

Armour, box 1, Office of Assistant Secretary for Economic Affairs, Records 

Relating to Economic Aid Programs 1946-1959, RG 59. Stephen Macekura. 

2013. “The Point Four Program and U.S. International Development Policy” 

Political Science Quarterly. Vol. 128, No.1, 138에서 재인용.

12　 Stephen Macekura, 2013, “The Point Four Program and U.S. International 

Development Policy,” Political Science Quarterly, Vol. 128, No.1, 135. 

세계정치24_책.indb   89 2016. 6. 3.   오후 5:49



90 개발협력의 세계정치

욱 두드러지게 나타날 중요한 특징들의 맹아인 인도주의적 기획

의 측면이 두 가지 기원에서 동시에 발견되었다는 점도 확인할 수 

있었다. 

도구로써의 개발협력과 목적으로써의 개발협력이 혼재되어 

있던 근대 개발협력레짐의 특징은 <표 1>과 같이 정리해 볼 수 있

다. 먼저 중상주의와 현실주의는 영국과 미국의 사례를 통해 가장 

대표적으로 드러난 도구적 원조관이라고 할 수 있다. 인도주의는 

도구적 원조관 안에 맹아로 존재하였지만 그 자체가 목적으로 발

전하지 못한, 미완의 기획이라고 볼 수 있다. 

표 1. 원조레짐을 지배하는 세 가지 시각

중상주의

(Mercantilism)

현실주의

(Realism)

인도주의

(Idealism)

동기 공여국의 경제적 이익 공여국의 전략적 이익 공여국의 의무

기원
식민지경쟁(1929년

 영국의 식민지발전법)

냉전 체제경쟁 

(마샬플랜, 포인트포 

프로그램)

자본주의 발전이 낳은 격

차

목적 공여국의 경제발전
공여국의 전략적 

이익구현

수원국의 (공여국과 같은 

방식의) 경제적, 사회적 

발전

주요 

원조방식
양자원조, 구속성원조 양자원조, 다자원조 다자원조, 비구속성원조

딜레마

수원국 경제의 공여국에 

대한 종속적 발전, 이중화

경제의 등장

전략적 목적(현상유지)과 

경제적 목적 (개발) 사이

의 갈등

사마리아인의 딜레마(수

원국의 도덕적 해이)
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III  국제개발협력의 구조적 변화: 도구에서 목적으로 

1. 국제원조의 주인-대리인 문제

원조가 다른 목적을 위한 도구가 아니라 본연의 목적인 인도주의에 

충실한 것으로 자리 잡아야 한다는 요구는 1950년대 이후부터 줄기

차게 제기되었다. 비판의 핵심은 원조가 공여국의 전략적 도구로 사

용되어 수원국의 경제발전이라는 궁극적 목적이 소외되고 있다는 

것이었다. 그 궁극적 이유는 앞에서 논의한 바와 같이 근대적인 원

조가 국가 간의 직접적인 외교행위의 일환으로 출발했기 때문에 근

대 외교정책의 특징이라고 할 수 있는 중상주의와 현실주의의 패러

다임을 벗어나기 어려웠다. 원조행위의 목적인 수원국의 경제발전

에 집중하는 원조레짐의 등장, 그리고 국가 간 경쟁의 패러다임으로

부터 상대적으로 자유로운 인도주의 정신에 기반한 원조레짐의 등

장을 위해서는 국가 간 외교에 기반한 원조레짐의 구조적 특징이 변

화해야 했다. 

본 연구는 1950년대부터 현재까지 지속적으로 전개되고 있는 

국제원조레짐 개혁을 원조의 탈도구화, 혹은 도구에서 목적으로의 

진화라고 규정한다. 그리고 그 진화를 추동하는 동인이 국제기구에 

대한 위임(delegation)에 있다고 주장한다. 위임이란 일반적으로 행

위자(주인)가 대리인에게 일정한 권한을 이양하는 행위를 말한다.13 

13　 David Epstein and Shary O’Halloran. 1999. Delegating Powers: A Transac-

tion Cost Politics Approach to Policy Making under Separate Powers, Cam-

bridge: Cambridge University Press.
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행위자는 위임을 통해 더 큰 이익을 얻을 수 있거나 예상될 수 있는 

손실을 줄일 수 있다고 여겨질 때, 대리인을 고용하여 자신의 권한

을 이양한다. 특히 주인이 직면한 문제를 주인 스스로 해결하기 어

려운 사회적 딜레마(social dilemma) 상황에서 위임을 통한 대리인

의 활용은 중요한 해결책으로 기능할 수 있다.14 그러나 위임으로 모

든 문제가 해결되지는 않는다. 위임의 성공을 위해서는 몇 가지 중

요한 조건이 충족되어야 한다. 

먼저 대리인은 해당 분야에 대해 전문적인 지식과 정보를 가

지고 있어야 한다. 만약 대리인이 해당 분야에 대해 전문적인 지식

과 정보가 없거나 주인보다 더 나은 결과를 산출할 수 있을 것으로 

기대되지 않는다면 위임은 비효율적인 결과를 낳을 것이며 주인은 

위임을 거부할 것이다. 

둘째, 대리인은 주인과 중대한 이해충돌이 없어야 한다. 대리

인이 주인과 중대한 이해충돌이 있다는 것을 주인이 사전에 인지

할 수 있다면 위임은 발생하지 않을 것이다. 문제는 이에 대한 정

보가 주인에게는 불완전하게 제공된다는 점이다. 즉 주인은 대리

인이 필요한 전문성을 갖추고 있는지, 이해충돌이 없는지, 그리고 

발생한 결과가 대리인의 노력 때문인지 아니면 운에 의한 것인지 

정확히 알 수 없다. 대리인이 이러한 정보비대칭성을 이용하여 위

임된 권한을 주인의 이익에 반하고 자신의 이익에 합치하는 방향

으로 사용할 때, 위임실패(delegation failure)가 일어나게 된다. 

마지막으로 위임은 권한의 한시적·조건적 이전이지 무제한

14　 Gary J. Miller, 1992, Managerial Dilemma: The Political Economy of Hierar-

chy, Cambridge: Cambridge University Press, 19-35. 
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적·무조건적 이전이 되어서는 안 된다. 무제한적·무조건적 권한

의 위임은 위임이 아니라 권한의 포기(abdication)인데, 이 경우 

주인의 권한을 넘겨받은 대리인은 더 이상 주인의 이해와 요구를 

고려할 유인이 없게 된다. 대리인이 새로운 주인으로 등장하는 것

이다. 

원조레짐에서 국제기구의 역할과 위상이 증감하는 과정은 공

여국과 원조관련 국제기구의 관계를 주인과 대리인으로 보고 위

에서 언급한 위임성공의 세 가지 조건–전문성, 이해합치성, 조건

성–을 대입함으로써 쉽게 이해할 수 있다. 전후 미국에 의해 주창

된 다자주의는 국제사회의 문제를 해결하기 위한 방법으로 국제기

구를 통한 국가 간 협력을 제시하였다. 국제관계의 가장 중요한 특

징인 무정부상태는 국가들로 하여금 생존을 가장 중요한 목표로 

설정하게 만들기 때문에 협력보다는 갈등과 경쟁이 만연하게 된

다. 서로 협력하고 조정함으로써 주권국가들은 더 큰 이익을 얻을 

수 있지만 상대의 의도를 정확하게 파악하기 어려운 국제관계의 

특성상, 자구적인 수단에 의존하는 경향이 더 강하게 나타나게 된

다. 개발협력에서 이러한 경향은 현실주의와 중상주의 성격의 원

조가 인도주의 성격의 원조를 압도하게 되는 것으로 나타났다. 개

별 국가들은 원조의 목표로 수원국의 경제개발을 내걸지만 국내정

치적 요인과 국가 간 경쟁으로 인해 원조는 국내적 혹은 외교정책

적 목적을 위한 수단으로 전락하였다. 또한 조율되지 않는 개별 국

가들의 원조는 전문성의 축적이 어렵고 원조자원이 비효율적으로 

배분되며 단기적이고 불규칙한 원조자원의 흐름을 야기하였다. 이

를 원조의 사회적 딜레마(social dilemma in foreign aid)라고 부를 
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수 있다. 

이러한 문제점을 극복할 수 있는 중요한 대안으로 국제기구를 

통한 원조의 다자화가 제시되었다. 원조의 다자화가 등장한 현실

적 배경은 트루만의 포인트포에서 분명히 언급된 바와 같이 미국

의 전후 대전략(grand strategy)과 맞닿아 있지만 원조의 다자화가 

미국을 제외한 다른 많은 공여국에서 적극적으로 수용된 이유는 

국제기구로의 위임이 원조레짐의 개혁에 가져올 긍정적 효과와 유

관하다고 볼 수 있다. 

OECD(2010)에 따르면 원조의 다자화를 통해 기대할 수 있는 

이점은 크게 7가지로 나눌 수 있다: “규모의 경제, 지구적 개발원

칙과 표준에 기반한 거버넌스, 정치적 중립성과 정당성, 풍부한 자

본과 지식자원, 자문서비스와 기술지원, 낮은 거래비용, 지구적 공

공재에 공헌.”15 “규모의 경제”, “지구적 개발원칙과 표준에 기반한 

거버넌스”, “낮은 거래비용, 정치적 중립성 및 정당성”은 국가 간 

원조에서 발생하는 사회적 딜레마 해소에 원조의 다자화가 중요

한 기여를 할 수 있음을 의미한다. “풍부한 자본과 지식자원” 그리

고 “자문서비스와 기술지원”은 원조관련 다자기구가 전문성을 갖

춘 대리인으로 원조사업의 계획과 집행, 그리고 평가에서 개별 국

가보다 더 우수한 능력을 가지고 있음을 강조하는 것이다. 마지막

으로, “지구적 공공재에 공헌”한다는 점은 개발원조가 빈곤, 인권, 

환경과 같은 수원국의 문제를 해결함으로써 공여국을 포함한 지구

공동체 전체의 이익에 기여할 수 있음을 강조하고 있다. 

15　 OECD, 2010, 2008 DAC Report on Multilateral Aid, Paris: OECD Publish-

ing, 34.
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이러한 원조의 다자화는 원조레짐 내에서 어떤 변화를 가져

왔는가? 첫째, 원조의 다자화는 공여국의 대외원조가 원조 본연

의 목적인 수원국의 경제개발에 더욱 집중할 수 있도록 유도하였

다. “대외원조는 지지층이 없다”는 말에서 확인되는 것처럼, 대외

원조는 국내 유권자들에게 인기를 얻을 수 있는 정책이 아니다. 따

라서 공여국들에 의해 직접 진행되는 원조는 원조 본연의 목적에

서 벗어나 외교정책의 수단이나 경제적 이익 추구의 도구로 전락

할 가능성이 매우 크다. 국제기구로의 위임은 국가 간 원조가 전략

적 혹은 경제적 이익추구로부터 점차 독립하여 수원국의 경제개발

이라는 본연의 목적에 부합하는 방향으로 진화해 나갈 수 있도록 

하는 중요한 제도적 장치가 되었다. 미국 닉슨대통령의 지시에 의

해 1970년에 마련된 미국 원조의 개혁에 대한 피터슨보고서(The 

Peterson Report)가 개발을 목표로 하는 미국의 원조는 국제기구를 

적극 활용하여 진행되어야 한다고 권고한 것은 바로 이러한 맥락

과 맞닿아 있다고 할 수 있다.16 

둘째, 국제기구로의 위임은 원조정책에 대한 국가의 의제 설

정 능력(agenda setting power)을 약화시키고 국제기구의 의제설

정능력을 상대적으로 더 높이게 되었다. 원조레짐에서 국제기구의 

의제설정능력을 보여주는 대표적인 예는 국제기구에 의해 발간된 

주요 보고서들에서 찾을 수 있다. 1969년 로버트 맥나라마 세계은

행 총재에 의해 구성된 피어슨 위원회의 보고서 “개발의 파트너”

16　 U.S. Foreign Assistance in the 1970s: A New Approach. Report to the President 

from the Task Force on International Development (Government Printing 

Office, March 4, 1970).
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(Partners in Development), 1980년과 1983년 독일 전 총리 빌리 

브란트가 구성한 국제개발이슈에 대한 국제위원회(International 

Commission on International Development Issues)에 의해 발간

된 두 권의 브란트 보고서(North-South: A Programme for Survival, 

Common Crisis), 2000년 세계은행이 발간한 빈곤퇴치(Attacking 

Poverty), 그리고 OECD DAC이 1996년 발간한 보고서(Shaping 

the 21st Century: The Contribution of Development Co-operation) 등

이 그 예이다. 이들 보고서들은 원조에 대한 관심을 높이고 국가

행위자 중심으로 개별적으로 진행되는 원조정책을 조정하며 수원

국의 구체적인 문제해결에 집중할 수 있도록 응축점(focal points)

을 제공하는 역할을 수행하였다. 파트너십, 지속가능한 개발, 0.7% 

타켓팅, 빈곤퇴치, 사하라 이남 아프리카에 지원, 섹터중심접근

(Sector Wide Approaches), 원조 이행조건(aid conditionality), 새

천년개발목표(Millennium Development Goals), 인권중심의 원조

(rights-based approach to aid)등과 같은 중요한 개념들이 이들 보

고서와 원조관련 국제기구들에 의해 적극적으로 주창되었고 공여

국들에 의해 수용되었다. 국내에서 원조레짐의 개혁을 추구해온 

행위자들에게 국제기구가 제시하는 새로운 개념과 보고서들은 그

들의 정부를 압박하는 중요한 이념적 무기가 되었다. 

셋째, 국제기구로의 위임은 국제기구가 원조에 대한 국가들

의 공약준수 행위를 감독하고 규제할 수 있는 능력을 강화시켰다. 

국가 지도자들은 국제사회에서 종종 원조증액이나 원조체제의 개

혁을 약속하지만 자국 여론의 반대나 이익집단의 저항에 부딪히는 

순간 약속을 지키지 않는 경우가 많다. 또 약속된 원조를 집행함에 
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있어서도 수원국의 개발에 도움이 되는 방식보다는 공여국에게 유

리하고 편리한 방식만을 고집하는 경우가 많다. 공여국의 재화와 

서비스를 이용할 것을 조건으로 하는 구속성원조나 수원국 부채증

가의 원인이 되는 유상원조를 고집하는 경우가 대표적인 예라고 

할 수 있다. 그러나 원조에 대한 국가들의 참여를 유도하는 방법은 

자발적 동의 외에는 다른 방법이 없기 때문에 이러한 공약의 비신

뢰성 문제나 원조행위에 대한 규제가 매우 어렵다. 

1962년부터 OECD DAC에 의해 진행된 동료평가(Peer Re-

view)제도는 국가들의 공약준수 행위를 감독하고 규제하는 중요한 

메커니즘으로 등장했다. 정기적으로 발간되는 국가별 원조정책 평

가서인 동료보고서는 OECD DAC의 직원들과 원조를 수행하고 있

는 국가의 관료들이 직접 참여하여 동료국가의 원조수행방식을 면

밀히 검토하고 문제점을 지적하는 방식으로 진행된다. 따라서 동

료보고서는 국제기구가 국가위의 권위체로서 개별 국가의 국내정

책에 영향을 주는 형태가 아니라 동료압력(peer pressure)의 형태

로 원조정책의 문제점을 개별 국가에게 지적하게 된다. 약속된 원

조예산 타켓팅을 어떻게 수행했으며 모범공여국의 사례에 비춰볼 

때 검토 대상국의 원조정책은 어떤 문제점을 가지고 있는지, 그리

고 이러한 문제점을 개선하기 위한 계획은 무엇인지를 조사함으로

써 개별 공여국들이 스스로의 공약을 이행할 수 있는 부드러운 강

제(soft constraint) 장치를 만들어내는 것이다. 의제설정능력에서

와 마찬가지로 동료보고서는 원조레짐의 개혁을 원하는 국내세력

에게 힘을 실어주고 공여국 중심적인 원조를 고집하는 국내세력을 

위축시키는 기능을 수행한다. 동시에 원조목표를 달성한 국가는 
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“모범공여국”이라는 평가를 받음으로써 국제사회에서 평판이 좋

아지는 것을 동료보고서를 통해 확인할 수 있다. 

최근에는 원조관련 비정부기구의 수와 활동이 증가하면서 국

제기구와 경쟁을 벌이고 있다. 특히 몇몇 비정부기구들은 막강한 

자금동원력과 전문성을 갖추면서 단순히 국가행위자나 국제기구 

사이에 끼어 있는 주변적인 행위자가 아니라 국제기구와 함께 원

조레짐의 개혁에 대한 논의에서 중요한 행위자로 등장하였다. 게

이츠재단(The Gates Foundation)이나 오픈소사이어티(The Open 

Society)와 같이 민간부문의 자금을 대규모로 동원하는 기금이 대

거 출현하고 있는 것도 중요한 변화 중의 하나이다. 또한 세계개발

연구소(Center for Global Development)나 콜롬비아대학의 지구연

구소(The Earth Institute), 서섹스대학의 개발정책연구소(Institute 

of Development Studies)와 같이 개발원조에 대한 전문적인 연구를 

표방하는 연구소가 지속적으로 등장하여 의제설정과 전문적 지식

과 정보제공에서 중요한 역할을 담당하고 있다. 

2. 위임실패와 그 보완: 원조효과성 논쟁

 

원조의 다각화가 본격화되면서 원조레짐은 전통적인 국가 간 원조

인 양자원조와 국제기구나 비정부기구를 통한 다자원조로 양분되

었다. <그림 1>은 다자원조의 크기를 국민총소득(왼쪽)과 개별 국

가의 전체 원조액(오른쪽)에 대한 상대적 비중으로 표시한 것이다. 

국민총소득 대비 다자원조액수는 북유럽국가들을 중심으로 1970

년대 이후 증가하였으며 전체 원조액에서의 비중 역시 30% 수준
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으로 증가하였음을 알 수 있다. 그러나 1990년대에 오면서 다자원

조의 국민총소득 비중과 원조총액상의 비중이 모두 서서히 감소하

는 모습을 확인할 수 있다. 1990년대 이후 다자원조의 감소가 나

타난 이유는 무엇인가? 

1980년대에 접어들면서 세계적인 경기침체와 함께 선진공여

국들의 원조예산이 감소하였다. 특히 1980년대 이후 미국과 영국

을 비롯한 주요 공여국들과 세계은행을 중심으로 한 국제기구들이 

원조에 대한 관점이 신자유주의적인 패러다임으로 급속히 전환되

면서 그 동안 주목받지 않았던 국제기구를 통한 원조의 문제점들

이 원조레짐 개혁의 중요한 주제로 대두되었다. 무엇보다도 방대

한 국제기구의 조직과 비효율적인 운영에 대한 비판이 그 중심에 

있었다. 1992년에 발간된 세계은행의 와펜한스 보고서(Report of 

*왼쪽은 GNI대비 오른쪽은 전체 공적개발원조 대비 비중. 굵은 선은 한국자료이며 가는 실선들은 나머지 DAC회원국 자료. 

OECD DAC CRS자료를 이용해서 작성.

그림 1. 다자원조의 비중
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the World Bank Portfolio Management Task Force)와 1998년에 발

간된 보고서(Asessing Aid: What Works, What Doesn’t, and Why)

는 당시 진행되던 다수의 원조정책이 효과를 거두지 못하고 있으

며 오히려 상당한 부작용을 야기하고 있음을 비판하였다. 원조효

과성(aid effectiveness)에 대한 논쟁이 본격적으로 시작된 것이다.17  

원조효과성에 대한 논의는 단순히 정책효과에 대한 “측정”의 

문제가 아니라 원조의 근본적 딜레마를 어떻게 극복할 것인가라는 

근본적인 질문과 맞닿아 있다. 원조의 근본적 딜레마는 흔히 사마

리아인의 딜레마(the Samaritan’s dilemma)로 불리운다. <표 2>는 

사마리아인의 딜레마를 2인 동시게임으로 도식화한 것이다. 앞에 

나와 있는 숫자는 다자기구나 비정부기구, 혹은 공여국과 같은 공

여기관의 효용을 나타나고 뒤의 숫자는 수원국 정부의 효용이다. 

17　 Thomas W. Dichter, 2003, Despite Good Intentions: Why Development As-

sistance to the Third World Has Failed, Massachusetts: University of Massa-

chusetts Press; R. Glenn Hubbard and William Duggan, 2009, The Aid Trap: 

Hard Truths About Ending Poverty, New York: Columbia University Press; 

William Easterly and Tobias Pfutze, 2008, “Where Does the Money Go? 

Best and Worst Practices in Foreign Aid,” Journal of Economic Perspectives 

Vol. 22, No. 2, 29-52; Dambisa Moyo, 2010, Dead Aid: Why Aid is Working 

and How There is a Better Way for Africa, New York: Farrar, Straus and Gir-

oux.

표 2. 사마리아인의 딜레마 (Buchanan 1977, p.170)

수원국 정부

노력수준 높음 노력수준 낮음

공여기관
도움 없음 2, 2 1, 1

도움 4, 3 3, 4
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사마리아인인 공여기관은 수원국정부가 노력하든 하지 않든 수원

국 정부에게 원조를 제공함으로써 더 많은 효용을 얻는다. 반면 수

원국 정부는 공여기관이 사마리아인임을 안 이상 “도움없음”에 대

한 선택지를 고민할 필요가 없다. 수원국 정부는 공여기관이 무조

건적 도움을 줄 것으로 믿기에 낮은 수준의 노력을 선택하는 것

이 합리적이다. 결국 공여기관이 목표한 (4, 3)에 도달하지 못하고 

(3, 4)가 내쉬균형(Nash equilibriurm)이 된다. 여기서 수원국 정부

가 받게 되는 4라는 효용은 수원국 전체의 효용증가가 아니라 원

조의 직접 수혜층 혹은 원조배분의 권한을 독점한 수원국 내 지배

계층의 배타적 효용을 말한다. 원조수혜에서 배제된 수원국 전체 

국민의 효용은 도움이 없던 상태의 그것과 별로 달라진 것이 없거

나 더 악화된 것일 수 있다.18   

18　 공여기관 측면에서 사마리아인의 딜레마가 발생하게 되는 가장 큰 이유는 노력

수준이 낮음에도 불구하고 지속적으로 원조를 주기 때문이다. 수원국의 측면에서 

볼 때, 사마리아인의 딜레마가 발생하는 원인은 다음과 같다. 첫째, 원조결과에서 

수원국 사업주체의 책무성(accountability)이 분명하게 규명되지 않는다는 것을 

알고 있는 수원국은 높은 노력수준을 통해 원조레짐을 신속하게 졸업하려는 유인

이 취약할 수 밖에 없다. 즉 미래의 원조수혜 여부가 노력수준이 아니라 수원국의 

사회경제 상태에 더 긴밀하게 연관되어 있기 때문에 낮은 수준의 노력을 통해 저

발전의 현상태를 유지하는 것이 합리적인 선택으로 간주될 수 있다. 특히 수원국

에서 원조자원의 배분을 통해 지위를 유지하고 있는 집단에게 지속적인 원조수혜

여부는 자신의 정치적 사활과 관련된 중요한 사안이다. 실제로 많은 원조사업이 

사실상 중앙과 지방정부 차원에서 후견네트워크(patronage network)를 통해 배

분되고 있으며 그 배분의 대가로 현 정치세력의 정치적 지지가 확보되고 있다고 

볼 수 있다. 이러한 정치상황에서 원조의 감소나 단절은 집권세력에게 중대한 위

협이 될 것이다. 둘째, 원조로 제공된 시설을 제대로 유지, 보수, 관리하기 위해서

는 적정 수준의 세금이나 사용료를 거두어야 한다. 수원국의 국민입장에서 볼 때, 

주인정신(ownership)을 가지고 원조시설의 효율적 사용을 위해 세금과 사용료

를 징수하는 정치인과 세금이나 사용료를 면제하고 원조시설이 소모된 뒤에는 또 

다른 원조기관에 접근하여 시설제공을 받고자 하는 정치인 중에서 전자를 더 선
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1990년대 이후 개발학과 원조정책 관련 연구소들을 중심으로 

원조효과성에 대한 새로운 논의가 전개되고 있다. “개발에 대한 증

거중심적 접근”(evidence-based approach to development)으로 요

약되는 이 흐름은 개발사업의 효과를 실험적 평가방법과 같은 엄

정한 평가방법으로 측정하고 이에 기반한 정책결정을 내리는 것을 

추구한다. 즉 과거와 같이 거시적인 경제성장이론이나 특정 정책

이념이 아니라 미시적인 정책효과에서부터 출발하여 원조와 개발

에 대한 계획을 도출하는 것이다. 증거중심적 접근의 핵심에는 개

발경제학과 정치학, 질병학을 중심으로 확산되고 있는 무작위 통제

실험(Randomized Controlled Trials, RCT)이 있다.19 제4장 ‘국제개

발협력 거대담론으로부터의 탈출’(김부열)에 자세히 언급되어 있듯

이 무작위 통제실험은 원조효과 측정을 어렵게 하는 다양한 요인

들을 실험적으로 통제한 뒤, 원조정책의 주관심이 되는 프로그램

이 원조대상에게 어떤 영향을 미치는지를 정확하게 관측할 수 있게 

해 준다는 측면에서 기존 원조평가방식과 근본적인 차이를 갖는다. 

MIT대학 경제학과의 압둘 라티프 자밀 빈곤행동실험실(The Abdul 

Latif Jameel Poverty Action Lab, J-PAL), 예일대학의 빈곤감소를 위

호할 가능성이 크다. 즉 수원국의 정치체제가 선거와 같은 책무성 기제가 존재하

는 것만으로는 지속가능한 개발을 보장하는 원조레짐을 구축하는 것이 보장되지 

않는다. 

19　 Abhijit Banerjee and Esther Duflo, 2012, Poor Economics: A Radical Re-

thinking of the Way to Fight Global Poverty, New York: Public Affairs; Ra-

chel Glennerster and Kudzai Takavarasha, 2013, Running Randomized 

Evaluations: A Practical Guide, Princeton: Princeton University Press; 

Dean Karlan and Jacob Appel, 2012, More Than Good Intentions: Improv-

ing the Ways the World’s Poor Borrow, Save, Farm, Learn, and Stay Healthy, 

New York: Plume.
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한 혁신(Innovations for Poverty Action), 런던정경대학의 국제성장

연구소(The International Growth Centre), 그리고 세계개발연구소

(Center for Global Development) 등과 같은 개발협력 관련 연구소

들은 증거중심적 접근을 다양한 방식으로 개발사업에 접목하고 그 

성과를 개발관련 단체들과 공유하는 데에 앞장서고 있다. 

원조효과성에 대한 강조와 최근 증거중심적 접근의 확산은 원

조레짐에 어떤 구조적인 변화를 가져올 것인가? 이 변화는 현재 

진행 중이기 때문에 단정적인 평가가 조심스럽지만, 확실한 점은 

원조효과성에 대한 관심증가는 원조레짐의 구조적 변화에 적지 않

은 영향을 줄 것이라는 점이다. 그 잠정적 영향을 몇 가지로 정리

해 보면 다음과 같다.  

첫째, 원조효과성에 대한 강조는 원조레짐의 ‘주인’인 공여국

이나 기금참여자들이 ‘대리인’인 국제기구나 비정부기구, 혹은 원

조정책 집행기관들을 감시하고 감독할 수 있는 능력을 높여줄 것

이다. 대리인의 주인의 의도나 이익에 반하여 행동한다고 생각될 

때 주인은 위임된 권한을 언제든지 회수될 수 있다. 실제로 영국은 

다자기구를 통한 지원의 지속여부를 원조효과와 결부하는 정책을 

시도한 바 있다. 그러나 원조결과로부터 원조효과를 정확하게 측

정하는 것은 매우 어렵다. 예를 들어 개발원조 사업이 실패했을 때 

그것이 사업주체의 낮은 노력수준 때문이었는지 아니면 제3의 요

인 때문인지 판단하는 것은 쉽지 않다. 특히 개발원조 사업이 진

행되는 국가들의 경우, 자연재해나 재난의 가능성이 높고 사회기

반시설이 부족하며 제반 제도와 법적 장치가 미비하다. 따라서 수

원국 사업주체의 노력이 결과에 미친 영향을 정확히 확인하는 것
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이 매우 어렵다. 이러한 정보의 비대칭성을 이용하여 수원국 정부

는 지속가능성을 훼손하는 방식으로 개발협력사업에 임할 수 있으

며 원조기관들도 사업의 실패가능성이 높음에도 불구하고 지속적

으로 자금지원을 요청할 유인을 갖는다. ‘주인’의 관점에서 이러한 

현상은 위임의 실패이며 이로 인해 상당한 대리인 비용이 발생하

고 있는 것이다. 원조효과성에 대한 강조 그리고 최근 전개되고 있

는 증거중심적 접근은 국제기구나 원조정책 집행기관들의 활동이 

수원국의 발전에 어떠한 구체적인 성과를 가져왔는지를 확인할 수 

있게 해줌으로써 국제기구와 원조정책 집행기관들을 원조본연의 

목적에 충실하도록 유도하는 적절한 유인구조를 만들어 준다.     

둘째, 앞서 논의했듯이 국가 간 원조는 수원국의 개발을 목적

으로 하고 있기 때문에 원조효과성과 결과관리에 대한 논의로부터 

자유로울 수 없다. 공적개발원조에 세금을 투여하는 것에 동의한 

공여국의 유권자와 비정부기구의 기금에 참여한 주체들은 자신들

의 돈이 어떻게 쓰였는가에 대해 물을 것이고 원조기관들은 이에 

답해야 할 의무가 있다. 빈곤퇴치나 새천년개발목표와 같은 의제

가 현실에서 구체적으로 어떠한 변화를 일으켰는지를 보여주지 못

한다면 개발의제는 공허한 구호에 그칠 것이며 원조에 대한 지지

와 관심은 약화될 것이다. 한 연구에 따르면 전지구적 빈곤문제에 

대한 추상적인 언급보다 도움을 받게 될 구체적인 대상과 도움의 

효과에 대한 구체적 언급을 들었을 때 사람들은 원조에 더 많은 기

부를 하게 된다고 한다.20 즉 비시민에 대한 정부지출이라는 원조

20　 Deborah Small, George Loewenstein, and Paul Slovic, 2007, “Sympathy 

and Callousness: The Impact of Deliberative Though on Donations to Iden-
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의 근본적 성격을 고려할 때, 원조효과에 대한 과학적이고 구체적

인 접근은 원조의 지속가능성을 공급차원에서 확보할 수 있는 가

장 효과적인 방법이라고 할 수 있다. 

셋째, 원조효과성에 대한 강조와 최근의 증거중심적 접근의 

확산은 개발원조를 둘러싼 소모적인 거시적 논쟁을 약화시키고 

“효과”가 검증된 개발정책에 집중할 수 있는 여건을 조성할 수 있

다. 제프리 삭스(Jeffrey Sachs)를 한 축으로 하는 빅뱅(Big Bang) 

접근법 혹은 충격요법(shock therapy)에서는 개발원조의 목적이 

교육, 보건, 의료, 경제, 사회기반시설 등에 대한 전방위적인 대규

모 지원을 통해 빈곤의 늪에 빠진 수원국을 개발의 선순환 고리

로 꺼내야 한다는 것이다. 반면 윌리암 이스털리(William Easterly)

는 삭스가 제시한 접근법을 이미 실패임이 판명된 계획경제적 접

근법이라고 비판하며 이를 소비에트식의 빅푸쉬 모형(the big push 

model)이라고 지칭한다. 수원국 내부로부터의 시장발전을 추동할 

수 있는, 밑으로부터의 경제개혁의 중요성을 강조했다.21 이스털리

는 지금까지의 개발원조가 경제성장을 야기한 통계적 증거가 없는 

이유가 잘못된 위로부터의 접근법 때문이었다고 보는 반면 삭스는 

지금까지의 개발원조가 수원국을 빈곤의 늪으로부터 꺼내기에 불

충분했기 때문이라고 본다. 삭스의 입장이 개발원조를 실제로 진

행하는 원조기관들의 견해에 중대한 영향을 주었고 그 결과 새천

tifiable and Statistical Victims,” Organizational Behavior and Human Deci-

sion Processes, Vol 102, 143-153. 

21　 Jeffrey Sachs, 2005, The End of Poverty, New York: Penguin Press; William 

Easterly, 2006, The White Man’s Burden: Why the West’s Efforts to Aid the Rest 

Have Done So Much Ill and So Little Good. New York: Penguin Books.
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년마을 프로젝트(Millenium Village Project)와 같은 대규모 개발원

조 사업의 탄생에 중대한 영향을 주었다면, 이스털리의 주장은 개

발원조에 대해 비판적인 경제학계와 개발원조 예산의 증액에 비판

적인 정치세력들과 싱크탱크들의 견해에 중대한 이론적 근거를 제

공했다. 문제는 이러한 대립이 거시적 통계분석이나 이론적 논쟁

으로 종식될 가능성이 거의 없다는 점이다. 원조효과성에 대한 강

조와 증거중심적 접근의 확산은 이와 같은 소모적인 거시적 논쟁

을 종식시키고 개발사업의 타당성을 과학적이고 미시적인 방법을 

통해 확인할 수 있는 가능성을 증가시킬 것이다. 최근 연구자들은 

증거중심적 접근방법을 사용하여 교육, 의료, 보건 등의 다양한 영

역에서 효과적인 개발협력 방법이 무엇인지에 대한 새로운 연구결

과를 쏟아내고 있다. 

마지막으로 원조효과성에 대한 강조와 최근의 증거중심적 접

근의 확산은 수원국 정부와 수원국 국민들의 인식에도 중요한 변

화를 가져올 수 있다. 예를 들어 증거중심적 접근이 원조조건성과 

결합할 경우, 수원국 정치인이나 관료에 의한 원조자원의 의도적

인 낭비나 부정부패의 가능성이 줄어들 수 있으며 결과적으로 수

원국 개발주체가 주인의식을 가지고 원조사업을 받아들일 가능성

이 높아질 것이다.22 이와 같이 원조효과성에 대한 강조와 최근의 

22　 그러나 이러한 가능성에도 불구하고 증거중심적 접근이 가진 한계 또한 분명하

다. 무엇보다도 증거중심적 접근은 기생충퇴치나 교복보급사업, 혹은 가족계획교

육사업 등과 같이 개인이나 가족, 혹은 마을을 대상으로 한 미시적인 정책에서 가

장 효과적인 반면 지역사회나 국가와 같은 거시적인 단위를 대상으로 한 정책에

는 아직 적용이 어렵다는 문제점이 있다. 또한 실험적 접근이 가지고 있는 근본적

인 외적 타당성(external validity)의 문제와 실험이 진행되는 것을 인지한 행위

자들의 교란, 그리고 실험의 윤리적 한계 등이 문제점으로 지적될 수 있다. 그럼
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증거중심적 접근의 확산은 수원국내의 도덕적 해이 요인을 약화시

키고 원조를 통한 개발가능성을 높일 수 있는 중요한 도구가 될 수 

있다. 

IV  결론 

개발원조는 잘 사는 국가의 시민들이 자신들의 경제적 자원을 다

른 국가의 시민들에게 이전하는 비시민에 대한 정부지출(govern-

ment spending on non-citizens)이라는 특성을 가지고 있다. 근대 

국민국가가 “우리”라는 정체성의 경계를 국민국가로 설정하게 되

면서 개발원조와 같은 비시민에 대한 정부지출은 “우리”라는 범주

에 들어오지 않는 타자에 대한 도덕적 행위의 성격을 띤다. 따라서 

개발원조는 국내적 지지층이 없는 정책이다. 

수원국의 입장에서 개발원조는 타국에 의해 이전된 불로소

득(unearned income from foreign governments)이라는 본질적 특

성을 가지고 있다. 수원국들에게 주인의식이나 참여를 아무리 강

조한다 하더라도 지속적인 불로소득은 자생적 경제발전에 해가 

되는 유인구조를 발생시킬 가능성이 매우 높다. 원조 종속성(aid 

dependency)이라 부르는 의존적 경제구조가 출현하거나 부정부패

가 만연하거나 불로소득을 정치적 재화의 형태로 배분하는 정치문

에도 불구하고 이러한 한계를 극복하고자 하는 많은 창의적인 시도들이 전개되고 

있고 이에 따라 증거중심적 접근은 앞으로 상당한 방법론적 진보를 이룰 것으로 

예상된다.  
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화가 등장하여 민주주의 발전을 지체시킬 수 있다. 원조의 딜레마

는 비시민에 대한 정부지출이라는 공여국 내의 특성과 타국에 의

해 이전된 불로소득이라는 수원국 내의 특성이 상호작용하여 나타

나는 것이라고 볼 수 있다.  

이러한 근본적인 특성을 고려할 때 개발원조의 기원이 영국

의 식민지정책과 미국의 냉전전략에 있다는 것은 전혀 놀랍지 않

다. 개발원조가 “백인의 책무”나 “현상유지를 위한 외교정책적 수

단” 혹은 “경제적 국익확대를 위한 중요한 수단”23 등과 같은 이기

적 혹은 공여국 중심적인 관점, 그리고 도구적인 관점에서 출발한 

것은 국가이익을 중심에 놓는 근대 국가 간 체계의 자연스러운 산

물이라고 할 수 있다. 

그러나 본 연구에서 지적하고 있듯이 개발원조에 대한 국제

레짐은 20세기 중후반에 중대한 변화를 맞이하였다. 그 변화의 핵

심에는 개별 국가로부터 개발원조에 대한 중요한 업무를 위임받은 

국제기구와 비정부기구의 활동이 있었다. 국제기구와 비정부기구

들은 개별 공여국들로부터 위임받은 권한을 활용하여 개발원조가 

원조 본연의 목적인 “개발”과 “빈곤퇴치”에 초점을 맞출 수 있도

록 다양한 활동을 전개했다. 새로운 의제를 설정하고 원조의 다자

화를 촉진했으며 동료평가와 같은 평가체제를 통해 공여국에게 새

로운 행위규범을 제공했다. 원조효과성에 대한 강조와 증거중심적 

접근의 확산은 공여국이 원조기관과 수원국을 더욱 면밀하게 감독

할 수 있게 해 줄 것이며 이를 통해 원조기관들은 더욱 많은 지원

23　 제16대 국회 225회 통일외교통상위원회 국정감사. 2001년 9월 11일. 
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과 권한위임을 공여국들에게 요청할 수 있게 될 것이다.  
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제16대 국회 225회 통일외교통상위원회 국정감사. (2001년 9월 11일)
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