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중국의 일대일로 이니셔티브(BRI, Belt and Road Initiatives)가 2013년 등장한 이후 10년의 세월이 흘렀다. 중국은 동남아

시아 CLMV 국가를 포함한 전 세계 150개 국가와 200개 이상의 BRI를 추진하며 초국경 인프라를 구축하고 있다. BRI 10

년 동안 중국은 주요 행위자로서 전 지구적으로 주목을 받고 있지만, 초국경 인프라가 구축되고 있는 개도국은 객체로 인

식되거나 주변화되어 주목받지 못하고 있는 상황이다. 본 연구는 이에 초점을 맞춰 사례분석 연구방법을 통해 BRI 하에서 

라오스와 캄보디아에서 구축되고 있는 초국경 인프라 수용이 잘 이뤄지고 있는지를 분석했다. 분석을 위한 도구는 소바

쿨(Sovacool et al.)과 뷔스텐하겐(Wüstenhagen)이 제시한 사회적 수용성(social acceptance)을 측정할 때 활용한 세 평

가기준인 사회정치적 수용성(Socio-political Acceptance), 공동체 수용성(Community Acceptance), 시장 수용성(Market 

Acceptance)을 더욱 세분화해 보완한 모델을 활용할 것이다. 소바쿨은 사회정치적 수용성으로 ‘강력한 제도적 역량

(Strong institutional capacity)’, ‘정치적 약속(Political commitment)’, ‘법과 규제의 우호성(Favorable legal and regulatory 

frameworks)’으로 평가지표를 세분화했다. 다음으로 공동체 수용성은 ‘지역 및 주민의 소유권과 사용(Prolific community/

individual ownership and use)’, ‘프로젝트 입지선정 과정 참여(Participatory project siting)’, ‘외부성과 긍정적 공공 이미지

에 대한 인식(Recognition of externalities or positive public image)’으로 세분화해서 제시하고 있다. 마지막으로 시장 수

용성은 ‘경쟁력 있는 설비와 운용비용(Competitive installation/production costs)’, ‘정보와 피드백 메커니즘(Mechanisms 

for information and feedback)’, ‘재정접근성(Access to financing)’으로 세분화했다. 본 연구에서는 라오스의 쿤밍-보텐-

비안티엔 고속철도와 캄보디아의 시아누크빌 항만이라는 초국경 인프라의 사회적 수용성을 분석해, 사회정치적 수용성은 

대체로 잘 이뤄졌으나 공동체와 시장수용성은 대체로 잘 이뤄지지 않고 있는 것으로 분석됐다. 이를 기초로 앞으로 연결

성의 역설과 중국의 연결 전략 관련 연구를 확대할 필요성을 지적한다.

주제어  일대일로 이니셔티브, 초국경 인프라, 사회적 수용성, 라오스, 캄보디아, 연결성의 역설

I. 문제 제기

전 세계를 대상으로 한 중국의 일대일로 이니셔티브(一帶一路, Belt and Road 

Initiatives: 이하 BRI)가 2013년 등장한 이후 10년의 세월이 흘렀다. 중국은 2023

* 이 연구는 2023년도 서울대학교 아시아연구소의 아시아기초연구사업의 지원을 받아 수행되었음.
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년 10월 베이징에서 제3회 일대일로 국제협력 정상포럼을 ‘일대일로 고품질 공

동건설, 손잡고 공동발전과 번영을 이루자(High-Quality Belt and Road Cooperation: 

Together for Common Development and Prosperity)’라는 주제로 개최했다. 행사에는 

전 세계 150개 국가와 국제기구 대표 등 약 4,000명이 참여해 BRI 10주년을 기

념했다.

중국은 저우언라이가 언급한 평화공존 5원칙을 기조1로 ‘미래를 위한 인프라

(infrastructure for future)’를 제공한다는 등의 수사에 기초해 교류 국가와 상호협력 

관계를 맺어 왔으며 미래를 위한 계획을 BRI 참여국과 공유했다. BRI로 중국은 

육상과 해상 실크로드뿐만 아니라 위성 네트워크, 금융 및 투자 프로젝트에 이

르기까지 모든 부문과 영역에서 자본, 기술, 상품, 인적 자원의 흐름을 촉진하는 

것을 목표로 했다. 이를 위해 아시아, 아프리카, 그리고 유럽 등 150개가 넘는 

국가를 대상으로 200개 이상의 BRI 협력 문서를 체결한 것으로 알려져 있다. 실

제 착수된 BRI 프로젝트는 3,000건이 넘으며, 총 지출액은 이미 1조 달러를 넘

어선 것으로 파악된다. 

이탈리아가 BRI 탈퇴 의사를 표명했음에도 불구하고 150개가 넘는 국가가 

중국과의 협력을 통해 이익을 얻기 위해 BRI 자금을 활용하고 있다. BRI 결과 

나타나는 영향을 고민하지 않을 수 없지만, 개발자금을 마련할 대안이 부족하

므로 많은 국가는 중국이 제공하는 BRI 관련 자금이 필요한 상황이다. 동남아

시아 메콩 지역의 소위 CLMV(Cambodia, Laos, Myanmar, Vietnam) 국가 역시 BRI를 

통해 제공된 인프라 프로젝트가 다른 국가가 제공한 인프라 프로젝트보다 확대

되고 있다.2

CLMV 국가를 대상으로 제공한 자금 대부분은 에너지 부문과 연결망을 구축

하기 위한 도로와 철도 등 인프라 개발에 집중된 것으로 알려져 있다. 중국이 

CLMV 국가 등에 지원한 개발자금은 순수한 투자 동기 이외에 다른 의도가 숨

겨져 있다고 전문가들은 분석한다. BRI의 동기와 의도를 파악하는 것은 중국의 

1　5원칙은 I) 수원국이 자국 개발 역량을 발전시킬 수 있도록 지속해서 지원할 것, II) 정치적 조건을 부과

하지 않을 것, III) 평등, 상호이익, 그리고 공동의 발전을 추구할 것, IV) 최고를 추구하되 현실성을 유지할 

것, V) 개혁과 혁신에 주목하고 페이스를 유지할 것이다. 

2　https://greenfdc.org/ten-years-of-chinas-belt-and-road-initiative-bri-evolution-and-the-road-ahead/.
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영향력 확장 정책을 이해할 수 있다는 점, 기존에 이 지역에서 영향력을 행사하

고 있던 국가는 대응책을 마련할 수 있다는 점 등에서 의미가 있다. 그러나 관

련된 대부분의 연구가 개발자금을 지원하는 주체인 기존 국가와 중국의 경쟁과 

충돌 및 지원과 투자에만 초점을 맞추고 있다. 

본 연구는 인프라가 구축되고 있는 메콩 지역 개도국을 객체로만 인식하거나 

주변화하고 있다는 문제의식에서 출발한다. 지원을 받는 국가와 지원하는 국가

의 상호성과 관계성을 파악하는 것이 필요하지 않은가? 인프라가 건설되고 있

는 개도국은 중국이 참여한 초국경 인프라에 관한 높은 수용성을 보이는가, 아

니면 낮은 수용성을 보이는가? BRI이 10여 년에 걸쳐 이뤄지는 동안 지원과 투

자를 받는 국가가 가지게 된 인식과 상황을 점검해 보는 것은 이러한 질문에 답

을 구한다는 측면에서도 의의가 있을 것으로 판단된다. 

본 연구가 제기하는 문제의식에 대한 답을 동남아시아 메콩 지역을 중심으로 

이뤄지고 있는 초국경(transboundary) 인프라 구축 사업을 중심으로 접근해 찾아

보고자 한다. 연구방법은 사례분석(Atheoretical case studies)을 기초로 국가 간 비

교분석을 함께 시도할 것이다. 사례분석의 유용성을 연구한 레이프하트(Lijphart, 

1971)는 사례분석 연구 유형으로 I) 단순 사례분석, II) 해석적 사례분석, III) 가

설창출용 사례분석, IV) 이론 확증용 사례분석, V) 이론 논박용 사례분석, VI) 

이례 분석이라는 6개의 이념형을 제시하고 있다. 이 중 첫 번째에 해당하는 단

순 사례분석으로 기본적인 자료수집 작업이 누적되면, 간접적으로 보편적인 명

제를 정립하고 이론 정립에 기여할 수 있다는 점에서 의의가 있다. 비교분석을 

위해 뷔스텐하겐(Wüstenhagen et al., 2007)과 소바쿨(Sovacool et al., 2012)이 발전시킨 

사회적 수용성이라는 개념을 활용해 체계적인 분석을 시도할 것이다. 

II. 초국경 인프라 구축과 사회적 수용성 기존 연구

1. 초국경 인프라 연구 필요성

메콩 지역은 저개발된 개도국이 대부분을 차지하는 지역이면서, 역내 국가 간 
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개발 격차 문제로 인해 인프라 개발 수요가 상당히 높은 지역이다. 인프라는 주

로 사회간접자본(SOC: Social Overhead Capital), 사회기반시설, 공공사회 기반시설, 

공공자본 등으로 다양하게 불린다. 인프라는 사회의 생산성과 번영을 촉진하고 

근로자에 일자리를 제공하고 기업이 성장하고 번영하는 기반이 된다. 중요 서비

스를 제공하고 상품과 사람의 이동 가능성을 증진해 사회의 모든 부문에서 기

회를 창출하는 역할을 한다. 최근에는 기후 변화, 공중 보건 위기로부터 사회를 

보호하기 위한 기능적 측면도 강조되고 있다. 한강의 기적으로 불리는 한국경제 

성장의 토대 역시 인프라가 적절한 시기에 공급되었기 때문에 가능했다고 평가

하고 있기도 하다.

인프라의 유형은 여러 가지로 정의되는데, 일반적으로 물리적 공공자본으로

서 유형의 인프라(Nijkamp, 2000; Fung et al., 2005)를 의미한다. 그리고 인프라는 국

내 자본으로 구축되면서 국내에서만 영향을 미치는 국내 인프라, 그리고 지정

학적 및 지경제적 측면에서 인프라의 성격이 초국경적(transboundary) 성격을 띠

는 인프라로 구분할 수 있다. 외부로부터 대규모 자금 지원을 받는 초국경 인프

라의 경우 이것은 단순히 국내적 문제로만 그치지 않고 국제적인 문제로 연결될 

수 있다. 국내법과 국내정치적 과정을 통해 이행문제를 해결하는 국내 인프라 

건설과 달리, 초국경 인프라는 국제정치의 무정부적(anarchical) 속성상 인프라를 

둘러싼 권력 정치적 상황도 함께 전개된다.

실제 전 세계적으로 인프라가 부족한 상황은 권력정치적 양상이 나타나는 배

경이 되고 있는데, 개도국뿐만이 아니라 선진국에서도 인프라 부족 현상이 발

생하고 있기 때문이다. 2019년 워싱턴에서 열린 세계경제포럼에서 2040년까지 

전 세계적으로 필요한 투자수요는 97조 달러에 달하지만, 실제 투자는 79조 달

러만 이뤄져 약 18조 달러가 부족할 것으로 전망했다. 이 부족분을 메우기 위해

서는 인프라 투자가 연간 23%씩 증가해야 하는 상황이지만 이에 미치지 못하

고 있다(Drzik, 2019). UN과 맥킨지(McKinsey)가 공동으로 작업한 2016년 보고서인 

‘글로벌 인프라 격차 연계(Bridging Global Infrastructure Gaps)’ 역시 전 세계적으로 

연간 약 2조 5,000억 달러가 교통 ·통신 ·전력 등에 투자되고 있지만, 세계 수요

에 미치고 있지 못하고 있다고 분석한 바 있다. 보고서는 개도국의 수요가 전 세

계적 인프라 수요의 60%를 차지하고 있는데, 투자가 증가하지 않으면 개도국은 
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인프라 부족으로 고통을 받을 수 있다고 경고하고 있다(Woetzel et al., 2016).

개도국의 성장을 위해 인프라 구축이 절실하며, 선진국은 노후화된 인프라를 

보강해야 하는 상황에서 나타나는 자금 공급 부족은 개발자금을 둘러싼 Zero-

Sum 양상을 심화하고 있다. 나아가 동남아시아와 사하라 이남 아프리카처럼 

저개발국가들이 많은 곳은 지역별로 증가하는 지정학적 마찰이 인프라 부족을 

해소하는 것을 어렵게 하고 있다. 마찰이 있는 지역에서 개발이 이뤄지면 프로

젝트 비용이 증가하고, 일정이 연장될 수 있다. 경제적 보호주의와 경쟁으로 이

어지면 인프라 부족 현상이 더욱 심화할 수 있을 것으로 전망된다(Drzik, 2019).

인프라의 중요성이 커지고 있는 상황임에도 국내인프라와 달리 초국경 인프

라가 구체적으로 무엇을 의미하는지 정리되지 않은 상태로 사례와 영향을 분

석하는 것(Schipper and Schot, 2011; Perz et al., 2014; Fay et al., 2019, 최장호 외, 2019)이 대

부분이다. 본 연구는 여러 국가가 관련되어 제공되는 초국경 인프라라는 개념

을 체계적으로 정의한 지오반니(Giovannini, 2017)의 정의를 따를 것이다. 동남아

시아 라오스의 댐 건설 상황을 초국경 인프라로 분석한 지오반니는 ‘국경을 넘

는(cross-border)’ 혹은 ‘다국적(multinational)’이라는 용어와 ‘초국경적(transboundary)’

이라는 단어가 구분없이 사용되지만 초국경이라는 용어가 적절하다고 강조한

다. ‘국경을 넘는’이라는 개념은 단순한 물리적 및 지리학적인 의미를 지닌다는 

점에서 정치 및 경제적으로 복합적인 영향을 주고받는 용어로 사용하기에는 다

소 부족하다고 평가한다. ‘다국적’이라는 의미는 국가들 간의 관계만을 보여 준

다는 의미에서 최근 비국가행위자들이 포함된 관계를 보여 주지 못하기 때문에, 

초국경적이라는 단어가 적절하다고 분석하고 있다.

지오반니는 국가뿐만 아니라 영향을 받는 주민과 지역사회 등 비국가 행위자

들이 포함된 다층적 ·복합적 관계를 보여 줄 수 있는 ‘초국경’이 적합하다고 주

장한다. 지오반니는 초국경적이 무엇인가에 대해서 크게 직접적인 측면과 간접

적인 측면으로 구분하여 정의하고 있다. 우선 직접적으로 2개 이상의 국가에 걸

쳐 있는 인프라의 경우(예: 도로 또는 철도) 초국경 인프라의 성격을 지니게 된다. 

다음으로 간접적으로 초국경적 하천에 세워진 댐과 같이 명백히 초국경적 영향

을 미치는 곳에 있는 인프라를 의미한다. 또한, 인프라 자체가 초국경적인 것은 

아니지만, 접근성을 가지면 역시 초국경 인프라라고 정의하고 있다. 나아가 저
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개발국가의 경우 대규모 인프라 공사를 위해 자금을 해외에서 지원받으면 역

시 초국경 인프라로 간주된다. 이를 바탕으로 지오반니는 인프라를 총 5개로 분

류하고 있다. 첫째, 도로, 다리, 철도, 그리고 터널과 같은 교통 인프라. 둘째, 파

이프라인과 전력망과 같은 에너지 인프라. 셋째, 댐과 같은 에너지 생산 인프라. 

넷째, 해저케이블과 광섬유 케이블과 같은 통신 인프라. 다섯째, 관개 시설과 같

이 공간 변경을 위한 인프라로 구분한다. 

지오반니의 초국경 인프라 정의와 유형 구분은, 전 세계를 대상으로 펼치고 

있는 중국의 BRI의 국제정치적 의미와 영향을 파악하는 데 도움을 준다. 중국은 

2000년대 중후반부터 본격적으로 초국경 인프라 건설에 나서고 있다. 이는 대

내적 측면에서는 급속한 경제발전 시기 대대적인 서부대개발전략(西部大开发战略)

을 위해 확충한 설비가 과잉되고 재고 문제가 발생하는 것을 해결해야 하는 것

과 함께, 국토 불균형 발전 문제로 대내적 불만이 커지자 이를 해소하기 위한 대

안으로 마련된 것으로 분석된다. 대외적 측면에서는 주기적 글로벌 금융 위기와 

FTA와 지역 경제 블록 등 지역경제통합 현상이 두드러지면서 이에 대응해야 할 

필요성이 커졌기 때문이다. 미국이 동아시아 재균형 정책으로 동남아시아에 영

향력을 확대하려는 정책이 본격화되면서, 중국 정부는 인프라 투자가 포함된 가

능한 모든 수단을 동원해 대응하고 있는 것으로 판단하고 있다(佐野淳也, 2021). 

초국경 인프라 구축은 21세기 들어 중국이 동온북강남하서진(东稳北强南下西进)

을 통해 동쪽을 안정시키고, 북쪽에서 힘을 축적한 뒤, 남하하는 것과 함께 서쪽

으로 진출한다는 전략과도 맥을 같이한다(Hung et al., 2022). 남하와 진출 전략은 

2000년을 전후해 등장한 해외 투자를 확대한다는 저우추취(走出去, going out) 대

외기조로도 강조되고 있다(이준엽 외, 2014). 여기에 더해 중국은 BRI를 통해 ‘중국

몽(Chinese Dream)’을 달성하고, 중국의 영향력을 확장하는 것을 목표로 하고 있

다. 이를 위해 중국은 전 세계 촘촘한 교통망을 구축하여 연결성(connectivity)을 

높이고, 중국 위안화의 확산과 특별경제구역(Special Economic Zone)을 만들어 시

너지 효과를 낸다는 종합적 계획을 마련하고 있다(Hung and Minh, 2022). 

이러한 배경에서 현재 메콩 유역에서 중국과 동남아 각국을 잇는 도로와 철

도 댐 건설 등 초국경 인프라 지원확산이 이뤄지고 있는바, 초국경 인프라는 중

국 BRI의 핵심으로 간주할 수 있을 것이다. BRI라는 전 지구적 청사진을 부분적



91
메콩 지역 일대일로 이니셔티브의 사회적 수용성 고찰  |  최기룡

으로 파악하는 사례연구를 초국경 인프라에 초점을 맞춰 보는 것은 중국의 의

도와 능력을 평가하는 것뿐만 아니라 BRI 관련국과의 관계를 파악하는 측면에

서도 유용성이 있을 것이다.

2. 초국경 인프라 사회적 수용성

메콩 지역의 라오스 ·캄보디아 ·미얀마의 경우 민주주의의 더딘 성장이 중국

이 남방으로 확장하는 좋은 기회로 작용하고 있다. 중국은 2016년 란창메콩

협력(LMC: Lancang Mekong Cooperation)을 창설하여 메콩 유역 국가에 수십억 달

러의 양허성 차관과 지원을 약속하며, 기존 확대 메콩지역(GMS: Great Mekong 

Subregion), 메콩강 하류 이니셔티브(LMI: Lower Mekong Initiative) 등 레짐의 자리를 

대체하려는 노력도 기울이고 있다. 중국이 메콩 지역보다 먼저 지원한 아프리카

의 사례를 참고할 경우, 인프라 제공을 매개로 한 ‘지원과 자원 교환’ 형 투자가 

많아져 중국의 영향력이 점차 커질 수 있을 것으로 예상할 수 있다(Giang, 2019).

William & Mary 대학 연구소에 제공하는 AidData에 따르면 중국의 초국경 
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출처: Open Development Mekong(2019).

그림 1 AidData 추정 2000~2014년 중국 지원 누적액(백만 달러). 
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인프라 건설 분포도에서도 라오스와 캄보디아 중심으로 지원과 투자가 집중되

고 있음을 확인할 수 있다. 중국은 메콩 지역에서 약한 고리이자 중국에는 메콩 

지역 진출 레버리지가 될 수 있는 캄보디아와 라오스 진출에 더욱 집중하고 있

다. 과거 공산주의 이념을 공유했던 캄보디아와 라오스를 중심으로 BRI를 통한 

사업을 집중하면서 메콩 지역을 대상으로 적극적인 확장 전략을 펼치고 있다고 

해석할 수 있다(Open Development Mekong, 2019). 

개발자금 지원과 관련된 기존 연구는 개발자금을 제공하는 중국을 주체로 자

금을 받는 국가를 객체로 인식하고 지정학 및 지경제학적 차원에서 해당 지역에

서 중국의 영향력 확대와 기타 국가들과의 경쟁과 관련된 연구와 접근이 주를 

이루고 있다. 그러나 초국경 인프라는 개발을 하는 정부와 기업, 투자자가 아닌 

지역주민, 선주민 등 인프라 건설로 영향을 받는 사회적 부분을 고려한 종합적 

검토가 부족한 것이 사실이다. 대규모 인프라 공사는 기존 거주지를 파괴적으로 

재구성하는 양상으로 나타나기 때문에 이를 받아들이는 지역사회의 수용과 반

응 등에 관한 연구도 동시에 이뤄질 필요성이 있다. 그러나 국제정치학 기존 연

구에서는 초국경 인프라 수용에 관한 연구는 크게 주목을 받고 있지 못한 상황

이다. 

수용(受容, acceptance)이라는 개념은 사전적으로는 ‘어떠한 것을 받아들임’을 

의미한다. 학술적 차원에서는 다문화 수용(이기영 ·최혜경, 2018; 김미영, 2021), 매체 

관련 수용(남기화 ·여정성, 2011; 정지범 외, 2018) 등과 관련한 연구가 집적되고 있다. 

인프라 관련 공공 갈등과 관련해서 최근 행정학과 경영학 영역 등에서 발전소, 

댐, 소각장 등 주요 인프라 관련 주민 수용성을 중심으로 한 국내연구가 이뤄지

고 있다. 주민수용성과 관련된 기존 연구는 수용성 차이가 발생하는 요인, 유형

을 구분하고 해결 방안을 모색하는 연구들이 주를 이룬다. 

여러 연구 중 사회적 수용성(social acceptance)을 중심으로 한 뷔스텐하겐

(Wüstenhagen et al., 2007)의 연구에서는 풍력 에너지 발전소 건설과 관련해서 

수용성의 개념을 사회정치적 수용성(Socio-political Acceptance), 공동체 수용성

(Community Acceptance), 시장 수용성(Market Acceptance)으로 구분하여 제시하고 있

다. 엘리스(Ellis and Ferraro, 2016)도 뷔스텐하겐과 유사하게 공동체 수용성, 사회정

치적 수용성, 시장수용성 3개 부문으로 수용성 접근한다. 사회정치적 수용성은 
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규제기관, 정책입안자, 기타 주요 이해관계자가 지역 사회와 시장 수용을 창출

하고 촉진하는 효과적인 정책이나 프레임워크를 만드는 능력과 관련이 있다. 공

동체 수용성은 지역의 이해관계자가 사업을 수행하거나 투자하는 정도, 이익과 

비용을 공유하는 방법, 정책의사결정 과정 등으로 평가된다. 마지막으로 시장 

수용성은 국가정치와 지역 공동체 사이에서 작동하며 소비자와 투자자 등이 참

여한다. 

뷔스텐하겐의 연구를 확장해 수용성의 기준과 내용을 소바쿨(Sovacool et al., 

2012)이 더욱 구체적으로 제시하고 있다. 우선 사회정치적 수용성은 정부가 인

프라 관련 부처를 통해 국가 차원의 지원과 후원을 하는 ‘강력한 제도적 역량

(Strong institutional capacity)’, 정치 지도자가 인프라를 주요 현안으로 다루겠다는 

‘정치적 약속(Political commitment)’, 법률과 규정이 인프라 시장 진입을 용이하게 

하고 규제가 예측가능하고 투명한 방식으로 이뤄지는지와 관련된 ‘법과 규제의 

우호성(Favorable legal and regulatory frameworks)’으로 수용성이 평가된다. 

다음으로 공동체 수용성은 지역에 설치되고, 소유되고 사용되는 인프라의 ‘지

역 및 주민의 소유권과 사용(Prolific community/individual ownership and use)’, 지역과 

공동체가 입지선정 과정에 참여하고 인프라가 그들 주변에 들어서도록 허용하

는지와 관련된 ‘프로젝트 입지선정 과정 참여(Participatory project siting)’, 지역사회 

구성원이 인프라가 환경에 미치는 영향과 이점에 대해 인식하고 있는지와 관련

된 ‘외부성과 긍정적 공공 이미지에 대한 인식(Recognition of externalities or positive 

public image)’으로 평가한다. 

마지막으로 시장 수용성은 정부의 인센티브와 자원 지원 등으로 인프라가 신

속하게 설치되고 운용되는지와 관련된 ‘경쟁력 있는 설비와 운용비용(Competitive 

installation/production costs)’, 사용자와 투자자 등이 인프라 프로젝트 정책, 가격, 

기회에 관해 신뢰가능한 정보에 접근할 수 있는가와 관련된 ‘정보와 피드백 메

커니즘(Mechanisms for information and feedback)’, 생산자와 제조자 그리고 사용자가 

국내 저비용 자금 및 특정한 정부 자금 조달 계획의 혜택을 받을 수 있는지와 

관련된 ‘재정접근성(Access to financing)’으로 평가된다. 

소바쿨은 각 평가 기준은 상호배타적이지만 서로 연관되어 있으며 강력한 상

호 작용을 하고 있으며, 분석의 단순화를 위해 각 기준의 가중치를 동일하게 취
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급하고 있다. 9개의 평가 기준이 충족되면 수용이 잘 이뤄져 사업이 성공적이라 

평가될 수 있지만, 기준을 충족하지 못하거나 약할 경우 수용이 어려울 것이라

고 가정하고 있다. 본 연구에서는 수용성 평가에 활용하려는 소바쿨의 유형별 

평가 기준을 정리하면 표 1과 같다.

III. 라오스 지역의 일대일로 구축과 사회적 수용성

1. 쿤밍-보텐-비엔티안 고속철도 건설 사업

먼저 중국과 라오스 사이를 잇는 쿤밍-보텐-비엔티안 노선의 경우 라오스로

서는 많은 기대를 하게 한 프로젝트였다. 중국의 일대일로 프로젝트 중 하나인 

쿤밍-보텐-비엔티안 철도 인프라는 남북 경제회랑(North-South Economic Corridor) 

노선의 일부다. 중국은 BRI 차원에서 라오스를 ‘중국과 인도차이나 경제회랑

(CICPEC: China-Indochina Peninsula Economic Corridor)’에도 포함시키는 남하 전략을 

꾸준히 수행하고 있다. 라오스에 많은 지원을 하면서 대만과 티벳에 관한 중국 

표 1 사회적 수용성 유형별 평가 기준

구분 기준

사회정치적 수용성

(Social-Political 

Acceptance)

국가의 강력한 제도적 역량(Strong institutional capacity)

정치 지도자들의 정치적 약속(Political Commitment)

법과 규제의 우호성(Favorable legal and regulatory frameworks)

공동체 수용성

(Community 

Acceptance)

지역 및 주민의 소유권과 사용(Prolific community/individual ownership 

and use)

프로젝트 입지 선정 과정 참여(Participatory project siting)

외부성과 긍정적 공공 이미지에 대한 인식(Recognition of externalities or 

positive public image)

시장 수용성

(Market Acceptance)

경쟁력 있는 설비와 운용비용(Competitive installation/production costs)

정보와 피드백 메커니즘(Mechanisms for information and feedback)

재정 접근성(Access to financing)

출처: Sovacool et al.(2012).
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정책지지, 중국 기업의 라오스 천연자원 이용, 라오스에서 태국으로 연결되는 

통신로 등 3가지를 요구한 것으로 알려져 있다(Hung et al., 2022). 

중국은 라오스가 동남아에서 차지하는 지정학적 이점을 활용하기 위해 2개의 

주요 교통 인프라 구축에 나섰다. 하나는 중국 윈난성의 쿤밍에서 태국 방콕으

로 연결되는 고속도로로 이 노선은 라오스를 통과하며 2013년 완성됐다. 다른 

하나는 쿤밍에서 라오스 비엔티안으로 이어지는 철도로 동서 경제회랑과도 연

결되는 전략적 가치를 지닌 것으로 평가되며 2022년 완공돼 열차가 운행 중이

다. 경제 규모가 작은 라오스는 내륙국(landlocked)에서 내륙연계국(land-linked)으

로 전환하겠다는 전략으로 경제 성장을 이룬다는 목표를 약 20년 전부터 설정

해 왔다. 전략적 목표를 이루려면 인프라를 통한 연결성 증대가 필수적인 상황

이지만 라오스의 경제 수준으로 독자적으로 이를 수행하기에는 어려움이 있었

다. 이 상황에서 등장한 중국의 BRI는 라오스에는 새로운 국면을 맞게 해 주는 

기회였다. 중국과 동남아시아의 병마개와도 같은 라오스는 BRI 초기부터 적극

적 참여 의사를 밝혔다. 라오스는 고속철도가 소위 ‘철의 강(iron river)’이 되어 내

륙국가에서 내륙연계 국가가 될 것으로 기대했다. 

2016년부터 공사가 진행되어 중국 윈난성 쿤밍과 라오스의 보텐과 수도 비

엔티안을 잇는 총연장 414km의 철도 프로젝트로, 33개 역사, 167개 다리와 75

개의 터널이 건설되는 국가 간 연결을 가능하게 하는 물리적 초국경적 인프라

에 해당한다. 해당 노선은 산악 지형이 많아, 터널 또는 다리 공사 구간이 많아

져 약 60억 달러의 대규모 자금이 투입되었다. 중국과 라오스 국영기업의 합작 

투자 회사인 라오스-중국 철도 회사가 건설하고, 라오스가 공사대금의 약 30%, 

중국이 나머지 70%를 수출입은행 차관으로 지원했다. 공사대금 중 약 15억 달

러는 중국 수출입은행의 차관으로, 나머지 2억 5,000만 달러는 라오스 정부에서 

직접 조달한 것으로 알려졌다.

철도 건설은 라오스의 경제발전에 밑거름이 될 것으로 전망됐다. 물류 부문

의 시간을 절약하고 중국과 연결성이 증대될 것이며, 이후 메콩 지역에 구축될 

각 노선과 연결될 경우 네트워크 효과가 더 커질 것으로 예상됐다. 기존에 라오

스에는 약 3.5km 길이의 철도 노선만 존재해, 승객과 지역 물류 수요를 충족시

킬 수 없었다. 철도 건설 이전 라오스 비엔티안에서 쿤밍으로 가는 방법은 크게 
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2가지였다. 먼저, 버스로 약 1,421km를 22시간에 걸쳐 이동하는 방법으로 비용

은 약 600위안이 필요했다. 다음으로 비엔티안-쿤밍 직항편 항공을 이용할 경우 

약 1시간 30분 정도 소요되고 이코노미석이 약 1,300위안 정도 필요했다. 이번 

노선 구축으로 철도화물의 경우 시속 120km, 여객 수송의 경우 시속 160km로 

쿤밍과 비엔티안 사이를 약 10시간 내로 이동할 수 있게 되면서 물류비용과 시

간을 대폭 줄일 수 있게 되었다.3 이로 인해 국경 간 무역이 촉진되고, 관광 수

입 역시 증가할 것으로 기대됐다. 해당 노선은 라오스에서 가장 유명한 여행지 

중 하나인 루안프라방과 방비엥이 있어 관광 수입 증대와 같은 낙수효과도 클 

것으로 기대됐다. 

남북경제회랑 구상에 따르면 해당 노선은 이후 태국 방콕과 말레이시아를 거

쳐 싱가포르까지 이어질 계획이다(Ho, 2019). 2021년 12월 공식 개통된 중국-라

오스 철도 노선 건설은 중국에는 BRI를 홍보하는 주요 사례가 되고 있다. 중국 

신화통신은 철도가 지역주민들을 위해 5,000개 이상의 일자리를 창출하고 지역

주민들의 삶을 변화시켰다고 보도한 바 있다.

중국의 지원 증가는 라오스 공산주의 통치자들이 중국과 더욱 긴밀해지도

록 하고 있다. 라오스가 북쪽에 있는 거대한 이웃 국가인 중국과 국경을 맞대

고 있어 두 나라의 관계는 지난 10년 동안 주로 공유된 공산주의 체제를 기반으

로, 그리고 최근에는 경제를 기반으로 꽃을 피웠다고 평가된다. 중국 관영 매체

에 따르면 2020년 시진핑(習近平) 중국 국가 주석은 라오스 보라칫(Vorachit) 대통

령과의 전화 통화에서 ‘밀접한 협력 관계와 깊은 우정’을 다지자는 대화를 나눈 

것으로 알려졌다. 시진핑 주석은 또한 2021년 1월 당 대회가 끝난 지 일주일 후 

라오스 주석 시술릿(Sisoulith)과 만나 중국의 BRI 인프라 투자 관련 추가 협력을 

약속하고 라오스에 중국의 코로나19 백신을 공급하겠다고 제안했다(Hart, 2021).

이러한 행보의 영향 때문인지 최근 라오스에서 중국의 경제적 위상은 베트남

을 앞서고 있다. 2013년 베트남은 1989년 이후 420여 개 프로젝트에 49억 달러

를 쏟아부어 라오스 최대 투자국이었으며, 그때까지 40억 달러를 투자한 태국

3　Travel China Guide(https://www.travelchinaguide.com/china-trains/laos(검색일: 2021. 4. 

6.)).
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과 중국이 39억 달러로 뒤를 이었다. 이후 2020년까지 중국은 180억 달러 이상

을 투자하여 경제특구와 메가 인프라 프로젝트에 이르기까지 785개 프로젝트를 

지원하고 있다. 그리고 중국은 2020년까지 라오스의 126억 달러의 외채 중 59

억 달러를 차지하고 있으며, 공식 보도에 따르면, COVID-19 유행 직전인 2019

년까지 양국 간 무역액은 35억 달러로 태국 다음으로 라오스의 두 번째 교역 상

대국으로 꼽혔다(Macan-Markar, 2021).

2. 라오스의 사회적 수용성 평가

우선 사회정치적 수용성 평가 지표인 강력한 제도적 역량(Strong institutional 

capacity) 차원에서 라오스 정부는 철도 건설을 위한 국가 차원의 지원과 후원에 

적극적으로 나선 것으로 평가된다. 라오스는 1975년부터 라오스 인민혁명당 일

당 체제를 유지해 오면서 중앙집권적으로 정책 집행을 하며, 정부 주도 발전 전

략을 수행하고 있다. 고속철도 프로젝트 역시 라오스 정부가 라오스-중국 철도 

합작 벤처 회사를 설립하고 중국과 자금 조달 계획이 담긴 BOT 계약을 국가 주

도로 맺으면서 추진됐다. 계약 당시 라오스 GDP의 3분의 1에 달하는 비용을 부

담하기로 라오스 정부가 결정하고 중국에 대한 대외채무 증가를 수용한 부분은 

정부의 적극적 지원과 후원이 없이는 힘들다. 

철도 건설 프로젝트 총 투자 금액은 약 60억 달러로 지분과 부채 비율은 40: 

60으로 두며 지분의 70%는 중국이 30%에 해당하는 약 7억 1,500만 달러는 라

오스가 제공한다는 내용으로 계약을 했다. 이 중 4억 6,500만 달러를 중국 수출

입은행으로부터 35년간 2.3%의 이자율로 대출을 받고 나머지를 라오스 예산으

로 조달한다는 계획을 세운다. 추가적으로 라오스 정부는 철도 노선을 따라 개

발권을 합작회사와 함께 추진한다는 계획을 세우며 적극적으로 프로젝트를 수

용했다(Kuik, 2021).

정치지도자가 인프라를 주요 현안으로 다루겠다는 ‘정치적 약속(Political 

commitment)’ 역시 분명하게 표명됐다. 사업 추진단계부터 라오스 외교부 장관 

꼼마싯(Saleumxay Kommasith)은 라오스는 중국과 일대일로를 고품질의 인프라를 

구축하는 것에 함께할 것이라고 밝힌 바 있으며, 한 외교관은 라오스에 건설된 
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철도는 BRI를 위해서도 중요하지만, 라오스가 내륙연계국으로 전환하는 데도 

매우 중요한 역할을 하도록 활용할 것이라 언급했다. 2021년 라오스 전 총리 판

캄 비파반(Phankham Viphavanh)은 BRI는 상호신뢰를 강화하고 라오스와 중국을 

돕기 위한 기회로, 이 기회는 경제 인프라, 투자, 무역 그리고 사람과 사람의 연

결을 통해 이뤄질 것이라고 평하며 프로젝트를 지지했다(Hung and Minh, 2022). 

철도가 완성되자 라오스 부총리 카이캄피툰(Kikeo Khaykhamphithune)은 이 철

도는 서방 국가가 우려하듯 라오스를 ‘부채 함정’에 빠트리지 않을 것이며, 라

오스 국민의 삶을 향상시키기 위한 새로운 에너지가 될 수 있도록 활용할 것

이라고 약속했다. 나아가 해당 노선을 태국과 연결해 라오스 경제발전에 더욱 

박차를 가할 수 있도록 할 것이라 주장했다(Gang, 2023). 쏜싸이 시파돈(Sonexay 

Siphandone) 총리는 라오스-중국 철도회사가 시설 및 서비스를 개선해 더 많은 

관광객을 유치하고 수용할 수 있는 준비를 하는 등 향후 철도 운영계획도 차질

없이 해 나갈 것이라 밝히며 사업의 정상화에도 만전을 기하고 있는 상황이다

(Xinhua, 2023).

‘법과 규제의 우호성(Favorable legal and regulatory frameworks)’ 측면에서 철도 건

설 시장진입 용이성은 컸으나, 사업의 예측 가능성과 투명성은 낮았던 것으로 

평가된다. 우선 중국 기업의 인프라 시장 진입은 라오스 인민혁명당의 의지에 

따라 용이하게 이뤄질 수 있었다. 다만 2001년 첫 번째 관련 논의가 있은 이후 

2015년 중국과 BOT 계약을 체결하기까지 긴 시간이 걸렸으나 협상 자체를 무

산할 정도의 장애물 없이 계약이 추진되었다( Janssen, 2017). 이번 철도 건설뿐만

이 아니라 라오스와 중국의 관계가 긴밀해지고 있는 상황에서 라오스는 추가적

인 투자를 유치하기 위해 중국 기업 진출에 매우 개방적인 것으로 평가된다. 

이에 반해 예측 가능성과 투명성은 떨어지는 것으로 분석된다. 라오스의 다

양한 정책과 법률은 아직 완벽하지 않으며 이행 과정에서 미준수 및 느슨한 법 

집행 사례가 많다. 이러한 점 때문에 2020년 국제신용등급 회사인 Fitch는 라오

스의 국가신용등급을 CCC로 평가했다. CCC 등급은 실제적인 신용 위험이 있으

며 국가 디폴트가 가능한 등급을 의미한다. 이는 라오스의 국가 성장률이 하락

했기 때문이기도 하지만, 취약한 제도적 역량, 부패와 같은 거버넌스의 부실함 

등이 반영된 결과다(Sims, 2020).
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다음으로 공동체 수용성 측면에서 지역에 설치되고, 소유되고 사용되는 인프

라의 ‘지역 및 주민의 소유권과 사용(Prolific community/individual ownership and use)’

은 논란이 있는 것으로 분석된다. 먼저 철도를 운영하는 라오스-중국 합작회사

의 소유 비율은 중국이 70%, 라오스가 30%를 소유하고 있는 비대칭적인 상황

이며, 자금도 대부분 중국 투자와 차관으로 구성되어 실제로 철도가 라오스 영

토 내에 있으나 중국이 소유하고 있는 것과 같은 상황으로 분석된다. 더욱 문제

인 것은 철도 건설 과정에서 체결한 대출 보증이 중국의 광물자원 개발권과 연

결되어 있다는 점이다. 철도 이용률 저조와 대출 상환에 문제가 발생하면 중국

은 라오스의 천연자원 개발을 할 수 있는 권리를 갖고 있어 이후 라오스는 자원 

개발 주권까지 중국에 넘겨줄 수 있는 상황으로 알려져 있다(Košková, 2023).

건설된 인프라의 사용과 관련해 중국 측 보고에 따르면 2021년 12월부터 

2022년 4월까지 누적 수송 승객 수는 1,443만 명이며 2022년 5월까지 운송된 

상품의 총량은 2,000만 미터톤을 초과하며 양국 간 철도 사용이 적극적으로 이

뤄지고 있는 것으로 평가한다. 그러나 코로나 팬데믹의 여파가 완전히 가라앉지 

않은 상황에서 주민들의 사용이 제대로 이뤄지고 있는지 평가를 섣불리 내리기

는 힘들다. 코로나 팬데믹 시기 중국 국경에 엄격한 물품 통제가 있었고, 교류가 

있었다고 하더라도 ‘철의 강(Iron River)’이 한 방향으로만 흐르고 있는 불균형적 

모습을 보여 주고 있다. 라오스로의 중국 상품 수출이 쉬워지는 반면 라오스의 

중국 수출은 미미하며, 라오스 기업들은 또한 중국 국경에서 관료적 절차와 서

류 통과, 수입 관세 등의 장벽에 직면하고 있기 때문이다. 그리고 중국-라오스-

태국 왕복 여행은 중국과 태국 상품을 운송했지만, 라오스 상품은 운송이 미미

한 것에 대해 라오스 관계자는 ‘라오스가 수출할 물품이 충분하지 않기 때문’이

라고 이유를 밝히고 있다. 그리고 수출할 상품이 있더라도 라오스에는 중국-라

오스 철도의 육상 연결 목표를 달성할 수 있는 운영 및 물류 능력을 갖추고 있

지 못하기 때문이다(Košková, 2023).

지역과 공동체가 입지 선정 과정에 참여하고 인프라가 그들 주변에 들어서도

록 허용하는지와 관련된 ‘프로젝트 입지 선정 과정 참여(Participatory project siting)’

에 있어서 수용성 정도는 사업 초기부터 사업이 완성된 현재까지 매우 낮은 것

으로 평가된다. 쿤밍-보텐-비엔티안 노선의 경우 철도 건설로 인해 비자발적으
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로 이주해야 했던 주민들은 프로젝트 계획 단계부터 참여가 어려웠다. 그리고 

자신들이 반대할 수 없는 프로젝트이기 때문에 불만을 표출하기도 힘들었다고 

전한다(Radio Free Asia, 2020b). 라오스 국민은 수 세대에 걸쳐 같은 곳에서 살고 

농사를 짓고 있지만, 실제 자신의 토지 소유권이 없다. 따라서 정부가 공익이라

는 목적하에 토지를 사용하는 경우, 이를 수용해야 하는 사회주의 체제를 갖고 

있다. 

철도 노선 건설 관련 불합리한 점은 피해를 본 마을 사람들이 정보 접근뿐만 

아니라 의사 표명도 하지 못하는 것으로 나타났다. 2016년 8월부터는 프로젝

트 관련 공개회의에서 발언이 금지되었다. 이러한 점 때문에 라오스 현지인들은 

자신들이 반대하더라도 큰 효과를 얻지 못할 것이라는 실망감이 커졌다(Finney, 

2016). 이런 일이 계속되자 라오스 국민 사이에서는 라오스에서 중국인이 모든 

것을 살 수 있고 누구도 반대할 수 없으며, 반대하는 라오스 사람만 체포 및 구

속 감금될 것이라는 자조 섞인 불만이 비등했다(Radio Free Asia, 2020a).

배상 문제와 관련해서도 문제가 드러났다. 현재 노선은 개통이 이뤄진 상황

이지만, 토지 수용으로 인해 발생한 비자발적 이주민 중 많은 이들은 아직 적절

한 보상을 받지 못한 상태다. 2009년 공사가 시작하면서 10년이 넘는 시간 제대

로 된 보상이 이뤄지고 있지 않은 지역과 이주민들도 존재한다. 주민은 이에 해

명을 요구하지만, 라오스 정부는 정확한 정보를 제공하는 것을 거부하고 있다. 

라오스 정부는 2018년 1월에야 인프라 프로젝트와 관련된 강제 퇴거에 대한 보

상법 초안을 마련한다(Radio Free Asia, 2021). 이는 공사가 시작된 지 1년 만에 이

뤄진 것이다. 즉 라오스 정부는 강제 이주자들의 불만을 전혀 예상하지 못했다

는 점을 파악할 수 있다. 

지역사회 구성원이 인프라가 환경에 미치는 영향과 이점에 대해 인식하

고 있는지와 관련된 ‘외부성과 긍정적 공공 이미지에 대한 인식(Recognition of 

externalities or positive public image)’ 차원에서 처음 기대와 달리 긍정적 이미지보

다는 부정적 이미지가 높아지고 있는 것으로 평가된다. 우선 외부성과 관련해서 

환경적인 부분의 우려가 커지고 있다. 철도가 라오스 산악 지역을 통과하기 때

문에 많은 터널과 다리를 건설해야 했다. 총 170개의 다리와 72개의 터널을 건

설해야 하는 상황에서 환경 훼손에 대한 우려가 컸다. 노선이 건설되기 전 세계
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은행과 국제기구 등의 환경과 사회 관련 세이프가드에 따르면 초국경 인프라인 

철도의 경우 생태계와 동식물 서식지와 농경지와 재정착 등이 필요한 위험 정

도가 높은 A 등급에 속하는 프로젝트에 포함된다고 평가받았다. 그러나 중국이 

시행한 환경사회 영향평가가 공개되지 않아 내용을 확인할 수 없다. 중국 수출

입은행의 경우 이런 관행이 강하게 나타나는데 차관을 제공하는 프로젝트에 환

경사회 영향평가를 시행하지만, 이를 발행하여 공표하지 않는다(Morris, 2019). 

2023년 싱가포르 연구기관인 ISEAS가 수행한 동남아 국가 인식 조사에 따르

면 라오스 응답자들의 중국에 대한 긍정적 인상을 악화시킬 가능성이 있는 요

인을 묻는 질문에는 과반수인 56.7%가 ‘중국의 국내 내정 간섭’과 ‘중국이 자국

의 외교 정책 선택을 처벌하기 위해 경제적 도구와 관광을 이용하는 것’(43.3%)

을 꼽았다. 이는 라오스에서 중국의 존재감이 커지면서 국내 간섭에 대한 우려

가 불가피하게 제기될 수 있음을 시사한다. 중국이 라오스를 대상으로 경제 투

자자이자 개발 파트너가 되면서 중국-라오스 철도뿐만 아니라, 수력발전 댐, 경

제특구(SEZ) 등 인프라에 대한 투자 규모가 크게 증가했다. 1989년 이후 중국이 

자금을 지원한 프로젝트가 최소 815개(주로 BRI 하에 있음)가 있으며 그 금액은 미

화 160억 달러가 넘는다는 보고도 있다. 이는 중국의 영향력을 증가시키는 결과

를 가져오면서 라오스가 중국의 봉신(vassal) or 위성(satellite) 국가라는 말을 듣는 

상황을 만들고 있어 라오스 국민은 중국이 관련된 사업을 부정적으로 평가하고 

있다(Lin, 2023).

마지막으로 시장 수용성 차원에서 정부의 인센티브와 자원 지원 등으로 경쟁

력 있는 속도로 인프라가 설치되고 운용되는지와 관련된 ‘경쟁력 있는 설비와 

운용비용(Competitive installation/production costs)’ 부문 평가는 유보적이다. 우선 철

도 인프라는 계획에 차질 없이 빠른 시간 내에 건설되어 화물과 인력 수송에 나

서고 있다. 라오스와 중국 정부는 각각 경쟁력 있는 인프라로서 양국의 국민들

의 마음을 연결하고 나아가 경제적 교류를 강화하기 위한 연결성을 강화할 것

이라고 평가하고 있다. 나아가 국제협력의 플랫폼이자 국제공공재인 초국경 인

프라로서 그 역할을 다할 것이라고 의미를 높게 평가하고 있다(Takahashi, 2023).

그러나 주요 국가와 기관들의 조사에 따르면 철도 건설과 운용비용이 너무 

커 라오스가 감당하기 어려운 수준이 될 것을 우려하고 있다. 2020년 아시아개
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발은행은 라오스의 GDP 대비 부채율이 권고비율인 30% 이하로 떨어지지 않

았다. 아시아개발은행은 만약 라오스가 BRI과 관련된 철도사업에서 부채를 떠

안지 않았다면 부채 비율이 20% 이하로 유지돼, 건강과 교육 등 중요한 영역

에 추가적 차입을 통해 정책을 펼칠 수 있는 여지가 충분했을 것으로 전망했다. 

AidData에 따르면, 국영기업의 차입금 등 부외 항목을 포함해 라오스의 중국에 

대한 전체 부채는 GDP의 65%에 달하며, 이는 세계에서 가장 높은 수치에 달한

다. 인프라 도입으로 기대됐던 파급(spill over) 효과도 미미했다. 중국제품 수입

에 세금 감면을 해 주어 대중국 교역 이득이 줄어드는 결과를 낳고 있다는 비판

에 직면해 있기 때문이다(Kuik, 2021). 전문가들의 타당성 조사에 따르면 노선 운

영 첫 11년 동안은 손실이 발생할 것으로 추정하는데, 해당 철로와 이어져 시너

지 효과를 내야 할 태국과 말레이시아 철도 건설이 현재 지지부진한 상태다. 알

려진 바에 따르면 태국은 향후 10년 동안 해당 철도를 건설할 가능성이 작으며, 

이로 인해 라오스-중국 철도를 통한 수익 실현이 수년간 어려울 가능성이 크게 

점쳐지고 있다.

사용자와 투자자 등이 인프라 프로젝트 정책, 가격, 기회에 관해 신뢰가능

한 정보에 접근할 수 있는가와 관련된 ‘정보와 피드백 메커니즘(Mechanisms for 

information and feedback)’ 부분은 대체로 잘 이뤄지고 있지 않은 것으로 평가할 수 

있다. 철도 건설 초기부터 정보 접근과 부당한 대우 때문에 철도가 지나가는 지

역의 주민과 지역사회는 재정착과 보상 등에서 부적절한 대우에도 직면해야 했

다. 제때에 보상을 받지 못한 주민들은 이주에도 어려움을 겪어야 했다. 정부의 

태만과 토지 투자자 그리고 현지 보안군의 괴롭힘이 결합되어 라오스 주민들의 

분노를 일으키기도 했다. 주민들과 달리 엘리트 지배 계층은 자신들만 접근할 

수 있는 정보를 기초로 토지를 사전에 매입하는 불공정한 관행을 보여 주민들

의 불만이 더욱 높았다(Tappe, 2018).

공사 도중에도 인근 주민들은 크고 작은 피해를 봤으나, 제대로 된 보상이 제

공되고 있지 않다는 불만을 토로했다. 나모(Namo) 지역 쿠우롱(Koulong) 마을 한 

농부의 경우 건설 회사가 불도저로 흙을 논과 정원으로 밀어 놓았지만, 현장조

사 이후 아무런 후속 조치가 없다고 말했다. 라오스 정부 관계자가 모든 피해를 

배상할 것이라고만 말했다고 전해진다. 세콩 지방의 지방정부 관계자는 피해를 
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본 주민들의 경우 토지에 대한 소유권이 없었기 때문에, 이를 고려해서 적절한 

보상이 지급됐다는 입장만을 내놓았다(Radio Free Asia, 2021)

생산자와 제조자 그리고 사용자가 국내 저비용 자금 및 특정한 정부 자금 조

달 계획의 혜택을 받을 수 있는지와 관련된 ‘재정접근성(Access to financing)’ 역시 

높은 수용성을 보이지 못할 것으로 분석된다. 프로젝트 초기부터 라오스 정부

는 프로젝트 재원 마련에 상당한 어려움을 겪고 있는 것으로 알려졌다. 이 때문

에 중국 수출입은행의 경우 인프라 사업과 관련해서 라오스에 대출을 자제하겠

다고 밝힌 바 있는데, 이는 라오스의 상환 능력이 충분하지 못할 것이라는 평가 

때문이었다. 라오스는 광산 운영권 담보와 중국-라오스 철도 건설에 철도에서 

나오게 될 미래 수익으로 대출을 진행했으나 미래 수익이 불확실할 경우 자금 

조달 문제로 이어질 것인지에 대한 우려가 컸다(Ho, 2019).

실제 라오스는 수십 년 동안 경제발전을 위해 해외 지원에 크게 의존해 왔

다. 세계은행이 밝힌 바에 따르면 라오스는 2022년 공공부채가 GDP의 110%, 

IMF의 추정치에 따르면 123%로 부채 상황이 매우 심각한 데 이중 중국 부채

가 절반에 육박하는 것으로 알려져 있다(RFA, 2023). 세계은행에 따르면 라오스는 

2025년까지 매년 13억 달러의 대외채무를 상환해야 하지만 충분한 재정수입을 

표 2 라오스 사회적 수용성 유형별 평가

구분 기준

사회정치적 수용성 국가의 강력한 제도적 역량 +

정치 지도자들의 정치적 약속 +

법과 규제의 우호성 0

공동체 수용성 지역 및 주민의 소유권과 사용 0

프로젝트 입지선정 과정 참여 -

외부성과 긍정적 공공이미지에 대한 인식 -

시장 수용성 경쟁력 있는 설비와 운용비용 0

정보와 피드백 메커니즘 -

재정접근성 -

※ 지표별 평가는 정성적인 분석을 통해 간략하게 ‘+ (대체로 잘 이뤄지고 있음)’, ‘0 (유보적

임)’, ‘- (대체로 잘 이뤄지고 있지 않음)’로 단순하게 구분하여 평가함.
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만들어 내기 어려울 것으로 전망한 바 있다. 2021년 중국인민은행이 라오스에 3

억 달러의 긴급대출을 해 준 것을 감안한다면, 추가적 대출보다 상환 유예나 상

환기간 연장 등을 요청할 수밖에 없는 상황으로 평가되고 있다. 라오스는 국가 

디폴트를 주변에서 우려하고 있는 것을 인지하고 있으며 이를 타개하기 위한 

조세개혁과 천연자원을 활용한 세입 창출을 계획하고 있으나 쉽지 않을 것으로 

예상된다( Jiang, 2022). 

IV. 캄보디아 지역의 일대일로 구축과 사회적 수용성

1. 캄보디아 대상 해상실크로드 사업

중국은 현재 캄보디아 정부에 접근해 시아누크빌 주(Preah Sihanouk Province) 

항만 뿐마 아니라 인근의 림(Ream)과 캄폿(Kampot) 등에 상선뿐만이 아니라 군

함이 정박할 수 있는 항만 확보에 심혈을 기울이고 있다. 이는 중국이 전 세계

를 대상으로 벌이고 있는 BRI의 21세기 해상실크로드 계획의 일부분에 속한다. 

중국은 현재 중국-인도양-아프리카-지중해로 연결되는 서진 노선, 중국-태평양-

남태평양으로 연결되는 남진 노선, 중국-북극해-유럽으로 연결도는 북진 노선을 

계획해 추진 중이다(민귀식, 2018). 중국은 정치 ·군사적 및 상업적으로 중요한 전

략적 위치에 약 100개의 항구를 개발하기 위해 노력하고 있다(Indo Pacific Defense 

Forum, 2022).

이 중 캄보디아는 서진 노선에 해당하며 소위 진주목걸이(String of Pears) 전략

으로 파악되는 노선에 위치하며 주목받고 있다. 캄보디아와 중국은 시아누크빌

을 ’캄보디아의 심천(Shenzhen)’으로 개발한다는 계획하에 해당 지역을 빠르게 

성장시키고 있다. 시아누크빌의 경우 캄보디아의 수도 프놈펜에서 230km 떨어

진 해안 도시로 인구는 약 30만 명(캄보디아 전체 인구의 약 2%)인 작은 도시이지만 

지리적 이점을 바탕으로 캄보디아 내 주요 경제 ·관광도시로 자리매김했다. 캄

보디아 유일한 심해항구인 시아누크빌 자치항(PAS: Sihanoukville Autonomous Port)

과 시아누크빌 특별경제구역(SEZ)을 중심으로 캄보디아 주요 경제도시로 성장
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해 캄보디아에서 두 번째로 큰 도시가 되었다.

캄보디아 최대 항만이자 유일한 국제 및 상업항인 시아누크빌은 1960년대 프

랑스 원조로 건설된 이후 20년 동안 일본 국제협력기구와 국제협력이 제공한 

개발 자금으로 캄보디아의 핵심 도시로 성장했다. 도시는 크게 중국과 일본의 

자본 투자로 이뤄지고 있지만, 2000년 중반부터 중국 중심의 투자로 시아누크

빌 내 건설, 인프라 등의 대규모 프로젝트가 진행됐다(이주영, 2020). 중국은 2016

년부터 2018년까지 약 10억 달러를 투자했으며, 2020년 현재 시아누크빌에는 

중국 자본 기반의 90개 이상의 카지노, 호텔, 산업단지가 있다.

캄보디아 훈 센(Hun Sen) 전 총리가 이웃 국가인 태국, 미얀마, 베트남과 달리 

중국의 투자를 적극 유치하는 전략을 펼치면서 캄보디아는 동남아시아 국가 중 

가장 많은 중국 투자가 이뤄지고 있다. 항만 이외에도 캄보디아 남부 해안에 중

국 기업 소유의 발전소와 해상 석유 사업장이 있으며, 시아누크빌과 프놈펜을 

연결하는 고속도로 건설 등 다양한 분야를 대상으로 투자가 이뤄지고 있다(Ellis-

Petersen, 2018).

시아누크빌에는 2015년경부터 많은 중국인이 몰려들기 시작했고 2017년 중

반부터 폭발적인 유입이 시작됐다. 최대 약 20만 명의 중국인이 시아누크빌에 

거주하는 것으로 추정되고 있다. 중국인의 유입과 함께 많은 중국 자본도 유입

돼 시아누크빌에는 많은 새로운 상업 및 주거용 건물이 건설 중이며, 부동산 개

발로 인해 시아누크빌 시내에서 빈 땅을 찾기가 어려울 정도로 빠르게 변화하

고 있다(Hui, 2020).4  

시아누크빌 항구 근처에는 9개의 경제특구가 들어설 예정으로, 이 중 4개가 

중국 기업이 운영하고 있는 것으로 알려져 있다. 중국과 캄보디아가 공동으로 

운영하는 경제특구는 170개의 국제 기업을 유치했으며 2021년 무역액은 22억 

3,000만 달러를 기록했다. 캄보디아 정부의 게임 산업의 합법화로 중국 투자자

들은 많은 카지노 게임장을 개설해, 2019년 초까지 시아누크빌은 거의 100개에 

달하는 카지노가 들어서면서 조용했던 관광지가 사람들로 붐비기 시작했다(Lim, 

2022). 

4　https://www.globaltimes.cn/content/1180622.shtml.
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그러나 2019년 온라인 및 아케이드 도박이 금지되고 COVID-19으로 인해 중

국 자본이 빠져나가게 되면서 개발이 잠시 주춤해졌다(Lim, 2022). 이 여파로 수

백 개의 미완성 건물이 도시 곳곳에 남겨져 경관을 어지럽히고 있다. 캄보디아 

정부에 따르면 미완성 건물을 완공하려면 최소 10억 달러가 필요한 것으로 추

산되는데, 시아누크주 부주지사는 정부가 해결해야 할 다른 우선순위가 많으

므로 예산이 부족해 앞으로도 조속히 문제가 해결되지는 않으리라고 내다봤다

(Khmer Times, 2023).

시아누크빌을 중국 자본이 빠르게 장악하고 있지만, 시아누크빌 항만 건설의 

주도권을 쥐고 있는 측은 일본으로 중국은 현재 일본과 경쟁을 벌이고 있다. 중

국이 2010년 일본을 제치고 캄보디아에 대한 최대 공여국으로 올라서고 무역

과 경제 규모도 주도적인 국가가 되었으나 항만 투자와 운영에 직접 끼어들 방

법이 현재까지는 여의치 않은 것으로 파악된다. 이에 중국은 시아누크빌 항만에 

대한 지속적인 관심을 가지는 것과 동시에 우회하는 전략도 동시에 쓰고 있는 

것으로 평가되고 있다. 

우선 2023년 William & Mary University가 제공하는 AidData에 따르면 기존

의 항만 건설 외에 추가로 중국이 8곳에 해군기지를 건설할 계획을 세운 것으로 

파악하고 있다. 그중에서 중국은 최근 캄보디아 시아누크빌 인근의 림(Ream) 지

역 해군기지 건설에 관심을 보이는 것으로 알려졌다. 림은 시아누크 주 남동쪽 

반도에 있으며 태국만 연안에 있다. 해군기지로서 2010년에는 미군과 합동훈련

을 하고 미국의 지원으로 지어진 건물도 있던 해군기지였다(Indo Pacific Defense 

Forum, 2022).

그러나 2020년 해군기지 내 미국 자산 건물이 철거되는 등 림 해군기지를 중

국이 일부 독점적으로 사용할 수 있다는 의혹이 점차 커지기 시작했다(Shaun 

and Dara, 2020). 2023년 7월 말, 런던에 본부를 둔 싱크탱크 채텀 하우스(Chatham 

House)는 2023년 6월에 촬영된 위성 사진에서 중국이 자금을 지원한 건설 활동

을 확인한 바 있다. 캄보디아 정부는 이 사실과 관련해 오랫동안 부인해 왔으나, 

이 공사에서 중국이 참여해 핵심적 역할을 하고 있다고 인정했다.5 

5　https://www.usiofindia.org/strategic-perspective/Chinese-Activities-in-Ream-Naval-Base-
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다음으로 캄보디아 남부의 캄폿(Kampot) 주의 주도인 캄폿에 중국 기업인 

CHEC(China Harbor Engineering Company)와 2023년 5월 새로운 항구를 건설하는 

협정에 서명한 것으로 알려졌다. 캄폿 역시 태국만에 있으며 해당 항구는 시아

누크빌 항구가 생기기 전 주요 항구 중 하나였다. 항만이 건설되면 시아누크빌

에 이어 두 번째로 큰 규모의 심해 국제항이자 동남아시아 지역의 핵심 지역으

로 중국 선박이 인도양으로 진입하는 관문이 될 것으로 전망하고 있다(Aneja, 

2023).

2. 캄보디아의 사회적 수용성 평가

우선 사회정치적 수용성 측면에서 캄보디아 정부는 ‘강력한 제도적 역량

(Strong institutional capacity)’을 행사하고 있는 것으로 평가된다. 캄보디아는 저개발

된 최빈국으로 훈 센 전 총리 시기 성장(Growth), 고용(Employment), 공평(Equity), 

효율(Efficiency) 캄보디아 비전 2050 실현을 향한 기반의 조성을 목표로 국가발

전전략인 제4기 사각전략(2019-2023)을 펼쳤다. 이 전략에서 제시하고 있는 여

러 전략 중 다변화 전략에서 시아누크빌을 다목적 특별경제구역(MPSEZ: multi-

purpose Special Economic Zone)으로 개발하고, 연결성(connectivity) 제고를 위한 인

프라 개선 등을 구체적으로 제시하면서 캄보디아의 역량을 집중하고 있는 것으

로 파악할 수 있다(주 캄보디아 대사관, 2018).6 

전략 중에는 공공부문의 책무성을 강화해 공공부문 부패청산과 법치를 강화

한다는 목표도 함께 제시하고 있다. 현재 시아누크빌에 외국인이 관광객과 거

주자가 증가하면서 나타나는 범죄와 부패 등을 처리하기 위해 2019년에는 국경 

간 범죄를 단속하기 위해 정부 간 파트너십인 중국-캄보디아 법 집행 조정 위원

회를 설립한 바 있다(Lim, 2022). 2023년 7월 정권을 이양받은 훈 마넷(Hun Manet)

은 사각전략을 확장한 오각전략(Pentagonal Strategy) 1단계를 발표해 훈 센의 발전 

and-Associated-Concerns.html.

6　캄보디아 국가발전전략 2019-2023(https://overseas.mofa.go.kr/kh-ko/brd/m_3104/view.

do?seq=1345597).
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기조를 계승해 나가고 있다. 인적자본개발, 경제 다각화, 민간 부문과 고용 발

전, 지속가능한 발전, 디지털 경제발전 5개를 우선순위로 정하고 구체적인 세부 

전략을 세우고 있다. 경제 다각화와 경쟁력 강화 세부 전략으로 특별경제구역 

효율성과 투자 유인 강화에 나선다는 계획을 추진 중이다(김가현, 2023). 

인프라를 주요 현안으로 다루겠다는 ‘정치적 약속(Political commitment)’도 정치 

지도자를 중심으로 잘 이뤄지고 있는 것으로 평가된다. 훈 센 전 총리는 2021

년 시아누크빌을 방문해 3억 2,000만 달러의 인프라 건설 지출에 관해 설명하

고, 인프라 구축이 시아누크빌이 다목적 경제특구로 거듭나고 캄보디아 경제 성

장의 선봉에 서게 하는 계획이 될 것이라 약속했다. 이 자리에서 시아누크빌 개

발은 캄보디아가 스스로 해내는 것이며 이를 통한 성공은 모두 시아누크빌 주

민들이 누리게 될 것이라 평했다(Samean, 2021). 쑨 짠톨(Sun Chanthol) 부총리 겸 

캄보디아개발위원회(CDC) 제1부위원장은 2024년 프놈펜에서 열린 투자법 시행 

워크숍에서 시아누크빌을 차세대 심천이 될 수 있도록 민간부문 협력과 투자를 

위한 인센티브 제공과 통관절차 간소화 등 다양한 정책을 적극 추진할 것이라

고 강조했다(Chamrong, 2024).

시아누크빌 인근의 림 해군기지 확장과 관련해서 정부 대변인 파이 시판(Phay 

Siphan)은 해당 인프라 사업은 중국과 비밀리에 벌이는 사업이 아니며 캄보디아

가 자체적으로 항만을 개발하는 곳이라고 강조한 바 있다. 이를 통해 캄보디아

는 중국 군대가 이곳을 독점적으로 사용하거나 군사기지로 활용하지 않을 것이

며 미국을 포함한 모든 국가가 자유롭게 이용하는 인프라로 개발할 것임을 약

속했다. 훈 센 전 총리도 기지를 현대화하는 작업일 뿐이며 자국 영토에 외국 군

대가 주둔할 수 없음을 강조하며 항만 인프라 개선으로 캄보디아 해군의 역량

을 강화하는 기회로 삼을 것이라 약속하며 기지 건설 의지를 보였다(AFP, 2022).

‘법과 규제의 우호성(Favorable legal and regulatory frameworks)’ 차원에서 중국 기

업의 인프라 시장진입은 캄보디아 정부의 의지에 따라 결정되고 있으며, 캄보디

아 정부의 규제의 예측가능성과 투명성은 다소 떨어지는 것으로 분석된다. 우선 

캄보디아에서는 훈 센과 캄보디아인민당(PPP: Cambodian People’s Party)을 중심으

로 한 후견주의 정치(patronage politics) 시스템이 뿌리내리고 있어 이에 기초한 의

사결정이 이뤄진다. 대규모 인프라 사업과 같은 개발사업의 경우 캄보디아 개발
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협의회를 거치게 되어 있으나 중국이 관련된 개발 사업의 경우 총리실에서 상당

한 재량을 가지고 있어, 훈 센 전 총리의 의지가 반영되어 프로젝트가 진행되었

다(Hameiri, 2019). 이와 같은 상황은 당분간 지속될 것으로 예상되는데 2024년 장

남인 훈 마넷(Hun Manet)에게 총리직을 이양한 뒤에도 중국과 긴밀한 관계를 이

어 갈 것이라고 약속했기 때문이다(RFA, 2023). 훈 마넷은 2023년 10월 첫 순방

지로 중국을 방문해 시진핑 주석을 만나 협력, 생산 능력 및 품질, 농업, 에너지, 

안보, 인적 교류 등 6가지 우선 분야에 초점을 맞춘 ‘다이아몬드 육각(Diamond 

Hexagon)’ 협력 프레임워크를 공고히 하고 ‘산업발전회랑(Industrial Development 

Corridor)’을 구축한다는 약속을 하며 중국과 긴밀한 관계를 이어 가고 있다.7

캄보디아에 만연한 부패와 정부 승인 절차의 투명성 부족 등은 시아누크빌 

개발에서도 그대로 나타나고 있다. 인프라 관련 사업에 관한 투명성이 낮은 점

은 전반적인 현상으로 평가되는데 이는 훈 센 전 총리가 대규모로 사업을 벌이

지만 이를 비밀리에 진행하는 방식과 깊이 연관된 것으로 알려져 있다. 캄보디

아 남부 다라 사코르(Dara Sakor) 지역 개발에서도 이러한 점이 지적됐다. 캄보디

아 정부는 사업 초기 단계 인적 및 환경 비용에 관한 평가를 최소한으로 진행

했으며 이마저도 공개되지 않았다. 캄보디아뿐만 아니라 해당 사업 추진 시 계

약을 맺은 중국 기업도 정보를 거의 제공하지 않아 실적에 관한 논란이 벌어진 

바 있다(Luo et al., 2023). 투명성이 낮은 점은 중국의 투자 증대로 연결되며 중국

에 매우 우호적인 투자 환경을 조성해 주는 것으로 평가된다. 이러한 점 때문

에 캄보디아는 국제투명성기구가 2020년에 발표한 국제부패 인식 지수에서 총

점 100점 중 21점을 기록했고, 조사 국가 180개국 중 160위를 차지했다. 부패의 

주요 요인으로 공무원과 관련된 부패가 심해 이를 척결하기 위한 부패방지법

과 공정한 비즈니스 환경을 개선하는 것 등의 노력이 필요한 것으로 분석됐다

(Badzmierowski, 2021).

다음으로 공동체 수용성 차원에서 지역에 설치되고, 소유되고 사용되는 인프

라의 ‘지역 및 주민의 소유권과 사용(Prolific community/individual ownership and use)’

과 관련해서는 부분별 평가가 필요하다. 초국경 인프라 건설만이 아니라 중국은 

7　중국인도네시아대사관(id.china-embassy.gov.cn/eng/xwdt/202310/t20231020_11164878.htm).
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부동산과 카지노, 호텔, 레스토랑, 마사지 업소 등을 소유하면서 많은 중국인 관

광객을 끌어들였고 2018년에는 약 200만 명의 중국인이 캄보디아를 방문했다. 

이러한 영향으로 방문객이 2017년 대비 70%나 증가해 2020년에는 300만 명에 

이를 것으로 전망됐다(Po et al., 2019). 투자와 관광객이 증가하면서 수혜를 보는 

집단과 보지 못하는 집단으로 나뉘고 있다. 집을 임대할 수 있는 주민들의 경우 

중국인에 임대를 통한 이익을 얻고 있으며, 다른 건설 현장보다 많은 임금을 받

을 수 있는 일자리가 2020년까지 약 3만 개 정도 늘어난 것으로 추산됐다(Pisei, 

2023). 

그러나 시아누크빌에 중국이 카지노를 집중적으로 건설하면서 지역주민들

에게는 혜택이 돌아가지 않는 문제를 낳고 있다. 개발을 통해 양질의 일자리 창

출을 할 것이라는 기대와 달리 고용 기회가 캄보디아인들에게 제공되지 못하는 

현실, 그리고 중국인의 성희롱과 납치 등의 사건 사고로 인해 캄보디아 지역주

민들 사이에서 우려가 커짐과 동시에 시아누크빌이 중국의 영토가 되어 간다는 

반중국 감정 역시 커지고 있는 점이 문제로 지적되고 있다. 또한 중국 자본이 유

입되면서 음식과 숙박 비용이 증가하여 캄보디아인들은 오히려 주변 지역으로 

밀려나면서 투자의 이점이 공유되고 있지 않은 것으로 알려졌다(Po et al., 2019). 

급속한 도시 성장으로 식수와 폐기물 관리 등 서비스 제공 등도 제대로 이뤄지

지 못하는 일들이 발생해 현지 주민들에게 부담을 안겨 주고 있는 것으로 알려

졌다(Calabrese, 2023).

‘프로젝트 입지선정 과정 참여(Participatory project siting)’에 주민이 참여하는 것

은 매우 낮은 것으로 평가된다. 시아누크빌 내에서 카지노와 콘도, 쇼핑몰, 워터

파크 등을 만드는 프로젝트는 중국 투자에 완전히 넘어간 상태며, 2018년에 발

표된 Wisney World 리조트 건설은 시아누크빌 주지사였던 윤 민(Yun Min)마저

도 들어본 적 없는 프로젝트였던 것으로 보도된 적 있다(Ellis-Petersen, 2018). 이와 

같은 상황임을 감안한다면 주민들의 의견 수렴이 제대로 이뤄지지 않았을 것으

로 예상할 수 있다. 

이러한 사례는 항만 건설뿐만이 아니라 다른 주요 인프라 사업에서도 공통적

으로 발생하고 있다. 캄차이 댐(Kamchay dam) 건설 시에도 투명성과 책무성이 매

우 부족했는데, 특히 중국 기업인 Sinohydro사와 계약 체결 건은 공개되지 않
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고 비밀리에 진행된 사례가 있다. 해당 지역 관련 당사자들 특히 영향을 받는 지

역주민들이 건설 회의와 영향평가 등에 충분히 참여하지 못했으며 관련 사안에 

대해서도 충분한 정보에 접근할 수 없었다.

‘외부성과 긍정적 공공 이미지에 대한 인식(Recognition of externalities or positive 

public image)’은 낮은 수용성을 보이고 있다. 중국 자본과 관광객이 시아누크빌

에 집중되면서 시아누크빌 도심 내 곳곳에 중국어로 된 간판이 늘어나고 중국 

브랜드를 도처에서 볼 수 있게 되면서, 마치 중국에 온 듯한 인상을 줄 정도로 

도시가 빠르게 변하고 있다. 중국인들이 유입됨에 따라 현지인들 사이에서는 중

국에 대한 적대감도 고조되는 측면이 나타나고 있다. 중국인의 급속한 유입으

로 기존 캄보디아인 중심 공동체 외에 중국인 공동체가 형성되고 있으나, 두 공

동체는 시아누크빌 내에서 교류를 하기보다 분열을 일으키는 요인이 되고 있다

(Lim 2022). 

초국가적 조직범죄에 대항하는 글로벌 이니셔티브(Global Initiative)가 2022년 

보고서에서 시아누크빌 지역을 ‘다각적 범죄 활동의 중심지’로 칭할 정도로 국

제 범죄 네트워크와도 연계되어 있는 것으로 보고한 것은 시아누크빌의 현주소

를 명백히 보여 주는 것이라 할 수 있다(Indo-Pacific Defense Forum 2022). 중국인의 

성희롱과 납치 등의 사건 사고로 인해 캄보디아 지역주민들 사이에서 우려가 커

짐과 동시에 캄보디아 영토가 중국의 영토가 되어 간다는 반중국 감정 역시 커

지고 있는 점이 문제로 지적되고 있다. 그리고 중국의 투자가 캄보디아의 독재 

체제를 더욱 공고히 하고 있다는 점에서 우려를 낳고 있다(Heng, 2019). 훈 마넷

은 2018년 시아누크빌은 마카오가 아니며 캄보디아의 고유한 정체성을 가진 지

역이어야 한다고 강조한 바 있으나 이후 중국화를 저지하지 못한 것으로 평가

된다(Sophon, 2018).

시장 수용성 측면에서 ‘경쟁력 있는 설비와 운용비용(Competitive installation/

production costs)’ 측면에서 캄보디아 정부가 중국 정부와 기업에 대한 전폭적 

지원 등으로 인프라가 속도감 있게 만들어지고 있는 것으로 평가된다. 다만 

COVID-19으로 인해 2년 넘게 진행 중이던 프로젝트가 중단되어 많은 프로젝

트가 아직 정상화되고 있지 못한 상황이다. 이 문제를 해결하는 것이 현 정부의 

새로운 과제가 되고 있다. 비용적인 부분에서 인프라의 경쟁력은 다소 떨어지는 
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것으로 보인다. 2023년 캄보디아 경제재정부가 발표한 통계에 따르면 외채 100

억 달러 중 41%가 중국에 빚을 지고 있다. 인프라 수익률이 낮아질 경우 캄보

디아가 담보로 제공하는 인프라에 대한 통제권을 상실하고 자국의 경쟁력 있는 

인프라 건설과 운영이 점점 어려워질 수 있다(Narin, 2023). 

중국은 캄보디아뿐만이 아니라 다른 개도국과 인프라 건설을 하는 과정에서

도 주로 시행 주체가 필요한 자금을 조달해 시설 및 설비를 완공하고 일정 기

간 해당 인프라를 운영하며 수익을 얻는 BOT(Build Operate Transfer) 방식으로 계

약을 한다. 중국은 현재 캄보디아 내 시아누크빌뿐만 아니라 다른 인프라 사

업에서도 거의 동일한 BOT 형태의 계약을 하고 있다. 총길이 3,000km에 달하

는 31개의 고속도로 중 최근에 개통한 도로의 경우 China Road and Bridge 

Corporation과 BOT 계약을 맺었으며, Lower Se San 2 댐은 BOT 계약으로 

45년간 중국이 운영을 맡으며, 발생한 수익 대부분을 중국이 가져가고 있다

(Hameiri, 2019). 이와 같은 중국의 개발 방식을 서방에서는 부채함정(debt trap)으

로 우려의 시선을 보내고 있다.

캄보디아 인프라 건설과 관련해서 ‘정보와 피드백 메커니즘(Mechanisms for 

information and feedback)’은 제대로 작동하지 않는 것으로 평가된다. 우선 캄보디

아 정치체제 특징 때문에 인프라 구축과 관련된 문제 처리에 불만이 있다고 하

더라도, 불만을 표출하기도 쉽지 않고 신뢰할 만한 정보에 접근하기도 쉽지 않

다. 훈 센 전 총리는 반대 의견에 대한 탄압과 야당에 대한 법적 공격으로 대응

한 바 있다. 나아가 미국 등 다른 나라의 제재나 비난을 중국의 자금으로 캄보

디아를 발전시키면서 대내적 반대 여론도 무마하고 있다고 분석되고 있다(Po et 

al., 2020).

시아누크빌 지역에서는 중국 자본이 유입되면서 음식과 숙박 비용이 증가하

여 캄보디아인들은 오히려 주변 지역으로 밀려나면서 투자의 이점이 공유되고 

있지 않다는 점에 대한 대응을 요구하고 있다. 또한 중국인이 소유한 건물에 대

해서는 캄보디아 지방 당국이 제대로 된 감시나 규제가 되지 않고 있음에도 이

를 눈감아 주고 있다는 비판이 거세지만 이에 대한 당국의 조치가 적절하지 않

아 불만이 비등하고 있다(Po et al., 2019). 림 항구 건설과 관련해서는 2019년 중

국과 캄보디아 사이에 비밀 합의를 통해 인프라 지원 대가로 중국군의 기지 접
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근이 허용되었다고 추정되고 있으나 캄보디아 정부는 이를 확인해 주지 않거나 

부인하는 태도를 일관하고 있다(Narim, 2021).

‘재정접근성(Access to financing)’도 향후 어려운 상황을 유지할 것으로 평가된

다. 캄보디아는 인프라 개발을 위해 대외의존성이 높을 수밖에 없는 최빈개도국

(Least Developed Countries)에 속한다. 항만 건설과 같은 대규모 인프라 사업의 경

우 캄보디아 정부는 아시아개발은행, 세계은행 및 IMF를 포함한 양자 및 다자

원조와 지원을 통해 많은 긴급한 요구 사항을 해결해 왔다. 정부 예산의 30% 이

상이 대외원조와 지원으로 충당되고 있는 것이 이를 방증한다. 캄보디아는 과

거 서방 국가의 재정적 지원에 크게 의존했으나 최근 그 양상에 큰 변화가 관찰 

된다. 

미국은 여전히 캄보디아의 가장 큰 수출시장이지만 최근 몇 년 동안 중국은 

가장 큰 해외원조를 제공하면서 중국의 원조와 투자가 미국을 능가하는 수준에 

올라섰다. 캄보디아도 서구의 재정적 지원보다 중국의 재정적 지원을 선호하고 

있다. 이는 중국이 서구 국가들과 달리 인권과 민주주의와 같은 민감한 정치적 

문제에 관여하지 않기 때문으로도 해석된다. 장기 집권을 하던 훈 센 전 총리의 

입장에서 서구 국가 특히 미국의 개입은 자신의 정권 안보 유지를 위태롭게 한

다는 판단을 했기 때문으로도 평가된다(Hoekstra, 2018).

표 3 캄보디아 사회적 수용성 유형별 평가 

구분 기준

사회정치적 수용성 국가의 강력한 제도적 역량 +

정치 지도자들의 정치적 약속 +

법과 규제의 우호성 +

공동체 수용성 지역 및 주민의 소유권과 사용 0

프로젝트 입지선정 과정 참여 -

외부성과 긍정적 공공이미지에 대한 인식 -

시장 수용성 경쟁력 있는 설비와 운용비용 -

정보와 피드백 메커니즘 -

재정접근성 -
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V. 라오스와 캄보디아 사례분석 비교

라오스와 캄보디아에서 수행된 2개의 초국경 인프라 구축 사례 분석 비교를 

통해, 중국이 진행 중인 BRI 프로젝트에 관해 국제사회가 예상하고 있던 결과를 

사회적 수용성을 기초로 구체적으로 파악할 수 있다. 중국이 라오스와 캄보디아

에 구축하고 있는 초국경 인프라에 관한 사회적 수용성은 사회정치적 ·공동체 ·

시장 수용성 측면 모두에서 유사한 양상을 보이는 것으로 분석된다. 

우선 사회정치적 수용성 측면에서는 라오스와 캄보디아 모두 수용이 대체로 

잘 이뤄지고 있는 것으로 평가된다. 이는 양 국가 모두 사회주의와 권위주의라

는 정치체제라는 점에서 중국과 정치적으로 연결이 이뤄지기 쉽다는 점, 중국에 

대한 경제적 대외의존도가 높다는 점이 큰 영향을 미친 것으로 분석된다. 사회

정치적 수용성은 일반적으로 라오스 ·캄보디아와 중국의 정치엘리트 사이에서 

소위 결탁이 잘 이뤄지고 있을 것이라는 점을 부분적으로 밝혀 줄 수 있다는 점

에서 분석의 의의가 있다. 

다음으로 공동체 수용성은 지역 및 주민의 소유권과 사용 지표에서는 모호하

지만, 입지 선정 과정과 외부성과 긍정적 공공 이미지에 대한 인식 부분에서는 

수용이 대체로 잘 이뤄지지 않고 있는 것으로 평가된다. 초국경 인프라 건설로 

이득을 보는 주민과 손해를 보는 주민이 동시에 발생하고 있기 때문에 지역 및 

주민의 소유권과 사용과 관련해서는 수용과 거부의 상반된 양상이 나타난 것으

로 분석된다. 그러나 나머지 두 개의 지표는 모두 이해관계자에 해당하는 주민

들에게 수용이 제대로 이뤄지지 않는 것으로 분석됐다. 공동체 수용성은 중국 

BRI 차원에서 구축되는 초국경 인프라가 실제 영향을 받는 지역민들의 인식을 

이해할 수 있게 한다는 점에서 의미가 있다. 

마지막으로 시장수용성은 양국 모두에게서 제대로 수용이 이뤄지지 않고 있

는 것으로 평가됐다. 라오스와 캄보디아 모두 최빈개도국으로서 정치 및 경제적 

거버넌스가 제대로 구축되어 있지 못해 대규모 자본이 필요한 초국경 인프라를 

일국이 감당할 수 없는 부담이 큰 사업이기 때문이다. 양국 모두 중국과 대부분 

BOT 계약을 맺고, 국가 채무의 상당 부분을 중국으로 채우고 있는 상황에서 재

무 건전성에 관한 우려가 매우 높은 것이 사실이기 때문이다. 앞으로 시장수용
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성과 관련된 부분은 많은 국가가 우려하는 부채 함정(debt trap)의 가능성이 있는

지를 분석하는 것과 연계되어 검토될 수 있는 분석 도구가 될 수 있을 것이다. 

본 연구가 동남아 국가 중 정치와 경제 및 대중 관계에서 유사성이 높은 양국

을 검토했다는 점에서 한계가 있다. 하지만 본 연구를 기초로 나머지 CLMV 국

가와 ASEAN 국가에서 벌어지고 있는 중국의 초국경 인프라 구축 사업의 사회

적 수용성 분석을 수행하는 것은 두 가지 측면에서 필요성이 존재한다. 

첫 번째 측면으로 라오스와 캄보디아 사례에서 볼 수 있듯 소위 ‘연결성의 역

설(paradox of connectivity)’이 발생하고 있는지를 파악할 수 있기 때문이다. 먼저 

연결이 이뤄지면 ‘산업의 전환’이 발생하면서 국내 산업에서 소위 승자와 패자

가 새롭게 발생하거나, 기존의 승자와 패자의 위치가 바뀌게 된다. 경제적인 측

면에서의 구조변화는 정치권력이라는 상부구조를 변화시키는 토대가 될 것이

다. 다음으로 지역과 지역의 연결이 증대하고 복잡다양해지면 소위 네트워크 효

과에 의해서 연결된 노드들 사이의 위치 권력의 변화가 발생하고 기존의 허브가 

새로운 허브로 대체되는 ‘허브의 전환’이 발생하게 된다. 신규 허브의 출현은 국

내적으로 지역 정치권력 구조의 변화를 추동하고 새로운 정치세력과 구세력 사

이의 경쟁과 갈등을 낳는 등 다양한 변환을 이끌어 낼 수 있기 때문이다. 연결성

을 촉진하고 있는 ASEAN의 상황을 고려한다면 연결성의 역설은 한 국가 내부

에서 그치지 않고 대내외적으로 다양한 변환을 추동할 수 있을 것이다. 

두 번째 측면으로 중국의 남하전략을 파악하는 것과 동시에 이것이 아시아 

지역 질서에 미치는 영향을 분석할 수 있기 때문이다. 중국은 현재 동남아시아 

일대를 남하한다는 전략을 꾸준히 전개하고 있으며, 중국 윈남성과 연결된 라

오스 그리고 라오스와 연결된 캄보디아로의 연결을 완성해 메콩 지역뿐만이 아

니라 동남아시아를 남북으로 가로질러 좌우를 가를 기회를 모색하고 있다. 구

체적으로 중국은 BRI를 중심으로 하되 지역 내 기존 연결망을 활용하는 전략을 

함께하기 위해 적극적이다. 

우선, ASEAN이 구축하려는 ‘ASEAN 연계성 종합계획 2025(MPAC: Master Plan 

on ASEAN Connectivity)’ 프로젝트에서 추진 중인 연계성 사업 중 ASEAN 고속도로

네트워크(AHN: ASEAN Highway Network)와 싱가포르 ·쿤밍 철도연결프로젝트(SKRL: 

Singapore- Kunming Rail Link)와 연계해 나갈 것이다. 예를 들면 싱가포르-쿤밍 철
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도 연결프로젝트는 현재 구축된 라오스 고속철도와 건설 중인 말레이시아 동부

해안철도(ECRL: East Coast Rail Line)를 중심으로 남은 구간을 연결하는 작업을 추

가적으로 진행할 것으로 예상된다.

다음으로 GMS와 ADB가 동남아시아에서 구축하고 있는 경제회랑(Economic 

Corridor)을 활용해 남하를 더욱 효과적으로 하려는 계획을 진행할 것으로 생각

된다. GMS와 ADB가 일본주도 지역 기구임에도 중국은 부분적으로 이 사업에 

참여해 공사를 맡고 있기도 하다. 이에 일본은 최근 남북을 잇는 경제회랑보다

는 동서를 잇는 경제회랑 두 곳(동서 경제회랑, 남부 경제회랑)에 집중하며 중국의 남

하를 저지한다는 계획을 세우고 있는 것으로 알려져 있다(Ranglin, 2021).8 

메콩 지역 CLMV 국가들의 초국경 인프라 사회적 수용성 평가 연구는 연결성

8　대외경제정책연구소 연구원 인터뷰(2021. 4. 5.).

싱가포르-쿤밍 철도연결프로젝트 노선도

출처: ASEAN(2012).

GMS 경제회랑 노선도

출처: Krainara et al.(2015).

그림 2 싱가포르-쿤밍 철도연결프로젝트와 GMS 경제회랑 노선도
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을 검토하는 것을 넘어 지역의 통합(integrity)과 공동체(community)를 달성한다는 

ASEAN의 이니셔티브의 성공 가능성을 평가할 수 있다는 점에서도 의미가 있

다. ASEAN은 물리적 ·제도적 ·인적 연결을 통해 ASEAN 통합이 가능하도록 다

양한 목표를 제시하고 있다. 연결과 통합은 ASEAN 개별 국가뿐만이 아니라 역

내 국가 그리고 역외 국가와의 상호성에 기반한 상호 수용이 함께 이뤄져야 가

능하다고 할 수 있을 것이다. 

VI. 결론: 메콩 지역 일대일로 전망

중국이 BRI를 통해 메콩 지역과 동남아시아를 가로질러 남하할 것이라는 점

은 명백해 보인다. 중국과 라오스가 철도로 연결되는 것은 라오스라는 내륙 국

가가 외부로 연결되는 통로를 열었다는 의미를 넘어 반대로 중국이 메콩 지역

에 진출하는 중요한 관문이자 허브가 된다는 양가적 의미가 있다. 철도 건설은 

중국의 일대일로 이니셔티브가 메콩 지역에서 본격적으로 시작되었다는 상징적

인 의미도 함께 담고 있다. 철도와 항만이 연결된다면 중국이 기존 항로를 우회

할 수 있는 대체경로를 구축할 수 있어 메콩 지역을 둘러싼 지정학에 근본적 변

화가 나타날 것이다. 메콩 지역에서 초국경 인프라에 대한 국가별 수요 증가가 

지속되고, 수주 경쟁이 치열하게 벌어질 것으로 예상되면서 앞으로 메콩 지역과 

ASEAN 역내에서는 국가 간 경쟁이 협력보다 높은 빈도로 나타날 가능성이 있

을 것으로 전망된다. 2020년 코로나19로 마이너스 성장을 했던 세계건설시장이 

2021년 전년 대비 4.6% 증가한 11조 3,000억 달러에 달하며 회복세를 보였다. 

2022년은 3.5% 증가할 것으로 예상하는 등 회복과 성장을 이어 나갈 것으로 전

망되고 있다.9 특히 아시아는 철도 ·도로 등 교통 인프라와 에너지 인프라 건설 

수요가 꾸준히 증가할 것으로 예상돼, 앞으로도 성장세를 이어 갈 것으로 전망

된다(강정화, 2021). 중국은 성장이 예상되는 건설시장에 BRI를 필두로 가장 적극

적으로 뛰어들고 있다. 

9　뉴데일리경제(검색일: 2022. 3. 18.).
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중국은 BRI 연결의 목적으로 협력과 통합을 내세우고 있다. 하지만, 양상을 

자세히 들여다보면 균열적인 모습과 경쟁 양상이 곳곳에서 목격된다. 우선 중국

이 관련된 초국경 인프라 사업인 철도 ·항만 ·댐 등의 인프라 건설 시에 제대로 

된 보상을 받지 못하는 문제가 지적되고 있다. 비자발적 이주민의 문제와 이들

의 재정착이 정상적으로 이뤄지지 못해 생계가 곤란하며 빈곤이 지속되는 상황

이 나타나고 있다(Hibert, 2020). 라오스의 댐 건설로 인해, 메콩 본류를 공유하고 

있는 태국뿐만이 아니라 하류국인 캄보디아와 베트남과의 갈등이 불거지는 문

제 등이 누적되고 있다. 

다음으로, 라오스와 캄보디아가 중국과의 관계가 깊어지면서 ASEAN 연계성

과 ASEAN의 통합을 방해할 수 있다는 우려가 존재한다. 일례로 2016년에도 캄

보디아가 2012년 ASEAN 의장국으로서 45년 역사상 처음으로 남중국해 관련 

중국 비난 성명을 삭제하고, 2016년에도 ASEAN이 남중국해 분쟁과 관련된 중

국에 강력한 발언을 한 것을 철회하도록 ASEAN을 압박하면서, 많은 ASEAN 국

가들이 불편해했다. 이로 인해 싱가포르 전 외교관은 ASEAN에서 캄보디아의 

회원 자격을 박탈해야 한다는 주장도 제기했다(Suy, 2020). 미얀마 군부 쿠데타를 

계기로 중국이 영향력을 행사하고 있는 점도 ASEAN 국가들 사이에서는 우려

가 큰 부분이다. 중국은 지난 10년의 BRI를 면밀히 살펴본 후, 다음 10년의 BRI

를 준비해 나가야 할 것이다. 전 세계는 중국이 물리적 연결망을 구축하려는 의

도를 인식하고 있으며 이를 우려섞인 시선으로 바라보고 있기도 하다. 중국이 

이러한 우려를 불식시키고 다음 10년의 BRI를 더욱 확장해 가기 위해서는 지역 

간 연결을 넘어 사람들 사이의 마음을 연결해 사회적 수용성이 성공적으로 이뤄

질 수 있도록 하는 전략과 정책이 BRI에 더욱 체계적으로 담겨야 할 것으로 생

각된다. 중국이 중국몽을 통해 세계로 뻗어 나가는 양상을 권력 차원에서는 샤

프 파워(sharp power)로 받아들이고 있는 만큼, 소프트파워(soft power) 차원에서 

매력적으로 수용할 수 있는 전략을 짜 나가야 할 것으로 생각된다. 이를 위해서

는 중국의 리스크라 할 수 있는 정치 ·경제 ·사회적 측면의 제도 정비가 함께 이

뤄지는 것 또한 필요할 것으로 생각된다.

투고일: 2024년 6월 7일 | 심사일: 2024년 7월 5일 | 게재확정일: 2024년 7월 31일
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Ten years have passed since China’s Belt and Road Initiatives (BRI) 

emerged in 2013. China is building transboundary infrastructure by 

promoting more than 200 BRIs with 150 countries around the world, 

including Southeast Asian countries such as Cambodia, Laos, Myanmar, and 

Vietnam (CLMV). For 10 years of BRI, China has been attracting attention 

worldwide as a major actor, but developing countries where transboundary 

infrastructure is being built, are not receiving attention because they 

are recognized or marginalized as objects. This study analyzes whether 

the acceptance of transboundary infrastructure being built in Laos and 

Cambodia under BRI is carried out through case analysis research methods. 

As a tool for analysis, we use a model that subdivides and supplements the 

three evaluation criteria used by Sobacool to measure social acceptance 

proposed by Wüstenhagen: Socio-political Acceptance, Community 

Acceptance, and Market Acceptance. Sobacool subdivided the evaluation 

indicators into ‘Strong institutional capacity’, ‘Political commitment’, and 

‘Favourable legal and regulatory frameworks’ as socio-political acceptance. 

Second, community acceptance is presented by subdividing it into ‘Proficial 

community/individual ownership and use’, ‘Particular project sitting’, 

and ‘Recognition of externalities or positive public image’. Third, market 

acceptance is subdivided into ‘Competitive installation/production costs’, 
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‘Mechanisms for information and feedback’, and ‘Access to financing’. This 

study analyzed the social acceptance of the transboundary infrastructure 

of Laos’ Kunming-Boten-Vientiane high-speed rail and Cambodia’s  

Sihanoukville port, and socio-political acceptance was generally well 

achieved, but community and market acceptance were generally not well 

achieved. Based on this, the study  points out the paradox of connectivity 

and the need to expand research related to China's connection strategy in 

the future.

Keywords | Belt and Road Initiative, Transboundary Infrastructure, Social 

Acceptance, Laos, Cambodia, the Paradox of Connectivity


