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○ 결과보고서 요약
Ÿ 본 연구는 현재의 헤게모니적 발전 모델의 생태적 전환을 위해서는 공간적 경계를 넘어서는 정

치가 필요하다는 규범적 인식에 기반하고 있음.
Ÿ 현재 다수의 환경문제 혹은 생태적 위기에 대한 해결책이 개인이나 국가의 공간적 경계에 머물

고 있음을 비판적으로 인식하고, 공간적 경계 너머에 있는 관계적인 것(the relational)에 보다 
주목하고자 함. 

Ÿ 이를 통해 세계화시대 새로운 정치경제와 발전의 생태적 전환을 위한 우리의 인식 변화에 기여
하고자 함. 

Ÿ 특히 본 연구는 라틴아메리카라는 지역 공간에 주목하는데, 라틴아메리카는 역사적으로 국제 노
동 분업에서 천연 자원의 공급자로서의 위치를 차지해왔으며, 시간의 흐름에 따라 그 성격이 일
부 변화하기는 하였으나 21세기 현재에도 그 위치를 유지하고 있음.

Ÿ 본 연구의 목적은 이러한 배경 하에서 지난 30여 년간 라틴아메리카에서 전개된 주류 발전 모
델에 대한 비판과 생태적 전환을 위한 실천, 그리고 그 과정에서 나타나는 도전에 대해 분석하
는 것임. 

Ÿ 라틴아메리카의 발전에 대한 선행연구는 20세기 중반의 근대화 발전론자 혹은 종속 이론가들을 
포함한 구조주의자들과 1990년대 ‘자원의 저주론’자들을 포함한 신제도주의 이론가들을 중심으
로 전개되었으며 연구들은 주로 천연 자원의 소유, 이용, 관리를 ‘누가’할 것인가와 ‘어떻게’할 
것인가에 집중됨.

Ÿ 본 연구는 지난 30여 년 간의 라틴아메리카 생태적 전환을 위한 실천과 도전에 대한 문헌 연구
와 주요 사례들에 대한 분석 등을 통해 라틴아메리카 자원 개발 모델의 생태적 전환을 분석하
기 위한 주요 변수들을 포착함.
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요 약 문
I. 제목 
21세기 라틴아메리카 생태적 전환: 실천과 도전

II. 연구 배경과 필요성   
 한 달 전 현지 조사를 위해 비행시간과 대기 시간을 합쳐 약 30시간에 가까운 여정을 거
쳐 힘겹게 도착한 페루에서 한참 제철이라 그 달콤함의 극치를 뽐내던 망고는, 한국으로 돌
아와 TV를 켜니 홈쇼핑에서 정갈하게 포장되어 전화한통으로 배달이 가능하다. 교통·통신
의 발전과 전 세계적인 무역자유화로 인해 이제는 전 세계 곳곳에서 생산되는 상품을 클릭
한번으로 혹은 전화한통으로 안방에서 받아볼 수 있는 시대가 되었다. 대형 마트에서는 전 
세계 곳곳에서 수입되어온 다양한 신선야채 및 슈퍼 곡물들을 어렵지 않게 찾아볼 수 있게 
되었다. 이처럼 우리의 일상은 이미 세계적으로 생산되고 교역된 상품들로 포화된 상태이
다. 이처럼 우리가 전 세계 곳곳에서 공급받을 수 있는 상품이나 농산품과의 시공간적 거리
는 가까워졌지만, 그러한 농산품이나 공산품이 생산을 생산하는 사람들 혹은 그들이 사는 
지역과의 관계에 대한 정보는 대부분 누락된 채 소비가 촉진되고 있다. 데이비드 하비가 
“시공간의 압축(time-space compression)”이라는 개념으로 설명하는 상품과 자본의 세계화 
역시 이러한 관계적 속성에 대한 설명은 누락하고 있다. 그는 시공간의 압축 개념을 통해 
1960년대 말부터 발생한 자본주의의 축적 위기를 극복하기 위해 자본이 국경을 초월하여 
신자유주의의 세계화를 추구하였음을 정치경제적 맥락에서 비판하였다. 하지만 이러한 신자
유주의 세계화를 통해 자유롭게 이동하는 상품과 자본과 관련된 관계적 맥락에 대해서는 구
체적으로 설명하지 못하는 한계를 보인다. 우리도 자유롭게 이동하는 상품을 소비하고 이를 
추동하는 다국적 기업의 행태에 대해 비판을 하지만 실제 우리가 소비하는 상품이 어떠한 
과정을 통해 생산되는지에 대해서는 소홀하게 다루고 있다. 실제 우리가 소비하는 상품들은 
세계 곳곳의 다양한 지점과 조건에서 생산되고 있으며, 또한 생산 되는 지역의 환경에도 지
대한 영향을 미친다. 
   한편, 현 자본주의체제는 화석 연료에 의존하여 움직이고 있다고 해도 과언이 아니다. 
최근 들어 기후 변화에 대한 우려로 인해 대체 에너지나 바이오 연료 개발을 통해 화석 연
료에 대한 의존도를 줄이기 위해 국제사회가 노력하고 있는 것으로 보인다. 기후 변화에 대
해 관심이 있거나 이에 대해 우려를 표하는 사람들은 하루 빨리 화석 연료에 대한 의존을 
줄이고 에너지 체제의 전환을 이루기 위해 각국이 노력해야 한다고 강조한다. 이렇게 “세계
화”된 기후 변화 정치에서 국제 사회와 각국정부, 그리고 시민사회는 에너지 체제의 전환이 
필요하며, 이산화탄소 배출량을 어떻게 줄여야 할 것인가 등에 대한 논의는 활발하게 전개
하고 있지만, 막상 기후 변화 정치에서 중요한 위치를 차지하고 있는 아마존 지역 국가들이 
실제로 “친환경적”인 바이오 연료 생산하기 위해 대규모의 벌목을 진행하고 있으며, 화석 
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연료에 대하 대체에너지로 수력 발전을 위한 댐을 건설하기 위해 아마존을 파괴하고 있다는 
사실은 애써 외면하고 있는 것으로 보인다. 오히려 청정개발메커니즘(Clean Development 
Mechanism, CDM)을 통해 선진 산업국들은 이산화탄소배출권을 확보하기 위해 경쟁하고 
또 한편으로 개발도상국들은 CDM 체제를 통해 경제 발전을 도모할 수 있는 재정적 지원을 
받기 위해 경쟁하고 있는 것으로 보인다. 
   무엇이 문제인가? 지난 30~40여 년간 전 세계적으로 전개된 신자유주의 세계화와 함께 
소비자와 생산자 (혹은 생산 조건) 간의 거리는 좁혀졌지만, 실제 양자 간의 관계는 사실상 
절연되었다. 이렇게 절연된 관계에 주목하는 소비자들이 특히 북반구 국가들을 중심으로 생
겨나기 시작했는데, 특히 이들은 자신들이 소비하는 상품을 생산하는 사람들과 그 상품이 
생산되는 생태 환경에 대한 높은 관심을 보이는 개인들이다. 이들은 보다 공정하고 친환경
적인 조건에서 생산되는 상품을 소비하며, 끊임없이 소비자와 생산자 간의 거리를 좁히고 
관계를 회복하려고 노력하였다. 하지만 이들의 생산자 및 생산 지역에 대한 관심은 대안적
인 소비라는 개인의 윤리적 실천 차원에서 머무는 경우가 많다. 이러한 개인적 차원의 윤리
적 실천은 생산자들의 노동 조건이나 생태 환경을 개선하는데 일부 도움을 주기는 하지만 
근본적으로 이들이 처한 생산 조건이나 생태적 영향을 변화시키는 데는 한계를 보인다. 한
편, 이산화탄소 배출을 줄이고 청정에너지를 개발하기 위한 국제사회 노력 역시 근본적으로  
각국의 “발전”을 둘러싼 이해관계와 함께, 화석 연료에 의존하고 있는 현 자본주의 체제에 
변화를 가져오는 데는 한계를 보이고 있는 것으로 보인다. 무역 자유화로 인한 생산과 소비
의 세계화와 생태·사회적 영향, 그리고 보다 근본적으로 기후변화와 화석연료에 기반한 현 
자본주의 발전 체제의 생태적 위기를 논함에 있어 특정 공간적 경계(윤리적 소비를 하는 개
인 혹은 기후 변화의 해결책을 찾고 있는 국가)는 해결책보다는 해결해야할 도전과제를 더 
많이 제시하는 것으로 보인다. 이것은 상품과 자본의 자유로운 이동과 같은 명목상의 세계
화에도 불구하고, 여전히 현 자본주의 체제가 국민-국가 단위에 기반한 정치경제적 발전 
체제에 기반하고 있기 때문이다.
   본 연구는 이러한 문제의식에서 시작된다. 본 연구는 현재의 헤게모니적 발전 모델의 생
태적 전환을 위해서는 공간적 경계를 넘어서는 정치가 필요하다는 규범적 인식에 기반하고 
있다. 현재 다수의 환경문제 혹은 생태적 위기에 대한 해결책이 개인이나 국가의 공간적 경
계에 머물고 있음을 비판적으로 인식하고, 공간적 경계 너머에 있는 관계적인 것(the 
relational)에 보다 주목하고자 한다. 특히 이러한 관계적인 것은 우리가 소비하고 있는 상
품이나 에너지·자원의 수입과 수출이라는 교역 차원을 넘어 이러한 개인적, 국가적 상호 교
류 관계에 내재한 관계들, 즉 생산 주체들과 그 생태공간에 관한 것으로, 세계화시대 새로
운 정치경제와 발전의 생태적 전환을 위한 우리의 인식 변화에 기여하고자 한다. 

III. 연구의 목적, 내용 및 결과
   특히 본 연구는 특히 라틴아메리카라는 지역 공간에 주목한다. 라틴아메리카는 역사적으
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로 국제 노동 분업에서 천연 자원의 공급자로서의 위치를 차지해왔으며, 시간의 흐름에 따
라 그 성격이 일부 변화하기는 하였으나 21세기 현재에도 그 위치를 유지하고 있다. 본 연
구는 이러한 배경 하에서 지난 30여 년간 라틴아메리카에서 전개된 주류 발전 모델에 대한 
비판과 생태적 전환을 위한 실천, 그리고 그 과정에서 나타나는 도전에 대해 살펴본다. 15
세기 말부터 현재까지 라틴아메리카 지역의 발전을 논의함에 있어 천연 자원 산업은 중요한 
변수로 자리잡아왔다. 하지만 라틴아메리카의 천연 자원 산업과 발전에 대한 그동안의 논의
들은 주로 인간사회와 자연을 이분법적으로 구분하고 자연을 개발 가능한 천연 자원과 이를 
보조하기 위한 생태 자원으로 기능별로 구분하고 인간중심적인 관점에서 천연 자원과 생태 
자원을 어떻게 소유, 이용, 관리할 것인지에 논의의 초점이 맞춰져왔다. 예를 들면, 식민지 
시대 때부터 천연 자원 개발에 의존적인 경제구조로 인해 대공황이라는 외부 경제적 변수에 
타격을 받은 라틴아메리카 국가들에서의 발전 논의는 주로 천연 자원을 누가 소유하고, 개
발을 주도하며, 또 천연 자원 개발과 수출을 통해 발생한 재원을 누가 관리할 것인가에 집
중되어 있었다. 20세기 중반 고전 자유주의 경제학에 기반을 둔 근대화 이론가들은 천연 자
원 산업에 대한 민간 투자를 늘리고, 개발을 확대시키기 위해 국가의 역할을 축소하고 친시
장적 정책을 펼쳐야 한다는 주장을 펼친 반면, 종속 이론가들을 비롯한 구조주의 이론가들, 
자원 민족주의자들은 중심부와 주변부 국가 간의 불평등 교환(unequal exchange)의 불합리
성을 지적하며, 국가가 천연 자원 산업과 자원 수출을 통한 재원을 소유, 통제, 관리함으로
써, 산업화 발전을 도모해야 한다고 주장하였다. 
   1980년대 라틴아메리카 대부분의 국가들이 외채 위기를 겪게 되면서, 20세기 중반을 지
배했던 ‘누가’의 논의는 ‘어떻게’의 논의로 옮겨갔다. 특히 1990년대 지속 가능한 발전이 전 
세계 발전 논의에서 주류 담론으로 자리 잡으면서, 천연 자원을 둘러싼 라틴아메리카의 발
전 논의는 신제도주의자들을 중심으로 어떻게 천연 자원과 생태 자원을 이용하고 관리할 것
인가에 대한 논의에 집중되었다. 자원 개발에 의존적인 경제 발전 모델이 가져올 수 있는 
많은 부작용들(인클레이브(enclave)형 경제, 네덜란드병(Dutch Disease), 지대추구국가
(rentier state) 등)을 어떠한 법제도를 통해 해결할 수 있을 것인가의 논의가 활발하게 진
행되었다. 특히 “자원의 저주(resource curse)론”은 외채 위기 이후 일제히 신자유주의 경
제 구조 조정 정책을 실시함으로써 또 다시 자원 개발에 의존적인 경제 발전을 추진하고 있
는 라틴아메리카 국가들이 기존의 문제들을 극복하기 위해 어떠한 법제도를 도입할 수 있는
지에 논의의 초점을 맞췄다. 
   라틴아메리카의 발전을 논의함에 있어 20세기 중반의 근대화 발전론자 혹은 종속 이론
가들을 포함한 구조주의자들과 1990년대 ‘자원의 저주론’자들을 중심으로 한 신제도주의 이
론가들은 천연 자원의 소유, 이용, 관리를 ‘누가’할 것인가와 ‘어떻게’할 것인가로 논의의 초
점을 달리한다. 하지만 여전히 20세기 라틴아메리카의 발전을 논의하는 대부분의 주류 이론
가들은 천연 자원을 개발하고 이를 통해 재정을 확보하고 관리하는 것이 라틴아메리카 발전
을 위해 필수 불가결한 일임을 인정하고 있다. 다시 말해, 라틴아메리카 발전 논의에서 그
동안의 주류 논의는 생태는 화석 연료로 사용되는 석탄이나 석유와 같이 재생 불가능
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(non-renewable)하던, 혹은 토지나 물처럼 재생 가능(renewable)하던 인간이 개발하고 이
용할 수 있는 자원(resources)으로서 인식되고 정의되어왔던 것이다.
   하지만 20세기 후반부터 이렇게 생태를 자원으로 정의하고 자원 개발을 통해 발전을 추
구하는 주류 발전 모델을 비판하고, 이러한 주류 발전 모델을 생태적으로 전환하고자 하는 
실천적 노력들이 전개되기 시작했다. 그럼에도 불구하고 그동안은 이러한 노력들을 주류 발
전모델의 생태적 전환이라는 차원에서 분석하는 시도들은 부족했던 것이 사실이다. 물론 생
태적 전환을 위한 개별화된 실천 노력들을 사례별로 연구한 시도들은 꽤 있었지만, 생태적 
전환을 위한 실천들은 통합적으로 분석하고, 이러한 생태적 전환 과정에서 발생할 수 있는 
한계들을 통합적으로 분석한 시도는 극히 드물었다고 볼 수 있다. 본 연구는 이러한 한계를 
인식하고 지난 30여 년 간 라틴아메리카에서 전개된 생태적 전환을 위한 실천과 그 과정에
서 발생하는 도전 과제들에 대한 통합적인 분석을 위한 초석을 세운다는 측면에서 이전의 
연구들과 결을 달리한다고 볼 수 있다. 본 연구는 지난 30여 년 간의 라틴아메리카 생태적 
전환을 위한 실천과 도전에 대한 문헌 연구와 주요 사례들에 대한 분석 등을 통해 라틴아메
리카 자원 개발 모델의 생태적 전환을 분석하기 위한 주요 변수들을 포착해냈다. 물론 연구
자의 개인 능력의 한계와 짧은 연구 기간이라는 물리적 한계로 인해 본 연구에서 밝혀낸 주
요변수들이 라틴아메리카의 생태적 전환 분석을 위한 모든 변수들이라고 볼 수는 없겠지만, 
본 연구에서 포착해낸 주요 변수들을 중심으로 라틴아메리카 발전 모델의 생태적 전환 정도
를 가늠하고 도전 과제들을 파악하는데 중요한 기여를 할 수 있을 것으로 기대된다. 

IV. 연구 결과의 활용계획
   연구자는 본 연구의 결과를 기반으로 라틴아메리카 발전 모델의 생태적 전환을 심도 있
게 분석하여 국내외 학술지에 발표함을 물론, 대중서를 발간하기 위한 기반으로 삼고자 한
다. 그리고 세미나와 연구회 등을 진행하며 본 연구와 후속 연구 결과를 알리고 시민 의식
을 제고하는데 활용하고자 한다.
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I. 서론

1. 연구의 배경과 필요성

   한 달 전 현지 조사를 위해 비행시간과 대기 시간을 합쳐 약 30시간에 가까운 여정을 
거쳐 힘겹게 도착한 페루에서 한참 제철이라 그 달콤함의 극치를 뽐내던 망고는, 한국으로 
돌아와 TV를 켜니 홈쇼핑에서 정갈하게 포장되어 전화한통으로 배달이 가능하다. 교통·통
신의 발전과 전 세계적인 무역자유화로 인해 이제는 전 세계 곳곳에서 생산되는 상품을 클
릭한번으로 혹은 전화한통으로 안방에서 받아볼 수 있는 시대가 되었다. 대형 마트에서는 
전 세계 곳곳에서 수입되어온 다양한 신선야채 및 슈퍼 곡물들을 어렵지 않게 찾아볼 수 있
게 되었다. 이처럼 우리의 일상은 이미 세계적으로 생산되고 교역된 상품들로 포화된 상태
이다. 이처럼 우리가 전 세계 곳곳에서 공급받을 수 있는 상품이나 농산품과의 시공간적 거
리는 가까워졌지만, 그러한 농산품이나 공산품이 생산을 생산하는 사람들 혹은 그들이 사는 
지역과의 관계에 대한 정보는 대부분 누락된 채 소비가 촉진되고 있다. 데이비드 하비가 
“시공간의 압축(time-space compression)”이라는 개념으로 설명하는 상품과 자본의 세계화 
역시 이러한 관계적 속성에 대한 설명은 누락하고 있다. 그는 시공간의 압축 개념을 통해 
1960년대 말부터 발생한 자본주의의 축적 위기를 극복하기 위해 자본이 국경을 초월하여 
신자유주의의 세계화를 추구하였음을 정치경제적 맥락에서 비판하였다. 하지만 이러한 신자
유주의 세계화를 통해 자유롭게 이동하는 상품과 자본과 관련된 관계적 맥락에 대해서는 구
체적으로 설명하지 못하는 한계를 보인다. 우리도 자유롭게 이동하는 상품을 소비하고 이를 
추동하는 다국적 기업의 행태에 대해 비판을 하지만 실제 우리가 소비하는 상품이 어떠한 
과정을 통해 생산되는지에 대해서는 소홀하게 다루고 있다. 실제 우리가 소비하는 상품들은 
세계 곳곳의 다양한 지점과 조건에서 생산되고 있으며, 또한 생산 되는 지역의 환경에도 지
대한 영향을 미친다. 
   한편, 현 자본주의체제는 화석 연료에 의존하여 움직이고 있다고 해도 과언이 아니다. 
최근 들어 기후 변화에 대한 우려로 인해 대체 에너지나 바이오 연료 개발을 통해 화석 연
료에 대한 의존도를 줄이기 위해 국제사회가 노력하고 있는 것으로 보인다. 기후 변화에 대
해 관심이 있거나 이에 대해 우려를 표하는 사람들은 하루 빨리 화석 연료에 대한 의존을 
줄이고 에너지 체제의 전환을 이루기 위해 각국이 노력해야 한다고 강조한다. 이렇게 “세계
화”된 기후 변화 정치에서 국제 사회와 각국정부, 그리고 시민사회는 에너지 체제의 전환이 
필요하며, 이산화탄소 배출량을 어떻게 줄여야 할 것인가 등에 대한 논의는 활발하게 전개
하고 있지만, 막상 기후 변화 정치에서 중요한 위치를 차지하고 있는 아마존 지역 국가들이 
실제로 “친환경적”인 바이오 연료 생산하기 위해 대규모의 벌목을 진행하고 있으며, 화석 
연료에 대하 대체에너지로 수력 발전을 위한 댐을 건설하기 위해 아마존을 파괴하고 있다는 
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사실은 애써 외면하고 있는 것으로 보인다. 오히려 청정개발메커니즘(Clean Development 
Mechanism, CDM)을 통해 선진 산업국들은 이산화탄소배출권을 확보하기 위해 경쟁하고 
또 한편으로 개발도상국들은 CDM 체제를 통해 경제 발전을 도모할 수 있는 재정적 지원을 
받기 위해 경쟁하고 있는 것으로 보인다. 
   무엇이 문제인가? 지난 30~40여 년간 전 세계적으로 전개된 신자유주의 세계화와 함께 
소비자와 생산자 (혹은 생산 조건) 간의 거리는 좁혀졌지만, 실제 양자 간의 관계는 사실상 
절연되었다. 이렇게 절연된 관계에 주목하는 소비자들이 특히 북반구 국가들을 중심으로 생
겨나기 시작했는데, 특히 이들은 자신들이 소비하는 상품을 생산하는 사람들과 그 상품이 
생산되는 생태 환경에 대한 높은 관심을 보이는 개인들이다. 이들은 보다 공정하고 친환경
적인 조건에서 생산되는 상품을 소비하며, 끊임없이 소비자와 생산자 간의 거리를 좁히고 
관계를 회복하려고 노력하였다. 하지만 이들의 생산자 및 생산 지역에 대한 관심은 대안적
인 소비라는 개인의 윤리적 실천 차원에서 머무는 경우가 많다. 이러한 개인적 차원의 윤리
적 실천은 생산자들의 노동 조건이나 생태 환경을 개선하는데 일부 도움을 주기는 하지만 
근본적으로 이들이 처한 생산 조건이나 생태적 영향을 변화시키는 데는 한계를 보인다. 한
편, 이산화탄소 배출을 줄이고 청정에너지를 개발하기 위한 국제사회 노력 역시 근본적으로  
각국의 “발전”을 둘러싼 이해관계와 함께, 화석 연료에 의존하고 있는 현 자본주의 체제에 
변화를 가져오는 데는 한계를 보이고 있는 것으로 보인다. 무역 자유화로 인한 생산과 소비
의 세계화와 생태·사회적 영향, 그리고 보다 근본적으로 기후변화와 화석연료에 기반한 현 
자본주의 발전 체제의 생태적 위기를 논함에 있어 특정 공간적 경계(윤리적 소비를 하는 개
인 혹은 기후 변화의 해결책을 찾고 있는 국가)는 해결책보다는 해결해야할 도전과제를 더 
많이 제시하는 것으로 보인다. 이것은 상품과 자본의 자유로운 이동과 같은 명목상의 세계
화에도 불구하고, 여전히 현 자본주의 체제가 국민-국가 단위에 기반한 정치경제적 발전 
체제에 기반하고 있기 때문이다.
   본 연구는 이러한 문제의식에서 시작된다. 본 연구는 현재의 헤게모니적 발전 모델의 생
태적 전환을 위해서는 공간적 경계를 넘어서는 정치가 필요하다는 규범적 인식에 기반하고 
있다. 현재 다수의 환경문제 혹은 생태적 위기에 대한 해결책이 개인이나 국가의 공간적 경
계에 머물고 있음을 비판적으로 인식하고, 공간적 경계 너머에 있는 관계적인 것(the 
relational)에 보다 주목하고자 한다. 특히 이러한 관계적인 것은 우리가 소비하고 있는 상
품이나 에너지·자원의 수입과 수출이라는 교역 차원을 넘어 이러한 개인적, 국가적 상호 교
류 관계에 내재한 관계들, 즉 생산 주체들과 그 생태공간에 관한 것으로, 세계화시대 새로
운 정치경제와 발전의 생태적 전환을 위한 우리의 인식 변화에 기여하고자 한다. 
   특히 본 연구는 특히 라틴아메리카라는 지역 공간에 주목한다. 라틴아메리카는 역사적으
로 국제 노동 분업에서 천연 자원의 공급자로서의 위치를 차지해왔으며, 시간의 흐름에 따
라 그 성격이 일부 변화하기는 하였으나 21세기 현재에도 그 위치를 유지하고 있다. 15세
기 말 스페인 식민주의자들이 정복을 시작한 이후, 현재까지 라틴아메리카의 발전을 논의함
에 있어 가장 중요한 변수는 천연 자원 산업이다. 천연 자원 산업은 그동안 라틴아메리카 
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지역의 (저)발전, 불평등, 민주주의의 허약성 등을 설명하는 중요한 변수로 자리잡아왔다. 
한편, 1990년대 브라질 리우 데 자네이루에서 개최된 UN지구환경회의 이후, 전 세계 발전 
담론에서 주류적 위치를 차지하게 된 “지속 가능한 발전”을 논의함에 있어서도 라틴아메리
카에서 천연 자원 산업에 대해 언급하지 않을 수 없다. 21세기 라틴아메리카 지역에서 천연 
자원 산업은 여전히 대부분 국가의 주된 경제활동이지만, 정치, 사회, 생태적으로 지속 가능
한 발전을 논의하는 중심축에 자리하고 있는 것 또한 부인할 수 없는 사실이다. 특히 지난 
30여 년 간 라틴아메리카 지역에서는 전 세계적인 수요 증가와 함께 천연 자원 생산과 수
출에 기반한 발전 모델이 재정립되었는데, 동시에 이러한 주류 발전 모델로부터 생태적 전
환을 위한 비판, 실천, 대안 논의 또한 활발하게 전개되어 왔다.

2. 연구의 목적 및 내용

   이와 같은 배경에서 본 연구는 21세기 라틴아메리카 발전 모델의 생태적 전환을 위한 
실천과 한계에 대해 논의한다. 특히 본 연구는 라틴아메리카의 다양한 사례 분석을 통해 현
재 라틴아메리카 발전 모델에 대한 생태적 전환 논의가 이뤄진 배경에 대해 살펴보고, 이러
한 생태적 전환 논의가 이뤄지는 과정에서 발생하는 정치경제적 한계에 대한 사례들을 분석
한다. 이러한 사례 연구들을 통해 본 연구는 궁극적으로 라틴아메리카 발전 모델의 생태적 
전환 과정을 분석하는데 필요한 주요 변수들을 도출해내는 것을 목표로 한다.
   라틴아메리카의 천연 자원과 발전의 관계에 대한 기존의 연구들은 기본적으로 자연을 기
각 각의 기능별로 구분하고 인간 발전을 위해 개발할 수 있는 천연 자원과 이러한 천연 자
원 개발을 위한 필요한 생태자원 (토지, 물 등) 등으로 구분하고, 이러한 천연 자원 및 생
태 자원 개발과 발전과의 관계에 대한 연구에 치중되어 있었다. 이러한 선행 연구들에선 천
연 자원 및 생태자원을 누가 관리할 것인가, 이러한 자원 개발에서 발생하는 자원을 어떻게 
분배할 것인가, 혹은 이러한 자원 및 재원의 소유 및 관리 구조와 그 정치, 경제, 사회적 영
향은 무엇인가에 대한 분석에 치중되었다. 하지만 이러한 선행연구들은 근본적으로 천연자
원과 생태자원에 기반한 발전 모델 자체를 문제 삼지는 않았다. 본 연구는 기존의 연구들이 
체제 내적 발전 모델의 개혁 논의에 집중되어 있는 한계를 인식하고, 자원 개발 산업에 의
존한 발전이라는 체제 내적 발전 모델에서 자원 개발 산업을 넘어서는 체제 외적으로의 생
태적 전환을 도모하고자 하는 라틴아메리카의 다양한 실천들에 주목하고, 이러한 실천들이 
위치하고 있는 체제 내에서 발생할 수 있는 정치 경제적 문제들을 포착하고자 한다. 
   이를 위해 본 연구는 라틴아메리카 자원 산업을 둘러싼 발전 논의에 대한 다양한 문헌을 
검토하고, 이를 기반으로 본 논의의 관심과 관련해서 중요한 의미를 지니는 것으로 판단되
는 몇 가지 사례들을 중점적으로 분석함으로써, 라틴아메리카 발전 모델의 생태적 전환을 
위한 실천과 도전을 분석함에 있어 중요한 변수들을 도출하는 것을 목표한다. 아래의 II, III 
장에서는 라틴아메리카 발전 모델의 생태적 전환 노력에서 중요한 실천의 경험을 가지고 있
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는 공간인 아마존 지역 (특히 브라질과 에콰도르)의 사례를 분석함으로써, 생태적 전환을 
위한 정치사회적 실천에 대해 살펴볼 것이다. 
   이러한 생태적 전환을 위한 정치사회적 실천에도 불구하고 라틴아메리카 각국은 자원 개
발 산업에 의존한 주류 발전 모델을 여전히 유지하고 있는 것으로 보인다. 자원 개발 산업
에 계속 의존하고 있는 국가들 내부적으로는 크게 두 가지 흐름으로 분류할 수 있다. 첫 번
째는 1990년대 신자유주의 개혁이후 자원 개발 산업에 대한 투자 활성화 정책을 시행한 이
후 민간 자본 주도의 신자유주의적 자원개발주의를 발전 모델로 지속하고 있는 국가군으로 
페루, 콜롬비아 등이 이에 해당된다. IV장에서는 이러한 신자유주의적 자원개발주의 발전 
모델을 유지하고 있는 대표적인 국가인 페루의 사례를 중심으로 발전 모델의 생태적 전환에
서 봉착하게 되는 정치경제적 문제를 담론 분석을 통해 살펴볼 것이다. 
   두 번째는 1990년대 신자유주의 개혁에 따른 정치사회적 변동으로 2000년대 신자유주
의에 반대하는 진보적인 정권들이 등장한 국가들로 이들 국가들은 신자유주의 개혁에 반대
하는 정치사회적 세력들의 지지를 기반으로 정권을 잡고, 발전 모델의 전환에서의 국가의 
역할을 심화하기 위한 개혁을 실시한다. 그럼에도 불구하고 이들 국가들의 발전은 여전히 
천연 자원 산업에 의존하고 있는데, 이들의 발전모델을 후기신자유주의적 자원개발주의(혹
은 신자원개발주의, 진보적 자원개발주의)라고 부른다. 이에 해당하는 국가들은 볼리비아, 
베네수엘라, 에콰도르, 브라질, 아르헨티나 등이 있다. 특히 V장에서는 대표적인 후기신자유
주의적 자원개발주의 국가인 볼리비아의 사례 분석을 중심으로 신자유주의 발전 모델에 대
한 개혁 정책에도 불구하고, 발전 모델의 생태적 전환이 어려움에 봉착하게 된 정치경제적 
원인을 분석하고자 한다. 마지막으로 VI장에서는 본 연구의 논의들에 기반하여, 라틴아메리
카 발전 모델의 생태적 전환 분석을 위한 주요 변수들을 도출해내고자 한다.
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II. 발전의 생태적 전환을 위한 실천

: 브라질 서부 아마존 지역 사례를 중심으로1)

1. 들어가기

   1970년대를 전후하여 가시화된 지구의 생태 위기 (인구증가, 자원의 고갈, 에너지 문제, 
환경오염 등)에 직면하면서 특히 선진 산업 국가들을 중심으로 환경문제가 중요한 학술적, 
정책적 논의의 대상이 되어 왔다. 국제 사회에서 환경 문제에 공동으로 대응하기 위해 개최
되었던 1972년 스톡홀롬 유엔 인간환경회의를 전후로 환경문제의 책임을 둘러싼 남반구 국
가들과 북반구 국가들 간의 입장차이가 분명하게 들어나게 되었고, 이후 국제 사회에서 환
경 문제는 대안적 발전의 문제와 긴밀하게 연관되어 논의되어 왔다. 한편, 1980년대에는 국
제 환경 단체들의 활동 빈도와 강도가 증가하면서 ‘전 지구적 환경 문제’에 대한 관심이 증
가하게 되었다. 특히 1987년 브룬트란트 보고서 <우리 공동의 미래>가 발간되면서 지속 
가능한 발전이라는 용어가 공식적으로 사용되었고, 국제 환경 문제와 대안적 발전에 대한 
논의가 활발하게 진행되었다. 특히 1980년대 들어 국제사회의 주목을 받은 대표적인 환경 
이슈는 아마존 열대 우림 파괴 문제였다. 그 중에서도 아마존에서 차지하는 면적이나 국가 
규모면에서 집중적인 관심을 받았던 국가는 1972년 스톡홀롬 회의 이후 국제 환경 논의에 
적극적으로 참여하며, 인도, 중국 등과 함께 선진 산업 국가들의 개발 도상국가들에 대한 
‘생태적 부채(ecological debts)’에 대한 비판을 주도해 온 브라질이었다. 특히 브라질의 경
우 1970년대 군사 정권의 주도하에 아마존 개발 정책을 적극적으로 추진하면서 목축업, 댐 
및 도로 건설, 광산 개발, 그에 따른 대규모 아마존 이주 증가, 원주민과 지역 주민에 대한 
폭력의 증가, 아마존 열대우림의 파괴 등 아마존 지역에서의 다양한 생태·사회적 문제가 야
기되고 있었고, 이는 1980년대 이후 국내외 인권활동가, 원주민 권리 보호 단체들, 그리고 
환경 운동가 등의 주목을 끌게 되었다.
   한편, 1980년대 이후 이러한 환경과 대안적 발전에 대한 논의가 급증하면서 라틴아메리
카 국가들 역시 환경 문제의 원인 분석과 해결책 제시에 있어 적극적인 역할을 하게 되는
데, 이는 원주민 운동을 비롯한 다양한 사회 운동이 증가하면서, 환경과 발전에 대한 새로
운 관점과 정책적 대안들이 제시되었음에 기인한 바가 크다 (Baud, et al. 2011: 79). 가령, 
2008년 에콰도르에서 자연권을 헌법에 포함시킨 사례, 브라질이 아마존의 산림 황폐화 문
제와 지속 가능한 발전을 동시에 해결하기 위한 방안으로 (물론 논쟁적이기는 하지만) ‘산
림파괴 방지를 통한 온실가스 감축 사업 (REDD)’을 도입한 사례, 2009년 유엔기후변화협

1) 본 장은 서지현(2019), ‘대안적 환경 거버넌스 형성의 정치생태학: 1970-1980년대 브라질 서부 아마
존의 경험을 중심으로’, 라틴아메리카연구, (32) 3: 79-107 으로 출간되었다.
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약(UNCCC)에서 북반구 국가들의 남반구 국가들에 대한 생태적 부채에 대한 확고한 입장을 
표명한 사례 등을 들 수 있겠다 (ibid.). 
   특히 본 논문의 주제와 관련하여 산림 보존 및 대안적 발전에 대한 문제를 해결하기 위
해 1980년대 중반 이후 다양한 거버넌스 형태가 제안되어왔다. 특히 전통적인 보존주의자
들의 관점에서 국립공원 등을 형성하고 전문가들에 의해 산림을 보존하는 방식을 넘어 풀뿌
리 대중들의 참여를 중심으로 보존과 발전을 함께 도모하는 방식의 산림 거버넌스가 제안되
기도 하였다 (Coomes and Barham, 1997: 180). 아마존 열대 우림에서 이러한 대안적 산
림 관리 거버넌스의 핵심은 지역에서 오랜 기간 동안 거주 해 온 지역 주민들의 생계와 생
활 방식을 존중함과 동시에 이들이 수 세대 간 유지해 온 지속가능한 형태의 산림 관리 방
식을 이들을 통해 유지하는 것이다 (ibid.). 이러한 변화는 오랜 기간 동안 산림 보존의 적
으로 인식되어온 아마존 주민들을 아마존 지역의 지속가능한 발전과 환경 보존을 위한 핵심
적인 주체로 인식하게 되는 정책적 전환이라고 볼 수 있다. 다시 말해, 아마존 열대 우림 
보호를 위한 거버넌스의 핵심이 1980년대를 전환점으로 국가중심, 전문가 중심의 생태 보
존주의에서 생태·사회적 건강성을 함께 유지하는 방향으로 변화하게 된 것이다 (Allegretti 
and Schmink, 2009: 197). 
   이와 같은 대안적 환경 거버넌스2) 형성 과정은 단순히 정책적 포커스나 주체가 변화한 
것 이상을 의미하는데, 환경 문제는 사회적으로 구성되는 경향이 있기 때문이다. Dwivedi 
(2001: 12)가 적합하게 지적하고 있듯, 환경 사상은 환경 위기나, 문제, 혹은 그 해결책에 
대한 다양한 이데올로기, 분석틀, 접근 방식을 반영하며, 그렇기 때문에 환경 문제를 둘러싼 
분쟁은 사회적·담론적으로 형성된 다양한 이데올로기나 행동, 이론, 실천 등을 가로지는 하
나의 총체라고 이해된다. 이는 환경 거버넌스 형성 과정에서도 예외가 아니라고 볼 수 있는
데, De Castro et al (2016)에 따르면, 환경 거버넌스란 환경 관리를 위한 제도나 규칙을 
둘러싸고 다양한 행위자들이 각자의 이해관계 및 가치체계를 가지고 경합하고, 또 조율하는 
과정이라고 이해할 수 있기 때문이다.
  이와 같은 배경에서 본 논문은 국제 사회의 중요한 이슈 중 하나인 환경 문제, 특히 아마
존 열대 우림의 보존과 발전을 위한 대안적 거버넌스의 경험적 사례 연구를 통해 환경 거버
넌스 형성 과정에서 나타나는 “복잡성의 정치”를 분석하는 것을 목표로 한다. 이러한 경험
적 사례 연구와 더불어 본 논문은 환경 거버넌스를 이해하는 다양한 이론들을 소개하면서 
복잡성의 정치를 이해하는 유용한 분석틀로 정치생태학 이론 틀을 소개하는 것을 목표로 한
다. 이러한 이론적, 경험적 분석을 통해 본 논문은 자연-인간 간의 관계와 관련된 복잡, 다

2) 본 논문은 기존의 국가, 전문가 중심의 환경 거버넌스에 대한 대안으로써의 환경 거버넌스를 논의한
다는 측면에서 “대안적” 환경 거버넌스라는 용어를 사용하고 있으며, 이는 생태사회적 지속가능성을 
담보하기 위한 환경 거버넌스의 대안적 형태이라는 의미에서 “대안적”이라는 용어를 사용하고 있음을 
밝혀둔다. 또한 본 논문에서 환경 거버넌스는 정치학이나 정치경제학의 주류이론에서 설명하는 협치
와 관리의 고정된 틀로써의 거버넌스를 의미하지 않고, 논문에서 밝히고 있듯 다양한 층위에 위치한 
정부 및 비정부 행위자들이 참여, 형성하는 ‘과정’으로써 이해한다. 이러한 환경 거버넌스에 대한 이
해는 아래에서 밝히고 있는 정치생태학적 이론 틀의 핵심적 주장과 일치한다고 볼 수 있다.
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양한 권력 관계와 사회 제도의 유동성을 이해하고, 라틴아메리카 환경 문제, 환경 거버넌스 
분석에서 정치생태학 이론 틀의 유용성을 확인하며, 정책적 함의를 이끌어 내고자 한다. 이
를 위해 본 논문은 먼저 환경 거버넌스와 관련된 몇 가지 이론들을 소개한 뒤 정치생태학 
이론을 검토하기 위한 브라질 서부 아마존 지역의 경험적 사례(특히 1970년대와 1980년대
를 중심으로)를 분석한다. 그리고 이를 통해 라틴아메리카 환경 거버넌스 이해의 이론적, 
정책적 함의를 고찰해 본다.

2. 이론적 검토: 환경 거버넌스의 정치생태학

   Keck and Sikkik (1998: 121)는 인권 문제와 구분되는 환경주의(environmentalism)의 
특징을 설명하면서, 환경주의는 “보편적으로 동의되는 원칙에 기반하고 있기 보다는 자원의 
이용, 재산권, 권리 그리고 권력 관계와 관련된 다양한 관계 속에 위치하고 있는 틀”로 이해
된다고 주장했다. 이는 환경 문제가 다양한 쟁점, 이슈, 행위자, 권력관계, 가치관 등을 포함
하는 ‘정치화’의 대상이 될 수 있으며, 그 문제 해결과정이 복잡하고 문제해결이 어려울 수 
있음을 반증하고 있다. 이러한 관점에서 Perreault (2006: 151)의 경우, 환경 거버넌스란 
“(천연자원, 생태서비스 혹은 보다 광범위하게는 자연과 관련하여) 의사 결정을 하는 법적·
제도적 틀 형성과 그와 관련된 실질적인 이행”을 의미한다고 정의했다. De Castro와 그의 
동료들은 환경 거버넌스는 역사적, 환경적, 사회적 맥락에 따라 지속적으로 변화하는 ‘사회
적 과정’으로 정치적 투쟁, 생태적 변화, 자연에 대한 경합하는 가치관 등에 따라 그 변화가 
지속된다고 주장했다 (De Castro et al., 2016: 11). 다시 말해, 이들은 환경 거버넌스를 
‘생태적 사회적 요인에 의해 변화하는 맥락에서 다층적 공간에 위치한 정부와 비정부 행위
자들이 자원에 대해 공식적 혹은 비공식적 협의를 위해 복잡하게 상호작용하는 사회 행위 
혹은 그 과정으로 이해할 수 있다‘고 주장했다 (De Castro et al., 2016: 5-6). 하지만 환
경 문제와 관련된 다양한 행위자와 복잡한 이해관계 등을 관리하는 제도적, 법적 틀로써의 
환경 거버넌스는 이론적 입장에 따라 다양하게 이해되고 있다 (see Himley, 2008). 아래에
서는 위와 같은 정치생태학적 관점의 환경 거버넌스 이해 이외의 환경 거버넌스를 둘러싼 
다양한 이론적 관점들을 소개하면서 경험적 사례 연구에서 정치 생태학적 이론의 유용성을 
검토해 보기로 한다.

가. 신제도주의 이론: 하딘에서 오스트롬까지

   생태 위기와 자원 관리에 대한 논의는 개럿 하딘(Garret Hardin)이 1968년 발표한 “공
유(지)의 비극 (the Tragedy of the Commons)”라는 논문에서 시작되었다고 볼 수 있다. 
하딘(1968)의 논의는 다음과 같다.
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        하딘에 따르면 공유지는 누구에게나 열려있기에 자신의 이익을 극대화하려는       
        개인들의 “합리적” 경제 행위의 결과 결국은 황폐화되는 비극적 상황에 직면하게   
        된다는 것이다. 하딘은 목초지를 예로 들면서 출입을 제한하지 않을 경우 합리적으  
        로 사고하는 개인은 자신의 이익을 극대화하기 위해 더 많은 수의 소를 방목하게   
        되어 결국 그 목초지는 과도하게 이용됨으로써 황폐화된다고 지적한다 (윤순진,    
        2002: 31).

이와 같이 하딘의 논의는 목초지와 같은 공유된 자원에 대한 통제나 관리 없이는 그 자원이 
사라지게 되는 파국적 결과를 맞이하게 될 것이라고 주장하고 있다. 이에 대한 해결책으로 
사유재산권의 획정이나 주권 국가의 강제력(혹은 통제)이 필요하며, ‘궁극적으로는 공동체 
구성원들의 “상호 합의된 상호 강제”가 필요하다고 주장’하고 있다 (윤순진, 2002: 32). 이
러한 하딘의 논의는 20세기 후반 이후 라틴아메리카의 주류 환경 거버넌스 (혹은 시장 환
경주의)수립에 있어 중요한 이데올로기적 기반을 제공했다. 
   한편, 하딘의 공유의 비극과 유사하게 엘리너 오스트롬 (Elinor Ostrom) 역시 신제도주
의적 입장에서 커먼즈 (commons)3)를 ‘경제학의 재화 범주에 포함시켜 비배제성과 감소성
을 지닌 자원 [혹은 공동자원 common-pool resources, 이하 CPR]으로 명명’하고, ‘비배제
성과 감소성이라는 자원의 특징으로부터 발생하는 문제들을 해결할 수 있는 자원관리제도의 
원리를 해명하는 것을 연구의 주된 질문으로 삼아왔다’ (정영신, 2016: 401). 하딘의 ‘공유
의 비극’과 관련된 논의와 함께, 오스트롬의 ‘공유의 비극의 넘어(Governing the commons)’
서기 위한 공동자원관리에 대한 연구들은 오늘날 주류 환경 거버넌스 논의에 핵심적 기반을 
제공했다.
   라틴아메리카에서는 위와 같은 신제도주의 이론에 기반한 환경 거버넌스 논의가 정책적
으로 매우 중요한 함의를 가지게 되었는데, 대표적으로는 신개발주의
(Neo-developmentalism)의 맥락에서 나타나고 있다. 신개발주의는 주로 2000년대 이후 
천연 자원에 대한 정부 통제력을 높이는 과정에서 자원 개발 산업을 중심으로 한 경제 개발
을 추구함과 동시에 1990년대 신자유주의 구조조정 정책의 사회적 타격을 받은 대중들을 
대상으로 분배정책을 펼친 좌파 정권들의 대표적인 특성이라고 볼 수 있다. 신제도주의에 

3) 하딘이 공유(지)의 비극(The Tragedy of the Commons)에서 사용한 커먼즈(commons)는 저자에 
따라 다른 용어로 해석되고 이해되어왔다. 생태경제학이나 신제도주의적 관점에서 커먼즈는 ‘다수의 
개별주체들이 공유하고 공동으로 사용하여 잠재적인 사용자들을 배제하기 불가능하거나 어려운 비배
제성(non-excludity)과 한 개인의 사용량이 증가함에 따라 다른 사용자들이 사용할 수 있는 양이 감
소하는 편익 감소성 (subtractability)을 특성으로 하는 자연자원이나 인공시설물’을 의미한다 
(Ostrom &Ostrom, 1978, 윤순진 2002: 28에서 재인용). 이를 오스트롬은 공동자원(common-pool 
resources, CPR)이라는 용어로 개념화했다. 이에 반해 정치생태학적 관점에서 최근 빈번하게 사용되
고 있는 커먼즈라는 용어는 단순히 재화로서의 공동자원(CPR)의 의미를 넘어, ‘자원과 연결된 인간들
의 삶의 양식, 인간과 자연의 관계를 둘러싼 규범과 문화, 공동의 것을 사유화하려는 정치경제적 변
동과 반사유화의 실천’과 연관된 보다 광범위한 개념이라고 할 수 있다 (정영신, 2016: 399). 오스트
롬의 공동자원(CPR)과 정치생태학적 관점에서의 커먼즈 개념의 차이와 관련해서는 정영신 (2016)을 
참고할 수 있다.
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기반한 환경 거버넌스는 녹색경제(Green Economy)로 알려져 있으며, 자원이나 생태서비스
의 지속가능한 이용을 위해 시장에 기반한 인센티브를 제공하고 이를 위한 제도적 조율을 
하는 것이다 (UNEP, 2011, De Castro et al. 2016: 10에서 재인용). 이와 같이 신제도주
의적 환경 거버넌스는 제도 개혁이나 기술 혁신, 녹색 소비주의 혹은 전문가주의 등을 통해 
자원 혹은 생태 서비스와 관련된 문제를 해결하는 것에 목표를 두고 있다. 대표적인 예로는 
‘산림파괴 방지를 통한 온실가스 감축 사업, REDD)을 들 수 있다. 
   하지만 시장 체제, 기술, 제도 혹은 전문가 등을 통해 자원을 관리하고 환경 문제를 해결
하고자 하는 신제도주의적 환경 거버넌스는 여전히 자원이나 환경 관리와 관련된 불평등, 부
정의 등의 문제 해결을 보장하지 못함으로써 그 한계를 노정하고 있다고 볼 수 있다. 특히 신
개발주의 정권이라고 비판받는 라틴아메리카 좌파 정권 하에서 여전히 빈번하게 발생하고 있
는 원주민 운동, 사회 환경 분쟁의 증가와 같은 경험적 사례들은 이를 반증하고 있다. 이러한 
한계는 신제도주의적 환경 거버넌스가 ‘커먼즈’를 제한적 의미로 이해하고 있음에 기인하다고 
볼 수 있다. 다시 말해, 신제도주의자들에게 있어 커먼즈는 비배제성과 감소성을 지닌 “자원”
으로써 이해되며, 커먼즈가 ‘이익의 창출만을 기다리는 단순한 자원이 아니며 사용자 공동체
의 문화나 자연에 대한 인식, 생활양식과 결부’되어 있다는 점은 간과되고 있는 것이다 (정영
신, 2016: 399). 이와 관련해서는 아래에서 살펴 볼 정치생태학적 이론에서 보다 자세하게 살
펴볼 수 있다. 한편, 라틴아메리카에서 커먼즈를 공동자원(CPRs)이 아닌 정치생태학적 관점에
서 CPRs를 이용하는 공동체나 그들의 생계 및 생활양식 등과 연계해서 이해하는 관점은 주로 
부엔 비비르(buen vivir)와 연관되어 전개되는 후기 발전주의(post-developmentalism)적 논
의와 상관성을 가진다고 볼 수 있다. 이 관점은 자연-환경 간의 조화로운 관계에 기반하고, 
원주민들의 지식에 기초한 지속가능한 자원 이용과 관리의 중요성을 강조하는 원주민 운동을 
중심으로 제기되고 있다. 또한 이들 논의는 ‘자율성(autonomy)’, ‘발전 모델에 대한 대안’ 혹
은 ‘대안적 발전’에 대한 지속적인 논의의 기반을 제공하고 있다. 물론 이러한 논의들도 여전
히 현실에서의 실현가능성, 개념의 모호성 등으로 비판도 받고 있음을 간과해서는 안 될 것이
다. 

나. 조절 이론과 비판이론

   한편, 비판적 지리학자들에 의한 이론적 분석틀로 사용되고 있는 조절이론(regulation 
theory)의 경우, 환경 거버넌스를 자본주의 발전의 위기에 직면하여 나타나게 되는 사회적 
생태적 모순에 대한 대응으로 이해한다. 다시 말해, 조절이론가들은 환경 거버넌스를 특정 
자본주의 축적 체제 (포디즘적 혹은 포스트-포디즘적 축적체계) 하에서 ‘정부, 법, 자본, 시
민사회 간의 관계를 조율하기 위해 새롭게 마련한 제도적 틀이나 형태’로 이해한다 
(Perreault, 2006: 151-2). 조절 이론의 관점에서 환경 거버넌스는 기본적으로 자본주의 
발전과정에서의 자연과 사회 간의 신진대사적 관계4)에 대한 제도적 조율이며, 조절 이론가

4) 자본주의 발전과정에서의 자연과 사회 간의 신진대사적 관계란 자본주의가 발전함에 따라 에너지와 
생태 물질의 이용이 증가하게 되고 이에 따라 발생하는 사회 생태적 결과와 관련된 관계를 일컫는다 
(Martinez-Alier and Walter, 2016: 59).
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들은 특정 축적 체제하에서 제도적 조율을 통해 자본주의 발전의 생태·사회적 모순이 조정
될 수 있다고 주장한다(ibid.). 조절 이론가들은 생태·사회적 모순을 극복하고 자본주의 축
적 체제를 지속적으로 유지하기 위해서는 ‘천연 자원과 관련된 권리, 천연자원 개발과 보존
과 관련된 정책들, 또는 그와 관련된 사회적 규범과 관리 형태 등’과 같은 제도적 조율이 
필요하다고 보는 것이다 (Perreault, 2006: 151). 특히 이와 같은 조절이론의 관점에서의 
환경거버넌스에 대한 이해는 2000년대에 접어들면서 신자유주의적 축적 체제와 관련된 환
경 거버넌스에 대한 연구에서 유용한 분석틀로 지대한 학술적, 정책적인 관심을 받았다 
(Bakker, 2005, 2007; Castree, 2008a; 2008b; Harvey; 2003; Heynen and Robbins, 
2005; Himley, 2008; McCarthy, 2004, 2005; McCarthy and Prudham, 2004; Mansfield, 
2004; Peck and Tickell, 2002; Pellizzoni, 2011; Perreault, 2006; Swyngedow, 2005). 
   한편, 라틴아메리카에서 자본주의 축적 체제 유지를 위한 제도적 조율로써의 환경 거버넌
스 분석은 신자유주의 구조조정과 함께 라틴아메리카의 대부분의 국가들이 자원 개발을 중심
으로 하는 경제 발전 정책을 또 다시 적극적으로 추진하면서 이를 비판하기 위한 분석틀로 각
광을 받게 되었다. 천연 자원의 개발과 수출에 기반한 경제 성장 정책으로 인해 2000년대 이
후 이와 관련된 사회 환경 분쟁의 빈도와 강도가 증가하면서 조절이론과 비판이론의 관점에서 
환경 거버넌스를 분석할 수 있는 경험적 기반이 축적되었다. 이러한 학술적 논의는 크게 두 
가지 흐름으로 전개되고 있는 듯하다. 첫 번째는 영국의 마르크스주의 비판 지리학자인 데이
비드 하비(David Harvey)의 ‘탈취에 의한 축적 (accumulation by dispossession)’이라는 개
념을 통해 분석되었다. 즉, 라틴아메리카에서 어떻게 자원 산업에 기반한 신자유주의적 축적 
체제가 유지되었으며, 이를 위해 투자, 사회적 분배, 환경 정책 등으로 구성된 환경 거버넌스
는 어떻게 형성되었는가와 관련된 논의들이다 (Spronk and Webber, 2007; Veuthey and 
Gerber, 2012; Cáceres, 2015; Latorre, et al. 2015) 5). 두 번째는 마르크스주의적 국가 이
론과 그 발전모델과 관련된 논의로써, 21세기 라틴아메리카 좌파 정권의 등장과 이들 정권하
에서의 자원 개발 산업에 기반한 발전 모델과 환경 거버넌스에 대한 비판과 관련된 논의들로 
특히 신자원개발주의(neo-extractivism) 혹은 신개발주의(new-developmentalism)에 대한 
비판적 분석들을 포함할 수 있겠다 (Acosta, 2011; Escobar, 1995, 2010; Gudynas, 2009; 
Svampa, 2015). 두 번째 논의는 앞서 언급한 바와 같이 신제도주의적 환경 거버넌스에 대한 
분석과 비판에서도 살펴볼 수 있으며 이는 신개발주의 국가의 성격을 어떻게 이해하는 가에 
따라 이론적 관점이 달라 질수 있음을 반증하는 것이다.
   조절 이론과 비판이론은 환경 거버넌스가 형성되는 정치경제적 측면의 구조적 설명을 제
시하는 데 상당한 유용성을 가짐에도 불구하고, 몇 가지 측면에서 설명력을 한계를 지닌다
고 볼 수 있다. 다시 말해, 조절이론과 비판이론은 자본주의 발전과 그에 따른 생태·사회적 
모순, 그와 관련된 사회적 저항과 권력 관계, 제도적 조율 등에 대한 유의미한 설명력을 제
공하지만, 구조주의 이론들이 받는 비판에서는 자유롭지 못하다고 볼 수 있다. 이들 이론들
은 무엇보다 경제 결정주의 (economic determinism)의 한계를 가지고 있다. 이론들은 환경 

5) 이러한 논의는 후기 구조주의 이론의 영향을 받은 담론적 차원의 분석 또한 넒은 범주에서 자본주의 
발전의 생태·사회적 모순과 제도적, 담론적 조율이라는 틀에서 분석이 이뤄지고 있다(Peet and 
Watts, 1993). 
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거버넌스를 구성하는 주요 힘은 정치경제적 권력으로부터 나오는 것으로 이해하고 있는데, 
이러한 관점의 한계는 그 거버넌스의 형태가 구조와 행위자 간의 상호 작용에 의해 언제든
지 유동적으로 변화할 수 있음을 간과하고 있다는 점이다. 또한 권력 관계에 대한 이해 또
한 매우 제한적이라고 볼 수 있는데, 기본적으로 이들 이론은 권력 관계에 대한 일방향적 
이해에 치중되어 있어 현실적으로 국가나 자본의 권력이 견고하지 않은 측면이 있으며, 풀
뿌리 대중들도 정치경제적 권력에 대한 저항을 할 수 있는 가능성이 열려있음을 간과하고 
있다. 다시 말해, 조절 이론과 비판이론의 관점에서는 환경 거버넌스가 다양한 이해관계와 
가치 체계를 가진 행위자들의 경합의 장으로써 유동적으로 변화할 수 있다는 가능성을 간과
하고 있다고 볼 수 있겠다. 이와 관련해서는 정치생태학 이론 틀에서 보다 자세히 살펴보
자.

다. 정치생태학 이론

   위와 같은 비판이론과 신제도주의 이론과 함께 환경주의, 환경운동, 환경 거버넌스 등 
환경 이슈와 관련하여 20세기 후반부터 많은 학술적 관심을 많은 이론이 정치생태학이라고 
볼 수 있다. 정치 생태학은 인간과 자연관계에 대한 정치적 측면을 분석하는 다분과적6) 학
문 분야로, 개발도상국에서 정치생태학적 이론틀이 주목을 받기 시작한 것은 주로 1970년
대 말에서 1980년대 중반 사이에 환경 문제에 대한 신맬서스주의의 분석이 정치적 맥락을 
누락하고 있음을 신마르크스주의적 관점에서 비판적으로 분석하기 시작한 것에 기원을 두고 
있다 (Bryant and Bailey, 1997: 10-13). 이후 1980년대 말에서 1990년대에 걸쳐 신마르
크스주의 이론이 정치경제적으로 소외된 대중들의 역할을 간과하거나 지역 정치의 동학이나 
행위자의 역할에 대한 중요성을 간과하는 것과 같은 구조주의적 한계를 보임에 따라 이에 
대한 비판으로 후기 구조주의나 담론 이론 등의 영향을 받아 그 이론적 견고함을 보다 강화
하게 된다 (Bryant and Bailey, 1997: 13-14). 
   정치생태학자들 가운데 특히 라틴아메리카와 같은 제 3 세계 국가를 대상으로 분석하는 
학자들은 제 3세계가 마주하고 있는 생태적 위기의 ‘정치경제적 맥락’ 뿐 아니라, 위기를 둘
러싼 분쟁과 이와 관련된 ‘주요 행위자들’의 이해관계와 행동양식에 대해 분석 한다 
(Bryant and Bailey, 1997: 27). 같은 맥락에서 Bryant (1992: 14) 역시 특히 제 3 세계 
국가를 분석대상으로 하는 정치생태학자들은 경제 환원주의를 넘어 다양한 정치사회적 힘에 
대한 분석과 동시에 이들 정치사회적 관계와 환경 변화 간의 연관성을 분석할 필요가 있음
을 강조하면서, 제 3 세계 생태 문제에서의 정치생태학적 접근이 유용함을 강조했다. 이와 
같은 이유로 정치생태학은 2000년대 이후 라틴아메리카의 지속가능한 발전, 사회 환경운동, 
환경주의 등을 분석함에 있어 많은 학술적 관심을 받아왔다 (Budds, 2004; Escobar, 2006; 

6) 정치 생태학은 지리학의 이론적 영향을 강하게 받았지만, 인류학, 사회학 (그 중에서도 특히 환경 사
회학)등 다른 분과 학문의 영향도 많이 받았다 (Bryant and Bailey, 1997: 17).



나무 같은 인재, 숲 같은 사회

- 21 -

Bebbington, 2007; Renfrew, 2011; Leff, 2015). 또한 정치생태학자들에게 있어 권력 관계
는 인간과 자연 간의 상호관계 패턴을 이해하는데 중요한 변수로 위치하고 있으며, 여기서 
권력은 물질적 측면뿐 아니라 비물질적 측면도 함께 고려함으로써 권력관계의 유동성을 파
악하고자 한다 (Bryant and Bailey, 1997: 38-39). 요약하자면, Bryant와 Bailey가 ‘정치화 
된 환경(the policised environment)’이라고 일컫는 환경 문제를 이해하기 위해서는 환경 문
제에 대해 각 행위자들이 물질적 혹은 비물질적 차원에서 어떻게 상호작용하는가를 이해해
야하며, 이는 정치생태학적 분석틀이 갖는 이론적 유용성이라고 볼 수 있겠다 (Bryant and 
Bailey, 1997: 47). 또한 정치생태학자들은 정치경제적 구조와 함께 행위자 분석에 보다 많
은 관심을 가지고 있으며, 이는 환경 문제를 다양한 이해관계와 가치 체계를 가진 다양한 
행위자들이 경합하는 정치적 문제로 이해하고 있기 때문이다. 더불어 정치생태학자들은 이
들 행위자 간의 복잡한 물질적, 비물질적 권력 관계에 대해서도 분석적 관심을 두고 있다.
   이러한 관점에서 환경 거버넌스는 ‘특정 자원이나 환경 [혹은 생태 서비스 등]과 관련하여 
다양한 지점(sites)과 스케일(scales)에서 전개되는 경합’의 장 혹은 환경 거버넌스를 형성하는 
과정 (혹은 경합을 통해 환경관리와 관련된 제도의 재조율하는 과정)으로 이해할 수 있다 
(Perreault, 2006: 152). 다시 말해, 정치생태학적 관점에서의 환경 거버넌스는 다층적 공간에 
위치한 국가(state)와 비국가 행위자(non-state actors)간의 환경 관리를 둘러싼 제도적, 조직
적 형태의 경합 과정으로, 이 과정을 통해 천연자원과 환경과 관련된 의사 결정이 이뤄지고, 
조율되는 것이다 (ibid.). 같은 관점에서 De Castro et al. (2016: 11) 역시 오늘날 라틴아메
리카의 환경 거버넌스를 이해하기 위해서는 각기 다른 역사적 경험을 가지고 다양한 층위에 
위치하고 있는 행위자들에 대해 이해할 필요가 있으며, 이들 행위자들이 참여하는 환경 거버
넌스 형성과정은 모순된 목표와 제안으로 구성됨을 이해해야 한다고 지적했다. 즉, 정치생태
학적 관점에서의 환경 거버넌스는 사회의 다양한 층위와 장소에 위치하고 있는 행위자들 (초
국적 기업, 다자간 기구, 다층위 정부 기관들, NGOs, 풀뿌리 대중 조직 등)이 어떻게 환경 거
버넌스 형성과정에 참여하는 지를 분석함으로써 이해할 수 있다. 다양한 행위자들은 각각의 
이데올로기적 입장, 환경 관리의 목표와 규칙에 대한 관점을 가지고 있으며, 이러한 각기 다
른 이해관계와 가치 체계는 거버넌스의 형성과 이행을 경합 혹은 조율의 과정으로 이해하는데 
일조할 수 있다 (Perreault, 2006: 154). 
   또한, 이러한 이론적 관점은 권력 관계를 일방향적이고, 고정된 것으로 이해하는 조절이론
이나 비판이론의 한계를 극복하는 데 공헌할 수 있다. Perreault (2006: 153)가 지적하고 있
듯, 신자유주의는 구조주의적 이론가들이 주장하듯 ‘최종적인 결과물’이 아닌 ‘내부적 모순으
로 가득 찬 복잡하고 경합적인 과정’으로 이해 한다는 측면에서 권력의 다면성과 복합적 성격
을 이해할 필요성을 강조하고 있음을 알 수 있다. 이는 Perreault(2006: 154)가 볼리비아 물
전쟁과 가스전쟁 분석에서 지적하고 있듯이, ‘과정’으로서의 환경 거버넌스에 대한 분석의 목
표는 희소한 자원에 대한 다양한 행위자 간의 홉스주의적 투쟁을 분석한다기 보다는 자원에 
대한 접근(access)과 통제(control), 그리고 이와 관련된 생계, 민주주의, 발전에 대한 다양한 
측면에 대한 경합을 이해하고자 함이다.
   이상에서 환경 거버넌스를 이해하기 위한 다양한 이론적 관점에 대해 살펴보았다. 물론 
다양한 이론적 입장들이 “배타적”인 형태로 존재하는 것은 아니지만, 아래에서는 “과정”으로
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서의 대안적 환경 거버넌스 “형성”을 이해하기 위해 정치 생태학적 관점에서 브라질 서부 
아마존의 사례를 살펴봄으로써, 이론의 유용성을 검토하고자 한다. 이는 브라질 서부 아마
존 지역에서 어떻게 다양한 행위자들이 대안적 환경 거버넌스 (혹은 산림 거버넌스)를 형성
하였는지 살펴보고자 하는 것이다. 특히 다양한 행위자들이 아마존 열대우림을 둘러싸고 어
떻게 경합하고, 조율했는지, 그 과정에서 환경 거버넌스는 어떻게 형성되었는지를 살펴봄으
로써 아마존 환경 거버넌스 분석의 경험적 연구를 통한 이론적 유용성을 검토하고, 정책적 
함의를 살펴보고자 한다.

3. 브라질의 아마존 열대 우림 환경 거버넌스 형성의 정치 생태학
: 아크레 (Acre)주의 경험

   아마존 지역은 생물 다양성의 보고이자 다양한 원주민 집단이 거주하고 있는 문화적 다
양성의 공간으로 알려져 있다. 아마존 지역은 남미의 6개국(브라질, 베네수엘라, 콜롬비아, 
에콰도르, 페루, 볼리비아)에 걸쳐 위치하고 있으며, 아마존 열대우림의 상당부분이 브라질 
국경 내에 위치하고 있다. 아마존 열대우림은 19세기 후반 고무 산업이 번영할 때 까지는 
주류사회와의 접촉이 많지 않았다 (Martinez-Alier et al. 2016: 32). 하지만 19세기 고무 
산업 붐이 일면서 아마존 열대 우림과 사회 간의 긴밀한 관계가 형성되기 시작하였고, 브라
질의 경우 1970년대 군사 정권의 주도로 아마존 개발 정책이 본격화 되면서 아마존 생태계
와 사회관계에 대한 관심이 높아졌다. 특히 1980년대 이후 열대 우림 파괴와 기후 변화와 
같은 국제 환경 문제에 대한 국제사회의 관심이 고조되면서 아마존 지역은 국제 환경 논의
에서 중요한 위치를 차지하게 되었다. 아래에서는 특히 브라질 서부 아마존의 아크레(Acre)
주의 정치경제적 변동과 그에 따른 사회관계의 변화를 살펴보고, 특히 국가 주도의 아마존 
개발이 본격화된 1970년대와 브라질 국내외 환경 문제에 대한 관심이 고조된 1980년대를 
중심으로 아마존 열대우림과 관련된 다양한 사회 그룹 간의 환경 문제에 대한 상호 작용을 
살펴본다. 또한 이 과정에서 1980년대 중반에 제안되어, 1990년에 실질적으로 시행된 대안
적 산림 거버넌스 (extractive reserves, 혹은 채취보존구역)7)의 형성과 그 과정에 대해 살
펴보겠다. 관련해서 아크레 주의 환경-사회관계 형성에서 주요 행위자로는 정부, 고무 생산 
노동자, 국내외 환경 단체, 목축업자, 다자간 기구 등을 꼽을 수 있겠다.

가. 고무 산업의 성쇠와 아크레(Acre)주 사회관계의 변화

   아크레(Acre) 주는 브라질 서부 아마존에 위치한 주(state)로 18세기 중반 스페인 정복

7) 본 논문에서 아마존 지역의 대안적 환경/산림 거버넌스로 제시하고 있는 ‘extractive reserves’는 
‘채취보존구역’으로 해석될 수 있다. 용어의 정확한 표기의 필요성을 지적해주신 익명의 심사자의 커
멘트에 감사의 표한다.
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자들로부터 식민화 된 이래 1903년 브라질로 합병될 때까지 (식민지 시기에는) 페루 부왕
청과 (독립 이후) 볼리비아의 지배하에 있었다 (Bakx, 1988: 145). 19세기 중반 아크레 지
역에서 고무나무 숲의 경제적 가치가 개발업자들의 주목을 받기 시작하면서, 브라질 북동부 
지역으로부터 많은 이주민들이 몰려들게 되었고, 19세기 중반이후 지역의 실 거주민들을 주
로 브라질인들이었다. 1867년의 아야쿠초 협약을 통해 볼리비아의 관할 지역임을 재확인하
였으나, 점차 고무 개발을 위한 브라질 이주민의 비율이 늘어나면서 1899년 볼리비아와 브
라질 간의 전쟁이 발발하였다. 결국 전쟁은 1903년 페트로폴리스 협정(the Treaty of 
Petropólis)에 따라 브라질의 지역 통제권을 인정하는 것으로 마무리 되었다8).
   이처럼 브라질 서부 아마존 지역의 세계 경제로의 통합은 특히 19세기 말에서 20세기 
초 선진 산업국의 자동차 산업 발전에 따른 고무 수요 증가와 함께 본격화 되었다 (see 
Perz et al. 2017: 234). 이 시기 세계 고무 산업의 붐9)은 특히 아크레 지역의 인구 구성 
변화에 결정적인 영향을 미치게 된다. 서부 아마존 지역에서 고무 생산 붐이 일게 되면서 
브라질 북동부 지역으로부터 고무 산업 투자자들과 노동자들10)의 이주가 증가하였다 
(Keck, 1995: 411; Allegretti and Schmink, 2009: 198; Perz et al., 2017: 234). 
   아크레 주와 같은 서부 아마존 지역의 경우 동부 아마존 지역에 비해 상대적으로 지리적
으로 고립되어 있고, 다른 대안적 경제활동 역시 거의 부재하였기 때문에 고무 플랜테이션 
농장주들과 고무 생산 노동자 (seringueiros)간의 자본주의적 임노동 관계가 20세기 중반 
경에서야 형성되기 시작하였으며, 그로 인해 노동 착취의 강도가 동부 아마존 지역에 비해 
훨씬 강했다 (Bakx, 1998). 서부와 동부 아마존 지역에서의 노동 착취 강도의 차이는 동인
도 제도에 고무 생산 플랜테이션이 형성되기 시작하여 세계 고무 가격이 급락하기 시작한 
1920년대 이후 보다 분명하게 드러나게 된다 (Bakx, 1988: 149). 동부 아마존 지역의 농
촌 주민들은 고무 경제가 붕괴된 이후 고무 산업 이외의 다른 경제 활동에 종사할 수 있는 
기회가 있었다. 일부 주민들은 아마존 열대우림 지역에서 나는 견과류 채집에 종사하였으
며, 또 다른 주민들은 벨렘(Belém)이나 마나우스(Manaus)와 같은 주변 대도시에 공급 할 
수 있는 농산물 생산에 종사하기도 하였다 (Bakx, 1988: 149).
   반면, 아크레 지역에서는 고무 산업의 성장 이전에 농업 활동의 역사가 거의 전무하기 
때문에 고무 채집 주민들이 종사할 수 있는 대안적 경제활동이 거의 부재했으며, 주변에 농
촌 지역의 유휴 노동력을 흡수할 만한 도시도 성장하지 않았다 (Bakx, 1988: 150). 그 결
과 상당수의 고무 생산 노동자들은 20세기 초 고무 산업의 발전이 주춤해 지면서 다른 지
역으로 이주를 선택하였으며, 이주하지 못하고 아크레 지역에 남은 고무 생산 노동자들은 

8) https://en.wikipedia.org/wiki/Acre_War (접속일: 2019.8.1.)
9) Bakx(1988: 144)에 따르면, 1840년대 톤 평균 £45였던 고무 가격이 1860년대에는 £116으로 급상승

했다.
10) 고무 산업 붐에 따른 서부 아마존 지역의 인구 구성 변화는 다양한 요인을 영향을 받았다. 고무 산

업의 대농장주들(seringalistas)은 당시 부족했던 노동력을 확보하기 위해 직접 혹은 중개인을 통해 
브라질 북동부 지역에서 노동 계약을 통해 노동 이주민들을 확보하기도 하였으며, 도시 인구 압박이 
컸던 Ceará 주의 경우는 주정부에서 직접 주민들을 서부 아마존으로 이주시키기 위해 인센티브를 제
공하기도 하였다 (Bakx, 1988: 144).
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소규모의 고무 생산 활동을 지속하였다 (ibid.). 이상에서 볼 수 있듯이, 아크레 지역의 경
제는 1970년대 군사 정부가 들어서면서 아마존 개발정책을 본격화할 때까지 고무 산업에 
의존해 왔으며, 이에 따라 고무 플랜테이션 농장주들과 고무 생산 노동자들의 관계는 상당
부문 전 자본주의적 노동 착취 관계에 의존한 바가 컸다 (Bakx, 1988: 151).
   한편, 1970년대 정부 주도의 아마존 개발이 본격화되면서 아크레 지역에서는 고무 생산 
노동자들과 목축업자들 간의 토지분쟁이 일어나게 된다. 앞서 살펴본 바와 같이 아크레 지
역의 고무 생산 노동자들과 고무 플랜테이션 농장주들 간의 관계가 여전히 상당부분 전 자
본주의적 노동 착취 관계에 놓여있었음을 감안한다면, 고무 생산 노동자들이 목축업자들의 
토지 점유에 주도적으로 반대하게 된 요인은 무엇인지에 대한 의문을 가지지 않을 수 없다. 
이에 대해 Bakx(1988)는 특히 1960년대 아크레 지역의 고무 플랜테이션 농장주들
(seringalistas)과 고무 생산 노동자들(seringueiros) 간의 관계 변화에 주목한다. 
Bakx(1988: 151-2)에 따르면, 1962년 아크레 지역이 주(statehood)로 승격되고, 1960년
대 말 브라질리아-아크레 간 고속도로가 건설되면서, 브라질 정치경제적 중심인 남부 지역
과의 관계가 보다 긴밀하게 형성된다. 그 결과, 지역 내 도시가 급성장하게 되고 그에 따른 
자본재에 대한 수요도 증가하게 된다. 이러한 정치경제적 변화를 배경으로 고무 플랜테이션 
농장주들은 고무 생산 노동자들과 그들의 가족들에게 제공하던 기본재에 대한 책임을 덜기 
위해 점차적으로 기존의 속박 관계를 느슨하게 유지하였고, 그 결과 고무 생산 노동자들이 
점차 자유 임노동자로써의 지위를 형성하기 시작한다 (Bakx, 1988: 151). 
   Bakx는 바로 이 지점이 자유 임노동자가 된 고무 생산 노동자들이 농민으로써 토지와의 
긴밀한 관계를 형성하게 되는 직접적인 요인이 된다고 설명한다. 다시 말해,  자유 임노동
자가 된 고무 생산자들은 이제 스스로 생계를 유지할 책임을 지게 되었으며, 이를 위해 소
규모의 고무 생산11) 이외에 생계유지를 위한 농사 활동도 병행하게 되면서, 이들에게 숲과 
땅은 중요한 생계 기반으로 자리 잡게 된 것이다 (Barx, 1988: 151-2; Keck, 1995: 412). 
요약하자면, 19세기 후반부터 국제 고무 산업이 성장하면서 북동부 지역으로부터 아크레 지
역으로의 이주가 급증하였고, 이렇게 이주한 고무 생산 노동자들은 그 지리적, 경제적 고립
성으로 인해 고무 플랜테이션 농장주들과 착취적인 노동관계를 유지했다. 하지만 20세기 중
반 아크레 지역이 브라질의 정치경제적 중심부로 보다 긴밀하게 통합되면서, 고무 생산 노
동자들은 자발적인 생계유지를 위해 토지와 산림에 대한 의존도가 더욱 높아졌다. 이와 같
은 배경 하에서 1970년대부터 브라질 군사 정권이 주도하여 본격적인 아마존 개발을 시작
한 것이다.

11) 특히 브라질 정부는 20세기 중반 합성 고무 생산에 보조금을 지급하고 아시아 산 고무의 수입에 대
한 무역 장벽을 낮추면서 1940년대 초반 2차 대전으로 일시적인 특수를 누린 고무 산업이 다시 타격
을 입게 된다 (Bakx, 1988).
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나. 1970년대-1980년대 아크레 주 산림 거버넌스 형성의 정치생태학 

   1970년대 연방 정부 주도12)의 아마존 개발이 본격화 되면서 아크레 주정부 역시 아마
존 개발을 위해 적극적인 투자자 유입 정책을 펼쳤다. 그 결과 1971년에서 1975년 사이 
500만 헥타 이상의 토지에 대한 소유권이 바뀌었으며, 이는 아크레 주 전체 토지의 약 1/3
에 해당 된다 (Bakx, 1988: 153). 그리고 목축업자들은 목초지 확보를 위해 대규모로 벌목
작업을 이어나갔다 (Grzybowski, 1990: 30). 문제는 소유권이 바뀐 토지의 상당수가 이전
에 고무 플랜테이션 농장주들의 관할권 하에 있던 토지 인데, 아크레 지역에 대한 정부 주
도의 개발이 본격화되던 시기 농장주들은 사실상 이전에 관할하던 토지나 노동자들에 대한 
실질적인 통제력을 잃은 상태였다 (Bakx, 1988: 152-3). 물론 법적으로는 플랜테이션의 
농장주들이 토지에 대한 소유권을 가진 상태였지만, 자유로운 임노동자가 된 고무 생산자들
(posseiros 혹은 seringueiros autonomos)이 실질적으로 이들 토지에 대한 통제력을 가지고 
있었다 (Bakx, 1988: 153). 브라질 남부 지역으로부터 온 새로운 투자자들은 이러한 지역
적 맥락에 대해 인식하지 못한 채 대규모 투자를 시행하였고, 그 결과 1970년대 이후 지역 
토지에 대한 새로운 소유권자가 된 대형 목축업자들(ranchers)과 고무 생산 노동자들 간의 
토지 분쟁의 주요 요인이 되었다.
   아래에서는 1970년대 이후 아마존 개발의 본격화 과정에서 대형 목축업자들이 목초지 
확보를 위해 대규모 토지 통제와 산림 파괴 행위가 고무 생산자들의 삶의 조건을 어떻게 변
화시켰고, 또 고무 생산자들은 이에 어떻게 대응하였는지에 대해 살펴보도록 한다. 또한 아
크레 지역에서 숲과 땅을 둘러싼 다양한 행위자들의 이해관계와 가치 체계가 시간의 흐름에 
따라 어떻게 변화하였는지, 이러한 복잡한 관계는 지역 환경 거버넌스 “형성”에 어떻게 영
향을 미쳤는지 살펴보고자 한다. 
   대형 목축업자들의 대규모 토지 통제와 산림 파괴 행위는 고무 생산자들의 생계  유지의 
기초를 형성하는 토지에 대한 접근성을 배제시킴으로써 이들의 삶의 조건을 위험에 처하게 
만들었다 (Bakx, 1988: 153). 1970년대 브라질 토지 관리를 관장한 기관은 INCRA(브라질 
국립 농지개혁 및 식민연구원, the Institute for Colonisation and Agrarian Reform)로, 
INCRA는 1970년대 아크레 주에서 토지 분쟁이 증가하면서 지역 조정 분과를 개설하였다 
(Bakx, 1988: 153-4). 하지만 INCRA는 토지 분쟁을 해결하는데 정책적 효율성을 보이지 

12) 브라질 아마존 지역은 1960년대 중반에 들어선 군사 정권이 1970년대부터 국가의 지리적 통합과 국
토의 근대화 발전 및 국가 안보를 목적으로 아마존 개발 프로젝트를 시행함으로써 본격화 되었다고 
하는  정치경제적 분석이 일반론이지만, 저자에 따라 그 해석은 분분하다 (Jepson, 2006: 841). 
Jepson(2006)은 정치경제적 분석에 대한 비판으로 신제도주의 경제학의 입장에서 시장에서의 합리적 
행위자의 주체적인 선택이라는 관점에서 아마존 개발을 분석하기도 하였다. 다시 말해, 아마존 개발
은 자본주의 국가의 전략적인 정책 차원에서 뿐만 아니라, 시장에서 제도적 조건(토지 사유 재산제)이 
마련될 것을 합리적으로 판단한 개별 행위자들이 경제적 이윤 창출을 위해 주도적으로 전개한 결과일 
수도 있다는 것이다 (Jepson, 2006: 858). 이처럼 브라질 아마존 개발의 배경에 대해서는 이론적 관
점에 따라 해석이 달라질 수 있겠으나, 분명한 것은 이 시기 아마존 개발이 본격화되었음에는 다수의 
저자들이 동의하는 것으로 보인다.
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못했는데, 예를 들어 1972년에서 1981년 사이 아크레 주 전체의 3% 이하에 해당하는 면적
만이 토지 분배의 대상에 포함시키는데 머물렀다 (Bakx, 1988: 154-5). 이와 같은 토지 
문제에 대한 정부의 비효율적인 대응으로 아크레 지역에서 1970년대 중반부터 고무 생산 
노동자들을 중심으로 토지분쟁이 활발하게 전개되었다 (Grzybowski, 1990: 30). 
   그렇다면 이 시기 전개된 토지 분쟁에서 숲/땅을 둘러싼 여러 행위자들의 입장과 각 행
위자들이 어떻게 입장을 관철시키고자 하였는지에 대해 살펴보자. 첫 번째로, 토지 운동의 
핵심적인 위치를 차지한 고무 생산 노동자들에게 있어 숲/땅은 생계를 유지하기 위한 “경제
적 기반”이다. 동시에 이들은 오랜 기간 동안 지역에 거주해 오면서 전통적인 숲 거주자
(forest dwellers)로써의 정체성을 형성하였으며, 이 과정에서 숲/땅은 단순히 경제적 가치
를 지닌 생계 수단으로써의 가치 뿐 아니라 고무 산업의 위기를 극복해가는 과정 속에서 자
연과의 조화를 통해 삶의 영위해가는 방식을 익힘으로써 “생활양식”으로서의 가치 또한 지
닌 대상이 되었다 (Grzybowski, 1990: 30; Allegretti and Schmink, 2009: 198, 205). 다
시 말해, 고무 생산자들은 숲/땅에 대해 생계유지를 위한 기반으로써의 물질적 가치 뿐 아
니라 생활양식이라는 비물질적 가치를 함께 가지고 있는 것이다. 이러한 고무 생산자들의 
숲/땅에 대한 다양한 가치 체계는 어떠한 정치사회적 맥락 속에서 위치하는 가에 따라 각기 
다른 형태의 요구로 발현될 수 있다. 
   한편 1970년대 아마존 개발을 본격화한 군사 정부의 아마존 숲/땅에 대한 인식은 고무 
생산 노동자들과 달랐다. 군사 정권에게 아마존 열대 우림은 무한한 발전 가능성을 가진 광
활한 공간이며, 여기서 “발전”의 의미는 도로를 건설하여 브라질 정치경제의 중심과 연결되
고, 활발한 투자 유치를 통해 지역 경제를 활성화하고, 숲/땅으로부터 다양한 상품을 개발하
여 수출하는 것을 의미 했다 (Cepeda, 1998: 78-9). 이러한 맥락에서 군사 정부에게 숲/땅
은 저발전과 미지의 공간인 동시에 개발을 통해 경제적 가치를 창출할 수 있는 가능성의 공
간이라는 의미를 가지게 된다. 이 과정에서 투자자들은 경제적 가치를 창출할 수 있는 중요
한 주체가 되는 것이다. 이를 위해 브라질 정부는 투자 활성화를 위해 주도적으로 인센티브
를 제공하는 등 친 개발주의적인 정책을 시행하게 된다. 이러한 아마존 개발 정책과 정부 
주도의 각종 투자 인센티브에 힘입어 1970년대 토지 개발 붐이 일었으며, 브라질 정치 경
제의 중심이라고 할 수 있는 상파울루를 포함한 남부지역의 투자자들이 아마존 개발에 적극
적으로 투자하기 시작했다 (Keck, 1995: 412). 
   이렇게 상이한 숲/땅에 대한 인식에 기반하여, 각각의 행위자들은 각기 다른 형태의 정
치 행위를 이어갔다. 고무 생산 노동자들은 1970년대 중반부터 다양한 사회 집단과 연대하
며 그들의 생계 수단과 생활 방식을 지키고자 했다. 이들이 연대를 맺은 대표적인 사회 집
단으로 가톨릭교회와 브라질 농민 노조를 꼽을 수 있다. 먼저 가톨릭교회는 1960년대 이후 
라틴아메리카의 사회 변동에 있어 중요한 행위자 중 하나인데, 브라질 교회의 진보적 세력
은 조직적, 법적 수단을 통해 농민들의 권리 행사를 지원하는 역할을 자처하기도 하였다. 
가령, 토지에서 쫓겨난 농민들의 조직화를 지원하거나, 그들을 위해 법적 대변인 역할을 맡
기도 하였으며, 때로는 정부의 강압적 진압에 따른 인권 침해 사례들을 국제 사회에 알리는 
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역할을 수행하기도 하였다 (Adriance, 1995: 377). 
   특히 농촌 사회 운동과 관련해서 주목해야 할 단체는 기초 교회 공동체(Base Ecclecsial 
Communities, 이하 CEBs)로, 1960년대 가톨릭교회의 선교 활동을 위해 형성되기 시작하였
다가, 이후 공동체에 비판적인 사회의식을 이식함으로써 농민들의 토지 투쟁의 이데올로기
적 기반을 제공하는 역할을 수행하기도 하였다 (Adriance, 1995, 378). 1970년대 중반 경 
CEBs의 수는 2배로 증가하기도 하였다 (Keck, 1995: 412). 농촌 노조들이 공식적으로 가
톨릭교회와 연관성을 가진 것은 아니지만, 농민 노조 구성원의 상당수가 CEBs의 구성원인 
경우가 많았다 (Adrinace, 1995: 379). CEBs가 브라질 농촌 사회의 조직화에 있어 이데올
로기적 기반을 제공하는 등의 간접적인 영향을 미쳤다면, 1975년 브라질 주교 회의 (the 
National Conference of Brazilian Bishops, CNBB)의 결과 형성된 토지 사역 위원회 
(Pastoral Land Commission, 이하 CPT)는 토지 분쟁에 대해 보다 직접적인 교회 차원의 
제도적 지원이나 조정자 역할을 담당하였다 (Adriance, 1995: 378; Keck, 1995). 
   고무 생산 노동자들은 위와 같은 가톨릭교회와의 간접적 연대를 맺음과 동시에 보다 직
접적으로 농민 노조 운동과 연대를 통해 한층 견고하게 조직화되었다. 특히 1975년부터 전
국 농업 노동자 연맹 (the National Federation of Agricultural Workers, 이하 CONTAG)
과의 연대는 고무 생산 노동자 운동의 조직화에 중요한 역할을 하였다. CONTAG는 당시 
정부의 신 농촌 정책의 하나였던 농촌 지원 기금 (FUNRURAL)의 주요 자금 통로 역할을 
하였는데, 1968년 선출된 진보적인 지도부의 지휘 하에 농촌 조직화에 앞장서게 된 것이다 
(Keck, 1995: 413). CONTAG는 1975년 아크레 주의 고무 생산 노동자들과 영세 농민들의 
조직화에 전국적 차원의 조직적 지원을 시작하였는데, 예를 들면, 노조 조직원들을 교육시
키고, 토지 분쟁과 관련된 법적 소송을 진행하는 등의 역할을 담당하였다 (ibid.). 한편, 아
크레 주에서는 고무 생산 노동자들의 지지에 힘입어 당시 형성 초기 단계에 있었던 브라질 
노동자 당이 조직되었으며, 노동자 당은 1970년대 말 고무 생산 노동자들의 저항을 강화하
는데 핵심적인 역할을 담당하기도 하였다 (ibid.).
   이와 같이 고무 생산 노동자들은 가톨릭교회조직들, 농민노조, 진보 정당과의 연대를 통
해 정부와 목축업자들에 대항하여 토지 분배를 비롯한 다양한 사회 정의 요구를 위해 조직
화하였다. 비록 일부 목축업자들로부터 보상을 이끌어 내거나 협상을 진행하는 등의 성과를 
이끌어내기도 하였으나, 보다 근본적인 토지 개혁을 이끌어내는 것에는 한계를 보였다 
(Keck, 1995: 414). 
   한편, 발전 대상으로써 아마존의 숲/땅을 인식한 목축업자와 군사 정부는 모두 고무 생
산 노동자들에 대해 일부 유화적인 입장을 취하기도 하였으나 상당부분 강압적이고 폭력적
인 방식으로 대응하였다. 가령 군사 정부는 1970년대 중반에 들어 일부 정치적 자유화를 
용인하기도 하였지만,1980년대 중반 민주주의로의 완전한 이행이 이뤄질 때까지 여전히 정
치사회적 안정을 정치적 자유보다 우선순위에 두었다. 1970년대 중반 이후 일부 정치적 자
유를 허용하기 시작하면서, 고무 생산 노동자 운동과 같은 시민 사회 활동이 활발해지기 시
작하였을 때, 브라질 정부는 정치사회적 안정을 보장할 수 있는 한 이들의 활동을 용인하였



나무 같은 인재, 숲 같은 사회

- 28 -

지만, 그렇지 않을 경우에는 국가 보안법 (the National Security Law)과 같은 합법적 혹은 
불법적 수단을 동원하기도 하였다 (Keck, 1995: 413). 이와 함께, 목축업자들과 대지주들 
역시 폭력적인 수단을 동원하여 고무 생산 노동자들의 저항에 대항하여 토지 안정성을 확보
하고자하기도 하였다 (Keck, 1995: 412).
   위와 같이 고무 생산 노동자들의 운동은 국가와 목축업자들의 저항에 근본적인 구조개혁
을 이끌어내지 못하고 주춤하다가, 1980년대 중반 경 전환기를 맞이하게 된다. 앞서 밝힌바
와 같이 1980년대 중반 경에는 브라질 군사 정부가 물러나고 민주주의로 이행했을 뿐 아니
라 전 세계적인 환경 문제에 대한 인식이 고조됨에 따라 아마존 지역에 대한 관심도 증가하
게 되면서 국내외적 정치적 조건이 고무 생산 노동자들의 운동에 유리한 환경이 조성되었
다. 또한 1992년 리우 데 자네이루에서 개최되기로 예정된 지구 회의로 인해 전 세계의 관
심이 브라질에게 집중되기도 하였다. 이러한 배경 하에서 고무 생산 노동자 운동은 점차 국
내외적 연대 네트워크의 범위를 확장하기 시작하였고, 이러한 다층적 차원의 연대 네트워크 
형성과정에서 대안적 산림 관리를 위한 거버넌스 형성이 제안되게 되었다. 
   아래에서는 고무 생산 노동자 운동이 아마존 숲/땅에 대한 다양한 가치와 이해관계를 관
철시키기 위해 어떻게 연대 네트워크를 형성하게 되었고, 또 이러한 배경에서 어떠한 환경 
거버넌스가 제안되었는지 살펴보겠다. 이와 함께 아마존을 여전히 개발의 대상으로 인식하
는 정부와 다자간 기구들이 어떻게 지속 가능한 산림 거버넌스 형성에 긍정적으로 입장을 
선회하게 되었는지 살펴본다. 

   1985년 아크레 지역의 고무 생산 노동자 조직은 대농장주들과 목축업자들의 억압에 대
항하여 아마존 전 지역의 고무 생산 노동자들의 이해관계를 반영할 수 있는 단일한 조직을 
형성할 필요가 있음을 인식하고 처음으로 전국 고무 생산자 회의를 브라질리아에서 개최하
였다 (Bakx, 1988: 157). 이 회의를 통해 고무 생산 노동자들은 전국 고무 생산 노동자 위
원회(the National Council of Rubber Tappers 혹은 전국 고무채취업자 위원회, 이하 CNS)
를 설립하기로 결정하였으며, 이 위원회에는 고무를 생산하는 아마존에 위치한 모든 주
(states)의 대표자들이 참여하여, 아마존 숲과 그 곳에 거주하는 주민들의 권리를 위해 함
께 활동할 것을 확인하였다 (ibid.). Bakx(1988)가 밝히고 있듯, CNS의 목표는 고무 생산 
노동자들이 살고 있는 땅에서 그들이 생계 활동을 계속할 수 있는 권리를 확보함과 동시에 
아마존 지역의 생태적, 사회적, 경제적, 역사적 특성을 고려하여 아마존 지역의 대안적인 발
전 모델을 제안하는 것이었다 (Bakx, 1988: 157). 이를 위해 CNS는 아마존 거주민의 필요
(needs)와 아마존 숲을 위한 대안적인 환경 거버넌스 (extractive reserves, 혹은 채취보존
구역, 이하 ERs)를 제안하였다 (Keck, 1995: 416; Allgretti and Schmink, 2009: 199).
   한편, 이러한 대안적 환경 거버넌스에 대한 제안이 형성되고, 정책으로 구체화되고 현실
화되는 과정에서 지역 조직의 다양한 연대 활동이 중요한 역할을 했다. 1985년 국제 환경 
단체들과 환경 활동가 및 인류학자들은 아크레 지역 고무 생산 노동자 조직의 핵심 지도자
인 치코 멘데스 (Chico Mendes)13)와 그의 조직과 교류하게 된다 (Keck and Sikkik, 
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1998: 140). 이러한 교류 과정에서 국제 환경 단체들과 활동가들은 브라질 국내외적 상황
을 고려 할 때, 특히 국제 사회의 주목을 끌기 위해서는 고무 생산 노동자 운동이 아마존 
열대 우림 보존이라는 이슈에 보다 주목할 것을 제안하였다 (Keck, 1995: 416). 특히 이 
과정에서 국경을 넘나들며 활동하는 환경 전문가, 활동가, 학자들의 역할은 결정적이었다고 
볼 수 있다. 브라질 국내 NGO에서 활동하던 인류학자들은 오랜 기간 동안 아크레 지역에서 
현지조사를 하고 미국으로 돌아가 환경 단체에서 활동하던 인류학자인 Steve Schwartzman
과 1985년 워싱턴에서 만남을 가졌고 국제 환경 단체들이 당시에 활발하게 전개하고 있던 
다자간 은행에 대한 캠페인 활동과 고무 생산 노동자 운동의 연대가 가져올 시너지 효과에 
대해 논의하였다 (Keck and Sikkik, 1998: 140; Cepeda, 1998: 82-3). 워싱턴에서의 만남 
이후 Schwartzman은 같은 해 브라질리아에서 열린 브라질 전국 고무 생산 노동자 회의에 
참석하였다 (ibid.). 이후 Schwartzman은 워싱턴으로 돌아가 CNS가 제안한 ERs의 제안을 
국제 환경 단체들의 다자간 은행 캠페인에도 포함시킬 것을 제안하였고, 이 과정을 브라질 
국내 환경 활동가들과 긴밀하게 조율하였다 (Keck, 1995: 416).
   이상의 과정을 살펴보면, 국경을 넘나드는 활동가들은 아크레 지역 뿐 아니라 브라질 국
내외의 활동가들의 연대를 도모하는데 중요한 역할을 수행하였으며, 이러한 활동가들의 역
할로 인해 다층적 공간에 걸쳐 형성된 네트워크 속에서 ERs라는 환경 거버넌스가 제안되었
다고 볼 수 있다. 다자간 은행 캠페인을 진행하던 국제 환경 단체들과 브라질 고무 생산 노
동자 조직과 그 전국적 연대 간의 조응으로 아마존 열대 우림의 문제는 단순히 지역 고무 
생산 노동자들의 생계 수단 확보를 위한 계급적 투쟁이나 북반구에 위치한 환경 단체들의 
탈계급적 운동이 아닌 공통의 이해 기반에 근거한 생태·사회적 정의를 추구하는 운동으로 
위치하게 된 것이다. 1970년대 중반 이후 목축업자들의 대규모 토지 점유에 대항하여 투쟁
을 지속해 온 고무 생산 노동자 조직에게 있어 다자간 은행 캠페인 활동을 하는 국제 환경 
단체들과의 연대는 그들의 저항이 국제사회의 관심을 끌고, 결과적으로 브라질 정부의 정책
적 변화를 도모할 수 있는 기회를 제공하는 데 결정적인 역할을 했다고 볼 수 있다 (Keck 
and Sikkik, 1998: 141). 동시에 지역에 기반을 둔 아마존 보존 활동 단체와의 파트너십을 
도모하던 국제 환경 단체들에게 있어서도 고무 생산 노동자 단체와의 연대는 미 의회나 다
자간 은행에 대한 로비 활동의 효율성을 높이는데 일조했다고 볼 수 있다. 
   이러한 다층적 공간에 걸친 연대 네트워크의 형성을 통해, 고무 생산 노동자들은 아마존
의 땅/숲을 지속가능한 형태로 관리하기 위한 대안적인 환경 거버넌스인 채취보존구역
(Extractive Reserves)을 제안하게 된 것이다. ERs는 목축업자들이나 아마존 개발업자들에 
의한 토지 민영화와 그에 따른 산림 황폐화와 지역 주민들의 삶의 조건에 대한 부정적 영향
에 대한 대안으로 제안된 환경 거버넌스 형태이다 (Greybowski, 1990: 31; Schmink, 

13) 치코 멘데스는 아크레 지역에서 1975년부터 토지 권리와 아마존 열대 우림에 거주하는 주민들의 삶
의 조건을 향상시키기 위해 투쟁한 대표적인 노조 지도자이자 정치인으로, 브라질의 민주주의로의 이
행 과정에서 다른 사회 조직들과 함께 활발하게 교류를 이어가며, 아크레 지역 고무 생산 노동자 운
동을 이끈 대표적인 지도자이다 (Keck and Sikkik, 1998: 140).
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2014: 32). 다시 말해, 숲/땅의 ‘교환 가치’보다 ‘이용 가치’에 우선순위를 두고, 주민들의 
이용가치에 대한 권리를 인정해 주면서 숲/땅을 지속가능한 방식으로 이용하고 보존하고자 
하는 목적을 가지고 있는 것이다. ERs는 토지 민영화에 대한 대안으로 숲/땅에 대한 공동재
산권(common property rights)를 제안하고 있으며, 이는 전통적으로 지역에서 살아오면서 
숲을 삶을 터전으로 삶고 있는 공동체의 숲/땅을 이용할 수 있는 권리는 인정하자는 제안으
로 원주민 공동체 모델에서 그 아이디어를 얻었으며, 숲의 건강성과 전통적인 지역 공동체
의 삶의 건강성을 함께 보존하고자 하는 것이다 (Schmink, 2014: 32; Allegretti and 
Schmink, 2009: 199; Cepeda, 1998: 83; Grzybowski, 1990: 31-2). 이를 위해, 숲/땅에 
대한 소유권과 이용권을 분리함으로써, 전통적인 토지 개혁 방식과 거리를 두었으며, 또한 
전통적으로 지역에서 살아온 공동체 주민들의 권리를 보호함으로써 전통적인 보존주의적 입
장과도 거리가 있는 거버넌스 형태라고 볼 수 있겠다 (Allegretti and Schmink, 2009: 200, 
206). 이러한 제안에 기반하여 1987년 3월 대표적인 국제 환경 단체인 Environmental 
Defense Fund와 the National Wildlife Federation이 치코 멘데스와 함께, 미 의회와 세계은
행, IDB 등에서 아마존의 실제와 ERs에 대한 발언을 주도하였고, 이후 다자간 기구들인 
ERs 제안을 공식적으로 지지하게 되었다 (Keck, 1995: 416; Keck and Sikkik, 1998: 
141).
   하지만, ERs 제안을 정책으로 현실화하는 것은 순탄한 과정이 아니었다. 브라질 정부는 
1987년 7월 해당 부처(국립 농지개혁 및 식민연구원, INCRA)에서 ERs의 현실화를 위한 
법적 조치를 마련하였지만, 목축업자들로 부터의 엄청난 반대로 인해 ERs 형성이 쉽지 않
았다. 하지만, 1988년 고무 생산 노동자 운동의 대표적인 지도자인 치코 멘데스가 암살당하
면서 국내외 여론의 압력에 마주해, 브라질 연방정부는 1990년 대통령령으로 ERs 형성을 
공식화하였다 (Allegretti and Schmink, 2009: 199). 이와 함께 브라질 정부는 환경 관리를 
관장할 새로운 기관 (the Brazilian Institute of the Environment and Renewable 
Resources, 브라질 재생천연자원과 환경청, 이하 IBAMA)을 설립하기도 하였다 (Cepeda, 
1998: 84). 한편, 세계은행을 포함한 국제 금융 기관과 같은 다자간 기구들은 특히 1980년
대 이후 국제 환경 단체들의 주요 타겟이 되었는데, 이는 이들 국제 환경 단체나 활동가들
이 특히 제 3세계 국가에서 시행되는 개발 프로젝트에 대한 다자간 기구의 재정적, 기술적 
지원이 국제 환경 문제와 긴밀한 상관성이 있다고 보았기 때문이다. 특히 이들 단체들은 다
자간 기구들에 직간접적인 영향력을 할 수 있는 미국이나 선진 산업국 국가들을 대상을 로
비활동을 펼치며 다자간 기구들이 지속가능한 발전을 위한 정책을 모색할 수 있도록 하였으
며, 이러한 활동은 실질적으로 다자간 기구들의 제 3 세계 개발 프로젝트 지원 정책을 변화
시키는데 상당부분 기여했다고 볼 수 있다. 
   이러한 브라질 아마존 지역의 숲/땅을 둘러싼 다양한 행위자들의 경합의 결과 형성된 
ERs은 대안적 환경 거버넌스로 다음과 같은 의미를 가진다고 볼 수 있다. 주로 국제 환경 
단체들이 기존에 아마존 문제를 “전문가들”이 해결해야하는 기술적이고 과학적인 문제로 설
정하고 아마존의 숲과 야생 생물 보존에 주력했던 것을 감안한다면, 브라질 지역 고무 생산 
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노동자들과의 연대를 통해 ERs과 같은 지속가능한 발전을 위한 환경 거버넌스를 형성하기 
위해 노력한 것은 기존의 보존주의적 입장에서 생태·사회적 입장으로 전환하는 데 연대 네
트워크 활동이 중요한 역할을 하게 되었음을 상기시켜준다 (see Keck and Sikkik, 1998: 
141). 이는 기존에 아마존 보호와 같은 국제 환경 문제를 다룸에 있어 국제 환경 단체들이 
선진 산업국 중심의 접근의 취한다는 비판을 극복함과 동시에 지역 주민들의 물질적 삶의 
조건뿐만 아니라 땅/숲과 관련된 다양한 가치들을 보장하기 위한 시도라는 점에서 이전과는 
다른 대안적인 환경 거버넌스의 형태라고 볼 수 있다. 동시에 아마존 열대 우림의 보존과 
관련하여, 생계 수단으로써의 땅/숲에 대한 이해관계로 인해 보존주의자들의 비판을 받아 
온 고무 채취자들을 포함한 다양한 아마존 지역 주민들의 숲/땅과의 다양한 관계 양식을 반
영함으로써, 아마존 보존의 걸림돌이 아닌 아마존의 생태·사회적 건강성을 보장하는 대안으
로 인식하게 되는 계기를 마련하게 되었다.
   
4. 결론

   이상에서 본 논문은 20세기 후반 이후 국제 사회의 환경 이슈 중 중요한 주제로 부상한 
아마존 열대 우림의 보존과 발전에 대한 논의와 관련된 환경 거버넌스에 대한 이론적 경험
적 분석을 시도하였다. 특히 본 논문은 브라질 서부 아마존의 아크레(Acre) 지역에서 1970
년대 이후 본격화된 아마존 개발정책이 어떠한 생태·사회적 영향을 발생시켰는지 살펴보았
다. 그리고 1980년대 아마존 이슈에 대한 국내외적 관심이 증가한 상황에서 아마존 지역 
주민들을 포함한 비정부 혹은 정부 행위자 등 다층적 공간에 위치한 다양한 행위자들이 이
러한 생태·사회적 영향에 대한 각자의 이해관계와 가치체계를 가지고 어떻게 경합하였는지, 
또 그러한 경합 과정을 통해 어떻게 대안적 형태의 환경 거버넌스를 고안해 내었는지를 분
석하였다. 또한 이러한 대안적 환경 거버넌스 형성 과정을 분석하기 위한 이론들로 시장 메
커니즘이나 전문적 기술과 지식에 의한 신제도주의적 거버넌스 형성 방식이나, 자본주의 축
적 체제의 생태·사회적 모순을 조정하기 위한 제도적 조율로써의 환경 거버넌스를 이해하는 
한계를 지적하고, 환경 문제 해결 혹은 관리를 위한 “다양한 행위자들의 경합과 조율 과정”
으로서의 환경 거버넌스 형성 사례 분석을 위해 정치생태학 이론의 설명력이 유용함을 밝혔
다. 
   하지만 정치생태학적 관점의 환경 거버넌스 이해가 그 거버넌스의 유동적 성격에 대한 
이해에 기반하고 있음을 상기할 때 본 논문이 분석하고 있는 ERs은 시간의 흐름에 따라, 
정치경제적 구조 및 그에 따른 다양한 행위자들 간의 상호 관계에 따라 그 이행과정이 복잡
한 과정일 것임을 예상해 볼 수 있다. 이후의 분석들(Browder, 1992; Hall, 2005; 
Allegretti and Schmink, 2009; Hoelle, 2011; Vadjunce, 2011; Aguiar Gomes et al. 
2012; Schmink, 2014)에서도 지적되고 있듯이, 1990년 처음 형성되기 시작한 ERs은 이후 
다른 아마존 지역에서도 연이어 형성되었지만, 그 이행 과정에서 다양한 현실적 한계와 모
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순을 경험하게 되면서 ERs가 아마존 지역의 생태적, 사회적 건강성을 담보하는 유일한 해
결책이 아님이 밝혀졌다. 
   그럼에도 불구하고 본 논문은 기존의 라틴아메리카 환경 거버넌스에 대한 분석이 사례 
분석에 치중되어 있었던 한계를 극복하기 위해 다양한 새로운 이론틀을 소개하였고, 특히 
형성 “과정”으로써의 환경 거버넌스의 이해를 위해 정치생태학 이론 틀의 유용성을 사례 연
구를 통해 밝혔다는 측면에서 의미를 가진다고 볼 수 있다. 특히 정치생태학적 관점에서 환
경 문제를 둘러싼 다양한 행위자들의 복잡한 이해관계와 가치체계를 반영하는 대안적 형태
의 환경 거버넌스의 형성 과정을 살펴봄으로써, 환경 거버넌스와 관련된 이론적 분석틀의 
유용성을 확인하였다. 뿐만 아니라 환경을 둘러싼 보존과 발전 논쟁과 관련된 정책 형성 과
정에서 이러한 복잡한 정치의 과정을 이해할 필요가 있다는 정책적 함의도 이끌어낼 수 있
었다. 다만, 본 논문은 환경 거버넌스 “형성” 과정에 주목하여 분석을 하고 있기 때문에 거
버넌스 “이행” 과정에서 발생할 수 있는 모순과 문제점들에 대해서는 밝혀내지 못한 한계를 
가지고 있다. 이는 후속연구에서 지속적으로 수행해야 할 과제라고 볼 수 있겠다. 특히 
2000년대 이후 라틴아메리카 좌파 정권하에서 사회·환경 분쟁이 증가하면서 정권들은 다양
한 형태의 환경 거버넌스를 제안하였는데, 실질적인 그 이행과정이 순탄하지 않았음을 상기
해 본다면, 본 연구의 후속연구의 방향성을 가늠해 볼 수 있다고 생각된다.
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III. 생태적 전환 담론의 형성과 성격

: 에콰도르 사례를 중심으로

1. 들어가기

   21세기로의 전환 시점에서 라틴아메리카의 많은 국가들은 신자유주의 세계화에 저항하
는 정치사회적 요구가 급진적으로 증가하였다. 그 결과 남미의 대부분의 국가들 (페루와 콜
롬비아 등의 일부 국가를 제외하고)에서는 2000년대 이후 핑크 타이드(pink tide)라고 불리
는 일련의 진보 정권들이 등장하였으며, 이들 정권들은 1990년대 이후 지속되어온 신자유
주의 발전 모델에 대한 개혁이라는 과제를 안고 출범하였다. 이들 핑크 타이드 국가들 간의 
정도의 차이는 있으나, 본 장에서 다루고 있는 에콰도르의 사례는 이 중에서도 가장 역동적
인 정치 사회적 변동을 겪은 중 하나이다. 1986년 전국적 단위에서 조직된 원주민 운동이 
이러한 정치사회적 변동을 주동하는 주요 정치사회 세력이었는데, 이러한 원주민 운동과 신
자유주의에 반대하는 다수 국민들의 지지를 받은 라파엘 코레아 대통령이 2006년 대선에서 
승리하면서, 이들의 사회적 요구는 제헌의회 형성을 거쳐 2008년 신헌법 재정이라는 성과
를 거둔다. 특히 에콰도르의 경우 이러한 신헌법에 자연권을 도입하는 등 발전의 생태적 전
환을 위해 중요한 전기를 마련한 사례로 주목받았다. 아래에서는 에콰도르에서 2000년대 
이후 발전 모델의 생태적 전환에 대한 논의가 활발하게 이뤄진 정치사회적 배경을 살펴보
고, 이러한 배경하게 형성된 발전 모델의 생태적 전환 담론(부엔 비비르)에 대해 분석해보
기로 한다.

2. 21세기 라틴아메리카 사회운동의 문화-생태적 전환(ethno-ecological 
turn)

가. 라틴아메리카 원주민 운동의 발전과 토지 문제의 전환

(1) 20세기 말 라틴아메리카 원주민 운동의 부상과 그 배경

   라틴아메리카 사회는 오랜 기간 동안 다문화, 다종족 사회를 유지해 왔음에도 불구하고, 
종족적 이슈가 중요한 정치적 쟁점으로 자리 잡게 된 것은 비교적 최근의 일이다. 종족
(ethnicity) 혹은 종족 집단들의 정치, 경제, 사회, 문화적 권리에 대한 이슈가 라틴아메리카 
사회에서 주목을 받게 된 배경에는 20세기 후반 이후 라틴아메리카의 주요 정치사회적 동
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학을 이끈 핵심적인 주체에 원주민 운동이 포함되어있다는 점을 부인할 수 없다. 통계 산출 
기준에 따라 그 수치가 달라지긴 하지만, 라틴아메리카 전체 인구의 약 8~10%를 다양한 
원주민 종족 집단들이 구성하고 있다고 한다 (Sieder, 2002: 1). 이 중 약 85%의 원주민 
종족 집단은 메소아메리카와 안데스 고산지대에 집중적으로 거주하고 있는 것으로 알려져 
있다 (ibid.). 이들 원주민 집단들은 스페인 식민지 시대 뿐 아니라 독립 이후부터 오늘날까
지 라틴아메리카 사회에서 다양한 형태의 배제와 차별을 겪어왔다 (Xabó, 2004). 20세기 
내내 라틴아메리카 각국이 국민-국가(nation-state)를 형성하고 근대화 발전 전략을 펼치
는 과정에서 동화주의 정책과 근대화 정책의 대상이 되었던 원주민 종족 집단이 20세기 후
반 정치사회적으로 중요한 행위자로 부상하게 된 것은 크게 다음과 같은 세 가지 요인을 들
어 설명할 수 있겠다.
   첫 번째는 1980년대 이후부터 시작된 정치경제적 변화를 한 요인으로 들 수 있겠다. 우
선 국제 정치적 배경을 살펴보면, 1980년대 후반에서 1990년대 동구권의 붕괴와 함께, 좌
파의 이념적 변화의 필요성이 제기되었다. 이러한 상황에서 문화적 다양성과 권리 인정에 
대한 요구가 높아졌다. 특히 국제 인권 단체들을 중심으로 원주민에 대한 권리를 인정하는 
것이 인권 보장에 중요한 부분임이 인정되면서, 여러 국제 규범들이 형성되었다. 이 중에서
도 국제노동기구(ILO)의 협약 169(1989년)는 원주민 권리 보장에 있어 중요한 제도적 전
환점을 마련하였다. ILO협약 169에서 명시하고 있는 원주민 권리 보장에 대한 내용은 다음
과 같다.

       원주민 종족들은 자기규정의 범주를 통해 스스로를 규정될 수 있으며, ILO 협약     
       169 비준국의 경우 자국 내 모든 원주민 종족 집단들의 사회, 경제, 문화적 권리를  
       평등하게 보장해야 한다. 또한 원주민 종족 집단은 자신들의 삶에 영향을 미칠 수   
       있는 모든 정책의 형성과정에 참여할 수 있도록 보장받아야 하며, 정부는 이들 고유  
       의 규범, 관습법, 제도 등을 존중해야 한다. 또한 원주민 종족 집단의 전통적인 토지  
       와 영토에 대한 권리가 보장되어야 하며, 이들의 영토에 영향을 미칠 수 있는 개발  
       정책의 형성 과정에 대한 참여가 보장되고, 개발 정책 시행이 이들과의 협의가 보장  
       되어야 한다. 마지막으로 정부는 원주민 종족 집단들에게 노동권을 보장하고 적절한  
       교육과 의료 서비스를 제공 할 의무가 있다 (Sieder, 2002: 3-4). 

위와 같은 내용을 담은 ILO 협약 169는 형식적으로 나마, 1980년대 이후 민주주의로의 이
행기에 접어든 라틴아메리카 민주주의 정권들이 다문화, 다종족적 사회를 인정하는 법제 개
혁을 현실화하는데 중요한 계기를 마련하였다 (Sieder, 2002: 1)14). 

14) ILO 협약 169는 원주민들에게 사전 동의 절차에 대한 권리를 보장하고 있는데, 이러한 권리가 원주
민 공동체들이 자신의 영토에서 진행될 프로젝트에 대한 비토권을 보장해주지는 못하지만 최소한 사
전에 동의 절차를 구하도록 보장해 준다는 측면에서 진일보했다고 볼 수 있다 (Farthing and 
Fabricant, 2018: 10). 
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   한편 국내 정치 구조적인 맥락에서 라틴아메리카 각국의 민주화 맥락에서 국내외 인권단
체들의 활동이 활발해지는 정치적 기회구조가 형성되었다. 인권 단체들은 라틴아메리카에서 
가장 배제되고 억압받은 사회 그룹 중 하나인 원주민 종족 집단의 권리 보장에 대해 지대한 
관심을 보였으며, 이는 아래에서도 살펴보겠지만, 원주민 운동 조직화에 중요한 정치적 기
회구조를 형성하기도 하였다 (Xabó, 2004: 31). 국내 경제 구조적인 맥락에서는 1980년대 
외채 위기와 함께 국제금융기관들의 정책적 제안에 따라 시행된 신자유주의 구조조정 정책
을 들 수 있다. 신자유주의 구조조정 정책으로 인해 사회 취약 계층인 원주민 종족 집단의 
물적 기반이 타격을 받음으로써 원주민 종족 집단들이 조직화할 수 있는 경제사회적 조건을 
마련했다 (Lucero, 2009: 63-4). 하지만 루쎄로(Lucero)는 단순히 개혁 정책의 경제사회
적 영향 뿐 아니라 구조 조정 정책들의 정치사회적 맥락을 함께 강조하였다. 다시 말해, 구
조조정과정에서 국가 역할이 축소됨에 따라, 이전과 같이 국가가 주도하는 후원-수혜 관계
에 기반한 원주민 동화 (혹은 배제) 정책의 현실적 가능성이 줄어들면서 원주민 종족 집단
이 정체성을 중심으로 조직화할 수 있는 정치적 기회를 마련했음은 물론이고, 신자유주의 
구조 조정 정책을 주도한 정권들이 원주민 세력이 조직화하고 다른 사회 운동 세력들과 연
대를 형성할 수 있는 분명한 목표로 자리매김했다는 측면에서 동원화의 기폭제를 마련했다
는 것이다 (ibid.).
   두 번째는 역사·구조적 요인으로 이는 20세기 원주민 운동이 운동의 프레임을 형성하고, 
특히 국가에 대한 요구를 구체화하는 데 결정적인 영향을 미친다. 라틴아메리카의 원주민 
종족 집단들은 스페인 식민지배 시기 뿐 아니라 19세기 초반 독립과 함께 공화국이 형성된 
이후에도 다양한 측면에서 배제되고 억압당해왔다. 독립 이후 끄리오요(criollo) 지배층은 
유럽의 식민 지배 통치 방식을 지속하였기 때문에 원주민들의 비참한 삶은 지속되었다 
(Xabó, 2004: 19). 특히 원주민 종족 집단에 대한 지배 계층의 지배 방식과 지배 이데올로
기는 사회적 다윈주의와 경제적 자유주의에 입각한 인종적 우월성에 기반하고 있었기에 그 
지배 방식이 식민지 시대의 인종적 카스트 체제와 유사했다고 볼 수 있다 (Xabó, 2004: 
20). 물론 20세기에 접어들면서 사회부정의와 관련된 다양한 사상의 영향을 받은 지식인들
과 민족주의자들의 영향으로 원주민에 대한 인종적, 계급적 차별과 배제에 대한 인식이 형
성되기도 하였다. 특히 20세기 라틴아메리카 각국은 국민-국가를 형성하고 이를 기반으로 
근대화 발전을 추진하고자 하는 목표를 가지고 있었다. 특히 전자의 과정에서 원주민 종족
집단의 정체성은 단일화된 국민 정체성에 동화되거나 그렇지 않을 경우 배제되는 과정을 겪
어야 했다. 근대화와 발전주의라는 민족주의적 발전 패러다임은 단일한 정체성에 기반한 단
일 민족, 메스티소 국가라는 비전을 제시하였으며, 이러한 비전하에서 원주민은 기껏해야 
과거의 찬란했던 역사의 한 자락으로 혹은 문명과 근대화의 뒤안길에 위치할 수 밖에 없었
다 (Sieder, 2002: 2, 5). 특히 근대화 과정에서 원주민 종족 집단은 종족 고유의 정체성 
보다는 농민 (campesino) 정체성을 통해 국가 정책에 동화되거나 계급성을 형성하기도 하
였다. 이러한 원주민 종족 집단의 역사 구조적 경험은 국가의 영향력이 쇠퇴하기 시작한 
1970년대 이후 원주민 조직들의 요구를 구체화하는 기반을 형성하였다. 즉, 1970년대부터 
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원주민 조직과 담론의 부상과 함께 이들 종족 집단들은 국가와의 관계 형성에서 그동안 국
가의 동화정책이나 근대화 정책으로 억압받거나 배제 당했던 측면을 요구하기 시작했다. 예
를 들면, 이들의 가장 중요한 경제, 사회, 정치, 문화적 기반인 토지/영토에 대한 요구, 정
치·문화적 권리와 의사결정권에 대한 요구 (자치, 자기 결정권) 등이 이에 해당된다고 볼 
수 있다. 이와 관련해서는 아래 에콰도르 사례를 검토하며 보다 자세히 살펴보기로 한다.
   이러한 국내외의 다양한 정치경제적 요인과 역사·구조적 요인을 배경으로 1980년대 이
후 라틴아메리카는 원주민 조직화의 황금기를 맞이하게 된다. 라틴아메리카에서 원주민 종
족 집단의 풀뿌리 조직화는 1970년대부터 시작되었는데, 이러한 조직화의 배경에는 가톨릭
교회와 국내외 NGOs의 지원이 중요한 역할을 하였다 (Sieder, 2002: 2). 가톨릭교회의 경
우 1960년대 이후 해방신학의 영향을 받은 신부들이 원주민 조직화와 원주민 요구의 정치
화에 많은 영향을 미쳤다 (Xabó, 2004: 29). 특히 1990년대에 들어서면서 국내외 NGOs와 
정부 간 기구, 국제기구들의 네트워크 활동으로 원주민 권리에 대한 이슈는 라틴아메리카 
전역은 물론 전 세계적으로 중요한 이슈가 되기도 하였다 (Sieder, 2002: 3). 특히 아래에
서 보다 자세히 살펴보겠지만, 라틴아메리카에서 원주민 조직들이 발전과 관련된 생태적 관
점에서의 비판과 대안을 구체화시킨 것에는 국제 생태 운동의 역할이 컸다고 볼 수 있다. 
특히 생태 운동과 국내외 생태 NGOs는 아마존 지역의 원주민 종족 집단들이 자연과 조화
를 이루면서 사는 삶의 방식에서 공통의 이해관계를 형성하였으며 이러한 기반 하에 원주민 
권리를 보호함과 동시에 아마존 지역의 생태 보존을 추구하였다 (Xabó, 2004: 31). 한편, 
라틴아메리카 지역적인 차원에서 대표적인 원주민 연대 조직으로는 아마존 지역 원주민 협
의조직인 COICA를 들 수 있다. COICA는 남미 아마존 지역의 주요 원주민 단체들의 협의
조직으로 1984년 형성되었으며, 특히 아마존 지역 원주민 종족 집단들의 요구들 (원주민 
영토권 요구, 환경 프로그램에의 원주민 참여 활성화, 개발 프로젝트에 반대하며 원주민 권
리의 보장 요구 등)을 구체화하는데 중요한 역할을 하고 있다 (Xabó, 2004: 25).
   이상에서 20세기 후반 원주민 종족 집단이 라틴아메리카의 중요한 정치사회적 행위자로 
부상하게 된 원인을 정치경제적 요인, 역사·구조적 요인, 조직화 요인으로 나누어서 살펴보
았다. 아래에서는 20세기 후반부터 활성화된 원주민 종족 집단의 중요한 요구 사항으로 자
리잡은 토지/영토 문제의 성격 변화에 대해 보다 자세히 살펴보고자 한다. 이는 라틴아메리
카 발전 모델의 생태적 전환의 과정과 성격을 이해하는 데 중요한 지점이라고 볼 수 있다. 

(2) 21세기 라틴아메리카의 원주민 운동과 토지 문제 성격의 변화

   라틴아메리카에서 토지 분배 문제는 유럽의 정복자들이 식민 지배를 시작한 15세기 말
부터 현재까지 라틴아메리카 정치·사회적 동학의 중요한 쟁점이었다. 특히 20세기 이후 라
틴아메리카의 중요한 역사적 전환점에서 토지 문제는 언제나 중요한 쟁점이었다. 20세기 초
반 멕시코 에서는 상당수의 농민들이 토지 분배와 자유(tierra y libertad)를 요구하며, 혁명
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에 참여하였으며, 20세기 중반 쿠바 혁명을 전후하여 라틴아메리카 전역에서 나타난 농민 
혁명과 게릴라 운동의 경우에도 그 핵심적 요구 사항에는 토지 분배가 자리하고 있었다. 특
히 20세기 중반을 전후하여 농촌 지역을 중심의 토지 분배 요구는 독립 이후에도 개선되지 
않는 토지의 불평등한 분배구조와 그에 따른 역사·구조적 불평등에 기인한 것으로 볼 수 있
다. 국제 노동 분업에 의해 산업화 발전이 더디었던 라틴아메리카에서 토지는 당시 다수의 
인구를 차지한 농민들에게 기본적인 생계를 유지하는 기반이었으며, 따라서 이들의 토지 분
배 요구는 당시 라틴아메리카 사회 변동의 주요 원동력으로 자리했다. 이에 따라 1960년대
와 1970년대 사이 많은 라틴아메리카 사회에서는 농민 운동과 좌파 세력을 중심으로 토지 
분배 요구가 있었고, 각국은 농업 근대화와 정치사회적 안정성을 확보하기 위한 목적으로 
토지 개혁을 실시하기도 하였다. 
   한편, 1980년대 외채위기에 따른 잃어버린 10년을 겪으면서 라틴아메리카의 대부분의 
국가들은 국제통화기금(IMF)가 제안한 신자유주의 구조개혁 정책을 시행하게 된다. 1990
년대에는 신자유주의 정책의 사회적 비용이 증가함에 따라 크게 두 가지 사회적 현상이 나
타나게 되는데, 하나는 기존의 정치사회적 동학의 중요한 행위자였던 노조나 농민조합이 신
자유주의 정책의 영향으로 그 활력을 잃게 된 것이고, 또 다른 한편으로는 새로운 행위자들
이 정치사회적 동학을 이끄는 행위자로 부상하게 된 것이다. 앞서 살펴보았던 것과 같이 특
히 1990년대 라틴아메리카의 시장 중심 발전 정책과 민주주의로의 이행, 그리고 국제적인 
다양성과 권리에 대한 요구 증가 등의 맥락에서 대표적인 정치사회적 행위자로 부상하게 된 
것이 원주민 운동이었다. 이들 원주민 운동이 주창한 주요 요구 사항 중 하나는 여전히 미
해결과제로 남은 토지 문제였다. 
   하지만 20세기 후반 라틴아메리카 원주민 운동의 맥락에서 토지 문제는 이전의 “농사를 
위한 토지”에 대한 권리 확보라는 물질적 가치를 넘어서는 것이었다. Akchurin (2015: 
949)이 에콰도르 자연권에 대한 논문에서 많은 논자들을 인용하여 지적하고 있듯이, 원주
민 공동체 혹은 원주민 조직에게 있어 토지는 공통적으로 중요한 쟁점이지만, 각 원주민 조
직 혹은 종족 집단마다 토지에 대한 각기 다른 해석과 요구를 보유하고 있음을 알 수 있다. 
Akchurin이 Lucero(2008: 105)의 논의를 재인용하며 강조하고 있듯, 토지(land)라는 “생산 
요소”로서의 사용 가치를 강조하는 경제·사회적 개념과 “자기결정권(self-determination), 
자치권(autonomy)과 주권(sovereignty)”이라는 정치·문화적 개념을 함께 포함하는, 즉 물질
적인 가치를 넘어서 확장된 의미의 토지를 의미하는 영토(territory)를 구분할 필요가 있다. 
다시 말해, 1990년대 후반 일련의 원주민 조직들이 요구하는 ‘영토(territory)에 대한 권리’
는 단순히 생계 수단을 확보하는 것을 넘어, 삶의 방식과 정체성을 형성하고 유지하는 ‘공
간’에 대한 권리를 의미하는 것이다. 이처럼 20세기 후반이후 라틴아메리카에서 토지 문제
는 다양한 정치사회적 주체와 그들의 역사·구조적 경험 혹은 정치사회적 활동에 따라 새롭
게 정의되고 있다.
   다음 장에서는 20세기 후반 이후 에콰도르에서 중요한 정치사회적 행위자로 부상한 원
주민 운동(특히 아마존 지역)을 중심으로 이들의 주요 요구 사항 중 하나인 토지 문제가 어
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떻게 재정의되고, 어떻게 그 의미가 확장 되었는지 살펴보고, 이것이 현 에콰도르 사회를 
이해하는 데 어떠한 의미를 가지는지 고찰해보고자 한다.

나. 에콰도르 아마존 개발과 사회운동의 문화-생태적 전환

(1) 에콰도르 아마존 석유 개발과 원주민의 경험

   에콰도르는 다른 라틴아메리카 국가들과 마찬가지로 전통적으로 카카오, 커피, 바나나 
등의 1차 천연자원의 생산과 수출에 의존한 경제 구조를 기반으로 발전을 추구해 온 국가
이다. 1970년대를 기점으로 에콰도르 경제 구조는 농업 중심에서 석유 산업 중심으로 전환
되었다.  (Akchurin, 2015: 945; Villalba-Eguiluz and Etxano, 2017: 5). 1967년 텍사코
(Texaco) 사가 에콰도르 아마존 지역 (에콰도르 북동부의 라고 아그리오 (Lago Agrio) 근
처)에서 처음으로 상업화 가능한 석유 매장량을 확인한 이후, 1972년부터 아마존 지역에서 
석유 개발을 본격화하였다 (Sawyer, 2004: 11; San Sebastian and Hurtig, 2005: 800; 
Bozagar et al. 2015: 127). 1970년대 초 국제 석유 위기 상황에서 에콰도르 군사정부는 
1973년 석유수출국기구(OPEC)에 가입하였으며, 이후 에콰도르 경제는 석유 수출 붐에 힘
입어, 점차 석유 산업에 의존하는 구조로 고착된다. 1960년대와 1970년대 사이 일련의 민
중주의(populism)적 성향의 정부들은 에콰도르의 근대화 발전을 추진하였는데, 석유는 이러
한 근대화 발전 목표를 달성하기 위해 중요한 자원(commodity)으로 인식되었다 (Valdivia, 
2007: 45). 석유 수출을 통해 벌어들이는 소득은 국가 기반 시설 건설 재원으로 쓰일 뿐 
아니라, 국내 자본을 융통하고, 에콰도르의 국제적 지위를 상승시키는데도 일조하는 것으로 
인식되었다 (ibid.). 그 결과, 1970년대 이후 에콰도르의 주요 수출품 중 석유가 차지하는 
비중은 절반이상에 달했으며 (Villaba-Eguiluz and Etxano, 2017: 5), 석유 수출로 인해 벌
어들이는 소득이 국가 예산의 약 1/3을 차지했다 (Chimienti and Matthes, 2013: 59). 특
히 로드리게스 라라(Rodríguez Lara, 1972-76년 집권)군사 정부가 추진한 석유 산업에 의
존한 경제구조는 이후에도 에콰도르 경제에 지대한 영향을 미쳤으며, 1970년대 후반부터 
석유를 담보로 한 외채 증가로 이어지는 계기를 마련했다 (Andrade, 2016: 122). 결과적으
로 에콰도르는 주변 라틴아메리카 국가들과 마찬가지로 1980년대 외채 위기15)를 겪게 되
었으며, 1980년대와 1990년대 내내 경제위기와 사회소요에 시달려야 했다. 
   1970년대 에콰도르에서 석유 산업은 석유 개발 붐과 함께 석유산업에 의존적이고 국제 
유가에 취약한 경제 구조를 형성한 것과는 별개로 또 다른 문제를 발생시켰다. 에콰도르의 
석유 개발은 대부분 아마존 지역 (Oriente 지역으로 불림)에서 이뤄지는데, 에콰도르 아마
존은 10만 평방킬로미터 이상의 열대우림지역으로 세계의 생태보고지역이자 8개의 원주민 

15) 1974년에서 1982년 사이 에콰도르의 외채는 국내 총생산의 18%에서 60%까지 상승했다 (Sawyer, 
2004: 11).
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종족 집단과 해안지역과 고산지역에서 이주 온 농민들을 포함하여 약 50만 명 이상이 살고 
있는 지역이다 (San Sebastian and Hurtig, 2005: 800). 에콰도르 아마존 지역은 1970년대 
이전까지만 해도 외부 세계와 간헐적인 접촉이 있기는 했지만, 상대적으로 외부 세계로부터 
고립적인 상태였다 (Bozagar et al. 2015: 127). 하지만 아마존 지역의 생태·사회적 관계는 
석유 개발이 본격화된 1970년대부터 급격한 변화를 보이게 된다. 역사적으로 에콰도르에서 
‘불모지 (tierras baldías)’ 혹은 ‘야생의 공간(tierras salvajes)’으로 인식되어 온 아마존은 
근대화 발전을 추진하는 정부의 관점에서 블랙 골드(즉, 석유)의 원천지로 인식되기 시작했
으며, 1972년경 석유 개발과 수출을 본격화하기 위한 도로와 송유관 등이 건설되면서 국가 
근대화를 이끌 진원지로 인식되었다 (Sawyer, 2004: 9). 이처럼 석유 개발이 아마존 지역
에서 본격적으로 이뤄지면서, 도로, 송유관, 석유 생산 시설 등의 건설에 등에 따른 아마존 
지역의 물리적 지형이 변화했을 뿐 아니라 지역 내 급격한 생태적, 사회적 변화가 나타나게 
된다 (Bozigar et al. 2005: 126). San Sabastian과 Hurtig에 따르면, 아마존 지역에서 석유 
개발이 본격화된 1970년대부터 1993년까지 300억 갤런 이상의 독성 물질이 누출되었으며, 
개발과정에서 주변 토양과 수로 등에 지속적으로 원유 누출이 이뤄졌다 (2005: 800). 이는 
아마존 지역의 생태계뿐 아니라 이들 생태계에 생계를 의존하고 있는 원주민 종족 집단들의 
건강과 삶에도 부정적인 영향을 미쳤다 (Bozigar et al. 2015: 125-6). 가령 1967년 에콰
도르 아마존 북동부 지역인 라고 아그리오(Lago Agrio) 근처에서 석유를 발견한 이후 
1993년까지 에콰도르에서 석유 개발을 지속한 텍사코(-쉐브론) 사의 경우, 석유 생산 과정
에서 배출되는 강한 독성 물질이 주변 수자원을 오염시켜, ‘암 발생, 장애아 출생, 피부나 
호흡기 질병, 소아 백혈병 등’ 지역 주민들의 건강에 악영향을 끼쳤으며, 지역 내 거주 중인 
슈아르, 이츄아르, 키츠와 원주민 종족 집단들의 삶의 방식에도 부정적인 영향을 끼쳤다 
(김기현, 2011: 40-41). 

(2) 에콰도르 아마존 석유 개발과 원주민 조직화

① 아마존 지역 원주민 조직화
   이상에서 설명한 바와 같이 석유 개발과 수출에 의존한 에콰도르의 근대화 발전은 국제 
자원 가격의 변동에 취약한 경제 구조를 형성했을 뿐 아니라, 재정 건전성과 정치적 제도화
에도 부정적인 영향16)을 미치는 등 에콰도르의 정치경제적 구조의 취약성을 한층 고조하는 
데 일조했다고 볼 수 있다. 이와 더불어 아마존 지역의 생태·문화적 다양성에도 부정적인 
영향을 미쳐 결과적으로 지속 가능한 발전이라는 측면에서 긍정적이지 못한 발전 경험의 대
표적인 사례로 볼 수 있다. 이와 같은 아마존 석유 개발과 관련된 부정적인 경험에 기반하
여 에콰도르 아마존 지역의 많은 원주민 종족 집단들은 정치적 조직화를 통해 정부나 기업

16) 에콰도르의 석유 산업과 민중주의 전략 간의 상관관계와 관련해서는 de la Torre (2000)을 참고할 
수 있다.
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들에 대해 다양한 요구를 제시하기 시작했다 (Bozagar et al. 2015: 127).
   에콰도르 아마존 지역에서 원주민 조직화가 시작된 것은 1960년대 해방 신학계 선교사
들의 영향에서 비롯되었다. 당시 아마존 지역에서 선교활동을 진행하고 있던 살레지오회 선
교사들이 슈아르(the Shuar) 종족의 토지 권리 확보를 위한 저항을 지원하며, 이들의 조직
화를 도왔다 (Wallis, 2010: 6; Xabó, 2004: 22). 1960년대부터 에콰도르에서도 다른 라틴
아메리카 국가들과 마찬가지로 농촌 사회에서 토지 분배에 대한 요구가 증가하였는데, 에콰
도르 정부는 1964년 토지 개혁법을 시행하였으며, 이에 따라 아마존 지역에 대한 식민화가 
본격화되면서, 원주민들이 토지를 지키기 위한 저항을 이어나갔다 (ibid.). 살레지오회 선교
사들의 지원을 받은 슈아르 종족은 토지 개혁법에 따른 아마존 식민화 정책에 저항하고 자
신들의 토지에 대한 권리를 지키기 위해 점차 조직화하였으며, 이 과정에서 이후 아마존 원
주민 운동에서 중요한 역할을 하게 되는 슈아르 종족 연맹이 형성되었다 (ibid.)17).
   이처럼 국가 근대화 정책의 일환으로 시행된 토지 개혁과 그에 따른 아마존 지역의 식민
화 정책으로 1960년대 조직화되기 시작한 아마존 지역의 원주민 종족들은 1970년대 아마
존 지역에서의 석유 개발이 본격화되고 이에 따른 생태·사회적 영향이 가시화되면서 정치적 
조직화를 보다 활발하게 전개하게 된다. 석유 개발이 본격화되기 시작한 시기부터 원주민 
연맹들, 농민 운동 그리고 환경 단체들은 지역 주민 뿐 아니라 생태계에까지 부정적인 영향
을 가지고 오는 고삐 풀린 석유 개발에 대한 반대 운동을 전개하였으며, 특히 원주민과 농
민들의 경우 지역의 개천과 강에서 어획량이 급격하게 줄고, 기르던 가축들이 오염된 물로 
인해 폐사하고 있음을 지역하며 석유 개발 반대 운동을 전개했다 (San Sebastian and 
Hurtig, 2005: 800).
   특히 이들 원주민 종족 집단들의 정치적 조직화 과정에서 생태운동18) 네트워크(국내외 
환경 NGOs, 생태 조직 등)과의 연대는 이들의 요구를 구체화하고 정치적 영향력을 높이는 
데 중요한 전환점을 마련했다. 특히 1980년대 중반 이후 에콰도르에는 많은 환경 NGOs가 
형성되었는데, 에콰도르의 대표적인 환경 NGOs로는 1959년에 설립되어 오랜 전통을 가지
고 있는 찰스 다윈 재단, Fundación Natura에서 분리하여 1984년 설립한 Tierra Viva, 그

17) 아래에서 살펴보겠지만 에콰도르 원주민 운동의 경우, 페루나 볼리비아와 같은 주변 안데스 국가들
과 마찬가지로 그 역사적 경험의 차이로 인해 지역 마다 다른 원주민 조직화의 과정을 겪게 된다. 에
콰도르 아마존 지역의 경우, 1980년대에 들어서면서 에콰도르 아마존 원주민 종족들 연맹 
(CONFENIAE)이 형성되는데, 슈아르 종족 연맹은 빠스따사 지역 원주민 종족 조직(OPIP)과 함께 
CONFENIAE를 구성하는 핵심 조직이라고 할 수 있다 (Wallis, 2010: 6).

18) Akchurin(2015: 944-8)은 에콰도르 환경/생태운동의 역사를 3시기로 구분하여 설명하고 있다: 1) 
1930-1940년대: 이 시기는 환경주의의 발아기로 1934년 갈라파고스 섬을 보호 지역으로 승인하면서 
자연 및 야생 생물 보호에 관심을 집중하였다. 이후 자연과학자들을 중심으로 자연보고의 필요성과 
천연자원의 유한성이 강조되기도 하였다 2) 1950-1960년대: 1959년 갈라파고스 섬이 처음으로 국립
공원으로 지정된 것 이외에는 환경주의의 정체기로 국가 정책 및 환경 운동의 발전이 더디게 진행되
었다 3) 1970-1990년대: 근대화 발전 전략에 따른 석유 개발과 환경 운동 활성화시기로 1970년대 
발전한 국제 환경주의 담론의 확대로 국제 환경 기구와 지역 단체들이 국가에 대한 변화를 요구하는 
환경주의 아젠다가 형성되었다. 이에 일련의 환경법이 개정되었으며, 시민사회를 중심으로 일련의 
Fundación Natura를 비롯한 일련의 환경 단체들이 형성되었다. 1990년대에는 많은 지역 조직들이 
국제 원조 기관들의 지원에 힘입어, 보존, 연구, 환경법 형성과 관련된 노력을 지속하였다. 
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리고 에콰도르 좌파 세력과 연대하여 에코페미니스트들이 형성한 Acción Ecológica 등이 있
다 (Meyer, 1993: 200-1). 특히 Acción Ecológica는 에콰도르 생태주의를 대표하는 기관
으로 지속적으로 환경오염을 유발하는 자본주의적 발전 방식에 비판적 입장을 견지하고, 환
경 정의를 관철시키기 위한 활동을 활발하게 전개하였다 (Akchurin, 2015: 947). 원주민 
조직들은 이들 생태운동 네크워크와 연대하면서 석유 기업들의 환경 피해 보상을 구체적으
로 요구하기 시작했다 (San Sebastian and Hurtig, 2005: 800-1). 또한 생태주의적 환경 
운동은 대표적으로 ‘생명을 위한 아마존(Amazonía por la Vida)’ 캠페인을 전개하기도 하였
으며, 지역 원주민과 농민조직들과 함께 석유 산업이 열대우림과 생태계 및 지역 공동체에 
미치는 영향에 대한 비판을 주도하였다 (Akchurin, 2015: 947).

② 텍사코-쉐브론 소송 사례: 생태-문화적 연대와 조율
   이러한 연대에 기반하여 1993년 “세기의 소송”이라고 불리는 소송이 시작되었는데, 에콰
도르 아마존 지역에서 가장 오랜 기간 동안 석유 개발을 전개해온 텍사코-쉐브론 사에 대
항하여 3만 명 이상의 지역 원주민들과 농민들이 뉴욕 연방 법원을 상대로 제기한 소송이
다 (San Sebastian and Hurtig, 2005: 801)19). 텍사코-쉐브론 사의 석유 개발 계약이 끝
난 지 1년도 채 되지 않은 1993년 11월 원주민 조직들은 다른 아마존 지역의 원주민 조직
들과 환경 및 인권 단체들의 지지20)에 힘입어 15억 달러의 소송을 제기하였으며, 소송의 
주된 내용은 약 20여 년 간 이어진 석유 기업의 개발 활동에서 발생된 환경 피해, 지역 주
민들의 건강에 대한 피해 및 전통적인 삶의 방식의 파괴 등에 대한 배상 요구였다 
(Valdivia, 2007: 42; Sawyer, 2004: 99-100). 
   특히 텍사코-쉐브론 소송을 통해 원주민 조직과 생태주의적 운동 조직 간의 연대가 어
떻게 이뤄졌고, 아마존이라는 공간을 중심으로 생태-문화적 요구의 공통적 기반을 형성하
게 되었는지 살펴볼 수 있다. 소송에 참여했던 대표적인 원주민 공동체인 코판(Cofan) 공동
체의 예를 살펴보자. Valdivia (2007: 53)에 따르면 코판 공동체의 우주관에는 ‘coancoan’에 
대한 믿음이 존재하는데, 코판 공동체에게 coancoan은 지하에 사는 존재로 샤먼들에게 병을 
고치고, 사냥에서 성공할 수 있는 비법을 전달할 수 있는 힘을 가지고 있는 존재이다. 그러
므로 코판 공동체 사람들에게 석유 개발이란 coancoan이 쉬고 있는 지하를 파괴하고, 
coancoan의 피를 빼내어가는 파괴적인 행위인 것이다 (ibid.). 이러한 우주관에 따르는 코판 
공동체 사람들의 석유 개발 반대는 단순히 환경에 대한 피해를 주기 때문이라고 보기보다는 

19) 뉴욕 연방 법원은 2001년 1월 소송에 대한 판결을 최종적으로 거부했으며, 2003년 10월 에콰도르 
법정에서 소송 절차가 재개되었다 (Sawyer, 2004: 104). 2011년 에콰도르 대법원은 쉐브론사가 182
억 달러의 손해배상을 할 것을 판결하였으나, 판결 과정에서 부패행위가 드러났다는 쉐브론사의 문제
제기로 에콰도르 대법원은 2012년 판결 이행을 중지하고 손해배상금액을 95억 달러로 축소했다 
(BBC, 2018). 부패 문제 제기 이후 2018년 헤이그 중재 재판소는 결국 쉐브론사의 주장 (더 이상의 
손해 배상에 대한 책임 없음)에 손을 들어주었다 (BBC, 2018).

20) 1994년 7만 명 정도를 대표하는 농민과 원주민 조직들의 우산 조직인 아마존 보호 연대 (the 
Frente de Defensa de la Amazonía)가 형성되었으며, 이 소송의 중요한 대표 조직으로 활동했다 
(San Sebastian and Hurtig, 2005: 801).



나무 같은 인재, 숲 같은 사회

- 42 -

그들 우주관의 중요한 부분을 차지하는 coancoan을 지키기 위한 행위인 것이다. 이 지점에
서 인간 사회와 자연과의 조화로운 삶을 주장하는 생태주의적 입장과 공동 지점이 확보된
다. coancoan에 대한 코판 공동체의 믿음과 생태-문화적 연결성은 코판 공동체 지도자들과 
생태주의 운동의 대표적 기관인 Acción Ecológica가 소통할 수 있는 지점이었다 (Valdivia, 
2007: 53). 이러한 상호 소통 과정과 연대 형성을 통해 코판 공동체의 비인간주체
(coancoan)에 대한 믿음은 석유 개발에 반대하는 ‘코판의 환경주의’로 재해석 혹은 재형성
될 수 있었으며, 이는 원주민 공동체는 물론 생태운동 조직에도 유의미한 연대라고 볼 수 
있다 (ibid.). 결과적으로 ‘코판 환경주의’를 형성한 문화-생태 연대 네트워크는 비인간에 
대한 원주민 우주관과 환경보호 간의 조율을 통해 석유 개발에 반대하고 그동안 에콰도르 
사회에서 배제되었던 원주민의 주체성을 가시화하는데 중요한 역할을 했다고 볼 수 있다 
(Valdivia, 2007: 54).

다. 문화-생태적 전환의 정치와 발전의 생태적 전환 요구

   텍사코-쉐브론 소송 사례는 생태-문화적 연대가 어떻게 형성되고 그 공동의 기반을 포
착하여 정치화를 위한 전략을 형성해 가는가를 잘 보여주는 사례라고 볼 수 있다. 아래에서
는 지역적 차원에서 생태-문화적 연대와 조율을 경험한 원주민 조직들과 다른 시민 사회 
단체들이 어떻게 전국적 차원으로 확대되었는지 살펴보고, 어떻게 지배적인 에콰도르의 발
전 모델에 대한 비판을 통해 “생태적 전환” 요구를 하게 되는지 살펴보겠다.  

(1) 에콰도르 원주민 운동의 전국적 조직화

   1990년대를 전후하여 에콰도르는 라틴아메리카에서 원주민 운동이 가장 활발한 국가 중 
하나로 부상했다. 특히 에콰도르 원주민 운동은 이미 1980년대 중반 국가 내의 다양한 원
주민 그룹을 대표할 수 있는 전국적 수준의 대표기구(전국에콰도르원주민연맹, CONAIE)를 
조직하고, 1996년에는 CONAIE의 정치 대의 기구인 파차쿠틱(Pachakutik)당을 창설하는 성
과를 거두었다. 이는 원주민 운동이 활발하게 이뤄진 것으로 알려진 볼리비아와 비교했을 
때도 큰 성과가 아닐 수 없다. 여러 종족 집단들로 이뤄진 에콰도르의 다양한 원주민 그룹
의 경우, 그 지리적 위치와 자본주의 발전의 역사·구조적 영향으로 인해 각기 다른 형태로 
조직화되어왔다. 그렇다면 각기 다른 조직화의 경험을 가지고 있는 종족 집단들이 전국적 
단위의 조직화를 이루게 된 배경은 무엇일까? 1986년 11월 각 지역을 대표하는 원주민 조
직들이 모인 원주민 총회에서 전국적 조직인 CONAIE를 형성하기로 결정할 때까지, 에콰도
르 원주민 조직들은 크게 아마존 지역을 대표하는 에콰도르 아마존 원주민 연맹 
(CONFENIAE, 1980년 형성), 고산 지역을 대표하는 ECUARUNARI (1972년 형성), 해안 
지역을 대표하는 COICE 등의 지역 원주민 연맹들 및 소규모 지역 조직들로 분리되어 조직
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화되어 있었다. 
   이처럼 1986년 전국적 단위의 원주민 조직으로 거듭난 CONAIE는 각기 다른 역사·구조
적 경험과 요구를 가진 원주민 조직들로 이뤄져 있었는데, 이들 원주민 조직들이 공통적으
로 가지고 있는 문제의식 중 하나는 토지와 관련된 것이었다. 물론 이들이 요구하는 토지의 
의미는 각 종족 집단의 역사적 경험에 따라 다르게 나타났지만 에콰도르 원주민들의 전반적
인 권리 향상을 위해서는 토지 문제의 해결이 시급하다는 인식을 공유하고 있었다. 예를 들
면, 고산 지대의 원주민 조직들에게 토지 문제는 1960년대 중반의 농지 개혁과 농업 근대
화 과정에서 토지를 부당하게 빼앗기게 된 경험에 기반하고 있었으며, 자연히 이들의 중요
한 목표 중 하나는 농사를 짓기 위한 토지에 대한 권리를 회복하는 것이었다. 반면, 아마존 
지역의 원주민 조직들의 경우 앞서 살펴본 바와 같이, 1970년대 아마존 지역에서 본격화된 
석유 개발 등으로 인한 환경 문제 및 생활공간의 상실이라는 보다 광범위한 의미에서 토지
(혹은 영토)를 회복하고자하는 목표를 가지고 있었다. 각 원주민 조직마다의 내부적 차이점
에도 불구하고 CONAIE와 같은 전국적 단위의 원주민 연맹은 1980년대와 1990년대 에콰
도르 원주민들의 권리 향상과 토지 문제 등과 같은 공통의 문제의식 공유하며 발전하였으
며, 이는 당시 민주주의로의 이행, 국제적인 다양성과 권리 담론과 같은 국내외적으로 호혜
적인 분위기와 함께 많은 국내외 시민 사회 단체들의 지지를 받았다. 

(2) 신자유주의 개혁과 토지 문제 쟁점화 (탄화수소법 개혁 및 농업 근대화
법)

   에콰도르의 신자유주의 구조 조정 정책은 주변 안데스 국가들과 비교할 때 비교적 온건
한 형태로 시행되었다 (Lucero, 2009: 74). 그럼에도 불구하고 1990년대 들어서면서 시행
된 일련의 개혁 정책들은 당시 강력한 사회 비판세력으로 조직화한 원주민 운동 뿐 아니라 
에콰도르 각 사회 계층의 저항을 불러일으켰으며, 이로 인해 일부 정책의 경우 제대로 시행
되지 못하기도 하였다. 아래에서는 1990년대 이후 토지 문제가 쟁점화된 정치경제적 배경
으로 1990년대 시행된 탄화수소법과 농업 근대화법에 대해 살펴보겠다. 먼저 1993년 11월 
탄화수소법이 개혁된 배경을 살펴보면, 1980년대 말 국제 유가가 급락하게 되면서 에콰도
르 정부는 1970년대부터 이어온 민중주의 정책을 접고, 석유산업에 대한 국가의 직접적인 
통제를 줄이고 외국인 투자를 확대하기 위한 정책 개혁을 시도 하였다 (Andrade, 2016: 
122). 특히 1990년대 초 에콰도르에서 확인된 석유 매장량마저 거의 고갈될 상태라는 위기
의식이 커지면서 석유 탐사와 개발을 활성화하기 위해 외국인 투자를 활성화하기 위한 정책 
개혁이 필요하다는 권고가 국내외 경제학자들과 정책 결정자들로부터 제안되었다 (Sawyer, 
2004: 94-5). 탄화수소법 개혁의 기본적인 목표는 탄화수소 부문에 대한 국가의 개입을 
최소화하고 민간 투자를 활성화할 수 있는 투자 여건을 마련하는 것이었다 (Sawyer: 2004: 
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97). 이미 석유 개발에 대한 부정적인 경험과 이에 반대하는 정치 활동의 경험을 축적한 원
주민 조직들과 환경 활동가들은 아마존 지역에서 민간 투자를 활성화 할 경우 발생할 수 있
는 영향에 대한 우려와 탄화수소법 개혁에 대한 반대 의사를 표명했다 (Sawyer, 2004: 
97). 이와 함께, 시위대들은 15년 간 석유 개발을 중지할 것을 요구하기도 하였다 
(Sawyer, 2004: 98). 탄화수소법 개혁에 대한 반대는 특히 아마존 지역 원주민 조직들과 
환경 단체들을 중심으로 전개되었으며, 이들의 시위는 전국적 단위의 원주민 연맹은 물론 
반 신자유주의 노선을 고수하고 있는 다른 사회단체들로 부터도 지지를 받았다. 
   탄화수소 개혁법과 함께, 1994년 5월에 Sixto Durán Ballén 대통령은 긴급 법안의 형태
로 의회에 농업 근대화법(the Ley de Ordenamiento del Sector Agrario)을 제출했다. 
1992년 취임이후 Sixto 대통령은 에콰도르의 근대화 정책에 집중했는데, 농업 근대화법은 
탄화수소 개혁법과 마찬가지로 신자유주의 정책의 일환으로 국가를 개입을 축소하고 농업 
부문에 대한 투자를 활성화하기 위한 정책이었다. 법안은 토지와 수자원의 사유재산권을 인
정하고, 수출 농산물 부문을 발전시키고자 하는 내용을 포함하고 있으며, 이는 농산업 부문
의 이익을 반영하는 결정으로, 1964년의 토지 개혁법의 성격을 뒤엎는 결정이었다 
(Sawyer, 2004: 152). 에콰도르에서는 1992년부터 원주민과 농민 조직들을 중심으로 농업
법 개혁을 논의해왔고, 이러한 논의에 기반하여 1993년 의회에 법안을 제안하였으나, 결국 
받아들여지지 않은 것이었다 (Sawyer, 2003: 153-4). 결국 1994년 농촌개발법(the Ley 
de Desarrollo Agrario)이 발표되면서, 원주민 종족 집단들이 거주하는 농촌지역에서 에콰
도르 공동토지소유제도인 코무나(comuna)의 분할, 매매가 가능하게 되었고, 이는 농촌 사
회의 농민과 원주민의 삶에 큰 타격을 입히게 되었다.

(3) 원주민 운동과 토지 문제의 성격 전환: 토지분배요구에서 영토권 요구로
의 전환

   1990년대 신자유주의 개혁 정책이 시행되고 원주민 종족 집단에 대한 부정적인 영향이 
보다 심화되는 상황에서, 에콰도르 원주민 운동은 전국적 단위의 조직화라는 성과를 이뤄냈
을 뿐 아니라 이후 에콰도르 발전 문제에 대한 끊임없는 비판과 대안을 제시하는 주요 정치
사회적 행위자로 자리 잡았다. 특히 1990년대 이후 CONAIE를 중심으로 한 원주민 운동은 
중요한 역사적 전환점을 마련하는 역할을 하게 되는데, 이 과정에서 에콰도르 국내외 다양
한 사회 조직들(반(反)신자유주의 사회 세력들 포함)과의 연대 전략을 펼쳤으며, 이후 에콰
도르 발전 방향을 변화시키는 데 중요한 개념들(자치, 자기결정권, 복수국민성, 자연권, 수
막 카우사이 등)을 발전시켰다. 아래에서는 CONAIE가 원주민 권리 향상을 위해 펼친 연대 
전략의 중요한 기반을 형성한 토지(혹은 영토) 쟁점을 중심으로 원주민 운동이 중요한 정치
사회적 행위자로 자리 잡게 된 과정과 그 의미를 살펴보자.
   1990년 처음으로 전국적 수준에서 봉기한 원주민 운동이 제시한 요구사항들을 살펴보면 
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‘토지’는 원주민 종족 집단들의 생계 수단으로써 뿐만 아니라 그들의 삶의 방식, 정체성과 
문화를 유지하는 데 필수불가결한 공간21)이라고 할 수 있다. 1980년대 초반에 시작되어 
1990년대 가속화된 에콰도르의 신자유주의 개혁은 여러 가지 측면에서 에콰도르 사회에 부
정적인 영향을 미쳤다. 앞서 언급한 탄화 수소법의 개혁을 통한 아마존 지역 석유 개발의 
가속화와 농촌개발법의 경우도 원주민을 포함한 에콰도르의 다양한 사회 세력의 생존 공간
에 타격을 입히는 정책이었다. 그 결과 1990년대 원주민 운동의 중요한 동력 중 하나는 원
주민 사회가 역사적으로 유지해 온 정치, 경제, 사회, 문화적 기반을 송두리째 흔드는 신자
유주의 구조개혁 정책에 대한 반대였으며, 이러한 반(反)신자유주의 운동의 핵심에는 토지
(혹은 보다 확장된 의미에서의 영토)에 대한 권리 회복이 자리하고 있었다. 또한 이와 같은 
원주민 운동의 반(反)신자유주의적 성격은 이미 에콰도르 사회 내에서 신자유주의 정책의 
사회적 비용을 경험하고 있던 많은 사회 조직들과의 연대 형성에 중요한 계기를 마련하기도 
하였다. 결과적으로 원주민 운동은 1990년대와 2000년대 사이 에콰도르 발전 헤게모니를 
차지한 신자유주의에 대한 저항에서 중요한 정치사회적 행위자로 자리 잡게 된다.
   이처럼 1990년대 에콰도르 사회의 주류 발전 헤게모니에 대한 주요 저항 세력으로 자리 
잡은 원주민 조직들은 오랜 기간 동안 정치경제적으로 배제되어 왔기 때문에, 운동 초기 그
들의 주된 요구는 시민권에 대한 것이거나, 농지 개혁과 같은 물질적 요구, 혹은 특정 산업 
발전의 그들의 삶에 미치는 환경적 영향들과 관련되어 있었다. 초기 원주민 운동에게 있어 
토지의 의미는 보다 물질적인 의미에서 규정되었으나, 이후 국내외의 다양한 시민 사회 집
단과의 연대 형성 과정에서 토지의 의미는 보다 확대되었고 이는 에콰도르 주류 발전 헤게
모니에 대한 비판 혹은 대안적인 개념을 제시하는 역할을 하게 된다. 이는 국제적인 맥락에
서 국제노동기구(ILO)협약 169와 같은 국제 규범들이 특정 영토 내에서 특정 종족 집단이 
삶의 방식, 문화 정체성, 발전에 대한 결정을 할 수 있는 권리를 인정한 것과도 관계가 있
다. 국제법상의 종족 집단의 정체성과 문화에 대한 인정 규범을 에콰도르를 포함한 대부분
의 라틴아메리카 국가 정부들이 민주화와 다문화 정책의 맥락에서 국내법으로 인준하였다. 
또한 국내외의 원주민 권리 옹호 단체들 역시 원주민 권리 향상을 위해 특정 영토 내에서의 
자치와 자기결정권을 주창함으로써, 이들과 교류하고 연대하는 에콰도르 원주민 운동 역시 
그들의 영토에 대한 권리 요구에서 자치와 자기 결정권22)을 중요한 요소로 구체화하였다. 
   이처럼 에콰도르 원주민 운동은 국내외 원주민 권리 옹호 단체, 인권단체, 생태운동 단
체 등과의 연대 형성과정에서 그들의 중요한 요구 중 하나인 토지에 대한 요구를 특정 영토 
21) 앞서 언급한 바와 같이 20세기 후반 이후 토지(land)는 다양한 종족 집단이 그들의 생계, 삶의 방식

과 정체성을 유지하는 영토(territory 혹은 공유된 공간)로 의미가 확장되고 있으며, 1990년대 이후 
상당수의 원주민 운동이 주도하는 토지 요구는 영토와 영토에 대한 권리, 영토를 위한 권리를 요구하
는 영토 투쟁(territorial struggles)인 경우가 많다.

22) ‘원주민 공동체는 수여받은 토지를 기반으로 정부의 간섭 없이 공동체의 관습과 전통에 따라 공동체 
스스로 운영하는 체제를 원했다. 그것은 원주민 공동체의 자치(autonomia)와 자기 결정권
(auto-determinacion)이었다. 자치는 원주민들이 지금까지 그들만의 방식으로 법을 행사하고 자기방
어를 해온 그 공간의 자율성을 인정하고 존중해달라는 것이었으며, 그 중심에 자기 결정권이 있었다. 
토지문제는 단순히 경제적인 것뿐 아니라 사회적, 정치적, 문화적인 것이 복잡하게 얽힌 문제였다’ 
(김윤경, 2010: 218). 
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내에서 스스로의 삶의 방식과 정체성을 결정하고 유지할 수 있는 정치·문화적 권리에 대한 
요구라는 의미로 확대하고, 구체화 한 것이다. 이 과정에서 기존의 에콰도르 사회에서 정치, 
경제, 사회, 문화적으로 배제되어 온 원주민 사회 집단의 권리를 향상시키고자 했음은 물론, 
식민지 시대 이후부터 지속적으로 배제의 역사적 구조를 형성해 온 에콰도르의 발전 모델 
전반(석유 개발에 의존한 자원개발주의)에 대한 비판과 대안을 제시하고자 하였다. 이러한 
시도는 2006년 말 진보적 좌파 정권으로 알려진 라파엘 코레아 대통령의 당선과 뒤 이은 
신헌법 제정 과정에서 상호문화성, 복수국민성, 자연권, 대안 발전 모델로서의 수막 카우사
이(sumak kawsay)의 개념들을 도입하는 등의 성과를 거두는데 일조하기도 하였다. 
   아래에서는 에콰도르 사회 운동의 생태-문화적 전환 과정에서 중요한 개념으로 부상한 
부엔 비비르 (혹은 수막 카우사이) 담론에 대해 살펴보기로 한다. 이를 통해 에콰도르 사회 
내에서 형성된 헤게모니적 발전 모델인 자원개발주의에 대한 비판과 이러한 발전 모델의 생
태적 전환의 가능성에 대한 논의를 구체적으로 살펴볼 수 있을 뿐 아니라, 에콰도르를 넘어 
라틴아메리카 전반과 전 세계적인 차원에서 헤게모니적 발전 모델에 대한 시사점을 제공해 
줄 수 있다는 측면에서 의의를 찾을 수 있다. 

3. 부엔 비비르(Buen Vivir) 담론의 형성

   라틴아메리카에서는 1990년대 원주민 운동을 필두로 한 신자유주의 반대 운동과 이들과 
세계관을 공유한 NGOs, 글로벌 사회 운동 (특히 반 세계화 혹은 대안 세계화 운동, 인권 
및 환경 운동)간의 교류를 통해, 지속가능성과 대안적 발전에 대한 국제적 토론에 참여할 
수 있었다 (Vanhulst and Beling, 2014: 56). 이러한 과정을 가장 활발히 겪은 안데스 지역 
국가들, 특히 에콰도르와 볼리비아에서는 헤게모니적 발전 모델에 대한 비판을 넘어 대안으
로써 ‘부엔 비비르(Buen Vivir)’의 개념이 형성되었고, 이 개념은 이후 이들 사회에서의 정
치사회적 변동과정을 거치면서 헌법과 국가 발전 계획에도 수용되었다(Merino, 2016: 
271). 이 용어는 안데스 국가들에 거주하는 원주민들의 우주관에서 기원한 것으로 알려져 
있다. Merino에 따르면, 부엔 비비르에 대한 아이디어는 안데스 지역의 원주민들 (특히 볼
리비아, 에콰도르, 페루에 거주하고 있는 께추아 종족과 아이마라 종족)의 우주관에서 기원
했다고 한다 (Merino, 2016: 2016: 272-3)23). 기본적으로 부엔 비비르는 호혜성, 상보성 
원칙에 기반하여 인간과 인간 사이, 혹은 인간과 비인간 자연 간의 관계를 규정하고 있는 
개념이다. 이후 다양한 사회 주체들이 부엔 비비르라는 용어를 사용하면서 그 의미는 주류 
발전 패러다임에 대한 대안의 개념으로 확장되어 ‘형성’되기 시작했다 (Merino, 2016: 27
1)24). 특히 2000년대 이후 부엔 비비르 개념은 안데스 지역 국가들을 중심으로 원주민 운
23) ‘캐서린 월시를 비롯한 많은 학자들은 부엔 비비르의 개념이 안데스-아마존 원주민들의 고대 사상에

서 출현한 삶의 철학이고 발전에 대한 대안과 연결되어 있다는 점을 강조했다 (...). 특히 [에콰도르] 
아마존의 사라야쿠 지역 원주민들은 자신들의 우주관, 신화, 신앙, 철학과 연결해서 환경과 지속가능
한 발전을 고민했다’ (조영현, 2019: 31). 

24) 사라야쿠 원주민들이 사용하기 시작한 부엔 비비르를 ‘[에콰도르 아마존 지역인] 파스타사의 원주민 
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동, 생태 운동, 대안적 발전을 지지하는 시민 단체, 정부, 학자들 사이에서 널리 사용되었
다25). 다시 말해, 원주민 종족 집단들과, 다양한 사회 운동, 학자들 간의 교류를 통해 부엔 
비비르의 개념은 주류 발전 패러다임에 대한 대안적 개념으로 확장되어 형성되게 된 것이다 
(Villalba-Eguiluz and Etxano, 2017: 9). 아래에서는 다양한 철학적 근거와 정치적 전략 
등의 관점에서 많은 사회 행위자들이 사용하고, 개념의 외연과 내포를 확장하고 있는 부엔 
비비르를 대안적 발전 논의와 관련된 담론 형성의 장으로 이해하고, 부엔 비비르 기표에 내
재한 다양한 담론들에 대해서 살펴보고자 한다. 이를 통해 본 장은 라틴아메리카 주류 발전 
패러다임에 대한 대안적 담론의 복잡성을 살펴보고자 한다.

가. 담론 형성의 장으로서 부엔 비비르

   2000년대 초반에서 중반까지 부엔 비비르를 둘러싼 논의가 개념의 기원, 정의, 기존의 
대안 발전 담론과의 관계 등에 대한 논의에 집중되어 있었다면, 2000년대 후반 에콰도르와 
볼리비아의 정치사회적 변동 과정을 통해 헌법, 발전 계획 및 환경 정책 등의 분야에서 부
엔 비비르의 개념이 도입된 이후에는 개념의 이상과 실질적인 제도화 과정 간의 괴리에 대
한 논의가 이어졌다. 이와 함께, 주목해 볼 만한 또 다른 논의는 라틴아메리카의 주류 발전 
담론인 자원개발주의에 대한 대안적 개념으로써 부엔 비비르가 어떻게 소비되고 있는지를 
살펴보는 것이라 할 수 있겠다. 다시 말해, 2000년대 이후 라틴아메리카의 주류 발전 담론
에 대한 대안으로 부엔 비비르라는 용어의 사용이 폭발적으로 증가하게 되는데, 앞서 언급
한 바와 같이 라틴아메리카 안팎의 다양한 사회 행위자, 정책 결정자, 정치인, 학자들에 의
해 사용되고 있기 때문에, 부엔 비비르는 사용자에 따라 다양한 의미를 함축하고 소비되고 
있을 가능성이 크다. 이는 실질적으로 용어의 개념이 다양한 사회 행위자들의 의해 형성되
는 과정에 있을 뿐 아니라 개념 형성의 과정이 주류 발전 패러다임에 대한 다양한 사회 행
위자들의 입장, 사상, 담론, 전략이 경합하는 과정이라고 이해할 수 있는 것이다. 즉, 부엔 
비비르는 주류 발전 패러다임에 대한 대안적 입장들이 경합하는 담론 형성의 장이라고 이해
할 수 있다. 이러한 이해 방식과 관련해서 일련의 학자들의 논의를 살펴보자. 
   Villalba는 부엔 비비르로 해석되는 수막 카우사이(Sumak Kawsay, 에콰도르 키추아족 
어) 혹은 수마 카마냐(Suma Qamaña, 볼리비아 아이마라 어)개념이 서구의 근대 언어의 개
념으로는 그 의미를 완전히 번역해낼 수 없음을 지적한다 (Villalba, 2013: 1430). 안데스 
지역의 원주민 언어와 스페인어가 가지고 있는 존재론적 차이로 인해 스페인어 번역어인 부
엔 비비르는 실질적으로 그 용어를 사용하는 주체나 번역가에 의해 다양한 의미를 가질 수 

지도자들이 (...) 사용하였고, 안데스 원주민 운동 단체들이 수막 카우사이나 부엔 비비르 개념을 자신
들의 운동의 목표로 설정하면서 급격히 확산되었다’ (Cubillo-Guevara, 2017, 조영현 2019: 31에서 
재인용).

25) 2000년대에 접어들면서 ‘에콰도르와 볼리비아의 원주민 지식인들[Vitieri, Tampara, Medina, 
Esteva 등]이 점차 수막 카우사이와 관련된 글들을 발표’하기 시작했으며, ‘2000년대 중반 이후 부엔 
비비르 개념은 안데스 지역 밖에서도 관심을 끄는 사상이자 담론으로 발전했다’ (조영현, 2019: 32).
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있다는 것이다. 이러한 관점에서 부엔 비비르는 형성 중인 개념이며, 다양한 해석이 경합 
혹은 통합되는 담론의 장으로 볼 수 있는 것이다. 가장 급진적인 해석에 따르면, 부엔 비비
르는 서구의 근대성 (진보의 신환, 민족-국가, 개인의 합리성 등)의 개념과 실재를 거부하
는 개념으로 이해할 수 있지만, 보다 온건한 입장의 해석으로는 주류 발전 패러다임에 대한 
비판적 입장을 가지는 다양한 서구의 철학도 함께 아우를 수 있는 개념인 것이다 (Villalba, 
2013: 1433). Villalba는 부엔 비비르라는 기표(signifier)의 기저에 위치한 다양한 의미 중 
일부만 차용해서 이해하는 것이 내포하는 위험성을 다음과 같이 지적하였다. 만일 부엔 비
비르를 서구의 자본주의 근대성의 선형적 발전관에 근거하여 이해한다면, 그 개념을 서구화
하는 위험이 있고, 원주민 근본주의적 관점에 근거하여 이해한다면, 실질적인 정책적 영향
을 가질 수 없다 (ibid.). 이러한 관점에서 부엔 비비르는 수막 카우사이부터 생태사회주의
까지 다양한 개념을 아우를 수 있는 복수적인 개념을 이해할 필요가 있다 (ibid.). 
   같은 맥락에서 Merino는 부엔 비비르가 원주민의 우주관과 사상에 기반하고, 인간 사회
와 자연 간의 상호 의존성을 강조하는 한편, 근대 서구 근대성의 가정이라고 할 수 있는 자
연-사회의 이분법, 유럽중심주의적 보편주의에 대한 비판적 입장을 취하고 있을지라도, 이
러한 입장이 서구의 모든 사상과의 절연을 의미하지는 않는다고 강조했다 (Merino, 2016: 
280). 그는 부엔 비비르가 그 개념이 기원한 원주민의 원칙들에 대한 열린 토론의 장으로
써, 동시에 자연을 인간 사회의 외부재나 자원으로 이해하는 주류 발전 모델에 새로운 상상
력을 제공해 줄 수 있는 기반으로 이해되어야 한다고 주장했다 (Merino, 2016: 282). 유사
한 입장에서, Gudynas 역시 부엔 비비르가 하나의 통일된 개념이 아님을 강조하며, 경합하
는 다양한 존재론에 기반하여 각각의 사회적 맥락이나 환경에 따라 다르게 정의될 수 있는 
개념이라고 주장했다 (Villalba, 2013: 1429). 부엔 비비르는 다양한 존재론이 경합하는 장
이지만 동시에 주류 발전에 대한 대안적인 개념이며, 근대성의 경계를 넘나드는 일련의 대
안을 제시하는 담론의 장인 것이다 (Gudynas, 2016: 727). Vanhulst와 Beling 역시 부엔 
비비르를 대안적 발전에 대한 다양한 입장이 내재한 담론들의 장으로 이해하며, 부엔 비비
르가 현대적인 담론으로 재해석되는 데에는 학술적이고 정치적인 교류의 과정이 있었음을 
강조했다 (Vanhulst and Beling, 2014: 56). 이들은 부엔 비비르를 형성하는 다양한 사회 
세력의 역할에 주목했는데, 담론의 장이 형성되는 과정에서 특히 원주민 운동을 위시한 
1990년대 라틴아메리카의 반 신자유주의 사회 운동과 반 세계화 및 대안 세계화를 주창하
는 글로벌 저스티스 운동 및 헤게모니적 발전 모델에 대한 전반적이고 광범위한 비판적 입
장들 간의 이데올로기적 조응이 이뤄졌다고 주장했다 (ibid.). 다시 말해, 부엔 비비르는 전
통적인 안데스-아마존 문화의 윤리적 원칙, 현대의 비판적 지식인들, 그리고 두 가지의 정
치적 조응이 결합된 결과하고 이해하는 것이다 (ibid.). 
   이와 같이 부엔 비비르를 대안적 발전과 관련된 다양한 입장들이 경합 혹은 조응하는 담
론 형성의 장이라고 이해할 때 발생할 수 있는 또 다른 논의의 지점은 사상적 혹은 이데올
로기 차원이 아닌, 부엔 비비르의 현실적 실행과정에서 다양한 입장들 간의 실질적 경합과 
충돌이다. 아래에서는 부엔 비비르의 실행과정에서 보다 구체화된 담론 내부의 다양한 입장
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에 대해 살펴보기로 한다.

나. 부엔 비비르 담론 내부의 다양성

   부엔 비비르 내부의 담론 내부의 다양한 입장에 대한 구분은 단순화의 위험에도 불구하
고 크게 두 가지 입장으로 분류할 수 있는 것으로 보인다 (Vanhulst and Beling, 2014; 
Merino, 2016; Villanba-Eguiluz and Etxano, 2017; 조영현, 2019). 즉, 1차 천연자원의 
개발과 수출에 의존한 주류 발전 모델(자원개발주의)으로 부터의 전환을 어떻게 추진할 것
인가라는 관점에서 부엔 비비르 담론을 크게 두 가지 입장으로 분류하였다. 이러한 구분은 
또 다시 주류 발전 패러다임의 방점을 어디에 두는가에 따라 더욱 세분화될 수 있는데, 대
안 발전의 사상적 기반과 실천 주체를 중심으로 또 다시 두 가지 입장으로 분류 할 수 있
다. Villalba-Eguiluz and Etxano는 라틴아메리카의 자원개발주의에서 생태적 전환을 추진
하는 방법에 따라 신자원개발주의(neo-extractivism)적 정책과 동시에 환경 실용주의적 입
장을 취하고 있는 “사회주의-국가주의”/“생태마르크스주의”적 입장과 탈자원개발주의
(post-extractivism)적이고 보존주의적 입장을 취하고 있는 “원주민/문화주의”와 “생태주의/
탈발전주의” 입장을 구분했다 (2017: 2). 이는 기존의 생태주의 담론 분류에서 급진주의와 
온건적 실용주의 분류와 맥락을 함께 한다고 볼 수 있다. 전자는 라틴아메리카가 현실적으
로 처해있는 정치경제적 구조를 인식하며, 실질적으로 부엔 비비르라는 목표를 달성하기 위
해서는 단계론적 접근이 필요하다는 입장이다. 다시 말해, 사회주의-국가주의/생태마르크스
주의의 입장에서 부엔 비비르는 발전의 생태적 전환을  달성하기 위한 목표로 설정되는데, 
최종적으로 이러한 부엔 비비르의 발전 목표를 달성하기 위해서는 현실의 자원개발산업에 
의존적인 경제구조에서 탈피하고, 경제사회적 빈곤과 불평등을 최소화하기 위한 선행적인 
단계가 필요하다는 입장이다. 이러한 선행적인 단계에서 경제 구조의 체질 개선과 인간발전
목표를 달성하기 위한 국가의 역할이 필수적이며, 국가는 자원 산업에 대한 보다 적극적인 
개입을 통해 경제사회적 안정성을 우선적으로 달성해야 한다는 것이다. 이 과정에서 발생할 
수 있는 사회환경적 문제는 다양한 정책적, 기술적 방법을 통해 최소화해야 한다고 주장하
는 입장이다. 이러한 입장은 에콰도르 국가 발전 전략에 실질적으로 명시되어 있으며, 볼리
비아 정부 역시 유사한 입장을 취하고 있다.  
   두 번째 입장은 자원개발모델의 지속 불가능성에 방점을 두며, 탈자원개발주의를 통해 
부엔 비비르를 추진해야 한다는 보다 급진적인 입장이다. 이러한 입장 내부에서 원주민의 
사상적 기반과 실천적 전략을 강조하는 입장은 원주민주의/문화주의적 입장과 자연-사회 
간의 조화를 강조하는 서구의 생태철학과 실천을 강조하는 생태주의/탈발전주의 입장으로 
또 다시 세분화 할 수 있다.
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4. 요약 및 정리

   이상에서 본 장은 20세기 후반부터 전개된 에콰도르의 정치사회적 변동, 특히 사회운동
의 문화-생태적 전환 과정을 통해 에콰도르에서 어떻게 주류 발전 모델 (특히 석유 개발과 
같은 천연 자원 개발에 의존)에서 생태적 전환을 위한 담론을 형성하게 되었는지에 대해 살
펴보았다. 또한 이러한 생태적 전환 논의에서 형성된 부엔 비비르 담론은 그 구성에서 다양
한 주체들의 가치 체제를 반영하고 있기 때문에 실천 과정에서 이견이 발생할 수 있음을 살
펴보았다. 즉, 주류 발전 모델의 생태적 전환을 위한 실천 방법과 주체에 있어 사회 내 다
양한 입장의 경합이 현재의 부엔 비비르 담론을 구성하고 있음을 살펴보았다.
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IV. 발전 모델의 생태적 전환과 도전

: 페루 북부 고산지대의 지속 가능한 발전 

담론을 중심으로

1. 들어가기

   본 장은 21세기 라틴아메리카에서 자원개발주의의 전형적인 국가 사례로 손꼽히는 페루 
사례를 분석하고자 한다. 1990년대 후지모리 정권(1990-2000) 하에서 급진적인 신자유주
의 구조조정 정책을 시행하면서, 페루는 급진적인 형태의 신자유주의 발전 모델을 추진한
다. 특히 광산 부문은 페루 경제 발전에서 핵심적인 산업으로 1990년대 이후 광산 산업에 
대한 민간 투자를 활성화시키기 위한 정책 개혁이 이뤄졌다. 2000년 후지모리가 부패 스캔
들로 정권에서 물러나면서 페루는 민주주의 공고화를 위한 새로운 전기를 마련하게 되는데, 
전국적으로 확대되고 있던 광산 개발 붐과 함께, 2000년대 중반부터 생태·사회운동이 활발
하게 전개된다. 아래에서는 1990년대 이후 대규모 광산 개발과 이에 반대하는 생태·사회운
동이 가장 활발하게 전개된 대표적인 지역인 북부 고산 지대에 위치한 까하마르까 지역의 
사례를 분석한다. 이 지역에서 전개된 광산 개발을 둘러싼 지속 가능한 발전 담론을 살펴보
고 대규모의 생태·사회운동의 전개와 함께 발전 모델에 대한 비판과 생태적 전환 요구가 이
뤄졌음에도 불구하고 이 과정에서 나타나는 정치경제적 도전들에 대해 분석해보기로 한다.

2. 21세기 라틴아메리카 자원 개발과 생태·사회운동의 지형

가. 21세기 라틴아메리카 자원 개발의 정치경제적 배경

   우루과이의 좌파 지식인이자 소설가이자 언론가인 에두아르도 갈레아노(Eduardo 
Galeano)는 1971년 발간된 <수탈된 대지(원저: Las Venas Abiertas de América 
Latina)>라는 저서에서 15세기 말 스페인과 포르투갈의 정복 시기부터 현재까지의 라틴아
메리카의 역사를 500년간 지속된 수탈의 역사라고 설명하고 있다 (Galeano, 1997). 이러한 
수탈 과정에서 라틴아메리카의 자연과 주민들은 지속적인 수탈과 정복의 대상이 되어왔으
며, 이러한 생태·사회적 정복과 수탈의 역사는 현재까지도 지속되고 있다고 주장했다. 다시 
말해, 라틴아메리카를 구성하는 다양하고 풍부한 생태 자원과 유구한 역사와 문화는 15세기 
말부터 시작된 식민화 과정, 이후 20세기 독립이후 라틴아메리카 지배계층과 국민-국가
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(nation-state)가 주도한 근대화 발전 과정에서 지속으로 분열되고, 배제되고 파괴되었다는 
것이다. 
   한편 이러한 생태자원과 역사/문화의 분열과 해체의 역사는 20세기 후반 이후 경제 세계
화의 맥락에서 보다 심화된 경향을 보이게 된다. 마르크스주의 비판지리학자인 데이비드 하
비(David Harvey)는 2005년 발간된 <신제국주의(원저: The New Imperialism)>에서 
1970년대 이후 라틴아메리카를 넘어 전 세계적 차원에서 진행되는 생태자원과 역사/문화 
등의 파괴와 해체의 배경에 신제국주의가 있음을 지적하였다. 하비는 이러한 파괴가 특히 
서구 자본주의 세계에서 1960년대 말부터 시작된 자본축적 위기에 따른 공간적 조정
(spatial fix)의 결과이며, 그 진행방식은 ‘탈취에 의한 축적(Accumulation by 
Dispossession)’의 형태로 전개되고 있다고 지적했다. 특히 하비는 신자유주의적 자본주의
가 전 세계에 걸쳐 한층 강화된 형태로 진행되는 배경에는 자연에 대한 착취에 기반한 자본
의 축적 전략이 존재한다고 지적했다 (Renfrew, 2011: 582). 다시 말해, 에너지와 자원에 
대한 유래 없는 국제 수요의 증가에 힘입어 지금껏 개발의 대상으로 포함되지 않는 생태(공
간)까지 자본 축적의 대상으로 포함되었으며, 이 과정에서 라틴아메리카는 20세기 후반 이
후 또 다시 국제적 자원개발 붐의 주요 대상 지역으로 자리잡게 되었다는 것이다 (ibid.). 
이는 하비의 주장처럼 다국적 자본과 이에 공조하는 신자유주의적 자본주의 국가의 ‘신제국
주의적’ 자본축적 형태로, 국제노동분업에서 라틴아메리카가 차지하는 위치는 19세기말 중
심부 국가들이 주도했던 제국주의 시대와 큰 차이를 보이지 않는다.
   20세기 후반 라틴아메리카에서 진행된 ‘탈취에 의한 축적’은 역내 국가들의 내외부적인 
정치경제적 대안이 거의 없는 상황에서 이뤄졌다고 볼 수 있다. 소위 ‘잃어버린 10년(the 
lost decade)’이라고 불리는 1980년대의 외채위기는 부분적으로는 1970년대 전 세계적인 
자본주의 위기 하에 점진적인 거시경제 개혁을 통한 경제 구조 조정의 연착륙을 선택하기 
보다는 일시적인 재정확대 정책으로 단기적인 정치사회적 안정성을 도모했던 라틴아메리카 
국가들의 내부적 정치경제적 결정에 따른 결과였다. 하지만 이러한 결정에 따른 결과는 
1980년대 외채위기로 이어진 유동성의 위기였으며, 이를 위한 대안적 선택이 없는 상황에
서 위기를 극복하기 위해 라틴아메리카 국가들에게 남겨진 유일한 방법은 국제 금융기구들
이 제시하는 정책적 ‘제안’을 따르는 것이었다. 당시 국제통화기금(IMF)이 외채위기에 봉착
한 라틴아메리카 국가에 제시하였던 해결안이란, 유동성 문제를 해결하기 위한 대출 조건
(conditionalities)으로 이들 국가들의 경제 구조를 개혁하는 구조개혁프로그램(structural 
adjustment programmes, SAPs)을 시행하는 것이었다. 
   이러한 구조개혁프로그램(SAPs)의 핵심은 국가 재정을 회복하기 위해 라틴아메리카가 
전통적으로 비교우위를 지닌 1차 산업의 생산과 수출을 늘리기 위한 생산, 투자, 무역 환경
을 개선하는 것이었다. 다시 말해, 1990년대 라틴아메리카 국가들이 외채위기를 극복하기 
위해 시행한 경제구조조정 정책은 특히 1차 산업 부문에 대한 생산과 투자를 늘리고 무역
을 활성화하기 위한 투자 인센티브 지급, 국가의 경제 개입 축소, 환경 및 노동 등에 대한 
규제 완화 및 폐지, 조세 축소, 경제 개방 및 양자간, 다자간 자유무역협정 주도 등으로 나
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라마다 정도의 차이가 있기는 하지만 전반적으로 광범위하고도 급진적인 형태로 시행되었다
고 볼 수 있다. 이러한 경제구조조정정책을 시행한 결과 대부분의 라틴아메리카 국가들에서
는 전통적으로 비교우위를 가져 온 자원 개발 산업이 또 다시 이들 국가들의 주요 경제 발
전 전략으로 부상하게 된다. 1990년대 이후 이들 산업에 대한 투자 환경 개선 정책의 시행
이라는 국내적 배경과 함께, 2000년대 이후 국제 자원 가격의 상승과 이라는 국제 경제적 
국면은 이들 국가에서 1차 원자재 산업에 기반한 전통적이 경제 발전 전략을 또다시 부추
기는 배경이 된다. 

나. 21세기 라틴아메리카 생태·사회운동의 지형

   이와 같이 20세기 후반 경제 세계화와 함께 진행된 라틴아메리카의 자원 개발 붐은 다
양한 사회 주체들을 중심으로 전개된 생태·사회적 분쟁의 주요 원인이 되었다 (Bebbington 
(ed.) 2012; Haarstad (ed.) 2012; Bebbington and Bury (eds.) 2013; Veltmeyer and 
Petras (eds.) 2014). 이들 생태·사회적 분쟁은 다양한 이론 틀에서 분석되었는데, 크게 두 
가지 부류로 나눌 수 있다. 첫 번째는, 주로 각기 다른 자원 개발 산업 분야(자원 및 에너
지 부문, 농수산업 부문, 대형 인프라 프로젝트 부문 등)에서 진행되는 개발 프로젝트에 대
한 반대 저항/투쟁/분쟁에 대한 분석으로, 이러한 분석의 경우 개별 자원 개발 프로젝트를 
주도하는 다국적기업 (혹은 동일한 입장을 고수하는 개발주의 국가)와 이에 반대하는 지역 
공동체들의 저항에 대한 경험적 연구에 기반하는 경우이다. 이러한 분석은 주로 앞서 언급 
했던 데이비드 하비와 같은 비판이론의 관점에서 1970년대 이후 국제 자본축적의 위기에 
따른 자본의 성격 변화와 신자유주의 국가의 경제 구조조정 정책에 따른 ‘공간적 조정’과 
그에 따른 생태·사회적 영향에 반대하는 지역주민들의 저항이라는 분석의 틀에서 이뤄지는 
경우가 많다. 이러한 분석 틀에서는 자원 개발의 주체인 다국적 기업과 지역 공동체 간의 
힘의 불균형(즉 일종의 ‘다윗 대 골리앗’의 정치경제적 힘의 불균형), 자원 개발의 생태·사
회적 영향에 저항하는 지역 공동체의 저항 형태와 담론, 신자유주의 국가(혹은 2000년대 
이후의 후기신자유주의 국가)의 자원개발주의의 지속성 등에 대해 주로 개발과 저항이라는 
이분법적 구도에서분석하고 있다.  
   두 번째는, 주로 생태·사회적 분쟁을 주도하는 분쟁 주체들과 이들의 분쟁 이슈들을 분
석 대상으로 하여, 신사회운동론의 입장에서 다양한 분쟁 주체들 (원주민 종족 집단, 여성, 
환경 운동 조직, 지역 주민 등)이 주도하는 “새로운” 운동이라는 측면에서 분석하는 관점이
다. 또한, 정치과정론적 입장에서 이들  다양한 분쟁 주체들 간의 새로운 형태의 자원동원, 
정치적 기회구조, 프레이밍 등을 분석하는 연구들을 살펴볼 수 있다. 특히 이들 연구들은 
1990년대를 전후로 이전시기에 라틴아메리카에서 전개되었던 사회 운동과는 다른 특징들에 
대해 강조하고 있다. 예를 들면, 토지를 중심으로 전개되는 사회 운동의 주체가 20세기 후
반 이전시기에는 주로 농민들 혹은 계급 기반 사회 조직들을 중심으로 생산자들을 위한 토
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지 분배를 요구하며 전개되었다면, 20세기 후반 라틴아메리카 전역에서 전개되어 온 토지 
분쟁의 주체와 이들의 요구, 전략 등의 성격이 크게 변화했다는 것이다. 멕시코의 사빠띠스
따(Zapatista) 원주민 운동, 과테말라의 범마야운동, 비아 깜페시나(Via Campesina) 운동, 
볼리비아나 에콰도르와 같은 안데스 지역 원주민 운동, 콜롬비아 카리브해 연안의 흑인 공
동체 운동, 브라질을 비롯한 남미 여러 국가에서 전개되어 온 무토지 농민 운동 등은 그 주
체, 전략, 요구 등의 측면에서 이전 시기 라틴아메리카에서 토지를 둘러싸고 전개된 사회 
운동과 차이점을 보인다는 것이다. 운동 주체의 측면에서 주로 이들 운동들은 다양한 인종 
및 종족 집단에 기반한 사회 조직을 중심으로 운동을 전개하고 있거나, 운동 전략의 측면에
서 지역적 한계를 극복하기 위해 다양한 스케일 넘어서기 (scale jumping)전략을 통해 연대
를 구축하기도 한다. 또한 토지를 둘러싼 이들 사회 운동 집단들의 요구는 이전의 생산자들
을 위한 토지 분배 요구를 넘어 <표 1>에서 보는 바와 같이 다양한 요구를 포괄하고 있음
을 알 수 있다. 

<표 1> 21세기 라틴아메리카 생태·사회운동의 지형

 * 도시 생태 부분에 대한 부분은 누락함.  

자원관련분쟁(부문)* 다양한 분쟁 주체 다양한 분쟁 이슈

Ÿ 자원 및 에너지 부문
(광산, 탄화수소, 석유, 벌목 

산업 등)

Ÿ 농수산업 부문
(비전통수출농산물, 

유전자조작농산물, 바이오 
연료 산업, 기업형 수산업 

등)

Ÿ 대형인프라프로젝트
수력발전댐, 도로, 항만, 

철도, 전력, 통신 인프라 등

Ÿ 국가 
(local-regional-national)

Ÿ 사회
(원주민/지역공동체, 

국내시민사회단체들 및 
NGOs/ 

국제시민사회단체들 및 
INGOs 등)

Ÿ 자본
(국내 자본, 다국적 기업, 

국제금융기구 등)

Ÿ 생존과 생계(survivial and 
livelihood)

Ÿ 자연 자원(토지, 물 등)의 
접근성과 통제권

Ÿ 정책 개혁 (신자유주의, 경제 
세계화 정책 등에 대한 개혁 

요구)
Ÿ 권리와 정의에 대한 요구(인권, 

소수민족의 권리, 사회생태적 
정의와 권리, 문화적 권리 인정 

요구 등)
Ÿ 자결권

(self-determination)과 
자치권(autonomy)요구 (원주민 

영토권, 식량주권 등)
Ÿ 자연권(the right to nature)요구

Ÿ 대안적 발전 요구 
(후기발전주의, 탈식민주의, 
수막 카우사이, 부엔비비르)



나무 같은 인재, 숲 같은 사회

- 55 -

   이상에서 살펴본 바와 같이 1990년대 이후 라틴아메리카의 국내외적 맥락에서 진행된 
정치경제적 변화에 따라 라틴아메리카 대부분의 국가들은 전통적으로 비교우위를 가져온 원
자재 산업의 생산과 수출에 기반하는 경제 발전 모델을 또 다시 적극적으로 지향하게 되었
다. 하지만 자원 개발 산업에 기반한 경제 발전 모델은 한편으로 21세기 라틴아메리카 국가
들에서 활발하게 전개된 생태·사회운동의 원인을 제공하였다. 이와 관련해서는 자본과 지역 
공동체 간의 권력의 불균형에 기반한 정치경제적 분석과 생태·사회운동의 새로운 운동주체, 
운동전략, 운동이슈 등에 기반한 정치사회적 분석 등이 이뤄져왔다. 이들 선행연구의 분석
은 현재 라틴아메리카가 처해있는 발전 모델에 대한 정치경제적 맥락과 이에 대한 다양한 
차원을 비판에 대한 이해를 높이는데 유용한 분석들이다. 그럼에도 불구하고, 여전히 기존
의 분석틀들은 지배적인 발전 모델과 생태사회운동의 권력 구조를 이분법적으로 이해함으로
써, 운동의 지배적인 발전 모델에 대한 비판을 구체적으로 어떻게 극복할 것이며, 그 과정
에서 발생할 수 있는 다양한 문제점들과 그 복잡한 권력 얽힘을 분석하지 못하는 한계를 보
인다고 할 수 있다. 아래에서는 페루 북부 고산지대의 경험을 분석함으로써, 지역에서의 지
속 가능한 개발을 둘러싼 여러 담론을 살펴보고, 지속 가능한 발전을 둘러싼 여러 사회 주
체들의 경합과 이를 실천하는 과정에서 발생할 수 있는 현실적인 문제점들을 포착해보고자 
한다.

3. 페루 북부 고산지대의 경험: 광산 개발과 생태·사회운동

가. 까하마르까와 야나코차 사의 광산 개발

   페루는 칠레와 더불어 라틴아메리카의 주요 광산 개발 국가로 알려져 있다. 페루에서 광
산 개발이 시작된 것은 스페인 식민지시기로 그 역사적 기원을 거슬러 올라가지만, 1990년
대 이후 국내외 정치경제적 요인으로 인해 새롭게 광산 개발 붐을 맞이하였다 (이와 관련된 
보다 자세한 내용은 Seo, 2015, 2016a를 참고할 수 있다). 특히 1990년대 페루 후지모리
정권은 광산 부문에 대한 외국인 투자를 활성화하기 위해 면세, 보조금 지급, 규제 완화 등
의 각종 혜택을 제공하였는데, 특히 북부 고산지대에 위치한 까하마르까 주[아래의 지도 1]
는 페루의 신(新) 광산 개발 붐의 대표적인 지역으로 1990년대 이후 페루에서 대형 광산 
개발 프로젝트 투자가 이뤄진 첫 번째 지역이다. 까하마르까 주(department)는 안데스 북부 
고산지대에 위치하고 에콰도르와 국경을 마주하고 있는 주이다. 또한 까하마르까 주는 페루 
25개 주 중 경제사회적 발전 지표가 가장 낮은 지역 중 한 곳이다. 하지만 이 지역이 1990
년대 이후 페루의 신자유주의 경제 개혁 정책 시행과 함께 대규모 광산 개발이 적극적으로 
이뤄진 대표적인 지역이며, 국가 거시 경제 발전에 지대한 공헌을 한 지역임을 감안한다면, 
지역의 경제사회적 저발전 상황이 매우 역설적임을 알 수 있다. 
   야나코차(Yanacocha)사는 까하마르까 지역에서 13개의 노천광(open-pit mining) 프로
젝트를 진행하고 있는 미국-페루-세계은행이 합작 투자하는 다국적 기업이다 
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(Vela-Almeida et al. 2016: 4). 1993년부터 현재까지 까하마르까 지역에서 광산 개발을 
주도해 오고 있는 야나코차 광산 회사는 지역의 정치, 경제, 사회, 생태적 변화에 지대한 영
향을 미치며, 주요 분쟁의 대상이 되어왔으며, 특히 야나코차 광산 개발의 확대 프로젝트 
중 하나인 콩가 (Conga) 광산 프로젝트는 2011년~2012년 사이 지역을 넘어 전국적인 반
대 시위를 일으키며, 현재는 개발이 중단 된 상태이다. 아래에서는 1990년대 초 이후 대규
모 노천광 개발의 주요 대상 지역으로 자리잡은 까하마르까 주에서의 생태·사회적 영향과 
이와 관련된 분쟁에 대해 살펴보고자 한다. 먼저 까하마르까 지역 주민과 수자원 간의 전통
적 사회관계를 살펴보고 광산 개발이 이를 어떻게 변화시키게 되었는지 살펴본다.

<지도 1> 페루 까하마르까 주 위치

출처: https://www.stepmap.com/map/cajamarca-peru-7nTBMZgrns (검색일: 2020.3.20.)

나. 야나코차 사의 광산 개발과 생태-사회관계의 변화

(1) 까하마르까의 전통적인 생태-사회관계

   까하마르까는 페루 북부 안데스 고산지대에 위치한 주로써, 해발 2700~4000m 사이의 
다양한 지형적, 기후적 생태 환경에 위치하고 있다. 까하마르까의 생태 공간 구분은 일반적
으로 해발 고도에 따라 구분하는데, 해발 2,400~2,700m 지역을 께추아(quechua), 까하마
르까 시가 위치하고 있는 해발 2,700~3,500m 지역을 라데라(ladera), 해발 3,500~4,200m 
지역을 할까(jalca) 지역이라고 부른다 (Bury, 2005: 233). 대부분의 인구는 까하마르까 시
가 위치한 라데라 생태 지역을 중심으로 분포되어 있으며, 특히 할까 지역은 1990년대 이
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전에는 주로 목초지로 쓰였으나 1990년대 이후 지역 내 주요 광산 개발이 이뤄진 지역이다 
(Taylor, 2017). 
   기후적으로 까하마르까는 건기와 우기 두 시기로 구분되는데, 건기는 보통 5월에서 9월 
사이, 우기는 보통 10월에서 4월 사이로, 특히 건기에는 수자원 인프라가 부족한 고산 지대
의 물 부족 현상을 더욱 뚜렷하게 드러낸다. 반면 우기에는 페루 최대의 물 축제 중 하나인 
까르나발 (Carnaval)이 최장 두 달에서 두 달 반 정도 (1~2월) 진행되기도 한다. 페루 중
남부 고산 지대와 달리 북부 고산지대는 위도상의 위치 때문에 빙하가 존재하지 않는다. 그
렇기 때문에 이 지역의 수자원은 주로 강우에 의존하고 있는데, 할까 지역의 초원, 강, 습지 
등을 통해 흡수된 비는 하류 지역인 라데라 및 께추아 생태 지역의 강, 개울, 지하수 등을 
형성하며 중요한 수원이 된다 (Isla, 2013: 28). 아래에서 보다 자세히 살펴보겠지만, 할까 
지역은 이러한 생태적 중요성으로 인해 지역 주민들의 삶에 지속적으로 중요한 영향을 미쳐
왔으나, 동시에 1990년대 이후 까하마르까 주에서 진행된 대규모 광산 개발 프로젝트들이 
위치한 지역으로 지역 발전 문제와 관련해서 중요한 공간으로 인식되기 시작한다. 
   식민지 시기부터 까하마르까 주는 농·목축업을 기반으로 생계를 유지해 온 지역이었는
데, 특히 1947년 네슬레 사가 까하마르까에 지부를 열고, 1949년 우유 생산 공장을 세우면
서, 본격적인 자본주의 발전을 이루게 되었고, 농목축업은 이후 까하마르까 지역의 중요한 
경제 기반으로 자리 잡게 되었다 (Seo, 2015: 150-1; Taylor, 2006; 2017)26). 특히 까하
마르까 농촌 지역 주민들의 주요 생계활동은 목축과 소규모의 생계형 농업이다. 고산 지역
의 척박한 기후, 생태 환경을 고려해 봤을 때, 이들의 생계 활동과 생존에 있어 물은 상당
히 중요한 자원임을 유추해 볼 수 있다. 이러한 지역에서의 전통적인 물의 중요성은 물이 
지역 사회 조직 구성 형태에 미치는 영향을 통해서도 살펴볼 수 있다. Li (2016: 112)에 
따르면, 농촌 지역에서 물은 농목축업 활동에 중요한 기초 자원으로 물 사용을 위한 사회 
조직화 (예를 들면, 물 사용자 조직 – junta de regantes 또는 water users’ association), 
관개 시설의 공유를 위한 각기 다른 공동체 간의 협조 등의 형태에 영향을 미쳐왔다. 이러
한 방식으로 물은 지역 농민들의 생계와 관련된 사회 조직을 구성할 뿐 아니라 농민으로써
의 정체성을 형성하는 데도 영향을 미쳐왔다 (ibid.). 즉, 까하마르까 농촌 지역에서 전통적
인 물과 사회 간의 관계는 (특히 농목축업에 종사하는 농민들과 물과의 관계) 이분법적으로 
분리될 수 없는 관계였다. 특히 지역 주민들은 자신들의 생존과 생계를 위해서 물을 안정적
으로 확보하는 것이 필수적이었으며, 이러한 공동 자원을 유지와 관리를 위해 사회 조직 구
성해 왔던 것이다. 
   전통적으로 지역 주민들은 기초적인 형태의 관개 시설의 형성했고, 이러한 관개 시설을 
형성하고 유지하기 위해 물 사용자 조직(junta de regantes)을 조직한 것이다 (Sosa and 
Zwarteveen, 2012: 363). 이렇게 조직된 고산 지대의 물 사용자 조직은 물을 안정적으로 
확보하기 위해 공동으로 관개 수로를 관리하고, 물 사용 순번을 정하며, 물 사용 권리를 가
26) 까하마르까 지역을 포함한 페루 북부 지역의 자본주의 발전과 관련하여 보다 자세한 내용은 Taylor 

(2017)를 참고할 수 있다.
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진 구성원을 결정하기도 하였다 (ibid.; Vela-Almeida, et al. 2016: 14). 이렇게 까하마르
까 지역과 같은 페루 고산 지대에서는 물과 같은 생태 자원을 안정적으로 확보하기 위해 농
촌 주민들이 물 사용자 조직과 같은 사회 조직을 형성하여 공동으로 관리해왔으며, 이러한 
생태자원의 공동 관리 경험을 통해 전통적으로 물과 사회 간의 조화로운 관계를 형성하여왔
다. 또한 물 사용 조직 (junta de regantes)은 할까 지역에서 물과 같은 생태자원의 공동 
관리의 경험을 통해 물 뿐만 아니라 전반적인 생태계 흐름에 대한 지식을 축적할 수 있었으
며, 이러한 지식에 기반하여 물을 지역 주민들 사이에 적절한 분배하고, 물 생태 건강을 유
지해왔다 (Isla, 2013: 29). 이러한 공동 자원 관리 경험을 통해 지역 주민들의 공동의 정
체성을 형성하기도 하였다 (Arana, 2009). 특히 까하마르까 농촌 주민들의 생존과 생계와 
관련해서 물은 긴밀하게 연관되어 있었기에, 이를 공동으로 관리하기 위해 주민들은 사회 
조직 형성하였고, 이를 기반으로 공동을 정체성을 형성하기도 한 것이다. 결과적으로 주민
들은 물 사용에 대한 배타적 이용권보다는 물과의 공존적인 관계를 유지함으로써, 물의 공
동의 관리자 혹은 보호자로서의 정체성을 형성해 온 것이다. Sosa와 Zwarteveen (2014: 
20)은 광산 개발과 지역 주민 간의 물에 대한 다른 존재론적 기반에 대한 분석에서, 광산 
기업이 물 사용권을 획득한 이후에도, 많은 공동체 주민들은 계속해서 자신들이 물의 보호
자라고 인식한다고 지적했다. 수원, 물의 흐름에 대한 지식과 물에 대한 그들의 생존과 생
계의 의존성을 고려할 때, 이들 주민들은 살아있는 환경의 생태적 통합성을 유지하기 위한 
대변자를 자처하는 것이다 (Sosa and Zwarteveen, 2014: 23). 
   1990년대 광산 개발이 본격화되기 이전, 까하마르까에서는 이러한 물-사회 간의 이분법
적으로 분리할 수 없는 전통적인 사회관계가 형성되어 있었을 뿐 아니라 토지-사회 간의 
관계 역시 사유재산권으로 정의될 수 없는 관계가 여전히 존재하고 있었다. 앞서 언급한 바
와 같이 대부분의 주민들이 거주하고 있는 라데라 지역보다 높이 위치한 할까 생태지역의 
경우 1990년대 초 이 지역에서 대규모 광산 개발이 본격화되기 이전에는 주로 지역 농민들
이 공동의 목초지로 활용하던 공동 토지 공간이었다 (Isla, 2013: 30). 공동 토지 공간으로
서 할까 지역은 인간이 적응하기에 척박한 기후, 생태 조건을 가진 지역으로 인구 밀도가 
상대적으로 높은 라데라 지역 주민들 중 토지를 소유하고 있지 않거나, 생계에 어려움을 겪
는 주민들이 임시적으로 정착하며 생계를 이어가는 공간으로 활용되었다. 또한 다양한 고도
의 주민들이 개방된 목초지로 활용해 온 공동의 공간이기도 하였다. 안데스 고산 지대의 생
태적 특성 상 주민들은 다양한 고도 지역을 공동으로 이용하고 관리하였고, 또한 다양한 고
도에 살고 있는 친인척 관계를 활용하며 생계를 유지해 왔다(Taylor, 2017). 하지만 이러한 
공유의 공간으로서의 할까 지역과 지역 주민과의 관계는 1990년대 이후 대규모 광산 개발
을 위해 광산 기업들(특히 야나코차 사)이 합법적 혹은 비합법적인 방법으로 이 지역의 토
지를 대규모로 사들이기 시작하면서 변화를 겪게 된다27). 다시 말해, 페루 북부 고산 지대
에서 전통적으로 형성되어 온 생태(물, 토지) - 사회관계는 1990년대부터 본격화된 대규모 
27) 야나코차 사의 토지 획득 과정과 이에 대한 지역 주민들의 시위와 관련해서는 Lingán (2008), Seo 

(2015) 등을 참고할 수 있다.
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광산 개발 활동으로 인해 급격한 변화를 겪게 되는데, 아래에서는 특히 야나코차 사의 광산 
개발이 까하마르까에서 형성되어온 전통적인 생태-사회적 관계에 어떠한 영향을 끼치게 되
었는지에 대해 살펴보겠다.

(2) 야나코차 사의 광산 개발과 까하마르까의 생태-사회관계의 변화

   1980년대 정치경제사회적으로 국가 부도의 위기를 겪었던 페루28)는 1990년 후지모리 
정권이 들어서면서 본격적으로 신자유주의 정책을 채택하였다. 이에 따라 주로 천연 자원 
생산과 수출 중심의 거시 경제 발전 정책을 펼치는데, 이는 주로 외국인 투자 확대를 위한 
각종 면세 및 보조금 정책, 사회 및 환경 탈규제, 민영화 정책 등을 중심으로 시행되었다. 
이러한 천연 자원 개발 중심의 시장 개방 정책은 전국적인 토지 및 물의 소유권과 사용 규
모와 성격에 지대한 영향을 미쳤다. Bebbington (2012)에 따르면, 2000년대 대규모 자원 
개발 프로젝트가 라틴아메리카 전역에서 공격적으로 증가하면서, 특히 이전에 개발 프로젝
트가 진행되지 않던 안데스 고산지대와 아마존 지역까지 확장되었다. 예를 들어 페루 아마
존 지역에서 자원 개발권의 영향권 하에 있는 토지는 2004년을 전후로 해서 14%에서 75%
이상으로 증가하였으며, 에콰도르에선,s 아마존 지역의 약 2/3이상이 석유 개발을 위한 블
록으로 나눠서 개발권이 승인되었다 (Bebbington, 2012: 13). 2013년 6월(현재) 페루에서
는 전국적으로 60,647건의 광산 개발권이 승인되었는데, 이는 페루 전체 토지의 약 
21.02%를 비중을 차지한다 (CooperAcción, 2013, Seo, 2015: 122에서 재인용). 문제는 
1990년대 이후 대규모 자원 개발 프로젝트 (특히 페루의 경우 대규모 광산 개발 프로젝트)
가 전국적으로 강도 높게 진행되면서, 토지, 물, 에너지에 대한 대규모 수요가 발생하였고, 
특히 토지의 경우 자원 개발권이 새롭게 주어진 지역에 이미 살고 있던 주민들과 주변 생태
계에 대한 영향으로 많은 분쟁을 유발하게 되었다는 점이다. 같은 맥락에서 Budds와 
Hinojosa(2014)는 자원 개발 프로젝트에 따른 수자원 대한 영향을 지적하였는데, 1990년대 
이후부터 현재까지 페루 각 정부들이 일관적으로 추진해 온 자유 시장 정책에 힘입어 발전
한 수출형 농업, 도시 상수도 및 각종 천연 자원 개발 산업, 수력 발전 등으로 인해 물 사
용이 급증하였다 (Budds, Hinojosa, 2013: 126). 또한 물 사용의 형태 또한 변화하였는데, 
지표수 뿐 아니라 지하수의 개발과 이용 빈도와 정도가 증가하였으며, 물 사용을 위한 새로
운 인프라 시설의 건설도 증가하였다 (ibid.).
  아래에서는 1990년대 이후 까하마르까 지역에서의 야나코차 사의 광산 개발 활동이 지역
의 생태자원과 사회관계에 어떠한 변화를 가져왔는지 살펴보고자 한다. 야나코차 사의 광산 
개발 방식은 이전의 갱내 채굴 방식과는 규모나 기술적인 측면에서 급격한 차이를 보이는 
노천광(open-pit mine) 개발 형태를 취한다. 자본기술집약적인 형태로 이뤄지는 대규모의 

28) 1980년대 페루의 정치사회적 위기와 1990년대 신자유주의 정책 이행과 관련해서는 Seo (2016b)을 
참고할 수 있다. 
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노천광 개발 방식은 대규모의 토지 및 수자원에 대한 접근성을 필요로 할 뿐 아니라, 대규
모의 토지 지형의 변화와 수자원의 흐름에 양적 그리고 질적으로 지대한 영향을 미쳤다 
(Bury, 2005; Bebbington and Williams, 2008; Sosa and Zwarteveen, 2012; Seo, 2015; 
Vela-Alemida et al., 2016). 아래에서는 1993년 이후 야나코차 사의 노천광 형태의 대규
모 광물 채굴 활동이 어떻게 까하마르까 지역의 생태 자원과 관련 공동체, 그리고 일련의 
사회적 규율에 영향을 미치게 되는지 살펴보기로 한다.

① 광산 개발과 토지-사회관계의 변화

   페루의 천연 자원에 대한 소유권은 페루 헌법상 페루 국가가 가지고 있다. 다만, 오늘날 
이러한 천연 자원 개발이 자본과 기술집약적인 형태로 이뤄지고 있고, 앞서 설명한 바와 같
이 1990년대 정치경제적인 정책 변화에 힘입어 페루 정부는 천연 자원에 대한 탐사권과 개
발권을 통해 민간 자본의 천연 자원 부문에 대한 투자를 도모하고 있다. 하지만 민간 자본
이 광물이나 석유, 천연가스와 같이 지하에 매장된 천연 자원을 개발하기 위한 개발권은 페
루 정부로부터 확보했을지라도, 자연스럽게 그 천연 자원이 매장된 지표면의 토지에 대한 
권리까지 인정받는 것은 아니라. 또한 민간 자본이 지하에 매장된 천연 자원에 대한 권리를 
확보했다고 했을지라도, 대부분의 경우 그 지역에 오랜 기간 살아온 주민들로부터 개발에 
대한 동의를 구해야 하거나, 이들로부터 토지에 대한 권리를 확보해야하거나 또는 이 지역
이 생태보존 구역이거나 문화적 가치를 지닌 고고학적 보존 구역일 경우 생태, 사회, 문화
적 가치와의 경합이 발생하게 된다. 하지만 1990년대 이후 페루 정부는 줄곧 자원 개발 산
업에 투자하고자 하는 민간 자본에 유리한 정책을 펼쳐왔다. 토지와 관련해서 후지모리 정
부는 1995년 토지법 (26505법)을 통해 광산이나 에너지 개발권을 가진 민간 자본과 지역 
주민간의 토지 소유권에 대한 경합이 발생할 경우, 주민들이 참여하는 총회에서 2/3 이상이 
찬성할 경우 토지에 대한 이용권을 확보할 수 있다고 규정하고 있다 (Seo, 2015: 122-3). 
문제는 이러한 법적 규정이 실질적으로는 합법적인 절차보다는 비합법적인 절차(최소한의 
경제적 보상을 통한 토지 매입이나 갈취, 협박을 통해 강제적 토지 수용 등)를 통해 이뤄지
는 경우가 많다는 것이다. 특히 본 연구에서 사례로 분석하고 있는 까하마르까 뿐 아니라 
페루의 안데스 고산지역과 아마존 열대 우림지역의 경우 1960년대 말부터 1970년대 중반
까지 토지 개혁법에 따른 토지 소유권 획정 절차가 일부 진행되었음에도 불구하고 여전히 
사유 재산권으로 정의되지 않는 지역이 다수 존재하고 있기 때문에 1990년대 이후 자원 개
발 프로젝트에 투자하고자하는 민간 자본과 전통적인 방식으로 공유 자원으로써 토지를 소
유 관리해온 지역 주민 간의 분쟁이 급격히 증가하였다. 
   특히 까하마르까 지역의 경우 야나코차 사의 대규모 광산 개발 프로젝트를 진행해온 지
역은 대부분 할까 지역에 위치하고 있는데, 이 지역은 지역 주민들이 공동으로 소유, 관리
해 온 토지 지역인 경우가 많았고, 따라서 소유 재산권이 분명하게 획정되지 않은 곳이 많
았다. 전통적으로 안데스 고산 지역은 중앙 정부의 관심이 적은 지역일뿐더러 지방 유지들
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의 정치경제적 권한이 강한 지역이었다. 특히 1990년대 후지모리 정권은 권위주의적인 정
치사회적 통제하에 급진적인 신자유주의 개혁 정책을 추진한 정권으로 자원 산업에 투자하
고자 하는 민간 자본에 유리한 정책을 펼치고 있었다. 야나코차 사는 까하마르까 지역에서 
대규모 노천광 개발을 위해 투자 초기 대규모로 토지를 매입하게 되는데, 이 과정에서 토지
에 대한 권리를 확보하기 위해 지역 주민들과의 협의를 통해 합법적으로 토지에 대한 권리
를 확보하기 보다는 주로 비합법적인 절차를 통해 토지를 확보하였으며, 이 과정에서 많은 
농민들은 살던 토지를 헐값에 팔거나 혹은 강제적으로 쫓겨나 도시 빈민가로 이주하기도 하
였다 (Lingán, 2008; Seo, 2015).

② 광산 개발과 물-사회관계의 변화

   광산 투자 초기 단계에는 광산 개발을 위한 토지 이용 혹은 소유권의 확보가 매우 중요
하다. 하지만, 우선 토지에 대한 접근성을 확보하게 되면, 광산 개발에 따른 개발에 따른 또 
다른 차원의 영향이 발생하게 된다. 야나코차 사는 1993년 까하마르까에서 광산 활동을 시
작한 이래 현재까지 약 27년이라는 기간 동안 대규모 노천광 형태로 금과 구리 채굴 활동
을 진행해오고 있다. 야나코차 사가의 노천광 개발은 특히 지역의 물-사회관계에 지대한 
변화를 가져오게 되는데, 이는 크게 두 가지 차원에서 살펴볼 수 있다. 첫 번째는 대부분의 
광산 프로젝트의 위치와 관련된 측면으로 야나코차 사의 광산 개발은 주로 ‘할까(jalca)’ 생
태 지역에 위치하고 있다. 앞서 살펴본 바와 같이 할까 지역은 중·저지대 수자원 공급의 주
요 원천이 위치한 지역이며, 지표수를 담수하고 있는 지역이자, 빗물의 흡수하여 지하수 공
급에도 영향을 미치는 지역의 수자원 흐름에서 중요한 지역이라고 볼 수 있다. 
Vela-Almeida와 그의 동료들이 지적하고 있듯, 야나코차 사 뿐 아니라 라틴아메리카 지역
에서 진행되고 있는 광산 개발의 상당수가 이러한 고산에 위치한 수원지역이나 빙산 지역에 
위치하고 있는 경우가 많고 이로 인해 고지대 뿐 아니라 중·저지대 주민들의 수원 확보 및 
수자원의 생태적 흐름에 지대한 영향을 미치는 경우가 많다 (Vela-Almeida et al., 2016: 
2-3).
   특히 야나코차 사의 대부분의 개발 프로젝트는 할까 지역에 위치하여, 까하마르까 지역
에서 꾸준히 수자원에 대한 영향을 미쳤왔는데, 특히 2011년~2012년 지역을 넘어 전국적 
차원의 시위를 발생시킨 야나코차 사의 광산 개발 확장 프로젝트 중 하나인 콩가(Conga) 
프로젝트의 경우, 그 프로젝트의 위치와 프로젝트가 현실화 될 시 미칠 것으로 예상되는 물
에 대한 영향에 대한 우려로 인해 물이 주요 분쟁의 장으로 위치하였다. 아래에서는 콩가 
프로젝트의 위치에 대한 Wilder Sanchez의 설명을 살펴보기로 하자.

       콩가 프로젝트는 해발 고도 3,700~4,200m의 할까 지역에 위치할 야나코차 광산 개  
       발 프로젝트로, 5개 강 유역의 상류 지역에 위치하고 있으며, 5개의 강 유역은 다음  
       과 같다. (1) 하디밤바 강 (Jadibamba River); (2) 추구르마요 강(Chugurmayo     



나무 같은 인재, 숲 같은 사회

- 62 -

        River); (3) 치리마요 강(Chrimayo River) (...); (4) 차일우아곤 강 (Chaillhuagon  
        River) - 그란데 강(Rio Grande)과 촌따 강 (Chonta River)의 원류 강; (5) 또로  
        모초 강(Toromocho Creek) - 빠차차까 강(Pachachaca River)과 야우까노 강     
        (Llaucano River)의 원류 강이다. [특히 세 개의 강 유역은 콩가 프로젝트가 현실  
        화 될 때, 수자원 생태 뿐 아니라 주변 지역 사회 – 까하마르까 주의 13개 지역 중  
        3개 지방(까하마르까 지방, 밤바마르까 지방, 셀렌딘 지방)에 지대한 영향을 미칠  
        것으로 예상되었다]. 라 양가 (La Llanga)강은 셀렌딘 (Celendín) 지방의 대서양   
        마라뇽(Marañón) 지류29)의 양구앗(Llanguat)의 수원으로 지역 관개수 공급에 영  
        향을 미칠 것으로 예상되었다. 또한 프로젝트는 까하마르까 지역의 북부에 위치한  
        밤바마르까(Bambamarca)와 초따(Chota)지방의 수원 역할을 하는 야우까노        
        (Llaucano)강에 영향을 미칠 것으로 예상되었다. 마지막으로 까하마르까 지방의 여  
        러 지역들 (까하마르까, 야까노라, 나모라, 마따라 등)과 산 마르꼬스 (San        
        Marcos) 지방의 수원 역할을 하는 까하마르끼노 강(Cajamarquino River)에 영향을  
        미칠 것으로 예상되었다 (Isla, 2013: 30 재인용). 

야나코차 사의 경우 콩가 프로젝트로 인해 영향을 받게 될 대상을 9,330명의 농민 가족이
라고 예상하였지만(Sosa and Zwarteveen, 2012: 363), 물의 유동성과 생태적 연결성을 감
안한다면, 콩가 프로젝트가 현실화 될 때 수자원과 관련하여 영향을 받게 될 지역 주민의 
범주가 훨씬 광범위 할 것이라고 예상해 볼 수 있다. 이는 콩가 프로젝트가 대규모의 시위
로 많은 지역 주민은 물론 전국적이 차원의 반대 시위를 동원할 수 있었던 동력이기도 했
다. 
   두 번째는 노천광 채굴 방식이 물-사회관계에 미치는 영향이다. 야나코차 사는 대규모 
노천광 개발 형태로 ‘시안화물 퇴적 침출(a cyanide heap leaching)’이라는 방식을 통해 금
을 생산 한다. 시안화물 퇴적 침출 방식은 금이 매장된 곳으로 추정되는 흙을 대량으로 파
내어, 시안화물 용액을 (물 1리터 당 50mg의 시안화물 결합) 적용하고, 이를 통해 금이나 
광물을 녹여내고 이를 재처리하는 과정을 통해 금을 추출해 내는 방식을 일컫는다. 이 과정
은 금과 같이 그 매장 형태가 광도 깊은 곳에 낮은 밀도로 산재되어 있는 광물을 추출하기 
위한 고도로 발전된 광물 개발 형태이다. 이러한 시안화물 퇴적 침출 방식은 기본적으로 대
규모의 지표면의 이동과 함께 화학 처리 과정에서의 대규모 물 사용이 요구된다. 광산 기업
의 관점에서는 광산 ‘시안화물 퇴적 침출’과정에서 사용하는 물(대부분 지하수)의 경우 대
부분 재처리 과정을 통해 주변 공동체로 재분배되기 때문에 기업이 광산 개발 과정에서 사
용하는 물의 총량이 많지 않다는 주장이다 (Sosa and Zwarteveen, 2012: 363; Isla, 2013: 
28). 하지만 이러한 광산 회사의 주장은 물의 물질적 속성, 즉, 유동성과 연결성 생태적 속

29) 까하마르까 지역의 대지류는 크게 까하마르까 지방을 중심으로 꼼바요(Combayo)지역을 거쳐 헤께
떼뻬 (Jequetepe)강의 거쳐 흐르는 태평양 지류와 마라뇽(Marañón)을 넘어 아마존을 거쳐 대서양으
로 흘러가는 대서양 지류로 구성된다.
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성은 물론, 전통적으로 형성되어온 물과 지역 주민들 간의 사회적 관계를 고려하지 않고, 
물을 단순히 광산 개발 활동을 위한 생산 요소로 인식하고 있다고 비판받을 수 있다. 이러
한 비판은 아래에서 살펴보겠지만 광산 개발에 반대하는 입장에서 주로 제기되는 지적이다. 
시안화물 퇴적 침출 방식을 통한 야나코차 사의 금광 개발이 주로 상수원 지역인 할까 지역
에서 이뤄지는 것을 감안한다면, 광산 회사는 물 사용량 뿐 아니라 물의 흐름에 변화를 가
져옴으로써, 중·저지대의 물의 흐름에 미치는 영향을 고려하지 않고 단순히 대상화된 생산 
과정의 자원으로써 물을 인식하고 있음을 알 수 있다.
   야나코차 사의 노천광 개발 방식은 ‘시안화물 퇴적 침출 방식’과 함께 수자원의 흐름에 
지대한 영향을 미칠 수 있는 또 다른 생산기술을 활용하고 있는데, 이 기술 역시 지역의 생
태-사회관계에 큰 변화를 가져왔다. 오늘날과 같이 자본과 기술집약적인 형태의 노천광 개
발을 하는 다국적 기업들은 생태·사회적 영향에 대한 우려를 표명하는 지역 주민들과 생태
주의자들에게 자신들은 고도로 발전된 기술과 투자를 통해 최대한 환경오염 가능성을 최소
화 한다고 주장한다. 즉, 노천광 개발 과정에서 대규모 토양의 이동이 이뤄질 경우, 물 (강
우, 지표수, 혹은 지하수) 혹은 공기와의 접촉을 통해 2차적인 화학작용을 일으켜 토양이나 
수자원에 대한 오염을 유발할 수 있는데, 이들 기업의 자본과 기술력은 이러한 오염 가능성
을 사전에 차단할 수 있기 때문에 자신들의 개발 방식이 지속 가능한 발전의 한 형태라고 
주장한다. 광산 기업들의 주장에 따르면, 지표수의 환경오염을 방지하기 위해서  광산 개발
이 이뤄지는 노천 광구의 물을 최대한 펌프로 추출해 낸 후, 광산 개발 과정에서 광구와 토
양 및 물과의 접촉은 차단하는 방식으로 환경오염 가능성을 최소화한다. 지하수의 경우에
는, 노천 광구의 바닥 깊이에 위치한 대수층의 지하수까지 펌프로 추출하여, 광구가 무너지
거나 물과의 접촉을 통해 화학작용을 일으켜 물이 오염될 가능성을 최대한 차단하는 과정을 
거친다. 이를 ‘지하용수처리(dewatering)’ 과정이라고 부른다. 이러한 광산 개발 과정에서의 
“오염 가능성 최소화”를 위한 광산 회사들의 물 관리 방식은 일견 상당히 친환경적인 것처
럼 보인다. 
   하지만 생태·사회운동측은 광산 회사들이 주장하는 친환경적인 수자원 관리 방식은 물의 
물리적 속성, 즉 유동성, 지하수와 지표수의 생태적 연계성, 지역사회와 수자원 간의 전통적
인 관계 등의 생태·사회적 가치는 전혀 고려하지 않은 방식이라고 비판한다. 특히 
Vela-Almeida와 그의 동료들(2016)이 지적하고 있듯이, 지하용수처리 과정은 지하수와 지
표수의 생태적 연계성은 물론 대수층(aquifer)의 중요한 생태적 역할을 고려하지 않은 광물 
생산 방식이라고 볼 수 있다. 즉, 대수층은 강우된 비를 흡수하여 지표수의 흐름을 조정하
고, 건기 시에 기본적인 지표면의 지류의 흐름을 조정하는 역할을 하는데, 지하용수처리 과
정에서 이러한 대수층 체제에 변화를 가져오면서, 물 생태 흐름에 부정적인 영향을 미칠 수 
있다는 것이다 (Vela-Almeida et al. 2016: 3). 결과적으로 이러한 물 생태 흐름의 변화는 
고지대 뿐 아니라 중·저지대 간의 물 순환에 변화를 가져올 뿐만 아니라, 특히 인구 밀도가 
높은 중·저지대 주민에 대한 물 공급에도 부정적인 영향을 미칠 수 있다. 다시 말해, 노천광 
개발의 ‘친환경적’인 수자원 관리 방식은 지하수의 수위가 낮추고, 기존에 지표면에 흐르던 
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강의 흐름과 그 지류들의 흐름에 변화를 가져올 수 있으며, 고지대의 호수나 개천 등의 유
량을 급속히 줄일 수 있다. (Sosa and Zwarteveen, 2012: 364). 또한 이와 관련해서 고지
대는 물론 중·저지대의 주민들에 대한 물 공급량과 이와 관련된 사회관계에도 변화를 가져
올 수 있다 (ibid.).
   이상에서 까하마르까 지역에서 야나코차 사의 노천광 개발이 토지와 수자원과 같은 생태
자원은 물론 생태자원과 지역주민관계에 가져올 수 있는 영향에 대해 살펴보았다. 대규모의 
광산 개발 프로젝트를 진행해 온 야나코차 사는 개발 초기 단계에서 토지에 대한 접근성을 
확보하기 위해 주로 비공식적인 방식을 통해 토지에 대한 소유권 혹은 이용권을 확보하였
다. 또한 광산 개발 프로젝트의 위치(할까 수원 지역에 위치)나 개발 방식(대규모 노천광의 
시안화물 퇴적 침출 방식 및 지하용수처리 방식 등)을 고려해 보았을 때, 야나코차 사의 광
산 개발은 까하마르까 지역 수자원 생태 흐름 및 지역 주민들과의 관계에도 지대한 영향을 
끼쳐왔음을 알 수 있었다. 아래에서는 까하마르까 지역 주민들이 야나코차 사의 광산 개발 
프로젝트 (특히 콩가 프로젝트)에 대해 어떻게 생태·사회운동을 전개하였는지 살펴보기로 
하자.

다. 야나코차 사의 콩가 프로젝트와 생태·사회운동

   콩가(Conga) 광산 프로젝트는 야나코차 사의 광산 개발 확대를 위한 또 다른 프로젝트
로, 2014년 후반에서 2015년 사이 개발을 시작할 계획이었으나, 2011년부터 본격화된 광
범위한 개발 반대 운동으로 인해 현재는 개발이 전면 중단된 상태이다. 분쟁의 쟁점은 역시 
물이었다. 야나코차 사에 따르면, 콩가 광산 프로젝트는 까하마르까 시 북동쪽에 위치하여 
2개의 호수 (Chailhuagón and Perol)를 노천광으로 개발하고, 이를 대신하여 광산 근처에 4
개의 인공 호수(Chailhuagón, Perol, Azul and Mala)를 건설하여 생태·사회적 영향을 최소화
(특히 지역 주민에 대한 충분한 물공급 보장)하겠다는 계획이었다 (Seo, 2015: 190). 
   2011년 중반부터 본격화된 콩가 프로젝트 반대 운동은 이러한 야나코차 사의 광산 개발
과 관련된 생태·사회적 관점에 대해 근본적인 비판과 의문을 제기하는 기회였다고 볼 수 있
다. 운동에 참여하였던 농민들을 비롯한 다수의 까하마르까의 주민들은 물과 사회 간 이분
법적으로 분리된 이해보다는 물과 사회 간의 긴밀한 연관성에 대한 이해에 기반하여 정치사
회적으로 다양한 조직들을 동원화하였다. 이는 도시와 농촌의 지역 주민들, 상류지역과 중
하류지역의 지역 주민들까지 광범위한 공간에서 살고 있는 주민들을 포괄하는 동원화였다. 
특히 콩가 프로젝트는 할까 고산 지대의 5개의 강 분지 상류 지역에 위치하고 있어, 광산 
반대운동은 이들 강을 수원으로 하는 주요 3개 지방 (까하마르까, 밤바마르까/우알가욕, 셀
렌딘 지방)의 농민 및 도시 주민들을 동원화하는데 중요한 역할을 했다고 볼 수 있다. 특히 
콩가 광산 개발 반대 운동 참여자들은 물 생태와 사회 간의 생태연결성을 증명하는데 주력
했다. 
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   콩가 광산 개발 반대 운동에서 쟁점이 된 것은 광산 개발에 의한 생태적 영향을 어떻게 
‘증명’할 것인가의 문제였다. 페루 국내법상 광산 개발을 위해서는 광산 회사가 환경영향평
가를 제출하여 통과해야한다. 콩가 광산 프로젝트와 관련해서 야나코차 사는 2010년 2월 9
일 환경영향평가서를 제출하여, 같은 해 10월 27일 환경영향평가를 승인받았다. 이러한 법 
절차 상의 필수 조건을 이행했음에도 불구하고, 2010년 4월경부터 환경영향평가를 둘러싼 
지역 차원의 시위가 시작되었으며, 2011년 중반 이후 경부터는 대규모의 콩가 프로젝트에 
대한 반대 운동이 전개되었다. 반대 운동에 참여한 이들의 주된 주장은 콩가 광산 개발로 
인해 사라지게 될 두 개의 고산 지대의 호수가 과연 4개의 인공 호수 건설로 보완될 수 있
는지, 이를 야나코차 사가 제출한 환경영향평가서가 제대로 평가하고 있는지에 대한 의문과 
비판을 제기한 것이었다. 이렇게 환경영향평가 절차 및 그 적법성을 둘러싸고 분쟁이 발생
하자, 정부는 “국제적인 전문가”들을 통해 환경영향평가의 재검토를 수행하겠다고 발표했다. 
이에 광산 개발 반대 운동 측은 국제적 전문가들의 신빙성에 의문을 제기하며, 환경영향평
가에 대한 대안적 재검토 (peritaje alternativo)를 수행하겠다고 발표했다. 이처럼 콩가 광
산 프로젝트를 둘러싼 분쟁은 광산 활동이 물 순환 생태계와 지역 사회 주민에 미칠 것으로 
예상되는 영향과 그에 대한 법적 절차인 환경영향평가, 그리고 영향에 대한 해결책을 둘러
싸고 친 광산 vs. 반 광산 이라는 극명한 입장차로 구분되었다. 이러한 입장 차이는 물과 
사회 간의 관계에 대한 각기 다른 이해를 반영하고 있다. 친 광산 측의 경우, 광산 개발로 
인한 물에 대한 영향은 “수량”으로 측정가능하거나 “과학적”으로 증명 가능한 수질 오염정도
를 의미한다. 그렇기 때문에 고도로 발전된 “기술”(인공 호수들의 건설)을 통해 광산 개발
이 미칠 수 있는 영향(두 개의 천연 호수에 대한 영향)을 최소화 할 수 있다는 주장이다. 
수량에 대한 “관리”와 마찬가지로 수질에 미칠 수 있는 영향 역시 화학 재처리 등을 통한 
고도로 발전된 기술로 그 영향을 최소화 할 수 있다는 주장이다. 이와 같은 광산 회사의 과
학과 기술에 대한 신뢰는, 특히 콩가 프로젝트와 관련해서 인공 호수 건설과 관련된 광산 
회사 관계자의 증언을 통해서도 확인해 볼 수 있다.
   즉, 광산 회사의 물-사회에 대한 입장은 “과학적”으로 증명 가능한 환경적 영향을 발전
된 “기술”을 통해 최소화하며, 동시에 사회적 영향은 광산 회사가 사회적 책임 프로그램을 
통해 보완할 수 있다는 것이다. 이러한 광산 회사의 물-사회에 대한 이분법적 이해는 콩가 
광산 반대 운동과 관련하여 정부가 “국제적인 전문가”들을 통해 환경영향평가를 재검토하고 
지역 발전 기금으로 예산을 확보하겠다는 발표에서 재확인 할 수 있다. 정부는 환경에 대한 
영향 평가는 기본적으로 “과학적”이어야 하며, “과학적” 평가는 “전문가”들에 의해서만 수행
가능하다는 입장이다. 이러한 정부의 과학 전문가주의는 자연-사회관계에 대한 이분법적 
이해는 물론이고, 환경 문제를 둘러싼 이해관계 및 가치 체제에 대한 수용을 원천적으로 배
제하는 입장이라고 볼 수 있다. 
   반면, 반 광산 측의 입장에서는 앞서 살펴본 바와 같이 물-사회 간의 긴밀한 상관관계
에 대해 인식하고 있고, 1990년대 초반 이후 야나코차 사의 광산 개발에 따른 생태·사회적 
영향에 대해서도 직간접적인 경험(물의 가시화)을 통해 인식하고 있었다. 이러한 인식하에
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서 콩가 광산 프로젝트의 개발 계획과 환경영향평가에서 드러난 환경영향최소화 계획은 물
의 물리적 특성 (생태순환성, 시간성, 유동성)과 물과 사회 간의 긴밀한 상관관계를 전혀 
고려하지 않고 있다는 주장이었다. 이를 위해 콩가 프로젝트가 현실화 될 경우 물을 통한 
광산 개발의 피해를 가장 많이 입을 것으로 예상되는 까하마르까, 밤바마르까/우알가욕, 셀
렌딘 지방의 고지대 농민들과 도시 지역 주민들, 이들과 긴밀한 협력 관계를 형성해 온 지
역 NGOs와 주정부 및 지방 정부 등이 콩가 광산 개발 반대 운동에 주도적으로 참여하게 
된 것이다. 
   한편으로 야나코차 사의 콩가 프로젝트를 둘러싸고 전개된 생태·사회운동은 프로젝트 개
발 중지라는 성과를 이뤄냈지만 이 과정에서 지역 주민 5명이 사망하고 수십 명이 부상당
했다. 하지만 여전히 이들 사상자에 대한 법적 처벌 절차는 진행되지 않은 상태이다. 이는 
콩가 프로젝트 반대 시위 이전과 이후에 페루에서 전개된 수많은 생태·사회운동과 유사한 
한계를 보여주고 있는데, 발전 모델을 둘러싸고 다양한 가치의 경합이 이뤄지고 있음에도 
불구하고 여전히 페루에서는 자원(특히 광물 자원)의 생산과 수출에 기반한 발전모델을 고
수하고 있다 점이다. 이 과정에서 발전을 둘러싼 다양한 가치의 경합을 하고 있는 페루 국
내외의 사회 주체들은 지속 가능한 발전이라는 공통의 기표를 사용하고 있는 것으로 보인
다. 아래에서는 이와 같은 지속 가능한 발전이라는 공통의 기표 아래 복잡하게 경합하고 있
는 생태주의 담론들을 페루 북부 고산지대의 사례를 통해 살펴보고, ‘권력-기하학’의 분석
틀을 통해 지속 가능한 발전을 둘러싼 다양한 가치 경합, 실질적은 권력 관계에 실천에 대
해 분석해보기로 한다.

4. 페루 북부 고산지대의 지속 가능한 발전과 생태주의 담론

   앞서 살펴본 바와 같이 까하마르까 지역의 주민들은 지난 27여 년간 지역 사회에서 다
국적 기업(야나코차 사)을 중심으로 이뤄진 대규모 광산 개발 활동에 대해 저항해 왔다. 특
히 2011년 이후의 콩가 프로젝트에 대한 개발 반대 운동과정에서 광산 프로젝트의 진행을 
중단시키는 성과를 이뤄냈다. 하지만 여전히 까하마르까는 페루에서 가장 경제사회적 발전
이 더딘 지역으로 여전히 “저발전”된 지역으로 알려져 있다. 다시 말해, 2000년대 이후 급
속하게 발전되어 온 생태·사회운동은 일부 광산 개발 프로젝트를 중단시키는 성과를 이뤄낸 
반면, 여전히 경제사회적 발전에 대한 과제를 남겨두고 있으며, 페루의 지배적인 발전 모델
을 변화시키거나 관련된 정책(환경정책, 수자원정책, 토지정책, 참여 메커니즘 정책 등)을 
개혁하는데 한계를 보이고 있다. 콩가 프로젝트가 중단된 이후 이러한 “지속 가능한 발전”
의 과제들은 지역 내 생태주의 담론을 보다 복잡하게 만드는 결과를 가져왔다. 까하마르까
에서 지속 가능한 발전이라는 기표를 구성하고 있는 생태주의 담론은 이를 형성하는 주체의 
역사적 경험과 인식, 공간적 위치, 그리고 광물 및 주변 생태계 그리고 이와 관련된 사회/권
력 관계에 따라 다양한 성격을 가질 수 있다. 특히 페루 북부 고산지대의 생태·사회운동 동
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원화 과정과 콩가 프로젝트 중단 결정 이후 형성되는 생태주의 담론은 생태자원과 생태-사
회관계를 의미를 어떻게 이해하는지 그리고 이와 관련된 의사 결정 및 실천과 관련된 권력
관계를 어떻게 이해하느냐에 따라 4가지 부류로 구분해 볼 수 있다. 물론 이러한 생태주의 
담론들은 광산 개발을 반대하는 동원화 과정에서는 지속 가능한 발전 혹은 광산 개발에 대
한 대안적 발전이라는 하나의 운동 프레임 하에서 공통 분모를 찾기도 하였으나, 광산 개발 
프로젝트가 중단된 이후 각각의 차이가 점차 가시적으로 나타나기도 하였다. 이러한 생태주
의 담론 간의 가시적 차이는 지속 가능한 발전을 어떻게 정의하고 실천하는 가에 대한 방법
론의 차이로, 실질적인 지속 가능한 발전의 실천 과정에 많은 도전 과제를 던져주고 있다고 
볼 수 있다. 야나코차 사의 광산 개발을 둘러싸고 페루 북부 고산지대에서 형성된 생태주의 
담론은 크게 4가지 부류로 구분해 볼 수 있겠다 (표 2).

<표 2> 까하마르까의 광산 개발과 생태주의 담론
지속가능한 발전을 구성하는 가치 →

경제·사회적 가치 생태적 가치
↓생태주의 담론 담론 형성의 주체

공공재-자원·환경
거버넌스 담론

주로 지방(region – 
province-district)

정부 및 관료/공무원

천연자원과 
자원(광산) 개발로 

인해 발생하는 
재원은 일종의 

공공재로 이를 통한 
경제사회적 발전 

추진 

생태(환경)문제는  
협치를 통한 관리 
메커니즘의 형성

자원-환경
거버넌스 담론

광산 개발 
프로젝트에 
투자하는 

야나코차와 그 밖의 
민간 자본

자원 개발을 통한 
이윤 축적/지역 
공동체의 발전 

프로젝트 지원을 
통한 균형 있는 

발전 추진

생태(환경)문제는 
전문가와 기술을 

통해 해결

공유자원-생태·
사회적 정의 담론

개발이 이뤄지는 
지역 주민, 권리 및 
정의 관련 국내외의 
사회조직 및 NGOs

생태·사회적 권리 침해를 넘어, 지속 
가능한 발전의 형태를 결정할 수 있는 

참여 메커니즘의 확보 및 실천

문화·생태커먼즈-탈
자원개발주의 담론

커먼즈와 역사 
문화적인 관계를 

형성해 온 

광산 개발이 아닌 지역 공동체에게 
지속적인 노동 기회를 제공하고 

생태자원과도 공존할 수 있는 발전의 형태



나무 같은 인재, 숲 같은 사회

- 68 -

   식민지 경험이 없고, 민주주의 제도화가 비교적 잘 이뤄져 있으며, 경제적으로도 산업화 
발전을 이룬 선진 산업 국가들과 비교 할 때, 페루를 포함한 라틴아메리카 국가들과 같이, 
상대적으로 민주주의 제도화 정도가 약하고, 오랜 식민지, 제국주의 경험으로 경제 발전 구
조가 자원 산업에 여전히 의존적이고, 경제사회적 불평등과 빈곤이 팽배한 제 3세계 국가들
에서 지속 가능한 발전과 생태주의 담론을 논의함에 있어서는 생태적 가치와 함께, 여전히 
경제사회적 가치에 대한 논의가 중요한 부분을 차지한다. 페루 북부 고산지역에서는 생태주
의 담론을 형성하는 각기 다른 주체에 따라 생태자원, 생태자원과 사회관계, 지속 가능한 
발전을 다르게 정의하고 있음을 살펴 볼 수 있다.
   
가. 공공재(public goods) - 자원·환경 거버넌스 담론

   공공재-자원·환경 거버넌스 담론은 기본적으로 자연을 인간이 이용 가능한 천연 자원
(natural resources)와 보호하고 관리해야하는 생태 자원(ecological resources)로 구분하고, 
천연 자원은 공공의 이익, 특히 지역의 경제사회적 발전을 위해 개발 및 투자하고, 환경은 
현세대와 미래세대를 위해 관리해야 한다는 입장이다. 즉, 이러한 담론을 구성하고 있는 주
체들 (주로 까하마르까 지방 정부의 관료, 공무원들 그리고 상당수의 도시 지역 주민들)에
게 지속 가능한 발전이란 광물 개발을 통해 발생하는 재원을 공공재로 지역 발전에 투자하
여 지역 사회의 지속 가능한 경제사회 발전을 도모하고, 동시에 물과 같은 생태자원은 협치
(governance)의 형태로 관리하는 것을 의미한다. 인터뷰를 진행했던 지방정부30) 관계자들
은 대부분 까하마르까가 다양한 천연자원과 생태자원을 가지고 있는 ‘가능성’의 지역임을 
강조했다. 가능성이 지역임에도 불구하고 여전히 경제사회적으로 저발전되고, 동시에 광산 
개발과 관련된 분쟁이 지속되는 이유를 행정 체제의 한계(특히 지방분권화 개혁의 한계)31)
과 관련 지어 지적하며, 이를 개선할 경우 지속 가능한 발전이 가능하다고 입을 모았다. 
   먼저 천연자원 개발과 관련해서는 까하마르까 지역에서 광산 개발은 1990년대 이후 가
장 중요한 경제 활동으로 자리 잡았음을 지적했는데, 문제는 이러한 광산 개발이 물론 지역 
경제 활성화에 일부 기여한 바가 있기는 하지만, 자본·기술 집약적인 산업이기 때문에 장기
적인 측면에서 지속 가능한 경제 발전을 도모하는데 한계가 있음을 언급했다. 특히 1990년
대부터 약 30여 년 동안 대규모 광산 프로젝트가 진행되었지만, 2000년대 후반 이후 이러
30) 페루의 지방정부는 행정체제 상 3개 단위(región-provincia-districto)로 구성된다. 본고에서 지방

정부는 3개의 행정단위를 통칭할 때 사용한다.
31) 페루는 2000년 후지모리 전 대통령이 부패 스캔들로 정권에서 물러난 뒤 일련의 재민주화 개혁을 

진행하게 되는데 그 중 하나가 2002년부터 시작된 지방분권화 개혁이다. 

주민(특히 농민) 및 
급진적인 

생태주의자들
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한 광산 개발 프로젝트들도 이미 최대 생산 시기의 정점을 지난 상태이고, 지역 전반에 광
산 개발에 대한 반대로 인해 더 많은 광산 개발 프로젝트가 이전처럼 진행되기 힘들다는 점
을 지적했다. 이러한 관점에서 광산 개발에서 발생하는 재원을 보다 장기적이고 지속 가능
한 발전을 위한 경제활동에 투자하는 것이 중요하다고 강조했다. 까하마르까 지역은 여전히 
약 70% 이상이 농촌 지역에 거주하며, 농목축업에 종사하고 있으며, 농목축업의 경우 노천
광 개발과 같이 생태적 피해를 크게 발생시키지 않으면서, 동시에 고용의 문제를 해결할 수 
있기 때문에 까하마르까의 지속 가능한 발전의 미래는 농목축업에 대한 장기적인 투자에 있
다고 강조했다. 이러한 장기적 투자를 위해서 지방정부는 다양한 발전 프로젝트 (특히 농목
축업의 지속적인 발전을 위해 부족하다고 평가되는 기술, 자본, 인프라, 토지 소유권 획정 
등)을 계획하고 시행하고 있지만, 문제는 농목축업에 장기적인 투자를 하기 위한 재원이 부
족하다는 점을 중요한 문제로 지적했다. 특히 지방정부 재정의 상당부분은 중앙정부에서 이
전되는데, 2000년대 말부터 중앙정부가 지방분권화 과정에서 역행하고 있는 정치적 경향을 
보이고 있기 때문에 지속적이고 안정적인 재원 확보가 쉽지 않다는 지적이었다32). 이를 극
복하기 위해 지방정부는 재정원의 다변화를 시도하고 있지만, 재정 이전과 같은 지방분권화
의 문제가 해결되지 않는다면, 지방의 지속 가능한 발전을 장기적으로 추진하는데 어려움이 
있다고 주장했다.
   한편, 광산 개발과 관련된 분쟁과 관련해서는 두 가지 측면이 지적되었다. 첫 번째는 분
쟁에서 쟁점이 되고 있는 생태자원(물, 토지)과 관련해서, 사실상 두 가지 경제 활동(광산 
활동과 농목축 활동)의 주체들이 경쟁하고 있음을 지적했다. 하지만 이들 생태자원을 관리
하는 자원 거버넌스가 분열되어 있고, 오히려 분쟁을 부축하고 있다고 주장했다. 중앙 정부
의 경우, 앞서 언급한 바와 같이 1990년대부터 광산 개발 투자에 유리한 제도적 환경을 형
성하였기 때문에, 중소규모의 농목축 활동에 불리한 상황이다. 또한 지방정부는 중소규모의 
광산 활동을 규율할 수 있는 권한을 가지고는 있지만 대규모 광산 개발과 관련해서는 중앙
정부가 권한을 가지고 있기 때문에 광산 활동과 농목축 활동 간의 힘의 불균형을 조율하기
도 어렵다. 결국, 지역 공동체 차원에서 물이나 토지를 두고 벌어지는 경쟁 관계는 지역 내
에서 사실상의 조율권한을 가지고 있는 (중앙정부가 환경, 토지 등에 대한 탈규제화 정책을 
펼치는 맥락에서) 다국적 기업에 의존하기 마련이다. 까하마르까에서 활동하는 다국적 기업

32) 중앙 정부로부터 지방 정부로의 재정 이전의 한계와 관련해서 중앙 정부는 지방 정부로 이전되는 재
원의 상당부분이 광산 개발에서 발생하는 재원인데, 광산 개발에 반대하는 사회 소요로 인해 이러한 
재정을 확보하는 것이 어려움에 처해 있다고 주장한다. 그리고 천연자원 개발을 통해 발생한 재원을 
지방으로 이전하더라고 지방정부의 행정적 무능으로 지속 가능한 발전을 위한 투자가 이뤄지지 않고 
있다고 지적했다 (지방정부로의 재정 이전과 그 한계와 관련해서는 Seo, 2018; Crabtree, 2014 를 
참고 할 수 있다). 이에 대해 지방 정부 관계자는 중앙 정부에서 지방 정부로 이전되는 재원의 상당
부분이 광산 개발에서 발생하는 재원일지라도 중앙정부는 이 밖에 다양한 재정원을 확보하고 있음에
도 불구하고 지방분권화를 위한 재정을 이전하지 않고 있으며, 때로는 중앙 정부의 자원개발주의 정
책에 반대하는 지방 정부의 경우 재정 이전을 “정치적인 목적”으로 막음으로써 지방 정부가 지속 가
능한 발전을 위한 프로젝트에 투자하는 것을 방해하고 있다고 주장한다. 이러한 논쟁은 지방 정부 관
계자가 지적하고 있듯이 페루에서 지난 20여 년 동안 진행되어온 지방분권화 과정이 제대로 이뤄지
고 있지 않음을 반증하고 있다고 볼 수 있다.
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들은 지역 공동체의 발전 프로젝트를 지원 하는 등 지역 공동체와의 조화로운 관계 형성을 
위한 “사회적 책임” 투자를 하고 있기는 하지만, 이들의 투자는 주로 다국적 기업이 판단하
는 광산 개발 영향권에 있는 공동체를 주요 협력 혹은 투자 대상으로 하기 때문에 지역 공
동체 간의 분쟁을 유발하는 주된 요인이 되기도 한다는 것이다. 결과적으로 다국적 기업의 
투자 대상에 포함되지 않은 지역 공동체들은 물이나 토지와 같은 생태 자원에 대한 접근성 
혹은 발전 프로젝트에 대한 재정 지원을 보장 받기 위해 시위에 참여하는 등의 정치 활동을 
통해 중앙정부나 다국적 기업에 대한 비판의 수위를 높이기도 하는 것이다33). 
   두 번째는 생태 자원(특히 물) 관리와 관련해서 관계자들은 물리적, 행정적, 현실적 측
면의 불일치에 대해 지적했다. 물리적으로 까하마르까와 같은 안데스 고산 지역은 건기와 
우기로 나뉘기 때문에 시기상으로 물리적 물 공급의 불균형이 있다. 이러한 물 수급의 물리
적 불균형문제와 함께, 까하마르까에서 고려해야 하는 부문은 여러 가지 목적의 물 사용자
들에게 어떻게 균형적으로 양과 질이 보장된 물 공급을 할 것이며, 이와 관련해서 “투자”와 
“관리”의 문제가 등장한다. 공급과 관련해서는 물리적인 물 공급의 불균형 문제를 해결하기 
위해 우기 때 물을 저장, 관리하고 건기 때 물 공급을 원활하게 할 수 있는 인프라 시설(관
개 시설, 다목적 용 댐건설 등)에 대한 투자가 필요하다고 지적했다. 수요와 관련해서는 다
양한 물 사용자들이 참여를 통해 협치의 물 관리 체제를 현실화하는 것이 중요하다고 강조
했다. 이러한 협치의 물 관리 체제는 2009년 수자원법 형성이후 법제도상으로는 여건이 마
련되어 있지만, 현실적으로 다양한 관련자들이 참여하여, 이견을 조율하고, 정책적으로 현실
화하는 것이 쉽지 않은 작업임을 강조하였다. 
   이상에서 공공재-자원·환경 거버넌스 담론에서 살펴 볼 수 있었던 지속 가능한 발전은 
재원을 통해 보다 장기적인 경제사회적 발전을 도모하고 생태자원에 대한 균형 있는 접근성
을 확보하고 관리하는 것을 의미하는 것으로 보인다. 이러한 입장은 인간과 자연을 구분하
고 자연을 여러 가지 기능으로 구분하여, 인간이 여러 가지 기능을 가진 자연을 장기적으로 
활용하기 위해 균형 있게 관리하는 것이 지속 가능한 발전을 위해 중요하다고 주장하는 것
이다. 하지만 여러 지방 정부 관계자들이 언급하고 있듯이 지속 가능한 발전을 현실화하는
데 지방분권화 과정에 있는 행정체제의 비효율성과 재중앙집권화 경향이 극복해야 할 과제
로 남겨져 있으며, 또한 다양한 이해관계자들이 참여하는 협치 체제 역시 법제적으로 갖춰
져 있지만 현실적으로 실행하는데 많은 한계에 봉착해 있다고 언급했다. 

나. 자원(commodities) - 환경 거버넌스 담론

   지속 가능한 발전과 관련해서 까하마르까 지역에서 발견되는 또 다른 담론은 주로 다국
적 광산 기업을 포함한 민간 자본가들을 중심으로 한 담론이다. 이와 관련해서는 까하마르

33) 생태 자원 혹은 재정 지원에 대한 접근성을 보장 받기 위해 지역 공동체들이 시위에 참여하는 경우
가 증가한 것과 관련해서는 Arellano-Yanguas (2008, 2011), Triscritti (2013), Arce (2014) 등을 
참고 할 수 있다.
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까에서 활동하고 있는 대표적인 다국적 광산 기업인 야나코차 사와 야나코차 사가 까하마르
까 지역 발전을 위해 설립한 사회적 재단인 ALAC (Asociación de Los Andes de 
Cajamarca) 관계자들과의 인터뷰 및 관련 자료를 통해 살펴보고자 한다. 공공재-자원·환경 
거버넌스 담론과 같이 자원-환경 거버넌스 담론을 구성하고 있는 주체들 역시 자연과 인간
을 이분법적으로 구분하고 자연을 또 다시 주요 기능으로 구분하여 인간이 발전된 기술과 
자본 투자를 통해 효율적으로 이용하는 것을 지속 가능한 발전의 핵심으로 이해한다. 광산 
기업은 지속 가능한 발전을 크게 두 가지 측면에서 고려하고 있는 것으로 보인다. 첫 번째
는 경제사회적인 측면으로 기본적으로 광산 기업이 까하마르까에서 광물 자원에 대한 투자
를 통해 경제적 이윤을 확보하는 것을 목표로 하지만, 광산 기업이 주장하는 지속 가능한 
발전은 이러한 광산 개발 과정에서 지역의 발전을 함께 도모하는 것이다. 이를 위해 광산 
기업은 ALAC이라는 사회적 재단을 설립하여 지역 공동체들의 발전 프로젝트를 지원한다. 
이러한 지원을 통해 다국적 기업이 지역에서 광산을 개발하는 것이 인클레브(enclave)적 형
태의 기업 이윤을 형성하는 형태에서 벗어나 지역 공동체와 함께 발전할 수 있는 ‘발전의 
기회’가 될 수 있다고 주장한다. 이러한 지역 공동체 프로젝트를 진행하기 위해 ALAC은 지
역 공동체, 지방 정부들의 발전 프로젝트 제안을 수렴하고 검토하는 과정을 통해 지역 사회
에서 필요로 하는 발전 프로젝트의 진행을 위한 물리적, 재정적 지원 등을 돕는다. 관계자
의 지적에 따르면, 이러한 공동체 발전 프로젝트들이 모두 성과를 거두고 있는 것은 아니지
만 다수가 성과를 거두고 있으며, 이렇게 성과를 거둔 발전 프로젝트의 공동체 주민들의 경
우 실제로 까하마르까에서 다국적 기업이 광산 개발을 진행하는 것을 발전의 기회로 인식하
고 지지를 보낸다고 한다. 
   문제는 이러한 공동체 발전 프로젝트의 경우, 까하마르까 전 지역을 대상으로 시행할 수 
없기 때문에 주로 광산 개발 영향권 하에 있는 공동체들을 대상으로 프로젝트 지원 하는데, 
이 과정에서 지원을 받지 못하는 주민들이 불만을 제기하기도 하고, 공동체 간 분쟁이 생기
기도 한다는 것이다. 특히 관계자들은 중앙정부가 지역의 장기적인 경제사회 발전을 위해 
투자하거나 제도적 지원을 하는 능력이 부족하여, 광산 기업의 공동체 지원 부담이 증가한 
점을 지적하였다. 또한 광산 기업의 활동에 대해 반대하는 급진적인 정치사회 세력들이 불
만을 가진 공동체들을 부추겨, 시위에 동원하거나 정치적 자원으로 활용하기 때문에 기업이 
지역의 지속 가능한 발전을 도모하는데 어려움이 있다고 주장하였다. 관계자들에 따르면 이
러한 “정치적” 목적을 가진 급진주의자들이나 공동체들은 공동체 발전을 위해 기업이 지원
하는 공동체 발전 프로젝트에 비해 비효율적이고, 지속 가능한 발전에도 도움이 되지 않는
다. 
   이와 함께, 기업 관계자에 따르면 “정치적” 목적을 가지고 광산 기업의 개발 활동이 지
역 환경에 피해를 준다고 주장하는 것은 불합리한 주장이다. 왜냐하면, 지속 가능한 발전을 
추구하는 광산 기업은 고도로 발전된 “기술”이나 “전문적인 과학 지식”, 그리고 자본 투자를 
통해 이러한 환경 영향을 최소화하기 위해 노력하고 있기 때문이다. 또한 최소한의 피해가 
발생할 경우 지역 공동체의 발전을 위해 그리고 피해 보상을 위해 충분히 노력하고 있기 때
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문에 기업에 대한 비판은 급진적인 정치인들과 “정치적” 목적을 가진 자들이 만들어낸 잘못
된 정보에 불과하다는 것이다. 이러한 관점에서 기업에게 지속 가능한 발전은 기업의 경제
적 이윤을 창출함과 동시에 지역 공동체의 발전을 함께 추구하기 위해 지원하고, 기업 활동
에서 발생할 수 있는 사회 생태적 영향과 관련해서는 자본과 기술력을 동원해서 그 영향을 
최소화하고 보상하는 것이다. 

다. 공유자원(common-pool resources) - 생태·사회적 정의 담론

   지역 주민들의 인권, 노동권, 문화적 권리, 생태계의 권리 등을 옹호하는 사회단체들과 
국내외 NGO 등은 주로 공유자원-생태·사회적 정의라는 측면에서 지속 가능한 발전을 정의
하는 것으로 보인다. 까하마르까 지역 농민 단체들, 지역 NGOs, 페루 NGOs등 과 인터뷰를 
진행한 결과, 이들 대부분은 지속 가능한 발전과 관련해서 지역 주민들의 권리 보호라는 관
점에서 이를 보장할 수 있는 제도적 메커니즘의 부재 혹은 제도적 허약성에 대해 지적했다. 
다시 말해, 다국적 기업이나 페루 중앙정부가 주장하듯 광산과 같은 자원 개발을 통해 지속 
가능한 발전을 추구하던, 아니면 지방 정부나 지역 농민들이 주장하듯 까하마르까와 같은 
농촌의 비중이 높은 곳에서는 농목축업을 통해 지속 가능한 발전을 추구하던 중요한 것은 
이러한 발전과 관련된 이해 당사자들이 발전의 형태를 결정할 수 있도록 보장하는 제도적 
메커니즘을 확보하는 것이 중요하며, 또한 이해관계의 충돌을 조율하는 제도적 기반을 형성
하는 것이 중요하다고 강조했다.
   1990년대 이후 지속되어 온 자원 개발과 수출에 의존 해온 경제 발전 모델에서 가장 큰 
문제점으로 지적되는 측면은 1990년대 말에서 2000년대 초 사이 이들 단체들이 설립된 요
인과도 긴밀한 관계가 있다. 즉, 자원 개발과정에서 정부는 자원 산업에 투자하는 민간 자
본에게 유리한 제도적 기반을 형성하였기 때문에, 이들 민간 자본이 개발을 확대하는 국면
에서 토지, 물 등의 자원에 대한 접근성을 유지 혹은 확보하려는 원주민, 농민, 지역 주민들
의 권리가 침해되는 경우가 발생하였다. 인터뷰를 진행한 기관들은 대부분 자원 산업이 확
장되는 과정에서 자원에 대한 권리를 침해 혹은 박탈당한 지역 공동체들의 권리를 보호하기 
위한 목적으로 설립된 경우가 대부분이었다. 주로 변호사, 학자, 기술 전문가들로 이뤄진 이
들 기관들은 1990년대 신자유주의 개혁과정에서 민주주의 제도적 허약성(입법부, 사법부, 
정당 등)은 더욱 심화되는 반면 민간 자본의 영향력은 보다 강화되었고, 이 과정에서 자본
과 지역 주민들 간의 힘의 불균형(power asymmetry)이 더욱 심화되었다. 앞서 언급했던 
바와 같이 까하마르까의 경우에도 1990년대 초 야나코차 사가 광산 개발을 위해 지역 공동
체로부터 토지를 매입하던 과정에서 각종 비공식적 수단을 활용했던 것을 상기해볼 때, 정
부의 주민들의 권리를 보장하기 위한 제도적 기반이 허약한 경우 지역 공동체들의 다양한 
권리가 보장되지 않은 가능성은 높아지게 되는 것이다. 
   특히 이들 기관들은 지속 가능한 발전은 지역 주민들 스스로 발전의 형태를 결정할 수 
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있을 때 그 진정한 의미가 보장될 수 있다고 강조하였다. 이를 위해 이들 기관들은 지역 공
동체들의 권리를 보장하기 위한 법적, 제도적 지원을 할 뿐 아니라 지역 주민들이 참여할 
수 있는 제도적 메커니즘을 형성하기 위해 정책 제안, 캠페인 등을 시행하기도 하였다. 페
루 정부는 이러한 제안을 받아들여, 개발 프로젝트 진행시 사전 주민 참여 절차(consulta 
previa)를 시행하는 정책을 도입하기도 하였지만, 실질적으로 정치적 의사과정에 주민들의 
의견을 반영하기 보다는 제도적 정보 제공 및 의견 수렴 절차에만 머무르는 경우가 많아 여
전히 한계가 있는 것으로 지적되었다. 또한 2000년대 말 이후 자원 개발에 반대하는 생태·
사회운동과 관련해서 정부는 긴급 사태를 선포하여 기본권을 제한하거나, 군대와 경찰을 동
원하여 시위 관련자를 체포하거나 강경 진압하는 “시위의 범죄화” 정책을 펼치고 있다. 이
와 함께, 사상자가 발생할 경우 관련자에 대한 면책 특권을 법적으로 보장함으로써, 인권을 
침해하는 사례가 증가하고 있다. 이와 관련해서 공유자원-생태·사회적 정의 담론을 구성하
고 있는 주체들은 지속 가능한 발전을 위해 지역 주민들의 참여를 보장하고 이들이 주도적
으로 발전 모델을 결정하고 추진할 수 있는 민주주의 제도의 강화가 필수적임을 강조하였
다. 이러한 관점에서 여전히 자원 개발 발전 모델의 헤게모니와 이를 둘러싼 이해관계가 매
우 강력한 것으로 보인다고 지적했다.  

라. 문화-생태커먼즈(cultural-ecological commons) - 탈자원개발주의
(decolonial/post-extractivism) 담론

   마지막 입장은 주로 지역 주민들, 특히 까하마르까 지역에서 오랜 기간 동안 조직화되어 
온 농민들, 노조 및 좌파 정치들과 같은 급진적인 입장을 가지고 있는 주체들로 이들은 우
선 1990년대 이후 뿐 아니라 페루를 포함한 라틴아메리카 전역에서의 식민지 경험 부터 시
작된 수탈의 역사를 강조한다. 식민지주의자들, 제국주의자들부터 1990년대 이후 야나코차
로 상징되는 다국적 기업(그리고 신자유주의 정부)에 이르기 까지 이들 외부인들에 의한 광
산 개발은 까하마르까는 물론 페루를 넘어 라틴아메리카에 있어 수탈의 역사였음을 강조하
며, 이러한 자원개발주의에 기반한 발전은 지속 가능한 발전과 거리가 멀다고 주장한다. 이
들에게 지속 가능한 발전이란 광산 개발이 아닌 농목축업에 기반한 발전으로, 이를 통해 지
역 공동체 사람들이 역사적으로 유지해 온 방식으로 생태자원과 공존할 수 있는 방식인 농
목축업이 중요하다고 강조했다. 이러한 급진적인 생태사회주의적 관점에서 광산 개발은 다
국적 기업에만 이윤을 집중시킬 뿐 아니라, 지역 주민들은 일자리를 잃고, 주변 생태계 역
시 파괴될 것이기 때문에 절대 허용할 수 없다는 입장이다. 
   이러한 급진주의적 담론은 광산 프로젝트에 반대하는 동원화 과정에서 지역 농민들 뿐 
아니라 도시 지역 주민들까지 광범위한 지지를 받았지만, 광산 프로젝트 중단이 결정된 이
후 현실적인 실천의 문제에서 구체적인 발전에 대한 해결책을 제시하지 못한다는 비판을 받
기도 하였다. 특히 광산 자본과 지역 공동체 간의 힘의 불균형이 현실적으로 큰 상황에서 
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과연 농목축업에 기반한 발전을 어떻게 추구할 것이지 대한 구체적인 대안은 제시하지 못하
고 있는 것이 사실이다. 이 때문에 급진주의적 담론을 구성하고 있는 좌파 활동가나 정치인
들이 광산 개발에 대한 반대 시위를 자신들에 대한 정치적 지지를 동원하기 위한 정치적 기
회로 이용하고 있다는 비판을 받고 있기도 하다. 동시에 정부는 시위의 범죄화 정책을 통해 
사실상 이들에게  법적, 제도적으로 압력을 가하고 있는 상황이며, 다국적 기업은 일부 지
역 공동체들에 대한 발전 프로젝트 지원 정책을 통해 공동체 간의 분열을 보다 심화시키고 
있는 상황이다. 이러한  전방위적 압력이 주어지고 있는 상황에서 광산 개발 절대 불가, 협
상 불가, 동원화 전략의 지속이라는 급진주의적 입장이 과연 현실화 가능한 대안 없이 지속
될 수 있을지는 의문이다. 

5. 결론

   이상에서 본 장은 신자유주의적 자원개발주의의 전형적인 사례로 손꼽히는 페루, 특히 
페루 북부 고산지대의 사례 분석을 통해 광산 개발을 둘러싸고 형성되는 지속 가능한 발전 
담론들을 살펴보았다. 이러한 다양한 담론을 통해 살펴본 결과 지속 가능한 발전, 혹은 현
재의 지배적인 발전 모델을 전환하기 어려운 정치 경제적 원인들을 도출해 낼 수 있었다. 
정치적인 측면에서는 지방분권화 (특히 재정과 관리 권한 등과 관련)의 한계와 참여 및 이
해관계의 분쟁 조절을 위한 제도적 기반의 부재 혹은 미비를 지적해볼 수 있다. 또한 민주
주의 제도적 허약성에 따른 행정적 권한의 강화 역시 문제점으로 지적될 수 있다. 정치경제
적 측면에서 지역 공동체와 민간 자본 세력 간의 힘의 불균형과 이를 조율할 수 있는 제도
적 기반의 허약성, 그리고 장기적으로 지역 발전을 위해 투자할 수 있는 메커니즘의 부재 
등을 도전 과제로 지적할 수 있겠다. 
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V. 후기 신자유주의 국가의 발전 논쟁: 

볼리비아 사례를 중심으로

1. 들어가기

   본 장은 후기 신자유주의 국가의 대표적인 사례로 손꼽히는 볼리비아의 사례 분석을 통
해 발전 모델의 전환을 추진하는 진보적 정권(에보 모랄레스)이 등장하게 된 배경을 살펴보
고, 모랄레스 정권이 발전 모델의 전환을 위해 시도한 주요 개혁 정책을 살펴보고자 한다. 
이를 통해 모랄레스 정권과 같은 후기 신자유주의 정권이 발전 모델의 전환을 시도하기 위
한 개혁 정책을 시도하는 과정에서 발생할 수 있는 정치경제적 한계점에 대해 분석하는 것
을 목표한다. 특히 이러한 검토는 모랄레스 정권 개혁 정책에서 핵심적인 위치를 차지하고 
있는 탄화수소 부문의 개혁과 실제를 중점적으로 검토하면서 살펴보고자 한다.

2. 모랄레스 정권의 등장 배경: 볼리비아의 자원 개발과 정치사회적 동학

가. 장기적 배경: 식민지 시대부터 1982년까지

라틴아메리카 대부분의 국가 사례와 마찬가지로 볼리비아에서도 천연 자원 개발은 볼리비아 
발전 논쟁(경제발전 혹은 저발전, 정치사회 변동, 지속 가능한 발전, 생태·사회적 관점의 대
안적 발전 논의 등)의 핵심적인 주제이다. 아래에서는 특히 에콰도르의 사례와 마찬가지로 
20세기 후반 볼리비아 발전 논쟁에서 중요한 정치사회적 주체로 부상한 원주민 종족 집단
과 천연 자원 개발 간의 역사적 관계에 대해 살펴본다. 식민지 시대 안데스 고산지역에 위
치한 포토시 (Potosí)에서의 은광 개발은 당시 발아 단계에 있던 유럽의 자본주의 발전의 
주요 동력을 제공 했다. 하지만 이러한 은광 개발은 볼리비아에서 식민지적 정치사회 관계
를 형성하는데 지대한 영향을 미쳤을 뿐 아니라 식민지 시대 이후 경제 발전 구조에도 결정
적인 영향을 미치게 된다. 은광 개발과정에서 스페인 정복자들의 원주민에 대한 착취적 노
동관계가 형성되었다. 19세기 초반 스페인의 식민지배로부터 독립한 이후에도 끄리오요
(criollo) 세력을 중심으로 한 국내 지배계층이 지속적으로 원주민에 대한 인종 차별적 혹은 
배제적인 정치경제 지배 구조를 형성하는데 지대한 영향을 미쳤다. 특히 이러한 인종 차별
적 지배 구조는 볼리비아의 후기 식민주의적 (postcolonial) ‘발전'과 관련된 정책과 담론에
서 지속적으로 영향을 미치게 되었다. 또한 볼리비아의 은광 개발은 식민시대 말기에 이르
러서는 그 능력이 쇠하였지만, 갈레아노 (1997)가 지적하듯 포토시는 라틴아메리카의 ‘수탈
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된 대지 (open veins of Latin America)'의 전형적인 사례로 남게 된다. 한편, 19세기 중반 
볼리비아는 구아노 붐으로 인해 일시적으로 경제 호황을 누리게 되지만 곧이어 초석
(nitrate)의 영유권을 둘러싼 국제 지정학적 이권 다툼에 휘말려 태평양 전쟁 
(1879-1883)을 치르게 되면서 태평양으로의 해안 접근성을 상실하게 된다. 
   태평양 전쟁으로 주춤했던 볼리비아의 정치 경제적 위기는 19세기 말부터 주석(tin) 생
산과 수출 붐으로 차츰 회복되게 된다. 20세기 볼리비아의 정치, 경제, 사회적 변동은 주석 
산업과 그 맥락을 함께한다고 해도 과언이 아니다. 볼리비아 주석 산업의 역사는 크게 세 
시기로 나눌 수 있는데, 첫 번째는 20세기 초부터 1952년 볼리비아 혁명 이전 시기, 두 번
째는 1952년 볼리비아 혁명부터 1985년 국제 주석 가격 하락에 따른 위기까지의 시기, 마
지막으로 1985년 이후의 시기이다. 첫 번째, 20세기 초반 볼리비아의 주석 생산은 라파스 
중심의 3개의 광산 과두 지배 세력의 굳건한 영향력 하에 있었다 (Kohl and Farthing, 
2006: 43). 과두 지배 세력의 주도하에 볼리비아 주석 생산과 수출은 볼리비아의 경제 성
장을 이끄는 원동력이 되었지만, 원주민에 대한 노동력 착취나 인종적 배제의 상황은 식민
지 시대와 비교할 때 크게 개선되지 못했다. 
   한편, 주석과 같은 원자재 생산과 수출에 기반 한 경제는 특히 대외 경제적 요인, 특히 
국제 원자재 가격의 변동에 취약하기 마련인데, 이는 단일한 원자재 수출에 기반하고 있는 
경제에서 국내 정치 결정권자들의 정치적 선택지를 제한하는 결과를 가져오곤 한다. 특히 
대공황 이후 시기는 볼리비아 뿐 아니라 라틴아메리카 지역 전반에서에서 노동 조건의 개선
을 요구하는 노동 쟁의가 증가하고 있는 상황이었다. 또한 대공황 이후 국제 원자재 가격 
하락에 따라 볼리비아 주석 경제가 타격을 받은 상황에서 볼리비아는 19세기 말의 태평양 
전쟁이후 또 한 번의 전쟁에 휘말리게 되는데 이 전쟁 (차코전쟁, 1932-35)은 이미 사회
적 변화를 요구하는 다양한 사회 세력들 (학생, 하급 군 장교, 노조, 농민 연합 등)의 정치 
활동을 고조시키는 결정적인 계기를 마련하게 된다 (Kohl and Farthing 2006, 45; Dangl 
2007, 19). 
   독립 이후에도 지속된 과두 지배 세력의 정치경제적 지배 하에서 볼리비아에서는 원주민
을 비롯한 대다수의 국민이 국민국가(nation-state)로부터 사실상의 시민권을 인정받지 못
한 상태였다. 즉, 대다수의 국민들은 정치적, 경제적, 사회적, 문화적으로 배제된 상태였다. 
이 과정에서 1952년 볼리비아 혁명이 발생한다. 차코 전쟁이후 볼리비아의 젊은 엘리트 세
력을 중심으로 한 대중 정당 (MNR, 혁명민족운동)이 등장하게 되는데, MNR은 다양한 사
회 세력들, 특히 볼리비아의 강력한 사회 세력인 노조의 지지에 힘입어 1952년 볼리비아 
혁명의 주요 정치 세력으로 부상하게 된다. 1952년 혁명 이후 정권을 잡게 된 MNR과 빠스 
에스텐소로 (Paz Estenssoro)정권은 노조를 비롯한 사회 개혁 세력에 부응하여 보통 선거
권의 확립, 공교육 실시, 토지 개혁, 국영 광물 기업 (COMIBOL)의 설립을 통한 광물 산업
의 국유화 등 광범위한 개혁을 단행하였다 (Dangl 2007). 이처럼 볼리비아 혁명이후 두 번
째 시기동안 주석 산업은 과두 지배 세력의 독점적 정치경제 구조의 기반을 넘어 국민국가
의 정치경제적 기반을 형성하는데 기초가 되었다. 다시 말해, 주석은 1952년 혁명 이후 국
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영 광물 기업 (COMIBOL)의 설립과 함께 1985년 국제 주석 가격의 폭락으로 볼리비아 주
석 산업이 위기에 처하게 될 때까지, 볼리비아의 정치, 경제, 사회 전반을 규정하는 주요 자
원이 되었다. 경제, 특히 광물 산업에서 국가가 주도적인 역할을 하게 되면서 COMIBOL은 
볼리비아의 국민국가 (nation-state)형성 과정의 핵심적인 요소가 되었으며, 이 과정에서 
볼리비아 인구의 상당부분을 차지 해오며 식민시 지대 이후 지속적으로 다양한 측면의 배제
를 겪어 온 원주민 인구는 국민국가로부터 선택적인 포섭 (exclusive inclusion) 혹은 동화 
정책 (assimilation)의 대상이 되었다. 
   이처럼 볼리비아의 역사에서 자원 개발(식민지 시대 은광 개발부터 20세기 이후 주석 
산업까지)은 볼리비아의 정치, 경제, 사회적 변동을 설명하는데 중요한 변수이다. 특히 자원 
개발은 볼리비아의 주요 사회 세력 중 하나인 원주민 종족 집단에도 지배적인 영향을 미쳤
는데, 식민지 시대 형성된 착취적 노동관계는 독립이후에도 지속되었다. 1952년 혁명이후의 
국민국가 형성과정에서 일부 원주민들이 국민국가로부터의 선택적 포섭 정책의 혜택을 받기
도 하였지만, 이들이 볼리비아 사회에서 중요한 정치사회적 행위자로 등장하게 된 것은 에
콰도르의 사례와 마찬가지로 20세기 후반 이후의 일련의 정치사회적 과정을 통해서였다. 아
래에서 보다 자세히 살펴보겠지만 20세기 후반의 정치사회적 변동은 2005년 원주민 출신이
자 코카 재배 농민 지도자 출신인 에보 모랄레스(Evo Morales)가 대통령으로 당선되는 정
치적 성과를 이뤘을 뿐 아니라 자원개발과 관련된 발전 논의의 변화를 가져오기도 하였다.

나. 중단기적 배경: 민주주의로의 이행부터 모랄레스 정권의 등장까지

   1982년 볼리비아 민주주의로의 이행에서 2005년 12월 안데스 좌파 정권의 대표적 사례
로 손꼽히는 아이마라 족 출신 코카 재배 농민 연합의 지도자였던 에보 모랄레스 정권이 등
장하기까지 약 20여 년간 볼리비아 정치·사회적 변동 [정치, 경제, 사회, 지정학적, 제도적 
요인 및 변화 과정 등]에 대한 분석은 이미 여러 선행 연구에서 분석되었다 (Van Cott 
2005; Kohl and Farthing 2006; Dangl 2007; 김기현 2007; 김은중 2008; 이상현 2010a). 
1982년 18여 년간 볼리비아를 통치한 군부 정권이 물러나고 민주화 된 볼리비아가 처한 경
제적 상황은 매우 부정적이었다. 하지만 1982년의 수아소 실레스 (Zuazo Siles)정권이 취
약한 정치적 기반에서 부정적인 경제 상황을 타개하기란 쉬운 일이 아니었으며, 오히려 혼
선된 경제 정책으로 경제상황이 보다 악화 되었다. 1952년 볼리비아 혁명당시 정권을 잡았
던 MNR의 에스텐소로가 1985년 다시 정권을 잡게 되었고, 에스텐소로 집권 2기 동안 볼
리비아 신자유주의 구조조정정책이 본격적으로 현실화 시작하였다. 일련의 신자유주의 구조
조정 정책 하에 특히 1985년 국제 주석 가격의 폭락은 이미 부실화되어 경제적 비효율성을 
드러낸 국영 광업 회사 (COMIBOL)의 구조조정을 가속화 시켰다. 
   1985년 국제 주석 가격의 폭락과 뒤 이은 COMIBOL의 구조조정 정책에 따라 해고된 광
산 노동자들은 또 다른 생존 수단을 찾아 대규모로 이주하였는데, 그들 중 일부는 고산 지
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역에 위치한 도시의 변두리 지역에서 빈민층을 형성하게 되었으며, 또 다른 해고 광산 노동
자들은 저지대(아마존)에 위치한 코차밤바의 차파레 (El Chapare) 지역 등지로 이동하여 
코카34) 재배 농민이 되었다. 이렇게 이주한 해고된 광산 노동자들은 이전의 정치 활동35)을 
통해 습득한 강력한 조직화 능력을 바탕으로 이주한 지역에서의 정치 사회적 활동에 지대한 
영향을 미치게 된다 (Dangl 2007, 39-40). 특히 코차밤바의 차파레 지역은 1980~90년대 
사이 미국과 볼리비아 정권이 ‘마약과의 전쟁’36)이라는 기치 하에 강력한 코카 재배 통제 
정책을 펼쳐온 지역으로 이미 ‘반미, 반제국주의적 정서’가 형성되고 있던 상황이었다 
(Dangl 2007, 37-47). 그 결과 코차밤바 지역은 대규모로 이주해 온 광산 노동자들의 노
조 조직력의 경험과 더불어 코카 박멸 정책에 대한 반대 시위를 전개하는 과정에서 코카 재
배 농민(cocaleros) 운동에서 중요한 지역으로 부상하게 된다. 특히 20세기 후반 코카 재배 
농민 운동은 볼리비아 정치사회적 동학의 중요한 행위자로 자리 잡게 되는데, 이 과정에서 
코카 재배 농민 운동은 볼리비아 농민 노동자 총연맹 (CSUTCB) 내부에서도 지배적인 위
치를 차지하게 되며, 이는 코카 재배 농민 운동이 전국적인 수준의 정치적 영향력을 형성하
는 데 지대한 공헌을 했다 (Dangl 2007, 39-48; 이상현 2010). 이 과정에서 사회 운동의 
지도자로서 코카재배 농민 출신의 에보 모랄레스가 정치적 정당성을 획득하기 시작했다37). 

34) 코카(coca)는 안데스 지역의 원주민들이 전통적으로 소비해 온 식물의 일종인데, 1980년대 이후 미
국을 비롯한 북반구 국가들에서 소비하는 마약인 코카인 제조의 원료로 알려지면서, 코카에 대한 수
요가 급증하게 되었다. 그동안 코카를 전통적인 식물로 주로 소비하고 생산해 온 안데스 지역 국가들 
(페루, 볼리비아 등)은 1980년대 외채위기로 인해 경제적으로 위기상황에 처해있었는데, 코카인 소비 
증가에 따른 코카에 대한 국제 수요가 증가하면서 경제 위기 상황에서 어려움을 겪고 있던 농촌지역 
원주민과 농민들에게 중요한 생계 수단으로 부상하게 된 것이다. 코카 생산은 특별한 기술과 자본력
이 필요로 하지 않았기 때문에 특히 저지대의 빈곤한 농민과 원주민들의 생계 수단으로 안성맞춤이었
던 것이다. 

35) 앞서 언급했던 바와 같이 볼리비아의 경우 20세기 내내 주로 안데스 고산 지대에 위치한 광산 개발
이 주요 경제 활동 중 하나였다. 또한 주변 안데스 국가들에 비해 비교적 사회 조직화의 전통이 강한 
국가인데, 특히 농민 연합과 함께 광산 노조의 정치사회적 영향력이 강력했다. 1985년 국제 주석 가
격 하락과 함께, 광산 노조의 활동은 큰 타격을 받았지만, 광산 노조 활동을 하던 광부들이 대규모로 
저지대로 이동하여 코카 생산에 종사하게 되면서 이후 강력한 사회 조직으로 성장하게 되는 코카 재
배 농민 운동의 중요한 조직적 자원을 제공하게 되었다.

36) 미국은 동구권의 붕괴와 함께, 대 라틴아메리카 외교 정책의 우선순위를 전환하게 되는데, 그 중 하
나가 마약과의 전쟁 정책이었다. 특히 미국은 레이건 정부에 들어서면서 마약 정책을 국내 수요 통제 
정책으로 공급 관리 정책으로 전환했다. 그 결과 1980년대 미국에서 소비되는 주요 마약이었던 코카
인 공급지로 알려진 안데스 지역 국가들에서 마약과의 전쟁을 시행한다. 특히 1980년대 이후 안데스 
지역 국가들을 중심으로 전개된 마약과의 전쟁 정책은 크게 두 축으로 진행되었다. 첫 번째는 콜롬비
아를 중심으로 발전한 마약 카르텔들(메데인 카르텔, 칼리 카르텔 등)의 마약 공급 루트를 차단하기 
위해 마약 카르텔 소탕 작전에 군사적 지원을 제공하였다. 콜롬비아의 주요 카르텔들은 1990년대 중
반이 되면 거의 소탕되지만, 주요 카르텔이 해체된 후 여러 중소규모의 카르텔로 분화되면서 통제가 
더욱 어려워지게 되었다. 두 번째는, 코카인 제조의 원료가 되는 코카 재배 지역 (주로 볼리비아, 페
루의 열대우림지역)에서의 코카 박멸 정책이었는데, 1980년대 외채 위기와 함께 심각한 경제 위기를 
겪고 있던 안데스 국가들에 대한 경제 원조를 조건으로 코카 박멸 정책은 이들 국가에서 강압적으로 
시행되었다. 이 과정에서 코카 박멸 정책을 주도한 볼리비아 정부와 생계 수단으로 코카를 생산하던 
코카 재배 농민 간에 빈번한 충돌이 발생하였으며, 이 과정에서 많은 코카 재배 농민이 희생되기도 
하였다. 또한 코카 박멸 정책을 주도한 미국 정부에 대한 반제국주의, 반미 프레임은 이후 코카 재배 
농민 운동의 주된 운동 프레임으로 자리 잡았으며, 코카 재배 농민 운동 연합의 지도자였던 모랄레스
가 대통령으로 당선되는 과정과 이후 정권의 주요 레토릭 형성에도 주된 영향을 미쳤다.

37) 모랄레스가 정치적 지도자로 부상하게 정치·제도적 배경으로는 1994년부터 대중참여법 (Law of 
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   한편, 1985년부터 볼리비아는 다른 라틴아메리카 국가들과 마찬가지로 외채위기 이후 
일련의 신자유주의 정책을 시행하게 되는데, 무역 자유화, 민영화, 탈규제화와 함께 국가의 
역할 축소 등의 특징으로 규정되는 신자유주의 구조 개혁 정책은 이미 알려진 바와 같이 높
은 사회적 비용을 발생시켰으며, 라틴아메리카 뿐 아니라 전 세계적으로 반 신자유주의, 반 
세계화, 대안 세계화와 같은 저항을 불러일으켰다. 볼리비아 역시 예외는 아니었는데, 신자
유주의 구조 조정 정책에 따른 타격은 이미 1980년대 이후 조직화되기 시작한 원주민 운
동, 해고된 광산 노동자들의 조직화 능력으로 보다 강화된 코카 재배 농민 운동의 동원화에 
중요한 계기를 마련해 주었다. 특히 2000년대 이후 볼리비아에서는 소위 “자원전
쟁”(resource wars)이라 불리는 일련의 반신자유주의 운동이 전개되었고, 이러한 사회 운동 
세력들의 시위에 2003년과 2005년 대통령이 임기를 마치지 못하고 물러나기도 하는 등 급
격한 정치사회적 변동을 겪었다. 
   그 첫 번째는 2000년 코차밤바 지역에서 상수도 사업 민영화를 저지하기 위해 전개된 
대규모 시위 (일명 물 전쟁)로 이 과정에서 코카 재배 농민 운동과 원주민 운동은 신자유주
의 구조개혁에 대한 비판을 높이며 핵심적인 정치·사회 세력으로 확고한 정당성을 형성하게 
되었으며, 이들 세력은 이후 등장하게 되는 모랄레스 정권의 주요지지 기반이 된다. 두 번
째는 2003년과 2005년에 전개된 가스 전쟁으로 1980년대 중반 주석 산업이 붕괴된 이후 
볼리비아 경제 발전의 주요한 자원으로 부상하게 된 천연가스 수출과 관련하여 발생한 사회 
시위이다. 19세기 말의 태평양 전쟁 결과 해양으로 접근하는 영토를 잃으며 내륙 국가가 된 
볼리비아의 국민 정서에는 칠레에 대한 반감 여전히 남아 있는 상태였다. 특히 외부 세력에 
의한 자원 개발과 수탈의 역사와 함께 2003년 당시 천연가스를 수출하기 위해 건설 할 송
유관이 칠레를 통과하게 될 것이라는 소식은 일시에 민족주의적 반감을 끌어올렸다. 이렇게 
민족주의적 정서에 기반한 천연가스 개발 반대 시위는 이내 천연가스 국유화 요구38)로까지 
이어졌다. 결과적으로 2005년 12월 모랄레스의 당선과 모랄레스의 선거연합인 
MAS(Movimiento al Socialismo, 사회주의를 향한 운동)정권의 성립은 1980년대 이후 다
양한 자원 (주석, 코카, 물, 천연가스 등)을 둘러싼 사회 세력들의 동원화와 이들의 발전에 
대한 여러 요구가 반영된 결과라고 볼 수 있다. 이러한 정치사회적 경험과 이들의 지지에 

Popular Participation, 이하 LPP)을 통한 지방자치제의 실시를 들 수 있다. LPP법은 원주민 정치지
도자를 포함한 지방 출신 지도자의 부상 및 지방의 정치적 동력을 형성하는데 중요한 역할을 하였다. 
한편, 코카 재배 농민 운동과 함께 원주민 운동은 모랄레스 정권의 등장의 동력으로서 볼리비아 정치
사회변동과정에서 지속적으로 정권의 중요한 정치적 기반이자 볼리비아 정치에서 주요 정치 행위자로 
부상하였다. 원주민 운동의 성장 배경으로는 국내적으로는 1960,70년대부터 고산지대와 저지대를 중
심으로 각각 성장하기 시작한 원주민 운동 조직들, 이후 1990년대 다문화주의 정책의 시행과 연관된 
국내외적 원주민 담론 형성과 관련 정책 시행의 활성화 등을 고려해 볼 수 있겠다. 특히 모랄레스가 
원주민 운동의 지지를 받게 된 배경은 물론 모랄레스 스스로가 아이마라 종족이라는 출신 배경을 가
지고 있기 때문이기도 하지만, 원주민들이 전통적으로 소비해 온 식물에서 반제국주의, 반미 그리고 
반신자유주의라는 상징성을 지닌 코카를 정치·문화적 상징으로 활용했던 것도 그가 원주민 운동의 정
치적 지지를 받는데 중요한 전략으로 작용했다고 볼 수 있다 (이와 관련해서는 Durand (2011)을 참
조할 수 있다). 볼리비아 원주민 운동 전반에 대한 보다 자세한 내용은 Postero and Zamosc 
(2004), Albro (2005), Postero (2010) 등을 참고할 수 있다.

38) 천연가스를 포함한 탄화수소 부문에 대한 논의를 아래에서 보다 자세히 살펴보겠다.
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기반하여 정권을 획득한 모랄레스 정권의 발전 방향, 계획, 정책은 그 정치적 기반을 형성
한 다양한 사회 구성원들의 광범위한 요구가 투영되어야 그 정당성을 확보할 수 있는 상황
이었다. 다시 말해, MAS정권은 반(反)제국주의, 반(反)미, 반(反)신자유주의, 국가 민족주
의, 다문화·다인종주의 등의 포괄적인 사회 개혁 요구를 안고 출범했다. 이는 모랄레스가 취
임한 후 다양한 정치·정책적 결정 과정을 통해 드러나게 되는데 대표적으로는 2006년 천연
가스 국유화 선언, 2007-2008년 제헌의회 및 2009년 신헌법 제정 등을 들 수 있다. 아래
에서는 포괄적인 사회 개혁 요구를 안고 출범한 모랄레스 정권의 탄화수소 부문의 정책의 
이상과 현실을 검토하여 후기신자유주의 시기 자원개발을 둘러싼 발전 논쟁에 대해 살펴보
고자 한다.

3. 모랄레스 정권의 전환의 정치경제: 탄화수소 부문 개혁과 실제

가. 모랄레스 정권 하의 탄화수소 부문 개혁의 배경과 목표

(1) 탄화수소 부문의 성장 배경: 1990년대 탄화수소 부문의 구조조정

   볼리비아의 탄화수소 부문은 광산업과 함께 20세기 볼리비아 경제의 중요한 산업으로 
자리 잡았다. 2006년 5월 모랄레스가 정권을 잡으면서 탄화수소 부문의 국유화를 선언하기 
이전에도 이미 두 차례 국유화를 선언한바 있다. 1936년 차코 전쟁이후 볼리비아 정부는 
이전까지 볼리비아에서 탄화수소 개발을 주도한 스탠다드 오일(Standard Oil)의 자산을 국
유화하고, 국영석유공사(YPFB)의 설립하였고, 1969년 걸프사(Gulf Oil)자산을 동결하고 국
유화를 단행하기도 하였다39). 본 장에서는 모랄레스 정권이 탄화수소 부문의 국유화를 선
언하게 된 배경을 알아보기 위해 먼저 1990년대 볼리비아의 신자유주의 구조조정 과정에서 
탄화수소 부문의 구조가 어떻게 변화되었는지 살펴보기로 한다. 앞서 언급한 바와 같이 볼
리비아의 신자유주의 정책은 1985년 파스 에스텐소로(Paz Estenssoro) 정권(1985-1989)
이 신경제정책(New Political Economy)라는 기치 하에서 시작되었으며, 에스텐소로 정권 
당시 기획 장관이었던 산체스 데 로사다(Sánchez de Lozada)가 정권(1993-1997)40)을 잡
으면서 본격화 된다. 
   탄화수소 부문의 경우 두 단계를 거쳐 구조조정의 과정을 거치게 된다. 첫 번째는 볼리
비아 탄화수소 부문의 핵심적인 위치를 차지하고 있던 국영석유공사(YPFB)의 영향력을 탄
화수소 부문 전반에서 약화시키는 단계이다. 외채 위기를 겪고 있던 1985년 에스텐소로 정
권은 국제통화기금(IMF)과 stand-by협정(특정한 조건을 만족시킨다는 조건 하에서 허용되
39) 볼리비아 탄화수소 부문의 역사와 관련한 보다 자세한 내용은 이상현 (2010b)과 Kaup (2015)를 참

고 할 수 있다.
40) 산체스 데 로사다는 이후 두 번째 임기를 수행하는 과정에서 2003년 가스 전쟁의 과정에서 임기를 

마치지 못한 채 퇴진하게 된다.
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는 차관)을 체결하게 되고, 이에 따라 국영 기업들에 대한 국가의 개입을 점차 축소하게 된
다 (Kaup, 2010: 126). IMF와 세계은행을 비롯한 국제 금융 기구들은 제 3세계 국가들의 
국영기업의 비효율성, 생산력 저하, 부패 등의 문제를 비판하며, 경제 위기에서 벗어나기 위
해 이들 국영기업들을 개혁할 필요가 있음을 강조하였고, 이러한 비판은 1990년대 라틴아
메리카 상당수의 국가들에서 국영기업들을 민영화하게 되는 정당성의 기반을 제공해주었다. 
볼리비아의 경우, 에스텐소로 정부가 IMF와 stand-by 협정을 맺은 이후, 정부가 국영기업
에 더 이상의 새로운 자본재 투자를 할 수 없게 되면서, 자본 집약적 산업이라고 할 수 있
는 탄화수소 산업, 특히 YPFB에 대한 국가의 재정 지원도 어렵게 되었다 (Kaup, 2010: 
126). 정부의 지원이 축소되면서 생산력이 더욱 약화된 YPFB는 위기를 맞이하게 되었고, 
이와 함께 YPFB의 비효율성, 부패, 국가의 지대 추구 행위 등이 지적되면서, 민간 투자에 
개방할 것이 종용되었다 (ibid.). 이와 함께, 국제금융기관들은 볼리비아 정부에 자원 산업 
부문의 경제 자유화와 규제 완화 정책을 시행할 것을 ‘제안’하였다 (Kaup, 2010: 126; 
Kaup, 2008: 1737). 결국 볼리비아 정부는 1990년 투자법(Law of Investment)과 천연가
스법(1194법)을 제정하여 천연가스 부문41)에 대한 해외투자를 활성화할 수 있도록 법 개
혁을 시행한다 (Kaup, 2010: 126).
   두 번째는 1990년대 중반이후 볼리비아 탄화수소 부문에 대한 구조 조정 개혁이 본격화
되는 시기로, 실질적인 민영화42)가 이뤄지는 단계이다. 이러한 2단계 구조 조정은 산체스 
데 로사다 정권의 신자유주의 개혁 계획(Plan de Todos)에 기반하고 있다. Plan de Todos
는 기본적으로 경제 발전에서의 국가의 역할을 재설정하여, 생산과 금융 부문에 대한 국가
의 개입을 최소화하고, 국가의 역할을 시장의 원활한 운영을 보장하는 것에 제한하였다 
(Kaup, 2010: 127). 이 계획에 기반해서 시행된 탄화수소 부문 개혁의 특징으로는 크게 2
가지를 언급할 수 있다. 첫 번째는 국영석유공사(YPFB)의 역할이 변화했다는 점이다. 1996
년 탄화수소법(1689법)을 근거로 탄화수소 부문의 자본화가 전개되면서, 국영기업의 지분
의 상당부문을 공매하고, 나머지 지분은 국가연금체제나 노동자들에게 분배하였다(Kaup, 
2010: 127). 이로 인해 탄화수소 부문에서 차지하는 YPFB의 위치가 상당히 축소되었다. 
YPFB의 공매에는 Enron, Shell, Repsol-YPF, Perez, Pluspetro, Amaco가 참여하였다 
(Kaup, 2010: 127). 이러한 형태의 민영화는 ‘민영화에 대한 국민의 반감을 회피하여 국영
기업’을 개혁하고 이에 대한 해외직접투자를 유치하기 위한 목적으로 이뤄졌다 (이상현, 
2010b: 513). 결과적으로 YPFB의 ‘탄화수소 탐사와 생산과 관련된 직접적인 활동이 금지’
되고, 이러한 활동은 YPFB와 합작투자(joint venture) 계약을 체결한 민간자본이 수행하게 

41) 탄화수소 부문(hydrocarbon sector)는 석유, 천연가스 그리고 관련 부산물을 함께 포함하는데, 본
장에서는 탄화수소 부문으로 통칭하되, 이는 모랄레스 정권에서 중심이 되는 천연 가스 산업 부문을 
주로 다루고 있음을 밝힌다.

42) 볼리비아의 탄화수소 부문 민영화는 주변 라틴아메리카 국가들의 신자유주의 개혁 과정에서 나타난 
민영화 과정과 내용적인 면에서 큰 차이는 없지만 형식적인 면에서 차이를 보이기 때문에 보통 자본
화(capitalization)라고 불린다. 이와 관련해서 보다 자세한 논의는 이상현 (2010b)을 참고 할 수 있
다.
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된 것이다 (이상현, 2010b: 514). 두 번째 특징은 이렇게 자본화된 탄화수소 부문에 대한 
민간 투자를 활성화시키기 위해 조세율을 기존의 50%에서 18%로 삭감한 것이다 (Kaup, 
2010: 127). 이러한 조세율 삭감 조치로 인해 볼리비아의 신규 차관이 증가하였지만, 공공 
재정이 삭감되면서, 빈곤층에 타격을 주기도 하였다 (Krommes-Ravnmed, 2018: 66). 조
세율 삭감과 함께 민간 투자 기업이 천연 가스를 상업화 할 수 있는 권리를 제공함으로써, 
투자 기업은 보다 높은 이윤을 획득할 수 있는 시장에 개발한 천연가스를 상업화할 수 있게 
되었고, 이는 민간 자본의 투자 의욕을 높이는 조치였다 (Kaup, 2010: 128).
   이상과 같은 구조조정 결과 탄화수소 부문에 대한 해외직접투자가 증가하였으며, 수출 
증가에 따른 무역수지 개선 및 국가 재정 기여도 역시 증가하게 되었다. 자본화가 탄화수소
에 대한 소유권이 기존 볼리비아 국가에서 민간 투자자에게 이전된 것을 의미하지 않았지
만, 민간 투자자들의 개발 권한을 최대 40년까지 보장함으로써 사실상 이들의 개발을 위한 
소유권을 인정한 것과 다름없는 결과를 가져왔다 (Kaup, 2010: 128). 이처럼 탄화수소 부
문의 경제 개혁은 거시 경제적 측면에서 경제 위기를 극복하고, 무역수지를 개선하고 국가 
재정도 재건할 수 있는 기회를 제공하였지만, 반면 볼리비아 국민에 대한 소득 분배적 효과
는 부정적이었다. 자본화 과정에 참여한 초국적 기업들은 조세 삭감과 상업화 권리 보장 등
의 조치로 높은 이윤을 획득할 수 있었던 반면, 이들 민간 자본이 주도한 천연가스 생산은 
자본집약적이고 주로 수출에 집중되었기 때문에 볼리비아 국내에서 고용 산출 효과가 미미
했고, 조세 삭감 등으로 인해 사회 분배적 효과에 부정적인 영향을 미쳤다 (Kaup, 2008: 
1737). 이상에서 살펴보았듯이 볼리비아의 탄화수소 부문은 1985년 국제 주석 가격 폭락으
로 볼리비아 경제의 주요 축을 담당했던 주석 산업이 붕괴한 이후, 볼리비아 경제 성장의 
또 다른 주축으로 자리잡게 되었다. 특히 1990년대 중반 진행되었던 자본화과정을 거치면
서 해외직접투자가 증가하였고, 탄화수소 부문의 경제적 중요성이 보다 증가하게 되었다. 
하지만 앞서 살펴본 바와 같이 1990년대 이후 신자유주의 정책에 대한 반감은 이미 국민 
전체에게 퍼져 있는 상태였으며, 특히 코카 재배 농민운동, 원주민 운동 등을 중심으로 강
력하게 조직화되어 있는 상태였다. 아래에서는 1990년대 중반 자본화 과정을 통해 사실상 
민간 투자자들에게 개방되었던 탄화수소 부문을 모랄레스 정권이 등장과 함께 최우선적으로 
국유화하게 된 배경과 그 목적에 대해 살펴보겠다.

(2) 탄화수소 부문의 국유화 요구와 모랄레스 정권의 국유화 정책

가스 전쟁) 2002년 1990년대 중반의 YPFB의 자본화 과정을 주도하였던 산체스 데 로사다
가 대통령에 재집권에 성공하였다. 로사다 대통령은 천연가스 산업에 대한 해외직접투자를 
확대하여 당시의 경제 위기에서 벗어나고자 하였다 (이상현, 2010b: 515). 이러한 맥락에
서 2003년 Pacific LNG사는 새로운 파이프라인 건설을 통해 볼리비아에서 생산한 천연가스
를 미국으로 수출하고자 하는 계획을 가지고 있었는데, 여러 개의 건설 안중 Pacific LNG사
는 건설비용이 가장 적을 것으로 평가된 안(볼리비아 남부에서 칠레 해안으로 이어지는 파
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이프라인)을 채택하고자 했다 (Perrault, 2006; 이상현, 2010b). 앞서 설명한 바와 같이 칠
레 안은 역사적, 시기적 요인에 의해 최악의 선택으로 밝혀졌다. 가스 파이프라인 건설 계
획은 ‘가스 전쟁’이라 불릴 정도로 대규모의 대중 봉기에 마주하게 되었고, 정부의 진압과정
에서 약 70명의 사망자가 발생하였다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 67). 가스 전쟁의 직접
적인 원인은 신자유주의 구조조정 결과에 따라 천연가스 개발이 볼리비아 국민들에게 주는 
혜택이 줄어들었기 때문이었다고 볼 수 있으며, 이러한 상황에서 볼리비아 국민들의 민족주
의적 감정을 고취시키는 칠레를 통한 가스 수출안은 국민적 반감을 불러일으키기에 충분한 
것이었다. Kaup (2008: 1738)이 지적하고 있듯, 보다 장기적인 맥락에서는 볼리비아에서 
천연가스를 포함한 천연자원개발이 역사·구조적으로 다수의 국민들을 배제하는 구조를 형성
해 왔음에 대한 누적된 불만의 표현이기도 했다. 즉, 가스 전쟁의 한 축은 스페인 식민주의
자, 태평양전쟁, 차코전쟁, 초국적 기업 등 볼리비아 역사전반에서 자원개발과 관련된 외부
자들에 대해 역사적으로 구성된 오랜 반감에 기초하고 있었다고 볼 수 있다 (Kohl and 
Farthing, 2012: 229). 종합적으로 2000년대 이후 볼리비아의 가스 전쟁을 포함한 라틴아
메리카 전역에서 발생한 자원전쟁은 라틴아메리카 지역에서 자원개발과 관련해서 형성된 역
사·구조적 불평등 구조에 대한 반감(반식민주의, 반제국주의, 반미)과 함께, 1990년대 이후 
심화된 신자유주의 정책에 따른 사회·생태적 비용 증가에 대한 불만의 표현이라고 볼 수 있
다. 가스 전쟁의 결과 산체스 데 로사다 대통령은 임기를 채우지 못하고 대통령직에서 물러
났으며, 당시 부통령직을 맡고 있던 까를로스 메사가 정권을 이어받았다. 메사는 천연가스 
산업의 미래와 관련해서 국민투표를 실시하였으며, 그 결과 2005년 5월 새로운 탄화수소법
(3058법)이 제정되었다.

모랄레스 정권의 탄화수소 부문 국유화 정책의 시행) 이러한 정치사회적 배경에서 2006년 
1월 정권을 잡은 에보 모랄레스는 같은 해 5월 최고법령 28701을 통해 탄화수소부문의 재
국유화를 단행하였다. 이상현 (2010b: 515)에 따르면 최고법령 28701의 내용은 다음과 같
다.

       1) ‘볼리비아에서 생산되는 석유와 천연가스를 포함하는 모든 탄화수소물의 생산,   
       이동, 정체, 저장, 배급, 상업화 및 산업화의 통제 및 운영권’의 볼리비아 국가로 재  
       이전
       2) ‘볼리비아 국영석유회사(YPFB)의 역할 확대’ 
       3) ‘석유 및 천연가스 산업의 소유 지분 변경 그리고 탄화수소 산업의 로열티 인상’ 

최고 법령 28701을 통해 YPFB는 석유와 천연가스 공급 체인의 모든 운영권을 회복하게 되
었다 (Cunha Filho and Gonçalves, 2010: 184). 그 결과 탄화수소 산업에 투자하던 다국적 
기업들은 YPFB와의 합작 투자를 통해서만 탄화수소 개발에 참여할 수 있게 되면서 재협상
과정이 진행되었다. 2009년 초까지 일부기업을 제외하고 다수의 기업들이 YPFB와 파트너
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십을 형성하였다 (Cunha Filho and Gonçalves, 2010: 185). 또한 2005년의 탄화수소법
(3058법)에 근거하여 천연가스 개발과 상업화에 대한 조세율을 18%에서 50%[로열티 
18%+ 신설된 직접세 32%]로 인상하였다 (McKay, 2017: 201).

국유화의 명시적 목표) 에보 모랄레스 정권 이후 일련의 개혁 과정에 대해 정치적, 철학적, 
정책적으로 중요한 영향력을 미치고 있는 부통령 알바로 가르시아 리네라(Álvaro García 
Linera)43)에 따르면, 국유화는 그 자체가 목적이 아니다 (Veltmeyer, 2014: 96). ‘국유화는 
다국적 기업과 그들의 모국으로부터의 독립과 주권을 확보하고, 생산과정을 주도할 수 있는 
능력을 높여, 종국적으로는 공동의 소유권과 부의 사회적 분배를 확보하는 것에 그 목표가 
있다’ (ibid.). 가르시아에게 있어 국유화는 자원 개발 산업에서 문제점이라고 지적되어 온 
제국주의적 수탈이라는 구조적인 문제를 해결할 수 있는 기초를 형성하는 것이었다 (ibid.). 
결국 자원 산업에 대한 국유화를 통해 국가가 경제사회적 발전을 위한 주요한 역할을 수행
하는 주체임을 강조하는 전형적인 자원 민족주의적 입장을 고수하고 있음을 알 수 있다. 물
론 20세기의 자원 민족주의와 같이 그 국유화의 형태가 외국 자산을 몰수하고 국가가 완전 
통제하는 형태가 아닐지라도 말이다. 이러한 가르시아의 입장은 2007년 9월 12일 최고 법
령 29772를 통해 공표된 국가발전계획(The Plan Nacional de Desarrollo: Bolivia Digna, 
Sobarana, Productiva y Democrática para Vivir Bien, Lineamientos Estratégicos 
2006-2011)에도 잘 들어나고 있다. 국가발전계획의 주된 목표는 천연 자원 수출에 기반한 
정치경제구조를 넘어서고 인구의 대다수가 정치사회적 배제에서 벗어나는 것이다 (Cunha 
Filho and Gonçaleves, 2010: 180). 
   같은 맥락에서 2009년 제정된 볼리비아 신헌법에서도 볼리비아의 발전과 관련해서 기존
의 자원 생산과 수출에 의존한 경제 발전 모델이 저발전과 빈곤, 불평등과 같은 사회 문제
를 가져왔음을 평가하며, ‘통합적이고, 생산적이며, 산업화되고 다변화된 발전’으로의 전환을 
목표하고 있음을 명시하고 있다 (Webber, 2016: 1862). 또한 자원 생산 및 수출에 의존한 
경제 발전 모델로 부터의 전환 과정에서 국가가 중요한 역할을 담당할 것임을 명시하였다
(ibid.). 특히 신헌법에서 명시하고 있는 전환 발전 모델의 핵심적인 축은 3가지 있데, 국가
를 중심축으로 하는 복수경제(plural economy, 국가, 공동체, 민간의 소유권의 공존에 기반
하는 경제 형태), 사회운동에 기반한 정부와 원주민 종족들이 공존하는 복수국민국가, 영토
적 자치권의 인정하는 거버넌스이다 (Webber, 2016: 1856). 이렇게 신헌법에 명시된 볼리
비아 발전 모델의 전환 과정에서 국가는 핵심적인 역할을 담당하며, 자원 산업 (특히 탄화
수소 부문)의 국유화는 ‘전환 과정’에서 핵심적인 정책 중 하나라는 것이다. 아래에서는 모
랄레스 정권의 발전 모델의 전환이라는 목표 아래 실질적으로 시행된 정책들 중 특히 탄화
수소 부문과 관련된 경제·사회정책들의 실제를 검토해보고, 이러한 정책들이 볼리비아 발전 
계획, 신헌법에 명시된 목표를 달성하는데 어느 정도 성과가 있었는지, 성과가 없었다면, 문

43) Webber (2016: 1873)에 따르면 가르시아 리네라는 볼리비아의 대표적인 마르크스주의 지식인이다.
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제점과 그 한계는 무엇인지에 대해 검토해보기로 한다.

나. 모랄레스 정권 하 탄화수소 부문 개혁의 실제

(1) 사회분배정책과 실제

   앞서 언급한 2007년 볼리비아 국가발전계획의 핵심 4가지 축을 살펴보면, 존엄성 
(dignity), 주권 (sovereignty), 생산성(productivity), 그리고 민주주의(democracy)이다. 이 
중 사회분배정책과 관련해서 중요한 축은 ‘존엄성’으로, 국가발전계획에 명시된 존엄성의 의
미는 ‘빈곤을 근절하고, 광범위한 사회 복지망을 형성하며, 의료, 교육, 공공 안정과 같은 기
본적인 사회 서비스를 보장하는 것’이다 (Cunha Fihlo and Gonçalves, 2010: 180). 국가발
전계획에 따르면, 존엄성의 가치에 도달하기 위해 국가는 사회 정의를 이루기 위한 정책을 
펼쳐야 하며, 이러한 사회 정의를 이루기 위한 국가 정책적 목표 중 하나는 빈곤의 구조적
인 요인을 해결하는 것이다 (ibid.). 모랄레스 정부는 이러한 사회 정의 실현을 위해 다양한 
사회 복지 프로그램을 시행했다. 2006년 볼리비아 정부는 교육 지원 프로그램의 일환인 
‘Bono Juancito Pinto’를 도입했고, 경제적으로 어려운 형편에 처해있는 학생들이 학업을 포
기하지 않도록, 이러한 학생들의 가정에 연간 200 볼리바리아노44)를 지원했다 (Kaup, 
2015: 465), 2008년에는 연금 지원 프로그램 ‘Renta Dignidad’을 도입하였는데, 이는 대표
적인 볼리비아의 사회보장 프로그램으로 60세 이상의 국민에게 재정적 지원을 하는 프로그
램이다. 공공연금을 받는 국민에게는 연간 1800 볼리바리아노를 지급하고, 그렇지 않은 국
민들에겐 2400 볼리바리아노를 지원하는 프로그램이다 (Kaup, 2015: 465). 이 밖에도 모
자 지원 프로그램인 ‘Juana Azurdy de Padilla’를 운영하기도 하였다. 이러한 사회 보장 프
로그램은 주로 (조건부) 현금 지원(cash transfer) 프로그램으로 프로그램 운영을 위한 재
정의 상당부문은 탄화수소 부문의 개혁, 특히 조세율 인상 정책(직접세의 신설)을 통해 확
대된 재정에 기반하고 있으며, 프로그램 운영과 재정 운영에서 국가가 주도적인 역할을 하
는 특징을 가지고 있다. 아래에서는 모랄레스 정부가 운영한 이러한 사회 프로그램의 성과
와 그 한계에 대해 살펴보자.

① 성과
   2005년 탄화수소법(3058법)에 근거해 천연가스에 대한 직접세(IDH, Impuestos 
Directos de Hidrocarburos)의 신설(32%)하고, 국제 원자재 가격이 상승하면서, 볼리비아 
국민의 전반적인 소득이 증가하였다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 67-68). 2005~2016년 
사이 볼리비아의 지니계수가 58.5에서 44.6으로 하락했으며, 극빈율도 38.2에서 18.3으로 
하락하였다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 69). 특히 모랄레스 정부의 첫 번째 임기 기간
44) 볼리바리아노(bolivariano)는 볼리비아의 화폐 단위로 200 볼리바리아노는 약 US$30정도의 가치는 

지닌다 (2020년 3월 환율 기준).
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(2006-2009)동안 정치경제적 배제와 연관된 구조적 빈곤을 해결하지 못했지만, 빈곤 계층
이 받는 사회적 혜택이 증가하였다. 연금 프로그램인 Renta Dignidad을 통해서 60세 이상 
인구의 7.7% 인 804,746명이, 모자 프로그램인 Juana Azurduy de Padilla를 통해서는 여성 
인구의 3.7%인 380,698명의 여성이, 그리고 학업 지원 프로그램인 Juancito Pinto를 통해
서는 청소년 인구의 16.9%인 1,728,751명이 지원을 받았다 (Gandarillas, 2011: 57, 
Veltmeyer, 2014: 99-100에서 재인용; Cunha Fihlo and Gonçalves, 2010: 189). 이밖에
도 2006~2009년 사이 최저임금이 47% 인상되었고, 2008년에서 2009년 사이 극빈율이 
37%에서 31%로 줄었다 (Cunha Fihlo and Gonçalves, 2010: 189). 빈곤, 불평등과 같은 
사회적 지표가 전반적으로 개선된 것은 모랄레스 정권 뿐 아니라 베네수엘라, 에콰도르, 브
라질, 아르헨티나와 같이 소위 후기신자유주의(post-neoliberalism) 정권이라 명명되는 
2000년대 좌파정권들이 대표적으로 강조하는 정권의 성과이다. 하지만 이러한 성과는 주로 
이들 정권이 강조하는 자원 개발 산업의 성장과 이들 산업에 대해 높아진 국가 통제력을 통
해 이뤄진 것으로 자원 개발 산업의 한계와 국가의 재정 운영에 대한 평가를 함께 짊어질 
수 밖에 없다. 아래에서는 자원 개발 산업(볼리비아의 경우 탄화수소 부문)과 긴밀한 상관
성을 가진 사회 정책과 이러한 사회 정책의 운영 주체로서의 국가의 재정 운영과 관련된 평
가를 살펴보고 사회 프로그램의 지속 가능성을 검토해본다.

② 한계 1: 자원가격에 대한 의존
   모랄레스 정권은 탄화수소 부문에 대한 개혁과정에서 생산되는 석유와 천연가스에서 발
생하는 이윤에 대한 조세 비중을 높이고 이러한 재원에 대한 정부의 통제력을 높임으로써, 
사회 복지 프로그램을 시행할 수 있었다. 하지만 탄화수소 부문에서 발생되는 조세 재원에 
대한 정부의 통제력이 높아진 만큼 이 재원에 대한 정부 재정 의존도 역시 높아졌다 
(Kaup, 2015: 463). 2013년 정부의 조세 수입의 약 50%가 탄화수소 부문에서 발생한 조
세 수입이었다 (Paz and Ramíez-Cendrero, 2016: 27). 이는 조세 체제에 대한 전반적인 
개혁을 시도하지는 않은 채 정부 재정의 상당부분을 천연 자원 부문에서 발생하는 조세 수
입에 의존하여, 결과적으로 재정 기반을 약화시키는 결과를 가져왔다 (ibid.)45). 이러한 탄

45) 볼리비아, 에콰도르, 베네수엘라 등과 같은 좌파 정권은 아니지만, 페루의 경우도 유사한 경향성을 
보여준다고 볼 수 있다. 페루 역시 1990년대 후지모리 정권 하에서의 신자유주의 개혁과 함께 자원 
개발 산업에 대한 민간 투자가 급격하게 증가하였는데, 이로 인해 전국적인 자원 개발 붐이 일었다. 
2000년대 이와 함께, 자원 개발 산업에 따른 생태·사회적 영향으로 피해를 입은 지역 공동체들의 시
위가 증가하게 되자, 페루 정부는 자원 개발 (특히 광산 개발)에서 발생하는 조세 소득의 비중을 높이
고 이를 분쟁 지역에 분배함으로써 해결하고자 하였다. 하지만 이는 근본적인 조세 개혁을 피하고, 
광산 개발에 따른 조세 수입에 정부의 재정 의존도를 높이는 결과를 가져오게 되었고, 국제 광물 가
격이 하락하는 시기보다 많은 광산 개발 프로젝트를 추진하게 되는 결과를 가져오게 되었다. 결국, 
자원 산업에 대한 정부의 재정 의존도는 자원 산업의 국제 가격의 변동에 취약성을 가지기 마련이며, 
동시에 이러한 재정에 의존한 사회 분배 정책의 재정적 기반도 취약하게 만드는 결과를 가지고 오게 
되는 것이다. 더욱이 이를 보완하기 위한 정부의 자원 개발 프로젝트 심화 정책은 자원 개발에 따른 
생태·사회적 피해를 지속적으로 발생시키며, 사회 분쟁이 끊이지 않게 되는 결과를 가져오게 된 것이
다. 페루의 광산 개발과 국가 재정 구조의 상관관계와 관련된 보다 자세한 내용은 서지현 (2018)을 
참고할 수 있다.
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화수소 부문에 대한 정부의 지나진 재정 의존도는 다음과 같은 문제점을 들어낸다고 할 수 
있다. Veltmeyer가 지적하고 있듯이, 국가 재정 기반이 천연 자원 산업에서 발생하는 조세 
수입에 지나치게 의존하게 될 경우, 국가 재정 기반이 국제 원자재 가격의 변동과 연동하게 
되어 불안정해 질 수 있다 (2014: 100). 또한 이와 연동된 사회 프로그램을 지원하기 위한 
재정적 기반 역시 굉장히 취약해 질 수 있다. 2000년대의 상황과 같이 탄화수소 부문의 국
제 가격이 높은 경우에는 상관없지만, 국제 가격이 하락할 경우, 원자재 가격 변동에 취약
한 정부의 재정 기반을 보완하기 위해 자원 개발의 강도와 범주를 더욱 심화할 수 있게 되
는 동기를 발생시킬 수 있다. 이러한 관점에서 Gudynas는 국제 원자재 가격 붐 시기 천연
자원 부문에 대한 국가 통제력을 높여, 현금 지급형 사회 프로그램을 확대한 볼리비아 정부
를 비롯한 라틴아메리카 진보 정권들의 정책을 가리켜, “진보적 자원개발주의 (extractive 
extractivism)”이라고 불렀다 (Veltmeyer, 2014: 100). 

③ 한계 2: 정부 주도 사회 프로그램 시행의 성격
   자원개발 – 국가재정구조 - 현금 지원적 사회프로그램 간의 상관성에 따른 모랄레스 정
권 사회 프로그램의 취약성과 함께, 지적되는 또 다른 지점은 과연 모랄레스 정권을 비롯한 
2000년대 라틴아메리카의 진보 정권들의 사회 프로그램 시행에 내재된 성격이다. Weyland
는 모랄레스 정권이 시행한 사회 프로그램들은 천연 가스 수입에 의존한 지대추구적 모델이
라고 비판했다 (Weyland, 2011: 79). 같은 맥락에서 Veltmeyer 역시 볼리비아 정부가 자
원 개발 산업에서 발생한 수익을 투자하는 방식은 단기적인 성과를 중시하는 지대추구적 행
위이며, 정치적으로 정부에 대한 정치적 지지와 정당성을 노리는 재정 확대 정책으로 이해
할 수 있다고 비판했다 (Veltmeyer, 2014: 95). 이러한 비판들은 무엇보다 사회 프로그램
이 빈곤과 사회 불평등의 구조적인 요인46)에 대한 해결책이라고 하기 보다는 대부분 현금 
지원(cash transfer)방식 일시적인 지원을 지향하기 때문이라고 볼 수 있다. 또한 이러한 현
금 지원은 2000년대 국제적인 천연 자원 붐에 힘입어 높아진 원자재 가격과 이들 자원 산
업에 대한 국가의 통제력 강화에 따른 재정 소득 증가에 기반하고 있기 때문이다. 더욱이 
이들 진보적 정권들의 정치적 세력의 상당수가 20세기 후반 신자유주의 구조조정 정책으로 
생활수준의 저하를 경험한 중하위 계층에 기반한 것을 감안하면, 설득력 있는 비판이라고 
볼 수 있다. 특히 Gudynas는 사회 경제 구조를 근본적으로 개혁하지 않고 극빈층에게 현금 
지원 프로그램과 같은 단기적이고 미온적인 사회 프로그램을 시행함으로써 정치적 정당성을 
확보하고자 하는 정부들을 일컬어 “보상주의 국가(compensatory states)”라고 부르기도 하
였다 (Webber, 2016: 1864).
   이처럼 사회 프로그램의 단기적이고 그 정치적이 성격에 대한 비판과 함께, 사회 프로그
램이 국가-사회관계에 미치는 영향에 대한 우려의 목소리 또한 높아 보인다. 이는 자원 개
발 산업에 오랜 기간 의존해온 라틴아메리카 국가들에서 고질적인 문제로 지적 받는 부문으
46) 실질적으로 탄화수소 산업과 같은 천연 자원 개발 산업은 자본 집약적 산업으로 고용효과가 매우 낮

으다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 69; Webber, 2016: 1868-1871).
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로, 사회 프로그램과 재정 운영에 대한 정부의 권한이 높아지면서 발생할 수 있는 행정부 
권한의 강화, 민주주의 제도의 약화, 그리고 정부-사회 간 후원-수혜 관계(clientelism) 심
화, 그리고 정책의 민중주의적 성격 심화 등에 대한 비판이다. 자원 산업에 대한 정부의 통
제력의 강화는 한편으로 정부의 재정 자율성을 높여주고 이에 따라 사회 프로그램에 재정 
투자를 확대할 수 있는 기회를 제공해 주었지만, 만일 재정이 제대로 운영되지 않고 정부가 
임의로 (예를 들어 선거를 앞두고 재정 확대 정책을 펼친다던가, 정권을 지지하는 사회 세
력에게 보다 유리한 재정 정책을 펼칠 경우) 재정 혹은 사회 정책을 펼칠 경우, 단기적으로 
부패와 비효율성의 문제를 노정시킬 뿐 아니라, 후원-수혜관계 형성, 민주주의 제도의 약
화, 민중주의에 대한 비판을 면치 못하게 되는 것이다 (Veltmeyer, 2014: 99; Weyland, 
2011: 76)47).

(2) 경제 구조의 전환과 실제

① 목표
   앞서 언급했던 2007년 볼리비아 국가발전계획은 볼리비아의 경제 구조 전환을 위해 두 
가지 전략을 시도하는데, 첫 번째는 볼리비아 경제의 새로운 생산 매트릭스 (a new 
productive matrix)를 형성하는 것이고, 두 번째는 1차 산업에 기반한 수출 경제 모델에서 
자원 산업에 덜 의존적인 경제 모델을 형성하는 것이다 (Paz and Ramírez-Cendrero, 
2016: 29). 사회 분배 정책과 마찬가지로 이러한 경제 구조 전환에서 국가는 핵심적인 역
할을 담당하게 된다 (ibid.). 첫 번째 볼리비아 경제의 새로운 생산 매트릭스 형성과 관련해
서는 앞서 언급했던 국가발전계획의 4개의 중심축 중, ‘생산성(Productivity)’ 축의 내용을 
살펴볼 수 있다. 새롭게 형성될 생산 매트릭스는 2개의 중심축과 2개의 횡단 축으로 이뤄진
다 (Cunha Filho and Conçalves, 2010: 183). 

       첫 번째 중심축은 자본 집약적인 전략산업분야로, 탄화수소, 광물, 전력, 환경 자원  
       산업을 포괄한다. 이러한 전략 산업 분야에 대한 전략은 공기업의 참여 비중을 높이  
       고, 민간 자본의 참여는 정부의 규율로 통제하는 것이다. 두 번째 중심축은 노동 집  
       약적인 산업으로 주로  고용과 국민 소득을 창출하는 산업 부문으로 농업, 제조업,  
       관광, 주택 부문 등이 포함된다. 이 분야에 대한 전략은 경제와 사회 발전간의 균형  
       을 형성하는 것이다. 횡단 축은 주로 산업 부문을 지원하는 부문으로 도로, 통신 등  
       의 인프라 부문이 한축을 그리고 금융, 기술 분야와 같은 생산 지원 서비스 분야가  
       또 다른 축을 차지하며, 횡단 축 부문에 대한 전략은 국가의 역할이 강화하는 것이  

47) 이러한 비판은 석유 산업에 기반하여 각종 사회 프로그램을 시행해 온 베네수엘라의 차베스 정권 역
시 자유롭지 않다. 2003년부터 차베스 정부는 미션(mission)이라고 불리는 17개의 각기 다른 사회 
프로그램을 통해 빈민들의 삶의 질을 개선하고 하였는데, 미션 프로그램의 재정도 대부분 베네수엘라 
석유 공사(PDVSA)의 재정에서 충당되었기 때문이었다 (Weyland, 2011: 77). 
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        다 (Paz and Ramírez-Cendrero, 2016: 24). 

국가 발전 계획에서 이상과 같은 전략을 통해 볼리비아 정부는 새로운 생산 매트릭스 형성
하는 것을 목표할 뿐 아니라 자원 수출 산업에 대한 의존도를 줄이는 경제모델의 전환을 목
표하며, 부가가치 산업으로의 경제구조의 다변화, 국내 시장의 활성화, 대외 시장의 다변화
를 목표하고 있다 (Paz and Ramírez-Cendrero, 2016: 24). 이러한 새로운 생산 매트릭스 
형성과 경제 구조의 전환에서 탄화수소 부문과 같은 전략 산업의 역할이 중요한데, 아래에
서는 특히 탄화수소 부문과 관련된 볼리비아 정부의 주요 정책이 투자와 수출 증가와 같은 
거시 경제 지표의 개선에도 불구하고 생산 구조 및 경제 발전 구조의 변화를 거의 보이지 
못하게 된 요인에 대해 살펴보고자 한다.

② 한계
   볼리비아의 새로운 생산 매트릭스 형성과 경제 모델 전환 계획에도 불구하고 현재까지 
볼리비아는 여전히 천연 자원을 생산하고 가공하지 않은 채 수출하는 등 여전히 그 경제 발
전 모델에 큰 변화가 없는 것으로 보인다 (Ramírez Cendrero, 2014: 118). 또한 여전히 볼
리비아에서 석유와 천연 가스는 지역 경제와 노동 시장에 대한 연계 효과를 거의 발생시키
지 않는 자본집약적인 인클레이브 (enclave) 형태로 생산되며, 산업화 발전은 거의 미미 한 
것으로 보이고, 그 생산 역시 자본과 기술의 상당부문을 다국적 기업에 의존하고 있다 
(Ramírez Cendrero, 2014: 122-3). 수출 대상국 역시 브라질과 아르헨티나와 같은 주변국
에 집중되면서 경제 구조의 취약성은 여전한 것으로 평가된다 (ibid.; Kaup, 2008: 1739). 
아래에서는 이러한 경제 모델 전환에 어려움을 겪게 된 요인을 탄화수소 부문의 국유화 정
책의 한계를 중심으로 살펴보자. 

③ 한계의 원인
   새로운 생산 메트릭스 구성의 전략적 부문이자 경제 발전 모델의 전환 계획에서 중요한 
산업이 탄화수소 부문에 대한 개혁 정책은 중요한 축은 2005년 탄화수소법과 2006년 최고
법령에 기반한 탄화수소 부문의 국유화 정책이다. 이러한 국유화 정책은 이전 시기 라틴아
메리카 국가들을 중심으로 이뤄졌던 국유화의 형태와는 차이가 있는데, 이는 자본·기술 집
약적인 탄화수소 산업의 특징과도 연관이 있다. 2006년 5월 탄화수소 산업의 국유화를 선
언하며, 경제에 대한 국가의 주권을 강조했던 모랄레스 대통령의 레토릭과는 달리 실질적으
로 이뤄진 국유화 과정은 다국적 기업들이 기존의 투자 조건을 새로운 규율에 맞게 조정하
고 협상하는 과정에 가까웠으며, 이전과 같이 자산을 몰수당하거나 볼리비아에서 투자와 생
산 활동을 종료하는 형태는 아니었다. 탄화수소 부문의 개혁과 관련해서 검토해봐야 하는 
측면은 과연 국유화의 과정에서 국가가 다국적 기업과 같은 해외 자본으로 부터의 자본적, 
기술적 독립성을 확보하여 탄화수소 부문을 국가 개혁과 발전 모델 전환의 기반으로 삼을 
수 있게 되었는가의 여부이다. 하지만 앞서 언급한 바와 같이 볼리비아 경제는 여전히 탄화
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수소의 생산과 수출에 기반한 경제이며, 탄화수소 생산에 있어서도 국가가 자본적, 기술적 
독립성을 확보하지 못한 것으로 보인다. 이와 같은 탄화수소 부문 개혁의 한계는 국유화의 
성격과 탄화수소 부문에서 발생하는 재정 운영 능력과 연관이 있다고 볼 수 있다.
   먼저 국유화의 성격에 대해 살펴보면 2006년 5월 탄화수소 부문의 국유화 선언이후 볼
리비아의 탄화수소 부문에서 활동하던 다국적 기업들은 YPFB와 재협상을 통해 합작투자로 
계약 조건을 전환해야 했다. 탄화수소 부문의 자본집약적, 기술집약적 특징상 1996년의 자
본화 과정에서 사실상의 생산 능력을 잃게 된 YPFB가 일시에 다국적 기업들의 자본력과 
기술력 없이 탄화수소 생산을 주도하는 것을 어려운 일이었다. 그 결과 합작투자는 주로 다
국적 기업이 상류부문 (탐사, 굴착, 생산)을 담당하고 YPFB가 하류부문 (정제와 상업화)을 
담당하는 형태로 이뤄졌다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 71). 이 과정에서 상류부문을 담
당하게 된 다국적 기업들은 생산량의 일체를 상업화를 담당하고 있는 YPFB에 전달해야했
다 (ibid.). 하지만 이러한 합작 투자 과정에서 발생할 수 있는 위험 부담은 YPFB로 전가되
면서 2006년-2016년 사이 다국적 기업들의 연평균 소득은 8억 달러에 이르렀다 (ibid.). 
합작 투자의 형태에서 두 가지 문제점이 발생했는데, 첫 번째는 다국적 기업이 담당하고 있
는 상류부문에서 다국적 기업의 투자 의무에 대한 특별한 규정(예. 투자액, 투자 활동의 형
태)이 없었기 때문에, 이들 기업들의 투자형태는 주로 장기적인 투자를 필요로 하는 신규 
매장량 탐사 활동 보다는 단기적으로 이윤을 취할 수 있는 생산 활동에 더 많은 투자를 하
게 된 것이다. 결과적으로 볼리비아 탄화수소 부문의 추가적인 신규 매장량 확보에 어려움
이 발생하기도 하였다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 72; Ramírez Cendrero, 2014: 119). 
이에 2011년 이후 다국적 기업의 탐사활동에 대한 의무 규정이 생기기도 하였다 (Paz and 
Ramírez-Cendrero, 2016: 30).
   두 번째는 하류 부문에서 발생하는 문제로, 이는 YPFB 자체의 운영 능력의 문제와 탄화
수소 부문에서 발생하는 재원을 운영하는 국가의 거버넌스 문제와 관련 있다고 볼 수 있다. 
하류 부문을 담당하는 YPFB는 새로운 생산 매트릭스 형성과 보다 다변화된 경제 구조의 
형성을 위해 두 가지 목표를 가지고 있었는데, 그 첫 번째가 탄화수소 부문의 산업화이고
(Ramírez Cendrero, 2014: 120), 두 번째 목표가 수출국을 다변화하는 것이었다. 볼리비아
가 탄화수소 생산국임에도 불구하고 여전히 국내에서 소비되는 디젤과 가솔린의 수입은 계
속 증가 추세를 보이고 있다. 특히 2006년 이후 연료 수입은 지속적으로 증가하는 추세를 
보였는데, 2000-2006년 사이 연 평균 3% 증가했던 것에 비해 2006-2012년 사이 연 평
균 19% 증가했다 (Ramírez Cendrero, 2014: 120;Cunha Filho and Gonçalves, 2010: 193; 
Veltmeyer, 2014: 101). 이는 여전히 탄화수소 부문에서의 산업화에 한계를 보여주는 한 
측면이라고 볼 수 있다. 이를 극복하기 위해 2008년 YPFB 산하에 탄화수소 부문 산업화를 
위한 볼리비아 기업 (EBIH)를 설립했으나, 거의 성과를 거두지 못한 것으로 드러났으며, 
이후 산업화를 위한 다른 시도들도 큰 성과를 거두지 못한 것으로 드러났다 (Ramírez 
Cendrero, 2014: 120-2). 탄화수소 부문의 산업화가 쉽지 않았던 이유는 신자유주의 개혁 
과정에서 YPFB가 무력화되면서 상당수의 기술자들이 유출되어, YPFB 자체의 기술 및 경영 
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능력이 매우 저하된 상태였기 때문이다 (Cunha Filho and Gonçsalves, 2010: 192). 또한 
볼리비아의 재정 구조에 따른 탄화수소 부문에 대한 재투자의 구조적 한계로 그 이유로 들 
수 있다. 특히 지방 분권화로 인해 재정의 상당수가 지방으로 이전되는데, 지방정부의 경우 
중앙정부로부터 이전되는 재정의 상당부문을 생산부문보다는 인프라 등의 가시적인 하드웨
어 부문에 집중하고 있다 (Veltmeyer, 2014: 100). 또한 중앙정부의 경우 앞서 살펴보았듯
이 탄화수소 부문에서 발생하는 재정 소득의 상당부문(특히 직접세)을 현금 지원 프로그램
에 활용하고 있다. 이로 인해 탄화수소 부문과 같은 생산 부문에 대한 장기적 투자가 이뤄
지는데 한계를 보인 것이다. 2007년과 2011년 사이 산업 부문에 대한 공공 투자 비중은 전
체의 1.2%였으며, 이러한 낮은 투자 비중은 이후에도 지속되어 2018년 산업 부문에 대한 
공공 투자 비중은 2%에 머물렀다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 73). 한편 수출 다변화에 
있어서도 탄화수소 부문의 특성상 수출 인프라의 경로 의존성이 구조적 한계로 작용하여, 
대부분 주변국(브라질과 아르헨티나)으로의 수출에 머물렀다. 결과적으로 탄화수소 산업에 
대한 소유권 구조가 혁신적으로 변화하지 않은 상황에서, 생산과 투자는 주로 해외 자본에 
의지하고, 수출은 주로 주변국에 의존하는 상황으로 모랄레스 정부 하의 경제 개혁 정책 
(특히 탄화수소 부문)은 경제 구조의 전환 혹은 경제 모델의 전환에 여전히 한계를 보이고 
있다고 볼 수 있다 (Kaup, 2008: 1739).

4. 모랄레스 정권 하 자원개발주의의 정치

가. 자원개발주의의 심화

국제원자재가격과의 연동성: 원자재 가격 하락으로 자원 개발 더욱 심화 
   20세기 후반 이후의 정치사회적 변동과정을 거치면서 등장한 모랄레스 정권은 국가의 
역할 제고를 통해 천연 자원 개발과 수출 중심의 경제 구조에서 보다 다변화되고 통합적인 
경제 구조로 전환하고, 빈곤과 불평등 문제를 해결하며, 다양한 종족 집단이 정치사회적 참
여와 권리를 보장 받을 수 있는 복수국민국가의 건설을 목표하였다. 하지만 모랄레스 정권
의 이러한 발전 모델 전환 목표는 여전히 도달하기에 요원한 꿈처럼 보인다. 이는 앞서 탄
화수소 부문의 개혁과 실제에 대해 살펴보았듯이, 볼리비아 발전의 핵심 축을 담당하고 있
는 자원 산업(특히 탄화수소 부문) 자체가 발전의 여러 측면과 구조적으로 연계되어 있고, 
현실적인 맥락에서 구조적 한계를 단기간에 극복하기가 어려운 부분이 있기 때문으로 보인
다. 다시 말해, 탄화수소 부문은 모랄레스 정권의 현금 지원형 사회 복지 프로그램의 물적 
기반을 제공해 줄 뿐 아니라 정권의 지지 기반으로 부터의 정치적 정당성을 확보하는데 중
요한 산업이다. 모랄레스 정권은 탄화수소 부문의 국유화 정책을 통해 이러한 정치사회적 
정당성 확보를 하는 것을 물론이고 경제 구조의 전환을 추구했지만, 탄화수소 부문에 대한 
다국적 기업의 영향력은 여전하고, 정부의 탄화수소 부문에 대한 의존도와 그 취약성은 더
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욱 증가하는 경향을 보였다. 
   경제 구조와 재정 구조의 개혁이 전면적으로 이뤄지지 않은 상황에서 정부의 자원 산업
에 대한 의존도는 국제 원자재 가격이 높게 유지되는 상황에서는 크게 문제로 비화되지 않
을 수 있지만, 2000년대 말 이후 국제 원자재 가격이 낮아지는 국면에서는 또 다른 차원의 
논의를 필요로 하게 된다. 2000년대 유례없는 국제 원자재 산업의 호황기로 거시 경제 성
장과 함께 정치사회적 정당성을 어느 정도 유지할 수 있었던 모랄레스 정권은 이후 국제 원
자재 가격의 하락 국면에서 그동안 유지해 온 정치, 경제, 사회적 발전 상태를 지속하기 위
해 자원 개발 산업 프로젝트에 대한 투자를 보다 활성화48)하기 위한 정책 개혁, 인센티브 
지급 등의 시도하는 것 이외에도 다양한 정치 전략을 펼쳐왔다. 아래에서는 특히 2000년대 
후반 이후 모랄레스 정권 하에서 자원 개발주의를 지속하기 위해 어떠한 정치적 전략을 펼
쳤는지를 살펴보고, 자원개발주의 지속의 볼리비아 국내적 맥락을 분석해보기로 한다.

나. 자원개발주의의 정치

   모랄레스 정권은 발전 전략의 핵심 축을 차지하는 자원 산업에 대한 이해관계에 따라 각
기 다른 정치 전략을 추구했다. 모랄레스 정권의 이러한 정치 전략은 표면적으로 자원 개발 
산업을 지속함으로써 자원 붐 시기 유지했던, 정치사회적 정당성과 경제성장이라는 두 마리 
토끼를 잡을 수 있을 것으로 보였지만, 결과적으로 정권 등장의 배경이자 지지 기반이었던 
정치사회집단의 분열을 가속화함으로써, 경제위기와 함께, 정치적 입지가 흔들리게 되는 결
과를 가져왔다고 볼 수 있다49). 아래에서는 자원 개발에 의존한 발전 전략의 일환으로 모
랄레스 정권이 펼친 두 가지 정치전략 (전략적 이해관계의 형성과 배제의 정치)에 대해 살
펴보겠다. 

48) 국제 원자재 가격의 하강 국면에서 자원 개발 프로젝트 산업이 보다 활성화 된 것은 비단 볼리비아
만의 경험은 아니었다. 모랄레스 정권에서 자원 개발 프로젝트의 심화는 탄화수소 부문 뿐 아니라 저
지대의 대두 산업, 고산지대의 광산업에서 보다 심화되었다. 페루의 경우에도 국제 광물 가격 하락과 
함께, 광산 프로젝트의 지속하기 위한 정책의 일환으로 중국 자본의 투자 활성화를 위해 정부가 적극
적으로 나서기도 하였다 (Seo, 2018). 에콰도르의 경우에도 2008년 신헌법 제정을 통해 자연권의 개
념을 도입하는 등 발전 모델의 생태적 전환을 위한 가장 많은 진전을 보여주었음에도 불구하고, 코레
아 정권은 석유 이외의 다른 천연자원의 개발을 활성화하기 위한 정책을 적극적으로 펼쳤다. 특히 
2009년 광산법 개혁은 코레아 정부의 자원 개발주의 심화를 반증하는 대표적인 사례라고 할 수 있
다. 1999년 정권을 잡으면서 라틴아메리카 핑크타이드(Pink Tide)의 선구적 상징으로 알려진 베네수
엘라 우고 차베스 정권의 경우 정권을 잡으면서 석유 산업에 대한 국가의 통제력을 높이기 위한 각종 
다양한 정책을 펼쳤으나(Chiasson-LeBel, 2016), 전통적인 지대추구국가(rentier state)의 성격에서 
크게 벗어나지 못했다. 차베스 집권 하에서 베네수엘라의 경제 구조는 석유 산업에 대한 의존도를 줄
이기보다는 오히려 석유와 광산업에 대한 의존도가 높아져, 전체 수출의 96%를 석유 산업이 차지하
였다 (Llambí, 2018: 6).

49) 모랄레스는 총 4회 대통령(2005, 2009, 2013, 2019년)에 당선되며, 2000년대 중반이후 명실상부 라
틴아메리카 진보정권의 상징적인 인물로 자리 잡았으나, 2019년 대선 과정에서 각종 부패 스캔들, 공
정성 시비 등의 스캔들에 연루되면서, 결국 2019년 11월 멕시코로 망명한 뒤, 현재는 아르헨티나에서 
망명 생활 중이다.
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(1) 정치적 정당성 확보를 위한 전략적 이해관계의 형성

자치 분쟁에서 전략적 이해관계 형성으로) 1990년대 이후 코카 재배 농민, 원주민 운동 등
의 지지를 받고 집권한 모랄레스 정권은 정권 초기부터 볼리비아의 주요 자본가 계급의 저
항을 받았다. 특히 이러한 저항은 집권 2년차 때인 2007년 자치 분쟁으로 가시화되었다. 중
앙정부에 대한 자치 요구는 볼리비아의 주요 자원 산업인 천연 가스 개발과 대규모 농산업
이 이뤄지는 저지대 주(산타크루스, 베니, 판도, 타리하의 4개 주를 메디아 루나(Media 
Luna) 지역이라고 부른다)들의 주도로 이뤄졌는데, 이들 주는 주로 모랄라스 집권이후 개혁
정책들이 자신들의 경제적 이익에 미칠 영향을 우려하여 자치 분쟁을 적극적으로 펼쳤다. 
이는 베네수엘라에서 차베스 집권이후 신헌법 제정이나 개혁조치들에 대한 자본가 계급의 
전 방위적 공격의 강도에는 못 미쳤지만, 집권 초기 모랄레스 정권의 안정성의 기반을 송두
리째 흔들어 놓을 만큼의 위력을 가진 것이었다. 2007년부터 자치 요구를 시작한 이들 메
디아 루나 지역에 위치한 4개 주들은 2008년 5월에서 6월 사이 자치를 위한 주민 투표를 
시행하기도 하였다. 하지만 2008년 8월 10일 모랄레스 정권은 이들 주에서 치러진 자치투
표가 무효임을 선언하였으며, 정권에 대한 정치적 정당성을 재확인하기 위해 국민소환투표
를 실시하였다. 국민소환투표 결과 모랄레스는 67.5%의 지지율로 재신임 받게 되었다. 이
후 자치 분쟁이 지속되면서 계엄령이 선포되는 듯 분쟁은 지속되는 기미를 보였으나, 국제
사회의 중재로 분쟁은 일단락되었다. 2009년 신헌법이 제정되면서, 정권 초기 모랄레스 정
권의 정치적 정당성은 어느 정도 공고화되어가는 것으로 보였다. 하지만 신헌법이 제정 된 
후 재선된 모랄레스 2기 정권(2010-2014)부터는 정치사회적 관계 구성의 변화가 포착되
기 시작한다.
   특히 이러한 변화는 모랄레스 정권 1기 시기(2006-2009)에 시행된 정책들이 부분적으
로 영향을 미쳤다고 볼 수 있다. 모랄레스 정권의 전통적인 지지기반은 ‘민족주의-대중 블
록(national-popular)’이라고 명명되는 사회 세력으로 1990년대 신자유주의 및 미국을 위시
한 제국주의에 반대하고, 경제·사회정책에 있어 국가의 역할 회복 및 주권 회복을 지지하는 
민족주의 세력과 코카 재배 농민, 원주민 운동을 위시하여, 모랄레스 집권 이전까지 볼리비
아의 주요 정치사회적 동학을 이끌었던 사회 세력들의 연합이다. 이러한 민족주의-대중 블
록은 특히 모랄레스 정권 1기 재정 확대 정책과 새로운 생산 매트릭스 형성을 위한 정책, 
그리고 각종 다양한 개혁 정책의 결과 혜택을 받은 사회 집단과 혜택에서 배제된 집단 간의 
간극이 점차 커지면서 분열이 생기기 시작한다 (Webber, 2016: 1866-1867). Webber에 
따르면, 모랄레스 정권 하에서 코카 생산자, 상인, 협동조합에 종사하는 광산업자, 농민 등 
일련의 중소규모 자본가 계급(petty capitalists)이 형성되기 시작하는데, 이들은 볼리비아의 
신흥 부르조아 계급(a new Bolivian bourgeoisie)으로 국가와 긴밀한 관계를 형성하게 된다 
(Webber, 2016: 1867; Weyland, 2011: 76). 이들 중소규모 자본가들은 모랄레스 정권 하
의 개혁 정책의 혜택을 받은 이들로, 상당수는 모랄레스 정권의 주요지지 기반이라고 할 수 
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있는 고산 지대 원주민 집단이었다 (Webber, 2016: 1866). 이들 집단은 정권의 정책으로
부터 혜택을 받아 신흥 부르조아 계급으로 성장하였기 때문에 정권의 자원 개발 정책에 있
어서도 지지의사를 표명했다. 모랄레스 정권의 자원 개발 정책에 대한 이들의 지지는 물론 
다른 이유에서이기는 하지만 점차 볼리비아 사회의 전통적인 지배 계급이라고 할 수 있는 
농산업 자본가들, 광산 자본가들, 다국적 석유 기업 등과 공통적인 이해관계를 형성하기도 
하였다 (ibid.). 모랄레스 정권 하에서 사회 세력들의 이해관계의 변화는 결과적으로 민족주
의-대중 연합의 분열을 형성하는 결과를 가져오기도 하였다. 민족주의적-대중 연합의 지지 
기반이 분열되기 시작하면서 선거 시기마다 모랄레스 정권은 점차 우파 세력(동부 저지대의 
농산업 자본과 천연가스/석유 및 광산 부문의 다국적 자본의 이해관계를 대변하는 전통적인 
지배 계층)과도 조응하기 시작했고, 특히 중산층의 지지를 얻기 위해 개혁 프로그램의 방향
을 더욱 온건화하기도 하였다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 77); Webber, 2016: 1857). 
이들의 요구에 부응하기 위해 행정 명령 등을 통해 자원 개발 프로젝트를 지지함으로써, 민
주주의 제도적 기반을 약화시킨다는 비판을 받기도 하였다. 
   이처럼 모랄레스 정권 하의 자원 개발 산업은 초기 정치, 경제, 사회적 발전 방향을 전
환시키기 위한 수단으로써의 의미를 강하게 가지는 듯하였으나, 점차 이러한 산업 자체가 
정권을 정당성 기반을 공고하게 하기 위한 목표가 되었다. 이에 따라 정권 초기의 민족주의
-대중 연합은 분열되었고, 이들 중 정권으로부터 혜택은 받아 새로운 부르조아 세력으로 
부상한 계급과 모랄레스 정권, 그리고 기존의 전통 계급 간에 자원 개발주의 심화를 위한 
이해관계의 조응이 이뤄졌다. 이러한 과정에서 모랄레스 정권은 자원 개발 정책에 반대하는 
사회 세력에 대해서는 배제의 정치 전략을 펼쳤다. 이와 관련해서는 아래에서 보다 자세하
게 살펴보자.

(2) 자원개발주의의 정당화와 배제의 정치

자원개발 프로젝트의 확대와 사회 소요 증가) 모랄레스 정권 하에서 자원 개발 프로젝트는 
크게 확대되었는데, 이러한 자원 개발 프로젝트가 전국적으로 활발하게 이뤄지면서, 개발 
과정에서 나타나는 사회 생태적 영향으로 사회 소요가 증가하였다. 석유 개발은 3천 2백만 
헥타 지역으로 확대되어 지역의 원주민 공동체들의 삶과 주변 생태계에 부정적인 영향을 미
쳤으며, 천연 가스 개발은 볼리비아 전역의 22개 보호구역 중 11개 보호구역으로 확대, 개
발되었다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 70). 천연 가스 개발의 영향권 하에 있는 지역은 
약 3만 헥타에 이르며, 이 지역에는 223개의 원주민 영토 중 75개가 위치하고 있는 것으로 
알려졌다 (ibid.). 2015년에는 정부가 3개의 행정법령을 통해 생태 보호 구역에서의 석유와 
천연가스 개발을 추진하였으며, 이러한 개발 프로젝트는 이 지역에서 살고 있던 원주민 공
동체에 대한 동의 절차를 생략한 채 진행되기도 하였다 (Krommes-Ravnsmed, 2018: 69). 
모랄레스 정권이 민족주의-대중 연합의 지지를 받아 탄생한 정권임을 감안하고, 특히 MAS
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의 주요지지 세력이 원주민 운동임을 감안할 때 이러한 개발 프로젝트들은 상당수의 정권지
지 세력들의 이탈을 부르는 결정이었다. 또한 2009년 신헌법에서도 규정하고 있고, 볼리비
아가 ILO 협약 169를 인준한 국가임을 상기해볼 때, 주민에 대한 동의/참여 절차를 생략하
며 진행되는 개발 프로젝트로 인해  모랄레스 정권이 정치사회적 정당성을 상당 부문 잃게 
되는 요인을 제공했다. 또한 이러한 참여 메커니즘의 생략은 볼리비아에서 여전히 민주주의
적 의사 결정 과정이 보장되고 있지 않음을 반증하고 있다. 이처럼 모랄레스 정권은 자원 
개발주의 심화과정에서 정책에 동의하지 않는 사회 세력들을 민주적인 의사 결정과정에서 
배제하거나, 이들의 사회 시위를 공권력으로 진압하거나 혹은 담론적 차원에서 이들 세력을 
국가 발전에 대해 방해물로 치부하는 배제의 정치를 펼친다. 
   이러한 배제의 정치의 대표적인 사례가 2011년-2012년 사이 코차밤바주와 베니주에 걸
친 고속도록 건설을 둘러싸고 발생한 TIPNIS 분쟁이다. TIPNIS분쟁은 Isiboro-Secure 원
주민 영토 및 국립공원 (Territorio Indígena y Parque Nacional Isiboro Secure) 지역을 통
과하는 정부의 도로 (tramo II 구간) 건설 계획을 두고 TIPNIS 지역 사회와 환경에 대한 
되돌릴 수 없는 영향을 우려하는 CIDOB (볼리비아 원주민 연맹, Confederación de 
Pueblos Indígenas de Bolivia)을 비롯한 저지대 원주민 조직들, 지속적인 자치 요구의 첨병
에 있는 산타 크루스 (Santa Cruz)주를 중심으로 한 저지대 엘리트 세력들, TIPNIS 도로 
건설에 찬성하는 MAS정부, 저지대 이주자들 (colonists), 코카 재배 농민들, 도로 건설 투
자 브라질 자본, MAS 지지 사회 세력들 등 다양한 세력 간에 2011-2012년 사이 벌어진 
사회 분쟁이다 . 정부가 초기 이 분쟁을 진압하는 과정에서 많은 희생자가 발생하였고, 결
과적으로 정부는 도로 건설을 잠정적으로 중단하겠다는 결정을 내렸지만, 이 과정에서 정부
가 도로 건설을 통해 생태문화적 가치보다는 개발주의적 가치를 우위에 두었다는 비난을 면
하기 어려웠다. 또한 정부는 이 과정에서 고속도로 건설에 반대하는 시위대에게 공권력을 
사용하고 의사결정 참여 절차도 임시방편적으로 처리하는 전형적인 배제의 정치 전략을 펼
쳤다. 
 
5. 결론

   이상에서 본 연구는 1990년대 이후 볼리비아의 정치사회적 변동 과정의 결과로 정권을 
잡게된 모랄레스 정권이 발전 모델의 전환을 위해 시도한 개혁 정책 중 특히 탄화수소 부문
의 개혁과 관련된 개혁과 실제에 대해 살펴봄으로써 발전 모델 전환에서의 정치경제적 한계
에 대해 분석하고자 하였다. 모랄레스 정권 개혁 정책의 핵심은 탄화수소 부문에 대한 국가
의 통제력을 증가하여 경제사회적으로 지속가능한 발전을 도모하고, 궁극적으로 국가 경제 
구조 개혁을 통해 발전 모델의 전환을 추구하는 것이다. 발전 모델 전환의 한계는 크게 두 
가지 지점에서 살펴 볼 수 있는데, 첫 번째는 탄화수소 부문의 국유화를 통한 조세 인상이 
정부의 자원 산업에 대한 재정 의존도를 증가시켰고, 이러한 국가의 재정은 주로 경제 구조 
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변화를 위한 산업 부문이나 사회 정책에 장기적인 관점에서 투자되기 보다는, 주로 중단기
적인 정권의 정치사회적 정당성 유지를 위한 현금 지원적 사회 프로그램에 투자되었다. 하
지만 이러한 단기적 현금 지원 사회 프로그램, 정부 재정, 탄화수소 부문 간의 긴밀한 연결 
고리는 결국 국제 원자재 가격이라는 외부적 변수에 취약성을 가질 수 밖에 없고, 국제 원
자재 가격 하락 시에 정부 재정에도 타격을 줄 수 밖에 없기 때문에, 결과적으로는 정부의 
재정은 물론 정치사회적 정당성 확보, 사회 발전의 지속 가능성에도 부정적으로 영향을 미
칠 수밖에 없다. 정부는 이를 극복하기 위해 국제 원자재 가격이 하락했을 때 자원 개발 프
로젝트를 더욱 심화해야하는 딜레마에 처하게 된다.
   두 번째는 국유화 과정에선 소유권 구조가 변화하지 못한 부문이다. 탄화수소 부문의 국
유화 과정에서 다국적 기업은 상류 부문은 담당하고 국영 석유 회사 (YPFB)는 하류 부문
을 담당하는 형태의 합작 투자로 계약 조건이 변화되는데, 상류부문에서 다국적 기업은 장
기적 투자보다는 단기적 투자를 통해 최대한 단기적으로 생산량을 늘리고 이를 통해 이윤을 
확보하는 전략을 펼쳤기 때문에 볼리비아 정부가 의도하던 장기적인 매장량 추가를 위한 탐
사활동이나 기술 이전 등의 성과는 거의 미비했다. 한편, 정부의 재정 운영은 물론, 국영 석
유 기업의 능력 부족으로 하류 부문에서 탄화수소 부문의 산업화를 추진하고 수출국을 다변
화하는데도 별다른 성과를 거두지 못하면서, 결과적으로는 여전히 다국적 기업에 의존한 탄
화수소 개발이 지속되고 있다.
   결과적으로 이러한 정치경제적 한계 하에서 모랄레스 정권은 탄화수소 산업 뿐 아니라 
다른 자원 산업의 개발 프로젝트를 지속적으로 추진하였으며, 이 과정에서 정치사회적 정당
성을 유지하기 위해 다양한 정치적 전략을 펼쳤다.
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VI. 결론: 라틴아메리카 발전 모델의 

생태적 전환을 찾아서

   이상에서 본 연구는 지난 30여 년간 라틴아메리카에서 전개된 주류 발전 모델에 대한 
비판과 생태적 전환을 위한 실천, 그리고 그 과정에서 나타나는 도전에 대해 살펴보았다. 
15세기 말부터 현재까지 라틴아메리카 지역의 발전을 논의함에 있어 천연 자원 산업은 중
요한 변수로 자리잡아왔다. 하지만 라틴아메리카의 천연 자원 산업과 발전에 대한 그동안의 
논의들은 주로 인간사회와 자연을 이분법적으로 구분하고 자연을 개발 가능한 천연 자원과 
이를 보조하기 위한 생태 자원으로 기능별로 구분하고 인간중심적인 관점에서 천연 자원과 
생태 자원을 어떻게 소유, 이용, 관리할 것인지에 논의의 초점이 맞춰져왔다. 예를 들면, 식
민지 시대 때부터 천연 자원 개발에 의존적인 경제구조로 인해 대공황이라는 외부 경제적 
변수에 타격을 받은 라틴아메리카 국가들에서의 발전 논의는 주로 천연 자원을 누가 소유하
고, 개발을 주도하며, 또 천연 자원 개발과 수출을 통해 발생한 재원을 누가 관리할 것인가
에 집중되어 있었다. 20세기 중반 고전 자유주의 경제학에 기반을 둔 근대화 이론가들은 천
연 자원 산업에 대한 민간 투자를 늘리고, 개발을 확대시키기 위해 국가의 역할을 축소하고 
친시장적 정책을 펼쳐야 한다는 주장을 펼친 반면, 종속 이론가들을 비롯한 구조주의 이론
가들, 자원 민족주의자들은 중심부와 주변부 국가 간의 불평등 교환(unequal exchange)의 
불합리성을 지적하며, 국가가 천연 자원 산업과 자원 수출을 통한 재원을 소유, 통제, 관리
함으로써, 산업화 발전을 도모해야 한다고 주장하였다. 
   1980년대 라틴아메리카 대부분의 국가들이 외채 위기를 겪게 되면서, 20세기 중반을 지
배했던 ‘누가’의 논의는 ‘어떻게’의 논의로 옮겨갔다. 특히 1990년대 지속 가능한 발전이 전 
세계 발전 논의에서 주류 담론으로 자리 잡으면서, 천연 자원을 둘러싼 라틴아메리카의 발
전 논의는 신제도주의자들을 중심으로 어떻게 천연 자원과 생태 자원을 이용하고 관리할 것
인가에 대한 논의에 집중되었다. 자원 개발에 의존적인 경제 발전 모델이 가져올 수 있는 
많은 부작용들(인클레이브(enclave)형 경제, 네덜란드병(Dutch Disease), 지대추구국가
(rentier state) 등)을 어떠한 법제도를 통해 해결할 수 있을 것인가의 논의가 활발하게 진
행되었다. 특히 “자원의 저주(resource curse)론”은 외채 위기 이후 일제히 신자유주의 경
제 구조 조정 정책을 실시함으로써 또 다시 자원 개발에 의존적인 경제 발전을 추진하고 있
는 라틴아메리카 국가들이 기존의 문제들을 극복하기 위해 어떠한 법제도를 도입할 수 있는
지에 논의의 초점을 맞췄다. 
   라틴아메리카의 발전을 논의함에 있어 20세기 중반의 근대화 발전론자 혹은 종속 이론
가들을 포함한 구조주의자들과 1990년대 ‘자원의 저주론’자들을 중심으로 한 신제도주의 이
론가들은 천연 자원의 소유, 이용, 관리를 ‘누가’할 것인가와 ‘어떻게’할 것인가로 논의의 초
점을 달리한다. 하지만 여전히 20세기 라틴아메리카의 발전을 논의하는 대부분의 주류 이론
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가들은 천연 자원을 개발하고 이를 통해 재정을 확보하고 관리하는 것이 라틴아메리카 발전
을 위해 필수 불가결한 일임을 인정하고 있다. 다시 말해, 라틴아메리카 발전 논의에서 그
동안의 주류 논의는 생태는 화석 연료로 사용되는 석탄이나 석유와 같이 재생 불가능
(non-renewable)하던, 혹은 토지나 물처럼 재생 가능(renewable)하던 인간이 개발하고 이
용할 수 있는 자원(resources)으로서 인식되고 정의되어왔던 것이다.
   하지만 앞서 살펴보았듯이, 20세기 후반부터 이렇게 생태를 자원으로 정의하고 자원 개
발을 통해 발전을 추구하는 주류 발전 모델을 비판하고, 이러한 주류 발전 모델을 생태적으
로 전환하고자 하는 실천적 노력들이 전개되기 시작했다. 그럼에도 불구하고 그동안은 이러
한 노력들을 주류 발전모델의 생태적 전환이라는 차원에서 분석하는 시도들은 부족했던 것
이 사실이다. 물론 생태적 전환을 위한 개별화된 실천 노력들을 사례별로 연구한 시도들은 
꽤 있었지만, 생태적 전환을 위한 실천들은 통합적으로 분석하고, 이러한 생태적 전환 과정
에서 발생할 수 있는 한계들을 통합적으로 분석한 시도는 극히 드물었다고 볼 수 있다. 본 
연구는 이러한 한계를 인식하고 지난 30여 년 간 라틴아메리카에서 전개된 생태적 전환을 
위한 실천과 그 과정에서 발생하는 도전 과제들에 대한 통합적인 분석을 위한 초석을 세웠
다는 측면에서 이전의 연구들과 결을 달리한다고 볼 수 있다. 본 연구는 지난 30여 년 간의 
라틴아메리카 생태적 전환을 위한 실천과 도전에 대한 문헌 연구와 주요 사례들에 대한 분
석 등을 통해 아래 <표 3>와 같은 라틴아메리카 자원 개발 모델의 생태적 전환을 분석하
기 위한 주요 변수들을 포착해냈다. 물론 연구자의 개인 능력의 한계와 짧은 연구 기간이라
는 물리적 한계로 인해 아래 표에서 밝히고 있는 주요변수들이 라틴아메리카의 생태적 전환 
분석을 위한 모든 변수들이라고 볼 수는 없겠지만, 아래의 주요 변수들을 중심으로 라틴아
메리카 발전 모델의 생태적 전환 정도를 가늠하고 도전 과제들을 파악하는데 중요한 기여를 
할 수 있을 것으로 기대된다. 

 <표 3> 자원개발모델의 생태적 전환 분석을 위한 주요 변수들
주요 변수 

생태적 전환을 위한 
법제도

제도 및 법 ‘형성’ 여부: 환경법, 환경부, 환경부의 형성 여
부
제도의 분열 정도와 ‘운영’: 환경 정책의 실제(EIA, 토지, 
수자원, 산림 정책), 자원 산업 정책 부처와 환경 정책 부처 
간의 조율 정도
제도의 ‘개혁’ 정도: ZEE, 자연권/헌법

경제 구조 변화 정도
경제구조의 다변화 정도: 생산 기술의 의존도, 투자의 성격 
(portfolio), 국제 자본과의 상관관계
지대추구국가(rentier state)적 성격의 여부: 재정과 자원 
산업과의 관계, 재원을 둘러싼 이해 집단 등

시민사회 활성화정도 시민사회의 역사적 기반
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국내 조직화 정도: 사회조직, 농민, 원주민 등의 조직화 정
도
국내외 사회 조직 및 NGOs와의 연대 활동 정도 

국가의 민주화 정도

참여 메커니즘의 정책과 실제
지방 분권화 정도 (예산의 자율성 정도, 결정 권한의 자율
성 정도)
언론의 자율성
행정부 권한의 집중화 정도: 시위의 범죄화 정도와의 상관
성
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