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I. 들어가며 
 
1991년 소련의 해체와 함께 냉전이 미국과 서방측의 사실상의 승리로 종결되었을 때 많은 이들

은 북대서양조약기구NATO 역시 그 존재 이유를 상실한 것으로 믿었다. 1949년 처음 등장한 이

래 나토는 약 반세기에 걸쳐 소련과 그 동맹국들의 위협으로부터 서유럽 국가들의 안보를 성공

적으로 보장해 왔다. 하지만 대다수 동유럽 국가들에서 사회주의 체제가 붕괴하고, 소련으로부

터의 안보위협이 사실상 사라짐에 따라 나토 역시 그 역사적인 소명을 다한 것으로 보였다. 애초

에 동맹결성의 원인을 제공한 위협요인이 사라진 마당에 동맹이 지속되어야 할 이유가 없어 보

였다. 특히 미국과 캐나다에서는 비용이 많이 드는 이 동맹의 존속에 대한 반대여론이 매우 높았

다. 케네스 월츠Kenneth Waltz가 1990년 11월 미국 상원 외교위원회 청문회에 증인으로 출석한 자

리에서 나토는 “사라져가는 것”이라고 증언했을 때, 그러한 발언은 현실주의 국제정치학자로서

의 견해를 반영한 것이었을 뿐만 아니라 당시 미국에 팽배해 있던 나토 회의론을 반영한 것이기

도 했다. 

하지만 월츠의 그러한 증언이 있은 후 20여년이 경과한 오늘날 나토는 여전히 미국, 캐나다, 

터키와 유럽의 상당수 국가들을 포괄하는 동맹조직으로 그 생명을 이어가고 있다. 실제로 나토

는 단순히 그 생명을 연장하는데 그치지 않고, 구 유고슬라비아 지역의 내전에 개입하고, 아프가

니스탄에서의 대 탈레반 전쟁에서 주도적인 역할을 수행해 왔을 뿐만 아니라, 제한적이기는 하

지만 미국이 주도하고 있는 이라크 재건사업에서도 일정한 역할을 담당하는 등 세계의 분쟁지

역에서 중요한 역할을 담당하고 있다. 이는 나토가 공동의 위협에 대한 공동대응을 목적으로 하

는 방어동맹defense alliance이라는 본래의 존재이유를 넘어서 새로운 역할과 위상을 모색해 왔음

을 의미한다. 또 1999년 폴란드, 체코, 헝가리의 나토 가입을 시작으로 2004년에는 불가리아, 루
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마니아, 발트해 3국 등 7개국, 그리고 지난 2009년 4월에는 크로아티아와 알바니아가 새로운 회

원국으로 가입함으로써 동맹국의 숫자를 냉전 종식 이전의 16개국에서 28개국으로 증가시켰다.  

하지만 이와 같은 역할과 외연의 확대에도 불구하고 ‘주적’主敵 혹은 ‘공동의 적’이 사라진 시

대에 나토와 같은 동맹의 역할은 무엇인지 혹은 무엇이 되어야 하는지에 관한 의문은 여전히 남

아 있다. 물론 그러한 의문에 답하기 위한 노력이 계속되고 있지만 성공 여부는 아직 불투명하다. 

특히 2003년 미국의 이라크 공격으로 인해 불거지기 시작한 미국과 프랑스, 독일 등 주요 유럽 

국가들 사이의 갈등, 에너지 자원을 바탕으로 강대국으로서의 지위를 다시 주장하고자 하는 러

시아의 존재, 2008년 러시아-그루지야 전쟁 등으로 인한 유럽 주변 정세의 불안정성 증대, 회원

국 확대에 따른 동맹의 궁극적인 비전에 관한 견해차의 증가 등은 나토의 미래에 관한 예측을 더

욱 어렵게 만들고 있다.  

현재 나토의 미래를 둘러싼 가장 큰 쟁점은 과연 오래 창설 60주년을 맞은 이 군사동맹이 

‘외부의 적에 대한 공동의 군사력사용을 위한 국가들의 연합’이라는 동맹의 고전적인 역할 틀을 

넘어 ‘다기능, 다목적 동맹’으로서의 정체성을 확립하는데 성공하느냐의 여부이다. 이 질문에 아

직 확실하게 답하기는 어렵다. 하지만 우리는 새로운 나토의 모습을 희미한 형태로나마 확인할 

수 있다. 이와 관련하여 리처드 베츠Richard K. Betts가 지적한바 나토의 세 가지 역할을 구분해 볼 

수 있다 (Betts 2009).  

첫째, 나토는 유럽대륙 이외의 지역에서 발생하는 국가들 간의 무력충돌이나 내전 등으로 

인한 갈등상황을 군사적, 정치적, 경제적 수단을 사용하여 해결하는데 힘을 기울여왔다. 즉, 역

외域外, out of area 혹은 동맹의 경계선 밖에서 일어나는 갈등과 분쟁을 억제하거나 사전에 예방하

여 불안정 요인의 확산을 방지하는 것이 나토의 주요 임무들 중 하나가 되었다.  

둘째, 나토는 점차 자유민주주의, 시장자본주의 국가들의 연합체, 베츠의 표현을 빌리자면, 

그러한 국가들의 “사교클럽”gentlemen’s club으로서의 성격을 강화해 왔다. 이제 나토 회원국으로

서의 지위를 유지하거나 새롭게 가입하는데 있어서 안보전략상의 이해관계 못지않게 정치적, 

이념적, 상징적인 이해관계가 중요한 동인으로 작동하고 있다.  

셋째, 최근 들어 나토의 동맹의제에서 러시아의 부상에 대한 견제라는 목표가 점차 중요한 

위치를 차지하고 있다. 물론 냉전시대에서와 같은 적대관계가 부활하고 있다는 뜻은 아니다. 하

지만 탈냉전시대에서도 러시아는 나토의 “타자”他者로서 근본적인 융합이 불가능한 존재이자 

견제와 통제의 대상이다. 이러한 경향은 동유럽 국가들의 나토 가입과 최근 두드러지고 있는 러

시아의 공세적인 외교정책노선으로 인해 한층 강화되고 있다.  

이와 같은 나토의 다기능, 다목적 동맹으로의 변환에서 또 하나의 변수는 미국과 유럽 사이

의 관계가 계속 이완되고 있다는 사실이다. 이는 냉전의 종식과 공동의 적의 소멸에 따른 자연스

러운 현상일 수 있다. 하지만 1999년의 코소보 사태에 대한 개입과 2001년부터 현재까지 계속되
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고 있는 아프간 전쟁을 나토가 주도하는 과정에서 미국과 유럽 국가들은 군사력의 사용방식에

서부터 동맹의 궁극적인 비전에 이르기까지 많은 이슈들을 두고 충돌했다. 특히 2003년 이라크 

전쟁을 둘러싼 미국과 유럽 사이의 논란 속에서 동맹의 존재이유에 대한 회의론이 심각하게 제

기되기도 했다.  

이러한 상황에서 1999년 출범한 유럽연합 외교안보정책European Security and Defense Policy, 

ESDP은 양자 간 관계에서 또 하나의 중요한 변수가 되고 있다. 이 공동의 외교안보정책을 통해 

유럽 국가들이 국제정치무대에서 유럽연합의 독자세력화를 모색하고 있다는 점이 점차 분명해

지면서 나토와 유럽연합 사이의 관계설정 문제가 대두되고 있기 때문이다. 물론 27개 유럽연합 

회원국들이 모두가 그러한 목표에 동의한 것은 아니다. 또 이들 사이에 ESDP의 성격과 목표에 

관해 상당한 견해차가 존재한다. 하지만 유럽연합이 외교안보분야에서 단일한 국제정치행위자

로 발돋움할 수 있는 토대가 마련된 것은 분명하다. 이미 유럽연합은 아프리카를 비롯하여 세계 

여러 분쟁지역에 개입하여 재건과 복구, 치안과 평화유지 등의 임무를 수행하고 있다. 이러한 활

동이 부분적으로 나토의 역할과 중첩되면서 나토와 유럽연합의 관계, 미국과 유럽의 관계에 갈

등요인이 되고 있다.  

본 장에서는 이상과 같은 내용을 중심으로 냉전 종식 이후 변화하는 국제정치 환경 속에서 

미국과 유럽의 동맹관계가 어떻게 변모해 왔는지 살펴본다. 특히 오바마 신행정부의 출범과 대

공황 이후 가장 심각한 경제위기의 도래라는 특수한 상황을 맞이하여 양자 간의 관계가 어떤 식

으로 전개될지를 전망한다. 이를 위해 다음의 제2절에서는 1990년대 이후 나토의 변환과정을 살

펴보고, 2009년 오바마 행정부의 등장으로 예상되는 동맹의 발전방향을 전망한다. 제3절에서는 

유럽외교안보정책의 등장으로 초래된 나토와 유럽연합 사이의 관계변화에 대해서 살펴보고 21

세기 미국-유럽 관계의 미래를 전망한다.  

 

 

 

 

II. 냉전 이후 NATO의 지속과 변화 

 

2.1 나토의 확대  
 

1990년대 초 미-소 간 냉전 구도가 최종적으로 붕괴된 이후 약 10여 년 동안 나토는 새로운 정체

성의 확립작업에 착수했다. 동맹국들은 나토가 직면하고 대처해야 할 안보위협의 성격이 크게 

변화했다는 데에는, 특히 명확하게 인식할 수 있는 공동의 적이 사라졌다는 데에는 별다른 이견
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을 제기하지 않았다. 하지만 공동의 적이 사라졌다는 것이 모든 종류의 안보위협이 소멸되었음

을 의미하지 않는다는 데에도 역시 이견의 여지가 거의 없었다. 문제는 나토가 그렇다면 어떠한 

종류의 새로운 안보위협에 직면하였는지 하는 것과 새로운 안보위협에 대처하는데 나토라는 기

존의 동맹체제가 과연 적합한지의 여부였다. 

이러한 질문에 대한 답변이 공식적으로 처음 시도된 것은 1991년 11월 로마에서 개최된 나

토정상회의에서였다. 이 회의에서 채택된 “나토전략개념”NATO Strategic Concept에서 회원국들은 

나토가 과거와는 전혀 다른 성격의 “새로운 전략적 환경”에 처해 있으며, 이 새로운 환경에서 나

토는 지극히 “다면적multi-faceted이고 다향적多向的, multi-directional이어서 예측하거나 평가하기 

매우 어려운” 안보위협에 직면하게 되었다고 지적했다. 회원국 정상들은 또한 이 새로운 안보위

협이 사전에 계획되거나 조직되지 않기 때문에 동맹국들의 안보 직접적인 위해를 끼치지는 않

겠지만 경우에 따라서는 동맹의 안정을 해치는 불안요인으로 작용할 수 있다는 점 역시 지적했

다.1 나토 동맹국들은 이와 같은 다면적, 다향적, 비예측적, 비조직적인 안보위협에 관해 언급하

면서 소련의 영향력에서 벗어나 탈사회주의적인 방향으로의 전환을 모색 중이던 동유럽 국가들

에서의 정세불안이 서유럽 국가들로 확산될 가능성을 염두에 두었다.  

이와 같은 예측의 결과 이 시기 나토의 활동은 이들 동유럽 국가들의 안정적이고 평화적인 

체제전환을 유도하고 지원하는데 집중되었다. 1994년부터 시작된 ‘평화를 위한 동반자관

계’Partnership for Peace: PfP가 동유럽 국가들의 체제전환지원을 위한 가장 대표적인 프로그램인데, 

이 프로그램에 가입한 국가들은 국방정책과 예산의 수립과정을 투명하게 하고, 군에 대한 민간

정부의 통제권을 강화하며, 나토와의 군사적 협력관계를 개선하는 등의 조치를 취하도록 장려

되었다. PfP 프로그램은 이러한 가시적인 성과를 넘어 대상국가 군사조직의 문화와 군사력 사용 

관행에 의미있는 변화를 가져오기도 했다. 예를 들면, 폴란드는 이 프로그램을 거치면서 자주국

방의 필요성을 주장하는 일부의 목소리를 잠재우고 파괴적이고 공세적인 군사문화를 개선하는

데 성공했다(Epstein 2005; Adler 2008; Gheciu 2005). 

이러한 신뢰구축을 위한 조치를 넘어 동유럽의 궁극적인 안정을 담보하는 가장 확실한 길

은 이 지역 국가들을 정식 동맹국으로 받아들여 포용하고 통합하는 것이었다. 대부분의 동맹국

들은 그러한 조치의 대의와 정당성에 별다른 이의를 제기하지 않았지만, 몇몇 국가들의 정책결

정자들과 전문가들은 반대하거나 유보적인 입장을 취했다. 여기에는 크게 세 가지 이유가 존재

했다. 첫째, 대다수의 동유럽 국가들이 나토가 요구하는 수준의 군사력을 단기간에 구비하는 것

이 사실상 불가능한 것으로 예상되었다. 실제로, 1999년에 나토에 가입한 폴란드, 헝가리, 체코 

공화국의 경우 가입한지 10년이 지나도록 나토가 규정한 “성숙한 군사력”을 갖추지 못하고 있는 

것으로 평가되고 있다. 이는 이들 동유럽 국가들이 동맹을 통한 안보 공공재의 공급에서 사실상 

무임승차자의 지위에 머물러 왔음을 의미한다. 둘째, 동맹의 확대는 동유럽의 일부 국가를 포용
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하는 대가로 그 외의 국가들을 소외시키게 될 것이고, 이는 새로운 안보위협의 원천이 될 수 있

다는 점이 지적되었다. 셋째, 나토의 확대는 옛 소련의 세력권 하에 있던 국가들을 상대로 이루

어짐으로써 러시아로 하여금 나토에 대한 경계심을 갖도록 할 것이고, 이는 확대 이전보다 훨씬 

더 심각한 안보위협의 근원이 될 수 있다는 점 역시 지적되었다. 러시아가 동유럽 지역으로의 동

맹확대를 자국에 대한 잠재적인 견제수단으로 간주하는 것이 불가피하다는 것이다. 이에 더하

여 나토의 확대는 러시아 국내적으로도 서구식 정치, 경제, 사회 개혁을 주장하고 지지하는 이들

의 입지를 약화시킴으로써 극우민족주의 집단의 정치세력화를 부추길 뿐이라는 점 역시 성급한 

동맹확대에 대한 반대 근거로 제시되었다(MccGwire 1998).  

이러한 모든 회의론에도 불구하고 나토는 1999년과 2004년, 그리고 2007년에 동유럽 12개 

국가를 새 동맹국으로 가입시킴으로써 발칸 반도의 일부지역을 제외한 사실상 전 유럽대륙을 

포괄하는 동맹으로 자리 잡는데 성공했다. 여기에는 동맹의 확대를 통해 주변 지역에서의 불안

요인을 근본적으로 제거해야 한다는 동맹국들 간에 공유된 인식이 중요한 역할을 수행했다. 하

지만 그 이외에도 미국의 역할이 결정적이었음을 언급할 필요가 있다. 1990년대 클린턴 행정부

는 폴란드 등이 1999년 동맹에 가입하게 되기까지의 과정을 주도했고, 부시 행정부의 경우에는 

2001년 9.11 사태 이후 모든 수단을 강구하여 전 세계적인 차원에서 신뢰할 만한 다수의 동맹국

을 확보하려는 노력의 일환으로 2004년 불가리아, 루마니아 등 7개 국가의 나토 가입을 성사시

키기도 했다. 2004년 가입국들의 경우 1999년 가입국들보다도 가입의 전제조건이 덜 충족된 상

태에서 가입했기 때문에 안팎으로 더 심각한 비판의 대상이 되었다(Barany 2006). 

다른 한편으로, 동유럽 국가들의 나토가입에서 서구식 자유민주주의 국가들, 공통의 역사

와 문화를 공유한 국가들의 “클럽”으로서의 나토의 정체성이 중요한 역할을 했음을 지적할 필요

가 있다. 사실 나토는 냉전 종식 이전부터 공통의 가치와 문화적, 문명적 연대감으로 결속된 국

가들의 ‘공동체’로서의 정체성을 점진적으로 발전시켜왔다. 이미 오랜 기간 나토는 단순한 군사

동맹 그 이상의 존재였다. 이러한 문화 공동체, 가치 공동체로서의 나토의 정체성은 소련의 소멸

과 함께 공동의 적을 견제하기 위한 안보동맹으로서의 정체성이 약화됨에 따라 더욱 두드러지

게 되었다(Williams and Neumann 2000; Sjursen 2004). 이는 동유럽 국가들의 나토 가입에 매

우 유리한 여건을 제공했는데, 공동의 역사와 문화를 공유하고, 서구식 정치, 경제체제로의 성공

적인 이행을 완수했거나 완수 중인 동유럽 국가가 나토 가입을 희망할 경우 이를 거절한 명분이 

많지 않다는 인식이 기존 동맹국 정부들 사이에서 널리 공유되었기 때문이다.  
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2.2. 역외 분쟁과 갈등의 해결  
 

여러 가지 한계에도 불구하고 동유럽 국가들과의 신뢰구축에 이은 동맹확대 정책은 이 지역의 

체제이행을 보다 안정적으로 통제하고 관리하는데 크게 기여했다. 하지만 이와 같이 주변국들

의 자발적인 변환을 유도하는 소프트한 정책만으로는 냉전 종식 이후 동유럽 지역에서 발생한 

모든 불안요인을 해결하기에는 충분치 않았다. 다른 무엇보다도 구 유고슬라비아 지역(1993~95

년 보스니아, 1999년 코소보)에서 발생한 대규모 인종청소를 포함한 피비린내 나는 내전은 파트

너쉽 구축과 동맹국 지위로의 격상 그 이상의 단호한 조치를 필요로 하는 새로운 도전이었다. 특

히 나토는 1999년에 발발한 코소보 내전에 개입하는 과정에서 역외분쟁의 해결사로서의 새로운 

정체성을 형성했다. 잘 알려진 바와 같이 미국이 주도하는 나토 연합군은 Operation Allied 

Force라고 명명된 군사작전에서 세르비아의 주요 군사시설과 거점에 대한 공습을 통해 세르비

아 민병대의 코소보 철수라는 목적을 달성했다. 개입이 종결된 이후 현재까지 코소보의 안전과 

정치적 안정을 위해 나토가 주도하는 코소보 평화유지군Kosovo Force: KFOR이 현지에서 임무를 

수행하고 있다.  

이와 함께 2001년 9.11 테러의 발발은 나토에 또 다른 차원의 도전을 제기했다. 9.11 테러는 

“하나 혹은 그 이상의 동맹국에 대한 군사공격은 다른 모든 동맹국들에 대한 공격으로 간주”되

며, “그러한 공격이 발생하는 경우 각 동맹국들은 공격받은 동맹국을 돕기 위해 필요한 조치를 

취해야 한다”고 규정한 북대서양조약North Atlantic Treaty 제5조를 동맹 역사상 최초로 발동시켰

고, 이에 따라 나토 동맹국들은 테러리즘의 배후로 지목된 알카에다의 근거지이자 알카에다를 

지원하고 후원하는 탈레반에 의해 통치되는 아프가니스탄에 대한 미국의 군사작전Operation 

Enduring Freedom: OEF을 지원하기 시작했다. 2001년 10월 작전이 처음 개시되었을 때에는 미국

이 나토의 OEF 참가를 거부했기 때문에 캐나다, 영국, 프랑스, 독일, 이탈리아 등 일부 동맹국들

이 개별적으로 작전에 참여하는데 그쳤다. 하지만 2003년 8월부터는 아프가니스탄의 치안을 유

지하고 재건을 지원할 목적으로 유엔에 의해 창설된 International Security Assistance 

Force(ISAF)의 지휘권이 나토에 전격 이양됨으로써 동맹의 OEF 참여가 본격화되었다. 2004년

에는 아프가니스탄 군이 구성되고 효과적으로 자기 역할을 수행하는 시점까지 ISAF가 활동을 

지속한다는데 합의가 이루어졌고, 2005년 12월에는 그 이전까지 일부 지역에 국한되었던 ISAF

의 활동범위가 아프가니스탄 전역으로 확대되었다. 

1999년 코소보에서의 군사작전과 2001년부터 현재까지 계속되고 있는 아프가니스탄에서

의 군사작전은 나토의 위상에 큰 변화를 가져왔다(Sperling and Webber 2009). 1999년 이전까

지 나토는 그 존속여부가 불확실한 동맹에 불과했다. 파트너쉽과 동맹확대정책도 신랄한 비판

의 대상이었다. 앞에서 잠시 언급했듯이 냉전 종식 이후 나토의 존속에 대해 회의적인 입장을 고
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수해온 케네스 월츠Kenneth Waltz는 2000년에 발표된 한 논문에서 미국의 나토확대정책은 이 동

맹을 “유럽 국가들에 대한 지배의 수단”으로 간주해온 미국이 냉전의 승리에 도취되어 감행한 

매우 “어리석은 짓”folly이라고 비판하면서 이러한 정책은 언젠가 반드시 러시아 등 주요 강대국

들의 반발을 반드시 초래할 것이라고 예측하기도 했다(Waltz 2000). 하지만 코소보 전쟁 이후 

그리고 2003년 나토가 아프가니스탄에서 ISAF의 지휘권을 넘겨받은 이후 나토의 위상은 크게 

강화되었다. 특히 중요한 사실은 나토가 방어동맹이라는 기존의 정체성과 더불어 동맹의 경계

선 외부에서의 분쟁과 갈등을 중재하고 해결하는 안보제도로서의 새로운 정체성을 확립했다는 

점이다. 이 새로운 나토의 정체성은 기존 나토의 정체성을 빠른 속도로 대체하고 있다. 

이러한 과정이 항상 모두에게 만족스러운 방식으로 이루어지지는 않았다. 특히 역외분쟁에 

개입하는데 있어서 미국과 나토의 유럽 회원국들 사이의 군사력 격차와 전략적 견해의 차이로 

인해 많은 문제가 발생했다. 미국의 클린턴 행정부는 애초에 코소보 내전에 개입하는데 매우 소

극적이었다. 코소보의 전략적 중요성과 자칫 다수의 사상자가 발생할 경우 예상되는 국내여론

의 반발 등을 고려할 때 미국이 개입을 꺼려할 이유는 충분했다. 매들린 올브라이트 국무장관은 

미국의 코소보 개입이 다른 지역에서의 유사한 분쟁과 위기상황에 대한 미국의 개입을 의무화

하는 나쁜 선례가 될 수 있다는 점을 강조하기도 했다. 반면 영국을 비롯하여 나토의 유럽동맹국 

다수는 개입의 필요성을 역설했다. 특히 영국의 토니 블레어Tony Blair 총리는 다른 누구보다도 

개입을 옹호하는데 적극적이었다.2 결국, 1993~95년의 보스니아 내전에 이어 코소보 내전에의 

개입이 적절하게 이루어지지 못할 경우 발칸반도는 유럽대륙 내에서 항구적인 정치적 불안정의 

근원이 될 것이고, 나토를 통한 개입 이외에는 다른 개입수단이 존재하지 않는다는 절박한 인식

이 동맹국들로 하여금 마지막 순간에 개입을 지지하게 했다.  

군사개입이 일단 결정되고, 동맹국들이 나토창설 이후 처음으로 실제적인 군사력 사용에 

돌입하게 되었을 때, 특히 그동안 개입을 열성적으로 옹호해왔던 나토의 유럽 동맹국들은 가혹

한 현실에 직면했다. 한편으로는 냉전시기이래 자국의 안보를 미국에 거의 전적으로 의존해 왔

고, 냉전이 종식된 이후에는 군사비를 큰 폭으로 삭감해온 유럽동맹국들이 군사작전에 기여할 

수 있는 부분이 극히 적었고, 다른 한편으로는 미국이 주도하는 동맹인 나토 내에서 독자적인 목

소리를 내기가 매우 어려웠기 때문이다. 세르비아 공습을 위한 총 출격횟수의 60퍼센트 이상을 

담당해야 했던 미국 측 정책결정자들 역시 유럽동맹국들의 군사력이 예상에 크게 미치지 못하

다는데 대해 우려를 표시했다. 이와 함께 합의consensus를 통한 나토의 정책결정과정이 신속하게 

실행에 옮겨져야 할 군사작전의 효율성을 저해한다는 불만을 토로하기도 했다. 예를 들면 프랑

스는 설정된 공격목표가 민간인 사상자를 발생시킨다는 이유로 수차례에 걸쳐 나토 연합군의 

공습계획에 제동을 검으로써 미군 지휘관들의 불만을 사기도 했다.  

코소보 전쟁에서 형성된 나토의 역할에 대한 부정적인 인식은 미국으로 하여금 아프간 전
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쟁에서 가능한 한 나토를 개입시키지 않는 방향으로 전략을 수립하도록 만든 것으로 보인다. 전 

세계 다른 어떤 국가에 대해서도 압도적인 우위를 지키고 있던 미국의 입장에서는 다수 동맹국

들 간의 복잡한 합의를 통해 움직이는 나토의 전쟁 참여가 전혀 반갑지 않았을 것이다. 여기에 

조지 W. 부시 행정부의 일방주의 외교안보전략에 대한 선호 역시 중요한 역할을 했다. 그 결과, 

동맹 역사상 최초로 동맹조약 제5조가 발동되었음에도 불구하고 미국은 나토의 전쟁 참여를 배

격하고, 동맹국들의 도움은 개별적인 차원에서 받겠다고 선언했다. 물론 약 2년 뒤에 미국이 이

라크에 더 큰 관심을 쏟기 시작하면서 나토에 ISAF의 지휘권이 이양되었고, 이후 나토의 유럽동

맹국들은 ISAF 병력의 절반 이상을 제공하면서 활동을 주도해 왔다.3 하지만 미국의 유럽동맹국

들의 능력과 의지에 대한 의구심은 수그러들지 않았다. 여기에는 몇 가지 근거가 존재한다

(Nevers 2007, 50-56). 

첫째, 나토가 지휘권을 넘겨받은 후 ISAF는 만성적인 병력부족 현상에 시달려 왔다. 2008년 

현재 약 52,000명의 나토군이 ISAF에 소속되어 활동 중인데, 이는 나토가 원활한 군사작전수행

을 위해서 필요하다고 판단하여 요청한 병력의 80~85퍼센트에 지나지 않는다. 특히 2006년 7월 

이래 전투양상이 격렬해짐에 따라 병력증원이 긴급하게 요구되었고, 그해 11월에 개최된 나토 

정상회의에서 증원이 결의되었지만 아직까지 그 성과는 미미한 편이다.4 이러한 사정은 일부에

서 지적하듯이 유럽 동맹국들의 병력증원에 대한 정치적인 의지가 매우 저조하기 때문만은 아

니다. 현재 이들 유럽 국가들이 보유한 지상군 병력 중 70퍼센트 이상이 낡은 장비와 훈련부족으

로 인해 해외로 파병되는 것이 불가능한 상황이다(Hamilton et al. 2009). 단적인 예로 2001년 독

일정부는 자국병력을 아프가니스탄으로 공수하기 위해 우크라이나 정부로부터 군용 수송기를 

임대해야만 했다.  

둘째, 나토의 몇몇 유럽 동맹국들은 파병된 자국병력의 활동범위를 제한하는 

단서조항national caveats을 부가했다. 예를 들면, 독일정부는 자국군의 활동범위가 카불 인근 

지역으로 제한되어야 한다고 요구하였고, 폴란드 정부는 탈레반과의 전투가 가장 격렬하게 

일어나고 있는 남부지역에 자국군이 배치되는 것에 단호하게 반대하기도 했다. 2008년 현재 총 

62개의 단서조항이 ISAF에 부가되었는데, 이는 군사작전의 효율성을 감소시킬 뿐만 아니라 

위험한 작전을 수행하는 과정에서 발생하는 인명손실이 일부 국가의 병력에 집중되는 형평성의 

문제를 초래했다.5 

셋째, 아프간 전쟁에서 미국은 탈레반 세력에 대한 공세적인 작전을 전개함으로써 위협의 

근원을 제거하는데 우선순위를 두고 있는 반면, 유럽동맹국들은 국내질서와 치안의 안정적인 

유지에, 즉 현상유지에 더 많은 강조점을 두고 있다. 이는 좀 더 근본적인 차원에서 보면 미국과 

유럽동맹국들 간 군사력 사용에 관한 전략적 견해의 차이로부터 기인한다고 할 수 있는데, (특히 

2002년의 NSS에서 잘 드러났듯이) 예방공격을 포함한 선제공격을 통해 위험을 사전에 차단하
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는데 집중해온 반면, 유럽동맹국들은 주로 선제공격에 대한 대응능력response capabilities의 향상

에 초점을 맞추어왔다. 따라서 아프간 전쟁에 파병된 유럽동맹국들의 병력은 주로 평화유지와 

구호, 재건사업에 더 적합하도록 구성되었다. 탈레반의 반격이 날이 갈수록 거세어지고 있는 상

황에서 미국의 정책결정자들과 지휘관들에게 이러한 기능들은 그다지 유용해 보이지 않았다. 

이미 지적했듯이 코소보와 아프간 전쟁은 그 근본적인 존재이유에 대한 회의론이 끊임없이 

제기되던 나토의 위상이 재확립되는 결정적인 계기를 제공했다. 이 두 전쟁을 계기로 ‘역외 

분쟁과 갈등의 중재와 해결’은 나토의 가장 중요한 임무가 되었다. 2008년 현재 코소보에는 

12,498명의 나토군이 주둔해 있고, 아프가니스탄에는 총 72,314명의 병력이 나토의 지휘 하에 

활동하고 있다. 하지만 이 두 지역에서의 긴 한 협력에도 불구하고 미국은 유럽측 동맹국들을 

대등한 파트너로 대우하고, 나토를 미국의 외교안보전략에서 보조적인 역할 이상을 담당할 

동맹으로 인정할 이유를 발견하는데 실패한 것으로 보인다. 동맹국의 능력의 측면에서, 정치적 

의지의 측면에서, 그리고 의사결정구조의 복잡성과 비효율성을 고려할 때 나토는 결코 최선의 

파트너가 될 수 없었다.  

다른 한편으로, 다수의 유럽 동맹국들 또한 두 전쟁을 거치면서 미국이 주도하는 동맹의 효

용성과 효율성에 대해서 의구심을 가지게 되었다는 점 또한 지적되어야 한다. 우선 유럽 동맹국

들은 두 전쟁을 통해 드러나고 확인된 미국과의 군사력 격차에 대해 당혹감을 감추지 못했다. 군

사력의 절대적인 양과 질에서 미국과 유럽 국가들은 결코 대등한 동맹 파트너가 될 수 없다는 엄

연한 현실을 인정할 수밖에 없었다. 하지만 이와 동시에 유럽 동맹국들은 잠재적인 위협의 원천

에 대한 선제공격까지도 불사하는 미국의 안보전략에 대해서 우려와 비판의 목소리를 내는데 

주저하지 않았다. 더 나아가서 나토의 유럽 동맹국들은 미국의 영향력으로부터 독립적인 행동

영역을 확보해야 할 필요성에 대한 공동의 인식에 도달했다. 잘 알려져 있다시피 이러한 인식은 

2003년 이라크 전쟁을 겪으면서 엘리트 차원과 일반대중 차원 양쪽 모두에서 더욱 강화되었다. 

코소보 전쟁 이후 유럽연합의 외교안보정책 기능이 크게 강화된 것은 우연의 일치가 아니다. 유

럽동맹국들은 또한 유럽 외교안보전략의 장기적인 비전과 관련하여 나토의 역할에 대해서도 고

민하기 시작했다. 후에 상술하겠지만 이 문제는 궁극적으로 나토와 독자적인 외교안보정책의 

주체로서의 유럽연합의 관계를 어떻게 설정할 것인가의 문제로 귀결된다. 

보다 근본적인 차원에서 미국과 나토의 유럽 동맹국들 간 갈등의 궁극적인 원인은 21세기

의 변화된 전략 환경 속에서 나토의 역할과 위상을 어떻게 정의할 것인가의 문제에 관한 견해 차

이, 동맹의 장기적인 비전에 관한 입장 차이에서 찾아질 수 있다. 미국의 입장은 “글로벌 나

토”global NATO라는 용어로 정리될 수 있다(Daalder and Goldgeier 2006).6 이는 더 이상 유럽의 

안전과 안정의 보장은 미국의 세계전략에서 우선순위가 될 수 없음을 의미한다. 미국이 보기에 

오늘날의 세계에서 시급하게 대처해야 할 안보위협은 중동, 아시아, 아프리카 등 유럽 이외의 여
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타 지역에서 발생하고 있다. 따라서 나토의 역할범위 역시 이러한 변화된 전략 환경에 따라 능동

적으로 재조정될 필요가 있다. 이를 위해 현재 미국은 우크라이나, 그루지야 등 유럽인근 국가들

의 나토 가입을 지지할 뿐만 아니라 체제와 이념을 같이 하는 일본, 호주, 한국, 뉴질랜드 등 타 

지역 국가들과의 연대를 보다 긴 히 할 필요가 있다는 점을 명확히 하고 있다. 동맹이 공동으로 

대처해야 할 안보위협과 동맹의 지리적 범위에 있어서 나토는 그야말로 전 세계를 포괄하는 세

계동맹으로 진화해야 한다는 것이다. 

이와는 대조적으로, 프랑스, 독일을 비롯한 유럽의 나토동맹국들은 글로벌 나토의 비전에 

비판적인 태도를 보이면서 동맹의 ‘현상유지’쪽에 더 무게를 두어 왔고, 동맹의 무게중심이 지나

치게 역외활동 쪽으로 옮겨가는 것에 대해 보다 신중한 태도를 보여 왔다. 물론 이들 국가들이 

일체의 역외활동을 배격하는 것은 아니다. 이들이 주장하는 바는 역외분쟁에 대한 군사적 개입

은 긴급한 상황으로 국한되어야 한다는 것이고, 가능하다면 군사적 수단보다는 정치적, 외교적, 

경제적 수단이 우선시되어야 한다는 것이다. 예를 들면, 2002년 프라하 나토 정상회의의 결의에 

따라 창설된 25,000명 규모의 나토대응군NATO Response Force: NRF을 아프간 전쟁에 투입하자는 

미국의 제안에 대해 프랑스, 독일 등이 NRF의 사용범위는 고강도 분쟁상황에 국한되어야 한다

고 반대 입장을 명확히 한 사실에서 양측의 입장 차이를 잘 확인할 수 있다(Noetzel and Schreer 

2009, 218). 프랑스, 독일 등이 현상유지를 선호하는 데에는 크게 두 가지 이유가 있는 것으로 보

인다. 첫째, 이들 국가들은 나토가 미국 외교안보전략 상의 목표 달성의 도구로 전락할 가능성에 

대한 경계심을 늦추지 않고 있다. 둘째, 이들은 (특히 프랑스의 경우) 나토의 강화보다는 유럽연

합을 통한 독자적인 유럽외교안보정책의 추진에 더 큰 관심을 보이고 있다.  

보다 최근에는 다수의 동유럽 국가들이 나토에 가입하면서 공동의 적, 특히 러시아에 대한 

방어동맹이라는 전통적인 나토의 역할에 보다 큰 중요성이 부여되는 경향이 나타나고 있다. 이

는 두 가지 요인이 결합된 결과라고 할 수 있는데, 한편으로는 이들 동유럽 국가들이 역사적이고, 

지리적인 이유에서 러시아에 대한 ‘본원적인’ 경계심을 지녀왔고, 다른 한편으로는 1990년대 말 

이후 푸틴 통치 하의 러시아가 풍부한 에너지 자원을 바탕으로 강대국으로 재부상하려는 움직

임을 보여 왔기 때문이다. 특히 지난 2008년 8월 남 오세티아South Ossetia 문제를 둘러싸고 발발

한 러시아와 그루지야 간 전쟁은 (그리고 러시아가 다소 과격한 방식으로 필요 이상의 병력을 동

원하여 그루지야에 압도적인 승리를 거둔 사실은) 동유럽 국가들의 러시아에 대한 오래된 불안

감을 확인시켜주는 동시에 다른 국가들로 하여금 러시아로부터의 잠재적인 안보위협에 대한 경

각심을 제고시킨 계기가 되었다. 다수의 동유럽 국가들이 더 많은 동맹의 자원을 역외활동보다

는 전통적인 영토방어에 투입할 것을 역설하고 있는 것은 이러한 상황에 비추어 볼 때 충분히 자

연스러운 반응이라 하겠다(Noetzel and Schreer 2009, 216).  

현재 동맹의 역할과 위상과 관련하여 나토 동맹국들이 2~3개 집단으로 분열되는 양상을 보
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이는 가운데 나토가 이들 사이의 현실적, 잠재적인 갈등과 견해 차이를 극복하고 어떤 종류의 동

맹으로 거듭날 수 있을지 예측하기란 결코 쉽지 않다. 지금까지 살펴본 바에 따르면 나토는 냉전

이 종식된 1990년대 초반 이후 크게 두 가지 경로를 통해 나름대로의 변신을 모색해 왔다. 우선 

나토는 다수의 동유럽 국가들을 동맹국으로 받아들임으로써 지리적 외연을 크게 확장함과 동시

에 이 지역 국가들의 체제이행과정에서 발생할 수 있는 잠재적인 불안요인들을 제거하고 억제

하는데 성공했다. 둘째, 코소보, 아프가니스탄 등 동맹에 직, 간접적인 안보상의 위협을 초래할 

수 있는 역외지역에 군사적으로 개입함으로써 지리적으로, 기능적으로 나토의 역할범위가 크게 

확대되었다. 각각의 경로 모두 상당한 성공을 거두었다. 2009년의 나토는 1989년의 나토와 비교

할 때 외관과 내용에서 놀라울 정도의 변신에 성공했다. 하지만 두 경로 모두 일정한 문제점을 

초래한 것 역시 사실이다. 섣부른 동맹확대정책은 러시아의 반발을 가져왔다. 역외활동의 비중

증가는 미국과 유럽동맹국들 간의 분열을 가져왔다. 전자의 경우 아직 그 전모가 확인되지 않고 

있고, 따라서 본격적인 위기상황으로까지 진전되지는 않았다. 하지만 후자의 경우 양측 간의 갈

등은 심각한 수준으로까지 치달았고 많은 이들이 위기에 관해서 언급하기 시작했다.  

위기의 근원은 미국과 유럽 동맹국들 사이에 서로의 능력과 의지에 대한 근본적인 신뢰가 

형성되지 못한 결과 양측 모두 나토의 존재와 위상에 대해 양가兩價적인 태도를 취해 왔다는데 

있다. 미국과 유럽 국가들에게 나토는 각자의 외교안보전략에서 필수적인 부분으로 인식되고 

있고, 또 냉전 종식 이후 그 어느 때보다도 활발한 활동을 펼치고 있음에도 양측 모두 이 동맹의 

의의와 효용에 대해 유보적인 태도를 보이는 상황이 계속되고 있는 것이다. 올해 2월 발간된 

CSIS 보고서 역시 현재 “나토는 그 어느 때보다 분주하지만 많은 동맹국들에게 점점 덜 중요한 

존재가 되고 있다”고 지적하고 있다(Hamilton et al. 2009, 21). 나토가 처한 이러한 역설적인 상

황을 어떻게 이해할 것인가? 다음에서는 이러한 의문에 대한 해답을 찾기 위해 오바마 행정부 출

범 이후 나토의 발전 전망을 미국과 유럽국가들 간 관계의 측면에서 조망하고자 한다.  

 

 

2.3. 오바마 미행정부 출범 이후 나토의 전망 
 

오바마 대통령이 2008년 대선을 얼마 앞두고 미국 민주당 후보 자격으로 베를린을 방문했을 때 

그의 연설을 듣기 위해 무려 20여만 명의 청중이 운집했다. 이는 다른 무엇보다도 조지 W. 부시 

대통령의 재임기간 동안 악화된 미국과 독일, 미국과 유럽 간의 관계가 오바마의 당선으로 새로

운 국면에 접어들기를 바라는 대다수 유럽인들의 희망의 표출이었다. 하지만 오바마의 연설 한

마디 한마디에 열렬하게 터져 나오던 청중들의 환호성은 후보자가 아프간 사태를 언급하면서 

“미국은 이것을 (아프간 사태의 해결을) 홀로 할 수 없습니다. 아프간인들은 우리의 군대와 여러



 
 

 

EAI NSP Report 40 
21세기 세계동맹질서 변환 

13

분의 군대를 필요로 합니다”라고 호소한 대목에서 갑작스럽게 중단되었다. 이 에피소드는 유럽

인들이 미국의 새 행정부에 대해서 가지는 호의와 친 감의 한계를 생생히 보여줌과 동시에 오

바마 행정부 하에서도 나토의 위상과 역할 확립을 위한 모색이 결코 수월하지 않을 것임을 상징

적으로 보여주고 있다. 

앞서 언급한 CSIS 보고서에서는 아프간 사태의 해결과 러시아와의 관계 개선을 시급하게 

해결을 요하는 나토의 두 가지 과제로 제시하고 있다(Hamilton et al. 2009, 14-19). 이 중 전자의 

과제는 오마바 대통령이 후보자 시절부터 새 행정부의 외교안보과제 제1순위로 강조해 왔고, 또 

최근 들어 탈레반의 반격이 거세어지고 있는 상황에서 시급한 대처가 요구되는 사안이다. 실제

로 오바마 행정부는 지난 2009년 7월 2일 4,000명의 미 해병대가 탈레반의 핵심 본거지인 헬만

드 주에 투입되는 ‘칸자르(단검)’작전의 착수를 전격적으로 명령함으로써 아프간 사태 해결에 

대한 강한 의지를 드러내 보였다. 그 성공 여부가 아직은 불투명한 이 작전은 2001년 미국이 아

프간에 대한 공격을 개시한 이래 최대 규모이자 베트남 전쟁 이후 미군 해병 작전 중 가장 큰 규

모의 군사작전으로 알려져 있다. 

미국은 또한 아프간 사태의 해결을 위해 나토의 유럽 동맹국들이 더 많은 병력을 파병해 줄 

것을 요청했다. 지난 2009년 4월 프랑스의 스트라스부르에서 개최된 나토 창립 60주년을 기념하

기 위한 나토 정상회의에서 오바마 대통령은 “우리가 그곳에 가서 머무는 가장 중요한 이유는 알 

카에다를 소탕하고, 그렇게 함으로써 그들이 우리의 동맹국에 위해를 끼치지 못하도록 하는데 

있습니다”라고 주장하면서 유럽 나토동맹국들의 적극적인 호응을 호소하기도 했다. 이러한 요

청에 대해 유럽 동맹국들은 약 5,000여명의 병력을 증파하기로 합의했고, 아프간 군대와 경찰을 

훈련시키기 위한 목적으로 1,400명에서 2,000명의 병력을 추가로 파병하기로 약속했다. 하지만 

5,000명의 병력 중 3,000명은 8월 달에 실시될 아프간 총선의 안전을 보장하기 위해 일시적으로 

파병된다는 단서조항이 부가되었고, 또 미국정부가 아프간 파병 미군의 숫자를 현재의 38,000명

에서 68,000명으로 증원하기로 결정한 점에 비추어 보면 유럽 동맹국들이 제안한 증원규모는 매

우 실망스러운 수준이 아닐 수 없다(New York Times April/5/2009). 대다수 유럽인들은 아프간 

사태의 해결이 유럽의 안보에 직접적으로 기여한다는 오바마 대통령의 주장에 선뜻 동의하지 

못한 것으로 보인다. 

미국의 호소에 대한 이와 같이 냉담한 반응은 아마도 지난 2002년과 2005년에 마드리드와 

런던에서 발생한 테러리즘의 사례에서 확인되었듯이 유럽 국가들에 대한 테러위협은 대부분 유

럽 내에 거주하는 무슬림 이민자들에 의해서 제기되고 있으며, 따라서 수천 킬로미터 떨어진 아

프가니스탄의 알 카에다와 탈레반에 대한 공격이 문제의 해결에 큰 도움이 되지 못한다는 인식

에서 비롯되었을 것이다(Nevers 2007, 63). 여기에 더해서 현재 유럽의 경제 상황을 수렁에 빠뜨

리고 있는 경제위기는 유럽 국가들을 더욱 주저하게 만들고 있다. 보다 구조적인 차원에서 보면, 
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앞서 지적했듯이, 현재 유럽 국가들이 파병을 위해 가용한 병력이 극히 제한적이라는 사실과 상

당수 유럽 국가들은 역외갈등과 분쟁의 해결자로서의 나토의 역할과 위상 정립에 대해 지극히 

유보적인 태도를 취하고 있다는 사실 역시 심각한 장애물이 되고 있다. 많은 유럽인들이 오바마 

대통령의 취임을 계기로 이전 부시 행정부 시절 경색되었던 미국-유럽 관계의 회복을 희망하고 

있지만 이러한 기대가 아프간 전쟁을 위한 실질적인 군사적 지원을 가져올 것 같지는 않다.  

하지만 이와 같이 기대에 미치지 못하는 유럽 동맹국들의 호응에 미국정부는 비교적 차분

히 반응하고 있다. 사실, 오바마 행정부는 아프간 전쟁과 관련하여 유럽의 나토동맹국들에게 그

리 큰 기대를 걸지 않은 것으로 보인다. 물론 미국 정부 일각에서는 관타나모 수용소의 폐쇄와 

같은 조치들이 유럽인들에게 미국에 보다 적극적으로 협력할 인센티브가 될 수 있다는 희망 섞

인 분석을 내놓기도 했지만, 스트라스부르 회담이 개최되기 이전에 발간된 몇몇 정책 보고서들

을 보면 유럽 국가들에게 병력증파 대신 아프간의 재건과 인도주의적 원조를 위한 인력과 자금

의 지원을 요청하는 것이 훨씬 더 현실적이라는 의견이 개진되었다(Keohane 2007). 따라서 미

국의 새 행정부는 유럽 동맹국들의 정치적 의지와 능력에 대한 회의론과 미국의 세계전략 속에

서 나토의 효용성이 제한적일 수밖에 없다는 이전 행정부 시절에 형성된 인식을 (어느 정도 완화

된 형태로나마) 견지할 것으로 보인다. 즉, 오바마 행정부 역시 미국과 유럽 사이에 외교안보정

책과 관련하여 상당한 입장과 견해의 차이가 상존한다는 점을 가감 없이 수용할 것으로 보인다. 

베를린의 청중들이 새로운 미국의 지도자 오바마에 열광하면서도 그 열광의 한계가 어디까지인

지를 명확하게 보여주었듯이, 이전 부시 행정부의 고압적이고 일방주의적인 외교안보정책의 행

태를 신랄하게 비판하면서 집권에 성공한 오바마 행정부 역시 미국-유럽 협력의 가능성과 한계

에 대해서 매우 현실적이고 냉철한 판단을 내릴 것이다.  

아프간 사태의 해결이라는 과제가 미국과 유럽 동맹국들 간 입장 차이로 인해 나토의 주도

로 순조롭게 완수될 가능성이 아직까지는 낮아 보이는 반면 러시아 문제에 있어서는 양측이 긴

하게 협력할 수 있는 여지가 상대적으로 크게 나타나고 있다. 앞서 지적했듯이 러시아와 나토 

사이의 긴장과 갈등의 관계는 나토의 회원국 확대 정책이 러시아의 이해관계를 고려하지 않은 

채 다소 과격한 방식으로 진행된데 그 근본원인이 있고, 그러한 책임의 상당부분은 미국에게 있

는 것이 사실이다. 미국은 지금도 공식적인 차원에서는 우크라이나와 그루지야의 나토 가입을 

지지하고 있다. 하지만 오바마 행정부의 출범과 함께 러시아와 미국의 관계는 조금씩 개선의 조

짐을 보이고 있다. 특히 미국은 클린턴 미 국무장관이 러시아와 관계에서 “리셋버튼”reset button

을 누르고 백지상태에서 다시 시작하겠다고 밝히는 등 양국 간 관계개선에 적극적인 태도를 보

이고 있다. 양국 간 관계개선의 전망은 다음의 몇 가지 이유에서 긍정적이다.  

우선 오바마 행정부는 그루지야와 우크라이나의 나토가입을 어붙이지 않을 것으로 보인

다. 러시아계 인구가 전체 인구의 절반을 넘는 우크라이나의 나토 가입이 여러 가지 측면에서 부
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담스러울 뿐만 아니라, 2008년 8월 러시아와 그루지야 전쟁 당시 그루지야가 보여준 행태는 코

카서스의 이 작은 국가가 나토의 가입기준에 (특히 국가 간 갈등과 긴장을 군사력을 사용하여 해

결하려 했다는 점에서) 한참 미달한다는 점을 잘 보여주었기 때문이다(Vasconcelos 2008). 둘째, 

오바마 행정부는 러시아와 미국 간 핵심쟁점들 중 하나인 MD를 동유럽에 배치하는 것에 대해 

이전 부시 행정부에 비해 훨씬 덜 적극적이다. 실제로 지난 2009년 7월 6~7일에 열린 양국 간 정

상회담에서 양국 정상은 이 문제를 시간을 갖고 해결하자는데 동의함으로써 해결의 실마리를 

마련한 것으로 평가되고 있다. 셋째, 러시아의 최근 경제위기는 러시아로 하여금 미국과 나토에 

대해 보다 유화적인 태도를 취하게 하고 있다(Keohane 2007). 이러한 이유들이 결합된 결과 지

난 7월의 정상회담에서 양국은 전략무기감축START-1 협정을 개정하는데 합의하고 양국이 보유

한 핵탄두 수를 7년 이내에 1500~1675개 수준으로 감축하는데 합의하기에 이르렀다. 이와 함께 

정상회담의 결과 중 오바마 행정부에 특히 고무적인 성과는 러시아가 미국의 아프간 사태 해결

을 위해 미군의 군장비와 병력이 러시아 영토를 육로로 통과해 아프가니스탄으로 운반되도록 

허용하는데 합의했다는 사실이다. 이미 회담이 개최되기 얼마 전에 라트비아의 리가를 출발한 

미 군용장비가 러시아를 가로질러 아프가니스탄에 도착하기도 했다.  

나토와 러시아 간의 갈등과 긴장관계가 초래된 주된 책임이 미국에게 있었고, 다수의 유럽 

국가들이 이에 비판적이었기 때문에 대다수 나토의 유럽동맹국들은 미국과 러시아의 관계개선

을 대체로 환영할 것으로 예상된다. 특히 유럽의 대다수 국가들이 러시아로부터의 천연가스공

급에 크게 의존하고 있고, 러시아와 무역, 투자 측면에서 긴 한 협력관계를 유지하고 있는 상황

에서 관계개선은 더욱 환영받을 것이다. 오늘날 유럽은 러시아 전체 수출입 물량의 70퍼센트 이

상을 차지하는 최대 무역파트너이자 러시아에 대한 가장 중요한 해외투자자이다. 물론 미국과 

러시아의 관계개선에 따른 나토와 러시아 간의 긴장완화가 안정적으로 계속되리라고 확신할 이

유는 없다. 러시아가 경제적인 위기상황에서 어느 정도 회복되는 경우 다시 미국과 나토에 대해 

공세적인 태도를 취할 가능성을 배제할 수 없고, 또 앞서 언급했듯이 동유럽의 나토 회원국들은 

최근의 상황변화에도 불구하고 러시아에 대한 견제와 방어에 우선순위를 둘 것을 주장할 것으

로 예상되기 때문이다. 나토가입과 유럽연합가입을 강력하게 희망하는 우크라이나의 존재도 여

전히 불씨를 안고 있다. 우크라이나는 1990년대 초 독립을 쟁취한 구소련공화국들 중 다른 어떤 

나라보다도 러시아와 역사적, 언어적, 경제적, 사회적 측면에서 긴 하게 연결되어 있고, 그런 

만큼 러시아는 우크라이나의 나토 가입 문제에 민감하게 반응하고 있다(Barany 2006, 174). 하

지만 이러한 모든 문제점들에도 불구하고 적어도 현재의 추이로 판단해 보건대 러시아 문제의 

해결은 아프간 문제의 해결보다는 훨씬 수월하게 진행될 가능성이 높다.  

아프간 사태의 해결 전망은 여전히 비관적이고, 러시아 문제의 해결 전망은 상대적으로 희

망적인 현 상황에서 나토의 좀 더 장기적인 발전전망에 관해서는 어떤 예상을 내놓을 수 있는가? 
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우선, 각 구성원의 외교안보전략에서 나토가 차지하는 비중과 중요성이 현저하게 증가할 가능

성은 그리 크지 않아 보인다. 미국의 경우 경제위기와 이로 인한 상대적인 국력의 쇠퇴로 인해 

과거와 같은 일방주의 외교정책노선을 걷는 것이 매우 어려운 상황이고, 그만큼 아프간 전쟁 등 

주요 안보이슈에서 동맹국들과 긴 히 협력해야 할 필요성이 높아지고 있다. 또 새 행정부의 외

교안보정책에 관한 비전 역시 그러한 협력노선을 강조하고 있다. 하지만 이러한 필요성에도 불

구하고 미국은 나토를 통한 유럽 국가들과의 협력에 그다지 큰 기대를 걸지는 않을 것으로 보인

다. 미국의 입장에서 보면 나토는 자국의 일방적인 희생을 강요하는 반면, 그에 상응하는 이득은 

거의 기대할 수 없고, 또 군사적인 능력과 전략적 비전에 있어서 구성원들 간 지나치게 큰 간극

으로 인해 조화로운 협력관계가 사실상 불가능한 느슨한 연합체에 불과하다. 또 미국이 보기에 

합의를 통한 의사결정을 우선시하는 나토의 정책결정방식 또한 많은 문제점을 안고 있다. 유럽 

이외의 세계 여러 지역에서 미국의 국익을 위해 시급한 개입과 해결을 요하는 사태들이 시시각

각 발생하고 있는 상황에서 나토에 많은 관심을 쏟을 이유는 그다지 많아 보이지 않는다.  

유럽 국가들의 입장에서도 오늘날의 나토는 유럽의 안전보장이라는 원래의 목표를 

방기하고 직접적인 이해관계가 없는 사안에 자신들을 ‘연루’시키는, 기본적으로 미국에 의해 

지배되는 (따라서 진정한 의미에서의 다자주의적 원칙과는 거리가 먼) 제도적 장치로 인식되고 

있다. 물론 보다 최근에 사르코지 프랑스 대통령은 프랑스군을 무려 40여년 만에 나토의 

지휘체계로 재통합시키겠다는 획기적인 (그리고 그만큼 프랑스 국내에서 거센 반발을 

불러일으킨) 결정을 내림으로써 나토의 부활을 지지하는 이들에게 일말의 희망을 

불러일으키기도 했다.7 하지만 이러한 결정에는 나토의 위상을 강화시키겠다는 동기보다는 

나토가 프랑스와 여타 유럽 국가들이 원하지 않는 방향으로 나아가는데 제동을 걸겠다는 

동기가 더 크게 작동한 것으로 보인다(Herpen 2008). 무엇보다 프랑스를 비롯한 몇몇 유럽 

국가들은 유럽연합을 통한 유럽의 독자세력화에 더 큰 중요성을 부여하고 있다. 이들에게 

나토의 역할 및 위상 강화는 결코 환영받지 못하고 있다. 

미국과 유럽이 이와 같이 나토에 부차적인 중요성을 부여하는 가운데 양측은 결국 ‘나토의 

글로벌화’ 여부를 두고 충돌하게 될 것으로 보인다. 앞서 지적했듯이 미국은 나토의 역할과 지리

적인 외연의 두 측면에서 글로벌화를 주장하면서 이를 통해 기능과 조직의 측면에서 나토의 유

연성과 다양성을 증가시킬 것을 제안할 것으로 보인다(Marshall 2009).8 지난 2009년 7월 7일 

1999년에 작성된 전략개념Strategic Concept을 대체할 새로운 전략개념을 논의하기 위한 회의가 

개최되었는데, 이 회의의 서두연설에서 나토 사무총장 잡 데 후프 셰퍼Jaap de Hoop Scheffer는 미

국이 주장하는 글로벌 나토의 비전을 지지하는 가운데 다음과 같이 언급했다:  

 
“다른 무엇보다도 저는 새로운 전략개념이 안보의 안과 밖 구분을 종식하기를 희망합

니다. 지구화로 인해 국경선이 존재하고 위기가 발생한 지역으로부터 지리적으로 멀
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리 떨어져 있다는 사실만으로 안전이 보장되는 그러한 시대는 막을 내렸습니다. 북대

서양조약 제5조는 나토의 영토 안에서뿐만 아니라 영토 밖에서도 적용되어야 합니다. 
이는 오늘날 우리가 직면한 과제는 단순히 영토를 방어하는 것이 아니라 그 안에 거주

하는 시민들을 방어하는 것이고, 이들은 영토와는 달리 끊임없이 이동하고 있기 때문

입니다”(Scheffer 2009). 

 

이러한 미국의 주장에 대해 다수의 유럽 국가들은 유보적인 태도를 취하고 있다. 이들은 나

토의 글로벌화가 결국 전 세계적인 차원에서 미국을 비롯한 자유민주주의 국가들과 중국, 러시

아 등 간의 대립을 부추기게 될 것이라고 주장한다. 프랑스와 독일 등은 이미 반대 입장을 분명

히 했다. 독일의 메르켈 총리는 나토는 글로벌화보다는 러시아와의 평화적이고 협력적인 관계

수립에 더 힘써야 한다고 지적하기도 했다.9 프랑스 국방장관 역시 43년 만에 자국군을 나토의 

지휘체계에 통합시키기로 한 프랑스의 결정은 나토의 글로벌화를 지지하는 것과는 아무 상관이 

없다는 점을 분명히 했다. 이와 같이 유럽 국가들이 글로벌 나토의 비전에 대한 반대의사를 명확

하게 밝히고 있는 가운데 양측 간의 견해 차이는 나토의 장기 전망과 관련하여 어떤 결과를 낳을 

것인가? 일부에서 주장하듯이 결국 나토의 무력화 혹은 붕괴를 가져올 것인가? 아프간 전쟁을 

둘러싼 현재의 대립과 갈등은 그러한 무력화와 붕괴의 전조로 보아야 하는가? 하지만 이러한 비

관적인 전망이 현실화될 가능성은 그리 크지 않다. 오히려 양자 사이에 모종의 ‘타협’이 이루어

질 가능성을 배제할 수 없다. 여기에는 몇 가지 근거가 있다. 

첫째, 나토가 무력화되거나 사실상 붕괴될 가능성에 대한 경계심, 그 파급효과에 대한 두려

움이 미국과 유럽 간의 타협을 촉진할 것으로 보인다. 실패가 가져올 파장에 대한 우려가 타협의 

성사에 오히려 유리한 요인이 될 수 있다는 것이다. 이것이 가능한 가장 중요한 이유는 앞서 지

적했듯이 나토가 안보동맹인 만큼이나 가치동맹, 문명동맹이라는데 있다. 나토의 분열 또는 붕

괴는 단순히 안보이익을 위해 결집된 동맹의 실패가 아니라 자유주의, 민주주의, 법치주의, 시장 

자본주의, 인권의 가치 등을 신봉하는 국가들 간 연대의 균열로 간주될 것이다. 일부에서는 “대

서양주의Atlanticism의 종식”, 심지어는 “서구의 종언”에 대해서 이야기하고 있지만 미국과 유럽

은 세계의 다른 문명, 문화권과 비교할 때 차이점보다 훨씬 더 많은 공통점을 지니고 있는 것 역

시 사실이다(Ash 2005). 나토의 실패는 대서양 양쪽을 연결하는 오래된 연대의식에 치명타가 될 

것이고, 최악의 상황은 피해야 한다는 미국, 유럽 양측의 인식이 나토의 변환에 관한 타협을 수

월하게 할 수 있다.  

둘째, 지난 20여년의 갈등과 각축의 결과 미국과 유럽 양측은 오늘날의 나토가 각자의 안보

전략 상에서 부차적인 중요성만을 갖는다는 암묵적인 합의에 도달한 것으로 보인다. 역설적이

게도 이러한 합의는 미국과 유럽이 나토의 미래에 관한 공동의 의견을 도출하는데 오히려 유리

한 여건을 제공할 것으로 예상된다. 미국과 유럽은 이제 서로에 대해 더 이상 환상을 갖지 않고 



 
 

 

EAI NSP Report 40 
21세기 세계동맹질서 변환 

18

실망하지 않는데 동의했기 때문이다. 이에 따라 각자의 보다 현실적인 대안을 ‘차분하고 성숙한 

방식으로’ 개진할 수 있는 토대가 마련된 것으로 보인다.  

셋째, 오늘날의 세계에는 아프간 전쟁이나 이라크 전쟁 같은 구성원들 간의 손쉬운 합의 가 

매우 어려운 이슈들 이외에도 많은 안보이슈들이 존재한다. 이 안보이슈들은 이라크나 아프가

니스탄 등의 이슈와 비교할 때 시급한 해결을 요하지 않는, 상대적으로 소프트한 쟁점들이다. 미

국과 유럽 동맹국들은 이러한 이슈들에 공동으로 대처하는 가운데 일정하게 협력적인 관계를 

유지할 수 있다. 예를 들어 동맹 변경지대의 안전보장이나 반테러작전을 위한 협력, 재난구호, 

에너지안보, 사이버 안보 등 시대의 변화에 따라 그 중요성을 점점 더해가는 새로운 안보이슈들

에서 나토 구성원들은 보다 긴 한 협력관계를 안정적으로 구축할 기회를 발견할 수 있다

(Hamilton et al. 2009, 28-32). 

넷째, 나토는 그 구성원들이 다양한 안보현안들에 관한 각자의 의견을 자유롭게 개진하고 

상대방의 의견을 청취하며 정보를 교환하고, 또 이해관계가 충돌하거나 견해차를 보이는 

경우에는 언제든지 협상에 착수할 수 있는 상설화된 안보포럼, 정례화된 대화채널로서의 

역할을 담당할 수 있다. 

이러한 여건들에 더해서 앞서 지적했듯이 최근의 경제위기로 인해 미국이 더 이상 과거와 

같은 일방주의적인 외교정책을 추진하는데 상당한 제약이 따른다는 점, 또 오바마 행정부가 다

자주의적 협력에 대해서 적어도 이전 행정부보다는 훨씬 개방적이라는 점 등이 미국-유럽 간 타

협의 도출에 유리하게 작용할 것으로 보인다. 이러한 점들을 고려할 때 나토의 미래전망과 관련

하여 지나치게 낙관적이거나 비관적인 예측을 자제할 필요가 있다. 탈냉전 시대 이후 나토는 역

외분쟁의 중재자 혹은 해결자로서 역할과 위상을 강화해 왔다. 하지만 이러한 과정에서 모든 동

맹구성원의 지지를 얻는데 실패했고, 코소보 전쟁을 거쳐 아프간 전쟁에 개입하는 과정에서 미

국과 유럽 동맹국들 간의 견해와 입장차이가 불거지게 되었다. 아프간 전쟁이 10년 가까이 계속

되면서 양자 간의 갈등의 골은 더욱 깊어졌다. 2009년 오바마 행정부의 출범 이후에도 이러한 상

황에 근본적인 변화가 일어날 것으로 보이진 않는다. 다만 미국과 유럽 양측이 서로 간의 차이를 

인정하고 현실적인 고려를 바탕으로 타협할 수 있을 만큼의 성숙도와 이해도를 보일 것으로 예

상된다. 그 결과 그리 큰 관심을 받지는 못하겠지만 나토는 나름대로의 방식으로 다기능, 다목적 

안보제도로의 변환을 계속 모색할 것으로 보인다. 

물론 이러한 예측의 일반화를 어렵게 하는 몇 가지 변수가 존재한다. 우선 아프간 전쟁의 향

후 전개에 따라 양측 간에 전혀 예상치 못했던 새로운 긴장국면이 조성될 가능성이 있다. 다음으

로 러시아 변수가 여전히 존재한다는 점이 지적될 수 있다. 미국의 새 행정부는 러시아의 관계개

선에 적극적인 태도를 보이고 있고, 또 일정한 성과를 거두기도 했지만 낙관적인 전망을 무한정 

고수할 근거는 없다. 하지만 보다 장기적이고 ‘구조적인’관점에서 보면 현재 유럽 국가들은 유럽
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연합을 중심으로 독자적인 세력화를 모색하고 있다는 사실이 매우 중요한 의미를 갖는다. 이러

한 시도가 성공을 거둘지의 여부는 궁극적으로 유럽통합의 진전 여부와 얽혀있기 때문에 쉽게 

판단하기 어렵다. 하지만 유럽연합이 국제정치무대에서 어느 정도의 독자세력화에 성공할 경우 

나토와 경쟁하는 유럽 ‘동맹’으로 발전할 가능성 역시 배제할 수 없다. 다음 장에서는 이러한 가

능성에 대해서 살펴본다. 그에 앞서 먼저 유럽 국가들이 유럽연합을 중심으로 독자세력화에 나

서게 된 배경에 대해서 알아볼 필요가 있다.  

 

 

 

 

III. 나토와 유럽연합: 협력 또는 경쟁? 

 

3.1. 유럽연합의 국제정치행위자로의 부상: ESDP의 가능성과 한계 
 

미국과 유럽 간 대서양 동맹의 미래를 전망하는데 있어서 또 하나의 중요한 변수는 1990년대 초 

이래 유럽 국가들이 유럽연합을 통한 독자세력화를 모색해 왔다는 사실이다. 이는 유럽연합이 

새로운 국제정치행위자로 등장하고 있음을 의미하는데, 이러한 변화의 최초의 계기는 나토의 

경우와 유사하게 냉전의 종식과 함께 마련되었다. 1991년 체결된 마스트리히트 조약에서 회원

국들은 공동외교안보정책Common Foreign and Security Policy: CFSP을 주요 의제로 채택했다. 이로 

인해 오랜 기간 답보 상태에 머물러 오던 외교안보분야에서의 협력이 급물살을 타게 되었다. 여

기에는 몇 가지 이유가 있다.  

먼저 냉전질서의 종식으로 초래된 국제정치 환경의 변화에 직면하여 유럽 국가들은 과거의 

미국의존적인 안보환경을 재고하게 되었다. 둘째, 독일통일과 동유럽의 체제전환으로 촉발된 

새로운 불안정 요인들에 보다 효과적으로 대체해야 할 필요성이 대두되었다. 셋째, 많은 이들은 

외교안보분야에서의 협력강화를 1980년대 중반 이래 많은 진전을 이룬 경제분야 통합의 논리적

인 귀결점으로 인식하기 시작했다. 경제분야의 통합을 보다 효과적으로 추진하기 위해서는 일

정 정도의 정치적 통합이 필요하고, 정치통합이 필수적인 부분으로 공동의 외교안보정책의 필

요성에 대한 공감이 이루어졌다. 

CFSP의 채택이 외교안보분야협력의 급진전을 가져오지는 않았다. 오히려 90년대 대부분

의 기간 동안 공동의 외교안보정책에 대한 유럽인들의 기대는 상당히 높았음에도 실제적인 협

력에 있어서는 별다른 성과를 거두지 못했다. 외교안보분야에서의 협력이 실질적인 진전을 이

루게 된 가장 직접적인 계기는 영국에 의해서 주어졌다. 주지하다시피 영국은 제2차 세계대전 
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이후 오랜 기간 다른 유럽 국가들과의 외교-안보 협력보다는 미국과의 협력에 더 많은 비중을 두

어왔고, 유럽의 독자적인 세력화에 대해서도 회의적인 태도를 고수해 왔다. 또한 유럽통합 문제

에 있어서도 영국은 공동통화체제EMU에의 참가를 거부하는 등 소극적인 태도로 일관해왔다. 

따라서 프랑스, 독일과 더불어 유럽연합 전체 방위비 지출의 압도적인 부분을 담당하는 영국이 

적극적인 참여의사를 보이지 않는 한 CFSP가 성공을 거둘 가능성은 지극히 낮았다.10 

이런 상황에서 1998년 영국의 블레어 수상과 프랑스의 자크 시락 대통령 간에 유럽연합의 

외교안보협력에 관한 합의가 이루어진 사실은 많은 이들에게 큰 놀라움을 안겨주었다. 흔히 생 

말로 선언St. Malo Declaration으로 불리는 이 합의에서 양국 정상은 인도주의 구호활동, 평화유지

활동, 위기대처를 위한 전투병력의 투입 등 1992년 유럽 주요국 사이에 합의된 사안을 다루기 위

해 유럽연합 회원국들이 긴 히 그리고 독자적인 방식으로 협력해야 한다는데 의견을 모았다. 

생 말로 선언은 1999년 쾰른 유럽연합정상회담에서 결의된 유럽안보방위정책European Security 

and Defense Policy: ESDP의 출범에 결정적인 계기가 되었고, 이런 의미에서 ESDP의 ‘출생증명서’

로 불리게 되었다. 그렇다면 영국은 어떤 이유에서 유럽연합과 일정한 거리를 유지한 기존의 정

책을 부분적으로 포기하고 외교안보분야에서의 적극적인 협력을 지지하게 되었는가? 

영국의 태도변화와 관련하여 크게 두 가지 이유를 들 수 있다. 첫째, 국제정치무대에서 영국

의 역할에 관한 토니 블레어 수상의 개인적인 신념이 일정한 역할을 했다. 예를 들면, 생 말로 선

언 이후이긴 하지만 코소보 사태와 관련하여 행한 한 연설에서 블레어 수상은 “국제 공동체의 새

로운 원칙”에 대해 언급하는 가운데 “대량학살 행위는 결코 순수하게 국내적인 문제일 수 없다”

고 주장했다(Blair 1999). 인도주의 개입의 정당성을 옹호하는 이러한 견해는 영국이 좀 더 윤리

적인 외교안보정책을 추구해야 한다는 총리의 신념을 반영한 것으로서 블레어는 이러한 목적을 

위해서는 미국에 편승하는 기존 정책 대신 뜻을 같이 하는 유럽 다른 국가들과의 협력을 강화할 

필요가 있다고 믿었다. 둘째, 보다 중요한 이유로, 영국정부는 유럽통합에 소극적인 태도로 인해 

유럽에서 자국의 영향력이 약화될 가능성에 대해 경계심을 갖게 되었고, 외교안보분야에서의 

협력을 영향력 회복을 위한 하나의 돌파구로 삼고자 했다. 

결국 1999년 ESDP의 출범이야말로 유럽연합이 외교안보정책 분야에서 단일한 행위자로 

등장하게 되는 진정한 계기였다고 할 수 있는데, 영국정부의 인식변화 이외에도 이를 가능하게 

한 몇 가지 요인들을 더 꼽을 수 있다(Ojanen 2006). 우선, 회원국 확대로 예상되는 유럽연합의 

응집력 감소에 대해 우려하는 목소리가 높아졌고, 이를 보완하기 위한 수단으로 외교안보분야

의 협력을 지지하는 견해가 강화되었다. 둘째, 유럽에서 안보-방위 분야는 이제 더 이상 국가정

체성의 문제와 직접 관련되는 ‘상위정치’high politics의 영역이 아니라 ‘저위정치’low politics의 영역

으로 인식되기 시작했다는 점 역시 중요하게 작용했다. 세계 다른 지역에서도 나타나는 추세이

긴 하지만 특히 오늘날 유럽에서는 안보의 문제가 외침에 대한 영토방위라는 측면보다는 소수
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의 잘 훈련된 병력을 동원한 위기대처와 관리라는 측면에서 이해되고 있다. 이에 따라 과거처럼 

안보문제에 대한 최종통제권을 주권국가 최후의 보루로 간주하는 대신 시장정책이나 통화정책

에서처럼 국가들 간에 긴 한 협력이 가능한 영역으로 이해하는 경향이 두드러지고 있다

(Edmunds 2006). 셋째, 유럽연합에 의해서 일정 부분 부추겨진 측면이 있긴 하지만 공동의 외교

안보정책에 대한 여론의 지지가 매우 높은 수준에서 유지되었다.  

마지막으로, 아마도 가장 중요한 이유로, 나토의 진화에서 코소보 전쟁의 발발이 중요한 계

기가 되었던 것처럼 ESDP의 출범과 진화에 있어서도 1999년 초의 이 전쟁은 결정적인 중요성을 

지닌다. 다른 무엇보다도 ESDP를 탄생시킨 1999년의 쾰른 정상회담이 전쟁이 끝나고 불과 넉 

달 후에 개최되었다는 사실이 이러한 사실을 증명한다. 앞 절에서 지적했듯이 나토의 진화에서 

코소보 전쟁은 동맹 역사상 최초의 본격적인 의미에서의 대규모 공동 군사작전임과 동시에 미

국과 유럽 동맹국들 간 능력과 의지의 간극을 처음으로 드러내 보여준 사건이었다. 유럽연합 회

원국들에게 (사실 이들 중 다수가 나토의 동맹국이기도 했지만) 코소보 전쟁은 조금 다르게 해

석되었다. 한 유럽의회 의원이 미 하원 외교위원회 청문회에 참석하여 밝혔듯이 전쟁은 “군사력

에 의해 뒷받침되지 않는 외교정책은 성공을 거둘 수 없다”는 평범한 진리를 유럽인들에게 환기

시켰다(Brok 1999).11 즉, 냉전 종식 이후에도 일정 수준 이상의 군사력을 유지하는 것이 필수적

이라는 인식을 널리 확립시켰다. ESDP의 출범은 이러한 자각 위에서 가능했다.12 

1999년 이후 10여년의 기간 동안 ESDP는 조금씩 그 위상을 확립해 나갔다. 그리고 이와 함

께 유럽연합의 독자적인 국제정치행위자로서의 정체성 역시 점진적으로 자리를 잡았다. 2003년 

12월 유럽이사회는 미국 국가안보전략National Security Strategy을 모델로 하는 ‘유럽안보전

략’European Security Strategy, ESS을 채택하기도 했다. 여기에서 회원국들은 4억5천만 명의 인구와 

전 세계 GNP의 1/4을 차지하는 유럽연합이 “필연적으로 전 지구적 차원의 행위자”global player일 

수밖에 없으며, 필요한 경우에는 전 세계 분쟁지역에 신속하고 효과적으로 개입할 수 있는 능력

을 갖추어야 한다고 선언했다(European Council 2003). 신속대응군도 만들어졌다. 1999년 헬싱

키 유럽이사회에서 유럽신속대응군European Rapid Reaction Force의 창설이 처음 결의되었고, 2004

년에는 영국과 프랑스, 독일의 주도로 5~10일 이내로 현장에 배치될 수 있는 1,500명 규모의 전

투단battle group형태로 수정되어 2007년 1월 1일자로 작전에 투입될 준비가 완료되었다고 선언

되었다. 2003년 3월과 6월에는 유럽연합이 주도하는 평화유지군이 마케도니아와 아프리카의 콩

고민주공화국에 파견되어 일정 기간 효과적인 작전을 펼침으로써 유럽연합의 군사작전능력을 

입증하기도 했다. 유럽연합은 긴급한 인도주의적 지원이나 평화유지군 활동을 필요로 하는 지

역을 중심으로 2009년 전반기까지 총 22회의 군사작전을 주도했고, 그 중 13개 작전이 여전히 

진행 중이다.13 2007년 12월에 서명되어 발효를 기다리고 있는 리스본 조약에서는 외교안보정책

을 총괄하는 일종의 ‘유럽연합 외무장관직’(공식명칭은 High Representative of the Union for 
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Foreign Affairs and Security Policy)의 신설을 명시해 놓고 있으며, 실제 발효될 경우 정책의 일

관성이 한층 강화될 전망이다.  

이와 같은 지난 10년 동안의 눈부신 성과와는 별도로 ESDP는 많은 문제점 역시 안고 있다. 

가장 심각한 문제는 나토 유럽동맹국들의 경우에서도 극명하게 드러났듯이 유럽연합 

회원국들의 방위비 지출 수준이 다른 지역 국가들에 비해서 현저하게 낮다는 점이다. 현재 전체 

유럽연합 회원국의 총 방위비 지출액은 미국의 절반 수준에 불과하다. GDP 대비 방위비 

지출액의 경우 2006년 현재 유럽연합 회원국들은 평균적으로 GDP의 1.81퍼센트를 지출했다. 

같은 해 미국은 4.06퍼센트를 지출했다. 유럽연합 회원국들은 군사력의 현대화에서도 그다지 

좋은 성적을 올리지 못했는데, 이는 이들 국가들이 냉전 종식 후 20여년이 지난 오늘날까지도 

만여 대의 전차와 2,500대의 전투기를 보유한데서 잘 드러난다. 전차와 전투기는 인도주의 

구호와 평화유지군 활동 등 유럽연합의 개입을 가장 필요로 하는 위기상황을 해결하는데 거의 

도움이 되지 못한다. 전체 방위비에서 신기술개발을 위해 투자되는 연구개발비의 경우 미국이 

전체 방위비에서 9퍼센트 정도를 이러한 목적을 위해 지출하는데 반해 유럽연합 회원국들은 

고작 1.5퍼센트 정도만을 지출하고 있는 실정이다(Menon 2009; Toje 2008a, 25). 이외에도 

유럽연합 전체 병력의 70퍼센트는 여러 가지 사정상 해외파병이 원천적으로 불가능하다는 점은 

앞에서 이미 언급한바 있다.  

낮은 방위비와 그에 따른 불충분한 군사력으로 인해 해외파견 유럽연합군의 행동반경은 심

각하게 제한되었고, 이들의 활동은 빈번하게 불명예스러운 조롱의 대상이 되었다. 예를 들면, 파

병병력은 부족한 인원과 장비로 인해 위기의 근본원인을 제거하는 대신 현상유지에 급급한 모

습을 보였고, 심지어는 파병지역에서 위기상황이 최고조에 달했을 때 전격적인 철수를 단행하

는 사례가 보고되기도 했다. 하지만 장비와 병력 문제 못지않게 각 회원국 정부의 의지 결여 역

시 심각한 문제가 되고 있다. 예를 들면, 2003년 수단의 다르푸르에서 긴급한 인도주의 개입을 

필요로 하는 대규모 인종학살 사태가 발생했을 당시 유럽연합은 유엔이나 나토 등에 비할 때 개

입을 주도할 가장 유리한 위치에 서있었음에도 불구하고 실제 행동에 나서는데 실패했다. 주요 

회원국들, 특히 영국, 프랑스, 독일이 서로에게 그리고 미국과 나토에게 책임을 떠넘기는데 급급

했기 때문이다(Toje 2008b).14  

이러한 요인들 외에도 ESDP의 효율적인 운용에 장애가 되는 요인으로 주요 회원국들, 특히 

영국, 프랑스, 독일 사이의 외교안보정책에 관한 견해가 상당한 차이를 보인다는 점을 지적할 수 

있다. 잘 알려져 있다시피 영국의 경우 최근의 태도 전환에도 불구하고 전통적으로 미국과의 관

계를 다른 유럽 국가들과의 관계보다 우선시하는 행보를 보여 왔고, 나토의 글로벌화 역시 지지

하고 있다. 반면에 프랑스의 경우 유럽우선주의를 강하게 주창하면서 미국의 유럽에 대한 영향

력을 견제하려는 움직임을 보여 왔다. 유럽의 경제 강국인 독일의 경우 영국과 프랑스 사이에서 
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중간자적인 입장을 취하고 있는데, 이러한 입장 때문에 종종 비판의 대상이 되기도 한다. 독일은 

과거로부터의 유산으로 인해 군사력 사용에 매우 신중한 입장을 고수하고 있다는 점 역시 특기

할만하다. 분명한 점은 이들 세 국가가 어떤 식으로든 일정한 합의에 도달하지 않는 한 중요한 

사안이 발생했을 때 ESDP가 효과적으로 작동하는 것이 가능하지 않다는 사실이다. 하지만 상이

한 외교안보정책 전통을 가진 이 세 국가의 행동통일을 제도적으로 보장할 수 있는 방법이 아직 

부재한 가운데 ESDP의 안정성과 효율성이 잠재적으로 위협받고 있다.15 

유럽연합이 유의미한 국제정치행위자로서의 위상을 정립하는데 있어서 발생하는 이상과 

같은 문제점들을 극복하기 위해 몇 가지 방안이 제안되고 시도되고 있다. 가장 대표적으로 프랑

스는 ESDP의 최대 단점으로 꼽히는 작전수립능력 결여의 문제를 해결하기 위해 나토의 

SHAPE(Supreme Headquarters Allied Powers Europe)에 해당하는 작전본부Operation Center, 

OpsCen의 역할강화를 추진 중이다. 또 서로 다른 이해관계를 가진 회원국들 간 정책조율문제를 

해결하기 위해 전체 회원국들 중 일정한 의향과 능력을 갖춘 회원국들이 자발적으로 참여하여 

좀 더 진전된 수준에서 공동의 외교안보정책을 효과적으로 추진하게 하는 방안 역시 고려중이

다. 이는 일종의 ‘소수정예화’정책이라 할 수 있는데, 모든 회원국들의 동의를 구하는 과정에서 

신속하고 단호하게 행동을 취할 기회를 잃어버리는 것을 방지하겠다는 의도에서 비롯된 것으로 

이해될 수 있다. 유럽연합의 독자세력화에 가장 큰 관심을 보이고 있는 프랑스 사르코지 대통령

은 이와는 약간 다른 제안을 내놓았는데, 이에 따르면 가장 큰 규모의 6개 회원국(영국, 프랑스, 

독일 이외에 이탈리아, 스페인, 폴란드)이 하나의 팀을 이루어 외교안보정책 분야에서의 협력을 

‘선도’하도록 되어있다. 이를 위해서 이들 6개국의 방위비가 적어도 GDP의 2퍼센트 수준에 맞

추어져야 한다는 점이 단서조항으로 추가되었다.16 각 국가가 1만 명씩 병력을 제공하여 총 6만 

명 규모의 신속대응군을 창설하자는 제안도 눈길을 끄는 부분이다(Toje 2008a, 22-25). 

이러한 방안들의 성공여부는 아직 불투명해 보인다. 또 설령 이러한 제안들이 실행에 옮겨

진다 하더라도 공동의 외교안보정책과 국제정치행위자로서 유럽연합의 미래가 확실하게 보장

되는 것도 아니다. 이 문제에 관해서 종합적인 조망을 시도한 최근의 한 논문에서 결론내리고 있

듯이 외교안보정책분야에서 유럽연합이 가까운 시일 내에 국제정치무대에서 비중 있는 역할을 

담당하는 것은 어려워 보인다(Klotz 2009).17 무엇보다도 군사력을 질적, 양적으로 현저하게 업

그레이드시키려는 의지가 대다수 유럽연합 회원국에게 결여되어 있다는 점이 낙관적인 전망을 

어렵게 하고 있다. 동유럽 국가들의 가입으로 유럽연합이 비대해지고 회원국들의 구성이 다양

해진 것도 불리하게 작용할 수 있다. 많은 이들은 지금은 대외적인 활동보다는 내부결속에 힘써

야할 때라고 조언하고 있다.  

하지만 이러한 한계에도 불구하고 ESDP를 통한 유럽연합의 독자세력화는 여전히 그 강도

를 높여가고 있다. 프랑스, 벨기에, 스페인, 독일 등 일부 회원국들은 특히 이에 적극적이다. 당연
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한 예상할 수 있는 바이기는 하지만 유럽연합 관료들의 지지도 확고하다. 무엇보다도 일반 시민

들의 독자세력화에 대한 지지가 매우 확고하다. 이미 수년째 70퍼센트 이상의 유럽인들이 공동

외교안보정책에 대한 지지의사를 밝혀왔다. 이라크 전쟁을 둘러싼 논쟁 등으로 최근 몇 년 사이

에 크게 강화된 유럽인들의 反미국 정서로 인해 “미국이 아닌 유럽”Europe-as-not-America의 정체

성을 위한 가장 유력한 수단으로서 독자세력화에 대한 지지도가 더욱 높아지고 있다. 

유럽연합의 독자세력화는 나토의 역할과 위상을 둘러싸고 이미 심각한 불협화음을 내고 있

는 미국-유럽 관계에 심대한 영향을 끼칠 것이다. 미국은 이미 CFSP와 ESDP 초기부터 유럽의 

독자세력화가 제기하는 잠재적인 위험성에 주목해왔다. 특히 미국은 ESDP가 나토의 응집력에 

어떤 영향을 끼질 것인지에 대해 촉각을 곤두세워왔다. 또 일부 유럽 국가들은 ESDP의 최종적

인 목표가 유럽의 외교안보정책에서 미국의 영향력을 배제하는데 있음을 굳이 숨기지 않았다. 

잠재적인 위험성은 이미 나토와 유럽연합 ESDP 사이의 관계에서 이미 현실화되고 있다. 두 제

도의 기능과 역할이 부분적으로 중첩됨으로써 갈등과 경쟁의 구도가 본격화되고 있는 것이다. 

다음에서는 이러한 두 제도 간 갈등과 경쟁의 관계에 관해서 살펴보고 이를 통해 미국-유럽 동맹

관계의 미래를 전망해 보고자 한다.  

 

 

3.2. 나토-ESDP 관계와 미국-유럽관계의 진단과 전망 
 

우선 보다 경험적인 수준에서 나토와 ESDP의 공존이 초래한 구체적인 문제점들을 살펴본다. 현

재 총 21개의 유럽 국가들이 나토와 유럽연합에 동시에 가입해 있다. 물론 나토와 유럽연합 어느 

한쪽의 회원국인 국가들의 수도 상당하다. 나토 회원국 중 유럽연합 회원국이 아닌 국가는 미국, 

캐나다, 노르웨이, 터키 등이 있고, 유럽연합 회원국 중 나토에 가입하지 않은 국가들로는 아일

랜드, 스웨덴, 핀란드, 오스트리아 등이 있다.18 2002년 12월 나토와 유럽연합은 ‘베를린 플러

스’Berlin Plus라 명명된 합의에 도달했는데 이에 따라 유럽연합은 인도주의적 구호나 평화유지의 

목적으로 유럽 이외의 지역에 개입할 때 나토의 정보수집과 작전수립능력을 활용할 뿐만 아니

라 나토가 보유한 각종 장비를 이용할 권리가 부여되었다. 양측은 이와 함께 이러한 문제들에 관

해 수시로 협의한다는 데에도 합의했다. 하지만 이러한 합의에도 불구하고 유사한 기능을 수행

하는 두 제도 간에 잠재적인 갈등의 여지는 언제나 남아있다. 

공식적인 차원에서 2002년 12월 나토와 유럽연합은 양자 간의 관계를 전략적 동반자관계

strategic partnership로 정의한바 있다.19 실제로 당시에는 양자 간 평화적인 공존과 건설적인 협력

에 대한 기대가 상당히 높았다. 특히 유럽 국가들의 불충분한 군사력 수준을 감안해 유럽연합은 

군사작전이 완료된 후 재건과 복구, 치안유지 등의 임무를 맡거나 신속한 개입을 필요로 하지만 
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비교적 소규모의 병력으로 단기간에 임무가 완수될 수 있는 저강도 위기상황에 개입하고, 대규

모 병력투입을 필요로 하고 장기간에 걸쳐 지속되는 고강도 위기에 대한 개입은 나토가 전담하

는 식의 ‘노동 분업’이 이루어질 것으로 기대되었다. 또 개입의 지리적인 범위에 있어서도 유럽

연합은 나토가 비교적 관심을 덜 갖는 아프리카와 아시아 지역에 집중함으로써 중복개입의 가

능성을 최소화할 수 있을 것으로 예상되었다(Duke 2008). 실제로 이러한 분업은 어느 정도 현실

화되었다. 앞에서 지적했듯이 2009년 현재 유럽연합은 전 세계 13개 ‘경량급’분쟁지역에 비교적 

소수의 병력을 파견해 놓고 있다. 지역적으로도 유럽연합군은 나토군에 비해 아프리카, 아시아 

지역에 상당수가 주둔하고 있다. 반면, 나토는 현재 5개 지역에 병력을 파견 중인데, 그 중 아프

가니스탄과 코소보에 상당한 규모의 병력이 주둔하고 있다.20  

하지만 시간이 경과함에 따라 나토와 유럽연합은 점차 더 많이 경쟁하고 더 많이 갈등하기 

시작했다. 나토신속대응군NRF과 유럽신속대응군ERRF 사이의 경쟁 사례는 이러한 현실을 잘 

보여준다. 1999년 헬싱키에서 유럽연합 신속대응군의 창설이 결정된 이후 2002년 12월 나토의 

프라하 정상회담에서 럼스펠드 미 국방장관의 제안으로 나토 신속대응군의 창설이 결의되었다.  

미국은 신속대응군의 창설을 럼스펠드의 국방성이 추진하는 군사력의 “변환” 

transformation전략의 일환으로 정당화하려 했지만 대다수 전문가들의 견해에 따르면 

유럽신속대응군의 존재를 감안하면 그러한 조치의 필요성은 그다지 크지 않았다. NRF는 

유럽신속대응군와 ESDP에 대한 미국의 견제시도의 결과로 탄생했다고 보는 것이 타당하다. 

다른 한편, NRF의 창설이 결정되고 불과 몇 달 후에 열린 영국-프랑스 정상회담에서 양국 

정상은 신속대응군 창설에 관한 기존의 계획안에 약간의 수정을 가하여 전투단battle group 

중심으로 재편하는 개선안에 합의했다. 이러한 합의를 그 자체로 NRF 창설에 대한 대응책으로 

간주하기는 어렵다. 하지만 적어도 외관상으로는 나토와 ESDP 간의 경쟁이 점점 치열해지고 

있다는 인상을 피하기 어렵게 했다(Cornish 2006). 

나토-ESDP 경쟁의 또 하나의 사례로 앞서 언급했던 유럽연합의 작전수립능력을 개선하기 

위한 프랑스 등 몇몇 유럽 국가들의 시도를 들 수 있다. 지금까지 유럽연합은 베를린 플러스 합

의에 따라 주요 작전계획의 수립에 있어서 나토 SHAPE의 도움을 받아왔다. 하지만 최근 들어 

프랑스, 스페인, 독일 등 일부 유럽연합 회원국들은 이러한 관행이 ESDP의 나토에 대한 의존성

을 심화시킨다고 지적하면서 유럽연합의 작전본부OpsCen의 역할과 기능을 강화하여 ‘유럽연합 

상설작전본부’EU Operational Headquarters를 신설할 것을 주장했다(Hofmann 2009, 47). 특히 프

랑스의 사르코지 대통령은 누구보다도 EUHQ의 설치에 적극적인 태도를 보이고 있다. 물론 여

타 유럽연합 회원국들은 각 회원국 군대가 이미 보유하고 있는 작전수립능력을 공동으로 활용

하는 것으로 충분하다는 점을 들어 새로운 작전본부 설치논리에 반대하고 있다. 하지만 현재 나

토와 ESDP 두 제도 간 경쟁의 논리가 미국-유럽 간 관계설정의 논리와 맞물리면서 찬성의 목소
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리가 반대의견을 압도하고 있다.  

이제 두 제도 간의 경쟁은 점점 더 격화되면서 노골적인 “영역싸움”turf battle의 양상으로 치

닫고 있다. 미국은 ESDP의 전문분야라 할 수 있는 재건과 복구, 평화유지, 치안업무 등의 영역으

로 나토의 역할을 확대할 것을 주장하고 있고, 몇몇 유럽연합 회원국들 역시 유럽연합이 고강도 

분쟁에서 독자적으로 작전을 수행할 수 있는 능력을 갖추어야 한다고 주장한다. 실제로 유럽연

합과 나토는 아프리카 연합African Union군의 다르푸르 개입을 지원하는 과정에서 거의 동일한 

임무를 동시에 수행했다. 또 지난 2003년 프랑스가 콩고민주공화국에 대한 유럽연합의 개입을 

주도한 가장 중요한 이유는 ESDP가 고강도 분쟁에서도 독자적으로 작전을 수행할 능력을 갖추

고 있음을 입증하려는데 있었다는데 많은 이들이 동의하고 있다(Hofmann 2009, 48-49). 미국, 

캐나다와 대다수 유럽 국가들을 포괄하는 군사동맹, 안보동맹으로 시작한 나토와 시장통합을 

위한 경제공동체에서 비롯되어 외교안보분야로 그 협력의 범위를 넓히고 있는 유럽연합 ESDP 

사이의 이와 같은 경쟁과 갈등을 어떻게 이해할 것인가? 

일부에서는 현실주의 국제정치학의 일반논리에 따라 두 제도 사이의 관계를 이해할 것을 

제안한다. 이들의 주장은 다음과 같이 정리될 수 있다:  

 
냉전이 종식된 이후에도 미국이 나토의 존속을 주장한 것은 유럽에 대한 자국의 영향

력을 유지하기 위해서이다. 미국은 유럽연합이 독자적인 군사력을 보유하고 그 기반 
위에서 미국의 영향력으로부터 독립적인 행위자가 되는 것을 결코 원하지 않는다. 미
국이 ESDP의 존재를 용인하는 것은 전후 재건과 복구, 치안유지 등 미국이 직접 담당

하기 어려운 일들을 유럽 국가들이 맡아주기 바랬기 때문이다. 현재 미국은 아프가니

스탄, 이라크 문제 등의 해결을 위해 유럽 국가들에게 군사력 증강과 더 많은 고통분

담을 요구하지만 여기에는 명확한 한계가 있다. 아마도 만에 하나 유럽의 군사력 증가

폭이 미국이 보기에 적절하다고 생각되는 선을 넘어설 경우 미국은 이를 막기 위한 모
든 수단을 강구할 것이다. 미국이 유럽연합의 확대를 강력하게 지지해 온 것도 회원국 
확대를 통해 유럽연합의 응집력을 떨어드리려는 동기에서 비롯된 것으로 보아야 한
다. 현 오바마 행정부를 포함해서 역대 미 행정부들이 일관되게 터키의 유럽연합 가입

을 지지한 것도 동일한 이유에서이다. 유럽 국가들에 대해서도 비슷한 이야기를 할 수 
있다. 나토가 미국의 유럽 지배를 위한 도구라면 ESDP는 그러한 미국의 시도에 대한 
대항수단으로서의 성격을 지닌다. 이와 함께 ESDP는 미국주도의 세계질서 속에서 
미국의 독주를 견제하기 위한 수단의 성격 역시 지닌다. 심지어는 1980년대 말 이래 
커다란 진전을 보이고 있는 유럽통합 자체도 미국 견제를 위한 노력의 일환으로 이해

될 수 있다. 아마도 가까운 미래에 다극체제의 도래와 함께 생존을 위한 주요 강대국

들 사이의 경쟁은 더욱 거세어질 것이고, ESDP를 중심으로 하는 유럽연합의 독자세

력화는 더욱 강화될 것이다(Layne 2008; Peters 2004; Posen 2006; Pape 2005; Col-
lard-Wexler 2006).  

 

위의 설명에 따르면 나토와 유럽연합 ESDP 사이의 경쟁과 갈등의 원인은 궁극적으로는 무
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정부적인 국제정치체제의 속성에서 찾아져야 한다. 즉, 모든 행위자들이 스스로의 생존을 책임

져야 하는 국제체제 내에서 특정 행위자로의 힘의 집중을 견제하고, 또 그러한 견제시도를 견제

하는 것은 필연적이면서도 자연스러운 현상이고, 나토와 유럽연합 사이의 갈등도 이러한 지배-

견제의 동학 속에서 이해될 수 있다는 것이다. 사실 체제 자체의 속성에서 기원하는 동기를 강조

하는 이와 같은 해석은 상식적인 관점에서는 이해하기 힘든 미국-유럽 관계의 현상들을 알기 쉽

게 설명해주는 장점을 지니고 있다. 예를 들면, 1998년 영국과 프랑스가 생 말로에서 외교안보분

야에서 유럽연합의 보다 적극적인 역할수행에 합의했을 때 미국의 역대 어느 대통령보다도 ‘親

유럽적’이라고 일컬어지던 클린턴 대통령이 블레어 총리가 “지나치게 프랑스적”too French으로 

행동했다고 냉소적으로 반응한 사실, 2003년 프랑스, 벨기에, 독일, 룩셈부르크 정상들이 모여 

유럽연합의 군사력 증강에 대해 논의했을 때 평소에 유럽 국가들의 더 많은 방위비 지출을 요구

해오던 미국정부가 매우 “신경질적으로” 반응한 사실 등은 아마도 위와 같은 시각에서 보다 잘 

이해될 수 있을 것이다. 마찬가지로 코소보 전쟁에서 미국과의 엄청난 군사력 격차에 충격을 받

은 유럽 국가들이 어떤 이유에서 ESDP를 통한 독자세력화의 길을 선택했는지에 관한 질문 역시 

위와 같은 시각에서 더 잘 답변될 수 있을 것이다. 

하지만 이러한 장점들에도 불구하고 미국과 유럽연합이 ‘생존’을 위한 각축을 벌이고 

있다고 결론짓기에는 양측이 그동안 쌓아온 제도적인 실천과 관행, 변화된 인식과 규범의 

무게가 너무나 무겁다. 미국과 유럽은 현실주의적인 의미에서 자신의 이익을 위해서라면 

서로에 대해 전쟁을 포함하여 무엇이든 할 수 있는 관계에 있지 않다. 적어도 미국과 유럽은 

상호 간의 이해관계 충돌을 해결하기 위해 동원할 수 있는 수단들 중 군사력의 사용은 어떤 

경우에도 배제한다는 강력한 묵계를 공유하고 있다. 일종의 ‘無전쟁 공동체’no-war community인 

셈이다. 앞서 지적했듯이 미국과 유럽에 공통적인 문화와 역사, 민주주의, 법치주의 인권 등의 

가치는 이 ‘공동체’를 더욱 탄탄하게 지탱하고 있다. 하지만 일부에서 주장하듯이 미국과 유럽 

사이에 이른바 ‘안보공동체’security community가 형성되었다고 보기는 어렵다. 여기에는 여러 

가지 원인이 있겠지만 가장 중요한 이유는 양측이 안보를 위한 군사력의 적절한 사용방식과 그 

효용에 관해 매우 상이한 견해와 입장을 보이고 있다는데 있다. 나토와 유럽연합 사이의 갈등과 

경쟁관계, 그리고 나토 내에서 미국과 유럽동맹국들 사이의 긴장관계가 계속되는 가장 중요한 

이유도 바로 여기에 있는 것으로 보인다.  

미국과 유럽의 군사력 사용에 있어서의 차이를 한 마디로 정리하면, 미국이 자국의 안보를 

위해 압도적인 군사력을 필요한 경우 적극적으로 활용하고자 하는 반면, 유럽 국가들은 가능한 

최소 수준으로 유지되는 군사력을 보다 신중하게 이용하려 한다. 주지하다시피 미국은 지난 부

시 행정부 시절 예방전쟁을 포함한 선제적인 공세를 정책대안에 포함시킨바 있다. 심각한 경제

위기가 도래하고 이념적으로 보다 유화적인 새 행정부가 들어선 상황에서 미국이 과거와 같은 
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강경노선을 유지하지 않을 가능성이 크지만, 선제적인 공세정책은 미국 외교안보정책의 오래된 

전통에 속하며, 따라서 새 행정부 역시 필요한 경우 이를 배제하지는 않을 것이라는 견해도 존재

한다. 이와는 대조적으로 유럽 국가들은 특히 제2차 세계대전 이후 안보이슈에 대처하는데 있어

서 이른바 ‘민간외교’civilian diplomacy를 문제해결방식을 선호하여 군사력을 사용하기 전에 가용

한 정치적, 외교적 수단을 우선 활용하는 모습을 보여 왔다.21 이러한 결과 미국은 군사력 사용방

식의 과격함으로 인해, 유럽 국가들은 그 소극성으로 인해 종종 비판의 대상이 되곤 했다. 적어

도 군사력의 사용에 관한 한 “미국인들은 화성Mars에 살고 유럽인들은 금성Venus에 살고 있다”

는 로버트 케이건Robert Kagan의 유명한 비유가 현실화되었다고 할 수 있다. 

물론 케이건에 의하면 유럽인들이 자발적으로 금성에 거주하는 것은 아니다. 케이건은 유

럽인들이 금성에 살면서 국제정치의 칸트주의적 비전을 추구하는 것은 군사적인 취약성으로 인

해 어쩔 수 없이 선택한 측면이 크다고 지적한다. 유럽인들이 민간외교를 통한 문제해결을 강조

하면서 군사력의 신중한 사용을 옹호하는 것은 빈약한 군사력으로 인해 강요된 측면이 크다는 

것이다. 하지만 칼립소 니콜라이디스Kalypso Nikolaidis는 케이건의 이러한 주장을 반박한 한 논문

에서 유럽인들은 다른 선택의 여지가 없었기 때문이 아니라 스스로의 선택에 의해서 금성에 거

주하기로 결정한 것이라고 주장한다. 유럽인들은 스스로의 의지로 “칸트주의적인 선택”Kantian 

choice을 했다는 것이다(Nicolaidis 2005). 바꾸어 말하면 유럽인들이 민간외교를 중시하고 군사

력을 가능한 한 신중하게 사용하는 것은 군사력의 사용방식과 효용에 관한 유럽인들의 의식적

이고 의도적인 결정에 의한 것이지 단순히 취약한 군사력 때문만은 아니라는 뜻이다. 역설적이

지만 유럽의 군사적인 취약성은 유럽인들이 내린 다분히 의도적인 결정의 결과라는 것이다.  

무엇이 유럽인들로 하여금 그러한 결정을 내리게 했는가? 여기에서 그 결정의 이유들을 상

세하게 열거하는 것은 불가능하다. 이는 별도의 역사적인 설명을 요하는 과제이다. 다만 여기서 

한 가지 분명하게 이야기할 수 있는 것은 제2차 세계대전 이후 국가의 목적을 달성하기 위해 군

사력을 사용하는데 대한 유럽인들의 인식에 심대한 변화가 일어났다는 사실이다(Sheehan 

2008).22 그리고 이와 같이 변화된 인식은 오늘날 유럽연합 외교안보정책의 진화에서 결정적인 

변수가 되고 있다는 사실이다. 물론 이러한 주장을 통해 군사력에 대한 충분한 투자를 꺼리고 결

과적으로 단호한 군사력 사용이 요구되는 위기상황에 적절하게 개입하는데 번번이 실패한 유럽

연합 외교안보정책의 취약성을 변호하려는 것은 결코 아니다. 하지만 유럽인들의 군사력의 사

용방식과 효용성에 이와 같이 변화된 인식이 계속 유지되는 한 ESDP와 국제정치행위자로서 유

럽연합의 발전전망에 관한 평가는 미국이나 다른 국가의 외교안보정책을 평가할 때와는 다른 

기준에 따라 이루어져야 한다는 것은 분명해 보인다.  

이러한 시각에서 볼 때 나토와 유럽연합 사이의 경쟁과 갈등은 지배-견제의 메커니즘으로 

인한 충돌이 아니라 군사력 사용의 방식과 효용성에 대한 서로 다른 입장과 견해가 충돌한 
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결과로 보는 것이 타당하다. 이와 함께 유럽연합의 독자세력화 역시 외교안보정책의 

수단으로서 군사력 사용에 관한 보다 큰 자율성의 확보라는 관점에서 이해하는 것이 적절하다. 

즉, ESDP 등을 통해 유럽 국가들이 의도하는 것은 유럽적인 외교안보정책을 정립하는 것이다. 

미국으로부터의 자율성, 독자성 확보 그 자체가 목표는 아닌 것이다. 경제위기의 도래와 오바마 

행정부의 출범으로 현재 유럽인들 사이에서 이러한 목표 달성에 대한 기대는 그 어느 때보다도 

높은 상태이다(Toje 2008a, 28-29; Vasconcelos 2008). 실제로 오바마 행정부는 상황의 논리에 

의해서건 아니면 이념적인 이유에서건 유럽 국가들과 유럽연합이 유럽의 안보에서 더 큰 

역할을 하도록 할 것으로 보인다. 즉, 미국은 유럽인들이 더 많은 유럽식 외교안보정책을 

추구하는데 별다른 이의를 제기하지 않을 것으로 보인다. 이는 부분적으로 앞서 나토의 

사례에서도 언급했듯이 미국이 안보협력과 관련하여 유럽 국가들에 대한 기대 수준을 대폭 

낮추었기 때문에 가능하다. 이러한 결과 유럽연합의 독자세력화는 더욱 가속화될 것이다. 현재 

사르코지 대통령의 프랑스 등은 매우 적극적인 태도를 보이고 있다. 현재 아일랜드 

국민투표에서 조약안이 부결됨으로써 교착상태에 빠진 리스본 조약이 정식으로 발효되어 

‘유럽연합 외무장관직’이 신설되면 그 속도는 더욱 빨라질 것이다. 

물론 장애물도 존재한다. 경제위기는 유럽에서도 심각한 정치, 사회적 여파를 낳고 있다. 확

대정책의 결과 회원국 수가 무려 27개국으로 늘어난 것도 단일 행위자로서의 응집력에 심각한 

장애가 될 수 있다. 현재로서는 대다수 유럽 국가들이 유보적인 태도를 취하고 있지만 터키의 가

입이 성사될 경우 응집력의 문제는 더욱 심각해질 것이다. 2005년 유럽헌법안의 부결을 계기로 

유럽의 일반시민들 사이에 확산되고 있는 ‘통합피로감’integration fatigue도 독자세력화에 부정적

인 영향을 끼칠 것으로 예상된다. 나토와의 관계설정 문제도 지속적인 해결을 요하는 과제로 남

을 것이다. 이러한 점들을 고려할 때 유럽연합의 독자세력화는 전반적으로, 일시에 이루어지기 

보다는 참여를 원하는 국가들이 주도하고 원하지 않는 국가들에게는 참여하지 않을 권리를 주

는 식으로 다소 ‘불균등하게’ 진행될 가능성이 높다. 프랑스와 (프랑스보다 덜 적극적이긴 하지

만) 독일이 이러한 선도국가 대열에 설 가능성이 높다. 영국의 경우 최근 들어 ESDP에 대한 관

심이 크게 줄어들긴 했지만 참여가능성을 완전히 배제할 필요는 없다. 동유럽 국가들의 경우 외

교안보분야의 협력에 관한 한 유럽연합보다는 나토에 더 많이 의존하려 할 것이다. 러시아의 위

협으로부터의 안전보장을 최우선 과제로 삼고 있는 이들 국가들에게 유럽연합은 아직까지는 불

확실한 안보제도로 인식될 것이다.  

이와 같이 유럽연합의 독자세력화가 빠른 진전을 보이면서 나토 역시 일정한 변화를 겪을 

것으로 보인다. 부분적으로는 두 제도 사이의 경쟁과 갈등 관계가 더욱 심각해질 수도 있다. 

하지만 비관적인 전망을 고집할 이유는 없다. 유럽연합의 독자세력화는 나토를 대체하는 

수준으로까지 진전되지는 않을 것이기 때문이다. 독자세력화의 궁극적인 목표는 보다 전통적인 
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나토와는 성격을 달리하는 유럽적인 안보제도의 창출에 있다. 예를 들면, 프랑스 등이 EUHQ의 

창설을 계기로 유럽연합이 나토의 SHAPE에 버금가는 작전입안능력을 유럽연합으로 하여금 

보유할 것을 기대하는 것은 아닐 것이다. 그러기에는 나토와 유럽연합의 군사력 격차가 

지나치게 크다. 프랑스 등의 의도는 유럽의 안전보장에 있어서 안보에 관한 유럽적인 

아이디어를 현실화할 수 있는 수단을 확보하는데 있다고 보는 것이 더 정확하다. 현재 계속 

불거지고 있는 양 제도 간의 경쟁과 갈등에도 불구하고 나토와 유럽연합이 보완적이고 

협력적인 관계를 맺을 가능성을 아직 상당하다.  

 

 

 

 

IV. 마치며 

 

이상의 논의들을 종합해 볼 때 현재 미국과 유럽의 이른바 대서양 동맹은 일종의 ‘냉각기’에 들

어선 것으로 보인다. 아프간 전쟁과 나토의 운용방식과 존재이유를 둘러싼 미국과 유럽 국가들 

사이의 갈등은 쉬운 회복이 불가능한 단계에 접어든 것으로 보인다. 유럽연합의 독자적인 외교

안보정책도 양자 관계에 긍정적인 영향을 미치지는 못하고 있다. 하지만 상황이 완전히 비관적

인 것은 아니다. 진부한 경구에 가깝지만 유럽은 미국이 필요하고 미국은 유럽이 필요하다는 주

장은 여전히 상당한 진실을 내포하고 있다. 유럽의 경우 미국이 제공하는 핵우산의 보호를 받고 

있는 사실 하나만으로도 미국이 필요하다. 미국의 경우에도 유럽은 세계 다른 어떤 국가보다도 

신뢰할 수 있는 동반자이다. 특히 미국이 자국과 유사한 정치, 경제, 사회체제를 가진 국가들과

의 동맹을 우선시하는 오랜 전통을 포기하지 않는 한 그렇다. 

따라서 일부에서 예측하듯이 양자 간의 동맹관계가 붕괴되거나 심각하게 손상되는 상황은 

적어도 가까운 장래에는 발생하지 않을 것으로 보인다. 본 장을 마무리하면서 강조하고자 하는 

것은 단순히 동맹이 지속될 뿐만 아니라 오바마 행정부의 등장과 심각한 경제위기의 발발로 미

국과 유럽의 동맹이 새롭게 업그레이드될 수 있는 계기가 마련될 가능성이 충분하다는 것이다. 

이와 관련하여 두 가지를 지적하고자 한다.  

첫째, 제2장에서 잠시 지적했듯이, 미국-유럽 동맹은 전통적인 안보이슈 이외의 다양한 안

보이슈들을 다루는 다기능 안보제도로 진화할 가능성이 크다. 물론 다수 유럽 국가들은 나토는 

어디까지나 유럽의 안보를 위한 동맹이어야 한다는 입장을 고집하면서 나토의 기능 확대에 회

의적인 입장을 고수하고 있다. 하지만 유럽의 안보 그 자체를 위해서도 다양한 안보이슈들에 대

처해야 할 필요성이 증가하고 있다. 그리고 이러한 이슈들 중 상당수는 아프간 전쟁 등과 같은 
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이슈들과는 달리 논란의 여지가 상대적으로 작다. 나토는 이러한 잇들에서의 협력을 강화함으

로써 그 존재이유를 입증할 수 있을 것이다. 

둘째, 나토는 이제 동맹 전체가 함께 참여하고 함께 움직인다는 지금까지의 원칙을 포기하

고 사안별로 참여국가와 추진방식을 달리하는 보다 ‘유연한’ 동맹으로 거듭날 수 있다. 특히 미

국은 나토 동맹국들의 협력이 필요한 경우 사안별로 개별 국가들과의 협상을 통해 협조를 구하

는 (이라크 전쟁 당시와는 조금 다른 의미에서의) “자발적 의지의 연합”coalition of the willing방식

을 선호할 것으로 보인다. 유럽국가들 역시 이러한 유연한 방식을 전통적인 동맹의 운용방식보

다 선호할 것으로 보인다. 특히 나토보다는 유럽연합이 유럽안보의 중심에 서야 한다고 믿은 국

가들에게 나토의 유연동맹화는 매력적인 대안일 수 있다. 사실 이미 이런 식의 유연동맹은 이라

크 전쟁을 계기로 상당히 현실화된 상황이다. 이를 두고 미국의 헨리 키신저 전 국무장관은 한 

언론에 실린 기고문에서 나토를 “alliance à la carte”(구미에 맞는 음식을 메뉴판에서 고르듯 이

해관계에 부합하는 사안에 대해서만 협력을 하는 동맹이라는 의미)로 정의한 바 있다(Kissinger 

2008). 키신저는 이 용어를 나토의 무능력과 비효율성을 비판하는 의미에서 사용했지만 사실 유

연동맹은 다양한 이해관계를 가진 28개 동맹국의 협력관계를 유지하는 거의 유일하게 현실적인 

방안일 수 있다. 28개 국가가 동시에 ‘연루’entrapment와 ‘방기’abandonment의 딜레마에 얽히는 그

러한 동맹은 상상하기 힘들기 때문이다.■ 

 

 

 

 주 (註)  
 

1 1991 NATO Strategic Concept. 

 
2 반면 유럽동맹국들 중 독일, 이탈리아, 그리스 등은 군사개입에 유보적이거나 회의적인 입장을 

취했다. 하지만 이들 국가들은 자신들의 반대의견을 끝까지 고수하지는 않았다.  

 
3 2008년 현재 ISAF 병력의 약 51퍼센트를 나토의 유럽동맹국들이 공급하고 있다. 반면 미국은 

약44퍼센트의 병력을 담당하고 있다.  

 
4 오히려 프랑스, 이탈리아 등 몇몇 국가는 자국 군대의 일부를 철수시키는 조치를 취하기도 

했다. 
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5 예를 들면, 아프가니스탄 남부지역에 배치된 영국, 덴마크, 네덜란드군의 전사자 비율은 다른 

보다 안정적인 지역에 배치된 병력의 전사자 비율보다 압도적으로 높았다(Sperling and 

Webber 2009, 507-509). 

 
6 미국 이외에도 영국이 이러한 입장을 적극적으로 지지하고 있다.  

 
7 1966년 프랑스의 드골 대통령은 미국의 독주에 항의하여 프랑스군을 나토의 통합지휘체제로

부터 탈퇴시키는 조치를 취한 바 있다.  

 
8 이 정책은 오바마 대통령의 민주당 후보시절 외교정책분야의 자문역을 담당한 이보 달더Ivo 

Daalder에 의해 처음 공론화되었고, 최근 들어서는 친민주당계 싱크 탱크인 Progressive Policy 

Institute의 보고서에서도 나토의 미래와 관련하여 가장 바람직한 대안으로 제시되었다.  

 
9 “Merkel: No ‘global NATO’”. Available at http://www.upi.com/Emerging_Threats/2009/03/ 

27/Merkel-No-global-NATO/UPI-29571238184011/(검색일: 2009 3. 27). 

 
10 현재까지도 영국과 프랑스 두 국가의 방위비 지출액은 전체 유럽연합 방위비 지출액의 45퍼센

트 정도를 차지하고 있다.  
11 Elmar Brok,. “Statement on European security and defense identity after the EU summit in 

Cologne and the transatlantic link,” Nov. 1999, Alistair, J. K. Shepherd, “‘A milestone in the 

history of the EU’: Kosovo and the EU’s international role,” International Affairs 85(3), 

2009에서 재인용. 

 
12 이외에도 유럽연합의 독자세력화와 관련하여 좀 더 구조적이고 체계적인 차원의 설명 역시 가

능하다. 이에 관해서는 아래에서 보다 상세하게 언급될 것이다.  

 
13 유럽연합이 주도했거나 주도하고 있는 작전 지역은 소말리아, 기니비사우, 코소보, 보스니아-

헤르체고비나, 차드, 그루지야, 인도네시아, 그루지야, 아프가니스탄, 마케도니아 등 매우 넓은 

지역을 포괄한다.  
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14 다르푸르 사태에 대한 개입은 인도주의적 행위자로서의 유럽연합의 국제적 위상을 확고하게 

했을 것이라는 점에서 많은 이들에게 아쉬움을 사고 있다. 유럽연합 집행위원회의 한 관료에 

따르면 다르푸르 개입보다 유럽연합의 성격과 목표에 완벽하게 부합하는 임무를 상상하기 

어려웠다.  

 
15 좀 더 시야를 넓혀보면 현재 다양한 외교정책전통과 이해관계를 가진 27개 회원국으로 구성된 

유럽연합이 공동의 외교안보정책과 관련하여 어떻게 의견의 일치와 행동의 통일을 이룰 수 있

을 것인지의 문제에 부딪히게 된다. 예를 들면, 유럽연합 주변 국가들과의 관계를 개선할 목적

으로 2002년에 처음 도입된 유럽근린정책European Neighborhood Policy의 경우 우크라이나, 백러

시아, 아르메니아, 그루지야 등 유럽연합의 동쪽에 위치한 국가들에 보다 큰 혜택을 제공할 것

을 주장하는 동유럽 국가들과 지중해 연안 국가들을 우선시할 것을 주장하는 프랑스, 스페인 

등의 주장이 서로 충돌하면서 정책의 효과성이 크게 손상되는 상황에 처해 있다.  

 
16 현재 이 수준을 충족시키고 있는 국가는 영국과 프랑스뿐이다.  

 
17 적어도 군사력을 중심으로 하는 하드파워적인 측면에서 보면 그러하다. 반면, 소프트파워의 

관점에서 유럽연합의 위상을 바라보는 경우 좀 더 긍정적인 평가를 내릴 수 있다. 예를 들면, 김

준석. 2007.  “규범권력과 유럽연합.” <국제지역연구>. 16(2)을 참조하시오. 
18 아일랜드, 스웨덴, 핀란드, 오스트리아는 나토의 Partnership for Peace 프로그램에 가입되어  

 
19 “EU-NATO Declaration on ESDP,” Dec. 16, 2002.  

 
20 나토 연합군은 아프가니스탄과 코소보에 병력을 파견한 이외에도 현재 이라크에서 이라크 군

대를 훈련시키고, 보스니아-헤르체고비아의 국방개혁을 지원하며, 지중해 상에서 해상테러의 

위험을 방지하기 위한 순찰Operation Active Endeavor을 담당하고 있다.  

 
21 이 경우 ‘유럽 국가들’이란 많은 경우 서유럽 국가들을 지칭한다. 동유럽 국가들의 경우 군사력 

사용에 관해 보다 전통에 가까운 견해를 고수하고 있다.  

 
22 이와 관련하여 미국의 저명한 독일사 전공사가인 제임스 쉬한James Sheehan이 그러한 인식변화
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의 과정을 추적하는 작업을 시도했다는 사실은 의미심장하다. 아쉽게도 그의 이러한 시도는 아

직까지는 시론 수준에 그치고 있다.  
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연합의 재조명: 미국, 독일, 네덜란드 그리고 유럽연합>, <유럽연합과 규범권력>, <유럽정체성의 

규범적 기초> 등이 있다.  
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