
대표적인 국제공유하천인 메콩강에서는 ‘개발과 환경’이라는 이슈와 관련하여 

상류유역(중국, 미얀마)과 하류유역(라오스, 태국, 캄보디아, 베트남) 간의 이해관

계가 복잡하게 얽혀져 있다. 메콩강위원회(MRC)를 중심으로 한 현재의 메콩강 

협력체계는 이러한 문제들을 제대로 해결하지 못하고 있다. 향후 메콩강과 연계

된 다양한 이익주체들 간의 갈등 해소 내지 지속적인 협력을 위해서는 실질적인 

협력체계 즉 강제력 있는 거버넌스 및 법·제도적 기반이 마련될 필요가 있다. 본 

연구에서는 먼저 메콩강 협력체계의 형성과 발전과정에 대하여 개관한 후, ‘메콩

강위원회’의 기반이 되는 ｢메콩강유역의 지속가능한 개발을 위한 협력에 관한 협

약｣(1995)의 연혁과 체계 및 주요 내용을 검토하고자 한다. 이를 통해 현재 메콩

강 협력체계의 문제점을 도출하고, 향후 메콩강의 지속가능한 개발을 위한 법적 

과제를 모색해 보고자 한다. 
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1. 서론

메콩강은 중국 윈난(雲南)성에서 발원하여 황금의 삼각지대(Golden 

Triangle)로 불리는 미얀마, 라오스, 태국 국경지대를 지나, 라오스와 태국 

사이에 국경을 형성하여 흐르다가 캄보디아와 베트남을 거쳐 남중국해

로 흘러나가는 대표적인 국제공유하천이다(Bearden, 2010: 799). 메콩 유역

국가는 상류국가(중국, 미얀마)와 하류국가(라오스, 태국, 캄보디아, 베트남)

로 나뉘는데, ‘개발과 환경’이라는 이슈와 관련하여 국가 간의 이해관계

가 복잡하게 얽혀져 있다(Ellen, 2007: 47). 특히, 이 지역에 에너지 수요가 

급증하면서 수력발전을 위한 댐 건설이 늘어나게 되었고, 이로 인해 국

가 간의 갈등은 더욱 심화되고 있다.1) 메콩지역에서 수력발전이 중요한 

이유는 무엇보다도 지형적 이점으로 인해 잠재적 생산량이 매우 크고, 

다른 화석연료기반 에너지 생산에 비해 비용이 적게 들기 때문이다. 그

리고 현재 추진 중인 아시아개발은행의 GMS(Greater Mekong Subregion) 프

로그램 등을 통해 메콩 지역에 전력망이 구축될 경우 사회·경제발전, 빈

곤퇴치, 산업화에 박차를 가할 수 있는 강력한 에너지원이기 때문이다

(이승호, 2013). 수력발전을 위한 댐 건설과 관련하여, 한편에서는 에너지 

빈곤을 겪고 있는 메콩 지역을 위한 필수적인 대안이라는 견해와 다른 

한편에서는 강유역의 생태계를 파괴할 뿐 아니라 궁극적으로는 그것에 

의존하며 살아가는 주민들의 삶의 터전을 잃게 만들 것이라는 견해가 대

립되고 있다(김주헌, 2013: 29). 이처럼 ‘경제개발과 환경문제 사이의 딜레

마’는 현재 메콩 유역이 당면하고 있는 매우 중요한 문제라고 할 수 있

다. 

그러나 현재의 메콩강 협력체계는 이러한 당면 과제들을 제대로 해결

1) 메콩 유역 최상류에 위치한 중국은 1980년대부터 메콩강 본류에 수력발전을 위

한 댐 건설을 꾸준히 추진해 왔다. 2014년 현재, 8개의 댐이 완공되었고 20개의 

댐이 메콩강 본류에 추가로 건설될 계획이다. 한편, 메콩 유역 하류국가에 속하

는 라오스는 2012년부터 메콩강 본류에 샤야부리 댐 프로젝트를 진행 중이며, 

최근에는 돈사홍 댐 건설에 착수하였다(Alistair, 2015: 143∼144).
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하지 못하고 있다. 2019년 완공예정인 라오스의 샤야부리(Xayaburi) 댐 건

설 프로젝트는 이러한 메콩강 협력체계의 한계를 단적으로 보여주는 사

례라고 할 수 있다.2) 지난 2012년 11월, 라오스 정부는 메콩강 본류에 

샤야부리 댐을 건설하겠다고 공식 발표했다. 주변 유역국인 캄보디아와 

베트남 정부는 라오스의 샤야부리 댐 건설 프로젝트에 반대의사를 분명

히 밝혔지만, 메콩강위원회(Mekong River Commissiom; MRC)3)를 중심으로 

하는 현재의 메콩강 협력체계는 유역국 간의 이해관계 조정에 실패하였

다. 물론 정치적인 요인들이 고려되어야 하겠지만, 메콩강 협력체계의 

모호한 법적 지위야말로 가장 근본적인 문제점이라고 할 수 있다. 과연 

현재의 메콩강 협력체계하에서, 메콩 유역이 미래의 여러 도전들에 맞서 

지속가능한 개발로 나아갈 수 있을지 의문이 든다. 지난 2013년 2월, 제

19차 메콩강위원회 이사회에서 캄보디아는 메콩 유역의 좀 더 효과적인 

협력체계를 요청하였고, 태국은 유역국의 절차 준수와 메콩강위원회

(MRC)의 역할 강화의 필요성을 강조한 바 있다(Alistair, 2015: 145).

전 세계적으로 볼 때, 국제하천의 약 40%만이 강 협력체계를 보유하

고 있는데, 그나마 존재하는 대부분의 협약도 실상을 들여다보면 국제하

천의 사용과 관련하여 국가들을 적절히 강제할 수 있는 관리조항이나 집

행 메커니즘 등이 결여되어 있다(김주헌, 2013: 28). 메콩 유역의 경우도 

크게 다르지 않다. 물론 아시아개발은행이 주도하고 수송망 구축에 역점

을 둔 GMS 프로그램, 아세안이 주도하는 메콩 유역 개발사업(AMBDC), 

인적 자원 개발을 목표로 하는 메콩연구소(MI), 태국이 주도하는 메콩경

제협력전략(ACMECS), 지역통합을 위한 개발격차 축소가 목적인 아세안

통합이니셔티브(IAI) 등 메콩지역 개발협력을 위한 다양한 협력체계가 존

2) 샤야부리 댐 건설의 법적 문제와 관련하여 좀 더 자세한 내용은, Herbertson 

(2013)을 참조할 것.

3) 메콩강위원회는 1995년 ‘메콩강유역의 지속가능한 개발을 위한 협력에 관한 협

약’에 기초하여 설립된 정부간기구(inter-governmental agency)로서, 메콩 유역의 

하류 4개국(캄보디아, 태국, 라오스, 베트남)이 회원국으로 활동하고 있으며, 중

국과 미얀마는 대화상대국으로 참여하고 있다.
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재한다(이요한, 2014: 199). 그러나 앞서 언급한 라오스의 샤야부리 댐 건

설 프로젝트 사례에서 보듯이 메콩 유역의 협력을 총괄하는 메콩강위원

회와 그 기반이 되는 ｢메콩강유역의 지속가능한 개발을 위한 협력에 관

한 협약｣(1995)(이하 ｢메콩협약｣(1995)이라고 함)은 제 기능을 발휘하지 못하

고 있는 실정이다. 

메콩강 협력체계의 내용을 파악하고 문제점을 도출해 내기 위해서는 

먼저 메콩강을 중심으로 한 법제도가 어떻게 발생하고 발전해 왔는지에 

대한 연구가 전제되어야 할 것이다. 본 연구에서는 먼저 메콩강 협력체

계의 형성과 발전과정에 대하여 개관한 후, 메콩강위원회의 기반이 되는 

｢메콩협약｣의 연혁과 체계 및 주요 내용을 검토하고자 한다. 이를 통해 

현재 메콩강 협력체계의 문제점을 파악하고, 향후 메콩강의 지속가능한 

개발을 위한 법적 과제를 모색해 보고자 한다. 본 연구는 우리나라에서 

아직까지 연구가 미흡한 메콩 유역의 법제도에 관한 연구라는 점에서 향

후 메콩지역 연구의 기초자료를 제공해 줄 수 있으며, 동남아시아에서 

가장 중요한 국제하천 중 하나인 메콩강에서 미래에 좀 더 효과적인 초

국가적 물 관리가 가능할 수 있도록 하는 길잡이가 되어 줄 것으로 기대

한다.

2. 메콩강 협력체계의 형성과 발전4)

1) 메콩위원회(1957～1975)

메콩강 협력체계의 첫 번째 시기는 메콩위원회(The Mekong Committee) 

시대이다. UN 극동아시아경제위원회(Economic and Social Commission for Asia 

4) 이 논문에서는 메콩강 협력체계의 발전과정을 세 단계로 세분화하여 설명하고

자 한다. 메콩강 협력체계의 역사에 관하여 좀 더 자세한 내용은 Ha, Mai-Lan 

(2011), Bearden(2010), Alistair(2015), Jacobs (2002) 등을 참조할 것.
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and the Pacific; ESCAP)의 도움을 받은 캄보디아, 라오스, 남베트남, 태국 

정부는 메콩강 하류유역에 대한 협력조사를 목적으로 1957년 ｢메콩법｣

(Mekong Statute, 이하 ｢메콩법｣(1957)이라고 함)을 제정하고, 이에 기초하여 

메콩위원회(Mekong Committee)를 설립하였다.5) 당시 메콩강 협력체계의 

주된 초점은 메콩강 하류국가들의 경제적 발전에 있었으며, 상대적으로 

환경 이슈에 대해서는 크게 관심을 두지 않았었다. 1960년대 들어서 미

국이 메콩 유역개발에 직접적인 관심을 가지기 시작하였다. 1965년 미국

의 메콩강 협력체계에 관한 플랜이 발표된 이후,6) 메콩위원회는 1971년

에 물 헌장(Water Charter) 초안 작성에 착수하여, 1975년 완성하였다.7) 또

한 메콩위원회 시대에 주목할 만한 것은 4개의 국가메콩위원회(National 

Mekong Committees; NMCs) 설립이다. 국가메콩위원회는 현재 메콩강위원

회의 정책과 계획을 검토하는 등 ｢메콩협약｣ 이행을 관장하는 역할을 맡

고 있으며(환경부, 2007: 95), 메콩강 협력체계, 특히 메콩 법제도 부문에서 

매우 중요한 부분을 차지하고 있다.

1975년 채택된 메콩강 하류의 물 이용 원칙에 관한 공동선언(The Joint 

Declaration, 이하 ｢공동선언｣(1975)이라고 함)은 메콩강 하류국가들에 의해 

채택된 합의문 중에서 가장 진보적인 것으로서, 메콩강 협력체계의 제도

적 발전에서 시금석과 같은 역할을 했다고 평가받고 있다(Browder, 1998). 

5) 메콩법(1957) 제4조에 따르면, 메콩위원회의 기능은 메콩강 하류의 수자원개발

사업 계획과 조사를 촉진(promote), 조정(coordinate), 감독(supervise), 통제

(control)하는 것이었으며, 계획안 제출, 재정적·기술적 지원요청, 물 이용 기준 

제시 및 권고, 인력고용 등의 권한을 가지고 있었다.

6) 린든 존슨 당시 미국 대통령은 메콩 유역에 미국 내 통합유역개발의 상징인 테

네시 강 유역개발공사(Tennessee Valley Authority; TVA) 사업형태의 개발 틀을 

적용하였다. 그는 1965년 존 홉킨스 대학 연설에서 메콩사업을 염두에 두고 동

남아시아를 위한 10억 원의 개발자금을 약속했다(Browder et al, 2000: 499∼

531).

7) 주목할 만한 문헌으로서, 1961년 미국 간척국과 포드연구재단의 합동보고서인 

메콩강 하류의 주요 지류에 관한 종합 관찰 보고서, 메콩강의 수자원개발과 홍

수관리에 관한 기술적 문제에 관한 보고서 등이 있다(Pichyakorn, 2005: 167∼

192).
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이는 메콩강 협력체계가 ｢메콩법｣(1957)하에서는 단순히 수자원 사업을 

계획하는 것에 머물렀던 것에서 비해, ｢공동선언｣(1975)하에서는 계획을 

넘어 구체적인 이행으로 확대된 점과 공동선언에서 명시된 여러 원칙들

이 ｢메콩협약｣ 체결을 위한 협상 당시에 논의의 핵심이 되었다는 점 등

에서 그 이유를 찾을 수 있을 것이다. 공동선언은 1997년 체결된 UN 다

국적 수로협약(UN Watercourses Convention, 이하 ｢UN협약｣(1997)이라고 함)8)

에 규정되어 있는 다양한 국제수자원 관련 법원칙들을 이미 포함하고 있

었다. 본류, 지류, 기타 수자원의 3개 장으로 구성된 ｢공동선언｣은 메콩

강의 ‘공평하고 합리적인 이용’과 ‘환경보호’를 핵심 개념으로 삼고 있었

다. ‘권리의 평등’ 개념은 메콩강 본류에서 물 이용의 기준으로 등장했

다. 또한 ｢공동선언｣은 메콩강 본류에서의 사업을 진행하기 전, 다른 유

역국가들에게 미치는 환경영향평가(Environment Impact Assessment; EIA)를 

요구하였으며, 메콩강에 상당한 부분을 차지하고 있는 주요 지류들을 본

류로 파악하였다(Hirsch et al., 2006). 따라서 모든 지류에 관한 사업은 메

콩 유역 국가들의 사전 승인을 받아야 했다.9) 그러나 이러한 ｢공동선언｣

도 실제 이행까지는 이르지 못했다. 이 선언은 메콩강 하류국가인 라오

스, 태국, 캄보디아, 베트남 정부에 의해 서명되었지만, 공식적으로 비준

된 것은 아니었으며, 구속력을 가진 협약도 아니었다. 메콩위원회 시대

는 동남아시아의 지정학적 혼란시기와 맞물리게 되면서 갑자기 종말을 

8) ｢UN협약｣(1997)은 1997년 5월21일, UN 경제사회이사회의 포괄적 협위지위의 

국제환경 NGO인 그린크로스와 세계자연기금, UNESCO 물 환경법, 정책, 과학

센터의 주도로 UN 총회에 발의된 민물관련 세계최초의 국제 협약이다. 이 협약

은 2개국 이상이 1개의 강을 사이에 두고 있는 경우, 상류 국가의 물의 점유와 

오염, 독점으로 인한 분쟁과 전쟁 등을 방지하고 해결하기 위한 내용의 협약이

다. 또한 전 세계에 276개의 강을 접경으로 두고 있는 145개 국가 간의 환경, 

정치, 경제의 안정을 도모하며 세계평화와 인권을 보호할 수 있는 국제협약이다.

9) ｢메콩협약｣ 제5조에 의하면, 지류에 관한 사업은 메콩강위원회에 통지만 하면 

착수될 수 있다. 이 ｢메콩협약｣ 제5조에 대하여, 국제수자원법의 세계 권위자 중 

한 명이자 당시 ｢UN협약｣(1997) 초안에 관한 특별조사위원이었던 McCaffrey는 

이 내용이 미래에 심각한 문제를 야기할 것이라고 보았다(McCaffrey, 2007).
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맞이하였는데, 당시 캄보디아의 크메르루주 정권은 고립된 외교정책을 

취하면서 이웃 국가들과의 외교적 관계를 단절하였다(Bearden, 2010: 801

∼802).

2) 임시메콩위원회(1978∼1995)

1978년 메콩강 협력체계는 임시메콩위원회(The Interim Mekong Committee)

라는 새로운 시대를 맞이하게 된다. 당시 크메르루주 정권의 통치 아래 

있었던 캄보디아가 메콩강 협력체계에 참여하지 않기로 결정함으로써

(Alistair, 2015: 147), 메콩강 하류유역의 나머지 국가(라오스, 태국, 베트남) 

간의 협력정신은 점점 희미해져 갔다. 그러나 향후 캄보디아가 메콩강 

협력체계 안으로 다시 들어올 것이라는 희망을 품고 라오스, 태국, 베트

남 정부는 새로운 선언에 서명하게 된다. 이 선언은 메콩강 하류유역 조

사를 위한 임시메콩위원회에 관한 임시메콩위원회 선언(IMC Declaration, 

이하 ｢임시메콩위원회 선언｣(1978)이라고 함)이라고 불린다(Browder, 2010: 

241). 임시메콩위원회 시대에는 메콩강 하류유역의 개발이 주로 국가 단

위 사업에 맞추어져 있었다. 당시 중국 윈난성 란창(Lancang)강의 8개 수

력발전 댐 등 일련의 메콩강 수력발전계획과 더불어 등장한 신민족주의

의 현상은 임시메콩위원회의 종식을 가져 왔다. 이러한 점에서 임시메콩

위원회 시대는 메콩강 하류유역에서의 국제하천법 발전의 정체기로 평

가받는다. 그러나 환경영향평가정책의 검토, 수질감독네트워크 설립 등 

몇 가지 중요한 환경프로그램은 임시메콩위원회의 성과로 볼 수 있다

(Pichyakorn, 2005: 167∼192).

1990년대 탈냉전시대를 맞이하면서, 메콩 유역의 수자원관리에서도 

새롭고 강력한 협력체계가 요구되었다. 당시 캄보디아는 메콩강 협력체

계로의 재가입을 추진하고 있었고, 중국은 메콩강 본류에 초대형 댐 건

설을 눈앞에 두고 있었다. 외견상으로 보면, 이러한 상황들이 메콩강 하

류유역에서의 새로운 협력 가능성을 열어 놓았다고 볼 수도 있다. 왜냐
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하면 임시메콩위원회의 회원 국가들이었던 라오스, 태국, 베트남은 캄보

디아의 메콩강 협력체계로의 재진입을 기대하고 있었으며, 중국도 임시

메콩위원회와의 정보공유에 관심을 표명하고 있었기 때문이다. 앞선 언

급하였듯이, 1990년까지는 메콩강 협력체계의 본래 목적이 희미해진 채, 

메콩 유역의 개별 국가들은 국가적 차원의 수자원개발계획을 독자적으

로 추진하고 있었다. 결국, 물 할당문제는 각 국가의 긴급한 사안으로 떠

오르게 되었고, 메콩강 협력체계의 재정립의 목소리가 높아지게 되었다

(Browder, 1998).

또한 태국과 베트남 간의 첨예한 갈등은 당시의 메콩강 협력체계를 

조금씩 약화시켜갔다. 태국의 친서방정부가 국가적 차원의 댐 사업을 추

진하고자 하는 열망을 품기 시작하면서 ｢메콩법｣(1957)과 ｢공동선언｣상

의 만장일치제도 폐지를 주장하고 나섰다(Makim, 2002). 이는 만장일치제

도하에서는 한 국가가 다른 국가의 물 사업에 효과적으로 거부권을 행사

할 수 있었기 때문이었다. 반면, 베트남은 태국의 물 조절이 메콩강 본류

의 흐름에 영향을 미칠 수 있을 뿐 아니라 메콩델타로의 염수 유입으로 

인해 농업에 해를 입힐 수 있다고 경고하면서, ｢메콩법｣과 ｢공동선언｣의 

철저한 준수를 주장하였다. 즉, 모든 메콩강 관련 사업에 대하여 만장일

치제도에 의한 승인절차를 유지해야 한다고 주장한 것이었다(Browder et 

al., 2000: 499∼531). 

1980년대에 걸쳐 펼쳐진 지정학적 소용돌이 속에서 임시메콩위원회

는 제대로 가동되지 못하였고, 1992년 국제연합개발계획(United Nations 

Development Programme; UNDP, 이하 UNDP라고 함)의 제안에 따라 메콩강 

하류국가들 간 메콩강 수자원에 관한 새로운 협력체계 확립을 위한 협상

에 들어갔다. UNDP의 지원 아래, 4개의 메콩강 하류국가들(라오스, 태국, 

베트남, 캄보디아)은 새로운 협약기안을 위한 실무그룹을 구성하게 되었

다. 1995년 4월 5일, 21개월간의 협상 끝에 ｢메콩협약｣이 체결되었다. 이 

협약은 기존의 ｢공동선언｣(1975)을 대체하는 것으로서 새로운 메콩강 협

력체계인 메콩강위원회 시대를 여는 계기가 되었다. 다만, 여전히 메콩
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강 상류에 있는 중국 그리고 미얀마는 여기에 참여하지 않았다.

3) 메콩강위원회(1995∼현재)

다자간 ｢메콩협약｣과 이에 기초하여 세워진 메콩강위원회는 당시 ‘세

계적 모델(model for the world)’로 평가받았다. ｢메콩협약｣의 핵심개념은 

‘지속가능한 개발(Sustainable Development)’로서, ｢메콩협약｣은 이러한 패러

다임을 채택한 최초의 초국가적 물 관리 협약이었다. ｢메콩협약｣과 메콩

강위원회, 그리고 여기에 깊이 녹아 있는 메콩정신(Mekong Spirit)은 외견

상 오늘날 많은 초국가적 하천 협약과 강유역위원회가 무엇을 해야 하는

지를 상징적으로 보여주는데 기여해 왔다. 또한 이것은 제3세계에서 발

생한 국제공유하천 개발사례 중에서 국제 공동체에 의한 개입이 가장 두

드러진 경우라는 점에 주목할 필요가 있다(Elhance, 1999: 216∼219).

메콩강위원회의 설립은 메콩강 협력체계에 새로운 장을 열었다. 메콩

강위원회는 <표 1>과 같이 캄보디아, 라오스, 태국, 베트남 4개의 국가

들로 구성되어 있으며, 메콩강 상류국가인 중국과 미얀마는 공식적인 회

원국이 아닌 대화상대국의 지위로 참여하고 있다.10) 회원국들은 분담금

을 지출하고 있으며, 기타 국가들과도 기술적, 재정적인 부분에서 협력

10) 중국의 경우, 메콩 유역이 중국 영토 내에서 차지하는 비중이 3% 밖에 되지 

않는다. 중국 내의 메콩 유역은 가파른 협곡과 계곡으로 이루어져 있으며 매우 

협소한 모양을 지니고 있다. 현재 메콩강에서 중국 댐은 이미 강의 흐름에 상

당한 영향을 미치고 있으며, 환경적, 경제적 부작용을 일으킬 가능성이 매우 

높다. 물론 중국은 메콩강 상류를 이용한 수력발전개발이 메콩강 하류유역에 

환경적으로 문제될 것이 없을 것이라고 주장하고 있다. 중국은 국제포럼 등에

서는 메콩강 하류국가에 의해 제기된 문제를 이해한다는 입장을 밝히고 있지

만, 실제로 국가 차원의 의사결정단계에서 이러한 점을 전혀 고려하고 있지 않

다. 그럼에도 불구하고 현재 중국은 대화상대국으로서 메콩강위원회에 참여하

고 있다. 한편, 미얀마는 메콩 유역의 4%만이 자국 영토에 포함되어 있으며, 

강으로 유입되는 수량은 2%에 불과하다(Dore, 2003: 423). 중국과 마찬가지로 

메콩강위원회의 대화상대국이지만, 메콩강 협력체계에서 미얀마의 역할을 가

장 적다고 할 수 있다.
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캄보디아 라오스 태국 베트남

↕

이사회

(Council)

협력그룹 ↔ ↕ ↔
국가

메콩위원회

공동위원회

(Joint Committee)

↕

사무국

(Secretariat)

자료: 메콩강위원회 홈페이지 참조.

<표 1> 메콩강위원회 조직도

하고 있다. 메콩강위원회에 협력하고 있는 국가들에는 호주, 핀란드, 일

본, 뉴질랜드, 미국, 벨기에, 프랑스, 룩셈부르크, 스웨덴, 덴마크, 독일, 

네덜란드, 스위스 등이 있다.

한편, ｢메콩협약｣은 메콩강의 수자원이용과 개발을 위한 기본 체계를 

세웠다. McCaffrey는 국제수자원법에 관한 그의 논문에서 ｢메콩협약｣의 

내용을 다음과 같이 요약했다. 

“이 협약에서 정의된 협력의 범위는 관개, 수력, 항해, 홍수통제, 어업, 

임업, 오락 및 관광이다. 당사국들은 모든 유역국가들의 상호이익 및 다

양한 물 이용을 최대한 잘 활용하되 인위적인 활동과 자연 재해로부터 

야기될 수 있는 해로운 영향을 최소화하는 방식으로 이루어지는 활동들

에 관한 협력에 합의한다. 그들은 나아가 메콩강의 환경과 생태계 균형

을 보호하는 것과 합리적이고 공평한 방식에 의한 메콩강 협력체계를 통

한 물 이용에 동의한다. 기타 규정들은 본류의 유속유지에 관한 문제와 

손해에 대한 국가책임, 항행의 자유와 긴급상황 등과 관련된 내용이
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다”(McCaffrey, 2007).

여기서 말하는 협력의 범위는 ｢메콩협약｣의 핵심 내용이기도 하지만, 

다른 측면에서 볼 때, 이것은 개발도상국으로서 메콩강 하류국가들이 직

면하게 될 여러 가지 분쟁의 범위를 반영하는 것이기도 하다. 유역국 간

의 협상을 통해 새로운 협력체계를 이끌어 낸 것은 이 협약의 큰 성과였

다. 하지만 ｢메콩협약｣과 메콩강위원회는 법적 구속력이 없기 때문에 의

무가 강제되거나 이행이 보장되지 않는다는 결정적인 한계를 가지고 있

다. 그 결과 협약체결 이후부터 메콩강위원회의 권한과 기능 및 그 역할

에 대한 논란이 끊임없이 있어 왔다.

메콩강위원회를 중심으로 하는 현재의 메콩강 협력체계에 대한 각 회

원국들의 입장에는 차이가 있다. 영토 내 메콩 유역이 차지하는 비중이 

3분의 1(36%)에 해당하는 태국은 경제적인 발전은 물론이고 법체계 및 

관련 기구들도 잘 갖추어져 있는 편이다. 따라서 다른 메콩 유역 국가들

에 비해 메콩강위원회가 제공할 수 있는 자원개발에 대한 필요가 상대적

으로 적은 편이다. 또한 협력체계 내에서 상대적 상류국가로서의 입장을 

가지고 있기 때문에 다른 회원국들의 요구에 소극적이며, 메콩강위원회

의 정책에 전반적으로 회의적인 편이다. 따라서 태국은 조금은 느슨한 

협력체계를 원한다. 즉, 메콩강위원회가 회원국에 규제하고 감독하는 기

구로서가 아닌 단순한 기능자로서의 역할을 하기 바란다. 한편, 라오스

는 영토 내 메콩 유역이 차지하는 비중이 97%이며, 메콩강 지류에는 아

직 개발되지 않은 풍부한 수자원을 보유하고 있다. 라오스는 유역 위치

와 유역 내 차지하는 크기를 고려할 때, 메콩강 협력체계에서 매우 중요

한 나라임에 틀림이 없다. 그럼에도 불구하고 라오스 정부는 자신들의 

기호에 따라, 협력체계의 권고와는 별개로 메콩강 지류를 개발하는 자유

를 가지길 원한다. 즉, 라오스도 강력한 협력체계를 원하지 않는다고 할 

수 있다. 캄보디아의 경우, 영토 내 메콩 유역이 차지하는 비중이 86%이

다. 많은 캄보디아 주민들이 메콩강의 물고기에 의존하여 살아간다. 상

류에 의해 메콩강 생태계가 파괴된다면 캄보디아 어업은 심각한 결과를 
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맞게 될 것이다. 이 때문에 캄보디아에서 메콩 유역개발은 자국의 안녕

에 직접적이고 심각한 영향을 주는 것으로 인식되곤 한다. 따라서 캄보

디아는 다른 회원국들에 비하여 좀 더 강력한 협력체계를 원한다. 베트

남의 경우, 영토의 약 20%가 메콩 유역 내에 있다. 베트남 남쪽의 델타

는 가장 크고 논쟁이 많은 지역이다. 델타에는 1,700만 사람들이 거주하

며 쌀의 90% 이상을 생산하고 새우 어류 수출의 53%를 차지하고 있다. 

베트남 GDP의 27%를 이 델타지역이 담당하고 있는 셈이다. 특별히 델

타지역은 건기에 염수침입에 의해 많은 어려움을 겪고 있다. 따라서 베

트남의 경우에도 메콩강을 위한 엄격한 협력체계가 존재하기를 원한다

고 볼 수 있다(Ellen, 2007: 39∼41).11)

3. ｢메콩협약｣ 개관

1) 연혁

(1) 사전협상

｢메콩협약｣을 위한 협상과정은 순탄하지 않았다. 기존의 임시메콩강

위원회는 수자원개발계획이나 관련 사업을 통제할 어떠한 권한도 가지

고 있지 않았으며, 심지어 회원국들은 임시메콩강위원회와 협의할 의무

도 없었다. 라오스, 캄보디아, 베트남 정부는 임시메콩강위원회 체제 하

에서 태국이 언제든지 협의 없이 일방적으로 메콩강 관련 사업을 진행할 

수도 있다는 점을 예의주시하고 있었다. 1991년 캄보디아 정부가 메콩강 

협력체계의 회원으로의 재가입을 요청하면서부터, 새로운 메콩강 협력

체계 구상을 위한 본격적인 사전협상이 시작되었다. 당시 태국 정부는 

기존의 임시메콩위원회를 대체하는 새로운 거버넌스의 등장을 환영하지 

11) 물론 경우에 따라 정보공유를 꺼리는 등 국수주의적 태도를 보이기도 한다.
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않았다. 왜냐하면 수자원개발계획을 통제하는 강력한 협력체계의 등장

이 자국의 이익에 제약을 가져올 것이라고 생각했기 때문이었다. 오히려 

태국 정부는 중국과 미얀마를 포함한 모든 유역국가들의 비공식회의를 

제안하였다. 태국의 입장에서는 중국이 진행하는 메콩강 관련 사업들이 

향후 태국에 직접적인 영향을 줄 수 있었기 때문에, 중국이 메콩강 협력

체계 안으로 들어오기를 원했다. 그러나 중국은 자국의 수자원개발이 다

른 유역국가들에 의해 제한받는 것을 원하지 않았다(Browder, 2000: 244∼

247). 한편, 베트남 정부는 태국의 비공식회의 제안을 거절하였다. 왜냐

하면 기존의 4개 회원국들도 협상을 진행하기 어려운데, 6개 국가가 만

난다면 더 어려워질 수 있다고 판단했기 때문이었다. 또한 베트남은 메

콩강의 힘의 균형이 상류유역국가로 옮겨갈 수 있다는 점을 염려하였다. 

이러한 베트남의 반대에도 불구하고, 나머지 5개 국가의 대표들은 태국 

치앙마이에서 1992년 3월 만남을 가졌지만, 캄보디아와 라오스가 베트

남 없이 진행되는 협상에 소극적인 태도로 임하면서 베트남과 태국 사이

의 적대감만 커지는 계기가 되었다(Kanwerayothin, 1992).

한편, 태국은 기존의 메콩사무국이 협상에 개입하는 것을 원하지 않았

다. 메콩사무국은 당시 메콩강 협력체계의 중심으로서, 사무국의 책임자

인 집행관은 메콩 유역 회원국 사이의 분쟁해결에 선도적인 역할을 해왔

었다. 그러나 태국은 메콩사무국이 중립을 잃었다고 판단했고, 사무국의 

1992년 3월 회의 참가를 반대하였다. 이로 인해, 당시 메콩사무국 집행

관이었던 Chuck Lankester와 태국외무상 간의 대립은 절정에 달하였고, 3

월 회의 이후 태국정부는 일방적으로 Chuck Lankester를 해고하고 그에

게 태국을 떠날 것을 요구하였다. 그러나 캄보디아, 라오스, 베트남 대표

단들은 메콩사무국과 집행관 Chuck Lankester에 대해서 향후 메콩강 협

력체계를 새롭게 건설하기 위한 협상에서 동맹자로서의 역할을 기대하

고 있었다. 1992년 중반, 메콩강 협력체계는 붕괴 직전에 있었다. 그 상

황을 타개하기 위하여, UNDP는 비공식 회의를 제안하며 중재에 나섰다. 

1992년 10월, 홍콩에서 만난 태국, 베트남, 캄보디아, 라오스 대표들은 
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협상결과에 대한 상호간의 이행을 위한 노력의 필요성에 공감하였고, 

UNDP는 협상 과정에서 사무국이 논리적, 재정적, 중재적 지원만 제공

할 것을 제안함으로써, 향후 사무국의 적극적인 개입의 여지를 차단하였

다. 또한 각국 대표단은 메콩강 상류국가들의 필요를 충족시킬 협약에 

대하여 협상하기로 하였고, 중국과 미얀마가 향후 메콩강 협력체계에 함

께할 수 있는 여지를 마련하였다. 결과적으로 UNDP의 개입이 메콩강 

협력체계의 붕괴를 막았다고 볼 수 있다. 마침내 1992년 12월, 말레이시

아 쿠알라룸푸르에서 라오스, 태국, 캄보디아, 베트남 대표들은 쿠알라룸

푸르 성명에 서명하였다. 쿠알라룸푸르 성명은 메콩강 수자원의 지속가

능한 개발을 위한 각 국가의 정치적 의지를 반영하고 있을 뿐 아니라, 

협상을 위한 실무그룹 창설을 비롯한 메콩강 협력체계 확립에 대한 구체

적인 합의를 담고 있었다(Browder, 2000: 248).

(2) 메콩실무그룹회의

1993년 2월, 메콩실무그룹(Mekong Working Group) 1차 회의가 베트남 

하노이에서 개최되었다. 메콩실무그룹은 UNDP에 협상을 이끌어 줄 수

석 고문(Senior Advisor)을 보내 줄 것을 요청하였다. 이에 UNDP는 콜로라

도 주립대학 국제수법 교수이자 전직 메콩사무국 법률고문이었던 

Radosevich를 임명하였다. 또한 UNDP는 1993년 말까지 협상을 완료하는 

것을 목표로 하여, 메콩실무그룹의 협약초안 작업을 적극 지원하기로 하

였다. 특히, UNDP는 메콩실무그룹이 체계화된 협상 절차를 만드는데 

큰 도움을 주었다. Radosevich의 주도하에 UNDP는 특정한 사안에서 국

가 상호 간의 갈등을 사전에 방지하기 위하여, Radosevich와의 ‘개별협의’

라는 당사국 간의 완충장치를 마련하였다. Radosevich의 법률관련 전문지

식과 Radosevich에 대한 당사국들의 인정과 신뢰는 협상의 성공적인 진

행에서 매우 중요한 요소로 작용하였다(Browder, 2000: 249). 1993년 3월 

Radosevich는 메콩 유역국가들을 순회하며 각 국가의 협상팀을 만났고, 

이후 ‘메콩실무그룹－II 보고서’를 작성하였다. 이 보고서에는 인터뷰 내
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용, 인터뷰에 기초한 국가 기록, 각 협상 논점에 대한 국가별 입장에 대

한 사항이 포함되어 있었다. 

메콩실무그룹 2차 회의는 1993월 4월 방콕에서 개최되었고, 각 국가 

협상팀은 위 보고서의 안건과 관련된 토의를 진행하였다. 그러나 UNDP 

보고서에 따르면, 본 회의에서 실질적인 이슈에 대한 토의가 진행되면서 

태국과 베트남 사이의 경쟁의식이 재점화되었고, 이로 인해 결과적으로 

매우 비생산적인 회의가 되어 버렸다고 한다(Browder, 2000: 153). 

Radosevich는 지속적으로 개별 국가 협상팀과 협의를 진행하였고, 각 국

가의 입장 보고서를 작성하였다.

1993년 6월, 메콩실무그룹 3차 회의가 라오스 비엔티안에서 개최되었

고, 이때 ｢메콩협약｣ 초안을 만들게 된다. 또한 메콩 유역 국가들의 협상

팀은 메콩강 협력체계의 새로운 거버넌스로서, 임시메콩위원회를 승계

하는 메콩강위원회 창설에 합의했다. 메콩강위원회는 3개의 기구로 구성

되는데 기술적·행정적 지원을 제공하는 사무국(Secretariat), 각 개별국가의 

대표들로 구성되며 기술적 의사결정에 책임을 지고 사무국을 감독하는 

공동위원회(Joint Committee), 각 정부를 대신해 의사결정권한을 부여받는 

각국 대표들로 구성된 이사회(Council)가 그것이다. 메콩실무그룹 3차 회

의에서 가장 주요한 이슈는 메콩 유역 내에서 어떻게 합리적이고 공평한 

이용의 원칙을 구현해 낼 것인지에 관한 것이었다(Browder, 2000: 251). 메

콩실무그룹 3차 회의에서 작성된 ｢메콩협약｣ 초안은 최초의 단일협상문

서로서 ｢메콩협약｣의 모체가 되는 것이었다. 메콩협상에서, Radosevich의 

단일협상문서기술(Single Negotiating Text Technique)12)의 활용과 적절한 법

12) 메콩실무그룹에서 이용된 단일협상문서기술은 종종 국제협상 특히 다자간 협

상에서 자주 활용되고 있다. 여기서 단일협상문서기술이란, 협상에서 전문적인 

중재자가 존재하며, 그 중재자는 빠른 시간 내에 가시적인 결과물인 협약초안

을 만들어 내려고 하기보다는 오히려 그 협약초안을 당사자들로 하여금 비판

적이고 세밀하게 검토하게 하여 수정과 재수정이라는 과정을 반복적으로 거치

게 하는 것을 의미한다. 다만, 문서 수정의 최종권한은 중재자에 있으며, 중재

자는 당사자들이 상호간에 수용할 수 있도록 조화로운 접근방법을 모색할 수 

있어야 한다.
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적 조언, 국가 간의 갈등을 조정하는 탁월한 능력 등은 협상초안도출에 

이르기까지 상당한 역할을 했다고 할 수 있다(Browder, 2000: 256).

메콩실무그룹 4차 회의에서는 새로운 ｢메콩협약｣이 국제적 조약의 지

위를 가져야 한다는 논의가 있었다. 즉 서명한 당사국들은 “약속은 지켜

져야 한다(pacta sunt servanda)”는 법원칙을 준수할 의무가 있으며, 당사국

들은 조약에 구속되어 신의와 성실로 약속을 이행하여야 하고 조약의 목

적을 파기하는 일체의 행위를 삼가야 한다고 보았다. 그러나 실제 ｢메콩

협약｣은 주요규정의 이행 기한이나 벌칙을 구체적으로 담고 있지 않다. 

명시적이든 묵시적이든 ｢메콩협약｣의 주요 내용들의 이행에 대한 구속

력이나 이행 기한에 대하여 구체적인 합의에 이르지 못한 것이다. 아마

도 태국은 메콩유역 내에서의 경제적 우위와 함께 상대적으로 메콩강 상

류에 위치하는 국가의 입장에서 다른 회원국가들처럼 물 이용규칙을 구

체적으로 제도화하는 것에 적극적이지 않았을 것이다(Browder, 2000: 257).

(3) ｢메콩협약｣의 비준과 초기이행

｢메콩협약｣ 초안은 1994년 11월, 메콩실무그룹 5차 회의에서 각국 협

상팀에 의해 서명되었다. 메콩강 하류유역의 4개 국가 중 오직 태국만이 

조약의 국회 비준이라는 헌법적 절차를 갖추고 있었지만, 당시 태국 외

무부는 ｢메콩협약｣이 국회 비준 절차를 거칠 필요가 없다고 주장하였다. 

그 이유는 영토변경이나 국내법 개정을 요하는 국제 협약만이 국회 비준 

대상으로 정해져 있는데, ｢메콩협약｣은 이러한 부류에 속하지 않았기 때

문이었다. 결국 태국 정부는 ｢메콩협약｣에 대한 3번의 회의를 거친 끝에 

국회 비준 없이 1995년 2월 협약을 승인하기로 최종결정하였다.13) 1995

13) 태국 정부가 ｢메콩협약｣의 국회 비준을 요하지 않은 것은 다행이었다. 태국 정

치인들은 ｢메콩협약｣이 태국 주권에 많은 제한을 가져올 것이라고 느끼고 있

었고, 태국 환경 관련 NGO들은 메콩강위원회가 향후 지속가능하지 않은 물 

개발 사업들을 추진할 것에 대한 두려움을 가지고 있었다. 이러한 점에서 태국

에서 협약의 국회 비준을 구하는 것은 장기적이고 정치적으로 논쟁으로 흘러

갈 가능성이 매우 높았었다(Nation, 1995).
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일시 주요 사건

1991. 6 캄보디아정부의 메콩협력체계로의 재가입 요구

1992. 2 태국 치앙라이 정기회의 취소

1992. 3 태국의 모든 유역국과의 새로운 협력체계 논의를 위한 회의 제안

1992.10 홍콩에서의 비공식 회의

1992.12 말레이시아 쿠알라룸푸르 회의

1993. 2 메콩실무그룹 1차 회의(베트남 하노이)

1993. 4 메콩실무그룹 2차 회의(태국 방콕)

1993. 6 메콩실무그룹 3차 회의(라오스 비엔티안)

1993. 8 기술제도 1차 회의(라오스 비엔티안)

1993.10 메콩실무그룹 4차 회의(캄보디아 프놈펜)

1994. 1 기술제도 2차 회의(라오스 비엔티안)

1994. 4 태국수상과 베트남수상의 만남(베트남 하노이)

1994. 5 베트남, 라오스, 캄보디아 팀 만남(베트남 호치민)

1994.11 메콩실무그룹 5차 회의(베트남 하노이)

1995. 4 ｢메콩협약｣ 최종서명(태국 치앙라이)

자료: Browder(2000)

<표 2> ｢메콩협약｣ 협상 주요 일지

년 4월 5일, 태국 치앙라이에서 라오스, 태국, 베트남 수상과 캄보디아 

부수상에 의해 ｢메콩협약｣이 최종 승인되었다. 당시 방콕포스트지는 이 

협약이 역사적 이정표이자 4개의 메콩 유역 국가들에 의해 서명된 가장 

중요한 합의라고 기록하였다(Bangkok Post, 1995).

｢메콩협약｣이 서명된 직후, 메콩강위원회 공동위원회는 ｢메콩협약｣ 

이행을 위하여 물 이용세칙 마련14)과 함께 유역개발계획의 체계화를 우

선 핵심과제로 선언하였다. 그러나 물 이용규칙과 관련된 협상은 초기단

계부터 태국과 베트남의 갈등으로 인해 진전을 이루지 못하였고, 메콩강

위원회는 중재역할을 제대로 해내지 못했다. 또한 재정적 지원이 부족하

14) 물 이용세칙은 ｢메콩협약｣ 제5조(합리적이고 형평에 맞는 사용)와 제6조(본류

의 흐름 유지)의 이행에 초점이 맞추어졌다. 
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여 유역개발계획은 계속 미뤄지게 되었다. 한편, 1999년 10월 메콩강위

원회 이사회는 2005년까지 물 이용세칙을 마련하기 위하여, 회원국가들

이 성실하게 협상할 것을 각 정부에게 요구하는 결의안을 통과시켰다. 

이 결의는 메콩강위원회 회원국가들의 ｢메콩협약｣ 이행에 대한 각국의 

정치적 의지를 보여주는 것이었다. 이와 더불어, 2000년 초 메콩강위원

회는 세계은행을 통해 6년간 1,100만 달러를 지원받게 되었고, 세계환경

기구로부터도 물이용프로그램 지원을 약속받게 되었다(Browder, 2000: 

258).

2) 체계 및 주요내용

｢메콩협약｣은 총 6장, 42개의 조문으로 구성되어 있다. 제1장은 전문

으로 협약의 근본정신에 대하여 설명하고 있다. 전문은 메콩 유역과 관

련된 천연자원환경은 모든 유역국가들에게 경제적 가치를 지니고 있을 

뿐 아니라 그 지역에 사는 국민들의 생활과도 밀접한 관련을 맺고 있는 

높은 가치의 자산임을 인식하면서, 항행과 비항행 목적, 유역국의 사회

적·경제적 개발과 복지, 환경과 수질 보호 및 보전, 개선, 관리를 위하여, 

메콩 유역의 특별한 생태적 균형 유지와 건설적이고 상호이익이 되는 방

식으로 메콩 유역의 수자원과 관련 자원들을 지속가능한 개발, 활용, 보

전 및 관리할 것을 확인하고 있다. 또한 메콩 유역국가들의 지역사회의 

성장과 협력을 증진시키거나 증진에 조력할 것을 확인하면서, 각 체약국 

및 국제사회와의 협력과 조정에 의거, 합의를 이행하기 위해, 그리고 메

콩강의 사용과 개발로부터 초래될 수 있는 문제들을 우호적이고 시의적

절하고 선린관계에 입각한 방식으로 취급하고 해결하기 위해, 적절하고 

효율적이고 기능적인 공동기구의 필요성을 확인하고 있다. 나아가 제 규

정들을 유엔헌장과 국제법의 목표와 원칙들에 부합되게 추진할 것을 선

언하고 있다(MRC, 2011: 4).

제2장은 협약 내에 포함된 주요 용어에 대하여 정의하고 있으며, 제3
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 제1장 전문

 제2장 용어의 정의

 제3장 목적과 일반원칙(제1조～제10조)

 제4장 제도적 구조

   제1절 메콩강위원회(제11조～제14조)

   제2절 이사회(제15조～제20조)

   제3절 공동위원회(제21조～제27조)

   제4절 사무국(제28조～제33조)

 제5장 분쟁해결(제34조～제35조)

 제6장 경과규정(제36조～제42조)

<표 3> ｢메콩협약｣ 목차

장은 협약의 목적과 일반원칙에 대하여 규정하고 있다. 협약의 범위는 

메콩강과 메콩강 관련 자원들, 예를 들면 관개, 수력, 항행, 홍수조절, 어

업, 목재운송, 오락, 관광 등을 들 수 있다. 동 협약은 이러한 자원들의 

지속가능한 개발, 이용, 관리, 보전의 영역에서 협력하고, 다방면으로 활

용하여 모든 유역 국가들의 공동이익을 최적화하며, 인간의 행위로 인한 

자연환경의 위험과 손해를 최소화하기 위해 노력하는 것을 목적으로 한

다(｢메콩협약｣ 제1조). 

특히, 제3장에서는 환경과 생태계 균형의 보호(｢메콩협약｣ 제3조),15) 주

권평등과 영토의 완전성(｢메콩협약｣ 제4조),16) 합리적이고 형평에 맞는 이

용(｢메콩협약｣ 제5조) 등 메콩강과 관련된 일반원칙을 제시하고 있다. 특

히, 체약국이 자국의 영토 내에서 메콩강의 물을 이용하는 경우, 일정한 

절차를 준수하여야 한다. 먼저, 톤레삽 호수를 포함하여 메콩강 지류에 

대한 유역 내 이용(intra-basin uses)17)과 유역 간 전환(inter-basin diversions)18)

15) 개발계획이나 물을 포함한 메콩강의 자연자원을 이용함으로써 발생할 수 있는 

오염이나 기타 유해한 영향으로부터 메콩 유역의 생태계를 보호하는 것을 말

한다.

16) 메콩 유역의 수자원 활용과 보호에서 주권평등과 영토의 완전성 원칙에 기초

하여 협력해야 한다는 것을 말한다.

17) 유역 내 이용이란, 메콩강 내에서의 물 전환을 의미하는 것으로서 캄보디아의 
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은 메콩강위원회 공동위원회에 통지하여야 한다. 메콩강 본류에서는 우

기의 경우, 유역 내 이용은 메콩강위원회 공동위원회에 통지해야 하며, 

유역 간 전환은 메콩강위원회 공동위원회에 의한 합의 달성을 목표로 하

여 사전협의를 거쳐야 한다. 그러나 건기의 경우, 유역 내 이용은 메콩강

위원회 공동위원회에 의한 합의 달성을 목표로 하여 사전협의를 거쳐야 

하며, 유역 간 전환사업도 메콩강위원회 공동위원회에 의한 합의가 있어

야 하며 전환에 앞서서 개별 사업마다 특별합의를 거쳐야 한다. 다만, 메

콩강 내에 수량 여유분이 존재하는 경우에 한하여, 메콩강위원회 공동위

원회의 만장일치 승인에 의해 유역 간 전환도 사전 협의를 거쳐 허용될 

수 있다(｢메콩협약｣ 제5조). 

한편, 심각한 가뭄과 또는 홍수를 제외하고, 메콩강 본류상의 흐름을 

유지시키기 위하여 협력하여야 한다. 이를 위해 메콩강위원회 공동위원

회는 관련 지침을 도입하여, 감시 및 필요한 조치를 취해야 한다(｢메콩협

약｣ 제6조). 또한 ｢메콩협약｣에 따르면, 회원국은 메콩 유역의 수자원 이

용과 개발 및 폐기물배출 등으로 인하여 발생할 수 있는 모든 종류의 환

경오염 피해를 최소화하기 위하여 최선의 노력을 기울여야 한다. 또한 

다른 국가에게 상당한 손해를 야기하는 회원국을 상대로 그 손해를 일으

키는 원인이 밝혀질 때까지 혐의가 있는 사용을 즉시 중단할 것으로 요

청할 수 있다(｢메콩협약｣ 제7조). 한편, 다른 유역국에게 중대한 손해를 끼

친 유역국은 국제법상 국가책임의 원칙에 입각하여 손해와 배상책임의 

정도 등을 결정하며, 유엔헌장과 ｢메콩협약｣ 제34조와 제35조의 분쟁해

결방식에 입각하여 우호적이고 시의적절하며 평화적인 방식으로 문제를 

톤레삽 호수로부터 지리적으로 연결되어 흐르는 근처 유역까지의 물 이용을 

말한다.

18) 유역 간 전환이란, 메콩강으로부터 메콩강 이외 다른 유역으로의 물의 전환을 

의미하는 것으로서, 이 유역은 지리적으로 메콩 유역과 연결되어 있지 않기 때

문에 전환된 물이 메콩 유역으로 되돌아올 수 없는 것이다. 예를 들어 메콩강 

본류로부터 태국의 차오프라야(Chao phraya) 강 유역으로 전환이 여기에 해당

된다.
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해결해야 나가야 한다(｢메콩협약｣ 제8조). 또한 지역협력을 도모하고 동 

협약에 따른 사업을 성공적으로 이행하기 위하여 교통과 통신의 목적으

로 국경에 관계없이 메콩강 본류를 항행할 자유가 보장된다. 메콩강은 

항행을 직접 또는 간접적으로 방해하는 장애물, 수단들, 행위 및 조치들

로부터 자유로워야 하며, 유역국들은 자국 내의 메콩 유역의 영역에 대

하여 위생, 관세 및 이민 문제, 경찰, 그리고 안보와 관련된 법령을 제정

할 수 있다(｢메콩협약｣ 제9조). 어느 한 당사국이 즉각적인 대응을 요하는 

비상상황에 해당하는 수량 또는 수질 관련 문제를 발견하게 되는 경우, 

적절한 구제조치를 취하기 위해 즉시 기타 체약국 및 공동위원회에 통지

하고 협의하여야 한다(｢메콩협약｣ 제10조).

｢메콩협약｣ 제4장은 메콩강위원회의 제도적 구조에 대하여 규정하고 

있는데, 총 4개의 절로 구성되어 있다. 제1절은 메콩강위원회, 2절은 이

사회, 제3절은 공동위원회, 제4절은 사무국에 대하여 규율하고 있다. 제1

절은 메콩강위원회의 지위와 구성, 권리와 의무, 예산에 대하여 정하고 

있으며, 제2절은 이사회의 구성과 의장, 회기, 기능, 절차규정, 결정에 대

하여 정하고 있다. 제3절은 공동위원회의 구성, 의장, 회기, 기능, 절차규

정, 수자원의 활용 및 유역 간 전환에 대한 규정, 결정에 대한 규정을 두

고 있으며, 제4절은 사무국의 목적, 위치, 기능, 사무처장, 사무부처장 등

에 대한 규정을 두고 있다.

이 밖에 제5장은 분쟁해결과 관련하여, 메콩강위원회에 의한 분쟁해

결(｢메콩협약｣ 제34조)과 정부들 간의 분쟁해결(｢메콩협약｣ 제35조)에 대한 

내용을 규정하고 있다. 동 협약과 동 협약의 실행기구 및 기관들에 의해 

취해진 조치들과 관련하여, 특히 동 협약의 해석과 당사국들의 법적인 

권리와 관련하여, 동 협약의 둘 이상의 당사국들 간의 분쟁이 발생할 때

마다 메콩강위원회는 문제를 해결하기 위한 모든 노력을 기울여야 한다. 

한편 메콩강위원회가 분쟁을 시의적절하게 해결하지 못하는 경우에는 

국가들 간의 외교채널을 통한 교섭에 의해 분쟁이 해결되어야 하며, 사

안의 해결에 필요하거나 도움이 된다고 판단되는 경우, 합의에 의해, 상
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호 동의하는 기구 또는 제3자에 의한 중재의 도움을 요구할 수 있으며, 

그 절차는 국제법원칙에 따라 진행하도록 규정하고 있다.

마지막으로 제6장은 경과규정으로, 동 협약으로 인한 효력에 대하여 

규정하고 있다. 본 협약의 체결로 인하여 기존의 ｢메콩법｣(1957), 공동선

언(1975), 임시메콩위원회 선언(1978) 및 이에 기초하여 채택된 모든 절차 

규칙들은 본 조약으로 대체된다. 당사국들은 동 협약 내에서 채택된 각

종 계획 및 사업의 이행과 관리를 위하여, 양자 또는 다자간의 특별 합의

를 체결할 수 있다. 다만, 이러한 합의는 동 협약과 충돌되지 않아야 하

며, 비회원국가에 대하여 어떠한 권리나 의무를 부여해서는 안 된다. 그 

밖에 제6장에서는 협약의 추가 당사국(｢메콩협약｣ 제39조), 회원국의 유예 

및 탈퇴(｢메콩협약｣ 제40조) 및 국제연합과 국제사회의 관여(｢메콩협약｣ 제

41조)에 관하여도 규정하고 있다.

3) 검토

｢메콩협약｣에 포함된 국제환경법 원칙들 중에서 가장 중요한 개념은 

‘지속가능한 개발(Sustainable Development)’이다(Sands, 2003: 252∼266). ｢메콩

협약｣에서 지속가능한 개발의 개념은 수량유지와 수질보전 사이의 균형

으로 이해될 수 있다. 이러한 균형을 이루기 위하여 합리적이고 형평에 

맞는 사용(｢메콩협약｣ 제5조), 본류의 흐름유지(｢메콩협약｣ 제6조), 환경보호

(｢메콩협약｣ 제3조)에 관한 규정들이 ｢메콩협약｣상에 포함되어 있다. 이러

한 규정들은 ｢메콩협약｣에서 핵심적인 지속가능한 개발 메커니즘을 형

성하고 있으며, 이것이 효과적으로 이행된다면 풍부한 수량과 좋은 수질

의 물을 이용할 수 있게 될 것이다. 한편, ｢메콩협약｣을 ｢UN협약｣과 비

교하여 살펴볼 때,19) ｢메콩협약｣이 ｢UN협약｣보다 더 포괄적이라고 할 

19) 비록 ｢UN협약｣이 ｢메콩협약｣보다 2년 뒤에 완성되었지만, ｢UN협약｣ 초안의 

내용은 ｢메콩협약｣을 기안하는데 상당한 영향을 준 것으로 알려져 있다

(McCaffrey, 2001: 11∼19).
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수 있다. ｢UN협약｣은 관리기구의 설립을 강유역국가들에게 요구하지 않

으며, 물 이용을 통지하거나 상호이익을 위해 협의할 것을 요구하지도 

않는다. 다만, 다른 유역국가들에게 피해를 입히지 않도록 하기 위한 최

소한의 기준을 제시하고 있을 뿐이다. 그러나 두 개의 협약을 단편적으

로 비교해 보면, ｢UN협약｣에 포함된 세부 규정들이 ｢메콩협약｣에는 많

이 결여되어 있음을 발견할 수 있다.20) ｢메콩협약｣이 ｢UN협약｣ 초안의 

모든 장점을 기안하여 만들어졌다고는 하지만, ｢UN협약｣에 상응하는 많

은 규정들이 ｢메콩협약｣에 존재하지 않는다는 점은 실질적으로 수자원 

관리 및 이행에서 ｢메콩협약｣의 실효성을 상당부분 감소시키고 있는 요

인이라고 볼 수 있다.

｢메콩협약｣은 조약의 형식을 취하고 있지만, 효력면에서 볼 때, 합의

를 위한 합의이며, 본질적으로는 구속력이 없는 일종의 권고에 불과하

다. 물 할당과 같은 민감한 이슈는 ｢메콩협약｣ 체결을 위한 사전협상 과

정에서 협상국가들에 의해 제외되었다. 일반적이고 추상적인 협약 규정

은 이후 제정된 일련의 절차 규칙들을 통해 구체화되기도 하였다. 2000

년부터 2008까지 지속되었던 메콩강위원회의 물 이용 프로그램에 따라 

여러 가지 절차규칙들이 제정되었다. 절차규칙에는 2001년 승인된 문서

와 정보교환 및 공유에 관한 절차, 2003년 승인된 통지와 사전협의 및 

합의에 관한 절차, 2006년 승인된 본류의 흐름의 지속성을 위한 절차, 

2006년 승인된 수질에 관한 절차 등이 있다. 그러나 이러한 절차규칙 역

시 법적 구속력은 없다.21)

20) 예를 들어, ｢UN협약｣은 하천을 지류를 포함한 지표수와 지하수 모두를 포함

하는 개념으로 정의하고 있으며, 담수관리에 대하여도 좀 더 포괄적이며 복합

적으로 접근하고 있다. 반면, ｢메콩협약｣에서는 메콩강에서의 본류 또는 지류

에 대한 용어를 명확히 정의하지 않고 있다(Bearden, 2010: 810). 

21) 절차규칙에 대해 좀 더 자세한 내용은 MRC(2011), Qi Gao(2014)를 참조할 것.
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4. 메콩 유역의 지속가능한 개발을 위한 법적 과제

1) 지속가능한 개발을 위한 ｢메콩협약｣의 개정

메콩 유역의 지속가능한 개발을 위하여 먼저 기존의 ｢메콩협약｣ 규정

들을 ｢UN협약｣(1997)을 포함한 국제조약을 참고하여 검토 및 보완해 나

갈 필요가 있다. ｢메콩협약｣의 핵심개념인 지속가능한 개발이란, 환경, 

경제, 사회라는 세 가지 요소의 융합을 의미하는 것으로서, 메콩강 하류

국가들이 메콩강의 생태계 균형을 보전·유지하면서 효과적으로 천연자

원을 이용하기 위하여 협력하는 것이 말한다. Birnie과 Boyle는 지속가능

한 개발의 개념을 설명하면서 핵심요소로서 요소로서, 첫째, 환경보호와 

경제개발의 통합, 둘째, 개발할 수 있는 권리, 셋째, 천연자원의 지속가능

한 이용과 보전, 넷째, 세대 간 형평, 다섯째, 동일세대 내에서의 형평, 

여섯째, 오염유발자 부담의 원칙, 일곱째, 지속가능한 개발을 위한 절차

적 요소(환경영향평가, 이해관계자 참여, 정보에의 접근)를 제시하고 있다

(Birnie, 2002: 84∼97). 나아가 Pichyakorn은 국제하천에 관한 글에서 지속

가능한 물 개발을 “좋은 수질의 물을 충분히 공급하면서 미래 세대를 위

해 생태계를 유지하는 물 개발”이라고 정의하면서, 지속가능한 물 개발

의 5가지 요소로서, 첫째, 물을 이용할 권리, 둘째, 물 보호 및 수질 보전, 

셋째, 유수량 유지 및 보전, 넷째, 생태계, 다섯째, 지속가능한 개발을 위

한 절차적 요소(환경영향평가, 이해관계자 참여, 정보에의 접근)를 제시하고 

있다. 국제환경법상 지속가능한 개발은 ‘절차적 요소’와 매우 밀접한 관

계를 맺고 있다. 즉, 절차규칙의 준수의무는 지속가능한 개발을 보장해 

주는 중요한 요소가 된다(Qi Gao, 2014: 8∼9). 메콩강의 지속가능한 개발

이 ｢메콩협약｣을 중심으로 한 제반 절차의 성실한 이행에 의해서 담보된

다고 볼 때, 관련된 절차적 요소의 도입은 메콩강 협력체계에 있어서 중

요한 법적과제라고 본다.

｢메콩협약｣은 지속가능한 개발이라는 패러다임을 추구한다고 하면서



210  공간과사회 2015년 제25권 4호(통권 54호)

도 환경영향평가와 같은 핵심적인 제도를 협약상 명시적으로 규정하지 

않고 있다.22) 다만, ｢메콩협약｣ 제7조에서 메콩 유역의 생태계 환경에 미

칠 수 있는 위해 효과들을 피하고, 줄이고, 완화시키기 위한 모든 노력을 

회원국에서 선언적으로 요구하고 있을 뿐이다. 오히려 공동선언(1975)에

는 메콩본류에 사업을 착수하기 전에 다른 유역국에 장단기적인 생태계

에 미칠 수 있는 영향에 대한 환경평가를 진행할 것을 명시적으로 규정

하고 있었다. 또한 ｢UN협약｣ 제12조는 환경영향평가는 물론 상당한 부

작용을 겪을 수 있는 국가에게 해당 사업에 대한 기술적 자료와 정보를 

제공할 것을 요구하고 있다. 초국가적 사업에 있어서 지속가능한 개발의 

중요한 절차적 요소 중 하나인 환경영향평가 규정의 결여는 ｢메콩협약｣

이 개선해야 할 중요한 과제 중 하나라고 할 수 있다. 

한편, 메콩강에서 지류가 차지하는 비중이 매우 크다. ｢메콩협약｣ 체

결 전까지 메콩강 주요 지류개발은 공동선언(1975)에 의해 규율되었는데, 

이에 의하면 메콩강의 주요 지류개발은 본류와 마찬가지로 메콩강위원

회를 통한 사전승인 없이 일방적으로 계획되어서는 안 되며, 모든 유역

국의 합의를 얻어야 하는 사항이었다. 그러나 ｢메콩협약｣은 본류와 지류

를 구별하면서, 지류 개발에 대한 특별한 법원칙이나 메커니즘은 간과하

고 있다. ｢메콩협약｣은 톤레삽을 포함한 메콩강 지류에서의 유역 내 이

용과 유역 간 전환에 대하여, 메콩강위원회 공동위원회에 통지만 하면 

해당 사업이 가능하도록 규정하고 있다. 따라서 메콩강 협력체계 내에서 

지류개발을 추진하는 일방 유역국은 과거처럼 만장일치를 구해야 하는 

것이 아니므로 다자간 방식보다는 일방이나 쌍방 간의 합의 방식을 취하

게 되는데, 이는 메콩강에서의 협력적인 초국가 거버넌스를 구축하는데 

있어서 걸림돌이 되고 있다. 따라서 메콩강의 물 자원이 패권국가들에 

22) 메콩 유역 국가들에게는 아직까지 환경문제보다는 개발협력에 더 큰 관심이 

있다. 국가별 다양한 개발협력 사업들로 인해 메콩강은 지속불가능한 유역개발 

및 관리의 현실을 그대로 보여주고 있다. 이는 ｢메콩협약｣에서의 정치적 합의

와 메콩 유역에서 현실의 간극을 보여주는 것이기도 하다. 
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의해 잠식되지 않도록, 메콩강 지류개발에 대한 법적 메커니즘을 강화할 

필요가 있다.

또한 ｢메콩협약｣에는 이해관계자를 포함한 이해관계자 참여(public par-

ticipation)나 정보접근(access to information)에 대한 규정이 없다. 이러한 규

정들은 절차의 투명성을 확보하는데 매우 중요한 요건이며, 지속가능한 

개발을 달성하는 핵심 요소이기도 하다. 1999년 메콩강위원회 공동위원

회 보고서에는 회원국에게 이해관계자 참여에 대한 책임을 부과하는 내

용이 담겨져 있다. 이 보고서에 따르면, 직접 당사자에게 정보접근 및 일

정한 범위 내에서의 의사결정에 개입할 수 있는 권한을 부여하도록 하고 

있다. 그러나 이 보고서는 회원국에게 법적 구속력이 없는 문서이다. 결

론적으로 메콩강 협력체계 내에서 합법적인 절차로서 이해관계자의 참

여를 위한 법적 체계는 존재하지 않는다고 할 수 있다. ｢메콩협약｣이 지

속가능한 개발을 위한 법으로서의 제 기능을 발휘하려면 근본적인 투명

성 제고와 함께 이해관계자의 공개 참여 및 정보접근이 허용·강화될 필

요가 있다.

2) 메콩강위원회의 기능과 권한 강화

｢메콩협약｣ 체결 당시, 동 협약에 기초하여 설립된 메콩강위원회는 국

제하천의 거버넌스를 위한 가장 진보적인 협력체계라고 평가받았었다. 

메콩강위원회의 경우, 국제기구들의 지원 하에 메콩 유역의 낙후한 사회

기반시설의 확충을 꾀하여 왔으며, 현재도 지역의 빈곤을 퇴치하고 동시

에 환경을 보전하기 위해 노력하고 있다. 그러나 메콩강위원회는 메콩 

유역에 속하지 않는 원조국가나 국제기구의 대표들에 의해 운영되어 왔

으며, 메콩강위원회 사무국이 메콩 유역과 천연자원에 대한 상당한 정보

와 기술적 지식을 확보하고 있다고는 하지만 실제 강유역 관리에 관한 

의사결정에서는 주도적인 역할을 담당하지 못하고 있다. 결정적으로 회

원국에 대한 실효적 집행력이 없다 보니 그 기능과 역할에서 유명무실하
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다는 평가를 받고 있다. 즉, 메콩강위원회를 중심으로 한, 현재의 메콩강 

협력체계는 각 회원국가들의 정책에 효과적으로 영향력을 미치지 못하

고 있다. ｢메콩협약｣이 체결된 지 20년이 지난 현재의 시점에서 볼 때, 

｢메콩협약｣이 규정하고 있는 지속가능한 개발, 즉 메콩 유역의 환경적, 

경제적, 사회적 이익을 실질적으로 보호하기 위해서는, 메콩강위원회가 

그 지위와 실효성의 측면에서 더욱 강화되어야 할 필요가 있다.

메콩강위원회가 실효성 있는 거버넌스로 인정받기 위해서는 그 기반

이 되는 ｢메콩협약｣의 개정 내지 법적 구속력을 갖는 새로운 합의가 필

요하다. ｢메콩협약｣은 회원국들에게 강제력을 가지는 조약이 아니며, 체

결당시 회원국의 물 관련 국내법을 세심하게 반영한 것도 아니었다. 오

히려 정치적 현실에 기초한 선언적 합의로서, 물 수요로 인한 갈등해소 

및 유역 내 정치·경제적 통합이라는 광대한 목표를 이루어 내야 한다는 

당시의 급박한 필요에 의해서 만들어졌다. 또한 ｢메콩협약｣은 메콩강 협

력체계에 관한 기본원칙과 절차 및 공동기구의 조직을 규정한 기본협정

일 뿐, 특정한 물관리 이슈를 세심하게 다루고 있지 않다. 강 유역을 효

과적으로 관리하기 위하여, 먼저 정확하고 세심한 법규정을 만들어야 낼 

필요가 있으며, 이러한 기초 위에 각 회원국의 강력한 정치적 의지가 결

합하여 협약상 법적 구속력을 부여할 때, 비로소 좀 더 효과적인 협력체

계를 구축할 수 있을 것이다(Campbell, 2011: 736∼737). 효과적인 협력체계 

구축을 위하여 가장 필요한 것은 강력한 집행력이라고 할 수 있다. 여기

서 집행력이란 규칙을 준수하도록 만드는 조약의 힘 내지 능력을 반영하

는 것이다. 집행력은 조약이 분쟁해결에 있어서 강제력을 가지고 있는지 

여부, 조약에 의한 의사결정이 체약 당사국들에 대하여 강제력을 가지는

지 여부, 조약이행에서 감시 시스템을 보장하고 있는지 여부, 조약이 일

방당사자에 의해 위반되는 경우 벌칙을 부과할 수 있는지 여부와 밀접한 

관련이 있다(Ma et al., 2011: 1076∼1078). 현재 ｢메콩협약｣상 메콩강위원회

의 결정과 관련하여 법적 강제력을 보장하는 규정이 없으며, 조약이행 

기한 및 불이행시 사유를 보고하는 시스템도 명시되어 있지 않다.
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강력한 집행력을 가진 효과적인 협력체계 구축을 위하여, 라인강 협력

체계를 참고할 필요가 있다. 라인강 협력체계에는 법적 구속력을 가진 

라인강보호협약과 실효적인 집행력을 가진 국제라인강보호위원회

(International Commission for the Protection of the Rhine: ICPR)가 존재한다. 이

러한 협력체계는 유럽연합이라는 지역공동체의 큰 틀 안에서 더 자연스

럽게 발전해 올 수 있었다. 유럽연합발전사의 기초가 되는 파리조약이 

1951년도에 체결되었는데, 이것은 프랑스와 독일을 중심으로 한 6개 국

가 간의 유럽석탄철강공동체를 설립을 위한 조약이었다. 이것이 성공적

으로 정착되면서 이후 원자력공동체, 경제공동체 등이 만들어 지게 된

다. 이러한 흐름에서 자연스럽게 라인강의 연안국가가 모두 참여한 국제

라인강보호위원회가 설립되었고, 1963년 베른협약 즉 라인강보호협약의 

체결을 통해 국제라인강보호위원회의 법적구속력을 강화하였다. 또한 

유럽연합은 집행위원회를 통해 개별 회원국에게 직접효력을 가지는 다

양한 물 관련 지침 만들고, 지속적인 협력이 이루어지고 더욱 강화되도

록 하는데 영향을 미치고 있다. 따라서 장기적인 측면에서 메콩 유역의 

지속가능한 개발 및 실효성 있는 협력체계 확립을 위해서는 아세안의 역

할이 매우 크다고 생각한다. 메콩강 협력체계와 아세안 공동체가 별개로 

가는 것이 아니라 아세안 공동체의 큰 흐름의 협력과 연계하여 발전시켜

나가야 하는 것이다. 유럽연합이라는 지역공동체 안에서 구속력 있는 협

약과 다양한 공동체 지침을 바탕으로 국제라인강보호위원회가 실제적인 

집행력을 가지고 라인강 협력체계를 성공적으로 이끌어 왔다는 점에 주

목할 필요가 있다.

3) 개별 국가들의 관련 법제도 정비 및 실효성 제고

메콩강 협력체계가 당면하고 있는 낮은 수준의 효과성(Effectiveness)의 

원인으로 개별 회원국가들의 의지와 역량 부족을 들 수 있다. 하나의 협

력체계 안에서, 법과 집행기구가 잘 갖추어져 있다고 하더라도 개별 회
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원국가마다 이를 이행할 수 있는 기반이 마련되어 있지 않거나 회원국 

간 역량의 차이가 크다면 협력체계의 효과는 반감될 것이다. 따라서 메

콩 유역의 지속가능한 개발을 위한 법적 과제로서, 메콩강 협력체계의 

기능과 권한을 강화해 나가는 것과 동시에 개별 회원국가들의 수자원이

나 메콩강 관련 법제도를 정비하고 실효성을 제고해 나가는 노력이 필요

하다. 

태국에서는 통합물관리에 대한 개념이 여러 개의 국가정책으로 만들

어져 있고, 물을 국가의 주요 의제 중 하나로 선언하고 있다. 그러나 그

것을 이행하기 위한 강제력 있는 법령은 여전히 불충분하다(World Bank, 

2011: 39). 다른 회원국인 베트남, 라오스, 캄보디아가 1998, 1996, 2007년

에 각각 통합된 수자원법을 통과시킨 것과 달리, 태국에는 아직까지 통

합된 수자원법이 존재하지 않는다. 태국의 경우, 지하수, 관개, 수질에 관

한 개별 법률들은 있지만 산발적이고, 중복적인 내용이 많으며 일관된 

체계가 결여되어 있다. 한편, 라오스는 1996년 물과 수자원에 관한 법을 

제정하였는데, 이 법은 라오스 내 물 관리에 법적 기초가 되고 있다. 그

러나 실제 이 법이 이행되기 시작한 것은 이 법과 관련된 총리시행령이 

발효된 2001년부터였다. 이 법은 다양한 물 관련 부문들의 역할과 책임

을 모호하게 규정하고 있으며, 구체적인 내용들은 아직 만들어지지 않고 

있다. 또한 수력발전을 개발하는 동안 동반되어야 할 환경적 필요를 고

려한 실제적인 메커니즘이 결여되어 있다. 상대적으로 캄보디아는 다양

한 원조와 국제기구의 영향으로 물 관리와 관련하여 빠른 개혁이 이루어

지고 있는 편이다. 예를 들어 2000년 이래 발효된 여러 가지 물 관련 법

률을 들 수 있는데, 특히 2007년 승인된 수자원관리법은 통합물관리의 

원리를 분명히 밝히고 있다. 이 법 아래에서 캄보디아 수자원부는 물 관

련 활동에 선도적 역할을 지속하게 되었다. 최고상위법이라고 할 수 있

는 헌법상 명문화되어 있는 물 관련 규정들은 캄보디아 정부로 하여금 

캄보디아의 물 기타 수자원의 효과적인 관리의무를 명문으로 인정하고 

있다. 특히 캄보디아 헌법 제59조23)는 국가로 하여금 수자원을 위한 관
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리 계획을 개발하도록 하고 있으며, 동법 제61조24)는 경제발전과 관련하

여 물 정책의 개발을 요구하고 있다. 반면 동법 제72조25)는 수질오염에 

대하여 국가의 모든 노력을 기울이도록 정하고 있다. 

메콩강 협력체계 내의 유역국가들은 전체적으로 물 부문에서의 제도

적 개혁에서 상당한 도전에 직면하고 있다. 협력을 확대하고 통합을 촉

진시키는 데에서는 공감대를 이루고 있지만, 메콩강 협력체계 내의 주요 

국가들의 법제도는 전반적으로 실효성이 결여되어 있고, 특히 물 관련 

법률은 체계적이지 않다. 나아가 투명하고 공정한 집행이라는 사고 자체

가 아직은 이 지역 국가들에게는 익숙하지 않다. 따라서 개별 회원국가

가 메콩강 협력체계 내에서 역량을 발휘하기 위하여, 수자원을 포함한 

물 관련 국내법을 완비하고, 통합물관리의 개념하에서 현재의 시스템을 

개선하기 위한 적절한 전략을 개발해 나갈 필요가 있다.

5. 결론

메콩 유역 하류의 4개 국가(라오스, 태국, 캄보디아, 베트남)는 50여 년 기

간 동안 협력의 역사를 가지고 있으며, 현재, MRC와 그 기반이 되는 ｢메

콩협약｣이라는 외형상으로는 잘 갖추어진 협력체계가 존재하고 있다. 그

러나 메콩강의 지속가능한 개발의 측면에서 볼 때, 메콩강 협력체계의 

근본적인 개선이 필요하다. 메콩강의 지속가능한 개발은 ｢메콩협약｣을 

23) 국가는 환경을 보호해야 하며, 풍부한 천연자원과 토지, 물, 공기, 풍력, 생태

계, 에너지, 가스, 암석, 모래, 동산, 야생, 어류 기타 수자원을 균형을 유지할 

책임이 있다(캄보디아 헌법 제59조).

24) 국가는 모든 부문과 외딴 부문 특히 농업, 가내수공업, 물, 전기, 도로 정책 및 

운송수단, 현대기술 등의 경제적 발전을 보호해야 한다(캄보디아 헌법 제61조). 

25) 국민건강은 보호되어야 한다. 국가는 질병예방 및 의학적 치료에 모든 노력을 

제공하여야 하며, 가난한 시민들은 공공병원에서 무료 의학 상담을 받아야 한

다(캄보디아 헌법 제72조).
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중심으로 한 제반 절차의 성실한 이행에 의해서 담보되는 것이다. 이를 

위하여 무엇보다 ｢메콩협약｣과 이를 기반으로 존재하는 메콩강위원회가 

각각 실효성 있는 법과 강력한 집행력을 가진 기구가 될 수 있도록 하는 

것이 중요하다. 이것이야말로 메콩강 협력체계의 성공을 촉진시키는 근

본적인 해결책이라 할 수 있다. 꾸준한 대화와 협상을 통해 신뢰를 기반

으로 자발적인 협약을 수립하고, 메콩강위원회는 단순한 조정역할을 넘

어 집행능력의 한계를 극복하여 메콩 유역의 국가별 강 개발계획에 영향

력을 행사할 수 있는 수준까지 나아갈 필요가 있다. 

한편, 메콩강의 최상류국가이자 지역의 패권을 가진 중국은 미얀마와 

함께 메콩강 협력체계의 회원국이 아닌 대화상대국의 지위에 머물러 있

다. 메콩강위원회는 회원국 내에서만 그 기능과 권한을 가지기 때문에, 

비회원국가들의 정보에 재량으로 접근하는 것이 불가능하다.26) 또한 일

반적으로 협력체계에 참여하지 않는 비회원국은 강 유역개발에 일방적

인 입장을 주장하게 마련이다(Hirsch, 2006: 193). 따라서 메콩강위원회가 

메콩 유역 전체를 다루는 계획을 추진하는 것은 현재로서 불가능하다. 

메콩 유역 상류에 위치한 중국의 전략적인 입장과 함께 그동안 지역 내 

수력발전의 주도권 확보를 위해 중국이 양자간 합의를 선호해 왔던 것을 

생각하면, 중국이 여러 가지 제한이 많은 다자간 협력체계로의 편입에 

관심이 없는 것은 당연한 일일지도 모른다(Zeitoun et al., 2006: 435∼460). 

더구나 최근 중국은 국가에 이익이 되는 수력발전사업 및 메콩강 상류에 

존재하는 항행 장애물을 제거하는 일에 상당한 관심을 쏟고 있다. 이는 

메콩강 하류국가들에게는 상당한 손해를 입힐 수 있는 것들이다

26) 물론, 중국과 미얀마는 1996년 이래로 메콩강위원회 연례회의에 정규 대화상

대국으로서 참가해 오고 있다. 또한 2002년 4월 중국은 메콩강위원회와 합의

를 맺고 수력정보를 하류 4개국에 제공하기로 한 바 있다. 하천의 수량에서도 

메콩강 하류국가들이 영향을 받으므로 댐에서 방류하는 수량에 관한 정보와 

관련하여 2004년 메콩강위원회는 이 문제의 심각성에 관하여 토론하였으며, 

중국정부에 대하여 공식서한을 통해 중국의 댐 설치 및 운영에 관한 정보의 제

공을 요청한 바 있다(환경부, 2007: 95). 또한 메콩강위원회는 윈난성에 2개의 

수자원본부를 세우고 쿤밍에 정보센터를 세우기도 하였다.
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(International Rivers Network, 2003). 포괄성은 협력체계를 위한 기본적인 요

구사항 중 하나이다(Kutting, 2000: 35). 모든 이해관계 국가들이 포함되어 

있는 협력체계와 비교할 때, 그렇지 않은 협력체계의 경우, 그 정책과 행

위의 범위가 제한될 수밖에 없다. 특히, 협력체계가 강유역과 같이 생태

계와 관련이 있는 경우에는 협력체계의 포괄성은 더욱 중요하다. 특정 

이해관계 국가들에 포함되어 있지 않은 협력체계의 경우, 그 협력체계는 

전체 생태계에 접근하고 관리하는 데에서 대표성과 실효성을 가지기가 

매우 어렵다. 이는 협력체계를 규율하는 법규정 자체가 얼마나 엄격하고 

구체적으로 정의되어 있는지 여부와는 별개의 문제다. 즉. 메콩강 상류

국가, 특히 중국이 메콩강 협력체계의 회원국으로 편입되지 않는 한 메

콩강 협력체계의 효과성은 제한될 수밖에 없다고 할 것이다. 중국이 메

콩강 협력체계에 회원국으로서 참여하는 것은 그 효과성을 높이는 데에 

매우 중요하며 다른 유역국가들을 위해서도 필요하다(Sokhem, 2006: 402). 

중국이 메콩강 협력체계로의 편입을 무조건 거절한 채, 자신들의 조건만

을 내세우며 일방적으로 메콩강을 이용하기는 쉽지 않다. 왜냐하면 메콩

강 하류국가들의 경우 항행과 같은 또 다른 측면에서 중요한 이슈들에 

있어서 협상력을 가지고 있기 때문이다. 메콩 유역 내 경제개발을 촉진

하는 또 다른 제도적 메커니즘인 GMS는 수자원분야의 이슈뿐 아니라 

중국이 상당한 관심을 가지고 있는 항행과 같은 국경이슈도 다루고 있

다. 따라서 이러한 협력체계는 중국과 메콩강 하류국가들 간의 의사소통

에서 새로운 전망을 열 수도 있을 것이다. 

요컨대, 지속가능한 개발을 목표로 메콩강 협력체계를 개선해 나가는 

국제적, 지역적, 국가적 차원의 다양한 노력들은 미래에 메콩 유역에서

의 개발협력을 증진시키는 것뿐만 아니라 장기적으로 메콩공동체의 평

화로운 공존을 보장하는 데에서도 매우 중요한 기여를 하게 될 것이다

(Fleur, 2011: 20). 나아가 동아시아의 중심부에 위치하고 있는 메콩 유역의 

지속가능한 개발은 동남아 발전은 물론 동아시아 전체의 연계성 증진과 

경제성장에도 많은 기여를 할 것으로 기대된다. 국제개발협력의 측면에
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서 살펴볼 때, 법제협력은 협력대상국의 국가·사회적 기초를 만드는 매

우 중요한 사업이다. 다만, 기존의 선진국들과는 차별화될 수 있는 우리

나라만의 특수한 협력분야를 만들어내는 것이 필요하다. 이와 관련하여, 

우리나라의 우수한 사법시스템, 남북공유하천과 관련된 다양한 환경법

적 연구 등은 새로운 메콩강 협력체계의 구축에 있어서 활용가치가 높다

고 하겠다.

메콩 유역의 지속가능한 개발을 둘러싸고 있는 지역 거버넌스들은 매

우 다양하다. 본 논문은 메콩강위원회를 중심으로, 메콩강 협력체계의 

형성과 발전, 그리고 주요 법제도인 ｢메콩협약｣을 개관하고, 이를 바탕

으로 향후 메콩 유역의 지속가능한 개발을 위한 법적 과제에 대하여 살

펴보았다. GMS, AMBDC 등을 포함한 다양한 지역 거버넌스의 법‧제도

의 비교‧분석을 포함한 메콩지역의 종합적인 거버넌스 연구는 차후의 

과제로 삼고자 한다.
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 Abstract

The Legal Issues for Sustainable Development in the Mekong River Basin

Joon-Pyo Lee

The Mekong River Basin is divided into two distinguished hydro-politics, four 

Lower Mekong Basin States ―Laos, Thailand, Cambodia and Vietnam and two 

Upper Mekong Basin States ―China and Myanmar. This basin is in the midst of 

a regional debate over development cooperation versus ecological preservation. The 

lower Mekong states, Laos, Thailand, Cambodia and Vietnam have a long history 

of cooperation. The Mekong regime has evolved over three distinct periods, each 

with its own constitutional framework: the Mekong Committee era(1957∼1975), 

the Interim Mekong Committee era(1976∼1995), and the Mekong River 

Commission era(1995∼present). In 1995, Cambodia, Laos, Thailand and Vietnam 

concluded the ‘Agreement on the Cooperation for the Sustainable Development of 

the Mekong River Basin’ and formed the Mekong River Commission, which has 

been lauded as the most progressive institution of river and a model for the world. 

However, there are many aspects of the Mekong Regime that should be strengthened 

in order to secure environmental, economic and social benefits. Improved regional 

coordination of sustainable water management among Mekong countries and stake-

holders is crucial to foster equitable development and economic cooperation and 

ensure the peaceful coexistence of Mekong communities in the long term. This article 

suggests the following four assignments for sustainable development in the Mekong 

River Basin: (a) the amendment of the ‘Agreement on the Cooperation for the 

Sustainable Development of the Mekong River Basin(1995)’, (b) the reinforcement 

of power and function of ‘Mekong River Commission(MRC)’, (c) the arrangement 

of legal system and improvement of its effectiveness under each basin’s country.
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