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우크라이나 사태를 통해 본 대외적 행위자로서의 
EU의 역할과 한계*·**

고주현 연세대학교

                                                   

논문요약

  이 연구는 EU가 2014년 이래로 이른바 '우크라이나 분쟁'에서 어떤 
역할을 했는지, 그리고 EU의 행동이 유사한 분쟁 시나리오에서 EU의 
역할과 어떻게 다른지에 대한 질문에 기반을 두고 있다. 주요 결론은 
EU가 우크라이나 사태에서 분쟁 관리자로서 점진적으로 진화했지만 그
럼에도 불구하고 ‘포괄적’이고 ‘통합적인’ 행위자'로서의 구상된 역할과
는 여전히 거리가 있다는 것이다. ‘정치적이고 직접적인’ 경향이 일부 
관찰될 수는 있지만 그 보다는 주로 '부분적이고 간접적인' 갈등 관리
자로서의 역할을 맡고 있는 것으로 보인다. 우크라이나에서 관찰된 EU
의 새로운 실용주의, 높은 수준의 재정 투입, 국가 건설과 안보를 연계
하는 광범위한 안보화 및 현지 대표부의 역할은 EU의 행위력을 강화
한다. 이와 대조적으로, 외교안보 영역에서 회원국의 권한이 EU 권한
보다 앞선다는 사실은 이 분야 EU 영향력과 효과적인 장기적 분업에 
대한 의구심을 갖게 한다. 
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Ⅰ. 서론

  러시아의 우크라이나 침공은 EU 인근 지역에서 새로운 수준의 갈등
을 야기했다. 지금까지 수만명의 사망자, 수십만 명의 국내 실향민과 
난민, 유럽 최대 국가의 지속적인 불안정은 NATO와 EU가 지배하는 
유럽 안보 질서에 대한 도전들이다.
  러시아의 우크라이나 침공이 유럽 안보지형을 변화시킬 것인가라는 
질문에 대한 명확한 답을 내리기는 어렵다. 실제 변화의 조짐들은 여러
면에서 관찰되고 있지만 장기적인 관점에서 지금까지와는 다른 안보지
형의 변화 또는 전환이 이루어질 것인가, 만약 이루어진다면 어떤 방향
으로 바뀌어나갈 것인가에 대해서는 여전히 논쟁적이다. 또한 이로 인
해 안보방위 분야에 있어서 EU의 역할 강화가 이루어질 것인가에 대
한 의문들이 제기되고 있다.
  전쟁이 장기화되면서 유럽국가들의 군사력 사용에 관한 견해도 회원
국 별로 차이를 보이고 있다. 현재 유럽국가들의 우크라이나 전쟁에 대
한 입장은 평화 대 정의의 구도로 나뉘고 있으며 점차 러시아에 대한 
처벌을 강조하는 정의를 지지하는 국가보다 전쟁종식을 원하는 평화 
담론을 지지하는 국가들의 수가 증가하고 있는 추세이다(ECFR 2022). 
또한 무엇보다 이번 사태가 미국 없이 유럽의 독자적인 방어체제 구축
이 어렵다는 것을 직접적으로 확인한 계기가 되었기 때문에 미국이 유
럽의 안보에 있어 더 필수불가결한 존재라는 것을 입증한 것이 아닌가
라는 비판도 제기된다. 따라서 이번 전쟁이 어떤 방식으로 귀결되느냐
에 따라 유럽의 전략문화가 근본적으로 전환될 것인지를 가늠해볼 수 
있을 것이다. 한편 나토와 EU의 관계 설정이 유럽의 안보지형을 논하
는데 중요하다. 나토와 EU 관계에 있어 미국은 EU가 스스로 군사력을 
발전시킬 수는 있지만, 그것이 나토 회원국 중 비EU 회원국을 차별해
서는 안된다는 입장과 원칙을 제시한다. 나토와 EU는 효율성을 위해 
여러 활동에서 중첩되는 부분이 없어야하며, EU 자체의 군사력 강화와 
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군사활동을 하더라도 그것이 나토와 완전히 분리되어서는 안된다는 미
국의 입장이 향후에도 유지될 가능성이 있다. 이와 같은 맥락과 미국의 
안보 역할이 강화되어가는 현 상황에서 결국 EU의 전략적 자율성이 
위의 사항들을 고려하여 발전할 수 있는 여지를 찾는 것이 실제로는 
어려울 수 있다. 다만 나토의 군대 배치 문제와 관련해 상비군의 주둔
이 어려웠던 99년 이후 나토 가입국(이수형 2022, 5)에도 우크라이나 
전쟁으로 향후 상비군의 배치가 가능하게 될 경우 유럽의 안보지형이 
탈냉전 이후 근본적으로 바뀌는 하나의 현상이 될 수 있다.
  EU의 여러 정책 영역 중 외교안보방위 분야는 가장 덜 통합된 정책 
영역 중 하나이다. 그러나 마스트리히트 조약을 통해 공동외교안보정책
(CFSP)이 출범하고 1999년 이후 공동안보방위정책(CSDP)이 출범한 이
후 발전의 상대적인 속도는 느리지만 가시적이다. 오늘날 EU는 대외관
계청(EEAS)을 보유하고 자체적인 임무들을 수행해오고 있으며 이와 관
련한 광범위한 경험을 통해 전 세계적으로 대외정책행위자로 인식되고 
있다. 그러나 특히 인근 지역에서 무력 충돌을 관리하는 데 있어 EU는 
항상 공동의 입장과 적절한 수단을 찾기 위해 고군분투해 왔으며 궁극
적으로 개별 회원국 및 NATO와 같은 외부 행위자의 주도에 의존해야 
했다. 따라서 EU가 분쟁 시나리오에서 어떤 정치적 역할을 하기를 원
하는지, 그리고 EU의 역량 중 어떤 것이 여기에 유용할 수 있는지는 
여전히 불분명하다. 따라서 이 연구는 EU가 2014년 이래로 '우크라이
나 사태'에서 어떤 역할로 참여해왔으며 이에 대한 접근 방식이 유사한 
분쟁 시나리오에서 EU의 역할과 어떤 차이점을 보이는 지에 대해 검
토하고자 한다.
  EU의 대외정책은 대상에 따라 세 그룹으로 구분된다. 먼저 EU 가입
후보국으로 향후 공동체의 일원이 될 국가들을 대상으로 한 정책이다. 
둘째, 유럽연합과 세계무대에서 경쟁관계에 있는 세력들을 대상으로 한 
정책이 있다. 마지막으로 가입후보도 경쟁도 아닌 그 외 국가들을 대상
으로 한 정책이다. 우크라이나는 유럽 문명을 공유하지만 러시아와의 
관계로 인해 첫 번째 또는 세 번째 대상국으로의 분류가 가능한 국가
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로 오랜 기간 유지되어왔다. 따라서 우크라이나가 유럽의 직접적인 대
외정책 대상으로 부상한 것은 비교적 최근의 일이며(조홍식 2015, 82) 
탈냉전 이후 가입후보국 지위를 부여받은 다른 중동유럽 국가들과는 
달리 근린정책(ENP)과 동부파트너십(EaP) 대상 국가로 다루어졌다. 이
를 통해 EU와 우크라이나는 경제 및 정치 관계를 강화하는 새로운 모
멘텀을 갖게 되었다. 
  한편 우크라이나 사태를 대하는 EU의 입장에 대한 러시아의 대응은 
EU가 국제 체제에서 주요 경쟁자가 되었음을 증명하며, EU 정책이 다
른 국가의 이익에 직접적인 영향을 미친다는 것을 보여준다(Gehring 
et al. 2017). 인근지역들은 EU로부터 무역 관계와 개혁 과정에 대한 
지원을 넘어 안보 영역에서의 관여 증대를 기대하며 이를 통해 지역 
내 기존 갈등을 처리하는 데 도움이 될 것이라 여겼다. 
  이 글은 EU가 우크라이나 사태에서 행위자로서 점진적으로 진화했
지만 '포괄적'이고 ‘통합적인’ 행위자'로서의 구상된 역할과는 여전히 
거리가 있다는 것을 주장한다. 그 역할은 ‘정치적이고 직접적인’ 경향
이 일부 관찰될 수는 있지만 그 보다는 주로 '부분적이고 간접적인' 갈
등 관리자로서의 역할을 맡고 있는 것으로 보인다. 우크라이나에서 관
찰된 EU의 새로운 실용주의, 높은 수준의 재정 투입, 국가 건설과 안
보를 연계하는 광범위한 안보화 및 현지 대표부의 역할은 EU의 행위
력을 강화한다. 이와 대조적으로, 외교안보 영역에서 회원국의 권한이 
EU 권한보다 앞선다는 사실은 이 분야 EU 영향력과 효과적인 장기적 
분업에 대한 의구심을 갖게 한다. 더욱이 냉전 이후 분쟁 시나리오에서
와 같이 EU는 ENP를 전개해나가는 데 있어 자유주의 논리를 강조한
다. 이로 인해 EU의 전략적 유연성은 제한되는 한편, 이 지역에 대한 
EU의 높은 투자 수준을 고려할 때 위험에 노출될 가능성도 크다. 따라
서 EU가 우크라이나 사태에서 어떤 행위자인가에 대한 연구 질문에 
답하기 위해 다음 내용들을 검토할 것이다. 먼저 이론적 논의에서 EU 
대외정책 행위자의 중심 개념에 대해 간략히 소개한다. 행위자 개념은 
분쟁 관리 분야에서 EU가 경험한 발전과정과 관련 있다. 따라서 먼저 
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탈냉전 이후의 '동결된 갈등' 시나리오에서 보여준 EU의 역할을 검토
할 것이다. 이어 2014년 이후 우크라이나 문제에서 EU의 접근 방식에 
대해 고찰한다. 분쟁 시나리오에서 EU 행위력의 질을 평가하기 위한 
기준에 따라 EU의 정치적 역할, 투입된 수단과 도구, 접근 방식의 전
략적 질 등을 논할 것이다. 

Ⅱ. EU 대외적 행위자에 관한 이론적 논의

  EU 대외정책과 외교안보에 관한 기존 연구들은 EU가 국제관계에서 
흔히 사용하는 '강대국' 또는 '극체제'와 같은 용어에는 부합하지 않지
만 EU는 행위자로서의 역할을 보유(Hill & Vanhoonacker 2017, 
471)하고 있다는 점을 지적한다. 이는 EU가 외부 환경에 영향을 미치
고 특정 외교 영역에서 권한과 권위를 가지며 그 제도가 일정한 자율
성을 갖는다는 것을 의미한다(Hill & Vanhoonacker 2017, 471). 또
한 EU는 외교 정책 영역에서 자체 역량을 보유하고 있으며 국제 파트
너들로부터 행위자로 인정받고 있다. 브레더튼과 보글러(Bretherton 
and Vogler)는 EU의 행위력을 평가하기 위한 기준들로 자율성, 존재
감, 역량, 국내 정치적 정당성, (회원국 정책의) 일관성, 결속력(EU 기
구들 간의 정합성), 특정 자원 및 도구의 가용성을 제시한다(2005, 24). 
쥬필레와 카포라조(Jupille and Caporaso)는 결속력과 자율성 외에도 
권위와 인정의 상대적 기준을 강조한다(1998, 213-229). 그들은 EU의 
행위력을 측정하기 위해서는 제한된 특정 영역이 아닌 전반적인 영역
에서 자질을 검증받아야 한다고 주장한다. 예를 들어 초국가기구의 자
율성과 역량은 복잡한 다층 정치와 군사 자원의 부족으로 인해 제한되고 
이로 인해 EU의 행위력 역시 제약을 받는다(Hill & Vanhoonacker 
2017b, 14)고 본다.
  이 점에서 EU의 '고유한' 정치체로서의 특성으로 인해 행위력에 관
한 논쟁은 EU의 본질과 외교 정책에 대한 입장과 같은 근본적인 질문
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을 던진다. CFSP에서 여전히 공식적으로 지배적인 만장일치 원칙으로 
인해 EU를 여전히 정부간기구이자 '복합 행위자'로 취급하여야하는 지, 
또는 국가와 유사한 형태로의 점진적인 경험적 발전이 고려되어야 하
는지 등은 여전히 논쟁적이다. EU 외교 정책에서 가정되는 자율성의 
정도뿐만 아니라 회원국 외교 정책이 EU 외교 정책의 일부라고 볼 수 
있는지, 혹은 고전적인 다층시스템의 의미에서 두 층위를 더 엄격하게 
구분해야하는(Keukeliere & Delreux 2014, 17) 지에 관한 논의도 이
어진다. 회원국과 초국가기구 사이에 긴밀한 조정이 존재한다는 공식적
인 가정과는 다르게 경험적 현실은 간혹 상이한 모습을 보이며 특히 
노드스트림2에 대한 독일의 입장과 같이 다수 회원국에서 그러한 현상
들이 관찰된다. 예컨대 브레더튼과 보글러는 EU를 강력한 공동 정체성
에 의해 움직이는 복잡한 '다중 관점'을 갖는 행위자(Bretherton & 
Vogler 2005, 21)로 본다. 여기에서 EU는 다층체제를 넘어 다소 완만
한 정책 네트워크로 변형된다. 회원국과 초국가 기구가 얼마만큼의 자
율성을 가지고 효과적인 분업 관계(Wallace et al. 2015, 109)를 보이
는 지가 행위자의 역량을 파악하는 중요한 기준이 될 수 있다. 
  무엇보다 EU는 전통적인 안보기구가 아니며, 투입 자원이나 경험 면에
서 갈등 관리자 또는 중재자로서 역할을 맡아온 경험 역시 짧다. 마찬가
지로, 분쟁 관리자로서 EU의 역할에 대한 담론 역시 초기 단계에 있다. 
따라서 행위자 개념은 CFSP/CSDP의 발전과 더불어 조정되어야 한다. 
  한편 베르고프 재단이 발표한 보고서에 따르면 분쟁 관리는 다음과 
같이 정의된다:

분쟁 관리는 공개 분쟁을 통제, 처리 및 완화하는 방법과 갈등 
확대로 인한 잠재적 피해를 제한하는 방법에 중점을 둔다. 예방
과 마찬가지로 여기에는 군사 및 비군사적 요소가 포함될 수 있
다. 그것은 주로 갈등을 억제하거나, 문제를 해결하는 것 보다는 
타협에 도달하려는 것으로 이해된다. 이는 서로의 차이와 갈등을 
관리하기 위한 시스템 구축과 협력 프로세스에 상대측을 참여시
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키는 것을 목표로 함을 의미한다. 따라서 갈등관리는 정치적인 
작업이며 갈등 상황과 그 참여자에 맞는 조치가 필요하다. 이 조
치가 반드시 외교적이거나 군사적 성격일 필요는 없지만 최소한 
협력과 안정화에 대한 의도적이고 체계적인 기여는 분명해야 한
다. 따라서 EU의 효과적인 갈등 관리에 대한 기여도를 다음 기
준에 따라 측정할 수 있다. 해당 갈등에 대한 EU 입장의 명확성, 
협력 및 안정화에 대한 EU의 기여도, 분쟁 관리 지역에서 EU의 
존재감. 회원국 입장의 일관성, 다양한 EU 행위자 간의 조율의 
질로 이해되는 자율성, 자원 및 역량 투자, 전략적 질 등이 검토
의 요건이라 할 수 있다(Berghof Foundation 2012, 18). 

  이 요인들을 기준으로 관여의 정도와 성격을 검토하면 EU의 분쟁 
관리자로서의 유형을 다음과 같이 구분해 볼 수 있다. 
  첫째, 제한적 갈등 관리자로서의 EU : 여기에서 EU는 문제에 대한 
회원국의 입장에 있어 일관성을 찾기가 어렵고 이에 상응하는 공동 접
근 방식에 동의할 수 없기 때문에 갈등 관리에서 다른 행위자들과 비
교해 역할이 제한된다. EU는 갈등에 대한 피상적 논평만 지속할 뿐, 
갈등 관리에 대한 정치적 합의나 약속은 회피한다. EU는 분쟁 관련 조
치를 취하지 않으며 분쟁 해결 방식에 관여하지 않는다. 더욱이, EU는 
유의미한 정도의 자원이나 역량을 투입하지 않으며 이를 전략적 이익
의 일환으로 간주하지 않는다.
  둘째, 부분적이고 간접적인 갈등 관리자로서의 EU : 회원국 간의 최
소한 기본적 합의를 바탕으로 보다 적극적인 역할을 개발하고 협력과 
안정화에 기여하는 데 관심을 표명한다. 하지만 EU 행동은 제한된 성
격을 가지고 있다. 서로 다른 EU 행위자들 사이에 합의된 분업은 아직 
존재하지 않는 반면, 대부분의 개별 회원국 또는 회원국 연합이 분쟁 
해결에 보다 적극적이며, 많은 경우 측면이나 하위에서 EU를 지원한
다. 또한 EU는 경제적, 기술적, 인도적 영역에서 제한된 자원을 가지고 
간접적으로 관여한다. 분쟁과 분쟁을 야기한 환경에 대한 EU의 전략적 
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접근 방식은 충분히 개발되지 않거나 의도적으로 회피된다.
  셋째, 정치적이고 직접적인 갈등 관리자로서의 EU : EU는 회원국 
간의 확고한 합의를 기반으로 갈등 관리 관련 활동을 적극적으로 발전
시키고 갈등의 원인을 겨냥한 제재와 같은 정치적 수단을 도입하거나 
중재자 역할을 맡는다. 또한 트랙 1 포럼을 통해 분쟁 해결에 직접 참
여한다. EU 행위자들의 네트워크는 회원국 및 EEAS와 같은 기구 간
의 비공식적이지만 기능적인 분업이 특징이다. 범위와 개념화에 기반해 
배치된 자원과 정책 접근 방식을 통해 갈등 관리를 위한 지속 가능한 
기여를 할 수 있다. EU 접근 방식의 전략적 질은 더 발전되었지만 당
면한 갈등 관리에 여전히 초점을 맞추고 있다. 
  넷째, 전략적이고 총체적인 갈등 관리자로서의 EU : 이 범주는 '포
괄적' 또는 '통합적 접근'이라는 EU 원칙과 가장 밀접하게 일치한다. 
여기서 EU는 목표 지향적인 합의와 분쟁에 대한 분명한 입장을 바탕
으로 분쟁 관리에 적극적이고 지속가능한 방식으로 참여한다. EU는 여
러 층위에서 갈등 관리에 참여하고 위기 대응, 안정화 및 평화 구축 과
정에서 적극적인 역할을 맡는다. EU 행위자 간의 조율의 질은 회원국 
또는 고위 대표의 명확한 리더십을 토대로 효과적인 정책 네트워크의 
형성에 긍정적으로 작용한다. EU는 지역 안보 질서 형성과 갈등 관리
의 연계를 통해 분쟁 관리와 해결에 관한 명확한 정치적 비전을 제시
하면서 전략적 역할을 맡는다. 또한 목표 달성을 위해 적절한 자원 및 
수단을 전개한다.

Ⅲ. EU의 역할과 한계

  1. 탈냉전 시기 갈등 관리자로서의 EU 

  2000년대 초반까지 CFSP의 발전은 대부분의 회원국들이 외교안보정
책영역에서 필요한 최소한의 주권을 포기하는 경향을 보이며 진행되었
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다. 따라서 EU의 전통적인 가치와 더불어 시민 권력의 역할이 발전하
고 함양되어 온 것은 다른 한편으로 EU가 단순히 안보방위와 같은 전
통 안보분야에서 수행할 수 있는 역량, 자원 및 수단이 부족했다는 사
실로도 설명될 수 있다. 외교 정책은 마스트리히트 조약을 통해 첫 번
째 또는 커뮤니티 기둥이라 인식될 수 있는 대외 무역 또는 개발 정책
으로 이해되었다. 대외정책 목표가 점차 명확해졌지만, 동부 지역으로
의 확대와 이후 ENP 도입 시기에 정책수단 실행에 있어서의 제약은 
여전히 지속되었다. 이 시기 주요 대외정책 수단은 무역 협정, 개발, 
인도적 지원 및 기술 자문 등에 제한되었다. '구조적 외교 정책'이라는 
용어(Keukeliere & Delreux 2015, 44)로 설명되어지는 이 같은 수단
들은 특히 ENP 국가들을 대상으로 전개되었다. 고전적인 외교 정책과 
달리 ENP 대상 국가는 국가 건설이나 민주주의 및 법치의 증진과 같
은 정책을 통해 국내 조건('게임의 규칙')을 변형함으로써 간접적으로 
영향을 받는다. 하드파워 수단 대신 소프트 수단, 기술 또는 절차적 접
근 방식이 지배적이다. 이는 특히 분쟁 관리 분야에 적용되며 EU는 과
거의 노선을 따라 '신기능주의적 평화'(Vysoka & Doyle 2016)를 최우
선 목표로 설정한다. 여기서 ‘정치적 '파급’ 효과는 민주주의의 기본 원
칙과 다자간, 경제 및 기술 협력을 촉진함으로써 달성될 수 있다. 조건
부 정책과 사회화 정책 외에도 제재 등의 수단을 통해 제3자의 특정 행
위를 강제하는 이른바 '집행' 정책도 가능하다. 그러나 제재에 대해 회
원국 간 합의를 이루어내기는 어려울 뿐만 아니라 회원국 간 최대한의 
합의와 구속력 있는 규율이 있는 경우에만 제재가 확실하게 집행될 수 
있다(Tocci 2010, 68).
  2013년을 기준으로 EU는 새로운 전략적 비전을 제시하며 민간권력
에서 포괄적인 권력으로의 변모를 모색했다(European Commission 
2013, 2). 이러한 발전은 갈등을 다루는 EU의 접근 방식에 지역별 맥
락을 고려토록 했다. 예컨대 개발도상국과의 협력에서 '안보 개발 넥서
스'(Furness & Gänzle 2016) 개념을 사용하여 새로운 안보 정책의 야
심을 개발협력이라는 자체 접근 방식의 이전 논리에 포함시켰다. 2014년 



378  한국과 국제사회 제6권 5호 (2022)

우크라이나 사태는 브뤼셀로 하여금 ENP를 재고하게끔 했다(European 
Commission 2015). EU는 이를 기점으로 CSDP에 파트너 국가를 포
함시키고 충돌 시 CSDP 임무 및 특별 대표의 파견을 포함해 보다 적
극적이고 야심찬 안보 정책 역할을 구상했다(European Commission 
2015, 14). EU가 2016년 발표한 글로벌 안보전략(Global Security 
Strategy)에서도 분쟁 관리는 핵심 사안 중 하나였다. '갈등 시 EU는 
다층적 접근 방식을 추구하고 지역, 국가 및 글로벌 수준에서 행동할 
것'(EEAS 2016, 29)1)임을 표명함으로써 EU의 더 강한 안보역할에의 
의지를 확인할 수 있다. 나아가 2018년 '통합적 접근'(European 
Council 2018)의 개념으로 '포괄적 접근'이라는 용어를 보완한 것은 
외부 갈등과 위기 환경에서 훨씬 더 강력하고 '일관되고 총체적인 방식
'으로 관여하려는 EU의 야심을 보여주는 것이었고 그에 따른 구조를 
발전시키기 위함이었다. 
  하지만 한편으로 이와 같은 야심 찬 수사에도 불구하고 EU 외교 정
책과 ENP의 지속 가능한 '안보화'에 대해 회의적인 입장도 존재한다. 
탈냉전 이후 갈등이 동결된 시점에 EU는 기껏해야 특정 사안에서 안
정화에 기여하였을 뿐, 제한된 ‘안보정책 행위자’로서의 역할만을 보여
주었다는 점을 감안하면 지역 질서 확립이나 평화구축의 당사자와는 
거리가 멀다(Freire & Simao 2013, 473)는 것이다. 2000년대 초반부
터 몰도바와 조지아에서 갈등 중재를 위한 EU의 관여가 크게 증가한 
것은 사실이다. 그러나 EU가 대부분의 분쟁 관리 과정에서 보이는 비
정치적인 '탈자유주의적' 접근 방식은 분쟁 관리의 정치적 핵심, 즉 분
쟁 지역의 미래를 규정하는 협상의 참여 방식에서 엄격한 제약에 직면
한다(Dias 2013, 345). 1992년 평화 체제 이후 발생한 분쟁 중 가장 
폭력성이 약했던 몰도바의 경우에도 EU는 상향식 이니셔티브에 상당한 
투자를 했음에도 불구하고 신뢰 구축 조치를 포함한 고위급 자문의 역
할과 함께 여전히 '5+2 회담'에서 참관인 지위에 머물러야 했다(Freire 

1) https://www.eeas.europa.eu/eeas/global-strategy-european-unions
   -foreign-and-security-policy_en(검색일: 2022/8/23).
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2018, 235). EUBAM 및 EU와 트란스니스트리아 간의 무역 관계가 어
느 정도 안정화에 기여했음에도 불구하고 EU는 적국에 대한 정치적 
영향력이 거의 없는 부분적이고 간접적인 갈등 관리자로 남아 있다
(Sasse 2009, 374). EU가 대외적 행위자로서 기여한 드문 사례로 
2008년 압히지야와 남오세티야에서 러시아와 조지아 사이에 치러진 5
일 간의 전쟁과 그 합의과정에서 당시 유럽이사회 의장직을 맡았던 프
랑스가 보여준 적극적 중재 역할을 들 수 있다. 당시 조지아군이 남오
세티야에 진입한 것에 대해 러시아군은 자국민 보호 명목으로 해당 주
를 침공해 조지아군과 전투를 벌인 바 있다. 러시아군이 조지아군을 일
시 제압하였고 조지아군의 사실상 항복에도 불구하고 러시아군이 공세
를 멈추지 않자 프랑스 사르코지(Sarkozy) 대통령이 긴급 중재를 시도
하였고 이에 양측 모두 평화 중재안에 합의한 바 있다. 중재안은 무력 
사용 자제와 모든 적대 행위의 실질적 종식, 인도적 지원의 자유로운 
접근 보장, 지역의 안전보장을 위한 국제 논의 착수를 포함한 6개 항
목으로 구성되었고 이를 통해 국제 위기관리 분야에서 EU가 새롭게 
행동할 수 있는 능력을 보여준 것으로 평가받고 있다. 이처럼 조지아의 
경우에서 EU가 정치적이고 직접적인 갈등 관리자의 범주에 가깝게 행
동한 것으로 논의되는데, 이는 주로 2008년 조지아 전쟁을 종식시키기 
위해 당시 EU 의장국이었던 프랑스가 적극적으로 관여했기 때문이기도 
하지만, 한편으로 이미 2006년에 EUSR 임무와 더불어 갈등이 심했던 
EUMM 임무와 전개를 연장했기 때문(Axyonova & Gawrich 2018, 
417; Panchulidze 2020)이라는 지적도 있다. 하지만 이 상황에서도 
조지아 정부가 EU를 러시아에 대한 균형추로 보기를 원했다는 점은 
주목해보아야 한다. 이로 인해 EU가 드러내고자 한 강력한 정치적 프
로필과 분쟁 관련 수단의 사용에도 불구하고 두 조지아 영토 분쟁에서 
안정을 기하기 위한 EU의 기여는 기껏해야 현상유지 수준으로 유지되
고 이전과 크게 달라지지 않은 것으로 평가된다(Sasse 2009, 378). 갈
등 해결을 위한 EU의 야심 찬 목표(Delcour 2010, 573)가 정작 그들
의 정치적 합의와 현 상황에 부합하진 못했다. 무엇보다 다음의 요인들
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이 이 지역에서 EU의 성공적인 관여를 막는 장애요인이 되었다. 첫째
는 러시아가 지역에서 강대국 지위를 주장함으로 인해 갈등을 제공하
는 동시에 갈등을 해석하는 데 있어 회원국들의 이해와 접근이 상이하
게 나타났다. 둘째는 ENP의 규범적이고 기능주의적인 기본 지향과 더
불어 갈등 관리를 위한 효과적인 전략적 요구 또는 파트너 국가의 우
선 순위 사이의 차이(민주화와 법치 대 점령된 영토의 통합 또는 자치 
열망) 때문이다. 로어 델쿠어(Laure Delcour)는 탈냉전 이후의 시나리
오에서 EU의 접근 방식을 '행동과 비행동의 혼합'(2010, 540)으로 간
주하며 이를 ENP와 EaP에서 보여지는 EU의 보조적 역할로 설명한다. 
세 번째 요소로 EU가 미래에 대한 정확한 비전과 관련 분쟁을 해결하
는 방식에 관한 장기적인 전략적 존재감을 갖지 못한다는 근본적 문제
를 지적할 수 있다. 따라서 분쟁 지역들의 상황 개선을 위해 이 시기 
EU는 갈등의 안정화 및 억제에 있어서 제한적 기여 역할만을 해온 것
으로 평가할 수 있다.

  2. 우크라이나 사태에서 행위자로서의 EU

  2014년과 2022년 우크라이나 사태에서 EU의 정치적 관여 중 가장 
핵심적인 사안 중 하나는 러시아에 대한 제재이다. 실제로 다수의 연구
자들은 EU가 이사회의 합의를 통해 2014년 이후 반복적으로 연장된 3
단계 제재를 통해 정치적인 위상을 얻었다는 데 동의한다(Portela 
2020). 2022년 우크라이나 전쟁으로 인한 대러시아 제재는 2022년 10
월 8일 기준으로 8차에 걸쳐 확대 강화되었다. EU는 제재 체제 관리에
도 적극적이다. 예컨대 키이우의 EU 대표부는 제재 목록을 작성하고 
정기적으로 검토하며 필요한 경우 추가 사항을 제안한다. 2차 체첸 전
쟁 기간 동안 EU가 러시아에 대해 다소 상징적이고 단기적인 제재를 
가한 것을 제외하고(Lintonen 2004), EU의 대러시아 정책이 이처럼 
명확하고 지속적인 입장을 취한 것은 2014년 우크라이나 사태가 처음
이다. 마찬가지로, 우크라이나에서 EU의 적극적인 접근 방식은 조지아 
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사례와의 비교를 통해 명확해진다. 우크라이나 사태를 이유로 EU-러시
아 파트너십 협정 및 러시아와의 모든 EU 협력 프로그램(시민사회와의 
협력 프로그램 제외)과 러시아와의 대출 협정을 중단하기로 한 결정 등
도 제재의 범주로 볼 수 있다. 이처럼 러시아에 대한 공동 행동을 위한 
조치들은 EU 회원국 간의 안정적인 정치적 합의를 기반으로 가능했다
(Aggestam & Hyde-Pryce 2018). 2019년 EEAS가 발표한 성명에서 
'우리는 러시아의 독단적이고 비협조적인 행동을 억제했다 […]’ (EEAS 
2019, 19)고 언급했듯이 EU는 갈등 관리에 핵심적인 기여자라 스스로
를 평가한다.
  하지만 이와 같은 조치들로 인해 2014년의 우크라이나 분쟁 관리에
서 EU가 외교 정책의 모든 수준에서 포괄적인 권한 및 적극적인 정치
적 역할을 구사했다고 인정하기엔 무리가 있다. 그 이유는 무엇보다 
EU 기구들이 우크라이나 분쟁에서 분쟁 관리의 핵심인 정치-외교 영
역 또는 소위 '트랙 1 외교'를 통한 중재 역할을 거의 하지 않았다는 
사실을 통해 확인 가능하다. 이에 대한 주된 원인은 다음과 같다. 먼저 
규모가 큰 회원국들에서 조차도 EU가 경험한 분쟁의 직접적인 역사로 
인해 중립적 중재자 역할을 할 수 없다는 광범위한 인식이 있었고, 둘
째, 분쟁 초기 EU 기구들의 리더십이 공석이거나 교체되는 시점이었
고, 셋째, 외교안보고위대표의 전략적 권한에 대해 회원국들의 회의론
이 증가했다(Litra et al. 2017, 19-20)는 점을 들 수 있다. 따라서 적
어도 2019년 말 폰 데어 라이엔(Von der Leyen) 집행부가 구성될 때
까지는 EU 기구의 최고위급 3인, 집행위원장과 이사회 의장 및 외교안
보고위대표가 우크라이나 분쟁에 있어 매우 제한된 프로필을 제공했다
는 데에 주목할 필요가 있다(Härtel 2022, 9). 2022년 우크라이나 사
태에서도 러시아 문제를 효율적으로 관리 가능했던 독일 메르켈
(Merkel) 총리의 숄츠(Scholz) 체제로의 교체와 초국가적 합의 과정에
서 이탈리아와 헝가리 등 러시아 친화적인 회원국들과의 의견대립 등
의 문제는 지속되고 있으며 이는 EU 차원의 정치적 관여를 제약하는 
장애가 되고 있다.
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  EU 기구들이 더 큰 존재감을 누리지 못한다는 사실은 오늘날에도 
여전히 논란의 여지가 있다. 탈냉전 분쟁의 논리와 노르망디 방식으로 
인한 EU의 부재로 EU는 갈등 관리 과정에서 공동의장이나 참관자로서
의 역할을 맡을 뿐이다. EU는 포괄적인 OSCE와 달리 중립적인 행위
자로 간주될 수 없고 많은 경우 회원국을 통해 대표되기 때문에 얼핏 
보면 이 같은 입장이 논리적으로 보일 수 있다. 그러나 탈냉전 이후 이
루어진 다수의 협상 방식이 지난 10년 동안 난관에 봉착해있고 더 이
상 효과적으로 작동하지 않는다는 점도 주목해야 한다(Eiff 2009; 
Socor 2020; Stöber 2011). 이는 미국의 전략적 무관심이 커지는 것
과도 연관이 있지만 각 유럽 국가들이 보이는 구속력이 약한 합의체제
에서도 그 원인을 찾을 수 있다. 또한 OSCE가 현재 내부적인 분열을 
겪고 있는 점도 비상임 조직의 영향력을 심각하게 제한한다. 이러한 상
황으로 인해 파트너 국가들은 EU의 보다 적극적인 정치적 참여를 요
구하고(Sasse 2009, 374) EU의 대응이 이에 미치지 못할 때 좌절한
다. 이른바 노르망디 형식 하에서 EU는 유럽이사회를 대신하여 두 회
원국인 독일과 프랑스가 우크라이나 및 러시아와 협상을 수행한다. 제
네바 협약의 실패 이후 독일 정부는 분쟁 관리를 위해 집중적인 노력
을 기울여왔으며 주도적인 역할을 해왔다. EU 외교 정책에서 하나 또
는 그 이상의 회원국이 외교적 리더십을 보이는 것은 분쟁의 위기 상
황에서 이례적인 일이 아니며 많은 경우 기구들을 동원하고 회원국 간의 
합의를 촉진하는 데 핵심적인 역할을 맡는다(Hellwig 2020a; Puglierin 
2019, 15). 그러나 회원국의 갈등관리가 어느 정도까지 간접적으로 EU
와 회원국 간의 분업에 기반한 EU 외교정책의 일환으로 설명될 수 있
을 지에 관해서는 논란의 여지가 있다.
  공동외교안보정책의 틀 내에서 회원국은 공식적으로 외교 정책을 
EU의 입장과 일치시켜야 한다. 그러나 과거 우크라이나 시나리오에서
는 고위안보대표나 EEAS가 공식 또는 비공식적으로 어느 정도 관여하
고 나아가 어떤 영향을 미쳤는지가 불분명하다. 2014년의 경우, 고위
안보대표를 커뮤니케이션 채널로 '전혀 고려한 적이 없고' 독일과 프랑
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스에서는 EEAS를 '백업 채널'로만 여긴 것으로 알려져 있다. EU는 
OSCE에서 특별대표팀을 통해 대표되며 3자 접촉 그룹(Trilateral Contact 
Group)에서 키이우 주재 EU 대표부 직원을 통해 대표된다. EU 대표
들은 EU 기구가 OSCE의 리더십을 신뢰하고 OSCE의 상임이사회에 
정기적으로 참여함으로써 그들의 목소리를 들을 수 있다고 주장하지만 
브뤼셀과 비엔나에서 열리는 OSR의 정기 브리핑뿐만 아니라 이 팀에
서 일어나는 회원국 대표와의 협의는 정보교환 이상의 것은 아니다. 따
라서 탈냉전 이후 분쟁에서 EU가 보여 준 정치적 프로필은 우크라이
나 분쟁에서도 어느 정도 유지되었다고 할 수 있다. 이는 EU의 야심찬 
'통합' 접근 방식과 확실히 모순된다. 무엇보다 남부 코카서스나 몰도
바와 달리 지상에서 EU를 대표하고 분쟁 관련 활동을 묶을 수 있는 
EUSR이 존재하지 않는다. 오히려 정치적 갈등 관리는 OSCE와 EU 회
원국인 독일과 프랑스의 책임이며, 이들은 갈등 관리의 정치적-외교적 
차원에서 의도적으로 EU 기구들과 대표자들을 배제한다. EU의 관점에
서도 우크라이나에 대한 갈등 관리에서 그들은 '지원' 역할만 할 뿐 '
적극적으로 개입'하는 역할은 하지 않는다. 따라서 분쟁 현장에서 EU 
대표들은 분쟁 문제에 연루되기를 피한다는 인상을 주고, 주로 전문 기
술자로서의 모습을 보인다(Axyonova & Gawrich 2018, 420). 
  이러한 맥락에서 EU는 '[…] 우크라이나가 전례 없는 수준으로 개혁
을 지속하는 한 EU 역시 전례 없는 수준으로 지원을 계속한다'는 조건
성의 ENP 원칙을 내세운다. 동부 우크라이나에서의 갈등과 EU의 안보 
정책에 관한 야심으로 인해 무역 정책 수단과 제한된 거시금융지원
(MFA) 및 시민 사회에 대한 지원이 국내 변화를 촉진하기 위한 우크
라이나 근린 정책의 주된 내용이다. 이는 '정치 및 경제 관계의 촉진'
을 포함하는 현장에서의 EU 의무 또는 권한과도 일치한다. 2014년 이
후 EU와 우크라이나의 관계를 자세히 살펴보면 더 미묘한 그림을 찾
아볼 수 있다. 2021년 초를 기준으로 EU는 약 150억 유로를 우크라이
나에 지원했다. 이 중 대부분(약 130억 유로)은 중장기 대출에, 14억 
유로는 개혁과 연계된 ENI(European Neighborhood Instrument)의 



384  한국과 국제사회 제6권 5호 (2022)

지원으로, 약 4억 유로는 원자력 안보와 같은 '커뮤니티 지원'에 사용
되었다. 그리고 EU 자체에서 '분쟁 대응' 범주(EEA 2019, 19)로 분류
한 사안에 2억 5천만 유로 이상을 지원했다(Federal Foreign Office 
2021). 그동안 기술관료적 성격으로 질책을 받아오던 EU는 우크라이나 
분쟁 기간 동안 거시금융지원, 인도주의적 지원, 시민사회에 대한 대규
모 지원을 넘어 훨씬 더 실용적인 면모를 보였다. 이는 러시아에 대한 
에너지 의존도를 줄이는 데 있어 EU가 우크라이나에 제공한 혁신적인 
지원과 국내 실향민에 대한 직접적인 지원 등을 통해 확인 가능하다. 
실용주의의 가시적 모습은 2014년 '존엄의 혁명' 이후 EU가 우크라이
나와의 심도 있고 포괄적인 자유무역협정을 채택한 속도에서도 볼 수 
있다. 당시 국제통화기금(IMF)과 우크라이나 정부 간의 잦은 갈등에도 
불구하고 EU 집행위원회는 우크라이나에 거시금융지원을 매우 유연하
게 제공했다.
  한편 EU가 취한 조치 중 어느 것이 최소한 간접적으로 분쟁에 맞춰
져 있는지를 살펴보면 EU 외교 정책의 '안보화'가 종종 누락되었다는 
것을 확인할 수 있다. '분쟁 대응'이라는 명목 하에 '안정과 평화를 위
한 수단'(IcSP)(총 1억 1600만 유로 이상)을 통한 자금 조달 조치가 실
행되었고, 국내 실향민과 참전용사 지원, 경찰 개혁 지원, 우크라이나 
남부와 동부의 허위 정보 대응, 분쟁 지역의 거버넌스 구조 재건 및 화
해, 피해 인구 보호 등에 지원되었다. EU는 ENI ‘특별 조치’의 일환으
로 마리우폴(Mariupol)에 위치한 프로그램 사무소에 자금을 지원하고 
약 5천만 달러를 투자한 바 있다. 분쟁으로 심각한 피해를 입은 지역
의 평화 구축 및 화해 조치에 직접적으로 유로를 사용했다는 것은 주
목할 만 하다. 우크라이나의 회복력 강화와 민간 안보 부문의 개혁을 
목표로 2014년부터 운영되고 있는 CSDP 민간 임무인 EUAM(European 
Union Advisory Mission)은 회원국으로부터 자금을 지원 받아 운영
된다. 이러한 조치를 통해 EU는 점진적으로 분쟁지역에서의 관여를 안
보화해 나갔다. 
  EEAS가 성명을 통해 ‘우리는 동부 이웃 국가의 회복력을 강화할 것
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이다 […]. 우리는 러시아의 불법적인 크림반도 병합과 동부 우크라이
나의 불안정화를 용납하지 않을 것이다'(EEAS 2019, 42)라고 밝혔듯
이, 2014년 이후 우크라이나에서의 EU 행동은 '갈등과 위기에 대한 통
합적인 접근을 하고 있다’고 주장된다. 우크라이나에서 EU가 자금을 
지원하는 프로젝트는 250개에 달한다. 그 중 현재까지 EU가 가장 큰 
재정을 투입하고 있는 프로젝트는 전형적인 국가 건설 조치이다. 여기
에서 국가 건설은 '[...] 시민들에게 물리적이고 경제적인 안전을 제공
할 수 있는 거버넌스 구축을 목표로 하는 확장된 국제적 참여'로 이해
된다(Chestermann 2004, 5). 지방분권 개혁을 위한 'U-Lead' 프로젝
트(2016-2021, 9,300만 유로) 또는 행정 개혁 지원 프로젝트(2016- 
2022, 약 7,800만 유로) 등이 그 예이다. 우크라이나에서 EU가 작업하고 
있는 소위 '국가 건설 계약'(SBC, Special Building Contracts) 및 '특별 
조치'의 규모와 체계성을 놓고 볼 때 브뤼셀이 계획에 기반한 야심찬 
국가 건설 접근 방식을 추구하고 있다는 것을 확인할 수 있다. SBC는 
2012년 EU가 '취약한 상황'에 있는 국가를 직접 대상으로 도입했다
(Bernardi et al. 2015). 2014년과 2015년 두 해 동안 우크라이나에 
투입된 SBC 규모는 3억 5천 5백만 유로에 달했으며 이는 다른 모든 
수령 국가를 훨씬 능가하는 액수였다(Bernardi et al. 2015, 14). SM 
또는 SBC를 통해 EU는 반부패 부문, 공공 조달, 공공 재정 관리, 분
권화 및 사법 부문에서 우크라이나의 전문적인 거버넌스 구축을 체계
적으로 지원해왔다. 이 과정에서 EU는 원조와 국가의 '취약성' 사이의 
연관성에 대해 강조하며 안보에 초점을 맞추어왔다. 이는 2015년 ENP 
보고서의 논리와도 일치한다. 우크라이나의 새로운 갈등 상황과 이 지
역에서의 러시아 위협이 논쟁의 중심이었고 분쟁으로 인해 점차 영향
을 받는 국가의 안정화와 회복력을 촉진하는 방향으로 강조점이 전환
되기 시작했다(European Commission 2015, 3). 우크라이나에 대한 
실존적 안보 위협으로 인해 EU의 최우선 과제는 더 이상 국가의 민주
화가 아니라 핵심 국가 역량의 도입 및 강화를 목표로 하는 구조적 개
혁이었다. 2015년부터 우크라이나에서 EU의 전략적 사고와 행동에 일
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종의 '국가 건설-안보 넥서스'가 등장한 것이다. 
  EU가 우크라이나에 투자한 자금은 기반 시설의 증가와 그에 따른 
정치력의 확대를 의미한다. 다른 ENP/EaP 국가와 달리, 에너지 부문
과 같은 측면 조치와 함께 EU의 거시금융지원은 실질적 의미가 있다. 
더욱이 EU는 조건부 재정지원과 같은 물질적 인센티브 뿐만 아니라 
비자자유화협정과 같은 무형의 인센티브를 통해 압력을 행사할 수 있
다. EU의 '정치적 자율성'은 EU의 행동으로 인해 현장에서 어느 정도 
영향을 받는가와 연관되며, 따라서 비자 자유화 조치와 가용 자원 등은 
협정의 중요한 결과물이라 할 수 있다. 이러한 형태의 영향력에 대한 
또 다른 사례로 2020년 가을 우크라이나 헌법 재판소가 2014년 이후 
반부패 시스템의 일부를 위헌 판결한 것에 대해 EU가 비자협약의 중
지 가능성을 강경하게 언급한 것을 들 수 있다. 우크라이나 국내 정치 
과정에 대한 EU 관여의 결단력과 체계성 및 효율성을 이 사례를 통해 
확인할 수 있으며 이러한 맥락에서 EU가 기술적인 참여만을 선언했음
에도 불구하고 스스로 정치적으로 중요한 행위자라 주장하는 것은 정
치적 현상유지의 가능성에 기여했다는 의미로 해석할 수 있다. 한편 
EU 대표부는 우크라이나에서 특별 기금을 관리함으로써 회원국 활동의 
조정자이자 허브 역할을 맡는다. 특히 대표부 직원의 규모는 기술 전문 
지식과 정보 측면에서 우위를 가지며, 큰 규모에도 불구하고 정보의 결
핍을 호소하는 회원국 대사관들에게 도움이 된다. 이는 회원국들 사이
에서도 EU가 이 분야의 조율자로 우수한 기여를 했다는 인식의 변화
를 가져왔다. 예컨대 EU 대표부에서 27명의 대사가 모이는 주간회의는 
중앙 조정 메커니즘으로 자리 잡았다. EU 대표부 대사는 27개 회원국
의 입장을 가장 잘 파악하고 있기 때문에 '무엇인가를 시도할 때 가장 
먼저 접촉하는 대상'으로 평가받기도 한다. EU의 정치적 영향력은 우
크라이나의 상황에 중요한 영향을 미치는 G7을 통한 비공식 외교 포럼
에서 3개 회원국과 함께 대표된다는 사실에서 또한 더욱 강화된다.
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  3. ENP의 전략적 잠재력

  EU 외교 정책의 전략적 방향이나 질은 여전히 ​​논란의 여지가 있다. 
부분적으로는 그 성격 때문인데, EU 외교 정책의 전략적 사고는 20년도 
채 되지 않았다. 그 이후 등장한 EU의 '메타 전략'(European Council 
2003; EEAS 2016)은 국가 수준의 유사 문서와 달리 EU의 이익을 강
조한 대안적인 측면은 거의 고려하지 않고 있고 또한 매우 모호하다. 
EU가 민주주의, 경제적 상호의존성 및 다자간 평화라는 성공적인 모델
을 외교 정책으로 이전할 수 있다는 신기능주의적 아이디어가 여전히 
지배적이다.
  EU의 '전략적 자율성'에 대한 논의는 2016년 글로벌전략에서 시작되
어 이제 갓 5년을 넘겼다. 그 논의의 핵심은 아직 미숙아였던 EU 안보 
정책의 미래에 대한 질문에 초점이 맞추어져 있었다. 회원국들 사이에
서 이는 여전히 논란의 여지가 있었고 따라서 내용의 대부분은 UN 및 
NATO와의 관계에 관한 사안에 집중되었다. 용어에 대한 논쟁이 '글로
벌' 형식을 띠게 된 것은 최근의 일이며, 이는 EU의 경제적, 환경적 
그리고 디지털 '자율성'과 같은 측면이 통합됨을 의미했다(Hellwig 
2020b, 6). 그러나 '유럽의 전략적 자율성' 개념은 여전히 ​​모호하게 사
용되는 유행어라는 지적과 함께 그 다양한 정의로 인해 오히려 거의 
영향을 미치지 않을 위험이 있다(Järvenpää et al. 2019). 나아가 
ENP와 우크라이나 같은 개별 국가를 대상으로 할 때 전략적 차원을 
걸러내야하는 어려움이 있다. 전략적 사고는 '안정, 안보, 번영'과 같은 
목표와 'EU와의 긴밀한 관계'라는 비전 이상을 넘어서지 않는다
(European Commission 2004). 특히 분쟁 시나리오에서 EU는 일반
적으로 매우 낮은 프로필을 유지하고 EU가 자체 지정학적 또는 지전
략적 이해관계를 갖고 있다는 인상을 피하려고 노력한다. 그러나 우크
라이나 분쟁 역시 국제 시스템에 전략적 공백이 존재하지 않으며 각각
의 적군은 최소한 상대방의 이익에 대해 항상 명확한 그림을 가지고 
있음을 분명히 했다(Mearsheimer 2014). 경제통합체인 EU가 단일 시
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장에 제3의 국가를 포함시키는 데 늘 큰 관심을 갖고 있다는 사실과 
따라서 '무역' 총국(DG Trade)의 관심사안이 EU 정책 추진에 있어 가
장 중요한 고려사안이라는 사실을 러시아도 주시했다. 더욱이, 존엄의 
혁명, 크림반도 병합, 동부 우크라이나 전쟁으로 인해 EU는 의도하지 
않았더라도 그 지정학적 잠재력을 스스로 인정해야 했다.
  이러한 배경에서 위에서 언급한 새로운 우선 순위와 조치에 대한 점
진적인 안보화에도 불구하고(European Commission 2015, 3), EU의 
공식적인 외교 정책에는 거의 변화가 없다고 평가할 수 있다. 반대로 
현재의 접근 방식은 ENP 프레임워크 내에서 여전히 작동하고 있다. 이
는 앞에서 언급한 바와 같이 분쟁지역에서의 민주화, 시장 경제 구조 
및 안정적인 국가 기구의 강화가 번영과 정치 안정을 위한 EU의 관여 
정도와 밀접히 연관된다는 믿음에 기반한다. 
  이러한 정책 접근 방식은 구소련 지역 또는 우크라이나에서 두 가지 
문제를 노정한다. 첫째, 유럽화로 인해 각 지역 정부에 부과되는 정치
적 비용과 대가로 EU는 제한된 인센티브를 제공한다는 모순이다(Tocci 
2010, 66). 둘째, 우크라이나와 조지아에서 러시아의 공격적인 행동으
로 각 파트너 정부의 정치적 의제는 영토 분쟁에 의해 보다 직접적으로 
결정된다는 것을 확인할 수 있다. 이는 그들의 EU에 대한 기대가 보다 
안보 지향적인 성격을 띠게 됨을 의미한다(Tocci 2010, 66). 
  EU가 우크라이나 정책을 점진적으로 안보화하는 데 성공했다 하더
라도, 그 접근 방식은 여전히 ​​우크라이나 정부의 개혁 의지에 상당 부
분 의존하고 있으며, 고전적 안보 정책은 지나치게 저발전되어있다. 실
제로 우크라이나는 국가 안보에 필수적이지만 개혁이 취약한 반부패 
시스템, 개혁이 미진한 사법부, 그리고 개혁을 가속화하고 상당한 규모
의 EU 지원을 효율적으로 활용할 수 있는 지역 역량의 부족으로 인해 
어려움을 겪어왔다. 그럼에도 불구하고 개혁 정책을 중단하고 수사적으
로만 서구적 지향을 우선시하는 일반적인 우크라이나 정책 전환은 문
제가 될 수밖에 없다. 한편 비자자유화협정 체결 이후 EU는 외부로부
터 새로운 개혁 모멘텀을 촉발할 강력한 유인책이 부족하다. 무엇보다
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도 다른 유럽 국가들과 같이 군사 분야에서 우크라이나를 지원할 수 
있는 EU의 역량 부족이 가장 큰 지적 요인이다. 미국과 개별 EU 회원
국이 더 중요하고 유망한 파트너로 인식되어지고 있기에 우크라이나가 
EU를 의미있는 안보 행위자로 심각하게 받아들이기는 어렵다(Popescu 
2020). 우크라이나 정부가 EU 및 회원국과의 독점적인 관계에 대한 지
정학적 대안으로 터키를 고려한다는 것은(Bartsch et.al 2020, 30-31) 
이를 반증한다. 또한 EU는 2014년 이후 취한 러시아와의 관계에 대해 
거의 해명하지 않았다. 제재와 '선택적 관여'(European Parliament 
2016)가 혼합된 러시아와의 관계는 민스크 협정의 이행을 강조하는 그
들의 의지에 영향을 미치지 않았고 ENP 국가들이 EU를 안보적 행위
자로 인식하는데 어려움을 초래했다.
  위의 논의들은 다음과 같이 요약될 수 있다. ENP의 전략적 잠재력은 
이 지역의 최근 상황들에 비추어 볼 때 점차 소진되고 있다. 2015년 
ENP에 관한 보고서가 제공한 추진력에도 불구하고 접근 방식의 기본 
논리는 여전히 유지되고 있으며, 따라서 이 지역에서 EU가 자율적으로 
행동할 여지 역시 크지 않고 EU 외교 정책을 형성하는 정책 네트워크
의 기본적인 약점이 드러난다. 개별 국가와 달리 명확한 의사 결정을 
내릴 중심이 없기 때문에 주체의 의지에 따른 행동, 상대방의 대응 또
는 무대응에 대한 반응 등이 어렵다. 우크라이나 사태는 새로운 접근 
방식에 의한 EU의 유연성을 테스트하는 특별한 도전이 되었다. 결국, 
우크라이나 분쟁에서 EU의 역할이 점진적으로 '안보화' 되었음에도 불
구하고 진정한 전략적 기여를 위해서는 적절한 안보 정책 수단과 역량
이 필요하다는 점을 인정해야 한다.

Ⅳ. 결론

  이 연구는 EU가 2014년 이래로 이른바 '우크라이나 분쟁'에서 어떤 
역할을 했는지, 그리고 EU의 행동이 유사한 분쟁 시나리오에서 EU의 역
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할과 어떻게 다른지에 대한 질문에 기반을 두고 있다. 주요 결론은 EU가 
우크라이나 분쟁에서 분쟁 관리자로서 점진적으로 발전했지만 그럼에도 
불구하고 부분적이고 간접적인 분쟁 관리자로 남아 있다는 것이다.
  무엇보다도, 조지아와 달리 우크라이나 분쟁에서 EU의 정치-외교적 
프로필은 여전히 ​​러시아에 대한 제재와 우크라이나에 대한 광범위한 
지원에 국한되어 있다. 2022년 10월 기준으로 8차에 걸친 대러시아 제
재를 채택하고, 우크라이나의 전쟁 비용을 매우기 위한 재정지원(거시
금융지원, 인도적지원 등)과 비자협정, 무기조달과 안보 및 에너지 보
장 등의 구체적인 조치와 논의들이 EU차원에서 포괄적으로 이루어지고 
양적인 규모에 있어 훨씬 증가하였지만(European Commission 2022) 
이는 여전히 2014년 이후 EU가 우크라이나에 제공한 지원의 내용들과 
크게 달라진 것은 아니다. 한편 EU가 우크라이나에 대한 지원의 폭을 
확대하고 그 내용을 명확히 공표하는 것은 우크라이나 전쟁이 장기화
되어 감에 따라 이에 대한 EU 회원국들의 피로도가 커지고 EU차원의 
결속에 도전으로 작용할 수 있다는 우려가 함께 증가했기 때문이기도 
하다. 따라서 회원국 시민들을 대상으로 전쟁의 미래 여파와 전망에 관
해 정확한 정보를 전달함으로써 그들이 향후 어느 정도의 부담을 져야
하는 것인지를 포함한 불명확한 미래 가능성을 공유하고 갈등의 유인
들을 사전에 축소하고자 하는 취지로도 이해할 수 있다. 이처럼 EU 기
구의 상당한 지원에도 불구하고 정치적 갈등 관리의 최전선에 있는 것
은 OSCE뿐 아니라 독일과 프랑스 두 회원국이다. EU 기구들이 더 큰 
정치적 역할을 하기를 꺼리는 것은 그러한 역할의 부가가치에 대해 회
원국들이 회의론을 가질 뿐만 아니라 EEAS도 이를 효율적이고 기술적
인 역할을 위한 전제조건으로 간주하기 때문이다. 
  우크라이나에서 유럽연합의 접근 방식은 몇 가지 주요 측면에서 다
른 분쟁 시나리오와 분명히 다르다는 것을 보여준다. 특히 우크라이나
에 투자된 엄청난 물질적·기술적 지원들로 EU의 관여가 점진적으로 안
보화되어감을 확인할 수 있다. 국가건설의 광범위하고 체계적인 추진과 
분쟁과의 논리적 연계를 통해 “국가건설-안보 넥서스’가 2015년 ENP 
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보고서 이후 EU기구들과 회원국의 행동에서 드러났다. 이와 같은 새로
운 넥서스는 ENP의 강조점이 민주화와 전환에 대한 지원으로부터 국
가역량과 안보의 사전 강화 방향으로 전환되고 있음을 보여준다. 
  단순한 기술적 행위자 이상으로서의 EU의 영향력 증가와 야심은 실
용주의의 증가와 우크라이나 현장에서 때로는 매우 정치적인 EU 역할
에서도 분명히 드러난다. 이러한 경향은 EU가 향후 정치적이고 직접적
인 갈등 관리자가 되려는 잠재력과 야심을 보여준다. 
  한편 EU가 위기 및 갈등 관리에서 '포괄적'이고 '통합된' 행위자가 
되려는 자체 목표 달성이 가장 미진한 부문은 전략적 영역이다. ENP는 
이 지역의 최근 상황을 고려할 때 전략적 잠재력을 소진했다. 우크라이
나에서 점진적인 관여의 안보화조차도 ENP의 조건부 논리와 여전히 
명확하게 연계되어 있다. 여기서 부족한 것은 이 지역의 근본적인 안보 
정책 발전에 적절하게 대응할 수 있는 유연성과 역량이다.
   결국 우크라이나 사태에서 EU가 러시아를 대상으로 ‘제재’와 ‘선택
적 관여’를 혼합해 전개해 나가는 것은 ENP 국가들이 EU를 안보적 행
위자로 인식하지 못하게 하는 요인이 되기도 했다. 또한 위기 대응 과
정에서 EU 기구와 회원국 간의 효과적인 분업 기능에 대한 의문들 역
시 남아 있다. 양측 간에 불협화음이나 역할 충돌이 없다고 주장하더라
도, 우크라이나의 경우 EU 외교 정책의 전반적인 구성은 불균형적이고 
구성원 간 이해 충돌의 가능성 역시 크다. 이처럼 복잡한 체제에서 필
요한 리더십과 조종 기능이 주요 회원국 정부의 의지에 지나치게 의존
하고 있음은 자명하다. 우크라이나 사태를 EU의 핵심 해결 과제중 하
나로 여겼던 앙겔라 메르켈 총리가 2021년 퇴임한 후 숄츠 총리 체제 
하에서 우크라이나에 대한 입장은 또 다른 전환을 맞았다고 할 수 있
다. 또한 우크라이나에 관한 회원국들 사이의 합의가 이루어진 상황에
서도 우크라이나에 대해 무관심하거나 회의적인 국가들이 여전히 한 
축에서 균형을 잡고 있다는 점에서 여전히 취약성을 엿볼 수 있다. EU 
외교안보정책은 정부 간 논리와 자율적 정책 네트워크 사이에서 '움직
이는 추'로 남아 있다.
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<Abstract>

The Role and Limitations of the EU as an External 
Actor through the Ukraine Crisis 
                                                   

             Joohyun GO
(Yonsei University)

  This paper is based on the question of what role the EU has 
played in the so-called 'Ukrainian conflict' since 2014 and how 
its actions differ from that of the EU in similar conflict 
scenarios. The main conclusion is that although the EU has 
progressively developed as a dispute manager in the Ukraine 
conflict, it nevertheless remains in a partial and indirect way. 
The EU's approach in Ukraine shows that it differs from other 
conflict scenarios in several key respects. In particular, it can 
be seen that the EU's involvement is gradually becoming more 
secure based on the enormous material/financial and technical 
support invested in Ukraine. On the other hand, the strategic 
area is where the EU has been the least successful in achieving 
its own goal of becoming a 'comprehensive' and 'integrated' 
actor in crisis and conflict management. ENP has exhausted its 
strategic potential given the current situation in the region. 
Even the gradual securitization of engagement in Ukraine is still 
clearly linked to the ENP's conditional logic.
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