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향후 북한이 개방할 경우, 남북한 공동 의제를 중심으로 경제를 포함한 다양

한 영역에서 여성 관련 개발협력 사업이 급속히 추진될 것으로 예상된다. 국제

기구 및 NGO, 그리고 남한의 대북지원 단체들은 모자보건, 아동영양 및 여성

경제역량강화 등 다양한 분야에서 성주류화 혹은 여성타겟 개발협력사업들을 

착수할 것으로 예상되며, 보다 효과적이고 효율적인 협력사업 진행을 위해서는 

북한 내 여성 정책 관련 거버넌스를 이해하고 잠재적 협력 기관을 파악하는 작

업이 선행될 필요가 있다고 보았다. 

현재 동남아 구 사회주의 국가에서 여성 관련 원조를 제공하고 있는 국제기

구들은 각 국의 여성연맹과 긴밀히 협력하여 사업을 추진하고 있다. 공산당 대

중조직인 여성연맹은 중앙차원에서 각 지역의 풀뿌리 차원에 이르기까지 사회

주의 국가건설, 제국주의 타파, 여성보호와 발전을 위해 중추적인 임무를 수행

해 왔다. 베트남 여성연맹, 라오스 여성연맹, 미얀마 여성연맹은 해외에서 유입

되는 젠더 ODA의 실행에 있어서도 주요 파트너로 협력하고 있다. 

이러한 배경 하에, 동 연구는 동남아 3개국(베트남, 라오스, 미얀마)의 여성

연맹의 발전 과정 및 역할의 변천, 조직 구조 및 운영의 특징, 당면 이슈를 비

교·분석하여 향후 북한과의 여성관련 개발협력 사업수행 시 북한 여성연맹의 

역할과 협력 방안에 관한 시사점을 도출하는 것을 그 목적으로 한다. 특히 조선사

회주의여성동맹의 여성관련 해외원조 사업의 협력 파트너, 혹은 사업실행자로

서의 가능성과 역할을 검토하고 향후 외부 원조기관이 여성관련 개발협력 프로

젝트 진행 시, 여성동맹과의 효과적인 협력방안을 모색하고자 하였다.  

본 연구의 제2장에서는 사회주의 대중조직으로서의 여성연맹에 관한 이론

적 배경, 역할 및 발전 과정을 검토하였다. 또한, 각 국 여맹에 관한 선행문헌을 

국문요약
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소개하고, 동 연구를 위한 기본 분석의 틀을 제공하였다. 이를 위해 동남아 국

가의 여맹과 북한의 조선여맹을 1)활동과 2)업무체계의 두가지 측면으로 나누

어 분석하였으며,  활동에 있어서는 1)정치 및 옹호활동 2)경제활동 3)여성관

련 복지서비스 제공의 세가지 분야로 구분하여서 검토하였다. 업무체계에 있어

서는 대내적으로는 중앙에서 풀뿌리로 이어지는 여맹의 내부 조직 체계와 인력

구조, 예산을 살펴보았고, 대외적으로는 체계국가 내 젠더 거버넌스에 있어서

의 여맹의 위치(외부)를 검토하였다. 이어서 해외 원조 기관과의 협력 활동도 

살펴보았는데, 이때에도 동일하게 활동과 업무체계(협업 체계)의 두가지 측면

으로 나누어 분석하였다.  

제3장에서는 동남아 3개국인 베트남, 라오스, 미얀마 여성연맹의 역사, 조

직, 역할, 활동을 분석하고, 해당국 내 젠더 거버넌스 내에서의 여맹의 위치를 

파악하였다. 이어 젠더 관련 해외 원조사업의 실행기관으로서 각국 여맹의 역

할, 수행 사업 및 운영 체계를 분석하고, 그 장단점을 파악하였다. 

제4장에서는 동일한 방식으로 북한의 조선사회주의여성동맹의 역사, 조직, 

역할. 활동 분석 및 이슈를 검토하였다. 동남아 3개국과 마찬가지로, 초기 설립 

및 발전 과정, 북한 내 젠더 거버넌스 구조 하 여성연맹의 위치 및 역할, 1990

년대 고난의 행군 당시 국제기구와의 협력 구도 및 운영 방식, 2000년대 후반 

이후 장마당 도입 등의 변화와 및 김정은 체제에서의 여성동맹의 역할을 분석

하였고, 향후 개발협력 파트너로서의 조선여맹의 역할을 검토하였다.  

상기한 제시한 분석의 틀에 따라 검토한 결과를 간략하게 요약하면 다음과 

같다. 베트남과 라오스 여맹의 경우, 정치활동의 측면에 있어서는, 설립초기에

는 봉건제를 타파하고 사회주의 국가 건설을 위해 여성 계몽과 사상개조, 사회
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주의 사상 교육을 주 임무로 하였다. 이후 전쟁이 끝나고 개혁과 개방이 이루어

지면서 여성의 권익을 대변하고 법과 정책 수립을 위한 옹호활동이 여맹의 주

요한 임무가 되었다. 경제활동의 측면에서 동 여맹들은 사회주의 국가 달성을 

위한 노동력을 제공하고, 프랑스 제국주의와의 전쟁에 이어 미국과의 전쟁을 

치르는 데 있어서 후방 지원(병참) 등의 측면에서 기여하였다. 또한, 여성들의 

경제 활동을 가능케 하는 탁아소 운영 등의 임무도 여맹이 담당하였다. 개방 이

후에는 여성의 경제역량 강화, 즉 고용과 창업 관련 교육과 소액대출과 같은 여

성의 경제적 자립을 위한 활동들이 주를 이루고 있다. 마지막으로 여성을 위한 

복지활동 측면에서는 개혁과 개방 이후에 특히 여성에 대한 폭력 예방과 피해

자 지원을 위한 활동을 활발히 진행하고 있다. 특별히 미얀마의 경우 베트남과 

라오스와는 다른 설립 배경을 가지고 있으며,1) 베트남과 라오스의 개방 이후의 

여맹의 역할과 유사한 정치, 경제, 복지 활동을 설립 초기부터 그 임무로 삼고 

발전하여 왔다. 

향후에 북한이 시장경제를 도입하고, 해외 자본 및 원조가 유입되고, 베트남

과 라오스 여맹의 발전 경로를 따라 변화할 것이라고 가정한다면, 동남아 3개

국 여성여맹의 활동 발전과정을 통해 조선여맹의 향후 행보를 예측해 볼 수 있

다. 정치활동에서는 조선여맹은 당의 하부 조직으로 사회주의 사상 교육과 계

몽의 역할이 아직도 실시되고 있으며, 여성의 권익을 적극적으로 대변하는 옹

호 활동으로는 나아가지 못하고 있는 것으로 보인다. 경제활동에서는 국가 차

1) 본문에서 살펴본 것처럼 미얀마 여성연맹의 설립 의도로는 ① 여성이 공적·사회적으로 높은 지위에 있

으며 정부는 그 여성들을 지원하기 위해 노력해왔다는 것을 국제 사회에 보여주고 ② 여성을 통해 미얀

마 문화와 전통을 유지함으로써 민족주의(nationalism)를 강화하고 아웅산 수치 여사를 선두로 하는 

민주화 세력에 대항하는 두 가지 큰 목적으로 분석할 수 있음.
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원에서 여성의 역량을 개발하고 특히 장마당 여성들을 위한 적극적 역량 개발

이나 시장경제 교육, 소액 대출 등의 사업 전개 보다는 사회주의 국가 발전을 

위한 여성의 노동력 동원과 군 지원 활동이 아직 강하게 작동하고 있다. 여성의 

복지활동에서는 조선여맹은 여성에 대한 폭력 문제를 법적인, 정책적인 제도에 

의거하여 지원하고 있지는 않으나, 가가호호 방문을 통해 가정폭력 등의 문제

가 파악된 경우, 중재하는 역할 등을 수행하고 있다. 또한, 지역사회 내의 고아, 

무의탁 노인, 군인 가족 등의 지원을 위해 활동하고 있다. 이전에는 국가가 제

공했던 복지활동을 경제난 이후 여맹이 감당하게 됨으로써 조선여맹의 부담이 

가중되는 형국을 겪고 있다.  

다음으로 동남아 여맹 3개국의 대내외적 거버넌스 체계를 검토하면, 대내적 

거버넌스의 경우, 베트남, 라오스, 미얀마 모두 중앙부터 풀뿌리까지 이르는 수

직 운영체계를 가지고 있다는 점은 동일하다. 그러나  대외적 거버넌스의 경우, 

3개국은 상이한 구도를 가지고 있다. 베트남은 여맹, 여성전담 부처, 국가여성

위원회에 권한이 배분되어 있고, 여맹은 사업실행기관, 부처는 법, 정책 입안 

및 실행기관, 위원회는 조정기관으로서의 역할이 뚜렷이 구분되어 있다. 라오

스의 경우, 여성 전담 부처는 존재하지 않으며, 조정의 기능을 가진 국가여성위

원회가 여맹 산하에 위치함으로써 여성관련 의사결정과 자금이 여맹 한 곳에 

집중되어 있는 형태이다. 미얀마의 경우, 여맹과 전담부처, 그리고 국가위원회

가 존재하나, 여맹의 권한은 매우 약하며, 정책의 입안과 실행을 돕는 부처 내 

주요 NGO의 하나로 등록되어 있으며, 봉사의 형태로 운영되고 있다. 조선여

맹의 경우, 대내적으로 수직적 업무체계인 점은 타 동남아 여맹과 유사하나, 자

료 접근의 한계로 중앙 및 지방 여맹과의 관계 그리고 예산적인 측면은 파악이 
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어려웠다. 여성전담 국가 조직이 부재한 가운데에서, 노동당이 큰 영향력을 행

사하고 있으며, 여맹은 그 부속기관으로서 제약적 요소 내에서 활동하고 있다. 

마지막으로 해외원조기관과의 협력을 살펴보면, 동남아 3개국 여성연맹이 

해외 원조기관과 협력할 때 수행했던 역할은 개발협력 수요파악, 주민대상 교

육진행, 주민 동원, 사업 모니터링(수혜자 의견 청취), 현지 여성 지원 등이다. 

이는 모두 현지 지역사회에 대한 높은 이해도와 접근성을 기반으로 할 때 가능

한 역할들이며 각국의 여맹은 중앙부터 풀뿌리까지 이어지는 조직체계로 인해 

이러한 면에서 사업수행 파트너로 큰 강점을 보유하고 있다. 이는 향후 해외 원

조 파트너 사업기관으로 조선여맹이 협력하게 될 때 예측할 수 있는 역할이다. 

그러나 동남아 3개국 여성연맹 모두 비슷한 도전과제를 지니고 있었는데, 앞

서 강점으로 작용하였던 수직적 조직구조는 경직된 관료주의라는 반작용을 낳

을 수 있고, 해외 원조 사업을 수행하기에 여맹 구성원의 역량이 부족하며, 당

의 부속기관으로서의 독립적 아젠다 수립과 의사결정이 어렵다는 점, 그리고 

전통적인 여성상의 강조 및 젠더적 관점의 부재 등은 해외 기관과의 사업 수행

을 어렵게 하는 요소가 될 수 있다. 이러한 요소들은 조선여맹과의 협력 시에도 

예상되는 문제점들인데, 전문가 면담을 통하여 파악된 바에 의하면, 특히 북한

의 경우 동남아 3개국보다 어머니와 아내로서의 전통적인 여성상의 강조와 더

불어 매우 강력한 가부장제가 지배하고 있는데, 이는 향후 진보적인 젠더 아젠

다를 가지고 유입되는 해외 원조기관과의 갈등의 요소가 될 수 있다. 아울러 같

은 사회주의이지만, 베트남과 라오스와는 달리 북한은 강력한 1인 수령체제와 

당과의 햐향식의 예속관계는 조선여맹이 어떠한 의제를 자발적으로 발굴하고 

추진하는 것을 어렵게 만들 수 있다. 



8 • 동남아 사회주의 국가의 여성연맹 연구를 통한 북한 여성 관련 개발협력 사업에의 시사점: 베트남, 라오스, 미얀마 여성연맹 사례를 중심으로

동 연구는 여성관련 개발협력 사업에 있어서 조선여맹 이외의 가능한 협력 

채널 및 파트너도 검토하였다. 사업의 지휘 감독에 있어서는 조선노동당이 주요 

역할을 할 것으로 보았고, 사업의 총괄에 있어서는 외무성에서 전체를 관장할 

가능성이 높다고 보았다. 개별 사업 관리 및 창구로는 유엔 등의 국제기구 사업

일 경우 외무성 내 국제기구국과 해당 공여국이 속한 지역국이 총괄할 것으로 예상

된다. 사업 실행의 측면에 있어서는, 성주류화 사업(gender mainstreamed 

projects)의 경우, 주류화 사업이 속한 부처가 주요 실행기관이 될 것으로 예상

되고, 여성의 권한강화를 목적으로 하는 여성타겟사업(women targeted 

projects)의 경우, 노동성이나 여맹이 카운터 파트가 될 가능성이 높다. 지역

단위의 실행에 있어서 비로소 여맹이 핵심 역할을 할 것으로 예상하였다.  

마지막으로 본 연구는 본격적인 개발협력 사업에의 착수가 어려운 현재의 

상황에서, 조선여맹과 북한의 여성관련 기구들을 국제 다자의 틀로 유도하여 

지속적으로 교류하는 방법을 제안하였다. 교류 방식으로는, 기 진행 중인 (구)

사회주의 국가들과 북한과의 교류의 장을 활용하는 것이 실효성이 있으며, 교

류 아젠다로는 지속가능발전목표(Sustainable Development Goals, SDGs)

내 젠더목표의 이행과 유엔안보리 1325 결의안 국가행동계획(National 

Action Plan) 관련 협력이 가능할 것으로 예상하였다. 
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1. 연구의 배경 및 목적

가. 연구배경

1990년대 초 이후 남북한 민간교류와 평화공동체 형성에 있어서 여성 교류

는 중요한 분야로 자리매김해 왔다. 남북 간의 화해증진과 남북여성연대를 형

성하기 위하여, 통일·평화·여성을 주제로 수차례의 교류가 시행되었으며, 특

히 1995년 이후 북한의 식량난 당시에 한국의 여성단체들은 북한을 방문하여 

조선민주여성동맹과 조선여성협회, 북측 민족화해협의회 여성부 앞으로 인도

적 구호물자를 전달하였다.

향후 북한이 개방할 경우, 이러한 단순 교류에서 발전하여 남북한 공동 의제

를 중심으로 경제를 포함한 다양한 영역에서 여성 관련 협력 사업이 급속히 추

진될 것으로 전문가들은 예상하고 있다. 현재 북한 장마당의 70퍼센트가 여성

들에 의해 운영되는 것으로 알려져 있는데, 유럽과 아시아의 일부 NGO들은 

이미 북한 내 여성 기업가(entrepreneurs)들을 위한 훈련 및 연수프로그램도 

진행하고 있다. 

한편 국제사회의 경우에도 북핵 협상이 진전되고 대북제재가 완화될 경우를 

대비해, 북한의 개방을 위한 준비를 하고 있다. 여성을 중요한 사업 대상이자 

주류화 주제로 다루고 있는 유엔을 비롯한 국제개발협력 업계는 개방 시 북한

과 다양한 여성 관련 개발협력 사업에 착수할 것으로 예상된다. UNICEF와 

WFP 등의 유엔 인도적구호 단체들과 국제 구호 NGO들은 1990년대 북한의 

식량난 시기부터 북한에 인도적 지원을 시행해왔고 UNDP의 경우 현재까지 

북한 내에서 활동해 오고 있다. UNFPA의 경우에도 2008년 북한의 인구조사

를 지원하였다. 

이러한 국제기구들은 여성을 원조의 중점 분야로 명시하고 있으며, 향후 외
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부 지원이 본격화되는 시점에서는 북한의 취약계층과 더불어 여성에 대한 지원

이 특화되거나 주류화되어 진행될 것으로 예상된다. 특히 모자보건, 아동영양 

및 여성경제역량강화 분야가 주요 사업 섹터로 예상되는 바, 이를 위해 북한 내 

여성 정책 관련 거버넌스를 이해하고 잠재적 협력 기관을 파악하는 작업이 선

행될 필요가 있다.    

현재 동남아 구 사회주의 국가에서 여성 관련 원조를 제공하고 있는 국제기

구들은 각국 여성연맹과 긴밀히 협력하여 사업을 추진하고 있다.  공산당 대중

조직인 여성연맹은 중앙차원에서 각 지역의 풀뿌리 차원에 이르기까지 사회주

의 국가건설 및 여성보호와 발전을 위해 중추적인 임무를 수행해 왔다. 베트남 

여성연맹의 경우, 1930년도 설립 이래 모자보건, 돌봄 및 재생산 건강 분야에

서 여성의 권익 보호에 앞장서 왔으며, 여성의 정치참여와 옹호 활동도 활발히 

전개해 왔다. 라오스 여성연맹의 경우에도 1955년도 설립 이래 여성 관련 정부 

부처가 부재한 가운데, 국가 여성발전계획의 이행 및 여성 관련 국제규약의 이

행기구로써 주도적인 역할을 수행해 오고 있다. 미얀마의 경우, 버마식 사회주

의 하 군사 정권 시대인 2003년에(다른 국가들과 비교하면 비교적 늦은 시기

에) 여성연맹이 설립되었으나, 풀뿌리까지 도달하는 조직력을 바탕으로 베트

남과 라오스의 여성연맹과 유사한 형태로 여성들의 권익을 대변하며 다양한 프

로그램을 수행하고 있다. 북한의 경우 ‘조선민주여성동맹’이 사회주의 대중조

직으로 1945년 설립되었으며, 사회주의 건설과 북한 여성 발전을 위해 당 조직

으로서 역할을 감당해 왔다. 2016년 김정은 국무위원장은 이를 ‘조선사회주의

여성동맹’으로 개칭하고 북한 여성운동발전을 위해 그 역할을 강화해 나갈 것

을 강조하였다.

이들 여성연맹은 해외에서 유입되는 젠더 ODA의 실행에 있어서도 주요 파

트너로 협력하고 있다. 본원이 과거 7년간 수행했던(2011-2017) ODA 사업

을 통해 파악한 바로는, 베트남, 미얀마, 라오스의 여성연맹은 각국의 여성 발

전을 위해 핵심적인 역할을 담당하고 있었으며, 본원 ODA 사업의 주요 카운터
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파트로도 협력하였다. 베트남 여성연맹은 한국의 여성가족부 베트남 ODA 사

업인 ‘여성직업능력개발 공적개발원조(ODA)’에서도 2011년부터 5개년 동안 

주요한 파트너 기관 중 하나였다. 동 사업의 2차 대상국으로 선정된 라오스의 

경우에도 한국 여성가족부는 라오스 여성연맹과 협력 하여 2017년부터 사업

을 수행하고 있다. KOICA의 농촌종합개발 사업에도 라오스 여성연맹 지부가 

참여하면서 농촌 지역 여성의 지위향상을 위한 노력을 기울이고 있다. 

나. 연구의 목적  

이러한 배경 하에 동 연구에서는 상기 동남아 3개국의 여성연맹의 발전 과정 

및 역할의 변천, 조직 구조 및 운영의 특징, 당면 이슈를 비교·분석하여 향후 북

한과의 여성관련 개발협력 사업수행 시 북한 여성연맹의 역할과 협력 방안에 

관한 시사점을 도출하고자 한다. 특히 북한의 조선사회주의여성동맹의 여성관

련 해외원조 사업의 협력 파트너, 혹은 사업실행자로서의 가능성과 역할을 검

토하고 향후 외부 원조기관이 여성관련 개발협력 프로젝트 진행 시, 여성동맹

과의 효과적인 협력방안을 모색하고자 한다. 

2. 연구 내용

동 연구는 다음의 내용을 포함한다. 먼저, 사회주의 대중조직으로서 여성연

맹에 관한 이론적 배경, 역할 및 발전 과정을 검토한다. 특히, 공산당 조직 및 

식민지 해방 투쟁의 도구로서 여성연맹의 역할과 사회주의 국가건설을 위한 여

성의 동원과 교육의 역할 분석, 여성이 생산 활동에 참여할 수 있도록 재생산 

돌봄 노동으로부터 해방시키기 위한 역할 분석(모성보건과 아이 돌봄시설 설립 
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및 관리 등), 전통과 유해한 관습으로부터 여성의 해방, 여성 간 연대 강화 등의 

역할 분석 등에 대하여 살펴볼 것이다. 

이어서 동남아 3개국인 베트남, 라오스, 미얀마 여성연맹의 역사, 조직, 역

할, 활동을 분석한다. 먼저 3개국 여성연맹의 초기 설립 배경 및 발전 과정을 

살펴보고, 사회주의 국가 건립 및 운영에서의 연맹의 설립 철학과 역할을 탐구

한다. 그리고 해당 국가발전의 과정에 있어서 각국 여성연맹의 변화된 역할을 

분석하고, 향후 조선여맹의 역할 변화에 대해서 예측을 시도한다. 

또한, 각 국가의 젠더 거버넌스 구조 내 여성연맹의 위치 및 역할을 검토하

며, 여성정책전담부처, 여성관련 국가 위원회, 시민사회, 당 등 국가 내 여성관

련 이해관계자와 연맹의 관계를 분석하여 해당국 내 젠더 거버넌스 내에서의 

여맹의 위치를 파악한다. 이어 젠더 관련 해외 원조사업의 실행기관으로서 각

국 여맹은 어떠한 역할을 담당하는지 수행 사업 및 운영 체계를 분석하고, 그 

장단점을 파악하고자 한다. 아울러 베트남, 라오스, 미얀마 3개국의 여성연맹

에서 수행하는 해외 원조사업, 파트너, 실행 방식도 검토할 것이다.  

다음으로 북한의 조선사회주의여성동맹의 역사, 조직, 역할, 활동 분석 및 

이슈를 검토할 것이다. 동남아 3개국과 마찬가지로, 초기 설립 및 발전 과정, 

북한 내 젠더 거버넌스 구조 하 여성연맹의 위치 및 역할, 1990년대 고난의 행

군 당시 국제기구와의 협력 구도 및 운영 방식, 2000년대 후반 이후 장마당 도

입 등의 변화와 및 김정은 체제에서의 여성동맹의 역할을 분석하고 향후 개발

협력 파트너로서의 조선여맹의 역할을 검토하고자 한다.  

  이어서 동남아 3개국 여성연맹 활동 및 이슈의 비교분석 후, 향후 북한과의 

여성관련 교류 및 협력 사업 시행을 위한 시사점 도출하고자 한다. 특히, 3개국 

여성연맹의 조직적 특성 및 젠더 거버넌스 내 역할에 있어서의 공통점 및 상이

점을 도출하고, 해외 원조기관과의 협력 구도 및 방식을 비교분석하여 향후 북

한 개발협력 사업 진행 시 빈곤퇴치 및 여성역량 강화를 위한 협력 혹은 조력 

기구로서의 조선사회주의여성동맹 역할을 검토할 것이다. 아울러 조선사회주
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의여성동맹과 상기 3개국 여성연맹과의 교류협력 가능성 또한 살펴보고 향후 

북한이 개혁개방의 길을 걷는데 이들 국가가 조력할 수 있는 방안과 가능성도 

타진해 보고자 한다.1)

3. 연구 방법

이 연구는 문헌연구, 현지조사, 전문가 자문회의를 통해 진행되었으며, 이를 

보다 구체적으로 설명하면 다음과 같다. 

가. 문헌연구

문헌연구의 경우, 국내외 발행된 논문과 저서를 주로 참고하였으나 동남아 

여성여맹에 대한 연구는 매우 드물었다. 따라서 여맹의 인터넷 홈페이지, 그리

고 현지 조사를 통해 입수한 여맹 발행 영문 자료, 브로셔 등의 1차 자료를 주

로 참고하였으며, 필요시 현지어 자료를 번역하여 검토하였다. 또한, 여맹과 사

업 협력이 있는 공여국 및 국제기구 문헌도 검토하였으며, 국내 ODA 수행 단

체들의 사업 문헌도 참고하였다. 

나. 현지조사  

앞서 언급한 바와 같이 동남아 여성연맹과 관련된 심층 연구자료의 부재로 

인해 본 연구는 현지 조사가 매우 중요한 비중을 차지하였다. 현지 조사는 국별

로 각 1회 약 5일간 방문하여 여성연맹과 주요 여성관련 기관을 방문하고 관계

1) 북한의 조선민주여성동맹과 베트남 여성연맹은 2009년과 2011년, 2019년 각 대표단의 상호방문을 통해, 

양국 간 활발한 교류와 협력을 약속한 바 있음.



제1장 서론 • 21

자들을 면담하였다. 면담 전 구조화된 설문지를 미리 송부하여 면담 예정자들

이 이에 대해 미리 검토할 수 있게 하였으며, 방문 시에는 이 설문지의 틀을 중

심으로 보다 자유롭게 의견을 개진할 수 있도록 진행하였다. 면담자를 보다 자

세히 분류하면 다음과 같다. 

1) (해당국 여성연맹 면담) 각국 여성연맹 중앙조직 관리자 및 지부(군, 리 등 행정

단위) 회원 및 해외 원조 사업담당자를 중심으로, 초점집단면접(Focus 

Group Interview, FGI)과 심층면접을 통해 여성연맹의 발전 과정 및 역할

의 변천, 조직 구조 및 운영의 특징, 당면 이슈를 파악하고, 여성연맹의 해외 

원조사업 실행 현황과 해외 원조기구와의 협업 체계에 대해 조사하였다. 또

한, 조직 정관, 연차 및 활동 보고서 등의 여맹관련 1차 자료를 수집하였다. 

방문할 지부 선정에 있어서는 동 연구의 목적과 방문 의도를 각국 내 연맹의 

중앙조직에 설명한 후, 중앙조직에서 추천하여 주는 곳으로 선정하였다. 즉, 

해외원조기관을 수행한 경험이 있고, 출장 기간 내에 지리적으로 방문이 가

능한 곳을 기준으로 삼았다.

2) (해당국 내 여성분야 이해관계자) 각 국가 내 여성 관련 부처, 시민단체, 학

계와의 FGI를 통해 연맹과의 협업 구도와 연맹의 활동에 대한 의견을 수렴

하였다. 

3) (해당국 내 여성분야 해외원조기관) 각 국을 대상으로 원조사업을 시행하는 

해외 원조기관 담당자들(한국 포함)과의 심층 면접을 통해 여성연맹과의 협

력 활동에 있어서의 장단점을 파악하고 도전 분야를 확인하였다.  

해외원조 기관 선정에 있어서는 먼저 3개국에서 모두 사업를 수행하고 있는 

(혹은 경험이 있는) 기관과 3개국 여맹과 사업을 수행한 경험이 있는 기관을 

최우선 순위로 놓고 1차로 기관들을 선별하였다. 이에 해당하는 대표적인 

기관으로는 유엔 여성(UN Women), 유엔인구기금(UNFPA) 등 여성관련 사

업을 주도적으로 수행하는 유엔 기관과, 월드뱅크, 아시아개발은행(ADB), 그

리고 아시아재단(Asia Foundation) 등이 있다. 또한, 독일 Sparkassenstiftung 
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재단 등과 같이 3개국에서 모두 여성관련 사업을 수행한 경험이 있는 곳과 

해당 국가 내에서 여성사업으로 활발히 활동 중이 공여기관도 적극 고려하

였다. 이렇게 1차로 선별한 기관을 중심으로 출장 기간 내에 면담이 가능한 

곳으로 선정하였으며, 1차 선별 기관의 면담이 용의치 않은 경우, 현지 여맹

의 추천으로 여맹과 사업을 수행한 경험이 있는 기관을 선정하여 최종 면담 

리스트를 구성하였다.2)

이러한 절차로 실시한 국별 현지조사 면담 기관 및 면담자를 정리하면 다음과 

같다. 

1) 베트남 

가) 여성연맹 면담

면담기관 면담자 일시 및 장소 

베트남여성연맹 

중앙조직

부국장 1인 2019.07.08(월)/하노이 소재 

베트남여성연맹 중앙조직국제협력부서원 1인

베트남여성연맹 

타이응우옌 지부

타이응우옌지부 연맹주석 1인 2019.07.09(화)/ 타이응우옌 성 

베트남여성연맹 지부팀장 3인 외 6인

나) 여성분야 이해관계자 면담

면담기관 면담자 일시 및 장소 

CEPEW 부대표 1인
2019.07.10.(수)/

하노이 소재 모 호텔 회의장
노동사회보훈부(MOLISA) 부국장 1인

베트남여성가족연구소(IFGS) 연구원 1인

2) 따라서 결과적으로 3개국의 면담 기관이 모두 일치하지는 않게 되었음. 
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다) 여성분야 해외원조기관

면담기관 면담자 일시 및 장소 

월드뱅크 사회개발전문관 1인
2019.07.08.(월)/하노이 소재 모 호텔 

회의장

아시아재단 사회개발 및 젠더 프로그램 전문관 1인
2019.07.10.(수)/하노이 아시아재단 

사무실

Sparkassenstiftung

(독일 재단)
사무소장 1인

2019.06.29.(토)

서면 자문

UN Women 프로그램 담당관 1인
2019.07.17.(수)

전화 면담 

2) 라오스 

가) 여성연맹 면담

면담기관 면담자 일시 및 장소 

라오스 여성연맹 중앙조직
대외협력실 직원 1인

정보기술직 직원 1인

2019.08.06.(화)/

라오스 비엔티안 소재 

라오스 

여성정보박물관센터 

라오스 여성연맹 비엔티안 

지부

지부 부위원장 1인

폭력상담센터장 1인

건강센터 직원 1인

라오스 여성연맹 산하 

여성모자진흥위원회(NCAWMC)
NCAWMC 소속직원 1인

라오스 여성연맹 산하 

여성정보박물관센터
부센터장 1인

라오스 여성연맹 산하 

직업훈련센터
부센터장 1인

나) 여성분야 이해관계자 면담 

면담기관 면담자 일시 및 장소 

Gender and Development 

Association

(젠더관련 시민단체)

커뮤니케이션 담당자 1인 

프로젝트 코디네이터 1인

2019.08.07.(수)/

라오스 비엔티안 소재 GDA 

사무실

한국여성가족부 ODA 사업 

현지담당자(아시아위민브릿지 

두런두런 소속)

프로그램 담당자 1인

2019.08.05.(월)/

라오스 비엔티안 소재 Lao 

Orchid Hotel
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다) 여성분야 해외원조기관

면담기관 면담자 일시 및 장소 

UN Women 젠더분석가 1인
2019.08.07.(수)/

라오스 비엔티안 소재 Lao Orchid 호텔

Sparkassenstiftung 

(독일 재단)
사업전문가 1인

2019.08.07.(수)/

라오스 비엔티안 소재 

Salana Boutique 호텔

CARE International 젠더 전문가 1인

The Asia Foundation

(아시아 재단)
선임법치(rule of law) 담당자 1인

3) 미얀마

가) 여성연맹 면담

면담기관 면담자 일시 및 장소 

미얀마 여성연맹 중앙조직 원장 외 1인
2019.07.22.(월)/

미얀마 네피도 여성연맹 본부 면담실 

나) 여성분야 이해관계자 면담

면담기관 면담자 일시 및 장소 

사회복지구호재활부(Ministry of 

Social Welfare, Relief and 

Rehabilitation) 

사회복지 국장 1인

부국장 1인 외 4인

2019.07.22.(월)/

미얀마 네피도 부처 면담실

GEN
연구팀장(박사) 1인

커뮤니케이션팀장 1인

2019.07.23.(화)/

미얀마 양곤 

Gender Equality Network

NGO Gender Group 사무총장 1인
2019.07.25.(목)/

미얀마 양곤 NGO Gender Group

미얀마 모자복지협회 회장 외 4인
2019.07.23.(화)/

미얀마 네피도 미얀마 모자복지협회.

미얀마 여성기업가협회

사무국장 1인

국장 1인

이사회 1인

 2019.07.24.(수)/

미얀마 양곤 미얀마 여성기업가협회

미얀마여성스포츠연맹 부대표 외 11인
2019.07.24.(수)/

미얀마 양곤 호텔 렉서스
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다) 여성분야 해외원조기관3)

면담기관 면담자 일시 및 장소 

UNFPA 프로그램 전문가 2인
2019.07.25.(목)/

미얀마 양곤 UNFPA

Joint Peace Fund 젠더 코디네이터 1인
2019.07.23.(화)/

미얀마 양곤 Joint Peace Fund

JICA

대표 1인

선임프로그램담당관 1인

총무 1인

2019.07.24.(수)/

미얀마 양곤 JICA

다. 국내전문가 자문회의

국내 전문가 자문회의는 각각 동남아 개발협력사업 젠더전문가, 사회주의 

국가 여성 관련 전문가, 남북 여성 협력 전문가를 대상으로 연구 기간 내 총 3회 

진행하였다.

회차 자문내용 일시 및 장소

1차
베트남, 라오스, 미얀마와의 여성 관련 ODA 

사업수행 전문가 자문회의
2019.05.23.(목)/ 광화문 토즈

2차
사회주의 국가(구 공산권) 여성 및 여성주의 

관련 연구자 자문회의 
2019.10.07.(월)/ 한국여성정책연구원 

3차 남북 여성교류협력 수행 전문가 자문회의 2019.10.15.(화)/ 한국여성정책연구원 

라. 대북지원전문가 서면자문

또한, 동 연구에서는 북한의 여성 상황과 조선 여맹의 역할, 남북여성협력교

류를 파악하기 위해, 실질적으로 북한 개발협력 사업 경험이 있는 국내 대북지

원 전문가를 중심으로 서면 및 대면 자문을 실시하였다. 자문회의는 구조화된 

3) 면접대상은 해당국가에서 여성 관련 개발원조 사업을 다녀간 진행한 기록 및 해당 국가의 다양한 여성단

체들과 개발협력 사업을 수행한 경험이 있는 기관을 위주로 선정하였음.
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설문지를 통하여, 대북 민간단체 협의회 회원 단체이자 대북지원 사업 수행 경

험이 있는 국내 NGO 관리자급 총 5명을 대상으로 진행되었다.

일자 자문내용 자문형태

2019. 10. 25 -11. 1
국내 대북지원 NGO 관리자 3인

(대북지원 사업 수행 경험)
서면 자문

2019. 10. 25
국내 대북지원 NGO 관리자 1인 

(북한 체류 대북지원 사업 수행 경험)
대면 자문

4. 연구의 기대효과 및 한계

동 연구를 통해서 다음의 효과를 기대할 수 있다. 첫째, 동남아 3개국의 여성

연맹의 역사와 현황 분석을 통해 향후 젠더 분야 북한개발협력을 위한 기초 정

보를 축적하고 여성 분야 개발협력 전략을 수립할 수 있는 토대를 마련한다. 둘

째, 현지조사를 통해 3개국 여성연맹과 네트워크를 구축함으로써 향후 한국 여

성관련 기관, 북한 조선민주여성동맹, 상기 3개국의 여성연맹과의 삼자 협력 

가능성을 모색한다. 셋째, 동남아 사회주의 국가 여성연맹의 조직과 운영 체계 

분석을 통해 동 국가를 대상으로 실시되고 있는 한국 및 국제사회의 여성 관련 

ODA 사업의 효과성과 효율성 제고에 기여한다. 마지막으로 그 중요성에 비교

해 국내외적으로 연구가 충분히 이루어지지 않았던 동남아 사회주의 국가의 여

성연맹 조직과 활동을 집중적으로 분석함으로써 사회주의 여성주의 연구에 기

여하고자 한다. 

그러나 이 연구에는 한계가 존재한다. 먼저 동남아 여성연맹에 관한 문헌 연

구는 국내외적으로 매우 빈약한 상황이며, 동 연구는 현지 조사에서 면담한 내

용과 현지 자료 번역을 토대로 이루어졌다는 점이다. 또한, 북한 자료의 접근성 

제약의 문제로 북한 내의 여성상황과 특히 여맹은 직접 조사를 하지 못하였다. 
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1. 선행연구 검토

가. 사회주의 대중조직으로서의 여성연맹

사회주의 국가 내 여성 및 여성 지위와 관련한 학술연구는 국내외를 막론하

고 매우 미미한 실정이며 사회주의 대중조직으로서의 여성연맹에 초점을 맞추

어 다뤄진 학술연구는 더욱 부재한 상황이다. 국내에서는 주로 국가연구기관 

및 학계를 중심으로 연구가 진행되어 왔다.

사회주의 국가 내 전반적인 여성 및 여성 문제를 다룬 대표적인 국내연구를 

살펴보면 다음과 같다. 강윤희(2005)는 체제전환기 러시아의 경제 개혁이 지

난 10년 동안 러시아 여성의 경제적 지위에 미친 영향을 분석하고자 이를 고

용, 실업, 임금, 생활수준의 측면에서 살펴보았다. 동 연구는 체제전환기의 경

제개혁은 빈곤의 여성화를 초래했다고 보았다. 특히 실업, 상대적 저임금, 임금

체불과 더불어 가족 수당 및 연금의 축소는 여성의 빈곤화를 가져오는 주원인

이라고 분석하였다.4)

이어서 강윤희(2006)의 후속연구는 소비에트 및 포스트소비에트 러시아에

서의 젠더 정체성과 젠더 관계의 재구성(reformulation)을 파악하고자 소비

에트 시기 젠더 관계와 정체성이 구성된 방식을 살펴보고, 젠더 정체성과 관련

하여 여성성과 남성성을 규정하는 구체적인 내용을 검토하였다. 저자에 따르

면, 현대 러시아에서 표면적으로는 전통적 젠더 관념이 다시 살아나 보수적 젠

더 관계를 지향하는 것처럼 보이지만, 내면에는 여성의 사회적 노동참여와 같

은 소비에트적 가치가 여전히 강한 영향을 미치며, 아울러 남녀평등적 분업을 

요구하는 서구적 가치들도 함께 수용되고 있다고 파악하였다.5) 

이외에 전복희(2000)의 연구는 동독의 여성정책 및 통일 독일의 여성정책의 

4) 강윤희(2005), pp. 305~332.

5) 강윤희(2006), pp. 195~227.
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변화를 살펴봄으로써 1989년 후 체제전환 과정의 구동독 지역에서 나타난 여

성 문제들을 검토하였다. 구체적으로는 통독 후 구동독 지역에서 여성 문제가 

발생하게 된 원인 및 여성 문제의 현황을 파악하고자 하였다. 저자는 통일로 인

한 막대한 비용 및 당면한 여러 제반 사회적 문제로 인하여 체제전환기 여성들

은 부차적인 과제로 다루어진 점을 포함한 세 가지 원인을 파악하고, 나아가 통

일 한국에서 발생할 가능성이 높은 ‘구북한 지역’의 여성문제 해방을 위한 시사

점을 제공하였다.6)

국내에서 이루어진 대표적인 여맹에 관한 연구로는 세종연구소에서 발행한 

｢조선로동당의 외곽단체｣ 연구총서를 들 수 있다. 특히 정성임(2004)의 연구

는 조선로동당의 외곽단체인 조선민주녀성동맹의 위상 및 역할을 지속성과 변

화의 측면에서 분석하는 데 목적을 두고 있으며, 부분적으로 사회주의국가에서

의 여성 대중조직에 대해 다루고 있기도 하다. 저자는 마르크스, 엥겔스 그리고 

레닌의 논리를 빗대어 여성에 대한 불평등과 억압, 즉 ‘여성문제’는 자본주의와 

밀접한 연관이 있다고 설명하였다. 결과적으로 사회주의이론에서 본 ‘여성운

동’은 계급운동의 하위에 위치하고 있으며, 독립된 여성조직의 등장도 공산당

의 정책 수행과 밀접히 연관되어 있다고 파악하였다. 나아가 저자는 실제 사회

주의국가에서 여성대중조직의 형성 및 활동내용을 파악하며 여성대중조직들

은 크게 노동조합 내의 여성조직과 여성동맹이나 여성위원회 등의 독자적 여성

조직으로 나누어진다고 언급한다. 일례로 소련 내 전국적 규모의 조직인 여성

소비에트는 직장별, 지역별로 구성되어 있으며 그 탄생은 흐루시초프의 정책과 

밀접한 관계에 있다고 저자는 언급한다. 여성소비에트가 전반적으로 여성의 권

익신장보다는 여성 노동력의 동원 및 이를 위한 의식화와 사회적 기반마련에 

주력해온 조직이라는 것이다. 결론적으로 동 연구는 사회주의국가에서 여성대

중조직은 여성보다는 국가와 당 정책의 수행을 위한 여성들의 사회단체라고 분

석하였다.7)

6) 전복희(2000), pp. 185~204.
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한편, 정미경(n.d)의 연구는 동남아시아 사회주의 국가들에서의 사회적 참

여관점을 중심으로 여성 지위 변화를 고찰하고자 하였는데, 여성동맹 역할의 

중요도에 대하여 일부분 언급하고 있다. 연구에 따르면, 사회주의 국가에서는 

여성동맹과 청년동맹이 비정규 교육기관으로 활동하며, 사회주의 국가건설에 

주도적으로 기여하다가 경제개혁 개방 정책 수립 후에는 사회개혁을 위해 적극

적으로 활동하였다고 설명한다. 그는 동남아시아 사회처럼 전통적으로 여성의 

지위가 높은 국가일수록 사회주의 여성동맹의 역할은 더욱 강하다고 파악하였

다. 또한, 여맹의 또 다른 특징으로 “시대의 변화를 적극적으로 수용하여 적응

한다는 점”을 지적하며, 사회주의 국가의 개혁개방 정책이 본격화되던 90년대

에 전환기 국가들에 대한 여러 국제기구들의 지원이 있었는데, 이들은 특히 사

회경제 변화에 관한 교육 및 프로젝트 실행에 있어 여성단체 및 여성동맹과 주

로 협력했다고 밝혔다.8)

국내에서 생산된 연구 중 동구권 사회주의 국가의 여성정책을 다루며 여성

연맹을 언급한 연구도 있다. 대표적으로 강경희(2016)의 연구는 1990년대 이

후 쿠바 여성정책의 지속성과 변화 속에서 쿠바 여성의 사회경제적, 정치적 지

위의 긍정적 변화의 원인을 찾고자 했다. 본 연구는 그 이유로 ‘젠더 쟁점’에 관

한 국제적 규준을 따르고자 하는 쿠바 정부의 강한 의지와 정부에 의존하던 쿠

바여성연맹(Federación de Mujeres Cubanas, 이하 FMC)의 위상 강화 및 

자율적 교섭단체로서의 역할 변화를 강조하였다. 러시아 및 동구권 체제전환국

들과 중국, 베트남, 북한 등이 1990년대 현실사회주의 붕괴 이후 여성의 정치, 

사회경제적 지위가 하락하거나 현상 유지되는데 비해, 쿠바 정부는 경제적 관

점보다 사회정치적 관점을 강조하며 남성보다 여성의 직장을 더 적극적으로 보

존해주었으며, 나아가 유엔새천년개발목표 및 베이징여성행동계획 달성을 수

행하도록 FMC의 위상을 강화시켰다. FMC는 1990년대 이후 정부에 의존해

7) 정성임(2004), pp. 193~198.

8) 정미경(n.d.), pp. 1~11.
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서는 젠더 문제가 해결될 수 없다고 각성하며 자율적 활동을 확대하였는데, 이

와 관련하여 학계에서의 젠더 및 페미니즘 연구를 진행하고, 미국 및 라틴아메

리카 페미니스트 학자들과의 교류를 활발히 주도하는 역할을 하였다.9)

현재까지 국외에서 생산된 연구들을 살펴보면 국내와 마찬가지로 사회주의 

국가의 여성동맹을 주제로 한 연구는 부재한 상황이며, 다만 사회주의 국가 내 

젠더관련 주제연구에서 여성연맹과 관련한 내용을 일부 엿볼 수 있는 정도이

다. 대표적으로 Zheng(2005)의 연구는 1950년대 초 풀뿌리 조직인 상해여성

연합(Shanghai Women’s Federation, SWF)의 활동 및 여성대회를 중심으

로 여성연합이 사회주의 국가 건설에 참여한 방식과 그로 인한 사회적 환경

(social landscape)의 변화, 나아가 여성연합의 제도적 건설 투쟁이 국가설립

과정에서 젠더 정치에 미친 영향을 파악하고자 하였다. 마오쩌둥주의시대의 제

도적 뿌리를 가진 여성연합은 전업주부들을 대상으로 기술교육을 통한 노동력

을 확보하는 것이 초기 활동의 목적이었다. 그러나 저자는 여성연합이 주부들 

및 이웃 여성들을 동원하는 능력을 입증 받았음에도 불구하고, 지방 정부에서 

주도적 역할수행이 허용되지 않았으며 부수적인 역할을 담당하는데 그쳤던 점

을 서술하며 초기 여성연맹 지도자들이 사회주의 여성해방이라는 이상에 열정

적이었던 것을 보면 어려운 난관에 부딪힌 것을 알 수 있다고 설명하였다. 또

한, 초기 여성지도자들은 자신들이 ‘대중조직’으로서 활동한다고 주장하지만, 실

제로는 정부권한을 갖지 못한 채 정부의 임무를 보조적으로 지원하는데 그치고 

있었다. 결과적으로 Zheng(2005)은 여성연합의 모호한 위치와 정체성으로 인

해 국가와 사회의 견고한 관계에 기초하는 어떠한 이론도 당과 여성연합 사이의 

‘가교’ 및 ‘연결고리’ 역할을 주장하는 연합의 일상적 관행에서 작용하는 복합적 

역학관계 및 다중적 권력관계를 조명하거나 설명하지 못한다고 지적한다.10)

Aung(2015)의 연구는 미얀마 군사정권에서 민주주의로의 전환기를 젠더적 

9) 강경희(2016), pp. 325~344.

10) Zheng(2005), pp. 519~546.



32 • 동남아 사회주의 국가의 여성연맹 연구를 통한 북한 여성 관련 개발협력 사업에의 시사점: 베트남, 라오스, 미얀마 여성연맹 사례를 중심으로

관점에서 파악하고자, 버마 여성의 전통적 지위를 살펴보고 식민지 시대 및 

1988년 민주화투쟁 이후 등 시기별 미얀마 여성의 사회적 지위 및 역할을 검토

하였다. 저자는 버마 사회가 전체적으로 남성우월주의(male supremacy) 사

회이기 때문에, 여성 관련 논쟁이 버마 여성들이 전통적으로 높은 사회적 지위

를 지님에도 불구하고, 남성 중심의 군사독재와 전통적 남성우월주의가 서로 

강하게 연대하고 있다는 딜레마로 끝난다고 언급하였다. 또한, 동 연구에 따르

면, 1988년 이후 다수의 시민사회단체 및 지역사회에 기반을 둔 여성단체들이 

출현하였으나 대부분이 소액금융이나 모성건강과 같은 문제들만을 다루는데 

그쳤으며, 이념적으로 기반을 둔 여성권리옹호운동은 존재하지 않았다. 또한 

저자는 민주화 운동에 있어 여성들 간의 젠더 관련 특별한 접근법의 부재는 민

주주의와 여성들의 참여 간 연계를 형성하는 능력을 약화시켰으며, 시민사회의 

여성들과 민주화운동의 여성들은 군사정권과 최근 민주화 초기단계시점에 있

어 연결성을 갖지 못한다고 언급하였다. 저자는 버마의 전환기가 주로 남성중

심기관인 종교와 군대에 의해 행해지고 있다며, 이러한 상황 속에서 국제 사회

의 역할은 시민사회, 정당, 국가 기관에 지원을 제공함으로써 여성 친화적 환경

을 형성하고, 단순히 공여자 중심(donor-driven)이 아닌 유기적이고 지방차원

의 접근으로 성별에 민감한 정책지침을 만드는 것이 중요하다고 제언하였다.11)

나. 3개국 여성연맹 선행연구 현황

베트남, 라오스, 미얀마 3개국 여성연맹에 특화된 선행연구는 국내외를 막

론하고 현재까지 매우 드물다.12) 그러나 3개국의 전반적인 여성과 관련된 연

구들은 섹터별로 존재하며, 국제기구들이 원조를 위해 수행한 젠더프로파일 연

구들 또한 다수 존재한다. 다음에서는 기 수행된 각 국별 여성관련 및 여성연맹 

11) Aung(2015), pp. 531~550.

12) 3개국 현지에서 현지어로 진행된 연구는 언어의 제약으로 심층적으로 조사하지 못하였음을 밝힘. 
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관련 연구들을 살펴보고, 동 연구가 어떤 기여를 할 수 있을지 고찰해 보고자 

한다.

1) 베트남

가) 베트남 여성관련 연구

베트남 여성관련 연구는 베트남의 개혁개방 이후 해외 원조기관들이 현황 

조사 차원에서 실시한 연구들이 다수 존재하며, 주로 1990년대 후반 및 2000

년대 초반에 집중적으로 발간되었다.13) 이 자료들은 일상 전 영역에서의 여성

의 현황을 전반적으로 검토한 젠더 프로파일 성격의 연구들이 대부분이다. 

ADB(2002)는 베트남 내 전반적인 여성의 지위현황(인구통계, 결혼 및 가족, 

보건 및 영양, 교육 및 훈련, 법적 권리 등)과 함께 주요 전략이슈로서 여성의 

경제참여, 농업 및 천연자원, 자영업, 금융 접근성, 빈곤, 의사결정 참여로 나누

어 베트남 내 주요 여성이슈들을 분석하였다. 또한, 여성 관련 베트남 정부의 

정책 및 사업, 여성 관련 기구와 더불어, 해외 원조기관의 여성 관련 사업들을 

분석하고, 이전의 젠더분야 아시아개발은행(Asian Development Bank, 이

하 ADB) 사업활동에 대한 검토를 토대로 개선점과 향후 방향을 제시하고 있

다. UN(2002)도 유사한 방식으로, 성평등 및 여성과 관련된 베트남의 주요사

건 연혁과 함께, 베트남 내의 젠더와 개발 현황, 과거의 젠더관계, 성평등 관련 

정부기구, 관련 국가 전략을 정리하고 있다. 또한, 보다 구체적으로 교육, 경제

활동, 토지, 보건의료, 젠더기반폭력, 소수민족 문화, 입법과정에 여성참여와 

관련된 이슈들을 분석하고, 동시에 성평등 및 여성과 관련된 해외원조 기관 및 

베트남 정부 및 NGO의 활동 등을 분석하였다. 한편 Fontana(2016)는 호주 

정부의 동남아 지역 여성역량 강화를 위한 이니셔티브인 “Investing in Women 

13) Asian Development Bank(2002); UN(2002); Fontana(2016); Packard(2006); Long et 

al.(2000); UNESCO(1989) / 베트남 여성에 관한 영문으로 된 거의 최초의 국제기구 보고서는 

UNESCO(1989)임.
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이니셔티브”14)의 이행을 지원하기 위해 2016년 작성된 가장 최신 젠더프로파

일 성격의 연구로서, 여성의 경제역량강화와 관련된 베트남의 법과 정책, 관련 

정부기구, 정책 이행과 관련된 이슈들과 함께, 사회적 규범과 돌봄노동, 자산·

금융·시장에의 접근성, 비즈니스 문화 및 관행, 여성의 의사결정 참여 및 대표

성에 대한 이슈 검토를 바탕으로 베트남 여성의 경제역량강화를 위한 장애요소

와 해결 전략을 제시하고 있다. 

아울러 보다 학술적인 맥락에서 베트남 사회의 개혁 및 개방에 따른 여성 지

위 및 관련 정책의 변화를 다룬 연구들도 존재한다.15) 우선, Long 외(2000)에

서는 베트남의 1990년대 사회경제적 변화에 따른 젠더적 영향력을 분석하고 

있는데, 베트남 내의 최근 젠더격차가 단순히 전통적인 유교문화에만 기인한 

것이 아니라, 시장경제로의 전환 과정에 의해서도 새로운 젠더적 위계구조가 

발생할 수 있다는 점을 지적하고 있다. Packard(2006)도 마찬가지로 1990년

대에 이루어진 베트남의 광범위한 거시경제와 구조조정 정책의 젠더적 영향력

을 분석하였는데, 베트남 정부의 거시경제적 시장 자유화 정책이 성 중립적

(gender-neutral)이지 않을 수 있다는 문제제기를 하고 있으며, 해당 정책들

이 가부장적 가치와 결합하고, 남녀 직종분리와 이와 연동된 임금격차, 남녀 교

육수준의 격차 및 남녀 간 생산성의 격차를 악화시키는 노동 규제 등으로 이어

질 수 있다는 점을 지적하고 있다. 1990년도 후반부터 2000년도 초반까지는 

가족정책, 경제발전, 페미니즘 이론 등과 같은 다양한 분야에서 베트남의 성평

등 및 여성이슈를 분석한 학계의 연구를 찾아볼 수 있다. Bunck(1997)은 베트

남과 쿠바를 비교한 논문에서 냉전 이후 개혁·개방을 거치는 과정에서의 차이

점을 서술하고, 여성의 교육, 인권, 사회·정치적 역할 등의 영역에서 개혁과정

이 여성의 삶에 미친 영향에 대한 비교분석을 통해, 개혁이 여성의 삶에 여러 

영향을 미쳤으나, 경제적인 부분과 정치적인 부분에서는 부정적인 결과를 가져

14) Investing in Women 홈페이지, “Who we are”(온라인 자료, 검색일: 2019. 8. 28). 

15) Packard(2006); Long.et al.(2000). 
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왔음을 지적하였다. 

베트남의 가족관련 법과 정책을 분석한 연구도 다음과 같이 찾아볼 수 있었

다. Wisensale(1999)은 지난 40여 년간 변화된 베트남의 혼인 및 가정법을 살

펴보았다. 크게 1959년, 1986년, 1994년 혼인 및 가정법을 분석하며 당시 사

회적 분위기가 법에 어떻게 반영되어있는지 분석하였다.16)  Wisensale(2000)

은 “Family Policy in Changing Vietnam”에서 앞서 언급된 혼인 및 가정법 

외에도 20세기 베트남의 가족법, 가족계획 정책, 여성의 역할 및 관련 성평등 

이슈에 대해 논의하였다. 특히 1986년 시행된 도이머이 정책이 법과 정책에 미

친 영향에 초점을 두고, 향후 베트남 가족정책 발전을 위해 동남아시아의 유사

한 개발도상국과의 비교분석을 실시하였다.17)

한편, 베트남의 경제 분야에서 여성 이슈를 연구한 문헌도 다수 존재한다. 

Truong(1999)은 도이머이 이후 변화되고 있는 베트남 경제상황 속에서 젠더

와 기술(technology)의 관계를 연구함으로써 베트남의 경제개혁프로그램에 

대한 논의에 기여하고자 했다.18) Scheela와 Hoa(2004)는 6명의 베트남 여성

기업가와 진행한 심층인터뷰를 통해 개인 프로파일, 창업이유, 네트워킹 전략 

등을 분석하였고, 이를 통해 전환경제(transition economy)에서 네트워킹을 

여성창업과 사업경영에 있어 주요 전략요소로 꼽았으며, 특히 정부 관계자와의 

네트워킹이 중요하다는 연구 결과를 제시하였다.19)

더 나아가 베트남의 페미니즘(Vietnamese feminism)에 대한 연구도 찾아

볼 수 있었는데, Duong(2001)은 베트남 페미니즘에 대한 자세한 분석과 베트

남 여성들의 집단정체성의 개념에 관해 탐구하였다. Duong은 동 연구에서 베

트남의 성평등 달성을 제한하는 8개의 주요 요소를 제시하였으며, 오늘날 베트

남의 모든 여성 운동은 서구의 페미니즘의 영향으로 볼 것이 아니라 베트남 여

16) Wisensale(1999), pp. 602~616.

17) Wisensale(2000), pp. 79~90.

18) Truong(1999), pp. 215~234.

19) Sheela and Hoa(2004), pp. 1~20.
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성의 집단문화정체성으로 분석해야 함을 강조하고 있다.20)

나) 베트남 여성연맹관련 연구 

베트남 여성관련 연구가 2000년대 이후 활발하게 진행되었음에도 불구하

고, 여성연맹을 특화하여 진행한 국내외 연구는 매우 드물다. 여성연맹과 관련 

하여는 앞서 언급한 베트남 여성과 관련한 국제기구 보고서나 논문의 한 부분

으로 짧게 언급하였을 뿐, 여맹 자체를 심도있게 연구한 보고서는 드물었다. 다

만 Troung은 여성연맹에 대한 다수의 연구물을 여성주의 관점에서 연구한 학

자이며, 1990년대 중반부터 베트남 여성관련  논문과, 여성연맹과 관련된 보

고서를 다수 발간하였다. 이후 국제기구의 여성관련 사업에 기반하여 작성된 

논문들이 간간이 출간되었으며, 다소의 연구에서는 여성주의적 관점에서 베트

남 여성연맹의 강점과 한계점을 지적하고 있다.  

2) 라오스

가) 라오스 여성관련 연구 

현재까지 이루어진 라오스 여성관련 연구는 라오스 내 전반적인 젠더와 관

련 이슈분야를 설명하고 여성연맹을 젠더관련 단체로서 설명하는 방식의 연구

가 주를 이루었다. Thomson과 Baden(1993)은 그들의 저서에서 국가 및 가

정 내 라오스 여성의 역할 및 도시와 농촌경제에 있어 여성의 역할에 관하여 살

펴보고, 나아가 교육, 건강, 정치에 이른 전반적인 사회분야의 여성의 지위에 

대하여 설명하며 관련 정책 권고사항들을 제공하였다.21) Kusakabe(2005)의 

연구는 메콩 강 지역의 태국, 캄보디아 및 라오스, 세 국가 사례연구를 통하여 

젠더문제가 정부 내에서 ‘주류화’되는 방식을 모색하고자 하는 연구이다. 동 연

구는 라오스의 성 주류화 방식이 대부분 공여자 중심(donor-driven)이라고 

20) Duong(2001), pp. 191~326.

21) Thomson and Baden(1993), pp. 1~17.
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지적하며 원조 의존의 결과로 계획(initiatives)의 지속가능성, 그리고 원조 프

로젝트에 의해서 제공되는 성 주류화의 기회들이 정부차원에서 일상적인 과정

으로 전달되지 않는다는 문제점 또한 제기하였다.22)

라오스의 전반적인 젠더현황을 기술한 젠더프로파일 성격의 연구의 경우 라

오스 내 해외 원조기관들이 생산한 보고서들이 있다. 대표적으로 Asian 

Development Bank와 World Bank(2012)가 공동집필한 라오스 국가젠더

평가(Country Gender Assessment for LAO PDR)와 JICA와 여성연맹 산하 

젠더자원정보개발센터(GRID)가 공동집필한 보고서(2006)가 있다. Asian 

Development Bank 외(2012)는 소수민족이 집중된 지방지역의 성 불평등과 

취약성을 줄이는데 초점을 맞출 필요가 있다고 강조하며 나아가 특히 시장경제

발전의 기회를 최대한 활용 가능한 도시 및 저지대(lowland areas) 거주여성

들의 능력을 최대한 늘리는 것이 필요하다고 보았다. 여성연맹과 관련하여 당, 

정부, 도시 및 농촌지역의 여성들을 연결해주는 다리와 같은 역할이라고 언급

하고 여맹은 외딴(remote)지역에 거주하는 라오스 여성들의 이해관계를 대표

하지 못한다는 점에서 한계를 지닌다고 지적하였다.23) GRID(2006)는 라오스 

내 분야별 젠더관련 전반적인 상황을 분석하고, 라오스 여성연맹을 여성의 진

보와 평등한 권리신장을 위한 국가적 장치(national machinery)라고 설명함

으로써 조직의 성격, 역할, 구체적 연맹의 활동정보를 제공하였다.24) 비교적 

최근 이루어진 글로벌녹색성장기구(Global Green Growth Institute, 2018)

의 정책브리핑보고서에서는 전반적인 라오스의 성별 분석을 진행함으로써 고

용, 건강, 환경, 교육 등과 관련된 젠더 이슈분야를 파악하고 성 평등 촉진, 녹

색 성장 국가 계획 및 정책 수립을 이루기 위한 정책 방향을 제시하였다.25)

라오스 젠더연구에 있어서 라오스 특정지역 여성에 관한 연구 또한 찾아볼 

22) Kusakabe(2005), pp. 46~53.

23) Asian Development Bank and World Bank(2012), pp. 1~73.

24) GRID(2006), pp. 1~41.

25) GGGI(2018).
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수 있었다. 대표적으로 Phengsavanh(2017)의 연구는 젠더적인 시점에서 농

촌지역 고용문제에 대한 지식과 이해를 향상시키기 위한 목적으로 농촌지역 빈

곤층이 밀집되어 있는 캄무안(Khammuan) 주와 부알라파(Bualapha) 구 지

역의 남성 및 여성들을 대상으로 심층연구를 진행하였다. 동 연구는 조사대상 

지역의 여성들이 남성들보다 경제적 이익을 얻을 수 있는 기회가 적지만, 지난 

수십 년과 비교하면 소규모 거래 및 소득창출활동을 포함하여 더 많은 발전의 

기회를 가지고 있다고 언급하며 나아가 여성들의 경제적 기회를 향상시키기 위

해 정부, 개발파트너, 국제 비정부 기구로부터 더 많은 지원이 필요하다고 지적

하였다.26)

 

나) 라오스 여성연맹관련 연구 

라오스 여성연맹에 관한 독자적인 연구는 드물며, 라오스 여성 전반에 관한 

논문이나 저서의 부분에서 연맹을 다루고 있다. 앞서 언급된 Thomson과 

Baden(1993)은 변화를 위한 제도적 장치로써 여성연맹을 설명하였다. 여맹의 

규모 및 조직의 수준을 고려하였을 때, 여성들을 동원하고 특별히 여성을 대상

으로 하는 프로젝트 또는 프로그램을 시행할 수 있는 유일하며 실행가능한 제

도적 통로인 것으로 보인다는 것이다. 그러나 라오스 여성들은 남성들이 지배

하는 사회, 정치 분야에서 계속해서 소외되고 있으며 여성들은 교육과 고용측

면에서 제한을 받고 있다고 비판하였다. 해외원조와 관련하여 여성연맹에게 특

히 행정 및 관리역량과 담당부처와의 협력능력을 향상 시 재정지원 및 제도 구

축 마련 거시적인 제도가 필요하다고 강조하였다.27)

Kusakabe(2005)의 연구에서 저자는 라오스 여성연맹의 광범위한 조직적 

특성에 대해 소개하며 여맹은 정부 및 비정부기관들의 정책과 계획의 이행에 

영향을 미칠 수 있는 독특한 기관 중 하나라고 언급하였다. 그러나 전국적으로 

26) Phengsavanh(2017), pp. 15~19.

27) Thomson and Baden(1993), pp. 1~17.
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걸쳐진 여성연맹의 네트워크가 반드시 성주류화를 위한 정치적인 과정의 초기

시작단계로 이어지는 것은 아니며, 오히려 젠더문제가 다양한 부서와 부문에 

반영되는 것을 어렵게 만든다는 비판적인 시각을 제시하였다.28) Southiseng

과 Walsh(2011)는 송금(remittances)활동이 가정 내 여성의 역할을 어떻게 

변화시키고 지역사회 내 여성 생활향상에 어떠한 기여를 하는지 분석하고 여맹

과 관련하여 간략히 언급하였다. 마을단위의 라오스 여성연맹을 언급하며 송금 

관리, 송금 활용 극대화 등에 관한 아이디어를 공유함에 있어 송금 수신자 및 

발송자와 더욱 효율적으로 조율하기 위해 라오여맹에 공동 개발 프로그램을 설

치할 것을 제안하였다.29)

현재까지 라오스 여성연맹을 독자적으로 다룬 연구로는 2012년 라오스 여

성연맹에서 자체적으로 조직의 역사와 업적을 계승하기 위한 목적으로 발간한 

“라오스 여성연맹의 역사(History of Lao Women’s Union, 2012)”가 있다. 

동 연구는 여맹의 1955년 초기설립단계부터 2012년까지의 발전 과정을 서술

하고 여맹 역사 상 국가발전에 큰 업적을 남긴 인물들에 대한 정보를 제공하며 

나아가 여맹의 구체적인 업적에 대한 정보를 담은 연구로써, 1차 사료적 성격

을 지니는 중요한 자료라고 할 수 있다.30)

3) 미얀마

가) 미얀마 여성 관련 연구 

미얀마 여성관련 연구는 크게 여성과 관련된 개괄적 현황을 보고하는 젠더 

프로파일 연구와 분야별 여성 연구로 구분된다. 개괄적인 연구 중 국문으로 발

간된 보고서 중에는 “미얀마·베트남 젠더 프로파일”이 대표적이다.31) 본 보고

서는 미얀마의 일반 현황(정치, 경제 등)과 더불어 젠더 관련 현황을 소개하고 

28) Kusakabe(2005), pp. 46~53.

29) Southiseng and Walsh(2011), pp. 1~6.

30) Lao Women’s Union(2012). “History of Lao Women’s Union”. 

31) 장은하 외(2013), pp. 11~92.
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있다(예: 정치참여, 고용, 인권 및 폭력, 교육, 보건, 농업의 각 영역별 젠더 분석). 

일본어로 발간된 자료로는 独立行政法人国際協力機構インテムコンサルティ

ング가 발간한 보고서32) 및 自治体国際化協会シンガポール事務所가 발간한 자

료가 있다.33) 전자는 미얀마 젠더 거버넌스에 대한 구체적인 설명과 함께 교

육, 보건의료, 농업농촌, 고용 등의 분야에서 여성의 현황을 나열하고 있다. 후

자의 경우 ASEAN 각국의 젠더 정책을 논하는 과정에서 미얀마를 다루고 있으

며, 구체적으로 미얀마의 역사 및 정치적 배경과 함께 미얀마의 젠더 관련 정부 

조직 및 젠더 주류화 체계를 상세하게 설명하고 있으며, 약 10개에 달하는 미

얀마 여성관계 기구의 담당자들과 면담한 내용을 간략하게 소개하고 있다. 

ADB(2016)가 발간한 영문 자료의 경우, 성평등 및 여성의 권위 신장을 향한 

미얀마의 성과와 도전과제를 영역별—경제활동, 보건, 교육, 폭력, 정치과정, 

평화 구축과정 등-로 정리하고 있다.34) 

또한, 여성과 관련된 논의를 분야별로 다룬 연구가 다수 존재한다. Lwin 외

(2017)의 연구에서는 젠더폭력에 초점을 맞추어 여아와 젊은 여성의 교육 및 

보건 영역 등에서의 현황을 분석한다.35) Gender Equality Network(2018)

의 보고서 역시 여성 폭력분야를 다루고 있다.36) 본 보고서는 여성폭력방지법

(PoVAW)이 도입된 이후 폭력 생존자들에게 효과적인 지원 서비스를 제공하

는 것을 목표로 작성되었다. 해당 연구는 시민단체 대표 및 담당자들과의 심층

면접을 통해 미얀마에 존재하는 다양한 폭력 피해자 지원 체계를 파악하고 있

다. 마지막으로, Davis와 True(2017)는 오랜 기간 분쟁을 겪은 미얀마에서 발

생하는 성/젠더 기반 폭력(SGBV) 문제를 심층적으로 다루고 있으며, 성폭력과 

관련하여 미얀마 사회의 뿌리 깊은 침묵의 문화를 문제점으로 지적한다.37) 

32) 独立行政法人国際協力機構インテムコンサルティング(2013), pp. 1~24.

33) 自治体国際化協会シンガポール事務所(2018), pp. 10~42.

34) Asian Development Bank(2016), pp. 29~198.

35) Lwin et al.(2017), pp. 59~106.

36) Gender Equality Network(2018), pp. 10~46.

37) Davis and True(2017), pp. 4~21.
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여성 폭력 이외에 기타 분야에 초점을 둔 미얀마 여성 연구도 다수 존재한다. 

예를 들어, Minoletti(2014)는 미얀마 지방정부 차원에서 여성의 정치 참여 현

황을 살펴보고, 여성의 정치 참여의 중요성에 대해 논하며, 미얀마 거버넌스 체

계에서 여성의 참여를 제한하는 장애 요인 등에 대해 기술하고 있다.38) 또한, 

Hedstrom(2016)은 저항 활동에 관여한 미얀마의 다민종 여성 운동에 초점을 

맞추고 있다.39) 구체적으로, 여성 운동, 무장 단체 및 시민사회 활동가들과의 

인터뷰를 바탕으로 젠더 의식의 형성 과정을 알아보고, 분쟁 속 여성의 주체성

을 강조하고 있다. Faxon 외(2015)의 경우, 특정 분야가 아닌, Gender Equality 

Network(이하 GEN)라는 미얀마의 여성운동 연합 단체에 초점을 맞추어, 여

성에 대한 폭력, 토지 소유권, 평화 구축 과정 참여의 세 가지 영역에서 GEN의 

활동을 분석하고, 각 영역에서 GEN이 달성한 성과에 대해 논하고 있다.40)

나) 미얀마 여성연맹관련 연구

미얀마 여성 관련 연구 중 일부가 미얀마 여성연맹에 대해 언급하고 있다. 

ADB(2016)는 젠더 거버넌스 체계 속에서 여성폭력 분야의 주된 서비스 제공 

기관 중 하나로 여성연맹에 대해 간략하게 소개하고 있다.41) 自治体国際化協

会シンガポール事務所의 2018년도 보고서 역시 미얀마의 여성관련 기구 중 하

나로 여성연맹을 정부가 인가하여 2003년에 설립한 여성 NGO 단체라고 간단

하게 소개하고 있다.42) 비슷하게, Minoletti(2014)는 정부에 의해 수립된 여

성 조직으로서 여성연맹과 모자복지협회를 소개하며, 두 기관이 커뮤니티 레벨

에서 여성의 정치적 참여를 증진하는 데 기여하였으나, 해당 기관의 여성들은 

본인의 능력보다는 남편의 지위의 영향을 받아 대표로 선출되었다는 점을 지적

하며, 이러한 특성으로 인해 해당 기관의 여성 관계자들이 실질적으로 여성을 

38) Minoletti(2014), pp. 3~38.

39) Hedstrom(2016), pp. 61~79.

40) Faxon et al.(2015), pp. 463~479.

41) Asian Development Bank, op. cit., p. 148.

42) 自治体国際化協会シンガポール事務所(2018), p. 30.
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대변하는 데는 한계가 있다고 말하고 있다.43) GEN(2018)은 여성폭력 관련 서

비스를 제공하는 기관 중 하나로 여성연맹을 소개하고 있으며, 구체적으로 여

성연맹이 제공한 상담 서비스에 만족했다는 피해자의 목소리를 싣고 있다.44)

다. 조선사회주의여성동맹 선행연구

1) 북한 여성 관련 연구

기존의 북한여성과 관련 선행연구 현황을 살펴보면 가족, 인권, 탈북여성, 

여성일반 등 다양한 분야에서의 국내연구가 적지 않게 이루어졌다. 북한여성과 

관련한 세부적인 주제가 아닌 보다 개괄적인 틀에서의 북한여성과 관련된 연구

를 살펴보면 국내에서 생산된 심층연구가 다수 존재한다. 

대표적으로 조영주(2018)의 연구는 북한학과 여성학에서 북한여성연구가 

활성화되기 위한 조건 및 여성주의적 개입의 가능성을 살펴보고자 하였다. 동 

연구는 북한학 및 여성학 분야의 주요 학술지를 검토하여 북한여성연구의 궤적을 

제시하고, 북한여성연구의 “여성주의적 개입” 또는 “비개입의 맥락”을 검토하

였다. 저자에 따르면, 2000년대를 기점으로 북한여성연구가 상대적으로 활성

화 된 경향이 있으며 주로 북한의 시장화에 다른 여성 삶의 변화, 그리고 공식

담론에서 나타나는 여성상에 대한 탐구를 분석하였다. 여성학에서는 1990년

대에 북한여성연구가 활발했고, 2000년대 들어 다소 줄어들었다고 밝혔다. 그

러나 저자는 전반적으로 여성학과 북한학에서 북한여성연구는 충분히 이루어

지지 못했다고 전하며 북한여성연구의 “여성주의적 비/개입의 맥락”들을 살펴

보고, 나아가 “객관성과 위치성의 재구성”을 통해 기존 북한연구의 패러다임을 

전환시키고 여성학 연구성과와 북한여성연구 간 연계를 제안하고자 하였다.45)

43) Minoletti, op. cit., p. 14.

44) Gender Equality Network, op. cit., p. 31.

45) 조영주(2018). pp. 3~37.
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한편 김석향과 이은주(2012)의 저서 ｢북한여성 연구의 동향과 과제｣는 

1948년부터 2012년까지의 북한여성 관련 단행본과 학위 논문 및 학술지 논문

을 통하여 전반적인 연구 동향을 분석하고자 하였다. 동 연구는 북한여성과 관

련한 연구동향을 시대별, 주제별로 검토하고 인식론과 연구방법 측면에서 북한

여성 연구의 쟁점을 분석하며, 아울러 북한여성 연구의 과제 및 한계를 언급하

였다. 본 연구에 따르면, 1970년대에 시작된 북한여성 연구는 1990년대에 활

발해 졌고, 2000년 이후에는 외연적으로 성장할 뿐만 아니라 질적으로도 심화

되었다고 설명하였다. 또한, 북한여성과 관련한 주제를 크게 12개로 나누어 유

형화 하였는데, 여기에는, 여성 일반, 법·정책·제도, 가족, 지위 및 역할, 이데

올로기·정치사회학·정치문화, 여성상·여성이미지, 육아 및 보육, 남북한여성

의 교류와 통일, 건강과 보건·미용과 패션, 여맹 및 조직생활, 여성 경제 활동, 

기타 등이 포함된다.46)

2000년대에 들어서는 탈북여성이 급증하면서 북한이탈여성과 관련된 연구

들 또한 다수 생산되었다. 비교적 최근 생산된 정영선(2018)의 연구는 인신매

매를 통해 북한을 이탈하여 한국으로 돌아온 북한이탈여성의 경험을 탐구하고

자 하였는데 탈북여성 8명을 대상으로 심층 면담을 실시하고, 인신매매를 통한 

탈북 경험을 15개 하위 개념 및 4개의 상위 개념으로 구조화하였다. 나아가 저

자는 한국에서 한 명의 주체적 여성으로 성공적으로 자립하기 위해 인신매매를 

경험한 북한이탈여성을 대상으로 맞춤형 심리 상담과 치료를 지원하는 것을 포

함한 세 가지 정책적 제언을 제시하였다.47) 정진화 외(2013)의 연구는 여성 북

한이탈주민에 대한 직업훈련 및 정규교육이 이들의 취업에 미치는 영향을 분석

함으로써 교육훈련을 통한 취업촉진방안을 모색하고자 하였다. 동 연구는 교육

훈련의 효과가 45세 미만 여성에게 집중되고 45세 이상 여성에게는 훈련의 효

과가 나타나지 않는다고 서술하며 여성 북한이탈주민 취업촉진을 위해서는 연

46) 김석향, 이은주(2012). pp. 229~268.

47) 정영선(2018). pp. 97~135.
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령계층별 특화된 정책의 필요성을 강조하였다.48) 

2) 조선사회주의여성동맹 관련 연구  

조선사회주의여성동맹에 관련된 연구는 매우 드물지만, 그래도 다소의 심층 

연구와 저서가 존재한다. 김광운(2005)의 연구는 해방 직후 북조선민주여성총

동맹의 조직과 활동을 중심으로 북한 여성의 상황을 살펴보고 나아가 여성의 

정치 참여 및 북한 권력구조에서의 여성권한을 검토하였다. 저자는 여맹이 민

족통일전선운동 속에서 사회적 노동과 신 국가 건설에 참가하며 빠른 시간에 

여성 권익 시장을 이룩할 수 있었다고 설명하며 덧붙여 조직의 몸집은 공룡만

큼 커졌지만 자체 발전전망을 세우지 못했고, 사업의 대중적 토대도 취약했기 

때문에 여성에 대한 사회적 편견을 극복하는데 한계를 드러냈다고 분석하였

다.49) 정성임(2004)의 경우 조선민주녀성동맹에관해 성격과 역할, 발전 과정, 

조직체계와 운영, 주요활동에 대해 심층적인 분석을 시도하였다.50)

문장순(2010)은 북한조선여성동맹의 역할 변화와 변화요인을 시기별 분석

하며 여맹이 노동당의 외곽조직으로 북한 여성을 대표하는 조직체로서 북한의 

정치·사회·경제적 상황에 따라 지속적으로 역할변화와 조직개편을 해왔다고 

밝혔다. 정치적 면에서 여맹의 변화는 당이나 정부에 종속된 기구로서의 역할

을 하고 있지만, 한편으로는 여성들의 의사를 결집, 조직화하며 그들의 의사를 

체제에 반영함에 있어 여전히 당의 의사를 전달하는 인전대로 작동하고 있다고 

설명하였다. 그러나 사회경제적 측면에서 여맹은 여성 저변의 의사를 표출할 

수 있는 통로로서의 역할이 분명하며, 동시에 북한여성이 처한 현실을 여맹 또

한 받아들이고 있는 실정이라고 표현하였다. 따라서 동 연구는 여맹을 어느 한

편에서의 역할만을 강조할 것이 아니라 다양한 측면에서 여맹이 수행하고 있는 

역할을 이해하는 것이 북한 여성들을 이해하는 중요한 단서가 될 수 있다며 시

48) 정진화 외(2013). pp. 267~296.

49) 김광운(2005). pp. 135~139.

50) 정성임(2004). pp. 193~198.
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사점을 제공하였다.51)

권수현(2010)은 북한체제의 변화와 지속이라는 관점에서 여맹의 위상과 역

할, 활동을 재검토하고, 1980년대 중·후반 이후부터 위상 및 역할 약화에 대한 

기존 연구들을 재고찰하며 기존과 다른 의견을 제시하였다. 동 연구는 1980년

대 중·후반부터 북한의 경제가 어려워지면서 직장에서 일하던 여성들이 가정

으로 돌아왔으며, 특히 가정주부들이 시장 경제 활동에 참여함에 따라 북한 여

성들에 대한 국가의 통제 및 관리 필요성이 증가하였다고 분석한다. 이에 발맞

추어 김정일 정권기에는 “당의 전위대”로서 여맹의 역할이 더 많은 역할을 하

게 되었다. 또한, 여맹의 활동내용은 당의 정책에 따라 약간의 변화가 있지만, 

근본적으로 김일성과 김정일 시기 간에 차이는 거의 없다고 설명하였다.52)

양옥경 외(2018)는 사회복지적 관점에서 북한의 근로단체(조신민주녀성동

맹, 여맹)에 속한 여성들이 “지역사회의 복지자원”으로서 여맹의 역할을 살펴

보았다. 동 연구는 “정치적 강제조직”으로서 사회질서를 유지를 목적으로 하는 

여맹 소속원들이 실제로 지역사회 안에서는 주민의 복지적인 욕구 해결을 지원

하는 인적자원으로서의 역할을 수행하고 있다며 분석하였다. 이어 “통일사회

복지실천을 위한 토착적 인적자원”으로서 여맹원들이 지역사회 문제 발굴과 

해결에도 주요하게 역할을 할 수 있는 가능성을 가지고 있다고 밝혔다.53)

이가영(2017)의 저서에서는 주요 역사적 변화에 따라 여성동맹 조직의 역할

이 어떻게 변화하였는지 분석하고자 하였다. 저자는 김정은 시대에 이르기까지 

여성동맹의 역할은 선대와 큰 변화를 보이지 않으나, 경제난 이후 사경제의 발

달로 인하여 여성의 지위가 점진적으로 향상되는 추세를 설명하며 이 추세가 

지속적으로 심화될 것이고 향후 북한을 둘러싼 대내외적 환경과 정세가 변화함

에 따라 정권과 리더십이 변화되고 이는 여성동맹의 기능에도 변화를 가져올 

것으로 예측하였다.54)

51) 문장순(2010). pp. 127~146.

52) 권수현(2010), pp. 9~34.

53) 양옥경 외(2018), pp. 33~56.
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이온죽과 이언정(2010)은 ｢김일성사회주의청년동맹과 조선민주녀성동맹｣

에서 북한의 대표적인 사회단체인 김일성사회주의청년동맹과 조선민주녀성동

맹의 조직과 활동을 살펴봄으로써 북한 사회가 대내외의 어려운 환경 속에서도 

유지될 수 있는 사회적 기제의 성격을 살펴보고자 하였다. 또한, 단체에 소속하

여 살아가는 개인들의 모습을 파악함으로써 북한 사회의 변화를 전망하고 이를 

바탕으로 나아가 북한 사회의 변화 가능성과 교육과 복지 정책에 관한 정책적 

시사점을 모색하고자 하였다.55)

이러한 기존의 연구의 흐름 가운데서 본고는 현지조사와 1차 문헌 수집을 통

해 동남아 여성연맹을 집중적으로 분석함으로써, 이들 여맹에 관한 기본적인 

정보를 제공함과 동시에 아울러 심도있는 비교분석을 통해 동남아 및 사회주의 

여성 관련 학계는 물론, 젠더 원조를 시행하는 국제기구 및 국내 ODA 관계자

들의 사업에도 기여할 수 있을 것으로 기대한다. 다만 앞서 언급하였듯이 조선

여맹에 관한 정보는 기존 발간된 국내 문헌에 한정되었으며, 이 점은 동 연구의 

한계로 남는다. 

54) 이가영(2017), pp. 103~135.

55) 이온죽, 이인정(2010).
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2. 분석의 틀

가. 현지 조사와 설문지 개발을 위한 틀

그림 2-1. 현지 조사와 설문지 개발을 위한 틀

정책실행, 법/정책 상정, 정책 모니터링

교육훈련 제공

옹호활동(캠페인)

수익사업(소액대출, 관광사업 등)

해외원조 사업 수행

의사결정방식

리더십(간부)선출방식

임무 실행을 위한 전달 체계

(수직적 vs 수평적)

법적기반

정관/규정/국가 여성기구

국가 젠더거버넌스 내 위치

당 하부 조직

정부 출연금

해외 원조 사업비

회비 (membership fee)

자체수익사업

활동 운영

임무 예산

자료: 연구진 작성, 2019.

동 연구는 각 국의 여성연맹을 비교분석하는 것을 그 골자로 하고 있으며, 이

를 위해 [그림 2-1]과 같은 현지 조사의 틀을 생성하였다. 이는 현지 조사 시, 

기관면담, FGI, 자료 수집을 할 때, 기본적으로 파악해야 할 요소를 정리한 것

이다. 먼저 여성연맹의 임무의 측면에서는 여맹의 법적기반, 정관/규정, 당 소

속 여부, 국가 내 젠더 거버넌스 내에서의 다양한 역할과 기능에 대한 정보가 

필요하였다. 이어서 활동측면에서는 정책수립, 실행, 이행 과정에 있어서의 역

할, 교육훈련 제공 여부, 수익사업 및 해외원조사업 수행 등의 측면에서 정보가 

필요하였다. 셋째, 운영측면에서는 조직 전반의 운영 방식에 대해서는 여맹의 
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강점으로 손꼽히는 수직적 구조를 중심으로 업무의 전달과 수행이 어떻게 진행

되고 있는지 검토가 요구되었다. 마지막으로 예산 측면에 있어서는 정부 출연

금, 해외원조 사업으로부터 벌어들이는 돈, 회비, 그리고 자체수익사업 등의 여

부를 파악하는 작업이 필요하였다. 이러한 분석의 틀을 근간으로 현지 조사 전 

설문지를 구성하였고, 이 설문지는 조사 전 면담자들에게 먼저 송부하여 충분

한 검토의 시간을 가진 후 면담이 진행될 수 있도록 하였다.  

그러나 3개국의 현지 조사의 여건의 상이함으로 모든 자료를 정확히 상기 틀

에 부합하여 구축하기에는 한계가 있었다. 정보 자체가 축적이 되어 있지 않거

나, 공개가 불가한 경우(특히 예산 등 자금의 경우)도 있었다. 따라서 위의 틀은 

조사 수행을 위해서 기본적으로 활용하였고, 현지 조사를 통해 자료를 수집 자

료의 검토 후에는 분석의 틀을 1)활동과 2)업무체계의 두 가지로 구분하여 다

음과 같이 구축하였다.  

나. 연구 분석의 틀

본 연구의 최종 목적은 북한 개방 시 젠더 관련 사업 수행을 위해서 외부 원

조기관이 북한 내 어떤 단체와 어떻게 협력하는 것이 가능한 지를 확인하려는 

것이고, 가장 유력한 후보로 조선사회주의여성동맹을 그 가능성으로 하여 검토

하려 하는 것이다. 이를 위해서는 동남아와 북한의 조선여맹을 1)활동과 2)업

무체계의 두 측면으로 나누어 분석하였다. 활동에 있어서는 정성임(2004)이 

여성소비에트56)를 분석 시 사용했던 세 영역을 응용하여 1)정치 및 옹호활동, 

2)경제활동, 3)여성관련 복지서비스 제공의 세 분야로 나누어서 검토하였

다.57) 1)정치 및 옹호활동 부분에서는 사회주의 국가에서 요구되었던 사상 강

56) 소련의 여성 대중 조직.

57) 정성임(2004)은 여성소비에트의 활동을 크게 세 가지, 즉 경제활동(생산현장에 여성동원, 정치활동

(정치계몽, 반종교활동), 사회문화활동(환경보호, 문화계몽, 육아, 복지, 교육) 등으로 분류함. p. 197.



제2장 선행연구 검토 및 분석의 틀 • 49

화를 위한 제반의 교육, 동원, 캠페인 등의 활동이 포함되며 이후 시장경제 도

입 및 개방 후에는 여맹들이 전개했던 여성권익 향상을 위한 법과 정책 제정을 

위한 로비, 옹호활동, 교육활동 등 변화를 위한 정치적 행위들을 포함하였다. 

2)경제활동의 경우, 사회주의 국가에서는 여성의 노동력 동원, 이후 시장경제 

도입 및 개방 후에는 여성의 경제 참여를 위해 여맹이 제공하는 각종 취창업 교

육 및 소액대출 활동 등을 포함하였다. 3)여성관련 복지 서비스 제공의 경우, 

사회주의 국가 시절의 경우 지역사회의 구호, 돌봄 및 탁아 서비스 지원, 그리

고 가장 중요하게는 여성 폭력에 대응하는 쉼터와 상담등의 서비스 제공을 포

함하였다. 업무체계에 있어서는 대내적으로는 중앙에서 풀뿌리로 이어지는 여

맹의 내부 조직 체계와 인력구조, 예산을 살펴보며, 대외적으로는 체계국가 내 

젠더 거버넌스에 있어서의 여맹의 위치(외부)를 검토할 것이다.

이어서 해외 원조 기관과의 협력 활동도 살펴볼 것인데, 이 때에도 동일하게 

활동과 업무체계(협업 체계)의 두 측면으로 나누어 검토하고자 한다. 분석의 틀

을 도식화 하면 다음과 같으며, 이는 3개국 여성연맹과 이후 조선사회주의여성

동맹을 분석하는 데도 동일하게 적용될 것이다.

그림 2-2. 연구 분석의 틀

활동

정치 및 옹호활동
(사상계몽, 입법 및 정책 입안,

여성권익대변 등)

경제활동
(여성 노동력 제공, 고용 및
창업 관련 교육훈련 제공 등)

여성관련 복지서비스 제공 활동
(복지 서비스 제공 및

구호사업 전개 등)

업무수행방식

(대내) 내부조직운영

조직도

중앙 및 지방여맹

예산 구조 및 운영

(대외) 젠더거버넌스 내 역할

국가 내 젠더관련 기구

국가 젠더거버넌스 내

여맹의 위치

해외기관과의 협력

활동 (수행사업)

협력 단체 및 사업 사례

자료: 연구진 작성. 2019
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1. 베트남 여성연맹

베트남 여성연맹(Vietnam Women’s Union, 이하 VWU)은 베트남 공산

당 내 대중조직의 일환으로 1930년에 설립되었으며, 베트남 여성정책의 주요 

동력이 되는 기관이다.58) 현재 전국적으로 약 1,700만 명 이상의 회원 수를 보

유하고 있으며 중앙조직을 기점으로 성(province), 현(district level), 코뮌

(commmune) 4단계로 체계적으로 조직화 되어있다. 회원 자격은 신청을 통

해 이루어지며, 자격요건은 18세 이상의 모든 베트남 여성들에게 주어진다.59) 

현재 베트남에서 가장 규모가 크고 영향력 있는 여성 단체이며 여성정책의 주

요 동력이 되는 기관으로서, 여성 정책을 위한 정부의 입장을 대변하는 역할을 

하며 프로젝트 개입을 통해 풀뿌리 여성들의 삶에 직접적인 영향을 미치는 기

관이다.

베트남 여성연맹은 현재 활동의 주요 과제 및 목표로 다음 세가지를 설정하

고 있다. 첫째, 여성역량의 종합적인 개발 및 화목하고 지속가능한 가정을 꾸려

나가기 위한 지원, 둘째, 여성의 경제 역량 강화를 위하여 여성들의 창업, 경제

발전 및 환경보호 분야에서의 지원, 셋째, 보다 조직적으로 강력한 베트남 여성

연맹을 구축하고, 당과 정부조직 구축에 참여 및 법률 시행 감독 및 법률 초안

에 대한 사회적 피드백 제공, 국제관계 및 협력 강화이다.60) 상기한 과제 및 목표 

설정에 있어 베트남 여성연맹은 구체적인 활동 계획과 목표를 수립 및 실행하

고 있다.

베트남 여성연맹은 회원들의 합법적인 권리와 이익을 대표하고 보호하기 위

한 사회정치조직으로 구분되며, 모든 레벨에서 국가관리에의 참여, 성평등 및 

58) 대중조직은 당과 인민을 연결시켜 주는 다리와 같은 역할을 수행하며, 베트남 공산당의 30여개의 대중 

조직 중 여맹은 가장 큰 규모를 자랑하고 있음(Waibel and Gluck(2013), p. 344).

59) Waibel and Gluck(2013), pp. 346~347.

60) 베트남 여성연맹 공식 브로슈어(brochure). 
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여성에 대한 법·정책 모니터링을 실시하고 있다. 베트남 연맹의 역할은 시대의 

흐름에 따라 조금씩 변화되어 왔으나, 주로 당의 정책과 아젠다 달성을 위해 여

성들을 동원하는 것이었고, 현재 연맹의 주요역할은 베트남 여성들의 권리와 

니즈가 법과 정책에 반영될 수 있도록 목소리를 대변하는 것이라고 할 수 있다.61)

가. 활동

1) 조직 설립 및 발전 과정 분석

Truong(1996)은 베트남 사회주의 정부에 의해서 다뤄지는 여성 문제는  ①

북베트남 사회주의 건설 및 국가 독립 투쟁시기(1930~1975), ②베트남 사회

주의 건설 시기(1975~1980), ③임시(ad-hoc) 사영생산 및 실용적 실험을 통

하여 소비수요를 충족시키기 위한 ‘사회주의 재활성화(revitalization)’ 시기

(1979~1985), ④‘도이머이(Doi-moi)’ 혹은 지역경제 및 세계경제와 연계된 

시장주의 건국시기(1988-현재)로 크게 네 개의 시기로 구분 지어 설명될 수 있

다고 분석하였다.62) Troung(1996)의 분석의 틀을 응용하여 보다 구체적으로 

검토하면 다음과 같다. 

가) 북베트남 사회주의 건설 및 국가 독립 투쟁시기(1930-1975)

1930~1945년까지 베트남 여성연맹의 명칭은 여러 차례 변경되어, 자유화 

여성연맹(Liberalization Women’s Union), 반제국주의 여성연맹(Anti- 

Imperialism Women’s Union)(1936-1938), 민주주의 여성연맹(1939-1940), 

구국여성단(Women League for National Salvation)이라는 명칭으로 변화

하였다. 베트남 여성연맹의 전신인 이 기관들은 공통적으로 공산당의 지도 하

에 전국의 여성들을 반봉건주의 및 반제국주의 운동에 참여하도록 동원하는 역

61) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).

62) Truong(1996).
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할을 수행하였다.63)

현재의 베트남 여성연맹으로 이름을 변경하게 된 것은 1950년 5월에 개최

된 제1차 국가여성대회(National Congress of Women)에서 결정된 사항으

로 이 결정을 계기로 베트남 여성연맹은 독특한 여성 정치조직으로서 자리매김 

하였다. 그 당시 베트남 여성연맹의 회원수는 이미 300만명에 달하였고, 403

명의 베트남 민주공화국의 첫 국회의원 중 10명이 베트남 여성연맹 소속이었

다. 베트남 여성연맹은 전국의 회원들이 국가건설 및 반 프랑스식민지 전쟁에 

적극적으로 참여할 수 있도록 독려하였다.64)

표 3-1. 시기별 베트남여성연맹 명칭의 변화

시기 단체명

1931-1935 자유여성연맹(Liberalization Women’s Union)

1936-1938 반제국주의여성연맹(Anti-Imperalism Women’s Union)

1939-1940 민주여성연맹(Democratic Women’s Union)

1941-1950 구국여성단(Women League for National Salvation)

1950-현재 베트남여성연맹(Vietnam Women’s Union)

자료: 현지 조사내용을 바탕으로 연구진 작성, 2019.

베트남 여성연맹은 1955년부터 1975년까지 미국의 영향력으로부터 남베

트남을 해방시키고, 북쪽의 사회주의를 지키며, 궁극적으로 베트남을 통일시

키려는 국가적 노력 속에서 저항운동(campaigns of emulation)을 펼쳤고, 

‘The 5 goods 캠페인’ 및 ‘3 abilities 캠페인’ 을 수행하였다. 여기서, ‘5가지 

선(goods)’은 여성, 타인, 아내, 시민, 그리고 베트남 시민으로서의 의무이행에 

관한 것이다. 각각의 선행(goods)은 공산주의 사회 속 베트남 여성을 묘사한 

것으로, 베트남정부가 현재 여맹을 통해 선전하고 있는 ‘사회주의 여성’의 이념을 

63) 베트남 여성연맹 홈페이지, “Introduction”(온라인 자료, 검색일: 2019. 8. 26).

64) Ibid.
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중심으로 형성되어 있었다. 또한, 3가지 능력(abilities)이란 전쟁당시 여성들의 

참여를 유도하기 위한 것으로 보여진다. 여성들은 전쟁에 참가한 남성들 대신 모

든 업무를 인계받아야 하고, 친인척 남성들이 군대에 가도록 격려하며, 항시 군인

들을 지원하고, 나아가 필요시에는 전투에도 참여해야 한다는 내용을 담고 있다.

나) 베트남 사회주의 건설 및 활성화(revitalization) 시기(1976~1985) 

1976년부터 1985년까지의 시기는 미국과의 전쟁이 종료되어 베트남이 통

일되고, 전쟁 후 복구와 국가 경제발전을 위한 자원이 동원되는 시기였다. 이러

한 국가적 노력과 발맞추어 여성연맹은 ‘국가 건설 및 국방에서의 새로운 여성

(New Women in the National Construction and Defense)’라고 명명되

는 새로운 캠페인을 펼치기 시작하였다. 65)

통일 이후와 1975-1980년 시기에는, 생산 단위로서의 가족에 대한 국가적 

접근이 여전히 지속되었다. 여맹은 남녀의 의사 결정과 집안일을 함께 하도록 

장려한 ‘신문화 가정(New Culture Family)’ 캠페인을 시작하였고, 이 캠페인

은 모성애를 미화하였다.66)  ‘사회주의-재활성화’ 기간(1981-1985) 가족 정

책은 주로 가족의 소득 요구를 충족시키기 위한 자원의 효율적인 활용의 이론

에 의해 좌우되었다. 젠더관계와 노동의 성별분업은 더 이상 정책적으로 주목

받지 못하였다. 오히려, 생산과 재생산을 가정에서 통합하는 ‘유연성’은 여성의 

생산성에 중요한 것으로 인식되었다.67)

다) ‘도이머이(Doi-moi)’ 혹은 지역경제 및 세계경제와 연계된 시장주의 건

국시기(1988-현재)

베트남어로 ‘변경한다’는 뜻의 도이(doi)와 ‘새롭게’라는 의미의 머이(moi)

65) Ibid; 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).

66) Truong, op. cit., p. 5.

67) Ibid., pp. 6~7.
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가 합쳐진 용어로 ‘쇄신’을 뜻하는 도이머이는 1986년 베트남 공산당 제6차 대

회에서 제기된 개혁 개방 정책 슬로건이다. 이 시기는 베트남 여성연맹 활동의 

변화에 있어 가장 큰 변곡점이기도 한 시기이다. 

1988년 도이머이의 도입은 농업, 서비스산업 분야의 생산 조직을 재구조화 

하게 되면서 다방면에서의 성 격차를 가속화시켰다. 또한 여성연맹이 각 계층

의 국가 운영 참여에 대한 각료회의(N. 163/HDBT, 1988년 10월 19일) 규정

을 도입하여 여성 및 아동 관련 정책을 제안 및 모니터링 함으로써 여성연맹에 

부여된 정치적 범위 또한 넓어지게 되었다. 

개혁 이전의 베트남 여성연맹은 당의 목표를 달성하기 위해 여성들을 동원

하는 국가와 당의 대리인으로서 주로 활동하였다. 개혁이 시작되고 베트남 여

성연맹은 다른 많은 국가기관들과 마찬가지로 지역구를 지원하는 많은 이니셔

티브를 취할 수밖에 없었고, 활동을 수행하기 위한 기금조성을 할 수밖에 없었

다. 1992년 제7차 전국총회에서 여맹은 빈곤 완화를 위한 일자리 창출, 여성들

의 교육, 여성 및 아동에 대한 보건의료, 여성 및 아동 관련 정책 수립, 모니터

링 및 실행 강화, 정책 입안자들을 대상으로 한 성인지교육, 매춘, 마약, 도박, 

가정 폭력 등 시급한 사회 ‘악’에 대응하기 위한 사회적 서비스 개발을 포함한 

6가지 주요 우선순위의 새로운 헌장과 전략을 채택하였다. 이 활동들의 우선순

위는 지역구의 요구를 반영하여 달라진다. 다방면에서 베트남 여성연맹은 사회

적 문제에 대하여 확고한 관심을 표현하고, 상업 활동을 통한 자체 기금조성에 

가장 성공한 대중조직 중 하나로 남아있다.68)

1986년부터 베트남 여성연맹은 사회경제적 개발 분야에서 국가개혁에 기여

해 오고 있다. 현재 진행 중인 전국차원의 운동으로서 “국가건설을 위한 가구 

경제발전 및 절약에 대한 여성간의 상호 지원” 및 “열심히 공부하고 창조적으

로 일하며 행복한 가정을 가꾸는 여성” 운동을 펼치고 있다.69)

68) Ibid., pp. 21~22.
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1986년-현재까지는 여성임파워먼트 및 성평등 달성을 위한 다양한 캠페인 

활동을 하고 있다. 2012년-2017년 사이 베트남 여성연맹은 아동과 여성을 위

한 119개의 정책을 도입하였으며, 빈곤여성지원을 위한 모금활동 등 다양한 

활동을 하고 있다. 국내 활동 외에도 국제적으로 60여개국의 300개 이상 기관

과 다양한 국제협력 활동을 진행하고 있다.70) 1990년 이후 베트남으로 유입된 

개발협력 활동으로 인해 베트남 여성연맹은 빈곤퇴치, 분권화, 성평등 프로그

램 수행에 있어서 주요 협력파트너로 부상하였다.71)

2) 현재 활동  

베트남 여성연맹의 주요활동은 여성들을 위한 정책 애드보커시, 정책실행 

모니터링, 법 개정 제안 및 여성정치참여 확대, 여성 경제역량강화, 환경보호 

및 기후변화 대응, 가정폭력 및 인신매매 대응, 아동학대 관련 사업 등 크게 8개

의 주제로 나누어볼 수 있으며 이를 앞서 제시한 연구의 틀에 맞추어 설명하면 

다음과 같다.72)

가) 정치 및 옹호활동

∙ 여성들을 위한 정책 애드보커시: 캠페인, 다큐멘터리 제작, 발간물, 전시

회, 지역 도서관 운영, 신문발간 등을 통해 여성들에게 당의 정책과 주요 

아젠다를 공유한다.

∙ 정책실행 모니터링, 법 개정 제안 및 여성정치참여 확대: 정치에서 여성의 

권리 보장과 확대를 목표로 하며 당위원회, 국회, 정부부처 등 각 분야에

서 여성 참여를 증가를 위한 계획을 수립한다. 

69) 베트남 여성연맹 홈페이지, “Introduction”(온라인 자료, 검색일: 2019. 8. 26).

70) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).

71) Waibel and Gluck, op. cit., p. 344.

72) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).
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∙ 환경보호 및 기후변화 대응: 베트남여성연맹은 국가재난예방위원회에 소

속되어 있어 정책의사결정에 참여할 수 있으며, 여성들이 기후변화 및 재

난환경에서 살아남을 수 있도록 교육(예: 고부가가치 작물 보급확산, 기후

변화 관련지식 수업, 수영강습 등) 제공, 환경보호운동, 캠페인 등을 진행

하고 있다. 

나) 경제활동

∙ 여성 경제역량강화: 빈곤여성들을 위한 센터(“Affection Houses”)를 설

립하여 여성 및 여아들에게 경제관념, 농업, 가축사육 관련 교육을 제공하

였으며, 동 센터를 통해서 2007-2012년간 약 256,000명의 여성 사업가

들에게 대출 지원을 제공한다. 이 외에도 모든 여성들을 위한 직업훈련센터, 

농촌여성들을 위한 직업훈련 지원 등 다양한 프로그램을 운영하고 있다. 

    - 직업훈련: 각 레벨(중앙, 성, 현, 코뮌) 별로 약 30개의 직업훈련센터를 

운영 중이며, 풀뿌리지원을 위한 모바일 교육, 농촌여성 맞춤교육 등을 

운영한다. 

    - 창업지원: 스타트업 교육, 창업을 위한 대출, 협회운영 등의 활동을 진

행 중이며, 2-3년마다 한 번씩 ‘여성 혁신의 날’을 개최하여 창의적인 

아이디어, 제품 등에 대한 콘테스트를 진행하고 해당 아이디어와 제품

을 월드뱅크와 같은 공여기관의 지원을 받을 수 있도록 한다.  

다) 여성관련 복지 서비스 제공 활동

∙ 가정폭력 및 인신매매 대응: 현재 가정폭력은 베트남에서 주요 이슈로 떠

오르고 있어 여성연맹이 다양한 활동을 벌이는 분야 중 하나이다. 가정폭

력에 대한 브로셔, 교육자료, 캠페인 등을 활용한 정보·교육·커뮤니케이

션(Information Education and Communication, IEC)과 가정폭력

피해자를 위한 쉼터(peacehouse shelter)를 제공하고 가정폭력방지를 
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위한 행동강령(2010년-2020년) 개발과정에 참여하기도 한다. 인신매매

의 경우 해당 이슈에 대한 여성연맹 직원의 역량강화, 피해자를 위한 법적

지원 및 의료지원 등을 제공하고, 캄보디아, 라오스, 중국과 같은 주변국

과 지속적인 협력을 하고 있다. 

∙ 아동학대 관련 사업: 여성연맹은 아동학대 방지를 위한 행동강령을 개발

하고 이 외에도 직접적인 지원을 위해 피해자 심리지원을 위한 분야별 통

합 카운슬링 팀 조성, 사건 모니터링, 아동학대 사건조사가 진행을 위한 

지원을 하고 있다. 

상기 활동을 분류해 볼 때, 베트남 여성연맹은 분야별로는 여성의 경제역량

강화와 여성에 대한 폭력 예방 및 대응, 환경 및 재난대응의 사업에 집중하고 

있으며, 이외에도 여성관련 정책 수립 및 이행에 있어서 조언을 제공하고, 또한 

옹호활동을 통해 인식제고 활동을 하는 것으로 요약할 수 있다.73)

표 3-2. 베트남 여성연맹 목표 2017-2022

<2017-2022 베트남여성연맹의 모범시민운동, 주요 목표, 획기적인 성과, 주요 과제 및 주요 해결책>74)

○ 모범시민운동: “적극적으로 공부하고 창의적으로 일하며 행복한 가정을 꾸리는 여성” 모범시민운동 

지속

○ “자신감, 자기 존중, 친절함, 지략을 강화하는 여성” 캠페인과 “다섯가지(①빈곤, ②법 위반, ③사

회악, ④가정폭력, ⑤인구정책 위반)가 없고 세가지(①깨끗한 집, ②부엌, ③주변 환경)가 깨끗한 

가족을 이루기 위해 동등하게 노력하는 여성과 남성” 캠페인 홍보

○ 주요 목표:

1. 베트남여성연맹 중앙조직은 최소 다섯개의 정책/프로젝트를 제안하며, 각 성(provincial), 현

(district)의 여성연맹 지부는 최소 두개의 여성관련 정책/프로그램/프로젝트를 제안하도록 함. 매

년 모든 레벨의 여성연맹은 최소 하나의 정책을 감독하고 적어도 하나의 관련 초안 문서에 대한 

의견과 조언 제시 및 비평을 하도록 함.

73) 공식적인 사업에는 보건이 포함되어있지 않으나, 지부나 해외 원조 프로젝트에서는(약 보급 등) 사업 

시행차원에서 수행하는 경우도 있음.
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표 3-2. 계속

2. 각 여성연맹 부서에서는 최소 일 년에 두 번 정치, 이념, 전통, 일반지식, 기술향상과 같은 주제에 

대한 정보·교육·커뮤니케이션(Information, Education and Communication, IEC) 활동을 개최

하도록 함.

3. 각 여성연맹 부서에서는 매년 타의 모범이 되거나 효과적인 근무 방식을 가진 여성(개인 혹은 집단)을 

최소 두 명을 선발·발전·포상·대중화 시켜, 전국에서 연간 최소 20,000건의 모범사례를 추가하도록 함.

4. 각 여성연맹 부서는 지역 정당과 당국에 신고하여 매년 농촌 및 문화도시 지역개발에 기여할 수 

있는 한 개 이상의 적절하고 실용적인 활동을 수행하도록 함; “다섯가지가 없고 세가지가 깨끗한 

가족을 이루기 위해 동등하게 노력하는 여성과 남성” 캠페인 지표 달성을 위해 두 가구 이상 지원

하고, 동 캠페인의 8가지 기준 충족을 위해 전국에 최소 20,000가구 지원함으로써 다차원 빈곤

지표에서 제시된 바와 같이 최소 10,000가구의 빈곤탈출을 목표로 함.

5. 모든 레벨의 여성연맹과 직업훈련기관은 협력을 통하거나 자체적으로 매년 75,000명의 여성 근

로자들을 위한 직업훈련과 직업배치를 제공하도록 함; 2,500명의 여성 창업을 지원. 2022년까지 

300개의 여성 소유 및 관리 협동조합설립을 위한 공동의 지원을 제공함.

6. 2022년까지 여성연맹은 전국 회원수를 100만명 늘리고 모든 여성연맹의 부서가 18세 이상 여성의 

최소 50%를 모집할 수 있도록 함. 

7. 2022년까지 중앙·성·면 차원의 여성연맹 모든 직원과 90% 이상의 여성연맹 주석이 각 직책에 

필요한 자격을 갖추도록 함; 모든 레벨의 정규직 직원은 2017-2022년 사이에 최소 3회 이상 

여성연맹 전문교육 및 사회복지교육에 참여하도록 함; 2017-2022년 사이에 모든 여성단체의 책

임자는 전문자격교육에 한 번 이상 참여하도록 함.

○ 획기적인 성과:

1. 법률 시행 감독의 효율성 향상, 법률 및 정책 초안에 대한 사회적 피드백 제공 및 여성의 주요 

이슈를 반영한 정책 제안

2. 풀뿌리 차원에서 여성연맹 활동에 대한 성과의 질적 향상, 여성들에 대한 접근방식 다양화

○ 주요 과제:

1. 여성의 종합적인 발전과 행복한 가정을 구축하기 위한 정보 제공, 자원 동원 및 지원

2. 창업지원, 경제발전 및 환경보호 분야에서의 자원 동원 및 여성 지원

3. 강력한 조직구축; 정당 및 정부건설 참여; 법률의 시행 감독 및 법률·정책 초안에 대한 사회적 피

드백 제공; P2P 국제관계 강화.

74) 이 표에 소개하는 것은 베트남 여성연맹 차원의 5년 단위 목표와 실천계획이며, 베트남의 경우 이와는 

별도의 여성발전 국가계획이 별도로 존재함. 1997년 National Plan of Action for the 

Advancement of Women(1997-2000)이 수립되었고, 이의 실행 전략으로 National Strategy for 

Gender Equality(NSGE 2011-2020)가 수립되어 실행되고 있음. 
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표 3-2. 계속

○ 주요 해결책:

1. 리더십및 관리방식 개선

2. 정보·교육·커뮤니케이션 활동 혁신

3. 여성연맹 회원 및 일반 여성의 주인의식 강화

4. 이론적 연구 및 실증적 검토에 투자

5. 여성연맹 직원의 역량강화

6. 합동 및 협업 활동 확대

자료: 베트남 여성연맹 홈페이지, “VWU’s Emulations Movements, Major Targets, Breakthroughts, Major Tasks 

and Major Solutions for 2017-2022”(온라인 자료, 검색일: 2019. 8. 28).

나. 업무 운영 체계 

1) 내부 조직 운영

가) 베트남 여맹 조직 운영 구조  

먼저 베트남 여성연맹의 조직도를 살펴보면, 행정부, 대외협력부, 국제부, 

가족사회부 등의 부서로 이루어져 있으며, 정부의 국가정책 혹은 발전계획에 

따라 부서의 명칭, 역할 등이 변경되기도 한다. 연맹은 위 [그림3-2]와 같이 중

앙(central), 성(province), 현(district), 코뮌(commune), 네 개의 레벨로 구

성되어 있으며, 각 레벨의 여성연맹은 중앙에서 내려오는 지침에 따라 운영된

다. 해당 지침에 각 성, 구, 코뮌의 상황이 반영될 수 있도록 1년에 두 차례 회의

가 개최되어, 주요 이슈가 선정되며, 동 회의는 베트남을 6개의 지역으로 나누

어 지역 단위로 회의가 개최된다.75) 

회원 현황을 살펴보면, 여성연맹은 민족, 종교, 거주지역 등에 상관없이 18

세 이상 여성이면 가입이 가능하며, 현재 베트남 전역에 약 1,700만 명의 회원

이 있다. 공무원, 베트남 군대, 경찰, 노동조합에 소속된 여성들의 경우 여맹 가

75) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).
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입은 필수이다.76) 여성연맹이 명시하는 회원의 의무는 다음과 같다: ①국민으

로서 권리와 의무 준수; ②연맹의 규칙을 준수하고 활동에 적극적으로 참여하

며 회비를 납부함; ③모든 분야에서 지식을 높이고 연맹의 명성을 유지하고 조

직의 단합력을 높일 수 있도록 함; ④직장, 일상생활 등에서 단합하여 행복한 

가정을 만들고 성평등 달성을 위해 노력함 등이다.77)

그림 3-1. 베트남 여성연맹 조직도

Member
organi-
zations

Women’s
Association

of the
Ministry of

Public
Security

Women’s
Affairs Unit of
The Vietnam

General
Confederation

Of Labor

Departments/
Units of the

Central
Women’s

Union

National Congress

Central Executive Committee

Presidium

Women
Affairs
Unit of

the
Army

District Women’s
Union

Commune Women’s
Union

Vietnam Women’s Academy

Women’s Newspaper

Women’s
Publishing House

Vietnamess Women’s
Museum

Center for Women and
Development

Le Thi Rieng
Vocational School

Tinh Thuong
Microfinance Institution

Vietnam Peace Tour Joint
Stock Company

Administration

Personnel

Comunication and Education

Family & Social Affairs

International Relations

Ethnics and Religions

Policies and Law

Supporting Women in
Economic Development

Planning and Finance

Rep. Office In the South

Provincial Women’s
Union

자료: 베트남 여성연맹 공식 브로슈어 재인용.

76) ｢베트남 여성연맹 정관｣ 3-5조.

77) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).
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이어서 조직 내 의사결정 메커니즘을 살펴보면, 베트남 여성연맹의 국가여

성회의(National Women’s Congress)가 5년마다 한 번씩 개최되며 조직의 

전체 목표와 주요 활동 안건을 결정한다.78) 1950년 4월 1차 총회를 시작으로 

2017년 3월 가장 최근으로 하여 총 12차례에 걸쳐 전국 총회가 개최되었다. 

동 회의에서는 베트남 여성연맹의 중앙집행위원회의 위원 수, 구성, 후보자 등

을 결정하며, 현재 약 150여 명의 중앙집행위원이 일하고 있다. 중앙집행위원

회에서는 150여 명의 위원 중에서 다시 상임간부회(Presidium)를 선출하고

(약 30여 명), 선출된 상임간부회 30명 중, 여성연맹의 주석(1인)과 부주석(5인)

을 선출하며, 여성연맹의 주석과 부주석은 연임이 가능하다(그림 3-2 참고).

그림 3-2. 베트남 여성연맹 의사결정 구조

국가여성회의
(National Congress)

중앙집행위원회
(Central Executive Committee)

상임간부회
(Presidium)

중앙베트남여성연맹
(The Central Women’s Union)

성베트남여성연맹
(Provincial Women’s Union)

면베트남여성연맹
(District Women’s Union)

코뮌베트남여성연맹
(Commune Women’s Union)

자료: 베트남 여성연맹 브로슈어 및 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이)를 기반으로 연구진 작성.

78) 베트남 여성연맹 홈페이지, “Statutes of the Vietnam Women’s Union”(온라인 자료, 검색일: 

2019. 8. 28).
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나) 베트남 여맹 중앙조직과 지부의 활동 및 역할79)

이 소절에서는 베트남 여맹의 중앙 조직과 지부의 활동과 역할에 대해서 보

다 집중적으로 검토하고자 하였다. 이를 위해 하노이에서 약 82 km 떨어진 타

이응우옌(Thai Ngyuen) 지부를 방문하여 FGI를 실시하였고 이를 통해 중앙

과 지부가 일하는 방식과 지부의 권한, 현재 활동 등 다양한 분야에 대하여 파

악할 수 있었다.80) 

여성연맹 타이응우옌 지부의 조직 구조와 중앙여맹과의 협력 관계에 대하여 

보다 구체적으로 검토하면 다음과 같다.81)

(1) 타이응우옌 지부 조직구조

현재 타이응우옌 지부는 ①경제발전지원부 ②조직부 ③사회가정부 ④법제

도부 ⑤홍보부, 행정실, 훈련센터의 다섯 개의 부서로 구성되어 있으며, 각 부

서 및 센터는 다음과 같은 역할을 담당하고 있다:

① 경제발전지원부: 경제 분야와 관련하여 첨단기술 도입, 농촌/농업 개발 

관련 여성 교육훈련, 소액금융대출, 창업지원 등과 같은 다양한 활동을 

진행하고 있음. 특히 경제발전지원부는 타이응우옌성 여성들이 직접 생

산하는 물품에 대한 품질 향상, 물품 판매 지원을 하고 있음. 2018년부터

는 원자재지원부터 소비단계까지 종합적인 지원을 하고 있음.

② 조직부: 조직부는 연맹의 조직구조, 회원 관리 등의 업무 담당하는 부서이며, 

각기 다른 레벨의 여성연맹 간 협업을 담당하는 역할을 함. 여성연맹은 성

(province) 레벨에서는 9개의 지부가 있으며, 타이응우옌 지부 역시 성 

레벨의 9개의 지부 중 하나임. 여성연맹의 가장 하단 레벨인 코뮌(commune) 

79) 베트남 타이응우옌 지부 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 9, 베트남 타이응우옌 성).

80) 타이응우옌(Thai Ngyuen) 지부는 하노이 베트남 여맹에서 본 연구의 취지에 맞추어 선택하여 준 지

부임.

81) 베트남  타이응우옌 여성연맹 지부장 인터뷰(2019. 7. 9, 베트남 타이응우옌 성).
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아래에도 ‘지회’라고 불리는 여성연맹 회원들의 소규모 모임이 약 3,000여 개 

있음.

③ 사회가정부: 가정, 아동, 안전, 위생, 새마을운동,82) 여성과 아동 건강관리 

활동을 하고 있음. 빈곤 여성을 지원하고, 관련 봉사활동 등을 담당함.

④ 법제도부: 여성아동권리 보호를 위한 부서로 여성 아동 관련 법제도 연구, 

성평등 가정 관련 정책 컨설팅도 하고 있음(한국여성정책연구원과 비슷한 

기능을 수행한다고 볼 수 있음).

⑤ 홍보부: 타이응우옌 지역 여성들의 인식제고 활동 외에도, 해당 지역의 여

성들이 직면하고 있는 문제들을 찾아내고 해결방안 모색을 담당함. 또 타

이응우옌 지역 여성들의 문제점이 상위 연맹에 일주일에 한 번씩 보고될 

수 있도록 함(상향식 보고). 이 외에도 중앙조직에서 내려오는 연맹의 주요 

지침 및 이슈를 지역 여성들에게 홍보하는 역할을 맡고 있음. 최근 주요이

슈로는 환경보호, 기후변화, 사회악 예방 및 방지(인신매매, 마약 등) 등이 

있음.

⑥ 행정실: 모든 지부 및 지회로부터 각종 정보를 수집하고, 행정업무, 대외

활동 등을 담당함.

⑦ 훈련센터: ‘10월 20일’이라는 이름을 가진 훈련센터로, 베트남에서는 10

월 20일이 여성의 날인 것에서 비롯됨. 자율적으로 예산을 조달하고 운영

하고 있으며 타이응우옌 연맹 내에서 한 명이 파견근무를 나가 총괄하고 

있음. 다른 지역에 비해 타이응우옌 지역 훈련센터의 규모가 비교적 큰 편

이며 해당 센터의 강사를 코뮌지역에 파견을 보내 교육을 진행하기도 함. 

바리스타, 리셉셔니스트, 영어교육 등을 주제로 3개월짜리 프로그램을 

운영하고 있으며, 정부에서 무료로 제공하는 프로그램과 회원들에게 소

82) 한국 원조로 시작된 새마을운동 시범사업을 수행한 경험이 있으며, 이후에도 여성연맹의 사업으로 지

속되고 있음.
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정의 등록금을 받아 운영하는 프로그램 두 개가 있음. 연간 약 10개 수업

이 있으며, 수업마다 30명 정도의 인원이 참가함.

이러한 부서 이외에도 연맹 소속 기관으로 타이응우옌 여성 경제인협회, 지

식인협회 등이 있다.

타이응우옌 지역의 예산 구성은 구체적인 통계는 없으나 원조사업의 경우만 

보았을 때, 공여국 혹은 공여기관에서 오는 외부지원의 비율이 정부에서 지원

되는 예산보다 세배 이상 높은 것으로 추정하고 있다.83) 

(2) 중앙과 지부의 활동

타이응우옌지부는 중앙연맹의 직속기관으로 중앙연맹의 가이드라인에 따라 

운영된다. 5년마다 한 번씩 결정되는 연맹의 활동방침 및 재정결의서, 5개년 

발전계획, 연간계획 등을 바탕으로 운영하고 있다. 2019년도 운영방침은 현재 

두 가지로써, ①조직 재정비 ②모니터링이 수립되었고, 이 외에도 때때로 별도

의 방침이 하달되고 있다. 예를 들어 타이응우옌성 여성의 경제발전 지원이 필

요하다고 판단해, 중앙연맹에 제안하고, 지부 차원에서 자체 사업 및 정책으로 

운영하고 있다. 또한, 중앙차원의 활동방침과 결의서(guideline)를 구체화하

기 위해 지부 차원에서 작성되는 결의서와 방침이 별도로 존재한다(기본적으로 

중앙에서 하달, 그리고 지부에서 가이드라인으로 반영함). 

여기서 또 하나의 중요한 사안은, 타이응우옌성 여맹지부의 경우, 여맹의 중

앙조직 외에도 타이응우옌성의 당 중앙집행부(공산당 집행부)의 지침을 따르

83) 베트남 타이응우옌 지부 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 9, 베트남 타이응우옌 성). 그러나 최근 10년 

베트남은 비단 젠더분야 뿐만 아니라 전반적으로 ODA 액수가 줄어드는 추세이며, 타이응우옌 지역의 

경우 예산 비중 중 개발협력 사업 비중이 높아지고 있는 것은, 그 지역만 해당하는 사항일 가능성이 있

음. 또 한가지 가능성은, 해외 펀딩이 많아서가 아니라, 지방 여맹으로 정부에서 가는 예산이 매우 적어

서 해외 원조 예산의 비중이 크게 보일 수 있다는 가능성이 제기됨(베트남 UN Women 전문가 전화인

터뷰(2019. 7. 17, 한국 서울)).
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는 것도 매우 중요하다는 사실이다. 여맹은 베트남 공산당의 조직이고, 당의 결

정 사항이 베트남 내에서 가장 높은 권위를 가지기 때문이다.

(3) 최근 10년간 타이응우옌 지부가 수행한 개발협력사업

최근 10년간 진행된 타이응우옌 지부의 개발협력사업으로 ①공동체 관리 촉

진 사업, ②HIV/AIDs 감염 아동 건강관리 사업, ③타이응우옌성 여성경제발

전사업이 있으며, 구체적인 내용은 아래와 같다.  

① 공동체관리 촉진 사업: 스위스 정부의 지원을 받아서 실행하였으며, 타이

응우옌 지역 여성들이 정책개발과정에 참여할 수 있도록 지원하는 사업

임. 예를 들어 도로 사업을 추진하는 경우, 도로의 규모, 공사 감시 등의 

모든 결정과정에 여성들이 참여하도록 지원하였음. 동 사업은 스위스 정

부에서 타이응우옌 여성연맹에 직접 제안한 사업이었음.

② HIV/AIDs 감염 아동 건강관리 사업: 네덜란드-베트남 보건위원회(Medical 

Committee Netherlands Vietnam, 이하 MCNV)의 지원을 받아 진행

된 사업으로, HIV/AIDs 감염 여성과 아동 및 HIV/AIDs 위험에 노출되

어있는 여성과 아동을 대상으로 약을 지급하고 영양 관련 지원을 제공함. 

감염 환자들은 사회적으로 격리가 되어 일상적인 활동이 어려운 경우가 

대다수로, 이러한 환경을 고려하여 HIV/AIDs 감염 여성들이 다시 경제

사회활동에 참여할 수 있도록 하고 감염 아동들은 학교에 나갈 수 있도록 

지원하였음. 예방부터 감염자들의 사회활동 참여, 역량강화까지 지원하

는 총괄적인 건강관리 사업으로 좋은 평가를 받고 있음. 동 사업의 경우 

연맹에서 직접 사업을 제안하였고, MCNV를 초청하여 사업제안서 설명

을 위한 워크숍을 개최한 후 사업으로 구체화 되었음. 

③ 타이응우옌성 여성경제발전사업: CARE 덴마크 베트남 사무소와 타이응

우옌 협동조합이 컨소시움으로 진행한 사업으로, 경제발전촉진을 위한 

여성 경제조합을 설립하여 운영하였음. 동 사업의 경우 CARE 덴마크 베
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트남 사무소와 연맹이 협력하여 사업제안서를 개발하고 CARE 덴마크 본

부에 제안하여 예산을 지원받아 사업으로 발전시킴.

과거 타이응우옌성 여성연맹 원조사업의 대상자는 주로 취약계층이었으나, 

최근 베트남의 경제 성장속도가 빨라지고 급격히 발전하면서 취약계층 보다는 

앞서 언급된 바와 같이 인신매매, 마약 등과 같은 사회악 문제 해결을 중심으로 

사업이 구성되고 대상이 변경되기 시작하였다. 

이러한 협력에서 알 수 있는 점은, 중앙의 지침을 따라야 하지만 지부는 모종

의 독립성을 가지고 해외 원조 단체와 사업도 공동 개발하고 또한 수행한다는 

점이다. 

(4) 개발협력사업 진행에 있어서의 애로사항

현지 조사를 통해 여맹 지부가 개발협력사업을 진행할 시 마주하게 되는 애

로사항들을 파악할 수 있었다. 먼저, 공여기관과의 개발협력사업 시행 시, 사업 

분야, 대상자 등에 따라 사업 협력기관이 선정이 되는데, 이때 여성연맹의 사업

담당자가 협력기관의 이전 사업경험, 사명, 방침 등과 같은 구체적인 정보를 파

악하고 있는 것이 협력기관 선정 및 이후 사업 수행에 도움이 된다고 보았다. 

그러나 타이응우옌성 여성연맹의 모든 관계자가 이러한 직무관련 지식을 가지

고 있지 않다는 점을 한계점으로 지적하였다. 또한, 개발협력사업을 위한 사업

제안서 작성 시, 사업의 분야 및 주제에 따라 여성연맹의 해당 분야 담당자가 

제안서를 작성하고 있으나, 담당자의 역량 한계, 제안서 작성 지원 담당부서의 

부재 등으로 인해 제안서의 완성도가 떨어지는 것으로 판단되었다. 아울러 앞

서 언급한 개발협력사업 파트너 선정, 사업제안서 작성과정의 어려움 외에도 

언어적 한계를 개발협력사업 수행의 어려움으로 꼽았다. 해외 협력기관과 사업

제안서 작성, 사업 이행방안 논의 등을 위한 회의를 개최하는 경우, 회의 통역

사용 시 소통의 한계가 있다는 점이 현지조사를 통해 확인되었다. 
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다) 예산 구조 및 운영84) 

여성연맹의 정확한 예산구성은 통계로 확인할 수 없으나, 여성연맹의 경상

지출은 주로 정부로부터 지원 받고 있으며, 그 비율은 약 64%인 것으로 나타났

다. 그 외에 ODA/공여기관으로부터의 지원금이 약 16%, 그 외(회비, 수익사

업 등)가 20%인 것으로 추정하고 있다. 정부예산의 경우, 인건비와 같은 기본

적인 운영자금은 정부로부터 제공되며, 경상지출 외에도 일시적으로 진행되는 

사업 혹은 프로젝트에 따라 추가적인 예산이 지원되기도 한다. 회비의 경우, 회

원 당 일년에 1000동의 가입비를 받고 있으며, 가입비에서 나오는 예산은 대체

로 지방 여성연맹 운영에 사용되고 있다. 연맹 규정상 가입비에서 오는 예산 중 

3%는 중앙조직, 7% 성 지부, 10% 현 지부, 80% 커뮌레벨 지부에서 사용하게 

되어있으나, 예산조달이 제일 어려운 커뮌레벨 지부에서 거의 100%를 사용하고 

있다. 자체 사업으로 발생한 수입/예산을 살펴보면, 여성연맹은 여성연맹 산하 

여행업체인 ‘Peacetour Company’의 지분 35%를 소유하고 있어, Peacetour 

Company를 통해 발생한 수입을 여성연맹 운영예산으로 사용하고 있다. 공여

기관으로부터의 사업 예산을 지원 받기는 하나, 베트남이 중위 소득국가로 발

전하면서 국제적인 지원이 감소하고 있다. 이전에는 여성연맹의 예산 대부분이 

공여국/기관의 지원으로 이루어졌다면, 현재는 전체예산의 규모는 비슷하지만 

정부지원 예산의 비중이 커지고 있다. 이외에도 베트남 사기업들을 대상으로 

한 모금 활동을 통해 예산의 일부를 지원받고 있다. 

2) 베트남 젠더 거버넌스 구조 내 여성연맹의 위치 및 역할 분석

가) 베트남 내 젠더 관련 기구들 

(1) 정부 위원회: 국가여성발전위원회(NCFAW)와 지방여성발전위원회(CFAW)85) 

국가여성발전위원회(National Committee for the Advancement of Women, 

84) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).

85) 장은하 외(2013), p. 112.
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이하 NCFAW)는 현재 베트남 내 여성 이슈 전담 국가위원회로, 노동사회보훈

부(Ministry of Labour, Invalids, and Social Affairs, MOLISA) 산하 양성

평등부가 생기기 전에 여성발전전략 수립 및 관련 정책 개발을 담당해 왔다. 현

재는 본 위원회의 사무국을 노동사회보훈부 양성평등부로 이관하였고, 각 부처 

및 유관기관 장·차관급이 위원으로 임명되어 총리실에 양성평등 및 여성 권한

강화를 위한 정책 및 자문을 제공하는 역할을 수행하고 있다. 

한편, 지방차원에서는 국가여성발전위원회(NCFAW) 산하로 지방차원의 여

성발전위원회(Committee for the Advancement of Women, 이하 CFAW)

가 존재하며, 본 지방여성발전위원회(CFAW)의 위원장은 각 지방의 인민위원

회 부위원장(deputy representative)이 수행하고 있다. 본 위원회의 위원들

은 젠더 교육 후에 베트남의 여성정책 현황 모니터링 등의 활동을 수행해 왔으

나, 전담인력이 아니어서 적절한 인적 투입과 포괄적 협력은 어렵다는 점은 한

계로 지적되어온 바 있다.

(2) 젠더 관련 정부 부처

베트남에서 여성 관련 정책을 담당하는 부처로는 대표적으로 노동사회보훈

부(Ministry of Labor Invalids and Social Affairs, MOLISA)와 문화체육관

광부(Ministry of Culture, Sports and Tourism, MOCST)가 있다. 두 부처 

내에는 젠더 관련 업무를 수행하는 젠더부서가 존재한다.

노동사회보훈부의 경우, 성평등 분야 법과 정책의 이행과 모니터링 등을 총

괄하는 정부관리기구의 역할을 맡고 있으며 베트남의 성평등 총괄부처로 볼 수 

있다. 노동사회보훈부 내에는 양성평등국(Gender Equality Department, 

GED)이 있으며, 여기에서는 성평등 달성을 위한 국가계획수립, CEDAW 이행

을 위한 지침수립 및 모니터링, 성주류화 등 국가적인 차원의 성평등 업무를 수

행한다. 또한, 노동사회보훈부는 현재 UN Women과 UNFPA와 함께 각 부처

의 여성 관료, 성 레벨의 정부 관계자를 대상으로 한 역량강화 프로그램 및 이
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주여성노동자들을 위한 사업을 수행 중에 있으며, 국제 NGO단체인 플랜인터

네셔널과 ‘여아와 여성을 위한 안전한 도시’ 구축 프로젝트를 수행하고 있다. 

양성평등국은 또한 노동사회보훈부 내의 법제국(Department of Legislation)

과 함께 CEDAW 이행 점검과 보고서를 작성한다.

노동사회보훈부가 광범위한 차원의 성평등 업무수행 부처라면 문화체육관

광부는 베트남 내 가정폭력 관련 업무를 담당하는 부처이다. 문화체육부 에서

는 가정폭력 예방, 상담, 가정폭력 피해자를 위한 보호시설 운영, 관련 프로그

램 계획 등을 담당하며, 해당 이슈와 관련하여 가정폭력방지법 제정, 가정폭력

방지 국가행동계획(National Plan of Action on Domestic Violence) 실

행, 가족법 및 결혼법 개정을 위한 협의회 개최 등을 통해 베트남여성연맹과 협

력하여 사회적인 의견이 법제도에 반영될 수 있도록 노력하고 있다.

노동사회보훈부와 여맹은 다음과 같은 방법으로 성평등 정책 차원의 협력을 

실행하고 있다.86) 노동사회보훈부는 매년 유관 부처와 지역 차원에서 성평등 

및 여성발전 실행 정도를 모니터링 하고 있으며, 각 부처의 모니터링 위원회 담

당자들이 모여서 회의를 진행하고 해당 모니터링 위원회에 여성연맹이 위원으

로 참석한다. 이 외에도 법과 정책 개발과정에 일환으로 개최되는 세미나 혹은 

워크숍에 여성연맹은 사회적 피드백기관으로서 반드시 참여하도록 되어있다. 

또한 노동사회보훈부에는 성평등 달성을 위해  성(province) 여성연맹 관게

자 교육과 가정폭력 및 인신매매 피해자를 위한 보호쉼터(peacehouse) 운영

과 같은 국가 프로그램을 위한 예산이 배정되어 있다. 노동사회보훈부에 해당 

프로그램을 위한 정부 예산이 배정되면 노동사회보훈부는 여성연맹을 사업 수

행기관으로 선정하여, 해당 사업을 수행하도록 한다. 이 외에도 여성연맹의 가

장 큰 강점인 네트워크를 활용하여 인식제고 캠페인, 커뮤니케이션 활동, 여성

연맹 조직원 역량강화 등의 분야에서 협력을 진행하고 있다.  

86) 베트남 노동사회보훈부 양성평등 부국장 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이).
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그러나 이러한 긴밀한 협력관계를 유지함에도 불구하고 베트남 여성연맹은 

부처와는 달라서, 베트남 공산당 소속 대중조직으로 당의 아젠다와 규칙을 따

르고 있으며, 당의 정책이 실현될 수 있도록 베트남 여성들을 동원하고 여성들

의 의견과 니즈가 법/정책/제도에 반영시키는 역할을 하고 있다. 즉, 앞서 언급

된 정부부처와 다르게 국가의 젠더 관련 업무를 직접 수행하기보다는 해당 법

과 정책이 제대로 이행될 수 있도록 하는 모니터링, 이행지원 등의 지지역할을 

수행하며 정부부처와 긴밀하게 협력하고 있다고 할 수 있다. 

(3) 젠더 관련 국책연구기관

베트남가족젠더연구소(Institute for Family and Gender Studies, 이하 

IFGS)는 베트남 사회과학원(Vietnam Academy of Social Sciences, VASS) 

산하의 정부출연 연구기관으로 한국여성정책연구원과 비슷한 역할을 하며, 가

족과 젠더 분야 관련 연구를 수행하고, 정부 정책 수립, 모니터링, 정책제언 등

의 역할을 담당하고 있다. 아울러 개발사업을 위한 젠더요소 분석, 성주류화 분

석 등도 실시하고 있다.87)

IFGS는 베트남여성연맹과도 협력하고 있는데, 그 형태는 주로 IFGS 측에서 

기술 및 전문적인 지원(기초연구, 사업제안서 개발, 방법론, 설문조사 담당자 

교육, 보고서 작성 등)을 제공하는 형식으로 이루어진다. 협력방법은 사업별로 

상이하며, 국제기구, 공여국, 정부부처에서 IFGS에 직접 사업수행 요청이 들

어올 경우, 여성연맹은 사업 수행기관으로서 역할을 한다. 여맹은 전국적으로 

코뮌 단위까지 네트워크가 형성되어 있기 때문에 지방 차원의 협력이 필요한 

사업의 경우 사업 수행기관으로서 큰 강점을 가지고 있다고 판단하고 있다.

87) 베트남 IFGS 연구원 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이).
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(4) 젠더 관련 시민 단체 

베트남에서는 시민사회가 활동하기에는 많은 제약이 있어 시민단체의 활동

도 활발하지 않다. 여성 분야에 있어서도 마찬가지로 매우 소수의 기관만이 활

동하고 있는데, 최근 베트남 내에서 비판적 젠더 관점을 견지하는 여성 단체들

이 생겨나고 있고 옹호활동을 전개하고 있다.88) 본고에서는 대표적인 여성시

민단체인 CEPEW(Center for Education Promotion and Empowerment 

of Women, 이하 CEPEW)의 활동을 소개하고 이들의 역할을 살펴보고자 한다.89)

CEPEW는 국제원조를 받아 1997년 베트남여성연맹 전 부주석에 의해 설립

되었으며, 베트남 내 활동으로는 CEDAW 섀도우리포트 발간, 인권위원회와의 

협력, 정부의 활동에 대한 제언한다. CEPEW에 근무하는 정직원 수는 6명으

로, 이 외에는 외부 연구자, 외부 활동가 등과 협력하고 있다. CEPEW의 예산 

중 95% 정도는 국제사회에서 지원되고 있고 나머지 5%는 CEPEW의 컨설팅, 

교육활동비, 펀드레이징 등을 통해 충당하고 있으며, 정부의 지원은 받고 있지 

않다. 

여성연맹과는 중앙조직뿐만 아니라 지역차원에서도 협력하고 있는데, 협력

활동으로는 애드보커시 활동, 농촌지역 여성 빈곤퇴치, 젠더기반폭력 예방, 인

신매매 방지, 여성 리더십 강화 등 여러 주제가 있으며, 2016년 총선 이전에는 

여성 후보자들의 역량강화를 위한 교육과 여성 후보자 수를 늘리기 위한 애드

보커시 활동도 함께 진행하였다. 이 외에도 성별 고정관념에 대한 연구를 수행

하고 있다. 

CEPEW는 여성연맹과 협력관계에 있으나, 성평등과 여성인권에 대한 국제

적인 기준을 따르고 있어, 국제적인 기준으로 여성연맹의 활동에 대한 비평을 

하는 역할을 하기도 한다. 특히 비판적인 관점의 하나로, 여성연맹의 모든 활동

88) Fontana(2016), p. 6.

89) 베트남 CEPEW 부대표 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이).
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의 중점은 ‘여성’이며, 여성 외에도 남성의 참여가 필요한 가족이슈 등을 다룰 

때도 초점이 여성에게만 맞춰져 있어서 많은 부분을 놓치는 경우가 있다는 점

을 지적하였다. CEPEW는 이러한 점이 성평등 달성에 있어 한계점이라고 보았

고, 또 LGBT와 같은 소수자의 문제는 여성연맹이 추구하는 전통적인 가치로 

인해 전혀 다루고 있지 않다는 점 또한 지적하였다.

또한, CEPEW는 국제사회의 비준한 가치와 활동을 하고 있는 반면, 여성연

맹은 전통적인 성역할을 강조하거나 전통적인 가치를 추구하는 부분이 많아 협

력하는 과정에서 가치충돌이 발생하는 경우가 있다. 그러나 이 부분도 최근 들

어 변화하는 추세로, CEPEW에서 발간하는 CEDAW 섀도우리포트를 바탕으

로, 베트남 정부가 국제적인 기준 도입의 필요성에 대해 느끼고 있는 것으로 면

담자는 보았다.

한 가지 흥미로운 사실은 여성연맹은 공산당 소속기관으로 당의 지침이나 

아젠다에서 벗어나거나, 여성연맹이 다루기 민감한 주제의 경우 CEPEW에게 

지원을 요청하기도 한다.

나) 베트남 젠더 거버넌스 내 여맹의 위치 분석

여성연맹은 베트남 내 젠더 거버넌스에서 매우 중요한 역할을 담당하고 있

다. 앞서 살펴보았듯, 공산당 소속 대중조직이라는 성격으로 인해 당의 아젠다

와 규칙을 따라야 하므로, 베트남의 여성정책을 총괄하기 보다는 정책의 모니

터링과 이행지원 등의 정책 수행을 위한 역할을 담당하면서 정부부처와 긴밀하

게 협력하고 있다.90)

문화체육관광부와 여성연맹은 가족이슈와 관련해 협력하고 있다. 가정폭력

방지법(2007)을 제정할 때도 협력하였으며, 2013년에는 여성연맹이 가족법과 

결혼법 개정을 위한 협의회의 워크숍을 개최하여, 개정되는 법에 사회 내 이해

90) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).
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관계자들의 의견이 반영될 수 있도록 하였다. 이 외에도 연맹은 가족 이슈관련 

캠페인 등을 주관하고 있다.91)

젠더 이슈를 다루는 대표적인 정부 부처인 노동사회보훈부, 문화체육관광부

와 여성연맹의 가장 큰 차이는 조직의 성격으로 볼 수 있다.  여성연맹은 정당 

소속의 대중조직으로 정당 및 정부 부처를 지원하는 조력자의 역할을 수행하고 

여성 및 아동과 관련된 모든 분야에서 활동할 수 있지만, 정부 부처의 경우, 각 

부처가 담당하는 분야에 대한 국가관리기구로 관련 법·제도 수립, 이행점검, 

모니터링 등을 담당하는 총괄적인 역할을 수행한다. 보다 구체적으로 여성연맹의 

경우 사회정치적 대중조직으로서 공식적으로 노동사회보훈부와 문화체육관광

부에 법·정책 제정, 이행과정 등에 대한 피드백과 의견을 내어, 정치적인 영향

을 발휘할 수 있는 기관이나, 정당소속의 기관이라는 성격으로 인해 여성들을 

대변하여 여성연맹만의 독자적인 의견을 낼 수 없다는 한계점이 있다.92)

다. 젠더 관련 해외 원조사업의 실행기관으로서의 여맹의 

활동

1) 활동(수행 사업) 

현재 베트남에서는 다양한 국제기구와 국제 NGO들이 젠더 관련 사업을 수

행하고 있으며, 최근 5년간 여성연맹과 협력하여 진행되고 있는 대표적인 사업

을 정리하여 보면 아래 표와 같다. 주로 여성의 정치역량강화, 경제역량강화, 

젠더기반 폭력 대응, 성주류화, 기후변화적응 등의 영역에서 사업이 진행되고 

있으며, 여성연맹은 실행기관으로서 참여하고 있다.93)

91) 베트남 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).

92) 베트남 아시아 재단 사회개발 및 젠더프로그램 전문관 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이).

93) 동 조사는 전수조사는 아니며, 현재 여맹과 해외원조기관의 협업하고 있는 경향성을 파악하기 위해 지난 

5년간 대표적인 국제기구 사업을 조사한 것임.
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표 3-3. 최근 10년 기준 베트남 내 해외원조사업

공여기관 사업명 기간 사업내용

The Asia 

Foundation

Enhancement of women’s 

participation in elections, 

public leadership and 

decision-making in Vietnam

2016-2021 

- 여성후보자들의 보다 효과적인 

지원을 위해 여성연맹의 역량

(선거기술 및 실천계획에 대한 

코칭, 애드보커시, 로비활동 

지원 등)을 향상시켜 여성의 

정치 참여 증진

- 총선 이후 여성리더 간 네트

워크 형성

ILO

Tripartite action to protect 

migrants from labour 

exploitation

2010-2015

메콩지역의 이주노동자 보호를 

위해 법적으로 안전한 이주 및 

노동보호 장치를 통해 노동이민

자의 착취 감소

IOM

Addressing human trafficking 

in Vietnam through capacity 

building and technical 

assistance

2009-2011
인신매매로부터 보호 및 예방 

담당 부처의 역량강화

UN Women

Strengthening women’s 

capacity in disaster risk 

reduction to cope with 

climate change

2012-2016
여성의 기후변화 대응역량과 재

난위험감소 역량개발 

CARE 

International

Integrated community-based 

adaption in the Mekong 

region (ICAM) 

2012-2015
메콩강 지역의 젠더 액션 플렌 

수립 

SNV 

Netherlands

Enhancing opportunities for 

women enterprises (EOWE)
2016-2021

2016년 베트남여성연맹과 5년

간의 MOU를 체결한 바 있으며, 

현재 EOWE 프로젝트는 농업, 

여성 경제력 강화 분야에 있어 

여성창업 지원 

JICA

Promoting gender responsive 

financial inclusion through the 

Vietnam Women’s Union

2019-2021
베트남 여성연맹을 통한 성 인

지적 금융포용 촉진 프로젝트 
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표 3-3. 계속

공여기관 사업명 기간 사업내용

World Bank

Third Rural Transport 2006-2014

농촌지역의 도로 정비 수행 및 

유지를 여성에게 재정 지원을 

함으로써 빈곤한 외딴 지역 여

성의 고용 제공 

Gender mainstreaming in 

Trung Son Dam
2017~

쯩선(Trung Son)지역 수력발전 

댐 사업에 성주류화 사업 

AECID(스페인)

Improve the financial planning 

and resource mobilizing 

capacity of the VWU and 

raise community’s awareness 

to reduce domestic violence 

in Vietnam

2009-2011
여성폭력에 대한 VWU의 교육

활동을 위한 역량 구축 

AusAID

Human rights technical 

program-Vietnam Australia 

Phase 3

2010-2011
여성에 대한 법률 지원 및 법

률 클럽의 역량강화

SDC

Prevention of domestic 

violence with active 

involvement of men and boys

2008-2010
여성 및 아동에 대한 남성의 

폭력 개선 향상을 위한 교육

자료: 각 기관 홈페이지 및 장은하 외(2013) pp. 127-130 참조하여 연구진 작성(검색일: 2019. 6. 28). 

2) 파트너십 형식 및 사업 실행 방식 분석

가) 아시아 재단(The Asia Foundation)94)

아시아재단과 베트남 여성연맹의 협력관계는 약 20여 전 아시아재단이 하노

이에 베트남 지부를 설립하면서 시작되었다. 초기에 협력이 된 분야는 가정폭

력이었으며, 현재는 2016년 시작된 ‘여성의 선거참여증진, 공공리더십과 의사

결정(Enhancement of women’s participation in elections, public 

leadership and decision-making in Vietnam)’이라는 여성정치역량강화 

사업 1건을 수행하고 있다. 

94) 베트남 아시아 재단 사회개발 및 젠더프로그램 전문관 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이).
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베트남의 경우, 경제, 교육 분야에서의 여성 참여율이 상승한 것에 비해 여성

의 정치참여율은 비교적 매우 낮은 증가율을 보였으며, 국제적인 추세와 비교

했을 때도 상승폭이 매우 낮았다. 이러한 배경으로 2015년 아시아재단과 아시

아재단이 운영하는 기부금을 기여하는 전문가 집단인 Lotus Circle이 공동자

금을 조달하고 여성연맹과의 파트너십을 통해 여성 리더십 증진과 역량강화를 

위한 사업을 시작하였다. 

사업내용은 다음과 같이 크게 두 가지로 나눌 수 있다. 첫째, 여성연맹이 여

성 정치후보자들을 보다 효과적으로 지원하여 여성의 정치참여를 증진시킬 수 

있도록 선거기술 및 실천계획을 코칭하며, 애드보커시 및 로비활동 등과 같은 

정치활동과 관련된 역량을 배양하는 것이다. 둘째, 총선 이후 여성리더 간 네트

워크를 형성하는 것이다. 현재 여성연맹은 동 네트워크의 사무처 역할을 맡고 

있으며, 여성리더 네트워크 위원장은 여성연맹의 주석이 맡고 있다. 

현재까지의 사업결과로는 후보자 수의 최소 35%가 여성이 될 수 있도록 하

는 할당제 관련 조항을 2016년 의원선거법에 포함시켰으며, 현재는 2021년 

총선과 관련된 준비를 하고 있다.

아시아재단이 여성연맹을 사업 파트너로 선택한 이유는, 여맹이 각 레벨 별

(중앙, 성, 현, 코뮌)로 총선위원회 위원 중 하나로 참여하여 여성 후보자를 위

한 선거캠페인 지원, 총선관련 규제 및 정책결정 등 총선에서 매우 중요한 역할

을 하고 있어, 여성들의 정치참여 향상 사업파트너로 여성연맹이 가장 적합하

였다고 판단하였기 때문이다. 

나) 월드뱅크(World Bank)

① 월드뱅크와 베트남 여성연맹의 협력사업

월드뱅크의 경우 젠더 이슈는 기관의 비교우위를 가진 분야가 아니었으므로 

여성연맹과의 협력경험이 타 기관에 비해 비교적 많지 않았으나, 2016년 월드

뱅크의 기관 경영전략에 젠더가 포함된 이후에 젠더분야에 더 많은 관심을 두
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게 되었다. 

월드뱅크는 실행기관으로서 여러 국가의 신탁기금(trust fund)을 운영하고 

있는데, 2017년 호주 외교부의 신탁기금으로 젠더 요소가 포함된 사업을 3개 

진행하였으며, 그 중 하나인 쯩선(Trung Son)지역 수력발전 댐 사업에 성주류

화 요소가 포함되어 여성연맹과 협력한 경험이 있다.  쯩선은 소수민족이 거주

하는 지역으로 특히 토지가 생계수단과 직결되어 있었기 때문에, 토지수용 및 

보상 문제가 매우 중요하였고, 이 과정에서 여성들의 참여와 여성들을 위한 보

상 문제 등과 관련하여 젠더가 매우 중요한 이슈 중 하나였다. 성주류화의 한 

예시로, 토지 보상 과정에서 여성에게 의사결정권을 주기 위해 부부의 경우, 계

약서에 반드시 부부의 서명이 포함되어야 했으며, 회의 진행시 참석자의 일정 

비율이 반드시 여성이어야 한다는 점을 명시하였다. 

동 사업에서의  여성연맹의 역할은 다음과 같이 크게 세 가지로 분류할 수 있

다: 첫째, 사업진행 및 계약서 서명에 있어 사업진행과정, 기본권리 등에 대한 

여성들의 이해증진교육 실시, 둘째, 여성들의 니즈 파악95), 셋째, 여성들의 회

의 참여 독려 등이다. 

월드뱅크는 동 사업에 참여한 쯩선 여성연맹의 해당 지역 사회에 대한 높은 

이해도는 효과적인 사업 수행에 있어서 매우 중요하다고 평가하였다. 보다 구

체적으로 여성연맹은 풀뿌리 단위로 구성된 조직 구조 상, 각 집안의 사정까지 

알 수 있을 정도로 지역사회에 대한 이해도와 지식이 높아서, 지역단위의 사업 

시행 시 여성연맹의 네트워크가 큰 도움이 된다고 밝혔다. 

이 외에도 사업 이후 모니터링을 할 때, 쯩선 연맹의 네트워크를 통해 수혜자

들의 직접적인 의견을 들을 수 있는 장점 또한 또 다른 장점으로 꼽았다.  

95) 월드뱅크는 이주문제에 있어서 남성과 여성들의 니즈와 우선사항이 다를 것이라고 판단하여 수요조사를 

실시함.
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다) UN Women

UN Women은 여성문제를 전담하는 유엔 기구로서, UN Women 베트남 

사무소는 경제, 폭력, 성주류화 등 성평등 증진과 관련된 다양한 활동 을 진행하고 

있다. 베트남 여성연맹과의 주요 협력분야는 젠더기반폭력, 취약계층 여성 경제

역량강화, 성인지적인 재난위험감소(disaster risk reduction) 및 기후변화적

응이다.96) 그 예로서, “National target programme to respond to climate 

change”(2008), 다낭시의 “Men’s Advocate Clubs,”97) “Strengthening 

women’s capacity in disaster risk reduction to cope with climate 

change in Vietnam”(2013-2016) 등의 사업을 통해 베트남 여성연맹과 협

력한 바 있다.98)  

UN Women의 경우 젠더사업 파트너 선정에 있어서 사업의 성격과 기관의 

권한 등을 고려하여 결정하고 있다. 예를 들어, 호주 정부가 노동 관련법을 개

정할 때는 국가관리기구(state management agency)인 노동사회보훈부의 

법제부서가 파트너였고, 교통 관련 사업을 할 때는 교통부와 협력하였다. 즉, 

베트남의 이해관계자 분석을 바탕으로 사업 주제를 고려하여 파트너를 선정한

다. 또 다른 기준으로는 사업의 대상이 누구인가 하는 문제인데, 여맹은 주로 

풀뿌리 레벨에서 여성들에게 직접적인 지원을 하고자 할 때 선택하게 되는 협

력기관이라고 밝혔다. 

여성연맹은 또한, 공여기관이 CEDAW 이행 검토, 북경행동강령이행검토 

등 규범과 관련된 업무를 할 때도 선택하게 되는 협력 주체이다. 이와 관련된 

업무는 노동사회보훈부가 국가보고서 작성을 위한 조율을 하고 공식 보고서를 

작성하지만, 이 리포트 작성 등에 있어 여성연맹은 이해관계자 중 하나로(위원 

96) 베트남 여성연맹 홈페이지, “Letter of Collaboration between VWU and UN Women Viet Nam 

signed”(온라인 자료, 검색일: 2019. 8. 28).

97) UN Women(2016), p. 91, p. 131.

98) Baastel(2017), p. 6-7.
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중 하나로) 참여하며, 여성들을 대표하여 목소리를 내는 역할을 부여받게 되기 

때문이다. 

라. 베트남 여성연맹의 강점과 한계

이상의 분석을 통해 파악한 바에 의하면, 베트남 여성연맹의 가장 큰 강점은 

조직력과 네트워크이다. 조직이 네 개의 수직적 단위(중앙, 성, 면, 코뮌)로 구

성되어 중앙으로부터 풀뿌리 단위까지 전국적 네트워크가 형성되었으며, 이와 

더불어 상명하달의 전달체계를 보유하고 있다. 이러한 조직력은 인식제고 및 

커뮤니케이션 활동 등 사업 수행 시 강점으로 작용하고 있다.99) 수직적 체계 

뿐 아니라 해당 지역사회에 대해서도 막강한 정보력을 보유하고 있는데, 이는 

프로젝트가 효과적이고도 효율적으로 실행될 수 있게 하는 매우 중요한 요인이

며 이는 다수의 해외 원조기관의 증언을 통하여도 파악되었다. 

아울러 여성연맹은 공산당 소속의 공식 대중조직임과 동시에 헌법에서 명시

하는 사회적 피드백기관(social feedback agency)이며, 여성연맹의 주석은 

국회의원을 역임하고 있다. 따라서 여성연맹은 당소속의 기관이며, 정책과 법

에 영향을 주는 역할을 수행함과 동시에, 정치적인 영향력을 행사할 수 있는 조

직이라는 강점이 있다. 이렇게 정치적인 힘을 가짐과 동시에 대중에게 쉽게 접

근할 수 있다는 특성상, 개발협력사업의 파트너로서 사업 수행이 용이하다는 

큰 장점을 보유하고 있다.

그러나 동 연구를 통해서 베트남 여성연맹의 취약한 부분도 확인할 수 있었

는데, 이를 보다 구체적으로 살펴보면 다음과 같다.

99) 베트남 월드뱅크 사회개발전문관 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).
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1) 수직적 관료주의

여성연맹은 1930년도에 설립되어 역사가 오래된 대중조직 중 하나로 관료

주의적 구조가 남아있어, 업무처리 방식이 형식주의적이고 혁신성이 부족하

며, 조직원들의 창의성이 부족하다는 문제점이 있는 것으로 지적되었다.100) 앞

서 언급한 여맹의 강점인 수직적 조직구조는 한편으로는 업무의 효율성을 방해

하기도 하는데, 이는 여맹의 활동이 코뮌레벨까지 분권화 되어 있기도 하지만, 

정책과 지침은 상부에서 하부로 하향식으로 내려오는 위계는 그대로 유지하고 

있기 때문이다. 또한, 여맹의 이러한 하향식 의사결정 구조는 개발협력에 있어

서 현지 여성들의 니즈를 충족시키기 위한 가장 바람직한 방법으로 여성주의자

들이 옹호하는 상향식 접근방식과는 배치되는 것이어서 문제점으로 지적되기

도 한다.101)

2) 역량 부족

여성연맹은 중앙, 성, 현, 코뮌, 네 개의 단위로 구성되어 있는 대규모 조직으

로 인적자원관리가 제한적이며 이로 인해 비슷한 분야에서 활동하는 타 NGO, 

시민사회단체 등에 비해 조직원들의 전문성 결여, 역량부족이라는 한계점이 있

다.102) 여맹 조직원들의 전문성이 부족하다는 지적 중 특히 연구 역량이 부족

이 문제점으로 대두되는데, 현재 여맹 내에 연구기관 및 고등교육기관으로 베

트남 여성아카데미가 있지만, 증거중심 자료를 생산하여 정책을 제언하거나 뒷

받침할 수 있는 역량은 부족한 것으로 평가되었다.103) 

100) 베트남 아시아 재단 사회개발 및 젠더프로그램 전문관 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이).

101) Moser(1998), p. 39 재인용; Waibel and Gluck(2013), p. 345. 

102) 베트남 아시아 재단 사회개발 및 젠더프로그램 전문관 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이).

103) 베트남 월드뱅크 사회개발전문관 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).
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3) 당의 부속 기관으로 인한 한계

앞서 언급한 바와 같이 베트남 여성연맹은 베트남 공산당 소속 기관이며, 당

의 아젠다가 최우선시됨으로 인해 여성연맹만의 독자적인 목소리를 낼 수 없다

는 한계가 지적되었다.104) 여성연맹은 국회와 밀접한 정책시행 옹호를 하는 공

산당 소속의 기관으로 당과 매우 밀접한 관계를 유지하고 있다. 연맹과 부처 모

두 공산당의 영향력 아래에 있으며, 정당의 아젠다을 이행하는 기관이다. 노동

보훈사회부(MOLISA)가 양성평등법을 이행하지만, 여성연맹은 공산당의 지침

에 기반을 두어 당의 지침이 이행 되고 있는지 관리하고 감독하는 역할을 가지

고 있다.

당에 소속되어 있음으로 인한 또 하나의 한계점은 베트남 여성연맹이 과연 

풀뿌리 여성들의 목소리를 대변할 수 있느냐는 문제이다. 베트남 내 주요한 정

책 결정을 위해 부처가 조율하는 위원회에 여맹이 포함되어 있지만, 해당 이슈

를 이해하고 여성들의 입장을 대변하는가는 별도의 문제이다. 베트남 여성연맹은 

법에 의거하여 국가 내 여러 여성관련 위원회에 포함되게 되는데, 워낙 다양한 

주제의 위원회에 위원으로 참석하다 보니, 해당 이슈에 대한 이해 및 역량이 부족

하고, 다양한 이슈를 다룰 수 있는 인력(수)도 부족하다는 점이 지적되었다.105)

4) 전통적인 여성상 강조

베트남 여성연맹은 여성 개인보다는 가족의 웰빙에 그 중요성을 두고 있으

며, 가족의 행복은 여성의 책임이라는 패러다임을 고수하고 있다.106) 또한 돌

봄 등의 여성에 대한 전통적인 가치를 중요시하며, 성별 고정관념을 형성하는 

측면이 있다.107) 여성연맹과 공산당에서 추구하며 이해하는 여성, 성평등, 역

104) Ibid.

105) 베트남 UN Women 전문가 전화인터뷰(2019. 7. 17, 한국 서울).

106) Waiber and Gluck(2013), pp.356~357

107) 베트남 월드뱅크 사회개발전문관 인터뷰(2019. 7. 8, 베트남 하노이).
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량강화 등의 의미와 국제사회의 이해가 달라, 젠더관련 사업수행 시 가치의 충

돌이 발생하는 애로사항이 있을 것으로 판단하였다.108) 또한, LGBT 등의 진

보적 이슈에 대해서는 여성연맹은 적극적이지 않은 모습을 보이고 있다.109)

5) 젠더 관점의 결여

또 다른 관점의 하나로, 여성연맹의 모든 활동의 중점은 ‘여성’이며, 여성 외

에도 남성의 참여가 필요한 가족 이슈 등을 다룰 때도 초점이 여성에게만 맞춰

져 있어서 많은 부분을 놓치는 경우가 있다는 점이 지적되었으며 현지 조사 시 

방문했던 시민단체인 CEPEW는 이러한 점이 성평등 달성에 있어 한계점이라

고 보았다.

2. 라오스 여성연맹

가. 활동

1) 조직 설립 및 발전 과정

라오스 여성연맹(Lao Women’s Union, LWU)은 라오스 내 양성평등, 여

성 및 아동의 역량강화 증진을 위한 국가기구 중 하나로서, 1955년 7월 20일 

설립되었다. 정책, 헌법, 법률 및 라오스 여성연맹의 내규에 따라 운영이 되며 

정부 부처와 같은 지위를 갖는 기관이다.110) 라오스의 정부부처에 여성부가 존

재하지 않는 만큼 라오스 여성연맹은 라오스 여성정책을 총괄하는 역할을 하고 

있다. 

108) Ibid.

109) 베트남 UN Women 전문가 전화인터뷰(2019. 7. 17, 한국 서울).

110) Lao Women’s Union(2017), p. 1.
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라오스 여성연맹은 여성단체의 성장과 국가독립, 더 나아가 국가발전이라는 

역사적 과제에 부응하기 위하여 설립되었으며, 1955년 여성연구부의 명칭으

로 신설된 후, 1956년 라오스 애국여성연합으로 개칭하였다.111) 이후 1984년 

제1차 전국여성대회에서 공식적으로 현재 알려진 라오스 여성연맹의 명칭으로 

개칭하였다.112) 라오스 여성연맹은 라오스 인민민주주의공화국이 설립 된 이

래 라오스인민혁명당에 의해 설립된 만큼 당의 지시에 따라 국가 보호 및 개발

에 있어 점차 확대되는 모습을 보이며 현재까지도 당과 밀접한 관계를 유지하

고 있다. 

라오스 여성연맹은 라오스의 정당과 대중을 연결하는 대중 조직이며, 중앙

단위에서부터 마을(읍면동)단위까지 전국조직을 갖춘 조직이다. 사회주의 국

가인 라오스에서 대중조직의 의미는 정부와 독립된 시민사회가 부재한 가운데 

이들 대중 조직이 여성, 노동자, 청소년 및 소수 민족 집단을 공식적으로 대표

하고 있다.113)

가) 여성연구부 시기(Women’s Research Unit, 1955~1956)

라오스인민혁명당(Lao People’s Revolutionary Party, LPRP)은 전국 각

지에서 일어나는 여성 조직들의 발전을 인식하고 이들을 총 관리 및 감독하기 

위하여 인민혁명당 산하에 중앙여성연맹을 설립하기로 하고, 1955년 7월 20

일, 중앙조직에 ‘여성연구부’를 설치하였다.114)

1955년 3월 22일 여성 연구부의 설립 이래로 라오스 인민당은 여성홍보분

야에 적극적으로 관심을 기울여 라오스 전역의 여성들이 혁명운동에 적극적으

111) 초기 라오스 여성연맹은 프랑스 식민지에 투쟁하기 위한 목적으로 형성된 Youvannaly(라오스 여성

조직의 근원지), 군인들의 어머니로 이루어진 단체, 군인들의 여형제로 이루어진 단체들에 기반을 두

고 설립됨(Lao Women’s Union, 2012, p. 6-7).

112) Lao Women’s Union(2012), pp. 6~7.

113) Asian Development Bank(2005), p. 3.

114) Lao Women’s Union, op. cit., pp. 6~7.
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로 동참하고 기여할 수 있도록 교육시켰으며 여성들이 당의 투쟁과 운동에 있

어 중요한 모멘텀을 줄 수 있을 것으로 믿었다. 당시 여성연구부는 임무는 두 

가지였다. ① 여성연맹설립을 준비하기 위하여 조직 규정의 초안과 조직의 구

체적인 행동계획 연구, ② 라오스 사회의 모든 측면, 특히 모자의 건강 및 복지의 

발전을 지연시키는 구식 전통과 관습들에 대한 조사 및 연구 두 가지이다.115)

나) 라오스 애국여성연합 시기(The Patriotic Lao Women’s Association, 

1956~1984116)

1956년 1월, 라오스 애국여성연합은 라오 애국 전선 중앙위원회(The Patriotic 

Lao Women’s Association central committee)의 주도 하에 설립되었다. 

당시 애국여성연합은 초기 여성연구부에 기반을 두고 있었으며, 전 여성연구부

의 부장이 애국여성연합회를 이끌도록 임명되었고, 맡은 임무는 이전보다 더 

중대해졌다.

당시 라오스 애국여성연합의 주된 역할은 라오스 전역의 모든 여성들에 대

해 사회 계급 및 종교, 소수민족 여부를 막론하고 여성들 간의 연대감을 형성하

는 것이었다. 이 여성들은 미국 제국주의에 대응하기 위하여 라오스 전역의 사

람들과 협력하여 사람들을 단결시켰다. 애국여성연합은 국가해방에 따른 독

립, 국가주권 및 영토를 확보하여 평화, 중립, 민주주의, 연합과 국가의 번영을 

달성하는 것을 목표로 하였다.

애국여성연합의 회원들은 경제, 정치, 사회, 문화를 포함한 모든 사회분야에

서 남녀의 동등한 권리를 보장하도록 노력하고 구성원 개개인의 능력을 향상시

키는 것을 목표로 삼았다. 또한, 연합의 규칙, 목적, 철학에 동의하고 이를 자원

하는 17세 이상의 여성들을 공개적으로 모으기도 하였다. 회원들은 매달 회비

115) Ibid., pp. 15~17.

116) Ibid., pp. 17~19.
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를 내야 했지만 액수는 매우 적었으며 회비를 내는 목적은 조직으로부터 재정

적 혜택을 받는 것이 아닌 조직자체에 대한 그들의 의무를 상기시키는 역할을 

하는데 의미를 두었다.

연합의 네트워크는 점차 화판(Huaphan) 지역 내 위치한 중앙에서부터 풀

뿌리 네트워크로 확대되어 기존에 형성되었던 군인들의 어머니 및 군인들의 여

형제 연합인 유배날리(Youvannaly) 조직을 대체하게 되었다. 당시 적군의 지

배하에 있었던 혁명의 근거지나 풀뿌리단위 지역의 곳곳에 애국여성연합이 조

직을 형성하였고, 나머지 지역들에는 군인들의 어머니 및 여형제 연합이 활동

하는 식이였다. 그러나 이 연합들도 모두 라오스 애국여성연합의 규칙 및 역할

을 지지하였으며 그것에는 여성들  간의 연대감을 형성하고 여성들을 연합에 

가입하도록 독려하는 내용 등이 포함되었다. 이들은 또한 국가혁명에 가담하고 

헌신한 뛰어난 여성들을 당원으로 가입시키는 방안 검토를 당 조직에 제안하기

도 하였다. 나아가 애국여성연합 내 여성들은 지속적으로 비형식적 교육에 참

여하여 국가가 요구하고 배정하는 모든 과제들을 수행하기 위해 노력하고 문해

력 향상을 위한 노력을 기울였다.

다) 라오스 여성연맹 시기(Lao Women’s Union, 1984~ 현재)117) 

1984년 3월 21일, 라오스 여성연맹 제 1차 전국대회(Lao Women’s Union 

Congress)가 열렸는데, 여기서는 소수민족 여성들의 역할 증가 및 당의 정치

적인 요구에 대한 부응을 다루었고, 여성연맹의 성장을 이룬 중요한 대회였다. 

동 대회는 새로운 시대의 정당의 정치적 과제에 대응하기 위해 여성연합의 종

합적인 성과, 수립된 지침 및 미래 계획을 검토하였다.

1차 전국대회에서는 라오스 애국여성연합의 명칭을 현재의 ‘라오스 여성연

맹’으로 개칭하는 것에 공식적으로 합의하였으며, 슬로건으로 세 가지 선행

117) Ibid., pp. 27~28.
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(three good deeds)과 두 가지 책무(two duties)를 승인하였다. 세 가지 선행

으로는 좋은 어머니, 좋은 아내, 좋은 시민118)이 되는 것이며 두 가지 책무로는 

국가 보호 및 개발, 여성 해방이었다. 1984년 개최된 여성연맹 총회 이후, 라오

스 여성연맹은 정당의 정책과 정부가 사회 및 경제발전 측면에서 주도하는 성

장에 따라 수적으로, 그리고 조직 역량 측면으로 한층 더 발전하였다.

전국대회는 5년마다 개최되는 여성연맹 최고의 의결기구로서, 가장 최근에 

개최된 제7차 전국대회(2015)에는 인민혁명당 중앙당, 수도인 비엔티엔 지부

정당 및 모든 행정단위 정당위원들, 대중조직의 대표자들, 그리고 여성연맹의 

전국단위 대표자119) 386명이 참가하였다.120) 라오스는 제2차 세계대전 이후 

독립과 내전을 겪는 과정에서 이같은 전국단위 의사결정기구를 구성하기 어려

웠던 것으로 보이며, 1984년에 이처럼 대단위 규모의 형태를 갖추고 정당관계

자의 입회하에 최고 의사결정기구로서 조직을 정비한 것으로 보인다. 

2) 현재 활동121)

라오스 여성연맹은 전국에서부터 지방, 자치, 마을 단위에 이르기까지 여성

들을 인민혁명당, 정부, 도시 및 농촌의 라오스 여성들을 잇는 가교 역할을 한

다. 라오스 여성연맹은 모든 마을에서 대표를 맡고 있으며, 여맹의 각 멤버는 

각 마을 의회에서 부녀회장직을 수행하면서 여성을 대표한다. 여맹은 풀뿌리 

118) 2019년 현재 이 ‘세가지 선행(Three good campaigns)’은 좋은 시민, 좋은 개발, 좋은 가족으로 변

화되었음. 

119) 라오스 여성연맹의 조직은 정당 당원의 구성과 유사하게 구성되어 있음. 사무를 담당하는 사무직원과 

연맹 회원들로부터 선출이 되어 조직을 대표하는 정무(政務) 활동을 하는 정무직으로 나뉘는 것임. 당

을 대표하는 위원장, 부위원장에 대한 선출은 일종의 간접선거를 통해서 결정되는데, 바로 투표권을 

갖게되는 집단을 대의원이라 하며, 대의원은 회원들에 의해 결정되는 것이 일반적임. 회원 규모가 방

대하기 때문에 일정 규모의 대의원을 구성하여 이 대의원들이 정무직에 출마자를 선거로 결정하는 

방식임. 라오스 여성연맹은 조직단위 및 인력 구성이 정당 체계와 동일하게 운영되고 있음.

120)  “Women’s Union Representatives’ 7th Congress opened”(2015. 10. 20), 온라인 기사(검색일: 

2019. 8. 27).

121) 라오스 여성연맹 내부자료.
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활동 외에도 당과 정부의 정책, 헌법, 여성과 남성의 동등한 권리 보장 관련 법

률에 따라 여성 개발 프로그램의 실행을 촉진 및 감시한다. 그러나 라오스 여성

연맹은 멀리 떨어진 지역, 특히 비(非) 라오타이(non-Lao-Tai) 민족 여성들까

지 대변하지는 못하는 한계가 있다.122) 

라오스 여성연맹은 여성의 발전과 성평등 실현, 그리고 모자보건을 위한 기

본계획과 국가행동계획을 수립하고 이를 실천하기 위한 노력을 하고 있다. 또 

다른 한편으로는 다양한 민족적 배경을 가진 라오스 여성들의 다양한 풍습과 

전통을 보호하고 지지하는 활동에 기여하고 있다.123)  라오스 여맹은 베트남과

는 달리 여성정보박물관센터와 여성·모자인권진흥위원회를 운영하고 있는데 

이를 간략히 소개하면 다음과 같다. 

라오스 여맹이 산하기관으로 관리하던 기존의 젠더정보자료센터(Gender 

Resource Information & Development Center, 이하 GRID)가 2016년부

터 라오스 여성정보 및 박물관센터(Lao Women’s Information and Museum 

Center)로 개칭 후 성평등 도서관의 기능은 유지하고 있고 주로 정보센터 기능

으로 센터운영을 하고 있다. 조직개편 후 연구기능은 유지되고 있으나, 특정연

구를 위해 배정된 예산이 없어 현재는 특별한 연구 과제를 수행하고 있지는 않

다.124) 현재 센터의 활동은 다음과 같다.

∙ 라오스 여성의 젠더 정보, 통계자료 작성 등을 지원, 라오스 소수민족 여

성들의 문화 계승을 위한 연구 및 지원, 라오스여성연맹의 사무국 역할 수행

∙ 라오스 내 모든 부처의 성주류화 촉진을 위한 교육 커리큘럼 및 방식 개선

∙ 실크예술 전시활동 개선 및 박물관을 현대식 시스템으로 개선

∙ 연관된 기관들과 협업하여 성별분리 자료와 도서, 각 분야의 젠더 매뉴얼 

122) Asian Development Bank and World Bank(2012), p. 53.

123) Lao Women’s Union(2009), p. 1.

124) 센터 직원은 14명(여성 13명, 남성 1명-센터장)이며, 현재 센터 건물을 3층으로 증축하여 여성 및 소

수민족문화전시장으로 활용하는 방안을 계획 중임. 또한, 센터에서는 각 지역 라오스 여성들이 생산

하는 물품들을 중앙에서 판매하도록 판로확보를 하고 있으며 현재는 초기단계에 있음.
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데이터 수집

∙ 수공예 보존센터를 설립하여 여성들의 기술 및 예술 활동 장려

∙ 수도, 지방, 부처 및 지역단위에 위치한 여성연맹을 지원하여 독자적인 문화 

전시장 건립

∙ 여성정보 및 박물관센터 활성화를 위한 국내 및 국제단체를 동원하고 협력 

및 지원

∙ 라오여성 잡지 발간 및 월간신문 발행

라오스 여맹은 라오스 여성·모자인권진흥위원회(National Commission 

for the Advancement of Women and Mother-Child, 이하 NCAWMC)

를 산하 기관으로 두고 있다. 이는 연맹과 독립적으로 활동하던 여성발전위원

회(National Commission for the Advancement of Women, NCAW)와 

모자인권위원회(National Commission for Mother and Child, NCMC)가 

2011년부터 통합되어 현재의 NCAWMC라는 명칭으로 활동하게 된 조직으로

서 2017년 통합과 동시에 연맹 산하로 소속되었다. 이 두 위원회는 각각 여성

의 인권증진 및 여성과 아동에 대한 폭력방지에 대한 활동을 해왔던 기관이

다.125) 이 위원회의 주요 역할은 여성지위의 향상, 성평등, 여성과 아동의 권리 

보호, 여성의 역량 강화를 위한 정부활동을 지원하고, 유엔여성차별철폐협약

(CEDAW), 유엔아동권리협약(Convention on the Rights of the Child, 

CRC), 북경행동강령(Beijing Platform For Action), 지속가능발전목표

(SDGs)는 물론 성평등과 아동 권리에 관한 정책을 모니터링하고 실행하기 위

한 포컬 포인트로서 활동한다.126) 

125) Save the Children 홈페이지, “Ending Violence Against Children in Laos: 2015 International 

Children’s Day Celebration”(온라인 자료, 검색일: 2019. 8. 27).

126) UNESCAP 홈페이지, “Gender Responsive Budgeting in Lao PDR”(온라인 자료, 검색일: 2019. 

8. 27). 
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NCAWMC는 CEDAW에 따라 국가보고서를 작성하는 등의 업무를 맡아오

고 있다. 여성의 역량강화와 관련하여 여성연맹이 직업훈련분야에 특화되어 있

었다면, 여성에 대한 폭력과 관련한 이슈는 이 위원회에서 주로 맡아오고 있고, 

현재 연맹에 소속된 상황에서도 마찬가지이다.127) 

이 외에 비단(silk), 직조 활동 및 라오스 소수민족여성들의 각기 다른 수공

예품 창작활동을 장려 및 계승하기 위하여 전시실을 설치하고 홍보하는 실크보

존 및 홍보 프로젝트(1992~), 여성 및 아동폭력에 대한 상담을 제공하고, 인신

매매, 가정폭력 등의 피해를 입은 여성들을 위하여 임시 쉼터를 제공하는 등의 

기능을 하는 여성아동보호상담센터(2006~), 그리고 여성 및 아동 대상 범죄를 

신고하고 지원을 받을 수 있는 무료 전화 1362 핫라인서비스(2011~), 여성 기

업가들의 지적 역량과 창의력을 통합하기 위한 목적으로 설립된 라오스비즈니

스여성협회(2004~) 운영 등의 업무가 있다.

이러한 라오스 여성연맹의 임무에 대한 설명을 배경으로, 앞서 제시한 분석

의 틀에 의거하여 여맹의 활동을 분석하여 보면 아래와 같다. 

가) 정치 및 옹호활동

(1) 세 가지의 선(good) 캠페인 시행 

①선량한 시민(good citizen), ②좋은 발전(good development), ③좋은 

가정(good family), 이 세가지 선에 대한 캠페인은 여성연맹의 핵심 조직프레

임워크로 활용되며 조직의 모범 및 추진력을 확보하고 여성들에게 바르고 모범

이 되는 인성, 지식, 역량을 갖추도록 장려하는 것을 목적으로 한다. 

(2) 여성 및 아동의 권리와 혜택 보호 

아래 [표 3-4] 의 ‘라오스 여성5개년 발전계획 2016-2020’ 중 과제 1과 5에 

127) 라오스 UN Women Sisouvanh 전 담당자 인터뷰(2019. 8. 7, 라오스 비엔티안).
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해당하는 영역이다. 여기에는 라오스 여성들을 위한 각 영역에서의 교육 강화 

활동이 포함된다. 또한, 여성과 아동을 위한 국내외 법 제정, 공포, 후속조치를 

취하고, 여성과 아동에 대한 폭력 예방을 위한 네트워크와 예방 활동을 포함한다. 

나) 경제활동

라오스 여성연맹은 현재 비엔티안, 시엥쾅(Xieng Khuang), 루앙프라방

(Luang Prabang) 3개 지역에 직업훈련센터(1989~)를 운영하고, 소외받는 

취약계층 여성들을 대상으로 요리, 봉제, 호텔 서비스, 가사, 미용 등의 직업훈

련교육을 제공하고 있다. 아울러 아래 [표 3-4]에서 볼 수 있듯, 여성 직업훈련 

및 창업활동을 촉진하기 위하여 소액대출 등의 펀딩 프로그램을 추진하고, 소

상공인 여성들의 활동을 지원하고, 여성 대상 대출 또한 촉진하는 등도 활동 계

획에 명시되어 있다.

다) 여성관련 복지 서비스 제공 활동

라오스 여성연맹은 또한 각종 폭력, 인신매매 피해를 입은 여성 및 아이들을 

보호하고,  여성과 아동의 정당한 이익과 관련된 정책, 법률, 법률의 시행에 대

한 후속 조치를 수행하는 활동 등을 포함한다.

이러한 활동들은 ‘라오스 여성발전계획(Women Development Plan) 

2016-2020’에 정리되어 있으며, 8개 과제 34개 정책이 다음 표의 내용과 같

이 구성되어 있다. 
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표 3-4. 라오스 ‘여성 5개년 발전계획 2016-2020’

○ 과제 1. 여성인적자원개발

: 정책, 헌법, 법률 관련 여성들의 지식향상

: 교육 전 분야에서 여성교육 강화

: 모자 의료서비스 강화

: 여성직업훈련 및 노동능력개발

: 라오스 여성직업훈련센터 건립

○ 과제 2. 라오스 여성연맹의 조직역량강화

: 여성연맹 조직 조정 및 확대

: 여성연맹 조직의 강화(리더십, 강연/연설, 자문, 조사, 대외 관계 등)

: 여성연맹의 경쟁력 있는 슬로건 구현

: 여성연맹 내각의 지속적인 현대식 업무 시스템 개선(데이터베이스, 인터넷 시스템 등)

: 대중매체 활동을 위한 공무원 및 차량 개선 

: 여성연맹 활동의 전반적 점검 및 평가 

○ 과제 3. 여성 직업훈련 및 창업활동 촉진

: 여성의 중소기업 지식, 생산 및 서비스 분야의 기술 활용성에 대한 지식 향상

: 라오스 여성연맹의 펀딩지원 프로그램 추진

: 농산물, 수공예품 제작, 수공예품 저작권 등록, 라오스 여성의 혁신에 대한 인식 촉진

: 여성 및 가정을 위한 금융기관 확대

: 여성직업훈련 및 기술개발 촉진 

○ 과제 4. 국가의 문화와 더불어 라오스 여성의 전통적 특성 제고

: 라오스 여성연맹의 역사, 국가 문화유산 홍보 및 광고

: 라오스 여성연맹의 역사 및 예술창작 활동 개선/조정 및 확장

: 여성과 자녀에 관한 시, 노래 작곡/창작활동 장려

: 라오스 여성연맹의 역사 관련 집필 및 수집 

○ 과제 5. 여성 및 아동의 권리와 혜택 보호

: 여성 및 아동과 연결되는 헌법, 법률, 국제조약을 공표

: 여성 및 아동의 상담 및 보호활동에 대한 네트워크 개선 및 확대

: 여성과 아동에 대한 폭력을 보호, 억제 및 예방

: 각종 폭력, 인신매매 피해를 입은 여성 및 아이들을 보호

: 여성과 아동의 정당한 이익과 관련된 정책, 법률, 법률의 시행에 대한 후속 조치

: 여성 및 아동권익과 관련된 새로운 법률 및 기타 법률을 제정 및 공포 

○ 과제 6. 여성 선진화 및 양성평등 촉진

: 모든 작업 영역에 성별 관점을 도입

: 여성 리더십 및 역량강화 구축 
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표 3-4. 계속

: 여성의 지위 및 상황과 관련한 연구

: 지역 의회와 인민 의회 내 여성 참여지지

○ 과제 7. 천연자원 및 환경보호에 있어 여성 홍보

: 천연자원과 환경보호부문에 여성참여를 지속적으로 장려

: 천연자원과 환경보호에 대한 여성의식제고

○ 과제 8. 국제협력 증진

  : 지역 및 전 세계 여성단체와의 협력지지

  : 여성개발을 위한 국제기구와의 협력지지 

자료: 라오스 여성연맹 내부자료(2019).

나. 업무 운영 체계

1) 내부 조직 운영128) 

라오스 여성연맹의 전국조직은 행정단위에 따라 크게 4단계로 나누어져 있다. 

①최상부에 중앙(central)연맹본부, ②부처 수준의 여성연맹(ministry-equivalent) 

및 주단위(province/capital) 여성연맹, ③시/군/구 단위(district/municipality) 

여성연맹, 그리고 ④풀뿌리 단위인 마을 단위의 여성연맹으로 조직화 되어있다. 

중앙 여성연맹 본부 산하에는 12개의 부서가 운영되고 있으며 그 12개 부서는 

사무국, 인사국, 여성정보국, 여성개발국, 감사국, 홍보국, 정보센터(현 여성정

보박물관센터), 여성연수원, 여성 및 아동 상담센터, 기획 및 대외협력부, 여성·모

자인권진흥위원회(NCAWMC), 라오 코튼(Lao Cotton)공사로 구성되어 있다. 

가) 여맹 조직 운영 구조129)

여성연맹은 정부공무원 자격의 사무직원과 대의원들에 의해 선출되는 선출

128) 라오스 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안).

129) 라오스 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안).
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직으로 구성되어 있다. 사무직원은 공무원 시험과 같은 절차를 거쳐서 입사하

고 내부 승진규칙에 따라 승진한다. 반면, 연맹본부의 중앙위원장, 부위원장, 

지부의 위원장과 부위원장단에서부터 동 단위 조직까지 지도부는 매 5년마다 

열리는 전국대회에서 선거를 통해 선출되며 따라서 임기는 5년이다. 전국대회

에서 선거는 회원들에 의해서 치러진다. 대회가 5년에 한번 개최되기 때문에, 

주로 향후 5년 내 여성연맹의 목표와 과제가 결정되며, 장기적으로 10년을 내

다보기도 한다. 예를 들면, 제7차 여성연맹 총회(2015. 10. 20—21)에서는 

2016-2020까지 여성연맹의 발전방향을 결정하고, 현재 연맹본부의 위원장 

및 부위원장 등을 포함한 제7기 집행위원회를 선출하였다.130)

그림 3-3. 라오스 여성연맹 중앙조직 조직도

President
Dr. Inlavanh Keobounphanh

Vice-President

Mrs Bundith
Prathomvanch

Mrs Thoummaly
VongPhachanh

Mrs Bouachanh
Syhanath

Mrs Sirikit
Boupha

Cabinet

Planning and
International
Cooperation
Department

Lao Women
Training Center

Lao Women
Development
Department

Communication
and Culture
Department

The National

commission for the

advancement of women

and mother and child

Counseling
Protection center
for Women and

children

Mrs Bouachanh
Syhanath

Mrs Sirikit
Boupha

Personnel
Department

Inspection
Department

Women Media
Department

Departments

자료: 라오스 여성연맹 내부자료(2019).

130) “Women’s Union Representatives’ 7th Congress opened”(2015. 10. 20), 온라인 기사(검색일: 

2019. 8. 27).
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사무직 직원들에 대한 승진이나 보직 이동 역시 이 전국대회 중앙 여성연맹 

운영위원회와 각 지역위원회를 통해 중앙과 지부의 인사가 결정된다. 중앙조직

에서 지방조직 인사개편에는 관여하고 있지 않으며 동 단위 여성위원들도 투표

를 통해 선출되고 있는 만큼 연맹의 전국 조직단위 간 독립성 및 자율성을 보장

하는 것으로 볼 수 있다. 한편, 비엔티안 지부에서 활동했던 선출직들이 중앙조

직으로의 이동도 가능한데, 이 역시 전국대회를 통한 선거에서 선출될 때 이루

어진다. 

중앙조직과 지부의 활동내용은 중앙에서 5년마다 수립하는 마스터플랜에 

따라 일관된 정책 활동을 펼치고 있다. 각 분야별 목표, 지표 및 방향도 설정이 

되어 있는데, 이 같은 중앙의 지침에 따라 도 단위에서 마을단위까지 각 지역별

로 활동을 하고 있으나 활동의 결과는 지역별 상황에 따라 상이하다. 여맹 조직

이 전국적인 조직인 만큼 각 도 단위 연맹의 위원장들은 지속적인 회의를 통하

여 각 지역의 활동을 비교분석하고 있다.

나) 여맹 중앙조직과 지부의 활동 및 역할

라오스 여성연맹 비엔티안 지부의 사례를 통해 중앙과 지부의 활동과 역할

을 살펴보면,131) 현재 비엔티안 지부에는 선거를 통해 선출되는 자리가 40여

개 이상 있으며 모두 선출되지 않고 있어, 현재 32명이 임용되어 있으며 이들

은 모두 라오스 지방정부의 공무원 자격을 갖는다.

비엔티안 지부에서는 현재 5개의 국제개발협력사업을 수행하고 있으며 국

제기구와 라오스 정부가 MOU를 체결하여 수행하고 있는 여성관련 사업 중 지

부가 참여할 필요가 있을 때 사업의 일부를 수행하는 식으로 참여하고 있다. 지

부가 자체적인 국제개발협력사업을 수행할 수도 있는데, 5만불 기준으로 그 이

131) 라오스 리파캄 비엔티안 여성연맹 지부 부위원장 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안); 비엔티안 지부 

관계자 인터뷰(2019. 8. 8, 라오스 비엔티안) 총 2회. 
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상 규모의 사업인 경우 연맹본부의 승인절차를 통해서 하고, 그 이하 규모의 경

우에는 연맹본부의 허가 없이 지부차원에서 사업시행이 가능하다. 한편, 마을 

단위 연맹은 마을중재위원회의 일원으로 참여하여 마을단위에서 여성이 대표

되고 여성의 인권이 보호되도록 한다.132) 

라오스 여성연맹의 전국 회원 규모는 라오스 15세 이상 여성들의 55%가 가

입되어 있으며 2017년 대비 18.72% 증가한 1,282,754명(2018년 기준) 가량

으로 집계되고 있다.133) 연맹 회원의 가입 및 자격요건은 라오스 내 15세 이상 

여성이라면 누구나 가입가능하며 월 회비를 납입해야 한다. 한편, 여성연맹에 

근무하는 남성 직원들은 회원가입이 불가능하며, 국장급까지는 승진이 가능하

나 대의원 선거권이 주어지지 않으며, 따라서 위원장 및 부위원장 급으로 선출

이 될 수 없다. 한편, 현재 여성연맹 중앙조직의 직원 수는 217명이다.

다) 예산 구조 및 운영

여성연맹의 기관운영 예산은 정부예산과 원조기관으로부터 들어오는 사업비

로 구분된다. 정부 예산의 규모는 민감한 부분이라 정확히 파악하기는 어려운 

측면이 있다. 라오스여성개발 5개년 계획에 따라 매년 일정 예산을 정부로부터 

받으며 정부예산은 상황에 따라서 조정되기도 한다. 원조공여기관의 사업비 등 

외부자금은 장기사업일 경우 매년 지출되는 돈이 상이하며, 여맹으로만 들어오는 

금액이 고정되지 않고 전산시스템에 기록되고 있지 않아 추적하기 어렵다.134)

한편, 여성연맹은 회원들의 회비를 통해서도 운영이 되는데, 회비는 1,000- 

3,000킵(kip)(한화 150원–450원)으로 학생들은 보통 1,000킵을 내고, 공무

원 및 사업가처럼 소득이 있는 경우에는 월 3,000킵(kip)까지 내도록 권유하

고 있다.135)

132) Lao Women’s Union(2009), p. 2.

133) 라오스 여성연맹 내부자료.

134) 라오스 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안).
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2) 국가 젠더 거버넌스 내 여성연맹

가) 라오스 내 젠더 관련 기구들

(1) 정부 위원회

라오스 정부 조직 내에서 여성정책관련 기구는 현재 라오스 여성연맹이 유

일한 기관이다. 다만, 앞서 살펴본 연맹의 주요 기능과 부서 중 하나인 여성·모

자인권진흥위원회가 라오스 정부에서 활동하는 역할을 별도로 살펴볼 필요가 

있다. 이 위원회가 현재는 비록 연맹 산하 12개부서 중 하나로 속해 있지만 

2017년 연맹으로 통합되기 이전에 여성연맹과 독립적으로 부처들과 활동을 

해왔기 때문이다.136)

여성·모자인권진흥위원회(NCAWMC)는 명칭 그대로 여성발전위원회(NCAW)

와 모자인권위원회(NMC)가 통합된 위원회이다. 이 두 위원회는 주로 여성 인

권, 여성과 아동에 대한 폭력철폐를 위해 노력해왔으며, 이러한 이유로 두 개 

위원회가 통합된 것으로 보인다. 모자인권위원회와 통합되었다 해도 여성발전

위원회의 역할이 변화된 것은 아니기 때문에 여성발전위원회의 기능과 역할 그

대로 여성·모자인권진흥위원회가 수행하고 있다고 보면 된다. 여성발전위원회

가 라오스 정부 내에서 갖는 위상은 부총리가 의장을 맡고 여성연맹 위원장이 

부의장을 맡고 있는 만큼 라오스 정부 내 위상도 큰 편이라 할 수 있다.137) 

여성발전위원회 그리고 새로운 명칭의 여성·모자인권진흥위원회는 라오스 

정부가 가입한 국제협약들을 국내법에 반영하여 법 조직체계를 마련하고 관련 

실행사항들을 실천하는 역할을 하고 있다. 특히 여성발전위원회는 CEDAW 보

고서를 작성하고 제출하는 역할을 맡고 있으며, 정부의 각 부처 및 기관, 주정

부들에 까지 성주류화 전략과 행동계획을 수립하도록 하는 책임을 맡고 있다. 

이를 위해 여성발전위원회는 전국단위의 여성정책 활동을 분석하고 지원하는 

135) 라오스 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안).

136) 라오스 여성·모자인권진흥위원회 관계자 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안).

137) 라오스 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안).
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실무를 위해 하위 위원회(Sub-CAW)가 각 관계부처와 주 정부 등 전국적으로 

설립되어 있다.138) 여성·모자인권진흥위원회는 각 정부부처에 대한 성인지 예

산 계획을 수립하도록 권고하는 역할을 해왔으며, 그 성과로 성인지예산이 포

함된 신규 국가재정법이 2015년 12월에 국회에서 승인되었다.139) 

이같은 여성발전위원회의 역할과 위상을 감안할 때 이 위원회가 여성·모자

인권진흥위원회의 형태로 여성연맹 본부 산하로 들어오게 되었다는 것의 의미

를 해석하자면, 정부부처내 여성관련 업무를 여성연맹으로 일원화 하고자 한다

는 것, 그리고 여성연맹 입장에서는 권한이 더 커졌다는 의미로 해석할 수 있을 

것이다. 

(2) 젠더 관련 정부 부처

 라오스의 여성연맹은 연맹 자체가 전국단위 대중조직이라는 차원에서 수직

적 전달체계를 가지고 있다는 것을 지금까지 설명을 통해 살펴보았다. 정부 부

처와 여성연맹의 관계에서 특이한 사항은 모든 정부부처 내에 여성연맹 업무와 

관련한 일을 하는 공무원을 일종의 젠더 포컬포인트로 지정하고 여성연맹과 업

무상 협력을 맺고 있다는 점이다. 이는 한국정부가 채택하고 있는 양성평등정

책담당관 제도와 유사한데, 한국의 경우에도 내부직원을 담당관으로 임명하거

나 외부공채를 통해 채용하고 있으며, 여성가족부와 협력하는 체계로 운영하고 

있다는 점을 감안하여 이해할 수 있다. 한국의 경우 정부부처의 여성정책 담당

관이 과거정부에서 6개 부처, 그리고 현 정부에서 8개 부처로 제한적으로 운영

하고 있다면, 라오스의 경우 정부기관이라면 모든 정부기관에 1인을 지정하고 

있다는 점에서 수평적 전달체계를 갖추고 있다고 볼 수 있는 지점이다. 

138) Lao Women’s Union(2009), p.1 및 GDA 소개 자료를 통해서도 이와 같은 사항은 확인이 되었음.

139) UNESCAP 홈페이지, “Gender Responsive Budgeting in Lao PDR”(온라인 자료, 검색일: 2019. 

8. 27). 
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(3) 젠더 관련 시민단체

라오스에서 양성평등을 위해 활동하고 있는 시민단체로는 Gender 

Development Association(이하 GDA)를 대표적 기관으로 살펴보았다. 

GDA140)는 양성평등 촉진을 위해 설립된 비영리 단체이며, 유엔 세계여성대

회의 영향을 받아 1991년 여성 개발 네트워크(Women in Development)란 

명칭으로 설립되었으며, 2012년 내무부 414호/HA 법령에 의거하여 현 GDA

로 정식 등록하여 활동하고 있다. GDA는 정부로부터 지원을 받지 않고 해외원

조사업과 회원의 회비에 기반하여 운영되고 있는 조직이다. 

현재 회원은 54명(여성 40명, 남성 14명)이며, 이들은 일반인이라기보다는 

사회 각지에서 활동하고 있는 교수, 전문가 집단들로서 GDA가 수행하는 사업

에 직간접적으로 참여하고 있다. 현재 GDA 사무국에는 9명이 근무하고 있으

며, 이들의 학력수준은 석사 3명, 학사 6명, 성별로는 여성 7명, 남성 2명으로 

구성되어 있다. GDA는 인턴 프로그램을 운영하고 있어서 대학생들 가운데 여

성 및 개발에 관심있는 학생들이 참여할 수 있도록 하고 있다.  

GDA는 모든 여성들이 폭력과 차별에서 자유로운 사회를 만들고, 남성과 여

성이 개발의 혜택을 동등하게 받는 것을 비전으로 삼고 있다. GDA가 주력하는 

분야로는 CEDAW 이행을 위한 시민단체의 참여 제고, 여성폭력 관련 정보 센

터로서의 역할, 협업 기관과의 상호학습활동, 소수민족의 젠더관련 이슈, 농촌 

여성의 소득증진 및 역량강화, 재정적 안정을 위한 것들이 있다. 이들은 활동에 

있어서 남성들의 참여도 이끌어내기 위한 노력을 펼치고 있다. 

GDA는 2014-2017년까지 10개 사업, 2019년 현재 8개 사업을 수행하고 있

으며 라오스 국내 및 원조기관들과의 네트워크가 매우 활발하다. 정부기관 보

다 사업에 참여하는 월수입이 많고 CSO 기관으로서의 자부심을 느낀다는 측면

에서 장점이 있지만, 조직 운영의 90% 이상이 원조사업 예산에 의존하고 있어

140) 라오스 GDA 관계자 인터뷰(2019. 8. 7, 라오스 비엔티안).
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서 인력운영 측면에 있어서 장기계획을 수립하고 있지 못하다는 한계가 있다.

나) 라오스 젠더 거버넌스 내 여맹의 위치 분석

라오스 여성연맹을 둘러싼 젠더 거버넌스는 두 가지 축으로 살펴볼 수 있다. 

첫째는 자국 내 정부부처와의 거버넌스 구조이다. 라오스의 정부기관, 즉 부처

(Ministry) 단위, 청(Office)단위, 그리고 위원회(Committee) 단위까지의 모든 

중앙 및 지방 정부기관에는 여성연맹 업무를 맡아서 하는 직원이 지정이 되어 

있다. 이들은 5년마다 개최되는 연맹의 전국대회에서 연맹 조직개편을 논의할 때, 

중앙 여성연맹 운영위원회에서 지정한다. 지정된 사람들은 본 여맹업무와 관련

된 업무를 하는 사람을 지정하는 것으로서 파견형태가 아니며, 각 부처에서 본연

의 업무를 하면서 여맹의 업무를 도와주는 역할을 한다. 여성연맹 직원과 업무상 

협력하는 공무원들이며, 부처단위는 물론 경찰단위까지 지정이 되어있다.141)

그림 3-4. 라오스 젠더 거버넌스
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지방정부
- 여

성
연

맹
과

   협
력

 요
청

- 사
업

승
인

 요
청

- 사
업

승
인

 요
청

- 여
성

정
책

 담
당

관
 지

정

- 업
무

 협
력

- 사
업

승
인

 허
가

- 사업협력 요청

국제 양·다자 기구NCAWMC
라오스

여성연맹 중앙본부
(Lao Women’s Union

Headquarter)

주 단위

시·군·구

읍·면·동

INGO

CSO

- 사업협력 허가
(각 단위 별 참가자, 강사, 장소 등 지원)

자료: 라오스 현지조사를 바탕으로 연구진 작성, 2019.

141) 라오스 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 8. 6, 라오스 비엔티안).
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둘째는 대외 업무와 관련하여 해외 원조기관 및 국제기구와의 거버넌스 구

조이다. 라오스 여성연맹은 정부 부처와 같은 역할을 하는 조직으로서 정부 내

에서 여성정책을 담당하는 유일한 기관이다. 라오스 여성연맹의 규모와 조직 

수준을 고려하였을 때, 여성들을 모집하거나, 특별히 여성을 대상으로 한 프로

젝트나 프로그램을 시행할 수 있는 유일한 실행 가능한 제도적 통로인 것이

다.142) 최근에는 여성연맹과 별도로 존재하였던 NCAWMC가 연맹본부 산하

로 들어오면서 국제적 이슈인 CEDAW관련 업무도 연맹 본부가 총괄하여 운영

하고 있다. 이같은 사항은 이번 연구를 수행하면서 실시한 주 라오스 해외원조

기관, INGO, CSO 등과의 다각적인 인터뷰를 통해서도 확인이 되었다.143) 여

성연맹은 여성 관련 원조사업의 수행 파트너로서 직접 또는 간접적인 사업의 

운영 주체가 되는데 해외원조기관 및 라오스 자국 CSO들은 사업의 범위나 예

산규모, 대상지역에 따라 여성연맹의 본부 혹은 도 단위 지부, 시군구단위 지

부, 코뮌단위 지부와 협력관계를 맺고 있다.

다. 젠더 관련 해외 원조사업의 실행기관으로서의 여맹의 

활동

1) 활동(수행 사업)  

라오스에서는 다양한 국제기구와 국제NGO들이 젠더 관련 사업을 수행하고 

있으며, 특히 최근 사업내역을 살펴보면 성폭력근절, 모자보건, 기후변화적응, 

소녀건강 등의 영역에서 사업이 이루어지고 있음을 알 수 있다(표 3-5 참고).144) 

대부분의 사업에서 라오스 여성연맹이 사업파트너로서 참여하며 실질적인 사

업을 담당하고 있다. 

142) Thomson and Baden(1993), p. 14.

143) 라오스 해외원조기관 관계자 인터뷰(2019. 8. 7, 라오스 비엔티안).

144) 동 조사는 전수조사는 아니며, 현재 여맹과 해외원조기관의 협업하고 있는 경향성을 파악하기 위해 

최근 약 10년간의 대표적인 국제기구 사업을 조사함.
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표 3-5. 최근 10년 기준 라오스 내 해외원조사업

공여기관 사업명 기간 사업내용

World Bank 

Land Titling Project 2
2004-2009

여성들의 토지 소유권, 특히 소유권의 

활용(예: 투자)과 같은 모든 행사에 참

여하도록 권장 및 토지 소유권과 관련

된 여성의 권리를 교육

Adolescent Girls 

Initiative (AGI) 
2008-2015

청소년 여자아이들을 위한 기술 및 직업 

훈련 등의 교육활동 

Stand for Her Land 

campaign
2019-

여성의 토지 및 재산권을 보장하기 위한 

캠페인 전개

UN Women

Training of village 

mediation units (VMUs) 

on violence against 

women in Lao PDR 

2017-2019

성폭력문제의 도움을 구하는 여성들에게 

대응방안을 보다 잘 제공할 수 있는 마을 

중재부(VMU)의 역량 개발 지원

Mainstreaming gender 

in the UXO sector 

project

2018-2019

불발탄(UXO) 지역 성 주류화 능력 구축 

도구의 개발 지원 및 방법(tool)에 대하여 

강사 워크샵 교육 진행/ UXO부문 직원

들을 위한 성 주류화 및 여성 리더십 

연수 실시

SNV Bamboo programme 2008-

빈곤완화 및 농촌분야 고용창출을 위한 북 

라오스지역의 지속가능한 대나무지대 개발 

등의 지원

국제연합식량

농업기구(FAO)

Climate Adaptation in 

Wetland Areas of Lao 

PDR (CAWA)

2016-2021

라오스 내 습지지역 복원과 지속가능한 

관리를 지원함으로써 지역사회가 기후변

화의 영향에 적응하고 그들의 생계 지속

가능성에 기여하도록 함. 프로젝트의 일

부로 성주류화가 포함 

KOICA

(한국)

라오스 소녀 융합건강 

전문가 양성 및 소녀역량 

강화

2017-2019

건강관리 시스템 구축, 네트워크 기반 

경험과 융합적 소녀건강연구를 활용하여 

라오스 소녀들의 보다 나은 삶 구축 

라오스 성생식 모자보건 

접근성 개선을 위한 서비스 

수준 강화 및 지역기반 

프로그램 개발사업

2019-2024

모자보건서비스 접근성 향상을 위한 통

함모자보건영양실 건립, 기자재 지원, 

모자보건서비스 제공 전문가 역량강화, 

통합 아웃리치 서비스 지원 및 성생식

인식 개선
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표 3-5. 계속

공여기관 사업명 기간 사업내용

UNFPA
Noi - The Adolescent 

Girl in Lao PDR 
2017-

지방(provincial) 단위 청소년 여성 프로

파일을 구축하여 지원이 필요한 영역을 

파악하여 정책 및 프로그래밍에 대한 

정보 제공활동 등

UNDP

The Saemaul Initiative 

Towards Sustainable and

Inclusive New Communities

(ISNC) project

2014-2019

한국의 새마을 운동을 모티브로 하여 

포괄적이고 지역 주도의 농촌개발 프로

그램을 통한 5,000명 이상의 남녀 삶 

향상을 목적으로 함 

UNICEF
The parenting 

programme package 
2017-

부모 및 간병인들을 위하여 자녀에게 

최적의 초기육아발달(ECD)를 보장하고 

험을 최소화하는 종합적인 육아 프로그

램 지원

CARE 

International

젠더기반폭력(GBV) 관련 

시민사회참여강화 프로젝트

2016-

2020

마이(Mai), 삼판(Samphan), 닥충(Dak 

Cheung) 지역 소수민족여성들 및 비엔

티안 내 소외받는 의류공장 및 엔터테

인먼트 산업 종사자들을 대상으로 한 

폭력근절을 위한 교육활동 및 대화위원

회(committee dialogue) 수립

Stand Up and Speak 

Out (SUSO) program
2017-2020

커뮤니티 대화 도구(CDT)를 활용한 성

폭력근절 및 성 규범 강화를 위한 교육

자료: 각 기관 홈페이지 참조하여 연구진 작성(검색일: 2019.10.10).

가) 라오스 여성연맹 중앙조직

현지조사를 통해 파악한 바로는 현재 라오스 여성연맹 중앙조직에서 수행하

고 있는 국제개발협력사업은 모두 11개로 조사되었다. 사업의 최종결정권은 

라오스 기획투자부 및 외교부가 가지고 있어 두 정부부처가 국제개발협력사업

의 주요 상담채널로 작용한다. 두 정부부처가 사업의 전체적인 타당성, 사업기

간 및 예산 등을 검토하여 최종허가서류를 작성하고 최종적으로 라오스 여성연

맹 측에 전달하는 형태이다.

라오스 여성연맹의 대표적인 국제개발협력사업 사례는 젠더정보자료개발센

터(GRID)이다. GRID는 1997년부터 2004년까지 라오스 성주류화 사업의 일
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환으로 UNDP와 노르웨이 정부의 지원을 받아 설립되고 운영되었으나 사업기

간 종료와 함께 연맹 내부에서는 예산 부족 등의 이유로 제 기능을 하지 못하게 

되었다. 그러나 여성연맹은 이 사업의 중요성을 인식하여 2016년에 기관의 명

칭을 라오스여성정보·박물관센터(Lao Women Information and Museum 

Center)로 개칭하고 본부 아래 12개 산하부서들 중 하나로 두고 운영 중이다. 

2019년 현재 라오스여성정보·박물관센터는 이와 같은 활동을 위해 자체예

산으로 활동하고 있었지만, 2004년 이후 2016년까지의 공백 기간이 있어 왔

던 상황에서 기존의 GRID가 수행했던 연구와 정보제공의 기능을 이어 나간다

기 보다는 성평등도서관 및 여성박물관을 중심으로 기존과는 전혀 새로운 방향

으로 자리를 잡고 있다. 또한, 성평등도서관이나 여성박물관의 규모가 학교의 

강의실 하나 정도의 수준으로 작고, 제공하는 자료의 축적이 많지 않기 때문에 

앞으로 보다 많은 사료발굴이 필요한 상황이다. 

나) 라오스 여성연맹 지부

라오스 여성연맹 지부에서도 ODA사업을 수행하고 있으며, 라오스 여성연

맹 비엔티안 지부의 경우 현재 CARE International 등과 협력하여 총 5개의 

국제개발협력사업을 수행하고 있었다. 라오스 여성연맹 지부 가운데 비엔티안 

지부를 방문지부로 선정한 이유는 라오스 수도에 위치해 있으면서 여성연맹 본

부와 가장 긴밀한 연계를 맺고 있는 지부이기 때문이다.145) 본 연구가 여성연

맹의 사업방식과 함께 지부에서 수행하는 ODA 사업에 대한 자율성과 본부에 

대한 구속성 여부를 살펴보고자 했기 때문에 지부의 규모와 함께 본부와의 연계

성 부분을 기준으로 하였다. 지부의 사업 진행방식은 국제원조기구와 라오스 정

부가 MOU를 체결하여 수행하고 있는 사업들 중 젠더 관련 사업운영 일부를 위

145) 여성연맹 비엔티안 지부는 라오스 수도에 위치해 있으며, 비엔티안 시청 건물에 입주해 있으며, 여성

폭력상담기능과 여성보건증진(피임 및 성병 예방 홍보 등) 기능을 주요 기능으로 수행하고 있음. 
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탁 받는 형태로 사업을 수행하고 있다. 규모가 작은 사업일 경우, 라오스 기획투

자부 및 외교부의 별도 승인 없이도 지부 차원에서 자체적으로 사업이 가능하다.

2) 협력 단체 및 사업 사례

라오스는 공공투자부문 자금조달에 있어 외부 원조에 크게 의존하고 있으며 

2006-2008년 공적개발원조(ODA)가 공공부문 자본지출의 약 85-90%를 차

지하는 것으로 조사된 바 있다.146) 라오스 여성연맹과 같은 대중조직들은 풀뿌

리단위까지 닿아있는 넓은 네트워크를 기반으로 하여 국제원조기구들과 협력

하고 있다.  본 라오스 현지조사에서는 최근 5년간 라오스 여성연맹과 협력하

여 사업을 수행 한 원조기관을 기준으로 하여 면담대상자로 한국의 여성가족부

(아시아 위민브릿지 두런두런에 위탁 운영), 독일 Sparkassenstiftung 재단, 

CARE International, 그리고 UN Women을 선정하였다. 

한국 두런두런과 라오스 여성연맹은 협력하여 라오스 내 한국원조 사업 중 

대표적인 젠더 관련 사업을 수행하고 있으며 이를 한국 여성가족부가 지원하고 

있다. 독일 Sparkassenstiftung 재단의 경우, 본 연구의 대상국가인 베트남, 

라오스, 미얀마 3개국에서 소액금융사업을 여성연맹과 협력하여 운영하고 있

었다. CARE International은 라오스 내 사업운영의 대부분이 젠더에 초점이 

맞춰져 있었으며 코뮌(commune)단위의 여성연맹과도 협력 하여 사업을 수

행하고 있었다. 마지막으로 UN Women은 1993년부터 라오스에서 여성의 역

량강화와 성평등을 위해 활동해왔으며 라오스 여성연맹과도 최근 긴밀히 협력

하여 사업을 수행한 경험이 있어 선정하였음을 밝혀둔다. 

라오스 여성연맹이 사업에 참여하는 형태는 두 가지로 구분할 수 있다. 첫 번

째는 여성연맹이 사업의 1차 파트너로 참여하여, 원조기관과 직접 사업을 수행

하는 형태이다. 여기에는 한국의 여성가족부가 2016년부터 4개년 간 수행해 

146) Asian Development Bank(2011), p. 4. 
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온 [라오스 여성직업능력개발 지원] 사업, 독일 Sparkassenstiftung 재단이 

베트남, 라오스, 미얀마에서 수행하는 소액금융(microfinance)관련 사업, CARE 

International 이 수행하는 [젠더기반폭력(GBV)관련 시민사회참여강화 프로

젝트] 사업(2016-2020), UN Women이 수행하는 성폭력 사건과 관련된 도움

을 요청하는 여성들에게 대응방안을 보다 잘 제공할 수 있도록 역할을 하는 마

을 중재부(Village Mediation Units)사업 및 [불발탄 지역 성주류화 프로젝

트](기간: 2018-2019) 등이 있다. 

두 번째는 라오스 현지의 INGO 혹은 CSO가 직접 사업을 수행하지만 여성

사업의 특성상 여성연맹의 협력이 필요하여 여성연맹이 간접 파트너로 수행하

고 있는 형태이다. UNICEF로부터 펀딩을 받아 수행하는 [여성 및 청소년 역랑

강화사업](기간: 2018-2019), EU-Plan International의 사업인  마을의 이

장들을 대상으로 여아 교육에 대한 필요성 등 인식개선 캠페인 등을 시행하는 

[소수민족 여성들의 권리](기간: 2018-2021) 사업,  Oxfam Voice의 사업으

로 여성들의 의사결정권 문제, 여성들의 무임금노동문제, 여성들의 조혼문제

라는 세 가지 주제에 대해 주민들의 인식을 조사하는 [참여 평등](기간: 2019) 

사업 등을 들 수 있다. 

이러한 사업에서 여맹은 잠정적 사업대상자들을 대상으로 직접 연락하거나 

홍보를 하는 역할, 강사로 활동하면서 마을 주민들을 대상으로 한 교육 실시 및 

캠페인을 담당하는 역할(사업의 파트너인 GDA 측은 교육자료, 홍보자료 등의 

자료를 제작 및 제공), 현장조사 시 회의장소 등을 마련하고 인터뷰 참가자들을 

모집하는 등의 역할을 수행하고 있다. 

라. 라오스 여성연맹의 강점과 한계

라오스 여성연맹은 전국단위 대중조직으로서 마을단위 여성에까지 미치는 

정책 파급력을 가지고 있다. 이는 여성연맹의 강점으로서 중앙에서부터 풀뿌리
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단위까지 조직의 네트워크가 닿아 있기 때문에 여성과 관련한 사업 뿐 아니라 

농촌지역을 대상으로 한 사업에서 여성 참가자들을 모집하거나 사업을 홍보하

는데 있어서 여성연맹과의 협력은 필수적이기까지 하다. 

그럼에도 불구하고 여성연맹이 갖는 조직적 한계와 해외 기관과의 협력을 

구축하는 과정에서 여성연맹에 대한 접근에 장애요인이 작용하고 있다는 점은 

라오스 여성연맹의 발전과 협력을 방해하는 요소가 되고 있다. 이러한 한계와 

장애요인을 살펴보면 다음과 같다. 

1) 해외기관과의 사업에 있어서 독자적 의사결정 권한 부재 

라오스 여성연맹은 전국단위 대중조직이라는 점에서 여성 사업을 하고자 하

는 해외 원조기관은 여성연맹을 통해서 사업을 할 수밖에 없는 것이 현실이다. 

그러나 여성연맹은 해외 원조기관과 직접 연락을 주고받을 수 있는 권한이 없

기 때문에 라오스 외교부를 거쳐 소통해야 하며, 이 과정에서 상당한 시간이 소

요된다. 이때 소요되는 시간이 원조기관의 입장에서 사업기간에까지 영향을 미

칠 정도로 심각한데, 예를 들면, CARE International의 경우, 이러한 시간소

요로 인해 당초 3개년 사업을 기획하였으나 2개년으로 사업기간을 단축해야 

했다.147) 다만 UN Women과 같이 국제적 명망이 있고 오랜 기간 동안 협력관

계를 맺어온 국제기구는 예외적으로 사업승인기간이 상대적으로 짧다고 알려

져 있다. 

2) 사업 결정과정의 불투명성 및 운영방식의 비민주화 

여성연맹 본부 차원에서 해당 사업을 수행할 부서를 선정하는 의사결정 과

정이 체계화되어 있지 않다는 문제가 있다. 예를 들면, 독일의 사업으로 현재 

147) 한국의 여성가족부도 라오스 여성직업훈련사업을 수행하고 있는데, 현지 사업담당자 역시 이같은 점을 

사업진행의 큰 장애요인으로 언급함(라오스 여성가족부 사업관계자 인터뷰(2019.8.5, 라오스 비엔

티안)).
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운영하는 마을단위의 마을은행 및 여성대상 소액금융대출사업의 경우, 연맹본

부의 감사국에서 운영하고 있는데, 이는 독일 사업담당자도 이해하기 어려운 

부분이라 전하고 있다. 다시 말하면, 원조사업을 수용하고 수행부서를 정하는 

의사결정 체제가 명확하지 않다는 점이다. 본 연구에서 수행한 심층 인터뷰에 

따르면, 일반적으로 해외기관에서 오는 제안서는 연맹본부의 국제국을 통해 연

맹본부 회장에게 직접 전달되고, 그 이후 연맹본부 회장과 부회장단(3인) 간의 

결정으로 이루어지고 있다고 한다. 사실상 의사결정 과정이 투명하지 않고, 연맹

본부 회장에게 권한이 과도하게 부여되어 있다는 점에서, 사업은 그 본래의 취

지 및 내용과 거리가 먼 부서에 배정되어 운영되는 경우가 많다는 한계가 있다. 

이처럼 의사결정이 비민주적인 방식으로 운영되면서 예상 가능한 문제들이 

있다. 직업훈련과 관련된 사업을 예로 들면, 직업훈련사업이 직업훈련 담당 부

서에 배정되지 않고 직업훈련과 관련 없는 부서로 배정이 될 수 있다는 것이며 

이는 실제로 독일 사업이 비관련부서에 배정된 사례를 확인한 바 있다. 이때의 

문제는 여성연맹 차원에서 중복사업을 수행하거나 실효성 없는 사업을 단지 원

조예산을 목적으로 수락한다는 것이며, 이때 발생하는 원조예산의 효과성을 담

보하기 어렵다는 것이다. 

3) 높은 해외원조 의존도와 사업의 지속가능성·실효성의 부재  

대부분의 원조수혜기관이 갖는 문제점이 라오여성연맹의 경우에도 나타나

고 있다. 여성연맹이 해외 원조에 의존하는 비중이 크다 보니 따라오는 문제가 

있다. 

첫째, 대부분의 여성연맹 활동들이 원조국에 의존하는 프로젝트 지향적이며 

사업이 끝난 후 지속가능성을 찾아보기 힘들다는 점이다. 실제로 여성연맹 본

부차원에서 운영했던 GRID가 1997년부터 2004년까지 UNDP의 협력으로 

운영되었으나 2004년을 끝으로 UNDP와의 협력이 종료되며 해당 사업도 지

속되지 못한 사례가 있다.
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둘째, 해외 원조에 대한 의존도가 높다 보니 사업의 수주가 연맹 운영에 중요

하게 작용하여, 실제로 해당 사업이 여성역량강화에 얼마나 영향을 미치는지, 

사업대상자가 필요로 하는 사업인지 하는 수혜자 중심의 사업으로 구성되기 어

렵다는 문제가 있다. 여기에는 여성연맹 본부의 의사결정과정이 하향식으로 운

영되고 있는 문제가 결합되고 있다. 

조직 운영에 있어서 중점 분야와 장기적 계획을 수립하여 해외원조에 얽매

이지 않고도 자체적으로 수행할 수 있는 사업을 발굴할 필요가 있으며, 해외원

조 기관과 사업을 맺을 때에도 연맹이 주체적으로 사업내용에 대한 주도권을 

행사할 필요가 있어 보인다. 

4) 역량 부족

또 다른 한계이자 장애요인은 여성연맹 자체의 역량과 성평등 가치 실현에 

대한 인식 수준이 낮다는 점이다. 여성연맹 직원의 사업추진에 대한 역량이 낮

다는 평가는 라오스내 해외원조기관, 라오스 CSO 등의 공통적인 지적이다. 여

성연맹은 전국적 대중조직이기 때문에 사업수행을 위한 이행수준에서 참가자

들을 모집하는데 큰 역할을 하지만, 사업을 기획하거나 실질적으로 책임을 갖

고 운영하기에는 부족함이 있다. 라오스 여성연맹 내부규칙은 국장급이상 고위

직으로의 승진에 있어서 석사이상의 학력과 광역 도 단위 지방 활동의 경험 3

개월 이상과 같은 기준이 있는데, 이러한 기준은 직원들의 업무수행 능력이나 

성과와는 관계없는 것들이다. 이같은 내부규칙 하에서는 조직 운영의 실무자라 

할 수 있는 중간관리자, 그리고 고위직으로 승진을 앞둔 직원들이 사업운영을 

기획하고 내실화를 기하는데 신경을 쏟기보다는 학력의 추구나 지방활동의 기

회를 모색할 가능성이 매우 큰 것으로 보인다. 승진규정에 학위를 두는 기준이 

여성연맹만의 문제는 아니지만 이같은 점은 업적 중심으로 내부적인 성과를 거

두고 사업운영을 통해 직원들의 역량강화를 이루어야 하는 조직의 일반적인 발

전방향과 거리가 있는 부분이다. 
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5) 전통적 여성상 강조

마지막으로 라오스 여성연맹이 추구하는 성평등의 가치는 여전히 전통적인 

여성의 역할에 기반하고 있다. 이는 여성연맹이 라오스 인민혁명당의 지휘와 

통제를 받고 있기에 내재하고 있는 여성연맹의 태생적 한계이다. 여성연맹의 

초기 1980년대와 비교하면 여성에 대한 전통적 가치는 훨씬 진보해있다고 할 

수 있다. 그럼에도 불구하고 여성시민에게 전통적 의상인 치마를 여전히 권유

하고 있는 점이나 가족의 가치를 중요한 3가지 선의 하나로 삼고 있다는 점에 

비추어 볼 때, 여성을 독립된 존재로 보기 보다는 여전히 가족의 범주 안에서 

역할하고 있는 존재로 보고 있다는 것을 알 수 있다. 해외원조를 통한 수많은 

여성관련 사업들이 여성연맹을 통해 직간접적으로 수행되고 있는 상황에서 여

성연맹 자체의 인식개선이 이루어지지 않는다면, 여성의 역량강화 사업들은 여

전히 전통적인 여성의 역할을 전제하는 상황에서 제한적으로 진행이 될 것이

다. 이는 앞서 지적한 여성연맹이 정부구조 하에서의 독자적인 의사결정권을 

갖지 못하기 때문에 발생하는 문제의 또 다른 측면이라 할 수 있다. 

3. 미얀마 여성연맹

미얀마 여성연맹(Myanmar Women’s Affairs Federation, 이하MWAF)

은 2003년 정부의 자금 지원 및 인가를 받아 젠더 거버넌스 체계 속에서 풀뿌

리 활동을 담당하는 것을 목적으로 설립된 미얀마 내 전국적 여성 비정부 조직

이다. 현재 5백 7십만 명의 회원을 기반으로 하여 여성의 역량 개발 및 여성의 

안전·보호와 같은 영역에서 여성들의 복지와 삶의 질 향상을 위해 활동하고 있

다. 1995년 미얀마 대표단은 미얀마 여성의 발전을 지지하기 위해 베이징에서 

열린 제4차 세계 여성 회의에 참석했고, 이후 북경행동강령의 이행을 위한 노
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력의 일환으로 1996년 사회복지구호재활부(Ministry of Social Welfare, 

Relief, and Resettlement, MSWRR) 장관을 의장으로 하는 미얀마 국가여성

위원회(Myanmar National Committee for Women’s Affairs, MNCWA)

가 설립되었다. 또한, 베이징에서 열린 제4차 세계여성회의에서 확인된 주요 

관심 영역에서 활동하기 위해 중앙, 주, 구, 군, 마을에 여성 관련 실무위원회가 

형성되었다. 1996년부터 2003년까지 미얀마 국가 여성위원회의 실무위원회

는 교육, 보건, 문화, 경제, 여성폭력, 환경과 언론, 국제 관계, 법률, 소녀 및 인

신매매와 같은 분야에서 활동을 수행했다. 그러나 8년의 기간 동안 그 활동 범

위가 만족스럽지 않은 것으로 판명되었다. 

이에 따라, 2003년에 포괄적이고 효과적인 적용 범위를 가지며 국내 및 국

제 NGO와의 조정 및 연계를 담당하는 기관으로 미얀마 여성연맹(MWAF)이 

설립되었다.148) 미얀마 여성연맹은 국가에서 여성의 복지와 권리 향상을 목적

으로 하는 풀뿌리 활동을 촉진하기 위해 미얀마 정부가 공식적으로 인가한 

GO(government organization)-NGO149) 단체의 하나이며, 주로 정부 관계

자의 아내를 중심으로 조직되어 있다.150) 여성연맹은 전국적으로 2018년 12

월 현재 5백 7십만 명의 회원을 보유하고 있으며, 여성이면 누구나 여성연맹의 

회원이 될 수 있다. 여성연맹은 여성의 역량강화 및 지위 향상을 도모하고 여성

의 안전을 보장하고자 하는 사명을 가지고 있다.151) 

기본 활동으로서 미얀마 여성연맹은 다음과 같은 영역에서 활동 목표를 정

하고 있다.152)

1. 평화롭고, 근대적이며, 발전된 국가의 재건에 있어 여성의 역할을 강화한다.

2. 여성의 권리를 보호한다.

148) 미얀마 여성연맹 홈페이지, “About us”(온라인 자료, 검색일: 2019.8.22). 

149) GO-NGO는 정부가 지원(sponsor)하는 NGO를 의미함(Naim 2007, p. 96). 

150) Minoletti(2014), p. 14.

151) 미얀마 여성연맹 홈페이지, “About us”(온라인 자료, 검색일: 2019.8.22). 

152) 미얀마 여성연맹 홈페이지, “Objectives”(온라인 자료, 검색일: 2019.8.22). 
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3. 여성의 경제, 건강, 교육 및 일반 복지를 보장하고 그들의 생명 안전을 위

한 조치를 보장한다.

4. 교육을 통해 미얀마 여성들의 문화유산, 전통 및 풍습에 대한 이해를 넓힌다.

5. 여성을 폭력으로부터 체계적으로 보호하고 필요한 경우 재활 수단을 제공

한다.

6. 국가적 과제로서의 여성과 아동에 대한 인신매매를 줄이고 궁극적으로 근

절하고자 한다.

7. 지역의 전통과 풍습에 따라 여성의 권리를 보장함에 있어 국제 및 지역 단

체와 협력한다.

가. 활동

1) 조직 설립 및 발전 과정

미얀마에서 다루어지는 여성 문제는 크게 민주화 이전(1948-2010) 및 이후

(2011-현재) 두 개의 시기로 구분지어 설명될 수 있다. 

가) 민주화 이전(1948-2010)153)

미얀마의 정치적 배경과 젠더 정책은 매우 흥미로운 관계가 있다. 전통적으

로 상좌부 불교의 영향으로 여성의 지위가 남성보다 낮지만, 관습적으로 혼인 

중에 취득한 재산은 부부에게 평등하게 분배되는 등 주변국과 비교했을 때 미

얀마 여성의 지위는 상대적으로 높았다. 영국 식민지에서 일본의 지배를 거쳐 

1948년 독립했다. 독립 이전인 1935년에 이미 아시아 국가 중 가장 먼저 여성

이 선거권을 획득했다.

네윈 정권(1962-1988) 시대에는 버마식 사회주의 정책에 따라 경제 민족주

153) 自治体国際化協会シンガポール事務所(2018), pp. 16~18 요약·번역.
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의를 채택했으나, 관공서나 국영 공장의 취업기회나 임금 체계에 있어 남녀 

차별이 존재하지 않았다. 그 후, 미얀마에서 쿠데타가 일어나 사회주의 정권

에서 군사 정권으로 정권이 교체되어 중앙/지방 관료의 수장은 군인이 차지하

게 되었다. 1991년에 설립된 미얀마모성아동복지협회(Myanmar National 

Committee for Women’s Affairs, MWCWA)를 시작으로 여성연맹과 같은 

여성 조직이 차례로 수립되었다. 그러나 이러한 여성단체의 요직은 군 관료의 

아내가 맡고 있으며, 여성의 지위 향상보다는 민주주의를 지지하는 국민민주연

맹(NLD)에 대항하기 위한 단체로서의 성격이 강한 것이 주된 특징이었다. 

또한, 군사 정권의 젠더정책 추진 배경에는 소수 민족에 대한 박해와 지역 분

쟁에 대한 국제사회의 비판이 있었다. 즉, 군사 정권은 국가의 질서를 정비하고 

국민을 단결시켜 미얀마의 문화를 수호하고자 하는 목표가 있었다. 따라서 여

성들에게 미얀마 국민으로서 자국의 문화 규범을 유지하는 역할이 주어졌다. 

예를 들어, 미얀마 여성 전통 의상인 론지의 착용을 강제하고, 음주 및 자유분

방한 성문화는 엄격히 금지되었으며, TV 나 각종 미디어에서도 여성의 복장 노

출 정도에 대한 규제가 있었다. 또한, 결혼·재혼 시 순결성 여부가 여성에게 엄

격하게 적용되었다.

이처럼 2011년 민주화 이전의 미얀마 젠더 정책은 ①여성이 공적·사회적으

로 높은 지위에 있으며 정부는 그 여성들을 지원하기 위해 노력해왔다는 것을 

국제 사회에 보여주고 ②여성을 통해 미얀마 문화와 전통을 유지함으로써 내셔

널리즘을 강화하고 아웅산 수치 여사를 선두로 하는 민주화 세력에 대항하는 

두 가지 큰 목적에 대한 수단으로 존재했다. 

이러한 맥락에서 군사 정권 시대에는 정부계 여성 단체의 활동은 용이했지

만, 민주화 지지 단체의 경우 탄압의 대상이 되어 여성 문제를 적극적으로 다룰 

수 없었다. 이러한 이유로 보다 적극적으로 활동을 개진하고자 하는 미얀마 여성 

단체가 국외에서 탄생했다(예. 버마여성동맹-Burmese Women’s Union). 
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나) 민주화 이후(2011-현재)

2008년에 국민투표에 근거해 신헌법이 채택되었고, 이에 근거해 2010년 선

거가 실시되었다. 이에 따라 군부 정치가 종식되고 2011년에는 테인 세인 전 

총리를 대통령으로 하는 새로운 정부가 출범하였다. 2012년 보궐선거에서는 

아웅산 수치가 이끄는 국민민주연맹(National League for Democracy, 이

하 NLD)가 45석 중에 40석을 차지했다. 이어서 2015년 치러진 미얀마 총선

에서는 NLD가 90% 이상의 의석을 차지하는 압승을 거두었다. 민주화는 여성

의 대표성에도 영향을 미쳤다. 예를 들어, 1948년 독립 이후 2012년까지 70

년 가까이 여성 장차관은 한 명도 임명되지 않았는데, 처음으로 민주화 직후인 

2011년에 사회복지구호재활부장관(전체 37명 장관 중) 1명을 비롯해 6명(전

체 54명 차관 중)의 여성 차관이 탄생했다.154)   

1996년에 설립된 미얀마 여성위원회는 새로운 정부 하에서 재건되어 여성

차별철폐협약(CEDAW) 및 베이징행동강령의 이행을 위해 계속해서 힘쓰고 있

다. 또한, 2013년에 여성지위 향상을 위한 국가전략계획(National Strategic 

Plan for the Advancement of Women, NSPAW 2013-2022)이 수립되어 

미얀마 젠더 거버넌스에 큰 변화를 가져왔으며, 젠더 정책에 관여하는 정부 부

처와 여성연맹을 포함한 여성/젠더 NGO들이 여성과 소녀의 권리 보호, 증진 

및 실현을 위해 계속해서 힘쓰고 있다. 

2) 현재 활동

미얀마 여성연맹은 ①여성의 보호와 재활(Protection and Rehabilitation 

of Women), ②사회문화적 관심사(Social and Cultural Concerns), ③여성의 

사회경제적 지위 증진(Promotion of Socioeconomic Status of Women), 

④인종 분야(National Races Affairs), ⑤법률 분야(Legal Affairs), ⑥환경

154) 自治体国際化協会シンガポール事務所(2018), p. 18.
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(Environment)의 여섯 개 영역에서 활동 계획을 세우고 있다. 이러한 활동 계

획은 조직도에 표시된 여성연맹의 각 작업반(working group)영역에 따라 체

계적으로 수립되어 있다. 상기한 활동을 본 연구의 틀에 맞추어 재분류해 보면 

다음과 같다.

가) 정치 및 옹호활동 

정치 및 옹호활동에는 ②사회문화적 관심사, ④인종 분야, ⑤법률 분야, ⑥환경이 

포함될 수 있다.

사회 및 문화적 관심사작업반의 활동은 다음을 포함한다:155)  국가가 지정

한 사회적 목적을 성공적으로 수행할 수 있도록 미얀마 여성 전체를 동원한다; 

애국심의 고양을 위한 활동을 기획하고 이러한 활동에 참여한다; 관련 부서 및 

조직과 협력한다; 여성에 초점을 둔 국가 지식 분야를 확장·장려한다; ‘모두를 

위한 건강증진’을 목표로 삼고 있는 정부 부처 및 비정부기구의 활동에 참여한

다; 미얀마의 문화 전통을 지탱하는 영화 대본, 영화 및 라디오 연극에 대한 정

책적 지침을 마련한다. 

더욱 구체적으로는 다음과 같은 활동 목표를 설정하고 있다.

표 3-6. 사회 및 문화적 관심사 영역 세부 활동 목표

2 사회 및 문화적 관심사156)

2(a) 교육

   - 학교에 다니는 모든 어린이(특히 소녀)가 기본 초등 교육을 받을 것을 촉진하고 보장

   - 여러 가지 이유로 정규 교육을 이어갈 수 없는 여성을 위해 기술 기반 직업 훈련 제공

   - 국가 지식 분야(national intellectual faculties) 확장·장려

2(b) 건강

   - 모성 보호를 제공하고 안전한 출산을 보장하기 위해 GO 및 NGO와 협력

   - 아동 건강 및 발달을 위해 GO 및 NGO와 협력

155) 미얀마 여성연맹 내부자료.
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표 3-6. 계속

   - 생식 보건 활동에서 GO 및 NGO와 협력

   - 전염성 질병 및 HIV/AIDS 예방 및 대처를 위해 GO 및 NGO와 협력

   - 영양에 대해 여성에 교육하기 위해 GO 및 NGO와 협력

   - 빈곤한 여성을 위한 보건 서비스 제공

2(c) 문화

   - 미얀마 문화에 대한 설명회 개최

   - 라디오 연극 및 텔레 플레이 전송

   - 패션쇼와 경연 대회를 통해 미얀마 전통 복장에 대한 이해를 넓힘

   - 전통에 따른 교양 있고 예의 바른 행동/태도 함양

   - 사회 및 종교 활동 참여

   - 경제적 요인 및 외국 문화의 영향에 따른 부도덕한 풍속의 유입 차단

   - 국가의 명성과 완결성을 유지하기 위해 미얀마 여성들을 교육하고 문화적, 종교적 유산과 국가적 

전통의 보존 및 보호

자료: 미얀마 여성연맹 비공개 자료를 바탕으로 연구진이 작성함, 2019

인종(National Races) 분야 활동은 다음을 포함한다:157)

일체감(Union Spirit) 함양을 위해 노력한다; 교육 및 인식 증진을 통한 인종 

의식을 확산한다; 인종 간의 상호 존중과 우호를 위해 노력한다; 인종의 관습, 

전통 및 문화 보존을 위해 노력한다; 인종의 교육, 건강 및 사회경제적 지위 향

상을 위해 노력한다; 인종 간의 연대와 단결을 위해 노력한다.

법률 분야 활동은 다음을 포함한다:158)

여성 관련 법률 및 규정을 정리·보고한다; 국제법, 협약 및 의정서에 대해 연구하

고 견해를 제시한다; 여성에 관한 법률 및 규정에 관한 연구를 수행한다, 연구 결과 

및 권고안을 여성연맹에 제출한다; 여성 관련 국내법 및 규정 검토 및 보고서를 

제출한다; 여성연맹이 지정한 여성 업무에 관한 법률 업무를 수시로 수행한다.

156) Ibid.

157) Ibid.

158) Ibid.
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환경 분야 활동은 다음을 포함한다:159)

녹화 활동을 장려한다; 깨끗한 환경을 조성한다; 안전한 식수를 공급한다; 물, 

공기 및 토양 오염을 방지한다; 숲의 보존을 통한 조화로운 기후를 유지한다.

나) 경제활동

경제활동으로는 ③여성의 사회경제적 지위 증진을 포함한다:160)

여성의 사회 경제적 지위 증진 작업반에서는 소득 창출 프로그램 및 직업 훈

련 과정을 구성한다; 자격을 갖춘 여성들을 위해 적절한 취업 방안을 모색한다; 

빈곤층 여성들에게 마이크로 신용 대출 프로그램에 대한 접근권을 제공하여 소

득 창출 활동을 지원한다.

앞서 나열한 내용이 계획 차원이라면, 실제 진행되고 있는 활동은 구체적으로 

다음과 같다.161) 미얀마 여성연맹의 주요 목표는 여성의 발전과 보호이기 때문

에 미얀마 여성연맹은 마이크로 신용 대출을 주요 업무 중 하나로 지정했다. 

2006년부터는 모든 주와 지역의 마을에서 소액 대출 활동이 진행되었다. 소액

대출 사업은 삶의 수준을 향상시키는 것 외에도 정부 및 공공 부문의 사회 경

제적 개발 목표와 일치하는 새천년 개발 목표(MDGs) 달성에 기여한다. 이에 따

라 여성조직(Women’s Affairs Organizations, 이하 WAO)은 소액 신용 대

출을 실제로 필요로 하는 여성들에 초점을 맞추어 체계적으로 실행했다. 초기

에 각 주의 여성조직(WAO)에 일정 양이 배당되었으며, 모든 주와 지역에 2% 

이자율이 적용되었다. 2010년 12월까지 회계보고에 따르면 원금과 이자의 총

액은 2억 7천 5백 5십만쨧(Kyats)이다.162)

159) Ibid.

160) Ibid.

161) Ibid.

162) Ibid.
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다) 여성관련 복지 서비스 제공 활동

여성관련 목지 서비스의 제공 활동으로는 ①여성의 보호와 재활을 포함한다:163)

여성의 불법적인 인신매매를 방지하고 관련 부처와 협력하여 인신 매매 사

례를 발굴하고 그에 대한 법적 조치를 취한다; 여성을 위한 상담 센터를 설립하

고 상담을 제공한다; 여성 개발을 위한 활동을 수행한다; 직업 훈련을 하고 소

득 확보를 위한 일자리 창출을 위해 노력한다; 교육 및 매체를 통해 미얀마 여

성들을 보호하는 법 체계에 대한 인식을 제고한다; 불만 신고에 대한 접수 및 

검토를 한다; 관련 직무를 수행하는 직원을 훈련한다; 여아에 대한 잘못된 개념

과 부정적인 태도를 개선하기 위한 교육을 담당한다; 국가의 강력한 힘이 될 수 

있도록 소녀들의 잠재력을 개발한다; 소녀들이 국가, 국민, 문화를 소중히 여기

도록 양성한다. 

세부 주제별로 다음과 같은 구체적인 활동 목표를 설정하고 있다. 

표 3-7. 여성의 보호와 재활 영역 세부 활동 목표 

여성의 보호와 재활164)

(a) 여성 폭력

   - 여성을 보호하는 법에 대한 교육 및 인식 제고

   - 여성을 위한 상담 센터 설립

   - 불만 신고 접수 및 검토

   - 여성폭력(VAW) 문제를 다루는 서비스 제공 업체 교육

   - 여성 인신매매를 방지하기 위한 조치 마련

(b) 인신 매매

   - 인신매매가 미얀마 전통 가치를 손상 및 저하시킨다는 것을 인식하고 국가의 의무로서 인신매

매를 예방하고 퇴치하는 활동을 가속화함

   - 인신매매에 대한 예방 조치를 통해 경험에서 얻은 지식과 모범 사례 공유

   - 여성과 아동의 인신매매와 납치와 관련된 조치를 취하는 부처/부서 지원

   - 관련 기관과의 협업을 통해 인신매매의 위험, 위협 및 위해한 결과에 대한 정보 확산

163) Ibid.

164) Ibid.
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표 3-7. 계속

(c) 재활 및 재통합

   - 여성에 대한 상담 제공

   - 기본적인 욕구를 충족시킬 수 있도록 생활수준 향상

   - 소득 창출을 위한 직업 훈련 제공

   - 일자리 제공

   - 인신매매 피해자 및 가족 연관 재활/재통합 관련 단체 및 부서와 협력

(d) 소녀 - 여아

   - 여아에 대한 잘못된 개념과 부정적인 태도 교육 및 제거

   - 국가의 강력한 힘이 될 수 있도록 소녀들의 잠재력 개발 및 훈련

   - 소녀들이 국가, 국민, 문화를 소중히 여길 수 있도록 양성 및 훈련 

   - 재생산 문제에 대한 청소년의 인식 증진

자료: 미얀마 여성연맹 비공개 내부자료를 바탕으로 연구진이 작성함, 2019.

앞서 나열한 내용이 계획 차원이라면, 실제 진행되고 있는 활동은 구체적으로 

다음과 같다.165) 먼저, 여성 생계 개발을 위한 활동이 교육, 건강, 빈곤 퇴치 등

의 영역에서 이루어지고 있다.

표 3-8. 여성의 생계 개발과 관련하여 실제 진행 중인 활동

여성 생계 개발을 위한 활동166)

(a) 교육 활동

   - 모든 프로그램 활동에 대한 교육

   - 학교에 다니는 아동을 위한 학교 등록 프로그램 활동

   - 장애 아동에게 동등한 교육기회를 제공하기 위한 포괄적인 교육 프로그램 활동

   - 비정규 교육 프로그램 및 지역 학습 센터 프로그램 활동 참여

   - 불우 아동이 계속 교육을 받을 수 있도록 지원

   - 지속 가능한 재정적 지원을 제공하기 위해 교육 기금 기반을 마련하고, 여유가 없는 학생들에게 

대학 교육을 지원. 또한 수도원 교육 학교, 수녀 교육 학교 및 입학 연령 이상의 학생들을 위한 

교육 지원

(b) 건강 활동

   - 기본적인 건강 교육을 제공하고 건강관리 지원

165) Ibid.

166) Ibid.
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표 3-8. 계속

   - 전염병 예방을 위해 GO 및 NGO와 협조/협력한다.

   - HIV/AIDS, 결핵 및 말라리아 예방 프로그램 활동 및 가정 기반 케어 

   - HIV/AIDS 환자와 그 가족에게 심정적 지원과 보살핌 제공

(c) 빈곤 퇴치 활동

   - 여성이 소득 창출 일자리를 얻을 수 있도록 직업 훈련 과정 제공

   - 실업자를 위한 일자리 창출

   - 안전한 마이크로 신용 대출 제공

(d) 기타 활동

   - 인종의 전통 문화 보존

   - 환경 보존 지원 및 참여

자료: 미얀마 여성연맹 비공개 내부자료를 바탕으로 연구진이 작성함, 2019

앞서 나열한 내용이 계획 차원이라면, 실제 진행되고 있는 활동은 구체적으로 

다음과 같다.167) 또한, 여성의 보호와 안전을 위한 활동이 여성에 대한 폭력 예

방 및 인신매매 예방 두 가지 차원에서 이루어지고 있다. 

표 3-9. 여성의 보호와 안전과 관련하여 실제 진행 중인 활동

여성의 보호와 안전을 위한 활동168)

(a) 여성에 대한 폭력 방지169)

   - 지원/자문 센터 설치

   - 여성을 보호하는 법에 대해 여성을 대상으로 교육

   - 저소득 가정을 위한 소득 창출 프로그램

(b) 여성과 어린이 활동의   인신 매매 예방

   - 학교 및 지역 센터에서 인신매매에 관한 교육/설명회를 라디오, TV, 비디오와 같은 멀티미디어를 

통해 보급

   - UNIAP과 협력하여 각 주/지역에 모바일을 이용하여 인신 매매 예방 교육 제공

   - 인신매매 예방 지침 출판

   - 인신매매를 당한 소녀들을 본국 및 가족들에게 송환하고 재통합하는 것과 관련하여 관련부처들과 

공동 대응

   - 인신매매 피해 소녀들의 재활

자료: 미얀마 여성연맹 비공개 내부자료를 바탕으로 연구진이 작성함, 2019

167) Ibid.
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나. 업무 운영 체계

1) 내부 조직 운영

가) 여맹 조직 운영 구조

여성연맹 조직은 앞서 언급한 ①여성의 보호와 재활(Protection and 

Rehabilitation of Women), ②사회문화적 관심사(Social and Cultural 

Concerns), ③여성의 사회경제적 지위 증진(Promotion of Socioeconomic 

Status of Women), ④인종 분야(National Races Affairs), ⑤법률 분야

(Legal Affairs), ⑥환경(Environment)의 여섯 개의 활동에 기초한 작업반을 

운영하고 있다.170) 

그림 3-5. 미얀마 여성연맹 조직도

MYANIMAR WOMEN'S AFFAIRS FEDERATION (CENTETAL LEVEL)

Working Groups

State/Division Women’s Affairs Group

District Women’s Affairs Group

Township Women’s Affairs Group

Ward/Village Women’s Affairs Group

Departments

1.

2.

3.

4.

5.

6.

Mobilization Department

Administrative Department

Disciplinary Department

Finance Department

Information and Media Department

International Relations Department

1.

2.

3.

4.

5.

6.

Working Group on Protection and

Rehabilitation of Women

Working Group on Social and Cultural

Concerns

Working Group on Promotion of Socio-

economic Status of Women

Working Group on National Races

Affairs

Working Group on Legal Affairs

Working Group on Environment

자료: 미얀마 여성연맹 홈페이지, “About us”(온라인 자료, 검색일: 2019.8.22.).

168) Ibid.

169) 그러나 실제로 여성폭력 문제에 대한 여성연맹의 접근 방법은 매우 전통적이고 보수적이라고 할 수 

있음. 예를 들어, 강간 사건이 발생한 경우 경찰은 가족 혹은 여성연맹 측에 피해자를 인도해 가해자

와 피해자 사이의 합의를 유도한다는 평판이 있음(Davies and True 2017, p. 8). 

170) (구)미얀마 거버넌스 체계 하에 존재하는 작업반(working group) 리스트와 동일하다. 본 보고서 그림 

[3-6] 참조.
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특히, 여섯 개의 작업반 중에서 여성 보호와 재활(Protection and 

Rehabilitation of Women)과 사회 및 문화적 관심사(Social and Cultural 

Concerns)의 경우 하위작업반(sub-working group)이 존재하는데, 그 리스

트는 다음과 같다. 

표 3-10. 미얀마 여성연맹 하위 작업반 리스트

Sub-working Groups under the working Group On Protection and Rehabilitation of 

Women *

Sub-Working group on Violence against Women

Sub-Working group on Trafficking in Persons

Sub-Working group on Rehabilitation and Reintegration of Women

Sub-Working group on Girl-Child

Sub-working Groups under the working Group On Social and Cultural Concerns *

Sub-Working group on Education

Sub-Working group on Health

Sub-Working group on Culture 

자료: 미얀마 여성연맹 홈페이지, “About us”(온라인 자료, 검색일: 2019.8.22.).

미얀마 여성연맹 중앙 조직은 동원부(Mobilization), 행정부(Administrative), 

규율부(Disciplinary), 재무부(Finance), 정보홍보부(Information and Media), 

국제협력부(International Relations) 총 5개 부서들로 구성되어 있다. 구체

적으로 동원부에서는 회원을 모집·관리하고, 미얀마 여성연맹의 목표와 계획을 

이행하기 위한 연구·분석을 담당한다. 집행부는 회원, 회계, 정보 및 건물의 보안

과 유지, 여성연맹의 헌법, 규칙 및 규정 초안 작성을 담당한다. 규율부는 여성

연맹이 채택한 규율들에 대한 인식 제고 역할을 담당하고, 재무부는 운영 기금

을 조성 및 관리하며, 정보미디어부서는 출판물 관리 및 활동 소식 확산을 담당

한다. 마지막으로, 국제협력부서는 현지 NGO, 국제NGO와 여성 활동에 있어 

협력하며, 국제회의에 대표단을 파견하거나 해외 방문단과의 면담을 준비한다.171) 
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실제로 미얀마 여성연맹은 국제협력부서를 통해 아세안 산하 여성단체 기구인 

아세안여성단체연합(ASEAN Confederation of Women’s Organizations, 

ACWO)에 참여하며 중국 여성연맹과 같은 해외의 여성연맹 조직과 교류하고 

있다. 현재 주(state), 구(district), 군(township)에는 각각 15, 74, 352개의 

지부가 운영되고 있으며, 이외에도 풀뿌리 단계인 마을(village)레벨에는 수많

은 지부가 존재한다.172)

미얀마 여성연맹의 지도부는 다음과 같이 구성되어 있다. 회장은 5년 임기로 

이사회에 의해 선출되며, 재임이 가능하다.173) ‘후원자(patrons)’로 불리는 이

사회는 보통 은퇴한 고위급 관료의 아내들로 구성되어 있고, 이들은 회원들에 

의해 임명된다. 중앙의 임원단은 1명의 회장, 2명의 부회장, 1명의 사무총장, 1

명의 부사무총장, 4명의 사무국 위원, 6명의 부서장 및 6명의 작업반 리더로 

구성된다. 임원단은 임명 및 선발(nominated and selected)되나, 투표가 실

시되는 것은 아니고, 기존의 임원단과 논의하여 결정된다. 지역 차원의 여맹 회

장은 여맹 정책에 따라 각 지역 종합행정부(General Administrative Department) 

수장의 아내들이 담당하고 있다.

표 3-11. 미얀마 여성연맹 운영진

명예의 후원자(Honorary Patrons)

- 의장, 국가 평화 및 개발 협의회의 아내(Wife of the Chairman, State Peace and Development 

Council)

- 부회장, 국가 평화 및 개발위원회의 아내(Wife of the Vice Chairman, State Peace and 

Development Council)

171) 미얀마 여성연맹 내부자료.

172) 여성연맹 총재와의 인터뷰에서 마을 단위에 수많은 지부가 존재한다고 답함(미얀마 여성연맹 관계자 

인터뷰(2019. 7. 22, 미얀마 네피도)).

173) 미얀마 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 22, 미얀마 네피도).
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표 3-11. 계속

후원자위원회(Board of Patrons)

- 회원 4명

중앙 집행위원회(Central Executive Committee)

- 회장 1명

- 부회장 1명

- 사무총장 1명

- 합동 사무총장 1명

- 사무국 위원 4명

- 부서장과 실무 그룹 지도자 12명 

- 지역 동원 지도자(Leaders of Regional Mobilization) 17명

- 회원 2명

자료: 미얀마 여성연맹 내부자료.

나) 여맹 중앙조직과 지부의 활동 및 역할174)  

여성연맹에서 운영하고 있는 지역여성개발프로젝트는, 현재 135개 군

(township) 및 270개 마을에서 사업이 진행되고 있다. 구체적으로 지역개발

과 관련된 주요 활동 내용으로는 마을 청소, 행동변화를 위한 홍보, 설문조사 

시행 등이 있다. 여성폭력과 관련해서는 상담센터 운영, 인신매매 인식제고 활동 

등을 진행하고 있다. 또한, 인신매매와 관련해서 군/마을에서 감시자(watchdog)

로서 가정들을 감독·관리하고 있다. 한편, 지역 차원의 부흥부에서는 여성 직

업훈련과 소액금융사업도 진행하고 있다.

중앙 여성연맹에는 6개의 작업반과 6개의 부서가 존재하며, 1개월마다 전체

회의를 개최한다. 또한, 매년 연간 활동 평가회가 중앙에서 개최되는데 이때 중

앙 회장, 부회장 및 주/지역/구회장/부회장이 참석해 1년간의 활동을 평가하

고 다음 해의 계획을 수립한다. 이외에도 4~5개월 주기로 상장 수여식 등을 개

최해 중앙과 지부 회원들이 모인다. 또한, 분기별로 지역지부가 중앙에 보고를 

174) 미얀마 여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 22, 미얀마 네피도).
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통해 소통하고, 1~2개월마다 각종 모임을 통해 중앙과 지부가 활발하게 의사

소통을 하고 있다. 

다) 예산 구조 및 운영 175)

설립 초기에는 정부에서 종잣돈이 제공되었다. 이후에는 후원자가 생겨 후

원금이 예산에 반영되었으며, 지금은 정부지원 없이 자체 사업 및 기부금으로 

운영된다. 예를 들어, 2003년 설립 당시에는 정부 예산 60%을 포함하여 기타 

기부금으로 운영되었다. 반면, 2010년의 경우 정부의 보조금 없이, 기업 기부

금 50%, 기타 기부금 50%의 비율로 운영 자금을 충당있으며, 민간 사업가가 

주로 민간 사업가가 주된 후원자라고 할 수 있다. 과거에는 300짯(Kyat)정도

의 회비를 걷었지만 2006년에 회비가 폐지되어 현재는 회비를 받고 있지 않다. 

이외에도 회원들의 자발적인 기부를 모집해 활동비로 사용하고 있다. 기본적으

로 여성연맹은 회원들의 자발적인 봉사 정신을 바탕으로 운영되고 있다.

2) 국가 젠더 거버넌스 내 여성연맹176)

1995년 베이징 행동 강령에 서명을 계기로 1996년에 미얀마 국가여성위원

회(MNCWA)가 설립되었다. MNCWA는 사회복지구호재활부(MSWRR)에 의

해 설립되었으며 해당 부처 장관이 위원장을 맡고 사회복지국(Department 

of Social Welfare)이 운영을 담당하고 있다. 

초기 젠더 거버넌스 구축 단계에서 MNCWA에 의하여 진전된 노력 중 풀뿌

리 활동의 실시는 미얀마 여성연맹이 주로 담당했다. 이렇게 미얀마여성위원

회, 사회복지구호재활, 미얀마 여맹이라는 3개의 조직 및 6개의 작업반177)을 

175) Ibid.

176) 独立行政法人国際協力機構インテムコンサルティング(2013),  pp. 14~16; 장은하 외(2013), pp. 

36~40 참조.

177) 앞서 언급한 미얀마 여성연맹의 6개 작업반 영역을 의미함.
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중심으로 하는 미얀마 젠더 거버넌스 체제는 [그림 3–6]과 같다. 주된 역할을 

하는 미얀마 국가여성위원회, 사회복지구호재활부, 미얀마 여맹 이외에도 

Gender Equality Network(GEN), UN 기관, 국내외 NGO 대표들178)이 협

력하여 젠더 평등을 위해 노력했다.

그림 3-6. 과거 미얀마 젠더 거버넌스 체계

Governmental
Sector Ministries

On Protection or
Rehabilitation of Women

Myanmar Maternal and
Child Welfare Association

Myanmar Women’s Sport
Federation

Myanmar Women’s
Entrepreneurs’ Association

Myanmar Women’s
Cooperative Societies

Union Solidarity and
Development Association

On Social and Cultural
Concerns

On Promotion of Economic
Status of Women

Myanmar National
Committee for Women’s

Affairs(MNCWA)

Myanmar National
Working Committee

For Women’s
Affairs(MNWCWA)

Myanmar Women’s
Affairs Federation

(MWAF)

Working Groups

On National Races Affairs

On Legal Affairs

On Environment

Non
Governmental

Sector

policy

Coord &
Coop

Cooperation
Activities

Coordination & Cooperation
Mechanism

 CEDAW&
Other AP

Guideline
Strategy

자료: 独立行政法人国際協力機構インテムコンサルティング.(2013), p. 15 재인용.

한편, 2017년에 거버넌스 체계에 큰 변화가 있었다. 미얀마 사회복지구호재

활부는 여성발전국가전략계획(Myanmar National Strategic Plan for the 

Advancement of Women 2013-2022: NSPAW)의 이행 의무를 효과적으

178) 기타 주요 조직에는 Gender Equality Network GEN, Women’s Organization Network WON, 

Myanmar Women’s Entrepreneurs’ Association, UN Women Myanmar, UNFPA Myanmar 

등이 있음. 自治体国際化協会シンガポール事務所(2018), p. 22.
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로 해내기 위해서 거버넌스 체계를 개편했다. 현재 MNCWA를 중심으로 하는 

새로운 체계 하에는 ①성 주류화(Gender Mainstreaming), ②젠더기반 폭력

(Gender-based Violence), ③정치/경제 역량강화(Political and Economic 

Empowerment), ④여성·평화·안전 등 총 4개의 기술 작업반(technical 

working group)이 존재한다. 이렇게 네 개의 기술작업반을 운영함에 있어 미

얀마 국가여성위원회는 7개 여성 단체를 공식 파트너로 선정하고 단체들과 협

력 중인데 사회복지구호재활부 및 미얀마 로컬 여성 NGO가 각 기술작업반의 

의장/부의장 직을 맡고 있다.179)

그림 3-7. 현재 미얀마 젠더 거버넌스 체계

MNCWA

MWAF

MMCWA

MWEA

MWCDF

GEN

WON

APCPAC

Technical Working Groups Non-Governmental Sector

Gender Mainstreaming

Gender-based Vio lence

Political and Economic
Empowerment

Women, Peace and
Security

자료: 현지조사를 바탕으로 연구진 작성, 2019.

젠더 거버넌스 체계의 개편에 대한 함의는 크게 두 가지로 이해된다. 첫째, 

작업반의 분야가 성주류화, 젠더기반 폭력, 정치·경제적 역량강화, 여성·평화·

179) 현재 미얀마 여성위원회에 참여하고 있는 7개 공식 파트너 여성단체는 다음과 같음: 1. Myanmar 

Women’s Affairs Federation (MWAF), 2. Myanmar Maternal and Child Welfare 

Association (MMCWA), 3. Myanmar Women Entrepreneurs’ Association (MWEA), 4. 

Myanmar Women and Children Development Foundation (MWCDF), 5. Gender Equality 

Network (GEN), 6. Women’s Organization Network (WON), 7. APCPAC (Association of 

Prevention Care and Protection of Abandoned Children). 
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안전 등 정책적으로 전문화되었다. 둘째, 기존 거버넌스 체계에서 여성연맹이 

여성정책 실행을 위한 풀뿌리 조직기구로 기능했던 반면, 현 거버넌스 체계 하

에서 여성연맹은 정부의 공식 파트너인 7개의 NGO 중에 하나로 기타 NGO들

과 동등한 지위로 거버넌스 체계에 참여하고 있다. 

한편, 젠더 거버넌스 체계 속 NGO 및 사회복지구호재활부의 개별 영향력은 

제한적이라고 할 수 있다. 무엇보다 7개 NGO의 목표가 상이해서 합의가 쉽지 

않으며, NGO들이 의사결정에 합의하더라도 사회복지구호재활부가 최종 결정

을 무시할 수 있다.180) 또한, 명목적으로 사회복지구호재활부가 미얀마 국가 

여성위원회의 컨트롤 타워처럼 작동하지만, 실제로 사회복지구호재활부는 젠더 

거버넌스에 관련된 기타 부처에 영향을 미칠 정도로 권력이 없으며 젠더 정책 

실현을 위한 충분한 인력 및 역량이 부족하다는 한계가 있다.181) 

가) 미얀마 내 젠더 관련 기구들 

(1) 정부 위원회

미얀마 국가여성위원회(MNCWA)는 1996년 사회복지구호재활부(MSWRR)

에 의해 설립되었다. 사회복지구호재활부 장관이 위원장을 맡고 사회복지국

(Department of Social Welfare, DSW)이 운영을 담당하고 있다. 국가 조직

인 미얀마 국가여성위원회(MNCWA) 외에 중앙과 지방에는 미얀마국가여성

실무위원회(Myanmar National Working Committee for Women’s 

Affairs, MNWCWA)가 설치되어 있다. 미얀마 국가여성위원회는 정부와 비정

부 조직 사이를 잇는 조직으로 자리매김하고 있다. 2017년 체제개편 이후에는 

미얀마 국가여성위원회에 여성연맹을 비롯해 국내 여성단체의 참여가 증가하

는 추세이다. 미얀마 국가여성위원회에는 사회복지구호재활부 및 유관부처(보

180) 미얀마 GEN 관계자 인터뷰(2019. 7. 23, 미얀마 양곤).

181) 미얀마여성기업가협회 관계자 인터뷰(2019. 7. 24, 미얀마 양곤).
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건스포츠부, 교육부, 교통부 등)와 더불어, 7개 여성관련 NGO-미얀마여성연맹

(MWAF), 미얀마모성아동복지협회(MMCWA), 미얀마여성기업가협회(MWEA), 

미얀마여성아동개발재단(MWCDF), 양성평등네트워크(GEN), 여성단체네트

워크(WON), 유기아동보호/케어연합(APCPAC)가 위원으로 참여하고 있다. 

동 위원회를 통해 여성발전국가전략계획(NASPAW) 2013-2022’의 이행이 

추진되며, 4개 분야별 작업반(성주류화, 젠더기반폭력, 정치 및 경제적 임파워

먼트, 평화 등)을 통해 양성평등 및 CEDAW와 관련된 계획이 수립, 수정된다.  

 

(2) 젠더 관련 정부 부처

사회복지구호재활부는 미얀마 국내의 29개의 부처 중 하나이며, 젠더평등

을 추진하는 중심적인 부처이다. 구체적으로 여성 및 성평등 분야와 관련해 사

회복지부에서는 여성차별철폐협약(CEDAW), 아동권리협약(CRC) 등 국제협

약 이행 관련 업무를 담당하고 있다. 또한, 개발협력과 관련해서 기획재정부 산

하 개발협력 유닛(Development Assistance Cooperation Unit) 및 하위 

10개 분야 조정기구가 존재하는데, 이 중에 성평등 및 여성역량강화관련 조정

기구의 역할을 미얀마 사회복지구호재활부가 담당한다. 이외에도 여성을 보호

하는 법률, 교육, 능력 개발, 여성의 지위 향상 등에 관한 정책을 입안 및 계획

하고 다양한 프로젝트를 실시하고 있다.182) 다만, 사회복지부가 모든 젠더이슈

를 관장하고 있지는 않으므로, 교육부, 보건부, 기재부 등 타 부처에 대한 애드

보커시(advocacy) 활동을 개진하는 역할 역시 담당하고 있다. 

미얀마 사회복지구호재활부는 직접적으로 개발협력사업을 수행하는 주체가 

182) 양곤을 비롯하여 만달레이 등의 지역에는 사회복지구호재활부 아래에 ‘여성과 소녀를 위한 센터’ 및 

‘여성과 어린이를 위한 임파워먼트 센터’등이 개설되어 있으며, 이 센터에서는 공적인 교육을 받지 못

한 여성의 교육과 직업 훈련의 장을 제공하고 이와 더불어 보호를 실시하고 있음. 뿐만 아니라 여성과 

아동 보호 시설에서도 교육과 상담, 사회 복귀를 향한 지원과 복귀 후 팔로업에 이르기까지 섬세하게 

종합지원을 실시하고 있음. 아동 보육과 발달에 문제 역시 사회복지구호재활부 관할임. 自治体国際

化協会シンガポール事務所(2018), pp. 28-29.
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되기도 한다. 예를 들어, 유엔 기구를 통해 이루어지는 개발협력사업의 경우, 

UN이 미얀마 기획재정부를 통해 MOU 체결을 하는 방식으로 이루어진다. 이외

에도, 2017년도부터 LIFT펀드(Livelihood Trust Fund for Food Security)183)

라는 공동기구를 통해서도 개발협력 사업이 이루어진 바 있다. 또한, 과거에 

UNICEF의 지원을 받아 모자지원 및 보육 프로그램을 직접 운영한 바 있다. 미

얀마여성연맹이나 모자복지협회가 주로 인식제고를 목표로 하는 기관인 반면, 

실제 여성과 관련된 사업의 이행은 정부 부처 차원에서 주로 이루어진다. 또한, 

부처 차원의 마을여성위원회가 존재하여 지역 차원에서 여성 관련 사업을 수행

하기 위한 조직 기반을 자체적으로 갖추고 있다.  

(3) 젠더 관련 시민단체

여기서는 미얀마 젠더 거버넌스 체계에 참여하고 있는 NGO 중 대표적인 기

관 세 곳에 대한 설명을 부연한다. 특히, 이 기관들의 설립 배경, 역할 및 해외 

원조 파트너로서의 가능성에 대해 논하고자 한다. 

GEN(Gender Equality Network):

Gender Equality Network(이하 GEN)은 미얀마에서 성평등 주제와 관련

하여 선구자적 기관이다. 설립의 계기는 2008년 5월 미얀마를 강타한 사이클

론이었다. 재해가 발생할 경우, 아동 혹은 여성이 가장 큰 영향을 받음에도 불

구하고 당시 미얀마는 이 부분에 대한 지원이 충분하지 못하였다. 이러한 배경 

하에 GEN은 2012년도부터 정부의 지원을 받아 어린이와 여성 지원을 목적으

로 활동을 시작했으며, 사회복지부와 긴밀한 협업을 통해 미얀마 내 성주류화 

매커니즘 수립을 위한 노력을 지속하고 있다. 사회복지구호재활부와는 2008

년 나르기스 이후로 각종 작업반활동을 통해 협력하고 있으며, 사회복지구호재

183) LIFT펀드 홈페이지, “Project resources”(온라인 자료, 검색일: 2019. 8. 22).
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활부는 GEN의 중점 협력부처이다. GEN은 정부와 긴밀한 협조관계에 있으나 

정부 산하기관은 아니며, 구체적으로 GEN은 미얀마 국가여성위원회에 참여하

고 있는 7개 NGO 중 하나이고, 젠더기반 폭력, 정치/경제 역량강화, 성주류화

과 같은 작업반에 포함되어 작업반의 공동의장으로서 정기적으로 작업반 모임

을 주관하고 있다. 

GEN은 2013년 각종 애드보커시 활동을 통해 여성발전국가전략계획

(NSPAW)이 수립되는 데 기여했으며, 이외에도 여성폭력방지법 제정을 위한 

활동, CEDAW 쉐도우 리포트의 발간과 같은 활동을 진행하고 있다. 초기 설립 

당시, 비영리(non-profit), 초당파성(non-partisan) 두 가지 기준을 충족하

고 성평등에 대한 기여의지가 있으면 GEN에 회원으로 가입하는 것이 가능했

다. 회원기관은 크게 세 가지 종류로 나뉘는데, 1)유엔 및 국제 NGO, 2)미얀마 

국내 NGO, 3)젠더전문가이며, 현재 140개/명의 기관/회원이 존재한다. GEN

의 회원기관184)들은 주로 젠더 관련 서비스를 제공하지만, GEN은 주로 정책 

관련 활동을 하며 회원기관들과 경쟁을 피하고 있다. 

또, GEN은 다양한 공여기관과 개발협력 사업을 진행한 경험이 있으며, 현재 

EU, LIFT펀드(Livelihood Trust Fund for Food Security), IDRC 등과 협

력하고 있다. 또한, GEN의 회원으로 활동하고 있는 국제 NGO들 역시 GEN에 

연구 및 캠페인 관련 협력을 요청한다. GEN은 사업성 프로젝트보다는 애드보

커시 및 캠페인, 연구 활동에 강점이 있다. 공여기관들이 GEN과 협력하는 이

유는 GEN 활동가들의 젠더 전문가로서의 역량이 뛰어나 기술적 지원을 제공

할 수 있다고 보기 때문인 것으로 추정된다.185) 

184) 미얀마 GEN 관계자 인터뷰(2019. 7. 23, 미얀마 양곤).

185) Ibid.
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미얀마여성기업가협회(Myanmar Women Entrepreneurs’ Association, MWEA)

미얀마여성기업가협회(MWEA) 역시 정부가 공식적으로 인가한 대표적인 

NGO 중 하나로 미얀마 상공 회의소 산하에 있으며, 여성 기업가 및 여성의 지

위 향상에 관한 활동을 추진하고 있다. 군사 정권 하에서 북경에서 개최된 제4

차 세계여성회의에 참석한 대표가 회의에 참가한 국가의 여성의 활약을 보고, 

미얀마 내에서도 이와 같은 여성조직의 필요성을 느껴 정부의 협력을 얻어 

1995년에 설립했다. 여성기업가협회는 여성 기업가 네트워크, 기업의 여성 관

리자에 대한 교육, 국내외에서 여성의 지위 향상을 위해 활발하게 활동하고 있

는 개인 등을 대상으로 정보 제공 및 컨설팅, 리더십 역량 육성, 정보 교환의 장 

제공을 목표로 한다. 즉, 여성기업가협회는 여성이 사업을 하는 데 있어서 필요

한 각종 지원을 제공하고 있다.186) 회원 자격은 규모와 상관없이 기업을 소유

한 여성기업인으로서 이에 대한 증명서가 필요하다. 기업의 소유주가 아니더라

도 기업의 임원급으로 활약하고 있는 여성도 회원이 될 수 있다. 현재 2,200명

이 넘는 회원이 존재하고, 5개 대도시에 지부가 존재한다.187) 협회 운영비는 

기본적으로 회원비와 연기부금으로 운영되며, 기업가협회 소유 건물의 임대비

용으로 자금을 마련하기도 하는 등 자체기금이 충분하다고 볼 수 있다.

설립 초기 군사 정부가 교육을 중시했으므로, 빈곤계층 여아들에게 학비를 

지원을 하는 것으로 활동을 시작했고, 상업에 종사하는 상인들에게 소액금융 

대출 활동을 진행해오고 있다. 다만, 예전에는 여성 기업가들 지원을 중심으로 

활동했다면 현재는 농촌 여성의 육성에도 노력을 기울이고 있고, 미래에는 회

원, 농촌 여성뿐만 아니라, 모든 여성을 대상으로 활동할 계획이다. 과거에는 

생계농업(livelihood agriculture) 관련 활동이 많았지만, 올해부터는 경제개

발에 초점을 맞추어 역량강화, 시장접근 및 자원동원을 지원하는 것에 주력하

186) 미얀마여성기업가협회 관계자 인터뷰(2019. 7. 24, 미얀마 양곤). 

187) 법인으로 설립된 지부는 만달레이 한 곳임(미얀마여성기업가협회 관계자 인터뷰(2019. 7. 24, 미얀

마 양곤)). 
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고자 한다. 이 외에도 미얀마여성기업가협회는 국가여성위원회의 정치/경제 

역량강화 작업반에 참여하고 있다. 

미얀마여성기업가협회는 2012-2013년도 미얀마 민주화 이후 EU 기금으

로 협력 사업을 한 차례 수행한 바 있다. 이후 다른 개발협력 사업을 진행하지 

않은 데는 몇 가지 이유가 있는데, 첫 번째 이유는 연맹 자체적으로 충분한 펀

딩이 있기 때문에 해외 원조를 받을 필요가 없다는 것이다. 또한, 상주하는 직

원이 없이 무보수 봉사 형태로 조직이 운영되고 있어, ODA 사업에 관여할 수 

있는 인력이 부족하다. 나아가 해외 기관들과 ODA 사업을 하면 공여기관의 뜻

을 따라야 하는 부담도 있다.188)

미얀마모성아동복지협회(Myanmar Maternal and Child Welfare Association, 

MMCWA)

미얀마모성아동복지협회(MMCWA)는 1991년 500만명의 풀뿌리 자원봉사

자로 구성되어 설립되어 여성, 아동, 가족 관련 활동을 지원하기 위해 설립되었

다.189) 현재 전국에 100개의 모자지원센터를 운영하고 있으며, 협회에서 활동

하는 회원은 전부 지역사회를 위해 봉사하는 무급 봉사자들이다.190) 또한, 협

회 소유의 모텔에 대한 운영 수익금으로 예산을 충당해오고 있다. 

미얀마모성아동복지협회는 보건, 교육, 여성의 사회 및 경제적 역량강화 등

의 분야에서 활동을 진행하고 있으며, 보건스포츠부 및 사회복지구호재활부와 

협력이 많은 편이다. 또, 국가여성위원회의 기술작업반 중 젠더기반폭력 작업

반의 위원으로 활동하고 있다. 군사 정권 하에서 정부의 주도로 설립되었다는 

점, 국가여성위원회의 7개 파트너 NGO로 참여한다는 점, 풀뿌리 차원의 조직

188) Ibid.

189) Asian Development Bank(2016), p. xviii. 

190) 회원은 대체로 여성이나 일부 남성 회원도 존재함(미얀마모성아동복지협회 관계자 인터뷰(2019. 7. 

22, 미얀마 네피도)).
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력이 강하다는 점에서 미얀마 여성연맹과 유사하다. 또한, 모성아동복지협회는 

문화와 전통에 바탕을 둔 여성의 역할을 강조한다는 점에서 여성연맹과 매우 

유사하다.191) 다만, 여성연맹과 비교해 모성아동복지협회는 임신한 여성의 건강을 

다루는 등 초점 분야가 다르고, 협력 정부부처도 다양하다는 점에서 차별된다. 

UNICEF 및 UNFPA 등의 지원을 받아 International Planned Parenthood 

Foundation, 사회복지구호재활부, 보건스포츠부 등과 협력하여 에이즈, 낙태

예방, 가족계획서비스, 젠더기반폭력과 관련된 다양한 개발협력사업을 수행한 

바 있다. 이외에도 가족계획과 관련해서는 UNFPA와 아동문제와 관련해서는 

UNICEF 등과 협력이 활발한 편이다. 임산부·산모의 건강 및 가족계획과 관련

된 분야에서 강점이 있다.192) 

나) 미얀마 젠더 거버넌스 내 여맹의 위치 분석

미얀마 여성연맹은 미얀마 국가여성위원회를 통해 사회복지부와 긴밀하게 

협력하고 있다. 여성연맹은 여성위원회의 공식 파트너인 7개 NGO 중에 하나

이며, 현재 4개 주제별로 구성된 기술작업반에 모두 위원으로 포함되어 있다. 

여성연맹이 7개의 NGO 중에 하나로 거버넌스 체계에 참여하는 것은 미얀마 

내에서 여성연맹이 여성 관련 대표 기관으로 인정받고 있다는 점을 보여준다. 

또한, 4개의 기술작업반에 모두 관여하고 있는 것은 미얀마여성기업가협회나 

미얀마모성아동복지협회가 1~2개 정도의 기술작업반에 위원으로 참여하는 것

과는 대조된다. 

한편, 여성위원회에서의 활동이 의사결정과정에서의 영향력을 담보하는 것은 

아니며, 실제로 논의 이상의 성과가 없다는 점에서 미얀마 전체 젠더 거버넌스 

체계 하에서 여성연맹의 역할은 제한적이라고 할 수 있다. 특히, 후술하는 바와 같

이 해외 원조사업의 실행기관으로서 여성연맹의 존재감은 미약하다고 할 수 있다. 

191) Hedstrom(2016), p.65; Minoletti(2014), p.14.

192) 미얀마모성아동복지협회 관계자 인터뷰(2019. 7. 22, 미얀마 네피도).
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다. 젠더 관련 해외 원조사업의 실행기관으로서의 여맹의 

활동

1) 활동(수행 사업)

최근 10년기준 미얀마 내 젠더관련 해외원조사업내역을 살펴보면 아래 [표 

3-12]와 같이 국제 양·다자기구들이 모자보건 및 위생, 재난복구, 질병퇴치, 

인신매매근절 등 다양한 여성분야에 걸쳐 사업을 수행하고 있다.193) 특히 일본 

정부는 2000년대 중반부터 보건분야의 지원을 시작하였으며, 호주 정부와 유

엔 기구들도 2010년부터 인도적지원으로 시작하여 다양한 성주류화 사업들을 

진행하고 있다.

표 3-12. 최근 10년 기준 미얀마 내 해외원조사업

공여기관 사업명 기간 사업내용

AusAID

(호주)

The Joint Initiative on 

Maternal, Newborn and Child 

Health (JI-MNCH)

2010-2012

싸이클론 나르기스(Nargis)의 영향

으로 열악하고 의료시설 접근이 어

려운 지역에 모자보건 서비스를 통

한 접근성 증대

Vocational Training for 

Refugees from Myanmar 

(VTRM)

2011-2013

태국-미얀마 국경과 주변지역에 난

민들의 자립과 삶의 질 향상을 위

한 직업 훈련 프로그램

Strengthening HIV responses 

through partnership
2010-2011

HIV 예방, 관리, 지원 프로그램을 

제공하기 위한 시민사회파트너의 기

술역량강화 및 조직 지원

Livelihoods and food security 

trust fund
2009-

싸이클론 나르기스로 인한 피해를 

복구하기 위해 농업생산지원, 시장

고용지원, 사회안전강화, 생계 및 

식량안전 지원 등 지역 파트너 역량 

강화

193) 동 조사는 전수조사는 아니며, 현재 여맹과 해외원조기관의 협업하고 있는 경향성을 파악하기 위해 

최근 약 10년 간의 대표적인 국제기구 사업을 조사한 것임.
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표 3-12. 계속

공여기관 사업명 기간 사업내용

JICA

(일본)

Major infectious diseases 

control project
2005-2012

미얀마 국민건강계획(2006-2011)의 

최우선 문제로 AIDS, 결핵, 말라리아 

질병퇴치 및 감염 예방에 대한 시

급한 대책 마련

Community-Oriented 

Reproductive Health Project 

(CORHP)

2004-2010

보건교육, 보건지원시스템 구축, 의

료장비 유지보수 등 농촌지역의 보

건 센터를 개선하고 지역사회에서 

재생산 건강을 보장할 수 있도록 

지원

Development study on 

sustainable agricultural and 

rural development for poverty 

reduction programme in the 

central dry zone

2005-2010

미얀마 중앙 건조지역에 낮은 강수

량으로 인한 가뭄으로 흉작이 발생

함에 따라 기후에 적합한 농업, 가

축, 소규모 산업 형성 및 기술개발

USAID

(미국)

Countering 

Trafficking-in-Persons
2011-2013

인신매매에 대한 미국과 미얀마의 

공동계획 발표에 함께 인신매매 범

죄자 조사 및 기소, 국제지침에 따

른 희생자에 대한 서비스 제공, 성

매매 및 노동착취에 노출되어 있는 

자국민 보호 및 방지

KOICA

(한국)

미얀마 짜웃단구 교육시설 재해복구 

지원사업
2009-2011

싸이클론 나르기스로 심각한 피해

를 입은 양곤시 짜웃단 소재 농촌 

중 정부의 복구계획에 소외된 지역

의 교육시설 복구를 통해 현지 청

소년들의 기본 학습권 지원 등 인

재양성 기반구축지원

미얀마 마궤이 낫마욱 지역 보건 

위생 사업
2011-

보건소 인프라를 구축하여 지역사

회의 모자보건환경 개선 및 진료시설 

접근성 증대, 위생교육을 통한 주민

들의 위생관리와 질병예방에 대한 

인식 증진 

ADB

Support to the preparation and 

dissemination of the Myanmar 

gender situational analysis

2012-2014
미얀마 상황별 젠더 분석을 위한 준

비 및 보급 지원
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표 3-12. 계속

공여기관 사업명 기간 사업내용

ADB

Support for post-primary 

education development
2013-

미얀마 교육당국에서 실시하는 CESR 

(Comprehensive Education Sector 

Review)에 대한 교육정책과 평가

에 대한 지원

Economic empowerment of the 

poor and women in the 

east-west economic corridor

2018-

저소득층 및 여성들이 관광객들을 

대상으로 하는 지속가능한 공예 및 

식품 사업을 할 수 있도록 기술 훈

련, 기술 및 자금 지원

UNFPA
Country programmes and 

related matters
2012-2015

재생산 건강 서비스 제공, HIV/AIDS 

예방 및 여성의 발전을 위한 국가 

계획에 맞춘 유엔 전략 프로그램

UNHCR

Women’s training project in 

northern Myanmar generates 

income and goodwill

2010-

부족한 자원과 열악한 교통수단의 

외곽지역에 사는 여성들에게 재봉

기술을 훈련시킴으로써 새로운 기술 

전수와 교육활동 지원 

자료: 각 기관 홈페이지와 장은하 외(2013) pp. 54-57을 참조하여 연구진 작성(검색일: 2019. 10. 10.)

그러나 앞서 살펴본 베트남, 미얀마와는 다르게 미얀마 여성연맹의 경우 해

외원조사업을 직접적으로 수행하고 있지 않다. 여성연맹 회장은 인터뷰를 통해 

여성연맹은 공여기관과 협력하고자 하는 의지는 있지만 공여기관 쪽에서 미얀

마 여성연맹보다는 정부 부처를 파트너로 선정하고 있다고 밝혔다. 따라서 공

여기관으로부터의 여성연맹에 대한 직접적 지원은 없었던 것으로 나타났

다.194) 그러나 여성연맹은 정부 국가여성위원회 참여를 통해서 간접적으로나

마 공여기관과 협력할 수 있는 가능성이 있다고 보고 있다.195) 실제로 JICA가 

운영하고 있는 인신매매 관련 프로젝트의 파트너 기관은 사회복지구호재활부 

산하 재활부(Department of Rehabilitation)인데 이 프로젝트에 여성연맹

194) 미얀마여성연맹 관계자 인터뷰(2019. 7. 22, 미얀마 네피도). 

195) 여성연맹은 군관료 부인들이 중심이 되어 활동하는 조직이기 때문에 과거에는 국제사회와의 정보 공

유를 꺼리는 측면이 강했음. 다만, 2017년도 선거 이후 최근 분위기가 변해 개발협력 관련 의지를 갖

고 있는 것으로 이해됨(미얀마 GEN 관계자 인터뷰(2019. 7. 23, 미얀마 양곤)). 
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이 협력기관 중에 하나로 참여하며 피해자를 위한 지원을 제공하고 있었다. 다

만, 원조 프로젝트의 공식 파트너는 정부 부처이고 NGO 협력 기관인 여성 연

맹은 부처가 선정하고 있기 때문에 국내 NGO 파트너를 선정하는 데 있어 공

여기관이 직접 관여하지 않았다.196) 

2) 협력 단체 및 사업 사례 

그러나 미얀마 현지 NGO 중에 해외 원조 기관의 주된 파트너로 직접 참여

하는 기관도 있다. 예를 들어, GEN과 모성아동복지협회의 경우 EU, UNICEF, 

UNFPA 등과의 다양한 프로젝트 협력 경험이 있었다. 한편, 여성기업가협회의 

경우 과거에 한 차례 EU 펀딩으로 해외원조개발사업의 파트너로 활동한 경험

이 있었다. 

공여기관이 개발협력 파트너 선정을 할 때 중요하게 고려하는 요소는 무엇

일까. 실제로 현재 미얀마 내 다양한 정부 부처 및 13개 NGO와 함께 프로젝트

를 운영 중인 UNFPA에 따르면 주제가 맞는 분야에서 활동하고 있는 NGO는 

누구나 UNFPA의 파트너로서 기능할 수 있다.197) 파트너로 선정되면 공여기

관 측에서 역량 강화를 위해 지원해주기 때문에 기술적 전문성 및 역량 역시 큰 

문제가 되지 않는다. 한편, UNFPA 미얀마 사무소에 따르면 현재 파트너로 활

약하고 있는 GEN과 같은 현지 NGO의 강점은 정부와의 긴밀한 유대관계이

다. 공여기관 입장에서는 해당 국가의 정부와 장기적으로 긴밀하게 일할 수 있

는 단체를 파트너로서 높이 평가한다. 또, 이슈 민감성에 대한 고려도 필요하

다. 예를 들어, 젠더 기반 폭력 문제는 여전히 매우 민감하게 받아들여지는 이

슈이기 때문에 외부자인 유엔의 적극적 개입보다는 문화적 특성을 고려하여 접

근할 수 있는 현지 단체가 유리하다.198) 

196) 미얀마 JICA 관계자 인터뷰(2019. 7. 24, 미얀마 양곤). 

197) 미얀마 UNFPA 관계자 인터뷰(2019. 7. 25, 미얀마 양곤). 

198) Ibid.
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라. 미얀마 여성연맹의 강점과 한계

여성연맹은 과거 군사 정권 하에서 정부에 의해 설립된 조직이며 각 지역 행

정관의 부인들이 활동하는 조직이라는 점에서 과거 군사 정권 및 군부와의 연

계가 강하다. 이러한 이유로 현재까지도 국가여성위원회의 공식 파트너 NGO 

중 하나로 인정받는 측면이 강하다. 즉, 기술적 역량은 부족하나 권위가 있으

며, GO-NGO로서 좋은 네트워크를 가지고 있는 것이다. 한편, 앞서 언급하였

듯이 “국가의 명성과 완결성을 유지하기 위해 미얀마 여성들을 교육하고 문화

적, 종교적 유산과 국가적 전통을 보존 및 보호한다”는 기관의 활동 목적에서도 

나타난 것처럼 여성연맹은 매우 전통적인 여성관을 지향하고 있으며, 이러한 

측면에서 젠더 감수성이 결여된다.199) 최근에 중앙 여맹조직을 중심으로 변화

가 감지되지만 지역에는 여전히 전통적인 여성관이 지배적이다.200)  

미얀마에는 여성연맹 이외에도 젠더이슈와 관련하여 사회복지구호재활부와 

같이, 해외 원조기관의 파트너로서 기능할 수 있는 대안이 되는 기관들이 존재

하며, 실제로 이러한 방식으로 다수의 개발협력 사업이 운영되고 있다. 이외에

도 GEN과 같이 젠더 감수성이 뛰어나고 국내적으로 지지도·영향력이 높은 기

관, 혹은 모성아동복지협회처럼 보건 분야에 전문성을 가지고 동시에 풀뿌리 

조직을 확보하고 있는 기관을 파트너로 선정할 수도 있다. 

다만, 여성연맹은 여성기업가협회, 모자복지협회와 같은 지위의 기관이나 

주제 면에서 차이가 있다. 여성기업가협회, 모자복지협회는 비즈니스 분야의 

여성, 가족·아동·건강 관련 이슈를 각각 다루는 반면, 여성연맹은 여성과 관련 

199) 실제로 현지 여성단체 NGO Gender Group의 대표는 “미얀마 여성연맹은 젠더 의식이 없다. 그들은 

여성의 표면적인 측면만을 강조하며 단정한 복장, 자연스러운 색의 긴 머리 및 여성스러운 행동에 대

해 가르친다. 그들은 여성의 리더쉽 관련 측면과 같은 여성의 내면적인 측면을 간과한다”라며 여성연

맹을 비판함. “Gender issues: The basics”(2014. 7. 29), 온라인기사(검색일: 2019. 8. 22). 

200) 미얀마 NGO Gender Group 관계자 인터뷰(2019. 7. 25, 미얀마 양곤). 
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모든 이슈를 다루고 있다. 즉, 미얀마 내에서 ‘여성’에 중점을 둔 단체 중에 가

장 많은 회원을 보유하고 풀뿌리 조직을 확보하고 있는 단체는 여성연맹이 유

일하다. 또한, 자원봉사 정신, 지역 업무(rural work), 인신매매 및 여성폭력 

분야에서의 전문성이 여성연맹의 강점이다. 이러한 측면에서 미얀마 여성연맹

이 젠더 감수성을 확보하고 더욱 적극적으로 해외 원조기관과 교류한다면 미래

에 공여기관의 개발협력 파트너로 기능할 가능성이 충분히 있다고 볼 수 있다. 

4. 소결: 국별 비교 분석

베트남, 라오스, 미얀마는 모두 동남아 메콩강 상하류 지역에 위치한  불교권 

국가이며, ASEAN 소속의 국가라는 문화적 지역적 동질성을 가지고 있다. 또

한, 베트남과 라오스는 공산당 1당 체제의 국가라는 점과, 중앙에서 풀뿌리까

지 연결되는 당 외곽조직으로서의 여성연맹이 활동하고 있다. 이 기관들은 당 

조직으로서의 정체성을 가지고 있으며, 당의 의제에 부합하게 작동함과 동시에 

권력의 중심에 있는 기관이라는 공통점이 있다. 미얀마의 경우에도 1당 체제는 

아니지만, 중앙에서 풀뿌리까지 연결되는 여맹이 활동하고 있다. 동 소결에서

는 상기 조사한 각 국 여맹의 특징을 1)3개국 여맹의 발전과 활동, 그리고 2)3

개국 내 젠더 거버넌스 하에서 그 권한, 역할, 역량에 비추어 분석하고 비교하

여 보고자 한다.

가. 동남아 3개국 여맹의 활동

동남아 3개국 여맹의 역사적 발전과정을 살펴보면, 공통점과 상이점이 모두 

발견된다. 먼저 베트남 여맹의 발전과정을 요약해 보면, 도이머이 이전의 베트
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남 여맹은 당의 목표를 달성하기 위해 여성들을 동원하는 국가와 당의 대리인

(agent)으로서 주로 활동하였다. 사회주의 건설 및 국가 독립 투쟁시기에 국가 

건설 및 반 프랑스 식민 전쟁에 적극적으로 참여하였고, 이후 미국과의 전쟁 시

기에는 ‘The 5 goods 캠페인’ 및 ‘3 abilities 캠페인’ 등을 내세우며 저항운

동(campains of emulation)을 펼쳤다. 전후에는 ‘국가 건설 및 국방에서의 

새로운 여성(New Women in the National Construction and Defense)’

라고 명명되는 새로운 캠페인과 ‘신문화 가정(New Culture Family)’ 캠페인 

등을 통해 복구와 경제발전을 위해서 여맹의 자원이 동원되었다. 

그러나 이러한 노선은 1992년 제7차 전국대회 이후에 달라지게 된다. 베트

남 여맹은 이 총회에서 빈곤 완화를 위한 일자리 창출, 여성들의 교육, 여성 및 

아동에 대한 보건의료, 여성 및 아동 관련 정책 수립, 모니터링 및 실행 강화, 

정책 입안자들을 대상으로 한 성인지교육, 매춘, 마약, 도박, 가정 폭력 등 시급

한 사회 ‘악’에 대응하기 위한 사회적 서비스 개발을 포함한 여섯가지 주요 우

선순위의 새로운 헌장과 전략을 채택함으로써 당의 대리인뿐 아니라, 베트남 

여성들의 권익 실현과 베트남 지역사회의 여성들의 문제 해결을 위한 기관으로 

변모한다. 또한, 상업 활동을 통한 자체 기금도 조성하는 등 자금적으로도 보다 

독립성을 추구하게 된다.201) 현재 베트남 여맹은 여성권한강화와 성평등 달성

을 위한 입법 활동 및 정책 입안활동, 빈곤여성 지원, 국제협력을 통한 개발협

력 활동 등의 다양한 활동을 전개하고 있다. 

라오스의 경우에도 베트남과 유사한데, 라오스 인민혁명당 산하 연구기능으

로 설립 된 이후, 이후 1950년대 후반부터 1980년대까지는 여성들간의 연대

감을 형성하고, 미국제국주의에 대항하여 독립, 국가 주권 확보라는 대의명분 

하에 기여하는 것을 그 목표로 함으로써 당과 국가의 발전에 애써왔다. 

그러나 1984년 라오스 여성연맹으로 명칭이 변경되고, 여성연맹 1차 전국 

201) Truong(1996), pp. 21~22.
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총회가 열린 시점에서는 세 가지 선행(좋은 어머니, 좋은 아내, 좋은 시민)

과202) 두 가지 책무(국가보호 및 개발, 여성 해방)를 그 임무로 채택하여 발전

하게 되었다.  현재는 지역사회를 기반으로 하는 풀뿌리 활동 이외에도, 당과 

정부의 정책, 헌법, 여성과 남성의 동등한 권리 보장 관련 법률에 따라 여성 개

발 프로그램의 실행을 촉진 및 감시하는 역할도 하고 있다. 

미얀마 여맹의 경우에는 그 발전과정이 상이하다. 베트남과 라오스와는 달

리 당에 예속된 기구가 아니지만, 국가가 지정한 사회적 목표를 달성할 수 있도

록 미얀마 여성을 동원하는 것을 여맹의 목표로 삼고 있다. 그러나 베트남과 라

오스가 당의 직속 기구로 예속되어 있는 것과는 달리 미얀마 여맹은 독립기구

이며, 별도의 정부지원 예산없이 기부금과 개인의 봉사로 운영된다. 또한, 미얀

마 여맹의 경우 라오스와 베트남과는 달리, 설립부터 여성의 역량강화와 지위 

향상을 도모하고, 여성의 안전을 보장하는 사명을 천명하였는데, 여맹의 기본

활동에서도 여성역할강화, 여성권리 보호, 여성 복지 보장, 여성 교육, 폭력으

로부터 여성 보호 및 재활을 명시함으로써 여성의 권익을 대변하는 기관으로서

의 정체성이 뚜렷하였고 지금도 그러하다. 

이어서 앞서 제시한 사회주의 여성 조직의 역할에 대한 세 가지의 분석의 틀

로 3개국의 여맹을 현재의 역할과 임무를 검토해 보면, 먼저 베트남과 라오스

의 경우, 정치활동과 옹호활동에 있어서는 개방 전에는 당의 대리인으로서 반

봉건 반식민 반미제국 주의 등의 사상강화 활동에 여성을 동원하고 교육시키는 

등 당의 사상을 대중에게 전파하고 교육하는 대리인의 역할을 하였다. 개방 후

에는 보다 구체적으로 법, 정책의 수립과 모니터링, 실행, 등을 통해 여성권익

을 대변하고 옹호하는 조직으로 변화하였다. 

경제활동의 부문에 있어서는 전후에는 개방 전에는 사회주의 철학에 의거하

202) 2019년 현재 이 세가지 선(Three good campaigns)은 좋은 시민, 좋은 개발, 좋은 가족으로 변화되

었음.
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여 여성의 노동력을 사회로 끌어내고, 전시에 보급과 지원을 담당하고, 전후 복

구를 위해 여성을 동원하였다. 그러나 개방 후에는 여성들의 소득증대와 경제

역량강화를 위해 취업과 창업과 관련된 교육을 제공하고, 정보와 서비스를 제

공하는 기관으로 역할을 하고 있다. 

마지막으로 여성관련 복지 서비스 제공 부문에 있어서도 개방 전에는 여성

의 노동계급화를 위해 돌봄 서비스를 제공하는 역할을 하였으나, 개방 후에는 

풀뿌리 지역단위의 최전선에서 복지센터나 상담 센터의 운영을 통해 폭력에 대

한 대응, 모자보건 (건강) 서비스 제공 등의 역할을 수행하며 복지 서비스 기관

으로서의 역할도 주요 업무 중의 하나로 담당하고 있다.

미얀마 여맹의 경우에는 베트남과 라오스가 가지고 있는 사회주의 역사성은 

가지고 있지 않으나, 현재 역할에 있어서는 정치 및 옹호활동, 경제활동, 복지 

서비스 제공 활동에 있어서 모두 유사하다.

나. 3개국 여성연맹의 업무운영 체계 및 국가 젠더 

거버넌스 내 역할

3개국 여맹은 중앙부터 풀뿌리까지 이어진 조직의 구조와 상평하달식 소통

이라는 구조는 3개국 모두 유사하다. 그러나 국가 내 타 젠더관련 기관과의 협

업에 있어서는 3개국 모두 다른 체계를 가지고 있다. 이를 구체적으로 살펴보

면 다음과 같다. 

특정 국가 내 젠더 거버넌스란, 젠더 관련 법과 정책의 수립, 이행, 모니터링 

전반의 과정에 있어서 활동하는 행위자들과, 이 행위자들의 권한과 역할, 그리

고 업무의 흐름을 포괄하는 거시적인 업무체계라고 할 수 있다. 특정 국가 내 

젠더 거버넌스의 형태를 알아보는 것은 해당 국가 차원에서 성평등 이슈가 어

떻게 실현되고 있는지, 그리고 어떤 식으로 개선될 수 있는지에 대한 논의가 시
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작될 수 있는 지점이기 때문에 중요하다. 특히 해외 원조 기관 등과 같은 제3자

의 개입이 필요할 때 이러한 거버넌스 구도를 파악하는 것은, 개입의 포인트와 

절차를 이해하고 협력 파트너를 선정하는 데 있어서도 필수적이며, 이는 궁극

적으로 사업의 효과성과 직결되기 때문에 중요한 이슈이다.  

동 연구의 최종 목적인 향후 북한 여성관련 개발협력 사업을 위한 함의 도출

을 위해서는 먼저 동남아 3개국의 젠더 거버넌스 내에서 여맹의 역할과 권한을 

분석하는 작업이 필요하다. 이를 통해 1)향후 북한의 젠더 거버넌스의 양상을 

예측하고 2)젠더 원조 개입 형태와 방식을 구체화할 수 있다는 점에서 의미가 

있기 때문이다. 특히 동남아 3개국은 그 유사성에도 불구하고 각기 다른 양상

의 젠더 거버넌스 구도를 나타내고 있는데, 이는 향후 북한 개방 시 북한의 젠

더 거버넌스가 어떤 식으로 구현될지에 대한 지에 대한 시나리오로도 활용할 

수 있을 것으로 보인다.  

따라서 동 비교 분석을 위해서 젠더 거버넌스에서 중요한 역할을 하는 여성

정책 전담부처, 여성정책 조율기구, 여성연맹, 정당, 시민사회의 다섯 개의 행

위자들로 나누어 살펴보았고, 각 행위자들의 역할과 권한을  고려하여 각 국가

의 젠더 거버넌스의 특징을 아래와 같이 분석하였다.

1) 베트남

여성정책 전담부처인 베트남 노동사회보훈부의 양성평등국은 여성관련 정

책을 수립하고 이행을 관리한다. 여성정책 조율기구인 국가여성발전위원회

(NCFAW)는 베트남 내 타 부처 간 여성정책 자문 및 조율 그리고 베트남 주석

에게 여성정책 관련 자문을 제공하며, 베트남 여성연맹은 지역 풀뿌리 차원에

서의 정책 실행 및 부처와 여성위원회에의 자문제공 등의 비교적 명확히 구분

된 역할을 담당하고 있다. 2008년도에 노동사회보훈부의 양성평등국이 설립

되기 이전에는 베트남 여성연맹의 정책 및 법 수립과 관련된 권한이 현재보다 

훨씬 막강하였으나, 여성 전담 부처가 설립된 이후에는 법·정책관련 권한이 부
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처로 이양되어 여맹의 독점적 지위가 약화되었다. 현재는 관련 행위자들 간에 

견제와 균형을 이루며 여성관련 정책을 입안하고, 수립하고 이행하고 평가하고 

있다. 이외에도 베트남의 양성평등 국가전략에는 여성 전담 부처 이외의 타 부

처의 성주류화 이슈들이 명시되어 있다. 

그림 3-8. 베트남 젠더 거버넌스 구조

부처
(노동사회보훈부

MOLISA)

조율기구:

NCFAW

 - 정부 내 유관 부처

여성연맹

시민사회

당

자료: 연구진 작성, 2019.

이러한 구도 속에서 베트남 여성연맹은 당 대중조직으로서의 고유한 힘과 

권한도 가지고 있다. 여성전담 부처와 협력하며 여성정책을 풀뿌리 차원에서 

실행하는 기관으로서의 역할을 수행하지만, 동시에 공산당 산하 조직으로서의 

권력과 영향력을 가진다. 여맹의 주석은 국가여성발전위원회의 부의장 자격을 

겸하며, 각종 여성관련 법, 정책 입안 과정에서 베트남 여성연맹의 대표성은 보

장된다.  

여성 관련 시민사회의 경우, 베트남에서는 전반적으로 시민사회의 역할이 

매우 제한적이며, 여성관련 시민단체들도 소수에 불과하여 여성 정책 입안이나 
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모니터링 과정에는 참여할 수 있는 기회가 적으며, 주로 해외 원조기관과 협력

하여 사업이나 연구를 수행하는 방식으로 일하고 있다. 

따라서 베트남에서는 국가 여성 아젠다 관련 자원과 역할이 부처, 국가여성

발전위원회, 여맹에 비교적 골고루 분산되어 있으며,203) 이러한 구도는 여성 

정책이나 해외원조 자원이 한 기관으로 쏠리는 것을 방지하고, 제한된 자원이 

균형과 견제의 메커니즘을 통해 보다 효과적으로 이행될 수 있도록 작용하고 

있다.204)

2) 라오스

라오스 젠더 거버넌스의 경우 베트남과 여러 면에서 유사하나, 결정적으로 

여성정책 전담 부처가 부재하며, 이로 인해 라오스의 젠더 거버넌스는 베트남

과 매우 다른 양상을 보인다. 라오스 여성연맹은 베트남 여성연맹과 유사한 성

격의 라오인민혁명당의 대중조직이면서도 국가가 “부처급”으로 공식적으로 인

정을 한 조직으로써,205) 여성정책 전담 부처의 기능도 수행하고 있다. 라오스 

여성연맹은 직접적으로나 간접적으로 정부의 정책과 프로그램을 실행하고 감

독하는 역할을 한다.206) 베트남이나 타 국가에서는 여성 정책 전담 부처에서 

여성 정책을 수립하고 이행하는 데 비해, 라오스의 경우 국가여성발전위원회

(NCAW)가 국가 기관으로서 ①정책을 수립하고 ②국내 유관부처와 여성정책

을 조율하고 ③해외 원조 또한 관리하는 기능을 모두 수행하였다(베트남의 경

우 국가여성발전위원회는 조율 및 자문 기능만을 담당한다). 그러나 앞 절에서 

203) 베트남여성연맹은 과거 베트남에서 유일하게 여성 및 아동 관련 이슈를 담당하는 조직이었으나, 현

재는 여성연맹 외에도 해당 이슈를 다루는 정부부처, NGO 등과 같은 다른 기관들이 생겨남에 따라, 

여성·아동 분야의 유일한 전담 조직이었다는 상대적인 장점이 사라지게 되었음(베트남 아시아재단 

관계자 인터뷰(2019. 7. 10, 베트남 하노이)).

204) 본원의 베트남과의 젠더 관련 ODA 사업 수행 시에도 이러한 경쟁 구도로 인하여 투입 자원에 대한 

효과성이 크게 나타나는 것을 경험할 수 있었음. 

205) JICA and GRID (2006), p. 11.

206) Ibid., pp. 1~11.
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설명하였듯, 최근 국가여성발전위원회(NCAW)가 국가 모자여성발전위원회

(NCAWMC)로 개편이 되면서 여맹 산하로 편입되었고, 이로 인해 현재 라오스

에서는 여맹이 정책의 수립, 실행, 관리 감독까지 모두 여맹에서 수행하고 있

다. 이는 여성관련 정책 이행에 있어서 막대한 권한과 자원이 여맹 한 곳으로 

모이게 되는 것을 의미한다.  

또한, 공산당 1당 체제 하에서 당의 외곽 조직으로서 기능한다는 것은 라오

스 여성연맹이 권력과 영향력 또한 지니고 있다는 것을 의미한다. 당과의 관계

는 베트남 여성연맹과 비슷한데, 당 소속 대중기관으로써 풀뿌리 현지 여성들

과 당을 연결하는 가교(bridge) 역할을 하며 라오인민혁명당의 아젠다가 개발

협력 프로그램들이 라오스 공산당의 아젠다와 부합하는지를 감독한다. 

그림 3-9. 라오스 젠더 거버넌스 구조

시민사회

여성연맹부처

당

조율기구

NCAWMC

자료: 연구진 작성, 2019.

그러나 이러한 권한과 자원의 집중에도 불구하고 이러한 자원 집행을 위한 

라오스 여성연맹의 조직 역량은 매우 낮은 것으로 평가된다.207) 본 연구에서 
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수행된 현지 조사를 통해서도 이러한 점이 확인 되었으며, 해외 원조기관의 경

우 라오스 여성연맹의 업무 추진에 있어서의 비효율성으로 인해 어려움을 호소

하는 기관이 많았다. 

라오스는 베트남의 경우와 마찬가지로 시민사회가 발달하여 있지 않으며 여

성 분야에 있어서도 시민단체는 매우 드물다. 따라서 여성정책을 수립하고 이

행하는 데에 있어서 시민사회의 견제와 균형 역할은 크지 않다.208) 

따라서 라오스에서는 국가 여성관련 법·정책 수립, 이행, 관리, 감독에 있어

서 라오스 여성연맹이 독보적인 권한과 자원을 점유하고 있으며, 이로 인해 자

원의 활용에 있어서 다양한 병목현상이 발생할 가능성이 높다. 특히 해외 원조 

기관이 여맹을 통해 프로젝트를 수행할 경우 효율성과 효과성 측면에서 여러 

문제가 발견되고 있으며 우려가 제기되고 있다.

3) 미얀마

미얀마는 앞서 살펴본 베트남과 라오스와는 다소 상이한 젠더 거버넌스 구

도를 가지고 있다. 먼저 외형적으로는 베트남과 유사하다. 미얀마에는 여성정

책 전담 부서가 존재하고(미얀마사회복지구호재활부 내 여성발전국), 여성연

맹이 존재하고, 국가여성발전위원회가 설립되어 있다. 또한 베트남과 라오스 

여성연맹과 마찬가지로 미얀마 여성연맹은 중앙부터 풀뿌리에 이르기까지 전

국적 조직망을 갖추고 있다는 점에서 베트남과 유사하다.  

그러나 미얀마 여성연맹의 경우, 2003년도에 설립된 비교적 어린 조직이며, 

무엇보다 베트남과 라오스와는 달리 당 산하 조직이 아니다.209) 2003년도에 

207) Asian Development Bank(2005); Asian Development Bank and World Bank(2012), p. 54.

208) 라오스에서 시민사회는 이제 막 발달하는 시기이며, 활동의 경우에도 서비스 전달 기관으로서의 제

한된 역할만 수행하고 있으며, 정치적 의사결정에 개입하는 등의 정치 활동은 제약적인 것으로 나타

남. 라오스는 2009년 비영리기구를 인정하는 정책(Decree on Non-profit Associations)을 채택

하였지만, 아직 활성화 되고 있지 않으며, 현존하는 시민사회 기구들도 정부의 협력단체로 일하고 있

음(Asian Development Bank and World Bank 2012, p. 56).

209) 영문 이름에서도 베트남과 라오스 여성연맹이 “women’s union”이라는 단어를 쓰는 데 비해, 미얀
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조직되었을 당시에는 미얀마 민주화 이전에 세력이 막강했던 군부의 아내들이 

연맹 고위 회원의 대부분을 차지하였으며, 이로 인해 모종의 국가 권력과 맞닿

아 있었던 것으로 보인다. 그러나 민주화 이후와, 앞서 검토하였던 2017년 젠

더 거버넌스 개편 이후 그 권한이 축소되는 것으로 파악된다. 이전에는 사회복

지구호개발부에서 수립한 정책을 수행하는 별도의 독자 단체로서의 지위가 부

여되었으나, 현재는 사회복지구호개발부 산하의 여러 NGO 중의 하나로 분류

되어 프로젝트 및 프로그램 수행 기관으로 활동하고 있다.  

그림 3-10. 미얀마 젠더 거버넌스 구조

여성연맹

군부

2017년 이전

2017년 이후

시민사회

여성연맹

Technical
Working
Groups

부처
(사회복지구호재활부)

조율기구:

MNCWA

자료: 연구진 작성, 2019.

미얀마에 있어서 가장 특이한 점은 시민단체의 활성화와 이들의 젠더 거버

넌스에의 참여이다. [그림 3–10]과 앞서 검토한 바에서도 볼 수 듯이 현재 미얀

마여성연맹의 경우 “women’s federation”이라는 보다 느슨한 연합체를 의미하는 단어를 쓰고 있음. 
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마에는 모자보건, 기업가, 스포츠 등의 다양한 영역에서 여성협회들이 존재하

며, 이와 더불어 지난 수십 년의 군부 독재시절에도 풀뿌리 차원에서 자생하였

던 다양한 여성 NGO들이 모여서 만든 연합체들이 여럿 존재한다. 이러한 다

양한 단체들은 현재 여성정책조율기구이자 정책 수립기구인 MNCWA 산하에 

소속되어 기술지원과 정책자문을 수행하고 있다. 

정리하면, 미얀마의 경우 여성연맹의 권한과 역할은 비교적 적으며, 봉사차

원에서 운영되기 때문에 그 역량도 크지 않다. 베트남과 비교했을 때 여성전담 

부처 또한 인력 및 예산 면에서 미비하며, 전반적으로 조직 및 인적 역량 또한 

낮다.210) 다만 미얀마 여성연맹의 경우 중앙에서 풀뿌리까지 연결되는 강점으

로 인해 자원의 유입 시 채널로서의 역할과 실행에 있어서의 장점을 보유하고 

있다고 할 수 있다.

다. 3개국 여성연맹의 해외 원조기관과의 협력 구도 및 

방식 비교분석

해외 원조기관이 상기 동남아 3개국에 진출한다고 가정할 때, 각 국의 젠더 

거버넌스의 구조와 여성연맹의 특징에 따라 협력구도는 달라진다. 먼저 베트남

의 경우 여성관련 프로젝트나 이니셔티브를 진행하기 위해서, 여성전담부처인 

노동사회보훈부나 베트남 여성연맹의 중앙 혹은 지부와 직접 연결하여 프로젝

트를 수행할 수 있다. 여성전담부처를 협력기관으로 선정하여 중앙이 아닌 지

역 프로젝트를 수행할 경우, 해당 지역의 여맹지부와 협력할 확률이 높아진다. 

라오스의 경우, 해외 원조단체가 진입할 경우 여성연맹을 반드시 거쳐야 한다. 

그러나 앞서 현지 조사에서도 확인하였듯이, 약한 조직력과 제한적인 인적 역

210) 베트남의 경우 노동보훈사회부라는 큰 부처 하에 여성전담부처인 양성평등국이 위치해 있는 것만으

로도, 정부 내 부처 간 조율과 정책 실행 면에서 상당한 영향력을 발휘할 수 있는 것으로 보여짐.
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량으로 인해 사업의 진행은 더딜 수 있고, 성과 측면에서도 기대했던 것에 미치

치 못할 수도 있는 등 사업의 효율성과 효과성에서 많은 어려움을 야기할 수 있

다. 미얀마의 경우, 해외 원조사업 진행 시, 여성전담부처가 있는 사회복지구호

재활부가 공식 창구이다. 여성관련 정책 자원과 관련된 권한이 분산되어 있다

는 점은 라오스에 비해 양호하지만, 젠더 거버넌스 전반적에 걸쳐 조직 및 인적 

역량이 취약하므로 사업 실행에서 또 다른 어려움을 야기할 수 있다. 그러나 미

얀마는 베트남과 라오스와는 달리 시민사회가 잘 발달하여있어 정부와 협업구

도에서 여맹 혹은 다른 시민단체를 활용한다면 사업의 위험을 다소 완화시킬 

수 있을 것으로 보인다. 

본 장에서 분석한 3개국 여성연맹의 특징은 다음 장에서 향후 북한 개방 시 

조선사회주의여성동맹의 성격이 어떤 식으로 변화될 것인지를 예측해 볼 수 있

는 시나리오로도 활용될 수 있다. 그러나 그 이전에 먼저 다음 장에서는 또 다

른 양상으로 전개될 북한 내 젠더 거버넌스와 그 안에서의 조선사회주의 여성

동맹의 위치와 성격을 분석해 보고, 3개국 여성연맹과 비교해 보는 작업을 한 

번 더 거쳐 향후 여성관련 북한개발협력 원조의 진행 방식을 예측해 보고자 한다.
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1. 활동

가. 조직설립 및 발전 과정

1945년 11월 18일 북한에서는 ‘북조선민주여성동맹’이라는 이름으로 여성

으로 구성된 당 외곽조직이 설립되었다. 이 조직은 1951년 1월 개최된 남북조

선여성동맹 합동중앙위원회에서 형식적으로 남조선 여성단체와 통합, ‘조선민

주여성동맹(이하 여맹)’으로 통합 개칭되었다.211) 여맹의 최우선 순위는 노동

당의 정책 관철에 있기 때문에, “가맹원에 대한 사상교양”을 통해 “1) 정치의식

과 문화수준을 높이고, 2) 사회주의 건설에 근로여성들을 동원하는 것”을 두 가

지 주요 목적으로 하였다.212) 이후 북한의 발전 시기 별로 여맹 역시 조직 및 

활동에 있어 여러 부침을 겪다가, 2016년 11월 북한 당국은 ‘조선민주여성동

맹’을 ‘조선사회주의여성동맹’으로 개칭하고, 사상교양사업, 조직생활지도사

업 강화와 가두여성들의 사회진출 확대, 여맹의 도덕기강 확립, 전투적 기능 및 

역할 강화 등을 요구하고 있다.213)

1) 북한 정권 수립 시기(1945년~1948년): 사회주의 국가 건설을 위한 대리인

북한 정권 수립시기에는 사회주의국가 설립을 위해 봉건주의를 타파하는 작

업이 필요하였고 이를 위해 여성해방과 남녀평등의 가치가 강조되었다. 1945

년 여맹이 창립함에 이어 이 시기 북한은 각종 법령을 통해서 봉건제 타파를 통

한 여성해방을 추구하였는데, 여성의 사회 참여를 촉구하기 위해 여성해방을 

추구하는 각종 법령(예. 토지개혁법령(1946.3.5), 노동법령(1946.6.24), 북조

211) 한국민족문화대백과사전, ‘조선민주여성동맹’(검색일: 2019. 8. 29).

212) Ibid.

213) ｢北 여맹, ‘조선사회주의여성동맹’으로 개칭｣(2016. 11. 20).
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선남녀평등법령(1946.7.30) 등을 시행하였다.214) 여맹은 농민동맹과 함께 토

지개혁사업을 적극 전개하였고, 각종 동원 사업에도 참여하였다. 여성의 정치

참여도 활발하여졌고, 여맹은 각종 동원사업에도 참가하여 공장, 광산, 농촌에 

출동하여 모내기, 제초, 공장생산, 제방공사, 관개공사 등의 지역사업에 노동력

을 제공하였다.215) 아울러 한국전쟁이 발발하였을 때 여맹원들은 후방에서 생

산 활동에 참여하고 공산주의 교양사업을 강화하는 임무를 맡았고,216) 고아돌

보기, 미망인 및 군 근무자 유가족 돌보기 등의 대민업무도 수행하였다.217) 이 

시기에 여맹은 사회주의 국가 건설을 위해 필요한 여성 해방과 남녀평등을 실

현하기 위한 사상적 계몽에 중점을 두고 활동하였다. 

2) 김일성 시대(1950년~1980년): 확대와 위축

1960년대 이후 북한은 사회주의 혁명을 달성하고, 사회주의 사회의 승리를 

선언하며 근로단체 구성원들의 혁명화 및 노동계급화를 주창하기 시작하였

다.218) 이 시기 여맹은 여성의 노동계급화의 기치 아래 여성들을  노동현장으

로 이끌어 내고, 사상적 혁명일꾼으로 육성하는 데 주력하였다. 여성의 노동계

급화는 여성들의 노동참여율을 증대시켰으며, 이를 위해 전국적으로 탁아소 등

의 돌봄 시설도 확충하였다. 또한, 여맹은 여성을 혁명화 하기 위해 정치사상교

육도 강화하였는데, 이 때의 사상교육은 사회주의 건설에 여성의 참여를 독려

하고 자녀를 공산주의인간으로 키워낼 것에 대한 여성의 책임을 강조하는 것을 

목적으로 하였다. 이를 위해 어머니학교도 개설되었다.219) 이 시기에 여성노동

력은 지속적으로 증가했으며,220) 남녀평등법으로 인해 여성의 대외적 교류

214) 문장순(2010), p. 131.

215) 위의 책, p. 131.

216) 권수현(2010), p. 18.

217) 문장순, 앞의 책, p. 132.

218) 문장순(2010), p. 133.

219) 위의 책, p. 134.
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와221) 정치적 활동이 활발해 졌다.222) 이를 통해 여맹 초기에는 여성의 생산현

장 참여와 사회활동을 위한 기반마련 측면과 조직 확대 측면에서도 성과를 거

둔 것으로 평가된다.223)

1964년에 김일성은 여맹이 정치조직으로 거듭날 것을 지시하였는데, 이에 

따라 당에서는 여맹의 기본 구호, 깃발, 조직체계를 재정비하였고, 여맹회의와 

생활총화를 엄격하게 관리하였다.224) 여맹 활동은 근로여성들뿐만 아닌 가내

작업반 소속 여성들도 포함되었으며, 이외, 기존 간부들에 대한 교육, 여맹 일

꾼양성제도를 마련하여 학교, 대학교, 연구기관 등에서 여맹일꾼 양성을 위해 

노력하였다.225) 

여맹은 김일성의 부인이자, 김정일의 계모인 김성애가 1971년부터 여맹위

원장을 맡으면서부터 세력 확장의 계기를 맞았다.226) 이 시기에는 조선로동당

원과 청년동맹원을 제외한 모든 직장여성들도 여맹 활동을 했어야 했기 때문에 

맹원수가 매우 증가하였고 조직 권한도 매우 강해졌다.227) 특히 김성애는 여맹

대표를 전국에 파견함으로써 수시로 활동을 검열하였다.228) 

하지만 1974년, 김성애의 친아들 김평일을 제치고 후계자로 지명된 김정일

이 김성애 세력을 견제하면서 여맹은 급격히 위축되었다. 이후 김성애의 영향

력은 축소되었으며, 김성애의 측근도 정계에서 추출되었으며 여맹의 전성기는 

220) 여성노동력이 1960년에는 32.7%, 1964년에는 38.5%, 1971년에는 45.5%, 1976년에는 48%를 차

지하였음(권수현, 2010. p. 20).

221) 1958년 11개의 사회주의 국가, 57개의 자본주의 국가의 500여개 단체들과 교류를 하였으며, 31종의 

출판물을 62개국, 100여개의 단체에 보내며 활발한 대외활동을 함(문장순, 2010. p. 133). 

222) 1946년 12월 선거에는 7,557명의 선거위원과 27,550명의 선전원이 활약하였고, 34명의 인민회의 

대의원과 468명의 각급 인민위원회 위원으로 선출됨. 또한 13명의 판사와 4명의 검사가 탄생함(위의 

책, p. 131).

223) 정성임(2004), p. 208.

224) 위의 책, p. 209.

225) 위의 책, p. 209.

226) ｢클로즈업 북한: 북한을 떠받치는 주역...북한의 ‘어머니’｣(2018. 11. 17).

227) 이온죽, 이인정(2010), p. 157

228) 위의 책, p. 157.
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끝나게 되었다.229) 여맹중앙위원회 성원들은 숙청되었고 여맹 5차대회 이후 

여맹조직은 급속히 축소되었다. 그 후 김일성이 사망하고 김성애가 정치무대에서 

완전히 사라질 때까지 여맹은 존재조차 없었다고 분석하는 전문가도 있다.230) 

또한, 당시 여맹의 위원장을 맡고 있었던 김성애의 영향력을 견제하기 위해 

1983년 5차 대회에서는 여맹의 가입 조건을 다른 근로단체에 가입하지 않은 여

성으로 제한적으로 바뀌었고, 이로 인해 여맹원 수가 축소되고 역할과 활동력도 

감소하였다.231) 약 270만으로 추정되던 맹원 수가 20만까지 감소되었다.232) 

1946년부터 매월 발간되던 기관지 ｢조선녀성｣은 1982년 8월부터는 격월간으로 

발간되었고 그 규모도 50여 페이지에서 40여 페이지로 줄어들게 되었다.233)

이후 1970년에서 80년 사이에 김일성에서 김정일로의 권력 승계작업이 진

행되었는데, 여기에 여성동맹도 동원되었다. 이 작업에는 김정일의 권력 승계

가 받아들여질 수 있도록 가족질서에 대한 정당화가 필요했고, 따라서 북한 당

국은 사회주의 대가정론을 이용하여 주체사상을 체계화하는 동시에 훌륭한 어

머니 그리고 가정 내에서 여성의 역할을 강조하기 시작하였다.234) 이 시기에는 

생모인 ‘김정숙 따라배우기’, ‘강반석 여사 따라배우기’, 어머니 학교 운영 등을 

실시하면서 여성의 가정 내에서의 역할과 자녀관련 활동을 부각하였다.235) 여

맹의 기관지인 ｢조선녀성｣을 분석한 연구에 따르면 1980년 10월 후계자 김정

일의 공식화를 전후해 김정일의 업적과 위대성을 찬양하고 우상화하는 글이 급

증하였고 김일성과 김정일이 함께 찍은 사진과 그림이 자주 수록되었고, 김정

일의 생모인 김정숙을 찬양하고 우상화하는 글이 급증하였다.236) 

229) ｢클로즈업 북한: 북한을 떠받치는 주역...북한의 ‘어머니’｣(2018. 11. 17).

230) ｢여성에 의한 여성을 위한 조직｣(2016. 11. 21).

231) 이가영(2017); 권수현(2010); 문장순(2010).

232) 문장순(2010), p. 136.

233) 이온죽, 이인정(2010), p. 159.

234) 이가영(2017), pp. 117~118.

235) 위의 책, pp. 117~118.

236) 임순희(2003), pp. 93~96.
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3) 김정일 시대(1994년~2011년):  새로운 요구와 역할 

1990년대 북한이 극심한 경제난을 겪기 시작하면서 여맹의 역할은 다시 부

각되기 시작하였다.237) 이 시기 북한에서는 주민들의 식량과 생필품을 조달하

기 위한 장사가 시작되었고, 불법적인 경제활동이 늘어났다. 여성들이 식량을 

구하고 가정의 생계를 책임지게 되면서 직장을 그만두는 경우가 늘었고238) 장

마당에서의 장사는 주로 가족의 생계를 책임지게 된 여성들의 몫이 되었다.239) 

여맹의 가입 조건이 직장 생활을 하지 않은 30세 이상의 전업주부이므로, 보통 

장마당에 나와서 장사하는 여성들은 거의 결혼을 한 여맹원으로 볼 수 있

다.240) 이러한 점에 비추어 고난의 행군 때 여맹원들의 장마당 기여도는 매우 

컸을 것으로 추측할 수 있다. 또한, 특히 건설과제나 물자 동원 업무에 있어서

도 남성들보다 여맹원들이 훨씬 성과가 좋았던 것으로 언급된다.241) 

요약하면 이 시기에 여맹은 정치적 사업보다는 노동력지원 사업, 소규모 생

산 사업을 주로 수행하면서, 가정에서는 주부로서 역할을 강조하였다. 이를 통

해 과거 이념적 성격이 강했던데 비해 생활적인 사업으로 여맹의 역할이 옮겨 

갔음을 알 수 있다.

4) 김정은 시대(2012년 이후~현재): 여맹의 권한 강화

김정은 위원장은 집권 이후 여성과 어머니를 중시하고 여맹을 부각시키는 

237) 한편 경제위기와 식량 위기는 제도와 체제의 이완을 가져왔고, 학습강연회, 생활총화, 교양사업의 빈

도가 감소하였기 때문에 조선여맹의 활동은 약화된 것으로 보는 견해도 있음. 장마당이라는 시장경

제가 활성화됨에 따라 외부 정보와 문화를 접하게 되어, 경제난으로 인해 정권과 사회주의 정치 사상에 

대한 신뢰가 약해지고, 개인주의 가치관이 확산되기 시작한 것으로 보기 때문임. 이미경(2004) p, 205. 

238) ｢여성에 의한 여성을 위한 조직｣(2016. 11. 21).

239) 경제난 이후, 여성들이 가족의 생계를 책임을 지게 되었는데,  이유는 남성들은 일감이 없어도 출근을 

해야 했고, 북한 정권은 기혼여성들에게 어머니와 아내로서의 여성의 역할과 함께 생산성과 능동성을 

요구하였기 때문임. 배영애(2010), p. 107.

240) ｢클로즈업 북한: 김정일이 누르고 김정은은 띄우고…‘여맹’｣(2017. 11. 25); ｢클로즈업 북한: 북한을 

떠받치는 주역...북한의 ‘어머니’｣(2018. 11. 17).

241) ｢클로즈업 북한: 북한을 떠받치는 주역...북한의 ‘어머니’｣(2018. 11. 17); ｢여성에 의한 여성을 위한 

조직｣(2016. 11. 21).
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정책을 펼치고 있다.242) 특히 김정은은 집권이후 2012년 매년 11월 16일 “어

머니의 날”을 공휴일로 제정하였다.243) 2016년 북한에서는 33년 만에 민주여

성동맹 6차대회가 열렸는데, 동 대회에서는 여맹의 명칭을 ‘조선민주여성동맹’

에서 ‘조선사회주의여성동맹’으로 바꾸고 여맹을 김일성·김정일주의화하는 것

을 총적 과업으로 제시하였다.244) 

북한 당국은 또한 여맹의 선전 활동을 중시하고 있는데, 이는 “어려운 시기

일수록 어머니들이 나서서 이 체제를 보호하고 대를 이어서 수령에게 충성하고 

효자 역할을 하는 효자둥이를 양성하고 교육하는 게 어머니 역할이라고 생각하

는 정권의 당론의 반영”인 것으로 분석한다.245)

김정은 시대에는 선대에서 부여한 여맹의 기본적인 역할이 유지되고 있으며, 

여성을 5가지의 유형(여성노력가, 여성혁명가, 전문직 여성, 현모양처, 원군·

원호여성)으로 구분하였다.246) 

표 4-1. 김정은 시대의 5가지의 여성 유형

유형 징

여성노력가 농업, 석탄 생산 등 경제·사회 영역에서 하는 여성

여성혁명가 항일투쟁가 김정숙, 강반석 따라 배우기

전문직여성 여성 과학자, 군인, 운동가 등 전문분야에서 활동 

현모양처 자식을 많이 낳아 군인으로 키우기, 자식양육과 교양, 남편 내조

원군·원호 여성 인민군대에 물자 지원, 전쟁노병과 영예군인에 봉사 

자료: Nam et al.(2017) 내용을 발췌하여 표로 재구성.

242) 2011년 9월, 김정일은 당시 후계자 수업을 받던 김정은을 대동하고 여맹 공연을 관람했는데, 이는 세습 

체제를 구축해 가는 과정에서 여맹 조직을 활용하겠다는 의도로 해석됨. 경제위기 때 여맹이 보여줬던 힘을 

무시할 수 없었고, 권력승계 과정에 있어서도 여맹에게 그 정당성을 인정받고자 하는 행보로도 해석할 수 

있음(｢클로즈업 북한: 김정일이 누르고 김정은은 띄우고…‘여맹’｣(2017. 11. 25)).

243) 1961년 11월 16일에 김일성은 ‘자녀교양에서 어머니의 임무’라는 연설을 하였고, 이 날을 기념하여 

제정함. 

244) ｢여성에 의한 여성을 위한 조직｣(2016. 11. 21).

245)  ｢클로즈업 북한: 김정일이 누르고 김정은은 띄우고…‘여맹’｣(2017. 11. 25).

246) Nam et al.(2007), pp. 59~72.
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1990년대 북한의 경제상황이 악화되자 당국은 여맹원들에게 독거노인과 고

아 돌봄, 영예군인과 전사자 가족에게 월동 준비 지원, 장례지원 등 어려운 집

안들의 사정 돕기와 같은 사회지원 활동을 강요하였으며,  가정폭력과 이혼 등

과 관련된 가정문제에 여맹위원장이 개입하기도 하였다. 더불어, 복지 체계가 

약화된 상황에서 어려운 이웃을 위한 구호 활동에 자발적 참여하고 있다. 

나. 활동

1) 정치 활동(사상활동) 

여맹의 가장 주요한 임무 중 하나는 사상교양사업이다. 여기서 사상교육이

라 함은 공산주의적으로 계몽 및 개조하기 위해 부르주아 사상, 사대주의 사상 

등을 없애고, 주체사상을 확립시키는 것인데247), 이는 독서사업, 강연회, 예술 

소조 활동, 영화관람 등을 통하여 이루어지며, 이외에도 여맹원들의 모범사례

를 소개하며 이들의 활동을 ‘따라 배우기’를 유도한다. 정성임(2004)에 따르

면, 사상 교양 방식은 ‘해설’(내용 이해시키기)과 ‘설복’(따라배우기)으로 진행

되며, 교양내용은 1) 주체, 계급, 혁명전통, 공산주의도덕 등의 사상교육, 2) 당 

정책 교양, 3) 국주의 교양의 크게 세 가지로 구분된다.248) 주로 “김일성, 김정

일에 대한 충성 교양과 여성에 대한 김일성, 김정일의 애정 부각시키는 작업”을 

한다.249) 

또한 여맹원들은 어머니로서의 역할, 가족 유지를 위한 사상을 익힌다.초급

단체와 인민반 단위에서 강연회, 예술소조활동, 영화관람, 선동모임 등을 통해 

철저한 공산주의 어머니로서 교육을 받으며250) 가족과 출산을 강조하여 혁명

247) 정성임(2004), p. 225.

248) 위의 책, pp. 226~229.

249) 위의 책, p. 222.

250) ｢콕! 집어 개념풀이: 조선사회주의여성동맹｣(2018. 3. 2).
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의 대를 이어 갈 것과 가정을 알차게 꾸리고 유지할 것에 대한 역할도 부여 받

고 있다. 조직을 통제하기 위해서는 여맹원들의 개개인에 대해(예. 성격, 심리, 

취미, 개인문제, 가정 문제 등) 파악하고 있어야하며, 상급기관은 하급기관을 

엄격하게 통제하기 위해 모임과 회의를 진행할떄 마다 초급단체간 경쟁을 시켜 

성과를 내도록 유도하기도 한다.251)

2) 경제활동(노동력 제공)

여맹은 또한 동원 사업을 통해 건설 및 생산현장과 군대를 지원한다.252) 이

는 특히 1960년대와 70년대에 여성의 노동자화의 추진과 맞물려 활발히 전개

되었다. 1970년대 중반 이후부터 중공업 중심 경제체제의 한계를 드러내면서 

경제에 이상 징후가 나타나기 시작했고, 이는 배급 체제의 약화로 이어졌다. 여

맹은 이 시기에서부터 텃밭 일구기, 산나물 채취, 집짐승 기르기 등의 소규모 

경제활동을 통해 가정생계부양자로서의 역할 또한 부담하게 되었고, 90년대 

경제위기에 이르러서는 이러한 경향은 더욱 짙어 진다. 아울러 여맹은 건설 등

의 사업에도 동원되어 군복 조끼, 장갑 제작 등의 군 지원 업무까지 요구받았

다. 예를 들면, 군대원호사업이라는 명분하에 중앙에서 할당받은 품목과 수량

만큼을 각 세대별로 분담하는 대로 세수수건, 양말, 군대단추 등을 내야 했고 

때로는 배급에서 일정량을 애국미로 할당하여 내는 형태로 진행되었다.253)

3) 복지활동

1990년대 이후 식량 및 복지 측면에서 국가의 보급이 약화되자, 여맹은 어

려운 사회계층(고아, 어르신 등) 돌봄과 영예군인과 전사자 가족 지원 등의 업

무도 수행하고 있다. 북한이탈주민 중 북한 거주 시 여맹활동 경험이 있는 여성 

251) 정성임, op. cit., p. 223.

252) ｢콕! 집어 개념풀이: 조선사회주의여성동맹｣(2018. 3. 2).

253) 이미경(2004), p. 206.
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10명의 면담을 중심으로 진행한 양옥경 외(2018)의 연구에 의하면, 여맹원들

은 고난의 행군 이후 개인 경제활동, 외화벌이, 군대지원까지 역할이 확대되어 

부담이 가중되었으나, 또 한편으로는 고아와 노인과 같은 요보호자들과 주민들

의 가정사를 돕는 복지 서비스 제공자로서의 역할도 수행하고 있는 것으로 파

악되었다. 이러한 활동은 인민반과 협력하여 봉사 차원에서 진행되는 것으로 

보이는데, 예를 들면, 같은 마을의 장례를 치른 집에 십시일반으로 떡을 돌리는 

등의 활동에서부터, 이혼이나 문제 가정을 방문해 상담해 주는 역할도 포함된

다. 또한, 고아, 노인, 전사자, 원호가족 등을 돕는 활동도 포함된다. 양옥경 외 

(2018)의 연구에서는 여맹은 지역사회를 기반으로 한 단체로서 경제적 궁핍과 

사회적 혼란 속에서도 지역사회 문제 해결을 위해 적극 활동한 것으로 파악하

였으며, 복지 전담기구가 없는 북한에서 여맹이 지역단위에서 주민들과 밀접한 

관계 속에서 실질적인 복지를 전담하는 하위조직으로서의 기능을 하고 있다고 

분석하였다.254) 또한, 현재 현실적으로 가장 중요한 여맹의 과제가 이 영역인

데, 모금과 동원, 특히 군대지원, 농촌지원, 영예군인(군에서 다친 군인들) 지

원, 고아·노인 등 사회적 취약계층 지원 사업들을 수행하는 것이 가장 중요한 

임무로 대두되고 있다.255) 

보다 최근 활동을 살펴보면, 여맹은 3.8 부녀절(세계 여성의 날) 축하 및 준

수, 이를 기념하기 위한 사진전람회(2016년), 사업성과 전시회(2016년), 체육

행사(2019년) 등을 개최하고 있다. 2019년 3.8 부녀절 행사에서는 “자력갱생 

대진군을 힘있게 다그침으로써 나라의 자립적 발전능력을 확대 강화하여 사회

주의 건설에 있어서 조선여성의 기여”를 촉구하였고, “여성들은 일터와 가정들

에서 한 와트의 전기, 한 방울의 물, 한 알의 쌀이라도 극렬 절약함으로써 경제

강국 건설과 나라 살림살이에 보탬을 주어야 하며, 북남관계 발전과 조국통일 

254) 양옥경 외(2018), pp. 48~50.

255) 북한 전문가 서면 인터뷰(2019. 11. 4). 
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위업수행을 위한 투쟁에 동참할 것”을 촉구한 바 있다.256) 이는 여맹이 아직도 

사회주의 사상을 전파하고, 국가 경제에 기여하는, 국가와 당의 유지를 위해 일

하는 부속 하위 조직이라는 사실을 보여 준다. 

2. 업무 운영 체계

가. 내부조직운영

앞서 언급하였듯이, 북한 정치 조직도내에서 여맹은 노동당의 주요 4개의 외

곽조직 중 하나이며 당과 대중을 연결하는 인전대(transmission belt) 역할을 

수행하고 있다.257) 따라서, 여맹의 조직과 활동은 수령의 명령에 의해서 이루어

지며, 김일성이 국가건설을 위해 국가의 반 이상의 차지하는 여성들을 모은 것

이다. 다른 근로단체와 같이 여맹도 조선로동당에서 임명하고 사업 지도와 감

독 통제를 받고 있다. 아울러 연중 상반기, 하반기로 나눠 1년에 2회 중앙위원

회 전원회의를 개최하도록 규정되어 있고, 현안을 토의하는 시간을 갖는다.258)

여맹 조직체계를 살펴보면, 중앙위원회가 있고 산하에 도시, 군, 리 위원회

와 인민반별 초급단체로 구성된다. 여맹위원장은 약 100명에서 400명의 여맹

원의 노동력과 사업수행을 관리할 뿐만 아니라 노동당 비서와 각 급 여맹위원

장과 인민반장 등과 협력하고 있다.259) 여맹 활동의 대부분은 초급반 단위에서 

수행되고 있다. 

256) ｢북한방송 주요내용｣(2019. 3. 9).

257) 인전대란  “동력을 전달하는 벨트”라는 뜻으로, “당과 대중의 유기적 연계를 보장하며 광범위 한 대중을 

조직적으로 동원하는 역할을 하는 사회ㆍ정치적 조직을 이르는 말.”(자료: 표준국어대사전, 검색일: 

2019. 8. 29).

258) 이온죽, 이인정(2010), p. 164.

259) 양옥경 외(2018).
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여맹의 인력 구성을 살펴 보면, 간부급 여성들은 주로 정치간부들의 부인, 가

족과 지인들로 구성되어 있다.260) 역대 여맹위원장들의 배경을 살펴보면, 박정

애(1945년~1965년) 위원장은 김용범(북조선노동당 창당 후 중앙위원회 검열

위원장, 평안남도인민위원회 위원으로 활동하며 김일성이 북한 정권을 수립하

는 가장 커다란 공을 세운 사람으로 인정)의 처이자 모스크바 유학생 출신, 김

옥순(1965년~1971년)은 최광(북한 군부의 제2인자)의 처로 유격대활동을 하

고, 김성애(1971년~1998년)은 김일성의 후처, 천연옥(1998년~2000년)은 빨

치산 유가족 출신이다.261)

여맹원 가입조건을 살펴보면, 설립 당시 가입조건은 만 18세~55세까지의 

모든 여성이었으나, 김정일은 1983년 6월 여맹 제5차대회 이후로는 비당원이

면서 직장생활을 하지 않는 30세 이상의 전업주부(타 단체에 가입하지 않은 여

성)로 가입조건을 변경하였다.262) 즉, 조선여맹은 기혼여성들로 구성되었으

며, 북한 어머니들의 사회참여를 독려하고 있다.263) 

여맹원의 수는 1945년에 40만 명, 1946년에는 60만 명, 1960년에는 220

만 명, 1971년에는 270만 명으로 점차 증가했으나, 1977년에는 260만 명, 

1984년에는 250만 명, 1980년대 중반 이후로는 120만 명으로 감소하였다. 

새터민과의 면담에 의거하여 추정해 보면, 1990년대 이후에는 여맹원수가 다시 

증가하여 현재 약 200여만 명정도인 것으로 추산되고 있다.264) 여맹에 가입하

기 위해서는 가맹 청원자가 해당 초급단체에 청원 신청을 하고, 초급단체에서 

토의를 걸쳐 결정 후, 1개월 이내 시·군 여맹위원회에서 비준해야 한다.265) 

260) 김재인, 장혜경(2000), p. 48.

261) 정성임(2004), p. 219.

262) 이가영(2017); 문장순(2010); 권수현(2010). 

263) ｢클로즈업 북한: 북한을 떠받치는 주역...북한의 ‘어머니’｣(2018. 11. 17).

264) 이온죽, 이인정, 앞의 책, p. 163.

265) 정성임, 앞의 책, p. 218.
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그림 4-1. 북한여맹 조직도

조선민주여성동맹

상무위원회
조선여성잡지사

조직위원회

비서실

시(구역)군위원회

도(직할시)위원회

초급단체위원회

중앙위원회
위원장

부위원장(3명)

조

직

부

지
방
지
도
부

선
전
선
동
부

아
동
교
양
부

생
활
문
화
부

국

제

부

근
로
여
성
부

문
헌
연
구
실

기

요

과

경

리

과

자료: 김재인, 장혜경, 2000 p. 49.

여맹의 조직운영 방식을 보면, 여맹원들은 주로 자발적 참여와 동시에 조직

적 통제를 받으며 활동한다. 조직생활에서는 여맹원들의 참여를 끌어들이는게 

매우 중요함으로 조직관념의 의식화를 위해 사상교양사업을 다룬다.266) 한 가

지 흥미로운 사실은 1990년대 경제상황이 악화되면서 맹원들을 대상으로 동

원 노동과 외화벌이에의 참여 요구도 증가하였는데, 돈을 벌기 위해 시장에 나

가야 하는 여성들은, 여맹활동 면제를 받기 위해 돈을 상납하는 현상도 빈번하

266) 앞의 책, p. 223.
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게 발생하였다.267) 탈북 여맹회원에 의하면 “동원에 빠지는 여맹원들이 돈으

로 활동을 대신하는 것은 한 개 초급단체(20-30명) 당 3-4명 정도 된다고” 증

언하였다(양옥경 외 2018: 46).

나. 국가 젠더 거버넌스 내 여맹

현재 북한 사회에서는 여성 이슈를 다루는 행정 부처가 존재하지 않으며, 여

맹 이외의 여성 시민 단체도 존재하지 않는다.268) 한정된 정보이지만, 북한이 

제출한 CEDAW 보고서에 있는 내용을 토대로 북한 내 여성관련 기구들을 파

악하여 보면 다음과 같다. 먼저 이 보고서는 여성전담 부처에 대해서는 언급하

지 않고 있으며, 여맹을 북한 내 여성관련 공적 기관으로 소개한다. 여맹은 3백

만의 노동여성을 대변하는 기관으로서, 혁명적 사고와 지식을 전파하고, 법, 행

정, 사법 조직에 여성의 발전을 위해 제안하고, 여성의 권리 보호와 향유에 대

한 정보와 데이터를 제공하고, 아이 양육에 있어서의 여성의 역할을 개선하고

자 노력한다고 설명하고 있다.269) 

북한 내 여성 관련 기구로는 여성협회, 여성잡지사가 있고, 20여개의 탁아소

와 유치원 교사 및 여교사, 모유수유 어머니 들을 위한 교육기관이 있다. 모성

건강연구소(Research of Mothers’ Health Care)를 포함한 여성관련 연구소

도 10여 개가 운영되고 있다.270)

아울러 북한은 2001년 CEDAW 가입과 동시에 2001년 9월 10일 CEDAW

이행을 위한 국가조정위원회를 구성하였다.271) 이 위원회에는 최고인민회의, 

267) 임순희(2005), p. 182.

268) 김재인, 장혜경(2000), p. 44.

269) CEDAW(2002), p. 14.

270) Ibid.

271) Ibid.
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내각, 노동성, 교육성, 보건성, 외무성과 같은 관련 부처, 중앙재판소, 중앙검찰

소 등이 포함되며 협약의 실행의 감독, 전파, 보고서 작성, 관련 이슈 조정 등의 

역할을 수행한다. 

그러나 동 위원회는 2015년 4월 국제인권조약 이행을 위한 국가위원회

(National Committee for Implementing International Human Rights 

Treaties)(이하 국가위원회)의 기구 안으로 통합되었다.272) 즉 앞으로는 동 위

원회에서 여성권리보장법과 본 협약상의 의무가 국가 정책에 통합되고 이행되

는지를 검토한다는 것인데, CEDAW 위원회는 이에 대해 부정적인 견해를 표

명하였으며, 여성의 권리와 성 평등을 증진하고 보호하기 위한 광범위한 권한

을 지닌 독립적 국가 인권 기관을 설립할 것을 권고한 바 있다.273) 

북한 내 여성과 관련된 주요 단체로는 [표 4-2]의 단체들이 있으며, 여맹 외 

종군위안부 및 태평양전쟁 피해자 보상대책위원회와 같은 국제회의 참석을 위

한 조직 혹은 남한과의 교류를 위한 조직인 조선여성협회와 같은 조직은 주로 

북한정부와 밀접한 관계를 띄고 있다고 판단된다.274)

272) 국가위원회는 최고인민위원회 상임위원회, 내각, 외무성, 교육위원회, 보건성, 노동성, 중앙통계국, 

중앙검찰소, 중앙재판소, 인민보안부, 인민위원회, 청년동맹, 여성동맹 및 기타 시민사회단체의 간부로 

구성된다. 최고인민회의 상임위원회의 입법국장(director general of the legislative department)

이 국가위원회의 의장이며, 부의장은 교육위원회, 보건성, 노동성, 중앙재판소의 부대표(deputy 

leaders)가 맡는다. 국가위원회 위원은 관련 부처의 장과 위에 언급된 기관의 6-7명의 전문가를 포

함한다(CEDAW, 2016).

273) CEDAW(2017), p. 5.

274) 김재인, 장혜경(2000), pp. 43~53.
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표 4-2. 여맹 제외 북한 내 여성관련 타 기관

북한 내 여성관련 주요 단체 국제회의 참석 및 교류를 위한 조직 남한과의 교류를 위한 조직

조선직업총동맹

종군위안부 및 

태평양전쟁피해자보상대책위원회 

조선여성협회(1998)
조선농업근로자동맹

조선사회주의청년동맹

종군위안부 범죄 등 일본의 과거청산 

문제에 대한 조선인 강제연행조사단

조선문학예술총동맹

자료: 김재인, 장혜경(2000), pp. 43~53 에서 발췌한 내용을 표로 재구성.

표 4-3. 북한 내 여성관련 주요 단체의 임무

조직명 설립연도 주요 임무

조선직업총동맹 1945년

노동자, 기술자, 공무원의 공산주의 교양

맹원의 계급교양

기술, 문화 교양사업 실시

생산과제수행 노동자들의 조직 동원

노동보호사업의 조직 집행

사회경쟁운동(천리마작업반 운동)의 지도

조선농업근로자동맹

*농촌여성 무조건 가입*
1946년

사회주의 농업 업무 추진

농촌에서의 사상혁명, 문화혁명, 기술혁명 지도

사상교양사업

김일성사회주의노동청년동맹 1946년 

- 노동당의 전투적 후비대로서 공산주의 건설의 교자로서

의 임무

- 사회주의 건설을 위한 투쟁 청년들을 당의 사상체계로 

무장

- 공산주의 도덕교양강화

- 천리마작업반 운동

조선문학, 예술총동맹 1961년

- 문화예술분야의 각 사회단체를 통합하고 지도하기 위함. 

- 산하단체에는 작가동맹, 음악가동맹, 미술가동맹, 무용

가동맹, 영화인동맹, 사진가동맹이 있음

자료: 김재인, 장혜경(2000), pp. 43~53 에서 발췌한 내용을 표로 재구성
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다. 북한의 젠더 관련 해외 원조사업 실행 경험

1) 활동(수행사업)  

동 연구의 제2장에서는 베트남, 라오스, 미얀마의 젠더 관련 해외 원조사업

에 대해 조사하고, 각 국의 여맹과의 협력 사례에 대해 분석하였다. 현재 조선

여맹의 해외원조 사업 수행 경험에 대한 정보가 제한적인 상황에서, 동 소절에

서는 북한의 젠더관련 해외 원조기관과의 사업 수행 사례를 살펴보고 향후 협

력 가능 분야를 파악해 보고자 한다.275)

북한은 1990년대 중반 기근과 경제난 시절 처음으로 국제기구의 원조를 받

으며 이들과 협력해 왔다. 당시에는 식량지원, 모자보건, 재해복구 등의 긴급 

구호성 지원이 주를 이루었다면, 현재 10년간의 사업을 살펴보면 만성 영양부

족에 대응하는 식량안보 사업, 기후변화 대응, 식수 위생 등 보다 개발협력 요

소가 높은 사업들이 중심이 되어 진행되고 있다.

275) 북한은 1990년 식량난 때부터 유엔 등의 국제기구와 공여국 정부와 협업한 경험이 있으며, 모자보건 

사업 등에서 여성관련 사업을 수행한 바 있음. 조선여맹이 이러한 사업에 직접 참여한 경험에 대한 정

보는 현재 문서로는 찾기 어려운데, 이는 협업 경험이 없거나 간접적으로 참여했기 때문일 수 있음. 

276) 북한 식량안보 부문 프로그램에 대한 EU 집행위원회와 북한 당국의 합의에 의해, EU가 지원하는 

NGO단체들이 북한에 상주사무소를 설치하였는데 이를 유럽연합 프로젝트 지원 유닛(European 

표 4-4. 최근 10년간 국제기구의 북한 젠더분야 지원 현황

공여

기관

사업명

(사업부문)
기간 지원내용

UNDP

Strengthening Ecosystem 

Resilience and Community 

Adaptive Capacity in Climate

Affected River Basins in 

DPRK (SERCARB) (기후변화)

2016-2017

- 기후 변화의 부정적 영향과 환경 파괴의 

영향력을 최소화하기 위한 프로젝트로 

환경보호, 자원에 대한 지속 가능한 

관리와 활용, 재난 위험관리 및 기후 

변화 적응에 대한 인식 제고

(성주류화, 수혜자에 여성포함 등 젠더

요소 포함) 
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Union Project Unit)으로 칭하고 있음(UN(2019), p. 31).

표 4-4. 계속

공여

기관

사업명

(사업부문)
기간 지원내용

WFP

Protracted Relief and 

Recovery Operation (PRRO 

200532) (식량안보)

2013-2016

- 아동과 여성에게 지역생산 음식을 제

공함으로써 마을과 산악지대의 식량과 

영양안보를 강화하는 것을 목적으로 함 

취로사업(Food Assistance 

for Assets, FFA) 프로그램

(식량안보 및 농업)

2019

- 취로사업활동을 통해 농업 생산 피해를 

줄이고 지역사회 식량안보를 강화하기 

위해 자연재해의 영향을 완화

- 여성들이 만성적이고 치명적인 영양실

조로부터 벗어나고 자연재해로부터 회

복탄력성을 갖도록 지원

UNICEF

Effective Vaccine 

Management

Assessment (보건)

2014-2015

- 폐렴과 설사로 인한 사망을 줄이기 위해 

아이와 임신여성들을 대상으로 하여 필수 

의약품 키트와 경구 수분염(ORS)를 

제공

WHO

Women’s and Children’s 

Health Programme in DPR 

Korea (WCHP) (보건) 

2008-2010
- 여성 및 아동의 건강증진을 위한 재정 

및 물품지원 

Gavi Health System 

Strengthening (HSS) Project

(보건)

2007-2017
- 면역력 증진을 위한 통합 건강 시스템 

역량강화

UNFPA

Advocate for scaling-up of 

comprehensive sexual and 

reproductive health services

(보건)

2019

- 북한 보건성과 교육위원회 등과 협력

하에 450만여 명의 북한 가임여성에

게 생식보건 정보를 제공하고, 피임약 

및 출산에 필수의약품(midwifery kit) 

제공 등의 지원

(보건) 2019
- 조산사에 대한 교육, 모성 사망률 감시, 

가족계획 서비스 제공

EUPS 3276) (식수·위생) 2019

- 묙표 수혜자 36,000명을 대상으로 여

성들의 생리위생관리, 어린이위생교육

을 통한 아동들의 개인위생습관 개선, 

장내 기생충 해결을 위한 생물 퇴비의 

활용 등의 추진

자료: 각 기관 홈페이지 및 UN(2019)를 바탕으로 연구진 작성(검색일: 2019.10.11)
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 조선사회주의여성동맹이 직접적으로 수행하거나 국제기구와 협력하여 수

행하는 사업에 관련한 자료는 찾아볼 수 없었으며, 유엔기구 홈페이지와 보고

서를 통해 젠더와 관련한 사업지원내용을 일부 엿볼 수 있었다(표 4-4 참고). 

북한 내 젠더관련 사업 분야를 살펴보면 식량안보, 보건, 식수·위생 등 다양한 

분야에 걸쳐 해외원조가 수행되고 있음을 알 수 있으며 여성 및 아동에 대한 영

양지원, 필수의약품 제공 등의 내용 등이 포함되어 있다. 

 보다 전반적인 지원현황을 살펴보고자 유엔에서 2019년 발간된 ‘북한 필요

와 우선순위’ 보고서를 검토하였다. 북한 내 전반적인 지원 사업은 크게 영양, 

보건, 식량안보 및 농업, 그리고 식수·위생, 4가지 분야에 걸쳐져 있으며 전반

적인 필요와 우선순위 사업의 목표는 특히 5세 미만 아동 및 임신·수유모 여성의 

불안정한 식량 수급, 영양실조, 기본서비스 열악한 접근에 집중하고 있었다.277) 

나아가 상기 보고서 내 젠더와 관련된 내용을 살펴보면, 북한 내 경제활동참

여, 교육, 치료이용 등의 분야에서 성평등의 진전이 있었음에도 아직 부족한 부

분이 많은 것으로 나타났다. 일례로 여성의 생리에 대한 언급을 터부시하는 문

화는 생리위생 관리에 관한 여성과 소녀들의 시설 및 정보가 부족한 것에 기인

하는 요소 중 하나이다. 모성사망률 또한 높은 수치를 보이고 있으며, 가임기 

여성(23.2%) 및 여아의 영양실조 비중도 상당히 높이 나타나는 것으로 보인다. 

이는 보건 및 교육서비스 제공에 있어 평등과 포용성 문제가 있음을 반영하며, 

여성과 여아가 계속되는 인도적 상황의 영향에 더욱 취약하다는 점을 시사하므

로 작년에 이어 유엔의 ‘필요와 우선순위’ 활동은 특히 임신·수유모 여성들에 

역점을 두고 있다고 명시하고 있다. 

보고서에 따르면, 이와 관련하여 기관들의 노력은 역량구축프로그램 수혜자 

및 교육대상자에서 “여성인구 할당을 두는 등 여성중심 활동을 통해 젠더 이슈

를 해결”하는데 초점을 맞추고 있으며, 여성과 여아의 권리보호를 위한 개입

277) UN(2019), pp. 3~34.
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(intervention)활동들이 성과를 거두고 있고 나아가 북한 인도주의 국가 팀은 

여성·남성·여아·남아의 여러 경험, 수요, 능력, 우선순위를 고려하는 성 주류

화를 지향하는 전략을 채택할 것이라고 설명하였다.

2) 협력 단체 및 사업 사례  

가) 국제기구와의 협력   

사업부문 별 유엔기구의 협력파트너를 살펴보면 다음과 같다. 영양 부문에

서는 북한 보건성, 어린이 영양관리 연구소, 수매 양정성과의 협력이 주를 이루

었으며, 식수·위생분야에서는 북한 도시경영성, 보건성 그리고 인민대학습당

과 협력하여 진행 중이다. 보건분야 파트너 기관들은 대부분 북한 보건성과 긴

밀한 협력아래 추진하고 있으며 식량부문은 수산성, 농업성, 산림경영학연구

소 및 농업연구원과 협력하고 있다.278)

현재 북한에는 FAO, WHO, UNFPA, WFP, UNICEF, IFRC 등의 단체들이 

활동을 하고 있으며, 이들의 주요 목적은 북한의 식량안보 문제를 해결하기 위

한 기술 지원, 현황조사 등으로 분류할 수 있다. 2008년 인구조사, 2009년 모

성사망률 조사, 2010년 국가 재생산보건 조사(National Reproductive 

Health Survey), 2010년 국가 재생산보건 건강 평가(Quality Assessment 

of RH), 2011년 재생산보건 건강에 대한 지식, 태도, 실천 조사(Knowledge, 

Attitude, Practice Survey on RH)는 UNFPA의 지원으로 진행되었으며, 

2009년 복수지표집단조사(Multiple Indicator Cluster Survey)와 2012년 

국가영양조사는 UNICEF의 도움으로 진행되었다.279) 

나) 남한 단체와의 협력

남한과의 여성 분야의 협력은 1990년대 초반부터 시작되었다. 1999년까지 

278) Ibid., pp. 25~28.

279) CEDAW(2016), p. 28.
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성사된 남북여성교류를 살펴보면, 일본 여성들이 주관이 되어 실시한 “아시아

의 평화와 여성의 역할” 토론회(4회, 1991-3년), “일본의 전후처리문제에 관한 

토론회”(1회, 1993년), “종군위안부 아시아연대회의” 관련 모임(4회, 1993-8년), 

우리민족서로돕기운동의 대북지원관련 여성교류(1회, 1999년) 등이 있다.280) 

1990년대 중후반에는 인도적 지원의 구호사업도 진행되었으며, 2000년-2005

년도에는 2000년 6.15공동선언 이후 여성상봉모임과 남북여성통일대회가 진

행되었다.281)

인도적 구호 사업의 경우, 남측의 여성단체들(평화를 만드는 여성회, 한국여

성단체연합, NCC여성위원회 등)은 식량난이 극심했던 1997년 이후 2차례에 

걸쳐 분유 등을 북의 여성단체(조선민주여성동맹, 조선여성협회)에 전달하였

는데, 이때 이 물품들을 수령한 북측의 카운터 파트가 조선민주여성동맹과 조

선여성협회였다.282) 이후에도 남측 여성들(기독교교회여성, 원불교여성, YWCA, 

우리민족서로돕기여성위원회, 여성지도자연합 등)은 의류, 식품, 생필품 등을 

지원하였다.  

김재인, 장혜경(2000), 김숙임(2005)과 정경란(2006)은 다음과 같은 점을 

남북 여성 협력의 한계점으로 지적하였다. 첫째, 남북의 여성 주체가 상이하였

다. 즉, 남측은 주로 민간 여성운동가들 위주로 참여하였고, 북측은 정부조직의 

여성들이 참여하였다. 둘째, 사상, 이념의 격차가 컸다. 어떠한 개념에 대한 이

해도, 여성지위, 여성의 역할, 문제를 해결하는 방식 등 많은 차이가 있음을 확

인하였다. 또한, 북측은 남측이 제안한 다양한 여성의제에 대해 어려움을 표현

하였다. 셋째, 정치적 영향을 고려하지 않을 수 없는데, 특히 남측 같은 경우 정

부 허가를 받는 절차가 매우 복잡하였다. 넷째, 교류를 지원하는 재정적 및 제

도적 시스템의 부재로 인해 교류를 추진하는데 매우 어려움을 겪었다. 특히 공

280) 김숙임(2005), pp. 5~6.

281) 김숙임, 앞의 책; 정경란(2006).

282) 김숙임, 앞의 책, p. 6.
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연이나 회의 참관 등을 제외하고 여성들이 직접 생활에 대한 이야기를 나누고 

교류를 하는 부분이 매우 부족하였다.283)

라. 조선사회주의여성동맹의 강점과 한계

다음으로는 해외원조단체와의 협력에 있어서 조선여맹과 협력할 때 예측되는 

강점과 한계에 대해 분석하여 보았다. 먼저 강점은 다음과 같다. 

1) 조직력 및 동원력  

여맹은 앞서 살펴본 동남아 3개국 여맹과 마찬가지로 중앙위원회로부터 초

급반에 이르기까지 수직적 위계 구조와 상명하달식의 소통구조로 인해 사업 수

행의 조직력과 동원력에 있어서 강점을 보유하고 있다. 이는 특정 사업이 상부

에서 하달되면, 이를 위해 조직 내 업무 추진 경로와 인력이 신속히 동원되고 

배치 될 수 있다는 것을 의미한다. 아울러 경제위기 이후 여맹의 발언권이 높아

지고, 지역사회와 당국에 대한 여맹 초급단체와 상급여맹 조직들의 영향력이 

매우 커진 점도284) 여맹의 이러한 능력이 강화되었을 것으로 보인다.

2) 위기 대응 및 시장경제 학습 경험  

1990년 경제 위기 때 전업주부로 구성된 여맹원들이 장마당을 주도하며 시

장경제 행위를 이끌어 갔다는 것은 앞서 수차례 언급한 바 있다. 또한, 자원 동

원 능력에 있어서도 위기 상황에서 남성보다 여성들이 더 뛰어난 성과를 보이

기도 하였다. 이는 여성들이 극심한 식량난과 더불어 생계 위협 상황이 닥쳤을 

때 기동력있고 창의적으로 대응을 할 수 있었음을 증명하여 준다. 또한, 장마당

이라는 북한에서는 처음 접해 보는 시장경제의 시스템에서도 여성들이 새로운 

283) 김재인, 장혜경(2000); 김숙임(2005); 정경란(2006).

284) 이온죽, 이인정(2010), p. 307.
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지식과 원리에 대해 탁월한 이해와 응용 능력을 발휘하였다는 것을 알 수 있다. 

여기서 주목할 점은, 여성들이 지난 20여 년 동안의 장마당 경험을 통해 축

척 시켜 온 시장경제에 대한 개념과 학습이다. 향후 어떤 식으로든 외부의 자원

이 유입될 경우, 여성들의 기 습득한 시장경제 체제에 대한 노하우가 유용하게 

기반이 될 수 있을 것으로 보인다. 

여맹에 대한 비판적 시각은 다음과 같이 분석해 볼 수 있다. 

3) 전통적 여성상 강조

여맹은 북한 여성들을 대상으로 전통적 여성상 중 특히 어머니로서의 상징

성을 강조하고 있으며, 이것을 국가를 지탱하는 철학으로 사용하고 있다. 김정

은은 2016년 여맹의 명칭을 개명하면서, "주체의 사회주의화원에서 나라의 

꽃, 생활의 꽃, 가정의 꽃으로 아름답게 피어나는 우리의 여성들과 여맹원들에

게 영광과 행복이 있기를 바란다"고 언급하였다. 이와 같이 북한은 여성을 꽃과 

충신·효녀로 상징하고 있는데, 꽃의 생명력을 위해 햇빛이 필요하며, 이는 김

일성·김정일로 표현된다. 따라서 여성은 김일성·김정일에게 충성해야지만 생

명력을 유지할 수 있는 관계로 설정하는 것이다.285) 가정 내에서의 역할과 공

산주의 후손을 길러내는 양육의 책임도 여성에게 부과함으로써 전통적 여성상

에서 벗어나지 못하고 있다. 

  

4) 국가와 당의 부속 기관 

여맹은 북한 여성의 권익을 대변하고 옹호하고 교육하는 기관이라기보다 국

가와 당의 철학과 지시에 따라 모든 임무와 활동이 진행된다는 견해가 일반적

이다. 사회주의 국가 설립 시기인 여맹의 설립 초기에는 여성들을 봉건제도에

서 해방시키고 남녀평등을 구현한다는 목적 아래 여성의 권익 대변을 위한 활동

285) 위의 책, pp. 201~202.
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도 하였던 것으로 보인다. 예를 들면, 여맹은 1976년부터 여성의 결혼 연령을 

이전의 23~26세에서 28세로 높이고 ‘어린이 교육보양법’을 제정(1976년 4월)

하여 여성노동력을 생산노동으로 전환시키는 데 주도적 역할을 담당하였다.286) 

또한, 현재도 대외적으로는 북한여성의 권익을 대변하고 옹호한다는 점을 

표방하고 있다. 북한이 2016년 유엔 여성차별철폐위원회에 제출한 보고서를 

보면, “41. 여성에게 여성과 아동의 권리의 보호와 증진에 대한 법, 인권관련

법, 국가 정책에 대한 교육을 제공하는 것은 조선민주여성동맹의 연간 행동계

획의 중요한 사안이다. 조선민주여성동맹은 그러한 법에 대한 교육을 진행하

고, 여성들이 사회와 가정 앞에 그들의 임무를 훌륭히 수행하도록 격려하고 다

양한 문화 활동을 마련한다. 또한, 기관, 기업소, 단체의 여성의 상황에 대해 조

사하고, 최고인민회의 상임위원회, 내각, 관련 기관, 그리고 적절할 경우 검찰 

및 인민보안 기관에 이에 대해 권고한다.”라고 명시하고 있다.287)

그러나 여맹은 여성을 권익을 대변하고 옹호하며, 법, 정책 제정을 위한 권고

의 기능을 담당하는 기관이라기보다, 국가와 당의 발전 목표 실현에 충성하고 

이를 조력하는 기관으로 역할하여 왔다. 앞서 검토한 것과 같이, 사회주의의 토

대를 닦아야 하는 국가 건립기에는 사상교육과 동원의 선두에 섰다. 1946년 수

립된 남녀평등법도 여성 지위향상을 위한 목적보다는 체제전환을 위한 국가 목

표로 볼 수 있다.288) 1960년대와 70년대의 국가 경제발전 시기에는 특히 노동

력이 부족해지면서 사회적 활동을 하고 있지 않은 유휴 여성들을 경제활동에 

잘 활용하는 것이 여맹의 역할 중 하나였다.289) 이는 여성들의 자발적인 참여

와 역량강화를 위한 경제활동을 독려한다기 보다는 국가의 사회경제적인 발전

과 목적을 위한 것으로 해석할 수 있다. 1990년대 경제난을 겪으면서 여맹의 

286) ｢콕! 집어 개념풀이: 조선사회주의여성동맹｣(2018. 3. 2).

287) CEDAW(2016), p. 9.

288) 정성임(2004), p. 205. 

289) 이온죽, 이인정(2010). p. 173.
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활동이 활발해 진 것과, 김정일의 치하가 곧 북한 여성의 사회적 지위 상승을 

의미하는 것은 아니며, 기초단위를 지켜 내고 당시 와해되고 있었던 체제 유지

를 위해 정권차원에서 어머니의 역할을 강조했을 뿐이라는 것이라고 전문가들

은 분석한다.290) 아울러 이 시기에는 국가가 제공해야 할 식량 배급과 복지 서

비스의 부족분을 메꾸어야 하는 업무까지 요청받게 된다. 이렇듯, 여맹의 활동

은 독립된 아젠다를 가지고 자율적으로 진행되는 것이 아니라, 북한 노동당과 

대중을 연결하는 인전대로서의 역할에 충실하고 있다. 

5) 무보수 노동 및 여성의 삼중고 증대  

여맹 활동으로 인해 여성의 사회 참여가 증대된 점은 장점으로 꼽을 수 있지

만, 여성의 노동이 증가되었다. 앞서 언급한 여맹원들의 활동 중 동원할동은 무

보수로 진행이 되며, 복지 전담부서가 없는 상황에서 무보수로 지역 복지와 구

호 등을 봉사차원에서 감당하고 있다. 특히 북한의 기근과 경제난은 여성들의 

노동부담을 가중시켰는데, 이 시기 여성들을 직장을 떠나 가정으로 돌아갔고, 

가정 내에서의 전통적인 활동 그리고 사회활동을 하는 노동자로서 두 가지의 

임무를 동시에 수행하게 되었다.291) 예를 들어, 가정을 위한 식량 조달은 남성

이 아닌 여성에게 맡겨졌으며, 인민소비품을 생산하도록 권장하였고, 텃밭 이

용의 기회가 부여되며 농사를 짓기 시작하였다.292) 또한, 노동당의 자녀를 많

이 낳고 키워 군대에 보내는 군전략 정책을 따랐다. 더불어, 이 시대에 여맹은 

여성들에게 가내작업반 활동을 독려하고, 사경제 활동에 참여하는 여성들은 감

시와 통제를 하였다.293) 1990년대에 들어서는 현금으로 동원을 대신하는 구

조도 생겨나게 된다. 정성임(2004)도 여맹의 활동이 여성의 인권과 권리 강화

290) ｢클로즈업 북한: 김정일이 누르고 김정은은 띄우고…‘여맹’｣(2017. 11. 25).

291) 이가영(2017); 문장순(2010).

292) 문장순(2010), p. 141.

293) 권수현(2010), p. 30.
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를 위하기보다는 국가정책에 의해 활동을 했으며, 여성들은 가정생활과 노동생

활을 병행해야하는 이중부담을 지니며 생활을 했다고 분석하고 있다.294)

3. 소결: 동남아 3개국 여성연맹 비교 결과와 조선사회

주의여성동맹과의 비교

앞 장에서는 3개국의 여맹의 발전과정을 비교하고, 현재 활동을 세 가지 영

역(정치, 경제, 복지)으로 나누어 비교분석하였다. 또한, 국가 내 젠더 거버넌스 

하에 여맹의 역할을 분석하였다. 먼저 3개국 여맹의 발전 과정과 활동을 요약

하면, 베트남과 라오스 여맹의 경우 사회주의 국가 건국 시기에는 봉건제 타파 

및 국가 건설 등의 사상적인 계몽에 동원되었고(정치), 사회주의가 추구하는 여

성의 노동계급화의 정신에 따라 노동력 제공자로서 역할을 하였다(경제). 이러

한 활동은 개방과 시장경제 도입 후 약화되고, 그 이후에 양 여맹은 여성권익 

대변 및 옹호 활동, 그리고 복지서비스 제공의 기관으로 그 역할을 변모하고 있

다(복지). 그러나 미얀마는 이와는 상이한데, 애초에 공산당 산하의 조직이 아

닌, 북경여성대회의 산물로 설립된 조직이며, 설립 목적 자체가 여성지위 강화

와 권익 대변이었으므로, 미얀마 여성들의 수요를 위한 옹호활동 및 복지서비

스 제공의 관점이 강하다. 

앞서 제시한 동 연구의 분석틀에 맞추어 조선여맹의 활동을 도식화 하면 아

래 [그림 4-2]와  같다. 사상계몽의 정치 활동은 창설이래 지속되고 있으며, 노

동력 동원의 경우 1960년대 이후 지속적으로 계속되고 있으며, 이에 더불어 

1990년대 이후에는 복지 업무까지 더해져 수행하고 있다. 

294) 정성임(2004), p. 192.
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그림 4-2. 조선여맹의 활동

활동

정치 및 옹호활동
(사상계몽, 입법 및 정책 입안,

여성권익대변 등)

사상계몽 여성 노동력

동원

복지 및 구호

서비스 제공

경제활동
(여성 노동력 제공, 고용 및
창업 관련 교육훈련 제공 등)

여성관련 복지서비스 제공 활동
(복지 서비스 제공 및
구호사업 전개 등)

1950-60

1960-90

1990~

자료: 연구진 작성.

대내적 거버넌스의 경우, 베트남, 라오스, 미얀마 모두 중앙부터 풀뿌리까지 

이르는 수직 운영체계를 가지고 있다는 점은 동일하다. 그러나  대외적 거버넌

스의 경우, 3개국은 상이한 구도를 가지고 있다. 베트남은 여맹, 여성전담 부

처, 국가여성위원회에 권한이 배분되어 있고, 여맹은 사업실행기관, 부처는 법, 

정책 입안 및 실행기관, 위원회는 조정기관으로서의 역할이 뚜렷이 구분되어 

있다. 라오스의 경우, 여성 전담 부처는 존재하지 않으며, 조정의 기능을 가진 

국가여성위원회가 여맹 산하에 위치함으로써 여성관련 의사결정과 자금이 여

맹 한 곳에 집중되어 있는 형태이다. 미얀마의 경우, 여맹과 전담부처, 그리고 

국가위원회가 존재하나, 여맹의 권한은 매우 약하며, 정책의 입안과 실행을 돕는 

부처 내 주요 NGO의 하나로 등록되어 있으며, 봉사의 형태로 운영되고 있다. 

앞서 제시한 동 연구의 분석틀에 맞추어 조선여맹의 업무 운영 체계를 도식

화하면 아래 [그림 4-3]과 같다. 기본적으로 수직적 업무체계인 점은 타 동남아 

여맹과 유사하나, 자료 접근의 한계로 중앙 및 지방 여맹과의 관계 그리고 예산

적인 측면은 파악이 어려웠다. 여성전담 국가 조직이 부재한 가운데에서, 노동
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당이 큰 영향력을 행사하고 있으며, 여맹은 그 부속기관으로서 제약적 요소 내

에서 활동하고 있다. 

그림 4-3. 조선여맹의 대내외 업무 수행 방식

업무수행방식

(대내) 내부조직운영

조직도

중앙 및 지방여맹

예산 구조 및 운영

(대외) 젠더거버넌스 내 역할

국가 내 젠더관련 기구

국가 젠더거버넌스 내

여맹의 위치

(대내) 내부조직운영

조직도

(동남아 여맹과 유사)

중앙 및 지방여맹 (?)

예산 구조 및 운영 (?)

시민사회

부처

여성연맹

조선
노동당

조율기구:

NCAWMC

북한

자료: 연구진 작성.

해외 원조 기관이 이 3개국의 여맹과 협력할 경우, 여맹들의 공통점인 중앙

으로부터 풀뿌리까지 이어지는 수직적 운영체계는 외부 협력기관에 있어 매력

적인 요소로 작용한다. 사업의 실행에 있어서 지역사회까지 효과성을 높일 수 

있는 채널로서 역할을 할 수 있기 때문이다. 다만, 각국 내 상이한 젠더 거버넌

스 구도로 인해 실질적 협업 구도와 방식에 있어서는 3개국 여맹은 각기 다른 

접근이 필요하다.

조선여맹의 경우, 역사적 발전 과정은 개방 전 베트남과 라오스와 유사하다. 

다만 베트남과 라오스 여맹의 경우, 시간이 지나면서 국가의 여맹들은 국가 건
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설을 위한 사상계몽(정치)과 노동력을 위한 동원 역할(경제)보다는 여성들의 권

익 대변 단체로 그 성격이 변화한 것에 비해, 조선여맹의 경우 북한 체제의 특

수성 상, 아직도 정치활동의 비중이 매우 높다. 여맹은 조선로동당이 추구하는 

국가의 사회주의 혁명 전략에 종속되어 있으며, 북한 체제 내에서 여맹과 같은 

근로단체는 자발적인 대중 조직이 아니며, 인민들이 당의 노선과 정책을 실현

하도록 지도하는 조선 노동당의 “외곽단체”이기 때문이다.295) 이러한 근로단

체의 조직과 활동은 “수령에 의해서만” 이루어지며, 지속해서 당의 “지도”를 받고 

있고, 근로단체의 지도 사상은 수령의 사상과 영도를 높이 받드는 것이고, 수령

의 명령과 지시, 당의 선과 정책을 접수하고 관철하는 것으로 알려져 있다.296) 

이는 같은 사회주의이지만, 베트남과 라오스와는 달리 북한은 강력한 1인 수

령체제와 당과의 햐향식의 예속관계는 조선여맹이 어떠한 의제를 자발적으로 

발굴하고 추진하는 것을 어렵게 만든다. 즉, 베트남, 라오스, 미얀마 여맹과는 

달리 조선여맹은, 북한 여성의 실질적인 권익을 대변하고, 법과 정책의 입안을 

통해 이들의 필요가 충족될 수 있도록 하는 역할, 그리고 북한 사회 내에서 진

정한 남녀평등과 여성지위가 향상될 수 있는 옹호자로서의 역할을 수행하기에

는 근본적인 한계가 있다는 점을 시사한다. 

295) 위의 책, p. 199.

296) 위의 책. 
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1. 연구요약: 동남아 여성연맹 분석을 통한 조선여맹의 

활동 예측

본 연구에서는 동남아 3개국 여성연맹을 분석하면서 그들의 발전과정과 현

재의 역할을 통해 조선여맹의 향후 행보를 다소 예측해 볼 수 있었다. 먼저 앞

서 분석 틀을 통해 살펴본 것과 같이 베트남과 라오스 여맹의 경우, 정치활동의 

측면에 있어서는, 설립초기에는 봉건제를 타파하고 사회주의 국가 건설을 위해 

여성 계몽과 사상개조, 사회주의 사상 교육을 주 임무로 하였다. 이후 전쟁이 

끝나고 개혁과 개방이 이루어지면서 여성연맹의 이러한 사상계몽 및 동원 역할

보다는 여성의 권익을 대변하고 법과 정책 수립에서의 옹호활동이 주요 임무가 

되었다. 경제활동의 측면에서 여맹들은 사회주의 국가 달성을 위한 노동력 제

공 및 프랑스 제국주의와 이어 미국과의 전쟁을 치르는 데 있어서 후방 지원(병

참) 등의 측면에서 기여하였다. 또한, 여성들의 경제 활동을 가능케 하는 탁아

소 운영 등의 임무도 여맹이 담당하였다. 개방 이후에는 여성의 경제역량 강화, 

즉 직업과 창업 관련 교육과 소액대출과 같은 여성의 경제적 자립을 위한 활동

들이 주를 이루고 있다. 마지막으로 여성을 위한 복지활동 측면에서는 개혁과 

개방 이후에 특히 여성에 대한 폭력 예방과 피해자 지원을 위한 활동을 활발히 

진행하고 있는 것을 볼 수 있다. 미얀마의 경우 베트남과 라오스와는 다른 설립 

배경을 가지고 있으며,297) 베트남과 라오스의 개방 이후의 여맹의 역할과 유사

한 정치, 경제, 복지 활동을 설립 초기부터 그 임무로 삼고 발전하여 왔다. 

향후에 북한이 시장경제를 도입하고, 해외 자본 및 원조가 유입되고, 베트남과 

라오스 여맹의 발전 경로를 따라 변화할 것이라고 가정하여 볼 때, 동남아 3개

297) 앞서 본문에서 살펴본 것처럼 미얀마 여성의 설립 의도로는 ① 여성이 공적·사회적으로 높은 지위에 

있으며 정부는 그 여성들을 지원하기 위해 노력해왔다는 것을 국제 사회에 보여주고 ② 여성을 통해 

미얀마 문화와 전통을 유지함으로써 내셔널리즘을 강화하고 아웅산 수치 여사를 선두로 하는 민주화 

세력에 대항하는 두 가지 큰 목적으로 분석할 수 있음.
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국의 여성연맹의 발전 경로를 토대로 조선여맹의 현재 위치를 파악하여 보면 다

음 [그림 5-1]과 같다. 정치 영역의 경우 조선여맹은 당의 하부 조직으로 사회

주의 사상 교육과 계몽의 역할이 아직도 실시되고 있으며, 여성의 권익을 적극

적으로 대변하는 옹호 활동으로는 나아가지 못하고 있는 것으로 보인다. 경제 

영역에서는 국가 차원에서 여성의 역량을 개발하고 특히 장마당 여성들을 위한 

적극적 역량 개발이나 시장경제 교육, 소액 대출 등의 사업 전개 보다는 사회주

의 국가 발전을 위한 여성의 노동력 동원과 군 지원 활동이 아직 강하게 작동하

고 있다. 여성의 복지 측면에 있어서 조선여맹은 여성에 대한 폭력 문제를 법적

인, 정책적인 제도에 의거하여 지원하고 있지는 않으나, 가가호호 방문을 통해 

가정폭력 등의 문제가 파악된 경우, 중재하는 역할 등을 수행하고 있다. 또한, 

지역사회 내의 고아, 무의탁 노인, 군인 가족 등의 지원을 위해 활동하고 있다. 

즉, 베트남과 라오스의 경우 여맹의 역할이 아래 [그림 5-1]과 같이 윗단에서 아랫

단으로 옮겨 가고 있는 데 반해, 북한은 경우 정치와 경제 영역은 윗단에 머물러 

있으며 이와 더불어 아랫단에 있는 복지 영역도 감당하게 됨으로써 부담이 가

중되는 형국을 겪고 있다.

그림 5-1. 여성연맹의 역할과 활동의 변화

사상계몽

여성
정치역량

강화

정치

여성 노동력
동원

여성
경제역량

강화

경제

복지 및 구호
서비스 제공

복지

조선여맹

베트남,

라오스 여맹

미얀마

여맹

복지 및 구호
서비스 제공

자료: 연구진 작성.
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동남아 3개국 여성연맹이 해외 원조기관과 협력할 때 수행했던 역할은 개발

협력 수요파악, 주민대상 교육진행, 주민 동원, 사업 모니터링(수혜자 의견 청

취), 현지 여성 지원 등이다. 이는 모두 현지 지역사회에 대한 높은 이해도와 접

근성을 기반으로 할 때 가능한 역할들이며 각국의 여맹은 중앙부터 풀뿌리까지 

이어지는 조직체계로 인해 이러한 면에서 사업수행 파트너로 큰 강점을 보유하

고 있다. 이는 향후 해외 원조 파트너 사업기관으로 조선여맹이 협력하게 될 때 

예측할 수 있는 역할이다.

그러나 동남아 3개국 여성연맹 모두 비슷한 도전과제를 지니고 있었는데, 앞

서 강점으로 작용하였던 수직적 조직구조는 경직된 관료주의라는 반작용을 낳

을 수 있고, 해외 원조 사업을 수행하기에 여맹 구성원의 역량이 부족하며, 당

의 부속기관으로서의 독립적 아젠다 수립과 의사결정이 어렵다는 점, 그리고 

전통적인 여성상의 강조 및 젠더적 관점의 부재 등은 해외 기관과의 사업 수행

을 어렵게 하는 요소가 될 수 있다. 이러한 요소들은 조선여맹과의 협력 시에도 

예상되는 문제점들인데, 전문가 면담을 통하여 파악된 바에 의하면, 특히 북한

의 경우 동남아 3개국보다 어머니와 아내로서의 전통적인 여성상의 강조와 더

불어 매우 강력한 가부장제가 지배하고 있는데, 이는 향후 진보적인 젠더 아젠

다를 가지고 유입되는 해외 원조기관과의 갈등의 요소가 될 수 있다. 따라서 북

한이 현실적으로 수용할 수 있는 과제와 접근 방식에 대한 충분한 고려가 선행

되어야 할 것이다.  
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2. 향후 북한 개발협력 사업을 위한 조력 기구로서의 

조선사회주의여성동맹 역할 검토

가. 해외 원조기구와의 협력

1) 협력 파트너로서의 조선여맹의 장점

조선여맹이 해외 원조기구들의 입장에서 효과적인 협력 파트너가 될 수 있

을 것으로 예상되는 이유는 다음과 같다. 첫째, 무엇보다 여맹이 가지고 있는 

강력한 조직력과 하향식 업무체계는 해외 원조 기관이 풀뿌리 지역사회로 진입

하는 데 효율적인 채널로 작용할 수 있다. 특히 당에서 내려오는 지시를 수행하

는 데 익숙한 이들의 업무 방식은 사업의 내용의 전달과 특정 결과물 도출에 있

어서 긍정적으로 작용할 수 있다. 둘째, 여맹원들의 우수한 인적자원을 활용할 

수 있다. 앞서 검토하였듯이, 이들 중 상당수는 이미 시장경제를 경험하고 습득

하였으며, 이들에게 보다 체계적인 시장경제관련 교육사업과 더불어 취·창업 

교육, 소액대출 사업 등을 실시한다면 효과적인 사업성과를 기대할 수 있다. 또

한, 여맹원들은 시장경제 이외에도 봉제, 요리 등의 소규모 기술에 있어서도 매

우 뛰어난 역량을 확보하고 있는 등, 인적자본이 매우 훌륭한 것으로 조사되었

다.298) 이러한 여맹의 인적자본은 향후 원조 프로그램을 실행하는 데 효과적인 

파트너로서의 역할을 수행할 수 있을 것이다. 셋째, 여맹의 정보력을 활용할 수 

있다. 어떠한 정책이든 프로그램의 설계와 효과적인 실행을 위해서는 해당 지

역사회의 수요에 대한 조사와 이해가 기본이 되어야 한다. 여맹은 맹원들의 의

식화와 함께 통제도 병행하여 왔고, 이는 주로 초급단체에서 이루어져 왔다. 여

맹 초급단체의 위원장과 부위원장은 맹원 개개인의 품성, 개인, 성격, 심리, 취

298) 남북 여성교류협력 수행 전문가 자문회의(2019. 10. 15, 한국 서울).



188 • 동남아 사회주의 국가의 여성연맹 연구를 통한 북한 여성 관련 개발협력 사업에의 시사점: 베트남, 라오스, 미얀마 여성연맹 사례를 중심으로

미 등까지 파악하고 있고. 개인문제와 집안 문제, 부부 문제까지 파악하고 있

다.299) 이러한 정보력은 사업의 기초수요 조사, 중간 모니터링, 효과성 파악 등

의 사업의 전 단계에 있어서 정확한 통계와 정보에 기초한 증거기반의 사업 수

행에 도움을 줄 수 있을 것으로 예상된다.  

2) 협력 파트너로서의 조선여맹의 단점

그러나 협력 파트너로서의 조선여맹의 단점도 예상되는 바이다. 첫째, 앞서 

강점으로 작용하였던 강력한 조직력과 하향식 업무체계는 사업의 유연한 진행

을 저해할 수 있다. 먼저 상부의 명령으로 움직이는 데 익숙한 조직의 성격은, 

여맹의 자율성과 독립성을 제약할 수 있으며, 이는 사업수행 관련 의사결정의 

순간이 왔을 때 이를 지연시키고, 관료제의 보고체계를 거쳐야 하는 등의 매우 

비효율적인 면을 초래할 수 있다. 이는 사업 컨텐츠 뿐 아니라 예산 운용에 있

어서도 비슷한 문제를 유발 할 수 있다. 둘째, 앞 장에서 분석하였듯, 조선여맹

은 당의 철저한 통제 하에 있는 정치조직 성격이 아직 매우 강하며, 이러한 조

직을 통해 해외 기관들이 복지 서비스 제공의 원조 프로그램을 수행하는 과정

에서 여러 마찰이 생길 수 있다. 즉, 당의 철학과 부합하지 않는 사업의 컨텐츠, 

혹은 업무 방식으로 인해 사업이 지연되거나 사업이 중단되는 등의 예상치 못

한 상황이 발생할 수 있다. 셋째, 조선여맹과 북한사회가 가지고 있는 전통적인 

여성상으로 인해 해외 원조기관이 추구하는 젠더적 관점 적용이 어려울 수 있

다. 북한은 여성을 꽃으로 비유하고 있으며, 훌륭한 어머니와 자녀양육 등의 가

정생활을 강조하고 있다. 이러한 관념들은 현재 국제사회가 추구하는 양성평등

과 여성권한강화와는 근본적으로 배치되며, 젠더관점에서 사업을 추진하는 단

체들은 사업의 본질적인 부분에서 갈등에 봉착하게 될 것이다. 

그러나 여기에서 한 가지 언급하고 싶은 점은, 향후 조선여맹이 어떤 형태로

299) 정성임(2004), p. 223.
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든 해외 원조기관의 사업 파트너 혹은 용역 업체로서 역할을 수행하게 되면, 

(간접적으로라도) 사업수행비로 모종의 독립적 재원을 확보하게 될 가능성이 

크다. 이는 현재 베트남 여성연맹에서도 관찰할 수 있는 경향인데, 현재 베트남

에서는 해외 성평등 관련 원조가 여맹 지부로  바로 유입되고 있다. 이러한 경

우에는 앞서 서술한 단점들이 개선될 수 있는 가능성이 존재한다. 자금이 확보

된다는 것은, 권한을 가지게 된다는 의미이고, 이는 사업 수행에 있어서 독립성

과 자율성이 어느 정도 보장될 수 있는 구조적인 변화가 만들어진다는 의미이기 

때문이다. 따라서 재원확보를 통한 여맹의 변화 가능성에 대해서도 보다 면밀

히 분석함으로써 향후 여맹과의 협력 방향을 어느 정도 예측할 수 있을 것이다. 

표 5-1. 협력파트너로서의 조선여맹의 장단점

협력 파트너로서의 조선여맹의 장점 협력 파트너로서의 조선여맹의 단점

- 중앙부터 풀뿌리까지 이어지는 강력한 조직력과

하향식(top down) 업무체계 

- 시장경제 경험한 우수한 인적 자원 

- 지역사회 정보력 및 동원력 

- 사업 진행의 유연성, 독립성, 자율성에의 제약 

- 당의 통제 하에 있는 강한 정치조직으로 인한 

사업의 컨텐츠와 업무 방식에 있어서의 마찰   

- 전통적인 여성상으로 인한 젠더적 관점 적용 

어려움 

향후 조선여맹이 사업파트너로서의 역할을 수행하게 될 시, 독립적 재원을 확보하게 될 가능성이 있

으며 이는 여맹의 독립성과 자율성을 증대시킬 수 있음.

자료: 연구진 작성.

3) 조선여맹 이외의 가능한 협력 채널 및 파트너  

본 연구에서는 북한개발협력 사업 수행을 위해 조선여맹의 협력기관으로서

의 가능성을 검토하였다. 그러나 조선여맹 이외에도 북한 내 다른 기구들이 여

성 혹은 젠더 사업의 파트너들이 될 수 있다. 이는 지난 1990년대 식량위기 때

에 북한은 이미 해외원조를 경험하였고, 당시와 이후 북한 정권은 원조 수혜를 

위해 새로운 조직을 신설하거나, 기존 조직에 임무를 추가로 부여하는 등의 구

조를 이미 구축하였기 때문이다. 또한, 지난 25여 년간 유엔과 공여국의 원조 
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수혜의 경험은 조직에 기억(institutional memory)되어 있고. 이는 북한의 외

교부 조직, 행정부처 내 조직, 그리고 외곽조직의 조직도에도 반영되어 있다. 

사업의 지휘 감독에 있어서는 조선노동당이 주요 역할을 할 것이다. 조선노

동당 내에서는 해외에서 들어오는 원조와 남측에서 들어가는 개발협력의 창구

가 다르다. 대북지원을 수행하는 한국 단체들의 조선노동당 내 카운터파트는 

통일전선부 산하의 아태평화위원회와 민족화해협의회(민화협)이다. 이들은 정

치적 색깔이 짙은 기관들로 어떠한 사업을 추진하든지 간에 이들을 먼저 만나

서 설득해야 한다.300) 북한에서 사업을 하기 위해서는 당을 먼저 접촉해야 하

며 당에서 역할을 부여 받는 것이 중요하다고 대북지원 단체들은 증언한다. 대

부분의 남한 단체들은 현재 민족화해협의회(민화협)과 협력 중이다. 당의 허가

가 난 후에는 행정부처와 일하게 되는데, 주요 카운터파트로는 농업성, 교육성 

채취공업성(광물자원) 등과 협력하고 있다. 

그림 5-2. 조선노동당 통일전선부 체계와 기능

통일전선부 부장

조국평화통일위원회(국가기구)

기본 업무 기구

기능

외곽 단체

조국 통일

민주주의

전선

(조국전선)

반제민족

전선

(반제민전)

조선아시아

태평양

평화위원회

(·아태평화위)

민족 화해

협의회

(민화협)

조국 통일

연구원

겸직·공동 작업

정
책
과

교
류
과

조
직
과

선
전
과

연
고
자
과

조
총
련
지
도
과

종
합
과
외

- 대남 전략·전술 업무 총괄: 조정과 통제

- 남북회담, 해외교포·외국인 공작, 대남 심리전, 통일전선공작, 대남자료 수집분석

기능

자료: 박영자(2017), p. 191 재인용

300) 대북지원 전문가 인터뷰(2019. 10. 25, 한국 서울).
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그림 5-3. 조선노동당 국제부 체계와 기능

국제부 부장

권역별 부서
운영

국제업무 추진
당 외곽단체 지도

대변인실 종합과
등 내부 업무 부서

근로 단체들의
민간 외교 업무

지도

미주권

남미권

유럽(최대규모)

중동·아프리카

중국

동남아

조선아시아 태평양
평화위원회

아시아태평양 지역국가들과
정치경제 문화 교류
(대남사업 포함)

대외 정책 지도·집행 관리

타국 공산당·사회당 등 반미반제 기치
정당들과 교류협력

대외문화 연락위원회

타국의 비정부 기구·단체(NGO)
및 친북 조직·인사들과의
사업 담당
친선 대표단 구성해
각국 과 문화교류 협정 등 체결

자료: 박영자(2017), p. 194 재인용.

사업의 총괄에 있어서는 외무성에서 전체를 관장할 가능성이 높다. 보다 개

별 사업 관리 및 창구로는 유엔 등의 국제기구 사업일 경우 외무성 내 국제기구

국과 해당 공여국이 속한 지역국이 총괄할 것으로 예상된다. 또한 사업의 관리

와 창구 측면에서는 노동당 대외 기구들(조선유네스코민족위원회, 조선유엔식

량기구 및 농업인기구민족위원회, 조선유엔개발계획 민족조정위원회, 유엔아

동기금 민족조정위원회 등) 그리고 공여국 원조일 경우 해당 공여국의 지역국과 

외무성 산하 기구(예: 조선유럽협회 등) 등에서 주무부서의 역할을 할 수 있다.  

구체적인 사업 실행의 측면에 있어서는, 앞서 CEDAW보고서에서도 언급되

었듯이, 여성과 관련된 사업 중에서도 성주류화 사업(gender mainstreamed 

projects)은, 주류화 사업이 속한 부처가 주요 실행기관이 될 것으로 예상된다. 

예를 들면, 식량 사업의 경우 유엔기구들은 현재 북한 농업성, 수산성, 국토환

경보호성, 농업연구원 및 산림경영학연구소와 현재 긴밀하게 협력하고 있다. 
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영양 부분은 북한 보건성, 어린이 영양관리 연구소, 수매 양정성, 식수위생부분

은 북한 도시경영성과 보건성, 인민대학습당 등과 협력 중이며, 보건부문에 있

어서는 북한 보건성과, 장애인 보호연맹, 조선 연로자 보호연맹과 협력하고 있

다.301) 이를 통해 추론해 보면, 여성관련 재생산사업이나, 모자보건사업은 보

건성, 여성경제역량강화 사업이나 여성농민사업은 노동성이나 농업성 등이 주

요 카운터 파트 부처가 될 것이다. 이러한 성주류화 사업 이외의 여성의 권한강

화를 목적으로 하는 여성타겟사업(women targeted projects)의 경우, 즉 여

성의 직업교육, 취창업 교육, 시장경제 교육 등은 노동성이나 여맹이 카운터 파

트가 될 가능성이 높다. 

지역단위의 실행에 있어서 비로소 여맹이 핵심 역할을 할 것으로 예상된다. 

현재 국제기구들은 지역, 군, 리 단위에서는 관련 부서의 인민위원회와 긴밀히 

301) UN(2019) 한글번역본, pp. 25~28.

그림 5-4. 북한 외무성 조직도

아시아1국

아시아2국

유럽1국

유럽2국

북아메리카국

보도국

영사국

조약법규국

의례국

국제기국

아프리카·아랍·

라틴아메리카국

담당국가 중심

기능 중심

중국·일본·몽골

나머지 아시아 국가

러시아·과거 소련 독립국

EU 및 나머지 유럽 국가

미국·캐나다

아프리카 지역·

아랍국가·남미 국가

11개국 3개
산하연구소

6개
민간단체

北외무성 후원

군축평화연구소

미국연구소

일본연구소

조중민간교류촉진협회

조미민간교류협회

조선-캐나다 협조사

조일교류협회

조선-유럽협회

국제경제 및

기술교류촉진협회

자료: ｢北외무성, ‘11국 3연구소’ 공개…공식 홈페이지 개설｣ 연합뉴스(2019. 6. 22) 재인용.
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협력하고 있다.302) 이러한 점은 향후 여성 사업이 전개 될 때에 지역단위에서

는 여맹이 역할을 하게 될 것임을 시사한다. 사업수행 채널로서의 효과성, 지역

사회의 정보력으로 인해 원조 사업이 지역에서 실행될 때에는 여맹이 실질적인 

주체가 될 가능성이 크다. 앞서 검토하였던 라오스 여성연맹이 간접파트너로서 

해외원조단체의 실행기관과 협력하고 있는 사례를 보면 조선여맹의 역할을 예

측할 수 있다. 라오스 여맹은 현재 이러한 간접 협력 사업에서 잠정적 사업대상

자들을 대상으로 직접 연락하거나 홍보를 하는 역할, 강사로 활동하면서 마을 

주민들을 대상으로 한 교육 실시 및 캠페인을 담당하는 역할, 현장조사 시 회의

장소 등을 마련하고 인터뷰 참가자들을 모집하는 등의 역할을 수행하고 있다. 

표 5-2. 조선여맹 외 에상되는 협력파트너

사업 총괄 및 

관리
∙ 북한 외무성 내 국제기구국과 외무성 해당 공여국이 속한 지역국(예: 유럽 2국 등)

사업 창구

∙ 외무성 산하기구(예: 조선유럽협회 등) 

∙ 노동당 대외 기구들

(조선유네스코민족위원회, 조선유엔식량기구 및 농업인기구민족위원회, 조선유엔개

발계획 민족조정위원회, 유엔아동기금 민족조정위원회 등)

사업 실행

중앙단위

∙ 성주류화 사업

- 예) 영양 부분: 북한 보건성, 어린이 영양관리 연구소, 수매 

양정성 등 

- 예) 여성관련 재생산 사업, 모자보건사업: 보건성 등 

- 예) 여성경제역량강화 사업, 여성농민사업: 노동성, 농업성 등 

∙ 여성독자 사업: 해당 분야 부처와 여맹

지역단위
∙ 여성연맹

(지역사회에 대한 정보력과 동원 능력)

자료: 연구진 작성.

그러나 현재는 북한 내 조사의 제약으로 인해 보다 구체적인 여맹의 역할과 

기여를 예측하기는 어려우며, 이는 동 연구의 한계이다. 

302) UN(2019) 한글번역본, p. 28. 
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나. 남북 여성 협력

앞서 간략하게 살펴보았듯이, 남북 여성협력은 1990년대 초부터 시작되어, 

6.15선언 이후 활발하였다가, 2000년대 중반 이후 동력을 상실하였다. 그러나 

국내외 평화 관련 여성 단체들의 협력으로 그 활동을 유지해 오고 있다. 현재까지 

남북여성 교류협력의 아젠다는 일본군 ‘위안부’ 이슈와 문화예술 차원의 교류가 

주를 이루었는데, 과거 교류를 경험하였던 전문가들은 남북이 공통적으로 동의

하는 여성 관련 의제를 도출하는 것 자체부터가 큰 어려움이었다고 회고한다.303) 

향후 남북 평화 프로세스가 진전이 되고, 남북 여성 간 교류도 재개될 수 있

다면, 먼저 문화 예술 스포츠 차원의 비정치적 의제를 중심으로 하는 만남으로

부터 서서히 시작하여, 북한 여성들을 지원하기 위한 사업도 타진해 볼 만 하

다. 협력 아이템으로는 현재 장마당의 대부분의 상인이 여성인 만큼, 코스메틱

이나 미용과 같이 북한 여성들이 관심을 보이고 또한 잘 할 수 있는 특정 분야

를 북한 당국과 합의한 후, 이 분야에 있어서의 여성소상공인 교육 프로그램 운

영 등을 들 수 있겠다. 

앞서 언급하였듯, 해외에서 들어오는 개발협력 관련 원조와 남북협력의 창

구는 다를 것으로 예상된다. 통상 남북협력에 있어 인도적 지원의 카운터 파트

는 노동당 외관단체 중의 하나인 “민족화해협의회”가 담당하여 왔다. 여성의 

의제와 관련 하여는 “아시아여성들과 연대하는 조선여성협회”가 위안부 의제

와 관련한 카운터파트가 될 가능성이 크다. 또한, 한국의 과거 경험을 비추어 

볼 때, 남북여성대화와 교류에 있어서는 조선여맹이나 조선여성협회가 파트너

가 될 가능성이 높다(그림 5-5 참조).

303) 남북 여성교류협력 수행 전문가 인터뷰(2019. 10. 15, 한국 서울).



제5장 결론 • 195

그림 5-5. 북한 노동당 외곽기구 중 가능한 파트너 기구(테두리 표시)

근로

단체

김일성-김정일주의

청년동맹 중앙위원회

1비서 박철민

조선직업총동맹

중앙위원회

위원장 주영길

조선농업근로자동맹

중앙위원회

위원장 김창엽

조선사회주의

여성동맹

중앙위원회

위원장 장춘실

정당

·

대남

조선천도교청우당

중앙위원회

조선사회민주당

중앙위원회

위원장 김영대

조국통일

민주주의전선

의장 박영철 등

반제민족민주전선

중앙위원회

6.15공동선언

실천북측위원회

위원장 박영철

조국통일범민족연합

북측본부

의장 최진수

조국통일범민족

청년학생연합

북측본부

의장 허영률

민족화해협의회

회장 김영대

조선평화옹호

전국민족위원회

위원장 김정숙

단군민족

통일협의회

학술

체육

조선사회과학자협회

위원장 태형철

조선문학예술총동맹

중앙위원회

위원장 안동춘

조선과학기술총연맹

중앙위원회

위원장 리충길

조선역사학회

위원장 허종호

조선건축가동맹

중앙위원회

위원장 심영학

조선김일성화

김정일화위원회

위원장 김창도

조선올림픽위원회

위원장 김일국

조선태권도위원회

위원장 김경호

사회
조선적십자회

중앙위원회

위원장 강지영

조선기자동맹

중앙위원회

위원장 차승수

조선자연보호연맹

중앙위원회

조선중앙

변호사협회

조선민주

법률가협회

위원장 허명규

종교
조선카톨릭협회

중앙위원회

위원장 강지영

조선그리스도교연맹

중앙위원회

위원장 강영철

조선불교도연맹

중앙위원회

위원장 강수린

조선종교인협의회

회장 강지영

조선천도교회

중앙지도위원회

중앙위원회

조선학생위원회

위원장 엄정철

대외
조선아시아·태평양

평화위원회

조선대외문화

연락위원회

위원장 김정숙

세계인인들과외

연대성조선위원회

위원장 김정숙

조선

아시아·아프리카

단결위원회

조선외교협회

조선반핵

평화위원회

아시아여성들과

연대하는

조선여성협회

회장 리정희

조선인강제연행

피해자 유가족협회

회장 김용걸

조선일본군위안부 및

강제연행피해자

보상대책위원회

위원장 홍선옥

일제의 조선강점

피해조사위원회

위원회

조선유네스코

민족위원회

조선유엔식량 및

농업기구민족위원회

조선유엔개발계획

민족조정위원회

유엔아동기금

민족조정위원회

일본의 과거청산을

요구하는 국제연대

협의회 조선위원회

위원장 홍선옥

자료: 북한정보포털 홈페이지, “외곽기구”(온라인 자료, 검색일: 2019. 10. 21).

현재로서 생각해 볼 수 있는 교류 아젠다로는 여맹의 경우 중앙위원회와 산
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하의 각 도·시·군 단위의 여맹조직들이 종적으로 설계되어 있으므로 여맹 중앙

위원회와는 매해 ‘남북 여성기업가 발전을 위한 포럼’ 등 개최를 제안하여 해외

에서 성공한 여성기업가를 방문하거나 발전된 국가의 여성기업인 조직을 탐방

하는 등의 행사를 조직할 수 있다. 여맹의 지부 조직과는 남한의 지자체와 연계

하여 다양한 사업들을 진행하는 방법도 고려할 수 있다. 즉, 북한이 현재 가장 

필요한 부문에 대한 정치적 이해를 파악하여 남북이 함께 할 수 있는 방안을 시

행하는 방법으로 진행할 수 있을 것이다.304) 그러나 현재 북한은 남한의 보수

정권을 겪으며 교류협력 사업이 정권에 따라 완전히 파탄날 수 있음을 경험하

였기 때문에 향후 남북협력에서는 새롭게 신뢰를 획득해야 하는 어려움이 존재

한다고 전문가는 지적하였다.305) 

다. 국제 다자협력 

1) 구 사회주의 국제 여성교류 플랫폼의 활성화 

북한의 개방과 젠더 분야의 해외 원조 유입이 현재로서는 이루어지지 못하

는 현실에서, 그럼 국제사회가 할 수 있는 작업은 무엇일까? 본 연구에서는 기

존에 북한과 구축된 국제네트워크를 활용해 북한의 여성관련 기구와(여맹 포함) 

관련 전문가들을 국제무대로 유도하여 지속적으로 교류하는 방법을 제안한다. 

이는 북한이 아직 개방을 하지 않는 시점에서 북한의 기구와 여성인력들을 글로

벌 여성관련 규범과 질서에 노출시키고, 또한 북한이 이러한 국제 아젠다에 동

참하기 위해 대내적 조직을 정비할 수 있는 시간을 마련해 줄 수 있기 때문이다. 

동남아 3개국 여맹과 조선여맹을 조사하면서 확인한 사실은 유엔 중심의 잘 

알려진 글로벌 여성 아젠다 네트워크 이외에 사회주의 국가들의 국제연대가 아

304) 대북지원 전문가 서면 자문(2019.10.31, 한국 서울). 

305) 대북지원 전문가 서면 자문(2019.10.31, 한국 서울).
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직도 활발히 운영 중이라는 점이다. 이들은 유엔의 협력기관으로서도 지위도 

확보하고, 유엔의 논의에도 적극 참여하고 있으며, 또한 이들 국가끼리 이미 다

양한 국제협력 활동을 이어가고 있다. 

제한된 정보이지만, 현재까지 조사한 바를 정리하면 다음과 같다. 조선여맹

의 경우 국가 설립 시점부터 활발한 국제 교류 지속하여 왔다. 1958년 시점에

서 조선여맹은 11개의 사회주의 국가, 57개의 자본주의 국가 내 500여 개 단

체와 교류하고 있었으며, 다수의 출판물을 62개국 100여 개 단체에 보내고 있

었다.306) 그리고 1958년 제4차 국제여성대회(오스트리아 빈)에는 여맹 부위

원장 김영수가 직접 참여하기도 했다. 이러한 대외활동 목적은 “‘한반도문제’

에 대한 북한 측 주장을 알리는 데” 있었는데, 주로 “1958년 북한 정부 성명 내

용을 알리거나 통일과 사회주의 건설에서 여성투쟁을 소개”하였다.307) 

2016년도에 제출된 북한 CEDAW 보고서도 북한의 활발한 대외 교류 활동을 

소개하고 있다. 북한은 1946년 10월 16일에는 국제민주여성연맹(Women’s 

International Democratic Federation, WIDF)에 가입하였고, 북한 여성들

은 외교관, 국제기구 공무원, 국제회의 참석자 및 대표 등으로 해외 활동에 참

여하고 있다. 다수의 여성 관료들이 2005년 5월 개최된 여성의 발전에 대한 비

동맹회의 장관급 회의(NAM Ministerial Conference on the Advancement 

of Women)와 2006년 7월 열린 동아시아여성 포럼, 2007년 4월과 2012년 4

월 열린 제14차, 제15차 국제민주여성연맹(WIDF) 회의 등 다수의 국제 및 지

역 컨퍼런스에 참여했다.308)

무엇보다 동남아 3개국 조사를 하면서 특히 사회주의 전통을 가진 여맹 간에 

교류가 활발하다는 사실을 확인하였다. 먼저 베트남 여맹은 조선여맹과 꾸준히 

교류관계를 이어가고 있다. 최근 10년 동안의 교류 정보를 정리하면 아래 표와 

306) 정성임(2004), p. 207.

307) Ibid. p. 207.

308) CEDAW(2016), p. 15.
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같다.309) 양 측은 친교 목적, 국가적 중요한 의미가 있는 해 등의 목적으로 평

양과 하노이를 오가며 최고위급이 참여한 가운데 교류하고 있다. 내용적으로는 

각 국의 여성발전 현황을 공유하고, 향후 아젠다를 의논하기도 하고, 향후 협력

을 모색하기도 하나, 고위급의 정례적 회동 이외의 실질적으로 내실 있는 교류

는 없었던 것으로 분석된다.

표 5-3. 베트남여성연맹과 조선사회주의여성맹과의 교류 일지

일시(최근 순) 장소 참석자

2019.5.6-10 평양 
- 베트남 측: 응웬티투하(Nguyen Thi Thu Ha) 주석 외

- 북한 측: 리수용 노동당 국제담당 부위원장, 장춘실 여맹위원장 외

2018.11.5 하노이
- 베트남 측: 응웬티투하(Nguyen Thi Thu Ha) 주석 외

- 북한 측: 장춘실 중앙위원장 외

2014.9.16 하노이 
- 베트남 측: 응웬티투하(Nguyen Thi Thu Ha) 주석 외

- 북한 측: 채춘희 여맹 부위원장 외

2013.7.22-29 평양
- 베트남 측: 여맹 부위원장 Hoang Thi Ai Nhien  외 

- 북한 측: 채춘희 여맹 부위원장 외

2011.9.11 하노이 
- 베트남 측: 티 탄 호아 위원장 외

- 북한 측: 로성실 여맹위원장 외

2009.2.23.-27 평양
- 베트남 측: Nguyen Thi Thanh Hoa

- 북한 측: 김종린 노동당 비서 외  

자료: 베트남 여성연맹 홈페이지, “International Relations”(온라인 자료, 검색일: 2019. 10. 18); 관련 베트남 여성연맹 

홈페이지 및 신문기사(검색일: 2019. 10. 18).310) 

베트남과 라오스 여맹과의 교류는 훨씬 활발하다. 상호 정례적 기관 방문 이

외에도 교육연수 프로그램에 교차 참석하기도 하며, 또한 여성발전에 공을 세운 

이들을 대상으로 훈장을 상호 수여하기도 한다. 또한, 서로의 지부 간 협력을 

강화하기도 하고, 물자 지원을 하는 등 매우 끈끈한 협력과 연대를 이어가고 있다. 

309) 주로 베트남여맹의 홈페이지의 국제활동에 기록되어 있는 모든 교류 정보를 확인하였으며, 한국 언

론보도와 통일부 북한정보센터의 검색으로도 확인 및 보완함. 

310) 참고문헌의 <온라인 자료>에 신문기사의 출처 표기함.
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표 5-4. 베트남여성연맹과 라오스여성연맹과의 교류 일지

일시

(최근 순)
장소 참석자 목적(내용)

2018.4.1.-7 하노이

- 베트남: Nguyen Thi Thu Ha 회장

- 라오스: Inlavanh Keobounfanh 

라오인민혁명당 중앙위원회 회원겸 

라오스여성연맹 회장 외 33명

- 박물관, 채소농장 등 기관방문 및 

여성기업가들과의 만남

- 양국의 전통적인 우정, 연대 및 포

괄적인 협력방안 논의

2018.4.6
베트남 

지아라이성

- 베트남: Vu Duc Dam 부총리 외

- 라오스: Inlavanh Keobounfanh 

여맹회장 외  

- 양국 여맹 및 여성들의 공헌을 

기념하여 라오여맹 의장 및 부주석

에게 훈장수여

2017.10.13 하노이

- 베트남: 베트남여성연맹 

- 라오스: 라오스여성연맹 및 

정부관계자 15명 

- 라오스대표단이 베트남에서 2개월

의 연수를 받음

- 베트남여맹의 대표적 소액금융 

모델인 TYP(Thuong Microfinance 

Institute)경험을 라오여맹과 공유함, 

향후 지속가능한 경제발전에 여성

들을 지원하는 것을 목적으로 하고 

있음

2017.7.18 비엔티안

- 베트남: Nguyen Thi Thu Ha 여

맹회장 외

- 라오스: Inlavanh Keobounfanh 

여맹회장 외

- 양국 수교 55주년을 맞아 라오여

맹이 주최한 기념식: 양국 여성들의 

연대와 협력강화를 주 내용으로 

하고 있음

2016.4.5.-

7
하노이

- 베트남: Nguyen Thi Thu Ha 여

맹회장 외

- 라오스: Inlavanh Keobounfanh 

여맹회장 외

- 양국 여성운동현황 및 활동성과 공유

- 2012~2017 양측여맹간 맺은 

MOU이행에 관한 논의

2015.3.24.-

28
하노이

- 베트남:Nguyen Thi Doan 여맹위

원장

- 라오스:Sisay Leudedmounsone 

여맹위원장

- 여성정세 및 여맹활동현황 공유

- 양측 연맹간의 전통우호강화에 

기여한 회원들에게 훈장수여 

2013.8.19.-

25
비엔티안

- 베트남: Nguyen Thi Doan 여맹

위원장, 베트남여성아카데미 회장 외

- 라오스:Sisay Leudedmounsone 

여맹위원장 외

- 양측 여맹협력의 협정이행에 대한 

검토 및 정보공유

- 양국 여맹지부간 협력향상, 양국 내 

가정폭력 및 인신매매 근절을 위한 

방안논의
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표 5-4. 계속

일시

(최근 순)
장소 참석자 목적(내용)

2009.7.13.-

17
비엔티안

- 베트남: Nguyen Thi Thanh Hoa 

여맹회장 외

- 라오스: Choummaly Sayasone 

라오인민혁명당 총서기겸 회장 외 

- 라오여맹에 컴퓨터/프린터 30대 지원 

- 향후 협력계획 브리핑: 두 연맹의 

지역 및 국제포럼에서의 협력방안, 

사회복지 및 빈곤감소 프로그램 시행, 

직원역량강화훈련에서의 협력 등을 

논의

- 베트남 대표단의 라오스 사바나켓 

지부방문

자료: 베트남 여성연맹 홈페이지, “International Relations”(온라인 자료, 검색일: 2019. 10. 18); 관련 베트남 여성연맹 

홈페이지, 라오스 여성연맹 홈페이지 및 신문기사(검색일: 2019. 10. 18)311)

베트남 여성연맹은 또한 쿠바여성연합(FMC)과도 긴밀히 교류·협력하고 있다. 

특히 2000년대 초반의 양국의 교류는 더욱 활발했던 것으로 보이며 일례로, 쿠

바  Fredesmán Turró González 대사는 베트남여성연맹을 방문하여 양국 여

성연맹간의 발전방안을 논의하는 자리를 가졌다.312) 또한, 2009년 3월 개최

된 쿠바여성연합의 8차 전국여성총회를 기념하여 베트남여성연맹은 축원의 메

시지를 전하며 두 조직사이의 연대, 우정, 협력을 강화하고자 하는 뜻을 전달하

였다.313) 2009년 3월 31일에는 베트남여성연맹대표단과 베트남 주재 쿠바 대

사관 직원들 사이 친목모임이 마련되기도 하였는데, 양측 대표단은 여성들의 

상황을 공유하고 양성평등 및 다양한 활동에 관하여 높이 평가하였다.314) 

 베트남여맹은 우크라이나 여성연합(Womenhiuk Valentina)과도 친밀한 

311) 참고문헌의 <온라인 자료>에 신문기사의 출처 표기함. 

312) 베트남 여성연맹 홈페이지, “International Relations: President of Vietnam Women’s Union 

(VWU) Nguyen Thi Thanh Hoa received Cuban Ambassador Fredesman Turro Gonzalez” 

(온라인 자료, 검색일: 2019.10.20).

313) 베트남 여성연맹 홈페이지, “International Relations: Message of congratulation ot the VII 

national women’s congress of Cuban women’s Union”(온라인 자료, 검색일: 2019.10.20).

314) 베트남 여성연맹 홈페이지, “International Relations: Get-together between Vietnam Women’s 

Union(VWU) and Cuban Embassy in Vietnam”(온라인 자료, 검색일: 2019.10.20).
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교류를 진행 하고 있다. 2011년 4월, 우크라이나 여성연합 사절단은 베트남을 

방문하여 베트남여성개발센터, 여성박물관 등을 방문한 뒤 베트남여맹과 회담

하는 시간을 가졌다. 이날 회담에서는 우크라이나 여성연합 부회장 Mme 

Xemenhiuk Valentina는 양측의 우정을 다시 한 번 강조하고, 베트남여맹, 

우크라이나 여성연합, 우크라이나 ‘어린이들의 미래를 위해’ 여성조직, 세 단체

가 협약 서명식을 가지며 정기적으로 활동 및 정보교환 등의 활동공유를 약속

하였다.315) 양국 여성연맹은 비교적 최근인 2018년까지도 긴밀히 교류하며, 

단체의 포괄적 발전, 행복한 가정 만들기, 경제개발 및 환경보호, 여성과 어린

이와 관련된 법률 및 정책제정을 위한 방안을 논의하여 양국의 국제관계를 강

화하였다.316)

2) 글로벌 협력 아젠다 제안 

이러한 교류협력의 장이 시사하는 바는 크다. 현재 북한이 안전하다고 느끼

는 국제협력의 플랫폼을 활용하여 지속적으로 국제무대로 유도함으로써 향후 

개방을 준비할 수 있기 때문이다. 또한, 북한도 동의할 수 있는 글로벌 젠더 아

젠다를 제시하고 이를 중심으로 협력을 추진하는 작업은 향후 개방 이후 북한 

내에서 젠더사업으로 개발협력이 진행될 때 좋은 기초 작업이 될 수 있을 것이

다. 또한, 베트남여맹과 라오스 여맹의 교류처럼 이러한 교류의 장에 연수사업

을 포함하여 북한 여성들을 교육하는 장으로도 활용할 수 있다. 

국제협력을 위한 글로벌 여성 아젠다로는, 지속가능발전목표(Sustainable 

Development Goals, 이하 SDGs)내 젠더목표의 이행과 유엔보리 1325 결

의안 국가행동계획(National Action Plan) 관련 협력을 제안한다.317) SDGs

315)  베트남 여성연맹 홈페이지, “International Relations: Cooperation between Vietnam Women’s 

Union and Women’s Union of Ukraine to be promoted”(온라인 자료, 검색일: 2019.10.20).

316) Ibid.

317) ISDP(2018).
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의 경우 현재 북한은 2015년 북한 유엔 상주조정관이 북한 외무성과 함께 평양

에서 SDGs를 소개한 바 있다.318) 현재 북한 내에서 사업을 수행 중이 유엔기

관들은 모두 SDGs와 연계하여 사업을 추진하고 있으며 또한 앞서 검토하였던 

유엔에서 2019년 발간한 ‘북한 필요와 우선순위’ 보고서에서도 젠더가 주류화 

되어 있다.319) 그러나 북한 당국이 SDGs 목표에 대해 심도 깊게 이해하고 있

는지는 확인되지 않고 있으며, 대북지원 전문가와의 면담에 의하면, 외무성은 

SDGs에 대해 인지하고 있을 수 있으나, 당에서는 인지도가 낮을 것으로 예측

하였다.320) 따라서 SDGs 전반에 대한 이해 뿐 아니라 성평등 목표인 5번과, 

주류화되어 있는 10개의 목표에 대해 심도 있게 설명하고 북한이 이미 달성한 

분야와 미비한 분야를 파악하는 매핑(mapping) 등의 작업이 필요하며, 다자의 

틀 안에서 북한의 전문가들을 초청하여 이러한 작업을 수행할 수 있을 것이다. 

그러나 SDGs 목표 중에서도 인권적 관점이 강하게 반영된 5.2(폭력), 5.3

(유해한 관습), 5.6(보건, 특히 재생산권리 측면)의 경우, 북한 당국이 그 문제

점을 인정하지 않고 변화를 거부하거나, 현황을 측정할 수 통계나 데이터가 부

재할 가능성이 높다. 즉, 5번 목표가 지향하는바 중, 인권적 관점이 강하게 반

영된 세부목표나 지표들은, 성평등을 위해 사회의 기본 구조가 바뀌어야 함을 

촉구하는데, 북한 당국은 이러한 급진적인 목표에 대해 수용하지 않으려 할 수 

있다. 아울러 북한 사회의 성평등 실현을 위해서 가장 큰 문제로 지적되고 있는 

가부장적 문화가 개선되지 않는 이상 SDGs가 궁극적으로 구현하고자 하는 목

표 달성은 쉽지 않을 것으로 보인다. 

다음으로 여성평화안보에 관한 유엔 안보리결의안 1325호 관련 협력을 제

안한다. 유엔 안보리결의안 1325란 무력분쟁에서 여성에 대한 성폭력 근절, 

318) United Nations DPR Korea 홈페이지, “Sustainable Development Goals launched in 

DPRK”(온라인 자료, 검색일: 2019.11.13).

319) UN(2019).

320) 대북지원 전문가 인터뷰(2019.10.25, 한국 서울).
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분쟁 예방과 해결에서의 여성참여 증대, 분쟁에서의 성폭력 피해여성을 위한 

지원 등을 명시한 유엔 안보리 최초의 여성에 관한 결의안이다. 동 결의안은 유

엔 회원국들에게 국가행동계획(National Action Plan)을 수립할 것을 권고하

고 있으며 2019년 9월 현재 82개 국가가 국가행동계획을 수립하였고, 이는 유

엔 회원국의 전체의 41%에 해당하는 수치이다.321) 현재 유엔본부의 정무국

(Department of Political Affairs)에서는 북한을 동 아젠다에 동참시키기 위

하여 북한 관리들을 관련 국제회의에 초청하고 있으며, 이러한 회의 참석을 통

해 북한 외무성은 1325 결의안과 국가행동계획에 대하여 인지하고 있다. 분쟁

에서의 성폭력 근절과 분쟁해결에서의 여성의 참여를 촉진하는 이 결의안의 내

용에는 북한도 동의할 수 있는 요소들이 다수 포함되어 있으며, 특히 남북 분단

의 맥락에서 동 아젠다를 툴(tool)로서 이용할 수 있는 여지도 높기 때문에 북

한의 참여도 기대해 볼 수 있을 것이다. 

한국은 2014년도에 1차 국가행동계획, 2017년도에 2차 국가행동계획을 개

정하였으며, 이러한 한국의 경험을 공유하는 장을 마련하면서 남북 여성들의 

공통분모를 찾아 볼 수도 있을 것으로 예상된다. 특히 유엔과 국제안보 관련 기

구들이 동 아젠다에 북한이 참여하도록 노력하고 있는 바, 이를 위한 플랫폼을 

다자의 틀로 구성하고 중국, 몽골 등의 북한의 우방국들을 포함한다면, 북한도 

체제에 대한 위협을 느끼지 않고 참여할 수 있을 것이다. 다만, 이러한 움직임

은 북미관계, 남북관계 등 상위의 구조에서 평화 무드가 조성되어야 활기를 띨 

수 있을 것이다.  

3) 섹터 제안 

동 연구는 북한 성평등 개발협력을 위한 아젠다를 발굴하는 것을 목적으로 

삼지는 않았으나, 연구를 진행하면서 문헌 조사와 전문가 자문을 토대로 여성

321) PeaceWomen 홈페이지, “Member States”(온라인 자료, 검색일. 2019.11.14).
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관련 시급한 개발협력 수요 분야를 단편적으로나마 확인 할 수 있었다. 현재 북

한은 긴급구호성 인도적 지원 사업은 거부하고 개발협력 사업을 추진해 줄 것을 

요구하고 있으나, 국제기구나 대북지원 단체들은 현재 북한에서는 긴급구호성 

인도적 수요도 높다고 파악하고 있으며, 이러한 판단 하에 지원을 진행하고 있다. 

먼저, 인도적 지원 성격의 사업으로는 여성 보건 및 재생산 사업이 매우 시급

하다. 북한은 영아사망률이 2014년 기준 1,000명당 26.4명이며 이는 남한의 

8.8배에 달하는 수치이다.322) 원인은 조산이 33%, 급성호흡기 감염 14.9%, 

선천성이상이 12.8% 등으로 나타나는데, 이러한 영아사망률 증가는 모성사망

률 증가로 이어지므로, 산전관리 및 모성건강관리, 영양관련 사업이 필요하

다.323) 아울러 재생산관련 지원도 시급한데, 다수의 대북지원 단체들은 여성의 

생리대 사업의 필요성을 제기하였다. 또한, 기저귀, 수유관련물품, 신생아용 침

대 등의 기본적 물품들도 부족한 것으로 나타났으며, 여성의 피임관련 지원도 

시급한 것으로 파악되었다. 

긴급 구호가 아닌 보다 장기적 관점의 개발협력사업으로는 여성 경제역량강

화사업의 필요성이 대두되었다. 현재 북한 장마당 상인의 대부분이 여성임을 

고려할 때, 이들을 위한 교육 프로그램과 소액대출 사업 등의 도입은 현재까지

는 현장에서 습득한 시장경제의 원리를 발전시키고 확대할 수 있는 기회를 제

공한다. 특히 북한 여성들은 화장품과 외모를 꾸미는 것에 매우 높은 관심을 보

이고 있으므로 이러한 아이템으로 사업을 발굴하는 것도 좋을 것이라는 의견도 

파악하였다.324) 

4) 향후 접근 방안 제언

동 연구에서 진행한 대북지원 실무자와의 면담에 의하면, 북한의 여성의 인

322) ｢북한 아동 사망률, 남한의 9.3배｣(2016.10.31).

323) 위의 책.

324) 대북지원 전문가 인터뷰(2019.10.25, 한국 서울).
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적자원의 역량은 매우 뛰어난 것으로 사료된다. 의료인력 중에도 여성이 다수

를 차지하고 있으며(여의사), 공장과 협동농장의 실무 책임자들도 여성들이 근

무하고 있다.325) 이러한 사실은 향후 대북 개발협력 사업을 진행할 때, 향후 협

력 파트너로서 여성 인력을 적극 활용할 수 있을 것이라는 희망을 가질 수 있게 

한다. 

마지막으로 향후 남북 협력이든, 다자의 틀 안에서의 협력이든 향후 북한과

의 협력을 위해 고려해야 할 접근 방안에 대한 제언으로 본고를 마무리하고자 

한다. 다양한 의견이 있을 수 있겠지만, 본고에서는 북한이 가지고 있는 독특한 

사회체제의 특징, 강력한 가부장적 문화, 그리고 젠더폭력 이슈를 고려할 것을 

제언한다.  

가) 북한의 독특한 체제적 특징 고려 

북한에서는 현재 사회주의체제를 유지하고 있는 나라들 중에 가장 조직적이

며, 사회주의의 기본 속성인 집단주의가 강하게 작동하고 있다. 이러한 특징에 

대해 고려하지 않고, 기타 개도국에서처럼 개별적 사업으로 접근할 경우 어려

움에 봉착할 수 있음을 전문가는 지적하였다.326) 즉, 단편적이고 개별적인 여

성 사업을 제안할 경우, 협상조차 어려울 수 있다는 것이다. 따라서 현재 북한 

당국이 하나의 지역을 개발하는 지역개발 사업의 형태를 선호하고 있는 점을 

고려하여, 이러한 통합적 사업 내에 젠더적 요소를 가미하여 접근하는 방식이 

훨씬 실현 가능성이 높다고 보았다.327) 

또한, 북한은 현재 단순한 구호물자의 전달보다는 향후 자신들이 주체적으

로 생산화할 수 있는 형태의 사업을 선호하고 있는데 여성과 관련된 사업으로

는 피임약 생산 공장 건립이나 생리대 및 피임기구 생산 공장과 같은 사업들을 

325) 그러나 당원 중 여성은 드문 것으로 파악됨((대북지원 전문가 인터뷰(2019.10.25, 한국 서울)). 

326) 대북지원 전문가 서면 자문(2019.10.31, 한국 서울). 

327) 대북지원 전문가 서면 자문(2019.10.31, 한국 서울); 대북지원 전문가 인터뷰(2019.10.25, 한국 서울).
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고려해 볼 수 있다. 그러나 이러한 사업은 규모가 크고, 개별 민간단체 등이 수

행하기에는 어려움이 있으며, 따라서 정부 및  기업의 차원에서 대규모 사업으

로 접근할 필요가 있다.328) 

나) 강력한 가부장적 문화

동 연구의 자문회의를 통해 가장 심각한 문제로 대두된 점은 북한의 가부장

적 문화이다. 앞서 언급했다시피, 북한에서는 사회주의의 영향으로 탁아소 등

의 여성에게 일할 수 있는 구조는 이미 구축하였으나, 강력한 가부장적 문화는 

여전히 작동하고 있고, 이 두 기제는 여성에게는 가장 힘든 구도로 작용하고 있

다. 즉, 여성들은 가사노동과 사회노동을 이중적으로 부담해야 하는 상황이 된 

것이다. 육아는 여성이 해야 한다는 의식이 지배적이며, 남성보다 오히려 여성

들이 이러한 가부장제의 옹호자로 나설 가능성도 다수 제기되었다.329) 

이러한 북한의 성역할의 정형화와 제한적인 여성의 사회적진출로 인하여 향

후 여성관련 사업을 진행할 경우 이해당사자인 여성의 의견을 수렴하는데 한계

가 있을 수 있으며, 또한 가부장적인 사회 문화적 환경으로 인해서 저항이 심할 

가능성도 제기되었다.330) 이로 인해서 동일한 사업이라도 사업의 디자인과 그 

접근 방법이 매우 중요할 것으로 판단된다.  

다) 젠더폭력 이슈 제기 

2011년부터 2015년까지 통일연구원에서 실시한 북한이탈주민 설문결과에 

의하면 81.2%가 가정폭력이 빈번하게 발생하고 있다고 응답하였다.331) 북한

은 가정폭력범죄에 대해서 그동안 국가개입의 여지를 두지 않았으나 2010년

328) 대북지원 전문가 서면 자문(2019.10.31, 한국 서울).

329) 대북지원 전문가 인터뷰(2019.10.25, 한국 서울).

330) 대북지원 전문가 서면 자문(2019.11.1, 한국 서울).

331) 도경옥 외(2016), p. 274.
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에 제정된 녀성권리보장법에 ‘가정폭행의 금지(제46조)’ 규정을 새로 만들었

다.332) 현재 북한은 형법에서 “성폭력, 성매매행위를 규율하고, 성희롱은 인민

보안단속법과 행정처벌법상 ‘여성 희롱’을 포함시켜 처벌”하고 있다.333) 그러

나 성적인 폭력인 경우, 공식적인 통계가 존재하지 않는 상황이며, 그 피해 현

황 또한 파악하기 어렵다. 

여성에 대한 폭력 이슈는 향후 개발협력 사업이나 교류 사업을 추진할 때 직

접적으로 제기하기는 민감한 이슈이다. 그러나 북한 여성관련 사업을 추진하는 

이들이라면 반드시 가정해야 하는 중요한 사안이며, 앞서 제안된 통합적 접근 

개발협력 프로젝트가 수행된다면, 그 안에 여성에 대한 폭력에 대해 간접적으

로나마 대응할 수 있는 요소들을 포함시키는 작업이 반드시 필요하다. 여기에

는 여성친화공간 조성, 여성 상담센터 개설, 여성 산전 클리닉 설치 등의 프로

그램들을 생각해 볼 수 있다. 

동 연구는 동남아 여성여맹의 특징을 통해 향후 북한 개발협력 사업에 있어

서 조선여맹과의 협력 가능성을 검토하는 것을 그 주요 목적으로 하여 진행되

었다. 결론 부분에서는 연구 과정에서 도출된 결과들을 포함하여 향후 여성관

련 개발협력 사업의 아젠다와 유의할 점까지 도출해 보고자 하였다. 그러나 이

러한 부분은 후속 연구에서 보다 심화되고 확장될 필요가 있다. 첫째, 동남아 

여맹 뿐 아니라, 중국부녀연합과 몽골여성연맹의 발전과정과 현재의 역할 및 

거버넌스에 대한 분석도 필요하다. 특히 중국부녀연합과 조선여맹의 교류 역사

와 활동에서 의미있는 함의를 도출할 수 있을 것으로 기대된다. 둘째, 북한과의 

성평등 개발협력 아젠다 도출을 위해 보다 증거에 기반한 심층 연구가 수행될 

필요가 있다. 이 연구에는 과거 여맹원으로 활동하던 탈북여성들의 심층 면접

도 포함할 수 있다. 셋째, 구 사회주의 국가 간 여성 교류와 협력에 대해 그 역

332) 박복순 외(2014).

333) 위의 책.
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사와 현황을 파악함으로써 북한에게 전통적인 우방 국가들과 협력하여 향후 북

한과의 협력을 도모하는 방안에 대한 연구도 필요하다. 이러한 여러 방면의 연

구들을 종합한다면, 향후 북한 여성과의 협력을 위한 중장기적 로드맵 구축도 

가능할 것이며, 보다 구체적인 협력 구도와 방식, 경로 등의 도출에도 기여할 

수 있을 것이다. 
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A Study on Women’s Unions in Southeast Asian Countries 

and its Implications for North Korean Development 

Cooperation on Gender: 

Cases from Vietnam, Laos and Myanmar

Eun Ha Chang, Eun Kyung Kim, Jiso Yoon, Jung-soo Kim, 
Yoonjung Park, and Youngeun Jang

 

This study aims at finding possible partnership mechanism and 

modality for external development partners with Chosun Socialist 

Women’s Union(CSWU) in North Korea when carrying out development 

programs on women’s issues in the future. The analysis will be done 

by comparing CSWU with three women’s unions with socialist 

backgrounds in Southeast Asia(i.e., Vietnam Women’s Union(VWU), Lao 

Women’s Union(LWU) and Myanmar Women’s Affairs Federation(MWAF)) 

by comparing their history, mission and operation. Currently, VWU, 

LWU and MWAF are actively cooperating with international actors 

on women’s development projects in their own respective countries, 

and the author tries to find implications for future cooperation with 

North Korea from their experiences.   

Chapter 2 reviews existing literature on women in socialist states 

and on the evolution and status of the three women’s unions(VWU, 

Executive 

Summary
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LWU and MWAF). It also lays out analytical framework to be used 

throughout this study. Chapter 3 reviews history, organizational 

evolution, missions and activities of VWU, LWU and MWAF. In order 

to analyze each women’s union, their 1)activities in three sectors 

(politics, economy and welfare) and 2)operational mechanism were 

examined. The internal and external operational mechanisms of 

these women’s unions and their location in each country’s gender 

governance were also reviewed. In addition, the location of each 

women’s union within their country’s gender governance system 

were identified. Development partners’ current cooperation programs 

with women’s unions were also examined, by identifying the 

partnership method and modalities. 

VWU, LWU and MWAF have all in common its top-down 

operational mechanism which reaches to the grass-root level in 

society. However, VWU and LWU shares much similar history of 

being mass mobilized for socialist state-building and later fighting 

against American imperialism. Over the course of history, their 

original mission and activities changed and with the reform and 

opening, these two unions now work for gender equality and 

women’s empowerment in their respective countries. MWAF 

however shows different nature, in that it was established rather 

recently with a direct aim of empowering women in Myanmar. 

Chapter 4 analyzes history and evolution of CSWU. Similar with 

VWU and LWU, CSWU shares the history of being mass mobilized for 

state-building, disseminating socialist propaganda and providing  

women’s labor force for socialist economic development. CSWU 
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also shares the top-down organizational operational structure. 

However, different from VWU and LWU, CSWU is under much 

heavier control of the People’s Party and lacks autonomy. 

The top-down organizational structure, its reach over the 

grassroot(commune) and the information these unions acquire on 

community can be a strength when working with international 

development partners. However, in the case of North Korea and for 

the CSWU, the one-man dictatorship system, strong control of 

Workers’ Party of Korea (WPK) over CSWU and the unshakable 

patriarchal culture of North Korea all comprise a distinctive feature 

of CSWU, which in turn can contribute to the difficulty and 

restriction for development partners’ cooperation with CSWU in the 

future. 
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장은하ㆍ김은경ㆍ윤지소ㆍ김정수ㆍ박윤정ㆍ장영은
동 연구는 베트남, 라오스, 미얀마의 여성연맹의 발전 과정 및 역할의 변천, 조직 구조 및 운영의 특징, 당면 

이슈를 비교·분석하여 향후 북한과의 여성관련 개발협력 사업수행 시 조선여맹의 역할과 협력 방안에 관한 

시사점을 도출하는 것을 그 목적으로 하였다. 동남아 3개국과 조선여맹은 수직적 업무수행 체계와 행정구역의 

가장 작은 단위까지의 정보력을 가지고 있는 점은 동일하며, 이러한 점은 개발협력 사업의 파트너로서 강점으로 

작용할 수 있다. 그러나 조선여맹의 경우, 북한의 강력한 1인 수령체제와 당과의 햐향식의 예속관계, 가부장적인 

사회문화로 인해 동남아 3개국 여맹과는 다른 독특한 특성을 보이며, 이는 향후 여성관련 개발협력사업에 

있어서 제약으로 작용할 우려가 있다.

A Study on Women’s Unions in Southeast Asian Countries 
and its Implications for North Korean Development 
Cooperation on Gender: Cases from Vietnam, Laos and 
Myanmar

Eun Ha Chang, Eun Kyung Kim, Jiso Yoon, Jung-soo Kim, Yoonjung Park, and 

Youngeun Jang
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