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│목 차│

이 논문은 동아시아 신흥공업국의 경제발전을 설명하기 위한 가설로 등

장한 발전국가론과 이 이론의 중국 적용에 대한 논의를 비판적으로 다루

고 있다. 중국을 발전국가로 보는 입장에 대해서는 국가에 대한 설명, 중

앙정부-지방정부의 관계, 산업정책 등의 측면에서 적절하지 않다는 주장

을 제시할 것이다.

그리고 중국의 급속한 경제발전은 발전국가에 있다기보다는 다양한 요소

들에서 그 원인을 찾을 수 있는데, 이 논문은 특히 해외직접투자의 증대,

수출주도 경제로의 변모, 농민공의 노동력 제공 등의 점들을 중요하게

제시할 것이다.

물론 중국과 더 나아가 동아시아 신흥공업국들의 경제발전에서 국가의

역할이 크다는 점을 이 논문은 부정하지는 않는다. 하지만 이 논문은 중

국을 포함한 이 국가들의 경제발전이 세계 자본주의에 편입되고 그 속에

│논문요약│
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I. 서론

1978년 중국이 경제개혁과 대외개방 정책을 추진한 이래로 놀라운 경

제적 성과를 보여주면서 중국 관련 전문가들에게 두 가지 쟁점을 던져

주었다. 첫째는 중국이 높은 경제성장을 거둔 동력이 무엇인가 하는 점이

고, 둘째는 미국이 국제 정치경제 영역에서의 영향력이 서서히 줄어들면

서 중국이 미국을 대체할 수 있을까 하는 점이다. 특히 둘째 쟁점은 중국

이 세계 2위의 무역대국으로 올라서고 무역수지 흑자폭을 확대하여 세계

최대의 외환보유고를 기록함으로써 중국의 경제성장 모델이 워싱턴 컨센

서스로 요약되는 미국의 신자유주의 발전모델을 대체할 수 있지 않을까

하는 기대 또는 전망을 반영하고 있다.

이 두 가지 쟁점은 긴밀히 연결되어 있다. 중국의 높은 경제성장이 신

고전파 성장모델(시장의 확대, 규제완화, 작은 정부, 전면적인 대외개방

등)을 따른 것이 아니라면 중국식 발전모델이 미국 같은 앵글로색슨 자

본주의를 대체할 수 있는 가능성을 열어두기 때문이다. 중국의 비약적인

경제 발전에 비해 미국은 쌍둥이 적자에다 2008년 심각한 경제위기의 진

앙지이기도 하기 때문에 이 두 국가의 경제전망은 뚜렷한 대비를 보이고

있다. 2004년 조슈아 쿠퍼 라모의 베이징 컨센서스는 이런 기대를 적절히

잘 표현한 것이라 할 수 있다(Ramo 2004). 또한 최근 중국 모델에 대한

학계의 관심사가 증대한 것도 이를 반영한다(전성흥 2008; 장윤미 2011).

중국 경제도 2008년부터 시작된 세계경제위기의 영향을 받고 있긴 하

지만 여전히 중국의 발전경험에 대한 인기와 기대 그리고 중국 경험의

일반화와 중국모델의 해외 확산 기대가 존재한다. 퓨스미스는 중국 모델

서 수출 주도 경제로서 틈새시장을 발견했던 점이 국가의 역할보다 더 중

요한 요소라고 주장한다.

▪주제어: 발전국가, 수출주도경제, 해외직접투자, 상대적 자율성, 산업정책
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에 대한 논쟁이 1990년대 초반에 벌어진 사회주의냐 자본주의냐 하는 논

쟁의 재연이며, 더 나아가 중국 문명의 독특성에 대한 논쟁으로 볼 수 있

다고 주장한다(Fewsmith 2011). 중국 내에서도 중국 모델에 대한 관심이

많다. 대표적인 인물은 북경대학교 판웨이(Pan Wei) 교수인데, 그는 중국

모델이 성공적이었을 뿐 아니라 중국 문화의 연속성을 구현하고 있다고

주장한다(Pan 2010). 한 가지 흥미로운 사실은 판웨이 교수가 법치와 민

주주의는 분리할 수 있고 또 분리되어야 하는데, 중국은 전자는 받아들이

고 있지만 후자는 그렇지 못하다고 지적한다. 판웨이의 이런 주장이 나올

수 있었던 것은 중국이 민주주의는 억압하지만 그 대가로 경제발전을 가

져다주었다는 인식 때문인 듯하다.

중국은 권위주의적 체제이고 또 중국공산당(CCP)의 일당국가이긴 하지

만 바로 그 덕분에 경제발전을 가져왔다는 함의가 발전국가론에 내포되

어 있다. 이런 점에서 중국의 경제발전을 설명하는 하나의 유력한 가설인

발전국가론을 검토해 보는 것은 의미 있는 일이다.

이 논문은 동아시아 신흥공업국의 경제발전을 설명하는 가설로 제기된

발전국가론을 중국에 적용하는 문제를 비판적으로 검토하고자 한다. 2장

에서는 발전국가론의 역사적 기원과 이 모델을 동아시아 신흥공업국에

적용한 사례를 통해 발전국가론의 일반적 특징을 묘사하고 이를 비판적

으로 검토할 것이다. 3장에서는 발전국가론 모델을 중국에 적용해 설명했

던 이전 논의들을 검토할 것이다. 4장은 발전국가론을 중국에 적용할 때

생기는 문제점들을 국가와 자본의 관계, 국가의 산업 정책, 그리고 국가

의 대외 경제정책의 측면에서 고찰할 것이다. 이 장에서 논의되고 도출되

는 결론은 중국의 경제발전을 발전국가론으로 설명할 수 없다는 주장에

서 더 나아가 동아시아 신흥공업국에도 발전국가론을 적용할 수 없다는

함의를 보여줄 것이다. 5장에서는 중국의 경제발전을 설명하는 대안적인

명제들을 제기할 것이다. 6장은 결론이다.
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Ⅱ. 발전국가론과 동아시아 신흥공업국

발전국가론의 역사적 기원은 19세기에 영국이나 프랑스에 비해 후진국

이었던 독일에서 형성된 역사학파나 경제발전에서 후진성의 이점을 주장

한 거센크론(A. Gerschenkron) 또는 미국 건국 초기에 영국의 선진 산업

의 침투에 대비해 보호주의를 주장한 해밀턴(A. Hamilton)으로까지 거슬

러갈 수 있다. 위의 세 경우에서 공통점은 자유무역과 시장 개방을 주장

하는 선진 자본주의 경제의 영향으로부터 자국 산업을 보호하고 후진 상

태의 자국 경제를 발전시키려는 전략을 추구했다는 점이다.

제2차 세계대전 이후 남미 국가들은 수입대체공업화를 통해 경제발전

을 추진했지만 1980년대 초반에 벌어진 외채 위기를 맞이하면서 경제발

전은 실패로 귀결되었다. 이어서 1980년대 후반 냉전의 종식과 더불어 정

부의 역할을 최소한으로 줄이고 시장의 힘(market force)을 강화할 경우

에만 경제 발전을 달성할 수 있다는 믿음이 널리 퍼졌는데, 이런 믿음을

보통 신자유주의라고 부를 수 있다.

이런 지적 분위기에서 동아시아 신흥공업국이 등장했다. 처음에 신자유

주의 경제학자들은 동아시아 신흥공업국들의 발전은 제약 받지 않은 시

장의 힘 때문이라고 주장했다(Balassa et al 1982). 하지만 일본의 경제발

전과 그 발전과정에서 통산성(MITI)이 수행한 역할에 대한 찰머스 존슨

의 고전적 연구(Johnson 1982)를 필두로 앨리스 암스덴(Amsden 1989),

로버트 웨이드(Wade 1990), 피터 에반스(Evans 1995) 등의 연구들이 제

시되었는데, 이 연구들에서 핵심적인 내용은 산업화와 근대화 과정을 지

도하는 국가의 전략적 역할에 대한 강조였다. 이로 인해 발전국가론이 인

기를 얻고 학계에서 논의가 활발해지자 자유시장과 최소정부의 강력한

옹호자였던 세계은행도 동아시아 국가들에서 경제발전과 생활수준 향상

에서 국가의 역할을 인정하게 되었다(World Bank 1993).

발전국가론은 신자유주의 경제학의 교리가 아닌 다른 방식으로도 경제

발전을 이룩할 수 있다는 내용을 담고 있기 때문에 그 나름의 역사성을

갖고 있으며, 국가의 독특한 역할을 강조한다는 점에서 일반적인 국가론

과는 구분된다. 보통 정부는 재정 및 통화 정책을 통해 경제에 개입하고
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자국 산업과 시장을 보호하기 위해 무역 및 환율 정책을 펼치지만 이런

모든 국가들을 발전국가라고 말할 수는 없다. 발전국가론은 다음의 몇 가

지 특징을 지니고 있다.

첫째, 발전국가는 국가의 경제발전, 생활수준의 향상, 기술 격차의 해소

를 위해 힘과 권한을 지닌 강력한 정치경제적 엘리트 또는 정책입안자를

갖고 있다. 이 엘리트들은 발전이라는 의제를 달성하기 위해 민족주의에

호소하기도 한다.

둘째, 이 엘리트들을 보완할 능력 있고 권위주의적인 국가기구가 경제

영역에서 존재하는데, 이 기구들이 수행하는 기술적 관리 능력은 경제 및

사회 발전을 지도하고 촉진한다. 이런 경제기구로는 일본의 통산성

(MITI), 한국의 경제기획원, 대만의 경제계획발전위원회 등이다.

셋째, 발전 지향적인 엘리트나 국가 기구들은 사회의 특정한 이해집단

으로부터 상대적 자율성(relative autonomy)을 갖고 있다. 그래서 발전국

가는 자본이나 노동의 어느 한쪽에 치우치지 않으면서 경제발전이라는

지상과제를 수행한다. 에반스는 경제발전이라는 목표를 수행하는 데 발전

국가가 다른 국가에 비해 더 효과적이라는 점을 설명하기 위해 ‘착근된

자율성’(embedded automony)이라는 개념을 주조했다. 그는 “국가를 사회

에 묶고, 목표들과 정책들의 계속적인 협상과 재협상을 위한 제도화된 경

로를 제공하는 것은 일련의 구체적인 사회적 유대에 착근된 자율

성”(Evans 1992, 162)이라고 주장했다.

넷째, 발전국가는 권위주의적 정치체제를 유지하고, 시민사회나 정치적·

시민적 권리를 억압하는 경향을 가진다. 신자유주의 경제학자들은 경제

발전이 이루어지면 민주주의가 확립되고 좋은 정부(good government)가

들어설 것이라고 주장했지만 발전국가론은 경제발전과 민주주의 사이의

연관이 높지 않다고 생각한다.

발전국가론의 특징들을 다른 방식으로 정리하는 것이 얼마든지 가능할

뿐 아니라 발전국가론에 대한 정의도 논자들에 따라 다양하다(윤상우

2006, 45-68; 박은홍 2008, 17-38 참조). 그래서 스터브스(R. Stubbs)는

“발전국가 개념은 여전히 통용되고 있는데, 어떻게 발전국가를 정의하느

냐에 따라 논쟁의 많은 것이 달려 있다”고 지적했다. 그는 “정의가 협소
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할수록 발전국가의 사망을 선언하는 것이 더 쉬워지고, 정의가 광범할수

록 발전국가 최초구성의 더 많은 측면이 동아시아 국가들의 현대사회에

남아 있게 된다.”고 주장했다(Stubbs 2009, 13).

1990년대 들어서면서 발전국가론은 두 가지 점에서 도전을 받았는데,

하나는 이론적인 것이었고, 다른 하나는 실제 현실의 검증의 문제였다.

첫째는 세계화가 확산되고 심화되면서 발전국가는 물론이고 심지어 모든

국가가 그 권한이나 역할을 제약받거나 억제된다는 주장이었다(Cerny

1997). 둘째는 1997년의 동아시아 위기를 계기로 발전국가가 더 이상 작

동하지 않게 되었고, 세계화나 신자유주의의 영향으로 인위적인 시장개입

및 전략적 산업정책이 불가능해짐에 따라 규제국가로 바뀌었다는 주장이

다(김윤태 1999). 이런 주장들에 대해 발전국가론의 유효성을 주장하는

논자들은 세계화 시대에 국가의 역할이 사라지는 것이 아니라 변형되었

을 뿐이며, 1997년 동아시아 경제위기 이후 신흥공업국들이 신자유주의

정책을 펼쳤음에도 불구하고 경기회복에서 국가의 역할을 제기하며 발전

국가론이 여전히 유효하다고 주장한다(위스 2002, 110-118).

특히 세계화로 인해 국가 능력의 약화 주장에 반대하는 린다 위스(L.

Weiss)는 일본이 “아시아에서 생산의 지역적 통합”을 추진하는 것으로

세계화에 대응했다고 주장한다. 위스는 통합 과정에서 위계적 질서가 확

립되는데, 이것은 국가의 강력한 변형 능력이라고 지적한다. 따라서 그녀

는 세계화 시대에 국민국가의 역량이 계속 증가할 것이라고 예상한다(위

스 2002, 309).

다른 한편 하야시도 발전국가론이 여전히 유효하다고 주장하고 있다.

“발전국가 모델은 시장 메커니즘이 저발전 상태에 있거나 아예 존재하지

않는 개도국에서 국가 주도의 산업화 모델이다. 시장의 저발전(또는 부

재)는 산업이 성장하거나 사라져야 하는 신호를 시장이 제공하지 못한다

는 것을 의미한다. 이런 상황에서 정부는 모든 경제 활동을 시장에 내맡

기기보다는 주도적인 역할을 해야 한다. 정부는 어떤 산업을 정해서 발전

시킬지를 파악하고 정해야 한다. 하지만 특정 산업을 촉진하는 수단이 무

역 보호주의와 같은 것은 아니다. 동남아시아 국가들이 다국적기업들을

활용해 국가주도의 산업화를 수행하고 해외직접투자를 통해 자신들의 경
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제적 구조를 성공적으로 업그레이드시켰다. 오늘날 개도국들이 추구해야

할 미래의 전략을 고려할 때 이들의 경험은 중요한 통찰을 제공한

다”(Hayashi 2010, 62).

웡은 신자유주의 세계화라는 현실에서 기존의 발전국가는 더 이상 맞

지 않게 되었고, 이에 대응하여 동아시아 국가들의 역할이 변화했지만 발

전의 개념을 폭넓게 정의하면 동아시아 국가들은 여전히 발전국가라고

주장했다. 그는 기존의 발전국가를 재구성하는 것이 진부화를 의미하지

않으며, 발전을 지향하는 국가들이 동아시아의 경제, 사회, 정치 발전에서

계속 중요한 역할을 하고 있다고 주장했다(Wong 2004, 357). 특히 웡은

새로운 발전국가의 역할이 산업정책에 국한되지 않고 연구개발, 사회복지

개혁, 일반적인 경제 정책까지 포함한다고 주장하고 있다. “국가는 여전

히 경제발전에서 중요하고 단지 그것이 어떻게 중요한가가 상당히 변화

했을 뿐”이다(Wong 2004, 357).

마크 비슨(M. Beeson)은 동아시아 발전국가들이 미국식 자본주의로 수

렴한다는 가설을 받아들이지 않는다. 그는 “세계화 현상으로 모든 곳에

산재한 외부적 경쟁 압력이 있음에도 고도로 독특한 형태의 경제적 조직

들이 지속된 것은 가장 놀랄 만한 역설”(Beeson 2001, 488)이라고 지적한

다. 그는 발전국가라는 것이 동아시아의 특수한 역사적 환경에서 과거의

투쟁과 타협을 통해 형성된 독특한 계급구조에 기초하여 성장해왔고, 가

장 강력한 행위자들인 국가와 자본가계급의 필요를 충족시키고 이해를

증진시켰기 때문에 지속되었다는 점을 제대로 이해하는 것이 중요하다고

강조하고 있다. 그는 웡처럼 강력하게 주장하지는 않지만 발전국가가 더

이상 적절하거나 효과적이지 않게 되어도 경로의존성 때문에 계속 영향

력을 발휘할 수 있다고 주장한다(Beeson 2001, 489).

발전국가론에 대한 다양한 도전과 반박들이 존재한다. 하지만 이 글에

서는 동아시아 신흥공업국의 경제발전을 설명하기 주조된 발전국가론을

중국에도 적용할 수 있는지에 대한 검토를 중심으로 논의할 것이다.
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Ⅲ. 발전국가론의 확장:

중국에도 적용할 수 있는가?

많은 중국 전문가들은 개혁과 경제발전을 설명하기 위해 새로운 개념

들을 도입하곤 했는데, 기업가적 국가(entrepreneurial state), 조합주의 국

가(corporatist state), 규제 국가(regulatory state), 이중 발전국가(dual

development state), 시장촉진 국가(market-facilitating state), 지대추구

국가(rent-seeking state) 등이 그것들이다.

중국의 경제발전을 설명하는 데 이처럼 다양한 개념들이 등장하는 데

에는 두 가지 이유가 있다. 첫째는 동아시아 신흥공업국들에 비해 중국

국가는 너무 거대하다는 점이다. 중앙정부 외에도 31개의 지방정부가 개

혁과 경제발전의 주체들일 뿐 아니라 같은 중국 내에서 경제 정책도 서

로 상반되기까지 하는 사례가 동시에 나타나곤 한다. 그래서 중국을 하나

의 개념틀로 일반화하기 힘들다는 주장도 제기된다. 둘째는, 첫째 이유와

연결되는 것으로서, 정책 결정의 단위가 분권화되어 있기 때문이다. 중앙

정부 산하의 각 부처들이 경제적 업적을 위해 서로 경쟁하고 있을 뿐 아

니라 방권양리(放權讓利) 정책 덕분에 정책 결정 단위가 더욱 분산되면서

정책의 방향이 다양하게 나타났다.

중국을 발전국가 모델로 설명한 최초의 학자는 고든 화이트(G. White)

였다. 그는 발전국가라는 개념을 사회주의 국가에도 적용할 수 있는 것으

로 생각했는데, 성숙한 사회주의 발전을 이룩한 중국 같은 국가와 니카라

과, 앙골라 같은 원형 산업화(proto-industrializing) 단계에 있는 국가 그

리고 쿠바나 베트남 같은 이들 사이에 있는 국가군으로 분류했다(White

1984, 111-114). 그는 개혁개방 정책을 추진하던 초기 중국이 전형적인

개혁주의 발전국가라고 주장했다(White and Wade 1988, 19). 하지만 대

부분의 발전국가론자들은 국가가 경제발전에 유리하도록 시장을 규제하

긴 하지만 시장 메커니즘, 사적 소유권 등을 부정하지 않으며, 따라서 사

회주의가 아니라 자본주의에서 발전국가론이 더 잘 적용된다고 보기 때

문에 화이트의 논의는 학계에서 계속 이어가거나 발전되지 못했다. 더욱
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이 화이트가 사회주의로 분류한 국가들 대부분이 시장개혁을 추진하면서

사회주의 발전국가라는 개념은 이데올로기적 유용성을 상실했다.

마크 블레쳐(M. Blecher), 비비안 슈(V. Shue), 진 오이(J. C. Oi) 같은

학자들은 개혁개방 초기인 1980년대에 지방정부의 경제적 역할을 강조하

는 연구를 수행했다(Blecher 1991; Blecher and Shue 1996; Oi 1995). 비

비안 슈는 기업가 국가, 규제국가라는 새로운 용어를 주조했는데, 그녀는

기업가 국가를 생산에 직접 관여할 뿐 아니라 심지어 새로운 기업을 설

립하고 자금을 제공하며 기업 경쟁력을 높이는 데 도움을 주는 존재로

설명했다(Shue 1995). 진 오이도 발전국가라는 개념에 영감을 받아서 분

권화된 발전국가의 한 유형으로서 지방정부의 조합주의 국가(local

corporatist state)라는 용어를 만들었다(Oi 1995, 1139). 오이는 지방정부

관료들이 사업 정보나 자원과 기술을 제공하고 심지어 자원을 재분배하

여 지방의 농촌기업들을 지원함으로써 지역의 경제발전을 촉진했다고 주

장했다. 이런 지방정부의 조합주의 국가 모델에서 지방 정부 관료들은 완

전한 의미에서 경제적 행위자가 되었다. 더 나아가 오이(Walder and Oi

1999, 12-15)는 중국 농촌에서의 공업화 과정을 자본에 대한 접근 방식에

따라 조합주의적 형태(corporative form)와 연안적 형태(littoral form)로

구분했는데, 전자에서는 지방 관료들이 자금을 공급하여 사실상 경영주처

럼 행동하는 반면 후자에서는 홍콩 등 동아시아 화교들이 보내준 자본으

로 사기업을 시작한 것이 특징이다.

다른 한편 제인 두켓(J. Duckett)은 톈진시정부의 부동산개발부와 도시

상업부가 기업가적 국가 역할을 한 사례를 연구했는데, 그녀의 연구가 블

레처나 오이와 다른 점은 지방정부의 특정 부서가 위험을 감수하면서 신

규 사업을 벌이거나 공공자금을 투자하고 다른 부서와 경쟁하면서 이윤

추구에 나섰다는 점이다. 하지만 시정부 또는 지방정부의 개별 부서가 이

윤 추구를 위한 독자적인 단위로 보기는 힘든데, 이 부서가 시정부 또는

지방정부에 의해 폐쇄될 수 있는 가능성이 상존하기 때문이다(Duckett

1998).

넓은 의미에서 볼 때, 국가가 기업가적 마인드를 갖고 경제활동의 주요

행위자가 된다는 점에서 기업가적 국가가 발전국가론의 일부라고 볼 수



78 아태연구 제19권 제2호(2012)

도 있다. 하지만 기업가적 국가는 발전국가론의 특징으로 제시되는 요소

들, 즉 경제발전에 대한 집단적 비전과 이를 달성하기 위한 엘리트의 존

재, 경제발전을 조율하는 국가의 조정 능력 그리고 사회 전체의 이해관계

를 통합하는 통일되고 단일한 국가 등의 요소를 갖고 있지 않기 때문에

발전국가와는 구별된다.

다른 한편 중국이 1980년대 이후 추진된 분권화 정책으로 인해 중앙정

부뿐 아니라 31개의 지방정부도 경제정책을 담당하고 독립적인 경제적

이해관계를 갖고 있어서 중국을 발전국가로 보기 힘들다는 주장과 분권

화된 거버넌스 구조에도 불구하고 여전히 발전국가라고 볼 수 있다는 주

장이 팽팽히 맞서고 있다. 이 논의의 연장선에서 밍 시아(Ming Xia)는

중앙정부와 하위 정부 단위 사이 그리고 집행부와 입법부 사이의 새로운

권력 관계를 설명하기 위해 이중적 발전주의 국가(dual developmental

state)라는 개념을 제시하고 있다(Ming 2000, 21-26).

동아시아 신흥공업국들의 경제발전을 설명하는 가설로 제시된 발전국

가론이 동아시아 신흥공업국들을 서로 비교하거나 이들 국가(들)와 중국

을 비교하면서 중국도 동아시아 신흥공업국의 길을 걸을 것인가 하는 논

의도 활발히 전개되었다. 백승욱은 중국이 동남아시아 국가들에 비해 발

전 국가적 특징을 더 많이 보이고 있지만, 중국의 경우 국유기업의 높은

비중과 정부의 시장형성 정책을 통해 발전한 비국유 부문(또는 국유기업

과 비국유기업의 이원체계), 그리고 비국유부문의 수출지향 공업화 등에

서 차이를 보인다고 지적한다(Baek 2005, 493-495; 백승욱 2008,

264-265). 또한 그는 중국과 동남아시아 국가들 사이에는 은행 중심의 금

융체계를 통해 투자 자금을 제공하고 이런 통제에 기반하여 경제구조를

일정한 방향으로 유도한다는 점에서 유사성이 있지만, 금융체제 면에서

주거래은행 제도를 통해 기업에 대한 통제권을 지닌 일본이나 대기업 집

단의 형성을 통한 다각화 현상을 보이는 한국과 차이를 보인다고 지적한

다(백승욱 2008, 265-266). 윤상우도 중국의 경제성장을 단일 요인만으로

설명할 수는 없지만 시장화 개혁을 추동하고 성장의 동기와 유인을 제공

하며 제반 경제적·제도적 요인을 조정하고 조율했던 중국의 발전국가의

역할을 가장 중요한 성장 요인이라고 지적한다(윤상우 2006, 304).
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백승욱이나 윤상우는 특히 2001년 WTO 가입 이후 신자유주의 세계화

의 물결 속에서 중국이 이전과 같은 발전국가적 성격을 계속 유지할 수

있을까 하는 물음을 던진다(백승욱 2008, 267-68; 윤상우 2006, 299-303).

백승욱은, 중국이 처한 이런 난관에도 불구하고, 중국이 자본시장 자유화

를 동반한 영미식 모델을 추구하기보다는 동아시아 발전모델의 몇 가지

중요한 특징들을 공유하는 방향을 유지할 것으로 전망한다(백승욱 2008,

269-271).

다른 한편 신자유주의 세계화의 물결 속에서 국가의 권한이 약화되었

다는 주장과 함께 동아시아 발전국가론도 이제 낡은 개념틀이 되었다는

주장들이 나오고 있다. 또 중국은 신자유주의 구조조정을 진행하고 있고,

일본은 장기침체에 빠져 있어서 이 국가들을 더 이상 발전국가로 부를

수 없다는 주장도 제기된다. 하지만 중국과 일본을 포함한 동아시아 국가

들이 여전히 발전국가론이라는 주장도 존재한다. 마크 비손(Mark

Beeson)은 일본과 중국의 발전국가 경험을 비교하고 있는데, 일본은 국

가 주도의 발전모델을 개혁하고 있긴 하지만 발전국가가 더 이상 작동하

지 않는다고 말하는 것은 때 이른 주장이라고 주장했다. 더욱이 일본의

전후 초기 경험을 추종하고 있는 중국이 신중상주의적(neomercantilism)

이고 국가개입주의(state inventionism) 요소를 적극 수용하고 있다고 주

장한다(Beeson 2009, 22-27).

정용녠(Zheng Yongnian)은 세계화 시대에 중국 국가가 어떻게 변형되

었는가를 연구했는데, 그의 결론은 세계화가 중국에게 심각한 문제들을

가져다주었지만 중국의 이데올로기적·제도적 차원에서 매우 신축적으로

대응하고 있다고 지적한다(Zheng 2004, ⅹⅶ).

지금까지 발전국가론 개념을 중국에 적용시킬 수 있다는 논의들을 살

펴보았다. 그렇다면 중국의 맥락에서 발전국가론이 과연 적용될 수 있는

지를 살펴볼 차례다.
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Ⅳ. 발전국가론의 중국 적용에 대한 비판적

고찰

중국을 발전국가론으로 바라보는 시각의 핵심 주장을 국가와 자본의

관계, 국가의 산업정책, 그리고 국가의 대외정책의 측면에서 살펴보도록

하겠다.

1. 국가와 자본의 관계

발전국가론은 국가가 속해 있는 사회의 여러 집단들의 이해관계를 초

월하여 이들의 이익을 조정하고 통합하는 주체로 본다. 이런 점에서 국가

는 독립적인 조직일 뿐 아니라 자율적인 조직이기도 하다.1) 스카치폴은

국가란 “사회집단, 계급 또는 사회의 요구나 이해를 넘어서는 목적을 형

성하고 추구한다”고 주장했는데, 그에 따르면 “자율적인 국가를 구분하는

핵심적인 특징은 국가가 계급들의 이해로부터 독립적인 목표를 가진다는

점”이라고 지적했다(Skocpol 1985, 9). 또한 루시마이어와 에반스는 국가

관료들은 사적 지배계급 집단과 구분되는 독특한 안목을 가진다고 주장

했는데, 이는 국가관료들에게는 단기적인 이윤 고려에 대한 관심이 구조

적으로 부재하고 공유된 전문적 훈련이 국가 관료들에게 독특한 안목을

양산해주며, 국가는 이데올로기적으로 스스로를 보편적 이해의 보호자로

서 제시하는 경향이 있다는 의미였다(Rueschemeyer and Evans 1985,

53). 스카치폴, 루시마이어 그리고 에반스는 국가가 사회의 다양한 집단

의 이해관계로부터 분리되어 독립함으로써 시장에 반대되는 사회가 국가

의 지도에 따라 구조화되고 시민사회가 경제적·정치적·이데올로기적 영역

의 빈 공간을 차지하게 된다고 주장했다. 그래서 이들은 발전의 핵심적인

1) 블레처는 “보나파르티즘이 현대 권위주의의 선구자일 뿐 아니라 자본주의 발전국가

의 선구자이기도 하다”(Blecher 2008, 171)고 지적했는데, 이는 루이 보나파르트 나

폴레옹(나폴레옹 3세) 치하의 국가가 자본가와 노동자 모두로부터 거리를 두고 사

회 전체의 발전을 위해 사회 집단들 사이의 이해관계를 조정하고 통제한 역사적 사

실을 현대의 발전국가와 연결시키고자 하는 것이다.
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추진주체로서 “국가를 다시 끌어들이기”(Bringing the State back in)한다

는 개념을 핵심적으로 제시하고 있다.

중국의 경험을 보면, 국가가 경제발전에서 핵심적인 역할을 수행한 것

은 사실이다. 1980년대에 중국의 경제정책은 국유부문을 유지하면서 비국

유 부문에서 사영기업의 발전을 용인 또는 묵인하는 것이었다. 이런 전략

을 노턴(B. Naughton)은 ‘계획 밖에서 성장하기’(Growing out of the

plan)라고 지적했다(Naughton 1996). 비국유 부문이 비약적으로 발전하여

경제 전체에서 큰 비중을 차지하고 또 대외개방과 해외직접투자의 유치

등으로 세계경제 편입 과정에서 주도적인 역할을 하고 있지만 국유부문

이 경제에서 차지하는 비중이 무시할 만큼 줄어든 것은 아니다. 국유부문

은 중화학공업, 철강, 에너지, 원자재 부문에서 핵심적인 비중을 유지하고

있을 뿐 아니라 고정자본투자, 생산총액, 고용 노동자 수 등에서 여전히

큰 비중을 차지하고 있기 때문이다. 이 때문에 중국 경제를 국유부문과

비국유부문의 이원체계가 1990년대부터 형성된 것을 주요한 특징으로 지

적되기도 한다(백승욱 2008, 250-251).

또한 1995년 중국공산당 14기 5중전회에서 결정된 ‘조대방소’(抓大放小)

정책이 국유기업의 민영화를 추진하는 것으로 여겨지지만 실제로는 국가

의 국유부문 강화 정책이었다. 이 정책에 대해 피터 놀란은 글로벌 경쟁

의 장에서 중국이 살아남기 위해 “중소기업은 신경 쓰지 말고 대기업을

육성하자”는 전략이라고 지적했고, 1997년 제15차 중국공산당 대회에서

장쩌민 국가주석은 “우리는 중소기업에 대해서는 유연한 정책을 펴나가

는 한편 대기업을 잘 경영하여 국유기업을 전략적으로 개조하는 데 최선

을 다할 것”(놀란 2002, 38-39)이라고 강조했다. 다시 말하면 이 정책은

경쟁력 없는 중소기업은 민영화하는 대신 대기업에 대해서는 이전보다

지원을 더 해주는 것으로 이해할 수 있다.

2003년 이후부터 중대형 국유기업의 민영화를 주도하고 있는 국무원

산하 국유자산감독관리위원회(SASAC)는 국가 소유의 기업지분 매각을

추진하고 있지만 상장기업의 전체 주식의 3분의 2에 해당하는 비유통주

를 계속 보유하고 있고, 군수, 에너지, 천연자원 등 기간산업이나 공익사

업에 대한 국가 통제권을 장악하고 있다.2) 정용녠은 중국의 대규모 국유
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기업 개혁의 주된 전략은 한국의 재벌과 같은 대규모 산업집단을 구성하

는 것이라고 지적했다(Zheng 2004, 105).

하지만 중국이 1990년대부터 본격화하기 시작한 국유부문에 대한 구조

조정은 회사법 등의 시장제도 확립, 대량 해고와 복지제공의 축소 등 발

전주의적이라기보다는 신자유주의적이었다. 이는 국가 스스로가 경제 전

체에 큰 영향을 미치는 집합적 자본가일 뿐 아니라 외국자본과 민간 자

본의 이익을 위해 제도를 정비하고 편의를 제공하는 등의 역할을 수행하

고 있음을 보여 준다.

중국에서 개혁개방 이후 사영기업이 급속히 증대했고, 이렇게 형성된

부르주아지는 1990년대 중반 이후부터 자기 집단의 정체성을 갖기 시작

했다(Dickson 2003, 163). 중앙 차원에서 성공적인 기업가들은 인민대표

자대회의 대표로 선출되어 관련 법안을 제정 및 개정함으로써 경제정책

에 대한 자신의 이해관계를 관철시키려 노력했다. 또한 자본가 계급은 중

국공산당과의 연줄이나 상공인협회 같은 주요 기업가조직의 전략적 책략

을 통해 자신의 이익을 관철시키기도 했다. 특히 딕슨(B. Dickson)은 공

산당이나 중앙정부 부처에서 물러나 기업가가 된 사람과 이와 다른 사회

적 배경을 가진 기업가들을 구분하여 분석한 결과 두 가지 흥미로운 결

과를 제시했다. 첫째는 에반스가 말한 착근된 자율성의 핵심 요소 중의

하나인 비공식적 연계가 중국에서는 나타나지 않는다는 점이다.3) 당과

정부 관료들과 기업가들이 학력과 경험을 서로 공유하지 않기 때문이다.

심지어 당 관료로 있다가 사영기업의 경영자가 된 사람들이 점점 당과의

연계 고리를 상실하고 있다고 지적했다(Dickson 2003, 44-45). 둘째는 사

영기업주들이 경제에서 미치는 힘과 영향력이 거대해짐으로써 국가가 경

제 전반에 미치는 영향력이 이전보다 크게 줄어들었다는 점이다. 2001년

2) 중국 증권감독관리위원회에 따르면, 2005년 ‘주식주권불일치계혁’이라는 주식시장

개혁조치를 단행했는데, 대표적인 내용이 비유통주를 유통주로 전환하는 것이었다.

그 결과 2007년 비유통주의 비중이 69.6%였지만 2009년 말에는 40.6%로 줄어들었

다.

3) 에반스는 국가 내에서 그리고 국가와 산업 엘리트 사이의 비공식적인 네트워크가

발전국가 효율성의 핵심 요소라고 주장했다. 같은 학교출신이나 비슷한 사회적 경

험에 기반을 둔 국가 관료와 산업체 엘리트들 사이의 사회적 연계는 산업화 과정

을 촉진하는 요소다(Evans 1995, 20; 41).
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7월 21일 장쩌민이 사영기업주들에게 당 문호를 개방한다고 발표한 것은

사영기업주들의 힘과 영향력이 강력해졌음을 의미한다.4) 그 결과 중국

정부는 산업자본의 축적과정에서 선별적 개입을 하고자 해도 이런 의도

를 실현하지 못하고 있다. 또한 국가의 정책적 의도에 대한 사영기업주들

의 끊임없는 의심은 중앙정부의 정책에 대한 사영기업주들의 신뢰가 높

지 않다는 것을 말해준다(Dickson 2003, 107-114; 161-162).

중국 정부는 1978년 개혁개방 이후로 사영기업의 등장과 발전을 위한

기반과 영역을 제공해 주었고, 국가의 이런 뒷배에 기초하여 사영기업은

발전했다. 중국의 경제발전에서 국가의 역할이 지대하게 컸다는 점에서

발전국가론이 주장하는 바가 중국에도 적용될 수 있다고 말할 수 있겠지

만 한 가지 점에서는 그 적용에 대한 큰 도전을 제시한다. 앞서 언급한

것처럼 발전국가론에서 국가는 강력한 힘을 갖고 사회 전체를 이끄는 능

력 있는 존재이지 그 스스로가 자본으로 역할하지는 않는다. 이런 점에서

볼 때 중국 국가는 상대적 자율성을 지닌 발전국가라기보다는 그 스스로

집합적 자본가로서 사회 전체 자본과 자신의 이해관계를 위해 행동하고

역할을 했다고 볼 수 있다. 중국 국가가 스스로 집합적 자본가의 구실을

했다는 사실은 국가가 국유기업을 구조 조정하는 과정에서 한편으로는

경제의 관제고지를 장악하고자 시도(발전국가론자들은 이를 발전국가의

모습으로 제시한다)하면서 동시에 시장경제 제도를 확립하고 단일한 규

제를 강화하고 복지를 삭감하는 등의 소위 규제국가 또는 약탈국가의 모

습도 함께 보여주는 이유를 말해 준다. 2000년대 들어서면서 중국 정부

또는 국가는 발전한 사영자본과 해외자본과의 경쟁의 압력에 노출되어

있다. 중국이 2001년 WTO에 가입하면서 사적 자본에 대한 통제력을

1990년대 이전만큼 가질 수 없기 때문이다(Howell 2006, 285). 중국 국가

의 이런 모습은 발전국가론을 중국에 적용하는 것의 한계를 보여준다.

4) 그럼에도 불균등성은 존재하는데, 일부 부유한 지방정부를 제외한 나머지 지방에서

는 아직 기업주들의 힘이 강력하게 형성되어 있지 못하다.
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2. 국가에 대한 해부

발전국가론에서 국가는 경제발전이라는 정언명령(imperative)을 위해

일사불란하게 행동하는 단일한 이해관계를 갖는 집단으로 이해한다. 또한

국가의 이해관계는 사회의 다양한 집단들이나 국가 관료 개인의 이해관

계와는 구별되는 사회 전체의 집합적 이해관계로 여겨진다.5) 그래서 에

반스는 국가 행위를 개인 동기의 단순한 총합으로 개념화하는 것에 반대

하면서 국가 관료들의 의사결정은 사회적 구조 속에 체화된 역사적으로

등장하는 복잡한 상호작용 양식의 제도적 맥락에 의존하며, 이러한 제도

적 양식은 개인적 이해에 선행하는 현실적 존재를 가진다고 주장했다

(Evans 1995, 28).

에반스는 국가가 보여줄 수 있는 상대적 자율성의 여지는 지배계급 내

의 분열과 피지배계급으로부터 받는 압력(Rueschemeyer and Evans

1985, 63)에 달려 있다고 주장했는데, 이는 그가 국가를 단일한 이해관계

를 가지는 위계화된 구조물로 바라보지는 않았다는 점을 말해준다. 또한

국가의 내부구조와 사회의 계급구조 관계가 국가 자율성에 영향을 미치

는 주된 요인이라는 점을 에반스의 주장에서 유추해볼 수 있다. 하지만

에반스는 이런 제약을 극복할 조건들도 존재하는데, 바로 충분히 협력적

인 응집력을 갖춘 관료 장치와 지배계급으로부터의 일정한 정도의 자율

성을 가지는 것이라고 주장했다(Rueschemeyer and Evans 1985, 67).

그런데 중국의 정치적·경제적 정책 결정과정을 면밀히 살펴보면, 응집

력 있고 이해관계가 일치하는 관료집단을 찾기 힘들다. 케네스 리버탈(K.

Lieberthal)은 이를 ‘파편화된 권위주의’(fragmented authoritarianism)라고

표현했다. 리버탈은 중앙정부의 정책결정이 부서별로 나뉘어져 있고, 부

5) 루시마이어와 에반스는 국가가 지배수단, 조합주의적 행위자(corporate actor), 사회

갈등의 장, 보편적 이해의 수호자의 네 기능을 수행한다고 보았다. 보편적 이해의

수호자로서 국가의 역할은 주류 국가 이론의 최소국가와 비슷한 주권, 방위, 제도적

하부구조의 유지 등이다. 루시마이어와 에반스는 조합주의적 행위자로서의 국가의

역할에 관심을 기울이겠다고 주장했다(Rueschemeyer and Evans 1985, 47-48). 이

때 조합주의적 행위자란 관료 개인의 이해관계도 아닐 뿐 아니라 사회를 구성하는

집단들(자본, 노동, 시민 등) 중 특정 집단의 이익을 옹호하는 것이 아님을 의미한

다.
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서간 경쟁 때문에 그리고 정치적·이데올로기적·군사적 배경을 달리하는

지도자들의 경쟁 때문에 일관성과 통일성을 가지지 못한다고 지적했다

(Lieberthal 1992, 1-30). 더욱이 비비안 슈가 지적했듯이, 중국의 정치 지

도자들은 통치의 정당성을 경제성장과 번영의 안정적인 환경을 유지하는

것에 두고 있지만(Shue 2004, 24-30) 이런 기반은 1978년 이전 혁명적 열

기에 기반한 것에 비하면 불확실하고 취약한 편이다.

정용녠은 중국 정부가 시장을 관리하는 핵심 부서로서 1993년에 주룽

지 총리에 의해 설립된 SETC(State Economic and Trade Commission)

의 역할에 주목하고 있는데, 이 기구조차 정치 지도자들의 교체와 기구의

개편 등으로 실질적인 영향력을 발휘하지 못했다고 지적한다(Zheng

2004, 103-108).

국가의 일치단결된 정책 지향성과 목표를 추진하는 강력한 능력과 의

지가 발전국가에서 잘 드러나지 않다는 점을 인식한 위스는 기존의 발전

국가론이 자신의 목표와 결정을 부과할 능력과 의지가 있는 상대적으로

강력한 국가를 주장했지만 이는 역사적 사례들과 모순되고 국가의 일방

주의는 발전에 이점보다는 약점으로 존재했다고 주장했다. 그녀는 “국가

가 자율성을 사용해 사적 부문과 상의하여 동의와 협력을 이끌어낼 수

있는가 하는 점”(Weiss 1995, 595)이 중요한 문제라고 지적했다. 위스는

국가와 자본가 계급의 협력과 국가의 자본가 계급으로부터의 단절성 모

두가 필요하다고 주장하며 ‘관리되는 상호의존성’(governed interdependence),

즉 역설적이게도 거리를 두면서 동시에 밀접한 연계를 지니는 개념을 제

시했다(Weiss 1995, 604).

위스의 ‘관리되는 상호의존성’ 개념은 발전국가론의 국가론이 지닌 모

순, 즉 국가가 자본과 거리두기를 한다는 것이 실제의 현실과 맞지 않다

는 모순을 반영한다. 그럼에도 ‘관리되는 상호의존성’ 개념에는 여전히 국

가가 자본과 거리두기를 한다는 의미가 함축되어 있다. 하지만 다른 어느

발전국가보다 국유부문의 비중이 큰 중국에서 국가가 자본과 거리두기를

하고 있는지는 의문이다. 왜냐하면 앞서 지적했듯이, 국가가 집합적 자본

으로서 민간 및 해외 자본뿐 아니라 다른 국유부문 자본과도 경쟁해야

하는 처지이기 때문이다.
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이상의 논의로부터 알 수 있는 사실은 발전국가론이 제기하는 일사불

란한 국가가 중국에는 존재하지 않는다고 말할 수 있다. 사실 중국의 관

료주의가 단일한 이데올로기와 정치경제적 목표를 갖지 않는 것은 역사

적 전통을 갖고 있다. 1978년 개혁개방 이전에도 중국의 관료주의 내에는

시장경제의 가격 경쟁은 존재하지 않았지만 국가 관료와 산업의 책임자

들이 더 높은 직위와 더 많은 영향력을 위해 자원이나 노동력을 확보하

는 경쟁을 벌이곤 했다(Solinger 1984, 36). 중국 국가 내부의 다면적이고

다층적 이해관계가 관료들의 내부 경쟁으로 나타나고 있다는 사실은 중

국 국가를 발전국가론으로 이해하는 것의 또 다른 한계를 보여 준다.

3. 중앙-지방의 관계

발전국가론의 일반적인 정의는 중앙정부가 경제 발전의 추동력 역할을

한다는 점이다. 그래서 발전국가론은 중앙정부의 경제정책 결정기구나 경

제발전을 강조하는 국가 지도자에 집중하는 경향이 있다. 이런 특징은 지

방정부가 중앙의 경제적 목표를 달성하는 데 순순히 따르지 않고 나름의

경제정책 결정의 자율권을 갖고 있는 중국의 현실과 거리가 멀다. 또한

중앙정부와 마찬가지로, 지방정부들도 서로 동질적인 경제 주체라고 보기

힘들 뿐 아니라 발전국가에서 핵심적 요소인 내적 응집력을 확보하고 있

다고 보기 힘들다.

중국은 1980년대 초반부터 분권화 작업을 진행해 왔기 때문에 정책 권

한과 힘이 지방 정부에 더 많이 속해 있다. 그래서 지방 정부는 중앙정부

가 내려 보내는 예산 외에도 거대한 자금을 자체적으로 동원할 수 있을

뿐 아니라 상당한 예산 외(off-budget) 자금을 확보하고 있다. 또한 상하

이, 광둥, 톈진 같은 부유한 지방정부는 별도의 대외 차관을 끌어들이거

나 다양한 수수료 수익을 거두고 있어서 중앙정부에 대한 재정적 의존도

도 낮은 편이다.

이런 분권화 전략이 초래한 약점은 중앙정부가 국가적 정책을 강제하

거나 일관된 방향으로 국가의 경제 발전을 추진하기가 힘들 뿐 아니라

자원을 지역적으로 분배하는 데서도 어려움을 겪는다는 점이다(Breslin
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1996, 690). 차이는 지방정부가 사영부문에 대해 보이는 태도가 적극적인

장려와 협력에서부터 방해나 적대감을 보이는 등 매우 다양하다고 지적

했다(Tsai 2004). 이런 점 때문에 밍 시아는 중앙 정부의 엘리트들뿐 아

니라 지방정부의 엘리트들도 발전에 대한 열망을 지적하면서 이중의 발

전국가론을 제기했다(Ming 2000, 136-177).

중국의 행정구조가 연방적 성격을 띠고 있기 때문에 중국을 발전국가

라고 보기 힘들다는 주장과 그럼에도 여전히 발전국가라고 할 수 있다는

주장이 서로 팽팽히 맞서고 있다. 몬티놀라(G. Montinola) 등은 중국의

연방적 성격 때문에 중앙정부의 정책 추진에 상당한 제약을 받고 있다고

지적했지만(Montinola 1995, 50), 차이(H. Cai)와 트레이스만(D. Treisman)

은 설사 거버넌스가 연방정부의 구조를 띤다 할지라도 발전국가의 모습

을 보인다고 주장했다. 이들은 중국 국가가 매우 집중화되어 있고 권위주

의적일 뿐 아니라 최근의 발전의 토대가 된 주요 개혁들은 분권화가 진

행되기 전인 1970년대와 1980년대에 이루어졌다고 주장했다(Cai and

Treisman 2006, 505-535). 하지만 차이와 트레이스만의 주장은 현실과 부

합하지 않는데, 시장개방 이후 지역간, 부문간 격차가 더 벌어진 것이 이

를 말해준다. 2008년까지 지방정부가 직접 추진하거나 조장한 부동산 개

발붐은 중국 전체 경제의 자원 배분의 효율성을 떨어뜨렸을 뿐 아니라

지금도 중국 경제를 위협하는 심각한 요소 중의 하나로 부상하고 있다.

이처럼 중국에서 나타나는 지역주의는 지방정부에 대한 중앙정부의 통제

를 제약하고 그로 인해 자원 배분에서의 효율성을 떨어뜨리며 지방정부

들 사이에서 투자유치 등의 경쟁을 격화시킬 뿐 아니라 사회경제적으로

지역적 격차를 좁히지 못하게 만든다.

4. 꽌시(关系) 자본주의

발전국가론의 핵심적 요소 중의 하나는 중앙 정책을 추진하는 정치 엘

리트들의 사회 응집 이데올로기의 역할이다. 중국에서는 이런 사회응집

이데올로기가 한편으로는 경제발전에 대한 강조로 다른 한편으로는 민족

주의로 나타난다. 그런데 민주주의를 억압하더라도 경제 발전을 가져다준
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다는 경제발전 이데올로기가 사회적 불평등이 심화되면서 오히려 부작용

을 낳고 있다. 2000년대 들어 중국에서 빈부격차가 더 벌어지면서6) 농민,

노동자 등 사회적 약자들의 불만이 증대하고 있다. 다른 한편 민족주의

이데올로기도 양날의 칼과 같은 효과를 지닌다. 1998년 나토군이 유고를

폭격할 당시 중국대사관도 함께 폭격을 받았고, 이 때문에 중국에서는 반

미 시위가 거대하게 벌어졌다. 이런 반미 시위는 중국 정부와 공산당에

대한 불만으로 번지면서 중국 정부는 이 시위를 강제로 진압해야 했다.

이 사건은 사회적 불만이 퍼져 있는 상황에서 우연적인 불씨가 중국의

이런 응집력을 일거에 허물어버릴 수 있음을 보여 주었다.

더욱이 발전국가의 정당성은 경제적 성과뿐 아니라 인구의 다수로부터

공유되는 성장에 대한 기대의 충족이다. 하지만 경제성장을 하더라도 생

활수준의 향상이 없다면 이런 성장 제일주의 이데올로기가 효력을 계속

발휘할 수 없다. 중국의 낙후된 지역에서 교육과 보건 시설의 열악함은

이런 응집 이데올로기가 제대로 작동할 수 없게 만든다. 이런 상황 때문

에 2003년 집권한 후진타오-원자바오 체제는 ‘조화로운 사회’라는 기치를

내걸 수밖에 없었다.

다른 한편 당과 국가 기관의 부패 문제도 이런 정당성을 허무는 데 중

요한 역할을 한다. 당내에서 강력한 규율이 부재한 상황에서 당에 기반을

둔 비공식적 네트워크가 만들어내는 잠재적인 ‘조합주의적 응집

력’(corporate coherence)(Evans 1992, 163)은 개인적 이해관계에 종속될

가능성이 높다. 공공의 이익이 아닌 사적 이해관계가 우선시되는 현상은

중국에서 국가와 당 관료들의 구조적이고 고질적인 부정부패로 나타나고

있다. 이것은 발전국가에서 행정부가 능력이 있을 뿐 아니라 권위적이지

만 특정한 이해관계에 상대적으로 자유롭다고 여기는 에반스의 주장과

대비된다. 에반스는 한국이나 일본의 발전국가가 잘 작동했던 것은 착근

된 자율성이 있었기 때문이라고 지적했다.7) 하지만 중국에서는 이런 요

6) 중국에서 빈부격차를 나타내는 한 지료로 지니계수는 최근 들어 0.48까지 치솟았다.

이는 1980년대의 0.24와는 대비되는 수치이다.

7) 에반스는 “국가를 사회와 연계시키고 목표와 정책의 계속적인 협상과 재협상을 위

한 제도화된 채널을 제공하는 것은 구체적인 사회적 연결고리에 착근된 자율

성”(Evans 1992, 163)이라고 지적했다.
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소가 없다.

국무원 산하 사회과학아카데미와 중앙당교가 조사한 바에 따르면, 2007

년 1억 위안 이상의 부를 소유한 3,320명의 중국인 중에서 약 2,932명이

당 또는 정부 고위층 자녀였다(Bardhan 2010). 맥널리(C. A. McNally)는

민간부문의 제도적 발전에도 불구하고 중국에서 비공식적인 꽌시(guanxi)

네트워크가 사영기업의 성공에서 여전히 중요한 요소라고 지적했는데

(McNally et al 2007, 2), 이런 비공식적 네트워크가 관료들의 부패로 이

어지는 주요 통로 역할을 하고 있다(민신 2011, 268-273; 313-318).

5. 산업정책

발전국가론은 국가의 경제발전을 위한 개입에서의 핵심이 바로 산업정

책이라고 여긴다.8) 산업정책의 목표는 국제경쟁력을 강화하고 수출지향

적 공업화를 진행하는 것이기 때문이다. 웨이드는 “국경 내에서 산업 투

자를 촉진하고 이런 투자의 많은 부분이 미래의 경제발전에 중요한 산업

에 투입되도록 국가 정책을 활용해야” 하고 “수출촉진정책을 우선적으로

추진해야”(Wade 1990, 350) 한다고 강조했으며, 에반스는 국가가 산업에

얼마나 많이 개입하느냐가 아니라 어떤 종류의 개입이 어떤 상이한 효과

를 초래하느냐가 중요하다고 역설했다(Evans 1995, 10-20). 발전국가에서

국가의 산업정책은 기업 또는 산업이 (국제적) 시장기준을 스스로 충족시

키는가의 여부에 따라 국가 개입이 이루어진다. 더욱이 세계화와 신자유

주의 시대에 국가의 산업정책은 이전과는 달리 많은 제약을 받게 되었다.

그래서 시장 불완전성 접근론이 주장하는 것처럼 산업정책은 국가와 자

본 사이를 대립적인 것이 아니라 상호 보완적인 것으로 인식하게 되었다.

그럼에도 문제가 없는 것은 아니다. 산업정책을 고려할 때 다양성, 복잡

성, 역사적 맥락 등을 살펴봐야 할 뿐 아니라 기술발전, 금융부문의 산업

8) 발전국가론은 국가의 경제발전이 산업, 즉 제조업의 발전에 기초를 두어야 한다는

생각을 암묵적으로 가정하고 있다. 자본주의 발전이 농업에 비해 제조업의 우선적

발전에 기초해왔다는 점을 고려하면 잘못된 주장은 아니라 할지라도 최근 생태위

기가 심각해지는 상황에서 지속가능한 발전을 주장하는 생태주의자들의 발전국가

론 비판도 고려할 필요가 있다.
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에 대한 지원, 시장의 확대, 숙련도 제고, 경쟁의 억제 또는 강화, 국제무

역에 미치는 효과 등을 염두에 두어야 한다. 그런데 이런 요소들을 모두

고려하는 국가는 사실상 존재하지 않는다. 그래서 하우스만(R.

Hausmann)과 로드릭(D. Rodrik)은 “정부는 시장에 대해 보완적인 투입

물을 제공하는 것에 초점을 맞춘다. 이것은 국가 대 시장의 문제가 아니

다. 정부가 투입물을 제공하지 못하면 시장 효율성도 낮아질 것이다. 이

런 세계에서 자유방임주의는 막다른 골목이다. 그 대신 대안적인 것은 정

부가 모든 잠재적인 [시장] 활동에 대해 보완적인 모든 투입물을 제공하

는 것”(Hausmann and Rodrik 2006, 25)이라고 주장했다.

하지만 하우스만과 로드릭의 주장은 두 가지 이유 때문에 사실상 불가

능하다. 첫째는 정부가 모든 잠재적인 하부구조의 필요를 파악하고 경제

활동에 영향을 미치는 현존하거나 잠재적인 모든 규범이나 규율을 정해

야 하는데, 이것은 불가능하기 때문이다. 이렇게 되기 위해서는 정부가

금융, 관리, 정치적 자원들을 모두 그리고 완전히 통제하고 있어야 하기

때문이다. 둘째는 국가가 개입하거나 하려는 것의 목록을 사전에 파악할

수 없다는 점이다. 제도와 시장은 함께 발전하며, 새로운 거래가 등장하

면 새로운 시장과 제도가 발전하는 식으로 거래비용과 그에 따른 문제들

이 함께 나타난다. 이런 상황을 고려하면, 발전국가론의 산업정책이 과연

계획한 대로 실행될 수 있을까 하는 의문이 든다.

다른 한편 발전국가론의 산업정책이란 무엇인가 하는 정의를 내리는

것도 힘든 문제다. 왜냐하면 발전국가가 아닌 국가들도 산업정책을 추구

하기 때문이다. 예를 들어 영미 기업을 연구하는 라조닉(W. Lazonick)과

오설리번(M. O'sullivan)은 영미 국가들이 민간기업의 발전을 위해 금융

을 포함한 각종 자원할당을 하고 있다는 사실에 기초하여 미국 같은 국

가도 발전국가라고 주장하는데(Lazonick and O'sullivan 1997, 22), 이런

적용은 발전국가론 개념의 인플레라고 할 수 있다. 이런 점 때문에 발전

국가론의 산업정책에 대한 정의가 중요하다. 장하준은 “산업정책이란 특

정 부문에게 유리하도록 정부의 선별적인 개입을 통해 이 부문의 확장이

경제 전반의 생산성에 도움을 주는 것”(Chang 1993)이라고 정의하는데,

발전국가론의 특징을 포괄하고 있다는 점에서 산업정책에 대한 범위와
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정의에 천착하기보다는 그의 정의에 기초하여 논의를 시작하는 것도 한

방법일 것이다.

다른 한편 산업정책에는 세 가지 차원이 있다. 산업 전반에 영향을 미

치는 무역, 경쟁, 혁신 등과 관련한 수평적 정책, 특정 부문을 목표로 하

는 수직적 정책 그리고 경제활동의 구조적 변화를 추구하는 구조적 정책

이 그것이다. 이 세 가지 기준을 갖고 중국의 산업정책을 살펴본다면, 개

혁·개방 이후부터 1993년 사이에는 국유부문의 개혁에 초점을 맞춘 수직

적 정책이 주로 추진되었다면, 1993년 이후에는 회사법의 도입과 국유기

업의 지배구조 변화와 같은 산업 전반에 영향을 미치는 수평적 정책이

추진되었다고 할 수 있다. 그럼에도 1993년 이후에도 국유부문 중 중소규

모 기업의 민영화와 중대형 기업의 경쟁력 강화 같은 수직적 정책도 함

께 추진되었다. 그리고 개혁·개방 이후 일련의 산업정책은 점진주의적이

긴 하지만 구조적 변화를 추구하는 방향으로 전개되었다. 백승욱도 중국

의 산업정책은 산업조직의 개편보다는 산업구조조정에 더 무게가 실리고

있다고 지적한다(백승욱 2008, 260).

중국의 산업정책은 국유기업의 생산력 저하에서 비롯한 구조조정의 필

요성 때문에 추진되긴 했지만 전체적으로 볼 때 산업 정책이 구체적 내

용을 결여하고 있거나 아니면 계획대로 실행되지 못하고 무산된 점 때문

에 산업정책이 뚜렷하게 정착되지 않았다(백승욱 2008, 260-261). 이런 점

때문에 백승욱은 중국이 대체로 발전국가적 산업정책을 따랐음에도9) 중

국의 산업정책을 발전국가의 그것이라고 단정적으로 주장하지 못한다(백

승욱 2008, 259-264).

2001년 중국이 WTO에 가입하면서 세계화의 흐름에 직접 편입되었다.

그리고 이런 변화는 중국의 산업정책에서 변화를 초래할 수밖에 없었다.

중국이 WTO에 가입함으로써 이전까지 활용했던 수출보조금이나 수입관

세 등의 정책을 더 이상 사용할 수 없게 되었을 뿐 아니라 외국자본, 특

히 헤지펀드의 중국 내 유입으로 인해 국가의 금융정책상의 목표(금리나

환율의 조정)를 이전처럼 쉽게 달성하기가 힘들어졌다.

9) 백승욱은 중국이 국유기업의 높은 비중과 국유/비국유의 이원적 틀 때문에 한국이

나 일본과도 다른 특징을 보이고 있다고 주장한다. 사실 중국의 이런 특징은 다른

동아시아 국가들과도 다른 점이라 할 수 있다(백승욱 2008, 245).
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하지만 세계화 시대에 깊숙이 들어간 중국 국가가 시장의 힘이나 외부

의 압력에 완전히 굴복했다고 보기는 힘들다. 한편으로는 국가가 통제하

거나 장악하면서 경쟁력을 강화하고자 하는 산업부문이 있는 반면(이 부

문에서는 여전히 발전국가의 산업정책이 적용된다고 할 수 있다), 다른

한편으로는 세계시장의 압력이 국가의 관리나 통제보다 더 강력하게 작

용하는 산업부문(사영기업이 지배하는 부문들)도 존재한다. 이런 다면적

인 성격은 적어도 중국에서는 발전국가론에서 말하는 국가 주도의 일면

적 산업정책만 존재하는 것이 아님을 보여 준다.

Ⅴ. 중국 경제발전에 대한 대안적 명제들

발전국가론에 대한 비판적 연구와 중국을 발전국가론으로 보는 입장에

대한 비판적 연구들이 많이 존재한다(Breslin 1996; Hart-Landsberg and

Burkett 2001; Howell 2006; Radice 2008; Fine 2012). 특히 중국을 발전

국가론으로 보는 입장에 대한 비판들은 주로 중국이 분권화된 체제라는

점과 중앙정부의 강력한 지도가 존재하지 않았다는 점들이 지적되었다.

하지만 더 중요한 점은 아래와 같다.

(1) 국가는 상대적 자율성을 지닌 기구가 아니라 자본 축적을 위한 도

구이자 스스로 자본축적을 담당하는 조직이다. 국가가 자본축적을 수행한

다는 것의 의미는 국가 자체가 집합적 자본으로서 기능한다는 것을 말한

다. 그리고 국유기업으로 표현되는 국유부문과 사영기업과 외자기업으로

표현되는 민간부문 사이에서 그리고 각 부문 내에서 자본간 경쟁이 존재

하며, 이런 경쟁이 국가를 사회 일반이 아니라 자본에 친화적인 구조물로

역할을 하도록 강제한다.10)

10) 국가가 집합적 자본으로 기능한다는 점은 오히려 중국을 발전국가로 보는 근거가

될 수 있다고 주장할 수 있겠지만, 국가에 대한 인식이나 이해가 다르다는 점에서

받아들이기 힘들다. 발전국가론에서의 국가는 자본축적을 용이하게 하고 사회의

이해관계 상충을 조절하는 기능주의적·도구주의적 국가론을 받아들이고 있는 반면

국가를 집합적 자본으로 보는 입장은 국가가 다수 자본의 관리자(또는 이해관계

조정자)이면서 동시에 스스로 자본으로서 민간(또는 해외) 자본과 경쟁할 수밖에
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(2) 국가가 경제발전을 위해 적극적으로 개입하고 필요하다면 규제를

강화하는 것을 회피하지 않았다는 점에서 중국은 신자유주의 국가라 할

수 없다. 그럼에도 중국은 국가의 역량 또는 능력이 국내외 자본들 사이

의 경쟁에 종속되어 있다는 점에서 발전국가와는 다르다.

(3) 국가와 자본은 구조적 상호의존관계를 형성하고 있는데, 경제의 발

전이 세수 확대 등을 통해 국가의 강화에 도움을 주고 또 권위주의적이

고 강력한 국가가 자본의 이해관계를 침해할 수 있는 사회세력을 제압해

준다는 점에서 국가와 자본은 구조적 상호의존관계를 형성하고 있다고

볼 수 있다.

(4) 국가와 자본 사이의 융합 또는 유착 정도는 대외적으로는 세계자본

주의 경쟁이 가하는 압력과 대내적으로는 사회 내부의 여러 계급들(특히

노동자와 농민)의 힘에 의해 결정된다고 할 수 있다. 세계자본주의 경쟁

압력이 강력할수록 그리고 아래로부터의 저항이 적을수록 국가와 자본

사이의 융합 정도는 강화될 것이다.

중국은 지역적 거대함이나 분권화 때문만이 아니라 국가와 자본 사이

의 다양하고 복잡한 관계들의 양식(form of the relation) 때문에 다면적

성격을 가진다. 이런 성격은 중국뿐 아니라 자본주의 국가들 모두에서 나

타나는 일반적 특징이라고 할 수 있다. 현대 자본주의에서 국가 부문은

절대적으로 중요한 역할을 한다. 국가는 거대 소비자이면서도 구매력을

이용해 다른 정책의 지렛대 역할을 할 수 있기 때문이다. 앞서 지적한 바

처럼, 국가는 경제적·사회적 하부구조를 제공함으로써 자본 친화적인 정

책들을 수행한다. 또한 국가는 그 스스로 거대 산업이면서도 산업정책을

통해 산업과 밀접한 연관을 맺고 있다. 이런 특징은 국유부문과 민간부문

의 이원적 구조를 가진 중국경제에서 잘 적용된다고 할 수 있다.

그럼에도 한 가지 문제가 남아 있는데, 발전국가론이 제기하는 국가의

지도를 통한 발전이 아니라면 또는 국가의 지도적 역할이 가장 중요한

원인이 아니라면 무엇이 중국 경제를 비약적으로 발전하게 만들었을까

하는 물음이 그것이다.

중국이 급속한 경제성장을 이룬 비결은 개혁·개방 이후 시기별로 그

없는 처지에서 국가의 역할과 행위를 설명한다.
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원인이 서로 다르다. 1978년 이후부터 1993년까지는 국내시장의 확대, 농

촌의 잉여 노동력과 국내 틈새시장에 기반한 향진기업의 발전, 국가가 허

용한 시장경제의 영역에서 사영기업(개체호 포함)의 발전이 주요 원인이

라면, 1993년 이후부터 2000년대 초반까지는 국유기업의 구조조정을 통한

경쟁력 제고와 해외직접투자 덕분이었고, 2000년대 초반 이후부터 현재까

지는 중국이 국제생산 네트워크의 한 고리를 차지하는 과정이 주된 요소

라 할 수 있다. 특히 1993년 이후 비약적으로 증대한 외국인직접투자는

중국 내부의 저렴한 노동력(농민공)와 결합하면서 수출 주도의 경제로 탈

바꿈하도록 만들었다(하트-랜스버그 2010, 273-76).

특히 중국은 수출 주도형 경제로 변모하면서 두드러진 특징들을 보여

주었다. 중국이 아시아에서 생산된 부품을 수입하여 완제품을 만든 다음

미국이나 유럽 같은 최종 소비지로 보낸다. 이 때문에 중국은 세계의 공

장일 뿐 아니라 아시아 국가들에게 거대한 시장을 제공하고 있다

(Ahearne et al 2006; Haltmaier et al 2007). 둘째는 중국이 완제품을 만

들어 수출하면서 벌어들인 경상수지 흑자가 미국 국채 매입에 사용됨으

로써 달러가 미국에서 중국으로 그리고 다시 미국으로 환류하는 흐름을

보이고 있다. 이런 달러 환류 흐름의 이면에는 바로 재화의 유통이 자리

잡고 있다(하트-랜스버그·버킷 2005, 99-108).

특히 1993년 이후 중국의 경제발전은 국제적으로는 생산네트워크의 재

편과정에서 틈새 영역을 잘 발견한 점과 국내적으로는 농민공의 존재와

노동 억압적이고 자본 친화적인 권위주의 체제 덕분이라고 할 수 있다.

다른 한편 중국 경제가 개혁·개방 이후 급속한 경제발전을 이루는 과

정에서 두 가지 특징이 나타났는데, 그 하나는 투자(총자본형성)가 전체

GDP에서 차지하는 비중이 40%에 이를 정도로 높은 수준을 유지했다는

점(노턴 2011, 189)과 다른 하나는 중국의 산업금융이 은행에 크게 의존

하고 있다는 점이다. 중국에서 기업 금융의 80% 이상이 은행을 통해 조

달되고 있고, 5대 국유상업은행이 기업 금융을 대부분 지배하고 있다(노

턴 2011, 412; 607).

그런데 중국 경제가 개방과 자본축적 등을 추진하면서 국내외적으로

경쟁과 압력을 받게 되었고, 그 결과 시장 도입과 자유화는 국내 기업들
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을 국제화하고 규제를 완화하는 방향으로 나아갈 수밖에 없었다. 그래서

하트-랜스버그와 버켓은 발전국가론이 노동시장 유연화를 수용하라고 요

구하면서 신자유주의의 견해를 받아들이고 존재하지도 않는 자본-노동

사이의 협력이라는 유토피아적 호소를 하며, 결과적으로 신자유주의와 마

찬가지로 발전국가들도 자본의 수익성과 경쟁력만 회복되기를 바랄 뿐이

라고 주장했다(Hart-Landsberg and Burkett 2001, 422).

Ⅵ. 결론

이 논문은 동아시아 신흥공업국의 경제발전을 설명하기 위한 가설로

등장한 발전국가론과 이 이론의 중국 적용에 대한 논의를 비판적으로 살

펴보았다. 중국을 발전국가로 보는 입장에 대해서는 국가에 대한 설명,

중앙정부-지방정부의 관계, 산업정책 등의 측면에서 적절하지 않다는 주

장을 제시했다. 특히 발전국가론은 국가를 상대적 자율성을 지닌 기구로

설명하는데, 이런 설명은 중국에서 국가가 집합적 자본의 역할도 하고 있

다는 사실을 제대로 파악하지 못하게 된다는 점을 지적했다.

그리고 중국의 급속한 경제발전은 발전국가에 있다기보다는 다양한 요

소들에서 그 원인을 찾을 수 있는데, 특히 해외직접투자의 증대, 수출주

도 경제로의 변모, 농민공의 노동력 제공 등의 점들이 중요하다는 점을

지적했다.

물론 중국과 더 나아가 동아시아 신흥공업국들의 경제발전에서 국가의

역할이 크다는 점을 이 논문은 부정하지는 않는다. 하지만 이 국가들을

발전국가로 보는 견해에 대해서는, 이 논문의 본론에서 지적한 것처럼,

많은 문제점들이 제기될 수 있다. 이 논문은 중국을 포함한 이들 국가들

의 경제발전이 세계 자본주의에 편입되고 그 속에서 수출 주도 경제로서

틈새시장을 발견했던 점이 국가의 역할보다 더 중요한 요소일 것이라는

주장을 내포하고 있다. 하지만 중국의 경제발전에서 나타난 특징들 중에

서 중국의 발전국가론이 설명하는 설득적 요소들을 포함하면서도 그 한

계를 극복하는 새로운 모델을 구축하는 일이나 중국의 연방제적 특성이
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나 분권화 국가론 등의 논의를 더 천착하는 작업 등은 이 논문의 향후

과제로 남겨둔다.
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This paper surveys the developmental state presented as the

assumption described the East Asian economic development and

debates on the application of the developmental state on China. The

arguments that viewed China as developmental state are based on the

role of the state, relationship between central government and local

government and industrial policy.

The cause of the rapid economic development in China is not the

developmental state but increase of the FDI, export-led economy,

migrant workers, etc.

Of course, this paper doesn't oppose the role of the state in the

NICs. But this paper argues that the economic development of the

NICs including China is caused by the inclusion of the world economy

and discovery of the niche market as export-led economy.

Key words: Developmental State, Export-led Economy, Foreign Direct

Investment, Relative Autonomy, Industrial Policy.


