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중국 시민 정치참여의 단계적 변화 연구  

진홍*

   박상도*****

정치참여는 현대사회의 정치민주와 국가통치에 중요한 의의를 가지며, 이는 

현대 민주주의의 기본 운영 체제이기도 하다. 중국 시민의 정치참여는 사회주

의 정치체제의 근간을 해지지 않는 차원에서 항상 민주의 개념을 강조해 왔

다. 그러나 기존의 연구들은 거시적 차원이 아닌 제도연구, 사례연구 차원에서 

중국 시민의 정치참여를 분석하고 있다. 이에 본 연구는 거시적 차원에서 중

국 시민 정치참여에 대한 시계열적 변화와 현황을 살펴본다. 

중국 시민 정치참여의 초기 형태는 동원형 정치참여로써, 이는 봉건시대를 

탈피하고 건국초기 안정된 국가체제를 유지하는 중요한 동력이었다. 다음으로 

등장한 제한된 수준에서의 자주적 시민 정치참여 형태는 경제발전이 최우선시 

된 시대적 상황을 반영한 다양한 ‘운동’차원의 참여였다. 세 번째 단계인 정부 

주도형 정치참여 형태는 2000년대 이후에 본격적으로 나타났다. 이 시기는 한

층 민주화된 정치개혁과 시민들의 정치참여가 제도화되는 과정이었다. 마지막 

단계는 ICT를 기반으로 확대되고 있는 정책비평식 정치참여이다. 온라인에서

의 네트워크화된 오피니언 리더들을 중심으로 새로운 정치참여의 형태가 나타

나고 있으며, 이는 향후 스마트 시대를 살아가는 세대들의 기본적인 참여방식

으로 자리매김할 것이다.

  

주제어 : 중국시민 정치참여, 동원형 정치참여, 제한된 정치참여, 정부주도형 정치

참여, 정책비평식 정치참여

   투고일 : 2022.06.10.    심사 마감일 : 2022.06.22.    최종 게재 확정일 : 2022.07.08.

*  제1저자, 건국대 국제통상비즈니스학과 박사수료, ch915563375@gmail.com

** 교신저자, 건국대 글로벌비즈니스학과 교수, sdpark@konkuk.ac.kr

https://doi.org/10.54968/civicpol.2022.5.65

국문초록



�시민정치연구 ∥ 제5호(2022.12)

66 __ Journal of Civic Politics Vol.5(2022.12)

I. 서론

정치참여는 일반 국민들이 정부의 정책결정과 그 집행과정에 영향을 

미치는 다양한 활동으로, 국민이 정부나 다른 공공기관과의 상호작용

을 통해 공적 의사결정 및 통치활동 전반에 참여하는 과정이다(蔡定剑 

2009). 또한 시민들의 정치참여는 현대사회의 정치 민주화와 국가통치

에 중요한 의의를 가지며, 이는 현대 민주주의의 기본 운영 체제이기

도 하다. 중국 역시 부단한 정치개혁을 통해 정치 민주화 과정을 진

행하고 있다. 특히 중국공산당 16차 당대회 이후, 네 차례에 걸친 전

국 당대표대회에서 공산당은 시민들의 질서 있는 정치참여 확대와 사

회주의 민주정치 발전을 추진하고 있다. 이러한 중국식 시민정치 참

여는 중국특색 사회주의 민주주의를 실현하는 중요한 내용으로써 과

거부터 현재까지 당, 정부, 시민들에게 많은 관심의 대상이었다.

1949년 신중국 건립 후 1978년 덩샤오핑의 개혁개방 전까지 노동

자 계급의 정치참여는 주로 국가 소유 단위기업 근로자들이 사업단위

의 민주화 과정에 참여해 논쟁을 펼치는 시기였다. 이 시기는 중국이 

강력한 계획경제 체제를 실천하는 과정이었으며, 각 분야의 노동자 

참여제도와 형식은 사회주의 체제하에서 ‘경제민주주의’의 핵심이념을 

충분히 보장하고 기업의 효율성을 증진시키는 방향으로 추진되었다

(崔之元 1996). 

개혁개방 이후 중국 시민의 정치참여는 다양한 사회집단을 중심으로 

이루어졌다. 경제가 급속도로 발전하면서 노동자 계층이 분화하였으

며, 다원화된 집단(농민, 노동자, 자영업자, 지식인, 청년, 학생, 여성 

등)이 높지 않은 수준에서 정치에 참여하였다. 물론 일부 학자들은 

이 시기 시민의 정치참여에 대해 비참여적 정치 개입(involvement)

일뿐, 사실상 ‘정치적 동원’이라고 주장하였다. 또한 통제된 동원은 

실질적인 정치참여로 볼 수 없다고 비판하였다(John 1982; Shi 

1997). 그러나 이 시기의 시민 정치참여에 대해, 주로 도시민들이 정

치에 참여함으로써, ‘비실질적 참여’에서 ‘상징적 참여’로 진화한 시

기라고 평가하기도 한다(孙龙 2011). 

이러한 단계를 거쳐 2000년대 이후 중국의 시민 정치참여는 상징적 
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참여에서 시민 전반의 총체적 정치참여에 이르고 있으며, 특히 온라

인/ICT가 활성화된 현 시대의 시민 정치참여는 다양한 정책비평을 

통해 이루어지고 있다. 

한편 선행연구들은 중국의 시민 정치참여를 당과 국가 그리고 시민

과의 관계적 차원에서 살펴보거나(王志强 2004; 秦德君 2003; 王绍

光 2008; 肖存良 2014), 특정 사례를 중심( 丁永刚 外 2006; 王名 

外 2008; 李秀峰 外 2018)으로 참여의 의미를 부여하는 방향으로 연

구되었다. 이는 중국이 강력한 중앙집권 국가이며, 중국공산당이 실

질적 전제정치를 하는 상황에서 시민들의 정치참여는 커다란 의미를 

부여할 수 없다는 회의적인 시각이 지배적이었기 때문이다. 그러나 

중국은 내부적으로 정치참여에 대한 제도적인 개선과 실질적인 시민

사회에서의 참여 보장을 건국 이후 꾸준하게 추진해 왔다. 다만 기존

의 연구들이 거시적, 통합적, 시계열적 차원에서 시민 참여를 분석하

지 않았기 때문에 이러한 사실을 구체적으로 증명하지 못한 것이다. 

이에 본 연구는 다양한 문헌탐색을 통한 제도적 변화를 분석하여, 

거시적이고 시계열적인 차원에서 중국 시민들의 정치참여 변화과정을 

살펴보고자 한다. 즉, 특정 시기의 정태적 분석을 넘어 정치참여 발

전의 변천 맥락을 단계적으로 분석하고자 한다. 이를 통해 과거 산발

적으로 진행되어온 민주적 간담회, 참여식 예산, 협상 민주, 지방 거

버넌스 혁신 등에 대해 발전 단계별로 의미를 부여함으로써, 시민참

여의 형태를 규명할 것이다. 아울러 현재 온/오프라인에서 비교적 활

발하고 자연스러운 참여 형식으로 변화하고 있는 정책비평의 현황에 

대하여 살펴보고자 한다.

II. 중국 시민 정치참여의 단계적 변화

중국의 역사발전 과정에서 경제적 수준과 정치체제, 사회구조와 전

통문화와의 관계 등이 빈약하였던 근대 봉건 시기는 일반 시민들이 

정치에 참여 할 수 있는 기회와 통로가 극도로 부족한 시기였다(陶东

明 外 1998). 그러나 20세기 초 신문화운동의 사상적 영향을 받은 
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다수의 혁명가들과 그들의 계몽적 선전에 고무된 지식인 및 청년 학

생들이 공적 영역에 관심을 가지고 다양한 형태로 정치 활동에 참여

하였다. 그 후, 중국의 수많은 노동자와 농민들이 중국공산당의 리더

십 아래 적극적으로 정치 활동에 참여하는 역동의 과정을 거치게 되

었다. 그러나 민중의 정체성을 갖고 보편적으로 정치생활에 참여하는 

시기는 신중국 출범 이후로 정의해야 할 것이다(郭正林 2003). 따라

서 본 연구에서는 건국 이래 약 70년 간 시민들의 정치참여를 분석 

대상으로 하며, 각 시기의 참여(중국 특색의 정치참여)를 3단계로 구

분하여 설명하고자 한다. 

1. 신중국 출범 이후의 ‘동원형 정치참여’

신중국 출범 이후의 시민 정치참여는 동원형 정치참여 유형으로 분

류된다. 이 유형은 정치참여의 대상이 포괄적이고 광범위해 거의 모

든 시민이 정치생활에 참여하고 있다고 본다. 당시의 많은 인민대중

은 혁명승리, 신생정권 수립, 그리고 대중이 중심이 되는 정치 체제

를 만들어 내기 위해 당과 정부의 리더십 아래 공고한 권력의 기틀을 

마련할 필요가 있었다. 따라서 선동적인 대중동원의 참여는 필수불가

한 요소였다. 당시 선동에 동원된 대중들은 강한 열의를 가지고 사회

주의 건설 사업에 뛰어들었으며, 당과 정부가 발족한 사업 및 각종 

정책, 정치운동 등에 동원되어 적극 참여하였다. 1949년부터 1976년

까지 이러한 성격의 정치참여 운동은 총 67회, 연 평균 2.5회 정도 

진행되었다(胡鞍钢 2008). 이와 같은 동원형 정치참여는 참여자의 수

가 많을 뿐만 아니라, 활동 범위가 넓고 참여의 목적도 다양하다는 

특징을 갖고 있다. 그 이유는 중국공산당이 정치 참여운동을 정치/경

제/사회의 각종 정책목표를 실현하는 중요한 수단이며, 정권을 공고

히 하고 나아가 사회 개조 및 생산력을 향상시키는데 핵심적인 역할

을 한다고 여겼기 때문이다. 따라서 동원형 정치 참여시기는 시민들

의 정치참여와 사회 공공생활의 공간이 넓어진 시기로 볼 수 있다.   

반면 참여성격 차원에서 살펴보면, 이 단계에서는 대중 동원성이 뚜

렷하게 나타난다. 대중 운동의 형식으로 각종 사업과 정책에 시민들
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의 동원되었으며, 이 과정에서 정치참여 행위가 직/간접적으로 발생

한 것이다. 참여자들의 자발적 인식이 아니라 당과 국가의 일방적인 

동원에 군중들이 참여하는 방식으로 정치선전, 정책참여, 정책홍보가 

이루어졌다(强世功 2000). 대표적인 사례로 토지개혁 운동이 있다.   

먼저 중앙정부가 토지개혁위원회를 설립하고, 각급 지방정부 역시 그

에 상응하는 위원회를 설립하여 그 지역의 토지개혁 업무를 지도하였

다. 그리고 이 과정에서 사업체, 민주단체, 지식인, 농민들은 공작대

의 형식으로 참여하였으며, 토지 및 재산의 몰수와 분배를 집행하였

다. 또한 선전의 차원에서 신문, 방송 등 대중 매체를 적극 이용하여 

토지개혁의 필요성과 정당성을 선전하고, 팸플릿, 전단, 표어, 구호, 

소설, 연극, 노래 등 다양한 군중동원 기법들을 활용하여 시민들의 

참여를 유도하였다(中共中央党史研究室 2011).

다만 여기서 주목해야 할 점은 건국 초기의 동원형 시민 정치참여는 

중국공산당 혁명기에 군중들을 동원하여 혁명을 일으키고, 승리를 쟁

취한 성공적 경험의 산물이라는 점이다. 중국공산당의 혁명 역사를 

돌이켜보면, 하층조직의 노/농 군중을 조직 및 동원하여 대혁명의 역

량을 키우고 마침내 승리를 단계적으로 이루어낸 과정이었다. 다시 

말해 군중을 동원하여 두레, 민병조직, 부녀협회, 생산대 등 공식적이

고 제도화된 조직체계를 구축하고, 이를 통해 ‘권력 조직 네트워크’를 

형성하였는데, 그 과정에서 자연스럽게 시민들의 정치참여가 증가한 

것이었다(强世功 2000). 

따라서 동원형 정치참여는 시민 정치참여의 초보적인 단계이며, 일

반 시민들을 수동적으로 정치 영역에 참여시킨 것으로 볼 수 있다. 

즉, 동원형 정치참여의 실체는 일반 시민들이 정부의 결정에 자발적

으로 참여하여 영향을 미치는 것이 아니라, 정부가 국민의 관념과 행

동을 변화시키는 일련의 정치행위로도 볼 수 있다(肖存良 2015). 이

러한 정치 참여운동의 확대와 통제는 실제 심각한 폐해를 낳기도 했

는데, 구체적인 예로는 정치/사상/문화/경제 분야에서 10년의 내란으

로 평가되는 문화대혁명을 들 수 있다(中共中央党史研究室 2011). 그

럼에도 불구하고 신중국 성립 이후 동원형 정치참여의 확대는 봉건시

대의 열악한 정치참여에 비해 시민들의 정치참여가 급격히 성장한 것



�시민정치연구 ∥ 제5호(2022.12)

70 __ Journal of Civic Politics Vol.5(2022.12)

으로 평가할 수 있으며, 중국 시민정치 영역의 새로운 장을 열었다고 

평가할 수 있다(麻宝斌 外 2005). 

2. 개혁개방 이후의 ‘제한-자주적 정치참여’

개혁개방 이후 중국은 경제성장과 함께 급속한 사회변화가 진행되었

다. 정치 분야 역시 다양한 변화가 일어났으며, 시민들의 정치참여는 

제한적이나마 자주적인 차원에서 정치참여가 발생하는 새로운 양상을 

보였다.

먼저 시민 정치참여의 채널이 다양해지는 변화가 일어났다. 기층조

직의 민주선거는 1980년대 초 광시(廣西)성 일부 지역 농민들의 자발

적 혁신으로 시작되었다. 1998년 “촌민위원회조직법”이 정식으로 공

포된 후, 제한적 차원에서 촌민위원회 선거와 촌민자치가 전개되었

다. 그리고 촌민위원회의 주도하에 단계적으로 도시 지역 주민위원회

가 설립, 추진되었다. 이로써 기층 민주선거에서 투표를 통한 시민참

여가 중국의 가장 일반적인 정치참여 형태가 되었다. 

이후 주민이 자발적으로 협의하여 지역의 공공물품 공급과 소규모 프

로젝트를 진행하는 형태가 증가했으며, 특히 농촌지역의 도로, 교통, 

수리시설의 추진이 활발한 시민참여 형태로 추진되었다. 각급 지도자

가 인민대표대회 대표를 방문하거나, 언론을 통해 의견을 제안하여 주

민 문제를 정책에 반영하는 형태의 참여도 새로운 참여정치의 방식으

로 추진되었다. 이는 정책소통을 통해 부패를 방지하고, 특정 정책에 

대한 사전, 사후 소통 창구를 마련함으로써 간부들의 리더십에 대한 

비난과 분노심리를 완화하는데 주요한 목적이 있었다(Shi 1997). 

참여 동기 차원에서도 맹목적인 동원형 참여에서 제한적이나마 자율

적인 참여 위주로 전환되었다. 개혁개방 후 사회발전의 주요 방식은 

시장경제 운영 메커니즘의 수립과 보완, 사회조직의 육성 및 민주정

치 건설 강화를 통한 법제화에 있었다(孙晓莉 2001). 즉, 개방된 민

주화 방식으로 사회적 거버넌스를 실천하는 전략이 수립된 것이다. 

정치운동 역시 규모와 범위가 제한적이고 지방화된 ‘운동식 거버넌

스’가 추진되었다. 음란물 퇴치 운동, 소방안전 정비 운동, 안전 생산 
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대검사 운동, 친환경 운동 등과 같은 특정 사안별 참여정치가 활발하

게 일어났다(贺东航 外 2006). 계획경제 시대의 정치참여와 비교하면 

이 시기의 ‘운동식 거버넌스’는 동원의 범위, 주체 등에서 큰 변화가 

발생했으며(叶敏 2013), 특히 시민들의 자주적 참여가 운동의 확산으

로 활발하게 이어진 점을 주목해야 할 것이다.

참여 방식 차원에서 보면, 동 시기에는 개인적 참여와 개인-조직이 

함께 참여하는 형태를 보인다. 경제적 발전, 국제사회의 진입 등 다

양한 사회적 변화에 힘입어 중국 시민들은 개인화된 방식으로 정치에 

참여할 뿐만 아니라 조직화된 방식으로 정치/사회/공공생활에 더 많

이 참여하기 시작하였다(孙晓莉 2001). 특히 각종 비정부조직과 사회

단체는 다양한 계층이 조직적으로 정치에 참여하게 하는 중요한 통로 

역할을 하였다. 예를 들어 경제발전과 더불어 성장한 민영기업들은 

민간상회(民間商會)를 조직하여 기존의 정치 시스템 속에서 자주적 방

식으로 자신들의 참여채널과 참여공간을 적극적으로 확대하였다(叶劲

松 2005; 李宝梁 2001). 뿐만 아니라 소비자 집단과 기업 그리고 정

부조직이 협력적인 거버넌스로 자주적 정치참여를 진행하기도 하였

다. 주민들과 부동산개발회사 그리고 주거위원회 등이 각자의 이해관

계를 조정하며, 정부 정책에 부합하는 차원에서 공동 정치참여를 하

기도 하였다(托马斯 外 2009). 이 밖에 여성연합회, 장애인 협회 등 

각 업종별 협회에서도 다양한 조직을 구성하여 사회문제 및 정치생활

에 참여하였다. 따라서 개혁개방 이후 중국의 정치참여는 이처럼 제

한적이나마 자주적 성격을 띤 정치참여가 일어난 것으로 평가 할 수 

있다. 참여유형, 동기, 방식, 그리고 참여자와 정부의 관계 등에서 과

거와는 다른 새로운 변화와 긍정적 성격의 진화가 이루어 진 것이다. 

즉, 시민들의 정치참여에 있어 ‘형식화’를 넘어선 ‘실질적’ 참여가 이

루어진 것이다.

3. 2000년대 이후 ‘정부주도형 정치 참여’

2000년대 이후 일부 지방정부에서는 국민과의 대화, 민원 수용, 정

책개선을 위한 민주적 간담회, 공청회, 참여예산제 등을 시행하며 시
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민들이 직접 정책에 참여할 수 있는 길을 열기 시작했다(王明生 外 

2011). 참여예산제는 초기 동시다발적으로 여러 지역(무석, 초작, 온

령 등)에서 시행되어 단기간에 전국적으로 큰 반향을 불러일으켰다. 

민주적 간담회(시민인터뷰, 국민 발의 의제 접수, 대국민 리서치, 전

자정부 참여, 정무공개 등)는 시민참여를 통한 정보취득과 배포를 목

적으로 활발하게 활용되었다. 또한 공공정책의 정체성과 집행력 제고

를 위한 시민 정치참여 형태로 국민청문회, 국민자문위원회 등도 자

주 개최하여 정치, 정책의 개방도와 투명성을 높였다(孙柏瑛 外 

2013). 그 외에도 시민발의, 시민포럼, 시민실천 네트워크 등과 같은 

시민 자치능력 발전을 목표로 하는 참여정치도 꾸준하게 추진되었다.  

이 시기 위와 같은 정치참여의 양적/질적/방법론적 변화는 사회적 

ICT 진보에 근거한다(郭小安 2008). 중국은 2000년대 이후 빠른 스

마트 시대로 전환을 추구하였으며, 공공부문 역시 이러한 변화에 대

응하면서 참여의 변화가 빠르게 진행되었다. 특히 ‘인터넷+’ 정책과 

정무 부문이 결합하면서 혁신적인 응용 프로그램이 끊임없이 생겨났

고, 웨이보, 위챗 등의 새로운 미디어 플랫폼들이 국민과 정부 간 효

율적인 소통을 가능하게 하는 핵심 역할을 하였다(杨道玲 2017). 따

라서 각 부문, 각급 정부, 사업단위, 국유기업들은 대부분 경제와 사

회발전에 영향을 미치는 중요한 정책결정 과정에서 다양한 플랫폼을 

활용한 참여채널을 개설하고 동시에 사회위험평가(사회적 영향평가)제

도를 확립하여 민의를 정책결정에 반영하는 절차를 개설하였다. 예를 

들어 짱수성 화이안(江蘇 淮安)지역에서는 주관부서의 담당자, 인민대

표대회 대표, 정치협상위원회 위원, 기업 대표, 주민 대표 등으로 구

성된 위원회를 설립하여 해당 지역의 리스크 평가, 공청회, 좌담회를 

개최하고, 여기서 확인된 민의를 지역의 중요한 도시개발 과정에 적

용하고 있다(张玉磊 外 2010). 이는 지방정부의 중대한 의사결정에 

시민사회가 깊숙이 관여할 수 있는 중요한 루트를 제공하는 것으로 

평가할 수 있다.  

이러한 변화의 물결은 역사적으로 볼 때 1980년대 대두된 사회자본

이론에서 출발하였다. 개인으로서의 사회자본과 시민성, 공동체, 민족

성을 연동하여 시민들의 정치참여에 더욱 견고한 이론적 기초가 형성
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되었으며, 1990년대 이후 시작된 글로벌 거버넌스의 변화는 시민과 

민간조직을 공공영역의 직접 주체로 간주하고 정부와 대등한 정치적 

지위를 부여해 시민참여의 지위를 더욱 높였다(蔡定剑 2009). 이러한 

정치참여 이론의 변화는 2000년대 이후 비로소 중국에 적극 적용된 

것으로 볼 수 있는데, 당과 국가의 지도자들이 시민들의 정치참여와 

협상 민주주의를 정치체제 개혁과 사회주의 발전의 동력으로 간주하

고, 관련된 조치, 예를 들면 중국 공산당 16차 대회에서는 민주제도의 

건전한 발전, 민주형태의 다양성, 시민들의 질서있는 정치참여 확대 등

을 명시하고 있다는 점 등에서 그 근거를 찾을 수 있다(褚燧 2007). 

이 과정에서 중국 정부의 주도성이 뚜렷하게 나타나는 것은 시민 참

여제도의 중국적 특징으로 봐야 한다. 물론 2000년대 이후 중국 시

민사회가 공공영역에 참여하는 실천과 행동이 증가하여 시민의 정치

참여 능동성이 높아졌다고 평가받고 있으나, 투입 자원의 통제, 민관 

상호작용과 정부의 대응방식, 국민의 요구제기와 참여방식 등을 볼 

때 완전한 자율성이 전제된 것으로 볼 수 없기 때문이다(陈明明 

2015). 즉, 중국 정부는 시민정치 참여의 가장 중요한 주도자이며 참

여자로서, 참여의 기본 방향과 경로를 결정하는 역할을 한다. 그리고 

이러한 정부주도성은 세 가지 측면에서 나타나는데, 첫째, 당과 정부

가 시민 정치참여의 주창자이자 발현자로서 시민들의 민의 이슈화, 

의제 발현, 규범화를 책임지고 있다. 둘째, 정부는 책임의 수용능력과 

그 내에서의 참여 공간, 수단, 범위를 구속하고 있다. 즉, 사회적 관

리제도에 대한 책임범위에 대하여 정부가 가이드라인을 정하고 있다

고 평가할 수 있다. 셋째, 정부가 추구하는 정치적 가치와 그에 따른 

시민참여의 마지노선과 기준을 규정하고 있다. 예를 들면 참여예산의 

경우 지방정부, 인민대표대회, 시민정책기구, 비정부기구, 전문가(학자 

등)들의 다양한 행위 주체를 포함하지만 예산개혁, 참여자에 대한 교

육, 예산배정과 조정 등 중요한 부분에 대해서는 정부가 대체 불가능

한 방향성을 주도하고 있다. 이는 참여를 독려하되, 당과 정부의 집

행 통일성을 저해하지 않는 범위의 레드라인을 정하는 것과 같다. 

주목해야 할 점은 이러한 강력한 정부주도는 중국 특색 사회주의 민

주주의의 대표적 특징이라고 볼 수 있지만, 최근 들어 사회와 국가, 
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정부와 시민 사이의 평등한 협력 관계로 발전하는 경향도 나타나고 

있는 것이다. 신중국 출범 이후 동원형 정치참여의 물결 속에서 사회

와 그 내부적 개인들이 수동적으로 정치생활에 참여하였고, 개혁개방 

이후에는 정치 참여의 변화 속에서 시민들이 제한적이나마 자주적 역

량을 기반으로 정치에 참여하였다(Tang and William 2000). 그리

고 시민들의 개인성이 부각되는 가운데, 정치참여는 대중들의 공익에 

호소하고 정부를 압박, 투쟁하는 방식으로 진행되었다. 그러나 2000

년대 이후의 새로운 정치참여는 정부의 거버넌스적 가이드라인 아래 

시민들이 정부의 참여요구에 수동적으로 임하는 것이 아닌 적극적, 

실질적 참여를 이끌어내는 방식이었다. 즉, 정부와 시민이라는 쌍방

이 상호 더 긍정적인 방향으로 상호작용하는 구도가 형성되었다. 이

처럼 2000년대 이후 정부 주도형 정치참여는 현대 중국의 시민정치 

참여 발전 과정 중에서 전통적인 기층선거 활동과 관민 상호작용 등

의 비교적 낮은 수준의 참여에서 공적 영역의 지배 및 공공 의사결정

에 대한 보다 심도 있는 참여로 질적 전환이 일어났음을 의미한다.

결론적으로 신중국 출범 이후 중국의 시민 정치참여는 동원형 정치

참여, 제한된 자주적 정치참여, 그리고 정부 주도형 정치참여의 3단

계로 발전해 왔다. 세 단계의 정치참여는 발생 배경, 규모 및 범위, 

참여방식, 참여 동기, 참여자와 정부와의 관계 등에서 각각의 특징을 

가지고 있다. 동원형 정치참여는 파급력이 가장 크지만 참여방식은 

상대적으로 단순하며, 주로 국가가 주도하는 대중적 정치운동에 참가

함으로서 참여가 이루어졌다. 제한된 자주적 정치참여는 그 규모가 

작은 단위별, 이슈별로 진행되었으며 제한된 차원에서 자주성이 나타

났다. 참여 동기는 주로 정부정책 수립과 그 추진에 영향을 제한적으

로 행사하기 위함이 대부분이었다. 이러한 변화의 가장 근본적인 원

인은 참여자인 시민과 정부와의 관계 변화였다. 동원형 정치참여에서 

시민과 정부는 일종의 종속-지배 관계로서, 일반 대중은 정부가 시작

한 정치운동에 수동적으로 개입하게 된다. 반면 제한된 자주적 정치

참여에서 시민은 비교적 독립적인 지위를 획득하여 정부에 적극적인 

이익 요구를 전달하고 심지어 일정 부분 압력도 가한다. 이러한 지위

의 변동은 2000년대 들어 일어나는데, 시민들이 공공의 영역에 적극
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적으로 참여할 수 있도록 정부가 정책결정 과정을 주도적으로 개방함

으로써, 정부 주도형 정치참여가 추진되었다. 비록 정부가 주도적이

지만 거대한 국토와 다양한 민족, 그리고 많은 인구를 경영하는 차원

에서 중국 정부는 정부의 가이드라인을 명확하게 규정하고 그 속에서

의 참여를 적극 유도하고 있는 것이다. 물론 이러한 관계 역시 최근

들어 평등한 협력관계를 맺는 추세로 진화하고 있으며, 변화의 기반

은 ICT 발전에 따른 소통플랫폼의 폭발적 성장에 기인한다. 현재 중

국의 정치참여는 스마트 사회를 반영하며, 다양한 채널과 커뮤니티를 

통해 정책비평의 차원에서 활발하게 진행되고 있다. 다음 장에서는 

새로운 시민 정치참여의 방식으로 중국에서 진행되는 정책비평에 관

하여 심도있는 분석을 진행한다. 

Ⅲ. 중국의 정책 비평식 정치참여

시민들의 정치참여는 시민들이 공공정책과 공공생활에 영향을 미치

려는 모든 활동이며(Garson and Williams 1982), 현대 사회에서 

시민의 정치참여는 민주주의의 한 형태로서 정치 생태계에서 가장 중

요한 부분이다. 한편 ICT 진보와 현대 민주화의 속도가 빨라지고 있

는 시점에서 시민정치의 참여형식은 날로 다양해지고 있으며, 사회주

의 정치체제를 근간으로 하고 있는 중국 역시 예외가 아니다. 기층 

선거제도, 국민 건의제도, 국민 청문제도, 국민 제소 제도, 각종 민원

처리 및 인터넷 정치참여 등 점점 더 다양해지는 시민 정치참여의 형

식은 시민들의 공공사무 참여와 정부 정책결정을 감독하는 능력을 크

게 촉진시키고 있다(杜智涛 外 2014). 

시민들의 정책비평도 자발적인 정치참여 행위로, 사회구성원인 일반 

시민들이 정책결정 과정에 대해 평가와 비판 등을 하는 것이다. 시민

들의 정책비평은 기본적인 정치권리, 사회권리 그리고 법률적 권리이

다. 시민들의 정책비평은 권력을 장악할 수 없는 민중들이 각종 정책 

수립 과정에서 의견을 표명하고 공공업무에 참여토록 하는 것이다

(Garson and Williams 1982). 또한 시민들의 정책비평 행위는 정
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치적 신뢰성과 의사결정의 적법성을 증대시키는 중요한 방식으로 간

주된다. 이를 통해 다원적 주체들이 함께 공존하는 민주적 사회구조

와 정치시스템을 만들어 갈 수 있기 때문이다(贝克 2001). 무엇보다 

ICT의 발전과 스마트 사회로 급속하게 진입한 중국은 사회주의 정치

체제의 근간을 저해하지 않는 차원에서 시민들의 건전한 정책비평을 

민주정치의 한 요소로 보고 민의를 반영하는 중요한 정치참여로 간주

하고 있다. 즉, 중국 사회의 안정을 저해할 수 있는 안보, 국방, 치

안, 외교 등 분야를 제외하고 민생에 관련된 많은 정책분야에서는 시

민들의 자유로운 정책비평을 유도하고 있다. 

또한 사회보장과 공공복리 차원에서 효율적인 자원배치가 필요한 분

야(사회보장정책, 노동일자리 정책, 교육정책, 공공의료 위생정책, 공

공주택 정책, 개인 사회서비스 정책 등)에 적극적인 참여를 유도하고 

있다(理查德 2011). 일반적으로 이러한 분야를 민생과 관련된 사회정

책으로 분류하는데, 개혁개방 이전의 중국은 사회정책 문제를 ‘정치

적 문제’로 취급하였다. 그러나 경제적 발전은 민생과 관련된 부분에

서 다양한 정부의 정책적 조치를 필요로 했으며, 이 과정에서 정부의 

단방향적 정책집행을 넘어서는 시민들의 참여의식이 높아지게 되었

다. 이러한 분위기는 중국 헌법 제 41조에 시민들의 정치참여를 명문

화하는 성과를 도출했다(贝克 2001). 동 조항에서는 ‘공민은 어떤 국

가기관과 국가직원에 대해서도 비판과 조언을 할 권리가 있다’라고 

규정하여 시민들의 정책비판에 법적 지위를 부여하였다. 또한 헌법 

제 35조의 언론자유 조항과 함께 정부/공무원들의 부당행위를 비판

하는 합법성 역시 확립하였다.

물론 비평의 대상이 종종 정책이 아닌 사람에 초점이 맞춰진 경우가 

있어, 공격적이고 선동적인 상황에 직면할 수 있다. 그러나 중국에서 

제도적으로 인정하고 있는 정책비평의 대상은 적어도 감정적인 분풀

이가 아니라 도덕적으로 근거가 있는 감정이어야 하며(Jiwei 2006), 

사람이 아닌 정책에 대한 것으로 사회적 도덕규범에 따라 일정한 안

정성과 합리성을 요구하는 경우에 인정된다. 이러한 제도적 가이드라

인 아래 중국의 정책비평은 새로운 시민 정치참여의 형식으로 건전한 

발전을 이루고 있다.
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1. 중국 전환기 사회적 갈등과 정책비평

중국의 시장화 전환에 수반되는 각종 불평등과 부작용은 경제우선 

정책을 추진하는 그 속도를 수정해야 할 필요성을 제기하였다. 산업

고도화와 심각한 환경오염, 의료/주택/교육 등의 개혁이 난관에 봉착

하며, 중국 사회는 계층 및 집단별로 사회적 지위와 소득분배가 지속

적으로 이원화되는 현상을 보였다. 일부 계층에서는 상대적 박탈감이 

가중되고 있으며, 각종 관료주의, 권력투쟁, 시장화/도시화 과정에서 

민생이익을 침해하는 사건들이 발생하면서 정책에 대한 비평 역시 나

날이 증가하고 있다(Jiwei 2006). 그 결과 중국 시민들의 정치참여는 

동원형, 제한된 자주적 참여, 그리고 정부 주도형으로 단계적 변화를 

거쳐 다양한 분야, 다원화된 채널, 복잡다기한 형식을 통한 정책비평

식 정치참여로 연결되고 있는 것이다. 

특히 정부 주도형 시민참여에서 시민들이 정부의 행위에 감히 의문

을 제기하는 것은 금기시되는 행동이었다. 그러나 시민의 정책비평 

정서가 이와 같이 심화되면서 중국 시민의 정치참여는 새로운 국면에 

접어들었다. 예를 들어 2007년과 2011년 샤먼시(하문), 다롄시(대련)

의 환경관련 사건들은 정부의 친환경 정책과 산업정책에 대한 불만이 

집단적인 정책비평으로 표출된 결과였다. 시민들은 샤먼시와 다롄시

에 끊임없이 정부정책의 수정을 건의하고 비평하며, 이성적이고 평화

적인 방법으로 항의와 정치참여 활동을 진행 하였다(杜智涛 外 

2014). 특히 웨이보, 웨챗 등 IT 플랫폼은 정부가 여론으로부터 자유

롭지 못하게 되는 중요한 역할을 수행하였으며, 시공간을 초월한 정

책비평의 중요한 창구로 평가받고 있다.  

2. 중국의 스마트사회 전환과 정책비평

중국의 IT 생활은 세계적으로 유래를 찾아볼 수 없을 만큼 빠르고 

깊숙하게 대중들의 삶 속에 녹아들었다. 특히 온라인상에서 이루어지

는 다양한 의견 표출 방식은 경로의 다양화가 매우 빠르게 진행 중이

다. 이는 정보 전달의 공간과 오프라인 정치권력의 통제를 넘어 상향
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식 정치참여의 실질적 통로를 제공하고 있다(张慧勇 2010). 시민들은 

이를 통해 정치참여에 대한 흥미와 능력을 제고 할 수 있으며, 정책 

감시 및 비평을 통해 ‘엘리트’에 의존하던 정치권력이 ‘대중’들에게 

하향 조정되는 등 시민들이 직접 정치에 참여하는 유효성과 범위가 

확대되고 있다고 본다.  

반면 발달된 온라인 비평 환경에서의 비이성적 정책비평과 정치참여

는 적절한 수준에서 통제될 필요가 있다(Jiwei 2006). 이는 무분별한 

정책비평과 정치참여 의견들이 과대/허위 정보로 유통되기도 하여 건

전한 시민 정치참여 풍토를 저해하기 때문이다(Jiwei 2013). 즉 인터

넷의 익명성은 누리꾼들이 일종의 ‘투명인간’으로 존재하도록 하며, 

정치참여와 정책비평의 책임감을 감소시키고, 무분별한 감정 폭로를 

자극하기도 한다. 따라서 이러한 비이성적인 정책비평과 참여에 대한 

적절한 가이드라인을 중국 정부가 제공하고 있으며, 아울러 평화적인 

정책비평으로 유도하고 있다. 

한편 건전하고 이성적인 정치참여 가이드라인을 바탕으로 하는 정책

비평에 대해 빠르고 적절한 정부의 대응이 이루어질 필요성이 높아 

졌다(张慧勇 2010). 2011년 충칭(중경)내 두 지역이 통합되었을 때 

현지 시민들은 새로운 건강보험 정책에 비판적인 반응을 보였고 정부

에 여러 차례 이의를 제기하며 정책비평을 하였다. 이는 합리적이고 

당위성을 가진 정책비평 및 정치참여였지만 관련 정부기관은 1년여 

동안 제대로 된 답변과 조치를 취하지 않았고, 결국 2012년 무력시

위로 이어져 공권력과 충돌하는 불행스러운 사태를 맞기도 하였다. 

이 사례에서 알 수 있듯이 최근 정치참여의 새로운 형식인 정책비평

이 비이성적 차원에서 이루어진 것이 아니라면 시민들의 목소리에 대

한 정부의 즉각적 피드백이 얼마나 중요한지를 보여주는 대목이다.   

따라서 중국의 새로운 정치참여 형식인 정책비평에 대한 정부의 대

처는 중국이 지향하는 시민 정치참여의 방향을 다시금 고민하게 하는 

중요한 전환점이 되었다. 
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3. 네트워크 오피니언 리더의 부상과 중국 정책비평

중국 사회의 온라인 소통 창구와 그를 통한 정책비평이 양적/질적으

로 급성장 하면서, 온라인 환경 속에서 부상하는 네트워크 오피니언 

리더들은 새로운 풀뿌리 세력으로 그 무게감이 가중되고 있다(张慧勇 

2010). 현실 사회의 지위와 명성이 온라인 상에서의 영향력과 반드시 

일치하는 것은 아니지만, 온라인 정치참여 체계는 나름의 메커니즘을 

형성하면서 중국 정책비평을 이끌어 가고 있는 것으로 볼 수 있다. 

정책비평을 이끌어가는 온라인 오피니언 리더들은 시민정치 참여의 

새로운 활동가로서 학생, 프리랜서, 일반인, 이해관계자 등 다양한 신

분의 소유자들이다. 이들의 정치참여는 오프라인의 당정기관 관계자

들의 발언에 비해 낮은 영향력을 가졌으나, 시간이 지날수록 점차 당

정기관에 행사하는 영향력을 높아지고 있는 실정이다(理查德 2011). 

특히 당정기관지로서의 언론이 수행하던 다양한 선전과 건전한 정책

비평의 기능이 축소되고, 좀 더 자유로운 플랫폼 속에서의 시민 정책

비평이 주목받고 있다. 그리고 이러한 시민 정책비평은 스마트 시대 

오피니언 리더들이 당연히 수행해야 할 하나의 사회적 책무로 인식하

기에 이르렀다. 

민간 언론의 대변자로서 네트워크화된 오피니언 리더들은 중국이 진

행해온 정치참여의 새로운 행보를 이어가고 있다. 개방성, 상호성, 탈

중심성, 평등성, 익명성, 가상성 등이 중시되면서 중국의 정치 생태계

가 크게 변화하였고, 그 결과 시민들의 민주정치, 사회혁신을 위한 

참여 형태와 방향 역시 변화하고 있다(Jiwei 2013). 중국의 정치, 경

제, 사회, 문화가 급속히 변화하고, 이로 인해 분화된 계층구조가 심

화되는 상황에서 온라인 오피니언 리더들은 정책비평의 공간에서 안

내자, 대변자 역할을 하면서 엄청난 결속력과 영향력을 형성하고 있

는 것이다. 

주목할 점은 이들의 결속력과 영향력은 자신들 또는 시민들의 직접

적인 이해관계를 넘어서 공리주의적 분야에 이르기까지 확장되는 추

세라는 것이다(Jiwei 2006). 중국 시민들은 경제, 사회의 변화 속에

서 민생의 이익과 관련된 또는 자신과 결부된 문제에 대해 적극적으
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로 정책비평을 해왔다. 그러나 최근 중국의 온라인 오피니언 리더들

은 글로벌 시각에서 외교, 전 지구적 차원에서의 환경문제, 미래 100

년 이후의 인구문제까지 중국의 안정적이고 거시적인 발전방향성에 

중심을 두고 다양한 현실 정책문제에 의문과 대안을 제시하고 있다. 

이처럼 온라인 오피니언 리더들의 정책비평은 정부가 민의를 신속하

게 파악하여 소통하거나, 부적절한 정책을 합리적으로 조정하여 국민

들의 정책비판에 따른 사회적 불안 요인을 줄이는 긍정적 역할을 하

고 있다(杜智涛 外 2014). 또한 이들의 정치참여는 법이 국민에게 부

여한 기본권으로서 개인적 이익보다는 사회적 가치와 사회정의에 호

소하는 초 공리적인 태도로 나타나기도 한다. 따라서 정부는 이들의 

합법적이고 이성적인 정책비평에 대해 빠르게 합리적 피드백을 할 수 

있는 시스템을 구축해야 할 것이다. 

결론적으로 중국 시민사회의 발전단계에서 현 단계는 온라인 공간을 

통한 정책비평이 주요한 정치참여의 형식으로 자리잡아가고 있음을 

알 수 있다. 중국 온라인 정책비평은 정부의 검열이라는 한계를 가지

고 있지만 그 정치적 의미는 내심 긍정적으로 평가할 수 있다. 또한 

중국 시민들은 정책비평의 통제를 다양한 방식(국외 계정이용, 국외 

플랫폼 이용, 검열 프로그램이 인식할 수 없는 특수문자 활용 등)으

로 극복하면서 적극적으로 정부의 활동에 의견을 제시하고 있다. 이

러한 정책비평은 ICT가 생활이 되는 미래세대에게는 더욱 중요한 생

활의 일부가 될 것이며, 국가의 공공사무에 참여하는 주요한 통로가 

될 것이다. 이는 정치개혁을 통한 중국 정부의 개방성이 내부적 민주

성을 확대하는 차원을 넘어서, 국민들의 민의를 적극적으로 반영할 

수밖에 없는 시대가 도래했음을 의미한다. 또한 중국 시민의 정치참

여가 안정적으로 발전하고 있다는 것으로 이해될 수 있다.  

Ⅳ. 결론

중국 시민사회의 정치참여 확대는 현재 지속적으로 진행 중이다.  

이는 사회주의 정치체제의 근간을 해지지 않는 차원에서, 시대의 변
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화와 정치개혁의 일환으로 민주의 개념을 강조해온 당과 정부의 입장

과 다르지 않다. 

본 연구에서는 중국 시민들의 정치참여를 단계적 차원에서 살펴보았

다. 초기의 동원형 정치참여는 봉건시대를 탈피하고 건국초기 안정된 

국가체제를 유지하는 중요한 동력이었다. 시민들은 정치행사 또는 전

국가적 행동강령에 의해 정치에 참여하는 형식이었으며, 이 시기의 

민주는 자발적인 민주가 아닌 수동적 차원에서의 민주였다. 시대적 

맥락에서 본다면 동원형 정치참여는 건국 이후 중국의 체제안정을 위

해 전 국민이 함께 노력하는 단결된 시민의 힘을 보여주는 차원이었

다. 이는 당과 정부 그리고 시민사회가 분리되지 않은 차원에서의 민

주적 정치참여이며, 중국의 건국 정당성과 건국으로 인한 경제, 사회 

안정을 위해 꼭 필요한 하나의 조치로 평가된다. 

다음으로 등장한 형태는 제한된 수준에서 자주적 시민 정치참여이

다. 개혁개방 이후 중국은 빈곤한 국민들의 삶을 샤오캉사회(소강사

회)로 진입시키겠다는 목표 아래 강력하고 다양한 정책을 추진하였

다. 이 시기의 정치참여는 소위 ‘운동형’이 대부분이었다. 사안별, 지

역별, 산업별, 이슈별로 정부와 시민사회가 각종 운동을 추진했으며, 

이 운동의 참여는 제한되었지만 일정 수준에서 자율성을 띤 시민들의 

정치참여 형태로 여겨졌다. 

세 번째 단계인 정부 주도형 정치참여 형태는 2000년대 이후에 집

중적으로 나타났다. 이 시기는 한 층 민주화된 정치개혁과 시민들의 

정치참여가 제도화되는 과정이었다. 이 과정에서 정부는 제도적인 공

간 안에서 시민들의 합리적인 정치참여가 가능한 가이드라인을 설정

하고, 시민들이 참여토록 독려하였다. 또한 이 시기는 과거에 비해 다

원화된 주제, 다차원적인 참여채널이 등장했으며, 시민사회의 공공영

역에 대한 영향력이 점차 새로운 힘을 갖춰나가는 단계로 성장하였다. 

마지막으로 현재 중국의 시민 정치참여는 ICT를 기반으로 확대되고 

있는 정책비평식 정치참여이다. 온라인에서 활동하는 많은 사람들이 

스마트화된 플랫폼을 통해 민생과 관련된 다양한 정책에 대해 비판적 

시각을 끊임없이 표현하고 있다. 중국 정부의 공식적인 정책선전, 정

책평가를 넘어서 온라인에서의 네트워크화된 오피니언 리더들은 여론
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을 생성하고 피드백을 유도함으로써 새로운 풀뿌리 세력으로 성장하

였다. 이러한 정책비평의 중요한 특징은 민생과 직접 관련된 다양한 

이슈 외에도 공리적이고, 국가의 지속발전을 위한 거시적 차원의 문

제에 대해서도 의견을 제시하고 시민들의 참여를 유도하고 있다는 점

이다. 이처럼 새로운 정치참여 형태로서의 정책비평은 향후 사회문제

를 해결하는데 점점 더 높은 영향력을 발휘하고, 당과 정부의 적극적

인 반응 및 대처를 유도할 것으로 기대된다. 

본 연구는 중국 시민사회의 정치참여에 대한 단계적 변화과정을 시

계열적으로 분석하였다는 점에서 의미를 가진다. 그러나 중국의 정치

개혁과 더불어 시민들의 정치참여를 더욱 세분화하지 못한 점, 충분

한 사례를 보완하지 못한 점은 연구의 한계점으로 인식된다. 향후 더 

많은 학자들이 이 분야에 관심을 가지고 후속연구를 진행해 주기를 

기대한다. 
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Political participation has an important significance in 

political democracy and national governance in modern 

society which is also the basic operating system of modern 

democracy. Chinese citizens' political participation has 

always emphasized the concept of democracy in terms of 

not laying the foundation of the socialist political system.   

However, previous studies analyze the political participation 

of Chinese citizens in terms of institutional and case 

studies, not in macro-level. Therefore, this study examines 

the time-series changes and current status of Chinese 

citizen political participation at a macro level. 

The early form of Chinese civic political participation was 

mobilization-type political participation, which was an 

important driving force to break away from the feudal era 

and maintain a stable state system in the early days of the 

modern China. The next form that emerged is participation 

in various 'movement' dimensions reflecting the times when 

economic development was prioritized with independent civic 

political participation at a limited level. In the third stage, 

the form of government-led political participation appeared 

intensively after the 2000s, and at the same time, it was a 

process of more democratic political reform and 

institutionalization of citizens' political participation. The last 

stage is political participation in China's policy criticism, 
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which is expanding based on ICT. A new form of political 

participation is emerging around online networked opinion 

leaders, which will establish itself as a basic participation 

method for generations living in the smart era in the 

future. 

Based on this analysis, the paper is concluded by 

presenting suggestions and limitations for the sound 

development of Chinese civic politics.
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