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한글초록

본 연구는 환경문제 해결에 있어 권위주의 체제가 시장과 자유에 기반

한 민주주의 체제보다 효과적인 기제들을 가지고 있는지에 대한 질문을 

던지고, 최근 중국의 산림복원 영역에서의 정책 방향과 변화들을 분석함

으로써 이에 대한 실증적 접근을 시도하고자 한다. 고조되고 있는 지구의 

환경 위기는 어떤 유형의 정책 체제가 자원 부족과 환경 악화를 해결하

목 차
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I. 문제제기

후기 산업사회의 탈물질적 가치를 기반으로 시작된 환경주의(en-

vironmentalism)는 더 많은 시민 참여, 더 자유로운 미디어 환경 및 정

보에 대한 접근이 가능한 민주적인 시스템에서 더 나은 환경 결과가 

창출될 수 있다는 믿음에 기반했다(Scrugs, 2003; Lipsy, 2011). 그러나 

이와는 대조적으로, 권위주의 체제는 경제성장을 통한 힘의 확보에 국

가 역량을 집중하기 때문에 환경정책의 투입결과 좋은 성과를 만들어

낼 수 없다는 것이 하나의 통념이었다(Ward et al., 2014). 그러나 고조

는 데 가장 도움이 되는지에 대한 논쟁을 불러일으켰고, 권위주의적 환경

주의는 민주적인 시스템에서 더 나은 환경 결과가 창출될 수 있다는 기

존의 통념에 도전적인 주장을 제기하였다. 권위주의적 환경주의는 능력 

있고 부패하지 않는 권위주의적 리더쉽이 강력한 정책적 집행력을 사용

하여 환경이슈를 처리할 때 그 실질적 성과가 민주국가보다 더 우수하다

고 주장한다. 본 연구는 중국의 대표적 산림복원 사업인 퇴경환림(退耕

还林, Grain to Green Project) 사업의 개혁 방향에 대한 분석을 통해 권

위주의적 환경주의의 대표적 사례국인 중국의 환경 성과와 최근의 개혁

조치들을 살펴보고자 한다. 그리고 결론적으로 환경 이슈에 대한 중국의 

개혁 방향이 목표 기반에서 권리 기반으로 변화해가고 있으며, 이것은 권

위주의적 환경주의가 지속적으로 실효적 성과를 내고 있다기 보다는 그 

한계를 시장과 민주적 요소로 보완해 가고 있음을 보여주고자 한다.

주제어

권위주의적 환경주의, 퇴경환림, 중국의 환경주의, 체제경쟁, 권리 기

반 환경정책
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되고 있는 지구의 환경 위기는 어떤 체제적 특성에 기반한 정책 모델

이 자원 부족과 환경 악화를 해결하는 데 가장 도움이 되는지에 대한 

논쟁을 불러일으켰고, 새로운 연구 결과들은 기존의 믿음과 통념에 대

한 도전적 주장을 제기하였다. 대표적인 이론이 비참여적 속성(non- 

participatory nature)을 특징으로 하는 권위주의 체제와 리더쉽이 민주

적인 체제에서보다 더 효율적이고 효과적인 환경 결과들을 만들어 낼 

수 있다는 “권위주의적 환경주의(Authoritarian Environmentalism)”이다.

권위주의적 환경주의의 지지자들은 국가가 강력한 자율성을 가지

고, 환경정책에 장애가 될 수 있는 사회 ․ 경제적 세력들을 통제하면서 

환경정책을 추진하는 권위주의 체제의 정책 메커니즘과 리더쉽이 환

경문제 해결을 위한 더 날카로운 도구를 가지고 있다고 주장한다

(Beeson 2010, Gilley 2012). 그리고 권위주의의 효과성에 대한 논쟁은 

상당히 광범위하게 연구되었다. 한편 권위주의적 환경주의에 비판적

인 연구자들은 환경이슈에서 권위주의 체제의 효율성이 지속가능한 

것인가에 대한 질문과 반박을 계속적으로 제기하고 있다(Koska, 2016; 

Krul et al, 2020; 이재영, 2018).

이러한 배경에서 본 연구는 환경이슈에서 권위주의 체제가 시장과 

자유에 기반한 민주주의 체제보다 효과적인 기제들을 가지고 있는지

에 대한 질문을 던지고, 최근 중국의 산림복원 영역에서의 정책 수정

의 내용을 분석함으로써 이에 대한 몇 가지 정치적 의미를 도출하고

자 한다. 권위주의적 환경주의에 대한 비판적 연구에서 제기했던 권

위주의 체제의 효과와 그 지속가능성에 대한 기존의 질문을 공유하면

서 본 연구가 차별적으로 주목하는 문제는 두 가지이다. 

우선 기존의 연구가 권위주의적 환경주의의 체제 자체의 결함에 

주목했다면, 본 연구는 체제 결함으로 발생한 문제를 해결하는 방식

과 정책 수정의 방향에 더 집중하였다. 즉, 본 연구는 권위주의의 체
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제적 결함으로 발생한 문제의 대안으로 기존 체제가 강화되었는가, 

아니면 대척점으로 인식되는 민주적 요소가 채택되었는가의 선택의 

문제에 주목하고, 그에 대한 정치적 의미를 고찰하였다. 다음으로, 권

위주의적 환경주의와 관련된 논의를 미 ․ 중간 패권경쟁에서 비롯되어 

현재 글로벌 가치와 규범의 차원으로 확대되고 있는 체제경쟁적 성격

에서 그 정치적 의미를 고찰하였다.

환경 권위주의가 기존의 편견을 깨고 주목받기 시작하던 2010년대 

초반의 상황과 10여 년의 시간이 지난 현재를 비교해 보았을 때, 권위

주의 국가들의 세력과 영향력은 세계적으로 크게 확대되었다. 특히 

중국은 명실공히 G2 국가로서의 국력과 위상을 가지고 미국과 패권

경쟁을 벌이면서 중국 특유의 권위주의 체제가 민주주의 체제를 대체

할 수도 있다는 위협의 대상으로까지 부각되었다. 때문에 중국 정치

가 갖는 권위주의적 특성과 시스템에 대해 보다 면밀하고 실증적인 

접근과 연구가 요구된다.

특히 중국은 권위주의적 환경주의의 대표적 사례국으로서, 중국이 

환경분야에서 빠른 시간 안에 이루어낸 성과들은 권위주의 체제의 기

제들이 그 역량을 발휘한 것으로 평가되었다. 즉, 강력한 국가능력을 

독점한 능력주의(meritocracy)에 기반한 소수의 엘리트 집단인 중국 

공산당이 특유의 유연성과 개방성으로 단시간 내에 전무후무한 발전

을 이루어내었고, 이러한 능력 있는 권위주의적 리더십이 환경분야에

서도 민주주의 체제보다 우월한 결과를 산출할 수 있다는 것이 권위

주의적 환경주의의 주된 관점이다. 결국 권위주의적 환경주의는 국가

가 얼마나 자율성(autonomy)과 능력(capacity)을 가지고 있는가의 문제

로 귀결된다. 

그러나 최근 산림복원영역의 정책적 수정은 권위주의적 기제의 강

화보다는 시장과 민주적 요소의 강화로 나아가고 있다. 즉, 기존의 메
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커니즘이 국가가 결정한 목표(target) 달성을 위한 중앙-지방 정부 간 

상명하달 시스템과 지방 정부의 권한과 능력에 중점을 두었던 목표에 

기반한 접근(target-based approach)의 특징을 보였다면, 수정된 정책의 

방향은 농가의 참여와 권리를 보장하는 권리에 기반한 접근(rights- 

based approach)으로 전환되었다. 이러한 변화의 특징은 아직 중국 환

경정책 전반으로 확대되지는 않았다. 따라서 이것을 중국 권위주의적 

환경주의의 실패나 민주적 시스템으로의 전환으로 평가하는 것은 현 

단계에서는 매우 신중해야 한다. 그러나 “변화”에 대한 주목과 그 정

치적 의미에 대한 탐구는 중국 권위주의 시스템에 대한 논의와 향후 

더 큰 변화에 대한 전망을 위해 그 중요성이 간과되어서는 안될 것이

다. 이에 본 연구는 변화를 목도하면서 정치적 함의를 탐색하는 시발

적 연구 수행을 목적으로 한다.

본 논문은 중국의 대표적 산림복원 사업인 퇴경환림(退耕还林, 

Grain to Green Project)을 구체적 사례로 분석하였다. 사례 선정의 이

유는 첫째, 퇴경환림이 중국 산림복원 사업 중 가장 규모가 크고 성공

적으로 평가받는 그린 사업(Green Project)으로서, 1999년 시범 실시단

계부터 2020년까지 총 3단계에 걸쳐 시행된 장기 사업이기 때문이다. 

따라서 단계 마다의 평가와 정책 수정에 대한 분석을 통해 중국 정부

의 인식과 정책적 방향의 전환을 볼 수 있다. 두 번째 이유는, 산림복

원이 국가적인 강력한 의지와 철저한 계획, 강력한 집행력, 자본과 기

술, 장기적 노력을 필요로 하는 사업이라는 점에서 국가 능력을 판단

할 수 있는 유용한 자료들을 제공하기 때문이다. 세 번째는 산림 문제

를 중심으로 기후변화, 경제성장, 빈곤감축 등 다른 분야로 이슈를 확

장하는 산림 의제의 특수성이 연구의 가중치를 높이기 때문이다.

본 연구의 구성은 다음과 같다. 서론에서의 문제제기에 이어 2장에

서 중국 권위주의적 환경주의의 이론적 쟁점을 되짚어보고, 중국 권
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위주의적 환경주의의 한계와 정책적 수정의 특징을 살펴보았다. 3장

에서는 퇴경환림 사업에서 나타나는 권위주의적 환경주의의 메커니

즘의 작동원리, 한계와 정책적 수정까지의 내용을 정리하였다. 4장에

서는 퇴경환림에서 나타난 정책 수정의 정치적 의미를 중국 권위주의 

정치의 변화의 측면과 민주주의와 권위주의의 체제경쟁적 측면에서 

분석하였다. 5장 결론에서는 문제제기를 통해 제시된 중국 권위주의

적 환경주의에 대한 질문에 대해 조심스러운 평가와 전망을 하였다.

Ⅱ. 중국 권위주의적 환경주의의 이론적 쟁점과 변화

1. 중국 권위주의적 환경주의의 쟁점과 한계

공업화를 목표로 하던 초기 산업국가에서 자본주의와 사회주의라

는 진영의 차이를 망라하고 자연은 인간의 발전을 위해 사용되어야 

하는 무한한 자원으로 인식되었다(Ho, 2001: 894).1) 그러나 산업화된 

국가(industrialized nation)에서 탈물질주의로의 가치관의 변화가 나타

나면서 생태 문제는 인간의 삶과 직결된 문제로 주목받기 시작했다. 

특히 1980년대 유럽국가들을 중심으로 생태 문제는 사회적 저항과 정

치적 항의의 핵심적 이슈가 되었으며, 환경문제는 단순히 환경파괴에 

 1) 계몽주의에서 자연은 인간의 진보를 실현하는 무한한 자원으로 인식되었으

며, 따라서 인간은 자원 집약적 개발 모델을 추구하였다. 맑스-레닌주의 이

념을 토대로 하는 사회주의 국가들도 경제성장과 기술혁신, 급속한 산업화

를 강조하였다. 그 이유는 첫째, 잠재적 외국 침략자들에 대한 전쟁을 지원

하기 위해 산업기지를 필요로 했기 때문이며, 둘째, 산업화는 국가의 권력기

반 즉 산업 노동자 계층을 형성하기 위해 필수적인 것이었다. 이러한 세계

관에서 자연은 인간에게 종속되어 과학과 기술을 통해 극복되어야 하는 대

상으로 인식되었다(Ho, 2001: 894).



51중국 권위주의적 환경주의 수정의 정치적 의미

대한 우려를 넘어서 권위주의에 대한 저항의 대안적 통로로 기능했

다. 환경주의(environmentalism)는 개방된 더 큰 정치적 자유에서 가능

한 것으로 인식되었으며, 그런 의미에서 환경운동은 인권과 민주주의

라는 더 광범위한 이슈와 연계되어 전개되었다(Chatterjee ․ Finger, 

1994: 287).

환경주의적 시각에서 중국은 우호적 행위자가 아니었다. 자유와 인

권, 민주의 개념을 배태하지 않는 중국의 권위주의 체제는 환경주의

적 실천을 하기에 태생적 한계를 갖고 있는 것으로 인식되었다(H0, 

2001). 또한 개혁개방 이후 고속의 양적 성장을 추구하면서 중국의 이

름에는 환경 파괴자, 자원 포식자라는 낙인이 찍혔다. 중국은 2009년 

미국을 제치고 세계 제1위의 이산화탄소 배출국이 되었으며, 경제 규

모가 가장 크고 경제발전 속도가 가장 빠른 개발도상국으로서 대량의 

자원을 소비하는 위헙적인 국가의 이미지가 형성되었다.2) 또한 기후

변화 외교에서 중국은 자유주의 국제질서의 전복을 획책하고 의사진

행 방해자(filabuster) 전략을 구사할 것으로 예측되었다(오경택, 2014; 

김유철 ․ 이재영, 2018: 165).

그러나 2000년대 중반부터 환경 이슈에서 중국의 역할과 국가능력

에 대한 변화된 평가와 기대가 제기되었다. 여기에는 두 가지 요인이 

작용하였다. 첫째, 2000년대 중반부터 친환경 정책을 확대해온 중국

의 노력을 들 수 있다(오경택, 2014). 중국은 개도국의 입장에서 기존

의 관성을 유지하는 전통적 입장과 달리 더반 플랫폼에서 구속력 있

 2) 1981년부터 2011년까지 중국의 에너지 소비는 연평균 5.8%의 속도로 증하하

여 연간 10%대의 경제성장을 지원하였다. 중국의 빠른 경제성장을 뒷받침

하기 위하여 에너지 자원이 뒷받침되었으며, 그 속도와 규모만큼 중국 에너

지의 해외의존이 상당한 정도로 증대되어 중국의 세계 최대의 에너지 소비

국이 되었다. 실제 석유의 경우 1990년대 초에 수입국이 되어 생산 자급률이 

2000년대 초 68%에서 2011년 42%로 하락하였다(오경택, 2014: 55).
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는 포괄적 국제조약의 창출을 위해 협상해 나가는 것에 동의하였으

며, 중국의 이러한 변화된 태도는 신기후변화체제의 등장을 가능케 

하는 결정적 요인 중 하나가 되었다.3) 이후 중국은 환경문제를 국책

과제로 제시하며 글로벌 무대에서 적극적인 활동을 펼쳐왔다. 둘째, 

2010년을 전후로 나타난 민주주의와 권위주의에 대한 새로운 연구경

향의 등장과 중국 권위주의에 대한 재평가가 영향을 미쳤다. 21세기

에 들어와 민주주의의 쇠퇴와 권위주의의 흥성이 전세계적 추세로 나

타나고, 권위주의는 점차 세련화, 기능화되었다. 이에 민주주의의 정

치적 질(質)과 성과에 대한 성찰과 함께 게디스(B.Geddes)를 중심으로 

하는 일군의 권위주의 연구자들이 권위주의를 새로이 범주화하면서 

중국의 권위주의 시스템은 하나의 성공 모델로 제시되었다.(정주영, 

2019) 중국 권위주의 연구자들은 권위주의를 개혁개방 이후 중국의 

성공을 이끌었던 ‘성공의 주역’으로 인정했다. 중국의 권위주의는 약

한 합법성, 강한 강압성, 의사결정의 과도한 중앙집중성 그리고 제도

에 대한 개인적 권력의 우위 등으로 인해 태생적으로 취약하다는 체

제이론(Regime theory)의 일반론을 뒤집고, ‘탄력성’과 ‘적응성’을 특징

으로 하는 특유의 권위주의 모델을 형성하였다(Nathan, 2003: 6). 중국

의 권위주의가 성장의 초석이 되었다는 평가는 이후 민주주의로는 중

국의 성공이 불가능했을 것이라는 인식으로까지 진전되었다(Zakaria, 

2008: 41).

 3) 중국은 기후변화 이슈에서 선진국과 개도국의 차등적 의무를 내용으로 하

는 “공동의 그러나 차별적 책임(CBDR : Common but Differented Respon-

sibility)지속적으로 강조하였나 2011년 더반 당사국 총회에서부터 선진국과 

개도국 모두에 적용되는 감축의무 요구에 대해 전향적 입장을 보였다. 그 

결과 더반 플랫폼은 이전의 합의문과 달리 형평(equity) 혹은 CBDR 원칙에 

대한 직접적 언급이 없는 최종 합의문을 도출하였다(김유철 외, 2018: 

168-169).
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이처럼 환경이슈에서의 중국의 태도 변화와 중국 권위주의 체제에 

대한 긍정적 평가는 환경 이슈에 있어서 권위주의적 리더십을 주목하

게 했다.4) 길리(Gilley)는 미개척 분야인 환경권위주의의 개념적 정의

와 정책적 결과에 대한 이론적, 경험적 연구를 위하여 중국의 기후변

화 대응을 핵심적 사례로 분석하며, 비참여적 속성(non-participatory 

nature)을 특별히 강조했다. 국가가 정책 실행과 효과적인 결과 산출

을 위해 사회적 방해요인을 통제하는 환경 권위주의의 비참여적 속성

은, 인구 증가를 통제하기 위해 권력 행사의 방해 요인 제거와 언론

자유에 대한 제한이 필요하다고 믿었던 헤일브로너(Heilbroner, 1974; 

Gilley, 2012: 288)의 연구에 그 시원을 두고 있다. 이러한 사회적 개입

의 제한과 함께 권위주의적 환경주의 지지자들이 주목한 것은 사회나 

이익집단으로부터 상대적 자율성을 가지고 강력하게 국가 목표를 추

진할 수 있는 국가능력이었다. 권위주의적 환경주의의 주창자들은 권

위주의 국가가 능력이 있는 소수의 과학자와 기술관료로 구성된 정부 

집행 기관에 강력한 권위를 부여하고, 정책집행과정에서 대중의 참여

를 국가의 허용 범위 안에서 통제하며, 사회의 억압에 영향을 받지 

않고 장기적 관점을 가지고 신속하게 환경 이슈를 처리함으로써 그 

실질적 성과가 민주국가보다 더 빠르고 효과적이라고 주장한다 

(Eaton ․ Koska, 2014: 360, Gilley, 2012). 반면 환경 민주주의(democratic 

environmentalism) 모델은 광범위한 사회영역에 걸쳐 직접적 참여를 

허용하는 권력의 분산과 대중의 참여를 그 특징으로 하기 때문에 정

책적 결과는 단편적이며, 결과가 나타나기까지 오랜 시간이 걸린다는 

 4) 대표적인 중국 권위주의 연구자 Bruce Gilley가 권위주의적 환경주의를 정식

으로 개념화하는 데 큰 공헌을 하고 있다는 사실을 근거로 중국 권위주의 

연구 결과가 권위주의적 환경주의 개념 형성에 기반이 되는 인식과 이론을 

제공하였음을 추론할 수 있다. 
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입장을 가지고 있다(Gilley, 2012: 289). 정치체제와 환경 성과를 연계

시키는 연구에서 민주주의 국가가 더 큰 환경문제와 오염을 일으킨다

는 주장도 제기되었다(Li ․ Reuveny, 2006).

환경 권위주의 지지자들의 주장에 따르면, 환경 권위주의 모델의 

관건은 국가의 능력이다. 즉, 권위주의 국가가 민주주의 국가의 관료

보다 더 능력 있고 부패하지 않은 기술관료 조직을 가지고 있는가, 

그리고 사회적 간섭을 통제하며 국가의 목표를 집행할 수 있는가가 

핵심적 쟁점이 된다(Beeson, 2018). 그러나 이를 반대의 측면에서 보

자면, 환경 권위주의의 가장 큰 취약점 또한 국가의 능력이 된다. 국

가가 심각한 환경 위협에 신속하게 대처할 수 능력 있는 관료조직을 

갖추고 있지 못하거나, 사회를 효과적으로 통제 및 동원할 수 없다면 

환경 권위주의는 성공할 수 없다. 또한 국가 행위자가 분열될 경우 

환경주의적 목표는 시행 단계에서 쉽게 훼손될 수 있으며, 획일적 명

령 구조에서 자발성과 동기를 상실한 사회적 행위자들의 환경문제에 

대한 낮은 관심은 효과적인 결과 산출을 어렵게 한다. 이는 국가를 

더욱 권위주의에 구속시키는 결과를 만든다. 중국은 능력주의(me-

ritocracy)와 청렴함을 중국 권위주의적 정치 체제의 장점으로 부각시

켜왔다. 그러나 외부의 감시 부재와 권력 독점에서 유발된 무능력과 

부패문제로 중국 정치 엘리트는 심각한 비판에 직면해 있다. 중국의 

권위주의적 환경주의 모델에서 정책투입이 실제 성과를 지속 가능할 

수 없게 만드는 요인들도 정부의 인식론적 문제와 권력 구조의 불평

등, 기후변화 관련 지식의 한계와 보고 인센티브 왜곡 등 다양하게 

제기되고 있다(이재영, 2018). 즉, 중국에서 ‘능력 있고 부패하지 않은 

정치 엘리트’라는 권위주의적 환경주의의 가장 기본적인 전제가 흔들

리고 있는 것이다.



55중국 권위주의적 환경주의 수정의 정치적 의미

2. 중국 권위주의적 환경주의의 수정과 변화

서구 민주주의 국가들과 권위주의적 중국은 환경 관리의 규제수단

과 강제력의 원천에서 차이를 갖는다. 서구 민주주의 국가의 경우 자

발적인 환경 기준(voluntary environmental standards)을 중요한 규제 수

단으로 사용한다. 또한 환경에 관련된 규범(the norm)은 전국적으로 

균일하게 설정되는 경우가 많고, 그 기준(standards)은 법에 의해 강제

된다. 반면 중국은 권위주의적인 명령-통제(comand & control) 메커니

즘에서 의무적인 수치로 제시되는 구속력 있는 환경 목표(binding 

environmental targets)를 주요 환경관리 도구로 사용한다. 이것은 중앙

정부가 환경목표를 세우고 각 지방정부에 목표를 하달하며, 목표달성 

여부가 업적 평가의 기준이 됨으로써 지방정부 및 지방관료들의 행위

에 직접적인 구속력을 행사하는 목표책임제(目标责任制)로 구체화된

다(Kostka, 2016). 중국은 목표 이행을 강제하기 위해 간부 관리 시스

템에 내장된 인센티브 메커니즘에 의존한다. 국가가 설정한 목표는 

간부 책임 및 평가 시스템, 즉 당, 정부 또는 국영 기업에서 직책을 

맡은 관리의 성과를 모니터링하는 인센티브 시스템에 구축된다. 이 

제도 내에서 지역 간부들은 연례 성과 평가의 일환으로 상급자가 결

정한 목표를 달성하도록 요구받으며, 평가에 따라 승진 및 성과급 등

이 결정된다(Eaton ․ Kostka, 2014).

중국의 환경관리 메커니즘에서 국가 능력은 결과창출의 결정적 변

수가 된다. 전체 계획과 운영에서 실질적인 권력을 장악하고 있는 국

가는 환경 목표를 설정하고, 배분하고, 실행하고, 검증하기 위한 고도

의 능력을 갖추어야 한다. 또한 국가능력에는 기존의 제도적 구조와 

현지 상황에 맞는 집행 가능한 환경 기제(instruments)를 채택할 수 있

는 능력까지도 포함된다. 그러나 중국 지방정부의 지위와 권한은 국
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가능력에 대한 세분화된 분석을 필요로 한다. 중국 환경권위주의 메

커니즘의 특징은 중앙정부가 설정한 목표 달성이 지방 정부 및 관료

의 업적 평가의 기준이 되어 강제성을 갖는 반면, 실제 실행과정에서 

지방정부가 상당한 정도의 자율권을 갖는다는 점이다.5) 이것은 중앙

에서 지방으로의 강압적 하향 목표부과의 부작용과 지방 정부의 재량

적 권한 오용이라는 두 가지 측면 모두에서의 문제를 발생시킨다. 

우선 중앙 정부의 하향식(top-down) 통제력에 집중된 목표책임제는 

지방정부의 무분별한 실행의 문제점을 만들어내었다. 2009년에 발표

된 기후변화 대응을 위한 지방정부의 목표실행 과정에서 나타난 문제

들을 사례로 들 수 있다. 2009년 중국 중앙정부는 2005년 대비 2020년

까지 국내총생산(GDP) 단위당 이산화탄소 배출량을 40-45% 감축한다

는 국가 목표를 발표했다. 중앙정부의 목표 발표 후, 모든 정부 기관

은 에너지 절약, 에너지 효율, 재생 에너지 및 기후변화 완화를 다루

는 광범위한 법률, 규제 및 지침을 발표하기 시작했다. 수치로 제시되

는 중앙정부의 목표는 때에 따라서 무차별적인 달성이 강조되기도 한

다. 2011년 초 중국 중부의 한 도시에서는 에너지 삭감 목표 달성을 

위한 단전으로 인해 기온이 –10℃까지 떨어지는데도 학교, 병원 등 

3,500가구가 실내 난방을 하지 못했다(Yan, 2011). 목표달성을 위한 강

제와 자유 제한으로 2008년 자동차 사용의 제한, 공공건물 3층까지는 

엘리베이터 이용 금지, 그리고 공무원들의 의복 제한 등이 요구되었

다(State Council, 2008). 

 5) 중국의 중앙정부의 정책이 지방 정부 단위에서 변형 및 왜곡되거나 실행되

지 않는 현상 ‘명령이 있으나 실행이 안되고, 금지되지만 멈추어지지 않는다

(有令不行、有禁不止)’, ‘위에 정책이 있고, 아래에 대책이 있다(上有政策、下 

有对策)’, ‘정책이 달라지고 빗나간다(政策走样、偏离)’는 식으로 표현되며 중

국의 정책 집행의 이론 및 모델로 제시되기도 한다.
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이러한 지방정부의 무조건적 환경 의무지표 달성에 대한 압박 요

인으로는 중앙 정부와 지방 정부 간 관계 변화 및 중앙이 부과한 임

무에 대한 지방정부의 인식의 변화를 들 수 있다. 개혁개방 시기 하

급 기관에 권력을 이양하고 이익을 양도하는 정책(放权让利)의 실시

에 따라 중앙 정부와 지방 정부의 명령-집행 체제는 전통적 계획체제

하의 집중동원형(集中动员型)에서 분권압력형(分权压力型)으로 변화

되었다. 이 분권압력형 체제에서는 상급정부와 하급 정부가 정치적 

도급관계(政治承包制)를 맺고, 각 임무와 요구는 구체적인 목표 수치

로 제시되어 상급정부에서부터 각 급의 하급 정부로 차례로 하달된다

(榮敬本, 1998). 지방정부는 중앙정부가 부여한 임무를 모든 역량을 

동원하여 반드시 수행해야 하는 ‘하드임무(硬任务)’와 정치적 구호에 

가까운 ‘소프트임무(软任务)’로 구분하여 실행하였다. 그러나 세제 개

혁 이후, 말단 향진정부는 서비스형 조직도 아니고, 정확한 업무가 있

는 것도 아니어서 중앙으로부터 부과된 의무 지표와 과제를 추진하는 

과정에서 자신의 직능적 지위를 재정립해야 했다. 이러한 이유로 원

래의 연성지표가 하드지표가 되는 지표의 강성화 현상이 나타났다(申

端峯, 2007). 이 과정에서 소프트한 임무였던 환경지표의 달성에 대한 

지방정부의 열의가 높아지고, 목표 달성이 강제되었다.

반면 지방정부가 실행과정에서 자율적 선택과 결정을 할 수 있는 

권한을 가짐으로써 문제가 발생하기도 한다. 중앙정부의 목표는 중앙

정부 단위에서 지방 단위로 순차적으로 내려오면서 각 행정 단위에서

는 각 급 지방 정부가 부처나 하위 정부, 기업 간 목표 배정을 결정하

는 권한을 갖는다. 중앙의 지시와 목표에 대응하는 데 있어 지방 관

료들이 상당한 재량권을 가지고 있는 상황에서 지방 관리들이 결과에 

강한 영향력을 행사하는 것은 피할 수 없다(Harrison ․ Kostka, 2014). 

이처럼 목표 달성에 있어 지방 정부의 능력이 중요한 반면, 기후변화
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와 관련된 지식과 정보의 한계, 중앙-지방간 충돌하는 정책목표하에

서 보다 많은 인센티브를 받기 위한 지방 간부들의 왜곡과 조작은 그 

능력을 하락시켰으며, 많은 부패와 비효율의 문제를 만들었다.6) 이처

럼 정부가 구속력 있는 환경 목표를 제시하고, 실제 정책을 집행하는 

관료들에게 인센티브 형식으로 성과 창출을 강제하는 권위주의적 환

경주의 메커니즘은 그 효과성과 지속성의 측면에서 한계를 보이고 있

다. 집행 기관에 권위가 집중되더라도 분권화된 시스템으로 집행이 

분산될 수 있고, 정책 반응이 빠르고 정부 활동이 강화되더라도 실제 

결과는 미흡할 수 있는 중국의 권위주의적 환경주의 모델의 한계는 

환경이슈에 대한 다른 방식의 접근이 대두하게 되는 주요 요인이 되

었다(Gilly, 2012; Beeson, 2010).

국가 능력에서 나타나는 한계와 문제를 해결하기 위해서는 두 가

지의 방향의 해결책을 강구해 볼 수 있다. 하나는 비참여적 국가 중

심성을 핵심적 내용으로 하는 기존의 권위주의적 환경주의에서 통용

되던 메커니즘을 강화하는 것이고, 다른 하나는 참여적 속성을 강화

하고, 배제되었던 사회의 자발적 역량을 동원하는 것이다. 최근 중국

에서는 천연자원 관리에 대한 재산권 실행에 관심이 높아지면서, 환

경보호 서비스 제공자의 재산권을 보장해줌으로써 새로운 방식의 인

센티브를 제공하는 권리 기반 메커니즘(rights-based approaches)의 요

소들이 활용되고 있다. 천연자원관리와 재산권을 연동시키는 시각에

서 행위자의 재산권은 자원 관리의 중요한 요소가 된다. 특히 재산권

은 자원의 할당, 관리 및 사용을 결정하는 “매개변수” 또는 규칙으로 

 6) 지방 간부평가 시스템에서 지방 관료를 평가할 때, 지방의 경제발전과 환경 

및 사회 영역에서 평가가중치의 차이가 있으며, 일반적으로 경제 목표가 환

경 목표보다 가중치가 더 크다(이재영, 2018: 189). 이러한 정책 목표 간의 

충돌은 지방정부 관리들의 행위 결정에 큰 영향을 미친다.
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이해된다(Alchian, 1977; Libecap, 1986: 229). 이러한 재산권을 인센티

브로 재공함으로써 행위자의 행동을 구조화(제약) 할 수 있다(De 

Alessi, 1983; Libecap, 1986). 인센티브는 행위자들에게 “외부성의 내부

화(internalization of externalities)” 효과를 발휘하며, 행위자들이 취하는 

행동의 유형, 성취한 결과에 영향을 미치기 때문이다(Demsetz, 1974: 

164; Schlager ․ Ostrom, 1992: 256). 권리 기반의 접근법은 공식적인 권

리변경이 자원관리, 생산 그리고 보존에 효과적인 인센티브를 제공한

다는 것을 근거로 공식화되었다(Krul 외, 2020). 따라서 재산권은 종종 

개선된 자원 관리, 생산 및 보존이라는 국가의 목표를 달성하는 데 

효과적인 인센티브를 가져오는 촉매로 인식된다.

직접적인 물질적 보상이 아닌, 재산권 등의 권리를 인센티브로 제

공하는 권리 기반 접근은 기존의 명령 및 통제형(command and con-

trol) 환경정책 메커니즘이 가지는 위로부터의 부과방식(top-down)과 

강제가 아닌 시장 유인적 요소에 의존한다. 서비스 제공자들이 시장

에서의 이익을 기대하며 자발적으로 환경정책의 도구들을 선택하고 

실행하는 시장 유인적 환경정책(Market Incentive Environmental Policy)

은 환경주의적 권위주의와는 다른 방식의 효과들을 창출한다. 중국은 

개발도상국들 중 이러한 새로운 정책 도구들을 가장 빠른 시간 내에 

가장 광범위하게 받아들인 나라이다(신상범, 2010). 자원 정책에서 재

산권에 근거한 자원정책은 특히 중국의 산림 부문에서 분명하게 나타

나고 있다(Johnson and Forsyth, 2002; Kumar, 2015). 물론, 중국은 시장 

유인적 정책을 활용함에 있어서도 국가가 강력히 개입하여 정책의 수

립 및 집행의 전 과정을 통솔하는 권위주위적 국가의 성격이 변하지 

않는 한계를 가진다. 

서비스 제공자들의 자발성이 중요시 되는 또 하나의 이유는 중국

의 환경문제, 특히 산림자원의 관리가 빈곤문제와 깊은 연관성을 갖
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기 때문이다. 중국 산림황폐화는 빈민들의 산지 비탈 경작지 조성 및 

벌목을 주요 요인으로 하는만큼, 산림자원의 관리는 농민들의 빈곤문

제와 깊이 연동되어 실행되어야 한다. 생산력이 낮고 생산여건이 열

악한 필지의 사업자와 잠재적 생태서비스 제공자는 주로 빈곤농가이

며, 이들의 토지이용은 생계결정과 직결될 뿐 아니라 사업시행의 효

과와 지속가능성을 결정한다. 따라서 산림복원 사업의 설계와 시행은 

환경효과와 비용뿐 아니라 사업지표와 수익배분이 취약계층에 미치

는 영향 등 빈곤감소에 미치는 영향력에 초점을 맞춰야 한다. 따라서 

농가가 자신들의 생계와 직결되어 있는 산림복원 사업에서 재산권과 

결정권의 측면에서 권리를 보장받는 것은 사업의 성패와 지속성을 결

정짓는 중요한 요인이다(任林静 ․ 黎洁, 2018: 1560-1561).

생태 보상의 대상에 대한 기존 연구들은 보상이 관련 이익집단에 

미치는 영향에 대한 연구를 주로 진행하였으며, 정책결정 주체에 대

한 관심을 크게 기울이지 않았다. 그러나 정책의 목표(대상) 선정과 

효과는 정책결정의 자율권과 의사결정 주체의 선호도에 크게 좌우된

다(Démurger, 2015; Kelly, 2013; He, 2015). 중국의 가장 최근의 집체산

림재산권개혁과 퇴경환림사업은 권리에 기반한 환경 정책의 대표적 

사례로 볼 수 있다. 

정리하면, 권위주의적 환경주의는 국가가 설정한 환경 이슈의 목표

를 빠르고 효율적으로 이행하는 것을 핵심으로 한다. 따라서 이념형

(Ideal-type)으로 제시된 권위주의적 환경주의 모델에서 정책 계획과 

실행의 권력은 능력 있고 부패하지 않은 소수의 기술관료들에게 집중

되고, 국가 정책 실행에 방해요인으로 작용할 수 있는 기타 사회 ․ 경

제 ․언론 세력의 개입은 차단된다. 환경 권위주의는 중앙이 결정한 목

표에 대해 지방정부가 달성의 의무를 갖고 강제되는 목표 기반의 명

령과 통제를 주요 메커니즘으로 하며, 지방 관료들의 동기를 유발하
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기 위하여 지방관료들에게 인센티브를 제공한다. 반면 시장 ․ 민주적 

기제가 강화된 메커니즘에서는 권리 기반의 인식이 나타나며, 농가가 

실제 행위자로서 중시되며 시장 유인적 기제를 통해 농가의 실천력을 

제고하려는 노력이 이루어진다. 따라서 농가의 실천 동기를 유발하기 

위한 결정권과 재산권 등의 권리가 강조된다. 이러한 두 모델 간의 

특징은 아래의 표로 정리될 수 있다. 

권위주의적 환경주의 시장 ․ 민주적 기제 강화

목표 기반 권리 기반

비참여

: 기술관료 권력 독점, 사회 배제

참여 

: 사회 주체의 참여와 주도권 강화

명령과 통제 시장 유인적 기제 

집중된 권한과 결정권 정책적 권한과 결정권 분산

인센티브 지원 대상 : 지방관료 인센티브 지원 대상 : 참여 주체

<표 1-1> 권위주의적 환경주의의 목표 기반 모델과 권리기반 모델의 차이

Ⅲ. 중국 권위주의적 산림복원 메커니즘의 수정

1. 중국 산림복원 사업의 권위주의적 메커니즘

중국의 퇴경환림 정책은 서비스 수혜자가 공급자의 보전 노력에 

경제적 보상을 하는 환경서비스지불제(PES: Payment for Environment 

Service) 방식을 도입한 것으로, 식생회복과 생태환경 개선을 목적으

로 원래는 산지였으나 농경지로 이용되고 있는 토지를 다시 산지로 

회복하는 사업이다. 1999년부터 2001년까지 시범단계를 거친 퇴경환

림은 1차 추진기(2001-2010년), 2차 추진기(2014-2020년)의 기간 동안 

본격적으로 실시되었다. 중국의 퇴경환림사업의 1차 추진기까지의 성
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과를 보면, 1999-2009년까지 10년 동안 전국적으로 4억 1,500만무(약

2,760만ha)에 실시되었고, 2013년에는 2,200백만 농가가 참여했으며, 

653,348ha에 조림되었다(박경석 외, 2016).7)

퇴경환림 정책이 시작되던 시범실시 단계에서 퇴경환림은 행정력

이 동원되어 대부분이 강제적으로 추진되었으며, 중앙정부가 주(主), 

지방정부가 부(副)가 되어 보상이 이루어지는 등 중앙정부 주도 하에 

국가적 차원에서 통일된 보상정책이 이루어졌다.8) 1차 퇴경환림은 

2002년에 시작되었는데 당해 년도 4월에 발표된 <국무원의 퇴경환림 

정책조치 개선에 관한 약간의 의견(國務院關于進一步完善退耕還林政

策措施的若干意見)>, 12월에 국무원이 공포한 <퇴경환림조례(退耕還

林條例)>, 2003년 6월에 중앙정부와 국무원이 발표한 <임업 발전 가속

화에 관한 결정(關于加快林業發展的決定)> 등 연이어 중요 문건들이 

발표되었다. 이 시기 중국에서는 임업의 생태적 기능에 관한 관심이 

고조되고 임업 재산권에 대한 제도가 명확해지는 한편 승포지(承包

 7) 1차 퇴경환림은 2002년에 시작되었는데 당해 년도 4월 발표된 <국무원의 퇴

경환림 정책설비 개선을 위한 건의(國務院關于進一步完善退耕還林政策措施

的若干意見)>, 12월 국무원이 공포한 <퇴경환림조례(退耕還林條例)>, 2003년 

6월 중앙정부와 국무원이 발표한 <빠른 임업 발전에 대한결정(關于加快林業

發展的決定)> 등 연이어 중요 문건들이 발표되며 임업의 생태적 기능에 관

한 관심이 고조되고 임업 재산권에 대한 제도가 명확해 지는 한편 승포지

(承包地) 추진이 가속화되어 임업 이외의 산업에서도 퇴경환림사업에 대한 

인식이 높아졌다(Li, 2004; Qin ․ Chen, 2005).

 8) 중국의 산지 소유권은 사회주의 이념에 근거하여 국가에게 있으며, 원칙적

으로 산림은 모두 국유림이고 국무원 직속 ‘국가임업국’에서 관리한다. 그러

나 중국이 사회주의 시장경제체제를 선언하면서 ‘국가임업국’의 위상은 과

거 ‘임업부’에 비해 축소되었다. 현재 ‘국가임업국’의 역할은 국토보전을 전

제로 한 산림자원의 보호관리와 산림황폐화로 자연환경이 악화된 지역의 

조림사업에 한정되고 그 외에 임산업과 산림조림 관련 업무는 지방자치 단

위로 이전되었다.
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地) 추진이 가속화되어 임업 이외의 산업에서도 퇴경환림사업에 대한 

인식이 높아졌다(Li, 2004; Qin ․ Chen, 2005). 또한 이 시기에 농가에 

대한 보상정책이 변경되어 현금과 식량으로 지급하던 것에서 현금으

로 지급하게 되었다. 식량이 아닌 현금으로의 지급방식 전환은 퇴경

환림을 가계 수익창출과 연관지음으로써 농가의 인식적 전환을 가져

와 퇴경환림 사업을 새롭게 발전시키는 계기가 되었다. 

중국 퇴경환림 정책은 사업이 근거하고 있는 발상 자체가 기존의 

권위주의적 환경주의와 차별성을 갖는다. 퇴경환림의 발상과 기본적

인 사업의 방식은 환경 서비스 제공자로서의 농민의 참여를 중시하고 

농민에게 인센티브를 제공함으로써 자발성을 독려한다. 이러한 퇴경

환림의 참여적 속성은 비참여적 속성에 기반한 기존의 환경권위주의

는 근본적인 차이를 갖는 것이다. 퇴경환림 사업은 국가는 농민을 중

요한 행위자로 인식하고 다양하고 직접적인 생계보상과 지원정책을 

통해 농민의 동참을 유도하면서 농민들과 직접 소통하는 방향으로 사

업을 전개하였다. 그러나 그 발상과 방식적 측면에서 기존의 권위주

의적 환경주의와 차별성을 가짐에도 퇴경환림의 실제 운영 메커니즘

은 국가중심성에서 벗어나지 못하였다. 특히 1차 집행기까지의 퇴경

환림 사업은 실제 행위 주체인 지방정부에게 모든 권한이 집중됨으로

써 권위주의적 환경주의의 메커니즘으로 운영되었다고 할 수 있다. 

퇴경환림의 조직과 운영방식에서 대대적인 국가예산과 행정력이 동

원되고 중앙정부가 정책법령(법규), 기술규정, 사업관리 등을 제정하

여 총괄적인 정책결정의 틀을 구축하는 한편, 각 지방정부가 이에 대

한 실시와 관리, 세무관리 등 지역 특성에 맞춰 실제적인 집행업무를 

담당하도록 하였다. 환경권위주의의 목표책임제의 메커니즘과 권위

주의적 특징은 퇴경환림의 집행과정에도 그대로 나타난다. 

실제 중국 산시성(陕西)의 북부에 위치한 한 현(W县)에 대한 사례
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연구는 퇴경환림 사업 추진과정에 나타나는 권위주의적 환경주의의 

메커니즘을 그대로 보여주고 있다(陈佳 외, 2015).9) 첫째, 퇴경환림 

사업은 상급정부에서 하급정부로 연결되는 고도로 통일된 ‘상하댓구

(上下对口)’ 권위적 구조를 통해 추진된다. ‘상하댓구’는 기능, 직책과 

기구 설치에 있어서 상급 정부의 기구가 똑같이 하급 정부에도 설치

되는 상급정부와 하급 정부의 대응 구조이다. W현은 퇴경환림 사업

을 위해 퇴경환림영도소조를 조직하고, 현장이 조장을 맡고 현 위원

회 부서기와 주관현장(主管县长)이 부조장을 맡았다. 또한 경제발전

국, 임업국, 재정국, 농업국, 국토자원국, 축산국, 수도국, 감독국, 감

사국 등 퇴경환림업무와 관련된 모든 부서를 소조에 포함시켰다.10) 

그리고 현 정부부터 향진 정부, 촌민 위원회에 이르기까지 위로부터 

아래까지 3급 정부 기구가 연동되는 정책 집행 조직 체계를 형성하였

다. 이런 ‘상하댓구’의 정책 집행 조직체계에는 조직의 합법성을 전제

로 상급 정부에서 하급 정부로 연결되는 조직의 의존관계가 형성되

 9) 중국 산시성(陕西) 북부에 위치한 W현은 국가 최초의 퇴경환림 시범현으로 

전국 최대의 퇴경환림면적의 사업선도시범현(工程县和先锋示范县)이다. 

2014년까지 W현의 누적 퇴경환림 실행 면적은 244만 79,00무(亩)이며, 퇴경

환림 보조자금은 15.65억 위안이 집행되었다. 현 전체의 임초 피복면적은 

1997년 19.2%에서 62.9%로 향상되었고, 토양 연간 침식율은 1997년 평방킬

로미터당 1.53만 톤에서 현재 0.54만 톤으로 하락하였으며, 수토유실 및 생

태환경이 개선되었다. 또 퇴경 경제적 보상으로 2012년 현 전체 농민 1인당 

순수입은 8005위안으로 퇴경 이전인 1997년의 887위안보다 7718위안 증가했

다. W현의 농지 반환은 생태적, 경제적 및 사회적으로 다양한 효과를 산출

한 것으로 평가되었다(陈佳 외, 2015).

10) 이중 경제개발국(经发局)은 퇴경환림 의무 수치화된 목표를 배분하는 부서

이며, 임업국은 퇴경환림 주관부서로 계획수립과 퇴경환림사무실 설치, 현 

전역의 퇴경환림 일상관리를 담당한다. 재정국에서는 건설자금과 보조자금

의 교부 및 감독업무를 담당하고, 농업 ․ 국토 ․빈곤구제 ․축산 등의 부서는 

각 임농사업과 퇴경환림사업을 통합하여 총괄 배치한다(陈佳 외, 2015).
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고, 상급 정부는 하급 정부에 명령과 임무 등을 하달할 수 있는 조직

적 권위를 가진다. 이러한 권위적 관계를 특징으로 하는 ‘상하대구’의 

수행 조직 체계가 바로 퇴경 환림 사업이 각 급 정부 단계별로 유기

적 연계성을 가지고 실행될 수 있게 하였다. 

둘째, 상급정부와 하급정부의 정치적 도급제에 기반한 목표책임제

가 실행되었다. 퇴경환림 임무는 연간 계획임무인 수치화된 지표(量化

指标)로 발표되는데, 전국 퇴경환림의 연도별 임무 지표는 국무원의 

비준을 거친 후 상급 정부에서 하급 정부로 단계별로 전달된다. 각 현

은 시에서 하달한 연간지표를 받은 후, 현정부는 현지의 상황과 지난 

성과를 기반으로 각 향진의 연간지표를 세워서 하달한다. 현정부로부

터 목표 지표를 하달받은 향진정부는 지표를 다시 촌민위원회에 하달

하고, 촌민위가 퇴경농가별로 퇴경지 ․ 면적 ․ 수종 등을 결정한다. 이어 

향진정부가 퇴경농가(도급경영권자)와 퇴경환림계약을 맺는다. 이러

한 과정을 거쳐, 퇴경환림의 임무지표는 국무원에서 성, 시, 현, 향(진), 

촌민위원회 그리고 농가에 이르기까지 단계별로 하달되고 발주되며, 

동시에 행정적 압력도 위에서 아래로 단계적으로 내려온다.

셋째, 목표달성을 독려하기 위해 정치, 경제적 인센티브가 적극적

으로 활용되었다.11) 인센티브는 평가와 긴밀하게 연결되는데, 상급 

11) 인센티브 구조를 최적화하여 효율적인 인센티브 메커니즘을 설계한다. 중

국 행정체제와 경제발전에서 차지하는 독특한 위상과 활용도 갈수록 ‘대리

형 정권 경영자’와 ‘모리형 정권 경영자’의 이중적 역할을 하고 있다. 정책실

천에서 역할 간 충돌과 갈등이 정책수행의 방향과 강도, 정책효과를 주도한

다. 정책 결정자는 인센티브 구조의 설계와 정책 실천의 발전에 어떻게 영

향을 미칠지를 따져보고, 이를 바탕으로 인센티브를 제공해 중앙과 지방의 

이익을 함께 누릴 수 있도록 해야 한다.마지막으로 인센티브를 적절히 활용

해 과도한 인센티브에 따른 정책행위의 왜곡을 피해야 한다. 과도한 인센티

브는 정책 행동자의 극태공 해소나 무분별한 동기부여, 심지어 조작으로 이

어져 결국 정책 목표가 무산될 수 있다.
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정부는 하위 부처에 대한 검증과 평가의 방식을 통해 목표 달성의 결

과를 보중받으려 한다. W현 정부가 수립한 《W퇴경환림목표책임심사

방안(W退耕还林目标责任考核方案)》에는 목표 달성에 대한 인센티브

와 달성 실패에 대한 처벌형태가 상세하게 규정되어 있다. 《방안》의 

내용을 보면, 득점 85점 이상을 기준치 이상으로 보고 연도별 심사결

과 상위 3개 향진에게 현 위원회, 현 정부가 각각 1만5000위안, 1000

위안, 5000위안을 포상하고, 상위 3개 향진서기와 향진장에게 각각 

3000위안, 2000위안, 1000위안을 포상하며, 평가 85점 이하는 기준치 

미달로 간주하고, 84-76점은 비판과 경고를 한다. 이러한 평가는 간부 

개인에 대해서도 수행되며, 퇴경환림사업 연도 심사결과는 간부의 선

발 및 승진에 반영된다. 주무 상급자의 양호한 승진 추세는 하위 간

부들에게 동기부여를 주기 때문에 퇴경환림은 실적 미달로 처벌조치

를 받고 교체된 지도 간부들이 있음에도 W현의 간부들의 중점 업무

로 유지된다. W현의 상급정부에서 하급정부로 이어지는 고도로 구조

화된 조직 체계는 퇴경환림사업을 실시하기 위한 조직적 기반을 제공

하였다. 상급에서 하급까지 각 급 정부 간 목표 책임수행과 관련되어 

체결된 계약은 상부에서 하부 말단까지 임무가 일률적으로 하달될 수 

있게 하였으며, 정책집행에 대한 독촉과 강제도 이루어질 수 있도록 

하였다. 또한 엄격한 심사와 평가는 지방정부로 하여금 반드시 목표

를 달성하도록 강제하였으며, 동급의 정부기관과 관료들 간의 경쟁을 

유발하였다(陈佳 외, 2015: 115).

퇴경환림은 정부가 대규모 재정을 투입하는 사업으로 중앙정부의 

재정 보조금 등 특별 경비는 정책 효과를 담보하는 매우 중요한 정책 

도구다. 국가에서는 매년 환림 지표와 함께 환림 예산도 내려보냈는

데, 국가의 재정적 지원이 자금원의 90% 이상을 차지한다. 퇴경환림 

실천에서 중앙재정예산을 충당하는 자금은 주로 퇴경 면적에 따라 농
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가에 전달된다. 2000년에서 2013년까지 W현은 모두 16억 7천만 위안

이 현금으로 지급되었으며, 가구당 평균 72952.94위안(2만 2876가구), 

1인당 평균 15829.79위안(10만 5426명)을 현금으로 지급되었다. 다른 

주변 현들은 W현의 절반에도 미치지 못할 정도로 재정 투입이 적었

다. 안정적인 재정투입은 W현의 퇴경환림사업이 시행될 수 있도록 

하는 중요한 보증수표로 작용했다(陈佳 외, 2015: 116).

2. 퇴경환림 사업의 수정과 권리 기반 메커니즘

W현의 사례는 기존의 권위주의적 환경주의와의 발상과 방식에서 

차별성을 갖는 환경관리가 중국 산림복원 영역에서 실행되어 실효적 

성과를 거두었음을 보여주었다. 그러나 W현에서 시행된 퇴경환림 사

업은 실제 운영 메커니즘이 권위주의적 환경주의의 틀에서 벗어나지 

못했음도 보여주고 있다. 1차 퇴경환림사업은 주로 정부 주도로 시행

되어 농가의 참여 여부는 지방정부의 계획에 따라 결정되고, 농가는 

사업 추진 시 퇴경 면적, 대상 필지, 수종(水種) 등의 결정에서 자율권

이 갖지 못했다(Kelly ․ Huo, 2013; He ․ Sikor, 2015). 퇴경환림 사업에서 

현지에서의 사업 지휘와 감독권은 지방정부에게 부여되었으며, 지방

정부는 현지 상황에 따라 국가가 규정한 보고기준을 상회하는 금액을 

지불할 수 있는 자율적인 권한을 가졌다(박소영 외, 2017). 정치 ․ 경제

적 이유로 의사결정 자주권은 종종 불합리하게 분배되고, 지방정부나 

마을 간부들이 더 많은 의사결정권을 장악하는 반면 농가의 의사결정 

자주권은 보장되지 않았다(Démurger, 2015; Kelly, 2013). 이처럼 목표 

책임제 하에 작동한 지방정부 중심의 메커니즘에는 여전히 농가의 참

여에 제한적인 권위주의적 성격을 띄었다. 

퇴경환림 사업에서 지방정부의 결정권과 재량권에 대한 조정과 변
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화는 지방정부의 성격에 많은 영향을 받았다. 개혁개방 이후 지방정

부의 성격과 이익구조의 변화 및 정보 부족으로 인한 계획 실패 등의 

요인은 퇴경환림의 권위주의적 메커니즘의 한계를 노출시켰다. 개혁

개방 이후 시장 전환 과정에서 중국 지방정부는 ‘대리형 정권 경영자

(代理型政权经营者)’에서 ‘영리성 정권 경영자(谋利性政权经营者)’로 성

격이 전환되었다(杨善华 ․ 苏红, 2002; 马娟 ․ 付少平, 2011).12) 퇴경환림

정책은 정부의 장기적인 재정투입과 노력이 필요하지만 단기간에 경

제효과를 가져올 수 없다. 따라서 영리성 정권 경영자로서 지방정부

는 퇴경환림 사업에 대한 정책수행의 동력이 부족할 수 있으며, 중앙

의 정책에 대한 지방정부의 왜곡 혹은 정책목표에서의 이탈은 퇴경환

림 사업의 지속적 성과창출에 장애요인으로 작용한다. 또한 중앙의 

목표가 하급 정부에 층층이 하달되어 내려오는 압력형 체제에서 목표 

달성에 대한 평가와 인센티브 제도는 지방정부의 무차별적 정책 추진

과 정보 왜곡의 문제를 발생시킬 수 있다(荣敬本 等, 1998). 또한 권위

주의 메커니즘에서 정부 부족의 문제는 정책결정과 실행에서 목표 조

준의 비효율과 부정확의 문제를 야기시킨다. 그러나 정보 대칭의 조

건은 정부가 농가의 경제적 수익 정보를 파악해 농가의 환림 비용과 

수익에 따라 농가가 받아야 할 보상을 추정할 수 있는 이상적인 상태

다. 비대칭 정보 조건에서 정부는 농가의 유형을 정확히 구분하지 못

하고, 농가가 보다 많은 지원을 받기 위해 허위로 위장할 수 있는 여

지를 제공한다(De ․ Aguinaga ․ Bravo, 2011).

이 외에도 1차 추진기에 퇴경환림 사업에서 지적되었던 것은 필지 

12) 장징(张静)은 지방정부의 역할을 ‘정권 경영자’ 개념에서 한발 더 나아가 ‘대

리형 정권 경영자’와 ‘영리형 정권 경영자’ 두 가지 개념을 구분하고, 시장 

전환 과정에서 향진 정권의 역할이 ‘대리형 정권 경영자’에서 ‘영리형 정권 

경영자’로 바뀌었다고 평가했다.
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선정의 문제였다. 1차 시행 시기의 사업 대상 토지가 생태적으로 취

약하고 기회비용이 낮은 필지나 농가를 중점적으로 겨냥하고 있어 환

경효과와 수토유출관리에 현저한 효과가 있었던 반면, 빈민 농가의 

경제적 상황이 사업 대상 선정에서 주요 요인이 아니었다고 평가되었

다(李国平 ․ 石涵予, 2017; 刘越 ․ 姚顺波, 2016). 따라서 대다수가 빈농이

었던 농가가 퇴경환림의 실질적 혜택을 보지 못하는 경우가 발생했

다. 이 외에도 퇴경환림 사업에 대한 보상 및 후속 보상정책의 유연

성 부족과 중앙정부와 지방정부 간의 협조 미흡 등의 시범사업 초기

단계부터 제기되었던 문제가 여전히 해결되지 않은 채 지속되었다 

(Li, 2004; Li, 2006).

퇴경환림 사업의 추진 과정에서 나타나는 문제의 해결 방안을 기

존의 작동 메커니즘의 수정 혹은 강화가 아닌, 농민과 관련된 영역에

서 찾는 다수의 연구들은 농민의 자발성과 인센티브 제도의 개선을 

계속적으로 주장했다. 리궈핑과 장원빈은(李国平 ․ 张文彬, 2014) 구체

적으로 농민간의 차이를 고려하지 못한 획일적 보상에 대한 문제를 

제기하면 정부 보상 결정의 문제와 역할에 대한 다량의 연구를 진행

하였다. 또한 정부 보상과 관련하여 많은 학자들이 퇴경환림 정책의 

장려 메커니즘과 농가의 차이가 퇴경환림 실시에 미치는 영향을 탐구

하였다. 특히 장쥔뱌오(张俊飚, 2003)는 중국의 퇴경환림 정책 추진의 

부적합과 비대칭 정보 문제에 대해 처음으로 주목하였으며, 장하이

(蒋海, 2003)는 퇴경환림 정책의 지속성의 관건으로 농가의 임업 투자 

인센티브를 강조하였다. 그리고 학자들은 생태보상계약의 제도설계 

측면에서 퇴경환림 정책의 효율성 문제를 관주하였다. 천쟈(陈佳, 

2015) 등은 W현의 퇴경환림사업을 사례로 공공정책 집행중의 인센티

브를 연구하였으며, 중국과학원의 원종밍(温仲明, 2002) 등은 퇴경환

림사업이 안고 있는 주요한 문제점을 정책홍보 부족, 지원역량 부족, 



70 중국지식네트워크

정책유연성 저하, 기술지도 부진 등을 지적하고, 농지 조성과 퇴경환

림환초에 대한 기술지도의 강화를 강조했다. 꾸이저우 대학의 양싱홍

(杨兴洪, 2003)은 극빈 산간 지역에 대한 인센티브 메커니즘, 특히 물

질적 인센티브의 차이가 퇴경 농가의 행위 방향을 결정함을 주장하였

다. 농민들의 퇴경 환림의 적극성을 높이기 위한 몇 가지 건의가 제

시되었는데, 리리핑(刘丽萍)은 구이저우성 농가를 표본조사한 데이터

를 활용해 농가이익이 권리실현, 정책인식, 퇴경환림에서 그 소득에 

미치는 단기적 영향과 장기적 영향을 연구했다.

2014년, ‘2기퇴경환림환초종합방안(新一轮退耕还林还草总体方案)’의 

발표로 2020년까지 전국의 비탈 농경지(약 282만hm2)를 경작지로 환

원하기 위한 새로운 환림사업이 시작되었으며, 사업의 대상과 주체 

및 인센티브 지급에 대한 전면적 수정이 제기되었다(国家发改委, 

2014). 새 퇴경환림사업은 퇴경환림의 규모가 증대했을 뿐만 아니라 

목표 조준, 보상 방안, 실시 패턴 등도 조정했다(谢晨 ․ 王佳男 ․彭伟, 

2016). 목표 조준이 더욱 엄격하고, 빈곤문제해결의 성격이 명확해져

서 지리적으로 빈곤한 가구를 대상으로 하였다. 또한 보상기준이 통

일되고, 보상의 성격이 물적 보상에서 지역의 산업을 지원하는 것으

로 변동되었다. 또한 퇴경농가에게 생태경제적 효과가 있는 임업산

업, 임과재배, 작물재배 등이 장려되었다.13)

2기 퇴경환림사업의 가장 큰 특징은 농가의 권리와 역할의 수정되

었다는 점이다. 2기 퇴경환림사업 시행에서는 농가가 갖는 권리가 더

13) 같은 시기 발표된 ‘13차 5개년 규획’은 이 기간 동안 세밀한 빈곤구제를 위한 

조치 중 하나로 생태보상을 강조했다. 이러한 정책적 방향에 따라 새로운 

퇴경환림 사업에서도 사업의 목표와 대상에서 빈곤층에 더 많은 중심을 두

게 되었고, 퇴경지역의 빈곤퇴치를 가속화할 것을 명시하였다(国家财政部和

农业部, 2015).
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욱 강조되고 구체화되었다. 새로운 퇴경환림 사업의 실행모델은 농가

에 더 많은 의사결정 자율권을 부여하고, 퇴경 임야의 경영 관리의 

제한을 완화하는 등의 조치를 취했다(国家发改委, 2014). 농가가 의사

결정 자주권을 가지는 경우, 퇴경의 대상 필지를 농가가 자율적으로 

결정하고, 그 결정 과정은 주로 농가의 퇴경지에 대한 원가 및 수익 

분석에 기초하므로 최대의 경제적 수익을 실현할 수 있었다(任林静 

외, 2018).

또한 2기 퇴경환림 시행기에는 농민의 경영권 보장을 강화해 토지

가 퇴경환림 사업으로 조림되어도 그 경영권을 유지하도록 하였다. 

게다가 퇴경환림에 의한 조림지 경영권의 보증기한(70년)을 일반 농

지 경영권의 보증기한(30년)보다 길게 연장하여 보다 유리한 조건을 

제공하였다. 퇴경환림 사업지에 과수 등 비목재 작물을 조림할 경우

에도 수확과 처분의 자유권을 부여하여 농가 수익을 보증하고, 합법

적 벌채 수목의 수익 역시 농가가 가질 수 있도록 했다(国家发改委, 

2014).

Ⅳ. 중국 환경 권위주의 수정의 정치적 의미

현재 권위주의와 관련된 논의들은 서구 민주주의 국가들과 중국을 

비롯한 권위주의 국가들간의 발전에 대한 체제경쟁적 차원에서 전개

되고 있다. 이러한 배경에서, 본 논문은 중국의 산림복원 사업에서 나

타나는 정책 수정에 대한 정치적 질문을 던지며 시작되었다. 즉, 그 

질문은 권위주의적 환경주의가 민주주의적 환경주의보다 더 효과적 

기제들을 가지고 있으며, 그것이 지속가능한 것인가라는 기존에 제기

되었던 질문에 덧붙여, 퇴경환림사업이라는 구체적 사례에서 나타나
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는 권위주의적 메커니즘의 수정을 어떻게 정치적으로 해석하고 전망

해야하는가의 문제까지 이어진다. 

퇴경환림 사업의 사례를 통해서 보았을 때 중국의 권위주의적 환

경주의의 기제들은 효과성과 지속성의 측면에서 이미 한계를 드러내

었다. 그러나 더 중요한 것은 노출된 한계점에 대응하는 중국 정부의 

선택일 것이다. 권위주의 메커니즘에서 발생한 문제에 대해 중국 정

부의 선택은 기존의 권위주의 메커니즘의 요소들을 강화 ․ 보완하는 

것이 아닌 민주적 ․ 시장주의적 요소들을 도입 ․ 강화하는 것으로 귀결

되었다. 이러한 변화를 목도하며, 문제에 직면한 중국 정부의 선택의 

내용과 방향을 분석하는 것은 중국 권위주의 체제에 대한 중국 내부

의 인식과 구상을 도출할 수 있다는 점에서 중요한 의미를 갖는다. 

 2000년대 첫 10년의 시기동안 퇴경환림의 정책 실행 메커니즘은 

국가가 결정한 목표(target)를 달성하기 위한 명령과 통제에 중점을 두

었다. 그러나 퇴경환림 2차 추진기에 해당하는 2014년부터 2020년까

지의 정책 메커니즘은 농가의 참여와 권리를 보장하는 권리에 기반한 

접근(rights-based approach)으로 전환되었다. 수정된 내용의 특징을 단

적으로 정리하면, 그 정책적 기반이 권위주의의 강화가 아닌 참여와 

시장 기제의 강화에 있다는 것이다. 물론 하나의 국가 사업에서의 정

책적 변화를 권위주의적 환경주의의 체제적 속성 전환의 근거로 삼기

에는 그 범위와 파급력이 너무 제한적이다. 또한 중국 권위주의가 유

연성과 적응성이라는 내적 강점을 활용하여 이질적 요소의 도입을 통

한 혼합체제를 구성해왔다는 사실을 상기하면, 퇴경환림에서 나타난 

변화는 중국적 권위주의의 특성이 발휘된 것으로 평가할 수도 있다. 

그러나 왜 그러한 수정 혹은 보완이 필요했던가에 대한 질문은 권위

주의 체제 자체의 내재적 한계에 다시 주목하게 한다. 권위주의 국가

의 성공은 소수 정치 엘리트의 통치 능력과 복종을 강요받는 시스템
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에서 인민의 실천력을 견인해 내는 효율적 기제에 좌우된다. 중국 정

부는 중앙의 권력을 강화하고 능력주의를 내세워 당 간부 평가 시스

템에 다양한 경쟁과 인센티브제를 배치하였다. 그러나 부패와 비효율

의 문제를 완벽하게 해결하지 못한 채 중앙의 정책은 실제 지방 단위

의 실행 단계에서 여전히 부정확, 은폐, 비효율이 문제에 시달리고 있

다. 사회주의 건국 이후 교육을 통한 다양한 인간개조와 자발성을 견

인해 내기 위한 정치 캠페인을 벌였으나 결국 중국 공산당이 의지하

는 것은 경제적 보상이라는 물적요인이다. 따라서 퇴경환림 정책에서 

농민의 권리를 강화하고 보상책을 다양화하는 정책적 변화는 권위주

의 체제 메커니즘이 제대로 작동하고 있지 않음을 단적으로 보여주는 

것이라 할 수 있다.

또한 퇴경환림의 정책 수정이 갖는 정치적 의미를 포착하기 위해

서는 중국이 추진하고 있는 개혁조치들과의 관련성을 검토해야 한다. 

퇴경환림의 정책 수정은 중국에서 추진된 두 가지 개혁과 긴밀한 연

관을 갖는다. 첫 번째는 집체산림재산권제도(集体林权产权制度)의 개

혁이다.14) 재산권을 중심으로 이루어진 중국 집체산림재산권제도개

혁은 권리 기반의 산림관리에 대한 인식과 제도적 틀을 제공하였다. 

2008년에 발표된 <집체산림권제도개혁의 전면적 추진에 관한 중공중

앙국무원의 의견(中共中央国务院关于全面推进集体林权制度改革的意见)

(이하 <의견>)>은 집체산림재산권제도개혁의 주요 과제 중 하나가 재

산권을 명시하는 것임을 분명히 제시하고, 구체적으로 “집체임야소유

권을 변함없이 견지한다는 전제하에 법에 의해 임야승포경영권과 임

목소유권을 가정승포제의 방식을 통해 집단경제조직의 농가에 정착

14) 중국의 토지는 사회주의 이념상 개인에게 속할 수 없으며, 국가 소유의 국

유림과 마을단위 소유의 집체림(集体林)으로 구분된다. 집체림에 대한 경영

권을 집체임권(集体林权)이라 한다.



74 중국지식네트워크

시켜 임야승포경영권자로서의 농민주체의 지위를 확립하라”고 요구

했다(张平, 2009: 146). <의견>의 발표를 통해 중국 농가는 임야의 경

영권과 임목의 소유권을 보유하는 임야 경영권자로서의 지위를 명확

히 부여받았다. 

 재산권 실행에 초점을 맞춘 천연자원관리 방식은 행위자들에게 

부여되는 권리를 개선된 자원관리, 생산 및 보존이라는 국가의 목표

를 달성하는 데 효과적인 인센티브를 가져오는 촉매제로 인식한다.15) 

특히 권리의 행사를 통해 직접적인 경제적 이익을 창출할 수 있는 재

산권은 더 큰 외부성의 내부화(internalization of externalities)를 형성함

으로써 행위자에게 동기를 부여하는 핵심적인 것이라 할 수 있다. 따

라서 농가에 경영권, 처분권, 수익권 등의 재산권에 초점을 맞춘 중국 

산림의 재산권 개혁은 중국의 자원관리 방식이 기존의 목표 중심에서 

권리 기반 접근으로 전환하는 토대를 구축했다고 평가할 수 있다.

두 번째 개혁은 거버넌스 개혁이다. 시진핑 정부는 18기 3중전회에

서 전면심화개혁의 총 목표를 중국 특색의 사회주의 제도를 잘 발전

시키는 것과 국가 거버넌스 체계를 건설하고 거버넌스 능력의 현대화

를 힘 있게 추진하는 것(全面深化改革的总目标是完善和发展中国特色

社会主义制度, 推进国家治理体系和治理能力现代化)으로 설정함으로써 

거번너스 개혁의 본격적인 추진을 공식화하였다. 또한 2020년까지 개

혁의 결정적인 성과를 내야 한다는 개혁 시간표도 제시하였다. 이로

써 거번너스 개혁은 시진핑 정부의 집권기를 관통하는 핵심적인 정치

개혁안으로서의 위상을 가지게 되었다. 그러나 엄밀히 말해 거버넌스

15) 재산권(产权)은 재산으로 귀속된 물건에 대하여 일정한 행위를 함으로써 수

익을 얻을 수 있는 권리를 말한다(徐秀英, 2003: 131). 중국은 토지와 산림이 

국가와 집체의 소유이므로 재산권의 구체적 내용은 점유권, 사용권, 수익권, 

처분권으로 세분될 수 있다.
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(Governance)로 번역되는 ‘치리(治理)’는 정치학 일반 개념으로서의 거

버넌스와 그 전제와 지향이 다르다(정주영, 2021). 치리는 정부중심의 

공적 조직과 사적 조직 간의 형성된 상호협력적인 조정양식을 의미하

는 거버넌스의 아이디어를 수용하지만 거버넌스가 전제로 하는 참여 

주체들의 국가로부터의 독립성과 자율성 및 자기 조향성(self-steering)

과 관련된 민주적 요소들까지 내재화하지는 않는다. 거버넌스가 국가

의 공식적인 주체뿐만 아니라 정책과 정책집행에 영향력을 줄 수 있

는 행위자 전체를 포함하는 광범위한 제도적 범위에 거버넌스의 초점

이 두고 정부가 포함되지 않는 호혜적 상호의존의 다양한 형태까지 

상정하는 반면 중국은 정부가 포함되지 않는 제도, 체제나 정부의 통

제를 벗어난 조직구성은 불가능하다(Jessop, 1998). 이렇게 볼 때 중국

의 ‘치리’는 거버넌스보다는 통치에 더 가깝다. 중국에서 추진 중인 

거버넌스 개혁과 ‘치리’의 개념적 한계를 볼 때, 퇴경환림에서 강조되

는 농가의 참여와 권리 또한 정부의 허용범위와 통제에 의해 제한되

는 것임이 명확해진다. 

이 두 가지 개혁의 내용과 한계를 보았을 때, 중국 퇴경환림에서 

보여지는 참여적 속성과 시장 기제의 강화는 중국 권위주 체제의 유

지라는 범주안에서 시행되는 것으로, 중국의 전체 국가 발전 및 개혁 

전략과 상치되는 것이 아님을 알 수 있다. 그럼에도 권위주의 시스템

과 메커니즘의 한계를 극복하기 위하여 중국 정부가 선택한 옵션이 

기존의 권위주의적 시스템과 메커니즘의 강화가 아닌 참여와 시장기

제의 강화라는 점은 중국 권위주의에 대한 민주적 전망을 담은 정치

적 해석을 가능하게 한다. 

또한 퇴경환림 정책의 수정과 권위주의적 환경주의의 자기 치유 

능력에 대한 평가는, 고조되고 있는 환경 이슈에서의 체제경쟁에도 

중요한 정치적 메시지를 내포한다. 현재 미중간 패권경쟁은 무역과 
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기술경쟁에서 가치와 제도 경쟁으로 확대되고 있으며, 인류가 직면한 

각종 위기에서 어떠한 체제가 더 우월한 대응능력을 가지고 있는가와 

관련된 체제경쟁이 핵심이 되고 있다. 환경은 현 인류뿐만 아니라 미

래의 인류가 당면할 문제라는 점에서 인류가 해결해야 할 최대의 위

기라 할 수 있다. 때문에 환경 분야는 무조건적인 미 ․ 중의 협력이 요

구되는 영역이면서도 각자 자기 체제의 정당성을 증명해야 하는 격렬

한 각축의 장이다. 권위주의적 환경주의는 이미 능력있고 부패하지 

않은 기술관료라는 이념형에서의 강점이 현실에서 결함을 보이고, 비

참여적이고 국가 독단적인 메커니즘이 갖는 경직성과 비효율의 문제

로 인해 그 한계가 드러나고 있다. 그러나 퇴경환림 사업의 정책 수

정에 대한 분석을 통해 중국 권위주의의 특유의 유연성과 적응성이 

발휘되었음을 볼 수 있었다. 중국의 권위주의는 권위주의적 메커니즘

을 고집하기보다는 이질적이고 대칭점에 있는 대안을 채택하는 과감

성과 합리성을 보여주었다. 그러나 그것이 지향하고 있는 민주와 시

장주의적 방향성에 주목할 때, 민주적 요소가 강화된 중국 권위주의 

체제의 변화에 대한 전망을 조심스럽게 제기해 볼 수 있다. 물론, 현

재 중국 환경 정책과 메커니즘에서 아직까지 권위주의적 인식과 방식

이 주류로 통용되고 있으며, 퇴경환림은 매우 부분적인 사례에 지나

지 않는다. 그러나 변화의 씨앗이 될 수 있는 현상이나 사건을 간과

하지 않을 때 큰 변화를 감지하고 대응할 수 있다. 이것이 퇴경환림 

사례가 체제경쟁의 측면에서 갖는 정치적 의미일 것이다.

Ⅴ. 결론

본 논문은 퇴경환림 사업을 통해 중국의 환경정책 모델에 대한 다
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양한 측면의 고찰을 시도하였다. 본 연구의 의의는 권위주의적 환경

주의의 대표적 사례국이자 성공모델로 평가받는 중국이 실제 환경정

책에서 시도하는 정책적 변화들이 권위주의적 환경주의 모델과 더 나

아가 권위주의에 대한 새로운 분석들을 가능하게 한다는 데에 있다. 

개혁개방 이후 중국이 구축한 권위주의 체제는 유연성과 적응성을 특

징으로 기존 권위주의의 한계를 보완하고, 효율성과 신속성을 무기로 

민주주의와의 체제 경쟁에서 많은 지지자들을 만들었다. 환경 이슈에

서도 중국은 단시간 내에 정책 투입에 따른 결과를 산출하며 시스템

의 유효성을 인정받았다. 그러나 중요 환경이슈의 영역인 산림복원에

서 퇴경환림 사업의 핵심적 작동 기제의 특징과 1, 2차 집행 시기 동

안의 정책적 방향의 흐름은 중국의 권위주의적 환경주의, 더 나아가 

권위주의 시스템 자체에 대한 정치적 질문들을 제기하게 한다.

농지로 사용되고 있는 토지를 원래의 임지로 복원시키는 퇴경환림

사업은 기존의 명령과 통제에 기반한 권위주의적 환경주의와는 달리 

환경 서비스 공급자인 농민에게 보상을 제공하는 시장 유인적 기제에 

기반하고 있다. 이러한 특징은 2차 시행기에 더욱 강화되어 농민의 

권리를 강화하는 정책적 접근 경향이 강하게 나타났다. 퇴경환림 2차 

시행기에는 농민에 대한 경제적 보상 외에, 점유권, 사용권, 수익권 

등의 재산권을 명확히 하고 실제 퇴경 과정에서 농민의 결정권을 강

화하였다. 이렇게 새롭게 나타난 특징들은 중앙정부의 정층설계, 하

달식의 목표 달성 메커니즘, 지방 관료들의 강한 권한과 주도권, 지방

관료에게 초점을 맞춘 인센티브제, 정부 외 사회 세력들의 참여를 배

제하는 비참여적 속성 등을 특징으로 하는 권위주의적 환경주의 모델

에서 많은 부분이 벗어나 있다. 

물론 이러한 변화가 갖는 정치적 함의들에 대한 평가는 매우 조심

스러울 수밖에 없다. 중국은 공산당 중심의 강력한 국가 주도 체제를 



78 중국지식네트워크

가지고 있으며, 특히 시진핑 집권 이후 중국 권위주의 체제는 더욱 

강화되어 가고 있다. 여전히 사회 세력의 참여와 권한 행사 여부는 

중국 정부의 시혜적 결정에 좌우되며, 이를 정부에 요구하거나 쟁취

할 수 있는 능력이 사회 세력에게는 없다. 따라서 어떠한 변화이든, 

심지어 그 변화가 매우 급진적으로 민주적 요소를 포함하고 있다고 

할지라도 그것은 정부의 판단과 결정에 의한 것임은 반박의 여지가 

없다. 더구나 기업의 이익과 첨예한 대립관계에 있는 환경이슈에 있

어서는 강력한 자율성을 갖는 중국의 국가능력이 자유시장경제에 기

반한 민주주의 체제보다 더욱 실효적 효과를 발휘할 수 있다. 때문에 

퇴경환림에서 나타난 변화를 근거로 권위주의적 환경주의 모델이 민

주적 모델로 전환하고 있다는 결론을 내리기에는 아직 무리가 있다. 

그러나 중국 정부의 변화에 대한 모색과 기존과는 상이한 방식의 메

커니즘 전환의 이유와 동인 그리고 향후 변화에 대한 정치적 질문을 

던질 필요가 있다. 중국 정부가 환경 이슈를 해결하기 위해 취한 선

택지가 권위주의의 강화가 아닌 민주적 참여와 시장 유인 기제의 강

화라는 사실은 권위주의로는 해결될 수 없는 한계가 있다는 것을 반

증하는 것이기 때문이다. 즉, 권위주의 자체가 갖는 근본적인 한계는 

권위주의로는 극복될 수가 없다는 결론을 내릴 수 있을 것이다. 그러

나 중국 정부의 이질적이고 대칭적 대안에 대한 과감한 채택과 적응

은 중국 권위주의 체제가 힘을 갖는 이유이기도 하다. 이러한 질문과 

대답을 모색하는 과정은 우리가 정치 체제와 정책 메커니즘에 대한 

새로운 상상을 할 수 있는 모멘텀이 될 것이다.
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The Political Implications of Modification of 

Chinese Authoritarian Environmentalism

: Focusing on Rights-based Forest Restoration Policy

Chung Joo Young(Reaserch Fellow, INU Institute of China Studies)

Abstract

This study raises the question of whether the authoritarian system has 

more effective mechanisms than the market and freedom-based democratic 

system in resolving environmental problems, and provides an empirical 

approach to this by analyzing recent policy directions and changes in the 

field of forest restoration in China. The growing global environmental crisis 

has sparked debate about what types of policy regimes can best help address 

resource scarcity and pollution, and authoritarian environmentalism challen-

ges the conventional view that democratic systems can produce better 

environmental outcomes. Authoritarian environmentalism asserts that when 

an authoritarian, capable and incorruptible authoritarian leadership uses 

strong policy enforcement power to deal with environmental issues, its actual 

performance is superior to that of a democratic country. This study examines 

the environmental performance and recent reform measures of China, a 

representative example of authoritarian environmentalism, through analysis 

of the reform direction of China's representative forest restoration project, 

the Grain to Green Project. In conclusion, I would like to show that China's 

reform direction on environmental issues is changing from target-based to 

rights-based, which means that authoritarian environmentalism is supple-

menting its limitations with market and democratic factors rather than 
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continuing to produce effective results.
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