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I. 서론 

 

중국의 대외정책 결정에 영향을 미치는 행위자는 매우 다양하다. 이미 여러 기존연구에서 밝히고 
있듯이 대외정책에 영향을 주는 행위자가 다원화되고 있으며 행위자들의 역할도 점차 다양해지고 
있다. 이는 중국의 대외정책 결정과정이 최고 지도부 몇 명에 의해서 결정되던 이전 지도부 시기

와는 매우 다른 방향으로 발전하고 있다는 것을 의미한다. 중국의 대외정책 결정과정에서 나타나

는 이러한 추세는 중국의 국내사회가 다원화되면서 다양한 이해관계가 형성되고 있고, 중국이 국

제사회와 상호의존이 심화됨으로써 대외정책에 대한 경계선도 불분명해지고 있다는 점을 방증한

다. 중국의 대외정책 결정과정을 더욱 복잡하게 만드는 요인이 증가하면서 대외정책 결정에 영향

을 미치는 요인 및 행위자가 다양해지고 있다는 것이다. 이러한 경향을 중국만의 특성이라고 한정 
지을 수는 없다. 전세계 거의 대부분의 국가에서도 비슷한 추세가 나타나고 있기 때문이다 
(Jakobson and Knox 2010, 1-51).   

대외정책에 영향을 주는 행위자들이 새롭게 출현하고 있음에도 불구하고 중국 공산당은 대외정

책 결정에 있어 과거는 물론 현재에도 여전히 가장 중심적 역할을 하는 행위자이다. 주지하듯이 중

국은 정치적으로 당-국가체제의 기본 틀을 유지하고 있으며 당이 국가기관을 영도하고 있다. 즉 중국 
공산당은 헌법과 이데올로기를 포함한 모든 정치행정 체제와 법률제도에서 영도권을 보장받는다는 
의미로, 중국 공산당은 다른 국가의 집권당과는 다른 차원의 개념이다. 당-국가체제의 틀을 유지하고 
있는 중국에서 국가의 주요 정책은 공산당이 토의하고 결정한다고 알려져 있다. 전국인민대표대회와 
상무위원회는 정책을 입법화하고 국무원을 중심으로 하는 행정기관은 정책을 집행해 왔다.  

대체로 대외정책 결정과정에서 중심적 역할을 하는 기구나 인물에 대해서는 항상 관심이 집중

된다. 중국의 국제적 위상이 높아지고 영향력이 증대되는 상황에서 대외정책 결정과 관련된 행위

자와 결정과정에서 중심역할을 하는 기구나 인물에 대한 관심도 예외는 아니다. 중국의 대외정책 
결정과정에 있어 이전과 다른 새로운 특징이 특별히 관심대상이 되는 것은 중국의 대외정책이 매

우 드라마틱하게 변화되었다는 평가를 받는다는 점, 중국이 사회주의체제를 유지하고 있기에 기타 
여타 국가들과 상이한 부분에 대한 관심이 높다는 점, 그리고 중국의 국제적 영향력이 향상되고 
있다는 점 등이 이유가 될 것이다. 
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중국의 대외정책 결정과정에 대한 관심도에 비해서는 기존연구가 많지 않다. 일반적으로 대외정

책 결정과정을 암상자(black box)라고 부른다. 이는 대외정책의 결정과정을 들여다본다는 데에 그 본

래의 한계가 있기 때문이다. 그런데 중국의 경우 정치체제의 특성상 이 분야의 자료접근이 특별히 
용이하지 않아서 구체적으로 어떠한 과정을 통해 정책이 결정되는지를 밝히기는 매우 어렵다. 그럼

에도 불구하고 위에서 언급한 바와 같이 중국의 대외정책 결정과정에 대해 단편적인 연구는 진행되

어 왔다. 중국의 대외정책 결정구조에 대한 외부의 관심도가 높아지면서 중국의 대외정책결정 기구

나 대외정책 결정에 영향을 미치는 요인 등과 관련된 연구들이 점차 늘어나고 있는 추세이다.   
중국 대외정책 결정과 관련된 기존연구는 대부분 대외정책을 결정하고 실행하는 당과 정부의 

조직 및 인사들을 소개하고 이들의 특징을 분석하거나, 대외정책 결정에 영향을 주는 당과 정부의 
조직, 싱크탱크(think tank) 및 기업 등등의 요인을 소개하고 분석하며, 정책 결정과정에서 영도소

조(領導小組)의 역할을 밝히는 데 초점이 맞춰져 있다(Barnett 1985; Lieberthal and Oksenberg 1988; 
Zhao 1992, 158-178; Lu 1997; Jakobson and Knox 2010, 1-51; Cabestan 2009, 63-97; 정재호 2000, 
121-187; 서진영 2006, 70-98; 김흥규 2008, 60-91; 김태호 2005, 121-136; 邵宗海 2011; 王存剛 
2012, 1-18). 일부 연구는 구체적인 사례를 제시하며 대외정책 결정과정과 이 과정에서 최고 지도

부의 영향력 등을 분석하고 있다. 제한된 정보에도 불구하고 대외정책 결정과정을 엿볼 수 있는 
연구를 진행하였다는 점은 높이 평가할 수 있으나 이 연구들 역시 시기에 제한을 두고 있다는 한

계를 벗어나지 못하고 있다.    
이 글은 선행연구를 참고하여 대외정책에서 중국 공산당의 역할 변화에 주목한다. 중국 공산당

이 이전부터 현재까지 대외정책을 결정하는데 가장 중요한 행위자임을 부인할 수 없다. 그러나 대외

정책에 영향을 주는 요인과 행위자들이 증가하고 있는 것도 사실이다. 중국의 국제적 위상이 높아지

고 대외교류가 증대하면서 중국이 관여해야 할 대외이슈도 증가하였고 이해당사자도 증가하였다. 이

전에는 대외이슈와 관련된 정부의 부처가 외교부로 제한되었다고 한다면 현재는 대외이슈가 다양해

짐에 따라 상무부, 국방부, 교육부, 환경관련 부서 등으로 확대되었다. 이처럼 이해관계 당사자가 많

아지고 이슈의 전문성이 높아짐에 따라 정책 결정과정에 일정한 절차가 필요한 상황이다.   
그렇다면 대외정책 결정과정에서 여전히 독점적인 역할을 하고 있다고 평가 받는 중국 공산당

은 이슈의 다양성과 전문성에 대한 고려, 절차의 제도화 문제를 어떻게 처리하고 있는지에 대해 
고찰할 필요가 있다. 대외정책 결정에 영향을 주는 새로운 행위자들의 출현은 대외정책에 있어 공

산당의 지배적 영향력 또는 영도적 지위의 축소로 이어지고 있는가? 또는 당이 새로운 행위자들을 
활용하여 당의 결정에 대한 합법성과 정당성을 강화하고 있는가? 이 같은 문제의식에서 출발하여 
이 글은 대외정책 결정과정에서 공산당의 역할을 분석하고자 한다. 비록 다양한 행위체가 등장하

고 대외적으로 관련이슈들이 증가하면서 전문성이 필요하게 되었지만 중국 공산당은 정책의 결정

과정에서 여전히 지배적인 영향력을 발휘하고, 당의 영향력을 강화하는데 있어 공식∙비공식 기구

들을 통해 새로운 행위자들에 대한 통제를 강화하고 있다는 것이 이 글의 일차적 판단이다.    
이 글은 우선 2장에서 중국 대외정책과 관련이 있는 당의 공식기구와 비공식기구를 고찰하고 

그 역할에 대해 분석한다. 공식기구란 중국 공산당 당장(黨章)과 당 중앙의 공식기구표에 명시되어 
있는 조직이며, 비공식기구란 당장과 공식기구표에 명시되어 있지는 않지만 실제 정책결정에서 중

요한 역할을 수행하고 있다고 알려져 있는 조직을 의미한다. 중국 공산당의 대외정책 관련 공식∙

비공식 기구에 대한 고찰을 통해 우리는 정책결정의 권한을 가진 제도의 메커니즘을 이해할 수 있

을 것이다. 3장에서는 우선 시기별로 대외정책 결정과정에서 역대 최고 지도자와 당 기구의 역할을 
분석하고, 대외정책 결정과정에서 나타나는 특징을 고찰한다. 시기별 비교연구는 대외정책 결정과
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정의 변화를 보여줄 수 있어 정책의 결정과정에서 가장 핵심적인 역할을 하는 당 중앙이 다양한 
행위자와 어떤 관계를 유지해왔는지를 부각시킬 수 있을 것이다. 이러한 분석을 통해 대외정책 결

정과정에서 중국 공산당의 역할변화 유무를 판단하고자 한다. 4장은 결론 부분으로 대외정책 결정

에서 향후 10년 공산당의 역할과 지위를 전망할 것이다. 
 
 
 
 
II. 중국의 대외정책 결정과정과 공산당 관련기구 고찰  

  
외교정책 결정 구조는 정치 체제의 차이에 따라 상이하다. 예컨대 민주주의 체제와 권위주의 체제

는 외교정책을 결정하는 과정과 구조가 다를 수밖에 없다. 설령 같은 정치체제를 유지하더라도 국

가별로 그 결정구조는 상이할 수 있다. 즉 의원 내각제나 대통령제에 따라 차이를 보일 수 있고, 
대통령제 체제이더라도 국가마다 행정부와 국회와의 관계, 외교행정 부처들의 종류와 이들 간의 
역학 관계, 여론과 이익집단의 영향 등의 차이에 따라 독특한 특징을 나타낼 것이다. 뿐만 아니라 
그 국가 최고 책임자의 성향은 외교정책 결정과정에서 매우 중요한 역할을 할 수 있다. 따라서 외

교정책 결정 구조에 있어 지배적인 경향이나 패턴을 찾기는 쉽지 않다(유승익 1995, 137).  
그럼에도 불구하고 일반적으로 한 국가의 정책은 국가를 대신하는 개개인과 집단, 즉 헌법이

나 법체계에 의해 정해진 공직자들에 의해 결정된다. 한 국가의 대외정책은 개인에 의해 결정될 
수도 있고 관련 기구와 그 기구에 소속된 집단에 의해 결정될 수도 있다. 중국도 예외 없이 헌법

과 법률에 의해 정해진 공직자들이 정책을 결정할 것이다. 다만 이미 언급하였듯이 중국은 사회주

의 체제로서 당-국가체제를 유지하고 있어, 정부가 당의 영도를 받기 때문에 국가의 중요한 대내

외정책은 당의 최고지도부와 관련 조직이 결정과정에서 핵심적인 역할을 수행한다. 여기에서 관련

조직이란 당의 공식기구와 비공식기구를 모두 포괄하며 이들 기구에 대한 소개는 다음과 같다. 
 
1. 중국의 대외정책 결정과정과 당의 공식기구 

 
대외정책과 관련이 있는 당내 공식기구는 중앙위원회와 중앙정치국, 중앙정치국상무위원회 및 중

앙서기처, 중공중앙선전부, 중공중앙대외연락부, 중공중앙정책연구실, 중앙외사공작영도소조판공실

과 중앙대만공작판공실 등이 있다. 대외정책 결정과정에서 이 기구들의 역할은 동등하지 않으며 
시기에 따라서도 그 역할이 상이했다. 이는 중국의 대외정책 결정과정에서 해당 이슈와 관련된 주

요 기구와 관련 인사의 역할이 더욱 강조되기도 하였고, 중국의 대외정책 결정체계에서 제도화의 
수준이 상이했기 때문일 것이다. 따라서 이 장에서는 당의 관련기구들의 역할과 발전과정을 간략

하게 소개하고자 한다.   
우선 당중앙위원회와 당중앙정치국 및 중앙정치국상무위원회는 대외정책 결정에서 가장 핵심

적인 역할을 하는 당내 공식기구이다. 주지하듯 민주집중제라는 당 내부의 조직 원리를 따르는 중

국공산당의 최고 영도기관은 전국대표대회이다. 전국대표대회 폐회기간에는 중앙위원회가, 중앙위

원회 폐회기간에는 당중앙정치국 및 중앙정치국상무위원회가 그 역할을 대신한다. 일반적으로 5년

마다 한 번씩 개최되는 전국대표대회에서는 정치보고를 통해 대외정책의 윤곽을 결정한다. 보다 
구체적인 정책과 사안별 대책은 중앙위원회, 당중앙정치국 및 중앙정치국상무위원회에서 논의되지
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만, 최종적인 의사결정권한은 중앙정치국상무위원회가 행사한다고 알려져 있다. 즉 집단지도체제를 
유지하고 있는 현재의 정치 환경에서 중국의 대외정책은 최고 지도자 개인이 결정권한을 가지고 
있다기보다는 지도부 집단이 결정권한을 가진다고 말할 수 있다. 대외정책의 결정과 관련하여 구

체적으로 어떤 과정을 거쳐, 어떤 기준으로, 누구의 발언권과 영향력이 가장 높은지에 대해서는 여

전히 명확하게 알 수는 없다.    
당중앙정치국은 1개월에 1회 또는 가장 많아도 2주에 1회 정도 만나기 때문에 주요 대외정책 

결정을 승인하기에 충분하지 않다. 따라서 현재 7인 체제로 유지되는 중앙정치국 상무위원회가 중

국 최고의 의사결정 집단이라 할 수 있다. 중앙정치국상무위원회는 7~10일에 한 번씩 개최되지만 
회의에서 논의되는 의제와 토론내용은 공개되지 않고 있다. 중앙정치국 상무위원회 회의에서는 거

의 대부분 관련부서에서 검토한 결과를 기초로 작성된 권고안에 대해 최종 승인을 하는 것으로 알

려져 있다. 그 과정에서 중앙정치국상무위원은 각각 동등한 발언권을 가지며 주요 정책의 결정은 
만장일치의 원칙을 따르는 것이 일반적이다. 다만 당의 최고 지도자인 총서기와 행정기구의 최고 
책임자인 국무원 총리가 대외정책 결정과정에서 발언권이 조금 더 큰 듯 하다는 추론만 제기되고 
있다(王存剛 2012, 4). 그러나 정치국 상무위원들은 다양한 배경을 가지고 있기 때문에 1980년대부

터 정치국상무위원들 간에 지역과 기능차원에서 분업(分工)이 형성되었다(Shambaugh 1996, 
197-198).1

중앙외사영도소조판공실(이하 외사판공실)은 1998년에 설립되었고 공산당 중앙의 직속기구이

며, 당의 비공식기구인 중앙외사공작영도소조(이하 외사영도소조)의 사무기구로(<东方早报> 
2013/08/26) 그 전신은 국무원의 외사판공실이다. 주요 업무는 국제정세와 외교업무와 관련 사항

의 조사연구, 비공식 기구인 외사영도소조의 회의 개최와 관련된 사항을 처리하고 당과 국무원을 
대표하여 외교업무와 관련된 각종 조례와 규정 제정하고 심의하는 것이다. 외사판공실은 외교관과 
당의 대외연락부문의 관리(官員)들로 구성되며, 주임은 외교업무에서 총서기를 보좌하는 직급이 가

장 높은 조력자라 할 수 있는데, 현재는 양제츠(楊潔篪) 국무위원이다.  

   

중공중앙대외연락부는 중국 공산당 중앙위원회의 대외업무를 관장하는 부서로 1951년에 설립

되었다. 이전에는 사회주의 국가의 정당 및 외국 공산당과의 교류를 담당했는데, 현재에는 거의 모

든 외국 정당과의 교류업무를 관장하고 있다. 지난 20여 년 동안 미국은 물론 유럽 국가들의 정당

과 관계를 구축하는 데에 많은 노력을 기울여 왔으며, 특히 북한과 이란, 미얀마 등의 국가와 관련

하여 중국의 정책결정 과정에서 핵심적인 역할을 하고 있다(Jakobson and Knox 2010). 대외연락부

장인 왕자루이(王家瑞)는 북핵문제와 관련하여 여러 차례 중국정부의 특사로 북한에 파견되기도 
하였고, 2차례 중미 양국 정당의 고위급 대화에도 참여하여 양국의 발전과 상호이해 증진에 대해 
토의한 바 있다. 이런 사례를 통해 최근 양자관계와 지역차원의 이슈에서 대외연락부는 다시 중요

한 역할을 하고 있음을 알 수 있다(<國際先驅導報> 2011/06/21). 뿐만 아니라 역대 대외연락부의 
부장은 모두 중앙위원으로 이들의 당내 지위가 비교적 높은 편이어서 대외정책 결정 부문에서 상

당한 영향력을 발휘하는 것으로 판단된다.  
중공중앙선전부는 1924년 설립되었는데 문화대혁명 기간 폐지되었다가 1977년 복원되었다. 선

전부의 임무는 원래 대내 이데올로기 업무를 담당하였고, 대외업무에는 기본적으로 관련하지 않아 
대외정책에 있어서는 제한된 영향력을 행사한 것으로 알려져 있다. 선전부는 주로 중국 내 언론을 
감독함으로써 외교정책에 대한 일반 대중의 인식을 형성하는 업무를 담당하고 있고, 당 기관지인 
<인민일보>와 <신화통신>을 통해 외교정책에 대한 당의 메시지를 조율하는 역할을 담당한다

(Jakobson and Knox 2010).   
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최근에는 선전부가 대외정책 결정과 집행에 참여하는 사례가 발생하고 있어 대외업무와 관련해

서 간접적인 역할을 수행하고 있다고 판단된다. 예를 들면 2009년 말 오바마(Barack Hussein Obama) 
미 대통령의 첫 방중기간에 백악관은 주중 미국대사관을 통해 중국외교부에 <남방주말>(南方周末)의 
취재와 특집보도 비준을 신청하였다. <남방주말>은 중국에서 가장 많은 독자를 보유하고 있는 주간

지인 것으로 알려져 있다. 중국외교부는 백악관의 요청에 동의하였는데, 외교부의 이러한 조치에 대

해 중공중앙선전부가 이의를 제기하였다. 이후 내부의 논의를 거쳐 선전부도 취재와 보도에 동의를 
하였지만 보도될 원고를 사전에 심의 받도록 하는 조치가 취해졌다. 또 최근 중국이 공공외교를 중

시하기 시작하면서 선전부의 영향력이 높아지고 있다는 평가이다(王存剛 2012, 6-7).   
이외에도 정치국과 정치국상무위원회의 사무기구로서 역할을 수행하는 중앙서기처, 중국공산

당의 최고 참모기구인 중앙정책연구실, 중앙대만공작판공실 등이 모두 중앙위원회 직속기구로서 
대외정책에 영향력을 행사하는 기구라고 할 수 있다. 중앙서기처의 경우 중국 공산당 정권 수립초

기에는 가장 주요한 대외정책 결정기구였지만 1956년 10월 제8차 중국공산당 전국대표대회 이후 
중앙정치국의 일상적인 실무업무를 책임지는 기구가 되고 중앙정치국 상무위원회가 중앙서기처의 
역할을 담당하게 되었다(張歷歷 2007, 108). 중앙서기처는 문화대혁명기간에는 폐지되었다가 문화

대혁명 이후 재건되었고 그 역할은 주로 대내적 차원의 활동에 집중하도록 조정되었다는 평가와

(Cabestan 2009, 67-68) 덩샤오핑 집권시기 상당한 정치력을 행사하며 정치국과 정치국 상무위원회

의 지도하에 대외정책 결정에 중요한 영향력을 행사했다는 평가가 공존한다(Klein 1971, 331-332).   
중앙정책연구실의 경우 중요한 당 문건의 초안을 작성하고 당의 중요한 이슈에 대해 연구하여 

정책조언을 담당하고 있다. 현재 주임은 왕후닝(王沪寧)인데, 그는 후진타오 전 주석과 시진핑 주

석의 해외순방은 물론 외빈접견에도 매번 배석하고 있어 대외이슈와 관련하여 최고 지도자의 결정

에 매우 중요한 영향을 줄 수 있는 인사라고 평가받고 있다. 때문에 그가 수장을 맡고 있는 중앙

정책연구실 역시 대외정책 결정과정에서 상당한 역할을 할 것으로 사료된다. 중앙대만공작판공실

은 중국이 대외적으로 외교업무라고 규정하지는 않지만 대만과 관련된 업무를 관장하고 있고 당의 
비공식기구인 중앙대대만공작영도소조의 사무기구로 대만관련 정책 연구와 입안, 국무원과 각 지

방의 대만관련 업무의 조직과 지도, 관리 및 협조, 양안교류와 관련된 업무 등 대만과 관련된 사안

을 처리하고 있다 (中共中央臺辦、 國務院臺辦 2011). 
 
2. 중국의 대외정책 결정과정과 당의 비공식기구 

 
이미 언급하였듯이 정책의 최종 승인 절차는 정치국상무위원회에서 이루어지지만 실제 정책의 결

정은 상무위원과 여타 주요 당과 정부 간부들로 구성된 영도소조에서 검토되는 것으로 알려져 있

다. 영도소조는 중국 공산당이 관련 업무를 협의하기 위해 임시적으로 조직하는 비공식기구이다. 
대외정책과 관련 있는 중국 공산당의 대표적인 비공식기구는 외사공작영도소조이다.   

외사영도소조는 비록 명시적으로 중국공산당의 공식기구로 소개하고 있지 않는 비공식기구이

지만, 그 존재와 역할에 대해서는 이미 널리 알려져 있고 제한적이지만 관련연구도 진행되어 있다

(百度 2013; Miller 2008, 9; 邵宗海 2011). 예를 들어 중국의 포털 사이트 바이두(百度)에서도 외사

영도소조에 대한 개관과 후진타오 시기의 조원구성에 대해서는 어렵지 않게 검색되고 있다. 중국

의 포털 사이트 소개에 의하면 외사영도소조는 중앙정치국에서 외교와 국가안보업무를 영도(领导)
하는 의사조정기구(議事協議機構)이며, 국가안전영도소조(中央 國家安全 領導小组, 이하 안전영도

소조)와 이름이 다른 별개의 기구이지만 기능적으로는 두 기관의 관련 부문이 합쳐져 업무를 수행
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(合署办公)하는 기구이다. 안전영도소조는 2000년 9월 당 중앙의 결정에 따라 설립되었는데, 사실

상 외사영도소조와 같은 조직으로 중앙외사판공실이 안전영도소조와 외사영도소조의 상설 사무기

구역할을 한다고 소개하고 있다. 
 
[표-1] 역대 중앙외사영도소조 조장과 주요조원 

 
1958~문화대혁명 이전 중앙외사영도소조 조장과 주요조원 

조장 천이(陳毅) 국무원 부총리, 외교부장 

부조장 
랴오청즈(廖承志) 국무원 외사판공실 부주임 

류닝이(劉寧一) 당 중앙 대외연락부 부부장 

콩위안(孔原) 대외무역부 부부장, 국무원 외사판공실 부주임 

조원 

장원티엔(張聞天)2 외교부 제1 부부장 

왕자샹(王稼祥) 당 중앙 대외연락부장 

예지좡(葉季壯) 
국무원 제5판공실 부주임(1954-1959), 

국무원 재정무역판공실 부주임(1959-문화대혁명 초기) 
⇒ 문화대혁명 기간: 중앙외사영도소조 폐지  

 
1981~1987년 중앙외사영도소조 조장과 주요조원 

조장 리센녠(李先念) 국가주석 

부조장 
자오즈양(趙紫杨) 당 중앙위원회 부주석 

지펑페이(姬鹏飛) 국무원 홍콩·마카오 판공실 주임 

조원 
완리(萬里) 

당 중앙서기처 서기, 국무원 부총리 

국무원 경제조정판공실 주임 

천무화(陳慕華) 국무원 부총리 

우쉐첸(吳學謙) 외교부장 

 
1987~1997년 중앙외사영도소조 조장과 주요조원 

조장 
양상쿤(楊尙昆: 1987-1992) 국가주석 

리펑(李鹏: 1993-1998) 국무원 총리 

부조장 우쉐첸(吳學謙) 정치협상회의 주석, 국무원 부총리 

조원 
지펑페이(姬鹏飛) 중앙고문위원회 상무위원 

첸치천(錢其琛) 국무원 부총리, 외교부장 

 
1997~2002년 중앙외사영도소조 조장과 주요조원 

조장 장쩌민 중공중앙 총서기, 국가 주석, 중앙군사위 주석 

부조장 
주룽지(朱鎔基) 국무원 총리 

첸치천(錢其琛) 국무원 부총리 

조원 
탕자쉬안(唐家璇) 외교부장 

류화추(領華秋) 당 중앙외사판공실주임 
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다이빙궈(戴秉國) 당 중앙대외연락부장 

쉬융웨(許永躍) 국가 안전부장 

츠하오텐(遲浩田) 국방부장 

 
2002~2012년 중앙외사영도소조 조장과 주요조원3 

조장 후진타오 
중공중앙 총서기, 국가 주석,  
중앙군사위 주석(2004년부터) 

부조장 시진핑 국가부주석 

조원 

류윈산(劉雲山) 중앙서기처 서기, 당 중앙선전부장 

량광례(梁光烈) 국방부장 

멍젠주(孟建柱) 공안부장 

다이빙궈 당 중앙외사판공실 주임 

랴오훼이(廖晖) 정협 부주석, 국무원 홍콩·마카오판공실 주임 

양제츠(楊潔篪) 외교부장 

왕이(王毅) 당 중앙대만공장판공실 주임 

챠오종준(喬宗准) 외교부 부부장, 중앙기율위원회 위원 

왕쟈루이(王家瑞) 당 중앙대외연락부장 

왕천(王晨) 당 중앙대외선전판공실, 국무원 신문판공실 주임 

겅훼이창(耿惠昌) 안전부장 

천더밍(陳德銘) 상무부장 

리하이펑(李海峰) 국무원 화교업무(僑務)판공실 주임 

마샤오텐(馬曉天) 중국인민해방군 부총참모장 

자료: Miller 2008, 9-10; Cabestan 2009, 77-78; 邵宗海 2011의 연구에서 제시된 정보를 재구성;  
바이두(百度) 사이트 참고  

 

외사영도소조는 1958년에 창립되어 여러 차례 조직이 개편(改組)되었는데, 소조의 개편은 중

국의 국내정치적 상황 또는 지도부의 교체에 따른 것으로 사료된다. 외사영도소조는 비공개 조직

이므로 조장과 조원의 구성 및 그들의 임기와 관련된 구체적인 정보와 자료들을 중국정부가 공식

적으로 발표한 적이 없다. 따라서 이 글은 기존연구자들이 인터뷰를 통해 얻은 정보와 중국 포털 
사이트에 공개된 자료를 인용하여 [표-1]로 정리하였다. 때문에 소조원의 구성에 있어 중간에 발생

된 변화들을 일일이 추적할 수 없어 변화된 상황을 [표-1]에서 완벽하게 반영하지 못했음을 미리 
밝힌다.   

[표-1]에서 알 수 있듯이 외사영도소조는 1958년 창립되었는데 문화대혁명이 발발하면서 폐지되

었다. 기존 연구에 따르면 외사영도소조는 1981년 재설립 되었으며, 1987년과 1997년, 2002년 재조직

되었다. 1993년 이후 장쩌민 시기부터 중국공산당 총서기와 중앙군사위 주석 및 국가주석 직을 1명

이 겸직하기 시작하였고, 1997년 중앙외사영도소조가 재조직되면서 장쩌민 총서기이자 국가주석이 
조장을 맡았고 2002년 후진타오가 총서기가 되면서 중앙외사영도소조 조장 직을 이어 받았다.   

외사영도소조 조원구성의 특징을 보면 다음과 같다. 우선 조장과 조원의 구성에 있어 시기별

로 변화를 보이고 있는데, 소조원의 구성에 있어 확대되는 경향을 보인다. 가장 최근인 후진타오시

기의 외사영도소조 조원구성의 면면을 살펴보면, 조장은 당 총서기이자 국가주석이, 부조장은 부주
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석이 담당하고 있고 조원은 당 중앙위원회 직속기구(대만판공실, 중앙선전부, 중앙대외연락부, 외

사판공실)의 장과 외교담당 국무위원, 외교업무와 관련 있는 정부의 주요부처(외교부, 국방부, 국가

안전부, 상무부) 및 사무기구(홍콩∙마카오판공실, 신문판공실, 교민판공실)의 장 및 군부 인사(인민

해방군 총참모부 부총참모장) 등으로 구성되어 있다. 이는 당과 정부 및 군의 대외업무 관련 부서

의 최고 지도자들이 포함되는 것으로, 역대 가장 광범위한 인사 구성이라 평가할 수 있다.    
중앙외사영도소조의 구성원의 면면을 살펴보면, 이처럼 대외업무와 관련된 당, 정부 및 군과 

관련된 최고 지도자들을 거의 대부분 포함하고 있다. 이는 외교정책 결정과정에서 당과 정부 간 
이견조율과 정치국 또는 정치국상무위원회의 최종결정을 위한 정보를 제공하고 관련 사항을 사전 
협의하는 역할이 외사영도소조의 주요 기능이라는 기존연구들의 견해에 상당한 설득력을 부여하고 
있다. 외사영도소조의 주요기능이 대외업무와 관련된 이슈에 대해 당∙정 간 협의와 조정의 장을 
마련하는 것이라고 한다면, 외사영도소조의 역할을 가장 잘 발휘할 수 있을 것으로 판단되는 조원

의 구성은 2002년 후진타오가 조장을 맡은 이후의 시기이다. 중국이 대외적으로 관련되는 이슈가 
증가하고 다양해져 일정한 전문지식이 필요하고 이슈의 중첩에 대한 이해관계의 조정이 필요한 상

황이 많아졌을 것이다. 따라서 정책이 결정되는 과정에서 필요한 협의를 위한 장이 외사영도소조

였을 것으로 판단할 수 있다.   
이미 언급하였듯이 위에서 소개한 당의 공식∙비공식 기구들은 1949년 중국 공산당 집권 이후 

계속해서 영향력을 발휘하였지만, 지금까지도 지속적으로 대외정책 결정에 동일한 영향력을 발휘

한다고 단정할 수는 없다. 당의 공식기구들이 국내 정치적 상황에 따라 설립과 폐쇄 및 개편의 과

정을 거쳤고, 그 과정에서 기구들의 역할도 조정되었을 것이다. 또 정책결정 과정에서 최고 지도자

의 권위가 발휘된 정도와, 대외교류의 범위에 따라 위 기구들의 중요도와 역할이 상이하였을 것으

로 판단된다. 다만 대외정책 결정과정에서 제도로서 가장 핵심적인 역할을 하는 공식기구는 정치

국상무위원회이고 비공식 기구로는 외사영도소조일 것으로 사료되지만, 시기별로 최고 지도자의 
특성과 정책 결정과정의 제도화의 수준에 따라 중심적 역할을 했던 공식∙비공식 기구는 상이했을 
것이다. 따라서 다음 장에서는 시기별로 대외정책의 결정과정에서 나타나는 특징을 고찰하고, 최근

에 부각되는 특징과 연계하여 중국 공산당의 역할이 어떻게 조정되어 가는지를 분석한다. 
 
 
 
 
III. 중국의 대외정책 결정과정과 공산당의 역할 

  
전통적으로 대외정책 분야는 다른 대내 정책분야와는 다르게 공산당 중앙당이 주관하는 고유 영역

이었다. 대외관계는 중앙당과 국가가 주도하는 영역이고 일반 국민이나 지방정부가 특별한 관심을 
가져야 할 만큼 대외관계가 지방이나 계층적 이해관계와 직결된 것이라고 생각되지 않았다. 그러

나 개혁개방이 본격적으로 추진되면서 중국의 대외교류가 증대되고 국제적 위상이 높아짐에 따라 
중국의 대외관계에 대한 지방정부와 다양한 집단들의 관심도와 참여도가 급증하게 되면서(서진영 
2006, 78-79) 중국의 대외정책 결정에 영향을 주는 행위체들이 다양해지고 있다는 점도 부인할 수 
없는 사실이다. 그럼에도 불구하고 대외정책 결정과정에서 중국공산당 최고 지도부 그룹이 지배적

인 영향력을 발휘한다는 점은 여전히 중국 대외정책 결정과정에서 가장 두드러진 특징이라고 평가

된다(Lu 1997, 150).   
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많은 연구자들이 관심을 갖고 있지만 정책 결정과정과 관련된 사항은 여전히 불명확하다. 즉 
현재 정책의 결정이 구체적으로 어느 단위에서 어떤 규칙과 기준에 따라 최종적으로 이루어지고 
있는지는 여전히 명확하지 않다. 그러나 일련의 과정을 거쳐 중국 공산당 정치국 또는 정치국상무

위원회에서 정책의 최종 결정과 승인이 이루어지는데, 이러한 정책의 최종 결정과 승인 과정에서

는 전체위원의 합의를 선호하는 것으로 알려져 있다. 때문에 정책의 최종 결정을 위한 회의가 개

최되기 이전에 문건의 회람을 통해 상당 수준의 의견교환이 이루어지며 구(口)나 영도소조를 대표

하는 특정 부문의 책임자는 회의 이전에 현안에 대한 최종적인 의견제시를 요청 받는다. 따라서 
이러한 문건회람과 직능책임자의 대안제시를 통한 일정 정도 합의를 이룬 채 공식회의가 이루어진

다고 할 수 있다(정재호 2000, 151-152).   
대외정책의 결정에서도 예외가 아니다. 이미 언급하였듯이 중국의 의사결정시스템에서 가장 

부각되는 부분은 ‘합의’인데, 대외정책 결정과정에서 외사영도소조가 비공식기구임에도 불구하고 
많은 연구자들이 주목하는 이유는 외사영도소조의 기능과 역할이 이러한 ‘합의’를 도출하는 것으로 
추정되기 때문이다. 그 과정은 대외정책과 관련된 문제에 대해 우선 당 관련부서, 정부 및 군부 등

이 관련 부서 간 협력과 조정을 담당하고 있는 외사영도소조와 외사판공실에 정보를 제공하여 토

론과 합의의 과정을 거쳐 중앙판공청과 당 정책연구실에 추천하고, 당 중앙정치국과 정치국 상무

위원에 제출하여 형식상의 승인을 받게 되는 것으로 추정할 수 있다. 의사결정과정에서 ‘합의’를 
중시하는 중국의 정치시스템은 당과 정부 및 군의 외교관련 인사들이 모두 참여할 수 있는 외사영

도소조에서 ‘합의’를 도출하는 것으로 보인다. 다만 대외정책 결정과정에서 핵심적 역할을 수행하

는 중국 공산당의 최고 지도부 그룹과 조직의 영향력은 시기별로 차이가 있으며, 보다 자세한 내

용은 아래에서 살펴보기로 한다. 
 
1. 중국의 대외정책 결정과정과 공산당의 시기별 역할 

 
먼저 마오쩌둥(毛澤東)을 중심으로 한 제1세대 지도부 집권시기와 덩샤오핑(鄧小平)을 중심으로 
한 제2세대 지도부 집권시기의 대외정책은 최고 지도부그룹 및 당 기구 내에서 ‘합의’에 의해 결정

되었다기보다는 최고 지도자 개인의 권위에 의존했다. 특히 마오쩌둥 시기에는 대외정책과 관련된 
당의 공식∙비공식기구의 역할이 매우 미미하였다고 평가할 수 있다. 이 시기 대외정책 결정에서 
최고핵심 역할을 하는 당의 공식기구는 1956년 이전에는 중앙서기처였고 중앙서기처가 중앙정치

국 관할 상무기구가 되면서부터는 정치국상무위원회였다.   
1958년 6월 중국 공산당 제8차 4중전회에서 재경, 정법, 과학, 문교소조와 함께 수립하기로 결

정되어 설립된 외사영도소조 역시 대외정책 결정과정에서 당의 비공식기구로 등장하였지만 ‘합의’
를 위한 의사조정의 역할을 수행했다고 보기 어렵다. 당시 영도소조는 대내외 업무를 5대 영역으

로 나누어(分口) 각 영역에서 최고 지도부 그룹의 전문 전담자가 영도하였다. 마오쩌둥은 이 몇몇 
영도소조를 당 중앙에 소속시켜 중앙정치국과 중앙서기처에 직접 보고할 것과 ‘당정합일(黨政合一)’
의 원칙을 주장하며 모든 결정권을 당 중앙에 둘 것을 강조하였다(邵宗海 2011).   

때문에 이 시기에 대외정책 결정과정에서 실질적인 결정권한을 가지는 당의 공식기구는 중앙

서기처와 정치국상무위원회(1956년 이후)였다. 그러나 이 시기의 정책결정은 제도적 과정보다 마

오쩌둥의 절대적인 권위에 기반하였기 때문에 당의 공식∙비공식 기구들의 역할이 매우 제한적일 
수밖에 없었다. 특히 이 시기 외사영도소조는 정책 결정과정에서 합의를 이끌어내는 실질적인 역

할을 수행하지 못한 것으로 판단된다. 왜냐하면 대외정책 결정과정에서 매우 분명한 중앙집권적 
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핵심이 존재하였는데 그것은 “마오(毛)-류(劉)-저우(周) 기제”였다. 즉 마오쩌둥은 외교전략 부문에

서, 류샤오치(劉少寄)는 사회주의 국가들의 당 간 관계를, 저우언라이(周恩来)는 국가외교의 실행

부문에서 핵심적인 역할을 하였다(宮力∙門洪華∙孫東方 2009). 당시 여타 당의 공식·비공식 기구와 
인사들은 정책 결정과정에서 토론에 참여하여 건의하고 정보를 제공하는 정도의 역할을 했다고 할 
수 있다. 이는 정책 결정과정이 매우 폐쇄적이었을 뿐만 아니라 정책이 최고 지도자 개인의 권위

에 의해 결정되었기 때문일 수도 있고, 기타 지도부 그룹의 외교경력과 경험이 적고 정책결정의 
층이 다양하지 않아 필요에 따라 그때그때 대응하는 형식으로 외교정책이 결정되는 경향이 많았기 
때문이기도 하다(張歷歷 2007, 126).     

물론 대외정책과 관련된 중요한 사안에 대해 형식적으로 중앙서기처나 정치국상무위원회에서 
최종결정이 되었던 것은 사실이지만 실제로는 마오쩌둥의 결정을 추인하는 상황이었다고 할 수 있

다. 한국전쟁에 대한 참전 결정, 1958년 타이완(臺灣)의 진먼(金門)과 마주(馬祖)에 대한 포격 결정, 
중소 관계의 균열 등은 마오쩌둥이 중앙서기처나 정치국 상무위원회와 상의 없이 개인적으로 결정

한 대표적인 사례이다. 이 시기에는 중앙서기처 서기 혹은 정치국 상무위원들은 설령 마오쩌둥과 
다른 의견이 있다고 하더라도 공개적으로는 그의 결정을 지지할 수밖에 없었다. 예컨대 마오쩌둥

은1958년 제8차 8중전회에서 대약진운동에 대해 반대하는 목소리를 낸 펑더화이(彭德懷)를 제거함

으로써 당 지도부의 의견 차이를 잠재워 가는 방식으로 자신의 의지를 관철시켰다(Lu 1997). 문화

대혁명이 발발하면서 중앙서기처와 외사영도소조가 폐지되었고, 마오쩌둥 중심의 대외정책 결정구

조는 더욱 강화되었다.  
제2세대 지도자 덩샤오핑 집권시기에는 대외정책 결정과정에서 덩샤오핑 개인이 지배적인 역할

을 했다는 점은 이전 시기와 유사하다. 다만 이전시기에는 대외정책 결정의 권한이 최고지도자 개인

과 일부 소수 지도자들에 집중되어 있었던 반면 이 시기에는 소수의 지도자보다는 그들을 포함한 집

단지도체제로 전환되었다는 점이 특징으로 강조되고 있다. 다시 말해서 이전 시기에는 마오쩌둥이 
중요한 사안을 결정하고 중앙서기처와 정치국상무위원회에서 비준하는 과정을 거쳤다고 한다면, 이 
시기에는 큰 틀(broad outline)의 가이드라인은 덩샤오핑이 승인하고 그 가이드라인의 범위 내에서 
대부분의 중요한 결정은 자오즈양(趙紫陽)과 후야오방(胡耀邦)을 중심으로 한 지도부 그룹인 정치국

상무위원회에 맡겨 두었다는 점이 큰 차이이다. 1984년 자오즈양의 미국방문 결정을 위한 정치국상무

위원회 확대회의의 내용은 구체적인 사안에 대해 지도부 그룹이 토론을 거쳐 결정한다는 주장을 뒷

받침해 준다(Lu 1997, 89-90).4 그럼에도 불구하고 다른 국내정책과는 다르게 여전히 대외정책은 일반

적으로 그 결정방식이 외부에 알려지지 않는 기존의 폐쇄적 특징을 보였지만, 정책 결정과정에서 논

의와 토론, 반대의견이 개진될 수 있다는 점은 이전 시기와는 다른 특징이라 할 수 있다.  
덩샤오핑 시기에는 대외정책 결정과 직·간접적으로 관련이 있는 당의 공식·비공식기구들이 문

화대혁명 발생 이전과 유사하게 복원되었다. 외사영도소조와 중앙서기처의 부활이 대표적인 예이

다. 외사영도소조는 1981년에 재건되었는데, 1987년을 기점으로 중앙공작영도소조의 위상이 변화하

면서 외사영도소조의 위상도 변화했다. 외사영도소조는 1950년대 설립초기에는 주로 정책을 협의

하고 새로운 구상을 제기하며 정책집행 감독 및 인사문제 건의 등의 기능을 수행하였으나, 구체적

인 정책을 결정하지는 않았으며 중앙서기처에 예속된 조직이었다. 그런데 1987년 이후 외사영도소

조는 중앙서기처와 동등한 지위를 갖게 되었고 중앙정치국과 정치국상무위원회의 직접적인 지도를 
받게 되었다(邵宗海 2011). 중앙서기처도 문화대혁명 이후 복구되었지만 외교·안보 업무에서 더 이

상 중요한 역할을 하지 않았고, 선전∙조직∙통일전선∙대외연락∙기율검사 등 중앙위원회 주요 부처의 
활동 및 임무를 조정하는 역할을 맡게 되었다(Cabestan 2009, 67-68).   
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제13차 당대회에서 ‘당정분리(黨政分開)’의 원칙이 제기되면서 정부에 대한 당의 역할이 변화

되었고, 제도적으로도 1987년 당장이 수정된 후 중앙서기처의 위상이 변화됨으로써 영도소조의 역

할이 확대되었다는 견해가 있다. 즉 중앙서기처에 직접 보고해야 하는 영도소조는 그 역할이 이전

에는 주로 정책의 협의, 새로운 구상 제의 및 인사배치 건의 등에 제한되었다면 이후에는 정책의 
협의와 결정에 중점을 두게 되었다는 것이다. 중앙정치국 상무위원 중 1~2명이 각각의 영도소조에 
배치되어 조장 및 중요한 역할을 담당하게 되는데, 영도소조에서 논의하는 의제를 조장 1인이 결

정하지는 않았다. 다만 영도소조에서 결정된 정책이 정치국과 정치국상무위원회에 제출되었을 때 
해당 영도소조의 조장과 조원은 정치국 및 정치국상무위원회 회의에서 이 결정에 대한 변호인이 
될 수밖에 없게 되고, 때문에 영도소조에서의 결정은 결국 정치국 및 정치국상무위원회의 승인을 
받았던 것으로 판단된다.5 

1989년부터는 장쩌민을 중심으로 한 제3세대 지도부 그룹이 등장하였으나 1990년대 중·후반

기까지 대외정책 결정과 관련된 조직의 기본적 틀은 크게 변화하지 않았다. 대외정책 결정과정에

서 이전 시기와는 다르게 개인의 권위에 의존하기보다는 집단지도체제의 특징이 상대적으로 더 부

각되기 시작하면서 당의 공식기구인 정치국과 정치국상무위원회가 보다 적극적으로 중심적 역할을 
하기 시작하였다. 당의 비공식기구인 외사영도소조 역시 정책의 최종결정을 위한 ‘협의’의 장이라

는 역할을 수행했다. 
중국의 대외교류가 확대되면서 관련 영역도 확대되어 많은 경우 기타 행위체들의 이해관계가 

중첩되고 전문지식이 필요한 상황이 잦아졌다. 예를 들면 외교업무를 담당하는 외교부마저도 역할

의 일정 부분을 기타부서에 양도하는 등 타협해야 했고, 외교부의 역할이 절대적이지 않은 상황도 
발생하기 시작했다(張驥∙趙姍姍 2011, 156). 국무원의 기타 부서도 각각 국제협력 사(司)와 처(處)
를 설립하여 각각의 영역에서 매우 주요한 역할을 수행하였으며, 이러한 역할은 점점 더 강화되는 
추세를 보였다(張淸敏 2006, 48). 뿐만 아니라 전통적으로 외교정책 결정과정의 체계화와 전문화를 
위한 학술기관 및 싱크탱크(think tank)의 기능을 신뢰하지 않았고 필요성도 느끼지 못했던 중국 
지도부가 중국이 관련되는 대외이슈가 확대되고 세분화됨에 따라 보다 전문적인 지식의 필요성을 
인식하게 되었다. 이는 결국 연구기관을 신설하는 조치로 이어졌다. 이러한 상황은 중국의 대외정

책 결정과정에 영향을 미치는 행위자가 다양해졌다는 평가와도 맥을 같이 한다.6 결국 당은 대외정

책과 관련된 다양한 행위자의 견해를 청취할 필요성도 생겼고, 다양한 행위자들에게 당의 방침을 
설득시킬 필요성도 제기되었다. 

제도적 차원에서 1990년대 후반에는 당 관련기구의 재편성에도 이러한 상황이 반영되었다. 
1998년 3월 <국무원의 기구설치에 대한 통지>(<國發> 1998)를 통해 “국무원의 외사판공실은 중앙

외사공작영도소조판공실의 명의를 보존(保留)하여 중앙외사공작영도소조의 구체적인 업무를 담당

한다”고 발표하였고, 그 해 8월 당 중앙과 국무원은 국무원의 외사판공실을 폐지하고 중앙외사판

공실을 설립하기로 결정하였다. 이렇게 설립된 외사판공실은 당 중앙위원회 직속기구로서 외사영

도소조의 사무기구가 되었다. 외사판공실의 임무는 ① 국제정세와 외교정책 실행에 있어 중대한 
문제 및 외사관리 업무에 대해 조사연구하고, 건의, ② 중앙외사공작영도소조 전체회의와 업무회의

를 개최, ③ 당 중앙을 대신하여 외사업무 중 일부 전국적 차원의 규정 초안작성과 수정, 당 중앙 
및 국가기관의 각 부문과 각 성, 자치구, 직할시가 제정한 중요한 외사규정을 심의·결정(审核), ④ 
당 중앙 및 국가기관의 각 부문, 각 성, 자치구, 직할시가 중앙외사공작영도소조와 국무원에 보고

한 중요한 유관 외사문제를 문의(請示)하고 보고(報告)처리, ⑤ 중앙외사공작영도소조와 국무원이 
처리하도록 맡긴 기타 사항을 처리하는 것이다.7 
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국무원 산하의 외사판공실을 폐지하고 당 중앙위원회 직속기구로 외사판공실을 설립한 것은 
당의 비공식기구인 외사영도소조의 역할이 필요했기 때문이라는 추론이 가능하다. 다시 말해서 대

외정책 관련 행위체들 간 이해관계가 중첩되고 정책결정에 있어 전문성이 요구됨에 따라 정책 결

정과정에서 협의와 조정의 장이 되는 외사영도소조의 역할이 중요하게 되었고, 때문에 사무기구인 
외사판공실을 당 산하에 두는 것이 편의성이 높다고 판단했을 것이다. 외사판공실의 소속을 국무

원에서 당중앙위원회 직속기구로 변경시키며 외사영도소조의 사무기구로 전환시킨 점은 비슷한 시

기 외사영도소조 구성원의 변경과 함께 고찰할 필요가 있다.   
외사영도소조 구성원에 대해서는 이론(異論)의 여지가 있지만, 이 글은 기존연구에서 밝힌 내

용을 참조하여 분석하려고 한다. [표-1]에서 보듯이 1997년 외사영도소조의 조원과 구성원의 면면

은 대외정책과 관련한 결정을 위한 ‘협의와 조정’의 필요성에 따른 것으로 추론할 수 있다. 국가주

석이 조장을 맡았던 이전시기와는 다르게 당 총서기이자 국가주석이 조장을 맡기 시작했다는 점도 
의미가 있다. 대외정책을 당의 공식기구인 정치국상무위원회에서 결정한다면 결정권한을 지닌 당

의 최고 지도자인 총서기가 조장을 맡는 것과 국가주석이 맡는 것은 상당한 차이가 있다. 부조장

으로 총리와 부총리, 조원으로는 외교부장과 기타 국가 유력인사로 구성되었던 이전 시기와는 다

르게, 부조장으로는 국무원 총리와 외교담당 부총리, 조원으로는 당과 국무원의 외교관련 부처장으

로 외사영도소조를 구성했다는 점도 외사영도소조가 대외정책 결정과정에서 ‘당·정 간 협의와 조

정’의 기능을 수행하는 당의 비공식 기구임을 의미한다고 할 수 있다.   
이미 언급하였듯이 중국 공산당 산하의 제반 영도소조는 당이 대외적으로 공개하는 공식조직

은 아니다. 영도소조는 대외적으로 드러내지 않으며 당과 정부의 주요 관료들을 그 구성원으로 하

는 당의 비공식기구이다. 정치국 상무위원회에서 어떤 중요한 정책을 결정하기 이전에 그 정책의 
세목에 대한 평가와 분석이 필요하고, 당과 정부의 고위 지도자들 간 회합을 통해 해당 정책에 대

한 협의를 이끌어내는 과정이 필요하며, 이후 정책을 실행하는 과정에서 합의와 조정이 필요한데, 
영도소조가 이 과정에서 교량역할을 수행한다(김태호 2005, 124; Miller 2008, 1-21). 대외정책 결정

에서도 예외가 아닐 것이고, 외사영도소조가 그 역할을 수행한 것으로 사료된다.   
따라서 영도소조의 역할은 명분상 해당 사안에 대한 당과 정부 간 의견의 사전조율을 통한 합의 

도출이지만 실제로는 중요한 정책이 결정되는 장을 마련하는 것이라고 할 수 있겠다. 중국공산당은 
집단지도체제를 통한 민주집중제라는 원칙을 강조하며, 정책결정의 과정에서 서로 다른 견해를 개진

할 수 있지만 일단 결정이 된 사안에 대해서는 일반적으로 이견을 제시하지 않는다고 전해진다. 이

는 정책의 결정이 정치적 책임을 수반하기 때문에 집단지도체제 시스템에서 합의된 정책을 반대하는 
경우 이후 정치적 책임에 대해 고려하지 않을 수 없기 때문일 것이다. 결국 정치국 상무위원 1∼2인

이 영도소조에 배치되고 최고지도부의 전문가 집단 그리고 관련업무 분야에서 최고 수장들이 모인 
외사영도소조에서 토의를 거쳐 합의된 사항을 정치국과 정치국상무위원회 위원들이 반대하거나 거부

하기는 어렵다는 게 현실일 것이다. 외사영도소조의 토론을 거친 정책조언과 결의는 이미 정부부처

를 교차하는 관할권 또는 이해관계를 포함(involve)하고 있기 때문이다(Lu 1997, 107-108). 
후진타오 시기의 대외정책 결정과정은 장쩌민 시기와 유사하다고 평가된다. 전체적으로 후진타

오는 정책결정기관과 1990년대 말에 장쩌민에 의해 이미 강화되었던 지휘체계를 인계 받았다고 알려

졌다. 덩샤오핑의 퇴임과 함께 이미 개인의 권위에 의해 대외정책이 결정되는 시기는 지났고 지도부

그룹에 의해 정책이 결정되는 것은 명확하다. 그러나 대외정책의 결정과정에서 실제로 만들어지고 
승인되는 정책에서 누가 중심적 역할을 하는지에 대해서는 여전히 명확하지 않다. 그러나 이 시기 
최고지도자로서 후진타오 역시 대외정책 결정과정에서 핵심적 역할을 수행했음을 부인할 수 없다. 
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민감한 사안에 대해 이견이 제기되었을 때나 최종 책임을 져야 하는 상황에서는 중국의 최고 지도자

로서 정책 결정과정에서 가장 핵심적인 역할을 수행한다는 것이다. 일반적으로 정책 결정과정에서 
정치국상무위원회가 해당부서의 검토결과를 기초로 작성된 권고안에 대해 최종 승인하는 것으로 되

어 있지만, 2006년 외국 원전 도입과 관련하여 최종선택은 후진타오 주석이 정치적 상황을 고려하여 
결정하였던 점과 2006년 북한이 핵실험을 한 이후 중국의 공식입장을 결정하는 과정에서 후진타오 
주석이 문안에 대해 직접 수정하였다는 점은 좋은 예이다(Jakobson and Knox 2010).   

중국 최고 지도자로서 이와 같은 핵심적인 역할을 수행했지만 후진타오 주석은 여전히 대외정

책과 관련된 문제를 토론하고 결정짓기 위해 영도소조를 의지한 것으로 알려져 있다. 물론 영도소

조에서 논의된 사항이 최종결정은 아니며, 반드시 형식적으로라도 정치국상무위원회가 추인해야 
했다(Hamrin 1994, 101). 이 시기 대외적으로 이해관계가 더욱 복잡해져 당과 정부 및 정부 부처 
간 의견조율의 필요성이 더 증대되었다(Cabestan 2009, 64-66). 예를 들어 외교부와 국방부 간 사전 
의견조율이 되지 않아 문제가 된 사례들이 있다. 2007년 1월 중국이 실시한 요격미사일 실험

(anti-satellite)은 외교부에 예고 없이 제2포병대에 의해 이루어졌는데, 이 실험은 후진타오의 인가

가 있었을 것이라고 추측되었지만, 외사영도소조와 정치국상무위원회에서 어떠한 논의도 없었던 
것으로 알려졌다. 또 2006년 9월 레바논에 파견된 평화유지군의 규모와 관련해서도 외교부와 인민

해방군 간에 이견이 있었던 것으로 전해졌다. 이외에도 외교부문과 상무부문 간, 상무부문과 군부

문 간의 이해관계가 대립되는 상황이 발생하기도 했다고 한다(Cabestan 2009, 88). 
대외정책 결정과정에서 당의 공식기구인 정치국과 정치국상무위원회는 정책결정의 최종 승인

자로서 당과 정부 간, 정부 부처 간, 기타 행위자와의 이해관계를 조정해야 할 필요성이 대두되었

고, 후진타오 시기 이러한 역할을 당의 비공식기구인 외사영도소조가 맡은 것으로 판단된다. [표-1]
의 2002∼2012년 외사영도소조의 조원은 이런 점을 반영한 구성으로 보인다. 시기별로 그 영향력

의 정도가 상이했음은 부인할 수 없지만 1980-90년대, 2000년대 초반까지 대외정책 결정과정에서 
군부의 영향력에 대해 학계는 대체적으로 제한적인 영향력을 발휘한다고 평가했다(Boardman 1979, 
128-129; Barnett 1985, 97-103; Hamrin 1994, 83; 王逸舟 2003, 70).   

최근에는 중국의 국제적 위상이 제고되면서 중국의 국가이익도 확대되는 추세여서 대외정책 
결정에 있어 군부의 영향력이 점자 증대될 수 있다는 전망도 제기되고 있다(Swaine 2011a; 2011b; 
王存剛 2012, 1-18). 중국의 대외정책이 독선적인 모습을 보이고 있는데, 이는 중국 국내 행위체의 
이해관계가 상충되는 상황이 표출되었다는 평가도 받았다(Swain 2010, 1-19; Johnston 2013, 7-48). 
17차 당대회 이후 외사영도소조에 국방부장 량광례(梁光烈)와 정보를 담당하는 인민해방군 부총참

모장 마샤오텐(馬曉天)이 합류한 부분은 정부 부처 간 이해관계 조정의 필요성과 정부에 대한 당

의 장악력 제고의 필요성이 반영되었다고 사료된다. 따라서 다음 절에서는 최근 중국의 대외정책 
결정과정에서 나타나는 특징을 살펴보고, 정책의 결정과정에서 지배적인 역할을 하는 공산당은 이

에 대해 어떻게 대응하는지 살펴보기로 한다. 
 
2. 중국의 대외정책 결정과정의 특징과 공산당의 역할 
  
살펴보았듯이 짧게는 후진타오, 장쩌민 집권시기부터, 길게는 개혁개방정책을 실시하기 시작한 덩

샤오핑 집권시기부터 대외정책 결정과정에서 새로운 변화가 발생하였다. 그럼에도 불구하고 중국 
공산당은 일당독재를 유지하기 위해서는 이러한 변화를 한편으로는 수용하면서도, 다른 한 편으로

는 당의 방침을 대외정책 결정에 수용시키기도 해야 한다. 대외정책 결정과정에 발생한 새로운 변
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화를 보다 구체적으로 살펴보면 다음과 같다. 첫째, 대외정책 결정과정에 연루되는 행위체가 다양

해짐에 따라 당은 행위체 간 이해관계를 조정해야 하는 상황이 발생하였다. 우선 정부부처에서도 
대외이슈가 정치·경제의 영역을 넘어 에너지, 과학기술, 문화, 교육, 농업, 환경 등으로 다양해졌고 
대외정책도 더 이상 외교부나 상무부, 국방부 등 전통적인 대외업무 부처만의 일은 아니다. 현재 
중국 국무원 직속 27개 부처 및 위원회가 대외이슈를 처리하는 국제사(國際司)를 두고 있다는 통

계도 이를 증명하고 있다(宮力∙門洪華∙孫東方 2009). 위에서도 언급하였듯이 부처 간 이견이 대외

행태로 나타난 사례들이 공개되고 있으며, 때문에 대외정책을 결정하는 과정에서 당은 이들의 이

해관계를 조정해야 하는 상황이 발생할 것이다.   
정부부처가 대외정책 결정과정에 직접적으로 영향을 주는 행위자라고 한다면 기업, 연구기관 및 

학계, 지방정부와 언론매체 및 네티즌 등 간접적으로 영향을 미치는 행위자도 증가하게 되었다.8  
둘째, 대외정책 결정 과정에서 전문성에 대한 요구가 현저하게 높아지고 있다. 중국이 대외교

류가 많지 않았던 시기에는 최고 지도자 개인의 전략적 사고와 판단에 기초하여 대외정책이 결정

되었지만, 중국의 대외교류에서 관련된 이슈가 증대되고 세분화되는 추세에 따라 정책 결정과정에

서 분야별 전문성에 대한 요구가 늘어났다. 그러나 대외정책을 결정하는 중국의 지도부그룹과 정

책 형성과정에 개입되는 관료들이 필요한 전문성을 갖추고 있지 않을 수 있다. 따라서 중국의 지

도부그룹은 학자와 관련분야의 대표적 지식인 및 전문가들에게 정기적·비정기적으로 자문을 구하

거나 집단학습(集體學習)의 형식을 통해 관련 정보와 지식을 학습하고 있다(<新華網> 2005/11/29; 
2007/11/29; 2012/11/15).   

셋째, 대외정책 결정과정과 기구의 제도화를 도모하고 있다. 공개되는 정보로는 중국의 대외정

책이 어느 조직에서 어떤 과정을 거쳐 결정되는지 단언하기 어렵다. 다만 앞서 고찰한 시기별 대

외정책 결정과정을 통해 당의 공식·비공식 기구의 역할이 점차 증대하고 있고 집단지도체제라는 
특징이 정책결정 과정에서 제도화되고 있다고 사료된다. 중국의 한 관련 연구는 외사영도소조의 
역할확대와 외사판공실의 당 중앙 직속기구로 편제시킨 부분을 예로 들어 중국의 대외정책 결정과

정의 제도화를 설명하였다(宮力∙門洪華∙孫東方 2009). 지난 11월 공산당 제18기 3중전회 공보를 
통해 대내외 안보사안을 신속하고 효율적으로 대처하기 위해 국가안전위원회(國家安全委員會)를 
설립하기로 한 조치 역시 제도화 과정의 일환이라고 판단된다. 국가안전위원회의 위상에 대해서는 
아직 명확하지는 않지만 대외안보사안을 다룰 것이고, 안보문제를 통일적이고 종합적으로 처리하

는 사령탑 역할을 수행하려는 목적이라면 정책 결정과정의 제도화 추세를 강화시킬 것이다.   
정책결정과정에서 다양한 새로운 행위체가 등장하고, 보다 전문적인 지식을 요구 받으며, 제도

화가 강화되는 추세가 중국 공산당에게는 새로운 도전일 수 있다. “중화민족의 위대한 부흥”이라는 
“중국의 꿈(中國夢)” 실현을 통해 공산당 일당집권의 정당성을 확보하고 일당통치의 장기화를 도

모하려면 짧게는 10년, 길게는 30여 년은 더 지속적인 발전이 필요하다. 이를 위해서는 당이 추구

하는 방향으로 정책이 결정되어야 하지만, 다양한 행위체의 등장으로 그들 간의 이해관계가 중첩

되고 충돌되는 상황이 발생하고 이러한 상황이 대외적으로 표출되는 상황으로 이어질 수 있다. 따

라서 중국 공산당은 비공식기구이지만 행위체의 이해관계를 조정하고 협의하는 장으로서 외사영도

소조를 활용하고 있는 것으로 추론할 수 있다. 
2002년부터 2012년까지 외사영도소조의 조원구성을 이전시기와 비교하여 살펴보면, 외사영도

소조의 역할은 다양한 행위자의 이해관계를 협의하고 조정하는 기구의 역할을 수행하기 위한 것으

로 판단된다. 외사영도소조의 조원구성은 이전과 비교하여 선전부 부장, 공안부 부장, 국무원 홍콩

·마카오판공실 주임, 당 대만공작판공실 주임, 외교부 부부장, 국무원 신문판공실 주임, 상무부 부
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장, 화교업무판공실 주임, 인민해방군 부총참모장이 추가되었다. 이는 중국이 당면하여 결정해야 
하는 사안들이 다양해지고 복잡해짐에 따라서 정책결정을 위한 토론과정에서 관련부서의 이해관계

를 충분히 반영시키는 동시에 당의 방침을 각 부처에 전달하는 효과적인 장을 마련하는 조치라고 
평가할 수 있다. 즉 대외정책을 논의하고 결정하는 과정에서 다양한 행위체들의 이해관계를 조율

하는 장이 마련되었다고 할 수도 있고, 당의 지배적 영향력이나 영도적 지위를 확고히 하기 위한 
일환으로서 정부와 군 및 기타 행위자들을 활용하고 있다는 해석도 가능하겠다. 

예를 들어 선전부 부장 및 국무원 신문판공실 주임의 중앙외사영도소조 합류는 중국의 대외교

류가 확대되면서 관련이슈의 중국 내 보도도 더불어 증가할 수밖에 없는 실정을 반영하고, 이에 
따라 논의되어야 하고 결정해야 할 정책들도 증가하고 있기 때문일 것이라는 추론이 가능하다. 게

다가 외사영도소조는 당이 관련사항 보도에 대한 가이드라인을 제시하는 장의 역할도 할 것으로 
판단된다. 또 중국이 세계무역기구(World Trade Organization: WTO)에 가입함에 따라 관련이슈가 
증가했을 것이고, 결국 외교부에서 단독으로 처리할 수 있는 범위를 넘어서는 이슈와 전문적 지식

이 필요한 이슈들도 증가되었기 때문에 상무부장이 중앙외사영도소조에 합류했을 것이다. 인민해

방군 부총참모장의 중앙외사영도소조의 합류는 해양대국화 정책을 위해 보다 실무적인 차원의 전

문지식이 필요함을 반영했을 것으로 판단된다. 
대외정책 결정과정에서 관련이슈에 대한 전문적 지식과 정보 습득에 대한 필요성이 늘어나기 

때문에, 지도부 그룹에서 여러 방식으로 정기적·비정기적 학습이 이루어지는 것으로 알려져 있다. 
예를 들면 정치국원들의 집단학습과 전문가 자문 등이 있다. 정책 결정과정에서 전문가들의 참여

가 부각되었던 것은 장쩌민 시기 외사영도소조가 관련 전문가들의 자문을 받기 시작하였고, 전임

대사 25명을 조직하여 대외정책에 대해 자문하도록 한 것이 알려지면서부터이다(Fewsmith and 
Rosen 2001, 153-154). 이외에도 2004년 외교부의 재정지원 하에 특별연구그룹으로 외교정책자문위

원회(Foreign Policy Advisory Council: FPAC)가 설립되어 외교 분야의 간부들에게 정책조언을 하고 
외부세계에 중국의 메시지를 전달하는 역할을 하였다.9 

1990년대 이래 중국의 전문가 그룹의 정책결정 과정에 대한 관여는 앞에서 살펴본 것처럼 대

대적으로 증가하기 시작하였다. 그럼에도 불구하고 대외정책 자문시스템의 제도화는 여타 서구 선

진국들과 비교하면 여전히 상대적 낙후성을 벗어나고 있지 못한 상황이다(孫哲 2004, 4). 중국의 
발전이 지속되고 국제적 위상이 제고되면서 중국의 국가이익이 확대되면 될수록 대외정책 결정에

서 전문가의 역할은 보다 증대될 것으로 기대된다. 
정치국원들의 집단학습은 2002년 후진타오 총서기 취임 이후 12월부터 시작하여 2013년 10월

까지 총 87회 진행되었다(<新華網> 2005/11/29; 2007/11/29; 2012/11/15). 집단학습에서 진행되는 
강연이 모두 대외이슈와 관련되는 것은 아니며, 대략 1/3 정도가 특정 주제와 관련된 국제적 사례

와 중국에 대한 영향을 다루고 있다. 집단학습은 당과 정부, 군 기관 또는 대학 및 연구기관으로부

터 2명 이상의 전문가를 초빙하여 강연을 듣고 토론을 진행하는 형식이다. 
집단학습은 대외정책을 결정하는 지도부그룹에게 관련 전문지식을 제공하기도 하지만, 당과 

국가의 전략을 설명하는 장으로 이용되고 있다고 판단된다. 중국의 한 매체는 집단학습을 통해 정

책결정 그룹이 필요한 지식과 정보를 획득하여 정책을 결정하는 데 상당한 영향을 발휘할 수 있다

고 보도하였다. 예를 들면 2005년 6월 27일 “국제에너지자원 현황과 우리나라 에너지자원 전략”을 
제목으로 한 집단학습이 진행되었는데, 이 집단학습이 3일 이후 후진타오 전 주석이 러시아를 방

문하여 “석유외교”를 진행하는 데 유익한 정보를 제공하였다는 것이다(<求是> 2007/03/01) 반면 
집단학습의 장을 통해 전문가로부터 관련정보를 얻지만 토론과정에서 지도부의 견해를 피력하여 
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전문가들에게 당과 국가의 방침을 설명하는 방식으로 당의 정책방향을 강화해나가는 측면도 있는 
것으로 보인다. 18차 당대회 이후 진행된 집단학습에 대한 정보와 내용은 모두 공개되고 있는데, 
보도된 내용을 보면 토론과정에서 매번 시진핑 주석이 발언을 한 것으로 되어 있다(<新華網> 
2012/11/15). 
 
 
 
 
IV. 결론 

 
지금까지 중국의 대외정책 결정과정에서 중요한 역할을 하는 공산당의 공식·비공식기구를 고찰하고, 
이 기구들의 시기별 역할과 대외정책에 영향을 주는 새로운 행위자와의 관계를 살펴보았다. 이를 통

해 중국의 대외정책 결정에 있어 다음 몇 가지 연속성을 찾을 수 있었다. 우선 대외정책 결정과정에

서 그 권한이 고도로 중앙집권화 되어있다는 점이다. 개인이든 지도부 그룹이든 당의 최고 지도자와 
당의 정치조직이 독점하는 경향을 보이고 있다. 마오쩌둥과 덩샤오핑 이후 집단지도체제 시스템이 
구축되어 가고 있지만 여전히 정치국, 정치국상무위원회 및 외사영도소조 등과 같은 당의 공식·비공

식 기구에 집중되어 있다고 할 수 있다. 둘째, 외교안보정책 결정과정이 여전히 매우 불투명하다는 
점이다. 정책이 실제로 만들어지고 승인되는 과정에서 당의 기구가 관여하고 있다고 알려져 있으나 
중심적 역할을 하는 기구를 명확히 파악하기 어렵다. 이는 대외정책 결정과정에서 당의 공식기구와 
비공식 기구의 역할에 대해 명확한 구분이 어렵기 때문일 것으로 판단된다.   

마지막으로, 최고 지도자는 제한적이지만 여전히 가장 중요한 역할을 하고 있다는 점이다. 중

국에서 정책을 결정하는 데에 ‘합의’의 원칙은 전제조건이다. 다만 ‘합의’가 어려운 상황이거나 당

과 정부 간, 정부의 부처 간 이해관계의 조정과 협의가 필요한 상황에서는 최소한 논쟁의 방향을 
정하거나 최종 책임 부분에서 최고 지도자는 핵심적인 역할을 하고 있는 것으로 판단된다.   

이처럼 대외정책 결정과정에서 중국 공산당 역할의 연속성은 확인되지만, 반면 정책 결정과정

에서 연루되는 행위자가 다양해지고 관련이슈에 대한 전문성이 필요하며 제도화의 추세로 변화되

고 있다는 점도 부인할 수 없다. 때문에 시간이 지날수록 중국은 대외정책을 결정하는 데에 이전

과는 다르게 전문성과 관련부처 간의 의견조율이 필요하게 되었다. 당내 비전문가 소수집단이 대

외이슈들을 모두 관여하며 정책을 조율하고 결정하기는 사실상 어려운 상황이다. 때로는 관련분야

의 전문가들의 조언이 필요하고, 때로는 관련부서의 이해관계를 조율해야 할 필요도 있다. 정책 결

정과정에서 협의와 조정의 단계를 거치는 것은 제도화되고 있다는 의미일 것이다. 
중국 공산당은 당-국가체제를 유지하며 당이 정책을 결정하는 메커니즘을 유지하고자 할 것이다. 

따라서 짧게는 시진핑 집권 10년 동안, 길게는 더 오랜 기간 동안 중국 공산당은 대외정책의 큰 그

림을 그려나가며 정책 결정과정에서 나타나는 변화된 특성을 잘 통제하고자 할 것이다. 다만 중국이 
관련되는 대외이슈가 상대적으로 단순하고 개인의 권위에 의해 결정되는 이전 시기와는 다르게 일방

적으로 당의 방침을 강요하거나 전달하는 방식은 실현 가능성이 매우 낮다. 따라서 위에서 살펴본 
것처럼 중국 공산당은 다양한 형식으로 관련 행위체의 이해관계를 조정하고 협의하는 장을 이용하여 
공산당의 결정에 대한 합법성과 정당성을 강화하는 두 가지 목적을 동시에 달성하고자 할 것이다. 

대외정책에 영향을 주는 행위체가 다양해졌다는 것은 당의 지배적인 영향력 또는 영도적 지위

가 일정 정도 축소되었다고 해석할 수 있겠지만, 당분간은 오히려 이들 행위체들과 다양한 장을 
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통해 당의 영향력을 강화시킬 수도 있을 것으로 판단된다. 살펴보았듯이 외사영도소조, 중앙정치국

의 집단학습 및 전문가 집단의 정책조언 등은 중국 공산당이 대외정책 결정 과정에서 당의 영향력

을 강화하여 합법성과 정당성을 획득하는데 매우 적절한 경로이다. ■ 
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주(註)  
                                                           
1 예컨대 미국, 러시아 및 유럽에 대한 정책은 리펑(領鵬)총리가 관장하였고, 장쩌민(江澤民)주석은 

대만사무영도소조의 조장을 맡아 대만정책을 관장하는 동시에 외교와 국방정책에 많은 관여를 하

였으며 아시아와 아프리카 및 라틴아메리카 등 개발도상국 외교에 대한 정책은 차오스(喬石) 전

인대 상무위원장이, 대외무역과 금융정책은 주룽지(朱鎔基)부총리가 관장하였다는 사실을 소개하

고 있는 연구를 통해 상무위원 간의 기능적 분업이 이루어졌었다는 점을 알 수 있다. 
2  장원티엔은 1959년 펑더화이(彭德懷)를 지지했다는 이유로 비판을 받아 1959년 외교업무를 그만 

두었다(Miller 2008, 9; 邵宗海 2011). http://www.21ccom.net/plus/view.php?aid=34826(검색일: 
2011. 09. 05)).  

3 2002~2012년까지의 중앙외사영도소조의 조원는 2008년에 재구성되었을 것이라고 판단되며, 
2002~2007년까지는 국가부주석 쩡칭홍(曾慶紅)과 국무위원 탕자쉬안(唐家璇), 외교부장 리자오싱
(李肇星)이 부조장과 조원으로 포함되어 있었을 것이고, 양광례와 마샤오텐은 2008년 이후 합류되
었을 것이다(Miller 2008, 9-10; Cabestan 2009, 77-78; 邵宗海 2011). 

4 예젠잉(葉劍英), 리센녠(李先念), 천윈(陳雲) 등이 덩샤오핑, 자오즈양, 후야오방과 함께 당시 정

치국 상무위원이었으나 덩샤오핑, 자오즈양과 후야오방을 제외하고는 건강상의 이유와 전문가

가 아니라는 이유로 외교업무에는 깊이 관여하지 않았다(Lu 1997, 89-90). 
5  밀러(Miller)는 정치국 상무위원의 1~2인을 영도소조에 배치하여 정책의 영역에서 전담하게 하는 

것은 중요한 정책결정에 대한 영도소조의 역할과 집단지도원칙을 강화하려는 의도였을 것이라고 
주장한다(Miller 2008, 6). 

6 예를 들어 중국기후변화정책 제정에 있어 국가발전개혁위원회와 환경보호부, 국토자원부, 과학기
술부는 각각의 입장을 견지하였는데, 결국 국가발전개혁위원회가 가장 영향력을 발휘하여 2007
년 발리회의, 2009년 코펜하겐회의, 2010년 칸쿤회의, 2011년 더반회의에 국가발전개혁위원회 부
주임 제전화(解振華)가 수석대표로 파견되었다. 반면 류전민(劉振民) 외교부장 보(助理)는 더반 
회의 중국대표단의 일원인 제1부단장으로 파견되었는데, 이는 외교부의 역할이 축소되고 있는 
사례라 할 수 있다. 최근 문화외교를 중시하면서 문화외교를 담당하는 문화부와 교육부도 대외
정책 결정과정에서 그 위상이 상당히 높아지고 있음을 알 수 있다(王存剛 2012, 8; 1中國文化部 
웹사이트, “全國政協常委趙少華: 發揮文化外交獨特功能, 鼓勵民間社會力量參與對外文化交流,” 
http://www.ccnt.gov.cn/xxfb/xwzx/whxw/200903/t20090312_61925.html(검색일: 2012. 07. 03)). 대
외정책 결정과정에서 안전부의 영향력이 증가하고 있음을 주장하는 견해는 매티스(Mattis 2011)를 
참조.  

7 
http://baike.baidu.com/link?url=sKxsYg23Oyc21l_f7vUZa3T62Zv97bKxefm_BVmFVl0kC_E0M8sLI
Hf9PeiwZjPEBj5zBbaduxNy0GPaLha1VK(검색일: 2014. 01. 07). 
8 구체적인 사례에 대한 내용은 Jakobson and Knox 2010 참조. 
9 외교정책자문위원회는2004년 FPAC 설립초기에 퇴직외교관들로 구성되었지만, 2008년 양제츠(杨洁篪)

외교부장이 6명의 주요 연구기관장을 추가함으로써 확대되었고, 2010년 초에는 추이리루(崔領如), 
친야칭(秦亞靑), 왕지스(王輯思), 우젠민(吳建民), 양제몐(楊潔勉), 장위옌(張宇燕)과 전직 대사 12
명이 비공식 운영위원회 핵심구성원이 되어 장기적인 외교정책에 대해 조언을 하였다(Jakobson and 
Knox 2010).  
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