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I. 머리말

2019년 말 발생한 코로나19 위기에 대한 대응 방식은 국가별로 상당한 차이가 있다. 바이러스의 확산과 치료에 대한 
의료는 물론 봉쇄, 사회적 거리두기, 마스크 착용과 같이 방역에 대해서도 다양한 정책이 도입되었다. 이런 배경에서 어떤 
방식이 가장 효과적인가에 대한 논쟁이 진행되고 있다. 현재까지 논쟁은 확진자와 사망자 수를 중심으로 평가되고 있다. 
즉 피해가 적은 국가가 채택한 정책이 효과적이라는 것이다. 

2021년 전 세계적 차원에서 확산세가 진정된 이후 위기대응의 초점이 방역에서 백신 접종 및 치료제 개발로 
이동하면서, 논쟁의 초점이 방역에서 회복력으로 이동하였다. 봉쇄, 사회적 거리두기, 마스크 착용과 같은 통제 수단을 
해제하고 위기 이전과 같은 상태로 복귀하기 위해서는 정책과 제도의 재정비가 필요하기 때문이다. 이런 점에서 
위기대응을 평가하는 기준에 방역과 치료보다 회복력에 영향을 미치는 거버넌스가 더 큰 주목을 받고 있다(Stasavage 
2020).

거버넌스 논쟁에서 가장 많이 비교되는 사례는 미국과 중국이다(Cukierman 2020). 보건의료 제도 수준이 높은 
미국은 초기에 위기관리에 실패한 반면, 그렇지 못한 중국은 대규모 확산세를 재빨리 통제하는 데 성공하였다(Burki 
2020). 방역에서 미국의 부진과 중국의 선방은 경제적 결과에도 그대로 반영되었다. 2020년 미국은 대규모 재정 적자와 
초저금리라는 경기부양책에도 불구하고 국내총생산(GDP) 성장률이 -3.4%로 급락하였다. 중국 경제는 일부 지역의 봉쇄로 
인한 타격 속에서도 2.3% 성장하였다(Lin 2020). 

 중국에서는 미국과 중국의 차이를 정책 결정과 집행의 효율성으로 측정되는 국가능력으로 설명한다. 미국은 
중국과 같이 신속한 대규모 동원을 할 수 있는 제도와 조직이 없다는 것이다. 반면, 미국은 중국의 상명하달식 정책 결정 
방식과 자유와 사생활을 침해하는 봉쇄는 바람직하지 않으며 장기간 지속되기 어렵다고 비판한다. 또한 중국과 실시한 
권위주의적 방역은 민주주의 국가에 적용될 수 없다는 점도 지적된다. 

이런 배경에서 이 글은 미국과 중국의 위기 대응 방식에 대한 평가를 비교·분석한다. 코로나 위기가 아직 
종식되지 않았기 때문에 현재까지 결과를 바탕으로 한 평가가 차후에 뒤집힐 가능성을 배제할 수 없다. 이런 문제에도 
불구하고, 비교를 시도하는 이유는 위기 대응 방식에 대한 평가가 향후 미중 경쟁에 중요한 함의를 가지고 있기 
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때문이다(Brands and Gavin 2020; Reich and Dombrowski 2020; O'Rourke and McInnis 2021; Maull 2021; 
Norrlöf 2020). 거버넌스에 대한 평가는 선험적 표준이나 기준이 부재하기 때문에, 사후적인 결과에 의해 결정되는 
경향이 있다. 이 때문에 위기 극복에 성공한 국가가 향후 거버넌스 모델의 국제기준 또는 모범규준으로 부상할 가능성이 
높다. 만약 중국이 미국보다 더 빨리 위기 극복에 성공한다면, 국가능력을 강조하는 중국식 거버넌스가 민주주의를 
중시하는 미국식 거버넌스보다 더 효율적인 대안으로 평가받을 수 있을 것이다(Dunford and Qi 2020; Buckley 2020).

이하 논의는 다음과 같다. 먼저 미국과 중국의 위기 대응을 다양한 통계와 지표를 통해 다각도로 비교한다. 중국 
사례에 대한 논란을 국가능력과 권위주의를 중심으로 검토한다. 중국에서는 국가가 인력과 자원을 효율적으로 동원할 수 
있는 국가능력을, 미국에서는 강압적인 방식의 봉쇄와 전수 조사에 배태되어 있는 권위주의를 각각 부각한다. 마지막으로 
거버넌스 모델 논쟁이 미중 경쟁에 미치는 함의를 정리한다.

II.. 미국과 중국의 위기대응 거버넌스

어떤 거버넌스가 위기관리에 효과적이었는가? 이 질문에 대한 답을 구하기는 쉽지 않다. 가장 근본적인 문제는 좋은 또는 
바람직한 거버넌스(또는 정부의 질)가 무엇인가에 대해서는 선험적인 정의가 존재하지 않는다는 데 있다. 거버넌스에 대한 
논의는 공적 에토스의 요구, 좋은 정책 결정과 합리적 추론의 미덕, 법치, 효율성, 안정성 및 혜택의 원칙 등과 같은 
다양한 개념들의 절충 또는 조합을 넘어서지 못하고 있다(Agnafors 2013). 또한 공시적으로는 물론 통시적으로도 어떤 
특정한 규범이나 기준에 일관되게 부합하는 거버넌스 개념도 없다. 자유민주주의에 기반을 둔 거버넌스가 보편적인 모델로 
간주되고 있지만, 중국은 이와 다른 대안을 모색하고 있다(H. Li 2020).

이런 배경에서 위기관리 거버넌스에 대한 대부분의 비교연구는 정치경제(일인당 GDP, 민주주의, 정부 효과, 
연방 구조), 사회문화(전통 대 합리/세속 가치, 생존 대 자기표현 가치, 여성 국가수반), 인구지리(금지능력, 메르스 경험, 
노령 인구 비율, 최초 확진자 발견일, 위기에 일찍 노출, 인종적 분열, 지니 계수, 비만, 도시화, 인구 밀도, 인구) 및 
정책지향(전염병 준비성, 빠른 국제여행 제한, 국내이동 제한/강제적 사회적 거리두기의 길이와 강도)의 네 가지 범주들을 
중심으로 전개되어 왔다. 위기관리에 성공한 국가들에서는 국제 및 국내 이동 제한이 공통적으로 발견되었다. 사례는 많지 
않지만, 여성이 국가수반인 국가가 위기에 비교적 잘 대응하는 경향을 보여주었다. 그 이외에 어떤 요소도 국가별 
공통점과 차이점을 설명하는 데 별로 도움이 되지 않았다(Hendrix 2021). 

한두 가지 요소로 위기대응을 체계적으로 비교·분석하는 것은 사실상 불가능하기 때문에, 거버넌스 연구는 
다양한 사례의 비교를 통한 유형화에 기반을 두고 있다. 국가와 시장(사회)의 관계를 중심으로 분석하는 자본주의 다양성 
연구의 전통에서 얀 네데어빈 피터스는 위기대응 방식을 자유주의, 협조, 국가주도로 구분하였다. 
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[표 1] 다양한 시장경제에서 제도

    출처: Nederveen Pieterse (2021, 3)

의사결정 방식과 대응 결과를 기준으로 제시한 실라 재서노프는 통제, 합의, 혼동으로 국가를 구분하였다. 

[표 2] 위기 대응 방식: 세 가지 유형

    출처: Jasanoff et al. (2021, 21)

이 두 가지 유형화 모두에서 동아시아 국가들의 위기대응이 전반적으로 높은 평가를 받았다. 확진자와 사망자 
수를 기준으로 보면, 대만, 한국, 중국, 일본은 유럽과 북미의 선진국보다 훨씬 성공적으로 위기를 관리하였다(Fukuyama 
2020; Kennedy 2020; Cha 2020b; Lee 2021). 이 국가들은 국가주도로 산업화를 추진했다는 공통점을 가지고 있다는 

시장경제 제도 수혜자 사례

자유주의
탈규제 기업, 금융 미국, 영국, 칠레

포퓰리스트 약화 정실, 기층 트럼프, 볼소나로, 모디

협조 결정적 이해관계자 동유럽, 동북아시아

국가주도

발전적 결정적 국가, 정당성 중국, 싱가포르, 베트남

전통적 결정적 국가, 지지층 사우디아라비아, 이란, 터키

채취적 선택적 레짐, 정실 러시아, 앙골라, 캄보디아

통제 합의 혼동

보건

Ÿ 공공보건 주권에 대한 

논란 없음

Ÿ 사스와 신종독감(H1N1)

으로부터 학습

Ÿ 공공보건 주권에 대한 협상

Ÿ 전국적 연구 및 자문 체제

Ÿ 조합주의적 의료

Ÿ 공공보건 주권에 대한 

논란

Ÿ 정치적 및 생의학 주제에 

대한 경쟁 

경제

Ÿ 최소한의 제한

Ÿ 봉쇄 없음

Ÿ 주로 네트워크 경제로부

터 부정적 영향

Ÿ 체제 안정

Ÿ 일자리 보호

Ÿ 2008년으로부터 학습

Ÿ 시장 부양

Ÿ 직접적인 현금 구제

Ÿ 구제 금융 논란

정치

Ÿ 국가주의적 접근

Ÿ 초로나 대응에 매우 높은 

대중적 지지

Ÿ 지방선거에서 집권당의 

승리

Ÿ 조합주의적 접근

Ÿ 위험 회피와 안정에 주력

Ÿ 극심한 양극화 속에서 

다원주의적 접근

Ÿ 전문성에 대한 불신

Ÿ 연방정부와 지방정부 

사이의 갈등

국가
Ÿ 대만, 한국, 중국, 

싱가포르

Ÿ 호주, 오스트리아, 일본, 

프랑스, 네덜란드, 스웨덴

Ÿ 미국, 브라질, 인도, 

이탈리아, 영국
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점에서 위기대응에서 국가의 역할에 대한 논쟁이 촉발되었다(Acemoglu 2020; Rajan 2020; Mazzucato and 
Quaggiotto 2020). 

국가능력과 확진자, 사망률, 치사율 사이에는 뚜렷한 상관관계가 나타났다. 특히 확진자와 사망률은 국가능력이 
높은 한국과 일본에서 낮았다. 반면 국가능력이 치사율에 미친 영향은 분명하게 나타나지 않았다. 그렇지만 국가능력이 
낮은 나라에서 치사율이 예외적으로 높았다는 점은 분명하다.

[그림 1] 국가능력과 코로나 19의 보건 영향

 출처: Gisselquist and Vaccaro (2021, 12) 

위기관리에서 국가의 역할에 대한 논쟁에서 가장 많은 논란을 불러일으키는 국가는 미국과 중국이라고 할 수 
있다. 2019년 11월 전후에 호북성 우한시를 중심으로 위기가 발생하였지만, 중국은 강력한 지역 봉쇄를 통해 2020년 3월 
위기의 전국적 확산을 막는 데 성공하였다. 중국은 이런 경험을 바탕으로 중국식 위기관리 체제가 방역에 효과적이라는 
주장을 제기하였다. 중국 관영언론에서는 시민의 자율적 협조에 기반을 둔 서구적 방식보다 국가가 직접적 개입하는 
중국적 방식이 더 효율적이라는 주장을 확신시켰다. 반면, 미국에서 방역과 치료에 실패하였을 뿐만 아니라 정치사회적 
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혼란이 증폭되었다. 이 때문에 미국 내에서도 미국이 중국에 열등하다는 자성이 등장하였다(Tellis 2020; Schaus and 
Freier 2020). 

대규모 전염병 위기 대응에 필수적인 방역과 보건 제도를 보면, 미국이 중국보다 많이 뒤처져 있다는 사실을 
이해하기 어렵다. 세계보건기구(WHO)의 보건 지수에 따르면, 미국이 중국보다 낮은 항목은 없다. 보편적 의료서비스 보장 
지수에서 미국은 86점, 중국은 79점이다. 전염병 관리에 중요한 최소한 기본 위생에서 미국은 100점, 중국은 85점으로 
격차가 크다. 

[표 3] 보건 지수

    출처: World Health Organization (2019: 108-112)
코로나 19와 같이 전 세계적 차원의 전염병 방역에 대한 글로벌 보건안전 (GHS) 지수 (Ranking)에서 미국과 

중국의 차이는 훨씬 더 컸다. 미국은 세계 1위인 반면, 중국은 51위였다. 미국은 위험 환경을 제외한 전 항목에서 세계 
최고 수준이었지만, 중국은 30~60위권이었다. 특히 국제규범 준수에서 중국은 세계 최하위권인 141위였다. 

[표 4] 글로벌 보건안전 (GHS) 지수 (순위)

   출처: Nuclear Threat Initiative and Johns Hopkins Center for Health Security (2019: 20-29)

국가 보편적 
의료서비스 
보장 지수

전염병 서비스 능력 및 접근
최소한 기본 

위생
병상 밀도 보건 인력 밀도 국제보건규칙 

핵심능력 지수
미국 86 100 100 100 100

중국 79 85 100 100 100

한국 86 100 100 100 98

대만 - - - - -

일본 83 100 100 100 100

호주 87 100 100 100 100

뉴질랜드 87 100 100 100 98

베트남 75 84 100 60 95

국가 총점 예방 탐지 및 
보고

신속대응 보건 체계 국 제 규 범 
준수

위험 환경

미국 83.5(1) 83.1(1) 98.2(1) 79.7(2) 78.3(1) 85.3(1) 72.9(19)

중국 48.2(51) 45.0(50) 48.5(64) 48.6(47) 45.7(30) 40.3(141) 64.4(58)

한국 70.2(9) 57.3(19) 91.2(5) 71.5(6) 58.7(13) 64.3(23) 74.1(27)

대만 - - - - - - -

일본 59.8(21) 49.3(40) 70.1(35) 53.6(31) 46.6(25) 70.0(13) 71.7(34)

호주 75.5(4) 68.9(8) 97.3(2) 65.9(10) 63.5(6) 77.0(3) 79.4(18)

뉴질랜드 54.0(33) 55.0(27) 36.7(107) 58.1(21) 45.2(32) 59.4(39) 77.2(23)

베트남 49.1(50) 49.5(39) 57.4(51) 43.0(73) 28.3(74) 64.6(21) 53.4(107)
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이러한 차이는 2004년 사스(SARS) 위기의 결과에 부합한다. 중국에서 확진자 5,327명 및 사망자 349명으로 
세계 최대 피해가 발생하였다. 반면, 미국에서는 확진자만 27명 발생하였다. 중국과 근접하고 교류가 많은 홍콩, 대만, 
싱가포르도 큰 피해를 보았다. 

[표 5] 사스 위기

   출처: World Health Organization (2004) 

현재까지 방역 성과를 비교해보면, 중국이 미국보다 훨씬 더 적은 피해를 입은 것은 확실하다. 그림 2과 3의 
인구 100만 명당 확진자 및 사망자 수 변화 추세를 보면, 중국의 문제 제기를 근거 없는 주장이라고 치부하기 어렵다. 
[그림 4]가 보여주듯이, 미국은 백신 개발과 접종에서 중국보다 우위에 있었다. 백신 보급률이 급상승했던 기간에 미국이 
중국을 앞섰지만, 미국의 우위는 오래 지속되지 않았다. 그나마 미국에서는 접종률이 50%대를 넘어선 후 정체되어 
집단면역에 필요한 70% 수준으로 도달하지 못하고 있는 상태다. 미국에서 백신 접종에 대한 저항이 강력하기 때문에 
미국이 중국을 추월할 가능성은 거의 없을 것으로 예상된다. 

국가 총계 발생일

확진자 사망자 치명률 (%) 최초 최종

미국 27 2003년  2월 24일 2003년 7월 13일

중국 5327 349 7 2002년 11월 16일 2003년 6월  3일

한국 3 0 0 2003년  4월 25일 2003년 5월 10일

대만 346 37 11 2003년  2월 25일 2003년 6월 15일

일본 - - - - -

호주 6 0 0 2003년  2월 26일 2003년 4월  1일

뉴질랜드 1 0 0 2003년  4월 20일 2003년 4월 20일

베트남 63 5 8 2003년  2월 23일 2003년 4월 14일



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 20228

[그림 2] 인구 100만 명당 누적 확진자 수

    출처: Our World in Data (OurWorldInData.org/coronavirus)

[그림 3] 인구 100만 명당 누적 사망자 수

      출처: Our World in Data (OurWorldInData.org/coronavirus)
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[그림 4] 백신 접종률(%)

     출처: Our World in Data (OurWorldInData.org/coronavirus)

앞으로 어떻게 위기에서 회복할 것인가에 대해서는 방역뿐만 아니라 위기 이후 상황을 관리할 수 있는 
회복력까지 고려할 필요가 있다. 2020년 11월부터 블룸버그가 발표한 「코로나 19 회복력 지수」는 위기 지표(1개월 십만 
명당 확진자 수, 1개월, 사망률, 확진율, 백신 접근성, 인구 백 명당 백신 접종), 재개 지표(백신 접종률, 봉쇄 강도, 항공 
능력, 접종 후 여행 경로), 삶의 질(공동체 이동성, 2021년 GDP 성장률 예상, 보편적 건강보험 보급률, 인간개발 지수)로 
구성되어 있다. 지난 10개월 동안 순위 변동을 검토해 보면, 조사 대상인 53개국 중 대만, 뉴질랜드, 호주, 한국 등이 
좋은 평가를 받았다. 베트남과 일본은 2021년 5월 대규모 감염이 발생한 후 초기에 높은 순위가 급락하였다.

[표 6] 블룸버그 코로나 19 회복력 지수 순위 (2020년 11월 – 2021년 8월)

     출처: https://www.bloomberg.com/graphics/covid-resilience-ranking/ 

20.11 20.12 21.1 21.2 21.3 21.4 21.5 21.6 21.7 21.8 21.9

미국 18 37 27 37 21 17 13 1 5 25 28

중국 8 9 5 6 7 12 9 8 9 24 23

한국 4 8 12 8 6 6 5 10 23 26 26

대만 3 2 4 7 4 5 15 36 40 41 42

뉴질랜드 1 1 1 1 1 2 1 2 3 29 38

호주 7 3 3 3 3 3 3 7 28 31 34

일본 2 7 8 9 8 7 14 23 26 33 29

베트남 10 12 10 12 15 11 23 40 46 50 52
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미국과 중국에 대한 평가는 여러 번 반전되었다. 2019년 11월 말 중국 후베이성 우한시에 발생한 위기가 
확산되었던 2020년 4월까지 중국은 실패 사례로 간주되었다. 2020년 4월 이후 미국에서 바이러스가 확산되어 확진자와 
사망자가 급증하면서 미국이 중국보다 훨씬 더 큰 실패 사례로 전락하였다. 「코로나 19 회복력 지수」에는 이런 추세가 
반영 되어 있다. 그렇지만 미국이 중국보다 높은 순위에 있었던 2021년 6월과 7월 평가에 대해서는 논란이 있다. 
자오리젠(趙立堅) 중국 외교부 대변인은 인구 대비 확진자와 사망자 수가 비교할 수 없이 차이가 나는데도 불구하고 미국이 
중국보다 높은 순위에 있다는 점을 지적하였다(Foreign Ministry 2021). 

III. 중국의 성공 요인: 국가능력 대 권위주의

  1. 국가능력

중국 관영언론은 확산세가 꺾인 2020년 3월부터 중국의 국가능력을 강조하기 시작했다(Jacques 2020). 이 주장의 핵심은 
중국에서는 정부가 강력한 조치를 선제적으로 취했기 때문에 피해를 최소화할 수 있었다는 것이다. “서구 정치체제는 
대규모로 동원하고 조직할 수 있는 능력을 결여하고 있다”(Song 2020). 서구 정부의 동원 능력은 자유를 중시하는 
개인주의, 중앙-지방의 비협조적 관계, 시민사회의 반발 등에 제한되었다. 중국에서는 대규모 확산이 발생한 후베이성에 
2020년 3월 1일 기준으로 총 344개 팀의 의료인력 42,000명이 파견되었다. 또한, 중국에서는 시민이 정부의 방역지침을 
잘 준수하여 일부 서구 국가와 달리 봉쇄 반대 시위와 마스크 착용 거부가 발생하지 않았다(Ding 2020). 중국이 취한 
봉쇄 정책이 개인의 자유를 억압하는 권위주의적이라는 비판에 대해서는 정치체제와 방역의 연관성을 부정하는 논리로 
반박하였다. 즉 민주주의와 권위주의의 차이가 방역에 미치는 영향은 없다는 것이다. “사람의 생명을 구할 수 있는 한, 
민주주의든 권위주의든 어떤 조치도 시도해볼 만한 가치가 있다” (Shi 2020). 

2020년 6월 이후 중국의 선방과 미국의 실패가 확연해지자 중국이 미국보다 효과적으로 대응하고 있다는 
평가가 점점 더 증가하였다. 정부가 시민이 방역지침을 유도하는 동원능력에서 중국이 미국보다 월등했다(Beeson 2020). 
물론 중국의 성공은 자발적 협력뿐만 아니라 위반 시 강력한 처벌이라는 강제적 압력에 기반을 두었다는 점에서 문제가 
있다. 그렇지만 정부가 개입하지 않았다면, 시민이 자발적으로 협력하지 않는 집단행동 문제가 장기간 지속되어 위기가 더 
심화될 수 있다. 이런 점에서 중국에 대한 평가는 정부의 개입 그 자체가 아니라 정부의 개입해야 할 만큼 상황이 
심각했는가라는 문제에 달려 있다. “빠른 전파와 같은 위험한 역 외부효과에 직면해 있을 때는 민주주의의 국가의 개명된 
지도자도 일시적으로 제한을 부과하는 것을 고려해볼 것이다”(Cukierman 2020).

국가능력의 강조는 중국식 거버넌스의 특징이라고 할 수 있다. 책임성, 투명성, 법치 등을 어떻게 향상시킬 
것인가에 초점을 두고 있는 서구와 달리, 중국에서는 효율성이 거버넌스 논쟁의 핵심에 있다. 이러한 차이는 공산당 체제 
내에서 거버넌스를 개혁해야 한다는 특수성의 산물이라고 할 수 있다. 따라서 거버넌스의 효율성 증대는 체제의 정당성 
강화로 연결된다(Q, Li 2020). 
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이러한 주장은 국무원 신문판공실이 2020년 6월 발간한『코로나 19에 맞서는 중국의 
행동(抗击新冠肺炎疫情的中国行动)』 백서에 반영되었다. 중국이 위기를 조기에 통제할 수 있었던 이유는 세 가지로 요약될 
수 있다. 첫 번째는 예방, 통제, 치료를 잘 협조하는데 성공하였다. 여기에는 집권화된 의사결정 체제, 사회 모든 분야를 
망라한 예방 및 통제 체제, 환자를 치료하기 위한 전면적 노력, 투명한 정보 공개, 및 과학기술 활용이 포함되어 있다. 두 
번째는 동원능력이다. 인명을 중시하기 위해 사회와 개인이 국가의 동원체제에 유기적으로 결합을 했다는 것이다. 
마지막으로 중국은 국제적 지원을 받는 것은 물론 중국의 경험으로 공유했다는 점을 강조하였다(State Council 
Information Office 2020). 

중국의 방역 성공이 정치적 현능주의(贤能主义; meritocracy)와 정책 통합의 결과라는 설명도 있다. 서구 
민주주의 국가와 비교해서 권위주의 또는 전체주의라는 비판을 받고 있지만, 공산당과 국무원의 유기적 협력 구조가 정책 
결정과 집행의 신속성과 일관성을 증가시키는 데 기여하였다는 사실은 부정하기 어렵다. 당 총서기이자 국가주석인 
시진핑과 공산당 정치국 상임위원이자 국무원 총리인 리커창은 당정 협력을 주도하였다. 또한 중앙정부와 지방정부 사이의 
협조는 2020년 1월 20일 우한전염병예방통제본부가 만들어지면서 원활해지기 시작하였다. 25일 총리가 주재하는 
중앙전염병통제영도소조(中央疫情防控领导小组)가 설립되어 국가전염병예방통제기구(国家疫情联防联控机制)를 지휘하였다. 
중앙정부가 설립한 이 기구들은 확진자를 치료하기 위한 대규모 임시병원 건설과 봉쇄기간 중 우한과 후베이성에 생필품 
공급을 신속하게 집행하는 데 결정적인 역할을 수행하였다. 중국에서 자원·인력 동원의 속도와 규모는 다른 나라에서는 
상상하기 어려울 정도라고 할 수 있다.



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 202212

[그림 4] 중국의 위기관리 거버넌스

 출처: Wang (2021, 434)

2021년 8월 인민대 충양금융연구원(学重阳金融研究院), 타이허연구소(太和智库), 하이궈투즈연구원(海国图智研究
院)은 『미국이 1위? 미국 방역의 진상(“美国第一”？！美国抗疫真相)』보고서를 통해 중국이 미국에 비해 월등하다는 점을 과
시하였다. 이 보고서의 즉각적인 목표는 2021년 6월 「코로나 19 회복력 지수」가 미국을 1위로 선정한 사실에 대한 반박
이다. 이 보고서는 미국은 세계 최악의 방역 실패국(failed state)으로 정치적 책임 전가, 코로나19 확산, 정치 분열, 통화 
남발, 방역 기간 혼란, 거짓 정보, 기원 조사 테러리즘 등의 8개 분야에서 1위라고 맹비난하였다. 이러한 문제 때문에 미
국은 ‘반-전염병, 저항, 경기 침체’의 악순환에 빠지게 되었다는 것이다(Chongyang Institute for Financial Studies 
2021, 14).

미국의 위기 관리 실패의 원인으로 이 보고서는 미국의 체제 문제를 거론하였다. 위기대응을 위해서는 국가 



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 202213

전체가 일관된 정책을 추진해야 하는데 미국식 연방제에서는 각 주와 지방자치단체가 서로 상충되는 정책을 도입하였다. 
또한 행정부와 의회가 대립하면서 정책결정이 지체되었다. 정책도 환자의 치료보다는 주식시장의 구제에 맞춰졌다. 이런 
문제들은 빈부격차, 인종 갈등, 사회 불안을 악화시켰다. 미국은 미국우선주의를 고집함으로써 글로벌 리더로서 역할을 
포기하였다. 해외여행을 통제하지 않아 바이러스를 전파하는 데 기여하였으며, 백신 민족주의를 추구하여 국제협력을 
저해하였다. 

이 보고서는 우한바이러스연구소(武汉病毒研究所)에서 바이러스가 발원했다는 주장도 반박하였다. 중국은 코로나 
19 전염병과 유사한 독감이 2019년 미국에서 유행했으며, 코로나 확진자가 이르면 2019년 12월 일리노이, 매사추세츠, 
미시시피, 펜실베이니아, 위스콘신 주에서 발생했다고 주장하였다. 사실 여부의 확인을 위해 중국은 2019년 7월 폐쇄되기 
전까지 생화학 무기를 연구했던 육군전염병의학연구소(USAMRID)와 텍사스대학 실험실에 대한 사찰을 
요구하였다(Chongyang Institute for Financial Studies 2021, 20-22). 

  2. 권위주의 

미국에서는 중국의 방역 성공을 국가능력보다는 권위주의로 설명하고 있다. 정책결정이 공산당과 정부가 주도하였으며 그 
방식도 하의상달보다 상명하달이라서, 위기대응에 민간의 자발적 협조와 지역의 특수한 사정이 제대로 고려될 수 있는 
여지가 크지 않았다. 이런 문제점 때문에 중국식 위기관리 거버넌스는 단기적으로는 성과를 거둘 수 있지만, 장기적으로 
지속될 가능성이 높지 않다. 또한 중국의 권위주의적 위기관리 거버넌스가 다른 국가에 참고할 수 있는 국제기준이나 
모범규준이 되기는 어려울 것이다(Wright 2020; Huang 2021).

권위주의의 한계는 위기 발생 초기부터 인지되었다. 사스 위기 이후 개선된 전국 방역체계가 이번 위기에 
제대로 작동하지 않았다. 가장 먼저 드러난 문제는 중앙-지방 관계에 배태된 파편화된 권위주의의 관료주의적 관성이다. 
우한에서 코로나 19 전염병이 발생했다는 사실을 중앙정부에서 인지하기까지 2주 이상의 시간이 소요되었다. 시-성-중앙 
행정체계가 보고를 지연시킨 것이다. 중앙에서 사실을 인지한 후 우한에 파견되었던 사찰관도 그 심각성을 파악하는 데 
1주가 걸렸다. 처벌을 두려워하는 관리들의 은폐 시도가 이 문제를 더욱 악화시켰다. 당시 양회에 참석하고 있던 공산당 
간부와 지방정부 관리들은 사실을 공개하는 것을 꺼렸다. 관료주의적 관성은 민주주의도 존재한다. 공론이 활성화되어 
있기 때문에 민주주의에서 사실의 은폐는 아주 일시적으로만 가능하다. 반면, 언론이 통제되어 있는 권위주의에서는 
상당히 오랜 기간 사실이 감춰질 수 있다(Swaine 2020a; 조영남 2021). 

권위주의는 중국식 위기관리의 전파 가능성에도 부정적 영향을 미치고 있다(von Carnap et al. 2020; Swaine 
2020b). 첫 번째 문제는 위기의 발원지라는 비판이다. 이 비판은 바이러스가 어디에서 기원했던 간에 중국이 초동 대처를 
잘했다면 위기가 전 세계로 확산되지 않았을 것이라는 가정에 근거를 두고 있다. 두 번째 문제는 중국 통계의 신뢰도에 
있다. 중국이 위기 발생 이후 정확한 통계를 제공하고 있지 않으며, 초동 대응 문제를 감추기 위해 통계를 조작한다는 
의혹이 계속 제기되고 있다. 세 번째 문제는 중국의 자체 평가에 대한 시기와 방식이다. 중국은 위기가 전 세계적으로 
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확산되고 있었던 2020년 6월 위기를 극복했다는 백서를 발간하였다. 이 백서는 위기의 원인, 대응 및 결과에 대한 논의를 
사실상 중단시켰다. 적어도 중국 내에서 정부의 공식 입장 이외의 다른 견해가 나올 수 있는 가능성이 차단되었기 
때문이다. 마지막으로 중국산 백신의 효과에 대해서도 의구심이 해소되지 않고 있다. 중국이 개발한 시노백과 시노팜 백신 
중 시노팜 백신만이 세계보건기구(WHO)으로부터 2021년 5월 7일 긴급 사용 허가를 승인받았다(Scissors et al. 2021). 

중국의 권위주의는 국제공조에도 방해가 되고 있다. 대만은 하나의 중국 원칙을 고수하는 중국의 반대 때문에 
세계보건기구(WHO)에 가입을 못하고 있다. 양안 관계가 비교적 우호적이었던 2009년부터 2016년까지 대만은 차이니스 
타이베이란 이름을 가진 옵서버 자격으로 세계보건총회(WHA)에 참석할 수 있었다. 그러나 중국에 비판적인 민진당 정권이 
등장한 이후 중국은 대만의 참가를 계속 거부하였다. 올해에는 G7까지 대만의 참석을 공개적으로 지지했지만, 지난달 
열린 74차 WHA에서 대만에 배정된 자리는 없었다. 따라서 대만은 방역을 위한 국제공조에서 참여하지 못하고 있다(Lu 
and Chung 2020).

  3. 민주주의와 국가능력의 결합 가능성: 한국과 대만 사례 

중국과 달리 한국과 대만은 민주적 방식으로 정부가 방역을 선도한 사례로 평가되고 있다. 이 두 국가에서는 정부가 
개인과 기업의 자유를 일방적으로 억압하는 봉쇄보다는 시민과 시장의 자발적 협조를 유도하는 사회적 거리두기를 통해 
방역에 성공하였다. 민주주의와 국가능력의 결합이라는 점에서 이 두 국가는 중국의 권위주의에 대한 대안으로 간주되고 
있다(국회입법조사처서2020; Ahn 2020; Cha 2020a; Klingner 2020; Wong 2020; Rowen 2020; Yen 2021). 

한국과 대만의 국가주도 위기관리에 대해 긍정적 평가만 있는 것은 아니다. 바이러스 전염을 막기 위해 
확진자를 추적하고 격리하는 과정에서 개인 신상 정보와 권리를 과도하게 침해한다는 비판이 제기되고 있다. 암호화했으며 
일정 기간 후 자동 삭제된다고 하지만 개인 신상 정보를 정부 기관 홈페이지에 공개하는 것은 물론 문자 메시지를 통해 
공지하는 것은 사생활 보호 원칙에 어긋난다. 또한, 집단 감염이 발생한 특정 종교, 사회 집단에 대한 과도한 관심과 
편견이 사회적 문제가 되기도 하였다(Lee 2021). 

또한 2021년 중반 한국과 대만은 백신 접종이 늦어지고 확진자가 증가하면서 많은 비판을 받았다. 한국의 경우 
3차 유형으로 일일 신규 확진자가 1천 명을 넘어서고 사망자가 증가하였다. 대만 역시 2021년 초 200일 이상 확진자가 
등장하지 않았던 대만에서 감염 경로가 불분명한 집단 감염이 5월 초 발생한 이후 신규 확진자가 빠르게 늘어났다. 5월 
22일에는 일일 신규 확진자가 723명까지 급증하였으며, 6월 4일에는 누적 확진자가 1만 명을 넘어섰다. 그 결과 한국과 
대만에 대한 국제적 평판은 상당히 떨어졌다. 「코로나 19 회복력 지수」에서 대만의 순위가 5월 5위에서 15위로 무려 
10계단 하락하였다. 

낮은 백신 확보율은 대만 정부의 판단 착오와 중국의 방해 공작의 결과라고 할 수 있다. 오랫동안 확진자가 
나오지 않았기 때문에 대만에서는 백신을 빨리 접종해야 할 시급성이 크게 드러나지 않았다. 차이잉원 정부는 백신 확보를 
위한 국제 경쟁에 처음부터 적극적으로 뛰어들기보다는 자체 백신을 개발하는 데 중점을 두었다. 중국의 훼방도 대만의 
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백신 확보를 어렵게 만들었다. 계약이 성사되기 직전에 독일의 바이오엔테크는 백신을 대만에 직접 판매하지 않고 
중국·홍콩·마카오 판권을 가진 중국 제약사 푸싱(復星)의약을 통해 제공하겠다고 입장을 바꿨다. 차이잉원 총통은 중국이 
배후에서 대만의 백신 구매를 막았다고 공개적으로 비판하였다(Chi 2021). 

IV. 맺음말 

코로나 19 전염병 발생 직후 국가주도 위기대응을 한 동아시아 국가들이 방역에 비교적 성공하였다. 특히 
보건의료체제에서 열등한 중국이 강력한 통제를 통해 확진율, 사망률, 백신 접종률에서 큰 성과를 거두었다. 반면 가장 
우수한 의료 기술과 방역 제도를 보유하고 있음에도 불구하고 연방정부가 적극적으로 개입할 수 없었던 미국에서는 
확진자와 사망자가 세계 최대였다. 이런 점에서 위기관리에서 국가능력의 중요성이 인정되고 있다. 

국가능력이 위기관리에 미친 영향을 정확하게 평가하기 위해서는 세 가지 차원에서 추가 연구가 필요하다. 첫째, 
「코로나 19 회복력 지수」순위가 몇 달 동안 급등락을 반복했다는 사실은 방역의 성과를 단기간에 평가하는 것이 얼마나 
위험한 일인가를 쉽게 알 수 있다. 집단면역 달성을 통한 전염병 통제는 적어도 수년이 걸리기 때문에 어느 특정 시점에서 
잘잘못을 가리는 것은 가능하지 않으며 바람직하지도 않다. 단기간에 이뤄진 성과에 도취하게 되면, 나중에 더 큰 피해를 
당할 수 있는 문제를 소홀히 취급하게 만들 수 있기 때문이다. 

둘째, 국가-사회-개인 관계에 대한 검토가 필수적이다. 왜 어떻게 동아시아에서 방역의 주체와 책임이 개인이나 
사회가 아니라 국가에게 부과되었는가에 대해서는 아직 체계적인 분석이 없다. 국가주도 산업화를 했다는 공통점을 가지고 
있다는 점에서 발전국가 유산이 긍정적 영향을 미쳤다는 가설이 있다. 또한, 사스와 메르스의 피해를 받은 후 전염병 방역 
체계를 개선했다는 점도 중요한 유사성이라고 할 수 있다(World Health Organization 2017). 그러나 중국과 나머지 
국가들은 정치경제체제가 근본적으로 다르다. 따라서 개인의 권리와 책임에 대해서 전혀 다른 인식을 가지고 있다. 이런 
유사점과 차이점을 체계적으로 비교해야만 동아시아에서 국가능력을 제대로 파악할 수 있을 것이다.

셋째, 국가능력이 왜 어떻게 위기관리 거버넌스에 영향을 미쳤는가에 대해서도 재검토가 필요하다. 봉쇄와 
사회적 거리두기는 개인의 자유와 사생활을 심각하게 침해할 수 있기 때문에 장기적으로 지속될 수 없는 정책이다. 
국가주도의 방역에 내재된 권위주의 문제를 극복하지 못한다면, 향후 이와 유사한 상황에서 시민사회와 시장의 자발적인 
협조를 유도하기 어려울 것이다. 따라서 국가능력의 권위주의적이 아니라 민주주의적 방식으로 구현될 수 있는 제도와 
정책이 모색되어야 한다. 

코로나 19 위기 이후 국가능력에 대한 논란은 거버넌스 논쟁 전반에 중요한 영향을 미칠 수 있다. 세계화 
시대에 유행한 신자유주의는 국가보다는 시장을 중시하였다. 이 이념에 따르면, 최선의 거버넌스 큰 시장, 작은 정부라고 
할 수 있다. 위기 이후 동아시아 국가 사례는 큰 국가, 작은 시장이 더 효율적일 수 있다는 반론에 새로운 근거를 
제공하고 있다. 따라서 이 위기의 결과에 따라 신자유주의 거버넌스가 재평가될 것이다(Stiglitz 2021).■ 



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 202216

참고문헌
국회입법조사처. 2020. 『코로나19(COVID-19) 대응 종합보고서』(개정증보판)
조영남. 2020. “2020년 중국 정치의 현황과 전망: 중국의 코로나 19 대응 분석을 중심으로.” 『2020 

중국정세보고』국립외교원 외교안보연구소 중국연구센터.
Acemoglu, Daron. 2020. “The Post-COVID State.” Project Syndicate (June 5)
Agnafors, Marcus. 2013. “Quality of Government: Toward a More Complex Definition.” American Political 

Science Review. 107, No.3.
Ahn, Michael J. 2020. “Combating COVID-19: Lessons from South Korea.” Brookings Institution.
Beeson, Mark. 2020. “Western Political System Gets a Radical Health Check.” Global Times (March 22) 
Brands, Hal and Francis J. Gavin. 2020. COVID-19 and World Order: The Future of Conflict, Competition,  

    and Cooperation. Baltimore: Johns Hopkins University Press.
Buckley, Chris. 2020. “China’s Combative Nationalists See a World Turning Their Way.” New York Times   

  (December 14) 
Burki, Talha. 2020. “China's successful control of COVID-19.” Lancet. 20, No.11.
Cha, Victor. 2020a. “South Korea Offers a Lesson in Best Practices: The United States May Be Left with 

Only the Most Invasive of Them.” Foreign Affairs (April 10)
Cha, Victor. 2020b. “Asia’s COVID-19 Lessons for the West: Public Goods, Privacy, and Social Tagging.” 

Washington Quarterly. 43, No.2.
Chi, Chunhuei. 2021. “Taiwan and the Politics of Vaccine Warfare.” East Asia Forum.
Chongyang Institute for Financial Studies, Renmin University of China, Taihe Institute, and Intellisia        

   Institute. 2021. America Ranked First? the Truth about America's Fight against Covid-19.
Cukierman, Alex. 2020. "Why is COVID-19 Incidence in Authoritarian China so much Lower than in the 

Democratic US: Effectiveness of Collective Action or Chinese Cover-up?” Vox. 
Ding, Gang. 2020. “COVID-19 Reveals Countries’ Differing Capacity.” Global Times (April 22)
Dunford, Michael and Bing Qi. 2020. “Global Reset: COVID-19, Systemic Rivalry and the Global Order.”    

    Research in Globalization. 2.
Fukuyama, Francis. 2020. “The Pandemic and Political Order: It Takes a State.” Foreign Affairs. 99, No.4. 
Gisselquist, Rachel M. and Andrea Vaccaro. 2021. “Covid-19 and the State.” WIDER Working Paper         

2021/80.
Hendrix, Cullen S. 2021. “The Political Economy of Pandemic Preparedness and Effectiveness.” Peterson 

Institute for International Economics Working Paper No.21-10.



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 202217

Huang, Yanzhong. 2021. “The Myth of Authoritarian Superiority: China’s Response to Covid-19 Revisited.”  
    China Leadership Monitor. 68. 

Jacques, Martin. 2020. “Capacity of State in China to Deal with Epidemic Far More Developed than        
    Western govt.” Global Times (March 3)

Jasanoff, Sheila, Stephen Hilgartner, J. Benjamin Hurlbut, Onur Özgöde, and Margarita Rayzberg. eds. 2021. 
Comparative Covid Response: Crisis, Knowledge, Politics - Interim Report. Harvard Kennedy 
School.

Kennedy, Scott and Shining Tan. 2020. “Better Governance, Better Outcomes: East Asian Experiences 
Tackling Covid-19.”  Center for Strategic and International Studies.

Klingner, Bruce. 2020. “South Korea Provides Lessons, Good and Bad, on Coronavirus Response.” Heritage 
Foundation.

Lee, Wang Hwi. 2021. South Korea, Taiwan, Hong Kong, Singapore and Covid-19. In Pieterse et al. 
Li, He. 2020. “The Chinese Discourse on Good Governance: Content and Implications.” Journal of          

   Contemporary China. 29.
Li, Qingqing. 2020. “Why did China's Lockdown Work: The Difference is State Capacity.” Global Times     

   (April 23)
Lin, Justin Yifu. 2020. “China’s Economic Outlook against the Backdrop of the COVID-19 Pandemic and 

US-China Tensions.” Journal of Chinese Economic and Business Studies. 18, No.4. 
Lu, Yi-hsuan and Jake Chung. 2020. “Virus Outbreak: Allies urge Taiwan’s inclusion in WHA.” Taipei Times 

(May 15)
Maull, Hanns W. 2021. “The Coronavirus Pandemic and the Future of International Order.” Survival. 63, 

No.1.
Mazzucato, Mariana and Giulio Quaggiotto. 2020. “The Big Failure of Small Government.” Project Syndicate 

(May 19)
Ministry of Foreign Affairs. 2021. “Spokesperson Zhao Lijian's Regular Press Conference on July 30,”    

(July 30)
Nederveen Pieterse, Jan, Haeran Lim, and Habibul Khondker. eds. 2021. Covid-19 and Governance: Crisis 

Reveals. London: Routledge.
Norrlöf, Carla. 2020. “Is COVID-19 the End of US Hegemony? Public Bads, Leadership Failures and         

     Monetary Hegemony.” International Affairs. 96, No.5.
Nuclear Threat Initiative and Johns Hopkins Center for Health Security. 2019. Global Health Security (GHS) 



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 202218

Index 2019. 
O'Rourke, Ronald and Kathleen J. McInnis. 2021. “COVID-19: Potential Implications for International       

   Security Environment - Overview of Issues and Further Reading for Congress.” Congressional        
   Research Service.

Rajan, Raghuram G. 2020. “Which Post-Pandemic Government?” Project Syndicate (May 22)
Reich, Simon and Peter Dombrowski. 2020. “The Consequence of COVID-19: How the United States Moved  

    from Security Provider to Security Consumer.” International Affairs. 96, No.5.
Rowen, Ian. 2020. “Crafting the Taiwan Model for COVID-19: An Exceptional State in Pandemic Territory.”  

   Asia-Pacific Journal: Japan Focus. 18, No.9.
Schaus, John and Nathan Freier. 2020. “COVID-19 and Indo-Pacific Strategy: Korea is Up, China is Down, 

and the US (For Now) is Out.” Strategic Studies Institute.
Scissors, Derek, Dan Blumenthal, and Linda Zhang. 2021. “US-China Global Vaccine Competition.”          

   American Enterprise Institute.
Shi, Tian. 2020. “Political Systems Means Nothing in Battlng Virus Pandemic.” Global Times (April 1)
Song, Luzheng. 2020. “Many Western Governments Ill-equipped to Handle Cronavirus.” Global Times      

    (March 15) 
Stasavage, David. 2020. “Democracy, Autocracy, and Emergency Threats: Lessons for COVID-19 From the   

      Last Thousand Years.” International Organization. 74, No.S1.
State Council Information Office of the People's Republic of China. 2020. Fighting Covid-19: China in     

   Action. 
Stiglitz, Joseph E. 2021. “The Proper Role of Government in the Market Economy: The Case of the 

Post-COVID Recovery.” Journal of Government and Economics. 1.
Swaine, Michael. 2020a. “Chinese Crisis Decision Making—Managing the COVID-19 Pandemic Part One:     

   The Domestic Component.” China Leadership Monitor. 64.
Swaine, Michael. 2020b. “Chinese Crisis Decision Making—Managing the COVID-19 Pandemic Part Two:    

   The International Component.” China Leadership Monitor. 65.
Tellis, Ashley J. 2020. “COVID-19 Knocks on American Hegemony.” National Bureau of Asian Research.
von Carnap, Kai, Katja Drinhausen and Kristin Shi-Kupfer. 2020. “Tracing, Testing, Tweaking: Approaches 

to Data-driven Covid-19 Management in China.” Mercator Institute for China Studies.
Wang, Bing. 2021. “Political Meritocracy and Policy Integration: How Chinese Government Combats the 

COVID-19?.” Asian Politics and Policy. 13, No.3.



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 202219

Wong, Chun Han. 2020. “Taiwan’s Success in Coronavirus Fight Poses Challenge to China.” Wall Street 
Journal (April 11)

World Health Organization. 2004. “Summary of Probable SARS Cases with Onset of Illness from 1 
November 2002 to 31 July 2003.” https://www.who.int/csr/sars/country/table2004_04_21/en/  
(검색일: 2021.9.30)

World Health Organization. 2017. “WHO MERS-CoV Global Summary and Assessment of Risk.”
World Health Organization. 2019. Universal Health Coverage Report 2019.
Wright, Nicholas. 2020. “Coronavirus and the Future of Surveillance Democracies Must Offer an Alternative 

to Authoritarian Solutions.” Foreign Affairs (April 6)
Yen, Wei-Ting.  2021. “Taiwan’s COVID-19 Management: Developmental State, Digital Governance, and 

State-Society Synergy.” Asian Politics and Policy. 13, No.3.



EAI 워킹페이퍼

                                                                                                                           ⓒ EAI 202220

■ 저자: 이왕휘_ 아주대학교 정치외교학과 교수. 영국 런던정경대(London School of Economics)에서 국제정치학 
박사학위를 취득했다. 주요 연구분야는 국제정치경제, 미중 경제관게 및 기업·국가 관계이다. 저서로는 《바이든 시기 
중국의 다자외교 전망》(2021)이 있으며, 주요 논문으로는 〈South Korea, Taiwan, Hong Kong, Singapore and 
Covid-19〉 (2021),〈중국의 신세계전략: 중국경제의 부상과 일대일로전략〉(2021), 〈코로나19 위기 이후 미중 관계의 
변화가 한국에 미치는 영향〉 (2021) 등이 있다.

■ 담당 및 편집: 윤하은_EAI 연구원
문의: 02-2277-1697(ext. 208) hyoon@eai.or.kr

인용할 때에는 반드시 출처를 밝혀주시기 바랍니다.
EAI는 어떠한 정파적 이해와도 무관한 독립 연구기관입니다.

EAI가 발행하는 보고서와 저널 및 단행본에 실린 주장과 의견은 EAI와는 무관하며 오로지 저자 개인의 견해임을 밝힙니다.
발행일 2022년 2월 10일

“[코로나 위기 이후 세계정치경제질서 시리즈]코로나19-위기 이후 미국과 중국의 거버넌스 논쟁: 국가능력 대 권위주의” 
979-11-6617-331-8 95300

재단법인 동아시아연구원
04548 서울특별시 중구 을지로 158, 909호 (을지로 4가 삼풍빌딩 )

Tel. 82 2 2277 1683 Fax 82 2 2277 1684

Email eai@eai.or.kr  Website www.eai.or.kr


