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한국과 중앙아시아 간의 호혜적인 협력을 위해서는 무엇보다 서로에 대한 충분한 정보 공유와
이해가 선행되어야 한다. 특히 상대국가의 엘리트, 의사결정과정, 정치체제의 특성 등 내부
메커니즘을 이해하는 것은 매우 중요하다. 이는 상호 수평적, 우호적인 협력관계를 구축해가는
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국문요약

냉전 붕괴 이후 갈수록 지정 지경학적 비중이 커지면서 국제사회의 주목을 받아

왔던 중앙아시아 지역은 3~4년 전부터 한국 정부와 기업에도 주요 화두로 떠오르

고 있다. 이처럼 중앙아시아 국가들의 국제적 비중이 커지면서 국제 정치, 경제에

서 카자흐스탄이 차지하는 비중 역시 점차 증대되고 있다. 물론 카자흐스탄은 최근 

세계 금융위기 및 국제유가 폭락에 따라 경제성장률이 크게 둔화되었으나, 풍부한 

에너지자원을 바탕으로 조만간 경제위기를 극복하고 중앙아시아의 경제적, 외교적 

허브국가로 입지를 강화할 것으로 전망된다.   

카자흐스탄은 2007년 하반기 한국정부가 마련한 중앙아시아 진출 전략에서 중

점 경제협력대상국으로 선정된 이후, 2009년에는 현 정부의 ‘신(新)아시아 외교구

상’ 대상국에 포함되면서 그 중요성이 더욱 높아졌다. 2009년 한국과 카자흐스탄은 

전략적 동반자관계를 수립함으로써 앞으로 정치, 외교, 경제, 문화, 인적 교류협력 

등 다방면에서 협력의 범위와 깊이를 확대할 수 있는 보다 심화된 외교관계를 구축

하였다. 

그동안 카자흐스탄에 대한 국내의 연구는 꾸준히 이루어져왔으나, 카자흐스탄의 

내부 메커니즘을 심층적으로 이해할 수 있는 깊이 있는 연구가 상대적으로 부족하

다는 평가를 받고 있다. 특히 한 카자흐스탄 협력을 확대하기 위해서는 카자흐스탄

의 엘리트, 의사결정과정, 정치체제의 특성 등 내부 메커니즘을 깊이 있게 이해하

는 것은 매우 중요하다. 이는 상호 수평적, 우호적인 협력관계를 구축해가는 과정

에서 발생할 수 있는 수많은 오해와 시행착오를 줄일 수 있는 가장 효과적인 방법
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이기 때문이다. 

본 연구는 이러한 필요성에 따라 카자흐스탄에 대한 보다 심화된 연구작업의 일

환으로 기존연구에서 거의 다루지 않았던 카자흐스탄의 엘리트 형성과정과 현대 

엘리트 분석, 대외정책결정과정의 구조와 요인, 그리고 권위주의적 장기집권체제 

등 세 가지 주제를 다루고 있다. 총 5장으로 구성되어 있는 본 연구는 서론에 이어 

2장에서는 비공식적, 공식적 특성을 모두 가지고 있는 카자흐스탄 엘리트 구조의 

변천과정과 특징을 살펴보고 있다. 3장에서는 그동안 베일에 싸여 있던 카자흐스탄

의 대외정책이 어떠한 제도적, 비제도적 요인에 의해 결정되는지를 살펴봄으로써 

정책결정과정의 메커니즘을 분석하고 있다. 4장에서는 카자흐스탄 권위주의 체제

의 동력과 국내 통치구조의 요인들을 분석하고 있다. 마지막 5장에서는 실용적인 

관점에서 이러한 정보들이 한국에 주는 시사점을 소개하고 있다.

카자흐스탄 엘리트 구조에서 혈연과 지역에 기반한 전통적 요소는 현대에 이르

러 많이 약화되었지만 여전히 무시할 수 없는 영향력을 가지고 있는 것으로 분석되

었다. 현대 카자흐스탄의 주요 엘리트 집단은 대통령을 정점으로 개인적 충성과 친

분이라는 원칙에 의해 재구성되고 있으며, 그 결과 전반적으로 비공식적 음성정치

가 공식정치를 능가하고 있는 것이 현재 카자흐스탄의 현실이다. 정도가 약하기는 

하지만 비즈니스 엘리트 사회도 이러한 특징은 비슷한 것으로 알려져 있다. 또한 

지배 엘리트 집단의 인적 구성에서 변화가 심하게 나타나고 있다는 점 또한 중요한 

특징이다. 이와 더불어 시간이 흐를수록 나자르바예프 대통령을 떠받쳐온 엘리트 

집단들이 분화되기 시작하면서 향후 후계구도를 둘러싼 엘리트 집단 간의 경쟁과 

갈등이 점차 수면 위로 부상할 가능성도 있을 것으로 보인다. 

일반적인 국가들과 마찬가지로 카자흐스탄 역시 다양한 제도적, 비제도적 요인

들이 상호 작용하면서 대외정책결정과정에 경쟁적으로 영향을 미치고 있다. 그러나 

결정권의 최고 정점은 대통령 기구의 압도적인 영향력 하에 있으며 여타 해당 부서
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는 실무적인 차원에 머물러 있는 것으로 파악되었다. 비제도적인 차원에서 보더라

도 대통령의 개인적 특성이 대외정책결정과 집행과정 전반에 걸쳐 무소불위의 영

향력을 미치고 있다. 따라서 대통령 기구는 물론 대통령의 개인적 특성, 철학, 성

향, 출신, 행동양식에 대한 면밀한 연구가 정상간 회담을 비롯한 외교관계 구축에 

있어 우선 고려되어야 할 사항이다.  

카자흐스탄은 독립 후 3권 분립에 기초한 대통령 중심제 헌법을 채택하면서 민

주주의 및 시장경제를 지향하는 체제전환을 모색해왔으나 독립 후 정권교체가 부

재한 가운데 권위주의적 장기집권체제가 구축되어왔다. 그리고 이러한 권위주의적 

장기집권체제는 법적, 제도적 그리고 사회 문화적 요인 등 복합적 요인들에 의해 

형성, 발전된 정치체제여서 매우 안정적이라는 평가를 받고 있다. 이와 동시에 카

자흐스탄은 최고 지도자 및 고위 정치 엘리트들의 국내외정책에 대한 영향력이 절

대적인 국가임을 알 수 있다. 이는 정상 간, 고위급 정부인사 간의 교류 확대와 신

뢰 증진이 양국관계에 매우 중요한 역할을 할 것임을 말해주고 있다. 다만 나자르

바예프 대통령이 1940년생임을 감안하면 2012년 그의 대선 출마 여부와 상관없이 

향후 후계투쟁은 불가피할 것으로 보인다.  

이상과 같이 카자흐스탄이 고도의 권위주의적 정권이며 상층 엘리트들의 역할이 

절대적이라는 점을 감안하면, 정상 등 고위급 간 정치적 유대 강화 혹은 인적 네트

워크를 확대하여 원활한 카자흐스탄 진출여건을 조성하는 것이 매우 중요하다. 그

렇다면 이를 위해 우리 한국은 무엇을 해야 할 것인가? 우리 한국은 강대국들과 달

리 카자흐스탄과의 인적 네트워크 확대를 위한 가용자원이 극히 제한되어 있기 때

문에 현 단계에서 쉽게 추진할 수 있는 일부터 착실히 실천해나가는 것이 중요하다.

이러한 점에서 우선 한국과 중앙아시아 국가들 간의 외교 및 경제협력 확대를 

목표로 추진되고 있는 한 중앙아시아 협력포럼 의 내실을 기하는 것이 필요하다. 

그동안 이 포럼은 세 차례 개최되면서 참여규모도 확대되었으나 보다 내실을 기하
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고, 내용도 알차게 정비할 필요가 있다. 이를 위해 현재 한국과 중앙아시아 5개국

의 외교부 차관을 수석대표로 하고 있는 이 포럼이 점차 부총리 및 총리급 수준의 

정례회담으로 격상될 필요가 있다. 또한 한국과 카자흐스탄 양국의 경제부처 간의 

정례적인 협의체도 상설화하여 금융, 산업 등 경제 제반분야의 협력을 강화할 필요

가 있다. 

둘째, 현재 한국에 우호적인 1세대 지도자의 성향을 2세대로 지속시키기 위해서

는 정계 재계 관계 핵심 지도층 및 차세대 리더를 중심으로 다양한 교류채널을 확

대해야 한다. 이를 위해 우선 카자흐스탄 현지에 한국대학을 설립하여 기술교육은 

물론 한국학 교육에 대한 체계적이고 지속적인 연구가 이루어질 수 있도록 지원할 

필요가 있다. 아울러 젊은 카자흐스탄 엘리트들을 한국으로 초청하여 경찰대학교, 

세무대학교, 과학기술대학교 등 국립 특수목적대학교에서 위탁교육시킴으로써 장

기적으로 지한파를 육성하는 방안도 적극 고려할 필요가 있다. 

셋째, 한국과 카자흐스탄 양국 기업인들 간의 한 카자흐스탄 비즈니스 포럼 을 

구성하여 정례화하고 점차 그 규모를 확대할 필요성이 있다. 한 카자흐스탄 비즈니

스 포럼을 구성할 때 카자흐스탄 거주 10만 명의 고려인에 대해 특별한 지원책이 

시급한 상황이다. 고려인들은 소수민족의 특성상 정계보다는 주로 재계에서 활발한 

활동을 펼치고 있기 때문에 한민족 네트워크 구성차원에서 체계적인 지원이 필요

하다. 

넷째, 최근 결성된 중앙아시아태권도연맹 을 적극적으로 지원하여 한국과 카자

흐스탄의 인적 네트워크를 대폭 확대할 수 있는 기반으로 활용할 필요가 있다. 중

앙아시아태권도연맹의 간부진은 모두 각국의 정계 재계 스포츠계에 광범위한 네트

워크를 형성하고 있으면서, 해당 국가 내에서 매우 영향력이 높은 인사들이다. 특

히 카자흐스탄의 현직 국회의원도 이 연맹의 부회장 명부에 올라 있다. 따라서 한

국정부는 중앙아시아태권도연맹이 가칭 ‘중앙아시아 태권도 오픈대회’를 정례화하
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여 중앙아시아 전역에 태권도를 확대 보급할 수 있도록 하는 한편, 다른 한편으로

는 이 기구를 적절히 활용하여 카자흐스탄을 비롯한 대중앙아시아 인적 네트워크

를 확장해나가야 할 것이다.

끝으로 국회 차원의 의원 외교와 통상정책 협의채널을 강화해야 한다. 현재 한

카자흐스탄 간에는 의원교류협의회를 통한 정치권의 교류채널이 있지만, 이는 주로 

단순히 의례적이고 친목적인 협의체의 성격이 강할 뿐 아니라 지속성을 갖지 못하

는 경우가 대부분이다. 일회성 방문행사로 끝날 것이 아니라 지속성을 가질 수 있

는 제도적 방안을 모색할 필요가 있다. 
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냉전 붕괴 이후 시간이 흐를수록 중앙아시아의 지정, 지경학적 비중은 커져만가

고 있다. 특히 중앙아시아는 냉전시기 단절의 공간이었던 유라시아 대륙의 육로 교

역을 복원하는 연결고리 역할을 하면서 유라시아 대륙 전체의 유기적인 협력과 공동

번영을 위해서 매우 중요한 지역으로 부상하고 있다. 구소련의 변방에서 유라시아 

대륙의 핵심지역으로 떠오른 중앙아시아는 특히 9.11 테러 이후 더욱 국제사회의 주

목을 받고 있으며 3~4년 전부터 한국 정부와 기업에도 주요 화두로 떠오르고 있다. 

현재 중앙아시아를 중심으로 중국, 러시아가 상하이협력기구(SCO)를 통한 다자

협력을 강화하면서 다양한 시너지효과를 파생시키고 있다. 뿐만 아니라 미국, EU, 

터키, 일본, 이란, 인도 등 수많은 국가가 중앙아시아 지역을 대외정책의 핵심지역 

혹은 전략적 협력대상으로 설정하고 있다. 이 국가들은 이러한 기조 하에 중앙아시

아 국가들과 양자관계의 강화는 물론이고 다자협의체를 구축하면서, 에너지자원 개

발을 포함한 포괄적인 경제협력을 확대하기 위해 치열한 경쟁을 벌이고 있다.  

이렇듯 중앙아시아 국가들의 국제적 비중이 커지면서 국제 정치, 경제에서 카자

흐스탄이 차지하는 비중 역시 점차 증대되고 있다. 카자흐스탄은 중앙아시아에서 

가장 빠른 경제성장을 이루어왔을 뿐만 아니라 국제사회에서 외교 강국으로 인정

받고 있다. 또한 카자흐스탄은 시장경제가 정착단계에 들어서면서 국제적 표준에 

가장 가까운 중앙아시아 국가로 평가되기도 한다. 물론 2003~07년 기간에 연평균 

10%에 가까운 높은 경제성장을 구가했던 카자흐스탄은 2007년 여름, 금융권을 중

심으로 발생한 신용경색에 이어 2008년 하반기 세계 금융위기 및 국제유가가 폭락

함에 따라 2008년에 경제성장률이 3.2%로 크게 둔화되었다. 그러나 카자흐스탄은 

풍부한 에너지자원을 바탕으로 위기대책을 마련하여1) 산업 현대화 및 다각화에 박

1) 2008년 11월 25일 카자흐스탄 정부는 대통령의 지시에 따라 2009~10년 기간 동안의 경제 및 

금융 부문 안정화 행동계획 (위기대처프로그램)을 작성하여 확정하였다. 이 계획은 세계 금융위기에 

의해 야기된 문제들을 해결하기 위해 GDP의 약 10%에 해당하는 100억 달러를 지원하여 금융산
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차를 가하고 있어 머지않아 경제위기를 극복하고 지속적인 성장을 계속하면서 중

앙아시아의 경제적, 외교적 허브국가로 입지를 강화할 것으로 전망된다.

카자흐스탄은 2007년 하반기 한국정부가 마련한 중앙아시아 진출전략에서 중점 

경제협력대상국으로 선정된 이후, 2009년에는 현 정부의 ‘신(新)아시아 외교 구상’ 

대상국에 포함되면서 그 중요성이 더욱 높아졌다.2) 2009년  한국과 카자흐스탄은 

전략적 동반자관계를 수립함으로써 앞으로 경제, 문화, 인적 교류 협력은 물론 정

치와 국제문제, 세계 평화와 안보 등 광범위한 분야에서 협력의 범위와 깊이를 포

괄적으로 확대하는 보다 심화된 외교관계를 구축하였다. 

한편 그동안 카자흐스탄을 포함한 중앙아시아에 대한 국내 연구는 비교적 짧은 

기간에도 불구하고 활발하게 진행되어왔다. 그러나 대부분은 개관적인 연구에 머물

러 중앙아시아의 내부 메커니즘을 심층적으로 이해할 수 있는 깊이 있는 연구가 상

대적으로 부족하다는 비판이 제기되어왔다. 이러한 현실을 반영하여 카자흐스탄을 

비롯한 중앙아시아 국가들에 대한 보다 체계적이고 심층적인 기초연구의 필요성이 

요구되고 있다. 

한국과 중앙아시아 간 상호 호혜적인 협력을 위해서는 무엇보다 서로에 대한 충

분한 정보와 이해가 필요하다. 특히 상대국가의 엘리트, 의사결정과정, 정치체제 특

성 등 내부 메커니즘을 이해하는 것은 매우 중요하다. 이는 상호 수평적, 우호적인 

협력관계를 구축해가는 과정에서 발생할 수 있는  수많은 오해와 시행착오를 줄일 

수 있는 가장 효과적인 방법이기 때문이다. 

본 연구는 이러한 필요성에 따라 중앙아시아에 대한 보다 심화된 연구작업의 일

업, 주택건설, 중소기업, 농업, 혁신기술 분야 등 5개 부문에 대해 전폭적인 지원을 하고, 궁극적으

로는 산업 현대화 다각화를 통해 수출 확대 및 인프라 확충 사업을 적극 추진한다는 내용을 골자로 

하고 있다(http://www.goverment.kz). 

2) 이재영(2009), 한 중앙아시아 경제협력 전략과 과제 , 󰡔오늘의 세계경제󰡕, Vol. 9, No. 14. 대외

경제정책연구원.
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환으로 카자흐스탄의 내부 메커니즘을 분석대상으로 삼았다. 연구주제는 공통적으

로 중앙아시아 중심국가인 카자흐스탄의 정치구조에 대한 기초연구로서 엘리트 형

성과정과 국가자원을 독점하고 있는 현대 엘리트집단에 대한 분석, 대외정책결정과

정의 구조와 요인들, 그리고 권위주의 장기집권체제에 대한 분석이다. 

5장으로 구성되어 있는 본 연구는 서론에 이어 2장에서는 비공식적, 공식적 특

성을 모두 가지고 있는 카자흐스탄 엘리트구조의 변천과정과 특징을 살펴보고 있

다. 특히 국내 최초로 현대 카자흐스탄 권력의 핵심부를 장악하고 있는 주요 엘리

트집단과 대표인물에 대한 분석은 정부차원은 물론 비즈니스차원에서도 유용한 고

급정보가 될 것이다. 특히 대통령의 신임 정도에 따라 권력과 경제적인 부가 결정

되는 엘리트 충원방식은 시스템이나 제도보다는 집권자 개인에 의해 좌우되는 왕

조적 특성을 그대로 보여준다. 3장에서는 그동안 베일에 싸여 있던 카자흐스탄의 

대외정책이 어떠한 제도적, 비제도적 요인에 의해 결정되는지를 살펴봄으로써 정책

결정과정의 메커니즘을 분석하고 있다. 정책결정과정에 참여하는 대통령기구를 비

롯한 정부기구들의 법적 권한과 역할은 물론 비제도적 요소가 어떻게 작용하는가

를 소개하고 있다. 4장에서는 카자흐스탄의 권위주의 체제 동력과 국내 통치구조의 

요소들을 분석하고 있다. 이를 바탕으로 독립 이후 권위주의 체제 형성과정의 문제

점과 전망을 다루어봄으로써 카자흐스탄 정치체제를 깊이 있게 조명해보았다. 마지

막 5장에서는 실용적인 관점에서 이러한 정보들이 한국에 주는 시사점을 제시하고 

있다.  

본 연구에는 중앙아시아 지역을 오랫동안 연구해 오고 있는 국내 전문가들이 참

여하였다. 연구 책임을 맡은 대외경제정책연구원의 이재영 유럽팀장이 1장과 5장, 

한신대학교 박상남교수가 2장, 타슈켄트 국립동방학대학교 이지은 박사가 3장, 외

교안보연구원 고재남 교수가 4장을 각각 작성하였다.

이 연구는 문헌고찰 외에도 현지조사와 전문가 인터뷰 등을 병행하여 수행되었
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다. 그러나 연구주제들의 성격상 심도 있는 연구를 위한 자료를 확보하는 데 많은 

어려움이 따를 수밖에 없었다. 이는 특히 카자흐스탄의 내부 엘리트 문제나 정책결

정과정 상의 상호작용과 사례들을 밝혀줄 수 있는 자료에 대한 접근이 매우 제한적

이기 때문이다. 뿐만 아니라 카자흐스탄은 독립 이후 비로소 독자적인 외교전략을 

구상할 수 있는 환경이 마련되었지만, 짧은 외교사와 권위주의 국가의 폐쇄성으로 

인해 내부 메커니즘을 알 수 있는 정보의 상당 부분이 베일에 가려 있기 때문이다. 

이러한 한계에도 불구하고 이 연구가 카자흐스탄의 통치구조에 대한 심층연구의 

시작을 알리는 작업으로 평가되기를 희망한다. 또한 향후 한국의 대카자흐스탄 정

책 수립과 진출에 유의미한 기초자료로 활용되기를 기대한다.
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1. 엘리트의 개념과 범위 

국가나 사회에서 정책결정과정에 중요한 영향을 미치는 집단을 엘리트(elite)라

고 말한다. 일반적으로 어느 국가나 사회든 선택된 소수집단이 있기 마련이며 이러

한 의미에서 엘리트는 일반대중(mass)과 구별되는 개념이다.3) 이러한 엘리트의 개

념은 경제, 외교, 과학, 성직자, 철학자, 교육자, 예술인, 스포츠 등 다양한 분야에서 

선택된 소수집단을 의미한다. 정치적 엘리트는 이와는 다르게 권력을 독점하고 이

익을 향유하는 소수의 지배계급이라고 정의할 수 있다.4) 특히 정치 엘리트는 사회 

내의 집단적 목표를 선정하고 실현시키는 목표달성 엘리트로서 파악되기도 한다.5) 

본 연구에서는 카자흐스탄을 이끌고 있는 다양한 엘리트 그룹 중에서 정치 엘리트

에 한정했다. 카자흐스탄의 정치 엘리트를 소수의 지배계급으로 보고 국가적 목표 

설정과 실현에 직접 참여하는 선택된 소수집단으로 개념을 설정하였다. 그러나 일

반적인 엘리트 연구의 방법론을 강력한 1인 중심의 권위주의 체제인 카자흐스탄에 

적용하기에는 무리가 따른다. 무엇보다 정치 엘리트의 충원과 경쟁이 제도와 시스

템보다는 대통령 중심의 자의적 기준에 따라 이루어지고 있기 때문이다. 또한 정치 

엘리트와 경제 엘리트의 경계가 모호하며 주요 공기업 경영자와 임원이 행정부의 

고위관리를 겸직하고 있는 경우도 많다. 따라서 카자흐스탄의 경우 정치 엘리트는 

경제 엘리트를 포괄하는 의미로 봐야 한다. 뿐만 아니라 중앙아시아는 유목문화와 

이슬람문화가 결합되면서 오랫동안 혈연이나 지역적 연고가 연계된 공동체 출신의 

엘리트 집단이 많은 영향을 주어왔으며 현재도 여전히 내재된 비공식적 배후세력

으로 거론되고 있다. 이러한 카자흐스탄의 독특한 엘리트 구조는 일반적인 국가와 

3) Suzanne Keller(1979), International Encyclopedia of the Social Sciences, p. 27.

4) G. Mosca(1963), The Ruling Class, p. 50.

5) Suzanne Keller, op cit., p. 27.
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구별되는 특성을 가지고 있다. 따라서 본 연구는 먼저 중앙아시아 엘리트 구조의 

특성 중 하나인 씨족, 부족, 지역에 기반한 공동체의 역사적 의미와 변천과정을 살

펴볼 것이다. 이를 바탕으로 현대 카자흐스탄 엘리트 구조의 특성을 설명하고 이를 

바탕으로 주요 엘리트 세력집단을 대통령과의 지근거리, 경제적 자산 정도에 따라 

구분하여 소개하였다. 현재 카자흐스탄 엘리트 집단들의 권력 창출과 경쟁이 모두 

대통령의 개인적인 신임에서 출발하고 있기 때문이다. 엘리트세력 집단들은 대통령

에게 조금이라도 가까이 다가가고자 경쟁하며 이를 통해 권력과 경제적 이익을 향

유하려는 목표를 가지고 있다. 본 연구가 정부나 기업의 카자흐스탄 정책과 진출에 

유용한 자료가 되기를 기대한다. 

2. 씨족, 부족, 지역정치세력

광활한 중앙아시아 초원의 역사는 다름 아닌 유목민족 흥망사의 주무대였다. 유

목민이 건설한 마지막 국가였던 몽골과 티무르제국을 끝으로 중앙아시아에는 국가

보다는 혈연, 씨족, 지역 중심으로 형성된 부족사회가 정치, 경제, 사회 공동체의 중

심이었고 정체성 형성의 뿌리였다. 이후 유목민족적 요소는 이슬람종교와 결합되면

서 더욱 강한 응집력을 가진 부족, 씨족 공동체의 모습으로 중앙아시아 사회에 깊이 

뿌리내리게 되었다. 이러한 과정을 거치면서 국가보다는 씨족, 부족, 지역사회가 오

랜 기간 중앙아시아 정치, 경제, 사회문화적 정체성을 형성하는 데 더 많은 영향을 

주었다. 따라서 이러한 전통적 공동체는 중앙아시아인들의 정체성과 정치적 결정을 

좌우하는 배경이 되고 있다. 카자흐스탄의 경우 혈연(kinship), 가계(genealogical 

knowledge)에 기초한 부족집단인 호르드(horde)가 강력한 영향력을 가지고 있었다. 

호르드 세력집단의 기원은 역사적으로 17세기 초 카자흐 칸이 지배했던 대(大)(발
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하슈 호수 남부 - 카자흐 동남부), 중(中)(중부), 소(小)(서부) 주즈(Zhuz)이다. 이들

은 1731~42년에 걸쳐 러시아 제국에 공식적으로 병합되었지만, 현재까지도 카자흐

스탄 내에서 지역을 기반으로 한 씨족, 부족 정치(clan politics)의 중요한 배경이 

되고 있다. 

소비에트시기를 거치면서 이러한 대, 중, 소 주즈는 표면적으로는 많이 와해된 

듯 보였고 공식적으로는 현실정치에는 참여하지 못했지만, 내면적으로는 여전히 지

방의 자원을 독점하면서 세력을 유지시켜왔다. 

이러한 부족, 지역 중심의 공동체는 소비에트시대를 지나 현대에 이르기까지 여

러 단계를 거치면서 정치, 경제적 영향력을 발휘하는 지방정치집단(regional political 

group)으로 계승되고 있다. 일반적으로 부족문화 성격이 강한 국가들에서는 가부장

적인 카리스마를 가진 통치자를 숭배하는 정치문화가 강하게 나타나게 마련이다. 

중앙아시아에서도 집단의 통합과 질서 유지, 주요 권력자원 배분에 대한 의사결정

이 제도나 시스템보다는 권위적 지도자 개인의 영도에 의해 이루어지고 있다는 분

석이 있다. 이러한 가부장적 리더십은 독립 이후 대통령 1인 중심의 권위주의 체제

로 이어지고 있으며 대통령 개인의 성향과 능력, 정책적 지향성에 따라 해당집단의 

대내외정책과 엘리트 충원 양상이 달라진다. 

소연방은 사회주의 이념을 효율적으로 구현할 수 있는 중앙집권체제 강화를 위

해 부족, 지역 세력을 약화시키려고 노력하였다. 소연방정부는 부족세력의 혈연, 씨

족, 지역적 기반을 약화시켜 현대적인 지방행정단위로 흡수하려고 시도하였다. 중

앙아시아 제 민족 엘리트 출현을 방지하고 중앙집권체제를 강화하기 위해 지방 행

정단위를 구획했던 것이다.6) 이를 통해 소연방정부는 중앙아시아의 오랜 전통적 

6) James Critchlow(1991), Nationalism in Uzbekistan: A Soviet Republic’s Road to Sovereignty, 
pp. 40~45.
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정체성(혈연, 씨족, 지역에 대한 충성도)을 중앙집권 강화를 위해 설정한 지방 행정

단위 중심의 지방정치 정체성(regional political identity)으로 대체하려 했다. 이 결

과 씨족, 부족 중심의 정치, 경제, 사회적 정체성은 제정러시아시대와7) 소련 통치

를 거치면서 상당 부분 변형되어 전통문화영역으로 가치축소되면서8) 지방행정단위 

중심의 정체성이 강화되었다. 그러나 중앙아시아의 전통적 정체성들은 지방이 리더

십을 대표하는 공식적인 권력으로 진화하면서 명맥을 유지하였다. 고대로부터 지

역, 부족 지도자가 수행했던 역할을 중앙에서 임명된 지방행정관료가 대신하면서 

새로운 지방정치 네트워크가 출현하게 되었다. 이후 지방행정단위별 경제특성화, 

행정단위 지도자들의 해당 지역 편애, 선거제도 도입 등으로 민족, 씨족보다는 지

방행정단위 간의 경쟁이 촉발되는 지역주의 양상이 전개되었다. 

1980년 대 고르바초프는 부정부패 척결과 소비에트 규범(Soviet norms)의 복

원 이라는 슬로건 하에 중앙아시아 내 부족, 지역 정치집단 해체를 시도하였다.9)  

이러한 소비에트 정책은 카자흐스탄의 지역과 민족 분할을 조장하면서 크게 3개 

영역에서 엘리트 간 경합을 유도하였는데, 첫 번째는 공화국 차원에서 민족지도자

들 간의 경쟁, 두 번째는 민족과 관계 없이 행정지역 간의 경쟁, 세 번째는 지역 내

에서 민족 간 경쟁양상이었다. 이 결과 1982~86년 사이 전통적인 씨족, 부족, 지역

에 기반한 세력은 중앙아시아 정치권에서 거의 소멸된 것처럼 보이기도 하였다. 그

7) 정세진(2008), 중앙아시아에서의 러시아의 역사적 유산 , 󰡔한양대 아태지역연구센터 세미나 자료집󰡕, 
pp. 11~23.

8) 소비에트체제 내에서 현재의 국경 확정과 지방행정단위 설정, 중앙집권적 통치는 중앙아시아 제 민

족 또는 부족, 지역적 특성을 완전히 약화시키지 못했으며 오히려 중앙아시아 사회의 분열요소를 

잉태하였다. 이러한 소비에트 통치의 부정적 영향은 페레스트로이카 글라스노스트(개혁 개방) 시기 

중앙아시아 주민들의 불만이 표면적으로 분출되고, 민족 간 긴장상태와 분쟁이 증가하면서 명백히 

드러났다. 소연방이 해체되고 난 지금까지도, 이러한 쟁점들은 여전히 중앙아시아의 역내 안보를 위

협하는 요소로 남아 있다, 김대성(2004), 󰡔중앙아시아 사회와 문화󰡕, pp. 45~47. 

9) James Critchlow, op cit., p. 43. 
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들의 공백을 메우기 위해 고르바초프는 모스크바 출신의 관료를 중앙아시아에 파

견, 직할통치를 시도하였다. 그러나 이러한  중앙집권 강화는 현지 주민의 강한 저

항을 불러오게 된다. 특히 소련 말기, 연방정부의 중앙아시아 민족 언어무시정책, 

천연자원 통제정책 강화는 자치에 대한 중앙아시아 제 민족들의 열망을 고조시켰

다.10) 1986년 알마티에서 발생한 고르바초프 정책에 반대하는 시위를 계기로 소멸

된 것으로 보였던 부족, 지역 정치세력이 빠르게 재조직되었다. 카자흐스탄의 전통

적 공동체들은 자신들의 이익을 충실히 대변, 보호하고 각 세력으로부터 비교적 중

립적 위치에 있다고 판단한 나자르바예프를 추대하는 데 합의하였다. 이로 인해 나

자르바예프 대통령은 집권 초기 지방정치세력으로부터 자유로울 수 없었다.  

부족들의 합의 추대로 집권한 나자르바예프 대통령은 임기 초반부터 지역에 기

반을 둔 대, 중, 소 주즈의 영향력과 지역적 분열주의에 직면할 수밖에 없었다. 독

립 초기 실시된 경제개혁으로 지역에 기반을 둔 주지사(akims)들의 자치권과 영향

력은 더욱 강화되었고 해외투자 유치, 경제개발정책에서도 중앙정부보다 주지사 등 

지역 엘리트들의 역할이 컸다.11) 석유 가스전이 대거 몰린 아티라우나 구(舊) 수도

인 알마티와 같은 부유한 지역은 중앙정부에 의해 자신들의 부가 착취당하는 것에 

불만을 가질 정도로 중앙정부의 장악력은 약했다.12) 당시 카자흐스탄 정당정치는 

지역별 이익을 반영했는데, 의회의 친정부 파벌은 카자흐스탄 남부 주(州) 출신이

었고, 야당은 중앙집권 강화에 반감을 가진 지역을 대변하는 경향을 보였다.13) 특

히 독립 직후 1990년대 말까지 경제적 어려움에 직면하자 대통령의 정통성

(legitimacy)은 점차 추락하게 되었다. 나자르바예프 대통령은 지방세력으로부터 자

10) 최한우(2004), 󰡔중앙아시아 연구(하)󰡕, pp. 52~56.

11) Martha Brill Olcott(2002), Kazakhstan: Unfulfilled Promise, p. 100.

12) Sally N. Cummings(2000), pp. 22~23.

13) Ibid., pp. 33~34.
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신의 정권안정을 도모하고 새로운 지지기반을 구축하기 위해 국가 엘리트 집단을 

양성하기 시작했다.14)

독립 이후 소연방의 약화정책으로 70년간 잠자고 있던 세 주즈의 세력경쟁은 다

시 격화되기 시작하였다. 독립 이후 주도권을 둘러싸고 지역, 민족 간 균열과 갈등

이 극심했으나 이러한 경쟁과 분열은 오히려 나자르바예프 대통령의 정국장악력을 

증대시키는 데 유리하게 작용했다. 나자르바예프 대통령은 지역세력 간의 갈등을 

이용하여 상호 견제와 경쟁을 유도하면서 점차 자기 중심의 일사분란한 권위주의 

체제를 수립할 수 있었다.

독립 후 나자르바예프 대통령은 전통적 공동체에 기초한 정치는 카자흐스탄 전

체의 번영을 위협하는 요소라고 비판하고, 혈연 지역으로부터 벗어나 자신에게 충

성하고 이익관계에 바탕을 둔 새로운 국가 엘리트를 충원, 육성하였다. 나자르바예

프 대통령은 우선 주변국과의 국경문제를 매듭짓고 국가조직을 재정비함과 동시에 

특정 부족, 지역에 기반한 엘리트 집단의 재등장을 봉쇄하고자 하였다. 대신 1995

년부터 자신의 친인척 및 대통령 측근인사의 대거 충원을 통해 국가 엘리트

(national elite) 집단을 양성해냈다.15) 나자르바예프 대통령은 새로운 엘리트에게 

국가자원에 접근할 수 있도록 정치적으로 후원하면서 반대급부로 이들의 충성과 

지지를 얻어내는 ‘후원주의적 관계(clientelistic relationship)’를 구축하였다. 

뿐만 아니라 국가장학재단을 통해 많은 젊은 세대를 해외에 파견 유학하게 함으

로써 국제감각이 있는 인재 양성을 도모했다. 이 해외유학생들을 귀국 후 일정 기

간 의무적으로 관련 국가기관에서 근무하게 하면서 관료조직의 변화와 세대교체를 

14) Ibid., p. 27.

15) Neil Melvin(2001), “Patterns of Centre-Regional Relations in Central Asia: The 
Cases of Kazakhstan, the Kyrgyz Republic and Uzbekistan,” Regional & Federal 
Studies, Vol. 11, No. 3, pp. 173~174.
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추진한 것도 전통적 공동체에 기초했던 엘리트 구조를 약화시키려는 의도였다. 이 

해외파들은 나자르바예프를 모든 정치권력의 원천으로 생각하며 해외에서 구축한 

인맥과 경험을 바탕으로 카자흐스탄의 실용적 전 방위외교에 직접 관여하고 있다.  

국가 엘리트 내에는 석유 가스, 금융, 미디어 등 다양한 국가자원과 결탁하여 

2000년대 이후부터 급격히 성장한 경제부호집단이 존재한다. 이들에게 대통령과의 

지근거리는 권력 및 경제적 부와 직결된다. 대통령으로부터 특정 이권에 대한 접근

을 허락받는다는 것은 정치권력과 비즈니스가 결합하는 새로운 후원주의 네트워크

의 탄생을 의미한다. 최근 카자흐스탄에서 이러한 후원주의 네트워크로 연결된 비

즈니스그룹의 영향력은 점차 확대되고 있다.  

반면 전통적 공동체는 현대 카자흐스탄 사회에서 많이 약화되었지만 자신이 속

한 혈연이나 지역은 여전히 엘리트들의 정체성을 가르는 기준이 되고 있다. 

3. 현대 카자흐스탄의 정치 엘리트 구조

가. 정치 엘리트의 변화과정 

앞에서 살펴본 봐와 같이 카자흐스탄의 정치, 경제 엘리트들은 전통적으로 씨족, 

부족, 이념, 지역적 배경을 자신들의 권력기반으로 삼아왔다. 따라서 독립 직후에는 

구 엘리트 집단(지역, 혈연에 기반한 엘리트 집단, 구 소비에트 관료들, 슬라브 민

족)의 영향력 등이 강했다. 그러나 시장경제로의 체제 이행, 민영화, 카자흐민족주

의 강화정책이 시행되면서 새로운 경제적 부의 창출, 대통령 권력 강화, 민족 간 역

학관계가 변하기 시작하였다. 이에 따라 민족적으로는 러시아인에서 카자흐인으로, 

구 엘리트 집단에서 신 엘리트 집단(미디어, 자원 관련 국영기업, 은행, 공장 등 경
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제적 자산을 보유한 집단)으로 권력이 이동해왔다. 엘리트 집단의 권력기반이 과거 

전통적인 연고(혈연, 출신지역 등)에서 대통령의 신임과 경제적 이익으로 전환된 

것이다. 

[표 2-1]은 1996년과 2001년에 조사한 카자흐스탄 엘리트의 영향력 순위를  

2010년 1월과 비교하여 엘리트 변동사항을 나타낸 것이다. * 표시는 2010년 1월 

기준으로 카자흐 정치구조에서 영향력을 유지하고 있는 인물들이다. 이러한 결과를 

놓고 보았을 때 영향력 있는 엘리트들의 변동과 부침이 매우 심하다는 것을 알 수 

있다.

표 2-1. 1996년, 2001년과 2010년 카자흐스탄 내 영향력 있는 인물의 비교조사16)

순위
1996년 8월
이름/보직

2001년 10월
이름/보직

2001년 10월 이후 
변동사항

1
Nursultan Nazarbayev

/ 대통령
Nursultan Nazarbayev

/ 대통령
Nursultan Nazarbayev*

/ 대통령

2
Murat Auezov/

Azamat 야당 지도자
Zeinulla Kakimzhanov/

정부저축은행

Zeinulla Kakimzhanov는 
2002년 대통령 경제고문, 
2006년 카자흐 투자펀드 

회장

3
Marat Ospanov/

마즐리스(하원) 의장
Danial Akhmetov/

제1부총리

Danial Akhmetov는 
2007년 정치변동에서 

세력이 강등됨.

4
Akhmetzhan Esimov/

국무장관
Altynbek Sarsenbaev/

정보부 장관

2006년 당시 
야당지도자였던 Altynbek 

Sarsenbaev 암살됨

16) 1996년, 2001년 조사는 Sally Cummings, Kazakhstan: Power and Elite, pp. 43~44 참고.



30  카자흐스탄 정치 엘리트와 권력구조 연구

표 2-1. 계속

순위
1996년 8월
이름/보직

2001년 10월
이름/보직

2001년 10월 이후
변동사항

5
Marat Tazhin/

대통령 행정실 부실장
Kasym-Zhomart Tokaev/

총리
Kasym-Zhomart 

Tokaev*/ 현 상원의장

6
Imangali Tasmagambetov/

부총리

Rakhat Aliev/
대통령 첫째 사위, 

안보위원회(KNB) 부회장

Rakhat Aliev는 2007년 
축출, 현재 스위스에서 

망명 중

7
Petr Svoik/

Azamat 야당 지도자

Darigha Nazarbaeva/
대통령 큰딸, 국영언론기업 

총수

Darigha Nazarbaeva는 
2006년 9월 자신이 

이끌던 Asar당이 아버지 
정당(Nur-Otan)으로 흡수 

통합

8
Akezhan Kazhegeldin/

총리
Imagali Tasmagambetov/

총리

Akezhan Kazhegeldin은 
현 정권 권위주의화와 
부패에 대해 비판 후 

1998년 망명

9
Erzhan Utembaev/

고등경제위원회 부회장
Marat Tazhin/

안보이사회 사무총장

현재 Marat Tazhin*
는 

대통령 자문, 
국가안보이사회 사무총장

10
Nagashbai Shaikenov/

부총리
Uraz Dzhandosov/

부총리

2001년 카자흐스탄 민주적 
선택당 참여로 보직에서 

해임, 이후 2003년 악졸당 
창설, 같은 해 대통령 

고문으로 임명됨

11
Baltash Tursumbaev/
안보이사회 사무총장

Sarybay Kalmurzaev/
대통령 행정실 실장

Sarybay Kalmurzaev*
는 

현재 대통령 행정실 
대통령 업무부 실장

12
Uraz Dzhandosov/

제1부총리
Gani Kasymov/
Patriots당 대표

Gani Kasymov는 
현재까지 Patriots당 대표

13
Kasym-Zhomart Tokaev/

외무부장관

Galimzhan Zhakiianov/
파블로다르(Pavlodar)주 

주지사

Galimzhan Zhakiianov는 
2001년까지 카자흐스탄 
민주선택당(야당) 창설함. 
이후 2002년 횡령혐의로 

투옥, 2005년 정당은 
폐쇄되고, 2006년 풀려남.
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표 2-1. 계속

순위
1996년 8월
이름/보직

2001년 10월
이름/보직

2001년 10월 이후
변동사항

14
Bulat Abilov/

Butya 기업 대표

Nurlan Balgimbaev/
석유기반산업위원회, 전 

총리

Bulat Abilov는 2009년 
아자트당(야당) 대표; 

Nurlan Balgimbaev는 
2002년 전 KMG 사장 

역임

15
Nigmatzhan Isingarin/

CIS 위원회 회장
Alikhan Baimenov/

국가서비스위원회

Alikhan Baimenov는 
2005년~2009년 1월 기준 

악졸당 대표

16
Saginbek Tursunov/
대통령 행정실 실장

Grigorii Marchenko/
중앙은행장

Grigorii Marchenko*는 
2009년 1월 다시 

중앙은행장으로 발령

17
Altynbek Sarsenbaev/

정보위원회 회장, 전 장관
Karim Massimov/
교통통신부 장관

Karim Massimov*는 
2007년 1월 이후 총리직 

수행

18
Tulegen Zhukeev/

한국대사
Viktor Khrapunov/

알마티(Almaty) 시장

Viktor Khrapunov는 
2007년 1월 이후 
위급상황부 장관

19
Gaziz Aldamzharov/

Dostyk 기업 대표 
정보 없음. 정보 없음.

그러나 전통적인 연고에 기반한 엘리트 집단이 약화된 것은 사실이나 여전히 무

시할 수 없는 영향력으로 남아 있다는 분석도 있다. 예를 들어 2006년 2월 발생한 

카자흐스탄 야당지도자 알튼벡 사르센바예프(Altynbek Sarsenbaev) 암살사건의 경

과를 살펴보자. 사르센바예프의 암살범은 카자흐스탄 권력 엘리트 내부에 나자르바

예프 대통령을 2~3년 내에 몰아내고 아비카예프 상원 의장을 추대하려는 쿠데타 

음모가 있다고 진술하여 파장을 일으켰다. 이 사건의 배후로 지목된 전 상원 행정

실장 우템바예프(Utembaev)는 누르타이 아비카예프(Nurtai Abykaev) 상원 의장의 

핵심 측근이었다. 아비카예프 상원 의장 측은 즉각 혐의를 부인하고 나자르바예프

에 대한 변함 없는 충성을 강조하면서 이번 사건을 부족 내부의 전쟁과 연관지었

다. 한때 카자흐스탄 권력의 2인자였던 상원 의장 측에서 엘리트 간 투쟁의 배후세
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력으로 여전히 혈연, 지역 세력이 있음을 인정한 것이다.17) 아비카예프 측의 해명

을 명확하게 규명해볼 방법은 없으나 분명한 것은 엘리트 간 경쟁이 격화될 때마다 

여전히 부족을 배후세력으로 보는 인식이 핵심 엘리트 내부에 깊게 깔려 있다는 점

이다. 결과적으로 야당지도자 암살사건은 카자흐스탄 정치무대 뒤에 존재하는 배후

세력이 현실 정치에 막강한 영향을 미치고 있음을 보여주었다. 이 사건으로 부하가 

연루된 아비카예프 상원 의장의 세력은 크게 약화되었다.

2009년 12월 신임 국가안보위원회 의장으로 임명된 아질 샤흐메토프에 대해서

도 그의 전문성과 경력을 둘러싸고 카자흐스탄 내에서 논란이 제기되고 있다. 공개

된 그의 이력은 53세, 알마티주 출생, 구소련시절 민스크 국가안보위원회 산하 고

등학교 졸업, 1982년부터 현재까지 국가안보분야에 근무한다는 정도다. 논란의 핵

심은 경력에서 보듯이 국가안보의 중책을 책임질 만큼 그가 타당한 경력과 전문성

을 갖추고 있지 못하다는 점이다. 따라서 그의 발탁 배경은 전임 의장과 마찬가지

로 특정 지역 출신이라는 점 외에는 타당한 근거를 찾아보기 힘들다는 카자흐스탄 

야당 측의 지적은 타당해보인다. 역대 국가안보위원회 인사에서 의장을 비롯한 핵

심 보직은 능력이나 전문성에 관계 없이 현재 알마티주에 편입된 잠불주 출신이 독

점하고 있다는 것이다. 이는 카자흐스탄 고위 엘리트 충원과정에서 여전히 지역이

나 혈연에 근거한 연고가 중요하게 작용하고 있음을 보여주는 사례 중 하나이다. 

이러한 인사 관행은 일각에서 많이 약화되었거나 또는 완전히 소멸했다고 보는 부

족, 씨족 세력이 카자흐스탄 내 엘리트 지형에서 여전히 막후 권력으로 남아 있다

는 사실을 보여준다. 

2000년대 이후 급속하게 진행된 경제성장은 나자르바예프에게 자신의 친위세력 

17) “Kazakhstan: Battle of the Clans Continues,” RFERL, August 09, 2006, http://www.rferl.org/ 
content/article/1070426.html(접속일 2009년 10월 7일).
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육성을 위한 전면적인 엘리트 교체 추진을 가능하게 하였다. 이러한 변화과정 속에

서 2000년 이후 카자흐스탄에 새롭게 형성된 엘리트 집단의 권력기반은 대통령과

의 관계와 경제적 부라는 두 가지 요소로 압축해 설명할 수 있다. 정치권력의 확보 

여부는 나자르바예프 대통령 일가와의 신임에 달려 있고 이를 통해 경제적 자원도 

확보가 가능하기 때문에 두 가지 요소가 새로운 엘리트 집단 형성의 중요한 기반으

로 등장한 것이다. 또한 독립 초기 권력은 다양한 집단, 지역, 기구로 분산되어 있

었으나 1990년대 말부터 시작된 중앙집권화로 거의 모든 권력이 나자르바예프 일

가에 장악되었다. 국가기관 차원에서도 행정부 우위의 권력구조가 확립되면서 견제

세력이 와해된 상태다. 특히 대통령 행정실은 다른 국가조직(의회, 경제, 안보 조직 

등)과의 관계를 강화하고 이들을 대통령의 통제 하에 두는 업무를 주관하면서 친위

세력 역할을 하고 있다. 이 결과 과도하게 행정부 우위의 정치체제를 확립하게 됨

으로써 카자흐스탄의 정치적 비예측성은 강해졌다. 카자흐스탄 정치 엘리트의 변화

과정을 시기적으로 살펴보면 [표 2-2]와 같이 정리해볼 수 있다.

표 2-2. 시기별 카자흐스탄 정치 엘리트의 변화과정

1991~
94년

 소비에트, 정당 행정 노멘클라투라 출신들 그리고 이들과 연계된 압력집단들이 권력
을 장악했던 시기이다. 시장경제로의 체제이행과정의 혼란은 이들에게 주인 없던 국
유재산을 약탈하는 일생일대 절호의 기회였다. 소비에트 시절 사회주의 이념의 정당
성을 설파하는 국가관료들이었던 인사 중 적지 않은 수가 구소련이 붕괴하자 태도가 
돌변하여 자신들의 사적 재산을 늘리는데 재빠른 솜씨를 발휘하기도 했다. 이 시기는 
정부 내 부정부패가 가장 극심하게 나타났다. 

1994~
2001년

 시장경제가 정착하고 점진적인 경제성장이 가시화되면서 비즈니스 엘리트 집단이 정
치권력에 입성하는 단계이다. 구 노멘클라투라 내의 분열과 대립의 징후가 나타나기 
시작하면서 새로운 정치 엘리트들의 등장이 형성되던 시기이다. 대통령은 부족, 지역 
정치세력과 노멘클라투라 그룹 등 다양한 압력집단 간의 세력 균형을 위한 새로운 엘
리트 체제를 구축함과 동시에 자신의 1인 집권체제를 강화해나갔다. 
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표 2-2. 계속

2001
~

03년

 엘리트 집단 간 세력 균형이 깨지기 시작하면서 분파가 파생하던 시기이다. 기존의 
균형이 깨지기 시작한 두 가지 이유는 첫째, 대통령 혈족 중 일부 구성원의 영향력이 
과도하게 증가하면서 정치, 경제 엘리트 내의 불만을 초래하면서 엘리트 분화가 시작 
되었다. 둘째, 빠른 경제성장과 폐쇄적 정치체제 내의 간극이 점차 확대되면서 신 구
세대 또는 정치 경제 엘리트 간 경쟁이 벌어지던 시기이다. 그 결과 정치 엘리트들은 
급성장한 비즈니스 엘리트 집단이 합법적 권력투쟁에 참여하는 것을 제한하게 된다.

2003
~

07년

 대통령은 정치 엘리트 내의 상호 견제와 충성 경쟁을 유도하기 위해 엘리트 간 세력 
균형을 복구하는 시기이다. 그러나 대통령 일가나 핵심측근 내부의 경쟁 심화와 반발 
세력이 나타나는 시기이기도 하다.

2007
~

현재

 2007년 5월 나자르바예프 대통령은 제도적인 민주화 방안을 개선시키면서 동시에 
종신 대통령으로서의 길을 열어놓은 헌법 개정을 단행하였다. 초대 대통령에 한해 임
기제한을 철폐하는 수정안을 통과시킨 것이다. 이에 따라 2012년 이후에도 본인의 물
리적인 건강만 허락된다면 집권을 연장할 가능성이 크다. 반면에 이후 새로운 대통령
의 임기는 5년으로 단축해 중임제한을 두고 있다.

[표 2-3]은 독립 이후 카자흐스탄의 정치발전과정을 시기별로 구분하고 특징을 

기록한 것이다.

표 2-3. 카자흐스탄 정치발전과정(1991~현재)18)

1991~1995년 1995~1999년 1999~2001년 2001~2004년 2004~2007년 2007년 현재

독립 직후 
포스트 

소비에트 시기

국가권력의 
사유화(대통령) 

시기

일시적 안정된 
시기

엘리트 내부 간 
분쟁 본격화 

시기

그루지야, 
우크라이나, 

키르기스스탄의 
시민혁명에 
대한 대응과  
대선 준비

2007년 정치권 
변동 이후 주요 
측근들(Rahkat 
Aliyev, Danial 

Ahkmetov 
등)이 

축출되거나  
강등됨.

18) Dosym Satpaev, “An Analysis of the Internal Structure of Kazakhstan’s Political 
Elite and an Assessment of Political Risk Levels,” http://src-h.slav.hokudai.ac.jp/챋
21/publish/no14_ses/11_satpaev.pdf.
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나. 정치 엘리트 집단의 특징

독립 이후 변천과정을 거듭해온 카자흐스탄의 주요 엘리트 집단(influence groups)

에 대해서는 다양한 분석이 나오고 있으나 이를 종합해보면 다음과 같이 정리할 수 

있다. 2005년 알마티 소재 유라시아 정치조사센터(Eurasian Center for Political 

Research)와 사회기술핵심위원회(Epicenter Agency for Social Technologies)는 카

자흐스탄 정치에서의 ‘주요 엘리트 집단’이라는 주제로 매우 유용한 조사를 실시했

다. 이 보고서는 ‘주요 엘리트 집단’의 개념을 금융, 경제적 힘을 활용하는 조직화

된 집단으로 특정 이익과 권력을 위해 입법 및 행정기관에 체계적인 영향력을 행사

할 수 있는 능력을 가진 집단으로 규정했다.19) 이러한 개념의 엘리트 집단은 주로 

비공식적 개인 간의 동맹으로 혈연, 지역, 개인적 친분, 공동의 이익에 기반하고 있

다. 세력집단 구성원 중 일부는 소 연방 영토 전역에 퍼져 살고 있었으나 분리 독

립 이후 자국으로 돌아와 모스크바 중앙정부의 통제로부터 해방된 자원통제권을 

확보하기 위해 치열한 투쟁을 벌였다. 이들은 누구보다도 사회주의에서 자본주의로

의 체제전환과정이 갖는 의미를 재빠르게 간파하고 있었다. 이들에게 국유재산을 

민영화하는 혼란스러운 과정은 개인과 집단의 이익을 극대화할 수 있는 절호의 기

회였다. 이들은 신속하게 경제적, 정치적 헤게모니 투쟁에 몰입하면서 자신과 자신

이 속한 집단의 세력을 확장해나갔다. 이들에게 체제전환은 민영화라는 거창한 구

호 속에 주인 없는 국유재산을 합법적으로 약탈하여 사유화할 수 있는 기회이기도 

했다. 국민경제를 살리기 위한 시장경제로의 전환이라는 당위성은 약탈 자본주의를 

합당화시키기 위한 구호에 불과했다. 이러한 약탈경제는 카자흐스탄뿐만이 아니라 

19) Daniel Kimmage, “Kazakhstan: A Shaken System,” March 03, 2006, RFERL, http://www.  
rferl.org/content/article/1066325.html(접속일 2009년 10월 18일).
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러시아, 벨라루시, 우크라이나, 우즈베키스탄 등 구 소련권 국가들에서 공통적으로 

나타나는 현상이기도 했다.

앞장에서 살펴본 바와 같이 1990년대 말까지 카자흐스탄 엘리트 집단의 성격에 

대해 혈연관계와 더불어 유목민족문화의 씨족(호르드)에서 유래한 부족적 성격이 

엘리트 형성과정에서 중요하게 작용한다는 분석이 일반적이었다. 그러나 부족적 요

인은 지속적으로 영향력이 약화되어왔으며 2000년을 기준으로 엘리트 충원과 형성

과정은 새롭게 변화해왔다. 구 소련 말 여러 지방세력의 합의형식으로 추대된 나자

르바예프 현 대통령은 집권 초기만 해도 부족과 지방, 민족 대표들에게 영향을 받

을 수밖에 없었다. 그러나 시간이 지나면서 대통령 1인 중심의 권위주의적 체제를 

공고히 하는 데 성공하였고 자연스럽게 엘리트 구조도 변화했다. 현대 카자흐스탄

의 주요 엘리트 집단은 개인적인 충성과 친분이라는 원칙에 의해 재구성되고 있으

며 강력한 실용주의적 이익관계에 기반하여 상대와 거래하는 양상을 보이고 있다. 

이러한 성격의 다양한 엘리트 집단은 통치자와의 지근거리에 따라 분명한 상하

관계의 피라미드식 구조를 이루고 있는데 그 정점에 나자르바예프 대통령 측근 엘

리트 집단이 위치하고 있다. 대통령 측근 엘리트 집단은 대통령이 권력구조의 정점

에서 모든 엘리트 집단으로부터 충성경쟁을 받는다는 점에서 다른 엘리트 집단과

는 차별되는 성골집단이라 볼 수 있다. 카자흐스탄에서 엘리트 집단 간의 정치투쟁

은 유권자뿐만 아니라 국가원수에 더 가까이 가기 위한 경쟁으로 전개되고 있기 때

문이다. 그 결과 비공식적인 음성정치가 공식정치를 장악하고 있는 형국이 현재 카

자흐스탄 엘리트 사회를 움직이는 내부 작동원리이다. 대통령 측근 세력집단은 광

범위한 접촉창구를 가지고 있는데 이는 모든 상위권 엘리트 집단이 대통령과 연결

되는 핫라인을 유지하기 위해 경쟁하고 있기 때문이다. 

그런데 대통령이 아무리 권위주의 체제의 최고 권력자라 하더라도 하나의 개별 

세력집단을 파괴할 수 있지만 이러한 엘리트 사회의 구조적 시스템은 바꿀 수는 없
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을 것이라는 분석이 있다. 카자흐스탄 엘리트 구조 속에서 대통령은 행위자인 동시

에 심판자로서 게임의 법칙을 변경, 정지, 파기할 수는 있어도 항구적으로 바꿀 수

는 없다는 것이다. 절대권력인 대통령도 엘리트 집단 사이를 조정하고 균형을 유지

하는 데 필요한 한정된 범위 내에서 힘을 발휘하는 것이지 엘리트 구조를 근본적으

로 바꾸지는 못한다는 주장이다.20)

카자흐스탄 핵심 엘리트 그룹 간 경쟁은 짧은 기간 내에도 전체적인 판도가 바

뀔 만큼 변화와 부침이 심하다. 뿐만 아니라 권력을 둘러싼 치열한 엘리트 간 경쟁

은 아버지와 딸, 자매 등 대통령의 가족 내에서도 전개되고 있다. 예를 들어 줄곧 

아버지의 후계 1순위로 거론되던 첫째 딸 다리가는 자신이 이끌던 친정부성향의 

정당과 국영 카바르(Khabar) 텔레비전을 통해 막강한 정치적 영향력을 행사해왔다. 

그러나 다리가의 급속한 세력확장과정은 필연적으로 유일한 절대권력인 아버지와 

긴장관계를 조성할 수밖에 없었다. 이후 다리가의 국영 텔레비전은 정부통제 하에 

들어갔고 그녀가 이끌던 아사르당은 아버지의 친위정당인 오탄당으로 흡수 통합되

면서 독립적인 정치기반과 영향력 역시 급속하게 약화되었다.  

반면 다리가와 경쟁관계인 둘째 사위 쿨리바예프의 영향력은 공고해져가고 있다

는 평가다. 이를 두고 나자르바예프 대통령의 신임이 둘째 사위 쿨리바예프로 이동

하고 있다는 분석이 제기되고 있다. 권력투쟁에서 밀려난 첫째 사위 라크하트는 

2007년 5월 다리가와 이혼하고 추방되었으며 망령지인 스위스에서 끊임없는 암살 

위협에 시달리고 있다. 이렇듯 카자흐스탄에서 정치세력집단들 내의 영향력과 자산 

등은 끊임없이 재구성되고 변화한다. 

현대 카자흐스탄 엘리트 집단의 일반적 성향을 정리해보면 다음과 같다. 현대 

카자흐스탄의 정치, 경제, 정보 분야 엘리트들은 정서적으로 일반국민과 많은 괴리

20) Ibid. 
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감을 보일 만큼 폐쇄적이다. 이는 권력의 원천이 국민들의 선거에 기반하기보다는 

1인자 중심의 권위주의 체제에서 나타나는 공통적인 현상이기도 하다. 엘리트 집단 

내부는 개인적인 충성과 혈연이 전문성보다 중요하며 엄격한 상명하달식 위계질서 

속에서 작동하고 있다. 정도가 약하기는 하지만 비즈니스 엘리트 사회도 이러한 특

징은 비슷한 것으로 알려져 있다.

또한 지배 엘리트 집단의 인적 구성과 자원 변화가 심하다는 점이다. 이는 대통

령을 중심으로 한 엘리트 간 경쟁양상에 따라 엘리트 구성이 자주 교체되고 힘의 

역학관계 변화가 빈번하기 때문이다. 엘리트 간 투쟁의 주된 양상은 대통령의 신임

과 지근거리 확보를 향한 치열한 경쟁으로 나타난다. 이는 모든 권력의 원천인 대

통령에게 더 가까이 가는 것이 바로 정치, 경제적 영향력을 강화하는 길이기 때문

이다. 카자흐스탄에서는 대통령만이 자원의 배분, 엘리트 충원, 엘리트 집단 간 역

학관계를 결정할 수 있는 유일한 존재인 동시에 게임의 법칙이다. 그러나 나자르바

예프 대통령이 자신의 권력기반을 강화하기 위해 육성시킨 친위 엘리트 그룹들이 

정국 불안의 진원지가 될 가능성이 크다는 분석이 있다. 나자르바예프 대통령을 떠

받쳐온 엘리트 집단들이 분화되기 시작하면서 엘리트 간의 충돌이 점차 격화되고 

있다. 무엇보다도 나자르바예프 대통령의 물리적 나이를 고려할 때 후계구도를 둘

러싼 엘리트 집단 간의 경쟁과 갈등21)이 점차 심화될 전망이다. 

2009년에 카자흐스탄 엘리트 사회를 뒤흔들고 있는 연이은 부패스캔들도 이러

한 맥락에서 파악해야 한다는 분석이 일반적이다. 나자르바예프 대통령의 오랜 측

근이던 다니알 아흐메토프 전 총리, 마시모프 총리 부친의 소송사건을 시작으로 정

부기관, 공기업 고위인사들이 줄줄이 부정부패사건에 연루되면서 조사와 처벌을 받

21) ‘Putin scheme’ not ruled out in succession in Kazakhstan- newspaper, (Eurasian 
Secret Services Daily Report), http://www.axisglobe.com/article.asp?article=1882, 
(2009년 8월 11일 검색).
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고 있다. 외형적으로는 카자흐스탄 권위주의 체제 엘리트들의 부정부패를 척결하는 

형식을 갖추고 있지만 사정의 칼날이 나자르바예프 이후 후계구도를 둘러싼 잠재

적인 경쟁자들을 겨냥하고 있다는 점에서 사전 정지작업으로 해석되고 있다. 앞으

로도 이러한 후계구도를 둘러싼 엘리트 간 갈등과 충돌은 더욱 확산될 가능성이 높

다. 그러나 현재까지 엘리트 간 경쟁과 충돌을 흡수할 공식적, 제도적 차원의 메커

니즘이 마련되지 않고 있다. 엘리트 간 경쟁을 합법적인 정치 제도나 기구 차원으

로 끌어들이지 못하고 배후의 비공식적 정치행위에 의존한다면 카자흐스탄의 미래

는 매우 불안한 위기를 맞이할 가능성이 크다. 

다. 주요 정치 엘리트 집단

카자흐스탄에서 성공적인 기업활동의 필수조건은 정치적 후원관계 구축이다. 정

치권력과 경제권력은 상호 입지를 강화시켜주는 공생관계라는 원리에서 작동하고 있

다. 전 카자흐스탄 대통령 대변인이었던 예르무카메트 예르투스바예프(Yermukhamet 

Yertysbaev)는 “국가권력과 비즈니스는 어떤 차이점도 없는 동일체다. 카자흐스탄 

내에서 나자르바예프는 유일한 절대권력의 소유자이며 국민통합의 상징인 동시에 

국가권력의 합법성을 판단하는 기준이자 보호자다”라고 말한다. 이는 카자흐스탄에

서 비즈니스에 성공하려면 국가권력을 배경으로 해야 하며 그 권력의 정점에 나자

르바예프가 있다는 의미이다. 이러한 맥락에서 현재 카자흐스탄의 엘리트 집단은 

나자르바예프 대통령을 정점으로 지근거리에 따라 크게 1순위 세력 집단(혈족과 

비혈족 그룹) 2순위 세력집단, 3순위 세력집단으로 구분해볼 수 있다.22)

22) Bhavna Dave(2007), Kazakhstan: Ethnicity, Language and Power(Central Asian Studies 
Series), pp. 148~149.
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1) 1순위 엘리트 집단

대통령과 가장 지근거리에 위치한 친위대 성격을 지닌 엘리트 집단이다. 대통령

과의 라인 구축을 위해 경쟁하는 모든 엘리트 그룹은 바로 1순위 엘리트 집단에 로

비를 한다. 이 집단은 정부의 주요 정책에서부터 비즈니스까지 광범위한 영향력으

로 통제력을 행사한다. 대부분 대통령의 직계가족이 포함된 혈족그룹으로 이루어 

져있으며 나머지는 가까운 지인이나 측근인사들로 구성되는 비혈족그룹으로 나뉜

다. 최근 들어 이러한 성골집단 내부에서도 후계구도를 둘러싼 다양한 분화가 시작

되고 있어 주목된다. 

가) 혈족그룹

(1) 누르술탄 나자르바예프

먼저 카자흐스탄 공화국 내 권력의 정점은 누르술탄 나자르바예프 대통령이다. 

소연방 말기 지방자치단체장의 지위에 있던 그는 1991년 독립과 더불어 자연스럽

게 초대 대통령이 되었으며 현재까지 집권을 계속해오고 있다. 반대파를 용납하지 

않는 개발독재형 권위주의 통치를 지속하지만 막대한 원유수입금을 바탕으로 각종 

인프라 건설, 교육여건 강화, 복지증진 등을 통해 국민의 인기를 얻고 있다. 2007

년 개헌에서 초대 대통령에 대한 연임제한 철폐조항을 넣어 영구집권의 길을 열어

놓았다. 2009년 한 비공식자료에 따르면 나자르바예프 대통령의 개인자산은 최소 

150억 달러에 달하는 것으로 알려져 있다.23) 

23) Department of National Security Affairs Naval Postgraduate School(2009. 7), Kazakhstan 
Country Profile, No. 4, p. 41 참고.
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(2) 나자르바예프 대통령의 첫째 딸 다리가 나자르바예바

  다리가 나자르바예바와 
  이혼한 그녀의 남편

나자르바예프 대통령의 첫째 딸 다리가 나자르바예바(Darigha Nazarbayeva)는 

이미 언급한 바와 같이 한때 후계 1순위로 거론될 만큼 막강한 영향력을 가지고 있

었다. 자신의 지지기반이던 아사르(Asar)당을 이끌며 2000년대 중반까지 가장 유망

한 차기 대통령 후계자로 지목되었다. 그러나 2006년 초부터 나자르바예프 대통령

과의 불화설에 휩싸이게 되고 2006년 9월에는 아사르당이 나자르바예프 대통령이 

이끄는 오탄당(현 Nur-Otan당)으로 흡수되었다. 한편 다리가의 전 남편이자 카자흐

스탄의 실세 중 실세로 알려졌던 라흐카트 알리예프(Rahkat Aliev)는 현 정권에 도

전했다는 이유로 2007년 카자흐스탄 정치권에서 완전히 축출된 상태이다. 이렇듯 

나자르바예프 대통령은 주요 권력을 자신의 일가에 집중시키면서도 이들에 대한 

견제를 결코 늦추지 않았다.

다리가는 외교 및 국제 분야에서도 영향력과 네트워크를 유지하고자 각종 국제

행사를 후원 혹은 조직했다. 다리가는 또한 카자흐스탄 1세대 유학생 그룹들과 깊

은 관계를 맺고 그들의 후견인 역할을 해왔기 때문에 신진 엘리트 사회 내에서 일

정한 영향력을 가지고 있다는 분석이다. 그러나 사위인 라흐카트 알리예프(Rakhat 

Aliev)의 공격적인 행동이 장인인 대통령에 대한 반발로까지 이어져 세력이 크게 

와해된 상태이다. 현재는 자신이 이끌던 아사르당이 아버지 친위정당에 흡수되고 

방송도 정부의 통제를 받고 있다. 이 세력집단은 석유 및 자원 부문에서의 지분이 
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많지 않기 때문에 경제적 자산은 상대적으로 막대하지 않다는 분석이다.

(3) 나자르바예프 대통령의 둘째 딸 디나라 & 둘째 사위 티무르 쿨리바예프

티무르 쿨리바예프: 
현 삼룩 카지나 부사장 
(Deputy CEO JSC 
‘Samruk-Kazyna’), 
전 카즈무나이 부사장. 
Forbes에 따르면 그와 부인의 
순자산이 27억 달러가 넘은 
것으로 알려짐(2008).24)

디나라 나자르바예바 티무르 쿨리바예프

현재 카자흐스탄에서 주목해야 할 세력집단은 나자르바예프 대통령의 둘째 딸 

디나라 및 그녀의 남편인 티무르 쿨리바예프(Timur Kulibayev)로 대표되는 세력이

다. 디나라는 언니 다리가와 달리 정치에는 직접 가담하지 않아왔지만 아비카예프 

상원 의장 세력과 제휴해 만만치 않은 영향력을 행사해왔다. 디나라와 쿨리바예프 

세력은 주로 석유 에너지 부문에 대한 로비력과 장악력을 가지고 있다. 현재 이 집

단은 주로 석유와 자원 부문에 집중해오면서 막대한 자산을 보유하고 있는 것으로 

알려져 있다. 이들이 가지고 있는 경제적 자산의 일부가 대통령 소유와 겹치기도 

한다는 분석이다. 현재 대통령의 신임과 막대한 경제적 자산이 집중되면서 카자흐

스탄 내에 가장 크고 영향력 있는 세력집단으로 평가받고 있다.

24) The World’s Billionaires, http://www.forbes.com/lists/2008/10/ billionaires08_Dinara
    -Kulibaeva_USQ0.html.
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표 2-4. 2008년 카자흐인 세계 부호25)

순위 이름 나이(세) 순자산(달러) 거주지

214
블라디미르 김

(Vladimir Kim)
47 47억 카자흐스탄

334
알리잔 이브라기모프
(Alijan Ibragimov)

54 33억 카자흐스탄

428
티무르 쿨리바예프
(Timur Kulibaev)

41 27억 카자흐스탄

428
디나라 나자르바예바

(Dinara Nazarbayeva)
40 27억 카자흐스탄

677
누르즈한 수브칸베르딘

(Nurzhan Subkhanberdin)
42 18억 카자흐스탄

1062
불라트 우테무라토프
(Bulat Utemuratov)

* 10억 카자흐스탄

한때 쿨리바예프는 영국에 거주하는 카자흐인 여성(Gauhar Berkalieva)과의 사

이에서 출생한 아들 아담(Adam) 사건으로 나자르바예프 대통령의 노여움을 사기

도 했다. 그러나 이후 그는 디나라에게 충실하는 모습을 보여주면서 다시 나자르바

예프의 신뢰를 쌓기 시작했고 현재 유력한 후계자로 거론된다. 

쿨리바예프는 카자흐스탄 내 석유 가스 그룹인 ‘카즈무나이가스(KazMunaiGaz)’ 

그룹의 부사장에 이어 현재 사장으로 있으며 석유 관련 업계의 주요한 인 허가와 

관련해서 절대적인 영향력을 가지고 있는 것으로 알려져 있다. 현 총리 역시 쿨리

바예프 파벌에 속하며,26) 본인은 대통령 출마의사가 없음을 밝혔지만 그는 차기 

대통령 후보군 중 하나로 거론되고 있다.27)

25) http://www.forbes.com/lists/2008/10/billionaires08_The-Worlds-Billionaires Country
OfCitizen_14.html.

26) A Political Shake-up In Kazakhstan Strengthens Presidential Authority(2007년 12월 

1일 기사), Eurasia Insight, http://www.eurasianet.org/departments/insight/articles/eav011207a.
    shtml; Kazakhstan: Apparent Rift Opens Within Nazarbaev Family(2006년 5월 19일 기사), 

Gulnoza Saidazimova, http://www.rferl.org/content/article/1068525.html.
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알리야 나자르바예바

(4) 나자르바예프 대통령의 막내 딸 알리야 나자르바예바(Aliya Nazarbayeva)

대통령 직속 혈족으로서 관심을 가져야 할 또 하나

의 인물은 나자르바예프 대통령의 막내 딸 알리야이다. 

그녀는 대통령 딸 중 정치에는 가장 관심이 적은 것으

로 알려져 있다. 성장기의 대부분을 서구권에서 보냈으

며 전문 가수이기도 하다. 1998년 18세의 나이에 카자

흐스탄 인접국인 키르기스스탄의 초대 대통령이던 아

스카르 아카예프의 장남 아이다르 아카예프(Aydar Akayev)와 결혼했으나 1년 만

에 이혼했다. 당시 그녀는 카자흐스탄과 키르키스스탄의 연방 결성을 고려한 나자

르바예프의 압력에 밀려 애정도 없이 정략결혼을 했다고 알려지고 있다. 2002년 

알리야는 로코모티프(Lokomotiv)팀 프로축구선수이자 카자흐스탄 철도회사의 경영

진인 다니야르 카세노프(Daniyar Khasenov)와 재혼했다. 알리야는 엘리트 층을 대

상으로 한 아파트 건축사업에 주력하고 있다. 현재는 카자흐스탄 내 알짜 건설회사

인 ‘엘리트 스트로이’사의 소유주로서 주로 건설 관련 정부공사의 주요 사업 발주를 

독식하고 있다. 막대한 오일달러로 인해 카자흐스탄 내 정부 발주 인프라 건설사업 

규모가 계속 성장하고 있어 이 부분에서 알리야 세력의 영향력은 무시할 수 없다는 

분석이다. 그러나 대통령의 후계자로서의 가능성은 희박하다는 것이 중론이다. 

(5) 나자르바예프 대통령의 다른 친족과 자손28)

나자르바예프 대통령의 넓은 범주에 드는 혈족 중에는 정부와 민간 부문에서 요

직을 차지하고 있는 이들이 많다. 사루바이 칼무르자예프(Sarybay Kalmurzaev), 

27) Amid Growing Wealth, Nepotism and Nationalism in Kazakhstan, December 23, 
2005, http://www.nytimes.com/2005/12/23/business/worldbusiness/23kazakh.html?_r=1.

28) Department of National Security Affairs Naval Postgraduate School(2009. 7), Kazakhstan 
Country Profile, No. 4, p. 41 참고.
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카이라트 사투발디(Kayrat Satybaldy), 누랄리 알리예프(Nurali Aliev), 사마트 아비

슈(Samat Abish), 스베틀라나 나자르바예바(Svetlana Nazarbaeva), 볼라트 나자르

바예프(Bolat Nazarbaev) 등은 나자르바예프 대통령 일가의 씨족집단에 속하는 인

물들로 씨족장(나자르바예프)으로부터 혜택과 보호를 받고 있다. 그 중에서도 카이

라트 사투발디는 나자르바예프 대통령의 조카로 2000년 당시 Kazakoil(현 KMG) 

부사장으로 발령되면서 주요 인물로 부상하였다. 당시 후계자로도 거론될 정도로 

대통령의 신임을 받았던 것으로 알려지고 있다. 해외분석가들은 그를 카자흐스탄의 

대외정책과 투자정책에 영향력이 있는 인물로 분석하고 있다.29)

축출된 첫째 사위 라흐카트 알리예프에 따르면 나자르바예프 대통령은 영부인 사

라 나자르바예바(Sara Nazarbaeva) 외에도 비공식적으로 2명의 부인을 더 두었다고 

한다. 그 중 한 명은 굴나라 라키세바(Gulnara Rakisheva)로 1996년 당시 대통령의 

전담 승무원이었고 두 딸을 출산한 것으로 알려져 있다. 그러나 2004년 이후 그녀가 

스페인에서 계속 생활하면서 대통령과의 관계가 소원해졌다고 한다. 나자르바예프의 

세 번째 부인은 1999년 미스 카자흐스탄인 아셀 이사바예바(Asel Isabaeva)이다. 그녀

는 2005년 터키의 한 병원에서 대통령의 아들을 출산한 것으로 알려져 있다. 알리예

프의 주장에 따르면 나자르바예프 대통령이 자신의 유일한 아들인 그를 2035년 대선

에 후계자로 추대할 의향을 가지고 있다고 한다. 그러나 현재 어린 아들이 30세가 되

는 2035년이면 대통령은 95세의 나이가 된다. 따라서 아무리 종신 대통령이라고 하지

만 그때까지 나자르바예프가 권좌를 유지한다는 것은 사실상 불가능하다. 물론 알리

예프의 이러한 주장은 나자르바예프 대통령에 대한 국민여론을 악화시키기 위한 차원

이다. 그러나 그가 한때 가장 신망받는 가족이자 측근이었다는 점을 고려하면 대통령 

주변에 대한 정보는 어느 정도 신빙성이 있는 것으로 받아들여지고 있다. 

29) http://www.nationsencyclopedia.com/World-Leaders-2003/Kazakhstan-LEADERSHIP.html.



46  카자흐스탄 정치 엘리트와 권력구조 연구

누르타에이 아비카예프

나) 비( )혈족그룹

(1) 누르타에이 아비카예프(Nurtaei Abykaev, 전 상원 의장, 현 주러시아대사)

대통령의 친구인 그는 오랫동안 나자르바예프와 

인연을 맺어왔으며 헌법상 권력서열 2위인 상원 의

장을 역임했고 내각 산하 각종 정부기구 등에 자파

의 인사들을 확고하게 심어온 것으로 알려져 있다. 

아비카예프 세력은 장녀인 다리가 세력을 견제하기 

위해 나자르바예프 대통령의 차녀인 디나라 엘리트 

집단과 연대해왔다. 정치계 및 관료 인맥에 강한 아비카예프와 대통령 본인 및 경

제에 상호 보완성이 강한 디나라의 파벌이 서로 연대해 한때 최대 세력이던 다리가 

세력에 대항해왔으나 다리가 세력이 약화되면서 디나라와 아비카예프 세력의 연대

는 예전만 못하다는 평가다.

나자르바예프 대통령은 아비카예프 세력의 독주를 우려하여 여러 차원에서 견제

해왔다. 특히 2006년 아비카예프 보좌진이 연루된 야당 당수 사라센바예프 암살사

건에 대한 이례적인 공개조사와 언론공개 등은 나자르바예프의 견제행위였다는 평

가다. 그러나 아비카예프와 나자르바예프 대통령 간에 인연이 깊고 얽히고설킨 문

제가 많아 견제에 따른 권력서열은 변해도 정치적 영향력은 나자르바예프 통치기

간 동안은 계속될 것이라는 평가다. 현재 주러시아대사로 임명되었다.

2) 2순위 세력집단

제2순위 세력집단은 금융분야, 산업분야의 경제인, 대통령의 먼 친족, 신세대 엘

리트 집단 등으로 구성되어 있다. 특히 신세대 엘리트 집단은 나자르바예프 집권 

이후 볼라샥(Bolashak) 국비유학생으로 전 세계로 보내졌으며  중추적인 세력으로 
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성장하고 있다는 점에 주목해야 한다(표 2-5, 표 2-6, 표 2-7, 표 2-8 참고). 일각에

서는 나자르바예프 대통령이 자신의 후계자를 이 집단 내에서 선택할 수도 있다고 

보고 있다. 우선 볼라샥 국비장학프로그램으로 형성된 엘리트 집단에 대해 살펴보

겠다.

가) 볼라샥 신세대 엘리트 집단

[표 2-5]에서 보는 바와 같이, 1994년부터 2009년까지 카자흐스탄의 볼라샥 장

학금 수혜자는 5,950명으로, 매우 많은 수의 학생이 영어권으로 선발되어 유학하고 

있음을 알 수 있다. 카자흐스탄 해외유학생들의 약 68%가 영국(2,060명), 미국

(1,786명), 캐나다(202명) 등 3개국에 집중되어 있고, 약 9.7%가 러시아에서 유학

을 했거나 하고 있는 것으로 나타나고 있다. 2004년 이후에는 중국, 싱가포르, 말

레이시아, 일본 등 아시아권으로 유학하는 학생들이 증가하고 있는 추세이나 전반

적으로 그 비중은 낮은 편이다.

표 2-5. 1994~2009년 국가별 유학생 수 현황

국가 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 누계

1 호주   1     3    2 19 1 19 13 58

2 오스트리아    1    1    2 1   4 9

3 불가리아            1     1

4 영국 32  10 11 10 25 13 12 18 10 27 523 156 72 635 506 2,060

5 벨기에            2 1 2 1  6

6 독일 28 1 13 9 13 11 11 9 16 4 14 66 6 18 38 13 270

7 덴마크            1     1

8 이스라엘             5   2 7

9 아일랜드             16 1 17 1 35

10 스페인           1 1 1 2 2  7

11 이탈리아     1      1 3 5 3 7 4 24

12 캐나다       5 1 1  1 56 59 9 32 38 202
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국가 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 누계

13 중국            82 9 13 31 20 155

14 말레이시아            3 97 5 38 13 156

15 네덜란드           4 11 6 1 7 2 31

16 발틱3국            11 10  3  24

17 노르웨이            11 1   4 16

18 폴란드            17 1  3  21

19 러시아   2 2 1      10 244 158 42 88 29 576

20 싱가포르            9 30 2 28 13 82

21 미국 120 11 47 28 59 39 19 26 18 12 22 640 163 67 242 273 1,786

22 터키               2  2

23 우크라이나               28 10 38

24 핀란드            5     5

25 프랑스 7 5 7  2 11 6 4 4 1 2 40 5 6 19 9 128

26 체코            51 6 17 23 19 116

27 스위스           1 6 5 2 15 28 57

28 스웨덴            4   2 2 8

29 한국            3 10 0  1 14

30 일본   1         2 8 4 31 9 55

총 187 17 81 51 86 86 54 56 57 27 83 1,796 778 267 1,311 1,013 5,950

표 2-5. 계속

자료: http://www.edu-cip.kz/eng/index.php. 

표 2-6. 2005~09년 볼라샥 수혜자 전공분야

전공
2005년 2006년 2007년 2008년 2009년 합계

명 % 명 % 명 % 명 % 명 % 명 %

1 인문 856 48 265 34 181 68 632 48 277 28 2,211 43

2 의학 128 7 47 6 25 9 55 4 21 2 276 5

3 기술 812 45 466 60 61 23 624 48 715 71 2,678 52

 총 1,796 100 778 100 267 100 1,311 100 1,013 100 5,165 100

자료: www.edu-cip.kz/eng/index/php.
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[표 2-6]에 제시된 바와 같이, 2005년 이후 볼라샥 장학금의 수혜 학생 가운데 

이공계 분야를 전공하는 비중이 52%로 가장 많고, 인문학 분야를 전공하는 비중은 

43%, 의학 분야를 전공하는 비중은 5%임을 알 수 있다. 그러나 이공계와 인문 분

야 유학생의 비중이 큰 차이를 보이고 있지는 않다.

표 2-7. 2005~09년 볼라샥 수혜자 출신지역(행정구역별)

행정구역
2005년 2006년 2007년 2008년 2009년 총

명 % 명 % 명 % 명 %  명 % 명 %

1 아크몰주 85 5 33 4   28 2 21 2 167 3

2 악튜빈주 43 2 16 2 7 3 28 2 28 3 122 2

3 알마티주 166 9 62 8 8 3 67 5 50 5 353 7

4 알마티시 571 32 294 38 110 41 525 40 320 32 1,820 35

5 아스타나시 220 12 148 19 62 23 271 21 266 26 967 19

6 악티라우주 25 1 15 2 1 0 24 2 38 4 103 2

7 동카자흐스탄주 106 6 38 5 21 8 80 6 49 5 294 6

8 잠불주 66 4 12 2 4 1 32 2 34 3 148 3

9 서카자흐스탄주 48 3 20 3 4 1 26 2 16 2 114 2

10 카라간다주 170 9 59 8 13 5 66 5 61 6 369 7

11 코스타나주 42 2 7 1 2 1 21 2 7 1 79 2

12 크즐오르다주 25 1 4 1 2 1 18 1 9 1 58 1

13 망기스타우주 14 1 9 1 0 0 2 0 20 2 45 1

14 파블로다르주 77 4 20 3 7 3 32 2 34 3 170 3

15 북카자흐스탄주 43 2 7 1 8 3 28 2 8 1 94 2

16 남카자흐스탄주 95 5 34 4 18 7 63 5 52 5 262 5

총 1,796 100 788 100 267 100 1,311 100 1,013 100 5,165 100

자료: http://www.edu-cip.kz/eng/index.php.
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[표 2-7]은 볼라샥 장학금 수혜자들의 출신지역을 보여주고 있다. 주로 이전의 

수도이자 아직까지 여전히 상업, 금융 및 물류의 중심지인 알마티시 출신들이 1/3

이 넘는 35%를 차지하고 있다. 현재의 수도인 아스타나시 출신자들은 19%를 점하

고 있는데, 2007년 이후 이 지역 출신들이 볼라샥 장학금을 많이 받는 추세다. 나

머지 수혜자들은 대체로 지역별로 고루 분포되어 있음을 알 수 있다.  

표 2-8. 2005~09년 볼라샥 수혜자 성비(남녀) 

구분
2005년 2006년 2007년 2008년 2009년 합계

명 % 명 % 명 % 명 % 명 % 명 %

1 남 851 47 456 59 124 46 724 55 571 56 2,726 53

2 여 945 53 322 41 143 54 587 45 442 44 2,439 47

 합계 1,796 100 778 100 267 100 1,311 100 1,013 100 5,165 100

자료: http://www.edu-cip.kz/eng/index.php.

[표 2-8]에서 보는 바와 같이, 2005~09년 기간 동안 볼라샥 장학금 수혜자를 성

별로 구분하면 남성이 53%로 여성보다 조금 많은 상황이다. 이는 과거 사회주의 

체제의 영향에 따라 남녀평등사상이 사회 전반에 걸쳐 폭넓게 퍼져있기 때문으로 

풀이된다.

나) 국가개발펀드 삼룩 카지나(Samruk-Kazyna) 

국가개발펀드 삼룩 카지나는 2008년 대통령령 669호와 962호에 의해 설립되었

다. 설립목적은 국가경제의 경쟁력 강화와 지속가능한 성장을 위해 전 국가자산을 

총괄적으로 관리하기 위함이다. 또한 카자흐스탄의 경제 발전과정에서 외부의 부정

적(예: 금융위기나 전 세계적인 경제위기 등)인 영향으로부터 자국의 경제를 보호

하기 위해 창설되었다. 지주회사 삼룩과 카지나 개발펀드의 합병으로 탄생하였으
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며, 현재 국가발전기구는 물론 석유, 가스 등 대다수 국영기업 등의 지분을 총괄하

여 관리하는 막강한 영향력을 가진 공룡기구이다. 

그림 2-1. 삼룩 카지나 조직도30)

비서실
(이사회 비서실)

인적자원실
법무실

감사관리실

내부 감사실

예산기획팀

회계보고팀

기업투자팀

총괄 관리부회장 부회장

이사회

회장(최고 경영자)

전략 및
기업관리팀

투자사업팀

국내사업과

교통
자산과

통신
자산과

전력
자산과

석유가스
자산과

광공업
자산과

총무팀
IT서비스

언론 홍보

국가기밀과장

조달팀

금융개발
연구소

운영관리팀

국제사업팀

리스크관리
및 자금팀

최근 들어 삼룩 카지나는 러시아의 가즈프롬처럼 카자흐스탄의 새로운 경제권

력의 상징이 되고 있으며 미래권력 창출 가능성이 가장 높은 조직 중 하나로 평가

할 수 있다. 현 메드베데프 러시아 대통령도 가즈프롬의 경영진으로서 국가경제와 

정보, 권력을 모두 가지게 됨으로써 푸틴의 후계자가 될 수 있었다. 따라서 나자르

바예프 이후 엘리트들의 후계구도에서 국가개발펀드인 삼룩 카지나에 속한 엘리트

들이 가장 큰 힘을 발휘할 가능성이 높다. 이 조직의 이사진과 경영진에 정부 요직

을 겸직하는 주요 엘리트들이 포진하고 있다. 

30) http://www.samruk-kazyna.kz/page.php?page_id=2747&lang=3&parent_id=2731.
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표 2-9. 삼룩 카지나의 주요 자회사 지분 현황(2009년)

(단위: %)

자회사 명칭 삼룩 카지나 소유 지분

카즈무나이 100

카자흐스탄 테미르 졸르(철도) 100

카자흐텔레콤 45.90

카즈포취타(우편) 100

삼룩 에네르고 93.42

카자흐스탄 발전은행 100

카지나 캐피털 매니지먼트  100

<삼룩 카지나의 이사진 및 운영진>

카림 마시모프(Karim Massimov)
2006년 부총리 겸 경제계획예산부 장관. 
2007년부터 총리직을 수행하고 있음. 
2008년 10월 삼룩 카지나 이사진 대표로 선출됨. 

아셋 이세케셰프 
(Aset Orentayevich Isekeshev)
1971년 생. 이사. 현 산업통상부 장관. 
2008~09년 대통령 고문으로 활약. 
2003~15년 산업발전전략 구상 등 국가발전프로그램에 깊숙이 관여. 
현재 삼룩 카지나 이사.



제2장 카자흐스탄 정치 엘리트 연구  53

바키트 술타노프(Bakhyt Turlykhanovich Sultanov)
1971년 생. 현 경제예산계획부 장관. 
2007~08년 카지나 개발기금 및 삼룩 이사. 

사우아트 문바예프(Sauat Mukhametbayevich Mynbayev)
1962년 생. 에너지광물자원부 장관. 
2007~08년 삼룩 이사진. 

카이라트 켈림베토프(Kairat Nematovich Kelimbetov) 
1969년 생. 2008년 10월 삼룩 카지나 사장(CEO)으로 발령. 
이사 및 경영진 대표. 
‘Kazakhstan-2030 Strategy’ 수립팀 핵심 멤버.
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누르즈한 슈브칸베르딘

알렉산드르 마슈케비치

다) 누르즈한 슈브칸베르딘의 카즈코메르츠뱅크(Kazkommertsbank) 엘리트 집단

비혈족그룹 중에서 부상하는 세력집단은 누르즈한 

슈브칸베르딘(Nurzhan Subkhanberdin) 카즈코메르츠뱅

크(Kazkommertsbank) 회장이 이끄는 엘리트 그룹이다. 

이 그룹에는 나자르바예프 대통령의 경제개혁 실무를 

담당했던 젊은 관료 출신들이 다수 포진해 있다. 

‘Kazkommertsbank’는 카자흐스탄 내에 가장 큰 민간

금융기관이다. 이 금융세력집단이 쿨리바예프 집단과 

친밀한 관계는 있지만 그렇다고 소속된 것은 아니라는 분석이다. 이 금융세력집단

은 카자흐스탄 상황에 불만족하는 비즈니스집단과 정치세력들에 일종의 포럼을 제

공해왔다. 2007년 미국발 금융위기로 어려움에 처하기도 하였으나 카자흐스탄 금

융권력을 기반으로 확실한 영향력을 키워나가고 있다. 

라) 유라시안 그룹

비혈족인 동시에 카자흐스탄 출신이 아닌 불리한 조

건에서도 상위 엘리트 집단에 속하는 엘리트 그룹이 유

라시안 세력이다. 이 세력집단의 대표적인 인물들은 알

렉산드르 마슈케비치(Aleksander Mashkevich), 파토흐 

쇼디에프(Patokh Shodiev), 알리즈혼 이브라지모프

(Alidzhon Ibragimov) 들이며 대부분의 주요 인물이 카

자흐인이 아니다. 알렉산드르 마슈케비치는 키르기스스

탄에서 성장했으며 후에 이스라엘 시민권을 취득했다. 

유라시아 집단은 주로 광물과 금속 산업에 막대한 지분을 가지고 있는 것으로 알려

지고 있다. 그러나 유라시아 엘리트 집단은 카자흐스탄 내 다른 상위 엘리트 집단들
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카작무스의 블라디미르 김 회장

이 외국인으로 인식하고 있어 경쟁에서 살아남기 위해 나자르바예프 대통령의 지

원이 절실한 입장이다. 나자르바예프 대통령은 이 유라시아 집단들을 그의 직계가

족과 연계된 세력집단에 대항하는 일종의 대항마로 활용하고 있다는 분석이다.

마) 고려인 그룹

고려인 사업가 네트워크로 구성된 세력집단은 나

자르바예프 정권과 친밀한 관계를 구축하고 있으며 

주로 카자흐스탄 북부지역의 정유소에 대한 통제권

과 건설, 전자유통, 화장품, 컴퓨터, IT 분야에서 주

도권을 가지고 있는 것으로 분석되고 있다. 건설업

과 유통 분야에서 고려인들의 활약은 대단하다. 유

리 채 카자흐스탄고려인협회장이 14년 전 세운 ‘쿠

아트’는 카자흐스탄 최대 건설사로 성장했다. 알마

티의 대표적인 건물인 알마티타워와 정부종합청사도 이 회사가 지었다. 대형 건설

사인 베르텍스(사장 오가이 에두아르트)와 대형 토목회사인 알마틴(사장 브로니슬

라프 신) 역시 고려인 회사다.

이밖에 카자흐스탄 최대 전자제품유통업체인 플라넷 엘렉트로니키(사장 바체슬

라프 김), 업종 순위 3위인 테흐노돔 플러스(사장 에두아르트 김) 역시 고려인 회사

다. 또한 중앙아시아 최대 기업이며 세계 10위의 구리 채광 및 제련 업체인 카작무

스의 블라디미르 김(45) 회장은 6만 8,000명의 직원을 이끌고 있으며 구리, 아연, 

금, 은 등을 생산하고 있다. 블라디미르 김 회장은 포브스가 선정한 ‘2008 세계 최

고 부자’에서 214위를 차지한 바 있으며 카작무스의 시가총액은 2008년 기준  80

억 파운드에 이른다. 

고려인 기업들은 주로 건설과 전자제품유통을 기반으로 해서 빠르게 성장하고 
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있다. 고려인 기업인들은 사업 초기 한국기업과 손을 잡고 사업노하우를 배웠으나 

이제는 한국기업의 현지 진출을 위한 좋은 발판이 되고 있다. 따라서 고려인 기업

들은 한국의 중요한 자산이며 이들과의 적극적인 협력을 제도화하고 조직화하는 

방안을 적극 모색할 필요가 있다.

3) 3순위 세력집단

제3순위 엘리트 집단은 주로 지역/지방 수준에서 활동하는 지방정치세력들로 구

성되어 있다. 카자흐스탄의 인프라 구축과 지방경제 활성화에 가장 열성적으로 일

하는 이들은 지역단위에서는 매우 강한 영향력을 가지고 있다. 따라서 지방차원에

서 비즈니스를 하려면 중앙권력은 물론 이들과의 협력채널도 구축해야만 일을 성

사시킬 수 있다. 

가) 아스타나 시장 

현 아스타나 시장 
이만갈리 타스마감베토프(Imangali N. Tasmagambetov)
1956년 생. 2002~03년 카자흐스탄 총리. 
2004년 대통령 행정실장으로 임명. 
2004년 12월 알마티 시장으로 선출. 
2008년 4월 아스타나 시장으로 임명. 

타스마감베토프의 측근들과 아티라우주 주민들은 그를 소 주즈 출신 차기 대통

령으로 바라본다. 타스마감베토프는 나자르바예프의 추종자로 잘 알려져 있으며 일

부 전문가는 그가 아스타나 시 시장으로 부임한 것은 승진이라기보다는 그를 견제

하기 위한 나자르바예프의 전략이라 해석하고 있다. 타스마감베토프는 라흐카트 알

리예프 티무르 쿨리바예프 정파 경쟁에서 후자 측에 속했다. 현재 많은 이가 타스
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마감베토프를 대권후보자 게임에서 쿨리바예프 다음으로 영향력 있는 인물로 본다. 

그러나 최근 나자르바예프가 현 행정실장인 아슬란 무신에게 차기 대통령 후보자로 

거론되고 있는 인물에 대한 여론 조작을 통해 이미지 실추 작업을 진행시키고 있는 

것으로 알려져 타스마감베토프는 나자르바예프 대통령을 경계하고 있다.

나) 알마티 시장

현 알마티 시장(Akhmetzhan S. Yesimov) 
1950년 생. 두 번(2001년, 2006년) 농림부 장관 역임. 
2008년 알마티 시장으로 임명. 

대통령의 측근인사로 카자흐스탄 경제수도인 알마티의 시장직을 수행하고 있지

만 그의 영향력은 시장의 범위를 넘어설 만큼 상당히 큰 것으로 알려져 있다. 주로 

카자흐스탄의 건설업이나 농업 분야를 관장하면서 영향력을 가지고 있는 것으로 

평가되고 있다.

다) 아티라우 주지사

현 아티라우 주지사(Bergei S. Ryskaliev) 
1967년 생. 2005~06년 아티라우주 부주지사. 
2006년 2월 이후 아티라우 시장 및 아티라우 주지사.
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라) 잠불 주지사

현 잠불 주지사(Boribay B. Zheksembin) 
1952년 생. 
2004년 5월 잠불 주지사로 임명.

마) 서부 카자흐스탄 주지사

현 서부 카자흐스탄 주지사(Baktykozha S. Izmukhambetov) 
1948년 생. 
2006년 에너지광물자원부 장관 역임. 
2007년 서부카자흐스탄 주지사로 활동.

그러나 위와 같은 엘리트 그룹의 구분은 분석 기준과 시기에 따라 얼마든지 달

라질 수 있기 때문에 절대적인 기준이 될 수 없다. 참고로 다브(Bhavna Dave)는 

카자흐스탄의 주요 엘리트 집단을 [표 2-10]과 같이 구분하기도 한다.

표 2-10. 카자흐스탄 내 주요 엘리트 집단(2007년 기준)31)

Timur 
Kulibaev

Darigha 
Nazarbaeva 

Kazkommertsb
ank 그룹

Eurasian 
Group

 고려인 집단 

중심인물 및
엘리트 

집단의 특징 

Timur 
Kulibaev, 

KMG 회장

Darigha 
Nazarbaeva

Nurzhan 
Subkhanberdin, 
Kazkommertsb

Aleksandr 
Mashkevich,
키르기스스탄

Oleg Li,
Vladimir Kim
고려인 사업가

31)  Bhavna Dave(2007), pp. 148~149.
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표 2-10. 계속

Timur 
Kulibaev

Darigha 
Nazarbaeva 

Kazkommertsb
Ank 그룹

Eurasian 
Group

 고려인 집단 

중심인물 및 
엘리트 

집단의 특징
Ank 회장

 출신이나 
이스라엘 
시민권자

네트워크

대통령과의 
관계

둘째 사위 첫째 딸
대통령 측근 

관료집단
대통령 집단의 
대항마 역할

대통령 측근

연관된 경제 
부문

석유부문

언론매체, 
안보부문, 세금, 

설탕/주류, 
유흥산업

뱅킹, 유통, 
텔레커뮤니케이

션 영역

주요 야금업 
부문

카자흐 북부 
정유소, 화장품, 

컴퓨터, IT

4) 중앙 행정부 엘리트

이와는 별도로 행정부의 총리와 주요 부서 장관, 대통령 행정실 등 국가의 주요 

기관에 포진해 있는 인사들도 공식적인 엘리트 그룹으로 나누어볼 수 있다. 카자흐

스탄 정부에 포진한 주요 인사들의 출신학교를 분석해본 결과, 총 19명 중 러시아 

소재 학교 출신이 총 10명, 카자흐스탄 소재 학교 출신이 8명으로 나타나고 있다. 

이 중 국내외에서 복수학위를 받은 인사는 2명이며 각각 카자흐스탄, 러시아, 미국

(카이라트 켈림베토프), 카자흐스탄과 중국(카림 마시모프)에서 수학했다. 1명(카슴

조마르트 토카에프)은 카자흐스탄 내 출신 학교는 없고 러시아와 중국에서 학위

를 마쳤다. 러시아 다음으로 중국통의 비중이 높아져 간다는 점은 최근 중국의 경

제적 팽창과 연관된 것으로 보인다.

19인 중 박사학위 소지자가 절반 이상인 고학력 소지자들로 구성되어 있으며 전

공별로 살펴보면(복수전공 포함) 경제학 10명, 법학 3명, 정치학 2명, 공학 1명, 사

회학 1명으로 조사되었다. 특히 경제학 전공자가 월등히 많은 것이 특색이며 연령

도 비교적 젊은 편이다(표 2-11 참고).
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표 2-11. 카자흐스탄 정부 주요 인사 프로필(2010년 1월 기준 보직)

이름/ 보직 이력

카림 마시모프
(Karim K. Massimov)

총리

1965년 생, Law School of Wuhan University(중국), Kazakh 
State Academy of Management (카자흐) 경제학 박사. 
교통통신부 장관, 부총리, 대통령 고문 역임

2006년 1월 부총리 임명 
2006년 4월 경제예산계획부 장관 임명
2007년 1월 이후 총리
2008년 10월 삼룩 카지나 이사진 대표

티무르 쿨리바예프의 최측근, 총리 임명 후 독자적 세력(정치인, 
기업가, 은행 관계자) 구축 중. 위구르인이며 현재까지는 2012년 
대선에 출마할 의사는 없는 것으로 알려짐.

우미르작 슈케예프
(Umirzak Shukeev)

제1부총리

1964년 생, Moscow Economics and Statistics Institute(러시아) 
경제학 박사. 대통령 산하 고등경제위원회(Supreme 
Economic Council) 컨설턴트, 경제부문 대통령 고문, 
아스타나 시장 역임

1995년 경제부장관 임명
1998년 대통령 행정실 부실장 임명
2004년 아스타나 시(市) 시장
2006년 9월 남 카자흐스탄 주(州) 주지사
2009년 3월 이후 제1부총리

대(大) 주즈 출신으로 유력한 차기 대통령 대선 후보자, 개인 
자산이 10억 달러가 넘는 것으로 추정

예르볼 오른바예프
(Yerbol T. Orynbayev)

부총리

1971년 생, Lomonosov Moscow State University(러시아) 법률가.
1996년 1월~1997년 12월 남 카자흐스탄 주 부주지사, 

전략계획 개혁 위원회 회장, 대통령 행정실 사회 경제부 
부실장 역임

2002년 9월~2003년 8월 경제예산계획부 차관
2004년 4월~2007년 1월 대통령 행정실 부실장
2007년 1월 총리실 실장
2007년 10월 이후 부총리
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표 2-11. 계속

이름/ 보직 이력

세릭 아흐메토프 
(Serik N. Akhmetov)

부총리

1958년 생, Russian Academy of Management(러시아) 경제학 박사.
대통령 행정실 소속 인사정책 및 국가관리 담당, 카자흐 기업
고용주 연합 ‘Atameken’ 회장 

2006년 9월 교통통신부 장관
2009년 3월 이후 부총리

카슴-조마르트 토카예프 
(Kassym-Zhomart K. 

Tokaev)
상원 의장

1953년 생, Moscow State Institute of International 
Relations(러시아), Beijing Language Institute(중국), 
Diplomatic Academy of the Ministry of Foreign Affairs 
of the Russian Federation(러시아) 졸업, 정치학 박사. 

1994년 10월~1999년 3월 외무부 장관
1999년 10월~2002년 1월 총리
2002년 1월~2003년 6월 국무장관 겸 외무부 장관
2003년 6월~2007년 1월 외무부 장관 
2007년 1월 이후 상원 의장으로 선출

2001년 총리였던 토카예프는 자신의 총리직을 걸고 당시 주요 
야당세력이던 ‘카자흐스탄의 민주적 선택(Kazakhstan's 
Democratic Choice)’당 주요 각료들의 해임을 대통령에게 
청원하여 당원이었던 부총리, 국방부 차관 등이 해임된 사건의 
중심에 섰던 인물임. 

세릭 바이마간베토프
(Serik N. 

Baimaganbetov)
내무부 장관

1958년 생, Moscow State University after the name of Lomonosov 
(러시아), Academy of the Ministry of Internal Affairs of the 
USSR(러시아) 졸업, 법리학 박사.

1992년~2001년 대통령 행정실 운영부
2001년~2007년 내무부 차관, 정의부 차관, 부패척결위원회 부회장, 

대통령 행정실 법리학 고문
2007년~2009년 하원 의원, 법률개혁위원회 회장
2009년 2월 이후 내무부 장관
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표 2-11. 계속

이름/ 보직 이력

아세트 이세케셰프 
(Aset O. Issekeshev) 

산업통상부 장관

1971년 생, Al-Farabi Kazakh State National University/ Higher 
School of Public Administration under the directorship 
of the President(카자흐스탄) 졸업, 법 전공.

2002년 11월~2003년 6월 경제예산계획부 장관 고문 
2006년 카지나 펀드 부회장 
2007년~08년 Credit Swiss(카자흐스탄 주재)와 함께 금융프로젝트 

마케팅 감독 
2008년 2월~2009년 5월 대통령 자문 
2008년 10월 삼룩 카지나 이사
2009년 5월 이후 산업통상부 장관 

카나트 사우다바예프 
(Kanat B. Saudabaev)
외무부 장관/국무장관

1946년 생, 철학, Leningrad State Institute of Culture/ Academy 
of Social Sciences(러시아) 정치학 박사.

1992년 터키 대사
1994년 외무부 장관
1996년~1999년 영국, 북아일랜드 대사
2000년~2007년 미국 대사
2007년 5월 국무장관
2009년 9월 이후 국무장관 겸 외무부 장관

바키트 술타노프 
(Bakhyt Sultanov)

경제예산계획부 장관

1971년 생, Kazakh National Technical University, Kazakh State 
Academy of Management(카자흐스탄) 공학 경제학 전공
경제예산계획부 차관, 카자흐스탄 통계위원회장, 재정부 차관 
역임 

2007년 8월 이후 경제예산계획부 장관 임명
2008년 10월 삼룩 카지나 이사
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표 2-11. 계속

이름/ 보직 이력

사우아트 문바예프 
(Sauat Mynbayev)

에너지광물자원부 장관

1962년 생, Lomonosov Moscow State University(러시아) 경제학 박사
1992년~1995년 카즈코메르츠방크(Kazkommertsbank) 제1부회장 
1995년 재정부 차관, 재정부 제1차관
1998년 재정부 장관
1999년 대통령 행정실 부실장 
1999년~2001년 농림부 장관 
2001년 카자흐 개발은행 회장
2002년~2003년 카스피 산업금융그룹 회장
2003년 부총리
2004년 부총리, 산업통상부 장관
2006년 2월 삼룩(Samruk) 회장
2007년~2008년 삼룩 이사
2007년 8월 이후 에너지광물자원부 장관

볼라트 자미셰프 
(Bolat B. Zhamishev)

재정부 장관

1957년 생, Kazakh  Agriculture Institute(카자흐스탄) 경제학 박사.
노동사회보호부 차관, 재정부 제1차관, 내무부 차관, 
중앙은행장, 금융 시장 및 기구 감독위원회 회장 역임 

2007년 11월 이후 재정부 장관

아딜베크 작수베코프 
(Adilbek R. 

Dzhaksybekov)
국방부 장관

1954년 생, Plekhanov Russian Academy of Economics(러시아) 
경제학 박사.

1988년~1995년 Tsesna(부동산, 건축, 은행에 관여하는 카자흐스탄 
재벌) 기업 총수 

1995년 상원의원으로 선출
1996년 아크몰린주 제1부주지사 임명 
1997년 12월~2003년 6월 아스타나 시 시장
2003년 6월~2004년 12월 산업통상부 장관 
2004년 12월 대통령 행정실장 
2008년 1월~ 2008년 10월 누르오탄(Nur-Otan)당 제1부대표, 대통령 

고문 
2008년 11월~2009년 6월 러시아 특사
2009년 6월 이후 국방부 장관 
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표 2-11. 계속

이름/ 보직 이력

아딜 샤야크메토프 
(Adil S. Shayakhmetov)

국가안보위원회 회장

1956년 생, Kazakh Polytechnic University(카자흐스탄) 전기공학 
전공.

1999년~2002년 국방부에서 인적 자원 및 군사교육 장교, 군부감사 
총감사관 

2007년 9월 국가안보위원회(National Security Committee) 
제1부회장 임명

2009년 12월 이후 대통령령에 의한 국가안보위원회 회장

마라트 타진 
(Marat M. Tazhin)

대통령 자문/ 
국가안보이사회 사무총장

1960년 생, Almaty Institute of National Economy, and Graduate 
School of the Kirov Kazakh State University(카자흐스탄) 출신, 
사회학 박사

2006년 3월~2007년 1월 국가안보이사회(National Security Council) 
수석

2007년~09년 9월 외무부 장관
2009년 9월 이후 대통령 자문 및 국가안보이사회 수석에 임명

이론주의자로 알려짐. 배후에서 세력을 행사함. 대통령은 Tazhin을 
‘학자, 박사이며, 대외정책에 많은 조언을 주는 이’로 설명하는 등 
대통령의 두터운 신임을 얻고 있음.

아슬란 무신
(Aslan Y. Musin)
대통령 행정실장

1954년 생, Alma-Ata National Economy Institute(카자흐스탄) 
경제학 전공.

1995년~2002년 악튜베 주 주지사
2002년~2006년 아티라우 주 주지사
2006년 10월~2007년 1월 경제예산계획부 장관
2007년 1월~2007년 8월 부총리 겸 경제예산부 장관
2007년 8월 하원 의원 겸 하원 의장
2008년 10월 이후 대통령 행정실 실장

현재 카자흐스탄 정치권에서 가장 성공하고 영향력 있는 인물로 
알려짐. 카자흐스탄 하원은 그를 유력한 차기 총리로 지목함.
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표 2-11. 계속

이름/ 보직 이력

사루바이 칼무르자예프
(Sarybay Kalmurzaev)
대통령 행정실 대통령 

업무부 실장

전 대통령 행정실 부실장 
전 국가자산관리위원회 회장
전 통계위원회 회장
2004년 4월 경제범죄 및 부패척결 위원회 회장

Kalmurzaev는 카자흐스탄에서 가장 부유한 인물 중 하나이며, 
나자르바예프가 신임하는 측근임. 

그리고리 마르첸코
(Grigoriy A. 
Marchenko)

카자흐스탄 중앙은행장

1959년 생, Moscow State Institute of the International 
relations(러시아) 국제경제학 전공.

1994년~96년 중앙은행 부은행장
1997년 10월~1999년 10월 대통령 고문
1998년 5월~1999년 10월 Deutsche Bank-Securities(Kazakhstan) 

회장
1999년 10월~2004년 1월 카자흐스탄 중앙은행장
2004년 1월~2004년 4월 제1부총리   
2004년 4월~2004년 10월 대통령 경제사안 고문 
2004년~09년 대통령 고문
2005년 1월~2009년 1월 Halyk bank of Kazakhstan 이사장
2009년 1월 이후 카자흐스탄 중앙은행장

이만갈리 타스마감베토프
(Imangali 

Tasmagambetov)
아스타나시 시장

1956년 생, Pushkin Ural Education Institute(러시아) 졸업, 정치학 
박사. 

1991년 카자흐스탄 청년문제위원회 회장 
1993년 대통령 고문, 아티라우 주 주지사
2002년~03년 6월 부총리 
2003년 6월 카자흐스탄 국무장관
2004년 3월 대통령 행정실장
2004년 12월 알마티시 시장 
2008년 4월 이후 아스타나시 시장
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표 2-11. 계속

이름/ 보직 이력

카이라트 켈림베토프
(Kairat N. Kelimbetov)

1969년 생, Lomonosov 모스크바 국립대(1993, 러시아), 카자흐 
국립대(1993, 카자흐), 카자흐 경영아카데미(1996, 카자흐), 
조지타운 대학(1998, 미국) 졸업. 

1998년 대통령 행정실 사회 경제부 실장
1999년~2001년 전략계획위원회 회장
2001년~2002년 재정부 차관
2002년~2006년 경제예산계획부 장관
2006년~2008년 카지나 지속발전기금 사장, 누르 오탄당 정치국 위원
2008년 10월 이후 삼룩 카지나 사장

4. 대통령 1인 중심의 후원주의 엘리트 체제

살펴본 바와 같이 유목민족 전통에서 유래한 혈연, 지역에 기반한 부족공동체는 

이슬람적 요소와 결합하면서 더욱 강한 응집력으로 중앙아시아 사회에 깊게 뿌리

내려왔다. 이로 인해 국가보다는 씨족, 부족, 지역 사회가 오랜 기간 중앙아시아 정

치, 경제, 사회문화에 막강한 영향력을 발휘해왔다. 중앙아시아 역사 속에서 가족과 

지역, 혈연 집단 위에 성립된 씨족, 부족은 개인 및 집단의 정체성과 정치적 결정을 

좌우하는 가장 중요한 정치공동체였던 것이다. 카자흐스탄 정치에서도 혈연

(kinship), 가계(genealogical knowledge)에 기반한 엘리트 그룹인 호르드(horde)는 

오랜 기간 영향을 미쳐왔다. 이러한 전통 위에서 카자흐스탄의 정치, 경제 엘리트

들은 민족, 부족, 씨족, 이념, 지역적 배경을 자신들의 권력기반으로 삼았다. 특히 

독립 전후에는 이러한 구 엘리트 집단(지역, 혈연적 연고의 엘리트 집단, 구 소비에

트 관료들, 슬라브민족)의 영향력을 많이 받았다. 독립 후 나자르바예프 대통령은 



제2장 카자흐스탄 정치 엘리트 연구  67

전통적 공동체에 기초한 정치는 카자흐스탄 전체의 번영을 위협하는 요소라고 비

판하고, 혈연 지역으로부터 벗어나 자신에게 충성하고 이익관계에 바탕을 둔 새로

운 국가 엘리트를 충원, 육성하였다. 나자르바예프 대통령은 우선 주변국과의 국경

문제를 매듭짓고 국가조직을 재정비함과 동시에 특정 부족, 지역에 기반한 엘리트 

집단의 재등장을 봉쇄하고자 하였다. 대신 1995년부터 자신의 친인척 및 대통령 

측근인사들의 대거 충원을 통해 국가 엘리트(national elite) 집단을 양성해냈다.32) 

나자르바예프 대통령은 새로운 엘리트에게 국가자원에 접근할 수 있도록 정치적으

로 후원하면서 반대급부로 이들의 충성과 지지를 얻어내는 ‘후원주의적 관계’를 구

축하였다. 특히 시장경제로의 체제이행, 민영화, 카자흐민족주의 강화 정책 시행에 

따라 새로 창출되는 경제적 부를 장악한 대통령 권력이 강화되었으며 이에 따라 민

족 간 역학관계도 변하기 시작하였다. 민족적으로는 러시아인에서 카자흐인으로, 

엘리트 세력은 구 엘리트 집단에서 신 엘리트 집단(미디어, 자원 관련 국영기업, 은

행, 공장 등 경제적 자산을 보유한 집단)으로 권력이동이 진행되어왔던 것이다. 엘

리트 집단의 권력기반이 과거 전통적인 연고(혈연, 출신지역 등)에서 대통령의 신

임과 경제적 이익으로 이동한 것이다. 최근 들어 전통적인 연고에 기반한 엘리트 

집단이 약화된 것은 사실이나 이들의 영향력은 여전히 현대 카자흐스탄 정치, 경

제, 사회에서 무시할 만한 수준은 아니라는 것이 일반적인 분석이다. 따라서 엘리

트 간 경쟁이나 후계구도를 둘러싼 투쟁과정에서 이러한 전통적 요소는 다시 강력

한 영향력의 배후요인으로 등장할 가능성이 높다.

나자르바예프 대통령은 혈연, 지역적 연대에 기초한 씨족, 부족 공동체를 체제이

행, 사유화, 경제성장에 따른 엘리트 변동 등을 통해 제압하면서 자신의 통치권 강

32) Neil Melvin(2001), “Patterns of Centre-Regional Relations in Central Asia: The Cases 
of Kazakhstan, the Kyrgyz Republic and Uzbekistan,” Regional & Federal Studies, 
Vol. 11, No. 3, pp. 173~174.
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화에 성공하였다. 1990년 대 초 지방과 민족으로 복잡하게 분할된 카자흐스탄 지

방, 민족 정치세력의 혼재는 오히려 분할통치를 통해 이들을 상호 견제, 제압할 수 

있는 정치적 공간을 나자르바예프에게 제공했다. 나자르바예프는 집권 초기 국내외

정책에서 러시아계 주민이 다수 거주하는 카자흐스탄 북부 지방정치세력의 입김을 

강하게 받았으나, 1990년대 중반부터 이들을 제압하고 중앙정부와 자신에게 충성

하는 새로운 엘리트 집단을 구축하는 데 성공했다. 이러한 변화과정 속에서 2000

년 이후 카자흐스탄에 새롭게 형성된 엘리트 집단의 권력기반은 대통령과의 지근

거리, 경제적 부라는 두 가지 요소로 압축 설명할 수 있다. 새로운 엘리트 집단의 

등장은 나자르바예프로 하여금 대내외정책을 자신의 의지대로 추진할 수 있는 통

치권 강화의 배경이 되었다.

카자흐스탄에서 성공적인 기업활동의 필수조건은 정치적 후원관계 구축이다. 후

원관계는 정치권력과 경제권력은 상호 입지를 강화시켜주는 공생관계라는 원리에

서 작동하고 있다. 카자흐스탄에서 비즈니스에 성공하려면 국가권력을 배경으로 해

야 하며 그 권력의 정점에 나자르바예프가 있다. 현재 카자흐스탄 엘리트 집단은 

나자르바예프 대통령과의 지근거리에 따라 크게 1순위 세력집단(혈족과 비혈족그

룹) 2순위 세력집단, 3순위 세력집단으로 구분해볼 수 있다. 대통령과 가장 지근거

리에 위치한 친위대 성격을 지닌 엘리트 집단이다. 대통령과의 라인 구축을 위해 

경쟁하는 모든 엘리트 그룹은 바로 1순위 엘리트 집단에 로비를 한다. 이 집단은 

정부의 주요 정책에서부터 비즈니스까지 광범위한 영향력으로 통제력을 행사하는 

집단이다. 대부분 대통령의 직계가족이 포함된 혈족그룹으로 이루어져 있으며 나머

지는 가까운 지인이나 측근인사들로 구성되는 비혈족그룹으로 나뉜다. 최근 들어 

이러한 성골집단 내부에서도 후계구도를 둘러싼 다양한 분화가 시작되고 있어 주

목된다. 제2순위 세력집단은 금융분야, 산업분야의 경제인, 대통령의 먼 친족, 신세

대 엘리트 집단 등으로 구성되어 있다. 특히 신세대 엘리트 집단은 나자르바예프 



제2장 카자흐스탄 정치 엘리트 연구  69

집권 이후 볼라샥(Bolashak) 국비유학생으로 전 세계로 보내졌으며  중추적인 세력

으로 성장하고 있다는 점에 주목해야 한다. 일각에서는 나자르바예프 대통령이 자

신의 후계자를 이 집단 내에서 선택할 수도 있다고 보고 있다. 제3순위 엘리트 집

단은 주로 지역/지방 수준에서 활동하는 지방정치세력들로 구성되어 있다. 카자흐

스탄의 인프라 구축과 지방경제 활성화에 가장 열성적으로 일하는 이들은 지역단

위에서는 매우 강한 영향력을 가지고 있다. 따라서 지방차원에서 비즈니스를 하려

면 중앙권력은 물론 이들과의 협력채널도 구축해야만 일을 성사시킬 수 있다.

현대 카자흐 엘리트 집단의 일반적 성향을 정리해보면 우선 정서적으로 일반국

민과 많은 괴리감을 보일 만큼 폐쇄적이라는 점이다. 이는 권력이 국민들의 선거를 

통해서 창출되기보다는 절대권력자인 대통령에게서 나오는  권위주의 체제의 특징

이기도 하다. 한편 엘리트 집단 내부는 개인적인 충성과 혈연이 전문성보다 중요하

며 엄격한 상명하달식 위계질서 속에서 작동하고 있다. 정도가 약하기는 하지만 비

즈니스 엘리트 사회도 이러한 비슷한 특징을 가지고 있는 것으로 알려져 있다. 또 

다른 특징은 지배 엘리트 집단의 인적 구성과 자원 변화가 심하다는 점이다. 이는 

대통령을 중심으로 한 엘리트 간 경쟁양상에 따라 힘의 역학관계 변화가 빈번하게 

발생하기 때문이다. 엘리트 간 투쟁의 주된 양상은 대통령의 신임과 지근거리 확보

를 향한 치열한 경쟁으로 나타난다. 이는 모든 권력의 원천인 대통령에게 더 가까

이 가는 것이 바로 정치, 경제적 이익으로 직결되기 때문이다. 

카자흐스탄에서 대통령은 자원의 배분, 엘리트 충원, 엘리트 집단 간 역학관계를 

결정할 수 있는 유일한 존재인 동시에 게임의 법칙이다. 그러나 나자르바예프 대통

령이 자신의 권력기반 강화를 위해 육성시킨 친위 엘리트 그룹들이 정국불안의 진

원지가 되고 있다는 분석도 있다. 최근 들어 나자르바예프 대통령을 떠받쳐온 엘리

트 집단들의 충돌과 분화가 점차 표면화되면서 정국불안을 조성하고 있다. 무엇보

다도 나자르바예프 대통령의 물리적 나이를 고려할 때 후계구도를 둘러싼 엘리트  
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집단 간 경쟁과 갈등이 점차 심화될 조짐이다. 그러나 현재까지 엘리트 간 경쟁과 

충돌을 흡수할 공식적, 제도적 차원의 메커니즘이 마련되지 않고 있다. 엘리트 간 

경쟁을 합법적인 제도나 기구 차원으로 끌어들이지 못하고 배후의 비공식적 정치 

행위에 의존한다면 카자흐스탄 정국은 위기를 맞이할 가능성이 크다. 현대 카자흐

스탄의 주요 엘리트 집단은 대통령을 정점으로 개인적인 충성과 친분이라는 원칙

에 의해 재구성되고 있으며 이를 바탕으로 철저한 실용주의적 이익관계에 따라 상

대와 거래하는 비즈니스 양상을 보이고 있다. 이러한 성격의 다양한 엘리트 집단들

은 통치자와의 지근거리에 따라 분명한 상하관계의 피라미드식 구조를 이루고 있

는데 그 정점에 나자르바예프 대통령의 친인척으로 구성된 1순위 엘리트 집단이 

위치하고 있다. 1순위 엘리트집단은 대통령이 권력구조의 정점에서 모든 엘리트 집

단으로부터 충성경쟁을 받는다는 점에서 다른 엘리트 집단과는 차별되는 성골집단

이라 볼 수 있다. 카자흐스탄에서 엘리트 집단 간의 정치투쟁은 유권자뿐만 아니라 

국가통치자의 신임을 더 많이 받기 위한 치열한 몸부림이기 때문이다. 현재 카자흐

스탄의 엘리트 사회는 비공식적인 음성정치가 공식정치보다 우위에 있다. 대통령 

측근세력집단은 광범위한 접촉창구를 가지고 있는데 이는 모든 상위권 엘리트 집

단들이 대통령과 연결되는 핫라인을 유지하려고 경쟁하기 때문이다. 뿐만 아니라 

권력을 둘러싼 치열한 엘리트 간 경쟁은 아버지와 딸, 자매, 사위 등 대통령의 가족 

내에서도 전개되고 있다. 카자흐스탄 핵심 엘리트 그룹 간 경쟁은 짧은 기간 내에

도 전체적인 판도가 바뀔 만큼 변화와 부침이 심하다.

그렇다면 이러한 현 엘리트 구조는 언제까지 지속될 것인가? 나자르바예프 대통

령의 마음먹기에 따라 특정 세력집단을 제거하는 경우는 여러 사례를 통해 확인할 

수 있었다. 그러나 대통령이 엘리트 사회의 구조 자체를 바꾸지는 못할 것이라는 

것이 일반적인 분석이다. 카자흐스탄 엘리트 구조에서 대통령은 행위자인 동시에 

심판자로서 게임의 법칙을 변경, 정지, 파기할 수 있다. 그러나 자신이 육성해온 현
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재의 엘리트 구조 자체를 항구적으로 바꾸는 것은 정권안보를 스스로 허무는 일이

기 때문에 절대권력의 상징인 대통령도 엘리트 집단들을 조정하고 균형을 유지하

는 데 필요한 한정된 범위 내에서 힘을 발휘하며 엘리트 구조를 근본적으로 바꾸는 

것은 불가능할 것으로 보인다. 
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1. 카자흐스탄 대외정책결정과정의 연구 접근법

21세기 국제질서의 중요한 변화 중 하나는 바로 중앙아시아의 지정, 지경학적 부

상이다. 특히 중앙아시아 국가들의 대외정책과 미래 향배가 국제질서의 주요한 변

수로 등장하면서 중앙아시아는 주요 강대국들의 대외정책에서 최우선지역으로 재설

정되고 있다. 이러한 국제적 비중에도 불구하고 중앙아시아 국가들의 대외정책이 

어떠한 맥락과 요인에 의해 형성되는지는 잘 알려져 있지 않다. 이는 무엇보다도 소

비에트 시기 모든 대외정책이 모스크바 중앙정부 수뇌부들에 의해 결정되었으므로 

당시 소연방에 속한 중앙아시아 지방자치정부들은 독립적인 외교정책을 설정, 집행

에 참여할 수 없었다는 점에 기인한다. 또한 지방공화국으로서 접근할 수 있는 대외

정책에 관한 축적된 자료와 정보 역시 매우 빈약했기 때문이다. 이러한 이유로 한국

은 물론 국제사회에서 중앙아시아 국가들의 정책형성과정에 대한 정보는 매우 빈약

하며 중앙아시아 지역연구의 시급한 과제 중 하나로 인식되고 있다. 

한 국가의 정책결정과정 연구는 해당 국가의 내부작동원리를 깊이 있게 이해하

고 정책의 방향을 가늠할 수 있다는 점에서 지역연구의 중요한 분야 중 하나이다. 

본 연구는 카자흐스탄의 대외정책결정과정을 제도적, 비제도적 측면으로 나누어 조

명해봄으로써 양국의 정책형성과정 상에 나타난 내부 메커니즘을 설명하는 데 있

다. 이와 같은 두 가지 접근요소는 모두 국가의 외교정책 행동에 주기적이고 일관

된 영향을 미치는 식별 가능한 성격을 가진다.33) 

이 장에서는 Maurice A. East, S. A. Salmore, Charlse F. Hermann 편저의 Why 

33) 이 개념은 도이치(K. W. Deutsch)에 의해 발전된 것으로, 그에 따르면 한 국가의 외교정책에 영

향을 주는 요소로는 임의적 요소와 식별 가능한 규칙성 두 가지가 있다. 그러나 대외정책에 중대한 

영향을 미치지만 우연적 요인들(예: 국가지도자의 사망, 국내외 소요 등)은 본 연구에서 배제하였다. 
Deutch, K. W.(1968), “The Analysis of International Relations. Englewood Cliffs,” pp. 
82~86. 
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Nation Acts: Theoretical Perspectives for Comparative Foreign Policy Studies에

서 제시된 대외정책결정과정에 영향을 미치는 요인 중 일부를 적용하여 진행했

다.34) Maurice A. East, S. A. Salmore, Charlse F. Hermann은 대외정책을 ‘정책 

결정자들이 조직환경에서 행하는 활동의 산물(the product of individual decision 

makers󰡑operating in an ‘organizational context’)’로 규정하고 있다. 즉 한 국가의 

대외정책은 정책결정과정에 참여하는 정책결정자들의 개별적 성향, 의지와 함께 그

들이 소속되어 있는 조직의 환경, 즉 법적 권한과 조직체제의 영향을 직접적으로 

받는다는 것이다. 특히 Charlse F. Hermann은 정책결정과정에서 제도적 메커니즘

의 중요성을 강조하고 있다. 그는 개별국가의 대외정책은 정책결정 구조나 과정에 

따라 서로 다르게 나타날 수 있다는 사실을 여러 국가의 사례를 통해 증명하고 있

다. 즉 국가별 제도적 구조가 대외정책 내용에 상당한 영향을 미친다는 것을 규명

한 것이다. 카자흐스탄은 제도적으로 대통령에게 주요 권한이 고도로 집중된 강력

한 대통령제를 표방하며, 정치문화적으로 권위주의적 특성도 내포하고 있다. 따라

서 주요 대외정책결정은 대통령 기구를 중심으로 내각과 몇몇 정부조직에 의해 독

점되는 경향이 강하다. 

제도적인 요소와 더불어 카자흐스탄 대외정책결정과정에 중요한 역할을 하는 것

은 비제도적 요소이다. 일반적으로 비제도적 요소는 크게 대외정책결정과정에 작용

하는 국내적 요인- 대통령 개인, 이념과 정책지향성, 엘리트 과 대외적 요인인 대

외환경으로 나누어 분석해볼 수 있다. 우선 국내적 요인으로 ‘대통령 개인’은 권위

주의 국가의 정책결정과정에서 가장 강력한 요소다. 카자흐스탄 나자르바예프 대통

령은 강력한 통치력을 기반으로 국가의 모든 정책결정과정에서 최고 결정권자다. 

34) Maurice A. East, S. A. Salmore, Charlse F. Hermann eds.(1978), Why Nation Acts: 
Theoretical Perspectives for Comparative Foreign Policy Studies, SAGE Publications.
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따라서 대외정책결정과정에서 대통령의 영향력은 모든 차원(제도적, 비제도적 요소

를 막론하고)에서 압도적이다. 다음으로 ‘이념과 정책적 지향성’이다. 소연방 해체

와 갑작스러운 독립은 카자흐스탄에 이념적 공백을 낳았다. 소비에트 시기 카자흐

스탄의 모든 분야를 지배했던 사회주의의 공백을 메우기 위해 독립 이후 다양한 이

념이 등장했다. 대외정책에서는 실용주의에 입각한 전방위 외교(multi-vectored di-

plomacy)가 독립 이후 카자흐스탄 대외정책의 주요 방향으로 설정되었다. 특히 대

외정책결정과정에서 실용적 접근은 무엇보다도 석유 가스 정책과 송유관 정책에서 

가장 두드러지게 나타난다. 

또 다른 차원에서 중앙아시아에는 국가의 정책형성과정에 실질적 영향력을 행사

하는 ‘엘리트’ 집단이라는 변수가 존재한다. 카자흐스탄의 다양한 권력에 기반한 엘

리트 집단은 대외정책을 비롯한 주요 정책 형성에 직간접적인 영향을 미치고 있다.

끝으로 열강들의 경쟁으로 중앙아시아를 둘러싸고 새롭게 형성되고 있는 국제환

경을 들 수 있다. 지정, 지경, 지전략적 가치로 인해 주요 강국들은 경쟁적으로 중

앙아시아에서의 세력 확장을 도모하고 있다. 러시아, 미국, 중국 등 주변 강국들의 

대 중앙아시아 전략은 중앙아시아의 대외적 환경에 지대한 영향을 미치고 있다. 따

라서 카자흐스탄의 대외정책결정과정은 열강들의 세력경쟁이 만들어내는 대외환경

에 취약할 수밖에 없는 지정학적 조건에 놓여 있다. 

이러한 제도적, 비제도적 요인들이 카자흐스탄의 대외정책결정과정에서 일관되

고 지속적인 영향을 주는 요소라고 가정할 때, 이 두 가지는 특정 국가의 대외정책 

또는 그 결과물을 설명하는 데 유용한 분석도구로 활용될 수 있다. 따라서 본 연구

는 카자흐스탄의 대외정책결정에 관여하는 개별 국가기구들의 법적 권한과 기능은 

무엇이며 결정과정에 어떻게 관여하고 있는가? 또한 어떠한 비제도적 요소가 정책

결정과정에 영향을 주고 있는가 등을 개괄적으로 설명해보고자 한다. 물론 이러한 

연구는 주제의 특성상 정보와 자료를 구하는 데 많은 한계를 가질 수밖에 없다. 
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2. 카자흐스탄 대외정책결정과정의 제도적 요인: 

정부조직의 법적, 제도적 특징

앞에서 언급한 바와 같이 카자흐스탄은 주권국가로서 스스로 대외정책의 기조를 

설정하고 형성된 정책을 집행하게 된 지는 20년이 채 되지 않는다. 이러한 짧은 외

교사라는 한계에도 불구하고 현재 카자흐스탄은 현실적이고 실용적인 대외정책을 

추진, 국제사회에서 높은 수준의 독자성과 다양한 외교관계를 구축한 것으로 평가

받고 있다. 특정 국가에 치우치지 않으면서 러시아, 중국 등과 같은 전통적인 주요 

국가와의 관계를 우호적으로 유지하는 균형외교를 추구하는 동시에 미국과 유럽연

합 및 아시아 국가들과도 다방면에서 건설적인 외교관계를 구축하는 데 성공했다.

카자흐스탄의 주요 대외정책 목표는 카자흐스탄의 주권을 강화하고, 카자흐스탄

을 국제사회에서 신뢰할 수 있는 파트너임을 알리며, 지속가능한 경제성장을 위해 

카자흐스탄에 투자를 유치하도록 하는 것으로 요약된다.35) 1990년대 후반부터 카

자흐스탄 나자르바예프 대통령은 상기 목표를 달성하기 위해 다른 국가들의 이익 

사이에서 적절한 균형을 취하며, 이익과 균형을 동시에 추구하는 실용적인 외교를 

성공적으로 펼쳐왔다는 평을 받고 있다.36) 특히 카자흐스탄의 실용주의를 표방하

는 대외정책은 석유 가스 자원 추출 및 수출을 둘러싼 정책에서 매우 극명하게 드

러난다. 이러한 정책의 결과로 카자흐스탄은 2008~09년 세계경쟁력보고서에서 세

계 66위 경쟁력지수를 달성하는 등 빠른 경제성장률을 보이고 있다.37)

35) President N. A. Nazarbayev‘s annual state of the nation address to the people of 
Kazakhstan on March 1, 2006, Website of Kazakhstan Embassy to U.S.A. (http:// 
www.kazakhembus.com/echo24.html).

36) Hamm N. R.(2007), Threats from Within: Regionalism and Foreign Policy in Uzbekistan 
and Kazakhstan, Univ. of Washington, Russia, East Europe and Central Asia, p. 50; 이홍섭

(2008), 카자흐의 대외정책: 전방위 대외정책의 모색 , 󰡔슬라브 연구󰡕, . 23(2), p. 88.
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그렇다면 이러한 카자흐스탄의 대외정책결정과정에 관여하는 개별 국가기구들의 

권한과 기능은 무엇이며 결정과정에 있어 어떻게 관여하고 있는가? 독립 이후 현대 

카자흐스탄의 정치는 피라미드식 구조를 형성하여 위계질서가 강력한 슈퍼대통령

(super-presidentialism)제의 틀에서 이루어지고 있다. 따라서 제도적인 측면에서 정

책 형성은 최고 결정조직인 대통령 기구와 내각이 주도하고 있고, 관련 주무기관들

은 대개 위에서 만들어진 결정을 정책에 옮기는 수준에 머물고 있는 실정이다. 또한 

이 담당부처는 직간접적으로 대통령 영향권 하에 위치한다. 우선 이러한 대외정책결

정과정의 제도적 측면을 분석하기 위해, 대통령 기구, 내각 회의, 의회, 대통령 행정

실, 외무부, 경제예산계획부, 산업통상부, 국방부, 에너지광물자원부 등과 같이 대외

정책에 관여하는 정부기구의 역할과 권한 등을 살펴보고자 한다. 

가. 대통령 기구

카자흐스탄의 정치는 강력한 대통령제 틀 내에서 이루어지며, 특히나 대외정책

은 대통령의 영향력이 가장 극명하게 드러나는 영역이다. 카자흐스탄 헌법 40조에 

따르면, “카자흐스탄 공화국 대통령은 국가원수이며 최고위직무수행자로서 국가 대

내외정책의 기본적인 방향을 결정하고 국내와 외교 관계에서 카자흐스탄을 대표한

다; 대통령은 모든 국가권력기관의 조화로운 기능과 인민에 대한 권력기구들의 책

임성을 제공한다”고 명시한다.38) 또한 카자흐스탄 헌법은 대통령 임기를 7년으로 

37) 이 수치는 2008년 후반기 강타한 세계 경제위기로 2009~10 지수에서는 67로 하향조절되었다. 
The Global Competitiveness Index Rankings and 2007~08 Comparisons, Global Competitive 
Report 2008~09. World Economic Forum.(http://www.weforum.org/en/initiatives/ 
gcp/Global%20Competitiveness%20Report/index.htm).

38) 카자흐스탄 헌법, 제3부 대통령 지위 및 권한 편 40조(http://www.akorda.kz/www/www_
    akorda_kz.nsf/sections?OpenForm&id_doc=DB26C3FF70789C84462572340019E60A 
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규정하고, 국가원수로서 국내외정책에 대한 최종 결정권을 보유하며 특정상황 하에

서 의회를 대신하여 입법권을 행사하고 법률적 효력이 있는 대통령령 발령권을 갖

는 등 강력한 권한을 행사할 수 있음을 명시하고 있다.39) 나자르바예프 카자흐스

탄 대통령은 그가 저술한 책에서 대통령 기구를 “사회, 정당, 의회 등 모든 권력기

구보다 상위에 위치하며, 그들을 조율하고 이끌 수 있다. 대통령은 카자흐스탄 헌

법 수호자이며, 국가주권의 상징”이라고 해석한 바 있다.40) 러시아 정치학자 N. 

Amrekulova와 H. Masanova는 현 카자흐스탄 대통령을 “경제, 정치 부문에서 절

대적인 권력을 가지고 있는 자”라고 분석하고 있다.41) 카자흐스탄 대통령 기구의 

영향력 정도는 법문에 명시된 일련의 권한들을 통해서 잘 나타난다. 그러나 이러한 

권한들은 대통령제를 채택한 대부분 국가와 대동소이하기 때문에 보다 분명한 특

성을 알아보기 위해서는 삼권분립을 통해 견제와 균형의 원칙이 실행되는지, 대통

령, 행정부와 의회 간의 권력관계가 제도적으로 어떻게 규정되어 있는지, 그리고 

이것이 실제 어떻게 행사되는지를 살펴볼 필요가 있다.42) 결론적으로 헌법을 통해 

본 카자흐스탄의 권력구조는 견제와 균형의 원칙이 작동하기 어려우며, 의회에 대

한 행정부의 압도적 우위의 권위주의적 대통령제의 특성을 보유하고 있다. 따라서 

의회가 대통령 권력을 견제할 권한이나 제도적 기반이 없다고 볼 수 있다. 이를테

면 대통령은 세 가지 경우 의회를 해산할 수 있는데, 내각불신임 시, 수상임명동의

안을 두 차례 거부할 경우, 상원과 하원 또는 의회와 행정부 사이에 해결 불가능한 

&lang=en&L1=L1&L2=L1-9).

39) Ibid.

40) Назарбаев Н. А.(1996). На пороге XXI века(Оn the threshold of 21 century), Aлм

аты, p. 154.

41) Амрекулов Х.(1994). Хасанов Х. Казахстан между прошлым и будущим (Kazakhstan 
between the Past and Future), Алматы, p. 72.

42) 김인성(2007), 중앙아시아 권위주의 체제의 특성 분석 , 󰡔러시아어문학연구논집󰡕, 제25집, p. 334.
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의견 불일치가 발생할 경우이다. 특이한 점은 의회가 아닌 행정부가 내각불신임권 

절차를 개시한다는 데 있다. 이 경우 의회가 48시간 이내에 신임을 결정해야 하며 

만약 의회가 내각을 불신임하면 대통령은 의회를 해산할 수 있다. 이는 의회가 행

정부를 견제할 수단을 상실하고 있으며 내각불신임권한은 대통령 견제를 위한 수

단이기보다는 오히려 대통령 권한을 강화하기 위한 방편으로 사용될 수 있다. 뿐만 

아니라 의회와 행정부 사이에 심각한 견해차이가 존재할 경우 대통령은 의회를 해

산할 수 있어 의회의 견제기능은 크게 위축될 수밖에 없다.43)

현재 카자흐스탄 대통령의 정치권력은 1997년 3월 공표된 대통령령을 시작으로 

급속히 강화되었다. 주요 내용을 살펴보면 1) 대통령만이 헌법개정 건의 가능, 2) 정

부 구성 및 해산권, 의회해산권 부여, 3) 대통령 재량으로 국민투표 실시 가능, 4) 각 

지역과 도시의 자치단체장 임명권 부여 등 대통령의 막강한 권한을 명시하고 있

다.44) 특히 나자르바예프는 자주 정부조직 개편을 하는데, 2000년 말 에너지정책의 

중요성을 인식하고 기존의 ‘에너지, 산업 통상부’를 ‘에너지광물자원부’로 개칭하고, 

에너지 관련 주요 인사를 대거 기용하는 등 폭넓은 조직 개편을 단행하였다.45) 

[그림 3-1]은 이러한 카자흐스탄의 권력구조를 단순화시킨 모델이다. 우선 일반

적으로 대통령제 국가가 채택하고 있는 대통령(행정부), 의회(입법부), 사법부로 이

루어진 삼권분립 형태를 갖추고 있다. 그렇지만 앞서 설명한 바와 같이 카자흐스탄 

행정부는 다른 두 기구에 비해 월등한 권력우위에 있다. 우선 행정부의 수장인 대

43) Ibid.

44) 1997년 3월 대통령령. 카자흐스탄 대통령 웹사이트.(http://www.akorda.kz/www/www_akorda_
    kz.nsf/sections-main?OpenForm&ids=385&id_doc=8C95159E1F610F580625767400044731 

&lang=ru&L1=L3&L2=L3-27).

45) Kazakhstan- Nursultan Nazarbayev - President of Kazakhstan. APS Diplomat Operations in 
Oil Diplomacy(27 August, 2001). 
http://findarticles.com/p/articles/mi_hb6512/is_/ai_n28853645.



제3장 카자흐스탄 대외정책결정과정  81

통령은 국민의 직접선거를 통해 선출된다. 상원의원 39명 중 7명을 대통령이 직접 

임명하며, 상원 의장 역시 대통령이 임명한다. 상원 의원들은 대통령이 임명한 검

찰총장과 국가안보위원회의 위원장을 인준하는 고유권한을 갖는다. 하원 의원 선출

은 직접선거로 이루어지지만 2007년 마지막 선거에서 얻은 정당별 의석비율을 보

면 친위정당인 누르-오탄당이 98%라는 압도적인 우세를 보였다. 행정부는 대통령 

1인의 강력한 리더십에 따라 내각 회의를 주도하며 대통령 행정실과 대통령 기구 

산하에 자문기구들을 두어 행정부 내 기구들의 활동을 감독하며 전문성과 효율성

을 확보하고 있다. 사법부 역시 대통령으로부터 자유롭지 못한데, 대통령 산하 기

구인 대법원추천위원회가 대통령에게 대법원장 후보자를 추천하면 후보자 가운데 

대통령이 대법원장을 임명하며 이를 상원이 인준하는 구조로 되어 있다. 

이러한 강력한 대통령제라는 체제를 지난 20년 간 공고화시켜온 카자흐스탄 정

책결정과정은 자연스럽게 대통령 기구를 중심으로 대통령을 둘러싼 소수 측근(친

족, 주요 장관, 위원회 및 전문가집단)에게 집중되는 특징을 보이고 있다.46) 특히 

현재 정치권 내 주요 요직은 나자르바예프 대통령의 가족 구성원들이 맡고 있는데, 

대표적인 예가 바로 둘째 사위인 티무르 쿨리바예프(Timur Kulibayev)이다. 그는 

현재 카즈무나이가스(KazMunaiGaz) 사장으로 카자흐스탄 내에서 석유 가스 정책

에서 대통령 다음의 실세로 알려져 있다. 한편 나자르바예프 대통령의 첫째 딸인 

다리가 나자르바예바(Darigha Nazarbayeva)는 카자흐스탄 TV 네트워크인 하바르

(Khabar)에 대한 실질적인 영향력 행사를 통해 언론매체를 장악했으며, 2인자로서 

활발한 정치적 활동을 해오고 있다. 

46) Kazakhstan-Decision Makers of Kazakhstan. APS Review Downstream Trends. 
(http://www.entrepreneur.com/ tradejournals /article/ print/182278069.html).
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그림 3-1. 카자흐스탄의 권력구조

국민

1+

2+ 4+

5+

선거

(행정부)

(사법부)

대통령 행정실

검찰총장,

국가안보위원장

내각 회의
- 총리 주도,
부총리, 장관,
국가안보위원장,
중앙은행장 등

대통령 기구 산하
자문기구
-National Council
for State Policy;
National Security
Council*;
Assembly of the
President of
Kazakhstan*;
Supreme Court
Council** 등

선거(하원)
상원 중 7인
대통령 임명

(입법부)

의회
(Mazhilis)

대법원,
제헌위원회

대통령 기구

상원
고유 권한

3+

임명(Appointment)
  인준(Confirmation)

1. 대통령이 7인의 상원 의원 임명
2. 대통령 기구 산하 조직이며 대통령이 구성함.
3. 대통령이 모든 내각 구성원 임명
4. 정부기구로 대통령이 구성 및 책임짐. 정부조직행위 감독, 대통령령 및 대통령의 지시사항

을 실행함. 대통령과 내각 간의 관계를 조율함.
5. 대통령은 대법원장 임명, 의회(상원)가 인준함. 
* 대통령이 National Security Council와 Assembly of the President of Kazakhstan을 이

끔.
** 대법원 추천위원회(Supreme Coccrt Council)가 대통령에게 대법원장 후보자를 추천함.

주: President of Republic of Kazakhstan(www.akorda.kz)와 Government of Kazakhstan(www.gov.kz) 
사이트를 참고하여 저자가 작성함.
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대외정책결정과정에서 나자르바예프 대통령은 대통령 기구 직속 고문들과 대통

령 행정실 구성원들을 주로 활용한다. 이들은 나자르바예프 대통령이 직접 선택, 

임명해왔는데, 주로 오랜 기간 동안 대통령의 지근거리에서 정부 내 여러 요직을 

거친 베테랑 인사들로 대통령의 신임이 두텁다. 이들은 대외정책 형성에서 브레인 

역할을 하며 대통령이 추진하는 주요 정책들, 예를 들어 OSCE 회장직 수임, WTO 

가입 추진, CICA 창설 주도 등의 굵직한 외교정책을 실현시키는 데 가장 핵심적인 

역할을 담당해왔다. 한편 카자흐스탄은 독립 이후의 대외정책에서 러시아 등 기존 

우방국가들과의 관계를 유지하면서도 서방국가들과의 관계 개선을 위해 영국, 미국

에서 대사 및 특사를 지낸 카나트 사우다바예프(Kanat Saudabaev)를 국무장관이자 

외무부 장관으로 임명한 상태이다. 또한 나자르바예프는 경제발전을 최우선정책으

로 선정하면서 내각이나 산하 자문기구들의 구성원들을 많은 비율로 경제학 전공자 

또는 기업경영 경험자들로 임명하고 있다. 예를 들어 현 총리 카림 마시모프(Karim 

Massimov), 제1부총리 우미르작 슈키에프(Umirzak Shukeev), 대통령 행정실장이자 

두 차례 경제예산계획부 장관직을 지낸 아슬란 무신(Aslan Musin) 등 정부 내 많은 

관료가 경제학 출신들이다. 이들은 국가개발펀드 삼룩 카지나(Samruk-Kazyna)와 

같은 주요 국영기업의 대표(현 총리)나 이사진으로 겸직하는 경우도 많다. 이렇듯 

카자흐스탄 대외정책의 형성과 집행 과정에서 전문부서보다는 대통령이 직접 임명

한 인사들이 주축을 이룸으로써 대통령 기구의 영향력은 절대적이라고 볼 수 있다.  

지금까지 대통령 기구의 제도적 권한과 기능을 살펴본 바와 같이, 카자흐스탄 대

외정책결정과정의 가장 큰 특징은 대통령 기구가 대외정책 형성 및 추진 과정에서 

중추적인 역할을 한다는 것이다. 즉 카자흐스탄 대외정책결정과정에서 대통령 기구

의 영향력을 제도적으로 견제, 능가할 수 있는 기구는 사실상 존재하지 않는다. 일

례로 2003년 미국의 이라크 공격이 개시되자 나자르바예프는 카자흐스탄 의회와 국

민들의 강력한 반대에도 불구하고 비전투부대의 이라크 파견을 강행했다.47)
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카자흐스탄의 대외정책결정과정에서 대외 정보와 정책결정이 어떤 흐름을  통해 

이루어지는가를 [그림 3-2]에 구성해보았다. 우선 특정 정책결정을 추진하기 위해 

필요한 정보는 크게 네 가지 채널, 즉 안보, 외교, 에너지 관련 부서와 학계를 통해 

수집된다. 이렇게 수집된 정보는 자국에 위협 또는 기회 요인 중 어디에 해당하는

지를 판단하여 해당 부서에 접수된다. 에너지정책결정과정의 흐름을 예로 들면 [그

림 3-2]에서와 같이 우선 KMG와 지질광물위원회를 통해 관련 정보를 수집한 후 

에너지광물자원부와 삼룩 카지나로 제공된다. 여기서 다시 중요한 사안은 상위 정

책결정기구인 내각회의와 대통령 기구에서 심의한다. 사안이 중대할수록 이곳에서 

심도 있는 논의가 진행되며 일단 결정되면 다시 해당 부처로 하달되어 정책이 추진

되는 구조이다. 한편 심의와 토론을 통해 결정과정에서 비제도적 요소인 대통령 개

인, 이념과 정책지향성, 엘리트, 대외환경 등은 복합적으로 영향을 미친다. 물론 정

보의 흐름은 앞서 언급한 바와는 달리 직접 대통령 기구나 내각회의를 통해 접수될 

수 있다. 이를테면 대통령 간의 정상회담을 통해 제안된 사안의 경우 대통령이 직

접 수집한 정보가 거꾸로 담당부처로 전달되는 과정을 거친다. 

47) McDermott R. KAZBAT(2004. 5. 21), “Deployment in Iraq Faces Uncertainty,” Eurasia 
Daily Monitor. 

    (http://jamestown.org/publications_details.php?volume_id=401&issue_id=2961 
&article_id=236748). 
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그림 3-2. 카자흐스탄의 대외정책결정과정

(정보와 결정과정의 흐름)

국외 정보
(국가이익 실현에 기회인가, 또는 위협인가)

군부,
정보기관

재외카자흐스탄
공관

카즈무나이가스(KMG),
지질광물위원회

싱크탱크

삼룩·카지나에너지광물자원부

외무부

카자흐스탄
대통령 기구

내각 회의

의회
대통령
행정실

비제도적 요인
- 대통령 개인: 이념과 정책지향성: 엘리트: 대외환경

국가안보
위윈회

비상상황부

국방부

정책결정 핵심 정부기구
(제도적 요인)

카자흐스탄 대통령
산하 전략연구소,

국제현대정치연구소
등

1 2 3 4

정보흐름
정책결정 후 명령흐름

1. 안보채널로부터의 정보
2. 외교채널로부터의 정보
3. 에너지 관련 채널로부터의 정보
4. 학계로부터의 정보

주: 1. 카자흐스탄 정부사이트 정보를 바탕으로 저자가 직접 만들었다.
   2. 정보흐름과 명령과정을 단순화하였기 때문에 실제는 더욱 복잡할 수 있다.
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나. 내각 회의

표 3-1. 카자흐스탄 내각

대통령

총리
제1부총리

2인의 부총리

농업부

문화 정보부

국방부

경제예산계획부

교육과학부

비상상황부 

에너지광물자원부

환경보호부

재정부

외무부

보건부

산업통상부

내무부

법무부

노동 사회보호부

관광 체육부

교통 통신부

중앙은행장

국가안보위원회장(KNB)
국가안보이사회 수석

주미 대사

UN 상임 대표(뉴욕)

  자료: Kazakhstan. Central Intelligence Agency of U.S.A.
       https://www.cia.gov/library/publications/world-leaders-1/world-leaders-k/kazakhstan.html

카자흐스탄 내각은 1인의 총리와 1인의 제1부총리 및 2인의 부총리, 16명의 각 

부처 장관으로 구성된다. 헌법 66조에 따르면, 카자흐스탄 정부는 국가의 사회, 경
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제정책의 주요 방향을 개진하며 국방력, 안보, 공공질서를 보장하고 이를 실현하기 

위해 노력한다.48) 또한 의회결정에 대한 시행규칙 결정권, 의회승인 예산에 대한 

배분권, 외국과의 조약체결권, 기타 정부활동 및 산하 행정기관 감독권 등을 보유

한다는 점에서 내각 회의의 영향력은 강력하다. 또한 대통령이 발의하고 양원에서 

각각 2/3 이상이 찬성할 경우 대통령은 직접 법률제정권을 행사할 수 있기 때문에 

카자흐스탄 행정부는 의회 등 다른 정부조직에 비해 압도적인 권한을 가지고 있다

고 볼 수 있다.49) 

한편 헌법 69조 1항 하부조항은 내각 구성원이 그들의 법적 권한 내에서 독립적 

결정을 행할 수 있다고 명시한다. 그러나 정부에 의해 추진되는 정책에 동의하지 

않거나 혹은 따르지 않은 구성원은 사퇴를 강요받기 때문에 실질적으로 내각 구성

원이 독립적으로 행동할 가능성은 크지 않다. 

대외정책결정과정의 제도적 측면에서 보았을 때 총리는 대통령 다음의 헌법적 

권한을 가진 인물이다. 현 총리인 카림 마시모프(Karim Massimov)는 경제예산계획

부와 교통통신부 장관을 지내고 2006년부터 약 1년간 부총리직을 역임했다. 2007

년 󰡔프라브다(Pravda)󰡕지는 카림 마시모프를 ‘대통령 측근집단(inner circle)에 위치

한 가장 영향력 있는 인물’로 평가했다.50) 그는 대통령 둘째 사위인 티무르 쿨리바

예프의 측근으로 지난 몇 년 사이 카자흐스탄 정치에서 성공한 대표적인 인사이지

만 나자르바예프를 의식해서 차기 대선 출마에 대한 의사는 없다고 밝히고 있다.51) 

48) Constitution of the Republic of Kazakhstan(http://www.mfa.kz/eng/index.php? help= 
1&selected=9).

49) 주카자흐스탄 대사관(http://kaz.mofat.go.kr/kor/eu/kaz/affair/state/index.jsp).

50) Prime Minister of Kazakhstan(http://en.wikipedia.org/wiki/Karim_Masimov); Oil rich 
Kazakhstan’s prime minister resigns. USA Today(8 January, 2007).

    (http://www.usatoday.com/news/world/2007-01-08-kazakhstan-pm_x.htm?csp=34).

51) Central Asia Executive Summary Series Kazakhstan Country Profile, Program for 
Culture and Conflict Studies(CCS) Department of National Security Affairs Naval 
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다. 의회

카자흐스탄 헌법 49조에 따르면, 의회는 입법기능을 수행하는 카자흐스탄 최고 

대표기관이다. 현재 카자흐스탄 의회는 상원과 마즐리스(하원)으로 구성된 양원제

로 운영되고 있다.52) 2007년 헌법 개정으로 의회의 권한이 일부 강화되었는데,53) 

먼저 116명이던 기존의 의원 수가 154명으로 늘어났다. 또한 국회는 독립기구인 

헌법위원회(Constitutional Council) 위원의 2/3와 중앙선거위원회(Central Election 

Committee)를 구성하며 정부에 대한 통제기능도 강화되었다. 국가 간 조약 체결 

등 의회차원의 대외활동권한도 확대되었다.54) 

그러나 일각에서 이러한 의회의 기능 강화가 표면적인 것에 지나지 않는다고 주

장한다. 헌법 개정과 같은 법적 조치로 의회의 권한이 과거에 비해 강화되었지만, 

실질적으로 상원의원 39명 중 7명은 대통령이 직접 임명하는 등 대통령이 의회를 

견제할 수 있는 장치를 두고 있다.55) 나아가 최근 카자흐스탄 상 하원은 초대 대

통령인 현 나자르바예프 대통령에 한해 3회 연임금지조항 철폐를 압도적 다수의 

찬성으로 가결한 바 있다. 뿐만 아니라 의석점유율도 의회가 대통령의 견제세력이 

될 수 없음을 잘 보여주고 있다. [그림 3-3]의 2007년 카자흐스탄 하원선거의 정당

Postgraduate School, No. 4, July 2009, p. 42.

52) 카자흐스탄 헌법 50조.

53) 2007년 5월 의회에서 통과시킨 헌법 개정의 내용을 간단히 살펴보면, 1) 권력과 책임의 재분배

와 의회기능의 강화, 2) 기회균등과 재정지원을 통한 정당기능의 강화, 3) 지방권력의 발전, 4) 
배심원제 도입을 포함한 사법체계 개선, 5) 모든 민족집단을 대표하는 카자흐스탄 국민회의

(Assembly of the People of Kazakhstan)의 공고화, 6) 시민사회의 발전, 7) 시민 권리와 

자유의 보호증진 등이다. 

54) Kazakhstan Constitution, Parliament. Section VIII. The International, Inter-Parliamentary 
Cooperation. (http://www.parlam.kz/Information.aspx?doc=3&lan=en-US#_Toc147478500).

55) Yermukanov M. Constitutional Amendments Bolster N. A. Nazarbayev’s Presidency. 
CACI Analyst. (30 May, 2007). (http://www.cacianalyst.org/?q=node/4627).
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별 득표율을 보면 대통령 친위정당인 누르 오탄당이 88.1%이며 나머지 의회에 진

출한 정당들도 중도 내지는 친정부 성향이다. 상하원 구성원이 대부분 친나자르바

예프 성향이라 의회의 독립적인 정책결정과정 참여는 기대하기 어렵다. 

그림 3-3. 2007년 8월 하원선거 정당별 득표율56)

(단위: %)

누르·오탄당

사회민주당

악졸당

아울당

공산인민당

패트리어트당

루하니야트당

88.1

4.6
3.3

1.6 1.3 0.8
0.4

주: 정당 공식명칭과 득표율(%): 누르 오탄당(Nur-Otan) 88.1; 사회민주당(National Social Democratic 
Party) 4.6; 악졸당(Ak Zhol, Bright Path) 3.3; 카자흐 사회민주당 아울(Auyl, Village) 1.6; 공산
인민당(Communist People's Party) 1.3; 패트리어트(Patriots)당 0.8; 루하니야트(Ruhaniyat, Rebirth)
당 0.4.

라. 주요 담당부처

1) 대통령 행정실

2002년 포고된 대통령령 805호(Rules on the Administration of the President 

of Kazakhstan)에 따르면, 대통령 행정실은 국가기구로 대통령에 의해 구성, 재조

직, 폐지될 수 있으며 이 기구에 대한 책임은 대통령에게 있다.57) 카자흐스탄 대통

령 행정실의 주요 임무는 1) 대통령의 대내외활동 총괄, 2) 국가조직과 대통령의 칙

56) Kazakhstan, https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/kz.html.

57) Official Site of the President of Republic of Kazakhstan. (http://www.akorda.kz/www/
www_akorda_kz.nsf/sections?OpenForm&id_doc=126435E85EC1159F462572340019E5C4&
lang=en&L1=L4&L2=L4-30).
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령 및 집행 관리, 3) 대통령이 결정한 정책 집행, 4) 국내외의 변화하는 환경에 대한 

정보 수집, 보고 등으로 요약된다. 대외정책과 관련하여 1) 자국 현황 및 국내외 정

책에 관련하여 국민연두교서 준비, 2) 대외경제사안에 대해 건의 국제금융기구와

의 협력, 3) 카자흐스탄의 세계경제로의 통합, 4) 국제규약 실행 등을 들 수 있다.

카자흐스탄의 대통령 행정실은 러시아의 대통령 행정실과 지위와 권한 면에서 

유사한 점이 많이 발견된다. 대통령 행정실은 대통령을 보좌하는 기구로 구성원들

은 전적으로 대통령의 지휘에 따른다. 역사적으로도 대통령 행정실은 대외정책에서 

중요한 역할을 했으며 특히 행정실장의 역할은 구 소련권 국가들인 러시아, 우크라

이나, 벨로루시 등에서 공통적으로 강조되고 있다. 행정실장은 이 국가들 간 주요 

협상채널 중 하나인데 예를 들면 2008년 카자흐스탄 우크라이나 대통령 행정실장

의 협상 등을 들 수 있는데, 이들은 당시 우크라이나 대통령의 카자흐스탄 방문 시 

양국 대통령들의 합의내용에 대한 실질적 실행방안을 사전에 논의한 것으로 알려

져 있다.58) 일반적으로 국제사회에서 이러한 실무회담은 주무부서인 외교부, 국무

부를 통해 이루어지는 경우가 대부분이다. 뿐만 아니라 현재 카자흐스탄의 대통령 

행정실은 다른 정부부처를 총괄감독하며 대통령의 정치적 의지를 최근거리에서 집

행하는 핵심 권력기관이다. 대통령 행정실의 구성원은 대통령의 친인척 또는 측근

그룹들로 충원되지만 교체가 매우 잦은 편이다. 이러한 빈번한 구성원 교체는 핵심 

권력기구인 대통령 행정실에 대한 대통령의 견제행위로 보인다. 

대통령 행정실에 속한 국무장관은 국내외 주요 정책을 집행함에 있어 대통령에게 

가장 중요한 제안을 할 수 있다. 대통령에 의해 임명 또는 해직되는 국무장관은 국

가협의회, 카자흐스탄 의회, 인권위원회, 카자흐스탄 정보정책위원회 등과 같은 대통

58) Official Site of the President of the Republic of Kazakhstan. (http://www.akorda.kz/ 
www/www_ akorda_ kz.nsf/news-open?OpenForm&idn=2&idno=E2F4C719CD91CC
700625742900748F3D&lang=en).
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령 산하 고문 심의기구들의 활동을 총괄한다. 대외정책과 관련하여 국무장관은 2002

년 대통령령에 의해 외무부 장관과 함께 대외정책을 수행할 수 있는 권한을 부여받

았다.59) 대외정책과 관련한 국무장관의 권한과 기능은 다음 절인 ‘외무부’에서 자세

히 다루도록 하겠다. 이밖에도 대통령 행정실 산하 대외정책센터는 대외정책에 관한 

분석 및 자문 기구로 운영되고 있다. 대통령 행정실 소속인 국가안보이사회는 카자

흐스탄 국익에 영향을 미치는 국내외정책을 대통령에게 직접 제안 및 추천할 수 있

다.60) 뿐만 아니라 대통령 행정실은 전문분야에 대한 고문을 두고 있다. 

2) 외무부 

대통령 행정실 소속 국무장관과 더불어 외무부는 전통적, 실질적인 대외업무 전

담 부처이다. 2002년 포고된 ‘국무장관과 외무부 장관의 지위와 권한(On the status 

and powers of the Secretary of State of the Republic of Kazakhstan- Minister of 

Foreign Affairs of the Republic of Kazakhstan)’에 관한 대통령령에 따르면, 1) 외

무부 업무 조직 및 지휘, 2) 대외정책의 방향 설정 및 대통령에게 제안, 3) 대외정책 

집행, 4) 대외경제 및 투자 정책 조율 및 수립, 5) 정부대표로 국가간 협상 진행, 6) 

정부를 대표하여 대외활동, 7) 대통령에게 보고되는 대외정책 총괄 등이다.61)

카자흐스탄 외무부는 독립 이후 나자르바예프 대통령이 고안하고 추진한 주요 

대외정책들의 실무적인 측면을 담당해왔다. 우선 대통령과 대통령 행정실 및 내각 

59) Decree of the President of the Republic of Kazakhstan “On the status and powers 
of the Secretary of State of the Republic of Kazakhstan - Minister of Foreign Affairs 
of the Republic of Kazakhstan”, . 824(12 March, 2002). (http://missions.itu.int/ 
~kazaks/eng/statesec1.htm).

60) 대통령 행정실 소속 국가안보이사회 조직과 권한, 기능, 카자흐스탄 대통령 공식 홈페이지,
    http://www.akorda.kz/www/www_akorda_kz.nsf/sections?OpenForm&id_doc=455D
    5A1AB5E 615D74625723C0020E32C&lang=en&L1=L4&L2=L4-31.

61) Ibid.



92  카자흐스탄 정치 엘리트와 권력구조 연구

회의에서 대외정책의 방향과 내용이 결정되면 외무부는 이를 실현하는 업무를 담

당한다. 행정부처 간 독자성과 전담 부서의 전문성이 존중되는 국가들과 비교할 경

우 카자흐스탄의 외무부는 상대적으로 대외정책 형성과정에서 힘이 약한 편이다. 

다만 이 조직의 수장인 외무부 장관(현재는 국무장관이 겸함)은 대외정책결정과정

의 상부 논의과정에 소속되어 적극적으로 부서의 입장을 반영할 수 있다. 

국무장관과 외무부 장관은 나자르바예프의 최측근에서 대외정책의 지향성을 결

정, 추진하는 요직이다. 2009년 9월 나자르바예프 대통령이 단행한 인사개편에서 당

시 외무부 장관이었던 마라트 타즈힌(Marat Tazhin)을 대통령 행정실 국가안보이사

회 수석으로 이동시키고 카나트 사우다바예프(Kanat Saudabayev) 현 국무장관을 외

무부 장관에 겸직시켰다.62) 사우다바예프는 영국, 미국 등 서방국가에서 대사를 지낸 

친서방적 성향을 가진 인물로 평가받고 있다. 따라서 이러한 인사개편은 나자르바예

프 대통령이 향후 서방국가와의 관계 발전을 중시하겠다는 의지를 보인 것으로 평가

되고 있다. 특히 이번 인사는 카자흐스탄이 오랫동안 외교적 공을 들인 2010년 OSCE 

정상회의 의장직 수행과 관련된 대유럽 외교강화차원으로 해석된다.

외무부는 비서실장과 4인의 차관으로 구성되며, 비서실장은 외무부의 행정업무, 

통화 및 금융 정책을 총괄한다. 차관들은 아시아, 유럽, CIS 등 지역별 대외업무를 

전담한다.

62) 현 국무장관인 카나트 사우다바예프는 1991년부터 오랜 외교경력을 가진 인물이다. 국무장관으로 

임명되기 전까지 그는 주 미국 카자흐스탄 대사로 2000~07년 동안 근무하였다. 따라서 나자르바예

프 대통령이 그를 국무장관으로 임명한 것은 향후 미국을 위시한 서구와의 관계 강화에 무게를 두겠

다는 의중으로 해석할 수 있다. Secretary of State- Minister of Foreign Affairs of Republic 
of Kazakhstan(http://www.akorda.kz/www/www_akorda_kz.nsf/sections-main?

    OpenForm&ids=632&id_doc=6440F403D9F8F461462572340019E5C3&lang=en&L1=L4&
    L2=L4-31).
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그림 3-4. 카자흐스탄의 외무부 구조

외무장관
Saudabayev K.B

차관
Yermekbayev N.B.

비서실장
Zhoshybayev R.S.

제1차관
Abykayev N.

CIS국 행정 관리국

영사서비스국

조약국

통화재정국

외교부 알마티
분관

RSAE
경제행정부

JSC
외교서비스부

대통령 산하
공공행정 및 외교 연구원

유럽국

국제법국

중앙아시아국

OSCE국

아시아협력국

아시아아프리카국

정책분석예측국

차관
Umarov K.E.

아메리카국

다자협력국

국제정보위원회

사무국

차관
Zhigalov K.V.

자료: 카자흐스탄 외교부. http://portal.mfa.kz/portal/page/portal/mfa/en/content/ministry/structure
     

3) 국방부

1995년 포고된 카자흐스탄 국방부에 관한 법률에 따르면, 현재 국방부는 국가방

위 관련 정책이 주임무이며, 카자흐스탄 군부를 총괄지휘한다.63) 

구소비에트 시기 군사력은 대외정책의 주요 수단이었다. 따라서 국방부는 대외

정책에서 중요한 역할을 담당했다. 이러한 전통은 독립 초기 카자흐스탄 대외정책

결정과정에서 상당 부분 계승되었다. 이를 개선하고자 나자르바예프 대통령은 “군

부는 오직 군사 관련 사안에 전념해야 한다. 국가 전체의 국방체제 운영은 민간이 

담당해야 한다”며, 국방부가 민간통제에 있어야 한다는 의사를 분명히 했다.64) 

63) Об обороне и Вооруженных Силах Республики Казахстан: Закон Республики Ка

захстан от 9 апpеля 1993 года, Ведомости Верховного Совета Республики Каза

хстан, 1993 г., N 8, ст. 202(http://en.government.kz/docs/zakon.htm).

64) Interfax-Kazakhstan. Khabar TV(2007. 1. 10).
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2007년 다니알 아흐메토프(Danial Akhmetov)가 첫 민간인 국방부 장관 임명된 것

은 나자르바예프의 이러한 정책적 의지를 반영한 것이다.65) 

따라서 현재의 카자흐스탄 국방부는 대외정책결정과정에서 영향력과 위상이 상

당히 축소되었으며 독립 후 지난 20년 간 카자흐스탄 국방부의 임무는 군사 및 국

방에 한정됐다. 그럼에도 불구하고 카자흐스탄 국방부는 ‘CIS 국방부 장관 위원회

(Committee of CIS)’ 내에서 러시아와 CIS 국가들 간의 공동안보협력에서 주무부

서로 참여하고 있다. 또한 국방부 장관은 나토(NATO) 등 안보 관련 협력국가들과 

‘유로 태평양 파트너십 위원회(Euro-Pacific Partnership Council)’의 정기회담에 참

석하고 있다.66) 중앙아시아 및 CIS 국가들은 러시아를 중심으로 역내 안보협력을 

추진하고 있기 때문에 안보 관련 대외정책결정과정에서만큼은 카자흐스탄 국방부

의 역할이 여전히 유효하다. 

4) 경제예산계획부 및 산업통상부

대외정책결정과정에서 대외경제정책 관련 핵심조직은 경제예산계획부와 산업통

상부이다. 양 기구는 WTO 가입 추진, 교역 및 투자 정책, 지역간 경제협력 등 대

외경제 관련 주요 사안을 총괄한다. 2004년 카자흐스탄 총리가 인준한 1116호 ‘경

제예산계획부 지위’에 따르면, 경제예산계획부는 카자흐스탄의 지속적인 사회 경제 

발전을 위한 기반 조성을 담당한다. 개발전략계획, 사회경제정책, 산업간 협력, 금

융기관 관리, 국가재정 관리, 환율정책, 투자정책, 예산 편성 등과 같은 국내 주요 

경제업무를 담당하는 한편, 국제 경제협력 주도 및 정부부처간 업무 조율, 국제금

65) 2009년 6월 새로운 국방부 장관으로 임명된 아딜베크 작수베코프(Adilbek R. Dzhaksybekov) 
역시 경제학자이며 민간인 출신이다. 카자흐스탄 국방부 홈페이지(http://mod.kz/old/index5a26.

    html?post=294&lang=eng).

66) Euro-Atlantic Partnership Council(http://www.nato.int/issues/EAPC/index.html). 
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융경제기구와의 협력 등 대외경제정책 실현에도 관여한다.67) 

중앙아시아 지도자들이 공통적으로 주창하는 정책 가운데 하나가 바로 ‘선경제, 

후정치(先經濟 後政治)’이다. 나자르바예프 대통령 역시 경제성장을 가장 중대한 

국가적 사안으로 인식하고, 지금까지 다양한 거시적 차원의 경제개발 프로그램을 

추진해왔는데, 그 중추에 있는 기구가 바로 경제예산계획부이다. 최근 IMF의 카자

흐스탄 방문에서 경제예산계획부를 비롯한 경제 발전 및 정책 관련 인사들이 세계 

금융위기 이후의 카자흐스탄 경제 현주소를 분석하고, 향후 취해야 할 경제정책과 

전망에 관한 논의를 가졌다.68) 

한편 2004년 포고된 1237호 ‘산업통상부 지위’에 따르면, 산업통상부는 군수산

업, 과학기술, 혁신발전산업, 특별경제구역 규제, 통상활동, 건축, 신도시 계획 등의 

분야를 총망라한 카자흐스탄의 산업발전과 통상정책을 집행한다.69) 최근 산업통상

부의 활동 중 두드러지는 것은 다양한 국제무역기구와의 협상 추진이다. 카자흐스

탄은 인구 1,500만 명의 협소한 내수시장이다. 실제로 2008년 3월 기준 카자흐스

탄에서 생산되는 물량의 85% 이상이 수출되었다.70) 이러한 이유로 산업통상부는 

교역대상국을 확대하여 새로운 시장을 모색하는 것이 장기적으로 카자흐스탄 산업

통상 부문의 잠재력을 높여줄 것이라 여기고 있다. 이를 실현하기 위해 산업통상부

는 카자흐스탄 정부를 대표하여 1996년 이후부터 줄곧 가입을 희망해온 WTO 체

결을 위해 협상을 진행 중이다.71) 현 산업통상부 차관인 자나르 아이트자노바

67) 카자흐스탄 경제예산계획부(http://eng.minplan.kz/about/1/43/).

68) Republic of Kazakhstan Concluding Statement of the October 2009 IMF Mission.
   (http://eng.minplan.kz/en/economy/160/25899/).

69) Положение о Министерстве индустрии и торговли Республики Казахстан. 
    (http://www.mit.kz/ index.php?p=mate&id_mm=1&id_sm=1&id_c=2&id=464). 

70) 주 카자흐스탄 대사관, 카자흐스탄 대외경제정책.

71) Положение о Министерстве индустрии и торговли Республики Казахстан. 
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(Zhanar Aitzhanova)를 단장으로 WTO 교섭을 추진하면서 경제개방수준을 제고하

고 정부 개입을 줄여가는 한편, 지식재산권을 비롯한 새로운 입법조치 등을 실시했

지만 당초 예상했던 2008년 말까지의 가입은 현재까지 실현되지 않은 상태다.72) 

2009년 11월 기준 카자흐스탄은 미국, 유럽 연합, 호주, 인도를 제외한 20여 개국

과 양자 협상을 마쳤다.73) WTO 가입 문제를 차치하고, 산업통상부는 유라시아 경

제공동체, 상하이협력기구(Shanghai Cooperation Organization), CIS(Commonwealth 

of Independent States) 등의 지역, 국제 협력활동에도 관여한다.74) 현재 카자흐스

탄은 러시아, 벨라루스, 우크라이나 등 4개국 간 단일경제권 결성을 추진 중이고, 

CIS 국가들과의 역내 경제협력은 ‘중앙아협력기구(Central Asia Cooperation 

Organization)’ 및 ‘유라시아경제공동체(Eurasian Economic Community)’ 내에서 

진행되고 있다. 따라서 대외경제정책에서 경제예산계획부와 산업통상부의 역할과 

권한은 더욱 강화될 것으로 예상된다.  

5) 에너지광물자원부 

카자흐스탄 에너지광물자원의 정책 수립과 경영 과정을 관리하는 주행정조직은 

바로 에너지광물자원부이다. 2000년까지 에너지정책은 ‘에너지 산업통상부’에서 

총괄했으나, 에너지자원의 비중과 중요성을 인식한 카자흐스탄 정부는 대통령령으

로 주무부서인 현 에너지광물자원부를 설립하게 되었다. 2004년 카자흐스탄 정부

의 1105호에 나타난 에너지광물자원부의 주요 임무는 모든 에너지자원, 즉 원자력, 

    (http://www.mit.kz/ index.php?p=mate&id_mm=1&id_sm=1&id_c=2&id=464). 

72) 그러나 2009년 9월까지 가입은 아직 구체화되지 않고 현재 카자흐스탄을 비롯한, 벨라루스, 러시

아가 동시가입을 위한 막판 준비를 진행 중인 것으로 알려져 있다. 

73) WTO Accession: Kazakhstan’s prospects: Kyrgyzstan’s reality. Silkroad Studies(4 June, 
2008). (http://www.silkroadstudies.org/new/inside/forum/CACI_2008_0604.html).

74) 카자흐스탄 산업통상부(http://www.mit.kz/?p=cat&id_mm=20&id_sm=46).
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광물, 석유 가스 활용 및 관리와 석유 가스 화학 및 핵산업에 관련한 정부정책을 

형성, 발전시키는 것이다.75) 또한 이 규정에서는 에너지광물자원부 차원에서 카자

흐스탄 경제의 지속적인 발전을 위해 활동할 것을 명시하고 있다. 

현재 카자흐스탄 내에서 유 가스전 개발과 원유 채굴을 위해 진출한 해외기업들

과 국영 에너지 관련 기업은 모두 에너지광물자원부의 운영과 감독을 받는다. 에너

지광물자원부 산하에는 카즈무나이가스(KMG)와 지질광물위원회(Committee of 

Geology and Use of Subsurface)가 석유 가스를 비롯한 에너지정책 집행에서 실

무적인 역할을 하고 있다. 즉 카자흐스탄 정부는 국영 석유공사인 KMG를 통해 유

전 개발에 적극 참여하며, 에너지광물자원부를 통해서 카자흐스탄 유전지대에서 활

동하고 있는 외국기업들에 대한 통제를 실행하고 있는 것이다. 또한 2008년 카지

나펀드와 삼룩의 합병으로 탄생한 국가개발펀드 삼룩 카지나는 KMG의 지분을 

100% 소유하고 있으며 현 에너지광물자원부 장관인 사우아트 문바예프가 이사진

에 포함되어 있고 현 총리가 이사장직을 겸직하고 있다. 카자흐스탄 행정부 내 대

통령의 주요 실세들이 운영하는 삼룩 카지나는 향후 카자흐스탄 에너지정책에서 

핵심적인 역할을 담당할 것이라는 평가다.

[그림 3-5]는 독립 이후 카자흐스탄 내에서 에너지 관련 정책 중 석유, 가스정책

에 참여하는 주요 정부조직 간의 정보흐름 방향과 정책결정 후 명령이 이동되는 과

정을 단순화시켜 보여주고 있다. 우선 에너지정책에 참여하는 대표적인 정부조직은 

대통령 기구, 내각 회의, 에너지광물자원부, 지질광물위원회, 삼룩 카지나, KMG 

등이다. [그림 3-5]에서 상부에 위치한 기구일수록 정책결정기구로서의 영향력이 

강해지며, 하부에 위치할수록 집행기구의 역할에 충실하다. 정보의 흐름은 주로 현

75) The Statute on the Ministry of Energy and Mineral Resources. Website of Ministry 
of Energy and Mineral Resources(http://www.memr.gov.kz/?mod=pol&lng=eng&year=
2007).
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장에서 직접 업무를 추진하는 에너지광물자원부나 지질광물위원회 및 KMG로부터 

수집되지만 중요 정보는 직접적으로 상위 결정기구인 대통령, 내각회의, 주요 에너

지기업의 경영에 참여하고 있는 삼룩 카지나의 경영진에 의해 수집되기도 한다. 

그림 3-5. 카자흐스탄의 에너지정책결정과정

(에너지정책에 관여하는 정부기구 중심으로)

대통령기구

내각회의
총리

에너지광물자원부 (삼룩·카지나)*

정책결정
기구

집행기구

지질광물
위원회

국영 카즈무나이가스
(KMG)**

1 2

정보흐름
정책결정 후 명령 흐름

1. 에너지광물자원부는 카즈무나이가스(KMG)의 활동을 총괄함.
2. Samruk-Kazyna는 카즈무나이가스(KMG)의 지분 100%를 소유함.
* 에너지정책 중 석유 가스 자원에 주로 관여하는 정부조직을 중심으로 선별함.
** KMG는 4개의 주식회사 보유.

주: 1. 카자흐스탄 정부사이트 정보를 바탕으로 저자가 직접 만들었다.
   2. 정보흐름과 명령과정을 단순화하였기 때문에 실제는 더욱 복잡할 수 있다.
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마. 카자흐스탄 에너지정책의 개관

독립 이후 카자흐스탄은 석유, 천연가스, 석탄, 우라늄 등 에너지자원의 적극적인 수

출정책을 통해 막대한 외화를 벌어들였으며, 특히 석유 가스 개발 및 채굴 산업에 주요 

석유회사와 각국 정부의 투자를 유치하는 데 성공했다는 평이다. 현재 세브론텍사코

(ChevronTexaco)의 텡기즈유전 개발 등을 비롯하여 여러 외국기업의 유전 개발 참여가 

활발히 진행되고 있다. 따라서 카자흐스탄의 석유 가스 정책은 해외직접자본과 수출에서 

가장 큰 비중을 차지하고 있으며, 카자흐스탄 정부의 실용주의에 기반한 전방위 외교정

책에서 에너지와 광물자원은 국가이익을 극대화하기 위해 매우 효과적인 수단으로 인식

되고 있다. 나자르바예프 대통령은 지난 대선에서 승리한 후 “카자흐스탄은 다원 외교정

책을 추진하고 있으며, 카자흐스탄의 송유관사업도 이를 반영하고 있다”고 언급한 바 있

다.76) 이러한 대통령의 의지를 반영하듯 카자흐스탄의 대외정책에서 송유관정책은 상

당히 중대한 의미를 지닌다. 특히 2000년대부터 카자흐스탄의 대외정책에서 나타나는 

주요 특징은 바로 에너지자원을 대외정책 실현의 주요 수단으로 활용하면서 송유관 외

교를 추진하고  있는 점이다. 내륙국가인 카자흐스탄은 수출을 위해 반드시 주변국의 

송유관을 거쳐야만 했는데, 그동안 전적으로 러시아의 CPC 송유관에 의존해왔다. 2006

년 BTC(아제르바이잔, 바쿠 그루지야, 트빌리시 터키, 세이한) 송유관을 완공하여 러시

아를 대신할 수 있는 수출통로를 구축하였다. 그러나 터키의 쿠르드 반군 공격과 2008

년 러시아의 그루지야 침공으로 송유관의 안정성은 위협받은 바 있다. 이 BTC를 제외

한 카자흐스탄에서 생산되는 원유, 천연가스를 유럽으로 연결하는 주요 송유관의 대부분

이 러시아 영토를 통과하기 때문에 카자흐스탄 정부에 송유관 다각화는 중대사안이다.

76) 카자흐스탄 외교부는 당면한 세계 경제위기 등의 상황을 반영한 신(新)외교독트린을 Survival 
Concept라고 명명하였다. 카자흐스탄 신(新)외교독트린, 2009년 5월 국제콘퍼런스, 카자흐스탄 

대사관. 
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그림 3-6. 중앙아시아에서 유럽으로 연결되는 송유관 지도
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자료: BTC 파이프라인, 위키피디아, http://en.wikipedia.org/wiki/File:Baku_pipelines.svg. 

이러한 이유로 카자흐스탄의 송유관정책은 주변국과의 이해와 대외적 환경에 매

우 민감하게 반응한다. 또한 육상유전의 생산물량 확대 및 카스피해 해상유전 개발

에 따라 원유 생산은 지속적으로 증가하고 있어 이를 충당하기 위한 송유관 루트 

확보가 시급하다. 2009년 7월, 카자흐스탄 서부 아티라우와 중국의 서부 알라샨코

우를 연결한 2,228km의 송유관도 완성되어 새로운 수출로가 확보되었다. 한편 터

키 그루지야 국경과 터키 이란 국경 부근에서 시작하여 터키, 불가리아, 루마니아, 

헝가리, 오스트리아를 통과하는 나부코(NABUCCO) 송유관 프로젝트사업은 2011

년 공사에 들어가 2015년 완료할 예정이다.77) 이것이 완성되면 카자흐스탄의 석유 

및 가스 수송에서 러시아의 영향력은 더욱 약화될 전망이다.  

77) 나부코(NABUCCO) 가스 파이프라인 건설 공식 홈페이지, http://www.nabucco-pipeline.com/
project/project-timeline/main-page-project-timeline-20090126.html

주 :         BTC 송유관.
            바쿠(아제르바이잔)-노보로시스크(러시아) 송유관.
            건설 계획 중.
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3. 카자흐스탄 대외정책결정과정의 비제도적 요인

이제 카자흐스탄 대외정책결정과정에 영향을 미치는 비제도적 요소를 대통령 개

인, 이념과 정책지향성, 엘리트 및 대외환경 등으로 한정하고, 이러한 요소들이 대

외정책결정과정에 어떠한 영향을 미치는지 살펴보도록 하겠다.

가. 대통령 개인 

대외정책을 조직 속에서 활동하는 개별 의사결정자의 산물로 보았을 때, 정치 

지도자(political leader) 개인의 특성 차이는 일정한 조건 하에서 대외정책 형성에 

영향을 미칠 수 있다.78) 사피로(Shapiro)와 본햄(Bonham)은 다른 나라와의 관계 

형성에서 정치지도자의 개인적 특성이 미치는 영향력은 실로 막대하다고 주장한다. 

싱어(Singer), 홀스티(Holsti), 버바(Verba)와 같은 학자들은 정반대의 의견을 펼치

기도 한다.79) 그러나 많은 사례가 대외정책결정과정에서 지도자의 성향은 매우 중

대하고 실질적인 역할을 하고 있음을 증명하고 있고 여기서는 카자흐스탄에서도 

이것이 유효함을 설명하고자 한다. 단, 카자흐스탄이 강력한 대통령제를 표방하는 

국가인 이상 연구대상을 나자르바예프 대통령으로 한정할 것이다. 정치지도자의 개

인적 특성은 특히 그 정치지도자가 국가원수와 같은 고위 정책입안자일 경우 대외

정책결정과 실행에 더 많은 영향을 미칠 수 있기 때문이다.  

허먼(M. Hermann)은 다음과 같은 조건일 경우 정치지도자가 대외정책결정과정

78) R. C. Snyder(eds)(1962), Foreign Policy Decision-making, New York: Free Press.

79) 다음 세 학자는 정치지도자들의 개인적인 특성이 갖는 중요성에 반대한다. 1) Singer(1961): 국

제체제가 정책을 결정짓고 구속하기 때문에 의사결정자 개인은 거의 영향을 미치지 못한다; 2) 
Holsti(1973): 각기 다른 개인적 특성을 가진 지도자들도 같은 상황에서는 비슷한 행동을 취하게 

된다; 3) Verba(1969): 외교정책 의사결정은 복잡한 관료체제 속에서 이루어지기 때문에 조직적 

구속이 개인 특성들의 영향을 제한한다. 
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에 미치는 영향력이 크다고 주장한다. 1) 정치지도자가 상황을 판단하고 규정할 수 

있는 권한을 가지고 있을 경우, 2) 정치지도자가 의사결정과정에 참여할 수 있을 

경우, 3) 정치지도자가 넓은 판단 범주를 가지고 있을 경우 등이다. 이러한 견해는 

상당히 논리적인데, 실제로 개인의 위치가 조직 위계질서에서 높은 곳에 위치할수

록 그에게 반대하거나 그의 결정에 반대를 표할 조직은 적어지기 때문이다.80) 대

통령 기구의 제도적 측면에서 나타났듯이 나자르바예프 대통령은 카자흐스탄 정치

구조에서 가장 상위에 위치한다. 따라서 그의 개인적 특성과 나아가 지도력 유형은 

비제도적인 측면에서 카자흐스탄의 대외정책결정과정을 이해하는 데 매우 유용한 

분석도구가 될 수 있다.81)  

나자르바예프 대통령은 1990년 대통령으로 선출되었다. 당시 95%의 지지를 얻

고 대통령에 처음으로 당선된 이후 가장 최근 실시된 2005년 대선에서도 90%의 

득표로 대통령 재선에 성공했다. 나자르바예프 대통령은 소비에트 시절 다양한 고

위직에서 근무한 경력이 있는 ‘실용주의적 테크노크라트(기술관료)’이다.82) 나자르

바예프 대통령은 참모들의 의견을 듣고 빠르게 배우며, 그를 토대로 자신만의 결정

을 하는 능력이 있다는 평가를 받고 있는데 이는 관료로서의 오랜 경험에서 비롯된 

것으로 보인다. 특히 나자르바예프 대통령은 다른 국가의 정책사례를 모방하여 자국

의 실정에 적합한 정책이나 조직을 만드는 데 적극적이다. 예를 들어 싱가포르의 국부

(國富)운용기관인 테마섹(Temasek)을 벤치마킹하여 카자흐의 주요 산업(우체국, 철도, 

80) Maurice A. East, S. A. Salmore, Charlse F. Hermann eds.(1978), pp. 51~52.

81) 여기서의 지도력은 정치지도력을 의미하는 것으로, 페이지(Paige G. D.)는 “정책에 영향을 미칠 수 

있는 특출한 개인의 행동 안에서 나타나는 성격, 역할, 조직, 임무, 가치, 주어진 상황과의 상호작용”
으로 정의한다. Paige G. D.(1972), Political Leadership, New York, Free Press, p. 69.

82) Official Site of the President of Republic of Kazakhstan. 
    (http://www.akorda.kz/www/www_akorda_kz.nsf/sections?OpenForm&id_doc= 

126435E85EC1159F462572340019E5C4&lang=en&L1=L4&L2=L4-30).
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통신 등)을 총괄하는 삼룩(Samruk)이라는 지주회사를 만들었고,83) 칠레의 연금제도

를 본떠 카자흐스탄의 연금제도를 도입했으며, 노르웨이의 석유기금(oil fund) 운영을 

카자흐스탄에도 도입했다.84) 한편 나자르바예프 대통령은 카자흐스탄 젊은이들에게 

동과 서 어디든 가서 무엇이든 배워오라고 주문했다.85) 이를 위해 볼라샥(Bolashak)

이라는 장학프로그램을 운영하였고, 독립 이후 양성된 이 젊은 인재들을 정치와 경제 

모든 분야에 적극 등용하여 자신의 기반을 확고히 하는 데 활용하였다.86)

독립 초기 나자르바예프 대통령은 세 가지 외교적 도전에 직면하였다. 우선 독립 

초기 핵보유국 지위의 자발적 포기와 2006년 중앙아시아 비핵지대화 창설 주도로 

미국을 위시한 서방 및 국제사회 내 신뢰를 확보했다. 둘째, 다민족으로 이루어진 

카자흐스탄을 민족 간의 충돌로부터 지켜냈으며, 특히 카자흐스탄 내 러시아계와의 

갈등을 잘 조정하여 러시아와 전략적인 관계를 유지시켰다. 셋째, 오랜 분쟁사안이

었던 중국과의 국경문제를 원만하게 해결해 우호적 외교관계 구축의 기반을 만들었

다. 이렇듯 카자흐스탄 대외정책에서 굵직한 성과를 이루어낸 나자르바예프 대통령

은 국제 및 지역 내 카자흐스탄의 입지를 강화시키는 데 성공했다는 평을 얻고 있다.

대외정책에 있어 나자르바예프 대통령과 지배 엘리트들은 카자흐스탄에 들어와

서 활동하는 모든 국가와 협력해야 한다는 입장을 취하고 있다.87) 독립 이후 지금

까지 나자르바예프 대통령이 추구한 주요 대외정책은 1) 유라시아적 가치 추구와 

83) 2008년 10월 대통령 칙령에 의해 삼룩과 개발펀드인 카지나(kazyna)가 합병되어 국가개발펀드 

삼룩 카지나(JSC ‘Samruk Kazyna’)가 설립되었다.

84) Financial Times(2008. 6. 30), “Managing to be friends of everyone.” 
    (http://us.ft.com/ftgateway/superpage.ft?news_id=fto063020081922557699&page=1).

85) 오영일(2005), 러시아 석유화학 산업의 잠재력과 한국 기업의 활용방안 , pp. 87~88, LG연구소.

86) 볼라샥(bolashak) 장학프로그램(http://www.kazembassy.org.uk/bolashak_program.html).

87) Grozin A(2006), Influences of World Centers of Powers on Kazakhstan and New 
Geopolitical Trends in Central Asia, Central Asia and the Caucasus, Institute for Central 
Asian and Caucasian Studies, No. 3(39), p. 40.
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중앙아시아 지도국으로서의 자리매김, 2) 개방적 대외경제정책 추구, 3) 외교다변

화 등으로 요약할 수 있다. 이러한 대외정책 방향은 2009년 8월 신(新)외교독트린

을 구상하기 위해 카자흐스탄 외무부가 주체한 국제콘퍼런스에서도 잘 나타난

다.88) 이 콘퍼런스에서 나자르바예프 대통령은 유라시아, 중앙아시아 통합과 외교

다변화 등을 재차 강조하면서도, 변화한 국제환경과 카자흐스탄의 국제적 위신에 

맞춰 향후 추구해야 할 주요 대외정책 방향에 외교다변화를 제시하였다. 그렇다면 

나자르바예프 대통령의 주요 대외정책 노선에 대해 차례로 살펴보도록 하겠다. 

첫째, 나자르바예프 대통령이 추구하는 유라시아적 가치란 유라시아라는 지리적 

위치를 감안하여 아시아 교류 및 신뢰구축회의(CICA), 상하이협력기구(SCO), 집

단안보조약기구(CSTO)를 통한 지역통합에 기여하기 위해 주요 국제기구에 적극

적으로 참여하는 것을 의미한다. 또한 카자흐스탄이 비교적 짧은 시간에 이룩한 

경제성장을 바탕으로 하여 중앙아시아의 중심국가로 발돋움하는 것이다. 카자흐

스탄이 여러 지역협력기구의 창설을 주도하는 것도 나자르바예프의 이러한 정책

적 지향이 반영된 것이다. 최근 몇 년간 나자르바예프 대통령이 무엇보다도 대외

적으로 중점을 두었던 사안은 바로 2010년 유럽안보협력기구(OSCE) 의장국과 

2011년 이슬람회의기구(OIC) 의장국 수임이었는데 이를 통해 카자흐스탄을 중심

으로 하는 유라시아 안보 주도와 동 서 간 교량역할을 자처해 상호 대화를 촉진

하는 데 기여할 수 있다고 믿고 있다. 한편 신외교독트린에서 단기외교과제로 제

시한 7가지 사안으로 1) 세계 경제위기 하에서 당면 경제위기 극복에 기여하기 위

한 경제협력 강화, 2) 2010년 OSCE 의장국으로서의 준비, 3) ‘유럽으로 가는 길’ 

추진, 4) 2011년 OIC 개최 준비, 5) 세계종교지도자회의 개최(2009년), 6) 지역안보, 

7) 2011년 CICA 정상회의 개최 등이 거론되었는데, 이 중에서 2), 4), 5), 7)이 모두 

88) 카자흐스탄 신(新)외교독트린.



제3장 카자흐스탄 대외정책결정과정  105

카자흐스탄이 주최하는 국제회의 및 정상회담과 연관이 있다.89) 나자르바예프는 카자

흐스탄이 OSCE 의장국으로 지정되자 이를 “이슬람과 서구의 대화에 실질적으로 기

여하는 특별한 기회(a unique opportunity to for the Muslim East- the West dia-

logue)”라고 언급하면서 큰 의미를 부여했다.90) 나아가 다양한 국제회의 개최를 통해 

카자흐스탄이 대외적으로 신뢰성 있는 국가이자 경제력과 정치적 잠재성을 가지고 있

음을 보여주고자 한다. 

국가경제 부흥, 국가지위 향상, 신뢰할 수 있는 국제파트너 등을 표방하는 나자르

바예프의 대외정책은 실리외교 추구 및 국내 지지를 의식한 행보로 보인다. 그는 러시

아와의 우호적 관계를 통해 정권 강화, 사회안정, 개인적 영향력 강화를 도모했다.91) 

특히 그는 국제적 위상 제고를 통해 국내적으로 정치적 입지를 강화하려 했다. 자신의 

장기집권을 정당화하기 위해 나자르바예프는 대외정책을 적절히 활용하였다. OSCE 

의장국 수임은 이러한 노력의 결과이며 나자르바예프는 대외활동을 통해서 국내적으

로 대통령 권한 강화와 국제적 리더십 제고라는 두 마리 토끼를 잡고자 했다.92) 

둘째, 독립 이후 카자흐스탄의 개방적 대외경제정책은 여타 중앙아시아 국가들

89) Ibid.

90) Top Roles in OSCE and OIC ‘Unique Opportunity’ for East-West Dialogue, 
http://www.consul-kazakhstan.org.hk/new3.htm.

91) 카자흐스탄이 러시아와의 기존 관계를 유지했던 이유에는 크게 두 가지 요소가 배경으로 자리한

다. 첫째는, 카자흐스탄이 독립한 직후 러시아 민족의 비중이 42%에 달했다. 따라서 러시아와의 

무리한 거리두기는 자칫 카자흐스탄의 국내 안정을 저해하는 요인이 될 수 있었기 때문이었다. 둘

째, 나자르바예프 대통령은 러시아와의 관계를 통해서 개인의 재산과 세력을 불리는 데 활용하고자 

했다. Tor Bukkvoll(2004. 9), “Astana’s Privatised Independence: Private and National 
Interests in the Foreign Policy of Nursultan Nazarbayev,” Nationalities Papers, Vol. 
32(3), pp. 646~647 참고.

92) 나자르바예프 대통령의 대외정책에서 나타난 개인적 야망과 국가이익에 관해서는 Tor Bukkvoll 
(2004), “Astana’s Privatised Independence: Private and National Interests in the Foreign 
Policy of Nursultan Nazarbayev,” Nationalities Papers, London, Carfax Publishing, Vol. 
32(3), p. 631~650 참고.
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의 폐쇄 경제정책과 비교했을 때 성공적인 것으로 평가받고 있다. 우즈베키스탄과 

투르크메니스탄을 비롯한 대부분의 중앙아시아 국가는 시장경제로의 성급한 변화

는 자국의 경제를 취약하게 할 것이라는 판단 하에 폐쇄적인 대외경제정책을 펼쳤

다. 반면 카자흐스탄은 아시아와 유럽의 중심지라는 지리적 이점을 적극 활용하여 

러시아, 중국 및 중앙아시아 국가들과의 육상통과국 역할을 수행함으로써 중앙아시

아 경제의 중심으로 부상하고자 했다. 이에 카자흐스탄 정부는 미국, EU 등 선진

국들과의 실질 경제협력 확대를 추진했으며 원유 가스 산업에 이어 제조업 분야에

도 서방기업들의 진출을 적극 유치하고 있다. 특히 대규모 유 가스전이 밀집되어 

있는 카자흐스탄 북서부지역은 거대 해외자본의 블랙홀로 탈바꿈하였다. 나아가 카

자흐스탄은 세계무역기구(WTO) 가입을 목표로 WTO 기준에 부합되도록 경제개방 

수준을 제고(提高)하고 정부 개입을 줄여가는 한편, 지식재산권을 비롯한 새로운 

입법조치 등을 통해 WTO 가입을 적극 추진 중이다.93) 이러한 일련의 대외경제정

책 방향은 나자르바예프 대통령이 항상 강조해왔던 ‘선(先)경제, 후(後)정치’를 극

명하게 보여준다. 즉 경제성장을 국가의 가장 중대한 정책으로 인식하고 있는 그의 

의중을 파악할 수 있는 대목인 것이다. 실제로 나자르바예프 대통령은 독립 초기 

해외투자자들을 자국으로 불러들이기 위해 직접 해외순방을 다니면서 카자흐스탄

의 가능성을 홍보하는 적극성도 보였다.

그러나 최근 세계 경제위기에서 자원집중형 경제구조의 취약점이 그대로 드러나

자 카자흐스탄의 대외신용도는 상당히 실추된 바 있다. 이에 나자르바예프 대통령

은 2009년도 국정연설에서 대외입지제고 차원에서 앞으로 산업현대화를 통한 국가

경쟁력 확보가 더욱 긴요해졌음을 피력하면서 석유 가스 산업 부문에서 석유화학

산업의 육성을 지시하였다.94) 거센 경제위기 한파에도 불구하고 아티라우주(州)의 

93) 카자흐스탄 WTO 사이트(http://www.wto.kz).

94) 2009년 3월 6일 나자르바예프 대통령 국정연설.



제3장 카자흐스탄 대외정책결정과정  107

대규모 석유화학단지 건설은 지속되어 2009년 안에 완공을 목표로 하고 있다. 

셋째, 외교다변화정책은 여러 강대국에 둘러싸인 카자흐스탄이 자주적인 대외정

책을 수행하기 위해 독립 초기부터 유지해온 대외정책 기조이다. 앞서 언급한 신(新)

외교독트린 콘퍼런스에서 나자르바예프 대통령이 언급한 주요 요지 중 하나가 바로 

외교다변화정책의 유지였다. 독립 초기 러시아와 CIS 국가들에 한정되었던 카자흐스

탄의 외교지평을 미국을 위시한 서방세계와 중국 등으로 확장함은 물론 균형외교를 

유지하는 데 중점을 두었다면, 2000년대에 들어서서는 경쟁력을 갖춘 아시아 국가들

과의 협력 강화에 관심을 보이고 있다. 이러한 다각화의 배경을 다음과 같이 정리해 

볼 수 있다. 우선 민주주의를 강조하는 미국에 경도될 경우 주권 침해가 우려되고, 

전통적인 위협요소인 중국으로 기울면 거대한 중화경제권에 편입될 우려가 있다. 중

앙아시아에 대해 특권의식을 가진 러시아에 몰입할 경우 경제적 실익이 약화된다. 

유럽에는 경제발전 지원, 과학기술협력 외에도 미, 러, 중국의 중앙아시아를 둘러싼 

경쟁이 격화될 경우 중재자 역할, 즉 정치적 우산(political umbrella) 역할을 기대하

고 있다.95) 한편 이번 신(新)외교독트린에서 나자르바예프 대통령은 기존의 전통적 

우호국가 외에도 인도, 일본, 한국 등 아시아 국가와 협력을 강화해야 하며, 특히 

한국, 싱가포르, 말레이시아는 자국의 국가발전모델이라고 언급하였다. 

그러나 카자흐스탄 정부가 당면한 문제들은 권위주의적 통치, 정치개혁 표류, 장

기집권에 따른 독재화 등이다. 과거 한국의 개발독재시대와 마찬가지로 나자르바예

프 대통령 역시 경제성장을 명분으로 장기집권을 정당화해 왔다. 또한 대통령의 소

수 측근 집단이 금융, 경제, 언론 등 국가자원과 요직을 독점하고 있다. 또한 견제

와 비판 세력의 부재도 카자흐스탄을 비민주국가라고 규정하는 이유 중 하나다. 

2000년대 초반만 하더라도 야당세력이 활성화되는 듯했으나 2002년 정당법 개정

95) 카자흐스탄 신(新)대외정책독트린.
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으로 의회는 대통령의 친위세력화되었다. 2006년 야당 지도자 사르센바예프의 살

해사건은 카자흐스탄 내 반(反) 나자르바예프 세력의 와해를 더욱 심화시켰다. 한

때 유력한 차기 후계자로 거론되었으나 현재는 축출된 나자르바예프 대통령의 큰 

사위 라흐카트 알리예프(Rahkat Aliyev)는 국외에서 반권위주의 활동을 펼치고 있

다. 그는 저서에서 나자르바예프 정권을 독재정권이라고 비판하고 있다. 뿐만 아니

라 유력한 야당인사가 2008년 봄, 의문의 살해를 당하면서 이 사건의 배후에 대한 

의혹이 증폭되고 있다. 한편 경제성장의 효과를 무력화시킬 만큼 생필품 가격은 매

년 폭등하고 있고, 빈부격차는 심각한 사회문제로 대두되고 있다. 특히 2008년 세

계 금융위기와 유가 하락으로 카자흐스탄의 경제는 1990년대 말 이후 처음으로 마

이너스 성장을 기록하는 등 위기에 직면하고 있다.96)

그러나 이러한 문제들에도 불구하고 여전히 나자르바예프 대통령은 2005년 대

선에서 압도적인 승리를 거두어 재임에 성공했다. 적극적인 석유가스수출정책으로 

2000년 이후부터 연 10%대의 기록적인 경제성장을 거둔 결과라고 볼 수 있다. 카

자흐인들은 권위주의 체제의 문제점을 인식하고 있으면서도 한편으론 정치지도력

의 급격한 변화나 혁명을 원하지 않는 안정희구성향을 보이고 있다. 특히 경제 성

장에 대한 기대심리는 앞으로도 카자흐스탄 국민들이 나자르바예프 대통령을 지지

하는 주된 이유가 될 것이다. 2007년 헌법 개정을 통해 초대 대통령에 한해 영구집

권을 명문화함으로써 나자르바예프는 종신대통령의 길로 접어들었다.

나. 이념과 정책지향성

소련의 갑작스러운 붕괴는 중앙아시아 지역에 이념적 공백을 초래했다. 70년 간 

96) 인플레이션은 지속적으로 증가하여 2002년 6.6%에서 2007년 10.8%까지 치솟았다. Background 
Note of Kazakshtan. U.S. Department of State(http://www.state.gov/r/pa/ei/bgn/5487.htm).
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카자흐스탄의 모든 분야에 뿌리내리고 있던 사회주의는 새로운 독립국가 건설과 

더불어 철저히 배제되기 시작했다. 1990년대 신생독립국 카자흐스탄에서 가장 주

된 관심사는 탈(脫)이념화, 탈(脫)소비에트화에 집중되었다. 사회주의라는 단일국가

이념에서 벗어나면서 국가이익을 기준으로 다양한 사상과 이념이 카자흐스탄으로 

유입되기 시작했다.

카자흐스탄은 독립 후 대외정책에서 대체적으로 다자주의적 접근방식을 보여왔

다. 대외관계에서 실용주의적 노선을 견지하면서 국내 정치의 안정과 경제성장이 

주요 목표였다. 이를 위해 급변하는 외부환경에 적응하는 유연성과 효율성이 강조

되었다. 사실 국가이익에 대한 인식은 때와 장소에 따라 달라지며, 주관적인 성향

을 가진다. 나자르바예프는 국익이 가지는 이러한 특성을 잘 이용하여 국내외적으

로 자신의 입지를 강화하는 데 유리한 대외정책을 구사하였다.

1990년 대 초 신생독립국인 카자흐스탄의 가장 큰 도전은 주권과 영토 보존이

었다. 이를 위해 추진된 카자흐 민족과 문화회복정책(Kazakhization)은97) 비(非) 

카자흐계 민족들의 반발로 이어졌고 급기야 러시아가 카자흐스탄 내 러시아 민족

에 대한 권익을 주장하면서 난관에 봉착했다. 특히 러시아인이 집중적으로 거주하

고 있는 카자흐스탄 북부지역은 러시아와 국경을 마주하고 있어 영토 분리의 가능

성까지 제기되었다(그림 3-7 참고). 이러한 상황에서 나자르바예프는 영토와 주권 

보존, 러시아와의 동맹관계 유지를 위해 급진적인 카자흐화 정책을 포기할 수밖에 

없었다. 대신 비(非)민족주의적 색채를 강조하며 다민족국가로서의 ‘카자흐 시민

(Kazakh Citizens)’이라는 정체성을 주창했다.98) 카자흐 시민으로서의 범(凡)민족 

97) 카자흐화 정책의 일환으로 1996년 발표된 카자흐스탄 국가 정체성 형성(Concept of Formation 
of the State Identity of the Republic of Kazakhstan) 안은 카자흐스탄을 월등한 카자흐 

민족(the state of the Kazak people par excellence)의 국가로 정의하고 있다. 이 정책의 실

시로 카자흐스탄 정부 내 비카자흐계 민족 비율이 1985년 50%에서 1994년 25%로 현격히 감

소하게 되었다. Kazakhstanskaya Pravda(1996. 5. 29).
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정체성이라는 이념이 카자흐스탄 사회에서 강조되기 시작한 것이다. 

그림 3-7. 1990년 카자흐스탄 민족 분포 지도99)

  인구가 희박한 지역(중부 스텝지역)  카자흐인(중부)

  우즈벡인(남부 우즈베키스탄 접경지역)  러시아인(북부 러시아 접경지역)

  Wolga 게르만인(북부에 산발적으로)

한편 카자흐스탄 대외정책의 핵심기조는 크게 국제사회와의 연대 및 실용주의로 

요약된다. 독립 이후 자국의 국제적 위상을 상승시키고, 다자주의적 접근을 통해 

이익과 균형을 추구했다. 나자르바예프는 2007년, 2009년 연두교서에서 국제사회

에서 카자흐스탄의 역할을 강조하며, 국제사회가 믿을 수 있는 파트너로서의 역할

을 규정했다. 또한 러시아, 미국, 중국, EU, 이슬람국가들과의 연대를 강조했다.100) 

98) Olcott M. B(1996), Central Asia’s New States: Independence, Foreign policy, and 
Regional Security, p. 60, New York, United States Institute of Peace Press.

99) Aboutkazakhsta.com, “Kazakhstan overview - people, oil, climate, government etc.,”
    http://aboutkazakhstan.com/Kazakhstan_Overview.shtml.
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동시에 카자흐스탄은 다수의 국제 및 지역 기구와 연계하여 경제, 정치적 공조 수

준의 협력을 전개했다. 가장 활발한 활동을 보이고 있는 다자기구는 CIS 국가들 간

의 연대 강화를 목표로 하는 유라시아경제공동체(EurAsEC: Eurasian Economic 

Community)와 CIS 집단안보조약(CIS Collective Security Treaty) 등이다. 상하이

협력기구를 통해서도 회원국과 다양한 공조체제를 확립했다. 이슬람국가들과의 경

제관계 촉진을 위해 카자흐스탄 정부는 터키, 파키스탄, 이란 등과 함께 경제협력

기구(ECO: Economic Cooperation Organization)에 참여하고 있다.101) 그럼에도 

불구하고 카자흐스탄은 중앙아시아 역내 국가들과의 관계에서 별다른 성과를 나타

내지 못하고 있다. 카자흐스탄은 중앙아시아에 기반을 둔 지역기구 창설의 필요성

을 강조해왔다. 대표적인 예가 1993년 창설된 CICA로 카자흐스탄의 국제적 지위 

향상과 역내 지도국으로서의 위상를 위해 나자르바예프가 심혈을 기울였던 기구이

다. 또한 경제성장에 자신감을 얻은 카자흐스탄은 중앙아시아 역내 경제통합을 제

안했으나 국가별 경제수준 차이와 주도국을 둘러싼 경쟁으로 인해 실현되지 못하

고 있다. 카자흐스탄의 활발한 대외활동을 우즈베키스탄 등 주변국이 지역패권정책

으로 받아들이는 것도 큰 장애물이다. 

한편 카자흐스탄의 실용주의적 외교성향이 가장 극명하게 드러난 분야는 석유

가스 수출과 연관된 송유관정책이다. 중앙아시아 에너지자원을 둘러싼 다양한 국제

행위자들 사이에서 균형을 유지하면서 자국의 이익을 최대한 실현하고 급속한 경

제성장과 국제적 위상 확립을 극대화하기 위해 송유관정책을 최대한 활용하였다는 

평가다. 

100) 2007년, 2009년 대국민 연두교서(http://www.akorda.kz/page.php?page_id=156&lang=2&
article_id=383).

101) 이 기구에 가입한 모든 회원국은 이슬람회의기구(Organization of the Islamic Conference, 
OIC)의 회원국으로 무슬림국가들이다. 
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다. 엘리트

앞장에서 설명한 카자흐스탄의 다층적 엘리트 구조 역시 몇 가지 측면에서 대외

정책에 영향을 미쳤다. 첫째, 독립 초기 지역, 민족 세력들은 개방정책을 통해 자신

들의 부를 강화시킬 경제발전을 선호하고 있었던 점이 나자르바예프의 해외자본 

유치를 통한 경제개발정책을 가능하게 했다. 둘째, 전통적인 부족, 씨족에 기반한 

엘리트 세력을 약화시키고 대통령 자신을 지지하는 신진 엘리트 세력을 육성하기 

위해서는 개방적인 대외경제정책을 통해 새로운 부를 창출할 필요가 있었다. 기존

의 국가자원에 대한 기득권을 가지고 있었던 지역, 부족 세력들을 견제할 새로운 

엘리트 세력을 구축할 경제적 기반이 필요했던 것이다. 마지막으로 북부지방에 다

수 거주하는 러시아계 민족들의 존재는 카자흐스탄으로 하여금 일관된 친(親) 러시

아 정책을 유지하게 했다. 북부 러시아계 민족의 영토 분리 움직임은 러시아를 자

극하지 않아야 하는 필요성을 더욱 분명하게 인식하는 계기가 되었다. 

라. 대외환경

독립 이후 카자흐스탄의 대외정책은 중앙아시아를 둘러싸고 전개된 강대국들의 

이해관계에 직간접적인 영향을 받으며 전개되었다. 중앙아시아 지역이 소연방에서 

독립하면서 러시아, 중국, 미국 및 유럽 등은 이 지역의 지정, 지경학적 가치에 주

목했다. 중앙아시아에 대한 국제사회의 관심은 크게 두 가지 차원, 즉 에너지안보

문제와 이슬람극단주의(테러리즘)에 집중되었는데, 이는 카자흐스탄의 대외정책 우

선순위에도 영향을 주었다. 주요 강국의 대중앙아시아 정책을 차례로 살펴보면, 우

선 미국은 9.11 테러 이후 이슬람근본주의, 테러 및 마약 확산 저지 등을 이유로 

중앙아시아에 대한 군사적 진출을 본격화했다. 2009년 6월 나토는 유럽 아시아 파
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트너십 위원회(EAPC: Euro-Atlantic Partnership Council)의 안보포럼을 최초로 유

럽이 아닌 카자흐스탄 수도에서 개최하였다.102) 

한편 러시아는 소비에트 붕괴 이후 급격히 축소된 자신의 영향력을 회복하기 위

해 중앙아시아 국가들과 전통적 우호관계를 유지해왔다. 고유가시대와 더불어 국력

을 회복한 러시아는 과거 자신의 영역이던 중앙아시아에 자본을 앞세워 진출을 재

개하고 있다. 또한 안보차원에서도 러시아가 중심적으로 활동하는 SCO와 CSTO 

틀 내에서 중앙아시아 각국들과의 연대 강화를 도모하고 있다. 중국은 에너지자원 

확보와 신장 위구르 분리독립을 저지하기 위한 협조차원에서 중앙아시아 국가들과 

협력을 확대해왔다. 특히 자국의 경제성장을 바탕으로 중앙아시아에 대한 영향력을 

확장하고 있다. 

유럽연합은 2006년, 2009년 우크라이나 러시아 간 가스분쟁으로 에너지 공급의 

취약성이 노출되자 공급선 다변화를 적극 추진하기 위해 중앙아시아 국가들로부터 

직접 가스를 구매하는 등의 방안을 모색 중이다. 안보적 측면에서도 중앙아시아의 

안정이 유럽의 안보와 직결된다는 점에 주목하고 있다.  

대외적 환경에 적응하기 위한 카자흐스탄의 전방위 실용외교는 2009년 신(新)외

교독트린에 잘 나타나 있다. 이 독트린은 주요 강국인 러시아, 중국, 미국 등과 우

호적인 관계를 유지할 것을 천명하고 있다. 

한편 중앙아시아 역내 국가들과의 관계에서도 카자흐스탄은 우즈베키스탄과 주

도국 위치를 놓고 견제와 협력을 하고 있다. 공동의 지역문제, 예를 들어 이슬람극

단주의 확산과 아랄해 생태문제 등에서는 우즈베키스탄 정부와 협력하고 있다. 그

러나 역내 협력기구를 창설하고 활발한 국제회의 유치를 통해 역내 지도국으로 부

102) 주요 논의지역은 아프가니스탄과 중앙아시아, 카프카즈 지방이었으며 에너지안보문제가 주된 사

항이었다.
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상하려는 노력은 우즈베키스탄을 견제하려는 의도로 보인다. 향후 카자흐스탄은 자

국의 위상을 공고히 하면서 중앙아시아 국가들과 지속적인 경제, 안보 협력관계를 

다져나갈 것으로 보인다. 

4. 카자흐스탄 대외정책결정과정의 특징

카자흐스탄 대외정책결정과정에 관여하는 주요 정부기구의 권한과 역할을 제도

적 측면에서 설명해보았다. 또한 대외정책결정과정의 다양한 비제도적 요인을 대통

령 개인, 이념과 정책상의 지향점, 엘리트, 대외환경에 한정하여 개괄했다. 결론적

으로 이러한 제도적, 비제도적 요인들은 독립 이후 카자흐스탄 대외정책결정과정에

서 일관되고 지속적인 영향을 주는 요인이라는 것을 확인할 수 있었다. 이렇듯이 

제도적, 비제도적 요소는 이제까지 추진되어온 카자흐스탄의 전방위 실용주의 외교

정책결정 과정과 결과를 설명하는 데 효과적이다. 우선 카자흐스탄 헌법과 정부조

직법에 의거, 해당 기구의 권한과 기능을 제도적 측면에서 분석해본 결과 카자흐스

탄은 여타 국가에 비해 대통령 기구가 카자흐스탄의 대외정책결정과정에 절대적인 

권한을 가지고 있음을 알 수 있다. 대통령 기구는 대외정책뿐만이 아니라 국가정책 

전반에 걸쳐 최고 결정기구로서 모든 기관 위에 군림하고 있다. 이는 무엇보다도 

카자흐스탄이 강력한 대통령제 국가로서 권위주의적인 1인 리더십에 의해 정책적 

판단과 결정이 이루어지고 있음을 뜻한다. 러시아 정치학자 바리소바(A. Barisova)

는 대통령 기구의 권한이 강한 국가에서는 ‘대통령이 대외정책에 대한 기본방향을 

설정하는 경우가 빈번하다’고 말한다.103) 내각 회의는 카자흐스탄의 대외정책결정

103) Борисова E. A.(2005), Казахстан: президент и внешняя политика, p. 27.
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과정에서 핵심적인 기구이지만, 대통령이 내각의 임명, 해직을 결정한다는 점에서 

구성원들의 독자적인 견해가 반영되기보다는 형식적인 의결기구의 성격이 강하다. 

의회를 비롯하여 대통령 행정실, 외무부, 국방부, 경제계획예산부, 산업통상부, 에너

지광물자원부 등은 해당 부서의 고유업무 범위 내에서 대외정책 형성에 참여할 수 

있는 법적 권한을 가지고 있다. 그러나 현재까지 상부(대통령 기구, 내각회의)에서 

결정된 정책을 집행하는 역할을 크게 벗어나지 못하고 있다. 즉 대통령 기구와 내각 

회의가 카자흐스탄 대외정책결정과정에서 가장 상위에 위치한 핵심 기구이며, 기타 

정부조직은 상대적으로 전문성을 인정받지 못하고 정책 집행기관에 머무르고 있다. 

허먼은 한 국가 내 다양한 결정 구조와 과정들이 대외정책의 내용과 형식에 영향을 

미친다고 주장한다.104) 이는 국가별 정책결정 과정과 형식에 따라 정책적 결과물이 

다르게 나타날 수 있다는 뜻이다. 즉 행정조직 간 업무분담과 전문성이 인정받고 수

평적, 협력적 구도를 가진 민주적 관료제가 정착된 국가와 상명하달식 결정구조를 

가진 카자흐스탄은 대외정책형성 과정과 결과물은 다를 수밖에 없다는 것이다. 또

한 카자흐스탄의 대외정책결정에서 나타나는 주요 특징은 대통령 개인을 비롯한 

소수의 주요 인사들에 의해 대외정책 형성이 독점되는 경향을 보인다는 것이다.

또한 비제도적인 요인이 카자흐스탄 대외정책결정과정에 어떤 영향을 미쳤는지 

살펴보면 첫째, ‘대통령 개인’은 대통령 기구라는 제도적인 측면뿐만 아니라, 개인

적인 차원에서도 가장 막강한 영향력을 행사한다. 나자르바예프 대통령이 자신의 

국제적 위상 제고와 국내입지 강화를 위해 필요하다고 강조하는 유라시아, 중앙아

시아 통합과 외교다변화는 카자흐스탄 외교정책의 가장 중요한 원칙이 되었다. 반

대세력을 효과적으로 제거한 나자르바예프 대통령의 위계적인 정책결정구조는 대

통령의 법적 권한뿐 아니라 개인적인 성향까지 국가정책에 절대적인 영향을 줄 만

104) Maurice A. East, S. A. Salmore, Charlse F. Hermann eds.(1978), p. 22.
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큼 최상위에 위치한다. 예를 들어 나자르바예프의 친위정당만이 공식적인 활동을 

할 수 있는 의회 역시 대외정책에서 대통령의 견제세력이 되지 못한다. 대외정책결

정과정에서 전방위 실용주의 외교라는 이념과 정책 상의 지향점은 급변하는 외부

환경에 유연하고 선택적으로 적응하기 위한 불가피한 선택이었다. 복잡한 중앙아시

아 국제환경에서 균형 실용 외교정책은 카자흐스탄이 주권을 지키면서 성장을 도

모할 수 있는 최선의 방안이었던 것이다. 민족, 지역, 경제적 자산, 대통령과의 지

근거리 등에 기반한 다양한 엘리트 집단 역시 카자흐스탄의 대외정책 형성에 중요

한 변수였다. 예를 들어 독립 초기 카자흐스탄 내 거주하는 다수 러시아 민족의 존

재는 카자흐스탄이 일관된 친러시아정책을 펼 수밖에 없도록 만들었다. 또한 지역

을 기반으로 한 부족집단(주즈)들이 독립 초기 조속한 경제성장을 원했기 때문에 

나자르바예프의 개방적인 대외경제정책을 지지하였다. 나자르바예프가 자신의 통

치기반 강화를 위해 육성한 국가 엘리트들 역시 자신들의 부를 축적하는 데 용이한 

해외자본 유치를 통한 경제정책을 적극 옹호하였다.  

결론적으로 다양한 제도적, 비제도적 요인들은 상호 작용하면서 카자흐스탄의 대

외정책결정과정에 변수로 작용하고 있다. 그러나 법과 제도보다도 우선하는 유일한 

권력을 가진 최고 결정기구는 대통령이며 그밖의 요인들은 하위 결정구조와 실무적인 

차원에 머물러 있다는 점이 카자흐스탄 대외정책결정과정의 주요 특징이라고 설명할 

수 있다. 비제도적인 차원에서도 대통령의 개인적 특성이 대외정책결정과 실행 전반

에 걸쳐 결정적인 영향력을 가진다. 따라서 한국의 대카자흐스탄 정책은 정상외교와 

상위 핵심기구차원의 접근이 효과적일 것으로 보인다. 이를 위해 대통령의 법적 권한

과 개인적 특성은 물론 그 주변 보좌기구의 권한과 인적 구성을 면밀히 분석한 후 대

화를 모색하는 것이 양국관계 발전에 필요할 것으로 보인다. 이를 바탕으로 정상 간 

정기적인 대화채널 유지와 해당 부서들의 실무대화를 병행하는 것이 보다 효과적인 

접근법이 될 수 있다는 점을 카자흐스탄의 정책결정과정은 시사하고 있다.   
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1. 독립 후 체제이행

중동부 유럽의 탈공산화에 뒤이어 발생한 소연방의 붕괴는 국제사회에 탈공산화

에 따른 민주주의 정치체제로의 이행에 대한 낙관론을 확산시켰다. 예를 들어 최근 

고인이 된 세계적으로 저명한 미국의 정치학자 헌팅턴(Samuel P. Huntington)은 

이 지역들에서 발생한 공산당 정권의 몰락을 ‘제3의 민주화의 물결’이라고 주장하

면서 민주주의의 확산을 전망하였다.105) 후쿠야마(Francis Fukuyama)도 중동부 유

럽의 탈공산화가 본격적으로 진행 중이던 1989년 민주주의와 자본주의가 마르크스

레닌주의로 대변되는 공산주의와의 싸움에서 승리했다고 주장했다.106)

실제로 1989년 11월 베를린 장벽의 붕괴로 가속화된 중동부 유럽의 탈공산화는 

국가마다 약간의 시차는 있으나 민주주의체제로 이행되었으며, 대부분의 국가가 

EU와 NATO 가입을 위한 체제변화를 추진하면서 민주주의가 더욱 공고화되었

다.107) 또한 소연방 붕괴 후 러시아를 포함한 유라시아 국가들이 탈공산화를 추진

105) Samuel P. Huntington(1991), The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth 
Century, (Norman: University of Oklahoma Press). 헌팅턴은 역사적으로 민주주의로의 체제

전환이 집단적으로 이루어졌다면서 ‘제1의 민주화 물결’은 미국에서 백인들에게 선거권을 부여한 19
세기 초부터 1922년 이탈리아에서 무솔리니가 정권을 장악할 때까지, ‘제2의 민주화 물결’은 제2차 

세계대전 후부터 1962년까지, ‘제3의 민주화 물결’은 1974년 포르투갈에서 군사혁명이 발생해 독재

정권이 붕괴될 때부터 1990년을 전후해 중동부 유럽 및 옛 소련지역에서 공산당 정권이 붕괴될 때

까지 등으로 시기 구분을 하고 있다. 한편 화이트헤드(Laurence Whitehead)는 헌팅턴과는 달리 

1990년을 전후해 발생한 동유럽에서 발생한 탈공산화를 ‘제4의 민주화 물결’로 파악하고 있다. 
Laurence Whitehead, “Three International Dimension of Democratization in Eastern 
Europe as a ‘Fourth Wave’,” Laurence Whitehead, ed., The International Dimensions of 
Democratization: Europe and the Americas (Oxford: Oxford University Press, 1996), 
pp. 3~25. 

106) Francis Fukuyama(1989), “The End of History” National Interest, No. 16(Summer), 
pp. 3~18.

107) Freedom House의 2008년도 체체이행 보고서는 EU와 NATO에 가입한 중동부 유럽 12개

국을 ‘민주주의가 공고화된 국가’(9개국) 및 ‘민주주의가 반(半)공고화된 국가’(3개국)로 분류하고 

있다. Freedom House, Nations in Transit(2008) at http//www.freedomhouse.org/tem-
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하면서 민주주의 및 시장경제를 지향하는 헌법을 채택하자 민주주의 이행론자들은 

이를 민주주의의 범세계적 확산의 일부로 파악하면서 이 국가들의 민주주의로의 

체제이행에 대한 기대감을 피력하기도 하였다. 그러나 소연방의 붕괴는 유라시아 

국가들의 민주주의 체제로의 즉각적이고 순조로운 이행으로 이어지지 않았으며, 독

립 후 20여 년이 지난 지금에도 발트 3국을 제외한 대부분의 국가에서 민주주의가 

공고화되지 못하고 있다.108)

실제로 맥파울(Michael McFaul)은 소련 붕괴 후 10년이 지난 2001년의 시점에

서 옛 소연방국가 가운데, 발트 3국은 ‘신민주주의국가(emerged-democracies)’, 벨

라루스, 카자흐스탄, 우즈베키스탄, 타지키스탄, 투르크메니스탄 등은 ‘독재국가

(autocracies)’, 우크라이나, 그루지야, 키르기스스탄, 몰도바 등 나머지 국가들은 

‘반(半)독재 혹은 반(半)민주적 정권(semi-autocratic, semi-democratic regimes)’ 등

으로 분류하였다.109) 한편 Freedom House의 2008년도 보고서에서는 발트 3국을 

‘민주주의가 공고화된 국가들(consolidated democracies)’로, 색깔혁명으로 정권교

체가 이루어진 우크라이나, 그루지야를 ‘이행기 정부 또는 혼성레짐들(transitional 

governments or hybrid regimes)’로, 그리고 러시아, 키르기스스탄, 몰도바, 아르메

니아를 ‘반(半) 권위주의 공고화 국가들(semi-consolidated authoritarian regimes)’, 

그리고 아제르바이잔, 벨라루스, 카자흐스탄, 우즈베키스탄, 투르크메니스탄, 타지

키스탄을 ‘권위주의가 공고화된 국가들(consolidated authoritarian regimes)’ 등으

plate.cfm?page=438&year=2008(2009년 11월 24일 검색).

108) 맥파울은 탈공산화된 국가들의 정반대되는 두 가지 체제이행의 결과를 ‘제4의 민주주의 및 독재

의 물결’로 파악하면서 그 원인을 분석하고 있다. Michael McFaul(2002. 1), “The Fourth 
Wave of Democracy and Dictatorship: Noncooperative Transitions in the Postcommunist 
World.” World Politics, 54, pp. 212~244.

109) Michael McFaul(2006), “Political Transitions: Democracy and the Former Soviet Union,” 
Harvard International Review, Vol. 28, No. 1, at http://proquest.umi.com/pqdlink?index
=19&sld=1&srchmode=3&vinst=PROD&fmt---(2009년 11월 24일 검색).
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로 분류하고 있다.110) 한마디로 유라시아 국가들 대부분이 독립 후 초기의 ‘민주적 

이행(democratic transition)’을 ‘민주적 공고화(democratic consolidation)’로 발전시

키지 못하고 퇴행하거나 독재적 모습을 보이고 있다는 이야기이다. 특히 중앙아시

아 5개국은 이슬람국가들로서 ‘권위주의의 공고화’와 ‘국가원수의 장기집권’이라는  

공통점을 갖고 있다.

원래 ‘-스탄’ 국가들로 불리는 중앙아시아 5개국은 소연방 붕괴 후 탈공산화를 

지향하면서 민주주의 및 시장경제를 지향하는 체제전환을 추진해왔다. 그러나 중앙

아시아 국가들의 정치체제는 [표 4-2]가 증명해주는 바와 같이 대통령 및 집권층이 

장기집권을 획책함에 따라서 21세기 들어 이 국가들의 권위주의가 더욱 공고화되

는 경향을 보이고 있다.111) 그루지야와 우크라이나에 이어 2005년 봄에 발발한 시

민혁명으로 대통령이 된 바키예프(Kurmanbek Bakiev)도 전임 대통령보다 더욱 더 

권위주의적인 장기집권체제를 구축해오고 있다.112) 

표 4-1. 중앙아시아 5개국 대통령의 재임기간(2009년 11월 현재)

국가 대통령과 재임기간

카자흐스탄 나자르바예프(1990년 4월~현재; 19년 7개월)

키르기스스탄
아카예프(1990년 10월~2005년 4월; 14년 6개월)
바키예프(2005년 7월~현재; 4년 2개월)

110) Freedom House(2008), op cit.

111) 또한 콜린스(Kathleen Collins)는 중앙아시아 5개국 중 1991~94년 경우 3개국(우즈베키스탄, 
투르크메니스탄, 카자흐스탄)을 독재국가(autocracy)로 분류했으나 1995~2004년 경우 5개국 

전부를 독재국가로 분류하고 있음. Kathleen Collins(2006), Clan Politics and Regime 
Transition in Central Asia(Cambridge: Cambridge University Press), p. 6.

112) 우즈벡에 이어 카자흐스탄도 종신집권 개헌 추진 , 󰡔경향신문󰡕(2009년 9월 15일자) http://news.
khan.co.kr/kh_news/khan_art_view.html?artid=200909151803175&code=970207 (2009년 10월

22일 검색).
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표 4-1. 계속

국가 대통령과 재임기간

타지키스탄

마하모프(1990년 8월~1991년 8월; 1년); 아슬로노프(1991년 8월~1991년 
9월; 1개월); 나비예프(1991년 9월~1992년 9월; 1년); 
이스칸다로프(1992년 9월~1994년 11월; 2년 2개월); 라흐몬(1994년 
11월~현재; 15년)

투르크메니스탄
니야조프(1990년 11월~2006년 12월; 16년 1개월); 
베르디무하메도프(2007년 2월~현재; 2년 9개월)

우즈베키스탄 카리모프(1990년 3월~현재; 19년 8개월)

표 4-2. 중앙아시아 국가들의 민주화 정도(1999~2008년)113)

1999~2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

카자흐스탄 5.50 5.71 5.96 6.17 6.25 6.29 6.39 6.39 6.39

키르기스스탄 5.08 5.29 5.46 5.67 5.67 5.64 5.68 5.68 5.93

타지키스탄 5.75 5.58 5.63 5.63 5.71 5.79 5.93 5.96 6.07

투르크메니스탄 6.75 6.83 6.83 6.83 6.88 6.96 6.96 6.96 6.93

우즈베키스탄 6.38 6.42 6.46 6.46 6.46 6.43 6.82 6.82 6.86

주: 상기 점수는 민주화의 척도인 선거과정, 시민사회, 독립된 미디어, 중앙정부의 민주적 거버넌스, 지
방정부의 민주적 거버넌스, 사법체계의 독립성, 부패 등의 전체 평균점수로 1점이 최고, 3점이 중간, 
7점이 최저의 민주화를 각각 나타내고 있다.

실제로 중앙아시아 국가들은 소연방 붕괴직전 대통령제를 도입해 대통령 선거를 

실시해오고 있으나 내란, 시민혁명, 돌연사 등에 의해 대통령이 각각 교체된 타지

키스탄, 키르기스스탄, 투르크메니스탄을 제외하고 카자흐스탄, 우즈베키스탄에서

는 정권 또는 대통령 교체가 부재한 상황에서 장기집권이 계속되고 있다. 예를 들

어 투르크메니스탄 니야조프(Saparomurat Niyazov) 대통령은 종신제가 확립된 상

황에서 심장마비로 2006년 12월 사망할 때까지 16년 이상이나 장기집권했으며, 타

지키스탄의 라흐몬 대통령도 1994년 11월 이후 계속 집권하고 있다. 지난 2005년 

봄 시민혁명으로 권좌에서 물러난 아카예프(Askar Akaev) 키르기스스탄 대통령도 

113) Freedom House(2008), op cit.
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학자 출신 대통령으로 역내에서 가장 민주주의 정치를 지향하는 지도자로 국제사

회의 기대를 모았으나 권위주의 지도자로 변신해 14년 6개월을 재임했다. 그를 이

어 시민혁명으로 당선된 바키예프 대통령이 2009년 7월 연임에 성공하면서 자파 

세력은 물론 아들을 요직에 기용함에 따라서 아제르바이잔에서와 같이 향후 부자

승계가 이루어지는 것이 아니냐는 의문이 제기되고 있다. 

중앙아시아 국가들의 장기집권의 획책은 권위주의를 강화시키는 쪽으로 정치체

제를 발전시켰으며, 이는 각국의 국내외적 거버넌스에 지대한 영향을 미치고 있다. 

실제로 장기집권정치는 권위주의와 폐쇄경제의 발전, 급진적인 이슬람 정치세력의 

등장, 정부 및 사회 내 군사주의(militarism) 증대, 파벌주의의 심화, 부정부패 심화 

등을 경험 또는 강화시키는 요인으로 작용하고 있다. 물론 이 특징들은 장기집권정

치의 시차 및 대통령 교체 유무, 그리고 사회 문화적 여건에 따라서 국가마다 조금

씩 달리하고 있다. 즉 5개국 중 카자흐스탄, 키르기스스탄은 우즈베키스탄, 투르크

메니스탄, 타지키스탄보다 덜 폐쇄적인 정치체제를 갖고 있으며, 경제적으로도 더 

개방적인 정책을 추진해오고 있다.

유라시아 국가 중 군집적, 지역적으로 독특한 정치현상, 특히 권위주의적 장기집

권현상을 보이고 있는 중앙아시아에 대해 학자, 언론인, 일반인들의 관심이 증대해

왔다. 특히 21세기 들어 중앙아시아가 전략적으로 부상하면서 중앙아시아 정치 바

로보기에 관한 연구가 더욱 활성화되고 있다.114) 중앙아시아의 정치 관련 주요 의

문들은 “왜 중앙아시아 국가들이 중동부 유럽국가들 및 여타 소연방 구성국에 비

해 권위주의적 장기집권체제를 일반화, 제도화시키고 있는가?” 그리고 “중앙아시아 

114) 중앙아시아는 21세기 들어 고유가에 기인한 에너지 안보의 중요성 증대, 반테러 전쟁의 배후지, 
신흥 공업국인 BRICs 3개국의 경제성장 배후지, 전통적 비전통적 안보이슈의 상존, 비단길로의 

재부상 가능성 증대 등과 같은 요인들에 의해 전략적으로 부상하였다. 고재남, 중앙아시아 전략

환경의 평가 ; 이재영 박상남 편저(2007); 󰡔중앙아시아의 부상과 한국의 대응전략󰡕, 지역연구시

리즈 07-01, 서울, KIEP, 제2장 참고.  
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국가들의 대통령 및 집권층은 권위주의적 장기집권 체제를 구축, 유지하기 위하여 

어떠한 국내외적 거버넌스를 실행하고 있는가” 등이다. 

한편 카자흐스탄은 중앙아시아에서 가장 영토가 큰 국가로 막대한 석유, 천연가

스, 광물 자원이 매장되어 있어 지경학적으로 매우 중요한 국가일 뿐만 아니라 러

시아, 중국, 카스피해 등과 접경해 전략적으로 중요한 위치를 점하고 있다. 한국 외

교에도 카자흐스탄은 10여만 명이 넘는 고려인이 거주하고 있고, 에너지 자원 외

교의 대상이자 중앙아시아를 포함한 유라시아로의 진출을 위한 교두보이다. 따라서 

한국은 1992년 초에 카자흐스탄과 외교관계를 수립했으며, 이후 정상교차 방문 등 

고위급인사 교류는 물론 경제 통상 에너지 자원 문화 분야에서 협력을 급속히 확

대해오고 있다. 

특히 한국은 21세기 들어 중앙아시아의 부상과 우리나라의 에너지 자원 안보 

강화 및 신시장 개척, 외교지평의 확대 등을 목적으로 중앙아시에 대한 적극적인 

진출, 협력 확대정책들을 추진해오고 있다. 예를 들어 한국은 2006년 ‘중앙아시아 

진출 종합대책’을 마련해 이를 해당 정부 부처 및 기관들이 적극 실행해오고 있

다.115) 2009년 5월에는 이명박 대통령이 카자흐스탄을 방문해 신아시아 외교구상

을 실현할 수 있는 토대 마련과 제반분야에서 호혜적인 실질협력을 확대할 수 있는 

기반을 구축하였다. 또한 양국 정상들은 양국관계를 ‘전략적 동반자’ 관계로 격상

시키기로 합의하였다.116)

카자흐스탄은 1990년대 중반까지 키르기스스탄과 함께 민주화 및 시장경제로의 

체제이행이 중앙아시아 국가 중에서 가장 순조롭게 진행될 것으로 전망되었다. 그

115) 고재남(2008), 한 중앙아 협력포럼 개최 방향 , 외교안보연구원, 󰡔동아시아 정세변화와 한국 외

교과제󰡕, 2007년 정책연구과제 통합본, 서울, 외교통상부 외교안보연구원, pp. 463~522 참고.

116) 고재남(2009. 6. 3), 이명박 대통령의 對중앙아 2개국 정상외교의 성과 및 과제 , 주요국제문

제분석 , 외교통상부 외교안보연구원 참고.
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러나 1995년 이후 나자르바예프 정권의 권위주의적 성격은 더욱 공고화되어왔으

며, 나자르바예프 대통령은 20여년째 장기집권 중이다. 이미 2007년 개헌으로 그의 

임기제한은 없어졌다.

카자흐스탄을 포함한 중앙아시아 정치현상에 대한 연구는 중동부 유럽 및 소연

방의 붕괴를 전후해 활성화된 ‘체제이행(system transition)’ 및 ‘체제전환(system 

transformation)’ 연구, 즉 소위 ‘이행기학(transitology)’으로 불리는 연구와 더불어 

수행되었다. 일단의 학자들(Barrington Moore, David Apter, Gabriel Almond, 

Samuel Hungtington, Sydney Verba 등)은 1960~70년대 각광받은 근대화론 또는 

민주주의 발전을 위한 사회 경제 문화적 선행조건론에 영향을 받아 탈공산화된 중

앙아시아에 대한 민주주의로의 체제이행이 쉽지 않을 것을 전망하였다. 그러나 일

부 학자들(예: Dankwart Rustow, Guillermo O'Donnell and Philippe Schmitter 등)

은 비록 지속성이 의문시되지만 저소득, 낮은 수준의 근대화국가도 민주주의를 발

전시킬 수 있다고 주장하였다. 반면에 일부 학자들은 1980~90년대 남미의 경험을 

바탕으로 권위주의체제의 민주주의로의 이행이 일종의 엘리트 협약(elite pacts) , 

즉 정치 엘리트들이 공익 또는 사익을 위해 권위주의를 포기하고 민주주의 및 민주

주의 공고화를 협약 또는 합의를 통해 발전시킬 수 있다는 주장을 하였다. 많은 학

자들은 소연방의 붕괴를 20세기 말 두드러진 정치현상의 하나인 독재정권의 몰락, 

이데올로기의 종언, 민주적 정치의 공고화 등으로 파악하였다.117)

117) 중앙아시아 등 옛 소련지역의 체제이행에 관한 기존 연구의 문제점에 대해서는 다음 문헌 참고.  
Kathleen Collins, op cit., pp. 7~11; Maksym Zherrebkin(2009. 6), “In Search of a 
theoretical approach to the analysis of the ‘Colour Revolutions’: Transition Studies 
and Discourse theory,” Communist and Post-Communist Studies, Vol. 42, No. 2, pp.
199~216; Valerie Bunce(1998), “Regional Differences in Democratization; The East 
Versus the South,” Post-Soviet Affairs, 14. 4, pp. 187~211; M. Steven Fish(1998), 
“Democratization’s Requisites: The Postcommunist Experience,” Post - Soviet Affairs, 
14.3, pp. 212~247. 
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그러나 중앙아시아에서 권위주의적 장기집권체제가 지배적인 정치현상으로 나

타남에 따라서 기존의 연구경향을 탈피하여 연구하려는 학자들이 나타났다. 이들은 

중앙아시아의 특수성, 즉 소련의 유산과 정치문화, 씨족(clan), 혈연(kinship) 등 사

회적 요소, 지배 엘리트들의 담합과 정치적 선택과 같은 엘리트적 요소 등과 같은 

다양한 요소들을 이용하여 중앙아시아의 권위주의적 장기집권정치의 형성과 발전

을 이해하려 하고 있다. 예를 들어 콜린즈와 스타(S. Frederick Starr)는 씨족을, 커

밍스(Sally Cummings)는 지배 엘리트의 담합과 정치적 선택을, 멜빈(Neil Melvin)

은 소련의 유산과 정치문화를, 그리고 피시(M. Steven Fish)는 이슬람 요소를 도입

하여 중앙아시아 정치의 독특성을 설명하고 있다.118) 국내에서도 중앙아시아의 권

위주의 정치 현상에 대한 연구가 다수 이루어졌으며, 특히 이혜정 박지범은 그동안 

국내에서 생산된 카자흐스탄에 관한 연구성과를 잘 소개하고 있다.119) 

본 연구는 중앙아시아에서 전략적으로 가장 중요한 국가이자 한국의 대중앙아시

아 협력의 핵심국가 중 하나인 카자흐스탄의 권위주의적 장기집권의 동력과 국내

외적 거버넌스를 살펴보는 데 그 목적이 있다. 따라서 본 연구는 제2절에서 카자흐

스탄에서 권위주의적 장기집권체제가 법적, 제도적으로 어떻게 형성, 발전되었는지

를 살펴본 후, 제3절은 이러한 권위주의적 장기집권체제를 구축할 수 있게 한 정치

118) Kathleen Collins, op cit. S. Frederick Starr(2006), “Clans, Authoritarian Rulers, and 
Parliaments in Central Asia,” Occasional Paper, published by Central Asia-Caucasus & 
Silk Road Studies Program, Johns Hopkins University-SAIS; Sally N. Cummings(2005), 
Kazakhstan: Power and the Elite, London: I. B. Tauris; Neil J. Melvin(Octol), 
“Authoritarian Pathways in Central Asia: A Comparison of Kazakhstan, the Kyrgyz Republic 
and Uzbekistan,” at http://www.essex.ac.uk/ECPR/events/jointsession/.../ws2/melvin.pdf; M. 
Steven Fish, “Islam and Authoritarianism,” World Politics 55, pp. 4~37.  

119) 김인성(2007), 중앙아시아 권위주의 체제의 특성 분석 , 󰡔러시아어문학연구논집󰡕, 제25집; 이혜정

박지범(2009), 카자흐스탄 권위주의의 길 , 󰡔中蘇硏究󰡕, 제33권 제2호(여름), pp. 177~208; 
박상남(2007), 중앙아시아 정치문화 변동: 정치제도 변화를 중심으로 , 󰡔중동연구󰡕, 제26권 1호; 
박창규(2006), 중앙아시아 정치변동과 권위주의 체제 , 󰡔평화연구󰡕, 제14권 2호(가을).
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경제 사회 문화적 동인은 무엇인지를 분석하고, 제4절에서는 본 연구를 종합, 전

망하면서 한국의 고려사항을 제시하고 있다. 

2. 권위주의적 장기집권체제의 형성과 발전

1917년 볼셰비키 혁명 및 내전 과정 동안 카자흐스탄 내 소비에트 정권이 신속

하게 수립되었으며 1920년 카자흐스탄은 키르기스스탄 자치공화국의 일부로 편입, 

1936년 12월 카자흐스탄은 소련 구성 공화국의 하나로 승격된 이후 소비에트 연방

의 일원으로 사회주의 건설에 참여해왔다. 1990년부터 본격화되기 시작한 소비에

트 붕괴 과정에서 카자흐스탄 나자르바예프 대통령은 고르바초프 대통령 등과 함

께 소연방을 유지하려고 노력했다. 그러나 결국 카자흐스탄은 1991년 12월 8일 슬

라브 3국(러시아, 우크라이나, 벨라루스) 대통령들이 주도한 벨로베즈스크 협정

체결로 소련체제의 와해가 기정사실화된 직후인 같은 해 12월 16일 소비에트 구성

공화국 가운데 가장 늦게 독립을 선언하고 같은 해 12월 21일에는 독립국가연합

(CIS)에 가입하게 되었다.

독립 후 나자르바예프 대통령은 집권 20여년 동안 카자흐스탄의 헌법, 정당법, 

선거법 등의 제정과 개정을 통하여 장기집권 및 권력 확대를 합법화하였으며, 그 

결과 독립 초기의 ‘연성 권위주의(soft authoritarianism)’가 점차 ‘강성 권위주의

(hard authoritarianism)’(일부 학자들은 독재체제로 명명)로 발전되어왔다. 실제로 

우야마(Tomohito Uyama)는 린쯔(Juan Linz)의 권위주의에 대한 정의를 바탕으로 

독립 후 카자흐스탄 정치체제를 ‘반(半) 민주적 권위주의’로 분류했으나 1995년 헌

법 개정을 계기로 ‘전형적인 권위주의(typical authoritarianism)’ 체제로 분류하였

다.120) 또한 Freedom House도 카자흐스탄에 대해 1991~93년 사이를 ‘부분적으로 
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자유로운(partly free)’ 국가, 1994년 이후를 ‘자유롭지 못한(not free)’ 국가로 분류

하였다. [표 4-3]은 1997년 이후 카자흐스탄에서 권위주의가 강화되었음을 증명해

주고 있다.

표 4-3. 카자흐스탄의 민주화 지수121)

1997 1998 1999~2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

5.30 5.35 5.50 5.71 5.96 6.17 6.25 6.29 6.39 6.39 6.39

주: 범위는 1~7로 1은 민주화의 최고 정도, 7은 민주화의 최저 정도를 의미한다.

따라서 본 절에서는 카자흐스탄의 권위주의적 장기집권체제의 구축과정을 헌법, 

정당법, 선거법 등의 제정 및 개정 시기에 맞추어서 6개 시기로 구분해 살펴보고 

있다.122) 즉 독립 후 카자흐스탄의 권위주의적 장기집권체제의 발전과정은 제1기 

1992~94년으로 탈공산화 및 자유화기, 제2기는 1995년으로 강력한 대통령제 헌법 

채택기, 제3기는 1996~98년으로 중앙 집권화 및 집중화를 통한 대통령 권력 강화

기, 제4기는 1999~2001년으로 엘리트 분열 및 야당세력 탄압기, 제5기는 2002~06

년으로 정당법 개정을 통한 의회 장악기, 제6기는 2007~현재까지로 헌법 개정을 

통한 종신집권의 길 확립기 등으로 구분해 살펴볼 수 있다.123)

120) Natsuko Oka(March 2009), “Ethnicity and Elections under Authoritarianism: The Case of 
Kazakhstan,” IDE Discussion Paper No. 194 at http://www.ide.go.jp/English/Publish/
Download/Dp/pdf/194.pdf(2009년 11월 15일 검색) p. 2에서 재인용.

121) Freedom House(2008); Freedom House(2001), Nation in Transit을 참고하여 작성하였다.

122) 쿠밍스는 1991~2001년 사이에 발생한 카자흐스탄의 정치변동을 4시기로 구분해 살펴보고 있

다. 필자는 쿠밍스가 커버하지 못하고 있는 2002~현재까지를 두 시기로 나누어 나자르바예프 

집권 시기를 6시기로 구분해 살펴보고 있다. Sally N. Cummings, op cit., pp. 23~29.

123) 본 절의 1~4까지는 특별한 언급이 없는 한 쿠밍스의 전게 논문을 주로 참고하였다.
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가. 제1기: 탈공산화 및 자유화기(1992~94년)

제1기 카자흐스탄의 정치는 소련 말기 고르바초프 소련공산당 서기장의 후원으

로 카자흐스탄 공산당 제1서기가 된 나자르바예프(Nursultan Nazarbaev)가 기존의 

당 정부 관료들을 신생독립국의 고위관료로 임명해 한편으로는 탈공산화 및 자유

화에 기초한 국가 건설을 추진하면서 다른 한편으로는 자신의 권력기반을 강화시

킨 시기이다.

나자르바예프의 대통령직 수임은 고르바초프 시기장의 후원에 힘입은 바가 큰

데, 고르바초프 서기장이 1989년 6월 당시 카자흐스탄 소비에트 사회주의공화국의 

각료회의 의장을 맞고 있던 나자르바예프를 카자흐스탄 공산당 중앙위원회 제1서

기에 임명함으로써 가능했다. 즉 소련은 행정권을 강화해 개혁 추진을 효과적이고 

지속적으로 추진하기 위하여 1990년 3월 대통령제를 도입하였고, 이에 따라서 각 

소연방 구성 공화국들도 대통령제를 도입했다. 나자르바예프는 1990년 2월 국가수

반에 해당하는 최고회의 의장이 되었다가 같은 해 4월 24일 최고회의의 결정으로 

대통령으로 선출되었다. 이후 1991년 12월 1일 실시된 대통령 직접선거에서 단독

으로 출마해 95%의 찬성 지지를 얻어 대통령으로 당선되었다.124)

1990년대 초반에 나자르바예프 대통령은 의회 내에서 활발한 토론을 허용하고 

언론매체에 다양한 의견이 개진되는 것을 허용하는 진보적이고 개혁적인 지도자로 

알려졌다. 이러한 리더십은 독립하자마자 개인권력 강화를 위해 반대세력을 탄압하

고 언론의 자유를 제한한 우즈베키스탄의 카리모프 대통령과 투르크메니스탄의 니

야조프 대통령과는 극명하게 대립되었다.

나자르바예프 대통령은 옐친 대통령이 1991년 8월 쿠데타 이후 공산당을 불법

124) http://en.wikipedia.org/wiki/Nursultan_Nazarbayev(2009년 11월 20일 검색).



제4장 카자흐스탄의 권위주의적 장기집권체제의 발전과 동인  129

화한 조치를 취한 것과는 반대로 카자흐스탄 공산당이 전당대회를 개최하는 것을 

허용하였다. 또한 나자르바예프 대통령은 그들로 하여금 새 정부 하에서도 직위를 

계속 유지할 수 있다는 인식을 갖게 해주면서 대통령에 대한 충성심을 강화시켜주

었다. 한편 나자르바예프 대통령은 1991년 10월 수 명의 경제학자들을 부통령과 

장관에 임명하고 고르바초프 시기에 소련 경제개혁 500일 계획 을 주로 작성한 

야블린스키(Grigory Yavlinsky)를 포함한 수 명의 외국학자들을 경제고문으로 위

촉하였다. 나자르바예프 대통령은 이 국내외 경제관료 및 학자들의 의견에 귀를 기

울이면서 점진적인 자유화를 추진하였으며, 개혁파이자 부통령으로 임명된 아산바

예프(Erik Asanbaev)에게는 신 헌법의 초안 작성을 지시하였다.

그러나 신 헌법의 권력구조에 관해 대통령과 의회는 의견을 달리했으며, 그 결

과 진전이 없자 1991년 12월 1일 99%의 압도적인 득표로 직선 대통령에 당선된 

나자르바예프 대통령은 ‘헌법위원회(Constitutional Commission)’의 위원장이 되어 

반대파들을 설득해 ‘대통령 중심제 헌법’을 채택하기 위한 노력을 기울였다. 그는 

다민족사회인 카자흐스탄에서 개혁을 효과적으로 신속하게 추진하기 위해서는 강

력한 대통령 중심제의 권력구조가 필요함을 역설하였다. 1993년 1월 최고회의에서 

압도적인 지지를 받아 신 헌법이 채택되었는데, 신 헌법은 대통령의 2선만을 허용

하는 규정, 입법권, 행정권, 사법권 등 3권 분립과 상호 견제 등을 포함하고 있었

다. 이 헌법은 카자흐스탄이 민주적, 세속적, 통일된 국가이며, 모든 국민은 평등한 

권리를 갖는다고 밝히고 있다. 이 헌법은 또한 구소련 기본법과 차이가 있는데 이

는 공산주의 이데올로기를 포기하면서 국민들의 인권, 자유, 자주성은 양도할 수 

없는 가장 고귀한 가치라고 적고 있기 때문이다.125) 

125) Azhar Kusainova and Gregory Gleason(1998), “Constitutional Reform and Regional 
Politics in Kazakhstan,” Nationalities Papers, Vol. 26, No. 3, p. 532.
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신 헌법 채택 후 대통령과 의회 간 갈등이 가시화되기 시작하였는데, 이는 나자

르바예프 대통령과 최고회의 의장인 압딜딘(Serikbolsym Abdildin) 간 성격 차이에 

기인하였다. 또한 양측은 IMF가 금융지원을 조건으로 제시하는 경제개혁정책을 둘

러싸고도 충돌했는데, 나자르바예프 대통령은 IMF가 요구한대로 신속한 경제개혁

을 추진하려 한 반면에 의회는 이를 반대하고 있었다.

양측간의 갈등과 대립은 1993년 12월 결국 나자르바예프 대통령의 주도에 의한 

최고회의의 자발적 해산을 가져왔다. 나자르바예프 대통령은 최고회의가 독립 후 실

시된 선거에서 구성되지 않았다면서 새로운 선거를 통한 의회 구성이 필요하다고 주

장하였고, 이에 최고회의 의원들이 마지못해 동의해 자발적 해산을 가져왔다. 최고회

의 해산은 1994년 3월 17일 실시될 선거로 구성된 의회의 첫 회기가 시작될 때까지 

대통령에게 인사, 국민투표, 비상사태 선포 등에서 전권을 행사케 하는 권력이양을 

가져왔다. 다시 말해 의회의 견제 없이 나자르바예프의 전권행사가 가능해진 것이다.

같은 해 3월, 21개 지역에서 실시된 선거에서 176명(원래 360명에서 감축)이 선

출되었으며 이 중 41명은 재선되었고 또한 당선자 중 21명이 여성이었다. CSCE 

(1995년부터 OSCE) 등으로 파견된 선거감시단은 이 선거가 과거 소련시대 때보다

도 더 통제된 속에서 실시되었다는 비난도 하였다. 그러나 다른 선거감시단은 갓 

독립한 카자흐스탄의 실정을 고려해볼 때 비교적 공정하고 자유로운 선거였다고 

평가하였다. 당시 후보자들은 3가지 유형, 즉 대통령이 추천한 후보(약 8%), 등록

된 정당 및 공공조직을 대표한 후보(약 44%), 무소속 후보(약 44%) 등으로 구성되

었다.126) 한편 지방의회는 해산되지 않았다. 다수가 나자르바예프 대통령에 의해 

의회에 진출하였음에도 불구하고 대통령과 의회 간 두 번째 헌법 초안을 둘러싼 갈

등이 지속되었다. 특히 변호사 출신으로 러시아계 의원인 보로노프(Vitalii Voronov)

126) Ibid., p. 533.
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와 페레그린(Aleksandr Peregrin)의 두 번째 헌법 초안 마련에 대한 반대는 강력했으

며, 이들은 당시 핵심적인 야당세력인 ‘카자흐스탄 법적인 발전’의 창설자들이었다.

나. 강력한 대통령 중심제 헌법의 채택(1995년)

의회선거 후 선거 무효에 대한 알마티에 선거구를 가진 크뱌아트코비스카야

(Tatoana Kviatkovskaia)가 선거구 획정의 불평등을 이유로 선거 무효소송을 내세

웠고, 헌법재판소는 1995년 3월 6일 1994년 3월 실시된 의회선거가 무효라는 판결

을 내렸다. 이에 따라 나자르바예프 대통령은 의회를 해산하고 다시 상기한 바와 

같은 전권을 1995년 12월까지 부여받았다. 나자르바예프 대통령은 이와 같은 불안

정한 정치상황은 신 헌법의 채택을 필요로 한다면서 신 헌법을 추진하였다. 이러한 

헌법재판소의 총선 무효선언은 다분히 나자르바예프 대통령이 의회 내 반대세력의 

약화와 이를 통한 권력강화를 위해 정치적으로 추진된 것이라는 비난을 받았다.127)  

실제로 나자르바예프 대통령은 헌번재판소의 결정이 나자마자 자신의 집권기반 

강화를 위하여 1995년 3월 대통령의 임기를 2000년 12월까지 연장하는 국민투표

를 제안하기 1개월 전에 대통령 자문기구인 ‘카자흐스탄 인민회의(Assembly of 

the Peoples of Kazakhstan)’를 구성하였다. 국민투표가 1995년 4월 실시되었고, 

압도적인 다수의 지지표를 얻어 통과되었다. 이 국민투표는 원래 1996년으로 예정

된 대선을 피할 수 있는 계기로 작용하였다. 그리고 같은 8월에는 90%에 달하는 

절대다수의 지지를 받은 소위 ‘나자르바예프 헌법’으로 불리우는 신 헌법이 채택되

었다. 이 헌법은 대통령에게 막강하고 광범위한 권한을 부여하면서 카자흐스탄을 

‘대통령 공화국(Presidential Republic)’으로 만들었다.128)

127) Ibid., p. 534.
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보다 구체적으로 말해, 이 헌법은 전 헌법과는 달리 중앙정부와 대통령 행정실

에서 행정권의 주도권, 즉 대통령의 강력한 권한을 확립했으며, 입법부와 사법부의 

행정부에 대한 견제력을 크게 약화시켰다. 아래에 기술하는 바와 같이 2001년 경

에는 카자흐스탄의 행정권 또는 정책집행권이 과거와는 달리 대통령 행정실에 집

중되면서 대통령의 권한이 더욱 강화된다. 물론 신 헌법 제1장 2조에서 카자흐스탄

은 대통령제 단일국가이며, 대통령은 5년 임기로 2회까지 연임할 수 있다고 적고 

있다. 이 헌법은 대통령의 권한으로 의회선거의 요구, 의회의 동의 하에 총리 임명

과 해임, 총리와 협의 하에 정부구조의 변경, 중앙행정기관의 구성, 해체, 재정비, 

의회 동의 하에 중앙은행장의 임명과 해임, 군통수권 보유 등과 같은 막강한 권한

을 보유한다고 밝히고 있다.129)

특히 1995년 헌법은 행정부의 위상과 권한 강화를 다음과 같은 규정을 통하여 

확립하였다. 즉 대통령은 법과 동일한 효력을 갖는 ‘대통령 령’을 공표할 수 있으며, 

비록 대통령에게 입법권이 부여되지 않았으나 상하 양원 합동회의에서 의원 2/3가 

찬성할 경우 대통령은 입법권을 1년 동안 행사할 수 있다. 그리고 의회는 대통령이 

반역죄를 범하거나 의원 합동총회에서 의원 3/4이 찬성할 경우를 제외하고는 대통

령을 탄핵할 수 없다. 또한 대통령은 총리와 상원의원 7명의 임명권을 갖고 있다.

신 헌법은 의회제도를 소련식 단원제 최고회의를 폐지하고 4년 임기의 양원제, 

즉 67명으로 구성된 하원격인 ‘마질리스(Mazhilis)’와 47명으로 구성된 하원격인 

‘세나트’(Senat, 대통령이 지명해 지방의회의 인준을 받는 7명 포함, 나머지 40명 

중 20명을 2년마다 교체)로 변경하였다. 변경된 헌법에 따라서 의회선거는 의미 있

는 야당들의 참여가 부재한 가운데 1995년 12월 실시되었다.

128) 소위 ‘나자르바예프 헌법’의 주요 내용은 Azhbar Kusainova and Gregory Gleason, op 
cit., pp. 535~38 참고. 커밍스도 1995년 헌법을 ‘나자르바예프 헌법’이라고 칭하고 있다.

129) Ibid., p. 536.
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다. 중앙 집권화 및 집중화를 통한 대통령 권력 강화(1996~98년)

나자르바예프 대통령은 일단 대통령 중심제 헌법이 채택되자 행정권의 ‘집중화 

및 집권화(concetration and centralization)’를 통해 대통령의 권력을 공고화하기 시

작하였다. 이 기간 동안 2000년으로 예정된 대통령 선거가 1999년으로 앞당겨 실

시되는 조치가 취해졌으며, 정부의 권한이 약화되고 주요 인사들이 대통령 행정실

로 이동하였다. 또한 이 기간 동안 주요 반정부 언론 및 인사들이 투옥되었다.130)

또한 나자르바예프 대통령은 우템바예프(Erzhan Utembaev)를 중앙 및 지방 정부

의 구조조정 및 혁신을 담당하는 책임자로 임명해 대대적인 정부혁신을 추진하였다. 

즉 우템바예프는 세계은행의 권고에 따라서 정부부처를 1992년 19개에서 1998년 

12개로 축소했으며, 내각의 각 부처에 근무하는 인원도 25%나 감원하였다. 특히 

1997년 3월 4일 공표된 대통령 령은 부처의 수를 20개에서 14개로 국가위원회를 20

개에서 2개로 축소시켰다. 카자흐스탄도 여타 소연방 구성 공화국들처럼 방만한 관

료제도를 갖고 있었으며, 따라서 이러한 행정기구의 축소는 불가피한 것이었다.

나자르바예프는 1997년 4월 22일 그동안 공직자들의 부패혐의를 조사, 처리해 

오던 권한을 KGB 후신인 ‘국가안보위원회(National Security Committee)’에서 내

무부의 ‘국가조사위원회(State Investigation Committee)’로 이관하였다. 또한 같은 

해 5월에는 지방행정기관이 19개에서 14개로 축소되었으며, 그 결과 약 5,000명의 

국가공무원이 해임되었다. 그리고 1997년 7월 알마티에서 아스타나로 수도이전이 

결정되면서 1만 명 가량이 직장을 떠날 수밖에 없었다.

한편 나자르바예프 정부는 1997년 들어 언론매체에 대한 통제권을 강화시키는 

조치를 취했는데, 예를 들어 중앙아시아에서 유일한 인쇄시설을 가진 타블로이드 

130) Sally N. Cummings, op cit., pp. 26~27.
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신문인 Karavan가 정부관료의 소유로 넘겨졌다. 또한 정부로부터 독립적이던 지방

신문 및 라디오방송이 폐간 또는 폐쇄된 반면, 나자르바예프 대통령의 딸인 다리가 

나자르바예바(Dariga Nazarbaeva)가 운영자로 있는 국영 TV 방송 하바르(Khabar)가 

전국적인 네트워크를 가지면서 언론보도를 점차 독점하는 사태로 발전하였다. 한편 

이 시기 동안 나자르바예프 대통령 친인척들의 권력 핵심부 진출이 두드러졌는데, 

두 사위인 알리예프(Rakhar Aliev)와 쿨리바예프(Timur Kulibaev)가 세무조사국의 

수장(후에 국가안보위원회의 부위원장)과 국영석유회사인 ‘카자흐오일(Kazakhoil)’의 

부회장으로 각각 임명되었다.

나자르바예프 대통령은 자신의 권력을 공고화하는 조치에 성과가 있자 1998년

부터 2000년으로 예정된 대통령 선거 준비를 비공식적으로 시작하였다. 나자르바

예프 대통령은 1998년 9월 30일 TV로 생중계된 연례교서(annual address)에서 새

천년을 위한 대대적인 정치 경제 개혁을 약속하였다. 그러나 당시 나자르바예프 대

통령은 공개적으로 조기 대선을 언급하지 않았으나 의회와의 물밑 협상을 통해 조

기 대선을 위한 헌법 개정이 1998년 10월에 이루어졌다. 

이 헌법 개정으로 의원들의 임기가 연장되었는데 상원격인 세나트는 4년에서 6

년으로 하원격인 마질리스는 4년에서 5년으로 임기가 연장되었다. 특히 1999년 10

월로 예정된 총선부터는 신인들의 의회 진출이 더욱 어렵게 되었는데, 이는 정당 

및 정치단체 출신의 당선득표율 하한선이 10%에서 7%로 하향조정되었기 때문이

다. 즉 결선투표의 가능성이 감소된 셈이다. 또한 전국적인 비례대표의 성격을 갖

는 전국구 의원의 수가 10명이나 증가되었다. 이에 대응해 대통령의 임기도 5년에

서 7년으로 연장되고 대선이 2000년 12월에서 1999년 1월로 2년이나 앞당겨 실시

되었다. 또한 대선 후보자의 출마 가능 연령제한 상한선인 65세가 철폐되고 하한선

인 35세는 40세로 상향되었다.131) 즉 1940년생인 나자르바예프의 대선 출마 나이

제한을 없앤 것이다.
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라. 엘리트 분열 및 야당 탄압을 통한 대통령 권력 강화

(1999~2001년)

1999년 1월 10일 실시된 대통령 선거에서 사상 처음으로 다수 후보가 출마해, 

나자르바예프 대통령이 압도적인 지지를 받아 당선되었다. 이는 선거가 헌법 개정 

후 3개월 만에 실시됨으로써 여타 후보자들이 시간을 갖고 계획적이고 체계적으로 

선거를 준비할 시간이 없었을 뿐만 아니라 현직 대통령인 나자르바예프가 재정, 조

직 측면에서 압도적으로 유리한 입장에 있었다. 또한 선거관리위원회는 나자르바예

프 대통령에게 상당한 경쟁자이자 1994~97년 사이에 총리를 지낸 카제젤딘

(Akezhan Kazhegeldin)의 대선 후보등록을 벨기에에서의 돈세탁 및 아직 선관위원

회에 등록하지 않은 정당인 ‘공명선거를 위한 운동(Movement for Honest 

Elections)’의 행사에 참여하였다는 이유로 금지시켰다. 카제겔딘은 나자르바예프 

대통령을 권위주의적이며 족벌주의적이라고 비판하고 상기한 바와 같은 다양한 혐

의를 피해 1998년 외국으로 망명하였다. OSCE 등 국제사회의 선거감시단은 카자

흐스탄 선거가 공정하지 않았다고 평가하였다. 

의회 해산에 따른 조기 총선이 1999년 10월 10일과 10월 24일에 실시되었으며, 

본 선거인 10월 10일에는 1995년 선거 때인 79%보다 낮은 63%의 투표율을 기록

했다. 77석 중 10석이 정당 투표에 의해 선출되고 야당 후보들에게도 미디어 접근

이 허용되었다. 이 선거에서 친정부당인 ‘공화당 오탄(Republican Party Otan)’이 

23석, 카자흐스탄 시민당(Civil Party of Kazakhstan)이 13석, 그리고 무소속이 34

석을 차지하였다. 야당인 공산당은 3석을 차지하였다.132)

131) Natsuko Oka, op cit., p. 5.

132) http://www.ipu.org/parline-e/reports/arc/2165_99.htm(2009년 11월 1일 검색).
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표 4-4. 1999년 1월 대선 결과133)

후보자 정당 소속 득표 수 득표율

누르술탄 나자르바예프 인민동맹당 5,846,817 81.0

세릭불신 압딜딘 공산당   857,386 11.9

가니 카시모프   337,794  4.7

엥겔스 가바소프    55,708  0.8

반대(Against all)    55,708  0.8

총계(투표율: 85.8%) 7,221,408

1999년에 실시된 대선과 총선은 나자르바예프 대통령의 권력기반 공고화에 크

게 기여하였다. 실제로 올코트(Olcott)는 “양 선거를 통해 카자흐스탄이 나자르바예

프 대통령이 원하는 대로 전환되었으며, 그 결과 강력한 대통령과 야당, 반정부 세

력의 활동반경과 활동의 자유가 크게 제한되는 국가로 발전되는 토대가 마련되었

다”134)고 주장하였다.

한편 2000년 여름, 의회내 친대통령 인사들은 초대 대통령에 관한 ‘헌법적 법률

(Constitutional Law)’을 제안하여 양원에서 통과되었고, 나자르바예프 대통령이 같

은 해 7월 서명함으로써 발효되었다. 이 법은 국내외 정책의 계속성을 위해서라도 

초대 대통령의 국정 운영이 퇴임 후에도 지속되어야 한다는 명분 하에 헌법위원회, 

국가안보위원회, APK의 위원장 자리 등을 평생 보장하고 있다. 또한 이 법은 퇴임 

후 대통령의 면책권을 보장함은 물론 경제적이고 정치적인 특권을 보장하고 있

다.135) 

133) http://en.wikipedia.org/wiki/kazakhstan_presidential_election_1999(2009년 11월 1일 

검색).

134) Sally N. Cummings, op cit., p. 28에서 재인용.

135) Natsuko Oka, op cit., p. 6.
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그러나 2001년 가을부터 나자르바예프 대통령을 포함한 정부 내 주요 인사들 

간의 갈등이 노정되기 시작하고 심지어 카자흐스탄 정당사에서 중요한 의미를 갖

는 ‘민주적 선택당’이 창당되었다. 즉 2001년 11월 14일 나자르바예프 대통령의 사

위인 알리예프가 국가안보위원회의 부위원장직을 사임하였다. 당시 카자흐스탄 정

치분석가들은 알리예프의 사임은 정치권 내 고위 엘리트 연합이 알리예프의 권한 

확대를 우려해 권부로부터 밀어낸 것이라고 평가하였다. 나자르바예프 대통령은 

TV에서 알리예프를 옹호하면서 11월 17일 대통령 경호실 부실장에 임명하였다. 

이러한 나자르바예프와 알리예프의 권력 공고화 연합은 여타 정치권 및 경제계의 

주요 인사들로 하여금 2001년 11월 ‘카자흐스탄의 민주적 선택(DCK: Democratic 

Choice of Kazakhstan)’을 결성하게 하는 동인으로 작용하였다.136) DCK에 참여한 

주요 인사로는 드잔도소프(Uraz Dzhandosov) 부총리, 바이메노프(Alikhan Baimenov) 

노동 및 사회보호부 장관, 에르틀레소바(Zhannal Ertlesova) 국방부 차관, 자키야노프

(Ghalymzhan Zhakiianov) 파블로다르 주지사, 카즈콤메르츠방크 은행장 수한베르딘

(Serzhan Sukhanberdin) 등과 같은 주요 인사들이 참여하였다. 카심 조마르트 총리

는 11월 19일 나자르바예프 대통령에게 드잔도소프, 에르틀레소바, 바이메노프, 자

키야노프 등이 자신들의 경제적 이익을 축적하는 것을 희석시키기 위하여 민주화

를 위한 개혁을 요구하는 것이라면서 이들을 해임시키라고 청원하였다. 심지어 카

심 조마르트 총리는 이들을 해임시키지 않을 경우 자신이 사임하겠다고 대통령을 

압박하였다.137) 나자르바예프 대통령은 같은 해 11월 21일 부총리 드잔도소프, 국

136) Barbara Junisbai and Azamat Junisbai, “The Democratic Choice of Kazakhstan: A 
Case Study in Economic Liberalization, Intraelite Cleavage, and Political Opposition” 
Demokratizatsiya at http://www.indiana.edu/~iupolsci/gradcv/junisbai/democratic_choice. 
pdf (2009년 11월 11일 검색); “Democratic Choice of Kazakhstan,” at http://en.wikipedia. 
org/wiki/Democratic_Choice_of_Kazakhstan.

137) Sally N. Cummings, op cit., p. 29. 
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방부차관 에르틀레소바 등 DCK 참여 고위직 각료들을 해임하였다.

DCK의 창당은 카자흐스탄 정당사는 물론 정치발전에도 지대한 영향을 미치는 

요인으로 작용하였다. 즉 2000년까지 카제길딘의 RNPK를 제외하고는 사실상 친

정부 성향의 정당들이 의회를 장악하였다. 실제로 몇몇 반정부 정당 또는 야당들은 

경제자원과 인력이 부족하여 정당활동을 계속하기 어려웠으며 RNPK도 카제길딘 

개인에 의해 움직이는 당에 불과하였다. 그러나 2001년 들어 정치 경제 분야의 엘

리트들이 자신들의 이익을 지키기 위해 정당을 결성하고 조직적으로 나자르바예프 

대통령과 그의 일가에 대항하기 시작한 것이다.

마. 정당법 개정 등을 통한 의회 장악(2002~06년)

2002년 들어 나자르바예프 정부는 야당세력들의 점증하는 영향력 확대에 대응

하여 독립적인 미디어와 표현의 자유를 억압하기 시작하였다. 그리고 2000년 초 

DCK가 당내 주요 지도자들 간 정책 차이로 인해 분열하였고, 탈당한 인사들을 중

심으로 ‘악졸당(Ak Zhol Party, 즉 Bright Path Party)’을 창당하여 중도노선을 표

방하면서 나자르바예프 정부와의 사안별 협력을 모색하였다.

나자르바예프 정부는 2002년 7월 정당법을 개정하였다. 개정된 정당법은 정당

들로 하여금 법무부에 등록하기 위해서는 전국적인 조직망을 갖추면서 과거 3,000

명이던 당원 수를 적어도 5만 명의 등록 당원을 확보하도록 규정하였다.138) 또한 

신 정당법은 전문직, 인종 및 민족, 종교 등을 기반으로 정당을 창설할 수 없다고 

명시함으로써 러시아인들만을 위한 정당 창당을 불허하였다. 야당 및 국외 선거전

138) Bruce Pannier(2004. 4. 30), “Kazakhstan: Political Parties Jockeying for Position 
Ahead of Elections,” Eurasianet.
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문가들은 신 정당법이 기존 야당의 선거 참여는 물론 신생 소규모 정당들의 창당을 

제한하고 기존 친정부 여당들에 유리하게 작용한다고 강하게 비난하였다. 실제로 

신 정당법은 기존 주요 정당들을 퇴출시키지 못했으며, 그 결과 2004년 9~10월 실

시된 하원격인 마질리스 선거에 9개 정당이 참여하였다. 

표 4-5. 2004년 9~10월 마질리스 선거 결과139)

정당 득표수 득표율(%) 의석 수

오탄(Otan) 60.06 42

악졸(Ak Zhol) 12.0  1

아사르(Asar) 11.4  4

농업 산업 노동자 연맹 블록  7.1 11

공산당 및 DCK 야당 블록  3.4  -

카자흐스탄 인민공산당  2.0  -

촌락 사회민주당  1.7  -

민주당  0.8  1

애국자당  0.6  -

루하니야트당  0.4  -

무소속  -  18

합계  77

이 마질리스 선거에는 모두 623명이 출마하였으며, 이 중 522명은 67석의 지역

구에 출마하고 나머지는 비례대표제에 출마하였다. 정당 투표에서 7%의 장벽을 넘

은 당은 4개 당으로 오탄이 60.06%, 악졸이 12%, 아사르가 11.38%, AIST가 

139) http://en.wikipedia.org/wiki/kazakhstan_legislative_election_2004(2009년11월20일검색).
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7.1%를 차지하였다. 이는 무소속 당선자들이 친정부 인사임을 감안해볼 때 선거 

결과는 친정부 정당 또는 의원들이 마질리스를 장악함을 의미하여 의회의 대정부 

견제는 사실상 불가능함을 말해주고 있다.

한편 2005년 1월 DCK의 정당활동이 금지되고 악졸당마저 분열함으로써 카자

흐스탄 내 야당세력이 크게 약화되었다. 당시 DCK는 시민불복종운동 등 공공연한 

반정부 데모를 주도하고 카자흐스탄 정부당국을 반인민적이라 불렀다고 비난하였

다. 이후 알마티시 법정은 DCK를 불법화하였으며, 2005년 DCK를 계승한 새로운 

야당인 ‘알가(Alga, 전진)’가 창당되었으나 법무부 등록을 수차례 실패하였다. 한편 

악졸당은 지도부 내 인사들 간 알력과 갈등 등에 따라서 2005년 분열 이후에 악졸

당의 전 공동당수였던 사르센바예프(Altynbek Sarsenbayev)와 아빌로프(Bolat 

Abilov)가 ‘나기즈 악졸(진정한 악졸)’을 재창당했으나 사르센바예프는 2006년 암

살되었다.140) 

2005년 3월 들어 카자흐스탄 내 주요 야당들, 즉 악졸, 공산당, DCK, 카자흐스

탄 공화당 등은 ‘정의로운 카자흐스탄 연합’(FJK)을 구성해 2005년으로 예정된 대

선에 단일후보를 입후보시키고 카자흐스탄을 위기로부터 구하기로 합의하였다. 그

러나 이 연합이 검찰총장 투야크바이(Zharmahan Tuyakbai)를 대선후보로 내세우

기로 한 계획은 실패하였다.

한편 상기한 바와 같이 이 대선을 앞두고 저명한 야당 정치인 2명이 의문의 죽

음을 당하였으며 이는 대통령과 야당 간의 해빙무드에 찬물을 끼얹었다. 즉 누르카

딜로프(Zamanbev Nurkadilov)는 2005년 11월, 즉 같은 해 12월 4일 실시될 대선

운동 중 자신의 집에서 리볼버 권총과 함께 사체로 발견되었다. 공식적인 조사결과

140) Ariel Cohen(2008), Kazakhstan, The Road to Independence, Central Asia-Caucasus 
Institute & Silk Road Studies Program, p. 43.
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는 누르카딜로프가 자살한 것으로 결론을 내렸다. 누르카딜로프는 서방 석유회사들

이 카자흐스탄의 대규모 원유매장지 개발계약을 위해 엄청난 규모의 뇌물을 제공

한 부패스캔들, 소위 ‘카자흐게이트’에 연관되었다는 혐의로 파직당하였다. 또한 

‘나기지 악졸당’에 참여하기 전 국가안보위원회의 서기 및 공보부 장관과 주러 대

사 등을 역임한 사르센바예프도 2006년 2월 알마티에서 납치되어 사체로 발견되었

다. 사법당국은 상원격인 세나트 행정당국의 고위인사였던 우템바예프를 사르센바

예프의 납치, 피살을 주도한 혐의로 체포하였다. 또한 피살에 직접 가담한 인사들

도 체포되었다. 야당인사들은 사법당국의 이러한 조치들에 대해 의문을 제기하면서 

희생양을 만들기 위한 위장수사라는 의문을 제기하였다.141) 

한편 대통령 임기를 7년으로 연장시킨 헌법 개정 후 첫 번째 대선이 2005년 12

월 4일 실시되었는데 나자르바예프 대통령이 압도적인 다수표를 얻어 대통령에 당

선되었다. 같은 해 9월 7일 후보등록이 마감되었을 때 18명의 후보가 등록하였으

나 5명은 카자흐어 미숙으로, 6명은 필요한 수만큼의 서명(약 8만 6,000명으로 유

권자의 1% 정도)을 받지 못했거나 세금증명서를 제출하지 못해 자격이 박탈당하였

고, 2명은 자진사퇴하였다. 그 결과 12월 대선에는 5명이 경합을 벌였다.

나자르바예프 대통령은 ‘안정과 진보’라는 슬로건을 내세웠으며, 나자르바예프 

대통령에게 가장 강력한 경쟁자였던 ‘정의로운 카자흐스탄 연합’의 후보 투야크바

이(Zharmakhan Tuyakbay)는 ‘정의와 질서’를 슬로건으로 내걸면서 대통령의 권한 

축소를 내용으로 하는 신 헌법의 채택과 빈곤 추방을 주장하였다.

141) Ibid., pp. 43~44.
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표 4-6. 2005년 12월 대선 결과142)

후보자 당 소속 득표 수 득표율(%)

누르술탄 나자르바예프 오탄 6,147,517 91.15

자르마한 투야크바이 정의로운 카자흐스탄 연합   445,934  6.61

알리한 바이메노프 악졸   108,730  1.61

예라실 아빌카시모프 인민공산당    23,252  0.34

멜스 옐레우시조프 자연환경당    18,834  0.28

총계(투표율: 76.8%) 6,744,267

선거의 공정성에 대해 서방세계에서는 많은 의문점을 제기했는데 이는 나자르바

예프 대통령이 70~80%을 득표할 것이라는 예상을 뒤엎고 91% 이상을 득표했기 

때문이었다. 비록 OSCE 옵서버들은 선거가 민주사회의 기준에 못미친다고 평가하

였지만 국제사회는 대선결과의 정당성을 인정하였다.

나자르바예프 대통령은 2006년 들어 정치기반 공고화를 위한 조치를 취하기 시

작했는데, 이는 친정부 정당인 아사르당을 여당인 오탄당에 합병시키면서 오탄당을  

‘누르 오탄(Nur Otan, the light of Fatherland)’당으로 개명하였다. 이로써 ‘누르 오

탄’당의 당원 수는 70만 명으로 증가되었다. ‘누르 오탄’당의 고위 관계자는 카자

흐스탄이 직면한 거대한 경제 사회적 과제를 수행하기 위해서는 거대당이 존재해

야만 필요한 효과적인 국가발전전략을 수립할 수 있다고 주장하였다.143)

바. 헌법 개정을 통한 나자르바예프 대통령의 종신직 확립

(2007년~현재)

2007년 들어 나자르바예프 대통령은 정치기구 및 정당들을 발전시키면서 자신

142) http://en.wikipedia.org/wiki/kazakhstan_preident_election_2005(2009년 11월 15일 검색).

143) Ariel Cohen, op cit., p. 47.
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의 종신직을 보장할 수 있는 대폭적인 헌법 개정을 단행하였다. 같은 해 5월 의회 

내 친정부 세력들은 카자흐스탄 헌법의 수정과 추가사항에 대한 소개에 관하여

(On the Introduction of Changes and Addenda to the Constitution of the Republic 

of Kazakhstan) 를 통과시켰고 이틀 후에는 초대 대통령에 한해서 임기제한을 철

폐하는 수정안을 통과시켰다. 이 헌법 수정안은 2년 전에 구성되어 활동해 오던 

‘국가민주화위원회(State Democratization Commission)’의 권고에 따른 것으로 의

회의 권한을 강화해 대통령제 헌법을 대통령 의회제 공화국으로 변경시키는 것을 

담고 있다. 나자르바예프는 이 법을 2007년 5월 21일 서명, 공표하였다.144)

야당 및 국제사회로부터 비난을 받은 헌법의 수정조항은 초대 대통령이자 국부

인 나자르바예프 대통령의 임기제한을 철폐해 종신직을 보장하고 있는 것이다. 따

라서 나자르바예프 대통령은 자신이 원하고 건강이 허락할 경우 현 임기가 종료되

는 2012년 이후에도 대통령직을 수행할 수 있게 되었다. 그러나 수정조항은 차후

에 당선될(나자르바예프 대통령 제외) 대통령의 임기를 7년에서 5년으로 단축해 중

임을 허용하고 있다. 또한 대통령이 임명하는 상원의원을 7명에서 15명으로 증원

시켰다.145)

이 헌법 수정안은 의회의 역할을 크게 강화시키고 있다. 마질리스는 정당 비례

대표제를 도입하고 의원 수를 기존 77명에서 107명으로 증원하며, 이 중 98명은 

정당 비례대표제로 선출하고 나머지 9명은 카자흐스탄 민족의회(APK: Assembly 

of the Peoples’ of Kazakhstan)를 대표한다. 세나트 의원의 수는 47명으로 구성되

며, 그 결과 의회 의원 수는 38명이 증원되어 154명으로 구성된다. 마질리스 의원

144) Ibid., p. 48.

145) http://en.wikipedia.org/wiki/2007_Amendment_to_the_Kazakhstani_Constitution(2009년

11월 25일 검색); “Kazakh Parliament aproves amendment to waive pressidential 
term limits” Pravda(May 18, 2007) at http://english.pravda.ru/print/world/
91701-kazakhstan-0(2009년 11월 28일 검색).



144  카자흐스탄 정치 엘리트와 권력구조 연구

의 임기는 4년에서 5년으로 늘어난다.

헌법 수정으로 신 의회는 권한이 크게 강화될 것인데, 예를 들어 신 의회는 내

각 구성 과정에서 권한이 더 커졌다. 총리는 역사상 처음으로 의회 내 다수당을 대

표하는 자를 지명해 의회의 비준을 구하며, 의회의 승인을 얻어 임명한다. 또한 정

부는 대통령은 물론 의회에 책임을 진다. 의회는 과거 2/3의 찬성을 얻어야 하는 

것과는 달리 단순 과반수의 지지를 얻어 내각을 불신임할 수 있다. 따라서 헌법 수

정으로 의회의 기능이 크게 강화되었다고 평가할 수 있다. 그러나 친정부 정당이 

의회를 장악하고 있음을 고려해볼 때, 나자르바예프 대통령의 권한은 의회 권한을 

크게 강화시켰음에도 불구하고 크게 부정적인 영향을 받지 않을 것이다.

표 4-7. 2007년 8월 총선 결과146)

정당 득표 수 득표율(%) 의석 수

누르 오탄 5,174,169 88.05 98

악졸   271,525  4.62  0

사회민주당    93,023  1.58  0

인민공산당    77,274  1.31  0

애국당    44,175  0.75  0

Rukhaniyat Party    24,308  0.41  0

총계(투표율: 64.56%) 98

한편 나자르바예프는 헌법 수정의 효력이 빠른 시일 내에 발생할 수 있도록 

2007년 6월 20일 의회를 해산하고 조기 총선을 2007년 8월 18일에 실시하는 조치

를 취하였다. 총선에서 친정부 당인 ‘누르 오탄’당이 88.05%의 득표를 해 총의석인 

98석을 차지하였다. 2007년 6월 개정된 선거법에 따라서 정당연합이 금지되었고, 

146) http://en.wikipedia.org/wiki/majilis(2009년 11월 20일 검색).
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또한 의석 배분을 받기 위한 최저 득표율이 7%로 상향조정됨에 따라서 야당은 1

석도 획득하지 못하였다.

‘누르 오탄’당의 승리는 친정부 정당들의 합당, 막강한 조직력 및 재정능력, 그

리고 나자르바예프 대통령의 높은 지지율 등이 작용하였다. 반면에 야당은 정당연

합이 금지되어 반정부 성향의 유권자 표를 결집시킬 수 없었을 뿐만 아니라 상대적

으로 열악한 재정능력, 취약한 조직 및 당원 수는 총선에서 전패하는 요인으로 작

용하였다. 또한 이번 선거부터 정당투표제를 도입함에 따라서 과거처럼 1인 선출 

지역구에서 야당 유명인사들이 당선될 수 없었다. 이번 총선은 과거보다 득표율이 

낮았고, 이는 야당의 득표율을 낮춘 배경으로 작용하였다.

결론적으로 나자르바예프 대통령은 2007년 헌법 개정을 통하여 제도적으로는 

권위주의적 장기집권체제의 구축을 확실히 마무리지었다고 평가할 수 있다.

3. 권위주의적 장기집권체제의 구축 동인

카자흐스탄에서 권위주의적 장기집권체제는 제2절에서 살펴본 바와 같이 법적, 

제도적으로는 헌법 정당법 선거법 제정 또는 개정을 통하여 구축되었지만,147) 이

러한 법적, 제도적 발전을 허용하고 촉진하는 여러 동인이 있다. 다시 말해 탈공산

화된 국가들 중에서 특이한 현상 중의 하나로 지칭되고 있는 중앙아시아의 권위주

의적 장기집권체제는 다양한 요인, 즉 정치 경제 사회 문화적 요인들, 심지어 외부

적 요인들이 상호 연계되어 영향을 주고받으면서 구축될 수 있었다.

147) 카자흐스탄 정당의 제도화 또는 발전과정에 대해서는 Ladia Karmazina, “Institutionalization 
of the Party System in the Republic of Kazakhstan: Past and Present” at http://www. 
ca-c.org/on;ine/2008/journal_eng/cac-05/04.shtml(2009년 11월 14일 검색) 참고.
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많은 중앙아시아 전문가들은 중앙아시아에서 권위주의적 장기집권체제가 구축될 

수 있었던 요인들로 역사적으로 장기간 지속된 억압정권(repressive regime), 문화와 

전통, 낮은 수준의 사회 경제적 발전 등을 지적하고 있다. 그러면서 역내 국가간 권

위주의의 안정성 및 지속성의 차이는 최고 지도자의 정치적 리더십, 정치 엘리트의 

정책 선택, 제도적 디자인, 전통과 역사적 유산 등에 기인한다고 밝히고 있다.

본 절에서는 카자흐스탄에서 권위주의적 장기집권체제가 구축될 수 있었던 배경

요인이 다양함을 감안해 정치적 요인(소련정치 유산, 나자르바예프 대통령의 리더

십, 정치 엘리트들의 담합. 시민사회 미발달 등), 경제적 요인(경제개혁정책, 성장경

제의 지속 등), 사회 문화적 요인(씨족 정치, 신민적 정치문화, 이슬람문화 등) 등

으로 구분해 살펴보고 있다.

가. 정치적 요인

카자흐스탄의 권위주의적 장기집권체제를 발전시킨 1차적인 정치적 요인으로 

소련정치의 유산을 지적할 수 있다. 1991년 12월 16일부터 카자흐스탄은 지극히 

복잡한 상황 속에서 독립국가를 건설하기 위한 방안을 강구할 수밖에 없었다. 카자

흐스탄은 토착민족이 40% 정도밖에 되지 많은 소연방 구성국으로서 경제적으로 

여타 소연방 구성국에 크게 의존하고 있었다. 따라서 나자르바예프 대통령은 고르

바초프 대통령과 더불어 소연방의 붕괴를 어떤 형태로든 막아보기 위한 노력을 기

울였으며, 그 결과 소연방 구성국 중 가장 늦게 독립선언을 하였다. 실제로 나자르

바예프 대통령은 상기와 같은 민족구성비 및 경제의존도를 감안해 독립하기보다는 

여타 공화국과 더불어 사는 길을 끝까지 모색하였다.

한편 카자흐스탄은 독립 초기 러시아가 겪었던 극심한 보 혁 간의 대립이 부재

한 상황 속에서 비교적 안정적인 정국이 유지되었는데, 이는 갑작스러운 소연방 붕
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괴에 따른 기존 엘리트의 보직 계속성 유지와 이를 보장한 나자르바예프 대통령의 

관료 또는 정치 엘리트 정책에 기인한다. 나자르바예프 대통령은 중앙집권식 연방

제를 유지시키려는 군, 정부, 공산당 내 강경 보수 세력에 의해 주도된 8월 쿠데타

가 실패한 이후 옐친 대통령이 러시아 공산당을 불법화시키고 고위인사들을 파직

시킨 것과는 달리 카자흐스탄 공산당의 전당대회 개최를 예정대로 허용하면서 독

립 카자흐스탄 정부에서도 계속 근무할 수 있게 하는 관료정책을 추진하였다. 이는 

카자흐스탄 정치 관료 체제의 계속성과 안정성, 특히 정치 엘리트 및 관료들의 직

장과 직위를 보장하면서 소련식 권위주의적 통치체제 및 행정관리를 그대로 존속

시키는 요인으로 작용하였다.148) 또한 일반 국민의 소련의 정치적 전통, 즉 정치적 

결정에 발달되지 못한 시민사회, 국가 온정주의 등에 대한 믿음은 정치 엘리트들에 

의한 권위주의적 정치가 바람직한 것이라는 믿음을 증대시켰다.

이러한 소련시기 지배 엘리트의 계속성은 카자흐스탄의 정치 경제 정책에 지대

한 영향을 미치는 요인으로 작용하였다. 즉 소련식 정치문화 및 인사관리에 익숙한 

이들은 소련식의 하향식 정치운영 및 경제관리 그리고 인사권 행사를 통한 수직적 

권력관계 구축이 매우 효율적이라는 믿음을 갖고 있었다. 실제로 여타 중앙아시아 

국가들에서와 마찬가지로 나자르바예프 대통령이 의회의 견제나 통제 없이 자유롭

게 각료들을 임명하였으며, 그 결과 대통령에게 위협적인 경쟁자가 되거나 정책수

행 및 정책정향이 맘에 들지 않을 경우 총리를 포함한 정부 내 최고위직 인사들의 

잦은 교체가 이루어졌다.149) 이러한 현상은 하위 행정기관에서도 발생하였다. 카자

148) 예를 들어 소련시대에 선출된 360명으로 구성된 카자흐스탄 최고회의는 독립 후에도 나자르바예

프 정부가 제안한 법률 및 결의안 제정 등과 같은 업무를 계속하였다. 카자흐스탄 최고회의는 

1993년 1월 신 헌법을 채택했으며, 이에 따른 의회선거가 1994년 3월 실시되었는데, 최고회의 의

원 출신이 총당선자 176명 중 41명이나 차지하였다. Azhar Kusainova and Gregory Gleason, 
op cit., p. 533.

149) Viktor Budin, “Central Asia’s Power Dilemmas,” at http://www.ca-c.org/online/ 
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흐스탄은 2001년부터 일부 관료를 다수 후보 중에서 선출하는 제도를 도입했으며, 

2007년 헌법 수정으로 의회의 총리 임명 등 고위직 임명에 대한 대통령의 권한이 

조금은 약화되었으나 의회를 대통령이 장악하고 있는 현실에서 그 실효성에 의문

이 제기되고 있다. 

또한 나자르바예프 대통령의 권위주의적 리더십도 카자흐스탄의 권위주의적 장

기집권체제 발전에 지대한 영향을 미쳤다. 나자르바예프 대통령은 의회와 신 헌법 

제정을 위한 협의과정에서 자신의 강력한 리더십을 보장할 대통령 중심제 헌법을 

반대파를 회유 또는 협박하면서 밀어붙였으며, 그 결과 강력한 대통령 중심제 헌법

을 채택할 수 있었고, 연이은 헌법 개정을 통하여 자신의 권위주의적 리더십을 지

속시킬 수 있는 법적, 제도적 장치를 확립하였다.150) 이는 카자흐스탄을 포함한 중

앙아시아 각국 대통령의 위상은 강력한 대통령제를 지향한 드골의 베이유 선언과 

많이 닮아 있기 때문에 더욱 정치적 의미가 크다. 카자흐스탄 헌법 제40조는 대통

령의 위상을 다음과 같이 규정한다.151) 카자흐스탄 공화국 대통령은 국가원수

이며 최고의 직무수행자로서 국가 대내외정책의 기본적인 방향을 결정하고 국내외 

외교관계에서 카자흐스탄을 대표한다. 공화국 대통령은 국민의 일체성과 국가

권력, 헌법의 굳건함, 인간과 시민의 권리와 자유의 상징이자 보장자이다. 공화

국 대통령은 모든 국가권력기관의 조화로운 기능과 인민에 대한 권력기구들의 책

임성을 제공한다.

2006/jounal_eng/cac-05/09.budeng.shtml(2009년 11월 14일 검색), p. 2.

150) 카자흐스탄의 헌법 개정에 대해서는 Azhar Kusainova and Gregory Gleason, op cit.; 
Ariel Cohen, op cit. 참고.

151) Section III [The President: Article 40], at http://www.kazembassy.org.uk/ambassa-
dor.html(2009년 11월 1일 검색)
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표 4-8. 카자흐스탄의 야당 연표152)

정당
설립 
연도 

당원 성향 세력 기반 목표 

아자트(Azat)

인민대표
(People's Congress)

아자마트
(Azamat)

공화국 인민당
(Republican People's 
Party of Kazakhstan)

카자흐스탄 민주선택 
(Democratic Choice 

of Kazakhstan, 
DCK)

악졸(Ak Zhol)

카자흐스탄 정의를 
위하여(For a Just 

Kazakhstan)

1991

1991

1996

1998

2001

2002

2004

전통 카자크인, 
고등학교 수준의 학력

지식인

도시에 한정된 제한적 
입당 기준 

지식인, 반체제인사

관료, 상공인, 
올리가르히 

온건 DCK 

야당연합

자금 부족, 조직력 
약함.

자금 및 후원 결여 

자금 및 후원 결여

카자흐스탄 외부의 
독립적인 재정 

기반, 서구 지원 

상당한 재정적 지원 
및 후원 

상당한 재정적 지원 
및 후원

다양한 
야당세력으로부터의 

지지 

문화, 언어에 대한 
카자크 민족주의 

선전 

민족주의, 
사회주의에 대한 

중도파 

친민주주의, 
반나자르바예프

친민주주의, 
반나자르바예프

법, 경제개혁 및 
민주화. 급진 야당 

정부정책 비판, 
건설적 야당

자원 동원, 2005년 
대통령 선거 후보 

지원

그리고 나자르바예프 대통령의 권위주의적 리더십은 권력 독점과 연장에 대한 

남다른 의지를 보여, 이를 정치적으로 행사하게 하는 동인으로 작용하였고, 그 결

과 야당 탄압과 야권 분열 획책 등을 통한 거대한 집권여당이 탄생하였다. 제2절에 

152) Barbara Junisbai Azamat Junisbai(2005), “The Democratic Choice of Kazakhstan: A 
Case Study in Economic Liberalization, Intraelite Cleavage, and Political Opposition,” 
Demokratizatsiya, p. 379.
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소개한 의회 선거 결과는 나자르바예프 정부가 헌법, 정당법을 개정시키면서 권위

주의를 공고화시켜감에 따라 친정부 정당의 압승과 야당세력의 약체화를 증명해주

고 있다. 예를 들어 2007년 8월 하원격인 마질리스 선거에서 여당인 ‘누르 오탄’당

이 전 의석을 획득하는 민주주의 국가에서는 상상할 수도 없는 결과가 나타났다.

또한 제2절에서 소개한 바와 같이 나자르바예프 대통령은 자신의 경쟁자로 부상

하는 여당 또는 야당 정치인들을 인정하지 않는 경향을 보이고 있다. 이 정치인들

은 어떤 형태로든 정치보복을 당하거나 정치일선에서 물러나야 했다.

시민사회(Civil Society)의 미발달도 나자르바예프 정부가 권위주의적 장기집권

체제를 쉽게 구축할 수 있는 배경으로 작용하였다. 최근까지 카자흐스탄의 시민사

회에 관한 연구가 많지 않으나 일부 연구는 카자흐스탄 내 시민사회의 발전을 억제

시키는 다양한 장애물이 있다고 주장하고 있다. 즉 루핀(Holt M Ruffin)은 카자흐

스탄을 포함한 중앙아시아 시민사회의 발전을 연구한 후 나자르바예프 정부가 시

민사회의 결성과 활동을 달가워하지 않으면서 시민사회의 결성과 활동을 막기 위

해 과도한 등록비와 관료적 레드테이프(복잡한 서류절차)를 요구하고 있다고 주장

하였다. 루핀은 카자흐스탄에서 활동하고 있는 다양한 시민사회의 목록을 정리하고 

있다.153)

한편 조지(Alexandra George)는 나자르바예프 정부가 시민사회의 활동을 권위

주의체제를 공고화시켜나가면서 이에 비례해 점차 억압하고 있다고 주장하였다. 또

한 그는 만약 나자르바예프 정부가 시민사회의 활동을 장려하는 진정한 민주개혁

을 하지 않을 경우 장래에 실패한 국가가 될지 모른다는 우려를 하였다.154)

153) Holt M. Ruffin and Daniel Waugh eds.(2002), Civil Society in Central Asia, 
Baltimore, MD: Center for Society Internationa and John Hopkins University.

154) Alexandra George(2001), Journey into Kazakhstan, Lanham, MD: University Press 
of America. 
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표 4-9. 카자흐스탄 시민사회의 발달지수155)

1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

5.25 5.00 5.00 5.00 5.50 5.50 5.50 5.50 5.75 5.75 5.50

주: 1은 최고 수준, 7은 최저 수준.

실제로 카자흐스탄에는 NGO에 대한 국외지원의 부재, 대중매체의 확보와 선거

투명성의 보장 장치와 같은 공식적인 정치적 제도가 미약하다. 그루지야의 장미혁명 

사례를 비교해보면, 장미혁명 과정에서 국제적인 지원을 등에 업은 국내 야당 및 

NGO의 활약이 대단했다. 그루지야의 투명한 선거를 요구하는 국제적인 압력은 여러 

방면에서 제기되었다. 한 예로 USAID(U. S. Agency for International Development)

는 그루지야의 선거인 명부를 전산화하는 데 150만 달러를 제공하였다. 또한 NDI는 

‘공정한 선거(Fair Elections)’라는 이름의 그루지야 NGO 단체에 대한 자금지원을 통

해 수천 명의 선거감시요원을 배치하여 PVT(Parallel Vote Tabulation)를 가능하게 함

으로써 대규모 부정선거와 관련된 확정적인 증거를 확보할 수 있는 가장 효율적인 

수단을 제공하였다.156) 

현재 카자흐스탄 전체 약 4,500개 달하는 NGO가 활동 중인데 북카자흐스탄주

에 등록된 NGO만 해도 200개가 넘는다.157) NGO의 활동은 지역 관할 관청과 상

호 협력 및 교류를 통해 활발히 이루어지고 있고 많은 사회개발 프로젝트를 진행하

고 있지만 그루지야의 경우처럼 혁명적 기반을 위한 국외적 지원은 부재한 상황이

다 오히려 미국, EU 등 서방국가들은 카자흐스탄 집권세력의 다소 권위주의적 통

155) Freedom House(2003) and Freedom House(2008), op cit.

156) 이채문(2007. 2), 그루지야의 장미혁명과 수출용혁명론 , 󰡔대한정치학회보󰡕, 14집 3호, pp. 71~73. 

157) 카자흐스탄 뉴스(2009. 8. 27), 북카자흐스탄주에 등록된 비정부기구 200개 넘어 , at http://blog.
naver.com/almatykim?Redirect=Log&logNo=150068466973(2009년 10월 19일 검색). 
김일수 외(2008. 3), 󰡔중앙아시아의 거인 카자흐스탄󰡕, 서울, 궁리, p. 27.
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치행태에도 불구하고 정치안정, 경제발전 상황 등을 평가하며 첫째, 급격한 민주화

로 인한 국내정세불안 야기 우려, 둘째, 카자흐스탄의 정세불안이 중앙아시아 정세

불안으로 이어져 대테러전략에 차질이 생길 수 있다는 고려 등으로 민주화 과정이 

후퇴하지 않는 한 ‘점진적 민주화’를 지지하고 있는 상황이다.158)

그리고 정치 엘리트의 권력 유지 및 경제적 이익 보호를 위한 담합 또는 정책 

선택은 불가피하게 정책연합과 공생정치를 가져와 집권세력의 권력 공고화와 권력 

연장을 가져왔다. 카자흐스탄에서 정치 엘리트 간 권력 유지를 위한 메커니즘에 대

해서는 쿠밍스가 잘 분석하고 있다.159) 쿠밍스는 1990년대 초 나자르바예프 대통

령을 포함한 카자흐스탄 집권세력은 자신들의 권력 유지를 위한 방법으로 첫째, 지

배 엘리트 충원을 위한 공식 비공식 구조의 확립, 둘째, 정치의 탈지역화(de-territo-

rialize), 집중화(centralize), 탈제도화(de-institutionalize), 셋째, 동맹세력의 추구와 

동시에 광범위한 후견 피후견 네트워크 유지로써 기술관료의 보호 등과 같은 간부

정책의 채택을 제시하고 있다.

보다 구체적으로 첫 번째 방법은 집권 엘리트들이 비공식적으로 ‘특정 민족 또

는 하위 민족(a certain ethnic or sub-ethnic)’에 속하지 않은 사람들을 정치 엘리트

로 임명 가능한 후보군으로부터 의도적으로 제외시키면서 권력 독점과 정권 유지

를 획책하는 것이다. 사회 문화적 요인에서 다루어지지만, 비록 정치 엘리트들의 

탄생지가  씨족(clan) 또는 주즈(zhuz, 카자흐스탄어로 100을 의미)에 일치하지 않

은 일이 비일비재해 정확히 판단하기는 어렵지만 쿠밍스의 연구는 고위 정치 엘리

트 중 시니어 주즈(Uly zhuz, 가장 광범위한 동부 및 남동부 지역) 출신이 가장 많

고 미들 주즈(Orta zhuz, 북부 및 중부 지역) 출신이 중간, 그리고 쥬니어 주즈

158) 외교통상부(2008. 12), 󰡔카자흐스탄 개황󰡕, p. 22.

159) Sally N. Cummings, op cit., chapter 5.
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(Kishi zhuz, 서부지역의 카스피해, 아랄해, 우랄강 지역) 출신이 가장 적다. 또한 

이 연구는 1995~2000년 사이 정치 엘리트의 78%가 카자흐인임을 보여주고 있다. 

두 번째 방법은 나자르바예프를 비롯한 고위 집권층이 정치 엘리트의 충원 채널

을 통제하고 동시에 권부 밖으로부터 정치 엘리트가 충원될 수 있는 기회를 제한하

는 것이다. 상기한 바와 같이 1995년 헌법 개정은 대통령에게 권한 집중을 가져왔

고, 이는 나자르바예프가 자의적으로 의회 해산 및 헌법 개정을 할 수 있고, 이 과

정에서 논공행상식 인사권을 행사할 수 있는 토대를 확립하였다. 즉 나자르바예프 

대통령에게 충성하거나 친정부적 성향을 가진 자만이 고위 정치 엘리트(예: 상원격

인 세나트에 대통령이 지명할 수 있는 인원 증원 등)로 충원될 수 있는 제도적 장

치가 마련된 것이다. 

세 번째 방법은 탈지역화 또는 중앙집권화를 통해 지방 엘리트들을 통제함은 물

론 지방 정치 엘리트 임명에 중앙정부 또는 대통령의 인사권이 결정적인 역할을 하

게 하는 방법이다. 네 번째 방법은 반대세력의 정치 행정 기관으로부터의 축출과 

억압, 후견 피후견 관계의 확립, 인사조치 및 기구 중복(institutional overlap) 등을 

통해 친정부 인사 또는 정치세력을 확산, 유지시키는 것이다.

나. 경제적 요인

권위주의적 장기집권체제 구축과정에서 작용한 경제적 요인은 크게 두 가지, 즉 

국영기업, 시영기업의 사유화, 민영화 과정에서 특정 인사 또는 그룹에 특혜를 부

여해 집권층에 충성하게 하는 것과 경제성장에 따른 생활수준의 향상으로 국민들

이 대통령 및 집권층에 대해 매우 높은 지지를 보내는 것이다.

소연방의 붕괴는 여타 연방공화국에 대한 경제의존도가 높고 제조업이 발달되지 

않은 카자흐스탄을 극심한 경제위기로 몰아넣었다. 특히 공화국 간 유통구조의 붕
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괴는 경제위기를 더욱 심화시켰으며, 나자르바예프 정부는 한편으로는 경제위기 극

복을 위한 정책을 추진하면서 다른 한편으로는 국영 시영 기업의 민영화를 추진하

는 개혁정책을 추진하였다. 국영 시영 기업의 민영화는 초기 경제개혁의 중요한 부

분이었는데, 1991년 말부터 시작되었으며, 1992년부터 본격적으로 추진되었다. 

1993년 1월 현재 6,000여 개의 기업이 탈국유화 또는 사유화되었다. 또한 비슷한 

시기에 지방에서의 국영기업 및 토지의 탈국유화 및 사유화도 본격적으로 추진되

었다. 보다 본격적인 탈국유화 프로그램이 1993년 채택되었으며, 1994년에는 독자 

화폐인 ‘텡게(tenge)’가 도입되었다. 국영기업의 민영화가 1994년부터 본격화되었

으며, 특히 대규모 전략산업에 대한 외국인의 투자가 증대되기 시작하면서, 1995년

도에만 45개의 기업이 외국기업으로 전환되었는데 이 중 우라늄, 석유, 가스 등 에

너지 자원에 대한 투자가 많았다.160)

이러한 국영 시영 기업의 민영화, 특히 전략산업 및 에너지 자원 부문의 민영화 

는 여타 소연방 구성국에서와 마찬가지로 엄청난 정경유착의 비리를 초래하였다. 

그 결과 정보와 권력을 갖고 있는 집권 엘리트들이 권력을 사유화해 경제이익을 확

보, 증대시키기 위한 담합을 하였고, 나자르바예프 측근들도 이에 깊숙이 관여하였

다.161) 즉 집권층 고위인사들은 민영화 및 사유화 과정에서 경제이익을 챙기기 위

해 혈안이 되었으며, 따라서 이들은 기 확보한 경제이익을 보호하기 위해서라도 나

자르바예프 정부의 계속성이 유지되어야 했다.

160) L. N. Kalinichenko & N. N. Semenova(2001), “The Economy of Kazakhstan,” Alexei 
Vassiliev ed., Central Asia: Political and Economic Challenges in the Post-Soviet Era, 
pp. 17~71, London, Saqi Books.

161) “Corruption in Kazakhstan and Russia,” at http://en.rian.ru/analysis/20060830/53306706.html 
(2009년 11월20일 검색); “Oil Scandal hits Kazakhstan,” at http://www.cdi.org/russia/johnson/ 
7187-24.cfm(2009년 11월 28일 검색).
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표 4-10. 카자흐스탄의 부패지수162)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

N/A 6.00 6.25 6.25 6.25 6.50 6.50 6.50 6.50 6.50 6.50  

주: 최저 1, 최고 7.

한편 카자흐스탄의 높은 경제성장률 유지에 따른 국민들의 경제여건 개선과 삶

의 질 향상은 나자르바예프 대통령 및 집권세력에 대한 국민들의 높은 지지로 이어

졌으며, 이는 전술한 바와 같은 대선 및 총선 결과가 증명해주고 있다. 

실제로 카자흐스탄은 중앙아시아 국가 중 경제적으로도 가장 안정된 국가이다. 

이는 나자르바예프 대통령에 대한 높은 국민적 지지의 동인이 되기도 한다. 나자르

바예프 대통령은 강력한 경제성장 우선정책을 펼치면서 2000년대 들어 연평균 

10% 수준의 경제성장을 달성하고 매년 7% 수준으로 물가를 안정시키는 등 괄목

할 만한 경제성과를 이룩하고 확고한 국민의 지지기반을 구축해나가고 있다. 나자

르바예프 대통령이 先경제발전, 後정치자유화를 주장하며 개발 독재형 경제발전을 

추구하고 있는 것은 사실이지만 국민들은 집권세력의 권위주의적인 통치행태에도 

불구하고 경제발전상황을 높이 평가하고 지지하는 편이다. 

카자흐스탄은 현재 개방경제정책과 사유화, 외국자본의 적극적인 유입과 에너지

자원 개발을 통해 역동적인 경제성장과 체제의 상대적 안정성을 확보하여 중앙아

시아는 물론 CIS 전체 국가 중에서도 가장 성공적인 체제이행을 이룩한 국가로 인

정받고 있다.163) 구체적으로 살펴보면, 카자흐스탄은 1995년까지 경제침체를 거듭

해오다가 IMF와의 공조를 통해 지속적인 경제개혁을 추진하여 4.0+5.05%대의 안

정적인 성장세로 진입하면서 2000년부터 국제유가의 상승 및 가스, 비철금속과 같

162) Freedom House(2008), op cit.

163) 박상남(2007), 중앙아시아 정치문화 변동: 정치제도 변화를 중심으로 , 󰡔中東硏究󰡕, 제26권 1호, 
p. 282.
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은 주요 수출품의 국제화 가격이 회복됨과 동시에 시장주의적 개방정책에 힘입어 

2000~07년간 연평균 10% 수준의 고도 경제성장을 이루었다.164) 물론 2007년 9월 

서브프라임 모기지 사태 이후 신용경색 및 금융시장의 불안과 대외여건 악화 그리

고 이로 인한 건설부문 경기 위축으로 경제성장이 주춤하긴 했으나, 향후 수년 내

에 카자흐스탄의 원유생산량이 증대될 것으로 전망됨에 따라 중장기 경제전망은 

양호한 편으로 평가되고 있다. 나아가 카자흐스탄은 카스피해의 석유 자원 등 풍부

한 에너지자원과 이에 따른 일반국민들의 소득 향상으로 중앙아시아의 경제를 이

끌어가는 경제부국으로 발돋움하고 있다.

표 4-11. 카자흐스탄의 2000년대 경제성장률

연도 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
성장률 9.8 13.5 9.8 9.2 9.6 9.7 10.7 8.9 3.2

자료: IFS, EIU 및 NBK.

표 4-12. 카자흐스탄의 주요 거시경제지표 

(단위: 백만 달러, %)

연도 2004 2005 2006 2007 2008

경제성장률
재정수지/GDP
소비자물가상승률
경상수지
경상수지/GDP
수출
수입
외환보유액
총외채 잔액/GDP

9.6
-0.2
6.9
335
0.8

20,603
13,818
9,277
76.0

9.7
0.6
7.6

-1.056
-1.8

28,301
17,979
7,070
75.3

10.7
0.8
8.6

-1.999
-2.5

38,762
24,120
19,127

91.1

8.9
-1.7
10.8

-7.333
-7.1

48,351
33,260
17,629

93.7

3.2
-2.1
17.0

6.978
5.4

71,971
38,452
19,401

82.9

자료: IFS, EIU 및 NBK.

164) 이경희(2007), 중앙아시아 지정학의 변화와 정체성 , 󰡔中東硏究󰡕, 제26권 1호, p. 312. 
     http://www.koreaexim.go.kr/kr/file/nation/20090521_KZ_CountryReport.pdf; 안상훈

(2009. 5), 카자흐스탄의 국가신용도 평가리포트 , p. 8. 
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다. 사회 ‧ 문화적 요인

카자흐스탄에서 권위주의적 장기집권체제가 비교적 순조롭게 구축된 것은 상기 

요인들 외에도 사회 문화적 요인이 크게 작용하였다. 왜냐하면 나자르바예프 대통

령의 권위주의적 장기집권체제 구축은 국민들의 적극적 또는 묵시적 동의가 없이

는 불가능하기 때문이다. 따라서 사회 문화적 요인은 상기한 정치 경제적 요인들

보다도 훨씬 근본적인 토대이다.

사회 문화적 요인 중에서 카자흐스탄의 정치문화는 권위주의적 장기집권체제 

구축에 매우 중요한 역할을 하였다. 일부 학자들은 중앙아시아에서 권위주의 체제

가 공고화되고 있는 요인을 정치문화적 측면에서 설명하고 있다. 즉 “중앙아시아의 

가부장적 전통, 인민들의 권위에 대한 순응성, 권위 및 연장자에 대한 존경, 취역한 

민주적 기구 등은 중앙아시아 국가들로 하여금 권위주의적 장래로 나아가게 하고 

있다”165)고 주장하고 있다. 다시 말해 중앙아시아에서 민주주의 사회 건설이 사실

상 지금까지 성공을 거두지 못하고 기대에 반해 권위주의적 장기집권체제가 구축

된 것은 국민들 및 정치지도자들의 사고와 깊은 관련이 있다.

아킨너(Shirin Akiner)는 “지난 5년간의 정치 경제적 급격한 변동에도 불구하고 

중앙아시아는 아직 안정적이다. 이러한 현상의 주요 요인은 사회의 지극히 보수적

인 성격이다. 소련시대의 근대화는 사적 영역으로까지 변화가 침투하지 못했음을 

증명해주고 있다”166)고 주장하면서 중앙아시아 국가들의 권위주의적 정치는 사회

165) Gregory Gleason(1997), The Central Asian States: Discovering Independent States, 
Boulder, CO: Westview Press, p. 38; Neil J. Melvin, “Authoritarian Pathways in 
Central Asia: A Comparison of Kazakhstan, the Kyrgyz Republic and Uzbekistan,” 
at http://www.essex.ac.uk/ECPR/events/jointsession/.../ws2/melvin.pdf.(2009년 11월 12일 
검색)에서 재인용. 

166) Shirin Akiner(1997), Central Asia: Conflict or Stability and Development? London, 
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문화적 요인들에 큰 영향을 받아 발전하고 있음을 강조하였다.

한편 일부 학자들은 카자흐스탄의 권위주의적 장기집권체제는 소련 정치문화의 

영향과 중앙아시아의 전통이 그대로 상존하고 있기 때문에 가능하였다고 주장하고 

있다. 즉 중앙아시아 국민들의 여론조사는 “강력한 리더십, 안정, 법과 질서, 경제

여건 개선 등은 어떤 특정한 정부제도(예: 민주주의 정치제도)보다도 고도의 우선

성을 부여하고 있다”167)고 주장하고 있다.

먼저 소비에트 전통성과 관련하여 살펴보자. 카자흐스탄은 1991년 독립 이후 근

대적 의미에서, 최초의 민족국가를 수립했는데, 이는 소련 체제의 해체로 가능하게 

되었다. 카자흐스탄 체제변화의 가장 큰 핵심은 민주주의의 도입일 것이다. 사실상 

지금까지의 카자흐스탄 국가 건설의 경로를 보면 서구적 의미에서의 민주주의는 

아직도 정착되지 않았다. 카자흐스탄은 독립 이후 대체적으로 구공산권 출신인 나

자르바예프 대통령의 권력독점현상을 보이며 푸틴의 ‘주권 민주주의’ 이론을 따르

고 있다. 이는 소비에트의 권위주의체제라는 권력기호가 여전히 카자흐스탄 정치체

제에 직접적인 영향력을 끼치고 있는 것으로 해석된다. 이러한 관점에서 본다면, 

카자흐스탄의 정치적 문화는 소비에트의 정통성과 연결된다. 소연방 시절 집권했던 

공산당 지도자들이 독립 이후에도 여전히 공화국의 대통령으로, 고위 관료로 국민

들을 통치함으로써, 소련식 권위주의적 특성이 여전히 잔존하고 있는 셈이다.168) 

실제로 중앙아시아는 독립 때까지 민주주의 정치를 경험하지 못했으며, 심지어 스

탈린에 의하여 소연방 구성국이 될 때까지도 민족국가로 건설될 수 있는 기회를 갖

지 못하였다. 다시 말해서 유목민으로 초원에서 산재해 살던 카자흐인들이 레닌의 

Miniruty Rights Group, Ibid., p. 4에서 재인용.

167) Ibid., p. 5.

168) 정세진(2009. 5), 독립 이후 중앙아시아 국가 건설과 민족 건설 과정에서 나타난 문화정체성 

특성에 관한 소고 , 󰡔e-Eurasia저널󰡕, Vol .14, pp. 24~25.
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영토 민족 원칙에 입각한 연방제 도입 및 스탈린의 연방공화국으로의 격상 때문에 

현재의 민족국가가 소련시대를 거치면서 탄생한 것이다.

또한 카자흐스탄의 권위주의적 강력한 대통령 중심제는 사실상의 일당지배체제

를 수립하고, 종신대통령을 지향했다는 점에서 소련 공산당 서기장을 정점으로 하

는 소비에트의 당 국가 체제와 유사하다고 볼 수 있다. 이러한 체제상의 유사성은 

지도자들 개인의 선택이나 우연에 의한 것으로 보기는 어려우며, 지도자들의 경험

에 따라 소비에트식 통치스타일을 채택한 결과라고 할 수 있다. 또한 역사적으로 

이 지역에서 근대적인 의미의 국가 건설 경험이 부재하여 나타난 일종의 경험적 답

습의 결과이다.

한편 강력한 대통령제가 형성된 보다 직접적인 이유로는 구소련 말기에 형성된 

정치제도의 영향력을 들 수 있다. 고르바초프의 페레스트로이카와 글라스노스트는 

정치제도의 개혁을 수반하였으며, 이 과정에서 다당제, 의회제, 비밀투표제, 복수후

보제 등의 민주적 절차가 도입되었다. 그러나 이러한 절차적 민주주의 제도 도입의 

이면에는 대통령의 지위와 권한을 강화해야만 하는 정치적 계산이 존재하고 있었

다. 즉 고르바초프의 개혁은 구소련의 민주화라는 명분에도 불구하고 개인권력의 

강화를 위한 것이었으며, 결과적으로 고르바초프 일인지배체제의 확립으로 귀결되

었다. 간단히 말해서 고르바초프는 당 서기장과 의회(최고회의) 의장, 그리고 대통

령을 겸함으로써 당권과 입법권, 그리고 행정권을 모두 관할하는 전대미문의 권력

자가 된 것이다.169) 

한편 중앙아시아의 전통인 ‘씨족 정치’라는 정치 문화가 권위주의적 장기집권체

제 구축에 큰 영향을 미쳤는데, 그 이유는 다음과 같다.170) 중앙아시아 국가들에서 

169) 김인성, op cit., pp. 339~340. 

170) 중앙아시아의 씨족 사회적 성격이 카자흐스탄을 비롯한 중앙아시아는 물론 제3세계 정치에 영향을 

미치고 있다는 주장이 제기되고 있으며, 주요 연구물은 Kathleen Collins, op cit.; S.Frederick 
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종족 정체성이나 종교 정체성보다 더 강한 정치사회적 경제적 동원력과 영향력을 

가진 것이 ‘씨족 정체성(clan identity)’이다. 씨족은 친족관계나 가상의 친족관계가 

핵심이 되는 비공식적인 사회조직이며, 그 속에서 친족관계는 집단구성원들의 유대

와 결속을 일체화하는 기능을 한다. 다시 말해서 씨족은 ‘친족을 기반으로 확장된 

수평적 수직적 관계망으로 구성되는 정체성 네트워크’171)라고 정의할 수 있다. 그

러므로 씨족은 친족이 그 토대가 된 규범 및 신뢰의 문화에 근거를 둔 것임을 알 

수 있다.

카자흐스탄에서는 혈연과 지역에 대한 집착이 만연되어 있었는데 심지어 소비에

트 시대에도 농촌사회에서는 지배적이었다. 피상적인 차원에서 씨족 정치의 지속은 

소비에트 국가가 보여주었던 많은 실패 가운데 대표적인 것이라 할 수 있다.172) 소

비에트가 해체된 이후 카자흐스탄은 민주주의의 제도적 장치들을 도입하고 채택하

는 짧은 이행기를 거치면서 전통적인 씨족적 응집성은 ‘민족적 충성감’, ‘씨족에 기

반한 동원과 지지의 메커니즘’ 양상으로 나타났다.

실례로 나자르바예프 대통령은 자신의 권력에 반대하는 경제개혁 인사들을 제거

한 다음 그 자리에 親대통령 인사들을 등용하여 권력을 공고화하였다. 대통령 일가

는 정보 통제를 위해 언론을 장악하였으며 국가의 주요 수입원이자 경제영역에서 

가장 중요한 에너지원을 운영하고 통제하는 ‘카즈무나이가스(KazmunayGas)’ 또한 

장악하였으며 주요 기업들과 산업시설들을 소유하였다. 나자르바예프 대통령의 장

녀는 주요 언론기관인 하바르 국가뉴스(the Khabar State News Agency), 크트크 

Starr, op cit.; Edward Schatz, Modern Clan Politics: The Power of 'Blood' in 
Kazakhstan and Beyond, London, Unversity of Washington Press, 2004 참고.

171) 강봉구(2009), 현대 중앙아시아의 씨족 정치: 키르키스스탄의 사례 , 󰡔e-Eurasia저널󰡕, Vol. 11, 
p. 49.

172) 김상철(2009), 카자흐스탄 국가 정체성 형성과 특징 , 󰡔e-Eurasia저널󰡕, Vol. 11, p. 38.
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TV 채널(TV Channels KTK), 라캇 TV 채널, 루스코예 라디오(Russkoe Radio)를 

보유하고 있다.

한편 콜린즈는 우즈베키스탄과 키르기스스탄의 씨족정치에 관한 비교연구를 종

합하면서 카자흐스탄의 경우 외국인 투자 확대 등 경제여건의 개선에 따라서 우즈

베키스탄보다는 씨족 정치의 영향을 덜 받으나 그래도 영향을 받는다고 주장하고 

있다.173)

민족 종교 분쟁 없는 안정적인 사회기반도 나자르바예프 대통령의 장기집권을 

상당히 뒷받침해주고 있다. 카자흐스탄은 CIS 국가 중에서 전쟁이나 종교 및 인종 

간의 갈등을 겪지 않은 유일한 국가에 해당한다. 이슬람국가이면서도 다른 종교에 

대한 관용의 폭이 넓은 편이고 이슬람 원리주의자들의 세력은 미약한 편이다. 카자

흐스탄의 집권세력에서도 종교의 영향력보다는 세속의 영향력을 중시하는 터키 모

형을 채택하고 있기 때문에 이란 아프가니스탄 타지키스탄 등지의 이슬람 원리주

의자의 자국 내 침투를 엄격하게 통제하고 있다.

카자흐스탄은 강력한 ‘종교화합정책’으로 세계인의 주목을 끌고 있다. 카자흐스

탄 자신도 중앙아시아에서 종교 간 대화를 가장 먼저 시작했다는 자부심이 대단하

다. 나자르바예프 대통령은 독립 이후 헌법에 종교적 자유를 명시했으며, 종교화합

정책을 지지하고 있다. 덕분에 2001년에는 교황 요한 바오로 2세가 방문하는 역사

적인 성과가 있었고 아울러 2003년과 2006년에는 다민족국가인 점에 착안하여 종

교 간 대화와 화합을 촉구하고 각 종교 간 지속적인 대화와 협력의 기반을 마련한

다는 차원에서 ‘세계 종교인 대회’를 개최하기도 하였다. 이는 9.11 사태 이후 대립

의 양상이 더욱 고조되고 있는 이슬람권과 기독교권 간의 상호 이해증진을 통해 중

동 이슬람 유대교 분쟁해결 등을 희망하는 세계 종교계 인사들의 소망을 표명하는 

173) Kathleen Collins, op cit., pp. 298~304.
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계기를 마련함으로써 카자흐스탄의 국제적 지위 향상에도 기여하였다. 다민족 간의 

특성인 다양성을 존중하는 문화 및 정부정책으로 안정적 사회분위기 조성이 가능

한 것으로 평가된다. 

4. 권위주의 하 정치안정의 지속 전망

상기의 논의를 통해 소비에트 연방에서 가장 마지막으로 독립한 카자흐스탄이 

어떻게 연성 권위주의에서 강성 권위주의 또는 권위주의적 장기집권체제로 발전

되었는지, 그리고 그러한 체제로의 발전을 가능케 한 동인들은 무엇인지를 살펴

보았다.

법적 제도적 측면에서 볼 때, 나자르바예프 대통령은 재임 20여 년 동안 헌법의 

제정과 수정을 통해 우선 대통령직의 권한 강화를 추진하였으며, 이후 정당법 및 

선거법의 제정과 개정을 통해 야당세력의 약체화 및 의회 진출을 억제하는 등의 방

법을 통해 의회를 장악하였다. 그리고 2007년에는 헌법 개정을 통해 초대 대통령

인 자신의 대통령 종신직을 제도화하였다. 따라서 이미 우즈베키스탄의 카리모프 

대통령과 함께 독립 후 경쟁적으로 장기집권하고 있는 대통령인 나자르바예프는 

건강과 대통령직 수행의지가 있는 한 일단은 2017년까지 그리고 원할 경우 그 이

후에도 대통령직을 수행할 수 있게 되었다.

이러한 법적, 제도적 측면에서 나자르바예프 대통령이 권위주의적 장기집권체제 

구축할 수 있게 한 동인들은 다양한 측면에서 분석해볼 수 있으나 본 논문에서는 

정치 경제 사회 문화적 측면으로 국한하여 살펴보았다.

우선 정치적 측면에서 권위주의적 장기집권체제를 발전시킨 요인은 소련정치의 

유산, 나자르바예프 대통령의 권위주의적 리더십 스타일, 정치 엘리트의 담합과 시
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민사회의 미발달 등을 분석하였다. 이 요인들이 모두 중요하나 초기 체제이행 과정

에서 역시 중요한 역할을 한 것은 소련의 유산이라 할 수 있는데 이는 소련 말기 

카자흐스탄 지도부가 그대로 독립 카자흐스탄 집권세력을 형성하여 일종의 기득권 

유지를 위한 엘리트 담합정치를 할 수 있는 있었다는 점이고 이를 위해 최고 지도

자인 나자르바예프 정부의 집권화에 협력하였다는 점이다. 또한 나자르바예프 대통

령의 권위주의적 리더십도 권위주의적 장기집권체제의 발전에 큰 역할을 하였다. 

이는 나자르바예프 대통령이 항상 1인자를 지향하면서 체제전환과정에서 산적한 

문제 해결 및 경제발전을 위해 강력한 리더십의 구축이 필요하다고 주장하면서 경

쟁자의 부상, 강력한 야당세력, 시민사회의 발전, 언론자유 등을 허용하지 않은 정

치를 수행해온 것이 증명해주고 있다.

경제적 측면에서 볼 때, 카자흐스탄의 에너지자원 수출 및 외국인투자 유치를 

통한 막대한 외환 유입, 그리고 여타 중앙아시아 국가들에 비해 비교적 폭넓은 경

제개혁은 중앙아시아 국가들에서 가장 높은 경제성장률을 가져다주었고, 이는 나자

르바예프 대통령과 집권세력에 대한 높은 지지율의 배경이 되었다. 이러한 높은 지

지율을 정당법, 선거법을 통해 교묘히 의회 선거에 반영시킴으로써 집권 여당의 압

승을 가져왔고, 이는 나자르바예프 대통령이 원하는대로 헌법 수정 및 법률 제정을 

할 수 있는 기회를 제공해주었다.

한편 사회 문화적 측면에서 볼 때 씨족 정치(clan politics)의 전통, 신민적 정치

문화, 이슬람문화 등도 카자흐스탄에서 권위주의적 장기집권체제가 구축될 수 있는 

주요 요인으로 작용하였다. 즉 상기한 세 가지 요인이 상호 작용하여 형성시킨 중

앙아시아 특유의 정치문화, 즉 가부장적 전통, 권위에 대한 순응성, 권위 및 연장자

에 대한 존경과 복종, 취약한 민주적 기구 등은 카자흐스탄에서 국민들의 큰 저항 

없이 권위주의적 장기집권체제가 형성될 수 있는 동인으로 작용하였다. 또한 카자

흐스탄은 이슬람국가이면서도 다른 종교에 대한 관용의 폭이 넓어 종교 및 인종 간
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의 갈등이 없는 것도 나자르바예프 정부가 큰 정치적 혼란 없이 권위주의적 장기집

권체제를 구축하는 데 기여하였다.

현재까지 나자르바예프 대통령은 무리 없이 정권을 유지해왔다. 인접국 키르기

스스탄의 색깔혁명으로 칭하는 시민혁명의 영향도 받지 않으면서 권위주의적 장기

집권체제를 순조롭게 발전시켜왔다. 그렇다면 향후 카자흐스탄 정치는 어떻게 전개

될 것이며, 권위주의적 장기집권체제는 계속 유지될 것인가? 상기의 법적, 제도적 

장치 및 정치 경제 사회 문화적 동인들을 고려해볼 때, 카자흐스탄의 권위주의적 

장기집권체제는 당분간 큰 변동이 없을 것으로 보인다. 단지 2010년 OSCE 의장국

을 수임하게 됨에 따라서 나자르바예프 대통령은 정치 경제적 개혁을 점진적으로 

추진할 가능성이 있으며, 특히 경제분야의 경우 2010년 초에 도입되는 러시아, 벨

라루스와의 관세동맹, WTO 가입 추진 등으로 인해 시장경제로의 개혁의 폭과 세

계경제로의 편입이 확대될 것이다. 그럼에도 불구하고 정치적으로는 권위주의적 장

기집권체제의 기본 골격은 유지될 것으로 보인다.

물론 나자르바예프 대통령이 1940년생으로 2009년 현재 69세인 점, 그리고 아

직 후계문제에 불확실성이 존재하는 점 등은 향후 카자흐스탄 정치의 발전방향에 

대한 정확한 예측을 어렵게 하고 있다. 그러나 나자르바예프 대통령의 급격한 건강

이상이 없는 한 당분간은 나자르바예프 대통령의 권위주의 정치에 큰 변동이 없을 

것 같다. 이를테면 2009년 6월 22일 나자르바예프 대통령은 집권 20주년을 맞이하

는데, 2012년 대통령 선거를 앞두고 줄곧 나자르바예프 대통령의 후계자에 대한 논

의가 진행되었지만 뚜렷한 방향성은 보이지 않고 있다.174) 나자르바예프 대통령의 

장녀 다리가(Dariga Nazarbaeva)가 유력한 후계자로 지목되고 있으나 최근의 움직

임은 나자르바예프 대통령의 2012년 대선 출마가 예상되고 있다. 2009년 10월에는 

174) 나자르바예프는 콜빈의 후임으로 1989년 6월 22일 카자흐스탄 공산당 제1서기에 임명되었다.
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나자르바예프 대통령이 프랑스 사르코지 대통령과의 회담 이후 가진 기자회견에서 

자신의 종신집권은 이미 헌법에 명시되어 있다고 발언함으로써 종신집권에 대한 야

욕을 분명하게 내비쳤다. 그러나 나자르바예프 대통령은 2012년 선거를 계기로 후

계체제를 구축, 국부로서 이미 헌법 수정을 통해 제도화시킨 초대 대통령의 권위와 

권한을 최대한 활용하면서 정치적 영향력을 계속 유지하려고 할 가능성도 배제하

지 못한다.

결론적으로 카자흐스탄은 나자르바예프 대통령의 리더십 또는 후계정권 하에서 

여타 중앙아시아 국가들보다 정치적 안정 및 지속적인 경제성장을 유지하면서 발

전해갈 것으로 전망된다. 이는 상기한 바와 같은 여러 요인은 급격한 정치변동을 

어렵게 할 것이고 풍부한 에너지 지하 자원은 카자흐스탄의 지속적인 경제성장의 

동력으로 작용할 것이기 때문이다.
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중앙아시아는 우리 정부가 추진하고 있는 소득 2만 달러 시대의 조기 달성과 지

속적인 경제발전을 위해 상호 호혜적인 협력이 필요한 지역이다. 

중앙아시아 국가들 가운데 특히 카자흐스탄은 인구, 경제력, 영토크기, 지정학적 

환경 등을 고려해볼 때 우즈베키스탄과 더불어 중앙아시아의 중심국가이자 발전잠

재력이 가장 높은 국가이다. 실제로 카자흐스탄은 정치적 안정 속에 2000년대 들

어 시장주의적 개방정책을 통한 유리한 투자환경 조성과 대규모 외국인투자 유치, 

비교적 빠른 시장개혁 속도와 더불어 국제유가 상승에 따른 석유수출 증대, 산업생

산, 투자 및 소비의 건실한 증가 등에 힘입어 2000~07년 동안 연간 10%에 달하는 

고도 경제성장을 이룩하였다. 그러나 2007년 여름, 금융권을 중심으로 시작된 신용

경색에 이어 2008년 가을에 불어닥친 국제 금융위기 및 석유를 비롯한 원자재가격 

하락으로 인해 경제가 크게 위축되었다. 2008년에 카자흐스탄의 경제성장률은 

3.2%로 크게 둔화되어 다른 중앙아시아 국가들보다 저조하였다.175) 카자흐스탄 경

제는 현재 국제경기 변동에 민감한 에너지자원 및 농산물의 수출에 절대적으로 의

존하고 있기 때문에, 경제 전망 역시 향후 세계경제의 흐름에 따라 변화될 것이다. 

물론 아직까지 카자흐스탄이 세계 경기변동에 민감한 에너지 및 원자재의 수출에 

의존하는 후진적인 경제구조를 보유하고 있다는 점을 부인할 수 없기 때문이다. 다

만 중장기적으로 볼 때 카자흐스탄의 국내외 정치 및 경제적 환경이 긍정적으로 작

용할 것이라고 판단된다. 보다 구체적으로는 우선 최근 카자흐스탄 경제성장의 원

동력이 되는 국제 에너지 및 원자재 가격이 일시적으로 하락할 수는 있겠지만, 과

거와 같이 유가가 배럴당 20~30달러 이하로 떨어질 위험 요인은 거의 없을 것이란 

점이다. 또한 조만간 카자흐스탄이 WTO에 가입할 것으로 보여, 카자흐스탄의 시

장개방과 무역자유화 정도가 한층 심화되어 무역 및 투자 환경이 더욱 개선될 것으

175) E’konomicheskie Novosti(2009. 2. 19).
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로 예상된다는 점이다. 어쨌든 향후 카자흐스탄 경제는 세계 경제위기의 여파로 인

해 2~3년 정도 성장률이 둔화될 것으로 예상되지만 중국, 러시아, 인도 등 신흥 경

제대국들과 인접하고 있어 2020년까지 연평균 6%대의 경제성장률을 달성할 수 있

을 것으로 전망된다. 이에 따라 카자흐스탄은 높은 성장성과 시장성을 보유한 신흥 

무역 및 투자 대상국으로 부상할 것으로 보인다. 그러므로 카자흐스탄은 일시적인 

위기를 극복하고 앞으로도 지속적인 성장을 계속하면서 중앙아시아의 경제적, 외교

적 허브국가로 입지를 강화할 것으로 전망된다. 

이러한 점에서 한국과 카자흐스탄의 보다 실질적이고 상호 호혜적인 협력은 여

러 가지 어려움 속에서도 양국의 노력 여하에 따라 향후 많은 진전이 있을 것으로 

전망된다. 이를 위해서는 무엇보다 서로를 이해할 수 있는 폭과 깊이를 심화시켜 

나가는 것이 급선무다. 이러한 의미에서 현재 카자흐스탄을 보다 심층적으로 이해

하기 위해 카자흐스탄의 엘리트, 정책결정과정, 권위주의체제에 대한 정보와 적절

한 접근방식이 중요하다.

먼저 카자흐스탄 엘리트 구조에서 혈연과 지역에 기반한 전통적 요소는 현대에 

이르러 많이 약화되었지만 여전히 무시할 수 없는 영향력을 가지고 있다는 것이 일

반적인 분석이다. 따라서 한국의 대카자흐스탄 인적 네트워크 구축은 이러한 전통

적 요소를 고려하며 접근하는 것이 필요하다. 그렇지 않을 경우 서로 다른 전통적 

요소의 배경을 가진 세력 간의 경쟁으로 외교, 비즈니스 등의 일이 순조롭게 진행

되지 않고 적지 않은 장애물을 만날 가능성이 농후하다.

2000년 이후 카자흐스탄에 새롭게 형성된 엘리트 집단의 권력기반은 대통령과

의 지근거리 정도, 경제적 부의 축적 여부 등 두 가지 요소로 압축 설명할 수 있다. 

따라서 카자흐스탄 상위 엘리트 집단과의 관계 설정은 위의 두 가지 요소에 전통적

인 지역, 혈연적 요소를 가미해서 인맥지도를 그려가는 것이 보다 효과적일 것이라

고 생각한다. 
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카자흐스탄 엘리트 집단의 특징은 개인적 충성과 혈연이 전문성보다 중요하며 

엄격한 상명하달식 위계질서 속에서 작동하고 있다. 따라서 매우 폐쇄적이며 위압

적이기까지 하다. 정도가 약하기는 하지만 비즈니스 엘리트 사회도 이러한 특징은 

비슷한 것으로 알려져 있다. 따라서 대통령의 신임과 경제적 부의 기반이라는 요소 

위에 혈연, 지역 등 전통적 요소가 어떻게 연결되어 있는지를 먼저 파악하는 것이 

폐쇄적인 엘리트 집단과의 관계를 구축하는 데 있어 매우 중요한 사전작업이 될 것

이다. 

또한 지배 엘리트 집단의 인적 구성과 자원 변화가 심하다는 점 또한 중요한 고

려 사항이다. 카자흐스탄의 핵심 엘리트 그룹 간 경쟁은 짧은 기간 내에도 전체적

인 판도가 바뀔 만큼 변화와 부침이 심하다. 이는 대통령을 중심으로 한 엘리트 간 

경쟁양상에 따라 엘리트 충원과 퇴출, 힘의 역학관계가  빈번하게 발생하기 때문이

다. 이러한 특성을 고려할 때 몇몇 관료나 측근인사에 대한 과도한 의존이나 신뢰

는 오히려 위험할 수 있다는 사실을 고려해야 한다. 

또 다른 차원에서 나자르바예프 대통령이 육성시킨 친위 엘리트 그룹들이 향후 

정국불안의 진원지가 될 가능성이 크다는 지적이 제기되고 있다. 시간이 흐를수록 

나자르바예프 대통령을 떠받쳐온 엘리트 집단들이 분화되기 시작하면서 엘리트 간 

충돌이 점차 격화되고 있다. 나자르바예프 대통령의 물리적 나이를 고려할 때 후계

구도를 둘러싼 엘리트 집단 간 경쟁과 갈등이 점차 수면 위로 부상하게 될 것이다. 

그러나 현재까지 엘리트 간 경쟁과 충돌을 흡수할 공식적, 제도적 차원의 메커니즘

은 매우 미흡한 단계에 머물고 있다는 점이 위협요소로 거론되고 있는 것이다. 엘

리트 간 경쟁을 합법적인 제도나 기구 차원으로 끌어들이지 못하고 계속해서 대통

령 1인이나 배후의 비공식적 합법행위에 의존한다면 카자흐스탄 정국은 위기를 맞

이할 가능성이 크다. 이러한 점은 향후 정권교체 또는 후계자 승계과정에서 필연적

으로 다가올 국가적 위험도에 대해 준비해야 한다는 점을 시사해주고 있다. 따라서 
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국가위험도 관리차원에서 이에 대한 면밀한 분석과 대비가 필요하다.

현대 카자흐스탄의 주요 엘리트 집단은 대통령을 정점으로 개인적 충성과 친분

이라는 원칙에 의해 재구성되고 있으며 강력한 실용주의적 이익관계에 따라 상대

와 거래하려는 행태를 보이고 있다. 그 결과 전반적으로 비공식적인 음성정치가 공

식적인 정치를 능가하고 있는 것이 현재 카자흐스탄의 현실이다. 

이러한 카자흐스탄의 정치환경에서 성공적인 기업활동의 필수조건은 정치적 후

원관계 구축이다. 정치권력과 경제권력은 상호 입지를 강화시켜주는 공생관계 원리

에서 작동하고 있다. 카자흐스탄에서 비즈니스에 성공하려면 국가권력을 배경으로 

해야 하며, 그 권력의 정점에 나자르바예프 대통령이 있다. 따라서 권력 핵심과의 

핫라인이 설정되고 후원관계가 성립되어야만 정치, 경제적 이익이 보장되는 것이 

현실이다. 카자흐스탄 핵심 엘리트 세력과의 관계 구축과정에서 중간 관료들은 언

제 교체될지 모르는 자신의 짧은 운명을 의식해 커미션을 조급하게 요구하는 경향

이 있다. 이 경우 그들의 요구를 적절히 제어하면서 권력 핵심과의 직접 대화를 우

선시하는 것이 관계 설정의 안정성을 높일 수 있는 방안이다.

이러한 맥락에서 현재 카자흐스탄의 주요 엘리트 집단을  1순위 상위 세력집단

(혈족과 비혈족 그룹), 2순위 세력집단, 3순위 세력집단의 업무범위와 성격을 먼저 

파악하고 이에 맞게 대응할 필요가 있다. 이러한 사전지식이나 분석 없이 접근한다

면 오히려 인맥 구축에 혼선을 초래할 수 있기 때문이다. 적어도 1순위 그룹과의 

확실한 관계 구축이 우선되어야 하며 다음 수순으로 매끄러운 업무추진을 위해 실

무적인 엘리트 그룹인 2, 3순위 세력들과 관계를 구축하는 것이 보다 효과적이라는 

지적이다.

대외정책을 중심으로 살펴본 카자흐스탄 정책결정과정의 메커니즘은 다음과 같

은 시사점을 주고 있다. 일반적인 국가들과 마찬가지로 카자흐스탄 역시 다양한 제

도적, 비제도적 요인들이 상호작용 하면서 정책결정과정에 경쟁적으로 영향을 미치
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고 있다. 그러나 결정권의 최고 정점은 역시 대통령 기구의 압도적인 영향력 하에 

있으며 여타 해당 부서는 실무적인 차원에 머물러 있는 것으로 파악되고 있다. 비

제도적인 차원에서도 보더라도 대통령의 개인적 특성이 대외정책결정과 집행과정 

전반에 걸쳐 무소불위의 장악력을 가지고 있다. 따라서 대통령 기구는 물론 대통령

의 개인적 특성, 철학, 성향, 출신, 행동양식에 대한 면밀한 연구가 정상 간 회담을 

비롯한 외교관계 구축에서 우선 고려되어야 할 사항이다. 

결론적으로 다양한 제도적, 비제도적 요인들은 상호작용을 하면서 카자흐스탄 

대외정책결정과정에 변수로 작용하고 있다. 그러나 법과 제도보다도 우선하는 유일

한 권력을 가진 최고 결정기구는 대통령이며 그밖의 요인들은 하위 결정구조와 실

무적인 차원에 머물러 있다는 점이 카자흐스탄 대외정책결정과정의 주요 특징이라

고 설명할 수 있다. 비제도적인 차원에서도 대통령의 개인적 특성이 대외정책결정

과 실행 전반에 걸쳐 결정적인 영향력을 가진다. 따라서 한국의 대카자흐스탄 정책

은 정상외교와 상위 핵심기구 차원의 접근이 효과적일 것으로 보인다. 이를 위해 대

통령의 법적 권한과 개인적 특성은 물론 그 주변 보좌기구의 권한과 인적 구성을 

면밀히 분석한 후 대화를 모색하는 것이 양국관계 발전에 필요할 것으로 보인다. 이

를 바탕으로 정상간 정기적인 대화채널 유지와 해당 부서들의 실무대화를 병행하는 

것이 보다 효과적인 접근법이 될 수 있다는 점을 카자흐스탄의 정책결정과정은 시

사하고 있다.

왜냐하면 해당 부처 차원의 실무대화만으로는 카자흐스탄과 같은 강력한 대통령 

1인 중심의 권력구조에서는 크게 효과를 발휘하기 어렵기 때문이다. 따라서 카자흐

스탄 대통령의 대외정책 방향과 개인적 성향, 주변 핵심 엘리트들의 역학관계와 후

계구도 등을 고려하면서 상호 호혜적인 현안을 제안하고 실현시켜나가는 전략이 필

요하다. 특히 카자흐스탄은 개방적인 대외정책을 전개하고 있어 장기적으로 한국의 

유라시아 외교거점이 될 수 있다는 점에서 보다 적극적인 관계 설정이 필요하다. 
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권위주의라는 카자흐스탄 정치체제에 대한 연구를 통해서도 우리는 다음과 같은 

사항을 고려해야 한다. 2009년 5월 한국과 카자흐스탄은 “제반분야에서 포괄적 협

력을 확대하는 ‘전략적 동반자(strategic partnership)’ 관계”로 양국 관계를 격상시

키기로 합의하였다. 아울러 인프라 건설, 농업, IT, 환경, 문화 등 잠재력이 있는 산

업분야 및 에너지 자원 분야에서 양국 간 구체적인 협력방안을 담은 󰡔실질협력 증

진을 위한 행동계획󰡕을 채택하였다. 이러한 협정은 한국외교가 ‘신아시아 외교 구

상’을 중앙아시아를 포함한 유라시아로 확대할 수 있는 기반을 조성하였을 뿐만 아

니라 경제 통상 에너지 자원 등의 분야에서 협력을 더욱 확대할 수 있는 기반을 

강화하였다는 의미가 있다.

한국과 카자흐스탄의 새로운 관계 설정이 구체적인 결실을 거두면서 양자간 전

략적 협력이 심화 확대되기 위해서는 어떠한 정치적 접근이 필요한지 요약하면 다

음과 같다.

우선 우리 정부는 정경(政經) 분리적인 접근방법을 견지할 필요가 있다. 상기한 

바와 같이 카자흐스탄은 독립 후 3권 분립에 기초한 대통령 중심제 헌법을 채택하

면서 민주주의 및 시장경제를 지향하는 체제전환을 모색해왔으나, 독립 후 정권교

체가 부재한 가운데 권위주의적 장기집권체제가 구축되어왔다. 그리고 이러한 권위

주의적 장기집권체제는 법적, 제도적 그리고 사회 문화적 요인 등 복합적 요인들에 

의해 형성, 발전된 정치체제여서 매우 안정적이라는 평가를 받고 있다. 따라서 우

리 정부는 중아아시아 국가들의 국내 정치문제에 대한 명시적인 견해 피력을 자제

하면서 경제 통상, 에너지 자원, 문화 예술 등 비정치적 분야에서의 협력 확대에 

주력할 필요가 있다.

그리고 카자흐스탄은 여타 중앙아시아 국가들과 마찬가지로 일부 정치 엘리트 

집단의 권력 독점, 경제력 독점 현상이 심하고 아직도 ‘정치통수(politics-in com-

mand)’ 현상이 두드러진 사회이다. 따라서 최고 지도자 및 고위 정치 엘리트들의 
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국내외정책에 대한 영향력이 절대적인 국가이다. 이는 정상간, 고위급 정부인사 간

의 교류 확대와 신뢰증진이 양국관계에 매우 중요한 역할을 할 것임을 말해주고 있

다. 따라서 우리 정부는 카자흐스탄과 정상 간은 물론 고위급 인사 교류를 더욱 확

대시킬 필요가 있으며, 인적 네트워크를 광범위하게 구축하는 방안을 마련하여 실

행해나갈 필요가 있다.

이와 더불어 현 상황에서 나자르바예프 대통령이 2012년 대선에 출마할 가능성

이 많으나 후계자를 내세우고 자신은 싱가포르의 리콴 유 전 총리처럼 국부로 추앙

받으면서 수렴청정하는 역할을 선택할 가능성도 배제하지 못한다. 또한 나자르바예

프 대통령이 1940년생임을 고려해볼 때, 나자르바예프 대통령의 2012년 대선 출마 

여부와 상관없이 향후 후계투쟁은 불가피할 것으로 보인다. 따라서 향후 나자르바

예프 대통령의 후계구도 및 그 역학관계, 그리고 정치 경제 외교적 함의에 대한 체

계적이고 심층적인 연구와 대비가 필요하다. 

아울러 우리가 고려해야 할 또 한 가지 요소는 카자흐스탄의 권위주의적 장기집

권체제는 단중기적으로는 정치적 안정요인으로 작용하고 있지만 중장기적으로는 

정치적 불안정 요인으로 작용할 가능성이 크다는 점이다. 특히 정치안정의 핵심 요

소가 나자르바예프 대통령임을 고려해볼 때, 머지않아 탄생할 포스트 나자르바예

프 체제 하에서의 정치적 안정을 확신할 수 없는 형편이다. 실제로 포스트 나자르

바예프 체제는 정치적 불안정요인을 갖고 있다. 즉 카자흐스탄의 권위주의적 장기

집권체제는 한편으로는 법적, 제도적 방법을 통하여 제도화되었지만, 다른 한편으

로는 나자르바예프 대통령을 포함한 집권세력의 정치 경제 권력의 독점을 통하여 

유지되고 있다. 집권세력들은 장기집권을 위해 주요 언론들을 직 간접적으로 장악

해 반정부 언론활동을 못하게 했으며, 야당을 포함한 반정부세력의 활동공간을 축

소시켜왔다. 또한 권위주의적 장기집권체제는 불가피하게 관료들의 부정부패와 부

의 편재현상을 심화시키고 있다.
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따라서 정치체제의 역동성과 부정부패의 축소 없이는 에너지 자원 의존 경제인 

카자흐스탄의 지속적인 경제성장을 담보할 수 없을 것이다. 또한 국민들의 참여적 

정치문화는 점차 강화될 것이고 이에 따라서 나자르바예프 및 포스트 나자르바예

프 정부는 국민들의 정치적 참여를 확대시켜나가는 정치개혁을 불가피하게 추진해

야 할 것이다. 당장 2010년 OSCE 의장국 수행은 외부적으로 민주주의를 확산시키

라는 압력을 증대시킬 것이다. 또한 나자르바예프 장학생으로 불리우는 볼라샥의 

수혜자들도 단기적으로 체제의 역동성과 능력을 증대시키는 세력의 역할을 하겠지

만 중장기적으로는 권위주의적 장기집권 체제의 변동을 촉진하는 불안정세력으로 

변화될 가능성도 있다.

이상과 같이 우리는 카자흐스탄의 정치 엘리트, 대외정책결정과정 및 권위주의

적 장기집권체제의 동인에 대해 살펴보면서 카자흐스탄의 통치체제와 의사결정구

조 등에 대한 이해와 인식의 지평을 넓힐 수 있었다. 카자흐스탄이 고도의 권위주

의적 정권이며, 상층 엘리트들의 역할이 절대적이라는 점을 감안하면, 정상 등 고

위급 간 정치적 유대 강화 혹은 인적 네트워크를 확대하여 원활한 카자흐스탄 진출

여건을 조성하는 것이 매우 중요하다. 한국과 카자흐스탄의 협력에서 정상 간 개인

적 친분과 유대관계의 역할이 대단히 중요하다는 점은 2009년 5월 이명박 대통령

의 카자흐스탄 방문 시 받은 환대에서도 입증된 바 있다. 그렇다면 우리 한국이 카

자흐스탄과 전략적 동반자 관계에 걸맞게 정치 외교적인 관계 강화뿐만 아니라 에

너지자원 분야를 비롯한 경제협력을 전면적으로 확대 발전시키기 위해 구체적으로 

무엇을 할 수 있고 또 무엇을 해야 할 것인가? 아쉽게도 우리 한국은 막강한 군사, 

외교 및 경제력을 보유하고 있는 미국, 중국, 러시아와는 달리 카자흐스탄과의 인

적 네트워크 확대를 위해 보유하고 있는 가용자원이 극히 제한되어 있기 때문에 현  

단계에서 추진되고 있거나 쉽게 추진할 수 있는 일부터 착실히 실천해 나가는 것이 

중요하다.  
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이러한 점에서 우선 한국과 중앙아시아 국가들 간의 외교 및 경제협력 확대를 

목표로 추진되고 있는 한 중앙아시아 협력포럼 의 내실을 기하는 것이 필요하다. 

그동안 한 중앙아시아 협력포럼은 세 차례(2007년 11월, 2008년 12월, 2009년 12

월) 개최되면서 참여규모도 확대되었으나, 내실을 기하고 내용도 알차게 정비할 필

요가 있다. 이를 위해 현재 한국과 중앙아시아 5개국의 외교부 차관을 수석대표로 

하고 있는 이 포럼이 점차 부총리 및 총리급 수준의 정례회담으로 격상될 필요가 

있다. 또한 한국과 카자흐스탄 양국의 경제부처 간의 정례적인 협의체도 상설화하

여 금융, 산업 등 경제 제반분야의 협력을 강화할 필요가 있다. 이러한 포럼과 협의

체의 활성화는 카자흐스탄을 비롯한 중앙아시아 국가들과의 상호 신뢰를 구축하고 

상호 호혜적인 협력을 추진하는 데 윤활유 역할을 할 것이다. 

둘째, 현재 한국에 우호적인 1세대 지도자의 성향을 2세대로 지속시키기 위해서

는 정계 재계 관계 핵심 지도층 및 차세대 리더를 중심으로 다양한 교류채널을 확

대해야 한다. 이는 최근 30대를 중심으로 한 카자흐스탄 엘리트들 가운데는 주로 

유럽과 미국 등에서 유학한 사람들이 다수이며, 1994년 이후 지금까지 카자흐스탄

의 해외유학생들 가운데 한국에 유학온 수가 0.9%에 불과하다는 것은 우려스러운 

점이다. 특히 현 나자르바예프 대통령을 비롯하여 한국에 매우 우호적인 1세대들이 

정치 일선에서 물러나고 서방에서 유학한 2세들이 집권하거나 요직에 등용될 경우, 

우리 한국의 대카자흐스탄 협상력은 많이 약화될 것으로 보이기 때문이다. 이러한 

문제를 해결하기 위한 방안으로 우선 카자흐스탄 현지에 한국대학을 설립하여 기

술교육은 물론 한국학 교육에 대한 체계적이고 지속적인 연구가 이루어질 수 있도

록 지원하는 방향을 고려해볼 필요가 있다. 또한 한국에서 카자흐스탄의 부족 지도

자 혹은 전 현직 관료를 대상으로 지한파를 만들고 친한파 싱크 탱크(Think Tank) 

그룹을 민간차원에서 지원하는 것도 하나의 방법이다. 아울러  젊은 카자흐스탄 엘

리트들을 한국으로 초청하여 경찰대학교, 3군사관학교, 세무대학교, 과학기술대학
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교 등 국립  특수목적대학교에서 위탁교육시킴으로써 장기적으로 지한파를 육성하

는 방안도 적극 고려할 필요가 있을 것이다. 

셋째, 한국과 카자흐스탄 양국 기업인들 간의 한 카자흐스탄 비즈니스 포럼 을 

구성하여 정례화하고 점차 그 규모를 확대할 필요성이 있다. 러시아, 일본, 터키 등

은 이미 이러한 비즈니스 포럼을 적극 활용하면서 신뢰구축과 경제협력의 확대를 

꾀하고 있다. 한 카자흐스탄 비즈니스 포럼을 구성할 때 카자흐스탄에 거주하는 고

려인 10만 명에 대해 특별한 지원책이 시급한 상황이다. 고려인들은 소수민족의 특

성상 정계보다는 주로 재계에서 활발한 활동을 펼치고 있기 때문에 한민족 네트워

크 구성차원에서 체계적인 지원이 필요하다. 

넷째, 최근 결성된 중앙아시아태권도연맹(Центрально-АзиатскийСоюз 

Таэквондо) 을 적극적으로 지원하여 한국과 카자흐스탄의 협력을 대폭 증진할 

수 있는 기반으로 활용할 필요가 있다. 중앙아시아태권도연맹은 현재 한국인이 회

장을 맡고 있는 아시아태권도연맹 산하기구로서 2009년 5월 우즈베키스탄 타슈켄

트에서 결성되었다. 이 연맹은 형식상 중앙아시아인들의 자발적인 분위기 속에서 

결성되었으나, 내용상 한국태권도협회의 노력과 지원에 의해 구성되었다고 볼 수 

있다. 우즈베키스탄 무도협회 총재 겸 현 우즈베키스탄 대통령 경호실장인 아하트 

나시로프(Akhat Nasirov)가 이 연맹의 초대회장을 맡고 있으며, 카자흐스탄을 포함

한 중앙아시아 5개국 태권도협회 회장과 한국인 등 총 6명이 부회장직을 맡고 있

다. 이들은 모두 각국의 정계 재계 스포츠계에 광범위한 네트워크를 형성하고 있

으면서, 해당 국가 내에서 영향력이 매우 높은 인사들이다. 특히 카자흐스탄의 샴

사트 이사베코프(Shamsat Isabekov) 현 국회의원도 이 연맹의 부회장 명부에 올라  

있다. 따라서 한국정부는 중앙아시아태권도연맹이 가칭 ‘중앙아시아 태권도 오픈대

회’를 정례화하여 중앙아시아 전역에 태권도를 확대 보급할 수 있도록 하는 한편, 

다른 한편으로는 이 기구를 적절히 활용하여 카자흐스탄을 비롯한 대중앙아시아 
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인적 네트워크를 확장해나가야 할 것이다.

끝으로 국회차원의 의원 외교와 통상정책 협의채널을 강화해야 한다. 현재 한

카자흐스탄 간에는 의원교류협의회를 통한 정치권의 교류채널이 있지만, 이는 주로 

단순히 의례적이고 친목적인 협의체의 성격이 강할 뿐 아니라 지속성을 갖지 못하

는 경우가 대부분이다. 주로 일회성 방문행사로 끝날 것이 아니라 지속성을 가질 

수 있는 제도적 방안을 모색할 필요가 있다. 
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Executive Summary

The Political Elite and Power Structure of Kazakhstan

Jae-Young Lee et al.

This study analyzes the Political Elite and Power Structure of the Central Asian 

nation of Kazakhstan. After the Soviet Union collapsed in 1991, Central Asians had 

to face the confusion resulting from their introduction to Capitalism and Democracy 

based on US values, while being out of favor with the international community. 

However, Central Asia soon attracted global interest as it was found to possess 

abundant resources such as Oil, Natural Gas, and Minerals and the potential for 

development, and most countries in the region are concerned with improving 

economic relationship and cooperations with South Korea. As Kazakhstan has the 

most powerful economy among the Central Asian republics, it is expected to 

become a regional economic and diplomatic ‘hub’ by soon overcoming the recent 

recession resulting from the global financial crisis and the drop in oil prices.

Following the announcement of a ‘New Asia Diplomacy’ by President Lee 

Myung-bak, Korea formed a strategic partnership with Kazakhstan in 2009. To 

improve economic cooperation with Kazakhstan, the most important thing is to 

understand the dynamics of its power structure, which influence the decision- 

making process concerning international policy; and the group of elites that create 

cliques and clans upon which government is founded on. There are many studies 

and research about the elite of Kazakhstan and their power mechanism that were 
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done in foreign countries, which displayed much interest on communist, Islam, and 

non-American influences. However, not many studies have succeeded in looking 

deep into internal workings of Kazakh political power. Such is why the results of 

this study contributes greatly Korea's purpose of improving mutual and horizontal 

cooperation with Kazakhstan.

This study consists of five sections. First section is an introduction to explain the 

purpose of this report, and second section covers the political elites of Kazakhstan 

and their characteristics. The third is the international policy and decision-making 

mechanisms of Kazakhstan based on systemic and non-systemic factors, and the 

fourth deals with authoritarianism, the source of its power, and its rule. Final section 

provide a political implications for the Korea government attempting to make 

inroads into Kazakhstan’s economy.  

The political elites still have the ultimate power in the process of making policy 

decisions, even if we take into consideration that their political leverage has 

weakened in recent years. President of Kazakhstan represents the apex of political 

power having not only individual allegiance but also maintaining close relations with 

the group of elites, where informal ‘command by voice’ is dominant over formal 

governmental rule. Furthermore, the society of elites have characteristics of being a 

fundamental mechanism of power of the president. In these days, however, elites are 

becoming divided as competition and struggle rages over who will come to power 

after President Nazarbayev steps down from the presidency.

International policy decision of Kazakhstan is also dominated by the president, 

and it's mechanism is based on both systemic, and non-systemic factors. President is 

supreme and paramount in the decision-making process, and other departments of 

administration or national assembly are basically relegated to implementing policy at 

the working-level. Also, individual character, tendencies, and even the ancestry of 
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President have important effects in the process of decision-making related to 

international policy. Thus, the study of the Kazakh power structure and the 

paramount will of the president will has priority in our understanding of Kazakhstan 

for creating closer diplomatic relations.  

After independence, Kazakhstan adopted the presidential system based on 

separation of the powers of the executive, the legislature, and the judiciary; and 

sought transition to a free-market system and democracy. However, absence of 

political power for a long time leads to authoritarianism by the long-term seizure of 

power by dictator. This system is influenced by the complexity of societal-cultural 

characteristics and legal and institutional factors, and has actually been evaluated as 

being very stable, at least for Kazakhstan. Also, as the president, top politicians, and 

the elite group in their political system have absolute powers in decision-making; it 

seems inevitable a struggle will unfold in choosing a leader who will succeed 

Nazarbayev after he retires due to old age.  

As explained above, and given the power of the elites and authoritarianism in 

Kazakhstan, the most important implications for Korea government is the expansion 

of networks into top echelons of Kazakh society and strengthening political ties with 

them. Then, Korea can formulate a national strategy for cooperation with 

Kazakhstan, which is then expected to serve as the base from which to gain access 

to the rest of Central Asia. 

First, the ‘Korea-Central Asia Cooperation Forum’ annual meeting will ensure 

stability and should be upgraded to a prime minister-level conference. Also, it is 

recommended that an economic consultative group between Korea and Kazakhstan 

be formed to bolster cooperation in finance and industry. 

Second, there is a need to train the younger generation, next-generation leaders of 

Kazakhstan, and set up educational programs for expanding a relationship network 
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with people who are friendly toward Korea. For example, the educational programs 

should includes not only the building of a Korean University in Kazakhstan, which 

provides technical education and continuous exposure to Korean culture; but also 

bringing Kazakh students for commissioned education in vocational and 

special-purpose colleges in Korea such as police colleges, tax and auditing schools, 

and science and technology schools. 

Third, it is also recommended that a ‘Korea-Kazakhstan Business Forum’ for two 

countries’ corporations be established. Then, the Korean Diaspora have to be taken 

into consideration, to form a Korean Network over Central Asia, as they can make 

great contributions to economic cooperation between two countries as active 

mediators in the business area. 

Fourth, it is important to support ‘the Central Asia Taekwondo Federation’ to 

expand human relations and networks. Their executives are important people who 

have powerful influence and extensive network in politics, the economy, and sports. 

Finally, we would like to emphasize strengthening of diplomatic and foreign 

trade policy consultation channels at the level of the respective national assemblies. 

Although existing channels formed political collaboration among the members of 

national assemblies, it has become a fraternity, engaged in overly formal, one-time 

events. 

All that have been mentioned above have to be considered in order to establish 

a new and constructive strategy for enhancement of cooperation between Korea and 

Kazakhstan. Once again, this study can thus can provide importance information on 

elites and power structure in Kazakhstan. 
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