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본 연구는 중국의새로운국가 사회관계로 정부와 민간영역의 거버넌-

스 파트너 관계를살펴보고자 한다 지난 년간중국의 정치개혁은 국가. 20

전능주의를 이완시키고정치권력을 하방 분산시킴으로써 이전의 국가단,

독 책임 형태에서 국가 사회가 공동으로 책임지는 형태로 전환시키는 일-

련의 과정이었다 이러한정부정책과경제개혁으로확보한경제적기반을.

토대로 중국 비정부단체는 두 가지 측면의 발전을 이루었다 즉 조직의. ,

자치성이 향상되었고 사회적 영향력이 강해졌다, .

이를 통해 현재는정부의거버넌스파트너로서민간영역의역할이강조

되어민간영역의빠르게발전해가고있다 아직제도내에서의비정부단체.

의 활동만이 용인되고 그 외의 정치적 활동은 통제 억압된다는 한계는, ,

변함이 없다 그러나 국가와사회가일체화되어그경계조차 없었고 비정. ,

부 단체의 설립이통제억압되던중국의 국가 사회의배타적관계에서파-

트너 관계로의 변화는 또 다른 새로운 변화를 이끌어 올 수 있는 견인차

역할을 할 것으로 기대된다.

주제어 거버넌스 비정부조직 중국 정치개혁: , ,

들어가며1.

중국에 대한 시민사회 연구는 년 천안문 사건을 계기로 본격화1989

중국 북경대학교 정부관리학원 정치이론전공 박사과정 학기* 3
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되었으며 냉전이라는 시대적 배경으로 인하여 정치제체 변동과 관련
한 정치전략적 분석 경향이 강했다 때문에 초기 중국 시민사회 연구.

는 엄밀히 평가할 때 중국의 현실을 충실히 분석하지 못하는 한계를
가지고 있다 서구의 기준으로 내용을 채운 시민사회를 중국에서 찾으.

려 했던 서구 학자들은 중국에 대한 연구를 거듭할수록 중국 시민사
회 존재 자체에 대한 회의감을 갖게 되었다 또한 서구의 것에 근본적.

인 반감을 가지고 있던 중국 국내 학자들에게도 서구적인 더군다나,

중국 사회주의 발전 방향과 모순되는 시민사회이론을 수용하는 것은‘ ’

녹녹한 일이 아니었다.
그러나 중국 내에서도 진보적 지식인들 사이에서 시민사회 논의가
년대중반이후진행되었다 그이전 본격적인1980 ( 2003: 5-8). ,王新生

시민사회 논의에 앞서 년대 초 계획과 시장의 관계에 대한 논쟁으80 ‘ ’

로 시작된 국사 사회에 대한 논쟁과 년대 중기 신권위주의 논쟁은- 80 ‘ ’

그 토대를 마련하였다.1) 이후 년대 초 시민사회에 대한 논쟁은 중90 ,

국에서 활기를 띄었고 그 이후 여년동안 시민사회에 대해 중국 학10

술계는 서방시민사회의 기본 이론에 대한 소개 및 해석과 연구 마르,

크스 시민사회 이론에 대한 연구 중국 근대 시민사회의 발전경로에,

대한 쟁론 어떻게 중국 시민사회를 건설할 것인가 등의 문제를 중심,

으로 계속해 연구를 진행하였다.
최근에는 국가 정책이 그동안 국가가 전담하던 책임들을 사회와 같

1) 계획과 시장의 관계는실질적으로 가장 기저의국가 사회관계의 문제였다 즉 시장- .

의 필요에 대한 문제는 바로 시민사회의 존재를 허용할 것인가의 문제인 것이다 이.

것과 관련된 다른 하나의 논쟁은 큰 정부와 작은 정부의 문제였다 이것은 표면적‘ ’ ‘ ’ .

으로는 정부의 기능에 대한 문제였으나 실제로 정부의 발전한계에 대한 문제였으며,

또한 정부와 시민사회의 경제에 대한 문제였다 또한 정치와 경제의 분리를 주장하.

는 신권위주의자들과 이에 반대하여 정치와 경제 개혁의 동시 추진을 주장하는 반

신권위주의자들의 논쟁과정에서 도출된 국가가 장악하고 있는 경제 권력의 사회( )反

환원이나 고도의 민주정치체제 건설 인민의 자발적인 참여 보장 등의 문제는 시민,

사회문제에 대한 기초를 제공하였다.
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이 공동부담하는 것으로 전환됨에 따라 민간 영역에 대해 규제와 통
제로 일관하던 국가가 민간영역의 적극적인 활성화를 추진함으로써
시민사회의 거버넌스 모델이 적극적으로 연구되고 있다.
통치 에서 거버넌스 로의대체는세계화의‘ (government)’ ‘ (governance)’

정치적특징중의한가지다주성수 그러나 중국의거버넌( 2004: 215).

스 이론의 도입은 단순히 세계화의 추세에 편승하려는 것이라기보다
는 그들 내부의 다급한 요구와 맞물린 것이다 거버넌스는 시장과 사.

회에 대한 국가 개입의 한계와 국가 행동의 비효율성과 비효과성 사,
회에 대한 국가 통치의 한계에 대한 해결 방안으로 제시되었다 이러.

한 거버넌스 이론은 그간 국가가 전담해 왔던 책임을 무리없이 사회
와 같이 나누어야 하며 효율적으로 사회를 관리해야하는 문제에 봉착
한 중국에게는 매력 있는 이론이다.
본 연구는 자칫 관념적일 수도 있고 중국 현실에서는 아직 많은 여

정이 남아 있는 시민사회라는 개념을 중국에서 꿰어 맞추기식으로‘ ’

찾는 것에 열중하기보다는 현 중국 민간 영역의 발전 정도와 그들이
현재 새로운 국가 사회 관계의 모색 방안으로 제시하고 추진하고 있는-

민간 영역 차원의 거버넌스를 살펴보도록 하겠다.

거버넌스의 이론적 검토2.

거버넌스 이론 개괄1)

서구의 복지국가 동아시아의 발전국가를 중심으로 전세계적으로,

진행되어 오던 국가 중심체제는 년대에 들어서 복지국가의 위기 봉70

착 냉전의 해체, 2) 이로 인한 서구 국가들의 세계 정치경제 무대에서,
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의 전략변화에 영향을 받은 발전국가들의 좌절로 수정이 가해졌다 김(
석준외 이러한 국가중심주의의 쇠퇴는 신자유주의 사2002: 13-15).

조의 등장으로 이어지고 국가는 정책결정과 집행의 유일한 주체로서,

의 지위를 상실했다 신자유주의 관점에서 국가는 공공선을 제고하고.

정책을 독립적으로 결정수행할 수 있는 합리적 행위자가 아니고 이․
기적 이익을 추구하는 무능력한 관료집단으로 국제적 차원에서 종국,

적으로 자본의 압력에 굴복당할 수밖에 없는 존재로 설정되었다 김석(
준 2002: 3-4).
이러한 국가 중심이론의 쇠퇴와 시민사회와 시장의 리더쉽의 확장

을 반영한 이론적 조류로 거버넌스 이론이 등장하였다 때문에 거버넌.

스는 국가 사회관계의 이전의 수직적위계적 형태보다는 수평적인․
파트너 관계네트워크 관계로 재정립을 기획하며 행위주체들의 자율․
성과 독자성을 인정해 국가 단일중심에서 다원화된 행위주체의 제도
화를 추구한다 즉 거버넌스는 정부에 대한 것이 아니라 정부와 다른. ,

사회 기구들이 상호교류를 어떻게 할 것인가 그들이 어떻게 대중들과,

관계를 맺고 복잡한 국제 환경에서 어떻게 의사결정을 할 것인가에,

대한 것이다 때문에 거버넌스는 정형화된 모형이 아니라 운영과정을. ,

의미한다 거버넌스는 사회단체 기구가 자신의 주요 정책을 형성하고. ( ) ,

정책결정과정에서 누구와 협력하며 그 전 과정에서 자신의 책임을 수,

반하는 하나의 과정을 말한다 글로벌 거버넌스 위원회 는 거버. (CGG) “

넌스는 공공 및 사적 개인들과 제도들이 공공 목적을 달성하기 위해
자신들의 공통적인 업무를 관리하고 자원을 통제하고 권력을 행사하
는 무수한 방법들의 집합이며 갈등적인 이해나 다양한 이해관계들이,

2) 마티우즈 는 냉전의 해체가단순한 국가들간의 조정을갖다주는데 그친게(Mathews)

아니라 국가 시장 그리고 시민사회 사이에 새로운 권력의 재부배를 일으켰음을 지, ,

적한다 주성수( , 2004; 212).
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수용되면서 상호협력적인 행동이 취해질 수도 있다 고 정의한다주성” (

수 2004: 212; 2002: 193).兪可平

그러나 사회과학 분야에서 사용되는 거버넌스 모델들을 모두 포괄
할 수 있는 일반적은 정의는 쉽게 도출되지 않고 거버넌스의 개념을,

둘러싼 논쟁은 아직 진행 중이며 용어의 사용에 대한 완전한 합의에
이르지 못했다 때문에 현대 거버넌스에 대한 연구는 절대적 개념을.

정의하는 것보다는 연구 분야에 따라 다양하게 나타나는 개념을 쟁점
을 중심으로 정리하는 경향이 강하다 때문에 다양한 모델 유형으로의.

분류가 시도되고 있다.3)
국내 정치에 차원에서 거버넌스는 공공관리와 신자유주의와 맥을

같이 하여 이론적 논의를 전개한다 공공관리에서 거버넌스는 전통적.

인 국가 중심 통치를 거부하고 다양한 민간조직과 중간 매개적 조직
들 간의 수평적인 사회적 네트워크를 통해 응집적이고 자율적 조정을
거친 협의적 정책결정과수행을의미한다김석준외 이때( 2002: 6-7).

국가는 공동화된다기보다는 분권화 되고 비국가비공공단체들에 영, ․
입된다고 보아야 한다 또한 국정운영에 있어 거버넌스와 맥을 같이.

해서 작은 정부와 경제 활성화를 중심으로 행정 체계에 경쟁과‘ ’ ‘ ’ ‘ ’

서비스같은 시장 요소를 도입하는 기업가적 정부모형과 신관리주의‘ ’

로 대표되는 신공공관리 모형이 제시되었다 김석준 외( 2002: 9-10).

정치경제영역에서는 신자유주의 요소를 수용해 최소국가론에 기반
한 규제국가론과 규제국가를 수용하되 조합주의적 국가 사회 관계를-

유지하는 사회조합주의론 협의적 자본주의론 등의 이론이 있다 경제, .

영역에서 거버넌스는 시장의 역할을 중시하되 시장의 안정을 도모하
3) 로우즈 는거버넌스를 가지모델로구분한다 첫째 최소국가모델 둘째 회(Rhodes) 6 . , , ,

사 거버넌스모델 셋째 신공공관리거버넌스 넷째 모범거버넌스, , , , (good governance)

다섯째 신사회통제거버넌스 여섯째 네트워크조직거버넌스 피터스 는, , , . (G. Peters)

계서제 시장 네트워크와 커뮤니티 가지 모델로 구분한다, , 4 ( 2004: 20-21).孫柏瑛
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는 주체로서의 국가의 역할을 강조한다.

중국에서의 거버넌스 이론 연구2)

중국은 거버넌스 는 로 번역된다 현재 중국에서(governance) ‘ ’ .治理

거버넌스에 대한 연구는 초기적 단계에 있다 시기적으로도 비교적 늦.

을 뿐만 아니라 개념과 이론 소개의 단계를 아직 넘어서고 있지 못하
다 또한 국가 중심 통치에 대한 대안으로 제시되어 사회의 자율성을.

강조하는 거버넌스 이론은 아직 중국 사회에서 조심스럽게 다가가야
할 주제이다 그러나 개혁개방이후 정부의 개혁과 민간 영역의 발전을.

배경으로 새로운 국가 사회 관계의 모색이 필요한 현 시점에서 거버- ‘

넌스라는 용어를 사용하지 않는다 하더라도 국가 사회의 상호협력의’ -

네트워크 구성은 중국이 추구해야할 현실가능한 기획으로 제시되고
있다.
중국에서 거버넌스 연구의 중심 연구가로는 인민대학의 쑨바이잉

교수와 중공중앙편역국당대연구소( ) (孫柏瑛 中共中央編譯局 代硏究当
의 위커핑 교수를 들 수 있다 쑨바이잉은 년대 후반기) ( ) . 90所 兪可平

부터 로컬거버넌스에 관심을 가지고 연구를 계속 진행해 왔으며 위커,

핑은모범거버넌스 를국가 시민사회관계에적용시키(good governance) -

려 노력하고 있다.
쑨바이잉과 위커핑은 거버넌스에 대한 다음과 같은 공통된 관점을

제시한다 첫째 거버넌스는정부( 2004: 22; 2002: 192). ,孫柏瑛 兪可平

로부터 기원한 것이지만 정부 공공 기구나 행위자에 국한된 것이 아
니다 그것은 국가가 유일한 권력 중심이 아님을 인식하고 전통적인.

국가와 정부의 권위에 도전하는 것이다 각종 공공의 혹은 사인의 기.

구는 그 행위자의 권력을 대중의 인가로부터 얻으며 때문에 각 다른
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영역에서 권력의 중심이 될 수 있다 둘째 거버넌스는 사회와 경제 문. ,

제의 해결책을 구하는 과정에서 경계와 책임의 모호성이 존재한다 기.
존에 전담했던 책임을 국가가 시민사회로 전이시키고 있으며 시민사
회의 책임은 더욱더 커가고 있다 때문에 그 책임의 경계가 점점 더.

모호하게 변화하고 있다 셋째 거버넌스는 집단 행위를 하는 각종 사. ,

회 공공조직 간의 의존성을 긍정한다 각 조직은 목적을 이루기 위해.

반드시 자원과 환경을 교환해야 한다 넷째 거버넌스는 참여자들의. ,

자주적인 네트워크이다 이 네트워크는 어떤 영역에서 명령 실행할. ,

수 있는 권위를 가지며 정부와 특정영역에서 협동을 하거나 정부의,

행적 관리 책임을 분담한다 다섯째 거버넌스는 효율적인 업무처리. ,

능력이 정부의 권력과 운영방식에만 있는 것이 아니라 기타 다른 관,

리 방법과 기술도 있을 수 있음을 보여준다.

개혁개방과 민간영역의 형성3.

개혁개방 전 국가 사회의 일원화1) -

시민사회이론이 중국 이론계의 주목을 받지 못했던 가장 현실적인
이유는 중국의 시민사회가 정치 국가에 매몰되어 국가와 사회간의 구
분경계가거의 없었다는데에있다 도농 분( 2003: 202). ( )兪可平 都農

리정책으로 지리적산업적 분포가 이원화되고 두 영역이 서로 격리․
되었으며 통제의 기본수단으로 도시에서는 딴웨이 체제를 농‘ ( )’ ,單位

촌에서는 인민공사 체제를 사용해 인민들의 지리적 위치와‘ ( )’人民公司

직장을 제한했을 뿐만 아니라 자원에 대한 국가의 독점과 재분배를
가능하게 했다.
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딴웨이 제도는 국가가 사회의 아주 사적인 부분까지 행정적 영역으
로 포함시킬수 있는 중요한 기제가 되었다 신중국 성립 이후 공산당.

이 권력의 중심을 도시로 이전하고 사회주의 체제를 건설하는 과정에
서도 혁명시기 근거지 군사 공산주의 분배제도 공급제의 전통적 조-‘ ’

직 원칙은 계승되었다 공산당은 국민당 관료자본 공산당 근거지의. ,

공영 공상업 한국 전쟁 발발 후 회수된 외자기업들을 최초의 재원으,

로 하여 년 월 전국 통일의 재정 정책을 실시하고 기존의 집체와50 3

개인의 관계 조직방식을 통일적 범위 내에서 확대 계승했다, (路風

1993: 66-67).

경제조직이 이미 정부의 계획과 통제 하에 있었기 때문에 노동자의
모든 경제 생활은 작업장과 긴밀하게 관련되었다 작업장은 노당자의.

복지를 전담했는데 복지의 내용은 직공의 기본생활설비 주택 직공, ( ),

생활 서비스식당 탁아소 욕실 등 보조금교통비 난방 생활곤란 등( , , ), ( , ,

등 문화설비 오락 도서관 등 등이었으며 이는 작업장을 통해서만), ( , ) ,

제공되었다 때문에 노동자들은 경제적사회적 생활의 전반을 작업. ․
장에 의존하게 되었다 이러한 작업장의 조직 형식은 딴웨이체제로. ‘ ’

전환되어 년 전사회적 범위에서 기본적으로 완비되었다56 ( 1993:路風

77-78).

딴웨이 체제의 기본제도 내용은 국가가 인민을 하나의 행정망 속으
로 조직하는 것이었다 이 과정 중에서 도시 경제 부문의 작업장이 사.

회주의 경제 변환을 통해 딴웨이로 전환한 것이다 개인의 취미 생활.

까지도 딴웨이 안에서 이루어졌던 철저한 집단주의적 생활은 국가와
사회의 경계선이 허물어 질 수밖에 없는 이유가 되었다.
인민 공사는 정치와 사회가 일체화된 실질적으로는 사회 일체화의,

기초위에 국가 행정 권력과 사회가 고도로 통일된 기층정권 형식이다.
년 월 중공중앙 정치국 확대 회의는1958 8 ‘中共中央關于在農村建立
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을 통과시키고 인민공사화 운동을 본격화했다 초기’ .人民公社的決定

에는 노동조직이자 군사조직이었던 인민공사는 이후 농촌기층정권기
관자 농촌경제단위가 되어 실제로 담당구역의 생산건설 재정 식량, , , ,

무역 민정 문화교육 치안 민병과 민사조정 등의 일체의 업무를 관, , , ,

리했다 조직군사화 행동전투화 생활집체화를 모토로 일반적으로. ‘ , , ’

공동식당이 운영되어 각 가정에서 식사하는 것이 금지되었으며 기본,

적인 생활물품은 개인소유였으나 기존에 허용되었던 자유지 소유나
가정의 부업활동은 금지되었고 공급제와 임금을 결합시켜 공급위주,

의 분배제도를 시행했다4)(干建 이러한 생활의 통제와 더불2002).

어 인민공사체제 하에서 중국 정부는 년 월 일부터 통구통소1953 12 1

를 통해 국가가 일괄적강제적으로 잉여농산물을 수매하( )統購統銷 ․
고 도시에 양표 를 배급함으로써 도농 양 지역의 소비와( ) ( )糧票 都農

생산을 통제했다 그러나 국가는 농촌의 생산활동을 통제하지만 너무.

과중한 재정부담을 지고 싶어하지 않았으며 집체 자체적으로 그 결과
들을책임지도록했다( 1997: 260-261).鄭抗生 5) 때문에인민공사는집
체 분배이기는 하지만 딴웨이와 같이 농민의 전반적인 생활과 복지를
책임지지는 못했으나 행정수단을 통한 인민의 조직에는 성공했다.

4) 호남성 임향현 은 년 호문건을발표해전 현의촌에 모( ) ( ) 1958 368 ( ) “湖南省 淋鄕縣 全

든 생산 기구 공공적립금 주식기금 기본건설의 전부를 공사에 이양 하게 하고 침, , , ” “

구류 가구 탁자와 의자 등의 생활물품 등은 사원의 사유로 하나 자유지는 공사에, ,

귀속하게 하고 주택과 과수도 사유로 할 수 없다 고 규정했다, ” .

5) 이는 인민공사의인사편재분석을통해서도 알수있다 인민공사는 담당과 로업. ( )科

무가 나누어져 운영되었으며 인민공사 자체의 운영시스템을 가지고 있었다 임담현.

은 공사초기 년에서 년 대대장만이 국가간부가 담임했고담당과( ) (1958 1961 )淋潭縣

로나뉘어서운영되었다 년형산현 명의간부는당조직 명( ) . 1959 ( ) 3749 169 ,科 衡山縣

정법 명 농림수 명 문교위 명이었다 또한 의규114 , 268 , 2002 . ‘ ( )’人民公社條例 六十條

정에 근거해 공사관리위원회는 행정상 향 인민위원회향인민정부였고 현 인, ( ) ( ) , ( )鄕 縣

민위원회현인민정부가 파견한 기관의 지도를받았다 그러나 대다수의업무는향인( ) .

민위원회의 권력 하에 집행되었다 때문에 공사관리위원회가 국가의 직접적인 명령.

을 받는 기관은 아니었다.
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민간 영역의 형성과 한계2)

거시적 관점에서 개혁 이후 국가 사회 관계의 구조적 변화를 설명-

하는 핵심 변수는 바로 시장의 발생이다 시장의 출현은 중국 사회에‘ ’ .

다음과 같은 변화를 가져왔다.
첫째 가치관의 변화이다 년 기 중전회에서 덩샤오핑의 역, . 1978 11 3 ‘

사적 노선전환으로 중국이 해결해야 하는 모순점이 마오쩌뚱의 계급’ ‘

의 불평등생산관계 에서 생산력의 저발전생산력 으로 변화되고 발( )’ ‘ ( )’ ,

전이념의 중심이 계급투쟁에서 개중심 경제 건설 과 개 기본점‘ ’ ‘1 ( ) 2 (4

대원칙 견지와 개혁개방 견지 로 이동하였다 이념과 혁명이 중심)’ . ‘ ’ ‘ ’

이 아닌 효율과 이익이 중심 가치가 되었다‘ ’ ‘ ’ .

둘째 인구 이동 즉 노동력의 이동이 적고 개인이나 집단이 다른, ,

체제나 집단에서 떨어져 국가가 지정한 체제나 단위에 갇혀있는 것과
같은캡슐화된 사회에서유동적이고역동적인사회로변(encapsulation)

화했다(Gorden White 1993: 202-203).6)
셋째 새로운 계층들의 등장으로 단순한 계층구조에서 다원화되고,

복잡한 계층 사회가 되었다 공산당 정권은 사회 구성원을 두개의 계.

급노동자와 농민과 한계의 계층지식인 계층 이렇게 세 개의 범주로( ) ( )

나누어단순하게구분했다 그러나개혁개방(Gorden White 1993: 200).

이후 다종소유제 소득 격차의 심화 사회가 다원화로 다양한 신계층, ,

이 출현하였다 량시아오성 은 개혁 이후 중국 사회를 자산가. ( ) ,粱 聲嘵
6) 농업 종사자와산업종사자의비율에있어서는 년농업종사자가 산업종1978 71%,

사자가 였으나 년에그수치는 농업종사자 산업종사자 로15,4% 1990 60%, 17.1%

변화했다 국유 기업 노동자와 비국유 노동자의 비율은 년 국유 기업 종사자. 1978

비국유기업종사자 에서 년각각 로변화한다 농촌78.4%, 21.6% 1990 70.2%, 29.8% .

에서 농업 종사자의비율은 같은기간 에서 로떨어지는데 이들은성이89.7% 79.4% ,

나 현 현이 운영하는 집체기업으로 흡수된 것이다( ) .
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매판자 중산층 지식분자 도시평민빈민 농민 흑사회 갱조직 개, , , , , ( ) 8․
계층으로 나누었다김용준( 2000: 39).

마지막으로 수직적 위계질서가 강한 사회에서 수평적 연합 관계가,

강한 사회로 변화하였다 티아오 와 콰이 가 중국사회의 작동기. ( ) ( )條 塊

제로 작용했다 티아오는 수직적으로 연결된 하나의 체계 시통 을 나. ( )

타내는데 이 시통은 상급 단위북경에서 하급단위 지방 로 연결되는( ) ( )

기능적인계서체계이다(Kenneth Liberthal & Michael Oksenberg 1988:
141-142).7) 콰이는수평적지역정부단위지역적권위를말하는데 성( ) ,

이나 지방 정부 등이 콰이에 속한다 이렇듯 중국은 수직적 계서 체계.

티아오 와 캡슐화되어 있는 덩어리 단위콰이로 그 권력구조가 분절( ) ( )

되어 있다 수직적 위계질서에 대한 강조는 강력한 중앙 통제를 할 수.

있는 기반이 되었으며 다른 티아오와의 수평적 연계와 협력을 어렵게,

해 중요한 계획들이 신속하게 처리되지 못했다 그러나 개혁이후 탈.

지역 현상이 나타나고 캡슐화되어 있던 공동체의 와해는 조직간의 수
직적 위계성을 약화시켰다 그리고 개인 가정 기업간의 시장관계의. , ,

확산에 의한 수평적 연합 농가 및 농민들간의 경제적 연합체 지역 기( ,

업간의 합작 향진 기업과 대도시 기업간의 연계 등 이 확대되었다 이, ) .

러한 수평적인 관계의 급속한 출현은 사회를 보다 역동적으로 변화‘ ’

시켰다(Gorden White 1993: 207).
이렇게 확대된 민간 영역의 공간과 인적 조건의 형성을 기반으로

비정부조직이 형성되었다.
비정부조직에 대한 국가의 정책은 금지에서 적당한 개방으로 변화

했다 년 월 정무원은 사회단체등기임시규칙을 반포했는데 이. 1950 9 ‘ ’

7) 각 중앙 부서나 국가 위원회는 각기 이 시통을 가지고 있으며 이 시통을 통해 직접

적으로 하급 단위와 연결된다 예를 들면 중앙의 재정부는 다른 하급 단위 정부의.

재정부와 직접적으로 연결되어 명령하달과 업무 진행이 이루어진다.
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법규의 목적은 구사회부터 존재했던 각종 사회단체를 청산하는 것이
었고 그 외의 사회단체는 개조를 거친 한에서만 남겨두었다(兪可平

때문에 년대에는소수의사회단체만이존재했다2002: 205). 50-70 .8) 그
러나 년대 이르러 중국 경제체제 개혁으로 행정체제에 속해있던 기80

업 딴웨이들이 독립하기 시작하고 이익주체가 다원화되며 정치 환경
이 변화하면서 사회단체가 빠르게 발전하여 년까지 중국에는 백1998

만 개 이상의 비정부 조직이 설립되었다.
청화대학교 연구소의 교수는 년 북경에서 열린 세계NGO 1995 ‘王名

여성대회 이후 중국에서 비정부단체가 양적으로 뿐만이 아니라 질적’ ,

으로 향상되고 사회적 영향력을 확대했다고 평가한다.9) 첫째 자원의,

자체적 충당을 통해 조직의 자주성을 강화시켰다 민간 영역의 자금력.

이 커지고 해외자금보조나 해외와의 합작이 가능해짐으로써 민정부
등록시 독립 법인 자격으로의 등록이나 인가임면권이나 재정정책․
결정권을 요구할 수 있는 역량이 마련되었다 둘째 비정부단체간 상. ,

호 연계나 합작이 빠르게 증가해 전체 비정부단체의 역량이 강화됐다.
비정부단체간의 소통방식은 보통 회의나 침목행사방식 네트워크 형, ,

식을 이용하고 있다 셋째 해외 와의 교류 증가로 가능해진 해외. , NGO

단체의 관리나 역량 강화 전략에 대한 연구는 중국 비정부조직의 발
전 전략을 세울 수 있는 기반을 마련해 조직 역량을 전면적으로 향상
시켰다 네 번째 질적 변화는 지도 간부의 역량 변화를 통해 이루어졌.

다 대다수의 비정부조직의 지도부는 정부관원이 겸임하지 않았으며.

8) 년대 초에전국성사회단체 개 년에는 개미만 지방성사회단체 개50 44 , 65 100 , 6000

에 불과했다.

9) 북경 세계 여성 대회에 당시 중국의 많은 인민단체 사회단체 학자 및 관원들이 참, ,

가하였고 국외의 를 집적 접촉할 수 있었으며 이 회의와 관련된 매체의 보도, NGO ,

는 에 대한 중국의사회적 인식을 높였다 이는결과적으로 당시까지 관방적 색NGO .

채가 짙고 국가 의존적인 전통 중국 민간단체들의 많의 의식전환을 가져왔으며 개,

혁의 의지를 높였다.
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연령대가 낮아져10) 새롭고 역동적인 조직 활동이 가능해졌다(王名
2004: 85-92; 2002: 203).兪可平

이외에 빈번하게 거행되는 국제국내 회의는 중국 비정부 발전의․
새로운 환경을 조성하고 있으며 매체를 통한 비정부단체의 영향력이
확대되고 있다 이러한 전반적인 비정부단체에 대한 사회적 인식의 변.

화와 자체 역량 강화로 정부 정책 결정과정에서 비정부단체가 영향력
을 행사할 수 있게 되었으며 학술계와 정부가 사회경제 발전 과정, ․
에서 비정부단체의 역할을 중시하기 시작했다( 2004: 93-94).王名

그러나 중국의 사회단체는 자발적인 사회 세력의 결집과 노력으로
형성되었다기보다는 국가의 정책과 허용 하에 형성 성장 할 수 있었,

다는 태생적 한계로 인해 이후에도 계속해서 국가 의존적인 자세를
취하고 있다 때문에 아직까지도 국가 정책의 변화는 민간조직의 설립.

발전 과정에 민감하게 작용하며 전국적인 큰 조직 중에 정부의 개․
입에서 완전히 자유로운 조직은 없다고 해도 과언이 아니다 또한 민.

간 조직의 활동 범위는 정부에 의해 철저히 규제된다 현재도 백만 개.

가 넘는 비정부 단체가 있지만 이들의 대부분은 학술적 사회적 문화,

적 문제들을 다루고 있으며 정치적 행위를 허용 받은 조직은 하나도,

없다 년 월 클린턴의 중국 방문과 시민의 정치적 권리에 관한. 1998 10 ‘

조약에 중국이 조인함으로써 중국의 민주 운동가들은 고무되었UN ’

다 이에 년 말에 중국에서 최초로 중국 공산당에 반대하는 중국. 1998 ‘

민주당을 설립하려는 일부 지식인들의 시도가 있었다 그러나 이는’ .

국가 전복혐의로 간주되어 그 주동자들이 체포되었다 또한 환경 문제.

를 다루고 정치적 이슈에 대해 세미나를 갖는 중국 발전 연합이 해‘ ’

10) 년 이전에는 지도간부의 연령이 매우 고령화되어 세 이하의 지도간부는 거1995 30

의 없고 심지어 세 전후의간부도 있었으나 년 이후 세 이하의 간부가 보, 70 1995 30

편화 되었다.
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체되었다 표면적으로는 이 단체가 중국 대륙이 아닌 홍콩에 등록했다.

는 이유가 있었지만 실질적으로 이는 이러한 조직들의 정치적 활동을,

하는것에대한당의두려움을보여주는것이다(Merle Goldman 1999:
708).

현 중국 민간 영역의 구조3)

국가와 시장 시민 사회를 대 섹터로 이해하는 것이 일반적이다, 3 . 3

대 섹터들은 각기 분명한 독립적인 영역을 갖고 있으면서 서로 중첩
된 영역들이 나타난다 시민사회를 구성하는 조직으로는. NGO, NPO

(non-profit organization), VO(voluntary organization), CSO(civil society

등이있다 그중 비정부조직은국가정부와시장organization) . NGO, ( )

기업으로부터 구분되는 자율적이며 독립적인 영역을 의미한다 그러( ) .

나 실제로 비정부 조직은 국가와 지역에 따라 심지어는 한 국가 내에,

서도다른명칭을갖고있다 예를들어제 섹터 자원섹터. 3 (third sector),

비영리섹터 사회섹터(voluntary sector), (nonprofit sector), (social sector),

사회경제 독립섹터 등이다 이러한(social economy), (independent sector) .

다양한 용어들이 사용되는 이유는 그 의미가 다르기 때문이기도 하고
국가마다 사용해온 전통과 관행의 차이에서 기인하기도 한다 주성수(

2004: 17-18).

중국에서도 을번역한비정부조직이라‘non-government organization’

는 개념과 용어가 그대로 사용되고 있다 그러나 비정부조직의 분류는.

그 기준과 방법면에서 문제가 되고 있다 국제적으로 보편화된 활동. ‘

영역을 기준으로 한 분류에 따라 환경비정부조직 인권비정부조직’ , ,

여성비성부조직 등으로 나누기도 하고 또한 많은 중국 국외 학자들은
정부와의 관계의 원근을 기준으로 중국 비정부조직을 반 비정부‘ ( )半 조
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직과 진정한 비정부조직으로 나누기도 한다 중국이 변화의 과도’ ‘ ’ .

기에 있다는 특수성을 고려하여 조직생성방식에 따라 정부주도로‘

생성된 비정부조직 과 민간주도로 생성된( )’ ‘自上而下的非政府組織

비정부조직 으로 나누기도 한다( )’ ( 2003:自下而上的非政府組織 任進

그러나중국관방은일반적으로163-164). ‘non-government organization’

을 비정부조직 외에 민간조직으로 번역하는데 여기에는 정사‘ ’ ‘ ’ ( )政社

분리의 개혁의지가 담겨 있다 그러나 민간조직이 비정부조직과 완. ‘ ’ ‘ ’

전 동일한 개념은 아니다 중국에서 민간조직은 사회단체와 민반비. ‘ ’ ‘

기업단위 을 의미한다 그러나 비정식 조직은 포함( )’ .民辦非企業單位

되지 않는다 사회단체는 중국 공민 이 자발적으( 2001: 13). ( )王名 公民

로 구성하여 회원 공동의 목적을 실현하는 장정에 의거해 활동하는
비영리성 사회조직이다 민정부는 사회단체를 학술성 단체 업종별. ,

단체 전문성 단체 연합성 단체 가지로 분류한다, , 4 ( 2002:兪可平 3).

민반기업단위는 기업사업단위 사회단체 및 국민개인이 국유자산을,

사용해 비영리성 사회복지 활동에 종사하는 사회조직까지를 포함한다.
민반비기업조직은 구 체제하의 사업단위11)를 국가가 의식적으로 개혁
하고 자금을 독립 시켜 민간 기금으로 각종 사업을 운영하게 함으로
써 생성되었다 과학기술 영역에서 처음 형성된 민반비기업조직은 이.

후 그 범위가 노인복리아동복리교육위생문화 영역으로 확대․ ․ ․ ․
발전되어 년 그 수는 이미 만여 개에 이른다1998 70 ( 2002: 2).兪可平

11) 사업단위란 원래국가가사회공익의목적을위해국가기관이주관하거나기타조직

이 국유자산을 이용하여 주관하여 교육 기술 문화 위생 등의 활동에 종사하는 조, ,

직 을 의미하는데 기업사업단위는 국가가 아닌 기업이 그 주축이( 2003: 166) ,任進

되어 비영리 활동을 하는 것을 말한다.
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그림 각 영역 관계< 1> ( 2001: 14)王名

정 부 기 업

비영리조직

민간조직

비정부

조직

사회단체

민반기업단위

중국 민간 영역의 거버넌스 파트너 기획4.

정부의 직능변화와 거버넌스1)

년대 이후 중국의 정치개혁은 국가 전능주의를 이완시키고 정치80

권력을 하방 분산시킴으로써 이전의 국가 단독 책임 형태에서 국가, -

사회가 공동으로 책임지는 형태로 전화시키는 일련의 과정이었다 이.
러한 경향은 중국의 가입 이후 본격화되었다 중국 정부는 새로WTO .

운 체제에 적응하기 위해 공민사회이념 정부유한이념 정부서비WTO , ,

스 이념 정부공개이념 정부효능이념 등의 새로운 관리 이념들을 받, ,

아들였다 이러한 새로운 이념들을( b 2003: 88).王浦劬謝慶奎 主編․
바탕으로 저효율적인 전통적 관리체제는 새로운 효율적 관리체제로
대체되었다 중국 정부는 이념이 아닌 효율성을 중심 기준으로 운영되.

고 있다 때문에 공공관리 이론에서 시장식 정부가 크게 주목받고 있. ‘ ’

으며 비효율적이고 소수의 권력자에 의해 운영되는 관료제적 통치 모,

식을 벗어나 관료제체제의 직능을 다수의 기업형기관이나 민간영역‘ ’
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에 분산하고 있다( b 2003: 104).王浦劬謝慶奎 主編․
청화대 연구소NGO 12)는 관리 부분에서의 정부의 직능 변화 개 노3

선을 제시한다 첫째 정부의 관리 직능은 정부부문에서 업종별 협회. ,

등의 민간 조직으로 옮겨지고 있다 둘째 정부의 관리 직능은 행정조. ,

직에서 관변중개조직으로 다시 시장영리성중개 조직으로 옮겨가고,

있다 셋째 정부의 복지 업무는 사업단위에서 민간조직과 시장영리성. ,

서비스조직으로옮겨가고 있다 이렇듯전능적정( 2003: 37-44).王名

부에서 작은정부로의 변화는 관리 권한들을 민간 영영에 환원하고‘ ’

있다 이는 행정허가법의 개정에서도 드러난다 년 월 일 중국. . 2004 7 1

일간지 에는 전지전능한 정부 이념을 깨자라는 제목의 사설‘ ’ ‘ ’新京報

이 실렸다 이는 이전에 비해 경비면에서나 절차(‘ ’ 2004. 7. 1).新京報

상 그리고 난이의 정도에서 훨씬 투명하고 경감된 행정 허가법의 발,

표시행에 관한 것이다 변화된 정부 직능은 정부권력과 사회권리 시. (․
장권리 기업권리와 개인의 권리 를 새롭게 배치하는 결과를 가져왔으, )

며 민간 영역의 거버넌스를 가능하게 했다.

민간영역의 거버넌스 기획의 실례 분석2)

민간 공익사업 중국 청소년발전 기금회의 희망공정(1) : ‘ ( )’希望工程

희망공정 은 중국청소년발전기금회‘ ( )’ (希望工程 中國靑少年發展基

이하 중국 청기회 가 발기하여 실시하고 있는 민간 공익사업이)- -金會

다 빈곤한 가정 형편으로 학업을 포기한 청소년 구제가 주요 사업인.

희망공정은 민간기금으로 운영되는 규모면에서나 영향력에서 가장,

큰 민간공익 사업단체이다 그러나 희망공정 사업을 주관하는 청기회.

12) 년 월 설립된 중국 청화대학교 연구소는 현재 중국에서 연구를1998 10 NGO NGO

주도적으로 이끌어가고 있다.
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의 전신은 중국공산중의청년단 이하 중국공청( )-中國公産主義靑年團

단 으로 그 성격은 엄밀히 말해 관방단체며 그 성립과정도 철저히 정- ,

부의 의지가 개입하고 정부 비준의 과정을 거쳤다( 2002:兪可平

68-70).13) 정부가 공청단을 청소년발전기금회로 전환한 것은 민간 영
역과의 공조로 당시 공청단이 맞고 있는 위기를 극복하고 청소년 문
제에 대해 사회와 함께 해결해나가고자 하는 기획의 실현이었다 때문.

에 청기회도 관방성이 짙은 단체이지만 다른 공익사업단체와 비교․
분석해볼 때 보다 강한 자치의 기반들을 가지고 있다, .

첫째 청기회는 공익기금사업을 사회화 시켜 민간 독립적인 자금을,

형성했다 개혁 이전의 모든 자원을 국가가 일괄 관리 재분배하는 체. ,

계하에서 빈곤한 주민이나 재난 구제 또한 완전히 국가의 책임이었다.
개혁개방이후 민간 영역의 자금이 축적됨으로써 민간 공익사업의 활
동 공간이 차츰 형성되어 현재 약 여개에 이른다 그 중 중국장애60 . ‘

인기금회와 송경령아동기금회는 규모와 영향력 면에서 대표적인 조’ ‘ ’

직이다 이 두 조직은 그간 국가로 단일화되었던 모든 사회 문제의 해.

결 출구가 민간영역으로 확장되고 국가의 통제 하에 있던 모든 자원
이 사회영역으로 유통되는 변화의 가능성을 열었으나 기금의 방식에
있어 정부출원에 의존적이었다( 2002: 68).兪可平

그러나 청기회는 민간 기업을 대상으로 모금활동을 벌였으며 이후,

13) 과거 단 은 당 이벌이는각정치활동의조수역할을하였다 그러나전체사회( ) ( ) .團 党

가 경제 중심으로 변화해가고 당의 역할과 지위 또한 변화하는 상황 하에서 단조직

의 사회적 역할과 지위는 하락하였고 정부로부터의 자금 조달도 어려운 상황이었다.

이에 청소년들의 단조직에 대한 인식도 변화해 일부 단조직은 그 활동이 마미상태에

이르기도 했다 이에 년공청단 조직은 개혁을 감행하기시작했다 그리고 청소. 1988 .

년육성에 관심이 있는 국내외 조직과 개인의 기부금을 포함한 사회자금을 기초로 하

는 청소년발전기금의 건립이었다 같은 해 월 중공 중앙 서기처의 비준 단중앙‘ ’ . 10 , ,

전국 청련 전국 학련 전국소공위 가중국청소년발전기금회를( ), ( ), ( )靑聯 學聯 少工委

설립하였다 년 월 일중국인민은행의비준을받고 월 일민정부가기금회. 1989 1 9 , 3 8

의 등록을 비준함으로써 중국청소년기급회는 정식으로 성립하였다.
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에는 전국성 신문에 희망공청이라는 이름으로 공익광고를 내는 방식‘ ’

을 사용하였다 이것은 신중국 성립 이래 최초의 기금 모금 광고였다. .

신문을 이용한 광고는 공익사업을 사회화 하는데 큰 역할을 하였다.
이러한 노력으로 광범위한 사회 참여를 이끌어내 년 월 청기회1997 8

의 기록에 의하면 기금 총액 위엔화 억원 중 개인 차원의 기부16,355

금이 만원으로 총액의 에 이른다7,459 45.6% ( 2002: 75-77).兪可平

또한 청기회는 지방에 지부를 설립하여 전국적 사회단체를 형성하
여 민간 조직 역량 강화의 한 방편을 마련하였다 중국은 사회단체가.

전국적 지부를 갖는 것이 법적으로 금지되어있다.14) 지역에 지부를 건
설하기 위해 청기회는 희망공정을 상표로 등록하여 지방의 기금회‘ ’ ‘ ’

단체에게 그 상표에 대한 사용권한을 부여하는 형식을 띄어 법망을
피해갔다 이러한 계약이라는 시장경제의 형식을 이용해 지방 기금회.

혹은 희망공정을 관리했다‘ ’ ( 2002: 68).兪可平

청기회는 법률상으로는 독립법인 지위를 갖는 비영리성 사회 단체‘ ’

지만 실제 중앙의 한 하부기관 즉 단중앙이 중국 청기회의 설립 단위, ,

이자 업무 주관 부문이다 또한 자금와 직접 관련된 조직이므로 업무.

주관부문의 기금회에 대한 통제도 매우 엄격하여 인사권을 가질 수
없으며 간부를 주관 부문이 파견하는 형식을 취한다( 2004: 89).王名

때문에 회장 이사장 모두가 단중앙의 현임 지도자들이 맡고 있으며,

단중앙 서기처에 중국청기회의 업무 관리 전담자가 있다 그러나 중. ‘

국청소년발전기금회장정의 중국정기회는 이사회의 영도 하에 비서’ “

14) 사회단체등기관리조례 제 조는 사회단체가지역성 분지기구를설립할 수없다‘ ’ 19 ( )

고 규정하고 잇다 이것은 사회단체들이 지역적 연계를 확보함으로써 권력 기반을.

확보하는 것을 막고 자발적으로 조직된 단체들이 통제를 벗어나는 것을 막으려는 조

치이다 따라서 중국에서 전국적 조직은 관주도형 단체에 한정된다 또한 관주도형. .

단체 가운데서도 사회과학자들은 전국 조직을 갖지 못하고 대신에 성시별 연합조․
직을 구성한다.
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장의 책임제를 실행한다 는 규정은 이 청기회 개혁의 물꼬를 틀수 있”

다 이사회는 실질적인 활동을 하는 기구가 아니기 때문에 중국 청기. ,

회의 실질 권력은 비서장의 수중에 있는 것이다 때문에 비서장의 의.

식과 역량에 따라 청기회의 성격과 기능이 변화할 수 있다.
기금회는 관방적 성격이 짙은 중국 민간조직 중 독립 기초와 독립

요구가 가장 큰조직이다 이는자금확보의 내원( 2004: 89). ( )王名 來源

이 광범위하기 때문에 재정부분에서 정부 의존 경향이 다른 단체들보
다 낮기 때문이다 때문에 자금과 조직력을 확보하고 있는 청기회는.

정부로부터 보다 자율적인 단체로 성장할 가능성이 농후하다.

도시 주민자치 스취(2) : ( )社區 15) 관리의 변화

중국의 도시는 전통적으로 엄격하고 폐쇄적인 행정 체계에 의존해
조직과 개인을 통제하는 방식으로 관리되어 왔다.16) 그러나 년대 이90

후 개혁 개방으로 도시 인구가 급속히 증가하고 딴웨이 제도가 와해,

되어 감에 따라 스취는 순수한 거주 구역에서 다양한 기능들을 가지
15) 스취는 일정 범위의지역사회 즉 하나의지에따오 사무실이나 거주민 위원회활동,

범위내의 지역을 말한다 중국의 도시 거주 지역은 이러한 스취로 구획되어 관리되.

고 있다.

16) 역사적으로 서한 시대의 향리제 에서 시작해 당조 에는 이미( ) ‘ ( )’ ( )西漢 鄕里制 唐朝

성숙한 방리제 를 통해 중국 고대 도시 관리의 엄격한 조직성과 유효한 정‘ ( )’坊里制

치 통제를 살펴볼 수 있다 방리제는 도시의 거리를 담으로 나누어 막은 리 를. ‘ ( )’里

말하는데 리는 도시 주민의 기층 조직으로 일반적으로 일 평방리가 하나의 리를‘ ’

이루며 문이 있고 그 문을지키는 문지기가 있었다 이 리를 방 이라고도 불러, . ‘ ’ ‘ ( )’坊

통칭 방리제라고 한다 이러한 폐쇄적인 방리제는 북송 말기에 무너지는데‘ ’ . ( ) ,北宋

문이 개방되어 폐쇄성이 사라졌다는 것 일뿐 기층 행정관리로서의 특수성이 사라졌

다는 것이 아니었으며이것은 청 말기의 보갑제 로 바뀌었다 중화인민공화‘ ( )’ .保甲制

국의 성립 이후 봉건적인 보갑제는 사라지고 그 자리에 가거제 가 들어섰, ‘ ( )’街居制

다 가거제는 지에따오 관리 사무실 과 주민 위원회 제도를말하. ( ) ( )街道辦事處 居委會

는데 지에따오 사무실은 시정부가 파견한 기구로 주민이 가장 가깝게 접할 수 있는,

일급정부 조직이고 주민 위원회는 민간 조직으로 간부를 주민이 선출하지만 업무,

내용은 대부분 지에따오나 정부 각 직능 부문의 부서에서 하달 받는 것이었다 그.

대상은 대체로 딴웨이의 관리를 받지 않는 가정주부 직업이 없거나 퇴직한 직공들,

이었다( 2002: 101).兪可平 等
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고 다방면의 서비스를 제공하는 이익집단이자 도시의 기초 구성단위
로 변모했다 그리고 스취의 행정성 단위성이 약화되고 지역 조직성. , ,

심리적 귀속성 감정적 공감성 이익집단성이 강화되고 서비스가 다양, ,

화되어 스취는 시민의 새로운 이익이 집합되는 곳으로 변화하였고 많
은 중개적 성격의 시민조직이 설립되었다‘ ’ ( 2002: 98-99).兪可平 等

이러한 스취관리체제의 개혁은 각 도시 정부가 주동적으로 진행했
다 이것은 새로운 환경에 대응해 시정부가 자기 확장을 통한 새로운.

통제 체계를 구축하려는 시도로 볼 수 있다( 2002: 212).兪可平 等

스취 자치 관리는 크게 두 가지 측면에서 살펴볼 수 있다 첫째 거. ,

주민의 참정의정 활동이다 전국 도시 스취 거주민의 참여( ) .參政議政

정도는 지역에 따라 차이가 있으나 가장 대표적인 지역은 상해시의,

루완취 의 우리치아오 지에따오 홍코우취 자( ) ( ) , ( )盧 區 五里橋 虹口區湾
푸루 지에따오 등이다 이 지역에서는( ) ( 2002: 102).乍浦路 兪可平 等

스취 주민 참정 의정은 다음과 같은 기제들을 통해 이루어진다(兪可
2002: 102-103).平 等

스취 거주민 대표 회의제도 각 주민위원회는 하나의 주민 대표:①

소조를 건립하여 주민 대표 인을 선출하여 주민 위원회의 이사층를7-9

구성함과 동시에 지에따오의 거주민 대표 회의의 대표로 한다 대표.

소조는 매 계절 한차례의 회의를 갖고 거주민위원회의 업부 보고를
심의하고 거주민위원회의 업무를 감독한다 지에따오 거주민대표회의.

는 매년 회 회의를 가지며 지에따오 사무실의 업무를 보고 받고 업무1

를 감독한다 스취 사무 협상제도 지에따오가 기업사업단위 대표. :②

와 거주민대표를 초청하여 부정기적으로 지역의 큰 일들을 협상할수
있다 스취 감독원 제도 거주민 위원회 간부 군중 스취단위대표. : , , ,③

구 인민대회대표 등 인이 스취의 감독대를 조직해 감독활동을 한( ) 25區

다 종합 신고 접수대 지에따오 신고 접수대 외에 스취의 서비스. :④
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센타나 시민회관 등에 종합 신고 접수대를 설치해 어떤 문제나 의견‘ ’

이든 편리하게 주민이 관련 부문에 전달할 수 있다 전화감독 지. :⑤

에따오가 전화나 음성사서함 등을 통해 기층 단위나 거주민의 감독을
수시로 접수한다 이외에 스취 인민대회 대표가 상급에 의견을 반영시.

킬 수 있다.
둘째 스취내민간조직이발달하였다 비교, ( 2002: 110-112).兪可平

적 정비된 스취 차원의 민간조직은 거주민 위원회다 거주민 위원회는.

년대 중기 이후 민간 자치성이 강조된 거주민의 복리를 목적으로90

하는 단체로 전환했다 상해시 황푸취 인민광장 지에따오는 기. ( )黃浦區

존의 퇴직 직공이나 가정주부 위주의 간부 선임에서 탈피하여 간부를
사회를 대상으로 채용하기 시작했다 이로 인해 간부 평균 연령이.

낮아지고 고등학교 이상의 학력자가 전체의 에 이르렀다 또11% , 64% .

한 각종 외부 간부 배양과정을 통해 간부의 자질을 높여나갔다 거주.

민 위원회는 민주적 운영을 위해 첫째 업무 공개 둘째 의사결정과, , ,

집행의 분리제도 셋째 거주민 대표의 감사와 감독의 적극적 수용 등, ,

을 원칙으로 하고 있다.
그 외 자원자 협회 업주 위원회 스취 녹지보호대 스치 체육 동우, , ,

회 스취 문화 동우회 스취 예술 단체 노인 독서 분회 등의 많은 단, , ,

체와 취미생활을 위한 동위회가 있다.

경제 영역 민간자치 업종별 조직(3) : ( )行業協會
17)

중국 정부의 경제 관련 부문은 직능부문과 주관부문으로 나뉘어진
다 직능부분은 재정국 공상관리국 물가 관리국 통계국 등이고 주관. , , ,

부문은 주로 대형 업종에 따라 나누어지는데 화공국 야금국( ),化工局

물자국 등이 있다 년대 중기 각 주관부문은 전문( ), ( ) . 80冶金局 物資局

기업을17)설립하여 통일적으로 하부 기업을 관리했다 예를 들면 석유.
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관리국이 석유 회사를 직접 설립 경영하는 식이다 즉 행정 권력과 경.

영권력이 겸임하는 형태를 취하게 되었다 그러나 이러한 시책은 예기.

했던 성과를 거두지 못했다 그 이유는 첫째 이러한 회사들은 행정권. ,

력을 이용하여 경영함으로 시장의 평등 경쟁 요구에 부합하지 않는
것이었다 때문에 그들에게 부여했던 행정 권력을 감소시키고 그것을.

사회조직으로 전환하는 것이 요구되었다 둘째 이러한 회사의 부속. ,

기업들을 전민소유제 기업에 국한된 것이었는데 국유기업은 자주 동,

업계의 기업 중 일부분에 지나지 않았다 때문에 각지에서 설립된 회.

사들이 새로운 업계 관리 기제를 요구하고 업종별 협회는 하나의 희
망적인 선택이 되었다( 2002: 143).兪可平 等

이러한 배경 하에서 정부 입장에서 업종별 협회를 설립한 목적은
크게 두 가지로 정리될 수 있다 첫째는 정부 경제 주관 부문의 업무.

를 축소 정리하는데 있다 둘째 정부의 행정 관리의 비효율을 극복하. ,

기 위해서이다 이러한 이유들로 다른 민간 조직들과 마찬가지로 업종.

별 협회도 정부의 영향력 하에서 성립발전 과정을 거쳤으며 관과․
민의 이중성을 띠고 있다( 2002: 135-137).兪可平 等 18)

17) 중국 민정부는 사회단체를 학술적 성격의 단체 전문적 성격의 단체 연합단체 그, , ,

리고 업종별 단체로 구분하여 등기하도록 하고 있다 그 중 업종별 단체는 동일한. ‘

업종의 기업들이 자발적 조직하여 국민경제의 발전을 위해 서비스를 제공하는 사회

단체로규정하고있다 이개념규정은사회단체가근본적으로’ ( 1998: 8).吳忠澤 主編

가지는 구성원의 이익보호와 발전의 기능에 대해서는 언급하고 있지 않지만 기업‘ ’,

동업종 자발성이라는 이 단체의 세 가지 기본 조건을 제시해 다른 사회단체와의‘ ’, ‘ ’

구별을 명확히 했다.

18) 업종별 협회의이중성은세가지측면에서크게 드러난다 첫째 협회의장정에는회. ,

장 부회장은 반드시 이사회의 선거 과정을 거쳐 선출되도록 규정되어 있으나 실제,

로 회장을 기업가가 맡는 겨우는 아주 드물며 대대수의 회장은 정부 관련 관직자가,

담당한다 둘째 직원은 종종 정부와 일정정도의 연관성이 있는 사람인 경우가 많다. , .

셋째 경비는 정부와 민간 양자로부터 제공된다 그러나 이러한 정부 의존성은 협회, .

의 발전과 더불어 자문비 등의 민간 경비 비율이 확대되어감에 따라 에 따라 점차

변화해가고 있다 넷째 협회에 참가하도록 동원하는 기제도 정부 주관 부문의 영향. ,

력이 크다 대다수의 기업은 정부 주관부문의 권장으로 조직에 가입했으며 주관부. ,

문 하부 기업들은 자연히 협회에 가입했다 이것이 국유기업의 가입비율이 높은 중.
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년 포장협회와 식품공업협회를 시작으로 성립된 업종별 협회는1980

지속적으로 성장하여 년 전국적 사회단체의 총수 여개 중1996 1,800 ,

민정부가 제시한 조건에 부합하는 업종별 단체가 개로 전체의410

를 점유하고있다 소유제 형식면에서는 국23% ( 1998: 7).吳忠澤 主編

유기업은 전 기업이 참여하였고 참가하지 않은 기업은 대체로 사영이
나 합작 기업 혹은 해외 투자 기업들이었다 이는 업종별 협회가 정부.

의 지지하에 발전해가고 있음을 반증하는 것이다( 2002:兪可平 等

131).

규모면에서 뿐만 아니라 업종별 협회의 거버넌스 영역과 기능은 계
속 확대되어 가고 있다.
상해시의 업종별 협회 실험기에 규정한 주요 업무 내용은 다음과

같다 전체업종별협회의발전계획 방안기( 1999: 87-89). ,段海波 ①

초 및 실시의 피드백 전기 조사 연구 업계 정책 건의 제출 업계, ②

생산품의 구조에 대한 기업구조의 조정 투자 및 과학 발전에 대한 건,

의 업계 발전에 대한 중대 기초 건설 조직 평가 및 안내 업계 검, , ③

측 표준 정보 등의 작업참여와 업무 지도 주요 생산품의 검사 질, , ,④

량 감독 생산허가증 및 수출 생산품의 질량 허가증 발급 경제 기, ⑤

술교류 인재 교육 국제 합작 국내 전람회 해당 업종의 전문시장 육, , , ,

성 무역활동의 협조 강화 기업의 국내외시장 확대와 높은 경제 효익, ,

을 위한 서비스 국내외 업계 기술 경제 정보 와 통계 자료 수집⑥ ․
분석 시장예측 기술발전추세 분석 업계 문제 해결을 위한 건의, , , ⑦

조직의 행동규약의 제정 및 실시 업계와 기업의 합법적 권익의 보호, ,

기업간업계간의 관계 조정․
이러한 업무 규정은 상당히 전면적인 것으로 미국 상무부가 개500

요한 원인이다( 2002: 131).兪可平 等
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업종별 협회를 대상으로 진행한 조사하여 가장 보편적인 업무로 선정
한 가지 활동18 19)의 대부분을 포괄하고 있다.

평가와 전망3)

중국의 거버넌스는 정부 기능의 민간 위탁 기능이 강하다 즉 국가. ,

의 허가와 보조 하에 사적 이익 집단들로 하여금 공적인 이익에 관련
된 공공 정책적 역할을 담당하도록 하는 것이 총체적인 이익의 증진
에 기여할 수 있다는 가설에 입각한 사적 정부이론에 가깝다 이는 앞.

서 살펴본 세 민간영역의 공익사업 스취관리 업종별 협회 등을 통해, ,

서도 확인할 수 있다 세 영역 모두 변화된 환경에서 국가 통치의 한.

계를 민간영역과의 공조를 통해 해결하고자 하는 기획하에 진행되었
고 그간 정부의 관리 기능을 민간 영역에 이양하는 성격이 강하다 때, .

문에 중국에서 거버넌스의 확장이 정부의 실질적 권한 약화나 해체를
의미하지는 않는다 이는 보는 시각에 따라서 정부의 확장이라고 해석.

할 수도 있다.
민간영역의 역할이 자체 조직 활동에 한정되는 경향이 강하며 정책

결정과정에서 민간영역의 역량은 아직 미흡하다 거버넌스의 주체는.

정부의 일방적인 주도가 아니라 의제에 따라 다양한 이해당사자들과,

정부가 공동으로 정책을 결정하는 체제를 의미하며 거버넌스가 추구
하는 사회적 네트워크를 형성하기 위해서는 두 가지 전제가 충족되어
야 한다김석준 외 첫째 정치권력으로부터 독립적이고 자율( 2002: 8). ,

19) 이 가지 활동은 회의와토론 동일 다른 조직과 합작및 출판 경영기준설정 통18 , , ,

계자료 발표 행동규약제정 불공정경쟁제거 업계 상황선전 보고 진행 협회의 재정, , , ,

관리 소비 고무 정보제공 전문서비스 종재와 조절 전람회강연회 개최 업계 교, , , , , ,․
육 공고합작 표준화 주장및 실시 신용서비스 세수정책에관여, , , , ( 1997: 36,陳金羅

37).
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적인 조직의 확산과 보급이다 둘째 시민사회와의 하향식 커뮤니케이. ,

션이나 일방적 목적성을 지닌 행위를 발휘할 수 없도록 국가 권력이
분권화되어야 한다 이 두 측면에서 중국은 아직 만족할만한 기준에.

도달하지 못했다 민간 영역이 갖는 자체 역량의 한계 즉 아마츄어리. ,

즘이나 재정에 있어서의 문제가 크게 자리하고 있으며 민간영역에 대
한 국가의 관리와 규제도 여전히 긴장감을 늦추지 않고 있다 이는.

년 월 기중앙위원회제 차 전체회의 기 중전회에서도다2004 9 16 4 (16 4 )

시 확인되었는데 당대회 기간 동안 현시점에서 비정부기구 사(NGO),

회단체 등 공민사회를 당내에 흡수 관리를 강화할 방침이 강조되었‘ ’ ,

다 중앙당교 의 전문가들은 현 공민사회의 영향력과 앞으로의. ( ) ‘ ’黨校

발전에 대해 높게 평가하고 이를 지도하고 관리할 필요성의 증대를
역설했다 연합뉴스( 2004. 9. 6).

현재 정부통치의 한계와 효율의 추구로 민간영역의 거버넌스가 초
보적이나마 긍정적으로 추진되고 있다 이는 엄격하게 국가 중심적 거.

버넌스이며 이것이 사회중심 거버넌스로 전환되기까지는 아직도 많은
노정이 상정되어 있다 그러나 민간 영역의 정부의 거버넌스 파트너로.

서의 위상설정은 비정부 조직이 합법적으로 활동할 수 있는 영역을
확대하고 독립된 자원을 확보할 수 있는 기제와 내원들을 형성했다.
또한 국가로부터 획득한 합법성을 토대로 가능해진 합법적 공간에서
의 해외 단체와의 교류는 중국 비정부단체의 역량을 강화시켰NGO

다 한편 활성화된 활동으로 사회인지도가 높아감에 따라 일반 시민의.

자발적 참여가 높아지고 정부의 정책결정 단계에서도 영향력을 발휘
할 수 있는 부분이 많아지고 있다.
그러나 제도권 내에서의 시민사회의 활성화에만 한정되고 저항정‘

치의 논리는 설득력을 잃게 되는 거버넌스의 한계 주성수’ ( 2004:

는 아직 미성숙한 중국의 시민사회를 계속 국가의 테두리 안218-219)
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에 가두는 것이 아닌가 하는 우려감을 들게 한다 그럼에도 사회에 대.

한 국가의 통제력이 사회의 자치역량을 아직도 능가하고 있는 중국의
현 단계에서 제도권 내에서의 시민역량의 강화는 전략적으로 필요한
선택일 수 있다 거버넌스는 실제로 중국 민간 영역이 합법성과 역량.

을 확보할 수 있는 유효한 기제로 작용하고 있다.
때문에 여러 한계에도 불구하고 국가와 사회가 일체화되어 그 경계

조차 없었고 비정부 단체의 설립이 통제 억압되던 중국의 국가 사회, -

의 배타적 관계에서 파트너 관계로의 변화는 또 다른 새로운 변화를
이끌어올 수 있는 견인차 역할을 할 것으로 기대된다.

나오며5.

년대 이후 중국의 정치개혁은 국가 전능주의를 이완시키고 정치80

권력을 하방 분산시킴으로써 이전의 국가 단독 책임 형태에서 국가, -

사회가 공동으로 책임지는 형태로 전환시키는 일련의 과정이었다 이.
러한 정부의 개혁 방향은 거버넌스라는 새로운 방향을 모색 중에 있
다.
그러나 설사 중국이 거버넌스의 길을 계속 걸을지라도 그것을 다른

사회체제의 변화와 유사한 과정의 진행으로 예견해서는 안된다 우선. ,

국가시장시민사회의 어느 정도 안정적 자기 영역의 구축을 전제․ ․
로 상호관계의 운행과정을 통해 의미규정되는 거버넌스를 생각할 때,
아직도 국가의 일원적 지배력이 강하게 사회를 통제하고 시민사회의,

존재 여부조차 해명되지 않은 중국의 현실은 다른 국가와 거버넌스의
기반에서부터 큰 차이를 가질 수밖에 없다 또한 중국은 개념이나 명.

칭 앞에 중국적이라는 수식어가 붙어야 하는 복합적이고 특수한 국‘ ’
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가이다 마크블레처는 이러한 중국을 반조류라는 한 단어로 표현했. ‘ ’

다(Blecher, M. 2001: 6).
때문에 일반적인 거버넌스를 분석틀로 중국을 재단하기보다는 그들

이 만들어가는 거버넌스의 형태와 방향을 분석하고 그것을 기반으로
중국의 현실을 이해함과 동시에 미래를 예견하는 자세가 필요하다.
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