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개도국 시민사회의 우호적 환경 조성을 위한 국제 동향 연구:*

국제개발협력분야에서의 측정지표 분석을 중심으로
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1. 문제제기

시민사회는 “국가와 시장 밖의 영역에서 이해관계를 도모하기 위해 

개인적이고 집합적인 행위, 조직과 제도에 의해 만들어가는 공간”을 

의미한다(CIVICUS 2013). 보다 규범적 차원에서 “평등과 민주주의, 정
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의와 관용으로 점철된 형태의 사회이자 자발적인 집합 행동”으로 이해

되기도 한다(Edwards 1994). 시민사회는 정부와 시장 사이에서 균형추로

서 국가와 시장 권력을 견제하는 역할을 수행하고 경제적, 사회적 문제

점들을 보완하여 민주주의를 증진시키고 사회 발전을 촉진시켜왔다.

국제개발협력 분야에서의 시민사회는 국가 중심 주도의 개발 실패

에 대한 대안으로 주목받게 되면서 그 역할이 더욱 강조되어 왔다

(Lewis 1998). 개발CSO(civil society organization for development)1)로 대표

되는 시민사회는 개발에 대한 대안적 접근방식을 통해 국가 중심의 

틀에 갇히지 않고 혁신적인 개발수행 가능성이 크기 때문에 기존의 

개발정책과 방향과는 차별화된 능력을 보여준다(Lewis, Kanji 2009). 특

히 개도국 현장에서의 CSO는 지역적 상황과 역사적 맥락에 따라 유연

하게 적응할 수 있는 장점이 있어 현장에서 발생되는 다양하고 급박

한 변화에 재빠르게 대응한다. 또한, CSO가 가진 빈곤퇴치, 인권, 민주

주의 등 이상주의적 동기 때문에, 정치적으로 불안정한 지역이나 경제

적으로 고립된 지역에서도 지역 주민과의 교류를 통해 효과적으로 개

발협력 사업을 진행할 수 있으며 각종 사회문제를 좀 더 빠르게 해결

할 수 있다. 이러한 강점은 비록 규모가 작은 CSO일지라도 지역사회와 

밀접한 관계를 통해 현지 시민들의 적극적 참여를 유도하고 실질적 해

결방안을 제시할 수 있다는 점에서 다른 원조 기관보다 유리하다 할 

수 있다.

이처럼 시민사회가 개발행위자로서의 중요성이 부각되면서 국제사

1) 본 연구에서는 개도국의 개발시민사회단체(개발CSO)에 초점을 맞춰 논의를 진행하고자 

한다. 개발CSO는 주로 개발(development)과 관련된 의제를 다루는 조직을 일컫는 개념

으로(Lewis and Kanji 2009), 기존의 개발NGO에 노동조합, 기업재단, 미디어, 연구기관, 

이익단체, 협회 등을 포함한 좀 더 광의적 개념으로 사용된다(주성수 2005). 본 연구에

서는 CSO를 시민사회단체 전반을 가리키는 용어로 사용하고자 하며, 시민사회 전반은 

‘시민사회’로, 개별 단체에 대해서는 NGO로 표기하고자 한다. 또한 편의상 공여국 시

민사회단체는 공여국CSO, 개도국 현지 시민사회단체는 개도국CSO로 표기한다. 



회에서도 시민사회의 중요성을 인식하고 정부와의 주요 파트너로 인정

하기 시작하였다. 예컨대, 2008년 가나 아크라에서 열린 ‘제3차 원조효

과성고위급회의(the 3rd High-Level Forum on Aid Effectiveness, HLF-3)’

는 시민사회의 중요성을 인식하는 중요한 계기이다. 이 회의에서는 그 

동안 정부 중심으로 수행된 개발협력의 한계점을 극복하고 개도국 스

스로 빈곤 감소를 위한 주인의식을 강조하면서 개발에 대한 시민사회

의 기여를 최대화할 수 있는 환경조성에 협력할 것을 밝혔다(손혁상·한

재광·박보기 2011). HLF-3에서 발표한 아크라행동선언(Accra Action 

Agenda, AAA)은 CSO를 공식적으로 ‘독립적인 개발행위자’로 인정하여 

국제개발협력 목표의 효과적인 달성을 위해 시민사회와 다양한 방식

으로 협력할 수 있는 체계를 마련하였다. 

이러한 관심은 그동안 주로 공여국CSO와의 파트너십을 통해 역할

을 부여받았던 개도국CSO에 대한 직접적인 관심으로 확장된다. 개도

국CSO는 공여국CSO에 비해 개도국 현지에서의 빈곤퇴치 및 현지 정

부와의 민주적 거버넌스를 구축하는 데 효과적이라는 인식과 함께 개

도국CSO에 대한 직접적인 지원도 늘어나게 되었다.2)

이러한 추세와 맞물려 개도국CSO에 대한 지원과 협력에 관한 다양

한 이론적 논의도 활발해졌다. 시민사회 연구자들은 개도국CSO는 빈

곤 감소를 위한 효율적인 서비스 전달자임과 동시에 민주주의와 좋은 

거버넌스를 구축하는 데 큰 역할을 할 수 있다는 점을 부각시켜왔다. 

개도국CSO는 빈곤감소를 위한 효율적인 서비스 전달자로서 개도국 

정부나 공여국CSO보다 지역 상황에 대한 이해도가 높고 시민들과의 

관계가 밀접하여 자원 동원과 활용에 효율적일 뿐만 아니라(Degnbol, 

Engberg 2003), 현지에서 문제가 발생할 경우 이를 설득하고 해결할 

2) 개도국CSO에 대한 지원규모는 2009년 1,055백 만 달러에서 2011년 1,345백 만 달러

로 약3백 만 달러 정도 증가한 것으로 확인된다(OECD/DAC 2013). 



수 있는 강점이 있다. 또한, 정부 조직보다 유연한 조직 업무 환경을 

가지고 있어 프로젝트 행정 비용을 절약하는 데에 효과적이기 때문에 

개도국 정부 및 지방정부와 지속적이고 공평한 사회적 결속력을 도모

하여 민주적인 거버넌스를 확립하는 데 큰 역할을 수행한다(Lewis, 

Sobhan 1999).3) 개발협력의 효과를 굿거버넌스 관점에서 보면, 시민사

회는 국가와 시장에 대항하여 공공성을 회복하는 균형추 역할을 통해 

정부, 시장, 그리고 제3섹터간의 균형적인 관계를 유지하여(Howell, 

Pearce 2001) 개도국 정부 조직과 유연하게 협력하고 정부로 하여금 책

임감 있는 정책을 수행할 수 있도록 한다(Giffen, Judge 2010; Sheahan 

2010). 결론적으로, 개도국CSO는 현지의 맥락과 관점에서 빈곤 감소에 

일조하고 개도국 정부 및 시민들로 하여금 주인의식을 갖고 원조 정

책 대화에 참여할 수 있게 하는 견인차로서의 역할을 수행한다. 

그러나 이와는 대조적으로 개도국CSO의 한계점도 제기된다. 개도국

CSO는 개발 정책과 프로젝트 관리 역량을 갖추고 있지 못하여 오히려 

공여국CSO가 사업을 직접 수행하는 것이 개발효과성을 더 제고할 수 

있다는 주장이다(Banks, Hulmes 2012). 또한 개도국CSO간 역량의 격차

가 크기 때문에 빈곤문제를 해결하는 데 실질적인 도움을 주지 못하

는 단체에 대한 지원이 줄어들게 되고 따라서 상대적으로 조직 규모

가 큰 CSO에만 지원이 더욱 집중되는 결과를 초래할 수 있다

(Bebbington, Riddell 1995; Edward, Hulme 1996). 이러한 한계를 극복하

고 시민단체로서 본연의 역할을 충실히 수행하기 위해서는 역량강

화, 균등한 기회 확보, 충분한 재정 지원 등을 통해 이들이 가진 고

유한 역량을 최대한 발현할 수 있도록 하는 환경 조성이 무엇보다 

3) 반면 시민사회가 지나치게 집단 이기주의를 추구하게 되면 오히려 민주주의에 장애가 

될 수도 있다. 특히 경제적 이익이나 민족의 배경 등에 기초한 집단의 경우 시민의 결

속을 왜곡시키며 실제 공공의 이익을 대변한다고 장담할 수 없다(주성수 2009). 따라

서 각국의 실정과 정치적 배경에 따라 시민사회와 민주주의 관계를 파악해야 한다.



중요하다. 

이에 국제사회는 개도국 시민사회를 위한 우호적 환경(enabling 

environment for CSO) 조성을 위해 다양한 정책을 시행하였다. OECD/DAC 

회원국들은 개도국 시민사회를 활성화하고 개도국CSO를 직접적으로 

지원하기 위한 다양한 프로그램을 진행하고 있다(손혁상 외 2011). 가

령 스웨덴 정부는 개발 성과 측면에서 개도국CSO의 협력은 효과가 크

기 때문에 개도국 내 시민사회 지원을 개발의 중요한 정책 목표로 삼

았다(SIDA 2009). 캐나다는 개도국CSO는 공여국CSO가 접근하기 어려

운 지역의 취약 계층을 위한 사업 수행에 강점이 있고 이 지역에서 빈

곤의 실질적 원인(underlying cause) 파악할 수 있기 때문에 이러한 강

점을 극대화시키기 위한 환경 조성의 중요성을 강조한다(CIDA 2015). 

이처럼 시민사회를 위한 우호적 환경 담론은 개도국CSO에 대한 공

여기관의 역할 및 공여국CSO와의 관계를 설정하고 개발협력의 효율

적인 지원 방법에 대한 답을 찾아가는 과정이다. 일반적으로 시민사회 

환경이란 “시민사회가 활동할 수 있는 환경”(OECD/DAC 2014)을 총칭

하는 개념으로 “개인 혹은 단체의 존립과 역할을 수행할 수 있게 하는 

광범위한 시스템”(UNDP 2008)으로 정의될 수 있으나, 시민사회를 환

경의 관점에서 개념화하기 위해서는 시민사회가 가진 대조적인 가치

를 포괄적으로 분석하고 이해할 수 있어야 한다. 이는 시민사회의 역

할과 존재 방식, 그리고 정부와의 관계 등에 따라 다양한 접근이 가능

하며, 역사적으로 사회 발전에 의한 결과인지 아니면 권력기관에 저항

하면서 스스로 발전되는 것인지에 따라 그 존재의 의미가 달라지기 

때문이다(Rooy 1998). 이처럼 시민사회 환경은 그 특유의 긴장성, 복잡

성, 상보성 등 때문에 일관된 기준으로 설명하기는 쉽지 않다. 

따라서 본 연구는 현재까지 논의된 시민사회를 위한 우호적 환경에 

대한 다양한 이론적·정책적 논의 흐름을 분석하고, 이를 측정할 수 있



는 관련 지표의 현황과 문제점을 비판적으로 살펴보고자 한다. 이를 

통해 개도국 시민사회를 위한 우호적 환경 조성을 위한 지원의 목적

과 의미 및 한국의 국제개발협력 정책에 주는 시사점을 도출하는 것

을 목적으로 한다. 

   

2. 시민사회를 위한 우호적 환경 정의  

일반적으로 시민사회 환경은 “시민사회가 활동할 수 있는 환경

(OECD/DAC 2014)” 혹은 “개인 혹은 단체의 존립과 역할을 수행할 수 

있게 하는 광범위한 시스템(UNDP 2008)”으로 정의된다. 그러나 개발

협력에서 시민사회를 둘러 싼 개념과 담론이 다양한 관점에서 논의되

듯이, 시민사회를 위한 우호적 환경 또한 단일한 개념으로 설명되지 

않는다(Brinkerhoff 2004). 통상적으로 우호적이라고 하는 것은 ‘긍정적 

변화를 위한 추진 요인(positive drivers)’ 정도로 이해되기 때문에(UNDP 

2011), 우호적 환경의 정의를 살펴보기 위해서는 실질적으로 어떤 ‘환

경 조건’이 시민사회에 긍정적으로 작용되는지를 살펴봐야 한다. 

비록 CSO가 수행한 사업의 질적 효과성에 대한 관심을 빼놓을 수는 

없지만, 우호적 환경과 역량강화의 관계를 단순히 사업의 효과성을 높

이기 위한 것이라는 좁은 의미로 해석하는 것은 적절하지 않다(손혁상 

2011). 특히 개도국CSO 지원에 대한 합의된 정당화 논리가 마련되지 

않은 현 시점에서 개발활동과 시민사회의 역할에 대한 논쟁은 근본적

으로 개발이 무엇이고 어떻게 이루어져야 하는지에 대한 고찰에서부

터 출발해야 한다(Elbers, 2012). 그러나 기실 개발의 개념과 CSO 역할

에 대한 논의는 매우 지난한 작업으로, 본 논문에서는 CSO-정부 간 관

계 유형을 토대로 시민사회를 위한 우호적 환경 개념을 살펴보고자 

한다.4) 



1) 제도적 환경 측면  

제도적 관점에 따른 우호적 환경 정의는 “시민사회가 일정한 규모

로 조직되고 활동이 가능한 영역을 구성할 수 있는 권리 보장”이라 할 

수 있다(CIVICUS 2012). 이러한 관점은 CSO 존립 근거를 법적인 제도

(legal frameworks)를 통해 확보하는 것으로 CSO가 시민들의 다양한 목

소리를 대표하는 ‘공적인 조직’이라는 정당성 확보가 CSO 활동에 무엇

보다 중요함을 강조하는 입장이다. 이러한 주장은 CSO의 설립과 운영

에 관한 법적인 근거가 마련되어 있어 개발 활동 참여 지위를 보장하

는 것이 여타의 정치적, 사회문화적, 경제적 환경보다 빈곤층의 이익

을 증진시키는 데 실용적이라고 보고 있다. CSO의 지위를 제도적으로 

보장하게 되면, CSO는 투명하고 책임 있는 기부금 사용과 개발 활동 

보고와 같은 사회적 책무성을 다할 수 있게 된다(Slim 2002). 허위로 

등록된 단체들에 의한 피해 사례가 줄어들게 되어 해외 공여기관에서 

개도국CSO와의 온전한 협력이 가능해질 수 있다. 따라서 시민사회를 

위한 법적 제도 마련은 개도국CSO의 개발효과성에 가장 중요한 선결

조건이라는 점에 동의한다. 

이론적으로 보면, 제도 강화는 1970-80년대 국가주도의 개발접근 방

식의 실패로 인해 1990년대 들어 이른바 신정책의제(new policy 

agenda)라는 새로운 정책노선을 추구한 것과 같은 맥락으로 해석될 수 

4) CSO-정부 간 관계 유형은 CSO가 발전해 온 역사적 현실을 살펴봐야 하나 대체로 월

드뱅크를 중심으로 확산되었던 정부규모 축소와 시장원리를 강조한 신자유주의적 관

점, 토크빌(De Tocqueville)의 사상을 중심으로 시민들의 독립적인 결사체와 자원봉사

를 강조하는 다원주의적 해석(De Tocqueville 2000; Putnam 2000), 그람시(A. Gramsci)

의 사상에 기초한 권력을 위한 투쟁에 기반 한 분쟁과 협상의 주체로서의 시민사회

(Gramsci 1971), 그리고 의사소통이 이루어지는 공론장으로서의 시민사회(Harbermas 

1984) 등으로 다양하게 해석될 수 있다. 그러나 국제개발협력에서 시민사회는 시민성

(civility)이라는 가치를 토대로 다양한 사회적 관계를 내포함과 동시에 국가 및 경제로

부터 독립적이고 집합적인 실체라는 점을 공통적으로 인식하고 있다(손혁상 2011). 



있다. 신정책의제는 정부의 개입 및 내부적 절차와 규정들을 감축하는 

대신 그 기능을 가능한 민간분야로 이양을 주장하는데, 이는 시민사회

가 정부보다 효율적으로 사업을 수행하며 민주적인 절차를 강화하는 

잠재력을 가져 굿거버넌스(good governance)에 기여하는 행위자로 인식

되기 때문이다(손혁상 외 2011). 그러나 굿거버넌스를 추구한다는 명

목 하에 조건부원조(conditionality) 및 구조조정(structure adjustment)을 

확대하다보니 오히려 부정적인 결과를 초래하기도 하였다(Hulme, 

Edwards 1997). 결과적으로 개도국의 사회구조적 취약성 때문에 시민

권의 강화보다는 CSO를 통한 정치적 정당성만을 촉진시킨 것이다.

이처럼 제도적 환경의 강화는 CSO의 활동에 새로운 장벽(barrier)이 

되기도 한다. 입법은 종종 권리, 의무, 절차 등에 대한 지침 프레임워

크를 함께 설정하는데, CSO 등록 및 운영에 관한 법률이 그 의도와는 

달리 너무 조잡하거나 혹은 지나치게 포괄적일 경우 오히려 시민단체 

운영에 장애물이 되기도 한다. 반면 전통적인 규범이 법의 영향력보다 

강한 환경에서는 정부는 정치적 경쟁으로부터 자신들을 보호하려는 

성향이 강하기 때문에 법률을 통해 시민들의 정치적 활동을 억제하거

나 비공식적인 협력이 강화되기도 한다(Stigler 1971). 그 결과 CSO 승

인 과정이 법률로 마련되었다고 하나 그 과정이 지나치게 제한적이어

서 일부 기관들은 상황이 나아질 때까지 비공식적인 조직으로 머물러 

있기도 한다(Narayan 2001).5) 이러한 현상은 특히 사회적 약자들이 설

립한 단체에서 주로 나타나기 때문에 제도적 환경을 강조하기 위해서

는 시민 단체 간의 신뢰 관계, 공적인 규범 준수 및 정부와 기업 등 다

른 유형의 기관에 대한 존중을 창출 할 수 있는 환경이 선행되어야 할 

5) World Bank는 “Voices of the Poor(2001)”을 통해 다음과 같은 상황을 묘사한다. “집주

인, 상인, 주 공무원, 지방 의회 의원, 지역 엘리트, 정치인과의 가난한 사람들의 상호 

작용은 주로 누가 어떤 가치를 지니고 있는지를 결정하는 사회적 규범에 따라 결정됩

니다. 이러한 보편적이고 상호 연결된 규범을 통해 사회와 거버넌스가 유지됩니다.”



것이다(Fowler 2013). 

지금까지 살펴본 바와 같이 CSO를 위한 법률을 마련하기 위해서는 

정부와 CSO가 대등한 지위에서 협력적 관계를 유지하는 것이 중요하

다. 시민사회가 무엇보다 시민들이 단결하여 참여할 수 있는 기본적인 

인권 보장을 선결조건으로 제시되는 것도 바로 이러한 이유 때문이다. 

시민사회는 “CSO 개발효과성을 위한 국제프레임워크(씨엠립 합의문 

2011)”을 통해 “결사와 집회의 자유 보장, CSO의 법률적 지위 인정, 표

현의 자유 보장, 이주의 자유 및 이동권과 여행권 보장, 국가 간섭 없

이 활동할 권리 보장, 개발에 있어서 합법적 역할을 하기 위해 필요한 

자원을 찾고 확보할 법적 공간(legal space) 보장” 등을 요구하였다. 결론

적으로 시민사회를 위한 제도적 환경 구축을 위해서는 CSO의 참여

(engagement)를 보장하고 정치적 기회를 확장할 수 있을 때 긍정적으로 

평가 될 수 있으며, 제도적 혜택으로 인해 공동의 목적에 보다 잘 달성

되거나 혹은 제재의 이익이 공정할 때만 가치 있다고 할 수 있겠다. 

2) 사회 ‧경제적 환경 측면  

UNDP(2013)는 시민사회를 위한 우호적 환경을 “시민사회의 역량을 

강화하기 위한 필요조건”으로 정의한다. 이 관점은 우호적 환경을 사

회‧경제적 환경이라는 관점에서 사회가 발전하면 시민사회 역량도 동

반 성장하게 된다는 입장으로 시민사회의 역량 강화를 위해서는 무엇

보다 사회․경제적 제반 조건이 마련되어야 함을 강조하고 있다.6) 이러

한 주장은 시민사회의 발전이 사회 전체의 공동 목표 추구하게 된다는 

사회적 자본(social capital)의 개념과 유사하다. 소위 토크빌(Tocqueville)

6) 시민사회 역량이란, “개인, 조직, 그리고 이를 가능하게 하는 환경의 3가지 측면에서, 

개인과 조직 그리고 환경이 서로 상호작용하는 통합적 시스템 간 장기적이고 지속적

으로 수행해야 하는 것”으로 정의할 수 있다(UNDP 1998).



식 공동체주의자들의 주장처럼, 시민 개인은 사적인 목적 대신 공공선

을 추구하기 위해 사회적 자본(social capital)에 관심을 가지게 되며, 이

러한 사회적 자본은 규범과 가치를 공유하는 네트워크로서 그룹 간 

협력을 촉진시킨다고 보고 있다(OECD 2001). 사회․경제적 환경의 중

요성은 개발 행위를 효과적으로 실행할 수 있도록 CSO의 능력을 강화

하여 개도국의 빈곤과 인권문제의 해소하는 데 중요하다고 본 것이다. 

이때 시민사회 역량강화와 사회적 발전이라는 양자 간의 관계에 대

해서 선후 관계를 어떻게 바라보느냐가 중요하다. 이는 닭과 달걀의 

우선순위와 같은 문제로, 시민사회가 사회적 자본 형성의 간접적 주체

로 해석될 경우 정부는 조직화되지 못한 개인을 대상으로 사회적 참

여를 위한 매개자로서의 역할이 강조된다. 앞 서 살펴본 신정책의제 

노선에 의해서는 CSO와 시장과의 구분이 흐릿해진 것과는 달리 사회

적 자본의 관점에서는 CSO와 정부의 역할 구분을 모호하게 하는 문제

를 안고 있다. 달리 말해, CSO는 효과적인 정부를 구축하기 위한 매개

적 역할이나 간접적 기여를 하는 수준에서 이해될 수 있다.   

그러나 많은 연구에서 개도국 정부의 역할이 미비할수록 시민사회

의 중요성이 강조되며, 단순히 프로젝트 수행 효과를 위한 수준에 머

무르지 않고 정치, 경제, 사회 전반에 영향을 미치는 것으로 나타난다. 

가령, 아프리카 일부 국가에서처럼 정부 역할이 축소되더라도 CSO가 

질적으로나 양적으로 성장하고 있으며 이들은 주민들의 의사소통의 

핵심적 역할까지 담당하고 있다(Shaw 1990; Wolpert 1993). 남미의 경

우도 정부가 약화되면서 그 대신 CSO가 강화되고 있다는 연구 결과가 

발표되기도 하였다(Figueras 2004). 이처럼 시민사회가 정부운영의 효

과성을 증대시키고 있다고 볼 수 있다. 

이러한 관점은 최근 논의된 ODA가 최빈국에서 포용적 성장(inclusive 

growth)을 촉진할 효과적인 수단이 될 수 있다는 논리적 근거와 연결된



다. 그간 ODA는 거시적 경제성장을 통해 시민들의 생활수준과 복리를 

증진시킬 수 있는 주요한 수단으로 인식되었지만, 그 이면에는 다양한 

사회집단이 그 혜택을 공유하지 못한다는 문제가 꾸준히 제기되어 왔다. 

따라서 시민사회를 위한 사회경제적 환경 조성은 CSO로 하여금 지역 내 

다양한 문제 해결에 참여할 수 있게 하고 번영의 성과를 공평하게 공유

할 수 있게 하는 데 중요하다. 시민사회가 가진 전략적 강점과 차별성을 

드러내어 개도국 내 포용적 성장에 기여하기 위해서는 시민사회를 위한 

우호적 환경 조성 그 자체가 개발 사업의 중요한 목표가 될 수 있다. 

  

3) 역량강화 측면 

시민사회 내에서는 앞 서 살펴본 원조기구의 해석과는 달리 우호적 

환경의 핵심 가치를 시민 개인의 역량강화라고 보는 시각을 제기한다

(Fioramonti 2015). 이와 관련 하여, 시민단체인 CIVICUS는 시민사회를 

위한 우호적 환경을 “자발적으로 참여하여 활동하는 개인 혹은 단체

의 역량에 영향을 미치는 제반 조건들”이라 정의하였다(CIVICUS 

2013). 이는 1980년대부터 규범적으로 논의된 복지 경제학적 접근법에 

기초하여 개인의 영양, 거주, 교육 등 개인의 생존과 활동의 근간이 되

는 기본욕구(basic needs)를 충족시키고 스스로 자신이 추구하는 바를 

충분히 도달할 수 있도록 하는 자기결정의 역량을 강조한 입장이다. 

이러한 입장은 소득과 산출물에 기반하여 원조 효과를 극대화하려는 

방향에서 민주주의의 기본인 인간의 존엄성과 개인의 자유를 중요하

시는 입장으로의 변화를 추구하는 것으로 보인다.

개인 차원의 역량강화가 사회적 활동으로 연결되기 위해서는 제도

적인 조직을 통한 활동뿐만 아니라 비제도적인 집단 활동이 가능한 

환경 조성이 필요하다. 자신의 목표를 스스로 정할 수 있기 위해서는 



소득증대 외에도 지역의 문화적, 사회적, 정치적 환경에 따라 다양한 

활동과 교류가 필요하며, 개인이 사회활동에 참여하여 자신의 역량을 

최대한 발휘할 수 있도록 모든 개인에게 동등한 기회와 과정에서의 

공정함이 보장되어야 할 것이다.

이러한 관점은 앞 서 논의된 사회적 자본과 일견 유사한 점도 있으나 

여성, 평화, 인종 문제와 같이 기존의 논의에서 제외된 사적인 문제를 

공론으로 확장시킨다는 점에서 그 차이는 적지 않다. 시민사회는 공적 

참여의 불평등을 줄여 모두가 평등하게 참여하게 할 수 있는 사회형태

로 시민이 민주적으로 참여할 수 있는 공공영역(arena of participation)의 

기능을 수행한다. 이러한 공간은 국가와 시장보다 효과적으로 주민들의 

삶의 질을 개선하는 데 기여하고 결과적으로 굿거버넌스와 민주주의 성

취를 진작시킬 수 있으며, 국가와 시장을 보완하고 견제하여 책무성

(accountability)을 강조하는 성과를 가져온다(손혁상 외 2011). 따라서 소

외집단의 참여가 배제된 제도적 수준에서의 민주주의 한계를 극복하기 

위해서는 시민사회를 위한 사회 문화적 환경을 강화해야 한다.

강조점 정의 강조점

일반적 

의미

- 시민사회가 활동할 수 있는 환경(OECD 2014) 

- 개인의 역할과 단체의 기능이 잘 작동할 수 있도

록 하거나 반대로 제약하는 시스템(UNDP 2008)

법률 및 

제도적 관점

- 시민사회가 일정한 규모로 조직되고 활동이 가능

한 영역을 구성할 수 있는 권리(CIVICUS 2012)

- CSO의 활동방식에 영향을 줄 수 있는 정부와 공

적 공여자 및 기타 개발 행위자들에 의해 만들어

진 정치적, 정책적 상황(씨엡립합의문)

CSO 존립을 위한 

법적 보장 및 정체

성 확립을 통한 참

여 기회 확보

사회경제적 

환경 관점

- 사회경제적 환경과 동일한 개념으로 시민사회의 

역량을 강화하기 위한 필요조건(UNDP 2013)

역량강화를 통한 개

발효과성 증대

역량개발

관점

- 자발적으로 참여하여 활동하는 개인 혹은 단체의 

역량에 영향을 미치는 제반 조건들(CIVICUS 2013)

사적인 문제의 공론

화와 기본욕구 충족 



3. 시민사회를 위한 우호적 환경 등장 배경    

1) 참여적 거버넌스 구축  

 

시민사회 환경에 관한 논의는 1990년대 시민사회의 참여를 위한 제

도 마련에 관한 논의에서부터 출발한다.7) 이 관점은 국제기구 및 공여

국을 중심으로 제도적 환경을 통한 참여적 거버넌스를 구축하여 정부

와 시민사회가 수평적 네트워크를 형성하고 사회문제를 공동으로 해

결하자는 입장이다. 이러한 관점은 사회주의권 국가들이 몰락한 이후 

민주주의적 거버넌스 모델이 부각되면서 등장하였다(손혁상 외 2011). 

거버넌스 모델은 인적 자원과 사회적 자본의 중요성을 강조하고 시민

사회와의 상호 교류를 통해 정부와 시장의 실패를 보완하려는 시도로, 

시민들의 참여는 굿거버넌스를 위한 핵심적인 요소가 된다(OECD 

2001). 결국 시민들의 참여는 정부로 하여금 정책 결정의 질을 향상시

키고 투명성과 책무성 증진을 제고하여 민주주의를 보강할 수 있게 

한다.

참여적 거버넌스에 관한 논의는 주로 월드뱅크(World Bank)나 

USAID와 같은 개발 원조기구에 의해 주도되었다. 이들은 시민사회를 

둘러싼 법적 환경(legal environment)을 파악하여 법률 및 정책 개혁의 

우선순위를 확인하고자 하였다. 한 예로, 1995년 월드뱅크(World Bank)

는 시민단체인 ICNL(the International Center for Not-for-Profit Law)과 

7) 이와 관련된 사례를 몇 가지 살펴보면, 1) The Nonprofit Partnership Conference, 2003. 

“An Enabling Environment: The Legal and Policy Framework Required for a Vibrant NPO 

Sector,” Johannesburg, South Africa. 2) World Bank, 2001. “Enabling Environment for 

Civil Society in CDD Projects,” Washington, DC. 3) USAID. 2004. “Enabling 

Environment,” USAID/Nigeria. 4) Asian Development Bank. 2003. “Strengthening the 

Enabling Environment and Building Institutional Capacity to Combat Land Degradation,” 

Asian Development Bank. 등이 있다.  



함께 시민사회의 환경 개선을 위한 법률 및 규제 환경을 파악하기 위

한 평가 도구를 개발하고, 100여 국 이상의 시민사회 입법에 관한 정

보를 수집하였다. 이 프로젝트는 법적 환경이 시민사회 참여에 어떻게 

영향을 미치는지를 분석하여 법률 및 정책 개혁의 우선순위를 확인하

는데 도움을 주었다(World Bank, 2003).8) 

CSO에 영향을 미치는 제도적 제반 조건들이 실제 CSO의 책무성과 

개발효과성에 긍정적으로 작용하는지를 알기 위해 우호적 환경 요인

(enabling elements)이 무엇인지 파악해야 하였다. 이에 월드뱅크(2003)

는 ARVIN 프레임을 통해 시민사회를 위한 우호적 환경을 활성화하기 

위해서는 준거의 자유(Association), 재정지원(Resources), 표현의 자유

(Voices), 정보접근성(Information), 협상(Negotiation)이 보장되어야 한다

고 발표하였다.

8) 이 프로젝트에 의해 3개의 주요 결과문서가 발행된다. Handbook on Good practices for 

Laws Relating to NGOs(1995), Promoting Enabling Legal Environments for Civic Engagement 

(2001), Improving the Environment for Civic Engagement in Poverty Reduction(2002) 

우호적 요인 특징 정부의 역할 

경제적 요인 

- 일정한 정책 프레임워크

- 시장에서의 자유로운 경쟁

- 투자 촉진

- 낮은 거래비용

- 불필요한 규제 완화

- 물가상승 억제 및 안정

- 관세 인하

- 인프라 구축(도로, 교통 등)

- 범죄 조직 단속

정치적 요인

- 민주주의

- 참여 독려

- 법 제도 및 규율 확립 

- 공정한 선거 보장 

- 투명한 정보 공개

- 정부 권한 축소

- 이익집단 권한 축소

- 시민사회 지원 

- 사법권 독립 

행정적 요인

- 효율적인 운영

- 청렴

- 지방분권화

- 부패와 권력 남용 제한

- 성과에 대한 인센티브 제공

- 재정지원과 서비스제공 분리



<출처: Derick Brinkerhoff(2004)> 

이처럼 제도적 조건은 참여적 거버넌스를 활성화하는 데 다양한 방

식으로 영향을 미치게 된다. 참여적 거버넌스란 통상 “국가, 시장, 그

리고 시민사회에 속하는 행위자들이 투명하고 민주적으로 정책을 수

립하고 집행하기 위해 수평적인 네트워크를 형성하여 수립한 유형 또

는 무형의 제도로 구성된 통치체제”로 정의된다(손혁상 2011).  따라서 

시민사회 참여에 대한 제약이 존재한다면 참여를 억제하는 요인을 다

양한 각도에서 검토해야 한다. 이에 UNDP는 시민사회를 위한 우호적 

환경을 거버넌스(governance), 역량(capacity), 참여(engagement), 법치(law 

governing), 영향(impact)이라는 다섯 가지 기준을 제시하였다(UNDP 2010). 

UNDP는 빈곤과 소외 및 불평등 원인을 해결하고 지속적인 변화를 촉

구하기 위해서는 정부와 시민사회 간의 이해관계의 상충을 줄이는 것

이 최우선으로 보고 있다. 결론적으로 CSO가 개발 정책 의제 설정에

서부터 합의, 이행, 평가 단계에 이르기까지 개발 정책 결정 전 과정에 

참여할 수 있을 때 빈곤한 사람들을 효과적으로 지원할 수 있으며, 국

가중심적인 시각이 아닌 사회구성원 스스로 자발적으로 신뢰를 바탕

으로 한 협조를 강조하고 이러한 네트워크를 통한 사회문제 해결이 

중요하다 할 수 있다.  

- 정부 업무처리 능력
- 파트너십 활성

- 모니터링과 평가 구축 

사회문화적 

요인

- 사회적 신뢰

- 다양성 인정

- 평등과 공정함

- 자아 효능감

- 기초 생활 보장 

- 정책 대화 참여 보장 

- 인종 차별 금지

- 소수 민족 차별 금지

- 폭력 사용 금지 

재정적 요인

- 보건, 교육, 노동, 과학기술 등에 

투자

- 제도적 역량강화를 위한 투자

- 민간의 투자 활성 

- 공적 자금 활용 효과성 확대



2) CSO 책무성과 개발효과성 제고 

시민사회는 2011년 캄보디아 시엠립에서 열린 오픈포럼에서 책무성

(accountability)과 개발효과성(development effectiveness)을 제고하기 위해 

시민사회의 참여를 활성해야 한다고 주장하였다. 이들은 기존의 전통

적인 개념의 ‘원조’에서 인권, 양성평등, 환경 등 권리에 기반 한 개발

효과성9) 원칙을 주장하였다. 이러한 관점은 개도국CSO의 환경을 어떻

게 활성 할 수 있을지에 대한 논의로 확대되었다. 

개발협력에서 거버넌스에 관한 논의가 정당성과 효율성 측면에서만 

강조되다보면 책무성 문제를 부차적인 문제로 희석될 수 있다(김태균, 

2013). 개발협력은 정당성과 효율성 양쪽 모두 중요하게 다루어지는 만

큼 개발 행위자의 책무성 문제도 중요하게 다루어져야 한다. 이러한 문

제의식은 시민사회 내부에서도 개발효과성 도달을 위해서 CSO 책무성 

메커니즘을 강화해야 한다는 움직임으로 발전되었다. 이러한 움직임은 

2008년 아크라 회의 이후 공여국 시민사회 단체를 중심으로 결성된 오

픈포럼(Open Forum: Open Forum for CSO Development Effectiveness)의 

주도로 2010년 이스탄불에서 개최된 제1차 총회(the 1st Open Forum 

Global Assembly)에서 �CSO 개발효과성 제고를 위한 이스탄불 원칙

(The Istanbul Principles for CSO Development Effectiveness)�을 채택하면

서 본격화된다. 이듬해인 2011년 캄보디아 씨엡립에서 열린 제2차 총

회에서 이스탄불 원칙을 토대로 한 �CSO 개발효과성을 위한 국제 프

레임워크에 관한 씨엠립 CSO 합의(Putting the Istanbul Principle into 

Practice: A Companion Toolkit to the Siem Reap Consensus on the 

9) 공여자 주도의 개발협력의 근본적인 변화와 함께 인권, 성평등, 지속가능한 환경 등 

권리에 기반 한 개발효과성 담론은 제4차 부산 세계개발원조총회의를 통해 “효과적

인 개발(effectiveness development)”로 타협되었다(손혁상 2013).



International Framework for CSO Development Effectiveness, 씨엠립 합의

문)�와 세부적인 지침을 담은 이스탄불 원칙 실행을 위한 툴킷(toolkit)

을 통해 거듭 강조되었다.

이러한 일련의 논의는 “자신들의 내부 운영에 있어 투명성과 다양

한 측면에서의 책무성 및 청렴성에 대한 조직 차원의 지속적인 헌신”

이라는 이스탄불 원칙 5항에서 더욱 선명하게 드러난다. 그러나 CSO 

활동을 정치적으로 제약하거나 지역사회의 소외계층이나 차별당하는 

사람들의 조직에 대한 기본적인 인권이 보장되지 않는다면 CSO 책무

성 발현이 어렵기 때문에 CSO가 개발협력 전 과정에 개발 행위자로 

존중받으며 온전히 개발 과정에 참여할 수 있도록 하여야 한다. 이에 

국제사회는 2008년 아크라에서 열린 HLF-3에서 각국 정부는 시민사회

의 개발효과성을 위한 법적, 제도적, 정치적, 문화적 환경을 제공하기 

위해 노력할 것을 약속하였으며, 2011년에는 부산선언 최종안의 22항 

a조에 ”시민사회의 기여를 최대화할 수 있는 환경을 구축“하는 것에 

합의한다(OECD/DAC 2011).

이처럼 시민사회를 위한 우호적 환경은 개도국에서 시행되는 대다

수의 개발 프로젝트 기간이 일정하게 정해져 있어 사업 종료 후에도 

지속적으로 긍정적인 영향을 미칠 수 있어야 하기 때문에, 기존의 절

차 중심의 원조효과성의 한계를 극복을 위한 대안적 프레임으로 사업

의 지속가능성을 가능하게 하는 필수적인 조건이라는 개념으로 제기

된다. 이로 인하여 시민사회를 위한 우호적 환경을 조성 그 자체가 개

발협력의 주요 사업 목표로 자리매김하기 하게 되었다. 

   

4. 시민사회를 위한 우호적 환경 지표

시민사회 환경을 측정하기 위해서는 시민사회 섹터 전반에 관한 다



양한 검토가 필요하다. 앞 서 살펴본 바와 같이 시민사회를 위한 우호

적 환경은 크게 CSO를 위한 제도적인 정책이 마련되어 있는지 여부와 

CSO의 역량개발을 위한 사회, 경제, 문화적 조건 등으로 분류된다. 이 

장에서는 국제사회에서 활용된 시민사회 환경 지표의 특성과 한계점

에 대해서 살펴보고자 한다.10)

1) 초기 시민사회 지표

   

지금까지 논의에서 살펴본 바와 같이 시민사회에 대한 관심은 시민

사회에 대한 경험적 연구의 필요성을 증대시키게 된다(박상필, 2012). 

그러나 시민사회를 분석할 단일한 형태의 개념틀(framework)을 구성함

에 있어 첫 번째 난관은 시민사회라는 질적인 가치를 어떻게 측정할 수 

있는가 하는 문제이다. 시민사회 환경 지표를 구성하기 위해서는 시민

사회의 개념, 역사적 흐름, 가치 등 규범적인 연구나 시민사회의 역량과 

영향력 등과 같은 경험적 연구를 포함한 사회 전반에 관한 주관적·객관

적 자료를 검토하고 분석해야 하는 어려움이 따르기 때문이다.

초기 시민사회 환경 측정은 시민단체의 수나 규모와 같은 객관적인 

지표를 통해 구조적인 지형을 파악하기 위한 수준이었다(Salamo, 

Anheier 1998). 시민들의 시민단체 참여 동기나 활동 방식 등을 설문조

사하여 시민단체의 강점과 약점 등을 분석, 이를 근거로 사회 전체의 

민주주의나 정치적 성숙도를 가늠하였다(USAID 2012; Howard 2003; 

Scholte 2000). 그러나 시민단체는 거대하고 다양한 ‘시민 사회들(civil 

societies)’의 일부분으로, 소수의 지표만을 가지고 시민사회와 이를 둘

러 싼 환경 전체를 파악하는 것은 불가능에 가깝다. 특히 개도국의 경

10) UNDP(2010)와 ICNL(2014)의 조사에 따르면 현재까지 사용된 우호적 환경 모니터링 

프레임워크 및 지표는 약 40여 가지 정도 된다. 



우, 다수의 CSO가 서구의 가치와 문화를 흡수하며 발전되는 측면이 

있어 이들의 활동과 영향력, 그리고 성숙 정도가 그 사회의 일반적인 

발전정도와는 일치한다고 보기 어렵다(Allen 1997; Abdelrahman 2002). 

개도국CSO가 개발사업의 조력자 역할에 머물러 사회 변혁의 주체로 

성장하지 못하거나 혹은 반대로 사회 전체가 발전하였음에도 CSO는 

여전히 약한 정치적 존재로 남아 있는 경우도 종종 확인된다(Allen 

1997; Carothers, Ottaway 2000). 

시민사회 지표에 관한 연구는 1980년대 이후 개발프로젝트가 어떻

게 빈곤문제를 해소하고 인권을 증진시킬 수 있는지 그 요인을 찾기 

위한 노력이 시작되면서 개발 프로젝트에 영향을 미치는 외부적 요인

(external factors)을 찾으려는 연구에서 본격화되기 시작한다(Picciotto et 

al. 1998; USAID 1998; World Bank 1995; Brinkerhoff et al. 1992). 시민

사회 연구자들은 시민사회의 강점, 생존 능력, 영향력 등 다양한 측면

을 측정하려는 수단을 고안하기 시작하였으며, 정책적, 경제적 제도 

마련을 위한 준거점으로 활용되기도 하였다(World Bank 2003; ICNL 

2009). 이러한 노력은 점차 시민사회를 위한 우호적 환경을 측정하기 

위한 가이드라인과 모니터링 프레임워크 등을 개발하여 이를 통해 여

러 우호적 환경 지표(index)로 발전된다. 

역사적으로 시민사회를 측정하고 평가를 시도한 대표적인 사례로 

존스홉킨스 대학의 The Comparative Nonprofit Sector Project(CNP)를 들 

수 있다. 이 프로젝트는 1991년에 시작되어 13개국의 시민사회의 구조

와 재원 정보 등 정량적 정보를 담은 Global Civil Society Index(GCSI)를 

발표하였다. 그러나 GCSI는 비영리 단체가 사용할 수 있는 재정 및 인

적 자원에 대한 제사한 설명을 제공하였지만, 시민사회를 정적인 현상

(static phenomenon)으로 묘사한 것이라는 비판은 피할 수 없었다(Salamon 

et al. 2004). 



이후 1997년에 존스홉킨스대학(Johns Hopkins University)의 샐러먼

(Salaman)과 런던정경대학(LSE)의 안하이어(Anheier)는 국제비영리단체

분류(ICNPO: international classification of nonprofit organizations)를 개발

한다. 이 분류법은 시민사회를 이루는 비영리단체를 12개의 영역으로 

분류하는 기준을 제시하였으며, 산출, 고용과 같은 경제지표를 토대로 

국제비교 연구도 진행하였다. 그러나 ICNPO는 시민사회가 가지고 있

는 시민참여, 정부와의 권력관계, 거버넌스 실행 등 주요한 가치를 경

제지표만을 가지고 파악하려는 문제가 지적된다(박상필 2012). 

시민사회의 보다 정치적인 역동성을 확인하기 위해 ICNL(the 

International Center for Not-for-Profit Law)은 100여국의 CSO 관련 법률

을 정리하여 “Handbook on Good Practices for Laws Relating to NGOs 

(1995)”를 발표하였다. ICNL의 ‘NGO Law Monitoring’이라는 프레임워

크를 통해 CSO 등록과 허가에 관련된 법률, 정부와 시민사회 간의 거

버넌스에 관한 법률, CSO를 위한 재정 및 활동 지원 정책 등의 정보를 

수집하였다(ICNL 2009). 이러한 정보는 공여국 원조기구나 CSO들에게 

개도국의 시민사회를 위한 법적, 제도적 환경을 이해할 수 있는 안내

서 역할을 하여 이를 토대로 다양한 개발 정책 마련을 위한 기초 자료

로 활용되기도 하였다(World Bank 2003). 그러나 이 지표는 사회‧문화

적 특성, 정치 시스템, 경제적 구조와 부의 분배, 노동, 신념과 가치, 

역사적으로 내재 된 관례와 규범 등 시민사회를 형성하는 다양한 가

치보다는 법률과 법령 정보를 통해 시민사회 환경을 측정하였다는 한

계가 있다.



기관 NGO 협회

등록기관 Ministry of Economy Ministry of Justice

등록단체 수 

등록한 국내NGO 3,679

등록한 국제NGO 415 

활동 중인 국내NGO 1,786

활동 중인 국제NGO 274

2015년 9월 기준 5,789 

등록 절차

국내NGO Technical Commission/High 

Evaluation Commission 평가

국제NGO Ministry of Foreign 

Affairs/Ministry of Economy 평가

외국인은 설립 불가

활동 제한

프로젝트 시행 전 Ministry of 

Economy의 승인이 필요. 단, 건설 

프로젝트에 참여 불가

금융 관련 업종 불가

정책 활동 정치적 활동 금지 정치적 활동 금지

국제 교류 제한 없음 제한 없음

재정 관련 제한 없음 제한 없음

이사회 자국민만 가능 자국민만 가능

<출처: ICNL 홈페이지(검색: 2017년 3월 12일)>

2) CSO 지속가능성 지표(CSO Sustainablilty Index, USAID)

USAID는 ICNL이 제공한 법률적 정보를 바탕으로 CSO가 직면한 주

요 과제를 매핑하여 ‘NGO Sustainability Index’라는 지표를 발표하였다

(USAID 1997). 이 지표에는 특히 구소련의 연방국에서 독립한 동유럽과 

아시아 지역의 시민사회를 위한 제도적 환경 데이터를 통해 민주주의 

발전 정도를 가늠하여 민주주의를 위한 자신들의 정치적 지지가 반영되

어 있다. NGO Sustainability Index는 법률 환경(legal environment), 재정적 

환경(financial viability), 공공 이미지(public image), NGO 인프라(NGO 

infrastructure), 옹호(advocacy), 조직 역량(organizational capacity), 서비스 

제공(service provision)의 7개 영역의 시민사회 환경 지표를 통해 CSO의 

진전 상황을 추적하고 비교하여 NGO의 생존 가능성을 자세히 설명하



고 있다(Moore 2006). 초기 구소련 독립 국가를 중심으로 조사하였으나, 

이후 사하라 이남지역(2009), 중동과 북아프리카(2012) 등으로 확대되었

고, 시민사회에 대한 보다 포괄적인 전망을 위해 NGO라는 용어 대신 

CSO 지속가능성 지표(CSO Sustainability Index)를 사용하기 시작하였다.

CSO 지속가능성 지표는 CSO 부분 전반적인 발전 수준을 평가하기 

위해 시민사회의 강점과 전반적인 실행 능력을 측정하여 이를 종합한 

지표이다. 각 분야별 측정 내용을 요약하면 아래 <표-4>와 같다. 

차원 주요 지표 설문 항

CSO 법적 환경

등록
CSO 등록에 유리한 법률이 있는가? 실제 CSO는 

쉽게 등록하고 운영할 수 있는가? 

운영

내부관리, 활동범위, 재무보고 등이 현행법에 

상세히 설명되어 있는가? 법률상 CSO가 원치 않는 

국가 통제를 배제할 수 있도록 마련되어 있는가? 

CSO는 정치적 이유로 정부가 CSO를 해산할 경우 

보호받을 수 있는 장치가 있는가? 

행정 간섭

CSO와 그 대리인은 법률에 따라 자유롭게 활동 

가능한가? 중앙정부, 지방정부, 세무 당국의 부당한 

간섭은 없는가? CSO는 공개토론을 통해 자유롭게 

비판 가능한가?  

법률 자문
CSO 법률 전문 변호사가 있는가? CSO가 법률 

자문을 자유롭게 받을 수 있는가? 

과세 

CSO는 교부금, 기부금, 수수료 등에 대한 세금 

면제나 공제를 받는가? 개인 또는 법인 기부자가 

세금 공제를 받을 수 있나?

수익금

CSO가 재화와 용역을 제공함으로써 수입을 얻을 

수 있는 법률이 존재하는가? CSO는 합법적으로 

지방 및 중앙 차원의 정부 계약 및 조달을 위해 

경쟁에 참여할 수 있는가? 

단체 역량

구성
CSO는 지역의 이니셔티브를 적극적으로 

구축하였나?

전략 계획 자신의 미션을 명확하게 정의하였나?

관리 구조 이사회 및 사무국 등 조직 구조가 있는가? 이사회는 



CSO 기부금 사용을 개방적이고 투명하게 

확인하는가?

직원

유급 정규직 직원이 있는가? 계약, 직무, 급여, 인사 

정책이 적절한가? 자원봉사자 관리 체계가 있는가? 

회계사, IT 관리자, 변호사와 같은 전문 서비스를 

활용하는가?

기술 사무기기 및 인터넷 등을 활용하는가? 

재정능력

지역기부 시민들(지역주민)의 기부금은 어느 정도인가?

다양성

일반적으로 다양한 자금원을 가지고 있는가?

단기적인 미래를 위해 충분한 자금을 보유하고 

있는가?

재정관리
건전한 재무관리 시스템이 있는가? 회계 및 

재무감사 시스템은 투명한가?

모금
정기 기부자는 있는가? 기부자 모집 및 관리 

프로그램이 있는가? 

수입

서비스 제공, 제품 판매, 자산으로부터 수입이 

있는가? 정부 및 기업과 계약을 통한 수입이 

있는가? 

옹호

정부와의 협력
정책입안자와 직접적인 의사소통이 있는가? 정부와 

공동 수행하는 프로젝트가 있는가?

정책 옹호 
같은 이슈의 다른 단체와 옹호 캠페인을 

실시하는가? 이러한 활동은 효과적이었나? 

로비활동

다양한 수준의 정부 의사 결정 과정에 참여하는가? 

로비 개념에 익숙한가? 법안의 제정이나 개정에 

참여하여 성공한 적이 있는가?

지방자치

효과적이고 지속적으로 법률 및 규제 개선에 

참여가 가능한가? CSO는 지역 자선 사업에 혜택을 

줄 수 있는 법적 개혁을 위해 노력하는가? 

서비스 제공

서비스

보건, 교육, 구호, 주택, 식수, 에너지 등과 같은 

사회 기본 서비스 및 경제개발, 환경보호, 거버넌스 

등과 같은 분야에서 서비스 제공을 하고 있는가?

지역 수요
CSO의 활동이 지역 사회의 요구와 우선순위에 

부합하는가?

확산
출판, 워크샵, 전문가 강연 등이 CSO 구성원을 

넘어서 학계나 주민들과 함께 하는가? 

비용

서비스 제공에 대한 비용을 받는가? 해당 지역 

주민이나 정부가 서비스에 대한 지불 능력은 

있는가?



 <출처: USAID 홈페이지(검색: 2017.03.26.)>

USAID는 CSO 지속가능성 지표 보고서를 작성하기 위해 시민사회 환

경의 7개 분야의 전문가 8인의 패널을 구성한다. 전문가 패널은 시민사회 

및 학계, 정부, 기억, 미디어, 변호사 등 다양한 분야에서 모집되었다. 가

능한 범위 내에서 여성, 소수민족, 지역 사회, 환경 등과 같은 하위 분야

를 대표하는 이들도 참여할 수 있도록 하였다. 최종 지표는 패널별 점수

를 표기하면 편집위원회(Editorial Committee)의 최종 검토를 거친 후 완성

인식과 지원
정부 및 지역 정부는 보조금 등과 같은 계약을 

통해 자금 지원을 하는가?

인프라

정보접근성
CSO 지원센터 또는 기타 수단을 통해 정보, 기술, 

교육 지원 등에 접근할 수 있는가?

재단보조금
지역 사회 재단 등을 통해 현지에서 필요한 

프로젝트 기금이나 보조금을 받을 수 있는가?

네트워크
CSO는 서로 정보를 공유하는가? 이러한 정보를 

용이하게 하는 네트워크가 있는가? 

교육

CSO 전문 교육 강사가 있는가? 중소도시에 CSO 

관리교육 프로그램이 있는가? 전략, 회계, 재정관리, 

기금모금, 자원봉사 관리 및 이사회 운영 등 

전문교육 프로그램이 있는가? 교육 자료는 

현지어로 되어 있는가?

파트너십
공식적 또는 비공식적으로 정부, 기업, 언론 등과 

공동의 목표를 위한 파트너십 사례는? 

대중 인식

미디어
언론은 CSO 활동에 대해 긍정적으로 보도하는가? 

공익 광고와 기업 광고의 구분이 있는가? 

대중인식
일반 대중이 CSO에 대해 긍정적으로 인식하는가? 

대중은 CSO의 개념을 이해합니까?

정부인식

정부는 CSO에 대해 긍정적으로 인식하는가? CSO의 

의견을 전문적이고 신뢰할 수 있는 정보로 

활용하는가? 

홍보

CSO는 자신의 활동을 홍보하는가? CSO가 언론과의 

관계를 발전시켜 자신들의 이미지를 긍정적으로 

보도하기를 장려하는가?

자율규제

CSO가 윤리 강령을 체택 하거나 운영에 투명성을 

입증하려 하는가? CSO는 연례 보고서를 

발행하는가? 



된다. 편집위원회에는 USAID, PVC(Private and Voluntary Cooperation), 외

교 공무원 등 정부 기관 대표와 아가칸재단(Aga Khan Foundation), ICN 

등 시민사회 전문가가 참여한다.  

최종 지표는 총 7단계의 척도로 표기된다. 1단계는 높은 수준의 지속

가능성을 7단계는 시민사회 전반의 취약함을 나타낸다. 1, 2단계는 시

민사회 부문의 지속성이 크게 향상된 단계로 지역 공동체는 CSO에 대

한 필요성을 충분히 인식하고 있으며 CSO 역시 그에 맞는 계획과 능력

을 갖추고 있는 수준을 의미한다. 3, 4, 5단계는 시민사회 환경이 다소 

발달하였으나 정부나 언론에 의한 통제와 방해가 존재하며 CSO 기관의 

역량이 충분하지 않아 시민들의 관심으로부터 멀어질 수 있음을 나타낸

다. 끝으로 6, 7단계는 CSO에 대한 적대적 환경이 조성되어 공공지원이 

미비한 단계이다.

1 2 3 4 5 6 7

지속성 확보 발전단계 취약단계

<출처: USAID 홈페이지(검색: 2017.03.26.)>

 

CSO 지속가능성 지표는 시민사회에 대한 제도적 환경이나 경제적 

지표, 옹호 성향 등 이전의 지표들보다 포괄적이고 다양하게 조사되었

다. 그러나 시민사회 활동을 조직화 된 형태로만 제한하였다는 점과 

국간 의미 있는 차이를 배제하는 조직 유형이 한계로 지적된다(Howard 

2005; Heinrich 2005). 게다가, 시민사회를 시민단체라는 조직에만 초점

을 맞춰 조사하여 시민들의 역할을 지나치고 있다는 근본적인 문제점

을 가지고 있다.



3) 시민사회지표(Civil Society Index, CSI)

시민단체 연대체 중의 하나인 CIVICUS는 앞 서 살펴본 시민사회 지

표가 가진 한계점을 극복하기 위해 1999년 마닐라에서 개최된 CIVICUS 

국제회의에서 시민사회지표(CSI: civil society index)를 발표한다.11) 이듬

해 14개국의 시민사회 역량을 비교하는 연구를 시작으로 2003년에는 

각국의 통계자료 및 여론조사 등을 결합하여 53개국 시민사회를 비교

하는 연구를 진행하였다(박상필 2012). 또한 2008년에 네 개이던 차원

(dimension)을 다섯 차원으로 변경하여 29개국의 시민사회를 측정․비교

하는 비교연구를 진행하였다(CIVICUS 2010; 2011, 박상필 2012 재인용). 

차원 주요지표 차원 주요지표

구조

시민참여의 넓이

시민참여의 깊이

시민사회의 다양성

조직의 수준

내부 상호작용

자원

가치

민주주의

투명성

관용

비폭력

양성평등

빈곤퇴치

환경지속성

공간

정치적 환경

기본적 자유와 권리

사회경제적 환경

사회문화적 배경

법률적 환경

국가-CSO 관계

시장-CSO 관계

영향력

공공정책에 대한 영향

국가와 시작의 책무성 감시

사회적 이익에 대한 반응

시민의 자치역량 강화

사회적 욕구의 충족

 

<출처: 박상필(2012) p. 50.> 

11) 한양대학교 제3섹터연구소는 CSI 모형을 활용하여 2003년 국내 1백 여 개 시민단체 

및 시민 600명, 시민단체 관계자 102명, 전문가 15명을 조사하여 한국의 시민사회 지

형을 분석하였다. 조사 결과 환경(1.18)과 구조(1.21)에서 취약, 가치(2.15), 영향(1.55)

은 나쁘지 않은 것으로 나타났다(주성수 2003). 이후 2008년에서 2010년 동안 2차 조

사를 실시하였는데, 시민참여와 영향수준 모두 40점대로 낮은 편인데 비해 가치실천

은 57점으로 중간수준이며 조직수준 65점으로 양호한 것으로 나타났다(주성수 2010).



CSI는 시민사회 내의 다양한 행위 주체들이 자국의 시민사회의 구

조(structure), 공간(space), 가치(value), 영향력(impact)의 각 차원별 평균

점수를 내어 마름모꼴의 도형으로 표기된다.12) 마름모의 면적이 넓을

수록 시민사회가 더 건강하고 성숙되었다고 평가될 수 있다. 각 차원

마다 시민성, 참여, 헤게모니적 구성요소 등을 추가지표로 추가할 수 

있도록 하였다. CSI의 구조적 차원은 시민 참여와 시민사회 자원, 하부

구조 등 시민사회 주요 특성으로 구성되어 있으며, 시민사회의 가치와 

규범을 설정하여 민주주의와 개발에 대한 공헌 정도를 확인한다.   

<출처: CIVICUS 홈페이지(검색: 2017.03.26.)>

12) 이와 관련하여 박상필(2012)은 지표 점수를 다이아몬드 모형으로 변환하였으나 이러

한 개선은 오히려 모형이 가진 장점이 상쇄된 개악이라고 비판하였다.



CSI는 NGO를 시민사회를 조직과 형태라는 정적인(static) 관점에서 

탈피하고 시민사회의 공간적 정의를 지지함으로써 시민사회가 가진 

집합적 행동의 영역(arena)을 부각시켰다(Heinrich, Fioramonti 2007). 시

민사회의 참여를 합법적인 지위(legal status)라는 제도적 측면을 넘어, 

현재의 기능(function)을 선명하게 드러내어 시민사회 내부의 보다 역

동적인 가치를 총체적으로 측정한 장점이 있다. 그러나 CSI는 지표구

성이라는 관점에서 시민사회와 CSO의 개념을 정의하는 데 발생하는 

혼란과 유사한 문제를 안고 있다(박상필 2012). CSO 범주와 관련하여, 

시민사회를 비영리 세계로 제한하는 것은 너무 좁은 개념이 되고 반

대로 사람들의 목소리나 비영리단체 등으로 표현할 때에는 지나치게 

서구화된 개념이 되기 때문이다. 일부 국가에서는 정당이나 노동조합

이 시민사회로 편성되지만 다른 국가에서는 제외되는 경우처럼, 시민

사회를 단순히 국가와 시장 사이의 교차점으로 대처하려 하는 일관적

인 관점은 무리가 따른다(Lewis 2001; Fowler 2002). 시민사회에 대한 

상대적 이해와 관점은 정치적 선호도나 시민사회에 대한 이해도에 따

라 설문조사의 결과까지 달라지기도 하다. 그렇다고 하여 서로 다른 

성격의 조직에 맞춰 설문을 구성하는 것은 더더욱 어렵다. 따라서 시

민사회를 보다 객관적이고 체계적으로 측정하기 위해서는 시민사회의 

본질을 포괄적으로 이해하고 개별 국가가 가진 특수성도 이해할 수 

있어야 할 것이다.   

4) 우호적 환경 지표(Enabling Environment Index, EEI) 

CIVICUS는 2013년 4월 우호적 환경 지표(Enabling Environment 

Index, EEI) 초안을 게시하고 이후 7회에 걸친 국제회의를 통해 최종 

지표를 발표하였다.13) EEI는 224개국을 조사한 지표로 사실 상 지구상



의 거의 모든 국가를 포함한다. EEI는 기존에 발표된 53개 통계 자료

를 활용하여 17개 세부 지표를 취합하고 이 중 14개 세부지표를 구성

할 수 있는 109개국은 별도로 발표하였다. 

EEI는 사회경제적 환경, 사회문화적 환경, 거버넌스 환경이라는 3개

의 차원으로 구성된다. 사회경제적 환경은 교육, 형평성, 남녀평등과 

같은 개인적 요인과 상황적 요인을 평가한다. 사회문화적 환경은 대인

관계와 같은 시민사회 분야에 시민이 참여할 수 있는 능력을 강화하는 

문화적 요인을 조사하였다. 끝으로 거버넌스 환경은 사회 및 정치에 

최소한의 구조적 기능 및 법치, 정책대화, 단체의 권리와 규제를 포함

한다. 아래 <표-7>는 EEI의 구성변수 및 세부지표를 정리한 것이다. 

13) 5월 이탈리아, 6월 니제르, 우간다, 남아프리카공화국, 벨기에, 에콰도르, 케냐(총 7

회)에서 EEI 지표의 세부 사항을 수정하고 보완하는 회의를 가졌다. EEI 지표는 

http://civicus.org/eei/ 에서 확인할 수 있다. 

3개 차원 17개 구성변수 지표[점수범위], 조사연도

사회경제적 

환경

교육

불평등 교육지수[1-0], 2011

25세 이상 남녀 중등교육 인원[%], 2010

초등학교 등록률[%], 2010

중등학교 등록률[%], 2010

커뮤니케이션

인터넷사용자[100명당], 2010

광대역 인터넷 가입자[100명당], 2010

인터넷 접속이 가능한 가정 구성원[%]

인터넷 사용자의 비율[%]

평등

불평등지수[1-0]

지니계수[0-100], 2000~2011

기본역량지표[0-100], 2011

양성평등

여성 국회의원 비율[%]

여성불평등지수[0-1]

양성평등지수[0-1]

사회문화적 

환경
참여기회확대

평화로운 시위, 불매운동 “할수 있음”이라고 말한 

사람 비율[%]



<출처: 손혁상 외(2015)>

EEI는 3개의 차원에 별도의 가중치를 부여하여 최종적으로 0~1 사

관용
이민자, 타종교, 타인종, 동성애자 등을 거부하지 

않는다고 말하는 사람 비율[%]

기부와 자원활동

기부하는 사람들의 비율[%]

낯선 사람을 돕는 사람들의 비율[%]

자원 활동하는 사람들의 비율[%]

신뢰

대부분 사람을 신뢰한다고 말하는 사람 비율[%]

환경보호운동, 여성운동, 인도주의단체를 신뢰하는 

사람들의 비율[%]

대중적 이미지[1-7]

거버넌스 

환경

시민사회인프라

조직능력차원

금융생존차원

지원조직

정책 및 대화

애드보커시[1-7]

예산투명성조사[0-100]

이익단체[1-10]

정책 참여[1-10]

부패방지
부패방지[-2.5~+2.5]

부패인식지수[0-100]

정치적 권리와 

자유

정치적 안정과 폭력의 부재[-2.5~+2.5]

정치참여[0-10]

정치문화[0-10]

정치적 권리[1-7]

인권[0-10]

정치적 테러 범위[1-5], 2010

결사의 자유
집회 및 결사의 자유 [0-2]

협회 및 연합 권리[1-10]

법규

법규[-2.5~+2.5]

법적 프레임워크[0-100]

선거과정과 다원서[0-10]

선거의 정직성[0-1]

사법부의 신뢰[0-2]

개인권리

물리적 무결성 권리 지수[0-8]

무역조합 권리 침해[0-150]

노동자 권리[0-2]

시민의 자유[0-10]

NGO 법적 환경 법적 환경[1-7]

언론의 자유

언론의 자유[0-2]

언론자유지수[-10-142]

웹상의 자유[0-100]



이의 점수로 구성된다. 가중치 부여 방식은 사회경제적 차원과 사회문

화적 차원에 각 25%의 가중치를 부여하고, 거버넌스 차원에는 50%의 

가중치를 부여하였다. 결과적으로 일부 특정 요소가 강조된 제한된 지

표를 사용할 수밖에 없다는 한계는 있겠으나, 시민 참여를 가능하게 

하는 권리와 자유의 가장 큰 비중을 차지하는 것은 거버넌스 환경이

라 볼 수 있다. 아래 <표-8>인 상위 10개국과 하위 10개국을 비교 결

과를 비교한 것으로 거버넌스 환경의 영향을 확인할 수 있다. 

구분 국가 EEI 사회경제 사회문화 거버넌스

 상위

10개국

뉴질랜드 0.87 0.78 0.83 0.93

캐나다 0.85 0.77 0.78 0.93

호주 0.84 0.78 0.80 0.90

덴마크 0.81 0.76 0.56 0.96

노르웨이 0.80 0.83 0.53 0.91

네덜란드 0.79 0.82 0.56 0.90

스위스 0.79 0.76 0.54 0.94

아이슬란드 0.79 0.78 0.54 0.94

스웨덴 0.79 0.82 0.51 0.92

미국 0.79 0.73 0.78 0.72

하위

10개국

베트남 0.37 0.48 0.49 0.25

앙골라 0.37 0.49 0.33 0.42

에티오피아 0.36 0.34 0.58 0.25

짐바브웨 0.35 0.38 0.51 0.26

기니 0.35 0.32 0.40 0.34

감비아 0.32 0.35 0.33 0.30

부룬디 0.31 0.33 0.29 0.32

이란 0.31 0.42 0.49 0.17

우즈베키스탄 0.29 0.49 0.30 0.19

콩고공화국 0.26 0.24 0.28 0.25

<출처: CIVICUS EEI 웹사이트(2017.03.26.)>



이처럼 EEI는 지표 활용 면에서 하위 구성변수(dashboard)를 공개하

고 있어 지표 간 관계를 조사할 수 있는 장점이 있다. 이러한 구성 방

식은 시민사회 연구자나 정책입안자로 하여금 시민사회를 위한 우호

적 환경을 연구하고 정책의 우선순위 결정을 위한 세부 정보를 식별

할 수 있도록 도와준다. 이러한 특성은 기존의 지표가 가지지 못한 국

가 간 미묘한 차이를 분석할 수 있게 한다. 

가령 <표-8>에서 확인할 수 있듯이, 뉴질랜드는 모든 면에서 가장 

상위인 국가로 판별된다. 소위 복지 강국이라 불리는 북유럽 국가들은 

영미권 국가인 미국, 영국, 호주, 캐나다 등에 비하여 사회문화적 환경 

지표가 매우 낮은 것으로 나타난다. 특히 스웨덴의 사회문화적 환경 

지표는 0.51로 짐바브웨와 같다. 이는 스웨덴 시민사회가 상대적으로 

낮은 청원, 시위 문화를 가진 것으로 해석할 수 있으며 다른 유럽 국

가에 비하여 기부 수준도 낮을 것이라고 예상할 수 있다. 

하위 10개국에는 권위주의적 통치 정부를 가졌거나 내전 등으로 인

한 사회 인프라가 부족한 특징인 국가들이다. 권위주의 정권으로 인권

상황이 저조한 우즈베키스탄은 0.29로 두 번째로 안 좋은 환경을 조성

하고 있는 것으로 간주되며, 부룬디는 내전의 발발로 인하여 우호적 

환경 점수가 0.31점에 머무르고 있다. 베트남의 경우 사회경제적 환경

이 상대적으로 높은 평가를 받고 있지만 정부의 통제로 인한 시민들

의 참여가 제한되었기 때문에 거버넌스 지표가 낮게 평가되고 있다. 

에티오피아의 경우 문화적 환경은 시민사회에 호의적으로 평가되나 

거버넌스 환경은 그와는 반대되는 상황임을 보여준다. 

또 다른 특이한 점은 사회문화적 차원 상위 10위 안에 든 국가 중 

5개 국가가 아메리카 대륙(캐나다, 미국, 콜롬비아, 과테말라, 트리니

다드 토바고)에 있다는 것이다. 시민들의 참여 의향이 높고, 다양한 민

족 및 종교 활동에 높은 관용과 CSO에 대한 대중의 높은 신뢰가 이러



한 배경의 주요 특성이라고 해석된다. 전반적으로 교육 수준이 높고 

커뮤니케이션 인프라가 양호함을 나타내는 사회경제적 차원이 가장 

높은 대륙은 유럽이며, 아시아(0.54), 미주(0.51), 아프리카(0.35) 순으로 

확인된다. 

유럽은 거버넌스 지표는 가장 높은 점수인 평균 0.73을 나타내고 있

으나 벨로루시(0.23), 러시아(0.34)는 여전히 정부가 시민사회에 대해 

권위주의적인 것으로 보인다. 반면 아프리카의 거버넌스 평균은 0.44

로 세계 평균에 비해 훨씬 낮은데 남아프리카 공화국, 보츠와나, 나미

비아는 각각 39위, 40위, 41위로 상당히 높게 평가된다. 보츠와나는 협

의 자유를 보장하는 지표에서 특히 높은 점수를 받았으며(0.94), 남아

프리카 공화국은 시민사회와 국가간 정책 대화(0.80) 환경이 좋은 것

으로 나타났다. 

아시아․태평양 지역의 거버넌스 지표는 뉴질랜드, 호주를 제외하면 

거버넌스 평균이 0.38로 아프리카 평균보다 낮다. 아시아․태평양 지역

에서 거버넌스 지표가 4번째로 높은 인도(0.54), 인도네시아(0.52), 말

레이시아(0.44) 역시 세계 평균인 0.58보다 낮다. 거버넌스가 가장 낮

은 최하위 10개국에 아시아 국가인 타지키스탄, 베트남, 이란, 우즈베

키스탄, 중국이 포함되어 있는데 이들 국가는 시민의 정치적 권리가 

부적절하게 보호되고 표현, 결사, 집회의 자유가 자주 침해되는 등 시

민사회와 정부와의 관계가 불안정하다고 예상할 수 있다.  

또 다른 흥미로운 지점은 구성 지표간의 점수의 차이이다. 아래 

<표-9>에서처럼, 사회경제적 환경과 사회문화적 환경과의 관계에서

도 일부 특이점이 발견된다. 이러한 격차는 두 가지 유형의 불균형을 

확인할 수 있다. 유럽의 일부 국가(스웨덴, 노르웨이, 프랑스, 독일, 핀

란드, 아이슬란드)의 경우 매우 좋은 사회경제적 조건에도 불구하고 

사회문화적 환경 지수가 낮은 것은 이 지역에 CSO에 대한 신뢰와 시



민참여를 강화하고 자원봉사 문화를 더욱 활성화하는 정책 마련이 필

요함을 의미한다. 반면 일부 개도국 국가(부르키나파소, 말리, 과테말

라, 탄자니아)에서는 사회경제적 환경에 비하여 사회문화적 환경이 매

우 높은 것으로 나타나는데, 이들 지역에서는 시민사회의 활성화 선행 

조건으로 경제적 환경이 아닌 다른 요소에 의해 발전될 수 있음을 확

인할 수 있다.

국가 점수 차이 사회경제적 환경 사회문화적 환경

부르키나파소 0.36 0.29 0.64

말리 0.34 0.28 0.62

과테말라 0.32 0.35 0.67

스웨덴 0.31 0.82 0.51

노르웨이 0.30 0.83 0.53

프랑스 0.30 0.76 0.47

독일 0.29 0.79 0.49

탄자니아 0.28 0.31 0.59

핀란드 0.28 0.78 0.50

아이슬란드 0.28 0.78 0.50

<출처: CIVICUS EEI 웹사이트(2017.03.26.)>

사회문화적 환경과 거버넌스 환경간의 관계에서도 특이점이 발견된

다. 거버넌스 점수가 높은 유럽 국가에서 사회문화적 지표가 상대적으

로 낮은 것은 앞서 지적하였듯이 유럽 시민사회 단체의 영향을 향상

시키기 위한 노력이 필요함을 시사한다. 반면 중국의 경우 시민사회를 

위한 사회문화적 차원과 거버넌스의 격차가 가장 큰 것으로 확인되는

데, 이는 중국의 시민사회가 큰 잠재력을 가지고 있음에도 시민사회의 

번영을 위해서는 정치 및 입법의 개혁이 필요함을 나타낸다.



국가 점수 차이 사회문화적 환경 거버넌스 환경

중국 0.51 0.71 0.20

아이슬란드 0.44 0.50 0.94

핀란드 0.42 0.50 0.92

룩셈부르크 0.41 0.50 0.91

스웨덴 0.41 0.51 0.92

오스트리아 0.41 0.50 0.91

덴마크 0.40 0.56 0.96

스위스 0.40 0.54 0.94

벨기에 0.39 0.49 0.88

노르웨이 0.38 0.53 0.91

<출처: CIVICUS EEI 웹사이트(2017.03.26.)>

사회경제적 지표와 거버넌스의 격차를 살펴보면 몇몇 남미 국가는 

거버넌스 점수가 높지만 사회경제적 차원에서 낮은 점수가 확인된다. 

우루과이, 코스타리카 및 칠레를 제외한 다른 남미 국가에서는 교육과 

통신 인프라 등에 대한 경제적 격차를 줄이는 데 노력이 필요 해 보인

다. 반면 아시아의 일부 국가(벨라루스, 중국, 우즈베키스탄)에서는 사

회경제적 지표가 높은데 비해 거버넌스 환경 지수가 낮은 데, 이들 지

역에서는 시민사회를 위한 공간 보호를 위해 정부를 설득하고 개혁안 

제정 등의 노력이 필요하다.

국가 점수 차이 사회경제적 환경 거버넌스 환경

벨라루스 0.37 0.40 0.23

우르과이 0.33 0.55 0.88

중국 0.32 0.52 0.20

말리 0.31 0.28 0.58

우즈베키스탄 0.31 0.49 0.19

베닌 0.29 0.31 0.40

코스타리카 0.29 0.52 0.81

시에라리온 0.28 0.23 0.51

러시아 0.27 0.61 0.34

칠레 0.27 0.56 0.83

<출처: CIVICUS EEI 웹사이트(2017.03.26.)>



5. 결론

시민사회를 위한 우호적 환경에 관한 논의는 시민사회를 위한 제도

적 환경을 구축하여 CSO의 존립 근거 및 정당성 확보를 통해 시민사회

의 참여를 보장하는 논의에서 출발하였다. NGO Law Monitoring(ICNL)

이나 CSO Sustainability Index(USAID) 지표는 CSO 등록과 허가 및 거

버넌스에 관련된 법률, CSO 재정 정책 등을 분석하였으나, 시민사회

가 가진 사회 문화적 특성, 정치 시스템, 경제적 구조, 노동의 가치 등 

시민사회를 형성하는 다양한 가치를 담지 못하는 한계를 보인다. 이를 

개선하고자 제안 된 시민사회지표(CSI)는 시민사회를 공간적 개념으로 

확장하여 시민사회 내부의 역동적인 가치를 총체적으로 측정하였다. 

그리고 시민사회의 참여를 합법적인 지위라는 제도적 측면을 넘어 시

민사회 내부의 역동적인 가치를 총체적으로 평가하였다. 그러나 지표

구성의 관점에서, CSI는 CSO의 개념을 지나치게 포괄적으로 그리는 

한계가 있다.

이처럼 국제개발협력의 관점에서 개도국 시민사회를 위한 우호적 

환경은 시민사회의 법적 상황이나 사회 하부 구조 차원에서만 살펴보

는 것만으로는 부족하다. 시민사회는 매우 복잡하고 역동적이며 문화

적, 사회적, 정치적 맥락에 따라 너무도 다양하게 해석될 수 있기 때문

에 시민사회를 위한 우호적 환경을 이해하고 이를 파악할 수 있는 지

표를 생산하기 위해서는 개도국 시민들이 자발적으로 참여할 수 있는 

동등한 기회의 장(arena)이 마련되어야 한다. 

그래서 시민사회가 무대와 같은 공간에 누가 그 공간의 일부이고 

누가 아닌가의 질문으로 넘어가야 한다. 개인의 역량이 존재하지 않거

나 현저하게 부족한 상황에 이르면 결국 생존의 궁극적인 형태인 저

항이라는 수단으로 표현될 것이며, 단식과 굶주림의 차이처럼 절망에



서 벗어난 사람들과 자신들의 자유로운 선택으로 시민사회에 참여하

는 사람들을 똑같은 기회의 자유를 갖고 있다고 간주 할 수 없다. 건

강한 사회의 기본 요소로 시민의 참여를 강조하는 이유는 이처럼 절

망적인 저항의 형태이거나 극단적인 박탈로 인한 동원을 시민들의 권

리가 꾸준히 부여되었다고 말하기 어렵기 때문이다. 따라서 규칙적이

고 체계적 시민 참여를 가능하게 하는 환경은 적어도 어느 정도의 개

인 능력이 존재할 때만 성취 될 수 있다. 이러한 요인 중 일부는 교육

이나 정보 접근성과 같이 개인의 기회 자유에 의해 보장되기도 하고 

법률이나 의사소통 인프라 및 문화적 특성과 같은 상황에 기반을 둘 

것이다.

이러한 점에서 우호적환경지표(EEI)는 역량접근법을 통해 시민들의 

자발적이고 지속적으로 참여할 수 있는 실질적인 요구를 담아내고 있

다. 지표 구성차원에서 볼 때 사회가 진보적 또는 퇴행적 가치, 자유주

의적 또는 보수적 원칙 등에 관계없이 시민참여라는 필요와 요구 사

항을 명확히 밝힐 수 있어야 하는데(Scholte 2000), EEI는 어떤 조건에

서 개인이 시민사회라는 공간에 참여할 수 있는지를 파악할 수 있게 

하여 문화, 종교, 언어, 가치에 관계없이 다양한 형태와 역량으로 단합

할 수 있도록 하는 조건을 찾을 수 있도록 한다. 

EEI가 제시한 시민사회를 위한 우호적 환경은 “자발적으로 참여하

여 활동하는 개인 혹은 단체의 역량에 영향을 미치는 제반 조건들(a 

set of conditions that impact on the capacity of citizens to participate and 

engage in the civil society arena in a sustained and voluntary manner)”로 

정의되는데, 이 개념에는 시민들이 지속 가능하고 자발적인 방식으로 

참여할 수 있기 위한 시민의 요구(demand)가 충족되어야 한다는 측면

을 강조하고 있다. 그래서 우호적 환경 지표에 사회경제적 환경과 사

회문화적 환경 요인을 반드시 포함시켜야 함을 강조한다(CIVICUS 



2013). 자원봉사나 기부 문화와 같이 시민들의 참여와 CSO에 대한 신

뢰가 없이는 시민사회의 정당성이나 영향력은 심각하게 훼손되었다고 

볼 수 있기 때문에 개별 시민들의 준비를 위한 사회, 경제, 문화적 요

인을 중요하게 다루고 있다.

EEI의 방법론은 전통적인 분석틀을 재구성하여 새로운 비교 연구를 

위한 기회를 열어주었다. 학술적 관점에서 전 세계 국가의 시민 참여 

형태를 포괄하는 정의를 제공하는 것은 사실 상 불가능하기 때문에 

시민사회의 참여 가능성 조건을 분석하는 것은 매우 효율적인 방법이

라 할 수 있다. 가령 거버넌스 지표가 낮은 국가일지라도 사회경제적 

환경과 사회문화적 환경 점수가 높을 경우라면 시민사회의 새로운 참

여 가능성을 가늠할 수 있다. 그러나 정책적 관점에서 볼 때 실제로 

개인 또는 단체의 변화를 감지할 수 있어야 하는데, CSO의 운영 환경

에 영향을 미칠 수 있는 다양한 요소 중에서 관리 가능한 요인을 선별

해야 할 때가 있다. 따라서 포괄성과 접근성 사이에서 균형을 맞추기 

위해 종종 너무 복잡한 지표는 정책 결정에 있어 오히려 단점이 된다.

반면 EEI 지표는 구성변수에서 파생된 것으로 이는 다양한 시민 참

여 영역이 서로 다른 경향을 나타낼 수 있음을 보여주기 때문에, 국제 

원조 기구나 정책 입안자, 시민사회 활동가들은 각 차원의 상황에 맞

는 정책을 수립할 수 있다. 그러나 홍콩(0.73)이나 대만(0.70)과 같이 우

수한 지표 점수를 가지고 있음에도 신뢰도가 확보되지 않아 목록에서 

제외된 것처럼, 개도국 상황처럼 지표 수집이 상대적으로 어려운 지역

의 경우 추가 분석을 통해 정보를 수집하고 분석하는 별도의 시도가 

없다면 지표의 결과가 실제 동향의 결과인지 확인하기 쉽지 않다. 

이처럼 지표를 분석하는 데 있어 쉽게 간과하는 사실 중 하나는 지

표를 어떤 방식에서 누가 생산하는가 하는 문제이다. 사회 전반에 걸

쳐 있는 심층적인 데이터를 수집하고 시시각각 변화하는 상황을 체계



적으로 모니터링 할 수 있을 때 건강한 지표를 생산할 수 있게 된다. 

데이터의 품질에 따라 지표의 결과가 크게 좌우되기 때문에 CSO, 기

부자, 파트너, 정부 등 공동의 노력을 통해 데이터를 수집하고 분석할 

수 있는 환경 조성이 필수적으로 선행되어야 한다.  

이는 개인이 시민 사회 분야에 참여할 수 있기 위해서 다양한 역량

을 갖추어야 하는 것처럼 지표 수집을 위한 개인 역량 개발은 개발협

력의 또 다른 목표이자 방향으로 제시될 수 있다. 지표 조사를 통해 

우호적 환경의 약한 지점을 발견하였다면 이 지점을 강화시킬 수 있

는 프로그램을 개발할 수 있으며, 동시에 기초선 조사(baseline for 

development)의 결과로 사용하여 프로그램 종료 후 사업의 성과를 가

늠할 수 있는 도구로도 활용할 수 있다. 이러한 특성은 특히 작은 규

모의 사업에서 더욱 효과적이다. 사회 전반에 어떤 영향을 주었는지 

확인하기 어렵기 때문에 그 영향력의 대안으로 우호적 환경 지표를 

활용할 수 있기 때문이다. 

또한 지표는 CSO 및 정부의 책무성을 강화하는 데 도움이 된다. 지

표를 통해 CSO의 활동이 얼마나 적법한 절차를 따르고 있는지 즉시 

확인이 가능하다. 만일 지표의 결과가 낮게 측정되었다면, 평가나 회

계 감사와 같은 검증 절차를 거치게 되므로 CSO의 책무성은 더욱 강

화될 수 있을 것이다. 정부의 경우 부패와 같은 불법적인 행위로 인하

여 원조 사업이 계획대로 진행되지 않을 경우 검증된 CSO의 감시와 

제언에 따라 투명한 거버넌스를 구축할 수도 있게 된다. 지표 측정은 

시민사회의 역량강화에 도움이 된다. 지표를 구성하기 위해서 CSO는 

측정 대상이면서 동시에 측정하는 주체가 되어야 하는데, 측정 과정에

서 CSO는 우호적 환경의 상황과 맥락에 관한 지식을 습득할 수 있기 

때문이다. 

끝으로 시민사회를 위한 우호적 환경 지표 구성에 개도국 시민들의 



참여는 지속가능발전목표(SDGs) 이행과 평가 모니터링 수단으로써 중

요한 활동이 될 수 있다. SDGs 이행 모니터링을 위해서는 기존의 데

이터와 새로운 데이터와의 통합이 중요하다. 이에 UN(2013)은 SDGs

의 17개 목표, 169개의 세부 목표에 관한 국가 간, 공공분야 간, 민간 

분야의 데이터를 사용할 수 있도록 요청함에 따라 고품질의 시의성 

있는 데이터 생산의 중요성이 높아지고 있기 때문에, 소득, 성, 인종, 

거주 등 세분화된 이해당사자의 참여가 중요하다(박경애 2016). 이처

럼 고품질의 자료를 지속적으로 생산해야 하는 새로운 변화는 개도국 

시민들의 참여에 새로운 기회가 될 수 있을 것으로 기대한다.  

(2017년 4월 3일 접수, 4월 26일 심사완료, 5월 10일 게재확정) 
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․

In the area of   international development cooperation, civil society has 

attracted attention as an alternative to the failure of the nation-centered 

development. This awareness of the international community extends to 

direct attention to CSOs in the developing countries. However, in order for 

CSOs in developing countries to faithfully fulfill their roles, the importance 

of an enabling environment for CSI has been emphasized in order to 

maximize their unique capabilities through strengthening capacity, equal 

opportunity, and sufficient financial support. The conceptual approach to 

enabling environment for CSO is divided into institutional approach and 

socio-economic approach. On the other hand, CIVICUS's Enabling 

Environment Index(EEI), announced in 2013, suggests the importance of 

individual capability building for civil society to develop. This paper 

emphasizes the importance of the citizen participation on the index 

production of the enabling environment for CSO, and suggests to create an 

enabling environment for CSO in order to achieve the goals of international 

development cooperation. 

Keywords: Civil Society Index, Enabling environment Index for CSO, 

Development Partnership, Local CSO, International Development 

Cooperation 
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