
아태연구 제18권 제1호
2011년 4월 30일 pp.115~134

중국 정부의 민간조직(民間組織)에 대한

관리유형 연구

정 준 호

서울디지털대학교 정치법무행정학부

< 목 차 >

Ⅰ. 서론

Ⅱ. 선행연구 및 한계

Ⅲ. 민간조직의 개념 및 분석틀

Ⅳ. 민간조직에 대한 정부의 관리유형

Ⅴ. 결론

참고문헌

Abstract

Key words(중심용어): 중국 정부(Chinese Government), 시민사회(Civil Society), 민간조직(Civil

Organization), 이중관리체제(Dual control System), 관리유형(Management Type)

국 문 요 약

1990년대 중반 이후 중국에서는 경제의 지속적인 발전과 정치 및 사회 개혁의 추진으로 인해

서 다양한 민간조직이 공적 영역에서 활동하게 되면서 기존의 정부우위적, 통제적인 정부와 민

간조직 간의 관계에도 변화가 나타나고 있다. 본 논문에서는 체제전환기의 중국적 특성을 고려

한 분석틀로서 정부 관리의 직접성과 정부 재정지원의 직접성을 제시하고, 이를 통해 민간조직

에 대한 정부 관리유형에 대해서 분석을 시도하여 민간조직에 대한 중국 정부의 관리유형을 종

속형, 통제형, 협력형, 위임형으로 분류하였다. 이러한 관리유형들의 등장은 등록관리기관과 업

무주관부문을 통한 이중관리체계를 근간으로 하면서 환경의 변화에 적응하며 다양하게 발전해온 

결과이다.

경제개혁에 비해 낙후되어 있는 정치 개혁이 지연되는 상황에서 이중관리체제를 근간으로 하

는 중국 정부의 관리방식은 앞으로 상당 기간 지속될 것으로 전망되지만 대내외적 환경의 변화

가 정부 관리방식 변화의 방향과 속도를 결정하는 주요 요인으로 작용할 것이다.
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Ⅰ. 서 론

전 세계적으로 ‘시장실패’와 ‘정부실패’로 나타나는 문제점을 해결하기 위한 제3의 영역으로서

시민사회의 역할과 기능에 대한 논의가 활발하다. 시민사회의 출현과 발전은 각국의 역사, 정치,

경제, 문화 등 환경적 요인의 영향을 받아서 독특한 경로를 가지며, 그 기능과 특성도 다를 수밖

에 없다.

신중국 수립 이전의 중국에서도 사회적 분화가 낮은 수준이었음에도 불구하고 다양한 민간 결

사가 존재하였다. 특히 친목을 위한 문인(文人)결사, 빈민구제를 위한 자선결사, 상부상조의 경제

결사 등이 발달하였으며, 이는 근대적 시민사회가 발전할 수 있는 정신적, 문화적 기초가 되었다

(中國社團硏究會 2001). 그러나 신중국 수립 이후 중국 정부는 봉건적 사회구조를 타파하고 국가

본위적인 당-국가체제를 구축하기 위해서 노력하였고, 이로 인해 국가와 사회가 고도로 결합되

어서 국가가 사회활동의 모든 부분에 강력한 영향을 미치는 결과를 초래하였다. 이러한 ‘총체성

사회(總體性社會)’에서는 시민이 자율적으로 활동할 수 있는 공간은 큰 제약을 받았으며, 정치적

분야에서는 정부의 통제가 더욱 심하였다(Tang 1967). 국가와 사회가 고도로 결합된 ‘국가-사회

일치형’ 사회모델은 계획경제체제로 인해서 더욱 고착화되었으며, 대약진이나 문화대혁명 등 일

부 시기에는 사회에 대한 국가의 통제가 비이성적인 수준까지 강화되었다. 이에 따라 중국에서

는 시민사회의 미약한 기초에 대한 생장과 파괴가 반복되면서 시민사회의 발전이 오랜 기간 지

체되었다.

개혁개방이 추진되면서 시장경제체제의 도입으로 중국은 30여 년간 연평균 9.5% 이상의 경제

성장률을 유지하면서 급속한 현대화를 달성하였다. 1) 1990년대 이후에는 세계화의 여파로 국제적

표준(Global Standard)에 부합하는 경제관리체제로 전환하기 위하여 국가와 기업의 분리가 촉진

되었으며, 경제적 발전과 대외교류의 확대로 국민들의 교육수준 및 시민의식이 향상되면서 정부

에 대한 다양한 사회적 요구들이 등장하기 시작하였다. 정부기능의 전환과 함께 급증하는 사회

적 요구를 중국 정부가 효율적으로 처리하지 못하면서 정부 능력의 한계를 드러내게 되었다. 이

는 시민사회가 발전할 수 있는 여건을 조성해 주었고, 시민사회의 주체라 할 수 있는 민간조직

이 급증하는 계기가 되었으며, 다양한 민간조직은 개혁개방 이후 새롭게 출현한 사회계층과 사

회집단의 이익을 대변하고 정부의 기능을 보완하는 기능을 수행하게 되었고, 심지어 정부를 견

제하거나 정부에 대항하는 민간조직이 등장하였다. 중국 정부는 경제발전과 사회적 환경의 변화

에 효율적으로 대응하기 위한 사회적 영역의 중요성을 인식하게 되었으며, 정부기능을 보완하는

민간조직의 필요성을 인정하게 되었고, ‘작은 정부 큰 사회(小政府、大社會)’를 새로운 사회발전

방향으로 제시하게 되었다(許前飛 2006).2)

그러나 1989년 발생한 천안문 사건은 중국의 민간조직에게 있어서 하나의 중요한 전환점이 되

1) 中華人民共和國國家統計局의 統計公報.

2) ‘작은 정부, 큰 사회(小政府、大社會)’의 원칙은 1998년 海南省이 경제특구로 지정이 되면서 지역적 상

황에 맞는 행정관리모델로 제기되었으며, 江澤民 국가주석이 1997년 중국 공산당 제15차 전국대표대회

에서 행정개혁의 방향으로 언급하였다.
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었으며, 다시 한 번 세계가 중국의 시민사회에 주목하도록 만드는 계기가 되었다. 천안문 사건으

로 인해서 중국 정부는 민간조직에 대한 관리와 통제를 제도적으로 강화하였으며, 민간조직의

독립성과 활동의 자율성은 큰 제약을 받게 되었다. 민간조직에 대한 중국 정부의 관리와 통제의

강화는 기타 국가들에서 중국 시민사회의 존재에 대한 논란을 불러 일으켰다.

1990년대 중반 이후 경제의 지속적인 발전과 정치 및 사회 개혁의 추진으로 인해서 중국의 민

간조직은 새로운 도약기를 맞이하게 되었으며, 이러한 변화는 민간조직의 양적인 증가뿐만 아니

라 민간조직의 활동 및 내부관리의 질적 향상으로 나타나고 있다. 다양한 민간조직이 공적 영역

에서 활동하게 되면서 기존의 정부우위적, 통제적인 정부와 민간조직 간의 관계에도 변화가 나

타나고 있다. 이는 중국적 특색의 사회관리모델을 모색하고 있는 정부와 사회문제 해결을 위한

민간조직의 역량 강화를 추구하는 민간조직 간의 사회적 합의를 이루기 위한 협력의 결과이다.

본 논문에서는 합법적 범주 내에서 실체적 존재로서 활동하고 있는 민간조직에 대한 중국 정

부의 관리유형을 분석하기 위한 새로운 기준을 모색하고 이를 통하여 민간조직에 대한 중국 정

부의 관리유형을 분석하고자 한다.

Ⅱ. 선행연구 및 한계

1. 주요 선행연구

중국의 개혁개방 이후 중국 이외의 국가에서도 중국의 시민사회와 민간조직에 대한 관심이 높

아지면서 많은 연구가 이루어지고 있다. 챔버레인(1993)은 중국 시민사회에 대한 접근방법을 세

가지로 분류하고 있다. 우선 중국에서 시민사회의 출현을 천안문 사건과 같은 혁명적 운동의 결

과로 보는 것이다. 이는 시민의 권리를 제한하려는 정부에 대항하여 전체적인 이익을 추구하는

시민을 시민사회의 핵심적 세력으로 인식한다. 둘째, 도시의 지식인과 학생을 중심으로 한 독립

적인 네트워크를 시민사회의 맹아로 보는 것이다. 이러한 네트워크는 반체제인사들에 의해서 점

진적으로 발전해 왔다고 주장한다. 셋째, 역사적 접근을 통하여 청조 말기에 형성된 상회(商會)

들이 일정한 자율성을 가지고 공적 영역을 형성한 것을 근대적 시민사회의 시초로 보는 것이다.

이러한 시민사회의 정신이 개혁개방 이후 다시 등장함으로써 현대적 시민사회로의 발전을 모색

하고 있는 것으로 보았다.

이남주(2003)는 중국 민간조직이 발전하게 된 가장 중요한 요인으로 경제와 사회체제의 다원

화를 들면서 민간조직을 국가주도형과 민간주도형으로 구분하였다. 국가주도형 민간조직은 인민

단체(人民團體)와 반관변조직으로 재구분하였으며, 민간주도형 민간조직은 전통적 민간조직, 엘

리트형 비정부조직, 풀뿌리 민간조직, 체제저항적 민간조직으로 재분류하였다. 정부와의 관계에

있어서 이들 민간조직은 다음과 같은 행태적 특징을 가진다고 주장한다. 첫째, 국가주도형 민간

조직의 민간화이다. 특히 지방에서 활동하는 국가주도형 민간조직의 민간화가 강화되고 있다. 하

지만 정부로부터 통제를 받는 국가주도형 민간조직이 완전한 독립을 추구하지는 않을 것이며,
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시민사회의 형성에 직접적으로 공헌하기는 어려울 것으로 인식하고 있다. 둘째, 민간조직이 양적

으로 급증하고 있지만 순수 민간형 조직보다는 반관반민적 민간조직이 대다수를 차지하고 있다.

이로 인해서 국제사회에서 중국 비정부조직의 신뢰가 저하될 수 있지만 민간조직의 발전에는 긍

정적인 작용을 하는 것으로 보고 있다. 결론적으로 중국의 민간조직은 국가에 대한 종속적 지위

에서 발생하였으며, 현실적으로 상당 기간 종속적 지위를 유지하겠지만 시민의식의 형성과 민간

조직의 독자적인 동력이 만들어지면 시민사회를 형성할 수 있는 기반이 될 가능성이 있다고 인

식하고 있다.

1980년대 중반 이후 중국 내에서는 시민사회의 본질과 개념, 서구의 시민사회와의 비교, 중국

시민사회의 형성에 대한 이론적 논쟁과 연구가 진행되었으며, 1989년 천안문 사건을 계기로 서

구적 시민사회에 대한 연구보다는 중국적 시민사회의 구축에 대한 연구가 정부 산하의 연구기관

과 학계에서 더욱 활발하게 진행되었다. 1990년대 중반부터는 급증하는 민간조직에 대한 효율적

인 관리의 중요성에 주목하게 되면서 정부와 민간조직 간의 관계에 대한 연구가 제도적, 실증적

측면에서 이루어지고 있다.

쟈시진(2008)은 중국 민간조직의 조직주체 및 발전경로를 기준으로 ‘하향식(自上而下) 민간조

직’과 ‘상향식(自下而上) 민간조직’으로 구분하였다. 하향식 민간조직이란 정부 또는 정부 관련

기구가 조직하고 주도하는 민간조직으로서 ‘정부주도형모델’을 의미하며, 정부와 긴밀한 관계를

유지하는 하향식 민간조직은 등록, 활동, 정부지원 등 여러 방면에서 특별히 우월한 지위를 점하

고 있다. 개혁개방 이후 나타나기 시작한 상향식 민간조직은 사회적 필요에 따라 시민이 자발적

으로 조직한 것으로 하향적 민간조직에 비해서 독립적으로 활동하는 민간조직으로서 ‘사회주도

형모델’을 의미한다. 하향식 민간조직과 상향식 민간조직 간에는 형성주체, 운영기제, 사회적 기

능 및 제도적 환경 등에서 큰 차이를 나타내고 있다.

왕졘쥔(2007)은 중국의 민간조직이 서구국가들과는 제도적으로 완전히 다른 환경하에서 발생

하고 발전하여 왔기 때문에 서구의 모델을 중국에 적용하는 것에는 한계가 있다고 주장하였다.

중국의 사회개혁 및 민간조직의 발전은 모두 정부주도하에 진행되었으며, 정부와 민간조직 간의

관계는 상호대립이나 대체관계가 아닌 상호협력, 상호의존, 호혜적인 상호협력관계를 형성하고

있으나 이러한 상호협력관계는 정치적 영역에서의 민간조직의 활동에 대한 제약으로 인해서 실

질적으로는 정부주도하의 제한적 협력관계를 형성하는 것으로 인식한다.

2. 선행연구의 한계

중국 정부와 민간조직 간의 관계에 대한 연구경향을 보면 일반적으로 외국 학자들이 시민사회

적 측면에서 민간조직의 자율성을 중시하는 반면에 중국 학자들은 중국의 특수성을 고려하여 정

부와 민간조직 간의 협력을 강조하는 경향을 보이고 있다. 민간조직에 대한 중국 정부의 현실적

인 관리적 특성을 파악하고 정부와 민간조직 간의 바람직한 관계정립을 위해서는 다음과 같은

점들을 고려해야 한다. 우선 중국에 대한 서구적 시민사회 개념의 적용 가능 여부이다. 중국적
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특수한 상황을 경시하고 서구적 시민사회의 실현이라는 목표를 전제로 접근하다 보니 중국의 민

간조직이 가지는 현실적 중요성과 적극성보다는 정부에 대한 민간조직의 피동성과 소극성이 부

각될 수 있다. 이는 중국 정부와 민간조직 간의 관계에 대한 객관적인 분석을 저해하는 요인으

로 작용할 수 있다. 또한 시민사회에 대한 거시적인 접근은 공적 영역에서의 실질적 행위주체인

정부와 민간조직 간의 상호작용을 분석하는 데 한계가 있을 수 있다.

다음으로 민간조직과 정부의 동태성을 중시해야 한다. 중국의 민간조직은 짧은 기간 동안에

매우 빠른 양적, 질적 변화를 보이고 있으며, 이에 따라 정부의 관리방식도 다양하게 변화하고

있다. 그러나 아직까지 민간조직에 대한 개념이 모호하며, 중국 정부와 민간조직 간의 관계에 대

한 연구가 단편적으로 이루어지면서 체계적 연구와 이론화에 한계를 드러내고 있다.

Ⅲ. 민간조직의 개념 및 분석틀

민간조직에 대한 중국 정부의 관리유형을 분석하기 위해서는 민간조직에 대한 개념을 명확하

게 정의할 필요가 있다. 이는 중국 정부의 관리대상으로서의 민간조직의 성격과 범위를 설정하

는 것이다. 그리고 체제전환기라는 중국적 상황에 부합되는 타당성 있는 기준을 통하여 민간조

직에 대한 중국 정부의 관리유형을 분류하고 특성을 파악할 수 있도록 해야 한다.

1. 민간조직의 개념 및 분류

중국에서는 공익성, 자율성, 자발성, 비영리성, 비정부성, 공식성 등의 특성을 가지며, 공공서비스

를 제공하고, 정부에게 사회적 요구를 전달하며, 정부와 시민을 연결하는 매개집단에 대해서 비정

부조직(NGO), 비영리조직(NPO), 사회조직(Social Organization), 민간조직(Civil Organization) 등

다양한 용어가 사용되고 있다. 이들 개념은 사회상에 존재하는 집단들의 특정한 측면을 강조하는

경우 서로 다른 개념으로 사용되기도 하지만 일반적으로 유사한 개념으로 혼용되고 있다.3) 본 논

문에서는 시민들로 구성되어 공적 영역에서 활동하는 사회적 집단들과 정부 간의 관계를 분석하기

위해서 중국 정부에서 공식적으로 사용하고 있는 민간조직이라는 용어를 사용하기로 한다.4)

민간조직이라는 용어의 개념과 범위도 경제적 발전과 사회적 환경의 변화에 따라서 부단히 변

화해 왔으며, 점차 규범화되어 가는 양상을 나타내고 있다. 왕밍(王名 2008)은 공민의 주체성, 외

3) 비정부조직(NGO)은 정부로부터의 독립성, 자율성을 강조하기 위한 개념으로 사용된다. 비영리조직

(NPO)은 영리를 추구하지 않거나 영리활동을 하더라도 조직구성원에게 이익배분을 하지 않는 것을 핵

심개념으로 한다. 사회조직(Social Organization)은 대개 특정한 목적을 실현하기 위해서 의도적으로 조

직된 집단을 의미하는 협의의 개념으로 사용된다. 이들 개념들은 상호 배타적 개념이 아니라 상호 포괄

적, 중첩적인 개념으로 사용되는 것이 일반적이다.

4) 중국 민정부(民政部)에는 민간조직관리국(民間組織管理局)이 민간조직의 관리를 담당하고 있다.
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부적 환경의 규범성, 내부적 관리기제 등에 있어서 민간조직은 서구의 시민사회에 존재하는 사

회적 집단들과는 다른 특성을 가질 수밖에 없다고 전제하면서 민간조직이란 중국 사회의 전환과

정에서 서로 다른 계층의 공민들이 자발적으로 설립하여 일정 수준의 비영리성, 비정부성 및 사

회성의 특성을 가진 각종 조직체나 네트워크를 의미한다고 정의내리고 있다.5)

민간조직의 비영리성은 시장영역에서 영리를 추구하는 기업과 구분되는 특성이다. 비정부성은

정부 등 공공조직으로부터 독립적, 자율적으로 의사결정과 운영이 이루어지는 특성을 의미한다.

사회성이란 사회상에 존재하는 기타 조직체들과 구분되는 특성으로서 자원의 확보경로, 서비스

의 제공대상, 감시와 감독 측면에서 구현될 수 있다. 이러한 사회성의 구체적인 특징으로서 첫

째, 민간조직의 자원은 사회로부터 확보된다. 둘째, 민간조직이 제공하는 공공서비스는 공익을

추구하며, 불특정 다수의 사회구성원이나 소외계층을 대상으로 한다. 셋째, 민간조직의 활동은

사회와 공공부문의 감시와 감독을 받는다.

민간조직은 정부 기관의 등록 여부에 따라서 광의의 민간조직과 협의의 민간조직으로 구분할

수 있다. 광의의 민간조직에는 자발적으로 구성되어 활동하는 지역사회의 다양한 기층조직, 농촌

에서 활동하는 전문협회, 공상관리부문에 등록한 비영리조직, 중국 영내에서 활동하는 국외의 비

정부조직 등이 포함될 수 있다. 협의의 민간조직에는 민정부문에 등록해야 하는 사회단체(社會團

體), 기금회(基金會), 민영비기업단위(民辦非企業單位)와 각급 공상업연합회(工商業聯合會)에 등록

하는 상회(商會)가 포함된다. 협의의 민간조직 중 상회는 기업가를 구성원으로 하는 회원제 협회

조직으로서 공산당이 영도하는 통일전선 성질의 인민단체로서의 지위를 가지고 있기 때문에 민

정부문의 관리대상에서 제외된다.

그러므로 본 논문에서 정부의 관리대상으로서 관리유형 분석의 범위는 이익단체적 성격이 강

하며 각급 공상업연합회에 등록하는 상회를 제외하고 민정부문에 등록해서 합법성을 확보해야

하는 사회단체, 기금회 및 민영비기업단위를 포함하는 최협의의 개념이다.

사회단체란 일정한 사회적 관계에 기초하여 형성된 회원제조직으로서 중국 공민이 자원에 의

해 조직하고, 회원 공동의 목표를 실현하기 위해서 단체규정에 따라 활동하는 비영리성 사회조

직을 의미한다. 6) 사회단체는 활동범위를 기준으로 전국사회단체와 지방사회단체로 구분할 수 있

다.7) 기금회는 자연인, 법인 또는 기타 조직이 기부한 재산을 이용하여 공익사업에 종사하는 것

을 목적으로 하는 비영리성 법인이다.8) 기금회는 공공모금이 가능한 공모기금회(公募基金會)와

공공모금을 할 수 없는 비공모기금회(非公募基金會)로 구분한다.9) 민영비기업단위는 기업사업단

위(企業事業單位), 사회단체, 기타 사회세력 또는 공민 개인이 비국유자산을 이용해서 설립하여

비영리성 공공서비스활동에 종사하는 사회조직을 뜻한다.10) 민영비기업단위는 사회단체나 기금

5) 민간조직에 대한 왕밍의 정의 중에서 ‘일정 수준의 비영리성, 비정부성 및 사회성’이란 민간조직 중에

비영리성, 비정부성 또는 사회성을 완전히 실현하지 못하는 민간조직이 존재함을 의미한다.

6) 1998년 개정된 《사회단체등록관리조례(社會團體登記管理條例)》 제2조.

7) 1998년 개정된 《사회단체등록관리조례(社會團體登記管理條例)》 제7조.

8) 2004년 제정된 《기금회관리조례(基金會管理條例)》 제2조.

9) 2004년 제정된 《기금회관리조례(基金會管理條例)》 제3조.

10) 1998년 제정된 《민영비기업단위등록관리잠정조례(民辦非企業單位登記管理暫行條例)》 제2조.
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회와는 달리 직접적으로 공공서비스를 제공하는 실체적 기구이다.

민정부의 2009년 통계에 따르면 민정부문에 정식 등록된 전국의 민간조직은 총 413,660개이며,

이 중 사회단체가 229,681개(55.5%), 기금회가 1,597개(0.4%), 민영비기업단위가 182,382개(44.1%)

로서 사회단체가 가장 큰 비중을 차지했다(民政事業發展統計報告 2009).

민간조직에 대해서는 통일적 분류기준이 없었으나 2006년에 민정부가 민간조직에 대한 통계업

무의 규범성과 통일성을 향상시키기 위해서 국제적 분류기준을 고려하여 새로운 분류체계를 제시

하였다. 새로운 분류체계는 활동영역에 근거하여 사회단체, 기금회 및 민영비기업단위에 속하는 민

간조직들을 통일적으로 14개의 분야로 구분하였다. <표 1>을 보면 전체 민간조직 중 교육, 사회서

비스, 농업 및 농촌발전 분야에서 활동하는 민간조직이 50%에 가까운 비중을 차지하고 있는 반면

국제 및 국외조직, 법률, 종교, 생태환경 관련 민간조직의 비중이 매우 적음을 알 수 있다.

<표 1> 중국 민간조직의 활동분야별 분류

분 야 비율(%) 분 야 비율(%)

과학기술 및 연구 6.98 법률 1.0

생태환경 1.85 공상업 서비스 5.56

교육 24.81 종교 1.03

위생 9.48 농업 및 농촌발전 10.66

사회서비스 13.46 직업 및 업종별 조직 4.04

문화 6.08 국제 및 국외조직 0.15

체육 4.29 기타 10.81

- 자료 출처：2009년 민정사업발전통계보고(民政事業發展統計報告)에서 재정리.

2. 정부의 관리유형 분류를 위한 분석틀

시민사회에서 활동하는 다양한 사회조직에 대한 정부의 관리적 특성을 분석하기 위한 기준은

국가와 시대에 따라 차이가 있다. 박상필(1999)은 시민단체의 재정의 자율성과 활동의 자율성을

기준으로 하여 한국의 시민단체와 정부 간의 관계를 자율형, 협력형, 억압 또는 포섭, 종속형으

로 구분하였다. 펑보(2009)는 중국 도시의 지역사회에서 활동하는 민간조직과 지방정부 간의 관

계를 민간조직의 재정의존도와 합법적 지위 확보 여부를 기준으로 의존형, 준의존형, 독립형으로

구분하였다. 그러나 정부로부터의 자율성을 중시하며 민주적 국가를 대상으로 하는 분석틀은 분

류기준이 모호하고, 아직까지 고도의 집권적인 당-국가체계를 유지하면서 정부가 민간조직에 대

해 강력한 영향력을 행사하는 중국에는 적합하지 않다. 또한 민간조직의 합법적 지위 확보 여부

를 기준으로 하는 경우에도 민간조직에 대한 정부 관리의 정태적 측면만을 중시하게 되어서 동

태적 변화를 분석하기에는 한계가 있다.

본 논문에서는 체제전환기의 중국적 상황을 고려하고, 민간조직에 대한 중국 정부의 관리유형
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의 동태적 변화를 분석하기 위해서 민간조직에 대한 정부 관리의 직접성과 재정지원의 직접성을

기준으로 중국 정부와 민간조직 간의 관계를 분석하고자 한다.

민간조직에 대한 정부 관리의 직접성 분석을 통해서 행정통제적 관리의 수준을 파악할 수 있

다. 민간조직에 대한 정부 관리의 직접성은 두 가지 측면에서 살펴볼 수 있다. 첫째, 관리 주체

이다. 민간조직에 대한 중국 정부의 관리체제는 등록관리기관과 업무주관부문으로 구성되는 이

중관리체제(雙重管理體制)를 주요 특징으로 한다. 《사회단체등록관리조례(社會團體登記管理條

例)》, 《기금회관리조례(基金會管理條例)》, 《민영비기업단위등록관리잠정조례(民辦非企業單位

登記管理暫行條例)》 등 관련 법규에 따라서 민간조직의 등록관리는 민정부와 현급 이상 지방정

부의 민정부문에서 담당한다. 이에 따라 전국적 민간조직은 민정부에 등록신청을 하고, 지방민간

조직은 사무기구 소재지의 민정부문에 등록신청을 하며, 복수의 행정구역을 활동지역으로 하는

민간조직은 활동지역의 공동 상급 민정부문에 등록신청을 하여야 한다. 또한 등록신청을 하려는

민간조직은 관련 업무주관부문의 사전심사를 거쳐서 등록관리기관에 등록신청을 해야 하고, 민

간조직의 업무활동은 관련 업무주관부문의 지도를 받도록 되어 있다. 국무원의 유관 부문, 현급

이상 지방정부의 유관 부문, 국무원 또는 지방정부로부터 권한을 위임받은 기타 조직이 관련 민

간조직의 업무주관부문이 될 수 있다. 관련 업무주관부문과 등록관리기관은 등록된 민간조직의

일상관리를 책임진다. 민간조직의 일상적 업무에 대한 관리와 감독을 정부 기관이 직접 담당하

는지 아니면 권한을 위임받은 기타 조직이 담당하는지에 따라 직접성의 수준이 달라질 수 있다.

일반적으로 민간조직의 활동범위와 규모가 크며 사회적 영향력이 클수록 정부의 직접적 통제의

가능성은 높아지고, 정부 기관 이외의 기타 조직의 관리와 감독을 받을 경우 정부의 직접적 통

제 가능성은 낮아진다. 둘째, 인사권의 행사이다. 특히 민간조직의 주요 직위에 대해서 정부나

당이 임면권을 행사하거나 영향을 주는지의 여부이다. 당-국가체제를 유지하고 있는 중국에서는

민간조직의 주요 직위를 당정의 관료가 겸직하거나 전직 관료를 임명하는 경우가 많다. 이는 민

간조직에 대한 관리나 통제를 강화하려는 정부와 고위 관료가 조직의 주요 직위를 맡음으로써

정부와 우호적 관계를 형성하려는 민간조직 양자의 이해관계가 합치함에 따라 발생한다. 민간조

직에 대한 당정의 인사권 행사는 민간조직의 성립, 내부적 운영 및 대외적 활동에 영향을 주며,

민간조직의 관료화를 심화시킬 수 있다.

민간조직에 대한 정부 재정지원의 직접성 분석을 통하여 자원통제적 관리의 특성을 파악할 수

있다. 민간조직에 대한 중국 정부의 재정지원방식은 크게 세 가지로 구분할 수 있다. 첫째, 포괄

적인 직접적 재정지원방식이다. 이 방식은 민간조직의 운영과 활동에 필요한 경비의 대부분을

정부 예산에 반영하여 직접적으로 지원하는 방식이다. 둘째, 부분적인 직접적 재정지원방식이다.

이 방식은 민간조직의 특정 활동에 대해서 정부가 직접적으로 예산을 지원하는 방식이다. 셋째,

제도화를 통한 간접적 지원방식이다. 이 방식은 민간조직과 관련된 조세제도, 기부제도 등을 정

부가 제도화 또는 개선함으로써 발생하는 민간조직의 수익증대, 지출감소 등의 효과를 통해서

민간조직을 간접적으로 지원하는 방식이다. 민간조직에 대한 정부의 재정지원이 직접적일수록

그리고 포괄적일수록 민간조직에 대한 정부의 통제 가능성은 높아진다.

민간조직에 대한 정부 관리의 직접성과 재정지원의 직접성이라는 두 가지 기준을 이용하여
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<표 2>에서 보듯이 민간조직에 대한 정부의 관리방식을 종속형, 통제형, 협력형, 위임형으로 분

류할 수 있다.

<표 2> 민간조직에 대한 정부의 관리유형

재정지원의 직접성

직접적 간접적

관리의

직접성

직접적 종속형 통제형

간접적 협력형 위임형

Ⅳ. 민간조직에 대한 정부의 관리유형

1. 종속형 관리유형

(1) 종속형 관리유형의 특성

정부 관리의 직접성 측면에서 종속형 관리유형의 특징을 보면 다음과 같다. 첫째, 정부의 업무

주관부문과 민간조직은 뚜렷한 상하관계를 형성한다. 계획경제체제 하에서 등장한 종속형 관리

유형에 포함되는 민간조직은 특정 정부 기관과 밀접한 업무적 관련성을 가지고 있으며, 이로 인

해 민간조직의 등록이나 활동과정에서 업무주관부문 또는 등록관리기관으로부터 폭넓은 지원을

받을 수 있다.11) 그러나 정부로부터 민간조직의 전반적인 운영이나 활동에 대해서 직접적인 관

리감독을 받는다. 일부 사회적 영향력이 큰 민간조직의 경우에는 정부 기관의 주도로 성립되어

서 정부 기관의 일부로서 기능하는 관변단체적 특성을 나타내기도 한다. 둘째, 민간조직의 주요

직위에 현직 또는 전직 당정 관료가 임명됨으로써 민간조직의 활동과정에서 정부의 의사가 크게

반영된다. 현직 당정 관료가 민간조직의 주요 직위에 임명이 되는 것은 민간조직의 비정부성을

저해할 수 있으므로 최근에는 민간조직의 주요 직위에 전직 당정 관료를 임명하거나 현직 당정

관료를 고문이나 명예직에 임명함으로써 정부 기관과 민간조직 간의 관계를 유지하는 방법이 보

편적으로 이용된다.12)

정부 재정지원의 직접성 측면에서 종속형 관리유형의 경우에는 민간조직에 대한 재정지원이

포괄적이며 직접적으로 이루어지는 것이 일반적이다. 정부의 업무주관부문은 특정한 소관 민간

11) 《사회단체등록관리조례》제2조는 중국인민정치협상회의에 참여하는 인민단체, 국무원기구편제관리기관의

심사를 받고 국무원으로부터 등록면제를 승인받은 단체, 기관·단체·기업사업단위의 내부 승인을 거쳐 성

립되어서 내부적인 활동만 하는 단체는 관리조례에 따른 등록을 하지 않아도 된다고 규정하고 있다.

12) 계획경제시기에는 당정의 지도자가 민간조직의 주요 직위를 겸직하는 것은 일반적인 현상이었으나 민간

조직의 관료제 심화, 부정부패의 발생, 민간조직의 자율성 제한 등 문제점이 나타나면서 1994년 국무원판

공청은 정부 부문의 지도자가 사회단체의 주요 직위를 겸직하는 것을 금지하였다. 國務院辦公廳.《關于部

門領導同志不兼任社會團體領導職務問題的通知》. 1994년 4월 13일.
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조직의 운영이나 활동에 필요한 대부분의 경비를 정부 예산에서 직접 배분해 줄 뿐만 아니라 인

원이나 제반 사무시설 등을 제공하기도 한다. 경비, 인원 또는 시설 등을 제공받은 민간조직은

정부 기관의 지시에 따라서 정부기능을 보조하는 역할을 수행한다.

종속형 관리유형은 정부가 민간조직을 강력하게 통제하면서 사회자원을 효과적으로 동원할 수

있도록 하며, 민간조직은 안정적인 재원확보와 사회적 영향력 강화가 가능하다. 그러나 민간조직

이 관변단체화할 가능성이 크며, 이로 인해 민간조직의 비정부성, 자율성을 침해할 수 있다.

(2) 종속형 관리유형의 사례

1984년 12월 성립된 중국소비자협회(中國消費者協會)는 시장경제체제의 도입과 국제적인 소비

자권익보호를 위한 활동에 참여하기 위하여 국가공상행정관리국(國家工商行政管理局)에 의해서

성립된 전국적 사회단체이다. 개혁개방 이전까지 ‘소비자조직’에 대한 경험이 전무하였던 중국

정부는 1981년 미얀마의 양곤에서 열린 ‘소비자보호회의’에 참석한 후 소비자권익보호를 위한 민

간조직의 필요성을 느끼게 되었고, 국가공상행정관리국의 주도로 소비자단체의 성립을 추진하였

으며, 국무원의 승인을 거쳐 정식으로 중국소비자협회를 창설하였다.

중국소비자협회의 회칙 제4조에는 국가공상행정관리총국(國家工商行政管理局)을 업무주관부문

으로 하며, 국가공상행정관리총국과 민정부의 업무지도와 관리감독을 받는다고 규정하고 있고,

제7조에는 상품과 서비스에 대한 유관 행정기관의 감독과 검사에 참여하며, 소비자의 합법적 권

익과 관련된 문제를 유관 행정기관에 반영하는 것을 주요 기능으로 명시하고 있다. 13) 이처럼 국

가공상행정관리총국과 중국소비자협회 간의 종속적인 상하관계는 협회의 성립과정에서부터 형성

되었으며, 협회는 총국의 기능을 보조하는 역할을 수행하고 있음을 알 수 있다.

인사권 측면을 살펴보면 전국인민대표대회 상무위원회 부위원장이었던 왕런쭝(王任重)이 중국

소비자협회의 초대 명예회장에 임명되었고, 국가공상행정관리국의 부국장이었던 리얜서우(李衍

授)가 초대 회장에 임명되었다. 현재 중국소비자협회의 명예회장과 회장에는 이사회의 표결을 통

해서 중국인민정치협상회의 부주석인 바이리천(白立忱)과 국가공상행정관리총국 전직국장인 왕

쭝푸(王衆孚)가 선출되었다. 인사방식이 임명에서 선출로 변경되었지만 여전히 당정의 전현직 고

위 관료가 주요 직위를 맡고 있으며, 특히 업무주관부문인 국가공상행정관리총국의 근무경험을

가진 전직 관료가 회장직을 담당하고 있다.

중국소비자협회에 대한 정부의 재정지원을 보면 2007년을 기점으로 정부의 직접적인 재정지원

이 대폭 확대되었다. 1984년 성립된 직후의 중국소비자협회 회칙에서는 재원의 확보경로가 정부

의 재정지원, 사회기부, 허가된 범위 내에서의 활동이나 서비스 제공을 통한 합법적 수입, 기타

합법적 수입으로 규정이 되어 있었으나 정부의 재정지원이 수입의 대부분을 차지하였다(中國工

會新聞 2008). 시장경제체제로 전환되면서 중국소비자협회는 정부의 재정지원 이외의 합법적 수

입창출을 모색하게 되었고, 2000년부터는 사회적으로 신뢰도가 높은 기업에게 수수료를 받고 인

증마크를 사용하도록 하는 제도를 통하여 수익을 창출하게 되었다. 그러나 2006년 한 기업이 허

13) 2001년 4월 국가공상행정관리국이 국가공상행정관리총국으로 승격되었다.
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위자료를 근거로 인증을 받은 사실이 언론에 보도되면서 중국소비자협회의 공신력은 사회적으로

큰 비난을 받았다. 중국소비자협회는 공신력 제고를 위해서 회칙을 개정하여 재원의 확보방식을

정부의 재정지원과 사회기부로만 한정하였고, 정부는 협회의 운영에 필요한 모든 경비를 정부

예산에서 직접 지원하기로 결정하고 2007년부터 매년 750만 위안(元)을 지원하고 있다. 중국소비

자협회의 운영경비를 정부가 전액 직접 지원하는 것과 관련하여 사회적으로 협회의 정체성과 자

율성의 침해를 우려하는 논란이 발생하였다(中國網 2007).

2. 통제형 관리유형

(1) 통제형 관리유형의 특성

정부 관리의 직접성 측면에서 통제형 관리유형의 특성으로는 첫째, 정부와 민간조직은 직접적

인 관리감독 관계를 형성한다. 정부의 등록관리기관과 업무주관부문은 민간조직의 성립과 활동

에 대해서 엄격한 관리감독과 평가를 시행할 책임이 있다. 대부분의 민간조직은 합법적인 등록

을 위해서 업무주관부문과 등록관리기관으로부터 이중의 심사를 거쳐야 한다. 민간조직은 합법

적인 등록 이후에도 전반적인 내부적 운영 및 대외적 활동에 대해서 업무주관부문에 보고를 해

야 하며, 일상적인 관리감독과 연도별 평가를 받아야 한다. 특히 소규모 민간조직일수록 구성원

의 자발적인 참여에 의해서 결성되는 경우가 많은데 이러한 자발적 민간조직이 합법적 등록을

하기 위해서는 우선 앞으로 활동하고자 하는 분야와 관련이 있는 업무주관부문을 스스로 찾아야

만 한다.14) 민간조직의 관리감독을 담당해 줄 업무주관부문이 결정되어야만 등록을 위한 심사가

진행되며, 등록 이후에도 일상적인 관리감독과 평가를 받을 수 있기 때문이다. 그러나 정부 기관

의 소극적 태도로 인해 민간조직이 업무주관부문을 스스로 찾기란 매우 어려운 일이다. 소규모

의 자발적 민간조직은 자신들을 담당해 줄 업무주관부문을 찾지 못해서 등록을 하지 못하고 비

합법적 조직으로 전락하는 경우도 발생하고 있다. 민간조직이 합법적인 등록을 하더라도 활동자

금, 인원, 전문성 등이 낮은 민간조직은 정상적인 활동을 하지 못하거나 이권에 개입할 여지가

높으므로 지속적인 관리감독이 필요하지만 이러한 과정에서 관련 정보가 제대로 공개되지 않기

때문에 행정의 투명성이나 민간조직의 권리가 침해될 가능성이 높다. 둘째, 주요 직위에 대한 인

선에 있어서 민간조직이 주동적으로 전현직 당정 관료를 영입하기 위해 노력한다. 통제형에 속

하는 민간조직은 정부와 우호적인 관계를 형성하고 더 많은 정부의 지원을 확보하기 위하여 조

직의 주요 직위에 전현직 당정 관료를 영입하거나, 사회적 영향력을 확대하기 위해서 저명인사

의 가입을 추진하는 경향을 보이고 있다.

정부 재정지원의 직접성에서 보면 통제형 민간조직에 대해서는 정부의 재정지원이 직접적으로

이루어지기 보다는 제도화를 통해서 민간조직의 세금감면이나 기부문화 확산을 통한 수입의 증

가와 같은 간접적 방식이 주를 이룬다. 이는 통제형에 속하는 민간조직에는 소규모의 자발적 민

14) 2009년 민정부의 통계에 따르면 사회단체 중 중앙이나 성급 사회단체는 10.7%, 지방시급 이하의 사회

단체가 89.3%를 차지하여, 대다수 사회단체가 지역에 기초를 둔 소규모 조직이었다.
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간조직이 대다수를 차지하기 때문에 정부의 직접적 재정지원보다는 제도화를 통한 간접적 방식

이 더욱 효율적이기 때문이다. 이를 위해서 중국 정부는 일련의 관련 법규를 제정하였다. 2004년

에는 기금회의 투자형식을 공모기금회와 비공모기금회로 다양화한 《기금회관리조례(基金會管理

條例)》제정하였고, 2007년에는 기업의 공익적 기부에 대한 세전공제비율을 기존의 3%에서 12%

로 크게 확대하고, 비영리조직의 수입에 대한 면세조건을 규정한 《기업소득세법(企業所得稅

法)》을 제정하였다.

1990년대 이후 민간조직의 수가 급증함에 따라서 중국 정부는 활동 중인 민간조직에 대한 강

력한 통제와 함께 민간조직의 수를 적정 수준에서 유지·억제하는 것으로 관리방향을 전환했다.

이로 인해 정부 기관들은 관련 법규를 이용하여 되도록 민간조직의 업무주관부문을 담당하지 않

으려고 하는 현상이 나타나고 있다.15) 이 때문에 현재는 민간조직의 성립 이전부터 정부의 강력

한 통제가 이루어지고 있다고 할 수 있다. 이러한 정부의 강력한 통제는 정부의 필요에 의해서

가 아니라 자발적으로 발생하는 대다수 민간조직의 공정한 경쟁과 건전한 발전을 저해하며, 비

합법적인 민간조직의 증가를 초래하고 있다.

(2) 종속형 관리유형의 사례

통제형에 속하는 민간조직은 양적으로 가장 큰 비중을 차지하지만 대다수 민간조직이 보유하

고 있는 재원, 인원, 전문성 등은 매우 열악한 상황이다. 쓰촨성 이빈시(宜賓市)의 경우 2004년

말 1,008개의 사회단체가 있었는데 그 중 상근직원이 있는 곳은 단 2곳뿐이었고 그나마 모두 1

명의 상근직원이 있었다. 또한 《사회단체등록관리조례》제10조에 지방사회단체는 30,000위안 이

상의 활동자금을 보유하고 있도록 규정하고 있지만 실질적으로 기준을 만족시키는 사회단체는

20곳이 되지 않는 것으로 파악되었다. 2007년 이빈시에서는 민간조직에 대한 관리를 강화하고,

민간조직의 활동을 규범화하기 위해서 법규를 위반하거나 등록관리기관에서 시행하는 연도별 평

가를 받지 않은 사회단체 19개, 민영비기업단위 7개의 등록을 취소하였다(宜賓市民間組織網).

종속형 관리유형에서 더욱 유의해야 할 것은 민간조직이 합법적인 등록을 하기 이전 단계에서

의 통제가 증가하고 있는 것이다. 이빈시에서는 연탄생산자들이 수익성이 높은 가공탄생산협회

를 결성하기 위하여 관련 업무를 담당하는 시정부의 경제무역위원회를 찾아가서 협회 설립을 신

청했으나 경제무역위원회는 석탄의 생산과 운송업무만을 담당한다는 이유로 신청을 거부하였다.

시민정국이 공상부문을 업무주관부문으로 추천했으나 공상부문에서도 업무주관부문이 되는 것에

소극적이어서 결국 협회 설립이 무산되었다(宜賓市民間組織網).

15) 《사회단체등록관리조례》제13조, 《민영비기업단위등록관리잠정조례》 제11조는 한 행정구역 내에 활

동범위가 동일하거나 유사한 사회단체나 민영비기업단위가 존재하는 경우 또는 국가의 이익을 해치거

나 법규에 위반되는 경우에는 등록신청을 승인하지 않을 수 있다고 규정하고 있다. 그러나 모호한 법규

로 인해서 행정재량권의 남용이 발생할 가능성이 매우 높다.
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3. 협력형 관리유형

(1) 협력형 관리유형의 특성

정부 관리의 직접성 측면에서 협력형 관리유형은 다음과 같은 특징이 있다. 첫째, 민간조직에

대한 정부의 관리는 제한적이며, 상호 수평적인 협력관계를 형성한다. 협력형에 속하는 민간조직

은 전문 분야에서 활동하며, 공공서비스를 제공할 수 있는 능력을 보유해야 하므로 통제형 민간

조직에 비해서 높은 전문성을 가진다. 이들 민간조직은 전문 분야에서 정부보다 더욱 효율적으

로 높은 수준의 공공서비스를 제공할 수 있기 때문에 정부는 이들 민간조직과 상호 수평적으로

협력하는 방식을 추구하며, 민간조직에 대한 정부의 일방적인 관리와 통제보다는 지도와 협력을

중시한다. 일반적으로 상호협력을 위해서 정부가 민간조직에게 비용을 지불하고 민간조직은 사

회에 공공서비스를 제공하도록 하는 ‘공공서비스 구매방식’이 이용된다. 공공서비스구매방식은

계약에 기초하여 정부의 관리와 민간조직의 활동이 이루어지며, 민간조직은 공공서비스를 제공

하기 위한 활동의 자율성을 보장받으므로 정부와 민간조직 간의 관계가 통제를 중심으로 하는

수직적 관계에서 협력을 중심으로 하는 수평적 관계로 전환되는 계기를 제공한다. 또한 정부는

업무주관부문과 소관 민간조직이라는 계선적 관계에서 벗어나 유사한 기능을 수행하는 복수의

민간조직들과도 협력 관계를 형성할 수 있다. 16) 둘째, 인사권에 대한 정부의 영향력이 점차 감소

하는 경향을 보이고 있다. 정부 차원에서는 민간조직을 통한 예산의 유용이나 부패 방지, 공공서

비스의 제공을 위한 현장성과 효율성을 향상시키기 위해서 민간조직과 정부 간의 인적 교류, 당

정 관료의 겸직 등을 금지시키고 있다. 민간조직 차원에서는 효율적인 공공서비스의 제공을 위

한 전문적 지식이나 기술을 가진 인원의 자율적 충원이 점차 확대되고 있다.

정부 재정지원의 직접성 측면에서 보면 협력형은 정부의 재정지원이 부분적, 직접적으로 이루

어진다. 민간조직의 특정 활동에 대해서 정부가 직접적으로 재정지원을 하므로 정부가 재정지원

을 하고 민간조직이 공공서비스를 제공하는 기능분담방식이다. 민간조직에 대한 정부의 재정지

원 방식은 크게 세 가지로 구분할 수 있다. 첫째, 전문기금을 통한 방식이다. 이는 특정 분야의

민간조직을 지원할 기금을 조성하여 운용하는 방식으로 공공서비스구매의 적시성과 효율성을 향

상시킬 수 있으나 재정지원의 공정성, 객관성 확보가 중요하다. 둘째, 정부예산을 통한 방식이다.

이는 공공서비스구매에 소요되는 비용을 사전에 정부예산에 반영하여 민간조직에 대한 지원에

사용하는 방식으로 공공서비스구매에 필요한 예산의 안정적인 확보가 가능하나 제정지원의 경직

성이 높다. 셋째, 예산외 자금을 이용하는 방식이다. 이는 사용료, 수수료 등의 징수로 발생한 자

금을 이용하는 방식으로 긴급히 필요한 공공서비스구매에 효과적으로 대응할 수 있으나 재정지

원의 안정성이 떨어지고 큰 규모의 재원확보가 어렵다.

협력형 관리유형은 사회의 다원적 발전이 가속화되면서 다양한 사회적 요구를 충족시키기 위

16) 2006년 4월 장시성 빈곤구제개발판공실(江西省扶貧開發辦公室)은 장시성청소년발전기금회(江西省靑少年

發展基金會), 중국국제민간조직협력촉진회(中國國際民間組織合作促進會) 등 6개 민간조직에게 1,100만

위안의 빈곤구제자금을 제공하여 빈곤지역의 구제 및 개발사업을 추진하였다. 『中國網』.

http://www.china.com.cn/chinese/PI-c/1185371.htm (검색일 : 2011년 2월 10일)
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한 효과적인 방식으로 평가받고 있으나 민간조직의 공공서비스 제공에 대한 성과관리가 제대로

이루어지지 않는다면 예산 낭비와 사회적 불만을 고조시킬 수 있다.

(2) 협력형 관리유형의 사례

상하이시는 경제의 급속한 성장과 함께 민간조직이 매우 활성화되고, 다양한 관리방식의 적용

이 시도되고 있는 지역이다. 2006년 상하이시정부에서 공익문화서비스 구매를 위해서 1.5억 위안

을 상하이문화발전기금회(上海文化發展基金會)에 지원하였다. 상하이시정부와 각 구정부의 정법

(政法)부문에서는 지역사회의 범죄교정, 문제청소년 선도, 마약중독자관리 등의 공공서비스 구매

에 6,779만 위안을 지원하였다(曾永和 2008).

상하이시에서 공공서비스의 구매를 통한 정부와 민간조직 간의 협력이 두 가지 방식을 통해서

이루어진다. 하나는 특정 민간조직과 수의계약을 통해 공공서비스를 구매하는 방식이다. 수의계

약방식은 경쟁방식의 적용이 어렵거나 신속한 대처가 필요한 경우에 효과적이지만 특정 민간조

직에 대한 특혜 논란이 일어날 수 있다. 다른 하나는 공개경쟁입찰방식을 통해서 가장 우수한

능력을 갖춘 민간조직을 선정하여 공공서비스를 제공하도록 하는 방법이다. 공개경쟁입찰방식은

공개경쟁을 통해서 모든 민간조직에게 평등한 기회의 제공과 공정성을 확보할 수 있는 장점이

있지만 일정한 절차를 거쳐야 하므로 예산, 인원, 시간 등 자원의 투입이 필요하다.

협력형 관리유형은 정부 기관과 민간조직의 유착으로 인한 부정부패나 효율성 저하가 발생할

가능성이 높기 때문에 이에 대한 예방이 중요하다. 상하이시의 푸동신구(浦東新區)에서는 정부

기관과 민간조직의 유착을 방지하고 민간조직의 공공서비스 제공의 효율성을 향상시키기 위해서

‘정부와 민간조직의 분리(政社分開)’를 추진하였다. 정부와 민간조직 간의 분리를 실현하기 위한

목표로서 ‘6개 분리(六個分開)’, ‘3무(三無)’를 제시하였다. 6개 분리란 주체, 기구, 직능, 인원, 자

산, 주소상의 분리를 의미하며, 3무란 행정상의 예속관계, 인사상의 파견관계, 자산상의 관계가

없는 것을 의미하다(曾永和 2008). 민간조직이 정부로부터의 예속관계에서 벗어나서 민간조직의

운영이나 활동에 대한 정부의 관리감독이 최소화되고 공공서비스의 제공을 위한 민간조직의 자

율성이 확보될 때에만 협력형 관리유형은 성공적으로 정착될 수 있다.

4. 위임형 관리유형

(1) 위임형 관리유형의 특성

정부 관리의 직접성 측면에서 위임형 관리유형의 가장 큰 특징은 첫째, 이중관리체제의 엄격

한 관리방식에서 벗어난 간접적 관리의 시행이다. 전통적인 이중관리체제에서는 등록관리기관과

업무주관부문이 소관 민간조직에 대해서 등록을 위한 사전심사단계에서부터 등록 이후의 운영과

활동까지도 직접적인 관리감독을 책임지고 있다. 이에 반해서 위임형에서는 업무주관부문이 민

간조직에 대해서 실질적으로 행사하는 일상적인 관리감독권한을 제3의 조직에게 위임함으로써
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정부의 관리를 최소화한다. 최근에는 업무주관부문의 기능을 관리가 아닌 지도나 지원 기능을

수행하는 조직으로 전환하는 추세가 경제가 발전한 연안지역을 중심으로 나타나고 있다. 이에

따라 민간조직에 대한 관리를 담당하던 기존의 ‘등록관리기관(정부기관)-업무주관부문(정부기관)’

의 이중관리체제가 ‘등록관리기관(정부기관)-업무지원조직(비정부기관/민간조직)’의 간접적 관리

방식으로 전환되고 있으며, 민간조직에 대한 자율적 관리가 시행될 수 있는 여건을 제공해 준다.

둘째, 인사권의 행사에 있어서 민간조직의 자율성이 강화되고 있는 추세이다. 정부로부터 권한을

위임받아 민간조직에 대한 지도나 지원을 담당하는 제3의 조직들은 기존의 정부 내부조직이 민

간조직으로 전환된 경우가 많았다. 이러한 민간조직에는 전직 당정관료가 주요 직위를 차지하거

나 현직 관료가 겸직하는 것이 일반적이었다. 그러나 사회개혁을 위한 정부와 민간조직의 분리

가 추진되면서 민간조직과 정부 간의 인적 교류는 점차 줄어드는 추세이다. 이러한 정부와 민간

조직 간의 인적 분리는 민간조직의 자율성 향상에 기여할 것으로 기대된다.

위임형 관리유형은 정부와 민간조직 간의 분리를 추구하므로 제도화를 통한 간접적 재정지원

을 중시한다. 정부 입장에서는 민간조직의 재정과 관련된 법규를 제정하여 민간조직의 재정적

관리를 규범화하고, 민간조직의 운영을 위해 필요한 재원확보를 제도적으로 지원함으로써 민간

조직의 건전한 발전을 촉진하고자 한다. 또한 민간조직 입장에서는 사회로부터 재원을 확보함으

로써 정부에 대한 재정적 의존도를 낮추어서 활동의 자율성을 강화할 수 있는 제도적 환경을 제

공받게 된다.

(2) 위임형 관리유형의 사례

새로운 관리방식의 주창, 이중관리체계의 개혁 등 민간조직에 대한 위임형 관리방식은 지방

차원에서 더욱 활발하게 진행되고 있다. 2002년부터 상하이시에서는 ‘사회단체의 지역사회로의

진입(社團進社區)’을 전략으로 하여 지역사회별로 기존의 업무주관단위를 대신할 민영비기업단위

성격의 민간조직서비스센터(民間組織服務中心)를 설립하였다(彭勃 2009). 지역사회에 기반을 둔

민간조직서비스센터는 정부의 업무주관부문보다 지역 내의 민간조직에 대해서 더욱 잘 파악할

수 있는 이점이 있다. 또한 민간조직서비스센터는 정부 기관이 아니므로 지역사회에서 활동하는

민간조직에 대한 관리보다는 지원에 중점을 두고 있다. 상하이시의 사례는 이중관리체제가 지역

적 특성을 고려한 지역관리모델을 적용함으로써 정부가 민간조직에 대해서 직접적으로 관리하는

방식이 아니라 지역사회 내의 중추적인 민간조직을 통하여 기타 민간조직을 지원하도록 하는 간

접적 관리방식이며, 민간조직의 발전을 위한 사회적 자원의 이용을 최대화하는 유형이다.

광둥성(廣東省)에서는 이중관리체계에 대한 개혁을 추진하였다. 2005년 12월 광둥성인민대표대

회는 《광둥성업종별협회조례(廣東省行業協會條例)》를 제정하여 민간조직 중 상대적으로 높은

신뢰성을 갖는 업종별협회에 한해서 등록관리기관에 직접 등록신청을 할 수 있도록 규제를 완화

했다. 그리고 민간조직에 대한 관리감독기능을 수행하던 업무주관단위를 지도업무를 담당하는

업무지도단위로 변경하였다. 17)

17) 《광둥성업종별협회조례(廣東省行業協會條例)》제7조.
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최근 장시성(江西省)에서는 정부와 민간조직의 분리를 위한 강력한 조치를 취하였다. 2010년 3

월 장시성정부는 업종별협회와 시장중개조직에 대한 정비작업을 시행하여 이들 협회나 중개조직

에 겸직하고 있던 공무원 3,437명의 겸직을 금지했고, 규정을 위반한 업종별 협회 248개, 시장중

개조직 121개의 등록을 취소했다(新華網). 이와 같은 정부와 민간조직의 분리는 민간조직의 자율

성을 강화함으로서 효율적인 위임형 관리가 확산될 수 있도록 하는 선결과제이다.

5. 관리유형의 비교

현재 민간조직에 대한 중국 정부의 관리유형은 계획경제시대의 산물인 종속형에서부터 개혁개

방과 함께 급증하기 시작한 민간조직의 효율적 관리를 위해 등장한 통제형, 정부기능의 전환 및

다양한 공공서비스를 제공하기 위한 협력형 및 위임형이 혼재해 있다. 각 관리유형들의 특성을

비교해 보면 <표 3>과 같다.

시장경제체제의 정착과 정치사회적 개혁의 추진에 따라서 민간조직에 대한 정부 관리유형의

전환은 불가피한 선택이다. 앞의 사례에서 보듯이 중국 정부는 정부조직의 효율성을 제고하기

위해서 정부와 민간조직의 분리를 추진하고 있으며, 이로 인해 종속형 관리방식이 협력형, 위임

형, 통제형 등으로 전환되고 있다. 또한 중국 정부는 정부기능의 보완을 위해서 민간조직에 대한

선별육성을 통해서 민간조직의 발전을 지원하고 있으며, 이는 통제형 관리방식이 협력형이나 위

임형으로 전환되도록 한다.

<표 3> 정부 관리유형의 비교

구 분 종속형 통제형 협력형 위임형

관리 주체 정부 정부 정부/민간 민간

관리 방식 직접적 직접적 제한적 자율 자율적

관리 범위 전반적 전반적 부분적 부분적

인사권 정부 민간 정부→민간 정부→민간

재정지원 포괄적/직접적 간접적 부분적/직접적 간접적

Ⅴ. 결 론

세계적인 시민사회의 성장은 중국에서도 시민사회의 주체인 민간조직의 발전으로 나타나고 있

다. 특히 개혁개방 이후 민간조직의 발전은 매우 급속하게 진행되고 있으며, 민간조직의 사회적

역할과 중요성에 대한 정부의 인식이 높아지면서 민간조직은 정부 관리의 중요 부분으로 자리잡

게 되었다. 체제전환기에 있는 중국에서는 대내외적 환경의 변화로 인해서 민간조직에 대한 정
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부의 관리유형도 부단히 변화하는 과정에 있으며, 이러한 변화는 단선적인 대체적 변화가 아니

라 다양한 유형이 공존하며 다원화하는 과도기적 특성을 보이고 있다. 급격한 사회경제적 변화

와 함께 동태적으로 변화하고 있는 관리유형의 변화를 파악하기 위해서는 기존의 서구국가에서

적용되던 기준이나 제도적 요인에 치우친 접근방법이 아닌 새로운 분석틀을 필요로 한다. 이에

따라서 본 논문에서는 체제전환기의 중국적 특성을 고려한 새로운 분석틀인 정부 관리의 직접성

과 정부 재정지원의 직접성을 통하여 민간조직에 대한 정부 관리유형의 변화에 대해서 분석을

시도하였다.

정부 관리의 직접성과 정부 재정지원의 직접성이라는 두 변수를 이용하여 민간조직에 대한 중

국 정부의 관리유형을 종속형, 통제형, 협력형, 위임형으로 분류하였다. 이러한 관리유형들의 등

장은 등록관리기관과 업무주관부문을 통한 이중관리체계를 근간으로 하면서 환경의 변화에 적응

하며 다양하게 발전해온 결과이다. 중국 정부의 민간조직에 대한 관리방식의 변화의 특성을 개

괄해 보면 첫째, 정부의 직접적 관리가 간접적 관리로 전환하고 있다. 둘째, 통제 중심의 획일적

관리방식이 민간조직의 유형, 지역적 특성 등을 고려한 다양한 관리방식으로 전환하고 있다. 셋

째, 민간조직에 대한 정부의 직접적인 재정지원은 상대적으로 감소하지만 공공서비스구매방식과

같이 특정 공공서비스의 제공을 위한 재정지원은 정부의 관리효율성 향상, 민간조직의 재원확보

및 다양한 공공서비스의 제공 가능 등 여러 장점으로 인해서 점차 확대될 가능성이 있다. 넷째,

협력형이나 위임형에서 보듯이 지방정부차원에서의 다양한 정책적 시도가 전국적으로 확산되면

서 하나의 관리유형으로 정착하는 양상을 보이고 있다.

민간조직에 대한 중국 정부의 관리유형의 변화는 매우 동태적이며, 대내외적 정치적 환경의

변화에 민감하게 반응한다. 2010년 말부터 이슬람권 국가를 중심으로 일기 시작한 ‘재스민 혁명’

과 같은 외부적 환경의 변화가 민간조직에 대한 중국 정부의 억압적이고 통제적인 관리를 강화

시키는 요인으로 작용할 가능성이 매우 크다. 그러므로 민간조직의 분야별, 지역별 특성을 고려

하며, 정부와 민간조직의 분리에 근거하여 기존의 이중관리체제를 보완하는 새로운 관리유형이

계속 등장하고 있지만 경제개혁에 비해 낙후되어 있는 정치개혁이 지연되는 상황에서 이중관리

체제를 근간으로 하는 중국 정부의 관리방식은 앞으로 상당 기간 지속될 것으로 전망된다. 다만

경제발전에 따른 중산층의 성장, 사회개혁을 통한 시민의식의 향상, 민간조직의 대외교류 확대,

국제적 정세 변화 등이 민간조직에 대한 중국 정부의 관리방식 변화의 방향과 속도를 결정하는

주요 요인으로 작용할 것이다.
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Abstract

A Study on Chinese Government's

Management Types to Civil Organizations

Joon-Ho Jeong*

The Civil Organizations in China ushered in a new period of development after 

mid-1990s with the drive of sustained economic development and political social reform. 

Since various Civil Organizations work in the public domain, the relationship between Civil 

Organizations and government of superiority and controlling government also began to 

change. Taking into account the Chinese characteristics in transition period, this paper 

presents a direct government management and direct government financial support as the 

analysis framework. Using this analysis framework, it analyses management types of 

Chinese government, and classifies the management types of government as 

Dependent-type, Control-type, Cooperation-type and Delegate-type. The emergence of 

these management types is the result of the Dual control System, which is the registration 

authority and operation control department, and its adaption to the change of environment.

In the case of political reform lagging behind economic reform, this paper forecasts the 

Dual control System as main Chinese government management model will maintain in the 

future for a long time. However, internal and external environment changes is the main 

reason which will lead to the change in direction and speed of government management 

model.
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