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이 논문은 2002년부터 2010년까지 22개 성에서 시행된 중국의 ‘성이 현을

직접 관리’하는 성직관현 개혁을 분석함으로써 개혁개방 이후의 분권화의 효

과가 증가하고 안정화되었다는 것을 통계 분석을 통해 증명할 것이다. 중앙-

지방 관계에서 1994년 분세제(分税制) 개혁은 중앙과 성 정부의 관계를 제도

화하는 데 기여한 반면 성 이하 지방 정부의 재정체제와 그들 사이의 관계를

규범화하는 데는 대체적으로 실패하였다. 따라서 중앙과 성 정부의 제도화된

관계는 그들 사이의 협력과 타협이 중심을 이루는 거시적 차원의 비영합 게

임을 형성하였고, 성 이하의 지급시와 현급 정부의 제도화되지 못한 관계는

그들 사이의 이익 충돌과 갈등이 주를 이루는 미시적 차원의 영합 게임을 초래

하였다. 이 연구는 이러한 거시적 비영합 게임과 미시적 영합 게임이 성직관

현 집행 과정에서 분권화의 심화를 가져왔고 성, 지급시와 현급 정부의 다양

한 이익 획득 전략을 만들어냈다는 것을 보여줄 것이다.

▪주제어: 성직관현, 1994년 분세제 개혁, 분권화, 중국 중앙-지방 관계, 지급

시-현 정부 관계
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Ⅰ. 서론

성직관현(省直管縣)은 재정적으로 성 정부(省級, 한국의 도 단위)가 현

정부(縣級, 한국의 시·군·구 단위)를 직접 관리하는 제도일 뿐만 아니라,

행정적으로 지급 단계(地級, 성 정부와 현 정부 중간의 행정 단위)를 한

단계 줄여 업무 처리의 효율성을 제고하려는 정책이다. 또한 인사권의 측

면에서도 지급이 현급(县級)의 인사를 관리하는 것에서 성급(省級)이 직접

관리하는 것으로의 전환을 포함한다.1)

국가행정학원의 장잔빈 교수(张占斌 2007, 22-27)는 성직관현 재정개혁

이 현급 정부의 권리를 확대하고 현(縣)역 경제를 발전시키며 삼농(三农)

문제를 해결할 수 있다고 보았다. 실제로 그는 후베이성(湖北省)과 지린성

(吉林省) 등을 분석하여 개혁이 현 경제 발전에 효과가 있음을 증명해 보

였다(张占斌 2009, 118-136). 또 다른 연구에서는 성직관현체제가 현급 정

부의 경제 발전에 대한 적극성을 높이고 현역 경제의 급속한 발전을 촉진

할 뿐 아니라, 성급 재정의 현급에 대한 재정 지출을 늘리고 관리 계층을

줄여 관리 효율을 높일 수 있다고 주장했다(傅光明 2006, 22-25).

하지만 성직관현 개혁에 대한 부정적인 의견도 많았다. 몇몇 성에서 성

직관현 재정체제를 도입한 후 지급시(地级市)와 현, 현과 현 사이의 경제

적인 연계가 제한적이고, 성에 대한 지급시의 협조가 부족할 뿐 아니라

성이 너무 많은 현을 관리하기 때문에 경제 발전이 충분히 이루어진 경제

구역을 인위적으로 분리하는 문제가 발생한다는 것이다(刘尚希·李成威

2010, 1-8). 또한 재정적으로 성이 직접 현을 관리한다고 하더라도 행정등

급은 여전히 지급시가 높기 때문에 지급시는 예전처럼 각종 수단을 사용

하여 시의 발전을 위해 현의 자원을 유용할 것이라고 개혁의 한계를 지적

했다(马骁·冯俏彬 2010, 49-51).

한편 성직관현 개혁의 요인을 분석한 한 연구에서는 왜 시관현(市管县),

1) 성직관현은 인사권을 다루는 거버넌스정책, 재정과 관계된 자원정책, 실제 달성해
야 할 목표를 제시한 정책(substantive policy)이라는 점에서 중요한 개혁이다. 중
국에서 정책을 거버넌스, 자원 등의 세부 영역으로 분류한 것은 정재호(Chung
1995, 497-501)의 연구를 참고하라.



중국 ‘성직관현(省直管縣)’ 개혁과 분권화의 강화 209

즉 지급시가 현 정부를 관리하는 체제가 후퇴하고 성직관현체제가 부활했

는지를 중앙과 지방의 정치경제적 요인들을 통하여 설명하고 있다. 이러

한 요인들은 성 엘리트의 강한 선호와 서로 다른 동원능력, 지급시와 현

의 이해관계 대립과 경제적 능력의 차이 그리고 민영경제의 적극적인 지

지와 민영경제의 상이한 발전 정도가 있다(Lee 2011, 153-198).

본 연구는 중앙-지방 관계의 제도화 측면에서 성직관현 개혁의 요인을

살펴볼 것이다. 1994년 분세제 개혁으로 대표되는 90년대의 중앙-성 정부

관계의 제도화는 1980년대 중앙과 성 사이에서 발생한 강도 높은 갈등을

해결하기 위한 노력의 산물이었다(Li 1998, 295). 마찬가지로 2002년부터

2010년까지 진행된 성직관현도 지급시와 현 정부 사이에 발생하는 빈번한

이익 충돌의 해결을 위해 두 정부 재정 관계의 제도화를 추진한 것이다.

즉 1994년 분세제 개혁이 해결하지 못한 성 이하 재정체제를 정비함으로

써 현 재정을 강화하는 것이 가장 중요한 목표이고, 더 나아가서 성이 현

을 행정과 인사 측면에서 직접 관리함으로써 현에 더 많은 권한을 부여하

고, 지급시와 현의 관계를 제도화하여 이들 사이의 악성 경쟁과 갈등을

해결하려는 개혁이다.

중앙-지방 관계의 제도화를 설명하는 분석틀로 영합 게임 이론이 있다.

이는 분권화가 진행되면서 지방 정부 행위자들이 아무리 지역의 이익을

대변하려고 해도 중앙의 여러 정책들을 시행하는 과정에서 중앙의 선호와

이익을 완전히 무시할 수는 없다고 보았다. 오히려 지방은 중앙의 강한

통제 메커니즘 때문에 중앙이 선호하는 정량화할 수 있는 정책을 선택적

으로 시행했다고 주장한다(Gobel 2011, 53). 이러한 영합 게임 이론에서는

중앙-지방 관계의 제도화의 부재로 중앙 혹은 지방 한쪽이 승자가 되고

나머지는 패자가 되어 패자는 일방적으로 승자의 규칙을 따르며, 중앙의

통제가 강해질수록 중앙은 정책 시행을 통해 자신의 목표를 성취함으로써

이득을 얻고 상대적으로 지방의 자율성과 이익은 줄어든다. 그 반대도 성

립한다.

반대로 중앙-지방 관계의 비영합 게임이론에서 중앙과 지방 관계의 제

도화로 인해 중앙과 지방은 양방향으로 영향을 주고받으며, 이를 통해 중

앙 정부와 다양한 지방 정부 사이에 타협이 발생한다고 보았다(Li 1998,
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26-35). 특히 비영합 게임 이론에서는 정책 시행 과정에서 지방이 중앙이

정한 규칙을 어기는 경우에도 그 과정에서 정책 집행을 통해 정책을 수정

하고 개선하여 중앙을 도와주는 역할을 한다(Li 2006, 172).

비영합 게임 이론에서 지방의 자율성이 증가했다고 해서 중앙의 통제

능력이 반드시 감소했다고 볼 수는 없다. 중국의 경제적 분권화가 지역마

다 다양한 개혁의 결과를 발생시키고, 경제 격차와 지방 정부 간 경쟁을

발생시켰지만 당 중앙은 오히려 분권화된 인사관리시스템을 통해 성공적

으로 당 조직의 통합을 유지할 수 있었기 때문이다.2) 즉 당은 중앙의 경

제 현대화 목표와 일치할 뿐만 아니라 지방에서 정치적 규율이 붕괴되는

위험을 최소화할 수 있는 엘리트 고용, 승진과 통제의 효과적인 인사 관

리 메커니즘을 고안함으로써 지방 당 간부들을 긴밀히 결합시켰다(Landry

2008, 258).

두 이론 모두 중앙-지방 관계를 설명하는 통합적인 분석틀이지만 몇 가

지 한계점을 가지고 있다. 첫째, 두 이론에서 설명하는 중앙-지방 관계는

주로 중앙-성 정부 관계라는 거시적인 측면에만 초점을 맞추고 있다.3) 영

합 게임 이론에서 중앙의 정책에 순종하거나 저항하는 주요한 행위자는

성으로써 성 이하에서 발생하는 정책 집행 과정은 큰 영향을 미치지 않는

것으로 간주한다. 비영합 게임 이론에서도 중앙에 협력하고 지방의 실험

을 주도하는 행위자는 성 정부로서 성 이하의 미시적인 정책 투입은 일반

화하지 못했다.4)

2) 여기서 말하는 분권화된 인사관리시스템은 일급 하위(下一级) 혹은 일급 하위관리
(下管一级)를 말하며 자세한 설명은 피에르 랜드리(Ladry 2008, 50)의 연구를 참
고하라. 1984년부터 중앙은 아래 두 단계에서 한 단계로 인사권한이 축소되고 지
방의 인사권한은 증대하여 1990년 노멘클라투라(간부 직무 명칭표)는 1984년 약
5,000개의 표에서 4,100개로 약 1,000개 자리가 축소되었다(Burns 1994, 459).

3) 씨에칭쿠이(谢庆奎 2000, 26-34)는 중앙-지방 관계를 중앙-성의 관계로 보았는데
이는 성 이하 지급시와 현 정부는 반드시 성 정부의 동의와 비준을 거쳐 중앙정
부와 관계를 갖는다고 보았기 때문이다. 또한 그는 지방정부 사이의 관계가 중앙
-지방 관계의 연장이라고 본다. 중앙이 성에 대해 분권화를 한 것처럼 성 정부도
성 이하 정부에 대해 분권화를 했기 때문이다. 뿐만 아니라 중앙-성 정부관계처
럼 성급 이하 정부관계도 인사, 재정, 행정 수단을 통해 상급 정부가 하급 정부를
영도하기 때문이다. 기본적으로 그의 주장에 동의하지만 이 논문에서는 중앙-성
의 관계와 지급시-현 정부와 같은 지방-지방 관계는 전자의 연장선상에 있다기보
다 다른 게임의 규칙 속에서 진행되는 관계로 본다.
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따라서 두 이론은 성 이하의 지방정부와 그들의 행정등급 그리고 도시

와 농촌이라는 지방 정부의 다양한 지위가 이들 사이의 정치경제적 관계

에 영향을 미치고 그러한 관계가 중앙의 정책 집행 과정에서도 무시할 수

없는 역할을 한다는 사실을 간과하고 있다.5)

둘째, 중앙-지방 관계에서 비영합 게임 이론이 주장하는 것은 중앙-성

관계는 원칙 없는 자원다툼에서 더 명확한 관할권 확립으로 제도화되었고

각자의 이익을 보호하기 위해 더 분명한 규칙을 확립하고 준수했다는 것

이다. 이러한 제도화의 대표적인 예로써 분세제 개혁을 제시하고 있다(Li

1998, 289-294). 재정 영역에서 분세제는 중앙-성의 재정 수입과 지출의

범위만 확정했지 성 이하 정부는 여전히 성의 자율권에 맡겼기 때문에 지

급시와 현급에서는 재정관계의 제도화가 이루어지지 못했다. 행정 영역에

서도 1982년 시관현체제가 도입되어 지급시가 성을 대신하여 현을 ‘대리

관리(代管)’하게 되었지만 ‘대리관리’라는 개념에는 각 지방 정부 사이의

책임과 임무에 대한 제도화된 규정이 없었다. 이처럼 중앙과 성 정부는

정책 결정, 표준 설정 그리고 정책 집행의 감독을 주로 책임지면서 역할

분담이 어느 정도 되어 있는 반면 지급시와 현은 지방 정부 대부분의 계

획과 관리 서비스를 공급한다는 사실 외에, 지급시가 할 수 있는 것과 현

급 단위가 할 수 있는 것은 거의 차이가 없었다(Chien 2010, 138-141).6)

따라서 지급시와 현은 제도에 의존하기보다 협상과 거래를 통해 상호작

용하게 되었다. 요약하면 중앙-지방 관계에서 중앙-성은 제도화가 어느

정도 확립된 반면, 성 이하의 지급시-현 관계는 재정과 행정관리 측면에

서 아직도 규범화가 부족하기 때문에 중앙-지방 관계에서 중앙-성의 관

계와 지급시-현의 관계 그리고 정책 집행에서 성 이하 정부가 미치는 영

4) 중앙-지방 관계를 이러한 구조적 관점에서 분권화로 설명하는 연구의 문제점이
정적인 거시 제도에만 초점을 맞추고 지방의 미시적인 정책 투입의 중요한 역할
을 설명하지 못하고 있다는 지적은 정재호(Chung 1995, 492)의 연구를 참고하라.

5) 특히 행정등급이 지방 정부 사이의 정치·경제적 관계에 미치는 영향에 대해서는
로렌스 마(Ma 2005, 477-497)의 연구를 참고하라. 또한 도시라는 지위가 갖는 이
점에 대해서는 리리싱(Li 2011, 175)의 연구를 참고하라.

6) 지역 개발과 계획에 있어 지급시와 현급 단위의 구체적인 책임과 의무에 대해서
는 첸쉬션(Chien 2010, 139-140)의 연구를 참고하라. 중앙-지방 관계에서 정부 등
급 사이의 특정한 서비스에 대한 책임 영역을 나누는 것의 중요성은 리천란(Li
2010, 180-181)의 연구를 참고하라.
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향은 다른 측면에서 살펴봐야 한다는 것이다.

셋째, 영합 게임과 비영합 게임 모두에서 중앙의 인사권은 지방을 통제

하는 데 있어 중요한 역할을 한다. 하지만 중앙의 통제 측면에서만 인사

관리시스템을 본다면 분권화된 인사관리시스템인 하관일급(下管一级)하에

서 중앙의 인사 통제를 직접 받지 않는 성 하위 정부의 역할을 간과하기

쉽다는 것이다. 중앙의 직접적인 인사 통제를 전혀 받지 않는 현 간부 인

사는 지급시가 전적으로 관할하기 때문에 중앙-성 정부의 관계와 지급시-

현의 관계는 다른 관점을 가지고 살펴볼 필요가 있다. 즉 지급시는 인사

권 측면에서 현에 비해 절대적 우위를 지니고 있지만 앞에서 제시했듯이

지방 정부의 권리와 의무, 즉 계획과 관리 측면에서는 제도화의 부재로

현(县) 정부와 이익을 놓고 협상하고 경쟁한다. 현급 지역의 경제가 급속

히 발전하면 지급시는 우월한 행정등급과 인사권을 이용하여 현급 정부의

경제적 이익을 침해하는 현상, 즉 시장질서에 정치권력이 개입하는 현상

이 발생한다(吴帅·陈国权 2008, 100-105).

시관현체제에서 지급시와 현의 경제적 능력에 따라 지급시의 통제가 강

할수록 시의 이익은 커지는 반면 현급 정부의 이득은 줄어들고, 지급시의

통제가 약하고 현의 경제적 이익이 클수록 지급시가 현을 통해 얻을 수

있는 재정 소득은 줄어든다. 하지만 지급시와 현 정부는 성과 중앙에 대

해서는 각각 저항보다 협력이나 타협을 선호한다. 왜냐하면 지급시는 중

앙과 성의 인사관리시스템의 직접적인 제약을 받기 때문이고, 현 정부는

중앙과 성과의 비대칭적인 권력 격차와 행정 등급 격차 때문에 지급시가

저항할 때보다 더 큰 정치적인 위험이 수반되며 지급시의 강한 통제와 간

섭을 피하기 위해 성과 중앙의 지지를 필요로 하기 때문이다.7)

이러한 두 이론의 한계를 극복하기 위해 이 논문에서는 분세제와 같은

거시적인 제도 측면과 지급시와 현 사이의 미시적 정책 투입 측면을 동시

에 고려하고, 상대적으로 제도화된 중앙-성 관계와 이들에 비해서는 더

많은 거래와 협상을 통한 상호 의존이 지배적인 지급시-현 관계를 포괄하

며, 분권화된 인사관리제도를 반영할 수 있는 분석틀을 제시한다.

7) 도시화, 특히 지급시의 증가로 인해 성이 지급시에 미치는 강한 영향력과, 성-현
급 관계에서 성의 현에 대한 통제와 보호가 줄어들고 지급시의 현에 대한 통제가
증가한 것에 대해서는 존 도날드슨(Donaldson 2010, 35-36)의 연구를 참고하라.
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즉 거시적인 차원의 중앙-지방 관계 혹은 중앙-성의 관계는 분세제 개

혁과 같은 제도화의 정착으로 인해 비영합 게임이 지배적이고 미시적인

차원의 성 이하 지급시-현의 관계는 두 정부 간 책임과 직무에 관한 명확

한 규정의 부재와 분권화된 인사관리시스템의 영향으로 중앙-성 관계보다

더 많은 거래와 협상에 의존하는 영합 게임이 지배적이다. 다른 말로 하

면 성직관현 개혁 집행 과정에서 중앙-성에서는 승자와 패자라는 이분법

적인 개념화(dichotomous conceptualization)가 더 이상 큰 의미가 없고,

지급시-현에서는 여전히 적용이 가능하다.

그러므로 이러한 중앙-지방 관계와 지방-지방 관계를 통틀어서 ‘거시적

비영합 게임과 미시적 영합 게임’(<그림 1> 참조)으로 정의하였다. 여기

서 한 가지 오해하지 말아야 할 것은 중앙-성 관계에서 비영합 게임이 지

배적이고 지급시-현 관계에서 영합 게임이 압도적이라는 말은 본 연구의

분석 대상인 성직관현에 한하여 적용될 수 있는 것으로 다른 정책 영역에

성급하게 일반화하기 어렵다는 것이다. 즉 다른 정책 영역의 중앙-지방

관계는 얼마든지 성직관현과는 다른 게임의 규칙이 나타날 수도 있다.

<그림 1> 중앙과 성 그리고 지급시와 현정부 간 관할 영역

따라서 본 연구는 우선 성직관현 개혁 집행의 성 간 편차 분석을 통해

분권화 규범이 심화되었다는 것을 통계적으로 증명할 것이다. 그리고 이

러한 분권화의 심화를 야기한 요인이 바로 지금까지 살펴본 중앙-성 정부

 

성 정부의 관할 영역 

중앙의 관할 영역 지급시 현 

거시적 비영합 게임  

미시적 영합 게임 
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의 거시적 비영합 게임과 지급시-현의 미시적인 영합 게임이라는 사실을

보여줄 것이다. 중앙-지방 관계의 이러한 변화를 초래한 중요한 제도적

배경인 1994년 분세제와 1982년 시관현체제를 살펴보고, 마지막으로 거시

적 비영합 게임과 미시적 영합 게임이 구체적으로 성직관현 개혁 집행에

있어 어떻게 분권화를 심화시켰는지를 몇 가지 사례를 통해 제시할 것이

다.8)

II. 성직관현 개혁의 성(省) 간 편차:

분권화 규범의 심화

성직관현 개혁의 지역별 편차에 사용된 데이터는 중국의 성급 단위 22

개의 개혁 집행 평균이다. 중국의 성급 단위(2개의 특별 행정구 제외) 31

개 중 4개의 직할시는 개혁 이전 현에 대한 재정관리 단계를 넘어 행정관

리 단계에 이미 들어갔기 때문에 대상에서 제외했고, 5개의 자치구는 ‘财

预[2009]78’ 문건에 의하면 이 개혁과는 무관하기 때문에 배제하여 분석단

위를 22개의 성(省)으로 했다. 참고로 2010년 1월까지 22개 성의 현(县)과

현급시(县级市) 총 1,831개 중 818개(약 45%)가 성직관현 재정을 시행하

고 있다. 2011년 6월 27일 전국인대 상무위원회의 2010년 중앙결산보고에

서 쉐쉬런(谢旭人) 재정부 부장은 2010년 말까지 27개 성급 단위에서 970

개 현이 성직관현 재정 개혁을 시행하고 있다고 밝혔다.9)

8) 사실 정책 집행에 있어 성 정부 내부의 편차와 상호작용이 중요하다는 것은 이미
많이 알려져 있는 사실이지만 성직관현과 같이 전국적으로 시행된 개혁 정책에
대해 지급시와 현급 단위의 관계에 대한 분석적이고 경험적인 연구는 거의 없는
실정이다. 그러한 차원에서 이 연구는 의미가 있다. 성 내부 편차의 중요성에 대
한 언급은 정재호(Chung 1995, 508)의 연구를 참고하라.

9) 谢旭人 (2011), “谢旭人: 970个县已推行省直管县财政管理方式改革,” http://www.go
v.cn/jrzg/2011-06/27/content_1894093.htm. (2011년 10월 6일 검색)
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<표 1> 성직관현 재정 개혁의 성 간 편차(2002-2010년)

* 성(省)별 관련 당정 문건 및 언론보도를 참고하여 필자 정리

지역 유형
시행 비율%
개혁 현(县)
수/전체 현 수

시행날짜
관련 당정 문건
(문서번호) 혹은
언론보도

허베이성(河北省) 선도
22/136(약16%) 2005.1.1 冀政[2005]8号

64/136 (47%) 2009.1.1 冀政[2009]51号

산시성(山西省) 초기시행 35/96(약 36%) 2007.1.1 晋政发[2006]45号

랴오닝성(辽宁省) 선도 36/36 (100%) 2005.1.1 辽财预[2005]357号

지린성(吉林省) 선도 37/37 (100%) 2005.7.1 吉政发[2005]17号

헤이롱장성
(黑龙江省) 초기시행 63/63 (100%) 2007.11.18 黑政发[2007]87号

산둥성(山東省) 후기시행 20/91(약 22%) 2009.1.1 鲁政发[2009]110号

안후이성(安徽省) 선도 57/61(약 93%) 2004.7.1 皖政[2004]8号

장쑤성(江蘇省) 초기시행 52/52(100%) 2007.1.1 苏政发[2007]29号

저장성(浙江省) 선도 57/57 (100%) 기존 시행 시관현 대신 기존
성직관현 고수

장시성(江西省) 선도

21/80(약 26%) 2005.1.1 赣政发[2005]2号
59/80(약 73%) 2007.1.1 赣府字[2007]12号
80/80(100%) 2009.1.1 赣府发[2009]6号

푸젠성(福建省) 선도 59/59(100%) 2002.1.1 闽政[2002]40号

허난성(河南省) 선도
5/109(약 4%) 2004.1.1 豫政[2004]32号

20/109(약18%) 2009.1.1 豫政[2009]32号

후베이성(湖北省) 선도 52/52(100%) 2004.4.21 鄂政发[2004]20号

후난성(湖南省) 후기시행 79/81(약 97%) 2010.1.1 湘发[2010]3号

광둥성(廣東省) 후기시행 4/64(약 6%) 2010.10.1 广州日报 2010/08/25
하이난성(海南省) 선도 10/10 (100%) 기존 시행 1988년 성급 지정,

기존 성관현 시행

쓰촨성(四川省) 초기시행 27/134(약20%) 2007.1.1 川府发[2007]58号

윈난성(雲南省) 후기시행
8/88(약 9%) 2009.6.8 云政发[2009]112号

11/88(약 12%) 2010.1.1 云政发[2009]210号

구이저우성
(贵州省) 후기시행 31/65(약 48%) 2009.1.1 黔府办发[2009]95号

산시성(陝西省) 초기시행 15/83(약 18%) 2007.1.1 陕政发[2006]65号
칭하이성(青海省) 초기시행 9/32(약 28%) 2007.1.1 青政办[2007]17号

간쑤성(甘肃省) 초기시행
16/62(약 25%) 2007.1.1 甘政发[2007]51号

41/62(약 66%) 2009.1.1 甘政发[2009]47号
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<표 1>을 살펴보면 시행 비율에서 전체 현 수는 각 성의 현과 현급시

의 총수를 말한다. 개혁 시행 비율은 각 성별 관련 문건에 나와 있는 개

혁의 대상이 되는 현 정부의 수가 해당 성의 전체 현 수에서 차지하는 비

율이고, 시행 날짜는 관련 문건에 나와 있는 성 정부의 공식적인 개혁 시

작 날짜이다. 여기서 개혁 시행은 재정상 성직관현에 국한했다. 기타 행정

관리 및 인사 개혁은 아직 많은 지방에서 시행되지 않아 유형화하기가 힘

들었기 때문이다.

대상범주의 첫 번째 유형은 선도(Pioneering)로, 개혁 시기는 비교적 이

른 2002-2005년이고 개혁의 집행률 범위는 16%에서 100%까지이다. 이에

대한 중앙의 공식 언급은 2005년 6월 전국농촌 세수개혁 시범구역 업무회

의에서 현·향(乡) 정부 재정 관리방식 개혁을 시행한다면, 조건을 구비한

지방부터 성관현(省管县) 개혁 시범구역을 추진해도 좋다는 원지아바오

(温家宝) 총리의 강연이다. 선도 유형의 성 정부는 저장성(浙江省), 하이난

성(海南省), 안후이성(安徽省), 후베이성(湖北省) 등을 포함한 총 10개이다.

선도형의 구체적인 예를 살펴보면 안후이성은 2000년 이래 전국에서 가

장 먼저 농촌세 개혁을 하고 농업세를 폐지했기 때문에 현급 재정의 어려

움이 심각했다. 그리고 대부분 지급시(地级市)의 경제 기초가 약하기 때문

에 시가 현을 이끄는 것이 어려웠고 성 재정의 현 재정에 대한 관리 감독

이 충분치 않았다. 현급 정부는 이번 개혁의 이익 수혜자로서 성직관현

재정체제 개혁을 보편적으로 지지했고 환영했다. 훠산현(霍山县)의 현장인

쑤쉐롱(束学龙)에 따르면 2003년 안후이성 정부는 이번 개혁에 대한 회의

에서 대부분의 현들이 찬성표를 던졌지만 허페이시 관할의 3개 현만이 반

대를 했다고 한다. 이는 허페이시(合肥市)의 경제 실력이 강하기 때문에

현에 대한 자금과 기술 지원이 충분하다는 것이 중요한 이유이다(夏仕应·

汪名旵 2004, 6-10).

선도형에서 현에 대한 성 정부의 적극적 지지는 빠른 개혁 집행을 가져

온다. 예를 들어, 선도형의 랴오닝성(辽宁省)에서 성직관현 개혁 당시 성

장(省长)이었던 장원위에(张文岳)는 2005년 9월 22일 개최한 성 정부 38차

상무회의에서 현역 경제관리체제를 개혁하고, 경제관리 권한을 더욱 내려

보내며, 현급 경제관리 권한을 확대하도록 지시했다. 또한 전국 종합 실력
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백강현(百强县)에 진입한 현에 대해 지급시의 경제 관리 권한을 부여하는

개혁을 소개하며현에 대한 강력한 지지를 표명했다(国际金融报 2005/09/23).
장원위에의 현에 대한 강한 지지로 랴오닝성은 다른 성보다 개혁에 있어

앞서 나가는 선도형이 될 수 있었다.

두 번째 유형인 초기 시행(Early Implementation)의 개혁 시기는 2007

년이고 개혁의 범위는 20-100%이다. 2006년 국무원의 경제사회 발전 11

차 5개년 계획에 조건이 갖추어진 지방에서 성급이 직접 현을 관리하는

체제를 실행할 수 있다는 내용이 들어가자 2007년 한꺼번에 7개 성이 개

혁을 시행했다. 이는 중앙의 공식적인 지지가 있기 전, 개혁에 대해 미온

적인 성 지도자와 정책을 반대하던 지급시 지도자로 인해 개혁이 지연되

다가, 중앙의 지지와 더불어 성 지도자는 개혁에 적극적이게 되고 지급시

지도자의 반대는 약해지기 때문이다. 초기 시행 유형의 성 정부는 헤이롱

장성(黑龙江省), 장쑤성(江苏省), 간쑤성(甘肃省), 산시성(陕西省) 등 총 7
개이다.

중앙의 민정부(民政部)는 2010년 광둥성(广东)의 둥관(东莞)과 장쑤성의

장인(江阴) 등지에서 성직관현 시범구역에 대한 현지조사를 수행했다. 이

현지 조사에서 국무원 발전연구센터 발전전략 및 구역경제(区域经济) 연

구부 제일 연구실 주임 리우용(刘勇)이 밝힌 바에 의하면 대부분의 지급

시는 반대하는 입장에 있다며 특히 이번 조사에서 장쑤의 타이저우(泰州),

양저우(扬州), 우시(无锡)는 개혁을 지지하지 않았다는 것이다. 지급시 지

도자들은 “개혁개방 시기 현은 무거운 짐이었고 그들을 우리에게 맡기더

니 이제는 우리의 권력을 빼앗아 버리느냐”라며 불만을 토로했다는 것이

다(南方都市报 2010/11/06). 이처럼 장쑤는 선도형으로 개혁에서 앞서

나갈 수 있었지만 지급시의 강한 반대로 인해 초기 시행으로 밀려났음을

알 수 있다.

세 번째 유형인 후기 시행(Late Implementation)은 2009-2010년 사이이

고 개혁의 범위는 3-100%이다. 2009년의 중공중앙 1호 문건에 개혁 집행

에 대한 내용이 삽입되고 2009년 6월 22일 재정부에서 공식적으로 2012년

말까지 전국적인 정책 집행이라는 목표를 제시하자 나머지 시행을 미뤘던

5개 성들은 정책을 추진했다. 하지만 후난성(湖南省)과 구이저우성(贵州
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省) 외에 3개 성의 개혁 집행율은 전국 평균을 훨씬 밑돌았다. 후기 시행

에서 새로운 정책에 의해 제시된 변화가 지방의 이익에 도움이 되지 않을

수록 지방 정부는 더욱 적극적으로 자신의 기득 이익을 보호하기 위해 개

혁 시행을 미룬다. 후기 시행 유형의 성 정부는 후난성, 구이저우성, 산둥

성(山东省), 광둥성(广东省), 윈난성(云南省)의 총 5개이다.

후기 시행의 예인 광둥의 경우 다른 성들과 비교해 보면 현 경제는 상

대적으로 약하지만 지급시가 재정 부담을 안고 현급 단위를 지원해야 할

정도로 현역 경제가 심각하지는 않기 때문에 광둥의 강한 시는 개혁을 늦

춰서 현으로부터 좀 더 재정적인 이득을 얻으려는 유인이 작용한다. 이는

2005년 개혁 추진 당시 성직관현 재정관리체제의 도입을 논의했으나 경제

가 발달한 지급시의 강력한 반대로 무산되었다는 것에서 잘 알 수 있다.10)

세 가지 유형을 종합하면 선도로 갈수록 지급시와 현의 영합 게임에서

현의 개혁에 대한 찬성과, 중앙과 성의 비영합 게임에서 중앙의 개혁 지

지 및 성의 강한 추진력이 더 큰 영향력을 발휘하고, 후기 시행으로 갈수

록 현과의 영합 게임에서 지급시의 반대가 더 큰 작용을 한다. 따라서 이

러한 미시적 정책 투입의 영향으로 인하여 성직관현 개혁 집행에서 더 큰

편차가 생겼다.

2010년 후기 시행 이후 최근의 개혁 추세를 살펴보자. 중앙에서는 2010

년 중앙기구편제위원회판공실(中央机构编制委员会办公室)이 안후이와 허

난(河南省) 등 8개 성의 37개 개혁 시범 현을 정해 ‘행정 성직관현’ 체제

개혁 시험을 추진했다. 여기서 행정 성직관현이란 당(党), 정(政), 지방인

대(人大), 정치협상회의(政协), 사법 계통을 전면적으로 조정하여 지급시와

현을 완전히 분리 관리하고 행정 계층을 줄이는 가장 심화된 개혁을 말한다.

한편 지방에서는 2013년 이래 중서부 지역의 약진이 부각되었다. 구체

적으로 후기 시행 유형인 구이저우성은 2013년 5월 런화이시(仁怀市), 웨

이닝현(威宁县) 등 5개 현급 정부를 시범구역으로 정했고, 선도형인 허베

이성(河北省)은 2013년 5월 딩저우(定州)와 신지(辛集)를 성직관현 시범

현으로 정해 지급시의 경제사회관리 권한을 부여하였다. 초기 시행형인

10) 南方网广东发展论坛 (2007), “广东实行‘省管县’状况分析,” http://www.southcn.com.
(2011년 11월 3일 검색)
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쓰촨성(四川省)은 2013년 11월 조건이 성숙한 인구 백만이 넘는 큰 현에

대해 성직관현 개혁을 시행했고, 선도형인 허난성은 2014년 1월 1일부터

10개 현에 대해 행정 성직관현을 시험적으로 추진했다. 안후이성도 2014

년부터 10개현에 대해 행정 성직관현을 시행하였다(王雪丽 2014, 86-88).

선도형인 장시성(江西省)은 2014년 7월 1일부터 6개 현에 대해 1,487개

의 지급시 경제사회관리 권한을 부여했다. 초기 시행형인 쓰촨성은 2013

년 시행했던 개혁을 발전시켜 2014년 7월 15일부터 새롭게 19개 현을 성

직관현 시범구역으로 지정해 8개 방면에 56개 항목의 권한을 부여했다.

초기 시행형인 산시성(陕西省)은 2014년 6월에 션무현(神木县)과 푸구현

(府谷县)에 대해 지급시와 동등한 경제사회 관리 권한을 이양했다.

개혁에서 가장 앞서 나가는 저장성은 2014년 2월 12일 항저우(杭州), 닝

부어(宁波), 원저우(温州), 진화(金华)-이우(义乌)의 4대 도시권의 관할 현

들이 중심 도시의 직접적인 지원과 인사, 재정, 물자에 대한 관리를 받는

것을 제외하고는 기타 비중심 지급시 관할 현들은 점차 재정적인 성직관

현에서 재정 권력, 인사권력, 사회경제관리 권한 모두를 지급시가 아닌 저

장성이 직접 관리하는 체제로 전환하도록 하였다(王雪丽 2015, 62-65).

정리하면 2002년부터 2010년까지 시행한 재정 성직관현은 이후 행정 성

직관현으로 발전하였고, 중앙의 전폭적인 지지와 성 정부의 강한 개혁 추

진력으로 개혁 현 정부는 재정과 행정 관리 측면에서 지급시로부터 어느

정도 자율성을 누릴 수 있었다. 반면 저장성은 다른 성들과는 반대로 지

급시와 현의 행정적 분리가 아닌 일부 중심도시와 현의 도농일체화를 통

해 급속한 도시화를 추진했다.

그렇다면 이러한 성직관현 집행의 성 간 편차 분석을 통해 과연 이전

시기에 비해서 실제로 분권화가 심화되고 안정화되었는지를 경험적으로

증명해 보자. 이를 위해서 개혁 전기(The Pre-reform)에 시행되었던 합작

사와 인민공사화 정책, 개혁기(The Reform) 농업 영역에서의 호별영농 정

책의 집행률 데이터를 <표 1>의 성직관현 정책의 성별 집행률 자료와 비

교해 볼 것이다.

개혁전기인 1978년이전, 개혁기인 1978년이후, 개혁후기(The Post-reform)

인 2000년대와 각 시기 내의 집행 시점(전반과 후반)이 개혁 집행 속도에
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미치는 영향과 각 시기와 각 시점 사이 데이터의 유의미한 차이가 있는지

를분석했다. 즉이를위해이원배치(two-way, 시기×시점) 분산분석(Analyses

of Variance, ANOVA)을 수행했고 총 샘플 사이즈 148(N=148) 가운데

129개 샘플의 성 개혁 집행 데이터를 사용했다.

<표 2>를 보면 6개의 조건을 가진 3(시기)×2(시점) 요인 설계로서 독

립변수는 ① 개혁 전기(前期) 전반인 1956년 여름 합작사 설치, ② 개혁

전기 후반인 1958년 9월 인민공사화, ③ 개혁기 전반인 1981년 6월 호별

영농제, ④ 개혁기 후반인 1982년 12월 호별 영농제11) ⑤ 개혁 후기 전반

인 2007년 11월 성직관현(초기 시행 유형까지의 집행률), ⑥ 개혁 후기 후

반인 2010년 10월성직관현(후기시행유형까지의집행률)이다(<표 1> 참조).12)

종속변수는 %로 표현된 각 시기의 성별 정책 집행 수행률이다.

<표 2> 개혁 집행에 대한 성간 집행률 데이터의 시기와 시점 비교

* 변동계수(the coefficient of variation)는 표준편차를 평균 수행률로 나눈 값

11) ①, ②, ③, ④의 모든 데이터는 정재호(Chung 2000, 67)의 연구에서 가지고 왔다.
12) 선도 유형(2002년부터 2005년까지 개혁을 집행한 유형)의 시점부터가 아닌 초기
시행(2007)과 후기 시행 유형(2010)의 시점을 개혁 전기와 개혁기 정책들의 집행
데이터와 비교한 이유는 중앙이 지방의 성직관현에 대해 처음으로 공식문건에서
지지를 표명한 시점인 2006년 이후를 중요하게 고려했기 때문이다.

시기 시점 샘플 평균 수행률(%) 표준편차 변동계수

개혁 전기
(The Pre
-reform)

① 1956년 여름 24 67.3 27.9 0.41

② 1958년 9월 25 93.3 16.5 0.18

합계 49 80.6 26.1 0.32

개혁기(The
Reform)

③ 1981년 6월 19 38.7 24.0 0.62

④ 1982년 12월 22 82.3 24.3 0.30

합계 41 62.1 32.5 0.52

개혁 후기
(The

Post-reform)

⑤ 2007년 11월 17 64.5 38.7 0.60

⑥ 2010년 10월 22 61.5 38.2 0.62

합계 39 62.8 38.0 0.61

총계

전반(The Early) 60 57.5 32.4 0.56

후반(The Later) 69 79.7 30.1 0.38

합계 129 69.3 33.0 0.48



중국 ‘성직관현(省直管縣)’ 개혁과 분권화의 강화 221

시기 간(inter-periods) 그리고 시기 내(intra-periods)의 각 성 개혁 집

행 속도에 대한 이원배치 분산분석을 통해 알 수 있는 것은 개혁 전기,

개혁기, 개혁 후기 각각의 시기가 각 성의 시행 속도에 미치는 주요 효과

는 통계적으로 유의미하다는 것이다. 즉 F(2,123)=6.371, p=.002<.01이고

효과의 크기인 ηp2(partialeta-square)는 .094로 중간 정도이다.13)

그리고 각 시기 내의 개혁 집행시점의 주요 효과 역시 통계적으로 유의

미하게 차이가 있다. F(1,123)=18.891, p=.000<.01이고 ηp2(partialeta-square)

는 .133이다. 시기 내의 효과(ηp2=.133)가 시기 간의 효과(ηp2=.094)보다

더 크다는 사실을 통해 개혁 전기, 개혁기, 개혁 후기의 평균의 차이보다

각각의 시기에 전반의 평균과 후반의 평균의 차이 주요 효과가 조금 더

큼을 알 수 있다. 시기 간과 시기 내의 두 요인(factor)의 교호작용은 통계

적으로 유의미하다. F(2,123)=6.599, p=.002<.01이고 ηp2(partialeta-square)

=.097이다.

좀 더 구체적으로 들어가서 LSD 사후 검정에 따르면 개혁 전기와 개혁

기의 평균 차이(Mean Difference=18.4511, Std. Error=6.08947)와 개혁 전

기와 개혁 후기의 평균 차이(Mean Difference=17.7171, Std. Error=6.17389)

는 통계적으로 유의미하게(각각 p=.003, .005<.01) 나왔지만 개혁기와 개혁

후기(Mean Difference=.7340, Std. Error=6.43530)는 유의미한 차이가 없는

것(p=.909>.01)으로 밝혀졌다. 이는 개혁 전기에는 정책획일화 규범(一刀

切)이 지배적이고 개혁기와 개혁 후기는 지역적 특성에 따라 정책을 집행

하는 규범(因地制宜, 이하 인지제의)이 지배적이지만, 개혁기에 인지제의

가 한번 확립되고 나면 그 이후는 전체 평균에 있어서는 유의미한 차이가

발생하지 않았다는 사실을 보여준다.

<표 2>에서 개혁 전기의 합계 변동 계수는 0.32, 개혁기는 0.52로 개혁

기가 20%나 높다는 것은 성별 집행 편차가 개혁전기와 개혁기가 두드러

지게 차이가 나고 이는 정책획일화 규범(一刀切)에서 인지제의로의 확실

한 전환이 이루어졌음을 보여준다. 개혁기(합계 변동계수 0.52)와 개혁후

기(합계 변동계수 0.61)의 변동계수 차이는 9%밖에 나지 않는 것은 인지제

13) ηp2(partialeta-square)는 평균의 차이 크기를 나타내는 표준이다. 큰 효과의 값
은 .14이상이고 작은 값은 .01 그리고 중간 값은 .06 정도이다.
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의가 단순히 심화되었음을 의미하는 것이다.

<그림 2>에서 보듯이 개혁 전기의 전반인 ①보다 후반인 ②의 수행률

이 26% 증가하고, 개혁기의 전반인 ③의 평균 수행보다 후반인 ④가 44%

증가했음을 알 수 있다. 또한 <표 2>를 보면 두 시기 모두 변동 계수도

①의 0.41에서 ②의 0.18, ③의 0.62에서 ④의 0.3과 같이 거의 절반으로

떨어졌음을 보여준다. 이는 두 시기의 전반 ①과 ③에서 지방이 개혁을

시행할 때 수행률은 비교적 낮았고 성별 편차가 심하다가 중앙이 개혁에

대한 의지를 적극적으로 표명하고 성의 정책 집행 순종을 요구하고 나서

후반 ②와 ④에 가서 각 성은 중앙의 명령에 순종하여 집행률이 급격하게

높아지고 성별 편차는 절반으로 떨어졌음을 의미한다.

<그림 2> 개혁 집행 속도의 한계 평균의 시기 간 및 시기 내 비교

반면에 <그림 2>에서 개혁 후기는 후반 ⑥에 가서 수행률이 오히려

64.5%에서 61.5%로 3%가 떨어지고, <표 2>에서 변동 계수가 ⑤의 0.60에

서 ⑥의 0.62로 2% 증가하는, 즉 성의 집행속도 편차가 오히려 증가하는

현상이 발생했다. 이는 개혁 전기와 개혁기가 전반보다 후반의 성별 편차

가 반으로 줄어든 것에 비교할 때 주의할 만한 현상이다. 특히 성직관현

개혁의 후기 집행 시기에 중앙은 이미 2009년 재정부 문건을 통해 개혁에

①

②

③

④

⑤
⑥
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대한 자신의 의지를 관철했음에도 불구하고 각 성의 개혁 시행률은 높아

지지 않았고 성별 편차가 오히려 증가했다는 사실에서 지방이 조건에 맞

춰 개혁을 시행하는 것을 허용하는 중앙의 의도와 자신의 조건에 따라 집

행하겠다는 지방의 의지가 결과에 반영되었음을 보여준다.

결론적으로 각 시기 정책 집행 속도에 대한 성별 편차가 0.32, 0.52,

0.61로 계속 증가하지만 개혁의 성별 평균 집행률은 80.6%, 62.1%, 62.8%

로 줄어드는 추세에 있는 것을 볼 때 정책 집행에 있어 지방의 자율성은

점점 강화되고 인지제의 규범 역시 심화되고 있음을 알 수 있다. 그렇다

면 이러한 분권화의 심화를 야기한 배경이 무엇인지를 다음 장에서 분세

제와 시관현 제도를 통해 설명할 것이다.

III. 성직관현 개혁의 배경

성직관현 개혁 집행에서 성별 편차가 심해진 것은 중국의 중앙-지방 관

계의 변화와 무관하지 않다. 중국의 중앙-지방관계는 특히 1994년 분세제

가 시행되면서 중앙-성 정부의 재정관계가 제도화된 반면 분세제와 1982

년 시관현의 체제하에서 지급시(地级市)-현(县)의 재정 및 행정 관계는 상

대적으로 규범화되지 못했다. 따라서 이러한 중앙-지방 관계의 변화가 성

직관현 집행에 있어서도 영향을 미쳤다는 사실을 제시할 것이다.

1. 1994년 분세제 개혁

1994년 분세제와 그 이후의 소득세 개혁은 중앙과 성 정부 간의 세입,

세출 범위와 공유세는 설정했지만 성 정부 이하의 수입·지출책임 범위 획

정과 예산 외 자금 처리가 명확하게 이루어지지 않았다(贾康·于长革 2010,

27-29). 뿐만 아니라 성급 이하 재정에 대해서 통일된 교부세 제도가 없

어 성에 따라 시행방식이 달랐다. 중앙과 성이 비율에 따라 나눈 세목 이

외에 성급 이하의 지급시(地级市), 현(县), 향진(乡镇) 세 계층 정부는 주

체적인 세원이 부족했고 상급 정부의 지출금과 세수 반환으로 정부를 운
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영·유지하는 경우가 많았다.

분세제의 체제 아래서 지급시와 현 정부 둘 다 재정 지원이 없는 명령

(Unfunded mandates)과 법정 지출에 시달리고, 특히 현 정부의 경우 중

앙의 목표가 각급 정부를 통해 내려옴으로 그 부담이 더욱 가중되었다.

따라서 현 정부는 상위정부의 명령을 이행하기 위해 여러 가지 세금을 임

의적으로 부과하여 농촌에서 불안정 요소가 증폭되었다(Tsui & Wang

2004, 85-88).

2002년 소득세 개혁 이후 중국 각 성(省)은 ‘성 이하 재정관리체제의 관

련 문제를 해결하는 것에 대한 의견’에서 성 내 재정체제를 정비하는 문

건을 출시했고 핵심 내용은 세수 분획이었다. 대다수의 성은 수입이 안정

적이고 규모가 비교적 큰 세목에 대해 성과 지급시가 공유하고 세입이 비

교적 적은 세목에 대해서는 지급시에 독자적으로 귀속되도록 규정했다.

성(省) 정부는 성급 정부규정을 참조하여 재정 비율을 정하면서 대부분

재정권을 성 정부에 귀속시켰고 지급시 정부는 지급시 정부와 현급 정부

간의 재정 분획을 규정하면서 대부분의 재정권을 지급시 정부에 집중시켰

다. 결국 전국 인구의 70% 이상을 차지하는 현과 향진 정부의 재정 수입

은 각각 전국 재정 수입의 20% 정도밖에 되지 않았다. 구체적으로 2004년

전국의 지방 재정 일반 예산수입 118,933.7억 위안 중 성 정부 수입

3,078.4억 위안, 25.9%, 지급시 수입 4,356.6억 위안, 36.6%, 현 수입 3,120.7

억 위안, 26.2%, 향진 수입 1,337.67억 위안, 11.3%이었다(周波 2010, 50).

이로 인해 현의 재정 적자는 분세제 개혁 이후 1995년 781억 위안에서

2002년 3,088억 위안으로 급속하게 늘었다(周飞舟 2006, 107). 전국 현 정

부 2006년 재정 수입의 60-70%는 중앙, 성, 지급시에 상납하고, 나머지

재정 수입 30-40%의 80-90%는 공무원의 임금 등으로 사용하고 있으며,

현 경제 발전에 투입되는 자금은 그 나머지의 10-20%에 지나지 않는 실

정이다. 이에 반해 지급시의 성 전체 재정 수입 비중은 49.1%로 상당히

높고 상대적으로 지급시가 발전한 광둥성(广东省), 랴오닝성(辽宁省), 장쑤

성(江苏省)의 경우 성 전체 재정 수입에서 지급시의 재정 수입이 차지하

는 비중을 보면 2002년과 2003년에 랴오닝의 지급시는 약 67.5% 장쑤성의

지급시는 약 62.1%, 광둥성의 지급시는 약 66.9%로 전체 18개 성 평균에
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비해 크게 높았다(凤凰周刊 2006/04/13).
분세제는 시관현체제와 결합하여 지급시와 현의 재정관계를 규정했다.

즉 시관현체제는 근본적으로 도시를 중시하고 농촌은 경시하는 특징을 가

지고 있기 때문에 지급시는 현급의 재정을 중심 도시로 집중시키는 경향

이 있다. 첫째, 지급시 관할의 현급시(县级市)에게 재정 수입을 거둔 후의

초과 재정에 대해 일정한 비율을 상납하도록 요구한다. 둘째, 도로, 시급

개발구, 해관 빌딩, 병원 등의 건설과 같은 지급시의 공공시설 건설에 관

할 현(县)급이 출자하도록 요구한다. 셋째, 고속도로 서비스구역, 정유소의

세수, 자동차 번호 경매금 등의 현급의 세원을 지급시로 귀속시킨다. 넷째,

성이 현에 제공하는 교부금을 포함하는 보조 자금의 일부를 지급시에 유

보시킨다. 다섯째, 큰 이익을 창출하는 현급의 주력 기업과 경제가 발전한

진(镇) 정부를 행정수단을 사용하여 시 관할로 편입시켜 세금을 납부하도

록 한다(徐元明 외 2007, 68-69).

이제 구체적으로 지방 정부의 세수 구조를 살펴봄으로써 지급시와 현이

서로 다투는 세원이 무엇인지 알아보자. 1994년 분세제 개혁 이전 부가가

치세는 기업의 각 급 정부에 대한 예속관계에 따라 세수가 정해졌다. 하

지만 개혁 이후 부가가치세는 중앙이 75%, 지방이 25%를 갖는 공유세로

정해짐으로써 성 이하 정부들은 25% 안에서 세수를 분배해야 했기 때문

에 성 이하 각급 정부의 세입이 줄어들게 되었다.

또한 2002년에 원래 지방 세수였던 기업소득세와 개인소득세를 공유세

(중앙:지방, 60:40)로 전환함으로 인해 지방 정부가 기업을 발전시켜서 얻

을 수 있는 세수는 더욱 줄어들었고 지방 정부는 부가 가치세와 소득세

외에 가장 많은 비중을 차지했던 영업세에 더욱 의존하게 되었다. 현 정

부 재정 비중에서 영업세의 비율은 2001년 약 18%에서 2003년 25%로 늘

어났다. 영업세는 주로 건축업과 서비스업에 대한 징수로서 현(县) 정부는

세수 확보를 위해 토지를 개발하고 기초시설 투자와 지방건설 규모를 확

대하였다(周飞舟 2006, 112).

그리고 개혁 이후 지방 정부는 예산 외 수입과 편제 외 자금을 통해 재

정을 확보하였다.14) 예산 외 자금에 대해서는 상급 정부에 보고할 의무가

14) 예산 외 자금(extra-budgetary funds, 预算外)은 국가 예산의 범주에는 포함되지
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있지만 일반적으로 상급 정부는 이러한 자금의 분배와 사용에 대해 제재

하지 않았다. 한편 편제 외 자금의 주요 대상은 토지 개발과 토지 양도

수입으로 ‘토지관리법’에 따라 농민에게 부여하는 보상에 비해 토지를 상

업 개발 용도로 사용할 경우 발생하는 가치가 훨씬 높기 때문에 여러 지

방 정부는 토지 개발 수입을 지방 정부의 주요 수입원으로 삼았다(周飞舟

2006, 113).

정리하면 지급시와 현 정부의 재정 수입은 분세제 개혁과 소득세 개혁

이후 개혁 이전 주 수입원인 부가가치세의 비율은 줄어들고 건축업과 서

비스업을 대상으로 하는 영업세의 비율과 토지 개발을 통한 편제 외 자금

의 비율이 급격하게 늘어났음을 알 수 있다. 결국 지급시와 현 정부 모두

재정 수입의 강조점이 예산 내 자금에서 예산 외 수입으로 예산외 수입에

서 편제 외 자금으로 옮겨갔고, 편제 외 자금은 중앙 지방간 상호 동의한

규정에 따르지 않고 임의로 수입을 거두기 때문에 지급시와 현 정부 사이

에 때로는 같은 재정 자원을 놓고 서로 경쟁하는 영합 게임이 발생하게

된 것이다.

분세제 및 이후의 세제 개혁의 한계를 극복하기 위해서 후베이성(湖北

省)은 재정체제 개혁을 시행하였다. 즉 후베이는 개혁에 있어 가장 앞서나

가는 저장성(浙江省)의 경험을 참고하여 23개 정부부문과 관련된 239개

권한 확대 항목을 골라 2004년 4월 21일 성 전체 52개 현과 시에서 성직

관현 재정관리체제를 실행하였다. 시할구와 자치현을 포함하는 68개 현급

정부에 대해 분세제 재정체제 아래 세수 반환과 소득세, 영업세 등 기준

액수 반환에 있어 시와 현 간에 조정이 이루어졌고, 이제 성이 지급시를

거치지 않고 직접 현과 이러한 세수를 처리했으며, 성에 집중되었던 세수

증가분 전액을 현급에 반환하여 현역 경제 발전과 향진 종합개혁에 사용

하도록 지지했다.

후베이성이 성직관현 재정개혁에 있어 선도형으로 앞서 나갈 수 있었던

않는 세입으로 중앙 정부의 통제를 받지 않고 일정한 규정에 따라 지방 정부가
거두는 수입, 편제 외 자금(extra-system funds, 制度外)은 지방에서 거두는 세입
이지만 중앙-지방 정부 간에 상호 동의한 규정에 따르지 않고 지방 정부가 임의
로 거두는 예산 외 수입으로 규정에 위반되는 고액비용징수(乱收费)，강제적인
할당 등에 의한 징수(乱难派), 임의 명목에 의한 벌금 징수(乱罚款)를 포함한다.
자세한 내용은 크리스틴 웡(Wong 1997, 60)의 연구를 참고하라.
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이유는 경제적으로 강한 지급시가 우한(武汉市) 하나뿐이었고 우한은 현

과 현급시가 아닌 시할구(市辖区)만 관할하여 성직관현 개혁을 반대할 이

유가 없었기 때문이다. 그리고 후베이는 현역 경제가 전반적으로 약했기

때문에 지급시가 현으로부터 얻는 재정 자원이 많지 않아 개혁이 지급시

에 큰 타격을 주지는 못했다. 따라서 재정적으로 약한 지급시와 현이 정

책 결정 과정에 큰 영향을 미치지 못하였기 때문에 후베이성은 비교적 빨

리 저장성을 모방하여 개혁을 선도할 수 있었다.

2. 1982년 시관현(市管縣)체제

1982년 장쑤성(江苏省)에서 시관현(市管县)체제가 처음 시행된 후 다른

성(省)들도 잇따라 추진하였다.15) 중공 중앙, 국무원은 ‘성(省), 시(市), 자

치구(自治区) 당정 기관 기구 개혁에 관한 약간의 문제에 대한 통지’(中发

[1982] 51号)에서 도시와 농촌 사이의 벽을 허물고 도농 경제 발전을 추진

하기 위해 지구(地区)체제를 개혁하며 시관현체제를 시행, 즉 경제가 상대

적으로 발전한 중심 도시가 주변 농촌을 이끄는 행정관리체제를 시행한다

고 명시하고 있다. 농촌지구는 지급시(地级市)로 전환되고 현(县), 현급시

(县级市)와 시할구(市辖区)는 성을 대신하여 지급시가 관리(代管)하게 되

었다. 1983년 중공 중앙, 국무원은 또 다시 ‘지급시(地级市)와 주(州) 당정

기관 기구 개혁의 약간의 문제에 대한 통지’(中发[1983] 6号)를 하달하여

전국 범위로 확대 실시하기로 결정하였다.

2004년 말까지 전국 334개 지급 행정구역 가운데 269개가 시관현을 시

행했고 지급시가 지도하는 현은 전체 현의 80% 이상을 차지했다. 한편

2004년 이래 일부 성들이 시범구역을 정해 성직관현(省直管县) 개혁을 추

진하면서 시관현체제는 점점 대체되었다.16)

시관현체제가 시행되는 방식은 세 가지가 있다. 첫째, 원래 존재하던 지

급시를 기존의 지구와 병합하는 것으로, 대표적인 예가 장쑤성(江苏省)의

15) 여기서 시관현체제는 지급시가 현을 관리하는 것(市管县), 지급시가 현급시를 관
리하는 것(市管市), 지급시가 시할구를 관리하는 것(市管区) 모두를 말한다.

16) 刘福刚 (2009), “统筹推进‘省直管县’体制改革,” http://www.hbzyw.gov.cn/xwxx.as
p?id=9439. (2010년 12월 6일 검색)
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난퉁시(南通市)이다. 둘째, 지구를 폐지하고 원래 있던 그 지구가 관할하

던 현급시를 지급시로 승격시키는 것이다. 지구 관할의 현들은 자동적으

로 새로 설립된 지급시의 관할이 된다. 대표적인 예가 1983년 장쑤성의

옌청시(盐城市)이다. 세 번째 방식이 원래 지급시 관할의 한 현 혹은 현급

시가 다른 지급시로 승격되어 기존 지급시의 관할구역으로부터 새로운 단

위를 확립하고 새로 확립된 지급시가 도시 구역과 주변 현들을 직접 관리

하는 것이다. 장쑤성의 쑤치엔시(宿迁市)와 타이조우시(泰州市) 그리고 저

장성의 타이조우시(台州市)가 대표적인 예이다(Chien 2010, 135).

시관현 실시 이후에 지급시의 현급지역에 대한 통제가 강화되고 지급시

와 현급 사이의 영합 게임이 갈수록 심해졌다. 예를 들면 현급시인 장인

시(江阴市)는 장자강시(张家港市)와 징장시(靖江市) 두 현급시와 합병하여

‘싼장시(三江市)’를 만들어 장강(長江) 양안(两岸)을 가로지르고 우수한 항

구에 자리 잡은 새로운 ‘우한삼진(武漢三鎭)’을 설치하려던 계획이었다. 이

구상은 조사 보고서의 형식으로 성(省) 정책 결정 부문에까지 제출되었다.

하지만 그들을 관할하는 우시시(无锡市), 타이저우시(泰州市)와 쑤저우시

(苏州市)가 이들 현급시를 독립시키려고 하지 않아 ‘싼장시’ 구상은 결국

수포로 돌아가고 말았다(中国周刊 2009/05/04).
장쑤성이 다른 성 정부보다 선도형으로 앞서 나갈 수 없었던 이유가 바

로 장쑤가 시관현체제를 가장 먼저 시행하여 지급시의 현에 대한 통제와

이로 인한 영합게임이 심했기 때문이다. 예를 들면 장쑤성의 성직관현의

일환인 ‘강한 현에 권한을 확대하는 개혁(强县扩权)’ 시행 관련 조사 보고

가 나오기 전 2004년 상반기에 쑤치엔시는 자기 관할의 비교적 부유한 두

현을 시할구로 전환하는 방식으로 성직관현에 대응했다. 같은 해 쑤치엔

시는 관할 지역을 확장하기 위해 쓰양현(泗阳县)의 양허진(洋河镇) 등의 6

개 향진(乡镇)을 쑤치엔시 도시지역에 병합시켰고, 시는 양허진 소유의 양

허 주조(酒造)공장까지 가져가 버렸다. 현 경제가 상당 부분 의존했던 주

조회사가 사라지자 쑤베이(苏北)에서 두 번째로 재정이 수억 위안 대 현

이 되었던 쓰양현의 여러 경제지표는 장쑤성의 최하위로 미끄러졌다(中
国周刊 2009/05/04).
장쑤성 외에도 전국적으로 지급시는 1991년 187개에서 2004년 283개로
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늘어났고 이는 1982년에 시작된 시관현체제의 핵심 정책이 지구를 지급시

로 변환하는 것이었기 때문이다(Chung & Lam 2004, 951). 지급시는 농촌

경제 발전을 촉진하고 도시와 농촌의 통합을 추진하며, 단일 지역 내에서

중복된 개발 프로젝트를 최소화하고 농촌 시장과 소도시의 성장과 도시와

농촌 지역 사이의 더욱 효과적인 재화 흐름에 공헌하기 위해 설립된 것이

다(Chien 2010, 134).

하지만 원래 목표와는 반대로 1982년에 시작된 시관현체제하에서 지급

시 정부는 수많은 경제사회관리 권한을 현 정부로부터 가져갔고 현 정부

의 자주권은 지나치게 훼손되어 현 정부는 자기 지역의 사정에 맞춰 직무

를 수행하기가 어려웠다. 또한 경제가 발전하지 못한 지급시가 시관현을

시행하자 오히려 현역 경제 발전을 가로막았고 관리 계층이 과도하게 많

아지면서 행정비용이 증가하고 행정효율이 떨어지게 되었다. 시관현체제

하에 현은 지급시의 복속 행정 단위가 되어 경제가 상대적으로 낙후한 지

급시는 도시화 발전을 가속화하기 위해 행정권력에 기대어 재정권한은 위

로 올리고 직무권한은 아래로 내려 보내면서 현지역의 재정력을 억제하는

결과를 낳았다(杨之刚·张斌 2006, 14).

지급시 정부는 현 정부에 대해 행정, 인사와 재정 권력 방면에 절대적

인 우위를 가지고 있으며 현급 정부의 인사임명은 전적으로 지급시 정부

가 결정하며 현 정부의 재정 자원은 상당히 많은 부분이 지급시 정부의

통제를 받는다. 행정책임과 시정(市政) 업적 역시 지급시 정부의 직접적

통제를 받기 때문에 현 정부는 근본적으로 지급시 정부와 협상을 할 수

있는 능력이 부족했다(周波 2010, 51).

지급시에 인사권과 감독권이 집중되어 있는 가운데 지급시의 시정 중점

이 도시에 있다면 자연스럽게 농촌을 기반으로 한 현에 대한 감독은 소홀

해질 수밖에 없게 되고, 지급시의 상급 정부인 성은 현 정부와의 물리적

거리 때문에 현을 제대로 통제하기가 어려웠다. 따라서 현 정부는 상급

정부의 감독과 통제가 허술한 틈을 이용해 재정 자원을 놓고 지급시와 협

상할 수 있는 최적 전략을 찾아 나서면서 두 정부 사이에 영합 게임이 초

래된 것이다.
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IV. 거시적 비영합 게임과 미시적 영합 게임

분세제 개혁은 중앙과 성 정부 관계의 비영합 게임을 형성했지만 성 정

부 이하의 재정관계를 정리하지 못한 한계가 있었다. 게다가 시관현체제

역시 지급시와 현 사이에 행정관리 관계를 제대로 규범화하지 못해 이들

사이에 영합 게임을 초래했다. 다음은 이러한 거시적 비영합 게임과 미시

적 영합 게임이 성직관현 집행 과정에서 성 간 집행 편차를 어떻게 심화

시켰는지 구체적인 사례를 통해 보여줄 것이다.

1. 중앙과 성 정부의 거시적 비영합 게임

성직관현(省直管县)에 대한 중앙의 반응은 일관되게 조건을 구비한 지

역에서 개혁을 시행해도 좋다는 조심스런 허용이었다. <표 3>에서 보듯

이 2005년부터 2011년까지 성직관현 관련 당 및 정부문건 혹은 지도자 강

연 총 9개 가운데 7개에서 “조건을 가지고 있는 지역에서 개혁을 시행할

수 있다”는 내용이 들어갔다. 주목할 것은 2006년 3월에 발표된 ‘중화인민

공화국 국민경제와 사회발전 제11차 5개년 계획요강’부터는 성직관현 재

정개혁뿐 아니라 행정관리 개혁까지 명시하고 있다는 것이다.

2005년 6월 원지아바오(温家宝) 총리의 연설은 이미 몇몇 성에서 시행

하고 있던 개혁에 대한 중앙의 지지를 표명한 것이었다. 이 강연 훨씬 이

전인 1992년에 저장성(浙江省)은 이미 ‘경제적으로 발달한 현에 권한을 확

대하는 개혁(强县扩权)’을 통해 현역 경제 발전을 추진했고 허난성(河南

省)과 허베이성(河北省)은 저장성의 경험을 모방하여 강한 현에 권한을

확대하는 정책을 추진했다. 푸젠성(福建省)은 2002년 성 이하 재정체제를

정비하는 방식으로 개혁을 집행했고 안후이성(安徽省)은 2004년 성직관현

재정체제를 시행하기 전 현급에 성(省)과 업무를 직접 처리할 수 있는 경

제사회관리 권한을 이양했다.
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<표 3> 당과 국가 중요 문건, 지도자 강연 중 성직관현 개혁에 관한 내용

* 张占斌(2011, 38)

날짜 중요 문건 혹은 지도자 강연 성직관현 개혁 내용

2005. 6
원지아바오(温家宝) 전국 농촌

세수개혁 업무회의에서의 강연

현, 향 재정관리 방식을 개혁하고 조건을 갖

춘 지역은 ‘성직관현’과 ‘향 재정은 향이 직

접 사용하고 현이 관리’ 하는 개혁 시범구

역을 추진할 수 있다.

2006. 1

중공 중앙 국무원 사회주의 신

농촌 건설 추진에 관한 약간의

의견

조건을 갖춘 지방은 ‘성직관현’ 재정관리체제

와 ‘향 재정 향 사용, 현관리’ 재정관리 방식

개혁을 추진할 수 있다.

2006. 3

중화인민공화국 국민 경제와 사

회 발전 제 11차 5개년 계획 요

강

성급 이하 재정관리체제를 바로 정리하고 조

건을 갖춘 지역은 성급이 현에 대한 관리체

제를 시행할 수 있다. 조직구조를 개선하고

행정 계층을 줄인다.

2008. 8
중공 중앙 국무원 지방 정부 기

구개혁에 관한 의견

성이 직접 현의 재정을 관리하는 체제개혁을

계속 추진하고 조건을 갖춘 지역은 법에 따

라 성이 직접 현을 관리하는 체제를 탐색하

며 현급 정부의 사회관리와 경제관리 권한을

더욱 확대할 수 있다.

2008. 10
중공중앙 농촌개혁 발전 추진의

약간의 중대 문제에 대한 결정
상동(上同)

2009. 1

중공중앙 국무원 2009년 농업의

안정적 발전과 농민의 지속적

수입 증가에 대한 약간의 의견

성이 직접 현의 재정을 관리하는 체제 개혁

을 추진하고 양식, 유류, 면화, 씨돼지 생산

대현(大县) 전부 개혁 범위에 들어간다.

2009. 6
재정부 성이 직접 현의 재정을

관리하는 개혁에 관한 의견

성이 직접 현의 재정을 관리하는 개혁의 전

체 목표는 2012년 말 이전까지 최선을 다하

여 민족자치지구를 제외한 전국에 전면적으

로 성직관현 재정체제 개혁을 추진하는 것이

다.

2010. 10

중공 중앙 국민 경제와 사회 발

전에 관한 12차 5개년 계획에

관한 건의

정부구조, 행정 등급, 직능 책임을 지속적으

로 개선한다. 조건을 갖춘 지역에서는 성이

직접 현을 관리하는 체제를 탐색한다.

2011. 3
중화인민공화국 국민 경제와 사

회 발전 12차 5개년 계획 요강

현역 발전 자주권을 확대하고 권한을 확대하

여 현을 강하게 하는 개혁 시범구역을 안정

적으로 추진한다. 성 이하 재정체제 개혁을

추진하고 성이 현의 재정을 직접 관리하는

제도 개혁을 안정적으로 추진한다. 조건을

갖춘 지방은 성이 직접 현을 관리하는 체제

를 탐색한다.
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하지만 중요한 중앙의 공식 문건에 개혁을 지지하는 문장이 들어간 것

은 총리의 강연 이후 반년이 지난 2006년 중공 중앙 1호 문건과 국무원의

경제사회발전 11차 5개년 계획 요강에 이르러서야 가능했다. 또한 2007년

제17차 당 대회 보고와 2009년의 중공 중앙 1호 문건에서 성 이하 재정관

리체제를 바로잡고 조건이 되는 지방은 성이 직접 현에 대한 관리를 시행

하는 체제를 실행할 수 있다는 내용이 삽입되면서 개혁이 명문화되었다.

2006년 ‘요강’과 2008년 ‘의견’의 결정적인 차이는 전자가 개혁을 허용하

는 것이라면 후자는 정책 시행을 고무하고 격려(鼓励)한다는 것이다. 이는

중앙의 태도가 소극적인 허용에서 적극적인 장려로 발전했음을 의미한다.

이렇게 개혁이 명문화되고 중앙의 태도가 적극적으로 바뀌면서 허베이의

경우 2009년 시범 현의 범위를 기존 22개에서 64개로 늘였고 허난성도

2009년 기존 5개에서 20개로 늘였다. 장시(江西省)는 2005년 26%, 2007년

73%, 2009년 100%로 점진적으로 시범 현을 확대했다.

중앙 차원에서 처음으로 개혁의 구체적인 조건과 시행 대상 그리고 도

달 목표 시기를 제시한 것은 2009년 6월 22일 재정부의 ‘성이 직접 현 재

정을 관리하는 개혁에 관한 의견’이다. 재정부는 2012년 말 이전까지 민족

자치구를 제외한 전국에 성직관현 재정개혁을 전면 시행하고 양식, 유류,

면화와 씨돼지를 생산하는 큰 현을 우선적인 개혁 대상에 포함시켰다. 재

정개혁을 통해 현급 기본 재정을 보장하고 재정이 약한 현에 대한 지지를

확대하여 임금보장(保工资), 운영보장(保运转), 민생보장(保民生)을 실현하

는 것을 개혁의 목표로 삼았다. 또한 재정의 예산 외 자금관리를 규범화

하고 예산 외 분배사항을 전면적으로 정리하여 정부 간의 예산외 자금관

리와 분배관리를 바로잡을 것을 요구하고 있다[‘关于推进省直接管理县财政

改革的意见’(财预[2009]78号)].

양식, 유류, 면화, 씨돼지를 생산하는 큰 현을 우선적인 개혁 대상에 포

함한 이유는 농업 생산 위주로 공업이 발달하지 않은 현이 개혁의 부정적

인 영향을 덜 받기 때문이다. 즉 현의 2차, 3차 산업이 발전하고, 도시 인

구가 늘어날수록 경제구역화는 현역의 범위를 넘어서 지급시의 범위로 확

산되어 구역 경제 일체화가 이루어져 성직관현 개혁이 통합된 현과 지급

시의 경제를 오히려 임의적으로 분할하는 부정적인 효과를 낳기 때문이다
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(刘尚希·李成威 2010, 3).

재정부 문건이 나온 이후 각 지방 정부와 언론의 성직관현에 대한 관심

은 점점 높아졌고 개혁을 미루고 있던 몇몇 성들도 집행을 서둘렀다. 예

로써 2010년 후난성(湖南省)과 구이저우성(贵州省)은 각각 100%와 48%의

집행률로 성직관현 재정을 집행했다.

중앙의 개혁에 대한 전반적인 지지에도 불구하고 저장성의 1992년 ‘강

한 현에 권한을 확대하는 개혁(强县扩权)’부터 시작되어 10년 넘게 진행되

고 있는 전국적인 개혁 집행이 좀 더 빨리 진행되지 않는 이유는 이전의

개혁처럼 중앙이 집행을 미루고 있는 지방(foot dragging or resisting)을

비판하거나 공식적인 문건을 통해 직접적으로 그 성에 개혁을 촉구하는

대신 일관되게 신중한 태도로 조건을 갖춘 지역이 개혁을 추진할 것을 요

구하고 있기 때문이다.17)

2009년 8월 동방조보(东方早报) 기자들은 전 저장성 재정청(财政厅)

지방세국(地方税局) 국장이었고 성직관현 재정 개혁의 ‘저장모델’ 설계자

였던 웡리화(翁礼华)와의 인터뷰를 가졌다. 1993년 말 분세제 개혁이 가동

되는 시기 웡리화 국장은 당시 중앙의 재정부 부장(部长)이었던 리우종리

(刘仲藜)에게 저장이 성직관현 재정을 계속 유지하도록 하는 의견을 제출

하면서 “다른 지역은 모두 시관현 재정을 시행했지만, 저장은 성직관현

재정을 보류하는 것이 어떻겠습니까? 만약 잘 되지 않으면 다시 바꾸면

되지 않겠습니까?”라고 제안했다고 기자는 밝혔다. 웡리화 국장은 당시

리우 부장이 자신의 의견을 지지하는 것도 그렇다고 반대하는 것도 아니

었다고 회고했다.18)

저장성이 이렇게 중앙의 방침을 따르지 않았다고 해서 성이 중앙에 저

항한 것으로 볼 수는 없다. 왜냐하면 저장성의 특수한 지리적인 환경, 즉

소성진(小城镇)이 발전하고 성, 지급시와 현 사이의 거리가 멀지 않은 것,

경제적인 조건 즉 개혁 개방 이래 다른 성에 비해 현역 경제가 눈에 띄게

17) 개혁 집행을 미루는 지방에 대한 중앙의 비판과 개혁 촉구는 정재호(Chung
2000, 59-60)의 연구를 참고하라.

18) 谢春雷·周瑜 (2009), “‘省管县’浙江模式探秘: 小奖励换来大丰收,” http://www.china
reform.org.cn/gov/system/Forward/201006/t20100617_26771.htm. (2010년 11월 10
일 검색)
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발전했고, 1993년 30여개 강현(强县)의 재정 수입이 성 전체 재정 수입의

70%나 차지해 성직관현 재정을 유지해야하는 조건을 이미 갖추었다는 사

실을 중앙과 성은 알고 있었기 때문이다. 따라서 웡 국장이 리우 부장에

게 의견을 제시했을 때 리우 부장은 망설이면서 적극적인 반응을 보이지

못했던 것이다. 또한 웡 국장은 성직관현 재정을 시행하다가 잘 안되면

다시 바꾸면 되지 않겠냐는 말에서 알 수 있듯이 중앙에 완강하게 저항했

다기보다는 일단 해보고 결정하자는 태도였다. 결과적으로 성은 개혁 실

험을 통해 정책 집행의 수정과 개선의 여지를 중앙에 제공하고 중앙은 지

방의 실험을 조심스럽게 허용하는 비영합 게임이 나타났다.

지금까지 중앙-성의 정책 집행 과정을 종합해 보면 서론에서 주장했던

거시적 비영합 게임이 나타남을 알 수 있다. 즉 중앙은 성직관현 개혁에

있어 몇몇 성에서의 개혁 실험을 허용하고 지지하였고 재정부 문건을 통

해 구체적인 조건을 제시하면서 제한된 범위 내에서 전국적인 시행을 조

심스럽게 요청하였다. 이러한 중앙의 입장은 성의 상황과 이익을 반영한

것이었다. 한편 성은 중앙의 개혁에 대한 목표 제시에 저항하기보다는 우

선 그것에 대한 반응으로 시범구역을 정해 정책을 집행한 뒤 지역 조건이

맞을 때까지 기다린 후 점진적으로 개혁을 확대했다. 여기서 성의 후기

집행은 중앙에 패배나 불이익이 되는 영합 게임관계를 만드는 것이 아니

라 오히려 정책 집행에 대한 각 지방의 구체적인 조건과 적절한 집행 시

기에 관한 정보를 중앙에 제공함으로 상호 협력하는 비영합관계가 형성되

는 데 기여하였다. 이러한 비영합관계로 인해 성직관현 집행의 편차가 커

졌고 분권화가 심화된 것이다.

2. 지급시(地级市)와 현(县)급 정부의 영합 게임

중국의 연구자들이 59명의 현장(县长)들을 대상으로 수행한 우편 설문

조사에 따르면, 시관현체제가 문제보다 장점이 더 많다고 응답한 사람이

11명으로 19%를 차지했고 그 반대가 15명 25%로 의견이 분분했다. 또한

설문 대상의 대다수의 현(县)에서 중심 도시(地级市)와 자원, 투자, 개발

프로젝트를 놓고 경쟁하는 것이 보통이며, 도시와 현은 서로 다른 이익을
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가진 독립적인 단위로 존재한다고 주장했다(周一星·胡大鹏 1992, 8-14).

한편 지난 2010년 인민논단의 서베이센터는 ‘현대 중국 지방 정부 경
쟁 상황’을 주제로 ‘인민논단망(人民论坛网)’, ‘인민망(人民网)’과 ‘신랑망(新

浪网)’ 등의 홈페이지에서 4,829명을 대상으로 온라인 설문을, 국가행정학

원(国家行政学院)과 중공 중앙 당교(党校) 조사 간부 학생 102명을 대상으

로 직접 설문조사를 수행했다. 조사 결과, 응답자의 82%가 경쟁이 가장

심한 정부는 현급과 지급이라고 대답했고 성급과 향진급은 경쟁이 두드러

지지 않은 것으로 나왔다(胡仙芝·马静 2010, 12-15).

시관현(市管县)체제에서 자원을 놓고 지급시와 현급이 벌이는 경쟁 외

에 인사권을 두고 벌이는 승진 게임이 있다. 재정, 경제사회관리 권한, 인

사 방면의 성직관현 가운데 인사권은 개혁 속도가 가장 느린 측면으로

2010년까지 11개 성이 관련 개혁을 시행하고 있었다. 첫 번째 개혁의 방

식은 성관시(省管市), 시관현의 기존 간부 관리 제도를 보류한 채 부분적

인 절차를 개선하는 것이다. 후기 시행형의 광둥성(广东省)을 예로 들면

50세 이상, 현직 만 5년 이상 근무한 우수한 현 당서기는 부청급(副厅级)

대우를 누렸다. 칭웬시(清远市)의 양산현(阳山县) 당서기 씨에투신(谢土新)

은 당서기 6년째인 2006년 2월 25일 부청급으로 승진했고 메이저우시(梅

州市)의 메이현(梅县)과 다부현(大埔县) 등의 다른 4명의 현 당서기도 함

께 승진했다.

선도형인 허난성(河南省)은 당정(党政) 정직(正职) 8년 이상 근무하고

업무 성적이 특출하며 모범적인 현 지도자 간부에 대해 면밀한 조사를 거

쳐 부청급 간부로 선발할 수 있도록 했다. 또 다른 선도형인 허베이성(河

北省)은 2005년 제1차 ‘강한 현에 권한을 확대하는 개혁(强县扩权)’ 이후에

권한을 확대한 22개 현 가운데 14개의 현 당서기를 부청급으로 승진시켰다.

후베이(湖北省)는 무기명 투표의 방식으로 10명의 우수한 현급 단위 당

서기를 차액 추천하여 성 기관 부청급 간부로 등용했다. 초기 시행형인

장쑤성(江苏省)은 2006년 성 당위원회 후보위원 15명 가운데 9명을 현 당

서기에서 선발했다. 이러한 방식은 비제도적인 인사개혁으로 승진 인센티

브에 가깝다. 지급시 간부가 정청급(正厅级)임을 감안할 때 부청급으로 높

게 임명된 현급 간부(高配)는 당연히 지급시를 상대로 하는 경쟁에서 협
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상력이 높아질 수밖에 없다. 따라서 지급시는 이러한 개혁에 강한 거부감

을 보였다. 하지만 이것은 제도화되지 않았고 일부 자격을 갖춘 현급 간

부를 대상으로 하는 제한적인 방식이기 때문에 성의 인사권 개혁에 대한

적극적인 지지 여부에 따라 현급의 협상력이 결정될 수밖에 없다.

두 번째 방식은 부분적으로 성직관현 간부 제도를 시행하는 것이다. 선

도형의 저장(浙江省)과 지린(吉林省)이 이에 해당하는데, 저장은 닝부어시

(宁波市) 외의 시 관할에 있는 현들의 당정 간부를 직접 성이 관리하는

체제로 현 당서기, 현장은 성에서 배양, 선발, 임용, 관리 감독하는 것을

말한다. 지린도 동일하다. 이 체제에서 현급 간부는 지급시의 눈치를 보지

않고 개혁을 집행할 수 있고 지급시에 손실을 가져오거나 지급시가 반대

하는 실험적인 정책을 펴더라도 성에 개혁의 필요성과 당위성을 인정받기

만 하면 집행에는 큰 어려움이 없었다. 또한 지급시와 현의 경쟁관계에서

지급시가 사용할 수 있는 인사권 카드가 사라지기 때문에 지급시의 협상

력이 떨어질 수밖에 없다.

세 번째 방식은 완전한 성직관현 간부제도로서, 선도형인 하이난성(海

南省)이 이에 해당한다. 하이난은 1988년 성이 설립될 때부터, 지급이 없

는 성-현급-향진(乡镇)의 세 단계였고 최근에는 경제사회 발전 전략상의

지위가 뛰어나고 발전 속도가 빠른 중심 도시 간부의 지위를 청급(厅级)

으로 제고하는 개혁을 시행했다. 기타 방식으로 지급시 부서기나 부시장

이 현급시의 현 당서기, 현급 시장을 겸직하거나(浙江省), 청급 간부를 현

당서기로 파견하거나 현 당서기를 성 청급으로 근무하게 하는 방식(湖南

省) 등이 있다.19)

이제 구체적인 사례를 통해 지급시와 현급 단위 사이에 발생하는 영합

게임과 각각의 최적 전략을 살펴보자.

모성의 A현은 공업 중점 지역으로 성의 주요 발전 대상이었다. 한

편 그 성의 B 지급시는 경제가 낙후한 곳으로 어떠한 기회든지 적극

19) 인사방면 성직관현체제의 세 가지 방식과 각 성의 실제 예는 다음의 자료를 토
대로 정리하였다. 吴帅(2010, 12-16); 景后寅 외 (2009), “11省区‘高配’厅级县委书记
‘省管县’视角下的县委书记配备,” http://www.xyshjj.cn/bz/xyjj/seb/200908/35542.ht
ml. (2010년 11월 5일 검색)
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적으로 활용하여 A현을 B시로 귀속시키기 위해 노력했다. 당시 성은

다른 두 개의 현을 B 지급시에 줄 계획이었으나 B 지급시는 두 현의

경제가 낙후되었기 때문에 싫어했고 A현을 얻기 위해 A현에게 B시

에 귀속되는 것에 동의하기만 하면 A현의 주요 간부를 B시의 시장

(市长)으로 승진시켜 줄 것이라고 약속했다. B 지급시는 A현을 얻은

후 자신의 영역을 확대하기 위해 A현의 실질적인 경제사회 조건을

고려하지 않고 그 현 구역 중 8개의 발전된 곳을 B시의 또 다른 도

시 구역으로 전환해 지급시의 경제 규모는 확대되었으나 A현의 발전

은 이전 수준에 못 미치게 되었다(凤凰周刊 2006/04/13).

2010년 6월 7일 헝양시(衡阳市, 지급시)의 당위(党委)와 정부의 연

석회의에서 헝산현(衡山县)의 지빙진(集兵镇)과 장무향(樟木乡)을 스

구구(石鼓区)에, 디엔먼진(店门镇)을 시의 난위에구(南岳区)에 귀속시

키기로 결정했다. 6월 11일 헝산현은 당위 상무위원회 회의를 열어

헝양시의 방안에 동의했다. 이후에 이 소식이 민간에 퍼지고 인터넷

에서 회자되자 이에 불만을 품은 헝산현 주민들은 2010년 6월 13일

도로를 봉쇄하였다. 이 사건이 발생하고 3일 후에 헝양시와 헝산현은

행정구역 조정 계획을 잠시 중단했다.

또 한 가지 헝산현에서 발생한 사건은 거의 1년 가까이 현(县) 당

서기가 공석이었다는 것이다. 2010년 2월 루오동하이(罗东海)는 원래

헝산현 당서기였다가 헝양시의 당 위원회 비서장과 판공실 주임으로

전임되었다. 일반적으로 기층 정부의 인사이동은 3개월 조정 기간이

정상이었으나 루오동하이의 인사이동 이후 4개월이 지난 6월에 107번

국도 봉쇄사건이 터지고 2010년 12월 초까지 현 당 서기가 임명되지

않았다. 현의 한 인사에 따르면 인사 조정이 지연되는 것은 디엔먼진

과 국도 봉쇄사건과 밀접한 연관이 있을 것이라고 주장했지만 지급시

(地级市)의 선전부 신문판공실 청신핑(成新平)은 이를 극구 부인했다.

이들 지급시와 현이 서로 다투는 디엔먼진은 헝산현에서 면적이 가

장 큰 향진(乡镇)으로 지우관치아오(九观桥) 저수지를 보유하고 있었

다. 이것은 저수 용량이 3,370만㎥나 되고 헝산현과 난위에구의 10개

향진 8.13만 무에 관개를 할 수 있으며 농민 20여 만 명에 이익을 가

져다주는 저수지였다. 뿐만 아니라 디엔먼진은 여러 관광 상품을 개
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발하여 연간 30만 명이 넘는 여행객을 받았다. 면적이 185㎢밖에 되

지 않고 항상 물 부족에 시달리던 헝양시의 난위에구에게 디엔먼진의

지우관치아오 저수지와향진의 토지는가장요긴한재산이 될수있었다.

헝산현은 이러한 사건이 터지기 훨씬 이전에도 자신의 자원을 헝양

시에게 빼앗기는 일이 있었다. 바로 원래 현의 관할이었던 난위에진

이 헝양시의 난위에구가 된 것이다. 그때 당시 현장(县长)이었던 이바

이칭(尹自清)은 이에 강력히 반발하여 만약 난위에진을 가져가면 현

장을 그만둘 것이라고 으름장을 놓았음에도 불구하고 국무원의 비준

문건 없이 후난성(湖南省) 당위의 결정에 의해 원래 계획대로 진행된

것이다. 난위에는 헝양시와는 45km나 떨어져 있었고 헝산현과는 18

㎞밖에 떨어져 있지 않아 이제 헝양시 관할이 된 난위에구는 지리적

으로 시와 접해 있지 않고 중간에 디엔먼진이 길을 막고 있었다. 따

라서 헝양시는 헝산현의 디엔먼진을 흡수하여 행정적으로는 통합된

난위에구가 지리적으로는 분리된 문제(行政飞地, enclave)를 해결하고

도시 건설을 확장할 의도였다.

헝산현과 난위에구가 분리된 후 서로 간의 이익다툼과 마찰이 심해

졌다고 두 지역의 관원은 밝혔다. 헝산현은 민정국(民政局) 국장을 중

앙의 민정부(民政部)에 보내 다시 난위에구를 찾아오려고 했지만 중

앙은 후난성 정부의 생각을 살펴보고 결정하겠다고 말했다.

한편 후난성의 성직관현 개혁 방안을 기안했던 성(省) 당교(党校)

경제부 주임 이커쥔(易可君)은 이 안건에 헝양시의 헝산현, 헝동현(衡东

县)과 난위에구를 하나의 헝산시로 합병하는 구상을 넣었다고 한다. 따

라서 헝산현에게 이번 성직관현은 중요한 발전 기회이고 헝양시에게는

손해가 되는 개혁이었다. 따라서 시는 행정구역 조정이 되기 전에 디엔

먼진을 귀속시켜 난위에구를 빼앗기는 일을 막으려고 한 것이다. 시

가 난위에구를 잃을 수 없는 또 하나의 중요한 이유는 이 지역이 가

지고 있는 정치적 자원 때문이었다. 중앙과 지방의 지도자들, 특히 후

난성급 지도자들이 매년 이 지역의 헝산(衡山)을 방문하기 때문에 항

상 헝양시 당 위원회 서기가 이들과 동행하여 지역의 발전기회를 제

안할 수 있었다. 정리하면 헝양시는 성직관현 개혁에 대응하여 행정

구역상의 조정을 통해 주변 향진을 도시구역으로 귀속시키는 것과 경

제일체화를위한경제권형성의전략을시도하였다(新京报 2010/12/08).
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이 사례들은 지급시와 현 사이에 펼쳐지는 미시적인 영합 게임을 보여

주는 대표적인 예이다. 첫 번째 일화에서는 구체적인 지명은 언급되진 않

았지만 행정구역 조정을 통해 지역경제 발전을 도모하여 이익을 최대화하

는 지급시의 전략과, 성의 지원하에 공업을 육성하고 지급시와의 협상을

통해 시장(市长)으로 승진함으로써 이익을 극대화하려는 현 지도자의 최

적 전략을 일반적으로 보여준다. 하지만 결과적으로 이 두 행위자 사이의

게임의 결과는 지급시는 경제 발전을 이룬 반면 현의 경제는 이전 수준에

미치지 못하는 영합게임 형태가 나타났다. 두 번째 사례는 헝양시와 헝산

현이 디엔먼진을 놓고 벌이는 영합 게임에서 누가 디엔먼진을 가져가느냐

가 게임의 승패를 좌우할 뿐만 아니라 지급시와 현 당정(党政) 간부 행위

자들이 성직관현 개혁을 둘러싸고 자신에게 이익이 되는 방향으로 정책을

집행하려는 복잡한 계산이 드러났다.

성, 지급시, 현 각 행위자들의 특징과 전략을 살펴보자. 첫째, 성 정부는

지급시와 현 사이에 발생하는 영합 게임에서 문제를 해결하고 최종 결정

하는 행위자로 등장한다. 첫 번째 사례에서 결국 B 지급시에 A현을 주는

것도 성이 최종 결정했고, 두 번째 사례에서 난위에구를 헝양시에게 준

것과 디엔먼진을 누구에게 귀속시킬지도 후난성에서 결정한 것이다. 그렇

다면 이 과정에서 중앙의 역할은 헝산현이 민정국 국장을 민정부에 보내

다시 난위에구를 귀속시켜 줄 것을 요청했을 때, 중앙이 성 정부의 의견

을 더 존중하는 태도를 통해 알 수 있다. 이는 영역에 따라 성 정부의 재

량권을 더 많이 인정할 수도 있다는 것이다. 하지만 이렇게 성이 결정권

을 가지고 있다고 해서 지급시와 현의 의견이 전혀 고려되지 않은 것은

아니다. 왜냐하면 이 사례에서 잘 보여주듯이 성 정부는 결정을 내리기

전에 지급시와 현의 경쟁과 협상에서 나오는 각각의 의견과 협상 결과를

충분히 고려하기 때문이다.

둘째, 지급시의 영합 게임 전략은 행정구역 조정과 경제 일체화라는 것

이다. B지급시와 헝양시는 각각 A현과 디엔먼진을 관할하는 전략과 농촌

지역을 도시구역으로 편입시켜 도농을 일체화하는 전략을 선택했다. 지급

시가 현과의 이익 갈등과 경쟁에서 승리하기 위하여 사용하는 중요한 카

드는 인사권이었다. B지급시는 현 간부에게 시장으로 승진시켜 줄 것이라
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는 약속을 했고 헝양시는 의도적인지는 확실히 알 수 없지만 헝산현의 당

서기 임명을 여러 가지 이유로 지연시킴으로써 결과적으로 현 업무 처리

를 방해하고 현 이익을 대변하는 대표자가 공석이 되게 함으로써 협상력

을 떨어뜨렸다.

셋째, 현이 지급시와의 협상에서 사용하는 카드는 성과 중앙으로부터의

적극적 지지와 주민들의 시위이다. 첫 번째 사례에서 A현은 성의 중점 발

전 대상으로 지정되어 성의 후원을 받고 있었고, 두 번째 사례에서 헝산

현은 성직관현 개혁을 통해 후난성의 지원을 받았으며 성직관현은 중앙의

지지 역시 받고 있음을 알 수 있다.

헝양시가 디엔먼진을 가져가는 것을 결정적으로 차단한 것은 헝산현 주

민들의 적극적인 반응과 시위였다. 지급시가 아무리 행정등급과 인사권

면에서 현 정부보다 우위에 있다고 하더라도 지급시의 이익 침해로 현이

피해를 입었을 때 현 주민들의 시위가 발생하였고 이 사건이 언론에까지

보도되어 성과 중앙의 관심을 끌기 시작했기 때문에 지급시로서는 협상력

이 떨어질 수밖에 없다. 따라서 이러한 주민들의 시위는 현에게 중요한

협상 카드가 될 수 있다.

마지막으로 지급시와 현 둘 다에게 중요한 협상 카드는 중앙과 성 지도

자들과의 접촉 기회라는 것이다. 헝양시가 난위에구를 끝까지 지키려고

하는 이유가 중앙과 성 지도자들이 이 지역을 매년 방문하고 시 당서기가

이들과 동행함으로써 시 발전을 위한 건의와 부탁을 할 수 있는 기회가

자주 생겼기 때문이다. 헝산현의 경우도 중앙과 성 지도자들과 좀 더 자

주 접촉함으로써 현 경제가 가지고 있는 어려움과 개혁의 필요성을 상기

시킬 수 있어 중앙과 성 정부의 지원과 후원을 얻을 수 있는 좋은 수단이

되기 때문에 난위에구를 다시 얻으려고 시도한 것이었다.

V. 결론

성직관현 개혁과 같이 어떤 정책영역에 있어서 중앙은 의도적으로 중요

한 이익이 걸려 있는 지방에 대해 더 많은 자율권을 보장하고 중앙의 허
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용에 앞서 실험적으로 정책을 시행함으로써 선도하거나, 중앙이 추진하는

정책을 곧바로 시행하지 않고 때를 지연시키는 지방을 오히려 처벌하지

않는다(Chung 2011, 304).

성직관현 개혁도 세 가지 측면에서 이러한 정책 영역에 속한다고 볼 수

있다. 첫째, 중앙이 강조하는 성직관현 개혁을 지방이 시행하는 과정에서

중앙은 개혁 시행을 지연시키거나 저장성처럼 선도하는 지방을 처벌하거

나 비판하지 않았다. 중앙은 다양한 종류의 문건과 성 지도자들과의 접촉

을 통해 성직관현 재정 개혁이 현 지역의 재정 문제와 삼농(三农) 문제를

해결하는 중요한 정책임을 강조했다. 2009년 재정부는 성직관현 재정 개

혁의 구체적인 목표를 제시하면서 지방의 집행을 촉구하고 나서도 중앙은

정책 시행을 미루는 후기 시행 유형의 지방 정부에 대해 공식적으로 비판

하거나 처벌하지 않았다.

둘째, 중앙은 지속적으로 지방의 조건(因地制宜)을 강조했다. 따라서 지

방이 개혁을 선도하거나 지연할 때 수반되는 정치적인 위험은 적었다. 성

직관현 개혁에서 선도에 속했던 저장성과 같은 몇몇 성의 경우 개혁을 집

행하는 과정에서 중앙 지도자들과의 후견인 관계보다, 경제가 발전한 현

지역의 강한 지지와 좀 더 우호적인 경제사회 조건이 선도의 더 큰 요인

으로 작용했다. 반면 개혁 집행을 지연시켰던 광둥성의 경우 지급시의 자

원 배분 능력이 여전히 강했기 때문에 이러한 경제사회적 조건에 의해 개

혁을 늦게 집행하는 것이 정당화되었다.

셋째, 분권화 규범이 통계적으로 더욱 확산되었다. 시기별 개혁 집행의

변동계수는 개혁 전기 0.32, 개혁기 0.52에서 개혁 후기 0.61로 증가한 반

면 평균 수행률은 차례대로 80.6%, 62.1%, 62.8%로 감소 추세였다. 즉 분

권화 규범이 통계적으로 유의미하게 강화되었고 확산되었다. 그러므로 성

직관현 개혁에 있어서는 분권화의 기능적인 효과는 약화되고 불안정한 것

이 아니라, 분권화를 목표로 한 개혁이 실제 분권화를 발생시켰다.

이러한 분권화의 강화와 확산의 요인으로 지급시와 현 사이에 발생하는

미시적 영합 게임이 정책 집행 과정에서 중앙과 성 정부 사이에 발생하는

거시적 비영합 게임만큼 중요한 역할을 하게 되었다는 것이다. 구체적으

로 미시적 영합 게임이 강할수록 집행 속도는 느려져 초기 시행이나 후기
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시행 유형이 되고 미시적 영합 게임이 약할수록 시행 속도는 빨라져 선도

유형이 될 것이다. 또한 성 정부가 중앙과 성 이하 정부 사이에서 지급시

와 현 정부 사이의 이익 갈등을 얼마나 잘 빨리 조정하느냐에 따라서 집

행 속도는 달라질 것이다. 성의 조정 능력이 강하면 선도형으로 갈 것이

고 약하면 후기 시행형으로 갈 것이다.

거시적인 비영합 게임 속에서 중앙의 전략은 성직관현 개혁을 시행하는

지방의 경제사회적 조건들을 중시하는 신중한 태도를 보였고, 성의 전략

은 중앙이 제시한 성직관현 재정개혁의 목표에 대해 저항보다는 협력을

통해 개혁을 도입하고 그 범위를 점점 확대하는 전략을 사용하였다. 또한

성 정부는 지급시와 현의 이익 갈등과 경쟁이 정치적 불안정을 야기하지

않도록 갈등을 약화시키고 조정하는 역할을 하였다.

미시적 영합 게임 속에서 지급시의 최적 전략은 인사권과 우월한 행정

등급을 이용하여 현의 경제적 이익을 침해함으로써 자신의 이익을 극대화

하였다. 반면 현은 중앙과 성 지도자에게 성직관현 개혁을 호소하고 현

주민들은 지급시의 부당한 행위를 고발함으로써 현의 이익을 수호했다.

마지막으로 성직관현 개혁 집행을 통해 알 수 있는 중요한 사실은 아무

리 미시적 영합 게임이 작동되는 정책 영역이 늘어나서 분권화가 심화된

다 하더라도 중앙은 성 정부와의 거시적 비영합 게임을 통해 지방에 대한

자신의 통치 권력을 좀 더 강화할 것이기 때문에 지방의 자율성 증가가

반드시 중앙의 통제 약화를 야기하는 것은 아니라는 점이다.
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The Province-Managing-County Reform and

the Further Popularized Decentralization:

The Macro-Level Non-Zero-Sum Game and

the Micro-Level Zero-Sum Game

Lee Jaeyoung

(Dept. of International Area Studies, Seoul National University)

This article analyzes the province-managing-county reform in China

during the 2000s. The article argues that the operational effects of

decentralization have been considerably and significantly enhanced.

While the 1994 Tax Sharing System contributed to the institutionalized

relations between the center and the provinces, it, however, failed to

address issues of subprovincial fiscal system and fiscal relations

between the municipalities and the counties. As a result, the institutionalized

relations between the center and the provinces caused the macro-level

non-zero-sum game, while the uninstitutionalized relations between the

municipalities and the counties resulted in the micro-level zero-sum

game. Theoretically, this study contends that both the macro-level

non-zero-sum game and the micro-level zero-sum game bring about

the further popularization of norms of the decentralization during the

process of implementation, and lead to various optimal strategies by

the provincial, prefecture-level, county governments.

▪Key words: Province-Managing-County Reform, The 1994 Tax Sharing Reform,

Decentralization in Government, Central-Local Government Relations

in China, Relations between Municipalities and Counties


