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이 논문은 중국공산당의 사회조직 정책을 ‘통제와 육성의 결합’ 방침으로 보고, 그것이 

2000년대 이후에 어떻게 변화되어왔는가를 분석한다. 이를 위해 먼저, 사회조직의 양적 변화 

상황을 분석한다. 이를 통해, 사회조직 발전이 매우 불균등하고, 그것은 ‘통제와 육성의 결합’ 

방침에 따른 결과라는 점을 확인할 수 있다. 다음으로, 2000년대 이후에 공산당이 본격적으로 

추진한 사회조직의 ‘육성’ 정책과 공산당의 사회조직 통제 기제인 ‘이중 관리체제’의 내용과 

한계를 살펴본다. 마지막으로, 2000년대 이후 추진되는 두 가지 관리 정책, 즉 사회조직 내 

공산당 기층조직의 설립 정책과 공산당 활동 내로의 사회조직 포섭 정책을 분석한다.

주제어 중국공산당 사회조직 통제와 육성 이중 관리체제 시진핑 시기
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국내외 학계는 개혁기(1978년-현재)에 급속히 증가한 중국의 비정부조직

(NGO)에 주목해왔다. 만약 중국에서 중국공산당(공산당)에 도전할 수 있는 정치

세력이 등장한다면 사영 기업가 집단과 함께 비정부조직이 유력한 후보로 생각

되었기 때문이다(이민자 2001; 이남주 2007; Brook and Frolic 1997; Deng 2011; 

He 1997; Hook 1996; Ma 2006; White, Howell and Shang 1996; Wright 2010; 

Zheng and Fewsmith 2008). 한국을 포함한 세계의 민주화 운동과 사회주의권의 

붕괴 과정에서 시민사회(civil society)가 큰 역할을 담당했던 선례는 이런 기대를 

낳았다. 이를 잘 알고 있는 공산당도 비정부조직을 통제하는 데에 특별히 주의했

다. 특히 2000년대에 들어 중앙아시아와 북아프리카 지역에서 ‘재(再) 민주화 운

동,’ 소위 ‘색깔 혁명(color revolution)’이 대규모로 일어난 것을 보고, 공산당은 

비정부조직을 좀 더 효과적으로 통제 및 관리할 수 있는 새로운 정책을 모색하게 

되었다. 

전체적으로 보면, 2000년대 이후 비정부조직에 대한 공산당 정책은 ‘통제(탄

압 포함)와 육성의 결합’으로 요약할 수 있다. 어떤 학자는 이를 ‘분류 통제(分類
管制)’ 방식, 즉 일부 사회조직은 통제하고 일부 사회조직은 육성하는 방식이라

고 부르고(Froissart 2018, 353), 어떤 학자들은 ‘포섭과 탄압(co-option and 

repression)의 양면 정책’으로 부른다(Zhu and Jun 2021, 2). ‘통제’와 ‘육성’ 중에

서 굳이 우선순위를 따진다면, ‘통제’가 우선한다고 말할 수 있다. 공산당은 비정

부조직이 발전하면 정치적 위협이 될 수도 있다고 생각하기 때문에 ‘통제’를 강

조한 것이다. 그래서 ‘통제’를 벗어난 비정부조직은 가차 없이 탄압했다. 1980년

대의 폴란드 노동운동과 동유럽 사회주의 국가의 붕괴, 1989년의 톈안먼(天安門) 

민주화 운동, 그리고 1991년의 소련 붕괴는 공산당에게는 일종의 ‘악몽’이었다. 

이런 면에서 공산당의 비정부조직 정책은 ‘통제’ 우선이라고 말할 수 있다. 

그러나 비정부조직에 대해 ‘통제’ 정책만을 쓸 수는 없었다. 1990년대 후반기

부터 국유기업과 사업단위(事業單位)에 대한 개혁이 본격화되면서 수많은 ‘단위

인(單位人)’이 ‘사회인(社會人)’으로 바뀌었다. 동시에 농촌에서 도시로 유입되는 
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유동 인구, 즉 농민공(農民工)이 급증하면서 도시 기층사회에서 이들에게 사회복

지 서비스를 제공해야 하는 새로운 과제가 제기되었다. 게다가 이 무렵부터 공산

당은 ‘작은 정부 큰 사회(小政府·大社會)’의 구호 아래 정부 개혁을 본격적으로 

추진했다. 정부 기구와 인원의 감축, 정부 역할과 기능의 축소, 의법행정(依法行
政: 법률에 근거한 행정)이 정부 개혁의 핵심 내용이었다. 이에 따라 정부가 담당

했던 많은 사회관리 업무가 민간기구와 조직에 이양되었다. 이를 뒷받침하기 위

해서는 비정부조직의 발전이 절실히 필요했다. 공산당이 비정부조직에 대해 ‘육

성’ 정책을 추진할 수밖에 없었던 것은 이 때문이다.

그렇다면 2000년대 이후 ‘통제와 육성의 결합’ 방침으로 정리할 수 있는 공산

당의 비정부조직 정책은 구체적으로 어떤 변화를 겪었는가? 1998년에 확립된 공

산당의 비정부조직 통제 기제는 20여 년이 지난 지금도 그대로 지속되고 있는

가? 변한 것이 있다면 무엇이고, 변하지 않은 것이 있다면 무엇인가? 특히 시진

핑(習近平) 집권 시기(2012년-현재)에 공산당은 ‘공산당 전면 영도(全面領導)’ 원

칙을 강조하고, 이를 비정부조직에도 적용했는데, 이런 변화가 비정부조직 정책

에 어떤 영향을 미쳤는가? 이처럼 이 논문은 ‘공산당의 관점’에서 비정부조직에 

대한 공산당의 정책 변화와 그것의 실제 집행 상황을 분석하는 것이다. 만약 ‘기

층의 관점’에서 영역별로 비정부조직이 실제로 어떻게 활동하는가를 살펴보려면 

이와는 다른 연구 질문과 다른 접근법으로 분석해야 할 것이다.

이를 위해 먼저, 중국이 비정부조직을 어떻게 분류하고, 그런 조직은 그동안 

양적으로 어떤 변화를 겪었는가를 간단히 살펴볼 것이다. 이를 통해 비정부조직

의 발전이 매우 불균등하고, 그것은 공산당의 ‘통제와 육성의 결합’ 방침에 따른 

결과라는 점을 확인할 수 있다. 다음으로, 2000년대 이후에 공산당이 본격적으로 

추진한 비정부조직의 ‘육성’ 정책을 살펴볼 것이다. 이어서 공산당이 비정부조직

을 통제하는 기존의 방법(기제), 소위 ‘이중 관리체제’의 내용과 한계를 살펴볼 

것이다. 마지막으로, 2000년대 이후 추진되고 있는 공산당의 새로운 비정부조직 

관리 정책을 집중적으로 분석할 것이다. 이것은 크게 두 가지 정책으로 구성된다. 



156 현대정치연구  2022년 여름호(제15권 제2호)

하나는 비정부조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하여 통제 및 관리하는 정책

이다. 다른 하나는 공산당의 활동 내로 비정부조직을 포섭하여 통제 및 관리하는 

정책이다. 

I. 중국 비정부조직(NGO)의 분류와 발전 상황

중국에서는 비정부조직을 ‘사회단체(社會團體, social association)’, ‘민간조직

(民間組織, civil organization),’ ‘사회조직(社會組織, social organization)’으로 섞

어서 부른다. 이런 용법은 중국 내 연구를 통해서 확인할 수 있다(吳玉章 2004, 

2008, 2010; 呂福春 2007; 賀立平 2007; 王名 2004, 2008; 黃曉勇 2009). 공식 

용어로는 ‘사회단체’가 먼저 사용되다가 1998년 전후로 ‘민간조직’으로 명칭이 

변경되었다. 1990년대 들어 ‘민영(民辦) 비기업단위(非企業單位)’(국가 재원으로 

공익사업을 주로 수행하는 비정부조직으로, 이후에는 사회복무기구로 불린다)가 

급속히 증가하면서 ‘사회단체’라는 말로는 이 조직을 포괄할 수 없기 때문이다

(안치영 2012, 34). 대신 ‘사회단체’는 ‘민간조직’의 한 종류를 가리키는 용어로 

변화되었다. 

그런데 2007년 공산당 17차 전국대표대회(당대회) 이후에는 ‘사회조직’이 ‘민

간조직’을 대신하여 공식 용어로 사용되기 시작했다(백승욱·장영석·조문영·김판

수 2015, 14; 조문영 2015, 135-136). ‘민간조직,’ 즉 ‘민간’의 조직이라는 의미의 

용어로는 공산당과 정부가 직간접으로 통제하거나 관리하는 비정부조직을 포괄

할 수 없기 때문이다. 특히 민영 비기업단위(사회복무기구)는 민간이 운영하는 

조직이기는 하지만, 기관 설립과 운영에 필요한 재원 대부분은 국가가 제공하고, 

조직과 인사 등 주요 사항도 국가가 결정하기 때문에 순수한 ‘민간’조직으로 볼 

수 없다. 이런 이유로 명칭이 다시 한번 변경되었다. 이처럼 현재 중국에서는 ‘사

회조직’이 비정부조직을 가리키는 공식 용어로 사용되고 있고, 이 논문도 이런 
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용법에 따라 ‘사회조직’이라는 용어를 사용하겠다.

1. 사회조직의 세 가지 종류

중국 법률에 따르면, 사회조직은 크게 세 가지 종류로 분류된다. 첫째는 ‘사회

단체(社會團體)’다. 우리가 일반적으로 알고 있는 비정부조직이나 시민사회의 구

성 조직이 대부분 이 범주에 속한다. 노동조합, 농민회, 기업가 단체, 소비자단체, 

종교단체, 업종협회(行業協會), 각종 권리수호 및 운동 단체(예를 들어, 여성운동 

단체, 소수민족 단체, 인권단체 등) 등 사회단체가 포괄하는 조직 분야는 매우 

넓다. 이런 사회단체는 <사회단체 등기관리 조례>(1998년 제정/2016년 수정)의 

적용을 받는다. 1998년에 이 <조례>가 제정되면서 사회조직을 관리하는 ‘이중 

관리체제’가 확립되었다(이에 대해서는 뒤에서 살펴볼 것이다). 

둘째는 ‘사회복무기구(社會服務機構)’다. 전에는 이를 주로 ‘민영 비기업단위

(民辦非企業單位)’라고 불렀다. 사회복무기구는 사회 공익을 위해 국가가 필요한 

자원을 공급하지만, 운영은 민간이 담당하면서 각종 공공서비스를 제공하는 비

영리조직을 가리킨다. 유치원과 학교 등 교육 분야, 병원과 양로원 등 위생 분야, 

박물관과 도서관 등 문화 분야, 연구소와 기술 센터 등 과학기술 분야, 운동시설

과 스포츠 클럽 등 체육 분야, 직업훈련소와 직업소개소 등 노동 분야, 탁아소와 

실버타운 등 민정(民政) 분야 등이 대표적이다. 이런 사회복무기구는 <민영 비기

업단위 등기관리 조례>(1998년 제정)의 적용을 받는다. 

셋째는 ‘재단(基金會)’이다. 이는 한국에 있는 각종 재단(foundation)과 큰 차

이가 없다. 재단은 <재단(기금회) 관리 조례>(2004년 제정)의 적용을 받는다. 그 

밖에도 ‘자선단체(慈善團體)’가 있다. 자선단체는 앞에서 살펴본 세 가지 종류의 

사회조직과 중복된다. <중국 자선법(慈善法)>(2016년 제정)에 따르면, 자선단체

는 “자선활동을 기본 취지로 법에 근거하여 성립된 재단(기금회), 사회단체, 사회

복무기구 등 비영리 기구”를 말하기 때문이다. 
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그런데 사회조직 가운데는 공산당이 특별히 중시하는 8개의 ‘인민단체(人民團
體, people’s associations)’가 있다. 이 중에서 총공회(總工會: 노조연합회), 부녀

연합회(婦聯), 공산주의청년단(共靑團)이 가장 중요하다. 이들 조직은 행정기관

에 등록하는 의무를 면제받을 뿐만 아니라, 국가기관의 한 종류로 인정되어 특별 

대우를 받는다. 단적으로 인민단체 종사자는 국가 공무원으로 분류된다. 또한 인

민대표대회(인대)의 입법 및 감독 활동에 합법적으로 참여하여 해당 분야의 이익 

증대와 권익 보호를 위해 다양한 활동을 전개할 수 있다(조영남 2006, 123-160). 

그 밖에도 중국 인민정치협상회의(정협)의 정식 구성원으로 인정되어, 매년 개최

되는 정협의 연례회의에 참여하여 국정을 논의하는 ‘영광’을 누린다. 반면 이들

은 공산당의 강력한 통제하에서 활동해야 한다는 단점, 즉 자율성이 없다는 문제

가 있다. 

   

2. ‘등록된’ 사회조직의 불균등 발전 상황  

그렇다면 2000년대 이후 중국에는 얼마나 많은 사회조직이 있을까? 결론적

으로 말하면, 이에 대해서는 정설이 없다. 계산 방법이 다양하고, 그에 따라 사

회조직의 규모가 달라지기 때문이다. 예를 들어, 총공회(總工會)나 공청단(共靑
團) 같은 인민단체는 각각 하나의 조직으로 계산할 수 있다. 그런데 이들 인민단

체는 중앙부터 기층까지 기업과 학교가 있는 곳에는 대부분 지부가 설립되어 

있기에 이를 별도의 사회조직으로 계산할 수도 있다. 그럴 경우는 하나가 아니

라 수백만 개의 조직이 된다. 또한 중국에는 정부 민정국(民政局)에 등록한 사회

조직도 있지만, 그렇지 않은 사회조직도 있다. 이런 식으로 계산한 ‘비공식 통

계’에 따르면, 2010년 무렵에 약 803만 개나 되는 사회조직이 있다. 이것을 정

리한 것이 <표 1>이다.

<표 1>에 따르면, 사회조직의 최대 범주(전체의 약 67%)는 ‘8개의 인민단체’

로, 이들의 총수는 약 537만 8천 개다. 이는 중앙과 각급(各級) 지방에 있는 각종 
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인민단체를 개별 조직으로 간주하여 계산한 결과다. 다음으로 많은 범주는 ‘기타 

유사 정부 단체’로, 약 133만 8천 개다. 이는 정부가 설립한 각종 사회조직(예를 

들어, 업종협회)을 가리킨다. 셋째는 기층조직, 즉 도시의 거민위원회(居民委員
會)와 농촌의 촌민위원회(村民委員會)로, 모두 약 75만 9천 개다. 이처럼 전체 약 

803만 개의 사회조직 중에서 공산당 산하의 ‘8개의 인민단체,’ 정부 산하의 ‘기

타 유사 정부 단체,’ ‘기층조직’을 합하면 약 748만 개로, 전체 사회조직의 93.1%

를 차지한다. 만약 이런 식으로 계산하면, 중국에 있는 사회조직은 공산당과 정

부가 주도하고 있다고 말할 수 있다.

<표 1> 중국의 사회조직 규모(‘비공식 통계’)

범주 규모(개)(%)
등록 사회단체

등록 민영 비(非)기업단위

미등록 사회단체

미등록 민영 비기업단위

8개의 인민단체

기타 유사 정부 단체

기층조직

 142,000(1.77)
 124,000(1.54)
  40,000(0.50)
 250,000(3.11)

5,378,424(66.96)
1,338,220(16.66)

 758,700(9.45)
총계 8,031,344(100)

<출처> Wang and He (2011, 305). 

그런데 <표 1>은 공산당과 정부가 주도하는 사회조직 이외에 ‘등록’ 및 ‘미등

록’ 사회조직(즉 사회단체와 민영 비기업단위)을 별도의 범주로 구분하고 있다. 

이에 따르면, 이 두 범주의 사회조직은 55만 6천 개인데, 이 중에서 ‘등록’ 사회

조직은 26만 6천 개고, ‘미등록’ 사회조직은 약 29만 개로, 전자보다 약 3만 개가 

많다. 바로 이들이 학계에서 말하는 비정부조직(NGO)이라고 할 수 있다. ‘8개의 

인민단체’는 공산당이 직접 통제하는 사실상의 ‘공산당 산하 단체’이기 때문에 

‘비정부’조직이라고 할 수 없다. 또한 ‘기타 유사 정부 단체’와 ‘기층조직’도 실제
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로는 정부가 통제하는 ‘정부 산하 단체’이기 때문에 역시 ‘비정부’조직이라고 할 

수 없다. 따라서 우리가 공산당의 사회조직 정책을 분석할 때는 ‘등록’ 및 ‘미등

록’ 사회조직을 중심으로 분석해야 한다.

<표 2> 등록 사회조직의 분포 상황(2019년 기준)     

단위: 개/퍼센트(%)

등록 단위 사회단체
재단

(基金會)
사회복무기구

(민영 비(非)기업단위) 합계

국무원 민정부  1,983  213    99   2,295
성급(省級) 민정국  31,789 5,242  15,287  52,318
시급(市級) 민정국  89,359 1,534  66,012 156,905
현급(縣級) 민정국 248,507  596 405,714 654,817

총계(%) 371,638(42.9) 7,585(0.9) 487,112(56.2) 866,335(100)

<출처> 2019年民政事業(2020).

그런데 ‘등록’ 및 ‘미등록’ 사회조직을 모두 분석 대상으로 삼아 연구를 진행

할 경우는 문제가 생긴다. ‘미등록’ 사회조직의 실제 상황을 파악할 수 없기 때문

이다. 즉 이에 대해서는 중국 정부의 공식 통계 자료가 없다. 결국 우리는 ‘등록’ 

사회조직을 중심으로 공산당의 정책 변화를 분석할 수밖에 없다. <표 2>는 2019

년 말을 기준으로 등록된 전국의 사회조직을 정리한 것이다. 이에 따르면, 중국

에는 모두 약 87만 개의 ‘등록’ 사회조직이 있다. 이 가운데 사회복무기구가 약 

48만 7천 개(56.2%)로 가장 많고, 다음이 사회단체로 약 37만 1천 개(42.9%)다. 

반면 재단은 7,585개(0.9%)로, 비중 면에서는 무시해도 좋을 정도다. 
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<그래프 1> 사회조직(社會組織)의 변화(2005-19년)   

단위: 만 개/퍼센트(%)

  <출처> 中国社会组织报告(2019)

<그래프 2> 사회단체(社會團體)의 변화(2005-19년)    

단위: 만 개/퍼센트(%)

 <출처> 中国社会组织报告(2019); 2019年民政事業(2020). 
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<그래프 3> 민영 비기업단위(사회복무기구)의 변화(2005-19년)

                          단위: 만 개/퍼센트(%)

<출처> 中国社会组织报告(2019); 2019年民政事業(2020).

<그래프 4> 재단(基金會)의 변화(2005-19년)        

단위: 개/퍼센트(%)  

<출처> 中国社会组织报告(2019); 2019年民政事業(2020).
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<그래프 1>에서 <그래프 4>까지는 2000년대에 들어 각종 사회조직이 어떤 

양적 변화를 겪었는지를 알아보기 위한 작성한 것이다. 이를 통해 우리는 공산당

이 사회조직 가운데 일부는 통제하고 일부는 육성한다는 방침, 즉 ‘통제와 육성

의 결합’을 확인할 수 있다. 

먼저, <그래프 1>을 보면, 전체 ‘사회조직’의 규모는 계속 증가했지만, 증가율

은 시기별로 큰 차이를 보인다. 예를 들어, 2009년부터 2011년까지는 매년 4% 

정도로 증가했는데, 2005년, 2006년, 2014년에는 10%대로 증가했다. 이는 공산

당이 어떤 정책을 추진했는지와 관련이 있다. 전체적으로 보면, 시진핑 정부 시

기(2012년-현재)에 들어 전체 사회조직의 증가율이 하락하고 있다. 즉 2014년에 

10.8%로 정점을 찍은 이후, 2019년에는 6.1% 증가하는 데에 그쳤다. 이런 점에

서 시진핑 정부는 사회조직에 대해 ‘육성’ 정책보다는 ‘통제’ 정책을 강조한다고 

평가할 수 있다.

다음으로, <그래프 2>를 보면, ‘사회단체’는 점유율과 증가율 면에서 모두 감

소하고 있다. 2005년에는 17만 1천 개로 전체 사회조직의 53.4%를 차지했는데, 

2019년에는 37만 2천 개로 42.9%를 차지했다. 즉 14년 동안 점유율이 10% 포인

트나 하락했다. 증가율도 같은 기간 11.8%에서 1.6%로, 10% 포인트나 떨어졌다. 

급격한 감소 원인은 명확히 답할 수가 없다. 아직 연구가 부족하기 때문이다. 다

만 정부의 강력한 통제(탄압) 정책 때문이라고 추측할 수는 있다. 예를 들어, 공

산당은 2015년에 <국가안전법>(‘중국판’ 국가보안법)을 수정하면서 사회활동가

와 이들이 소속된 사회단체를 일제히 탄압했다(조영남 2016, 53-57). 소위 ‘7월 

9일의 탄압’이다(Pils 2018, 258). 이런 강압 정책으로 인해 시진핑 시대에 들어 

등록된 사회단체의 증가율이 감소했다고 볼 수 있다는 것이다(Fu and Dirks 

2021; Zhu and Jun 2021; Fu and Distelhorst 2018; Franceshini and Nesossi 

2018). 

반면 <그래프 3>에 따르면, ‘민영 비기업단위’(이하 사회복무기구)는 시기를 

불문하고 모든 지표에서 성장세를 보인다. 예를 들어, 2005년에는 14만 8천 개로 
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전체 사회조직의 46.3%를 차지했는데, 2019년에는 48만 7천 개로 56.2%를 차지

했다. 점유율 면에서 14년 동안 10% 포인트가 증가한 것이다. 이는 사회단체와

는 정반대 현상이다. 사회복무기구의 증가율도 시진핑 시기에 들어서 감소하지 

않았다. 즉 2012년에 10.1%에서 2019년에 9.9%로 계속 10%대를 유지하고 있

다. 이것도 사회단체의 성장률 감소와는 다른 특징이다. 이는 공산당이 사회복무

기구를 적극적으로 육성한다는 점, 최근 증가한 사회조직은 대부분 사회복무기

구라는 점을 말해준다. 왜 이렇게 되었는지는 뒤에서의 분석을 통해 이해할 수 

있을 것이다. 

마지막으로, <그래프 4>는 ‘재단(기금회)’의 증가 상황을 보여준다. 전체 사회

조직 중 재단의 점유율은 2005년 0.3%에서 2019년 0.9%로 세 배가 증가했지만, 

점유율은 여전히 1% 미만이다. 다만 수적으로는 2005년 975개에서 2019년 

7,585개로 약 8배가 늘었다. 이는 공산당이 재단의 증가를 위해 여러 가지 측면

에서 노력한 결과라고 할 수 있다. 공산당의 통치 안정에 도움을 줄 수 있기 때문

이다. 특히 세계적 기업으로 성장한 중국의 사영기업―예를 들어, 알리바바

(Alibaba), 텐센트(Tencent), 징둥(Jingtong), 바이두(Baidu)―이 많은 재단을 설

립했기 때문에, 재단은 비록 수적으로는 적지만 운영자금과 활동 면에서는 결코 

무시할 수 없는 존재다.

위의 검토를 통해 우리는 2000년대에 들어 ‘등록’ 사회조직은 불균등하게 발

전해왔다는 사실을 확인할 수 있다. 즉 사회복무기구와 재단은 계속 증가하는 

데에 비해, 사회단체는 감소하고 있다는 것이다. 이는 공산당이 ‘통제와 육성의 

결합’ 방침을 추진할 결과 나타난 현상이다. 동시에 우리는 이를 통해 공산당이 

‘통제’와 ‘육성’의 목표로 삼는 사회조직이 무엇인가도 알 수 있다. 즉 공산당은 

사회복무기구와 재단에 대해서는 ‘육성’ 정책, 사회단체에 대해서는 ‘통제’ 정책

을 주로 추진한다. 다만 위의 통계 자료로는 공산당이 이들을 어떻게 통제 및 

육성하는지를 자세히 알 수 없다. 특히 2000년대 들어 사회복무기구가 대폭 증가

했고, 이와 관련하여 공산당은 어떤 육성 및 관리 정책을 어떻게 추진했는가를 
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이해해야 하는데, 거시적인 통계 자료만으로는 그것을 자세히 알 수가 없다. 이

것이 이제부터 본격적으로 분석할 주제다. 

II. 공산당의 사회조직 육성  정책

중국에서는 정부가 주도하는 공공사업을 ‘사회사업(社會事業)’이라고 부른다. 

교육, 보건위생, 의료, 복지 등 다양하다. 이 가운데 사회적 약자와 취약계층의 

지원 사업, 육아 및 탁아사업, 장애인과 노인 돌봄 사업 등 기층사회가 필요로 

하는 사회복지 서비스를 제공하는 일을 ‘사회공작(社會工作)’―한국어로는 사회

복지―, 이런 일에 종사하는 사람을 ‘사회공작자(社會工作者)’―한국어로는 사회

복지사―라고 부른다(백승욱·장영석·조문영·김판수 2015). 중국 정부의 공식 통

계 자료에 따르며, 2020년 말에 전국적으로 사회공작자는 157만 3천 명이고, ‘사

구공작자(社區工作者)’―도시 기층 행정단위 종사자 ―는 이보다 많은 433만 8

천 명이다(國務院辦公廳 2021).

이런 다양한 ‘사회공작’은 전에는 주로 정부와 국가기관이 담당했다. 그런데 

1990년대 하반기에 들어 ‘작은 정부 큰 사회’ 방침에 따라 정부 개혁이 추진되면

서 이를 민간 기관과 조직에 위탁하여 공급하는 방식이 대세가 되었다. 즉 사회

조직이 정부를 대신하여 ‘사회공작’을 수행하고, 대신 정부는 이들 사회조직에 

활동 공간과 자금을 제공한다. 다른 식으로 표현하면, 정부가 사회조직으로부터 

사회복지 서비스(‘사회공작’)를 ‘구매’한다. 많은 선진국에서 실행하는 사회복지 

서비스 제공 방식을 중국도 도입한 것이다. 바로 사회조직의 한 종류인 사회복무

기구가 이런 서비스 제공을 주로 담당한다. 광둥성(廣東省)이나 상하이시(上海
市) 등 경제가 발전한 연해 지역에서는 2000년대 중후반부터 이런 방식으로 사

회복지 서비스를 제공하는 일이 본격화되었다(Chan and Lei 2017, 1343-1357; 

Thornton 2013, 1-18). 
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이처럼 2000년대 이후 사회조직이 정부를 대신하여 사회복지 서비스(사회공

작) 제공을 담당하면서 전보다 훨씬 많은 유능하고 전문적인 사회조직, 특히 사

회복무기구가 필요해졌다. 그래서 공산당은 사회조직을 육성하기 위해 다양한 

정책을 추진할 수밖에 없었다. 그 결과 앞에서 우리가 중국 정부의 공식 통계 

자료를 통해 확인했듯이, 사회조직 중에서 사회복무기구가 계속 증가한 것이다. 

정리하면, 정부의 사회복지 서비스(사회공작) 구매 정책은 곧 사회조직(사회복무

기구)을 대규모로 필요로 했고, 이에 따라 공산당은 사회조직에 대해 새로운 육

성과 관리 정책을 추진하게 되었다. 아래에서 이를 좀 더 자세히 살펴보자.

1. 정부의 사회복지 서비스(사회공작) 구매 방침

정부의 사회복지 서비스 구매는 2000년대에 들어 경제가 발전한 일부 지역에

서 시험적으로 실시되었다. 그런데 그것이 전국적으로 확대된 것은 2010년대에 

들어서였다. 구체적으로, 국무원 민정부(民政部)와 재정부(財政部)는 2012년에 

지방 정부가 사회복지 서비스를 민간 기관과 조직으로부터 구매하는 방법과 내

용을 담은 <정부의 사회공작 서비스 구매 지도의견>(이하 2012년 <지도의견>)

을 하달했다(國務院民政部·財政部 2012). 이는 2008년 무렵부터 베이징시(北京
市), 상하이시, 광둥성에서 실시했던 경험에 토대를 둔 것이었다. 2012년 <지도

의견>에 따르면, 정부의 사회복지 서비스 구매란 “정부가 재정 자금을 이용하여 

시장화 및 계약화 방식으로 전문적인 자질을 갖춘 사회조직, 기업 단위, 사업 단

위로부터 사회복지 서비스를 구매하는 중요한 제도”를 뜻한다. 구매 대상자는 

“독립 법인으로 사회복지에 대한 지식·방법·기능을 보유한 전문단체, 전문 인력

을 갖춘 사회단체, 민영 비기업단위(사회복무기구), 재단(기금회)”이다.

또한 2012년 <지도의견>은 정부가 구매하는 사회복지 서비스 범위를 명시하

고 있다. 첫째는 유동 인구(농민공) 지원 서비스다. 생활 지원, 취업 알선, 권익 

보호, 가족 계획 등이 이에 포함된다. 둘째는 농촌에 남아있는 농민공 자녀, 독거
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노인, 부녀자 지원 서비스다. 셋째는 사회 취약계층 지원 서비스다. 독거노인, 저

소득층, 장애인, 고아 등에 대한 각종 지원이 이에 해당한다. 넷째는 ‘특수 집단’ 

지원 서비스다. 마약중독자, 불량 청소년, 정신질환자, 에이즈 환자, 전과자 등에 

대한 지원이 포함된다. 다섯째는 재난 지역의 주민 지원 서비스다. 

이런 내용을 보면, 정부가 사회조직으로부터 구매하는 사회복지 서비스는 매

우 광범위하고, 이에는 많은 재정이 소요되는 것은 물론, 이를 담당할 수 있는 

전문적인 사회조직(즉 사회복무기구)이 대규모로 필요하다는 점을 알 수 있다. 

공산당이 사회복무기구를 적극적으로 육성할 수밖에 없는 이유가 생긴 것이다. 

2. ‘신(新)’ 사회조직(사회복무기구) ‘육성’ 정책

다음으로 공산당의 사회조직 ‘육성’ 정책을 살펴보자. 공산당이 사회복무기구

를 육성하기 위해 추진한 정책은 2016년에 하달한 <사회조직 발전 촉진 의견(意
見)>(이하 2016년 <촉진 의견>)에 자세히 나와 있다(中共中央辦公廳·國務院辦公
廳 2016). 이는 그동안 일부 지역에서 시범적으로 실행하던 정책을 전국적으로 

확대 적용하기 위해 제정한 정책 문건이다. 동시에 이는 시진핑 시기에 들어 공

산당 중앙이 새롭게 제창한 ‘큰 공산당 작은 정부 큰 사회(大政黨·小政府·大社
會)’ 방침을 실현하기 위한 구체적인 청사진 중 하나이다. 이 구호를 보면, ‘큰 

사회’를 실현하기 위해 뒤로 물러났던 ‘작은 정부’를 대신하여, 이제 ‘큰 공산당’

이 전면에 나서서 기층사회를 영도하는 모양새다. 즉 공산당이 사회를 직접 지도

하는 새로운 기층 통치구조(basic governing structure)를 구축하려는 시도다. 

먼저, 2016년 <촉진 의견>에 따르면, 2020년까지 “중국 특색의 사회조직 관리 

체계”를 수립한다. 이를 위해 특정 분야의 사회조직에는 복잡한 등록 절차를 일

부 면제해준다. 즉 ‘업무주관 단위’의 사전 동의(후원)를 받을 필요 없이 곧바로 

‘등기관리 기관,’ 즉 정부 민정국에 등록할 수 있도록 허용해준다. 이렇게 해야만 

공산당이 필요로 하는 사회조직을 신속하게 설립할 수 있기 때문이다. 여기에는 
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①업종협회(商會), ②과학기술, ③공익자선(公益慈善), ④사구 서비스(社區服務) 

분야의 사회조직이 해당한다. 이를 제외한 나머지 사회조직에 대해서는 뒤에서 

살펴볼 ‘이중 관리체제’가 엄격히 적용된다.

또한, 공산당은 도시와 농촌 지역에서 사회복지 서비스가 절실히 필요한 분야

의 사회조직을 중점 지원한다. 구체적인 분야는 노인, 부녀, 아동, 장애인, 실업

자, 농민공, 복역자, 미성년 자녀, 저소득층, 정신질환자, 불량 청소년, 사회교정

자 등에 대한 사회복지 사업이다. 이를 보면, 인권이나 종교 등과 관련된 사회조

직은 지원 대상이 아님이 알 수 있다. 지원 방식은 정부의 사회복지 서비스 구매, 

프로젝트 항목 설비 지원, 활동 경비 보조 등이다. 동시에 이들 사회조직이 함께 

모여 활동할 수 있도록 도시의 가도(街道)와 농촌의 향(鄉)·진(鎮)에는 종합 서비

스센터(綜合服務中心), 그 아래 단위인 도시의 사구(社區: 지역공동체)와 농촌의 

행정촌에는 사구사무소(社區工作站)를 건립한다. 이를 통해 사회조직이 자유롭

게 활동할 수 있는 종합 서비스 플랫폼(綜合服務平臺)을 제공한다. 

이를 이어 2017년에는 국무원 민정부가 사회조직의 활동을 더욱 확대하는 

<사구 사회조직 육성 발전 의견>(이하 2017년 <발전 의견>)을 하달했다(國務院
民政部 2017). 먼저, 2017년 <발전 의견>에 따르면, 2020년까지 도시에서는 사

구(社區)마다 평균 10개 이상의 사회조직, 농촌에서는 행정촌마다 평균 5개 이상

의 사회조직을 설립한다. 이렇게 되면 도시와 농촌 모두에 사회조직이 촘촘하게 

들어찬다. 앞에서 살펴본 대로, 사회조직 중에서 ‘사회단체’는 지난 10여 년 동안 

10% 포인트가 감소한 데 비해, 같은 기간에 ‘사회복무기구’는 10% 포인트가 성

장한 이유를 충분히 알 수 있게 하는 대목이다. ‘공익성(公益性), 복무성(服務性), 

호조성(互助性)의 기층 사회조직’을 육성하여 사회복지 서비스를 제공할 수 있도

록 노력하라는 지시는 2021년 4월의 <기층 거버넌스 체계 강화와 거버넌스 능력 

현대화 건설 의견>에서도 이어지고 있다(中共中央·國務院 2021). 

또한, 2017년 <발전 의견>에 따르면, 사회조직은 네 가지의 임무를 수행한다. 

첫째는 가정, 건강, 양로, 아동 등 사회복지 서비스의 제공이다. 둘째는 다양한 
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활동을 통한 지역 주민의 사회 활동 참여 확대다. 셋째는 지역 문화의 육성이다. 

이를 위해 사회조직은 문화, 체육, 과학 보급, 오락성 문화 활동을 전개하여 주민

의 ‘사회주의 핵심 가치관(核心價値觀)’ 배양과 실천, 풍습 변화를 유도해야 한

다. 넷째는 민간 분규의 중재와 해결 등 지역 주민의 조화(和諧) 촉진이다. 만약 

2017년 <발전 의견>이 그대로 실현된다면, 사회조직이 도시의 가도판사처(街道
辦事處: 한국의 동사무소에 해당)와 농촌의 향·진 정부(한국의 면 정부에 해당)의 

역할까지 일부 담당하는 상황이 초래될 될 수 있다. 

이처럼 현재 공산당은 도시와 농촌의 기층사회에서 사회조직의 역할과 활동을 

확대하고 있다. 동시에 이렇게 더욱 중요해지는 사회조직을 공산당이 철저히 통

제 및 관리하는 일은 더 이상 미룰 수 없는 절실한 과제가 되었다. 

III. 기존 사회조직 통제 기제와 한계

그런다면 2000년대에 들어 증가한 ‘신’ 사회조직(주로 사회복무기구)에 대해 

공산당은 어떤 통제 및 관리 정책을 실행하고 있는가? 이전의 사회조직 ‘통제’ 

정책으로 이들 신생 사회조직을 제대로 관리할 수 있을까? 만약 기존의 ‘통제’ 

방법으로 충분히 관리할 수 있다면 공산당은 새로운 정책을 추진할 필요가 없을 

것이다. 그러나 현실은 그렇지 않았다. 즉 공산당은 새로운 사회조직 관리 정책

을 도입해야만 했다. 

기존 연구를 통해 이미 잘 알려져 있듯이, 1998년에 확립되어 지금까지 이어

지고 있는 공산당의 사회조직 통제 기제는 ‘이중 관리체제(雙重管理體制, dual 

management system)’라고 말할 수 있다(Saich 2000, 124-141; Gallagher 2004, 

419-452; Yang et. al. 2015). 이는 1998년에 <사회단체 등기관리 조례>가 제정

되면서 확립된 체제다. 간단히 말하면, 이는 공산당이 두 단계의 등록 및 감시 

절차를 통해 사회조직을 통제하는 방법을 가리킨다. 이 통제 기제는 지금도 여전
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히 사용되고 있지만, 장점과 함께 분명한 한계가 있기에 공산당은 새로운 관리 

방법을 모색해야만 했다.

1. 국내 사회조직에 대한 ‘이중 관리체제’

먼저 국내 사회조직에 대한 통제 기제인 ‘이중 관리체제’를 자세히 살펴보자. 

중국에서 사회조직이 ‘합법적으로’ 활동하려면 정부에 정식으로 등록하여 허가

를 받아야만 한다. 그런데 사회조직이 정부에 등록을 신청하기 위해서는 먼저 

자신을 후원해줄 공공기관이나 조직을 찾아야 한다. 법률 용어로는 이를 ‘업무주

관 단위(業務主管單位)’라고 부르고, 일반적으로는 ‘후원 단위(挂靠單位),’ 혹은 

‘시어머니(婆婆)’라고 부른다. 공산당, 국가기관, 인민단체, 대학, 언론사, 국책연

구소 등 국가가 인정한 대부분 기관과 조직은 ‘업무주관 단위’가 될 수 있다. 만

약 사회조직이 ‘후원 단위’를 찾지 못하면, 정부에 등록을 신청할 자격조차 없다. 

그런데 이런 ‘업무주관 단위’가 될 수 있는 정부 기관과 단체는 사회조직의 

후원 요청을 쉽게 받아주지 않는다. 예를 들어, 총공회(總工會)가 자신과 다른 

노동조합을 설립하려는 사회조직을 후원할 리 없다. 부녀연합회(婦聯)나 공청단

(共靑團)이 자신과 다른 여성단체나 청년단체를 설립하려는 사회조직을 후원할 

가능성도 거의 없다. 대학, 국책연구소, 언론사 등도 마찬가지다. 이들은 조금이

라도 자신에게 불이익이나 피해가 생길 가능성이 있는 사회조직의 후원 요청은 

단호히 거절한다. 

이처럼 사회조직이 ‘시어머니’를 찾는 일은 쉽지 않다. 신생 사회조직이 당정

기관이나 공공기관에서 은퇴한 고위급 인사(간부), 혹은 사회적으로 영향력이 있

는 명망가를 조직의 대표로 모시려는 이유는 이 때문이다. 이들이 ‘후원 단위’를 

찾는 데에 도움을 줄 수 있기 때문이다. 그러나 이렇게 할 수 있는 사회조직은 

소수에 불과하다. 결국 많은 사회조직은 후원 단위를 찾지 못해 등록을 포기하고 

비공식조직으로 남는다. 이럴 경우는 언제 정부 단속에 적발되어 문을 닫아야 
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할지 모르는 불안 속에서 활동해야만 한다. 아니면 기업 조직으로 ‘위장’ 등록하

여 활동해야 한다. 이런 방식으로 사회조직의 설립을 제한하고, 이미 설립된 사

회조직도 이중 장치를 통해 활동을 감시한다. 이것이 첫 번째 통제다.

‘업무주관 단위’의 승인을 받은 사회조직은 다음 단계로 정부 민정부서, 구체

적으로 국무원 민정부(民政部)와 각급 지방 정부의 민정국(民政局)에 등록을 신

청해야 한다. 법률 용어로는 이를 ‘등기관리 기관(登記管理機關)’이라고 부른다. 

‘등기관리 기관’은 사회조직이 신청서와 함께 제출한 각종 서류, 예를 들어, ‘업

무주관 단위’의 승인서, 설립 취지를 담은 장정(章程), 활동 계획서, 조직 구성과 

인원 보고, 장소(사무실)와 예산 계획 등을 검토한 이후 승인 여부를 결정한다. 

만약 제출 서류가 조금이라도 미비하거나, 아니면 활동이 의심스러울 경우는 승

인을 거부한다. 이것이 두 번째 통제다.

그런데 사회조직이 정부에 공식 등록했다고 해서 마음대로 활동할 수 있는 것

은 결코 아니다. 매년 연말에 사회조직은 ‘업무주관 단위’와 ‘등기관리 기관’에 

자신의 활동 내용과 재정 및 인원 상황을 보고하고 승인을 받아야 하기 때문이

다. ‘업무주관 단위’와 ‘등기관리 기관’ 중에서 사회조직의 활동을 감독할 일차

적인 책임은 전자에 있다. 따라서 ‘업무주관 단위’는 자신이 후원하는 사회조직

이 국가 법률과 공산당 방침에서 벗어나지 않도록 일상적으로 감시하고 감독한

다. 반면 ‘등기관리 기관’은 행정적 차원에서 사회조직의 합법성 여부를 주로 

감독한다. 

2. 국제 비정부조직(INGO)에 대한 ‘삼중 관리체제’

그런데 공산당은 2017년에 <국제 비정부조직 활동 관리법>을 제정하면서 국

제 비정부조직(INGO)에 대한 통제 기제를 훨씬 강화했다. 다시 말해, 국내 사회

조직과 국제 비정부조직을 분리하여 통제하는 정책을 도입한 것이다. 국제 비정

부조직의 경우, 첫째, ‘이중 관리체제’에서 ‘등기관리 기관’이 민정부서가 아니라 
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공안(公安)기관, 즉 경찰이다. 따라서 모든 국제 비정부조직은 경찰에 등록을 신

청해서 허가를 받아야만 활동할 수 있다. 이는 중국 내에서 활동하는 국제 비정

부조직을 잠재적 범죄집단으로 간주하여 통제하겠다는 뜻이다. 둘째, ‘업무주관 

단위’도 국무원 및 성급(省級) 정부의 부서와 단위로만 한정된다. 이에 따르면, 

시급(市級)과 현급(縣級)의 지방 정부 부서나 단위, 이런 지방에 설립된 대학교와 

국책연구소, 인민단체 등은 국제 비정부조직의 ‘업무주관 단위’가 될 수 없다. 

이는 국제 비정부조직의 후원 단위를 좁은 범위로 제한함으로써 공산당이 이들

을 철저하게 통제하겠다는 의도를 반영한 조치다. 

셋째, 국제 비정부조직에 대한 관리와 감독은 ‘삼중제도’를 실행한다. 즉 “공

안기관, 정부 관련 부서, 업무주관 단위”가 이들의 활동을 관리하고 감독한다. 

국내 사회조직에 대한 통제와 비교할 때, 국제 비정부조직에 대해서는 공안기관

(경찰)의 관리가 하나 더 추가된 것이다. 이런 규정에 따라, 국제 비정부조직은 

매년 12월 31일 이전에 1년 동안의 활동 내용·재정 상황·인원 변동 등을 ‘업무주

관 단위’에 보고하여 승인을 받고, 이후 이를 다시 ‘등기관리 기관’(즉 경찰)과 

정부 관련 부서에 보고해야만 한다(조영남 2017, 62-64). 

3. 기존 사회조직 통제 기제의 한계와 새로운 정책 내용

이상에서 살펴보았듯이. 공산당의 사회조직 통제는 국내 사회조직의 경우는 

‘이중 관리체제,’ 국제 비정부조직의 경우는 ‘삼중 관리체제’를 통해 이루어진다. 

그런데 이와 같은 기존의 통제 기제는 분명한 한계가 있다. 그것이 ‘이중 관리’건 

아니면 ‘삼중 관리’건 모두 공산당과 정부가 사회조직의 ‘외부’에서 통제하는 방

법(기제)이기 때문이다. 이런 사회조직의 ‘외부’에서 통제하는 기제에서는 만약 

사회조직이 조직·인원·활동 내용을 거짓으로 보고하거나 축소 및 은폐하여 보고

한다면, 공산당과 정부가 그것을 정확히 파악하여 통제하기는 쉽지 않다. 예를 

들어, 정부의 민정부서가 공식적으로는 86만 6천 개, 비공식적으로는 800만 개나 
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되는 사회조직을 일일이 점검할 수는 없기 때문이다(Cho 2009, 113). 

결국 공산당은 기존 사회조직 통제 기제의 문제를 해결해야만 한다. 해결 방법

은 크게 두 가지다. 하나는 사회조직의 ‘내부’에 공산당 기층조직(주로 지부)을 

설립하여 이들의 활동을 통제 및 관리하는 방법이다.1) 다른 하나는 공산당이 이

들 사회조직을 자신의 활동 범위 내로 끌어들여 통제 및 관리하는 방법이다. 현

재 공산당은 이 두 가지 방법을 모두 사용하고 있다. 이것이 2000년대 이후 사회

조직을 통제하기 위해 공산당이 강력하게 추진하는 새로운 정책이다. 이는 시진

핑 시기에 들어 더욱 강화되었다. 이제 이를 자세히 살펴보자.

IV. 사회조직 내부의 공산당 조직 설립과 운영

먼저 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하여 사회조직을 통제 및 관리

하는 정책을 살펴보자. 공산당은 1998년에 <사회단체 내 공산당 조직 건립 통지

(通知)>를 하달했다(中共中央組織部·民政部 1998). 이를 이어 2000년에 다시 같

은 지시를 담은 공산당 중앙의 <사회단체 내 공산당 건설 공작 강화 의견>을 

하달했다(中共中央組織部 2000). 2000년 <의견>을 계기로 전국적으로 사회조직 

내부에 공산당 조직을 설립하려는 움직임이 일어났다. 그러나 이런 지시는 일부 

지역에서는 집행되었지만, 대부분 지역에서는 제대로 집행되지 않았다. 그래서 

2015년에 공산당 중앙은 다시 한번 <사회조직 내 공산당 건설 공작 강화 의견>

을 하달했다(中共中央辦公廳 2015). 2015년 <강화 의견>은 이전 지시와는 달리 

비교적 철저하게 집행되었다. 이런 점에서 보면, 사회조직 내부에 공산당 기층조

1) 공산당 기층조직은 크게 세 가지로 나눌 수 있다. 첫째는 공산당 기층위원회(基層委員會)
로, 주로 도시의 가도(街道)와 농촌의 향(鄕)·진(鎭)에 설립된다. 둘째는 공산당 총지부

(總支部)로, 공산당원이 50명에서 100명 사이인 단위와 구역에 설립된다. 셋째는 공산당 

지부(支部)로, 공산당원이 세 명에서 50명 사이인 단위와 구역에 설립된다. 따라서 사회

조직에 설립되는 공산당 기층조직은 당 지부가 대부분이다. 
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직을 설립하여 이들을 통제 및 관리한다는 새로운 방침은 시진핑 시기에 들어 

제대로 집행되었다고 말할 수 있다.

1. 사회조직 내 공산당 조직 설립 정책 

앞에서 말한 주요 정책 문건을 중심으로, 공산당이 사회조직 내부에 자신의 

기층조직을 설립하여 사회조직을 통제 및 관리하기 위한 어떤 정책을 추진했는

가를 자세히 살펴보자. 

먼저, 2000년에 하달된 <사회단체 내 공산당 건설 공작 강화 의견>(이하 2000

년 <의견>)은 당시의 사회조직이 안고 있는 문제점으로 네 가지를 지적했다. 첫

째, 절대다수의 사회조직 내부에는 공산당 기층조직이 없다. 또한 조건을 갖춘 

곳도 공산당 조직이 설립되지 않았고, 설립된 공산당 조직도 공산당원이 장기간 

조직 생활에 참여하지 않는다. 둘째, 일부 공산당 기층조직은 해당 사회조직 내

부에서 공산당원을 제대로 교육하거나 관리하지 못하고, 공산당원은 해당 조직

에서 선봉 역할을 발휘하지 못한다. 셋째, 공산당 기층조직이 미약하여 사회조직

의 활동을 효과적으로 감독하지 못한다. 넷째, 업무주관 단위에 설립된 공산당 

기층조직은 소속 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하고 공산당원을 학습

시키는 업무를 제대로 수행하지 못한다. 

또한, 2000년 <의견>은 사회조직 내부에서 공산당 기층조직이 수행해야 하는 

임무에 대해서 명시하고 있다. 핵심은 “감독·보고·신고”다. 첫째, 공산당 기층조

직은 해당 사회조직 및 그 책임자가 사회조직의 장정(章程)에 맞추어 제대로 활

동을 전개하고 있는지를 감독한다. 둘째, 공산당 기층조직은 상급 공산당 조직의 

영도(領導)를 받고, 정기적으로 자신의 활동과 업무를 보고한다. 셋째, 해당 사회

조직의 활동이 공산당 방침과 정책, 국가 법률과 법규를 위반하면 즉시 상급 공

산당 조직 혹은 유관 부서에 신고한다. 이를 보면 왜 공산당이 사회조직 내부에 

공산당 기층조직을 설립하려고 하는지를 이해할 수 있다.
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이런 공산당 중앙의 지시는 일부 지역에서 실제로 집행되었다. 예를 들어, 상

하이시 지역에서는 2000년 <의견>이 하달된 이후 사회조직 내부에 공산당 기층

조직을 설립하는 일에 박차를 가했다. 당시에 제기되었던 구호는 “빈 곳을 없애

고(消滅空白點), 복개면을 확대하며(擴大覆蓋面), 유효성을 강화한다(增强有效
性)”였다. 공산당이 몇 년 동안 이 정책을 집중적으로 추진한 결과, 2008년 무렵

에는 상하이시 지역에서 공산당원이 있는 사회단체의 53.5%, 공산당원이 있는 

사회복무기구의 55%, 공산당원이 있는 재단(기금회)의 55%에 공산당 기층조직

이 설립되었다. 또한 공산당 기층조직은 2000년 <의견>이 요구한 그대로 해당 

사회조직의 활동을 감시 및 감독하고, 불법 혹은 탈법적인 활동을 적발하면 즉시 

상급 공산당 조직에 신고했다(Thornton 2013, 7-9, 10-14). 

그러나 앞에서 말했듯이, 많은 지역에서는 2000년 <의견>이 제대로 집행되지 

않았다. 그래서 공산당 중앙은 2015년에 다시 <사회조직 내 공산당 건설 공작 

강화 의견>(이하 2015년 <강화 의견>)을 하달한다. 2015년 <강화 의견>은, 2012

년에 공산당 중앙이 하달한 사영기업 내 공산당 조직 설립 지침을 참고하여(中共
中央組織部 2012), 사회조직 내부에서 어떻게 공산당 기층조직을 설립하고 운영

할 것인지에 대한 체계적이고 상세한 내용을 담고 있다. 2000년 <의견>이 미흡

한 점이 많고, 또한 그것이 현장에서 제대로 집행되지 않았다고 판단해서 공산당 

중앙은 2015년 <강화 의견>을 다시 하달한 것이다.

먼저, 2015년 <강화 의견>에 따르면, 현급(縣級) 이상의 공산당 위원회 내에 

‘사회조직 공산당 건설(黨建) 공작’을 전담하는 공작위원회(工作委員會)를 설치

해야 한다. 이 지시에 따라 현급 이상의 공산당 위원회는 ‘양신조직(兩新組織) 

공작위원회’를 설치했다. 여기서 ‘양신조직’은 ‘신 경제조직’(주로 사영기업)과 

‘신 사회조직(주로 사회복무기구)’을 가리킨다. 또한 사회적으로 중요하고 실제

로 커다란 영향력을 발휘하는 사회조직에 대해서는 현급 공산당 위원회가 직접 

관리한다. 이렇게 하여 전국적으로 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하

는 책임을 전문적으로 담당하는 공산당 부서가 만들어졌다.
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또한, 2015년 <강화 의견>은 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하는 

세 가지의 구체적인 방식도 명시한다. 첫째, 사회조직 내에 공산당원이 세 명 이

상이 있다면, 독자적으로 공산당 기층조직을 설립한다. ‘단위(單位)’ 공산당 조직 

설립 방안이다. 둘째, 그렇지 못한 경우, 업종의 특수성이 강한 사회조직이라면 

업종별로 유사한 사회조직들의 공산당원을 함께 묶어 공산당 기층조직을 설립한

다. 예를 들어, 환경 관련 사회조직은 같은 공산당 기층조직으로 묶는다. ‘업종

(行業)’ 공산당 조직 설립 방안이다. 셋째, 만약 이것도 여의치 않다면, 지역을 

책임지고 있는 공산당 위원회―예를 들어, 농촌의 향(鄕)/진(鎭) 공산당 위원회와 

도시의 가도(街道) 공작위원회―가 중심이 되어 해당 지역 전체의 사회조직을 

대상으로 공산당 기층조직을 설립한다. ‘구역(區域)’ 공산당 조직 설립 방안이다.

이어서, 2015년 <강화 의견>은 사회조직 내부에 공산당 기층조직의 지도부를 

어떻게 구성할지도 규정하고 있다. 예를 들어, 당서기는 세 가지의 방식 중 하나

로 충원한다. 첫째, 해당 사회조직의 지도자가 공산당원이면, 그 지도자를 당서

기로 임명한다. 둘째, 사회조직의 관리자 중에 공산당원이 있으면 그 관리자를 

당서기로 임명한다. 셋째, 이것도 저것도 아니면 상급 공산당 조직에서 당서기를 

파견한다. 또한 당서기를 맡은 사회조직 지도자는 경제적으로 보조하고(즉 보조

금을 지급하고), 지방 인민대표대회(人大) 대표나 인민정치협상회의(政協) 위원

으로 추천하여 정치적 지위를 높여준다(Zhang 2018, 244-260).

마지막으로, 2015년 <강화 의견>에 따르면, 사회조직이 밀집해 있는 도시 지

역에서는 여러 사회조직이 공동으로 활용할 수 있는 ‘당 군중 서비스센터(黨群服
務中心)’를 설립하여 운영한다. 공산당의 조직 활동도 공산당원들만이 참여하는 

‘당내’ 활동이 아니라, 일반 대중들도 흥미를 갖고 쉽게 참여할 수 있도록 개방식

으로 운영한다. 군중에 다가갈 수 있는 다채로운 오락 프로그램과 행사(이벤트)

도 개최한다. 또한 2015년 <강화 의견>은 공산당 기층조직의 경비 충당 방법도 

명시하고 있다. 먼저, 공산당 활동 비용을 사회조직의 관리비에 포함하여 세금을 

감면해 준다. 또한, 사회조직 내부의 공산당원이 납부한 당비를 전액 자체로 사
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용할 수 있도록 허용한다. 그래도 자금이 부족하면 상급 공산당 조직이나 다른 

지역의 공산당 조직이 지원한다.

그런데 공산당 중앙은 2018년에 이런 지시보다 훨씬 강력한 내용을 포함하고 

있는 <사회조직 장정(章程) 내용 통지>(이하 2018년 <장정 통지>)을 하달했다

(國務院民政部 2018). 이에 따르면, 모든 사회조직의 장정에는 반드시 공산당 기

층조직의 설립 및 활동을 보장하는 내용을 포함해야 한다. 만약 신설 사회조직이 

장정에 공산당 영도를 규정한 내용을 포함하지 않으면 아예 조직 설립을 승인하

지 않는다. 기존 사회조직은 연도별 심사에서 장정이 이렇게 수정되었는지를 검

토하여 재승인 여부를 결정한다. 다시 말해, 사회조직의 당정이 2018년 <장정 

통지>가 하달한 내용을 담고 있지 않으면 조직의 재승인을 보류한다. 

2018년 <장정 통지>는 사회조직 장정에 들어갈 문구도 명시하고 있다. 공산당 

기층조직의 설립과 활동을 보장하는 문구는 이렇다. “본회는 중국공산당의 장정 

규정에 근거하여 공산당의 조직을 설립하고, 공산당의 활동을 전개하며, 공산당 

조직의 활동을 위해 필요한 조건을 제공한다.” ‘사회주의 핵심 가치관’의 실천과 

관련된 문구는 이렇다. “(본 조직은) 헌법 및 법률 법규와 국가 정책을 준수하고, 

사회주의 핵심 가치관을 실천하며, 사회도덕 기풍(風尙)을 준수한다.” 이렇게 사

회조직의 장정을 바꾸면, 공산당이 사회조직 내부에 자신의 기층조직을 설립하

고 운영하는 일은 완전히 ‘합법적인 활동’이 된다.

2. 공산당의 새로운 정책에 대한 사회조직의 반응과 대응

그렇다면 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하고 이를 통해 사회조직을 

통제 및 관리한다는 공산당의 새로운 정책에 대해 사회조직은 어떻게 대응했을

까? 일차적으로 사회조직 관계자는 이런 정책에 대해 강한 거부감과 반감(反感)

을 보였다. 근거는 이렇다. 먼저, 공산당의 요구가 그대로 실현된다면, 사회조직

이 ‘정치화’되어 원래의 설립 취지를 상실할 뿐만 아니라, 각종 사회조직은 공산
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당의 하부 조직으로 전락할 위험성이 있다. 또한, 사회조직 내부에 공산당 기층

조직이 설립되어 자신의 활동을 감시하고 통제한다면, 사회조직의 활동은 공산

당이 허용하는 범위 내로 한정되어 크게 위축될 수밖에 없다(Lau 2015; Reuters 

Staff 2016). 이런 사회조직 관계자의 우려는 모두 타당한 것이었고, 실제로도 이

런 현상이 일어났다. 사실 이는 공산당이 기대한 결과이기도 하다.

그러나 반대 현상도 나타났다. 즉 사회조직이 능동적으로 자신의 조직 내에 

공산당 기층조직을 설립하고, 그것을 이용하여 공산당의 재정·정치적 지원을 더 

많이 받으면서 활발히 활동을 전개하는 현상도 나타났다는 것이다. 예를 들어, 

광둥성 광저우시(廣州市)에서는 2015년부터 정부 관계자들이 사회조직의 활동

을 평가할 때 ‘공산당 건설(黨建)’ 여부를 새로운 중요한 평가 항목에 추가했다. 

이에 따라 정부가 발주하는 사회복지 서비스 위탁 사업을 수주해야 하는 사회조

직, 혹은 사회조직의 등록을 유지하거나 그 밖에 다른 이유로 정부로부터 높은 

평가를 받아야만 하는 사회조직은 ‘공산당 건설’을 적극적으로 추진해야만 했다. 

광저우시 지역에서 사회조직이 정부가 발주하는 사회복지 서비스 위탁 사업을 

수주한 실제 상황을 보면, 사회조직 내부에 공산당 기층조직이 있는 곳이 그렇지 

않은 곳보다 훨씬 유리했다. 구체적으로, 2016년 정부의 사회복지 위탁 사업을 

수행한 이 지역의 71개 사회조직 중에서 51개는 이미 공산당 기층조직이 설립되

었다. 또한 공산당 기층조직이 있는 사회조직은 평균 2.4개의 정부 발주 사업을 

수주한 데에 비해, 그렇지 않은 사회조직은 평균 1.3개의 사업을 수주하는 데에 

그쳤다. 광저우시 정부가 공산당 기층조직이 설립된 사회조직을 우대한 결과였

다(Yuen 2020, 179-180). 

V. 공산당의 사회조직 활동 포섭 정책과 집행

다음으로 공산당이 사회조직을 자신의 활동 범위 내로 끌어들여 통제 및 관리
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하는 방법을 살펴보자. 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하여 이들을 통

제 및 관리한다는 공산당의 새로운 정책은 현실적으로 모든 사회조직을 대상으

로 실행할 수 없다. 만약 사회조직의 규모가 작거나, 규모가 크더라도 일정 수 

이상, 즉 최소한 3인 이상의 공산당원이 없다면, 공산당 기층조직을 설립할 수 

없기 때문이다. 실제로 많은 사회조직, 특히 사회복무기구는 이런 상황에 놓여있

다. 따라서 한편에서는 이런 문제를 해결하기 위해, 다른 한편에서는 사회조직 

전체를 좀 더 체계적이고 효율적으로 사회복지 서비스 제공에 동원하기 위해, 

많은 지역에서는 이들 조직을 공산당의 활동 범위 내로 포섭하여 통제 및 관리하

는 정책을 추진하게 되었다.

공산당은 이에 필요한 자금 지원과 활동 지침도 제정하여 집행하고 있다. 예를 

들어, 2019년 5월에 공산당 중앙은 <도시 기층 공산당 건설 공작 강화 의견>을 

하달했다. 이에 따르면, 상급 정부가 자금과 자원을 지원하여 도시의 기층사회에 

사회복지 서비스를 제공할 때는 공산당 기층조직을 “주요 통로”로 삼아야 한다. 

그러면 공산당 기층조직은 이런 상급 정부의 재정 지원을 바탕으로 “군중 조직

과 사회조직이 (기층사회) 거버넌스(治理)에 참여”할 수 있도록 영도해야 한다. 

특히 공산당이 대중에 대한 사회복지 서비스 공급을 강화하기 위해 해당 지역에 

“당 군중 서비스센터”를 설립하여 운영해야 한다(中共中央辦公廳 2019). 그리고 

바로 ‘당 군중 서비스센터’에 각종 사회조직이 입주하여 사회복지 서비스를 제공

하는 활동을 전개하도록 유도한다. 

사회조직을 공산당의 활동 범위 내로 포섭하여 관리하라는 공산당 중앙의 지

시는 실제로 집행되었다. 상하이시 지역이 대표적인 사례다. 상하이시 지역의 공

산당은 중앙의 지시가 하달된 이후, 해당 지역의 사회조직이 정부가 발주하는 

사회복지 서비스 위탁 사업에 적극적으로 참여할 수 있도록 체계를 정비했다. 

예를 들어, 2002년에 푸타구(普陀區) 공산당 위원회와 정부는 푸타구 창서우로

(長壽路) 가도(街道)에 민간서비스센터(民間服務中心)를 설립했다. 이 센터에는 

약 900명의 공산당원을 보유한 다양한 사회조직이 입주했다. 이들은 공산당과 
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정부가 제공한 활동 공간에서 정부가 발주한 사회복지 사업을 위탁 수행했다. 

2009년에는 56개의 사회복무기구, 7개의 사회단체, 25개의 자선단체, 193개 군

중단체가 이 서비스센터에 입주하여 정부 위탁 사업을 수행했다. 비슷하게, 2007

년에는 상하이시 징안구(靜安區) 공산당 위원회와 정부가 사회조직연합회(社會
組織聯合會), 푸둥구(浦東區) 정부가 상하이 푸둥 비영리조직 발전센터(浦東非營
利組織發展中心)를 각각 설립하여 사회조직을 수용하여 활동을 지원했다.

이곳에서 활동하는 사회조직은 공산당의 지도하에 지역 주민에게 다양한 공공

서비스를 제공했다. 예를 들어, 어떤 사회조직은 정부를 대신하여 파룬공(法輪功)

을 비판하는 사교(邪敎) 반대 선전 활동을 전개했다. 또한 350명이 거주하는 사

구의 주택소유자 간의 갈등과 분쟁을 해결하는 일도 사회조직의 임무였다. 그 

밖에도 ‘노인살롱(老人沙龍),’ ‘화이트칼라 살롱’ 등 다양한 주민클럽을 만들어 

지역 주민의 교류와 활동을 지원했다. 이 외에도 2010년에는 상하이 엑스포

(EXPO)를 준비하면서 다양한 활동을 수행하는 많은 사회조직이 설립되어 각종 

홍보, 질서 유지와 예절 선도, 도시 청소와 환경미화 사업 등을 수행했다

(Thornton 2013, 10-14). 

윈난성(雲南省) 쿤밍시(昆明市)에서도 이와 비슷하게 공산당이 사회조직을 자

신의 활동 내로 포섭하여 통제 및 관리하는 정책을 추진했다. 쿤밍시의 각 구(區)

는 2018년과 2019년에 천만 위안(元)(한화 약 18억 원)을 투자하여 ‘유동 인구

(農民工) 당 군중 서비스센터’를 건립했다. 이 자금은 공산당 조직부가 일괄적으

로 제공했다. 동시에 공산당은 사회조직이 이런 서비스센터에 입주하여 유동 인

구를 위한 사회복지 서비스 제공 업무를 위탁 수행할 것을 요구했다. 이에 사회

조직들도 정부가 할 수 없거나 부족한 부분을 자신들이 채울 수 있다는 판단으로 

공산당의 요구를 수용했다. 이렇게 하여 공산당은 시설과 활동 자금을 제공하고, 

사회조직은 그것을 재원 삼아 사구 주민에게 사회복지 서비스를 제공하는 협력

체제가 구축되었다.

또한 2017년에는 쿤밍시의 구(區)마다 ‘공산당 건설 연맹(黨建聯盟)’을 설립했
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다. 이는 구 아래 단위인 사구를 연결하는 조직으로, 사회복지 서비스의 공급을 

위해 필요한 자원을 여러 사구가 공유하는 조치였다. 이것이 전환점이 되어 소위 

‘삼사연동(三社聯動)’ 모델이 등장했다. 여기서 ‘삼사(三社)’는 사구(社區) 거민위

원회, 사회조직(社會組織), 사회공작사(社會工作者)를 가리킨다. 즉 공산당의 지

도하에 세 개의 조직 및 인원이 결합한 공동체 거버넌스(治理)의 플랫폼(平臺)이 

형성된 것이다. 이 플랫폼을 통해 공산당은 사회복지 서비스 제공에 필요한 자원

을 지원하고, 사회조직은 그 지원에 기반하여 사회복지 서비스를 직접 제공하는 

업무를 위탁 수행한다(Kan and Ku 2021, 86-90).

이처럼 쿤밍시에서 공산당은 사회조직과의 협력을 통해 사회복지 서비스를 제

공함으로써 주민들에게 ‘자애로운 당’의 이미지를 형성하고, 이를 통해 대중에 

대한 권위를 강화할 수 있었다. 또한 사회조직의 참여와 자원봉사 활동을 이용하

여 공산당은 기층 대중을 사회 활동에 동원하는 데도 성공했다. 그 과정에서 공

산당과 사회조직 간에는 ‘영도-복종의 관계’가 형성되었다. 공산당은 재정 지원

과 ‘정치영도’를 통해 사회조직을 자신의 활동 범위로 끌어들이고, 사회조직은 

공산당 영도하에 재정을 지원받아 안정적으로 사회복지 활동을 전개한 것이다

(Kan and Ku 2021, 75-95). 

그러나 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하는 것처럼, 공산당 활동 내

로 사회조직을 포섭하는 공산당의 새로운 정책에 대해서도 사회조직 관계자가 

흔쾌히 동의한 것은 아니었다. 일부 사회조직의 지도자들은 공산당의 새로운 관

리 정책에 깊은 우려를 표명했다. 그러나 사회조직이 공산당의 재정 지원과 ‘정

치영도’를 거부할 수만은 없었다. 그럴 경우, 생존 자체가 불가능하기 때문이다. 

따라서 사회조직은 공산당의 지원을 받아 활동하면서, 동시에 자신의 독자성과 

자율성을 유지해야 하는 어려운 ‘균형 잡기’ 과제에 직면해 있다(Thornton 2013, 

14-15; Kan and Ku 2021, 90-93; Yuen 2020, 177-179).
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VI. 결론

2000년대 이후 공산당의 사회조직 정책은 ‘통제와 육성의 결합’으로 요약할 

수 있다. ‘통제’는 주로 1998년에 확립된 ‘이중 관리체제’를 통해 이루어진다. 중

국에서 국내 사회조직이 합법적으로 활동하기 위해서는 1단계로 ‘업무주관 단

위’의 후원 승낙을 받아야 하고, 2단계로 ‘등기관리 기관’의 등록 승인을 받아야 

한다. 등록 이후에도 사회조직은 ‘업무주관 단위’와 ‘등기관리 기관’의 지도와 

감독하에서 활동해야만 한다. 국제 비정부조직은 이것보다 한 단계 강화된 ‘삼중 

관리체제’의 통제를 받는다. 물론 공산당 일당 체제에 위협을 가할 수 있는 사회

조직에 대해서는 조직 폐쇄와 관련자 구속 등 무자비한 ‘탄압’을 가한다.

동시에 공산당은 사회조직의 ‘육성’ 정책도 적극적으로 추진했다. 정부는 

1990년대 하반기부터 증가하는 도시 기층사회의 ‘사회인’과 유동 인구(농민공)

에게 사회복지 서비스를 제공해야만 했다. 반면 ‘작은 정부 큰 사회’의 구호 아래 

정부 개혁을 추진하면서 정부의 역할과 기능은 전보다 상대적으로 축소되었다. 

이런 상황에서 사회복지 서비스를 공급하는 일부 업무는 사회조직, 특히 사회복

무기구가 맡을 수밖에 없었다. 공산당의 사회조직 ‘육성’ 정책은 이렇게 해서 등

장했다. 그 결과 2000년대 이후 사회복무기구는 증가율과 중요성 면에서 꾸준히 

증가했다. 이는 시진핑 시기(2012년-현재)에 들어서도 마찬가지다.

2000년대에는 사회조직(특히 사회복무기구)의 증가와 함께 공산당의 통제 기

제도 다시 변화를 겪게 되었다. 기존의 ‘이중 관리체제’는 사회조직의 ‘외부’에서 

통제하는 방법으로 한계가 있기 때문이다. 따라서 한편에서는 ‘이중 관리체제’를 

계속 유지 및 강화하고, 다른 한편에서는 사회조직 ‘내부’에서 이들을 통제 및 

관리하는 정책을 모색하게 되었다. 그 임무는 공산당 기층조직에 주어졌다. 첫째

는 사회조직 내부에 공산당 기층조직을 설립하여 통제 및 관리하는 방법이다. 

둘째는 공산당의 활동 범위 내로 사회조직을 끌어들여 통제 및 관리하는 방법이

다. 이를 통해 공산당은 ‘큰 공산당 작은 정부 큰 사회’의 방침을 실현할 수 있다. 
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이는 특히 시진핑 시기에 들어 더욱 힘있게 추진되었다. 

이와 같은 공산당의 ‘통제와 육성의 결합’ 방침이 지금처럼 효과를 발휘하는 

한, 특히 공산당 기층조직을 통해 사회조직을 통제 및 관리하는 방법이 효과를 

발휘하는 한, 중국의 사회조직이 공산당 일당 체제에 도전하는 시민사회로 성장

할 가능성은 거의 없다. 사실 1970년대 중반부터 1990년대 중반까지 전 세계 개

발도상국과 사회주의 국가에서 ‘제3의 민주화 물결(the third wave of 

democratization)’이 밀어닥쳤을 때도, 중국에서는 강력한 ‘애국주의 열풍’이 상

대적으로 작은 규모의 ‘민주화 물결’(즉 1986-87년 대학생 시위와 1989년 톈안

먼 민주화 운동)을 압도했다. 2000년대 이후 전 세계가 ‘민주주의 후퇴

(democratic recession)’ 시기에 접어든 상황에서는 말할 필요도 없다. 따라서 중

국의 사회조직이 공산당의 통제와 관리에서 벗어나서 독자적으로 활동할 수 있

는 시기는 당분간, 그것이 언제까지인지는 몰라도, 오지 않을 것이다.
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How Does the Chinese Communist Party(CCP) 
Control Social Organizations?

Cho, Young Nam | Professor, GSIS SNU

This article analyzes the CCP’s control policy of social organizations since 
the 2000s, focusing on the combination of control and cultivation policy. To 
this end, first, it investigates the quantitative changes of social organizations 
in the past, and highlights that it is the result of combination of control and 
cultivation policy. Second, it examines the CCP’s policies for cultivating social 
organizations, and the dual control system. Finally, this paper analyzes the two 
control methods that China has seriously implemented since the 2000s: that 
is, establishing the party branches within social organizations, and encouraging 
social organizations to participate into the party’s activities.

Key Words | CCP, Social Organization, Control and Cultivation, Dual Control 
System, Xi Jinping Era


