
개혁개방이후중국은경제발전을위해시장경제를도입했고, 시장경제의성공적안

착을 위해 사회보장 개혁을 단행했다. 사회주의 토대 위에 서구식 사회보장시스템을

이식한이과정은서구복지국가의발전과정과는매우상이했기때문에많은관련학

자들의관심을끌었다. 동아시아모델, 코퍼러티스트모델, 신자유주의모델, 권위주의

모델등중국의복지체제를설명하는여러시도들이그것이다. 

그러나이모델들은각각결정적인결함을지니고있다. 동아시아모델은사회복지

의발전과정과현재의수준및내용면에서중국이다른동아시아국가와현저한차이

를보인다는점에서, 코퍼러티스트모델은중국의국가권력이기업과노조를압도한다

는점에서, 권위주의모델은국가정당성과체제면에서중국과한국·일본의상황이

서로 다르다는 점에서, 신자유주의 모델은 중국의 공적연금 개혁을 설명하는 논리에

불과하다는점에서그러하다. 

이처럼기존의복지모델들이중국의복지체제를제대로설명하지못하는이유는중

국의특수성때문이다. 다시말해중국은다른국가와한데묶어범주화할수없는, 서

구복지국가와동아시아자본주의국가의사회복지와는확연히구별되는특수성을갖

고있다는것이다. 집합주의복지에서국가복지로의이행경험, 도농이중복지체제, 민

공과호구제도의존재, NGOs의취약성등이그것인바바로이때문에중국은자신의

길, 즉‘중국의길’을갈수밖에없다.
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Ⅰ. 서론

공산주의혁명이후중국인들은비록소득수준은낮았지만집합주의복지체제아래

도시민은단위(units)의구성원으로서, 농민은인민공사의일원으로서직업, 소득, 교육,

보건의료, 생필품등생활에필요한거의모든혜택을누릴수있었다. 그래서 Doyal과

Gough(1991: 270)는개혁개방이전사회주의중국을“저소득국가중국민의기본적욕

구를충족시키는데있어스타”라고높이평가한바있다. 

그러나개혁개방이후복지체제는일변했다. 자본주의적시장경제의도입으로국유

기업(state-owned enterprises, SEOs)이대대적으로민영화되고, 외국계민간자본이대거유

입되었다. 국영기업의민영화는단위중심의복지체제를와해시켰다. 이를대체한것이

국가사회보장시스템이었다. 

사회주의국가가시장경제를도입하고이의안착을위해기존의집합주의복지(collec-

tive welfare)를국가복지(state welfare)로대체했다는점에서중국의복지체제는독특하다.

서구 복지국가와는 다른 중국의 복지체제를 설명하기 위해 여러 이론적 시도가 있었

다. 동아시아모델, 코퍼러티스트모델, 신자유주의모델, 권위주의모델등이그것이다.

그러나필자는이러한모델들이각각결정적인약점을갖고있어중국복지체제의성

격을제대로설명하지못하고있다고생각한다. 

그리고중국의복지체제는서구복지국가는물론동아시아국가의복지체제와는질

적으로상이하다. 무엇보다도사회복지발전과정이특수하고, 복지국가의주요추동력

인시민사회가미성숙상태에있으며, 도시와농촌간복지수준의차이가현격하고, 서

구와동아시아자본주의국가에는존재하지않는호구제도란특수한현상이존재하고

있는것이다. 

이러한문제의식아래본고는중국복지체제의성격을구명하는데목적이있다. 이

를위해전술한기존의복지모델들의주요내용과취약점을파악하고, 중국복지체제

와이를둘러싼제반환경의특수성을분석한다. 이를통해중국은다른나라와는본질

적으로다른자신의길, 즉‘중국의길’을갈수밖에없다는사실을논증하고자한다. 

한편 중국 복지체제의 성격을 구명하는 작업은 G2로 급부상한 중국의 경제사회적

현실과 위상을 객관적으로 파악하는 데 일조하고, 동아시아 국가의 사회보장에 대한

이해를심화하는데도기여할수있을것이며, 나아가복지국가와복지체제에관한이



론적논의의폭을확대하는데도기여할것으로기대된다. 

Ⅱ. 기존모델의비판적고찰

1. 동아시아 복지모델

동아시아복지모델(the east asian welfare model)은한국, 일본, 홍콩, 대만, 싱가포르와같

은 동아시아 국가의 복지체제를 설명하는 것으로 Esping-Andersen(1999), Jones(1993),

Goodman & Peng(1996) 등이주장하였다. 이들에의하면, 서구복지국가와는다른동아

시아복지체제의특성은경제제일주의(복지에우선하는경제), 유교, 가족주의로요약

된다.1)중국은이들의논의에서제외되었다. 

그런데 White & Goodman(1998), Aspalter(2001) 등은동아시아복지모델을진전시키면

서중국을여기에포함시켰다. 동아시아사회복지의유사성은두가지사실, 즉‘경제

적 기적’이라고 일컬어질 정도로 괄목할만한 경제성장에 비해 사회복지의 수준이 낮

다는것과경제발전을위해사회복지를이용한다는것으로요약되는데, 요컨대중국도

이러한특성을지니고있다는것이다. 

첫째, 경제성장에 비해 낮은 수준의 사회복지란 동아시아 국가의 사회복지가 서구

복지국가에 비해 재정적으로 비용이 저렴하다는 사실을 강조한 것이다. 이를 사회적

덤핑정책(social dumping policies)이라한다(Esping-Andersen, 1999; White & Goodman, 1998).

중국도경이로운경제성장에도불구하고사회복지확대는주저하고있으며, 시민사회

가 아닌 국가와 공산당이 주도했고, 국가-당은 경제성장과 정치안정을 최우선시하고,

사회적덤핑정책으로최소한의욕구만해결하고있다는점에서여기에해당한다(Luo,

2005: 19, 23). 

둘째, 경제발전을 위해 사회복지를 이용한다는 것은 개발도상국가의 사회개발전략
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1) 본고의목적이중국복지체제의성격을구명하는데있기때문에동아시아복지모델에대한논의
는생략한다. 사실동아시아복지모델자체도문제가없지않다. 이점은박병현외(2007: 13-15, 215-
226)에잘정리되어있다. 



을말한다. 공적연금의적립금을경제성장에필요한자금으로사용하는것이좋은예

이다. 이를발전적관점(developmental perspective)이라고한다(Midgley, 1999). 동아시아복

지모델은 이를 발전국가주의(developmental statism) 개념으로 발전시켰는데(White, 1998),

그특징은다음과같다. ①정부는적립방식의사회보험을선호한다. ②정부가사회보

장기금을직접관리한다. ③사회보장기금에적립된자금을사회인프라건설비용으로

전용한다. ④사회보험이지역및직업집단별로엄격히분리운영되고있다. ⑤사회보

험과공공부조가엄격히분리되어있다. ⑥사회복지에서가족의책임을강조한다. ⑦

시장의 사회복지 역할에는 한계가 있다. 중국도 이러한 발전국가주의의 특징을 갖고

있다. 다른동아시아국가와마찬가지로중국은경제성장을최우선시하며, 사회복지는

항상경제개발에비해 2차적이다. 한마디로중국은복지국가(welfare state)가아니라‘경

제국가’(economic state)라는것이다(Tang & Ngan, 2001).

저명한중국사회복지전문가인홍콩대학사회정책학교수 Aspalter(2001)도동아시아

국가의사회복지의유사성을지지하면서보수적복지국가(conservative welfare state) 개념

으로이를설명하였다.2) 그는일본, 한국, 대만, 싱가포르, 홍콩, 중국을보수적복지국가

에포함시켰는데, 보수적정당이보수적사회복지정책을시행하고, 사회보험이직업별

로분리운영되고있으며, 낙인을수반하는엄격한자산조사를통해공공부조가제공

되고 있고, 친 복지국가 이데올로기(pro-welfare state-oriented ideologies)가 존재하는 서구

복지국가와달리정부가사회복지에대해재정적으로소극적이라는공통의특성을갖

는다. 

이들이중국을포함한동아시아국가의복지체제를하나의모델로유형화한의도는

서구복지국가와의차별성을부각시키기위한것이란점은이해할만하다. 그러나이

미선진자본주의국가로자리잡은지오래된일본, 신흥자본주의국가를거쳐선진자

본주의국가에진입한싱가포르, 그리고그문턱에와있는한국과대만등선진동아시

아 자본주의국가와 사회주의 국가로서 경제적으로만 자본주의적 시장경제를 도입한

중국의 사회복지가 동류일 수는 없다. 후술할 중국의 복지체제의 특수성에서 보듯이
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2) 이는 Esping-Andersen(1999)의보수적복지체제를계승발전시킨것이다. 그는일본을보수적복지체
제로설명하였는데, 키워드는가족주의였다(박병현외, 2007: 14). 



중국과동아시아국가의사회복지는질적·양적측면에서너무다르다. 

그리고동아시아자본주의국가의사회보장시스템은대체로거의모든임금근로자

와자영업자등근로인구와대다수지역주민을포괄하고있다(물론어느정도는사각

지대가존재한다. 우리나라국민연금이좋은예이다). 그러나중국의경우농촌주민은

사실상공적연금과의료보험등사회보장시스템에서방치되어있고, 상당수도시근로

자도사회보장적용범위에서벗어나있는실정이다(본고표 1, 2 참조). 

복지국가발전과정도상이하다. 단순화해말하면, 서구복지국가와동아시아자본주

의국가는잔여형(residual model)에서제도형(institutional model)으로발전한반면에중국은

집합주의복지(collective welfare)에서국가복지(state welfare)로이행하였다. 

동아시아 국가의 사회복지정책을 면밀히 검토한 Godement(2000: 18)이 내린 결론은

하나의모델로범주화할수없다는것이었다. 그근거로그는일본과말레이시아를들

었다. 일본은다른동아시아국가와달리산업화이후코퍼러티스트복지모델(평생고

용, 높은수준의직업복지)을추구했다. 그러나장기간의경제침체로더이상유지할수

가없어포기하였다. 말레이시아도다르다. 말레이시아는산업화초기사회보장을욕구

가가장큰시급한계층을대상으로한것이아니라사회적핵심계층을대상으로했으

며, 비교적 최근에서야 사회보장을 전 국민으로 확대하는 보편주의를 놓고 논의하고

있다. 이처럼동아시아자본주의국가의복지체제간에도본질적인차이가존재한다는

사실은동아시아복지모델자체에치명적인결함이있다는것을의미한다. 따라서중

국을동아시아복지모델로설명하는것은무리일수밖에없다. 

2. 코퍼러티스트 복지체제

주지하듯이코퍼러티스트복지체제(the corporatist regime of social welfare)는자본-노동-

국가삼자가파트너십을이루어계급갈등을최소화하고, 사회안정을기하기위해근로

조건과복지에대해대타협하는체제를말한다. 

이러한 코퍼러티즘을 중국에 적용시키는 학자가 있는데, 중국사회과학원 유럽연구

소부소장 Zheng Bingwen 교수가대표적이다. 그가중국을코퍼러티즘으로간주하는근

거는 2001년개정된신노동조합법이다. 이법은노사관계의핵심인단체협약규정을담

고있다. 원래중국에서단체협약인정은외국기업때문에시작되었는데(외국기업근
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무중국인근로자의권익보호를위해 1994년외국기업의노무관리에관한규정제정),

신노조법은이를국내기업으로확대한것이다. 

Zheng(2002: 21-23)은 신노조법을“현대 복지체제 틀의 첫 번째 기둥”(the first pillar of

the framework of modern welfare regime)으로규정하며이로인해기업-노동-국가삼자간

의파트너십이가능해졌다고보았다. 그에의하면, 신노조법은다음과같은의미를갖

는다. ①노조와기업간의협약을통해노사관계가조정된다. 삼자간파트너십이제도

화된것이다. ②중국현대복지체제와사회보장의초석이될것이다. 노조는노사관계

에서임금과복지를놓고협약할수있는법적지위를획득하였다. ③미시적코퍼러티

스트사회보장시스템(micro-corporatist social security system)의법적기반이된다. 근로자의

임금, 사회보험, 근로안전, 보건등을놓고노조와기업이협상할수있게된것이다. 

중국의 조직노동은 중화전국총공회( , the All China Federation of

Trade Unions, ACFTU) 및가맹노조가대표적이다. 이들은신노조법으로근로현장에서

공식적으로근로자의이익을보호할수있는법적지위, 즉노사협상의유일한주체로

서의독점적지위를획득했다. 이로써삼자주의(tripartism)의가능성이열린것은사실이

다. 

그러나이런관점은결정적인약점을지니고있다. 자본-노동-국가삼자파트너십이

가능하기위해서는국가와자본으로부터자율적인강력한노조가존재해야한다. 현재

중국의노조는당과국가의영향력으로부터자유롭지못하다. 노조지도부는조합원의

민주적절차의의해선출되는것이아니라당과국가의영향력에의해결정된다. 그리

고노조는당과조합원사이에서딜레마에빠져있다. 노조는조합원의이익을지켜야

할의무가있다. 조합원은고복지, 고용안정을요구한다. 반면에당은해외투자유치를

위해산업평화와노사화합을원한다. 노조는당으로부터독립성이약하기때문에조합

원의이익을제대로지키지못하고있다.3)이는과거단위체제의유산인데, 당분간유럽

이나동아시아국가의노조처럼외부세력으로부터완전히자율적인조직으로발전할

가능성은없다. ACFTU가국가권력으로부터자율성을견지하지못하는한서구식삼자
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3) ACFTU가근로자의이익을위해근로자를조직하고투쟁하기보다는근로자를통제하는데더주력
하고있어“황색노조”(yellow union)란비판을받고있다는지적도있다(Slee, 2009).



주의로갈가능성은희박하다(Lue, 2007: 18-19).

삼자의한축인기업의위상과역할에도문제가있다. 중국에는서구식부르주아계

급이없다. 기업가집단은있다. 2001년장저민총리가중국공산당제80차연차회의에서

민간기업인의공산당가입을허용하자는제안을한후일부반대가있었지만 2002년

제16차 공산당 인민대표회의에서 프롤레타리아트뿐만 아니라 선진 생산세력과 선진

문화계층의공산당가입을수용하였다. 중국공산당이기업인에게문호를개방한것이

다.4) 그러나중국의기업인은자본주의국가의시민사회계급과는전혀다르다. 그들은

국가권력에서 배제되어 있으며 국가의 관리를 받고 있다. 전통적 코퍼러티즘 모델에

따르면정부는기업의최고위단체와관계를맺으며, 기업가단체는회원기업들을완전

히대표한다. 그리고기업가단체는국가로부터자율적이다. 하지만중국의기업가단체

에속한기업들은응집력과동질성이약하며, 기업가단체는회원의이익을완전히대

표하지못하고있고, 국가-기업간의적절한대화수단이되지못하고있다. 국가권력으

로부터의자율성이매우약한것이다(Breslin, 2004: 20-24). 

Dixon(2003: 4)은 지방수준에서의 코퍼러티즘(local corporatism)을 주장했다. 즉 지방정

부-전문가집단-기업경영자간의제도적연결(institutional ties)이존재한다는것이다. 지방

정부관료와지역기업가의끈끈한인간관계( , guanxi)가좋은예이다. 그러나국

가-자본 간의 파트너십과 관료 및 기업가 개인 간의 인간관계는 차원이 전혀 다르다.

전자가제도적차원이라면후자는인간적차원인것이다. 

이처럼 삼자의 두 축인 노조와 기업이 조합원이나 회원들의 이익을 대변하지도 또

대표하지도못하고있으며, 국가권력으로부터독립적이지도않다. 따라서현단계에서

중국을코퍼러티스트복지체제로규정하는것은시기상조라하지않을수없다. 

한편핀란드터쿠대학사회정책학교수인 Ka(2003)5)는중국복지체제의대안으로코

퍼러티즘을 제안하였다. 그에 의하면, 중국의 사회보장은 시스템의 지속가능성(system

sustainability)과재분배효과의문제를안고있다. 다시말해국가와기업의과도한복지
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4) 동시에당은중산층을육성하는소강사회( )를지향하겠다고했다. 소강이란아주부유하
지도않고가난하지도않은계층을말한다. 

5) 현재는 의부주임및교수로재직중이다. 



부담이 언제까지 지속될 수 있는지 그리고 사회보장의 낮은 재분배 효과는 사회집단

간의갈등을예고한다는것이다. 이런상황에서국가수준에서의계급타협, 즉국가-기

업-노조삼자간의파트너십에의한복지비부담의공유가유력한대안이될수있다.

부연하면, 국가복지모델과 집합주의복지모델을 결합한 코퍼러티즘 모델을 추구할 필

요가 있다는 것인데, 국가는 사회보장을 통해 근로자의 기본생계를 보호하고(국가복

지), 기업은 자체 기업복지 프로그램을 통해 이를 보완하는 것이다(집합주의복지)(Ka,

2003: 16). 

그러나 Ka(2003: 14-16) 스스로인정했듯이중국에는민주적사회복지정책의사결정

시스템이 부재하며, 정치영역에서 부르주아지와 노동계급의 이익을 대변하는 정당도

없다. 국가 수준에서 계급타협을 전개하는 상황을 상상하기도 어렵다. 그리고 중국의

권위주의체제아래노동세력이잘조직될수있을지의심스러우며, 국가의영향력으

로부터얼마나독립적일수있을지도의문이다. 게다가단위의해체와함께회사와근

로자간의연대의식도사라졌다. 기업은보험료부담을국가의요구에마지못해부응

하는것으로만인식하고있다. 이런상황에서코퍼러티즘은무망한것이다. 

Bingwen(2002: 20)은자신의글에서다음과같이말했다. “중국의학자들은오늘날중

국의사회주의적가치, 복지철학과이념, 과거역사, 현재, 미래, 개인의이익과국가및

전체 사회의 복지를 감안할 때 사회복지의 코포라티스트 체제가 가장 적합한 것으로

생각하고있다.”바로그렇다. 코퍼러티즘은중국의현재가아닌미래, 그것도중국일

부학자들의희망이담긴미래인것이다. 

3. 권위주의적 국가중심주의 모델

호주워윅대학 Breslin(2004: 24) 교수는과거중국공산당정치엘리트들이프롤레타리

아트독재의리더십을추구했다면현재의그들은새로이부상하는기업가집단의편에

선권위주의적리더십을닮아가고있다고했다. 그리고중국인민대학사회보장연구소

Luo(2005: 21) 교수는중국에는강력한국가와관료조직이존재하고있으며, 서구복지

국가처럼시민의생활보장보다는사회통제를더중시하고있다고했다. 동아시아모델

을주장한White(1998)는중국공산당지도자들은헤게모니를지키기위해인민에대한

사회복지혜택을수단으로이용한다고했다. UCLA 아시아연구소소장Wang(2008: 3) 교
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수는유럽의사회복지가민주주의와함께발전한것에비해중국의사회복지는민주주

의와무관하게권위주의적정부에의해주도되었다고했다. 모두중국의권력중심이

권위주의적이며, 사회복지정책을 사회통제의 수단으로 이용하고 있다는 것을 지적한

말이다. 

권위주의적통치에입각해중국의복지체제를설명하는것이권위주의적국가중심

주의 모델이다. 중국사회과학원의 (2002)이 이런 주장을 하였다.6) 이

들에의하면한국, 일본, 중국은근대화·산업화를압축적으로진전시키기위해민주주

의 대신 권위주의 정치체제를 선택했다. 그리고 권위주의 정권은 경제발전에 성공한

이후사회복지에나선다는‘선성장후분배’전략을국가의기본전략으로삼았다. 

이들삼국의복지체제는다음과같은공통점이있다. ①정부는사회복지정책결정

에자율적이고주도적인지위를갖고있다. 국가지도자의역할도매우크다. 반면에여

러계급과이익집단은사회복지정책결정에간여할만한역량이부족하고, 역할도미미

하다. ② 정부 관료가 사회복지정책의 결정과정에서 최고로 중요한 역할을 수행한다.

전문지식을보유한관료는정책의전파에앞장선다. 관료집단자체가거대한이익집단

이다. 사회보장, 특히공적연금정책에서관료집단은자신의특수한이익을관철시킨다

(공무원에게유리한연금체계). ③권위주의정부가사회복지를하는가장큰이유는정

권정당성(legitimacy)의확보이다. 경제발전의업적과경제성장과실의재분배정책인사

회복지를통해대중의정치적지지를얻어내정권의안정을기한다( ,

2002). 

과거한국과일본에권위주의시기가있었던것은사실이다. 그리고권위주의정권

이정당성보완을위해국가온정주의적사회복지정책을시행한것도부인할수없다.

그런점에서삼국의유사성이분명존재한다. 그러나한국의경우권위주의정권(박정

희, 전두환정권)의정당성이취약했다는사실은인정되지만, 중국공산당정권의정당

성이약하다고단정하기는어렵다. 필자는현재공산당정부에대한중국인의지지가

어느정도되는지잘모른다. 하지만농민·노동자등기층민중의광범위한지지를얻
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6) 은코퍼러티즘을주장한 Zheng Bingwen과동일한인물이다. 



어공산주의혁명에성공한중국공산당정권의정당성이결여되어있다는것은이해가

되지않는다.7)

그리고체제차이가엄연히존재한다. 한국과일본은권위주의시기에도체제는자

본주의였다. 반면에중국은사회적시장경제를채택했다고는하지만, 여전히사회주의

체제이다. 1992년제14차공산당인민대표회의에서사회주의시장경제, 사실상자본주

의경제를채택했고, 1997년제15차인민대표회의에서장저민주석이모든국유기업의

민영화가공산당의목표라는것을선언한이후국유기업의민영화가급격히진행되었

지만, 그럼에도 불구하고 철강, 전기, 통신, 은행 분야 등 국가기간산업부문은 여전히

국유기업의독점적지위가유지하고있다.8) 비록이들이지적한것처럼사회복지정책

의의사결정에서국가와정부관료의파워가강력하다는점에서삼국이유사하더라도

자본주의체제의사회복지정책과사회주의체제의사회복지정책이본질적으로같을수

는없는것이다. 

4. 신자유주의 모델

중국의사회보장시스템을신자유주의모델(the neoliberal model)로설명하는사람이있

다. 미국보스턴대학의Williamson(2005) 교수가그러하다. 그에의하면, 중국은글로벌화

하면서국제기준에맞는사회보장체계의구축을시도하고있다. 다시말해시장개방

이후중국기업은해외투자가들이원하는글로벌기준에맞춰야했는데, 기업이시장

에서의경쟁력을갖기위해과도한복지부담(단위복지)에서벗어날필요가있었고, 기

업의복지부담을대신한것이국가사회보장제도였다는것이다. 이런변화에는 World
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7) 중국공산당정권은최초민중의광범위한지지를등에입었음에도불구하고, 이후정치개혁이미진
하여사실상국가지도자결정과정에서민중들의의견이반영되기어려운정치체제란지적이있다. 

8) 이는중국이외세로부터독립성을견지하는데큰힘이되고있으며, 2008년글로벌경제위기에서
회복되는데도도움이되었다. 예를들어정부는경제위기상황에서국유기업이자금을사용하도록
했고, 국유은행들이이들기업에돈을빌려주도록영향력을행사했다. 이는괄목할만한경제성장의
기반이되었다. 그래서글로벌경제위기는중국의민영화속도에당분간제한을가할전망이다(Slee,
2009).



Bank와 IMF의영향이컸다. 

그리고현재중국은 19세기일본이체제개혁을하면서유럽, 특히영국의시스템을

모방한것처럼선진서구사회보장시스템을모방하고있다. 특히중국사회보장전문

가들은일부서구복지국가와남미국가가기존의부과방식사회보장시스템을개인계

정으로전환한것에관심이많다. 중국양로연금개혁에서일부연금을개인저축으로

전환한것(개인계정)이그증거이다.9)

중국의신자유주의자들이개인계정을선호하는이유는다음과같다. 첫째, 개인계정

은저축을늘여경제성장에도움을주고경제성장은실업률을감소시킨다. 둘째, 개인

계정은노후대비에대한개인의책임의식을강화시키는효과가있다. 중국인들이복지

는개인의책임이라는사실을수용하면복지불만으로인한소요를감소시켜사회안정

에기여하는효과도있다(Williamson & Deitebaum, 2005: 266-267). 

그러나중국의복지체제를신자유주의모델로규정하는것은무리이다. 일부전문가

집단과관료들이신자유주의적정책대안을선호하는것은이해할수있지만, 이를근

거로중국의복지체제를신자유주의모델이라고하는것은지나친일반화라하지않을

수없다. 이모델은양로연금개혁을설명하려는논리에불과한것으로중국사회보장

시스템전반에적용할수는없다. 

Ⅲ. 중국복지체제의특수성

앞에서우리는중국복지체제를설명하는기존의모델들이결정적인약점을지니고

있음을확인했다. 요약하면, 동아시아모델은사회복지의발전과정과현재의수준에서

중국이 다른 동아시아 국가와 현저히 다르다는 점에서, 코퍼러티스트 모델은 국가의

파워가기업과노조를압도한다는점에서, 권위주의모델은국가정당성과체제면에
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9) 미국하버드대학경제학교수인 Feldstein(2006)은 2006년중국경제신문에기고한글에서개인계정의
신설을 높이 평가했다. 덧붙여 그는 중국 사회보장연금에 대해 보험료율(기업 20%, 피용자 8%)을
낮추고, 관리운영을개선하며, 구제도(개방이전국유단위의근로자연금혜택)와개방이후국가관
리양로연금의분리를권고한바있다.



서본질적인차이가난다는점에서, 신자유주의모델은단지공적연금개혁을설명하

려는협소한논리에불과하다는점에서한계가있다는것이다. 

이와같이여러복지모델들이중국의복지체제를제대로설명하지못하고있다는것

은결국중국의복지체제가서구복지국가는물론동아시아자본주의국가의그것과본

질적으로다르다는것을의미한다. 그렇다면그이유는중국복지체제의내부에서찾

아야한다. 중국복지체제의특수성을필자는집합주의복지에서국가복지로의이행, 도

농이중복지체제, 호구제도, 미약한NGOs의역할에서찾고자한다. 

1. 집합주의복지에서 국가복지로의 이행

전술한대로중국의사회복지이행과정은서구복지국가는물론동아시아자본주의

국가와전혀다르다. 일반화해서말하면, 앞서언급한대로서구복지국가와동아시아

자본주의국가가이른바잔여형에서제도형으로발전해왔다면, 중국은집합주의복지10)

에서국가복지로이행하고있다는것이다. 

국가복지는잘알려진대로국가가시민권에기반을둔법령에따라모든국민에게

각종 사회복지급여를 제공하는 복지국가의 복지시스템을 말한다. 집합주의복지는 기

업또는지역공동체가소속구성원의복지를책임지는체제로서상호부조및집합주의

이념에 의거 각종 복지급여(주로 비법정 급여)를 제공하는 복지시스템인데, 개혁개방

이전중국의단위( , danwei)체제가대표적이다. 

단위란 개별 국가기관과 공기업을 말한다. 이런 단위들이 소속 공무원(국가기관 단

위)과근로자(공기업단위)의노후보장, 보건의료, 산업재해, 출산, 질병등거의모든사

회보장 급여를 제공했다. 단위의 복지급여는 기업이 종업원의 충성을 담보하기 위한

수단으로간주되었다. 그수준도상당했는데, 예를들어노령연금은퇴직전임금의평

균 60-90% 수준이었다. 근로자의보험료부담도없었다. 생필품, 자녀교육, 주택도단

위가책임졌다. 이러한현물혜택은임금의 30-50% 달했다. 

노조도일정역할을했다. 예컨대근로자의결혼수당과출산수당, 생일축하금등을
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10) 개혁개방 이전 중국의 복지체제를 집합주의복지로 규정한 학자는 Deacon(1983), Dixon(1992),
Leung(1994), Xing(1999) 등이다.



노조가지급했다. 지방정부도일정부분기여했다. 지방정부는식료품과교통비의일

부를보조했는데, 보통근로자의임금에포함지급하였다. 기업복지에대한정부지원

도확실했다. 근로자와그가족을위한병원, 양로원, 학교, 유치원등의건립에필요한

자금을정부가지원했으며, 여건이안좋아기업복지를제대로못할경우정부가부족

한자금을지원했다. 단위는일종의미니복지국가(mini-welfare state)였으며, 행정적·

재정적으로자립한작은독립사회였다.11) 단위의고수준복지를‘철밥통’시스템(iron

rice bowl system)이라고한다(Ka, 2003: 4). 

개혁개방이전의복지는‘저임금고복지’(low wage but high welfare), 즉임금수준

은극도로낮았지만높은수준의복지가저임금을보완하는것으로요약된다. 국유기

업의 고복지는 사회주의 경제 안에서의 특권적 지위 때문에 가능했다(Lue, 2007: 8).

이러한 관대한 기업복지는 모택동의 사회주의 이념에 입각해 있었다. 그것에 의하면

모든근로자는사회주의건설자로서사회주의국가의복지권을향유한다. 그리고복지

권보장은직장이국가를대신해수행하며, 생활보장권리는모든인민에게부여된다

(단이른바 5적, 즉지주, 부자, 반혁명분자, 부정부패자, 우파는제외). 이시기근로자

는 지배계급의 일원으로서 높은 사회경제적 지위를 누렸으며, 근로자는 직장을 위해

충성하고직장은근로자를보호하는상호관계가형성되었다(Ka, 2003: 6). 

중국이이러한집합주의복지에서국가복지로전환한것은 1992년등소평의남순(南

巡)에서시작된개혁개방과사회주의시장경제로의이행때문이었다.12) 개혁개방정책

으로해외에서많은민간기업들이진출했고, 정부가직영하던많은공기업들이민영화

되었다. 정부는민영화된국유기업(민간기업)들이시장경제의혹독한생존경쟁에서살
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11) 서구복지국가와같이시민인근로자에게국가가제공하는복지급여는없었다. 따라서이시기의
복지체제를국가복지체제라할수는없다. 그러나 Chan & Tsui(1997), Guan(2000)은중국의기업복지
시스템역시큰틀에서복지국가, 즉국가복지의한부분이며, 1950년이후중국은복지국가건설의
길을걸어왔다고주장했다. 특히 Guan(2000: 251)은 1990년대이후사회보장개혁을‘국가복지’(sta-
tistic welfare)에서‘사회복지’(social welfare)로의이행으로간주했다(Ka, 2003: 1-2에서재인용). 

12) 등소평은남순에서다음과같은유명한말을했다. “사회주의와자본주의근본적차이점은계획경
제와시장경제의차이가아니다. 계획경제와사회주의는동의어가아니다. 자본주의에도계획경제
가있기때문이다. 시장경제와자본주의도동의어가아니다. 사회주의에도시장이존재하기때문
이다. 계획과시장은경제적수단일뿐이다.”등소평의이러한지침아래 1993년부터중국은사회
주의 시장경제(socialist market economy)(여기서 사회주의는 생산수단의 공유를, 시장경제는 자원의
생산과분배를시장을통해한다는것을의미)로의이행을개시했다(Breslin, 2004: 7-8). 



아남고, 국가의 생산단위에서 이윤추구 기업으로 변신할 수 있도록 세금을 경감하고,

경영자에게구조조정권한을부여했다. 구조조정은근로자의고용보장을폐기시켰다.

이에따라근로자는사용자와의근로계약에의해고용되었다. 그리하여근로계약근로

자가 1992년노동력의 16%에서 1999년 98%로급증했다. 기업복지측면에서이런변화

는완전고용, 생애고용원칙의붕괴를의미했다. 이로인해수많은근로자들이해고되

었다.13) 공기업민영화가본격적으로시작된 1995년부터중국이WTO에가입한 2001년

6년동안국유기업근로자수가 40%나감소했고, 도시집체기업(지방정부소유공기업)

의 근로자 수는 60%가 감소했으며, 하강14) 근로자 수도 3,400만 명에 달했다(Breslin,

2004: 9). 국유기업이경제에서차지하는비중도줄어들어국유기업생산량은 1978년전

체기업의 78%에서 1996년 29%로감소하였다(Lue, 2007: 11). 

한편정부는국유기업을민영화시킴으로써기업에대한직접적인관리를포기한대

신시장의규제자역할을자임했다. 당연히기업복지에대한정부의지원이중단되었
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13) 구조조정으로해고된근로자의처지는다음과같은실업자(42세, 난징소재국유기업에서정리해
고된한전직근로자)의말을통해확인할수있다. “1979년고등학교를졸업하고집에서직장대기
3년을한후국가가배정해준국유회사에취직했다. 1985년결혼을한후시주택국으로부터현재
사는집을배정받았는데, 임대료는매우저렴했다. 무상의보건의료혜택도받았다. 사는게어렵지
않았다. 그러나회사에서정리해고된후우리생활은최악이되었다.”다음은다른실업자(51세)의
말이다. “나는이공장에서 30년넘게일했다. 전에이공장의효율성은나쁘지않았다. 그러나몇
년전부터안좋아졌다. 국유기업이다그렇다고한다. 우리공장은작은공장이아니다. 한때는 2
천명이상이일했다. 지난해우리공장은한민간기업에합병되었다. 대부분의근로자가해고되었
다.”(Liu et al. 2008: 27-28) 구조조정으로특히여성근로자의피해가컸다. 이들은새로운직장을찾
기어려웠고, 주로가정서비스(아동케어, 가정청소등)나전통적인여성근로(간호, 점원등)에서
일자리를찾았는데, 저임금, 긴근로시간, 사회보험미적용, 열악한근로조건등의문제를안고있
다. 게다가이들은일자리를놓고농촌출신근로자와경쟁해야만했다(Lue, 2007: 14).

14) 정부는대규모실업과그로인한부작용을막기위해기업이해고당한근로자에게일정기간월급
을주도록했다(해고첫해기존월급전액, 2년째 2/3, 3년째 1/3). 그리고이들은재취업서비스와 2
년간의실업급여를받았다. 이들을하강( , xiagang) 근로자라고하며, 새로운직장을찾아나선
근로자를하해(下海, xiahai)라고한다(원석조, 2009: 428). 

15) 단위중심의복지시스템이해체되자중국정부는이를대신하기위한조직으로사구( ) 제도를
만들어 1980년대후반난징, 칭다오, 상하이, 우한등여러도시지역에서시범사업을시작했다. 사구
는 도시의 최하위 행정단위로서 주민의 생활, 예를 들어 보건소, 가족계획 등을 주민 자치적으로
논의하는기구(주민위원회)이다(Su, 2001). 그러나성격(특히정부와의관계), 권한, 의사결정방식, 주
민참여(무관심), 재정등여러가지숙제를안고있다. 사구가단위의복지기능을대신할가능성은
거의없다. 



다. 단위체제도해체되었다.15) 그리고기업이자체근로자를위한복지의무대신생산

성향상이나이윤추구와같은경제적기능에몰입할수있도록근로자복지를국가가

대신하였다. 단위가 책임졌던 각종 복지혜택을 대신한 것이 국가의 양로(연금)보험

(1997년), 의료(건강)보험(1998년), 실업(고용)보험(1999년), 공상(산재)보험(2004년), 생육

(출산)보험(1995년) 등사회보험과빈민으로전락한근로자와그가족을위한공공부조

제도(1997년)와같은사회보장시스템이었던것이다.16) 

사회주의 시장경제는 근로자를 국유기업의 주인에서 피용자로 전락시켰다. 그리고

근로자는국가복지시스템하에서복지에서의개인의책임이라는새로운재정적부담

도지게되었다. 주지하듯이사회보험시스템은 3자(기업-근로자-국가)부담또는 2자(기

업-근로자)부담의원칙에따라재정이충당된다. 근로자도재정부담의한축을진다는

것이다. 정부는단위복지를국가복지로대체함으로서근로자에게재정적부담을안겨

주었다. 이와함께정부의병원에대한재정지원감액으로의료보험에서진료비자부

담액이급증하였다. 이것은과거무상급여와비교해완전히새로운것이었다. 사회복

지재정에대한개인의책임부과는정부의과도한부담에대한우려때문이었다. 어쨌

든이로써사회보장에서의개인의책임이라는관념이생겨났다. 

국가복지는사회보장전달체계도바꾸었다. 1991년양로연금개혁으로연금관리가

기업에서지방사회보장사무소로넘어갔으며, 1997년의료보험개혁, 즉도시근로자를

위한기초의료보험의시행으로지방정부가기초의료보험의관리운영을책임지게되었

다. 그리고중앙정부차원에서사회보험을관리하기위해 1999년노동사회보장부(중앙

정부차원의국가복지의관리기구)를신설하였다. 이전에는사회보장이노동부, 보건

부, 민정부, 노조총연맹등으로분산되어있었는데, 이를통일한것이다. 개혁과함께

중국복지체제의성격

423

16) 중국사회보장개혁의성격은양로연금개혁에가장잘나타나있다. 1991년양로연금법에의해재
정이기업부담에서기업-근로자공동부담방식으로바뀌었다(베버리지방식). 그리고노후보장의 3
층 구조(three-tier system)가 권장되었다. 기초양로연금(1층), 기업연금(2층), 개인연금(3층) 체제가 그
것이다. 이는World Bank의조언을그대로수용한것이다. 1995년양로연금개혁은적용대상을국유
기업근로자에서모든근로자, 즉민간기업과자영업자에게로확대시켰다. 그리고재정을부과방
식(기업부담보험료)과부분적립방식(근로자개인계정)을결합한방식으로변경하였다. 2000년개
혁에서는이러한절충방식대신부과방식과개인계정을완전히분리하는부분적립방식을채택하

였다(기업은임금총액의 20% 보험료부담. 이중 3-8%는근로자개인계정에적립, 나머지는국가사
회보험통합기구에적립. 근로자는임금의 8%를개인계정에모두적립). 



정부의사회보장예산이 1995년 1,100만위안에서 1999년 17억위안으로무려 155배

나증가하였다(Ka, 2003: 9). 

사회보장개혁은평등, 사회정의, 재분배와같은전통적가치를민영화, 상업화, 분

권화, 이용자부담등과같은자유주의적관념으로대체했다. 그리고과거의집합주의

복지는경제성장을지체시키고, 공공예산을통제불능상태로만들고, 국유기업과공

공서비스의 비효율을 증대시키고, 사회적 수요를 충족시킬 수 없는 것으로 비판받았

다. 복지이념에대한변화도일었다. 직업적권리였던복지가시민의보편적복지권으

로인식되었고, 최저생계비와최저임금개념이생기면서복지권이기본권임을알게되

었다. 이런인식의변화도국가복지의바탕이되었다(Ka, 2003: 6, 10). 

그러나정부의사회보장개혁이순조로운것만은아니었다. 다른요인도있지만기

업의비협조도한요인이되었다. 새로운상황에서수많은근로자들이일자리상실위

협에빠졌지만, 그들의회사는근로자의이익을지키는데관심이없었다. 근로자를위

한 사회보험 보험료는 기업에 상당한 부담이 되었다. 2000년 508개 국유기업에 대한

조사에의하면, 복지급여가기업이윤을초과한것으로나타났다. 그리고 1994년이후

2000년까지국유기업복지급여가국유기업임금총액의 31.8%(지방공기업 24.3%, 민

간기업 14%)에달하는것으로나타났다(Lue, 2007: 7). 사회보험은고용주의이해관계

에 부합되지 않았다. 그들은 보험료 부담에서 벗어나길 원했다. 2000년 전체 기업의

1/4이사회보험에가입하지않았고, 민간기업의 42.1%만이양로연금과의료보험에가

입한것으로집계되었다. 보험료납부를채납하는기업도적지않았다. 정부의강력한

권장에도불구하고기업들은양로연금을보충하는개인연금이나기업연금에대해서도

관심을보이지않았다(Ka, 2003: 9). 

2. 도농 이중복지체제

대만충청대학사회복지학과 Lue(2007: 16) 교수는중국사회보험의가장큰문제점으

로사회보험의낮은적용률과도농간격차를꼽았다. 중국정부도사회보장적용상의

격차를문제로인정하고있다. 즉사회보장이모든인구를포괄하지못하고있고(특히

농민과미취업도시민의배제), 도시근로자중비국유기업근로자, 비정규직근로자,

도시이주 근로자 등의 상당수가 사회보험 적용대상에서 제외되어 있다는 것이다
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(MHRSS, 2009). 

사회보장에서의도시와농촌의격차를중국개발연구소의 Lu와 Feng(2008: 74)은이

중복지체제(dual welfare structure)라고규정한바있다. 필자는이러한도농이중복지

체제를서구복지국가와동아시아자본주의국가와구별되는중국복지체제의중요한

특수성의하나라고생각한다.

농민이도시근로자에비해사회보장에서소외되고있음은개혁개방전후의상황을

비교하면확연히드러난다. 도시근로자는단위체제가해체되었음에도사회보장개혁

으로연금, 의료보험, 교육등기본적인복지혜택은누릴수있었다. 그러나농민은그

렇지않았다. 개혁개방이전농민은 5보체제(식품, 의복, 주거, 보건의료, 매장의보장)

아래기본적인생계는보장은받았다. 하지만개혁개방이후의료보장과무상교육체제

가붕괴되었으며, 농민연금개혁도실패했다(Li, 2005: 42-47). 

<표 1>은개혁개방이후도시근로자와농민의사회보장수혜격차를보여주고있

다. 표에서보듯이도시근로자는연금, 의료보험등과같은사회보험과교육, 노동보

호, 주택, 공공부조등각종사회보장혜택을받고있다. 반면에농민은본인부담의공

동의료보험, 무상의교육, 농촌생계수당(공공부조) 정도의혜택만받고있다. 

한편도시와농촌의격차를보여주는좋은자료가있다. 즉 2002년중국전국가계소

득조사(the China Household Income Project) 자료를분석한 Gao 등(2009: 24-25)의연

구에의하면, 가계소득중사회적급여(사회보험, 교육, 보건등)가차지하는비중이도
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표 1. 도시근로자와농민의사회보장차이

구분 도시 근로자 농민

연금 양로연금

의료보험 기초의료보험 공동의료보험*

교육 무상 무상

노동보호 공상보험

주택 보조, 낮은임대료

공공부조 도시생계수당 농촌생계수당

* 최근신형농촌양로보험제도실시. 
출처: Lu & Feng, 2008: 74의표 5에서발췌. 



시민은 25.6%인데비해농민은 6.0%에불과했고, 사회적급여중현금이전(사회보험,

사회복지서비스)의비중이도시민이 58.7%인데비해농민은 6.7%에불과하였다. 그리

고사회적급여가도시민에게 9할이, 농민에게는 1할만배분된것으로나타났다(도농

인구비는 4 : 6). 

사실도농복지격차는개혁개방이전에도존재했지만, 이후정부의의도적인사회

보장의도농분리접근정책으로인해더심화되었다(Lue, 2007: 9). 이는‘선부론’과

밀접한관계가있다. 해안도시지역에서부터경제개발을선행시킨후내륙농촌지역으

로확대한다는단계론적‘선부론’을사회복지부문에적용시킨결과, 즉도시근로자

복지부터달성한다음농민에게로이를확대한다는정책의결과가이중복지체제인것

이다.17)

도시민에비해현저히차이가나는농민의사회보장문제를중국정부가완전히외

면한 것은 아니다. 예를 들어 2002년 16차 공산당 총회에 제출된 보고서에서 농민의

연금, 의료보험, 최저생계보장을위해노력해야한다는방침을천명하였다. 그러나수

많은농민을위한사회보장체제의구축을위해서는천문학적비용이소요된다. 현재

중국정부의재정으로는이를뒷받침할수없다. 게다가농민스스로생계보장을책임

질능력도부족하다. 농민의유일한생계수단은토지이다. 그러나농업소득의상대적

저하(도시민의소득증가에비해)로버려진농지가증가할정도로상황은열악한형편

이다(Li, 2005: 47). 

농촌의상대적낙후와농민의낮은사회보장수준은농민의이익을정치적으로대변
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17) 중국의농민은재산권행사와지역개발에서도도시민에비해차별을받고있다. 먼저도시민과농
민의재산권행사에차이가있다. 도시민은자신의토지와건물을쉽게팔거나담보대출을받을
수있다. 그러나농민은그럴수가없다. 농민은농지를국가로부터장기간임대해경작해야하고,
그래서경작권을타인에게양도할수없기때문이다. 그리고농민은지역개발수혜에서도소외되
고있다. 도시화와도시이주로도시는확장한다. 따라서농지의사용변경이불가피하다. 이때왜
곡이발생한다. 농지변경은중앙정부의인가를받아행정적으로이루어진다. 농민은농지가치에
따라보상을받는다. 도시주변농지가개발되면농지가치이상의가치가발생한다. 그러나농민
에게돌아가는농지보상액은매우적다. 게다가농지용도변경과정이불투명하고인허가공무원
의부패가발생하기도한다. 도시주변농지변경은불평등을야기한다. 중국의모든농민은농지
를보유하고있다. 시장에기초한토지매매가아닌행정적인허가절차를거쳐야하는농지용도변
경은농촌빈민의토지자산가치를감소시킨다.



하는조직이존재하지않는다는사실과관계가있다. 말하자면도시근로자는노동조

합이라는이익집단이있어어느정도생계보장혜택을보고있지만, 농촌에는개혁개

방이후농촌공동체(코뮨)가해체되어농민의이익을대변하는조직이사실상전무하

여사회보장적용대상에서완전히소외되고있다는것이다(Li, 2005: 55). 

3. 민공과 호구제도

개혁개방이후대도시지역을중심으로개발이이루어지면서농촌의유휴인력이일

자리를 찾아 대도시로 대규모 유입되었다. 이들은 주로 건설·토목 부문의 비정규직

근로자로충원되었다. 이들향도이촌근로자를농민공( ) 또는민공(民工)이라

고부른다. 민공은국유기업에서정리해고된실업자와함께도시빈민층을이루고있

다(Liu, Y. et al. 2008: 23). 개혁개방이후발생한민공의수는대략 1억명을상회하는

것으로추정되고있으며, 중국사회과학원연구위원 Xin(2004: 11-12)은 2020-30년약

3억명의농촌인구가도시로유입될것으로예상하였다. 
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표 2. 일반근로자와민공의사회보장적용률 (2005년)

구 분 일반 근로자 민공

비정규직

양로보험 54.8 2.1

실업보험 12.6 0.4

공상보험 6.0 1.2

의료보험 32.6 1.3

정규직

양로보험 82.1 29.0

실업보험 39.7 17.8

공상보험 29.1 31.7*

의료보험 71.4 29.7

* 민공의상당수가고위험업종에서일한다. 따라서산재보험가입률이상대적으로높다. 
출처: Lu & Feng, 2008: 75의표 6. 



민공의대다수는비정규직이기때문에정규직근로자를대상으로각종사회보험에

서배제되고있다. 민공의사회보장적용률은 <표 2>와같은데, 비정규직민공의사회

보장적용률은 1-2%에불과하다. 정규직민공은그비율이 20-30% 정도되지만, 이역

시정규직에비하면매우낮다. 

한편민공은도시지역에서거주하더라도호구(戶口, hukou)제도때문에도시민에게

제공되는기본적인생활보장에서도배제되고있다. 비정규직, 비도시민이라는이중의

소외를당하고있는것이다.18) 

호구제도는중국건국과함께시행되었다. 모택동정부는소련의 propiska(일종의국

내여권)를모방해호구제도를만들었다(Chan & Buckingham, 2008: 587). 당시모정

부는경제개발을위해도시와농촌을분리해‘선도시개발’정책을추구했다. 이를‘하

나의국가두개의정책’(one country, two policies)이라고한다. 호구제도는도시와농

촌을분리하기위한정책이었다(Li, 2005: 50). 

호구제도는우리나라의주민등록제도와유사하다. 그러나한국, 일본, 대만등의주

민등록제도가주민의인구동태와주거지파악이주된기능인데비해중국의호구제도

는인구이동을규제하는데목적이있으며, 나아가도시민과농민을계급적으로구분

하고, 농민을열등한 2등계급으로인식하게만드는기능도한다(Chan & Buckingham,

2008). 

도시호구를보유한도시민은공공복지와도시서비스, 예를들어국가가제공하는주

택, 고용, 무상배급생필품, 교육, 교통, 보건의료및기타사회복지서비스등을포함한

완전한주민권리를향유한다. 반면에농민호구를지닌농민은도시민이향유하는이러

한각종혜택에서배제된다. 자녀가병에걸리면치료비와약구입비를자신이부담해

야하며, 빈민을위한최저생계수당도받을수없다. 농민호구를지닌채도시에서취

업한민공은취업에도제한을받아대체로저임금의고한노동에종사한다.19) 도시호구

를가지지못한농촌출신민공은도시민에게는‘외래민공’( , foreign labour-

ers)인것이다(Luo, 2005: 5). 
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18) 호구제도가 근로자의 이동을 막고 최하층계급에 구속시킨다는 점을 들어 중국을 산업봉건주의
(industrial feudalism)로규정하는사람도있다(Gabriel, 2003).



원래호구는두가지종류가있었다. 하나는호구종류로서농업호구와비농업호구

의구분을말하며, 다른하나는호구소재지, 즉본적지에의한구분을말한다. 농민에

대한각종차별은주로농업호구/비농업호구의구분에서발생했다. 농업호구를비농업

호구로변경하는것을농전비( , nongzhuanfei)라고한다. 그러나그자격이국

유기업에의취업, 정부의지역개발로인한이주, 대학진학, 직장타지발령, 가족의간

병, 군입대등에한정되어농민이취업을위해도시로이주했을때비농업후구를취득

하기는사실상불가능했다. 

그러다가 호구제도의 전근대성이 서방 언론에 몇 차례 보도되고, 민공들의 민원이

많이제기되자정부는농전비개혁에착수했다. 1992년정부는도시지역에투자한사

람과도시에안정된직업을가진사람에게호구를제공할수있도록호구소재의이전

을허용했다. 호구소재지의이전권한을지방정부에게이양한것이다. 이후지방정부

는지역개발의수단으로호구제도를활용하기시작했다. 지방정부들은자기지역에의

투자와고급인력의이주를장려하기위해호구를투자자(그지역에상점이나아파트를

구입한사람포함)와고급인력(주로대학졸업자)에게제공한것이다(쿼터도없다). 이

로써사실상농전비제도는그의미를상실했다. 도시지역들이호구소재지이전을허

용함으로써농업/비농업호구의구분이무의미해졌기때문이다(더욱이정부는 2001년

도시민에대한식료품무상배급제를폐지했다). 일부도시에서는농업/비농업구분을

없앤단일호구, 즉주민증( )으로통일하였다. 그리고일부도시는농민이자

신의농지를국가에반납하는조건으로호구를부여하였다. 농민이도시민의기본권리

(교육, 취업, 복지등)를얻기위해자신의재산(농지)을포기하게만든것이다. 중앙정
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19) 호구제도는 농촌의 가족기능도 변화시켰다. 과거 전통적 가족의 가장은 가족의 재산을 소유하고
자녀들을부양하였다. 젊은자녀부부역시부모에게경제적으로의존하였으며, 따라서자녀부부
가부모를봉양하는것은당연한의무였다. 그러나사회주의혁명후이러한가족부양기능에변화
가생겼다. 토지개혁으로농지의공유화가시행되면서농민의재산이모두농촌의공동체에이전
되었으며, 그에따라농지관리권이가장에서지역공동체의지도자와정부로이관되었다. 농지공
유화가가장의가족부양능력을박탈한것이다. 가족부양체제가역전되어젊은농민이나이든
부모를부양하게되었다. 하지만개혁개방이후민공의대량발생과함께다시가족부양관계에변
화가생겼다. 도시로이주한민공부부는도시생활비문제로어린자녀를고향의부모에게맡기고
도시에서노동생활을하는것이보통이다. 결국농촌의노부모가손자녀의양육을담당하게되었
다. 대신민공부부는자녀양육비를부모에게송금하였다. 부모의도움이절실한만큼부모부양
의식이다시상당히개선된것이다(Luo, 2005: 10-12). 



부도 2006년공무원신규채용부터호구조건을폐지했다. 

여기서보듯이호구제도의개선은결국지방정부의몫이다. 그러나도시지방정부는

민공을위한호구제도와사회보장의개선에관심이없다. 원하지않는다는것이더정

확한표현일것이다. 지방정부는지역발전을위해해외를포함한역외투자자의유치

를위해경쟁적으로노력하고있다. 기업유치시지방정부는조세수입과일자리창출

의이익을볼수있다. 그러나민공에게호구를부여해사회보험의적용을받을수있

도록만들면기업에게경제적부담을준다. 더욱이호구를줄경우지방정부의재정지

출도늘어난다(Chan & Buckingham, 2008: 602-603). 

민공들도사회보험의확대적용에적극적이지않다. 국가가운영하는사회보험을신

뢰하지않기때문이다.20) 특히민간기업의민공은자신이납부한보험료가관료들의부

패로인해제대로관리되지않을까우려한다. 게다가그들은사회보험보험료의의미

를잘모른다. 서구의경우사회보험보험료는모든근로자에게지불한임금으로간주

되며, 보험료에대한근로자의공유의식이존재한다. 그러나중국의근로자에게는그

런의식이없다(Lue, 2007: 16-17). 

호구제도는중국의저임금체제를고수하는데필요한핵심요소임에틀림없으며, 여

전히농민의도시진입을가로막는큰장벽이되고있다.21) 농전비를없앤것은“뇌성이

치더니 약간의 비가 오고 마는 격”( )이 되고 말았다(Chan & Bucking-

ham, 2008: 604). 

4. NGOs의 미약성

서구는 물론 동아시아 자본주의국가에서 비정부조직(NGOs), 즉 시민단체는 사회보
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20) 민공이다른지역으로이주할경우사회보험수급권이이전되지않는것도한요인이된다.

21) 도시호구를갖지못한민공의처지는 2007년난징거주민을대상으로조사한연구에인용된한이
농가족(농촌에서도시로이주해비정규직일자리로 8년을생활한가족. 15세딸포함 3인)의다음
과같은인터뷰내용이생생하게전하고있다. “지금일이힘들다. 그러나다른일자리를구할수
가없다. 우리부부는같이일해한달에 800위안을번다. 그러나생활비가많이든다. 집임대료
로월 150위안이들고, 딸아이교육비로매년 500위안을내야한다. 도시호구가없기때문이다.
내년에딸아이가고등학교에가야하는데, 교육비를부담할능력이없다. 매년 6,000위안이든다
고한다. 딸아이를고향으로돌려보내야할것같다.”(Liu et al. 2008: 32)



장시스템의초석또는추동력이되어왔다. NGOs가국가복지를유도하고또올바른길

을가도록감시견역할을충실히하고있다는것이다. 나아가정부와NGOs는사회복지

에서상호보완관계에있다. 정부가하지못하는사회복지를민간사회복지기관이대신

하는경우가많다. 그러나중국의NGOs는힘도약할뿐더러사회복지역할도매우미미

하다. 

2008년정부등록 NGOs(스포츠클럽에서학술단체에이르는)의수는약 21만개인것

으로집계되고있으며, 1998년이후매년평균 40% 정도씩증가하고있다. 미등록단체

는약 80-100만개인것으로추산되고있다.22) 가장큰 NGO는공산주의청년단(the Youth

League)이다. 이들은희망프로젝트를통해농촌학교와빈곤가정자녀를돕는일을한

다. 공청은공산당이조직한단체이고재정은정부가지원한다. 사실상정부 NGO인것

이다. 그리고 순수 NGO 사회복지기관인 자선단체는 1,400개에 불과하였다(Hussain,

2009). 

중국 NGOs의힘이약하고역할이미미한근본적인이유는강력한국가의존재때문

이다. 중국의 국가권력은 공산당이 장악하고 있다. 중국 공산당은 여전히 정치사회를

독점하고있으며, 어떠한도전도받아들이지않고있다. 정부관료조직의파워도막강

하다(Luo, 2005: 21). 정부는파룬궁(falun gong) 사태(기수련단체. 그러나중국정부는그

회원수가공산당원수를넘을정도로규모가커지자체제에위협이된다고여겨 1999

년부터억압해소멸시켰다)에서보듯이시민사회의자율적인조직에대해경계심을가

지고있다(Lu, 2000: 15). 정부의 NGOs에대한이러한태도는 NGOs 발전에결정적인장

애가되고있다. 

NGOs의성장이더딘중요이유로부르주아계급의부재를들수있다. 주지하듯이서

구에서시민사회는부르주아계급의성장과깊은관련이있다. 부르주아계급이국가에

대립해시민사회를만들고 NGOs를통해국가권력을견제했던것이다. 그러나앞서살

펴본 대로 중국에는 부르주아계급이 없으며, 기업가집단도 국가권력으로부터 자유롭

지못하다. 시민사회와NGOs가성장발전할수있는토양이존재하지않는것이다. 
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22) 200여개의국제 NGOs도진출해있지만, 정부통제를상당히받고있으며, 지방정부의협조없이는
활동하기어렵다고한다(Godement, 2000: 14).



한편 NGOs가사회복지에서일정한역할을하게된것은 1990년대중반부터시작된

정부의 사회복지의 사회화(socializing social welfare) 전략 때문이다.23) 사회복지의 사

회화란사회복지의재정적책임과부담에한계를절감한정부가중앙정부뿐만아니라

지자체, 기업, 가족, 시민개인등의참여를희망한사회복지자원동원의다양화전략

을말한다(Wong, 1998). 그리하여 2000년부터중국정부는사회복지부문에서의NGOs

의육성발전을추진하는정책을본격화하였다. “정부, 공동체, 조직등삼자의긴밀한

협력하에중국특유의사회복지시스템을만들자”는것이다.24) 

중국 NGO 사회복지는몇가지심각한문제점을안고있다. 가장큰문제점은정부

에의예속성이다. 주요자선단체는거의대부분정부와관련이있으며, 정부방침에충

실하다. 기업기부자도정부와관련이있는대규모자선단체에기부하길원한다. 기업

의광고효과때문이다. 대규모자선단체의비영리시설에대한지원도미미하다. 기부

금의상당부분을자체행사를위해사용하기때문이다. 이런행사도정부활동과다를

바없으며, 정부가해야할행사인경우가많다(Lu, 2000: 8). 

사회복지시설이정부지원을얻어내는데도문제가있다. 사회복지시설에대한정부

지원이제도화되어있어야하나, 시설장과정부관리의개인적관계( , guanxi)에의

해지원이결정되는경우가많다. 때문에 NGOs 간의업무협력도별로없다. 정부지원

기관과미지원기관간의경쟁과영리시설과비영리시설간의경쟁도적지않다. 비영

리시설은안정된수입원이없고, 시설입소자부모의낮은소득으로인해적정서비스

비용을징수하지못해재정적곤란을겪고있다(영리시설과비영리시설의서비스비용

이큰차이가없음에도그렇다). 지자체에사회단체등록을필한단체가비슷한성격의
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23) 중국의사회복지시설은대부분지방정부가운영하는공공시설이다. 중국사회복지시설의가장큰
문제점은노인, 장애인, 아동등요보호대상자수에비해현존시설의수가터무니없이부족하다
는사실이다. 예컨대, 2009년 2월민정부발표에의하면 2008년말현재중국전역에약 42,000개
의사회복지시설이운영되고있었으며, 홈리스노인, 장애인, 고아등요보호대상자로서이들시
설에서보호받고있는사람은약 189만명이었다. 그에비해 65세이상노인의수는 1억 5천만명,
장애인 수는 약 6천만명(중국 전체 인구의 5%)이 있는 것으로 파악되고 있다. People’s Daily
Online http://www.english.people.com.cn/ [2009. 2. 5.] 그밖에도낮은수준의서비스질, 직원의비
전문성, 낮은보수등많은문제점을안고있다. 중국의사회복지시설은한마디로잔여적(residual)
이다(Lu, 2000: 3). 

24) 2007년중국공산당 17차전국회의에서경제사회발전 5개년계획발표후중국내무성부부장 Dou
Yupei의인터뷰기사. 中國罔 http://www.china.org.cn [2007. 10. 18.]



다른단체의등록을방해하는경우도있다. 

중국의전통적인가족주의도 NGO 사회복지발전을가로막고있다. 노인, 아동, 장애

인등가족의문제는가족이스스로책임져야한다는전통적인관념으로인해가족원

중에케어가필요한사람이있더라도사회복지시설에보내는것을꺼리는것이다. 그

리고 NGO 사회복지가중국의인민에게제대로인정받지못하고것도발전의저해요

인이되고있다. 중국인들은 NGO 사회복지의비현실적목표에대해의구심을갖고있

다. 중국의경제적현실이적정수준의사회복지를담보할수없다고생각하고있는것

이다. 예를들어장애학교의질적개선을요구하면, 일반학생을위한교육시설도충분

치못한데, 장애인을위한수준높은시설을요구하는것이현실적인가하고반문하는

것이다(Li et al. 2008: 15). 중국최대자선단체인중국자선연맹총재 Fan Baojun은중국

자선단체의메커니즘과시스템은인민의요구에부응하지못하고있으며, 대부분의중

국인들은자선단체의돈이어떻게사용되는지모르고있다고했다(Bao, 2009). 민간사

회복지단체와중국인의정서적거리감이그만큼크다는것이다.

Ⅳ. 결론

이상과같이중국복지체제의성격을설명한여러모델들과중국복지체제의특수성

에대해고찰하였다. 이를통해기존의복지모델들은각각결정적인약점과한계를지

니고있음을, 중국의복지체제는서구복지국가및동아시아국가와는확연히구별되

는, 다른국가와하나로묶을수없는독특한성격을갖고있다는사실을확인하였다.

먼저기존복지모델의한계를요약하면다음과같다. 

첫째, 중국과동아시아국가는사회복지발전과정이질적으로다르고, 사회복지제도

의내용과수준에서질적·양적차이가매우커서중국을동아시아복지모델에포함시

키기어렵다. 

둘째, 코퍼러티스트복지모델은국가-기업-노동삼자간의대등한관계, 국가로부터

자율적인 자본과 노동을 전제로 하나 중국의 경우 부르주아계급이 부재하고, 기업과

노동의국가예속성이강하기때문에적절하지않다. 

셋째, 중국정부가결여된정당성의확보를위해서사회복지를한다고볼증거가없
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고, 중국은 여전히 사회주의체제란 점에서 권위주의적 국가중심 모델도 수용하기 어

렵다. 

넷째, 신자유주의모델은중국의사회보장개혁중에서양로연금에만국한시킨것

으로중국의사회복지정책에신자유주의적요소가있는것은사실이지만이를근거로

중국복지체제를신자유주의라고규정하는것은과도한일반화이다. 

결국기존의복지모델로는중국의복지체제를설명할수없다는것인데, 필자는개별

모델의한계를넘어서는중국만의특수성이존재하며바로이때문에중국을다른국가

와한데묶어범주화할수없다고생각한다. 서구복지국가와동아시아자본주의국가

의사회복지와는확연히구별되는중국복지체제의특수성을적시하면다음과같다. 

첫째, 서구복지국가와동아시아자본주의국가와달리중국은집합주의복지에서국

가복지로이행하였다. 이는사회주의시장경제의안착을위한불가피한선택이었으며,

이로인해고실업과막대한재정부담이라는큰과제를짊어지게되었다. 

둘째, 도농이중복지체제이다. 농민의생활수준과사회복지수준은도시민에비해현

저히떨어진다. 이는중국정부의의도적인정책, 즉‘선부론’의결과이다. 한정된자원

을가진중국정부의어쩔수없는정책이지만앞으로중국사회보장개혁에서두고두

고질곡으로작용할가능성이크다. 

셋째, 민공과호구제도의존재이다. 향도이촌노동자는자본주의국가가산업화초기

에공통적으로겪는일로서중국만의특수성은아니다. 그러나동아시아자본주의국가

들은이미이과정을겪었다. 과거의문제란것이다. 그리고도시민과농민을제도적으

로차별하는호구제도는다른나라에서찾아볼수없는문제이다. 

넷째, NGOs의 취약성이다. 현재 중국에는 부르주아계급이 없고 시민사회의 형성도

매우미약하다. NGOs 수는적지않지만대부분정부에예속적이다. NGO 사회복지기관

은그수도극히적지만사회적인식도도매우낮다. 정부의견제로 NGOs 자체의역량

이매우취약하고따라서사회복지를위해중요한역할을할수가없다. 

이상과같은중국복지체제의특수성과이에대한중국정부의입장을요약정리하

면 <표 3>과같다. 

그렇다면 중국의 복지체제를 어떻게 규정할 것인가? 필자는 중국 복지체제는 다른

나라와비교해서유사한점이별로없으며, 중국만의특성을갖고자신의길을가고있

다고생각한다. 단한개국가의복지체제를놓고모델이라할수는없으므로이를‘중

434

보건사회연구 30(1), 2010, 409-445
Health and Social Welfare Review



국의길’(Chinese way)이라고불러야할것같다.25)

중국의길은순탄치않을것같다. 서구복지국가와같은보편주의시스템을완비하

기에는너무많은숙제를안고있기때문이다. 중국의관변학자 Lu & Feng(2008)은중

국사회보장의 3대문제로도농격차, 복지예산의불합리한배분, 사회복지관리운영

체제의비통일성을지적한바있다. 모두간단치않은문제들이다. 

한데이보다훨씬더심각한문제가있다. 재정문제이다. 전술한대로방치되다시피

한농촌복지와사회보장사각지대도시근로자, 도시빈민을위한사회보장에는천문학

적인비용이들게확실하다. 사회보장재정은국가와기업모두에게상당한부담이될

것이다. 게다가심상찮은고령화속도도향후의막대한재정수요를말하고있다.26) 오
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표 3. 중국복지체제의특수성(요약)

특수성 핵심 내용 정부의 입장

집합주의에서국가복지로의

이행

도농이중복지체제

호구제도

NGOs의취약성

단위중심의 집합주의복지체제
에서 개혁개방 이후 국가복지
시스템으로의 전환을 국가가
주도

사회보장 개혁은 사회주의
시장경제의 안착을 위한 불
가피한선택

도시민대상복지부터착수, 
이후농민으로확대

한정된 자원을 가진 중국 정
부의현실적선택

도농이중복지체제의유지를
위한정책수단

상동

시민계급의미형성, 시민단체의
정부예속성

시민사회형성을견제

25) 중국의탈집합주의와관련해서러시아와동유럽국가의사회보장개혁과의유사성을점검해볼필
요가있겠는데, 양자의개혁과정은매우다르다. 러시아와동유럽국가는자유주의성향의정부와
전문가집단이사회보장민영화개혁(사실상급여혜택축소)을주도했고, 이에대해사회보장기득
권층, 즉친복지적정당, 노조, 관료, 전문가집단, 수급자계층등은반대하였다. 이의자세한과정
은 Cook(2007) 참조. 

26) UN 사회경제국 추정(2000년)에 의하면, 중국의 65세 이상 노인인구비율은 2010년 8.1%, 2015년
9.3%, 2020년 11.5%에달할것으로예상된다. 



하이오대학사회인류학교수 Li는중국사회보장개혁의관건은재정문제라고단언했

는데(Li et al. 2008: 16), 정확한지적이다. 

그리고사회보장시스템의재분배기능이없다. Godement(2000: 7)이잘지적했듯이

중국의사회보장은보험·재분배측면(insurance and redistribution aspect)보다는개인

주의적·자본주의적접근(the individual and capitalistic approach)을하고있다. 소득재

분배 기능을 해야 할 사회보장이 오히려 소득역진적이라는 것이다. 예를 들어

Gao(2009)의연구에따르면, 시장소득에사회적급여(사회보험, 교육, 보건의료)을합

할경우지니계수가더악화되었고(0.452→0.465), 소득이높을수록사회적급여를더

많이 배분받고 있다. 이는 이중 복지체제와 호구제도의 불가피한 결과이다.

Williamson(2005: 268)도 중국의 연금개혁(개인계정의 신설)이 소득역진적이며, 상위

소득계층의근로자에게유리하다는사실을지적한바있다. 

앞으로 이념 갈등이 표출될 가능성도 있다. 중국 정부는 경제발전을 최우선시하고

있으며, 중국의 경제정책은 파이의 분배보다는 파이의 성장에 주력하고 있다. 그리고

경제성장을위한저임금정책27)은노동자의희생을강요하였고, 소득격차를심화시켰다.

그리고 1990년대중반자유주의자들은‘철밥통’을비난하며, 개혁을주도하였다. 그러

나이후불평등이심화되고근로자의지위가크게하락하였다. 개혁의과실을근로자

가향유하지못하고있는것이다. 이런모순은이념대립을예고한다.

그렇다면중국의길은실패로끝날것인가? 중국정부의사회보장개혁에대한기본

적인입장과중국인의정부에대한신뢰에비추어볼때그렇지는않을것같다. 중국

정부의 사회보장개혁에의 접근방법은 매우 현실적이고 실용적이다. 이는 선부론에서

확인된다. 경제발전우선전략, 도농이중복지체제, 호구제도모두선부론전략으로설

명되는데,28) 한정된자원을가진중국의입장에서가능한곳부터혜택을배분한다는단

계적접근전략은불가피한선택일것이다. 

중국 정부는 자신의 한계도 잘 인식하고 있는 것 같다. 중국 사회과학원 연구위원
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27) 2010년대만의전자제품 OEM조립업체인팍스콘사의노동자 16명의연쇄자살사건을계기로저
임금정책에서적정임금정책으로변화되고있는것같다.

28) 선부론과 이중복지체제가 발전국가주의와 유사한 면이 있고, 중국 지도부의 보수주의적 성향이
반영된것이라는지적도가능하다.



Xin(2004: 20)이중국은거대한인구를가진개발도상국가로서중국에맞는사회보장시

스템을구축할수밖에없으며, 가까운장래에중국의전체인민을포괄하는사회보장

시스템을구축하는것은비현실적이라고말한바있는데, 여기서중국정부의현실인

식을잘읽을수있다. 

그리고중국인의정부개혁에대한태도도인상적이다. 중국인은대체로정부의각

종개혁정책에대해이해하려는것같다. 좋은예가있다. 중국근로자를대상으로한

한 조사에 의하면, 사회보험 수급이 국민의 기본적 권리라고 생각하면서도(근로자의

80% 이상), 중국이현재이러한조치를취하는데충분한자원을보유하고있지않다는

생각(70% 이상)을하고있는것으로나타났는데(Chen & Gallagher, 2009), 정부에대한신

뢰와이해없이는이런결과가나올수없다. 

중국의독특한경험, 즉사회주의라는이데올로기적유산도중국의길을긍정적으로

보게 만든다. 사회주의 유산은 중국 정부로 하여금 저임금 근로자, 실업자, 도시빈민,

농민등사회복지가필요한계층을외면할수없게한다. 중국정부의사회복지정책에

대한정치적의지만큼은확실하다는것이다. 장차이것이사회복지정책의핵심적추동

요소가될것으로예상된다(Godement, 2000: 19). 

비록중국의길이멀고도험난해보이지만사회주의유산을가진정부가사회복지에

대해실용적·현실적접근을하고있고, 자신의한계를잘인식하고있으며, 이런정부

의입장을대다수중국인들이이해하고힘든현실을인내하고있는것을볼때전망이

어둡지만은않은것같다. 그리고중국의길로표현한중국의특수한복지상황은전환

기적성격을가지고있다. 다라서기존의복지모형과의관계를점검하거나새로운해

석을첨가해새로운복지모델을만드는것도가능하다. 
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The Chinese welfare regime is unique because a socialist state leaded social security

reforms to settle the socialist market economy. Therefore, several attempts for explain-

ing it were tried. Those are the east asian welfare model, the corporatist regime of

social welfare, the authoritarian state centered model and the neoliberal model. 

However, these models have critical defects. The east asian welfare model can’t

explain the historical, qualitative and substantial differences between China, the western

welfare states and the east asian capitalist states. The corporatist regime model can’t be

accepted because the power of state overwhelms enterprises and workers. The authori-

tarian state-centered model can’t explain fundamental differences of state legitimacy and

societal system between China and other two countries, Korea and Japan. The neoliber-

al model is just a narrow approach to explain the Chinese pension reform. 

It means that the existing models can’t explain the Chinese welfare regime well. The

reason is uniqueness of China. In other words, China has its own unique experiences

which are different from the western welfare states and the east asian capitalist states,

and therefore it can’t be categorized in one model with these countries. Those are the

transition from collective welfare to state welfare, the dual welfare structure, the hukou

system and weakness of NGOs. These special situations make China has to go its own

way, ‘the Chinese way.’
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