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1978년 개혁개방 이후 중국은 빠른 속도로 경제성장이 이룩했다. 지난 40년 동안 절대적 빈곤이 극적으로 감소했지만 심

각한 경제적 불평등을 초래하면서, 중국은 세계에서 매우 평등한 사회에서 빈부 격차가 큰 사회로 전환되었다. 이 논문은 

중국 불평등이 증가하는 원인을 구조적 관점과 정치경제적 관점으로 구분하여 평가하고 새로운 정책 대안을 모색하고자 

한다. 이 연구는 지구화와 도시화의 효과를 강조하는 구조적 관점이 중국의 불평등을 거시적으로 설명하려 시도하지만 일

정한 이론적 한계가 있다고 보고, 중국 정부의 발전 전략과 재분배 정책, 기업 지배구조의 변화와 노동조합의 약화 등 정치

경제적 역학 관계가 불평등의 증가에 커다란 영향을 미쳤다고 강조한다. 특히 중국의 사회보장제도는 2010년 이후 많이 

발전했지만 여전히 지출과 급여 구분 계층화(공무원, 도시 직공), 지역 차별화(도-농, 동-중-서), 시스템 발전 불균형 등의 

특색을 가지고 있다. 게다가 사회지출 비율과 조세 부담률이 낮아서 부의 재분배 역할을 제대로 수행하지 못한다. 이런 점

에서 향후 중국의 발전 전략은 균형 발전을 중시하는 동시에 삶의 질을 강조하는 인간적 발전을 지향해야 하며, 특히 빈부 

격차를 줄이는 사회정책에 역점을 둔 공유적 발전국가를 추구해야 한다.

주제어  불평등, 중국, 발전 전략, 시장화, 재분배, 사회정책

I. 머리말 

1978년 개혁개방 이후 중국은 급속한 경제성장을 이룩하고 거대한 전환을 경

험했다. 경제성장이 가져온 가장 큰 성과는 절대적 빈곤이 40%에서 10% 미만

으로 감소한 것이며, 이는 동아시아뿐 아니라 전 세계적 차원의 빈곤 감소 효과

에 커다란 영향을 주었다. 그러나 경제성장과 함께 불평등도 빠르게 증가했다. 

1960년대 중국의 지니계수는 0.3 이하였지만, 1990년대부터 0.4를 초과했으며, 

그 후에도 지속적으로 그 이상을 유지하고 있다. 최근 소득 5분위 배율과 10분

* 이 논문의 완성에 도움을 준 심사위원 두 분의 논평에 감사드린다. 
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위 배율은 미국처럼 매우 심각하게 높아졌다. 중국의 불평등은 소득과 재산 등 

경제적 차원뿐만 아니라 보건, 교육, 주거 등 다양한 사회적 차원에서도 증가하

고 있다. 중국의 사회경제적 불평등이 심각해지면서 다양한 사회문제가 발생하

고 있으며, 사회의 안정과 결속력이 약화될 가능성은 앞으로 중국 정부에 심각한 

도전이 될 것이다. 

최근 중국의 불평등에 대해 많은 학자들이 다양한 논쟁을 제기했다. 대체적으

로 불평등의 원인에 대한 학문적 논쟁은 지구화(globalization), 도시화, 기술적 변

화를 강조하는 구조적 관점과 정부, 기업, 노동조합의 역학관계를 강조하는 정치

경제적 관점으로 분류할 수 있다. 세계 경제의 통합, 도시 인구의 증가, 기술적 진

보의 효과를 강조하는 구조적 관점은 무역과 해외직접투자의 증가, 인구 이주, 

탈산업화 수준에 주목한다. 반면 정치경제적 관점은 기업의 인사 관리와 노동 유

연화, 노동조합 조직률과 단체 교섭 역량, 정부 정책의 효과를 강조한다. 이 글은 

두 가지 관점을 종합적으로 평가하면서, 특히 국가의 발전 전략, 국유기업의 사

유화(민영화), 기업 지배구조의 변화, 노동조합의 역할이 불평등에 미친 영향에 주

목한다. 이 논문은 정부의 조세정책과 사회정책이 재분배 메커니즘의 성격을 결

정하는 과정을 강조한다. 지금까지 대부분의 학자들의 연구는 구조적 관점과 정

치경제적 관점 가운데 하나의 효과만 분석하거나 강조하는 경향이 많은데, 두 가

지 관점을 동시에 검토하면서 중국에서 불평등이 증가하는 원인을 탐색하는 연

구는 충분하지 않다. 이 연구는 중국의 구조적 요인과 정치경제적 요인이 긴밀하

게 연결되어 있다고 보지만, 특히 국가의 역할에 대해 초점을 맞추어 설명할 것 

이다. 

이 논문은 먼저 중국 불평등을 둘러싼 선행 연구를 검토하고 중국의 불평등

을 설명하는 분석틀을 제시한다. 이 논문은 지구화, 도시화, 기술의 변화 등 구

조적 변화는 중국 정부의 정책에 영향에 주었으며, 이러한 외부 환경에 대응하

기 위해 중국 정부는 ‘경제 우선 발전 전략’을 선택하여 결과적으로 불평등을 증

가시켰다고 본다. 이 논문은 중국의 발전 전략 가운데 시장과 기업 지배구조의 

변화, 노동조합의 역할, 사회보장 제도의 형성 등 주요 경제, 사회 제도의 효과

에 주목해야 한다고 강조한다. 특히 중국 정부의 조세 정책과 사회정책의 한계

를 강조하는 정치경제적 관점은 중국의 불평등의 원인에 대한 유용한 설명을 
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제공할 것으로 보고, 이러한 이론적 논의를 통해 향후 중국 정부가 추진해야 하

는 정책 대안을 살펴보고 미래의 전망을 제시할 것이다.

II. 이론적 논의: 불평등의 과정과 원인

불평등에 관한 전통적인 경제학 이론인 쿠즈네츠(Simon Kuznets)의 ‘역U 가설’

은 경제 성장이 진행되면서 불평등이 감소할 것으로 가정했다. 쿠즈네츠는 경제 

성장의 초기 단계에서 불평등이 증가하지만, 점차 1인당 국민소득이 증가함에 

따라 불평등이 감소할 것이라고 주장했다.1 이 관점은 발전 과정 중 불평등을 

유발할 수 있는 주요 메커니즘을 설명하는 분석틀을 제공했다. 쿠즈네츠의 ‘역U 

가설’은 중국에서도 널리 수용되었다. 1978년 개혁개방 이후 덩샤오핑은 경제 

발전을 우선해야 하고, 이를 실현하기 위해 일부 사람들이 먼저 부유해지면 그 

후에 더 많은 사람들이 부유질 것이라는 주장이 널리 확산되었다. 

쿠즈네츠의 이론적 가정은 경제학에서 널리 수용되었지만, 시간이 지나면서 

많은 비판을 받았다. 최근 피케티(Thomas Piketty)는 산업화가 진행될수록 불평등

이 증가하는 현실을 분석했다(Piketty, 2014). 그는 『21세기 자본』에서 200년이 넘

는 자료를 수집하여 역사적 분석을 통해 대부분의 국가들과 마찬가지로 중국

에서도 쿠즈네츠 곡선이 적용되지 않는다고 주장했다. 1980년대 중국의 불평등 

수준은 동일한 발전 수준의 국가들의 평균보다 훨씬 낮았다. 오히려 중국 경제

가 발전하면서 불평등이 증가하고 세계 평균 수준을 훨씬 능가했다. 중국의 불

평등 수준은 역사적 관점에서 볼 때 매우 높으며, 현재의 시점에서도 선진 산업

국가의 평균치보다 훨씬 높다. 

불평등의 증가는 명백하게 사회에 보내는 적신호다. 지난 수십 년 동안 단

선적 경제성장과 불평등의 심화에 대해 많은 비판의 목소리가 제기되었다. 센 

1　쿠즈네츠의 이론은 1960년대에 처음 제시되었는데, 여러 국가의 소득 자료를 비교하는 방법을 

활용했다. 경제 발전의 수준이 다른 국가들을 비교하면서 한 국가가 빈곤 상태에서 부유한 상태로 

이행하는 과정이 비슷하게 발생할 것으로 가정한다. 
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(Amartya Sen)은 인간의 적극적 자유(positive freedom)는 발전의 근본적인 목표임

과 동시에 일차적인 수단이라고 주장했다. 빈곤과 불평등은 인간이 소중하고 가

치 있는 삶을 얻을 수 있는 ‘역량(capability)’을 약화시킬 수 있다고 지적했다. 센

에 따르면, 발전은 경제, 정치, 사회, 가치관 등과 같은 여러 측면을 포함하는 포

괄적인 과정이다. 이는 빈곤, 모든 종류의 차별과 억압, 법적 권리 및 사회보장

권의 부재를 제거하여, 경제 사회 환경 등의 측면에서 지속가능한 삶을 얻을 수 

있는 능력을 향상시키는 것을 의미한다. 이런 능력을 키우기 위해 정부는 국민

의 요구에 관심을 갖고 교육, 의료, 공공기반시설 등의 분야를 발전시켜야 한다

(Sen, 1992; 1999). 앳킨슨(Anthony Akinson)은 쿠즈네츠의 엄밀한 경제적 분석뿐만 

아니라 베버리지의 개념을 활용하여 기회의 평등과 결과의 평등을 동시에 중시

해야 한다고 강조하면서, 시장의 분배와 재분배 분야에서 정부가 추구할 정책을 

제시했다(Atkinson, 2015). 그는 지구화, 기술의 변화, 금융 산업의 발전 등은 사실 

경제와 정치 체제의 외부 요인이 아니라 개인, 기업과 정부가 공동으로 결정한 

결과이며, 따라서 불평등이 증가하는 원인에 대한 분석은 이러한 결정이 어떻게 

이루어졌는지 보아야 하며, 특히 표면에 드러나지 않은 권력 균형의 변화에 주

목해야 한다고 주장했다.

사회의 불평등은 각 국가들의 제도적 차이와 긴밀한 관련을 가진다. 애쓰모

글루(Daron Acemoglu)와 로빈슨( James Robinson)은 역사적 관점을 활용하여 경제 

체제는 국가의 빈곤과 번영을 결정하는 데 매우 중요하지만, 국가의 경제체제를 

결정하는 것은 정치 체제라고 주장했다(Acemoglu and Robinson, 2012: 43). 경제적 

성장과 풍요는 ‘포용적’ 경제 및 정치 제도와 관련이 있는 반면, ‘배제적’ 제도는 

종종 침체와 빈곤으로 이어진다. 애쓰모글루와 로빈슨은 중국의 성장은 압축적 

성장의 또 다른 형태일 뿐이고, 현재의 조건에서 지속적인 경제성장을 이룰 수 

없을 것으로 보았다(Acemoglu and Robinson, 2012: 91, 93-94). 이런 점에서 중국의 증

가하는 불평등은 중국 경제의 미래뿐 아니라 세계 경제에 영향을 미칠 수 있는 

중요한 주제다.

중국의 불평등에 대한 연구는 다양한 학문적 논쟁을 야기했다. 많은 학자들

이 지역 간(연안-내륙) 불평등, 도시-농촌 불평등, 소득 격차, 건강 불평등, 교육 불

평등 등 여러 가지 측면을 분석했다. 먼저, 지역 경제발전 불평등에 대한 연구는 
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크게 두 가지로 구분할 수 있다. 첫째, 지역 간 불평등의 추세에 대한 분석이다. 

아직 일치된 결론은 없지만, 학자들은 다양한 시기와 자료를 선택하고 사용하여 

다른 결론을 제시했다(김상옥, 2009; 김종구, 2013). 둘째, 지역 간 불평등의 요인 분

석이다. 일부 학자들은 불평등의 요인으로 산업화, 중앙집권화와 개방화(황준성 ·

이성재, 2005), 자본 축적, 기술 발전(이근재, 2014)을 지적했다. 도시와 농촌 간 불평

등에 관한 연구는 고등교육의 기회 불평등(김윤태b, 2010), 소득 격차, 재산 불평등

을 주목했다. 소득 격차가 심화된 원인으로 도농 이원화 체제(지성태, 2013), 고정 

자산 투자와 비교 노동 생산성(곽화빙 ·최백렬, 2013)이 거론되었다. 특히 도시와 농

촌 간 재산 불평등의 요인은 부동산과 금융자산의 효과가 크다(이종철, 2006). 도

시 내 소득 불평등의 원인으로는 주로 공기업과 사기업의 소득 격차의 크기(이종

철, 2012)와 비정규직의 증가(안상욱, 2013) 등이 지적되었다. 

이 논문은 중국의 불평등 증가에 영향을 미친 정부의 발전 전략과 정책에 대

한 평가에 주목한다. 선행 연구 가운데, 김윤태b(2001; 2009)는 장기적으로 교육 

기회의 확대와 산업화의 추진에 따른 상향 이동적인 계층 공간이 구조적으로 

마련되었지만, 지배 계층의 편향적인 산업화 정책이 계층 격차를 확대시켰다고 

주장했다. 한편 중국의 경제성장이 지구화의 환경을 이용하면서 소득 불평등을 

내재화하는 전략을 선택했는데, 장기적 관점에서 복지에 기반하고 발전 가능한 

성장 전략이 필요하다는 지적이 제기되었다(최원석, 2015). 김현석(2018)은 중국의 

자본 축적 과정에서 현재의 위기를 유발한 주요 요인이 도시화 과정에 내포되어 

있다고 주장하며, 향후 도시 개발 방식을 전환해야 한다고 주장했다. 이외에 일

부 학자들은 후진타오 정부의 고도 발전과 균형 발전을 병행하고 “조화사회론”

과 “과학발전관”을 포함한 사회 통합 모델과 함께, 최근의 “포용적 성장론” 등 

새로운 발전 전략의 효과를 평가했다(윤경우, 2008; 이문기, 2012). 

중국의 불평등과 정치 체제의 관련성도 많은 관심을 끌었다. 이양호(2016)는 

정치경제적 관점에서 근본적으로 사회주의 체제가 전환되어 자본주의 체제를 

받아들이고 시장경제를 실시하면서 불평등이 증가한 것이라고 지적하였다. 그

의 주장에 따르면, 중국에서 향후 소득이 점차 높아지면 민주적인 제도가 나타

날 수밖에 없고, 경쟁적인 민주주의 체제가 정착되게 되면 경제는 더욱 발전하

는 동시에 불평등은 재분배 정책에 의해 인해 감소할 것으로 보인다. 중국의 계
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층 간 상향 유동성 약화, 권력에 대한 견제 및 감독 기능 저하, 상대적 박탈감의 

확대, 사회적 소통 구조의 협소화, 사회 갈등의 관리 능력의 부족은 사회 갈등을 

유발하는 원인이 되기 때문에 정치 개혁과 갈등 관리에 관한 제도적 변화가 필

요하다는 지적도 있다(박동훈, 2009). 

다양한 선행 연구를 보면, 중국 불평등의 특정 요인의 효과에 집중했지만, 구

조적 관점과 정치경제적 관점을 종합적으로 평가하는 연구는 거의 없다. 이 연

구는 지구화와 도시화 등 구조적 변화가 경제성장을 촉진할 수 있지만, 정부가 

재분배 메커니즘과 사회정책을 강화하지 않는다면 불평등이 커질 수 있다고 본

다. 사회보장 제도를 도입해도 보편적 원칙과 공정성을 강조하지 않는다면 산업

별, 지역별, 계층별 수혜 수준과 범위에 따라 계층 간 불평등이 커질 수 있다. 무

엇보다 이 논문은 지구화와 도시화 등 구조적 변화를 주도한 정책 역시 정부의 

결정에 따른 것이라는 점에 주목한다. 따라서 중국 경제가 세계경제에 통합되

고 급속한 산업화와 도시화를 추구하면서 불평등이 불가피하게 증가하는데, 이

에 정부가 적극적으로 대응하지 않는다면 불평등은 지속적으로 증가할 것이다. 

이런 점에서 이 논문은 중국 정부가 어떤 전략적 목표를 설정하고 정책을 결정

하는지가 중요하다고 보며, 불평등을 완화하기 위해 정부는 더욱 적극적 역할을 

수행해야 한다고 주장한다. 먼저 불평등의 원인에 대한 이론적 논의에서 구조적 

관점, 즉 지구화와 도시화에 대한 논쟁을 살펴보겠다. 

III. 구조적 관점: 지구화와 도시화의 영향에 대한 평가

1. 지구화와 소득 불평등

1980년대 이후 지구화의 물결과 함께 중국은 세계 시장에 적극적으로 진출했

다. 급속하게 증가한 무역과 해외직접투자(FDI)는 중국의 경제성장을 가속화시

켰지만, 적어도 일정 기간 내에 소득 분배에 부정적인 영향을 미쳤다. 지구화 과

정에서 중국의 중산층의 소득 증가율이 가장 높다는 점에 주목해야 하지만, 최

상위층은 더욱 빠르게 소득이 증가하는 동시에 광범한 저소득층이 존재한다. 이
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로 인해 밀라노비치(Branko Milanović)가 말한 ‘코끼리 곡선(Elephant graph)’과 같은 

지구적 차원의 불평등은 중국의 불평등에도 적용할 수 있다(밀라노비치, 2017). 지

구화 과정에서도 생산 요소의 분배 불균형과 지역 간 개방 정도의 변화 등이 불

평등을 심화시킬 수 있다(Zhang et al., 2003). 국제 무역은 원래 억압되었던 부존자

원의 격차를 확대시켜 요소 가격에 영향을 미치고, 고용 효과와 기술의 진보 등 

다른 기능적 메커니즘을 통해 소득 분배에 영향을 미친다. 

한편 경제적 지구화와 소득 불평등 사이에 명확한 관계가 없거나 소득 불평

등을 감소시키는 영향이 있다는 주장도 제기되었다. 첸 외(Chen et al., 2017)의 연

구에 따르면, 해외직접투자의 유입은 기업 간의 임금 불평등과 밀접한 관련이 

있다. 임금 격차에 대한 해외직접투자의 기여는 감소하고 있는 것으로 보이지

만, 기술 유출 효과는 기업 간의 임금 격차를 좁히는 데 도움이 된다. 웨이 외

(Wei et al., 2001)도 1988~1993년 100여 개 중국 도시의 도시-농촌 소득 비율을 측

정하고 무역 개방도가 높은 도시들은 도-농 간의 소득 불평등을 더 크게 감소시

켰다고 분석했다. 이 연구에 따르면 세계화는 도시와 농촌 간 소득 불평등을 증

가시키기보다 오히려 줄였다. 지안 외( Jian et al., 1996)는 1990년대 이후 연안과 

내륙 지역의 소득 격차는 확대되었지만, 1978년 개혁개방 이후 연안 지역 각 성

의 소득은 수렴 추세를 보이며 불평등이 감소했다고 주장했다. 

그러나 지구화 과정에 대응하는 정부의 역할에 대한 균형 있는 관점이 중요

하다(스티글리츠, 2002; Atkinson, 2015). 지구화가 모든 나라에서 반드시 소득 격차를 

증가시키는 것은 아니다. 소득 격차는 완벽하지 않은 국가 시스템, 정치적 부패 

등 정부의 불법적 행위로 인한 불평등한 자원 분배 및 소득 분배를 통해 커진다. 

시장의 힘은 단지 분배 결과에 상한과 하한을 설정하지만, 정부와 사회의 권력 

구조는 분배의 결과를 결정하는 궁극적인 힘이다. 따라서 지구화 과정을 관리

하는 정부의 역할이 중요하다. 개발도상국에서 공공 부문의 효율성, 민간부문의 

성장을 압박해 온 부패의 척결, 강력하고 독립적인 사법부, 민주적인 책임 의식, 

개방성과 투명성을 실현할 정부의 효과적 역할에 따라 불평등의 수준은 달라질 

수 있다(스티글리츠, 2002: 375, 423-424). 
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2. 도시화의 사회적 효과

루이스(Lewis, 1954)의 ‘이중 경제’ 발전 모델에 따르면, 경제 발전은 전통적인 

농업 부문에서 현대적인 산업 부문으로의 확장 과정이며, 이를 ‘도시화’라고 한

다. 농촌 잉여노동은 생산성이 낮은 농업 부문에서 생산성이 높은 도시 산업 부

문으로 이전하고, 전통 사회에서 현대 사회로 전환하는 과정은 불가피한 추세

다. 루이스는 농촌의 잉여 노동력 공급이 감소하면서 일정한 전환점을 넘으면, 

도시와 농촌지역 간의 격차가 결국 제거될 수 있다고 보았다. 쿠즈네츠도 농촌

에서 도시로의 인구 이동은 ‘역U 곡선’ 과정의 한 측면으로 보며, 더 많은 사람

들이 농촌 지역에서 도시 지역으로 이동하는 과정에 따라 초기에 전체 소득 불

평등이 증가했다가 점차 감소할 것이라고 주장했다(Kuznets, 1995). 

그러나 거시적 관점에서 볼 때 중국 개혁개방 이전에도 중국의 산업화와 도

시화 과정은 꾸준히 진행되었으며, 소득 분배 구조의 전환은 1990년대 말 이후

에 본격적으로 이루어졌다. 그러므로 도시화와 산업화 요인은 중국의 소득 분배 

구조의 변화 과정을 논리적으로 설명하기 어렵다(林毅夫. 陈斌开, 2013). 미시적 관

점에서 내륙 농촌 지역에서 온 이주자들은 해안 지역의 도시화와 경제 발전에 

중요한 노동력이 되기 때문에 도시화는 이주의 유출지와 유입지 사이의 소득 

격차의 원인이 될 수 있다는 가설을 세울 수 있지만, 이 과정은 유입지의 도시화 

구조, 노동시장의 조건 및 특정한 이주 추이에 따라 차이가 나타날 수 있다. 한

편 도시화 과정에 따라 농촌 노동자를 위한 고용 기회가 늘어나 그들의 임금 소

득은 가계 소득을 증가시키며, 이는 농촌 지역의 소득 격차가 더 커지는 것을 막

는 역할을 수행한다. 그러므로 급속한 도시화 과정에 따라 도시와 농촌 지역 간

의 격차는 불가피하게 확대될 것이지만, 도시화를 불평등의 주요 원인으로 보기

는 어렵다. 중요한 것은 정부가 도시와 농촌 지역의 관계를 어떻게 보는지, 도-

농 간 격차를 줄이기 위해 정부가 어떤 정책을 실행했는가라는 문제다. 단순히 

도시화가 불평등의 원인이라고 지적하는 대신 정부가 노동시장 개선, 호적 관리 

시스템과 사회보장 시스템 개혁, 농민공 자녀의 교육과 직업 훈련 등 공공재를 

제공하고 적극적 역할을 수행했는지를 살펴보아야 한다. 
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IV.   정치경제적 관점: 발전 전략, 노동조합, 재분배 정책의 중
요성

위에서 논의한 것처럼 지구화와 도시화는 거시적 차원에서 중국 불평등의 원

인을 설명할 수 있지만, 결정적 요인으로 보기는 어렵다. 구조적 분석에서는 경

제성장 전략과 사회제도의 설계를 주도하는 정부의 역할에 대한 설명이 부족

하다. 지구화와 도시화 과정 역시 정부의 정책에 따른 결과이며, 이러한 구조

적 변화에서 정부가 어떤 전략과 정책을 수립하고 실행하는지에 따라 매우 상

이한 사회적 결과를 만들 수 있다. 지난 수십 년 동안 추진했던 중국의 경제 우

선 발전 전략과 제한적 사회보장 등 배제적 특성은 경제 제도와 사회 제도의 이

분법을 초래하고 있으며, ‘중진국 함정(middle income trap)’2을 넘어선 지속적 경

제 발전을 저해할 수 있다. 이런 점에서 우리는 중국의 사회경제적 불평등에 커

다란 영향을 미친 경제 발전 전략과 재분배 정책을 자세하게 주목할 필요가  

있다. 

1. 경제 우선 발전 전략: ‘발전국가’의 사회정치적 결과

존슨(Chalmers Johnson)은 2차세계대전 이후 일본 경제성장을 분석하기 위해 ‘자

본주의 발전국가’ 모델을 제시하면서 국가의 적극적 역할을 강조했다( Johnson, 

1982). 정부는 생산성과 경제 성장을 강조하고, 사회정책은 경제정책의 시녀로서

의 역할로 간주되었다. 한국, 대만, 싱가포르 등 동아시아 신흥공업국의 고도성

장에서도 경제 성장을 최우선시하는 국가의 역할을 발견할 수 있다(김윤태a, 1999; 

김윤태a 편, 2017). 반면에 1949년 중화인민공화국 수립 초기 중국 정부는 사회주

의 산업화를 이행하기 위한 역량과 자원을 빠르게 축적했지만, 상대적으로 비효

율적인 계획 체제를 유지했으며, 정치적 운동의 방식으로 경제성장 대신 계급투

2　세계은행의 기준에 따르면, 중국은 2010년부터 ‘중진국(middle income countries)’ 범위에 분류

되었다(세계은행의 기준에 따르면, 1인당 GNI $12,536는 고소득 국가와 중진국의 분류 기준이다. 

중진국도 낮은 수준의 중진국 ― 1인당 GNI가 $1,036~$4,045 ― 과 중상 수준의 중진국 ― 1인당 

GNI가 $4,046~$12,535(2021) ― 으로 분류된다).
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쟁을 채택했다. 

중국은 1978년 개혁개방 이후 일본, 한국, 싱가포르 등 동아시아 발전국가의 

경험으로부터 상당한 영향을 받았다. 지리적 근접성과 문화적 유사성 등으로 인

해 동아시아 발전 모델이 중국에게 모방과 참조의 대상이 되었다. 따라서 개혁

개방 이후의 중국은 여러 측면에서 동아시아 발전국가 모델과 유사했으며, 발

전국가로 분류되기도 했다(Baek, 2005). 일부 학자들은 발전국가의 개념을 확장

하여 국가가 경제 발전을 최고의 정책 목표로 간주하고 이 목표를 달성하기 위

해 적절한 제도적 구성과 인센티브 구조를 채택하면 발전국가로 간주될 수 있

으며, 동아시아 국가에서 광범위하게 발전국가가 발견된다고 보았다(White, 1996; 

Knight, 2014). 화이트(Gordon White)는 중국과 베트남을 발전국가의 개념을 확장하

여 계획경제를 활용한 ‘사회주의 발전국가’로 분류했다(White, 1984). 그러나 중국

의 개혁개방 이후 발전 모델을 지속적으로 ‘사회주의 발전국가’로 볼 수 있는지

에 대한 주장은 아직 논쟁의 여지가 있다. 

중국의 개혁개방 이후 시장 지향적 경제의 등장이 전통적 발전국가 모델과 

다른 차이를 보인다는 주장도 제시되었다. 특히 정당-국가 통합의 정치체계, 지

역 간의 큰 차이성, 분권화와 지역주의는 중국의 고유한 특징으로 지적된다

(Howell, 2006; 이정구, 2012; 张汉, 2014). 중국은 개혁개방 이후 전통적인 사회주의 계

획경제 대신 발전주의, 지방 정부와 기업의 협력, 국가 코포라티즘(corporatism) 

등의 특성을 가진 ‘새로운 사회주의 발전국가’로 변화했다(郁建兴 ·石德金, 2008). 다

른 동아시아 국가와 달리 중국 정부는 정부와 기업 간 협력을 토대로 한 ‘배타

적 자율성(embedded autonomy)’을 갖지 못했으며, 정부는 다양한 계획경제의 정

책 도구를 그대로 유지했다. 또한 노사관계의 제도화 정도, 사회적 신뢰감(张汉, 

2014), 외국 직접 투자에 대한 태도, 산업정책(이정구, 2012), 정부의 실용적 태도, 

독특한 국가자본주의(张汉, 2014) 등도 주요 차이점으로 지적될 수 있다. 이런 점

에서 중국의 발전국가 모델은 다른 동아시아 국가와 구별되는 독특한 경제 모

델의 특징을 가진다는 평가를 받는다.3

3　칼리노프스키(Kalinowski, 2015)는 오늘날 중국의 자본주의 유형은 1980년대 이전의 일본과 

1990년대 이전의 한국과 유사하며 보호주의와 명확한 거시경제 계획의 특징을 가지고 있다고 주장
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1) 계획경제 시기의 중공업 우선 발전 전략: 도시와 농촌의 이원적 불평등 구조의 형성

중국은 상당한 지역적 이질성이 있는 나라다. 이런 이질성은 자연적으로 나타

난 것일 뿐만 아니라 인위적으로 만들었다. 중국의 다양한 경제적 사회적 불평

한다. 2008년 금융위기 이후 기존의 발전국가의 시각과는 구분되는 “국가자본주의” 관점이 등장했

다(黄宗智, 2012; Naughton and Tsai, 2015). 이 외에 “국가 신자유주의(앨빈 소·인화 츄, 2016)”, 

혼합성(Csanadi, 2016), 발전 단계에 따라 성격이 변화하고 있는 것(윤상우, 2018)으로 규정하기도 

한다. 

출처: 세계 불평등 보고서(2018: 174).

그림 1  중국의 농촌(시골)과 도시 지역 소득 상위 10%(왼쪽)과 하위 50%(오른쪽) 계층의 몫, 1978~2015
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등을 만든 제도적 구성에서 1950년대에 형성된 ‘호구(戶口)’ 제도는 가장 깊은 뿌

리와 영향력을 가진 제도 중 하나이고, 그 근원은 계획경제 시기 정부의 중공업 

우선 발전 전략에 있다(Kanbur and Zhang, 2004). 서방 국가의 경제적 봉쇄 및 정치

적 고립에 대응하여 안보 전략의 차원에서 중국은 중공업 우선 발전 전략을 채

택했다. 그러나 중공업이 흡수한 노동력이 적어서 도시의 고용 압력은 매우 높

았다. 도시의 고용 압박을 완화하고 사회 안정을 유지하는 동시에 농업의 중공

업 발전에 대한 기초적 역할을 고려하면서 정부는 도시-농촌 호적(호구) 관리 시

스템을 형성시키고 도시로의 농촌 인구 이동을 엄격하게 통제했다.4  

중국 정부는 개혁개방 이후에도 도시-농촌 분할 체계와 호적 제도가 보존했

고, 도농 소득 격차도 계속 유지되었다. 최근 중국 정부는 거주 이동성을 더 허

용하는 호적 제도 개혁을 수행했지만, 실질적인 장벽은 여전히 남아 있다. 중국 

정부는 현대화의 다음 단계로 이행할 때 도시화의 사회적 차원에 초점을 맞출 

필요가 있으며, 장기적인 경제적 사회적 분리를 완화하기 위해 포용적 사회 개

혁을 우선적으로 추진해야 한다는 압력을 받고 있다. 

2) 시장화와 금융화: 도시 계층 간 불평등 증가

개혁개방 이후 계획경제에서 시장경제로 전환한 중국에서 재산 소유권 제도 

개혁과 시장화는 소득과 재산 불평등의 형성을 설명하는 중요한 요소가 되었다. 

중국 정부가 시장경제를 허용하면서 국민은 근로수입뿐만 아니라 투자를 포함

한 다양한 경로를 통해 소득과 자본을 얻을 수 있게 되었다. 자본 축적의 효과

는 노동보다 훨씬 더 커서 짧은 시간에 부의 불평등을 증가시켰다. 특히 1990년

대의 국유기업 개혁에서 시장화 개혁이 뚜렷하게 나타났다. 초기에 효율성의 저

하 문제 때문에 계획경제 시기에 설립된 대규모 자본 집약적 국유기업은 개방 

시장에서 생존할 수 없어서 정부는 필요한 보호 및 보조금을 제공했다. 국유기

4　1955년 6월 중국 국무원은 전국적으로 도시와 농촌 호적 등록 시스템을 구축한다는 「정기 호적 

등록 시스템 구축 지침」을 발표했다. 1958년 대약진 운동 이후 중국 정부는 도시의 지나친 인구 집

중을 막기 위해 「중화인민공화국 호적 등록에 관한 규정」을 발표하면서 주민은 명확하게 ‘농업 호

구’와 ‘비농업 호구’로 구분되었다. 1975년 이동의 자유에 관한 규정이 취소되었으며, 도시-농촌 분

리된 호적 제도가 확립되었다.
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업은 정부의 보조금을 더 많이 받기 위해 지대 추구 행위와 연고 관계의 보편화

를 초래하였고, 부패, 소득 분배 불평등 및 효율성 저하 문제를 유발했다. 

1990년대 후반 중국 정부는 ‘큰 기업을 잡고 소기업을 놓아두기’ 정책을 실행

하고 대규모 국유기업의 기업형 주식 개혁(公司制股份改革) 및 비효율적인 중소 규

모 국유기업의 재산권 사유화 개혁을 시행했다. 이로 인해 개인 및 사유 경제는 

크게 발전하고, 많은 민간 기업가들이 자본 축적을 확대하여 재산 불평등이 심

화되었다. 2000년 이후 국유기업은 독점기업으로 변화했고, 독점 이익은 다른 

민간 기업의 경쟁력과 이익을 압박하여 국내총생산 중 노동소득의 비율이 감소

했다. 이러한 시장화 과정에서 막대한 혜택을 받은 이익집단이 등장하면서 재산 

불평등이 급증했다(王勇, 2017). 국유기업의 개혁은 국내총생산이 빠른 속도로 유

지될 수 있는 원동력이자 빈부 격차의 주요 원인이 되었다. 

국유기업의 개혁 외에 중국의 주택시장 개혁은 도시 내 사유재산의 격차가 

확대되는 중요한 이유 중 하나다(이양호, 2016: 51). 따라서 순 주택 비율 상승, 주

택 가격 상승, 부유한 가정의 높은 주택 투자 수요 등은 주요 요인으로 설명된

다. 1998년에 정부는 도시 주택 시스템을 개혁하기 위해 수요와 공급 측면에 모

출처: 세계 불평등 보고서(2018: 280).

그림 2  중국 내 자산 유형별 민간자산의 비중, 1978~2015
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두 금융 레버리지를 도입하며, 부동산 산업의 급속한 발전을 촉진시키면서 부동

산 시장을 경제 성장의 새로운 기반으로 만들었다. 부동산 공급은 수요에 대한 

탄력성이 낮기 때문에 단기간에 부동산 가격이 급상승하고 거품 경제가 형성되

고 있다. 따라서 시장에서 높은 가격으로 주택을 구입해야 하는 빈곤층은 큰 경

제적 부담을 갖게 되었다. 더욱이 자체 주택 소유자가 시장에서 상업용 주택을 

구매하고 투기하는 행위는 주택 가격을 높이고 부동산 거품을 확대시키는 동시

에, 빈곤층과 부유층 간 재산 불평등도 심화시켰다. 

3) 덩샤오핑의 ‘선부’ 전략: 지역, 계층 간 불평등 확대

1978년 덩샤오핑은 중국공산당 중앙회의에서 “경제정책에서 일부 지역, 기

업, 노동자와 농민들은 노력 때문에 수업을 증가하는 것은 허용되어야 한다고 

생각한다. 일부 사람들의 삶이 먼저 나아지면 큰 모범의 힘을 창출하고 이웃에

게 영향을 미치며 다른 지역과 단위의 사람들은 이를 통해 배우게 될 것이다. 이

런 식으로, 국민 경제는 계속적으로 발전할 것이고, 국민들은 더 빠르게 부유해

질 수 있을 것이다.”라는 새로운 정책 변경을 공표했다. 그 후에 중국 정부는 ‘선

부(先富)’ 발전 전략을 추진했다. 이러한 전략을 선택하는 이유는 다음과 같다. 

첫째, 계획경제 시대의 전통적 평등주의를 수정하고 사유재산의 획득을 허용하

여 급속한 경제 발전을 추진하려고 시도했다. 국유경제 부문의 ‘철 밥그릇(铁饭

碗)’과 ‘큰 냄비 밥(大锅饭)’으로 인한 비효율성을 줄이기 위한 정책이 도입되었다. 

이런 관점은 1960년대 계급투쟁에 기반한 문화대혁명이 중국의 사회경제적 발

전을 심하게 손상시켰고, 사람들은 오랫동안 가난한 상태에 빠뜨렸다고 본다. 

둘째, 중국 내부의 여러 지역 간 경제적 조건은 매우 다양하기 때문이다. 내륙 

지역보다 해안 지역의 자연 기술 산업 등 자원은 더욱 우수하고, 내륙 지역은 경

제 발전을 추진하기에는 많은 제약을 가지고 있다. 셋째, 개혁개방 초기에 많은 

정책은 ‘실험적’ 특성을 가지고 있었다. 중국 정부는 지나친 사회 변동을 피하기 

위해 먼저 일정한 부분 지역(광둥성의 선전, 주하이, 산터우; 푸젠성의 푸젠, 샤먼 등 연안 지

역)에서 먼저 실험을 한 다음에 점차적으로 전국으로 확산하는 방식을 선택하는 

경향이 있다. 

그러나 개혁개방 이후 평등주의의 약화에 따른 대응 조치와 사회 제도의 부
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족으로 인해 ‘선부’가 ‘후부’를 지원하는 역할이 충분히 실행되지 않았다. 따라서 

‘공동적으로 부유해지다’는 의미를 포함하는 정책은 사라지고, 사회의 양극화를 

심화되면서 선부 전략은 완전히 실패했다고 평가할 수 있다. 주요 이유는 다음

과 같다. 첫째, 중국 정부는 1980년대 중반부터 1990년대 초에 지방의 분권화와 

시장의 세분화로 인해 효과적인 정책을 추진하는 데 어려움을 겪었다. 지방 정

부가 상당 정도 독자적인 경제적, 행정적 권력을 가지고 행정 업무를 추진하면

서, 지방 보호 및 시장 세분화 현상이 발생했다. 둘째, 일부 연안 지역의 경제 발

전의 기회와 조건이 내륙 지역에 재현될 수 없기 때문에 중부와 서부 지역은 더

욱 뒤처지게 되었고, 나중에도 경제 발전을 추진하기가 쉽지 않게 되었다. 1990

년대 말부터 중국은 더 균형적인 지역 개발 전략을 채택했으며, ‘서부 대개발’, 

‘동북부 산업의 재활성화’, ‘중부 지역 부상’ 등 정책을 통해 지속적으로 중-서부 

지역에 대한 개발 지원을 확대했다. 그러나 지역 간 경제적 불평등의 감소가 사

회적 영역으로 확산되려면 더 많은 시간이 필요할 것으로 보인다. 셋째, 덩샤오

핑의 선부 전략은 사실상 전 국민들을 대표하여 지도자에 의해 이루어진 ‘사회

적 계약’이라고 볼 수 있다. 그러나 개혁개방을 통해 먼저 부유해진 사람들 중 

일부는 부당한 수단을 통해 이익을 얻었기 때문에 국민적 차원의 계약을 준수

하지 않았다는 지적이 커졌다. 지난 시기에 중국은 경제 발전 때문에 선부 전략

을 선택할 수밖에 없다고 하더라도, 지금은 사회적 형평성과 공정성을 추구하는 

방향으로 국가 전략을 수정해야 한다는 요구에 직면하게 되었다.

2. 노동시장과 기업지배구조의 변화와 노동조합의 역할

개혁개방 이후 중국 정부의 시장화 개혁은 노동시장과 기업지배구조에 큰 변

화를 야기했고 경제적 불평등을 심화시켰다. 시장화 개혁과 노동시장의 유연화

로 인해 도시 비정규직이 급속하게 확대되었다. 1990년부터 2004년까지의 연평

균 성장률은 도시 고용 증가율의 3.9배에 도달했다. 비정규직5이 2004년에는 도

5　여기서 비정규직 고용은 중국 정부의 분류 기준 중 도시 사기업 종사자, 자영업주와 종사자, 농

촌 이주 노동자를 포함한다. 
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시 고용의 58.69%를 차지하면서 새로운 도시 고용과 농촌 이주 노동의 지배적

인 고용 모델이 되었다(胡鞍钢 ·赵黎, 2006). 그러나 비정규직과 정규직 사이의 소득 

격차는 소득 분배에 큰 영향을 미쳤다. 리 외(李雅楠 外, 2013)의 연구 결과에 따르

면, 1991~2000년 동안 비정규직 고용 비율의 증가와 정규직 고용과의 소득 격

차가 소득 격차 확대의 주요 원인이 되었고, 그 후 2000~2009년에서 비정규직

과 정규직 소득 격차가 감소했지만, 비정규직 고용 비율은 여전히 높기 때문에 

소득 격차가 지속적으로 확대되고 있다.

1990년대의 국유기업의 개혁은 노동시장의 변화에도 커다란 영향을 미쳤다. 

국유기업의 직원 비율은 1994년 60%에서 2000년 35%, 2007년 22%로 감소한 

반면, 민간 기업과 개인 기업의 직원 비율은 1994년의 8.3%에서 2007년의 30%

로 증가했다(国家统计局, 2008). 재산권 개혁과 중소기업의 파산으로 인해 많은 해

고 노동자가 발생했으며, 사회보장의 혜택을 받지 못한 일부 사람들은 빈곤에 

빠지게 되고, 전반적으로 빈부 격차가 커졌다. 한편 개혁개방 이후 국유기업의 

임금과 보너스가 급격히 상승하면서 소득의 분배 격차가 크게 확대되었다. 중요

한 요소 중 하나는 배당 소득으로 인한 소득 격차에 대한 확대 효과다. 시장화 

과정에서 회사의 이해관계자 가운데 경영자들은 절대적인 우위를 가지게 된 반

면, 일반 직원들은 불리한 위치를 있게 되었다. 주식 소유권은 경영진에 집중되

고 직원들 간에 불균등하게 배분되었다. 배당 소득의 지니계수는 임금 소득보다 

훨씬 크고, 배당 소득은 소수 사람들의 손에 더 집중되어 있다(郭荣星 外, 2003). 

경제적 불평등이 증가하는 원인 가운데 노동조합의 약화에 대해서도 주목할 

필요가 있다. 중국의 경제개혁 이후 초래된 1차 분배 과정에서의 노동 소득 비

중의 지속적인 감소는 많은 주목을 받았지만, 노동자의 단체교섭 능력이 노동

자 소득에 미친 영향은 충분한 관심을 받지 못했다. 개혁개방 이후 노동조합의 

전통적 ‘연대’의 기능은 시장경제에 의해 심각한 도전을 받았다. 중국의 노동조

합은 노동자 최저임금 준수율, 강제노동, 사회보험 가입 등 노동권을 보호하는 

기능을 수행했지만, 임금 상승에 큰 영향을 미치지 않았다(张原 ·陈建奇, 2010; 卿石

松 ·刘明巍, 2014; 易定红 ·袁青川, 2015). 중국의 노동 조합은 노동자의 ‘최저 권리’만 보

장할 수 있고, 어느 정도 사회적 타협을 추진하는 역할을 수행한다. 중국의 노

동  조합이 노동권에 영향을 미치는 메커니즘은 노동 독점, 단체 교섭, 단체 계약
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이 아니라 “허수아비” 역할과 유사하다는 지적이 대두되었다(孙中伟 ·贺霞旭, 2012). 

서구 사회의 노동조합과 달리 중국의 노동 조합의 조직 방식은 하향식으로 조직

되었다. 풀뿌리 노동조합은 전국적 조직인 중화전국총공회(中华全国总工会)의 지

도 아래 지역 노동조합을 설립하고, 개별 기업 차원에서 풀뿌리 노동조합이 결

성된다. 따라서 중국 기업의 노동조합은 직원을 대표하고 정당한 권익을 보장하

는 한편, 정부가 사회적 안정을 유지하도록 지원해야 하는 독특한 운영 메커니

즘을 가지고 있다. 중국의 시장경제 구조에서 행정 독점과 비행정 독점 부서가 

공존하고, 이중 구조하에서 노동조합의 ‘행정화’와 ‘사회화’ 사이의 모순을 효과

적으로 조정하지 못하는 것이 단체교섭의 역할이 약화되는 주된 이유로 보인다. 

소득 분배에서 중국 노동  조합의 역할은 그들 자신의 ‘비행정적’ 개혁, 권리 보호 

기능의 구축, 그리고 풀뿌리 노동조합 조직의 독립 개혁에 달려 있다.

3. 정부의 재분배 정책: 조세정책과 사회정책

앞에서 논의했듯이 중국 불평등의 근원은 지난 30년간에 채택된 국가 주도 

발전 전략에 있다. 중국 정부의 시장 지향적 경제 개혁이 급격하게 추진되는 과

정에서 국가의 재분배 메커니즘이 심각하게 약화되었다. 낮은 조세율과 개인 소

득세뿐 아니라 계층화로 구분된 사회보장 지출과 급여 수준, 사회보장 시스템 

발전의 불균형으로 인해 중국의 사회보장 제도의 소득 재분배의 기능은 제대로 

작동하지 못했다. 최근 증가하는 사회 불평등을 줄이기 위해 중국 정부는 지속

적으로 사회보장 제도의 개혁을 시도했다. 2010년 「사회보험법」 발표 이후 사회

보험 범위의 확대와 시스템 구축의 속도는 빨라지고 있다. 2017년 중국 정부는 

제19차 전인대회에서 발표한 정부 보고서에서 사회보장개혁의 핵심 과제는 “보

편적이고, 도-농 통합, 권리 및 책임 분명, 다수준적이며, 적절하고, 지속가능한 

사회보장 시스템을 구축하는 것”이라고 발표했다. 유럽연합(EU)의 사회보장통

계체제(ESSPROS)에서 사용한 통계를 적용하여 중국 정부는 국내총생산 중 사회

보장 지출의 비율은 2014년에 이미 10%를 넘었고, 2015년에 11.5%를 도달했다

고 발표했다. 주요 사회보험의 가입자 비율도 꾸준히 증가하고 있다. 

그러나 중국의 사회지출 비율은 대부분의 유럽 국가에 비해 여전히 낮은 수
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표 1  중국의 국내총생산 대비 사회보장 지출 비율, 2008~2015

사회보장 지출(단위: 

억 위안, 해당년 가격)
GDP 중 사회보장지출(%)

1인당 사회보장지출(단위: 위

안)

사회보장 지출 중 정부지출

의 비중(%)

2008 18,922.3 5.9 1,428.5 41.4

2009 23,651.1 6.8 1,776.5 42.3

2010 28,737.9 7.0 2,148.3 43.6

2011 36,271.2 7.4 2,698.5 46.6

2012 43,295.2 8.0 3,205.4 45.5

2013 56,714.8 9.4 4,138.5 40.5

2014 64,388.8 10.0 4,719.7 39.0

2015 78,735.1 11.5 5,742.0 37.9

출처: 国家统计局(2017).
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출처: 中华人民共和国人力资源和社会保障部(2014~2019). 

그림 3  5대 보험의 가입자 비율, 2010~2019
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준뿐만 아니라 소득 재분배를 위한 효과가 크지 않다. 도-농 지역의 소득 격차

를 줄이기 위한 공교육 및 사회보장 제도는 소득 재분배의 역할을 수행하지 않

고 오히려 도-농 소득 격차 확대시키는 ‘역 억제’의 부정적인 영향을 미쳤다. 이 

‘역 억제’ 효과는 도시 지역에서 더 두드러지게 나타난다. 연령별 사회보장을 통

한 재분배 효과는 주로 고용자와 은퇴자 사이의 소득 이전을 통해 이루어졌고, 

계층 간의 소득 이전은 발생하지 못했다. 사회보장 제도를 통해 이전된 고소득

층의 소득 비중은 매우 적으며, 저소득층에서 고소득층으로의 개인적 기여의 누

진적 성격이 매우 낮다. 중산층과 고소득층이 받은 보험 혜택은 저소득층에 비

해 더 커서 오히려 소득 격차가 확대되었다. 

먼저, 연금 제도인 양로보험(养老保险)을 보면, 2010년 이후 가입자와 수급자 

수는 해마다 늘고 있다. 연금 제도는 계층화된 제도이며 소득 계층화 효과가 분

명하다. 그러나 중국의 연금보험 제도는 국가 기관과 준공공기관 직원의 연금 

제도, 도시 직공(职工)의 연금 제도와 도-농 주민의 연금 제도 등 세 가지로 구분

되며, 각 제도에 적용되는 사람들은 서로 다른 소득 계층이 형성되었다. 국가 기

관과 준공공기관 직원 연금의 소득대체율은 80~90% 수준이고, 도시 직공 연

금의 소득대체율은 60% 수준을 넘는다. 반면에 농민의 연금 소득대체율은 10~ 

14%에 그친다(华颖 ·郑功成, 2020). 같은 도시 직공 연금제도에 가입해도 비 민간 

기업에 비해 많은 민간 기업들의 보장 수준은 낮다. 민간 기업의 경제적 이윤만 

고려하고 직원들을 사회보험에 참여시키지 않거나, 부분 보험 프로젝트에만 참

여하는 현상이 종종 발생한다. 기업의 경영주들은 직원들의 사회보장 참여권에 

대한 책임을 제대로 수행하지 않는 경우가 있다.

의료보험(医疗保险)의 경우를 보면, 2016년 도시 주민 기본 의료보험과 신형 

농촌 합작 의료보험은 도-농 주민 기본 의료보험에 통합된 이후 의료보험의 보

장 범위를 대폭 확대했다. 2017년 가입 비율은 이미 80%를 넘었고, 2019년은 

96.74%에 도달했다. 보험 기여금 중 정부의 재정 지원도 꾸준히 증가했다. 2016

년 정부의 재정 지원 비율은 총 기여금의 75%를 넘었으며, 개인 납부 대비 비

율은 거의 4 : 1 수준이다(CNR, 2016). 2019년 가입자의 입원비 수혜 수준은 60%

를 넘었고 정책 범위 내에서 심각한 질병의 혜택 수준은 50%에 도달했다(Baidu, 

2019; 国家医疗保障局, 2020). 그러나 이런 혜택은 수급자의 조건(질병, 치료 약품, 병원의 
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종류)에 따라 매우 다르다. 또한 의료보험은 아직 국가 통합 수준으로 규정되지 

못하고 지방 통합 수준으로 시행하고 있어서, 지역에 따라 보장 수준이 매우 다

르다. 2018년 베이징시의 도시 직공 1인당 지출액은 거의 6,000위안인 데 비해, 

하이난성은 절반 수준에도 도달하지 못하며 2,300위안에 불과하다(그림 4 참조). 

등급(기여금)에 따라 다양한 지불 시스템과 연계되어 도-농 주민 의료보험 제도

의 통합은 단지 형식적 공정성만 달성하여 실질적인 공정성은 여전히 부족하다

는 지적을 받는다. 

중국 농촌은 어느 정도 “불평등의 결정판”이라고 할 수 있다(이양호, 2016: 66). 

최근 수년 동안 중국 정부가 도-농 사회보험 통합 정책을 실행한 후 어느 정도 

성과를 거두었지만, 도-농 소득 격차는 여전히 크다. 중국 정부의 농촌에 대한 

소득 보장은 주로 공적 이전 지출로 이루어진다. 최저생활보장제도(最低生活保障

制度, 低保이라고도 부르다)를 포함한 대부분 공적 이전 지출이 어느 정도 농촌 빈곤

층의 빈곤율을 줄일 수 있지만, 실제 효과는 분명하지 않다. 급여 수준이 매우 

낮을 뿐 아니라, 수급 자격이 없는 사람의 부정 수급의 사례가 상당수 있기 때

문에 농촌의 공적 이전 지출이 농촌 빈곤 감소에 부정적인 경우도 많다. 정부는 

표 2  도시 직공 연금의 소득대체율, 2010~2018

연 1인당 평균 연금(위안) 비 민간 기업 평균 연봉(위안) 연금 평균 납부 하한(위안) 소득대체율(%)

2010 16,696 37,147 24,698 67.6

2011 18,701 42,459 28,249 66.2

2012 20,900 46,769 31,619 66.1

2013 22,970 51,483 34,803 66.0

2014 25,317 56,360 37,507 67.5

2015 28,236 62,029 41,831 67.5

2016 31,527 67,569 - 46.7

2017 34,512 74,318 - 46.4

2018 37,844 82,461 - 45.9

출처: 国家统计局(2010~2018); 中国社会保险发展年度报告2015.

주:   인력자원과 사회보장부(人力资源和社会保障部) 사용한 방법에 따르면, 소득대체율=연 1인당 연금/

연금 평균 납부 하한. 2016~2018년의 연금 납부 하한 데이터가 없어서 그 대신 비 민간 기업 연봉을 

사용하고 대체율을 예측했다.
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그림 4  지역(성)별 도시 직공과 도-농 주민 의료보험 1인당 지출 비교(단위: 위안), 2018

출처: 民政部(2010~2018). 

그림 5  도-농 최저생활보장제도 수급자 수, 보장 평균 수준 비교, 2010~2018
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수급자의 빈곤 상태에 따라 정책을 철저하게 실행하여 가장 취약한 빈곤층이 

더 많은 공적 이전 소득을 받을 수 있는 방안을 추진해야 한다. 이는 빈곤 감소 

효과를 높일 뿐 아니라 소득 격차를 줄이는 데에도 도움이 될 것이다. 

중국 정부의 사회지출 수준은 해마다 꾸준히 증가하여 도-농 지역 간, 도시 

주민 간, 동 ·중 ·서부 지역 간 소득 격차를 좁히는 데 영향을 주었지만, 아직 그 

효과는 크지 않다. 그 이유로 중국의 낮은 수준의 조세 부담률과 개인 소득세 

등 직접세 비율을 지적할 수 있다. 중국 정부가 발표한 공식 자료를 따르면, 중

국의 조세 부담률(국내총생산 중 세수 비중)은 2000년에 12.8%를 차지한 이후 해마

다 증가했는데, 2012년에는 21.3%를 도달했다. 그러나 2012년 이후에 이 비율

은 해마다 감소하고 있으며, 2018년 17.4%로 감소했다. 이 비율은 OECD 회원국 

평균 수준에 비해 매우 낮으며, 세계은행이 계산한 수치는 더 낮다(그림 6 참조). 

중국의 조세 구조는 주로 기업들이 납부하는 부가가치세, 소비세와 같은 간

접세 중심으로 구성되고, 개인 소득세와 같은 직접세의 비중은 상대적으로 낮은 

편이다. 세수의 규모는 노동소득과 국가의 경제구조의 성격에 따라 결정된다. 

국민소득 중 노동소득 비중의 감소, 경제성장의 속도보다 낮은 국민 소득의 증

가, 기업소득세(企业所得税)6의 징수로 인해 정부가 개인 소득세를 징수하는 인센

티브가 일정 정도 감소된 것도 전체 세수 중 개인 소득세 비중이 낮은 주요 원

인이다. 그리고 개인 소득세의 낮은 세수 비중은 개인의 수입 및 개인 소득세 징

수 구조와 연결되며, 소득 분배의 격차를 완화하지 못했다. 

한편 중국의 개인 소득세는 노동소득에 대한 과세가 높고 자본소득에 대한 

세율은 낮다. 중국은 아직 개인에게 자본소득세를 부과하지 않는다. 개인의 자

본소득은 재산의 양도소득에 포함되고 20%의 세율이 적용되는 데 비해, 노동소

득은 7단계 초과 누진세율을 적용하여 최고 45% 수준이다. 소득 계층 간의 소

득 구조 차이(고소득층은 주로 재산소득에 의존하는 반면에 저소득층은 주로 임금소득에 의존

함)가 존재하기 때문에 개인 소득세를 통한 소득 불평등 완화 효과는 약하다. 한

편 개인 소득세는 누진율이 적용되지만, 2018년 세제 개혁 이전 개인 최저 납부 

6　기업소득세는 모든 기업의 대상으로 징수하는 세금이다. 법인세와 다른 것은 법인 가격이 없는 

기업도 포함된다.
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그림 6  국내총생산 중 세금 수입 비율, 중국과 OECD의 비교, 1978~2018

출처: OECD(2019).

그림 7  세금과 재정 이전 전후 지니 계수 변화의 국제 비교
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기준(이 기준 외의 소득에 대한 세금을 부과함)은 도시 주민의 평균 월급보다 더 높아서 

저소득층 등 많은 사람들이 과세 대상에서 제외되었다. 더구나 고소득층에 대

한 과세가 제대로 이루어지지 못해서 평균 유효 세율이 낮음으로 인해 소득 재

분배의 효과가 매우 낮다(张玄 外, 2020). 조세 체제의 개혁을 위해 중국 정부는 기

업 간접세(부가가치세, 소비세, 관세 등 기업은 상품 가격 인상 등 방법으로 세금을 소비자 등에

게 이전할 수 있는 세금) 세율의 감소, 개인 소득세 납부 기준 인하와 고소득층에 대

한 개인 재산세 징수 등의 정책을 도입할 필요가 있다.  

중국은 지난 30여 년 간의 경제개혁을 추진하는 과정에서 어느 정도 현대적 

사회보장 제도의 틀을 갖추었다. 그러나 그 이면에는 도-농의 제도적 이원성, 다

차원적 분절성 등 불공정의 문제가 잔존하고 있다. 이것은 중국의 경제발전 모

델의 전환이 쉽지 않은 요소 중 하나다. 전통적 발전 전략에서 사회정책은 중요

하게 간주되지 않았고, 여전히 경제정책을 위한 보충적 역할로 제한되고 있다. 

사회보장 제도와 재분배 정책은 상대적 빈곤과 소득 격차를 줄이고, 개인의 역

량을 강화하는 동시에, 장기적으로 경제적 경쟁력으로 높일 수 있으며, 국가 차

원의 지속가능한 발전을 달성하기 위한 핵심적 수단이다. 이것이 중국 정부가 

적극적인 조세정책과 사회정책을 통해 소득 격차를 줄이기 위해 노력해야 하는 

이유다. 

V. 맺음말: 정부의 정책 대응과 미래의 전망

2000년대 이후 중국 정부는 급격하게 증가하는 불평등을 줄이고 사회 통합

을 강화하는 전략을 선택하고 다양한 정책을 추진했다. 후진타오와 원자바오는 

“화해사회(조화로운 사회)” 또는 “발전에 대한 과학적 전망(과학발전관)” 정책 의제

를 채택했다. 2002년 말 중국 공산당 제16차 전국대표대회는 “효율 우선, 공평

성도 우려”의 의미를 새롭게 해석하려고 시도했으며 “제1차 분배에서 효율 우

선, 재분배는 공평성을 중시”한다고 제시했다. 2005년 말, 제16차 5중 전회에서

는 한 단계 더 나아가 중국은 “미래에 사회 공평을 더 중시하고 모든 사람들은 

발전성과를 공유한다”고 제안했다. 이어서 중국 정부는 경제발전 전략을 지속
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적으로 조정하고, 과학적 발전과 인간 중심적 발전을 제안하면서, 경제 발전의 

기반으로 “혁신, 협조, 녹색, 개방, 공유” 라는 5가지 발전 이념을 제안했다. 

2013년 시진핑이 등장한 후 국무원이 발표한 <소득 분배 개혁과 소득 격차 

의견>은 “소득 불평등”이 문제라는 점을 인정했다. 계획된 정책 조치는 세 가지 

주요 개혁 영역인 1차 소득 분배, 2차 소득 분배 및 농촌 소득을 대상으로 제시

했다. 중국의 소득 분배 체계 개혁을 심화시키기 위해 조세 개혁, 최저 임금 인

상, 농촌 토지권 보호, 호적 제도 개혁, 국유 기업의 임금과 이익에 대한 통제력 

강화, 사회복지 프로그램 개선 등을 제안했다. 이 <의견>의 핵심은 재정 및 입법 

개혁을 통해 소득 분배의 균형을 맞추고 소득 불평등을 감소하는 것이다. 중국 

사회의 주요 모순은 이미 인민들은 더 나은 삶에 대한 점차 증가하는 요구와 부

적절하고 불균형한 발전 사이의 모순으로 바뀌었다. 그러나 중국의 새로운 개혁

이 순조롭게 추진될 수 있는지는 여전히 존재하는 심각한 불평등을 제대로 처

리할 수 있는지에 달려 있다. 현재 불평등 문제는 정책 목표뿐만 아니라 중국의 

공평, 공유, 지속가능한 발전 모델을 수립할 수 있는 조건을 만드는 것이라고 말

할 수 있다(Fan et al., 2014: 23-24).  

중국의 다양한 불평등 문제는 상호 연결되고 인과적 메커니즘과 시스템도 수

준에 따라 복잡한 상호작용을 하고 있어서 불평등 해결의 방법도 매우 복잡하

다. 이 논문은 중국의 불평등을 설명하는 구조적 관점과 정치경제적 관점이 각

각 유용한 분석을 제공하지만, 구조적 변화와 정부, 기업, 노동조합 등 주요 행

위자의 상호관계에서 형성된 제도적 배치에 주목해야 한다고 강조한다. 지구화

와 도시화 등 구조적 변화가 반드시 모든 국가에 동일한 결과를 초래하는 것이 

아니며, 각국의 제도적 특성, 특히 정부가 추진하는 정책의 성격에 따라 상이한 

사회정치적 결과를 만들 수 있다. 이 논문은 중국의 개혁개방 이후 지구화와 도

시화 등 구조적 변화를 대응하기 위해 중국의 경제 우선 발전 전략과 제한적인 

사회정책을 선택했으며, 이에 따라 불평등이 급격하게 증가했다고 평가한다. 이

런 점에서 중국 정부의 경제 우선 발전 전략을 그대로 유지한 채로 재분배 메커

니즘과 사회정책을 개혁하지 않는다면 불평등은 더욱 커질 것이다. 중국의 불평

등에 영향을 미치는 사회제도의 특성을 강조하는 정치경제적 관점은 중국 정부

의 새로운 발전 전략과 새로운 사회정책 패러다임의 개혁을 위한 중요한 이론
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적, 실천적 문제를 제기한다.  

1970년대 후반 개혁개방 이후 지난 40년 동안 중국 정부는 ‘경제 우선 발전 

전략’을 실행하기 위해서 불평등을 필요한 조건으로 수용했으며, 중국 사람들은 

불평등이 불가피한 것이라고 생각하면서, 복지 권리에 대한 의식이 낮았다. 그

러나 경제성장 이후 사람들이 더 나은 삶의 질에 대한 요구가 커지면서 중국 정

부가 더 적극적인 역할을 수행해야 한다는 요구도 커지고 있다. 전통적 발전국

가가 급속한 경제성장을 추구했듯이 권위주의 체제가 시민의 정당한 권리를 희

생하고 시민의 다양한 합리적인 요구를 억제하는 조치를 당연하게 간주할 수

는 없다. 2008년 세계금융위기 이후 세계 각국 상황에서 볼 수 있듯이 경제성장 

위주의 제도적 이행의 장기적 결과는 결국 심각한 사회적 불평등과 민주주의의 

문제를 야기할 것이며, 이는 결국 기존의 국가 정치 및 경제 체제의 안정에도 큰 

위협이 될 것이다(김윤태a, 2015). 

중국의 전통적 발전국가 모델이 지속적 발전을 유지할 수 있는지에 대한 문

제는 중국 정부에 심각한 도전이 될 것이다. 중국의 점진적 ‘이중 궤도’(계획과 시

장의 공존)의 전환은 지대 추구, 부정부패, 소득 분배의 악화 등 다양한 사회문제

를 야기했다. 1980년대 고도성장 이후 중국의 발전 모델은 불평등의 심화와 환

경 파괴로 인한 심각한 사회적 위험에 직면하고 있다. 이에 따라 전통적 발전국

가가 국민의 복지 확대에 관심을 기울이지 않았으며 자연 환경을 보호하는 역

할을 무시했다는 비판이 커졌다. 20세기 후반 동아시아의 지배적 국가 전략이었

던 경제성장만 추구하는 발전국가 모델은 더 이상 시대의 요구를 충족시킬 수 

없다(김윤태a, 2017). 물론 이런 지적은 경제성장의 중요성을 부인하는 것이 아니

라 사회적 불평등과 생태적 지속가능성과 관련된 국내외 환경의 변화를 중시해

야 한다고 본다.

우리는 각국의 발전 경로와 방식은 다양하지만, 발전의 목표는 궁극적으로 

동일하다는 것을 인식해야 한다. 개인의 역량과 적극적 자유를 강화하는 복지

국가는 개인의 존엄성을 높이고 생활 조건을 개선하는 데 도움이 된다(김윤태a, 

2017). 이제 경제 성장만 강조하는 전통적 관점에서 벗어나 교육, 보건, 삶의 질

을 중시하는 ‘인간적 발전(human development)’을 강조하는 방향으로 전환해야 한

다. 진정한 발전을 이룩하기 위한 조건은 모든 시민이 인간답게 살 수 있는 기본
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적 생활을 보장받고 기회의 평등을 누릴 수 있는 사회다. 국가의 발전이 전반적

인 인간적 발전의 목표와 연계되고, 행복한 삶을 추구하는 시민의 열망에 신속

하게 대응할 때 긍정적인 의미를 가질 수 있다.

과거의 경제성장만 중시하는 모델에서 벗어나 경제 발전을 토대로 ‘인간 중

심적 발전국가’로 전환하기 위해 중국 정부가 몇 가지 중요한 정책 과제를 고려

해야 한다. 첫째, 중국 정부는 국유기업의 개혁을 추진시켜야 한다. 국유 기업의 

행정 독점, 비효율성과 부패 문제를 해결하여 국유기업의 활력을 높이는 동시

에, 국유 기업의 이익은 경영진, 지방 정부 또는 회사 자체가 아닌 전체 국민의 

이익을 위해 사용해야 한다. 둘째, 자유시장의 자발적 역할은불평등을 심화시키

는 ‘마태 효과(Mathew Effect)’를 유발할 수 있기 때문에 중국 정부는 과도한 부의 

집중을 피하기 위해 부동산 세제, 상속세, 누진세 등 조세정책을 통해 부의 재

분배에 개입할 필요가 있다. 셋째, 사회정책 분야에서 중국 정부는 보편적인 사

회보장 시스템을 구축하여 빈곤층의 기본 생존권을 보장하고 모든 국민을 위한 

사회안전망을 제공해야 한다. 중국 정부는 재정과 복지 분야에 더 많은 관심을 

가지고 효율성 있는 재정, 조세, 복지, 나아가 경제 정책을 만들고 사회통합과 

연대를 강조해야 한다. 이를 통해 모든 국민들은 공유할 수 있는 정의로운 복지 

사회를 만들고 지속가능한 인간적 발전을 추구해야 한다.
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Since the reform and opening up in 1978, China has achieved rapid 

economic growth, which has resulted in a significant decline of absolute 

poverty and huge economic inequality at the same time. China transformed 

from the most egalitarian country to one with a wider gap between the 

rich and the poor. This article evaluates the causes of increasing inequality 

from structural and political economic perspectives, and tries to seek 

new policy alternatives. Although the structural perspective emphasizing 

the effects of globalization, urbanization and marketization attempts to 

explain China’s inequality, there are some limitations. We argue that the 

developmental strategy, redistribution mechanism, and the weaken role 

of the labor union have a greater influence on the growing inequality. 

In particular, China’s social security system has some drawbacks such as 

stratification of allowance spending, regional differentiation and imbalanced 

development, although it has developed rapidly since 2010. In addition, 

the social expenditure rate and tax burden rate are low, which prevents 

the redistribution of income and wealth. Thus, it should be pointed out 

that the future developmental strategy of China needs to emphasize human 

development while pursuing balanced development, and in particular, 

while pursuing a new strategy for a shared developmental state that 

emphasizes social welfare policies that reduces the gap between the rich 
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and the poor.
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