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한글초록
  
  농업세가 폐지되자 기층정부와 간부는 세 의 징수를 매개로 ‘이익 공동체’ 

연결고리가 끊어지면서 새로운 계로 환하고 있다. 향진정부의 재정권이 정

부로 귀속되면서 고유 업무의 상당부분을 정부가 직  처리하고, 간부의 여

까지 직  제공함으로써 향진정부의 행해화가 가속되고 있으며, 기층 거버 스 주

체로서의 역할도 축소되고 있다. 이로써 기층정부 료의 행태는 첫째, 농민 련

업무 비 을 이는 신 새로운 세원의 기반인 2,3차 산업에 정책  심을 집

하고, 둘째, 재원부족을 채워  부동산 개발에 집 하면서 신흥 토호세력과 결탁하

는 경향을 보이며, 셋째, 장과 민소조장 선거에 한 심과 개입이 폭 축소

되었고, 넷째, 농민의 공공서비스 요구에 해 소극 으로 임하는 경향이 커졌으

며, 다섯째, 간부와 극 인 계를 맺고 ‘수익 최 화’를 추구하던 행태가 ‘

험요소 최소화’로 바 면서 보신주의가 만연하게 되었다. 간부도 정치자원이 축

소되면서 향진정부와의 상카드를 상실하고, 농민의 리인 역할이 힘을 잃으면

서 농민의 력을 받지 못해 이 의 어려움을 겪고 있으며, 이에 따라 농  자치가 

심각한 기에 처하게 되었다. 농 에서 행정권력이 후퇴하고 동시에 민 원회

를 심으로 한 자치조직의 향력이 약화되자 농민의 공동체 사무에 한 심이 

사라지면서 개인주의와 이기주의가 만연하고 있다. 

농업세 폐지 이후 기층정부의 향력 축소는 기층정부의 행정 역할과 민사회의 

자치 역할을 나눔으로써 새로운 거버 스 구축에 도움이 될 것으로 기 도 하지만, 

아직까지 국 실은 행정공백이 커짐에 따라 지방 토호 등 불량세력이 향력을 



62⋅  제38권 제4호, 2014/2015 겨울

확 하면서 농  자치조직이 오히려 축되는 결과를 가져오고, 농민들도 개인주

의와 이기주의에 편승해 무임승차하려는 경향이 강해 농 의 자치역량이 퇴보하

고 있다. 국이 야심차게 추진한 농업세 폐지가 충분한 비책 없이 시행되면서, 

기층정부의 기능 상실, 농 자치 붕괴, 간부의 계망 해체라는 새로운 부작용을 

낳고 있다. 

주제어 : 농업세 폐지, 거버 스, 향진정부, 간부, 후농업세 시 , 민자치

Ⅰ. 서 론

A. 연구목적과 내용

아담 스미스는 국부론에서 ‘재정은 서정(庶政)의 어머니다’라고 설

했다. 즉 재정은 정부를 운 하는 경제역량으로, 정부가 조세를 징수하고 

이를 사용하는 활동으로 국가행정에서 가장 요한 행 이며, 국가의 통

치능력을 가늠하는 기 이 된다. 따라서 재정권은 인사권과 더불어 상

정부가 하 정부를 통제하는 2  수단이며, 국민에게 실질  향력을 행

사하는 가장 큰 정치자원이기도 하다. 그 기 때문에 재정구조 변화는 각

 정부 간의 역학 계가 변했다는 것을 실증 으로 보여주는 지표이며, 

국가-사회 계의 변화를 이끌어내는 실체  역할을 수행한다. 한 재정 

변화는 공공재에 한 분배에 향을 미쳐 각 행 주체들의 이익 계도 

달라진다. 따라서 재정 변화를 매개로 각 행 주체들의 상호 계 변화를 

추 하는 것은 정치 계 변화뿐만 아니라 경제  이익 계 변화라는 실

을 정확히 반 하는 방법이 될 수 있다.

국은 2006년 농업세를 면 으로 폐지함으로써 2,600여 년간 유지되

어 오던 농업을 기반으로 한 재정정책에 획기 인 환을 가져왔다. 이는 

수 천 년 동안 이어져 온 농업이 더 이상 주류 산업이 아님을 법률 으로 

확인한 것이자, 국가재정을 농업과 농민에게 의지하던 통 인 국가운  

방식에서 완 히 벗어난 것이다. 하지만 이는 한 국가와 농민 계를 연

결하는 핵심 고리가 끊어져 행정력을 철하는 방식과 이에 응하는 농
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민의 반응양태가 달라졌다는 것을 의미하기도 한다. 즉 농업세가 폐지됨

으로써 국가행정의 말단이자 농민과 직  하는 향진(鄕鎭)정부의 역

할이 축소되면서 ‘ 리형 행정체계’를 심으로 한 향진정부의 기존 통치

능력이 히 약화되고, 향진정부에 한 농민의 신뢰도 상당히 하락하

고 있다. 

2000년  이 에는 향진정부 재정에서 농업세가 차지하는 비 은 약 

30% 후 는데1), 2006년 이를 면 폐지함으로써 재정능력이 크게 악화

되었다. 특히 농민에게 부담이 되었던 각종 ‘ 조세’성 기  징수가 공식

으로는 엄격하게 지됨으로써 향진정부의 재정은 더욱 어렵게 되었

다.2) 그 결과 향진정부의 공공서비스의 질이 떨어지고 정부기 의 책임회

피 상이 격하게 증가하는 부작용을 낳고 있다. 농업세 폐지는 농민의 

부담을 경감하는 정  역할을 하 지만, 향진정부의 ‘개 비용’을 소진

시켜, 이것이 오히려 행정개 의 동력을 약화시키는 역기능으로 작용한 

것도 부정할 수 없는 실이다.

국은 향진정부의 방만한 산운 과 산낭비를 막고 농업세 폐지 이

후 부족한 재원을 효율  리를 통해 극복하려는 시도로, 향진정부의 재

정권을 (縣)정부로 이 하는 정책(鄕財縣管)을 2008년부터 실시하고 있

다.3) 이는 기층정부의 부패를 원천 으로 막으면서 재정효율을 높이려는 

앙정부의 의지가 철된 것이다. 그런데 이 조치가 기층정부의 인력 구

조조정을 겨냥하고 있는 것은 분명하지만, 향진정부 기능이 축소되어 농

업 생산성 향상과 공공서비스 제공이라는 본연의 임무가 부실해지고 있기

도 하다. 그래서 이 정책의 성공여부를 공정하게 평가하기에는 아직 이른 

감이 있다. 따라서 재정구조 변화 변수로 향  거버 스를 분석하려는 본 

 1) 章榮君，財政困境 鎮治理，2013, 中國社 科學出版社，p.62.

 2) 앙정부는 농업세 폐지 뿐만 아니라 기층정부가 농민들에게 근거 없이 수시로 진행한 자

모집과 수시 할당, 근거 없는 비용청구 행  등 소  3란(三亂)을 강력히 지시켰다.

 3) 본 논문에서의 (縣)정부는 縣級 정부와 區정부를 포함한다. 따라서 정부와 정부

는 의미 차이가 크지 않으나, 고유한 정부 범주를 넘어선 경우나 층 별 단 를 분류할 

경우에는 정부라고 구분하고, 그 이외는 정부로 통일한다. 
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논문은 향진정부의 재정권을 회수해 간 정부의 재정상황에 주목하고자 

한다. 왜냐하면 정부로의 재정권 귀속 이후 향진정부 공무원이나 간

부들의 행 가 거기에 맞게 변화되고 있기 때문이다. 

어 되었건, 정부가 자치조직인 간부의 여까지 직  제공하는 

것으로 바 면서, 민에 한 향진정부의 지도력이 히 약화되었을 

뿐만 아니라4), 농민과 농업에 집 했던 정책  심을 2,3차 산업에 집

하고 소도시 건설과 개발사업 등에 심을 쏟음으로써 농  소외 상

이 보편화되고 있다. 기층정부의 이런 무 심과 통제력 약화는 향 의 

내부질서 변화에도 지 한 향을 미치고 있다. 민 원회의 역할이 약

화되고, 자연부락 단 를 지도하던 조장(村組長)은 선출 자체가 어려

울 정도로 매력을 잃어가고 있다. 이는 농 의 이익분화에 따른 농 조

직이 편화 되는 상의 반 이자, 농  내부의 주류세력이 변화하는 

과정에서 나타나는 부작용으로, 새로운 거버 스로 이행하는 통증이라고 

할 수도 있다. 

좀 더 자세히 살펴보면, 기층정부 료들은 농 행정에서 가장 요한 

징세업무가 사라지자 장, 소조장 등 간부의 조력이 크게 필요하지 않

게 되었다( 간부의 개념과 범주는 각주 참조)5). 한 농업에서 세원 확보

가 불가능해짐에 따라 농 을 경시하게 되었으며, 신 상공업과 토지개

 4) 간부는 국가의 행정간부체제에 편입되어 있지는 않아 공무원은 아니지만 국가행정 업무

를 지원하는 장의 간부를 말한다. 그래서 넓은 의미의 간부는 당지부 서기, 민 원

회 주임, 치안보 원회주임, 민병연 장, 부녀주임, 공청단지부서기, 민 원회 회계 등

을 가리키지만, 의로는 당지부서기, 민 원회 주임 등 주요 간부를 말한다. 이 에서

는 간부를 의의 의미로 사용한다. 

 5) 국은 1994년 10월 국 농  기층조직건설 공작회의에서 간부의 개념과 범주를 분명

하게 밝혔다. 이에 따르면, 간부는 신농  건설의 골간역량이지만, 국가공무원과 다른 특

수한 집단으로 국가의 행정간부체계 밖에 존재한다. 간부는 주민선거로 선출되는 민

원회 주임 등 간부, 당지부에서 선출하는 당지부장  간부, 상 기 에서 견한 임명직 

간부(驻村干部), 학 출신을 빙한 간부(村官)로 구성된다. 이를 다시 의의 간부로 한

정하면, 당지부 서기와 주요간부 그리고 민 원회 주임과 부주임 등 주요임원을 지칭

하지만, 의의 간부 범 는 이들을 포함하여 민 내부인으로서 민소조장, 부련(妇联) 

주임, 치안(治保主任) 주임, 민병연장(民兵连长), 공청단지부 서기, 경제조직 책임자가 해

당되며, 상 기 에서 견된 공무원과 에 빙된 학생 간부가 이에 해당한다.
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발에서 세원을 확보하기 해 행정력의 부분을 집 하는 행태를 보이

고 있다. 한편, 간부들은 향진정부의 행정조력 요구에 충실히 응하는 

가로 농민들에 한 지배력을 유지하면서 농민의 요구를 기층정부에 

달하고 철하는 매개자로서의 역할을 해왔다. 그러나 이 역할이 사라지

자 농민에 한 향력을 상실하 고, 동시에 기층정부 료들과의 네트

워크(꽌시)가 해체되는 이 의 어려움에 처하게 되었다. 농민의 입장에서 

보면, 농업세 폐지는 조세 부담이 경감되기는 했으나 그 액수가 크지도 

않으면서, 기존에 제공받아 온 공공재― 개시설, 도로 보수, 치안을 포함

한 공공서비스―를 제공받지 못해 개인이 그 비용을 부담해, 오히려 경제

 부담이 늘어나는 역효과와 농업생산성이 늘지 않는 상치 못한 상황

에 직면해 있다. 그리고 농 에 한 정부의 향력이 약해지면서 공공사

업에 동참하기를 거부하는 농민의 무임승차 심리가 만연하면서 공동체의 

붕괴 상이 심각해지고 있다. 한, 불법과 합법 사이를 타기 하면서 농

민의 이익을 침해하는 집단―이익단체, 연조직, 폭력조직, 어용단체, 귀

향 농민공 등―의 등장으로 농민자치가 상당히 침해받는 상황이 이어지

고 있다.

이런 변화는 농업세가 폐지되면서 나타났거나 심화되고 있는 상이다. 

농업세 폐지는 농 사회에서 료-농민 계를 획기 으로 변화시킨 요

한 사건이며, 국의 행정지도 방식과 농민의 응  자치형태가 근본

인 변화를 가져온 환 이라고 할 수 있다. 이런 에서, 필자는 농업

세 폐지가 가져온 향진정부의 거버 스 변화를 각 행 자의 이익변화라는 

변수를 통해 설명하고자 한다. 즉 제도화된 기구의 구성원인 향진정부의 

료와, 장, 간부의 계를 분석하고, 제도 밖에 있는 엘리트농민, 각

종 이익단체, 농민 이 행정 료  상호 간에 어떤 향을 미치는지, 

각 행 자에 한 미시 인 분석을 통해 향  거버 스의 변화 내용과 향

후 개방향을 측하고자 한다.
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B. 선행연구 검토

21세기 10여 년이 경과한 재의 상황에서, 국 농 의 기층거버 스 

변화에 한 한국학계의 심은 상 으로 낮은 편이다. 이는 시 에 따

른 사회의 주요 이슈 변화가 학계에도 향을  것이지만, 그 다고 기존

의 주제가 의미를 잃어버린 것은 아니다. 2000년  기에는 국의 민주

주의 발  문제가 학계의 주요 심사항이 되면서, 선거제도 개선이나 제

도시행 범 의 확   그로 인한 주민의 정치  향력 제고를 논하는 

들이 많이 발표되었다. 이런 연구는 국가-사회 계의 변화라는 측면에

서 당연히 도시에서의 선거와 사구(社區)의 자치권 확  등이 연구자의 

심 역이었다. 이에 비해, 농 민주화와 농  거버 스 환에 한 논의

는 상 으로 뒷 에 있었는데, 이는 농 사회의 변화가 도시의 그것보

다 느린 도 있었지만, 농 지역에 한 연구환경이 열악한 측면도 크게 

작용한 것으로 보인다. 

이런 상황에서도 농 의 거 번스 변화를 추 하는 몇몇 연구는 농 의 

정치․사회 변화를 추 하는데 상당한 기여를 하고 있다. 특히 2006년 농

업세가 폐지된 이후, 국 농 의 행정능력 변화와 행정권력에 응하는 

농 간부  농민의 태도 변화는 그 이 과 크게 다르다는 측면에서, 농

사회와 농민을 이해하는데 매우 요한 의미를 던지고 있다. 그런데 농업

세 폐지 이후의 농  기층정부를 연구한 논문이 많지 않고, 특히 거버 스 

측면에서 서술한 연구는 여 히 드문 것이 실이다. 

이러한 가운데서도 농 사회 변화를 들여다 본 표 인 국내 연구는 

다음과 같다. 이기 (2011)은 국가-사회 계에서 농민시  격화의 사회･경

제  배경을 논하면서, 이에 응한 정부의 ‘안정구매 략’을 심으로 농

사회의 변화를 살펴보고 있다.6) 조수성(2010)은 ‘향정 치’(鄕政村治) 

구조를 농  기층거버 스의 기본으로 보면서, 농업세 폐지 이후 재정악

 6) 이기 , “ 국 농민 항과 국가-사회 계의 새로운 조정”, 2011, 국제지역연구 제15권 1호.
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화로 인한 농 기층조직 붕괴문제에 한 해결방안을 모색하려는 앙정

부의 입장을 논하면서, 2010년에 발표된 ‘ 국 실정에 부합하는 농 기층 

거버 스 메커니즘 확립’ 정책지침을 소개하고 있다. 그는 향진정부가 행

정기능을 수행하고 민 원회가 자치기능을 실행하는 농 의 거버 스 

특징을 설명하면서, 두 기 의 행 주제들이 민주  참여와 상을 진행

하는 수평  네트워크를 형성하지 못하고 있다고 지 하고 있다.7) 이동

(2009)은 민 원회 간부의 역할을 국가와 민의 ‘공동 리인’이라는 

‘이 역할’ 수행자로 규정하면서, 향진정부의 이익과 민 사이의 이익충

돌이 발생할 때 ‘이 의 압력’을 받는 민 원회 간부들이 어떤 행동양태

를 보이는가를 서술하고 있다. 그는 민 원회 간부들이 자신이 보유하

고 있는 자원에 기 해 ‘향진정부의 리인’, ‘ 립 인 리인’, ‘독립형 

리인’, ‘ 민 리인’의 역할을 통해 자신의 이익을 극 화하거나 피해

를 최소화한다고 주장한다. 이 연구는 농업세 폐지 이후 향진정부의 재정

자원이 결핍된 상황에서 간부들의 행동양태 변화를 망하거나 향  거

버 스 변화를 추 하는데 상당한 시사 을 제공하고 있다.8) 김종

(2006)의 은 농업세 폐지 이 의 것이기는 하지만, 향진정부와 민 원

회   당지부의 권력 계를 잘 설명하고 있어, 농 에서 권력의 진행방

향과 그에 한 농민의 반응을 이해하는데 기 인 자료를 제공하고 있

다. 특히 재정 등 자원에 한 통제권을 둘러싼 각 행 체들의 행동양태를 

설명한 이 논문은 농업세 폐지 이후 농 거버 스 변화의 방향을 설명하

는 유용한 자료라는데 그 의미가 더 크다고 하겠다.9) 민귀식(2010)은 농업

세 폐지 이후 향진정부의 직능변화 요인과 변화방향에 한 분석을 통해 

기층정부와 민간의 계변화의 단 를 제시하고 있다.10)

 7) 조수성, “ 국 농 기층 거버 스의 황  안탐색”, 2010, 한정치학회보 18집 1호.

 8) 이동 , “ 국 농  민 원회 간부들의 선택  역할수행 연구”, 2009, 국제정치논총 제19

집 1호.

 9) 김종 , “ 국 기층정권의 권력 계 분석”, 2006, 국학연구 제38집.

10) 민귀식, “농업세폐지 이후 국향진정부 직능 환 평가”, 2010, 소연구 제34권 1호.
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Ⅱ. 後農業稅時代 재정약화 현황11)

A. 현․향진정부의 수입-지출 불균형 심화

1994년 분세제 개 은 앙정부로의 재정집  조치 다. 이는 앙정부

의 재정능력이 극도로 취약한 통치 기를 극복하고, 지역불균형을 시정하

기 한 물질  기 를 확보하려는 특단의 조치 다. 하지만 지방정부의 

입장에서는, 갑작스런 재정권 박탈로 인한 충격이 매우 컸는데, 특히 하층

정부로 갈수록 그 부담이 더 커지는 불합리한 측면이 많았다. 한 앙정

부로 이 된 세목(稅目)을 보충하기 해 성(省)정부는 시정부에 부담을 

가 시키고, 시( )정부는 정부에 그 부담을 가하 다. (縣)정부는 

향진정부에 공공재 공 의 많은 부담을 가하는 정책을 시행해오다, 농

업세 폐지 이후부터는 재정이 극도로 취약한 향진(鄕鎭)정부의 재정권을 

정부가 직  통제하고 있다. 이로써 정부는 재정지출 규모와 수입-지

출의 불균형이 가장 큰 정부단 가 되었다. 이런 정부는 향진정부에 

한 산편성권과 집행감독권한을 이용해 향진정부 산을 용(轉用)하는 

일이 빈번해지면서. 향진정부의 부담은 더욱 가 되고 있다. 

[그림 1]은 분세제 후로 지방정부의 재정수입-지출 변화를 보여주고 

있다. 이 그림에서 보듯이, 1994년을 기 으로 지방정부의 수입은 체 재

정의 78%에서 50% 이하로 떨어졌으나, 지출은 꾸 히 증가하여 2014년

에는 82% 정도를 책임지고 있다. 즉 지방정부는 재정수입이 폭 어든 

이후에도, 공무원 여와 지역개발  공공재 공 에 한 책임이 늘어나

면서 재정지출 부담이 가 되고 있다. 

11) 2006년 농업세가 폐지되면서 각종 조세성 기  징수도 원칙 으로 지되었기 때문에, 

이를 포 하여 이후 시 를 後農業稅時代라 부르기도 한다.



後農業稅時代 중국 향진 거버넌스 변화⋅69

[그림 1] 1990~2004년 지방정부의 재정 수입․지출 비중변화(단위:%)

      자료출처:分稅制十年:制度及其影響 (二)

      http://www.21gwy.com/ms/djzl/a/5312/765312.html (검색일:2015.1.5.)  

<표 1>은 앙-지방정부의 지출비율과, 지방정부 지출 가운데 각  정

부의 비 을 보여주고 있다. 여기에서 알 수 있듯이, 1994년 분세제 시행

과 무 하게 지방정부의 지출은 꾸 히 증가하 고, 특히 정부는 지

방정부 총 지출 산에서 그 비 이 1993년 31.0%에서 2010년 45.5%로 크

게 증가하 다. 한 정부가 국 총 재정에서 차지하는 비 은 

37.43%(2010년)에 이른다. 이는 “ 정부는 국가의 축소 이다”는 말처

럼12), 정부가 실질 으로 지역경제 발 과 농 행정을 담당하는 가장 

요한 역할을 하는 실을 반 한 것이지만, 로는 성 정부와 시 정

부의 감독을 받으면서 아래로는 향진정부를 통제하고 책임져야 하는 정

부의 어려움을 보여주는 것이기도 하다. 한편, 정부의 재정지출 비 이 

큰  다른 이유는 정부가 지역경제 개발의 핵심 인 역할을 하는 정

부기 으로서 각종 인 라 건설과 투자의 책임을 지고 있기 때문이기도 

하다. 

12) Thomas Heberer, Gunter Schubert 편, 의 책，2013，p.39.
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<표 1> 1993~2010년 각급정부의 재정지출 비중(단위:%)

年度 中央 地方 地方 合計 省級 地 級 縣級 鄕級

1993 28.3 71.7 100.0 24.6 30.6 31.0 13.8

1995 29.2 70.8 100.0 21.2 36.5 29.3 13.0

2005 25.9 74.1 100.0 25.4 30.6 36.0 8.0

2006 24.7 75.3 100.0 24.3 29.9 38.3 7.4

2008 21.3 78.7 100.0 22.6 27.4 43.1 6.8

2010 17.8 82.2 100.0 20.8 27.4 45.5 6.3

자료 출처: < 국통계연감> 각 연도별 통계를 정리.

陶勇, 中國縣級財政壓力硏究, 復旦大學出版社, 2014, p.76에서 부분발췌 

재인용.

<표 2>는 농업세가 면 으로 폐지된 206년의 각  정부의 재정상황

을 보여주고 있다.13) 앙정부는 재정수입과 지출에서 가장 유리한 치

를 하고 있고, 성 정부는 재정 총수입의 16.8%에 지출은 20.1%로써 △

3.3%인데 비해, 시 정부는 수입과 지출이 △4.1%이고, 정부는 그 차

이가 △10.8%로 가장 큰 부담을 지고 있다. 향 정부는 수입과 지출의 차

이가 0.7%로 차이가 크지 않으나 체에서 차지하는 재정비 이 낮아 그 

차이를 비율로 평가하면 결코 작은 차이가 아니라고 할 수 있다. 여기서 

알 수 있는 것은, 정부의 재정 자가 상당히 심각한 수 이며, 이것이 

향진정부에도 직 인 향을 미쳐 농 에서의 거버 스 변화에 직  

계가 있다는 것이다.

국의 일부 평론가들은 분세제 이후 각  정부의 재정 수입-지출의 불

균형에 해 “ 앙재정은 희희낙락(喜氣洋洋), 성 재정은 풍당당(風風

光光), 시 재정은 비틀비틀(遙遙晃晃), 재정은 아우성(哭爹叫娘), 향

진재정은 집단도주(集體 荒)”로 풍자하면서 상 정부로 갈수록 유리한 

13) 물론 <표 3>에서 볼 수 있듯이, 2000년 안후이성에서 농업세를 시범 으로 폐지한 이후, 

이미 2005년 경제  측면에서는 실질 인 의미가 거의 사라지기는 했지만 공식 으로 폐

지된 2006년을 그 기 으로 삼는다.
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재정구조를 비 하고 있다.14) 이 게 정부와 향진정부의 재정능력이 약

화되면서 공공재를 정상 으로 공 하지 못함으로써 정부의 원래 기능을 

수행하지 못하는 상황이 일어나고 있다. 이는 정부에 한 농민의 신뢰 하

락과 집체시 와 같은 비제도 인 행 가 늘어나는 등 사회불안정의 요인

이 되고 있다. 한 농업세가 폐지되기는 했지만 곧바로 비합법 인 방법

을 통한 각종 기 의 징수가 늘면서 농민의 부담이 오히려 가 되는 상

이 곳곳에서 벌어지고 있다. 한편, 교실 수리나 도로보수 등 정부가 제공

해야 할 공공재를 농민이 직  부담하게 되자 정부는 농민들이 의하여 

스스로 비용 부과 정도를 결정하도록 하는 새로운 제도(一事一議)제를 도

입함으로써 사실상 잡부  징수를 허용하고 있으나, ‘주민회의’는 형식에 

그치고 각종 경비 부담을 일방 으로 요구하는 향진정부의 행태가 계속되

고 있어 농민의 불만이 가 되고 있기도 하다.

<표 2> 2006년 각급정부의 재정 수입-지출 비중(단위:%)

中央 省級 地 級 縣級 鄕級

수입 43.2 16.8 18.8 16.4 4.9

지출 24.4 20.1 22.9 27.2 5.6

자료 출처: < 국재정연감 2007>과 기타재정부 통계 정리

黨國英, 農村治理, 社 資本 公共服務, 中國社 科學出版社，2013, pp.174~177

에서 부분발췌 재인용

B. 현․향진정부 세수 구성 변화

정부의 재정에서 농․목축업세가 차지하는 비 은 1998년까지만 해

도 평균 32%를 능가했다. 그러나 2000년 안후이(安徽)성에서 시범 으로 

시작되어 국으로 확산된 농업세 폐지 추세로 2005년 세수의 1.5%를 

하다 2006년에 완 히 사라지면서 재정에 큰 곤란을 겪고 있다. 그 결과 

14) 李翔․杜鵬, “乡村治理的困境及路径选择”, 安徽農業科學, 第34卷 14期, 2006. P.3499.
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연도 부가가치세 업세 기업소득세 개인소득세 건축세
농업세

목축업세

1998 27.86 28.29 0.00 11.82 0.00 32.04

2000 26.89 31.60 0.00 12.96 6.95 21.59

2002 24.15 30.59 10.55 6.99 6.62 21.15

75% 이상의 정부가 재정 자 상태에 놓여 있다.15) 이런 상은 2,3차 

산업이 발달한 동부지역에 비해 농업세 비 이 높은 서부지역의 재정이 

더욱 어려움에 처해 있다. 를 들면, 농업 비 이 비교  큰 쓰촨(四川)성 

안웨(安嶽) 의 경우, 2003년에는 농업세가 재정수입의 47.5% 는데, 

2005년 농업세가 완 히 사라지자 부채와 부동산 개발로 재정을 보충하고 

있다.16) 부분의 정부는 농업세 신 기업소득세와 건축 련 세 이 

정부의 소 으로 편입됨에 따라 이들에 한 의존도가 높아지고 있다

(표 3 참조). 부가가치세는 앙정부와 지방정부가 75:25로 나 는 분향세

(分享稅)인데, 이  성정부가 8.75%, (시,구)정부가 16.25%를 가져가기 

때문에 정부로서는 매우 요한 세원이다. 소비세는 100% 앙에 귀속

되지만, 업세는 35%를 성 정부가 65%는 정부가 가져가기 때문에 

요한 세원이다. 한 지방기업소득세의 60%는 앙에 귀속되지만, 기

업이 납부한 기업소득세의 40%는 정부에 귀속되며, 개인소득세는 앙

과 성정부  정부가 각각 60:14:26%씩 나 고 있다.17) 따라서 농업세

가 폐지된 이후 정부 재정을 뒷받침하는 이런 부문에 료들의 심이 

집 되는 것은 당연하다고 하겠다. 이런 상은 규모와 세목은 다르지만, 

향진정부에도 그 로 용되는 이익 계 변화의 실체  모습이라고 할 수 

있다.

<표 3> 연도별 전국 현급정부 세수 구성 변화(단위:%)

15)《赤字縣占全國縣域比重達3/4》, 《領 決策信息》 2008年 第14期.

16) 黨國英, 農村治理, 社 資本 公共服務, 中國社 科學出版社, 2013，pp.183~184.

17) 黨國英, 앞의 책, p.183.
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연도 부가가치세 업세 기업소득세 개인소득세 건축세
농업세

목축업세

2004 19.96 38.29 11.34 6.37 8.16 15.88

2005 26.95 36.37 11.78 6.26 8.03 1.45

2006 23.51 31.95 10.92 5.00 7.27 0.06

2007 22.49 31.08 12.07 5.15 6.81 0.00

자료 출처: <1993-2007年 全國地 縣財政統計資料>를 정리

陶勇, 中國縣級財政壓力硏究, 復旦大學出版社, 2014, p.65에서 발췌 재인용.

한편, 재정 자에 직면한 정부와 향진정부는 규모 부동산 개발과 

공식 인 세목 이외에 각종 징세 도입과 투자회사를 설립하여 이들이 채

권을 발행하도록 해 재정으로 용하는 편법을 동원하고 있으며, 상당부

분은 상 정부의 교부 에 의존하고 있다. 즉 지방정부는 법 으로 채권

을 발행할 자격이 없어, 산하기구인 투자회사를 설립하여 이들을 통해 부

채를 끌어들이는 것이 일반 인 상이다.18) 이 게 투자회사를 통한 부

채는 그 모를 알기도 어렵지만, 략 지방정부 채무액의 46.38%(2010

년)에 이른 것으로 보고 있다.19) 

정부가 부동산 개발을 통해 재원을 확보하는 것은 국 인 상이다. 

이 게 정부가 부동산 과열을 부추기는 이유 의 하나는 부동산 개발

과 건축 등 토지 련 세 은 100% 정부의 일반 산 수입으로 인정되기 

때문이다. 그 기 때문에 지방에 따라 차이가 있기는 하지만, 국 동부지

방의 경우 부동산 련 세 과 건축세 이 지방정부 세수의 약 37% 이상

일 것으로 분석하고 있다. 한 토지가격과 임 료를 인상하여 지방정부 

소유의 토지를 임 하여 세원을 마련하는 것도 주요한 방식의 하나이다. 

그런데 이 세원으로 마련된 산의 34.8%(2010년 국 평균)는 농업발

18) 2010년 말 재, 국 정부 이상의 국가기구에서 총 6,576개 투자회사(이  성  165

개, 시  1,648개,  4,763개)를 설립해 운 하고 있다.(國家審計署，《全國地方政府性

債務審計結果》，2011年 第35號審計結果公告)

19) 黨國英，앞의 책, p.179.
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과 사회복지 등 산으로 사용하고 있어, 세원이 부족한 정부의 고뇌를 

읽을 수 있기도 하다.20) 이 게 각종 방법으로 재원을 조달하고는 있지만 

정부의 재정자립도는 평균 47.5%에 불과하고 향진정부는 84.7%에 머물

고 있다.

한편 ․향진정부의 행정서비스 항목은 부단히 확 되고 있다. 향진정

부의 경우 산아제한, 사회치안, 질병 방 등 30여 항목 이상의 공공서비스

를 제공해야 하며,  정부는 향진정부 사무의 상당부분을 실제로 실행하

기 때문에 더 많은 공공사업을 추진해야만 한다.21) 이런 상황에서 이들 기

층정부의 간부들은 산부족, 사회 불안정 증가, 농민들 각성에 의한 요구

사항 증 , 농민의 무임승차 상 증가, 신흥 농민엘리트 등장, 통  력

자인 간부의 노령화, 향진간부에 한 농민의 무시, 상 기 의 요구 증

 등 어려운 실 속에서 상 기 의 실 평가에 응하고, 농민의 높아

진 높이를 만족시키면서 자신의 정치․경제  이익을 찾아 타기를 해

야 하는 입장에 처해 있다. 

Ⅲ. 後農業稅時代 각 행위주체별 행동양태 변화

A. 향촌 거버넌스와 재정 상관성

향진정부는 2013년 말 기 , 6억 2,961만 명과 국토의 85%에 이르는 

면 을 할하는 33,981개(2010년) 기 에 평균 2만여 명의 주민이 거주

하고 있다.22) 한 국 5  재정체계의23) 가장 마지막 단계에서 국가정

20) 黨國英，앞의 책, p.187

21) Thomas Heberer, Gunter Schubert 편, ‘主動的’ 地方政治-作爲戰略群體的縣鄕幹部，中
央編譯出版社，2013，p.8

22) 국 민정부 사업발 통계보고, www.mca.gov.cn (검색일: 2015.1.5)

23) 국의 재정체계는 앙정부, 성정부, 시(지 시)정부, ( 시, 구)정부, 향진정부로 5

체계로 구성되어 있다.
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책을 집행하는 일선기 으로, 향진정부의 거버 스 변화는 국가 공권력 

행사방식의 변화임과 동시에 국가와 국민 사이의 역학 계의 변화를 의

미한다.

향  거버 스 활동은 식량공  확보, 공정한 사회 실 , 농 경제 발

이라는 ‘국가정책 3  목표’를 실 하기 해 ①사회질서와 안 보장 ②

기  평등 실  ③교육, 보건, 최 생활보장 등 사회복지 실  ④농업

생산기술 보  ⑤농산물시장 개척 ⑥기 시설 보  ⑦환경보호 등 공공

재 공 을 심으로 이루어진다. 이를 구 하기 한 구체 인 방법으로

는 ①권  있는 향  거버 스기구 설립 ②정부기 과 민간기구의 계 

정립 ③재정지출 방식 재정립 ④각 직능기구와 사회단체와의 역할분담 

등이 있다. 따라서 향  거버 스 변화는 각 행 자들 사이의 ․연계

계 변화로 집약되어 나타난다.  

국은 행정개 을 통해 비 한 료기구를 조정하고24), ‘서비스형 정

부’ 구 하여 행정 료의 인식을 환하고자 한다. 이는 이 극 으

로 정책결정과 집행에 참여하여 기층 리 효율을 높이는 것과 직 으로 

연계되어 있다. 그런데 이 개 은 한 향진정부의 권한과 기능을 제한하

면서 행정서비스를 확 해야 하는 모순에 처해 있다. 즉 향진정부의 산

편성권과 징세권을 모두 박탈한 가운데, 에 한 공공서비스 제공을 

보다 강화하라는 주문을 내 놓고 있는 것이다. 마치 객 인 물질  조건

은 약화되었는데, 기층 료의 의식 환과 농민 의 자발  참여를 통해 

행정효율을 높이고 의 행정만족도를 제고시키라는 마술을 요구하는 

24) 국 재정부 보고서에 의하면, 1978년 이래 국의 행정 리 비용 증가속도는 체 재정지

출 증가속도보다 빠르게 진행되어 왔다. 1978~2006년까지 국 행정 리비용 증가율은 연

평균 19.3%로 이 기간의 총 재정지출 증가율 13.7%와 GDP증가율 15.6%를 훨씬 과하

다. 한 재정에서 차지하는 행정비용이 1978년에는 4.7% 으나, 2006년에는 18.3%로 높

아졌다. 이 게 높은 행정비용은 일반 인 국가가 부분 10% 이하인 것과 비교해 ‘ 리

형 행정체계’가 강한 국의 특수성을 감안한다고 해도 매우 높은 수치인 것만은 분명하다. 

2003년의 통계이기는 하지만, 국가재정에서 행정비용의 비 이 일본 2.38%, 국 4.19%, 

한국 5.06%, 랑스 6.5%, 캐나다 7.1%, 미국 9.9%인 것과 비교하면, 국 행정개 의 당

성을 이해할 수 있다.(黃衛平, 汪永成 主編 當代中國政治硏究報告, 北京, 社 科學文

獻出版社, 2009, p.71.) 
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것과 비슷하다고 하겠다. 

이런 이유 때문에 농업세를 애  계획보다 빠르게 면 으로 폐지한 

것에 해 국학계의 논란이 여 하다. 농업세의 폐지로 기층 료와 농

민의 계를 개선해 새로운 민자치 조건을 마련했다는 정  평가가 

있는가 하면, 행정권력 지원이 사라지자 향 에서 폭력을 동원한 불량집

단이 등장하는 등 향  자치역량이 오히려 추락했다는 주장이 맞서고 있

다. 한 향진정부의 재정 기로 인해 교육, 수리 등 농민에게 으로 

필요한 공공서비스가 악화되었다는 부정  평가도 힘을 얻고 있다. 특히 

기층단 에서 부족한 재원을 확보하기 해 기업의 탈세를 부추기고, 기

업은 탈세 가를 지방정부와 공유하는 구조 인 부패가 강화되면서, 농

이 엘리트농민에 의해 좌우되는 등 자치 퇴보 상이 심화된다는 비 이 

확산되고 있다.

B. 향촌에서 기층관료의 행동양태 

국은 규모 간부가 방 한 토와 인구를 통제하는 시스템을 운

하고 있다. 그래서 국가권력이 인민 에까지 정책을 철시킬 때 여

히 기층 료에게 많은 재량권과 정책집행의 탄력성을 부여할 수밖에 없

는 구조이다. 이런 재량권과 능동성은 지방경제의 활성화에 정 인 역

할을 했지만, 행정의 자의성과 부패행 , 지  추구 만연 등 부정 인 측

면도 간과할 수 없다. 후자를 강조하는 의미로 “ 에는 정책이 있고 아래

는 책이 있다”(上有政策, 下有 策)는 말이 범 하게 유 되고 있기

도 하다.

우리는 국 기층 료가 자신의 이익 계에 따라 행동한다고 규정할 때, 

다음의 세 가지 경우를 우선 상정할 수 있을 것이다. 첫째, 상 의 지시사

항을 이행여부이다. 기층 료는 선출직이 아니기 때문에 주민 이익보다는 

상 기 의 요구를 만족하는 것이 승진을 한 요한 요인이 된다. 둘째, 

재정, 기업, 토지 등 유한한 역내 자원을 활용하여 지역발  뿐만 아니라 
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자신의 이익을 확보하는 것이다. 이는 기층정부가 ‘약탈형 정부’ 혹은 ‘정

치기업가’로 변신했다는 비 의 근거가 되기도 한다. 셋째, 주로 경제  

성공에 집 되어 있는 상 기 의 평가( 核)에 비하는 것이다. 이는 실

(政積) 평가가 경제성장에 좌우되는 국의 실을 반 하는 것으로, 기

층 료의 극성과 능동성을 이끌어내는 동력이기도 하다. 이런 기 에서 

본다면, 기층 료는 농 의 발 을 견인하는 엘리트로서의 역할과 기회주

의  태도를 견지하는 이 성을 겸하고 있다. 결국 기층 료에 한 호불

호를 떠나 이들은 향  거버 스의 가장 요한 역량이자 국가정책을 일

선에서 실 하는 최종 인 집행자임에는 분명하다. 따라서 개 의 성공 

여부나 앙정부 정책의 실행여부는 이들 기층 료의 행 과정을 야만 

정확히 평가할 수 있다.

농 에서 기층정부 간부의 이익 계 변화에 결정  향을 미친 것은 

농업세 폐지 이후 재정난을 해결하기 해 정부가 향진정부의 재정권을 

회수(鄕財縣管鄕用)하고, 향진 고유사업의 상당부분을 이 직  장한 

조치 다. 이로써 향진정부는 간부에 향력을 행사할 힘을 상실했고, 

간부도 정부와 직  연결하는 방식을 선호하게 되었다. 를 들면, 

간부에게 지 하는 여도 정부가 직  제공하게 되자 간부는 향진정

부와 계유지에 소홀하게 되고, 다른 한편으로는 세  징수업무가 사라

진 이후 향진정부에 한 상카드를 상실하면서 향진정부의 행정공백이 

커지게 되었다. 

농업세가 폐지되어 향진정부의 이익기제가 바뀜에 따라 기층 료의 행

동양태도 변화하게 되었다. 첫째, 농민 련 업무비 을  낮춰 나갔다. 

즉 향정정부가 농업생산력 증가와 농 공공서비스 제공에 노력한 것은 세

을 징수한다는 제가 있었지만, 재정을 농민이 아닌 국가에서 공 받

게 되자 농 사무에 한 극성을 상실하면서, 농민행정은 단지 국가

임사무를 수동 으로 수행하는데 그치고 있다. 신 향진정부의 재정에 

직 인 도움이 되는 상업지구 확 나 소도시(읍) 건설에 집 하고 있다. 

농업세 폐지 이 에는 향진정부 업무의 90%를 농 과 농민문제 해결에 
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쏟았다면, 재는 90%의 노력을 상업자본 유치와 개발사업에 투자하고 있

는 실정이다.25) 그 결과 많은 농업용 토지가 비농업용으로 환되고 식량

생산용지가 경제성이 높은 작물의 재배용지로 바 고 있다. 즉 향진정부

의 이익이 차 농   농민에서 멀어지고 있는 것이다. 

둘째, 향진정부는 장선거나 민소조장 선출에도 만큼 심을 갖

지 않게 되었다. 마을의 징세업무를 향진간부들에게 의존할 때는 장선

거 뿐만 아니라 자연부락 단 의 민소조장(村民 組長)26) 선거에도 

심을 기울이지 않을 수 없었다. 왜냐하면 세  징수업무는 주로 간부를 

통해 이루어졌기 때문에 이들의 조가 으로 필요했다.27) 그러나 

징세 업무가 사라지자 이들과의 력정도가 어들었는데, 이는 국가행정

기 과 민 자치조직의 연계 고리가 약화되는 것을 의미한다. 그런데 이

게 국가-사회의 고리 약화에 한 평가는  다르게 나타나고 있다. 

먼 , 국가기 이 자치조직의 선거에 향을 덜 미친다면 자치조직의 민

주주의  운 능력 강화의 계기가 될 것이라는 정  평가가 있다. 이와

는 반 로, 국의 재 농 상황은 농민이 분자화 되면서 자치조직 운

자체가 받는 정도이기 때문에 행정기 의 무 심은 오히려 농 의 결

집력 약화와 무질서를 가 시키고 있다는 실 인 인식이 힘을 얻고 있

다. 왜냐하면 향진정부가 행정 에서 물러나는 형세가 조성되면서, 행정  

한 자연부락(村民組)에서의 향력을 상실하면서 공공재의 사유화, 무

임승차 등 부정  상이 늘어나고 있기 때문이다. 

셋째, 농업세 폐지 이후 향진정부는 농민들의 행정서비스 요구에 소극

인 자세를 보인다. 농업세 징수업무가 사라지면서 향진정부와 간부의 

유기  연계 필요성이 크게 어들었다. 하지만 농민의 권리의식이 강화

됨에 따라 기층정부에 한 농민의 공공서비스 요구는 더욱 많아지면서 

25) 賀雪峰, “論鄕村治理內卷化”, 開放時代, 2011년 2월, p.87. 

26) 민소조의 신은 인민공사의 생산 다. 민소조는 자치조직이지만 향 의 가장 아랫

단 의 행정편재 기능을 수행한다. 민소조장은 지역에 따라 매월 50~500원의 보조 을 

받고 국가업무를 수행하고 있는데, 한국의 이장의 역할과 비슷하다고 볼 수 있다.

27) 賀雪峰, 앞의 , p.87. 
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양자 계에 모순이 커지고 있다. 즉 향진정부가 간부에 한 요구는 

어진 반면, 농민이 향진정부에 요구하는 사항은 오히려 늘어나지만 이를 

기피하는 향진정부의 행태가 크게 늘어나고 있다. 세  징수에서 간부

의 역할이 사라진 것은 이들이 향진정부에 한 상카드를 상실했다는 

의미인데, 이를 반 하듯 향정부에서 농 사무를 책임지던 간부들이 장

에 나타나는 일이 매우 드물게 되었다.

이 게 향진정부의 역할이 축소되면서 기층 료들은 간부와 극

인 력을 통해 “수익 최 화‘를 추구하던 행태에서28), 상부의 간섭과 지

도를 최소화하거나 일선업무를 방치하면서 “ 험요소 최소화”의 행동양식

을 보이고 있다.29) 즉 이 에는 기층 료가 지역개발을 극 추동하면서 

간부에게 일정한 혜택을 주면서 상호 이익을 교환하는 략  행동을 

하는 경향이 강했다. 그러나 농업세 폐지 이후에는 농민들이 상 기 으

로 호소하러 가는 상방(上訪)이나 집단시 를 방지하면서 ‘실 ’ 리에만 

하게 되었다. 이 게 행동양식이 바  원인의 하나는, 농민이 기층정

부와 기층 료는 부분 불신하면서도 상 정부에 한 기 는 상 으

로 더 크기 때문이다. 그래서 실질  성과가 거의 없는 경우가 부분이지

만 극 인 ‘상방 사례’가 늘고 있다. 

국의 행정 료는 해당 지역민이 ‘상방’을 하면 이유 여하를 막론하고 

일단 승진에서 락되는 것이 례화되어 있어, 기층 료에게 농민의 상

방은 가장 경계의 상이 되고 있다. 한 간부의 승진에 용되는 ‘일표

부결’(一票否決)제30) 역시 기층 료를 피동 으로 움직이게 하는 옥쇄로 

작용한다. 특히 차상  기 인 정부가 향진정부의 간부의 인사를 장

28) 향과 의 이익공동체 형성은 ․향정부의 도덕  해이 때문이라고 간단하게 말할 수 없

다는데 있다. 어느 ․향진 간부도 징세업무를 완수하지 못하면 계속 그 자리를 유지할 

수 없게 되어 있다. 그래서 ․향정부는 간부들이 압 인 방법을 동원하는 것을 묵인

하고 인센티 제를 강화하는 이익공동체 계를 이어나갔던 것이다. 

29) 鄒榮，“利益整合 權力重構：後稅費時代的 村治理”，石家莊學院學報 第17卷 第1期，

2015，P41.

30) ‘일표부결’은 간부의 승진심사에서 한 분야만 기  수에 미달해도 승진결정이 부결되는 

제도이다.
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하는 ‘하 일 ’(下管一級 one-level-down management)의 압력형체제는 

상 기 의 지시사항을 거역할 수 없도록 하고 있다.31) 이는 기층 료가 

상 기 의 요구를 만족시키기 해 농민이익을 희생하는 ‘과잉행정’의 

원인으로 작용하기도 한다.

C. 촌간부의 행동양태

간부의 이익 계 변화는 구체 으로 기층정부 료와의 계와 농민

단체 혹은 농민 과의 계 재설정으로 나타난다. 먼 , 기층정부 료

와 계를 보면, 농업세 폐지 이후 징세업무가 사라지자 간부는 기층

료와의 ‘ 상카드’가 소실되고 소통통로가 막히게 되었다. 징세업무를 수

행할 때 향진정부는 간부에 의지해서 간 으로 권력을 행사하는 방식

이었기 때문에 간부의 조가 으로 필요했다. 한편, ․향진정부

는 간부의 징세업무 극성을 자극하기 해 목표임무를 달성하면 개인

인 이익을 챙기도록 감아주는가 하면, 보다 극 으로 인센티 제도

를 제정하기도 했다. 이는 ‘향 (鄕村) 이익공동체’라 할 수 있다. 이런 이

익공동체는 기본 으로 징세 필요성에 비해 징세능력이 떨어지기 때문에 

발생했는데, 기층정부는 이를 해결하기 해 간부 뿐만 아니라 지방토

호세력이 징세업무에 진입하도록 하는 반(半)제도  장치를 암묵 으로 

운 했던 것이다.32) 

간부는 이런 ‘ 력 계’를 이용하여 향진정부에 일정한 상력을 가

질 수 있었고, 농민이나 자신이 필요로 하는 요구를 철시킬 수 있었다. 

이 게 함으로써 민조직은 장이나 소조장을 통해 향진정부의 요구에 

신속히 응했으며, 향진정부는 민들의 요구를 수용하는 자발  조를 

31) 압력형체제는 ․향진정부로 하여  경제  목표를 과달성하도록 하기 해 계량화된 

수치를 제시가거나 물질  평가방식으로 하 기  공무원에게 압박을 가하는 시스템을 의

미한다.

32) 농업세가 폐지되자 이런 이익공동체 계는 해체되었다. 간부의 징세업무가 종결되자 

정부는 간부의 부정행 에 해 가차 없는 단속과 처벌을 통해 더 이상의 이익공동체 

계를 단 했다.
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통해 이익을 공유할 수 있었다. 그러나 향진정부와 력을 통해 이익을 취

하는 통로가 막히고, 정부에서 지 하는 활동비도 미미한 수 에 그치

자33), 상당수의 간부가 사실상의 태업상태거나 간부직을 버리는 경우도 

나타나고 있으며, 은 농 엘리트 부족으로 새로운 간부 충원도 어려

움을 겪고 있는 곳이 많다.34)

한편, 간부가 정부정책 수행에서 가장 힘들어 하는 분야는 산아제한

(計劃生育), 각종 잡부세 징수, 장례문화 신의 3가지인데, 이는 통문화 

 경제이익과 직  계된 것들이다.35) 간부는 이 밖에도 사회치안, 생

계보호 상자 선정, 상수도 건설, 도로 건설 등 국가행정업무를 수행해야 

하고, 교육시설에 한 향진정부의 투자확  같은 공공서비스 강화도 정

부기 에 요구해야 하는 입장이다. 그런데 공공서비스에 한 농민의 요

구가 높아짐에 따라 이들은 향진정부와 력할 일이 많지만, 향진정부는 

간부의 활용도가 낮아짐에 따라 이들을 ‘요구사항만 많은 귀찮은 존재’

로 인식하는 경향이 강해진 것이다. 그 결과 민 원회 간부를 맡으려는 

열정이 과거보다 못해 자치조직의 활력이 떨어지고 있다. 간부들의 열

정이 떨어진 다른 이유로는, 열악한 경제  우 이외에도 정치 으로 성

장 가능성이 거의 없다는 것과, 일을 잘해도 간부를 벗어나지 못하고 못

33) 간부는 공무원이 아니기 때문에 특별히 정해진 여기 이 없어, 지역에 따른 편차가 매

우 크다. 다만 하나의 에서는 하나의 기 이 있는 것이 보통이고, 여 이외의 장려 과 

농민들이 거둬주는 경비  지역의 집체경제의 비용 등을 합해서 지 받는다. 南安  石井

镇에서 2014년 공표한 여에 따르면, 보조 을 포함한 수령액이 당지부 서기 2,500元, 

당지부 원 1,800元, 공청단 서기 1,800元, 민 원회 주임 2,500元, 민 원회 원 

1,800元, 부녀주임 1,800元, 부녀부주임 1,300元, 문서 담당 2.300元, 출납 담당 1,800元, 

치안부주임 250元, 包村干部 250元, 민병 장 250元 등이다. http://cunwu.cuncun8. 

com/?ctl=village&act=articleedit&geoCode=68179971&category_code=138412032&id=1480

799.

34) 국은 농 에 은 엘리트를 보내 삼농문제를 해결하기 해 학졸업생을 상으로 

(村官)제를 실시(2005년 《关于引导和鼓励高校毕业生面向基层就业的意见》 면 실시)하

고 있으나, 이들의 신분이 공무원이 아닌 민 원회 보조직원이며, 생활조건이 열악하고 

여가 많은 곳도 월 1,000元 후로 매우 어 지원자가 많지 않은 실정이다. 들 들어, 

河南安阳官의 여는 문  졸업생의 경우 월 612元(500元+보험료 112元), 졸자는 50

元 추가, 실습 1년 후 50元 인상 등의 조건으로 매우 열악한 편이다. (http://zhidao.baidu. 

com/question/563084448.html ) 

35) Thomas Heberer, Gunter Schubert 편, 앞의 책，2013，p.347
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해도 간부를 계속할 수 있기 때문이며, 다른 한편으로는 일이 많고 어렵

기 때문이다. 즉 정부기 에 응할 힘이 없고, 마을에서는 ‘회의, 업무, 경

비 갹출’을 추진하는데 농민의 조를 얻는데 매우 어려운 상황이 날로 심

화되고 있는 것이다.

다음으로, 행정 을 단 로 한 민 원회 간부들과 민소조장의 계

를 보면, 이들의 연결고리도 차 약화되고 있다. 간부는 징세업무를 수

행할 때 소조장의 도움이 반드시 필요했다. 실제로 자연부락 단 에서 집

행력을 가진 사람은 소조장이기 때문이다. 그래서 간부들은 소조장 선

발에 각별히 신경을 써 왔다. 하지만 농업세 폐지 이후 징세업무 력이라

는 가장 큰 임무가 사라지자 간부와 소조장의 계도 긴 도가 떨어질 

수밖에 없게 되었다. 그래서 행정  단 로 진행되는 공공사업에 소요되

는 경비를 마련하기 해서 반드시 필요한 마을 체회의(一事一議)에 농

민 참여가 극히 조한 상이 보편화 되었다.36) 즉 소조장의 조가 없는 

상황에서 농민들은 자신들에게 꼭 필요한 공공사업이더라도 스스로 경비

를 부담하는 사업에 극 으로 참여하려 하지 않는 것이다. 한 민

원회에서 수행하는 사업에 무임승차하려는 농민에 해서도 소조장이 

극 으로 계도하지 않음으로써 말을 잘 듣는 순진한 농민만 피해를 보는 

불공정한 상도 늘어나고 있다. 

한편, 소조장의 활동 동기에도 상당한 변화가 발생했다. 소조장 활동이 

거의 무보수에 가깝게 어들면서 이들의 극성이 히 약화되었다. 

민조직은 마을의 공동 개사업, 방충작업 등 농업생산의 가장 기본

인 공동사업 단 를 형성하고, 소조장은  인민공사 생산 장의 지

와 역할을 수행한다. 이 때 소조장의 지도력과 극성은 농민의 참여를 확

보하는데 결정 인 역할을 한다. 그런데 소조장의 활동비가 거의 제공되

36) ‘一事一議’는 각종 부담 을 부과하지 못하도록 결정한 이후, 향 에서 필요한 공공사업을 

추진할 때는 반드시 농민들 스스로 회의를 열어 결정하도록 권하고 있는데, 이 경우에도 

한 가지 사업에 1인당 15元 이상을 징수하지 못하게 막고 있어, ‘一事一議’ 자체가 단히 

형식 인 시행정이라는 비 을 받고 있다. 
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지 않자 이들의 활동 유인기제가 사라지게 된 것이다. 그 결과 기층정부의 

행정을 장에서 집행하는 이들 소조장이 태업을 일삼거나 심지어 마을에

서 소조장을 뽑지 못해 공석으로 남기는 상황까지 발생하고 있다. 이 게 

소조장의 사기 하는 마을 공동사무를 철시킬 권 와 의지 상실로 연결

되었다. 즉 마을의 공공사무는 체로 개시설 수리나 도로보수, 교실 개

보수와 같이 비용과 시간이 투여되는 일이 부분이기 때문에, 소조장의 

강제  집행력이 없으면 무임승차를 하려는 농민들을 통제할 수가 없다. 

그런데 마을에 지도자가 없다는 것은 공동사무가 사실상 단된다는 것을 

의미하지만, 농민들은 공동서비스를 제공받지 못해도 자신만이 피해를 보

는 것이 아니라는 생각 때문에, 구도 극 으로 나서지 않는 무기력한 

사회병리 상이 심화되고 있다. 

D. 향촌 내부 농민들의 행동양태

향 사회를 움직이는 행 자 가운데, 향진정부의 기층 료와 간부를 

제도 내부의 행 자라고 한다면, 이들을 제외한 농민단체나 개인을 비제

도권 행 자 혹은 제도 밖 행 자로 규정할 수 있다. 제도 밖에서 기층지

역의 거버번스에 향을 미치는 이들의 존재와 행동양태는 자신의 권리를 

주장하고 행정간섭에 항의하는 극성을 보여 주민자치에 정 인 역할

을 하기도 하고, 자치수 이 낮은 실을 이용해 부당하게 개인 으로 치

부하거나 집단 이기주의를 부추겨 주민자치에 부정 인 향을 미치기도 

한다. 일반화해서 말한다면, 국가권력에 항하는 측면에서는 사회 역량을 

강화하는 역할을 하지만, 일부에서는 국가권력에 기생하여 이익을 도모하

면서 사회역량의 퇴보를 가져오기도 한다. 한 농 의 각 이익단체와 

향력 있는 개인은 농민 과의 계에서도 농민의 요구를 신 달하거

나 문제를 해결하는 지역엘리트의 역할을 하는 동시에 공공재를 사유화함

으로써 농민의 이익을 침해하고, 농민의 무기력을 강요하기도 한다.

개 개방 이 에는 향 사회에 정치과잉이 문제 다면, 후농업세 시
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에는 정치 소멸로 인한 부작용이 오히려 두드러지는 형국이다. 이것은 농

민의 ‘문화수 이 평등한 권리에 입각하여 효율 이고 정의로운 거버 스 

능력’을 확보하기 이 에 행정권력의 쇠퇴와 향  공동체 내의 정치가 제

거되면서 발생한 부작용이다. 그 결과 향 에는 ‘원칙’과 ‘합의정신’이 사

라지고, ‘개인 이익’만을 앞세운 일부의 렴치한 부류의 목소리가 더 크

게 울리는 과도기 인 상이 두드러지고 있다. 여기에 기층 료와 간

부들은 부조리한 일이 발행해도 ‘상방’만 일어나지 않는다면 모른 체하는 

기회주의 으로 처신하고 있어 이런 불량 상을 방치하고 있다. 그 다면 

정부의 행정력이 약화되고 자율 인 건강한 자치역량이 성숙하지 못한 

재의 국 농 의 제도 밖의 거버 스 모습은 어떻게 변화하고 있는가를 

살펴보도록 하자.

(1) 무임승차 심리의 만연과 공동사무에 대한 무관심

농업세 폐지 여 와 무 하게 농 의 공동체의식이 무 져가고 있다. 

이는 농 사회가 공업과 상업 등 다양한 분야로 분화되면서 생산조건이 

달라진 것이 가장 요한 원인이다. 이 과정에서 기계화와 농업기술의 발

으로 농민의 집단  력 필요성이 하게 어든 것이다. 한 통 

법이 사라지면서 개인의 체면이 경제이익 앞에 무 지고, 사회  ‘정의

감’이 개인주의에 편승한 무 심에 리고 있다.37) 그 결과 무임승차와 목

소리 큰 개인의 이익이 많아지는 불량 상도 확산되었다. 한 공공사무

를 농 의 공식조직 내에서 해결하지 못하고 개인이 해결함으로써 훨씬 

많은 비용이 들어도, 민 원회나 민소조를 통해 이를 해결하지 못하

37) 우리는 국사회의 병리 상을 진단할 때 가운데 심각한 것 가운데 하나를 시비를 가리는 

‘정의감’ 상실을 들고 있다. 특히 선부론이 이데올로기를 신한 이래 수단 방법을 가리지 

않고 돈을 버는 것이 우선이고, 많은 부를 가진 사람이 곧 유능하다는 인식이 무나 깊게 

스며들었다. 이는 국이 30년 만에 세계에서 가장 불평등한 국가로 락했음에도 국사

회의 반응은 외부에서 느낀 것보다 안정 이라는 사실에서도 입증된다. 국농민이 분노할 

때는 사회정의의 문제 때문이 아니라, 앞에 펼쳐진 자신의 작은 이익이 침해를 받았을 

때라는 자조 섞인 평가는 한동안 이 사회의 자정능력이 향상되기 어렵다는 단을 뒷받침

해 다. 
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고 있는 것이 오늘의 실이다. 이는 곧 농  거버 스의 기를 상징 으

로 보여주는 사례라 할 수 있다.

구체 으로 보면, 농 에서 정치  기능이 사라지면서 무조건 반 를 

일삼거나 공동경비 부담을 거부하는 사람(釘子戶)을 제어할 정치기제가 

없어졌다. 그 결과 무임승차를 하는 사람은 이익을 보지만, 정부시책에 순

응하는 농민만 손해를 입는 상이 늘어나고 있다.38) 를 들면, 개시설 

수리에 체 농민을 동원할 수단이 없어 수리시설 체를 보수하지 못하

고, 농민들이 각자 자기 논에 필요한 일부분만 스스로 고치는 상이 두드

러지고 있는데, 지에서는 이를 ‘신정 제(新井田制)’의 출 이라고 한탄

하기도 한다. 한 계수리 과정에서 ‘마지막 1km’의 문제가 등장하기도 

한다. 즉 형 에서 물을 끌어와 각자의 논에 물을 려고 할 때, 개별 

논과 연결되는 마지막 구간 비용부담에 한 합의를 못해, 각자 알아서 수

로를 연결하는 상을 비꼬는 표 이다. 이 게 공동의 논의구조가 막히

면서 계시설의 보수비용과 수리방법 등을 효율 으로 결정하지 못하고, 

막무가내로 반 만 하는 사람들이 오히려 혜택을 보는 일이 비일비재하다. 

이런 상은 마치 동맥에서 세포에 액을 공 할 때 모세 이 서로 얽

 기능을 하지 못하는 것에 비유할 수 있을 것이다. 

향 에서 무임승차나 소란을 일삼는 행 가 늘어나는 것은 향  자치조

직이 갖는 한계를 반 하는 것이기도 하다. 인민공사 시 에는 향 조직

이 강한 구속력을 가지고 있었지만, 민 원회를 선거로 구성하는 재

는 자치조직의 정치권력이 농민을 강제할 만큼 크지 않으며, 농민의 권리

의식과 개인주의가 강화되면서 정부시책에 따르지 않아도 이를 통제할 마

땅한 수단이 없다. 때문에 자치역량이 미성숙한 단계에서 행정권력이 약

해지자 비합 인 이익을 취하는 세력이 오히려 혜택을 리는 경향이 있

지만, 다른 한편으로는 농민의 권리를 철하는 학습효과도 쌓여가고 있

다고 야 할 것이다. 

38) 賀雪峰, “ 村的去政治化及其後果-關於取消農業稅後國家 農民關系的一個初步討論”, 哈

爾濱工業大學學報（社 科學版）第14卷 第1期, 2012, p.34.
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(2) 토호세력의 영향력 확대

국 농 에서 폭력세력이 등장한 것은 1980년 이다. 이들은 1990년  

도시로 흘러들어가 세력과 자 을 축 한 이후 다시 농 으로 귀향해 토

호세력으로 변신하 다. 이들은 1990년  후반 세 징수와 개발구에서 농

민의 몰아내는 일에 앞장섬으로써 향진정부 재정․치안담당 료들과 결

탁할 수 있었다.39) 그 과정에서 농 의 많은 공공자원이 토호세력에게 통

제권이 이 되었다. 이로써 사업가로 이미지를 환한 이들은 지방의 주

요 세력으로 성장하는데 성공했다.

향진정부 재정책임자에게 농업세 징수율은 요한 평가항목이었기 때

문에, 이들은 폭력세력 동원 등 각종 수단으로 납세를 종용했다. 한 

간부의 극성을 유도하기 해 징세 목표를 달성한 간부에게는 일정 

비율의 격려 을 제공했다. 그로 인해 가혹한 수탈 때문에 자살하는 농

민이 증하는 등 사회문제화 되자, 앙정부는 1996년 말 세 의 강제

징수를 엄격하게 지하는 결정을 내리기에 이르 다. 그런데 강제징수

가 지되기는 했지만 징세목표 달성 자체가 낮아진 것은 아니었기 때문

에, 오직 농민을 설득하는 수밖에 없는 간부의 직무 수행은 매우 힘들

어지게 되었다. 그러자 징세압력에 시달리던 성격이 원만한 간부는 퇴

출되고 포악한 간부들이 새로 진입하게 되었는데, 이런 과정을 통해 일

부 지방의 조폭화한 토호세력이 농  거버 스의 주류세력으로 진입하

게 되었다.

한편, 이 과정에서 기층정부와 결탁해 부를 축 한 이들 토호세력은 

극 인 이미지 변신을 시도했다. 즉 농 에서 문제를 일으키는 특정한 개

인에 해서만 폭력  방법을 행사하여 제압함으로써 오히려 농민에게 신

뢰를 쌓았다. 장이나 당지부장이 마을 공동사무에 항상 반 하는 특정

인(釘子戶)을 제압하지 못하고 토호세력이 이를 신 해결하자, 일반 농민

39) 농 세 폐지 이 에는 향진정부가 세 징수를 해 폭력을 동원하면서까지 실 을 높이려

고 했기 때문에 토호세력을 이용했다. 한 이들은 은 토지보상에 항하는 농민을 

하여 격리하는 등 악역을 맡았기 때문에 국가기 의 묵인아래 세력을 키울 수 있었다.



後農業稅時代 중국 향진 거버넌스 변화⋅87

들은 토호세력을 필요한 존재로 인식하거나, 그들에게 의탁해 경제  이

익을 찾으려는 사람들이 늘어나면서 이들의 향력은 갈수록 커지고 있다. 

이들은 공공재 사유화를 통해 농민이익을 침탈하지만, 농 의 작은 일을 

솔선해서 해결하거나 정부가 농민 요구를 수용하도록 재함으로써 지방

의 유력인사로 인정받기는 민함을 보인다. 이들은 공공자원 수탈방식도 

상당히 세련되었고, 수탈 상이 개인의 자원이 아닌 공공자원이기 때문

에 이를 개인이익으로 이 시켜도 농민들의 항은 별로 크지 않다. 

이 외에도 국가자원 리권이 지방정부로 이 하는 과정에서 지방정부

와 결탁한 토호세력은 새로운 부를 축 할 기회를 찾았다. 농업세 폐지 이

후 농업종합개발, 상수도 개선사업, 보조 을 신한 장려  지 , 도로공

사 등 량의 국가자원이 향진정부로 이 되었다. 이런 항목은 정부와 이

익동맹을 맺기만 하면 성공이 보장될 뿐만 아니라, 농민의 이익을 직

으로 침탈하지 않기 때문에 이들의 불만도 거의 없는 사업이 될 수 있다. 

농민들은 오히려 이들 유능한 토호들에 의지해 작은 이익을 챙기려는 경

향이 강해, 이미 토호세력이라는 인식이 사라져가고 있다. 즉 국농민들

은 ‘큰 나무 아래서는 땔감 걱정을 하지 않는다’는 속담을 무 잘 체화하

고 있는 것이다. 여기서 주목할 만한 것은, 지방정부가 상업지구 등 토지

개발 과정에서 먼  토호세력의 극 인 참여를 요구한다는 사실이다. 

이들은 개발구 건설 과정에서 개발상이라는 명분으로 농민의 토지수용을 

신하고, 농민의 이주 처리하도록 함으로써 농민과 직  충돌하지 않으

려는 지방정부와 력 계를 구축할 수 있게 된다. 그 결과 이들이 사실

상 정부 역할을 신하면서 더 이상 건달이 아닌 지방유지 신분이 되는 

것이다.

한 이들은 마을의 수지와 소형 을 임 해 양어장으로 만들거나 산

림자원에 한 지배권을 획득하는가 하면, 농산물 매장 등을 독 하여 

 다른 공공자원을 독 한다. 보통 수지는 본래 개용이지만 양어장

으로 쓰이면서 농민과 토호세력의 이익이 충돌하는데, 농사철에 제 때 농

업용수를 공 받지 못하는 농민과 양어장 물고기가 요한 토호세력의 이
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익이 충돌하는 것이다. 이 게 기층 거버 스에서 토호세력의 확 는 정

부 행정력의 약화인 동시에 민의 ‘이익공동체’ 구축이 심화되는 과정이

라 할 수 있다. 이는 결과 으로 공권력의 집행과 농민자치 능력 배양에 

악 향을  뿐만 아니라, 공공자원의 유실과 농민이익 침해를 발생시켜, 

정부의 합법 인 귄 를 추락시키고 있다.

(3) 신흥 농촌엘리트의 등장

국경제의 빠른 성장은 도시에서 성공한 수 많은 농민을 배출했다. 성

공한 이들  일부는 고향에 돌아가 자신의 업 을 과시하려는 심리와, 고

향에서 정치  향력을 행사해 보다 안정 으로 사업을 확장하려는 실

인 단이 결합되어 귀향하 다. 지방정부도 이들을 통해 지역경제 발

과 농민의 의식을 각성시키려는 의도로 이들의 귀향(城歸)을 유도했다. 

이들의 귀향은 농 의 엘리트를 충원하고, 농 조직의 자치역량을 강화한

다는 측면에서 정 이라고 할 수 있다. 한 ‘노령화 된 기존의 향 통

치’에 강력한 충격을 주어 새로운 활력을 부여하고, 이들이 도시에서 구축

한 네트워크에 한 농민들의 기 심리를 자극해 경제활동에 새로운 바람

을 불러오고 있다. 특히 지방인민 표 회나 민 원회 선거에 주민들의 

추천을 통해 출마(海選)함으로써 당에서 후보자를 임명하는 사실상의 임

명제 선거구조를 타 하는 역할을 함으로써 기층 민주주의 확 에 기여하

고 있다는 평가를 받고 있다. 

그러나 이들이 귀향 이후 활동에는 부정 인 측면도 여 히 존재하는 

것이 사실이다. 가장 큰 문제는, 이들에 한 농민의 과 한 기 심리가 

작용하여 농 의 권력이 이들에게 집 되고, 농민의 의존 상이 강화되고 

있다는 이다. 다음으로, 정치권력이 경제  성공을 보장하는 핵심기능을 

하는 국에서 이들 귀향 엘리트는 돈으로 권력을 사려고 선거에서 부정

행 를 지르는 일이 많으며, 경제력을 이용해 공공자원을 확보하는 ‘정

경유착’(權錢交易) 행 로 부패를 조장한다. 한 이들은 외부에 자신의 

사업체를 가지고 있는 경우가 많아 농민이 기 하는 것만큼 고향에 투자
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하거나 지역경제에 기여하는 정도가 미치지 못해 농민의 불만을 사기도 

한다. 마지막으로, 이들은 경제 인 성공에도 불구하고 당  문화수 이 

높지 않아 지역 농민을 무시하는 행태를 보여도, 농민들 오로지 이들의 경

제  성공에만 심이 있기 때문에 도덕과 정의에 한 념이 차 희석

되는 부작용도 나타나고 있다.

물론 성공한 농민의 귀향은 농업세 폐지와 직 인 계는 없다. 이 보

다 먼  귀향하기 시작했기 때문이다. 그 지만 농업세가 폐지된 이후 향

 거버 스에서 이들의 요성이 더욱 부각되고, 향진정부도 이들을 이

용한 세수 확보에 심을 보이기 때문에 본 논문의 분석 상이 될 수 있다

고 할 것이다.

Ⅵ. 결론: 함의와 전망

농업세가 폐지되어 농 이 세 원에서 제외되자 ․향진정부에서 ‘삼

농’문제의 지 가 갈수록 낮아지고 있다. 지방정부의 편제에서 삼농문제

를 책임지는 부서가 조직에서 배제되는 상까지 나타나고, 향진정부는 

행정 과 농민  지도에 소홀해졌으며, 행정  역시 농민소조에 한 

심과 향력이 멀어지고 있다. 이런 변화에는 농업세 폐지로 인한 이익

기제 변화가 크게 작용하고 있다. 즉 기층정부와 간부는 세 의 징수를 

매개로 ‘이익 공동체’를 형성하고 있었지만, 이 연결고리가 끊어지면서 새

로운 계로 환하고 있는 것이다. 

향진정부는 정부로서의 기본 인 기능을 수행할 수 없을 정도로 축되

어 정부의 출기 의 역할로 환되는 과정에 있다고 해도 크게 틀리

지 않는 수 이다. 이것은 향진정부의 재정권이 정부로 귀속되면서 지

방정부 단 로 기능하는 가장 요한 수단을 상실했기 때문이다. 그리고 

향진정부 고유 업무의 상당부분을 정부가 직  처리하고, 간부의 

여까지 직  제공함으로써 향진정부의 행해화가 가속되고 있으며, 기층 
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거버 스 주체로서의 역할도 축소되고 있다.

이로써 기층정부 료의 행태는 첫째, 농민 련업무 비 을 이는 

신 새로운 세원의 기반인 2,3차 산업에 정책  심을 집 하고, 둘째, 재

원부족을 채워  부동산 개발에 집 하면서 신흥 토호세력과 결탁하는 경

향을 보이며, 셋째, 장과 민소조장 선거에 한 심과 개입이 폭 

축소되었고, 넷째, 농민의 공공서비스 요구에 해 소극 으로 임하는 경

향이 커졌으며, 다섯째, 간부와 극 인 계를 맺고 ‘수익 최 화’를 

추구하던 행태가 ‘ 험요소 최소화’로 바 면서 보신주의가 만연하게 되

었다. 

간부도 정치자원이 축소되면서 정부  주민과의 계가 멀어지고 있

다. 간부는 징수업무 조를 가로 행사하던 기층정부와의 상력을 

상실했고, 농민에 한 향력도 속히 약화되고 있다. 간부는 로는 

상카드를 상실하고, 아래로는 정부에 한 농민의 요구를  신 철시

킬 힘을 잃으면서 농민의 력을 받지 못해 이 의 어려움을 겪고 있으며, 

이에 따라 농  자치가 심각한 기에 처하게 되었다.

농 에서 행정권력이 후퇴하고 동시에 민 원회를 심으로 한 자치

조직의 향력이 약화되자 농민의 공동체 사무에 한 심이 사라지면서 

개인주의와 이기주의가 만연하고 있다. 한 민조직의 정치기능이 소멸

되면서 공공재에 한 무임승차와 공공사업 훼방꾼이 등장하는 등 공동체 

운 이 기를 맞고 있다. 이런 상황에서 기업가로 변신한 토호세력과 도

시에서 귀향한 신흥엘리트가 농 의 주요 공공자원을 사유화하는 부조리

가 많지만, ‘정의감’과 체면이 사라진 농 사회는 무기력과 체념이 억 르

고 있다.

농업세 폐지는 농민의 부담경감이라는 경제  측면보다도 국가-사회

계가 크게 변하는 계기라는 정치․사회  의미가 더욱 강하다고 할 수 있

다. 이는 정부와 농민을 연결하던 고리인 세  징수가 끊어지면서, 기층정

부의 행정체계가 바 고 행정 료의 응양상이 변화했을 뿐만 아니라, 

정부를 하는 간부와 농민의 응양태  농민 사의의 연계방식도 달
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라졌기 때문이다.

농업세 폐지 이후 기층정부의 향력 축소가 농 의 자치역량 강화에 

정 인 역할을 할 것인가에 한 평가는 여 히 정리되지 않았다. 이것

이 장기 으로 기층정부의 행정 역할과 민사회의 자치 역할을 나눔으로

써(鄕政村治) 새로운 거버 스 구축에 도움이 될 것으로 보는 정론이 존

재한다. 반면에 국의 실은 행정공백이 커짐에 따라 지방 토호 등 불량

세력이 향력을 확 하면서 농  자치조직이 오히려 축되는 결과를 가

져오고, 농민들도 개인주의와 이기주의에 편승해 무임승차하려는 경향이 

강해 농 의 자치역량이 퇴보하고 있다고 주장하는 논리도 상당한 힘을 

얻고 있다. 어 든 농민조직의 편화는 농 의 이익분화에서 출발하고 

있기 때문에, 농업세 폐지가 이런 상을 불러온 모든 책임이 있는 것은 

아니지만 요한 계기를 제공한 것만은 분명하다. 

국이 야심차게 추진한 농업세 폐지가 충분한 비책 없이 시행되면서, 

기층정부의 기능 상실, 농 자치 붕괴, 간부의 계망 해체라는 새로운 

부작용을 낳고 있다. 좋은 정책은 의도가 선한 것만으로는 실 되지 않는

다. 오랫동안 행정명령에 익숙한 국농민에게 갑작스런 행정공백은 ‘악

화가 양화를 구축’하는 불량 상이 먼  나타나고 있기 때문이다. 국 농

이 행정지배를 벗어나 사회조직의 힘이 강화되어 ‘좋은 거버 스’를 실

하는 길에는 아직도 넘어야 할 험요소가 려 있다.
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