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❙국문요약❙

□ 연구의 필요성 및 목적

인적자원개발은 국가 발전의 핵심 축이라고 볼 수 있다. 부존자원이 부족

한 우리나라의 경우 1970년대 이후 시작된 고도성장 과정에서 인적자원은 

경제 및 사회 발전의 매우 중요한 요인이 되었다. 지식기반사회 및 제4차 산

업혁명 시대로 이행하고 있는 현재도 인적자원의 중요성은 더욱 강조되고 있

다. 다만, 인적자원의 어떤 측면과 유형이 강조되고 있는가가 다를 뿐이다. 

국가 및 중앙정부 차원에서 인적자원과 관련한 정책이 강조·존재하고 있음

에도 불구하고, 지방정부 차원의 인적자원 정책이 새롭게 부각되는 이유는 

21세기 국가 경쟁력을 강화하는 데 있어서 지역 차원의 지식과 사람이 중추

적인 역할을 해야 하기 때문이다.

한편, 세계 최대의 인구(인적자원) 보유국인 중국이 우리나라와 수교 이후 

우리 기업의 진출 및 현지 인력 활용을 허용하는 동시에 중국 근로자·유학생

들의 한국 유입도 허락함으로써, 우리나라와 중국의 인적자원 교류가 확대되

고 있다. 특히, 중국 정부는 인적자원의 개발과 활용을 대대적으로 강화하기 

위해 다년간 적극적이고도 효과적인 정책을 준비해 왔는데, 이로 인해 중국의 

인적자원 관련 정책과 현황은 눈에 띄는 변화를 보이고 있다.  

또한, 중국 정부는 인적자원개발을 위한 다양한 정책을 추진하고, 전문 인

력 양성과 활용에 매우 적극적인 정책을 추진하고 있다. 이에 따라 중국의 인

적자원 경쟁력이 매우 높아지고 있다. 바꾸어 말하면, 중국의 인재 경쟁력이 

급격하게 발전한 이유는 정부가 주도적으로 장기적이고 일관된 인재 정책을 

추진해 오고 있기 때문이다. 중국은 개혁개방 이후 장기적으로 일관된 인재 

정책을 시행해 2000년 이후 세계 수준에 근접하는 대학 및 고급인력 육성에 

성공하였다. 그러나 최근 첨단산업 육성 정책 추진을 위한 우수인재 확보에는 



곤란을 겪고 있는 상황이다.  

이러한 상황에서 중국 당국은 지방 차원의 인적자원개발 지원 정책에 큰 

관심을 갖고, 중국 지방에 세계 수준의 유명 대학을 집중 육성하고자 지원하

고 있다. 즉, 중국 성급 지방정부는 첨단기술 창업가를 유치하고, 대학은 지

역산업에 적합한 우수인재를 공급하는 역할을 담당하고 있다. 또한, 중국은 

지방정부 차원에서 해외 우수인재를 적극 유치하기 위해 계획을 세웠고, 지방

정부는 중장기 계획하에서 인재 유치 및 양성을 위한 다양한 정책을 수립하

여 추진하고 있다. 특히, 미래 인재 확보 차원에서 과학기술 영재에 대한 정

보를 수집·관리하여 우수인재 영입의 기본 데이터로 활용하고 있다. 

요컨대, 중국은 지방정부 차원에서 인재 육성과 산업인력 양성·공급 및 활

용에 적극적인 지원 정책을 추진하고 있고, 지리적으로 근접한 한국 지방정부

와 적극적인 교류협력의 중요성과 필요성을 인식하고 있다. 또한, 한중 양국

은 새로운 경제발전 및 산업성장에서 지역의 중요성을 강조하면서 지방정부 

차원의 인적자원개발 사업을 통한 일자리 창출을 추진하고 있다. 따라서 양국

은 상호 동반발전에 대한 공감과 이해를 바탕으로 지방정부 차원의 인적자원

개발과 관련한 다양한 분야의 연구와 교류협력 추진 등 정책적 준비가 필요

하다.

본 연구는 이상의 연구 필요성 및 배경을 인식하며, 중국 성급 지방정부의 

인적자원개발 분야의 제도와 정책을 분석하고, 이를 바탕으로 한중 지방정부 

차원의 상호 공생·공영이 가능한 기반 조성과 관련 정책의 전략적 대응 방안

을 모색하는 데 연구의 목적이 있다. 

□ 중국 지방정부의 특성

중국의 당정 관계는 기본적으로 중국 헌법에 “지방 각 급 인민정부는 지방 

각 급 국가권력기관의 집행기관이고, 그것은 지방 각 급 국가 행정기관으로써 
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자리한다.”라고 규정하고 있다. 중국에서 중앙정부 정책의 효율적 집행은 지

방정부에 의해 실현되고, 지방정부는 지방의 특수 이익을 부담하고 상응하는 

사무를 처리하는 행정기관이다. 즉, 중국 지방정부는 정부체계 내부에서 등급 

분배 및 그 지역발전의 요구에 기초해 존재하고, 권력 작용 범위 내에서 합당

하고 독립적인 직능 책임을 담당한다. 또 그 행위의 합리성은 중앙정부의 권

위로 보장받고 있다.  

중앙정부와 지방정부 간의 권력 배분 관계는 정부 직책이 보장되는 중요한 

전제 조건이다. 이런 차원에서 보면, 중국은 각 역사 시기에서 중앙정부와 지

방정부의 권한 분배의 모식(형)은 다소 차이점이 있다. 어느 시기에는 집권에 

치우치고, 어느 시기에는 분권이 더 많이 일어나는데, 그 근본적 원인은 서로 

다른 역사 시기에 존재하는 각각의 사회 경제 기초 및 그것으로 인해 형성된 

정치·법률과 문화 환경에 있다고 볼 수 있다. 

정부는 위로부터 아래로 내려오는 수직적 권력조직 형식의 힘을 빌려 사회

를 효과적으로 통치했지만, 통치의 과정 중 권력의 집중과 분산의 모순이 존

재했고, 그것은 정부 효능의 발휘에 대해 중요한 작용을 하였다. 

중국의 지방제도는 다음과 특성이 있다. 우선, 중국 지방제도의 변천은 매

우 강한 연속성을 지니고 있으며, 끊임없이 중앙집권적인 방향으로 발전하였

다. 둘째, 계획경제 시기의 중국 지방제도 개혁은 주로 중앙집권과 도·농촌을 

둘러싼 이원제도체계(二元制度) 건설이었지만, 개혁개방 정책 이후 점진적으

로 분권(分权)의 지방제도 개혁의 길을 걸었다. 셋째, 중국 지방제도의 가장 

핵심적인 문제는 국가권력에 대한 지방 분산의 불균형과 분권(分权) 중 행정

관리 계층과 국토 면적의 영향이라는 측면이 있다. 이는 도시와 지방 차이가 

계속 커지고, 사회 모순이 격화되며, 지방정부의 신임 위기와 심각한 부패 현

상 등 현실 문제의 지방제도 배경이라고 볼 수 있다. 즉, 비교적 많은 행정구

획계층, 복잡한 관계와 방대한 공무원 대열은 큰 차원에서 지방제도의 본질적 

특징이라고 볼 수 있다. 넷째, 세계 주요 선진국의 지방제도 변혁에서 나타나



는 지방민주자치의 정신과 능력의 차이를 들 수 있다. 이 점은 향후 중국의 

지방제도 개혁의 큰 방향이며, 주요 가치라고 볼 수 있다. 

□ 지방정부와 인적자원개발 및 지방정부 간 국제 교류협력

○ 지방정부의 개념

지방정부는 중앙정부에 대하여 지방의 자치정부를 이르는 용어로 자치단

체와 같은 의미로 사용된다. 다만, 우리의 경우 지방자치단체에서 사법권의 

독립이 없어서 일반적으로 지방자치단체로 통용되지만, 중앙정부에 대하여 

지방의 독립적 권한 및 분권화 차원에서 지방정부라는 용어도 적절하다고 본

다. 결국, 지방정부는 지방에서 이루어지는 자치적 정부 형태라고 볼 수 있다. 

여기서 지방이란, 국가의 한 부분으로서 지역을 의미하는 것이다. 따라서 지

방자치는 지방(국가의 한 부분)이 자신의 문제를 스스로 처리(판단하고, 결정

하고, 책임지는)하는 것을 의미한다. 

○ 인적자원개발

인적자원개발에 대한 개념들을 종합해 보면 크게 2가지로 구분할 수 있다. 

하나는 기업과 같은 단위조직에서 성과 향상을 위해 접근하는 것이고, 다른 

하나는 국가나 지역 차원에서 국가나 지역 발전에 필요한 인력의 양성·배분·

활용을 위해 접근하는 것이다. 특히, 후자의 경우에는 2000년대 초반 ｢인적

자원개발기본법｣ 제정 등 국가 차원의 인적자원개발에 정부가 적극 개입하는 

형태로서, 우리나라 인적자원개발 정책이 이에 해당한다.

○ 인적자원개발 분야 국제 교류협력의 의의

국제 교류는 국가 간 쌍방향 흐름의 교류를 의미하는 것으로서, 개인, 집

단, 기관, 국가 등 다양한 주체들이 각각의 우호, 협력, 이해 증진 및 공동의 

이익 등을 목적으로 하는 공식적 또는 비공식적인 협력관계를 말한다. 인적자
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원개발에 있어서 국가 간 공동 노력이 필요한 이유는 국가 간 경계가 허물어

지고 지리적 유동성이 확대되면서 자국에서 양성된 인적자원이 자국에만 머

무는 것이 아니라 타국으로의 취업이나 파견 근무 등이 늘어나고 있기 때문

이다.

인적자원 분야의 교류협력 형태는 인적자원의 양성과 인적자원의 활용으

로 나눌 수 있고, 인적자원 양성은 직업교육훈련의 공동 개발 및 운영이 대표

적이고, 인적자원 활용은 자격 및 학력의 상호 인정과 노동인력의 이동 등이 

대표적이다.

지방정부의 국제 교류는 외향적 국제화와 내향적 국제화로 구분할 수 있

다. 외향적 국제화는 외국과의 관계를 실질적으로 촉진하는 교류와 함께 통상 

등의 영역까지 확장하는 반면, 내향적 국제화는 지역단위의 모든 정책이 국제

적 수준에서 세워져서 지구촌 의제와 연계된다. 그래서 외향적 국제화는 단기

적 가시적인 성과를 달성하기 쉽지만, 내향적 국제화는 비교적 장기적이고 가

시성이 없는 성격을 지닌다.

□ 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 제도 및 정책

중국은 개혁개방 초기부터 WTO에 가입하기 전까지 경제발전 모식(모형)

이 물질적 자본을 우선 축적하는 것이었으나, 물질의 부족과 자금난을 겪으며 

동시에 인적자본의 축적도 제약을 받았다. 중국 당국은 21세기로 접어들면서 

인적자본이 우선 축적되는 모식으로 이동하기 시작하였다. 즉, 과학과 교육을 

통하여 국가를 부흥시키는 전략과 인재 강국 전략이 기본 국책이라며 경제발

전 모식의 전환을 표명하였다. 

중국은 인적자원개발이 경제발전 모식을 빠르게 전환하는 절박한 요인이

라고 보았다. 즉, 그때까지의 경제발전 모식이 물질적 자원의 소모를 증가시

키는 지속 불가능한 방식으로 평가하고, 노동자의 자질 향상과 관리 모식의 



혁신적인 전환을 통해 원료 절감을 이끌어 지속적 경제발전형으로 전환될 수 

있다고 보고 인재개발에 초점을 맞추었다. 

○ 성급 지방정부의 인적자원개발 주요 제도

중국에서 지방정부의 인적자원개발은 국가 인적자원개발 전략의 일부분이

므로, 지방 인적자원개발에 대해 연구하려면 우선 국가 인적자원개발을 이해

해야 한다. 중국의 학자들은 국가 인적자원개발은 반드시 국가가 의도한 것이

고, 그 주요 목적은 하나의 특정 국가 및 국민 경제·정치와 사회·문화 복리를 

증가시키는 것이라고 주장한다. 국가 인적자원개발은 반드시 정부의 작용을 

중시해야 하고, 정부가 인력자원개발 중 주도적 위치를 발휘하여 정부 및 개

인 부문과 비영리조직(사회단체) 간의 협력을 증강해야 한다는 것이다.

따라서 중국의 성급(省级) 지방정부의 인적자원개발과 관련한 제도를 분석

하기 위해서 먼저 성급(省级) 지방정부 제도 건립의 기본문제에 대하여 이해

하고, 다음으로 중앙과 성(자치구自治区, 직할시直辖市)급 정부가 인적자원

개발 제도에 대하여 단계별로 추진하는 체제를 이해할 필요가 있다.

한편, 현 단계 중국에서 인적자원개발에 대한 개념은 기업 인력자원을 포

함할 뿐 아니라, 정부 인력자원, 사회 인력자원 등을 포함하고 있다. 우리가 

국가 인적자원개발의 개념을 정부 차원에서 인적자원을 논의하는 것으로 파

악하듯이, 중국에서도 이런 차원의 인적자원개발을 정부 인적자원개발 영역 

혹은 전략적인 인적자원개발이라고 부른다. 

중국은 인적자원의 등급을 대체적으로 인재자원, 인력자원, 노동력자원 등 

3개의 등급으로 나누어 논의하고 있다. 인재개발체제는 첫째 인재관리체제의 

정립, 둘째 지식재산권체제 설립, 셋째 수입분배체제의 수립, 넷째 인재특구

제도 등에서 찾을 수 있다.  

한편, 2003년 ‘전국 인재 사업 회의’를 개최하면서 후진타오(胡锦涛)는 최

초로 ‘과학인재관’을 제기하였는데, 다음 세 가지의 이념을 포함하였다. 첫째, 
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인재자원은 가장 우선적인 자원이다. 둘째, 사람마다 모두 인재가 될 수 있고, 

인간을 근본으로 하는 이념을 가지고 있다. 셋째, “모든 사람은 인재가 될 수 

있다.”라는 것은 학력, 직함, 자격과 신분의 제약을 타파해 사회 전반에 걸쳐 

능력개발과 가치관을 중시하는 평가 기준을 수립하는 것을 말한다. 또한, 인

재통계제도를 개혁하는 것은 점차 국제적 관례와 연계되는데, 당시의 인재 통

계 방법은 주로 총량 개념이어서 분류 통계로 전환하고자 하여 ‘주체 인재자

원’과 ‘중점 분야 인재자원’을 분류하는 것에서 점진적으로 국제적으로 통용

되는 직업 통계로 전환하게 되었다. 

○ 제도 설계와 계획 실시의 주요 특징

제도 설계의 주요 특징은 첫째, 고차원성을 유지한다. 국가 수요를 중심으

로 주요 대상을 부각시키는 것은 특수 정책 조치를 채택해 강력한 지원을 제

공하고, 선도적인 대열을 가속화해 만든다. 둘째, 종합성을 실현한다. 중앙 인

재 사업 조정팀을 충분히 운용해 인재 사업의 전반적인 구조를 총괄하고, 각 

방면의 역량을 조정하고, 정책자원을 통합해, 호소력과 영향력을 높인다. 셋

째, 시범성을 중시한다. 국가의 중대한 인재를 계발하는 일련의 계획을 대동

하고, 각 지 각 부문의 인재 계획을 이끌어 인재 사업 정책과 구조 혁신을 추

진한다.

한편 ‘만인계획(万人计划)’은 중앙인재사업조정 팀에 의해 지도 및 통솔 기

관을 통일하는 것이다. 중국공산당 중앙조직부, 중공 중앙선전부 등 11개 부

문으로 조성되는 지도 팀은 공동으로 실시한다. 한편 걸출한 인재, 과학기술

혁신 리더인재, 과학기술창업 리더인재 플랫폼은 과학기술부에 설립되고, 철

학·사회과학 리더인재 플랫폼은 중공 중앙선전부에 설립되고, 명강의 교수

(教学名师) 플랫폼은 교육부에 설립되고, 백천만공정(百千万工程) 리더인재 

플랫폼은 인사부에 설립되는 것이다. 특이하게 청년엘리트인재 플랫폼은 4개 

부문이 공동으로 책임진다.  



○ 성급 지방정부의 인적자원개발 주요 정책

중국은 개혁개방 이후 덩샤오핑(邓小平)이 고급인력자원에 더 관심을 갖

고, 각 급 각 유형의 전문기술인재와 간부를 양성하고 개발하는 기초적인 정

책적 체계를 구축하였다. 이렇게 고급인재자원 개발을 강조하는 것은 중국과 

같은 개발도상국에 특수한 경제학적 의미를 지닌다고 볼 수 있다.

1992년 발표한 <교육발전개요>에서 보면, 새로운 형식의 교육 업무의 주

요 임무는 “현대화와 세계·미래를 지향하고, 교육의 개혁과 발전을 가속화하

여 노동자 소양을 제고하고, 대규모 인재를 양성하며, 사회주의 시장경제체제

와 정치, 과학기술체제 개혁이 필요한 교육체제를 세운다.”이다. 중국 특색의 

사회주의 교육체계를 구축하는 것은 교육이 사회주의 현대화 건설의 토대인 

만큼 교육을 우선적으로 발전시켜야 한다고 제기한 것이다.

○ 각 성(省)의 인적자원개발 주요 제도 및 인재 유입 정책 내용

정책 환경 개선 및 인재서비스 보장 수준 제고의 대표적 사례인 하이난성

(海南省)의 정책은 첫째 인재 정착 제한 풀기, 둘째 국제 인재관리서비스 완비, 

셋째 인재 자녀 취학 문제 해결, 넷째 인재 배우자의 취업 해결, 다섯째, 인재 

의료 보장을 강화 등이다. 

한편, 중국 지방정부는 2018년부터 많은 성(省)은 인재 유치를 위한 새로운 

정책을 발표하였다. 이는 정착을 장려하는 “추가 정착 비용을 없애다(零门槛).” 

라는 조치를 포함하고, 심지어 몇 년 안에 백만 명의 대학 졸업생을 도입한다

는 구호를 내걸었다. 그 중 상하이시(上海市)가 외국계 인재를 적극적으로 유

치하는 동시에, ‘인재 최고 공정 행동 방안’을 실시하여 부문 영역의 최고 인

재에 대한 유치 조건을 더욱 완화하였다. 주요 부문은 우주와 전체관측, 빛 

과학과 기술, 생명과학과 생물의약, 집적 회로와 계산과학, 뇌 과학과 인공지

능, 항공우주, 선박과 해양공정, 양자과학, 첨단장비와 지능제조, 신에너지, 

신재료, 사물 기반 인터넷, 빅 데이터 등 영역인, 이들 인재는 곧바로 상하이시
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(上海市)에 정착할 수 있다. 이어서 다른 여러 지방정부는 인재를 유치하기 

위해 잇따라 정착, 창업, 과학연구, 안거(安居), 취업 등 방면에서 관련 정책

을 추진하고, 인재에게 각종 혜택 및 보조금을 부여하고 있다. 예컨대, 시안

시(西安市)는 2017년 6월 ‘백만 대학생이 시안(西安)에 정착하는 계획’을 발

표하고 인재 인구에 대한 유입 정책을 시작했다. 

주요 내용은 신속한 원스톱 시스템을 도입하여 정착 신청 증명문서와 수속

을 줄여서 최대한 간소화하는 것이다. 

□ 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 사례 분석

각 사례 내용은 지방정부의 전반적인 인적자원개발 추진 배경, 근거가 되

는 정책 및 법규, 관련 사업 및 프로그램을 포함한 운영 실태, 이를 통해 도출

된 성과 및 의의를 검토하였다. 사례 조사 대상은 최근 중국에서 창업 및 신

기술 거점으로 거듭난 중관촌(中关村)을 중심으로 한 베이징시(北京市), 해외 

고급인재 유입을 위한 인재특구를 최초로 설립한 광동성(广东省), 제조업에서 

첨단산업 전환을 목표로 한 장쑤성(江苏省)으로 선정하였다.

중국 성급 지방정부들의 인적자원개발 사례를 살펴본 결과, 다음과 같은 

주요 특징이 있다. 첫째, 중국의 지방정부들은 도시가 지향하는 목표에 따라 

필요한 인적자원에 대한 정의를 내리고, 이에 적합한 인재를 양성·확보·활용

하고 있다. 둘째, 최근의 인적자원 정책들은 신기술·산업 분야의 기업가 및 

창업가 인재 확보에 초점이 맞추어져 있다. 셋째, 중국 지방정부들은 해외 고

급인재를 지역으로 유입시키기 위해 적극적인 유인책을 활용하고 있다. 넷째, 

산학 협력 및 클러스터 형성을 통해 지역 내 인재의 집중화 기지를 구축하고 

있다. 다섯째, 박사급 인재에 투자를 강화하고, 활용을 적극적으로 모색하고 

있다. 

 



□ 한중 지방정부 간 교류협력 사례와 교류협력의 방향

○ 교류협력의 사례 및 시사점

한중 지방정부 간의 교류는 중앙정부 간 교류에 비해 국가 이해와 관련된 

민감한 갈등 문제를 상대적으로 유연하게 처리할 수 있기 때문에 그에 대한 

관심이 커지고 있다. 한중 지방정부 간 자매우호 결연 관계 체결은 국방 외교

의 가장 핵심적인 사업이다. 한중 지방정부 간 자매우호 결연 관계는 1992년 

한중 국교 수립 이듬해인 1993년 본격적으로 시작되었으며, 2018년 5월 현

재 652개 자매우호 결연을 유지하고 있다. 

사례 분석에서 나타나는 시사점은, 먼저 교류협력의 추진 배경은 대부분의 

경우 친선 교류부터 시작하는 것으로 파악된다. 친선 교류는 지방정부 간 친

밀성을 높이는 교류로 향후 경제 및 정책 교류 등으로 이어갈 초석이 된다. 

따라서 친선교류를 수준 낮은 외교로 치부하기보다는 친선 외교를 바탕으로 

통상 외교와 정책 외교로의 연계 방안을 전략적으로 마련해야 한다. 특히, 친선 

외교는 내용이 문화, 스포츠, 공무원 상호 파견 등 상호 간의 경제적 수혜가 

가시적으로 드러나지 않기 때문에 지속성을 갖기 어려울 수 있다. 그러므로 

한중 지방정부 간 적대감을 낮추고, 친밀감을 높이며 국제 정치 및 경제 효과로 

이어갈 수 있는 친선 교류 콘텐츠 발굴이 필요할 것이다. 나아가 지방정부 간 

교류는 지방자치단체장의 의중에 따라 방향성과 주요 사업이 정해지는 즉흥성

이 높으므로, 지역정부별 교류의 배경과 목표가 지역경제의 지속 가능한 성장을 

이끌어줄 콘텐츠임을 검증하는 위원회와 검토기구가 마련되어야 할 것이다.

사례조사의 분석 결과, 구체적인 시사점은 다음과 같다. 첫째, 한중 지방정

부 간 인적자원 교류의 지속 가능한 콘텐츠 발굴 협의회를 구축해야한다. 셋

째, 지방정부 간 인적자원 교류 효과 검증 및 활용 제도를 마련해야 한다. 넷

째, 지방정부별로 국제도시와 교류 시 중앙정부 및 지원조직 활용 전략의 수

립이 필요하다.  
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○ 교류협력의 기본 전제와 모형 및 방향

- 교류협력의 기본 전제

한중 양국은 기본적으로 지방분권화를 더욱 강화할 필요가 있다. 즉, 양국

의 지방정부는 강화된 분권화를 통해서 인적자원개발과 관련한 제도 및 정책

을 각 지역의 특성에 맞게 설정하고, 지역의 수요에 적합한 방안을 제정·추진

할 필요가 있다. 이를 바탕으로 양국 간 교류협력이 이루어져야 실효성 있는 

교류협력의 성과를 달성할 수 있다. 

한중 지방정부 차원의 인적자원개발 분야의 교류협력은 다음과 같은 몇 가지 

전제가 필요하다. 첫째 정치적인 차원에서 양국 간 안정적 관계 유지, 둘째 

경제적 측면에서 양국 간 지속적인 교류협력, 셋째 인적자원 분야의 교류협력

에 대한 사회적 공감대 형성과 필요성 인식, 넷째 인적자원 분야의 교류협력

은 기본적으로 문화 및 교육 분야에서 출발하여 범위를 확대하는 것 등이다. 

- 교류협력의 기본 모형 

한중 지방정부 간 교류협력은 기본적으로 아래 그림과 같이 국가 간 관계 

차원에서 중앙정부 간 교류협력이 이루어지고, 이를 기반으로 점차 지방정부

로 확대되는 모형이 일반적이다.

한국 중앙정부
(각 부처)

광역 자치단체
 (학교, 기업, 민간단체)

중국 중앙정부
(각 부처)

성급 지방정부
(학교, 기업, 민간단체)

      교류 협력

                지원
                협력

정보
자료
협조

   정보
    자료
    협조

     지원
      협력

교류 협력

국가간 관계

국가간 관계

정부

간

관계

정부

간

관계



- 교류협력의 기본 방향

첫째, 중앙정부에서 지방정부 차원으로 국제 교류협력을 강화한다. 지방정

부 간 국제 교류협력이 활성화되기 위해서는 중앙정부차원의 국제 교류협력

과 구분되는 지방정부 고유의 독창적이고 자주적인 정책 개발 및 추진 역량

이 요구된다. 둘째, 지방자치단체의 국제 교류 총괄조직 구성 및 운영이 필요

하다. 2010년 폐지된 한국지방자치단체국제화재단과 같이 전국 지방자치단

체(광역단위)의 교류를 활성화할 수 있는 총괄조직을 확대 구성할 필요가 있

다. 셋째, 국제 교류협력 차원의 전문성 및 자원 확대가 필요하다. 국제적인 

교류협력을 위해서는 공무원의 능력과 적성, 전공 및 본인 희망 등에 따라 전

문가를 양성하고, 해당 전문가를 해외에 상시 파견하여 교류협력 전문가 풀

(pool)을 구축해 보직 관리를 체계화할 필요가 있다. 또한, 국내외 교류협력

에 능통한 민간 전문가를 외부에서 초빙하여 활용하는 방안도 강구할 필요가 

있다. 넷째, 국제 교류협력의 제도적 장치를 통한 지속성 유지가 필요하다. 

국제 교류의 내실을 확보하기 위해서는 교류협력에 관한 제도를 마련해야 한

다. 각 지방자치단체에서 자치단체장 직속으로 국제 교류 업무를 위한 컨트롤 

타워를 구축하여 법령, 조직, 예산 및 인력의 전문성 등 전반적인 업무 분장

과 부서 간 협조가 원활하게 이루어지도록 담당 부서를 신설·개편하여 국제 

교류 추진을 위한 토대를 마련해야 한다. 

□ 결론 및 제언

○ 결론

중국 성급 지방정부 차원의 인적자원개발 제도 및 정책에 대한 연구 결과 

주요 특성과 시사점은 다음과 같다.

- 중앙정부 차원

우선 중국 인적자원개발에 대한 전반적인 특성을 보면, 당국의 거시적 목
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표에서 찾을 수 있다. 중국은 선진국 진입에 대한 두 가지 주요 목표가 있다. 

하나는 혁신적 국가의 건설이고, 다른 하나는 국민생활 수준이 중류 정도가 

되는 사회를 전면적으로 건설하는 것이다. 이를 위해 중국 당국은 인적자원에 

관심을 가지고 인적자원개발 정책을 추진하고 있다. 그런데 중국 전통의 ‘관

본위(官本位)’ 사상은 많은 과학기술인력을 관리직무로 편중되게 하고, 기술

개발을 경시하는 풍조를 조성하여 과학기술자의 적극성과 창조성을 제약한 

측면이 있다. 이러한 구조를 더 합리적으로 개혁하기 위해서 중국의 전문가들

은 ‘인재 국제화’ 책략을 제기하였다. 주요 내용은 인재 구성의 국제화, 인재 

표준의 국제화, 학력과 직업 자격이 인증되는 국제화, 인재 자질의 국제화, 

인재 유동의 국제화, 인재 개발 환경의 국제화 등이다. 이러한 국제화 전략은 

향후 우리 정부 및 관련 기업과 단체 등에 많은 시사점을 주고 있다. 즉, 양국 

중앙정부 및 지방정부 간 인적자원 분야의 교류협력 확대에 긍정적인 성과를 

기대할 수 있고, 상호 적극적인 관련 정책을 추진할 수 있는 계기가 될 수 있

을 것이다.  

- 지방정부 차원

첫째, 중국의 지방정부들은 지역 및 도시가 지향하는 목표에 따라 필요한 

인적자원에 대한 개념과 정의를 내리고 이에 맞는 인재를 양성·확보 및 배분·

활용하고 있다. 둘째, 중국 지방정부의 최근 인적자원 정책들은 신기술·산업 

분야의 기업가 및 창업가 인재 확보에 초점이 맞추어져 있다. 셋째, 중국 지

방정부들은 해외 고급인재를 지역으로 유입시키기 위해 적극적인 유인책을 

활용하고 있다. 넷째, 산학 협력 및 클러스터 형성을 통해 지역 내 인재의 집

중화 기지를 수립하고 있다. 다섯째, 박사급 인재에 대한 투자와 활용을 적극

적으로 모색하고 있다. 이상의 주요 내용은 중국 지방정부가 중앙정부의 지원

과 협조하에 독자적인 지역적 특성을 반영한 주요 제도 및 정책적 특성이다. 

중국 지방정부의 이러한 인적자원개발에 대한 제도와 정책은 향후 우리 지방



정부도 벤치마킹할 수 있는 분야라고 보며, 나아가 각 자치단체는 중국 지방

정부와 자매결연 등 연계망을 통해 인적자원 개발 및 활용에 대한 공동 협력 

및 대응도 필요하다.

- 제도 및 정책 차원

중국 성급 정부의 인적자원개발 정책은 중앙정부의 인적자원개발 정책 혹

은 국가의 인적자원개발 정책의 일부분에 속한다. 국가의 인적자원개발 정책

은 국가 발전 전략의 주요 부분으로, 나날이 증강하는 글로벌 발전에 대하여 

즉각적으로 반응하고 있다. 중국 당국은 인적자원개발 정책을 조직적 개발과 

개인적 개발에서 사회 전체적 개발로 넓혀 가는 것에 중점을 두고 있고, 인적

자원개발도 인력자본(학습)과 성과를 증강시키기 위해 채택한 지식과 지능의 

개발 활동으로 보고 있다. 

한편, 경제와 사회의 전환기에 처해 있는 중국은 인적자원개발 정책을 시

장경제의 수요에 따라 공공상품을 제공하고, 시장 질서를 유지·보호하고, 수

입·분배를 조정하고, 사회 공정을 유지하고, 시장이 상실하는 직능을 보완하

는 장치로 보고 있다. 다른 한편으로는 인적자원개발 정책과 제도를 통해 중

국의 특수한 국정과 체제 전환 시기에 불완전한 시장의 구조적 모순 문제를 

해결할 수 있다고 보고 있다.

중국 당국의 인적자원 관련 제도와 정책은 하나의 거대한 시스템 공정으

로, 인력자원의 생리적 개발, 지적 개발, 기술적 개발, 심리적 개발, 이론적 

개발, 환경적 개발 등 여섯 가지 개발 방면을 포함하고 있다. 생리적 개발은 

위생과 건강문제로 체력 개발에 중점을 두고 있다. 지적 개발은 교육을 통해 

지식과 논리적 판단 능력을 갖게 하여 이 기초 위에서 창조력를 발휘하게 하

는 것이다. 기술적 개발은 직업교육으로 인해 완성되는 것으로 기술소양을 제

고하고 현장 경험을 쌓는 것이 주요 목적이다. 심리적 개발은 인력자원의 적

극성과 주동성을 불러일으키고 행위의 동력을 강화시키는 것이고, 이론적 개
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발은 주로 인력자원의 도덕 정신을 양성하고 불러일으키는 것이다. 심리적 개

발과 이론적 개발 두 가지는 중등과 고등교육 단계의 임무이다. 환경적 개발은 

인력자원이 처한 자연·사회·경제제도와 문화 등의 환경을 개선하는 것인데, 

이것은 주로 인력자원의 배치로 노동력 시장을 조절하고 조성하는 것이다. 

한편, 중국의 인적자원개발에서 교육 구조는 수많은 사회 요인의 제약을 

받지만, 정치제도, 생산력 수준, 과학기술 발전 정도 및 민족문화 전통 등은 

주로 사회경제 구조의 제약을 받고 있다. 또한, 경제 구조는 직접 혹은 간접

적으로 교육 구조 및 변화 발전하는 개혁 조정 방향을 제약한다.  

- 제도 및 정책 설계의 이해

중국 당국은 국가가 주도하는 인적자원개발 정책으로 ‘인재전략’과 ‘교육

발전 개혁개요’라는 총 정책 또는 기본 정책을 마련해 두고 있고, 국민 경제

발전 5년 계획에도 국가 인적자원개발에 대해 언급하고 있다. 이는 중국 당국

의 보다 거시적이고 전략적인 정책적 및 제도적 의지의 표현이라고 볼 수 있

다. 한편, 각 성급 정부는 국가가 제정한 5년 계획과는 별도로, 비슷한 발전 

계획을 설계·제정할 수 있고, 중앙정부의 관련 정책 분야에서 매우 상세한 계

획을 제정할 수 있다. 국가의 인적자원개발이 구체적인 문화와 국정 환경에서 

진행되듯이, 성급 정부의 인적자원개발도 성급 정부가 소재하는 지역의 문화

와 경제발전 수준 등 구체적인 상황을 고려하여 수행하게 된다. 그러므로 중

국 성급(省级) 정부의 인적자원개발 정책 및 제도는 각 성(省)의 5년 계획을 

하나의 수평적인 방향에서 검토하고, 교육부와 인력자원사회보장부가 제정한 

관련 법규 정책은 하나의 수직적인 방향에서 연구할 필요가 있다.  

먼저, 중국 지방정부의 인적자원개발 정책을 수평적인 방향에서 연구하려

면 연구의 편리성을 위해 중국 수십 개의 성급(省级) 지방정부기관을 분류하

는 것이 필요하다. 즉, 비슷한 지역 내 성급(省级) 정부의 인적자원개발 정책

에 대해 정리를 진행한 후, 서로 다른 지역의 기타 성급(省级) 정부 관련 정책



에서 비교를 진행하는 것이 공통점과 차이점을 도출하는 데 도움이 된다. 이

를 위해 중국 성급(省级) 정부에 대한 분류를 진행하고, 구역과 발전 시기를 

구분할 수 있다. 또한, 제도 및 정책 연구의 초점 구분은 인구 문제, 정부 인

적자원(공무원) 문제, 인재특구 문제 등으로 구분하여 접근할 필요가 있다. 

○ 제언

- 연구 관련

본 연구의 배경에서 밝힌 바와 같이 중국 성급 지방정부의 인적자원 분야

에 대한 연구는 아직 미흡한 실정이다. 특히, 양국 수교 이후 교류협력이 중

앙정부 차원에서 지방정부 차원으로 확산되고 있으므로 이 분야에 대한 다양

한 주제를 발굴하여 지속적인 후속 연구가 필요하다. 

중국 중앙정부는 개혁개방 이후 인적자원개발에 대한 중요성을 인식하고, 

중국적 상황에 적합한 제도 및 정책을 결정하여 지속적으로 집행하고 있다. 

이 과정에서 중국 당국은 지방정부에 대한 권한 배분을 통하여 지역적 특성

에 적합한 인적자원 관련 제도를 보급·확산하는 정책을 추진하고 있다. 대표

적인 사례가 지역별 인재특구 및 인재 유치 정책이다. 이러한 측면에서 보면, 

중국 지방정부 차원에서 이루어지는 인적자원과 관련한 양성·배분·활용 분야

에 대해 연구 주제로 잡을 필요가 있다.

이 분야 외에 중국 지방정부의 인적자원개발 관련 환경 변화 및 정책 변화 

등에 대한 지속적인 연구도 필요하다. 특히, 민간 부문의 자격제도와 우리 지

방정부와 협력할 수 있는 영역에 대한 연구가 필요하다. 이를 위해 우선 중국

의 개별 성급 지방정부에 대한 연구가 필요하다. 중국은 전체적으로 국토의 

규모가 크고 인구가 매우 많아서 성급 지방 단위도 한 국가 규모 정도로 크기 

때문에, 각 지방을 대상으로 인적자원 분야에 대한 집중적인 연구가 필요하다.  

- 교류협력 관련

첫째, 한중 양국 중앙정부의 지원이 중요하다. 더불어 한중 양국 지방정부 



중국 성급 지방정부의 인적자원개발 제도 및 정책과 교류 협력 방안

간 인적자원개발 관련 상호 협의체를 구성하여 상호 관련 노하우를 공유하고 

협조하는 것이 필요하다. 둘째, 지방정부는 교류협력 전담 부서를 설치하고, 

전문 담당 인력을 확보·배치해야 한다. 셋째, 지방정부는 자체적으로 관련 예

산을 확보하고, 지속적인 증액을 통해 교류협력의 지속성을 확보해야 한다. 

넷째, 지방정부 간 교류협력에서 인적자원개발과 관련한 다양한 교류협력 프

로그램을 개발·보급·확산해야 한다. 다섯째, 인적자원개발 분야의 교류협력 

사업에 대한 주기적 평가를 통해 지속적인 개선을 유도해야 한다. 여섯째, 양

국 지방정부 간 인적자원개발 분야의 교류협력 사업에서 성공 사례를 발굴하

여 홍보 및 사업의 확산을 도모해야 한다. 

이 외에 행·재정적 지원과 함께 보상 체계를 구축하고, 나아가 양국 지방

정부 간 직업계 학교 간 교류를 적극 추진할 필요가 있다. 
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1. 연구 필요성 및 목적

인적자원개발1)은 국가 발전의 핵심 축이라고 볼 수 있다. 부존자원이 

부족한 우리나라의 경우 1970년대 이후 시작된 고도성장 과정에서 인적

자원은 경제 및 사회 발전의 매우 중요한 요인이 되었다. 지식기반사회 

및 제4차 산업혁명 시대로 이행하고 있는 현재도 인적자원의 중요성은 

더욱 강조되고 있다. 다만, 인적자원의 어떤 측면과 유형이 강조되고 있

는가가 다를 뿐이다.

최근에는 인적자원개발이 국가 차원에서 더욱 강조되고 있는데, 실로 

국가 경쟁력을 좌우할 것처럼 논의되는 경향이 있다. 인적자원과 관련한 

정책으로는 교육 정책, 훈련 정책, 고용 정책 또는 노동시장 정책, 산업인

력 정책, 과학기술인력 정책 등이 있는데, 이들은 인적자원 이외의 요소

들을 포함하고 있다. 

이와 같이 중앙정부 차원에서 인적자원과 관련한 정책이 강조되고 있

는 것과는 별도로, 요즘에는 지방정부 차원의 인적자원 정책이 새롭게 부

각되고 있다. 21세기에는 국가 경쟁력을 강화하는 데 있어서 지역 차원

의 지식과 사람이 중추적인 역할을 해야 하기 때문이다.

한편, 세계 최대의 인구(인적자원) 보유국인 중국이 우리나라와 수교 

이후 우리 기업의 진출 및 현지 인력 활용을 허용하는 동시에 중국 근로

자·유학생들의 한국 유입도 허락함으로써, 우리나라와 중국의 인적자원 

교류가 확대되고 있다. 특히, 중국 정부는 인적자원의 개발과 활용을 대

1) ｢인적자원개발기본법｣ 제2조 제2항은 “인적자원개발이라 함은 국가·지방자치단체·교육기관·연구기관·기

업 등이 인적자원을 양성·배분·활용하고, 이와 관련되는 사회적 규범과 네트워크를 형성하기 위하여 행하는 

제반 활동을 말한다.”라고 정의함.
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대적으로 강화하기 위해 다년간 적극적이고도 효과적인 정책을 준비해 

왔는데, 이로 인해 중국의 인적자원 관련 정책과 현황은 눈에 띄는 변화

를 보이고 있다. 즉, 중국 당국은 2020년까지 점진적인 자본시장 개방을 

추진하고 있다. 이러한 상황에서 우리는 미리 중국 현지로 들어가서 관련 

인력과 네트워크를 축적하고, 중국의 문화와 제도에 익숙해지는 등 중국

이 더욱 개방됐을 때 기회를 잡을 수 있는 메커니즘을 구축해야 한다. 

그러나 최근 사드 사태 등으로 한중 간 수교 이래 중앙정부 차원의 교

류협력이 퇴보한다는 우려의 목소리가 높아지고 있다. 이런 상황에서 양

국의 지방정부 간 교류협력의 필요성과 중요성이 강조되고 있다. 

한편, 중국 정부는 전문 인력 양성과 활용을 위해 인적자원개발을 위

한 매우 다양한 정책2)을 추진하고 있다. 이러한 정책의 결과 중국의 인

적자원 경쟁력은 매우 높아지고 있다. 즉, 중국의 인재 경쟁력이 급격하

게 발전한 이유는 정부가 주도적으로 장기적이고 일관된 인재 정책을 추

진해 오고 있기 때문이다. 중국은 개혁개방 이후 장기적으로 일관된 인재 

정책을 시행해 2000년 이후 세계 수준에 근접하는 대학 및 고급인력 육

성에 성공하였다. 그러나 최근 첨단산업 육성 정책 추진을 위한 우수인재 

확보에는 곤란을 겪고 있는 상황이다. 

2) 중국은 중앙정부 차원에서 과학기술 분야의 고급 두뇌를 유치하기 위해 귀국창업위원회, 해외 고급인력 유치 

계획(千人计划, 천인계획), 백인계획(百人计划) 등의 정책을 추진하고 있음. 천인계획은 1인당 100만 위안의 

보조금 일시 제공, 기준 수입 보장 및 각종 연구 활동 지원, 배우자와 가족에 대한 비자 특혜, 교육비 및 보험 

지원 등 각종 인센티브를 부여하고 있음.
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그림 1-1  중국의 인적자원 개발 정책 변화

자료: 류지성(2011), 양과 질에서 한국을 추월하는 중국의 인재 경쟁력. p.13.

이러한 상황에서 중국 당국은 지방 차원의 인적자원개발 정책에 큰 관

심을 갖고, 중국 지방에 세계 수준의 유명 대학을 집중 육성하고자 지원

하고 있다. 중국은 개방 개혁 이후 1980년대부터 세계 수준의 대학 육성

에 지속으로 투자하고 있다. 즉, 중국 대학의 세계 일류 대학화를 최우선 

목표로 삼아 ‘211 공정3)’, ‘985 공정4)’ 등을 추진하고 있다.5) 중국 성급 

지방정부는 첨단기술 창업가를 유치하며, 대학은 지역산업에 적합한 우

수인재를 공급하는 역할6)을 담당하고 있다. 또한, 중국은 지방정부 차원

3) ‘211 공정’은 과학 연구 분야에서 세계적 수준의 대학을 육성하기 위해 1995년 덩샤오핑이 추진한 국가 중장

기 프로젝트임. 21세기까지 100여 개 대학을 세계 수준으로 육성한다는 목표를 설정하여, 2010년까지 112

개 대학을 지정하였는데, 지역별로는 베이징(26개), 장쑤성(11개), 상하이(9개) 등에 집중됨.

4) ‘985 공정’은 세계 일류 대학 및 국제적 지명도가 있는 연구 중심 대학을 건설하기 위한 중장기 프로젝트임. 

1998년 장쩌민이 주도하였는데, 1998년 5월 ‘985 공정’이라 명명하여 시행하였고, 2011년 현재 중점 지원 

대상 대학은 총 39개임.

5) 지방의 대표적인 사례로 저장대, 항저우대, 저장의대, 저장농대 등을 통합한 저장대는 중국 내 4위권의 명문

대로 급부상함.

6) 최근 중국 중서부 내륙개발 가속화로 시안, 충칭, 청두 등이 내륙 R&D 기지로 부상함에 따라 이들 지역에 인

재특구를 설치함.
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에서 해외 우수인재를 적극 유치하기 위해 계획을 세웠고, 지방정부는 중

장기 계획 하에서 인재 유치 및 양성을 위한 다양한 정책을 수립하여 추

진하고 있다. 특히, 미래 인재 확보 차원에서 과학기술 영재에 대한 정보

를 수집·관리하여 우수인재 영입의 기본 데이터로 활용하고 있다. 

한편, 한중 양국은 수교 이후 다양한 분야에서 지속적인 교류협력을 

실시하고 있고, 사드 사태에도 불구하고 어떤 형태이든 각 분야의 교류협

력을 더욱 증대시킬 것으로 예상한다. 양국 간 교류협력은 지방정부 차원

의 인적자원개발 분야도 예외가 아니어서 향후 문화·관광 및 산업인력 

분야에서 교류협력이 더 활발하게 진행될 것이다. 즉, 한중 양국은 산업

발전이 급속히 이루어지면서 지방정부 차원의 동반성장 및 교류협력에 

대한 수요가 증가할 것이다. 

이런 상황에서 국제 교류협력7)의 일반적·궁극적인 목적은 상호 이해

의 촉진, 상호 이익의 추구, 세계 평화에의 공헌으로 보고 있다. 이러한 

견해는 정치·경제·문화적 측면에서 국제 교류를 통해 직·간접적으로 자

국과 외국 간의 상호 친선과 이해를 도모하고, 쌍방의 이익과 번영을 도

모하는 것이다.   

요컨대, 중국은 지방정부 차원에서 인재 육성과 산업인력 양성·공급 

및 활용에 적극적인 지원 정책을 추진하고 있고, 지리적으로 근접한 한국 

지방정부와 적극적인 교류협력의 중요성과 필요성을 인식하고 있다. 또

한, 한중 양국은 새로운 경제발전 및 산업성장에서 지역의 중요성을 강조

하고, 지방정부 차원의 인적자원개발 사업을 통한 일자리 창출을 추진하

7) 국제 교류의 기본적인 활동을 교류의 대상 중심으로 나타낸 것이 PIBI모형임. 국제 교류 PIBI 기본모형은 교

류의 대상을 사람(people), 정보(information), 우수사례(best practice), 아이디어(idea)로 하는 것을 말함

(경기도교육청, 2009, p. 4).
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고 있다. 따라서 양국은 상호 동반발전에 대한 공감과 이해를 바탕으로 

지방정부 차원의 인적자원개발과 관련한 다양한 분야의 연구와 교류협력 

추진 등 정책적 준비가 필요하다.

본 연구는 이러한 연구의 필요성과 배경에서 중국 지방정부 차원의 인

적자원개발을 위한 직업능력개발 및 직업교육훈련 분야 등에 대한 실태 

분석과 체계적인 연구 및 교류협력 방안을 모색하는 데 목적이 있다. 또

한, 이를 바탕으로 한중 양국 지방정부 간 인적자원개발 분야의 교류와 

경쟁(Competition) 및 협력(Cooperation)을 동시에 추구하는 ‘코피티

션(Coopetition)’을 통한 동반발전을 추구하는 데 연구 목적이 있다. 특

히, 중국 당국이 지방정부 차원에서 다양한 분야에서의 인적자원개발에 

대한 정책 및 제도 개선을 통한 국가 발전 전략을 수립하고 있으므로, 이

에 대한 실증적인 실태 파악과 분석을 통해 우리 지방정부의 대응 전략을 

준비하는 측면도 있다. 

따라서 본 연구는 이상의 연구 필요성 및 배경을 인식하며, 중국 성급 

지방정부의 인적자원개발 분야의 제도와 정책을 분석하고, 이를 바탕으

로 한중 지방정부 차원의 상호 공생·공영을 위한 동반발전 기반 조성과 

교류협력 방향 모색에 연구의 목적이 있다. 특히, 한중 수교 이후 인적자

원 분야의 양국 간 교류가 급증하고, 중국의 전반적인 국가 발전 전략에

서 인적자원 분야에 대한 범국가적 지원과 정책 지원이 강화되고 있는 시

점에서, 중국 성급 지방정부 차원의 인적자원개발 분야의 제도 및 정책 

변화를 실증적으로 조사·분석하여 중국적 특색의 인적자원개발 관련 제

도 및 정책적 시사점을 찾고, 향후 우리 지방정부의 관련 정책 추진과 인

적자원개발 분야에서 지방정부 간 상호 발전 추진의 기초연구 및 관련 정

보의 제공에 연구 목적이 있다.
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2. 연구 내용 및 방법

가. 연구 내용

본 연구는 연구의 목적을 달성하기 위해서 다음과 같은 연구 내용을 

구성하였다. 

첫째, 지방정부 관련 이론과 중국 성급 지방정부의 변천, 인적자원개

발 관련 이론과 지방정부(지역) 간 협력에 관련한 이론 등을 검토하였다. 

구체적으로 지방정부의 개념과 의의, 지방정부의 위상 변화와 직능 및 기

능 등을 검토하여 중국 성급 지방정부를 이해하는 기본적인 배경 지식으

로 삼았다. 특히, 이 부분은 한중 지방정부 간 교류협력의 배경과 논리이

며, 양국 지방정부의 인적자원개발 지원 역할 및 기능을 파악하는 데 도

움이 될 것이다. 또한, 중국 지방정부의 역사적·정치적 변화와 현재의 위

상 등을 검토하여 지방정부의 중요성과 분권화 정도를 파악하고 인적자

원개발 분야의 주요 정책 및 제도에 대한 중앙정부와의 차별성도 파악하

였다.

둘째, 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 제도 및 정책 현황을 

조사·분석하였다. 여기서 중국 지방정부의 발전 과정을 개괄하는데, 주요 

내용은 중국 지방정부의 역사적 변천과 현대 중국 지방정부의 구조 및 특

성을 검토하였다. 즉, 중국 성급 지방정부의 주요 기능과 위상, 그리고 관

련 법·제도와 환경 요인 등을 검토하였다. 또한, 중국 중앙 및 지방 정부 

간 관계와 상호 기능 보완이나 운영 실태도 파악하면서 중국 지방정부의 

인적자원개발 관련 법·제도 및 주요 정책 현황 등 지원 관련 주요 내용을 

검토하여 향후 발전(개혁) 방향 및 특성과 주요 시사점 등을 제시하였다. 
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셋째, 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 사례 조사와 성과 등

을 분석하였다. 즉, 중국 성급 정부의 정책 사례로 성급 지방정부의 지원 

정책 및 운영 실태를 파악하고, 특정 성급 정부의 사례를 분석하였다. 특

히, 주요 지역별(베이징시北京市, 광둥성广东省, 장쑤성江苏省 등) 사례 

등을 검토하여 성과 등 시사점을 도출하였다.

넷째, 한중 지방정부 간 교류협력 사례 조사와 성과를 분석하였다. 그 

동안 주로 중앙정부 차원에서 교류협력이 이루어져서 그와 관련한 연구

는 많지만, 지방정부 차원에서 이루어진 인적자원개발 관련 교류협력에 

대한 연구가 부족하여 이에 대한 주요 자료와 성과를 분석하였다. 

다섯째, 이상의 연구 결과를 바탕으로 중국 성급 지방정부의 인적자원

개발과 관련한 주요 성과를 정리하여 우리에게 주는 주요 시사점을 도출

하였다. 또한, 이러한 성과에 터하여 한중 지방정부 차원의 인적자원개발 

분야의 교류협력의 기본 전제와 모형을 제시하여 향후 교류협력의 기본 

방향을 모색하였다.  

여섯째, 최종적으로 연구 결과를 정리하여 본 연구의 주요 시사점과 

가능한 정책을 제언하였다. 

나. 연구 방법

첫째, 문헌연구를 수행하였다. 문헌연구는 주로 중국 성급 지방정부와 

관련한 자료와 통계를 분석하고, 지방정부 및 인적자원개발과 관련한 이

론 등을 파악하는 데 활용하였다 .

둘째, 사례연구(F.G.I. 포함)와 전문가 면담을 실시하였다. 사례연구 

방법은 중국 성급 지방정부의 인적자원개발과 관련한 정책 및 성과 등을 
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분석하는 데 활용하였다. 전문가 면담 방법은 연구 과정 및 절차와 주요 

내용 등 연구 전반에 걸쳐 관련 전문가의 의견을 수렴하는 방식으로 수행

하였다. 

셋째, 현장 방문 조사를 활용하였다. 연구진은 해외출장을 통해서 중

국 성급 지방정부 관계자 및 대학·연구소 등 소속 전문가에 대한 면담을 

통해서 중국의 관련 자료와 정보 등을 수집하여 보고서 작성에 활용하였

다. 또한, 국내 지방자치단체를 방문하여 한중 교류협력 사례 및 주요 내

용 등을 파악하였다. 

넷째, 전문가 자문 및 전문가 협의회를 통해 의견 수렴과 교류협력의 

방향 및 과제 등을 도출하는 데 활용하였다. 즉, 한중 양국 지방정부 차

원의 인적자원개발 분야 지원 관련 정책 및 제도는 국내 및 중국 현지 전

문가와 면담을 하고, 한중 지방정부 차원의 교류협력 사례도 국내 및 중

국 현지 전문가의 의견을 수렴하였다. 

다섯째, 전문가 세미나 및 연구진 워크숍을 통해 관련 주제에 대한 논

의와 의견을 수렴하였다. 전문가 세미나는 연구 계획 및 과정과 주요 주

제에 대하여 발표와 토론 형식으로 추진하였다. 

이러한 연구 방법을 활용한 연구 과정은 다음과 같다. 

표 1-1  연구 절차 및 연구 내용 개요도

연구배경 및 이론적 고찰 ⇨ 현황 및 실태 분석 ⇨ 사례 및 주요 성과 
분석 

⇨ 교류협력 방향 제시와 
연구 결과 및 제언

▪지방정부/인적자원
개발의 개념과 의의

▪인적자원개발지원의 
배경과 기대효과

▪중국 성급 지방정부
의 지원 정책 및 제도

▪중국 성급 지방정부
의 지원 제도 및 정책
의 운영 실태

▪인적자원개발 분
야의 주요 지원 정
책 사례

▪지방정부 차원의 
지원 성공 사례 분석

▪한중 지방정부 차원의 
교류협력 모형 

▪한중 지방정부 간   
교류협력 방향
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표 1-1  계속

▪지방정부(지역)간 
교류협력

▪협력 효과 등 

▪지원 성과와 특성
▪시사점

▪교류협력 사례
▪시사점

▪연구 결론 및 정책 제언

▪문헌 분석
▪전문가 자문
▪자료 분석

▪문헌 분석/자료 분석
▪현장조사/전문가 자문
▪현지 방문(중국) 및 

면담

▪사례 분석
▪FGI
▪전문가 자문
▪면담(국내외)

▪전문가 협의회
▪전문가 자문회의
▪세미나 및 워크숍

3. 선행연구 및 연구 범위

가. 선행연구

중국 관련 연구는 한중 수교 이후 긴밀함이 증대하면서 다양한 분야의 

많은 주제를 대상으로 진행되고 있다. 최근 중국의 국제적 위상 제고는 

이러한 연구 성과도 영향을 미치게 되어 그 수가 늘어나고 연구의 질적 

제고도 높아지고 있다. 

그러나 중국 지방정부의 인적자원개발체계나 지방정부 차원의 정책 

및 제도 등에 대한 본격적인 연구나 이를 토대로 한 한중 간의 공동체 형

성 방안을 함께 다룬 문헌은 찾아보기 힘들다. 따라서 본 연구와 관련된 

선행연구 검토는 ‘중국의 인적자원개발’ 또는 ‘한중 간의 교류협력 방안’ 

두 가지 주제와 관련된 것에서 실시하고자 한다. 

강일규 외(2005)의 󰡔동북아 국가의 인적자원개발 제도 및 인프라 분석

과 공동체 형성 방향 연구󰡕는 다자주의와 지역주의 병행발전을 모색하고

있는 세계 흐름에 따라 인적자원개발 분야에서의 동북아 공동체 형성의 

필요성과 그 방향성을 제시하였다. 해당 연구는 동북아 3국이 경제적 잠

재력과 상호 의존성이 높은 점에 주목하여 인적자원개발 분야의 공동체 



제1장 서론 ❙ 41

형성 가능성을 제시하고, 이를 위하여 교육 영역의 활발한 교류를 토대로 

민족 간의 이질감을 줄이고, 하나의 공동체적 성향을 갖는 것이 중요하다

고 강조했다. 이 연구는 연구 과정에서 한중일 3국의 인적자원개발 실태

를 조사 및 분석하였으며, 특히 중국의 직업기술교육체계에 대해서는 전

반적인 교육 정책 기조 및 정책, 제도, 관련 법규, 사회적 인프라 등 다각

도에서 살펴보았다. 

강일규 외(2004)가 연구한 󰡔동북아 인적자원 실태 및 개발 동향과 인

적자원개발 분야의 공동체 형성 가능성 연구󰡕는 동북아 국가들의 경제

적·사회적 취약점을 조명하고, 각 국가가 이를 극복하기 위한 상호 보완

적 역할을 할 수 있다는 점을 제시하였다. 특히 비교우위의 이론에 입각

하여 중국의 풍부한 노동력과 일본 및 한국의 집약기술을 더함과 동시에 

공동의 인적자원 개발과 교류에 정책적·정서적 그리고 기업 간 국가 간 

긴밀한 협조체제가 이루어져야 한다고 강조하였다. 이를 위한 로드맵을 

제시하기 위하여 EU 사례에 비추어 공동체 형성 가능성을 타진하였고, 

선행 과제로 장애 요인의 해결 노력, 경제적 교류 확대를 들었다. 결론적

으로 인적자원개발 분야의 동북아 공동체 형성을 위해서는 ① 상호 보완

성 확보의 방향에서 이루어져야 할 것, ② 점진적인 방향에서 추진되어야 

할 것, ③ EU나 NAFTA에 공동으로 대처할 수 있는 방향으로 추진되어

야 할 것, ④ 타 분야와 연계하는 방향으로 전략을 수립·추진해야 할 것 

등 총 네 가지 방향성을 제언하였다.

박희진(2009)이 연구한 󰡔동독과 중국의 인적자본 개발 방식 비교: 남

북경제통합에 주는 함의󰡕는 과거 동독과 중국의 비교 분석을 통해 체제

전환 방식이 인적자본개발 방식에 미치는 영향을 고찰하였다. 본 연구는 

체제 전환에 따라 각국의 노동시장 형성이 다르게 나타남에 주목하여 그 
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양상을 분석하였고, 이에 함께 인적자본개발 방향성의 차이점을 제시하

고, 그 운용 사례를 비교하였다. 중국의 경우 체제 전환을 단계적으로 진

행하면서 국가 중심의 노동력 배치 권한을 점차 지방정부에 이양하였음

을 살펴보았다. 또한, 그에 따라 노동국 산하의 각 성(省), 시(市) 단위로 

인적자원개발 제도가 발달했다는 사실을 제시하였다.

강일규 외(2012)의 󰡔한중 인적자원개발 제도 및 정책과 동반발전 방안 

연구󰡕는 중국이 세계 최대의 인구(인적자원) 보유국이며, 2020년까지 점

진적인 자본시장 개방을 추진하고 있으므로 중국의 인적자원개발과 직업

능력개발 및 직업교육훈련 분야 등에 대한 실태 분석과 연구가 필요함을 

강조하였다. 이에 해당 연구에서는 중국의 인적자원개발 분야의 제도 및 

정책적 변화를 실증적으로 조사·분석하고, 이에 대한 우리나라의 대응 

전략 모색 및 관련 정책의 추진 등 인적자원개발 분야에서 동북아 국가의 

상호 발전 추진의 기초연구 및 관련 정보를 제공하였다. 구체적으로 ① 

한중 인적자원개발 분야 동반발전의 기본 방향, ② 한중 공동 인적자원의 

개발 및 활용 방안, ③ 한중 FTA 협상 시 인적자원개발 분야 주요 검토 

사항, ④ 한중 인적자원개발 분야 교류협력 강화를 위한 정책 제언 등의 

내용을 제시하였다.

김명아(2014)가 진행한 󰡔한-중 경제협력 강화를 위한 지방정부 간 협

력 방안󰡕은 한중 양국 간의 경제 협력을 강화하기 위한 방안으로서 지방

정부 간 협력의 필요성과 시범지역 운용을 바탕으로 한 지방정부 간 협력

을 제시하고, 이를 위한 실천 방안을 모색하였다. 양국의 실질적 FTA 타

결에 따라 그 효과를 극대화할 수 있는 방안을 수립해야 함을 주장하였

고, 그중에서도 경제협력 시범지역 조성 및 지방정부 간의 협력이 효과적

인 수단이 될 것이라 강조하였다. 산둥반도 남색경제구와 새만금 지역의 
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경협 단지를 우리나라 기업들의 중국 진출을 위한 거점으로 제시하였다. 

결론적으로 해당 연구는 한중 경제협력 시범지역을 글로벌 경제 자유지

역으로 활용하기 위하여 지역별 조성 목적에 따라 한중일 네트워크를 구

성함과 동시에 상대국 지방정부의 정책이나 법제에 대한 정확한 이해가 

우선되어야 함을 조언했다.

황태연 외(2017)의 󰡔한국 지방자치단체의 대(对) 중국 지방정부 국제 

교류 연구: 현황, 특징 그리고 국제정치적 함의󰡕는 한중 지방정부 간의 

교류 현황을 파악하고, 그 특징을 분석하였다. 해당 연구에 따르면 한중 

수교 이후 한국 지방자치단체의 대 중국 지방 교류는 중층적, 다면적, 다

수적, 자발적 4가지 특성을 띄며, 이에 따라 그 전략과 정책이 결정되고, 

여러 측면에서 성과를 도출하였다. 그러나 연속성, 효과성의 측면에서 문

제점 및 한계성을 지니고 있음을 지적하였고, 이를 극복하기 위하여 한중 

지방정부의 국제 교류에 대한 냉정한 통찰과 이를 통한 국제 교류의 내실

화의 필요성을 강조하였다.

남수중 외(2018)의 󰡔한국과 중국 지방 간 경제협력 방안 연구󰡕는 한중 

도시 간 교류협력 과정에서 지자체 간 체결한 자매·우호결연 누적 건수

가 전체 교류국가와 맺은 건수의 40.2%를 차지하는 등 그 비중이 높으나 

양국의 지방정부와 교류에 대한 연구 및 분석이 매우 부족함을 지적하였

다. 또한, 최근 사드 배치 및 북핵 이슈 등으로 양국 경제협력 관계가 불

안정한 모습을 보여 한중 도시 간 무역협정 체결 등에 법리적 검토를 포

함해 지방 간 교류 확대를 위한 방안 수립이 시급한 실정이라 강조하였

다. 이를 위하여 지방정부 및 지역기업들의 협의를 통해 매뉴얼 및 조례

의 제정 등에 노력을 기울여야 하며, 지방 간 협력을 의제화하고, 지방정

부는 대중국 협의체를 구성하여 정례화해야 함을 제언했다. 
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이상의 선행연구를 보면, 중국의 현대 지방정부에 대한 연구는 주로 

정치·경제적 측면에서 접근하면서 문화 및 경제적 교류협력에 대한 내용이 

주를 이루고 있다. 특히, 본 연구 주제인 지방정부의 인적자원개발 관련 

연구는 매우 부족하다. 또한, 중국 지방정부의 인적자원개발과 관련한 연

구에서 연구 주제의 다양성이 미흡하고, 연구 성과 수도 적어서 아직 전

문적인 접근이 이루어지지 못한 실정이다. 연구 방법도 주로 문헌연구가 

이루어지고 있고, 실증적인 접근도 미흡하다. 따라서 향후 중국 지방정부 

차원의 인적자원개발 분야에 대한 지속적인 관심과 실증적인 연구가 필

요하다. 

나. 연구 범위

본 연구의 범위는 우선 연구 대상을 중국의 성급 지방정부로 삼았다. 

중국의 성급 지방정부는 우리의 광역자치단체에 해당한다. 다음으로 연

구의 주요 내용 범위는 중국 지방정부의 인적자원개발 관련 분야이다. 지

방정부의 역할과 기능은 매우 다양하고 광범위한데, 본 연구의 내용은 주

로 지방정부의 인적자원과 관련한 것으로 한정한다. 연구 내용의 시기는 

주로 중국의 개혁개방 정책 이후 시장경제체제 도입과 경제성장 과정 시

기로 한정하였다. 중국은 개혁개방 정책 이후 인적자원에 대한 관심을 갖

고 정책 지원을 강화했기 때문이다. 또한, 한중 지방정부 간 교류협력은 

시기적으로 한중 수교 이후로 볼 수 있기 때문이다. 즉, 한중 수교 이후 

한중 교류협력은 주로 중앙정부 차원에서 이루어졌지만, 최근 지방정부 

차원의 교류협력도 강화되고 있는 측면이 있다. 따라서 본 연구의 내용은 

주로 한중 수교 이후의 지방정부 간 교류협력으로 한정한다. 
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1. 지방정부의 의의와 분권화

가. 지방정부의 개념과 행위 특성

1) 지방정부의 개념

일반적으로 지방정부는 중앙정부에 대하여 지방의 자치정부를 이르는 

용어로 자치단체와 같은 의미로 사용된다. 다만, 우리의 경우 지방자치단

체에서 사법권의 독립이 없어서 일반적으로 지방자치단체로 통용되지만, 

중앙정부에 대하여 지방의 독립적 권한 및 분권화 차원에서 지방정부라

는 용어도 적절하다고 본다. 결국, 지방정부는 지방에서 이루어지는 자치

적 정부 형태라고 볼 수 있다. 여기서 지방이란, 국가의 한 부분으로서 

지역을 의미하는 것이다. 따라서 지방자치는 지방(국가의 한 부분)이 자

신의 문제를 스스로 처리(판단하고, 결정하고, 책임지는)하는 것을 의미

한다(정일섭, 2015: 23).  

한편, 지방자치단체란 국가로부터 법인격과 자치권을 부여받아 국가 

내의 일정한 지리적 범위, 즉 지역을 관할 구역으로 그 권한을 행사하는 

공공단체를 의미한다. 이것은 첫째, 국가와 달리 국가 내의 일정 지역을 

그 관할 구역으로 한다는 점에서 지역단체로서의 성격을 지니고 있다. 둘

째, 계약을 맺고 재산을 소유하는 등 법률적 권리 의무의 주체가 되는 법

인이라는 점에서 국가의 일반 하부행정기관과 구별된다. 또한 셋째, 관할 

지역 내의 주민과 단체에 대해 규제를 하고 세금을 부과하는 등의 강제력

을 행사할 수 있다는 점에서 일반 사법인과도 구별된다. 지방자치를 함에 

있어 이러한 법인격을 지닌 자치단체의 존재는 필수적이라고 볼 수 있는

데, 우리의 경우도 그 실체와 권한이 헌법에 의하여 명시되고 있다. 즉 
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헌법 제117조 1항은 “지방자치단체는 주민의 복리에 관한 사무를 처리

하고 재산을 관리하며, 법령의 범위 안에서 자치에 관한 규정을 제정할 

수 있다.”라고 규정하고 있다(김병준, 1995: 47-48). 이러한 자치단체는 

일반적으로 그 존립 취지와 대상 사무의 내용에 따라 보통자치단체와 특

별자치단체8)로 구분하는데, 보통자치단체는 그 존립 목적이나 수행하는 

기능이 일반적인 성격을 지니게 되는 자치단체를 의미한다. 즉, 교통·환

경·주택·복지 등 지역주민의 생활과 관련된 사무 전반에 대해 보편적인 

권능을 갖는 자치단체이다. 

2) 지방정부의 행위 특성

지방정부는 정부의 행위 구조 속에서 상대적으로 미묘한 입장에 처해 

있는 정치적 행위자이다. 우선, 지방자치제가 시행되고 있기는 하지만 여

전히 정부의 구조 측면에서 상급기관의 명령을 수행해야 하는 하급기관

의 위치에 있다. 두 번째로 지방정부의 책임자는 이런 상급기관과의 정치

적·제도적 상호작용 구조 속에서 선거에 의해 다시 선출될 수 있도록 행

동해야 하는 특유의 행위 유인이 발생한다.

그러므로 지방정부의 경제적 이해관계 구조와 정치적 이해관계 구조

가 얽혀 있는 가운데 제도적 구조 속에서 비용과 편익을 계산하고 행동하

는 행위 특성이 발생한다. 극단적인 경우, 부안 핵 폐기장의 유치 과정에

서 나타난 것처럼 지방자치단체장의 소신은 지역주민의 정치적·경제적 

8) 특별자치단체는 그 수행하는 사무나 권능이 특수한 자치단체를 말함. 가장 보편적인 것은 여러 자치단체가 특

정의 사무를 공동으로 처리하기 위해 결성하는 자치단체연합이나 조합 등이 있을 수 있음. 예컨대, 상수도 문

제를 공동으로 처리하기 위해 만들어진 독립 법인격을 갖는 연합이나 쓰레기 문제 등 개별적 사안을 처리하기 

위해 결성된 조합 등을 들 수 있음.
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이해관계와 부합하지 않을 경우 전혀 쓸모없는 것이 되어버리기도 한다. 

이는 지방자치단체의 의사결정은 그것이 정책 갈등을 예정하고 있는 것

이라도, 또 경제적인 측면에서 비용과 편익 구조가 예측 가능하다고 할지

라도 단순히 경제적 측면의 분석에 의해 결정되는 것은 아니라는 특성을 

나타낸다. 결국, 이런 논의는 행위의 비용 편익과 제도적 실현 가능성 및 

정치적 이해관계로부터 지방정부의 의사결정은 자유롭지 못하다는 것으

로 요약된다. 본 연구에서는 이런 제도적 행위자로서의 지방정부의 특성

을 전제한다.

나. 분석단위로서의 지방정부

본 연구의 대상인 제도 내 행위자로서 지방정부는 정책의 영향을 가장 

많이 받는 수동적인 제도의 구성인자인 동시에 정책의 변화를 위하여 가

장 능동적으로 활동하는 정책 변동의 대리인(agent)이기도 하다. 제도 내

의 행위자를 구분하는 데에는 다양한 기준이 존재할 수 있다. 그러나 제

도의 변화를 유도할 수 있는 제도 내의 행위자는 행동의 주체이어야 하

며, 제도에 의하여 제반 행동을 제약받고, 그로 인하여 다양한 권리와 이

익의 이해관계가 발생하는 존재이어야 한다. 

좀 더 구체적으로 설명하자면 첫째, 지방정부의 행위는 우선 정책의 

제공이나 정책 과정의 참여자로서 특수한 이해관계를 생성시키기도 하

고, 그 과정에서 정책 갈등을 유발하거나 협력을 유발하는 주체로서의 지

위를 갖는다. 이런 지방정부의 행위는 지방정부를 갈등과 협력의 주체로

서 간주하고 분석의 대상으로 삼는다는 것을 의미한다. 두 번째로 지방정

부는 특수한 이해관계의 형성과 변화 과정에 참여하여 갈등과 협력의 조
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정자로서 기능하는 지위를 갖는다. 결국, 분석의 단위가 개인이 아니고 

지방정부의 수준인 것은 명확하고 의도적이며, 공식적인 의사결정과 그 

결과물이 지방자치단체라는 법적 지위를 갖고 상호작용하는 과정을 분석

하는 것을 의미한다. 

다. 중앙 및 지방정부의 관계와 분권화

1) 중앙 및 지방정부의 관계

중앙정부와의 관계를 보면, 나라마다 차이가 있는데 우리의 경우 비교

적 엄격한 수직적 상하관계를 보이고 있다. 이는 그 동안 지방자치를 미

루어오다 실시되어 역사가 짧고 중앙과 지방의 관례가 많이 남아 있다는 

점이 크게 작용하고 있다. ｢지방자치법｣(제9장 참조)을 보면, 중앙정부와 

자치단체 간의 관계에 있어 지방의회와 단체장의 의결 내지는 처분에 대

해 중앙정부의 지도와 감독을 폭 넓게 인정하고 있을 뿐만 아니라, 사무 

처리에 대한 중앙정부의 승인권 등을 폭 넓게 규정하고 있다. 즉, 중앙정

부와 자치단체 간의 관계를 엄격한 상하관계의 틀 속에 묶어 놓고 있는 

것이다(김병준, 1995: 53). 

그러나 중앙정부와 지방정부의 이러한 관계는 많은 변화가 필요하다. 

즉, 다양한 분야의 개혁을 통해서 중앙정부와 지방정부가 수평적 관계로 

전환하는 것이 필요하다. 이러한 수평적 관계의 형성을 통해서 지역적 불

균형을 해소하고 지역의 특성에 적합한 정책을 개발할 수 있다. 결국, 이

를 위해서는 지방정부의 재정 자립도 제고와 지방정부의 자기 책임성 확

보 등이 필요하다. 이러한 측면은 정책의 정당성이나 헌법적 규범적 정당

성에서도 찾을 수 있다(장용근, 2016: 157-158). 
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이러한 측면에서 보면, 인적자원개발이나 관련 정책 등도 지역의 특성

에 맞게 지방정부가 주도적으로 지원하고 이끌어 나가야 한다. 이 과정에

서 중앙정부의 지원과 협력이 필요하고, 관련 사무 및 지원은 지방정부가 

적극 참여해야 할 것이다. 

2) 분권화와 권한의 지방 이양

전 세계적으로 중앙정부의 권한 이양(devolution)은 큰 추세이며, 이

러한 분권화는 민주적·참여적인 정부를 지향하기 위한 것이라고 볼 수 

있다. 또한, 공공서비스의 수요자 선호와 공공서비스의 구성, 양, 질 등을 

일치시키는 것이기도 하다(Ter-Minassian, 1997: 36). 분권화의 주된 

논리는 지방정부가 주민들과 근접하여 주민들의 실제 행정 수요와 필요 

및 지원 기회를 보다 잘 알고 있기 때문에 주민들에게 보다 효과적이고 

효율적인 행정서비스를 제공할 수 있다는 것이다. 즉, 자원의 가장 효율

적인 배분은 서비스 공급에 대한 책임이 그 서비스의 수혜자를 가장 잘 

대표해 주는 정부 계층에 부여될 때 가능하다는 것이다(Ter-Minassian, 

1997). 결국, 지방분권으로 권한의 지방 이양을 통해 보다 민주적이고 참

여적인 정부를 지향할 수 있고, 공공서비스와 주민의 서비스를 일치시킴

으로써 지방정부의 정치지도자가 유권자에 대해서 대응성과 책임성을 확

보해 나갈 수 있다는 것이다(Ter-Minassian, 1997).

한편, 지방분권화의 부정적인 효과도 지적되고 있다. 즉, 배분의 공평

성이나 거시경제적 안정성 및 지방정부의 저생산성 등을 들 수 있다. 먼

저 배분의 공평성이라는 측면에서 지방분권은 비용을 초래할 수도 있다. 

거시경제적으로도 지방정부의 재정 지출을 어떻게 하느냐 하는 것이 국
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가 전체의 수요·공급에 영향을 미칠 수 있으며, 궁극적으로 중앙정부 차

원에서의 거시경제 운용 목표에 차질을 빚을 수도 있다. 또한, 지방정부

의 저생산성은, 비록 지방정부의 장을 주민 투표로 선출하고, 이를 통해 

책임성을 확보하는 데 큰 동기로 작용하고 있기는 하나, 항상 비판을 받

고 있다. 지방정부는 일반적으로 인력이 과다하고, 전문성이 부족하며, 

운영 시스템이 비효율적이고 투명하지 못하다는 비판이 있다.9) 지방정부

의 공무원들은 그들의 성과에 대해 책임을 져야 한다(Donahue, 1997). 

결국, 양측면의 조화가 필요한데, 지방자치는 기본적으로 국가의 기능

과 권한을 상이한 정부 수준에 배분하는 기능과 권한의 분업 체계이다. 

따라서 특정 권한을 분배함에 있어서 고려해야 할 사항은 그 권한을 어떤 

정부 수준이 가장 잘 수행할 수 있느냐 하는 것이다. 또한, 지방분권을 

통한 권한의 지방 이양에서 이양의 촉진과 효율적 기능 수행의 확보를 위

해서 World Bank(1995)는 다음과 같은 사항들을 지적하고 있다(강일규 

외, 2000: 32). 첫째, 모든 정부 계층 간에 기능과 권한의 배분을 명확히 

하라. 또한, 지방정부에 부과된 기능에 대해서는 좀 더 많은 행정·재정적 

재량권을 부여하라. 특정 단위의 정부와 구체적인 기능 간의 명확한 연계

가 있어야 유권자들이 그 특정 단위의 정부가 공공서비스를 제대로 제공

하고 있는지의 여부를 확인할 수 있다. 둘째, 조세체계를 개혁하라. 지방

정부의 세원은 빈약하고 중앙정부에 의해 과도하게 통제되고 있다. 일반

적으로 지방정부는 할당된 권한과 기능을 수행하는 데 재정적 재량권을 

보다 확보할 필요가 있다. 셋째, 중앙의 통제와 지방의 자율 간의 균형을 

9) 미국의 경우, 주정부와 지방정부는 1998년에 1990년보다 180만 명의 공무원을 더 고용하고 있는 반면, 같은 

기간에 연방정부는 34만 5천명의 공무원을 줄였음(Economist, Jan. 3, 1998).
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확보하라. 국가 전체의 규제 체계를 통한 어느 정도의 국가적인 책임성의 

확보는 필요하다. 그러나 지방정부로 하여금 유권자에게 좀 더 책임성을 

갖도록 해 주는 장치 역시 매우 중요하다.

지방 이양도 그 자체가 목표는 아니다. 문제는 어떻게 각각의 정부에 

가장 적합한 기능을 배분하느냐에 있다. 즉, 정부의 계층에 따라 가장 효

율적으로 기능을 수행할 수 있도록 기능을 배분하는 것이 중요하다. 때로는 

하나의 기능을 수행하는 데 있어서 각각의 정부 계층이 서로 다른 역할을 

수행하여야 할 경우도 있다. 1997년에 개최된 주의회연합회(National 

Conference of State Legislatures)에서는 이러한 지방 이양의 원칙으로 

다음과 같은 사항들을 제시하였다(Mackey, 1998: 21 ; 강일규, 2000: 

32-33). 첫째, 주정부와 지방정부 간에 가능한 한 명확하게 책임을 분리

하라. 기능 중복은 기능 수행의 성과에 대한 책임의 소재와 한계를 불명

확하게 한다. 둘째, 불가피하게 중요한 이유가 있지 않는 한 가장 낮은 

계층의 지방정부에 책임을 배분하라. 이때 중요한 이유란 규모의 경제, 

지역적인 외부효과를 가져오는 비용과 편익의 존재, 기본적인 서비스의 

공급도 불가능하게 할 수 있는 지방정부 간의 재정적 불균형의 존재와 같

은 것이다. 셋째, 주정부가 지방정부에 강제하는 기능의 수행에 대해서는 

전액 보조금을 지급하거나, 아니면 그러한 강제 기능을 폐지하거나, 지방

정부가 선택적으로 그러한 기능을 수행하도록 허용하라. 주정부가 강제

하는 기능이 모두 재정 부담이 큰 것은 아니지만, 재정 부담이 큰 기능의 

경우 지방정부에 선택권을 보다 허용해야 한다. 넷째, 보건·안전·환경 규

제와 같이 지방정부 간 통일성이 필요하거나 편익 발생이 주 전체에 미치

는 기능의 수행은 주정부가 담당하라. 그렇지 않을 경우, 지방정부 간 인

구 이동을 초래할 수도 있다. 주 전체에 통일된 기준을 부과하는 것은 기
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업이 규제가 약한 곳을 찾아 이동하는 현상도 방지해 줄 것이다. 다섯째, 

재원 확보에 어려움을 겪고 있는 지방정부는 주정부가 재정적 지원을 해 

주어서, 지방정부 간의 재정 불균형을 최소화하라.

2. 성급 지방정부의 변천과 위상 변화

가. 중화인민공화국 성립 이전의 지방제도 연혁

1) 지방제도의 형성10)

중국 고대 씨족사회는 국가로 전환되는 과정에서 상호 독립적인 씨족

이 병합 또는 통일됨에 따라 더 큰 지리적 범위의 중앙정권이 형성되었

다. 중앙정권은 중앙정부의 권위를 유지·보호하면서 효과적인 통치를 위

해서 점진적으로 체계적인 지방제도를 정립하였다. 하(夏), 상(商)과 같은 

중국 초기의 국가는 혈연관계를 기초로 한 씨족이 상호 정복 혹은 연맹을 

함으로써 형성되었다. 부족연맹이 국가로 변환되는 시기에 연맹한 각 부

족도 앞뒤로 국가조직의 사회로 진입하였고, 역사상 이런 국가의 형식을 

‘방국(方国)’이라고 칭했다. 국가 통솔 지역의 공간이 확대되는 과정도 원

래 상대적으로 독립한 씨족정권이 통일을 진행하는 국가정권에 의해 점

차 대체되는 과정에서 일종의 중앙 권력과 협력하고 대응하는 ‘지방권력’

이 생겼고, 상응하는 지방제도도 생겨났다.

10) 본 내용은 다음 자료를 참조함. 周振鹤(2005), 中国地方行政制度史(上海：上海人民出版社). 唐晓峰

(2006), 商代外服与“地方”权力, 江汉论坛(1): 79-81. 马春努(1996)，县分等的历史研究, 华东师范大学学

报（哲学社会科学版）(2):73-76. 林消(2004), 清代行政区划变迁研究（博士学位论文）, (上海：复旦大

学). 戴均良, 行政区划与地名管理, (北京：中国社会出版社). 王汗吾(2008)，吴明堂中国第一个直辖市发

样地—“京兆区”, (武汉: 中国地方志,2008(7):50-53.)
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중국은 예로부터 도시 관리를 지역형 행정제도11)에 포함시켰고, 현

(县)도 그 중 하나다. 도시 규모의 계속적인 확대에 따라, 송(宋), 요(辽) 

시기 도시형 행정건설제도가 출현했다. 금(金), 원(元) 정권은 이미 도시

형 행정건설제도를 지방도시에 추진했고, 명(明), 청(清) 두 시대까지, 도

시형 행정제도는 단지 경성(京城) 등 개별 도시의 특례일 뿐이었다. 시와 

직할시는 도시형 행정제도로서, 민국 시대 초의 장쑤성(江苏省)에서 시작

되었다. 그 후 시제도는 몇 차례 변하고, 시는 점진적으로 전통적인 지역

형 행정제도인 성(省) 및 현(县)에서 벗어났으며, 중앙정부가 그것에 대해 

직접적인 통제를 강화하는 동시에(특히 직할시에 대해) 도시 역시 상응하

는 더 많은 행정관리 권한을 얻었다.

고대 중국의 지방제도 역사 중 중앙과 지방의 관계, 특히 중앙정부와 

고위층 정부의 관계는 역대 통치자들이 결탁한 정치 문제가 되었다. 진나

라(秦国)가 쇠락하고, 중앙정부는 중앙집권을 보호하기 위해 고위층 행정

구역에 대해 빈번한 조정을 진행하였는데, 그 내용은 다음과 같다.

첫째, 고위층 행정구역을 계속해서 작게 나누다. 명백히 알 수 있듯이, 

원(元)과 청(清) 두 시대는 예외이다. 원나라(元)는 국토 면적이 넓은 성제

도(省制)를 설치했고, 청나라(清)에는 총독과 순무(명, 청대 최고 지방관)

제를 설립했지만, 원(元))과 청(清) 두 시대에 중앙정부는 지방(하부)조직

11) 중국에서 말하는 제도(制度)는 한 사회의 구성원이 반드시 준수하도록 규정한 공통적이고 근본적인 행위의 

준칙이며, 일정한 역사적 조건에서 형성된 특정 정치·경제·문화 등 여러 방면의 통일체임. 동시에 제도는 한 

사회의 형태·본질·내용 그리고 표현 형식에 내재해 있는 일반적인 규정을 의미함. 또한, 체제(体制)는 국가

기관·기업·사업단위 등 여러 기관을 설치하고, 이들 간의 관계나 권한의 한계를 분명히 하여 임무 수행의 방

식을 결정해 주는 체계를 의미함. 제도와 체제는 서로 연관성을 갖고 있기는 하나, 제도는 체제를 결정해 주

며 체제를 통해서 표출됨. 그러므로 제도와 체제 간의 모순을 해결하는 것은 곧 사회주의 생산관계와 생산력

의 관계를 해결하는 것임. 따라서 사회주의적인 개혁으로 해결해야 할 문제는 체제 내의 불균형 문제를 해결

하는 것이지, 사회주의를 부정하거나 뒤엎는 것이 아니라는 것임(石亞軍, 1987: 宋永祐, 1991; 13: 강일규, 

2001. 재인용).   
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이 너무 커서 지휘하기 힘든 우려를 하지 않은 것이 아니라, 소수민족으

로서 중원(中原)에 들어와 살았기 때문에, 소수가 다수를 통치하는 이성

적 선택, 즉 소수가 다수를 통치하기가 불리하므로 지방제도의 분배를 통

해서 균형을 찾았다.   

둘째, 통현(统县) 행정지역의 상하 간의 상호 감시를 강화하다. 

셋째, 고위급 행정구역 내 좌우 견제를 하다. 현 정부에서 중앙정부를 

장악하는 중대한 변혁은 청나라 말에 일어났고, 현 일급 국가 관료 시스

템의 건립과 행정기관의 완전함은 이천년의 현(县) 정인관(正印官)의 단

임제를 바꾸었다. 

한편, 중국의 고대 하(夏)·상(商)·주(周) 3대 정치체제를 거친 변혁은 

씨족과 부족 연맹기관이 점차 국가의 공공조직으로 전환되어, 중앙집권

의 끊임없는 강화와 경제사회의 발전에 따라, 전국시대 말까지 각 나라는 

지방에 대해 통제력을 점차 강화했고, 국토의 통치 구분을 더욱 엄밀하게 

했다. 제나라(齐国)를 제외한 여섯 국가는 대체로 군현(郡县)지방의 지방

행정조직 등급 시스템을 형성하였다. 진시황(秦始皇)은 중국 통일 후, 전

국에 ‘군현(郡县)’제도를 널리 펼쳐 “해내는 군현으로 삼고, 법령은 하나로 

통일한다(海内为郡县, 法令由一统)”라는 지방제도를 세웠다. 이는 중국 

‘봉건시대’의 종결과 중앙집권의 황권 독단정치시대의 시작을 상징한다

(周振鹤, 2005)

2) 성급(省级) 정부의 출현(강일규, 2001)  

중국의 성(省)제도는 13세기의 원조(元朝)12)에 시작되어 현재까지 약 

12) 중국의 金史 󰡔金史·胥持国传󰡕를 보면, 元朝 이전의 金나라 시기에 省의 기원을 알 수 있는 내용이 있음. 즉, 
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700여 년의 역사를 가지고 있다. 이전의 지방 제1급 행정계층은 대부분 

원대(元代)의 성 규모를 갖추지 못하였고, 경우에 따라서 규모는 유사하

더라도 그 권력적 측면에서는 상응하는 힘을 갖고 있지 못하였다. 즉, 원

대(元代)에 이르러서야 명실상부한 성(省)제도가 성립된 것이다. 원대(元

代)에도 대도시(오늘의 北京) 부근의 지역은 중앙행정기관의 중서성(中书

省: 약칭으로 腹里라 함.)이 직접 관리하였고, 11개의 행중서성(行中书

省: 약칭으로 行省이라 함)이 분담하여 중국 본토의 기타 지역을 나누어 

관할하였다(謝慶奎, 1996; 294). 이 중에서 영북행성(岭北行省)과 정동행

성(征东行省)의 대부분은 현재 중국 경내에 존재하고 있지 않다. 원(元) 

말에서 명(明) 초에 전국을 12개 행성(山西省을 신설)과 베이징(北京) 및 

난징(南京) 등으로 구분하고, 후에 다시 구이저우(贵州)를 증설하여 2경

(京) 13성(省)으로 정하였다. 동시에 행성(行省)을 간단히 성(省)으로 명

하여 청(清) 초기까지 약 250여 년간 이런 제도를 유지하였다. 청(清) 초

기에는 명(明) 제도를 승계하면서 베이징(北京)은 직속(直属)으로 하고, 

난징(南京)은 지앙난(江南)으로 바꾸었다. 강희(康熙) 3년(1664)에는 산

시(陕西)·후광(湖广)·지앙난(江南) 등 3성을 각각 분할하게 되는데, 즉 산

시성(陕西省)은 산시성(陕西省)과 간쑤성(甘肃省)으로, 후광성(湖广省)은 

후베이성(湖北省)과 후난성(湖南省)으로, 지앙난성(江南省)은 장쑤성(江

苏省)과 안훼이성(安徽省)으로 개편하여 전국을 모두 18개 성으로 하였다. 

이후 220년이 지난 광서(光緖) 10년(1884)에 이르러서 신장성(新疆省)을 

金明昌5年(1194), 金廷征发民夫整修黃河堤防, 章宗完顔璟命參知政事胥持国“行尙书省事”라는 내용인

데, 여기서 行尙书省事는 尙书省의 권력 행사를 대표한다는 의미로 중앙의 임시 파견기구라고 볼 수 있음. 

따라서 중국이 지방을 통치하기 위해 지방에 설치하는 행정기관으로 省의 기원이라고 볼 수 있음(謝慶奎, 

1996; 294: 강일규, 2001 재인용).   
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신설하였고, 1885년 다시 푸젠성(福建省)에서 타이완성(台湾省)을 분리

하였으며, 1907년 동북지방에 펑티엔[奉天，중화민국 시기에 랴오닝(辽宁)

으로 개칭함.]과 헤이룽장(黑龙江) 및 지린(吉林) 등 3성을 설치하였다. 

타이완성(台湾省)의 경우 1895년 일본의 식민지로 바뀌어, 청(清)이 망할 

시기에 중국은 모두 22개의 성(省)이 있었다(李善岳 外, 1997).

나. 중화인민공화국 성립 이후 지방제도의 개혁 및 기본 현황13)

중국 당국은 내전 시기 성(省)과 현(县) 사이에 있는 해방구에 행정 감

찰 관공서14)를 설립했다. 중공은 1942년 공포한 ｢산간닝(陕甘宁)의 변경 

지역 행정 감찰관조직 조항의 수정｣의 규정에 의거해, 소위 전원공서(专

员公署)로 하여금 변경 지역 정부의 대표기관으로서 각 현(县)의 업무를 

통일해 지도하도록 했다. 이 시기에 해방구의 행정 감찰구는 실제적으로 

현(县)을 통일하는 행정구역이었다. 한편, 신 중국 건국 초기에 전원공서

(专员公署)는 유명무실하게 되고, 1950년 1월 반포한 ｢성(省)인민정부조

직조항｣과 ｢현(县)인민정부조직조항｣의 규정에 의거해 각 성(省)은 필요

에 따라 몇 몇 특수구로 나누어졌다.

한편 1986년 9월, 중국공산당 중앙 위원회와 국무원은 농촌 말단 정

권 강화에 관한 업무의 통지를 발표했다. 이 통지는 농촌 정부의 업무 효

율을 높이고, 관리 단계를 감소하기 위해 “먼 국경 지대, 산간 지대, 교통

이 불편한 지역을 제외하고, 현(县) 이하는 일반적으로 구청 설립을 하지 

13) 본 내용은 다음 자료를 참조함. 华伟(1998)，地级行政建制的演变与改革构想，战略与管理(3):45-59. 戴

均良(2009)，行政区划与地名管理, (北京: 中国社会出版社, 2009: 92).

14) 专员公署: 성(省)·자치구(自治区)에서 몇몇 현(县)이나 시(市)를 관할하기 위해서 설치했던 파출 기구임.
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않는다.”라고 적시하고 있다. 중국은 이 정신에 의거해 대다수 현(县，시)

의 모든 구(区, 지역)를 철수하고 농촌의 업무를 통폐합했다. 구역공사(区

公社)는 현(县)급 기관 파출기구의 역할로서 점진적으로 역사 무대에서 

퇴출되었다. 1958년의 인민공사(人民公社) 운동은 전국의 마을과 공공사

(公共社, 현 정부 파출기관)를 모두 폐지하고, 정치와 사회가 합일하는 인

민 공동체를 설립해 규모를 넓혔다. 1958년, 중국은 전국에 인민공동체

(人民公社)를 설립했고, 평균적으로 인민공동체(人民公社) 한 개는 원래 

농촌의 규모와 같았다. 그 후 교통·통신 등 조건의 제약으로 그 규모에 

대한 조정을 진행하였다. 그러나 중국 당국은 1978년까지 인민공사(人民

公社)를 철폐하고 농촌을 건립하는 기본 작업을 대부분 마쳤다. 이로부터 

중국대륙지구 현(县) 영역 하부조직은 인민공동체(人民公社)체제를 종결

했고, 재차 농촌체제가 주도하여 지방 말단조직을 통치하는 시대로 진입

했다. 책임 공공기관은 인민정부의 파출기관이며, 현(县) 인민정부위원회

는 현(县) 일급 지방정권기관에게 정부위원회의 지도자 및 주요 관리구역 

감찰 관공서(专员)의 감독지도를 받는다. 

1951년 12월 발포한 <기관을 축소 편성해 조정한 결정에 관한 중앙인

민정부 정무원(초안)>에는 “인구가 적거나 지역이 비교적 작은 성(省)이

나 관공서와 같은 급은 특수한 이유가 있는 곳을 제외하고, 일률적으로 

철회한다. 토지 개혁은 이미 완성된 성(省)이고, 관공서를 성(省) 인민 정

부가 파출한 행정감찰기관으로 바꿀 수도 있다. 하지만 행정상의 1급으

로서 관공서의 기관을 줄이는 것도 고려할 수 있다.”라고 적시하고 있다. 

정무원이 발표한 <행정구 직할시 및 관공서 직할시의 결정을 바꾸는 것

에 대한 결정>에서는 각 성(省) 관공서 및 직할시는 일률적으로 철회 조

정하고, 도시를 설립하는 데 조건이 부합하도록 성(省) 직할시를 바꾸며, 
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그 외는 원래 건설제도로 회복하게 하였다. 이로써 관공서는 완전히 설립

할 수도 있고, 설립을 안 할 수도 있는 성급(省级) 정부 파출기구가 되었

다. 그 후 1954년 9월 20일에 통과된 ｢중화인민공화국헌법｣에서는 관공

서를 제기하지 않았다. 다음날 통과된 ｢중화인민공화국 지방 각지 인민

대표대회와 지방 각지 인민위원회조직법｣에서 관공서를 성(省) 인민위원

회 파출기관으로 명명하였다. 한편, 중국공산당중앙위원회가 1958년 4

월 2일에 <특정 관공서 권한을 적절하게 넓히는 문제에 관한 중앙의 의

견>을 하달함에 따라, 관공서는 파출기구로부터 현(县)을 통일하는 행정

구역으로 바뀌기 시작했다. 본 <의견>에 따르면, 하나의 전문 구역은 경

제·정치·문화 중심으로서의 공업 영역 도시를 가지고 있어야 한다. 또한 

문서의 정신에 의하면, 각 성구(省区)는 일부분 직할한 도시를 전문 구역 

지도자에게 위탁하며, 성(省)과 중앙정부는 더 많은 기업과 사업을 전구

(专区: 중화인민공화국 행정구역의 한 단위)에 분산하고, 전구(专区)는 더 

많은 행정 직능을 책임지게 되었다. 중국 당국은 계획경제체제하에서 대

도시의 채소와 식량 제공을 보장하기 위해서 도농 간 생산 요소의 안배를 

편리하게 하였다. 한편 국무원은 베이징(北京)·톈진(天津)·상하이시(上海

市) 및 랴오닝성(辽宁省)이 실시하는 시(市)가 현(县)을 관리하는 체제를 

비준함으로써 점진적으로 일부분 경제가 비교적 발달 지역에서 생산 요

소 안배에 대한 예비 시행을 널리 보급하고, 전국인민대표회의는 <직할

시와 비교적 큰 도시가 현(县), 자치현(自治县)의 결정을 지도하는 것에 

관해>를 통과시켜, 법률상으로 시(市)가 현(县)을 지도하는 체제를 명확히 

했다. 이로써 지급시(地级市)는 법률적으로 인정된 현(县)을 통합하는 행

정구역이 되었다. 

중국의 대약진 운동은 중국에 재앙적인 결과를 주었는데, 중앙정부는 
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즉시 계획경제의 관리체제에 대해 조정을 진행하였고, 그 개혁의 주요 조

치는 중앙정부가 재차 집권하는 것이었는데, 이 과정에서 행정구획체제

에 대하여 충돌이 발생했다. 1962년 중국공산당중앙위원회는 <각지 국

가기관, 당파, 인민단체 간소화하는 것에 대한 건의>를 동의했고, 그 건

의는, “관공서는 성(省) 인민위원회의 파출기구이고, 일반적으로 직접적

으로 사업 및 기업 단위를 관리하지 않으며, 단체를 설립하지 않는 것을 

원칙으로 하고, 사업국을 최대한 설정하지 않거나 적게 설정한다.”라고 

밝혔다. 1961년 중국 전국은 시(市)가 현(县)을 관리하는 체제를 널리 보

급하는 것을 멈추고, 허베이성(河北省)은 전구(专区)제도를 회복하고, 더 

이상 시(市)가 현(县)을 지도하는 것을 실행하지 않았다. 1964년과 1965

년, 랴오닝성(辽宁省) 부분은 전구(专区)제도를 회복했고, 시(市)가 현(县)

을 지도하는 체제의 성(省) 직할시와 현(县)의 수가 매우 감소하였다.

한편, 문화대혁명 시기 전구(专区)를 지역으로 바꾸고, 그 일급 행정구

역의 직능을 강화하였다. 중국 당 중앙은 <현(县)급 개혁혁명준비위원회

를 설립하고, 정식적인 개혁혁명위원회의 승인 권한의 규정에 관해>을 

만들고, 먼저 지역 혹은 전구(专区)에서 일급 지방정권기관을 설립하는 

것을 명백하게 제기했다. 국무원은 전국 전구(专区)가 일률적으로 지역으

로 바뀌는 것을 비준했다. 또 ｢중화인민공화국헌법｣을 통해, 헌법의 형식

으로써 지역에 대해 지방 일급 정권기관의 지위를 보장하였다. 

1982년 12월 10일 통과된 ｢중화인민공화국헌법｣과 1986년 12월 2

일 수정 후의 ｢지방조직법(地方组织法)｣에서 지역의 성(省)과 자치구(自

治区), 인민정부 파출기관의 지위(地位)를 설정하였지만, 현실적으로 일

급 지방정권기관의 지역에 대해 개혁은 진행하지 않았다. 여기서 중국은 

성[省·地(市)]·현[县(县级市)]-향[乡(镇)]을 주체로 하는 사급제(四级制)가 
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형성되었다. 제8회 전국인민대표대회 첫 번째 회의에서 통과한 정부 업

무보고서는 다시 “지역기관 개혁은 행정구획 조절과 서로 결합한다. 각지

(地) 파출기관은 강력하게 간소한다. 지(地)와 지급시(地级市)는 하나의 

지(地)로 병존하며 원칙상 합병한다.”라고 밝혔다. 중국공산당중앙위원회는 

지방정부기관 개혁 의견에 관련된 국무원은 지역 제도를 조정해야 하고, 

행정등급을 줄이고, 중복 설치를 피한다고 말했다. 지급시(地级市)와 병

존하는 지(地)의 지역은 지시합병(地市合并)을 실행하였고, 현급시(县级

市)와 병존하는 지(地)의 지역, 그에 소재한 시[市(县)]는 지급시(地级市) 

설립 표준에 도달하게 했다. 또한, 지역 제도를 철회하고, 지급시(地级市)

를 설립해 시(市)가 현(县)을 관리하는 체제를 실행하였다. 나머지 지역 

제도도 점진적으로 철회하고, 원래 지역의 관할 현(县)을 부근 지급시(地

级市) 관할로 바꾸거나, 성(省) 직할로 바꾸었다. 현급시(县级市)는 성 위

탁 지급시(地级市)가 대신 관리하게 하고 도시화의 빠른 추진에 따라 지

급시(地级市)는 점차 지역을 대체해 갔다.  

표 2-1  중국의 지방제도체계

국가급(国家级) 국무원(国务院)

성급(省级) 성(省)·직할시(直辖市)·자치구(自治区)

지급(地级) 지구(地区)·자치주(自治州)·맹(盟)·지급시(地级市)

현급(县级) 현급시(县级市)·구(区)

향급(乡级) 진(镇)·가도판사처(街道辦事处)

촌급(村级) 거민위원회(居民委员会)

소조급(小组级) 거민소조(居民小组)

자료: 中華人民共和國 民政部編(2018), 中华人民共和国行政区划简册
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또한, 중국에서 행정구역15)이라는 용어를 사용하고 있는데, 현재 중국

의 지방행정구역의 현황을 보면 다음과 같다<표 2-2 참조>.

표 2-2  중국의 지방제도 행정구획 현황

 (단위: 개)  

성급(省级) 지급(地级) 현급(县级) 시(市)
시할구

(市辖区)합계 행정단위 합계 행정단위 합계 행정단위 합계
지급

(地级)
현급

(县级)

34

4      직할시
(直辖市)

23 성(省)
  5 자치구

(自治区)
2  특별행정구

(特別行政区)

40
7  지구(地区)
30  (自治州)
3  맹(盟)

1507

1336  현(县)
117   자치현

(自治县)
49 기(旗)
3 자치기

(自治旗)
1  특구(特区)
1 임구(林区)

668 294 374 970

자료: 中華人民共和國 民政部編(2018), 中华人民共和国行政区划简册

다. 중앙과 지방정부의 관계 및 특성

1) 기본적인 관계

중국의 당정(党政) 관계는 기본적으로 중국 헌법에 “지방 각 급(级) 인

민정부는 지방 각 급(级) 국가권력기관의 집행기관이고, 그것은 지방 각 

급(级) 국가행정기관으로써 자리한다.”라고 규정하고 있다. 중국에서 중

앙정부 정책의 효율적 집행은 지방정부에 의해 실현되고, 지방정부는 지

방의 특수 이익을 부담하고 상응하는 사무를 처리하는 행정기관이다. 즉, 

중국 지방정부는 정부체계 내부에서 등급 분배 및 그 지역발전의 요구에 

15) 行政区域이란, 중앙정부가 지방정부를 통일적이고 편리하게 통제하고 관리하기 위한 수단으로 전 국토를 

정치, 경제, 지리, 역사 및 민족 구성 등의 조건 차이에 따라 크기와 지위가 서로 다르게 분할하고, 이에 적절

한 행정단위를 설정해 놓은 것을 말함(강일규, 2001; 43). 
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기초해 존재하고, 권력 작용 범위 내에서 합당하고 독립적인 직능 책임을 

담당한다. 또 그 행위의 합리성은 중앙정부의 권위로 보장받고 있다.  

한편 중국의 국가 정황에서 보면, 중국은 소농 경제발전에 기초하고 

있는데 지역 간 발전 수준의 차이는 비교적 크다고 볼 수 있다. 중국 대

사회16)(大社会)도 역시 중앙의 권위 보장을 요구하기 때문에, 지방정부

가 지나치게 자주적으로 이익을 챙기는 행위(自主自利)는 중앙의 거시적 

통제능력을 약화시킬 수 있고, 나아가 사회가 제어력을 잃는 잠재적 위협

이 조성될 수 있다고 보고 있다. 따라서 중국 정부는 일정한 범위에서 사

회에 대한 통제력을 보장하기 위해 권력 집중화에 대한 합당한 요구를 제

기하고 있다. 

또한, 경제의 고속 발전에 따른 다방면 불확정 요소의 상호작용으로 

인하여, 만일 권력이 중앙정부로 집중되면 시장의 변화에 적절하게 대응

하기 어려워진다. 그러므로 관리의 효과성이 보장받기 어렵지만, 지방정

부는 그 문제를 해결할 적절한 능력을 가지고 있어야 한다. 이전 정부는 

“중국은 현재 사회체제 전환기의 결정적인 단계에 처해 있기 때문에, 지

나치게 집권화된 권력 모형은 유연성(柔初性)이 부족하다”라고 주장하였

다. 그러므로 당의 18회 중국공산당중앙위원회 전체회의(三中全会)는 

<중국공산당중앙위원회가 전면적으로 몇몇 중대 문제를 심화 개혁하는 

것에 관한 결정>을 통과시켰는데, 이는 정부와 시장의 권력이 효율적으

로 배분될 수 있는 전제하에 더 나아가 시장에 활력을 불어넣는 데 의미

가 있다. 이러한 이유로 일정 정도에서 정부체계 내부에 대응해 행정기구

16) 대사회(大社会)는 새로운 사회체제의 한 형태로, 원래 정부가 맡아서 하던 대량의 사회·경제 업무를 개인·

기업·집단·사업체 등에 넘겨줌으로써 광범위한 사회 자치 기능을 실현하는 사회를 가리킴.
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(行政机构)를 간소화하고, 권한을 하부기관에 이양하였다. 새로운 정세 

하에 중앙정부로 집중되는 관리 모형(식)은 적절하게 변화해야 하며, 지

방정부의 특수한 역할을 충분히 고려해 지방의 실정에 맞는 지역 발전의 

합리화·과학화된 정책을 제정해야 한다.

2) 관계 형태

중앙정부와 지방정부 간의 권력 배분 관계는 정부 직책이 보장되는 중

요한 전제 조건이다. 이런 차원에서 보면, 중국은 각 역사 시기에서 중앙

정부와 지방정부의 권한 분배의 모식(형)은 다소 차이점이 있다. 어느 시

기에는 집권에 치우치고, 어느 시기에는 분권이 더 많이 일어나는데, 그 

근본적 원인은 서로 다른 역사 시기에 존재하는 각각의 사회 경제 기초 

및 그것으로 인해 형성된 정치·법률과 문화 환경에 있다고 볼 수 있다. 

정부는 위로부터 아래로 내려오는 수직적 권력조직 형식의 힘을 빌려 

사회를 효과적으로 통치했지만, 통치의 과정 중 권력의 집중과 분산의 모

순이 존재했고, 그것은 정부 효능의 발휘에 대해 중요한 작용을 하였다. 

정부 간 수직적인 권력 분배의 핵심 문제는 집권과 분권의 제도 안배이

고, 게다가 집권과 분권 모식의 선택은 줄곧 학술계가 연구하는 중요 과

제이다. 1956년 마오쩌둥(毛泽东)은 최초로 “중앙과 지방 정부의 관계”

라는 말을 했고, 그는 중앙정부와 지방정부의 관계를 매우 중요한 문제라

고 인지하여 명확하게 밝혔다. 건국 초기, 중국 공산당은 정부 간 관계에 

대해 조정하고, 또 그에 상응하는 개혁을 진행하여 중앙정부와 지방정부 

간 관계의 합리화에 대해 중요한 역할을 하였다. 중국공산당 11회 전체

회의(三中全会) 이래, 개혁개방 행보를 따름에 따라 중앙정부가 지방정부
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에게 권력을 이양하는 정도가 다소 커졌다. 중앙정부와 지방정부의 권한 

분배는 점차적으로 과학적이고 합리적인 경향을 띠었지만 이 과정에서 

권력 분배의 비(非)제도적·전략적인 특징이 비교적 명확해지고 권력 간의 

제약이 허술해져, 여전히 권력이 집권과 분권이 반복되는 상황에 처했다. 

전환 시기의 중국은 권력의 배분 과정 중에 일련의 문제들이 나타났

다.17) 

중국 중앙정부와 지방정부의 관계는 지역 및 추진 정책의 차이에 따라 

몇 가지로 나눌 수 있다. 첫 번째는 중앙 주도형이다. 중앙과 지방 정부

의 관계는 여전히 중앙권위 위주로 유지·보호한다. 중국 정부는 공공 사

무에 대한 관리 활동을 중앙정부에서 파견한 권위 있는 주체(담당자)들을 

중심으로 하여 진행하였고, 현재의 중앙정부는 이러한 구조를 유지하고 

있다. 두 번째는 지방 주도형이다. 개혁을 추진하면서 특히 경제발전의 

측면에서 중앙과 지방 정부의 관계는 점차적으로 지방 주도형 전환기로 

들어섰고, 지방정부는 자기 지역의 이익에 대한 요구를 강화하였다. 이러

한 점은 소위 지방주의(地方主义)가 점차 강화됨에 따라 일정한 정도에서 

중앙정부의 거시적 통제력에 불리한 영향으로 작용하게 되었다. 건국 초

기의 큰 지역제도(大区制)도 이러한 문제가 존재했고, 개혁개방 초기의 

경제특구와 중앙정부의 관계도 이러했다. 게다가 중앙정부와 지방정부 

양자(二者)가 제도상에서 소유 권한과 책임의 불명확화로 인하여, 한편으

로는 중앙정부가 지방정부에 대한 감시가 약화되었고, 또 다른 방면에서

는 지방정부의 행위가 자기 이익만 추구하다 보니 중앙정부가 추구하는 

17) 예를 들어, 보편적으로 존재하는 ‘직책 동일 구조’ 현상이나 중앙과 지방 직권 배분 기준이 불명확하고, 지방

정부의 자기 이익을 챙기는 행위 및 하층정부의 재정 부족 등의 문제들이 정부 권력 배치 근거 및 타당성 문

제, 권력 규범 및 제약 문제 등과 관련됨.
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본래의 정책 취지 등이 약화되거나 정책 강령 추진이 어렵게 되었다. 세 

번째는 중앙의 제한적인 권력의 집약적 집중과 지방 권력을 접목한 결합

체제이다. 이는 중앙 권력이 보장되는 전제하에 지역발전의 실질적 요구

에 따라 권력을 지방정부로 이양하여, 관련 정책은 효과적으로 실시하되 

지방의 이익을 보장받게 되었다. 현재 중앙정부와 직할시(直辖市), 그리

고 일부분의 자치구(自治区)는 이런 관계로 운영되고 있다.  

3) 현황 및 문제점

중국은 2002~2008년의 <정부 업무 보고>에서 정부 직능(职能)을 크

게 ‘경제 조정, 시장 감독, 사회 관리, 공공서비스’ 네 가지로 분류해 정의

를 내렸다. 이것은 원칙상의 규정이고, 지방정부의 자유재량권이 커서 각 

지방정부가 사용하는 직능(职能)의 정의에 대한 기준이 일정하지 않다. 

지방정부의 직능(职能) 정의는 상당한 수준에서 “중앙-지방” 정부 권력 

관계 구조하의 권력과 책임 분배에서 결정된다. 중국은 단일제(单一制) 

국가이고, 중앙과 지방 직능(职能)의 분배는 행정 명령에 편중되어 있다. 

직권(职权) 분배에서 보면, 중앙과 지방 정부의 직능(职能) 분배는 불명확

하고, 직능(职能)의 경계가 불분명하다. 또한, 직권(职权) 범위 중첩 현상

은 중앙과 지방 직권(职权) 분배의 불안정을 조성하는 측면도 있다. 

한편, 중국은 단일제(单一制) 국가로서 여태까지 고도의 집권 형태로 

위에서 아래를 관리하는 전통이 있었다. 이러한 정치 문화는 당대(当代)

도 여전히 큰 영향을 미치고 있다. 지방정부는 중앙정부 부속기관으로서

의 역할로 자리 잡았고, 중앙정부는 언제든지 행정명령을 통해 일정한 직

권(职权)을 지방에게 이양할 수 있다. 하지만 중앙정부는 지방정부에 상
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응하는 경제권을 주지 않았고, 경제력 조정이나 경제력 보장이 불충분한 

조건에서 많은 직권(职权)을 아래 1급 정부에 이양하는 것은 지방정부가 

과도한 책임을 부담하게 하였다. 

중국 당국은 경제권 분배 측면에서 1994년 국세(国税)와 지방세(地方

税)를 분리하는 세금제도(分税制)를 추진하면서 재정관리체제를 개혁하

고, 중앙과 지방의 재정 관리를 초보적인 차원에서 규범화하였다. 현재 

중국에서 실시하고 있는 국세(国税)와 지방세(地方税)를 분리하는 세금제

도(分税制)체제에서 재정 수입이 점차 중앙 1급 정부로 집중되었고 정부 

행정기구는 간소화되었다. 한편, 일부 권력을 하부로 이양하는 것이 주류

인 추세에서 많은 직권이 지방 1급 정부로 이양되어 재정 적자 문제 등으

로 정부 직능이 실현되기 어려운 측면이 지적된다. 즉 국세(国税)와 지방

세(地方税)를 분리하는 세금제도(分税制)의 개혁으로 중앙정부 재정 수입

이 전체 재정에서 차지하는 비율이 상승하였는데, 1993년 22%에서 

2004년의 57.2%로 상승하였다. 이는 지방정부의 재정 수입이 감소하는 

것을 의미한다. 지방정부 재정은 1993년 78%에서 2004년 42.8%로 하

강하였는데, 이는 거의 절반가량 감소한 수치이다. 하지만 전체 재정 지

출의 점유 비율 중 지방정부 재정 지출의 비율이 몇 년 이래 계속 70% 

안팎의 수준에 머무르고 있다.

한편, 중국 지방정부는 43%의 재정 수입을 이용해 70%에 근접한 재

정 지출 의무를 부담하고 있는데, 이는 결국 국세(国税)와 지방세(地方税)

를 분리하는 세금제도(分税制) 개혁 전 지방정부가 68.4%의 재정 수입을 

이용해 부담한 것과 마찬가지이다. 이러한 현상은 세수(税收) 권리가 점

차 중앙으로 모이고 있는 상황에서, 지방(地方) 시(市)정부나 더 나아가 

현(县) 및 농촌급(农村级) 재정을 위로 모이게 하여 현(县) 및 농촌 정부의 
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재정역량를 약화시켜 하층정부의 재정 곤란을 야기하였다. 

사실 세수(税收)는 재정 수입의 주요 근원이고, 지방정부는 세금을 거

둘 수 있는 권리의 자주성이 크게 향상됨에 따라 지방정부는 재정적으로 

보장되고 지역의 정치·경제와 사회 업무를 각 지역에 맞게 적절한 대책

을 세워 효과적으로 직능(职能)을 이행할 수 있었다. 그러나 중국의 경제

권은 중앙과 지방 정부의 직권(职权) 분배에 의거해, 직권(职权)과 경제권

이 서로 결합하는 원칙에서 각 급 정부 재정의 지출 범위를 확정하였다. 

하지만 직권 분배가 불명확한 상황에서, 경제권의 분배는 당연히 적절하

지 않았으며, 평가와 검증 체계가 제대로 갖춰지지 않은 상황에서 이익을 

추구하고자 하는 본능은 지방정부가 재정 수지(收支) 문제에 관여할 시

(문제를 다룰 때), 특히 교육과 같은 공공서비스 영역에서 중앙정부와 다

른 이익 관계자가 일종의 경쟁 관계를 형성하게 하였다. 결국 지방정부의 

이익은 지역의 국부적 이익을 대표하며, 지방정부의 행위는 중앙정부의 

지도 아래에서 중앙 및 지방정부의 이익이 모두 보장을 받을 수 있게 된

다. 따라서 지방 이익은 중앙정부와 지방정부 간의 관계에 영향을 미치는 

중요한 변수가 된다. 이런 점은 국세(国税)와 지방세(地方税)를 분리하는 

세금제도(分税制)에서 정부의 비(非)이성적 행위는 이익 요구의 작용과 

제도 공급의 부족으로 인해 지방정부 자체 이익 요구사항이 강화되어 중

앙정부와 지방정부에게 분쟁의 여지를 남기게 되었다. 또한 그것은 지방

정부의 근시안적 행위와 기회주의 경향 및 권력 책임에 대한 상호 책임 

전가, 더 나아가 정부의 이미지 실추와 공공서비스 공급 문제 등이 부각

된다고 볼 수 있다. 이러한 현황은 중국 지방정부의 인적자원개발 정책에

도 영향을 미치게 되었다. 
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4) 중국 지방제도의 특성

중국의 지방제도는 다음과 같은 특성이 있다.18) 우선, 중국 지방제도

의 변천은 매우 강한 연속성을 지니고 있으며, 끊임없이 중앙집권적인 방

향으로 발전하였다. 둘째, 계획경제 시기의 중국 지방제도 개혁은 주로 

중앙집권과 도·농촌을 둘러싼 이원제도체계(二元制度) 건설이었지만, 개

혁개방 정책 이후 점진적으로 분권(分权)의 지방제도 개혁의 길을 걸었

다. 셋째, 중국 지방제도의 가장 핵심적인 문제는 국가권력에 대한 지방 

분산의 불균형과 분권(分权) 중 행정관리 계층과 국토 면적의 영향이라고 

볼 수 있다. 이는 도시와 지방 차이가 계속 커지고, 사회 모순이 격화되

며, 지방정부의 신임 위기와 심각한 부패 현상 등 현실 문제의 지방제도 

배경이라고 볼 수 있다. 즉, 비교적 많은 행정구획계층, 복잡한 관계와 방

대한 공무원 대열은 큰 차원에서 지방제도의 본질적 특징이라고 볼 수 있

다. 넷째, 세계 주요 선진국의 지방제도 변혁에서 나타나는 지방민주자치

의 정신과 능력의 차이를 들 수 있다. 이 점은 향후 중국의 지방제도 개

혁의 큰 방향이며, 주요 가치라고 볼 수 있다. 

3. 인적자원개발과 지방정부 간 국제 교류협력

가. 인적자원개발의 개념

지식정보화시대를 지나 제4차 산업혁명을 대비하는 오늘날 인적자원

18) 중국 지방제도의 주요 특성에 대한 논의는 다음 자료를 참조함. 华伟(1998)，地级行政建制的演变与改革构想.

战略与管理. 1998,(3):45-59. 邓小平(1994), 邓小平文选 第二卷. (北京：人民出版社.1994.281). 刘君德

(1998)，世纪中国直辖市政区改革的战略思考, 浙江学刊(4), 70-74.
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개발은 국가, 지역 및 조직의 미래를 좌우할 정도로 매우 중요한 요인이 

되고 있다. 인적자원개발의 정의는 사회·경제적 변화에 따라 그리고 학

자나 그 관점에 따라 다양하게 정의되고 있다. 즉, 국가별 혹은 시대별로 

인적자원개발의 개념과 영역이 달리 설정되고 있어서, 결국 인적자원개

발은 다학문적 접근을 필요로 하는 영역이 되었다(김정원, 2006).

백평구·이희수(2009)는 국내외 선행연구들에서 제시한 인적자원개발

의 개념을 핵심요소, 토대이론, 독립변인, 결과변인 및 개념의 유형에 따

라 분석19)하였는데, 인적자원개발에 대한 개념들을 종합해 보면 크게 2

가지로 구분할 수 있다. 하나는 기업과 같은 단위조직에서 성과 향상을 

위해 접근하는 것이고, 다른 하나는 국가나 지역 차원에서 국가나 지역 

발전에 필요한 인력의 양성·배분·활용을 위해 접근하는 것이다. 특히, 후

자의 경우에는 2000년대 초반 ｢인적자원개발기본법｣ 제정 등 국가 차원

의 인적자원개발에 정부가 적극 개입하는 형태로서, 우리나라 인적자원

개발 정책이 이에 해당한다.

우리나라의 인적자원개발에 대한 개념 정의는 두 가지 측면에서 외국

의 인적자원개발과 다른 특징을 가진다. 첫째, ｢인적자원개발기본법｣에 

제시된 정의와 같이 국가나 지역 수준의 인적자원개발에 관한 인식이 상

대적으로 보편화되어 있고, 그 수준과 범위에 있어 보다 통합적인 관점을 

지닌다. 둘째, 개인 차원에서의 인적자원개발의 의미에 대해서도 강조하

고, 인적자원개발 실행 주체를 이해하는데 있어 조직의 구성원으로서의 

개인보다는 자기 주도적이며 생애 관점적인 측면에서의 개인 및 개인 성

장에 대해 초점을 맞춘다(백평규·이희수, 2009: 219).

19) 여기에서는 핵심요소, 독립변인, 결과변인만 제시함.



제2장 연구의 이론적 배경 ❙ 71

외국의 인적자원개발 정의를 보면, 미국은 교수설계나 성인교육학에서 

출발하여 경영학과 연계되었고, 영국은 경영학의 인적자원관리 분야에서 

독립적인 학문 분야로 자리매김하고 있다(McGoldrick, Stewart & 

Watson, 2002; 백평규·이희수, 2009: 219 재인용). Wang & Sun(2009)

은 아동교육, 정규교육, 성인교육, 노인교육 등 인간의 생애 단계별로 적

용되는 교육의 다양한 맥락 속에서 인적자원개발이 차지하는 위치를 나

타낸 인적자원개발 개념의 생애 모형을 [그림 2-1]과 같이 제시하였다(백

평규·이희수, 2009: 220 재인용).

그림 2-1  생애 단계 관점에서의 인적자원개발의 범위

자료: Wang & Sun(2009). p.98; 백평규·이희수(2009). p. 220. 재인용

한편, 중국의 인적자원개발20)에 대한 개념은 개혁개방 정책 이후 형성

되었다.21) 1990년대 초반에 대학에서 주로 이 분야에 대한 논의가 시작

20) 중국에서 인적자원개발에 대한 개념을 인재개발(人才開發: Human talent development)이라고 주장한 학자

(Baiyin Yang, De Zhang & Mian Zhang) 등이 있음. 인재개발은 1970년대 후반부터 1980년대 초반까지 

논의된 중국 특유의 표현이라고 할 수 있음(강일규, 1998).

21) Baiyin, Yang, De Zhang & Mian Zhang(2006)는 중국은 개혁개방 이전에 HRD 개념이 존재하지 않았다고 

보며, 1970년대 후반에 개방을 하면서 국가 차원에서 인적자원개발 정책을 꾸준히 추진해 온 과정을 분석함.
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되면서 형성되기 시작하였다(萧鸣政，2004: 5). 중국에서 인적자원개발

이라는 표현은 거시 노동경제학적인 접근으로 1980년대부터 시작하여 

1990년대 중반에 취업 문제의 해법 모색 과정에서 쓰기 시작했다. 중국 

내 연구 결과 중에 󰡔중국인적자원개발과 취업연구(宋曉梧·張小建·陳宇, 

1997, 中国人力资源开发与就业研究)󰡕는 1991부터 1995년까지 5년간(8

차 5개년 계획 기간) 진행해 온 ‘국가사회과학기금 중점연구과제’의 보고

서이다. 이 보고서는 중국식 인적자원개발 연구의 틀을 구성한 초기의 결

과물로 중국 사회주의 시장경제의 기초이론체제가 완전히 구축되어 있지 

않은 상황에서 당시의 인적자원개발과 취업체제의 개혁에 관한 이슈를 

기술하고 있다. 이후 萧鸣政 등(2004)은 경영학적 관점에서 중국 국가 차

원의 인적자원개발체제를 설명하였다. 인적자원의 개념을 일정한 지역 

범위에서 경제적 이익 창조와 경영 목표를 실현하기 위해 관리자가 활용

하는 체력 및 지능과 심력 등 인적 요소의 총체이며, 지식·기능·능력과 

품성 등 소질들도 포함한 것으로 정의하고, 중국의 국가 인적자원개발은 

교육·인구·노동·인사제도·지역개발 그리고 전략적 기술 개발 등의 영역

으로 구성된다고 보았다. 

중국에서 인적자원에 대한 해석은 크게 세 가지 관점이 있다. 첫째, 계

획경제체제 시기 인력(人力)을 노동력으로 보고, 노동력과 노동자를 구별

하지 않고 노동능력이 있는 인구의 전부를 인적자원으로 취급한 견해가 

있다. 둘째, 현재 사회노동에 종사하고 있는 종사자 전부를 인적자원으로 

보는 견해가 있다. 셋째, 최근에 노동생산 과정에 직접적으로 투입할 수 

있는 체력, 지력(腦力)과 정신(心力)의 전체가 인적자원이라는 견해가 있

다(萧鸣政，1994, 2004: 5).
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나. 인적자원개발의 영역

정책으로서의 인적자원개발 영역은 ｢인적자원개발기본법｣에서의 인적

자원과 인적자원개발의 정의에서도 간접적으로 나타나 있다. 이 법에서 

‘인적자원’을 “국민 개개인·사회 및 국가의 발전에 필요한 지식·기술·태

도 등 인간이 지니는 능력과 품성”으로, 그리고 ‘인적자원개발’을 “국가·

지방자치단체·교육기관·연구기관·기업 등이 인적자원을 양성·배분·활용

하고, 이와 관련되는 사회적 규범과 네트워크를 형성하기 위하여 행하는 

제반 활동”으로 규정하고 있다(｢인적자원개발기본법｣, 제2조). 

김형만(2004)은 ｢인적자원개발기본법｣에 기초로 하여 인적자원개발 

정책의 영역을 인적자원 양성, 인적자원 배분, 인적자원 활용(유지·관리), 

인적자원개발 인프라 4개 영역으로 구분하고, 다시 인적자원개발 인프라

를 양성, 배분, 활용의 3개 영역의 상호작용을 통한 숙련(지식, 기술, 태

도 등)의 창출과 확산을 위한 기반으로 규정하였다.

장창원 외(2006)는 인적자원개발 정책을 평생학습과 교육훈련을 통한 

능력개발뿐만 아니라 개발된 인적자원의 적재·적소·적기 배분과 최적 활

용까지 모두 고려하는 광범위한 정책으로 규정하고, 인적자원의 양성·활

용·배분 과정을 통한 네트워크와 사회적 규범과 같은 사회적 자본의 형

성과 관련한 정책도 포함하였다.

조순옥·이희수(2009)는 인적자원개발 정책 분석틀을 만드는 과정에서 

인적자원개발 정책 대상으로 2가지 축을 설정하였다. 하나는 생애 단계

로서 인적자원개발 정책 대상인 전 국민을 생애 단계 측면에서 학령기 이

전의 유아기, 아동기, 청소년기, 성인 전기(20~30대), 성인 중기(40~50

대), 성인 후기(60대 이후) 등 6단계로 구분한 것이다. 또 다른 하나는 인
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적자원 정책 영역으로서, ｢인적자원개발기본법｣ 제2조의 정의를 토대로 

인적자원의 양성, 배분, 활용의 3가지 영역을 설정하고, 다시 ‘양성’을 학

교교육, 평생교육, 직업능력개발로, ‘활용’을 진로지도·고용지원서비스, 

노동시장 정책, 기업의 채용, 산업 정책으로, ‘배분’을 자격제도, 능력인

증제도, 평가제도, 통계정보, 법령정비로 각각 세분화하였다(조순옥·이희

수, 2009: 132-134).

다. 인적자원개발 분야 국제 교류협력의 의의

국제 교류는 국가 간 쌍방향 흐름의 교류를 의미하는 것으로서, 개인, 

집단, 기관, 국가 등 다양한 주체들이 각각의 우호, 협력, 이해 증진 및 

공동의 이익 등을 목적으로 하는 공식적 또는 비공식적인 협력관계를 말

한다(한국지방자치단체국제화재단, 2008; 이중화, 2016: 84 재인용). 

글로벌 경제구조체제의 변화와 이로 인한 무역 개방, 세계화 현상 등

으로 개별 국가들의 교육체제도 큰 영향을 받게 되고, 강대국을 중심으로 

국가의 경계를 초월한 협력적 인적자원개발의 전략 및 운영이 필요한 상

황이다(김이경 외, 2000; 강일규 외, 2014: 21). 인적자원개발에 있어서 

국가 간 공동 노력이 필요한 이유는 국가 간 경계가 허물어지고 지리적 

유동성이 확대되면서 자국에서 양성된 인적자원이 자국에만 머무는 것이 

아니라 타국으로의 취업이나 파견 근무 등이 늘어나고 있기 때문이다. 인

적자원 분야의 국제 교류협력은 [그림 2-2]와 같이 국가 간에 이루어지는 

인적자원의 개발 및 활용 측면에서의 교류협력으로서, 국가 간 인적 교류

에 속하는 국제 교류협력의 한 형태이다(강일규 외, 2014: 22).
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그림 2-2  생애 단계 관점에서의 인적자원개발의 범위

          자료: 강일규 외(2014). 22쪽

인적자원 분야의 교류협력 형태는 인적자원의 양성과 인적자원의 활

용으로 나눌 수 있고, 인적자원 양성은 직업교육훈련의 공동 개발 및 운

영이 대표적이고, 인적자원 활용은 자격 및 학력의 상호 인정, 노동인력

의 이동 등이 대표적이다(강일규 외, 2014: 24-25).

국가 간 인적자원개발 분야 국제 교류협력은 부처별로 또는 산하기관별

로 소관 업무와 연계하여 진행되고 있어 전체 현황을 파악하기 힘들다. 

주요 기관별 교류 현황을 정리하면 <표 2-3>과 같다.

표 2-3  국가수준의 인적자원개발 분야 국제 교류협력 관련 주요 기관별 운영 현황

기관명  유형 교류 내용

한국산업 
인력공단

국가 간 
교류협력

∙ 목적: 국가 간 교류협력을 통한 인적자원개발 분야의 우수제도와 정보 교류, 인적자원개발 경험과 
노하우의 개발도상국 전수

∙ 주요 내용
  - 중국, 베트남, 독일 등의 인적자원개발 전문기관과의 교류협력 사업 추진
  - 자격검정, 직업훈련, 기능경기 등 인적자원개발 전문가 파견 및 상호 교환 방문
∙ 상호 교류 실적
  - 對 중국 노동사회보장부: 양국의 자격검정, 직업훈련 분야의 인적 교류 등의 협력 강화
  - 對 노동전상사회부 직업훈련총국: 평생능력개발, 자격검증 등에 대한 자문, 양국 간 직업훈련

교사 및 전문가 교환 등
  - 對 국제협력원: 동남아 지역 3개국 공동 지원사 업 



76 ❙ 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 제도 및 정책과 교류 협력 방안

표 2-3  계속

기관명  유형 교류 내용

한국산업 
인력공단

국제기구와
의 협력

∙ 목적: 국제기구와의 협력을 통한 공동 프로그램 수행, 국제회의 참가 등을 통하여 개발도상국의 
경제발전에 기여

∙ 주요 협력 대상 국제기구
  - World Bank: 아태 지역 인적자원개발 경험 창출 및 전수
  - APEC:아태 지역의 지속 가능한 성장 및 번영 도모
  - ILO: 직업훈련, 산업안전, 노동이주, 사회보장 및 고용 분야 교육훈련, 정책 자문, 초청 연수 등

국가 간 자격 
상호 인정

∙ 목적: 국가 간 자격 상호 인정을 통해 자격의 국제적 통용성 확보 및 우수기술인력의 해외 진출 
지원

∙ 자격 상호 인정
  - 對 일본: IT자격 상호 인정(정보처리기사, 정보처리산업기사, 정보기기운용기능사)
  - 對 중국: IT자격 상호 인정(정보처리기사, 정보처리산업기사)
  - 對 베트남: IT자격 상호 인정(정보처리기사, 정보처리산업기사)

한국국제 
교류재단

인사 초청 및 
교류

∙ 해외 유력/고위인사 초청: 문화예술, 언론, 교육, 외교안보, 정부, 의회, 경제 7대 분야 해외 
유력인사 방한 초청

∙ 차세대 지도자 교류: 교류 미진 지역이나 향후 교류협력 증진 필요 지역 대상 차세대지도자 
초청을 통한 미래 지향적 네트워크 형성 및 유대 강화

∙ 청년 교류: 청년 간의 국제 교류를 통해 상호 이해의 폭을 넓히고 미래 지향적 관계 구축을 위한 기반 
조성(한중 청년 교류, 한일 대학생 교류, 한베 청년 교류 등)

한국학
∙ 한국(어)학 교원 고용 지원, 한국(어)학 객원교수 파견, 한국어펠로십, 한국전공대학원생펠로십, 

박사후과정펠로십, 방한연구펠로십 등

한국국제
협력단

ODA
∙ 협력 대상국의 경제·사회 발전 및 복지 향상 등 특정 개발 목표의 달성을 위해 물적 협력수단과 

인적 협력수단을 패키지화하여 다년간 지원

연수
∙ 개도국의 지속 가능한 개발에 필요한 기술 습득과 역량 개발을 지원하기 위해 개발도상국의 

기술인력, 연구원, 공무원 등을 대상으로 우리의 개발 경험 및 기술을 공유

해외봉사단 
파견

∙ 우리의 청·장년들이 교육 및 직업훈련, 보건의료, 농촌개발 등의 다양한 분야에서 개도국의 
인력 양성 및 기술 이전에 참여

자료: 한국산업인력공단(www.hrdkorea.or.kr), 한국국제 교류재단(www.kf.or.kr), 한국국제협력단(www.koica.go.kr)

지역 간 인적자원 분야 국제 교류협력은 국가 간이 아닌 국가 내 도시

(지방자치단체) 간에 이루어지는 인적자원 분야 교류협력을 말하며, 지역 

간 인적자원 분야 교류협력에 대한 연구나 실제 운영 사례는 매우 제한적

이다(강일규 외, 2014: 30). 

지방정부의 국제 교류는 외향적 국제화와 내향적 국제화로 구분할 수 

있다. 외향적 국제화는 외국과의 관계를 실질적으로 촉진하는 교류와 함
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께 통상 등의 영역까지 확장하는 반면, 내향적 국제화는 지역단위의 모든 

정책이 국제적 수준에서 세워져서 지구촌 의제와 연계된다. 그래서 외향

적 국제화는 단기적 가시적인 성과를 달성하기 쉽지만, 내향적 국제화는 

비교적 장기적이고 가시성이 없는 성격을 지닌다(김미연, 2010; 정낙현·

이홍규, 2008; 이중화, 2016: 84-85 재인용).

신종호 외(2010)는 지방자치단체의 국제 교류 유형을 <표 2-4>와 같이 

자매결연, 경제통상 교류, 학술·예술·문화·스포츠 교류, 행정·인적 교류, 

국제기구 참여 등으로 구분하였다(신종호 외, 2010: 15∼16).

표 2-4  지방자치단체의 국제 교류 유형

교류 유형 교류 내용
인적자원개발 

관련성

자매결연
∙ 당사자 상호 간에 인적·물적 교류는 물론 다양한 형태의 종합적인 교류를 위해 지방자치

단체 또는 도시 사이에 형제(자매)관계를 맺는 것
◦

경제통상  
교류

∙ 시장 개척단의 파견, 박람회 개최, 해외 상설 전시장 설치 등이 포함 -

학술·예술·
문화· 

스포츠 교류

∙ 학술·예술·문화·스포츠 교류에는 민속축제 참가, 전통 예술단 공연, 미술 작품전 및 사진
전 개최, 전통 무용단 공연, 자매결연 대학과의 국제 학술 교류 및 학술대회 공동 개최, 
상호 스포츠 교류단 및 친선 프로팀 파견 등이 포함

◦

행정·인적  
교류

∙ 단체장의 상호 방문, 공무원의 연수, 공무원 교환 근무, 시찰단 방문, 학생 교류 및 공동 
연수, 행정 정보 와 경험의 교환 등이 포함

◦

국제기구 
참여

∙ 국가를 기본 단위로 하는 국제기구 이외에 지방정부가 참여하고 있는 국제기구를 중심으
로 일개 도시의 능력만으로는 얻을 수 없는 중요한 정보를 확보

-

주: 1) ‘인적자원개발 관련성’은 인적자원개발의 개념을 기초로 연구진에서 관련성을 판단한 것임.

자료: 신종호 외(2010). p.p.15-16. 강일규 외(2014). p.p.18-32에서 재인용.

김재근·서인석(2012)은 지방자치단체의 국제 교류를 기능적 속성을 

중심으로, 행정, 경제·통상, 문화·예술, 체육, 청소년, 상징 등으로 구분
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하고 <표 2-5>와 같이 주요 교류 내용을 제시하였다(강일규, 외, 2014: 

31 재인용).

표 2-5  지방자치단체의 국제 교류 분류

교류 분야 교류 내용
인적자원개발 

관련성

행정 교류 공무원 상호 교환, 파견근무, 공무원 연수, 시찰 및 조사단 ◦
경제·통상  

교류

경제 교류 협정 체결, 지역기업 진출 및 협력투자 사업, 전용 공단 조성, 무역센터 건립, 산업 
시찰, 상품 전시관 및 특산품 상설 전시장 개관, 시장 개척단 파견, 산업 시찰, 상공회의소 
간 자매결연, 중소기업연합회 교류, 투자 설명회, 관광전 개최, 기술이전 협의, 직항로 개설

-

문화·예술  
교류

민속축제 참관, 합창단, 시립가무단 및 민속무용단 공연, 사진 및 그림 전시, 서적 기증, 바둑 
및 서예교류전, 국악연주, 민속품 전시회

-

체육 교류 스포츠 교류단 파견, 친선 스포츠 경기 -

청소년 교류 청소년교류, 유학생교류, 장학금 지급, 친선 방문(홈스테이) ◦
상징 교류 상호 공원 조성, 한국 정자 건립, 거리 명명식, 자매도시 전시관 개관, 명예박사 학위 수여 -

기타 재난 시 성금(원조), 의료봉사 활동(초청 진료, 무료 진료 등), 동물 교환(동물원) -

주: 1) ‘인적자원개발 관련성’은 인적자원개발의 개념을 기초로 연구진에서 관련성을 판단한 것임.
자료: 김재근·서인석(2012). p. 417. 강일규 외(2014). p. 32에서 재인용.

또한, 대한민국시도지사협의회(2018)에서는 국제 교류를 행정, 인적, 

문화예술, 관광, 청소년, 스포츠, 기술·학술, 경제, 민간단체, 상징 사업 

등으로 구분하고, 주요 교류 활동을 <표 2-6>과 같이 제시하고 있다.

표 2-6  국제 교류 유형(대한민국시도지사협의회)

교류 분야 교류 내용
인적자원개
발 관련성

행정 교류 대표단 상호 방문, 행정 정보 교류, 교류 10주년 기념식 등 -

인적 교류 공무원(상호) 파견, 공무원 연수, 청소년 상호 방문, 홈스테이, 대학생 교류 등 ◦
문화·예술 교류 축제 참가, 예술단 공연, 바둑 및 서예교류전, 미술전시회, 한복패션쇼 행사 등 -

관광 교류 관광 물산전, 수학여행, 의료 관광 유치 등 -

청소년 교류 홈스테이, 수학여행, 청소년 스포츠 교류, 어학연수, 국제 인턴십 ◦
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표 2-6  계속

교류 분야 교류 내용
인적자원개발 

관련성

스포츠 교류 친선 축구 대회, 친선 야구 대회, 국제 육상 대회 등

기술·학술 교류 행정 정보 관련 세미나, 국제 심포지엄 개최, 농업기 술 연수, 산업 관련 연수,  등 ◦
경제 교류

경제 교류 협정 체결, 시장 개척단 파견, 경제 상담회 개최, 국제 인턴십, 상공회의소 간
교류, 투자 설명회, 직항로 개설, 기술이전 협의 등

◦

민간단체 교류 상공회의소 간 교류, 예술협회·의사회 등 민간단체 간 교류, 대학생 교류 사업 등 -

상징 사업 공원 조성, 거리 명명식, 자매도시 전시관 개관, 명예시민증 수여 등 -

기타 의료봉사, 성금 전달, 원조, 동물 기증 등 -

주: 1) ‘인적자원개발 관련성’은 인적자원개발의 개념을 기초로 연구진에서 관련성을 판단한 것임.
자료: 대한민국시도지사협의회(2018), 대한민국시도지사협의회 홈페이지(www.gaok.or.kr).

앞에서 살펴본 바와 같이 지방자치단체의 인적자원개발 분야 국제 교

류협력은 전체 국제 교류협력 중에서 차지하는 비중이 매우 적고, 그 세

부 활동도 다양하지 못하다. 특히, 국가 인적자원개발의 정책 및 제도는 

대부분 중앙정부에서 관할하기 때문에 현재의 운영 사례가 많지 않다. 

즉, 정규 교육을 통한 신규 인력 양성은 교육부에서, 실업자 및 재직근로

자 등에 대한 교육훈련은 고용노동부에서 관리 및 지원하고 있다.





제3장  중국 성급 지방정부의 

인적자원개발 관련 제도 및 정책

1. 성급 지방정부의 인적자원개발 주요 제도

2. 성급 지방정부의 인적자원개발 주요 정책

3. 각 성(省)의 인적자원개발 주요 제도 및 정책

4. 2018년 각 성(省)의 인재 유입 정책
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1. 성급 지방정부의 인적자원개발 주요 제도

중국에서 지방정부의 인적자원개발은 국가 인적자원개발 전략의 일부

분이므로, 지방 인적자원개발에 대해 연구하려면 우선 국가 인적자원개

발을 이해해야 한다. 중국의 학자들은 국가 인적자원개발은 반드시 국가

가 의도한 것이고, 그 주요 목적은 하나의 특정 국가 및 국민 경제·정치

와 사회·문화 복리를 증가시키는 것이라고 주장한다. 국가 인적자원개발

은 반드시 정부의 작용을 중시해야 하고, 정부가 인력자원개발 중 주도적 

위치를 발휘하여 정부 및 개인 부문과 비영리조직(사회단체) 간의 협력을 

증강해야 한다는 것이다.

따라서 본장에서는 중국의 성급(省级) 지방정부의 인적자원개발과 관

련한 제도를 분석하기 위해서 먼저 성급(省级) 지방정부 제도 건립의 기

본문제에 대하여 이해하고, 다음으로 중앙과 성(자치구自治区, 직할시直

辖市)급 정부가 인적자원개발 제도에 대하여 단계별로 추진하는 체제를 

이해하고자 한다. 

한편, 현 단계 중국에서 인적자원개발에 대한 개념은 기업 인력자원을 

포함할 뿐 아니라, 정부 인력자원, 사회 인력자원 등을 포함하고 있다. 우

리가 국가 인적자원개발의 개념을 정부 차원에서 인적자원을 논의하는 

것으로 파악하듯이, 중국에서도 이런 차원의 인적자원개발을 정부 인적

자원개발 영역 혹은 전략적인 인적자원개발이라고 부른다. 

중국은 인적자원의 등급을 대체적으로 인재자원, 인력자원, 노동력자

원 등 3개의 등급으로 나누어 논의하고 있다. 
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표 3-1  중국의 인적자원 분류

구분 주요 내용(학력, 업무 경력/나이, 성취 등)

인재
자원

해외 고위층 인재: 박사, 정교수/다국적 기업 임원 3년 이상, 50세 이하

국내 외 박사: 박사, 35세 이하

석사연구생: 석사, 30세 이하(국내 본과생 중의 상위 25%)

985와 211학교 본과 졸업생: 대학입학시험 성적 상위 5%

인력
자원

기업관리자, 기술개발자, 기능공

해외 유명 학교: QS명단 상위 500개 학교 졸업본과

국내 우수 본과: 대학입학시험 성적 상위 15%

일반 본과 대학입학시험 성적 상위 40%

일반 전문과: 고등직업교육(3년제 전문대, 고등전문대학과 기술학원)

노동력

전문대학 이하: 고등학교 졸업생의 하위 20%

중등전문학교: 중등직업교육(도시 인구가 많음.)

기술학교: 중등직업교육(농촌인구비율이 비교적 높음.)

중학교 졸업생 및 학업중퇴자: 농촌이 많음.

자료: 2017年高考分数线等资料综合整理.

중국의 성급(省级) 인적자원개발제도는 세 가지 측면에서 연구해 볼 

수 있다. 즉 인재자원, 인력자원, 노동력자원 세 가지 자원에 대해서 분석

해 볼 수 있다. 국가가 경제개발의 전통을 주도하는 중국은 인재자원이야

말로 제1자원이라고 주장하고 있다. 정책 수립과 체제구조 개혁을 단행

하는 국가 관리자나 상향식 체질 개선에 초점을 맞춘 중국 시민들도 정상

설계(顶层设计: 톱 레벨 디자인 전략적 차원에서 전체의 국면을 기획함.)

를 가장 중요시한다. 결국 인재는 정상설계(顶层设计)와 실험을 할 수 있

는 단체에 몰린다. 이런 흐름에서 중국의 중앙정부나 지방정부는 국내 인

재자원의 부족을 보충하기 위해서 최근 수년간 해외 고위급 인재 영입을 

실시하였다. 이를 통해 수요 인력 문제를 해결하고, 경제 영역의 내수 확

대와 사회 안정을 달성하려고 하고 있다.
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중국의 인적자원개발 정책은 인적자원의 중간에 있는 ‘인력자원’ 측면

에서 완성되는데, ‘인력자원’에는 대량의 기업직원, 말단 사회노동자, 자

영업자와 중소창업자들이 포함된다. 따라서 중국 인력자원은 주로 2선 

내지 3선 도시에 집중된다. 근래 들어 ‘인재자원’과 ‘인력자원’ 등 이 두 

집단 내에서 주로 고등교육을 받고, 개인 인적자본을 축적하는 것을 통해 

계층 전환이 이루어지고 있다. 

‘노동력자원’은 주로 농촌 잉여 노동력이 전이되어 생성되고, 직업교

육과 직업훈련이 양성의 주요 수단이다.

가. 제도의 체계

중국의 지방정부 인적자원개발체제는 중국적 상황을 고려하여 중국 

성급(省级) 정부의 인력자원개발제도 분석, 해외 고급인재의 유치, 고등

교육발전과 직업교육발전 등 세 가지 측면에서 논의하고자 한다. 

2002년 12월, 중국공산당중앙위원회 국무원은 <인재를 강화하는 업

무에 관한 결정>에서 “반드시 인재 업무를 국가 경제와 사회 발전의 총체 

규획으로 받아들이며, 인재자원을 개발하는 데 힘을 쏟아 ‘인재강국(人才

强国)’의 길을 가고, 인재강국(人才强国) 전략을 실시해야 한다.”라고 말

했다. 이 정책 결정은 중국의 인적자원개발을 추진하는 데 중대하고 근본

적인 의의를 지니고 있다. 즉, 이미 공감대가 형성되어 있던 ‘인적자원이 

제1의 자원이라는 관점’이 공식화된 것이다.  

이러한 상황에서 중국의 지방정부는 인력자원개발전략으로서, 사람의 

자질을 향상시키고 교육 수준을 향상시키는 것이 고급인재와 전략적 인

재 부족 문제를 해결하는 것이라고 보고 있다. 이런 차원에서 중국 당국
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은 도시로 이주한 주민의 농촌 출신 인구와 도시로 유입하는 농민의 교육 

계열을 늘리고, 융통성 있는 교육 방식으로 인력자원개발을 추진함으로

써 주민의 도시화 교육을 강화해야 한다고 보고 있다. 이를 위해 중국 당

국은 전일제(全日制) 신입생 모집 규모를 적절하게 줄이고, 방과 후 고등

교육의 규모를 증가시키는 데 노력하고 있는데, 학습형 사회의 발전을 추

진하는 방안으로 보통고등학교에 커뮤니티 칼리지를 창설하였다. 

한편, 중국 당국은 지방정부의 인력자원전략도 인재시장을 통해 실현

해야 한다고 보고 있는데, 인재시장을 설정하고 보완하는 것이 그 전략의 

핵심이라는 것이다. 즉, 인재시장은 인재서비스시장이라는 것이다. 그것

은 인재 유동, 인재 훈련시장, 취업시장 등으로 나눌 수 있다. 여기서 인

재시장을 세우고 보완하는 기본적 업무는 첫째, 각종 인재 중개기관을 배

양·육성하고, 둘째, 국제적으로 국가 간 연결되는 시장규범과 신용체계를 

세우는 것이다(商红日，2004: 5-7).

정부기관 내의 인재 관련 업무의 주관 부서는 당 조직부와 인사부이

고, 한편으로 전문적으로 설립된 인재 영입 사무실과 외국전문가국이 인

재 업무의 주관 부서라고 볼 수 있다. 중국은 2000년에 처음으로 공무원

제도를 도입하였고, 2009년 중앙 인재업무협력단이 천인계획(千人计

划22))을 시작했다. 중국공산당 19대 보고에서 인재는 민족 진흥을 실현

하고, 국제 경쟁에서 주동적인 전략 자원이며, 인재 강국 건설을 가속화

하는 자원이라고 주장하였다. 이런 차원에서 최근 인재 우선 발전을 둘러

싸고 일련의 새로운 지원책을 제시하였다. 즉 2016년 3월, 중국공산당중

22) 중국에서 우수 유학인재 유치를 위한 정책으로 해외로 떠난 인재가 국내로 돌아오도록 물질적 지원을 중심

으로 지원책을 마련한 계획임.
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앙위원회는 <인재발전체제 개혁을 심화하는 것에 관한 의견>을 발표했

고, 이 발표에 기초하여 관련 부서에서 일련의 구체적인 실행 방안 및 조

치를 공포하였다. 동시에 <직명제도 개혁을 심화하는 의견>을 발표했는

데, 이는 인재평가체제를 개혁하는 것으로 주요 내용은 과거에 중시했던 

학력이나 경력 및 논문 수량 등 전통적 평가 이념을 바꾸는 것이다. 

인재자원개발제도는 자원 배치의 도입과 보상 및 자원 사용 평가 등의 

체제로 구성된다. 따라서 중앙정부와 지방정부는 모두 해외 인재 유치 전

문 계획을 세우고, 인재 유치 관련 계획을 비교적 짧은 기간 내에 세워 

해외 고급인재 유치에 나서게 되었다. 대표적인 성급(省级) 및 부성급(副

省级) 도시는 베이징(北京), 상하이(上海), 선전(深圳), 항저우(杭州), 우한

(武汉), 난징(南京) 등을 들 수 있다. 

1) 인재유치체제

인재 유치는 주로 공산당 중앙조직부서가 주도하고, 지방정부가 구체

적으로 실시한다. 중국공산당 중앙조직부의 인재업무국은 해외 고급인재

영입 전문 사무실을 설립하여 국가 천인계획(千人计划)의 관리 업무를 책

임진다. 이에 맞추어 지방정부도 인재유치체제를 설립한다. 지방정부인 

상하이(上海) 푸동(浦东)은 중국에서 첫 번째 ‘해외인재국’을 설립하여 해

외 인재 유치 업무를 전문적으로 수행하였고, 이어서 톈진(天津)과 칭다

오(青岛) 지방정부도 ‘해외인재업무부’를 설립하였다. 관련 내용을 정리

하면 다음과 같다. 

첫째, 해외 인재를 유치한다. 해외 고급인재 유치를 확대하기 위해 광

동성(广东省)이나 푸졘성(福建省) 등은 외국인 유학생이 졸업 후 곧바로 
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중국에서 창업할 수 있도록 영주권, 시장화, 외국인 창업자 체류기한, 유

학 허가, 주택 창업 등과 같은 혜택을 부여하고 있다. 베이징(北京)과 상

하이(上海)는 ‘외국인 취업 입국 허가 및 외국인 전문가 입국 허용’을 하

나로 통합하고, 상하이(上海) 홍구구(虹口区)는 ‘국제인재항계획(国际人

才港计划)’을 실시하여 4일 동안 외국 고급인력 유치를 허가하였다(童明

荣，2018: 145-146). 이러한 인재 유치는 주로 해외 창업원과 유학 창

업원 등의 플랫폼에서 지원하고, 상하이(上海)·선전(深圳)·우한(武汉)·쑤

저우(苏州) 등 지방정부가 중국과학기술협의회의 지원하에 해외 인재가 

창업기지를 조성하도록 지원한다. 한편, 미국·핀란드·이스라엘 등지에 

국외 기술 이전 기관과 창업부화기관(孵化载体)를 설립했고, 난징(南京)

과 칭다오(青岛)는 외국 인재 사업장을 대폭 늘렸다. 광저우(广州)·지난

(济南) 등 지방도시는 국무원 교민업무사무실의 지지하에 ‘교몽원(侨梦

苑: 화교의 꿈을 실현하기 위해 봉사하는 곳)’을 설립했고, 전국 화교(华

侨) 상인 엘리트 창업기지도 만들었다.

둘째, 창업인재 개발를 들 수 있다. 중국 지방정부 선전(深圳)은 창업

인재를 양성하기 위해 정책체계를 갖추었는데, 주로 양원원사(两院院士) 

등 최고 인재 양성을 위한 인재 계획이나 리더를 위한 공작계획(孔雀计

划23)), 예비창업자를 위한 인재의 ‘예비항목단체계획’ 및 기초 인재의 기

초연구를 겨냥한 ‘기초연구인재계획’ 등을 마련하여 금융도시 관리 교육

이나 의료 위생 및 인문사회과학 등의 분야에서 전문적인 창업인재들을 

양성하기 위해서 정책적 지원을 추진하였다. 

셋째, 기업가 인재를 개발한다. 중국공산당중앙위원회는 최초로 기업

23) 중국 선전시(深圳市)에서 해외인재영업과 스타트업 지원 정책의 일환으로 나온 용어.
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가 발전 환경을 조성하여 기업가 인재개발을 인재 업무의 중점으로 강조

하기 시작했다. 예컨대, 장쑤성(江苏省)은 우수기업의 해외 연수를 지원

하고, 기업인의 역량 향상을 돕기 위해 ‘수백 수천 과학기술기업가 배양 

과정’과 ‘수천 명 청년기업가 릴레이 계획’을 신설하기도 했다. 후베이성

(湖北省)은 기업가협회를 활용하여 기업가 훈련을 통한 역량을 확대하고, 

기업가의 유형(有形)과 무형(无形) 재산권의 법적 보호를 강화해 “산업이 

제일이고, 기업가는 위대하다.”라는 이념을 제기해 존중과 관용, 기업가

의 좋은 제도 환경을 조성하는 데 중점을 두고 있다. 

넷째, 고기능인재를 개발한다. 중국 당국은 2025 전략을 추진하면서 

각 성(省)이 고(高)기능인재 배양에 힘쓰도록 하였다. 예컨대, 상하이시

(上海市)는 다양한 인재양성체제 및 실습기지를 설립하고, 2017년 중국 

국제체육대회를 열면서 2021년 제46회 세계기능대회를 신청하였다. 우

한(武汉) 시정부(市政府)는 기능인력 양성 사업에 대한 규제를 획기적으

로 개혁하여 기능인력의 직업능력개발을 발전시키고 있다. 

다섯째, 청년인재를 개발한다. 중국공산당 19대 중앙위원회는 청년인

재개발에 대한 전문적 정책을 제시하였고, 중국공산당 중앙조직부가 청

년인재 발굴 계획을 추진하였다. 예컨대, 베이징 중관촌(北京 中关村)이 

실시한 청년 보라매 인재 계획은 30세 이하 청년인재가 중관촌(中关村)

에서 창업 기회와 자금 및 관련 경비 등에 혜택을 받을 수 있도록 지원하

는 것이다. 우한시(武汉市) 정부는 100만 대학생의 창업 및 취업 계획에 

대한 지원과 실습 기회 및 창업교육훈련 등에 대한 지원을 실시하였다. 

산시(陕西), 간쑤(甘肃), 칭하이(青海) 등 서부 지역은 청년인재 유출이 상

대적으로 비교적 많은 문제를 인식하여 대학생 인재를 대상으로 전문적 

조치를 취하여 청년인재 양성 지원 정도를 강화하였다. 즉, 가장 느슨한 
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호적 정책 실시, 가장 우대적인 주거 조건, 가장 완벽한 서비스 보장 등

의 신념으로 다양하고 유연성 있는 인재 유입 정책단을 구성하여 사업 단

위의 유연적인 인재 유입을 시도하였다. 장쑤성(江苏省) 정부 당국은 ‘봉

환소(凤还巢: 봉황이 둥지로 돌아온다.)’ 계획을 실시하여 장쑤(江苏) 지

역에서 출생하였거나 장쑤(江苏) 지역에서 학습 및 일한 경험이 있는 국

내외 청년이 장쑤(江苏)로 돌아와 창업하도록 지원하고 있다.  

2) 인재개발체제 

첫째, 인재관리체제를 정립한다. 예컨대, 베이징(北京)이나 상하이(上

海) 및 칭다오(青岛)는 인재관리서비스의 관리 및 책임자 명단을 만들어

서 인재 모집 평가나 관련 비용 사항에 대해 정리하고 개혁을 진행했다. 

상하이시(上海市)는 여건이 되는 제3의 사회조직을 지원하고, 그곳에 정

부의 인재관리 직능을 위임하였다. 베이징(北京)의 경우 해외와 연결되는 

과학연구관리제도를 실시하고, 우한(武汉)은 사업단위 직책 관리 모델 개

혁을 빠르게 추진하고 있다. 선전(深圳)은 고급인재 제도 편성 관리체제

를 마련하여 고급인재가 선전(深圳)에서 창업하는 것을 지원하거나 시

(市)인사(人事) 인재서비스센터 등 기관에 의탁해 5년간 선전시(深圳市) 

사업단위에 따라 관리를 지원한다. 

둘째, 지식재산권체제를 설립한다. 각 지(地)는 모두 과학기술성과 사

용권, 처분권, 모든 권리 문제를 적극적으로 탐구해 개혁하고 있다. 상하

이(上海)는 세계적인 창조 중심 도시를 건설하기 위해 국방·국가·안전 및 

국가이익과 사회를 언급하지 않음을 명확하게 밝혔고, 중대한 공공이익

의 과학기술성과 ‘삼권(三权)’을 과학연구기관과 과학기술창조단체에게 
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주었고, 모든 단위(单位)는 자신이 재산권의 양도를 결정할 수 있고, 투자 

교역 경매의 값을 정할 수 있으며, 과학기술창업 직원은 법과 규정에 의

거해 스톡옵션(股权激励)을 얻을 수 있게 하였다. 베이징(北京)의 경우는 

직무발명 성과수익 분배제도를 정립하여 공동으로 지식재산권 귀속과 이익 

공유를 하도록 하였다. 이러한 변화로 과학 및 연구 창의자들은 수입이 

증가하였다. 쓰촨성(四川省)의 성도시(成都市)는 전국에서 앞장서서 “빨

리 권리를 확립하고, 빨리 분할하고, 제도를 같이 누린다(早确权, 早分割, 

共享制)”를 실시하였는데, 창조성과 관리모형 개혁은 서안교통대학(西安

交通大学)에서 성공적으로 예비 시행 후 전국 시(市)에 보급하였다.

셋째, 수입 분배체제를 수립한다. 수입 분배체제 개혁은 각 지의 인재

개발체제 중에서 중점적인 사항이다. 베이징(北京)은 수입 분배체제 개혁

을 강화하는 정책 의견을 제시했는데, 이는 사업단위를 규정하여 자체적

으로 성과급여 분배제도를 정하는 것이다. 국가기업은 인정받은 고급인

재를 통해 외국의 국제표준을 반영할 수 있고, 또한 연봉제나 협의월급제

체제를 채택할 수 있게 했다. 게다가 임금은 회사 월급 총액 한도를 받지 

않아 학생들은 과학연구 경비 관리에서 자유롭고, 상여금은 비율 제약을 

받지 않으며, 연간 잔여 자금은 다음 연도에 전환하여 사용 가능하게 하

였다. 시안(西安)이나 샤먼(厦门) 등은 고급인재에 대해 세금 감면 정책을 

실행하였다. 시안(西安)은 또한 인재가 얻은 정부특수보조금이나 원사(院

士)보조금 및 성급(省级) 이상 정부가 수여하는 상을 제정하였다. 개인 소

득세나 인재에 대해 주식 형식으로 취득한 개인 장려금(인센티브)은 일정 

기간 개인 소득세를 납부하지 않도록 하였다. 한편, 샤먼(厦门)의 ‘천인계

획(千人计划)’, 푸졘성(福建省)의 ‘백인계획(百人计划)’, 그리고 샤먼(厦

门)의 ‘쌍백계획(双百计划)’에서는 인재에 대해 개인 소득세를 전액 반환
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해 주는 혜택을 주었다.

넷째, 인재특구제도를 실시한다. 중국의 인재특구제도는 인재관리 개

혁 시험구역을 설정하여 실시하는 중국 인재 개발 정책의 종합적인 개혁

이라고 볼 수 있다. 예컨대, 경진익[京津翼: 베이징(北京), 톈진(天津), 허

베이(河北)지역의 약칭]은 인재 일체화를 추진하면서 세 지역이 직명 상

호 인정, 고급인력 연합 배양, 인재 사회보장, 외국인 인재 출입국 관리 

등을 상호 협력하고 있다. 한편, 선전(深圳)은 인재관리 개혁 시험구역을 

자유무역구(自由贸易区) 내에서 운영하는데, 기관의 전문 인재들을 서류 

등록·접수 후에 구역 내 직장과 주민의 각종 복지와 서비스 제도를 누릴 

수 있도록 하였다. 이어서 간쑤성(甘肃省)은 란저우(兰州) 고신구(高新区: 

신기술 산업개발구)에 인재특구를 시범적으로 건설·운영하고 있는데, 이

는 인재특구의 시험 방안을 실행하거나 특별 기금을 제정하여 특수 인재 

배양에 자주권을 부여하는 제도이다.  

3) 인력자원개발제도

20세기 말 중국은 교육 개혁을 중시하여 <중국 교육 개혁과 발전 개

요>를 제정하였다. 그것은 인력자원개발 수준 제고에 대한 교육 투입의 

미흡함을 개선하는 것이다. 구체적인 과제는 기초 교육을 강화하고, 초

급·중급 인력자원의 개발을 위해 입시교육을 개선하고, 전인교육(全人教

育)을 위해 직업교육을 발전시키며, 기능형 인재를 다량 배양하고, 교사 

대우를 개선하는 것이다. 제정된 <중국 교육 개혁과 발전 개요>는 1990

년대까지 기간을 정하여 추진하였는데, 교육과 인력자원개발 및 체계적

인 정책시스템의 특징은 다음과 같다. 시스템 중 특히 두드러지는 것은 
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‘양기(两基)’에서 ‘211 공정 건설’까지, 교육관리체제부터 교재과정 개혁

까지 많은 분야의 업무를 포함한다. 구체적인 임무는 9년 의무교육을 보

급하고, 청장년 문맹을 없애고, 직업교육을 발전시키고, 고등교육체제를 

개혁하고, ‘211 공정건설’과 성인교육 및 직무훈련의 발전, 교육경비 등

을 증가시키는 것이다(黄健江, 2004: 3). 이 중에서 2000년에 완성한 의

무교육 보급과 청장년 문맹을 없앤 것은 1990년대 교육과 인력자원개발 

중 가장 중요한 것이다(黄健江, 2004: 14). 이것은 중국 인력자원개발 사

업의 기초적 업무이고, 동시에 전인교육(全人教育) 발전과 직업교육에 대

한 확신을 제공하였다. 한편 <개요> 이후의 실행 개요는 21세기의 심화

교육체제 개혁과 교육진흥 행동 계획 등 인력자원개발 기초정책의 제정

과 실행에 좋은 사례가 되었다. 

한편, 성급(省级)의 인력자원개발제도는 주로 직업교육제도와 직업교

육연석회의(합동회의)제도로 실행되었다. 1991년, 제2차 ‘전국 직업 기

술교육 업무회의’에서 중앙과 지방 간에 교육 직권에 대한 구분이 있었는

데, 그 내용은 “책임은 지방에 있고, 관건은 시(市)·현(县)에 있다.”라는 

것이다. 1993년의 교육개혁발전 개요는 교육관리 직능의 구분에 대해 비

교적 명확히 규정하였고, 1994년의 분세제(分税制: 국세와 지방세를 분

리하는 제도)에 따라 중앙과 지방의 관계는 위탁-대리의 새로운 형식으

로 전환되었다. 

중국은 2001년 WTO에 가입하면서 시장경제가 가져오는 경제성장을 

계속 발전시킬 필요가 있고, 경제와 사회 발전의 새로운 요구에 대응하기 

위해서 더 빠르게 전환해야 한다고 인식하였다. 중국교육부는 2003년 

초, <중국 교육과 인력자원 문제의 보고>를 발표하면서 중국 교육과 인력

자원개발제도가 만든 10개의 대조치를 제시하였다. 설립교육과 인력자원
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개발 정책결정 심의기관을 포함한 통수교육(统筹教育: 전면적 교육과 총

괄교육)과 인력자원개발의 관리체제는 근로자의 능력을 근본으로 하는 

취업훈련제도 등의 내용을 포함하였다. 통수교육(统筹教育)과 인력자원

개발의 관리체제 구상은 중국이 현재 가지고 있는 교육관리체제에 대해 

중대한 조정을 건의하고, 중앙과 지방의 책임을 분담하여 지방이 주(主)

가 되는 공공교육 재정 책임 시스템을 세우며, 각 급 각 유형의 교육은 

성급(省级) 총괄관리가 주(主)가 되도록 하였다. 한편, 1985년에 중국 중

앙정부가 실시한 ‘기초교육 지방화’ 정책을 계속해서 추진하였다. 특히, 

의무교육 경비 보장제도와 균형적 발전 제도의 기초교육을 확립하였다. 

더 나아가 중국 당국은 ‘고등교육 지방화’의 구역 발전 전략을 추진했다. 

즉 각 성(省)은 이 틀(테두리)에서 자율적으로 교육과 인적자원개발체제

를 조정하는 것이다. 

중국은 중앙정부가 이전지급(转移支付)과 정부조달 등 조절 수단을 운

영하고, 9년 의무교육과 고등 단계 교육의 보급을 보장한다. 중앙은 서부 

교육개발 플랫폼을 세워 자원을 통합하였고, 서부 대 개발 사업을 지지하

였다. 중국은 재정적 교육경비가 2005년에 국내 생산 총액의 4%에 달하

고, 2010년 4.5%에 달했을 때, 9년 의무교육비 전액 면제제도를 실행하

였다. 지방정부의 경우 성급(省级)정부의 총괄교육과 인력자원개발의 관

리체제 등이 새로운 국가 공공 재정 총체 틀의 기초에서 성급(省级)정부

로부터 의무교육의 관리체제와 투자체제가 결정되었다. 중앙은 서부와 

변경 지역 및 재정이 빈약한 성(省)에 대해 완전하거나 불완전한 이전지

급(转移支付)을 실행하고, 9년 의무교육 실시를 보장하였다(中国教育报, 

2003年2月22日).
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나. 제도의 형성

중국은 개혁개방 초기부터 WTO에 가입하기 전까지 경제발전 모식(모

형)이 물질적 자본을 우선 축적하는 것이었으나, 물질의 부족과 자금난을 

겪으며 동시에 인적자본의 축적도 제약을 받았다. 중국 당국은 21세기로 

접어들면서 인적자본이 우선 축적되는 모식으로 이동하기 시작하였다. 

즉, 과학과 교육을 통하여 국가를 부흥시키는 전략과 인재 강국 전략이 

기본 국책이라며 경제발전 모식의 전환을 표명하였다. 

중국은 인적자원개발이 경제발전 모식을 빠르게 전환하는 절박한 요

인이라고 보았다. 즉, 그때까지의 경제발전 모식이 물질적 자원의 소모를 

증가시키는 지속 불가능한 방식으로 평가하고, 노동자의 자질 향상과 관

리 모식의 혁신적인 전환을 통해 원료 절감을 이끌어 지속적 경제발전형

으로 전환될 수 있다고 보고 인재개발에 초점을 맞추었다. 

이렇게 중국 전문가들이 인재개발을 중시하는 것은 인력자원 단계의 

구분, 인력자원 성질의 인식과 어느 정도 관련이 있다. 그들의 관념은 인

력자원의 성질에 대하여 물질적 자산의 창조자인 동시에 물질적 자산의 

소모자라는 이중적 특성이 있다는 것이다. 자산을 창조하는 것은 조건이 

있지만, 자산을 소모하는 것은 조건이 없다. 인력자원과 물질적 자원이 

합리적으로 배치되고, 충분한 활동 공간이 있을 시 자산(가치)이 창조된

다. 하지만 인력자원을 보유하는 것은 조건 없이 물질적 자산을 소모하는 

것이다. 인력자원은 수량상의 증가가 통제를 잃었을 때, 자연자원의 소모

가 통제를 잃게 해 자원 고갈을 야기하는데, 이런 이중성은 중국과 같은 

인구가 많은 대국(大国)이 반드시 중시해야 한다. 두 번째 관념을 보면, 

인력자원은 모든 자원 중 가장 귀중한 자원이고, 인력자원이 합리적·효
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과적으로 이용되기만 하면, 기술이 진보되고 노동 생산율이 크게 제고되

는 상황에서 창조되는 자산이 자신이 소모하는 물질적 자산보다 더 많다

고 여긴다.

한편, 인적자원개발은 사전 투자가 크고 장기적이며 객관적인 교육 수

준의 제약을 받기 때문에 중국 지도자들은 줄곧 인력자원의 이중성을 주

시하며, 산아를 제한하고 인구 규모를 통제하는 정책을 채택하였다. 즉, 

인력자원개발을 진행하면서 등급 구분에 따라 차별화된 개발 투자를 진

행하였다. 이것은 중국 정부가 인재개발을 인력자원과 노동력 개발보다 

더 중시하는 심층적 원인이라고 볼 수 있다. 

중국이 개혁개방 초기에 덩샤오핑(邓小平)이 제창한 대학 입시 시험을 

회복하고, 과학기술과 교육체제 개혁을 진행하는 등의 조치를 취한 것은 

우선적으로 인재 양성을 기초로 하는 사고 패턴이 만들어 낸 선택이다. 

중국 당국은 10년의 시도를 거쳐 1988년까지 기초적인 인력자원의 개발

에 대한 투자를 늘렸다. 그 후 10여 년간 교육 투자를 지속적으로 증가시

키고 교육 입법을 실시해 중등교육을 보급하고, 고등교육 증강과 직업훈

련 강화를 이룩하였다. 이렇게 하여 양성한 인적자원 규모는 거대한 인력

자원이라고 볼 수 있다. 한편, 중국은 초기에 인적자원개발 시스템 등이 

아직 성숙하지 않았기 때문에, 인력자원의 합리적인 배치나 활용이 미흡

하여 취업 문제 등을 야기하기도 하였다. 이때 전문가는 재차 ‘적절한 교

육’의 개발 모식을 제기하고, 제한된 예산 상황에서 ‘중간층(中间层)’ 인

재 개발 강화를 중심으로 교육구조를 조정하여 인력자원의 전체적 개발 

효과와 이익을 제고하였다. 또한, 단편적인 ‘인재관(人才观)’을 탈피하기 

위해 체제상에서 각 유형의 교육 간 관계를 바로잡고, 정책에서 각 유형

의 인력이 인재가 되어 재능을 발휘하는 것을 장려하였다. 동시에 교육체
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제와 노동체제의 개혁에서 다음 사항을 중시했다. ➀ 노동력사용제도 개

혁과 대학·중등전문학교 학생 취업 분배제도 개혁이 서로 결부된다. ➁ 
승진자격증제도와 중등교육구조 개혁이 서로 결부된다. ➂ 인재 유동제

도와 교사직무초빙임용제가 서로 결부된다. ➃ 임금제도와 교육 분류, 학

생 분류가 서로 결부된다. 중국에서 이러한 정책 건의는 21세기 초 중국 

인적자원개발 정책의 기본 내용을 구성하게 되었다.  

한편, 2003년 ‘전국 인재 사업 회의’를 개최하면서 후진타오(胡锦涛)는 

최초로 ‘과학인재관’을 제기하였는데, 다음 세 가지의 이념을 포함하였다. 

첫째, 인재자원은 가장 우선적인 자원이다. 둘째, 사람마다 모두 인재가 

될 수 있고, 인간을 근본으로 하는 이념을 가지고 있다. 셋째, “모든 사람은 

인재가 될 수 있다.”라는 것은 학력, 직함, 자격과 신분의 제약을 타파해 

사회 전반에 걸쳐 능력개발과 가치관을 중시하는 평가 기준을 수립하는 

것을 말한다. 또한, 인재통계제도를 개혁하는 것은 점차 국제적 관례와 

연계되는데, 당시의 인재 통계 방법은 주로 총량 개념이어서 분류 통계로 

전환하고자 하여 ‘주체 인재자원’과 ‘중점 분야 인재자원’을 분류하는 것

에서 점진적으로 국제적으로 통용되는 직업 통계로 전환하게 되었다. 

1) 인재 기준 관련 제도

각 유형의 인재를 구분하는 구체적인 기준은 ‘국가 중대 인재 공정’ 중에 

비교적 상세하게 설명되어 있다. 

(1) 국가 ‘천인계획(千人计划)’ 중의 인재 기준 

‘천인계획(千人计划)’의 정식 명칭은 ‘국가 해외 고급인재 유치 계획’
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이다. 2008년 12월, 중앙사무국은 <중앙인재 사업협력팀이 해외 고급인

재 도입 계획 추진에 관한 의견>을 발표하여 국가 발전 전략 목표를 중점

적으로 다루고, 중앙 국가 관계 부처에서 핵심 기술을 뛰어넘는 하이테크 

산업을 발전시키고, 신흥 학과를 이끌어 가는 전략 과학자를 영입하고, 

과학기술혁신 창업선도자와 청년인재를 선도하고자 하였다. 

계획은 5년에서 10년 동안 국가 주요 혁신 항목, 주요 학과와 주요 실

험실, 중앙 기업과 금융기관 및 고도의 신기술 산업 개발지구가 주(主)인 

각 유형의 단지 등에서 주요한 인재 유치가 있었고, 해외 고급인재가 귀

국하여 창업하는 것을 적극 지원하였다. 

‘천인계획(千人计划)’은 8개의 항목으로 구성되었는데, 혁신인재 장기 

항목, 혁신인재 단기 항목, 창업인재 항목, 청년 항목, 외국전문가 항목, 

우수인재와 혁신단체 항목, 신장 티베트 항목(新疆 西藏 项目), 문화 예술 

인재 항목 등이 그것이다.

유치하는 해외 고급인재는 일반적으로 해외에서 박사학위를 취득하고, 

55세를 초과하지 않아야 하며, 유치 후 매년 베이징(北京)에서 최소 6개

월 이상 일해야 한다. 또 이하 조건 중의 하나를 구비한다. ➀ 해외 명문 

학교, 과학 연구원에서 교수 직무와 대등한 전문 학자 경력, ➁ 국제적 

유명 기업과 금융기관에서 고급 직무의 전문 기술 인재와 경영관리 담당 

인재, ➂ 자주 지식 재산권을 가지고 있거나 핵심 기술을 갖고, 해외에서 

자주적 창업 경험을 가지고 있어, 관련 산업 분야와 국제 규범이 익숙한 

창업인재, ➃ 국가가 시급히 필요한 기타 혁신적인 창업인재 등이다.

2008년 12월, 중국 중앙정부는 해외 고급인재의 ‘천인계획(千人计划)’ 

도입 실시를 결정한 이후 2014년 5월 말까지 4,180여 명의 해외 고급인

재를 유치하여 과학기술혁신, 기술 돌파, 학과 건설, 인재 양성과 첨단 신
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기술 산업발전 등의 방면에서 긍정적인 역할을 수행하였고, 이는 혁신적

인 국가 건설의 중요 활력소가 되었다. 

‘천인계획(千人计划)’의 조직 및 운영 등을 보면, 우선 해외 고급인재 

도입 사업팀은 천인계획(千人计划)의 조직 지도와 총괄 협력을 담당한다. 

사업팀은 중앙조직부, 인적자원부, 사회보장부, 교육부, 과학기술부, 중

국인민은행, 국가자금위원회, 중국과학원, 중앙통일전선부, 외교부, 발전

개혁위원회, 공업과정보화부, 공안부, 재정부, 교민업무사무실, 중국공정원, 

자연과학기금위원회, 외국전문국(外专局), 공산주의청년단, 중국 과학기

술협회 등으로 구성된다. 해외 고급인재는 일반적으로 국내 고등학교, 과

학연구기관, 기업, 상업금융기관 등 고용업체와 명확한 업무 목적을 달성

하거나, 국내에서 기업을 설립해 고용업체나 기업 소재 개발단지에서 ‘천

인계획(千人计划)’을 신청한다. 구체적인 내용은 첫째, 고용업체와 해외 

고급인재가 대체적인 목적을 달성한 후, ‘인재 도입 신청서’를 작성하여, 

절차에 따라 네 개의 신청 플랫폼을 보고해 조직 단위를 주도한다. 둘째, 

조직기업의 조직전문가를 주도하는 것은 선출된 사람(선발인원)이 심사

를 진행해 신청하는 것에 대하여, 해외 고급인재 도입 사업 전문 사무실

을 도입할 것을 건의한다. 셋째, 전문 사업 사무실은 선출된 사람(선발인

원)이 천인계획(千人计划) 자문 팀에 심의를 제출한 후, 해외 고급인재 도

입 사업팀을 보고해 비준한다.

한편, ‘천인계획(千人计划)’은 네 개의 플랫폼을 세워, 해외 고급인재 

신고(보고)를 접수하였다. 첫째, 국가 주요 혁신프로젝트 플랫폼이다. <국

가 중장기 과학, 기술 발전 계획개요(2006~2020년)>로 확정된 국가 과학

기술 중대 전문 항목, 혹은 ‘863 계획(863计划)’이나 ‘973계획(973计划)’ 

등에 의해 유치된 해외 고급인재는 본 플랫폼을 통해 신고(보고)한다. 
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둘째, 주요 학과와 주요 실험실 플랫폼이다. 고등교육기관과 과학연구기

관이 유치한 해외 고급인재는 본 플랫폼을 통해 신고(보고)한다. 셋째, 기

업과 국유 상업 금융기관 플랫폼이다. 기업과 국유상업금융기관이 유치

한 해외 고급인재는 본 플랫폼을 통해 신고(보고)한다. 넷째, 첨단기술 산

업 개발 지구를 중심으로 하는 각 유형 단지 플랫폼이다. 귀국 후 기업체

를 운영하는 해외 고급인재는 본 플랫폼을 통해 신고(보고)한다.

이러한 계획을 실시하는 중앙조직부 인재사업국은 해외 고급인재 유

치 사업 전문 사무실을 설립하고, 사업팀의 일상적인 일을 처리하는 기관

으로서, 형식심사(形式审查), 통신심사(通信评审), 면접심사, 공시 및 점검, 

승인 등의 순서를 거쳐 ‘천인계획(千人计划)’의 구체적인 실행을 책임진다.

(2) ‘만인계획(万人计划)’과 인재 기준

중국 중앙정부는 2008년 말에 ‘천인계획(千人计划)’을 심의할 시 국내 

고급인재를 겨냥한 국가 지원 계획을 적시에 제정 실시해 국내 각 급 각 

유형 인재의 혁신창업 활력을 최대한 불러일으키는 것을 명확하게 제기

하였다. 2012년 9월, 국가 고급인재 특수지원계획(‘만인계획(万人计划)’

이라고도 칭함.)은 정식적으로 실시되기 시작하였고, 총체적 목표는 10년 

동안 1만 명가량의 고급혁신창업인재를 선별해 지원하는 것이다. 

‘만인계획(万人计划)’은 포괄 영역이 넓어 관련 부문이 많고, 장기간의 

고급인재 지원 계획이다. 중국공산당중앙위원회조직부, 인력자원과 사회

보장부 등 11개의 각 부 위원회가 연합하여 전국 자연과학, 공정기술과 

철학사회과학 분야의 걸출한 인재, 리더인재와 청년엘리트인재에 대한 

특수 지원 시행을 제기하였다. 이는 혁신적인 국가 건설을 가속화하는데 

고차원의 혁신적 창업인재를 육성 지원하는 것을 뜻한다. ‘만인계획(万人
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计划)’은 걸출한 인재, 리더인재, 청년엘리트인재 세 가지 부류로 나뉜다. 

‘만인계획(万人计划)’의 각 단계 인재는 다음과 같다.

첫 번째 부류는 ‘만인계획(万人计划)’의 걸출한 인재이다. 이 계획은 

세계적으로 과학기술 선도 분야에 있는 100명을 지원하는 것이고, 이들

은 과학 연구에 중대한 발견을 하며, 세계적인 과학자로 성장하는 잠재력

을 가진 인재이다. 두 번째 부류는 리더인재이다. 이 계획은 8,000명의 

국가 과학기술발전과 산업발전이 시급한 혁신창업인재를 지원하는 것이

고, 과학기술혁신 리더인재, 과학기술창업 리더인재, 철학사회과학 리더

인재, 명강의 교수(教学名师)와 백천만공정(百千万工程: 100차례의 초빙 

대회 개최, 1,000개 초빙기업을 모집하고, 만 명 구직자들의 취업을 실현

한다는 계획) 및 리더인재 등의 유형을 포함한다. 세 번째 부류는 청년엘

리트인재이다. 이 계획은 2,000명의 35세 이하, 특별 우수과학연구와 기

술혁신 잠재능력을 구비하고, 과학연구에 혁신적 전망이 있는 청년인재

를 지원하는 것이다. 이러한 국가 ‘만인계획(万人计划)’에 의거해 중국의 

고급인재 평가 기준은 대략 다음과 같다.  

표 3-2  고급인재 평가 기준

구분/요소(원인) 연령 학위/직함 전공 기타

청장년 과학기술혁신 
리더인재

45세 이상
(1972.1.1. 이후 출생)

박사 혹은 부 고위 
직함

과학기술의 선두 혹은 
국가 전략적 신흥 산업

높은 수준의 혁신적 성과를 
이미 취득, 해외에서 귀국 
후 2년, 5년 내에 매년 9개
월간 국내 업무 

청년엘리트인재 35세 이내

과학기술혁신
창업인재

기업 설립 5년 이상
국내에 2년 이상 등록

제1주주 혹은 법인
핵심 기술 
자주지식재산권

수익성이 근 2년 동안 500
만 위안(元)보다 더 큼

주요 분야 혁신단체
책임자 50세 이하
(1967.1.1이후)

연구개발 수준이 
선두 수준

국가, 직업에 부합하는 
주요 발전 요구

업적이 뛰어나고, 단체 규
모가 5-15.

자료: 科技部, 2017年创新科技人才推进计划(主管部门: 法规处/人才中心)
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다. 제도의 특징과 의미

1) 제도 설계와 계획 실시의 주요 특징

제도 설계의 주요 특징은 첫째, 고차원성을 유지한다. 국가 수요를 중

심으로 주요 대상을 부각시키는 것은 특수 정책 조치를 채택해 강력한 지

원을 제공하고, 선도적인 대열을 가속화해 만든다. 둘째, 종합성을 실현

한다. 중앙 인재 사업 조정팀을 충분히 운용해 인재 사업의 전반적인 구

조를 총괄하고, 각 방면의 역량을 조정하고, 정책자원을 통합해, 호소력

과 영향력을 높인다. 셋째, 시범성을 중시한다. 국가의 중대한 인재를 계

발하는 일련의 계획을 대동하고, 각 지 각 부문의 인재계획을 이끌어 인

재 사업 정책과 구조 혁신을 추진한다.

한편, “만인계획(万人计划)”은 중앙인재사업조정 팀에 의해 지도 및 통

솔 기관을 통일하는 것이다. 중국공산당 중앙조직부, 중공 중앙선전부 등 

11개 부문으로 조성되는 지도 팀은 공동으로 실시한다. 한편 걸출한 인

재, 과학기술혁신 리더인재, 과학기술창업 리더인재 플랫폼은 과학기술

부에 설립되고, 철학사회과학 리더인재 플랫폼은 중공 중앙선전부에 설

립되고, 명강의 교수(教学名师) 플랫폼은 교육부에 설립되고, 백천만공정

(百千万工程) 리더인재 플랫폼은 인사부에 설립되는 것이다. 특이하게 청

년엘리트인재 플랫폼은 4개 부문이 공동으로 책임진다. 

2) 제도 내용-지원 사항

첫째, 경비 지원을 보면, 과학기술혁신 리더인재, 철학사회과학 리더

인재, 백천만공정(百千万工程) 리더인재를 위해 교학 명스승(教学名师)은 
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각 1인당 약 100만 위안(元)을 지원하여 자율적인 주제 연구와 인재양성 

및 조직 구성 등에 사용한다. 또 지방정부와 고용업체는 적절한 지원을 

할 수 있다. 둘째, 정책 지원은 과학연구관리, 사업 플랫폼, 인사 제도, 경

비 사용, 심사 평가, 보장 장려 등 방면에서 주요 양성 지원 정책을 추진

하고 있다. 셋째, 서비스 지원이다. 서비스 지원은 필요에 따라 공헌이 특

출한 것은 중앙과 연계한 고급 전문가 범위에서 지원을 받을 수 있다. 

표 3-3  ‘만인계획(万人计划)’의 추진 결과

구분/연도 2012 2013 2014 2015
2016

(두 차례)
2017

과학기술혁신 리더인재 622 720

과학기술창업 리더인재 336 367

철학사회과학 리더인재 200 215

교학 명스승(教学名师) 98 195

청년엘리트인재 189 138

한편, 과학기술혁신 리더인재와 과학기술창업 리더인재는 ‘혁신인재 

추진계획’ 당선자 중에서 선별하고, 철학사회과학 리더인재는 문화 명인

(名人)과 ‘사개일비(四个一批)’ 인재 공정 중에서 선별한다. 또한 사업을 

심사 선정하여 총괄적으로 배치하고, 두 계획의 평가 보고도 합동으로 진

행되며, 전문가 컨설턴트 회의를 함께 개최하여 공시 비준 절차가 동시에 

진행된다. 예를 들어, 전문가가 교차 평가(交叉评议)에 공동으로 참여하

여 더 많은 ‘천인계획(千人计划)’ 당선자가 ‘만인계획(万人计划)’ 컨설턴

트 전문가를 맡게 하고, 더 많은 ‘만인계획(万人计划)’ 당선자가 ‘천인계

획(千人计划)’ 컨설턴트 전문가를 담임하게 한다. 더불어 국내외 인재의 

이해 및 융합을 증진시키기 위해 두 인재자원에 대해 동등하게 중시하여 
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공동 개발을 실현하였다. 중앙인재사업조정 팀 사무실은 두 개의 계획에 

대해 다방면에서 전면적인 계획을 수립하였다. 주관하는 부문은 국가 해

외 고급인재 도입 사업 전문 사무실과 국가 고급인재 특수 지원 계획 전

문 사무실이다.24)

‘천인계획(千人计划)’은 국외로부터의 인재 도입을 책임지고, ‘만인계획

(万人计划)’은 국내 인재의 양성 지원을 책임진다. 두 가지 계획은 동시에 

실시되어 협동적으로 추진된다. 중앙인재사업조정 팀은 지도자, 중국공

산당 중앙조직부에 연계되는 각 관련 부문을 통일해 공동으로 실시한다. 

3) 시사점

중국은 선진국 진입에 대한 두 가지 주요 목표가 있다. 하나는 혁신적 

국가 건설이고, 다른 하나는 국민생활 수준이 중류 정도가 되는 사회를 

전면적으로 건설하는 것이다. 후진타오(胡锦涛)는 “혁신적인 국가를 건설

하는 데 있어서 관건은 인재에 있으며, 특히 혁신적인 과학기술인재에 있

다. 강력한 혁신적인 과학기술인재 무리가 기반이 되지 않으면, 혁신적인 

국가를 실현하는 목표는 불가능하다.”라고 말했다. 중국 전통의 ‘관본위

(官本位, 직위나 권력으로 개인이나 단체의 사회적 지위를 평가하는 가치

관)’ 사상은 많은 과학기술인력을 관리직무로 편중되게 하고, 기술개발을 

경시하는 풍조를 조성하여 과학기술자의 적극성과 창조성을 제약하였다. 

이에 따라 고등학교와 과학연구기관의 ‘행정화(行政化)’ 현상도 비교적 

심각하게 진행되었다. 1990년대 대학의 등급은 정청급(正厅级: 본과학교)와 

부청급(副厅级: 고등전문대학)이 두 가지 유형이 있었는데, 2000년 이후 

24) http://rencai.people.com.cn/GB/362597/394877/index.html
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중국공산당 중앙위원회가 직속으로 관리하는 우수대학(9개)이 나타났고, 

2008년까지 이러한 대학은 43개로 증가하여 86개의 우수대학이 생겼다. 

중국 당국은 이러한 현상을 개혁하기 1996년도에 발표한 17호 문건인 

<중앙기관 편제위원회의 사업기관 개혁의 몇 가지 문제에 관한 의견>에 

“정사(政事)를 구분하는 방향에 따라 점진적으로 사업기관의 행정 등급을 

취소한다.”라고 명확하게 제기하였지만, 현재까지 이 개혁은 아직 완성되

지 않은 것으로 판단된다. 한편, 인재구조를 더 합리적으로 개혁하기 위

해서 중국의 전문가들은 ‘인재 국제화(人才 国际化)’ 책략을 제기하였다. 

주요 내용은 첫째 인재 구성의 국제화인데, 상주하는 외국인은 지역 인구 

총 수량의 5%를 차지하게 하는 것이다. 둘째 인재 표준의 국제화인데, 학

력과 직업 자격이 인증되는 국제화를 일컫는다. 셋째 인재 자질의 국제화

인데, 해외 경력과 국제적인 시야를 가지고 있어 가장 선진적인 지식과 

기술을 장악해 국제적 경쟁력을 갖추게 하는 것이다. 넷째 인재 유동의 

국제화인데, 국내와 국외 두 개의 인재시장을 통한 인재자원을 이용하는 

것이다. 다섯째 인재개발 환경의 국제화인데, 하드웨어 환경과 소프트 인

프라 두 방면의 국제화 수준을 제고하는 것이다. 

네 번째와 다섯 번째 방면은 인재배치구조와 관련이 있다. 인재배치는 

시장 추세를 향한 개혁이 필요한데 이는 인재전략의 일부분이기도 하다. 

2007년 말까지 중앙기업이 경영관리 정책을 통해 배치한 관리인재는 경

영관리인재 총 수량의 26.6%이고, 시장화를 통해 배치한 기업지도자는 

기업지도자 총 수량의 7.6%이다. 이러한 현상이 발생하는 첫 번째 원인

은 구조적 원인으로 회사법인 통치구조가 아직 규범화되지 않았거나 아

직 세워지지 않았기 때문이다. 두 번째는 고용 관념 원인으로, ‘조직 선출

(组织选人)’의 모식은 해결하기 어려운 측면이 있다. 세 번째는 인재시장의 
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원인으로, 국내에 있는 헤드헌팅 회사는 아직 성숙되지 않은 측면이 있

다. 노동력자원과 인력자원의 배치 방면에서 보면, 시장 건설은 큰 진전

이 있었지만 고급인재자원의 배치에서는 중국의 ‘계획배치(计划配置)’인

사제도가 근본적인 변화를 얻지 못하여 효율이 저조한 상황에 처해 있다.

2. 성급 지방정부의 인적자원개발 주요 정책

가. 정책의 체계

중국 정부는 개혁개방 정책 이후 교육 개혁을 추진하면서 본격적으로 

현대적 교육체제와 인재 육성 관련 정책을 도입하였다. 중국은 이러한 제

도를 도입하면서 교육 및 인재 양성과 관련한 정책체계를 구축하기 시작

한다. 

이와 관련한 주요 과정과 체계를 정리하면 다음과 같다. 1978년 10월 

중국 교육부는 <전국 우수고등학교 임시시행 업무 조례>를 재차 반포했

다. 이어서 1979년 12월 말 베이징(北京)에서 교육 사업 계획 좌담회를 

개최하였는데, 이 좌담회는 교육 개혁의 시작을 상징하는데, 이를 통해 

교육 분야가 조정, 개혁, 정비, 제고의 방침을 관철하기 시작했다.

1980년 2월, 회의는 중화인민공화국 학위 규정 심의를 통해 점진적으

로 고등교육의 각 규정제도를 다시 정리하여 새로운 시대의 고등교육발

전과 인재개발의 진전을 촉진하였다. 이어서 1980년 10월, 덩샤오핑(邓

小平)의 “모든 교육 사업은 반드시 국민경제발전의 요구와 서로 상응해야 

한다.”를 실현하기 위해, ‘농업중학교, 각종 중등전문학교, 기술공학학교

의 비율 확대’를 교육 사업 계획 및 국민경제 계획의 요구에 포함했다. 
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국무원은 교육부, 국가노동총국 <중등교육 구조개혁의 보고>를 비준하여 

중등교육 구조를 개혁하고 직업기술교육을 대폭 추진하였는데, 이는 교

육개혁의 중요 내용 중 하나가 되었다. 

1985년 5월, 중앙국무원은 개혁개방 이래 첫 번째 전국 교육 업무회

의에서 교육체제 개혁의 결정과 교육 영역의 전면적 개혁 진전에 관해 토

론했다. 이어서 1986년 4월, 6차 전국인민대표회의는 <중화인민공화국 

의무교육법>을 통해 9년 의무교육의 실행을 선포하고, 국무원 지도하에

서 지방 책임제를 실시하여 단계별로 관리하였다. 의무교육의 실시는 중

국 기초교육의 발전을 추진하는 계기가 되었다. 같은 시기, 국무원은 <교

육비 부가 징수의 임시 실행 규정>을 발표하고, 교육비 부가를 초등학교 

설립 조건을 개선하는 데 전문적으로 이용하기로 규정했다. 이는 새로운 

시기 교육과 인력자원개발이 국가 재정으로 지출하는 것 이외의 두 번째 

중요 비용 근원을 개선하는 것이었다. 

1987년 6월, 국무원은 성인교육의 개혁과 발전에 관한 결정을 국가 

교육위원회에 비준해 전달하고, 직무훈련개발을 성인교육의 중점으로 강

조하였다. 이어 1987년 7월, 국가교육위원회는 <사회역량에 관한 학교 

설립의 몇몇 임시 시행 규정>을 발표하였다. 사회역량 학교 설립은 자국 

교육발전의 주요 부분이고, 그것은 국가가 학교를 설립하는 것을 보충하

므로 지원과 지지를 해야 한다. 이것은 건국 이래 형성한 국가 단일 학교

설립체제에 대한 중대 개혁이라고 볼 수 있다. 

중국의 교육 영역은 1978년부터 1987년까지 덩샤오핑(邓小平)의 지

도와 관심하에 혼란스런 세상을 조정·개혁·정비를 관철하고, 팔자방침

(八字方针, 1962년 4월 전국인민대표대회에서 져우언라이(周恩来)가 제

안한 경제 지침) 제고를 계기로 삼아 제도적 개혁 절차를 시작하였다. 이
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상의 정책적 체계 형성은 중국 교육과 인력자원개발의 제도적 기초가 되

었다. 고등교육은 10년 기간 중에 회복되어 빠른 속도로 발전했고, 재학생 

수가 대폭 증가해 고등교육 내부구조는 불균형적인 상황을 조정하였다. 

나아가 중국 현대화 사회주의 건설에 적합한 다층적이고 다차원적인 다

방면의 교과목이 완비되었고, 고등교육체계가 상당한 수준으로 그 틀이 

잡혔다. 1978년부터 연구생 모집 제도를 회복하고, 1981년에 학위제도

를 실시했다. 중국 연구생(대학원생) 양성 규모는 1987년도 전국에 박사

를 공부하고 석사학위가 있는 연구생은 12만 명이었다. 1986년부터 

1987년까지 6년간 모두 64,500명이 석사학위를 받았고, 859명이 박사

학위를 받는 등 고급인력자원개발은 일정한 성과를 얻게 되었다.

이상에서 보듯이 중국은 개혁개방 이후 덩샤오핑(邓小平)이 고급인력

자원에 더 관심을 갖고, 각 급 각 유형의 전문기술인재와 간부를 양성하

고 개발하는 기초적인 정책적 체계를 구축하였다. 이렇게 고급인재자원 

개발을 강조하는 것은 중국과 같은 개발도상국에 특수한 경제학적 의미

를 지닌다고 볼 수 있다.

나. 정책의 형성

중국에서 인적자원개발 개념에 대한 비교적 일찍 언급한 출판물은 중

국 인력자원 개발 연구토론회 기록25)이라고 볼 수 있다. 중국은 개혁개

방 초기에 시장경제로 전환되는 시기에 인적자원과 관련한 정책이 수립

25) 이 기록물은 1991년 유엔 유네스코 후원으로 중국 유네스코 전 위원회의 위탁을 받고, 중국 사회과학원 수

량 경제 및 기술 경제 연구소가 주도한 1991년 9월 11일부터 17일까지 베이징(北京)에서 개최한 <중국 인력

자원개발 연구토론회> 뒤에 작성된 것임.
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되었다. 이 시기에 중국 인적자원개발체계가 구축되어 주민의 능력개발 

추진이 시작되었다고 볼 수 있다.  

중국이 개혁개방 초기에 기초교육 투자가 심각하게 부족했던 원인은 

투자율이 상대적으로 적은 것을 제외하면, 정부의 기초교육 투자체제에 

문제가 있었기 때문이다. 1980년 이전, 중국 기초교육이 실행한 것은 ‘이

율(利率)’이었다. 1982년 국무원은 <수입과 지출을 나누고, 급을 분류해 

재정관리체제를 개혁하는 것에 관한 결정>을 반포하여 중앙과 지방 재정 

등급 분류 관리체제를 시행하기 시작했다. 기초교육 투자주체가 중앙으

로부터 성(省)으로 이양했고, 성(省)정부는 현(县)으로 하달하여 특별비용

을 전문적으로 이용한다는 체제를 실행했다. 1986년 반포된 ｢의무교육

법｣은 의무교육 사업을 확정하고, 국무원 지도하에서 지방이 책임지고 

단계별로 관리하는 원칙을 세웠으며, “의무교육 실시에 필요한 모든 사업

비와 기본적 건설 투자는 국무원과 지방 각 급 인민정부에 의해 조치를 

마련하고, 보장을 제공한다.”라고 규정하였다.

다. 정책의 특징과 의미

1988년 3월 전국대표회의 기간에 인민대표회의와 인민정치협상회의 

위원은 교육 문제에 대해 격렬한 토론을 전개했고, 정부 정책 및 집행 효

과를 비평했다. <정부업무보고> 중 교육발전의 중요성과 각 지 정부가 교

육발전 과정에서 발휘하는 작용이 논의에 올랐다. 하지만 교육경비 투입

이 부족하고, 교실 및 임금 등 시설 부족과 교사에 대한 처우 부실 등의 

문제는 정부에 대한 직접적 비난을 야기하였다. 이 토론은 직접적으로 정

책 입안자의 반성으로 이어지고, 교육 정책에 대한 사고방식이 바뀌어 내



제3장 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 제도 및 정책 ❙ 109

용이 수정되는 계기가 되었다. 

1992년 발표한 <교육발전개요>에서 보면, 새로운 형식의 교육 업무의 

주요 임무는 “현대화와 세계·미래를 지향하고, 교육의 개혁과 발전을 가

속화하여 노동자 소양을 제고하고, 대규모 인재를 양성하며, 사회주의 시

장경제체제와 정치, 과학기술체제 개혁이 필요한 교육체제를 세운다.”이

다. 중국 특색의 사회주의 교육체계를 구축하는 것은 교육이 사회주의 현

대화 건설의 토대인 만큼 교육을 우선적으로 발전시켜야 한다고 제기한 

것이다.

<개요>의 본질은 1990년대 중국 교육과 인적자원개발을 지도하는 원

칙적인 공공 정책 문서이고, 총 정책 범주에 속한다고 볼 수 있다. 즉, 중

국 당국은 이 개요에서 교육과 인적자원개발의 방향을 제시하고, 국가 인

적자원개발의 목표 및 시스템을 세워 체계적인 해결 방안을 설계했다고 

볼 수 있다. 결국, 중국 당국은 이 개요를 통해 교육 우선전략, 교육 투자 

증가를 명확히 하고, 교사단체 설립을 강화하는 등 교육과 인적자원개발 

사업 발전의 우선 조건을 강화하였다. 

구체적인 목표 개요에 관해, 90년대 필요한 교육투자와 학교설립 조건

을 보장하는 전제하에, 각 급 각 유형 교육발전의 구체적 목표는 ➀ 전국

은 기본적으로 9년 의무교육을 보급한다.(초·중단계의 직업기술교육 포

함) ➁ 고등단계 직업기술학교 재학생 수를 크게 증가시킨다. 중·고등학

교 졸업생들이 보편적으로 직업기술훈련을 받고, 도·농촌에서 취직하기 

전에 필요한 모든 필수적인 직업기술훈련을 받게 한다. ➂ 고등교육기관

이 양성한 전문 인재는 경제 및 과학기술과 사회 발전의 수요에 부응하였

고, 주요 대학과 주요 학과를 집중 육성하여 고차원 전문 인력을 양성한 

것은 기본적으로 교육의 질과 과학기술 수준을 향상시켰다. ➃ 중국은 청
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장년의 문맹률을 5% 이하로 낮추고, 직무훈련을 기반으로 하는 평생교육

과 재직학력교육을 실시하여 종사자의 사상문화 소양과 직업기능을 확대

하고 제고했다. ➄ 국가 재정에서 교육 경비 지출을 점진적으로 제고하여 

국민 생산 총액에서 차지하는 비율은 금세기 말 4%에 달했다. 

앞에서 발표한 <개요>에서 각 급 정부는 교육 경비 투자를 늘리는 책

임에 대해, 기타 몇 가지 표준을 규정했다. 

첫째 “각 급 정부는 교육체제 개혁의 결정에 관하여 중국공산당 중앙

위원회가 규정한 중앙정부와 지방정부 교육 지출금의 증가가 재정 경상 

소득의 증가보다 높아야 한다고 관철하였다. 또, 재학생 수 평균 교육비

용이 점진적으로 증가하는 원칙에 따라, 교사 월급을 확실히 보장하고 평

균 공용 경비를 해마다 증가한다.” 

둘째, “각 급 재정 지출 중 교육경비가 차지하는 비율을 제고해야 한

다. 팔오(八五: 제 8차 5개년 계획) 기간 점진적으로 전국 평균을 15%보

다 낮지 않게 제고했다. 성·자치구·직할시(省, 自治区, 直辖市)의 본급 재

정(本级财政), 현급 재정(县级财政) 지출 중에서 교육경비가 차지하는 비

율은 각 성(省), 자치구(自治区), 직할시(直辖市) 정부로 인해 확정된다. 

농촌 재정 수입은 주로 교육발전에 이용한다.” 교육 투자를 늘리기 위해, 

90년대에는 도시와 농촌의 교육비 부가 징수 방법을 보완하고, 상품세, 

부가가치세, 영업세를 납부하는 직장과 개인은 ‘삼세(三税: 개인소득세, 

개인소득조절세, 임금조절세)’에 따라, 도시 교육비 부가를 산정하였다. 

농촌 교육비 부가 징수 방법과 징수 비율은 각 성(省), 자치구(自治区), 직

할시(直辖市) 정부가 제정하고 주로 9년 의무교육 보급에 이용되도록 규

정하였다. 이 외에 <개요>는 더 나아가 교육경비 근원을 확대하기 위해, 

“지방정부는 현지 교육발전의 실제 요구, 경제 상황과 군중 감당 능력에 
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의거해, 교육의 부가비용에 이용되는 나머지를 징수한다.”라고 밝혔다.

직업교육에 관해, <개요>에서 “각 급 정부는 각 부문, 사업단위와 사회 

각 계의 적극성, 전체 사회의 정서, 다양한 형식의 직업 기술교육의 상태

를 충분히 조정하고, 금세기 말까지 중심 도시와 각 현(县)은 두 개의 시

범형 주요 학교 혹은 양성 센터를 운영하고, 다양한 형태의 단기 훈련을 

서로 결합해 직업기술교육의 네트워크를 형성해야 한다.”고 제기하였다. 

셋째, 현지 경제발전의 필요에 상응하는 원칙에 따라 직업기술교육을 

발전시켜 현지 경제 건설에 유용한 인력을 양성한다.

넷째, 각 지역의 구체적인 실정에 맞게 적절한 대책을 세우는 것은 직

업기술교육의 목표를 확실히 발전시킨다. “기본적으로 9년 의무교육이 

보급된 지역은, 초중학교 이후 직업기술교육 발전을 중점으로 두어야 한

다. 의무교육이 아직 보급되지 않은 지역은, 중학교에 올라갈 수 없는 초

등학교 졸업생에 대해 직업기술훈련을 실시해야 한다. 각 지역은 다양화

된 고등학교 이후의 교육을 적극적으로 발전시키고, 대학교에 올라오지 

못한 보통고등학교 졸업생에 대해 직업기술훈련을 진행한다.” 

다섯째, 직업기술교육의 발전은 반드시 사회주의 시장경제에 적응해야 

하고, 정부의 지도하에 연합하여 학교를 설립하는 것을 제창한다. 산업과 

교육이 결합하는 방법으로 학교 운영 사업을 발전시키고, 학교 자아 발전

의 능력을 증강한다. 

여섯째, ‘선(先) 훈련, 후(后) 취업’의 제도를 진정성 있게 실시함으로

써 취업 경로로 진입하기 이전의 학생이 일정한 정도의 직업기술교육과 

훈련을 받게 한다.

<개요>는 “중앙 국정 방침의 지도하에, 총괄과 관리를 실행한다.”라고 

확정했다. 모든 중앙 국정 방침이 포괄하는 범위는 기본 학제(학교 교육 
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제도), 교육과정 설치와 교육과정 표준, 학교 인원 편성 기준, 교사자격과 

교직원 기본 월급 표준 등을 포함한다. 지방정부 중의 성급(省级) 정부는 

현지의 학제(学制), 연간 학생 모집 규모, 교학(教学) 계획을 확정하고, 교

재를 선택 이용해 편성하고, 교사 직무 한도 금액과 월급 수준 등을 확정

하는 권한이 있다. 

이 상의 총 정책은 성급(省级) 정부가 주도하는 초급, 중급 인력자원개

발에 제도적 보장을 제공하였다. 고급인력자원개발에 관해, <개요>는 주

로 정부와 고등교육기관의 당면 과제를 해결하는 등의 고등교육체제 개

혁을 심화하였다. 한편 <개요>가 제기한 기본 정책 사상은 정사(政事) 분

리의 원칙에 따라, 고등학교의 권리와 의무를 입법하는 것을 통해, 고등

학교가 진정으로 사회 자주적 학교 설립의 법인 실체가 되게 했다. 중앙

과 지방의 관계에서, 더 나아가 중앙과 성(省)을 등급별로 관리하고 책임

지는 교육관리체제를 확립했다. 중앙은 일부분 관계에서 국가 경제 사회 

발전 국면까지 직접적으로 관리한다. 게다가 고등교육 중 모범적인 역할

을 하는 주요 학교, 소수 직업 과(科), 관리가 수월하지 않은 지방 학교는 

중앙 국정방침과 거시적인 지도 아래, 지방이 개설하는 고등교육의 지도

와 관리에 대하여, 모든 책임과 권리를 모두 성(省) 정부에게 준다. 

<개요>는 중국의 구체적 국정(国情)에 의거해, 그 지역에 따라 알맞게 

대책을 세우고, 각 지 교육 정책 사상을 분류해 지도한다. 각 성(省)은 자

신의 실제 교육발전 계획과 전략을 종합하는 권리를 가지고 있다. 교육과 

인력자원개발 방면에서 성급(省级) 정부의 능동성을 발휘하는 목적은 경

제 문화 발달 지역을 장려해 20세기 말, 제일 먼저 중진국(中进国)에 도

달해 80년대 말의 교육 수준을 발전시키기 위해서이다. 보충과 완비를 

거치고, 1994년 7월 국무원 비중을 거쳐, <중국 교육개혁과 발전개요의 
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실시 의견에 관하여>를 발표했는데, 이는 상당히 긴 시간 동안 중국 교육

과 인력자원개발의 기초 정책이 되었다. 그 중 직업교육을 크게 발전시키

고 고등교육 수준을 높이는 ‘211’ 프로젝트를 포함해, 학생이 비용을 지

불하고 입학해 졸업 후 자유롭게 직업을 선택하고, 자비 유학생 파견 등

의 영향이 큰 구체적인 정책 내용을 확대하였다. <개요>는 기본에 기초한 

교육 법규를 제기하고, 초보적 단계에서 교육 법률 법규 시스템 테두리를 

세웠고, ‘세부적인 규칙실시(实施细则)’는 ｢교육법｣(1995), ｢직업교육법｣
(1996)과 ｢고등교육법｣ 등 지도성 법률을 명확하게 제정하였다. 특히 고

등교육 관리체제에서, ‘세부적인 규칙실시(实施细则)’는 <개요>와 약간 

구별되는 체제 개혁 방향을 제기했다. 중앙과 성(省), 자치구(自治区), 직

할시(直辖市)를 두 개의 급으로 나누어 관리하고, 성급(省级) 정부가 주

(主)인 체제를 점진적으로 시행하였다. 이와 상응하는 정책 내용의 핵심

은 성급(省级) 정부의 교육 정책 결정권과 통할권(统辖权)을 확대하는 것

이다. 게다가 1994년부터 시작해 단과대학 관리체제 개혁 시행을 진행하

기 시작했고, 1997년 조건이 구비된 학교는 새로운 체제로 도입되어 운

행되고, 2000년도 혹은 더 오랜 시간까지 대부분 성급(省级) 정부가 주

(主)인 자주적 학교 설립과 새로운 체제 틀 관리로 형성되었다.

1998년 제9회 전국인민대표대회는 국무원 기관 개혁 방안 조정을 통

해, 국무원의 직접적인 지도하에 국가 교육위원회는 “함께 건설하고, 조

정하고, 협력하고, 합병한다.”는 방침에 따라, 고등교육에 대한 전반적인 

관리체제 개혁과 배치·조정을 하였다. 2000년 말까지, 556개 고등 단과

대학은 232개로 합병 조정을 거쳐, 교육부와 소수 중앙 부처 관리의 고

등 단과대학은 120개 전후가 되었고, 지방정부가 속하거나 지방 관리가 

주(主)인 것은 896개에 달했고, 대부분 <개요> 및 <의견 실시>에서 확정
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한 성급(省级) 정부 관리가 주(主)인 새로운 체제를 형성하였다.

1995년 1월 실시한 과학교육을 발전시켜 국가를 부강하게 한다는 전

략은 명의상 <개요>의 전략보다 높고, 교육발전과 과학기술발전이 동시

에 추진하는 또 다른 총 정책이며, 교육과 인력자원개발의 내용을 언급한 

것은 <개요>와 비교적 가깝다. 하지만 1999년 교육부가 제정한 <21세기 

교육 진흥계획을 지향하다>는 국무원을 거쳐 비준되어 실시되었다. 

1999년 6월 중국공산당 중앙 위원회, 국무원이 수여한 <심화 교육 개혁

에 관해 전인적 교육을 전면적으로 추진하는 결정>은 <개요>가 정한 정

책 목표의 실행과 정책체계의 계승 발전이므로, 기본적인 정책의 속성이

라고 볼 수 있다. 

3. 각 성(省)의 인적자원개발 주요 제도 및 정책

가. 저장성(浙江省)

중국 지방정부 차원의 인재 도입은 장기 혁신 프로젝트, 외국계 고급

인재 도입 프로젝트(海鸥计划项目), 창업인재 프로젝트와 외국전문가 천

인(千人) 프로젝트 네 개의 유형으로 나뉜다. 장기 혁신 프로젝트는 주로 

저장성(浙江省) 고등학교, 과학연구기관과 기업체에서 과학 연구에 종사

하면서 혁신기술을 추구하는 해외 고급인재들을 대상26)으로 한다. 외국

계 고급인재 도입 프로젝트(海鸥计划项目)는 주로 자연과학과 엔지니어

링 기술 분야에서 단기적으로 혁신사업에 종사하거나, 저장성(浙江省)기

업의 해외 지사에서 일하는 해외 고급인재를 대상으로 한다. 창업인재 프

26) 자연과학, 공정기술, 인문사회과학, 문화예술, 경제 및 금융 등의 분야를 포함함.
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로젝트는 주로 저장성(浙江省)에 첨단 벤처기업을 창립하는 해외 고급인

력을 대상으로 한다. 외국전문가 천인(千人) 프로젝트는 주로 저장성(浙

江省)에서 혁신사업에 종사하는 외국전문가를 대상으로 한다. 

1) 심사 기준

심사 기준은 다음과 같다.

표 3-4  심사 기준

구분 연령 학위/직함 시간 기타

장기 혁신 프로젝트
55세

1963. 3. 1.
박사/해외 명문학교 
교수

귀국한 지 3년이 초과되지 않음.
2015. 3. 1. 이후

유명 기업 금융기관 
고급 직무

외국계 고급인재 도입 
프로젝트(海鸥计划项目)

국내에서 전임한 
적이 없다.

연속 3년 근무, 매년 2개월 이상 
체류

창업인재 프로젝트 55세 이하
해외 학위/기술성과 
혹은 해외 유명 기업 
중 고급 직무

귀국한 지 6년이 초과되지 않고, 
창업한 지 1년 이상이고 5년 이
하. 상품 시험 판매 혹은 상업화 
단계

해외 창업 경험/200
만 자금을 등록하고, 
50%에 도달하다.

외국전문가천인(千人)
프로젝트

65세 이하
박사/해외유명학교 
교수

유명 기업 금융기관 
고급 직무

2) 대우 및 지원 사항

저장성(浙江省)은 ‘천인계획(千人计划)’ 장기 혁신 프로젝트, 창업인재 

프로젝트와 외국전문가 천인(千人)프로젝트 당선자에게 ‘저장성(浙江省) 

특별 초빙 전문가’라는 칭호를 수여하고, 그에 상응하는 사업 조건과 특

정한 생활 대우를 제공한다. 성(省) 정부는 주로 과학기술인재에게 100만 

위안(元)의 장려금을 수여하고, 지방정부도 상응하는 협력을 하는 것이다. 

외국계 고급인재 도입 프로젝트(海鸥计划项目) 지정자에게 ‘저장성(浙江省) 
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정부 과학기술인재 장려금’ 50만 위안(元)을 지원하고, 인재 도입의 실질

적 요구에 따라 출입국 관리, 의료 및 보험 등의 편리를 제공한다.

나. 허난성(河南省)

1) 정책 내용

(1) 주요 문건

정책 관련 주요 문건에는, 첫째 허난성(河南省) 위원회 허난성(河南省) 

정부의 <인재발전체제 구조 개혁을 심화하는 것에 관해, 인재 강성(人才 

强省) 건설을 가속화하는 실시 의견>(豫发〔2017〕13号), 둘째 성(省) 위원

회조직부 등 9개 부문의 <허난성(河南省) 고급인재가 특별 지원하는 ‘중

원 천인계획(中原 千人计划)’을 실시하는 것에 관한 통지>(豫组通〔2017〕

44号) 등이 있다.

(2) 목표

인재 강성(人才 强省) 건설을 중심으로 하는 전략은 2017년부터 5~10

년 사이에 2,000명 전후의 중원(中原) 학자, 중원(中原) 리더인재와 중원

(中原) 청년보증인재를 선별하여 지원하는 계획이다. 이 계획은 중원(中

原) 인재에 대한 브랜드를 조성하고, ‘중원 백인 계획(中原 百人计划)’을 

도입해 해외 고급인재와 상호 연결되는 현지 고급혁신 창업인재개발 시

스템을 형성한다는 목표가 있다. 주요 내용은 다음과 같다.

첫째, 선별 대상자는 3등급 10가지 유형의 인재를 포함하고, 총 계획

은 2,000명 전후를 선별하는 것이다.
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인재 등급 유형 조건 정책 지원 기타

중원(中原)학자
(100명)

57세 이하, 정교수급
200만 원 이상 
특수 지원

자연과학 위주
매년 10명

중원(中原)리더
인재(1300명)

중원(中原)과학
기술혁신 리더인
재(300명)

50주년 이하+1가지 조건(박사학위 5년, 정
교수급, 국가 혁신 기지 책임자, 청년 과학 기금 
수상자)

100만 원 이하 
특수 지원

2017년 130명

중원(中原)과학
기술창업 리더인
재(200명)

기업을 설립한 지 2년 이상이고 5년 이내 혹은 
근 2년간 순수익이 500만, 첨단기술 기업 창
업자

위와 같음.

중원(中原)기업
가 리더인재(100
명)

성(省)상공행정관리국에 기업 경영자로 3년 
이상 등록되고, 중국 500강(强)에 2번 올라
가고, 무사고이며 신용불량이 아닌 사람.

중원 문화명인
(中原文化名人，
100명)

작품 영향력, 지명도(知名度), 국제 교류 공헌, 
문화 혁신 핵심 기술 보유

매번 10명 전후

중원(中原)교육
유명교사(300명)

‘교육혁신, 뛰어난 성과, 리더쉽, 지명도(知
名度),사제 공인’+고급직함+교육상/우수한 
품질의 수업+학생평가 우수+지명도(知名

度)...

대학 55%,중등 
직업교육 15%, 
초중등 유치원 특
수교육교사 30%

중원(中原)기초
연구 리더인재
(100명)

55세 이하/3년간 현지 업무 경력/성급(省级)
과제 담당+(국가기술진보상,성급(省级)과
학기술진보상 3등/성급(省级) 중대 과학연
구 임무 혹은 계획 진행자, SCI논문 3편...)

중원명의(中原名

医)(100명)

55세 이하/본과 이상 학력/주임(主任)의사/
전국학회상무위원회, 전문 분과 위원 또는 성
급(省级)의학회 주임(主任) 위원+(국가급 장
려 2등상, 성급(省级) 과학기술 진보 일등상 
1위, 국무원 특수 수당 혹은 허난성(河南省) 
특수 수당 취득자, 성급(省级) 인재 프로젝트 
당선, SCI 논문의 영향 요소 5점 이상 등의 조
건 중 하나)

특별우수자 조건
이 57세로 확대

중원기능대사(中
原技能大师，
100명)

업종별 경력 5년/기능사 자격증서+(기술혁
신 개조에 중대 공헌, 뛰어난 기술 보유, 선진
조작기법혁신, 과학연구 성과가 뛰어난 공헌 
중 하나로 전환)

<중국 2025년 허
난(河南)행동강
령>초점의 12개 
주요 분야 기능사 
우대

중원(中原)청년
우수인재(600명)

- 박사/남 35세 이하, 여 37세 이하/부교수
급, 업무경력 1년 이상

- 철학사회과학예술 연령 남 38세, 여 40세 
이하

50만원이하 특
수 지원

자연과학+엔지
니어유형 300명, 
박사 후 양성 제
도 100명,철학 
사회과학+예술
유형 200명

표 3-5  허난성(河南省)의 인재 등급에 따른 유형과 정책 지원
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둘째, 절차는 성(省) 정부 지도자 소위원회의 지도하에 성(省) 위원회

조직부, 중공 중앙선전부(中共中央宣传部), 교육청, 과학기술청, 공업과 

정보화위원회, 인력자원사회보장청, 성(省) 위생계획출산위원회, 성(省) 

과학기술협회 등이 ‘중원 천인계획(中原 千人计划)’ 지도자 소위원회를 

조성하고, 조직 지도와 총괄 협력을 책임진다. 성(省) 인재 지도자 소위원

회 사무실은 ‘중원 인재계획(中原 人才计划)’ 특별 사무실을 설립하여 일

상 업무를 책임진다. 

한편, 허난성(河南省)의 정책은 중앙 정책에 따라, 맹목적으로 쫓아가

기 때문에 관료적이 측면이 있고, 조건이 광범위하여 개별 프로젝트의 기

준이 모호한 측면이 있다. 예컨대, 교육유명교사의 평가 기준이 ‘교육혁

신, 우수한 성과, 리더십, 지명도, 사제공인(师弟公认)’ 외에 증가한 수업 

시간 수량화 지표와 기타 서술 등 모호한 내용을 들 수 있다.  

다. 산동성(山东省)

산동성(山东省)은 인재발전체제 구조 개혁을 심화시켜 ‘1사 1의(一事

一议)’ 라는 적극적인 인재 도입 정책을 실행하였다. 그 결과 2018년 3월

에 7명의 국제적 우수인재[갈수지(葛树志), 사홍류(社洪流), 유효용(游晓

蓉), 이소붕(李小鹏), 란옥빈(兰玉彬), 조흥권(赵兴权), 섭품(聂品)]를 유치

하였다.

성(省) 위원회의 <인재발전체제 구조 개혁을 심화하는 것에 관한 실시 

의견>은 더욱 탄력적이고 개방적인 인재 도입 구조를 구축하고 성(省) 전

체의 주요 산업발전에 중대한 영향을 준다. 예컨대, 한 사람당 하나의 정

책을 실행하여 국제적으로 일류 혹은 이에 버금가는 우수 인재 및 단체를 
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특수한 상황이나 특수한 방법으로 처리하고 있다, 

산동성(山东省)은 2017년 <우수인재를 도입하는 ‘1사 1의(一事一议)’ 

실시 방법>을 출범시키면서 걸출한 인재와 리더인재 등 두 개의 등급을 

명확하게 구분하였다. ‘1사 1의(一事一议)’ 방법을 통한 융통성 있는 인

재 도입 정책은 인재 보조금, 종합 자금 지원, 직접적인 지분 투자 등의 

방식을 채택해 대폭적으로 지원하고 있다. 그 중 걸출한 인재는 가장 많

게는 매년 100만 위안(元)의 인재 보조금과 5,000만 위안(元)의 종합 자

금을 지원받을 수 있다. 산동성(山东省)에서 과학기술형 기업을 창립하는 

것은 성급(省级)이 직접 투자하는 방식으로 기금을 유치하는 것을 통해 

최대 6,000만 위안(元)에 이르는 주식 투자를 지원받을 수 있다. 위에서 

서술한 정책 규정에 따라서, 2017년 3월에 성(省) 위원회조직부 등 8개

의 부서가 연합하여 부서 선별 통지를 하달하였다. 이는 전문가 심사, 프

레젠테이션, 프로젝트 논증 등 절차를 거쳐 첫 번째로 7명27)의 ‘1사 1의

(一事一议)’ 우수인재 유치를 선별해 확정하였다. 이 중에 걸출한 인재 3

명, 리더인재 4명이 있다. 

한편, 성급(省级) 장려금은 3종류이고, 해외 주요 장려금은 8종류, 국

내외 주요 프로젝트를 주관하는 것은 16종류가 있다. 총 경비는 1억 

8,800만 위안(元)에 달한다. 선출된 인재는 첨단장비, 신에너지 재료, 의

료 요양 건강, 현대 고효율 농업 등의 산업 분야에 집중되고, 59가지의 

발명 특허권을 가지고 있어, 그 성과를 실수익으로 전환하면 약 355억 

27) 이 7명의 우수인재들은 본래 직업 분야에서 대부분 세계적인 영향력을 가지고 있음. 선출된 7명 중, 해외 원

사(院士) 2명, 세계 500강(强) 기업 본부 수석 엔지니어 2명, 선진국 주요 프로젝트 수석 과학자 1명, 국가 

‘천인계획(千人计划)’ 전문가 4명, 장강학자(长江学者: 장강 학자(长江学者) 업적상을 수상한 학자) 1명, 국

가 걸출한 청년 기금 획득자 1명, 국가급 과학기술혁신 플랫폼 수석 과학자 2명이 있음.



120 ❙ 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 제도 및 정책과 교류 협력 방안

7,000만 위안(元)으로 추정된다. 이러한 제도를 도입한 후 성(省) 관련 분

야의 부족한 측면을 신속하게 보충하고, 세계 선진적 수준과의 거리를 좁

혀, 산동성(山东省)은 빠른 속도로 고급인재를 모을 수 있었다. 이 7명의 

인재 계획은 ‘인재+단체’의 모형으로서 각 유형의 고급인재 40명, 과학

연구 핵심인재 178명, 석·박사 295명을 도입하여 앞으로 4년 안에 국제적 

영향력을 갖춘 많은 혁신단체가 세워질 전망이다. 

라. 푸졘성(福建省)

1) 푸졘성(福建省) 인적자원개발의 기본 제도 및 정책

<푸졘성(福建省) ‘해납백천(海纳百川: 바다는 모든 강물을 받아들인다

는 뜻으로 마음이 넓음을 이르는 말)’ 고급인재 모집 계획(2013~2017

년)>[闽委办发(2013) 3号]과 선별 방법은 성(省) 위원회와 성(省) 정부의 

연구심의를 거쳐 규정하고, 조봉(赵峰) 등 216명을 세 번째 성(省) 특수 

지원 ‘쌍백계획(双百计划)’ 당선자로 확정하였다. 푸졘성(福建省)은 2017

년에 과학기술혁신 리더인재 75명과 과학기술창업 리더인재 38명을 확

보하였다. 

한편, 푸졘성(福建省)은 타이완(台湾) 해협(海峡)을 중심으로 타이완(台

湾)과 많은 교류협력을 전개하고 있는데, 중국 해협(海峡) 인재시장 성립 

30주년 좌담회28)를 푸저우(福州)에서 개최하였다. 푸졘성(福建省) 위원

28) 30년 동안 해협(海峡) 인재시장의 발전을 위해 노력한 각 방면의 인사들은 감사함을 표시하면서 해협(海峡) 

인재시장은 이미 공공고용과 인재서비스의 ‘주력 부대’이며, 인적자원서비스 산업의 ‘선두 주자’이고, 양안

(两岸,: 중국과 타이완) 인재 교류 합작의 ‘추진기’, 직업혁신 발전의 ‘선두 주자’가 되었다고 주장함. “양안

(两岸)이 한 가족처럼 친하다.”의 끈끈한 정으로 인재 교류 합작을 추진하여, 타이완(台湾) 인재가 푸졘성에 

와서 생활하고 창업할 수 있게 하고, 더 나아가 플랫폼을 잘 마련하여 훌륭한 인재, 프로젝트와 기술, 자본을 

플랫폼과 연결하여 물 한 방울이 세월이 지나 돌을 뚫는 것과 같은 정신으로 인적자원서비스의 새로운 국면
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회와 성(省) 정부는 해협(海峡) 인재시장 성립 30주년에 대해 열렬한 축

하를 표시하고, 해협(海峡) 인재시장을 더욱 창조적이고 활기차게 만들어 

해협(海峡) 양안(两岸)의 일류·국제 선진의 인적자원서비스기관으로 건설

하자고 밝혔다.

한편, 중국 인재 교류 협회, 중국공산당 푸졘성(福建省)위원회조직부, 

푸졘성(福建省) 인사청, 중국 해협(海峡) 인재시장 등이 연합 주최하는 제

16회 ‘6·18’ 해협(海峡) 양안(两岸) 인재 교류 합작 대회가 푸저우(福州)

에서 열렸다. 이 대회는 타이완(台湾)과 푸졘(福建) 지역(민타이: 闽台)의 

인재 교류협력을 심화 확장하고, 푸졘성(福建省)이 타이완(台湾)에 대해 

독특한 지리적·문화적 우의를 발휘해서 더 많은 타이완(台湾) 인재가 혁

신창업하는 것을 촉진하는 데에 목적이 있다. 이 대회를 통해 성(省) 내의 

고등학교는 타이완(台湾) 박사를 모집하는 전문 구역을 설립하였고, 성

(省) 내 65개 고등교육기관은 타이완(台湾) 박사를 도입하는 직위 536개

를 발표하였으며, 타이완(台湾)에서 온 125명의 박사와 1대1 면담을 진

행하였다. 이 대회는 광동(广东), 장쑤(江苏), 닝샤(宁夏) 등 12개 성(省)

의 인재서비스기관, 인적자원서비스 산업단지 등 기업·사업체의 회의 참

석자 대표 총 82명을 유치하였다. 푸졘성(福建省)은 타이완(台湾) 인력자

원기관과 인재들을 찾아 합작(合作)의 기회를 넓혀 온 데 이어, 이 대회를 

통해 전국 인재 교류계의 특색 있는 브랜드로서 양안(两岸) 인재 교류협

력의 선두적 플랫폼 역할을 발휘하였다. 또한, 중국 해협(海峡) 인적자원

서비스 산업단지도 소프트웨어단지에서 정식적으로 개원하였는데, 이는 

푸졘성(福建省)에서 유일한 곳이고, 전국에서 다섯 번째의 국가급 인적자

을 개척하자고 주장함.
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원서비스 산업단지이다. 산업단지는 ‘일원양구(一园两区: 하나의 단지에 

두 개의 구역)’ 건설에 따라, 해협(海峡)의 특성을 나타내고, 푸졘성(福建

省)의 입지를 굳히며, 해협(海峡) 양안(两岸)과 푸졘성(福建省) 주변을 연

동하여 6대 기능 지역(功能区)29) 건설을 계획한 것이다. 현재 산업단지

는 이미 40여 개의 인적자원서비스기관의 예약 입주를 유치하였고, 그중 

타이완 1111 인력 은행(台湾1111人力银行) 등을 포함한 타이완(台湾) 

인적자원기관 8곳은 비교적 완전한 인적자원서비스 산업 거버넌스와 단

지구역 경영 방식을 형성하였다. 

2) 푸졘성(福建省)의 인재특구 건설

(1) 푸졘성(福建省) 해협(海峡) 양안(两岸) 인재특구 건설 배경

푸졘성(福建省)은 동남 연해에 위치하고, 타이완(台湾)과는 바다를 사

이에 두고 마주 바라보는 특수한 지역 특징을 가지고 있다. 그래서 중국 

당국은 줄곧 푸졘성(福建省)의 발전을 매우 중시해 왔다. 개혁개방 초기

인 1979년에 중앙정부는 푸졘성(福建省)이 대외 활동 중 특수 정책을 실

행하는 것에 대하여 유연하게 대응하였고, 이어서 샤먼(厦门)에 경제특구

를 설립하였다. 1985년 국무원은 장강 삼각주(长江 三角洲), 주강 삼각주

(珠江 三角洲)와 민남(闽南)의 샤먼(厦门), 장저우(漳州), 취안저우(泉州) 

삼각지대에 대하여 좌담회를 개최하였고, 이 일대 연안을 경제개방구로 

가장 먼저 추진하였다. 1992년 중국공산당 14대 보고에서 경제개방구의 

29) 6대 기능 지역(功能区)은 인재 공공서비스 전문 지역, 인재 교류 및 모집 서비스 전문 지역, 양안(两岸) 인적

자원 아웃소싱 서비스 전문 구역, 양안(两岸) 인적자원 훈련기지, 양안(两岸) 대학생(청년) 혁신창업 인큐베

이터, 인재 과학기술 프로젝트 전환 전문 구역 등임.



제3장 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 제도 및 정책 ❙ 123

성공적 실험을 확인하고 푸졘성(福建省)이 광동(广东), 하이난(海南), 환

보하이(环渤海湾)와 함께 빠른 속도로 개방 개발할 것을 요구하였다. 

1996년 <국민경제와 사회발전 ‘구오계획(九五计划)’과 2010년 전망 목

표 개요>를 통해 동남 연해 지역(东南沿海地域)의 경제발전을 이룩하기 

위해 주강 삼각주(珠江 三角洲)와 민동남 지역(闽东南地域) 위주로 수출 

지향적 경제구를 조성하였다. 2001년 <국민경제와 사회발전 제10차 5개

년 계획개요>에서는 “더 나아가 환보하이(环渤海) 지역, 장강 삼각주(长

江 三角洲), 민동남 지역(闽东南地域), 주강 삼각주(珠江 三角洲) 등 경제 

구역이 전국 경제 증강 중에서 선도 작용을 발휘한다.”라고 표명하였다.

중앙 정책의 지원하에 푸졘성(福建省)은 줄곧 지역경제발전에서 자신

의 위치와 수준을 점검하고 있다. 1995년, 푸졘성(福建省)은 ‘해협 서안 

번영대(海峡西岸繁荣带)’의 건설을 구상하고, 푸졘성(福建省) 연해 지역

의 개혁을 강력하게 추진하여, 10년 후 해협(海峡) 서안(西安) 경제구 발

전 전략 형성의 기초가 되었다. 2004년 초 푸졘성(福建省) 위원회와 성

(省) 정부는 “대외적으로 개방하고, 협력 발전하고, 전면적으로 번영하는 

해협(海峡) 서안(西安) 경제구를 열심히 건설하자.”라는 전략적 목표를 제

기하였다. 해협(海峡) 서안(西安) 경제구는 ‘민동남 지역(闽东南地域)’과 

‘해협 서안 번영대(海峡西岸繁荣带)’ 개념의 연장이고 확장이다. 북쪽의 

장강 삼각주(长江 三角洲), 남쪽의 주강 삼각주(珠江 三角洲), 절감상(浙

赣湘)에 인접한 중부 지역은 타이완(台湾) 해협(海峡)을 향한 지역별 수평

적 분업 특징을 가지고 있고, 중심 도시로서 지탱하는 특징과 지리적으로 

유리한 지역경제의 종합체이다. 해협(海峡) 서안(西安) 경제구는 하나의 

경제 지리 개념일 뿐만 아니라, 하나의 지역경제의 중요 성장급(增长极, 

Growth Pole)이다. 이는 푸졘성(福建省)이 다년간 경제가 발전할 수 있게 
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하고, 푸졘성(福建省)의 미래를 제고하는 기능을 한다고 볼 수 있다. 

2006년 3월, <해협(海峡) 서안(西安)과 기타 타이완(台湾) 상인들의 투자

는 상대적으로 집중적인 지역경제발전을 돕는다.>라는 정부 사업 보고와 

국가 <11차 5개년 계획> 개요를 기입하여, 해협(海峡) 서안(西安) 경제구 

건설이 이미 국가 전략이 되었다는 것을 표명하였다. 

‘해협(海峡) 서안(西安) 경제구’ 발전 전략은 푸졘성(福建省)이 중국 내 

지역경제 일체화 중에서 입지를 확고하게 하고, 실제로 고속 발전을 실현

함으로써 세계 지역경제와 맞닿는 일체화를 모든 방면에서 이룩하게 하

였다. 동시에 해협(海峡) 서안(西安) 경제구도 푸졘성(福建省)의 인재발전 

요구에 부응하여 해협(海峡) 양안(两岸) 인재 교류 합작에 좋은 기회와 조

건을 제공하였다. 해협(海峡) 서안(西安) 경제구 발전의 전략적 구상을 실

현하기 위해서, 반드시 상응하는 인재 기초가 있어야 한다. 왜냐하면 지

역경제발전에서 프로젝트가 산업 집단의 발전을 대동함에도 불구하고, 

이 지역의 중심도시를 크고 강하게 만들려면 먼저 인재가 있어서 그것을 

지탱해야 하기 때문이다. 인재의 중요성을 인식한 중국의 중앙정부는 즉

시 푸졘성(福建省) 해협(海峡) 양안(两岸) 발전 전략을 지지하는 인재 정

책을 제기하였고, 푸졘성(福建省) 역시 우세한 지리적 이점을 적극적으로 

발휘하였다. 그 결과 시범적인 해협(海峡) 양안(两岸) 인재 교류 합작은 

일련의 혁신적 성과를 얻었다.  

2008년 3월, 국가 인사부는 <해협(海峡) 서안(西安) 경제구 건설을 지

지하는 것에 관해 푸졘성(福建省) 인사 사업 발전을 추진하는 의견>을 통

해 푸졘성(福建省)을 전국 인사제도 개혁 선행구와 양안(两岸) 인재 교류 

합작 선행구로 명확히 하였다. 2009년 국무원이 발표한 <푸졘성(福建省)이 

해협(海峡) 서안(西安) 경제구를 가속 건설하는 것을 지지하는 것에 관한 
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국무원의 몇몇 의견>은 해협(海峡) 서안(西安) 경제구의 전략 위치에 대해 

명확한 정의를 내렸다. 첫 번째 지정은 ‘양안(两岸) 인민 교류 합작 선행 

시험 구역’이다. 중국 중앙이 ‘양안(两岸) 인재 교류 합작 선행구’의 정신

을 밝히자 이를 관철시키기 위해 푸졘성(福建省)은 2009년 9월, 푸졘성 

11회 인민대표회의 3차 첫 번째 전체 회의에서 <푸졘성(福建省)이 해협

(海峡) 서안(西安) 경제구를 건설하는 개요>를 수정하여, 인재 전략과 관

련된 내용을 완벽하게 보충하였다. 즉, 높은 소양의 인재자원을 고려하는 

것은 지방의 발전을 가속화하는 중요 보장이라고 하면서 초안을 편집하

는 과정에서 인재자원 지지체계를 추가하였다. 이에 따라 원래 <개요>에

서 제기된 ‘9대 지지체계’가 ‘10대 지지체계’로 조정되었다. 이에 기초하

여 2010년 <계획개요>가 부분 실시된 후, 푸졘성(福建省)은 지방 역량과 

지리적 우세를 바탕으로 샤먼(厦门)과 핑탄(平潭) 실험구에 인재특구를 

건설하고, 양안(两岸) 인재 교류 합작을 강화하는 혁신 모색을 잇따라 제

기하였다. 

(2) 해협(海峡) 양안(两岸) 인재특구의 혁신 내용

2010년 <계획개요>가 분부 실시된 후, 각 지 인재 사업은 고속 발전의 

새로운 단계로 진입하였다. 푸졘성(福建省)은 최근에 전개한 <먼저 시행

하고 실험하다> 양안(两岸)인재 교류 합작 정책 실천의 기초에서, 타이완

(台湾)에 대한 우세를 바탕으로, 해협(海峡) 양안(两岸) 인재특구의 목표 

건설을 제기하고 양안(两岸) 인재 교류 합작을 추진함으로써 해협(海峡) 

서안(西安) 경제구의 비약적 발전을 촉진하였다. 2010년, 샤먼시(厦门市)

도 ‘양안(两岸) 인재특구’를 건설해야 한다고 제기하였고, 2011년 11월, 
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푸졘성(福建省)의 핑탄(平潭) 실험구는 국가발전개혁위원회의 비준을 거

쳐 ‘인재특구’ 개발을 착수했다. 푸졘성(福建省)은 적절한 시기에 핑탄(平

潭) 실험구에 ‘공동 계획, 공동 개발. 공동 경영, 공동 관리, 공동 수익’이

라는 형태의 ‘해협(海峡) 인재특구’ 건설을 세우기로 하였다. 양안(两岸) 

인재 교류 합작에 유리한 위치에 있던 푸졘성(福建省)은 해협(海峡) 양안

(两岸) 인재특구 건설을 통해 여러 방면에서 혁신적 돌파를 진행하였다. 

이것은 양안(两岸)의 평화적인 발전을 추진하고, 양안(两岸) 인민 교류 합

작을 강화하며, 조국 통일을 촉진하는 것에 대해 중요한 의의를 지니고 

있다.

(3) 샤먼시(厦门市) ‘양안(两岸) 인재특구’

➀ 창립 과정

개혁개방 초기 설립한 제1차 국가급 경제특구로서, 그 특수한 위치적 

우세를 이용하여, 샤먼시(厦门市)는 해협(海峡) 양안(两岸) 인재 교류 합

작 방면에서 눈부신 성과를 얻었다. 개혁개방 이래, 샤먼시(厦门市)는 위

치적 우세와 역사적 요인으로 인해, 타이완(台湾)과의 경제 무역 관계를 

발전시키고 있어 중국 대륙에서 선두 주자의 역할을 하고 있다. 특히, 

2004년에 이어 푸졘성(福建省)은 해협(海峡) 서안(西安) 경제구 발전 전

략을 제기한 후, 중앙정부는 전략적 배치를 진행하여, 해협(海峡) 서안(西

安) 경제구의 가속화 건설을 지지해 해협(海峡) 양안(两岸) 경제 합작이 

급진적으로 발전하였고, 이는 양안(两岸) 인재 교류 합작을 강화하는 데 

중요한 발전 기회를 제공하였다. 중심도시인 샤먼시(厦门市)는 타이완(台

湾)과 지리적으로 가깝고, 혈연상으로 친하고, 문연적으로 깊고, 상연이 
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넓고, 법연이 오래된 ‘다섯 가지 연(五缘)’을 바탕으로, 해협(海峡) 양안

(两岸) 인재 교류 합작 방면에서 가장 활발한 선진 플랫폼이 되었다. 샤먼

시(厦门市)와 타이완(台湾)의 인재교류는 인력 상호 방문, 경제무역 왕래, 

과학교육 합작, 문화 교류를 통해 나날이 번영하고 점차적으로 심화하였

다. 교류 합작 분야는 과학기술, 교육, 문화, 위생, 농업 등 다방면이고, 

교류 합작 대상은 타이완(台湾) ‘중국 과학원’과 ‘공업 연구원’ 등 중요 연

구개발기관과 각종 고등학교를 포함한다. 교류 합작 형식은 일반적인 학

술연구 토론 및 강의의 단계를 뛰어넘어 합작 또는 공동으로 학교 설립, 

학술 연구, 과학연구 프로젝트 등을 전개하는 단계에까지 이르렀다. 

2010년 말 샤먼시(厦门市) 항구 누적 출입국 타이완(台湾) 동포는 연 

930만 명을 초과하였고, 그 중 약 1/5은 전문적 교류에 종사한다. 많은 

타이완(台湾) 동포가 샤먼시(厦门市)에 온 동시에, 샤먼시(厦门市)도 각 

유형의 인재를 타이완(台湾)으로 파견하였다. 이를 통해 전문적 교류 

1,850회가 이루어졌고, 연 13,561명(수치는 샤먼시(厦门市) 인민정부 타

이완(台湾) 업무 사무실에서 가져온 것임.)이 교류하였다. 여기에서 언급

할 만한 것은, 샤먼시(厦门市)는 2010년부터 인재를 조직하여 타이완(台

湾)으로 파견해 양안(两岸) 인재 교류의 쌍방향 발전을 추진하였고, ‘양안

(两岸) 인재특구’를 건설하여 질 좋은 기초를 다진 것이다.

➁ 체제 구조 혁신

샤먼시(厦门市)는 전국에서 타이완(台湾)과 관련된 입법이 가장 빠르

고 가장 많은 부성급(副省级) 도시이다. 중앙이 타이완(台湾) 인재를 우대

하는 일련의 정책 조치를 제정하고 타이완(台湾) 인재 유치를 위한 정책

적 조치를 마련하여 타이완(台湾) 인재에게 거주 대우를 해 주면, 타이완
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(台湾) 인재가 샤먼시(厦门市)에 와 교류 합작하고 투자 사업을 하고 취업

해 생활함으로써 교류를 촉진하였다. 

1994년 샤먼시(厦门市)는 대륙 첫 번째로 타이완(台湾)과 관련된 법규 

<샤먼시(厦门市) 타이완(台湾) 동포 투자 보장 조항>의 실시를 선포하고, 

샤먼시(厦门市)에 온 타이완(台湾) 동포에게 수많은 특수 우대 정책을 부

여하였다. 

2002년 중국은 처음으로 <샤먼 경제특구(厦门经济特区)는 유학생이 

샤먼시(厦门市)에 와 창업하는 규정을 장려한다>라는 자치 법규를 실시

하여 귀국 유학생의 창업을 장려하였다. 

2010년 샤먼시(厦门市)는 고급인재를 영입하는 ‘쌍백계획(双百计划，

텐센트가 3년 동안 100억 위안(元)을 투자해 스타트업 100곳의 기업가

치를 1억 위안(元) 이상으로 끌어올려 100명의 억만장자를 육성하는 프

로젝트)’을 도입하였다. 즉, <샤먼시(厦门市) 해외 고급인재 도입 임시 시

행 방법>과 <해서(海西) 인재 창업 항구 건설을 가속화하는 것에 관해, 리

더형 창업인재를 대규모 도입하는 실시 의견>을 통해 타이완(台湾) 인재

가 누릴 수 있는 혜택에 대해 규정을 하고, 우선적으로 타이완(台湾) 동포

가 대륙에서 수학하고 취업할 수 있도록 개방하였다.  

동시에 샤먼시(厦门市)는 제일 먼저 인재 평가 방법을 새롭게 도입하

였다. 예를 들면, 샤먼시(厦门市)는 샤먼(厦门)에 있는 타이완(台湾) 인재 

기술 직무 수행 자격 평가 정책을 시범적으로 실시하였다. 이를 통해 

2009년 샤먼시(厦门市) 장경병원 17명의 타이완(台湾) 의사는 심사를 통

해, 최초이자 정식으로 대륙 위생 고급 직무 자격을 취득할 수 있었다. 

즉 먼저 타이완(台湾) 상인을 선발하여 시정(市政) 협의 위원을 담당하게 

하고, 타이완(台湾) 상인을 참관 대표자로서 초청해 시의 인민대표회의에 
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참가하고 대표단과 분조(分组)의 심의에 참여하도록 하였다. 또한 사업기

관에서 타이완(台湾) 전문 인재를 선별 채용하고, 샤먼시(厦门市) 수출가

공부 투자 촉진 센터 부주임 등 직위는 타이완(台湾) 전문 인재가 맡도록 

하였다. 한편 타이완(台湾) 국적 직원을 유치해 기업별 조합에 들어가거

나 타이완(台湾) 변호사 사무소가 샤먼시(厦门市)에서 분점(지점) 설립을 

실행하였다. 나아가 샤먼시(厦门市)의 인재망은 ‘타이완(台湾) 인재’ 채널

을 개통하여, 원거리 화상 면접과 취업 처리, 체류 등 관련 수속에 도움

을 제공한다. 샤먼시(厦门市) 인재서비스센터는 타이완(台湾) 인재서비스 

부서를 설립하여 타이완(台湾) 인재가 대륙에서 일하는 데 필요한 취업 

추천, 직무 능력 평가, 타이완(台湾) 학력 인정 등 많은 서비스를 제공하

고 있다. 타이완(台湾)에서는 무료로 <타이완(台湾) 인재가 샤먼시(厦门

市)에서 반드시 구비해야 하는 책자>를 배포하고, 더 나아가 타이완(台

湾) 인재가 대륙에 대한 동질감과 단결심을 강화하게 하였다. 

➂ 양안(两岸) 인재 교류 합작 플랫폼 건설

샤먼시(厦门市)는 타이완과 프로젝트, 인재, 기술, 자본 등 요소의 효

과적인 연결을 촉진하기 위하여 양안(两岸) 인재 교류 합작의 분야와 단

계를 확장하였다. 

첫 번째는 양안(两岸) 인재 교류 합작 플랫폼을 세우는 것이다. ‘4·8’ 

대교회(台交会, 해협 양안 기계전자 상품 교역회 및 대만 수출입 상품 교

역회), ‘9·8’ 투합회(投洽会, 투자 상담 회의), 해협(海峡) 포럼 및 양안(两

岸) 여행 교역회, 양안(两岸) 농산품 생산판매 포럼 등과 같은 타이완과의 

합작 활동을 전개하였다. 또한, 양안(两岸) 기초 정당, 시·현(市·县) 정부

와 각 계 인재 간의 방문을 진행함으로써 해협(海峡) 양안(两岸) 인재의 
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지적 교류와 합작을 강화하였다. 해협(海峡) 양안(两岸) 인재 교류와 합작 

연구토론회 등의 활동을 개최하여, 해협(海峡) 양안(两岸) 대학교 교장 포

럼과 초·중·고등학교 교장 포럼 등 인재 교류 브랜드를 육성하였다. 해협

(海峡) 양안(两岸) 문화 창의 산업 박람회 등은 이미 국무원 타이완(台湾) 

사무실에 의해 타이완(台湾)과 교류하는 주요 프로젝트에 거론되어, 양안

(两岸) 인재 교류 합작의 중요 브랜드가 되었다. 

두 번째는 양안(两岸) 인적자원기관 협력을 강화하는 것이다. 샤먼시

(厦门市) 인재서비스센터와 타이완(台湾) 인력자원관리자문 유한회사는 

제5회 ‘타이완(台湾) 지역 전문 인재 및 대학 졸업생 대륙 취업 상담회’를 

연합 주최하여, 1,000여 명의 타이완(台湾) 인재를 샤먼시로 유치하였다. 

양안(两岸) 인재자원기관은 샤먼(厦门)에서 ‘해협(海峡) 양안(两岸) 중·고

급인재 교류회’를 개최하여, 샤먼(厦门), 상하이(上海), 타이베이(台北), 

타이중(台中)과 연동하여 채용하는 원거리 상담을 시작하였다. 타이완(台

湾)과 상하이(上海)의 우수인재 60명은 인터넷 화상을 통해 회의에 참여

하는 등 인재서비스기관 연동과 인터넷상의 모집 채용 연동을 실현하였

다. 2009년 4월, 양안(两岸) 인재서비스기관이 최초로 전문 인재 취업 정

보 사이트(한국의 사람인, 잡코리아와 같은 성질) ‘해협(海峡) 양안(两岸) 

연합 취업 정보망’을 연합하여 개통하고 양안(两岸) 기업과 고급인재에게 

연결 플랫폼을 제공하였다.

세 번째는 타이완(台湾) 단지 건설에 힘을 써서 인재 집중을 촉진하는 

것이다. 샤먼시(厦门市)는 연이어 지메이(集美), 씽린(杏林), 하이치앙(海

沧) 세 개의 국가급 타이완(台湾) 상업 투자구를 설하였는데, 여기에는 최

첨단기술 개발구, 보세구역(保税区), 타이완(台湾) 상업 투자구, 소프트웨

어단지 등이 포함된다. 이를 통해 과학기술 협력과 교류기지 등 여러 방
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면에서 타이완(台湾)과의 협력 구조를 형성하였다. 또한, 약 3억 위안(元)

을 투자해 타이완(台湾) 학자 창업단지, 타이완(台湾) 과학기술 기업육성

센터, 타이완(台湾) 중소기업 창업단지, 민타이(闽台) 생물의약 인큐베이

터, 민타이(闽台) 화훼 첨단과학기술단지, 집적 회로 설계 공공서비스 플

랫폼 등을 개발하여, 타이완의 많은 인재를 유치하고 양안(两岸) 인재의 

집중을 효과적으로 촉진하였다.  

➃ 샤먼시(厦门市) ‘양안(两岸) 인재특구’ 정책 효과

샤먼시(厦门市)는 다년간 해협(海峡) 양안(两岸) 인재 교류협력을 진행

하면서 점차적으로 성과를 얻었다. 2010년 <계획개요>의 선포를 계기로 

샤먼시(厦门市) 정부는 <샤먼(厦门) 중장기 인재 발전 계획개요(2010~ 

2020)>를 제정 발표하였다. 여기에서 샤먼시 정부는 미래 몇 년간 전력

을 다해 양안(两岸) 인재 교류협력 시범구를 만들고, 매력적인 인재 창업

혁신 도시를 건설하여 전국 인재 강시(强市) 행렬로 진입할 것이라고 제

기하였다.

샤먼시(厦门市)는 ‘양안(两岸) 인재특구’ 전략 계획을 실천하는 데 있

어서 가장 먼저 시범을 보였다. 해서(海西) 범위에서, 샤먼(厦门) 경제특

구 등 연해(沿海) 현시구(县市区)를 중심으로 더 유연하고 특수한 인재 정

책을 모색하여 양안(两岸) 인재 교류와 합작을 원활하게 하였다. 샤먼시

(厦门市)는 양안(两岸) 인재특구를 건설하고 해협(海峡) 양안(两岸)의 인

재를 유치하여 샤먼(厦门) 경제발전과 산업구조 성장을 추진하였다. 이에 

따라 샤먼과 대만의 인재 교류 합작은 산업 도킹 분야에서 점진적으로 심

화 및 확대되고 있다. 

샤먼시(厦门市)는 경제 사회 발전을 촉진하고 인재특구의 최종적 목표
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를 달성하기 위해 매진하고 있다. 샤먼시(厦门市) 양안(两岸) 인재특구는 

‘해협(海峡) 양안(两岸) 경제 협력 기본 협정(ECFA)’ 체결에 관한 이행 작

업을 주동적으로 완수하였다. 양안(两岸)의 인재를 양안(两岸) 산업 ‘교량

을 놓다(搭桥)’ 계획에 적극적으로 집중시켰다. 타이완(台湾) 전문 인재는 

산업의 이동에 따라 유동되고, 산업성장에 따라 세대교체가 집중되고 첨

단화되었다. 友达光电(우달광전)과 正新橡胶(정신상교) 등 타이완(台湾) 

자본 대기업이 정착함에 따라 샤먼시로 대량의 타이완(台湾) 전문 인재가 

들어왔다. 2010년 말까지 샤먼시(厦门市)에 들어온 타이완(台湾) 자본 사

업은 3,600여 건, 계약금 약 100억 달러, 타이완(台湾) 자본의 실제 사용

량은 70억 달러이다. 타이완(台湾) 자본 기업은 전국 GDP의 공헌도가 

50%에 달했고, 대외무역의 공헌도가 50%에 달하여, 샤먼시(厦门市)는 

이미 대륙의 중요 타이완(台湾) 상업 투자 집합체가 되었다. 샤먼시가 양

안(两岸) 경제 무역 합작 교류와 인재 집중을 강력하게 추진함으로써, 약 

10만 명의 타이완(台湾) 경영, 관리, 마케팅, 연구개발, 기술 관련 인재가 

샤먼시(厦门市)에서 혁신창업을 이룩하였다.

(4) 핑탄(平潭) ‘해협(海峡) 인재특구’

핑탄(平潭)은 푸졘성(福建省) 동부 해역에 위치하며 푸졘성(福建省)이 

관할하는 현(县)이다. 푸졘성(福建省)의 가장 큰 섬이자 중국에서 다섯 번

째로 큰 섬이다. 대륙에서 타이완(台湾)까지 가장 가까운 해도현(海岛县)

이며, 타이완(台湾)에 대한 지리적 이점을 가지고 있다. 2011년 3월, 국

무원이 발표한 <해협(海峡) 서안(西安) 경제구 발전 계획>은 핑탄(平潭) 

종합 실험구를 설립해, 양안(两岸) 지역 합작 종합 실험을 전개하고, 핑탄
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(平潭) 건설을 양안(两岸) 동포들이 협력하여 실시하고, 선행을 선도하고, 

과학적으로 발전하는 공동의 터전을 조성하려 노력한다고 제기하였다.

11월, 국무원은 <핑탄(平潭) 종합 실험구 총체적 발전 계획>을 정식적

으로 비준하고, 핑탄(平潭) 실험을 모든 섬에 개방하는 것을 동의하여, 통

관 모식, 재정 지원, 투자 허가, 금융 보험, 타이완(台湾)과의 합작, 토지 

조합 등 여러 방면에서 경제특구보다 더 특수하고 더 혜택적인 정책을 핑

탄(平潭)에 부여하였다. <핑탄(平潭) 종합 실험구 총체적 발전 계획>의 비

준은 핑탄(平潭) 개방 개발이 천재일우(千載一遇)의 발전 기회를 맞이함

을 의미한다. 푸졘성(福建省)은 다년간 양안(两岸) 인재 교류 합작 경험을 

토대로 핑탄(平潭)에 ‘해협(海峡) 인재특구’를 건설하고, ‘공동 계획, 공동 

개발, 공동 경영, 공동 관리, 공동 수익’이라는 새로운 이념을 제시하여 

해협(海峡) 양안(两岸)을 뛰어넘는 지역 합작을 실현하려고 노력하고 있

다. 이는 푸졘성(福建省)이 다년간 노력한 해협(海峡) 양안(两岸) 인재 교

류 합작 정책이 심화되고 발전하는 것을 의미한다.

➀ 핑탄(平潭) ‘해협(海峡) 인재특구’ 건설의 전략적 목표

푸졘성(福建省) 핑탄(平潭) 실험구 건설 계획에 의하면, 핑탄(平潭) ‘해

협(海峡) 인재특구’의 전략적 정의는 ‘공동 계획, 공동 개발, 공동 경영, 

공동 관리, 공동 수익’의 개발 모식에 따라서, 인재 우선 발전 전략을 유

지하고, ‘대개방 대개발’을 돌파구로 하고, ‘대교류 대합작’을 수단으로 

하며, ‘대발전 대번영’을 목표로 하여 타이완(台湾)과 가까운 위치적 우세

를 발휘하는 것이다. 또 특색 있는 인재 공정을 실시하고, 특수 정책을 

실행하고, 특수 구조를 모색하고, 특수 플랫폼을 만들어 핑탄(平潭) 인재

특구 건설을 인재 정책과 체제 구조 개혁 실험구, 혁신 창업인재 집합구, 
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양안(两岸) 인재 교류 합작 선행 시범구로 만드는 것이다.

핑탄(平潭) ‘해협(海峡) 인재특구’의 건설 목표는 2011년부터 2020년

까지, 인재 공정과 혁신 구조, 우대 정책, 프로젝트 지원 등을 실시함으로

써 “인재 집중도가 높고, 인재와 산업의 융합도가 좋으며, 인재혁신 창업

능력이 강하고 인재 발전 환경이 우수하며 인재 공헌도가 크다.”라는 지

역 특색을 갖게 하는 것이다. 구체적인 목표는 다음과 같다.

첫째, 인재 집중도를 높인다. 국제적 선두 수준에 도달하는 타이완(台

湾) 리더인재로 조성된 고급인재 및 단체를 도입한다. 타이완(台湾)의 기

업가, 과학기술 전문가, 관리 전문가와 실용형 기능인재가 다량으로 집중

되고, 지역 인재자본과 과학기술의 혁신이 이루어져 경제 성장에 대한 공

헌도가 국내 선두 수준에 도달한다. 

둘째, 인재와 산업의 융합도를 높인다. 핑탄(平潭) 종합 실험구를 중심

으로 새로운 시대의 정보 기술, 해양 생물 과학기술, 물류, 여행 여가, 문

화 창의, 서비스 하청 등 기술혁신 산업, 전략 신흥 산업과 현대 서비스

업의 수요가 주로 발전하여, 인재개발 도입 역량을 키우고 인재와 산업발

전의 패턴을 제고하여, 인재가 산업을 인도하고, 산업이 인재를 집중시키

는 양성적 순환을 형성한다. 

셋째, 인재혁신 창업능력을 강화한다. 타이완(台湾) 등지의 선진 기술

을 강력하게 도입해, 선진적 관리 방법을 유치하고, 첨단과학기술혁신 창

업인재를 대량 도입해, 대량의 고차원 창업혁신 매개체를 세운다. 또 대

량의 우수기업가, 학문 분야의 리더와 첨단 인재를 육성하여, 대량의 첨

단기술 기업과 혁신형 기업을 육성해 혁신적 창업인재 고지(高地)를 열심

히 건설한다. 

넷째, 인재 발전 환경을 조성한다. 지식재산권이 효과적인 보호를 받



제3장 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 제도 및 정책 ❙ 135

고, 공공서비스가 간편하고 효율적이고, 민타이(闽台) 인재 교류 및 국제 

교류가 더 활발하고 더 자유롭기 때문에, 각 유형의 인재혁신 창업의 사

업 생활환경에 더 이롭다.

다섯째, 인재 공헌도를 높인다. 전체 사회 연구 개발 투자가 차지하는 

지역 생산 총액 비중(R&D/GDP)은 2.5% 이상에 달했고, 특허권의 총량

은 특히 발명 특허권 수량이 대폭으로 증가하여, 인재 사용 효능이 명확

하게 제고되었고, 인재 공헌도는 35%에 달해, 인재의 지지(밑받침)와 인

도 작용은 더 현저하다.

➁ 핑탄(平潭) ‘해협(海峡) 인재특구’ 건설의 장애 요소

푸젠성(福建省)이 핑탄(平潭) 실험구에 ‘해협(海峡) 인재특구’를 건설하

는 전략적 목표를 제기하였고, 위치 등의 명확한 우세에도 불구하고, 산업 

기지 결핍 등의 문제들이 존재한다. 

첫 번째는 기초가 박약하다. 핑탄(平潭) 종합 실험구는 현존하는 인재

자원 총량이 부족하고, 산업발전이 급한 각 유형의 전문 인재가 부족하

고, 인재의 총체적인 자질이 저조하고, 구조가 불합리하다. 인재 사업 구

조가 불완전해 인재를 집중시켜 유치하는 매개체와 플랫폼이 부족하여 

핑탄(平潭) 종합 실험구의 도약적인 발전을 제약한다.

두 번째는 관리체제가 적절하지 않다. 현재 핑탄(平潭) 종합 실험구 인

재특구 건설 사업을 도맡아 전개하는 주요 부문은 두 개이다. 하나는 핑

탄현(平潭县) 인사 부문인데, 이는 행정 등급이 낮고, 인원 역량이 매우 

박약하다. 두 번째는 핑탄(平潭) 종합 실험구 관리위원회이며, 이는 1급 

정부 행정기관이 아니고 파출기구이다. 자원 배치 방면의 역량이 부족하여 

핑탄(平潭) ‘해협(海峡) 인재특구’ 건설 요구에 맞추기 어렵다.  
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➂ 핑탄(平潭) ‘해협(海峡) 인재특구’ 개혁의 새로운 모식

2011년 4월 <선전시(深圳市) 중장기 인재발전 계획개요(2011~2020

년)>에서 선전시(深圳市)와 홍콩의 현대 서비스업 합작구는 선전시(深圳

市)와 홍콩의 지역인재가 합작할 수 있는 새로운 인재특구의 틀을 구성하

기 위해 먼저 자국의 인재특구를 개방하여 지역 간의 합작을 시작한다고 

밝혔다. 이에 푸젠성(福建省)은 핑탄(平潭) 해협(海峡) 인재특구 건설이 

선전시(深圳市)와 홍콩 지역 간 인재 합작 교류의 특징이 있을 뿐만 아니

라, 양안(两岸)의 서로 다른 정치체제하에서 인재 교류 합작의 혁신을 모

색하는 것이라고 밝혔다. 해협(海峡) 양안(两岸)이 평화적 통일을 아직 완

전히 실현하지 못한 조건에서, 푸젠성(福建省)이 ‘공동 계획, 공동 개발, 

공동 경영, 공동 관리, 공동 수익’의 새로운 이념에 따라, 핑탄(平潭) 해협

(海峡) 인재특구를 개혁하는 것은 양안(两岸) 지역 간의 새로운 합작 모식

을 건설하는 것이다. 또 해협(海峡) 양안(两岸) 지역경제 사회가 촉진되어 

비약적 발전을 실현하는 것이고, 양안(两岸) 동포가 합작하여 공통된 고

향(家园)의 혁신적 모색을 건설하는 것이다. 

2010년 11월 <푸젠성(福建省) 중장기 인재 개발 계획(2010~2020

년)>에서 핑탄(平潭) 종합 실험구를 시험 삼아 먼저 실시하는 것을 추진

하고, 타이완(台湾)과 연계되는 인재자원관리 구조와 방법 건설을 모색하

고, 양안(两岸) 학술 교류, 인재 훈련, 사업 연결, 혁신창업의 인재 실험구

를 건설한다고 제기하였다. 그리고 ‘공동 계획, 공동 개발, 공동 경영, 공

동 관리, 공동 수익’의 양안(两岸) 합작 신(新)모식을 적극적으로 모색하

고, 양안(两岸) 교류 합작을 먼저 시험 삼아 실시하는 선두 플랫폼을 만드

는 데 힘썼다. 인재특구의 건설은 핑탄(平潭) 종합 실험구의 중요 조성 부
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분이고, ‘공동 계획, 공동 개발, 공동 경영, 공동 관리, 공동 수익’의 종합 

실험구 모식도 플랫폼은 인재특구의 운영 방법이다. 이를 위해서 타이완

(台湾) 각 방면의 인재가 핑탄(平潭) 개방 개발에 광범위하게 참여하는 것

이 필요하다. 핑탄(平潭) 종합 실험구를 해협(海峡) 양안(两岸) 인민 지역 

간 합작 공동 정치의 신(新)모식 인재특구로 건설하는 것은, 푸젠성(福建

省)이 양안(两岸) 인재 교류 합작의 새로운 시도를 확장하는 것이며, 자국 

지방 인재특구 건설 과정 중 발생하는 혁신 모식이다. 

핑탄(平潭) ‘해협(海峡) 인재특구’가 전개하는 ‘공동 계획, 공동 개발, 

공동 경영, 공동 관리, 공동 수익’의 모식을 분석하면, 공동 계획은 기초

이고, 공동 개발은 핵심이고, 공동 경영은 특색이고, 공동 관리는 난점이

고, 공동 수익은 목적이다. 이 모식의 목표는 양안(两岸) 동포의 공통된 

고향(家园)을 건설하는 것이다. ‘다섯 개의 공동(共同)’ 이념은 혁신적 의

의를 지니고 있는 사고방식이고, 그 전략은 실험을 통해 양안(两岸)이 합

작해 핑탄(平潭) 종합 실험구 건설을 추진해, 양안(两岸) 평화 통일의 새

로운 길을 모색하는 것에 가치가 있다. 핑탄(平潭) 종합 실험구를 인재특

구로 건설하는 것은 타이완(台湾) 인민이 조국에 대한 단결심과 정체성을 

증강하는 데 이롭고, 양안(两岸) 인재 교류와 융합에 이롭다. 더 나아가 

양안(两岸) 교류 합작을 탐구하고, 조국 통일의 대업(大業)을 실현하는 것

은 중대하고 심오한 경제적 의의와 정치적 의의를 지니고 있다. 

마. 하이난성(海南省)

하이난성(海南省)은 인재개발 방면에서 출발이 상대적으로 비교적 늦

었다고 볼 수 있다. 중앙정부가 공포한 <하이난성(海南省)을 지원해 전면
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적으로 개혁개방을 심화하는 지도 의견> (中发〔2018〕12号)에 따라, 하이

난성(海南省)은 모든 섬의 자유 무역 실험구와 중국 특색의 자유무역항을 

추진하기 위해, 2018년 5월에 <백만 인재를 하이난성(海南省)으로 도입

하는 행동 계획(2018~2025년)>을 공포하였다. 주요 내용은 다음과 

같다.

1) 발전 목표

첫째, 하이난성(海南省) 자유무역 시험구(홍콩) 3대 산업 유형, 열 개

의 주요 분야, 열두 개의 주요 산업, ‘五网(오망)’ 기반 시설 건설, 생태 

문명 건설, 농촌 진흥과 민생 사업 육성 등에 초점을 맞춰, 다양한 분야

의 인재 양성을 적극적으로 도입한다. 둘째, 2020년까지 각 유형 인재 

20만 명가량을 유치해, 중대 인재 공정 프로젝트 성과가 명확하고, 중요 

인재 플랫폼 매개체 건설이 순조롭게 진전되며, 인재 공공서비스 보장체

계가 더 완전해진다. 셋째, 2025년까지 “백만 인재가 하이난성(海南省)으

로 들어온다.”라는 목표를 실현하고, 대부분 중국적 특색을 지닌 하이난

성(海南省)을 실현하며, 국제와 연결되어 인재가 집중되는 인재발전체제 

구조를 형성한다. 

이러한 대규모의 인재 유치는 중국의 성급(省级) 정부 중에서 비교적 

흔치 않고, 게다가 시간이 긴박하며 영역이 광범위하여 관심을 가질 가치

가 있다. 
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2) 유치 계획

표 3-6  하이난성(海南省)의 인재 유치 지원 정책

구분 조건 전문 분야 지원 정책 비고

백만 인재 집중 계획
대학생, 유학 경
험자

창업 대출 제공, 사무실 제
공, 주택구매 허용

하이난성(海南省) 출신 
우대, 융통적 도입, 학력
+3년 노동 계약

대사(大师)/걸출한 
인재 도입 계획

우주, 해양, 열대농업, 식
물자원, 교육, 의료, 과학
기술, 문화 주요 분야

인재기숙사 제공, 1년 후 분
기 증여. 1인 1정책 대우

고등학교 및 과학연구기
관 도입

1000명 리더인재 
도입 계획

고급인재
인재기숙사 제공, 1년 후 
재산권 분기 증여 

‘노년엘리트’ 집중 
계획

70세 이하 대사
(大师), 65세 이
하 걸출한 인재와 
리더인재

교육, 의료
인재기숙사 제공, 1년 후 
분기 증여

퇴직 후 재취업

당정기관 천인(千人) 
모집 채용 계획

본과 이상 자유무역구 업무 공무원 대우
중앙기관, 선진 성(省) 공
무원 선발

사업기관 인재 초빙 
계획

공공서비스, 전문기술

행정 등급을 폐지하고, 성
과별 장려, 단독 심사 결
정. 우수인재는 연봉제를 
실시할 수 있다. 

3만 명

철새 인재
(候鸟人才)

고급인재
인재 도입 자본을 이윤심
사로 본다. 기업세전 공제.

겸직(兼职)해서 이중으로 
돈을 번다. 일한 만큼 보수
를 받다.

한편, 인재 아파트(숙소)는 200제곱미터(대사급), 180제곱미터(걸출한 

인재)와 150제곱미터(리더인재) 세 가지 등급으로 나누어 무료로 입주한

다. 전업한 지 5년이 되면 80%의 재산권을 증여하고, 8년을 채우면 

100%의 재산권을 증여한다. 기타 각 유형의 인재는 3년 연속 집세를 보

조금으로 제공한다. 기준은 우수인재는 한 달에 5,000위안(元)이고, 기타 

고급인재는 한 달에 3,000위안(元)이고, 40세 이하 석사는 한 달에 

2,000위안(元)이고, 35세 이하의 전일제(全日制) 학부생은 한 달에 

1,500위안(元)이다. 
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3) 개발 양성

하이난성(海南省)은 더 적극적이고 주동적인 인재 양성 계획을 제정하

였다.

표 3-7  하이난성(海南省)의 인재 양성 계획

구분/정책 내용 규모 전문 분야 지원

‘하이난 명인(海南名家)’ 양성 
계획

100명 교육, 의료, 과학기술, 문화
고급인재 보조금, 과학연구 경비 
지원

‘하이난 인재(海南人才)’ 양성 
계획

300명
자주지식 재산권, 기술과 상품 보유자+
창업인재

우수인재 보조금, 창업 대출 담보 
제공, 창업 전문 기금 지원

‘하이난 장인(海南工匠)’ 양성 
계획

200명 직업 기능
수석 기능사 인재 보조금, 기능 대
회에서 받은 상에 따른 장려

당정 인재 전문 소양 제고 계획 자유무역항 업무, 국제화 자질 단기 훈련

주요 산업 인재 교육 연결 계획
유명학교, 본과 이상의 중외(中外) 합작 
학교 설립을 도입하고, 국제화 훈련, 학
교와 기업이 합작해 기능인재를 양성

학교 설립 심사의 편리
훈련기관 장려

농촌 인재 양성 계획
직업농민 훈련, 농업 전문 기술인재 훈
련, 농업 간부 교대 훈련 계획

  

하이난성(海南省)은 국제 창업 지원 방면에서 국제 인재가 역외(离岸) 

혁신창업기지를 세우게 하는 제도를 마련하여, 선진국의 고등학교, 기업, 

자문단, 과학연구기관과 사회조직이 합작해 역외(离岸) 인재 인큐베이터

(창업 보육 센터)를 세우고, 해외 연구개발기관을 인수 합병하는 것을 장

려한다. 현장에서 국외 선진 기술과 자력 자원을 개발해 이용하고, 국제 

인재 역외(离岸) 혁신창업서비스 보장을 단계와 유형을 나누어 처리한다.

4) 정책 환경 개선 및 인재서비스 보장 수준 제고

첫째, 인재 정착 제한을 풀다. 전일제(全日制) 전문대학 이상 학력, 중
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급 이상의 전문 기술 직함, 기능사 이상 자격증 혹은 개업 자격을 지니고 

있는 인재는, 자 성(省) 업무지 혹은 실제 거주지에서 정착할 수 있다. 각 

유형의 고급인재, 석사 졸업생, ‘쌍일류(双一流, 중국의 대학들을 세계 최

고 수준으로 끌어올리겠다는 정책)’ 고등학교와 해외 유학 후 귀국한 본

과 졸업생 및 중대한 과학 연구 성과를 가지고 있는 혁신인재와 상품이 

주요 산업 지원 방향에 부합하는 창업인재는 하이난성(海南省)의 도시에

서 정착할 수 있다. 

둘째, 국제 인재관리서비스를 완비하다. 국제 인재관리 개혁 시행지를 

적극적으로 넓혀, 국제 인재 체류와 출입국 제한을 느슨하게 한다. 또 인

증 기준에 부합하는 외국계와 홍콩/마카오/타이완(香港/澳门/台湾) 지역

의 고급인재 및 그 배우자, 미성년 자녀는 직접적으로 영구적 체류를 신

청할 수 있다. 기타 외국계 인재는 사업 허가 증명에 의거해 항구에서 사

업 비자 입국을 신청할 수 있고, 하이난성(海南省)에서 사업하는 외국계 

중국인은 규정에 따라 유효 시기가 5년 이내인 체류 허가를 발급받을 수 

있다. 국제와 연계되는 기능인재 구축을 모색하는 평가체계는, 외국계와 

홍콩/마카오/타이완(香港/澳门/台湾) 지역 기술 기능자가 규정에 따라 

하이난성(海南省)에서 취업하고 영구적으로 체류하는 것을 허가한다. 또 

국내 고등학교에서 석사 및 그 이상의 학위를 얻은 유학생이 하이난성(海

南省)에서 취업하고 창업하는 것을 장려한다. ‘일대일로(一带一路, 신 실

크로드경제권)’를 향해 이어지는 국가들을 대상으로 고등학교 유학생 규

모를 확대하고, 외국 고등 과학기술인재를 유치하는 관리 제도를 세웠다. 

외화로 결제하고, 외화로 환전하는 간단하고 신속한 수속 절차를 마련하

여 외국 인재가 하이난성(海南省)에서의 합법적 수입을 외국으로 송금할 

수 있게 했다. 
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셋째, 인재 자녀 취학 문제를 해결한다. 국내외 유명 학교와 유명 교사

를 적극적으로 유치하여 국제학교를 건설하고, 기초적 교육 수준을 제고

한다. 전업(全职)하는 대사급 인재, 걸출한 인재 직계 친척은 자 성(省) 

초·중등학교를 수학하고, 유치원은 ‘1사1의(一事一议)’ 방식을 채택하여 

해결한다. 리더인재 이상 등급의 인재 자녀 호적은 자 성(省)으로 전입되

고, 대학 입시 시험에 참가하는 시험 응시 횟수에 제한을 받지 않는다. 

기타 고급인재 자녀들이 고등학교에 전학하는 것은, 기존 수학한 학교 등

급에 상응하는 원칙에 따라 해결한다. 

넷째, 인재 배우자의 취업을 해결한다. 전임하는 각 유형의 고급인재

는, 공무원이거나 기업 단위 근무자로 상응하는 업무에 맞춰서 배치한다. 

기업 단위 근무자인 배우자는 기업 업무로 배치하고, 미취업했거나 직위 

조건에 부합하지 않는 배우자는 심사를 거쳐 기업에 취직하도록 배치한

다. 기타 미취업자는 현지 사회 평균 월급의 일정 비율에 맞춰서 생활보

조를 제공하고, 3년 안에 기본 양로와 의료 보험을 납부한다. 

다섯째, 인재 의료 보장을 강화한다. 우수 품질의 의료자원을 대량으

로 도입하고, 타지에서 치료받고 입원하는 의료비용을 직접적으로 결산

하는 것을 심도 있게 추진하여, 상업 보충 보험(商业补充保险)의 발전을 

장려한다. 대사급 인재(의료보장표준이 1년당 2만 위안)와 걸출한 인재

(의료보장표준이 1년당 1만 위안)는, 성(省) 보건위원회 의료 보건서비스 

대상 범위에 속하고, 배우자 및 직계 친척은 진료의 ‘간단하고 신속한 수

속 절차’ 서비스를 누린다. 리더인재는 모든 성(省)의 3급 병원에서 간편

하고 신속하게 진료를 받고 해마다 신체검사를 받는 등의 서비스를 누린

다. 우수인재 이상의 인재는 정부가 통일하여 구매한 상업 건강 단체 보

험을 누린다. 대사급 인재, 걸출한 인재, 리더인재는 진료의 ‘간단하고 신
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속한 수속 절차’ 서비스를 누린다. 하이난성(海南省) 정부는 위에서 제기

한 임무 목표를 완성하기 위해서, 인적자원개발능력의 건설상에서도 계

획을 만들어냈다. 첫 번째는 인재서비스와 보장 구조를 완비하는 것이다. 

고급인재서비스 사업 소조직을 성립하여, 고급인재 도입, 육성, 사용, 보

장 등 사업 협력 구조를 세운다. 성급(省级) 인적자원 산업단지를 조성해, 

국내외 유명한 인재중개조직과 서비스기관을 도입하여 다원화된 인재서

비스를 제공한다. 각 시·현(市县)의 기업 및 주요 산업 단지에 인재서비

스 창구를 설치해, 인재 정착, 안정적인 거주, 사회보험, 자녀 입학, 기록 

파일 관리, 증명서 처리, 출입국 등 업무의 복잡한 행정 수속을 단번에 

한 곳에서 처리해 주는 원스톱서비스 플랫폼을 집중하여 만든다. 두 번째

는 인재 평가와 퇴출 구조(退出机制)를 완비하는 것이다. 고용 기업의 주

체적 작용을 충분히 발휘하고, 시장 평가와 동료 평가를 강조하며, 지원 

양성하는 각 유형의 고급인재 및 단체에 대해 5년에 걸쳐 두 차례 확인 

심사를 실시한다.

4. 2018년 각 성(省)의 인재 유입 정책

2017년 중국 당국의 주택건설부 등 아홉 개 부서가 연합하여 <인구가 

순수 유입하는 대도시가 주택 임대시장을 가속 발전하는 것에 관한 통

지>를 발표하였다. 이에 따라 광저우(广州), 선전시(深圳), 난징(南京), 항

저우(杭州), 샤먼(厦门), 청두(成都), 선양(沈阳), 허페이(合肥), 정저우(郑

州), 포산(佛山), 자오칭(肇庆)등 12개 도시는 첫 번째 시행지가 되었다. 

이 조치는 임대주택 정착 정책의 실시에 대해서 더 타당한 보장을 제공한

다. 2018년으로 들어서면서, 각 지방은 분분히 ‘추가적인 비용 없애기(零
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门槛)’ 정책을 마련하여 주택 보조금 정도를 늘렸다. 이에 따라 사람을 뺏

어가는(데려가는) 열풍이 일어났다.

가. 정착 비용 대폭 낮추어 인재 유치

2018년부터 많은 성(省)은 인재 유치를 위한 새로운 정책을 발표하였

다. 이는 정착을 장려하는 ‘추가 정착 비용을 없애기(零门槛)’ 조치를 포

함하고, 심지어 몇 년 안에 백만 명의 대학 졸업생을 도입한다는 구호를 

내걸었다. 그 중 상하이(上海)가 외국계 인재를 강력하게 도입하는 동시

에, ‘인재 최고 공정 행동 방안’을 실시해, 부분 영역의 최고 인재에 대한 

조건을 더욱 완화하였다. 우주와 전체 관측, 빛 과학과 기술, 생명과학과 

생물의약, 집적 회로와 계산과학, 뇌 과학과 인공지능, 항공우주, 선박과 

해양공정, 양자과학, 첨단장비와 지능제조, 신(新)에너지, 신(新)재료, 사

물 기반 인터넷, 빅 데이터 등의 영역 인재는 곧바로 상하이(上海)에 정착

할 수 있다. 

표 3-8  성(省) 인재 도입 정착 정책 및 계획

도시 정착 정책/목표

리아오닝 선양
(辽宁 沈阳)

‘인재 신정책 9가지’를 추진하고, 조건에 부합하는 중등 전문학교 이상 학력의 인재는 모두 ‘선(先)정착, 
후(后)취업’의 정책을 실행한다.

푸젠 푸저우
(福建 福州)

고급인재 유치를 위한 ‘여덟 가지 조치’를 출범한다. 외국에서 유치한 인재는 A, B, C 유형 인재로 
인증을 거쳐, 정착 후 각 200만 위안, 100만 위안, 50만 위안의 장려금을 분별해 수여한다. 국내에서 
유치한 인재는 A, B, C 유형 인재로 나뉘어, 정착 후 각 100만 위안, 50만 위안, 25만 위안의 장려금을 
수여한다.

후베이 징먼
(湖北 荆门)

3년 안에, 2만 명의 해당 전공 졸업생을 유치한다.

광동 동관
(广东 东莞)

제8차 혁신창업 선도인재 인재를 유치한다.

안후이 허페이
(安徽 合肥)

5년 안에 100만 대학 졸업생 유치를 위해 전력을 다한다.
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표 3-8  계속

도시 정착 정책/목표

베이징
(北京)

3년 만에 7,000만 위안의 융자를 누적한 혁신창업 단체는 정착을 신청할 수 있다. 벤처 기업 고위급 
임원은 곧바로 정착할 수 있다.

후난 창사
(湖南 长沙)

고등학교 졸업생을 대상으로 ‘추가 정착 비용 없애기(零门槛)’를 규정한다.

장수 난징
(江苏 南京)

연구생 이하 학력 혹은 40세 이하의 본과 졸업생은 곧바로 정착할 수 있다.

산동성
(山东省)

더 나아가 호적 제도 개혁을 심화하고, 인재 정착 조건을 완화하여, 성급(省级) 고급인재 및 공동 거주
하는 부모, 배우자, 자녀 정착 제한을 철수한다. 고등학교 졸업생 및 각 유형의 전문 직함과 기능을 
가지고 있는 인재의 취업 연령, 사회보장 연(年)수, 기업 성질, 거주 장소 제한을 모두 철거한다. 

톈진
(天津)

넓은 마음으로 영재들의 이념적 요구를 수렴하고, 더 나아가 혁신 플랫폼 구축을 강화하고 조치 실시를 
장려해, 인재 정착 제도를 개혁한다.

허베이 탕산
(河北 唐山)

고등학교 졸업생을 대상으로 ‘정착 추가 비용 없애기(零门槛)’를 실행하고, ‘선(先) 정착, 후(后) 취업’
을 추진한다. 전일제(全日制) 보통 고등학교 본과 및 이상 졸업생은 호적 이전 증명서, 신분증, 졸업증
에 의거해 곧바로 정착 수속을 밟을 수 있다.

상하이
(上海)

우수 과학연구 단체 중의 외국계 핵심 구성원은 영주권을 신청하여 편리를 제공한다. 상하이(上海)로 
와 발전하는 전 세계 외국계 우수졸업생에게 장기 체류와 영주권의 편리를 제공한다. 국내 주요 고등학
교의 국제 학생 혹은 해외 유명 고등학교의 외국계 학생이 상하이(上海)에서 일자리를 찾기 전까지, 
실습 혹은 창업이 필요하고, 졸업 증명서에 근거해 2년 체류 허가를 받을 수 있다. 일한지 3년이 만기되
면, 영주권을 신청할 수 있다. 우주기원과 전체관측, 빛 과학과 기술, 생명과학과 생물의약, 집적 회로
와 계산과학, 뇌 과학과 인공지능, 항공우주, 선박과 해양공정, 양자과학, 첨단장비와 지능제조, 신 
에너지, 신 재료, 사물 기반 인터넷, 빅 데이터 등 영역의 인재는 곧바로 정착할 수 있다.   

자료: 前瞻产业研究院整理

표 3-9  각 성(省) 인재 도입 정착 정책 및 계획

도시 정착 정책/목표

광동 잔장
(广东 湛江)

시(市) 정부를 거쳐서 유치한 인재는, 담강시(湛江市) 인재 도입 승인 혹은 <담강시(湛江市) 고급인재 
인증서> 등 자료를 제공하여 정착할 수 있다. 초빙 기업과 근로 계약을 체결하고, 규정에 따라 사회보험
에 가입한다. 게다가 국가가 인정한 전문대학 이상 학력이나 지급(地级) 이상의 시(市) 관련 부문의 
인정을 거친 중급 전문 기술 인재, 기능형 인재, 특수 전문 인재를 갖추고 있다. 또 본인, 배우자, 미성년 
자녀, 부모 등은 담강시(湛江市) 중심 지역이나 도시에 정착할 수 있다. 

산동 지난
(山东 济南)

호적 이전(迁移)의 신정책을 출범하고, 주택 구매, 투자 납세 정착 조건 제한을 철폐하여, 거주 취업 
정착을 실행하였다.

산시 시안
(陕西 西安)

학력 정착, 인재 정착의 승인권과 제정권을 제 1선으로 놓고, 모든 개인 정착 신청은 호적 창구에서 
간편하고 신속한 방식으로 현장에서 즉시 처리된다. 그리고 동반 이주 정책을 새롭게 늘려, 한 사람이 
정착하면 직계 친척이 함께 이주할 수 있다. ‘시안 공안(西安 公安)’ 웨이신(微信) 공식 계정의 ‘장상호
적실(掌上户籍室)’에서, 학력 정착의 신속하고 간편한 절차를 개통하여, 정착이 필요한 고급인재는 
교육부 사이트에 학력 정보 캡처 사진과 신분증 사진만 올리면 직접 찾아가지 않고 처리할 수 있다. 
또 전국의 대학생들을 대상으로 학생증과 신분증만 가지고 인터넷상에서 정착 처리가 가능하게 실행
하였다. 시안시(西安市)에 설립한 기업은, 등록 시간의 길이를 논하지 않고, 35세 이하의 기업 법인, 
주주와 기업 직원은 모두 정착을 신청할 수 있다. 
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표 3-9  계속

도시 정착 정책/목표

광동 광저우
(广东 广州)

새로운 차원의 고급인재 인증 사업을 시작한다. 

푸젠 샤먼
(福建 厦门)

직원이 기업에서 3년 동안 근무하고, 이미 사회적 양로 보험료를 납부하였으며, 계속 이 기업과 노동계
약을 체결한 경우 샤먼(厦门)에 정착할 수 있다.

산동 칭다오
(山东 青岛)

5월 2일부터 시행하는 새로운 정책은, 인재 정착의 추가 비용을 없애고, ‘선(先) 정착, 후(后) 취업’을 
받아들인다. 

광동 주하이
(广东 珠海)

본과 이상은 ‘선(先)정착, 후(后)취업’이 가능하고, 박사와 박사 과정 인재의 증가 계획 실시를 제기하
였고, 게다가 본과, 석사 연구생과 기능인재 등 기초성 인재의 입주에 대해 장려금을 부여하였다.  

저장 항저우
(浙江 杭州)

항저우(杭州)에 새롭게 도입하는 사업의 해당 년도 전일제(全日制) 석사 연구생 이상 학력의 인재와 
유학 후 귀국한 인재에게 1회 생활보조금을 지급한다. 그 중 석사는 1인당 2만 위안, 박사는 3만 위안, 
그리고 E유형 인재에게는 임대 보조금을 매 월 1,500위안으로 높인다. 

광동 동관
(广东 东莞)

제 8차 혁신창업 선도인재를 유치하고, 가장 많게는 500만 위안의 자금 지원을 받을 수 있다. 

장시 남창
(江西 南昌)

중등전문학교 이상 학력의 정착 비용을 보조한다. 5년 내 계획은 50만 우수청년을 유치해 창업·취업
하는 것이며, 정착 수속은 3일간의 근무일 내에 처리한다. 남창(南昌)에서 근무하는 전일제(全日制) 
박사 연구생, 석사 연구생 본과 졸업생과 기술공업학교 예비 기능사에게 1인당 매 달 1,500위안, 
1,000위안, 500위안의 생활보조금을 지급한다.  

허난 정저우
(河南 郑州)

전문대학 이상 졸업생과 직업(기술공업)학교 졸업생은, 졸업증을 가지고 정저우(郑州)에서 곧바로 
정착 수속 처리를 신청할 수 있다.

나. 주택 구매 보조금 늘려 인재 유치

인재를 유치하기 위해 많은 지역은 잇따라 정착, 창업, 과학연구, 안거

(安居), 취업 등 방면에서 정책을 만들고, 인재에게 각종 혜택과 보조금을 

지급하고 있다. ‘인재 약탈 대전(抢人大战)’이 일어난 것은 전국 각지 도

시가 인력자본 순익금(상여금)에 대해 분쟁하기 때문이고, 인적자본의 혁

신성과 창조성이야말로 지역경제의 장기 지속 가능성을 뒷받침하는 중요

한 버팀목이기 때문이다. 동시에 주택 재산권 수여를 통해 ‘사람을 붙잡

아두는(留人)’ 정책을 취한다. 광동 주하이(广东珠海)는 미래에 3만 가구 

이상의 인재 주택을 조달하고, 평가를 거친 인재는 10년간 근무한 후에 

공유 재산권 주택 50%의 재산권을 취득할 수 있게 했는데, 이는 인재에
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게 부동산 절반가량을 증여하는 셈이다. 여기에서 인재를 붙잡아 두기 위

해 각 지 보조금과 우대 정책이 계속해서 생기고 인재 ‘방어전(保卫战)’이 

나날이 격렬해짐을 알 수 있다.

표 3-10  각 성(省) 인재 도입 주택 보조 정책

도시 주택 보조

톈진
(天津)

기업은 새로운 지역에서 성공적으로 정착한 본과 이상의 학력자에게 3년 연속으로 임대주택과 생활
보조금을 지급한다. 그 중 대학 본과생은 1만 2,000만 위안, 석사 연구생은 2만 4,000만 위안, 박사 
연구생은 3만 6,000만 위안을 매년 지급한다.

산동 옌타이
(山东 烟台)

전국적으로 선별한 10명의 박사 연구생은, 정상 월급과 수당금 외에, 가장 크게는 38만 위안의 보조
금을 누릴 수 있다. 이 보조금은 한 차례의 14만 위안 주택 구매 보조금과 정착비를 포함하고, 과학기
술부현장(副县长)을 맡은 기간에는 매월 5,000위안의 생활보조금을 지급한다.

후베이 우한
(湖北 武汉)

우수대학생 인재에게 3,605채의 기숙사를 제공하고, 금년 이후 매년 50만 제곱미터 이상의 인재기
숙사를 건설하고 마련할 예정이다. 5년 내 20만 명이 임대 거주하는 수요를 만족하는 동시에, 기업들
이 인터넷을 통해 인재의 집을 구하고, 대학 졸업자가 시가 20% 이하로 저렴하게 살 수 있도록 배려해 
줄 것을 독려하고 있다.

허베이 탕산
(河北 唐山)

기·사업체가 급히 필요한 연구원과 박사를 유치하는 것에 관해, 박사(졸업증과 학위증을 보유함)에
게 15만 위안의 정착비를 부여한다.

허베이 스자좡
(河北 石家庄)

유치한 박사 연구생, 석사 연구생, 학사 학위 졸업생에 대해, 각 2,000위안, 1,500위안, 1,000위안으
로 분배하여 임대주택 보조금을 지급할 수 있고, 보조금은 5년간 지속 가능하다. 앞에서 서술한 인재
는 석가장(石家庄)에서 생애 최초 주택을 구입할 수 있고, 구매 제한 정책의 영향을 받지 않을 뿐만 
아니라 박사는 15만 위안, 석사 10만 위안, 본과생 5만 위안의 보조금을 받을 수 있다.  

광동 광저우
(广东 广州)

새로운 차원의 고급인재 사업을 가동하는 동시에, 5년 내 약 15억 위안을 투입하여, 고급인재에게 
거주 보장, 의료 보장, 자녀 입학, 혁신창업, 보조금 등 방면의 혜택적인 대우를 제공할 예정이다.

푸젠 샤먼
(福建 厦门)

2018년부터 2022년까지, 샤먼시(厦门市) 외국상업투자기업의 연간 외국 자금 실제 이용이 1,000
만 달러 이상에 도달했고, 게다가 샤먼시(厦门市) 주요 발전 산업 프로젝트에 투자하여, 기업 직원에
게 상응하는 장려금을 수여한다. 그 중, 개인 소득세 5만 위안 이상을 연간 납입하는 비(非) 샤먼시(厦
门市)호적 직원은, 샤먼시(厦门市) 호적 직원 조건을 참고하여 샤먼(厦门)에서 분양 주택을 구매할 
수 있다(2채를 구매할 수 있고, 사회보험 납입 기간의 제한을 받지 않는다.).  

표 3-11  각 성(省) 인재 도입 주택 보조 정책

도시 주택 보조

리아오닝 선양
(辽宁 沈阳)

주택 임대 보조금 수익을 누리는 집단의 범위를 완화하고, 보조금의 기준을 높혀, 기능사와 학사, 
석사, 박사는 모두 6,000 위안에서 1만 5,000 위안의 각기 다른 보조금을 누릴 수 있다. 

후베이 징먼
(湖北 荆门)

과세 대상 기업에 새로 유치한 전일제(全日制) 대학 본과 졸업생에게, 매년 2,000 위안 기준으로 
3년 연속 주택 보조금을 지급한다.
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표 3-11  계속

도시 주택 보조

안후이 허페이
(安徽 合肥)

5년 내 100만 대학 졸업생을 유치하기 위해 노력한다. 허페이(合肥) 기업에 취업하고, 인재 목록에 
부합하는 박사, 전일제(全日制) 석사와 ‘쌍일류(双一流, 세계 최고의 학교와 세계 최고의 학과를 
만들자.)’ 고등학교 본과 졸업생 및 기타 급히 필요한 인재에 대하여 3년 내 매월 3,000위안, 2,000위
안의 생활보조금을 나눠 지급한다. 

광동 주하이
(广东 珠海)

계획은 주하이시(珠海市)에 안거집단(安居集团)을 세우고, 미래 5년간 3만 채보다 많은 인재 주택
을 마련하여 각 유형 인재의 안거(安居) 수요에 적절하고 타당하게 쓰이는 것이다. 평가받는 1, 2, 
3 유형 인재는 정부와 각 50%의 비율에 따라 주하이시(珠海市) 공유재산권 주택 구매를 신청할 
수 있고, 160제곱미터, 120제곱미터, 100제곱미터로 나뉜다. 10년 연속 근무 후 정부 소유의 50%
의 재산권을 무상으로 증여할 수 있다.

허난 정저우
(河南 郑州)

정저우(郑州)에서 근무하고, 전일제(全日制) 본과 이상의 학력을 가지고 있는 부 고급 직함(고급 
기능사) 이상의 비(非)정저우(郑州)호적 인재는, 정저우(郑州)에서 생애 최초 자가 분양 주택을 구매
하여, 사회보험 혹은 개인 소득세 증명 제공을 면할 수 있다. 원사급(院士级)은 500만 위안의 장려금
을 지급하는 것 외에 300제곱미터 이하의 무료 임대주택을 추가로 제공한다. 장강 학자급(长江学者

级)은 200만 위안 장려금 및 200제곱미터 이하의 무료 임대주택을 제공한다.      

후난 창사
(湖南 长沙)

창사(长沙)에서 근무하고, 전문대학 이상의 학력을 갖추거나 기능사 이상의 직업 자격을 갖춘 인재
는, 생애 최초 자가 분양 주택을 어떠한 제한 없이 구매할 수 있다. 

장수 난징
(江苏 南京)

고급인재는 서로 다른 규정에 따라 120제곱미터 이상의 주택 구입을 신청하고, 170만에서 300만 
위안의 주택 구매 보조금 등의 안거(安居) 방식을 누린다. 예를 들어, 자가 거주 주택을 구매하는 
주택공적금(住房公积金)기준을 4배로 완화한다.(즉, 120만 위안) 비(非) 난징시(南京市) 호적의 
자녀는 지역 내 공설 학교로 안배되어 입학하고, 무료로 의무교육 대우를 누린다. 전문적인 해외 
고급인재 아파트를 설립하고, 국제 의료결산체계와 접목한 국제화 병원과 교육기관을 부설한다.

다. 지역 간 인재 유치전 전개

시안시(西安市)의 인재 인구에 대한 쟁탈은 2017년 6월에 시작하였

다. 시안시(西安市)는 ‘백만 대학생이 시안(西安)에 남는 계획’을 발표하

여, 원스톱 시스템을 구축하여 정착 신청 증명문서 발급의 절차를 최대한 

신속 간소화하였다. 정착에 관한 새로운 정책이 3일간 실시되고, 시안(西

安)은 3일간 1만 5,000명의 인구를 전입시켰다. 2018년 4월 말까지 시

안(西安)은 올해 약 30만 명의 인구를 전입시켰다. 

하지만 최근 시안(西安) 교육청이 통지하기를 2018년 3월 23일 이후 

정착한 인구는, 반드시 원래 호적 소재지에서 고교 입시에 참가하여 합격



제3장 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 제도 및 정책 ❙ 149

해야 하고, 원래 합격한 학교에 입학하여 학적(学籍)을 마련한 후, <산시

성(陕西省) 일반 고등학교 학생 학적 관리 방법> 규정에 따라, 시안시(西

安市)의 비슷한 등급의 보통 고등학교에 취학할 수 있도록 했다. 이로써, 

‘인재 약탈(抢人)’ 배후의 관련 관리 제도는 여전히 개선 실행해야 할 것

이 있음을 알 수 있다. 

표 3-12  시안시(西安市) 인재 정착 정책 및 동태 종합(시기 순)

2017년 6월 중순
시안(西安)은 더 나아가 호적 진입 조건을 부분 완화하여, 대졸 이상 학력을 45세로 완화하
고, 석사 연구생 및 이상 학력자는 연령의 제한을 설정하지 않는다. 

2018년 1월 10일
시안(西安)은 ‘백만 대학생이 시안(西安)에 남아 취업하고 창업하는 5년 행동 계획’을 발표
한다.

2018년 1월 19일
전일제(全日制) 고등학교 졸업생과 해당 연도 졸업생은 신분증과 졸업증만 소지하고 있으
면 시안(西安)에 정착할 수 있다. 해당 연도 졸업생은 45세 이하여야 하고(45세 포함), 35세 
이하의(35세 포함) 전문대학 졸업생이어야 한다. 연구생 이상의 학력은 연령의 제한이 없다.  

2018년 2월 1일

시안(西安)호적 정책은 재차 조정을 진행하고, 학력, 인재, 주택 구매 등 7가지 유형을 포함한 
주요 정착 신청서에 필요한 증명은, 기존의 46쪽에서 14쪽으로 감소하어, 69.6%가 감소하
였다. 개인 정착 원스톱 시스템을 내놓아 한 번에 모두 처리하였고, 학력, 인재, 투자 납세를 
통한 정착은, 한 사람이 정착하면 직계 친척이 함께 이주할 수 있다. 

2018년 2월 4일
시안시(西安市) 전체 186개의 호적 업무가 있는 파출소 총 500여 명의 호적 관리 인민 경찰 
집단은 시안(西安) 인재 인구 쟁탈전에서 필사적으로 승리할 것을 선서하였다.

2018년 3월 5일
시안(西安) ‘휴대용 호적’의 간편 시스템이 정식적으로 운행되면서, 즉 학력에 의거해 시안
(西安) 사회에 정착할 수 있고, 인터넷상의 호적 신청 모바일 앱 ‘장상호적실(掌上户籍室)’
을 통해 자료를 제출하면 된다.

2018년 3월 시안(西安) 정착의 폭풍은 전국을 휩쓸어, 3일 만에 1만 5,000명을 넘는 사람들이 전입한다. 

2018년 4월 정착 인구수가 30만 명을 돌파한다.

자료: 前瞻产业研究院整理

많은 도시가 ‘인구 쟁탈전’을 지속하고 있지만, 쟁탈한 이후 인재 인구의 

정착은 어마어마한 돈만 가지고는 실현할 수 있는 게 아니다. 근심 없이 

생활할 수 있는 안전한 거주지뿐만 아니라 충분한 발전 공간이 필요하다. 

몇몇의 도시가 현재 채택한 혜택 정책은 주로 추가 정착 비용을 낮추어, 
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시작점의 어려움을 해결하는 데 도움을 준다. 이러한 조치는 효과적이지

만 아직 불충분하다. 그러므로 발전 지향적인 후속 조치를 세워야 하며, 

고용업체의 인재격려제도와 같이, 인재에게 안정적이고 매력적인 미래 

직업 계획(职业生涯预期)을 제공하여, 사람마다 자기의 재능을 충분히 발휘

하게 해야 한다. 또 완벽한 제도를 통해 인재 유치와 도시 발전의 양성적 

순환을 실현해야 한다.    
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1. 사례 분석 틀 및 대상

가. 사례 분석 틀

본 장에서는 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 현황과 성과를 분석

하고자 한다. 각 사례 내용은 지방정부의 전반적인 인적자원개발 추진 배

경, 근거가 되는 정책 및 법규, 관련 사업 및 프로그램을 포함한 운영 실

태, 이를 통해 도출된 성과 및 의의를 포함한다.   

표 4-1  사례 조사 틀 

구분 항목 조사 내용

1) 추진 배경 
위치, 인구 등 도시 특징 개요
인적자원개발 추진의 방향성 및 목표 

2) 관련 정책 인적자원개발 정책 법규, 실행 계획안

3) 실행 현황
세부 분야별 관련 사업 및 프로그램 내용
진행 경과 및 과정 

4) 운영 성과
성과 및 의의
개선 사항

나. 사례 분석 대상

본 장에서는 인적자원 정책을 적극적으로 추진하여 성과가 뚜렷한 도

시들을 사례 분석 대상으로 선정하였다. 사례 분석을 위해서는 중국 정부

의 ‘인재특구(人才特区)’ 정책을 이해할 필요가 있다. 중국 지방정부는 전

략적으로 ‘인재특구(人才特区)’를 지정하여 인적자원 관련 정책을 집약적

으로 실행하고 있다. 인재특구(人才特区)는 중국의 판주어리(樊作礼)가 

최초로 제안한 정책 개념으로 2001년 광동성 선전(深圳)에 최초 설립된 

이후 중국 각 지방에서 활발히 실현되었다. 인재특구 설립의 핵심요소는 
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각 지방정부가 유입하고자 하는 인재 및 노동력, 토지, 자본, 기업 등이다

(罗振洲, 2012:29). 여기서 인재 및 노동력의 확보에 있어 강조되는 점은 

고급인재 유입 및 기업가정신의 촉진이다. 최근에는 31개의 성 및 시 지

방정부들이 총 81개의 인재특구를 설립한 것으로 파악된다. 인재특구는 

중국 지방정부의 인적자원 관련 정책에 따라 인재 양성과 활용이 활발하

게 이루어지는 곳이기 때문에 이들의 현황 및 성과를 살펴보고자 한다. 

사례 조사 대상은 최근 중국에서 창업 및 신기술 거점으로 거듭난 중

관촌을 중심으로 한 베이징시(北京市), 해외 고급인재 유입을 위한 인재

특구를 최초로 설립한 광동성(广东省), 제조업에서 첨단산업 전환을 목표

로 한 장쑤성(江苏省)으로 선정하였다.  

표 4-2  사례 조사 대상

연번 성급 지방정부 주요 분석 내용

1 베이징(北京)

- 중장기 인재발전 계획 요강
- 중관촌 인재 정책
징진지 통합 인재유입 정책

- 해외 고급인재 모집 전략 

2 광동성(广东省)
- 특별 경제구역 인재 운영 규정
- 선전(深圳)-홍콩 인재특구 정책·교류협력
- 분야별 인재 양성 프로그램

3 장쑤성(江苏省)

- 기업혁신인재 도입 정책
- 산학협력 추진 
- 530·이중 혁신인재(双创人才) 계획
- 해외 홍보 활동

2. 베이징시(北京市) 사례

가. 추진 배경

베이징(北京)은 뉴욕, 런던, 동경 등과 맞먹는 세계 일류 인재도시로 
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발전하는 것을 목표로 하고 있다. 중국 정부가 산업 업그레이드를 위해 

인재를 육성하여 첨단기술 산업과 신흥 산업을 이끌고자 하는 전략을 추

진하자, 이에 대응하기 위해 베이징시(北京市)가 자체적으로 목표를 수립

한 것이다(김부용, 2010: 1). 

베이징시(北京市)는 상기의 목표를 달성하기 위한 일환으로서 몇 가지 

주요 정책을 발표하고 관련 사업들을 전개한다. 고급인재 확보라는 목표

를 달성하기 위해 국내 인재를 끌어들이는 인재발전 정책과 해외 인재를 

영입하는 인재특구 정책을 동시에 추진하였다. 2012년 베이징시(北京市)

는 인재 수급 요구를 파악하기 위해 수요조사를 실시하고 결과를 발표하

였다. 조사 결과 베이징시(北京市)의 고등교육기관, 과학연구소, 기업 등 

모두 1,085곳에서 고급인재를 필요로 한다고 나타났다(서울연구원, 2012: 

北京市人力资源和社会保障局网站, 2012 재인용).30)

나. 관련 정책

베이징시(北京市)는 우선 국내 지역 인재 확보를 위해 2010년 <수도 

중장기인재발전계획요강2010~20년(首都中长期人才发展规划纲要 

2010~20年)>을 발표하였다. 해당 계획은 고급인재 육성 및 유치, 징진지

(京津冀) 경제권 형성을 목표로 삼는다(中共北京市委组织部, 2010).31) 

징진지(京津冀)란 베이징(北京)시, 톈진(天津)시 및 허베이(河北)성을 묶은 

30) ｢국내외 고급인재 유치사업을 본격적으로 추진｣. 2012. 서울연구원, https://www.si.re.kr/node/42267

(검색일: 2018. 06. 14)

31) ｢关于印发《首都中长期教育人才发展规划纲要（2010~2020年)》的通知｣. 2010. 中共北京市委组织部. 

http://www.bjrcgz.gov.cn/sword?tid=SwordCMSService_article&articleId=585ea743962e46a69b

f744b2e026b999&catalogId=3f0cee5461104679a6ba251c60ddea5f&themePath=theme1(검색일: 

2018. 06. 14) 
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권역을 가리킨다. 즉, 베이징시(北京市)를 중심으로 인접한 도시들을 하

나의 인적자원 클러스터로 엮은 것이다. 해당 지역에 거주하는 고급인재

들이 자유롭게 이동하고 거주할 수 있는 혜택을 부여하는 것을 기본 골자

로 하는 정책이다. 

베이징시(北京市)는 해당 정책을 통해 2020년까지 달성하고자 하는 

목표를 다음과 같이 명시했다. 첫째, 고급인재 비율이 근로가능 인구의 

42% 달성, 둘째, 10,000명 근로자당 260명이 R&D 인력이 될 것, 셋째, 

수백만 건의 특허 교부금이 3,000 건 달성, 넷째, 인적자본이 경제 성장에 

45% 기여, 다섯째, 인재 기여율 60% 달성 등이다(中关村网, 201632)). 

<표 4-3>은 베이징시(北京市)가 필요로 하는 12개 중점 인적자원을 구분

하고 있는데, 이를 통해 인문, 과학, 녹색 에너지, 해외 인재, 교육가, 보

건, 기업가, 첨단기술, 사회 복지 등의 분야에서 특히 인재 양성을 도모함

을 알 수 있다. 

표 4-3  베이징시(北京市) 12개 중점 인적자원 양성 항목

연번 프로젝트 명칭 내용 및 목표

1 인문 베이징 프로젝트 - 사회에서 널리 인정받는 500명의 인문사회 분야 명사 양성

2 과학 베이징 프로젝트 - 과학과 기술 분야에서 100명의 세계적인 인재 양성

3 녹색 베이징 프로젝트 - 세계적인 영향력을 지닌 녹색 산업 인재 팀 구축

4 베이징 해외 인재 모집 프로젝트 - 해외 우수인재 혁신 및 창업기지 10개 구축

5 유명 교육가 발전 프로젝트 - 수천 명의 ‘만리장성 장학생’을 위한 기금 조성

6 고급 보건인재 구축 프로젝트 - 100명의 보건 과학 지도자 양성 및 선정 

7 우수기업가 모집 및 양성 프로젝트 - 10-20명의 세계 정상급 업계 리더 양성

8 첨단기술 인재 양성 프로젝트 - 수석 기술자 양성 시스템 구축

32) ｢首都中长期人才发展规划纲要(2010—2020年)｣. 2016. 中关村网. 

http://www.zgc.gov.cn/zgc/zcfg18/bjs/1068/index.html(검색일: 2018. 06. 14)
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표 4-3  계속

연번 프로젝트 명칭 내용 및 목표

9 교외 농촌 실용 인재 양성 프로젝트 - 농촌의 실용 인재 평가 시스템 구축

10 사회 복지 인재 개발 사업 - 사회복지사 80,000명 양성

11 정당 및 정부 인사 개발 프로젝트 - 대규모 정당 및 정부 간부 교육 및 훈련 실시

12 청년 인재 개발 프로젝트 - 매년 수천 명의 젊은 인재에 대한 교육 지원

출처: ｢首都中长期人才发展规划纲要(2010—2020年)｣. 2016. 
http://www.zgc.gov.cn/zgc/zcfg18/bjs/1068/index.html(검색일: 2018. 06. 14.) 본문 내용을 저자가 재구성함. 

한편으로는 해외 고급인재 유입을 위한 중관촌 인재특구(中关村才特

区) 설립 정책이 있다. 중관촌(中关村)은 중국의 실리콘밸리로 불리는 곳

으로 중국 정부의 주도로 첨단기술 및 IT 산업의 부흥지이며 각종 기업

의 투자와 창업이 활발한 곳이다. 

베이징시(北京市)는 해외 우수 및 고급 인재를 보다 적극적으로 유입

하기 위한 방안으로, 중관촌(中关村)을 중심으로 새로운 인재 유입 정책

을 도입하였다. 이는 중앙정부 차원에서 수립한 천인계획과 맞닿아 있으

며 각 성 및 시 수준에서 시행하는 인재개발 정책 중에 가장 선도적인 사

업으로 평가된다. 

베이징시(北京市)는 2010년부터 논의를 거쳐 2011년 3월 4일 <중관

촌 자유 시범구 인재특구 건설에 관한 의견(关于中关村国家自主创新示范

区建设人才特区的若干意见)>을 발표하였다. 이어 11월에는 <중관촌 인

재특구건설가속화행동계획(加快建设中关村人才特区行动计划

（2011~2015年)>을 통해 9개 분야에서 구체적인 실행 방안을 밝혔다. 

재정 지원, 소득세 방안, 인재 연수 프로그램, 거주 및 이민, 국적 변경, 

수입세, 의료, 주거 및 배우자 정착 방안 정책이다. 최근에는 해당 정책을 

보다 지속적으로 추진하기 위해 2018년< 중관촌 인재 20조 정책(中关村
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人才20条政策)>을 발표하고 20개 세부 정책을 제시하였다(KISTEP, 

2018).33)

표 4-4  중관촌(中关村) 인재 20조 정책

연번 분야 세부 정책

1
국제 인재 유치
(입국 유도)

 - 중국 국적 고급인력의 외국인 배우자 및 미성년 자녀는 직접 중국 영구 거류 자격 신청 가능
 - 외국인 전문가, 중관촌 해외 석학에게 복수 방문 비자 발급 
 - 외국인 고급인력의 연구 보조원은 외국인 업무형 거류 허가
 - 해외 국적 전문가, 학자의 중관촌 내 연구기관에서의 교류 시 선제적 출입국 지원

2 
개방형 국제 인재 
초빙
(체류 확대)

 - 영구 거류 자격을 취득한 외국인 인재를 중관촌 내 신규 연구기관장으로 유치 가능하도록 
정책 수립 

 - 영구 거류 자격을 취득한 외국인 과학자가 중관촌 내 국가 과기 시범 프로젝트 참여 가능
 - 외국인 고급인력이 베이징시(北京市) 과기 프로젝트 주도 허용 
 - 베이징시(北京市)의 ‘해외 인재 집결 공정(海聚工程)' 내 인재 유치 중점기관 목록 제정
 - 국제적으로 통용되는 공공 부문 외국인 고용자 관리 방식과 체계 구축
 - 기업 내 외국인 포스닥 연구원 모집을 시범적으로 실시하고, 점차적으로 규모 확대

3
국제 인재 유치 사
업 지원
(성과 창출)

 - 중관촌 내 국제 인재협력기구 창설 및 국제 인재 대회 등을 통해 글로벌 인재 교류 플랫폼 
역할 수행

 - 세계 우수인재 확대를 위해 미국, 독일, 캐나다, 호주 등 해외에 10개 대표처 개설 
 - 기존 3년 이상 기관으로 한정했던 국제 인재 활용 규정을 기관 등록 즉시 활용 가능하도록 

규정 개정
 - 해외 인재 중개기관 투자 비중을 49%에서 70%로 향상 

4
국제 인재서비스 
강화
(융합)

 - 외국 인재 숙박 등록 수속 간소화 
 - 세계적 대학의 우수졸업생이 베이징에서 창업할 수 있도록 비자 발급 간소화 등 편의 제공 
 - 해외 인력의 건강검진 증명이 간편하도록 서비스 거점 추가
 - 외국 인재 유치 지원을 위한 건강 보험, 의료보험 등 보험 상품 개발
 - 해외 학생 모집 자격이 되는 초·중학교 규모 확대

출처: ｢중관촌 인재 20조 정책 발표｣. 2018. KISTEP.   
http://www.now.go.kr/ur/poliTrnd/UrPoliTrndSelect.do?screenType=V&poliTrndId=TRND000000000003324
2&pageType=003&currentHeadMenu=1&currentMenu=12(검색일: 2018. 06. 14.) 본문 내용을 저자가 표로 재구성함.

33) ｢중관촌 인재 20조 정책 발표｣. 2018. KISTEP. 

http://www.now.go.kr/ur/poliTrnd/UrPoliTrndSelect.do?screenType=V&poliTrndId=TRND0000

000000033242&pageType=003&currentHeadMenu=1&currentMenu=12(검색일: 2018.06.14)
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다. 실행 현황 

1) 기업가정신·창업인재 양성 교육 및 연수   

베이징시(北京市)는 기업가정신 배양 및 관련 인재 양성의 중요성에 

착안하여 기업가정신·창업 교육을 중관촌(中关村) 지역을 중심으로 진행

하고 있다. 

교육 및 연수 진행의 일례로서 2017년 4월에는 국제 지적재산권 보호

(国际知识产权保护之外观设计专题课程报) 교육을 진행하였다. 특허청, 

베이징시(北京市), 중관촌(中关村) 관리국이 주최하였는데 지적재산권에 

관심을 지닌 많은 전문가, 학자, 기업가가 참석하였다. 

이어서 2017년의 10월에는 중관촌(中关村) 관리국에서 쓰촨성(四川

省)과의 연계 프로그램을 구성하여 5일간의 교육과정을 덩샤오핑 농촌 

도시 발전 학원(邓小平城乡发展学院)에서 진행하였다. 참여 대상을 기업 

임직원에 한정짓지 않고 베이징시(北京市) 창업 및 인재특구 담당 공무원

까지도 포괄함으로써 기업가정신에 대한 민·관의 이해도 고취를 도모하

였다. 교육과정 내용은 중국의 사회주의 이론을 기본적으로 포함하며, 창

업을 위한 경제 및 사회 발전 분석, 현장 실습, 기업 탐방, 정부 협업 방

안 등을 포함하였다(人才资源处, 2017). 
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표 4-5  기업가정신 교육과정(中关村企业家广安微训班) 개요 

연번 항목 내용

1 주요 교육과정

중국의 사회주의 이론
창업 관련 지역의 경제 및 사회 발전 분석 
현장 실습 
국내 기업 탐색
지역 정부 협업 방안  

2 지원 사항 교통, 숙소, 교육비 일체 지원

3 참여 대상
팀당 3명 이내 구성 가능, 총 30명 이내 인원
기업 내 임직원, 베이징 시정부 관련 직원, 중관촌 관계자 등

출처: ｢关于报名参加中关村企业家广安培训班的通知｣. 2017. 中关村管委会主办. 
http://zgcgw.beijing.gov.cn/zgc/zwgk/tzgg/155468/index.html(검색일: 2018. 08. 23,) 본문 내용을 저자가 재구성함.

2) 중관촌(中关村) 기업-대학 인재 플랫폼 구축 

2017년 3월 중관촌 인재특구 백교연맹(中关村人才特区百校联盟)이 

구성되었다. 중관촌(中关村)에는 우수 명문대와 여러 국책 연구기관이 위

치하고 있다. 특히, 하이덴(海淀)은 국가 과학기술, 교육, 문화 및 인재 중

점 지역으로서 징진지 클러스터 전략 및 대학생 취업과 기업가정신을 함

양할 핵심 지역으로 지정되어 있다. 인재특구 백교연맹(中关村人才特区

百校联盟)은 하이덴(海淀의 기업들과 전국의 많은 대학들 간의 연맹을 구

축하여 일자리 연계, 기업가정신 교육 등을 연계한다. 일종의 산학협력 

인력 제공 플랫폼을 구상한 것이다. 

연맹에는 칭화대학(清华大学), 베이징대학(北京大学), 전자과기대학(电

子科技大学) 등 전국 50여 개 대학이 선정되었다. 향후 3년 동안 본 사업

을 통해 전국 300개 이상의 대학과 100만 명 이상의 졸업생, 6,000개 이

상의 중관촌 기업을 서로 연계하고 이를 통해 10만 개 이상의 일자리 창

출 및 고용 모델 구축 효과를 노린다(海淀网, 201734)).

연맹이 추진하는 가시적인 활동 중 하나인 인재메이커(中关村人才创
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客大赛) 행사가 2017년 7월에 중관촌에서 개최되어 학생들과 기업들이 

창의적인 아이디어를 모으고 뽐내는 시간을 가졌다. 총 700개의 프로젝

트가 참여하고 30개의 프로젝트가 최종 단계에 올랐다. 최종 우승팀은 

중관촌(中关村)에서의 실제 인큐베이팅 단계를 거치는 혜택을 받았다. 연

맹은 본 행사를 향후 중관촌 인재특구 백교연맹(中关村人才特区百校联

盟)의 대표적인 브랜드로 구축하고자 한다(网易, 2017).35)

3) 베이징(北京) 해외 인재 모집 프로그램(海聚工程) 

베이징(北京) 시정위원회와 시정부는 해외 인재를 유입하고자 베이징 

해외학자센터(北京海外学人中心)를 설립하고 하이취공정(海聚工程), 즉, 

해외 인재 모집 사업을 2008년부터 운영해 왔다. 해당 센터는 해외 인재 

육성을 위한 중장기 계획 및 정책 연구, 해외 학자 및 고급인재 정보 수

집, 인재 평가, 인재 교육 및 교류 활동 촉진 등의 기능을 수행한다36)(北

京海外学人中心, 2018). 

해당 프로젝트가 지원하는 대상은 총 3개의 유형으로 구분되며 요건

은 다음과 같다(神州学人编辑部, 2018).37)

첫째, 과학자로서 다음의 요건을 충족하는 자이다. ① 노벨(Nobel)상, 

34) ｢中关村人才特区百校联盟揭牌第二届创客大赛启动海淀网｣. 2017. 海淀网. 

http://www.bjhd.gov.cn/xinwendongtai/hdyw/201703/t20170319_1355793.htm(검색일: 2018. 

06. 14.)

35) ｢第二届“中关村人才创客大赛”全国总决赛收官｣. 2017. 网易. 

http://media.163.com/17/0718/11/CPKHLSQJ00763NKJ.html(검색일: 2018. 08. 23.)

36) ｢中心职能｣. 2018. 北京海外学人中心. http://w.8610hr.cn/about/(검색일: 2018. 06. 14.)

37) ｢“海聚工程”简介｣. 2018. 神州学人编辑部. 

http://www.chisa.edu.cn/news1/subject/2017haiwaichizi/yincaizhengce/201706/t20170627_68

5547.html(검색일: 2018. 06. 14.)



제4장 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 관련 사례 분석 ❙ 161

필즈상(Fields)상, 프리츠커(Pritzker)상 등 국제적인 저명한 상을 수상한 

자, ② 미국, 중국, 독일, 프랑스, 일본, 캐나다, 호주 및 기타 선진국의 

과학, 공학, 의과 관련 학술기관의 학자, ③ 세계적인 수준의 대학 및 연

구기관에서 근무하는 세계적인 저명 학자 또는 교수, ④ 중앙정부의 천인

(千人) 프로그램에서의 수석 인재, ⑤ 베이징(北京)의 ‘세계 최고 과학자 

및 혁신팀’ 또는 ‘베이징 첨단혁신센터 건설 프로젝트’에 의해 소개된 과

학자, ⑥ 베이징시(北京市)에서 긴급하게 필요로 하는 인재

둘째, 일반 유형으로서 최근에 중국으로 귀국하고 해외 박사 학위 취

득자이다. 연령은 일반적으로 55세 이하이며 청년 대상 프로젝트의 경우 

45세 이하이다. 등록 후 베이징(北京)에서 3년 이상 근무해야 하며, 단기 

근무의 경우 2개월 이상 근무가 요구된다.    

셋째, 창업가로서 창업한 지 1~5년 이내로 자본금은 1백만 위안 이상

이어야 한다. 신청자는 해외 학위 취득자로서 해외 기업 근무 경험이나 

독립적인 지적재산 또는 기술적 성과를 지녀야 한다. 등록 후 6년간 귀국

이 금지된다.  

4) 징진지(京津冀) 통합 취업 박람회 개최

징진지(京津冀) 지역에 우수인재를 확보하고 인적자원의 상호작용 및 

교류를 촉진하기 위해 중관촌(中关村) 관리위원회의 주최로 징진지(京津

冀) 통합 취업 박람회가 정기적으로 개최된다. 해당 박람회는 베이징(北

京), 텐진(天津), 허베이(河北) 3개 지역의 기업, 과학 및 공학 전공 분야 

대학 및 대학원이 참여한다. 2014년의 경우 거의 2천 명의 졸업생, 총 

77개 기업[베이징 중관촌(北京 中关村) 내 40개 기업, 허베이(河北) 내 
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31개 기업, 텐진(天津) 내 6개 기업]이 참여하였다. 해당 박람회를 통해 

총 800개의 일자리가 창출된 것으로 파악되었으며 설문조사 결과 참여 

회사 및 구직자들의 만족도도 매우 높은 것으로 평가되었다(中关村网, 

2014).38)

5) 신(新) 비자 및 영주권 발급 

베이징(北京)은 중국 비자 및 영주권 발급 개혁을 통해 고급인재의 유

입을 원활하게 하는 것을 목표로 한다. 고급인재 유형은 베이징(北京) 경

제발전을 위해 필요하다고 판단되는 4가지 유형의 외국 국적 인재로서 

해외 고급인재, 유학 후 귀국한 외국 국적 중국인, 외국인 유학생 및 창

업단체의 외국인 등이다(KOTRA, 2016).39)

표 4-6  비자 및 영주권 발급 대상 및 혜택

연번 대상자 혜택 내용 

1 외국인 유학생

- 베이징시(北京市) 공안기관 출입국 관리기구에서 서류 등록을 거쳤으며, 중관촌 기업이 초청한 
외국인 유학생은 도착 비자기관에서 단기 개인 사무 비자('실습' 표기)를 신청해 입국 가능. 다른 
비자를 통해 중국에 입국한 경우에도 중국 내에서 단기 개인 사무 비자('실습' 표기)로 변경 가능

- 베이징의 외국인 유학생은 학교의 동의서와 추천서를 통해 학습 거주 허가를 신청할 경우, 중관촌
에서 겸직 활동 허용

2 
창업 단체의 외
국인 구성원 

- 중관촌 외국 국적 인재 누적점수 평가 기준에 따라, 70점 이상 얻은 중관촌 창업 단체의 외국인 
구성원 및 중관촌 기업이 고용한 외국인 기술인재로, 중관촌관리위원회가 인정하고 발급한 추천
서를 구비하여 외국인 영주권을 신청할 수 있음.

38) 中关村举办京津冀一体化招聘会｣. 2014. 中关村网. 

http://www.zgc.gov.cn/zgc/sddpdbf/zt/rctq33/gzdt73/7846/index.html(검색일: 2018. 06. 14.)

39) ｢베이징, 해외인재 유입을 위한 新비자 및 영주권 정책 시행｣. 2016. KOTRA.  

http://news.kotra.or.kr/user/globalBbs/kotranews/6/globalBbsDataView.do?setIdx=322&dataId

x=148983(검색일: 2018. 08. 23.)
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표 4-6  계속

연번 대상자 혜택 내용 

3 해외 고급인재 

- (고급인재 인정 기준) 중관촌 외국 국적 고급인재 인정 기준에 부합하는 외국인으로, 중관촌관리
위원회가 발급한 추천서를 구비하여 외국인 영주권을 신청할 수 있음.

- (연 수입 및 개인소득세 기준) 외국인이 베이징(北京)에서 4년 이상 연속 근무를 했으며, 4년 동안 
매년 중국에서 실제 거주 기간이 6개월 이상인 자 /신청 시 혹은 신청일 이전에 4년 연속 연 수익
(세전)이 50만 위안(元) 인민폐 이상이며, 매년 개인소득세를 10만 위안(元) 인민폐 이상 납부한 
자는 현 직장의 추천을 받아 외국인 영주권을 신청할 수 있음.

- (임직원) 베이징(北京) 인재주관부문의 인정을 받은 외국 국적 고급인재 혹은 베이징 과학기술혁
신 주관 부문이 인가한 기업이 고용 및 보증하는 업계 고급인재로, 신청 시 혹은 신청일 이전에 
‘인재’ 비고가 표기된 취업류 거류 허가로 베이징(北京)에서 만 3년간 지속적으로 근무했던 사람
은 소속기업/단체의 추천을 받아 외국인 영주권을 신청할 수 있음.

출처: ｢베이징, 해외인재 유입을 위한 新비자 및 영주권 정책 시행｣ . 2016. KOTRA. 
http://news.kotra.or.kr/user/globalBbs/kotranews/6/globalBbsDataView.do?setIdx=322&dataIdx=148983(검
색일: 2018. 06. 14). 본문 내용을 저자가 표로 재구성. 

라. 운영 성과 

베이징시(北京市)는 징진지(京津冀)를 중심으로 베이징(北京) 주변 지

역까지의 인재들을 아우르는 연맹 프로그램을 운영하며 우수인재 정보를 

확보하는 전략을 펼쳐왔다. 이에 대한 성과로서 베이징(北京)과 중관촌

(中关村)은 중국의 대표적인 창업도시로 발전했으며 해외에서도 새로운 

면모로 주목받는 도시로 탈바꿈하였다. 인민망(人民网) 보도의 “징진지

(京津冀) 협동 발전이 우리의 행복지수를 수직 상승시켰다!”라는 직원 인

터뷰는 베이징시(北京市)의 지역 인재 양성 및 활용 성과의 현재를 단적

으로 보여 주는 예다(人民网, 2018).40)

베이징 인력자원 및 사회보장국(北京市人力资源和社会保障局)의 

2017년 성과에 따르면 2017년 11월 기준 40.18만 개의 일자리가 생성

되었다(北京市人力资源和社会保障局, 2017).41) 또한 2018년 상반기 발

40) ｢두 ‘중관촌’ 손잡고 혁신공동체 만들어…징진지 일체화 창업｣. 2018. 人民网.  

http://kr.rmxiongan.com/n3/2018/0124/c313993-9419196.html(검색일:2018. 08. 23.)
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표에 따르면 베이징(北京)은 유니콘 기업, 즉 기업가치 10억 달러 이상의 

스타트 기업을 가장 많이 배출한 도시로 나타났다. 베이징(北京)의 유니

콘 기업은 총 67곳에 이르고 기업가치 2조 위안(元)을 기록했다(오피니언

뉴스, 2018).42)

3. 광동성(广东省) 사례

가. 추진 배경

광동성(广东省)은 남부에 있는 도시로 해안 및 홍콩과 인접하며 연중 

따뜻한 날씨를 지닌다. 중국의 개혁 및 개방 정책의 초시로서 1980년에 

선전(深圳)은 특별 경제특구로 지정되어 중국의 대표적인 통신, 하이테크 

및 제조 허브로 성장했다. 중국 경제발전의 상징적인 도시라고 해도 과언

이 아니다. 경제력 면에서는 중국 본토에서 4위 규모이며 인구는 2016년

약 1,000만 명으로 조사되었다(深圳市人民政府办公厅, 2017).43)

2002년 7월 광동성(广东省) 선전(深圳)은 특별경제구역 인재시장 규

정을 발의하고 해외 인재 및 고급인재 확보에 대한 필요성을 명시하였다. 

선전(深圳)은 특히 인재를 “경제적 및 사회적 발전에 필요하거나 특정 전

문 지식이나 기술을 갖추고 창조적인 작업을 수행하고 사회에 기여하는 

노동자”라고 정의하였다(深圳市人民代表大会常务委员会, 2018).44) 또한 

41) 2017年市人力社保局绩效任务完成情况｣. 2017. 北京市人力资源和社会保障局. 

http://www.bjrbj.gov.cn/xxgk/ghjh/(검색일: 2018. 08. 25.)

42) ｢유니콘 강국으로 부상…3일에 하나씩 탄생｣. 2018. 오피니언뉴스. 

http://www.opinionnews.co.kr/news/articleView.html?idxno=10885(검색일:2018. 08. 23.)

43) ｢Shenzhen Profile｣. 2017. 深圳市人民政府办公厅.  

http://english.sz.gov.cn/sp/201709/t20170913_8678273.htm(검색일: 2018. 06. 14.)

44) ｢深圳经济特区人才工作条例｣. 2018. 深圳市人民代表大会常务委员会.  
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2016년 3월 외국전문가국(外国专家局)은 선전(深圳)의 기업 경쟁력을 강

화하고 혁신을 이끌며 현대화된 국제화 도시를 완성하기 위한 일환으로

서 전략을 수립해야 한다고 밝혔다(外国专家局, 2016).45) 이를 통해 선

전(深圳)의 인적자원개발의 목표는 기업 및 지역경제 활성화와 맥을 같이 

하고 있음을 알 수 있다. 

나. 관련 정책

광동성(广东省) 선전(深圳)의 인재 운영 규정은 인력개발 관점에 근거

하여 총칙을 구성하고 인재를 양성, 소개(채용), 평가, 보상하는 4가지 주

요 단계를 명시하여 이에 관한 구체적인 과업을 제시하고 있다. 

표 4-7  선전(深圳) 특별 경제구역 인재운영 규정(총 7장 중 주요 5장 제시)

장 항목 주요 내용

1 총칙

인재 양성 촉진에 대한 법, 규정, 행정 지원의 필요성 
인재의 정의 규정
인적자원 개발, 양성, 배분에 대한 시정부의 역할 
인적자원개발 관련 기관 설립 지침
인재의 날(11월 1일) 지정 

2 양성

직업능력개발 및 평생교육 장려 
연구 인력에 대한 지원 체제 및 방안 구축
산업 인재 수요 예측 및 계획 관리
국제화 및 개방화된 고등교육기관 시스템 구축
직업 학교 및 전문 대학의 산학협력 장려 
사내 교육 및 훈련기금 마련 규정 
석사 및 박사 인력에 대한 보조금 지원 방안

http://www.szgzw.gov.cn/xxgk/zcfg/szzcfg_1/201805/t20180514_11898692.htm(검색일: 2018. 06. 14.) 

45) ｢ 政策“筑巢” 新政“引凤”— —深圳出台人才新政81条揽人才｣. 2016. 外国专家局.   

http://www.safea.gov.cn/content.shtml?id=12748920(검색일: 2018. 06. 14.)
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표 4-7  계속

장 항목 주요 내용

3 소개 

인재 도입 정책에 대한 관할 주체 명시
체류 자격 및 주택 신청 
시정부 차원의 인재풀 관리 
고급 인적자원의 정부 및 국유 기관에 대한 유입 독려   

4 평가 

인재 평가 메커니즘 및 시스템 도입 
인적자원부 차원에서의 동료평가, 시장평가, 사회적 평가 관리 
산업계 및 기업 관리자로 구성된 인적추천위원회 구성
인재 확인 및 평가를 위한 DB 구축 및 운영

5 보상

지적재산권 가치 실현을 위한 가이드 
성과급 급여 제도의 조항에 따른 운영 방안 
첨단기술 개발 성과에 대한 연구자의 인센티브 부여 권장
인재에 대한 어워드 시상 

출처: ｢深圳经济特区人才工作条例｣. 2018. 深圳市人民代表大会常务委员会.   
http://www.szgzw.gov.cn/xxgk/zcfg/szzcfg_1/201805/t20180514_11898692.htm(검색일: 2018. 06. 14.) 본문
내용을 저자가 표로 재구성함. 

중국 정부는 2000년대 말 글로벌 경제위기를 격고 저조한 경제성장률

을 기록한 것에 대한 타개책으로 선전(深圳)-홍콩 간 통합 및 협력 방안

을 내놓고 상호 발전의 기회로 삼고자 하였다(KOTRA, 2009).46) 이를 

위해 <첸하이 선전-홍콩 현대 서비스 산업 합작구 종합발전 계획(前海47)

深圳-深港 现代服务业合作区总体发展规划)>을 2010년 8월 26에 발표하

였다. 해당 합작구는 자유무역구, 홍콩-주하이-마카오 대교 건설, 선전

(深圳)-홍콩 통합도시 건설 등을 추진하는데, 여기에는 경제, 문화, 산업

에 이르는 다양한 분야에서의 권역 개발 내용을 포함한다. 2012년에는 

46) ｢해외시장뉴스. 2009｣. KOTRA. 

http://news.kotra.or.kr/user/globalAllBbs/kotranews/album/2/globalBbsDataAllView.do?dataIdx

=90193&column=&search=&searchAreaCd=&searchNationCd=&searchTradeCd=&searchStartDa

te=&searchEndDate=&searchCategoryIdxs=&searchIndustryCateIdx=&page=471&row=100(검색

일: 2018. 06. 14.)

47) 첸하이(前海)는 선전(深圳)에 위치한 지명임. 
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두 지역 간 인적자원개발을 위한 정책인 <첸하이 선전-홍콩 인재특구 건

설행동계획 2012~2015년(前海 深圳-深港 人才特区建设行动计划 

2012~2015年)>을 수립하기에 이르렀다. 

표 4-8  선전(深圳)-홍콩 인재특구 건설행동계획 2012~2015년 주요 과제

연번 과제 주요 내용

1
선전(深圳)-홍콩 인재 협력 모델 혁신 및 국경 
간 및 지역 간 국제 인재 협력 시범지역 건설

선전(深圳)-홍콩 간 인재 협력  
선전(深圳)-홍콩 간 인재 교류 
고급인재 훈련 시스템 구축 
전문 자격증 상호 인정  

2 
재능, 혁신 및 기업가정신 개발을 위한 플랫폼 
구축 가속화 및 인재풀 구축

- 금융 산업 고급인재 플랫폼 구축
- 로지스틱 산업 고급인재 플랫폼 구축 
- 정보통신 산업 고급인재 플랫폼 구축
하이엔드 기술 서비스 및 기타 서비스 산업 인재 플랫폼 구축
해외 고급인재 공급 
고급인재 투자 및 금융서비스 플랫폼 구축

3
첸하이 지역 내 인재 지원을 위한 특별 정책 
실행 가속화 및 인재 업무 시스템 개혁 

인재개발을 위한 재정, 세금 및 인센티브 정책 시행
관련 법규 수립 및 실행
인재 지원 정책 및 서비스 향상

4 개방적인 글로벌 인재 거주 환경 조성 
공공관리 및 사회서비스 시스템 개선
글로벌 인적자원 유입을 위한 환경 개선

출처: ｢深圳经济特区人才工作条例｣. 2018. 深圳市人民代表大会常务委员会. 
http://www.szgzw.gov.cn/xxgk/zcfg/szzcfg_1/201805/t20180514_11898692.htm(검색일: 2018. 06. 14.). 
본문 내용을 저자가 표로 재구성함. 

다. 실행 현황

1) 선전(深圳)-홍콩(香港) 인재 교류협력48)

선전(深圳)과 홍콩(香港)은 다방면에서 다음과 같은 형태로 인재 교류

와 협력을 진행하고 있다.

48) ｢深圳市前海深港现代服务业合作区管理局粤｣. 2018. 人才合作. 

http://www.szqh.gov.cn/ljqh/sghz/rchz/(검색일: 2018. 08. 20.)
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첫째, 대학생 인턴십 교류이다. 2014년부터 홍콩 대학생에 인턴십 기

회를 제공하고 있다. 예를 들어 2015년에는 700개가 넘는 인턴십 자리

가 생성되었고 해당 연도 8월 말까지 267명의 홍콩 대학생들이 단기 인

턴십을 실시하였다. 

둘째, 전문가 자문위원회 구성이다. 인재특구 운영국은 2014년에 금

융, 법률, 기획 및 건설, 청소년 4개 분야에 대한 전문 자문위원회를 설립

하였다. 해당 위원회에 중국 본토 전문가와 홍콩의 인재 전문가가 섭외되

어 인재개발 관련 전문 컨설턴트로 임명되었다.   

셋째, 법적 제약 완화 협력이다. 중국 본토, 홍콩, 마카오 간의 법률 회

사들이 파트너십을 맺고 각종 파일럿 프로젝트를 운영함으로써 해당 지

역 간 협력에 있어 발생할 수 있는 각종 법적 장애물을 제거하고 극복하

기 위한 노력을 기울인다. 이러한 시도를 통해 2014년에는 직업 자격의 

공동 상호 인정을 촉진하기 위한 개혁 및 협력 각서를 체결하였다. 이를 

통해 첸하이(前海) 지역에서는 세무사, 회계사, 사회복지사 및 정보 관련 

분야의 인력이 그들의 재능을 발휘할 수 있는 기회가 생겼다. 

  

2) 지역 리더 역량 제고 프로그램

 광동성(广东省) 정부는 경제의 글로벌화와 산업 구조의 업그레이드에 

대한 수요에 부응하기 위해 기업의 경영 관리 능력을 높이고자 하는 목표

를 지니고 있다. 우수한 조직의 힘과 성장 잠재력을 배양하고 국내외 높

은 수준의 포럼과 국제 협력 및 교류 활동에 참여하기 위해, 플랫폼 건설 

사업 관리 인력에 대한 지속적인 학습과 협력과 교류를 촉진하고, 훈련 

메커니즘을 개선한다. 잘 알려진 다국적 기업 및 전문 교육기관이 맞춤식 
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교육을 실시하며, 2011년부터 기업조직을 선도하는 국영 기업인 및 고위 

관리 인원에 대하여 다양한 형태의 해외 연수를 실시한다(深圳人才工作

网首页, 2018).49)

3) 고수준 교사 양성 프로그램

고수준 교사(교수)를 양성하고자 하는 일명 ‘저명 교사 프로젝트’를 실

시한다. 교사들의 해외 연수를 진행하기 위해 대규모로 교사 및 학교 관

리자를 선출한다. 교사 대상 연수 실시는 교육을 통해 도시의 빠른 발전

을 이루고자 함이다. 2015년에 이르러서는 저명한 20명 이상의 관리자

급과 교수법 및 연구에 뛰어난 200명 이상의 리더급 교사, 350명 이상의 

45세 이하의 중진 교사를 선발하여 연수를 시켰다. 이를 위해 10~20개 

이상의 관리자급 스튜디오(공간)와 30~50개 이상의 교사 대상 스튜디오

(공간)를 확보하였다. 

4) 공작(孔雀) 계획 사업

후진타오 전 주석은 선전(深圳) 특별경제구역 창립 30주년을 맞이하여 

인재개발 분야에서 더욱 적극적인 혁신을 이끌라는 연설을 하였다. 이에 

부흥하기 위해 선전(深圳)시를 중심으로 인재 확보 사업인 공작(孔雀) 계

획이 수립되었다. 공작(孔雀) 계획의 목표는 2011년부터 향후 5년 동안 

50개 이상의 해외 고급인재 팀과 1,000명의 해외인재를 확보하고 기업

의 혁신을 심화하는 데 있다. 첨단기술, 금융, 문화와 같은 핵심 산업의 

49) ｢省领军人才. 2018. 深圳人才工作网｣. http://www.sztalent.org/node_168589.htm(검색일: 2018. 08. 25.)
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발전과 신에너지, 인터넷, 생물학, 신소재와 같은 전략적 신흥 산업 육성

에 중점을 두고 해당 분야에서 풍부한 경험과 전문성을 지닌 해외 종사자

들을 주요 대상으로 하여 모집했다. 이들의 재능이 곧 도시의 산업발전에 

중요한 영향을 끼치고 경제적, 사회적 혜택을 가지고 올 것이라고 기대하

였다. 해당 계획과 관련한 주요 조치는 다음과 같다. 내용을 살펴보면, 공

작 계획의 핵심은 즉 ‘해외 고수준 인력의 창업 및 기업가정신 지원’으로 

요약될 수 있다(深圳高层次人才网, 2014).50)

표 4-9  공작계획 사업 주요 조치

연번 항목 주요 내용

1 연례 인적자원 목록 산업 구조, 수요 및 전망에 따른 해외 고수준 인재 목록을 구성하여 매년 발표

2 특별 추천제도 
‘정부 주도, 고용주 기반, 시장 중심의 인적자원 분배’ 원칙 기반
해외 인재 정보 DB 구축, 채용 촉진, 급여 분배 시스템 혁신 추진
해외 연구기관, 인력시장, 헤드헌팅기관과의 연계 강화 

3 인증제도 해외 고수준 인력의 신원 및 재능 확인을 위한 기준, 인증 절차 수립

4 인센티브제도 
해외 고급인재 선발에 대해 80~150만 위안의 인센티브 보조금 지원
거주 및 입출국, 정착, 자녀 입학, 배우자 고용, 의료보험 등 정착 전반에 대한 혜택 지원 

5 창업 관련 기금 모집
혁신 및 기업가정신 서비스 플랫폼 수립
해외 최고 수준의 인재 팀에게는 최대 8,000만 위안의 특별기금 제공

6 투자 메커니즘 수립
2011년부터 5년간 매년 3~5억 위안을 투자하여 해외 고급인재서비스 및 혁신, 기업가
정신을 위한 특별재정 지원에 사용 

출처: ｢深圳孔雀计划｣. 2011. 深圳高层次人才网.  
http://www.sztalent.org/content/2014-01/07/content_8975740.htm(검색일: 2018. 08. 20.) 

     본문 내용을 저자가 표로 재구성함. 

5) 씽크탱크(ThinkTank, 智库) 프로그램

씽크탱크 프로그램은 대학, 연구기관 및 공공기관이 보다 유연한 형태의 

50) ｢深圳孔雀计划｣, 2011. 深圳高层次人才网. 

http://www.sztalent.org/content/2014-01/07/content_8975740.htm(검색일: 2018. 08. 20.)
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특별 추천제도를 도입하여 학자, 교수, 전문가들의 단기 교류, 연구연가, 

방학기간 활용 등을 독려하는 것이다. 이를 통해 저명한 학자들이 선전

(深圳)에 체류하면서 양질의 강의를 전달하고 프로젝트에 협업하여 그들

의 재능을 전달하는 효과를 기대한다. 나아가서는 선전(深圳)의 도시 발

전에 필요한 주요 정책을 결정할 때 컨설팅 풀로 활용 가능한 ‘지적 두뇌 

은행’의 기능을 수행한다(深圳高层次人才网, 2013).51) 신화망 보도에 따

르면 2013년에는 노벨화학상을 수상한 아리에 와르셸(Arieh Warshel) 교

수를 초청하여 와르셸 컴퓨터 바이올로지 연구원(Arieh Warshel Institute 

for Computational Biology)을 선전(深圳)에 설립하였고, 브라이언 코

빌카(Brian K. Kobilka) 교수의 혁신약물과 전환의학연구원을 설립하는 

성과를 낳았다(XINHUANET, 2017).52)

6) 박사급 인재 우대 프로그램 

광동성(广东省) 인력자원 및 사회보장국(广东省人力资源和社会保障厅)

은 박사급 인재들이 혁신 및 개혁에 있어 중요한 동력이라고 밝히며 지역 

인재를 활용하고 우대하는 정책을 실현하고 있다. 

국내 인재 지원과 관련해서는 2017년 기준으로 광동특별계획(广东特

支计划)으로 200명의 박사 및 박사후 과정 인재를 선정하여 각각 50만 

위안의 생활비를 지원한다. 매년 100명씩의 과학 박사급 인재들을 선발

하여 해외 대학, 연구기관 등에 연수, 연구 및 교환으로 파견하며 이들에

51) ｢深圳市重点人才工程简介｣. 2013. 深圳高层次人才网.  

http://www.sztalent.org/content/2013-07/24/content_8336031_2.htm(검색일: 2018. 08. 20.)

52) ｢우수인재 유치 환경 조성-선전(深圳) 혁신인재 고지 건설｣. 2017. XINHUANET. 

http://kr.xinhuanet.com/2017-11/02/c_136722127.htm(검색일: 2018. 08. 21.)
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게는 각각 40만 위안을 지급한다. 이들이 졸업 후 취직을 한다면 근무 경

력이 없어도 바로 관리자급 직급에 해당하는 경력으로 인정받을 수 있도

록 한다. 해외 박사급 인재의 경우 해외 200대 명문대 인재들을 대상으

로 주강인재계획(珠江人才计划) 프로그램을 운영한다. 수학 기간 동안 인

당 30만 위안을 지급하며, 졸업 후 광동성에 정착하는 경우 40만 위안을 

지급한다. 개인별 예산 지급 외에도 박사 워크스테이션(博士工作站)을 대

학, 연구소 등에 설립하여 박사 인력이 지역 내 유수 기업, 산업, 대학과 

협력하여 연구하는 주축으로서 활동할 수 있도록 하며, 해당 워크스테이

션에 대해서는 50만 위안을 보조한다. 또한 박사급 및 박사후 연구 인력

의 30% 이상을 보유한 기업 및 기관의 경우 세제 혜택을 준다(广东省人

力资源社会保障厅, 2017).53)

라. 운영 성과

광동성(广东省) 선전(深圳)은 현재 중국의 실리콘밸리, 혁신도시 등의 

타이틀을 지니고 있다. 선전(深圳)에 대해 사람들은 자연스럽게 창업, 기

업가정신, 혁신이라는 단어를 떠올린다. 최근 중국에서 가장 역동적인 도

시, 가장 살고 싶은 도시로 꼽힌다. 혁신 드라이브로서 노벨상을 수여한 

과학자들을 섭외하고, 연구실, 제조 센터 등을 설립하였으며, 혁신적인 

산업은 계속 성장하고 있다. 하이테크 산업이 차지하는 GDP 비율이 

40.8%로 증가하였으며, 신흥 산업 비율은 13.6% 증가하였다. 선전(深圳)

시 정부에 따르면 2017년 기준 선전(深圳)의 평균 연령은 33세로 매우 

53) ｢关于加快新时代博士和博士后人才发展的若干意见｣. 2017. 广东省人力资源和社会保障厅.  

http://www.gdhrss.gov.cn/zcrcdwzyjs/20171222/11032.html(검색일: 2018. 08. 25.) 
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젊은 도시에 속하며, 인구는 전년 대비 4.6%가 증가하였으며 외부에서 

유입된 인구가 80% 이상을 차지한다. 2017년 기준 선전(深圳)시 전체의 

전문 기술인재와 기능인재는 약 467만 명이다. 선전(深圳)의 인재풀에 

등록된 인원은 510만 명이 넘는다(深圳市人民政府, 2017).54)

4. 장쑤성(江苏省) 사례

가. 추진 배경

장쑤성(江苏省)은 전통적으로는 제조업이 발달한 도시지만 최근에는 

스마트 및 IT 관련 산업 육성을 목표로 삼고 있으며 인재 확보 정책도 이

에 발맞추어 제시될 필요성을 인식하였다. 이에 장쑤성(江苏省) 지방 당

위원회는 2004년 인재특구 설립의 필요성을 제안하고 시범사업을 제안

하고 우시(无锡)시가 해당 시범 도시로 선정되었다. 인재특구는 “5년 동

안 인재특구를 건설하고, 10년 동안 동방의 실리콘밸리로 구축한다.”를 

모토로 더욱 높은 수준의 국제 인재 도시를 건설하기 위해 추진한 것이

다. 인재확보 측면에서는 구체적으로 도시의 인적자원 중 고수준 인재 비

율을 6.6%로 하며, GDP에 대한 인적자원 투자 비중을 16%로 달성할 것

이라고 하였다.  

나. 관련 정책

장쑤성(江苏省) 우시(无锡)시는 2008년 <인재특구 설립에 관한 의견

54)「人力资源和社会保障」. 2017. 深圳市人民政府.

http://www.sz.gov.cn/cn/zjsz/nj/201707/t20170720_7908925.htm(검색일: 2018. 08. 23)



174 ❙ 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 제도 및 정책과 교류 협력 방안

(二00八年度无锡“人才特区”试点工作意见)>을 발표하여 인재특구 설립에 

관한 방향성을 제시하였다. 인재특구와 관련한 구체적인 조치는 첫째, 리

더십 강화 및 책임 명확화, 둘째, 혁신적인 실행의 강조, 셋째, 강력한 홍

보와 효과 창출에 대한 노력을 명시하고 있다. 

2010년에는 장쑤성(江苏省)의 <기업혁신인재 도입을 위한 이행조치

(江苏省高层次创业创新人才引进计划实施办法)>가 공표되었고, 이를 통해 

장쑤성(江苏省)이 확보하고자 하는 주요 인적자원 대상이 ‘기업가정신을 

지니며 혁신적인 사고를 지닌 자’라는 점을 확고히 하였다. 해당 조치는 

기업혁신인재를 추천이나 물색을 통해 확보하고, 평가하는 시스템을 개

발하며, 교육 및 지원하고, 관리하는 일련의 단계를 안내하고 있다.

표 4-10  장쑤성(江苏省) 고도의 기업혁신인재 도입을 위한 이행 조치

연번 항목 주요 내용

1  훈련 목표

기업가 또는 과학기술 기업의 설립에 참여한 뛰어난 젊은 중년 과학기술인재를 양성하고 혁신 
결과의 변화와 산업화를 구현
과학 및 기술 기업인으로 장쑤성(江苏省)에 5년간 등록된 사람은 적절한 수준의 기능을 보유한 
것으로 나타난 경우 ‘장쑤성(江苏省) 기업가 혁신인재 양성 계획’에 신청 가능 

2 적용 및 검토

창업 계획의 신고 및 평가 신청은 인재 사업 선도 주최 측에 의해 조직되고 시행되어야 함. 
인재 후보들은 기업 또는 기술 사업 인큐베이터, 대학의 과학 및 기술 연구소, 국제 학생 연구소 
등으로부터 추천을 받음.
‘혁신 및 리딩 인재’, ‘기업가혁신 선도인재’는 지역인재관리국에 보고 및 승인, 평가를 일임함.
평가는 ‘장쑤성(江苏省) 고급 기업가 혁신인재 평가 시스템 및 방법’에 준함. 

3 교육 및 지원
성 및 시 관련 부서는 정기적으로 교육과정을 편성하고 국내외 유명 대학, 연구기관, 기업과의 
협업을 진행하며 관련 포럼을 진행하는 등의 지원
기업혁신 교육 목적에 기여할 수 있는 사회적 인식과 영향력을 위해 관련 홍보 활동을 강화

4 관리 혁신인적자원 DB를 구축하고 관련 명예 증서를 발급

출처: ｢江苏省高层次创业创新人才引进计划实施办法｣. 2010. 千人计划网. http://1000plan.org/qrjh/article/16194(검색일:
2018. 08. 23.) 본문 내용을 저자가 표로 재구성함. 

장쑤성(江苏省)의 인적자원 정책에서 가장 두드러진 프로젝트는 ‘530

계획(计划)’이며, 국가급 사업인 천인계획(千人计划)이 함께 병행되었다. 
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530계획은 2006년부터 실행되고 천인계획(千人计划)은 2009년부터 실

행되었다. 이 중 장쑤성(江苏省) 고유 정책인 530계획(530计划)이 어떻게 

구현되었는지와 기타 성급(省级) 및 시급(市级)에서 진행한 정책이나 활동 

중 두드러진 내용을 살펴보고자 한다. 

다. 실행 현황 

1) 양안(两岸) 산학협력 추진

장쑤성(江苏省)은 해협에 위치한 지역으로서 대만과의 인재 양성 및 

활용에 대한 산학협력 추진에 관심을 기울이고 있다. 

2015년 8월 타이완 친이과기대학(台湾勤益科技大学)의 교수 3명과 

36명의 대학원 학생들이 산학협력과 교환 활동을 위해 장쑤성(江苏省)창

저우공학원(常州工学院)을 방문하였다. 타이완 친이과기대학(台湾勤益科

技大学)의 웡어리앙(翁国亮) 교수가 그린에너지와 스마트그리드 기술의 

최신 연구 동향을 공유하였고, 장쑤성(江苏省)의 플라스틱 기술과 포크레

인 빌딩 재료 관련 기업에서는 그들의 산업 경험과 노하우를 공유하였다. 

이들은 산학협력 플랫폼 구축을 통해 그린에너지 발전 방안을 협의하고 

협력해 나갈 것을 다짐하였다(江苏省人民政府台湾事务办公室, 2015).55)

2018년에는 장쑤성(江苏省) 쿤산(昆山)의 등윈기술직업대(登云科技职

业学院)에서 등윈양안산학협력(登云两岸产学合作联盟) 결연이 맺어졌다. 

장쑤성(江苏省) 교육국장인 왕청빈(王成斌)은 교육과 산업 발전을 위해 

학교-기업 간 협력이 필요하며 일-학습이 병행되는 직업교육 개혁이 필요

55) ｢台湾勤益科技大学来常开展产学合作｣. 2015. 江苏省人民政府台湾事务办公室.  

http://www.js.taiwan.cn/changzhou/201509/t20150901_10589420.htm(검색일: 2018. 08. 23.)
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하다고 언급하였다. 본 산학협력은 특히 양안 간 직업교육 개혁과 산합혁

동 실현의 계기가 되었다. 본 행사에는 장쑤성(江苏省) 양안 교류 협회, 

교육, 산업, 연구, 학교, 사회서비스기관 등 70개 관련 기관이 참석하였다. 

장쑤성(江苏省)은 이러한 양안 산학협력을 통해 인재를 공동 양성하고 공

동 활용하는 일종의 ‘인재 체인 시스템’ 구축을 구상한다(江苏省教育厅, 

2018).56)

2) 530계획(530计划)

우시(无锡) 인재특구 정책은 530계획(530计划)을 중심으로 차례로 발

표 및 실행되었다. 2006년에 530 프로그램을 처음 도입하여 ‘5년 동안 

30명의 해외 기업인재를 귀국’시키는 것을 초기 목표이자 프로그램 명칭

으로 사용하였다. 차례로 ‘3개의 100’, ‘3개의 3’ 등의 관련 추가 정책도 

나왔다.

530계획(530计划)의 핵심은 해외 유학 중인 인재를 중국 우시(无锡)에 

유치하는 것으로, 일련의 성공을 거둔 것으로 평가받는다. 530계획(530

计划)은 중국 국가급 사업인 천인계획(千人计划)보다 신에너지, 신소재, 

바이오의약, 환경보호, 소프트웨어 등과 같은 신사업 분야 인재 영입에 

초점이 맞추어져 있으며 실질적인 고급 해외 유학 인재를 유치하는데 큰 

도움이 되었다는 평을 받는다(KISTI).57) 2010년도에 발표된 실행 방안

56) ｢登云两岸产学合作联盟大会举行｣. 2018. 江苏省教育厅.  

http://jyt.jiangsu.gov.cn/art/2018/5/31/art_57807_7655730.html(검색일: 2018. 08. 23.)

57) ｢중국, 우시에 실리콘밸리혁신창업센터 건립으로 전 세계 인재 유치 추구｣. 2009. KISTI.  

http://www.ndsl.kr/ndsl/search/detail/trend/trendSearchResultDetail.do?cn=GT200903316(검색일: 

2018. 08. 23.)
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은 530 정책의 홍보 방안, 주요 대상, 평가 방법 등이 다음과 같이 명시

되어 있다.  

표 4-11  2010년도 530 실행 방안(无锡市2010年 ‘530’ 计划激化及泛 ‘530’ 计划实施方案)

연번 항목 주요 내용

1
핵심 
목표

- 6개의 핵심 산업 분야의 인재 확보 주력
- 센서 네트워크, 신에너지, 신소재, 바이오, 환경 보호, 소프트웨어, 서비스 아웃소싱(전기정보, 기계, 

문화, 창조 산업)

2 
인재 
신청 
요건

- 해외에서 일하거나 학업 중인 과학 및 기술 기업가
- 중국에서 일하고자 귀국하고자 하는 해외 근로자
- 2009년 9월 1일 이후 우시에서 공부하고 있는 해외 유학생
- ‘7+1’ 정부, 산업, 대학 및 연구 협동 연맹에 속한 자(베이징대, 칭화대, - 상하이자오통대, 푸단대, 통지

대, 난징대, 남동대) 및 포춘 글로벌 500대 기업에서 2년 이상 일한 경력이 있는 자
- 60세 이하의 남성 및 55세 이하의 여성

3
지원 
유형 
분류

A 유형

- 창업자본 1백만 위안 지원. 100제곱미터 이하의 창업 공간 및 주거 공간 임대(3년 이내)
- 3 백만 위안 이하의 벤처 캐피탈 펀드
- 시장의 좋은 전망 및 평가를 받는 자에게 3 백만 위안 이하 지원
- 자녀 및 배우자 정착 혜택 제공 

B 유형
- 창업자본 600,000 위안 지원. 100제곱미터 이하의 창업 공간 및 주거 공간 렌탈(3년 이내)
- 1.5 백만 위안 이하의 벤처 캐피탈 펀드
- 자녀 및 배우자 정착 혜택 제공

C 유형
- 창업자본 400,000 위안 지원. 100제곱미터 이하의 창업 공간 및 주거 공간 임대(3년 이내)
- 1.5 백만 위안 이하의 벤처 캐피탈 펀드
- 자녀 및 배우자 정착 혜택 제공

4
예산 
지원

530 계획 관련 예산은 특별재정 형태로 운영 

출처: ｢无锡市2010年“530”计划及泛“530”计划实施方案｣. 2018. 中国科学院南京分院.  
http://www.njb.cas.cn/kjfw2016/zcfg/df/201002/t20100225_2783567.html(검색일: 2018. 06. 14.) 본문 내용을
저자가 재구성함. 

3) 이중혁신인재(双创人才) 계획

장쑤성(江苏省)은 2017년부터 이중혁신인재(双创人才) 계획을 수립하

였다. 주요 산업을 지정하고 해당 산업별로 인재를 영입하고 배치하는 계

획이다. 초기 503계획이 보다 정교화되고 발전된 내용으로 볼 수 있다. 

주요 산업은 정보산업, 하이엔드 소프트웨어, 정보서비스 산업 등과 같은 
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새롭게 떠오르는 분야이다. 본 계획을 통해 지원되는 대상은 3개로 구분

된다. 개인, 팀, 박사급 인재이다. 이 중에서 개인별 분야는 프로젝트별로 

구분되는데 총 7개의 테마로 나뉜다. 창업가정신, 기업 혁신, 대학 혁신, 

연구기관 혁신, 헬스 혁신, 문화 혁신, 고기술혁신이다. 팀별 분야는 여기

에 기술 및 전략적 이머징 산업 분야가 더 추가된다. 

특정 지역이 해당 정책을 활용할 때는 다음과 같은 사례로 운영된다. 

예를 들어 장쑤성(江苏省) 홍쩌(洪泽) 지역은 장쑤성(江苏省)의 주요 수자

원 제공 지구이며, 양쯔(揚子)강과 베이징(北京)-항저우(杭州) 운하를 잇

는 지점으로서 중요한 수자원 허브이다. 홍쩌(洪泽)는 이러한 지역적 주

요 산업에 걸맞은 고수준 인재를 확보하기 위해 매년 12백만 위안의 특

별 재정을 확보하고 있다. 인재 확보에 필요한 비자, 의료, 거주, 자격, 보

험, 세금 등의 문제를 해결하고, 장쑤성(江苏省)급의 인재 전략에 부응하

고자 지역 특성에 맞는 고수준 인재의 정의와 기준에 대한 가이드라인을 

마련하였다. 분야별 지원 사항은 다음과 같다.

표 4-12  홍쩌(洪泽) 고급인재 유입 가이드 – 프로그램별 지원 사항

항목 내용

1 슈앙창(双创)계획 인재

1,000,000위안 또는 500,000위안을 혁신 및 창업 기금을 조성하여 개인 창업가 
인재에 지원 
장쑤성(江苏省)급에서 인증한 특정 분야의 전문가 및 교육가 증서 및 박사 프로
그램을 이수한 사람은 세금 혜택 제공

2 박사과정 프로그램 박사급 인재에게는 150,000 위안을 지원하며 세금 혜택 제공 

3 슈앙창(双创)계획 단체(그룹) 팀 단위의 창업가에게 지원금을 제공하며 세금 혜택 제공

4
장쑤성(江苏省) 북구 개발에 긴
급히 요구되는 인재

학사, 석사, 박사 과정에 따라 40,000위안, 60,000위안, 80,000위안 지원

출처: ｢洪泽高层次人才引进指南千人计划网｣. 2014. 洪泽高层次人才引进指南.  
http://www.1000plan.org/qrjh/article/58136(검색일: 2018. 08. 23). 본문 내용을 저자가 표로 재구성.  
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4) 고급인재 박람회 및 세미나 개최

2014년 의료 관련 해외 고급인재들과의 교류 및 협력을 강화하기 위

해 장쑤성(江苏省) 타이시위원회와 시정부는 ‘2014 중국 의료도시 고위

재능 혁신 및 기업가정신 박람회’를 개최하였다. 양일간 개최된 행사를 

통해 중국의 혁신 및 창업 환경을 소개하고 관련 현장을 방문하는 기회를 

가졌다. 특히, 본 행사는 생명공학 및 의료 분야에서 독창적인 지적재산

권과 기업가정신을 지닌 것으로 평가되는 고기능인재를 참석 대상으로 

하였으며, 다음과 같은 구체적인 대상과 참석 혜택을 제시하였다(千人计

划网, 2014).  

표 4-13  2014 중국 의료도시 고위재능 혁신 및 기업가정신 박람회 대상 및 지원

연번 항목 내용

1 참석 대상

- 석사 학위, 외국 대학, 기업 또는 연구기관에서 3년 이상 근무한 자
- 박사 학위를 취득한 유학생
- 중국 내 다른 지역에서 사업을 시작하거나 사업을 시작한 자 및 서비스 또는 기업가정신으로 

중국 메디컬 도시로 귀국에 관심이 있는 자
- 해외의 연구원 및 관련 기관 책임자급 

2 지원 및 혜택
참석자에게 숙소, 식사 전액 제공
거리에 따라 항공권 금액 차등 보조

출처: ｢2014年中国医药城高层次人才创新创业洽谈会公告｣. 2014. 千人计划网.  
http://www.1000plan.org/qrjh/article/57209(검색일: 2018. 06. 14.) 본문 내용을 저자가 재구성함. 

2018년 4월에는 해외 고급인재 포럼이 우시(无锡)의 신우 지구에서 

개최되었다. 해당 행사는 혁신적인 프로젝트를 소개하고, 젊은 창업가, 

전문가, 학자, 기업가를 주 참석 대상으로 삼았다. 행사에 참여한 리시아

민(Li Xiaomin)에 따르면, 우시(无锡)에는 117,000명에 이르는 숙련 근

로자들이 일하고 있으며 해외에서 온 근로자들이 12,000명에 이른다고 
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하였다. 해당 행사의 글로벌 채용-구직 프로그램을 통해 성과를 낳은 사

람은 246명이다(China Daily, 2018).58)

5) 장쑤성(江苏省) 해외 친구 캠페인 

장쑤성(江苏省)은 ‘장쑤성(江苏省) 해외 친구(Friends of Overseas 

Jiangsu)’라는 캠페인으로 매년 해외 인재 확보를 위한 홍보 및 투자 활

동을 진행한다. 미국, 캐나다, 호주 및 기타 여러 국가에서 개최되었으며, 

국내외 활발한 활동을 통해 40개 이상의 국가 및 지역에서 온 6,000명 

이상의 해외 중국인 및 전문가가 장쑤성(江苏省)을 방문했다. 정부는 일본, 

한국, 유럽 및 북아메리카 등지에서 해외 인재를 영입하기 위한 다양한 

유치 활동을 벌이고 이를 위한 해외 기지를 32곳에 설립하였다(CCTV59)).

라. 운영 성과

장쑤성(江苏省)은 제조업 분야에서 여전히 중국 전역에서 높은 순위를 

차지하고 있지만, 최근에는 4대 스마트 제조 도시 중 한 곳으로 나타나 

애초에 목표한 제조업에서 스마트 산업으로의 전환에 성공하였음을 알 

수 있다(KOTRA, 2018).60)

58) ｢Wuxi looks to attract top talent｣. 2018. ChinaDaily. 

http://www.chinadaily.com.cn/m/jiangsu/wuxi/2018-08/14/content_36762866.htm(검색일: 

2018. 08. 23.)

59) ｢Wuxi steps up talents strategy to promote economic transition｣. 2012. CCTV, 

http://english.cntv.cn/english/special/news/20101222/108203.shtml(검색일: 2018. 08. 22.)

60) ｢중국 장쑤성, 첨단산업의 핵심기지로 부상하다｣. 2018. Kotra.  

http://news.kotra.or.kr/user/globalAllBbs/kotranews/album/2/globalBbsDataAllView.do?dataIdx

=167203&column=title&search=&searchAreaCd=&searchNationCd=&searchTradeCd=&searchSt

artDate=&searchEndDate=&searchCategoryIdxs=&searchIndustryCateIdx=&page=1&row=80(검

색일: 2018. 08. 23.)
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530계획 및 천인계획은 장쑤성(江苏省)에 해외 중국인 인재를 유인하

는 일종의 ‘자석 효과’를 낳은 것으로 평가받는다. 2009년에는 우시(无

锡) 하이테크 산업 개발 지구에 405명의 촉망받는 해외 인재가 지원하여 

스타트업을 창업했고, 1,000개가 넘는 기업이 530 계획을 통해 창업되

었다. 우시(无锡) 1,000인 프로그램은 6,000명 이상의 중국인 해외 인재

가 중국으로 돌아오는 성과를 보였다(CCTV).61) 가장 두드러진 산업은 

태양광 에너지 산업으로서 중국 전역에서 가장 높은 성과를 보였다. 

2007년 이래로 장쑤성(江苏省)은 2~4억 위안을 고급 혁신 및 창업인

재 확보 기금으로 사용하였다. 하이테크 프로젝트와 관련하여 557명의 

인재들이 지원을 받았다. 장쑤성(江苏省) 13개 지역 도시들은 이에 준하

여 인재 확보 전략에 몰두하였다. 모든 지역, 도시 수준에서 2,000명 이

상의 인재들을 보조했고, 550개 이상의 혁신 팀이 구성되었다. 82명이 

국가급 1,000인 프로그램에 선정되었으며, 이들의 80%는 해외에서 오고 

70%는 자체적인 지적자산을 만들었다. 이들의 대부분은 이머징 산업 섹

터에 배분되었다. 혁신적이고 기업가적 정신을 지닌 인재들은 1,200개 

이상의 특허를 신청하였고, 960개 이상의 신제품이 발명되었다. 기업들

은 신기술 기반 제품을 860억 위안 정도 판매하는 성과를 낳았다(千人计

划网).62)

이러한 수많은 혁신적이고 진취적인 인재의 축적은 우시가 산업 구조

를 개선·전환하고 중소 창업기업을 유치하는 데 강력한 드라이브로 작용

하였다. 특히, 신규 산업 추진에 있어 경험을 활용하는 역할을 하였다.

61) ｢Wuxi steps up talents strategy to promote economic transition｣. 2012. CCTV, 

http://english.cntv.cn/english/special/news/20101222/108203.shtml(검색일: 2018. 08. 22.)

62) ｢江苏双创引才计划｣. 2018. 千人计划网. http://1000plan.org/qrjh/channel/50(검색일: 2018. 08. 25.) 
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1. 정부 차원의 해외 인적자원 교류협력

대한민국시도지사협의회의 보고에 따르면, 2017년 3월 기준 79개국 

1,189개 도시와 1,593건의 교류협력을 체결한 것으로 조사되고 있다. 

17개 시·도와 226 개 시·군·구 중 국제 교류협력을 체결하지 않은 자치

단체는 4개 시·군으로 조사되었다. 광역지자체를 중심으로 교류 대상 국

가 및 도시를 살펴보면 17개 시·도가 60개국 379개 도시와 교류하고 있

으며, 체결 건수로는 서울, 부산, 경기 순으로 나타나고 있다. 국제 교류

를 체결하고 있는 222개 시·군·구 또한 세계 59개국 1,079개 도시와 교

류를 맺고 있는 상태이다(김형수, 2017: 42). 

표 5-1  우리나라 지방자치단체의 국제 교류 분야 및 내용

교류 분야 해당 항목 예시

행정교류 공무원 상호교환, 파견근무, 공무원 연수, 사찰단 및 조사단 등

인적 교류 사찰단 및 조사단 파견, 청소년 상호방문, 학생교류(수업 참관), 홈스테이 등

문화예술교류 축제 참가, 예술단 공연, 바둑 및 서예교류전, 미술전시회, 서적기증 등

관광교류 관광물산전, 수학여행, 의료관광유치 등

청소년교류 홈스테이, 수학여행, 청소년 스포츠 교류, 어학연수, 국제인턴십

스포츠교류 스포츠 교류단 상호 파견, 친선축구대회, 친선야구대회, 국제육상대회 등

기술·학술교류 행정정보 관련 세미나, 국제심포지엄 개최, 농업기술연수, 산업 관련 연수 등

경제통산교류
경제교류협정 체결, 시장개척단 파견, 경제상담회 개최, 국제인턴십, 상공회의소 간 교류, 투자설명회, 
직항로 개설, 기술이전 협의 등

민간단체교류 상공회의소 간 교류, 예술협회, 의사회 등 민간단체 간 교류, 대학생 교류 사업 등

상징 사업 공원조성(상호), 거리 명명식, 자매도시 전시관 개관, 명예시민증 수여 등

기타 의료봉사, 성금전달, 동·식물 교환 및 기증, 재난시 상호원조 등

자료: 김형수, 2017: 46. 참조.

지방자치단체의 국제 교류협력은 자매결연(sisterhood relationship)
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과 우호협력(friendship)으로 구분할 수 있다. 중앙정부의 국제 교류가 

‘외교’의 형태로 이루어지는 반면 지방자치단체의 국제 교류는 대체로 

‘자매결연’의 형태로 구체화되고 있다. 자매결연은 “한 정부가 다른 지방

정부에 대해 상호 공동의 관심사에 대해 긴밀한 협력을 약속하고, 행정·

경제·문화·인력 등 다양한 분야에서의 친선과 공동 발전을 도모해 나가

는 교류협력의 약속을 맺는 것”을 말한다. 이는 ｢지방자치법｣ 제39조 제

1항 10호의 ‘외국 지방자치단체와의 교류협력에 관한 사항’ 및 동법 시

행령 제15조에 근거하여 의회의결 사항으로 규정하고 있으며, 이를 제외 

하고는 지자체가 자율적인 ‘합의서’의 형태로 체결할 수 있다. 자매결연

은 중앙정부 차원의 외교 활동 범위에서 협력 기반을 조성하고 국가 간 

우호증진에 기여하는 보완적 기능을 수행하는 것으로 평가받고 있다.

또 다른 국제 교류협력 방식인 우호협력은 자매결연의 이전 단계를 지

칭하는 것으로, 교류 추진에 대한 예고의 의미를 지닌다. 일반적으로 우

호협력을 바탕으로 일정한 신뢰관계가 형성된 이후에 자매결연을 체결하

는 식이다. 자매결연과 달리 지방의회의 의결을 요하지는 않지만, 추진 

방식은 자매결연과 동일하다. 다만, 한 국가에서 이중의 자매도시를 맺지 

않기 위한 방법으로 우호협력도시를 체결하는 경우도 많다. 

지방자치단체의 경우, 도시 간 교류협력 외에도 국제기구나 국제회의

를 통해 인적 교류 활동에 참여하고 있다. 그 대표적인 기구로는 우선 세

계지방자치단체연합(Unieted Cites and Local Governments, UCLG)

와 30년 역사의 세계대도시협회(World Association of the Major 

Metroplises, Metropolis)가 있다. 그 밖에도 세계도시연합연맹(FMCU), 

도시연합기구(UTO)가 있다. 그러나 2004년 이후 각종 기구 간의 중복과 

존재감의 미미화로 세계대도시연합연맹, 도시연합기구 및 세계대도시협



186 ❙ 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 제도 및 정책과 교류 협력 방안

의회는 세계지방자치단체연합으로 통합되었다(송기돈, 2017: 57-58). 

그림 5-1  세계지방자치단체연합과 통합기구의 설립 목적

자료: 송기돈(2017), 58. 참조. 

가. 세계 지방정부 연합(UCLG)

지방정부 국제기구로서의 세계지방정부연합은 2004년 5월 5일 프랑

스 파리에서 개최된 창설회의를 통해 기존 기구들과의 통합이라는 형식

으로 출범하였다. UCLG의 임무는 “지방정부 간 및 광범한 국제사회 내

에서의 협력을 통해 민주적 지방정부의 통합된 목소리와 세계적 옹호를 

위해 지방정부의 가치·목표·이익을 증진하는 일”이며, 목표는 강력하고 

효율적인 민주적 지방자치 정부, 회원 정부들 간의 단결 및 협력, 국제사회

(특히 유엔)에서의 지방정부의 효율적인 정치적 대표성 보장, 지방정부와 
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관련된 범세계적 정보의 원천 역할, 자유롭고 자율적인 지방정부 및 관련 

기관들의 설립·강화에 대한 지원, 학습·교류·능력 구축에 있어 범세계적인 

원천의 역할, 경제·사회·문화·직업·환경 개발의 증진, 굿거버넌스, 지속 

가능성, 사회적 포용의 원칙에 기초한 대중에의 봉사, 인종 및 젠더 평등

의 증진과 국제법 및 세계지방정부연합의 가치·정책에 비추어 정당하지 

못한 모든 유형의 차별과의 투쟁, 지방 거버넌스의 다양성을 반영한 강력

하고 민주적인 UCLG의 구축, 지방정부 간 분권 및 국제 협력, 세계 시민들 

간 상호 학습과 우애의 수단으로서 자매결연과 파트너십의 증진, UCLG 

임무·가치·목표에 적합한 정책·프로그램·구상의 개발 등이다(UCLG, 

2013; 송기돈, 2016: 123). 

현재, 세계지방정부연합에 가입된 우리나라의 자치단체는 서울, 부산, 

대구, 인천, 광주, 울산, 경기, 강원, 충북, 전북, 전남, 경북, 경남, 제주 

등 총 15개 광역자치단체와 당진시, 군산시, 구미시, 안동시, 창원시 등 

총 5개 기초자치단체, 대한민국시도지사협의회가 정회원으로 가입하여 

참여하고 있다(대한민국시도지사협의회, http://www.gaok.or.kr).

표 5-2  세계지방정부연합(UCLG) 한국 회원 현황(2016~2019 임기)

이 사 회 
(아·태 지부: 총 66석 중 9석)

집 행 부 
(아·태 지부: 총 23석 중 4석)

 - 대한민국시도지사협의회(※)
 - 서울특별시
 - 부산광역시
 - 대구광역시
 - 인천광역시

 - 광주광역시 
 - 대전광역시 
 - 울산광역시
 - 경기도

 - 대한민국시도지사협의회
 - 서울특별시
 - 부산광역시
 - 울산광역시
 ※ 제주특별자치도는 당연직 WORLD 부회장

자료: 대한민국시도지사협의회(http://www.gaok.or.kr).
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즉, 지방자치단체는 국제 교류협력을 통해 정치·경제·사회·문화 등 모든 분

야에서 지역의 세계화를 추구하는 노력을 기울이고 있다. 이러한 국제 교류

협력은 지역경제 활성화는 물론 주민들의 복리증진을 궁극적인 목표로 하

되, 협력 대상 국가 및 도시의 이익 증진도 도모하는 방향으로 이루어지고 

있다. 동시에 기술교류 협정, 상대측에 대한 투자보호 협정, 국제원조 활동 

등과 같은 영역에서의 교류 확대가 요청되고 있다. 

나. 한국 지방자치단체 국제화재단(KLAFIR)

1994년 7월 15일 내무부 장관의 인가로 각 지방자치단체가 출연금을 모아 

한국지방자치단체 국제화 재단을 설립하였다(송하중 외, 2010: 81). 2000년 

1월에는 동 재단의 베이징사무소가 개소됨에 따라 지방자치단체와 중국 지

방정부 간 교류를 전담 지원하게 되었고, 이후 K2H(Korea Heart to Heart) 

공무원 연수회, 한중 지방정부 교류회의 등 다양한 교류 사업이 시작되었다

(김형수, 2017: 43). 특히, 한국지방자치단체 국제화재단은 국제 교류 우호증

진, 국제통상 업무의 지원 및 국제화 인재 양성을 위해 해외 연수와 세미나 

주체에 중점을 두었으며, 다양한 자료집 발간 및 정보통신망 KLAFIR-NET 

운영을 통하여 지방자치단체가 필요로 하는 지원 서비스를 제공하였다. 아

울러 국제 교류의 거점인 동경, 파리, 뉴욕, 베이징에 설치된 해외 사무소와 

세계 각국에 비치된 명예주재원을 활용하여 신속한 정보 입수 및 현지 지원 

등 다양한 분야에서 지방자치단체의 국제화 사업 추진을 직·간접적으로 지

원하였다(한국지방자치단체국제화재단, 2001: 360-361) 
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그림 5-2  한국지방자치단체 국제화교류재단 협력 시스템

자료: 한국지방자치단체 국제화재단(2001: 361) 참조.

그러나 행정안전부는 경영 효율화를 위해 한국지방자치단체 국제화재

단이 운영하고 있는 미국의 뉴욕, 일본의 도쿄, 호주의 시드니, 프랑스의 

파리, 중국의 베이징 등 5개 해외 사무소를 폐지하고, 모든 국제화 관련 

업무를 전국시도지사협의회와 행정안전부로 이관하여 운영하면서 2010년

에 한국지방자치단체 국제화재단을 폐지하였다(서울신문, 2009. 8. 31.). 

다. 한중 간 지방정부 차원의 교류협력 실태

한중 간 관계는 1992년 한중 수교와 더불어 꾸준히 발전해 왔으며, 우

호합작 관계에서 1998년 21세기 합작동반 관계, 2003년 합작동반 관계, 
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2008년 전략적 동반 관계를 거쳐 2014년 전략적 협동동반자 관계로 문

화, 정치, 경제 등에서 급속하게 발전을 이루었다(송현호, 2014). 그 가운

데 인적자원개발 분야의 교류도 점차 성장하고 있는 추세이다. 여기서 인

적자원개발 교류는 단순히 관광, 방문 등 인적 교류가 아니라 경제적 측

면의 노동인력의 직업교육훈련을 통한 양성, 배분 및 활용에 관한 교류를 

의미한다(강일규 외, 2014). 

한중 지방정부 간의 교류는 중앙정부 간 교류에 비해 국가 이해와 관

련된 민감한 갈등 문제를 상대적으로 유연하게 처리할 수 있기 때문에 그

에 대한 관심이 커지고 있다(신종호, 2012). 또한, 지방정부는 중앙정부

와 일반국민 간의 매개체 역할을 담당하고 있어, 한중 교류 시 현장에서 

적용될 수 있는 실효성 높은 사업 추진이 가능하고, 이를 일반 대중에게 

확산시키는 데 용이하다. 같은 맥락에서 한중 지방정부 간 인적자원개발 

교류도 국가 간 교류보다는 다양한 교류 채널을 통해 체감도 높은 인력의 

양성, 배분 및 활용 사업이 진행될 가능성이 높다. 

한중 지방정부 간 자매우호 결연 관계 체결은 국방 외교의 가장 핵심

적인 사업이다(김수한·전유정, 2017). 한중 지방정부 간 자매우호 결연 

관계는 1992년 한중 국교 수립 이듬해인 1993년에 본격적으로 시작되었

으며, 2018년 5월 현재 652개 자매우호 결연을 유지하고 있다. 현재 가

장 오래된 한중 지방정부 간 교류는 1994년부터 약 23년간 유지된 경상

북도와 산시성(山西省) 간의 자매교류이다. 한국 17개 시도의 중국과의 

결연 현황을 살펴보면, 광역지방자치단체 보다는 기초지자체에서 더 활

발하게 이루어지는 것으로 파악된다. 경기도 82개(12.58%), 서울특별시 

71개(10.89%), 전라남도 59개(9.05%), 경상북도 53개(8.13%) 순으로 나

타났다.  
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표 5-3  한국지방정부 중국 자매우호 결연 현황(2018년 5월 기준)
           (단위: 개, %)

지역 결연 수 결연 비율

서울특별시 71 10.89

부산광역시 36 5.52

대구광역시 19 2.91

인천광역시 40 6.13

광주광역시 19 2.91

대전광역시 13 1.99

울산광역시 15 2.30

세종특별자치시 2 0.31

경기도 82 12.58

강원도 51 7.82

충청북도 33 5.06

충청남도 53 8.13

전라북도 41 6.29

전라남도 59 9.05

경상북도 53 8.13

경상남도 50 7.67

제주특별자치도 15 2.30

총합계 652 100.00

출처: 한국시도자협의회DB, 연구 자재 정리.

그림 5-3  한국지방정부 중국 자매우호 결연 현황(2018년 5월 기준)

   출처: 한국시도자협의회 DB, 연구 자재 정리.
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한국 지방정부와 자매우호 결연을 체결한 중국 지방정부의 현황은 <표 

5-4>와 같다. 결연은 산둥성(山东省) 119개(18.25%), 랴오닝성(辽宁省) 

76개(11.66%), 장쑤성(江苏省) 62개(9.51%), 지린성(吉林省) 54개(8.28%) 

순으로 이루어졌고, 동북부 지역과의 결연이 주를 이루고 있다. 

표 5-4  중국지방정부 한국 자매우호 결연 현황(2018년 5월 기준)

(단위: 개, %)

지역 결연 수 결연 비율

베이징시(北京市) 25 3.83

상하이시(上海市) 23 3.53

톈진시(天津市) 13 1.99

랴오닝성(辽宁省) 76 11.66

허베이성(河北省) 25 3.83

산둥성(山东省) 119 18.25

장쑤성(江苏省) 62 9.51

저장성(浙江省) 48 7.36

푸젠성(福建省) 9 1.38

광둥성(广东省) 20 3.07

헤이룽장성(黑龙江省) 29 4.45

하이난성(海南省) 6 0.92

지린성(吉林省) 54 8.28

허난성(河南省) 22 3.37

장시성(江西省) 10 1.53

후베이성(湖北省) 18 2.76

후난성(湖南省) 7 1.07

안후이성(安徽省) 13 1.99

충칭시(重庆省) 7 1.07

쓰촨성(四川省) 16 2.45

윈난성(云南省) 6 0.92

산시성(山西省) 16 2.45

간쑤성(甘肃省) 2 0.31

구이저우성(贵州省) 4 0.61
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표 5-4  계속

(단위: 개, %)

지역 결연 수 결연 비율

칭하이성(青海省) 3 0.46

닝샤(宁夏) 2 0.31

신장(新疆) 1 0.15

광시(广西) 11 1.69

네이멍구(内蒙古) 4 0.61

시짱(西藏) 1 0.15

총합계 652 100.00

출처: 한국시도자협의회DB, 연구 자재 정리.

그림 5-4  중국지방정부 한국 자매우호 결연 현황(2018년 5월 기준)

출처: 한국시도자협의회DB, 연구 자재 정리.
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권역별로 살펴보면 동부 426개(65.34%), 중부 169개(25.92%), 서부 

57개(8.74%) 순으로 자매우호 결연을 맺고 있는 것으로 나타났다. 이는 

한국과의 지리적인 인접성을 바탕으로 산업 및 물류 등 경제적 필요에 의

한 결연이었을 것으로 판단된다. 

표 5-5  중국지방정부 한국 자매우호 결연 현황(2018년 5월 기준)

지역 결연 수 결연 비율

동부 426 65.34

서부 57 8.74

중부 169 25.92

총합계 652 100.00

출처: 한국시도자협의회DB, 연구 자재 정리.

그림 5-5  중국지방정부 한국 자매우호 결연 현황(2018년 5월 기준)

출처: 한국시도자협의회DB, 연구 자재 정리.
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중국 권역별 한국 지방정부 자매우호 결연 추이를 살펴보면 [그림 

5-5]와 같다. 중국은 1992년 한중 수교와 더불어 사회주의 시장경제 건

설을 내세운 전면적인 개혁개발을 추진하였다. 이에 1997년까지 한국 지

방정부와의 결연이 지속적으로 증가하였다. 그러나 1998년 한국이 IMF 

외환위기를 겪으면서 전반적으로 국가경제가 하락하였고, 그 영향을 받아 

중국 지방정부와의 결연의 수도 급격하게 감소하였던 것으로 분석된다.

이후 2000년대 초반, 중국은 WTO 가입을 계기로 개혁과 개방에 적

극적이었으며, 대외 경제협력이 유리한 동부 연해 지역을 우선적으로 발

전시키는 정책을 추진하였다(이장규 외, 2015). 이에 따라 한중 지방정부

간 결연 수도 상승세를 유지하면서 2005년에 가장 활발한 교류가 이루어

졌다. 이 당시 중국은 동부 지역 발전에만 초점을 맞춰 온 발전 방식에서 

탈피하고 각 지역의 균형적인 발전을 도모하는 4대 권역 발전(동부우선

발전, 서부대개발, 중부굴기, 동북농공업기지진흥)을 마련함으로써 경제

발전 수준이 뒤떨어진 중서부 및 동북 내륙 지역의 개발을 강화하는 정책

을 추진하였다(이장규 외, 2015). 이는 한중 지방정부 간 결연 수 증가에

도 영향을 미쳤으며, 특히 중국 중서부 지역과 한국 지방정부 간의 교류

가 지속적으로 증가하는 계기를 마련하였다. 

2008년 글로벌 금융위기 이후 중국의 경제성장 속도가 둔화되기 시작

함에 따라, 2010년 한중 지방정부 간의 결연 수도 감소세를 보였다. 그 

후 중국과 한국은 전략적 동반자 관계로 문화, 정치, 경제 등의 교류가 

늘어나면서 그에 따른 결연의 수도 증가세를 보이다가, 사드 배치 문제로 

인해 양국 간 교류가 급격하게 감소하였다. 
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그림 5-6  중국 권역별 한국 자매우호 결연 추이(2018년 5월 기준)

출처: 한국시도자협의회DB, 연구 자재 정리.
주석: 연도가 불분명한 3개 결연의 제외한 총 649개 결연의 수치임.
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표
 5

-6
 한

중
 지

방
정

부
간

 자
매

우
호

 결
연

 현
황

(2
01

8년
 5

월
 기

준
)

구
분

서
울

특
별

시
부

산
광

역
시

대
구

광
역

시
인

천
광

역
시

광
주

광
역

시
대

전
광

역
시

울
산

광
역

시

세
종

특
별

자
치

시
경

기
도

강
원

도
충

청
북

도
충

청
남

도
전

라
남

도
전

라
북

도
경

상
북

도
경

상
남

도

제
주

특
별

자
치

도
총

합
계

베
이

징
시

(北
京

市
)

18
2

　
1

　
　

　
　

　
　

　
1

3
　

　
　

　
25

상
하

이
시

(上
海

市
)

8
8

1
1

2
1

1
1

23

톈
진

시
(天

津
市

)
1

2
1

3
2

3
1

13

랴
오

닝
성

(辽
宁

省
)

7
4

2
9

3
5

3
11

3
6

7
6

3
5

2
76

허
베

이
성

(河
北

省
)

4
2

1
1

4
1

2
4

1
2

2
1

25

산
둥

성
(山

东省
)

10
6

4
16

2
1

8
24

2
4

16
3

7
7

7
2

11
9

장
쑤

성
(江

苏省
)

2
4

4
1

1
2

1
6

4
5

1
7

12
5

5
2

62

저
장

성
(浙

江
省

)
4

4
3

1
1

3
3

1
2

17
2

3
2

2
48

푸
젠

성
(福

建
省

)
　

1
1

2
1

4
9

광
둥

성
(广

东省
)

1
1

1
3

5
2

2
1

2
2

20

헤
이

룽
장

성
(黑

龙江
省

)
3

1
1

5
6

7
2

1
2

1
29
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표
 5

-6
 계

속

구
분

서
울

특
별

시
부

산
광

역
시

대
구

광
역

시
인

천
광

역
시

광
주

광
역

시
대

전
광

역
시

울
산

광
역

시

세
종

특
별

자
치

시
경

기
도

강
원

도
충

청
북

도
충

청
남

도
전

라
남

도
전

라
북

도
경

상
북

도
경

상
남

도

제
주

특
별

자
치

도
총

합
계

하
이

난
성

(海
南

省
)

　
2

1
1

2
6

지
린

성
(吉

林
省

)
8

1
2

1
1

1
6

12
3

5
2

2
3

6
1

54

허
난

성
(河

南
省

)
1

1
1

2
1

1
3

1
2

7
2

22

장
시

성
(江

西
省

)
　

1
3

1
3

1
1

10

후
베

이
성

(湖
北

省
)

　
1

1
1

1
6

4
1

2
1

18

후
난

성
(湖

南
省

)
　

1
1

2
3

7

안
후

이
성

(安
徽

省
)

　
1

1
1

2
1

2
2

2
1

13

충
칭

시
(重

庆市
)

　
2

1
1

1
1

1
7

쓰
촨

성
(四

川
省

)
1

1
1

1
3

1
1

2
1

2
2

16

윈
난

성
(云

南
省

)
　

1
2

1
1

1
6

산
시

성
(山

西
省

)
　

1
1

1
1

1
6

5
16
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표
 5

-6
 계

속

구
분

서
울

특
별

시
부

산
광

역
시

대
구

광
역

시
인

천
광

역
시

광
주

광
역

시
대

전
광

역
시

울
산

광
역

시

세
종

특
별

자
치

시
경

기
도

강
원

도
충

청
북

도
충

청
남

도
전

라
남

도
전

라
북

도
경

상
북

도
경

상
남

도

제
주

특
별

자
치

도
총

합
계

간
쑤

성
(甘

肃省
)

　
1

1
2

구
이

저
우

성
(贵

州
省

)
1

1
1

1
4

칭
하

이
성

(青
海

省
)

　
1

1
1

3

닝
샤

(宁
夏

)
　

2
2

신
장

(新
疆

)
　

1
1

광
시

(广
西

)
1

2
3

1
1

1
1

1
11

네
이

멍
구

(内
蒙

古
)

1
2

1
4

시
짱

(西
藏

)
　

1
1

총
합

계
71

36
19

40
19

13
15

2
82

51
33

53
59

41
53

50
15

65
2

출
처

: 
한

국
시

도
자

협
의

회
D

B
, 

연
구

 자
재

 정
리

.
자

료
 설

명
: 

본
 자

료
는

 각
 자

치
시

도
가

 집
계

한
 자

매
우

호
 결

연
 수

를
 정

리
한

 것
임

. 
따

라
서

 해
당

 자
치

시
도

의
 하

위
 행

정
구

역
(군

,구
,면

,읍
,리

)의
 자

매
우

호
 결

연
이

 일
부

 누
락

되
었

을
 수

 있
음

. 
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2. 한중 간 지방정부 인적자원 분야 교류협력 현황 및 사례

본 절에서는 한중 간 지방정부 인적자원 분야 교류협력 사례를 분석하

였다. 이를 위해 한국의 일부 광역지자체의 인적자원 분야 교류협력의 현

황을 살펴보았다. 세부적으로 광역지자체별 한중 인적자원 분야 교류협

력을 추진하게 된 정책적 계획 및 근거를 살펴보고, 운영되고 있는 다양

한 교류협력 사례를 소개한 후 그 중 가장 대표적인 사례를 선정하여 심

도 있게 다루고자 한다. 대표적인 사례는 배경 및 목적, 현황 및 내용, 그

리고 성과 및 향후 계획 순으로 작성하였다. 

가. 교류협력 현황

한중 간 지방정부 인적자원 분야 교류협력 사례를 조사하기 위해 각 

광역지자체 홈페이지를 통해 중국 교류 관련 부서를 정리한 결과 <표 

5-7>와 같다. 담당 부서는 지방 외교형과 경제 통상형으로 분류할 수 있

는데(김수한, 최종원, 2013), 11개 시도 정부(64.71%)가 국제 교류 및 협

력에 중점을 두어 중국 지방정부 간 교류를 담당하고 있다. 경제 통상형

으로 구분될 수 있는 조직체를 가진 울산광역시, 강원도, 충정북도 등 6

개 시도 정부(35.29%)는 통상 진흥, 외국 투자 유치 등을 중심으로 중국

과 교류를 추진하고 있는 것으로 판단된다. 

서울특별시, 인천광역시 및 강원도는 중국 담당 부서를 따로 설치하여 

중국의 지방정부와의 교류를 운영하고 있으며, 제주특별자치도의 경우, 

평화대외협력과가 중국의 지방정부와의 교류를 담당하고 있다.   
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표 5-7  한국 지방정부 중국 교류 관련 부서(2018년 6월 기준)

시도명 중국 교류 담당 부서명

서울특별시 국제교류담당관

부산광역시 국제협력과

대구광역시 국제협력관

인천광역시 중국협력담당관

광주광역시 국제교류담당관

대전광역시 국제협력담당관

울산광역시 통상교류과

세종특별자치시 정책기획관

경기도 외교정책과

강원도 중국통상과

충청북도 국제통상과

충청남도 기업통상교류과

전라북도 국제협력과

전라남도 국제협력관

경상북도 국제통상과

경상남도 국제통상과

제주특별자치도 평화대외협력과

출처: 각 광역지자체 홈페이지 조직도의 ‘중국 교류’ 업무 기준으로 수집하여 정리함.

 

본 연구에서는 17개 시도의 중국 교류 담당과에 한중 지방정부와의 인

적자원 교류 현황 자료를 공문으로 요청하였고, 그중에서 10개 시도의 

회신 내용을 간략하게 정리하였다.  

먼저, 부산광역시는 ｢국제협력 촉진에 관한 조례｣에 근거하여 중국 지

방도시와의 교류를 수행하고 있다. 부산광역시의 중국 지방도시와의 교

류는 한중 외교관계 경색 완화(한중 관계 개선 관련 양국 간 협의) 및 한

중 정상회담에 따른 대중국 교류 활성화에 기여하고 있다. 부산의 자매도

시로 상하이시(上海市)(1993. 3. 24.), 우호도시로 광동성 선전시(广东省 
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深圳市)(2007. 5. 17.), 텐진시(天津市)(2007. 7. 23.), 충칭시(重庆市) 

(2010. 12. 2.), 베이징시(北京市)(2013. 8. 14.)가 있으며 이들과 의회, 

청소년, 관광, 공무원 단기연수 등의 교류를 하고 있다. 기타 교류협력도

시로 닝보(宁波)(2012. 7. 20.)와는 해양경제교류협력협정을 맺고 공무원 

상호 파견과 포럼을 개최하고 있으며, 칭다오(青岛)(2012. 8. 2.)와는 경

제협력파트너십협정을 맺어 부산-칭다오(青岛) 포럼을 구성하고 운영하

는 협력 관계를 유지하고 있다. 이외에도 산시성(山西省)(2014. 4. 14.), 

후베이성(湖北省)(2014. 4. 15.)과는 교류협력협정을 맺어 경제, 관광, 영

상, 및 교육 등의 분야에서 교류를 이어오고 있다. 

표 5-8  부산광역시와 중국 지방정부와의 교류협력 개요

구분 도 시 명 결연 일자 주요 교류 분야

자매도시 상하이시(上海市) 1993. 08. 24. 의회·감사·문화·교통·청소년

우호도시

광동성선전시(广东省深圳市） 2007. 05. 17. 대학생 장학프로그램·청소년

텐진시(天津市) 2007. 07. 23 관광·항만

충칭시(重庆市) 2010. 12. 02. 관광·문화시설(도서관·박물관)

베이징시(北京市) 2013. 08. 14. 관광·공무원 단기연수

해양경제교류협력협정 닝보(宁波市) 2012. 07. 20.  공무원 교환·포럼 개최

경제협력파트너십협정 칭다오(青岛市) 2012. 08. 02.  부산-칭다오 포럼 구성 등

교류협력협정
산시성(陕西省) 2014. 04. 14.  경제·관광·영상·교육

후베이성(湖北省) 2014. 04. 15.  관광·문화·교육

출처: 부산광역시 한중 지방정부 교류협력 추진 현황 설문 내용을 정리함. 

부산은 중국 지방정부와의 인적 교류 활성화를 통해 전략적 동반 관계

를 구축하고 있다. 대표적인 사례로 부산·상하이(上海) 자매도시 체결 25

주년 기념 한국어 말하기 대회 개최(12월), 자매‧우호 체결 도시 당서기, 

시장 대표단 초청 사업을 추진하고 있다. 나아가 중국 新네트워크 구축 
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및 경제협력 新시장 개척을 목표로 11월 5일부터 10일까지 진행될 상하

이(上海) 국제수입박람회에 12개 업체가 참여하여 부산시 홍보관을 운영

할 계획이다. 또 동부보다 교류협력이 적은 중국내 서부내륙의 산시성(山

西省)과 우호협력을 체결하여 내수시장도 개척하고자 한다. 한편, 동북 3

성 물류시장개척단 상담회 개최를 통해 북방 물류 교류의 확대를 꾀하고 

있다. 

9월에는 중국 자매우호협력 도시 공무원 초청연수가 진행될 예정이다. 

10개 도시의 공무원 20명 이내를 초청하여 부산 시정 및 행정 우수사례

를 소개하며, 해당 연수에서는 중국 공무원의 직무 전 분야를 대상으로 

협력관계를 구축하는 데 목적이 있다. 2018 부산 원-아시아페스티벌 기

간에 후난위성(湖南卫生) TV 기자단을 초청하는 등 국제도시 부산의 도

시브랜드 홍보와 함께 중국인 관광객 유치에 심혈을 기울이고 있다. 

이외에도 민간 주도의 공공외교를 강화하고 있다. 2018년 11월에는 

제13회 상하이(上海) 국제청소년 우정캠프에 부산 청소년을 파견할 계획

이며, 글로벌 청년 인재 양성을 위한 부산-충칭(重庆) 청소년 교류가 계

획되어 있다. 부산-베이징(北京) 청년 프런티어 교류(방송 영상, 관광컨

벤션 분야 산업 시찰, 학생 교류 등)와 부산 대학생, 창업 희망 청년, 청

년 창업가 등의 참가 및 정보 공유를 통한 교류를 준비 중이다. 

대구광역시는 글로벌 인지도 상승 및 상호 발전을 위한 해외도시 네트

워크 발굴을 목적으로 시의 전략 산업과 연관된 중국도시를 거점으로 경제, 

산업, 관광, 문화예술 등 분야에서 사업 추진 및 플랫폼 구축을 계획하였다. 

대구광역시와 8개의 자매·우호협력도시 간 교류는 문화예술, 물 산업, 청

소년 등 분야에서 다양하게 이루어지고 있다. 구체적인 도시별 교류협력 

결연 개요는 <표 5-9>와 같다. 
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표 5-9  대구광역시와 중국 지방정부와의 교류협력 개요

구분 도 시 명 결연 일자 위치 주요 교류 분야

자매
도시

칭다오시
(青岛市)

1993. 12. 04. 산동성(山东省) 남부 축제 교류, 문화 예술

닝보시
(宁波市)

2013. 06. 08. 저장성(浙江省) 동부 문화예술, 청소년 교류

청두시
(成都市)

2015. 11. 10. 쓰촨성(四川省) 중부 문화예술

우호
협력
도시

양저우시
(扬州市)

2003. 03. 21. 장쑤성(江苏省) 중부 우호 교류

옌청시
(盐城市)

2003. 12. 07. 장쑤성(江苏省) 연해 공무원 교류

선양시
(沈阳市)

2003. 12.0 9. 랴오닝성(辽宁省) 중부 문화예술, 대학생 교류

사오싱시
(绍兴市)

2015. 10. 26. 저장성(浙江省) 중북부 물 산업

우한시
(武汉市)

2016. 03. 24. 후베이성(湖北省) 동부 관광, 대학생

출처: 대구광역시 한중 지방정부 교류협력 추진 현황 설문 내용을 정리함. 

대구광역시는 중국 지방도시와의 교류를 통해 상호 이해도를 향상시

켰으며 단계적으로 실리적 교류로 범위를 확대시킬 수 있었다. 또한 대구 

청소년의 글로벌 역량이 강화되었으며, 상호 간의 청소년문화 이해와 우

호가 증진되는 성과를 얻었다. 앞으로 대구광역시는 중국 내 교류도시를 

점진적으로 확대하여 대구의 글로벌 인지도 제고에 힘쓸 예정이다. 나아

가 문화예술, 학생, 물 산업 외에 경제 산업 등 다양한 분야에서의 실질

적인 네트워크 확보를 추진하고 있다.

경기도는 한중 교류협력 증진 및 인적 네트워크의 구축과 ‘교육을 통한 

亲한· 亲경기人 양성’을 목적으로 2000년대 초부터 중국 지방정부와 상

호 교류연수를 꾸준히 추진하고 있다. 구체적으로 2001년 랴오닝성(辽宁

省)과 협약을 체결하였고, 2005년에는 광둥성(广东省), 2013년에는 허베
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이성(河北省), 장쑤성(江苏省), 산둥성(山东省)과 협약을 체결하였다. 대

부분 교육연수를 통해 교류가 이루어지고 있는데, 2018년 6월 현재까지 

경기도에서 중국 지방정부로 698명, 중국 지방정부에서 경기도로 651명

이 상호 교류연수에 참여한 것으로 나타났다.

충청북도에서의 중국 지방정부와의 인적자원 분야 교류협력은 1996년 

중국 흑룡강성(黑龙江省)과의 자매결연을 체결한 이후 지속적으로 이어

져오고 있다. 대표적인 교류협력 분야는 상호 공무원 교류로 충청북도와 

중국 흑룡강성(黑龙江省)의 우호협력 사업 활성화 및 국제 교류 전문가를 

양성하는 데 그 목적을 두고 있다. 충정북도는 해외 파견 공무원 운영 규

정에 근거하여 상호 공무원을 파견하고 있다. 파견 공무원은 외국인 투자 

유치 및 도의 투자 환경 홍보, 도내 농특산물 및 중소기업 제품의 수출 

지원, 국제 교류협력 추진, 각종 정보자료 수집을 보고하고 해외 관광홍

보 및 관광객 유치 지원을 담당한다. 1997년부터 이어 온 충청북도와 중

국 흑룡강성(黑龙江省)의 공무원 상호 파견제도는 2018년 현재까지 총 

15명을 파견하였고, 21명을 영입한 것으로 나타났다. 

충청남도에서는 해외공무원 한국연수(K2H Program: Korea Heart 

to Heart) 프로그램을 통해 중국 지방정부와의 인적자원 분야 교류가 진

행되고 있다. 이는 대한민국시도지사협의회 주최로 1999년부터 매년 실

시되고 있는 프로그램으로 해외 자매·우호 교류지역 지자체 공무원을 초

청하여 행정 및 언어 연수 등을 통한 인적네트워크를 구축하고 충남 인사

를 육성하는 데 그 목적이 있다. 

전라북도의 중국 지방정부 간 진행되고 있는 인적자원 교류 중 대표적

인 교류는 중국 지방정부 관계자 연수이다. 최근 실시된 중국 지방정부 

관계자 연수는 2016년 5월 31일부터 3박 4일의 일정으로 진행되었는데, 
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전라북도는 관광 관련 공무원 및 지역 내 주요 여행사 관계자를 초청하여 

전라북도의 관광자원 홍보 및 중국 관광객 유치를 위한 정보 교류의 장을 

마련하였다. 참가 대상은 장쑤성(江苏省), 상하이시(上海市), 산둥성(山东

省), 윈난성(云南省), 산시성(山西省) 여유국 관계자 9명 및 전라북도 내 

여행사 관계자 12명 등 총 21명이었다. 각종 체재비는 전라북도에서 부

담하였고, 왕복항공료만 방문자가 부담하였다. 이 연수는 국제협력과 관

광총괄과의 협업으로 진행되었으며, 행사 총괄, 기본 계획 수립, 참가 지

역 선정 및 초정은 국제협력과에서, 세부 투어 계획 수립 및 투어 안내는 

관광총괄과에서 담당하여 연수의 전문성과 질을 높일 수 있도록 계획하

였다. 주요 일정은 <표 5-10>과 같다.

표 5-10  전라북도 중국 지방정부 관계자 연수 일정

일자 주요 내용 비고

5. 31(화)
▪ 입국(중국 ⇨ 인천 ⇨ 전주)
▪ 환영 만찬(국제 관계 대사)

인천
전주

6. 1(수)

▪ 도청 방문
- 정무부지사 예방, 전북 관광홍보 영상, 새만금 홍보 동영상 
▪ 견학 일정: 전주, 남원
전주: 한옥마을
남원: 광한루 및 국악의 성지(미니장구 만들기 체험)

숙박
(남원)

6. 2(목)

▪ 견학 일정: 무주, 전주
- 무주: 태권도원(박물관, T1경기장, 태권도 시범공연, 전망대)
- 진안: 마이산 탑사 
전주: 풍남문
▪ 환송 만찬(관광총괄과장)

숙박
(전주)

6. 3(금) ▪ 출국(전주 ⇨ 인천 ⇨ 중국)
전주
인천

출처: 전라북도 2016 중국 지방정부 관계자 전북 연수 결과 보고 내부자료.

연수의 성과로는 중국 관광부서 및 여행사를 통한 적극적인 홍보 필요

성이 제기되었으며, 관련하여 중국 지방정부 관계자들의 적극적인 홍보 



제5장 한중 간 교류협력 사례와 교류협력 방향 ❙ 207

협조를 약속받았다. 한편, 전라북도의 관광 콘셉트와 타깃 소비자층 확립

이 필요하다는 지적이 있었다. 현재 국내 대도시를 목적으로 하는 단체 

관광이 아닌 한국적인 전통문화를 콘텐츠로 한 개별 관광을 콘셉트로 문

화관광에 눈을 돌리고 있는 국내 대도시 관광객을 주요 타킷으로 하는 것

이 추천되었다. 홍보 방안으로는 중국 지역 관광축제 또는 지방 여유국에

서 보유하고 있는 다양한 홍보채널을 통해 상호 홍보 추진을 제시하였다.

전라남도는 1997년부터 중국 저장성(浙江省)과 푸젠성(福建省)과의 

교류를 시작으로 지속적인 협력 관계를 유지해 오고 있다. 푸젠성(福建

省)은 어학연수를 통해 교류협력이 이루어지고, 저장성(浙江省)과는 전라

남도-저장성(浙江省)과의 공무원 상호 파견 협의서를 통해 1998년부터 

매년 공무원 상호 파견이 이루어지고 있다. 역대 공무원 파견 실적을 살

펴보면, 전라남도에서 저장성(浙江省)으로 18명, 저장성(浙江省)에서 전

라남도로 19명이 파견되었으며 지금까지 총 37명으로 집계되고 있다. 전

라남도 참가자들은 대부분 국제협력 혹은 농림, 산림 관련 업무를 진행한 

이들이었고, 저장성(浙江省)에서 파견된 이들은 대부분 국제무역 및 기

업·경제 관련 업무담당자였다. 최근 산시성(山西省)과의 자매결연이 추진

되고 있으며, 지금까지 양 지역 실무추진단이 구성되었으며, 2017년 정

무부지사가 산시성(山西省)에 방문하여 교류 10주년 기념 자매결연 체결

에 협의하였다. 앞으로도 산시성(山西省)과 교류협력 실무협의회의를 개

최하고, 2018년 산시성(山西省)장을 초청하여 관광, 환경, 청소년 교류 

협약 등을 포함한 자매결연에 서명할 계획이다.    

전라남도와 저장성(浙江省)은 문화, 학술, 예술 등의 교류가 활성화되

고 있다. 이와 관련하여 관련 인적자원의 파견 및 방문이 지속적으로 이

어지고 있다. 2017년 항저우(杭州) 세종학당에서 세종학당을 통한 남도 
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전통문예 강습을 추진하였는데, 사물놀이 전공의 도립국악단 단원 1명을 

파견하여 사물놀이 및 전통무용을 강습하였다. 이후 저장여유대(무용과), 

저장외국어대(한국어학과) 등을 대상으로 강습 확대를 추진하고 있다. 문

화예술 공연 측면에서도 2017년 전남도립국악단 중국 장시성(江西省) 초

청공연이 있었고, 후난성(湖南省) 서커스예술단 전남 초청공연(남도소리

울림터)도 있었다. 예술단 초청공연을 통한 민간교류가 지속적으로 추진

될 것으로 파악하고 있다. 

경상북도는 지방외교를 활성화하고 경북 글로벌 역량강화와 해외 이

미지 제고에 기여하고자 중국 지방도시와의 교류를 수행하고 있다. 경상

북도의 중국 자매도시로는 허난성(河南省)(1995. 10. 23.), 산시성(山西

省)(2013. 4. 5.)이 있고, 우호도시로는 닝샤회족자치구(宁夏回族自治区) 

(2004. 9. 6/), 지린성(吉林省)(2015. 8. 30/), 후난성(湖南省)(2016. 5. 

23.)이 있다. 

경상북도와 중국 지방도시 간 주요 교류협력 분야는 인적 교류, 청소년 

교류, 공무원 파견, 각종 행사 상호 참가 등이 있다. 구체적인 예로는 경

북 글로벌 청소년문화체험 캠프, 공무원 상호 파견 근무, 경상북도 주베

이징(主北京), 주상하이(主上海) 대표처 운영 등이 있다. 특히, 상호 공무원 

파견은 1997년부터 현재까지 이어져 온 교류로 지금까지 경상북도에서 

10명, 중국에서 11명이 파견되었다. 상호 행사 참여 사례로는 중국 닝샤

회족자치구(宁夏回族自治区)에서 개최하는 ‘닝샤(宁夏)청년캠프’가 있다. 

이 캠프는 2002년부터 매년 개최하는 행사로 경상북도 청년이 매년 참가

하여 지금까지 대학생 10명이 참여하였다. 한편, 경상북도에서 주관하는 

‘경북 글로벌 청소년문화체험캠프’에는 중국 지방도시 청소년을 포함한 

각국의 청소년이 참여하여 경상북도의 글로벌 역량 강화 및 이미지 제고
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에 크게 기여하였다. 참여자는 2016년 64명, 2017년 80명으로 집계되

었다. 나아가 장기적으로 중국 성급 외사판공실 및 유관부서와의 인적네

트워크 구축이 강화되어 문화 교류를 넘어 경제 교류의 발판을 마련하는 

데 주요한 역할을 하고 있다. 

제주특별자치도의 중국 지방정부 간 대표적인 인적자원 교류는 하이

난성(海南省) 공무원 상호 교류가 있다. 제주특별자치도는 하이난(海南) 

공무원 상호 교류를 통해서 상호 외국어 능력 배양 및 세계화의식을 함양

하고 우수 시책의 비교 벤치마킹과 서로 다른 문화에 대한 이해와 우호협

력 증진을 도모하고자 하였다. 1997년 제주특별자치도지사와 하이난성

(海南省)장과 교류증진합의서를 체결하였고, 곧이어 제주특별자치도 인

력개발원장과 하이난성(海南省) 인사노동보장청장이 외국어 연수생 상호 

교류 각서를 체결함에 따라 제주특별자치도와 하이난성(海南省) 공무원 

상호 교류가 추진되었다. 1998년을 시작으로 제주특별자치도에서 하이

난성(海南省)을 방문하고, 이듬해인 1999년도에 하이난성(海南省)에서 

제주도를 방문하는 방식으로 격년 주기로 상호 파견을 유지하였다. 

표 5-11  제주특별자치도와 하이난성(海南省) 공무원 상호 교류   

구분 현황 비고

【 제주도 → 하이난성 방문: 10회 · 162명 】

1998년도 12명,   2000년도 22명,  
2002년도 13명,   2004년도 14명,
2006년도 16명,   2008년도 10명,  
2010년도 14명,   2012년도 14명,
2014년도 23명,   2016년도 24명

짝수 연도

【 하이난성 → 제주도 방문: 8회 · 141명 】

1999년도 17명,  2001년도 14명,  
2003년도 22명,  2005년도 16명,
2007년도 17명,  2009년도 13명,  
2011년도 22명,  2013년 중국 측 
사정으로 취소,   2015년도 20명 

※ 2017년 하이난성 요청으로 중단  

홀수 연도

출처: 제주특별자치도 하이난성 공무원 상호 교류 내부자료.
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올해(2018년) 10월 말 글로벌리더 양성 과정 중국어 교육생 10명과 

인솔 공무원이 제주특별자치도를 방문할 예정이며, 상호간 외국어 회화

능력을 배양하고 글로벌 마인드를 갖춘 인재를 양성하는 데 목표를 두고 

있다. 세부 프로그램으로는 양 지역 관광 사업 및 특수시책 사업장을 비

교 견학하는 것 등이 있다. 이 외에 경상남도, 대전 및 세종은 중국 지방

도시와의 국제 교류가 일부 존재하지만 인적자원 교류는 이루어지지 않

는 것으로 확인되었다.  

나. 교류협력 사례

1) 서울시: 서울시립대 개도국 공무원 석사학위과정63)

- 도시 행정 및 계획 석사과정(MUAP: Master of Urban Administration 

and Planning)

서울시는 2012년부터 자매우호도시 발전에 기여하고자 서울시립대 

개도국 공무원 석사학위과정을 운영하고 있다. 해당 과정은 서울시 외교 

정책 및 정책 공유 사업의 일환으로 인적 네트워크 및 대외 교류협력 증

진에 목적이 있다. 서울시는 해당 과정을 실시하면서 우수 정책을 홍보하

고 전파하여 세계적인 도시로서의 위상을 제고하고자 한다.

해당 과정은 서울특별시 ｢교육 지원 조례｣ 제4953호와 ｢서울시 국제 

교류담당관-287호｣(2013. 1. 1.) “개발도상국 공무원 도시행정 석사학위

과정 및 서울시정 사례 연구 교과목 서울시립대 자체 사업 이관 계획”에 

근거를 두고 추진되고 있다. 교육 대상은 서울시 자매우호도시 또는 외교

63) 서울특별시(2018), ｢서울시립대 개도국 공무원 석사학위과정 운영개선(안)｣. 내부문서 내용을 발췌하여 재

구성하여 작성함.  
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교과 구분 교과 번호 교과목 학점 강의 실습

공통필수
C10105 글로벌 네트워크 세미나 Ⅰ 2 2 0

C10106 글로벌 네트워크 세미나 Ⅱ 2 2 0

전공필수

IU001 도시 행정 및 재정 3 3 0

IU002 경제학 개론 3 3 0

IU004 도시 계획 및 설계 3 3 0

부 중점 협력국가 시공무원이고, 교육 인원은 기수별 20명씩이며 2018

년 4월까지 188명이 수료하였다. 교육생들의 교육비와 생활비는 서울시

에서 제공하고 있으며, 교육생은 항공료만을 부담한다. 교육 기간은 국내 

교육 13개월, 논문 지도 및 심사 12개월 총 25개월(예비기간 1개월 포

함)이며, 교육내용은 도시 행정 및 계획에 필요한 소양을 함양하는 교육

으로 서울시 및 지방행정 전반 이론, 실무교육 등을 다루고 있다. 

표 5-12  도시 행정 및 계획 전공(MUAP) 교육 기간

구분 예비과정 1학기 겨울방학 2학기 여름방학 3,4학기

교육 기간
1개월 4개월 2개월 4개월 2개월 12개월

서울시립대학교 국제도시과학대학원에서 13개월간 수학

자료: 국제도시개발프로그램 학과 소개(http://isuskor.uos.ac.kr/isuskor/course/degree/degree3.do, 검색일: 2018. 6. 4.)

세부적인 교육과정으로는 공통필수과정인 글로벌 네트워크 세미나 Ⅰ,

Ⅱ가 있으며, 전공필수과정으로 도시 행정 및 재정, 경제학 개론, 도시 계

획 및 설계, 교통 및 기반 시설, 논문 작성 세미나 및 계량 분석이 제공되

고 있다. 이 밖에 전공 선택과목으로 도시 계획 및 개발, 도시 설계 및 

역사 보전, 공공투자 사업 관리 세미나 등이 있다. 

표 5-13  도시 행정 및 계획 전공(MUAP) 교육 과목
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표 5-13  계속

교과 구분 교과 번호 교과목 학점 강의 실습

전공필수

IU005 교통 및 기반 시설 3 3 0

IU011 논문 작성 세미나 3 3 0

IU028 계량 분석 3 2 2

전공선택

IU013 도시 계획 및 개발 3 3 0

IU014 도시 설계 및 역사 보전 3 3 0

IU015 공공투자 사업 관리 세미나 3 3 0

IU016 공간 정보 개론 3 3 0

IU017 도시 성장 및 고용 3 3 0

IU018 환경과 기후 변화 3 3 0

IU019 전자 정부 3 3 0

IU020 주택 및 토지 정책 3 3 0

IU021 논문 연구 0 0 0

IU029 서울시 도시화 과정의 이슈와 정책 3 3 0

자료: 국제도시개발프로그램 학과소개(http://isuskor.uos.ac.kr/isuskor/course/degree/degree3.do, 검색일: 2018. 6. 4.)

특히 지금까지 중국 베이징(北京), 지린성(吉林省), 광둥성(广东省), 산

둥성(山东省), 저장성(浙江省)의 28명 공무원이 해당 프로그램에 참여했

으며, 지한·친한 인사 저변이 확대되어 대외 교류협력 증진에 도움이 되

고 있다. 예를 들어 2017년 서울시립대 개도국 공무원 석사학위과정에 

참여한 베이징시(北京市) 공무원이 서울-베이징(北京) 통합위원회 제3차 

전체 회의(2018. 3. 19.) 및 서울-베이징(北京) 미세 먼지 및 VOCs 저

감을 위한 워크숍(2018. 3. 20.) 사전 준비, 참가 및 대표단 의전 담당을 

했다. 
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표 5-14  도시 행정 및 계획 전공(MUAP) 중국 연수생 수

(단위: 명)

도시 1기 2기 3기 4기 5기 6기 7기 8기 9기 10기 총계

베이징
(北京)

4 1 3 1 1 1 1 1 1 1 15

지린성
(吉林省)

1 1

광둥성
(广东省)

1 1 1 1 1 5

산둥성
(山东省)

2 1 1 1 5

저장성
(浙江省)

1 1 2

출처: 서울특별시(2018), ｢서울시립대 개도국 공무원 석사학위과정 운영 개선(안)｣ 

서울시립대 개도국 공무원 석사학위과정은 2018년 현재 총 10기까지 

배출하였으며 우수 외교 정책으로 자리 잡고 있다. 그러나 학위과정의 명

칭이 개도국을 적시함에 따라 교육생들의 사기가 저하되고 있다는 판단

에 ‘서울시립대 도시행정 해외 공무원 석사과정’으로 명칭을 변경하는 것

을 추진 중이다. 또한, 전략 도시 출신 공무원의 추가 선정이 가능하도록 

기수별 교육생을 총 30명으로 증원 계획하고 있다. 한편, 유사 학위과정

(환경부, 국토부 및 외교부의 초정과정 등) 대비 체류 기간과 체류비가 상

대적으로 적어 형평성 차원에서 체류 기간을 12개월에서 6개월 증가한 

18개월로 연장하고, 체류비도 일 26,666원에서 33,000원으로 6,334원

을 추가 지급하고자 개선안을 마련하고 있다. 

가장 눈여겨볼 변화는 교육성과 공유 및 서울시와의 지속적인 연대감

을 조성하기 위해 동문 행사를 연례로 기획하고 있는 점이다. 동문 행사

는 2018년 서울시립대 개교 100주년 기념으로 개최한 후 2019년부터 

매년 실시할 것을 구상하고 있다. 특히, 동문 관리와 서울시 정책 공유 
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사업의 유기적 연계를 위한 시립대-국제협력관과의 공동 동문 초청 행사

를 개최하고 행사 내 서울시 관련 기업 해외진출 상담을 위한 G2G 미팅

과 서울시 정책 소개를 위한 G2G 미팅을 포함할 예정이다. 

나아가 서울시 외교 정책 및 정책 공유 사업 추진 계획 등을 고려하여 

전략 도시 출신 지원자 그룹에서 더 적합한 지원자를 선정하기 위해, 모

집과정에서 유관 부서 출신 여부, 담당 업무 등에 중점을 두는 선발 과정

으로 교육생 선정 심사 과정을 개선하고자 한다. 이에 따라 기존에 교육

생 선발을 서울시립대의 교수진이 심사했다면 향후 대상 도시를 선정하

는 절차부터 국제교류담당과 및 해외도시협력담당과 팀장 회의를 통해 

결정하고, 선발 및 모집 과정에도 서울시 관련 부서의 직원이 참여하는 

것으로 선발과정을 개선할 예정이다. 이를 통해 자매우호교류를 넘어 서

울시 외교 정책과 정책 공유 사업 추진 계획을 반영할 수 있는 전략적이

고 효과적인 교류기회가 확대될 것으로 예상된다.  

그림 5-7  동문 초정행사 주요 진행 방안

1단계 – 포럼 안내 2단계 – 신청·선정 3단계-설문

· 서울시 자매·우호도시
· 국도원 졸업생 출신 도시

· 의향서 수령 취합
· 기관 및 직급 고려 초청자 확정

· 관심 분야 및 도시 현황 취합
· G2G, G2B 면담 추진

출처: 서울특별시(2018), ｢서울시립대 개도국 공무원 석사학위과정 운영 개선(안)｣.
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그림 5-8  서울시 연계 동문 관리체계 흐름도

해외도시협력담당관 
수속조치

국제협력관 공동 개최
(B2G·G2G미팅기획 등)

서울솔루션을 통한 
도시 관련 소식 공유

해외도시협력담당관으로
부터 해외도시정책 공유
소식 접수

동 문 행 사

SNS 관 리

도 시 별
정 책  현 안

조 사

서 울 시  및 
학 교 소 식
뉴 스 전 송

동 문  정 보
업 데 이 트

교 수 ·동 문
간 담 회

개 최  지 원

도시별 동문회 소식을 
서울시 담당직원과 공유

국 제 교 류 담 당 관 으 로
부터 서울시 외교활동 
소식 접수

International School of
Urban Sciences

출처: 서울특별시(2018),｢서울시립대 개도국 공무원 석사학위과정 운영 개선(안)｣.

2) 서울시-중국 도시공무원 전자정부과정 연수64)

서울시의 대표적인 중국 도시 간 인적자원 분야 교류로는 중국도시공

무원 연수과정이 있다. 이 과정은 중국도시공무원을 대상으로 서울시의 

정책 및 우수사례를 공유하는 연수로 2013년 중국 9개 도시 9명의 공무

원이 참여한 도시관리과정부터 시작되었다. 그 후 문화관광과정(2014년), 

도시교통정책과정(2015년), 문화관광과정(2016년), 전자정부과정(2017

년)을 주제로 매년 1차례씩 개최되고 있다.  

중국도시공무원 연수과정은 중국 자매·우호도시 및 전략적 교류 도시

64) 서울특별시 인재개발원 ｢중국도시공무원 전자정부과정 연수 계획｣ (2017. 8.) 내부문서 내용을 발췌하여 

재구성하여 작성함.  
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와의 정책 공유의 장을 마련하고 이들과의 교류를 통한 네트워킹 강화 및 

해외 협력체계 구축의 일환으로 진행된다. 이 과정은 서울시의 사례 연구

와 현장견학을 통한 정책 공유 기회를 제공하면서 중국 도시별 정책 공유 

적용 방안도 포함하여 효과적인 연수로 인정받고 있다. 또한, 국제 교류

담당관에서 참가 도시 및 연수생을 선발하고, 인재개발원에서 해당 과정

을 설계하고 운영하면서 참여자 선정과 프로그램 운영의 이원화를 통해 

정책적 효과성을 제고하였다. 

구체적으로 2017년 실시된 중국도시공무원 전자정부과정은 2017년 

8월 29일부터 4박 5일간 단기연수로 진행되었는데, 서울시와 자매우호

도시인 베이징시(北京市), 상하이시(上海市), 텐진시(天津市), 산둥성(山

东省), 장쑤성(江苏省)의 공무원 각 1명과 전략 도시인 충칭시(重庆市), 

구이저우성(贵州省), 랴오닝성(辽宁省), 지린성(吉林省), 헤이룽장성(黑龙

江省)의 공무원 각 1명, 총 10명이 참여하였다. 연수는 한국어-중국어 순

차 통역으로 서울시 인재개발원 글로벌아카데미에서 이론과 사례 연구를 

강의식으로 제공하였고, 정책 사례 현장 시찰을 위해 정책 현장의 견학도 

포함되었다. 연수 참가자들은 항공료를 제외한 체재비 등 연수 비용 일체

를 서울시에서 지원받았다. 세부적인 연수 일정은 <표 5-15>와 같다. 

표 5-15  2017년 중국도시 공무원 전자정부과정 연수 일정

8. 29.(화) 8. 30.(수) 8. 31.(목) 9. 1.(금) 9.2.(토)

입국

입교식
09:30-10:00

[강의 3]
전자정부

우수 정책 사례 연구(2)
빅데이터를

활용한 시민서비스
OOO 팀장

통계데이터담당관
09:30-11:30

[강의 4]
전자정부

우수 정책 사례 연구(3)
전자정부와 ITS서비스

(지능형교통정보)
△△△ 박사
서울연구원

09:30-11:30

출국

[강의 1]
서울시 전자정부
정책 현황과 개요

OOO 소장
전)정보기획담당관

10:00-12:00
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표 5-15  계속

8. 29.(화) 8. 30.(수) 8. 31.(목) 9. 1.(금) 9.2.(토)

입국

중식 12:30-13:30 중식 12:00-13:00 중식 12:00-13:30

[강의 2]
전자정부

우수 정책 사례 연구(1)
전자정부와 
GIS서비스
□□□ 과장

공간정보담당관
14:00-15:30

[현장견학 1]
TOPIS

교통정보과
14:00-15:00

[Wrap-Up세션]
시사점 발표 및 공유

□□□ 과장
행안부 글로벌전자정부과

14:00-16:00

[시정체험 1]
서울시 신청사투어

총무과
15:15-16:00

사전 모임
18:00

[참가 도시 발표]
참가 도시 정책 발표 및 

토론
△△△ 과장

행안부 글로벌전자정부과
15:30-18:00

[현장견학 2]
S-PLEX 빅데이터 캠퍼스

통계데이터담당관
17:00-18:00

과정 평가 및 수료식
16:00-16:30

석식 석식 석식

출처: 서울시인재개발원(2017), ｢중국도시공무원 전자정부과정 연수 계획｣.

2017년 중국도시공무원 전자정부과정의 연수 참여자 만족도 조사 결

과 높은 만족도(5점/5점 만점)를 보였다. 모든 강사진에 대한 만족도가 

높으며, 특히 서울시 전자정부 정책 개요 강의가 요점을 간료하게 제시하

고, 실전 경험과 이론을 아우른 우수한 강의로 평가받았다. 정책 현장인 

서울시청, TOPIS, 빅데이터 캠퍼스의 견학에 대한 만족도도 높았다. 

연수 참여자 10명 모두 남성이었으며, 중국 지방정부의 전자정부 관련 

업무 담당자가 많았다. 연령은 30~50세까지 다양한 분포를 보였다.  

3) 경기도 교류협력 사례

경기도는 경제투자실 산하 교류통산과가 국제통상교류 및 지역협력, 

대외협력, 국제행사 추진 및 지원, 중소기업의 글로벌 마케팅 추진 등의 
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업무를 담당하고 있다. 경기도의 국제 교류는 대부분 자매결연과 우호(경

제)협력의 형태로 이루어지고 있다(신종호 외, 2011: 12-13). 

경기도는 1983년 9월 30일 유타주와 자매결연을 맺음으로써 국외 교

류를 시작하였고, 1993년 10월 4일 랴오닝성(辽宁省)과 자매결연을 시

작으로 중국과의 교류를 시작하였다. 특히, 랴오닝성(辽宁省)과의 우호교

류협력 사업의 일환으로 1994년 3월 체결한 ‘공무원 상호 교류에 관한 

합의서’에 의거하여 랴오닝성(辽宁省) 인민정부 외사판공실 직원들을 대

상으로 하는 교류 공무원 초청 사업을 실시하고 있다. 현재까지 양 지역 

교류공무원은 총 14명(경기도 7명, 랴오닝성(辽宁省) 7명)에 달하고, 이 

밖에도 청소년 스포츠 교류(3지역 친선경기 개최), 공무원 상호 어학연수

(309명), 경기국제관광박람회 참가(2회) 등을 통해 지속적인 교류 사업을 

추진하고 있다. 

한편, 경기도와 광둥성(广东省)은 2003년 10월 경제협력 촉진 양해각

서를 체결하여 양 성·도 간 다양한 분야에서의 상호 교류를 합의하였다. 

2004년부터 매년 1회 중국 광둥성(广东省) 국유(민영)기업 CEO 연수 사

업을 실시하여, 한국과 경기도의 경제·산업 경쟁력을 홍보하고 경기도와 

광둥성(广东省) 간 경제협력 증진을 도모하고 있다. 또한 ‘경기도-광동성

(广东省) 간 공무원 상호 연수 파견’ 협약을 체결하여(2005. 10. 17.), 경

기도는 31개 시·군의 6급 이하 공무원을 대상으로 광둥성(广东省)행정학

원에서 4주간의 중국어 연수과정을 실시하고, 광둥성(广东省) 역시 성

(省) 및 시(市)에 근무하는 4~5급(과장급) 직원을 대상으로 경기도에서 

역시 4주간의 한국어 연수과정을 실시하고 있다. 2009년 7월 현재 총 

120명(경기도 60명, 광동성(广东省) 60명)이 상호 연수과정을 이수하였

다. 중국 동부 해안에 위치한 산둥성(山东省)은 경기도와 최단거리에 위
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치하고 있으며, 중국의 성(省) 중에서 한국과 최다 자매결연 관계(24개 

도시)를 체결한 지역이다. 

중국 진출 경기도 기업의 36.8%가 산둥성(山东省)에 진출했으며, 산둥

성(山东省)의 최대 수입 대상국은 한국이다. 2000년 4월 경기도와 산둥

성(山东省) 간 우호협력 합의서가 체결된 이후, 평택항과 산둥성(山东省) 

용안항 간 카페리 취항, 경제무역대표단 방문, 교류공무원 상호 파견 근

무, 경기개발연구원~산둥성(山东省)사회과학원 학술포럼 개최 등 8년 여

간 다방면에서 활발한 교류를 진행하였다. 2009년 12월 11일에는 경기

도와 산둥성(山东省) 간 자매결연이 체결되어, 호혜평등의 원칙에 의거하

여 경기도와 산둥성(山东省) 간 정부와 민간 차원의 우호 교류를 촉진하

고, 경제·무역·과학기술·문화·교육·체육·위생·환경·관광 등 각 영역의 

교류와 협력을 적극 추진키로 합의하였다. 공공기관 간 교류의 하나로서 

경기개발연구원과 산동(山东)사회과학원의 학술포럼이 개최되고 있고, 

교류공무원 상호 파견, 고위층 상호 방문, 경제무역대표단 방문 등 다방

면에 걸친 활발한 교류를 진행하고 있다.

텐진시(天津市)는 중국 동부 지역 개발의 관문으로 거미줄 같은 물류

망을 형성하고 있으며, 최근 빈해신구 개발 등 지역개발에 주력하고 있

다. 경기도와 유사한 지리적 여건(베이징과 수도권을 형성)을 갖고 있고, 

발달된 교통·물류 등 인프라를 구축하고 있어 협력 파트너로서의 매력이 

풍부한 지역이다. 2007년 10월 경기도-텐진시(天津市) 간 우호 교류협력 

의향서가 체결되었고, 경기도-텐진시(天津市) 간 우호 교류협력 합의서가 

체결되었다. 공공기관 간 교류협력의 일환으로 경기개발연구원과 텐진

(天津)사회과학원 간 자매결연 및 경기도시공사와 빈하이신구관리위원회 

간 협력이 이루어지고 있다. 이 밖에도 공무원 상호 방문과 공무원 스포츠 
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교류가 이루어지고 있다.

표 5-16  경기도 해외 교류협력 체결 현황

체결 도시 체결일자 체결 형태 중점 교류 분야

유타주 1983. 9. 30. 자매 교류
경기도 교류 공무원 유타주 파견
(2007. 04. 19.~2008. 04. 18.)

베스트만란드주 1999. 3. 13. 자매 교류 경기도 창업보육매니저 스웨덴연수 (12명)

랴오닝성(辽宁省) 1993. 10. 4. 자매 교류
경기도 간부 공무원 랴오닝성(辽宁省) 연수
(14명, 2주)

카탈루냐주 1999. 3. 15. 자매 교류

어린이 스포츠 교류단 파견 
- 기간: 2004. 1. 24.~2. 4. 
- 교류 인원: 29명(선수단 20, 인원 9) 
- 주관: 경기도생활체육협의회

광둥성(广东省) 2003. 10. 20. 자매 교류 경기도 공무원 광둥성(广东省) 연수(19명, 4주)

텐진시(天津市) 2008. 3. 28. 우호 교류
경기개발연구원-톈진시(天津市)사회과학원 간 학
술 교류 추진(발전 포럼 개최)

브리티시컬럼비아주 2008. 5. 19. 자매 교류 교류 공무원 파견(행정 6급)

응에안성 2009 .5. 25. 우호 교류

베트남 응에안성 농촌개발 지원사업 추진
(경기도 ODA 사업)
-  2010. 9. 6.~ 9. 17. 베트남 응에안성 농업전문가 

초청 훈련

산둥성(山东省) 2009. 12. 11 자매 교류 산둥성(山东省) 교류공무원(자오량) 도 파견

자료: 대한민국시도지사협의회(http://www.gaok.or.kr/)를 참조하여 재구성함.

이상 살펴본 바와 같이 경기도의 국제 교류협력 사업은 일정한 계획과 

수요에 따라 이루지는 것이 아니라 자치단체장에 의한 ‘top-down’ 방식

에 의해 추진되고 있으며, 대부분 행정 교류 또는 경제 교류에 지나치게 

편중되어 있으며, 인적자원개발과 관련한 국제 교류협력 사업은 미약한 

것으로 나타났다. 특히 인적자원개발과 관련된 국제 교류의 주요 성과라

고 한다면 공무원 파견이나 공무원 연수에 그치고 있어 보다 체계적이고 

실질적인 교류를 추진하지 못하고 있는 실정이다. 
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4) 충남 아산시 교류협력 운영 현황

충남 아산시는 1997년 중국 요녕성(辽宁省) 보란점시와 최초로 자매

결연을 맺으면서 본격적으로 교류협력을 시작하였다. 2005년에는 중국 

광서장족 자치구 유주시, 2006년에는 미국 미시간주 랜싱시·이스트랜싱

시, 2007년에는 미국 텍사스주 타일러시, 아프리카 탄자니아 무완자시와 

자매결연 및 우호 교류를 체결하여 교류협력을 추진하고 있다. 충남 아산

시와 해외 자치단체와 맺은 자매·우호교류의 중점 교류 분야는 영어교육 

등 교육 교류를 포함하여 경제, 문화, 농업, 보건 분야이다(전병관, 2009: 

45-46). 

표 5-17  충남 아산시 자매결연 및 우호교류 체결 현황

체결 도시 체결 일자 체결 형태 중점 교류 분야

중국 요녕성 보란점시 1997. 5. 20. 자매결연 경제, 문화 교류

중국 광서장족 자치구 유주시 2005. 6. 3. 우호 교류 경제, 문화 교류

미국 미시간주 랜싱시·이스트랜싱시 2006. 2. 14. 우호 교류 교육 교류

미국 택사스주 타일러시 2007. 4. 26. 우호 교류 교육, 문화 교류

아프리카 탄자니아 무완자시 2007. 10. 2.2 우호 교류 농업, 보건 교류

나안자주 키수무시 2012. 7. 16. 자매결연 농업 교류

광둥성 둥관시 2012, 9. 24. 자매결연 인적 교류

난빈성 2016. 7. 1. 자매결연 인적 교류

자료: 전병관(2009: 46) 및 대한민국시도지사협의회 (http://www.gaok.or.kr/)를 참조하여 재구성함.

특히, 인적 교류의 경우 공무원·직원 파견, 교육 교류 등을 중심으로 

추진하고 있다. 이중 공무원·직원 파견을 통한 인사 교류는 상호간의 행

정기술에 대한 벤치마킹이나 정보 공유를 위한 수단으로 활용하였다. 인

적 교류 중 주목할 점은 미국 우호도시 대학에 영어연수 등을 통한 교육 

교류를 활발하게 진행하였다는 점이다. 특히, 지방자치단체 주체로 미국 
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미시간주립대학교 VIPP과정 및 랜싱커뮤니티컬리지 ELCC과정 등에 영

어연수를 실시하여 뚜렷한 성과를 보였다. 또한, 민간단체 주체로 타일러

시 YWAM과 아산시기독교연합회 공동으로 초·중학생 영어캠프를 실시

하는 등 상호간 교류를 활발히 진행했다는 점은 다른 자치단체에서 보기 

드문 교육 교류의 대표적인 성공 사례라 할 수 있다. 이와 더불어 아산시

공무원 1명을 2007. 2월 랜싱시청에 파견하여 미시간주립대학교 VIPP

과정 연수생 지원 및 랜싱시의 선진행정 벤치마킹을 추진토록 한 것이 하

나의 밑거름이 되었다고 볼 수 있다. 그리고 아직은 미약하지만 아프리카 

탄자니아 무완자시의 농업인 6명을 초청하여 아산시농업기술센터에서 

농업 관련 교육을 6개월간 시킨 것도 인적 교류의 좋은 사례로 볼 수 있

을 것이다.

표 5-18  충남 아산시 자매·우호도시와의 인적 교류 내용

구분 교육 교류 공무원 파견

교류
내용

우호도시 대학의 영어 연수 우호도시 시청에 공무원 파견

교류
사례

미시간주립대학교 VIPP과정 및 랜싱 커뮤니티칼리지 
ELCC과정 영어 연수, 타일러시 YWAM 소속 초·중학
생과 아산시기독교연합회 소속 초·중학생 상호간 영
어캠프 운영

랜싱시의 벤치마킹 및 미시간주립대학교 VIPP과정 연
수생 지원을 위해 공무원 1명을 랜싱시청에 파견

교류
유형

교육 교류형 직원 파견 교류형

자료: 전병관(2009). p.48.

충남 아산시는 해외 교류협력을 주로 기획예산실 기획팀에서 추진해 

오다가 2005년 6월 조직 개편으로 총무과에 대외협력팀을 신설하여 국

내외 자매결연 등 교류협력 업무를 전담해 오고 있다. 총무과 대외협력팀

에는 대학에서 국제학이나 외국어 등을 전공한 자 중에서 외국인과의 의
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사소통이 원활한 영어능력 우수자 2명과 중국어 능력 우수자 1명 등 교

류협력 업무에 적합한 전문가를 배치하여 운영하고 있다. 대외협력팀의 

연간 예산은 8억 원으로 전체 시 예산의 0.001%에 불과하며, 특히 대외

협력 예산 8억원 중 7억 원이 사회단체 보조금 및 공무 국외여행 여비로서 

순수한 교류협력 예산은 1억 원에 불과한 실정이다(전병관, 2009: 47).

아산시의 해외 교류협력의 문제점을 살펴보면, 해외 인적 교류 중 직

원교류의 경우 주요 성과로는 단 1명만이 파견 근무를 하는 정도에 그쳤

고, 해외교류의 대부분이 상대 도시의 선진 행정에 대한 벤치마킹에 그쳤

다. 또한 체계적인 사업 추진의 결여로 단순 기관장 등 지역인사들의 관

광 차원의 친선 방문 등 의례적인 교류에 그치고 있을 뿐만 아니라 예술

단체 상호방문 공연 등 일회성에 그치고 있어 양국 자치단체 간 공동이익 

증진을 달성하지 못하고 있는 실정이며 열악한 예산 확보로 인하여 교류

협력 사업 자체가 단기적·부분적 효과만을 기대할 수밖에 없다. 

5) 대한민국시도지사협의회 K2H 프로그램

1999년부터 시작된 ‘외국 지방공무원 초청 연수 사업65)’은 외국의 지

방자치단체 공무원을 우리나라 지방자치단체에서 근무하도록 하면서 외

국 공무원들에게 한국의 지방 행정과 역사, 문화에 대한 폭넓은 이해를 

통해 지한(知韩), 친한(亲韩) 인사를 양성하는 프로그램이다. 우리나라 특

유의 정으로 한국과 외국, 초청 자치단체와 파견 자치단체, 그리고 우리 

지방공무원과 초청 외국 지방공무원을 이어준다는 의미에서 ‘Korea 

65) http://www.gaok.or.kr/webzine/201609/sub09.html의 내용, 20주년 기념 포럼 K2H 프로그램 추진경과 

보고자료, 2018년 운영기본 계획보고서를 참고하여 정리함. 
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구분 국가 9.2(토)

소계

대

만

독

일

러

시

아

몽

골

미

얀

마

베

트

남

볼
리
비
아

일

본

중

국

짐
바
브
웨

캄
보
디
아

파

나

마

폴

란

드

필

리

핀

합계

1 1 1 2 2 5 1 4 44 2 1 1 1 2 68

Heart to Heart(이하, K2H 프로그램)’이라고도 부르고 있다. 

K2H 프로그램은 1999년 중국 지방공무원 9명으로 시작하였다. 2000

년에는 1999년의 성과를 바탕으로 몽골, 베트남, 중국 3개국에서 23명

의 외국 지방공무원이 참가하였고, 1999년부터 2010년 367명 , 2011년

부터 2018년 현재까지 448명의 외국 지방공무원이 참가해 총 30개국 

815명의 K2H 연수생을 배출하였다. K2H 프로그램은 지난 20년 동안 

우리나라 지방정부의 국제화와 함께 성장해 왔다고 할 수 있다. 외적인 

성장뿐만 아니라 사업 내적으로도 발전을 거듭해 왔다. 특히 K2H 프로

그램 참가 연수생 입국과 동시에 실시되었던 10일간의 사전 교육도 교육

기관 위탁에서부터 대한민국시도지사협의회가 직접 주관 추진함으로써 

연수생들과 네트워크가 한층 강화되었으며, K2H 연수생들은 외교부, 대

구광역시, 울산광역시, 전라북도, 수원시, 고양시, 포항시 등의 초청을 받

아 주요 행사나 축제에 참가하여 해외 지방정부와 인적 교류를 통해 내실 

있는 성과를 거두었다. 

2018년에는 4월 11일부터 10월 10일까지 6개월간 대한민국시도지사

협의회와 연수생 초청 지방자치단체 주관으로 14개국 68명(44개 지자

체)이 참여할 것으로 보고되었다. 구체적인 국가별, 지자체별 참가자 현

황은 <표 5-19>와 같다. 

표 5-19  국가 및 지자체별 참가자 현황
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표 5-19  계속

구분 국가 9.2(토)

광역 1 1 1 1 2 4 1 2 5 1 1 1 1 22

기초 1 1 2 39 2 1 46

기초 1 1 2 39 2 1 46

출처: 2018년도 외국 지방공무원 초청연수 사업 운영 기본 계획 보고. 대한민국시도지사협의회 내부자료.

K2H 프로그램 참여 비용은 대한민국시도지사협의회와 지자체에서 나

눠서 제공하고 있다. 대한민국시도지사협의회 측에서는 연수 활동비(월 

400천원/1인), 외국인 전용보험료(상해+의료), 사전 교육, 워크숍, 수료식 

등 행사 개최 비용을 부담하고, 지자체에서는 연수 활동비(월 400천원), 

숙소임차료(공공요금, 관리비 포함), 지역의료보험료(필요시)를 부담한다. 

2018년 K2H 프로그램에서는 연수생의 효율적인 연수생활 적응을 위

해 입국일부터 10일간 오리엔테이션을 겸한 사전 교육을 실시하였다. 초

청 지자체 연수 후에는 지자체 담당자 및 외국 공무원과 네트워크를 유지

하며, 지속적인 연수 진행 상황과 애로 사항을 점검하여 대응할 수 있도

록 하였다. 참가 지자체별 자체 연수 계획서를 취합, 정리하여 지자체 연

수 활동 우수사례를 제공함으로써 참가자별 연수 프로그램 격차를 완화

하고자 하였다. 나아가 프로그램을 다양화하고 국제행사의 성공적인 개

최를 위해 연수 기간 중 개최되는 지자체 국제행사와 연계한 지역 탐방 

프로그램을 운영하고 있다. 특히, 연수 참여자들에게 한국어 온라인교육 

수강(무료)(고려사이버대 ‘바른한국어’ 교육사이트 korean.cuk.edu) 을 

지원함으로써 연수 효과를 상승시키고, 지역 간 한국어교육의 불균형을 

해소하고 있다.

사전 교육은 구체적으로 환영 행사, 강의 지방행정 및 주요기관 방문, 
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한국문화체험 등이 이루어지고 있다. 2018년 총 10일간 진행된 사전 교

육은 이론교육으로 한국어, 한국개론, 한국의 중앙·지방행정, 사업 소개 

등이 있으며, 방문 기관으로 국회, JTBC방송국, 고척스카이돔, 서울시 자

원회수시설, 한옥마을(한국요리 체험), 전통예술회관(한국전통문화공연 

관람) 등이 있다. 강의 프로그램은 한국외국어대학교 한국어문화교육원

에서 위탁을 하여 진행하며, 영어, 중국어, 일본어로 분반하여 교육이 이

루어지고 있다. 기관 방문 시에도 영어, 중국어, 일본어 통역이 동행하여 

참가자들의 이해와 편의에 어려움이 없도록 지원하고 있다.      

K2H 프로그램의 지금까지 연도별, 국가별 참여 인원 수는 다음 그림과 

같다.  

그림 5-9  연도별 K2H 프로그램 참여 인원 수 

출처: 20주년 기념포럼 K2H 프로그램 추진경과 보고자료. 대한민국시도지사협의회 내부자료
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그림 5-10  국가별 K2H 프로그램 참여 인원 수 

출처: 20주년 기념포럼 K2H 프로그램 추진경과 보고자료. 대한민국시도지사협의회 내부자료

3. 시사점 및 교류협력

가. 현황 및 사례의 시사점 

한중 양국 지방정부 간 인적자원 분야의 교류협력 현황과 사례는 교류

협의 추진 배경 및 목적, 현황 및 내용, 성과 및 향후 계획 및 참여자 특

성 측면에서 종합적으로 살펴보았다. 

먼저 추진 배경은 대부분의 경우 친선 교류부터 시작하는 것으로 파악

된다. 친선 교류는 지방정부 간 친밀성을 높이는 교류로 향후 경제 및 정

책 교류 등으로 이어갈 초석이 된다. 따라서 친선 교류를 수준 낮은 외교

로 치부하기보다는(홍원표·강수현, 2016), 친선 외교를 바탕으로 통상 외
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교와 정책 외교로의 연계 방안을 전략적으로 마련해야 할 필요가 있다. 

특히, 친선 외교는 내용이 문화, 스포츠, 공무원 상호 파견 등 상호간의 

경제적 수혜가 가시적으로 드러나지 않은 내용이기 때문에 지속성을 갖

기 어려울 수 있다. 그러므로 한중 지방정부 간 적대감을 낮추고, 친밀감

을 높이며 국제 정치 및 경제 효과로 이어갈 수 있는 친선 교류 콘텐츠 

발굴이 필요할 것이다. 나아가 지방정부 간 교류는 지방자치단체장의 의

중에 따라 방향성과 주요 사업이 정해지는 즉흥성이 높으므로(홍원표·강

수현, 2016), 지역정부별 교류의 배경과 목표가 지역경제의 지속 가능한 

성장을 이끌어 줄 콘텐츠임을 검증받는 위원회와 검토기구가 마련되어야 

할 것이다.

한편, 한중 지방정부 간 인적자원 교류 현황 및 내용을 살펴보면, 대부

분 공무원 연수 혹은 공무원 상호 파견 위주로 운영되고 있다. 향후에는 

일부 지방정부처럼 청소년 교류, 관광 교류 등 민간 주도의 공공외교가 

강화되어야 할 것이다. 또한, 한중 지방정부 간 인적자원 교류의 성과와 

향후 계획은 단순 실적 위주로 보고되고 있는 경우가 대부분이다. 특히, 

개별 지방자치단체의 발전에 얼마나 기여했느냐를 평가 및 검증하는 수

준은 미미한 것으로 보인다. 효과에 대한 검토가 없는 무분별한 국제 교

류는 불경기를 야기하고, 지방정부의 국제적 저변 확대를 막아 실질적 교

류를 저해한다(이정주·최외출, 2003). 따라서 공무원 연수 위주의 인적자

원 교류의 효과를 경제적·국제적 위상 측면 등으로 다각도로 살펴보고, 

각 지역의 특성에 맞도록 향후 계획을 개연성 있게 설계해야 한다. 이는 

현재 공무원 위주의 인적 교류에서 다방면의 교류로 확대되어야 한다는 

뜻이다. 이상의 사례조사의 분석 결과에 따른 구체적인 시사점은 다음과 

같다.  
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첫째, 한중 지방정부 간 인적자원 교류의 지속 가능한 콘텐츠 발굴 협

의회를 구축해야 한다. 현재 친선 교류 위주의 인적자원 교류는 한중 지

방정부의 국제행사 개최 및 지역탐방 프로그램 지원 정도에 그치고 있다. 

친선교류가 통상 및 정책 교류 등 경제적 효과를 얻기 위해서는 지역 자

체의 특성화 교류 콘텐츠가 있어야 한다. 따라서 한국의 각 지방정부에서

는 해당지역만이 가질 수 있는 특성화된 연수 콘텐츠를 발굴할 수 있는 

제도적 시스템이 필요하다. 교류 콘텐츠 발굴 협의회는 주기적으로 변하

는 지방자지단체장의 선호에 따른 즉흥적인 교류 콘텐츠보다는 해당 지

역의 특색에 부합하는 교류 콘텐츠를 도출하는데 더 적절하다. 또한, 행

정 편의적 사업, 퍼주기식 사업, 지방자치단체장의 홍보용 사업이 아닌 

지역 내외의 전문가들의 의견을 수렴하여 발굴한 콘텐츠는 지역경제의 

활성화와 더불어 지속 가능한 성장을 이끌어줄 수 있다. 따라서 인적자원 

교류 콘텐츠 발굴 협의회를 통해 지역의 경제와 국제적 위상을 다각도로 

살펴보고, 지역 특성에 맞도록 향후 계획을 개연성 있게 설계하여 다방면

의 인적자원 교류로 이어질 수 있는 제도 마련이 필요하다. 

좋은 예로 2014년 인천시가 중국 텐진시(天津市) 국유기업 CEO를 대

상으로 마련한 연수 프로그램이 있다. 이 프로그램은 인천 경제자유구역

의 투자 환경, 인천국제 교류재단, 인천의료관광재단의 사업 등 인천의 

경제, 환경, 관광 정책 등에 관한 내용을 포함하며, 텐진시(天津市)의 요

청에 의해 유료로 진행되었다. 비록 일회성이었지만 지역 차원에서 지역

콘텐츠를 가지고 국제무대에서 정책 교류를 할 수 있다는 가능성을 보여 

주었다.   

둘째, 민간 주도 공공외교 지원을 확대해야 한다. 현재 한국 지방정부

의 인적자원 교류는 대부분 공무원 연수 혹은 공무원 상호 파견 위주로 
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운영되고 있다. 이는 한중 지방정부 간의 교류 효과의 범위를 축소시킬 

수 있다. 따라서 공공 주도를 넘어 민간의 기관 및 단체에서 주관하는 청

소년, 대학생 및 관광 교류를 적극 지원하고 권장하는 정책이 필요하다. 

신종호(2012)가 언급한 것처럼, 한중 지방정부 간 교류가 중앙정부 간 교

류에 비해 국가 이해와 관련된 민감한 갈등 문제를 상대적으로 유연하게 

처리할 수 있다. 이와 유사한 맥락에서 공공 주도의 인적자원 교류보다는 

민간 주도의 인적자원 교류가 각 영역에서 적용될 수 있는 효과 범위가 

넓어질 것으로 예상할 수 있다. 나아가 인적자원 교류가 공공 주도보다 

민간 주도일 경우, 의사결정 속도가 빠르고, 경제적 효과로의 치환도 더 

현실적일 수 있다. 또 민간 주도의 공공외교는 기업들의 자연스러운 해외 

진출의 기회를 마련하는데 직간접적인 영향을 미칠 수 있을 것으로 기대

된다. 

셋째, 지방정부 간 인적자원 교류 효과 검증 및 활용 제도를 마련해야 

한다. 앞서 언급했듯이 현재의 한중 지방정부 간 인적자원 교류는 주로 

공공의 성격인 공무원 연수 및 상호 파견이다. 그러나 이에 대한 효과 검

증은 단순 실적 위주의 보고가 대부분이다. 특히 개별 지방정부의 발전에 

얼마나 기여했느냐를 평가하거나 검증하는 절차나 제도는 미미하다. 효

과에 대한 검토가 없는 무분별한 국제 교류는 지방정부의 실제적 성장을 

저해해한다(이정주, 최외출, 2003). 따라서 각 지방정부는 일상적인 행사

로 한중 지방정부 간의 인적자원 교류를 인식하고 이를 수행할 것이 아니

라 해당 연수가 지역에 어떻게 활용될 수 있을지 전략적으로 검토할 필요

가 있다. 

현재 운영되는 연수는 항공비를 제외한 일체의 비용을 지방정부와 대

한민국시도지사협의회가 부담하고 있다. 이는 참여자 개인에게는 큰 인
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센티브가 될 수 있으나 지방정부에는 정확한 목표가 없는 한, 예산이 많

이 소요되는 공무원복지제도로 전락할 우려가 있기 때문에 참여자에 대

한 연수에 대한 의무와 책무를 명확히 하고 이를 지방정부 정책에 다방면

에 활용할 수 있도록 사전 전략을 마련해야 한다. 예컨대 순환보직제인인 

공무원조직에서 국제 교류 업무의 전문성을 확보하기는 어려운 일이다. 

따라서 지방정부의 공무원 연수 및 상호 파견 참여자에 한하여 관련 부서 

일정기간 의무근무 등의 제도적 조치를 취한다든지, 상호 파견 시 단순히 

현지 문화 습득뿐 아니라 교류 프로젝트를 발굴하는 미션을 완수할 수 있

도록 제도화하는 전략이 필요하다. 연수 참여자의 책무성을 높일수록 지

방정부의 국제 교류 전문 인력 확보와 관련 사업의 높은 성과도 기대할 

수 있다. 

넷째, 지방정부별로 국제도시와 교류 시 중앙정부 및 지원조직 활용 

전략 수립이 필요하다. 지방정부의 규모에 따라 일부 지방정부에서는 국

제도시와 교류의 전문성이 부족하고, 관련 인원을 충원하거나 예산을 책

정하기 어려운 경우가 있을 수 있다. 이러한 경우에 중앙정부나 대한민국

시도지사협의회와 같은 지방정부 지원조직 등의 도움을 받는 대안적 방

안도 고려해 볼 수 있다. 1999년부터 실시되고 있는 대한민국시도지사협

의회 외국지방공무원 초청 연수 사업(K2H 프로그램)이 대표적인 사례이

다. 대한민국시도지사협의회는 전국 지방정부의 신청을 받아 K2H 프로

그램을 진행한다. 대한민국시도지사협의회는 지방정부 상황에 따라 참가

자 섭외 및 입국 지원까지 담당하고 있으며, 초청된 외국 지방공무원의 

사전 교육, 초청 지방정부 자체연수, 지방정부 국제행사 참가 및 결과 발표

회까지 포괄하여 지원하고 있다. 이러한 통합 지원 프로그램은 외국 교류 

전문 인력이 부족한 일부 지방정부가 활용할 수 있는 대안이 될 수 있다. 
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나아가 외국 지방도시와의 교류에 대한 평가 및 효과 검증 등 성과 분석

에 대한 통합적인 지원 프로그램도 중앙정부나 지방정부 지원조직에서 

개발 및 보급한다면 지방정부 간의 국제 인적자원 교류의 불균형을 해소

할 뿐 아니라 인적자원 교류의 범위 확대도 기대할 수 있다.

나. 교류협력의 기본 전제

한중 양국은 기본적으로 지방분권화를 더욱 강화할 필요가 있다. 즉, 

양국의 지방정부는 강화된 분권화를 통해서 인적자원개발과 관련한 제도 

및 정책을 각 지역의 특성에 맞게 설정하고, 지역의 수요에 적합한 방안

을 제정·추진할 필요가 있다. 이를 바탕으로 양국 간 교류협력이 이루어

져야 실효성 있는 교류협력의 성과를 달성할 수 있다. 

이와 더불어 한중 지방정부 차원의 인적자원개발 분야의 교류협력은 

다음과 같은 몇 가지 전제가 필요하다.

첫째, 정치적인 차원에서 양국 간 안정적 관계 유지가 중요하다. 즉, 

양국 간 중앙정부 차원에서 상호 신뢰 유지가 지속되고, 이에 대한 인식

이 바탕이 되어 다른 영역에 대한 부정적인 영향이 미치지 않아야 한다. 

특히 국제 관계는 중요한 요인인데, 예컨대 최근 사드 문제는 양국 간 정

치·경제·관광 등 분야에 부정적인 영향을 미치고 있음을 알 수 있다. 이

러한 정치적 요인은 지방정부 간 교류협력에도 영향을 미치기 때문에 기

본적으로 정치적으로 안정적인 관계 유지가 필요하다. 

둘째, 경제적 측면이다. 한중 양국은 수교 이후 무역 등 경제적인 측면

의 교류협력이 활발하게 이루어져 상호 의존적 관계가 심화되고 있다. 경

제적 교류협력의 안정적·지속적 활성화 유지는 지방정부 간 교류협력에 
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긍정적인 영향을 미치고, 지방정부의 역할과 기능을 제고하여 지방정부

의 분권화 강화를 통한 인적자원개발 분야의 역할이 높아질 수 있다. 즉, 

양국 간 인적자원개발 분야의 교류협력은 기본적으로 양국 간 지속적인 

경제 교류협력이 기본적으로 필요하다. 

셋째, 인적자원 분야의 교류협력에 대한 사회적 공감대 형성과 필요성 

인식이 필요하다. 한중 양국은 전통적으로 우호 관계를 유지해 온 역사가 

있다. 양국의 관계는 근현대에 오면서 이념적인 갈등이 있었지만, 수교 

이후 다시 급속하게 긴밀한 관계가 형성되고 있다. 이러한 변화는 우리 

사회의 중국에 대한 관심이 높고, 주민들의 호감과 친밀감 등이 상대적으

로 긴밀한 측면이 있다고 볼 수 있다. 지역주민과 지방정부는 이러한 사

회 분위기를 적극 활용하고, 상호 신뢰와 공감의 우호 관계를 지속하면 

기본적으로 인적자원개발 분야의 교류협력에 큰 영향을 미치게 될 것

이다.

넷째, 인적자원 분야의 교류협력은 기본적으로 문화 및 교육 분야에서 

출발하고, 범위를 확대하는 것이 필요하다. 사실 한중 간 인적자원 분야

의 초기 교류협력은 교육 분야에서 학교 차원의 상호 학생 교류 및 유학

생 등이 주가 되었고, 점차 민간 기업 등에서 인적자원 개발 및 활용 영

역으로 확대되었다. 또한, 관광이나 한류 등 문화 산업 분야의 교류협력

이 기반이 되어 상호 방문이 이루어지면서 점차 활성화되고 확대되는 측

면이 있다. 따라서 지역별 혹은 자치단체별로 우선 교육 및 문화 분야의 

교류협력을 활성화하여 점차 확대하는 방안이 필요하다.  
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다. 교류협력의 기본 모형

한중 지방정부 간 교류협력은 [그림 5-11]과 같이 국가 간 관계 차원

에서 중앙정부 간 교류협력이 이루어지고, 이를 기반으로 점차 지방정부

로 확대되는 모형이 일반적이다. 또한, 각 국가 내에서 중앙 및 지방 정

부 간 관계 차원에서 인적자원개발 분야의 지원 및 협력이 이루어진다고 

볼 수 있다. 한편, 이 과정에서 양국 중앙정부는 양국 간 지방정부 차원

의 인적자원개발 분야의 정보와 자료 등을 제공하거나 협조하여 상호 교

류협력이 활성화될 수 있도록 법·제도 및 정책적 지원이 필요하다. 결국 

한중 지방정부 간 인적자원개발 분야의 교류협력은 기본적으로 이와 같

은 상호 교차적 지원과 협력이 전제가 되고, 나아가 지방정부 외에 또 다

른 주체는 학교와 기업 및 민간단체가 교류협력의 주체가 되는 방향으로 

점차 확대되는 것이 기본 모형이라고 볼 수 있다.

그림 5-11  한중 지방정부 간 교류협력 기본 모형 

한국 중앙정부
(각 부처)

광역 자치단체
 (학교, 기업, 민간단체)

중국 중앙정부
(각 부처)

성급 지방정부
(학교, 기업, 민간단체)

      교류 협력

                지원
                협력

정보
자료
협조

   정보
    자료
    협조

     지원
      협력

교류 협력

국가간 관계

국가간 관계

정부

간

관계

정부

간

관계
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라. 교류협력의 기본 방향 

1) 중앙정부에서 지방정부 차원으로 국제 교류협력 강화

현대 정부는 분권화가 대세이다. 세계 여러 나라는 중앙정부의 권한을 

지속적으로 지방정부에 이양하여 지역의 특성에 맞는 정책 추진과 자율

성을 강조하는 추세이다. 즉, 세계화·지방화의 진행 및 성숙화에 따른 글

로벌 시대에서는 중앙정부의 역할은 축소되고 분권화가 활성화되고 있

다. 중앙정부 차원에서 해결할 수 없는 사안의 발생함에 따라 그 문제를 

해결할 수 있는 지방정부의 중요성이 높아지고 있는 것이다. 우리나라의 

경우 과거 대외 교류나 관계의 경우 중앙정부에 의존하여 이루어졌으나 

이제는 지방정부나 지방행정기관에 의해 다양한 방식으로 다양한 분야에 

외국의 지방정부와 교류협력이 이루어지고 있다. 특히, 지방정부 차원에

서 이루어지는 교류협력이 훨씬 효율적이라는 평가가 많다(경기연구원, 

2015). 

지방정부 간 국제 교류협력이 활성화되기 위해서는 중앙정부 차원의 

국제 교류협력과 구분되는 지방정부 고유의 독창적이고 자주적인 정책 

개발 및 추진 역량이 요구된다. 최근의 경우 중앙정부 수준의 국제 교류

협력보다는 지방정부 차원의 국제 교류협력이 압도적으로 많아지고 있

다. 그러므로 국제 교류협력의 시행이나 추진 실적에 중점을 두기보다는 

지방정부의 권한과 역할이 증대되고 있으므로 각각의 지방자치단체가 처

한 환경과 능력에 적합한 체계적인 국제 교류협력 전략 수립 및 집행이 

요구된다.

한편, 오늘날 국제 교류는 과거의 국가 간 무역통상이나 외교관계 등 

과 같이 제한된 영역에서 한정되어 있는 것이 아니고 다양한 주체들 상호
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간의 교류와 협력을 통해하여 선린우호관계 증진뿐 아니라 사람, 정보, 

우수사례, 아이디어 등을 교환하는 다양한 분야와 개념으로 발전하고 있

다(김판석, 2000: 10-11). 국제 교류는 상대방과의 지리적 또는 역사적 

공통성이나 관계를 계기로 시작하는 경우가 많다. 국제 교류협력은 지방

정부의 경제적 비경제적 목적과 상관없이 지방정부에 도입될 수 있다. 지

방정부 간 국제 교류협력은 다른 국가의 불특정 지방정부와 상호 우호, 

협력, 이해 증진 및 공동 이익 도모 등을 목적으로 다양한 분야에 서로 

소통을 전개하는 것을 의미한다. 

지방정부 간 국제 교류협력의 필요성은 첫째, 국제 교류협력을 통해 

국제적 수준의 안목을 높일 수 있다. 지방정부의 발전을 위하여 아이디

어, 각종 우수사례, 정보, 인력 등을 수집하거나 학습할 수 있다. 둘째, 인

적·물적 교류협력을 통해 상호 협력을 증진시키고, 경제적 교류협력뿐만 

아니라 각종 개발 사업과 협력 사업을 도모할 수 있다. 셋째, 국제 교류 

행사(스포츠, 예술, 학술, 문화 등)를 통하여 지역주민들의 생활 문화 향

상과 교육의 질 향상에 기여할 수 있다. 넷째, 국제적인 친선과 신뢰관계 

증진에 기여할 수 있다(이정석, 2011). 지방정부 간 국제 교류협력은 경

제 환경 및 지방 환경 등 시대적 변화와 환경 여건에 따라 천차만별이다. 

그러나 지방정부 차원에서의 국제 교류협력은 지역의 이미지 제고와 투

자시장으로서 위상 및 매력도를 활성화하는 데 기여할 수 있다.

지방정부 간 국제 교류협력의 유형으로는 자매결연과 우호협력 외에 

다양한 유형이 있다. 인적 교류(공무원 교류 및 파견 근무, 시장 조사단, 

청소년 교류, 인적자원개발 지원 등), 문화 교류(민속축제 관람, 예술단 

공연, 전시회, 서적 기증, 바둑 및 서예 교류 등), 체육 교류(스포츠 교류단, 

친선경기 등), 상징 사업(공원 조성, 거리 명명식, 자매도시 전시관 개관, 
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명예 시민증 수여), 경제 교류(경제 교류협정, 산업 시찰, 기술 이전 합의, 

시장개척단 파견 등), 기타 교류(재난 시 성금, 의료봉사 활동 등) 등이다. 

결국 지방정부 간 국제 교류협력이 활성화되기 위해서는 세부적이고 

지속적인 교류 형태를 유지하기 위한 교류협력 사업의 모니터링과 주체

적으로 주관하여 추진할 수 있는 조직이 필요하다.

이러한 차원에서 보면, 한중 지방정부 차원에서 인적자원개발 분야의 

교류협력의 기본적인 방향은 <표 5-20>과 같이 경쟁, 협력 및 경쟁적 협

력 등 세 가지로 나누어 접근할 수 있다(강일규 외, 2012: 358).

표 5-20  한중 인적자원개발 전략 유형

구분 의의 한중 인적자원개발에서의 의의

경쟁
(competition)

경쟁자와 경쟁을 통해 비교 우위를 차지 한중 인적자원개발에서 비교우위 분야 선별 및 이익 쟁취

협력
(cooperation)

경쟁자와 상호 협력을 통해 상생 추구
한중 인적자원개발에서 상호협력 및 교류를 통한 공동 이
익 창출

경쟁적 협력
(coopetition)

상황과 조건에 따라 경쟁과 협력을 선택
경쟁과 협력을 단정하기보다는 상황에 따라 전략을 선택
하여 경쟁 우위 확보

자료: 강일규 외(2012), p.359. 

한중 양국 지방정부는 인적자원개발 분야에서 교류협력의 필요성을 

갖고 상호 협력이 우선이라는 인식을 가져야 한다. 즉, 교류협력의 초기

는 상호 윈윈(win-win) 선택이 필요하다. 무역 등 상호 교류가 많은 지

방정부는 협력을 우선적으로 선택하여 자기 지역의 약점이나 수요 부분

을 상대 지역의 협조로 보완하거나 지원하는 것이다. 이 과정에서 지역 

차원의 비교우위 분야를 확립하고 그 분야를 중심으로 경쟁적 협력을 진

행해야 할 것이다. 마지막으로, 더 이상 나눌 파이가 없을 경우 최종 수
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단으로 경쟁으로 돌입하는 것이 당연하다(강일규 외, 2012).

최근 한중 수교 이후 양국 간 교류협력은 협력에서 점차 경쟁적 협력 

관계로 변하고 있는 추세인데, 지방정부 차원의 교류협력은 상호 협력적 

단계라고 볼 수 있다. 즉, 상호 작은 부문에서 교류협력이 이루어지고 있

으며, 주로 공공 부문의 공무원 인사의 교류가 많이 이루어지고 있다. 따

라서 현 단계는 각 지방정부 차원의 인적자원개발 관련 분야에서 상호 지

원적 협력 방향으로 접근할 필요가 있다. 

2) 지방자치단체 국제 교류 총괄조직 구성 및 운영

2010년 폐지된 한국지방자치단체국제화재단과 같이 전국 지방자치단

체(광역단위)의 교류를 활성화할 수 있는 총괄조직을 확대 구성할 필요가 

있다. 현재 한국지방자치단체국제화재단의 업무는 행정안전부와 대한민

국시도지사협의회로 이관되어 운영되고 있지만, 업무의 효율성과 능률성

을 고려한다면 국제 교류만을 담당할 수 있는 총괄조직이 필요하다. 특히 

대부분의 지자체의 국제 교류 중 인적 교류가 상당히 더딘 상황에서 국제 

교류 총괄조직은 인적자원개발에 중점을 두어 국내-해외 간 연방정부(중

앙정부), 주정부(광역자치단체), 지방자치단체 등 정부의 운영 형태에 따

라 다차원적 교류를 지원하고 민간과의 연계를 통한 거버넌스적 관점에

서 보다 체계적으로 지원하는 방향으로 확대·전환할 필요가 있다.

이러한 관점에서 한중 지방정부 인적자원 교류 협의체의 운영 시스템

을 살펴보면 [그림 5-12]와 같다. 그동안 한국의 지방자치단체와 중국지

방정부 간의 인적자원 교류는 매우 형식적이거나, 단편적인 형태로 이루

어져 오면서 비효율성에 빠질 수밖에 없었다. 이에 한중 지방정부 인적자
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원 교류 협의체는 한국 지방자치단체-중국 지방정부 간 필요한 인적자원 

분야를 확인하고 이를 타깃으로 하여 교류가 적절한 자치단체를 선정해 

줄 수 있다. 그동안 우리나라의 자치단체의 경우 단순히 교류가 쉬운 중

국 지방정부와 연락하여 인적 교류를 체결하였다. 이에 따라 인적 교류의 

가시적인 성과를 이루기가 쉽지 않은 문제를 해결할 수 있다. 따라서 한

중 지방정부 인적자원 교류 협의체는 중국 지방정부와 한국 지방자치단

체 간의 인적 교류의 전반적인 컨설팅 역할과 이들 간의 교류 및 협력을 

지원해 주는 역할도 동시에 수행할 수 있다. 한편, 한중 지방정부 인적자

원 교류 협의체는 중앙정부와의 관계가 중요하다. 중앙정부는 지방자치

단체 차원에서 이루어지는 한중 간 교류협력의 증진을 위해 인적·물적 

자원을 지원하고, 교류협력의 효율성을 위한 관련 법·제도의 개정이 필

요하다. 또한, 한중 지방정부 인적자원 교류 협의체는 한중간 교류협력의 

성과와 우수사례 등 그 밖의 정보를 제공함으로써 국가적 차원에서의 한

중 간 교류협력을 활성화할 수 있을 것이다.

마지막으로, 한중 지방정부 인적자원 교류 협의체는 민간단체와의 관

계에서 중국 지방정부에 필요로 하는 자원의 정보를 제공하여 그들의 참

여를 유도할 수 있다. 또한, 민간단체가 갖고 있는 인적·물적 자원을 활

용하여 한중간 인적자원 교류의 질을 높이고 범위를 보다 확대할 수 

있다.
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그림 5-12  한중 지방정부 인적자원 교류 협의체의 운영 시스템

3) 국제 교류협력 차원의 전문성 및 자원 확대 

지방자치단체의 국제 교류협력 업무를 보다 성공적으로 추진하기 위

해서는 전문성 확보가 무엇보다 중요하다. 일반적으로 지방자치단체 간 

국제 교류와 같은 국제 업무를 맡은 직원은 행정직렬의 지방공무원이다. 

이들은 대부분 중국과의 경험이 제한적이고 해외 정보 획득 및 접촉 창구

가 제한되어 있다. 또한, 직위 간에 이동이 광범위하게 이루어지고, 보통 

2년에서 2년 6개월마다 보직이 바뀌므로 한 분야에서 전문가가 되는 것

이 불가능하기 때문에 사실상 국제협력에 전문성을 확보하기가 힘들고, 

체계적으로 계획을 수립하기는 더욱 어렵다. 이에 따라 국제 교류협력을 

위해서는 공무원의 능력과 적성, 전공 및 본인 희망 등에 따라 전문가를 

양성하고, 해당 전문가를 해외에 상시 파견하여 교류협력 전문가 풀

(pool)을 구축해 보직관리를 체계화할 필요가 있다. 국내외 교류협력에 

능통한 민간 전문가를 외부에서 초빙하여 활용하는 방안도 강구할 필요

가 있다.
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국제 교류에 따른 인적 교류의 범위는 단순히 공무원 파견 및 연수의 

차원을 넘어 기술 교류와 대학생 인턴십 등 그 범위가 점점 확대되고 있

는 상황에서 한중간 지방정부 차원에서 필요로 하는 분야에 맞게 직업교

육 및 직업훈련도 이루어질 필요가 있다. 이를 위해서는 해당 지방자치단

체는 대학과의 연계를 통해, 평생교육원의 교육과정과 대학원 과정을 통

해 전문적인 직업교육을 실시할 수 있을 것이다. 

국제 교류협력 사업의 원활한 수행을 위해서는 탄력적으로 운용할 수 

있는 충분한 예산을 확보하는 것이 무엇보다 중요하다. 안정적인 예산 확

보를 위해서는 중장기적 계획을 수립하고, 점증적으로 예산을 증액하는 

방안을 논의할 필요가 있다. 지역의 민·관 협력 네트워크를 구축하여 지

역주민의 지지와 직접 투자를 확대해 나가는 방향도 적극적으로 모색할 

필요가 있다. 

4) 국제 교류협력의 제도적 장치를 통한 지속성 유지

지방화 시대를 맞이하면서 우리나라는 1995년 이후 국가 외교 못지않

게 국제 교류의 활동이 대단히 활발하게 이루어지고 있다. 중국을 포함한 

북미권, 유럽권, 그 밖의 아시아권과의 국제 교류를 통해 다양한 국제행

사를 개최하고, 국제적 네트워크를 결성하여 시장 개척 활동도 큰 성과를 

가져오고 있다.

그러함에도 불구하고 대부분의 지방자치단체에서 추진하고 있는 인적 

교류의 형태는 공무원의 해외 파견 수준에 머물고 있어 급변하는 국제 외

교에 부응할 수 없다. 따라서 국제 교류의 내실을 확보하기 위해서는 교류

협력에 관한 제도화 마련이 필요하다. 각 지방자치단체에서 자치단체장 
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직속으로 국제 교류 업무를 위한 컨트롤 타워를 구축하여 법령, 조직, 예

산 및 인력의 전문성 등 전반적인 업무 분장과 부서 간 협조가 원활하게 

이루어지도록 담당 부서를 신설·개편하여 국제 교류 추진을 위한 토대를 

마련해야 한다.

그동안의 국제 교류는 단순히 특정 분야에서 정부-정부 간에 이루어졌

으나, 앞으로는 다양한 주체들이 다양한 분야에서 수평적 관계를 갖고 이

루어져야 한다. 이러한 맥락에서 한중간 인적자원 교류 역시 민간의 참여

를 확대하는 방안도 고려할 필요가 있다. 자치단체에서의 국제 교류 활동

은 대부분 기관장 상호 방문이나 관계 공무원의 연수 위주로 자매결연이 

이루어지고 있는데 일반 주민이나 민간단체 등 시민사회의 참여가 보다 

활성화된다면 보다 다양한 분야의 인적 교류와 해외시장 개척에도 효과

성을 가져올 수 있을 것이다.  
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1. 결론

본 장에서는 중국 성급 지방정부 차원의 인적자원개발 제도 및 정책에 

대한 연구 결과의 주요 특성과 시사점을 밝히고자 한다. 

가. 중앙정부 차원

우선 중국 인적자원개발에 대한 전반적인 특성을 보면, 당국의 거시적 

목표에서 찾을 수 있다. 중국은 선진국 진입에 대한 두 가지 주요 목표가 

있다. 하나는 혁신적 국가의 건설이고, 다른 하나는 국민생활 수준이 중

류 정도가 되는 사회를 전면적으로 건설하는 것이다. 이와 관련하여 과거 

중국 지도자 후진타오(胡锦涛)는 “혁신적인 국가를 건설하는 데 있어서 

관건은 인재에 있으며, 특히 혁신적인 과학기술인재에 있다. 강력한 혁신

적인 과학기술인재 무리가 기반이 되지 않으면, 혁신적인 국가를 실현하

는 목표는 불가능하다.”라고 말했다. 

한편, 중국 전통의 ‘관본위(官本位)’ 사상은 많은 과학기술인력을 관리

직무로 편중되게 하고, 기술개발을 경시하는 풍조를 조성하여 과학기술

자의 적극성과 창조성을 제약한 측면이 있었다. 1990년대 대학의 등급은 

정청급(正厅级, 본과학교)과 부청급(副厅级, 고등전문대학) 두 가지 유형

이 있었는데, 2000년 이후 중국공산당 중앙 위원회가 직속으로 관리하는

우수대학(9개)이 나타났고, 2008년까지 이러한 대학은 43개로 증가하여 

86개의 우수대학이 생겼다. 중국 당국은 이러한 현상을 개혁하기 1996

년도에 발표한 17호 문건인 <중앙기관 편제위원회의 사업기관 개혁의 몇 

가지 문제에 관한 의견>에 “정사(政事)를 구분하는 방향에 따라 점진적으
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로 사업기관의 행정 등급을 취소한다.”라고 명확하게 제기하였지만, 현재

까지 이 개혁은 아직 완성되지 않은 것으로 판단된다. 

한편, 인재 구조를 더 합리적으로 개혁하기 위해서 중국의 전문가들은 

‘인재 국제화’ 책략을 제기하였다. 주요 내용은 인재 구성의 국제화, 인재 

표준의 국제화, 학력과 직업 자격이 인증되는 국제화, 인재 자질의 국제

화, 인재 유동의 국제화, 인재 개발 환경의 국제화 등이다. 

이러한 국제화 전략은 향후 우리 정부 및 관련 기업과 단체 등에 많은 

시사점을 주고 있다. 즉, 양국 중앙 및 지방 정부 간 인적자원 분야의 교

류협력 확대에 긍정적인 성과를 기대할 수 있고, 상호 적극적인 관련 정

책을 추진할 수 있는 계기가 될 수 있을 것이다.     

나. 지방정부 차원

다음으로 지방정부 차원의 인적자원개발 관련 주요 제도 및 정책적 함

의를 보면 다음과 같다. 

첫째, 중국의 지방정부들은 지역 및 도시가 지향하는 목표에 따라 필

요한 인적자원에 대한 개념과 정의를 내리고 이에 맞는 인재를 양성·확

보 및 배분·활용하고 있다. 예컨대, 베이징(北京)은 ‘세계 일류 인재도시

의 발전’, 광동성(广东省)은 ‘현대화된 국제화 도시의 완성’, 장쑤성(江苏

省)은 ‘동방(东方)의 실리콘밸리로 구축’을 도시 비전으로 확립하였다. 여

타 경제 및 사회 발전 정책과 마찬가지로 인적자원 개발 및 양성에 관한 

정책과 실행도 이러한 도시 비전을 달성하기 위해 맥을 같이 하는 일관성 

있는 형태로 정부 차원에서 실행하며, 중앙정부의 인적자원 정책과 궤를 

같이 하여 유기적으로 연계시키고 있다.   
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둘째, 중국 지방정부의 최근 인적자원 정책들은 신기술·산업 분야의 

기업가 및 창업가 인재 확보에 초점이 맞추어져 있다. 중국은 과거 핵심 

산업이던 제조업 일변도의 정책에서 벗어나서 IT, 인공지능 등 신기술·

산업으로 전환하고자 ‘창업 국가’로서 강력한 드라이브를 걸고 있다. 예

컨대, 베이징(北京), 광동성(广东省) 및 장쑤성(江苏省)과 같은 지방정부

들은 인적자원개발 정책을 활발하게 전개하여 중국 내에서도 창업 도시

로 탈바꿈하고 있는 대표적인 도시가 되었다. 각 지방정부는 기업가 및 

창업가의 양성과 확보에 재정 지원, 법률 상담, 거주 지원 등과 같은 실

질적인 혜택을 제공하였다. 이러한 지원들은 인재들의 창업 열기를 더하

고 가시적인 성과를 낳는 기재가 되었다. 

셋째, 중국 지방정부들은 해외 고급인재를 지역으로 유입시키기 위해 

적극적인 유인책을 활용하고 있다. 해외 고급인재 확보는 중국 중앙정부

의 천인계획(千人计划) 및 백인계획(百人计划)으로 시작되었고, 성(省) 및 

시급(市级) 정부로 내려가면서 각 도시 고유의 추가적인 사업과 프로그램

들이 추가되는 형태를 띤다. 베이징(北京)과 광동성(广东省) 사례에서 볼 

수 있듯이, 세계에서 저명한 상을 수상한 인물을 과감하게 초청하여 연구

를 지원하고 보조비를 지원함으로써 이들로부터 생산되거나 파생되는 기

술과 노하우를 지역 내 산업에 흡수하는 효과를 노린다. 

넷째, 산학 협력 및 클러스터 형성을 통해 지역 내 인재의 집중화 기지

를 수립하고 있다. 예컨대, 베이징(北京)의 징진지(京津冀), 광동성(广东

省)의 첸하이(前海), 장쑤성(江苏省)의 양안(两岸) 사례들과 같이 여러 지

역들을 한 개의 클러스터로 묶거나 특구로 설정하여 규제와 법규를 통일

하고 표준화하여 인재가 해당 지역에서 활동하기에 제약이 없도록 지원

하고 있다. 이를 통해 우수한 인재들이 다양한 혜택에 관심을 가지고 모
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이면서 집중화되는 현상을 보인다.  

다섯째, 박사급 인재에 대한 투자와 활용을 적극적으로 모색하고 있

다. 거의 대부분의 지원책이 박사급 또는 박사 후 인력과 같은 고급인재

를 지원하고 이들의 학업 성과를 취업 시 경력으로 인정해 주도록 하는 

요건을 정책에 명시하는 등 높은 대우를 하고 있다. 

이상의 주요 내용은 중국 지방정부가 중앙정부의 지원과 협조하에 독

자적인 지역적 특성을 반영한 주요 제도 및 정책적 특성이다. 중국 지방

정부의 이러한 인적자원개발에 대한 제도와 정책은 향후 우리 지방정부

도 벤치마킹할 수 있는 분야라고 보며, 나아가 각 자치단체는 중국 지방

정부와 자매결연 등 연계망을 통해 인적자원 개발 및 활용에 대한 공동 

협력 및 대응도 필요하다. 

다. 제도 및 정책 차원

중국 성급(省级) 정부의 인적자원개발 정책은 중앙정부의 인적자원개

발 정책 혹은 국가의 인적자원개발 정책의 일부분에 속한다. 국가의 인적

자원개발 정책은 국가 발전 전략의 주요 부분으로, 나날이 증강하는 글로

벌 발전에 대하여 즉각적으로 반응하고 있다. 중국 당국은 인적자원개발 

정책을 조직적 개발과 개인적 개발에서 사회 전체적 개발로 넓혀 가는 것

에 중점을 두고 있고, 인적자원개발도 인력자본(학습)과 성과를 증강시키

기 위해 채택한 지식과 지능의 개발 활동으로 보고 있다. 

한편, 경제와 사회의 전환기에 처해 있는 중국은 인적자원개발 정책을 

시장경제의 수요에 따라 공공상품을 제공하고, 시장 질서를 유지·보호하

고, 수입·분배를 조정하고, 사회 공정을 유지하고, 시장이 상실하는 직능
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을 보완하는 장치로 보고 있다. 다른 한편으로는 인적자원개발 정책과 제

도를 통해 중국의 특수한 국정과 체제 전환 시기에 불완전한 시장의 구조

적 모순 문제를 해결할 수 있다고 보고 있다.

중국 당국의 인적자원 관련 제도와 정책은 하나의 거대한 시스템 공정

으로, 인력자원의 생리적 개발, 지적 개발, 기술적 개발, 심리적 개발, 이

론적 개발, 환경적 개발 등 여섯 가지 개발 방면을 포함하고 있다. 생리

적 개발은 위생과 건강문제로 체력 개발에 중점을 두고 있다. 지적 개발

은 교육을 통해 지식과 논리적 판단 능력을 갖게 하여 이 기초 위에서 창

조력를 발휘하게 하는 것이다. 기술적 개발은 직업교육으로 인해 완성되

는 것으로 기술소양을 제고하고 현장 경험을 쌓는 것이 주요 목적이다. 

심리적 개발은 인력자원의 적극성과 주동성을 불러일으키고 행위의 동력

을 강화시키는 것이고, 이론적 개발은 주로 인력자원의 도덕 정신을 양성

하고 불러일으키는 것이다. 심리적 개발과 이론적 개발 두 가지는 중등과 

고등교육 단계의 임무이다. 환경적 개발은 인력자원이 처한 자연·사회·

경제제도와 문화 등의 환경을 개선하는 것인데, 이것은 주로 인력자원의 

배치로 노동력 시장을 조절하고 조성하는 것이다. 

한편, 중국의 인적자원개발에서 교육 구조는 수많은 사회 요인의 제약

을 받지만, 정치제도, 생산력 수준, 과학기술 발전 정도 및 민족문화 전통 

등은 주로 사회경제 구조의 제약을 받고 있다. 또한, 경제 구조는 직접 

혹은 간접적으로 교육 구조 및 변화 발전하는 개혁 조정 방향을 제약

한다.

산동성(山东省)을 예로 들면, 2005년도 산동(山东)의 총인구수는 

9,248만 명이고, 업(業)에 종사하는 인구수는 5,000만 명이다. 전문대학 

이상의 학력을 보유한 자는 250여 만 명밖에 되지 않아, 소위 말하는 인
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재의 점유율은 5.04%에 지나지 않는다. 하지만 이런 인재들에게도 경제

와 사회 발전에 취약한 종목들이 많다. 첫 번째는 고학력 비중이 낮아 학

부 이상의 문화 지식인은 단지 30% 정도를 차지한다. 두 번째는 연령이 

비교적 높다. 2008년도 조사 결과에서 40세 이상의 비중이 18.7%이지

만, 그 중 농업, 교육과 정부 공무원 중 40세 이상의 비중은 30%에 달하

는 것으로 나타났다. 산동성(山东省)의 인재자원 규모와 구조는 모두 신

생 역량의 도입을 통해 강화해야 하지만, 산동성(山东省)의 우세 업종은 

외래 인력에 대한 유입 매력이 지속적으로 감소하고 있다. 이것은 산동성

(山东省) 경제의 빠른 전환을 크게 제약하고 있다. 과학기술부의 모니터링 

데이터는 산동(山东)의 과학기술 인재자원 및 관련 과학기술 활동이 신기

술 산업화 수준이나 과학기술이 촉진하는 사회 경제발전 수준에 미치지 

못하여 전국 순위에서 높지 않음을 보여 주고 있다. 이 상황은 2015년도 

이후에도 여전히 개선되지 않고 있다.  

그림 6-1  산동성(山东省)의 인구 변화66)

2016년 全年전년( )

총 인구 9947만명

2000 2004 2008 2012 2015 2016

9958만명

9638만명

9318만명

8998만명

산동성 총 인구

9248명(2005년)

66) 자료: 국가통계국.
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표 6-1  2005년도 산동(山东)과 광동(广东)의 과학기술 인재자원 비교

성(省份) R&D인원(순위) Hi-tech산업 비중(순위) 특허 수량(순위)

산동성
(山东省)

6.28(13) 5.52%(18) 0.16(13)

광동성
(广东省)

9.5(8) 25.5%(2) 0.45(5)

참고: 사람 수는 만 명당 비율임.

라. 제도 및 정책 설계의 이해

중국 당국은 국가가 주도하는 인적자원개발 정책으로 ‘인재전략’과 

‘교육발전 개혁개요’라는 총 정책 또는 기본 정책을 마련해 두고 있고, 국

민 경제발전 5년 계획에도 국가 인적자원개발에 대해 언급하고 있다. 이

는 중국 당국의 보다 거시적이고 전략적인 정책적 및 제도적 의지의 표현

이라고 볼 수 있다. 한편, 각 성급(省级) 정부는 국가가 제정한 5년 계획

과는 별도로, 비슷한 발전 계획을 설계·제정할 수 있고, 중앙정부의 관련 

정책 분야에서 매우 상세한 계획을 제정할 수 있다. 국가의 인적자원개발

이 구체적인 문화와 국정 환경에서 진행되듯이, 성급(省级) 정부의 인적

자원개발도 성급(省级) 정부가 소재하는 지역의 문화와 경제발전 수준 등 

구체적인 상황을 고려하여 수행하게 된다. 

그러므로 중국 성급(省级) 정부의 인적자원개발 정책 및 제도는 각 성

(省)의 5년 계획을 하나의 수평적인 방향에서 검토하고, 교육부와 인력자

원사회보장부가 제정한 관련 법규 정책은 하나의 수직적인 방향에서 연

구할 필요가 있다.   

먼저, 중국 지방정부의 인적자원개발 정책을 수평적인 방향에서 연구

하려면 연구의 편리성을 위해 중국 수십 개의 성급(省级) 지방정부기관을 
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분류하는 것이 필요하다. 즉, 비슷한 지역 내 성급(省级) 정부의 인적자원

개발 정책에 대해 정리를 진행한 후, 서로 다른 지역의 기타 성급(省级) 

정부 관련 정책에서 비교를 진행하는 것이 공통점과 차이점을 도출하는 

데 도움이 된다. 이를 위해 중국 성급(省级) 정부에 대한 분류를 진행하

고, 구역과 발전 시기를 구분할 수 있다.  

1) 구역의 구분[성(省)의 분류]

중국 현행 헌법에서 성급(省级) 인민정부는 성급(省级) 국가 권력기관

의 집행기관이며 지방 국가 행정기관이고, 중국 현행 성급(省级) 정부도 

4개의 직할시(直辖市) 정부를 포함하고, 타이완(台湾)과 홍콩(香港) 마카

오(澳门) 특별행정구를 제외한다고 명확하게 규정하였다. 성급 지방 단위

(省级地方单位)는 신장(新疆)이 설립한 부대(兵團)가 있고, 이 외 각 성

(省)의 정부 소재지는 부성급 단위(副省级单位)이고, 선전(深圳), 샤먼(厦

门)등의 경제특구도 부성급 단위(副省级单位)이다.

(1) 지리 분류

중국은 전국의 각 성(省)을 소재 지역의 특징에 따라서 지리적으로 구

획하였다. 즉, 동베이(헤이롱쟝, 지린성, 랴오닝성)东北(黑龙江, 吉林省, 

辽宁省), 허베이(베이징시, 톈진시, 산시성, 허베이성과 네이멍구자치구)

华北(北京市, 天津市, 山西省, 河北省, 内蒙古自治区), 화동(상하이시, 장

쑤성, 저장성, 푸졘성, 장시성, 산동성, 타이완성)华东(上海市, 江苏省, 浙

江省, 福建省, 江西省, 山东省, 台湾省), 화중(허난성, 후베이성, 후난성)

华中(河南省, 湖北省, 湖南省), 화난(광동성, 광시자치구, 하이난성, 홍콩



252 ❙ 중국 성급 지방정부의 인적자원개발 제도 및 정책과 교류 협력 방안

특별행정구, 마카오특별행정구)华南(广东省, 广西自治区, 海南省, 香港特

别行政区, 澳门特别行政区), 시난(쓰촨성, 구이저우성, 운남성, 충칭시,

시장자치구)西南(四川省, 贵州省, 云南省, 重庆省, 西藏自治区), 시베이

(산시성, 간쑤성, 칭하이성, 닝샤자치구, 신장자치구)西北(陕西省, 甘肃省, 

青海省, 宁夏自治区, 新疆自治区)로 나누었다.

중국의 인구가 많기 때문에, 성(省) 하나의 인구수는 기본적으로 천만 

명 단위로 계산한다. 각 성의 인구는 세계적으로 대다수 국가의 인구 규

모와 비슷하거나 더 많다. 근래 들어, 중국 경제 규모의 지속적인 확대에 

따라, 수많은 성(省)의 경제 수준도 몇몇 중등 규모 국가의 경제 수준을 

초과했다. 게다가 중국의 성급(省级) 정부는 경제개발과 사회 통치 방면

에서 비교적 큰 독립성을 가지고 있어서 인적자원개발도 각각 특징이 있

다. 이것은 역사 전통과 관련이 있고, 정부 인적자원개발의 내포 의미와

도 관련이 있다. 따라서 국가인적자원개발은 해외 학자가 중국의 성급(省

级) 정부 인적자원개발을 연구하는 것에 대한 참고적인 의의를 가지고 

있다.

(2) 경제 분류

중국은 경제 사회가 빠르게 발전함에 따라 전국을 동부 지역(东部地

域), 동북 지역(东北地域), 중부 지역(中部地域)과 서부 지역(西部地域) 등 

4대 경제 지역으로 나누는 관념이 생겼다. 이러한 관념 외에도 경제 지대

(经济带)에 따라 장강 삼각주(长江 三角洲) 경제 지대, 주강 삼각주(珠江 

三角洲) 경제 지대, 환보하이(环渤海) 경제 지대 등으로 구분하는 관념이 

있다. 
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최근, 경제개발 정책을 제정하고 추진하는 과정에서 각종 협력 지역과 

도시군의 개념을 사용하는 비율이 많은데, 이는 도시 계획과 경제 집중 

현상에서 생겨난 관념을 반영한 것이다. 중국의 국가 인적자원개발을 연

구하는 학자들은 하나의 성(省)을 연구 대상으로 하거나, 동부(东部), 중

부(中部)와 서부(西部) 같이 구분하여 상황이 유사한 성(省)에 대해 함께 

연구를 진행하는 경향이 있다.

2) 시기의 구분

중국 정부는 혁신적 경제발전의 과정 중에서 가장 중요한 생산요소는 

인력자본이고, 인력자본을 통해 혁신을 실현하는 것은 현재 중국 경제발

전의 관건이라고 주장한다. 중국의 인력자원은 상당히 풍부함에도 불구

하고, 치명적인 폐단이 있다. 그것은 바로 전통적인 교육 구조의 전문적 

구분이 지나치게 정교하고, 엘리트 인재를 양성하는 것에 지나치게 중시

하다 보니 더 큰 인력자원개발 시장 수요 및 개인의 개성적인 발전을 소

홀히 하는 것이다. 

1997년 아시아 경제 위기를 겪은 이후, 중국 경제는 고속 발전 단계로 

진입하였다. 2003년 하반기 이래, 중국의 거시적 경제 증강은 새로운 경

제 주기의 상승 단계에 놓였다. 바로 이러한 배경 아래, 중국 교육과 인

력자원에 대한 문제점을 보고, 한 연구팀은 <인구 대국(大国)에서 인력자

원 강국으로의 도약>이라는 보고를 발표하였고, 2001년에서 2020년까

지 중국 경제가 비약적 발전 단계에 접어들었다고 주장하였다. 중국은 정

보화로 산업화를 이끌어, 최종적으로 새로운 유형의 공업을 완성하였고, 

이에 따라 공업 부문의 취업 인구수가 총 노동력의 비중에서 역사상 가장 
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높은 수준에 도달하였다. 또한, 서비스업을 지속적으로 발전시켜 서비스

업에 종사하는 인구수가 노동력을 점유하는 비중에서 계속해서 늘어났고, 

농촌 노동력은 대량으로 공업과 서비스업으로 이동해 농업에 종사하는 

인구수가 총 노동력을 차지하는 비중에서 빠른 속도로 줄어들었다. 중국의 

이러한 인적자원 분야의 환경은 많은 변화를 겪고 있음을 알 수 있다.

첫째, 도시화가 인적자원개발의 수요에 영향을 미치고 있다. 중국의 

도시화와 공업화는 대부분 동시에 이루어지는데, 첫 번째 5년 계획 기간 

동안 중국의 도시 인구는 3,000만 명으로 증가했지만, 비약적인 발전과 

문화 대혁명의 영향으로 인해, 국민 경제의 공업화는 파괴되었고, 소도시

가 115개에서 105개로 감소되어 1978년 도시화 수준은 단지 17.9%에 

지나지 않았다. 개혁개방 이래, 중국의 도시화 수준은 끊임없이 제고되었

다. 특히 1978년 농촌 경제 개혁 추진에서, 중국 특색을 가지고 있는 농

촌 기업이 1985년부터 1996년까지 농촌 공업화 진전을 가속화하여, 점

차적으로 도시와 농촌 분리체제를 파괴하였다. 동시에 1/3 전후의 국내 

생산 총액이 창조되었고, 1억 2,500만 명의 농촌 잉여 노동력을 흡수했

다. 이는 중국 현(县) 영역 경제와 마을(乡) 주변 지역의 경제발전을 선도

하여 점차적으로 약 1억 7,000만 명의 농촌 인구를 형성하였다. 소도시 

건설은 중국 도시화 진전의 큰 특색이 되어 이후 중국 도시화 수준은 매년 

상승하였다. 1980년에서 1989년까지, 중국 도시화 수준은 19.4%에서 

26.2%로 상승하였고, 1990년부터 1999년까지는 도시화 수준이 26.4%

에서 30.29%로 상승하였다.

둘째, 심각한 취업 사정에 따라 고급인력자원개발에 대한 요구가 증가

하고 있다. 1990년대 이래 중국 경제는 대규모 산업 구조 조정과 경제체제 

전환이 이루어져 실업률이 높아지는 단계로 진입하였다. 1993년부터 중
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국의 비농(非农) 산업 부문의 취업 증강 속도가 떨어지기 시작하였는데

(반락하기 시작하고), 1996년에 이르러 80년대의 평균 수준보다 낮아졌다. 

중국 국유 기업과 집단 기업이 노동력 주 활용 부문이 되었으나, 농촌 기

업과 농업 부문은 여전히 새로운 잉여 노동력을 끊임없이 생산하여, 보이

지 않는 실업률은 27%에 달했다. 1998년 중국 계획경제체제의 대표적인 

제도 중 하나인 대학생 취업 분배 제도는 운영이 중지되었고, 스스로 직

업을 찾거나 쌍방향 선택(상호선택)으로 전환되었다. 1998년 중국 교육

부는 고차원의 창조성 인재를 개발하는 일련의 계획을 시행하였고, 더 나

아가 우수인재에 대한 지속적인 지원 수준을 늘렸다. 교육부는 전국 고등

학교에 실시하는 우수인재 계획에 대한 항목을 3가지로 나누었다. 첫 번

째는 ‘장강(长江) 학자 연구 지원 프로젝트67)’로, 주로 국제적으로 선도

적인 수준을 보유한 학문 분야의 리더와 학술 대가를 양성해 유치하는 것

이다. 두 번째는 ‘고등학교 청년교사 장려’와 ‘최우수인재 양성 계획’으로, 

새로운 시대의 우수한 젊은 학술 분야 리더를 양성하는 것이다. 양성된 

이들은 장강(长江) 학자 특별 초빙 교수의 예비 다음 세대가 되는 것이다. 

세 번째 단계는 ‘우수 청년교사 지원 계획’, ‘고등학교 핵심교사 지원 계획’, 

‘유학 귀국자 과학 연구 활성화 기금’ 등의 지원으로 고등교육 사업에 뜻

을 둔 우수교사를 양성하는 것이다.

셋째, 중국은 2001년 WTO에 가입한 이후, 가장 큰 외자 유치국이면서 

세계적인 제조 중심 국가가 되었다. 이 단계에서 중국의 국제 경쟁력은 

주로 저렴한 노동력이었다. 하지만 중국의 사정이 국외(国外) 자금 및 기

67) 중국 교육부와 홍콩(香港)의 리지아쳥(李嘉诚)이 중국의 고등교육을 진흥시키고, 중국 대학의 학술적 지위

를 제고시키기 위하여 공동으로 출자하여 만든 특별 프로젝트임.
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술과 상품이 대거 유입됨에 따라 높은 자질을 갖춘 관리 인재와 고급 기

술인재도 충분히 공급되었다. 만약 충분한 양의 고급 인력자원이 없었다

면, 중국은 계속해서 국외(国外)의 자금과 기술을 효과적으로 유치하기 

어려웠고, 세계 제조 대국(大国)의 지위를 차지하기도 어려웠을 것이다. 

중국은 국가의 경제발전 속도를 지속적으로 제고하고, 국가 경쟁력을 집

중하기 위해서 고급 인적자원의 개발을 21세기의 최대 관심사로 설정하

였다. 중국은 21세기로 진입한 이후 인적자원개발과 관련한 많은 환경 

변화를 겪었다. <1996~2010년 전국 인력자원개발 계획개요>, <2001~ 

2005년 전국 간부교육 훈련 계획>의 제정은 전통적인 인사관리체제를 

인재자원개발체제로 조정하여 인력자원개발 중심으로 변화시키는 노력

이었다. 더불어 중국 당국은 <간부인사제도를 심화하는 개혁개요>를 통

해 정부 인력자원개발부터 배치까지의 체계적인 사업을 강화하였다. 

2003년 중국정부는 최초로 ‘인재 업무 회의’를 개최하였다. 회의에서 인

재 강국 전략을 실시하는 것은 각 유형의 뛰어난 자질을 갖춘 인재를 양

성해 국민 생활수준이 중류정도가 되는 사회를 전면적으로 건설하는 전

략적 목표를 보장하고, 중화 민족 부흥의 근본 대계(根本大计)를 실현하

는 것이라며 중국 인재 사업의 근본적 임무와 지도 방침(가이드라인) 및 

총체적 수요를 명확히 밝혔다. 중국의 인재 강국 전략은 국민 생활수준이 

중류 정도가 되는 사회를 전면적으로 건설하는 데 목표를 두고 있음을 알 

수 있다. 아울러 중국공산당 중앙위원회 국무원은 <인재 사업을 더욱 강

화하는 것에 관한 결정>을 발표하였고, 이 발표에서 고급인재와 인재 부

족에 중점을 두어, 당정인재 및 기업 경영관리인재와 전문 기술인재 등 

세 가지 그룹의 양성을 강조하고, 인재 그룹 양성의 전체적인 추진과 발

전 계획을 밝혔다.  
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3) 제도 및 정책 연구의 초점 구분

(1) 인구 문제

인구 문제는 중국 모든 경제 문제의 근원이고, 제조업 경쟁력 하락의 

근원은 노동력 인구 감소에 있다. 이는 중국 지방정부 인력자원개발을 연

구할 시 외면할 수 없는 주제이다. 

중국의 저출산율에 관해서는 최근 몇 년간 사회 각계가 활발하게 토론

하여 점차적으로 명확해지고 있다. 전문 학자들은 현재 중국의 총출산율

이 많은 개발도상국보다 크게 낮을 뿐만 아니라, 영국과 프랑스 등 유럽 

전통 국가보다도 낮다고 표명하였다. 중국 사회 과학원이 발표한 경제청

서(蓝皮书)에서 2015년 중국 경제 형세를 분석하고 예측하였는데, 중국

의 현재 총 출산율은 단지 1.4%이고, 세대교체 수준인 2.1%보다 크게 낮

아, 이미 국제적으로 공인된 1.3%의 저 출산 함정(궤도)과 매우 가까워졌

다고 주장하였다. 저출산율의 결과는 중국 노동력 인구(15~59세의 노동

력 연령 인구)의 감소를 초래하였다. 2012년에는 노동력 인구 345만 명

이 감소하였고, 2014년에는 371만 명이 감소해 3년 연속으로 절대적으

로 감소하였다. 이러한 추세에 따라서 2010년부터 2020년까지, 중국의 

노동력 인구 누계가 3,000만 명 가까이 감소할 것으로 예측되었다. 특히 

사람들의 출산 관습 변화에 따라, 점점 더 많아지는 80년대, 90년대 출

생자들은, 근본적으로 다산하기를 원하지 않는다. 이는 미래 중국 인구가 

두안야스(断崖式, 높고 가파른 낭떠러지)식으로 하강하고, 출산 정책상에

서 2세 출산을 국부적으로 허가하는 것에서 전면적으로 개방하는 변화가 

나타났다. 실질적으로는, 전면적으로 산아제한 정책을 폐기하고, 출산을 

장려하였지만, 때는 이미 늦은 상태이다(张力·高书国, 2010).
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(2) 정부 인적자원(공무원) 문제

성급(省级) 정부의 역할은 헌법과 각종 행정 법규 중에 명확한 규정이 

있는데, 요약하면 성급 정부는 중앙정부가 제정한 총 정책과 기본 정책의 

집행자이자 구체적 정책 내용이 집행될 때의 관리자이다. 이러한 관리는 

한 방면으로는 지방 정책과 법규를 제정하는 것을 통해 실시되고, 다른 

방면으로는 중앙정부에 대한 재정 조합을 통해 실현된다. 즉, 지방 재정 

내에서 예산을 제정해 중앙정부 정책의 실시를 지원하기 때문에 지방 법

규는 더 큰 실효성이 생겼다. 

예를 들어 공무원 관리는 <국가 공무원 임시 시행 조례>를 위주로 하

고, 동시에 40여 개 단일 종목의 법규와 실시 세칙을 맞춘 하나의 완전한 

정책체계이다. 지방 국가 공무원의 선발, 임용, 봉급 대우와 발급 심사 등

은 각 성(省)의 서로 다른 상황에 의거해 제정된다.

(3) 인재특구

2000년 12월 선전시(深圳市)는 고급인재를 유입시키면서, 인재 유치

의 우월성과 이점을 강화하고, 정부는 인재특구 계획 설립을 검토하였다

(深圳要办人才特区, 中华工商时报, 2000. 12. 26.). 주로 호구(户口)를 

통해 입적(정착) 조건을 완화하는 호구(户口) 정책 조정은 인재 유동의 장

애물을 타파하였다(陈安仁, 2001(11): 4). 2001년 1월 선전시(深圳市) 

정부는 인재특구를 건설하는 개혁 정책을 시행하였고, 중국 인재특구 건

설은 실천 모색 단계로 진입하였다. 샤먼시(厦门市)와 선전시(深圳市)는 

모두 개혁개방 초기에 설립된 경제특구이고, 인재특구 구축의 중요성을 

인식하고 있다. 당시 샤먼시(厦门市)의 인재 상황은 이미 도시 전체 경제 
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구조와 산업 구조의 조정을 제약하기 시작하여, 인재는 시장 경쟁의 새로

운 이슈였다. 현행 인재 구조는 폐단이 많아, 경제특구의 ‘실습전(实验田)’ 

작용을 발휘해, 인재특구를 세우는 것이 필요하다(王国萍·刘晓军, 2001. 

4. 3.). 

2003년 전국 인재 사업 회의 이후, 2004년 장쑤성(江苏省)은 성(省) 

내 일부 지역에 인재특구 시행 계획을 세우고, 쿤산시(昆山市), 창저우시 

신베이취(常州市 新北区), 난통시(南通市), 쉬저우시(徐州市), 옌청시(盐

城市)와 난징대학(南京大学) 6대 지역에 인재특구의 제1차 시범 사업을 

추진하였다. 이렇게 서로 다른 지방이 각 지역의 특색에 따라 인재특구 

건설을 진행하는 것은 선전시(深圳市)에 이어 이후 지방정부가 더 큰 범

위에서 인재특구 건설을 모색하는데 일정 규모의 파급 효과를 주었다. 

2006년 우시시(无锡市)는 시범 도시가 된 후, ‘530계획’으로 대표되는 

장쑤성(江苏省) 인재 사업의 브랜드가 되었다. 시행(실천)과 조사연구를 

통해, 장쑤성(江苏省)의 사례는 인재특구 개념의 표준이 되었다. 즉 특정 

구역 내에서, 인재 사업의 정책 보장, 체제 건설, 구조 운행, 자금 투자, 

환경 조성과 사업 내용, 사업 모식 등의 방면은 구역 외(区域 外)와 비교

하면 우선성과 특수성을 가지고 있다(赵永贤·余强·范宜, 2005: 346).

2010년 6월 <인재 발전 계획개요>는 지방정부가 자체적으로 국제와 

연결하는 인재관리체제를 도입하는 ‘시험구(试验区)’의 건설을 장려해, 

지방의 인재특구 건설에 정책적 근거를 제공하였다.
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그림 6-2  중관촌 인재특구 형성 과정

시간

2008.12 2009.3 2010.12 2011.3 2011.72010.4 2011.5

중관촌 인재 특구의 이전 상황 중관촌 인재 특구 건설의 가속화

중

관

촌

전

자

거

리

중관촌은

국가 해외

고급 인재의

혁신 창업을

받아들였다.

국무원은

중관촌의국가

자주적혁신

시범 건설을

승인하였다.

"1+6"정책은

국무원의

통과 비준을

얻었다.

중관촌 국가

자주적혁신

시범 지구에

대한 인재특구

건설

중관촌

인재 특구

건설 지도

위원회

성립

중관촌인재

특구를가속화해

건설하는

행동계획(2011-

2015)

중

대

사

건

국무원은

중관촌의국가

자주적혁신

시범 건설을

승인하였다.

<인재 발전 계획개요>에 따라 베이징 중관촌(北京 中关村), 우한 동후

(武汉 东湖), 장쑤 우시(江苏 无锡), 선전 치엔하이(深圳 前海), 푸졘 샤먼

(福建 厦门) 등은 중국의 전형적인 인재특구를 형성하였다. 허난 정저우

(河南 郑州), 지린 창춘(吉林 长春), 쓰촨 청두(四川 成都), 저장 항저우

(浙江 杭州), 구이저우 구이양(贵州 贵阳), 장시 난창(江西 南昌), 후난 창

사(湖南 长沙), 간수 란저우(甘肃 兰州)와 신장 우루무치(新疆 乌鲁木齐)

도 모두 인재특구 건설 계획을 세웠다.

인재특구 건설 모형은 세 종류가 있다. 첫 번째는 지방정부의 자주적

인 혁신 모형이다. 선전시(深圳市)와 장쑤성(江苏省)이 대표적이며, 인재

특구 건설 과정 중에서 지방정부는 끊임없이 혁신하여 조기(早期)의 인재

특구 모형을 형성하였다. 두 번째는 중앙과 지방이 연합하여 추진하는 모

형이며, 베이징 중관촌(北京 中关村)을 대표로 한다. 세 번째는 정부와 사
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회 역량(민간)이 협력하여 통치하는 모형으로 푸졘 핑탄(福建 平潭)이 대

표적이다. 핑탄은 ‘공동 계획, 공동 개발, 공동 경영, 공동 관리, 공동 수

익’이라는 이념 아래 중국 대륙과 타이완(台湾) 지역의 협력을 실현하였

다(苗月霞, 2012(10): 35). 인재특구는 체제 개혁과 운영 방식 상에서 4

종류의 유형으로 나눌 수 있다.

표 6-2  인재특구 유형

유형 대표 도시 범위 특징

단지형 베이징(北京) 중관촌(中关村) 과학기술원 명확한 지리 특징

지역형
선전(深圳), 
상하이(上海)

행정구/단지보다 크다 명확한 지리 특징

전문형
창춘(长春), 
난징(南京)

행정 단위 전문, 학과 + 항목

특정 유형 장쑤(江苏) 각 지방 지리+특정 내용

가장 초기의 인재특구 건설은 경제특구 기초 위에서 이루어진 것이다. 

두 가지 종류의 특구는 개혁 방식에서 상통하지만 다른 부분도 있다. 

표 6-3  경제 및 인재 특구 비교

설립 배경 개혁 내용 개혁 방식 정책 내용

경제특구
계획경제가 주도적 지위
를 점유하고 있고, 계획경
제에서 시장경제로 전환

정부의 경제 관리 방식, 
관련 정책과 구조

위로부터 아래로 내려오
는 중앙에서 권한을 이양

경제 혜택 정책
자금 지원

인재특구
시장경제체제 확립, 지식 
경제 시대

정부 인력자원 관리 방
식, 관련 정책과 구조

아래에서 위로 올라가는 
지방이 권한을 신청

인재 정책
인재자원
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2. 제언

가. 연구 차원

본 연구의 배경에서 밝힌 바와 같이 중국 성급 지방정부의 인적자원 

분야에 대한 연구는 아직 미흡한 실정이다. 특히, 양국 수교 이후 교류협

력이 중앙정부 차원에서 지방정부 차원으로 확산되고 있으므로 이 분야

에 대한 다양한 주제를 발굴하여 지속적인 후속 연구가 필요하다.  

중국 중앙정부는 개혁개방 이후 인적자원개발에 대한 중요성을 인식

하고, 중국적 상황에 적합한 제도 및 정책을 결정하여 지속적으로 집행하

고 있다. 이 과정에서 중국 당국은 지방정부에 대한 권한 배분을 통하여 

지역적 특성에 적합한 인적자원 관련 제도를 보급·확산하는 정책을 추진

하고 있다. 대표적인 사례가 지역별 인재특구 및 인재 유치 정책이다.

중국 성급 지방정부의 정책은 우리의 기업 및 인적자원의 진출과 매우 

긴밀하게 연계되어 있다. 특히, 많은 기업들이 중국에 진출하면서 중앙정

부보다 지방정부와 더 밀접한 관계를 유지하고 있고, 우리 청년들의 해외 

취업에서 중국 지역도 매우 선호하는 경향이 있으므로 관련 연구를 더 많

이 하여 정보와 자료 제공이 필요하다. 

이러한 측면에서 보면, 중국 지방정부 차원에서 이루어지는 인적자원

과 관련한 양성·배분·활용 분야에 대해 연구 주제로 잡을 필요가 있다. 

우선 인적자원의 양성 분야의 경우 중국 지방정부가 실시하는 직업교육

훈련제도를 연구해야 한다. 인적자원을 양성하는 핵심적인 방법이 직업

교육훈련이기 때문이다. 인적자원의 양성은 공공 부문과 민간 부문에서 

실시할 수 있는데, 중국 지방정부의 경우 중앙정부의 지원하에 다양한 양
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성 시스템을 갖추고 있다. 최근에는 민간 부문에서 인적자원개발과 연계

한 직업교유훈련을 실시하고, 관련 자격증 수여 등 다양한 활동을 펼치고 

있다. 따라서 공공 및 민간 부문의 인적자원개발에 대한 종합적 연구를 

통해 관련 자료 및 정보의 축적이 필요하다. 

다음으로 인적자원의 배분 분야에 대한 연구이다. 인적자원의 배분은 

노동시장의 영역으로 인력 수급과 관련한 활동이다. 따라서 중국 각급 지

방의 실업 정책이나 노동 인력 이동 및 고용 정책을 포함하는 내용이다. 

따라서 최근 중국 성급 지방정부의 인력 배분에 관련한 제도 및 정책 등

에 대한 연구가 필요하다. 특히, 중국 정부의 일대일로 정책에서 관련 지

역 노동시장에서 인력 수요에 대한 분석을 통해 우리 인력의 중국 노동시

장 진출 가능성 및 분야에 대한 연구가 필요하다.   

마지막으로 인적자원 활용 분야에 대한 연구이다. 인적자원의 활용은 

기업과 관련성이 높다. 즉, 기업은 인적자원을 채용하여 개발·활용하게 

되는데, 이 과정에서 개발(HRD)과 관리(HRM) 측면의 여러 요인 및 중국

적 특색에 대한 연구가 필요하다. 이 분야의 연구는 우리 기업의 중국 각 

지역 진출과 중국 기업의 국내 진출 시 인적자원에 대한 고용·활용에 유

용한 정보와 자료를 제공할 수 있을 것이다.        

세 가지 분야 외에 중국 지방정부의 인적자원개발 관련 환경 변화 및 

정책 변화 등에 대한 지속적인 연구도 필요하다. 특히, 민간 부문의 자격

제도와 우리 지방정부와 협력할 수 있는 영역에 대한 연구가 필요하다. 

이를 위해 우선 중국의 개별 성급 지방정부에 대한 연구가 필요하다. 중

국은 전체적으로 국토의 규모가 크고 인구가 매우 많아서 성급 지방 단위

도 한 국가 규모 정도로 크기 때문에, 각 지방을 대상으로 인적자원 분야

에 대한 집중적인 연구가 필요하다. 이를 바탕으로 동북 지역이나 화동 
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지역 등 지역 규모로 확대하여 연구하고, 더 나아가 중국 전반에 대한 종

합 연구가 필요하다.

나. 교류협력 차원

첫째, 한중 양국 중앙정부의 지원이 중요하다. 중앙정부의 지원은 기

본적으로 지방정부 차원의 교류협력이 자율적으로 이루어지도록 분권적 

차원에서 교륙협력 관련 제도 및 조례 제정권을 보장하는 것이다. 관련 

법 및 제도를 제정하여 행정적 지원 강화가 필요하다. 또한, 중앙정부는 

재정적 차원에서 각 지방정부의 관련 예산 지원 및 보조가 필요하다. 더

불어 한중 양국 지방정부 간 인적자원개발 관련 상호 협의체 구성을 통해 

상호 관련 노하우를 공유 및 협조하는 것이다. 예컨대, 현재 중국의 지방

정부는 지역 인적자원개발 정책과 교육 정책, 산업 정책, 고용 및 복지 

정책, 재정 정책간의 연계가 미흡한 문제점이 있다. 이러한 문제점을 각 

지방정부 간 협의체를 통해 공유하고 해결 방안을 모색·적용하는 것이다.

둘째, 지방정부는 교류협력 전담 부서를 설치하고, 전문 담당 인력을 

확보·배치해야 한다. 향후 한중 관계는 더욱 긴밀하게 발전할 것이며, 지

방정부 간 관계도 지속적으로 다방면에서 교류협력이 강화될 것이다. 이

런 상황에서 관련 업무는 양과 질적인 면에서 증가할 것이다. 따라서 이

를 담당할 전담 부서와 관련 업무를 수행할 역량 있는 전문가를 확보할 

필요가 있다. 

셋째, 지방정부는 자체적으로 관련 예산을 확보하고, 지속적인 증액을 

통해 교류협력의 지속성을 확보해야 한다. 한중 지방정부 간 인적자원개

발 분야의 관련 업무 및 사업의 증가는 소요 예산이 수반되기 때문에 필
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요한 예산이나 기금을 확보 및 조성할 필요가 있다. 이 경우 소요 재정 

및 기금 확보는 지역의 기업과 학교 및 민간단체 등과 협조하여 공동으로 

대응하여 마련하는 방법도 강구할 수 있다. 결국 충분한 재원 확보가 인

적자원개발 관련 사업의 지속성 유지에 필수 요건이라고 볼 수 있다. 

넷째, 지방정부 간 교류협력에서 인적자원개발과 관련한 다양한 교류

협력 프로그램을 개발·보급·확산해야 한다. 지방정부 간 교류협력 사업

은 다양한 분야에서 여러 사업이 가능할 것이다. 지금까지 인적자원개발 

분야는 주로 공무원 등의 교류가 주를 이루었는데, 이제는 지방정부 간 

경협 및 지역 기업 진출 등이 증가하고 있으므로, 상호 지역정부 간 필요

한 인력 양성 프로그램 개발 및 운영이나 직업교육훈련기관 간 교류협력

을 추진하는 것이 필요하다. 이 과정에서 교·강사 및 학생 교류와 공동 

교육훈련 프로그램 개발 등을 수행할 수 있을 것이다. 예컨대, 양국 지방

정부 간 교류협력에서 고등직업교육기관 간 공동 인력 양성 관련 협력을 

계약으로 체결하거나, 자매결연을 맺는 등 다양한 방법이 있을 수 있다. 

다섯째, 인적자원개발 분야의 교류협력 사업에 대한 주기적 평가를 통

해 지속적인 개선을 유도해야 한다. 향후 지방정부 간 추진되는 교류협력 

사업은 상호 주기적·항목별 평가를 통해 사업의 질적 개선을 촉진할 필

요가 있다. 이러한 평가를 통해 사업의 소요 예산이나 프로그램 및 실효

성 등을 제고할 수 있다. 평가는 전문가의 참여를 통해 결과의 객관성 및 

적합성·타당성 확보가 필요하다.   

여섯째, 양국 지방정부 간 인적자원개발 분야의 교류협력 사업에서 성

공 사례를 발굴하여 홍보 및 사업의 확산을 도모해야 한다. 예컨대, 중국 

산동성 웨이하이(威海)시 정부는 한국의 직업학교와 협력 사업을 통해 소

정의 성과를 거두고 있는데, 주요 내용은 다음과 같다(강일규 외, 2015: 
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215-217). 첫째, 웨이하이직업학교와 한국의 대학교 간에 3+4학제를 운

영한다. 웨이하이에서 3년간 교육을 이수한 학생 중 평가를 통해 한국의 

4년제 학사 수업을 받을 수 있는 학생을 선발한다. 둘째, 한국과 웨이하

이(또는 산둥성)시에서 중등직업학교 학생들을 대상으로 기능대회를 개

최한다. 한국의 직업학교와 연합하여 국제적으로 브랜드화할 수 있는 직

업기능대회를 기획하여 기능형인재를 양성하도록 한다. 셋째, 한중 양국

의 중등직업교육협력의 가교 역할을 한다. 즉, 교환 학생 또는 전문가 파

견 및 훈련, 전문화 개발, 기술 지원 등 다양한 분야에서 협력한다. 넷째, 

웨이하이 중등직업학교(威海中职学校)와 한국 기업 간의 협력 관계를 맺

고 실습 현장을 건설하여 한국 기업에서 원하는 능력을 갖춘 인재를 육성

하는 것 등이다.

이와 관련한 사례68)로 웨이하이시 정부는 다음과 같은 정책을 추진하

고 있다(강일규 외, 2015: 216-217). 첫째, <중등직업교육 사업 강화에 

대한 견해(关于加强中等职业教育工作的意见)>에 따르면, 직업교육과 관

련한 시 예산은 매년 최소 800만 위안으로 편성되고, 해당 예산은 시 관

할 직업교육 시범 실습현장 건설에 쓰인다. 둘째, <직업기술교육의 발전

에 대한 결의(关于大力发展职业技术教育的决定)>에서는 2006년부터 교

육비 예산의 최소 30%를 직업기술교육에 할당하고, 최소 20%를 지방 교

육에 쓰도록 한다. 특히, 이들은 주로 직업기술교육 실습 현장 건설 및 

교사 양성 훈련에 사용한다. 셋째, <중등직업학교 인사제도 개혁 심화에 

대한 의견(关于深化中等职业学校人事制度改革的意见)>에서는 중등직업

학교의 관리 및 인사제도 개혁의 필요성을 강조하고 있다. 특히, 산둥성 

68) 이 사례는 2015년 웨이하이시 정부를 방문하여 면담을 통해 수집한 자료를 재인용한 것임.
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정부 판공청이 발표한 <산둥성 전일제 초·중등 직업학교 관리 임시 시행 

규정(山东省全日制中小学职业中学机构编制管理暂行规定)>의 내용에 따

라 교직원 수를 조정하고, 그중 10~20%의 인원에 한해 직업교육 관련 

우수한 전문가를 공개 채용한다. 넷째, 웨이하이직업학교(威海职业学院)

와 옌타이대학(烟台大学), 산둥교통대학(山东交通学院) 등은 산둥성교육

청으로부터 허가를 받아 소프트웨어 기술 및 설계·제조 등 학과에서 3+2

학제를 시행하며, 매년 320명의 학생을 양성한다. 2014년 웨이하이공업

기술학교(威海工业技术学校)와 칭다오과학기술대학(青岛科技大学)의 컴

퓨터응용학과에서 3+4학제를 시행하였다. 이로써 중등직업학교와 일반 

대학교 간 협력 사업을 확장하는 계기가 되었다. 또 2014년 산둥성교육

청의 허가를 받아 웨이하이직업학교(威海职业学院)와 웨이하이기사학교

(威海技师学院)에서는 각 교육기관에서 발급한 자격증서와 졸업증서가 

통용되도록 하였다. 이로써 기사학교에서 직무자격증서만 발급하고, 반

대로 직업학교는 졸업증서만 발급하던 이전의 틀을 혁신적으로 깨뜨리는 

변화가 시작되었다. 먼저, 수치제어 또는 자동차공학 및 정비기술 전공에 

한하여 시범적으로 운영되었으며, 직업교육과 기술·공업교육의 상호 연

계를 통해 공동의 발전을 지향하고 있다. 이상의 사례에서 보는 바와 같

이 중국은 지방정부 차원에서 인력 양성 및 활용이 활발하게 진행되고 있

다. 한국 지방자치단체도 이들 지방정부와 자매결연 혹은 관련 협약을 맺

고, 상호 공동으로 인력 양성 및 활용에 적극적으로 동참할 필요가 있다. 

즉, 자치단체 지역에 있는 고등직업교육기관과 중국 자매 지방정부 소재 

학교 간 공동 인력 양성 및 활용 등에 관한 지원과 협약이 필요하다.

이 외에 행·재정적 지원과 함께 보상체계를 구축해야 한다. 장기적으

로 인력 양성 차원에서 지역 및 지방정부의 교육훈련기관에서 복수 학위
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제도, 공동 학위제도, 상호 인정 학점 교류, 위탁교육제도 등 다양한 형태

를 마련할 수 있을 것이다. 이 경우 교육훈련의 질적 저하를 방지하기 위

해 서로 다른 평가인증체제 간의 연계와 각각 취득한 학점 및 학위의 인

정 등에 대하여 검증된 틀을 만드는 작업이 선행되어야 한다. 한편, 인력 

활용 차원에서 한중간의 인적자원 교류는 유학생 교류에 집중되어 있는

데, 고등교육 인력의 해외 이동과 관련해 많은 제한 요소가 존재하는 것

으로 보인다. 먼저, 전문직에 해당하는 자격 소지자의 교류는 자국의 법

으로 규정하도록 되어 있어 현실적으로 어려움이 따른다. 특히, 중국의 

경우 개인적 자격으로 고급인재의 국제적 이동에 관한 제한이 많은 것으

로 보인다. 따라서 고급 인적자원 양성기관과의 MOU를 통해 공동 기술

을 개발하는 과정에서 우수 인적자원의 교류가 이루어질 수 있도록 하는 

방안을 모색할 필요가 있다. 

나아가 양국 지방정부 간 직업계 학교 간 교류를 적극 추진할 필요가 

있다. 현재 한중 양국의 일반계 고교는 대학 입시 위주의 교육에 치중하

고 있는 관계로 직업계 고교와 대학 중심으로 진로교육과 유학을 적극 유

도하여 장래 중국 전문 인재로 양성할 수 있는 체제를 구축할 필요가 있

다. 아울러, 교사·교수의 교류도 확대 추진할 필요가 있다.
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