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서론 연구의 주제와 방법. :Ⅰ

연구의 목적과 방법1.

이 연구의 목적은 지난 년 간 멕시코가 실험한 신자유주의 구조20
변동과정에서 발생한 사회정책의 주요 변화가 무엇이며 이에 대한

시민사회의 대응양식과 전략을 분석 평가하고 대안을 모색하는데 있

다 이를 위해 나는 멕시코의 주요 사회정책을 빈부격차의 해소 주. ,
택 의료 교육의 개 분야 중심으로 분석 검토하려 한다, , 4 .1) 오랫동안

이 논문은 년 한국학술진흥재단의 지원 에 의하여 연구되* 2002 (KRF-2002072-BM2085)
었음 이 논문을 읽고 귀중한 논평을 해 주신 익명의 심사위원들에게 감사를 드린다. .

** Nam-Sup Lee(Hanil University & Presbyterian Theological Seminary, solsur@hanmail.net),
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1) 현재 멕시코에서 논의되는 사회정책의 세부분야는 빈곤 주택 의료 교육 연금 기, , , , ,
본영양 사회보장 농촌 도시빈민 원주민 여성 청소년 노인 중소기업 최저임금, , , , , , , , , ,
공공재원 이다 이 글에서 나는 시간과 공간의 제약으로 사회정책의 주요 세부 분석,
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멕시코는 민중주의 정부아래서 선진 사회정책을 추진하여 왔으나 신

자유주의 정부의 수립이후 사회정책 부문의 급격한 후퇴를 겪으면서

심각한 사회 정치적 갈등의 원인이 되고 있다 지금까지 이 분야에.
대한 국내의 연구는 아직 미비하다 가령 연금 또는 교육 등과 같은.
주제에 대한 개별적 차원의 접근 수준에 머물러 있다 홍경준( , 1998;
이상록 조영훈 선우건 사회정책에 대한 종합적, 1999; , 2000; , 2003).
이고 보다 심층적인 분석이 결여되어 있다 이 연구는 이러한 공백.
을 극복하려는 하나의 시도이다.
이 연구는 다섯 부분으로 구성되어 있다 제 장에서는 이 연구의. 1

주제와 방법론 그리고 선행연구를 검토 정리하였다 제 장에서는. 2
멕시코 사회정책의 주요 특징과 변화를 분석하였다 제 장에서는. 3
신자유주의 사회정책의 부문별 특징과 문제를 검토하였다 제 장에. 4
서는 멕시코 시민사회의 대응을 분석하였다 특히 변화하는 사회정.
책에 대응하는 대표적인 의 사례를 중심으로 검토하였다 마지NGO .
막으로 제 장에서는 이 연구의 종합적 요약과 문제를 제시하였다5 .
또 이 연구의 방법론으로는 기본적으로 문헌조사와 현지 방문 면

담을 병행하여 사용하였다 당초 연구 수행일정 계획에 따라 본 연.
구는 지난해 월말 연구과제로 선정된 이후 수개월간 국내 문헌을8
조사하였다 그 다음 지난 년 월에 멕시코 현지 방문을 통해. 2003 2 1
차 문헌에 대한 보완 조사와 멕시코 운동단체와 전문가 면담을NGO
병행하였다 현지 방문 조사 기간동안에 멕시코 민간단체 운동의 사.
례 등을 조사하였다 멕시코 현지의 심층 면담조사는 이미 구축되어.
있는 현지 협력기관 대학과 연구소 의 적절한 인적 물적 협조를 받( )
아 진행하였다.2)

대상으로 앞의 네 분야로 제한한다.
2) 필자의 현지 면담방문 때 협조해 주신 의 사파타Colegio de México (Francisco Zapata)
박사 멕시코국립대학 의 소사 박사 의 로헬리오, (UNAM) (Raquel Zosa) , SEDESOL (Rogelio)국
장 의 카르멘 소장 의 발렌시아, CEE (Carmen) , Universidad de Guadalajara (Enrique

교수에게 진심으로 감사드린다Valencia) .



신자유주의 사회정책의 변화와 의 대응NGOs 51

선행연구의 검토 및 이론적 관점2.

멕시코의 사회정책에 대하여는 다양한 경향의 연구가 있다 특히.
지난 년대 이후 사회정책에 대한 연구가 활발히 진행되어 오고 있90
다 이들 연구들을 검토하면 크게 세 가지 경향으로 분류할 수 있다. .
첫째는 년대 이전의 전통적 사회정책을 부정적으로 평가하면서 신80
자유주의 정책을 대안으로 제시하는 입장이 있다.3) 둘째는 이전의

전통적 사회정책을 보완 고수하려는 보수적 입장이 있다 마지막 세.
번째 입장은 년대의 신자유주의 정책을 부정적으로 평가하고 이전90
의 전통적 사회정책을 보완하면서 새로운 대안을 모색하려는 입장이

그것이다 첫째가 주로 정부의 기술 관료의 입장이라면 두 번째는.
정부 내 전통적인 보수지도부의 입장이다 마지막 세 번째 그룹은.
좌파정당과 시민사회운동에 참여하는 비판적 지식인의 입장이다 지.
식인의 경우는 크게 첫 번째와 세 번째 입장으로 나누어져 있다 가.
령 전자의 대표적인 입장으로는 와르멘 레비(Warman, 1994), (Levy,

필게리아 고르돈 하르케1994), (Filgueira, 1997), (Gordon, 1999), (Jarque,
등을 들 수 있다 후자의 입장으로는 빌라스 라우2000) . (Vilas, 1995),

엘 파라다 칸토 착 두(Laurrel, 1996), (Parada, 1997), (Canto Chac, 1997),
아우 바르바 오르도네스(Duhau, 1997), (Barba, 1997), (Ordoñez, 2000),
프랑코 알론소 발렌시아(Franco, 2001), (Alonso, 2002), (Valencia, 1995;

등이 대표한다1997: 2000; 2003) .
이들 사회정책관련 연구들과 토론은 관점의 차이에도 불구하고 대

안적 모델을 건설하기 위한 가치 있는 요소들을 제공한다 그러나.
이들 각각의 사회정책 연구에는 여러 가지 문제들이 존재한다 그.
가운데서 대표적인 문제들은 아래와 같으며 이러한 문제는 앞으로

지속되거나 또는 심화될 것으로 전망 된다 첫 번째 문제는 단순화:
경향이다 예를 들면 사회연대 프로그램에 대한 기존의 연구는 긴축.
정책과 관련하여 경제적 초점만을 강조하였다 이 연구는 주로 신자.
유주의 정책을 선호하는 정부와 관변 지식인의 입장이기도 하며 이

3) 이전의 전통적 사회정책은 민중주의 사회정책 으로 불리기도 한다“ ” .
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연구에는 사회정책과 경제정책 사이의 연결에 대한 전망이 부족하였

다 두 번째 문제는 현실적 또는 기능적 모델에서 나타나는 혼합번. “
식 의 현상 을 무시한다는 점이다 비록 사회 보장제도 안(hibridación) ” .
에는 지배적 경향이 존재하지만 다양한 요소 또는 경향을 혼합하는

역사적 과정이 존재한다 그러나 빈곤 타파 프로그램에 대한 토론의.
문제점은 한 모델에 편향되게 집중하고 실제적인 혼합번식 의 과정“ ”
을 무시한다는 점이다 사회정책의 특징화는 사회적 주체로서 사회.
기구에 대한 토론을 무시하고 통일된 것을 전체적인 것으로 제안하

려는 위험에 빠질 수 있다 세 번째 문제는 지역차원의 다양성을 간.
과할 위험이 있다 탈중앙집중화 또는 지방분권화의 결실로서 지역.
차원의 사회정책의 다양성을 연구할 필요가 있다 멕시코에는 현재.
지방정부의 정당 소속에 따라 다양한 관점의 사회정책을 실험하고

있다 따라서 단일한 사회정책 모델의 건설은 변혁 중에 있는 사회.
정책의 동력을 이해하는데 실패할 가능성이 있다 이러한 연구는 일.
반적으로 사회정책의 일시적 과정을 고려하지 않고 단지 대변화 만“ ”
을 집중한다 사회정책의 연속성과 비연속성을 동시에 연구할 때 변.
화를 위한 기원 또는 계획을 수립하는 것이 가능하다 네 번째 문제.
는 국가의 사회적 역할의 축소에 대한 토론은 많이 되고 있으나 국

가의 새로운 역할에 대한 토론은 의외로 미비하다는 점이다 마지막.
다섯 번째 문제는 전통적 사회정책에 대한 지나친 과소평가에 있다.
이 문제는 너무나 쉽게 간과되는 문제이기도 하다.
요약하면 멕시코는 지난 년대 이후 거의 년에 걸친 강력한 신80 20

자유주의 정책을 경험하면서 사회적인 것의 중요성을 재인식하는 과

정을 겪고 있다 년대 임금 상승과 임금고용세대의 증가와 함께. 50-70
장기간에 걸쳐 멕시코는 경제성장의 호황기를 거쳤으나 사회보장기

구들을 창출할 정도의 사회정책을 정착하기에는 충분하지 않았다.
멕시코의 사회적 안전망은 정체되었고 보편화 단계로 전진하지 않,
았다 무엇보다 년대 이후 멕시코의 임금은 하락단계로 접어들었. 80
으며 그 후 침체기에서 벗어나지 못하고 있다 이러한 상황에서 갈.
수록 악화되는 빈곤의 상황은 정부당국자들에게 절대빈곤에 대한 해
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결책을 찾도록 요구하여 왔다 세기 벽두에 발(Carrasco 2000: 330). 21
생한 치아파스 원주민 반란 이성형이남섭 은 멕시코의 사회정( · , 1998)
책에 대한 토론이 보다 활발하게 진행되는 계기가 되었다 이 토론.
에서는 기존의 사회정책에 대한 문제뿐만 아니라 신자유주의의 새로

운 사회정책의 문제와 한계도 논의되었다 특히 신자유주의 사회정.
책이 취하고 있는 집중형 방식 으로 인한 기존(propuesta focalizadora)
사회 안정 체제의 허약화 현상은 새로운 사회정책의 중요한 문제로

지적되었다.4) 이리하여 지난 년 간 추진된 신자유주의 경제정책에20
서 과소평가된 사회정책의 새로운 역할이 토론되고 있다고 보여 진

다 이 연구에서 주목하려는 점은 멕시코 사회정책의 변화 내용이.
무엇이며 변화의 결과에 대한 평가를 어떻게 할 것인가 하는 점이,
다 멕시코 사회정책의 변화 내용은 사회정책의 주체와 프로그램의.
분석을 통해 살펴 볼 필요가 있다 왜냐하면 사회정책의 변화는 국.
가의 성격변화 발전전략의 변화 새로운 사회정치 주체의 출현과 동, ,
맹관계의 변화를 포괄하는 광범위한 변화 과정의 일부이기 때문이

다 이러한 논의들은 대체로 세 번째 이론적 입장에서 종합적으로.
검토되고 있다 이 글에서 나는 멕시코 사회정책을 분석하는 이론적.
틀로서 세 번째 입장을 취할 것이다.

멕시코 사회 정책의 주요 특징과 변화.Ⅱ

멕시코 사회 정책의 시기구분에는 여러 가지 연구가 있다 이들.
연구에는 접근 관점에 따라 자세한 시기구분과 개념정의에 있어서

차이가 있으나 신자유주의 정책을 전후로 한 두 단계 구분에서는 대

체로 일치한다 따라서 나는 멕시코 사회정책의 주요 특징과 변화를.
다음 두 단계로 나누어 분석 할 것이다.5) 즉 첫째 단계는 년대1940

4) 이러한 방식은 영미권에서는 대상목표화 라는 개념으로 사용하고 있다이‘ ’(Tarketing) (
상록, 1999: 364).

5) 가령 는 멕시코 사회정책의 발전을 다음 네 시기로 나눈다 첫째 시기는Peter Ward .
년 이전 까지시기이다 둘째 시기는 루이스 에체베리아1960 . (Luis Echeveria,
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에서 년대 초까지에 해당하고 둘째 단계는 년의 경제위기에서80 1982
현재까지 해당한다 이 둘째 단계는 미겔 데 라 마드리드 행정부.

카르로스 살리나스 고르타리 행정부 에르네(1982-1988), (1988-1994),
스토 세디요 행정부 시기로 세분화 할 수(Ernesto Zedillo) (1994-2000)
있다 특히 둘째 단계의 사회정책은 동일하지 않으며 상당한 차이점.
을 지니면서 변화되어갔다 마드리드 정부가 신자유주의 사회정책의.
기초 다지기 시기였다면 살리나스 시기는 심화기였다 그리고 마지, .
막 세디요 정부 시기는 조정기로 평가할 수 있다.

국가주도의 전통적 사회보장 단계1. (1940-1982)

이 단계 멕시코 사회정책의 기본적인 특징은 다음과 같이 요약할

수 있다 첫째 국가가 사회정책에 대한 책임적 역할을 맡고 있었다. ,
는데 있다 년 멕시코 사회보장성. 1943 ‘ ’(IMSS:Instituto Mexicano del

의 창설과 년에 국가노동자 사회보호국Seguro Social) 1960 ‘ ’(ISSSTE:
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del

창설 이후 발전해 온 사회보장 체제는 국민의 사회적 권리는Estado)
국가가 보장한다는 원칙 위에서 추진되었으며 이것은 헌법에 명시되

어 있다 사회보장은 헌법에 보장된 시민의 사회적 권리의 하나로.
인식하였다 이리하여 정부의 사회부문의 예산은 오랫동안 사회 발.
전 프로젝트의 일부로서 받아들여졌다 이것은 내수시장의 팽창을.
위한 소비를 장려하고 사회적 안전과 국가의 정당성을 부여하는 목

적에 부합하였기 때문이기도 하였다 는 국(Gordon, 1999: 52). ISSSTE
영 기업에 속한 노동자들의 사회보장을 전담하기 위해 기존의 여러

조직을 통폐합하여 만들었다 이후 년대와 년대 내내 멕시코 정. 60 70

정부와 로페스 뽀르티요 정부에 해당한다 셋째1968-1974) (Lopez Portillo, 1974-1982) .
시기는 마드리드 정부 넷째 시기는 살리나스(Miguel de la Madrid, 1982-1988) , (Carlos

정부에 해당한다 이와 달리Salina Gortari, 1988-1994) (Peter Ward, 1991). Hira de
와 는 다음 다섯 시기로 나눈다 포르피리아토Gortari Alicia Ziccardi : 1) 1867-1876;2)

시기 현재;3) 1910-1940; 4) 1940-1985; 5) 1987- (Hira de Gortari y Alicia Ziccardi, 2000:
202-230).
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부는 교육 의료 고용 주택 공공서비스 그리고 기본 식량의 영역에, , , ,
서 조정자와 분배자의 역할을 보여주었다.6)

둘째로 경제정책과 사회정책과의 관계에 있어서 긴밀한 관계가 있

음을 인식하였다 무엇보다도 고용과 임금정책을 통한 경제성장정책.
을 강조하였다 국가재산의 축적과 사회적 안전을 위한 사회보장의.
요구를 위해 중산계층의 안정이 필요함을 지적하였다 사회정책과.
경제정책 사이의 밀접한 연결은 빈곤에 대한 예방적 틀임을 강조하

였다 이 시기 사회정책의 목표는 크게 다음 세 가지로 요약할 수 있.
다 오래된 식민지구조에서 기인한 사회문제의 해결 사회통합: 1) ; 2)
기능과 국가사회정책의 정당화 기능을 맡게 될 민족국가의 건설

산업화의 지원과 최소한의 사회보장이 담보된 노동(Vilas, 1995); 3)
계층의 형성 이다 이 모델에서 빈곤을 극복하기 위한(Farfan, 1997) .
방법은 간접적인 성격을 지니고 있었다 다시 말해 빈곤을 줄이는.
최선의 방법으로 경제성장 고용창출 임금의 안정화 노동자보호프, , ,
로그램의 창설 등을 적용하였다 임금의 안정화는 빈곤을 극복하는.
약속이었다 비록 빈곤을 측정하기 위하여 사용하는 기준에 대한 의.
견의 일치는 없지만 몇몇 연구 결과는 년대와 년대 사이에 절, 60 80
대적 빈곤이 감소하였다는 데에는 일치하고 있었다(Boltivinik, 2000).
그러나 사회복지와 사회보장기구의 활동들은 단지 사회의 일부계층

에게만 제한되어 있었다 예를 들면 사회보장프로그램에 등록된 공.
식부문의 노동자들에게만 제한되어 있었다 이것은 자원의 분배가.
조직된 그룹의 압력 특히 전략산업의 노동조합 또는 관료조직 또는,
군대와 같은 거대 그룹의 압력에 좌우되었기 때문이기도 하였다 즉.
사회서비스의 영역에서 진전이 이루어지고 있음에도 불구하고 농촌

지역의 소외된 계층에 대한 관심은 미비하였다 사회보장체계에서의.
이러한 한계는 가난한 자들로 하여금 수십 년 간 공공제도 밖에서

생존의 다양한 형태를 모색하도록 이끌었다.

6) 특히 에체베리아 정부 때 훨씬 보편적인 사회정책이 실시되었다 년 학생운동에. 68
대한 탄압으로 인하여 상실된 멕시코 국가의 정당성을 회복하기 위하여 분배적인

사회정책의 실시가 요청되었다고 지적된다(Salidivar, 1980: 109-144).
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셋째 전통적인 사회정책을 위한 계급연합의 축은 국가 사기업 그,
리고 거대 조직 노조였다 이들은 멕시코복지국가의 사회정책을 유.
지하는 정치적 삼각대였다 사회정책을 통한 이러한 계급 간 연합은.
민족 부르조아의 일부 중산계층의 중요한 부분 노동계층과 노동조, ,
합의 큰 부분사이의 정치적인 타협으로 형성되었다 이 시기에 가장.
잘 보호된 사회적 그룹은 군인들 관료들과 대규모 노조들이다 새로, .
운 사회운동이 일어나기 이전에는 조직되지 않은 계층이 그들의 권

리와 문제를 제기하는 것은 어려운 일이었다 다시 말해 농민들과.
도시의 비정규직 빈민들은 전혀 사회적 보호를 받지 못한 계층이자

그룹이었다 이것은 또한 전통적 사회정책의 형식적 보편주의의 한.
계이기도 하였다.
한마디로 요약하면 년 이전까지 멕시코는 안정적 성장에 기1982 ‘ ’
반을 둔 국가 주도의 사회보장 정책을 추진하여 왔다 그러나 모든.
중요한 결정은 상부에서 일방적으로 결정되는 권위주의적 방식과 조

직된 이익집단의 강력한 영향에 의하여 조정된 중앙집권적 방식으로

진행되었다 이러한 중앙집권주의는 특별한 지역에 대(Gordon, 1999).
한 세심한 고려 없이 전국적으로 표준화된 프로그램을 적용하였다.
국가가 절대적으로 지배하는 사회정책에서는 사기업 공동체와 시민,
사회의 활동을 위한 공간은 없었다(Duhau, 1997: Gonzalez de la

따라서 이러한 틀 안에서 사회정책은 국가의 몫 또는Rocha, 2000).
국가의 일이었지 사회의 일이 아니었다 이러한 한계에도 불구하고.
멕시코의 사회보장체제는 라틴아메리카에서 상당히 진보한 사회보

장체제였다고 할 수 있다.

신자유주의 시대의 새로운 사회정책2. (1982-2000)

년에 폭발한 멕시코 외채위기는 기존의 국가주도 사회정책의1982
방향을 신자유주의 사회정책으로 전환시켰으며 이때부터 멕시코 사

회복지 정책의 둘째 단계가 시작하였다 그리고 이 단계는 마드리드.
행정부 살리나스 행정부 세디요 행정부(1982-1988), (1988-1994),
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시기로 세분화할 수 있다 년의 외채위기 이후 멕시(1994-2000) . 1982
코는 구조조정 프로그램을 년 이상 지속적으로 추진하여 왔다 그20 .
가운데서 살리나스 정부는 훨씬 심화된 신자유주의 정책을 실시하였

다 신자유주의 경제정책의 채택은 멕시코 국가가 오랫동안 추구해.
왔던 사회보장형 국가를 포기하는 것을 의미하였다 신자유주의 경‘ ’ .
제정책에 따르면 사회복지는 민간 투자에 기반을 둔 경제성장과 시

장을 통하여 성취하기 때문이다 이리하여 공공부문의 예산지출을.
긴축으로 전환하면서 사회부문의 예산은 삭감되거나 많은 사회보장

기구들이 민영화되었다 년 기간동안에 사회부문 예산은. 1981-1989
나 삭감되었다 보호자로서의 국가의 기능은 감소되었고 불평등27% .

을 완화시키는 분배 과제에 대한 국가의 책임은 약화되었다 국가가.
감당하였던 사회정책의 많은 부문은 민간 부문의 책임으로 전환되기

시작하였다 년대에 와서 시장경제 개혁과 일치하는 사회정책의. 90
개혁과정이 시작되었다 즉 신자유주의 시대 새로운 사회정책의 가.
장 중요한 특징의 하나인 민간화 과정이 나타났다(privatización) .7) 민

간화 전략의 핵심은 와 가 제시한 신자유주의 경제정IMF World Bank
책을 충실히 집행하는데 있었다.8) 그 주요 내용은 국내시장의 전면

적인 대외개방 경제에 대한 국가 간섭의 철폐 국영기업의 민영화, , ,
재정긴축 등으로 요약된다 새로운 사회정책의 담론은 전통적 모델.
인 민중주의와 가부장주의 그리고 경제에 대한 국가의 지나친 개입

을 문제 삼는다 이런 이유로 민영화는 새로운 사회정책의 지배적.
담론이 되었다.
신자유주의가 추진하는 새로운 사회정책의 두 번째 특징은 사회정

책의 기본 대상이 사회의 극빈층으로 집중되어 있다는 점이다 이.
점은 새로운 사회정책 입안자들이 이론적으로 가장 많이 방어하는

부분이다 즉 새로운 공공정책의 지배적 담론은 집중화. (focalización)

7) 빌라스는 신자유주의 시대 멕시코 사회정책의 가장 중요한 특징으로 다음 세 가지

를 지적 한다 민간화 집중화 탈중앙집권화: , , (Vilas, 1998: 111-125).
8) 그러나 교수는 멕시코의 경우 다른 남미국가와 달리 나 의Valencia , IMF World Bank
영향력이 정부 내 결정과정에 절대적인 것은 아니라고 지적한다 자율적인 대응능력.
이 존재한다고 강조한다 년 월 일 교수와의 인터뷰 파일(2003 2 6 Valencia ).
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이다 최근의 연구들은 전통적 모델의 오류들은 자원의 분산된 행동.
에 있었고 절대빈곤층에 집중되어 있지 않았다는 데에 있다고 지적

하였다 이러한 비판 앞에 토론은 집중주의적인 방법에(Levy, 1994). ,
나타나는 포함과 배재의 새로운 오류들을 중심으로 전개되고 있다

또 빈곤의 개념자체에 대한 강력한 토론이 일어나(Boltivinik, 2000).
고 있다 새로운 사회정책에서 경제정책의 중요성에 대한 평가는 아.
직도 논쟁 중에 있다 가령 세계은행에 있어서 사회정책은 경제정책.
에 종속되어 있다 세계은행은 사회정책의 최대한의 유연화를 주장.
한다 세계은행에 의하면 사회정책은 지구적 차원의 경제적 구조조.
정에 적응해야 함을 강조한다 또 신자유주의 사회정책에서 사회적.
문제는 시장의 자율적 조절을 통하여 해결한다는 믿음이 강하게 깔

려있다 그러나 문제는 최근의 사회정책은 빈곤을 유발하는 경제적.
요소를 변화시키지 않는다는 사실에 있다 이러한 이유로. Boltivinik
는 사회 안전을 보장하는 경제정책을 제안하였다(Boltivinik, 2000).
새로운 사회정책의 세 번째 특징은 신자유주의 사회정책에 대한

성격규정 또는 인식에 있어서 차이가 있다는 점이다 미겔 데라 마.
드리드 정부 이후 정치가보다는 기술 관료들이 정책결정의 주도권을

서서히 장악하기 시작하였다 살리나스 행정부가 출현하면서 기술.
관료들의 행정부와 집권 여당 내 지배권 장악은 보다 분명해졌다.
집권여당 내 고위직책에서 구정치세력의 거세 또는 대치작업은 진행

되어갔고 이 과정에서 과우테목 카르데나스 와 뮤(Guatemoc Cardenas)
뇨스 레도 를 중심으로 하는 당내 개혁파의 집단 탈당이(Muñoz Ledo)
발생하였다 이들 개혁파의 사회정책에 대한 태도는 신자유주의 경.
제정책의 사회적 냉혹성을 비판하면서 신자유주의 이전의 전통적인

사회정책을 수정 보완하자는 입장을 견지하고 있었다 이들은 임금.
의 보존과 고용안전에 근거한 사회정책의 확대를 추구하였다 이와.
달리 기술 관료들은 통화현실주의 입장에서 과(el realismo monetario)
거의 국가주도 사회정책의 개혁을 과감하게 추진하였다 이들 기술.
관료들의 발전전략은 정치적 개혁파와는 전혀 다른 입장을 취하고

있었다 이들 기술 관료들은 시장의 논리에 적응하면서 국제시장에.
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서 경쟁력을 가질 수 있는 대외개방적 발전전략과 구조조정 방법을

제시하였다 그러나 이들 기술 관료들도 약간의 차이점을 지니고 있.
다 가령 살리나스의 경우 사회정책은 기본적으로 자원이 부족한 계. ,
층으로 집중화하였다 즉 임금에 집중한 사회정책보다는 선택된 부.
문에 대한 집중화 전략으로 이전하였다 이러한 전략에서. Pronasol

은 사회정책의 중심축으로 출현하(Programa Nacional de Solidaridad)
였으며 이의 관리와 발전을 위하여 사회발전국 을 창설하(SEDESOL)
였다 살리나스는 을 통해 의료 교육 식품 서비스 생산과. Pronasol , , , ,
지원 구조에 대한 프로젝트들을 실시하였다 이 프로그램의 적용은.
새로운 형태의 고객주의 관계를 수립하려는 선거용이라는 비판을 받

았다 이와 달리 세디요의 경우 사회정책은 연방정부의 윤리적 명령. ,
에 불과하였다 사회정책은 모든 주민에게 향해 있으나 책임의 다수.
는 절대 빈곤 속에 살고 있는 이들의 것이라고 강조하였다 이러한.
의미에서 가난 극복을 위한 대책은 Progresa(Progrema de Educación,

프로그램을 통해 추진하였다 이 프로그램은Salud y Alimentación) .
식품 의료 기본 교육에 대한 지원을 통합하고 집중화된 지원을 제, ,
공하려고 하였다 그러나 이 프로그램의 어려움은 빈곤층을 선택하.
는 것과 공동체 안에서 갈등을 유발하는 배재의 성격에 있었다 이.
두 프로그램에서 변하지 않는 공통점은 절대빈곤의 문제는 능력이

없는 개인의 문제라는 인식과 빈곤의 증가와 대다수 멕시코인의 삶

의 질 저하 현상은 경제발전 모델에 기인한 사회문제가 아니라고 보

는데 있다 빈곤과 경제발전 모델 사이에는 관련이 없다는 입장이다. .
이 점은 경제발전과 사회정책을 연계해서 보는 전통적 사회발전 모

델과 근본적인 차이점이다.
멕시코의 새로운 사회정책은 표 에서 요약한 것처럼 국가의 성< 1>

격과 발전전략의 변화 새로운 사회정치 주체의 출현과 동맹관계의,
변화를 포괄하는 광범위한 변화 과정을 반영하고 있다 즉 대외개방.
형 발전전략에 따른 국가역할의 축소 경제활동에 있어 민간기업과,
시민사회 특히 개인의 책임이 강하게 부각된다 신자유주의 사회정.
책의 도입과 관련하여 가장 의미 있는 변화는 노동조합과의 전통적,
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협력 형태가 변화하고 있다는 사실과 시민사회와 직접적인 대화를

시작하였다는 점에 있다고 본다.

표 멕시코 사회정책의 특징 비교< 1>

전통적 사회정책 신자유주의 사회정책

국가의 역할 주도적 소극적

경제정책 보호정책내수시장국영화분배/ / / 대외개방성장민영화시장/ / /
계급연합 국가노동자국영기업/ / 국내외민간기업자본( )

프로그램 보편적 사회보장(IMSS) 집중적 프로그램
(Pronasol/Progresa)

정책결정과정 중앙집권주의권위주의/ 탈중앙집권지방분권민주주의/ /
정책결정주체 정치인 기술관료

특징 임금의 보존과 고용안전 성장

빈곤의 책임 국가공공부문( ) 개인민간부문( )
사회정책 사회보장국민의 권리/ 사회구호개인책임/
개인행동 의존적연대적- 이기적자립적-

사회정책의 부문별 검토빈곤 주택 의료 교육. - , , ,Ⅲ

앞장에서 나는 멕시코 사회정책의 특징과 변화 내용을 분석하였

다 여기서 자연스럽게 사회정책의 변화원인을 어떻게 해석할 것인.
가 하는 문제가 제기된다 여기에는 다양한 해석이 존재한다 가령? . .
홍경준은 년의 외채위기가 신자유주의 사회정책을 가져온 기본1982
원인이라는 분석을 하였다홍경준 그러나 외채위기를 사회정( , 1999).
책변화의 중요한 원인으로 보기에는 무리가 있다 왜냐하면 외채위.
기가 극복된 이후에도 사회정책의 변화는 지속 심화되고 있기 때문,
이다 이와 달리 국가의 경제발전 전략의 변화와 이에 따른 계급동.
맹의 변화에 근본적 원인이 있다는 지적이 있다 즉 수출주도의 대.
외개방 발전전략을 취하면서 노동과의 동맹보다는 자본과의 동맹이

우선시 되었다는 것이다 지난 년간의 사회정책의 변화를 관찰해. 20
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볼 때 후자의 입장이 훨씬 설득력을 지니고 있다고 본다 이점은 사.
회정책의 부문별 특징과 성과를 검토하는데서 보다 분명해 진다 신.
자유주의 사회정책의 구체적인 성과와 한계는 부문별 사회정책 프로

그램을 분석함을 통해 규명될 수 있다 지난 년 간 실시된 구체적. 20
인 사회정책 프로그램은 동일하지 않았다 그 중 살리나스 행정부의.

과 세디요의 는 대표적인 사회정책 프로그램이다 이Pronasol Progresa .
두 프로그램은 사회정책의 기본 분야인 빈곤 부문에 대한 종합적인

사회정책 프로그램이라고 할 수 있다 따라서 먼저 이 두 프로그램.
을 분석하고 그 다음 주택 의료 교육 부문을 검토하려고 한다, , .

과 를 통한 빈곤의 해소1. Pronasol Progresa

은 년 월 일 살리나스 대통령이 취임 직후 취한 첫Pronasol 1988 12 2
번째 빈곤극복 행동이었다 이 프로그램은 사회의 저변 계층들을.

년의 국가발전계획에 포함하려는 정치적 도구였다‘1989-1994 ’ . Pronasol
은 집권당인 제도혁명당 의‘ ’(Partido Revolucionario Institucional: PRI)
전통적인 지지기반의 한 축을 이루었던 대중조직의 전국연맹‘ ’

의 후신이기(Conferencia Nacional de Organizaciones Populares: CNOP)
도 하다 이 프로그램은 신자유주의 구조조정 정책으로 인한 사회적.
충격을 완화하기 위한 목적을 지니고 있었다 가난과 극단적 빈곤을.
극복하기 위한 목적을 지닌 이 프로그램은 다음과 같은 활동 목표를

제시하였다 농민 원주민 빈민대중의 생활 조건을 개선하는 것 균: , , ,
등한 지역 개발의 장려 주민들의 생산력을 향상하기 위한 조건을,
개선하는 것 지역정치에 주민의 참여를 확대하는 것이다 다시 말해, .

은 극빈층에 대한 최초의 사회정책의 집중화 시도 프로그램Pronasol
이었다 은 엄청난 자원을 사용했음에도 불(Alonso, 2002:150). Pronasol
구하고 그 결과는 빈약하였다 그 이유는 다음 다섯 가지로 요약된, .
다 프로그램의 예산은 보다 가난한 주들에게 전혀 도움이 되지.: 1)
않았고 오히려 중간정도의 사회경제적 발전을 하고 있는 주들에게

도움이 되었다 예산의 다수는 도시화 프로젝트에 집중적으로 집; 2)
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행되었다 즉 농촌에 살고 있는 극빈층은 완전히 소외되었다 극. ; 3)
빈층에 대한 분배율은 치아파스주에서 발생한 사태에서 볼 수 있는

것처럼 상대적 의미에서 볼 때 가장 낮았다 공공사업에 대해서, ; 4)
는 큰 영향을 주었지만 가난을 극복하는 방법에서는 큰 영향을 주,
지 못하였다 프로그램의 적용에 있어서 지나친 정도의 정치적 편; 5)
향의 경우가 존재하였으며 이 결과 재분배의 목표는 달성하지 못하

였다(Alonso, 2002:152).
은 이전의 정부 사회 프로그램과 비교하여 볼 때 아주 새Pronasol

로운 것이라고 소개되었다 그 가운데 가장 중요한 것으로는 참여하.
는 그룹과의 공동 책임 속에서 이 프로그램을 집행한다는 것 혜택,
받는 참여자의 의지와 주도권을 존중한다는 점 기초 조직의 건설과,
자원의 운용에 있어서 투명성과 효과성을 보장한다는 점이 강조되었

다 즉 년대 초까지 유효했던 인민주의 의 원칙과 전혀 다. 80 (Populist)
른 원칙들이 부분적으로 발견된다 한 연구자는 이를 두고 정부가.

의 언어와 방법론을 차용했다고 비판한다 정부NGO (Miraftab, 1997).
가 기존의 조합주의적 방식으로 대중을 통제하는 것이 더 이상 작동

하지 않는다는 것과 현상은 뒤집을 수 없는 대세라는 것을 인NGO
식하면서 정부는 스스로의 를 창출하였다는 것이다 를 포NGO . NGO
섭하려는 국가의 관심은 바로 이 의 창설에서 대표적으로 나Pronasol
타난 것이다 은 국가의 수직적 통제로부터 벗어나려는 모든. Pronasol
독립적인 행동들을 파괴하려고 정부차원에서 발전시킨 행동이다

다시 말해 은 경제위기로 피해를 입은(Ansa Murogo, 1998). Pronasol
다양한 사회적 그룹들을 조합주의 틀 속으로 흡수하려는 국가의 시

도였다 신자유주의 정책으로 발생한 문제를 신조합주의적 또는 신.
방식으로 해결하려 한 것이다 의 정populist (Cornelius, 1994). Pronasol

치적 통제는 집권당의 전통적인 메카니즘으로 하지 않았다. Pronasol
은 자원의 분배를 대통령 개인에게 집중함을 통해 대통령의 권위를

유지하였다 즉 대통령 개인이 프로그램을 직접 집행함으로써 과거.
의 수혜자후원체계 또는 후원정치로 후퇴하였다 은 대통령- . Pronasol
궁 안에서 입안하고 집행하는 대통령주의의 대표적인 프로그램 그
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자체였다 따라서 은 멕시코의 빈곤구조를 구조적으로 변화. Pronasol
시키는데 실패하였다 은 정치사회적 형태의 모든 시민조직. Pronasol
을 통제 또는 해체하려는 기능을 분명히 지니고 있었다 이것은 원.
주민 영역에서 분명하게 나타났으며 이에 대한 반응은 치아파스의

반란으로 표현되었다 이 지닌 최대의 문제는 사회보장은 헌. Pronasol
법적으로 보장된 국민의 사회적 권리라는 사실을 이데올로기적으로

은폐하려 했다는 점에 있다 은 사회보장의 정책보다 사회구. Pronasol
호의 정책에 훨씬 가깝다고 할 수 있다 강명구가 적절하게 지적하.
였듯이 은 시민운동의 체제 내 수용이 아니라 전국적 차원, Pronasol
에서 사회운동권을 후원 수혜자의 전통적 방식을 통하여 분할 지배-
하려 하였다 강명구 이러한 이유로 이 프로그램은 대중의 효( , 1998).
과적인 정책이 되지 못하고 의 퇴진과 함께 종결되는 결과를Salinas
가져왔다(Cornelius, 1994).
다른 한편 프로그램은 년에 세디요 정부가 시행하였Progresa 1977

다 이 프로그램은 새로운 경제 전략과 연계된 두 번째로 큰 규모의.
사회프로그램이었다 이것은 하나의 근본적 목적을 위한 기능을 가.
지고 있는 좀더 집중화된 프로그램이었다 그것은 교육과 의료부문.
의 조건을 개선하고 농촌의 극빈층 가족과 도시의 소외된 지역의,
어린이와 부녀자 그리고 노년층의 영양을 개선함을 통해서 개인과

가족의 능력을 발전시키는 것이었다 그럼에도 불구하고 는. Progresa
보다 좀더 약화된 빈곤정책 프로그램이다 년 사이Pronasol . 1989-1994
의 예산은 의 년 평균 를 대표하였다 이와 비교하여Pronasol PIB 51% .
는 년에 단지 의 만을 차지하였다 이 가Progresa 1997 PIB 0.4% . Pronasol

난극복에 대한 살리나스 정부의 사회정책의 핵심이었다면 는Progresa
단지 동일한 과제를 해결하려는 정부의 여러 프로그램 중의 하나에

불과하였다 이 새로운 사회정책은 절대빈곤층에 대한 보조와 관련.
하여 가난한 자들에게 자원을 직접 분배하였다 가난한자들에 대한.
보조는 시장에서 물가에 대한 보조를 통해 하지 않았다 이것이 세.
디요 정부가 제안한 새로운 사회정책의 핵심적인 요소이다 이것은.
곧 의 점진적 허약성과 해체를 통해 나타났다 다시 말해CONASUPO .
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는 절대빈곤층에게 자원을 직접 제공하였다 이러한 이유로Progresa .
새로운 토론의 초점은 직접분배의 사회적 효율성을 중심으로 전개되

고 배재의 오류들에 대한 비판으로 나타났다 사회정책 프로그램의.
건전한 재정을 위하여 이 새로운 모델은 공공부문에 대한 의존을 감

소하고 사회정책의 수혜 계층의 부분적 기여 또는 비용의 분담정책

을 추구하였다 세디요 정부는 빈곤 극복의 사회정책 방법으로 사회.
적 효율성을 강조하는 직접적인 방법을 사용하였다 다시 말해 집중.
화된 주민의 요구에 응하기 위한 특별한 프로그램의 발전이 논의되

었다.
이러한 의미에서 는 새로운 사회정책의 실용적 프로그램이Progresa
었다 가령 년 말 여 지역에 흩어져 있는 절대빈곤 가정. 2000 53,000
중 약 만 가정을 지원하였다 이중에서 만 명이 초등학교와245 . 248
중학교 과정의 장학생 혜택을 받았으며 만 명이 음식지원을 받, 238
았다 는 엄격히 말해서 보편주의 원칙에 맞춘 집중화 프로. Progresa
그램이었다 는 선정된 가난한 가정에 현금을 직접 지원하는. Progresa
프로그램이다 교육 의료 식품에 대한 직접적인 지원을 통해 빈곤. , , ,
의 세습을 극복하려는 가정을 돕는 것을 목적으로 하였다 이 새로.
운 프로그램의 직접적인 목표는 중단기적으로 절대빈곤을 감소하는

데 있다 는 빈곤극복을 위한 전략에 있어서 보다 정리된 관. Progresa
점을 대표하며 보다 훨씬 집중화된 사회정책 프로그램이었다Pronasol

프로그램의 효율성은 땅도 수입도(Alonso 2002: 154-155). Progresa
없는 농촌지역의 집중화 상황을 고려해볼 때 심각한 도전에 직면하

였다 또 기초교육 의료 기본식료품을 제공하려는 목표도 이러한. , ,
사회정책 수혜자들이 사회 내에서 새롭고 좀더 나은 위치를 획득하

는 것을 보장하기에는 충분하지 않았기 때문이다 이 모든 것을 평.
가해 볼 때 이 프로그램의 수혜자들은 그들이 거주하는 지역에서 일

자리를 구하는 것은 불가능하였다 왜냐하면 그것은 연방정부의 우.
선순위가 아니었기 때문이다 다른 한편 그들의 노동시장 참여도 만.
병통치약이 아니다 왜냐하면 제조업의 경우 임금은 아주 낮기 때문.
이다 서비스업의 경우에도 그들의 대부분은 비공식부분의 조건에.
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살고 있으며 결과적으로 사회보장의 틀 밖에서 살고 있다. Progresa
는 보다는 좀더 기술적이고 덜 정치적인 프로그램이었다 이Pronasol .
프로그램들이 지닌 기본적 한계는 공동체적 기초를 가진 진정한 사

회적 조직을 형성하기보다는 수혜가족의 내적 작동의 공간을 제공하

는 것으로 제한한다는데 있다.
과 는 빈곤을 극복하려는 사회적 전략의 일환이었Pronasol Progresa

다 그러나 이러한 전략에도 불구하고 빈곤극복의 목표는 달성할 수.
없었다 정부의 낙관적인 공식통계 조사결과와는 다르게 오히려 빈.
부의 격차는 훨씬 더 심화되었다 이러한 결과는 신자유주의 사회정.
책이 빈곤의 문제를 해결하는데 적합하지 않는 정책임을 함축한다.

주택문제2.

멕시코의 주택정책은 크게 다음 세 단계로 나누어진다 첫 단계는.
년에서 년까지이고 둘째 단계는 년에서 년까지이1972 1988 , 1989 1994

다 셋째 단계는 년에서 년까지이다 첫 단계는 국가의 최대. 1994 2000 .
개입주의 특징을 지니고 있다면 둘째와 셋째 단계는 국가의 소극적,
개입주의 특징을 지니며 그것은 소위 편의성 전략‘ ’(estrategias

이라고 불리는 것과 관련이 있다facilitadoras) .9) 그리고 이 둘째 단계

에 와서 주택정책에 있어서 근본적 변화가 있었다 이 변화는 다음.
세 가지 측면에서 일어났다 주택기구의 전문화 주택프로그램: 1) ; 2)
재정체계의 재구성과 가난한자에 대한 배려의 감소 주택문제의; 3)
개인화 경향 이 그것이다 셋째 단계는 세디요 정(Puebla, 2002: 14-15) .
부시기로 살리나스 정부가 적용한 사회 경제 전략의 지속과 심화로

특징지어진다 이러한 요소들은 결과적으로 저소득 주민에 대한 국.
가의 역할이 현저하게 감소하고 있음을 의미하였다.
주택정책의 변화는 먼저 법률적 차원에서 일어났다 년에 주. 1983
택연방법이 제정되고 행정의 단순화가 추천되었다 이러한 변화에는.

9) 편의성 전략은 년대 초 인간주택을 위한 국제연합센터 와 세계은행‘ ’ 90 (UNCHS)
이 장려한 주택 전략이다(World Bank) .
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국제원조기관의 영향력이 반영되었다 둘째 단계에서 국가를 위한.
다른 역할이 제시되었으며 그것은 다음 두 가지 새로운 법이 제정되

는 것으로 나타났다 년 공동체 소유의 땅을 판매할 수 있는 헌: 1992
법 조의 개정과 년 인간거주의 일반법의 제정이 그것이다 이27 1993 .
러한 헌법 개혁과 새로운 법의 제정은 사유재산권의 발전에서 정부

가 취해야 할 역할과 행정의 탈중앙화에 대한 세계은행의 노선과 광

범위하게 일치하였다.
다른 한편 국가의 역할은 사적 부문 또는 사회적 부문이 주택공급

사업에 개입할 수 있는 조건들을 제공하는데 있음을 년의1990-1994
국가주택프로그램은 분명하게 명시하고 있었다(Puebla, 2002; 205).
다시 말해 국가의 기능은 편의성 을 제공하는 역할로 전환하고 있“ ”
었다 이것은 재정구조의 변혁 기구들의 근대화금융기구로 전환. , ( ),
보조금의 감소 등과 같은 행동으로 나타났다 년에는 주택행정. 1992
의 단순화와 간접경비의 감소를 목표로 하는 주택의 진흥과 탈규제

를 위한 프로그램이 시행되었다 이러한 변화들은 사유재산권의 발.
전에 대한 세계은행의 제안과 밀접하게 관련이 있었다 살리나스 정.
부기간동안에 제정되고 수립된 법률과 프로그램들은 사실상 편의성‘
전략 을 추구하는 세계은행의 정치노선과 전적으로 일치하였다 첫’ .
단계에서 국가는 주택담당기구를 통하여 주택의 조직적 체계를 수립

하였다 이 조직체계에는 세 가지 형태의 기구가 있었다 중산층. : 1)
을 대상으로 하는 기구 가난한 계층을 대상으로 하는 기구 임; 2) ; 3)
금노동자를 위한 기구가 그것들이다 그러나 년대 초에 와서 정책. 80
의 변화가 일어났다 저소득층을 대상으로 하는 주택기구인 국립대. ‘
중주택기금‘(Fondo Nacional de los Habitacional Populares: FONHAPO)
의 설립이 그것이다 이 기구는 공동체의 참여 사회조직자원과 정부. ,
자원의 결합 그리고 공동대부의 부여와 같은 개혁적 성격을 지니고

있었다.10)

일반적으로 첫 단계 동안에는 저소득층을 위한 기구의 사례를 예

10) 이러한 요소는 년대 국제기구들의 지원을 받은 제 세계국가들의 주택정책 경험에80 3
서 종종 발견되는 현상이다.



신자유주의 사회정책의 변화와 의 대응NGOs 67

외로 하고는 근본적으로 중요한 변화가 없었다 이와 반대로 둘째.
단계에서 주택기구들은 그들의 재정구조 운영의 형태 생산방식 등, ,
에서 중요한 변화를 실험하였다 특히 살리나스 정부기간 동안에 국.
가주택정책을 특징짓는 성격의 하나는 은행의 재사유화와 은행의 대

규모 참여이다 특히 재정부분에서 민간은행의 참여는 년 이후. 1986
급속도로 증가하여갔다 표 참고(< 2> ).

표 주택 기금의 출처 년 기준 만페소< 2> (1974 100 )

연도
정부자원 자기자원 세계은행대부금

총계
페소 % 페소 % 페소 %

1982 133.5 32 283.7 68 417.2
1983 115.3 29 282.4 71 397.7
1984 668.1 75 223.8 25 891.9
1985 618.5 66 313.0 44 931.5
1986 405.8 55 107.3 14 225.8 31 738.9
1987 341.3 37 153.5 17 415.1 46 909.9
1988 193.1 23 311.9 37 341.5 40 846.5
1989 210.7 24 282.5 32 387.7 44 880.9
1990 364.6 30 290.7 23 573.1 47 1228.4
1991 305.1 33 211.5 23 406.7 44 923.3
1992 330.5 37 148.8 17 417.1 46 896.4
1993 184.0 22 322.3 38 349.1 40 855.4
1994 113.6 15 291.8 38 358.4 47 763.8

평균1982-1985 51 49
평균1986-1994 31 27 43

출처 에서 재인용( : Evolución estadística, 1982-1994, FONHAPO, 1995; Puebla, 2002; 161 )

가령 표 에서 볼 수 있듯이 세계은행의 참여도는 년< 2> 1986-1994
시기 평균 라는 높은 비율을 차지하였다 특히 년 중단될 까43% . 1997
지 세계은행의 대부는 핵심적인 주택기금 자원중의 하나였다 이것.
은 국가의 주택정책의 자금출처가 다양화되어 갔음을 의미한다 정.
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부는 법률적 조치를 통해 민간부문의 기금을 동원하면서 정부의 주

택부문 예산을 최소화하였으며 이것은 갈수록 감소해 갔다 년에(1973
서 년 사이 전체투자의 이것은 대외부채도가 높은 중진1992 2.3%).
국 국가들을 위해 세계은행이 제시하는 주택전략중의 하나였다 이.
단계에 일어난 또 다른 중요한 변화는 년 이후 작동하기 시작한1995
대부의 개인화 이다(la individualización de los creditos) (Puebla, 2002).
요약하면 첫 단계와 구분하는 큰 차이점은 둘째 단계에 와서 민간기

구의 높은 참여도와 대부의 개인화 과정이다 이것은 특별히 여러.
기금과 를 통해 나타났다FONHAPO .
주택택지와 주택 건설부문과 관련하여 첫 단계에서는 정부의 각

주택기구들이 주택건설에 필요한 토지를 확보하였다 그러나 둘째.
단계에 와서 근본적 변화가 일어났다 민간 또는 사회적 주택건설업.
자들이 시장경제의 조건에서 토지를 확보하는 것으로 전환하였다.
또 주택건설의 과정과 관련하여 언제나 민간주택건설업자들이 개입

하여왔다 정부는 한번도 직접적인 건설업자의 역할을 하지 않았다. .
그러나 둘째 단계에 와서 일어난 근본적 변화는 민간건설부문에 있

어서 높은 경쟁력이 도입되었다는 점이다 이것은 건설업에 최대한.
의 효율성을 창출하려는 세계은행의 노선과 관련이 있다 일반적으.
로 대부분의 주택 기구에서 생산비용은 민간기업의 참여와 토지성격

으로 인하여 상업적 차원에서 결정되었다 국가주택정책의 최대의.
수혜자는 첫째 단계에서는 거대노조에 가입되어 있는 봉급노동자,
중산층 에 가입된 도시의 저소득대중계층이었다 그러나, FONHAPO .
둘째 단계에서는 이러한 상황에 변화가 일어났다 재정측면에서 새.
로운 주택정책의 최대의 수혜자는 민간은행과 민간건설기업이었다

(Puebla, 2002).
지금까지의 분석을 요약 종합하면 신자유주의 주택정책의 변화는

기본적으로 재정부문에 집중되어 있었으며 민간부문의 개입을 최대

한으로 지향하고 있었다 즉 주택정책의 상업화가 급속도로 진행되.
고 있었다 이러한 의미에서 멕시코의 주택정책노선은 유엔. (UNCHS,

의 주택정책 노선보다 세계은행의 정책노선에 훨씬 밀접한HABITA)
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관련을 지니고 있었다 결과적으로 편의성 전략의 적용으로 가장. ‘ ’
피해를 입은 계층은 자원이 부족한 대다수 서민대중이었다.

의료문제3.

멕시코 의료체계의 변화는 년 이후 거의 년 간 지속적으로1983 20
진행되어 왔다 년에 설립된 는 오랫동안 멕시코 의료체계. 1943 IMSS
를 지탱해온 기구였다 그러나 멕시코의 기본적인 의료체계는 건강.
권에 대한 법적조정과 함께 급격한 변화를 겪어왔다 이 변화는.
년 월 에 대한 실태조사 분석의 발표와 함께 공식적으로1995 3 IMSS

시작되었다 신자유주의 노선을 취한 새로운 정부는 의료체제의 개.
혁을 끊임없이 제기하여왔다 이 논의의 결과 년 월 보건부. 1996 3

는 보건영역의 개혁프로그램을 제시하였다 개혁의 이유로는(SSA) .
다음 다섯 가지 이유가 지적되었다 첫째 이유는 인구학(Frenk, 2000).
적 차원에서 인구생산력의 급격한 감소 현상이다 년 이후 가족. 1972
계획정책이 실시된 이후 멕시코 사회는 엄청난 변화를 가져왔다 여.
성의 평균 자녀 출산율은 반으로 감소하였다 즉 년에 평균 명. 1975 6
이었던 것이 년에 평균 명으로 감소하였다 이 결과 노인인구1996 3 .
의 증가를 가져왔고 주민의 노년화 현상이 발생하기 시작하였다 비.
록 전체 인구는 증가하였지만 세 미만의 청소년인구는 감소하였15
다 년에 였던 것이 년에 로 감소하였다 이 기간에. 1970 46% 1995 35% .
성인인구 세는 에서 로 증가하였다 특히 세 이상의(15-60 ) 50% 60% . 65
인구는 거의 두 배로 증가하였다 즉 년에 만 명이던 것이. 1970 180
년에 백만 명으로 증가하였다 중요한 것은 이러한 증가율이1995 4 .

앞으로 계속 지속한다는 점이다 이들은 연금이 필요하며 보다 많은. ,
의료서비스가 요청되는 노환이 기다리고 있다 이러한 이유로 주민.
의 연령변화에 따른 의료구조의 개혁이 필요하다는 것이다 개혁의.
두 번째 이유는 주민의 불균형한 지역적 분포이다 지난 년 사이. 20
멕시코에는 도시인구의 무질서한 집중현상이 일어났다 멕시코 전체.
인구의 이 도시에 몰려왔다 이 결과 도시인구의 의료에 대한 요4/3 .
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구는 증가하였고 의료구조의 재조정을 요청하였다 또 도시지역 질.
병의 증가와 의료자원의 도시집중에 따른 문제의 발생으로 의료체계

의 개선이 필요하다 세 번째 사회적 이유로는 건강에 대한 아주 중.
요한 변화가 있다는 것이다 그것은 교육열의 증가로 인한 건강에.
대한 지식과 욕구의 확대가 그것이다 특히 교육의 변화는 여성노동.
력의 끊임없는 증가를 가져왔다 만약 년에 여성노동력이 이. 1970 5/1
었다면 현재는 로 증가하였다 사실상 여성의 노동시장 참여율은3/1 .
남성의 증가율보다 높다 라틴아메리카 인구조사에 따르면 년에. , 1970
서 년 사이 멕시코에서 여성노동력은 증가하였다 이와 반1990 261% .
대로 남성노동력은 증가하였다 이러한 변화는 가족구조에 큰104% .
변화를 가져왔다 이것은 여성의 역할이 가정과 사회에서 증대하고.
있다는 것과 과거의 모델로 사회의 문제를 책임질 수 없다는 것을

의미한다 넷째 이유는 지난 년간 진행된 일련의 산업화와 경제자. 30
유화로 인한 시장개방으로 형성된 새로운 노동력에 보다 많은 의료

적 배려가 요청되었다 다섯째 정치적으로 사회참여의 공간이 엄청.
나게 확대되어졌다 건강의 영역에서 건강권은 사회적 권리로서 인.
정되었고 년에 헌법에 규정 의료기관을 선택할 수 있는 최대의(1983 ),
자유와 함께 질 높은 의료서비스가 요구되었다 이외에도 조합주의.
의 부식은 그나마 멕시코에 존재하던 파편화된 의료체계의 정치적

기반을 위협하였다 마지막으로 기술적 영역에서 지난 년간은 직. 30
접 의료기술에서만 혁명적 발전이 있었던 것이 아니라 정보와 텔레,
커뮤니케이션 그리고 생태기술영역에서도 큰 변화가 일어났다 기술.
의 발전은 삶의 질에 대한 최대한의 기대를 불러 일으켰고 질병에

대한 과학적 개입이 일어났다 멕시코는 두 가지 종류의 질병 문제.
를 안고 있다 한편으로 영양실조 태내죽음과 같은 받아들일 수 없. ,
는 질병이 존재하고 다른 한편으로 산업화와 도시화로 인한 새로운,
질병 가령 심장병 암 정신병 교통사고 폭력으로 인한 질병과 같, , , , , ,
은 새로운 병에 직면하고 있다 이러한 여러 가지 요인이 의료체계.
에 대한 변화를 요청 하고 있었다.
멕시코 의료체계의 개혁은 복합적 요인이 반영된 상황에서 초래한
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결과였다 그러나 각 공공의료기관 와 이 제시하는 개혁안. (IMSS SSA)
의 상호관계를 분석해 보면 다음 몇 가지 문제가 발견된다 첫째 이.
두 공공의료기관의 개혁안에는 보험가입주민과 비가입주민사이를

구분하는 전통적인 의료체제의 한계를 극복하지 못하고 있다는 점이

다 따라서 큰 도전은 현 의료체제의 긍정적인 측면을 보전하면서.
그 한계를 극복하는 것이다 특별히 의료서비스의 적용은 평등 질. , ,
효율성의 기본원칙을 훼손하지 않는 것이 필수적이다 그러나 개혁.
안은 각 의료체계를 통합된 관점 안에서 진정한 개혁프로그램을 수

용하기보다는 각 의료체계를 분리해서 적용하려는 경향을 보여 주고

있다.
둘째 와 달리 개혁안의 근본적 문제는 탈중앙화의 과정IMSS SSA

과 관련된 형식과 관련이 있다 여기서는 다음 두 가지 요소가 특별.
히 중요하다 첫 번째 중요한 요소는 연방주 사이에 적합한 재정적.
연대성을 유지하는 것이 필수적이다 연방주 사이에 존재하는 현저.
한 재정 규모 차이로 인하여 탈중앙화 자체는 불평등을 악화할 가능

성이 있다 자원이 적은 주들은 동시에 최악의 의료조건을 지니고. -
있는 의료조직을 조직하고 필수적인 재정을 확보하는데 불리한 위-
치에 있다 탈중앙화를 달성하기 위한 형태는 연방주 사이에 의료부.
문에 필요한 적절한 재정자원을 분배하는 양적 형식의 연대를 유지

하는 것이다 이를 통해 부유한 주와 가난한 주 사이의 간격을 감소.
할 수 있다 두 번째 중요한 요소는 공공자원의 진정한 구조변화를.
가져오는데 탈중앙화가 진행되어야 한다는 점이다 공공자원을 독점.
하는 현 체계를 각 주차원에서 재생산하는 것을 피해야 한다 이를.
경우 탈중앙화는 단순히 연방차원의 비효율성을 현재의 주로 배가하

는 것에 불과할 것이다 그러나 현재 탈중앙화는 연방의 독점체제를.
개의 비효율적인 주체로 이전하는 과정으로 전락할 위험성이 있어32
보인다 이를 경우 탈중앙화는 멕시코에서 의료부문의 개혁을 위한.
새로운 기구의 촉매재 역할을 하기 어려울 것이다.
요약하면 의료부문의 개혁도 의료서비스의 질을 개선한다는 목적

을 지니고 실시되었지만 결국에는 의료서비스의 상업화(Laurell,
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라는 결과에 직면하게 되었음을 보여주고 있다 특히 연금개혁1994) .
과 병행하여 진행되는 의료재정의 탈중앙화는 재정자립도가 낮은 지

방의료 상황을 더욱 악화할 수 있는 계기가 될 수 있다는 점에서 문

제가 된다.

교육문제4.

교육은 혁명 이후 오랫동안 멕시코국가 사회정책의 핵심이었다.
년에 수립된 헌법 조는 독립된 국가로서 멕시코의 역사에 기본1917 3

적인 가치를 가리키는 상징이었다 멕시코 공공교육의 기본원칙은.
평신도 무료 의무 교육이며 주권 정의 민주주의의 가치를 지향하, , , , ,
고 있었다 그러나 지난 년간 교육문제는 아주 중요한 변화를 겪. 20
어왔다 다른 사회정책의 변화와 마찬가지로 새로운 경제발전모델에.
따라 교육정책도 변하였다 교육정책과 경제발전 모델은 연관되어.
있었다 신자유주의 바람은 기존의 교육정책에 대한 비판을 불러 일.
으켰다 이 비판은 새로운 지배엘리트에 의하여 진행되었다 특히 공. .
공교육의 질의 문제에 대한 긴급한 문제제기를 하였다(Loyo, 1998:

즉 새로운 경제발전모델에 적합한 공공교육의 변화를 요구하였394).
다 이것은 미국과의 경제통합을 통해 멕시코 경제의 활성화를 목표.
로 하고 있었다 이러한 관점에서 기존의 교육체계와 정책은 재평가.
되었다 교육과 경제의 관계에 따른 새로운 관점은 기본적으로 기술.
의 변화에 따라 설명되었다 사실상 년대 이전의 경제발전 모델. , 1980
에 따르면 교육은 하나의 가능한 중요성이었으며 외부적인 것이었

다 따라서 이후 발전 모델 안에서 인적자원의 동력을 통합하려는.
경향이 일어났다 그러나 년대 이후 신자유주의 발전전략에서. 1980
교육은 신자유주의를 위한 아주 중요한 인적자원의 대상이 되었다.
기술과 인적자본 경제적 조건사이의 상호 관계 속에서 통일하려는,
새로운 관점은 중심부국가 특히 미국의 정치가로부터 광범위한 반,
향을 불러일으켰다 기술을 지닌 노동자들은 발견과의 관계에서 비.
교우위를 지니고 있었다 적응과 갱신사이의 차이는 교육엘리트를.
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위하여 결정적인 것이었다 인적자원과 기술변화의 상호관계는 세계.
은행과 같은 국제적 기구들이 발전도상에 있는 국가들의 교육정책을

위하여 추천하는 기준들이다 이러한 관점은 년 이후 세계. 1989-1994
은행과 미주국가기구 와 같은 국제기구들이 지속적으로 추진한(OEA)
교육정책의 핵심적인 방향이었다 교육을 경제적 관점에서 생각하는.
이러한 새로운 노선에서 새로운 교육법 이(Ley General de Educación)
승인되었고 이것은 기존의 멕시코 공공교육체계의 한 역사가 마감하

는 것을 의미하였다 학생들의 주 전공 선택이 정치경제학에서 경영.
학 으로 바뀌는 것은 이러한 변화를 상징적으로 대표한 현상이(MBA)
다.
다시 말해 신자유주의 교육개혁안은 전통적 교육이념에 근본적인

변화를 가져왔다 국가발전 계획안은 교육근대화를 위한. 1989-1994
국가계획 을 위한 기초이며 멕시코의 경제적 사회적 삶에 있어(PND) ,
서 변화는 불가피하며 피할 수 없는 것이라고 단정하였다(Warman,

에 따르면 멕시코사회의 성숙은 국가체제의 근대화1994: 107). PND ,
를 원한다 또 국가는 사회적 분야를 포괄하는 주체가 아니라는 개.
념이 등장하였다 국가기능을 새롭게 보려는 이러한 관점은 교육영.
역에서 아주 중요한 결과를 초래하였다 다시 말해 국가의 근간이라.
는 개념은 제거되고 교육의 질이 교육프로젝트의 새로운 중심개념이

되었다 교육의 질을 개선하고 지원서비스를 개선하는 것이 국가주.
권을 강화하고 민주주의를 완성하고 국가를 근대화하는 기초라는 담

론이 교육계와 대학가를 지배하기 시작하였다.
의 교육정책이 지향하는 교육 근대화 목표는 다음과 같다PND : 1)

국가 경제발전의 방향에 부합하는 교육체제의 질을 개선하는 것( ) ; 2)
국민의 교육율을 높이는 것 교육을 탈중앙화하고 교육기능을 분; 3)
배하는 것 교육과제에 사회의 참여를 강화하는 것 이를 위해; 4) .
년 월 정부교육부와 주지사와 전국교육노조1992 5 ( ) (Sindicato Nacional

는 기초교육의 근대화를 위한de Trabajadores de la Educación: SNTE)
국가적 합의 라는 문서를 발표하였다 신자유주의 정부는 이(ANMEB) .
를 근거로 헌법개혁을 추진하고 교육개혁작업을 본격화하였다. 1993
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년 월에는 새교육법을 발표하였으며 여기서 교육에서 국가의 역할7
이 다시 정립되었다 기초교육에 대한 국가의 의무 특히 유아교: 1) ,
육 초등교육 중등교육의 의무화의 수립 고등교육에 대한 의무, , ; 2) ;
교육서비스영역에서 특별공간의 확대 국가는 위원회의 가동을3) ; 4)

통한 교육에 있어서 사회적 참여의 폭을 활성화하는 것이 그것이다.
여기서 중요한 변화가 있는데 그것은 이전의 고등교육중심에서 기초

교육중심으로 교육목표가 바뀌고 고등교육과정에 시장경제 논리가,
도입되기 시작하였다는 점이다.
기초교육과 관련하여서 국가의 교육목표에는 하나의 분명한 정책

방향이 존재하였다 그러나 고등교육정책과 관련하여 비록 년대까. 70
지 멕시코에서 국가가 고등교육의 재정을 부담하였으나 어떤 분명한

정책 방향은 없었다 년대에 들어서서 국가는 두 가지 중요한 결. 70
정을 하였다 하나는 고등교육체제의 재정을 연방화 하였다 이 결정. .
은 공립대학에 대한 국가연방정부의 재정부담을 증가하는 요인이( )
되었다 다른 하나는 년 학생운동의 영향을 받은 년 대학노. 1968 1973
조의 조직이다 년대 말 이들은 교육재정을 위한 협상에 영향을. 70
주는 압력의 도구가 되었다 이러한 상황에서 국가는 문제를 해결하.
기 위한 협상의 길을 제시하였다 년에 고등교육과 관련한. 1989-1990
정책을 분석하는데 중요한 두개의 문서가 발표된다 하나는 교육근.
대화 프로그램이고 다른 하나는 고등교육의 평가를 위한 방향(PND)
제안이 그것이다 교육근대화 방향은 다음 여섯 가지 전략으로 나타.
났다 탈중앙집권화와 지역화 협력기구의 영역을 확대하는 것; 1) ; 2) ;
고등교육에 대한 공공기관의 행정처리를 간소화하고 단순화하는3)

것 고등교육을 결정적으로 지원하는 것 가능한 자원을 최대; 4) ; 5)
한 지원하는 것 고등교육의 결과와 과정을 지속적으로 평가하는; 6)
것이 그것이다 특히 년대 신자유주의 교육정책에서 자주 언급되. 90
는 중요한 기준은 평가 이다 평가는 우선순위의 원칙에서 이루어진‘ ’ .
다 이 평가는 다음의 원칙에 따라 시행되었다 장기계획에서 전. : 1)
략적 계획으로 재정의 양적 기준에서 질적 기준으로 수행의; 2) ; 3)
차이 강조 공공자원에 대한 전적의존에서 재정의 다원화 교; 4) ; 5)
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육기관의 최대한의 사회적 개방 사회적 인정과 학점화 기술의; 5) ; 6)
영향력 증대이다 이러한 평가 원칙의 대부분은 신자유주의 경제 전.
략의 주요 특징들과 일치하였다 특히 재정의 다원화와 교육기관의.
사회적 개방 원칙은 민간자원의 적극적 개입을 의도하고 있었다 이.
결과 한편으로는 이 시기에 사립대학이 급속도로 증가하기 시작하였

으며 다른 한편으로는 산학협동이라는 틀 아래 민(Padua, 1997: 326),
간기업과 대학간의 협력프로젝트가 새롭게 시작하였다.
요약하면 멕시코 교육정책의 변화는 신자유주의 경제발전 모델에

부합하는 인적자원의 개발과 훈련을 목표로 하고 있었다 교육의 질.
개선이라는 명분으로 신자유주의 가치관이 멕시코 사회를 오랫동안

지켜온 혁명이념의 가치를 대치하고 있었다 한편으로는 수출주도의.
대외적 경제발전에 적합하고 필요한 기술 인력의 공급이라는 세계은

행과 다국적 기업의 요구에 적응하는 교육의 근대화를 주도하고 있

다고 볼 수 있다 주택정책과 의료정책의 경우와 마찬가지로 교육정.
책의 변화에도 세계은행이 여러 가지 경로를 통하여 개입하고 있음

을 확인할 수 있었다 다른 한편으로는 수익자 비용부담이라는 시장.
중심의 정책을 실시함을 통해 국가의 재정부담을 감소하려 하고 있

다 다시 말해 교육정책은 신자유주의 정책의 내용을 기초교육과정.
에서부터 심층적으로 개혁하는 방향으로 전개되고 있었다.

멕시코 시민사회의 대응양식과 전략.Ⅳ

앞에서 나는 빈곤 주택 의료 교육과 같은 주요한 사회정책의 부, , ,
문별 변화내용과 특징을 분석하였다 새로운 사회정책 변화 내용의.
특징은 국가역할의 감소와 세계은행과 같은 민간부문의 역할 중가,
개인의 부담증가로 요약할 수 있다 이러한 신자유주의 사회정책의.
도전 앞에 멕시코 시민사회는 어떻게 반응하여 왔는지를 그 대응양

식과 전략을 중심으로 살펴보도록 하자 멕시코 시민사회의 대응은.
크게 두 가지 방향으로 나타났다 하나는 시민사회 안에서의 반응이.
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고 다른 하나는 시민사회 밖에서의 반응이다 전자의 경우는 신자유.
주의 사회정책에 대한 부분적 저항을 하는 경향을 지향하고 있다면

후자의 경우는 전면적 부정을 함축하고 있다 전자를 대표하는 현상.
으로는 도시대중을 중심으로 한 새로운 사회운동의 증가이고 후자를

대표하는 사건으로는 년 치아파스 원주민을 중심으로 한 농민반1994
란을 들 수 있다.11) 그리고 시민사회 안과 밖의 경계지점 운동 현상

으로 주택 와 교육 운동이 있다 이제 이것을 하나씩 살펴보자NGO NGO . .

1. 도시대중을 중심으로 한 새로운 사회운동 의 증가와 전략(NGO)

멕시코에서 시민사회운동의 시작은 년 학생운동을 분기점으1968
로 삼는데 대체로 일치한다 이후 전개된 교원노조운동과 독립노조.
운동은 조합주의적인 전통노조운동에 대항하는 대안적인 민주노조

운동과 도시중산층이 중심이 된 시민사회운동의 시발점이 되었다

또 년의 대지진은 도시사회운동을 촉발하(Ramirez Saiz, 1997). 1985
는 계기가 되었고 년 국립대 등록금 인상을 골자로 하는 교육개1986
혁안은 년 이후 잠들어 있던 학생운동을 다시 부활시키는 계기1969
가 되었다 멕시코 시민사회의 이러한 변화는 년의 대통령선거. 1988
에서 집권당이 패배의 위기에 직면하는 중산층의 선거반란으로 표출

되었다 이후 멕시코 중산층의 적극적인 정치의식은(Jelin, 1994). 1990
년대에 들어와서 시민조직 의 폭발적 성장으로 나타났다 년(NGO) . 80
대 말과 년대에 멕시코 시민사회는 많은 들을 조직하기 시작90 NGO
하였다 특히 년에서 년의 년 동안에 지난 년간에 나. 1984 1994 10 100
타난 수보다 많은 시민조직들이 급속히 형성되었다.12) 즉 도시대중

11) 치아파스의 원주민농민반란을 주도한- EZLN(Ejercito Zapatista de Liberación Nacional)
을 시민사회운동으로 간주할 수 있느냐 하는 문제는 현재 라틴아메리카 사회과학계

에서 논의의 대상이 되고 있다 필자는 이 글에서 이 시민사회와 개방적이고. EZLN
광범위한 대화를 통해 그들의 혁명운동을 전개하고 있다는 점에서 넓은 의미의 신

사회운동의 범주에 속한다고 본다.
12) 멕시코 에 대한 정확한 실태 분석은 쉬운 일이 아니다 현재 연방정부 차원에NGO .
서 조사한 개의 주소록과 시민조직차원에서 조사한 개의 시민조직 주소록이 존5 12
재한다 이들의 주소록을 종합적으로 검토하면 멕시코의 수는 약 개에서. NGO 1000
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을 중심으로 한 새로운 사회운동이 급속히 증가하는 현상을 보여주

고 있고 이 현상은 당분간 지속되리라 전망된다 여기서 우리의 관.
심은 이러한 운동들이 새로운 사회정책에 대하여 어떠한 전략NGO
을 지니고 있는가 하는 점이다 년대 멕시코 는 고용의 비. 1990 NGO
공식적 기구들 또는 노동시장을 이용하여 자기취업의 고취 또는 취

업의 고무와 같은 다양한 대안적 행동들을 발전시켰다 는 소규. NGO
모 기업의 고용 지역정부와 연결한 지역발전의 미시적 문제뿐만 아,
니라 지역정부와 국제 재정기구와 협력하여 발전에 대한 거시적 대

안의 논의를 전개하였다 는 세계은행 이나 발전을 위한 미주. NGO ‘ ’ ‘
은행 과 같은 국제기구들과 함께 민족적이고 지역적인 차원의’(BID)
사회적 정치적 경제 정책을 논의하였다 시민사회의 조직은 고용문, .
제나 다른 일반적인 경제활동 이외에도 다양한 행동들을 장려하는

기구로 변신하였다 이리하여 다양한 경제적 성격을 지닌 광범위한.
조직과 거대한 동맹의 시대가 시작하였으며 이것은 멕시코 행NGO
동의 새로운 형태를 열었다 이것은 오랫동안 멕시코(Valencia, 1997).
정치문화를 지배해온 국가주의 문화가 시민사회의 자율성(estatismo)
을 존중하는 문화로 바뀌고 있는데서 나타났다(Zermeño, 1998: 15).
사회정책과 관련하여 멕시코 시민사회의 참여방식에는 다음 세 가

지 관점이 존재한다 대표적 민주주의에 대한(Valencia, 2000: 370): 1)
보완과 교정의 관점 시장의 실패와 국가의 실패에 대한 보상의; 2)
관점 공공결정에 있어서 개입의 관점 이 세 가지 가운데 첫 번; 3) .
째 관점이 가장 많이 알려져 있다 이 입장의 근본적 목표는 대의민.
주주의 형태의 확장이다 그 대표적인 사례는 국민투표를 통한 대통.
령의 갱신 등이다 두 번째 관점의 근본적 주제는 사회적 재생산에.
있어서 시장의 결손에 대한 보상이다 이 관점에서 강조는 연대와.
자선에 있으며 기본적 가설은 사회적 결손을 교정하는 능력을 개선

하는데 있다 세 번째 관점에서 근본적 갈망은 공공장소의 확장이다. .
이를 통해 다양한 경쟁자들이 영향을 주거나 이익을 주는 결정에 참

개로 추정된다 멕시코 의 대부분은 사회구호 영역에 집중하고 있지만 이10000 . NGO
들의 활동 영역은 다양하며 지역적으로는 의 대부분이 멕시코 시 에 집중NGO (D.F.)
되어 있다이남섭( 2001).
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여할 가능성을 가질 수 있다 이 관점의 기본적 가정은 정부의 결정.
은 시민으로부터 영향을 받는다는 것을 중요하게 인식한다는 점이

다 이 마지막 관점은 공공정책에 대한 시민사회의 참여에 대한 성.
찰에 있어서 가장 적절하다고 보여 진다 이러한(Valencia, 2000: 371).
관점에서 볼 때 멕시코의 시민사회는 다음과 같은 대응전략을 구사

하고 있다.
첫째 정부의 사회정책 프로그램에 대한 참여를 통한 상호협력 전,

략의 유지이다 멕시코에서 와 정부의 관계 경험은 많지 않았. NGO
다 있었다 하더라도 그것은 언제나 상호불신의 관계였다 최근에 상. .
호접근의 시도가 있었으며 이것은 가 진행한 사회적 상호SEDESOL
투자 프로그램에 표현되었다 사회발전에 대한 의 참여는 년. NGO 70
대 중반에 정부프로그램에 참여하는 것으로 시작하였다 가령.

년 정부기간 동안에 실시한 농촌발전을 위한 투자 프로그1976-1982
램과 IMSS-Coplamar(Coordinación General del Plan Nacional de Zonas

이 그 대표적인 예이다 그 이후 가Deprimidas y Grupos Marginados) .
장 대표적인 참여 사례는 에의 참여이다 년대 초반에Pronasol . 1990
여러 들이 가난한자들이 그들의 사회정책을 건설한다는 민주NGO “
적 시민사회의 포럼 을 조직 소집하였다 이 포럼에는 정부” . (SEDESOL)
의 관료들도 참여하였으나 정치적 의도나 접근은 없었다 그러나.

년 세디요 정부기간부터 사회정책의 변화가 일어나기 시작1994-2000
하였다 이것은 먼저 이전의 이 소극적으로나마 추진한 공동. Pronasol
체 참여 프로그램을 폐지하는 것으로 나타났다 세디요 정부의 사회.
정책에는 세 가지 행동노선이 존재하였다 개인과 가족 능력의 증가: ;
면 단위의 기본적 하부구조의 건설 수입과 고용을 증가하는 생산적;
활동의 추진이 그것이다 첫 번째 노선에는 에 상응하는 행. Progresa
동이 존재한다 세 번째 행동노선에는 사회적 기업의 지원을 지원하.
는 행동이 존재한다 첫 번째와 두 번째 행동노선은 사회발전을 제.
공하는 자원의 대다수를 집중하는 행동이다 그러나 세디요 정부의.
사회정책에는 의 개입가능성이 존재한다 그것은 상호사회투자NGO .
의 프로그램이다 이 프로그램의 기본목적은 절대빈곤의 조건에 있.
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는 주민들에게 시민사회가 작성하고 실시하는 프로젝트의 도움을 통

해 그들이 생산적 활동에 있어서 사회적인 주도권을 갖고 있음을 보

여주는데 있다 당연히 이것은 의 참여를(Valencia, 2000: 375). NGO
위한 개방을 의미한다 이러한 개방은 다양한 이유로 설명되어 질.
수 있다 즉 이 개방은 의 압력에 의한 것일 수 있다 가령. NGO . ,
년의 가난한자들이 사회정책을 수립한다는 포럼 년 발전1993 , 1995

국가계획의 구축과정에서 형성된 네트웍의 네트웍 년(RR), 1997 RR
자신이 제안한 사회정책의 시민조직의 참여를 위한 아젠다 등이 그

것이다 또 다른 중요한 요소는 세계은행과 와 같은 다양한 조직. BID
의 영향력이다 이들은 정부의 사회발전프로그램에 의 참여를. NGO
최대한으로 고무하는 경향이 있다.13) 그러나 문제는 멕시코 의NGO
경우 이들 국제기구의 역할에 대한 인식과 대응 전략이 동일하지 않

다는 데에 있다.
둘째는 기존정당과 공공조직의 대안세력으로서 의 운동 전략NGO

이다 다른 라틴아메리카 국가에서와 마찬가지로 멕시코 세대. NGO 1
는 다른 대안이 희소하였던 시기의 하나의 특이한 해결책으로 나타

났다 가령 권위주의 국가의 압력에 굴복해 있던 대학의 밖에서 발. ,
전하고 있던 독립적인 연구소로서 제도권 공공학교의 틀 밖에 있는,
대중교육의 중심센터로서 법적으로 인정된 정치적 조직과 연결이,
없는 새로운 사회운동을 지원하는 그룹으로서 나타났다(Valencia,

이러한 현상에 대하여 권위주의 정부들은 들을 정치2000: 379). NGO
적 통제에 대한 위협으로 보았다 특히 가 경제적 독립을 지니. NGO
고 있을 경우 그 위협은 더 큰 것으로 인식하였다 이러한 방법으로.

의 반정부적 담론은 정부의 불신과 함께 광범위하게 확대되어NGO
갔다 오직 다국적 재정기구들이 이들의 효율성을 발견하면서. NGO
에 대한 경직성이 극복되기 시작하였다 멕시코 정치체계의 경직성.
은 기성정당의 대안으로서 의 행동을 고려하게 하였다 멕시코NGO .

13) 세계은행은 홈페이지(www.worldbank.org 를 통해 사회발전과 관련한 공동프로젝트)
지원과 같은 프로그램을 통해 와의 대화와 협력관계를 적극적으로 홍보하고 있NGO
다.
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의 사회참여를 위한 근본적 도전의 하나는 정당하게 결정과정NGO
에 참여하는 것이다 즉 의 운동 전략은 사회적 평등을 증진하. NGO
거나 또는 사회정책의 결정과정에 배제되었던 개인과 사회의 가난한

자들의 협상능력을 개선하는 것을 일반적인 목표로 해야 한다 특히.
가 정부와의 협력관계에서 강조해야 할 전략 중의 하나는 정부NGO

내의 다양한 결정과정의 탈중앙화이다 이것은 책임의 단순한 확대.
이상의 사건이다 왜냐하면 시민이 정부의 결정과정에 참여하는 것.
은 또한 정부의 결정능력을 증가하는 것을 의미하기 때문이다 멕시.
코 가 지속가능한 사회정책의 수립을 위해서는 정부 내 결정의NGO
탈중앙화 과정에 효과적으로 참여하는 전략이 필요하다.

대표적인 부문별 운동사례 주택 와 교육 운동2. : NGO NGO

주택 운동과 대안교육을 담당하는 교육 운동은 새로운 사NGO NGO
회정책에 대응하는 대표적인 부문별 시민사회 운동이다 이 두 운동.
은 정부와의 협력관계 전략과 독자적인 대응 전략의 경계지점에 있

는 대표적인 운동사례를 지적할 수 있다 멕시코의 서민 주택문제는.
년의 지진 이후를 기점으로 주요한 사회적 이슈가 되었다 서민1985 .

주택의 문제를 최초로 다룬 는 이다 는 년NGO COPEVI . COPEVI 1965
에 멕시코 교회 내부의 진보적인 그룹들과 관련하여 조직되었다 창.
립 년이 되었을 때 는 그들의 활동 목표를 멕시코의 사회10 COPEVI “
경제적 발전의 상황 속에서 주거지 주택문제 도시화의 문제를 해결, ,
하려는 대중운동을 지원하고 협력하는데 있다 고 정의하였다 동시” .
에 는 활동영역을 다음의 세 가지로 정하였다 첫째 조사와COPEVI : “
연구를 통한 공공여론 환기둘째 기능적 프로그램의 발전 세째 주민; ;
들 그룹과의 직접적인 사업”(Rene Coulom y Maria Emilia Herrasti,

이후 나타난 대표적인 서민주택 운동에는 다음 네 가지1998). NGO
가 더 있다 년에 도시문제와 주택연구센터. 1979 ‘ ’(el Centro de la

년에 도시연구와 기Vivienda y Estudios Urbanos A.C.: CENVI), 1989 ‘
술자문센터’(el Centro de Asesoria Capacitación e Investigación Urbana),
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년에 주택과 도시 년에 주택연대기1983 ‘ ’(Casa y Ciudad A.C), 1989 ‘
금 이 있다 서민주택’(el Fondo Solidario de la Vivienda A.C.:FOSOVI) .
에 전념하는 이러한 형태의 전문가 그룹은 한가지만을 예외로 하고

수도권 밖에는 거의 전무하다 오직 년에 과달라하라 시에 있는. 1984
대중건축제작소 가 그 예외적인‘ ’(Taller de Arquitectura Popular:TAP)
경우이다 다른 한편 년에 설립된 기술과 자문의 학제적 서비. , 1984 ‘
스’(Servicios Interdisciplinarios de Consultoria y Tecnología : SICTEC)
의 본부는 수도에 있지만 주택 프로젝트는 주로 베라크루스

트락스 칼라 그리고 푸에블라 와 같은 지(Veracruz), (Tlaxcala) (Puebla)
방에서 실행하였다.
주택의 협동조합주의는 년대에 관료화된 주택생산 정책에 대한60

대안으로서 또 대중지역의 개인적 자기건설 노력에 대한 대안으로서

가 먼저 그다음 가 시작하였다 이 이후 와COPEVI CENVI . COPEVI
는 토지와 대출지원을 받는 협동조합주의로 발전하였다CENVI . 1976

년 캐나다의 뱅쿠버에서 열린 제 차 인간주택에 대한 유엔세계 대‘ 1
회 의 영향아래 정부는 국가의 주택 행동에 대한 조합주’(HABITAT I)
의의 통합을 장려할 목적으로 주택공공사업국‘ ’(Secretaría de Asen-

를 설치하였다 이후 몇tamientos Humanos y Obras Públicas : SAHOP) .
몇 도시대중운동 단체들이 주택 협동조합주의를 만들었다 이들은.
멕시코시에서 도시운동단체의 자립 운동을 시작하였으며 이 운동은

년대에 급속한 성장을 하였다 년에 는 저소득층의 주80 . 1981 SAHOP
택재정을 지원할 목적으로 를 설립하였다 전국적 차원에FONHAPO .
서 년 사이 가 재정 지원하여 개의 주택1983-1988 FONHAPO 245,068
을 건립하였다 이 가운데 는 주택 들이 지원하였다. 52% NGO .
정부와의 협력 속에서 전개된 의 주택재건운동도 있었지만NGO

독자적인 운동도 존재하였다 대표적인 것이 멕시코의 서민 밀NGO .
집지역인 테피토 를 중심으로 형성된 주민공동회의(Tepito) ‘ ’(Asamblea

이다 는 년의 지진으로 피해를 입은 당사자de Barrios : AB) . AB 1985
들이 중심이 되어 년에 조직되었다 이들은 주로 임대인들로 구1987 .
성되었으며 그들 가운데는 중산층들도 포함되어 있었다 한 때 회원.
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은 명에 이르렀으나 년에는 만 명 정도로 감소하였다50,000 1993 1 .14)

활동의 중심적인 내용은 다음과 같다 대중의 조직과 동원을AB : 1)
지속적으로 하는 것 가족과 이웃에 대한 연대의 정신을 고양하는: 2)
것 유연한 사회적 정치적 주도권을 유지하는 것 는 지역 주민: 3) . AB
의 권리회복의 차원에서 년에 약 개의 주택을 건설하였으며1992 7000
이것은 노동조합보다 훨씬 효과적인 능력을 지니고 있다고 평가받았

다(Santillan, 1997).
이 운동의 특징은 의 주택정책을 공개적으로 비판하고 중Pronasol
도 좌파 야당인 민주혁명당‘ ’(el Partido Revolucionario Democrático:

에서 독립된 독자적인 행동을 취하라는 정부의 제안을 거부한PRD)
다는 점에 있다 이들은 두랑고의 와 같은 독립적인 사회운동. CDP
단체들이 정부와 협력하여 주택재건을 추진하는 것은 집권당의 전통

적인 지배방식을 강화시켜 주는 것에 봉사하는 것이라고 주장하였

다 이점에서 이들은 기존의 일반적인 들의 입장보다 앞서 갔. NGO
다 이들은 좌파 야당인 를 지지하는 당파적 입장을 취하였다. PRD .
사실 의 주요 지도자의 대부분은 내의 주요 간부이다 이러AB PRD .
한 이유로 가 지진피해자에 대한 주택재건을 정부차원에서 지원AB
하는 것을 입법화하려는 행동은 집권당인 의 반대로 무산되었다PRI .
의 당파적 입장은 운동의 선명함을 유지하나 현실적으로는AB NGO

실현의 효과성이 없다고 지적된다 실직자의 주택문제(Haber, 1996).
와 관련하여 주택 가 당면한 실제적인 문제는 공동체의 지도자NGO
또는 주택기술자의 헌신적 자발주의에 의존하는 자생적 서민주택 프

로젝트를 지나치게 이상화하는 점에 있다.
신자유주의 교육개혁에 대한 반응은 학생운동에서 먼저 즉각적으

로 나타났다 년 멕시코국립대학 총장인 카르피소. 1987 (Jorge Carpizo)
가 국립대학 등록금 인상을 포함하는 개혁안을 제안하면서 년1968
이후 잠잠해 온 학생운동이 재가동하였다 멕시코의 신자유주의 지.
배엘리트들은 위기에 처한 교육상황을 경쟁과 집중적 선택을 통한

14) 는 년 월에 년 지진의 피해를 입은 멕시코시의 개 동을 대표하는AB 1987 4 1985 280 4
천명의 주민들이 참여하여 결성하였다.
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교육개혁을 추진하려 하였다 이 개혁안은 학생들의 일간에 걸친. 19
파업으로 일단 중단되었다 그리고 년 정부는 새로운 대학교육. 1991
개혁안을 제시하였고 학생운동의 큰 저항 없이 통과되었다 교육개.
혁과 관련한 대안적 정책은 제도권 학생운동보다는 비제도권 교육

운동에서 제시되었다 대안교육을 다루는 대표적인 비제도권 교NGO .
육 로는 와NGO CEE(Centro de Estudios Ecuménicos) CENCOS(Centro

의 교육운동을 들 수 있다 이 두 조Nacional de Comunicación Social) .
직은 멕시코의 진보적인 종교계가 국외의 진보적인 단체와 국NGO
제적 연대 속에서 대안적 교육과정을 실험한 대표적인 성공사례이

다 전자가 주로 가톨릭교회와 평신도를 대표하는 기구라면 후자는.
개신교를 대표하는 기구이다 이들의 교육대상은 공공교육과정에서.
소외된 도시빈민계층이며 교육방법은 기본적으로 프레이리, (Paulo

의 억눌린자를 위한 해방의 교육학 을Freire) ‘ (Pedagogía del oprimido)’
이론적 기반으로 삼고 있다 이들이 실험한 교육방식은 멕시코 도시.
빈민대중운동의 주요한 교육방법론으로 적용되어 갔다 그러나 이들.
비제도권 교육 운동이 지니고 있는 문제는 제도권 학생운동과의NGO
연대의 폭이 지나치게 협소하다는 점이다.

년 치아파스의 반란과 농민의 전략3. 1994

신자유주의 사회정책에 대한 멕시코 시민사회의 부정적인 반응은

앞장에서 지적하였듯이 지난 년간 다양한 방식으로 지속되어왔다10 .
즉 증가하는 현상은 시민사회의 우려를 표현하는 그 대표적인NGO
움직임들이다 그러나 아마도 신자유주의 정책에 대한 가장 분명한.
저항은 년 월 일에 봉기한 치아파스 농민과 원주민의 반란일1994 1 1
것이다.
치아파스 반란은 신자유주의 정책을 전면적으로 거부한다 따라서.

신자유주의의 사회정책도 비판한다 그 이유로는 신자유주의 사회정.
책이 농민과 원주민 등 사회의 약자들을 전혀 보장하지 않기 때문이

다 장기적 전망에서 볼 때 오히려 농민과 원주민은 사회보장에서.
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완전히 배제되어 있다 이러한 이유로 인하여 치아파스에 대하여 집.
권여당이 막대한 사회정책 예산을 투입하고서도 총선과 대선에서 야

당에게 패배할 수밖에 없었다 지난 년간 신자유주의 정부의 농민. 10
과 원주민에 대한 사회정책은 기본적으로 부재하였다 사파티스타들.
의 반란은 신자유주의 모델의 확립에 의문을 제기하였으며 원주민들

의 요구를 정치적으로 조정하기 위한 공간을 제시하였다 이 반란을.
통하여 원주민들은 권력을 장악하지 않는 정치의 실천이라는 새로운

형태의 정치행동을 제시하였다(Alonso, 2002: 308).15)

년 집권당의 선거패배는2000 CNI(Congreso Nacional de indígenas)
와 로 대표되는 원주민의 정치적 활동을 위한 새로운 공간을EZLN
제시하였다 원주민개혁의 승인은 정치계급을 주민의 나머지와 분리.
하는 것을 의미하며 특별히 원주민의 권리와 문화에 대한 완전한 인

정과 지원을 의미하였다 원주민 문제는 지난 년간 멕시코의 정치. 10
적 토론의 중심부에 있었으며 갈등관계에 있는 국가와 민족에 대한

두 가지 관점을 나타냈다 하나는 서구적이고 혼혈적인 관점으로서.
소수의 보호자로서 국가의 역할을 강조하였으며 다른 하나는 원주,
민의 평등과 차이를 인정하는 다원주의문화 국가를 제기하였다 원.
주민지역에서 자율적인 면 의 출현은 보호자 국가에 대한 최대의“ ”
문제제기이다 가령 산안드레스의 협약 은. , (Acuerdos de San Andres)
원주민의 권리와 문화를 완전히 인정하는 발전모델의 표현이다

(Robles, 1998).16) 이와 반대로 살리나스 정부가 추진한 북미자유무역

협정 의 연장선상에서 제시된 폭스 정부의 푸에(NAFTA) (Vicente Fox)
블라 파나마 계획 은 단지 보호주의 국가의- (Plan Puebla-Panama:PPP)
표현일 뿐만 아니라 거대한 다국적기업의 이익의 표현이기도 하다

(Bartra, 2002).17) 다시 말해 치아파스 전쟁은 현재 이 두 가지 국가

15) 사실 치아파스의 반란 이후 치아파스 주지사 내무장관 대통령 심지어 년간 장기, , 70
집권해 온 집권당이 교체되는 사건이 발생하였다 이것은 농민들이 권력을 장악하지.
않고 권력을 행사한 대표적인 사례이다.

16) 산 안드레스 협약은 년 이후 년간에 걸친 협상 결과 년에 과 멕시코1995 3 1998 EZLN
연방정부가 원주민의 권리와 원주민문화를 헌법적으로 인정한 평화 협정 문서이다.

17) 는 폭스 정부가 년에 제시한 광범위한 지역발전계획이다 지역적으로 멕시PPP 2001 .
코의 푸에블라 남부 이남지역에서 중미의 파나마까지의 메소아메리카 원주민 지역
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모델이 갈등 속에 있음을 보여주고 있다 치아파스의 원주민들은 신.
자유주의와 다른 형태의 국가를 위한 투쟁을 표현한다 치아파스 반.
란은 개인주의와 극단적 불평등이 더 이상 국가운명의 부분이 되어

서는 안 됨을 제기하였다 치아파스 반란은 사회정책 부분의 사유화.
와 주변화를 부정하며 소외된 자의 존엄성이 존중받는 사회를 요구

하였다 이러한 이유로 신자유주의 사회정책에는 사회적 주체의 개.
념이 빈곤함을 비판하였다 신자유주의 사회정책이 가정하는 주체들.
은 물질에 만족하는 개인이다 그러나 치아파스 반란에서 보여주는.
주체들은 공동체의 진정힌 공존과 상생에 대하여 고민하고 질문하는

사람들이다 국가의 진정한 부는 공동체의 공존과 상생을 위하여 연.
대의 관점에서 나누고 협력하고 상호 교환하는 능력에 있음을 치아

파스의 농민들은 분명하게 선언한다(Robles, 1998; Aziz Nassif, 2003).
그러나 치아파스 농민들의 새로운 사회정책에 대한 대안은 분명하

지 않다 의 이념적 성격에 대한 분석에서 지적되듯이이성형. EZLN ( ·
이남섭 대안적 사회정책을 위한 구체적인 전략은 아직 형성, 1998),
중에 있다고 보여 진다 최근 의 정치적 전환의 가능성에 대한. EZLN
논의는 이러한 문제를 극복하는 계기가 될 수 있을 것이다.

결론.Ⅴ

지금까지 나는 멕시코 사회정책의 선행연구 멕시코 사회정책의,
특징과 주요 변화 그리고 이러한 사회정책의 변화에 대한 시민사회

의 대응을 중심으로 검토하였다.
국가 사회정책의 기본적 기능 중의 하나는 공공의 선을 향하여 사

회전체를 안내하는 것이다 즉 시민다수의 행복을 위한 필요를 만족.
하기 위한 균등한 조건을 갖게 하는데 있다고 볼 수 있다 근대국가.
는 불평등의 문제를 해결하기 위하여 개입하는 방식에 따라 다르게

을 포괄한다 경제적으로는 석유 가스 생태환경 광물 건설 철도 도로 공항 통신. , , , , , , , ,
등을 개발하는 것을 목표로 한다(www.presidencia.go.mx).
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발전하여왔다 한편으로 최소개입의 국가는 인간의 자유를 방해하지.
않았으나 불평등을 심화하였다 다른 한편으로 최대개입국가는 불균.
형과 불평등을 피하려 하였으나 경제활동의 규제를 초래하였다 멕.
시코의 경험은 이 두 모델이 실패하여 왔음을 보여 주고 있다 년. 20
전부터 멕시코 국가는 불평등을 보상하고 가난을 극복하기 위한 새

로운 사회정책을 수립하고 적용하여 왔다 그러나 결과는 사회적 불.
평등의 심화였다 또 사회정책의 물질적 기반인 안정적인 경제성장.
도 유지하는데 실패하였다 이상의 분석을 종합해 볼 때 년대 멕. 90
시코의 신자유주의 사회정책은 이전의 사회정책보다 더 많은 문제를

지니고 있을 뿐만 아니라 대안이 될 수 없음을 보여준다 이것은 치.
아파스 반란과 이에 대한 시민사회의 지지도에서 입증되었다 멕시.
코의 신자유주의 사회정책이 안고 있는 몇 가지 중요한 문제를 지적

하면 다음과 같다.
첫째 이번 연구를 통해 제기되는 근본적인 문제 중의 하나는 신,

자유주의 정책 이전의 사회복지정책에 대한 평가의 적합성 문제이

다 특히 신자유주의자들은 전통적인 사회복지 모델을 비효율적이라.
는 부정적인 평가를 한다 그러나 더 중요한 것은 신자유주의자들의.
이러한 평가를 비판적인 지식인들도 그대로 반복하고 있다는 사실에

있다 이러한 평가의 정당성에 대한 신중한 검토가 필요하다. .
둘째 멕시코의 경우 신자유주의 사회정책의 적용이 동일하지 않,

다는 점이다 즉 부문별 구조와 적용방식이 다르다는 점과 또 지역.
적 편차도 심하다는 사실이며 이점은 많이 알려져 있지 않다.
다른 한편 새로운 사회정책에 대한 시민사회의 대응 전략에 있어

서도 다음 세 가지 문제가 지적될 수 있다 첫째는 신자유주의 정책.
의 결정주체가 정부에서 나 와 같은 국제기구로 이행IMF World Bank
하고 있으나 이 점에 대한 기구들의 인식과 대응방식이 단일하NGO
지 않고 다양하다는 점이다 특히 국제금융기구의 역할에 대한 인식.
이 아주 미흡하다 둘째는 의 정치화로 인한 에 대한 신뢰. NGO NGO
성의 약화 현상이 일어나고 있다는 점이다 의 정치화에 대한. NGO
불신은 지도자의 당파적 선택에서 기인한다 특히 이러한 당파NGO .
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적 선택은 집권여당과 야당 양쪽에서 흡수하는 과정에서 나타난다.
이 문제는 의 정치화 자체보다는 지도자들이 를 정당NGO NGO NGO
진출을 위한 발판으로 삼는 것에 대한 비판의 측면이 강하다 따라.
서 의 정치적 신뢰성 회복은 의 전문성을 강화하는데 있다NGO NGO
고 보여 진다 마지막으로 시민사회 안과 밖에서 일어나는 여러 가.
지 대안적 행동들을 유기적으로 조직화하지 못하고 있다는 점이다.
이 점은 멕시코의 시민사회와 들이 앞으로 해결해야 할 과제라NGO
고 생각한다.

Abstract

El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre la polítca social y la
sociedad civil en México neoliberal. Para lograr este propósito este
ensayo se constituye por cinco partes. En la primera parte revisa los
estudios anteriores sobre el tema y el marco teórico de este estudio. En
la segunda parte aborda los cambios de la política social y sus
características. En la tercera parte concentra analizar cuatro sectores de
la política social: el sector de la política de superación a la pobreza, la
política de vivienda, la política de salud y la política de educación. En
la cuarta parte destaca tres reacciónes representativas de la sociedad civil
sobre la política social neoliberal. En la última parte concluye con una
evaluación crítica.

Key Words: México, poliítica social, pobreza, salud, educación, vivienda,
멕시코 사회정책 빈곤 의료 교육 주택sociedad civil, NGO / , , , , , ,

시민사회 시민사회운동,
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