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특집    도시로 읽는 1949년 이후의 중국 ②

중국 개혁기 자본의 도시, 강탈의 도시로의 이행*
―광주의 사례를 중심으로

신현방

1. 서론

시장경제 도입 이후 중국은 눈부신 도시발전을 이루었다. 2011년을 기

점으로 중국 도시 인구는 처음으로 전체 인구의 절반을 상회하는 것으

로 알려졌는데, 예측에 따르면 2020년에 이르러 인구 기준 도시화 비율이 

60%에 이를 것이라고 한다.001 물론 이는 인구 센서스 기준으로 파악된 것

이므로, 통계에 잡히지 않은 많은 이주자 등을 고려한다면 실질 도시화

율은 공식 발표보다 더 높을 것으로 예상된다. 지난 2010년 상해(上海)에서 

열린 세계박람회의 주제는 ‘도시’였는데, 박람회 영문 표어는 “Better City, 

Better Life”로서 도시 환경 개선을 통한 삶의 질 향상을 표현했다. 중국 도

* 이 글은 2016년 발간된 국제학술지 Urban Studies 통권 53권 3호에 실린 저자의 논문 “Economic transition and 
speculative urbanisation in China: Gentrification versus dispossession”을 전면 재구성하고 상당 내용을 첨삭한 것임을 밝
힌다. 이 연구는 런던정경대학 Annual Fund/STICERD New Researcher Award(2009~2011) 및 2014년도 정부재원

(교육부)으로 한국연구재단 한국사회과학연구사업(SSK)의 지원을 받았다(NRF-2014S1A3A2044551). 또한 이 글
을 검토하고 건설적 의견을 보내온 심사위원들에게 감사드린다. 이 글에서 혹시 있을지 모를 오류는 전적으

로 필자에게 책임이 있음을 밝힌다.
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시화율의 비약적 상승을 고려하면 이보다 더 적절한 표어는 없을 듯하다. 

하지만 특이하게도 자국 국민을 대상으로 한 중문 표어는 다소 의미가 달

랐다. “도시, 당신의 삶을 더 행복하게 합니다(城市, 让生活更美好)”, 즉 도시 

자체가 행복한 삶의 원천임을 나타냈다.002 사회주의 계획경제에서 시장경

제로 이행한 현대중국에서 도시는, 그리고 도시화는 단지 인구의 도시 집

중 그 이상의 의미를 지닌 것이다. 중국공산당에게 도시화는 정치적 프로

젝트이자 경제적 프로젝트이기도 하며, 도시 공간 창출을 통해 공산당의 

정치적 야망을 실현하고 통치의 정당성을 확보하기 위한 수단으로 이해할 

수 있다.

특히 이 글에서 고찰하려는 것은 중국 도시가 사회주의적 도시에서 자

본의 도시로 이행하는 과정이며, 토지자산 확보를 위한 도시민 권리의 강

탈을 동반한다는 점이다. 여기서 중요한 것은 국가권력의 개입인데, 그 작

동 방식을 조금이나마 엿볼 수 있는 사례가 몇 해 전 북경(北京)에서의 신

규건축물을 둘러싼 갈등이다. 지난 2013년, 영국 왕립건축가협회가 수여하

는 최고건축설계상을 자하 하디드(Zaha Hadid)가 수상했다. 수상작으로 선정

된 것은 ‘갤럭시소호’라는 상업/업무 복합건축물이었다. 수상 소식이 전해

지자마자 북경에서 오랫동안 역사문화 보존에 매진했던 현지 NGO(Non-

governmental Organisation: 비정부기구)는 이를 거세게 비판했다.003 갤럭시소호 건물

이 자리한 곳은 중국 법무부 맞은편, 북경 2환 순환로 동쪽 대로변으로, 건

물 주변은 오랜 세월을 견딘 구도심 골목(胡同) 주거 지역이었다. 해당 건축

물은 주변과 조화를 이루지 못한 채 마치 우주선이 착륙한 것 같은 모습이

었다. 앞서 언급했던 NGO의 주된 비판 내용은 수상작이 해당 지역의 사

회·역사적 중요성을 간과하였다는 것이었다. NGO는 건축설계상 수상으

로 인해 개발업자와 정부 관리들이 원주민의 법적 권리와 문화유산 보존
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을 무시하고 비슷한 유형의 프로젝트를 더 추진할 가능성을 우려하였다. 

이에 대해 자하 하디드 측은 “설계자로 임명되었을 당시에 이미 기존 주택 

등은 존재하지 않았었다”고 반박했다.004

위와 같은 에피소드는 중국에서 일어나는 도시화 과정에서 도시 경관

의 변화, 그리고 토지 이용 변화가 국가권력의 개입을 필요로 한다는 점을 

여실히 보여준다. 어떻게 보면 갤럭시소호 프로젝트는 ‘신축, 상업젠트리

피케이션(new-build, commercial gentrification)’을 대변하고 있다. 이러한 개발 방식

은 중국 도시 공간에서 무수히 많이 발견된다. 기존 공공임대주택을 허물

고 그 자리에 상업주택을 짓거나, 상업 공간을 창출하고 업무용 빌딩을 건

설해서 지대이익을 실현하려는 모든 시도가 여기에 해당될 것이다. 상해 

구도심에 위치한 유명 재개발사업 결과물인 ‘신천지(新天地)’도 거기 포함

된다. 자하 하디드 측의 응대에서 표현된 바와 같이, 도시 개발 및 재개발

사업을 추진하는 과정에서 지방 국가권력은 토지수용을 수행하고 기존 건

물을 철거하며 도시민의 권리를 강탈함으로써 부동산 투자 및 자본축적의 

기반을 조성한다고 볼 수 있다.

2. 토지 기반 자본축적으로서의 도시화

계획경제에서 시장경제로 이행한 중국의 경우, 도시화 과정에서 특히 

정치경제학적으로 중요하게 고려해야 할 점은 건조 환경에 대한 대규모 

투자이다. 이에 대한 이해를 돕기 위해선 데이빗 하비(David Harvey) 및 앙리 

르페브르(Henri Lefebvre)가 지칭한 자본축적의 2차 순환에 대한 이해가 필요

하다. 데이빗 하비는 1978년 발표한 논문에서 세 가지 층위의 자본 순환 과
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정이 상호작용하면서 자본축적이 이루어진다고 설명했다. 1차 순환은 산

업자본에 의한 상품생산, 잉여가치 창출과 노동력의 재생산을 지칭하며, 2

차 순환은 상품생산을 지원하는 다양한 시설 및 설비 확충에 대한 생산적 

투자, 그리고 노동력 재생산을 위한 주거 환경의 건설 등을 포함한다. 앞

서 언급한 건조 환경에 대한 대규모 투자는 바로 이러한 2차 순환을 통한 

고정자산 투자 및 부동산 자산의 축적이라 할 수 있다. 데이빗 하비는 자

본주의에 내재하는 이윤율 저하 경향 및 과잉생산으로 인한 생산위기가 

잉여자본과 잉여노동력을 낳고, 그 과잉축적 위기의 해결책으로서 잉여자

본의 건조 환경으로의 전환(capital switching)이 이루어진다고 보았다. 이를 통

해 1970년대 이후 대두되기 시작한 각종 투기적 부동산 투자의 확산을 설

명하기도 했다.

하지만 중국 도시화의 경우, 1차 순환(산업생산과 노동력의 사회적 재생산) 및 

2차 순환(건조 환경에 대한 자본의 개입과 주거 환경의 창출)이 어느 하나를 대체한

다기보다는 서로 맞물려 상호보완적인 관계에 놓인 것으로 파악해볼 수 

있다.005 다시 말하면, 저렴한 노동력에 힘입어 ‘세계의 공장’이 되고자 했

던 중국의 산업화정책에는 이를 위한 사회간접시설, 생산설비 및 주거 환

경 등의 고정자산 형성을 위한 생산적 투자가 압축적으로 수반되었다는 

것이다. 고정자산 투자 증대는 중국 경제발전의 주요 동력이 되었으며, 도

시 집적(urban agglomeration) 형성에 큰 기여를 하였다. 요약하자면, 중국에선 

도시화 과정이 곧 자본축적 과정에 다름아닌 것이다.006

중국 도시화는 지방정부의 권력 확대 및 역할 변화를 수반했고, 특히 

토지자산의 축적은 지방정부의 역할 증대를 위한 주요기반이 되었다.007 

이는 지방정부가 토지개혁을 통해 실질적(de facto) 토지소유주가 될 수 있었

기에 가능했다.008 그 의미를 이해하기 위해서는 중국 토지개혁에 대한 이



중국 개혁기 자본의 도시, 강탈의 도시로의 이행 ―광주의 사례를 중심으로     77

해가 필요하다. 중국의 경우, 계획경제 초창기에 시행된 부동산 소유의 사

회화가 부동산시장을 실질적으로 없앴으며, 부동산 투자를 통한 이윤추구

의 기회를 금지시켰다. 개혁 시기에 정비된 중국의 토지소유 체계는 1980

년대 초 헌법에서 명문화한 바와 같은데, 도시의 경우 토지는 원칙적으로 

국가소유였으며, 농촌 토지는 농촌집체(rural collective) 소유로서 소유주체 자

체가 다르게 규정되었다. 1980년대 중후반에 실시되기 시작한 토지개혁을 

위해 제정된 토지 관리 관련 법령은 토지사용권이 이러한 소유권과 분리

되어 시장거래 대상이 될 수 있게 하였다. 토지의 국가소유라는 원칙을 훼

손하지 않으면서도 토지의 상품거래를 위한 토지시장 출현이 가능해진 것

이었다.

토지개혁의 중요성은 토지 관련 수익이 예산외 수입으로서 지방정부 

재정에 큰 기여를 했다는 점에도 있다. 여기서 예산외 수입은 “중앙정부를 

대신해서 수행하는 정책 집행 과정에서 발생한 다양한 비과세 수입”을 지

칭한다.009 토지개혁 과정에서 도시 용지 토지사용권 거래에 대한 관리·감

독은 지방정부가 담당하도록 분권화가 이루어졌고, 1994년 이후의 세제개

혁을 통해 토지사용권 거래에서 얻어지는 수익은 지방정부 재정의 예산외 

수입으로 귀속되었다. 반면에 예산내 수입의 상당부분은 중앙정부가 가

져갔다. 예를 들면 부가가치세의 경우 징수액의 75%가 중앙정부 차지였

다.010 토지사용 및 토지대금 징수와 관련된 분권화가 이루어짐에 따라, 지

방정부가 관할구역 도시 용지 이용계획 수립 및 사용권 거래와 관련하여 

직접적인 이해당사자가 되었고, 도시 내 토지자산을 직접 관리하게 되었

다.011

예산외 수입의 규모는 2006년의 경우 지방정부 과세수입의 30% 정도

에 달하였다.012 예산외 수입 항목 중에서 가장 중요한 것은 행정수수료인
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데,013 행정수수료 중에서도 토지 용도변경 과정에서 발생하는 부과금이 

도시 재정 확충에 큰 기여를 하였다. 항주(杭州)의 경우를 예로 들면, 예산

내 수입 대비 토지 관련 수입이 2009년 103.4%에 육박하였으며, 북경 및 상

해의 경우 각각 45.8%, 41.1%에 이르렀다.014 중국 지방정부에겐 이러한 토

지 관련 수입이 고정자산 투자의 주요재원으로 부상하였다.015 이와 같은 

재정 모델에서, 토지 처분권을 가진 지방정부는 토지자산을 최대한 많이 

확보하기 위한 노력을 기울일 수밖에 없다. 그 노력은 농촌 토지의 도시 

편입과 기존 도시 공간의 재개발 등으로 나타났다.

농촌 토지의 도시 편입은 곧 농촌 토지의 도시 건설용지로의 전환을 

위한 행정구역 팽창으로 이어진다. 그 과정에서 농촌 토지 몰수 등이 이루

어지고, 기존 농촌 토지 이용자 및 점유자가 누렸던 토지 권리의 이양이 

수반된다. 농촌집체는 보유 토지의 이용계획을 세울 수 있지만 보유 토지

를 시장에 직접 매각하여 거래이익을 취하는 것은 법적으로 금지되었다. 

토지사용권 거래는 도시 건설용지에만 국한되었기 때문에, 농촌 토지가 

토지시장에서 거래되기 위해선 해당 토지가 도시 건설용지로 변경되어야 

했고, 이를 위해서는 토지수용 및 용도변경을 거쳐야 했다. 그에 따라 도

시 경계에 있던 농촌 지역의 도시 편입이 대규모로 이루어졌다.016

토지자산 확보 노력은 기존 도시 공간의 재개발을 통해서도 이루어졌

다. 이는 공공용지의 부동산시장 편입과 밀접한 관련이 있었다. 사회주의 

계획경제 아래서 투자 부족으로 적절한 유지·보수가 이루어지지 못해 낙

후된 공공주택 주거 지역은 그 낙후 정도가 너무 심각해서 1990년대에 걸

쳐 시행된 사유화(私有化) 대상에서 제외되기 일쑤였으며, 이로 인해 새로 

출현한 부동산시장에 편입되지 못하였다. 이 낙후 지역이 부동산시장에 

편입되기 위해서는 재개발 추진을 계기로 한 소유관계 재편이 요구되었
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다. 마찬가지로 사회주의 계획경제 당시 국유기업 및 정부기관에 할당된 

수많은 부동산 자산이 토지시장에 편입되기 위해서도 토지수용이 필요했

으며, 이는 종종 지방정부와의 갈등을 빚기도 했다.017

1980년대와 1990년대의 토지 및 주택 개혁정책의 주요목표 중 하나는 

부동산의 상품 전환이라 할 수 있는데,018 이런 정책을 시행한다고 해서 부

동산이 시장에 자동으로 유입되는 것은 아니었다. 이를 위해선 국가권력

의 개입이 필요했다. 국가권력을 통해 토지자산을 기존 소유관계에서 분

리하고, 그렇게 확보된 토지가 자본축적에 복무하도록 하는 과정이 선행

되어야 한다. 이는 또한 해당 공간을 점유하고 이용하던 도시민의 자산 및 

공간에 대한 권리가 훼손되고 강탈됨을 의미했다. 구체적인 강탈의 실행

은 지방정부의 개입을 필요로 했는데, 다양한 행정 층위뿐만 아니라 개혁 

시기에 드러났던 지방정부의 다양한 성격을 고려한다면,019 지방정부가 강

탈에 참여하는 방식 역시 고정된 것이 아니라 시간과 공간에 따라 다양할 

수 있음을 생각해볼 수 있다.

여기서 ‘강탈’은 데이빗 하비의 설명에 따른다. 하비에 따르면,020 강탈

에 의한 자본축적 방식에는 네 가지 유형이 있다. 첫 번째는 공용자산의 

사유화 또는 상품화를 통해 축적의 경로를 새롭게 확보하는 것, 두 번째

는 (투기적·약탈적) 금융화, 세 번째는 위기를 겪는 국가의 자산 저평가 및 자

산의 갈취, 그리고 마지막 네 번째가 하위 계급에 불리한 방식으로의 사회 

재분배 시행이다. 하비는 맑스가 주장했던 자본의 원시적 축적 방식이 현

대 자본주의에서 강탈에 의한 축적으로 재현된다고 설명하며, ‘강탈’을 자

본축적의 새로운 경로를 확보하기 위한 주요 방식으로 이해했다. 강탈에 

의한 축적에서 강탈의 대상은 단지 물리적 자산이나 금융자산에만 그치지 

않는다. 중요한 것은 이들 자산에 결부된 사람들의 권리가 강탈의 대상이 
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된다는 것이다.021 필자 역시 이러한 권리의 강탈이라는 측면에 더욱 주목

하면서, 앞서 소개한 강탈의 여러 유형 중 공용자산의 상품화 및 사적 소

유로의 전환, 불합리한 재분배 등을 중심으로 중국 도시화 과정에서의 강

탈을 다루려 한다.

3. 광주의 도시개발

광동성(广东省) 성도인 광주(广州)는 개혁 초창기에 지정된 14개 해안 개

방도시 중 하나로, 중국 남부 지역의 경제·정치·문화 중심지이다. 광주에서 

상업적 재개발이 본격적으로 등장하고 도시개발의 주요 동인이 된 것은 

2010년 아시안게임 개최지로 선정된 2004년 이후였다.022 이는 북경이 2008

년 올림픽 개최지로 선정된 2001년 이후, 그리고 상해가 세계박람회 개최 

도시로 선정된 2002년 말 이후 재개발이 급증했던 현상과 유사하다.023 광

주에서 2000년대 이후 대규모로 진행된 재개발사업은 낙후된 도시 공간과 

비공식 도시 공간에 대한 정부의 개입으로 진행되었다. 이는 특히 세계도

시가 되고자 하는 광주의 야심이 반영된 도시 현대화 사업의 일환이었다.

광주 도시 재개발은 ‘삼구(三旧) 재개발’이라 일컫는 광동성의 신규 재

개발정책으로 탄력을 받았다.024 이 정책은 세 유형의 낙후된 도시 공간을 

재개발 대상으로 삼았는데, 여기엔 낙후한 도심 주거 지역, 산업 지역, 그

리고 성중촌(城中村)이라 일컫는 예전 농촌마을 등이 포함되었다. 광주는 

총 494km2에 달하는 광범위한 지역을 재개발 대상으로 선정했다. 이는 광

동성에서 지정된 재개발 지역 전체 면적의 42.4%에 달하는 규모였다. 2010

년 1월 신문보도에 따르면,025 120km2 정도가 2020년까지 전면 철거·재개발
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될 계획이며, 추가로 100km2를 대상으로 환경 정비를 실시할 예정이었다. 

토지자산 확보가 중요한 광주에게 삼구 재개발정책은 토지자산 확충에 크

게 도움이 될 것이었다. 삼구재개발사업본부 대변인 역시 이 점에 동의하

면서 “매년 10~20km2의 토지가 공급될 예정이며, 이는 향후 10년 동안 광

주의 토지 문제를 해결할 수 있을 것”이라고 했다.026

광주의 경우, 토지자산의 상품시장으로의 편입 과정은 2000년대 초반 

이후 더욱 활발히 이루어졌다.027 토지사용권을 양도하는 과정에서 발생하

는 정부 수입은 2000년대 내내 꾸준히 증가해 2009년에는 정부 재정의 1/4

을 차지할 정도였으며,028 2005년부터 2009년 사이에는 총고정자산투자의 

60%에 달할 정도로 고정자산 투자 확충에 중요한 역할을 하였다.029 따라

서 삼구 재개발사업은 정부가 추진하는 도시 미관 개선, 현대화뿐만 아니

라 부동산시장 침체 방지, 정부 수입 확충을 위한 토지자산 확보 등 다양

한 목적을 충족시키는 사업이었다.030 삼구 재개발사업을 위해서는 광주시

정부와 시정부 산하 구(区)정부의 협력이 필수적이었는데, 이를 장려하기 

위해 토지 경매대금의 20%를 구(区)정부가 취득할 수 있도록 세제를 개편

하기도 했다.031 특히 재개발에 투입되는 자금 확보를 위해 민간자본의 참

여를 독려하였다. 광동성의 경우 2006년까지는 개발업자가 성중촌 재개발

에 참여하는 것을 금지하였는데, 삼구 재개발정책의 실시와 함께 이 금지 

조치도 해제하여 부동산 자본의 참여를 보장했다.032

광주 삼구 재개발사업에서 가장 많은 비중을 차지한 것은 성중촌으로

서, 전체 재개발 대상 지역의 절반 이상을(53.9%) 차지하였다.033 시 부지로 

편입될 때 시 경계에 자리했던 성중촌은 도시가 지속적으로 팽창하면서 

상당수가 도심에 자리하게 되었는데, 이로 인해 이들 성중촌의 개발 잠재

력은 더욱 높아졌으며 재개발의 주요 대상이 되었다.
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성중촌의 발생 배경을 살펴보기 위해서는 농촌 지역 토지가 어떤 방식

으로 도시에 편입되고 그 과정에서 촌민의 토지에 대한 관계가 어떻게 변

했는지를 이해해야 한다. 농촌 토지는 시장으로의 직접 편입이 불가능하

도록 법에 명시되어 있다.034 그에 따라 농촌집체 소유 토지의 시장 편입을 

위해서는 우선 토지의 용도변경이 이루어져야 하며, 이는 곧 정부에 의한 

토지수용을 의미한다.035 경작지 몰수 및 도시 건설용지로의 용도 변화가 

이루어지는 과정에서 농촌집체(农村集体)는 주거용 부지 및 약간의 집체 경

제용 토지만을 보유하게 되었다. 경작지를 잃은 개별 농민 가정은 가족 소

유로 남은 주거용지를 이용, 기존 주택의 일부를 임대 공간으로 전환하거

나 불법증축과 재건축을 통해 임대 공간을 확보함으로써 임대수익을 올

리게 된다. 대부분의 세입자는 적정 주거 공간을 찾는 이주 노동자 및 그 

가족들이다.036 이와 같은 임대 공간의 창출은 기존 도시계획 규정을 따르

지 않는 불법증축과 재건축으로 이루어진다는 점에서, 성중촌은 중국 도

시 공간 비공식성의 대표적인 예라 하겠다. 도시가 점차 확장하는 과정에

서 변두리에 있던 성중촌은 점차 도시 공간의 중심으로 포섭되었으며, 그

에 따라 성중촌의 개발 잠재력도 비례하여 증가하였다. 여기서 개발 잠재

력이란 주변 토지가치의 상승과 성중촌 내 토지가치의 저평가로 인해 발

생한 지대 차이037에 기반한 이익 극대화 가능성을 의미한다.

성중촌으로 대변되는 농촌 마을 및 변두리 지역의 운명이 토지자산

에 기반한 자본축적에 종속되는 것은 중국 투기적 도시화의 중요 특징이

다. 성중촌은 개혁개방 시기 주강삼각주(珠江三角洲) 유역의 도시화 과정에

서 많은 수의 농촌 마을이 도시 행정구역으로 편입된 이후 도시발전 과정

에서 광동성 도시화의 주요 특징의 하나로 자리잡았다. 그에 따라 성중촌

의 개발 과정에 대한 고찰은 중국 도시의 자본의 도시로의 이행 과정에서 
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겪게 되는 철거의 정치, 강탈의 정치를 극명하게 보여준다. 광주시정부는 

2010년 광주 아시안게임 개최 이전에 9군데 성중촌의 전면철거를 완료하

는 것을 목표로 했다.038 파주(琶洲) 성중촌은 그중 한 곳으로, 성중촌 재개발

의 주요 사업지구였다. 아래에서는 이 지역의 재개발 과정 및 갈등양상을 

좀 더 심층적으로 살펴보고자 한다.

4. 광주 파주 성중촌 재개발

파주 성중촌은 해주구(海珠区) 동쪽 끝에 자리하고 있다. 광주시정부가 

야심차게 추진하는 신규 CBD(Central Business District: 중심업무지구)의 남측 하단

에 새로 건축된 중국수출입상품박람회장(中国进出口商品交易会展馆) 곁이다. 

이러한 지리적 입지 조건은 파주 성중촌이 삼구 재개발정책의 주요 대상 

지역으로 선정되는 데 큰 기여를 하였다. 파주 성중촌에 거주하던 마을 원

주민은 3,000명 정도였으며, 외지인 세입자를 포함하면 최고 만 명의 거주

민이 있는 것으로 알려졌다. 중국수출입상품박람회는 1957년 처음 열린 

이후 매년 두 차례 열리는 유서깊은 행사이며, 행사 관련 인원들이 파주 

성중촌에 종종 거주하곤 하였다.

파주 성중촌에서 최초 경작지 몰수가 1998년에 이뤄졌음을 감안하면, 

성중촌 재개발사업은 파주를 대상으로 한 시정부 주도 토지수용 과정의 

완성이었다고 볼 수 있다. 파주 재개발 소식은 철거가 이루어지기 수 년 

전부터 다양한 경로를 통해 마을 원주민들에게 전해졌고, 특히 2007년에

는 각 가정의 주택 규모 실측까지 이루어졌다고 한다. 파주 성중촌 재개발

계획은 경작지 몰수 이후 남아 있던 잔여 주거 공간의 개발을 목표로 하였



84     역사비평 116  ·  2016 가을

으며, 재개발 이후엔 고급 상업주택 및 상업·비지니스지구를 건설하여 인

근에 들어서는 CBD 지역의 성장을 보조하고자 했다. 성중촌 재개발에 대

한 부동산 자본의 참여를 보장한 삼구 재개발정책에 맞추어, 파주 재개발

에는 중앙정부 국유기업인 보리그룹(保利集团公司) 계열인 보리부동산그룹

(保利地产)이 개발사로 참여하였다. 또한, 2002년 농촌 지역 개혁정책에 맞추

어 설립된 파주경제련사(琶洲经济联社)라는 집체 경제단위가 개발사의 현지 

파트너로 참여하여 농촌집체가 개발에 대한 권리를 일부 확보할 수 있도

록 하였다. 즉 이는 개발사와 경제련사가 병렬적으로 계약관계를 맺은 것

으로 이해할 수 있으며, 이에 근거하여 토지수용에 대한 보상의 일환으로 

개발이익의 일부가 농촌집체에게 양도되도록 하였다.

재개발 대상 면적은 총 75.76헥타아르에 이르렀으며, 재개발 이후 완

공될 총 건축 규모는 185만 평방미터로 재개발 이전 규모의 2.5배에 달했

다.039 재개발 청사진에 따르면 고층 주택은 총 72만 평방미터 개발될 예정

파주 성중촌의 철거 전 모습   2009년, 필자 촬영.
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인데, 이 중 32만 평방미터 규모는 기존 파주집체 소속의 농촌 세대 전용

주택으로 배정될 예정이다. 주택 공간을 제외한 나머지 건축물은 상업·문

화시설 및 업무용 빌딩, 국제 전시 공간이 들어설 예정이고, 이 중 46만 평

방미터는 파주경제련사 소유로 임대수익을 올리는 등 경제 활동 공간으로 

활용될 전망이다.040 원칙적으로 이러한 임대수익 실현은 파주경제련사의 

업무계정으로 유입된 이후 재투자 및 집체 소속 원주민의 사회보장 비용 

부담을 목적으로 한다.

이렇게 표면적으로는 파주 성중촌 재개발을 농촌집체 경제 유지 및 농

촌집체의 개발이익 공유 측면에서 이해할 수 있지만,041 구체적인 실시 과

정을 살펴보면 농촌집체의 이익과 개별 농촌 주민의 이익이 얼마나 균형

을 이루었는지 의심스럽다. 우선 개발 결정 과정의 폐쇄성으로 인해 집체 

소속 개별 농촌 주민들이 의사결정 과정에서 소외된 점을 살펴볼 필요가 

있다. 파주 재개발의 중요 기점은 2008년 8월 28일 있었던 파주경제련사의 

재개발종합계획 발표였는데, 이때 발표한 보상계획이 법적인 지위를 확보

하기 위해서는 파주집체 소속 18세 이상 성인 원주민 2,288명 중 2/3 이상

의 동의를 받아야 했다.042 하지만 파주경제련사 지도부는 개발계획과 보

상계획을 공식 발표한 지 일주일 뒤인 9월 4일부터 5일 동안 주민 동의를 

확보할 것이라고 선언함으로써 주민들에게 개발에 대해 충분한 논의를 거

칠 기회를 주지 않았다. 동의 확보 마감까지 목표로 한 동의자 수 확보에 

실패한 파주경제련사는 목표 숫자를 채울 때까지 동의 확보 기간을 연장

하였으며, 연장 기간 동안 대규모 선전홍보 활동을 수행했다. 결국 2008년 

9월 30일, 원래 마감 시점부터 4주 가까이 지나서야 전체 원주민의 67.8%

인 1,551명의 동의를 받아내 파주 성중촌 재개발의 정당성을 확보할 수 있

었다. 하지만 여전히 개별 가정이 서명해야 하는 보상계획 동의서 확보는 
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지지부진했으며, 아시안게임 개최를 6개월 정도 앞둔 2010년 4월 28일까지 

단지 60%의 원주민만 보상계획에 동의한 것으로 파악되었다. 이를 타개하

고자 또 다시 적극 독려 과정이 이어졌고, 결국 네 달 정도 더 지난 8월 23

일까지 98% 농촌 주민이 보상 동의서에 서명했다. 이를 토대로 2010년 아

시안게임 개최 직전 마을 대부분의 철거를 진행했다. 하지만 그 과정에서 

원주민의 불만이 팽배했던 것으로 파악되는데, 불만의 상당부분은 파주경

제련사 및 정부의 소통 부족과 보상 관련 정보 부족 때문이었던 것 같다.

파주 재개발 과정의 고찰을 통해 강탈이 하향식으로 진행되는 무자비

한 착취의 과정은 아님을 이해할 수 있다. 즉, 강탈은 물리력의 행사에 의

거한 강제뿐만 아니라 강탈 대상의 설득에 기반한 포섭과 동의의 획득을 

통해 이루어진다고 생각해볼 수 있다.043 파주 재개발 과정에서 농촌 원주

민은 축출의 압력에 시달렸지만, 그 압력은 강압적인 방식과 설득의 방식 

모두를 동반한 것이었다. 

파주 성중촌 철거 진행 모습   2010년 9월, 필자 촬영.



중국 개혁기 자본의 도시, 강탈의 도시로의 이행 ―광주의 사례를 중심으로     87

이렇게 파주 재개발에서 드러난 성중촌 재개발 과정은 중국 도시화의 

특성을 잘 드러내며, 사회주의 계획경제의 유산을 반영한다. 파주 재개발 

과정에서 드러난 강탈은 세 가지 특징으로 요약해볼 수 있다. 첫 번째로, 

파주 재개발을 위해서 농촌집체 지도층 및 원주민을 포섭해야 했는데, 이

는 저항을 줄이고 토지몰수와 이익 극대화를 계획대로 추진하기 위해서였

다. 농촌집체의 재개발 참여 자체가 사회주의의 유산으로서, 헌법에 보장

된 농촌집체의 농촌 토지소유에 근거한 것이었다. 농촌집체 지도층이 보

유하고 있던 가족관계와 씨족관계에 근거하여 농촌 원주민을 설득할 필요

성 역시 농촌집체 지도층의 매개를 필요로 한 측면이었다.044

두 번째, 파주 재개발은 농촌 원주민의 권리 상실을 동반하였다. 즉, 개

별적으로 관리했던 주거용지 및 개별 가구 소유 주택을 기반으로 자유롭

게 취득했던 임대수익을 더 이상 누리지 못하게 되었던 것이다. 나아가 보

상에 동의하도록 억압하는 과정을 겪어야 했다. 이들을 포섭하고 동의를 

끌어내기 위해 이주용 주택 제공 및 향후 집체경제에 기반한 수익의 일정 

지분 보장 등이 약속되었지만, 이러한 제도가 향후 얼마나 원주민의 삶에 

기여할지는 지켜봐야 할 것이다. 성중촌 지도부가 정부와의 협의 끝에 개

발을 추진하고 개발업자와 협력관계를 수립하였다고 해서 촌민에게도 협

력자의 지위가 주어진 것은 아니다. 촌민의 경우, 이미 정해진 보상규정에 

대한 동의 의무만이 존재하였으며, 의사결정 과정에 대한 참여는 지극히 

제한적으로만 이루어졌다.

마지막 세 번째로, 파주 성중촌 상주인구의 절대다수를 차지했던 이주

민 세입자들은 성중촌 재개발로 인해 적정 주거를 상실하게 된 가장 큰 피

해자 집단이었다.045 이주 노동자 입장에서는 적정 주거에 대한 자신의 권

리 및 정착에 유리했던 주거 환경의 강탈이야말로 파주 재개발의 결과였
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다. 기존 문헌에 따르면,046 광주 소재 성중촌의 전체 인구 중 57~81% 정도

가 이주민인 것으로 파악되었다. 축출 이후 이주민에게 남은 선택은 비슷

한 조건의 임대주택을 구하는 것뿐일 텐데, 이를 제공할 수 있는 지역은 

새로 도시로 편입된 외곽의 또 다른 성중촌일 가능성이 크다.047 외곽으로 

이주하는 일이 여의치 않을 경우, 주거의 ‘강제소비’, 즉 선택의 여지가 없

어 불가피하게 적정 주거료 이상의 주거비를 부담해야 하는 상황에 직면

하게 될 것이다.048 그런 의미에서, 강탈과 축출이 동반되는 상황은 단지 현

재의 권리 상실뿐만 아니라 미래 삶의 기회조차 위협하는 위태로운 상황

을 초래한다고 볼 수 있다.

5. 철거 및 강탈에 의한 도시개발

경제적·정치적 프로젝트로서 중국의 도시화는 자본의 도시로의 이행

을 의미하며, 그 과정에서 공산당의 정치적 정당성 확보를 수반한다. 또한, 

자본의 도시로의 이행 과정은 강탈의 역사이기도 하다. 중국 도시의 발전

은 토지의 고도 이용을 위한 주민의 축출, 지대이익의 실현이라는 측면에

서 ‘신축 젠트리피케이션’을 낳는다. 하지만 대규모로 이루어지는 도시 재

개발 과정을 ‘신축 젠트리피케이션’으로 한정해서 이해하는 것은 좀 더 근

본적인 구조, 즉 축출의 근본 원인을 간과하게 만들 위험이 있다. 토지수

용이 이루어지고 난 이후에야 비로소 자본투자가 이루어진다는 점에서 젠

트리피케이션은 강탈이 이루어진 이후 부동산의 상품화가 이루어지면서 

발생한다고 생각해볼 수 있다.

1990년대 이래 중국의 사회 공간적 경관의 재구성의 가장 큰 원인 중 
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하나는 주거 및 상업용도 토지사용권에 대한 인식과 제도의 변화였다. 이

는 산업용 토지의 경우 산업자본의 투자 촉진을 위해 무상 또는 저렴한 가

격으로 임대되는 것과 상반된 모습이다. 낙후된 주거 지역의 개량 및 주

거 환경 개선보다는 전면철거와 재개발이 도시개발의 표준이 되었으며, 

이는 상업주택 및 상업·기업 활동지구의 대규모 건설 등으로 이어졌다. 그 

과정에서 원주민의 대규모 철거·이주가 중국 도시 성장의 역사와 함께하

게 되었다.049 특히 전면철거 방식의 재개발사업 등에 영향을 받은 도시민

의 수는 상상을 초월하는 대규모였다. 북경의 경우 2001~2008년 사이에 대

략 150만 명이, 상해의 경우 2003~2010년 사이에 476,246가구가(가구당 3명으

로 추산 시 대략 143만 명) 영향을 받은 것으로 집계되었다.050 그러나 이들 숫자

는 공식 통계를 근거로 작성되었기에 이주민이 제외되었을 것이다. 이주

민을 포함한다면 그 규모는 훨씬 커질 수밖에 없다. 이러한 재개발은 기존 

주민의 보금자리가 토지이용의 효율화 및 토지자산 확보를 통한 자본축적

의 고도화라는 목적을 위해 의도적으로 파괴(Domicide)되었음을 의미한다.051

중국 도시화의 근저에는 강탈의 과정이 놓여 있다. 국가 엘리트들의 정

치적 야망을 실현하고 토지사용권의 거래를 통해 지방정부 재정수입의 극

대화를 도모하기 위해 토지수용이 이루어지고, 그 과정에서 원래의 소유

주와 사용자가 축출당하며, 자산에 대한 권리와 도시에 대한 권리가 모두 

강탈당하는 것이다. 강탈은 개혁정책 이전 부동산시장이 형성되지 않았던 

중국에서 시장 형성을 위한 중요한 전제조건이 되었다. 강탈을 통해 토지

의 시장편입이 이루어졌으며, 지대 차이에 의한 이익실현이 가능해졌다. 

이러한 모습은 중국의 시장경제로의 이행 과정에서 계획경제 당시 집단소

유로 전환되었던 자산과 노동자가 시장경제의 이윤창출 활동의 중요 원천

이 되었다고 이해한 앤 아나그노스트(Ann Anagnost)의 주장과 맥락을 같이한
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다.052

공산당 통치하에서 도시화가 국가 프로젝트로서 기능한다면, 중앙정

부와 지방정부가 ‘강탈’이라는 배를 함께 탔다고 이해할 수 있다. 특히 지

방정부는 분권화 과정에서 토지수용 권한과 토지이용계획 수립 권한을 가

졌기 때문에 강탈의 중요 에이전트이다. 지방정부의 강탈 추진은 이행기 

중국에서 지방정부의 생존방식이자 성장방식이었다. 기존 도시 공간을 점

유하고 생활과 상업을 영위하던 도시민이 지녔던 공간과 자산에 대한―소

유권과 사용권 모두를 포함한―권리는 토지수용 과정에서 강탈당하며, 상

품으로 전환된 토지의 이력은 원점으로 조정된 이후 새로운 상품세계의 

역사를 작성하게 된다. 토지수용과 도시 재개발은 기존 도시 공간과 현존 

자산에 얽혀 있던 다양한 층위의 사회주의적 관계와 권리를 지워버리는 

기능을 한다. 이를 통해 강탈은 도시 자본축적을 촉진하고 지방정부가 개

발의 야망을 실현할 수 있도록 돕는다.053 결국 강탈은 중국 도시화 과정에

서 고도의 정치적 프로젝트로 자리잡았다고 할 수 있다. 

신현방

영국 런던정치경제대학(London School of Economics and Political Science) 지리환경학과에서 부교수로 재직 중이다. 
도시지리 전공이며 동아시아 도시 경험연구를 바탕으로 젠트리피케이션, 메가이벤트, 철거, 도시권 등을 주제

로 활발한 저술 활동을 하고 있다. 대표 논저로는 Global Gentrifications: Uneven Development and Displacement(공편), 
Planetary Gentrification(공저) 등이 있다. 현재 단독저서 Making China Urban과 공동편서 Contesting Urban Space in 
East Asia를 저술 중이다.
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