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1. 들어가며

사회정책 영역에서 주택정책의 역할은 다소 특별하다. 한편으로 주택은 상품으로서 시장

이 수요와 공급을 조절한다. 다른 한편으로 공공 상품으로서의 주택은 정부가 효율적인 보장 

정책을 통해 저소득 계층에게 제공해야 한다(崔光灿，2018). 각 나라의 주택시장 개입은 국

가의 이데올로기와 관련되어 있다. 자유주의 국가인 미국이나 영국은 주택 공급을 시장의 역

할에 의존한다. 라인란트 자본주의 국가인 독일과 네덜란드는 정부가 주택시장을 통제하기 

때문에 시장 조절과 정부 통제 두 가지 특징이 함께 나타난다(Hoek-Smit & Diamond, 

2003). 이 연구에서는 중국 도시 주택보장 정책의 발전 맥락과 정책 문제를 분석한다. 계획

경제 시기부터 시장경제 시기까지의 중국 도시 주택 공급의 변화 과정을 다루면서, 특히 

1950년 이후 중국 도시 주택정책의 발전 맥락을 정리한 뒤 주택보장의 발전 과정에서 직면

하게 된 문제와 과제를 분석해 보고자 한다.
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중국의 도시 주택정책은 계획경제에서 시장경제로 전환하는 과정 속에서 수립되었다. 시장화된 주택 공급체제

는 주택의 분배 효율을 향상시켰지만 여느 시장경제체제와 마찬가지로 주택 공급의 불평등 문제를 일으켰다. 오

늘날 중국의 도시 주택 정책이 제대로 작동하지 않는 이유는 시장화 전환과 사회복지 목표 간의 모순, 계획경제

체제 제도의 지속성 및 지방 정부의 관리 문제 등을 꼽을 수 있다.
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2. 중국 도시 주택정책의 발전

가. 복지주택분배제도(1950~1978년)

건국 이후 중국의 주택 공급은 국가 공급 방식으로 국가가 대부분의 도시 주민에게 주택을 

배분했다(朱亚鹏, 2008; 涂缦缦, 2015). 이 시기에 사적인 주택 매매는 거의 없었고 모든 주

택은 주택 관리 부서나 기업이 통제했다. 주택보장, 의료보장, 양로보장은 ‘단위(单位)사회주

의’의 3가지 기둥으로 여겨져 왔다(Liu, 2000). 계획경제 시기에 모든 상품 가격은 중앙정부

가 산정했고, 주택 임대료는 시장 가격보다 현저히 낮은 수준을 유지했다. 그 당시 도시 전체 

주택의 질은 낮았고, 1인당 주택 면적은 1945년 4.5㎡에서 1978년 말 3.6㎡로 감소되었다

(于思远，1998). 그중 4%의 주택에만 화장실, 샤워실이 설치되어 있었고, 대부분의 주택에

는 부엌이 없었다(Li, 2000). 1980년대부터 1990년대까지 주택난, 낙후된 주택의 질 문제는 

국민의 최대 관심사가 되었다.

나. 시장원리적용주택제도(1979~1999년)

1980년대 후반부터 중국 정부는 주택정책의 개혁을 모색하기 시작했다. 주된 목표는 도시

의 기존 공공주택 공급 체계를 개편하는 것이었다. 1994년 선진국의 경험을 참고해 시장과 

정부가 주택을 공급(주택 보장)하는 ‘이원화’ 체계가 제시되었다(钟荣桂, 吕萍, 2017). 지방

정부는 기존의 복지주택 공급체계를 포기하면서 주민이 시장에서 상품 주택을 직접 구매하

는 시장화된 주택 공급체계를 이끌었다. 중국가족금융조사 자료에 따르면 2013년 8월까지 

중국 도시의 주택 소유율은 약 87%에 달했다(중국가족금융조사연구센터, 2014). 한편 도시 

저소득 계층의 주택난 문제를 해결하기 위해 같은 해 국무원은 ‘도시 주택제도 개혁 심화 결

정’을 공포하면서 ‘시장원리적용주택’을 저소득 가정의 주택보장 상품으로 처음 제시하였다. 

시장원리적용주택은 사회보장 성격을 가진 상품 주택으로 기존의 복지주택과 비교할 때 제

한된 소유권이 인정되었다. 어느 정도의 주택 구매력이 있고 주택을 소유하고 싶은 도시 가

정 주민을 대상으로 실시한 제도이다. 시장원리적용주택의 목적은 ‘임대’가 아니라 ‘매매’였

기 때문에 제시된 조건을 충족한 가구에 시장 가격보다 저렴한 가격으로 판매되었다. 그러나 

실제 실행 과정에서 지방정부는 제한된 재정 때문에 부동산 기업 등과 연계해서 시장원리적

용주택을 공급하는 방식을 채택했다. 지방정부가 기업에 토지사용권을 제공하고, 토지 대금
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을 면제해 주면, 부동산 개발 기업은 어느 정도의 영업 이익을 초과하지 않는 방식으로 시장

원리적용주택을 공급하는 것이다(Liu & Xie, 2000). 시장원리적용주택 정책은 실제 운영 과

정에서 두 가지 문제점을 보여 주었다. 첫째, 대상자가 모호했고 주택에 대한 욕구가 강했던 

빈곤 가구가 배제되었다. 둘째, 합리적인 탈퇴 체계가 없었다. 1990~2010년까지 시장원리

적용주택이 실제 저소득 계층 가구의 주택 욕구를 해결하는 효과는 미미한 것으로 조사되었

다. 따라서 2010년 이후부터는 시장원리적용주택 정책이 실제 주택 정책에서 배제되기 시작

했다.

다. 저가임대주택 및 공공임대주택 제도(2000년~현재)

1999년부터 중국에서는 주택 시장화 개혁이 심화되었고, 도시의 주택 매매량이 점차 증가

하였다. 이와 동시에 주택 가격도 빠른 속도로 올라 도시 저소득 계층의 주택난 문제가 날로 

심각해졌다(Huang, 2004; Huang, 2012). 이 시기 지방정부는 ‘저가임대주택’을 주된 주택

보장 정책으로 채택했다.
1)
 저가임대주택은 시장원리적용주택보다 주택보장 역할을 수행하

는 데 더욱 효과적인 데다 공급 방식에서 ‘주택 임대’, ‘현금 부조’, ‘임대료 감면’ 등 3가지 방

식
2)
 중 하나를 선택할 수 있다. 저가임대주택은 임대만 하고 매매는 하지 않는 주택보장 정책

으로 해당 도시의 호구(戶口)를 가진 극빈 인구에게 임대하는데, 거의 실비에 해당하는 임대료

만 납부하면 빌릴 수 있다. 임대주택은 순서대기제로 운영된다(崔光灿, 2016). 정부가 임대

자의 자격 조건을 제시한다. 대상자의 소득 및 1인당 주택 면적이 정해진 기준을 초과하면 저

가 임대 주택 혜택 대상자에서 탈락하고, 다른 대상자에게 임대한다. 그러나 실제 운영하는 

과정에서 임대주택의 탈퇴율은 상당히 낮은 수준이 유지되고 있다.

2010년 이후 중앙정부는 공공임대주택 정책을 제시했는데,
3)
 공공임대주택은 임대를 목적

으로 운영하는 주택보장 정책이다. 저가임대주택의 대상자는 주로 도시 호구를 가진 저소득 

1) 중국건설부 등 공포한 <저가임대주택 보장방법>을 참고했다. http://www.mohurd.gov.cn/fgjs/jsbgz/200711/t20071126_159106.html

2) 저가임대주택은 ‘주택 임대,’ ‘현금 부조,’ ‘임대료 감면’의 세 가지 방식으로 공급된다. ‘주택 임대’는 지방정부 혹은 기업이 주택을 낮은 가격
에 임대하는 것이고, ‘현금 부조’는 도시 저소득 계층에 임대료를 부조하는 것이다. ‘임대료 감면’은 시장을 통해 주택을 임대하는 저소득 계
층에게 임대료 감면 혜택을 제공하는 제도이다.

3) 중국 도시 및 도농 건설부가 공포된 <대중도시 임대주택 시장 건설 통지>를 참고했다. http://www.mohurd.gov.cn/wjfb/201707/t20170720_ 
232676.html
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계층이었다. 이와 달리 공공임대주택의 대상자 범위는 더 넓어 갓 졸업한 대학생, 신입사원, 

거주권을 취득한 유동 인구 등이 포함되었다. 그중에서 거주하는 도시의 호구가 없는 유동 

인구를 대상자로 포함한 것은 호구제도의 제한을 초월한 최초의 주택보장 정책으로 꼽힌다.

제12차 5개년 계획(2011~2015년) 기간 중앙정부는 3600만 공공임대 주택을 신설하겠다

는 목표를 제시했다. 지방정부는 2009년부터 공공임대주택 신설에 힘을 쓰기 시작했는데, 

2011년 한해에만 약 1043만호의 공공임대주택을 공급했다. 제13차 5개년 계획(2016~2020

년) 기간에는 공공임대주택 공급이 잠시 주춤했고 대신 임대료 수당을 지급하는 것이 도시 

저소득계층을 위한 주된 주택보장 방식이 되었다.

그림 1. 도시 공공임대 주택 공급량

(단위: 만 호)

1200

1000

800

600

400

200

0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

333333

590590

10431043

722722 700700
740740

772772

600600 609609
580580

자료: 2010~2018<국무원 정부사업 보고서(国务院政府工作报告)>

라. 가격제한주택 및 공공소유권주택 제도(2010년~현재)

이미 살펴본 대로 시장화의 개혁과 함께 도시에서는 시장원리적용주택과 저가임대주택 제

도가 실시되었다. 시장원리적용주택은 판매만 하고 임대하지 않는 것을 원칙으로, 저가임대

주택은 임대만 하고 판매하지 않는 것을 원칙으로 운영했다(朱亚鹏, 2018). 이 두 가지 정책

은 중·저소득 계층의 욕구를 차별적으로 반영하지 못한 정책적 한계를 가지고 있었다. 2010

년부터 중앙정부와 지방정부는 ‘가격제한주택’과 ‘공공소유권주택’ 정책을 추진했다.
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가격제한주택은 지방정부가 건설용 토지를 양도하는 과정에서 주택 규모, 가격 및 분양 대

상을 한정하는 상품 주택이다. 가격제한주택 정책은 지방정부가 주택시장에 개입해 부동산 

개발 기업이 중·저가, 중·소형 아파트를 공급하도록 유도해 부동산시장의 공급 구조를 조절

한다(朱亚鹏, 2018). 가격제한주택은 도시에서 시행되는 과정에서 두 가지 문제점에 직면했

다. 첫 번째는 충분한 공급량을 보증해야 조절 효과가 나타날 수 있다는 것이다. 두 번째는 

과도한 개입은 부동산시장에 부정적인 영향을 미칠 수 있다는 점이다. 동시에 시장원리적용

주택과 같이 가격제한주택이 상품 주택과 가격 차이가 크면 지방정부의 지대 추구 문제가 발

생할 수 있다.

공공소유권주택
4)
 정책은 입주자, 주택협회, 기타 이익단체 및 지방정부 등 모든 후원자가 

주택 건설에 투자하는 것으로, 각자 투자한 비율대로 소유권을 부여받는 형식이다(陈淑云, 

2012). 2013년 이후 중앙정부는 공공소유권주택을 주택보장 정책의 발전을 모색하는 차원

에서 채택했다. 주택건설부는 베이징, 상하이, 선전, 청두, 화이안, 황스 6개 도시를 공공소유

권주택 시험 도시로 선정했다(朱亚鹏, 2018). 공공소유권주택 정책을 통해 중산층을 주택보

장 정책의 수혜 대상자로 포함시키고, 지방정부가 지방의 재정적 부담을 줄일 수 있기를 기

대하고 있다.

3. 도시 주택정책 발전 과정에서 나타난 문제점과 과제

가. 시장경제 구조 변화와 사회복지 목표의 모순

1990년 중앙정부가 ‘주택 상품화 및 사회화’를 제시했다. 주택의 사유화 및 임대료 개혁을 

통해 복지 주택 분배 시스템을 포기하고 시장원리가 접목된 주택시장을 점차 마련하고자 했

다. 주택 시장화 개혁이 심화되면서 공공주택 발전이 낙후되었고, 시장원리적용주택 및 저가

임대주택은 실행 과정에서 많은 어려움에 직면했다. 시장화 수준이 높은 국가에서 정부는 시

장의 조절 역할이 실패한 영역에 개입을 한다. 예를 들어 중국 정부는 공공주택의 공급 혹은 

주택시장에 대한 규범 등의 영역에 개입을 했지만, 중국의 주택 시장화 개혁은 경로 의존성

4) 중국 주택 및 도농건설부 <북경시, 상해시 공공소유주택 발전 시범에 관한 의견>을 참고했다. http://www.mohurd.gov.cn/wjfb/ 
201709/t20170921_233369.html
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이 높았다. 정부가 거시적으로 제어하고 조절했지만, 주택 가격이 떨어지지 않았고, 공공주

택의 공급은 부족했다. 도시 중·저소득 계층은 점점 높아진 주거 비용의 압력을 견뎌야 했다. 

현재 중국은 보다 구체적인 공공주택 정책 시스템을 구축했다. 도시 중·저소득 계층 가구

에 제한된 소유권을 보장하고, 가격한정주택 및 공공소유권주택을 공급한다. 도시 저소득 가

정에는 저가임대주택 및 공공임대주택을 공급한다. 이에 따라 일부 수혜 대상에서 배제된 계

층을 포함시킬 수 있다. 경제 영역의 절벽효과에 따르면 도시 인구 중 경제적 수준이 두 가지 

계층 중간에 속한 일부 인구가 존재하고, 정부의 보장 정책은 소득을 기준으로 제공하고 있

기 때문에 경직성이 있다. 일부 소득이 낮은 가족의 경우 온 가족의 소득이 정부가 제시한 기

준보다 다소 높아서 수혜 대상에서 배제되지만, 이러한 가정의 소득은 실제 수혜 가정과 크

게 차이 나지 않는다. 그래서 혜택 대상에 포함된 가정은 주택보장을 받을 수 있지만, 포함이 

안 된 저소득 계층은 빈곤 상태에서 벗어나지 못해 불평등이 발생할 수 있다.

종합적으로 볼 때, 과거 30년 중국의 주택정책에서 시장화의 추세가 나타난다. 중앙정부

는 계획경제 시기 복지 주택 배분 정책을 포기하고, 시장화 경로의 주택 공급 시스템을 도입

했는데, 이것은 주택 배분의 효율과 주거 수준을 향상시켰다. 그러나 다른 시장경제 체제와 

유사하게 주택 분배의 불평등 문제가 나타났고, 시장 분배에 대한 개입이 요구되었다. 그러

나 각 지방정부는 경제 발전을 최우선의 목표로 삼았고, 사회 발전은 경제 발전에 비해 우선

순위에서 배제되었다. 도시화 과정에서 부동산은 경제 발전의 수단으로 작용해 왔고, 복지 

공급의 효과는 소홀하게 대했다. 주택 문제가 발생할 때마다 지방정부는 일시적인 정책으로 

주택 문제를 처리했다. 본질적인 문제를 해결하지 못했다.

나. 계획경제 제도의 경로 의존성 영향

1980년대 중국은 계획경제 체제를 포기했지만, 불평등의 제도적 요소가 여전히 존재했다. 

호구제도를 그 예로 들 수 있다. 호구는 중국 사회제도의 중요 구성 요소로 모든 사회정책과 

연관되어 있다. 다른 나라에서 호구는 인구 통계의 시스템이지만, 중국에서 호구는 신분을 

인식하는 수단으로 작용해 왔다. 계획경제 시기에 모든 사회복지 정책은 호구와 관련되었다. 

1990년대까지 도시 및 농촌 이원화 발전의 경로는 연금제도, 의료보험제도, 취업보장제도, 

주택보장제도를 비롯한 사회복지의 수혜에 영향을 미쳤다. 농촌 인구가 도시로 이동했지만, 
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호구는 농촌에 소속되었고, 도시 주민의 복지 혜택을 누릴 수 없었다(Chan & Buckingham, 

2008). 2008년부터 호구제도는 중앙정부부터 지방정부까지 조정되었다. 샤먼시의 경우 외

지 인구를 공공주택 정책 수혜자로 포함시켰고, 외래 인구의 자녀도 도시에 있는 초등학교에 

입학할 수 있게 되었다. 그러나 지역 간 복지 수준의 차이가 많이 있었다. 동부 지역의 복지 

수준이 서부 지역보다 나았지만, 동부 지역에서 외래 인구에 대한 복지는 여전히 제한되었다

(Lu & Song, 2006). 

2006년 중앙정부는 유동 인구에 대한 복지 제공 문제를 중요하게 인지했고, 유동 인구의 

주거 조건을 개선하는 데에 힘을 쓰게 되었다. 그러나 각 지역에서는 여전히 집단이기주의가 

작동하고 있었다. 중앙정부의 정책이 공포되었지만, 실제 실행 과정에서 지방정부는 해당 지

역 호구를 가진 인구의 주택을 해결하는 데 급급했다. 2010년 주택 및 도농건설부는 “안정된 

직업을 가지고 있고, 한 도시에서 오래 거주한 유동 인구에게 해당 지역의 공공임대주택 신

청 자격을 부여한다”고 공포했다. 

베이징은 7년 거주하면 공공임대주택 대상자에 포함시켰다. 샤먼(厦门)에서는 일정 기간 샤

먼의 사회보험료를 납부해야 공공임대주택을 신청하는 자격을 부여했다. 충칭에서는 유동 

인구는 현지 인구와 같이 저소득 계층 주택보장 혜택을 누릴 수 있다고 규정했다. 이러한 정

책은 지방정부가 충분한 재정으로 공공임대주택을 마련해야 수행할 수 있었다. 대부분 지역

은 실질적인 실행 능력이 부족했다.

다. 주택보장 및 지방정부 거버넌스 문제

대부분 국가에서는 지방정부가 공공주택의 융자 및 공급을 담당한다. 따라서 지방정부가 

주택보장 정책을 확대하는 장려 체제가 공공임대주택의 공급에 영향을 미칠 수 있다. 과거 

30년간의 주택정책 시행 과정에서 중앙정부와 지방정부의 목표 불일치 문제가 해결되지 못

한 문제로 남았다. 중앙정부와 지방정부의 목표 충돌은 1994년의 세제 개혁에서 시작되었

다. 1994년의 세제 개혁 과정에서 중앙정부는 50% 이상의 세금 수입을, 지방정부는 40%만 

가질 수 있게 됐고, 지방정부의 재정 부족 문제가 초래되었다. 2000년 빨라진 도시화에 따라 

건축용 토지 수요가 늘어나면서 토지 매매는 지방정부 재정소득의 중요한 원천이 되었다. 매

매되는 토지의 증가는 공공임대주택 건설용 토지의 부족을 가져왔고, 공공임대주택에 투자
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할 지방정부의 의욕을 낮추는 현상을 초래했다. 이로 인해 공공임대주택의 발전이 부진하였다. 

표 1. 중앙 정부 및 지방정부의 주택 보장 관련 지출

년도
주택보장 재정지출(억 위안)

충 지출 중앙정부 지출 지방정부 지출 지방정부 지출 비율

2010 2376.88 386.48 1990.4 0.84 

2011 3820.69 328.82 3491.87 0.91 

2012 4479.62 410.91 4068.71 0.91 

2013 4480.55 404.73 4075.82 0.91 

2014 5043.72 405.41 4638.31 0.92 

2015 5797.02 401.18 5395.84 0.93

2016 6776.21 437.44 6338.77 0.94

2017 6552.49 420.67 6131.82 0.94

자료: 중국통계연감 2009~2018년.

4. 나가며

지난 30년간의 중국 주택 보장 정책 발전 과정을 살펴보면 주택 공급의 시장화, 지방분권

화를 키워드로 꼽을 수 있다. 주택 공급의 시장화는 도시민 대부분의 주택 수요를 만족시켰

지만, 2008년부터 주택 가격이 대폭 상승하였다. 이에 따라 일부 대도시의 주택 가격 대비 

소득 수준이 20:1이 되면서 대부분의 중·저소득계층의 구매 능력을 넘어서게 되었다. 중앙

정부는 2000년부터 주택보장체제를 구축하기 시작했고 중·저소득계층을 대상으로 한 저가

임대주택, 공공임대주택을 확대해 왔다. 그러나 저가임대주택 및 공공임대주택의 건설은 지

방 정부가 담당했기 때문에 재정적 여력이 부족한 상태에서 지방정부는 보장적 성격을 가진 

주택 건설 사업의 규모와 수혜 대상 범위를 축소할 수밖에 없었다. 따라서 실제 중국 도시 저

소득 계층의 주택난 문제를 해결하기에는 한계가 있다.

중국 도시화의 발전에 따라 향후 도시 중·저소득계층의 주택문제는 더욱 심각해질 추세이

다. 따라서 정부는 주택보장 정책을 더욱 철저히 실행해야 한다. 또한 주택보장을 담당하는 

책임 주체의 재정적 부담 문제를 해결해야 한다. 현 조세제도에서는 지방정부가 재정적 지출

만큼의 세금 수익을 못 얻고 있지만 원칙적으로 저소득 계층의 주택 마련 문제는 지방정부가 
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해결해야 한다. 이에 따라 재정적 압박을 받는 지방정부는 토지 매매를 공공융자 수단으로 

채택했다. 지방정부의 재정적 압박을 해결하기 위해서는 조세제도 개혁을 통해 지방정부의 

재정 소득을 증가시키는 한편 지방 정부 재정 소득의 경로를 확대해야 한다. 현재 대도시 부

동산세 시범 개혁은 지방 정부 용자의 새로운 방향을 제시해 준다. 또한 중국의 서부 등 재정 

소득이 빈약한 지역의 경우, 중앙정부는 재정적 지원을 통해 공공지출을 확대하고 해당 지역

의 공공사업을 활성화해야 한다.
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