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국 문 초 록

서울대학교 대학원

건설환경공학부 도시계획전공

권 락 용

한국의 근대화 역사에서 도시는 어떤 역할을 하였는가?에 관심을

두고 도시공간이 제공한 기능과 역할을 알아보며,그것을 기반으로

새로운 도약을 위한 이정표를 찾고자 하였다.그 분석의 대상으로 선

택한 것이 바로 광주대단지 개발이다.

1971년 8월 10일,광주 대단지 사건!국가정책에 의해 어느 날 트

럭에 실려 강제로 이주당한 도시빈민들의 생존권 투쟁이었다.삶의

벼랑 끝에서 최소한의 자활 대책을 촉구한 도시빈민들의 절박한 항의

이었음에도,비참한 처지의 철거민 목소리를 외면한 채 ‘폭동’‘난동’

으로만 규정하여 오늘날 성남의 본시가지 도시기반을 형성한 초기 이

주민들에게 깊은 마음의 상처를 남기게 된다.

도시공간에서의 갈등에 대한 명예회복은 앞으로 성남시가 새로운

도약을 위한 첫 번째 실행과제이다.따라서 기존의 8.10사건의 정치적

봉기와 궐기가 중심이었던 대부분의 연구와는 달리 그 척박한 땅을

개척해 나가며 삶을 영위해 나갔던 주민들과, 실제 사업을 추진하면

서 당면 과제를 풀어나갔던 공무원들의 40여년 이란 시간에 녹아든

경험과 목소리를 중점으로 한다.성남시민들에게 ‘광주대단지사건’은
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과거가 아닌 현재진행형의 문제임으로 이 연구는 성남시 태동의 역사

가 된 광주대단지 개발 역사를 둘러싼 구조적 과정과 도시공간에서의

주체별 갈등관계에 초첨을 두었다.

본 연구는 다섯 개의 질문을 던지는 형식으로 광주대단지 사업의

근대화사적 가치와 의의를 규정하고,이해관계자들 간의 갈등을 살펴

보면서 도시정책에 가져온 변화와 가능성을 고찰하였다.

첫째,근대화란 무엇이며 근대화 과정에서 광주대단지 사업의 위치

는 무엇인가?

이농민들의 도시이주를 통한 도시빈민층 형성을 국가의 근대화 발

전 과정 중 생기게 되는 과도기적 성장통으로 본다.국가경제가 급성

장하면서 정부의 주요관심사는 근대화에 대한 전시효과와 자신감 회

복에 주력하였고,그 과정 중 필요악으로 발생한 도시빈민을 외부로

부터 감춰야 할 대상으로 인식한다.광주대단지 사업은 그 과정에서

태어난 대표적 사례였으며,도시빈민층과 무허가건물의 재생산과정이

광주대단지의 도시공간에서 압축적으로 드러남을 볼 수 있다.내용상

으로는 무허가 건물과 도시빈민 문제 해결을 위한 서울시의 주택지

건설 사업이었으나,실질적으로는 국가주도의 대규모 건설 사업으로

근대화를 위한 국가자원의 총력전 중 발생된 건설사업이었다.

둘째,광주대단지 건설사업의 배경 및 내용은 무엇이였으며 도시개

발정책에 미친 영향은 무엇인가?
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북한과 대치하는 국면상 국가안보가 정책의 최우선 순위였던 시대

적 상황에서 끊임없는 무허가건물 지대의 확대재생산과 도시빈민층의

증가에 대해 체제위협으로 느낄 정도였다.그렇기에 광주대단지 사업

은 무리를 해서라도 반드시 성공해야 하는 사업이었다.따라서 재정

이 어려운 서울시는 개발사업 시작과 동시에 지가를 환수하여 개발사

업 재정에 다시 충당하는 ‘경영행정’으로 이른바 땅장사를 통해 이익

을 남기는 구조를 만들었다.서울시는 광주대단지의 많은 부분이 국

공유지라서 헐값으로 매입하여,이주민에게 비싼 값에 토지를 분양하

며 빠른 지가환수를 추진하면서 보장된 수익을 기대할 수 있는 상황

을 조성하여 사업은 강한 추진력을 얻게 된다.그러나 결과적으로는

주민들의 현실을 반영하지 못한 택지 행정으로서 주민들은 불만을 갖

게 되었고 그것이 8.10사건의 직접적인 계기되었다.

셋째,광주대단지 사업 중 문제에 대한 주체별 갈등은 무엇인가?

서울시 도시빈민 이주가 목표였지만,타지역 일반입주자의 대거유

입은 개발의 역량을 뛰어넘는 것이었다.부동산 투기가 성행한 뒤 조

치한 서울시의 전매제한정책과 경기도의 취득세 부과는 8.10사건의

직접적인 갈등요인이었다.

민원은 경기도가 처리하나 개발관련 이익은 서울시가 취하는 형태

에서의 부처간 갈등,주민과 취로사업 담당과의 갈등,토지정비를 통

한 이주민 대표와 서울시 대단지사업단 간의 갈등 등을 정리하며 사

업이 이루어지는 과정을 살펴보았다.민원이 대부분 받아들여지는 과

정을 지켜보며 주민들의 요구가 최소한의 자활 대책이었기 때문에 수
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용되었음을 판단 할 수 있다.

넷째,8.10사건이후 광주대단지 사업의 문제점에 대한 정부의 대처

는 무엇이었는가?

8.10사건 이후 정부는 기존의 이원화된 개발의 행정을 일원화 방안

을 마련하고 경기도에 일임하여 토지매수와 도시개발,취로사업의 행

정일원화를 통해 추진력과 효율성을 높일 수 있었다.또한 전국민의

관심사로 등장하였기에 지방정부가 아닌 국가적 차원의 대처가 이루

어져 주택지 건설이 아닌 독립적인 위성도시로 발전하는 기틀을 마련

하였다.경기도 일임 후 이전의 “주택지 건설사업”과 같이 단기적 성

과보다는 독립시로 발전하기 위한 종합적 계획을 수립할 수 있게 되

어 도시의 난개발을 줄일 수 있었다.

다섯째,광주대단지 개발사업의 문제점과 대처방안을 보면서 광주

대단지개발사업의 효과는 무엇인가?

광주대단지사업은 이주민들의 8.10사건 이후로 국가의 적극적인

개입과 관심을 이끌어 냈으며,이들의 주거안정을 이룰 수 있는 강력

한 중앙정부 정책실행을 도출하였다.결과적으로 도시개발사업이 서

울시,경기도로 나뉘어져있던 체계에서 벗어나 경기도가 개발을 주관

하는 행정의 일원화를 통해 도시건설의 유기적 협조와 강한 추진효과

를 얻을 수 있었고 도시빈민층이 안정된 생활을 꾸려나갈 수 있는 최

소한의 기반을 마련해 주는 효과를 얻게 된다.따라서 도시빈민의 주
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거 안정화는 우리사회의 내부적 불안요소에 대한 해결과 무허가 건물

의 해소를 통한 국가적 이미지 제고에 큰 도움이 되었음을 시사한다.

무엇보다 개발초기의 갈등과 혼란이 수습되고 독립적인 체제를 갖추

어 도시가 안정되면서 중산층이 대거 이주하여 대로변 개발을 이끌어

도시의 체질이 개선되는 효과를 얻을 수 있었다.

끝으로 본 연구는 광주대단지 개발처럼 짧은 기간 동안 대규모 이

주자를 수용하는 목적과 도시개발에서 발생하는 행정,개발사업,이주

자가 겪은 갈등과 경험을 정리하였다.이를 바탕으로,향후 통일시

대규모의 탈북자가 남하하는 급변 상황에서,난민촌 혹은 가수용지에

서 발생가능성이 있는 갈등과 문제점을 광주대단지 개발 경험을 통해

미리 고려해 할 수 있기 때문에 국가 재정투입의 우선순위를 정하는

데 활용할 수 있는 정책적 시사점을 정리하였다.

한국의 근대화는 도시공간에서의 도시빈민층이 제공하는 노동력에

의한 발전이었음을 근거로,성남시의 새로운 도약을 위해서는 광주대

단지 초기 이주자들이 겪은 애환과 의의를 기억하고 그들의 역사적

의미를 기반으로 할 때 그 도약의 의미가 더욱 빛날 수 있음을 역설

한다.

주요어 : 광주대단지, 성남개발, 도시빈민, 갈등, 근대화, 이주민

학  번 : 2010-20927
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제I장 서론

제1절 연구를 시작하며

근대화는 정치,경제,사회 등 다양한 면에서 전반적으로 사회의 구

조적 변화가 진행되어 이전의 상태 보다 향상된 생활조건을 형성해

가는 과정이었으며,그것을 담아낸 공간이 바로 도시였다.한국의 경

우 단시간에 근대화를 이룩하기 위해 도시라는 제한된 공간에서 시간

내에서 근대화를 담아내기 위한 불가피한 선택도 필요했었다.

도시공간에서 일어나게 되는 갈등과 행동에 대한 가치와 의의는 그

것이 행해진 시간적,공간적인 특성에 대한 공감이 형성된 기반위에

서 제대로 평가 받을 수 있을 것이다.특정 지역에서 발생한 행동과

정서를 정확히 평가하고,역사의 토대위에 정책적 성공의 답습,혹은

실패를 극복하기 위해서는 당시의 시대적 상황을 파악하고 나서 그

바탕아래 현재의 시각으로 그 의미를 재조명 하는 작업이 요구되는

것이다.

본 연구자는 성남에 약 19년 동안 살아왔다.성남시 구성원은 독특

하게도 성남출신과 분당출신으로 서로를 나누고 있다.같은 도시공간

안에 살면서도 서로의 ‘구별짓기’를 하는 문화적 특성은 과연 성남시

발전에 어떤 영향을 끼칠 것인가에 대한 고찰은 도시발전에 있어서도

의미가 있는 것이다.
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광주대단지 개발은 성남시 태동의 역사에 있어 시발점과 같다.그

런 광주대단지는 서울의 무허가 건물지대에서의 도시빈민으로부터 출

발하였다는 사실과 “8.10광주대단지 사건”이 폭동 혹은 난동으로만

규정된 사건 때문에 광주대단지 초기 이주자들이 도시를 개척하고 발

전시켜 나간 주인공이었음에도 불구하고 자신들의 노력을 감춰야 하

는,그리고 부끄러운 시(市)의 역사적 사실로서 치부되고 있다.성남

시 뿐 만 아니라 서울시 등 한국의 대도시들은 도시빈민의 역사를 가

지고 있고,그 도시빈민들이 공급하였던 값싼 노동력으로 한국이 근

대화와 도시화를 이룰 수 있었다.따라서 역사를 통한 미래의 발전을

하기 위해서는 자신이 위치한 도시공간에서의 역사를 바로 알고 답습

혹은 실수를 되풀이 하지 않는 노력이 필요하다.

인구 100만의 성남시는 이제 첨단산업 도시로서 새로운 도약을 준

비하고 있다.따라서 성남시의 새로운 도약을 위해서,우리는 이 시점

에서 우리가 살아온 도시의 역사를 재조명,혹은 긍정적1)으로 재정립

할 필요가 있다.

1) 기존의 부정적인 시각으로 부터의 안티테제(Antithese)로서의 긍정적인 시각을 뜻한다.
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제2절 문제의 제기

본 연구는 한국의 근대화 과정에서 도시빈민을 수용한 도시의 특징

을 살펴보고 1966년부터 1971년 까지 광주대단지 사업을 둘러싼 사회

적 배경과 “광주대단지 사건”이 일어난 후 변화를 중점으로 살펴보고

자 한다.

“광주대단지 사건”은 국가정책에 의해 어느 날 트럭에 실려 강제로

이주당한 빈민들이 도시기반시설은 커녕 아무것도 없는 허허벌판에

버려진 상태에서도 도시기반을 닦아나간 생존권 투쟁의 도시빈민 역

사이다.삶의 영위하는 것이 불가능으로 보이는 그 곳에 최소한의 자

활 대책을 마련하고자 하는 외침을 ‘폭동’‘난동’으로만 규정하여 오늘

날 성남의 본시가지 도시기반을 형성한 초기 이주민들에게 깊은 마음

의 상처를 남기게 된다.

성남시의 도시기반을 형성한 초기 이주자에 대한 명예회복은 앞으

로 성남시가 새로운 도약을 위한 첫 번째 실행과제이다.따라서 기존

의 8.10사건의 정치적 봉기와 궐기가 중심이었던 대부분의 연구와는

달리 그 척박한 땅을 개척해 나가며 삶을 영위해 나갔던 주민들과,

실제 사업을 추진하면서 당면 과제를 풀어나갔던 공무원들의 40여년

이란 시간에 녹아든 경험과 목소리는 우리가 가꿔가야 할 귀중한 역

사이다.성남시민들에게 ‘광주대단지사건’은 과거가 아닌 현재진행형

인 문제인 것이다.
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본 연구에서는 8.10사건에 대한 내용보다는 왜 그런 갈등이 일어나

게 되었는가에 대해 집중하려고 한다.근대화의 흐름에서 도시빈민층

이 도시공간에서의 갈등을 이해하는 것이 더 중요하다고 연구자는 판

단하였다.따라서 질문과 답을 통해 무엇을 얻고자 하는가에 대해 좀

더 집중하여 연구를 진행하고자 한다.

제2장)근대화란 무엇이며 근대화 과정에서 광주대단지 사업의 위

치는 무엇인가?

제3장)광주대단지 건설사업의 배경 및 내용은 무엇이였으며 도시

개발정책에 미친 영향은 무엇인가?

제4장)광주대단지 사업 중 문제에 대한 주체별 갈등은 무엇인가?

제5장)8.10사건이후 광주대단지 사업의 문제점에 대한 정부의

대처는 무엇이었는가?

제6장)광주대단지 개발사업의 문제점과 대처방안을 보면서 광주

대단지개발사업의 효과는 무엇인가?
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제3절 연구의 흐름과 방법

연구자 문제점 지적

한상진

(1992)

선입주 후건설의 전형적인 폐혜

생활문제 고려에 대한 점이 없음을 지적

이광일

(2001)
도시빈민의 열악한 생활여건의 결과론

하동근

(2001)

서울시의 일방적 행정

생활고에 대한 현실적인 대안마련 부재

김동춘

(2001)

내부 의사소통과 공동체가 형성되지 않았던 1회의 군중행동

서로 신뢰기반이 아님을 상기

조명래

(2001)

도시권리와 빈민의 저항

도시 서비스를 제공받을 수 있는 도시거주자 인식

이광일

(2002)

서울시의 정책 실패가 집단행동으로 발전

이주민들의 삶의 의지

박지환

(2003)

계급과 공간에서의 관계 형성

구조적인 문제 언급

손정목

(2004)

대단지 사업소와 서울시의 보고 책임

대단지 사업소장의 능력부족에 대한 책임론

정치적 목적의 한 개인의 주도

김수현

(2006)

우리나라 최초의 도시빈민운동에 대한 의의

원주민/철거민입주자/부동산투기업자/전매입주자/무단입주자/세입자 

집단으로 구분

김원

(2008)
일상과 과거의 경험 속에서 차별과 억압이 표출됨

김동춘

(2011)

성급한 분양계획추진과 과세조치 등 행정당국의 무성의

단순항의로서 항거의 의미 확대우려

표 1. 광주대단지 사건에 대한 선행연구
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기존의 연구는 “광주대단지 사건”을 중심인 단적인 사례에 치중한

연구들이 대부분이었다.정책과 개발에 있어서 가장 좋은 정책 제언

은 그것을 미리 접한 사람들의 “시간이 축적된 경험”일 것이라 생각

하였다.그리하여 광주대단지에서 실제 삶의 영위하고 삶을 개척해

나갔던 주민과 개발과 도시기반 형성의 실무를 담당한 공무원들의 경

험과 사례,내용들을 정리,종합하는 것이 중요하다고 생각하였다.

연구방법으로는 시계열적 서술(time-seriesdescription)과 눈덩이

표집(snowballsampling)방법을 사용하였다..시계열적 서술은 광주

대단지 사업의 전반적인 흐름을 이해하기가 쉽고 정책적 판단이 어떠

한 결과로 이어지는 가에 대해 살펴볼 수 있다.이 속에서 주체들의

일상생활의 모습,개발주체 간 갈등,개발사업의 과정상 문제점 등 광

주대단지 개발의 특징을 살펴볼 수 있다.

또한 1969년부터 추진된 광주대단지에 살았던 분들의 명단이나 기

록들은 찾기가 어려웠기에 수소문 끝에 개발당시의 주민대표를 시작

으로 눈덩이 표집(snowballsampling)방법을 선택하였다.인터뷰는

2012년 3월부터 6월까지 3개월간 진행되었으며 먼저 광주대단지 도시

개발 담당자와 주민조직대표와 그 당시 고문 등 이들의 관계 및 도시

개발사업 전반에 관하여 조사하였다.인류학적 도시연구의 특성상 그

당시 실무를 담당하였던 공무원과 협의를 이끌어낸 주민을 대상으로

인터뷰를 준비하였다.



- 7 -

구분 성명

광주(성남)

이주연도 /

부임연도

역할/역임 이주전 거주지역

주민

김ㅇㅇ (85세) 1969년 태평동 주민 서울 용산구

이ㅇㅇ (70세) 1967년 태평동 주민 서울 영등포구

고ㅇㅇ (68세) 1970년 11월
한성지구(A7차 지구) 

번영회 회장

서울 동대문구

창신3 돌산지구

이ㅇㅇ (75세) 1968년
한성지구(A7차 지구)

번영회 부회장
서울 성동구

조ㅇㅇ (69세) 1980년 은행동 통장역임 수원

유ㅇㅇ (66세) 1971년 12월
A7차지구, 한성지구 

번영회위원
서울 용산구

양ㅇㅇ (68세) 1971년 1월 태평동 주민
서울 성동구

왕십리

박ㅇㅇ (70대) 1971년 태평동 주민 서울 성동구

최ㅇㅇ (70대) 1969년 태평동 주민 서울 성북구

공무

원

김ㅇㅇ (83세)

1966년 

1969년

1971년

중부면 성남출장소장

광주군 성남출장소 부소장

경기도 성남출장소 과장

광주군(원주민)

김ㅇㅇ (63세) 1969년 

광주군 성남지구 

도시건설사업소

경기도 성남출장소 근무

광주군

김ㅇㅇ (68세) 1969년
광주군 성남출장소

경기도 성남출장소 근무
서울

전ㅇㅇ (68세) 1967년 

중부면 출장소 병역업무

광주군 출장소 병역업무

경기도 성남출장소 근무

광주군(원주민)

남ㅇㅇ (67세) 1967년

중부면 출장소 구호업무

광주군 출장소 구호업무

경기도 성남출장소 근무

-

2012년 3월 ~ 6월까지 3개월 면접진행
주민 혹은 공무관계상 추후 발생할 수 있는 문제를 없애기 위해 가명으로 처리

표 2. 인터뷰 구분
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주민과 직접적인 구호/민원/호적을 담당을 하였던 “중부면 성남출

장소”와 당시 서울시의 “서울시 대단지사업소”의 개발주관에 경기도

의 개발지원을 담당한 “광주군 도시건설사업소”,그리고 “중부면 성남

출장소”와 “광주군 도시건설사업소”두 기관이 통합한 “광주군 성남

출장소”와 서울시가 사업을 경기도에 이관하여 모든 개발과 사업을

떠 맡게 된 “경기도 성남출장소”로 구분하였다.

주민은 1971년 8월 10일 “광주대단지 사건”이 일어나기 전에 이주

하신 분들을 기준으로 면담을 하였고,서울에서 많은 세대를 이끌고

주민대표로 서울시와 광주군의 협상을 이끌어 내고 주민들에게 정보

전달 역할을 한 번영회를 대상으로 포함시켰다.한번 만남에는 보통

2시간 ～ 3시간 정도가 소요되었으며,주로 연세가 많으신 분 70~80

대 어르신들이시기 때문에 더 이상 오래 동안의 인터뷰는 하기 어려

웠다.광주대단지 사업이 시작된 이후부터 지금까지 삶의 터전을 이

어오신 주민과 그 당시 실무를 담당했던 공무원들의 40여년이 축적된

경험에서 접한 내용들은 그동안 문헌자료에서는 찾기 어려운 실상까

지 파악하는데 결정적인 도움이 되었다.
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제II장 한국의 근대화와 도시빈민

1960년 초부터 정권의 강력한 의지로 시작된 경제개발계획은 국가

의 주도적인 추진을 바탕으로 한국의 근대화 기틀을 마련하였다.도

시중심의 근대화가 진행되면서 폭발적인 인구증가와 도시화가 가속되

었고,농촌에서의 이농민을 대거 흡인함으로써 산업화에 필요한 값싼

노동력을 충당 할 수 있었다.도시와 농촌의 불균형이 심화 될수록

이농현상은 빠르게 진행되었으며,특별한 기술 없이 도시로 이주한

이농민들은 임시직 혹은 저임금 노동시장을 형성하면서 점차 도시빈

민층으로 전락하게 된다.또한 폭발적인 인구증가로 인하여 사회기반

시설이 갖춰지지도 않은 지역에 무허가 건물을 지으면서 도시빈민의

주거영역을 확장해 나갔고,그로 인하여 국가는 도시안전,방역,교통,

주거,사회기반시설,교육 등 도시문제에 직면하게 되자 빈민을 도시

미관을 저해하는 주범이자 사회불안 요소로 인식하게 된다.또한

1966년 미국 존슨 대통령의 시청 앞 광장에서의 방한 환영식 때 남산

무허가 빈민촌이 오랜시간 동안 전 세계로 중계되어 국가 이미지에

영향을 미치자 정부는 도시빈민에 주거문제에 대해 적극적 개입을 하

기 시작한다.(손정목,2003)

이러한 빈민의 문제점에 대해 국가는 집단이주,정착지촌 등과 같

은 공간적 배치를 통해 도시빈민의 통제하는 방안을 실행한다.따라

서 이 장에서는 한국 근대화의 반대급부로서 발생한 도시빈민에 대해

국가의 통제정책을 살펴보고자 한다.
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제1절 도시빈민의 이론적 틀

빈곤에 대한 정의나 가치는 이론의 관점과 시대와 사회적 기준에

따라 다르게 평가된다.‘빈곤은 욕구(needs)가 충분히 만족되지 않은

상태’라고 정의할 수 있으나2)빈곤의 발생과정과 원인, 접근하는 방

법이 다르기 때문에 빈민에 대한 방안과 해결책 또한 다를 수 있다.

따라서 빈곤에 대한 이론적 관점을 고찰하는 것은 빈곤의 원인을 규

명하고 빈민해결을 위한 대책을 수립하는데 기본적 바탕이 된다고 볼

수 있다.본 논문에서는 빈곤의 대상을 빈민으로 설정하여 빈곤에 대

한 이론적 기틀을 알아보고자 한다.

빈민의 관점은 크게 세 가지로 나뉠 수 있는데,빈민을 사회의 외

적규정으로 보는 상호(낙인)작용주의적 관점,상대적 개념으로 보는

갈등주의적 관점,절대적 개념으로 기능수행의 중심인 기능주의적 관

점이 강조된다고 볼 수 있다.3)

1.상호(낙인)작용주의적 이론

상호(낙인)주의적 이론에서는 빈민의 책임에 대하여 개인의 게으름,

사회 부적응,열망과 동기 부족 등과 같은 개인적인 요인의 부족보다

는 빈민에 대한 외적규정 혹은 사회적 낙인의 관점에서 현상을 바라

본다.

2) 이두호(1992), “빈곤론” p42, 나남 인용

3) 김영모(1982), “현대사회정책론” 서울: 한국복지정책연구소, p201~205 재인용
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Becker의 사회반응이론(Societalreactiontheory)은 사회적 지위로

서의 일탈,즉 빈민이 취한 일탈 행위를 문제시 하는 것이 아니라 사

회체계가 빈민에게 적용한 결과를 중요시 한다. 낙인(Labeling

theory)이론은 왜 빈민이 탈선행위를 저질렀는가에 대한 사회행동반

응이 관심의 대상이 아니라 탈선의 사회적 규정을 검토하고 사회가

어떻게 문제를 규정하여 빈민에게 적용하는 가를 알려고 하는 등 두

이론을 통하여 사회규정과 상호작용이 빈민의 일탈이 집단에 의해 문

제로 규정될 때 사회문제로 됨을 살펴 볼 수 있다.즉 빈곤은 사회에

따라 주관적인 성향을 가지며,전체사회에서 규정된 체계에서 사회문

제임을 말한다.

이러한 관점은 빈민의 영속화 매커니즘을 이해하는데 도움을 준

다.4)인간의 행동이 타인과 상호작용을 통해 어떻게 빈민이 형성되고

되는 지를 설명하면서 빈민에 대한 낙인의 과정은 전체사회에서 빈민

에 낙인을 찍거나 빈민이 그 낙인을 받아들인다면 빈곤은 영속성을

갖기 때문이다.(김영모,1991:p111)

2.기능주의적 이론

기능주의적 이론에서는 가구주,교육수준,사회의 부적응 등 빈민을

개인적 요인의 부족으로 바라보고 있다.전체 사회에서 개인의 위치

는 전체사회 기능에 기여하는 요소로서,그 사회에 얼마만큼 기여하

는 가에 의한 사회 공헌도에 따라 정해지며,그에 따라 자본과 지위

4) 김영모(1982), “현대사회문제론”, p46, 한국복지정책연구소, 재인용
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가 다르게 보상된다.따라서 사회구성원들을 위계에 맞는 사회적 지

위에 따라 배치하고 그들로 하여금 그 사회적 지위에 맡은바 임무를

수행하게끔 유인해야 함을 강조한다.5)그렇기 때문에 사회에서는 각

각의 부분에게 맡겨진 임무를 수행할 수 있게끔 각 부분에 대한 행위

를 지도 ․ 조정하고 탈선자를 처벌하는 교정역할의 중요함을 부각시

킨다.이러한 관점에서 본다면 빈민은 사회에 생산적인 기여를 하지

못하고,각각의 부분에게 맡겨진 임무를 제대로 수행하지 않았기 때

문에 적은 보상을 받게 되었고 그것이 결과론적으로 빈민이 발생하게

되었다고 설명한다.또한 기능주의적 이론은 사회에 생산적 임무를

수행할 수 있도록 동기의 기능을 중요시 하였으며,그 사회적 ․ 생

산적 기능을 수행하지 못하게 될 때 발생하는 일탈행위로서 빈민문제

를 평가하고 있다.6)즉 빈민 그 자체로서는 사회문제가 아니라 오히

려 사회의 중요한 기능을 수행한다는 것이다.빈민이 다양한 사회집

단에 일부 긍정적인 기능을 수행한다고 주장하는 간스(Gans)다음과

같이 설명한다.7)

1)빈민은 다른 부분이 기피하고 수행하지 않으려는 부분을 담당하

며,2)사회사업가들에게 일자리를 제공하고 3)교육과 일자리의 경쟁

에서 뒤쳐져서 다른 부분들을 도와주고 4)가끔 기술진보에서 초래되

는 실업의 희생자로서 변화의 비용을 흡수한다는 것 등이다(문기

식,1989:17-18재인용)

이 관점의 기준으로 본다면 빈민은 그들이 사회적 기능을 수행하

5) 한상진(1984), “계급이론과 계층이론”, p119, 문학과 지성사

6) 문기식(1989), “한국도시빈민의 실태와 대책에 관한 연구” 재인용

7) Hober J, Gans(1972), "The Positive Fuctions of Poverty", Vol.78(Sep), p287 , American 

Journal of Sociology.
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지 못하기 때문에 빈곤해 지거나,그들만 수행할 수 있는 사회적 기

능으로 인하여 가난해진다고 보면서,빈민이 사회에 위협적 존재라기

보다 그들에게 주어진 상황과 조건에 맞게 적응해 나간다는 것이다.

따라서 빈민은 주변여건에 적응하는데 최적화된 태도와 기능을 지닌

그들만의 특화된 생활양식을 지닌다고 설명한다.(김한섭,2002:17-18)

3.갈등주의적 이론

갈등주의적 이론에서는 빈민을 집단과 집단 간의 이해관계의 충돌

에서 비롯된 결과나 잉여노동가치의 착취와 같은 사회 체제의 구조적

문제를 통해서 그 원인을 찾는다.8)위의 기능주의적 이론에서의 접근

방식과 마찬가지로 경제제도와 사회체제의 구조적 관계에서 관련되어

있다고 보고 있으나 기본적으로 이득이 있다고 보는 기능주의적 이론

과는 차이점이 있다.갈등주의적 이론은 빈민의 긍정적인 부분보다는

특정 집단들이 빈민으로부터 이득을 보기 때문에 발생한다고 설명한

다.즉 특정집단은 빈민으로 부터의 이득을 보면서 사회적 보상을 더

많이 챙길 수 있는 있지만,빈민은 그 보상으로부터 박탈당하면서 사

회적 불평등에 놓인 다는 것이다.9)

또한 맑스주의자들(Marx)과 신-맑스주의자(Neo-Marxist)들로 구별

할 수 있다.맑스주의자(Marx)들은 사회는 생산양식을 기준으로 생산

력과 매우 중요한 생산관계가 유지되는 가운데,자본주의 사회에 있

어 이러한 생산관계의 불평등은 특정집단의 착취를 유발하며 이것이

8) 김한섭(1991), “한국도시빈민 형성원인과 문제에 관한 연구”, 대전대학교 석사학위논문 재인용

9) 고영복(1993), “현대사회문제”, p118, 사회문화연구소, 재인용
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빈민을 발생시킨다고 설명한다.10)또한 사회 진화론적 관점에서 잉여

노동력이 초기에는 부각되지 않았으나 자본주의 사회에 들어서서 기

술의 발달과 분업을 통한 생산성 향상하여 잉여 노동력의 대량해고를

통해 빈민층이 발생되었다는 것이다.11)따라서 자본주의 사회에서의

빈민에 대한 복지정책과 지원책은 자본주의와 모순된다는 설명으로

부정적 견해를 취한다.

반면에 신맑스주의자(Neo-Marxist)들은 빈민은 사회의 생산양식을

기준으로 생산관계가 아닌 권력관계의 불평등에서 일어나는 결과로

여기며 권력관계에서 밀려나면서 자원통제력도 같이 약화되어 빈민으

로 전락한다고 설명한다.이후 자본주의사회에 대한 부정보다는 그

체제를 인정하여,자본주의 사회에 있어서 복지문제의 해결이 가능하

다고 인식하게 되며,빈민은 적극적인 국가개입을 통한 해결 가능성

을 인식한다.그렇기에 빈민에 있어 권력관계에 대한 절대적인 불평

등 보다는 상대적 불평등의 측면을 강조하는 자세를 취하고 있다.(문

기식,1989:19)

10) 김영모(1982), “현대사회정책론”, p106, 한국복지정책연구소

11) R, Mishra(1980), "Society and Social Policy", p63-65, The Macmillan Press)
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구분 계획기간 계획목표

1차 경제개발 5개년 계획 1962 ~ 1966 근대화 기반마련

2차 경제개발 5개년 계획 1967 ~ 1971 산업구조 근대화

3차 경제개발 5개년 계획 1972 ~ 1976 중화학공업 건설

자료: 각각의 경제개발 5개년 개획

표 3. 1~3차 각각의 경제개발계획 성격

제2절 근대화와 도시화

1.경제개발 제일주의와 불균형성장론

1960대,경제성장은 군사쿠데타로 부터 출반된 정부의 통치와 대의

명분의 약점을 극복하고 정치적 안정을 위해서 반드시 성공해야 하는

중요한 돌파구였다.따라서 국가 주도의 중상주의적 발전국가 전략을

채택하였고 강력한 정책 실행으로 추진되었다.경제개발계획은 국가

의 국가 경제발전의 지침을 구성하는 것으로 정부의 의도적인 정책에

의해 추진되어 허쉬만의 불균형 성장전략과 같이 특정 산업을 집중

투자하였고(이연호,2009:92,119),전략적 산업들을 선정하고 육성할 것

인가를 결정하였다(Johnson,1982).그리하여 1962년 제1차 경제개발 5

개년 계획과 제2차 경제개발 5개년 계획을 통하여 놀라운 경제성장을

이루었다.

제1차 경제개발 5개년계획 기간 동안 연평균 8.3%의 경제성장률을

이룩했고,제2차 경제개발 5개년 계획에서는 연평균 11.3% 높은 경제

성장률 이룰 수 있었다.제1차 경제개발 계획은 자원계획 및 포괄적
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(단위: %)

구분 1차 산업 2차 산업 3차 산업

1959년 

(1차 경재개발계획 이전)
42.3 14.1 43.6

1969년 

(2차 경제개발계획 중반)
28.4 25.9 45.7

자료: 김수현(2006,11)

표 4. 경제개발계획 이전이후 산업구조 비교

계획으로 추진하였고,제2차 경제개발계획은 제조업을 중심으로 한 2

차 산업의 근대화에 역점을 두었으며,그에 따라 2차 산업을 중심으

로 한 도시의 성장이 두드러졌으며 국가의 산업구조 또한 제조업 중

심으로 변해갔다.

경제개발계획의 이전과 이후의 한국의 경제산업구조를 살펴보면

1959년과 1969년 비교시 불과 10년 만에 1차 산업의 급격한 저하와 2

차 산업구조의 급격한 신장을 확인할 수 있다.

2.이농민의 도시빈민 전락

근대화를 통하여 도시화가 일어나자 국가는 도시의 저임금 유지를

위하여 저농산물 가격정책을 실시한다.저농산물 가격정책은 곡가가

물가상승을 가중시켜 경제안정을 해친다는 이유로 실시되었으나 이러

한 저농산물 가격정책은 농업과 농민의 일반적인 희생을 강요하여 농

업의 정체와 농업소득의 감소를 가져오게 된다.(박태균,2002,21)이는

농업에 대한 어두운 전망과 전업으로의 실망감을 주게 되어 많은 빈
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농의 형성,도농간 소득격차로 인하여 농민들이 농업으로부터 이탈하

는 결과를 초래하게 되었다.(박영인,1991,79)

또한 국가가 채택한 불균형성장론은 보완성효과(complementarity

effectofinvestment)의 투자이론을 근간으로,비용대비 효용이 가장

큰 부분을 중점으로 투자한다는 내용이었다.이 이론은 자본․자원의

부족하여 어려움을 겪고 있는 우리나라의 실정상 현실성 있는 이론으

로 받아들여지면서 경제개발계획에 수용되었다(박태균,2002,97).인적

자원 이외에는 가진 것이 없던 국가로서는 대대적인 경제개발 이데올

로기를 통해 근대화를 위한 인적자원을 농촌으로부터 충당하였다.국

가의 불균형 성장론의 수용은 도농간 격차를 확대하였고,농촌노동력

의 도시유출 요인을 강화시켰다.농촌의 인구는 점점 도시로 몰려들

게 되었고,재정의 부족 때문에 이농민들은 임시적으로 거처를 마련

하기 위하여 산동네나 무허가 판자촌으로 집단적으로 거주하며 생계

의 터전을 닦게 된다.도시는 고도로 성장하며 도시화를 이루는 반면,

농촌사회에서의 이농민의 유출이 가속되었다.도시화를 거치면서 값

싼 노동력의 잠식은 이농민들의 도시빈민을 형성하는데 큰 영향을 끼

치게 되고,결과적으로 한국의 근대화는 이농민의 값싼 노동력만 흡

수 했을 뿐,도시와 농촌간의 공생관계나 역할분담에 대한 고려가 없

었으며,이농민의 도시빈민 전락의 가장 큰 요인으로 작용한 것이다.
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제3절 도시빈민 통제정책

도시빈민이 거주하는 무허가 건물지대는 자생적인 무허가 마을이

있는가 하면 의식적으로 조성된 정착지가 있었다.조그만 공지만 있

으면 비집고 들어오는 도시빈민들은 심지어 군용지 구석에도 입지12)

하여 미관과 도시문제를 발생시킨다.2공화국 등 정부의 행정공백으

로 무허가 건물은 눈에 띄게 증가했으며,정착지 촌은 무허가 건물의

확대 재생산에 결정적 영향을 끼치게 되며(손정목,2003,90)잘못된 점

을 인식하지 못하게 하는 결정적인 정책적 실패를 낳게 된다.그것은

서울뿐만 아니라 성남시의 경우 또한 마찬가지였으며 추후 단속반을

통해 단속은 한다고 하나 단속역량보다 늘어나는 무허가 건물에서 행

정력은 점차 마비되고 있었다.따라서 무허가 건물의 정착지 촌 문제

는 또다른 무허가 건물을 발생시키는 역 효과가 컸다.

12) 손정목(2003), “광주대단지사건”
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제4절 소결:이주민들은 어디로 흘러갔는가?

인적자원 이외에는 가진 것이 없던 국가로서는 대대적인 경제개발

이데올로기를 통해 근대화를 위한 인적자원을 농촌으로부터 충당하였

다.국가의 불균형 성장론의 수용은 도농간 격차를 확대하였고,농촌

노동력의 도시유출 요인을 강화시켰다.농촌의 인구는 점점 도시로

몰려들게 되었고,재정의 부족 때문에 이농민들은 임시적으로 거처를

마련하기 위하여 산동네나 무허가 판자촌으로 집단적으로 거주하며

생계의 터전을 닦게 된다.도시는 고도로 성장하며 도시화를 이루는

반면,농촌사회에서의 이농민의 유출이 가속되었다.도시화를 거치면

서 값싼 노동력의 잠식은 이농민들의 도시빈민을 형성하는데 큰 영향

을 끼치게 되고,결과적으로 한국의 근대화는 이농민의 값싼 노동력

만 흡수 했을 뿐,도시와 농촌간의 공생관계나 역할분담에 대한 고려

가 없었으며,이농민의 도시빈민 전락의 가장 큰 요인으로 작용한 것

이다.

국가경제가 급성장하면서 정부의 주요관심사는 근대화에 대한 전

시효과와 자신감 회복에 주력하였고,그 과정 중 필요악으로 발생한

도시빈민을 외부로부터 감춰야 할 대상으로 인식한다.광주대단지 사

업은 그 과정에서 태어난 대표적 사례였으며,도시빈민층과 무허가건

물의 재생산과정이 광주대단지의 도시공간에서 압축적으로 드러남을

볼 수 있다.내용상으로는 무허가 건물과 도시빈민 문제 해결을 위한

서울시의 주택지 건설 사업이었으나,실질적으로는 국가주도의 대규

모 건설 사업으로 근대화를 위한 국가자원의 총력전 중 발생된 건설

사업이었다.
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제III장 광주대단지 개발계획

광주대단지에 대한 연구와 논문의 대부분은 8.10사건에 집중적으

로 조명을 받고 있을 뿐,사업이 진행된 순서와 인과관계,주체간의

갈등 부분에 대한 언급은 부족한 실정이다.또한 사업정책에 직접적

인 영향을 주고 진행을 담당한 관계자에 의한 기록이나 회고보다는,

주변에서의 이해관계자나 사건을 바라보았던 이들의 기록에 의존되는

경우가 많았다.따라서 이 장에서는 그 당시 사업추진의 시간적 순서

에 따른 주요사업들을 정리하면서 실제 그 사업을 진행하였던 공무원

과 사업초기에 입주하여 광주대단지에서 삶을 개척해 나갔던 주민들

을 만나보고,그들이 직접 보고 느꼈던 것들을 정리해 보고자 한다.

앞서 이야기 한 것과 같이 광주대단지 개발은 서울시로 부터의 이

주민들로부터 시작되었기에 서울시의 인구증가와 건축현황,도시계획

과 개발 등 그에 따른 문제를 살펴보아야 광주대단지 개발을 좀더 쉽

게 이해할 수 있다.

제1절 광주대단지의 개발배경

광주대단지 사업의 계획 당시,서울시의 무허가 건물에 거주하는

철거민 문제해결을 위해 시작한 사업이었다.따라서 서울시에 대한

도시문제 현황과 주택사업에 대한 정책,그리고 성남시의 도시개발
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여건과 입지조건을 고려해야 광주대단지의 개발배경을 살펴보고자 한

다.

1.서울시의 인구집중과 무허가건물 증가

연도 무허가 건물(채)
전년 대비 

증가수(채)
연평균증가율(%)

1961년 이전 55,887 - -

1962년 75,141 19,254 27.4

1963년 90,505 15,364 20.4

1964년 108,232 17,727 19.6

1965년 128,644 20,412 18.6

1966년 136,650 8,006 6.2

1967년 192,371 55,721 40.8

1968년 228,851 36,480 19.0

1969년 269,065 40,214 17.6

자료: 성남시사(2004,342), 성남시역사편찬위원회

표 5. 서울시 무허가 건물 증가 현황

[서울대 도시설계 교수님 증언]

나도 젊은 시절에 당시의 광주대단지 개발 사업에 관심이 많아서 사업

을 유의 깊게 지켜보았는데,그 당시 정부로서는 무허가 건물 입주민을

도시미관도 흐리고 도시위생의 문제,방역문제,주거문제 등 많은 도시문

제를 발생시키는 요인으로 보았단 말이지.경제가 성장하면서 외국인들의

방문이 점점 증가하는 상황에서 정부로서는 무허가 건물들을 경제적으
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로 성장하며 쌓은 자신감에 오점을 남기는 요소로 여기고 있었어요.그렇

기 때문에 도시빈민,무허가 건물 등 그걸 외부적으로 보여주기가 싫었기

때문에 어디든지 한쪽으로 몰아서 이주시킬 대상으로 보는 경향이 있었

어요.

구분 1960 1966 1970

평균증가율

1960 ~ 

1966

1966 ~ 

1970

1960 ~ 

1970

서울(A) 2,600,421 3,805,261 5,536,377 6.8 9.8 8.0

전국(B) 24,989,241 29,207,856 31,469,132 2.7 1.9 2.4

A/B X 100 10.4% 13.0% 17.6% 251.9 515.8 333.3

성남시사(2004), “성남의 역사“ 성남시사편찬 위원회 자료 재인용

표 6. 서울시 인구증가 추세

서울대 교수님의 증언으로도 당시 도시빈민과 무허가 건물에 대한

국가적 정책은 보이지 않는 곳에 치운다가 가장 적당한 표현일 것이

다.경제성장으로 인한 자부심이 딱지딱지 붙어있는 무허가 건물에서

이미지가 너무도 반감되기 때문이다.또한 하루다르게 늘어나는 무허

가 건물지대의 확산은 반드시 해결해야 하는 도시문제로 이미 성장해

있었다.
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2.서울시 무허가 건물 대책

또한 1966년 여름에 큰 홍수로 인하여 하천변의 무허가 건물들이

유실되면서 많은 사상자와 이재민이 발생하였다.언론과 사회여론이

무허가 건물에 대한 항구적인 대책을 요구하였고 마침 1967년의 제 6

대 대통령 및 제7대 국회의원 선거가 맞물려 지면서 정치적 이슈로

부각되면서 서울시는 무허가 건물의 일소정책을 발표한다.(성남시

사,2004,323재구성)

홍수가 나면서 많은 이재민이 발생하자 기왕 시작할꺼 서울시 근처

에 인구 100만 도시를 건설하자는 움직임이 인다.그러나 당시의 재

정상황과 여건으로는 너무 무리였던 계획이었다.

대단지 주택조성계획

(수정전)

광주군 중부면 주택단지 

조성계획(수정후)
비고

사업기간 1968~1970 1968~1970 변동없음

세대
총 100,000세대

550,000 명

총 100,000세대

550,000 명
변동없음

면적

총 5,000,000평 총 3,000,000평
대상지 면적의 

40%가 축소되나 

이주인구수와 세

대는 변함없음

68년 계획 : 3,000,000평

69년 계획 : 2,000,000평

68년 계획 :  ,500,000평

69년 계획 : 1,000,000평

70년 계획 : 1,500,000평

성남시사(2004,347-349), 성남시역사편찬위원회 내용을 바탕으로 재구성

표 7. 조성계획의 변화
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정부는 도시빈민에 대한 개입에 더 이상 주저하지 않고 문제해결을

위해 박차를 가하게 된다.따라서 광주대단지 개발의 직접적인 동기

와 목적은 서울시가 당면한 무허가건물 일소정책의 목적을 위한 연장

선에서 이루어진 계획이었다.(성남시사,2004,323-324)
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3.성남지역 대상지 선정

1960년대 국가시책은 국가의 재건과 증산,그리고 공업입국이었다.

서울의 재건과 무허가 건물의 정비도 중요하지만 무엇보다 중요한 것

이 바로 국가안보와 증산의 문제였다.따라서 대규모 이주민 정착지

를 조성하는데 있어서 국가안보와 증산을 위한 농경지 확보는 대규모

주택단지를 건설하는데 있어 중요한 선정기준이 된다.(성남시사

(2004,325)

그렇다면 현재의 성남,당시 기준으로 광주군 중부면 일대,수진리,

단대리 일대로 정해진 이유는 무엇일까?그에 대한 기록은 안타깝게

도 찾아볼 수 없다.1960년대 후반기 서울시정에 자문위원회성격의

조직이 없었으며,당시 불도저란 별명을 가질 정도로 강한 추진력을

보여준 김현옥 서울시장의 시정운영 성격상 전문가 집단의 조언보다

는 자신의 직관을 더욱 중요시 여겼기 때문이다.그렇기에 외부용역

이나 전문가와 협의 후 생길 수 있는 부지선정의 흔적에 대한 기록은

없다.(손정목,2003:91)그러나 그 당시 사업을 추진했던 행정가들의 기

록물과 인터뷰를 통해 선정이유를 유추해 볼 수 있다.결론적으로 말

하면 서울시의 재정여건과 국가안보적 측면,그리고 주민통제의 세

요소가 중요한 고려사항 이었음을 찾아 볼 수 있다.

대상지 후보로는 고양-의정부,구리시방면,김포-강화간,안양-수

원,춘천,하남,시흥,안양,부천,광주군 중부면일대가 거론되었다.

당시 국가안보에 대한 공간적 전략은 북한이 6.25전쟁 북한이 또다시

남침을 가하게 된다면 미군은 한강이남에서 북한군을 저지하려 했으

나,박정희 대통령은 수도서울의 적극방어를 고집하고 있었다.13)따라
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서 당시의 안보적 상황에 기인한다면 고양-의정부,구리시방면,김포-

강화간은 각각 서부와 동부휴전선에 가까웠기 때문에 일차적으로 제

외되었다.안양-수원은 기개발지로서 토지수용에 대한 재정문제,춘천

은 험준한 지형상의 문제,하남,시흥 안양,부천은 농경지의 잠식 문

제로 제외되었다.14)

서울시와 경기도 협의 후,주택단지 건설에 가장 적지로 광주군 중

부면 성남출장소 관내로 결정되었다.재정적 조건으로 광주군 중부면

일대의 계획면적은 약 370만 평으로 지목현황을 살펴보면 국․공유지

를 제외한 수용해야 할 토지가 22.7%인 약 84만 평 밖에 안되어 민

간 토지에 비해 우선 용지 매입이 쉬웠다.또한 대부분 지목이 임야

이면서 구릉지이기에 토지가격이 저렴하며,국공유지와 서울시유지가

많아 서울시의 재정위기 상황에서 지가가 저렴하다는 것은 매력적인

조건이었다.15)공간적 조건으로는 구릉지이기에 농경지를 잠식할 가

능성도 적었으며,탄천을 주천으로 하는 지천들이 많아 용수에 대한

우려도 해소할 수 있었다.또한 서울과 불과 26km 떨어져 있어 일일

생활권이 가능한 거리였다.정책적 조건으로는 영동과 잠실개발 계획

과 연계가 가능하다고 보았고,철거민 등 영세민들의 지역개발에 대

13)손정목(2000), “인구집중방지책과 행정수도 전말”, “서울 도시계획이야기”에서 언급한 대통령

의지를 원문 그대로 소개하고자 한다. ‘영동이나 잠실지구를 개발하여 도시시설을 완비하고 주

택을 많이 들어서게 하는 것만으로는 서울시의 인구를 증가시키는 정책 밖에 되지 않는다. 강

북에 있는 사람들이 그곳으로 이주해 갈 때는 주택 분양이나 토지불하 때 우선권을 준다든지 

해서 서울시의 인구증가 없이 강북의 조밀인구를 강남에 소산시키는 방향으로 정책적인 방안

이 깊이 연구되어야 한다.(대통령각하 지시사항, 1975년 연두순시, 대통령비서설-1975년 발

간) 대통령의 지시사항이 초법적이었던 시대적 상황에 비추어 볼 때, 이런 대통령의 의지는 서

울 이북 쪽의 대상지는 일차적으로 제외 될 수 밖에 없음을 확인할 수 있다.

14)손정목(2003)의 “광주대단지 사건” 과 성남시사(2004)에서 제공하는 후보지역을 혼합하여 기

술함

15)성남시사(2004,353) 기준이며, 더 자세한 사항은 뒤의 토지매수 부분에서 좀 더 세밀히 살펴

보고자 한다.
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한 적극적인 의지 때문에 정책을 세우면 주민들의 환영을 받으리라

판단하였고,남한산성의 관광지 개발정책과 연계할 수 있으리라 판단

하였다.(성남시사,2004,328)

그런데 서울시의 “광주군 중부면 대단지사업소”의 개발사업을 지원

하기 위한 경기도 행정체계로서 “광주군 성남지구 도시건설사업소”에

서 당시 개발 실무에 관여하던 김ㅇㅇ씨에 의하여 당시의 개발 비화

를 들을 수 있었다.

[김ㅇㅇ(68세,남) 중부면 도시건설사업소 근무] 도시빈민의 공간적 통제

당시 정책가들이 (서울의 철거민을 옮기기 위한 대단지 개발지역 선정

과정 중)최적지가 어디였을까?하는 것은 고려하였을 것 아니에요?그

렇다면 남한산성에 올라가서 보면 바로 이해가 될 겁니다.(도시빈민을

이주하려 했기에)그 당시에는 되도록 서울과 (일정부분)단절도 되면서

대규모 이주가 가능한 지역을 선정하려고 했기 때문에 지형이 우선적으

로 고려되었다고 봐요.1차적으로 성남시 도면을 보더라도 지형상 위요된

공간의 특징을 지녔고,남한산성에서 내려다보면 본시가지는 산에 둘러

싸여있어 지금의 성남대로로 나가는 길목 말고는 외부로 나갈 길이 없기

때문에 선택되었다는 소문을 들었어요.

연구자:그렇다면 이주민을 한 공간으로 몰아서 격리하겠다는 그런 뜻이었나요?

왜냐하면,일단 개발초기 당시에는 철거민들의 대규모 이주라서 사회

적으로 취약계층이 많았기 때문에 (부정적 이미지로 인하여)다른 지역과

활발히 연결을 시키려는 사안은 아니었습니다.서울 외곽에 위치하면서도

너무 멀지 않는 지역,공간적으로 주민 통제가 가능하고 외부로 잘 드러

나지 않은 지역.그런 기준으로 보면 지금의 성남은 산으로 둘러쌓여 있
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고 외부로 나가는 길이 한 방향에만 있는 것 지형상 특징이 있었기 때문

에 대상지 선정에 영향을 미쳤습니다.학계에 계신 전문가 구성원들로부

터 그런 내용들을 들은 기억이 있습니다.상당히 근거 있는 소문이었지

요.비슷한 시기에 거여동도 산기슭으로,산에 둘러싸인 지형상 특징으로

인하여 서울시의 철거민들을 이주할 공간으로 선정되었어요.

위의 정보제공자에 따르면 대상지 선정과정에서 기존의 매입이 용

이한 다수의 국공유지,저렴한 토지와 용수확보,서울시와의 거리와

농경지 침식에 대한 우려도 중요했지만 도시빈민층에 대한 주택지 개

발이었기에 공간적 입지를 선정하는데 있어서 주민통제가 가능한 공

간적 특징이 대상지 선정의 큰 비중을 차지했음을 알 수 있다.19세

기 산업혁명이후 해외의 도시 형태에서도 찾아볼 수 있듯이 기하학적

도로구조나 지형상의 공간질서를 활용하여 노동자통제와 이동통제를

한 것과 같이 위요된 공간으로 주민의 통제가 가능한 성남시의 지형

적인 특징이 대상지 선정에 큰 부분을 차지함을 알 수 있다.대상지

면적은 도시로 발전하기에 부족하지는 않지만 곳곳에 구릉과 굴곡이

심한 야산 때문에 도시로서 최적의 공간은 아니었으나 산에 둘러쌓여

도시빈민층을 서울과의 도시공간 분절성을 꾀할 수 있고,외부에서

보이지 않는 다는 장점이 다른 단점들을 극복할 수 있다고 여긴 것이

었다.
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[사례: 김ㅇㅇ(83세,남) 광주군 성남출장소 부소장] 도시빈민의 정책적 통제

연구자:성남출장소는 이주민의 현황이나 상황을 알 수 있었나요?서울로 다시

돌아 간 이주민의 숫자나 비율이 궁금합니다.

당시 서울시는 인원조사를 자주 했었어요.그런데 광주대단지 사업이

경기도로 이관된 후 우리(경기도 성남출장소로 행정 일원화됨)가 나가서

이주민 인원을 정기적 혹은 불시에 나가 조사하는 일이 있었는데 그 조

사를 나가게 되면 신기하게도 어떻게 알았는지 다 제자리에 있더라고요.

보통 땐 집이나 천막에 살고 있지 않은 경우도 많은 데 말이에요.

[사례: 이ㅇㅇ(75세,남) 1968년 이주민] 서울로의 하나의 길목

1968년 서울 성동구에서 태평동으로 이주했어요.광주대단지에 살면서

일은 서울 성수동에서 했죠.서울 성수동에 출근을 하는데 출퇴근 시간만

2시간 30분 걸려요.당시 왕복이면 5시간입니다.서울로 가려면 고개(수

진리고개)넘어 가는 길 밖에 없으니 서울 나가는 주민들 모두 줄서서

버스 기다렸지. 사람들에 끼어서 타고 고개(수진리고개)넘어 천호동 까

지 타고,천호동에서 그 때 당시에 광나루 다리에서 전차가 지나갔었어

요.그거 갈아타고 출근했어요.하루에 이정도로 출퇴근 시간이 걸리니

정말 저녁에는 파김치가 되었어요.

당시 서울시청 기획관리관을 재냈던 손정목(2003,91)의 글을 인용하

자면 서울시 무허가 건물에 거주하는 도시빈민은 시 행정의 큰 짐이

거나 위협적인 존재였다고 회고하고 있다.16)따라서 정보제공자 내용

과 같이 ‘대단지사업소’에서는 정기적 혹은 불시검사를 통해서 이주

16) 손정목(2003), “광주대단지 사건” p91, 
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민의 호구조사 및 현황을 수시로 체크하고 있었음을 알 수 있다.호

구조사나 인원파악 때 현장에 없을 시에는 양곡의 지원(성남출장소에

서 제공)이 중단되기 때문에 이주민들은 항상 조사에 대해 부담을 느

낄 수 있다고 정보제공자는 말하고 있다.그것은 이주민에 대하여 성

남의 지역적․공간적인 분절성 특징과 정책적 지원을 통해 주민을 통

제할 수 있는 여건을 마련한 것을 알 수 있다.또한 주민의 대화에서

살필 수 있듯이 서울로 나가는 길은 수진리 고개를 넘어서 갈 수 밖

에 없으므로 서울로 연결되는 주 동선이 한 곳 밖에 없다는 것은 향

후 비상사태시 그 길목만 막게되면 더 이상의 서울로의 진입이 어렵

다는 점도 대상지 선정에 영향을 미쳤으리라 판단된다.1970년 12월

22일 서울특별시 회의자료17)에서 주민통제에 관한 언급과 1966년 광

주대단지 초입과 수진리 고개만나는 지점에 “광주경찰서 중부지서 성

남출장소”가 설치되어 있었고,집단적 행동에 대비하여 사전동향을

파악하고 치안을 강화하기 위해 1971년 8.10사건 직후 1달도 안되어

1971년 9월 4일 수진리 고개에 성남경찰서(현재의 성남 수정경찰서)

로 확대18)하는 기록을 보더라도 성남지역의 공간적 특성이 주민통제

를 위한 효율적인 지형이기에 대상지 선정의 큰 요인이었음을 유추해

볼 수 있다.

17) 서울특별시(70.12.22), “회의자료”에서 문제점 중 현황 : 난동자 및 폭력배 성행, 불온문서 발

견, 범법행위자 속출로 인하여 대책으로 1개소의 경찰서와 50명의 인원을 보강하는 움직임을 

볼 수 있다.

18) 대통령비서실(1971.10.14), “광주대단지 제안문제 해결보고” 내용에서 1)각종 범죄단과 우범

지역에 대한 사찰을 강화하기 위하여 성남경찰서를 신설(5개과 187명)하고 10개 파출소를 설

치하여 정보 및 수사요원을 보강하고 2) 집단적 행동에 대비하여 사전동향을 철저히 파악케하

고 진압부대(103명, 365개의 장비보유)를 조직하여 인접 5개지역(190명)과 서울특별시 경찰기

동대(492명)와의 지원체계를 확립한다는 내용을 확인할 수 있다. 
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이후 서울시는 경기도와 협의한 뒤 1968년 5월 7일자 건설부고시

제286호로부터 “일단의 주택지경영사업”이란 사업명과 대상지로서 확

정지었다.이로서 중부면 일대의 약 300만 평의 대지에 주택지를 건

설하는 신도시로의 첫발을 내딛게 된다.

그림 1. 주택지 경영사업 건설부 고시

국가기록원(1968), “제 4943호 관보” 5월 8일
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제2절 광주대단지 개발사업의 주체별 갈등

광주대단지는 서울시의 과도한 인구집중 문제와 하루가 다르게 늘

어나는 무허가 건물증가하자 그에 대한 방안의 일환으로 대규모 집단

이주로부터 시작되었다.당시의 광주대단지 조성사업은 이전 정착지

조성사업과는 비교 할 수 없는 대규모의 사업이었으며,지방정부의

역량과 한계를 뛰어넘는 국가적인 대규모의 재정과 자원을 투입해야

했다.그 개발사업이 진행되는 동안 기관별,혹은 공무원과 주민들 사

이에 갈등을 알아보고 어떤 요인이 어떻게 해결되었는지 알아보는 것

이 광주대단지를 개발과정을 이해하는데 도움을 줄 수 있다.

1.주택단지 개발계획

1996년부터 서울시는 김현옥 시장의 강력한 추진력 아래 5년안에

무허가 건물의 1/3은 무허가 건물의 양성화하여 현지개량,1/3은 시민

아파트를 건립하여 수용,나머지 1/3은 정착지 촌으로 이주시켜서 서

울시 주변에 인구 100만을 수용하는 3,000만 평의 주택지를 건설하려

는 신도시 계획을 수립했다.그러나 대상지조차 선정하지 못하고 당

시의 재정상황으로는 실현이 불가능한 비난으로 인하여 “대단지 주택

조성계획”은 그의 절반인 50만 명으로 축소되고 크기는 500만 평에

10만 동을 건설한다는 계획으로 수정되었다.한도시를 구성하는 계획

이 여론에 의해,혹은 서울시 간부의 생각에 따라 사업전체가 흔들리
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는 모습에서 계획의 부실함을 점점 확인할 수 있다.(성남시

사,2004,343)

1966년 당시,“대단지주택지조성계획”에 따르면 55만 명을 이주한

다는 것은 서울시 인구 약 380만 명 중 15% 해당하는 대규모 이주계

획이었지만 단 두 페이지의 사업계획서에서 알 수 있듯이 부실함을

알 수 있다.(성남시사,2004,346)또한 계획의 내용 중 기반시설의 위치

와 규모,개수,계획 시기가 전혀 언급되지 않았기에 그야말로 구상이

지 계획이라고는 볼 수 없는 이주계획을 서울시가 세웠던 것이다.

이처럼 화려한 계획은 얼마 지나지 않아 “광주군 중부면 주택단지

조성계획”으로 수정된다.아래의 표에서도 볼 수 있듯이 면적이 200

만평이나 줄어든 데도 불구하고 계획 인구와 세대는 같으며,이주시

킬 이주민의 대상이 3년 만에 10만 세대로 늘어났고,기존의 신도시

를 개발하여 서울시 인구 일부와 이주민을 같이 보내는 계획이 “전면

철거민 이주”로 바뀌게 된 것이다.
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대단지 주택조성계획

(건설부 승인전 계획)

광주군 중부면 주택단지 

조성계획(건설부 승인)
비고

사업기간 1968 ~ 1970 1968 ~ 1970 변동없음

총 세대

(계획인구)

총 100,000 세대

550,000   명

총 100,000 세대

550,000   명
변동없음

총 이주계획 총 66,000 세대 총 100,000 세대
이주계획세대가 

늘어남

1968 이주계획 17,000 세대 - 철거민 이주의

목적만 제시됨1969 이주계획 49,000 세대 -

면적

총 5,000,000평 총 3,000,000평 두 계획 비교시 

대상지 면적의 

40%가 축소되나 

이주인구수와 세

대는 변함없음

68‘ 계획: 3,000,000평

69‘ 계획: 2,000,000평

68‘ 계획:  ,500,000평

69‘ 계획: 1,000,000평

70‘ 계획: 1,500,000평

성남시사(2004,353)내용 재구성

표 8. 조성계획의 변화

“광주군 중부면 주택단지 조성계획”에 와서도 이전의 “대단지 주택

조성계획”과 주먹구구식 계산과 도로와 상수도,택지정리 외에는 기

본 시설계획도 포함되지 않았다.19)그러나 이렇게 구체적이지 않은

계획을 건설부 승인 신청과 경기도에 동의를 받아 사업을 시행하였

고,건설부의 승인신청과 경기도의 동의를 얻는 과정에서도 절차의

오류를 살펴볼 수 있다.

19) 성남시사(2004,347)
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<행정 원칙> <실제>

성남시사(2004,349) 재구성

표 9. 정상적인 행정 절차와 실제 사업중 일어난 행정절차 비교

광주대단지 중부면의 개발은 서울시에서 추진하여 대상지는 경기도

관할이므로 경기도 지사의 동의를 얻은 후 사업을 추진해야 했다.이

후 건설부의 인가를 통해 사업을 하는 것이 행정적인 원칙이자 법적

으로 거처야 할 수 있는 것이다.그러나 당시의 김현옥 시장은 1968

년 5월 6일 경기도지사에게 동의요청을 신청해 놓고 동의에 대한 의

견을 듣지 않은 상황에서 5월 7일 건설부장관에게 사업승인을 요청했

다.경기도지사의 동의에 대한 부분이 빠져있는데도 건설부는 확인하

지도 않고 승인하였다.5월 8일 경기도지사의 승인을 받게 되었는데

결과적으로는 사업시행에 대한 요건이 충족되지 않은 상황에서 이런

대규모 건설 사업이 건설부에서 단 하루 만에 승인이 된 것이다20).

이와 같은 일은 정상적인 행정절차에 의하면 있을 수 없으므로 서울

20) 성남시사(2004,349)
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시장이 영향력이 미칠 수 없는 중앙정부기관이 계획의 부실성과 세부

계획과 지침이 없는데도 불구하고 이렇게 신속히 승인을 했던 상황을

비추어 볼 때 대통령의 추진의지가 반영되었고 정부고위층에서 공감

대가 형성되어 있기에 생길 수 있는 시대적 특수성으로 유추해 볼 수

있다.

“광주대단지 광주군 중부면 주택단지 조성계획”은 이렇듯 계획의

부실함과 잦은 내용의 변경에도 불구하고 각 부처의 도움아래 전격적

으로 시행함은 무허가 건물과 도시빈민의 형성으로 인하여 서울시가

처한 도시문제가 그만큼 심각했음을 나타내는 반증이기도 하다.

윤치영 서울시장이 남긴 일화 중 서울시 국정감사 때,좀 더 좋은

도시를 만들 수 없느냐는 질문에 서울시는 아무런 사업도 하지 않는

데도 전국에서 인구가 몰려드니 서울을 좋은 도시로 만들면 더 많은

인구가 집중될 테니 서울을 좋은 도시로 만들어서는 안된다는 내용이

다.21)아무것도 안하는 것이 무허가 건물의 무분별한 증가에 대한 해

결 방안이라는 서울시장의 답변에서 어디서부터 손을 데서 해결을 해

야하는지 엄두를 내지 못하는 도시문제로 성장했음을 간접적으로 이

해할 수 있다.그만큼 ‘불도저’로 인식되는 김현옥 시장이 아니었으면

무허가 건물 해결방안을 시작하기도 어려웠음을 간접적으로 알 수 있

는 대목이다.

그만큼 서울은 “끊임없는 무허가 건물의 재생산”으로부터 “무허가

건물과의 전쟁”을 치르고 있었고 있어서 시간이 두고 숙고하여 제대

로 된 해결방법을 찾는 것이 아니라 졸속적이더라도 당장에 해결책을

21) 손정목(2000), “서울 도시계획이야기”, p126의 일화로서 1963~1966까지 윤치영 서울시장의 

답변
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내놓아야 하는 절박함이 묻어 있는 계획임을 보여주고 있다.이러나

이런 임시응변,주먹구구식인 개발초기의 잘못된 추진은 현재까지도

도시계획상 도시구조를 해결하기 어려운 상태를 초래하는 악영향을

끼치게 된다.

2.토지매수의 갈등

토지수용령이 공포된 후 두 번의 토지 세목 공고 후 1968년 7월 1

일부터 본격적인 토지매수 작업에 들어갔다.광주대단지 개발의 80%

가까운 토지가 국공유지였기에 토지매입이 어려운 일은 아니었으나

매입을 시작하면서 시가보다 낮은 토지수용비에 원주민이 반발하여

어려움이 따랐다.어느 개발사업에서나 토지매수가 어렵긴 하나 광주

대단지는 개발사업에 관한 일은 모두 서울시가 맡지만,승인은 건설

부,사업 협의는 경기도이며,실제 대상지는 경기도 광주군에 이었기

에 발생하는 문제들이 많았다.서울시의 “중부면 대단지사업소”에서

토지를 매수하지만 토지를 소유한 주민을 잘 모르기 때문에 “중부면

성남출장소”에 토지매수를 위한 협조를 부탁해야 하는 등 토지의 매

수에서부터 어려움이 있었다.22)

22) 김ㅇㅇ(83세, 중부면 성남출장소 소장, 광주군 성남출장소 부소장 역임) 인터뷰 내용 중
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1)서울시 토지매입 계획

종별 및 소속 면적(평) 총면적대비 비율(%)

사유지 837,718 22.7

국유지

국유지 322,924 8.8

서울시유지 1,754,559 47.6

경기도유지 562,666 15.3

광주군유지 29,285 0.8

미등록지 181,651 4.9

소계 2,851,085 77.3

총계 3,688,803 100.0

성남시사(2004,352) 인용

표 10. 토지매입 소유자 현황 

위표에서 알 수 있듯이 대상지 총 약 368만 평의 토지가운데 국․

공유지의 비율이 77.3%가 넘음을 알 수 있다.서울시유지가 47.6%로

대상지의 절반 가량을 차지하고 있으면서 공유지는 관계기관의 협의

를 통해 쉽게 매입 혹은 인수가 가능하므로 서울시가 토지매입의 재

정을 줄이기 위한 방도였다는 것을 확인할 수 있다.

또한 도시개발이나 주택단지 개발하기 어려운 임야가 약 221만 평

으로 전체매입토지 중 60.1%로 1위를 차지한다.보통 임야에 도시계

획을 하게 된다면 지면 평탄화 작업을 하는 것이 지금의 당연한 인식

이지만 당시에는 그렇게 정지작업을 할 재정이나 현실적 고려없이 서

울시는 산에다가 주택지를 건설한다는 단순한 생각으로 사업을 진행

시킨 것이다.현재의 성남 본시가지의 평탄한 곳은 정지작업을 한 것

이 아닌 예전의 논이 있었던 곳이며,일부는 정지작업을 했으나 사업

전반에 걸쳐 비교시 미미한 수준이었다.
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순위 지목
광주대단지 사업면적 중

차지하는 면적(평)
비율(%) 매수불필요면적(평)

1 임야 2,218,695 60.1 -

2 밭 594,001 16.1 -

3 논 546,845 14.8 -

4 대지 77,818 2.1 72,429

5 기타 251,444 6.8 202,693

합계 3,688,803 100 275,122

광주대단지종합계획(1971)

표 11. 토지매입계획의 지목현황                                 

서울시가 재정운영이 어려워 사업을 추진하는데 부담이 컸지만 사

업지 대부분을 차지한 임야를 당시 몇 백원의 싼 값에 매입하고 이주

민들에게는 높은 가격에 분양함으로서 개발비용을 당시 이주민에게

부담하도록 만들었다.따라서 서울시가 철거민을 상대로 “땅장사”를

한 비난을 받게 되었고,결국 8.10사건으로 이어지는 결정적인 요인

으로 작용한다.

서울시의 재정난은 광주대단지 사업에도 악영향을 미치기 시작한

다.전체 투자액의 3/4이상을 6년간 사업중 후반기 3년에 투자하기로

되어 있었다.서울시가 세운 계획중 광주대단지 총 투자비가 55억

9,910만원 중 매각 수입이 93.0% 해당하는 54억 2,920만원이나 되어

서울시의 실질 투자금의 거의 없었다.또한 기존의 임야 등의 값싼

토지를 비싸게 분양하여 많은 주민들이 서울시의 "땅장사“에 대하여

비판하였으며 한국일보 기사 1971년 3월 21일자 기사를 인용해 본다
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그림 2 한국일보(1971.3.21), “광주공업단지 중심지대 

종로상가 땅값과 같아“

2)서울시와 원주민 간 토지매입 가격 갈등

성남지역 대상지 선정에서 본 것과 같이 1968년 5월 7일 건설부의

"중부면지구 일단의 주택지 경영사업"승인된 후 1968년 7월 1일부터

본격적인 토지매입 업무에 들어갔다.처음의 계획이었던 “중부면 일

단의 주택지 경영사업”과 “대통령보고서”의 토지매입 계획의 차이가

매우 크다.“주택지 경영사업”기준으로는 1968년에는 매입 예정토지

50만 평 중 44만평(약 88.3%),1969년에는 100만 평 중 53만 평으로

약 53%의 실적을 볼 수 있다.대통령 보고서를 기준으로는 1968년
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매입 예정토지 약 44만 평으로 100% 완료,1969년에는 계획 약 54만

평,실제 약53만 평으로 99.7% 완료 실적을 볼 수 있다.

“대통령 보고서”의 토지매입 목표가 낮은 매입실적을 우려하여 의

도적으로 목표를 낮게 설정한 것인지 확인할 방법은 없지만,기본구

상에 불과한 “중부면 일단의 주택지 경영사업”연도별 계획보다 대통

령보고서 내용은 총체적 현황이 담긴 결과물인 만큼 재정적 상황이나

주변여건 등 현실을 반영한 계획으로 추정할 수 있다.토지매수가 이

렇게 차이가 나는 이유는 크게 두 가지,서울시의 예산부족23)과 원주

민과의 토지매수 갈등 때문이었다.

연도별
주택단지 조성계획 중 

토지매입목표(평)

대통령보고서 중

매입목표(평)

실제 

매입실적(평)
소요예산(원)

68 500,000 441,500 441,500 103,633,307

69 1,000,000 536,000 534,537 114,985,578

70 1,500,000 700,000 52,373
(계획) 

(실적)

200,000,000

9,871,461

71 - 1,322,500 - -

대통령비서실(1970.5.16), “광주대단지 철거민 현황, 문제점 및 대책” 보고서 내용(기준)과
광주군 중부면 주택단지 조성계획 내용으로 재구성

표 12. 광주대단지 토지매입 현황                                 (1970년 5월 15일 현재)

초기 원주민들은 광주대단지 사업이 국가적으로 추진되기 때문에

개발에 대한 반사이익에 대한 기대로 별다른 움직임이 없었지만 서울

시가 토지매입을 위해 토지가격을 제시하자 주민들의 불만이 높아졌

23) 성남시사(2004,355)에서 밝힌 재정이유
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다.서울시가 제시한 토지가격은 평당 120원~250원 사이였으나 주민

들은 그보다 2배 이상 된다고 주장하여 토지매입이 지체되었다.논은

평당 1,000원,천수답 같은 가치가 적은 논도 평당 400~500원,임야도

200원이라는 것이 당시 주민의 주장이었다.24)경기도의 “수도권행정

협의회합의사항조치결과”25)를 보더라도 토지매수가격을 120~500원 인

상하여 매수하되 가급적 시가 등을 참작하여 사정가격(査定價格)이상

으로 매수하라는 내용으로 보아 주민들의 의견이 타당성이 있음을 확

인할 수 있었다.따라서 토지매입 가격 때문에 서울시와 원주민 사이

에 간격을 줄이기 위해 협의의 시간이 오래 걸렸고 그것은 사업 추진

속도에 영향을 미칠 수 밖에 없었다.

[사례: 김ㅇㅇ(83세,남) 중부면 성남출장소 소장] 서울시의 토지매수과정 중

연구자:(개발주관은 서울시가,행정지원은 경기도가 이원화 된 상황에서)서울

시의 “중부면 대단지사업소”와의 경기도 간의 협조체계는 잘 되었나

요?

뭐 개발에 있어서는 (서로 커뮤니케이션)이 거의 없고,서울시 대단지

사업소에서 토지매수가 안되니 협조 좀 해달라고 하면 마을 이장들 불러

서 협조해 준거지,서울시에서 토지를 매수하는데 이장들 협조를 받아야

해요.서울시에서 협조 좀 해달라고 나를 찾는 거지요.이장들과 친해져

야 하니까 그럴 때만 “중부면 성남출장소”를 찾았어요.당시에 전입을 할

때도 이장의 서명을 받아오는 사인란이 따로 있을 정도로 이장의 권한이

셌어요.지원 나가는 쌀이나 구호물품도 전부 이장을 거쳐서 주민들에게

24)성남시사(2004,355) 토지매입 평당가격 인용

25)경기도(1971.1.20), “수도권행정협의회합의사항조치결과”의 내용 중 1969년 4월 2일의 제2차 

합의사항조치결과 내용 
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나눠줬으니 말이에요.그러니 이장들이 그 지역에서 권한도 컸고,토지매

수에 있어서도 원주민의 여론을 좌지우지 했으니까 서울시에서 토지매입

할 때 이장들을 많이 찾았지.근데 서울시는 이장들과 연계되는 부분이

없잖아요.우리(면 성남출장소)는 이장들과 자주 접하니까 서울시는 토지

매수를 하다가 일의 진행이 잘 안될 때 만 우리를 찾았어요.

서울시 대단지사업소 중부면 성남출장소 이장

역할 개발업무 담당 원주민 호적/병역/농업담당
주민의 의견을 

전달하는 소통창구

안면

토지 소유자인 원주민과 

커뮤니케이션 부재로 토

매입의 어려움

원주민과 자주 접하므로 

커뮤니케이션 형성

면 출장소에 자주 

방문으로 면 출장소와 

안면이 있음

갈등

토지가격과 환지 등으로 

원주민 토지매입 어려움

을 겪음, 광주군 성남출

장소에 협의요청

서울시 대단지사업소에서 

이장과 연계시켜줌

이장을 통하여 지역 

여론을 수렴, 

토지매수에 참여

김ㅇㅇ(83세,남) 중부면 성남출장소 소장 인터뷰를 바탕으로 구성

표 13. 서울시 대단지사업소 토지매입 과정 중 역할

개발사업에 관해서는 서울시가 전담을 맡고 있지만 실제 사업을 진

행하는 데 있어서 성남출장소의 지원은 실로 많았다.주민을 모르기

때문에 주민과의 마찰이나 협의가 필요할 땐 언제나 중부면 성남출장

소에게 이장을 소개시켜달라는 “대단지 사업소장”의 “충장 부소장”에

게 연락을 하였고 주민과 연계를 해 준 것이다.매수 내용에 관한 것

은 광주군에서 작성한 건설협의회 안건내용에 자세히 나와있다.
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실제 주민과의 협의후 20% 환지에 대해 서울시가 전폭 수용하는

것으로 일단락이 되어 주민들이 받아들 일 수 있었다.보통 서울시와

주민간의 협상 내용을 살펴보면 대부분이 주민의견을 수용하는 것을

볼 수 있다.일반적으로 주민 의견을 따르는 것은 위민행정의 옳은

일이나 대부분을 주민의 의견에 따랐었다는 것은 그만큼 계획이 현실

과는 맞지않은 부분이 많았다는 것을 반증하는 증거이기도 하다.아

무리 강제권한을 가지고 수용한다고 하지만 시가와 다르기 때문에 다

른 행정 문서에도 시가에 맞추어 매입하라는 지시가 내려왔으므로 현

실과는 차이가 있던 서울시의 계획이 드러나는 셈이다.
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3)환지로 인한 원주민과의 갈등

[김ㅇㅇ(83세,남) 광주군 성남출장소 부소장]서울시와 주민간 환지비율 갈등

연구자:(개발주관은 서울시가,행정지원은 경기도로 이원화 된 상황에서)환지

비율 때문에 서울시 중부면 대단지사업소 와의 경기도 간의 협조체계는

잘 되었나요?또 주민과의 갈등은 어떻게 해결하셨나요?

처음에는 서울시에서 환지를 안준다고 해서 매수가 안되었어요.근데

환지를 준다니깐 1,000주면 뭐 200평은 주니까(당시 20% 환지에 대한 내

용이 서울시와 주민간 첨예한 갈등요소였음).환지주기 이후로부터 그때

부터 많이 응했지.그때 이장 역할이 컸지.

광주군(1971.3.29), “광주대단지 건설협의회 안건제출” 내용중 재구성

표 14. 71년 3월, 광주대단지 건설협의회 안건 중 환지내용
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이해관계 서울시 원주민

갈등이슈 토지전면매수 환지20 %요구

이유 강제전면수용 일부 토지 배정요구

협상 환지지역내 유보지 면적 중 50% 노면 접한 20% 토지 환지

합의 결과 주민의 요구 수용. 노면에 접한 지역의 환지 20% 배정

광주군(1971.3월), “광주대단지 건설협의회” 언급

표 15. 이해관계자 및 갈등이슈

[김ㅇㅇ(63세,남) 중부면 도시건설사업소] 경기도와 주민간 환지비율 갈등

처음에는 매수가 잘 되었으나 나중에는 (예산부족으로)마무리 단계에

서는 경기도에서 일이 넘어오고 나서는 비율을 많이 바꾸었던 걸로 기억

합니다.개발 초기에는 환지를 20% 주다가 (광주대단지사업이 경기도에

이관 후 마무리 지을 당시는)무상 증여 받으면서 배 이상 주고 그랬죠,

토지를 무상으로 받으면서...어떤 곳은 최대 몇 배 이상 환지를 해주었던

걸로 기억나요.목표가 주어졌기 때문에 막바지에는 우선 토지수용이 첫

번째 목표였거든요.

원주민은 서울시 중부면 대단지사업소가 대지를 매입에서 제외하고

임야를 제외한 토지들에 대해 20%환지를 허용하였기에 원주민들도

수용 할 수 있었다.그러나 어떤 토지를 환지해 주는가가 문제가 되

어 원주민들은 “광주대단지 성남지구 환지위원회”라는 단체를 조직하

여 서울시와 의견이 충돌했고 원주민 요구를 대부분 수용한 후 토지

매수는 순조롭게 이루어 졌다.나중에 일어날 일이지만 한마디로 서
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울시의 지키지 못한 약속이었다.그래서 결국 택지가 조성되고 환지

가 실시되면서 환지문제가 다시 부상되었고 8.10사건까지 문제가 이

어지게 된다.

4)유보지에 관한 갈등

표 16. 71년 3월 29일, 광주군이 작성한 광주대단지 건설협의회 안건 중 

서울시의 유보지 책정
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토지매수분 20% 환지분양26)에 대해 서울시 “대단지사업소”에서는

당초 (70.8월 초)별첨 도면과 같이 토지매수 분에 대한 20% 환지를

(342,291평)책정하여 원주민들에게 고시하였으나 당초에 책정된 지

역으로 환지를 분양하지 않고 서울시 임의대로 간선도로변으로 유보

지를 재책정하여 원주민들의 물의를 일으킨다는 내용을 언급하고 있

다.따라서 협의사항 당초 책정된 지역으로 20% 환지를 조속분양(결

정발표)조치를 협의했다.

이해관계 서울시 경기도

갈등이슈
광주군 원주민과 협의사항

깨버린후 임의로 유보지 배정

협의사항 대로 원안대로

환지 20 % 처리 요구

협상 유보지 확정 유보지 취소

실제 결과
경기도 요구 수용 못함

다만 원주민에게 최대이익 가능한 도로공사 실시

광주군(1971.3월), “광주대단지 건설협의회” 언급

표 17. 이해관계자 및 갈등이슈

그러나 경기도와 서울시27)의 합의사항으로는 20% 환지가 전매(서

울시 자본가에게)되었는데 이들에 대한 이익을 주는 행정을 않키위하

여 시에서 환지분양에 대한 기본방향은 전환시킬 수 없고 선을 그었

고 다만 변경된 환지에 대하여 원주민에게 최대한 이익을 줄수 있는

공사(도로확장 등)실시한다는 조건부를 제시한다.결국

26) 광주군(1971.3.29), “광주대단지 건설협의회 안건제출”, 

27) 경기도(1971.3.30), “제5회 광주대단지 건설협의회 부의사항”
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이해관계 서울시 원주민

갈등이슈 토지전면매수 환지20 %요구

이유 강제전면수용 일부 토지 배정요구

협상 환지지역내 유보지 면적 중 50% 노면 접한 20% 토지 환지

합의 결과 주민의 요구 수용. 노면에 접한 지역의 환지 20% 배정

합의 변경 서울시 임의대로 유보지 설정 유보지 취소요구

최종 결과
원주민은 결국 서울시에 속게 됨

대로변 제외, 다른 개발사업등으로 보전하겠다는 답변통보

광주군(1971.3월), “광주대단지 건설협의회” 언급

표 18. 이해관계자 및 갈등이슈

인터뷰를 통해서 서울시의 “땅장사”에 대한 공무담당관으로서의 옛

날 기억을 질문함에 답변을 해 주셨다

[사례: 김ㅇㅇ(83세,남) 중부면 성남출장소 소장] 유보지에 관한 의견

지금 본시가지의 평평한 곳은 옛날에 전부 논이었던 곳이에요.(중략)

환지 20% 나눠줄 토지중에 대로변에 접한 좋은 땅은 전부 유보지라고

해서 서울시가 다 팔아먹었거든.큰 길가 옆에,이거 다 팔아서 사업비에

다 보탰다고 하더라구.(서울시가)코너자리랑 길가 전면부는 다 팔고 뒤

쪽들은 주민들한테 분양한 거지 뭐.주민이 당했지.

서울시 “대단지 사업소”는 노면 접선지역의 환지를 배정한다고 했

지만 대로변은 임의로 유보지로 책정 후 전부 서울시 자본가에게 분
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양하였다.도시계획상으로 보면 소규모 자본의 원주민 보다는 서울

자본가에 분양이 되어 큰 건물이 대로변에 들어오면서 성남의 도시계

획과 체질이 변화되는 긍정적인 면이 생겼지만 원주민과의 약속은 교

묘히 빠져나가게 되어 원주민들만 속이 상하게 되는 결과를 낳게 된

것이다.결국 서울시는 원주민과의 협상을 깨고 “땅장사”를 한 것이

다.그래서 결국 환지는 원주민들의 불만을 가중시키는 요소가 된다.

3.택지의 조성

1969년 3월 4일 토지 정지작업이 시작되면서 하루에 20대에서 137

대까지 불도저가 동원되었고,지면의 표피만 벗겨내는 정도로만 마치

고 택지와 도로가 만들어 졌다.이렇게 정지작업이 이루어진 이유는

정지작업을 위해서는 엄청난 토목공사가 필요한데 주어진 시간안에

원래대로 공사를 하기는 불가능하였다.또한 미매입지로 인하여 군데

군데 원주민과 마찰이 생겨 정지작업에 마찰이 생기는 것도 원인이었

으며,대규모 정지작업을 할 수 있도록 건설업체에게 보수가 주어지

지 않았고,“서울시 대단지 사업소”에서 정지작업비를 평당 430원28)

으로 책정하였는데 그 작업비로는 불가능하였다.

설문을 하는 도중 예외적으로 주민들이 직접 택지를 정지작업하고

조성한 경우(A7차 한성지구)사례가 있기에 알아보고자 하였다.고ㅇ

ㅇ(68세,남)29)이란 분으로 서울 동대문구 창신3동 돌산지구에서 3,500

28) 성남시사(2004,359) 기준
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세대를 이끌고 광주대단지로 이주한 돌산지구 이주대책위원장이다.

[고ㅇㅇ(68세,남) 한성지구(A7차 지구) 번영회 회장] 주민 자체 정지작업

연구자:다른 지역은 번영회 같은 조직이 없었는데 어떻게 한성A7차 지구만 특

이하게 번영회가 조직이 되었나요?

1970년에 15일간 서울시 동대문구 창신3동의 돌산지구의 철거를 마치

고 11월 5일날 광주대단지로 와보니 서울시 대단지사업소에서 1,000세대

가량만 수용가능하다는 거에요.나머지 2,500세대는 갈 데가 없었어요.그

래서 분양도 못받고 1970년 11월 20일경 개인적으로 생각하기에 약 100

세대 가량 남았어요.그래서 겨울을 가수용지에서 보냈지요.

다른 이주민들은 광주대단지 이주 후 20평씩 분양을 받았는데,우리는

(동대문구 창신3동 돌산지구에서 이주한 3,500세대)택지를 못 받다 보니

까 자체 해결을 하는 의견이 대두되었어요.줄때까지 기다릴 수가 없다.

그래서 번영회를 조직하게 된 거죠.그때 당시로는 호루라기 하나 불면

다 모일정도로 주민들이 잘 모였어요.서울시청,광주군 성남출장소,서울

시 대단지사업소를 다니면서 협상 자리를 만든거죠.

번영회와 서울시와 협상 후 남은 2,500세대 중 1,000세대가 입주가능

하도록 서울시 대단지사업소와 합의를 했어요.주민과의 협의 후 신흥1동

팔각정 부근에 1,000세대가 입주하고 이제 나머지 1,500세대는 알아서 뿔

뿔히 흩어진거죠.

29) 서울 동대문구 창신3동 돌산지구에서 이주대책위원장으로 3,500세대를 이끌고 성남시로 이주

함. 당시 서울에서 기숙사를 운영하여 재정적으로 여유가 있어 대책위원장을 맡게 되었다고 하

며, 서울에서 이주에 대한 찬성/반대로 나뉘어 있는 주민의견을 모아 광주대단지로 이주함. 답

변자에 의하면 동대문구 창신3동 돌산지구에서만 총 15일간 3,500세대를 광주대단지로 이주

시킴. 15일간 철거를 마치고 1970년 11월 5일 광주대단지 이주.
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연구자:그러면 그 신흥동의 1,000세대는 어떤 방식으로 뽑게 된건가요?

서울시 대단지사업소에서 뽑고,뽑는다고 소문듣고 오신 순서대로 뽑

고,또 제비뽑기와 희망자신청 등 다양한 방법으로 뽑았는데 특별한 규칙

보다는 소문 듣고 오는 순서대로였어요.

이 번영회가 조직될 수 있었던 점은 이주해 올 때 3,500세대가 15

일에 걸쳐 한꺼번에 이주하였기 때문에 타 사례와 다르게 거대한 규

모로 인하여 이주 전부터 주민대표를 뽑게 되었고,어느 정도 경제력

을 갖추고 있던 고ㅇㅇ씨가 이주대책위원장을 맡게 되었다.조직이

이미 형성된 상태로 왔기 때문에 주민들의 목소리를 모을 수 있었고,

이주민 규모가 컸기 때문에 “서울시 대단지사업소”에서도 쉽게 상

대하기는 어려웠다고 제공자는 말하였다.또한 번영회를 통하여 한

개인이 아닌 조직적으로 자치단체를 구성하여 주민민원을 모아서 “광

주군 출장소”와 “서울시청”,“서울시 대단지사업소”로 찾아다니며 주

민들의 민원을 대변하여 해결하니 주민들 사이에서 인기가 좋았다고

다른 제공자가 설명하였다.

[유ㅇㅇ(66세,남) 번영회 위원] 주민들의 자체 정지작업

번영회에서 정지작업을 할 때 원칙이 없었기 때문에 어려운 점이 많았

어요.비용도 그렇구요.A7차 지구(한성지구)는 처음 합법적이 아닌거였

어요.무슨 말이냐면 광주대단지 사업이 경기도로 넘어가기 직전에 번영

회 주민들을 불러와서 “서울시 대단지사업소”소장이 ‘한성지구에서 살

수 있도록 배려할테니 그 땅을 주민이 자체적으로 정지해서 살라‘라는 구

두약속만 남기고 갔었어요.그래서 그 말만 믿고 주민들은 정지작업을 했
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던 거에요.나중에 경기도로 사업이 넘어가고 난 뒤에 이것이 서울시와

경기도간 인수인계가 안되어 합법이 아닌게 되어 버렸죠.

[고ㅇㅇ(68세,남) 한성지구(A7차 지구) 번영회 회장] 주민 자체 정지작업

73년 성남시 승격 전 “서울시 대단지사업소”소장이 번영회를 소집요구

를 해서 가봤더니 봉우리를 기준으로 손으로 나누면서(한성지구를 말하

는 것임)주민에게 10평씩(도로2평포함)자비정지 후 입주허가를 하겠다

는 구두약속 했지요.토지가 약 3만 평정도 나올 것으로 예상한다고 했으

나 실제 정지작업을 하니 5만 평 정도가 형성되었어요.초석건설에서 정

지작업 하였으나 실제 거의 작업한 것은 없고 껍데기만 까놓았죠.당시

서울시 사업소에서 1평에 3,500원 예산소요라고 했으나 주민들이 1세대당

2,000원을 걷어 직접 정지작업을 하니 10평에 2,000원 비용(1평에 200원)

이 들었어요.

실로 놀라운 얘기였다.“서울시 대단지사업소”업무가 경기도 출장

소로 이관되는 시점에 주민조직으로 이루어진 번영회에서 주민들이

자비정지를 이루었다는 사실이다.이것이 실제 어느 정도 사업으로

이루어졌는지 성남시와 동사무소에 가서 자료를 찾아보고 담당직원에

게 물어봤지만 아는 이가 없었다.정확히 몇 만평의 규모인지,정지작

업에 소요된 비용이 얼마인지도 중요하지만 무엇보다 의미가 있는 것

은 서울시 중부면 대단지사업소의 약속만 믿고 업무인수인계를 제대

로 하지 않아 정지작업을 한 주민들이 큰 피해를 입게 되었다는 것과

관이 아닌 주민들이 자발적인 조직체를 운영하여 정지작업을 한 최초

의 사례라는 점이다.
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지금까지의 인터뷰 내용을 기반으로 한다면 건설사에서 정지작업에

대한 폭리를 취한 것이다.또한 기록상의 많은 것들이 단순히 정지작

업을 하지 못한 핑계가 될 수 있을 만한 내용이었으나 주민들 얘기를

더 들어보면 자신들도 무리한 공사 진행이었으며 대부분 번영회에서

자발적인 봉사로 인하여 노동비 절감의 효과가 있었고,건설사에 정

지작업비용을 제때 주지않아 결국 그 초록건설의 중장비가 고장나는

상황까지 갔었고 건설사는 비싼 장비를 그대로 두고 사업을 포기했다

는 이야기와 주민들 자신도 좀 너무했다는 설명에서 정상적인 방법과

는 차이가 있기에 생길 수 있는 현상으로 생각하였다.그러나 광주대

단지 초기에 입주한 주민들의 자기자본을 투입하여 주민자체적인 정

지작업을 했다는 사실은 이주민들의 자활의 의지와 성남시 초기 도시

개발에 있어서 큰 기여를 했다는 사실은 부정하기 어렵다고 판단된

다.

정지작업에 대한 공무원의 생각을 계속 이어간다.

.

[전ㅇㅇ(68세,남) 중부면 성남출장소 병역/주민등록담당] 이주민 입주

수진동 까지는 굴삭기가 제대로 정지작업을 하더라구요.그런데 신흥

동 넘어오면서 정지작업을 안하는 거에요.소나무가 있었는데 그냥 뽑아

만 버리고 뿌리는 그대로 있더라니까요.

연구자:기록상으로는 굴삭기도 별로 없고 중장비로 작업하기도 힘들고 취로사

업의 일종으로 중장비 보다는 사람을 더 많이 썼다고 하는데요?

아니에요,굴삭기 작업을 제대로 안 한거에요.그냥 슬쩍 바깥만 벗기
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는 거죠.공사비문제인지 설계가 어떻게 된건지,그렇게 밖에 정지작업을

안하더라구요.만약 그때 제대로 정지작업을 했더라면 이렇게 까지는(현

재 구릉이 많아 생기는 여러 가지 도시문제)되질 않아요.

[전ㅇㅇ(68세,남) 중부면 성남출장소 병역/주민등록담당] 이주민 입주

연구자:주민분들이 서울시에 땅장사 한다는 말이 굉장히 많았습니다.그 당시

기준으로 어떻게 보세요?

서울시가 땅장사를 잘 한거지요.분양지 중에서 가치가 좀 떨어지는

것은 주민에게 팔고,대로변의 좋은 땅은 상가로 해서 분양해버리고 그랬

으니까요.

[김ㅇㅇ(83세,남) 중부면 성남출장소 소장] 정지작업

연구자: 그때는 왜 정지작업을 안했을까요? 물론 서울시 재정적인 면도 있지만 

그렇다 하더라도 정지작업에 대해 노력한 점은 찾기 어렵습니다.

정지작업을 하긴 하지만 웬만한 건 그냥 껍데기만 까는 정도지.은행

동 오다보면 보이는 산도 살짝 벗긴거야.평평한 곳은 옛날에 전부 논이

었던 곳이에요.
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4.이주민 입주와 분양개시

1)이주민 입주와 전출

기준날짜/

(인)

총 인구

(세대수)

원주민

(세대수)

이주민인구

(세대수)

이주민중

전출인구

(세대수)

비율
서울시철거

(세대수)

철도변철거

(세대수)

1970. 05.16 - -
20,405

(3,938)
-

9,773

(1,831)

10,632

(2,107)

1970. 12.22 - -
86,705

(17,341)
- - -

8.10 사건 발생

1971. 08.17
124,356

(25,267)

124,165

(24,833)

56,674

(11,053)
45% - -

1971. 09.30
139,867

(30,771)

4,653

(1,025)

135,214

(29,746)
- - -

대통령비서실(1970.5.16), “광주대단지 철거민 현황, 문제점 및 대책”, 
서울시(1970.12.22), “광주대단지 회의자료”,
경기도(1971.8.17), “광주대단지 현황” 
대통령비서실(1971.10.14), “광주대단지 제안문제 해결보고”, 자료 정리
비고: 다른 보고서들은 이주민인구 중 전출에 대한 부분을 고려하지 않았으나 8.10사건 

이후 전출인구에 대해 처음 언급함. 이주민의 약 45% 타지역으로 전출 간 것으로 
알 수 있음

비고: 내용이 비어있지만 이주민중 서울로 다시 전출 인구를 알 수 있기에 정리함

표 19. 이주민 인구에 대한 언급
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구분 세대수 비율(%)

종로구 - -

중구 - -

동대문구 192 세대 20.4

성동구 244 세대 25.9

성북구 180 세대 19.1

서대문구 13 세대 1.4

마포구 46 세대 4.9

용산구 96 세대 10.2

영등포구 170 세대 18.1

계 941 세대 100.0

광주군(1971.3.29), “광주대단지 건설협의회 안건제출”

표 20. 주민등록표 송부현황 (71년도 이주민)                           (1971년 3월 27일 

현재)

[김ㅇㅇ(83세,남) 광주군 성남출장소 부소장]이주민 입주

연구자:(개발주관은 서울시가,행정지원은 경기도로 이원화 된 상황에서)환지

비율 때문에 서울시 중부면 대단지사업소 와의 경기도 간의 협조체계는

잘 되었나요?또 주민과의 갈등은 어떻게 해결하셨나요?

하루에 트럭이 몇 차씩 들어오면서 이주민을 실어 나르거든.그러면

주민등록증을 산더미만큼 이주민과 같이 오거든.그러면 우리가(중부면

출장소)밤세워서 주민등록 업무만 하는거지.그땐 손으로 다 작성하니

직원들 고생이 심했지,오늘 밤을 세서 끝내면 내일 또 그만큼 오니 말

야.

이주민들을 태워온다는 표현이 아닌 “실어 날랐다”는 표현이 자주

등장한다.이와같은 표현은 공무원뿐만 아니라 연구자가 만난 주민들

에게서도 공통적으로 나오는 표현이었다.연구자가 만난 14명에 한정
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되어 말하지만 누구도 “타고왔다”혹은 “태워서 왔다”는 표현을 하지

않았다.이주민 본인들과 그 당시 공무원들의 인식 속에 이주민에 대

한 위계를 표현을 통해 간접적으로 알 수 있었다.그런 기반아래 이

주민들은 광주대단지에 첫 발을 내딛었다는 것이다.

[사례: 김ㅇㅇ(83세,남) 광주군 성남출장소 부소장] 이주민 입주와 전출

연구자:광주군 성남출장소는 이주민의 현황이나 상황을 알 수 있었나요?서울

로 다시 돌아간 이주민의 숫자나 비율이 궁금합니다.

그 당시(경기도로 사업이관 전인 1969~1971년)에는 우리(경기도 관할

의 “중부면 성남출장소”)는 원주민을 상대하고,서울시는(서울시 관할의

“중부면 대단지사업소”)이주민을 상대하였어요.그러니 우리로서는 서울

에서 온 이주민에 대해서 크게 신경 쓸 필요가 없었어요.단지 처음에 광

주대단지 이주하게 되면 전입에 관한 주민등록 업무만 할 뿐이었어요.우

리가 전입신고를 한 뒤 분양증(딱지)를 받을 수 있는 권리증을 발급해주

고 이주민은 그 권리증을 가지고 대단지사업소에 가서 분양증을 받을 수

있었어요.그래서 우리는 전입신고와 관계된 주민등록 업무만 할뿐,그

이외에는 전부 서울시(대단지사업소)가 처리했으니까요.그러니 우리(성

남시)이주민이 몇 명이나 다시 서울로 돌아갔는지 구조적으로 알 수가

없었지요.당시에 개인적으로 회상을 해보면 이주민 1/3정도가 얼마 안

되서 다시 서울로 돌아간 것 같아요.당시 서울시는 인원조사를 자주 했

었어요.그런데 광주대단지 사업이 경기도로 이관된 후 우리(경기도 성남

출장소로 행정 일원화됨)가 나가서 이주민 인원을 정기적 혹은 불시에

나가 조사하는 일이 있었는데 그 조사를 나가게 되면 신기하게도 어떻게

알았는지 다 제자리에 있더라고요.보통 땐 집이나 천막에 살고 있지 않
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은 경우도 많은 데 말이에요.

[전ㅇㅇ(68세,남) 중부면 성남출장소 병역/주민등록담당] 이주민 입주

연구자:성남출장소는 이주민의 현황이나 상황을 알 수 있었나요?서울로 다시

돌아간 이주민의 숫자나 비율이 궁금합니다.

그 당시(경기도로 사업이관 전인 1969~1971년)에는 우리(중부면 출장

소)전입신고 업무를 봤어요.그때 당시에는 뭐 그 업무만 수 천명을 봤

어요.원래 병역 담당인데 워낙 전입신고 민원이 많으니까 그 일을 봤어

요. 전입신고(필)도장을 찍어주면 그것이 분양 받을 권리를 얻는거죠.

그 증을 들고 서울시 대단지사업소에 가서 추첨을 하는거죠.거기서 몇동

몇 호가 나오니까요.(중략)당시에는 내업무 네업무 나누는 게 아니라

다같이 고생했죠.뭐 수기로 다 작성하니까 일손이 부족할 수 밖에 없죠.

그러면 딴 사람이 와서 도와주는 등 당시에는 협력 없이는 아무것도 못

했어요.

김ㅇㅇ :우리가 69년도에 (성남에)들어와서 용산서 살적에 개인땅인

데 용산구청장이 모르고 철거를 해서 그저께 계고장 나왔는데 사흘만에

우리집을 헐었어요.그래서 어떻게해?그래서 광주대단지로 들어오게 되

었어요.
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이ㅇㅇ :서울 영등포에서 무허가 땅인데 무허가인줄 모르고 집을 산

거에요.방 4개중 2개 세를 받고 그랬는데 (구청에서 몇 일 안에 철거할

테니 나가라고,무조건 가야한다고...)그래서 1969년 음력으로 10월 초하루

날 여기(성남 태평동)에 왔어요.트럭으로 태워서 여기로 와가지고 여기

로 오는데 트럭이 어찌나 복잡한지,그냥 트럭에서 뻗어서 왔어요.

당시 광주대단지 개발에 대한 서울시 당국의 이주민에 대한 생각을

엿볼 수 있다.시정에 있어서 이들은 주민이 아닌 이주를 시켜야 할

대상으로만 보고 있음을 알 수 있다.그렇기에 서울시 당국에서 철거

민은 한 곳에 몰아놓고 통제할 수 있는 공간이라는 관점의 기준에서

성남으로 지정했다는 의견은 설명이 될 만 하다.또한 김ㅇㅇ씨는 개

인토지라고 말하였으나 이ㅇㅇ씨 경우에 비춰볼 때 무허가 토지를 거

래를 통해 구입한 것인지 정말로 개인토지를 구입한 것인지 확인할

바가 없지만 분명한 것은 무허가 토지도 일상적으로 거래되는 그 당

시 사회상을 알 수 있다.
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그림 3. 1971년 8월 17일 광주대단지 현황

국가기록원(1971,8.17), “광주대단지영주민구호계획” 
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2)이주민 가수용 생활실태

[전ㅇㅇ(68세,남) 면 성남출장소 병역/주민등록담당] 이주민 생활실태

그 당시 구호업무를 하는 직원이 고생이 많았어요.다들 창고로 와서

밀가루를 달라고 그렇게 하니 말이에요.자기업무가 따로 있었는데도 하

도 주민들이 창고로 와서 밀가루를 달라고 업무도 못하고 하루 종일 밀

가루 창고에 있었어요.주민들이 와서 달라고만 하고 시달리니 스트레스

가 정말 심했죠 그 직원이 밀가루를 하얗게 뒤집어 쓰고 있던 모습이 생

각납니다.저녁에 퇴근할 때 보면 온몸이 밀가루 때문에 하얘요! 그 당

시 가건물에서 전입신고 업무를 봤었어요.

[전ㅇㅇ(68세,남) 면 성남출장소 병역/주민등록담당] 이주민 생활실태

그 당시 수용소는 왜 그리 땅이 질퍽했는지 모르겠어요.지금 기억에

는 발이 푹푹 빠졌던 기억이 나네요.그래서 가수용지에서 하는 소리가

“마누라 없이는 살아도 장화 없이는 살 수가 없다”는 말이 우스개 처럼

유행했지요.뭐 실제로도 그러하였습니다.

[유ㅇㅇ(66세,남) 번영회 ] 이주민 생활실태

참 가슴 아프지만 지금 생각해보면 재밌는 일화도 있습니다.예전 가

수용지에서 돌아다니면 땅이 질퍽하니까 진흙이 많이 묻었거든요.가끔

사람들이 서울나갈 때 구두신고서 나가다 보면 진흙이 많이 묻어요.그

상태로 서울로 나가서 시내를 걷다보면 서울사람들이 진흙 묻은 사람이

시내를 걸어다니니 이상하게 생각했지요.그때는 군사정권이었으니 말이

에요.그 당시 산에서 내려오는 사람은 간첩이라고 생각했거든요.그래서

간첩신고로 신고를 받고 경찰서 다녀오신 분도 꽤 있었어요.
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[전ㅇㅇ(68세,남) 면 성남출장소 병역/주민등록담당] 이주민 생활실태

서울시에서 정말 너무 했었죠.어느 날 사람을 태워서 가본적도 없는

광주시에 거의 (트럭에서)쏟아 내놓고 그냥 가버렸으니 말이에요.적어도

그럼 식수는 나오게끔 해주고 뭘 가야할 것 아니에요.정말 아무것도 없

는 곳에 놔두고 그냥 가버렸으니...허허벌판 금도 안 그려진 곳에 어디가

내 땅인 줄도 모르고 찾아가서 살라고 하니,(중략)업무도 그래요.생각

해 보세요.1,500정도 원주민만 상대하는 행정력이었는데 어느날 2만 3

만 5만 명의 이주민이 늘어나니 행정상 도저히 감당을 할 수가 없는 상

황이 된거죠.

이주민들의 가수용 생활실태를 보면 정말 열악한 사항임을 알 수

있다.

3)광주대단지내 또다른 무단이주자

[전ㅇㅇ(68세,남) 면 성남출장소 병역/주민등록담당] 무단이주의 연속

광주대단지에서 살려고 하는 사람들은 거의 없었던 걸로 기억해요.생

활이 열악했으니까.개발 초기에는 다들 어서 분양증(딱지)팔고 떠나려

고 했던 사람이 많았어요.당시에 딱지 한 장이 5만원 가량 했어요.그

거가지고 술한잔 먹고 그러는 사람,팔고 가는 사람 등등 뭐...많았죠.왜

냐?여기서 오래동안 살려고 하지 않았으니까 말이에요.그땐 뭐 아무것

도 없었거든요.다 천막이었어요.

무단전입자 조치30)에 대해 무단 전입한 914세대가 무허가 건물생

30) 서울시(1971.3.30), “광주대단지건설협의회 회의자료(제5회)” 
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활로 단지 내 질서를 문난시킬 뿐 아니라 단지조성계획 상 철거가 시

급하여 대단지내에는 철거이주계획상 할애할 수 없는 실정으로 경기

도와 협의를 통하여 대단지 ,인근 적지에 경기도에서의 수용조치 요

망을 하게 된다.이 말은 광주대단지 내에서도 무단 전입자가 생겨서

무허가건물의 확대 재생산이 일부 이루어 졌음을 뜻한다.
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5.지원에 대한 우선순위

1970년 5월 16일,대통령보고서를 올린 보고관의 의견으로 1)이주

민의 생활대책을 위해 일터를 마련하여 주기 위하여 우선순위에 따라

문제점해결 공사를 조속히 실시하여야 하며 2)대단지 내에 자체 생활

권의 형성을 위하여 많은 인력을 요하는 가내공업을 장려 시책을 제

안한다.

우선

순위

대통령보고내용

(우선순위별)
주민 설문조사 (9명)

중부면 성남출장소

출신 공무원조사 (5명)

1 주민급수문제 집마련 대책 (9) 구호사업 (5)

2 교통난 해소문제 구호사업 (6) 취로사업 (4)

3 지선하수로문제 식수 (4) 식수 (2)

4 분뇨및 오물수거 취로사업 (3) 교통 (2)

5 이주민 진료 및 방역 영세민 (2) 교육 (1)

6 이주민 자활대책 금융정책[사채방지] (1) -

7 토지전매행위 방지문제 - -

8 무허가 건물방지문제 - -

9 단지내 간선연결 교량문제 - -

10 전기가설문제 - -

11 교육시설문제 - -

출처 : 대통령비서실(1970.5.16), “광주대단지 철거민 현황, 문제점 및 대책” 대통령보고
비고1: 설문조사를 하고 싶었으나 어르신들이 글을 읽으시기 어려워 “당시에 어떤 지원이 가

장 절실하였다고 생각하십니까?”라는 주관식 답변을 빈도수대로 정리함.
비고2: 대통령보고내용 우선순위는 70년 5월 16일, 이주민과 공무원 답변은 2012년도 이므

로, 40여년의 시간과 경험이 녹아든 답변임

표 21. 주민 필요항목 우선순위



- 66 -

[전ㅇㅇ(68세,남) 면 성남출장소 병역/주민등록담당] 이주민 생활실태

모든 공무원들이 지쳐있는 거에요.주민들은 주민대로 지쳐있는거에요.

주민들은 주민대로 악이 받힌 분도 있고 공무원은 밤을 새도 못 끝냈는

데 그만큼 또 아침에 와있으니 그렇죠.

제3절 소결

북한과 대치하는 국면상 국가안보가 정책의 최우선 순위였던 시대

적 상황에서 끊임없는 무허가건물 지대의 확대재생산과 도시빈민층의

증가에 대해 체제위협으로 느낄 정도였다.그렇기에 광주대단지 사업

은 무리를 해서라도 반드시 성공해야 하는 사업이었다.따라서 재정

이 어려운 서울시는 김현옥 시장이 자주 언급한 “경영행정”을 도입한

다.사업을 통해 자금을 모으고 다시 그 자금을 통해 그 사업에 투자

하는 것으로 재정이 부족한 상황에 나온 고육지책이었다.그러나 그

경영사업은 대부분이 주민의 토지를 수용하거나 이주민에게서 나오는

자본이므로 서울시 재정은 적게 들어가면서 그 책임은 국민에게 전하

는 구도를 만들게 된다.광주대단지 또한 마찬가지 였다.개발사업 시

작과 동시에 지가를 환수하여 개발사업 재정에 다시 충당하는 ‘경영

행정’으로 이른바 땅장사를 통해 이익을 남기는 구조를 만들었다.주

민들과 문서로서 협의해 놓고 어느 순간 정책을 바꾸어 서울시 자본

가에 유보지를 분양하고,이후 주민들에게 다른 당근을 제시하나 소

득이 큰 것도 아니었다.결국 서울시는 광주군(성남시)주민들이 땅장
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사를 하여 개발을 한다는 비난을 피하기 어려웠으며 정부기관에 대한

신뢰를 저버리는 결과를 낳게 된다.

서울시는 광주대단지의 많은 부분이 국공유지라서 헐값으로 매입하

여,이주민에게 비싼 값에 토지를 분양하며 빠른 지가환수를 추진하

면서 보장된 수익을 기대할 수 있는 상황을 조성하여 사업은 강한 추

진력을 얻게 된다.그러나 결과적으로는 주민들의 현실을 반영하지

못한 택지 행정으로서 주민들은 불만을 갖게 되었고 그것이 8.10사

건의 직접적인 계기되었다.
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제IV장 광주대단지 개발사업의 문제

제1절 성급한 계획과 개발계획 변경

출처: 행정내용 정리후 필자작성

표 22. 광주대단지 추진에 따른 행정체계 변화과정 모식도

위의 표에서 알 수 있듯이 69년 5월에 이주민이 첫 입주를 했는데

행정 조직이 각각 69년 8월,9월에 생겨났다.광주대단지의 모든 것이

선입주 후개발이었다.지금의 기준으로 상상하기 어려우나 이렇게 무

모하고,어찌보면 대단한 배짱으로 밀어 붙일 수 있던 것은 최고지도

자의 총애를 받고 “경영행정”으로 밀어붙인 불도저 “김현옥”시장이

아니었으면 불가능 했을 것이다.윤치영 서울시장장의 일화처럼,서울

을 좋은 도시로 만들면 더 많은 인구가 집중될 테니 서울을 좋은 도
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시로 만들어서는 안된다31)는 놀라운 사고방식의 시장과 대조되는 김

현옥 시장의 정책추진을 바라보면서 시장의 정책적 의지와 신념에 따

라 수많은 주민들의 재산과 목숨이 좌주우지 됨을 40여 년 전의 성남

시에서 확인할 수 있다.단 두 쪽 짜리의 보고서로 이렇게 추진 된

것이 성급한 계획과 무리한 추진의 증거라 볼 수 있다.그러나 아무

것도 안하는 것이 무허가 건물의 무분별한 증가에 대한 해결 방안이

라는 서울시장의 답변에서 어디서부터 손을 데서 해결을 해야하는지

엄두를 내지 못하는 도시문제로 성장했음을 간접적으로 이해할 수 있

다.그만큼 ‘불도저’로 인식되는 김현옥 시장이 아니었으면 무허가 건

물 해결방안을 시작하기도 어려웠음을 간접적으로 알 수 있는 대목이

다.

31) 손정목(2000), “서울 도시계획이야기”, p126의 일화로서 1963~1966까지 윤치영 서울시장의 

답변



- 70 -

제2절 분양권 전매문제와 취득세

광주대단지에 이주하자마자 분양증을 팔고 서울로 다시 돌아가는

이주민이 많아져서32)광주대단지 개발에 있어 원래 의미가 점점 퇴색

되자 분양증 전매를 억제를 실시한다.광주대단지에 초기에 입주한

이주민의 대부분은 여기서 오래 거주하고 살 생각이 없었으므로 얼른

다른곳으로 이주할 생각이 있었기에 분양증을 중요시 여기지 않는 부

위기 였다.분양증은 초기 5만원 정도로33)술한잔 먹고 외상 혹은 계

산으로 파는 등 초기부터 중요성이 낮았다. 서울시는 당시 무허가

건물의 재확산을 막기위해 행정력을 동원하였고 그 곳에 사는 주민에

대해서는 그다지 관심을 두지 않았었다.그렇기 때문에 광주대단지의

생활대책에 대해서는 미온적이었고 대책이 거의 전무 한 것이었다.

그러나 사업이 진행됨에 있어 문제가 심각해지자 서울시는 서둘러

택지매각을 실시한다.전매행위가 금지되자 매매가격에 변화가 있었

어 빨리 처분하는 등의 사태로 인해 영세인들은 갑자기 거금을 마련

하기 어려웠고 이미 싸게 들어온 인반 전입자는 또다시 서울시에 돈

을 주고 택지를 사야하는 일이 발생하였다.당연히 민심이 동요되고

술렁거렸다.

거기에 또한 경기도도 결정적인 실수를 하게 된다.서울시가 택지

거래를 하자 그 택지에 대한 취득세를 매기게 된다.택지를 살 돈도

마련하지 못했는데 덮친격으로 경기도의 취득세 부과 고지서가 날라

32) 경기도(1971.8.17), “광주대단지 현황” 내용 중 45% 다시 서울이주 

33) 전ㅇㅇ(68세,남, 광주면 성남출장소근무) 인터뷰 기준 
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오자 주민들은 일제 분노로 바뀐다.

주민 대다수가 도시빈민으로 있는 상황에서 갑자기 거금을 마련하

기 어려웠고 현실적으로 납부할 수 없는 금액에 주민들은 집단으로

뭉치게 되었다.

제3절 광주대단지 사건 (8.10사건)

[남ㅇㅇ(67세,남) 면 성남출장소 근무] 8.10 사건

연구자:광주대단지 사건은 서울시의 토지비용 환수와 더불어 경기도에서 취득

세를 부과가 주요인 이었습니다.당시에 기억나시는 게 있나요?

8.10사건이 일어날 때 제가 “광주군 출장소”에 세무과 근무할 때 인데

고지서(취득세)를 다 내보냈었어요.나는 그 당시 쫄병이니까,제일먼저

이주자들이 성남출장소로 중 들어 온 곳이 우리 세무과였어요.재산세,

취득세 카드가 거기 있었거든요.

주민들이 불은 질렀는데 세무과의 취득세나 세금관련 공간에만 불을

질렀지 다른 호적이나 이런 거에는 손도 데지 않았어요.주민들이 아무리

분노했어도 자신의 호적과 병역 등 관련된 것을 태우려고 날뛰거나 그러

지 않았어요.분노는 했지만 이성이 바탕이 있었습니다.

1971년 8월 10일,흐린 날씨 속에 양택식 시장과의 면담을 약속 받

은 주민들은 그 시간을 기다렸으나 시장이 나타나지 않게 되자 돌연

궐기대회로 이어지게 된다.이미 군중이 모여있는 것을 본 시장이 주
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민요구를 모두 수용한다고 합의했으나 합의하는 그 시간 동안 주민

궐기가 시작된 것이다.주민들이 요구한 사항을 정리하면 다음과 같

다

① 전매입자들의 대지가격도 원 철거이주자와 같이 취급한다

② 주민복지를 위하여 구호양곡을 방출하고 자조근로공사를 아울러 실

시한다

③ 경기도 당국과 협의하여 취득세부과는 보류토록 하겠으며 그 밖의 

세금도 가급적 면제되도록 중앙정부와 협의하겠다

④ 주민들은 당국과 협조하여 계속 지역발전에 노력해 줄 것을 바란다

광주대단지 주민요구사항

표 23. 주민요구사항

제4절 소결:갈등의 과정

서울시 도시빈민 이주가 목표였지만,타지역 일반입주자의 대거유

입은 개발의 역량을 뛰어넘는 것이었다.부동산 투기가 성행한 뒤 조

치한 서울시의 전매제한정책과 경기도의 취득세 부과는 8.10사건의

직접적인 갈등요인이었다.

민원은 경기도가 처리하나 개발관련 이익은 서울시가 취하는 형태

에서의 부처 간 갈등,주민과 취로사업 담당과의 갈등,토지정비를 통

한 이주민 대표와 서울시 대단지사업단 간의 갈등 등을 정리하며 사

업이 이루어지는 과정을 살펴보았다.민원이 대부분 받아들여지는 과

정을 지켜보며 주민들의 요구가 최소한의 자활 대책이었기 때문에 수

용되었음을 판단 할 수 있다.
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제V장 정부의 문제해결 방안마련

제1절 개발주체의 일원화

출처: 행정내용 정리후 필자작성

표 24. 광주대단지 추진에 따른 행정체계 변화과정 모식도

문헌과 정부 보고서를 찾아보면서 기존 연구들과는 조금은 다른 결

과를 얻을 수 있었다.대부분의 문헌들과 연구에서는 8.10사건이 이루

어 졌기 때문에 경기도로 사업이 이관되었다고 말하고 있다.

결과론 상으로는 맞지만 과정상은 다른 점을 확인할 수 있다.실제

광주대단지 사건이 일어난 시점은 1971년 8월 10일이다.그 이전에

1971년 3월 15일 “장관 광주대단지 순시상황보고”에서 광주군수가 경

기도지사에 보고에 의하면 늘어나는 인구와 행정의 이원화 때문에 경

기도에서 행정구역 개편 및 시계 실시요망이란 건의사항을 올렸고,
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내무부 장관은 8대 국회 소집시 금년 내 시승격이 되도록 하겠다는

약속을 한다.시청사 건립에 대한 자금과 현대식 건물 계획등 실질적

인 움직도 같이 있었다.또한 내무부에서 작성하여 대통령 보고사항

으로 보고한 1971년 8월 4일 “광주대단지 지역개발 계획 수립 추진

상황보고”에서 보면 대통령 지시사항에 의하여 광주대단지를 서울시

위성도시 개발 독립된 자치단체(시)로 발전시키라는 대통령 지시사항

에 대한 언급이 나온다.내무부에서 관계관과 합의하여 위성도시인

지방자치단체로 개발한다는 처리방안결정의 보고를 하였고,현 성남

줄장소의 기구 및 정원을 인구 30만에 상응케하고 특수행정 수요에

대비하는 기구로 정비 보강하는 구체적인 계획을 세웠다.이것은 광

주대단지의 개발사업 주관이 서울시에서 경기도 이관이 마치 8.10사

건이 발생하였기 때문이라고 모든 문헌과 자료에 나와 있지만 실제

계획에는 이미 광주군(성남시)는 최고지도자의 지시사항에 의한 시로

서 발전 계획이 마련되어 있는 계획이었던 것이다.다만 1971년 이

보고서가 올라온지 6일 뒤 8.10사건이 발생하게 되어 이 계획은 좀

더 빨리 실행되게 됨을 확인 할 수 있었다.결국 개발을 경기도 출장

소에서 전담하고 난뒤에는 모든 개발과 해정이 일원화 되어 개발속도

를 낼 수 있었고 주민들도 예전에는 3곳(광주군 성남출장소,광주군

성남지구 도시건설사업소,서울시 대단지사업소)의 3곳을 민원 사안마

다 다녀야 했지만 일원화가 됨으로서 위민 행정에 더욱 도움을 줄 수

있게 되었다.
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제2절 명확한 재정지원 제시

8.10사건이 발생하게 되자 가장 놀란 사람은 바로 대통령 본인이

었다.1946년 대구 10.1폭동,1948년 제주 4.3사건 이후 20여년 만에

발생한 민중행동이었다.더군다나 대구와 제주는 서울과 거리가 있어

서 심각성에 대해서 실감의 차이가 있을 수 있지만,당시 광주는 북

한과 대치중인 상황에서 고려할 때 수도 서울의 바로 아래에 불안요

소가 있다는 것은 수도방어를 내세우는 박정희 대통령 입장에서는 결

코 그냥 넘어갈 수 없는 사항이었다.

최고 지도자의 지시아래 국가기관의 지원과 정책 또한 빠르고 신속

했다. 서울시는 광주대단지로의 모든 무허가 건물의 이주민을 중지

시키고 서울시가 확보한 모든 동산,부동산은 경기도로 이관한다는

지시였다.서울시는 경기도에 2년 3회에 걸쳐 10억 원의 지원과 월동

대책사업비 5억 원 지원 등 빠른 재정 지원이 이루어 졌다34)또한 서

울시가 경기도에 이관한 재산은 기반시설과 대지 136만 6,600평(당시

시가 53억 5천만원)이었다.빠른 재정지원과 행정의 일체화를 통해 경

기도 출장소는 광주대단지 개발의 박차를 가할 수 있었고 성남시 태

동의 힘찬 출발을 알리게 된 것이다.

34) 국무총리실(1971.10.14), "광주대단지 혀안문제 해결 보고“
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제3절 정부의 적극적 문제해결 의지제시

광주대단지 이후 대통령의 지시가 일주일 마다 내려오는 사항에서

모든 부서는 광주대단지의 현황에 촉각을 곤두세웠다.8.10사건이 있

은 후 한 달도 안되어 수정경찰서가 확대하여 개서되었고,월동계획

과 취로지원금,구호지원금이 빠르게 내려왔다.당시 광주군 성남출장

소에 근무한 직원에 따르면 이전 보다 질좋은 고급 밀가루가 들어왔

으며 조금 더 지나자 취로사업 후 밀가루로 수당을 주던 것이 현금으

로 나가게 되어 주민들이 몹시 좋아하였고,성남시에 활력이 생겼다

고 말한다.또 다른 공무원은 성남시의 부동산 개발의 조짐이 시로

발전하기 6개월 정도 전부터 붐이 일기시작 했다고한다.정부의 적극

적인 문제해결의 의지는 성남시 발전에 지대한 영향을 미쳤으며 결국

제4절 소결

8.10사건 이후 정부는 기존의 서울과 성남시로 이원화된 개발의 행

정을 일원화 방안을 마련하고 경기도에 일임하여 토지매수와 도시개

발,취로사업의 행정일원화를 통해 추진력과 효율성을 높일 수 있었

다.또한 전국민의 관심사로 등장하였기에 지방정부가 아닌 국가적

차원의 대처가 이루어져 주택지 건설이 아닌 독립적인 위성도시로 발

전하는 기틀을 마련하였다.경기도 일임 후 이전의 “주택지 건설사업”

과 같이 단기적 성과보다는 독립시로 발전하기 위한 종합적 계획을

수립할 수 있게 되어 도시의 난개발을 줄일 수 있었다.그러나 만약

8.10사건이 없었다면 성남시는 오히려 안정된 상황에서의 도시기반

틀을 마련하였을 수 있는 경우도 고려해 봐야 한다.물론 도시빈민들
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의 외침으로서 도시의 태동이 빨라질 수 있었으나 그와의 반대급부로

중앙도시계획위원회에서 결정된 “남단녹지”의 형성으로 더 이상의 성

남시 도시개발은 그 당시 멈추게 된다.물론 후에 분당이 개발되기는

하나 만약 서울에서의 이주민이 꾸준히 유입되고 남단녹지로 지정되

지 않았더 라면 성남시의 발전은 더 빨랐을 수도 있다.지나고 난 뒤

의 역사에 대해 평가는 하기 힘들지만 적어도 안정적인 도시성장과

급변하는 도시성장에 있어서는 그 것을 받아들이는 시민의 입장에서

보았을 땐 평가가 다를 수 있기 때문이다.
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제VI장 광주대단지 개발사업의 평가

제1절 시대적 추진력과 계획의 허구

지금까지 광주대단지의 개발이 무리한 시행과 실천하기 어려운 계

획이었음을 알고 있다.“선입주,후계획”의 놀라운 전형으로 더 이상

이런 개발의 형태가 우리나라에서 볼 수 없었다는 것이 도시개발의

역사에서 광주대단지 개발이 얼마나 중요한 테스트 베드인가를 실감

해 주는 대목이다.

아무런 생활대책과 기반시설도 없이 허허벌판에 이주민을 일명 쏟

아놓고 떠나버리는 트럭을 보면서 이주민들이 느꼈던 허망함은 어떠

하였을 지 상상만해도 끔직하다.일단 사업부터 시작하고 보자는 “김

현옥”시장의 단순하고도 무식한 추진력아래 애꿎은 20여 만명의 이주

민만 피해를 너무 크게 봤다.

서울시는 재정형편이 부족했고,서울시의 무허가 건물은 하루가 다

르게 늘어갔으며,지형은 도시로 개발하기 어려웠고 행정력이 미치기

에는 멀었으며 모든 조건이 쉽지 않은 것이었다.그 당시의 추진이

현재까지도 성남시 시정에 있어 본시가지의 원활한 재개발이 어려울

정도로 도시구조를 어지럽혀 놓은 현 상황에서 개발초기의 계획이 어

떠한 결과로 이어지는 가를 너무도 잘 확인 할 수 있다.

그러나 역시 다른 의견 또한 들을 만하다.인터뷰중 한구절을 언급

해 본다.
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[김ㅇㅇ(68세,남) 중부면 도시건설사업소 근무] 개발사업에 대한 전반적 평가

그렇게 개발을 할 수 밖에 없었을 겁니다.기준을 현재로 바라보고 한

다지만 그때 그 시절의 개발은 이해할 수가 없을꺼에요.모든 것이 부족

한 시절이었어요.(중략)너무 무모하고 무지하게 집행이 되지 않았나 하

겠지만 그러나 신도시의 개념이라던가,우리나라에서는 그게 단초가 되어

서 지금의 도시개발의 단초가 되지 않았는가 하는 의미는 부여하고 싶다.

현재 그 역량으로 판교신도시 개발까지 이어지지 않았을까 하는 생각.물

론 사는 사람들은 불편하기에 부정적으로 생각 할 수 는 그 당시 기준

으로 본다면 그렇게 할 수 밖에 없었기에 이루어진 결과라 생각합니다.

제2절 주민들의 고통과 인내

물론 지금의 기준으로 본다면 이해할 수 없겠지만 적어도 템포를

조금만 늦추고 기반시설을 갖출 수 있는 시간을 벌 수 있는 역량은

있지 않을까?그 시대를 살아보지 않았기에 인터뷰를 통하여 간접경

험하고 책을 통해서 경험한다지만 서울시가 원주민을 속이고 유보지

를 확정하거나 식수마련을 못해 급급한 상황에서는 최소한의 개발에

대한 고려가 없었다는 연구자의 판단이다.문화 생활 까지는 못하더

라도 기본적으로 사람이 살 수 있는 의식주는 해결했어야 한다고 판

단된다.우물이 없어서 아이들이 세 시간을 길러와야 마실 수 있는

상황에서 또 한 천막에 몇 가구가 같이 생활하는 삶 속에서 기본적인

인간적인 욕구 충족이 어려운 삶 속에서 이겨내며 도시기반을 닦아낸
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것이다.

오늘날 성남의 본시가지 도시기반을 형성한 초기 이주민들에게 깊

은 마음의 상처를 치유와 도시공간에서의 갈등에 대한 명예회복은 앞

으로 성남시가 새로운 도약을 위한 첫 번째 실행과제이며,성남시민

들에게 ‘광주대단지사건’은 과거가 아닌 현재진행형의 문제임을 인식

해야한다.아무것도 없는 성남시의 도시기반을 마련한 광주대단지 초

기 이주자들의 그 노력과 애환을 기억되고 들의 역사적 의미를 기반

으로 할 때 그 도약의 의미가 더욱 빛날 수 있음을 역설한다.

제3절 소결:광주대단지의 의의

광주대단지사업은 이주민들의 8.10사건 이후로 국가의 적극적인

개입과 관심을 이끌어 냈으며,이들의 주거안정을 이룰 수 있는 강력

한 중앙정부 정책실행을 도출하였다.결과적으로 도시개발사업이 서

울시,경기도로 나뉘어져있던 체계에서 벗어나 경기도가 개발을 주관

하는 행정의 일원화를 통해 도시건설의 유기적 협조와 강한 추진효과

를 얻을 수 있었고 도시빈민층이 안정된 생활을 꾸려나갈 수 있는 최

소한의 기반을 마련해 주는 효과를 얻게 된다.따라서 도시빈민의 주

거 안정화는 우리사회의 내부적 불안요소에 대한 해결과 무허가 건물

의 해소를 통한 국가적 이미지 제고에 큰 도움이 되었음을 시사한다.

무엇보다 개발초기의 갈등과 혼란이 수습되고 독립적인 체제를 갖추

어 도시가 안정되면서 중산층이 대거 이주하여 대로변 개발을 이끌어

도시의 체질이 개선되는 효과를 얻을 수 있었다.
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제VII장 결론

제1절 연구결과의 요약

본 연구는 성남 본시가지를 중심으로 광주대단지 사업의 주체별 갈

등구성을 알아보았다.개발 사업을 진행하는데 있어 주체별 갈등내용

의 소개와 과정,해결 방법을 통해 대규모 이주시 발생할 수 있는 도

시문제에 대한 재정투입의 우선순위에 대한 근거임에도 불구하고 지

금까지 이와 관련된 심도 있는 논의는 찾아보기 힘들었다.

지금까지 제2장에서 제6장에 걸쳐 다섯가지의 질문과 다섯 가지의

답변으로 광주대단지에 대한 가치와 의의를 고찰하였다. 그 내용을

다시 요약 정리한다.

첫째,근대화란 무엇이며 근대화 과정에서 광주대단지 사업의 위치

는 무엇인가?

이농민들의 도시이주를 통한 도시빈민층 형성을 국가의 근대화 발

전 과정 중 생기게 되는 과도기적 성장통으로 본다.국가경제가 급성

장하면서 정부의 주요관심사는 근대화에 대한 전시효과와 자신감 회

복에 주력하였고,그 과정 중 필요악으로 발생한 도시빈민을 외부로

부터 감춰야 할 대상으로 인식한다.광주대단지 사업은 그 과정에서

태어난 대표적 사례였으며,도시빈민층과 무허가건물의 재생산과정이

광주대단지의 도시공간에서 압축적으로 드러남을 볼 수 있다.내용상
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으로는 무허가 건물과 도시빈민 문제 해결을 위한 서울시의 주택지

건설 사업이었으나,실질적으로는 국가주도의 대규모 건설 사업으로

근대화를 위한 국가자원의 총력전 중 발생된 건설사업이었다.

둘째,광주대단지 건설사업의 배경 및 내용은 무엇이였으며 도시개

발정책에 미친 영향은 무엇인가?

북한과 대치하는 국면상 국가안보가 정책의 최우선 순위였던 시대

적 상황에서 끊임없는 무허가건물 지대의 확대재생산과 도시빈민층의

증가에 대해 체제위협으로 느낄 정도였다.그렇기에 광주대단지 사업

은 무리를 해서라도 반드시 성공해야 하는 사업이었다.따라서 재정

이 어려운 서울시는 개발사업 시작과 동시에 지가를 환수하여 개발사

업 재정에 다시 충당하는 ‘경영행정’으로 이른바 땅장사를 통해 이익

을 남기는 구조를 만들었다.서울시는 광주대단지의 많은 부분이 국

공유지라서 헐값으로 매입하여,이주민에게 비싼 값에 토지를 분양하

며 빠른 지가환수를 추진하면서 보장된 수익을 기대할 수 있는 상황

을 조성하여 사업은 강한 추진력을 얻게 된다.그러나 결과적으로는

주민들의 현실을 반영하지 못한 택지 행정으로서 주민들은 불만을 갖

게 되었고 그것이 8.10사건의 직접적인 계기되었다.

셋째,광주대단지 사업 중 문제에 대한 주체별 갈등은 무엇인가?

서울시 도시빈민 이주가 목표였지만,타지역 일반입주자의 대거유

입은 개발의 역량을 뛰어넘는 것이었다.부동산 투기가 성행한 뒤 조
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치한 서울시의 전매제한정책과 경기도의 취득세 부과는 8.10사건의

직접적인 갈등요인이었다.

민원은 경기도가 처리하나 개발관련 이익은 서울시가 취하는 형태

에서의 부처간 갈등,주민과 취로사업 담당과의 갈등,토지정비를 통

한 이주민 대표와 서울시 대단지사업단 간의 갈등 등을 정리하며 사

업이 이루어지는 과정을 살펴보았다.민원이 대부분 받아들여지는 과

정을 지켜보며 주민들의 요구가 최소한의 자활 대책이었기 때문에 수

용되었음을 판단 할 수 있다.

넷째,8.10사건이후 광주대단지 사업의 문제점에 대한 정부의 대처

는 무엇이었는가?

8.10사건 이후 정부는 기존의 이원화된 개발의 행정을 일원화 방안

을 마련하고 경기도에 일임하여 토지매수와 도시개발,취로사업의 행

정일원화를 통해 추진력과 효율성을 높일 수 있었다.또한 전국민의

관심사로 등장하였기에 지방정부가 아닌 국가적 차원의 대처가 이루

어져 주택지 건설이 아닌 독립적인 위성도시로 발전하는 기틀을 마련

하였다.경기도 일임 후 이전의 “주택지 건설사업”과 같이 단기적 성

과보다는 독립시로 발전하기 위한 종합적 계획을 수립할 수 있게 되

어 도시의 난개발을 줄일 수 있었다.

다섯째,광주대단지 개발사업의 문제점과 대처방안을 보면서 광주

대단지개발사업의 효과는 무엇인가?
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광주대단지사업은 이주민들의 8.10사건 이후로 국가의 적극적인

개입과 관심을 이끌어 냈으며,이들의 주거안정을 이룰 수 있는 강력

한 중앙정부 정책실행을 도출하였다.결과적으로 도시개발사업이 서

울시,경기도로 나뉘어져있던 체계에서 벗어나 경기도가 개발을 주관

하는 행정의 일원화를 통해 도시건설의 유기적 협조와 강한 추진효과

를 얻을 수 있었고 도시빈민층이 안정된 생활을 꾸려나갈 수 있는 최

소한의 기반을 마련해 주는 효과를 얻게 된다.따라서 도시빈민의 주

거 안정화는 우리사회의 내부적 불안요소에 대한 해결과 무허가 건물

의 해소를 통한 국가적 이미지 제고에 큰 도움이 되었음을 시사한다.

무엇보다 개발초기의 갈등과 혼란이 수습되고 독립적인 체제를 갖추

어 도시가 안정되면서 중산층이 대거 이주하여 대로변 개발을 이끌어

도시의 체질이 개선되는 효과를 얻을 수 있었다.
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제2절 정책적 시사점 및 한계

본 연구는 실제 광주대단지에서 삶을 영위해 나갔던 주민들과,사

업을 추진하면서 당면 과제를 풀어나갔던 공무원들의 40여년 이란 시

간에 녹아든 경험을 바탕으로 짧은 시간적 범위 아래 대량의 이주민

이 발생시 이주민이 가장 필요하다고 생각하는 요소에 대한 우선순위

를 기반으로 국가재정투입의 우선순위를 제안한 한다는데 의의를 가

진다.

특히 대량의 이주민이 발생하여 대단지 사업계획시 발생하였던 주

요 갈등 부분에 대해 정리하고 그것의 해결과정을 살펴보면서 주체별

갈등 설정의 문제에 있어서 발생가능한 갈등별로 체계적인 기준을 제

시할 수 있다는 것이 본 연구에서 찾은 장점이라고 할 수 있다.

우리나라는 아직까지 휴전중인 국가이다.급변하는 세계정세 있어

북한의 지도자 자질,세계적 경제에 부합,군부동향 등에 따라 예측하

기가 어려운 상황에서 정권을 유지하고 있다.따라서 언제든 급변상

황이 발생할 수 있으며 그에 따른 통일을 준비하는 자세가 필요한 것

이다.북한의 급변 상황 시 당장 발생하게 되는 약 70만35)이상의 대

규모 탈북 난민 발생 시 기반시설 하나 없는 허허벌판에 도시빈민들

을 쏟아 놓고 떠난 40여 년 전의 그 아픈 소중한 경험은 큰 도움이이

될 것이다.북한의 급변상황과 통일시를 대비하여 휴전선 인근에 “북

한의 난민 수용단지 건설계획”등이 마련되고 있으나 실제로 사업을

35) 박상봉(2010.9.29), “난민 70만명 예상” 월간 이슈와 정책
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추진함에 있어 그 안에서 발생가능한 갈등이나 요구사항,운영에 대

한 고려는 현실을 반영하지 못한 것 채 물리적인 기반 조성과 재정

마련에만 관심을 두고있다.따라서 시대에 맞는 물리적 조건과 도시

서비스의 제공 등 분석이 뒷받침 된다면 우리나라에서 향후 발생할

가능성이 높은 대량 탈북자 정착지촌의 성공과 재정우선투입 요소에

대한 세밀한 전략수립에 기여할 수 있을 것이다.

제3절 연구의 한계 및 향후 연구과제

본 연구는 광주대단지를 기준으로 초점을 맞추어 진행하였으나,

그리고 연구는 광주대단지로 한정하였으나,다른 정착지 촌 혹은

이주민촌의 경우 주요 집적지가 위요된 공간이나 다른 조건이 다수

있어 전 정착지 촌에 대한 대표성을 확신하기는 어렵기 때문에 다른

지역의 이주민이 기반이 된 도시에 대한 연구도 필요할 것으로 판단

된다.이러한 연구는 국내 간 도시빈민의 비교분석도 가능하며 지역

별 특성 또한 흥미로운 결과로 도출 될 수 있을 것이다.

본 연구에서 사용한 눈덩이 표집(snowballsampling)방법은 정보

제공자의 경험에 기반하기에 객관성을 입증한다는 한계로 지적될 수

있다.이는 현재 40여년이 지났기에 시간이 흐르면 흐를수록 정보제

공자는 더 줄어들 수 있어 아쉬움이 남는다.
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Abstract

Theconflictcomposionamongclassifysubjectsin

Gwangugrandhousingcomplexconstruction

:focusedonanexistingurbandistrictofSeongnam

Kwon,RakYong

DepartmentofCivil& EnvironmentalEngineering

TheGraduateSchool

SeoulNationalUniversity

Inthisstudy,IfocusedontheroleofurbanareainKorean

modernizationhistory,tounderstandwhatfunctionandroleurban

areaprovided.Basedonitsfunctionandrole,Itriedtofindout

themilestonetofurtherastep.Thesubjecttobeanalyzedisa

Gwangjugrandhousingcomplexconstruction.

Gwangjugrandhousingcomplexincidentwasafightforlives

ofurbanpoorwhoweremigratedbytruckon10thofAugust,

1971,followedbygovernmentpolicy.Althoughitwastheurban

poor’protesttothegovernmenttoprovideresidents’self-support

measure,the governmentand the press ignored the residents’
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voicesandlabeledtheprotestasa"riot"or"disturbance",offended

theinitialSeongnam migrants’mind.

Regaining thereputation aboutconflictinurbanspaceisthe

firstassignmentforSeongnam toleap.Whilepreviousresearches

onthe8.10incidentfocusedonpoliticalrebellionanduprising,this

researchfocusesontheexperiencesandthevoicesoftheresidents

whopioneeredthebarrenenvironmentandfoundouttheirwayto

liveandthepublicofficialswhocarriedouttheprojectstosolve

theproblemsfor40years.ForSeongnam citizens,Gwangjugrand

housingcomplexincidentisnotapast,butapresentprogressive

problem.Forthisreason,this study focuses on the structural

process and the conflict composion among classify subjects

relationsinurbanspacesurroundingthedevelopmentofGwangju

grandhousingcomplex,whichwasaSeongnam naissance.

This study defines the value and the significance of the

Gwangjugrandhousingcomplexprojectinmodernizationhistory,

and considers the changes and possibilities broughtin urban

policiesbyexamineconflictcomposionamongclassifysubjects

First,whatis modernization and where the Gwangju grand

housingcomplexprojectisinprocessofmodernization?
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Theformation ofurban poorlayerby peasants’migrationto

urbanareacanbeseenasagrowingpainoftransitionperiodin

the processofa nation’s modernization.With rapid growth of

nationaleconomy,governmentfocusedonthedemonstrationeffect

andregainingconfidence,perceivedurbanpoor,whichoccurredas

a necessary evil,as objects to be concealed.Gwangju grand

housing complex construction wasa representativecasein the

processofmodernization,anditcanconstrictivelybeseeninthe

reproduction process ofurban slum and unauthorized buildings.

Gwangjugrandhousingcomplexprojectwasaprojecttosolve

unauthorizedbuildingsandurbanslum residents’problemsonthe

surface,butin realitwas a government-leading large scale

constructionproject.

Second,whatwas the background and the contentofthe

Gwangjugrandhousingcomplexprojectandwhatwasitsimpact

onurbandevelopmentproject?

Massivereproduction ofunauthorized buildingsand increasing

number ofurban slum residents were threats to the Korean

governmentsystem in thetimeofconfrontation between South

and North Korea and national security was number one

governmentpolicyinSouthKorea.Forthegovernment,Gwangju

grandhousingcomplexprojectmustbesuccessfulevenwithsome
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sacrifice.Because of financial difficulty,the Seoul municipal

governmentmadeaprofitmakingstructurebyso-called"business

administration": as soon as the development started, the

governmentclawedlandpriceback,andputthatmoneybackinto

the project.The Seoulmunicipalgovernmentcreated profitable

situationbybuyingGwangjugrandhousingcomplexlandincheap

price,becausethelandwasoriginallyownedbygovernment,and

sellingitforhigherratetothemigrants.Thustheprojectgota

positive drive force.However,this land administration did not

reflectthereality oftheresidents.Thisled residentsto have

grievancetowardthegovernmentwhichcaused8.10incident.

Third,whatwastheconflictcomposionamongclassifysubjects

surroundingGwangjugrandhousingcomplexprojectproblem?

ThegoalofthisprojectwastomigrateSeoul-areaurbanpoor,

butabundantamountofnew generaltenantsfrom otherthanslum

areabeyonddevelopmentcapacity.Afterthemassivespeculative

realestateinvestment,Seoulmunicipalgovernmentputmonopoly

restriction policy and Gyeonggimunicipalgovernmentimposed

acquisitiontax.Thesepolicieswerethedirectconflictcomponents

onthe8.10incident.

Conflicts between government branches due to Gyeongi

municipalgovernmentdeals with civilcomplaints while Seoul
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municipalgovernmenttakesdevelopmentprofit,betweenresidents

andjob-producingprojectstaff,betweenrepresentativeofmigrants

andSeoulgrandhousingcomplexministryarereviewedtolook

overthe process ofthe project.Civilcomplaints were mostly

accepted becauseresidents’requestswereminimum self-support

measure.

Fourth, what were the governmental countermeasures on

Gwangjugrandhousingcomplexprojectafterthe8.10incident?

Afterthe8.10incident,thegovernmentcameupwiththeway

tocombineadministrationanddevelopmentwhichoriginallywas

separated to Seouland Gyeonggimunicipalgovernment.As a

result,Gyeonggimunicipalgovernmenttook overadministration

anddevelopmentrole,such asbuying land,urban development,

job-producing projects,thuswasabletoraisethedriving force

and the efficiency in whole project.Gwangju grand housing

complexprojectdrew interesttothepeoplecountrywide;therefore

theprojectbecameaprojectforthecentralgovernment,whichset

thebaseworktobecomeasatellitetown.Aftertheprojectwas

passed to theGyeonggimunicipalgovernment,the government

wasabletomakeacomprehensiveplantobecomeanindependent

city,notjust"housing construction project"as before,and to

preventurbansprawl.
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Fifth,while looking atthe Gwangju grand housing complex

developmentproject’sproblemsandcountermeasures,whatarethe

effects of the Gwangju grand housing complex development

project?

Afterthe8.10incidentsofmigrants,countrywideattentionand

governmentalinterveneweredrawntotheGwangjugrandhousing

complexprojectandthecentralgovernmentpolicieswereableto

accomplishthemigrants’residencestabilization.Asaresult,urban

developmentprojectwasabletogetclosecollaborationwithurban

constructionandstrongpropellanteffectbyunifyingdevelopment

andadministration,andprovidedminimum groundworkforurban

slum residents to settle theirlives.Residence stabilization for

urban slum residents solved internalinstability factors ofour

society and helped improving national image by removing

unauthorizedbuildings.Aftertheinitialconflictsanddisordersare

solved,massivemid-incomepeoplemigrantstothearealedtothe

developmentasideboulevardandtotheimprovementtothecity.

Inthisstudy,theobjectofaccommodatingmassivemigrantsin

ashorttimeperiodlikeGwangjugrandhousingcomplexproject,

and conflicts and experiences administrative,developing project,

migrants underwentin urban developmentare organized.This
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studyconcludeswithpolicyimplicationsforthegovernmentsto

setthepriorityofnationalfinanceinput,andtohandleconflictsor

problemsinrefugeecamportemporaryaccommodationsincaseof

South and North Korea areunified and North Korean paupers

migratetoSouthKorea,basedonthisstudy.

Koreanmodernizationwasbasedonurbanpoor’laborforce.For

Seongnam’snew leap,wehavetoremembertheinitialmigrants’

sorrows and significance,and to be based on theirhistorical

meaning.

keywords:GwangjuGrandHousingComplex,urbanpoor,

conflictcomposion,modernization,migrants

StudentNumber: 2010 - 20927
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