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            초록
          
        

        
          The Secondary Cities Regional Project in Korea (the Gwangju Region Development Project) was among the early sites-and-services projects initiated by the World Bank in the 1970s. The project was exceptional because it was promoted along with the regional development projects and implemented in underdeveloped areas where the housing shortage problem was not serious. The purpose of this study was to investigate why the sites-and-services project was promoted with the regional development projects, clarify how the two types of projects are related, and evaluate the results. The results of this study are as follows: First, although the Korean government formulated a development plan for the Gwangju region long before signing the loan agreement with the World Bank, it failed to secure the project costs and had difficulty in completing the projects. The World Bank, however, had secured project costs but did not have enough sites for the projects. Because the interests of the two project entities matched, the World Bank's policy reflected in the Korean government's development plan, resulting in an unprecedented merger of the sites-and-services and regional development projects. Similarly, it would be easy to understand why the project would be promoted in areas where there was no critical housing shortage. Second, combining these two project types enabled tenants to solve the problem of low job accessibility due to the location of the project sites being in the suburbs. Although there were a few cases in which tenants were hired in newly built facilities, the Korean case is significant because the World Bank's housing policy shifted from a project-by-project approach to a whole housing sector development approach in the 1990s.
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      Ⅰ. 서 론
      세계은행 차관사업에 있어 1970년대는 부지와 서비스 사업의 시대라 할 수 있다. 1970년 국제연합이 자조주택에 기반한 부지와 서비스 사업을 개발도상국 불량주택 문제의 주요 해법으로 제시하자, 이후 세계은행 그룹(World Bank Group)1)이 세계 각국에서 시범 사업을 실시하며 확산을 주도했기 때문이다(United Nations, 1971; World Bank, 1974). 실제로 1972~81년 기간 세계은행이 부지와 서비스 사업에 투입한 자금은 11억 3,649만 US$이었는데, 이는 주택 관련 차관자금의 52.8%에 이를 정도였다(World Bank, 2006). 그러나 부지와 서비스 사업이 빠르게 확산되자 이에 대한 비판적 견해도 제기되기 시작하였다. 이 중 van der Linden(1986)은 수혜국의 미약한 행정력(poor administration), 과도한 시설 기준(high standard), 토지 및 입지 문제(land and location problem)를 문제의 근원으로 지적하였다. 이 중 토지 및 입지 문제는 다른 두 요인과 달리 이주민의 고용문제와 맞물려 있다는 특징이 있다. 공공의 비용절감이라는 부지와 서비스 사업의 경제적 속상상 대부분의 사업 대상지는 지가가 저렴한 교외에 마련되었다. 그러나 세계은행이 부지와 서비스 사업의 수혜 계층으로 설정한 개발도상국의 저소득층은 소득의 대부분을 도심의 일용직 노동을 통해 확보하였기에 이들이 소득을 포기하고 교외로 이주하기는 쉽지 않았다. 사업대상지의 교외 입지가 수혜계층의 고용접근성을 크게 악화시켰던 것이다(Laquian, 1976; Peattie, 1982; Altmann, 1982; van der Linden, 1986; Bredenoord and van Lindert, 2010; 김태오·최막중, 2017; 2018). 반면 미약한 행정력이나 과도한 시설 기준은 사업 시행 주체인 세계은행이나 수혜국 정부와 관련한 요인으로 이주민에 대한 영향력은 간접적이다.

      한편, 세계은행의 초기 부지와 서비스 사업 중 한국 사업(‘광주권 지역개발사업’ 중 주택단지 조성사업)은 타 사업과 구분되는 매우 독특한 특징을 가지고 있었는데, 이는 주택문제가 심각하지 않은 저개발 지역에서 시행되었다는 점이다. 본질적으로 주택부족문제는 급속한 인구유입을 주택공급이 따라가지 못해 발생하는 도시문제이다(이연식, 2001; 김태오·최막중, 2016). 이에 대부분의 부지와 서비스 사업도 인구밀집으로 주택부족문제가 심각한 중심도시 주변에서 시행되었고, 초기 9개 사업 중 8개 사업이 수혜국의 수도 또는 중심도시에서 시행되었다(Laquian, 1976). 하지만 우리나라에서만은 인구가 집중된 대도시 또는 그 주변이 아닌 상대적으로 문제의 정도가 심각하지 않은 광주, 목포, 여수에서 시행되었다. 사업계획이 수립되었을 무렵인 1970년 기준 우리나라의 도시별 인구현황을 살펴보면, 서울 543만 3,198명, 부산 184만 2,259명이었던 반면, 광주 49만 3,634명, 목포 17만 4,006명, 여수 11만 1,455명에 불과했다(경제기획원 조사통계국, 1970). 이에 부지와 서비스 사업의 안정적 정착과 지속적 추진을 도모했을 세계은행이 초기 사업에서부터 예외적 상황을 허용한 배경에 의문이 남는다. 더욱이, 한국 사업은 지역개발사업과 병행 추진되었다는 또 다른 특징도 가지고 있다. 이전까지 세계은행이 지역개발사업에 차관을 제공한 적이 없었음을 고려하면 이 역시 매우 이례적인 경우이다(World Bank, 1983b). 사업대상지의 입지적 특성뿐만 아니라, 사업 유형도 타 수혜국과는 크게 달랐던 것이다. 하지만 그 배경에 대해서 지금까지 알려진 바는 없다. ‘광주권 지역개발사업’을 부지와 서비스 사업의 관점에서 분석한 유일한 연구인 김태오·최막중(2017)의 연구에서 조차 주택단지 조성과 관련한 분석에 집중하였을 뿐, 대상지의 입지나 지역개발사업과의 병행 추진에 따른 영향은 언급하지 않았다.

      이에 본 연구는 앞서 고찰한 선행연구의 한계를 극복하고자 다음 두 연구문제의 규명을 목적으로 한다. 첫째, 부지와 서비스 사업이 어떠한 이유로 지역개발사업과 병행 추진되었는지의 규명이다. 전술한 바와 같이, 부지와 서비스 사업은 세계은행이 1970년대에 새롭게 시행한 사업이었기 때문에 위험부담 최소화를 위하여 사업의 보수적 운용은 불가피했다(Alacevich, 2009; van Waeyenberge, 2018). 즉, 입주자의 정주환경 개선보다 공공의 비용절감이라는 경제적 특성에 초점을 맞출 수밖에 없었던 것이다. 그럼에도 세계은행은 부지와 서비스 사업에 또 다른 새로운 사업, 즉 지역개발사업을 추가함으로써 위험부담을 가중시켰다. 이에 본 연구에서는 동 시기 실시된 세계은행의 초기 부지와 서비스 사업 중 유독 한국에서만 예외적인 조건 아래 사업이 추진된 배경을 규명하고자 한다. 이를 위해 본 연구는 한국이 부지와 서비스 사업 시행 이전에 수립하였던 국토종합개발계획에 주목하고자 한다. 부지와 서비스 사업보다 공간적 범위가 훨씬 큰 지역개발사업에 세계은행이 차관을 제공할 수 있었던 배경에는 한국이 관련 계획을 이미 수립해두었고, 세계은행은 기 수립된 계획 중 그들의 선호에 맞는 사업만을 취사선택했으리라 추정했기 때문이다.

      둘째, 부지와 서비스 사업과 지역개발사업 간의 상호 연관성 규명과 사업성과 분석이다. 전술한 바와 같이, 초기 부지와 서비스 사업의 대상지는 대부분 교외에 마련되었고, 이로 인해 이주민의 고용 접근성 문제가 발생하였다. 그런데 한국 사례의 경우, 부지와 서비스 사업이라는 주택단지 조성사업과 지역개발사업이라는 고용기반 조성사업이 동시에 시행되었기 때문에 문제의 양상이 다르게 나타났으리라 추정된다. 그러나 실제 두 사업이 계획 합리성을 지향하며 면밀하게 연관되어 있었는지 여부는 확인된 바 없다. 상호 연관성이 높았다면, 조성된 주택단지 입주자의 다수가 지역개발사업을 통해 마련된 일자리에서 소득을 확보했으리라 추정되나, 이에 대한 확인은 이루어진 바 없다.

      이와 같은 두 연구문제 규명을 위한 본 연구의 공간적 배경은 ‘광주권 지역개발사업’ 중 부지와 서비스 방식에 기반한 주택단지 조성사업과 고용기반을 조성한 지역개발사업이 동시에 추진된 여수 국동 일대이다. ‘광주권 지역개발사업’ 대상지 중 두 유형의 사업이 하나의 지역에서 추진된 곳은 여수가 유일하기 때문이다. 시간적 배경은 ‘광주권’이라는 명칭이 등장한 1960년대 초반부터, ‘광주권 지역개발사업’이 완료되어 소기의 성과가 나타나기 시작한 1980년대 중반까지이다. 연구문제의 규명을 위한 방법은 기본적으로 문헌연구이다. 선행 연구를 비롯한 각종 보고서, 행정기관 문헌, 간행물, 언론 보도자료 등을 총망라한다. 이후 제Ⅱ장에서 부지와 서비스 사업과 관련한 선행연구를 이주민의 고용 접근성 문제를 중심으로 검토하고, 제Ⅲ장에서는 한국의 ‘국토종합개발계획’ 수립과정과 그 내용을 분석함으로써 부지와 서비스 사업이 지역개발사업과 병행 추진된 배경을 규명한다. 제Ⅳ장에서 ‘광주권 지역개발사업’의 추진과정과 준공 이후 성과를 분석한 후, 부지와 서비스 사업과 지역개발사업의 병행 추진에 따른 효과는 제Ⅴ장에서 논한다. 마지막으로 연구결과의 요약과 시사점을 제Ⅵ장에서 다루며 결론을 맺는다.

    

    

  
    
      Ⅱ. 세계은행의 부지와 서비스 사업
      
        1. 세계은행에 의한 국제적 확산
        수혜국의 여건과 대상지 조건에 따라 다소간의 차이는 있지만, 기본적으로 부지와 서비스 방식이란 토지와 기반시설의 공급은 공공이 담당하되, 주택만은 입주자가 그들의 경제적 여건에 따라 점진적으로 건립하는 무허가 불량주택지 문제 해소방안의 하나이다. 이때 입주자에 의해 건립되는 주택을 자조주택(自助住宅, self-help housing)이라 한다(Harms, 1982; Pugh, 1991; Harris, 1998; 최막중·최봄이, 2017; 김태오·최막중, 2017; 김태오, 2020). 1939년 개발도상국 중 최초로 푸에르토리코에서 국가 주택정책으로 채택(Crane, 1944; Harris, 1998)되었고, 페루에서 이루어진 존 터너(John Turner)의 시험(1957~1965)을 토대로 발전하였다. 이후 1970년 국제연합이 부지와 서비스 방식을 개발도상국의 주택문제 해소를 위한 주요 해법 중 하나로 지정하였고, 이후 세계은행이 1972년 세네갈, 1973년 니카라과, 1974년 보츠와나, 엘살바도르, 인도네시아, 자메이카, 대한민국, 탄자니아, 잠비아 사업에 차관을 제공하며 국제적으로 확산되었다(World Bank, 1974; Laquian, 1976; Pugh, 1991).2) 세계은행은 1990년까지 총 55개국, 116개 사업에 차관을 제공(Mayo, 1991)했고, 이후에도 비록 그 비중은 줄어들었으나, 여전히 막대한 자금을 투입해 왔다(World Bank, 2006). 세계은행의 주택 관련 차관사업의 시기별 차관 규모 변화는 <표 1>에 정리하였다.

        
          Table 1. 
				
          

          
            World Bank shelter loans by type and performance
          
          

        

        
        

        세계은행의 부지와 서비스 사업은 본질적으로 경제성을 지향하며 공공의 비용절감을 꾀하였다. 세계은행이 사업을 전개하기 이전까지 많은 개발도상국들은 선진국과 동일한 공공임대주택 공급 방식을 통해 무허가 불량주택 문제를 해소하고자 했지만, 빈약한 재정형편으로 말미암아 그 성과는 미미했다(Nientied and van der Linden, 1988; Pugh, 1991; 1994; World Bank, 1994; Choguill, 1999; Harris, 2003; Zanetta, 2001; UN Habitat, 2003). 따라서 개발도상국의 재정 형편을 고려한 대책 마련이 필요했는데, 주택건설 부담을 공공에서 입주자에게로 옮긴 자조주택 방식은 바로 이 부분을 충족하는 방식이었다. 이에 세계은행은 부지와 서비스 사업의 목표를 지불가능성(affordability), 비용회수(cost recovery), 반복가능성(replicability)으로 설정했는데, 이는 저소득층이 부담할 수 있는 수준의 저렴한 주택을 공공의 재정적 부담 없이 건립하고, 이러한 사업을 국제적으로 반복 시행하겠다는 의미를 담고 있다(Ramsamy, 2006). 초기 사업부터 경제성을 염두에 두고 사업목표를 설정한 것이다.

      

      
        2. 초기 부지와 서비스 사업의 문제점
        그러나 부지와 서비스 사업은 그 추진 시점부터 여러 문제점이 노정(露呈)되었다. 드러난 문제점들은 수혜국의 행정력 부족, 사업지연, 대상지 확보의 어려움, 비용회수의 어려움, 사업 구성요소 간의 통합 미숙, 높은 시설기준 등(Blair, 1983; Walton, 1984; Doebele, 1983; Dwyer, 1975; Swan et al., 1983; Keare and Parris, 1982; Ward, 1983)으로 다양하지만, 문제들이 상호 연관되어 있다는 특징이 있다. 예를 들면, 수혜국 기관의 역량 부족은 사업 대상지 확보 문제와 연관되어 있고, 이는 다시 사업지연, 비용회수에 악영향을 미친다. 비용회수율이 낮아지면 타 사업지에서 부지와 서비스 사업을 반복하기 어렵기에, 세계은행이 설정한 3대 목표 달성이 어려워진다. 일례로, 세계은행이 차관을 제공한 최초의 부지와 서비스 사업이었던 세네갈 사업은 토지정지 및 토목공사에 5개월이 소요되리라 계획했지만, 실제로는 81개월이 소요되었고, 이는 비용회수를 어렵게 했다(World Bank, 1983a). 이처럼 문제점들이 서로 긴밀히 얽혀 있다면, 문제의 근원을 밝혀야 문제해결이 가능할 것이다. 이와 관련하여 기존 연구는 세 가지의 근본적 요인(미약한 행정력, 과도한 시설기준, 토지 및 입지 문제)과 두 가지의 파생적 요인(빈곤층의 낮은 수혜가능성, 낮은 비용회수율)으로 부지와 서비스 사업의 문제를 구분한 바 있다(van der Linden, 1986).

        제시된 근본적 요인 중 본 연구에서 주목한 문제점은 토지 및 입지 문제인데, 이는 해당 문제가 이주민의 고용과 직접적으로 연관되어 있기 때문이다. 수혜국 정부의 미약한 행정력과 과도한 시설기준은 사업지연 등으로 인한 비용상승을 초래해 공공의 부담을 가중시켜 세계은행이 설정한 비용회수라는 목표 달성을 어렵게 하였다. 또한, 입주비용 상승을 야기해 저소득층 수혜 가능성도 악화시켰다. 하지만 이로 인해 이주민의 고용접근성이 악화되지는 않았다. 그러나 토지 및 입지 문제는 그렇지 않다. 전술한 바와 같이, 세계은행의 부지와 서비스 사업은 기본적으로 공공의 재정적 부담 경감을 목적으로 하였기 때문에, 대부분의 사업 대상지도 지가가 저렴한 교외에 마련되었다. 하지만 부지와 서비스 사업의 수혜계층인 저소득층은 주로 도심지의 일용직 노동 등을 통해 소득을 확보하는 경향이 크기 때문에, 대상지의 교외 입지는 이주민의 고용 접근성에 악영향을 초래할 수밖에 없었다. 결국 이주민들은 소득을 확보하고자 이주정착지를 이탈할 수밖에 없었고, 이는 사업의 반복가능성을 크게 저해하였다. 실제로 필리핀 마닐라 사업의 경우, 불과 2년 만에 80%의 이주민이 정착지를 이탈했고, 케냐 나이로비 사업에서도 정착한 이주민은 13%에 불과했다(Laquian, 1976; Marris, 1981). 따라서 저소득층이 고용문제를 해결할 수 있는 시가지 내에 사업 부지를 확보할 수 없는 여건이라면, 즉 비용절감을 위해 대상지를 교외에 마련할 수밖에 없는 여건이라면, 이주민의 고용시설 확보 여부는 신규 조성된 이주 정착지가 주거지로서 안정적으로 기능할 수 있도록 하는 필수불가결한 요인이자 부지와 서비스 사업의 성패를 결정하는 주요 요인이라 할 수 있다.

        그러나 초기 부지와 서비스 사업의 이주민 고용 관련 사항을 보면, 대부분 일용직 고용에 불과해 안정적 고용기반 확보와는 거리가 있었다. 세네갈 다카르 사업의 경우, 연간 약 3,700명의 이주민을 부지 내 주택건설에 고용해 총 4,200만 달러의 임금을 지급했다고 하나, 이외 고용 관련 사항은 고용효과가 미미한 협동조합 설립을 통한 상업시설 조성뿐이었다(Keare and Parris, 1982). 잠비아 사업의 경우도, 이주민 소득의 90% 이상이 일용직 노동을 통해 확보(Lilanda 지역 92.4%, George 지역 93.4%)될 정도로 안정적 고용기반은 제공되지 못했다(Bamberger et al., 1982b). 이러한 고용 불안을 해소하기 위해 세계은행과 수혜국 정부는 이주민에게 건설 관련 교육을 실시해 사업 완료 이후 이루어질 자조주택 건립 및 확장 공사에서 이들의 고용접근성을 확보하고자 하였다. 그러나 이는 일용직 고용의 기회를 확장한 것에 불과하여 안정적 고용기반 제공과는 거리가 있었다. 엘살바도르 사업의 경우에는 협동조합 조직, 홍보 및 판매 센터 운영, 수공예품 제작 교육기관 등을 설치해 이주민들에게 안정적 고용기반을 제공하고자 하였으나, 농산물 협동조합은 주거지와 경작지 간의 거리가 멀어(7km) 노동력 확보에 어려움을 겪었고, 이에 고용 인원은 불과 12명에 그쳤다(Bamberger et al., 1982a).

        반면 자메이카의 경우, 보다 체계적인 이주민 고용 방안을 강구하였다. 자메이카 산업개발공사(the Jamaica Industrial Development Corporation)로 하여금 지역 소기업에 대한 후원과 기술자문, 소기업 창업자금 최대 50% 융자 등의 지원 업무를 담당하도록 했기 때문이다. 또한, 자메이카 개발은행(the Jamaica Development Bank)으로 하여금 소기업의 사업제안을 평가하도록 하여 제안된 사업이 실제적으로 구현될 수 있도록 지원하였고, 공장과 설비 관련 자금을 융자해 주기도 하였다. 해당 사업은 국내 정치 불안정과 시행과정에서의 문제점으로 인해 투자자 유치에 어려움을 겪었지만, 39개 기업이 금융 혜택을 받을 수 있었고, 약 400명이 고용되었다고 한다. 그러나 문제는 고용규모가 아니라 기업의 위치였다. 이들 기업 중 사업 대상지 인근에 소재한 기업은 전혀 없어 사실상 이주민 고용과 무관했기 때문이다(World Bank, 1984). 결국 자메이카 사례도 이주민 고용문제 해소에 실효적 성과를 거두지는 못했다.

        이주민 소득확보를 위한 고용기반 조성이 기대한 효과를 거두지 못했다면, 대중교통 등을 활용한 원도심으로의 접근성 강화도 이주민 고용접근성 확보에 효과적 방안이 될 수 있다. 그러나 이러한 방안은 앞서 언급한, 수혜국 정부의 미약한 행정력에 기인한 사업지연, 그리고 과도한 시설 기준 등으로 인해, 이주민이 기대한 시점에 서비스를 제공하지 못하였다. 결국, 교외 고용기반 조성과 도심 접근성 확보 중 최소 한 가지는 이주민의 안정적 고용을 위해 선결되어야 했으나, 그러지 못했고, 이는 세계은행의 부지와 서비스 사업이 원활하게 작동하지 못한 주요 원인으로 작용하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 광주권의 설정과 지역개발사업의 추진
      
        1. 광주권의 권역 설정
        광주권이란 용어가 처음 등장한 것은 1963년 무렵이다. 당시 언론보도에 따르면, 건설부는 광역도시계획 수립을 위해 6개의 광역도시권(수도권, 부산권, 태백산지역권, 대구권, 대전권, 광주권)을 설정했는데, 이때 광주권이란 용어를 사용한 것이다.3) 그러나 이듬해인 1964년 작성된 ‘대한민국 경제개발 5개년계획 보완도표’에서 전라남도 일대를 일컫는 권역명칭은 광주권이 아닌 ‘목포 영산강 종합 개발지역’이었다(국토지리정보원, https://www.ngii.go.kr). 당시까지 광주권이란 권역명이 일반적으로 통용되지 못했던 것으로 보인다. 국가적 차원의 공간계획에서 광주권이 본격적으로 언급되기 시작한 것은 1967년 이후로, ‘대국토건설계획’ 수립 과정에서 전라남도 일대를 광주권으로 지칭하면서 부터이다. 이 계획에는 투자규모와 자금조달 방안도 포함되어 있었는데, 사업비용(2,997억 원)을 외자(683억 원)와 내자(2,314억 원)로 구분해 조달하고자 했고, 이 중 외자는 국제부흥개발은행(International Bank for Reconstruction and Development, IBRD), 미국 국제개발처(United States Agency for International Development, USAID), 아시아 개발은행(Asian Development Bank, ADB), 대일 청구권 자금4) 등을 통해 마련하고자 했다.5) 세계은행 차관 도입을 통한 ‘광주권 지역개발사업’ 예산확보가 이미 이때부터 논의되었던 것이다.

        그러나 1967년 12월 ‘대국토건설계획’은 전면 취소되었고, 이후 국토를 2개의 대권(서울, 부산) 및 7개의 중권(수도권, 태백권, 대전권, 전주권, 대구권, 부산권, 광주권)으로 조정한 새로운 국토권역화계획이 수립되었다.6) 1969년에 이르러 건설부는 국토계획의 명칭을 ‘국토종합개발계획’으로 확정짓고, 이듬해 1차 시안을 발표하였다(건설부, 1970a). 여기서는 국토 권역이 4대권(한강, 금강, 낙동강, 영산강 유역권) 및 8중권(수도권, 태백권, 대전권, 전주권, 대구권, 부산권, 광주권, 제주권)으로 재차 조정되었다. 서울과 부산으로 양분되어 있던 대권을 4대강 중심으로 재편하였고, 광주권에서 제주권을 분리해 별도 권역으로 설정한 것이다. 이후 세부 내용에 있어서 다소간의 조정은 있었으나, 권역만은 국토종합개발계획에 동일하게 적용되었다(대한민국 정부, 1971).7) 세계은행이 ‘광주권 지역개발사업’에 차관자금을 제공하기로 결정하기 훨씬 이전부터, 국가 차원에서의 개발계획이 수립되어 있었고, 자금조달 방안까지 논의되었던 것이다.

      

      
        2. 제1차 국토종합개발계획상 광주권의 기능
        1971년 공식 발표된 ‘제1차 국토종합개발계획’은 국토이용관리의 효율화, 개발기반의 확충, 국토 포장 자원개발과 자연의 보호·보전, 국민 생활환경의 개선을 목표로 제시하였고, 이의 달성을 위하여 대규모 공업기지 구축 정비, 교통통신, 수자원 및 에너지 공급망 정비, 부진지역 개발을 위한 지역기능 강화 등의 개발정책도 제시했다. 각종 개발정책은 지역균형발전이란 명목 아래, 8개 권역에 분할 할당되었는데, 광주권에 배정된 기능은 농업과 공업 기능이었다(대한민국 정부, 1971). 1차 시안에 적용된 광주권의 기능은 공업화 혜택과 거리가 있는 식량공급(건설부, 1970a)뿐이었으나, 이로 인해 지역 반발이 거세지자, 뒤늦게 공업기능이 추가되었다.8) 계획적 필요에 의해 공업 기능이 추가된 것이 아니었기에 실질적 계획 내용의 변화는 거의 없었다. 이리, 군산, 여수 지역의 공업화를 토대로 공업 기능 추가가 실질적 변화를 야기했다고 볼 수도 있지만, 관련 계획은 이미 국토종합개발계획 수립 이전부터 언급9)되어온 사업들(이주영, 2015)로, ‘제1차 국토종합개발계획’ 수립에 따른 변화는 아니다. 결국, ‘제1차 국토종합개발계획’이 내세운 지역균형발전이란 목표는 최소한 광주권에서만은 허울에 불과했던 것이다.

        그러나 역설적으로 1차 산업 중심의 광주권 개발방침의 시작은 1969년 전라남도가 수립한 ‘전라남도 건설 종합계획’이었다. 중앙정부가 아닌 전라남도가 수립의 주체였던 것이다. 전라남도는 1969년 광주, 목포, 순천 및 여수를 거점 도시로 선정하고, 이들 도시를 중심으로 개발 계획을 수립하였는데, 2차 산업과 관련된 계획은 광주의 소비재 공업과 순천의 임해 중화학 공업단지뿐이었고, 대부분은 수산업을 기반으로 한 1차 산업이었다(전라남도, 1969). 비록 ‘전라남도 건설 종합계획’이 “전망과 방향의 제시를 설정해주는 마스터플랜”, “구체적인 단계로 발전할 수 있도록 세부계획이 성안”되어야 실제 사업으로 추진될 수 있는, 즉, 지침으로서의 성격이 강한 계획(전라남도, 1969)이었지만, 이 계획을 토대로 ‘제1차 국토종합개발계획’이 수립되었고, 다시 이의 구현을 목적으로 ‘광주권 지역개발사업’이 추진되었음을 고려하면, 1차 산업 중심의 사업내용은 전라남도가 수립한 ‘전라남도 건설 종합계획’에서 기원했다고 볼 수 있다. 이 계획에서 설정한 4개의 거점 도시가 ‘광주권 지역개발사업’의 4개 대상 도시와 일치한다는 사실도 ‘광주권 지역개발사업’의 기원이 ‘전라남도 건설 종합계획’이라는 주장을 뒷받침한다.

      

      
        3. 광주권 지역개발사업의 추진
        ‘제1차 국토종합개발계획’ 수립에는 건설부를 비롯한 국내 정부기관뿐만 아니라, 국제연합 개발계획(United Nations Development Programme, UNDP)과 같은 해외 원조기관도 참여했다. 우리 정부는 이미 1967년부터 계획 관련 국제차관단을 국내에 상주시키며, 이들이 국토계획 수립에 직·간접적으로 참여할 수 있는 방안을 모색했는데,10) ‘제1차 국토종합개발계획’ 수립에 UNDP를 참여시킴으로써 실효적 성과를 거둔 것이다(건설부, 1970b). 그러나 UNDP의 자문이 건설부 계획에 어떻게 반영되었고, 그 내용이 무엇이었는지는 명확하게 알려진 바가 없다(이주영, 2015).11) 다만 ‘광주권 지역개발사업’ 관련 자료에는 ‘제1차 국토종합개발계획’ 수립에 UNDP가 참여했다는 기록이 남아있어 이들이 담당한 역할을 부분적으로나마 유추할 수 있다. 그러나 추진과정과 관련한 이들 기록조차 세부내용에 있어서는 다소간의 차이가 있다.

        먼저 건설부 이리지방국토관리청(1985), 조재육(1985), 유영국(1992a; 1992b)에 따르면, UNDP는 1969년 대도시(서울, 부산, 대구) 인구과밀 문제를 해소하기 위한 방안으로, 국토공간의 균형적 발전을 주장하며, 전국을 4대권, 8중권 17소권으로 구분 대응할 것을 한국 정부에 권고했다. 이후 계획수립에 UNDP가 직접 참여하게 되자, 8중권 중 상대적으로 낙후지역이었던 광주권 개발 필요성을 제기했고, 이를 위한 자금은 세계은행 차관을 통해 확보하고자 했다. 이에 건설부가 1972년 “IBRD 차관사업 신청을 위한 광주권 4개 도시에 대한 Projects 조사연구”라는 보고서를 작성해 차관사업을 신청했고, 이후 세계은행이 건설부 계획을 토대로 그들의 정책기조에 부합하는 수정 계획을 수립하며 본격적으로 ‘광주권 지역개발사업’에 관여하게 되었다는 것이다.

        그러나 대한국토·도시계획학회(2009)에서 김의원이 언급한 바에 따르면, ‘광주권 지역개발사업’은 우리 정부의 계획에 따라 차관사업으로 추진된 것이지 UNDP의 권고에 따른 것이 아니라 주장했다. 당시 우리 정부는 ‘제1차 국토종합개발계획’의 영문 번역본을 UN, 세계은행, ADB 등 개발도상국에서 차관사업을 전개하던 국제기관에 제출했고, 이 중 세계은행이 관심을 보이며 향후 추진계획을 문의했다는 것이다. 당시 우리 정부는 대도시 도시문제 해소에 집중하고 있었기 때문에, 낙후지역 개발사업을 추진할 재정적 여력이 없었다. 반면, 세계은행은 낙후지역 개발을 위한 차관사업을 추진하고자 했으나, 대상지 확보에 어려움을 겪고 있었다. 이와 같은 상황에서 광주권은 세계은행이 사업을 추진하고자 했던 적지였고, 이에 이해관계가 맞아떨어져 ‘광주권 지역개발사업’이 본격적으로 추진되기에 이르렀다는 것이다.

        여전히 두 주장 중 무엇이 사실인지는 불분명하나, ‘광주권 지역개발사업’ 예산을 우리 정부가 확보하지 못했다는 사실과, 낙후지역 개발사업에 세계은행이 차관을 제공했다는 사실만은 분명하다. 바로 이 부분에서 타 사례와 구분되는 한국 부지와 서비스 사업의 특징이 발로한 것으로 판단된다. 타 사업과 달리 정부 주도의 지역개발계획이 먼저 수립되어 있는 상황에서 부지와 서비스 방식은 주택단지 조성사업의 방편으로 채택되었던 것이다. 따라서 한국의 부지와 서비스 사업은 지역개발사업이라는 큰 범주 안에서 타 사업과의 계획적 연관성을 충분히 확보한 상태에서 추진할 수 있었다. 반면, 한국을 제외한 세계은행의 초기 사업들은 대부분 부지와 서비스 사업 자체로 완결되는 사업이었다.

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 광주권 지역개발사업 중 여수 사업
      ‘광주권 지역개발사업’에서 지역개발 목적으로 추진된 사업은 순천 농산물 유통센터 건립사업과 여수 국동 수산업지구(어항 및 수산센터) 건립사업이었다. 이 중 순천의 경우, 주택단지 조성사업이 시행되지 않아, 부지와 서비스 사업과 지역개발사업 간의 연관성 분석이 불가하다. ‘광주권 지역개발사업’이 시행된 네 개 도시 중 두 유형의 사업이 동시에 시행된 지역은 여수가 유일하다. 이에 제Ⅳ장에서는 여수 국동 수산업지구 조성사업이 부지와 서비스 사업과 병행 추진된 과정을 분석하고자 한다. 이를 위해 차관사업 신청을 목적으로 건설부(1972)가 수립한 계획(이하 건설부 계획), 이후 세계은행(IBRD & IDA, 1974)이 수립한 계획(이하 세계은행 계획), 그리고 준공 결과를 비교하고자 한다. 이와 관련한 세부내용은 <표 2>에 정리하였다.

      
        Table 2. 
				
        

        
          Project components and costs by project development stage
        
        

      

      
      

      
        1. 계획
        
          1) 건설부 계획
          ‘광주권 지역개발사업’ 시행 이전, 여수에는 두 개의 항구가 있었다. 이 중 구항(舊港)은 항내 면적이 75만 m2에 달했으나, 항로로 사용되는 구역과 유속이 빠른 선회장(旋回場) 구역을 제외하면, 순 정박면적은 5만 m2에 불과했다. 신항(新港)의 경우, 총	2만 4,000톤 규모의 선박을 동시 접안할 수 있는 시설을 갖추었지만, 해저 암초로 인해 실제 접안용량은 6,000톤급 2척에 불과했다. 두 항구 모두 시설용량에 한계가 있었던 것이다. 이에 건설부는 ‘광주권 지역개발사업’에 여수 보조항 신설을 포함시켰고, 그 대상지로 국동 지역을 선정하였다. 그러나 당시까지만 해도 국동 지역은 비시가화 지역이었기 때문에 단순히 항구 신설만으로는 지역개발 효과를 기대하기 어려웠다. 고용된 인력이 상주할 최소한의 주거지가 필요했기 때문이다. 이에 최초 계획단계에서부터 배후주택단지가 고려되었다. 항구에서 약 1km 떨어진 위치에 주택단지가 계획되었고, 항구와 주택단지 간을 연결하는 도로 개설도 함께 추진되었다(건설부, 1972).

          그러나 건설부의 주택단지 조성계획은 부지와 서비스 방식과는 무관했다. 건설부는 국동항 인근에 2,100필지로 구성된 주택단지를 조성하고자 했는데, 필지규모별 공급물량은 소형(A형, 40평) 800필지, 중형(B형, 50평) 1,000필지, 대형(C형, 60평) 300필지였고, 임대용 필지는 포함되어 있지 않았다.12) 아울러 건설부는 필지공급과 함께 연건평 12~18평 규모의 주택공급도 계획하였다(건설부, 1972). 공급 필지 중 소형 필지의 비율이 절반에도 못 미쳤고, 주택공급도 포함한 건설부의 계획내용을 토대로 추정컨대, 애당초 건설부는 저소득층을 수혜계층으로 설정하지 않았고, 자조자택에 기반한 부지와 서비스 방식의 적용도 고려하지 않았던 것으로 판단된다.

        

        
          2) 세계은행 계획
          건설부가 기존 여수항의 보조항 정도로 국동항을 계획했던 것에 반해, 세계은행은 관련 사업 규모를 대폭 확대하였다. 항구 시설 미비를 지적하며, 신항 건설 필요성을 강하게 제기하였을 뿐만 아니라, 수산업 지구(Fishery Industrial Zone)13) 조성까지 사업에 추가하여 여수를 국내 수산업의 메카로 개발하고자 한 것이다(IBRD & IDA, 1974). 세계은행이 제안한 관련 사업내용을 보면, 비록 물양장(物揚場, lighter’s wharf) 길이는 건설부 계획에 비해 축소되었으나, 240m에 이르는 양육용 돌제(揚陸用 突堤, pier) 건설이 추가되었고, 6m 높이의 안벽설치로 대형 선박의 접안도 가능케 하였다. 수산업 지구에는 어류 판매장은 물론, 수송 및 저장창고, 냉동창고, 제빙설비, 행정 및 관리동 건립이 계획되었다(IBRD & IDA, 1974). 세계은행 계획이 실현될 경우, 활어 처리량은 54,000톤에서 150,000톤으로, 1일 얼음 생산량은 35톤/일에서 350톤/일로 크게 증가할 것으로 예상되었다(IBRD & IDA, 1974). 규모와 설비가 크게 확장됨에 따라 예산도 함께 증가하였다. 세계은행은 전체 사업규모 축소에도 불구하고, 국동 수산업지구 조성사업 예산만은 크게 증액하여 총 48억 6,081만 원을 책정하였다. 최초 건설부 계획상의 관련 사업예산이 11억 4,845만 원에 불과했음을 고려하면 무려 4배 이상 증액된 것이다(건설부, 1972; IBRD & IDA, 1974). ‘광주권 지역개발사업’의 개별 사업 중 가장 많은 예산이 배정된 사업으로 그 위상이 크게 격상된 것이다.

          그러나 수산업지구 조성사업의 예산과 규모가 크게 증가하였음에도, 주택단지 조성사업의 규모는 오히려 축소되었다. 건설부는 여수 주택단지 조성에 6억 9,748만 원의 예산을 배정하며 총 2,100필지의 주택단지를 조성하고자 했으나, 세계은행은 소폭 감액된 5억 9,549만 원의 예산으로 소형(A형, 35평) 395필지, 중형(B형, 50평) 92필지, 대형(C형, 70평) 53필지, 총 540필지만을 공급하고자 한 것이다(IBRD & IDA, 1974). 또한, 부지와 서비스 사업을 전 세계적으로 확산시키고자 한 세계은행 정책기조에 따라 주택건립도 사업에서 제외하였다. 수산업 지구의 규모가 크게 증가하여 준공 후 예상되는 고용인원도 크게 증가했지만, 배후주택단지의 규모는 오히려 축소된 것이다.

        

      

      
        2. 준공결과
        
          1) 사업지연과 후속사업 추진
          관련 사업은 세계은행 계획에 따라 착공되었고, 1977년 이후 시설별로 시나브로 준공되기 시작하였다. 1985년까지 준공된 시설과 규모를 살펴보면, 먼저 총 240m 규모의 돌제(80m 규모 3기)와 1,385m 길이의 안벽을 갖춘 국동항이 건립되었고, 수산센터(11,385m2), 제빙·냉동 기계장비, 옥외변전소 등을 갖춘 수산업지구도 조성되었다(건설부 이리지방국토관리청, 1985). 이를 위해 투입된 비용은 총 44억 5,756만 6,926원으로 최초 계획보다 다소 저렴하게 소요되었다. 이 중 차관자금은 517만 8,121 US$가 투입되었는데, 당시 환율을 적용해 환산하면 25억 621만 564원14)이었다(건설부 이리지방국토관리청, 1985).

          그러나 세계은행의 최초 계획과 달리, 수산업지구 조성사업 관련 세부계획은 1979년에 이르러서야 수립(여수시, 1979b)되는 등 개별사업 추진에 있어 사업지연이 발생하였다. 이로 인해 지구 내 부지매각이 1985년까지도 완료되지 못했고, 순차적으로 수산물 통조림, 가공, 기타 관련 공장의 준공도 지연되었다(World Bank, 1985). 기계시설(냉장설비, 제빙, 저빙 등)의 준공도 1979년 2월까지 이루어지지 않아 이 시점까지 제빙조차 불가했다(여수시, 1979a). 수산물 보관에 문제가 있었던 것이다. 항구시설 건립과 관련하여 발생한 가장 큰 문제는 계획한 6m 높이의 안벽이 건립되지 못한 것이다. 이는 기초조사 과정에서의 실수에서 기인한 것으로, 실제 해저 기반의 높이가 조사결과보다 2m나 높게 형성되어 있었던 것이다. 이에 따라 비용추가와 사업지연이 불가피해지자 우리 정부와 세계은행은 안벽의 높이를 4m로 축소하여 약 1,500만 원의 예산을 절감하고자 하였다. 그러나 이로 인해 최초 계획한 1,000톤급 대형 선박의 정박은 불가능해지고 말았다(World Bank, 1985). 타 부지와 서비스 사업에서 발생했던 수혜국의 미약한 행정력으로 인한 사업지연 문제가 한국의 지역개발사업에서도 발생한 것이다.

          이와 같은 문제들로 인해 국동 수산업지구는 준공 이후에도 추가적인 설비확충이 불가피했다. 이에 우리 정부는 1980년 2월 ‘여수 국동 어항 개발계획’, 1981년 7월 ‘국동 어항 개발계획 조정 및 세부추진계획’ 등을 수립하며 시설 확충을 위한 후속 사업을 시행하였다(여수시, 1986). 이 중 ‘여수 국동 어항 개발계획’에 따르면, 1981~86년 기간 총 127억 1,700만 원을 투입해 공판장 및 급유시설의 대대적 확충, 조선소, 공판장, 수산물 소매시장, 종합시장 등의 신설을 추진하였고, 항구시설도 접안시설 1,105m, 돌제 114m, 도로 740m를 추가하고자 하였다.15) ‘광주권 지역개발사업’의 부족한 부분을 보완하고자 한 것이다.

        

        
          2) 국동 수산업지구 조성사업에 대한 평가
          수산업지구 조성사업에 대한 세계은행의 평가는 부정적이었다. 관련 보고서가 작성된 1985년까지도 용지매각이 완료되지 않았고, 이로 말미암아 관련 공장 건립이 순차적으로 지연되었기 때문이다(World Bank, 1985). 그러나 보완사업을 통해 항구 및 관련 설비가 확충되자, 여수시의 수산업 관련 실적은 점차 향상되었는데, 이는 <표 3>에 정리된 여수시의 수산업 관련 연도별 통계자료를 통해 확인할 수 있다.

          
            Table 3. 
				
            

            
              Statistics of fishing boats, sea products, population and household in Yeosu City from 1976 to 1984
            
            

          

          
          

          먼저 어선 보유현황을 살펴보면, 1977~78년 기간 동력선 수는 672척에서 974척으로, 어선규모도 14,724톤에서 27,875톤으로 증가했는데, 이는 수산업지구에 관련 설비가 준공되기 시작한 시점과 일치한다. 또 다른 자료에서는 국동 지역의 연도별 동력선 규모를 확인할 수 있는데, 1975년 58척, 970톤(여수시, 1976), 1982년 124척, 2,142톤(여수시, 1983), 1984년 148척, 2,375톤으로 크게 증가했음을 확인할 수 있다. 하지만 1978년 이후, 어선 보유량의 증가폭은 크게 둔화되었는데, 이는 앞서 언급한 사업지연에 기인한 것으로 판단된다. 한편, 수산물 위탁고현황의 경우, 어선 보유현황과는 다소 다른 추세를 보이는데, 1977년(전년대비 7,397,425kg 증가), 1979년(전년대비 6,184,268kg 증가), 1982년 (전년대비 8,681,656kg 감소) 시점에서 큰 변화를 확인할 수 있다. 이 중 1977년과 1979년은 국동 수산업지구 조성사업에 따른 영향으로 추정할 수 있다. 국동항의 준공 효과는 어류 위탁고를 통해서도 확인할 수 있다. 국동항은 여수의 기존 항구와 달리 활어만을 취급(박병기, 1985)했기에 어류 위탁고의 증감은 국동 어항 생산성 평가의 척도가 될 수 있기 때문이다. 이에 어류 위탁고만을 구분해서 보면, 1982~83년 기간을 제외한 전 기간 위탁고가 증가했음을 알 수 있다. 특히 주요 시설들이 완공된 1980년 기준 어류 위탁고는 약 3,201만 kg으로, 이는 준공 이전 시점인 1976년(21,126,560kg)에 비해 50% 이상 증가한 수치이다. 다만 1982~83년 기간 일시적인 어류 위탁고 감소 현상이 나타났는데, 이는 해양오염 증가에 따른 정부의 강력한 어업활동 규제16), 1983년 3월 발생한 원유수송선 좌초17) 등에 기인한 것으로, 항구시설 미비에 따른 영향은 아니다. 또 다른 자료에서도 국동 어항 공판장에서 판매된 연간 공판액이 1979년 185억 원, 1980년 201억 원, 1981년 311억으로 꾸준히 증가했음을 언급(박병기, 1985)하고 있어 국동 수산업지구 조성사업의 지역개발효과를 확인할 수 있다.

        

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 부지와 서비스 사업과 지역개발사업의 혼합 특성 평가
      
        1. 수산업지구 조성을 통한 고용기반 확보
        국동 수산업지구 건립에 따라, 여수 지역의 어선 보유량, 수산물 판매량, 판매금액이 큰 폭으로 증가하였음을 확인하였다. 그러나 수산업지구 건설이 지역의 구조적 고용기반 조성에 이바지했는지 여부는 또 다른 문제이다. 총인구 및 어업인구 증가 여부가 검증되어야 하기 때문이다. 이에 어항 준공 이전인 1975년부터 준공 이후인 1984년까지의 여수시와 국동 지역의 총인구 수 및 어업인구 수 자료를 <표 3>에 정리하여 해당 사업의 고용효과를 파악하고자 하였다. 이에 따르면, 어항 준공 이전인 1976년 여수시 총인구는 전년대비 4천여 명 증가한 134,908명, 국동 인구는 300여 명 증가한 4,937명에 불과했다. 그러나 사업효과가 나타나기 시작한 1979년에 이르자, 총인구는 1977년 대비 2만 명 이상 증가한 161,961명, 국동 인구는 전년 대비 6천 명 이상 증가한 12,138명으로 급증하였다. 여수 주택단지 준공(1978년)에 따른 영향으로 판단된다. 1981년 여수시 어업인구는 전년 대비 2배 이상 증가한 26,555명으로 집계되었는데, 이 역시 1980년 1월 준공된 수산업지구의 영향으로 판단된다. 이후 어업인구는 다소간의 정체를 보이다가 1984년 다시 47,000명으로 급증하였다. 1983년 2월 여수 시내 신·구항 간 연결도로가 준공(건설부 이리지방국토관리청, 1985)되자 원활한 수산물 유통이 가능해져 관련 고용인구가 증가한 결과로 판단된다. 수산업을 중심으로 한 ‘광주권 지역개발사업’이 하나둘 준공됨에 따라, 지역 전반에 걸쳐 양호한 고용환경이 조성된 것이다.

      

      
        2. 수산업지구와 주택단지 간 낮은 연관성
        여수 전역에 걸친 어업인구 증가는 수산업지구 조성사업이 지역의 구조적 고용기반 조성이라는 소기의 목적을 달성했음을 의미한다. 그러나 그 성과가 국동에 조성된 주택단지 입주자의 고용과 연관되었는지는 아직 검증되지 않았다. 국동 수산업지구가 배후주택단지 입주자에게 고용기반시설로서 기능했어야 비로소 부지와 서비스 사업과 지역개발사업 간의 연관성이 규명되기 때문이다. 그러나 이의 검증을 위해 필요한 국동 지역의 어업인구 자료는 1978년 이후 자료가 확인되지 않아 직접적 비교가 불가하다. 이에 본 연구에서는 다양한 관련 자료의 조합을 통해 두 유형의 사업 간 연관성을 추정하고자 했는데, 그 연관성은 높지 않았던 것으로 판단된다.

        이와 같은 판단의 근거는 먼저 1972년 수립된 최초 건설부 계획과 실제 사업내용 간의 괴리에서 찾을 수 있다. 수산업지구 조성과 관련하여 건설부는 기존 여수항의 보조항 정도로 최초 계획했으나, 실제 사업은 그 규모가 크게 확대되었다. 반면, 주택단지 조성사업은 최초 2,100동의 주택건립(건설부, 1972)을 계획했으나, 실제는 543동(World Bank, 1985)에 그쳤다. 고용을 필요로 하는 시설의 규모는 크게 확대되었음에도, 배후 주택단지의 규모는 오히려 1/4 수준으로 축소된 것이다. 이와 같은 두 사업 간 규모의 불일치는 필연적으로 주택부족문제를 야기할 수밖에 없었다. 더욱이 국동 지역은 본 사업 시행 이전까지 비시가화 지역이었기 때문에 문제해결을 위한 재고 주택의 활용에도 한계가 있었다. 이에 정부는 급박하게 국동 수산업지구 종사자를 위한 주택공급에 나설 수밖에 없었다.18) 사업 계획단계에서부터 두 사업 간의 연관성이 면밀하게 검토되었다면, 이와 같은 문제는 발생하지 않았을 것이다. 따라서 ‘광주권 지역개발사업’에서도 타 부지와 서비스 사업에서 제기된 미약한 행정력에 기인한 문제가 발생한 것으로 볼 수 있다. 다만, 사업지연에 따른 사업비용 상승과 이주민 이탈이 주된 문제였던 타 사례와 달리, 한국 사례에서의 문제는 과잉 공급된 일자리로 인한 주택부족문제였기 때문에 이를 동일한 행정력 문제로 간주하기에는 무리가 있다. 더욱이 일자리가 충분히 공급되었음을 고려하면, 신규 조성된 주택단지 입주자가 고용접근성 문제로 어려움을 겪지는 않았으리라 추정할 수 있고, 이는 문제의 양상이 타 사례와 상이함을 의미한다.

        두 사업 간의 낮은 연관성은 준공 시점에서도 찾을 수 있는데, 이는 저소득층의 사업 수혜에 심각한 문제를 야기했고, 결국 저소득층 주거문제 해소라는 사업 본연의 목표 달성을 어렵게 하였다. 규모의 불일치와 달리, 시기의 불일치는 사업목표 달성에 부정적 영향을 미친 것이다. 주택단지 조성사업의 입주자 선정 시기는 수산업지구 준공으로 인한 고용 증가 시기와 크게 어긋나 있었다. 국동 지역의 어업 종사자 수는 1979년 크게 증가하였고, 이와 관련된 수산업지구의 공식 준공은 1980년 1월이었다. 그러나 주택단지의 준공은 이보다 2년 이상 빠른 1977년 10월(건설부 이리지방국토관리청, 1985)이었고, 주택단지 입주자 선정은 이보다 더욱 이른 시점19)이었다. 전술한 바와 같이 비시가화 지역에 조성된 주택단지였기 때문에 입주자들은 입주신청 시점부터 낮은 고용 접근성을 감안해야 했다. 즉, 도심이나 기존 여수항으로의 통근비용을 감내할 수 있는 소득수준이어야 입주신청이 가능했던 것이다. 따라서 저소득층 어업 종사자가 신규 공급된 주택단지 입주자 모집에 지원했을 가능성은 낮을 수밖에 없었다. 결국 타 부지와 서비스 사업에서 발생했던 토지 및 입지 문제로 인한 입주자의 고용문제가 ‘광주권 지역개발사업’에서도 발생했던 것이다. 다만, 타 사업에서는 기 이주한 입주자들이 고용기회 자체가 없어 이주 정착지를 이탈했던 것에 반하여, 우리나라에서는 고용기회는 제공되었으나, 그 시점이 입주 이후였고, 이로 인해 저소득층이 분양신청 자체를 하지 않았다는 차이점이 있다. 결국 이와 같은 계획 오류로 말미암아, 여수 주택단지 조성사업의 혜택은 저소득층이 아닌 중산층 이상에게 돌아가고 말았다(World Bank, 1985). 이는 주택단지 입주 예정자를 대상으로 한 설문조사 결과를 통해서도 확인할 수 있는데, 어업, 농업, 임업 종사자는 8.7%에 불과했던 반면, 고졸 이상의 고학력자의 비율은 76.7%에 달하는 것으로 조사되었기 때문이다(유면식, 1977). 낮은 어업 종사자 비율과 높은 고학력자 비율은 주택단지 조성사업과 수산업지구 조성사업의 연관성이 높지 않았음을, 그리고 주택단지 조성사업의 수혜가 저소득층에게 향하지 않았음을 보여준다.

        다만, 부지와 서비스 사업과는 별개로, 지역개발사업의 일환으로 조성된 국동 수산업지구는 향후 여수시가 수산업 도시로 성장함에 중요한 초석이 되었기에 그 의미를 부정적으로만 평가할 필요는 없다. 추가 사업을 통해 부족했던 부분을 보완하고 시설확충을 꾀하면서 여수시의 구조적 고용기반으로 기능하게 되었기 때문이다. 특히 1996년 2단계 정비계획이 수립되고 이 계획에 따른 후속사업이 2004년 준공되자 수산업지구는 30톤급 어선 2,000척을 동시에 수용할 수 있는 규모로 크게 확충되었다. 이에 고용인구도 879가구, 4,395명으로, 생산량도 연 67,108 MT로 증가하여 명실상부 국내 대표 어항으로 성장하였다(한국어촌어항협회, 2005). 비록 사업 초기 발생한 계획 오류와 이로 인한 주택단지와의 낮은 연관성이라는 문제가 있었지만, 장기적으로는 지역개발과 고용창출이라는 소기의 성과를 거둔 것이다.

      

    

    

  
    
      Ⅵ. 결 론
      본 연구는 1970년대 세계은행이 개발도상국 무허가 불량주택 문제를 해소하고자 시행한 초기 부지와 서비스 사업 중 대한민국 사례만이 주택부족문제가 심각하지 않은 지역에서 지역개발사업과 병행 추진되었다는 사실에 주목하여, 그 특징과 효과를 규명하고자 하였다. 주요 연구결과와 시사점을 정리하면 다음과 같다.

      먼저 첫 연구문제인 부지와 서비스 사업이 지역개발사업과 병행 추진된 배경과 관련해서는 국토종합개발계획의 존재에서 답을 찾을 수 있다. 세계은행이 부지와 서비스 사업을 국제적으로 추진하기 훨씬 이전부터 우리나라는 국토 전반에 걸친 공간계획을 수립하고자 많은 시간과 자금을 투입해 왔고, 1971년 ‘제1차 국토종합개발계획’의 공표로 결실을 맺었다. 그러나 계획 수립에도 불구하고, 낙후지역인 광주권 개발을 위한 예산확보에 어려움을 겪었고, 이에 우리 정부는 세계은행 차관을 통해 ‘광주권 지역개발사업’을 전개하기에 이른 것이다. 그런데 마침 이 시기는 세계은행이 부지와 서비스 방식의 국제적 확산을 도모하고 있던 시점이었기에, ‘광주권 지역개발사업’ 중 주택단지 조성사업에 이 방식이 적용될 수 있었던 것이다. 이로 인해 타 사례에서는 볼 수 없는 부지와 서비스 사업과 지역개발사업의 병행 추진이라는 독특한 사업구조가 우리나라에서 나타나게 되었다. 주택부족문제가 심각하지 않은 사업 대상지 입지도 동일한 배경에서 이해할 수 있을 것이다.

      두 번째 연구문제인 부지와 서비스 사업과 지역개발사업 간의 상호 연관성은 다음의 이유로 부정적으로 평가할 수밖에 없다. 첫째, 규모의 불일치 문제이다. 건설부는 보조항 수준의 작은 항구의 배후 주택단지임에도 2,100호에 이르는 대규모 주택단지를 조성하고자 했다. 그러나 세계은행은 항구 규모를 대폭 확장했음에도 주택단지 규모는 540필지로 축소했다. 이로 인해 수산업지구가 준공되었을 무렵 상당수의 고용자들이 원거리 통근으로 어려움을 겪었으리라 추정된다. 두 사업 간 규모의 불일치가 발생하여 두 사업 간 연관성이 낮아졌기 때문이다. 그러나 타 부지와 서비스 사업에서 발생한 일자리 부족 문제와 달리, ‘광주권 지역개발사업’의 경우에는 충분한 일자리가 공급되는 가운데 발생한 주택부족 문제라는 차이가 있다. 둘째, 시기의 불일치 문제이다. 이는 두 사업 간의 연관성이 낮았으리라 판단한 더욱 중요한 이유로, 주택단지의 입주자 선정 시기와 항구 준공 시점의 차이를 뜻한다. ‘광주권 지역개발사업’의 주택단지 입주자 선정은 1977년 이전에 이루어졌다. 그러나 국동 수산업지구 준공을 통해 관련 산업 종사자 수가 급증한 것은 1979년 이후였다. 이로 인해 입주 예정자들은 최소 2년 이상 원거리 통근을 감내해야 했는데, 이는 저소득층 어업 종사자가 감내하기에 쉽지 않은 조건이었다. 결국 세계은행이 부지와 서비스 사업의 목표로 내세웠던 저소득층이 감내할 수 있는 수준의 저렴한 주택공급이 이루어졌고,20) 입주자의 고용문제와 관련한 구체적 해결방안이 제시되었음에도, 입주자 모집 및 입주 시기를 잘못 설정하는 문제로 인해 두 사업 간 연관성이 크게 저하되었고, 결국 저소득층이 수혜를 입지 못하게 된 것이다.

      하지만, ‘광주권 지역개발사업’은 부지와 서비스 사업이 내세운 소기의 목표를 달성하지 못했음에도, 초기 부지와 서비스 사업의 근본적 문제, 즉 대상지 교외 입지로 인한 입주자 고용문제에 대한 해결책을 제시했기에 그 의의는 상당하다. 세계은행의 초기 부지와 서비스 사업은 개별 사업(project by project approach) 중심으로 추진되었기 때문에 주택단지 조성사업의 범주를 벗어나기 힘들었다(Zanetta, 2001). 타 사업과의 연계를 통한 해결책 모색이 어려웠던 것이다. 그러나 한국 사례는 지역개발사업이라는 보다 큰 틀에서 추진되었기에 지역개발 목적의 사업과 부지와 서비스 사업 간의 연계가 가능했고, 이를 통해 계획적 대응을 통한 해소책 모색이 가능했다. 비록 계획 합리성이 발현되지 못함에 따라 문제발생을 사전에 방지하지는 못했지만, 그럼에도 새로운 방안을 제시하고 이를 적용했다는 사실에서 그 의의를 찾을 수 있을 것이다.

      한편 세계은행의 주택정책은 1970년대의 개별 사업 단위 추진 방식에서 1980년대 주택금융과 사업을 연계하는 방식으로 변모하였고, 1990년대에는 주택과 관련한 모든 부분을 종합적으로 개발하는 방식(whole housing sector development)으로 점차 그 범주를 확대하였다(Pugh, 1991; 1994; 2001). 이와 같은 변화를 고려하면, 세계은행의 대부분 사업들이 개별 사업 단위별로 추진되던 1970년대에 지역개발사업과 부지와 서비스 사업을 결합하여 시행한 ‘광주권 지역개발사업’의 의미는 더욱 크다. 사실상 우리나라가 세계은행 주택정책의 테스트 베드(test bed)였음을 시사하기 때문이다. 더욱이 선행연구를 통해 규명된 바와 같이, 부지와 서비스 사업에 교차보조(cross subsidy)가 적용된 첫 사례였음(김태오·최막중, 2017)을 고려하면, 이러한 추정에 대한 신빙성은 더욱 높아진다. 차후 세계은행 주택정책에 큰 영향을 미친 혁신적 시도가 ‘광주권 지역개발사업’을 통해 시험되었던 것이다.

      그러나 한국의 부지와 서비스 사업이 지역개발사업과 병행 추진하였다는 사실을 지나치게 확대 해석함에는 주의가 필요하다. 한국 정부가 국토종합개발계획을 수립했을 당시 부지와 서비스 사업은 고려대상에 있지 않았다. 당연히 1980년대 이후 세계은행의 주택정책 변화를 예상하지도 못했다. 세계은행도 부지와 서비스 사업의 확대 시행에만 관심이 있었지 기 수립되어 있던 한국의 국토종합개발계획에 대한 관심은 적었다. 세계은행이나 한국 정부의 뛰어난 계획 역량에 기인한 것이 아니라, 단지 우연의 소산으로 두 유형의 사업이 통합되었던 것이다. 따라서 ‘광주권 지역개발사업’의 의의를 과소평가할 필요도 없지만, 지나치게 과대평가할 필요도 없다.

      본 연구의 한계는 대부분 자료의 한계에서 기인하였다. 해당 사업의 의의를 감안한다면, 추가 사료발굴을 통해 지속적인 후속 연구가 이루어져야 할 것이다. 특히, 여수 국동 지역에 대한 세부 통계자료를 확보하지 못하여 지역개발사업과 부지와 서비스 사업 간의 연관성을 추정에 그칠 수밖에 없었던 부분은 크게 아쉬움이 남는다. 또한, ‘광주권 지역개발사업’에서 고용기반시설과 배후 주택단지를 함께 조성한 방식은 해당 사업 이전에도 창원과 같은 산업 신도시(손정원, 2006; 최막중·김영재, 2018), 광주대단지와 같은 철거 이주민 신도시(김태오·최막중, 2017) 사례에서도 확인할 수 있으나, 이를 모두 본 연구에서 다루기에는 연구의 범위가 과도하게 확장되어 본 연구에서는 다루지 않았다. 마지막으로 본 연구는 ‘광주권 지역개발사업’이라는 특정 사업에 집중하여 그 의미를 재조명하였지만, 그 특성이 후속 사업에 어떠한 영향을 미쳤는지에 대한 분석은 포함되지 않았다. 이 역시 후속 연구를 통해 규명되어야 할 것이다.
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      Notes
      
        주1.		세계은행	그룹(World	Bank	Group)은	국제부흥개발은행(International	Bank	for	Reconstruction	and	Development),	국제개발협회(International	Development	Association),	국제금융공사(International	Finance	Corporation),	국제투자보증기구(Multilateral	Investment	Guarantee	Agency),	국제투자분쟁해결본부(International	Centre	for	Settlement	of	Investment	Disputes)로	구성된	컨소시엄	형태의	기구로	개발도상국에	대한	차관사업은	주로	IBRD와	IDA가	주도했음.	본	연구의	분석	대상인	‘광주권	지역개발사업’의	차관도	IBRD가	제공했음.
      

      
        주2.		이후	본	연구에서	언급하는	세계은행의	‘초기	부지와	서비스	사업’이란	1972~1974년	기간	차관협정이	체결된	세네갈,	니카라과,	보츠와나,	엘살바도르,	인도네시아,	자메이카,	대한민국,	탄자니아,	잠비아의	9개	사업을	지칭함.
      

      
        주3.	동아일보,	1963.8.9.,	‘합리적	국토건설,	광역도시계획’.
      

      
        주4.		대일청구권	자금이란	1965년	6월	22일	한일	양국	간에	체결한	‘재산과	청구권에	관한	문제	해결과	경제협력에	관한	협정’에	따라	일본이	배상한	자금을	의미함.
      

      
        주5.	매일경제	1967.6.26.,	‘대국토건설계획	성안	건설부,	최종안	각의에	부의’.
      

      
        주6.	동아일보,	1967.12.13.,	‘대국토건설계획	백지화,	국토권역화계획	마련’.
      

      
        주7.		다만	최종안에서는	대전권이	충청권으로	명칭이	변경되었음(대한민국	정부,	1971).
      

      
        주8.		최초	농업	기능만이	할당되었다가,	추후	공업	기능이	추가	배정된	권역에는	광주권을	비롯하여,	전주권,	충청권이	있음(건설부,	1970a;	대한민국	정부,	1971).
      

      
        주9.		조선일보,	1969.6.4.,	‘호남공업화	강력	추진’,	매일경제,	1969.9.4.,	‘이룩되는	근대화의	태반’.
      

      
        주10.	매일경제,	1967.5.16.,	‘국제차관에	역점’.
      

      
        주11.		이주영(2015)은	‘제1차	국토종합개발계획’	수립에	UNDP가	관여한	세부	내용의	추적이	불가하다고	주장한	바	있음.
      

      
        주12.		‘광주권	지역개발사업’에서	주택단지	조성사업이	추진된	3개	도시	중	목포에서만	30평	규모의	100필지를	임대주택	공급	목적으로	계획하였음(건설부,	1972).
      

      
        주13.		국내문헌은	‘fishery	industrial	zone’을	지구의	개념보다	건물의	개념으로	해석하여	수산센터로	표기(건설부	이리지방국토관리청,	1985)했으나,	본	연구는	단일	건물이	아닌	지역	차원의	분석을	중심으로	하기에	‘수산업지구’로	지칭하였음.
      

      
        주14.		사업	기간의	고정	환율은	US$당	484원(World	Bank,	1985)으로,	이를	적용하여	투입	자관자금을	계산했음.	세계은행	계획	수립	시점의	고정	환율은	US$당	400원으로,	이를	적용할	시	국동	어항	및	수산업	지구	조성에	투입된	차관자금은	총	20억	7,124만	8,400원임.
      

      
        주15.	매일경제,	1980.2.25.,	‘수산청	여수국동항에	국내최대	수산가공단지’.
      

      
        주16.		조선일보,	1982.10.21.,	‘부산-울산-진해-광양만	해역	바다의	그린벨트	선포’.
      

      
        주17.	동아일보,	1984.4.27.,	‘바다	기름오염	연	20%	늘어’.
      

      
        주18.	경향신문,	1981.3.28.,	‘내달	4도시서	아파트	분양’.
      

      
        주19.		유면식(1977)은	주택단지	입주	예정자를	대상으로	한	설문	조사	결과를	분석하였는데,	이를	토대로	주택단지	입주자	선정	시점이	1977년	이전이었음을	유추하였음.
      

      
        주20.		‘광주권	지역개발사업’의	주택단지	조성사업의	성과에	대해서는	김태오·최막중(2017)을	참조.
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