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중국 농촌토지제도 개혁 방안 및 전망

개요1.

지난 월에 개최된 중국 공산당 중앙위원회의 제 기 차 전체회의 이하 기 중전회10 17 3 ( 17 3 )❏

에서 중공중앙의 농촌개혁발전 추진 관련 몇 가지 중대 문제에 대한 결정“ (中共中央 于关

이하 결정, ‘ ’)”推 村改革 展若干重大 的 定进农 发 问题 决 1)이 심의 통과됨, .

이번 회의의 주요 의제였던 농촌 개혁발전 문제 중에서 농촌토지제도 개혁에 큰 관심이-

집중됨.

결정 은 총 개 부분으로 구성되어 있고 농촌 개혁발전 추진의 의의 및 지도사상 목표- ‘ ’ 6 , ,

원칙 등을 그 주요골자로 하고 있음.

중국 농촌의 토지도급제도 는 개혁개방 초기 농업생산성 향상에 크게 기여하( ) ,土地承包制❏

였으나 농민의 토지자본화를 제약하여 토지수익 최대화에 걸림돌이 됨.

통계에 따르면 년 중국의 농업생산은 연평균 성장하였고 년 농업 총- 1978~1984 7.7% 1984

생산액은 년보다 증가하였는데 그 중 절반이 도급제 개혁으로 인한 생산성1978 42.2%

향상 때문으로 파악됨.

1) 의 본문은 월 일 신화사를 통해 공개되었음 결정의 전문은' ' 10 19 . ' '中共中央 于推 村改革 展若干重大 的 定关 进农 发 问题 决

을 참조http://www.gov.cn/jrzg/2008-10/19/content_1125094.htm

년 월 일제 호2008 12 10 08-26
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그러나 현재 농촌의 토지제도는 해결하기 가장 힘든 난제로 농촌문제의 핵심임- , .

중국 하이난 개혁발전연구원 의 설문조사에 따르면 현재 농촌토- ( )中 海南改革 展 究院国 发 研

지재산권의 주체 부재 농촌토지집체소유권의 범주 모호 농민 토지사용권의 성격 불명, ,

확 등으로 인해 토지가 자산으로서의 기능을 하지 못함.

중국 농촌토지제도 개혁 방안2.

중국 정부는 농촌 토지에 대해 농가도급경영 이라는 기본제도를 유지하면( )家庭承包❏ 经营

서 토지사용권의 유통과 대규모 영농을 장려

후진타오 는 기 중전회 전인 월 말 농가도급경영의 근원지였던 안후이성- ( ) ‘17 3 ’ 9 (胡 安锦涛

의 샤오강춘 시찰 중 가정도급경영에 기초하여 현재의 토지도급관계를 안정) ( )徽省 小 村刚

시키고 도급경영기간을 장기화 할 것을 지시하였으며 이는 결정 에 반영됨‘ ( )’ , ‘ ’ .久不长 变

또한 그는 농민에게 토지도급경영권을 더욱 충분히 보장하고 농민이 다양한 방식으로-

도급경영권을 거래할 수 있도록 허용하여 대규모 경영의 발전을 장려할 것임을 강조

.

년부터 삼농 문제를 연구해온 중국사회과학원 농촌발전연구소 장샤오산- 1982 ( ) ( )三 山农 张晓

소장은 향후 농촌토지제도 개혁의 대원칙은 변하지 않을 것이라고 밝힘.

국무원 발전연구중심 농촌부 쉬샤오칭 부부장은 도급경영기간이 종래의 장기간- ( ) ‘徐小青

불변( )期不长 变 2) 에서 장기화 로 바뀐 것에 큰 의미를 부여하며 장기화’ ‘ ( )’ ‘ (久不 久长 变 长

에 대한 구체적인 규정은 없으나 년을 의미했던 장기간 불변 에 비해 훨씬 긴)’ 30 ‘ ’不变

년 이상일 것이라고 예상70

결정 은 토지이용계획에서 확정된 도시건설용지 범위에 포함되지 않는 비공익성‘ ’ (非公益❏

농촌집체토지를 농민이 양도 임대 주식합작 등의 다양한 방식으로 개발 경영하는, , ,性

2) 년 중국 정부는 농촌의 토지도급기간을 년으로 정하였고 년 이를 년으로 연장하여 현재에 이름1984 15 1993 30 .
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것을 허용하고 농민의 합법적인 수익을 보장할 것을 명시

토지도급경영권 유통은 년 이미 법적으로 허용- 2003 3)되었으나 현재 농촌토지의 유통 비

율은 에 불과10%

쉬샤오칭 부부장에 따르면 중국의 농촌토지유통은 대부분 문서가 아닌 구두약속( )徐小青

으로 진행되었고 일부분은 향촌정부나 기업이 주도한 것임.

농업부 통계에 따르면 허난 의 토지유통면적은 전체의 에 불과한 수준이고 후( ) 4.8% ,河南

베이 의 경우 대규모 경영에 사용되는 토지면적은 전체의 에 그치며 묘 이( ) 5% 30 ( )湖北 亩

상의 토지를 경영하는 농가는 에 불과함1.8% .

결정 의 초안 작성에 참여한 중앙농촌공작영도소조 천시원- ‘ ’ ( ) (中央 村工作 小农 领导 组 陈锡

주임은 이번 결정 의 가장 큰 특징은 농민에게 더욱 충분하고 보장성 있는 토지도급) ‘ ’文

경영권을 부여한 것이라고 밝힘.

결정 에는 도농이 통일된 건설용지시장을 점진적으로 건설할 것 농촌집체 경영성‘ ’ ,❏

비공익성 건설용지의 토지사용권을 통일된 토지시장과 규범화된 방식을 통해 거래할( )

것 계획에 부합하는 경우 국유토지에 상응하는 권익을 집체토지에 부여할 것 등이,

명시됨4).

이는 집체토지제도의 중대개혁으로 집체토지가 국유토지로 전환되지 않고 바로 경영성-

건설용지가 될 수 있으며 집체 경영성 건설용지에 국유토지와 동등한 권리와 가격을 적,

용할 수 있음을 의미

3) 년 중공중앙 호문건 은 농민 토지도급경영권의 유상양도가 가능함을 제시하였고 년에 제정된 토지관리법 은 농1984 “ 1 ” 1999 “ ”

촌토지사용권의 자유 양도에 대하여 비교적 많은 제한을 두었으나 년 실시된 농촌토지도급법 은 합법적인 토지도급경, 2003 “ ”

영권을 보호하고 법에 근거한 양도 임대 등의 토지유통방식을 법적으로 허용함, .

4) 지금까지 중국은 토지의 국가소유제와 농촌집체소유제의 이원화된 토지제도를 유지해 왔고 이로써 토지는 도시부문의 국유토

지와 농촌부문의 집체토지로 구분되며 집체토지는 정부의 토지수용을 통해서만 국유토지로 전환되고 경영성 비공익성 건설, ( )

용지가 될 수 있었음 집체토지가 국유토지로 전환될 경우 그 가치는 수십 배 상승하지만 농민과 농촌집체의 이익은 매우 적.

었음.
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토지제도 전문가이자 중국런민 대학 토지관리학과 주임인 예졘핑 은 농촌집- ( ) ( )人民 平叶剑

체소유 토지와 국가소유 토지에 평등한 권리를 부여하여 건설용지의 도농차이가 사라지

면 토지공급이 다원화되고 이는 도농통합의 기반이 될 것이라고 평가

위와 같은 토지관리제도의 개혁을 위해서는 현행 토지제도 관련 법률 및 법규의 수정이❏

불가피함.

가령 현재 국유토지의 사용기간은 년이지만 집체토지의 도급기간은 년으로 집- , 50~70 30 ,

체건설용지에 국유건설용지와 동등한 권리와 가격을 부여하기 위해서는 이에 대한 수정

이 필요함.

국토자원부 정책법규사 왕소우쯔 사장 은 토지관리법 의 수정작업이 이- ( ) ( ) ( ) “ ”司 王守智 司长

미 시작되었고 농촌집체토지의 재산권 제도 특히 집체토지사용권 유통제도와 집체토지,

도급기간의 수정에 주력하고 있다고 밝힘.

국토자원부 쉬샤오스 는 국토자원부가 각 시범지역의 다년간에 걸친 농지유통 경- ( )徐 史绍

험을 종합하여 집체토지 유통관리방법의 초안을 작성 중이며 공익성 토지의 확( )公益性

정방법 심사비준 절차 정보서비스 시장형성 수익분배 등이 초안의 주된 내용이라고, , , ,

밝힘.

국토자원부 토지센터 윈원쥐 부주임은 집체토지의 권리를 명확히 하는 것이 집- ( )文聚郧

체토지 유통관리방법을 정하는데 있어 가장 중요하고 어려운 문제라고 분석

국토자원부는 경제발전과 경지보호의 모순 해결을 위해 새로운 경지보호 방법을 마련❏

최근 중국의 경지면적은 급속히 감소하여 식량안보를 위해 최소한으로 유지해야 하는- 18

억 묘 에 근접( )亩

년 중국의 경지면적은 억 묘 에 달했으나 년에 억 묘 로 감소함2001 19.14 ( ) 2007 18.26 ( ) .亩 亩
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중국은 경제발전에 따라 급감하는 경지를 보호하기 위해 토지 수요자가 필요로 하는 토-

지규모 만큼의 토지를 먼저 보충해 놓은 후 토지를 사용하도록 해왔음.

그러나 많은 지역에서 평야 사용을 위해 산간지역으로 경지면적을 보충하거나 양질의-

토지를 질 낮은 토지로 보충하는 현상이 빈번히 발생함.

이에 따라 국토자원부는 사용하고자 하는 토지의 등급에 따라 보충해야 하는 경지규모-

를 계산하는 방식을 고안함.

주요 반응 및 전망3.

국무원 발전연구중심 농촌부 쉬샤오칭 부부장은 기 중전회 에서 제시된 엄( ) ‘17 3 ’ “徐小❏ 青

격하고 규범적인 농촌 토지관리제도 는 토지수용 범위를 축소하고 수용된 토지는 반드”

시 공공이익을 위한 사업에 사용해야 함을 의미한다고 해석

중국도농발전연구중심 종용성 부주임은 재산권은 소유권 사용권 수익권 처분- ( ) , , ,永生钟

권의 가지 권리를 포함하는데 농민이 토지의 성격과 용도를 유지하면서 소유권 외의4 ,

기타 재산권을 시장을 통해 거래할 수 있다는 점에 이번 개혁의 의의가 있다고 밝힘.

그 동안 농촌토지제도 문제의 해결방안으로 제시되어온 토지사유화에 대하여 많은 사람❏

들이 부정적인 견해를 나타냄.

중국런민 대학 농업 및 농촌발전학원 원장이자 삼농문제 전문가인 원톄쥔- ( ) ( )人民 温铁军

교수는 토지사유화가 바로 농민소득증대로 이어지는 것도 아니고 단일한 정책으로 농촌

발전을 꾀할 수 없다고 지적

또한 그는 농촌발전에 있어 중요한 것은 농민의 자주혁신이며 농민에게 충분한 혁신 기-

회를 제공해야 한다고 덧붙임.
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쉬샤오칭 부부장은 현행 토지제도가 중국의 현실과 발전단계에 부합하다고 주장- ( )徐小青

하며 많은 저개발국가의 토지는 사유화되었으나 그들은 여전히 저발전 상태라고 지적

이원화되어 있는 건설용지시장을 통합하기 위해서는 집체토지에 대한 수익분배❏ 5) 특히,

농민과 농민집체의 이익보장 문제를 해결해야 함.

한 전문가의 추산에 따르면 현재 중국의 농촌집체건설용지는 약 억 묘 규모이며 그- 4 ( )亩

중 농민의 택지면적은 여 억 로 약 억 묘 에 달함200 0.3 ( )亩 6).

저명한 경제학자 리이닝 교수는 중국의 택지에 건설된 주택 가치가 조 위- ( ) 15~20以厉 宁

안에 달하는 바 위안 으로 계산 억 묘 규모의 농촌집체건설용지의 가치(600~1,000 / ), 4 ( )亩

는 상상 이상이라고 분석

예졘핑 은 토지에 대한 세수 수용문제 관리감독 등의 관련 정책이 미비할 경우- ( ) , ,平叶剑

토지시장에 큰 혼란이 야기될 것이라고 전망

또한 그는 지금까지 집체토지가 국유토지로 수용되어 그 토지수익의 분배에 있어 농민-

과 농민집체의 몫이 매우 적었고 지방정부와 개발업체의 몫이 지나치게 커 사회문제가,

되었다고 지적

칭화 대학 차이지밍 교수의 추산에 따르면 토지수용 과정에서 증대된 토지( ) ( ) ,蔡 明清华 继

가치의 를 지방정부와 개발업체가 차지90%

국토자원부 중국토지측량조사계획원 조샤오윈 부 수석기- ( ) ( ) ( )中 土地勘 院 云 副国 测规划 邹晓

사 역시 국유건설용지와 집체건설용지의 동등한 권리와 가격의 실현을 위해서는 반드시

토지수익 분배구조를 조정해야 한다고 밝힘.

5) 중국 각급 정부는 농민으로부터 저가로 토지를 수용하고 그 토지사용권을 기업에게 고가로 양도하여 생긴 거대한 차액을 재

정자금으로 운용해 옴 중국 중부지역의 일부 지방정부는 농민에게 묘 당 만 위안을 지급하고 수용한 토지를 기업에. 1 ( ) 5~6亩

게 만 위안의 가격으로 부동산 개발업체에게는 만에서 수백 만 위안에 이르는 가격으로 양도함20 , 50 ,

6) 묘 는 대략1 ( ) 666.7亩
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중국 하이난 개혁발전연구원이 농촌토지제도개혁에 대해 설문조사한 결과 농지수용제도- ,

토지수용의 수익분배 불합리 토지수용의 낮은 보상기준 토지수용 보상금의 불합리한, ,

추산법 토지수용범위 불확실 공공이익의 정의 모호 등의 문제점이 확인됨, , .

이번 토지제도의 개혁으로 토지수용 과정에서 발생하는 토지 수익을 농민도 향유할 수❏

있게 되어 국민소득 분배구조가 변화될 것임.

중국 중앙당교 경제학부 천원통 교수는 도농의 통합발전 농민 구매력- ( ) ( ) ,中央 校 文通党 陈

부족 등의 경제난제에 직면한 상황에서 이번 토지제도개혁이 농민의 소득을 증대시키고

자발적인 도시로의 이동 및 취업을 가능하게 할 것이라고 전망

이외에도 이번 개혁으로 토지경영권의 유통이 확대될 것이고 토지자원이 더욱 효율적으-

로 이용되어 대량 자본이 점진적으로 농업과 농업관련 산업에 투입될 것임.

텐진 장쑤 쓰촨 등 일부 시범지역에서는 결정 발표 전부터 농지유통( ), ( ), ( ) ‘ ’天津 江 四川❏ 苏

을 진행해 왔는데 일부 시범지역은 결정 이 발표된 이후 결정 의 내용에 근거하여 토지‘ ’ ‘ ’

유통방식을 조정해야 함.

또한 국토자원부가 초안 작업 중인 집체토지 유통관리방법은 전국적인 정책으로 각 시-

범지역 및 다른 지방의 농지유통 작업에 대한 근거 규정이 될 것임.

집체토지 유통관리방법에는 집체토지 가치평가 등의 문제가 포함되는데 이는 집체토지-

유통과정의 가장 큰 난제임.
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