
본 연구는 기존의 노점상을 바라보는 지배적 시각인 공식부문으로부터 단절된 

비공식부문의 일부로서 노점상을 인식하는 것을 비판하면서, 노점상을 공식부문

과 비공식부문 간의 역동적인 상호관계 속에 위치시켜 바라볼 것을 제안하고자 

한다. 좀 더 구체적인 연구목표는 다음과 같다. 첫째, 기존 노점상 연구에서 도시 

비공식성(urban informality) 개념의 필요성을 환기시킨다. 공식/비공식 부문의 이

분법을 교란시키고, 비공식성이 공식경제를 비롯한 다양한 경제형태와 공간들 간

의 상호관계 속에 위치했음을 강조하는 도시 비공식성 개념은 정체된 노점상 연

구에 있어서 의미 있는 이론적, 실천적 시사점을 도출할 수 있다. 둘째, 노점상과 

연결된 행위자들과 제도 그리고 이들이 위치한 구체적인 공간에 주목할 것을 제

언한다. 그동안 정책가의 시선에서 노점상은 공공 공간에서 사라져야할 정책의 

대상이었고, 공간연구자들의 시각에서는 거시경제구조의 변화에 따른 공식부문으

로부터 배제의 결과로서 노점상이 발생한 것으로 인식하면서 노점상의 도시지리

에서 이들을 수동적인 객체로만 인식하였다. 하지만 본 연구는 노점상이 구체적
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인 장소 속에서 다양한 행위자, 제도들과의 역동적인 상호작용을 통하여 자신들

의 경관을 생산한다는 점에 주목함으로써 기존의 노점상을 바라보는 관점을 수정

하고자 한다.

주요어: 도시 비공식성, 비공식부문, 비공식경제, 발전주의적 도시화, 노점상

1. 서론

본 연구는 공식부문으로부터 단절된 비공식부문의 일부로서 노점상을 

바라보는 기존의 시각을 비판하면서 노점상을 공식부문과 비공식부문 

간의 역동적인 상호관계 속에 위치시켜 바라볼 것을 제안하고자 한다. 

한국 사회에서 노점상을 바라보는 인식은 흔히 두 가지 시각이 대립

하고 있다. 정부와 보수언론은 노점상을 세금은 안내고, 불법적으로 거

리를 점유하는 비합법적 상행위자로 규정하고, 이들을 공공 공간인 거리

에서 마땅히 사라져야할 정책의 대상으로 본다. 반면에 빈민운동과 진보

언론에서는 노점이 불법행위라는 사실을 부정하지는 않더라도 대다수 

노점상들이 빈곤층임을 강조하면서 자신들의 노점활동을 위한 공간의 

점유를 정당화하고 있다(엄정윤·김승현, 2010; 김준희, 2011; 주간경향, 2014).

흥미롭게도, 대립되는 두 입장은 한 가지 공통된 인식을 공유하고 있

다. 바로 노점상은 공식부문으로부터 단절된 비공식부문(informal sector)에 

속한다는 시각이다. 자유시장경제의 효과적인 운영이 국가경제의 성장

으로 직결된다고 보는 정부의 시각에서는 조세1)가 어렵고, 공식경제의 

통계에 잡히지 않기 때문에 노점상을 비공식부문으로 보고 있으며, 노점

상 또한 ‘노점상은 불법적으로 거리를 점유하고, 세금을 내지 않는 비공

1) 2012년 당시 박근혜 대선후보가 대선공약으로 지하경제 양성화를 제시했던 것

은 조세를 늘리기 위한 국가의 의도를 확인할 수 있는 일례다.
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식부문’이라는 사회에 만연된 인식으로부터 스스로 자유롭지 못하면서 

자신들을 공식부문과는 무관한 비공식부문에 속한 것으로 인식하고 있

는 것이다. 국내학술연구에서는 1980년대 민주화 국면과 맞물리면서 노

점상 연구가 활발히 진행되었다. 특히, 제3세계의 노점상들을 설명하는 

도시비공식부문론이 국내 연구에서도 중요한 이론적 시사점을 제공하였

다. 당시 도시비공식부문론이 공식부문과 비공식부문을 단절적으로 바

라보는 이분법적 인식에 빠져있다는 비판이 일각에서 제기되었지만, 그

러한 문제의식을 심화시키는 논의는 현재까지도 활발히 진전되지 못한 

실정이다(정건화, 1987).

국내 노점상연구에 영향을 미친 국외에서 진행된 초기 비공식 경제 

연구는 1970년대를 전후로 아프리카와 라틴아메리카 경제의 개발 연구

를 중심으로 발전되어 왔었다(Hart, 1970, 1973; Tokman, 1978). 특히, 남미 

도시에서의 비공식 경제 연구는 경제나 도시개발의 영역에 국한되지 않

고, 정치경제적인 관점에서 도시 비공식 경제에 대한 이해를 넓히는데 

기여했다(AlSayyad and Roy, 2004). 하지만 초기에 진행된 남미에서의 비공

식 경제 관련 논의는 비공식과 공식경제 사이의 이분법적인 구분을 전제

로 하는 비공식 부문(sector)에 기반을 둔 접근 방식으로 인하여 비공식 경

제와 공식 경제 사이의 연결성과 관련 행위자들 사이에서 맺어진 복합적

인 관계에 대한 이해를 발전시키는 데에는 어려움이 있었다.

이처럼 공식/비공식부문의 이분법적 인식은 현실세계에서 ‘노점상은 

세금을 안내는 불법적 상행위자’라는 부정적인 여론을 유지, 강화시키고, 

이러한 여론에 떠밀려 용역깡패를 동원한 노점상 철거와 정부의 단속이 

반복되는 악순환이 발생하면서 구체적인 갈등해결은 요원한 실정이다

(엄정윤·김승현, 2010; 최인기, 2012). 이러한 상황에서 본 연구는 아난야 로

이(Ananya Roy), 네자르 알사야드(Nezar AlSayyad) 등이 제시한 ‘도시 비공식

성(urban informality)’(Roy, 2005; AlSayyad and Roy, 2004) 개념에 주목한다. 로

이는 기존의 공식/비공식부문의 이분법이 비공식성을 가난과 동일시하

며, 비공식성을 지구적 자본주의와 무관한 현상으로 인식시키고, 가난의 
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책임을 빈민들의 문제로 전가시키면서 국가를 비롯한 제도들의 역할을 

축소시키고 있음을 지적하였다. 따라서 로이는 공식/비공식부문의 이분

법적 인식이 담겨져 있는 ‘비공식부문’ 용어를 철회하고, 비공식부문이 

상이한 경제, 공간들과 상호 연결되었음을 강조하는 ‘도시 비공식성’ 개

념을 제안한다. 이 개념은 한국의 노점상을 이해하는 데에도 유용한 관

점이 될 수 있다. 최근 민주노점상전국연합에서 645명의 노점상들을 대

상으로 실시한 설문조사에 따르면, 노점을 시작하게 된 동기는 사업실패

(37.3%), 해고에 따른 실업(22.3%), 이농(21.9%), 지병(18.3%), 기타(0.2%)로 

밝히고 있다(민주노점상전국연합, 2014: 5).2) 즉, 공식부문으로부터 이탈된 

사업가, 노동자들의 노점상으로의 유입을 수치적으로 보여주면서 비공

식부문과 공식부문 간의 긴밀한 상관관계를 잘 보여주고 있는 것이다. 

도시 비공식성 개념의 유용성은 공식부문으로부터 비공식부문으로 인

력이동을 수치적으로 보여줌으로써 공식부문과 비공식부문의 연관성을 

확인하는 것으로 그치지 않는다. 이 개념은 공간적 측면과도 긴밀히 관

련된다. 도시비공식부문론은 종속이론 등의 불균등발전론에서 차용했었

던 제1세계/제3세계 혹은 대도시/농촌 간의 구도 속에서 노점상의 형성

과정을 설명하면서 실제 노점상이 발생하는 장소에 대한 분석의 칼날은 

무디었다. 또한 노점상을 자본주의 동학의 결과물로 간주하면서 노점상

이 발생하게 된 정치경제적 과정에서 그들을 수동적인 객체로 취급해 왔

었다. 본 연구자들은 로이가 인식론적으로 공식부문과 비공식부문의 이

분법적 사고를 비판하는 것을 받아들이지만, 기존 논의는 어떻게 노점상

과 이를 둘러싼 구조와 행위자 간의 경합에 따라서 공식/비공식부문 이

분법이 교란될 수 있는 지에 대한 구체적인 분석틀은 부족하다고 판단한

다. 이를 보완하기 위하여 본 연구는 지구적 스케일(scale)에서 작동하는 

자본주의나 국가의 도시화의 영향뿐만 아니라 그 도시 내부에서의 다양

2) 참고로 2006년에 실시된 한 조사에 따르면 노점상을 하게 된 동기로 사업실패

(20.5%), 해고에 따른 실업(10.3%), 생계유지의 어려움(18.1%), 직장을 구하기 

어려움(19.6%)으로 나왔다(최인기, 2012: 217).
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한 행위자들(가령, 도시정부 공무원, 정치인, 사회운동세력 등) 간의 협력, 갈

등, 타협 등의 상호작용 속에서 다른 지역과는 차별적인 노점상의 도시

지리가 형성된다는 점에 주목하면서 노점상을 둘러싼 구체적인 공간과 

장소에 대한 연구의 필요성을 강조하고자 한다(Hwang, 2014: 83). 이러한 

필자들의 문제의식과 유사하게 바야트(Bayat, 2004)도 비공식 경제에 참여

하는 행위자들을 국가권력 혹은 자본주의의 일방적인 희생양이기보다는 

그들 스스로 만들어 내는 작지만 의미 있는 역동성에 주목해야한다고 역

설한다. 연구자들의 문제의식은 본문의 사례연구에서도 살펴보듯이 한

국의 비공식 경제 행위자를 이해하는 데에도 긴요하다.

한국 사회는 불과 반세기라는 짧은 시간동안 일본, 대만, 싱가포르 등

의 동아시아 국가들과 함께 강한 국가의 국토 및 경제개발계획에 의한 

급격한 도시화가 진행되었다(Hill and Kim, 2000; 황진태·박배균, 2012). 이를 

‘발전주의적 도시화(developmental urbanization)’로 명명할 수 있다. 발전주

의적 도시화는 짧은 시기의 급격한 경제성장과 도시인프라 구축을 통하

여 국민총소득으로 재현되는 국민의 삶의 향상을 가져왔다. 하지만 높은 

국민총소득 수치 이면에는 ‘조국근대화’, ‘세계화’, ‘선진화’ 등의 성장담

론의 미명하에 금융 및 건설자본의 이해관계가 긴밀히 연동되면서 중산

층 이하의 도시빈민들의 공간은 필연적으로 축소되는 그늘도 존재한다. 

오늘날, 발전주의적 도시화를 가능하게 한 정치체제인 권위주의적 통치

방식은 1980년대 민주화운동 이후 민주화, 분권화를 통하여 상당부분 약

화되었지만, 다른 사회세력에 비하여 기존의 지배적 사회세력의 이해관

계의 우위가 완전히 역전된 것은 아니다. 본문의 사례연구에서 확인하겠

듯이 지배적 사회세력은 ‘거버넌스’, ‘참여’ 등의 의사결정 기제를 이용

하여 좀 더 교묘하게 자신들의 이해관계를 관철시키고 있다. 공간생산을 

둘러싼 지배적 사회세력의 촉수가 다양해진 것은 지배적인 사회세력이 

주변부 개인 및 집단들과 더욱 복합적으로 얽히게 되었다는 것을 의미한

다. 이는 기존의 자본주의 경제로부터 주변화된 것으로 인식되어온 비공

식부문의 이해당사자들이 국가와 자본 주도의 공간생산에 순응하는 수
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동적 객체이기보다는 다양한 공간적, 비공간적 경합을 통하여 이들의 이

해관계가 국가와 자본의 공간생산과정에 반영될 수 있음을 의미한다. 

도시 비공식성 개념에서 공간적 사고의 필요는 단순히 노점공간의 생

산에 있어서 노점상을 수동적 객체에서 능동적 주체로 바라보는 인식론

적 전환만으로 그치지 않는다. 정책의 측면에서는 노점상이 공공 공간인 

거리를 불법적으로 점유한다는 존재론적 사실이 도시정치, 도시계획을 

다루는 정부관료, 정치인, 전문가들로 하여금 노점상으로 인해 발생하는 

사회적 비용을 경감시키기 위한 방안을 끊임없이 모색하게 한다는 점을 

상기해야 한다. 본문에서 살펴보겠지만, 국내에서 1980년대 노점상 연구

를 제외하고, 1990년대부터 현재까지의 관련 연구는 인식론을 포함하는 

이론논의보다는 정책논의가 압도적이었다. 본 연구의 초점인 인식론에 

대한 탐구는 추상적, 현학적이며, 정책적 시사점과는 거리가 먼 것이 아

니다. 로이가 강조하듯이 정책접근은 단순히 기술적인 문제로 환원되지 

않고, 앎의 방식(ways of knowing)과 긴밀히 연관된다는 점에서 정책형성의 

진단과 해결방안을 찾기 위해서는 궁극적으로 정책을 구성하는 지식의 

형태들에 주목하는 인식론이 중요하다(Roy, 2005: 156).3) 따라서 앞서 도

시비공식성에 내포된 공식/비공식부문 이분법에 대한 해체에 주목하는 

것은 공공 공간에서 노점상으로 인해 발생하는 사회적 비용을 줄이는 것

을 목표로 삼는 도시정치와 도시계획을 다루는 정부, 전문가들에게도 긴

요하다.

본 연구의 구체적인 연구목표는 다음과 같다. 첫째, 기존 노점상 연구

에 있어서 도시 비공식성 개념의 필요성을 환기시킨다. 최근의 신자유주

의 세계화가 도시정치에 깊숙이 영향을 미치면서 비공식부문의 비중이 

더욱 증가하는 상황에서 공식/비공식 부문의 이분법을 교란시키고, 비공

식성이 공식경제를 비롯한 다양한 경제형태와 공간들 간의 상호관계 속

에 위치했음을 강조하는 도시 비공식성 개념은 정체된 노점상 연구에서 

3) 도시 비공식성 논의를 주도한 로이(Roy, 2005)의 논문 부제는 “계획의 인식론을 

향하여(toward an epistemology of planning)”이다.
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이론적, 정책적 시사점을 도출할 수 있을 것이다. 둘째, 노점상과 연결된 

행위자들과 제도 그리고 이들이 위치한 구체인 공간에 주목할 것을 제언

한다. 그동안 정책가의 시선에서 노점상은 공공 공간에서 사라져야할 정

책의 대상이었고, 공간연구자들의 시각에서는 거시경제구조의 변화에 

따른 공식부문으로부터 배제의 결과로서 노점상이 발생한 것으로 인식

하면서 노점상의 도시지리에서 이들을 수동적인 객체로 인식하였다. 하

지만 본 연구에서는 노점상이 구체적인 장소 속에서 다양한 행위자, 제

도들과의 역동적인 상호작용을 통하여 자신들의 경관을 생산한다는 점

에 주목함으로써 도시계획을 입안하는 전문가의 시각에서뿐만 아니라 

노점상을 수동적인 객체로서 보는 대중의 인식의 수정을 의도한다.

이하 본문의 구성은 다음과 같다. 첫째, 비공식경제에 관한 기존연구

와 국내 노점상과 관련된 이론적, 경험적 연구의 의의와 한계를 비판적

으로 검토한다. 둘째, 기존의 노점상을 바라보는 대안적 개념으로서 도

시 비공식성을 소개하고, 국외에서 진행된 관련 연구들을 살펴본다. 셋

째, 리뷰논문의 특성상 문헌연구의 한계를 보완하고자, 앞서 제시된 도

시 비공식성 개념의 유용성을 검증할 수 있는 간략한 사례연구(신설동 풍

물시장 설립과정)를 시도한다. 결론에서는 연구내용을 정리하고, 앞으로의 

연구과제들을 논하는 것으로 본 논문은 마무리된다. 

2. 비공식경제 연구의 이론적 전개와 국내 노점상 연구의 경향

본 절에서는 도시 비공식성에 대한 연구가 그간 어떻게 진행되어왔으

며, 국내의 노점상 연구에 어떻게 반영되어 왔는지를 살펴보고자 한다. 

결론적으로 노점상은 근대화론의 인식수준을 벗어나지 못했으며, 노점

상 연구 또한 1980년대 이론적 논의 이후 선진국과 제3세계를 중심으로 

비공식성과 관련된 다양한 이론적 진전을 받아들이지 못하고 있다. 특히 

공식부문과 비공식부문 간의 상호관련성을 무시하거나 혹은 그 중요성
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을 인식하면서도 둘 사이의 이분법을 충분히 극복할만한 이론적 틀을 제

시하지 못한 것으로 보인다.

국내뿐만 아니라 해외에서도 비공식성에 관한 논의는 하트(Hart, 1973)

의 가나(Ghana) 연구를 통한 ILO(International Labour Organization) 보고서에 

기초한다. 그동안 근대화론에 입각하여 도시의 비공식부문을 가난한 자

들의 사회부적응으로 묘사했고 궁극적으로 사라져야 할 대상으로 여겨

왔던 사고와 달리, 하트의 ILO 보고서에서는 ‘비공식부문(informal sector)’4) 

용어를 제시하면서 비공식부문을 불완전고용상태(underemployed)에 놓인 

다양한 활동들로 규정하고 도시빈민에게 고용과 소득기회를 제공해줌으

로써 빈민들을 가난에서 구제해줄 수 있는 긍정적 측면이 있음을 주장하

였다(AlSayyad, 2004). 제3세계의 비공식부문의 성장과 경제에 미치는 효과

를 설명한 하트의 연구는 그 자체로 정책적 함의를 지니고 있기 때문에 

이후 제3세계의 도시연구에 다양하게 적용되었으나 비판 또한 만만치 

않았다. 가장 큰 비판은 비공식부문을 공식부문과 명확하게 분리된 것으

로 이해하는 이원론적 관점이다(강현수, 1995). 이는 곧 비공식부문을 공

식부문에 흡수되어 사라질 것으로 바라본 근대화론의 시각에서 단지 비

공식부문의 긍정적 측면을 부각시켰다는 것 외에 비공식부문이 공식부

문과 상호 긴밀한 연관 속에 있다는 사실을 드러내지 못할 뿐만 아니라 

비공식부문을 가난과 직결시켜 도시빈민의 연구를 위한 개념으로만 한

정시키는 한계를 보였다(Moser, 1978; AlSayyad, 2004). 비공식부문이 공식부

문과 긴밀한 연관 속에 있다는 사실은 한편으로 비공식부문은 공식부문

과 떼려야 뗄 수 없는 동전의 양면과 같은 관계에 있다는 점을 부각시키

는 한편, 비공식부문 내의 다양한 비공식성의 정도를 분석해야 한다는 

문제의식을 낳았다.

4) 부문(sector)적 접근은 하트의 연구가 처음은 아니다. 알사야드(AlSayyad, 2004: 

10)에 따르면 부문 접근은 1960년대 근대화론자인 루이스(Lewis)가 이민자와 그

들의 고용형태를 묘사하면서 두 부문모델을 제시한 것과 레이놀드(Reynold)가 

국가 부문과 ‘교역-서비스(trade-service)’ 부문으로 구분한 것을 토대로 한다.
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국내 연구자들 또한 비공식부문과 관련된 문제의식을 유사하게 받아

들였다. 국내에서 노점상은 도시빈민의 경제적 생존을 위한 경제활동을 

대표적인 사례로 인식되면서 초기에는 ILO의 비공식부문론을 중심으로 

한 도시빈민연구의 한 갈래로 분석되었다. 급속한 도시화에 따라 대도시 

빈민이 증가하면서 나타난 도시빈민연구는 1980년대 활성화되었으며 초

기논의는 ILO의 초기 비공식부문론을 따라 노점상의 부정적인 영향뿐만 

아니라 긍정적인 측면을 부각시키고자 하였다. 국내에서 노점상을 중심

으로 체계적인 분석을 처음으로 시도한 것은 박수영(1982)과 서울특별시

(1984), 한국지방행정연구원(1986)의 연구를 들 수 있으며 노점상의 긍정

적 측면도 함께 제시하면서 노점상의 구체적인 규모와 사회경제적 특성

들을 경험적으로 파악하고자 하였다. 이들 연구는 이론을 토대로 양적 

지표를 사용하여 노점상을 분석하려 하였다는 점에서 이후 관련 연구의 

토대가 된 것은 사실이지만, 초기 비공식부문론의 한계를 그대로 드러내

었다(정건화, 1987; 강현수, 1995).

이후 국내 도시빈민연구에서는 비공식부문론의 이원화 경향을 비판하

면서 종속이론의 영향을 받아 자본주의의 침투 과정에서 비공식부문이 

발생한다는 점을 강조하는 주변화론과 생산양식접합론을 중심으로 논의

가 전개되기 시작했다. 주변화론은 자본주의가 제3세계에 침투하면서 선

진국에 의한 종속화와 주변화 과정을 밟아가며 기존의 전자본주의적 생

산양식에 있었던 사람들이 자본축적에서 배제되어가는 과정을 강조하였

다. 반면에 생산양식접합론은 전자본주의적 생산양식이 자본주의적 생

산양식에 의해 배제되는 것이라기보다는 자본주의가 침투하면서 두 생

산양식의 접합과 상호작용을 강조하는 입장이다(강현수, 1995: 53). 1980

년대 초반 국내 비공식부문에 관한 연구는 두 이론적 틀을 기반으로 하

였으며, 조희연(1985)과 윤진호(1984)의 연구에서 각각 주변화론과 생산양

식접합론을 중심으로 비공식부문을 유형화하고 있다. 

하지만 종속이론에 토대를 둔 주변화론, 생산양식접합론의 공식-비공

식의 이분법적 구분에 대한 비판에도 불구하고 두 이론은 여전히 자본주
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의부문과 구분되는 전자본주의 부문을 구체적인 실체로 범주화한다는 

점에서 이분법적 틀을 벗어나지 못하였다(강현수, 1995). 뿐만 아니라 ILO

의 비공식부문론이나 종속이론계열의 연구들 모두 제3세계의 비공식부

문의 증가를 분석하는 이론적 틀이기 때문에 선진국에서 비공식부문의 

확장을 충분히 설명할 수 없다는 한계를 지닌다(정건화, 1987; 김차두, 

1988). 두 이론에 대한 비판에서 등장한 상대적 과잉인구론은 단순한 부

문분석을 넘어 전체 사회구조의 관련성 속에서 빈민의 형성과 특성을 파

악할 것을 요구하였다(정건화, 1987; 장재준, 1989; 길태근, 1991). 상대적 과

잉인구론의 주장은 자본주의적 생산양식을 유지하기 위해서 필연적으로 

산업예비군을 형성하는 자본의 운동법칙에 기초했을 때, 지속적인 자본

축적을 위해서는 상시 실업과 불안정한 고용상태가 유지될 필요가 있고 

그로 인해 도시 내 비공식적인 고용형태가 만연할 수밖에 없다는 것이

다. 이는 자본주의 발전에서 필연적이면서 또한 전제조건과 같은 것이다

(강현수, 1995: 53). 상대적 과잉인구론의 경우 자본의 동학을 통해서 선진

국에서 비공식부문의 형성을 설명해줄 수 있는 이론적 기여에도 불구하

고 그 추상성으로 인해 비판받았다. 이에 따라 비공식부문의 가족공동체

적 특징을 중심으로 한 가족공동체적 생산양식(김차두, 1988), 노점상 문

제를 계급형성의 측면에서 분석한 연구(장재준, 1989) 등이 대안적 접근방

법으로 제시되기도 하였다.

특히 강정원(1989)은 대구 서문시장의 노점상을 분석하면서 비공식부

문론과 생산양식접합론, 소상품생산론(petti commodity production)(Moser, 

1976) 등이 비공식경제를 가난과 동일시하는 현상을 비판하였다. 도시빈

민을 연구하기 위해 사용되었던 위의 이론들은 비공식부문을 빈곤과 가

난으로 동일시하는 경향이 있는데, 실제 비공식부문으로서 노점상을 들

여다보면 노점상 내부의 경제적 특성은 매우 차별적이라는 것이다. 최근

의 비공식경제이론은 이와 같은 비판들을 받아들여 비공식경제 내의 임

금과 소득분화를 충분히 고려해야 한다고 주장한다(Chen, 2012). 뿐만 아

니라 강정원은 노점상과 점포상 간의 상호작용이 노점상을 이해하는데 
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중요하다고 지적하면서 공식부문과 비공식부문 간의 연관성을 충분히 

고려할 필요가 있음을 주장하고 있다.

이후의 도시 비공식성에 관한 국내외 연구는 다양한 방식으로 분화하

였다. 특히 쳉과 제레피(Cheng and Gereffi, 1994)는 1990년대 초반까지 진

행된 비공식경제 연구들을 크게 세 부류로 정리하였다. 우선 사회적 주

변성 접근(social marginality approach)은 하트의 ILO 보고서를 기반으로 비

공식부문론에 입각하여 저발전 국가의 비공식성을 자본주의의 불균등 

발전의 결과로 여기는 한편, 비공식부문이 경제성장에 긍정적인 영향력

을 미칠 수 있다고 보는 접근법이다(Rakoski, 1994). 이는 앞서 언급한 것

처럼 공식부문과 비공식부문을 이분법적으로 간주한다는 점, 비공식부

문을 하나의 동일한 실체로 이해함으로써 내부의 다양성을 분석할 수 없

다는 점, 비공식부문을 가난이나 빈곤, 한계적 상황, 골칫거리로 인식한

다는 점에서 비판받았다.

한편 다른 유형의 접근방식은 카스텔(Castells)과 포르테(Portes) 등이 주

장하는 국가 규제적 접근(state regulation approach)이다. 국가 규제적 접근은 

사회적 주변성 접근이 가진 공식부문과 비공식부문 간의 이분법을 비판

하는 동시에 제3세계 국가를 중심으로 한 비공식경제가 선진국에서 활

성화되는 이유를 설명해줄 수 있다(Castells and Portes, 1989). 국가 규제적 

접근에 따르면 국가의 과도한 규제를 회피하여 비합법적 고용, 다양한 

형태의 탈세시도 등을 통해 비용을 절감하는 행위자의 적극적인 노력을 

강조한다. 뿐만 아니라 이를 가난이나 빈곤, 한계계층으로만 간주할 수 

없다고 보고 있다. 앞서 강정원의 비판과 마찬가지로 비공식부문에 속하

는 사람들의 소득수준은 매우 다양하게 걸쳐있기 때문에 비공식부문을 

가난한 자들의 사회적 재생산 방식으로 볼 것이 아니라 ‘법적 규제를 받

지 않는 소득창출활동’으로 정의해야 한다는 것이다(강현수, 1995). 비공

식경제에 속한 사람들 중 고용자는 상대적으로 피고용자에 비해 높은 소

득수준을 얻으며, 무급가족종사자나 시간제 근로자에 비해서는 훨씬 더 

높은 소득을 올린다(Chen, 2012). 따라서 비공식경제는 인종, 민족, 종교 
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등 특정한 사회의 맥락에 따라서 다양한 방식으로 세분화 될 수 있다. 

특히 국가 규제적 접근은 사센(Saskia Sassen)이나 프리드만(John Friedmann) 

등의 세계도시 연구자들의 주장 및 분석을 통해 세계도시의 제3세계적 

특성을 설명한다. 즉 자본주의의 구조재편과정에서 특정 도시에 다양한 

이민자들이 유입되고, 고차노동력을 지닌 사람들의 다양한 욕구를 충족

시키기 위해 저차노동력을 활용한 서비스부문이 활성화되는데 국가가 

이들의 활동을 여러 방식으로 규제할 경우 직면하는 비용을 절감하려는 

목적으로 비공식성을 띠게 된다는 것이다. 

마지막으로 쳉과 제레피가 언급한 소기업접근(small-firm approach)은 유

연적 전문화론과 유사하게 자본주의 생산방식변화에 따른 경제행위의 

특성변화에 주목한다. 소기업 접근의 장점은 비공식부문이나 비공식경

제 내에 내포된 국가에 의한 법적 규제의 관점에서 탈피하여 공식/비공

식의 관계를 경제적 행위의 조정방식(coordination)으로 해석할 수 있도록 

했다는 점이다(Cheng and Gereffi, 1994). 그러나 이 경우 드 소토(De Soto, 

1989)의 주장처럼 소규모 기업들이 비공식적 관계를 통해 새로운 가치를 

창출할 수 있으며 이들을 창조적 기업가로 해석함으로써 자유시장의 논

리를 옹호하고 비공식적 관계가 초래할 수 있는 다양한 한계들(하청증가

에 따른 불안정성과 규제회피에 따른 전략적 선택들)을 간과할 수 있다는 문

제점이 있다(Rakoski, 1994). 뿐만 아니라 제도학파 경제지리학자들의 연구

에서 살펴볼 수 있듯이 소규모 기업 간의 비공식적인 연계는 어디에서나 

동일하게 발생하는 것이 아니며 국가 혹은 지역특수적인 제도적, 상황적 

맥락에 기초하기 때문에 언제나 유사하게 긍정적인 효과를 낳을 수 있는 

것은 아니다(Giuliani, 2007; Sunley, 2008). 오히려 소기업접근에서 강조해야

할 것은 경제행위를 통한 가치창출방식에서 비공식적인 경제형태가 갖

는 중요성이라고 보아야 한다.

지금까지 살펴본 비공식성과 관련된 국내외 연구들은 광의의 비공식

부문론에서 드러난 한계를 극복하기 위한 다양한 이론적 접근을 시도하

였다. 공식/비공식의 이분법적 분할과 비공식을 가난, 빈곤 등의 골칫거
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리(nuisance)로 간주하는 특성, 비공식 내의 다양성, 공식-비공식 간의 긴

밀한 관계의 간과 등은 종속이론계열, 선진도시의 제3세계화, 국가규제

적 접근, 소기업접근 등 다양한 이론적 논의를 토대로 극복되었다. 이는 

최근의 비공식경제(informal economy) 연구에서는 이러한 접근법들을 중심

으로 ILO의 비공식부문론을 개선하고자 한다(Chen, 2012; Meagher, 2013). 

특히 정의의 측면에서 하트(Hart, 1972)가 언급한 비공식부문은 법적규제

가 비공식부문의 특징5)으로서 언급되어 있지만 비공식부문은 대체로 활

동을 수행하는 기업(enterprise) 중심의 분류이기 때문에 공식경제에서 일

하지만 법적인 보호를 충분히 받지 않는 노동자(worker)를 고려하지 못한

다는 점을 지적한다. 그리하여 최근 연구들은 비공식부문 개념을 대체하

여 기업과 노동자를 모두 포괄할 수 있는 비공식경제를 주된 개념으로 

사용한다. 특히 공식경제와 비공식경제 간의 긴밀한 관계를 중시한다. 

공식경제의 운용을 위해서는 비공식경제적 요소(하청, 시간제 근로자, 저임

금노동 등)가 반드시 필요하며, 지구적 가치사슬의 운용에 있어도 필수적

이라고 본다. 즉 비공식경제가 한계적이고 주변적이면서 공식부문과 구

분될 수 있는 특정한 부문이 아니라 전체 경제를 유지하는데 필수적인 

요소의 하나로 간주되어야 한다는 점을 드러낸다(Chen, 2012).

비공식경제 연구가 공식경제와 비공식경제의 관계(linkage)를 강조하고 

있지만 한편으로 이는 여전히 공식경제와 비공식경제를 개별적인 실체

로 이해하고 있다. 다음 절에서 살펴보겠지만 로이가 주장하는 도시 비

공식성 개념은 공식-비공식의 분할(divide)을 통해서 비공식부문이나 비공

식경제가 영역 분할(슬럼과 고급주거지), 노동 분할(저임금 노동과 고임금 노

동), 정부에 의한 정책도구 등으로 인식되는 것을 극복하고자 한다

(McFarlane, 2012). 첸(Chen, 2012)의 주장처럼 경제유지에 필수적인 요소로

서 비공식경제를 상정한다 하더라도 어떤 요소가 필수적인지는 끊임없

5) 비공식부문은 쉬운 진입, 토착자원에의 의존, 기업의 가족소유, 소규모 경영, 노

동집약적이고 적응적 기술(adapted technology), 공식적인 학교교육체계 밖에서 

배운 기술, 비규제적이면서 경쟁적 시장의 7가지 특징을 지닌 것으로 묘사된다.
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이 변하기 때문에 공식과 비공식을 고정된 각각의 실체로 이해할 수는 

없다.

국외에서는 최근까지 비공식성에 관해 이론적 논의가 활발히 진행되

고 있지만 국내연구는 1980년대의 이론적 연구에서 큰 진전을 보이지 

못하고 있다. 특히 본 연구의 대상인 노점상 연구 또한 마찬가지이다. 노

점상과 관련된 기존의 이론논의는 상대적 과잉인구론과 이후의 추가적

인 이론적 시도 이후로 거의 논의되지 못한 실정이다. 노점상을 다룬 

1980년대 연구가 이론적인 연구를 통해 비공식부문이 형성된 원인과 그 

과정을 파악하려 하였다면, 1990년대 이후의 논의들은 대체로 노점상 

‘문제’를 해소하기 위한 정책방안을 제시하는데 초점을 맞추었다(서울시

정개발연구원, 1993; 서울시정개발연구원·한국도시연구소, 2001; 정원오, 1990; 

홍인옥, 1999; 김준연, 2000). 서울시정개발연구원(1993)과 서울시정개발연

구원·한국도시연구소(2001)의 경우 서울시 산하의 연구기관으로서 서울

특별시(1984)의 연구를 이어받아 노점상의 실태를 분석하고 노점상 문제

를 해소하기 위한 정책방안을 마련하는데 초점을 두었다. 서울시정개발

연구원의 연구보고서에서는 노점상을 바라보는 시각과 이론들을 명시하

고는 있지만 이를 바탕으로 정책수준에서 노점상과 관계를 맺는 여러 행

위자들과 구조를 함께 파악하기보다는 노점상을 분리되고, 독립적으로 

간주하고 정책을 제시하는 경향이 있다. 또한 김수현(2000), 김건식(2000)

의 연구에서도 당국의 노점상 정책을 비판적으로 검토하고 노점상 정책 

수립 시 필요한 원칙을 제시한다는 측면에서 정책수립에 도움을 주고 있

지만 앞선 서울시정개발연구원의 연구들과 마찬가지의 인식론적 한계를 

지녔다. 

1990년대 이후 노점상 관련 논의들이 제시하는 정책은 노점상을 공식

부문과 분리하여 사고하며, 궁극적으로는 공식부문으로 편입시키고 관

리해야 할 대상으로 보는 경향이 강하다. 1980년대의 이론적 분석들이 

근대화론의 시각에서 도시의 비공식부문과 노점상을 사회의 병적인 부

분으로 인식하는 것을 극복하고 자본주의 발전과정에서 필연적으로 존
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재할 수밖에 없는 대상으로 생각할 수 있도록 노력하였음에도 불구하고 

1990년대의 연구들은 이론적 논의에 대한 진전이 부족한 상태로 문제를 

표면적으로 해결하는데 더욱 더 집중하는 경향을 지울 수 없다. 다만 최

근에 활발하게 연구되고 있는 도시에 대한 권리(right to the city) 개념(김용

창, 2009; 강현수, 2010)이나 신자유주의 도시화의 구체적인 메커니즘으로

서 도시 인클로저(urban encloser)에 대한 검토(김용창, 2015)는 이런 논의들

에 대해 새로운 가능성을 제시해줄 것을 기대된다. 특히 이 개념들은 로

이의 비공식성 개념과 무관하지 않고 상호보완관계에 있다. 다음 장에서

는 좀 더 구체적으로 도시 비공식성 개념을 살펴보고 비공식성의 몇 가

지 연구사례들을 제시하고자 한다.

3. 도시 비공식성 개념의 도입: 이론적 논의와 관련 해외사

례연구

최근 로이나 알사야드를 비롯해 최근 지리학과 도시연구에서 논의되

고 있는 도시 비공식성 개념은 기존 논의의 한계를 극복하고, 도시 비공

식 경제에 대한 이해를 확장시키는데 기여할 수 있다. 이들은 도시 비공

식성 개념은 공식 경제와 비공식 경제를 섹터로서 이분법적으로 나누기 

보다는, 그 사이의 긴밀한 연결성을 인식하고, 도시 비공식성 내에서의 

다양성을 강조한다. 가령, 도시 비공식성의 관점에서 비공식 경제 종사

자들의 평균 임금은 공식 경제 종사자들에 비해 낮은 경향을 가지지만

(Brown, 2008), 이러한 이분법적 공식은 항상 성립하지 않으며 오히려 비

공식적인 경제활동들은 ‘다양한 정도의 비공식성’을 가진 것으로 이해할 

수 있다(Cross, 2000).6) 이러한 이해는 기존 논의에서의 비공식/공식, 개도

6) 로이를 비롯한 연구자들이 도시 비공식성(urban informality) 개념을 사용한 것은 

공식/비공식 부문의 이분법을 교란하기 위한 대안적 개념으로서 비공식성에 초

점을 맞춘 것이었지, 도시 자체를 대안적 공간 개념으로 간주했던 것은 아니다
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국/선진국, 중심/주변, 빈민/엘리트 등의 이분법에 의문을 던지고, 비공식 

경제 활동은 경제단계가 발전해나감에 따라 소거되어야할 대상이라는 

인식에 대한 전환을 요청한다. 

도시 비공식성의 관점에 의거했을 때 특정한 경제활동은 영구적으로 

비공식 혹은 공식적이라고 여겨지지 않으며, 특히 국가가 정책이나 공권

력을 통해 특정한 경제활동을 합법화 또는 불법화하거나, 묵인 혹은 추

방함으로써 비공식성을 생산한다는 점에 주목할 수 있다(Roy, 2005). 다시 

말해 도시 비공식성은 주권의 포섭과 배제의 기제를 통해서 지속적으로 

만들어지는 것이다. 노점상이나 무허가 주택 같은 비공식 경제에 대한 

도시 정책 역시 그러한 기제의 일환으로 볼 수 있다. 도시 정책에서 이러

한 인식론적 전환은 비공식 경제와 연결된 여러 행위자와 다중스케일적

인 과정들을 공간적 인식을 바탕으로 접근할 수 있는 여지를 남겨준다. 

한편 이러한 시각은 도시 비공식 경제에 몸을 담고 있는 행위자들이 

국가 권력에 의해서 일방적이고 수동적으로 생산되는 것을 의미하지는 

않는다. 바야트(Bayat, 2004)는 도시 비공식성과 관련해 도시 빈민들이 자

본주의 체제 안에서 수동적인 행위자 혹은 지나치게 희생자적인 관점으

로 묘사되는 것을 경계하면서 ‘평범한 사람들의 조용한 잠식(quiet en-

croachment of the ordinary)’의 역동성에 주목한다. 이는 “조용하며 오랜 시

간이 걸리는 것이지만, 평범한 사람들이 부자들과 권력자들에게 대항해 

스스로 생존과 삶의 개선을 위해서 일어나는 방대한 움직임”으로 이해

할 수 있다(ibid, 90). 이를 통해 도시 빈민들은 각종 사회적 재화들과 기

회를 획득하며 국가나 제도로부터 자율권을 얻고자 한다(ibid, 93). 이처럼 

(Roy, 2005: 148). 도시 비공식성의 도시를 강조할 경우 이는 자칫 ‘도시=비공

식성의 대안적인 공간’으로 오해될 소지가 있다. 하지만 최근에 진보적 공간연

구자들이 전통적인 도시/농촌 이분법을 문제시하면서 ‘행성적 도시화(planetary 

urbanization)’(Merrifield, 2013; Brenner, 2013)를 제창하는 맥락과 연관시키면 

많은 경우 비공식 경제가 활발히 진행되는 공간이 도시임을 감안할 때 비공식 

경제에 참여하는 행위자들의 정치적 역량을 이론화하는 것과 관련하여 앞으로 

‘도시’ 비공식성 개념의 재이론화도 가능할 것으로 보인다.
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다양한 행위자들을 고려하며 도시 비공식성을 “다양한 경제와 다양한 

공간들을 서로 연결하는 일련의 과정”을 의미하는 ‘도시화의 양식(mode 

of urbanization)’으로서 이해할 때(Roy, 2005: 148), 비공식 경제는 각 도시의 

맥락에서 다양하게 접근할 수 있으며, 노점상에 대한 이론적인 틀 역시 

한층 심화될 수 있다. 특히 세계화와 신자유주의화라는 구조적 변동 속

에서 각 지역은 어떻게 상이하게 도시 비공식성이 존재하는지를 확인함

으로써 도시 비공식 경제에 대한 이해를 넓힐 수 있을 것이다.

이러한 도시 비공식성의 인식론에 바탕을 두어 세 가지 해외사례 연

구를 소개하고자 한다. 첫째로 소개할 연구로 다니엘스(Daniels, 2004)는 

비공식경제와 공식경제는 매끈하게 나눠서 이해할 수 있는 개념이 아니

며, 비공식적이라고 여겨지는 경제활동들이 많은 경우 공식 경제라고 이

어지는 활동과 연결되어 있음을 강조한다. 가정에서 생산되는 상품처럼 

공급망이 비공식적이라고 하더라고 공식적인 경로를 통해 비공식적으로 

생산된 상품이 유통될 수 있으며, 반대로 공식적인 경로로 생산되었다고 

할지라도 노점상과 같이 비공식적인 경로를 통해 판매가 될 수도 있다는 

것이다.

좀 더 구체적인 사례로서 불법 다운로드나 해적판 CD는 지적 재산권

의 측면에서 접근한다면 비공식적인 경제활동이라고 볼 수 있으나 이것

을 생산하고 유통하는 토대는 많은 경우 공식 경제에 있으며, 이러한 상

품을 소비하는 소비자의 경우 소득이 증가할 경우 공식 경제의 경로를 

통해서 소비할 확률이 높다는 점에서 공식경제와 비공식 경제 사이의 연

결성을 확인할 수 있다고 보았다. 마찬가지로 마약산업의 경우 불법적인 

성격과 폭력과의 연관성으로 인해서 비공식 경제의 개념 내에서 이해해

야하는 가에 대해 논란의 여지가 있고, 분명 공식 경제는 아니지만, 고도

의 조직성을 보이며, 특히 자금을 세탁하는 과정에서 기존 은행의 금융

망처럼 고차적인 공식 경제의 망을 적극적으로 활용하고 있음을 확인할 

수 있다. 

다니엘스에 따르면 비공식 경제는 단선적인 개발 과정의 하위 단계에



72  공간과사회 2015년 제25권 3호(통권 53호)

서 일시적으로 나타나는 현상도 아니며, 발전수준이 높다고 여겨지는 경

제권 내에서도 어렵지 않게 비공식적인 경제 활동을 찾아볼 수 있다. 또

한 비공식 경제 활동이 공식 경제에 비해서 효율성이나 경쟁력 면에서 

필연적으로 떨어지는 것도 아니다. 비록 비공식 경제의 존재가 직접적인 

세수의 감소로 이어질 수 있지만, 개인의 삶과 도시 경제 전반에 긍정적

인 영향을 미칠 수 있는 것이다. 따라서 비공식 경제 활동은 경제 발전을 

위해서 도시에서 궁극적으로 사라져야할 대상으로 접근하기보다는 해당 

경제활동이 도시와 개인의 사회적/경제적 목표에 어떠한 역할을 하고 있

는지 좀 더 거시적인 시야에서 접근할 필요성이 제기된다. 더불어 세계

화의 맥락에서 공식-비공식 경제의 연결성뿐만 아니라, 세계도시들 사이

의 연결도 살펴보면서 정책의 구체적인 사항들은 도시 스케일에서 이뤄

져야 함을 강조한다. 

두 번째 연구로, 에촐드(Etzold, 2014)는 방글라데시 다카(Dhaka)의 길거

리 음식 노점상에 주목하면서 초-로컬적인(trans-local) 이주민들에 의한 도

시 공간의 생성 과정에 실증적으로 접근하고 있다. 좀 더 구체적으로 방

글라데시 내의 다른 지역으로부터 이주한 노점상들은 로컬 스케일과 초-

로컬 스케일의 네트워크를 이용해서 ‘자신들 만의 장소(their place)’를 만

들고, 기존의 도시 공간의 성격을 변화시켜 ‘전이하는 도시 공간(transient 

urban space)’을 생산하는데 주목한다. 가령, 단순 보행로로 여겨지는 거리

는 노점상의 존재로 인해서 멈춤의 공간 혹은 소비의 공간으로 전이되는 

것이다. 이때 노점상들은 단순한 도시 빈민이나, 수동적인 주체로 이해

되지 않고, 도시 공간의 형성에 참여하는 행위자로 이해된다. 즉, ‘평범

한 이들의 조용한 잠식’의 역학에 주목함으로써 엘리트 중심적인 도시공

간 형성과정에 대한 인식으로부터 벗어나 아래로부터의 도시공간의 생

산과정에 주목한다. 이민자 노점상들은 정책 입안자들과 같은 엘리트층

처럼 도시 공간의 물리적 구조와 형태를 거시적인 규모에서 바꾸기는 어

렵지만, 일상생활에서 일어나는 행위를 통해 장소가 가지는 특성을 바꿀 

수 있는 것이다.
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더불어 본 연구에서는 이민자 노점상을 단순히 비공식 부문으로 획일

화시키지 않고, 판매 방식에 따라서 다양한 비공식의 정도가 존재하는데 

주목하고 있다. 가령, 노점상을 관리하는 당국 관계자들과의 친분이나 

뇌물을 통해서 이들의 경제 활동이 일어나는 공간에서의 입지를 굳히기

도 하며, 출신 지역에서부터 비롯되는 초-로컬 네트워크를 이용하여 일

자리를 얻기도 한다. 다시 말해 이주민 노점상들은 단순히 노점상으로 

일반화되지 않고, 개개인이 가진 사회적 자본들을 다양하게 활용함으로

써 로컬에 뿌리내리는 정도를 달리하면서 다양한 수준의 비공식성을 형

성하는 것이다.

끝으로 조영지(Cho, 2015)는 멕시코의 대표적인 관광 도시인 치아파스

주 산끄리스토발데라까사스(San Cristóbal de Las Casas)에서 원주민 여성 노

점상에 대한 사례 연구를 통해서 도시 비공식성의 개념을 젠더의 문제와 

관련시켜 접근하고 있다. 에촐드와 유사하게 우선 도시 비공식성에 다양

한 정도가 있다는 점을 염두에 두고, 이러한 정도의 차이가 노점상의 공

간적인 측면과는 어떤 상관성이 있는지를 확인하고 있다. 더 구체적으로

는 네 가지 유형의 비공식성을 가지는 상업활동이 확인된다. 첫째, 거리

에서 장사하는 행상들로 이동성이 높고 규모와 자본이 영세하다는 점에

서 높은 수준의 비공식성을 보였다. 둘째, 공예품 박람회의 상인들로, 여

름 성수기 동안 시청 앞 광장에서 장사를 한다. 상업 활동의 기간과 시간

에 제약이 있으나, 규모가 행상에 비해 커지면서 자리를 얻기 위하여 사

회적 자본이 필요하다는 점에서 행상보다 공식성이 높음을 확인했다. 셋

째, 지역 성당 앞 공원을 무단점거해서 형성된 야외 시장으로, 연중 열리

며 정부로부터 일종의 허가를 받고 있지만, 때로 철거의 위협이 존재하

며, 매일 자리를 정리해야 한다는 점에서 여전히 높은 비공식성을 보였

다. 그러나 세 번째 유형은 행상이나 박람회 상인들보다 시장에서의 활

동기간이 길고, 가족과 친지들로 인한 인적 네트워크가 더욱 강하게 작

용하는 점, 행상들에 대한 진입장벽이 존재한다는 점에서 행상이나 박람

회 상인에 비해 안정적인 상업활동을 할 수 있었다. 네 번째는 과자와 
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공예품을 파는 건물에서 영업하는 시장 상인들로 공식 경제에 가까우며, 

거리의 상인들이 경제적, 사회적 자본을 획득함에 따라 노점상에서 본 

시장으로 진입했음을 확인할 수 있었다.

나아가 이 연구는 공간적인 차이를 가진 다양한 정도의 비공식성과 

젠더 간의 상관성을 확인했다. 노점상 활동이 전반적으로 여성화되었지

만, 행상에서 박람회, 야외시장, 실내시장으로 갈수록 여성의 비중이 떨

어졌다. 즉, 여성일수록 더 높은 수준의 비공식성을 갖는 것이다. 마지막

으로 이 연구는 여성 노점상들이 더 높은 비공식성에 노출되는 원인에 

대해 사례 지역과 이에 중첩되어 있는 다양한 스케일에서의 역학을 고려

해 접근하고 있다. 여기에는 여성들이 자본주의 경제에 있어서 가지는 

보편적인 취약성, 멕시코의 농촌 지역에서 일어나고 있는 신자유주의로 

인한 노동 시장 재구성, 치아파스 원주민 사회에서 여성과 남성 사이의 

노동 분담 등과 같은 요소들이 작동하고 있다. 보다 구체적으로 1) 남성

에 비한 여성들의 다른 직종과 공식적 고용에서의 기회/경험의 부족, 2) 

국가 혹은 지구적 스케일에서 이주의 증가와 상대적인 여성들의 이동성

의 제약, 3) 특정 노점행위와 노점상 일터가 남성적/여성적인 것으로서 

구성되는 과정, 4) 여성의 육아와 가사에 대한 의무와 같은 요인들이 개

입됨을 확인했다. 

위에서 언급된 세 사례 연구들은 노점상과 비공식 경제에 대한 이분

법적인 인식을 지양하고, 이러한 경제활동과 연결되어 있는 행위자들과 

그 지역의 맥락을 구체적으로 파악하고자 했다는 점에서 비공식 경제에 

대한 새로운 접근 방식을 제시해주고 있다. 특히, 다니엘스의 연구는 한

국 사회에서 노점상에 대한 대중과 정책가들의 인식과 직접적으로 연관

되어 시사하는 바가 크다. 다니엘스는 정부의 입장에서 노점상은 세수의 

감소를 야기하는 불법적 상행위자로 볼 수 있지만, 노점상이 공식적인 

경제활동에 참여할 수 없는 취약한 국가경제 상황에서는 노점상 활동을 

통해 자신들의 생계를 유지하고, 도시경제를 떠받치는 한 부분으로 구성

된다는 점에서 사회 전체적으로는 노점상이 긍정적인 역할을 하는 측면



노점상 연구에서 도시 비공식성 개념의 이론적, 실천적 함의  75

도 환기시킨 것이다. 이러한 인식은 한국 사회에서 노점상을 세수나 도

시미관의 기준으로만 노점상에 대한 정책적 득실을 파악하려는 현재의 

접근이 매우 협소함을 확인시켜준다.

최근의 도시 비공식성 개념에 기반을 둔 연구들이 주로 제3세계 도시

들에 치중하여 살피고 있다는 점에서 도시 비공식성 개념의 유용성을 한

국 사회에 보다 효과적으로 전달하기 위하여 다음 절에서는 신설동 서울

풍물시장 조성과정을 중심으로 간략한 사례연구를 시도하고자 한다.

4. 사례연구: 신설동 서울풍물시장 조성과정7)

본 절에서는 첫째, 노점상의 영업활동 공간에서 서울시가 추진한 청계

천 복원사업과 동대문 디자인플라자 & 파크 프로젝트로 야기된 갈등을 

살펴봄으로써 노점상을 공식경제부문으로부터 독립된 비공식경제로서 

접근하는 것의 한계를 확인한다. 둘째, 이러한 갈등을 둘러싼 노점상과 

연결된 행위자들과 제도 그리고 이들이 위치한 구체적인 공간을 파악함

으로써 맥락구체적인 접근의 필요성을 강조한다.

오늘날 신설동 서울풍물시장은 서울시에서 “지자체의 체계적인 지원 

및 지속적 투자”(서울풍물 시장 홈페이지)를 하고 있는 서울의 공식적인 경

제경관이다. 하지만 오늘날의 인식과 달리 서울풍물시장의 조성과정은 

공식부문과 비공식부문의 이분법을 교란하는 노점상, 서울시, 서울시장, 

시민단체 등의 다양한 행위자들 간의 갈등, 경합, 절충의 산물이었음을 

주목할 필요가 있다. 

2002년 지방선거에서 당시 이명박 서울시장 후보는 청계천 복원사업

을 공약으로 내세웠고, 당선 직후 서울시는 2003년 7월부터 복원공사에 

착수하였다. 공사구간 일부에는 황학동 풍물시장이 있었고, 도로 위에서

7) 본 절은 황진태(2010: 5장)에서 상당 부분을 활용했음을 밝힌다.
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는 노점상인들이 영업을 하였다. 법적으로 도로 위 노점상 행위는 불법

이라는 점에서 서울시는 노점상에 대한 보상대책을 마련하지 않았다. 그

리하여 노점상인 약 1,500명은 서울시의 행정대집행에 맞서 격렬한 저항

을 하게 된다. 결국, 서울시는 노점상인들에게 인근 동대문운동장에 풍

물시장을 조성할 것을 제안하면서 2004년 1월부터 황학동 노점상인들은 

동대문운동장으로 옮겨져 영업을 시작한다. 당시 동대문운동장 풍물시

장을 “세계적 관광명소로 만들겠다”는 서울시의 약속은 노점상인들에게 

동대문운동장을 안정적인 상업활동공간으로 믿게끔 하였지만(인터뷰 A), 

이명박 시장은 정치적 사활을 걸었던 청계천 복원사업의 성공적인 추진

을 위한 일시적 대책으로 동대문운동장을 고려했을 뿐이었다(이명박, 

2005: 135). 이 사례를 통해 공식경제와 비공식경제의 상관성을 보여준다. 

즉, 법적으로는 노점상이 불법으로 여겨지더라도, 생존논리를 내세운 노

점상과 서울시장의 정치적 이해관계가 맞물린 갈등, 경합, 타협의 과정

을 거치면서 서울시는 공식경제의 공간으로 볼 수 있는 동대문운동장을 

노점상에게 제공하였고, 노점상의 입장에서는 자신의 영업공간이었던 

도로 위에서 쫓겨날 수 있었던 상황에서 서울시와의 경합을 거치면서 시

정부가 보장하는 공식적인 경제공간을 차지하게 되었음을 확인할 수 있

다.

이명박 시장의 후임인 오세훈이 이명박 전 시장이 청계천 복원사업을 

바탕으로 대통령에 당선된 것에 대한 학습효과로 동대문운동장에서 도

심 메가 프로젝트(mega-project)인 동대문디자인플라자 & 파크 프로젝트를 

추진할 것을 고려하면서 동대문운동장에서 영업을 하던 황학동 노점상

인들의 생업공간은 또 다시 위태로워졌다(Hwang, 2014: 86～87). 그리하여 

풍물시장 노점상인들은 문화연대, 체육시민연대 등의 시민단체와의 연

대를 통하여 서울시의 메가프로젝트 추진에 적극적으로 반대하였다. 그 

결과, 서울시 인수위원회와 면담이 가능해졌고, 인수위로부터 “대책 없

이 동대문운동장을 철거하지 않겠다”는 등의 합의를 이끌어낸다.

하지만 오세훈 시장 취임 이후 서울시는 인수위에서 논의된 합의는 
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인수위 임기가 끝났기 때문에 효력이 없다면서 파기했고, 서울시와 풍물

시장 노점상 간 관계는 다시 경색된다. 신임 서울시장의 공약을 서둘러 

시행해야했던 서울시는 노점상 대표 5명과 서울시 간부 5명이 참가한 동

대문운동장 발전협의회 회의를 비공개로 두 차례 가진다. 협의회를 구성

한 서울시의 목적은 노점상들의 이해관계를 수렴하는 실질적인 해결보

다는 동대문운동장 철거과정에서 최대한 갈등을 피하고, 형식적인 사회

적 합의를 끌어내기 위한 것이었다. 그리하여 회의에서 서울시는 노점상

측의 철거반대의견을 묵살하고, 철거의 논리만을 강변하였다(최인기, 

2008: 163～164). 이러한 형식적인 사회적 합의 기구였던 발전협의회 활동

은 서울시가 노점상인들과 ‘1500번, 3000여 명’을 만나서 합의에 이르렀

다는 식으로 언론에 유포되었다. 이렇게 서울시의 ‘거버넌스(governance: 

협치)’를 활용한 전략은 이미 이명박 시장시절 청계천 복원과정에서 서

울시, 노점상, 시민단체 등이 참여한 거버넌스 기구로서 청계천복원시민

위원회를 구성하여 노점상인들 간의 분열을 야기하고, 복원추진의 절차

적 정당성을 확보한 경험으로부터 비롯된 것이다(인터뷰 A; 황진태, 2008: 

223～224).

한편, 서울시의 사업추진속도가 빨라짐에 따라서 찬반세력 간의 갈등

은 최고조에 이르게 된다. 2007년 7월, 서울시가 공식적인 철거계획을 

발표하면서 철거반대세력들은 좀 더 단일한 반대활동을 위하여 동대문

운동장 철거반대와 보존을 위한 공동대책위원회(이하 공대위)를 설립하

고, 동대문운동장 철거를 반대하는 100인 선언을 위한 기자회견을 개최

한다. 공대위의 기자회견이 언론에 보도되면서 여론의 부담을 갖게 된 

서울시는 다음날 21일 동대문운동장 내의 풍물시장 상인들을 이전시킬 

대책으로 신설동 숭인여중 부지를 제시한다. 서울시의 대체부지 제안은 

공대위 차원에서의 경합의 산물로 볼 수 있다.8) 그러나 대체부지 제안은 

8) 그러나 100인 선언 이전부터 서울시청 내부에서 숭인여중 부지를 계획해 놓았

다고 한다(인터뷰 C). 서울시 내부자료(2009년 8월 입수)에 따르면 2007년 7월 

25일에 이미 숭인여중 부지를 얻기 위해서 서울시교육청과 학교용지 사용협의
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철거반대세력에게 동대문운동장 철거를 기본적인 전제로 받아들여야 한

다는 점에서 대체부지 제안을 온전히 철거반대세력의 승전물로 간주할 

수도 없었다(인터뷰 B).

서울시는 8월 21일 밀실단독회담에서 자치위원장 한 모 씨에게 시장 

이전을 합의하도록 하였다.9) 그 동안 한 모 씨를 비롯한 자치위원회가 

저지른 동대문풍물시장에서의 각종 이권사업을 둘러싼 비리와 폭력사건

을 묵인하였던 점을 이용하여 한 모 씨에게 이전 합의에 응하도록 한 것

이다. 그리하여 서울시는 전국노점상연합(이하 전노련)이 인정한 자치위

원회를 통해서 시장이전에 합의했다고 언론에 발표했다. 그러나 풍물시

장 상인들은 자치위원회가 대표성이 결여되었기 때문에 서울시와 자치

위원회 간 합의는 무효라고 반박하였다. 전노련의 고질적인 관료화와 비

리문제를 비판하면서 출범한 빈민해방실천연대는 전노련이 풍물시장 자

치위원회를 암암리에 지원하면서 운동장 사수보다는 운동장 이전을 위

한 해결사로 전락하고 있음을 비판했다(빈민해방실천연대 홈페이지). 사수

대책위는 임시총회를 열어서 서울시와 자치위원회 간 합의는 무효이며, 

운동장 현자리 사수, 자치위원회 해산을 결의하고 전노련을 방문하였지

만 그 동안 자치위원회에 지원을 했었던 전노련은 자치위원회의 이전합

의를 지지하면서 사수대책위의 저항동력은 약화된다(빈민해방실천연대 홈

페이지). 이렇게 서울시와 자치위원회 간 이전합의를 계기로 공대위를 통

한 전노련과 시민단체 간의 결속은 분열되었다. 결정적으로 전노련은 신

설동 시장 이전에 대한 찬반투표를 실시하면서 이전합의를 이루었고, 신

를 한 것으로 기록되어 있다. 

9) 황학동 노점상들이 동대문운동장으로 이전하면서 풍물시장의 대표기구로 자치

위원회가 결성된다. 자치위원회는 설립 초기부터 풍물시장의 각종 이권사업을 

독점하면서 다른 노점상들과 갈등을 야기했다. 특히, 서울시가 동대문운동장 시

장 이전조건으로 제시했었던 동대문운동장에 차양막, 전기시설, 수도시설, 화장

실, 견인주차장의 설치를 이행하지 않으면서 노점상 스스로 차양막 설치비용을 

모금하게 되었는데 이 과정에서 자치위원회의 비리의혹이 제기되고, 그러한 비

리의혹을 제기한 노점상들과 자치위원회 간 폭력사건이 발생하기도 하였다.
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설동 서울풍물시장으로 노점상들이 이전하게 된다.10) 

신설동 풍물시장 조성과정 사례를 통하여 도시 비공식성 논의와 연관

하여 다음과 같은 시사점들을 정리할 수 있다. 첫째, 노점상을 공식경제

부문으로부터 독립된 비공식경제로서 접근하는 것의 한계를 확인하였

다. 청계천 복원사업, 동대문 디자인플라자 & 파크 프로젝트 등의 서울

시가 주도하는 사업에 의하여 노점상들이 영업공간으로부터 쫓겨날 상

황에 직면하면서 서울시와의 다양한 갈등, 경합, 절충의 과정을 통하여 

노점상들은 도로 상의 비공식경제경관으로부터 좀 더 합법적이고, 공식

적인 경제경관(동대문운동장과 신설동 숭인여중 부지에 풍물시장 조성)을 확

보하게 되었다. 이 과정에서 서울시는 노점상을 법적으로 규정된 도로 

위 불법적인 경제주체로 간주하기보다는 다양한 제도적 수단(‘동대문운동

장 발전협의회’라는 거버넌스 기제, 서울시 주관하의 시장 이전 찬반투표 등)을 

활용함으로써 사업 추진의 정당성을 얻고자 하였고, 노점상들은 서울시

의 협의기구에 참여함으로써 공식/비공식부문의 경계가 교란되었음을 

확인했다. 

둘째, 노점상을 이해하는 데에 노점상과 연결된 행위자들과 제도 그리

고 이들이 위치한 구체적인 공간에 주목해야 함을 확인했다. 기존의 노

점상을 ‘도로 위를 불법적으로 점유하고 있는 존재’로만 국한시켜 이해

하는 것은 그들의 공간적 실천의 영향력을 축소시킬 수 있다. 청계천 복

원과 동대문운동장 메가프로젝트는 서울시와 노점상 간의 특정 공간을 

둘러싼 경합을 촉발시켰다. 노점상은 비록 불법적이더라도 자신들이 점

유하고 있던 공간의 입지를 활용하여 단순히 서울시의 정책결정에 순응

하여, 퇴거되기보다는 다양한 실천들(시민단체나 전노련 등과의 연대 등)을 

10) 투표과정에서도 많은 문제점이 제기되었는데, 투표 전 공청회, 토론회 등의 과

정이 전무했고, 시장이전을 반대하는 사수위 회원들의 투표를 막았다. 투표장

소는 전노련이 지원했었던 자치위원회 사무실에서 서울시 공무원이 배석한 상

태에서 비밀투표가 아닌 투표자의 투표행위를 간부들이 볼 수 있는 상황에서 

투표가 진행되었다(동대문풍물시장 사수대책위, 2008). 투표 결과, 680명이 투

표하여 599명이 찬성하였고, 서울시는 시장이전을 정당화하게 된다.
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발판삼아 자신들의 이해를 관철시키고자 하였다. 이를 통하여 노점상을 

공공 공간에서 사라져야할 정책의 대상, 공식경제로부터 배제된 수동적 

객체로 인식하는 것을 넘어서 그들을 둘러싼 맥락적, 공간적 이해의 필

요성을 확인할 수 있다.

5. 결론

본 연구에서는 첫째, 1980년대 노점상의 급격한 양적 증가에 조응하

여 국내 노점상 연구가 활발해졌지만, 이들 연구가 공식부문과 비공식부

문 간의 상호관련성을 무시하거나 혹은 그 중요성을 인식하면서도 둘 사

이의 이분법을 충분히 극복할만한 이론적 틀을 제시하지 못하였음을 확

인했다. 둘째, 대안적으로 도시 비공식성 개념을 통하여 비공식부문이 

공식부문을 비롯한 상이한 경제, 공간들과 상호 연결되었음을 인식론적

으로 확인하고, 관련 해외사례들을 소개했다. 끝으로 앞선 이론논의를 

바탕으로 한국 사회에서 도시 비공식성 개념의 유의미성을 확인하기 위

한 사례연구로서 신설동 서울풍물시장 조성과정을 간략히 살펴보았다. 

정리하면, 본 연구는 다음과 같은 이론적, 실천적, 정책적 의의를 갖는

다. 첫째, 이론적으로는 기존 노점상 연구에 내재된 강고한 공식/비공식 

부문의 이분법을 넘어서, 비공식성이 공식성을 포함한 다양한 경제형태

와 공간들 간의 상호관계 속에 위치했음을 인식할 것을 제언했다. 둘째, 

실천적으로는 노점상이 구체적인 장소 속에서 다양한 행위자들과 상호

작용 속에서 자신들의 경제경관을 생산하는 능동적인 행위자임을 밝힘

으로써 노점상들에게 새겨진 사회정치적 낙인과 만연한 패배주의를 일

소시키고자 했다. 셋째, 정책적으로는 공공공간에서 노점상이 발생시키

는 사회적 비용을 줄이는 것이 궁극적 목표인 도시정부와 도시계획가들

은 기존의 노점상을 바라보던 시각인 노점상을 관리해야할 대상 혹은 도

시빈민으로의 일면적 규정은 실질적인 문제해결에 한계가 있음을 확인
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하고, 이들을 좀 더 t평적인 대화의 상대로서 접근해야함을 확인했다.

근자에 “공식부문의 비공식화”(최인기, 2012)가 심화되는 존재론적 변

화는 과거 일부 노점상 연구자들이 예측했었던 비공식부문은 곧 사라질 

것이라는 섣부른 예언을 기각시켰다. 일부 제1세계 혹은 압도적으로 제3

세계를 대상으로 논의되어왔었던 도시 비공식성 논의는 앞으로 동아시

아 발전주의적 도시화의 맥락에서도 심도 있게 다뤄질 필요가 있다. 본 

논문은 도시 비공식성이라는 화두를 던지는 시작에 불과하다. 도시 폐기

물(박효진, 2012), 우버(uber) 택시 등 공식부문과 무관해보였던 비공식부문

의 의제들이 어떻게 공간적, 비공간적으로 공식/비공식부문의 이분법을 

교란하는지를 구체적으로 밝히는 작업이 남아있다. 도시 비공식성 개념

은 연구자들뿐만 아니라 사회갈등 해소를 궁극적인 목표로 삼는 도시계

획 및 정책가들에게도 중요한 화두로 삼을 필요가 있다.
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󰌚 Abstract

The implications of discussion of urban informality 

for street vendor research

Hwang, Jin-Tae·Kwon, Kyusang·Cho, Youngji

This paper criticizes the formal-informal dichotomy in previous studies on street 

vending in South Korea, and proposes the concept of urban informality which em-

phasizes the dynamic interaction between formal and informal sectors. First, we argue 

that street vending research in Korea needs to take into account that informality 

is the result of dynamic interaction between different economies and spaces. Second, 

street vending should be understood in a concrete actor and space-oriented context. 

For policy makers, street vending is something to be ousted from the public space, 

whereas for researchers it is the necessary result of changes in the macroeconomic 

structures which have excluded vendors from the formal sector. We focus on the 

proactive role of street vendors in creating a landscape through the dynamic inter-

action between various actors and institutions in a place. This perspective can lead 

to a change in the way urban planners and city government officials regard street 

vendors as passive and marginal actors.
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