
현대자본주의의 성격에 대해 마르크스주의 연구자들 사이에 많은 논쟁이 있지

만 경제의 금융화가 심화되고 있다는 데 많은 연구자들이 주목하고 있다. 경제의 

금융화와 더불어 금융의 증권화 및 세계화는 금융위기를 지구적 현상으로 만들고 

있다. 경제쇠퇴와 금융위기에 따른 주거위기는 개별가구의 생활기반을 파괴할 뿐

만 아니라 지역사회의 황폐화를 가속화시킨다. 이러한 위기에 능동적으로 대응하

고, 주거자원을 비롯한 도시 기초생활자원의 공유화와 공공적 통제를 높이기 위

한 수단이 필요하다. 본 논문에서는 서브프라임 주택금융 위기를 극복하는 데 기

여한 미국의 토지은행이 이러한 발전 방향에서 중요한 수단이 될 수 있음을 보여

준다. 이론적 검토에서는 현대 자본주의 성격 변화를 금융화의 관점에서 고찰하

고, 주거공간의 위기에 미치는 영향을 살펴본다. 그리고 미국 토지은행의 기능적 

특성, 법제적 진화 과정을 검토한 다음, 취득부동산 특징과 취득 방법, 조세압류

채권의 처리 절차, 신속 소유권 확인 소송, 주요 재원조달 수단으로서 조세환수협

약 등 미국 토지은행제도의 운영과정상의 특성을 분석한다. 마지막으로 위기관리

형 토지주택은행이 공유경제로의 발전에 기여할 수 있음을 제시한다.
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1. 머리말

약관 25세의 나이에 캠브리지대학교 수학과 출신의 블라이스 매스터스

(Blythe Masters)가 신용부도스왑 상품(CDS)을 만들어 제이피모건(JPMorgan 

Chase)을 위기에서 구했을 때, 세계금융계는 이를 두고 금융혁명이라는 

아주 큰 찬사를 보냈다. 그리고 이른바 유연적 축적시대와 글로벌 경쟁

에서 도시의 살 길은 ‘FIRE 산업’(금융, 보험, 부동산)을 육성하거나 금융 

중심지로 거듭나는 것이라고 세계 경제지리학계가 한 목소리를 냈다. 그

러나 2007년 전 세계적으로 금융위기가 시작되고, CDS가 그 핵심으로 

지목을 받자 ≪가디언≫지는 매스터스에 대해 ‘대량살상 금융무기’를 만

들어 세계를 파괴한 여인으로 몰아세웠다(Teather, 2008).

이처럼 한때는 미래 도시경제와 세계성장을 선도할 산업으로 추앙을 

받던 금융 부문이 이제는 약탈적 자본 축적의 도구라는 비난을 받고 있

다. 오늘날 금융증권화를 매개로 하는 지구적 차원의 공황, 특히 금융공

황이 일상화되고 있다. 자본주의 시장경제에서 금융구조에 내재하는 불

완전성과 시스템적 위기가 만성화되고 일상화된 것이다. 이러한 금융공

황의 만연을 놓고서 마르크스의 선견지명을 보여주는 ‘마르크스의 역습’

이라고 일컫기도 한다(伊藤誠, 2009).

또한 금융위기가 만연하면서 대출받은 주택을 압류당하고, 인간으로

서 실존 자체가 위협받는 일이 전 세계적으로 다반사가 되었다. 이른바 

부채자본주의와 부채인간의 시대가 도래한 것이다. 이러한 위기를 단순

히 종말론적 관점에서 자본의 마지막 사육제로 치부하지 않는다면, 금융

위기에 능동적으로 대처하면서 미래의 도시 발전양식을 위한 새로운 토

대를 꾀할 필요가 있다. 세계 금융위기의 주범이 미국 주택금융 시스템

이지만 역설적이게도 미국의 토지은행제도는 금융위기에서 기인하는 주

거위기에 대해 새로운 대안을 마련하는 데 중요한 제도적 자원으로 활용

될 수 있다.

지금까지 토지은행 연구는 대부분 빠르게 성장하는 도시를 위한 토지
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비축기능 중심으로 이루어졌고, 본 논문의 연구대상인 경제·금융위기 대

응형 토지은행에 대한 본격적인 학술 연구는 국내의 경우 사실상 아직 

없다고 볼 수 있다.1) 이에 본 논문은 글로벌 금융위기가 일상적인 현대

의 사회경제체제에서 인간실존의 토대인 주거생활의 안정성을 확보할 

수 있는 대안으로서 미국의 토지주택은행제도를 연구대상으로 한다. 아

울러 미국 토지은행제도의 진화와 운영과정에서 주요 제도적 특징을 분

석함으로써 공유도시의 가능성을 제시한다.

2. 이론적 검토: 경제의 금융화와 주택압류위기

1) 경제의 금융화와 공간

1970년대 중반 이후 자본주의 경제의 전개과정과 성격을 어떻게 이해

할 것인가는 마르크스주의 연구자들 사이에서 중요한 논쟁 가운데 하나

이다. 전통적인 해석은 이윤율 하락 경향을 완전히 해소하지 못한 장기

불황의 지속으로 이해하는 것이다. 이에 맞서는 새로운 해석은 금융화

(financialization)를 자본의 새로운 이윤원천으로 해석하는 흐름이다.2) 그만

큼 금융자본의 지배와 경제의 금융화가 자본주의 경제의 구조적 전환을 

대표한다는 주장이 많아지고 있다(Lapavitsas and Powell, 2013; 이정구, 2007; 

지주형, 2011; 김창현 2014). 금융위기의 원인에 대한 논의는 규제실패론, 

금융시장의 주기적 불안정성론, 금융화론, 금융투자가의 헤게모니체제론 

등 다양하게 이루어지고 있다. 이 가운데 2000년대 초 이래 선진 정치경

1) 미국의 토지은행제도에 대해 국내에서 최초의 종합적인 소개와 정리로는 필자

가 연구책임자로 참여한 토지은행의 역할 재조명과 기능개선방안 연구용역을 

들 수 있다(김용창 외, 2014). 이 논문은 그 연장선상에 있는 것이다.

2) Monthly Review는 1970년대에 이미 금융화에 대한 통찰을 제공하였다. Monthly 

Review에 따르면 20세기 자본축적은 성장률의 하락, 독점 다국적 기업의 출현, 

금융화라는 세 가지 경향으로 특징지을 수 있다(Lapavitsas, 2011).
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제체제의 구조 변화를 설명하기 위해 금융화라는 관점이 중요하게 부각

되고 있다. 금융화 관점은 글로벌 금융이라는 일종의 자율적 영역이 어

떻게 산업경제의 기반논리를 변경하고, 민주사회의 내부 작동방식을 바

꾸는지에 중점을 둔다(Deutschmann, 2011; van der Zwan, 2014).

경제의 금융화에 대한 정의와 관련하여 일반적 합의가 있는 것은 아

니지만 상품 생산과 거래보다는 주로 금융채널을 통해서 금융적 이윤을 

발생시키는 축적패턴을 말한다.3) 이러한 금융화에 대한 연구는 이자, 배

당금 및 자본이득에 기대는 소득집단과 권력의 증가, 기업지배구조양식

으로서 주주가치의 지배, 자본시장과 직접금융의 지배, 금융거래 관련 

산업의 성장 등 다양한 방향에서 이루어지고 있다(Krippner, 2005; 

Lapavitsas, 2011).

공간을 개발하고 이용하는 과정에서 이러한 금융화 메커니즘이 작동

하는데 가장 기본적인 과정은 토지의 금융화이다. 토지의 금융화는 토지

를 금융자산으로 간주하고, 특정 지역 토지이용과 개발에 필요한 자금을 

해당 지역과는 무관한 역외의 직접금융 방식에 입각하여 글로벌 스케일

에서 조달할 수 있도록 토지의 성격을 변화시키는 것을 말한다. 경제의 

금융화가 심화됨에 따라 의제자본의 한 형태로서 토지의 성격 전환이 완

전하게 이루어지는 것을 의미한다. 그에 따라 토지이용이 해당 지역의 

여건과 소요보다는 글로벌 금융자본과 투자가의 투자수익 계산논리로부

터 직접적 영향을 받게 된다(Savini and Aalbers, 2016). 토지가 완전한 금융

자산으로 성격이 변함에 따라 부동산증권화가 더욱 발전할 수 있는 기반

이 마련되고, 공간생산과 이용의 금융화가 더욱 촉진된다.

부동산증권화는 공간적 고착성(spatial fixity)을 벗어나 비유동자산의 유

동성을 증가시키기 위해 이른바 ‘시간에 의한 공간 극복’을 추구하는 자

3) 좀 더 구체적으로는 ①거대 비금융기업들이 은행대출보다는 직접적인 금융역

량을 획득·활용하는 과정, ②은행이 공개금융시장에서 중개활동을 확대하고 개

별가구에 대한 대출을 확대하는 과정, ③개별가구가 채무자와 자산보유자 양 

측면에서 금융영역에 개입하는 과정을 말한다(Lapavitsas, 2011).
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본의 끊임없는 노력을 반영한다. 공간적 고착성이란 공간을 사고파는 과

정에서 나타나는 비교환성, 비이전성, 부동성, 비유동성, 긴 회전시간을 

의미하기 때문에 가능한 빠른 회전과 거래를 필요로 하는 자본의 본성과

는 잘 부합하지 않는다. 증권화는 이러한 부적합성을 해소하기 위한 수

단으로 발전한 것이다(Gotham, 2009).

1980년대 이후 세계금융시장의 가장 큰 변화가 바로 금융의 증권화, 

즉 증권화 방법을 통해서 필요한 자금을 조달하는 것이다. 이와 더블어 

미국 주택 모기지 시장 또한 큰 변화를 겪었다. 경제의 금융화, 금융의 

증권화 및 세계화 흐름에 모기지가 통합되면서 국지적 공간현상이 지구

적 현상으로 전환된 것이다. 주택모기지 대출에서 증권화와 위험기반 가

격결정(risk-based pricing) 메커니즘이 이러한 시스템을 더욱 발전시키고 있

다. 과거의 모기지는 주택구입자의 신용 필요에 따른 지역소비시장 성격

이 강했다면 최근의 모기지는 파생금융상품 등 금융시스템의 고도화에 

따라 글로벌 투자를 촉진하는 역할로 변했다. 그만큼 개별 소비자의 주

택소유 문제는 글로벌 변동성의 영향을 크게 받게 되었다(Aalbers, 2008).4)

2) 금융화와 주거위기의 지리학

1980년대 말 은행위기와 2007년 이후 모기지 위기 등과 같은 현대의 

금융위기는 비공간적 관점에서 분석하는 것이 대부분이다. 그러나 지리

학적 관점에서 선다면, 부채위험 분포의 공간적 집중, 금융의 지리적 차

별정책(redlining), 특정 시장공간으로 금융위험을 고립·격리시키는 정부정

책과 실무관행들을 주목할 수 있게 됨으로써 일상생활공간에서 금융위

4) 이러한 글로벌 변동성에 대한 대응과 관련하여 금융위기와 금융부채의 만연에

서 가장 큰 문제는 자산 가격의 하락 때문에 발생하는 손실을 채무자가 가장 먼

저 져야 한다는 것이다. 이 때문에 자본주의에 내생적인 주기적인 금융위기에 

따른 불안정성을 줄기기 위해서는 기존 주택금융 시스템에 대한 대안으로 손실

과 수익을 채권자와 채무자가 분담하는 책임 분담 모기지(shared-responsibility 

mortgage)를 제안하기도 한다(Mian and Sufi, 2014).
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기의 구체적 실상을 보다 잘 드러낸다고 볼 수 있다(Ashton, 2011).

금융위기에 따른 주택압류와 주거상실의 문제에 대응하기 위한 정책

대안 연구는 전통적으로 주택 재융자 프로그램이나 융자조정 프로그램

과 같은 금융지원정책을 중심으로 이루어지며, 공간적 관점의 연구는 매

우 드물다고 할 수 있다. 새로운 정책 대안으로 부각되는 것이 본 논문에

서 다루는 토지은행이다. 명칭은 토지은행이지만 대상 측면에서 볼 때 

토지주택은행이라고 할 수 있다. 그러나 기존의 토지은행에 대한 대부분

의 연구는 빠르게 성장하는 지역에서 미래의 토지 수요에 대비하기 위한 

토지 비축을 주요 대상으로 한다. 비축기능을 주요 목적으로 하였던 스

웨덴과 프랑스의 사례와 경험들을 주로 분석하고 있다(Evans, 2004; 

Fishman and Gross, 1972; 서순탁 외, 2010; 김용창 외, 2014).

최근 들어 주택압류위기를 해결하기 위한 수단으로서 토지은행 이외에 

또 다른 정책 대안으로 연구되는 것이 깡통모기지(underwater mortgages)5)에 

대해 공용수용권을 동원하는 방법이다. 압류위기에서 주택소유자들에 

대한 금융압박을 덜어주기 위해 공용수용이라는 강력한 권한을 사용하

는 계획이며, 채권자의 모기지 가치에 대한 대규모 할인을 전제한다. 민

간 부문 보증증권(private-label securitization; PLS)에서 보유 중인 대출채권 

소유자들의 복잡한 이해관계들을 원활하게 집단 조정하는 것은 매우 어

려운 문제이다. 그 해결 방안이 공용수용을 통해 강제적으로 깡통모기지

의 원금을 할인 매입하는 것이다(Hockett, 2012; Hockett, 2013; Shelton, 2015; 

Christophers and Christophers, 2016).6)

5) 깡통주택(underwater)은 ‘수면 아래 잠긴 집’이라는 뜻으로 담보 잡은 주택의 가

격보다 대출금액이 더 큰 주택, 즉 주택시세가 대출금액 아래로 내려간 집을 말

한다. 부동산정보회사인 RealtyTrac은 모기지가 통상 시세의 125%를 넘는 주택

을 심각한 깡통주택으로 분류한다.

6) 이러한 강제수용 논의가 대두하는 이유는 금융위기 국면에서는 주택금융시장의 

영향을 받는 다양한 행위주체들과 구성요소들의 상이한 인센티브 구조 때문에 

당사자들의 직접적인 이해관계를 뛰어넘어 경제구조를 개선할 수 있는 통일된 

행동을 취하기 어렵다는 데 있다. 주택소유자들은 자신들의 주택과 자신들의 지

분가치를 지키려하고, 대출기관은 투자금을 가능한 모두 회수하는 데 중점을 두
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이러한 깡통모기지 공용수용 방법은 지리적 정치경제의 물질성 못지

않게 담론의 공간문제를 유발한다. 즉 모기지 수용에 따라 가치의 지리

적 재배분을 동반하고, 국지적 스케일에서 이루어진 모기지 위기와 해결

책의 정당성이 또 다른 공간적 스케일에서는 작동하지 않을 수도 있다. 

그렇기 때문에 금융위기 극복 대안 마련에서 정당화의 공간 스케일, 즉 

공간스케일에 따라 정당화 논리가 다르게 작동하면서 새로운 갈등 관계

를 낳는다.

한편, 주택경제위기의 지리적 구조에 대한 연구들은 주거생활위기의 

사회공간적 특성에 대한 지도화를 통해 금융위기의 공간적 차별성을 주

목한다. 먼저 미국의 서브프라임 위기를 기회의 지리(geography of oppor-

tunity) 관점에서 분석하는 연구들은 주거지 분화의 공간구조가 거주자의 

역량강화와 삶의 기회에 지대한 영향을 준다는 것을 강조한다. 특히 소

수 유색인종과 저소득층 근린지역은 신용 측면에서 서브프라임 대출과 

같은 약탈적·고위험 대출의 희생양이 되고, 주택압류에 따른 주거위기의 

영향을 더욱 크게 받으면서 실존의 위기에 직면하고 있음을 밝힌다(Li, 

2011; Anacker, 2015; Dong and Hansz, 2016).

그리고 서브프라임 대출의 성격과 관련해서 보수적 해석은 금융대출

의 위험기반 가격결정 방식과 소비자 주권의 효율성을 중시한다. 반면에 

진보적 해석은 서브프라임 시장의 기만성을 주목하고, 서브프라임 대출

의 인종적 차별과 약탈적 성격을 강조한다. 지리학적 관점은 주류 금융

경제학의 위험기반 가격론보다는 신용할당의 인종지리적 차별성을 강조

한다. 오랫동안 지속된 도시개발의 인종적 공간불균등은 계급독점지대

의 창출 기반을 만들고, 주택금융과 증권화가 이러한 계급독점지대를 추

출하는 약탈적 글로벌 금융메커니즘이라고 본다. 현대의 주택소유자들

며, 자산관리회사(servicers)는 수수료에만 관심을 두기 때문이다. 이에 비해 좀 

더 강력한 공용수용을 주장하는 입장에서는 지방정부가 수용 모기지를 민간대

출기관의 재금융시장으로 돌리지 말고, 해당 모기지의 계약기간동안 지방정부가 

계속 보유할 것을 주장한다(Poupore, 2013; Thompson, 2013).
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은 사실상 서브프라임 모기지 자본에게 임대료를 지불하는 시스템에 포

섭되어 있다는 것이다(Wyly et al., 2009).

아울러 이러한 약탈적 대출을 전통적인 주거지분화와 연계하는 연구

들은 서브프라임 금융위기가 비공간적 시스템이 아니라 도시의 사회지

리적 공간구성 방식과 밀접한 연관아래서 이루어진 것으로 해석한다. 공

간적 고립과 격리를 통해 지리적 금융차별 정책(redlining; 금융의 금단구역

을 의미하는 붉은 선)을 오랫동안 시행하면서 금융적 한계집단의 지리를 

형성하였다. 이후 서브프라임 모기지 증권화의 발전이 이루어지면서 고

금리와 약탈적 대출에 토대를 두고, 새로운 이윤추구의 표적으로 삼는 

역금융차별 정책(reverse redlining)을 시행한 것이다(Kaplan, 2008; Dymski, 

2009).7) 즉 도시공간에서 인종기반의 주거지리 패턴은 자본주의 경제의 

금융화 심화와 더불어 새로운 이윤창출을 위한 표적지역이 되었다. 이제 

이들 지역은 새로운 금융이윤 추출을 위한 금융상품의 판매지역이 되었

고, 증권화에 기반을 둔 새로운 금융적 지주의 출현을 수반한 것이다.

서브프라임 위기 이후 주거공간의 재상품화와 증권화에 대한 연구들

은 기관투자가들이 압류주택을 저가에 대규모로 매입하여 기업형 임대

주택으로 전환시킴으로써 주택압류과정을 다시 한 번 이윤추구의 대상

으로 삼는 자본의 노련함을 주목한다. 금융위기를 매개로 하여 도시공간

의 거대 지주화를 초래하면서 새로운 증권 상품으로서 임대료를 담보로 

하는 채권, 즉 압류주택 임대료담보채권(single-family rental bond; SFR)을 발

행하여 도시주거공간을 다시금 금융화의 순환체계로 종속시키는 역설이 

발생하고 있다(Razza, 2014; Fields, 2014; Jones, 2015).

마지막으로 쇠퇴 및 금융위기 지역의 문제 부동산이 미치는 악영향 

또한 주요 연구 대상이다. 그간 미점유 방기부동산이 주변 지역사회에 

7) 이러한 약탈적 대출은 법적 분쟁으로 이어졌다. 예컨대 볼티모어시가 웰스파고

은행(Wells Fargo Bank)을 상대로 소송을 제기하였다. 웰스파고은행의 대출은 

지리적 역차별금융방식(reverse redlining)의 약탈적 대출로서 대출에 필요한 적

합성의 원칙을 위반하였으며, 무책임하게 대출행위를 하였다는 것이다(최승재, 

2009).
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미치는 전염효과에 대한 연구들에서 밝힌 주요 악영향들로는 부동산 가

치 하락, 재산세 수입 감소, 치안 비용 증가, 방화 증가, 사법행정 비용 

증가 등이 대표적이다. 이와 더불어 근린지역 신뢰상실과 결속력의 쇠

퇴, 교육 품질 저하와 학령인구 감소, 투자 동기의 상실과 투자 회피 등

과 같이 지역 단위의 발전 잠재력을 저해하는 것도 중요한 악영향으로 

꼽을 수 있다(Pais, 2010; Alexander, 2011; Wade and Rees, 2012; Smith, 2014).8)

3. 금융위기 대응형 토지은행의 성격과 진화

1) 서브프라임 금융위기와 주택압류

미국 토지은행의 배경은 전통적인 산업도시의 쇠퇴와 금융위기에 따

른 대규모 미점유 방기부동산의 증가를 꼽을 수 있다. 부동산 방기의 증

가는 부동산 가격 하락, 일자리 감소, 주민이주, 세금 체납 및 세수기반 

붕괴, 학군황폐화와 교육품질 저하, 지방정부 복지서비스 하락 등 지역

사회 황폐화의 악순환을 반복하게 만들었다. 이러한 배경에서 전통적인 

비축기능중심의 토지은행을 넘어 이른바 ‘TOADS’9)라고 불리는 미점유, 

방기, 세금 체납 부동산 문제를 처리함으로써 죽은 부동산 시장을 살리

고, 지역사회의 재개발과 경제 재활성화의 기반 제공을 목적으로 하는 

토지은행이 추진되었다(Goldstein et. al., 2001; Vey, 2007; Silva, 2011).

8) 최근 Klein(2017)은 압류·미점유·방기부동산이 주택소유자와 지역사회에 미치는 

부동산 가치하락, 범죄증가, 도시정부의 비용부담 증가 등 3대 악영향 영역을 

분석한 결과를 발표하였다. 그의 연구에 따르면 주택압류는 주택과 근린지역에 

최소한 13만 달러의 가치손실을 유발하고, 미점유 부동산 1건당 연간 14,000달

러의 범죄비용 증가를 초래하여 전미에 걸쳐 7억 9,500만 달러에 이른다. 미점

유 건물은 주요 방화의 원인이며, 압류가 지역사회 부동산에 미치는 비용의 절

반은 부동산의 방기에서 온다.

9) 일시적으로 노후, 방기, 미이용 상태에 놓여 있는 부동산이라는 의미로서 tem-

porarily obsolete, abandoned, derelict sites의 약어이다.
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미국에서 토지은행의 시작은 이처럼 구 산업도시의 쇠퇴에 대처하기 

위한 것이었으나 금융위기가 전국적으로 광범위한 영향을 끼치면서 토

지은행이 금융위기에 대처할 수 있는 핵심적인 수단으로 빠르게 부상하

였다. 금융위기와 압류위기에 따른 방기문제가 쇠퇴 지역만의 문제가 아

니라 부유한 지역사회에서도 일어나고, 주택지분가치가 개별가구의 총

자산가치에서 차지하는 비중이 상대적으로 높은 중산층이 특히 큰 타격

을 받으면서 토지은행이 중요한 대안으로 부상한 것이다(Silva, 2011; 

Federal Reserve Board, 2012).

1990년대 말부터 금융 시장의 탈규제와 함께 새롭게 등장한 민간 금

융 회사들의 증권화는 미국 주택 시장의 현금 흐름, 위험 할당과 분산의 

메커니즘을 근본적으로 바꿔 놓았다. 공적 규제를 받지 않은 민간 부문 

보증으로 발행되는 증권화(PLS)는 비우량 부적격 대출시장을 새롭게 열

어놓았다. 2002～2005년 사이 PLS가 급증하여 2006년에 이르면 전체 주

택저당증권 발행액에서 50%를 넘게 되었다(신희영, 2014). 이러한 주택금

융의 변화는 파생금융상품의 발전과 결합하여 서브프라임 주택금융위기

의 직접적인 계기로 작용하였다. PLS는 2006년까지 급격하게 증가하다

가 금융위기 이후에는 시장을 회복하지 못하고 있다. 2016년 현재 기관 

주택저당증권(MBS)은 6.07조 달러이며, 총 주거용 MBS의 98.19%를 차지

한다. 반면 PLS, 즉 비기관 MBS는 5,560억 달러, 전체의 1.81%로 극히 

미미한 수준에 머물고 있다. 그만큼 금융위기의 내상이 깊다는 것을 보

여준다(Goodman, 2015; Urban Institute, 2017).

서브프라임 모기지 위기가 본격적으로 전개되면서 2007～2009년 미

국 주택가격은 대공황기 이래 유례가 없을 정도로 폭락하였으며, 주택의 

지분가치는 7조 달러 이상 사라졌다. 2006년 초 정점기의 총 주택 지분

가치 가운데 절반 이상이 사라진 것이다. 게다가 가처분소득대비 주택지

분가치비율이 55%까지 하락하였다. 1950년 이 자료를 만들기 시작한 이

래 최저수준이며, 이 당시 약 1200만 채의 주택이 깡통모기지 상태로 떨

어졌다(Federal Reserve Board, 2012).
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주택금융위기의 본격적인 전개와 더불어 시작한 오바마 행정부는 주

택시장 위기를 극복하고 주거를 안정화시키기 위한 주거비용 부담 완화 

대책(Making Home Affordable; MHA)으로 모기지융자재조정프로그램(Home 

Affordable Modification Program), 주택재융자프로그램(Home Affordable Refinance 

Program), 2차 모기지조정프로그램(Second Lien Modification Program), 실직자

모기지조정프로그램(Home Affordable Unemployment Program), 주택압류대안

프로그램(Home Affordable Foreclosure Alternative Program) 등 16개 프로그램을 

시행한다. 이외에도 근린지역안정화프로그램, 생애 최초 주택구입자 세액

공제프로그램 등 많은 대책을 시행한다(이재민·유경원, 2014; 김영민, 201

0).10) 광범위한 주택압류와 주거위기를 해결하기 위한 구체적인 정책수단

으로 연방정부와 지방정부가 공히 중요하게 고려한 것이 토지은행이다.

미국에서 주택구입 대출금에 대한 원리금 상환을 못해서 주택소유자

가 자신의 집을 상실하는 압류(foreclosure) 절차는 주에 따라 다르다. 크게 

다음과 같이 구분할 수 있으며, 이 가운데 자발적 주택소유권 양도(자발

적 압류) 제도는 2010년 4월 시행에 들어간 주택압류대안프로그램(HAFA)

에서 도입된 제도이다. 먼저 법원경매처분(judicial foreclosure) 제도는 채무

자의 채무불이행을 계약위반으로 간주하여 계약법에 따라 법원에 정식

소송을 제기하는 방법이다. 시간이 오래 걸리며 소송비용이 많이 든다. 

이 제도 아래에서는 법원으로부터 지불보장 판결을 받아 손실배상을 채

무자의 다른 재산에 대해서도 청구할 수 있다(<그림 1> 참조). 다음으로 

수탁자11) 경매처분(trustee’s sale: non-judicial foreclosure, 일반경매)은 신탁저당

증서(deed of trust)의 강제매각권(power of sale) 조항에 근거한 권리행사로서 

수탁자가 법원판결 없이 경매 처분하는 방법이다. 압류절차가 빠르고 비

용도 적게 든다. 처분 결과, 융자액수보다 경매처분 금액이 적어도 채권

10) 미국 주택금융위기의 전개과정 일지와 대책에 대해서 좀 더 자세한 것은 이재

민·유경원(2014)를 참조할 수 있다.

11) 수탁자는 신탁저당증서 융자방식에서 재산권을 위탁받아 융자를 모두 변제할 

때까지 보관하는 제3자를 말한다.
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출처: GAO, 2011.

<그림 1> 미국 주택압류 절차의 소요기간 및 잠재적 미점유 상태 기간

자는 채무자에게 더 이상의 채무청구를 할 수 없다. 세 번째로 자발적 주

택소유권 양도(대물변제, DIL: deed in lieu of foreclosure)는 압류를 피하기 위

해 채권자의 동의 아래 자발적으로 주택을 채권자(금융기관)에게 돌려주는 

방법이다. 주택 상실은 마찬가지이지만 압류에 비해 비용이 적게 들고, 

심리적으로 안정되며 신용상의 손상이 덜 하다(GAO, 2010; GAO, 2011).

2) 토지은행의 기능적 특성

토지은행 개념은 1960년대 새로운 도시계획 수단으로 처음 등장하였

다. 자본주의 도시화 과정의 양 측면, 즉 무분별한 도시팽창을 동반하는 

교외화 과정 및 그에 따른 도심부(inner city)의 쇠퇴와 방기라는 이중적 

도시화 과정에 대처하기 위해 등장한 것이다. 동일한 도시화 과정의 양면

에 해당하는 교외지역의 시장과열과 도심지역의 시장붕괴라는 도시토지

시장의 양 극단이 토지은행의 개념적 뿌리인 셈이다. 전통적 토지은행의 

대상이었던 교외팽창은 자유방임적 토지이용 정책과 토지이용의 시간적 

선호 조절에 실패한 배제주의적 용도지역제(exclusionary zoning)의 한계를 

극복하는 것이 주 과제였다. 이 경우 공공용지 확보 및 미래 우선순위 

용도의 토지를 비축하는(land reserve) 수단으로 토지은행을 이용한다. 전통

적인 토지은행 개념이라고 할 수 있다(Evans, 2004; Fishman and Gross, 1972).
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이에 비해 미국 토지은행은 미점유, 방기·압류 부동산과 같은 지역사

회의 문제 부동산을 취득·관리하여 다시 생산적 용도로 전환시키는 정부

기구 또는 준정부기구를 말한다. 토지은행활동은 정부의 다른 공적기구

가 수행할 수도 있기 때문에 모든 지역사회가 독립적인 토지은행을 설립

할 필요는 없다. 즉 지역사회에 따라서는 재개발공사가 변형된 토지은행

기능을 수행하며, 정부 조직 내의 주택지역개발부서가 토지은행기능을 

담당할 수도 있다(Alexander, 2011).

서브프라임 금융위기에 대응하기 위해 연방정부가 시행한 근린지역안

정화프로그램(Neighborhood Stabilization Program; NSP)에서는 토지은행을 다

음과 같이 정의하였다: “이 규정에서 말하는 토지은행은 근린지역을 안

정화시키며, 도시 부동산의 재활용 또는 재개발을 촉진시킬 목적으로 미

점유 토지(vacant land)를 정리하고, 잠정적으로 관리·처분하기 위해 설립

한 정부기구 또는 비정부적 비영리기구이다. 토지은행은 사전에 구역이 

지정된 구체적인 지역에서 NSP 목적에 맞게 운용된다”(HUD, 2008).

2016년 12월말 현재, 미국에는 140여 개의 토지은행이나 토지은행 프

로그램이 운영되고 있다. 도시 특성이나 지역경제 여건에 따라 다양한 

특성의 토지은행이 있고, 비축 부동산 규모나 조직규모, 법적 지위와 거

버넌스 구조, 주요 목적 역시 다양하다. 지역적으로는 서부지역에는 토

지은행이 드물고, 대부분 북동부 지역에 입지하고 있다. 미시간, 오하이

오, 뉴욕, 조지아 주에서 토지은행 활동이 매우 적극적으로 이루어지고 

있다. 미국 토지은행의 주요 기능들을 정리하면 다음과 같다(Center for 

Community Progress, 2017; Alexander, 2015).12)

12) 미국 토지은행의 일반적 과정은 다음과 같다. 우선 정책적으로 개입해야 할 미

점유, 방기, 조세연체 및 압류부동산을 확인한다. 이들 문제 부동산들을 봄 더 

효율적인 방식으로 취득·관리하면서 지역사회에 골칫거리로 작용하는 장애들

을 제거한다. 문제를 정리한 다음, 어떻게 하면 지역사회와 부합하는 생산적 

용도와 가능한 일치하는 방식으로 이들 부동산을 이용할 것인지를 결정한다. 

구체적인 토지은행의 기능은 해당 지역사회가 처한 사회경제적 환경에 의해 

결정된다(Alexander, 2015).
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첫째, 빠르게 팽창하는 도시에서 토지비축이라는 전통적인 방식과는 

다소 다르지만 문제부동산을 이용하여 미래의 용도와 수요에 대비하는 

비축기능을 수행한다. 조세체납이나 압류과정에 있는 부동산들을 토지

은행이 취득한 이후, 재이용 및 재개발할 수 있는 신규이용자에게 바로 

양도할 수 없는 경우에 수요가 새로이 출현할 때까지 보유하는 말 그대

로의 ‘은행’ 기능을 수행한다. 애틀랜타 토지은행의 경우, 이러한 기능을 

수행하기 위해서 이해당사자와 비축협약을 맺는다. 비축용 부동산은 중·

저소득층 주택의 생산 또는 개량, 지역사회 개선, 기타 공공목적 등으로 

사용하도록 규정하고 있다(Alexander, 2009; Alexander, 2015).

둘째, 토지은행이 새로운 개발을 촉진하는 적극적인 개발파트너로 기

능한다. 일반적으로 토지은행은 보유 중인 재고부동산의 개발업자로서

는 기능하지 않는다. 대신에 토지은행의 목적에 부합하는 적격 양수인에

게 개발 가능 부동산을 양도한다. 설령 토지은행이 개발업자로서 활동할 

수 있다고 해도 중심적인 개발업무는 산업개발공사나 도시재개발공사가 

수행한다. 이들은 공용수용권 행사, 조세면제 재원조달 방법 등을 이용

하여 보다 전문적으로 개발업무를 수행할 수 있다. 그러나 방기, 체납·압

류 부동산이 급증하고 특정 지역에 집중하는 상황에서 지방정부가 재개

발을 촉진할 수 있는 다른 정책수단을 마땅히 갖지 못한다면, 토지은행

이 대신해서 그 공백을 채우면서 생산적 재이용의 촉매자로서 기능할 수 

있다. 지역사회의 개발 또는 재개발 역량이 부족한 경우에도 개발파트너

로서의 기능을 수행할 수 있다. 토지은행이 문제 부동산들을 취득·정리

하는 기능이 있기 때문에 재개발 파트너십이나 합작투자에서 중요한 핵

심자산인 잘 정리된 부동산을 제공할 수 있는 것이다(Alexander, 2015).

셋째, 경제개발과 도심 재활성화를 위한 시장기반 조성, 위험감수와 

같은 지원 기능을 수행한다. 산업도시의 쇠퇴가 심해지고 도심재생이 정

책적 관심사로 떠오르면서 새롭게 주목을 받고 있는 토지은행 기능이다. 

토지은행이 없던 구 산업도시들은 방기부동산이나 세금미납 압류부동산

과 같은 문제 부동산을 관리하는 부서가 여러 개로 나뉘어 있었고, 처리 
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절차 또한 매우 복잡하였다. 그 때문에 투자활성화나 민간 재투자를 유

인하는 것이 매우 어려웠다. 토지은행은 압류부동산의 권원정리와 토지

필지 정리라는 이중적 토지정리를 통해 개발가능 토지로 전환시킴으로

써 쇠퇴 지역의 시장정상화와 개발 여건을 조성하는 데 기여할 수 있다. 

아울러 개발위험을 부담하고, 시장조절기능을 수행함으로써 주거목적 

이외의 상업적 집약개발을 촉진하며, 민간자본의 재투자를 유도하는 데

에도 기여할 수 있다.13) 제너럴모터스의 대규모 인원감축으로 촉발된 미

시간 주 플린트 시에서 운영되는 제네시(Genesee) 카운티 토지은행의 도

심부 복합용도 개발사업이 이러한 대표적 사례이다(Silva, 2011; Thorne, 

2014; GCLBA, 2014).

넷째, 토지은행의 중요한 핵심기능이자 전통적인 기능으로서 중·저소

득층을 위한 적정주거공간(affordable housing)과 소득혼합주거단지, 임대주

택을 공급한다. 토지은행은 문제 부동산들을 취득·정리한 다음, 주택의 

공공성을 추구하는 공공기관이나 비영리조직, 지역사회기업 등에게 우

선적으로 양도한다. 그리고 토지은행에 따라서는 방기노후 주택을 개량

한 다음, 정책대상 임차인에게 저렴한 임대료로 임대하고, 이들에게 우

선 매입권을 부여하기도 한다. 펜실베이니아 주는 ｢토지은행과 부담가능

한 주택법｣(the Municipal Land Bank and Affordable Housing Act)을 수권법으로 

제정하여 토지은행을 이용한 주거의 공공성을 확보하려는 혁신적 대응 

사례로 꼽힌다. 연방정부도 NSP 지원을 통해 적정 주거공간 공급의 제

약요소를 제거하는 방향으로 토지은행 활동을 지원하였으며, 저소득층

을 위한 임대주택 우선정책을 장려하였다. 오하이오 주의 경우는 임대주

택의 임대료를 30년간 부담 가능한 적정수준을 유지하도록 하였다

(Schwarz, 2009; Sage Computing, Inc., 2009; Silva, 2011).

다섯째, 문제부동산의 해악 및 생산적 이용에 대한 장애를 제거하고, 

13) 토지은행이 쇠퇴한 옛 산업도시에서 도시재개발과 재활성화 사업, 민간투자 촉

진을 위해서 문제 부동산과 제도적 장애들의 일괄처리·정리기구 역할을 수행

하는 것이다.
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토지은행의 활동이 성공하게 되면 자연히 부동산가치와 중산층 이상의 

부동산 수요가 증가하게 된다. 이처럼 토지은행의 성공이 가져오는 의도

치 않는 결과가 젠트리피케이션이다. 토지은행의 활동이 주민의 소득접

근성을 고려하지 않은 채 지역사회 활성화만 추구하는 경우에는 부정적 

결과를 초래하게 된다. 임대주택과 자가소유 주택 모두에서 부담 가능한 

적정 주거공간의 제공을 토지은행의 장기적인 전략적 목표로 설정하게 

되면 젠트리피케이션 문제를 해소하면서 균형적인 지역발전을 추구할 

수 있다(Alexander, 2011; Feldman and Agness, 2013).

여섯째, 토지은행의 또 다른 중요한 기능은 압류 및 조세체납 부동산

에 대한 기존의 파산시스템 기반의 경매시스템을 대체하는 것이다. 경매

에 기초하는 기존의 파산시스템은 해당 부동산을 주거공간이나 생활공

간으로 간주하는 것이 아니라 역외 투자가(out-of-state investors)의 관점에

서 전국에 산재해 있는 하나의 부실채권(NPL) 투자대상, 특히 서류상의 

집합적 투자대상으로만 고려한다. 역외의 투자가들은 가능한 빠른 기간

에 투자수익을 올리려는 입장에 서기 때문에 지역사회에 적합한 의사결

정을 내리지 않는 경우가 대부분이다. 토지은행은 비축기능이 있기 때문

에 지역사회의 이해관계에 부합하는 용도를 찾을 때까지 시간적 여유를 

갖고 보유할 수 있고, 역내 부동산시장을 투기적 투자가들의 이해관계 

순환고리에서 벗어나게 한다(GAO, 2011; Kildee, 2010; Alexander, 2009). 

이외에 지역사회 토지신탁(CLT), 사회적 기업, 협동조합 등 비영리조직

과 연대하거나 자연재해의 대처수단으로서 토지은행을 활용할 수 있다. 

공개시장에서 거래될 수 없는 부동산이거나 시장수요가 없는 부동산을 

처리하는 특수한 수단이 토지은행이라는 것을 활용하는 것이다. 특히 미

국의 경우 자연재해가 발생하였을 때, 연방과 주의 위기관리기구로서 토

지은행 활용을 고려한다. 2005년 허리케인 카트리나, 윌마, 리타, 2011년 

앨라배마, 미주리 주 등에서 토네이도로 지역사회가 붕괴되었을 때에 토

지은행 시스템을 이용하였다(Alexander, 2015).
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3) 토지은행의 법제적 진화

미국 토지은행은 외연적 도시화에 대비하는 선제적 토지비축보다는 

구 산업지대(rust belt) 도시쇠퇴에 따른 방기부동산의 악영향에 대처하기 

위한 수단으로 개발되었다. 2007년 이후에는 금융위기에 따른 압류부동

산을 처리하는 토지은행이 발전·진화하고 있다. 처음에는 소수 도시에서 

지방자치단체의 한 부서로 시작하였고, 이후에는 많은 주에서 토지은행 

수권법률을 제정하는 방향으로 발전하였다. 미국 토지은행의 진화는 크

게 3단계로 구분할 수 있다(Alexander, 2015; Feldman and Agness, 2013).

먼저 1세대 토지은행은 산업도시의 쇠퇴와 실업자들이 늘어나면서 발

생한 방기부동산이나 경매로 매각하지 못한 세금 체납 부동산을 처리하

기 위해 출현하였다. 이러한 토지은행은 1971년 세인트루이스에서 처음 

설립되었으며, 뒤를 이어 클리블랜드, 루이빌 및 애틀랜타의 토지은행이 

만들어졌다. 1세대 토지은행의 공통점이자 주요 정책적 관심사는 방기된 

세금 체납 부동산을 처리하여 가급적 빨리 정상적인 부동산으로 되돌리

는 것이었다. 특히 미국에서 세금 체납부동산의 처리요건이 까다로워 재

산세 미납부동산의 공매처분(tax lien sales)을 통해 밀린 세금을 회수하고, 

해당 부동산을 정상시장으로 되돌리는 것이 매우 어려웠다. 그에 따라 체

납부동산이 빠르게 쌓이고, 관리비용이 증가하면서 지방정부에 최악의 

자원으로 남게 되었다. 1세대 토지은행들의 주 대상은 주거용 부동산이었

고, 토지은행의 창설과 운영은 지방정부의 재량사항이었다. 미납조세 징

수채권 매각가격의 결정과 지역상황에 맞는 미납부동산 재고처분에서 일

부의 시스템 개선이 있었지만 재원조달 제약, 권한 제약, 확고한 법적 기

반 부족 등의 한계를 극복하지는 못하였다(Sage Computing, 2009; Feldman 

and Agness, 2013; Alexander, 2011; Alexander, 2015).

2세대 토지은행은 21세기 시작과 더불어 1세대 토지은행의 경험을 학

습효과로 삼아 새로운 법적기반의 확립을 통해서 출현하였다. 2세대 토

지은행의 가장 큰 특징은 재산세 압류 부동산의 처리 절차에 대한 직접
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적이고 체계적인 법적 개혁이다. 이러한 방향에서 가장 적극적으로 토지

은행의 법적 기반을 강화한 지역은 미시간 주이다. 미시간 주는 1999년 

재산세 연체부동산 처리를 간소하게 하는 법 개혁을 하였고, 지방정부가 

전체 체납부동산 재고를 취득할 수 있도록 하였다. 이를 통해 미시간 주

의 지방정부들은 문제 부동산의 취득, 관리, 처분에서 폭넓은 선택대안

을 추구할 수 있게 되었으며, 새로운 압류절차 아래서 토지은행 역시 이

러한 대안들을 활용할 수 있게 되었다. 2002년에는 미시간 주 지방정부

들 연합으로 다중관할구역 기반의 토지은행을 설립하였다. 2004년에는 

당시까지 미국에서 가장 야심적인 토지은행법인 ｢토지은행신속처리공사

법｣(Land Bank Fast Track Authority Act)을 제정하고, 제네시(Genesee) 카운티 

토지은행이 만들어졌다. 이러한 모델의 토지은행들은 재원조달의 다원

화, 좀 더 광범위한 재산세 압류절차 개입, 시장상황을 고려한 재고부동

산의 유연한 재이용, 지방정부 사이 협력강화 등의 측면에서 발전이 있

었다. 이러한 성공을 발판으로 오하이오 주에서는 2008년 입법개혁을 단

행하였고, 쿠야호가(Cuyahoga) 카운티 토지은행이 성공을 하자 2012년 오

하이오 주 전체로 토지은행의 지리적 범위를 확대하는 법적 조치를 취했

다. 이를 통해 권한, 재원조달 방법, 독립 운영 측면에서 수동적 토지은

행이 능동적 토지은행으로 바뀌었다. 2세대 토지은행의 주요 목적은 구 

산업지대에서 빠르게 증가하고 있던 미점유 방기부동산에 직접적으로 

대응하는 것이었다(MLBFTA, 2009; Alexander, 2015).

3세대 토지은행은 아주 최근인 2010년대 들어 출현하였다. 2세대 토

지은행이 입법개혁을 통해서 설립되었지만 관련되는 법들의 구조와 내

용은 아주 복잡하고, 일반인들이 이해하기 어려운 문제점을 안고 있었

다. 3세대는 좀 더 명시적이고 직접적으로 토지은행 설립을 지원할 수 

있도록 하였고, 법 해석과 적용에서 단순함을 추구하였다. 기존 토지은

행법들이 주 법률들의 여러 다른 장들에 분산해서 토지은행 관련 사항들

을 입법조치 한 것에 비해, 3세대형은 토지은행 단독법을 제정하는 방식

을 택하였다. 2010년대 초반에만 뉴욕, 조지아, 미주리, 펜실베이니아, 테
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네시, 네브래스카, 앨라배마, 웨스트버지니아 주 등에서 종합적인 토지은

행법들이 만들어졌다. 이들 주는 모두 미점유, 방기, 압류부동산이 빠르

게 증가하는 문제를 처리할 수 있는 새로운 수단으로서 토지은행을 채택

하였다는 공통점이 있다(주별 토지은행의 주요 법제적 차이는 <표 1> 참조). 

아울러 이러한 토지은행들에게는 2007년부터 시작된 금융위기에 대응하

는 새로운 역할이 부여되었고, 연방정부의 금융위기 대책인 근린지역안

정화프로그램(NSP) 역시 토지은행 설립을 촉진하였다(Feldman and Agness, 

2013; Alexander, 2011).

한편, 주 정부와 지방자치단체 차원에서 운영되던 토지은행을 연방정

부 차원에서 최초로 주목한 계기는 2007년 금융위기였다. 2008년 7월 연

방의회가 ｢주택경기 및 경제 회복법(the Housing and Economic Recovery Act 

of 2008)｣(HERA)을 제정하면서 토지은행이 연방입법에서 처음 명시적으

로 인식되었다. 미점유 또는 방기 부동산이 유발하는 비용과 문제의 심

각성을 연방의회가 인식한 것이다. 이 법 2301절(section)의 제목은 ｢방기 

및 압류주택의 재개발을 위한 긴급지원｣이며, 방기·압류된 주택 및 주거

용부동산에 대해 NSP로 40억 달러를 책정하였다. 그리고 이 자금의 적

절한 사용과 관련하여 압류주택을 위해 토지은행을 설립할 수 있도록 규

정하였다. 다음 해인 2009년에는 ｢미국경제회복 및 재투자법(the American 

Recovery and Reinvestment Act)｣(ARRA)을 제정하였고, 2차 NSP 재원으로 20

억 달러를 추가적으로 배정하였다. ARRA는 토지은행의 자금사용과 관

련한 HERA 규정에 미묘한 변화를 가져왔다. HERA는 압류주택을 위한 

토지은행 설립에 재원을 할당하였는 데 비해, ARRA는 압류된 주택과 더

불어 주거용 부동산을 위한 토지은행의 설립과 운영으로 수정하였다. 이

러한 확장으로 토지은행은 NSP 기금을 운영경비, 주거용 부동산의 구입

과 관리에 활용할 수 있게 되었다(Schwarz, 2009; GAO, 2011; Alexander, 

2011). 금융위기를 계기로 부실채권정리기금을 이용한 토지은행 설립과 

운영을 통해 종래의 주택소유 지원 중심 정책에서 전환하여 저소득층의 

주거안정을 위한 저렴주택 및 점유안정에 중점을 둘 수 있게 되었다.
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4. 금융위기 대응형 토지은행 모델의 운영 특성

1) 취득 부동산 유형과 특성

지금까지 살펴본 것처럼 산업도시의 경기침체와 금융위기에 대처하기 

위한 토지은행 모델이 가장 발달한 나라는 미국이다. 미국 대부분의 도

시들은 지난 40여 년간 여러 가지 상황이 맞물려서 미점유, 방기, 조체연

체 및 압류부동산이 계속해서 증가하는 상황에 직면해 있다. 그에 따라 

미국은 전통적인 토지은행과는 반대의 사회경제 상황인 경기침체 및 금

융위기 대응형 토지은행을 발전시켜왔다. 한마디로 죽은 부동산의 누적

을 처리하기 위한 것이다. 금융위기에 따른 주택압류 문제는 남부와 남

서부 지역에서 가장 심했으며, 지속적 도시경제쇠퇴에 따른 부동산의 방

기는 북동부와 중서부 지역에서 더욱 두드러졌다. 토지은행제도를 적극

적으로 도입하였고, 토지은행 활동 또한 활발한 클리블랜드, 오하이오, 

디트로이트, 미시간의 경우는 두 현상이 함께 발생하였다(Silva, 2011; 

Alexander, 2015).

토지은행의 핵심적인 정책 대상인 이러한 문제 부동산의 가장 일반적

인 특성은 미점유 부동산이라는 것이다. 미국의 경우 연방차원에서 미점

유 부동산에 대한 통계를 집계하고 있지만 기관마다 정의가 다르다. 대

표적인 자료는 10년 단위 센서스와 연방우정청(U.S. Postal Service)이 집계

하는 자료이다.14) 센서스 조사에서는 미점유 주택(vacant housing)을 조사

일 현재 아무도 살고 있지 않은 주택으로 규정하고, 미연방우정청은 90

일 이상 우편물을 배달할 수 없어서 점유자가 없는 주소를 미점유 주소

(vacant address)로 정의한다. 그러나 이러한 자료에서 미점유 부동산으로 

14) 또 다른 연방기관 자료 집계는 the Census/HUD American Housing Survey and 

the Current Population Survey/Housing Vacancy Survey가 있지만 지리적 단위

로 구분하여 집계하지는 않는다. 전국 인구 현황 표본조사(미국지역사회조사, 

American Community Survey; ACS)도 매년 3백만 가구에 대한 조사(우편설문

과 방문조사 병행)를 통해 미점유 부동산에 대한 자료를 수집한다.
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집계된다고 하여 모두 지역사회에 부담을 주는 문제 부동산은 아니다

(GAO, 2011).

토지은행이 정책대상으로 삼고자 하는 미점유 부동산은 ‘미국 미점유

부동산연맹’(NVPC)의 정의가 가장 가깝다. 이 기구는 비어 있는 부지 및 

주거·상업·산업용 건물로서 다음과 같은 특성중 하나 또는 둘 모두에 해

당하는 부동산을 미점유 부동산으로 정의한다: ①공중안전에 위협을 가

하는 부지, ②소유자 또는 관리자가 재산소유권자로서 기본적 의무를 

다하지 않는 경우, 즉 조세납부, 공공요금 납부, 원리금 상환, 기타 부동

산에 설정된 담보권에 따른 이행의무 등을 하지 않는 경우(NVPC, 2005).

토지은행의 주요 대상은 기본적으로 주택이다. 발생계기와 이용상황

으로 보면, 미점유 부동산, 방기부동산, 조세연체부동산 및 모기지 미납 

압류부동산이 대부분이다. 이들 문제 부동산들의 특성을 좀 더 구분하면 

다음과 같이 정리할 수 있다(HUD, 2008; Samsa, 2008; Wilkinson, 2011; 

Alexander, 2011; Alexander, 2015). 

먼저 미점유 부동산(vacancy)은 원인에 주목하기보다는 단순히 현재 점

유상태에 있지 않은 부동산을 모두 포괄하는 범주이다. 상업지역에서 보

다 일반적이고, 경우에 따라서는 소유자가 장기투자의 관점에서 보유하

면서 단순하게 비어 있는 부동산일 수도 있다. 

다음으로 방기부동산(abandonment)은 더욱 강한 개념으로서 소유자가 

해당 부동산에 어떠한 자원도 투자하지 않는 상태를 말한다. 모기지 원

리금 상환이나 재산세 납부와 같은 금융의무를 이행하지 않는 부동산이

다. 소유자가 비록 부동산을 방기는 했지만 임차인은 여전히 해당 부동

산을 점유하고 있으며, 허락 없는 무단점유(squatter)도 일어날 수 있다. 

NSP에서 정책대상으로 삼는 방기부동산은 다음과 같이 정의한다. 모기

지 또는 조세담보권 행사(tax foreclosure proceedings)에 착수하였을 때, 당해 

부동산의 소유자가 모기지 원리금 상환 또는 조세납부를 적어도 90일 동

안 하지 않은 상태이고, 당해 부동산이 최소한 90일 동안 비어 있으면 

그 주택을 방기된 것으로 규정한다. 또한 이 프로그램에서는 방기부동산
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과 유사한 상태의 문제부동산으로 퇴락 구조물(blighted structure)을 정의하

고 있다. 이러한 구조물은 인간의 건강, 안전 및 공공복리에 위협이 매우 

클 정도의 결정적 퇴락 징후를 드러내는 상황을 지칭한다.

압류 부동산은 두 유형으로 구분할 수 있다. 하나는 세금 체납에 따른 

압류이다. 미점유와 방기상태에 있는 부동산은 세금을 연체할 가능성이 

높으며, 실제로 미점유 방기부동산의 공통적 요소가 재산세 체납이다. 

세금 체납 부동산은 비어 있거나 버려질 공산이 클 뿐만 아니라 미래 조

세수입에도 부정적인 영향을 미치기 때문에 지방정부에게는 골칫거리이

다. 다른 하나는 2007년 이후 모기지 대출금 미납에 따른 압류부동산이 

급증하면서 새롭게 대두한 유형이다. 어느 이해당사자도 이러한 부동산

의 시장성을 인정하지 않으며, 대출 금융기관들 역시 이들 부동산에 추

가적인 자금투자를 꺼리고 있다. 이처럼 불안정 상태에 있는 모기지를 

좀비모기지(zombie mortgages)라고 하며, 이들은 도시 근린지역 황폐화를 

더욱 부채질한다.15)

토지은행 취득대상 부동산유형과 관련해서는 대부분의 토지은행이 미

점유 주거용 부동산을 대상으로 한다. 흔하지는 않지만 산업·상업용 토

지와 쇠퇴부지에 중점을 두는 토지은행도 있다. 대표적으로 클리블랜드 

토지은행은 오염된 부동산이나 경제적으로 쇠퇴한 지역의 부동산들이 

겪고 있는 오염정화 의무 등의 제반 장애물들을 제거하고 재활용하기 위

한 적극적인 접근을 보여주고 있다(Paull and Otto, 2013). 토지은행이 취득

하는 대부분의 부동산은 개별적인 미점유 주거용 부동산이며, 단독주택

이 대부분이다. 그러나 토지은행의 구체적인 부동산 취득은 지역사회의 

주택 및 부동산시장 여건에 따라 다를 수밖에 없다. 따라서 토지은행은 

시장여건에 맞추어 낙후상태를 완화시키고, 근린지역을 안정시키면서 

15) 좀비모기지는 채무불이행 상태에 있지만 압류절차를 아직 종료하지 못하고, 새

로운 소유자에게 소유권이 이전되지 않은 불확정 상태의 모기지이다. 압류절차

의 종결은 일정한 압류절차를 통한 소유권 이전이나 적법 절차에 따른 자발적 

소유권 이전이 있어야 종결된 것으로 간주한다.
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부동산 이용을 촉진하는 방향에서 취득전략을 펴게 된다(GCLBA, 2010).

2) 부동산 취득방법과 조세체납 부동산 신속처리 특례

미국의 토지은행은 사업성격과 범위에 따라 부동산을 취득할 수 있는 

다양한 방법을 사용한다. 통상적으로 압류, 증여(gift), 이전, 교환, 매입, 

기부 등 다양한 수단을 통해서 대상 부동산들을 취득할 수 있다. 예컨대 

펜실베이니아 토지은행법의 경우 토지은행은 증여, 유증, 이전, 교환, 압

류, 매입, 기타 토지은행이 적절하다고 간주하는 일체의 방식으로 취득

할 수 있도록 규정하고 있다. 부동산 취득과 관련해서 무엇보다도 토지

은행의 우선취득 권한이 중요하다. 이유는 압류·방기 부동산은 역외의 

투기적 투자가들의 투자대상이 되기도 하기 때문이다. 이들은 수익극대

화를 위해 최소의 개량만으로 임대 또는 재매도를 시도하기 때문에 지역

사회의 보호와 안정에는 상대적으로 관심을 덜 갖는다. 게다가 임대료 

상승을 불러일으키는 문제를 오히려 낳는다(Samsa, 2008; Silva, 2011; GAO, 

2011; Alexander, 2011). 

이러한 문제점을 극복하기 위한 대안으로 등장한 것이 지역사회 비영

리조직에게 압류부동산을 우선적으로 취득할 기회를 제공하는 프로그램

(First Look Program)이다. 이 프로그램은 압류·방기된 부동산을 일반시장에

서 투자가들 또는 다른 매수자들에게 개방하기에 앞서 근린지역 안정화

에 초점을 두는 정부조직이나 비영리조직(주택공급자)들이 우선 취득할 

수 있게 하는 것은 물론, 할인가격으로 매수할 수 있도록 한다. ‘전미지

역사회안정신탁’(National Community Stabilization Trust; NCST)은 48개주 3천

여 개의 도시에서 금융기관과 지역사회의 주택공급자들을 연계하는 전

국 프로그램을 운영하고 있다.16) 연방주택도시개발부(HUD)는 사상 최초

16) NCST는 비영리 조직으로 설립된 투자신탁이다. 2008년도에 설립되었으며, 설

립 배경은 서브프라임 모기지발 금융위기로부터 주택을 압류당한 주민들의 주

거안정을 꾀하려는 것이다. 2008년 금융위기로 주거안정이 심각한 위험에 처
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로 NCST와 민관협력을 맺고 이 프로그램을 운영한다. 또한 이 프로그램

은 연방주택저당공사(Fannie Mae)와 연방주택담보대출공사(Freddie Mac)의 

협력을 통해 연방 근린지역안정화프로그램(NSP)에 참여하는 지역사회에 

은행유입부동산(REO)을 우선 매입할 수 있는 독점 기회를 제공한다. 그

리고 토지은행은 NCST와 업무협약을 통해 해당 부동산들을 취득할 수 

있다. 이외에도 토지은행은 협약을 통해 은행, 정부지원기관(GSEs), 연방 

및 주기관이 보유하고 있는 압류부동산을 취득한다(GAO, 2011; HUD, 

2010; NCST, 2017).17)

미국 토지은행의 부동산 취득과 관련하여 중요한 특징은 앞의 <표 

1>에서 알 수 있는 것처럼 공용수용권(eminent domain)을 부여하지 않는

다는 것이다. 이는 토지은행의 주요 목적이 도시재생 또는 도시개발사업

을 위한 물리적 토지정리에 있지 않다는 것을 보여준다. 이러한 기능은 

통상 별도의 도시개발공사와 민간기업이 공용수용권 행사를 통해 수행

한다. 아울러 미국 토지은행의 주요 목적이 급격한 도시팽창기의 토지비

축에 있지 않다는 것이다(Feldman and Agness, 2013; Silva, 2011; Alexander, 

2011). 프랑스처럼 이러한 전통적인 토지은행 기능이 일반적인 경우에는 

공용수용권이 주어진다. 또한 세금 체납이나 부실채권으로 전락하여 시

장성이 없는 부동산에 대해 공정시장가치 기준의 정당보상을 지급하고, 

하자 정부와 지역개발조직들이 중·저소득층 주민들의 주거안정을 위해부담가

능주택에 투·융자하는 투자조직인 NCST를 설립하였다. NCST의 독특한 역할

은 지역주민의 주거안정을 위해, 압류되어 공실로 남아 있는 주택을 보유한 금

융기관과 지역의 주택공급기관 간에 일종의 중개자 역할을 한다는 점이다(박

원석, 2013).

17) 예컨대 쿠야호가 카운티 토지은행은 Fannie Mae와 협약을 맺고 25,000달러 이

하로 평가된 Fannie Mae의 저가 부동산을 1달러에 인수하며, Fannie Mae는 대

략 철거비용으로 부동산당 3,500달러를 지원한다. 유사한 계약을 HUD와도 맺

고 있다. HUD는 처분하려고 하는 저가부동산에 대해 우선적으로 판단할 권리

를 토지은행에게 부여하는 데 합의하였다. 쿠야호가 토지은행은 두 기관으로부

터 연간 300～400개의 부동산을 인수하며, 조세압류 부동산을 취득할 수 있는 

것은 물론 기부 부동산도 인수한다. 아울러 두 개의 대규모 모기지 관리회사도 

저가 부동산을 기부하고, 철거비용을 지원하기로 협약을 맺었다(GAO, 2011).
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공용수용을 한다는 것이 금융위기 대처형 토지은행과는 논리적으로 부

합하기 어렵다는 것을 보여준다. 그러나 이론적 검토에서 살펴본 것처럼 

최근에는 물리적 부동산이 아닌 모기지의 공용수용을 통한 금융위기 극

복 논의도 이루어지고 있다. 압류부동산이 밀집해 있는 지역은 퇴락지역

인 경우가 많기 때문에 공적사용 요건에 해당한다고 볼 수 있으며, 유형

자산만이 아니라 무형자산도 수용대상에 해당하기에 모기지 강제수용을 

통해 위기를 해결할 수 있다는 주장이다(Brown, 2012; Hockett, 2012).

다음으로 압류 및 세금 체납부동산의 정상화에서 가장 큰 걸림돌 가

운데 하나이자 토지은행의 원활한 운영을 위해 가장 중요한 것은 이해관

계 조정과 신속한 권원(title) 정리·확정을 통해서 부동산 이전과 취득을 

원활하게 만드는 것이다.18) 세금 체납 부동산에 대해서는 2007년 주택금

융위기 이후 은행의 입장에서도 법적 소유와 점유 및 관리의 부담을 지

려고 하지 않는다. 그리고 압류부동산에 대한 투기적 투자가들, 특히 단

기 자본이득을 추구하는 악질적 투기자들 역시 해당 부동산의 개량이나 

세금 체납 문제를 적극적으로 해결할 유인을 전혀 갖지 않는다. 

따라서 세금을 체납한 부동산의 경매를 통한 매각처분(tax lien sales)이 

어려운 상황에서 이들 문제 부동산의 기능을 회복하기 위한 가장 기본적

인 조치는 미납조세 담보권을 소멸시키는 것이다. 이와 관련하여 앞서 살

18) 한국의 경우 부실채권 양도와 관련하여 원래는 민법상의 지명채권 양도 절차

라는 법적 적용을 받아야 하지만 부실채권 처리에서는 신속처리를 위해 몇 가

지 특례를 적용한다. 민법상 채권양도 절차를 거치는 경우, 많은 시간소요와 

비용이 발생하는 문제가 있기 때문에 ｢자산유동화에 관한 법률｣에 이러한 절

차요건을 간소하게 처리하는 특례를 두는 것이다. 이 법 제7조에서는 양도인 

또는 양수인이 당해 채무자에게 채권양도를 통지하는 경우에 채무자에게 대항

할 수 있으며, 통지가 불가능한 경우에는 공고로서 갈음할 수 있도록 하였다. 

아울러 채권의 양도·신탁 또는 반환에 대해 금융위원회에 등록을 하면, 당해 

채권의 채무자 이외의 제3자에 대해서는 당해 채권의 양도에 관해 이 등록으

로 민법상의 대항요건을 갖춘 것으로 본다. 제8조에서는 저당권 등의 취득에 

관한 특례를 규정하고 있다. 즉 자산유동화계획에 따라 양도 또는 신탁한 채권

이 질권 또는 저당권에 의하여 담보된 채권인 경우, 유동화전문회사 등은 금융

위원회 등록으로 그 질권 또는 저당권을 취득한 것으로 하였다.
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펴본 것처럼 토지은행은 세금 체납 부동산을 취득할 수 있는 특별하고도 

강력한 수단을 갖는다. 다양한 재산세 징수권자들19)과 협의를 통해 일반

경매 처분 절차, 법원 경매 절차(sheriff sale bidding process)에 앞서 일단의 

문제 부동산들을 일괄적으로 우선 취득할 수 있다. 아울러 소재지불명 소

유자, 불확실한 소유권자 등 압류체납 부동산의 불명확한 권원문제들을 

일괄적으로 처리·확정할 수 있는 신속 소유권 확인 소송(expedited quiet title 

action)이라는 수단을 갖는다.20) 예컨대 조지아 토지은행은 체납부동산의 

신속처리를 위한 법 개정과 토지은행법 수권법 제정을 통해서 세금 체납

액이 부동산 가격보다 큰 경우의 처리 절차, 신용입찰제도 도입, 토지은

행 이사회 의결에 근거한 체납 부동산 조세채권의 소멸과 권원정리 권한

을 부여받으면서 제3세대 토지은행의 선두로 나서게 되었다(Samsa, 2008; 

Silva, 2011; Feldman and Agness, 2013; Alexander and Toering, 2013).

그동안 미국에서 세금 체납 부동산 압류를 위한 법적 절차가 매우 복

잡하여 최대 5년 이상이 소요되고, 점점 더 많은 부동산이 오랫동안 방

치상태에 놓임으로써 지역사회에 수많은 해악을 끼치게 되었다. 이에 각 

주에서는 이러한 조세압류 절차를 단축·간소화시키고, 비효율성을 개선

하고자 조세압류 관련 제도를 개선하여왔다. 공지절차 개선, 최저입찰가

격 하향조정,21) 토지은행으로 압류부동산의 자동이전 허용, 체납세금의 

19) 미국에서도 재산세는 지방세이며, 징수권자는 지방정부, 그 중에서도 카운티나 

시, 학구(교육구) 등 기초자치단체가 주로 부과한다. 주 법에 따라서는 광역 및 

기초자치단체와 학구 혹은 경찰, 소방 등 특별 과세구역 등이 재산세를 부과할 

수 있는 권한을 갖는다.

20) 예컨대 펜실베이니아 토지은행은 일체의 부동산에 대한 신속 소유권 확인 소

송을 제기할 수 있고, 90일 이내 심리일정 결정, 120일 내 최종 판결을 요구할 

수 있다.

21) 세금미납부동산에 대한 조세담보권(tax lien)은 연체된 세금만큼 부동산에 강제

로 설정하는 담보권으로서 소유권이 변동되더라도 승계된다. 1세대 토지은행

들이나 지방정부들이 세금 체납 부동산이 빠르게 늘어나는 어려움에 처했던 

이유 가운데 하나가 체납부동산공매처분(tax sale) 가격규정이었다. 조세담보권

이 공정시장가치를 초과하는 상황, 즉 미납세금이 해당 부동산 가격을 넘는 상

황에서 주 법률은 최저 경매입찰가액을 최소한 미납세금액 이상으로 규정하기 
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조건부적 면제를 허용하는 ‘도관체적 이전’(conduit transfer) 시스템 도입 

등을 통해서 토지은행으로 문제 부동산의 유입을 신속하고 원활하게 할 

수 있도록 하였다(Silva, 2011; Alexander, 2011).

이러한 부동산의 권원이전 방법은 주에 따라 다르다. 많은 토지은행들

은 세금미납부동산에 대한 경매(tax foreclosures)에서 매각되지 않는 모든 

부동산의 권원을 자동적으로 인수할 수 있다. 그렇지 않은 경우로서 오

하이오 주의 토지은행은 자동적으로 인수할 수는 있지만 지방정부가 사

전에 토지은행으로의 양도대상 부동산을 선정하는 단계를 거친다. 미시

간 주에서는 취득은 가능하지만 권원이 자동으로 토지은행에게 이전되

지 않는다.22) 애틀랜타 주에서도 경매유찰에 따른 부동산의 권원을 자동

적으로 인수하지 못한다. 최저가격으로 입찰할 자격이 주어지고, 토지은

행보다 높은 가격의 입찰자가 없을 경우에 해당 부동산을 취득할 수 있

다(Alexander, 2015: 50∼52).

3) 재원조달 방법과 조세환수 협약

미국 토지은행은 연방정부 구조조정기금, 지방정부의 재정, 회전기금, 

보유부동산을 이용한 교차보조, 차입과 채권발행, 조세환수협약(tax re-

capture agreement), 보유부동산 매각대금, 임대소득, 개발업자 부담금, 기부 

등 아주 다양한 방법을 통해서 토지은행 운영에 필요한 재원을 조달할 

수 있다. 이들 가운데 미국 토지은행에 특징적인 방법들을 살펴보면 다

음과 같다.

연방정부 구조조정기금의 활용은 2007년 금융위기에 따른 NSP의 기

금을 활용하는 것이 대표적 사례이다. 앞서 3절에서 살펴본 것처럼 금융

때문에 해당 문제부동산을 매각할 수 없게 된 것이다(Silva, 2011).

22) 미시간 주는 체납 부동산 경매절차가 아니라 지방정부 압류부서가 당해 부동

산의 몰수행위로서 절차를 종료하기 때문에 지방정부가 압류부동산 취득권한

을 갖는다.
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위기에 대처하기 위한 일련의 연방법 제정을 통해 이 기금을 토지은행과 

연관된 운영경비, 주거용부동산의 구입과 관리에 활용할 수 있게 하였

다. 이 기금은 HUD를 통해 지원하며 적격이용조건을 준수해야 하고, 최

대 10년 동안 토지은행에 취득, 관리 및 운영자금을 제공한다. 아울러 일

정한 조건하에서 연방 주택보조금프로그램(HOME), 지역개발포괄보조금

프로그램(CDBG)과 연계하여 토지은행을 지원할 수 있다(Sage Computing, 

2009; Schwarz, 2009; GCLBA, 2010; Kildee, 2010; Silva, 2011).

다음으로 조세환수협약 방식은 미국 토지은행 재원조달 방법 가운데 

가장 두드러진 특징이라고 할 수 있다. 세금 체납 부동산을 다시 정상 

과세대상으로 회복시키는 정책과 연계시켜 재원을 조달하는 방법이다. 

이 방법은 미납조세부동산채권에 대한 토지은행의 취득 특례, 즉 이들 

문제 부동산을 토지은행이 취득하는 경우, 체납세금을 소멸시키는 특례

(elimination of tax liens)와 연계하는 것이다. 통상적으로 이러한 압류부동산

과 부실채권 투자 시장을 완전히 개방하는 경우, 민간투자가들이 투자이

익을 사유화 한다. 토지은행 모델은 이러한 이익의 사유화를 방지하고, 

관련 이익을 환수하여 지역사회의 통제 아래 두려는 것이다. 지방정부, 

교육구 등 재산세 징수기관들과 협약을 맺고, 재산세를 납부하지 못하는 

부동산들을 토지은행으로 양도한다. 토지은행이 이들 부동산을 정상화

시켜 사적 주체에게 다시 이전하게 되면, 정상적인 과세대장에 등재가 

되면서 정상적인 세입흐름이 발생한다. 이 새로운 재산세 수입을 토지은

행과 지방정부 등 재산세 징수기관이 일정기간 공유하는 것이다. 미시간 

주에서 처음 도입하였다. 토지은행이 새로이 과세대상으로 전환시킨 부

동산들이 발생시키는 재산세 수입에 대해 5년 동안 재산세의 50% 또는 

5년 동안 75%를 토지은행의 재원으로 귀속시킬 수 있다(Kildee, 2010; 

Alexander and Toering, 2013; Feldman and Agness, 2013).

이러한 방법을 처음 도입한 미시간 주는 일명 ｢조세복귀부동산 권원정

리법｣(the Tax Reverted Clean Title Act; P.A. 260 of 2003)에 따라 미시간 주 토

지은행이 매각한 부동산 또는 양도한 부동산(5년간 조세면제 자격이 부여됨)
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에 대해 종량세(specific tax)를 징수한다.23) 미시간 주 토지은행의 운영비용

을 보조하기 위해 권원정리법은 당해 부동산을 매각한 동 토지은행에 재

산세의 50%를 배분하도록 규정하고 있다. 하기 납부조세(summer taxes)의 

경우 주교육세(State Education Tax; SET)의 50%, 카운티배분재산세(county al-

located mills)의 50%를 당해 부동산을 매각한 미시간 주 토지은행에 배분

하여야 하고, 차액 50%는 다른 과세단위에 지불된다(MLBFTA, 2004).

마지막으로 교차보조 방식은 토지은행 보유부동산의 상이한 시장성을 

활용하여 재원을 조달하는 방법이다. 토지은행으로 유입된 부동산은 통

상 시장가치가 없는 경우라고 판단하지만 일부의 압류부동산은 일정한 

시장가치, 경우에 따라서는 상당한 시장가치를 갖는 경우가 있다. 이처

럼 시장성이 있는 부동산이 창출하는 수입을 상황이 좋지 않는 부동산을 

관리·개선하는 데 활용할 수 있다. 일종의 내부 교차보조(internal subsidy)

에 해당하는 것이다. 또한 조세증가담보금융(tax increment financing)을 이

용하여 지역 간 교차담보를 통해 개발자금을 조달하는 방법으로 활용할 

수 있다. 기존의 조세증가담보금융 방식은 오직 지구지정 지역 단위에서

만 활용할 수 있었다. 그러나 교차보조 방식은 지구지정 지역 채권을 모

두 상환한 다음에는 이 지역의 조세증가분을 다른 지역의 개발비용을 위

한 담보로 제공할 수 있도록 하는 것이다. 클리블랜드와 제네시카운티 

토지은행이 대표적으로 조세담보금융을 이용한 교차담보 제공방식을 통

해서 쇠퇴 지역을 잇달아 개발하고 있다(Kildee, 2010; Paull and Otto, 2013).

4) 보유 부동산 운영과정의 권한

1960년대 등장한 비축기능 중심의 토지은행은 장기간 대규모의 토지

23) 이러한 조세의 법적 명칭이 적격조세복귀종량세(Eligible Tax Reverted Property 

Specific Tax)이다. 토지은행이 매각 또는 양도한 대상 부동산에 부과한 종량세

는 연간세이며, ｢일반재산세법｣(General Property Tax Act)과 ｢주 교육세법｣

(State Education Tax Act)에 따라 부과하는 세금과 같은 시기에 납부한다.
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를 취득·보유할 수 있는 권한을 보유하였다. 비록 경제·금융위기 대응 

중심의 미국 토지은행은 이러한 기본 기능이 약하지만 성공적인 토지은

행에서 중요한 요인은 역시나 운영과정에서 권한, 특히 관리와 처분에서 

권한이다. 미국 토지은행은 사실상 일반 사적소유자의 부동산 권원과 마

찬가지로 광범위한 관리 및 이용 권한을 부여받고 있다. 예컨대 세인트

루이스 토지은행은 부동산의 효과적인 관리, 매각, 이전 또는 여타 처분

행위에 필요한 모든 권한을 가지며, 루이빌, 애틀랜타 토지은행은 일체

의 부동산에 대한 관리, 유지, 보호, 임차, 임대, 보수, 보험, (용도)변경, 

매각, 거래, 교환, 처분에 대한 권한을 갖는다(Samsa, 2008; Kildee, 2010; 

Alexander, 2011; Houston, 2013).

토지은행의 부동산 취득과 운영과정에서 무엇보다도 중요한 요소는 

미래 사용목적과 사용자의 적격 기준을 확립하는 것이다. 토지은행은 부

동산의 이용, 보유 부동산의 양수인, 지역사회개발 목적 등에서 우선순

위를 확립하게 된다. 용도 측면에서는 근린지역 재활성화, 부담 가능한 

적정 주거공간 확보, 과세기반의 재확보 등이 주요 우선순위가 된다. 양

수인과 목적 측면에서는 비영리조직, 지역공동체에 미치는 영향이 우선

적인 고려사항으로 꼽힌다. 일반적인 원칙은 개발목적을 실제로 실행하

지 않고 자본이득을 추구하려는 투기적 보유에는 보유 부동산의 이전을 

금지하는 것이다. 그리고 부동산을 보유하는 동안에는 설계, 개발과 재

개발, 신축, 철거, 복구, 개량 등의 활동을 할 수 있다. 아울러 자투리 보

유 부지를 인접 부동산소유주에게 양도하는 프로그램(side lot), 커뮤니티 

가든 및 공원조성, 수직 식물농장 등 다양한 도시 녹색사업에 활용할 수 

있다. 그리고 토지은행이 부동산을 보유하는 기간에는 세금을 면제받는

다. 토지은행의 가격정책 자율성과 관련하여 통상 지방정부의 법규에서

는 공공보유 부동산(국·공유재산)을 공정시장가격으로 매각하도록 규정하

는 것이 일반적이다. 그러나 토지은행의 경우는 목적과 양수인의 성격에 

따라 매각대금을 받지 않는 경우를 포함하여 보유 부동산 이전가격에 상

당한 차등을 둔다. 즉 목적 달성을 위해 토지은행 가격정책에 상당한 재
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량권과 유연성을 부여한다(Sage computing, 2009; Silva, 2011; Alexander, 2011; 

Wade and Rees, 2012; Feldman and Agness, 2013).

예컨대 펜실베이니아 토지은행법 21장 제2110절 부동산의 처분조항

은 토지은행의 운용과 처분에서 상당한 재량권과 독립성을 부여하고 있

다. 토지은행의 이해관계에 가장 유리한 방법과 형태로 토지은행 부동산

의 양도, 교환, 매각, 이전, 임대, 무상양여, 담보할 수 있으며, 이러한 행

위에 필요한 대가(약인; consideration)와 그 크기를 결정할 수 있다. 대가의 

형태는 화폐적 지불, 금융상품, 부동산의 이용과 관련한 협약과 약정, 계

약사항 등 토지은행의 이해관계에 가장 유리한 방식으로 결정한다고 규

정하고 있다. 그리고 시정부의 부동산과 부동산권익을 처분하는 데 적용

하는 요건들은 토지은행의 부동산 및 그 권익을 처분하는 경우에는 적용

하지 않는다고 규정함으로써 공공부동산 처분가격에서 재량권을 갖도록 

하였다. 아울러 펜실베이니아 토지은행법 제2109절 (b) 면세조항에서는 

토지은행의 부동산과 그 소득 및 영업은 주세와 지방세가 면제된다고 규

정한다. 단 취득 후 5년을 넘어 계속해서 제3의 사적주체에게 부동산을 

임대하는 경우에는 면제가 되지 않는다. 그러나 이 경우에도 공정시장가

치 이하로 비영리 또는 정부조직에게 임대하는 경우에는 계속해서 면제

를 받도록 규정하여 토지은행을 통한 부동산의 공적관리와 통제의 효율

성과 효과성을 높일 수 있도록 하였다.24)

연방정부의 구조조정 기금 지원을 받는 토지은행 프로그램을 포함하

여 지금까지 살펴본 토지은행의 기본 과정과 프로그램 주요 내용을 정리

한 것이 <그림 2>이다. 금융위기에 능동적으로 대응하기 위한 토지은

행의 기본모델이라고 할 수 있다.

24) 구체적인 법 조항에 대해서는 다음을 참조할 수 있다. PA Land Bank Act 153 

of 2012: Act 153 of 2012, approved October 24, 2012 (P.L. 287, No. 153), 

http://www.legis.state.pa.us/
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출처: HUD, 2012.

<그림 2> 미국의 금융위기관리형 토지은행 모델의 기본구조

5. 결론: 도시공유경제 전략으로서 토지주택은행

오늘날 도시는 인간실존의 위기가 커지는 공간으로 변모하고 있고, 모

순의 공간이 되고 있다. 캐나다 밴쿠버 시는 주택난이 심해지고 주거비

용이 늘어나는데도 빈집은 계속 많아지는 모순적인 상황에 대처하기 위

해 올해부터 빈집세(empty home tax)를 도입하였다. 한국의 경우도 한쪽에

서는 주거비의 급등을 걱정하고, 다른 한쪽에는 빈집의 증가를 걱정하고 

있다. 이러한 국지적 상황은 곧 글로벌 상황과 연계되어 움직인다. 금융

의 증권화는 국지적 공간과 시장을 글로벌 공간과 시장으로 연계하는 매

개체이다. 국지적인 공간적 삶과 해당 공간의 운명이 경제의 금융화, 금

융의 증권화 및 세계화를 매개로 지구적 순환 시스템에 달려있게 되었

다. 생존공간의 운명을 자기 스스로 또는 지역사회 스스로 결정할 수 없

는 체제로 진입한 것이다.

또한 경제의 금융화는 곧 부채형 사회의 심화를 의미한다. 그만큼 금

융화의 심화는 바로 주거위기를 비롯한 실존의 위기를 심화시킨다. 금융
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위기 대응형 토지주택은행이 필요한 이유이다. 주거 공간 및 지역사회 

고유의 사용가치를 필요로 하는 사람들의 권리를 보호하고, 일상생활의 

금융화와 금융위기의 일상화에 따라 고통스럽게 파괴된 삶을 회복하기 

위해서는 투기적 금융자본에 입각한 도시운영 논리를 탈피해야 한다

(Wyly et al., 2009). 금융위기를 촉발했던 금융산업과 기관투자가들은 비정

상적으로 할인된 압류주택에서 다시 이윤창출 기회를 엿보는 상품을 개

발하고 있다. 상황을 악화시키고 위기를 만들어서 새로운 상품화의 기회

를 찾으려는 자본의 이러한 본성은 근린지역과 경제적 안정성을 해친다

(Razza, 2014; Fields, 2014).

금융위기를 기화로 다시금 주택을 비롯한 도시 생활공간의 재상품화

를 추구하는 전략에 맞서기 위해서는 압류주택의 탈상품화와 공유화 전

략을 실행하는 것이 필요하다. 지금까지 살펴본 것처럼 도시쇠퇴, 글로

벌 금융변동성에 능동적으로 대처할 수 있는 위기관리형 토지주택은행

은 커다란 재정적 부담 없이 주거자원의 공유화를 비롯하여 도시공유자

원의 확대와 생활기초자원에 대한 공공적 관리를 제고할 수 있는 유용한 

도구이다.

기존의 부실채권 정리기구와 방법들은 부실자산의 신속한 처리와 금

융시스템의 구제에 중점을 둠으로써 부동산이 관련된 부실채권의 특수

성을 충분하게 고려하지 못하였다. 특히 중·저소득층의 주거안정을 포함

한 사회안전망과 근린지역 안정화 수단으로서 기능을 전혀 수행하지 못

하였다. 이러한 문제를 극복하기 위해서는 부실채권을 정리하는 차원의 

단순한 자산관리기구로서의 성격을 넘어 부동산 자산의 특수성에 보다 

초점을 맞추는 동시에 도시공유자원의 확대를 꾀할 수 있는 위기관리형 

토지주택은행 시스템을 구축하는 것이 필요하다. 토지주택은행이 경제

위기에서 사회적 안전망 역할을 수행하면서 근린지역 안정화 기능을 수

행하기 위해서는 문제 부동산의 취득, 보유, 관리, 이용, 처분에서 일관 

체계의 구축이 필요하다. 즉 미점유, 방기, 조세체납 및 압류부동산을 공

개적 입찰 과정 없이 토지주택은행이 우선 취득할 수 있어야 한다. 또한 
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이들 부동산을 생산적 용도로 전환하기 위한 재개발, 신축, 철거 등의 가

치증대행위를 제한 없이 할 수 있어야 하며, 양도, 판매, 교환, 임대 등의 

다양한 처분수단을 통해서 부담 가능한 적정 주거공간의 확보, 공공 통

제가 가능한 토지주택의 재고(비축) 증대와 더불어 이들 부동산의 빠른 

정상화를 도모하여야 한다(김용창 외, 2014).

기본적인 방향은 공공통제 토지주택은행을 통해 경제·금융위기에 선

제적으로 대응하는 동시에 도시공유자원의 확대를 꾀하는 것이다. 비축

의 개념도 토지와 주택을 넘어 ‘공간비축’, ‘입체공간적 비축’ 개념으로 

확장하면 중·저소득층 임차인 상업공간의 축출을 낳는 상업 젠트리피케

이션 문제에도 대처할 수 있다. 비축공간을 다양하게 구성하면 청년창

업, 사회적 약자의 복지 등 다양한 목표 집단에 부합하는 정책을 맞춤형

으로 시행할 수 있게 된다. 이러한 방향은 시장경제 질서 중심의 사적소

유를 지양하고 투자의 사회화(socialization of investment)를 통해서 부채형 

사회에서 지분형 사회와 공동자산형성 중심의 사회로 전환하는 것을 의

미한다. 시장과 국가 및 지역시민사회 사이 균형 있는 역할배분과 참여

를 도모하는 사회경제체제의 기반을 형성하는 데 토지주택은행이 기여

할 수 있을 것이다. 향후 도시발전의 길에서 새로운 토지·주거자원 이용 

플랫폼의 한 대안, 즉 도시공유경제의 기반을 형성하는 데 토지은행이 

기여할 수 있다. 나아가 과거 사회경제적 자원낭비와 환경파괴를 동반했

던 무분별한 교외지역 개발과 외연적 도시화에서 벗어나 기존의 도시공

간을 새롭게 활용하고 고쳐 쓰는 전략으로 나아가는 데 제도적 대안으로 

기여할 수 있을 것이다.
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 Abstract

Land and Housing Bank to Cope with New Normal 

of Global Financial Crisis: Focusing on US Cases

Kim, Yongchang

There is a lot of controversy among Marxist researchers about the nature of mod-

ern capitalism, but many researchers note that financialization of economy is 

deepening. Along with the financialization of economy, securitization of financing 

and globalization are making the financial crisis a global phenomenon. The housing 

crisis not only destroys the base of living of individual households but also accelerates 

the deterioration of the communities. It is necessary to actively respond to these 

crises and to increase public control and sharing of urban basic resources of living 

including housing. This paper shows that the U.S. land bank, which contribute 

to overcoming of the subprime mortgage crisis, can be an important tool toward 

sharing economy. Theoretical review consider the changing nature of contemporary 

capitalism and examine the impact on the housing crisis. And this paper analyzes 

the characteristics and functions of the U.S. land bank system such as the acquisition 

of property, tax foreclosure proceedings, expedited quiet title action, tax recapture 

agreement as a key financial instrument, evolution of legal institutions. Finally, it 

suggests that the land bank to cope with the financial crisis can contribute to the 

development of a sharing economy model.
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