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들어가며1. 
  1) 

제주국제자유도시는 세계화 시대 경제위기 극복과 

새로운 국가경쟁력 및 발전동력 확보 등의 당위성을 

바탕으로 지방의 적극적인 추진의지와 중앙의 정책

적 제도적 지원을 통해 세기 동북아 중심도시 를 ‘21 ’･

목표로 야심차게 출범하였다 그러나 국제자유도시 . 

추진이 결정된지 약 년이 지난 현 시점에서 이러한 20

발전 비전은 사실상 상실되었다 이러한 제주의 현실. 

에 대한 비판적인 접근으로는 주로 개발편향으로 인

한 제주지역의 환경파괴 문제와 최근 언론에 의해 크

게 주목되고 있는 중국인들의 제주 토지 독점의 문제 

등이 있다 본 논문은 이러한 현상적인 문제제기보다. 

는 제주국제자유도시의 추진배경과 변화과정을 살펴

보고 보다 근본적으로 국제자유도시라는 발전비전과 , 

전략을 비판적으로 고찰하는 것을 목적으로 한다. 

제주국제자유도시는 우리나라에서 최초로 신자유

주의의 전형적 경제공간을 지향하는 예외공간으로 조

성되었다 여기서 예외공간이란 일반적으로 국가가 . 

자신의 영토 내에 차별적인 제도와 규칙을 지정한 공

간을 의미한다 제주의 경우 중앙과 지방의 개발에 대. 

한 이해관계가 부합하고 경제위기와 세계화라는 시대
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요약 제주국제자유도시는 세계화 시대 경제위기 극복과 새로운 국가경쟁력 확보 등의 당위성을 바탕으로 지방의 적극적인 ：

추진의지와 중앙의 정책적 제도적 지원을 통해 세기 동북아 중심도시 를 목표로 야심차게 출범하였다 그러나 국제자유도‘21 ’ . ･

시 추진이 결정된지 약 년이 지난 현 시점에서 이러한 발전 비전은 사실상 상실되었다 이 논문에서는 이상적 자유시장 경20 . ‘
제모델 을 표방한 제주국제자유도시가 발전주의 국가모델의 유산이 여전히 작동하는 한국 경제체제에서 예외적으로 급진적인 ’
신자유주의 개방경제공간을 지향하였고 각종 신자유주의 탈규제 정책의 실험장으로서의 역할을 자임하였지만 환경과 사회경, 
제적 모순 격화로 인한 지역사회 갈등의 심화 중앙정부의 형평성 논리 및 제한된 자치권으로 인하여 사실상 실패하였다고 주, 
장한다 이를 위해 예외공간으로서의 경제특구에 대한 이론적 논의를 기반으로 제주국제자유도시 발전 비전의 변화과정을 분. 
석하고 다양한 예외적 제도와 공간적 장치들이 제주를 어떻게 예외공간화하고 있는지 살펴보았다, .
주요어 제주국제자유도시 예외공간 신자유주의 특별자치도 경제특구, , , , ：

Abstract While Jeju Free International City was promoted to overcome the economic crisis and build a new ：

national competitiveness in the era of globalization, its development vision as ‘the hub city of Northeast Asian 
economy in the 21st century’ has not been realized. This paper argues that Jeju Free International City to aim for 
the ‘ideal free market model’, ‘neoliberal space of exception’, and ‘a new testing ground for neoliberal 
deregulation policies’ has failed due to worsening of socioeconomic and environmental contradictions, growing 
conflicts in local community, and the logic of equity enforced by the central government.  To support this claim, 
this article reviews the theoretical discussions of special economic zones, examines the shifts in the development 
visions of Jeju Free International City, and analyzes how Jeju has become a space of exception with the 
introduction of various exceptional policies and spatial mechanisms.
KeyWords Jeju Free International City, space of exception, neoliberalism, special self-governing province, ：

special economic zones
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적 배경과 조응한 정치 경제적 조건 하에서 영리병원- , 

부동산 투자이민제 등 이전에는 상상하기 어려웠던 

파격적 조치들이 도입되거나 시행이 고려되었던 공간

이라는 점에서 예외공간이라 규정할 수 있다 특히 주. 

목할 지점은 제주의 예외공간화는 국제자유도시라는 

신자유주의 개방 및 탈규제 경제공간의 구축과 제주

특별자치도 설치라는 분권화 시도가 함께 결합된 형

태로 나타났다는 것이다 이 논문에서는 이상적 자유. ‘

시장 경제모델 을 표방한 제주국제자유도시가 발전주’

의 국가모델의 유산이 여전히 작동하는 한국 경제체

제에서 예외적으로 급진적인 신자유주의 개방경제공

간을 지향하였고 각종 신자유주의 탈규제 정책의 실

험장으로서의 역할을 자임하였지만 환경과 사회경제, 

적 모순 격화로 인한 지역사회 갈등의 심화 중앙정부, 

의 형평성 논리 및 제한된 자치권으로 인하여 사실상 

실패하였다고 주장한다 즉 제주국제자유도시는 . IMF 

외환위기를 거치면서 등장한 신자유주의 공간화의 대

표적 산물로 여기에는 중앙정부뿐만 아니라 지방정, 

부 및 지역엘리트 그리고 중국자본으로 대표되는 해

외자본 등 다양한 행위자들의 욕망과 이해가 결합되

면서 출범하였지만 각종 예외정책들을 둘러싼 지역 , 

내외의 갈등 심화로 예외공간화 전략은 오히려 지역

의 발전전망을 위협하고 있다.   

이를 위해 이 논문에서는 예외공간으로서의 경제특

구에 대한 이론적 논의를 기반으로 경제위기 이, IMF 

후 동아시아 경제와 국가 경제공간에 대한 새로운 접

근을 통해 탄생한 제주국제자유도시의 발전 비전이 

중국의 부상 등 구조적 조건의 변화에 어떻게 조응하

여 변화하였는지 분석하였다 경제특구는 하나의 보. 

편적이고 추상적인 구역화 논리로만 접근하(zoning) 

여서는 안되고 지역의 지리 역사 그리고 정치경제, , , 

적 조건 속에서 형성된 독특한 계보를 가지고 있기 때

문에 제주국제자유도시 또한 제주(Cross, 2014: 17), 

지역의 시공간적 맥락 속에서 어떻게 탄생하고 진화

하였는지 고찰하였다 그리고 제주국제자유도시의 원. 

활한 추진을 위해 도입한 특별자치도의 지위와 그에 

수반된 다양한 예외적 제도와 공간적 장치들이 제주

를 어떻게 예외공간화하고 있는지 살펴보았고 이와 , 

더불어 예외공간화를 둘러싼 지역의 정치적 역동성과 

중앙과 지방간의 관계에 대해 분석하였다 구체적인 . 

연구방법으로는 제주국제자유도시와 관련한 개발계

획보고서 법률 정부백서 등에 대한 아카이브 분석을 , , 

수행하였고 이와 함께 제주지역을 현지조사하면서 , 

국제자유도시와 관련한 다양한 인사들을 대상으로 반

구조화된 인터뷰를 진행하였다.1)

이론적 논의2. 예외공간으로서의 경제특구: 

제주국제자유도시의 탄생과 변화과정의 의의에 대

해 분석하기 위해 이 논문에서는 경제특구에 대한 기, 

존의 이론적 논의들을 살펴보고자 한다 특구와 관련. 

한 최근의 이론적 논의들 가운데 주목할 만한 것으로 

특구가 기존의 영토주권으로부터 예외적 공간이라는 

점을 강조하는 논의들인데 이 논의들은 주권의 작동, 

에서 발생하는 예외정치에 대해 논한 Carl Schmitt 

와 의 (1985 [1934]) Giorgio Agamben(1998; 2005)

영향을 받았다.2)
여기서는 이를 신자유주의 또는 자 

본주의 세계화와 연결지어 논의한 연구들을 중심으로 

살펴보고자 한다 대표적으로 의 예외공. Aihwa Ong

간 의 꿈의 구역 그리고 , Jamie Cross (Dream Zone), 

의 역외공간 에 대Ronen Palan (offshore enclave)

한 연구들이 있는데 이들은 기존에 분리 불가능하다, 

고 여겨졌던 국민국가의 영토주권과 시민권의 영역이 

경제논리에 의해 분리되고 유연화되는 과정에 대한 

다양한 이론적 논의를 제시하였다 이 논의들은 근대. 

적 국가 영토성을 절대시하기보다는 상대화하여 바라

보는 포스트 영토주의적 관점에 입각하고 있다 따라. 

서 기존의 국가영역성과 규범적 질서로부터 예외적, 

인 속성을 가진 이러한 공간들이 영토주권의 파편화

에 따른 국가권력의 약화를 상징하기보다는 오히려 

국가의 역할 존재가 다양하고 유연하며 층화되고 파, , 

편화된 방식으로 작동한다는 것을 드러내는 공간이라

는 점을 강조한다.3)

은 아시아 국가들에서 경제특구를 설Aihwa Ong

치하고 시민권에 시장의 논리를 접목시키는 신자유주

의 정책들을 선택적으로 채택하고 있는 현실에 주목

하였다 그녀는 비서구적인 맥락에서 신자유주의는 . 

예외로써 주권의 통치와 시민권 체제와 접목하고 있

다고 주장하였다 즉 신자유주의에 (Ong, 2006a: 3). 

대한 대표적 이론가인 의 경우 신자유David Harvey

주의를 자본가 계급 또는 유산계급의 계급권력 회복 

프로젝트로 보는 정치경제적 접근을 한 반면에(Harvey, 

은 푸코의 통치성 의 2005), Ong (governmentality)

개념을 이용하여 신자유주의를 통치자와 피치자 권, 
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력과 지식 그리고 주권과 영역성 사이의 관계를 재구, 

성하는 새로운 통치기술로 접근하였다 여기서 예외. 

는 시장논리에 의해 상이한 집단과 공간에 대해 선택

적 포섭과 배제로써 동시에 작동한다 그 결과 많은 . 

아시아 국가들에서 기존의 주권 시민 영토성의 논리, , 

와 도덕적 가치와 규범은 새롭게 재구성되어 시민권 , 

부여의 새로운 기준이 마련되고 경제논리에 기반한 , 

행위들이 장려되고 이례적인 정치적 특혜와 경제적 , 

이익이 보장되는 공간들이 창출되었다는 것이다(Ong, 

특히 은 신자유주의 예외의 논리는 2006a: 5). Ong

기존의 영역 논리에서 벗어난 보다 유연화된 주권 권

력의 작동을 가능케 하여 그 결과 국민국가의 공간이 , 

분절되거나 확장되는 결과를 낳았다고 주장하였고, 

이를 예외공간 형성에서 핵심적인 구획화 기술‘ (zoning 

이라 규정하였다technology)’ (Ibid 예를 들어 ., 7). 

본 논문의 사례인 제주국제자유도시나 전국적으로 도

입된 경제자유구역의 경우는 국가영토의 분절을 낳

은 구획화 기술의 작동으로 볼 수 있는 반면에 개성, 

공단의 경우는 구획화 기술이 국경을 넘어서 확장된 

사례로 볼 수 있을 것이다 이런 주권 권력의 작동에 . 대

하여 은 차등화된 또는 점층적 주권Ong “ (graduated 

또는 다채로운 주권sovereignty)” “ (variegated 

으로 개념화하였고 이를 통해 기존의 sovereignty)” , 

규범성 과 예외라는 이분법을 넘어서 주(normativity)

권을 안보 를 구성하는 다양한 계산 선택(security) , , 

그리고 예외들의 유연하고 유동적인 앙상블(ensemble)

이라 바라보았다(Ibid 또한 그녀는 주권의 ., 7; 10). 

구획화 기술과 같은 공간적 실천을 동아시아 특유의 

신자유주의적 예외를 만들어내는 주요한 메커니즘으

로 주목하였는데 이것이 특히 동아시아에서 가능했, 

던 것은 강력하고 중앙집권화된 국가 권력의 작동 때

문이라고 보았다 즉 강력한 국가 권력을 기반으로 예. 

외를 선포하고 이를 집행 및 유지할 수 있는 법적 제･

도적 역량이 있었기 때문에 동아시아 국가들이 경제, 

특구와 같은 다양한 형태의 구획화를 도입할 수 있었

다는 것이다 따라서 이러한 공간적 장치들은 신자유. ‘

주의적 예외 가 선택적으로 작동하는 과정의 결과로 ’

볼 수 있을 뿐만 아니라 공간을 구획화하는 국가권력, 

의 행사가 이루어졌다는 측면에서 신자유주의에 대한 ‘

예외 또한 동시에 작동하고 있는 것이다’ (Ibid., 18).

예외공간으로서 경제특구에 대한 의 논의에서 Ong

신선한 지점은 위에서와 같이 이런 예외공간이 어떤 

메커니즘에서 창출되었고 작동하는지에 대한 것이다. 

반면에 왜 이런 예외공간이 탄생했는지에 대한 그녀

의 논의는 여타 경제특구에 대한 논의들과 크게 새로운 

지점은 없다.4)
동아시아 국가들에서 이러한 예외공간 

의 창출에 주력하게 된 것은 세계시장에서 경쟁력을 

높이기 위한 것이었으며 자본의 세계 순환에서 보다 

유리한 위치를 차지하기 위해 보다 구체적으로는 해, 

외자본 인재 기술 등을 유치하기 위해 영토 내의 제, , , 

한된 특정지역에만 다양한 세제 투자 관련 혜택 및 , 

시민권에 대한 새로운 규정을 도입한 것이다 그 결과 . 

기존의 균일한 정치경제적 성격을 띈 국민국가의 영

토가 경제특구 특별자치구역, (Special Autonomous 

등 세계시장과 다양한 형태로 연결되어 다채Zones) “

로운 지리 를 지닌 공간으(checkered geography)”

로 변모하였다는 것이다 은 (Ong, 2006a: 77). Ong

이러한 도시 스케일에서의 새로운 시도들을 “worlding 

라고 개념화하면서 도시를 다양한 행위자들과 city” , 

기관들이 글로벌화를 지향하여 새로운 방식들을 고안

하고 열망하는 실험의 장으로 규정하였다(2011: 23). 

특히 여기서 정치적 차원에서의 다양한 예외적 정책

들은 도시 공간에 대한 다양한 통치방식을 낳는 주요

한 메커니즘으로 기능한다는 것이다(Ibid., 20).

다른 한편 은 전통적인 주권적 영토성Ong (sovereign 

에서 탈피한 새로운 경제공간의 탄생을 territoriality)

시민권에 대한 논의와 연결시켜 시장 논리의 작동으, 

로 인해 일국의 영토에 기반을 둔 기존의 일원적인 시

민권 모델은 해체된 반면에 국가 영토성으로부터 자, 

유로우면서 경제논리에 의해 새롭게 재편되고 범주화

된 시민권 체제
5)
가 형성되고 있음에 주목하였다 그. 

리고 그녀는 많은 아시아 국가들이 추진했던 정치적 

예외는 또는 등이 Giorgio Agamben Carl Schmitt 

강조하였던 시민권의 제한이라는 목적이 아니라 정, 

치경제적 실험을 위한 규제공간을 창출하기 위한 것

이었다고 주장하였다 이런 의미에(Ong, 2006a: 98). 서 

부정적이고 배제적 성격의 예외보다는 오히려 세계화

라는 현실에서 일부 특권적인 인구집단을 목표로 이

들을 위한 예외적인 권리와 헤택을 부여한 긍정적인 

의미의 예외에 주목하고 있음을 밝혔다(Ibid., 101). 

즉 글로벌 자본주의에서 이러한 엘리트 이주민을 타겟

으로 하는 일종의 상업화된 시민권‘ (commercialized 

이 작동하게 되었다는 것이다citizenship)’ (Ong, 2006b, 

501).6)
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그러나 의 시민권에 대한 논의에서 중요한 한Ong

계는 그녀가 아시아의 시민권을 논함에 있어 정치권

과 사회권을 포괄하는 보다 포괄적인 서구의 시민권 

개념에 기초하고 있다는 것이다 물론 그녀 또한 아시. 

아 시민권 체제의 작동이 서구와 다르다는 점을 지적

하였지만 여기서 그녀가 초점을 둔 것은 오히려 신자, 

유주의 사상과 실천이 기존의 시민권 체제와 결합하

는 방식에 있어 아시아와 서구가 상이하다는 점을 밝

힌 것이고 아시아에서는 기업가주의 자기 책임 등이 ( , 

강조되는 동시에 서구의 경우와는 달리 이러한 가치, 

들이 국가를 발전시키는데 기여해야 한다는 사회적 

책무성과 연계되는 차별성이 존재함을 지적함 신자), 

유주의 기준의 작동에 따라 기존의 시민권과 연동되

던 혜택 권리가 해체된다는 주장에는 여전히 위에서 , 

지적한 서구중심적 인식론의 한계가 드러난다 신자. 

유주의 예외논리 작동 이전의 아시아 시민권 체제는 

포스트 식민주의 개발 독재 등 서구와는 상이한 정, 

치 사회적인 조건에서 형성되었기 때문에 서구의 시, ･

민권 체제에 비해 시민들이 받을 수 있는 혜택과 권리

가 훨씬 제약되었다 게다가 사회적 공간적 격차와 . , , 

차등화도 심하여 시민들의 권리와 혜택이 집단별 지, , 

역별로 많은 차이가 존재하였다 따라서 신자유주의. , 

의 작동 이전부터 주권적 영토공간은 국가로부터의 

권리와 혜택이 차등적으로 주어지는 여러 예외적 공

간들로 구성되어 있어서 예외적 공간을 통해 신자유, 

주의적인 차등적 주권이 발현되게 되었다는 의 Ong

주장은 아시아의 현실을 무시한 것이다.7)

요약하면 의 예외공간에 대한 이론화에서 핵Ong

심은 동아시아의 강력한 국가권력이 신자유주의 논리

를 수용하게 되면서 기존에 국가 영토와 인구집단에 , 

대해 균일하게 적용되던 각종 규제 권리 혜택 윤리 , , , 

등이 신자유주의 경제논리에 의해 새롭게 재편되어 

공간적으로 그리고 시민권의 차원에서 차별적으로, 

예외적으로 작동하게 되었다는 것이다 의 논의. Ong

를 이해하는데서 유의해야할 지점은 그녀도 지적하였

듯이 차별화된 주권 을 국‘ (graduated sovereignty)’

가 대 시장의 대립된 구도로 바라봐서는 안된다는 것

이다 우리나라의 경우를 고려하(Ong, 2006a: 95-6). 

더라도 제주국제자유도시와 같은 예외적 공간을 비, 

신자유주의 또는 발전주의 공간에 신자유주의 공간( ) 

이 제한적 선택적으로 도입된 것으로 단순화하여 이, 

해할 수는 없을 것이다 아시아의 경우 비신자유주의. 

또는 발전주의 국가 공간도 공간적 케인즈주의를 경( ) 

험한 서구의 경우와 달리 이미 상당 정도 차등화 구, 

획화되어 있었기 때문에 신자유주의적 예외공간의 , 

건설로 인해 주권의 차등성이 새롭게 등장하였다고 

할 수는 없다 그러나 다른 한편 년대 초반 이후 . , 1990

그리고 특히 년대 경제위기 이후 자유무역1990 IMF 

협정 등 각종 신자유주의 관련 개혁 및 개방 정(FTA) 

책들이 추진되면서 우리나라 전체 경제공간의 성격이 

이미 신자유주의화되고 있음은 간과할 수 없는 사실

이다 이런 의미에서 제주국제자유도시 또는 송도 국. 

제도시와 같은 예외공간의 경우 신자유주의 논리가 

오히려 더욱 강력하고 심화된 형태로 작동된 것으로 

이해해야 할 것이다.

는 인도를 사례로 경제특구를 Jamie Cross(2014)

꿈의 구역 이라 개념화하면서 경제“ (Dream Zone)” , 

특구가 연관된 다양한 행위자들에게 있어 상이한 미

래를 의미하는 공간으로 형성되는 과정을 분석하였

다 즉 이 연구는 자본주의 시간의 정치. (temporal 

를 구획화 라는 공간politics of capitalism) (zoning)

적 실천과 연결하여 경제특구라는 공간에서 다양한 , 

형태로 기대되고 상상되는 미래들이 어떻게 물질화 

또는 현실화되는지 주목하였다 이런 의미에서 . Cross

는 경제특구를 계획 계산 예측에 의해 알 수 없는 미, , 

래를 기획하는 공간이자 사람들이 가능한 미래 세계, 

들을 상상 희망 열망하는 장이자 이런 미래상들이 , , , 

서로 연결되거나 갈등하는 장으로 해석하였다 그는 . 

미래에 대한 이와 같은 유토피안 비전들이 상당한 이

데올로기적인 그리고 물질적인 효과를 낳는다고 보면

서 이러한 과정들이 자본의 흐름에 어떠한 영향을 미, 

치고 토지와 노동을 둘러싼 현실세계의 정치와 어떻, 

게 연계되는지 주목하였다(Ibid 이러한 발전에 ., 9). 

대한 기대와 열망은 특히 경제특구가 개발도상국에서 

빠른 발전을 위해 특별히 지정된 공간이었기에 이 공, 

간에서 더욱 응축되어 나타났다고 볼 수 있을 것이다. 

따라서 세기 후반 아시아 라틴아메리카 등 제 세20 , 3

계 지역에 걸쳐 경제특구는 불안정 없는 ‘ (volatility) 

성장 한계 없는 성장 끝이 없는 성장 을 약속하는 ’, ‘ ’, ‘ ’

공간으로 인식되었고 이러한 특구라는 공간을 통한 , 

기대 또는 열망은 개발도상국에서 자본주의를 경험하

고 이해하는 방식을 규정하게 되었다(Ibid., 11; 23).8) 

그러나 에 따르면 실제로 존재하는 많은 특구들Cross

은 이러한 발전의 전망을 현실에서 실현하는데 실패
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하였다(Ibid., 13).9)
가 논의한 경제특구의 기 Cross “

대의 경제 는 이 논문에(economy of anticipation)”

서 다루게 될 제주국제자유도시의 발전을 둘러싼 비

전의 정치를 이해하는데 유용한 개념이다 제주국제. 

자유도시가 제주의 미래 발전뿐만 아니라 한국경제, 

의 발전과 미래와도 긴밀하게 연결되어 상상되었다는 

점에서 제주 사례 또한 기대의 경제 를 물질적으로 , ‘ ’

그리고 정책적으로 구현한 것이라고 이해할 수 있을 

것이다.

은 역외공간 또는 역외경제Ronen Palan(2003)

라는 개념을 중심(offshore enclave or economy)

으로 이런 공간의 확산이 단지 주권 영역의 분할만을 

의미하는 것이 아니라 보다 근본적으로 주권 성격의 , 

변모와 함께 국가체제와 자본주의체제간의 관계의 변

화라는 과정을 드러낸다고 주장하였다 따라서 이를 . 

국가의 쇠퇴라고 보기보다는 오히려 국가가 새로운 

역할과 기능을 하게 되었다는 점에서 역외공간의 생, 

산과 작동은 여전히 국가 형성 이라(state formation)

는 지속적인 과정의 일부로 보아야 함을 강조하였다

(Ibid 그는 특히 주권이나 국가권력은 물리적., 62). 

인 영토를 통제하는 능력이 아니라 특정 장소에 안착, 

하는 자본을 유치하고 머무르게 할 수 있는 능력 그, 

리고 이를 위해 필요한 제도나 공간을 선택할 수 있는 

능력 을 의미한다고 보았(gate-keeping capability)

다(Ibid 구체적으로 조세회피처 편의치적., 177). , 

그리고 수출가공구 또는 경(flag of convenience), (

제특구 를 역외공간으로 규정하였는데 여기서 역외) , 

는 물리적인 의미가 아니라 법적 규제적 차원에서의 , 

역외라는 의미임을 강조하였다 특히 주목할만한 주. 

장으로는 조절이론 에 기반하여 (regulation theory)

역외공간을 국가 또는 세계경제의 주변적이거나 보조

적인 지위로 치부해서는 안되고 오히려 전통적 영토, 

주권에 기반한 국가간 체제가 시장질서의 확장과 그

로 인한 초국경적 이동과 흐름에 대한 욕망의 증대로 

인해 모순이 심화되고 있는 것으로 보아야 한다는 것

이다 따라서 역외공간의 등장과 확장을 자본주의의 . , 

일반적인 발전 과정의 맥락에서 보다 구체적으로는 , 

년대 포디즘의 위기와 포스트포드주의의 등장이1970

라는 맥락에서 이해해야 한다고 주장하였다(Ibid., 

즉 이런 역외공간은 이미 세기 후반부109; 123). 19

터 등장하였지만 그동안은 세계경제에서 주변화된 예

외공간에 머물러 있었는데 년대에 브레튼우즈 , 1970

체제가 붕괴되고 자본의 세계화가 가속화되면서 역외

공간이 세계경제에서 핵심적인 지위로 부상하게 되었

다는 것이다(Ibid 따라서 이러한 역외공간은 ., 130). 

자본주의에 내재한 이동성과 고착성 사이의 모순 특, 

히 한정된 국가 영토 내에서 주로 발휘되는 주권적 권

한과 이해와 지구적 스케일의 자본축적 과정 사이의 

모순을 또는 경제와 정치체 간의 공간적 불( (polity) 

일치가 증대하면서 심화된 모순을 화해시키는 중요) 

한 공간적 장치로 작동하게 되었다는 것이다(Ibid., 

이런 역외공간의 출현을 주권에 대한 109; 125). 

논의와 연결지어 은 상업화된 주권, Palan(2003) ‘

이라는 개념을 제안(commercialized sovereignty)’

하였다 이 개념은 국가가 법을 제정할 수 있는 주권. 

의 측면과 시민권이라는 배타적 권리를 상업적인 목

적으로 이용할 수 있다는 것인데 한마디로 주권이 매, ‘

물로 나왔다 는 것이(“sovereignty is up for sale”)’

다 이런 의미에서 그는 역외(Palan, 2003: 62; 148). 

공간은 국가체제의 외부에 존재하는 것으로 보이지

만 오히려 국가체제의 핵심적인 일부이자 산물이라, 

는 점을 강조하였다(Ibid., 2; 21).10)
의 논의가  Palan

유의미한 것은 역외공간의 출현을 단지 개인 주체나 

국가의 정책변화에만 초점을 두기보다는 보다 구조, 

적인 정치경제적 조건의 변화에 주목하였다는데 있

다 즉 특구를 단지 자본을 유치하기 위한 국가의 정. 

책과 전략을 넘어서 자본 축적의 경제적 이해와 영토, 

적 공동체의 권익을 지키려는 정치적 이해 간의 충돌

이라는 근대성의 구조적 모순이라는 관점에서 바라보

고 있다.11)
이는 뒤에 상술하겠지만 년대부터 제 1960

주에 대한 다양한 특구의 도입이 고려되었으나 이것, 

이 구체적으로 현실화된 것은 년대 후반 금1990 IMF 

융위기가 결정적 계기였다는 것을 설명하는데 있어 

유의미한 이론적 기반이라 할 수 있다.

제주국제자유도시의 추진과 변화3. 

제주국제자유도시는 년 월 김대중 대통령에 1998 9

의해 국제자유도시 추진방침이 발표되었고 년 , 2002 1

월 제주국제자유도시특별법 공포 년 월 제주국, 2003 2

제자유도시종합계획 고시를 통해 본격적으로 추진되

었다 년 공포된 제주특별자치도 설치 및 국제. 2006 ‘

자유도시 조성을 위한 특별법 에 따르면 국제자유도’ , 

시를 다음과 같이 정의하고 있다.



제주국제자유도시 신자유주의 예외공간 그리고 개발자치도, , 

－ 274－

이 법에서 국제자유도시 라 함은 사람 상품 자‘ ’ ･ ･

본의 국제적 이동과 기업활동의 편의가 최대한 보

장되도록 규제의 완화 및 국제적 기준이 적용되는 

지역적 단위를 말한다.

년 수립된 제 차 제주국제자유도시 종합계획에2011 2

서는 계획의 역할에 대해 아래와 같이 설명하고 있다.

제주특별자치도가 규제완화 등을 통하여 사람･

상품 자본의 이동이 자유롭고 기업 활동의 편의가 ･

최대한 보장되는 이상적 자유시장 경제모델 을 ｢ ｣

구축함으로써 경쟁력 있는 국제자유도시로 발전하

는데 정책방향과 지침을 제공함.

이들 설명에 따르면 제주국제자유도시는 탈규제를 , 

통해 자본의 자유를 적극적으로 보장하는 새롭게 자

유화된 그리고 기존의 국가경제체제로부터 예외적인 

경제공간의 구축을 의미한다 최병두 는 . (2006) 1997

년 경제위기 이후 우리나라 공간정책들에서는 발전주

의와 신자유주의가 혼재된 혼종성 을 보이(hybridity)

고 있다고 주장하였다 즉 경제자유구역 기업도시 . , , 

등 다양한 형태의 경제특구와 같이 지역에 따라 차별

적인 성격의 공간정책을 도입한 결과 지리적으로 불, 

균등한 혼종성(geographically uneven hybridity)

를 보인다는 것이다 여전히 정부주도의 국토계획 등 . 

발전주의 유산이 아직 강력하게 작동하고 있는 지역

이 있는 반면에 제주국제자유도시는 자본 상품 사, , , 

람의 이동을 최대한으로 보장한다는 구호를 내걸면서 

신자유주의 전형성에 가까운 공간을 지향하고 있다. 

이 장에서는 제주국제자유도시의 예외공간화에 대해 

분석하기 앞서 제주국제자유도시의 추진 배경과 발, 

전비전의 변화를 중앙과 지방간의 관계를 중심으로 

논의하겠다.

제주국제자유도시가 현실화된 것은 년대 후반1990

이었지만 제주를 자유화된 경제공간으로 구축하려는 , 

계획은 이미 년대 군사정권 시절부터 지속적으1960

로 논의되었다 년 박정희 정권은 제주 출신 재. 1963

외동포 자본을 유치하기 위해 제주 전 지역 또는 제주

시 일원을 자유지역 으로 지정하는 구상인 제주자유‘ ’ “

지역 계획 을 논의하였으나 발전전망이 불확실하고 ”

국가안보상의 이유로 폐기하였다 그러나 이후 경제. 

자유지역은 중앙정부의 제주에 대한 지경학적 상상력

에서 중요한 발전비전으로 작동하였다 신용인( , 2013: 

년 박정희 정부에서는 제주항 등 일부 275-6). 1975

제한적인 구역을 자유항 지구로 지정하는 계획을 다

시 추진하였으나 정책적 지원을 받지 못하면서 중단, 

되었다 전두환 정권 시절에도 년 건설부 주도의 . 1980

자유항 구상과 년 복합국제자유지역 계획이 추1983

진되었으나 투자재원 과다와 투자효과의 불확실 등, 

의 이유로 유보되었다 제주특별자치도 조성( , 2016; 

찬, 2015, 2016).

예외공간에 대한 이론화 차원에서 여기서 중요하게 

지적할 부분은 예외공간의 건설이 이 주Aihwa Ong

장했듯이 포스트 발전주의 혹은 신자유주의 시기의 , 

국가 행위로만 이해해서는 안된다는 것이다 자본주. 

의 경제에서 이동성을 진작시켜 축적을 위한 공간적 

범위를 확대하려는 욕망과 영토적으로 고착된 정치-

경제적 이익을 지키려는 힘 사이의 긴장과 갈등은 항

상 존재하였고 예외 공간의 도입은 (Harvey, 1985), 

이 두 힘 사이의 모순적 긴장을 해결하려는 영토적 시

도라고 할 수 있다 동아시아의 맥락에서 발전주의 국. 

가는 자본주의 국제분업구조에 편입하여 수출을 늘이

고 경제성장을 도모해야 한다는 개방화에 대한 경제

적 필요와 탈식민주의적 국가만들기 상황에서 요구되

는 영토적 일체감을 높여야 하는 정치적 필요 사이의 

모순적 긴장에 직면하여 있었다 이 두 힘들 사이의 . 

모순적 긴장을 해결하는 방법 중의 하나는 예외적 공

간을 건설하는 것이었다 이런 차원에서 발전주의 국. 

가 시기에도 공간적으로 제한적인 개방에 대한 구상

이 지속적으로 제기되었던 것이다 하지만 냉전 지정. , 

학의 상황 속에서 통관 등의 자유화가 국가안보에 미

치는 영향에 대한 우려가 강하게 제기되었고 동시에 , 

투자 비용 대비 성공가능성이 높지 않다는 판단으로 

제주를 보다 개방적인 예외적 공간으로 만들려는 계

획들은 현실화되지 못하였던 것이다. 

그렇다면 년 이상 구상 수준에만 머물렀던 제주30

지역 자유화 계획이 국제자유도시라는 전략으로 현실

화될 수 있었던 이유는 무엇이었을까 이를 설명하기 ? 

위해서는 먼저 년대 초반 제주도개발특별법을 1990

둘러싼 제주의 지역정치에 대해 살펴볼 필요가 있다. 

제주특별자치도 추진백서에 따르면 년 제정된 1991

제주도개발특별법 은 전국적 획일적 기준에서 벗어‘ ’ “ , 

나 제주를 독자적인 개발 모델로 보았던 첫번째 시도” 

제주특별자치도 라는 점에서 그 의의가 ( , 2007: 34)

있으며 이 법은 제주지역에만 배타적으로 적용되는 , 
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지역적 성격의 특별법의 효시로 제주국제자유도시특, ‘

별법 년 제주특별자치도 설치 및 국제자유도시 ’(2006 ,‘

조성을 위한 특별법 으로 개정 의 전신이라고도 할 수 ’ )

있다 신용인 즉 제주도개발특별법( , 2013: 277-278). 

은 비록 개방과 자유화를 수반하지는 않았으나 전국, 

적인 국토발전계획으로부터 예외적인 성격의 법적 장

치가 이미 작동하고 있었음을 보여준다 년 월 . 1990 8

제주도개발특별법 시안이 공개되었을때 제주지역의 

시민단체들과 주민들은 제주도개발특별법의 내용이 

개발위주로 대규모 외부자본에만 특혜를 주는 것이라

고 격렬하게 반발하였다 부만근 제주 지( , 2012: 59). 

역의 광범위한 저항운동은 결국 제주도개발특별법의 

개정을 이끌어 특별법 제 조에서 법의 목적이 제주, 1 “

도 일원을 세계적인 관광지로 조성하기 위한 에서 제” “

주도민이 주체가 되어 도민복지 향상에 기여하기 위

한 으로 바뀌었다 이재하 법의 내” ( , 2012: 150-151). 

용 역시 관광산업 중심의 개발에서 환경보전과 농업

을 함께 고려하는 방향으로 전환되었다 이 시기가 물. 

론 년 월 항쟁 이후이긴 하였으나 여전히 군부 1987 6

독재 시절이었고 지방자치제도가 본격적으로 도입되

기 이전이었다는 것을 고려한다면 이는 지역개발의 , 

민주화라는 측면에서 상당한 성과였다고 할 수 있다. 

그리고 저항운동은 중앙정부의 일방적인 개발법 도입

에 대항하여 주민의 이해와 요구를 어느 정도 관철시

켰을 뿐만 아니라 지역발전문제와 환경문제 등과 , 

관련하여 제주환경운동연합 제주경제정의실천시민, 

연합 설립 등 제주 시민사회운동의 활성화로 이어졌 

다 이재하( , 2012: 153).12)
또한 제주의 지역정치 지 

형은 친개발주의 세력과 반개발주의 세력간의 대립‘ ’ ‘ ’ 

이 주요한 갈등의 축으로 자리잡게 되었다 박배균( , 

2005: 35).

그럼에도 불구하고 제주도개발특별법 반대투쟁이 

년도 채 지나지 않아 추진된 제주국제자유도시에 10

대해서 지역사회의 그리고 반개발주의 세력의 저항이 

효과적이지 못했던 이유는 무엇이었을까?13)
이에 대 

해 제주국제자유도시가 지역주민들과 시민단체들의 

반개발주의 정서를 적절하게 우회한 전략이었다는 평

가가 있다 박배균 제 차 제주국제자유도( , 2005: 35). 1

시 종합계획이 자연과 인간이 공존하는 개발 제주“ ”(

도 을 강조하고 환경생태도시 조성을 포, 2003: 22) , 

함하는 등 국제자유도시의 비전에 친환경 담론을 적

극적으로 포함시킨 것이 반개발주의 세력의 반대를 

극복하는데 효과적이었을 수도 있다 그러나 제주국. 

제자유도시 계획이 지역사회의 반대를 무력화하면서 

추진될 수 있었던 중요한 계기로 외환위기라는 IMF 

국가 차원의 경제 위기와 지역경제의 침체라는 당시

의 정치경제적 조건을 고려해야 할 것이다 년말 . 1997

경제위기 이후 전사회적으로 경제위기 극복을 위IMF 

해 개방이 필수적이라는 신자유주의 세계화가 강력한 

지배담론으로 자리잡게 되었다 그러나 급진적인 자. 

유화에 대해 노동 및 사회단체들이 강력하게 저항하

였을 뿐만 아니라 경제적 민족주의에 일정정도 기반, 

한 발전주의적 산업화 과정의 영향으로 전면적인 개

방과 시장화에 대해 여전히 부정적이거나 유보적인 

인식이 강하였다 따라서 하나의 타협책으로 영토적 . 

예외성이 허용되는 특구 정책을 추진하였는데 그 결, 

과로 년대 말과 년대 초반에 제주국제자유1990 2000

도시 경제자유구역 등 다양한 형태의 예외적 공간들, 

이 도입되었던 것이다.14)
김태환 당시 도지사의 연설 

은 이와 같은 제주국제자유도시의 예외공간적 성격을 

잘 보여주고 있다 신자유주의 물결 속에서 개방: “ 할 

것은 개방하고 지킬 것은 지켜 나간다는 기본인식, 을 갖

고 역사적인 출발을 시작했습니다 김태환”( , 2007: 3). 

따라서 최재헌 은 자유로운 경제활동에 대(2005: 10)

한 보장을 통해 국가발전을 견인할 수 있는 선도지역“

의 필요성 에 의해 제주국제자유도시가 추진되었다고 ”

주장하였으며 정승훈 은 제주의 잠재력과 , (2007: 13) “

가치를 극대화하여 국가 개방화의 거점으로 활용하려

는 의도 를 강조하였다” .

이런 의미에서 신용인은 국제자유도시가 제주의 자

생적인 비전이 아니라 중앙정부 주도로 제주에 강제

된 비전임을 비판하였다(2013: 290).15)
하지만 국제 , 

자유도시가 반드시 중앙정부의 압력에 의해 강제된 

것으로 보기는 어렵다 기존의 제주 관련 개발정책들. 이 

대부분 중앙정부 주도로 계획되고 실행되었던 것과는 

달리 제주국제자유도시 개발계획은 오히려 제주 차, 

원의 장소적 이해에 기댄 개발주의적 욕망이 표출되

어 중앙정부의 정책에 영향을 준 측면이 강하였다 박. 

배균 은 규모 뛰어오르기 개(2005) “ ”(jumping-scale) 

념을 토대로 제주 지역 엘리트들 관료들과 기업가들, ( )

이 지역관광 시장의 침체에 대응하여 대규모 관광개

발계획을 추진함에 있어 국제자유도시라는 프레임을 , 

이용하여 경제위기 이후 중앙정부 차원에서 강력IMF 

하게 추진되던 세계화 정책을 전략적으로 활용하려 
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한 측면이 강하였다고 주장하였다 부만근. (2012: 65)

에 따르면 년대에 들어서 제주 지역경제가 대내, 1990

외적 환경 변화로 침체에 접어들게 되는데 이는 해외, 

여행의 자유화와 금강산 관광의 본격화로 제주지역 

관광산업의 경쟁력이 약화되었을 뿐만 아니라 농수, 

산물 수입개방으로 감귤 등 차 산업도 큰 타격을 받1

았기 때문이었다 즉 제주 경제는 김영삼 (2012: 65). 

정부에서 세계화라는 목표 하에 적극적으로 추진하였

던 경제자유화로 인하여 침체를 겪었으며 이를 극복, 

하기 위한 방안으로 지역 엘리트들은 국제자유도시라

는 더욱 급진적인 개방 비전을 택하였다고 볼 수 있다.

특히 신자유주의 세계화는 지역간 경쟁을 더욱 가

속화시켰으며 동북아 지역에서도 경제의 주도권을 , 

둘러싼 각 국가와 도시간 경쟁이 본격화되었다 따라. 

서 제주국제자유도시는 신자유주의 세계화라는 현실

에 직면한 국가와 지역 차원의 불가피한 생존전략 으“ ”

로 인식되었다 김부찬 이런 의미에서 국( , 2007: 85). 

토교통부 복합도시정책과 는 제주국제자유도시(2013)

를 지역과 더불어 국가 발전의 견인지역 이자 세“ ” “21

기의 국가전략이며 생존전략 이라고 의미를 부여하였”

다 제주 지역에서도 세기 동북아 중심도시 김태. “21 ”(

환 국가 경제개방의 전진기지 제주도, 2007: 4), “ ”( , 

외자유치와 국가경쟁력 강화를 위한 거점도2004), “

시 제주특별자치도 세계화 첨병 세”( , 2007: 34), “ … 

계화 시대의 개방과 교류의 거점 국가의 개방화 정… 

책의 교두보 허향진 양덕순 등 다양”( , , 2007: 11; 45) 

한 지경학적 비전을 동원하여 제주국제자유도시 정책

의 중요성과 정당성을 강조하였고 중앙정부의 재정, 

적 제도적 지원의 필요성을 역설하였다 이러한 미래. ･

발전비전은 또한 지역주민들이 새로운 개발계획에 대

한 저항을 약화시키고 우호적인 입장을 취하는데 효

과적으로 작동하였다 박배균 이와 같이 ( , 2005: 36). 

아래로부터의 규모 뛰어오르기 가 제주국제자유도시“ ”

의 현실화에 의미있는 영향을 미쳤지만 제주 지역에 , 

대한 중앙의 지리적 상상(geographical imaginary) 

역시 국제자유도시라는 비전과 부합되었기 때문에 중

앙정부의 다양한 형태의 지원뿐만 아니라 이후 특별

자치도 등 새로운 행정체제 도입으로 이어졌다고 볼 

수 있다.16)
즉 제주 지역은 경제위기 이후 위기 IMF 

극복과 새로운 경제도약 그리고 동북아경제 중심이, 

라는 미래담론과 비전을 상징하는 공간으로 재현되었

고 지방에서의 개발욕구와 이해가 중앙의 계획 비전, , 

과 조응하면서 국제자유도시라는 새로운 지경학적 예

외공간이 탄생하게 된 것이다.17)

은 제주국제자유도시에 대해 세Kwon(2008:181)

계화와 자유화 압력에 대한 일종의 안전벨브“ ”(safety 

라고 표현하였다 즉 세계화에 대한 압력을 공valve) . 

간선택적인 방식으로 해결하였다는 것인데 제주국제, 

자유도시는 신자유주의 자유화와 개방 압력에 대한 

수동적인 대응이라기 보다는 오히려 중앙정부와 지방

정부의 적극적인 대응전략으로 이해해야 할 것이다. 

앞서 현대 자본주의는 악몽뿐만 아니라 꿈과 희망에

도 기반한다는 주장 에서 확인할 수 (Cross, 2014: 8)

있듯이 제주국제자유도시 역시 현재 지방 경제의 침, 

체와 국가 경제의 위기라는 과거의 악몽을 극복하고, 

국가와 지역의 미래를 새롭게 창출할 수 있는 새로운 

발전동력이자 기대의 공간으로 욕망되었던 것이다.18)

년대 후반 제주국제자유도시 계획이 처음 추1990

진되었을 때 사람 상품 자본의 이동이 자유롭고 기, ･ ･

업의 활동을 최대한 보장하는 국제자유도시를 표방하

는 동시에 관광 휴양 첨단지식산업 물류 금융 등을 , , , , ･

연계한 복합기능의 국제자유도시라는 개발비전을 내

세웠다 특히 제주국제자유도시가 본격적으로 추진되. 

었던 노무현 정부의 동북아 중심국가 동북아 허브‘ ’, ‘

국가 동북아 경제중심 등의 동북아 관련 담론들과 ’, ‘ ’ 

긴밀하게 조응하여 제주국제자유도시 역시 세기 , “21

동북아 중심도시 김태환 라는 지경학적 비”( , 2007: 4)

전을 적극적으로 동원 선전하였다 이런 맥락에서 싱. ･

가포르와 홍콩은 동아시아의 경제주도권을 둘러싸고 

경쟁하는 국제도시들인 동시에 제주국제자유도시가 

모델로 삼아 표방해야할 대상으로 상정되었고 이를 , 

실현하기 위해 무비자 면세 무규제 영어통용 등의 , , , 

환경을 갖추기 위한 이른바 홍가포르 프로젝트를 추‘ ’ 

진하였다 원희복 강홍균 그러나 국제자유도( , , 2007). 

시가 출범한 지 얼마 되지 않아 이와 같은 제주국제, 

자유도시의 미래발전 비전이 지역의 여건과 괴리되어 

현실성이 떨어진다는 것이 드러났고 추진속도 또한 , 

기대에 미치지 못하였다 제주특별자치도( , 2006: 3; 

이에 년 제주국제자유도시종합계획 2007: 37). 2006 ‘

보완계획 수립을 계기로 복합형 특구에서 집중형 특’ 

구로의 계획과 비전의 전환이 이루어지게 되었다 여. 

기서는 다른 국제자유도시들에 대해 비교우위와 차별

화를 가질 수 있도록 관광과 휴양과 연계된 산업들을 

중심으로 국제자유도시를 추진해야 된다는 주장이 제
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기되었고, 그 결과 휴양주거단지 카지노 교육 의료  , , , 

등의 선도프로젝트에 대한 선택과 집중이 강조되었다

제주특별자치도 김부찬( , 2006: 28; , 2007: 86).

이후 년 수립된 제 차 제주국제자유도시 종2011 ‘ 2

합계획 이하 차 계획 은 기존의 계획들과는 달리 제’( 2 )

주발전연구원과 삼성경제연구소가 함께 계획 수립을 

진행하였다 차 계획에서 나타난 가장 두드라진 변. 2

화는 제주국제자유도시의 전략적 타겟으로 중국을 강

조하고 있다는 것이다 앞서 의 역외공간의 논. Palan

의에서 살펴보았듯이 제주국제자유도시의 출현과 발, 

전은 단순히 지역엘리트의 이해와 의지 그리고 국가 

차원의 개방거점의 필요성에서만 비롯된 것이 아니

라 신자유주의 세계화와 중국의 부상이라는 세계체, 

제적 변화와도 긴밀히 연관되었다 이와 관련하여 . 

은 년대와 년대 Katharyne Mitchell(2004) 1980 1990

홍콩 자본을 구체적 타겟으로 밴쿠버가 환태평양 지

역의 관문도시라는 비전으로 구축되는 과정을 분석하

였다 여기서도 세계화는 바람직할뿐만 아니라 필연. 

적인 과정으로 담론화되었고 캐나다의 미래는 태평양

의 미래와 긴밀하게 연결된 것으로 상상되었는데 밴, 

쿠버는 홍콩자본의 유입을 통하여 이러한 환태평양 

경제의 발전과 캐나다의 지속적 발전의 거점도시로의 

도약을 지향하였다 제주국제자(Michell, 2004: 43). 

유도시의 변화 또한 밴쿠버와 상당히 유사한 양상을 

보였다.

년 차 계획과 년 보완계획에서 중국은 2002 1 2006

관광산업의 분석에서 중국 해외여행자의 급속SWOT

한 증가라는 측면에서 기회요인 정도로 인식되었다. 

그러나 차 계획에서는 계획의 역할 을 다음과 같이 2 ‘ ’

기술하였다 :

이제 중국은 일본을 넘어 동북아시아 지역의 경

제 중심지로 발돋움하고 있으며 제주국제자유도시

의 조성과 성장에 있어서도 가장 중요한 역할과 영

향력을 갖게 될 것임 따라서 중국의 부상을 기회. 

로 활용하여 함께 성장할 수 있는 제주국제자유도

시의 발전 비전을 마련할 필요가 있음 제주특별자(

치도, 2011: 7). 

이러한 인식을 바탕으로 제주국제자유도시의 비전

을 설정하였는데 향후 년간 제주에 가장 큰 영향, “ 10

을 미치고 발전에 기여할 수 있는 중국을 적극적으, 

로 활용하자는 취지 제주특별자치도 를 ”( , 2011: 108)

강조하여 한자어로 비전을 설정하는 파격적인 형식

을 택하였다 호통무계 호: “ (互通無界 好樂無限 濟州

그림 2. 제주 휴양용 주거단지 아덴힐 리조트 전면, . 

사진( 박배균 년 월 일: , 2016 1 13 )

그림 3. 제주 휴양용 주거단지 아덴힐의 대문 장식, . 

사진( 박배균 년 월 일: , 2016 1 13 )

그림 1. 중국 투자자 유치를 목표로 국내자본이 투자

하여 조성된 제주 휴양용 주거단지 아덴힐의 

입구 사진. ( 박배균 년 월 일: , 2016 1 13 )



제주국제자유도시 신자유주의 예외공간 그리고 개발자치도, , 

－ 278－

락무한 제주 구체적으로 호통무계 는 교류 교역, )”. ‘ ’ “ , , 

등을 경계 없이 서로 통하며 가치를 극대화business 

할 수 있는 곳 호락무한 은 여가 관광 쇼핑 생활 ”, ‘ ’ “ , , , 

등을 통해 무한한 만족과 즐거움 평안함을 얻을 수 , 

있는 곳 이라고 설명하였다” (Ibid 즉 차 계획에서 .). 2

새롭게 설정된 비전은 사람 상품 자본의 이동이 자“ ･ ･

유롭고 기업활동의 편의가 최대한 보장되는 제주도”( , 

도시라는 제주국제자유도시의 원초적 비2003: 69) 

전과 년 보완계획에서 강조하고 있는 관광 휴양2006 , 

산업 주도의 발전계획을 함께 담아내는 동시에 이러

한 발전비전의 타겟이 중국이라는 것을 호통무계 호‘

락무한 제주 라는 비전을 통해 드러내었다 이러한 , ’ . 

비전은 중국자본의 산업투자와 중국관광객 유치를 중

심으로 하는 소위 대중국 공략 이라는 추진전략으로 ‘ ’

구체화되었다 제주국제자유도시개발센터 김한욱 당. 

시 이사장은 중국의 중요성에 대해 다음과 같이 강조

하였다.

미국은 모기지 이후에 뭐 회복단계 들어왔다고 

하지만 아직도 힘들잖아요 일본은 뭐 잃어버린 . 20

년인지 년인지 잘 모르겠습니다만은 중국이라30 . 

는 거대 국가가 옆에 있어 가지고 투자를 해주니까 

다행이지 만약에 이것까지 없었다면 중국 인구… 

가 억이라고 하면 작년에 년 만 조금 15 [2015 ] 300

더 다녀갔습니다 중국 관광객이 만인데 억 . 300 , 15

인구가 한 번 왔다 가려고 하면 년 걸린다 거500 . 

대 시장이 바로 옆에 있는데 왜 그거를 효과적으, 

로 이용할 생각도 해야지 거부하려고만 잘못 생각

했다고 본다.19)

이상에서 살펴보았듯이 제주국제자유도시는 지역

엘리트와 중앙정부간의 발전비전 이해 욕망이 부합, , 

한 공간적 산물로 국가적 지역적 경제위기는 이러한 , ･

새로운 공간발전계획에 대한 지역사회의 저항을 약화

시켰을 뿐만 아니라 세기 동북아 중심도시 등 다, ‘21 ’ 

양한 미래발전 비전은 지역민들이 국제자유도시에 대

하여 우호적 여론을 형성하는데 효과적으로 작동하였

다 초기 금융 물류 첨단산업 등을 포괄하는 종합형 . , , 

국제자유도시로의 발전계획은 이후 중국의 부상이라

는 구조적 변화와 지역의 현실적 여건을 고려하여 관

광 휴양 중심의 중국 특화형 특구로 변모하고 있다. ･

그러나 제주국제자유도시를 실현하기 위하여 개발프

로젝트와 관련 정책들이 본격적으로 추진되면서 국, 

제자유도시 발전모델의 모순이 구체적으로 드러났고, 

이를 둘러싸고 지역내 갈등이 첨예화되고 있다.

제주국제자유도시의 예외공간화 전략4. 

오늘날 섬은 폐쇄와 고립의 상징이 아니라 세계

화 시대의 개방과 교류의 거점으로서 국가의 개방

화 정책의 교두보로서의 역할을 수행할 수 있을 뿐

만 아니라 한편으로는 국가의 선진 제도와 정책을 

시범적으로 도입하고 차별적으로 적용 가능함으로

써 새로운 지역발전체제의 패러다임을 형성할 수 

있게 되었다 허향진 양덕순( , , 2007: 45). 

위에서 설명하듯이 제주 지역이 국제자유도시로 선

정된 또다른 배경에는 섬이라는 지리적 조건이 크게 

작용하였다 본토와는 물리적으로 떨어져 있기 때문. 

에 다양한 예외정책들을 실험하면서도 그 파급효과를 

최소화할 수 있다는 점이 강조되었다 정승훈( , 2007:10). 

이 장에서는 제주가 국제자유도시라는 비전을 실현하

기 위해 시행하거나 계획한 예외적인 정책 및 조치들

을 살펴보고 이러한 예외공간화가 실패한 이유에 대해  

살펴보고자 한다 제주국제자유도시는 탈규제 개방. , , 

시장화 등 신자유주의 개발논리가 주권의 영역성과 

시민권 등 통치의 영역과 새롭게 교차하면서 예외공

간화되고 있는데 이는 앞서 살펴보았던 , Aihwa Ong

의 신자유주의와 예외공간에 대한 논의와 유사한 양

상을 보이고 있다 그러나 제주국제자유도시의 차별. 

성은 예외공간화를 위해 분산화 자치권의 강화를 중, 

점적으로 추구했다는 점에서 드러나며 제주국제자유, 

도시의 실패 역시 이 지점과 밀접하게 연관되어 있다.

제주국제자유도시에서 추진한 예외공간화 전략은 

예외적 정책 도입 새로운 주체성의 형성 새로운 행, , 

정체제의 도입 등 크게 가지 측면에서 살펴볼 수 있3

다 우선 기존에 국가 전역에 일관되게 적용되었던 각. 

종 규제와 제도로부터 예외적인 조치들을 도입하였는

데 이러한 탈규제를 통해 해외관광 및 개발자본 관, , 

광객 등의 유치를 주요한 목적으로 하였다 년 . 2002 5

월 제주 국제자유도시 계획의 시행과 함께 자본 상･

품 사람의 이동이 자유롭다는 국제자유도시의 비전을 ･

실현하고 해외관광객 유치를 활성화하기 위해 국내에

서 유일하게 무비자제도를 도입 시행하고 있다 윤철(･

수 외국인 출입국 관리제도 개선뿐만 아니라, 2016). , 
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국제화 교육환경 조성을 위하여 학교장의 자율적 결

정에 의해 내국인과 외국인 모두 입학 가능한 국제학

교 설립을 허용하였고 구체적으로 대학설립 기준 교, , 

육과정 학점인정 학생선발 교원자격 등과 관련하여 , , , 

국내법으로부터 예외를 인정받았다 허향진 양덕순( , , 

이러한 예외적 조치들은 글로벌 교육 허2007: 14). ‘

브 라는 슬로건 하에 외국 교육자본의 유치를 통해 새’

로운 초국적 교육자본 네트워크를 형성하기 위한 것

이었다 최근에는 이를 촉진하기 위하여 국제학교의 . 

이익금을 본국에 송금하는 것을 허용하는 과실송금 

도입을 둘러싸고 지역사회에서 논란이 벌어지고 있

다 이러한 논란 외에도 휴양 관광산업의 발전을 위. ･

해 년 말에 국내 최초로 영리병원 설립이 허용되2015

면서 큰 논쟁이 벌어졌다 중국의 녹지그룹이 제주헬. 

스케어타운 안에 녹지국제병원 을 건설하고 있는데‘ ’ , 

외국자본과 국내의료시스템이 결합하여 성형외과 피 , 

부과와 함께 건강검진을 위한 내과 가정의학과 등 , 4

개의 진료과목의 운영으로 제주 의료관광을 활성화시

킬 것으로 기대되고 있다 그러나 지역 시민단체들과 . 

사회단체들은 녹지국제병원 설립이 의료 민영화와 영

리화를 본격화하는 계기가 될 것이라고 우려하고 있

다 이동건 즉 국제자유도시의 경쟁력을 제고( , 2017). 

한다는 이유로 이제까지 공공 영역으로 여겨졌던 교

육과 의료부문이 외국자본에 개방되었을뿐만 아니라 

이윤창출의 새로운 수단이 되었다는 점에서 제주국제

자유도시의 예외공간화가 사실상 신자유주의의 심화

라는 것을 보여주고 있다.

이외에도 내국인 면세쇼핑제도 도입 투자진흥지구 , 

지정 등 본토와 차별화된 정책들을 도입하였는데 그 , 

가운데 가장 파격적인 정책은 년 월에 국내 최2010 2

초로 도입된 부동산투자이민제도였다 이는 시민권과 . 

관련한 예외적 조치로 해외자본 유치를 주요 목적으

로 했다 부동산 투자이민제도는 제주특별법에 따른 . “

제주특별자치도지사의 개발사업시행승인을 얻고 관

광진흥법에 따라 지정된 관광단지 및 관광지 내의 휴

양체류시설을 매입한 경우 가운데 미화 만불 또” 50 (

는 한화 억원 이상 휴양체류시설을 매입하거나 인 5 ) , 2

이상 공동 소유의 경우 인당 투자 금액이 억원 이상1 5

일 때 거주자격 을 부여하고 투자상태를 년간 (F-2) , 5

유지하면 영주권 을 부여하는 것으로 규정하였(F-5)

다.20)
이들에 대해 내국인과 동등한 교육혜택 공교육  (

및 국제학교 입학 가능 과 의료보험 혜택 등 참정권과 )

공무담임권을 제외하고 우리나라 국민과 동등한 대우

를 보장하였다.21)
아래 그림 에서 확인할 수 있듯 < 5>

이 휴양단지 투자홍보의 일환으로 제주도 부동산투, 

자이민제도를 중국 내 다른 도시들뿐만 아니라 세계 

다른 주요도시들과 비교하여 그 혜택과 구체적 절차

를 선전하고 있다 자본과 사람의 이동의 자유를 최대. 

한으로 보장하는 국제자유도시를 표방한만큼 관광을 , 

통한 소비 진작을 위해 일시적 체류자격을 허용하는 

무비자 정책뿐만 아니라 자본투자를 촉진하기 위한 , 

정책수단으로 차별적인 시민권 체제를 예외적으로 도

입한 것이라 할 수 있다 이는 국가 권력이 개발을 목. 

적으로 시민권을 일종의 상품으로 취급하면서, Palan

이 주장한 상업화된 주권 의 일면을 보여준다고 할 수 ‘ ’

있다 시장논리에 따른 차별적인 시민권 체제의 형성. 

은 새로운 포섭의 논리로 작동한 동시에 특히 중국 투(

그림 4. 중국자본 투자로 조성된 제주 별장용 주거단

지 백통신원 전시관 사진, . ( 박배균 년 : , 2016

월 일1 13 )

그림 5. 제주도 별장형 리조트 백통신원의 부동산이민

제도 설명게시물 사진. ( 박배균 년 월 : , 2016 1

일13 )
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자자들을 대상으로 선택적 포섭 개발과 투자라는 명), 

분으로 지역주민들을 소외하고 배제하는 결과를 낳았

다 구체적 사례로는 예래휴양주거단지 개발과 토지. 

수용을 둘러싼 지역주민과 제주도특별자치도 및 제주

국제자유도시개발센터 간에 갈등이 심화된 것을 들 

수 있다 이와 같이 지금 현재 제주에는 각종 예외공. 

간화 정책들의 도입으로 인해 국제자유도시 개발이 

누구를 위한 것인가에 대한 논란이 증대되고 있다 조(

성찬, 2016).22)

은 초국적 신자유주의의 전면화는 Mitchell(2016)

차별적이고 유연화된 시민권 체제의 부상과 긴밀하게 

연결되어 국가와 시민들간의 새롭게 층위지워진 관, 

계를 형성한다고 주장하였다 즉 자산층과 비즈니스 . 

엘리트로 구성되는 슈퍼시민들 은 다(super citizens)

양한 유형의 신속한 국경통과 프로그램들 덕택에 더 

빠르고 쉽게 국경을 넘나드는 이른바 기동성 있는 시‘

민 이 되는 반면에 이들을 제외한 ’(mobile citizens) , 

대다수 는 이러한 혜택을 누리지 못하게 (denizens)

된다는 것이다(Ibid 특히 은 전자의 ., 121). Mitchell

경우 뛰어난 이동성을 이용하여 생산 과 (production)

사회적 재생산 의 영역이 여러 (social reproduction)

장소들로 분리된 예 일을 하고 자녀들이 교육을 받( : , 

고 휴양을 하고 은퇴하는 장소들을 각각 선택한 결, , 

과 초국적 삶을 영위하는 특징을 보인다고 설명하였) 

다 년대 중반 이후 관광 휴양 중심(2004: 14). 2000 ･

의 개발방향을 추진하고 있는 제주국제자유도시의 경

우 중국 자산가들을 구체적 타겟으로 하여 이들을 위

한 투자이민제뿐만 아니라 국제학교 영리병원 휴양, , 

단지 등의 개발사업이 추진되어 지역주민보다는 이, 

윤을 목적으로 새로운 이주민들의 사회적 재생산에 

초점을 둔 공간으로 변화하고 있다.23)
즉 제주국제자 

유도시 프로젝트가 제주 지역 주민들이 아니라 외지

인들을 위한 발전비전이라는 것이 보다 극명하게 드

러나고 있으며 이로 인해 지역사회의 불만과 저항 또, 

한 확산되는 양상을 보이고 있다.

제주의 예외공간화 전략과 관련된 두 번째 문제로 

국제자유도시 개발과 함께 추진되고 있는 새로운 주

체성 의 형성을 둘러싼 이슈와 논쟁에 (subjectivity)

대해 살펴보겠다 제주국제자유도시의 경우 신자유주. 

의 통치성 과 관련하여 (neoliberal governmentality)

대표적이라고 할 수 있는 의 논의와Michel Foucault

는 다소 차별화된 양상을 보여주고 있다. Foucault 

는 합리성 또는 합리적 계산 책임 자율 등의 (2008) ( ), , 

논리에 기반한 개인주의와 기업가주의로 특징지어지

는 신자유주의 주체성의 형성을 강조한 반면 제주국, 

제자유도시에서는 개발사업의 원활한 추진을 위하여 

국제화 마인드를 가진 주체의 중요성에 주목하고 있

다 제주국제자유도시개발센터 에 대한 기획재. (JDC)

정부 공기업 경영실적 평가에 따르면 지역주민들과, “

의 갈등을 해결하고 지역주민의 국제화 마인드 함양 

및 국제자유도시 개발당위성을 확보하기 위해 다양한 

지역협력을 추진한 노력은 바람직한 것으로 판단된

다 사업대상부지 지역주민 대표들에게 유사한 개발. 

사례를 직접 방문하고 해외 선진사례 시찰 기회를 제

공함으로써 주민들의 의식을 개혁하고 지역자원 개발

의 중요성을 인식시킨 노력이 고무적이다”(2008: 413)

라고 기술하고 있다 이는 기존의 신자유주의 주체성. 

이 자본축적을 위한 기업가주의적 개인 또는 경쟁력 

있는 인적자본의 형성과 밀접하게 연관되는 것과는 

달리 제주의 경우 시민들을 국제(Ong, 2012: 1511), 

자유도시의 원활한 추진을 위한 계몽의 대상으로 인

식하고 있음을 보여주고 있다 즉 아직까지 국제화 . ‘

마인드 가 결여되어 국제자유도시의 필요성을 이해하’

지 못하고 반대하고 있기 때문에 의식 개혁이 필요하, 

다고 인식하고 있는 것이다 이러한 인식은 가 국. JDC

제화아카데미 제주포럼 지구촌 축제 등 제주도, , JDC 

민들을 대상으로 다양한 국제화 사업을 추진하고 있다

는 사실에서도 잘 드러난다 이와 함께 국제자유도시. 

를 추진하는데 필요한 인재 육성이라는 측면에서도 국

제화를 강조하고 있다 이는 신자유주의 주체성에 대. 

한 기존의 논의에서 인적 자본을 강조하는 것과 연관

되지만 자율 책임 또는 기업가정신 등과는 거리가 , , 

멀다 예를 들어 제주국제화장학재단의 경우 그 설립. 

목적을 다음과 같이 밝히고 있다 제주특별자치도의 : “

세기 발전 전략인 국제자유도시 기반구축을 위하여 21

제주특별자치도민과 학생의 외국어 구사 능력을 향상

시키고 국제화 마인드 형성 및 국제적 경쟁력을 갖춘 , 

인재를 육성하기 위함”.24)
국제자유도시 개발계획에서 

도 새로운 주체성의 배양을 강조하였는데 제 차 국제, 1

자유도시 보완계획에서는 도민들의 개방적 사고와 언“

어능력 전문지식 배양을 한 전문인력양성은 제주, 국제

자유도시 성공의 선결조건 제주특별자치도”( , 2006: 

임을 명시하였으며 제 차 국제자유도시 종합계획28) , 2

에서는 제주를 국제자유도시로 만들어 가는데 핵심“
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적으로 필요한 것은 국제자유도시 조성에 필요한 인

재를 양성할 수 있는 인프라를 조성 제주특별자치도”( , 

하는 것이라고 강조하고 있다 이상의 사2011: 138) . 

례들에서 나타나는 문제는 국제화 마인드 가 무엇을 ‘ ’

의미하는지에 대한 구체적인 합의 없이 국제자유도, 

시 사업에 반대하는 주민들에 대해 국제화 마인드 가 ‘ ’

부족하다고 치부하는 계몽주의적 태도를 보이고 있다

는 것과 함께 국제자유도시 조성을 위해 필요한 인재 , 

양성을 위해서 어학능력 향상사업과 배낭여행 및 해

외연수 지원사업 등과 같은 구태의연한 사업만을 추

진하고 있다는 것이다.

제주의 예외공간화와 관련하여 마지막으로 논의할 

이슈는 제주특별자치도의 설립을 둘러싼 문제이다. 

년대 중반 제주국제자유도시는 제주특별자치도2000

라는 새로운 행정체제의 도입을 통하여 더욱 차별화

된 예외공간으로 추진되었다 제주도에서는 당시 참. 

여정부의 핵심적 국정의제의 하나였던 지방분권이라

는 의제를 적극적으로 동원하여 보다 광범위한 자치

권을 요구하였는데 이는 자치 그 자체가 목표가 아니, 

라 추진이 지지부진하였던 제주국제자유도시를 보다 , 

원활히 추진하기 위함이었다 그 결과 제주국제자유. ‘

도시법 은 폐지되었고 년 월 일 제주특별자치’ 2006 7 1 ‘

도 설치 및 국제자유도시 조성을 위한 특별법 이하 ’(

제주특별법 이 새롭게 제정되었다 정부혁신지방분권) . 

위원회 에 따르면 특별자치도 설치를 통하여 제(2005)

주도를 고도의 자치권이 인정되는 친환경적 동북아 “

중심도시 이자 자치입법 자치재정 자치조직 및 인” “ , , 

사 등 자치행정 분야에 걸쳐 파격적인 자치권을 갖全 

게 되는 자치 파라다이스 로 육성하고 이‘ (paradise)’” , 

에 대한 근거로 전국에서 경제사회문화적 특수성과 “ ․ ․

독자성이 가장 강한 제주도에 대해 차별화된 법적 지

위와 권한을 부여함으로써 홍콩 싱가포르와 경쟁할 , 

수 있는 분권의 시범도 명실상부한 국제자유도시 로 ‘ ’, ‘ ’

발전시키려는 것 임을 강조하였다 제주특별자치도 ” . 

백서 또한 제주특별자치도 추진의 의의를 차별화된 “

제도를 바탕으로 제주가 지향하는 국제자유도시를 실

현하고자 하는 수단적 측면인 동시에 자율과 책임행, 

정을 통한 분권실현이라는 가치적 측면을 함께 내포

하고 있는 개념 이라고 설명하고 있다 제주특별자치” (

도 제주특별자치도 백서는 특별자치도와 , 2007: 48). 

관련하여 노무현 당시 대통령의 연설들을 소개하였는

데 여기서는 제주도를 분권의 시범도 자치도의 , “ ,”, “

시범도 등과 같이 자치와 분권만을 강조하고 있고” , 

제주국제자유도시에 대한 언급은 전혀 찾아볼 수 없

다 제주특별자치도 참고 즉 이것이 ( , 2007: 56-67 ). 

의미하는 바는 참여정부의 입장에서는 지방분권이라

는 핵심 국정과제를 제주도에서 우선적으로 실험한다

는 동기가 강하게 작동한 반면에 제주의 경우 국제자, 

유도시의 발전을 이끌 수 있는 예외적인 정책 제도적 , 

수단을 확보하려는 의지가 강했다는 것이다 특히 동. 

아시아의 다른 경쟁도시인 홍콩이나 싱가포르와 비교

하여 접근성 조제정책 등의 측면에서 해외자본을 유, 

인할 수 있는 경쟁력이 약하여 제주국제자유도시가 

유의미한 성과를 내지 못하고 있을 뿐만 아니라 다른 , 

지역과의 형평성 유지를 이유로 년 월 제정된2002 12

경제자유구역의 지정 및 운영에 관한 법률 에 따라 인‘ ’

천 부산 진해 광양만을 경제자유구역으로 지정하였, , ･

고 년 월 지역특화발전특구에 대한 규제특례, 2004 9 ‘

법 년 월 기업도시개발특별법 등으로 전국’, 2004 12 ‘ ’ 

적으로 다양한 특구가 출현하게 되면서 제주국제자, 

유도시에게 주어진 예외적 특례가 희석되었다는 불만

이 지역에서 강하게 제기되었다 제주특별자치도( , 2006: 

김부찬 부만근 제주특별13; , 2007: 86; , 2012: 77). 

자치도 추진백서에서는 특별자치도의 시행은 다른 특

구들과의 차별화를 통해 제주국제자유도시의 경쟁력

을 제고하기 위한 것임을 강조하고 있다 제주특별자(

치도 이런 의미에서 제주 지역에서의 특, 2007: 42). 

별자치도 추진은 년 국제자유도시 설치에 이어 2003

새로운 예외공간화를 시도한 것이라 할 수 있으며 제, 

주특별자치도라는 비전은 태생적으로 신자유주의 지

역발전을 충실히 집행하기 위한 도구적 성격에 다름

아니었다고 할 수 있다.25)
또한 참여정부 핵심의제의  

하나인 국가균형발전 논리에 의해 지체되었던 국제자

유도시 발전의 돌파구를 참여정부의 또다른 국정의제

인 지방분권을 통해 찾은 것이라 볼 수도 있다.

특별자치도 시행으로 자치경찰단 출범과 제주지방

국토관리청 제주환경출장소 제주지방노동위원회 등 , , 

개의 특별행정기관이 제주자치도 소속으로 이관되7

었으며 차례의 제도개선을 통해 국방 외교 등을 제, 5 , 

외한 건의 중앙정부의 권한이 제주로 이양되면4,537

서 토지이용 행위제한 기준 도시개발 및 건축 관련 , 

기준 등 개발 관련 규제 또한 자치도 차원에서 조례로 

정할 수 있게 되었다 제주특별자치도( , 2016: 6;12). 

또한 자치 재정기반 마련을 위해 보통교부세 지방자(
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치단체 재원 부족액에 대해 중앙정부가 교부 를 제주)

에 대해서만 예외적으로 총액의 로 고정적으로 지3%

급하기로 하였고 중앙정부가 관할하던 관광진흥개발, 

기금을 제주로 이양하였으며 세액 및 세율감면 특례 

및 지방채 발행 특례 등을 부여하였다 박미라( , 2017). 

즉 특별자치도의 도입으로 아래로는 기초자치단체들

과 그리고 위로는 중앙정부와의 협의절차가 간소화되

면서 개발위주의 정책을 펼치는 현행 지방정부의 입“

장에서는 개발을 위한 효율적 체제 가 구축되었다는 ”

것이다 김상근 그리고 특별자치도의 출범과 ( , 2008). 

함께 제주에서는 면세지역화 항공자유화 법인세‘ ’, ‘ ’, ‘

율 인하 등 대 핵심과제 소위 빅 등 보다 급진적’ 3 ( ‘ 3’) 

인 예외공간화 정책이 추진되었다 김대휘( , 2007).

그러나 이러한 권한 이양에 대한 지역 시민사회의 

비판과 저항도 만만치 않았다 특히 지역사회에서는 . , 

기초자치단체의 폐지로 인해 지역민주주의 기반이 약

화되었고 도정이 성장과 개발 위주의 정책으로 편향, 

되면서 개발자치도 로 전락했다는 비판이 강하게 제‘ ’

기되었다.26)
당시 김태환 도지사는 특별자치도는 제 “

주의 새로운 비전과 역할을 찾는 일대 대혁신이자 절

호의 기회 이며 제주를 세계에서 가장 경쟁력 있는 ” “

도시로 만들기 위한 수단일뿐 이라면서 주민들의 동”

참을 호소하였다 제주특별자치도 그러나 ( , 2006: 69). 

년 월 제주특별자치 추진 도민행동 은 출범 기2005 7 ‘ ’

자회견에서 특별자치 가 추구하는 지역발전 방향이 “‘ ’

개방경제적 측면에 치우쳐 환경 문화 등 지역경쟁력･

의 기반이 되는 인프라를 반영하지 못하고 있다고 주” 

장하였으며(Ibid 전교조 제주지부 민주노총., 62), , , 

제주환경연대 등은 제주특별자치도의 추진방향이 교

육 의료 및 노동시장 개방을 가속화시키고 있음을 비, 

판하였다 이런 배경에서 년 월 출범한 제주특. 2005 9 ‘

별자치도 공공성 강화를 위한 공동대책위원회 는 자치’

는 개방을 포장하려는 것에 불과하며 외국자본을 위“

한 천국 을 조성하려는 것이 본질이라고 주장하였다”

(Ibid., 71).

특별자치도 설치가 지역 시민사회의 저항과 반대를 

불러일으킨 것도 문제였지만 특별자치도 설치가 실, 

질적인 자치권의 확대로 이어지는데 실패하면서 제주

국제자유도시의 예외공간화 자체가 난항을 겪게 되었

다 도 전역의 면세지역화 등 대 핵심과제는 여전히 . 3

다른 지역과의 형평성을 이유로 시행되지 못하고 있

고 특히 제주국제자유도시 개발과 관련하여 제주자, 

치도와 제주국제자유도시개발센터 이하 개발센터 로 ( )

이원화된 구조는 제주 지역의 독자적인 개발권한 집

행을 제약하고 있다 국토교통부 산하의 공기업인 개. 

발센터는 국제자유도시 시행계획을 수립하고 선도프

로젝트 등 대규모 개발프로젝트를 담당하여 수행하는 

역할을 하고 있기 때문에 국제자유도시 추진에 있어 , 

제주의 권한과 역할에 근본적으로 한계가 있을 수밖

에 없다 신용인 이 때문에 제주도와 개( , 2013: 295). 

발센터간의 갈등관계에 있다는 논란이 지속적으로 제

기되었고,27)
지역에서는 개발센터를 제주도로 이양해 

야 한다는 주장도 강하게 제기되었다 허향진 양덕순( , , 

2007: 39).

정리하면 국내외 경제특구 및 해외 국제자유도시, 

들과의 경쟁에서 우위를 점하기 위해 제주국제자유, 

도시는 특별자치도 영리병원 및 영리교육 시스템 등 , 

예외적인 정책들을 적극적으로 도입하려 하였으나, 

이러한 정책들이 지역내 사회경제적 모순을 심화시키

면서 개발자치도 란 비판 속에 지역사회의 갈등을 촉‘ ’

발하고 있다 더구나 정부의 형평성 논리와 자치권의 . , 

제약으로 인하여 중앙과 지방간의 갈등관계도 지속되

면서 제주의 발전전망을 더욱 어둡게 하고 있다.

나가며5. 

경제특구라든가 일부 지역만 이렇게 되어있는 

건데 제주도가 통째로 그런 어떤 개발특구가 되어, 

있는 거에요 한마디로 그러니까 그런 헌법과 같은 . 

것이 이미 개발 개발헌법이 있는거에요 강경식 , (

제주도의회 의원).28)

제주국제자유도시의 출범은 한국에서 새로운 예외

적 경제공간이 탄생하였음을 의미하였다 제주국제자. 

유도시 사업을 기점으로 국내 여러 곳에서 다양한 스

케일의 신자유주의적 예외공간이 생산되고 있어 이, 

제는 예외공간의 생산이 국가의 일상적 실천이 되어

버린 느낌이다 이러한 일상화된 예외공간의 생산은 . 

달리 말하면 예외공간이 보편공간으로 전환될 가능성 

마저 보여주는 것이라 할 수 있다 최근 승인된 제주 . 

영리병원 도입이 전국적인 차원에서의 의료민영화로 

이어질 수 있다는 우려와 같이 곽상아 한겨레( , 2015; 

신문 공간선택적인 자유화가 전 국토공간에, 2015), 

서의 신자유주의화로 이어질 수 있다는 우려와 비판
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은 예외공간에 대한 연구자들에 의해 지속적으로 제

기되어 왔다 관련하여 박배균(Palan, 2005). , (2005: 

은 예외공간의 생산으로 특징지워지는 공간선택37) ‘

적 자유화 전략이 지역 차원의 개발 욕망과 맞물리면’ 

서 국가의 신자유주의 정책에 대한 밑으로부터의 지‘ ’ 

원을 끌어내는데 매우 성공적이었다고 평하였다 또. 

한 자유도시 나 경제자유구역 으로 지정된 곳의 행, “‘ ’ ‘ ’

위자들이 정부의 자유화 정책을 옹호하고 나선 것은 

물론이요 보다 놀라운 것은 이와 같은 특별 지구로 , ‘ ’ 

선택되지 않은 지역의 행위자들도 정부가 추진하는 

자유화 의 행진에 동참하겠다는 강력한 의지를 보였‘ ’

다 고 지적하였다” (Ibid 즉 공간선택적인 자유화는 .). , 

지역간의 경쟁담론을 효과적으로 동원하여 신자유주

의 개방담론에 대한 저항을 약화시켰다는 것이다 하. 

지만 예외공간 생산 전략이 쉽사리 신자유주의 공간, 

의 보편화를 유발하지는 않는다 제주 사례가 보여주. 

듯이 제주의 신자유주의 예외공간이 그대로 전국적인 

보편공간으로의 확장으로 이어지지는 않고 있다 지. 

역의 사회경제적 모순의 심화에 따른 지역사회의 저

항과 함께 지역간 경쟁담론을 상쇄하는 지역간 형평

성이라는 국가균형발전 담론이 작동한 결과라고 할 

수 있다.

제주국제자유도시 경제자유구역 등과 같은 예외공, 

간 전략이 전국적 차원의 신자유주의의 보편화를 당

장에 유발하지는 않았지만 제주 지역 내부에는 여러, 

가지 심각한 문제를 야기하고 있다 특히 제주국제자. 

유도시는 실질적인 자치가 아니라 신자유주의 예외공

간을 위한 도구적 차원의 자치를 추진한 결과 제주 , 

지역의 외부자본에 대한 의존도는 더욱 커져가고 있

고 지역경제의 침체와 대형 개발프로젝트 중심의 발

전계획에 따른 환경 파괴 문제는 더욱 심각해지고 있

다 즉 결국 예외공간화 정책을 통해 동북아 교통 물. , 

류 금융 관광의 중심지라는 비전을 내세웠으나 현, , , 

재는 관광기능에만 매몰된 공간으로 변질되어가고 있

으며 개발이익의 역외유출 문제와 지역주민 소외 환, , 

경파괴 등의 문제가 더욱 심화되고 있는 현실이다 특. 

히 송도 국제도시와 비교할 때 제주가 우위에 있는 것

은 유일하게 청정환경 밖에 없는 현실을 고려한다면, 

거창한 꿈에 사로잡혀 화려한 수식어로 점철된 상상“

의 공간을 편성해보려는 시도는 대단히 위험 이영민”( , 

하다고 할 수 밖에 없다 따라서 제주국제자2005: 7) . 

유도시가 표방하는 자유는 누구를 위한 자유인지 묻

지 않을 수 없다 현재 제주도라는 예외공간에서 다양. 

한 형태의 예외 장치를 통해 자본의 자유가 확장되고 

있는 것을 볼 때 제주국제자유도시가 표방하는 자유, 

는 자본의 자유라고 말할 수 있다 반면 세계환경수. ‘

도 세계평화의 섬 등과 같은 내재적 가치를 담은 담’, ‘ ’ 

론들은 자본 축적과 이윤의 논리에 복속되면서 그 진, 

정한 가치들이 훼손되고 있다.

주

1) 인터뷰는 년 월 제주 현지조사에서 지역정치인 2016 1
및 공무원 제주국제자유도시개발센터 이사장 제주 지, , 
역 학계전문가 및 시민단체 관계자 등을 대상으로 각각 

시간 내외로 진행하였다1 .
2) 과 한국의 예외정치와 관련하여 Agamben Lee et al. 

를 참고할 것(2014) . 
3) 은 특구 가 영토주권으Keller Easterling(2014) (zone)

로부터 예외성을 나타내지만 결코 국가의 권력을 약화

시키지 않고 오히려 국가의 대리인이나 위장장치의 역, 
할을 수행함으로써 국가를 강화시키는 새로운 파트너

의 역할을 한다고 주장하였다.
4) 유일하게 차별화된 주장으로 은 중국을 사, Ong(2004)

례로 특구와 같은 구획화 기술이 지경학적 목적과 더불

어 점진적 정치적 통합을 예비하는 지정학적 성격도 지

니고 있음을 강조하였다 즉 이런 구획화는 국가안보를 . 
크게 위협하지 않는 한에서 정치적 경제적 실험을 위, ･

한 통제된 공간을 창출하는 가장 뛰어난 기술적 메커니

즘이라는 것이다(Ibid 따라서 중국의 구획화 ., 85-6).
모델이 사회주의 북한을 개방하고 궁극적으로 남한과

의 통일을 촉진하는 유의미한 실험이 될 수 있음을 주

목하였다(Ibid 그러나 이승욱 은 ., 91-2). (2016: 142)
이러한 이 전개한 중국과 북한의 경제특구의 지정Ong
학적 효과에 대한 논의가 그녀의 신자유주의 예외로서

의 특구에 대한 논의와 괴리되어 있음을 비판하였다.
5) 시민의 권리와 혜택이 신자유주의 기준에 의해 차별적

으로 규정된 체제를 의미함. 
6) 초국가적 이주와 정착과 관련하여 보다 상세한 논의는 

박배균 를 참조할 것(2009) .
7) 동아시아 발전주의 국가에서는 강력한 국가가 시민권

을 제약하였다면 는 인도의 경제특구를 , Cross(2010)
사례로 시민권을 보장할 수 있는 국가 자체가 부재하고 

이에 따라 많은 사람들이 어떤한 보호나 권리도 누릴 수 

없는 현실에서 경제특구가 과연 어떠한 예외를 낳을 수 

있는지 의문을 제기하면서 시민권이 당연시되지 않는 (
조건에서 경제특구가 시민권을 파편화하고 재구성할 

수 있을까 의 신자유주의 예외에 대한 논의가 인?), Ong
도와 같은 현실을 가진 경제특구를 설명하는데 불충분

하다고 비판하였다 오히려 예외성에 대한 초점은 이런 . 
특구에서 더욱 극적으로 드러나는 비공식성(informality) 
또는 프리캐러티 불안정성 취약성 비정규(precairty: , , 
성 위험성 등으로 번역되는데 이를 복합적으로 함의하, , 
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는 개념으로 보는 것이 오히려 적절하다고 판단함 의 )
중요성을 간과하는 결과를 낳는다는 것이다(Cross, 

이러한 의 특구에 대한 논의가 특구2010: 369). Ong “ 에

서 일하는 주체들의 정치적 지위를 본질화(essentialize)”
시켰다는 의 비판Cross (Ibid 은 동아시아의 사., 370)
례에도 유효하다고 할 수 있겠다.

8) 이런 의미에서 는 영국 공장들이 세기 산업Cross 18, 19
자본주의의 시공간적 유토피아를 구현한 공간이었다면, 
제 세계 국가들에 세워진 경제특구들은 세기 후반 3 20
자본주의 포스트모더니즘과 신자유주의 의 유토피아– –

를 구현한 것이라고 주장하였다(2014: 12).
9) 오히려 인도의 특구에서는 노동과 삶에서의 불안정성

의 재생산을 통해 신자유주의 작동의 (precariousness)
결과를 서구나 보편적인 신자유주의 모델과 비교할때[ ] 
훨씬 더 예외적으로 만들었다고 주장하였는데(Cross, 

이는 인도만이 아니라 대부분의 제 세계 2010: 370), 3
국가들의 특구에도 해당하는 주장이라 하겠다. 

10) 은 역외공간의 실질적인 영향으로 많은 선진 자Palan
본주의 국가들에서 탈규제 낮은 세금 등 역외공간에서, 
만 도입하였던 원칙들을 전 국토에 걸쳐 확대하여 적용

하였는다는 점을 지적하였다 이는 곧 경제(2003: 130). 
특구가 예외공간의 지위를 넘어서 국가 및 세계경제의 

신자유주의화를 추동하는 중요한 동력임을 의미한다.
11) 따라서 은 역외공간의 확대를 년대와 Palan 1950 1960

년대 선진 자본주의 국가들에서의 세금 인상이 아니라, 
년대 후반 이후 이윤율 저하의 위기에 따른 자본의 1960

국제화 움직임과 보다 긴밀하게 연관된 것으로 보았다

(2003: 129). 
12) 제주환경참여연대 홍영철 대표에 따르면 년대 이1990

전까지 제주 지역에는 시민단체가 전무하였지만, 1991
년 제주개발특별법 투쟁을 계기로 제주환경참여연대 

등의 시민단체들이 발족하게 되었다 인터뷰 년 ( : 2016 1
월 일12 ).

13) 제주지역내 진보진영에서는 국제자유도시를 신자유주

의 정책의 일환으로 제주도를 하나의 상품으로만 접근“ ”
하여 싸구려 관광도시 로 전락할 수 있다는 점을 강력“ ”
하게 비판하였으나 국제자유도시의 설립을 저지하는, 
데는 실패하였다 추모연대( , 2001). 

14) 경제위기 이후 한국경제의 구조재편과 지역간 격IMF 
차의 심화에 관한 논의로 임석회 를 참조할 것(2002) .

15) 신용인은 제주국제자유도시를 중문단지 개발 제주개, 
발특별법 등과 같이 중앙의 개발계획과 비전이 지역에 

강제된 또하나의 사례임을 강조하였다 인터뷰 년 ( : 2016
월 일1 12 ). 

16) 김태환 전 도지사는 중앙정부와 당시 제주도의 전략도 “
맞아 떨어졌습니다 라고 표현하였다 제주 지” (2007: 3). 
역은 이미 년대부터 정부의 수출주도 경제발전전1960
략이 부진할 때 외화를 획득할 수 있는 관광지로 개발되

기 시작하였고 이러한 제주에 대한 중앙정부의 지경학, 
적 상상력이 지속적으로 작동하여 제주도개발특별법 

등으로 구체화되었고 이러한 비전은 특히 국가경제가 , 
어려울 때 더욱 강력하게 제기되었다(Kwon, 2008).

17) 제주국제자유도시를 지역 차원에서 제한된 자원과 영

향력을 동원하여 중앙정부의 정책을 지역의 이익에 부

합시키려는 교호적 전략으로 이해하는 시각도 있다

즉 중앙정부의 정책이나 비전을 제주 (Kwon, 2008). 
지역이 수동적으로 수용한 것이 아니라 지역의 이해와 , 
입장을 나름대로 관철시켰다는 것이다 이러한 주장은 . 
지역개발을 둘러싼 중앙과 지방간 관계의 역동성을 지

방의 전략적 측면에 초점을 맞췄다는 측면에서 유의미

하지만 제주라는 지역을 단일한 이해와 입장을 가진 , 
공간으로 단순화시켰다는 문제가 있다 예를 들어 중앙. 
의 지역개발정책에 대한 지역의 반대운동도 지역 내 상

이한 입장과 이해의 충돌이 아니라 지역의 이해를 관, 
철시키기 위한 전략으로만 이해하고 있다.  

18) 정부혁신지방분권위원회 는 제주국제자유도시를 (2005)
국부의 전진기지 라고 호명하였다“ ” . 

19) 제주국제자유도시 개발센터 김한욱 당시 이사장 인터

뷰 년 월 일(2016 1 13 )
20) 부동산 투자이민제도의 시행기간은 년 월 일2018 4 30

까지였으나 지난해 월 법무부 기준 개정을 통해 , 6 2023
년 월 일까지로 년 연장되었다 이승록4 30 5 ( , 2016). 

년 월말 기준으로 명 건 억2015 12 1,330 (1,630 , 11,272
원 에게 비자가 발급되었다 제주특별자치도) F2 ( , 2016: 
15).

21) 제주특별자치도 홈페이지 부동산투자이민제도“ ”(https:// 
www.jeju.go.kr/industry/investmentinfo/estatein
vestment.htm). 

22) 은 신자유주의 논리가 시민Aihwa Ong(2006b: 500)
권에 접목되면서 기동성 있는 시민들 은 시민권과 연, ‘ ’
계된 다양한 권리와 혜택을 누리게 되는 반면에 기존, 
의 시민들은 오히려 국가로부터 일관되지 않고 제한적

인 보호만를 받게 되었다고 주장하였다.  
23) 따라서 이나 이 강조한 신자유주의화된 Ong Mitchell

시민권체제의 경우 전문가 기술자 등 다양한 인적자본, 
의 유치를 목표로 하는 데 반하여 제주의 경우 시민권, 
의 유연화는 사회적 재생산 영역과 관련하여 투자자를 

유치하기 위한 목적이 강하게 드러난다 제주국제자유. 
도시의 경우 투자자가 권리를 획득하는 반면에 전국에 , 
산재한 산업단지에서는 수많은 외국인노동자들이 불법

이라는 이유로 여전히 인권이나 기본적인 권리도 누리

지 못하고 경제적 이윤을 착취당하는 현실은 자본의 논

리에 의한 시민권 파편화의 현실을 그대로 보여준다. 
24) 제주국제화장학재단 홈페이지(http://jejusf.or.kr/intro/ 

purpose.htm)
25) 제주특별법 제 조에서는 이 법은 종전의 제주도의 지1 “

역적 역사적 인문적 특성을 살리고 자율과 책임 창의, ･ ･

성과 다양성을 바탕으로 고도의 자치권이 보장되는 제

주특별자치도를 설치하여 실질적인 지방분권을 보장하

고 행정규제의 폭넓은 완화 및 국제적 기준의 적용 등, 
을 통하여 국제자유도시를 조성함으로써 국가발전에 

이바지함을 목적으로 한다 고 밝히고 있는데 규제완화” , 
와 국제적 기준의 적용이라는 신자유주의 정책기조를 

충실히 반영하고 있다.
26) 제주환경운동연합 이영웅 사무국장 인터뷰 년 (2016 1

월 일13 ). 
27) 이광희 개발센터 이사장은 제주도와의 갈등에 대해 소

통문제라고 해명하였고 이승록 김한욱 전 이사( , 2016), 
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장은 갈등에 대해 부인하였다 인터뷰 년 월 ( , 2016 1 13일)
28) 강경식 제주도의회 의원 인터뷰 년 월 일(2016 1 14 )
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