
Analyses & Alternatives 2024 8(1): 087-109
DOI: 10.22931/aanda.2024.8.1.004

87

Economic Effect Analysis of Pyongyang's 

50,000 Housing Units Construction Project

JooYung Lee* 

Bank of Korea

 1) 

Abstract
At the 8th Party Congress in 2021, North Korea announced a plan to build 50,000 
housing units in Pyongyang, and this paper analyzes the economic effects and  related 
informal costs of of the project. Currently, Pyongyang is experiencing a significant 
housing shortage. It is estimated that the number of households in Pyongyang increased 
by 184,000 between 1994 and 2020, while the estimated new housing supply during the 
period was only 30,000. Pyongyang's 50,000 housing units construction project is 
characterized by the goal of improving the living conditions of workers, the application 
of the new city construction method, and the largest state-led housing construction since 
the Arduous March. The project is expected to generate economic effects such as 
increasing workers' motivation to work, increasing tourism resources, and generating 
income from related industries. On the one hand, a significant portion of the construction 
cost of the 50,000-unit housing project in Pyongyang is passed on to companies and 
households in the form of informal cost such as quasi-taxes and manpower mobilization. 
In addition, there may be congestion in the power supply and sewerage facilities that 
occur when moving in. If these costs are not taken into account, the feasibility of a 
housing construction project may not be properly assessed, making it difficult to sustain 
it in the long term.
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평양 5만세대 주택건설계획의 경제적 효과 분석

이주영*

한국은행

 2) 

요 약

북한은 2021년 제8차 당대회를 통해 평양 5만세대 주택건설계획을 발표하였는데 본고

는 이 사업의 경제적 효과 및 관련된 비공식 비용을 분석하였다. 현재 평양은 주택부

족 현상이 현저하게 나타나고 있다. 1994~2020년중 평양의 세대수가 18.4만세대 증가

한 것으로 추정된 반면 기간중 신규 주택공급 추정량은 3만세대에 그치고 있다. 평양 

5만세대 주택건설계획은 근로자의 주거여건 개선 목표, 신도시 건설방식 적용, 고난의 

행군 이후의 최대규모 국가주도 주택건설 등을 특징으로 한다. 평양 5만세대 주택건설

계획은 노동자의 근로의욕 고취, 관광자원 증대, 연관산업의 소득유발 등의 경제적 효

과를 발생시킬 것으로 예상된다. 다른 한편으로는 평양 5만세대 주택건설계획에 소요

되는 건설비용의 상당폭이 기업 및 가계에 준조세 및 인력동원이라는 비공식 비용 형

태로 전가되며 입주시 발생하는 전력공급, 하수도시설 등에서의 혼잡이 있을 수 있다. 
이러한 비공식 비용을 고려하지 않는 경우 주택건설계획의 타당성이 제대로 평가되지 

못해 계획추진이 장기적으로 지속되기 어려울 수 있다.

주제어

북한, 주택건설, 경제적 효과, 비공식 비용
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Ⅰ. 서 론   

북한은 2021년 1.5~12일중 제8차 당대회를 통해 평양시 5만세대 주택건설

계획을 발표하였으며, 가용인력과 자금을 총동원하여 추진중인 것으로 알려지

고 있다. 해당 계획에 따르면, 북한은 향후 5년(2021~2025년) 동안 5만세대 즉 

매년 1만세대의 살림집을 건설하여 평양시 주택문제를 해결할 것임을 천명하

고 있다. 그리고 평양시 외곽의 송신·송화지구, 서포지구, 금천지구, 9·9절거리

지구 등에 매년 1만세대의 살림집과 다수의 공공건물을 순차적으로 건설하는 

계획을 밝혔다. 이러한 계획 발표 이후 노동신문은 2022년 4월 및 2023년 4월
에 각각 송신·송화지구 1만세대및 화성지구 1단계 1만세대가 준공된 것으로 

보도하였다. 

평양시 5만세대 주택건설계획의 건설규모는 1993년 완공된 통일거리 아파

트(3.6만세대) 이후 최대이며 2020년 현재 평양시 주택수 73.4만세대(LH공사 

추정)의 7%에 달한다. 이 계획은 1990년대 경제위기 및 주택건설의 장기 부

진으로 주택부족이 심각해진 상황에서 북한당국이 인민들의 주거생활향상 과

제를 더 이상 미룰 수 없다는 점을 표현한 것으로 볼 수 있다. 북한은 2021년 

6월 UN에 제출한 “지속가능개발에 관한 자발적 보고서”에서도 민생개선 목표

와 관련하여 주택문제를 실질적으로 해결하려는 의지를 밝힌 바 있다. 이번 

평양시 주택(살림집) 건설계획은 현 정권의 인민대중제일주의의 부각 외에도 

전시효과 등을 도모하기 위한 것으로 보인다. 초고층 아파트와 웅장한 조형물

의 건설을 통해 북한이 경제력, 건축기술 등에서 상당한 잠재력을 가지고 있

음을 전세계에 과시하려는 의도가 있다. 또한 주택건설의 경우 원료와 자재를 

대부분 국내에서 조달할 수 있어 자력갱생으로 UN 제재를 극복할 수 있음을 

선전하기에 적합한 분야로 여겨진다. 

평양의 주택건설사업에 대한 연구는 2014년부터 발표되기 시작했으며, 주
로 평양시 거리조성사업을 소개하고 그 경제적 편익를 분석한 연구가 대부분

이다. 최상희 외(2015), 이철(2016), 이성철(2021), 최철운(2021) 등이 이 분야

의 대표적인 연구라 할 수 있다. 한편 양문수(2017)은 주택건설에 있어서의 준
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조세부담에 관해 처음으로 지적하였다. 최상희 외(2015)는 고난의 행군 시기

를 거치면서 살림집 건설보다 식량확보에 우선순위가 두어지면서 주택건설투

자가 부진하였다고 분석하고 북한이탈주민 설문조사를 통해 현재의 평양의 

살림집 부족규모가 30~50%에 달할 것으로 추정하였다. 북한의 주택건설방식

을 국가 주도 방식과 기관·기업소 주도 방식으로 구분하고 지방은 기관·기업

소 주도 방식으로 주택건설이 이루어지고 있으나 평양의 경우 대부분 국가 주

도 방식으로 주택건설이 이루어지고 있음을 강조하였다. 이철(2016)은 평양시 

주택건설은 주택호수의 양적인 부족을 해소할 뿐만 아니라 질적으로 개선하

는 경제적 편익이 있음을 강조하였다. 김정일 시대인 2008년에는 주택부족을 

해결하기 위해 기관·기업소 주도의 주택건설이 시장화 바탕위에 이루어졌으며 

김정은 집권 이후에는 국가 주도의 전시성 주택건설이 다수 이루어지고 있음

을 지적하였다. 이성철(2021)은 평양시 주택건설이 주택공급부족을 해소하고 

관광산업의 기반을 마련하는 경제적 편익이 있는 것으로 파악하였다. 아울러 

평양시 주택건설이 국제사회의 제재 속에서도 웅장한 주택과 거리를 조성해

내는 자신들의 능력을 보여주는 정치적 이익도 있음을 지적하였다. 최천운

(2021)은 평양시 주택건설이 주택부족 및 노후주택 문제를 해소하기 위한 것

으로 분석했으며 주택건설이 경제적 측면에서 계획경제 관점에서 예산규모를 

적절하게 조절할 수 있으며 건축자재 제조업 등 여타산업과도 연계되어 있다

는 특징을 가지고 있다고 보았다. 한편 양문수(2017)는 두만강 국경지역 주택

건설사업에서 발생하고 있는 준조세에 관해 언급하고 이러한 준조세가 규모

가 커서 주민들에게 막대한 부담으로 작용하고 있다고 언급하였다. 그리고 

2012~2015년중 제정된 ‘우리식 경제관리방식’에 이러한 준조세의 문제점이 지

적되지 않고 있어 제도개편이 형해화될 가능성이 있다고 보았다. 준조세는 규

모가 정해져 있지도 않고 향후 늘어날 가능성이 있는 불확실성을 지니고 있어 

문제가 더욱 심각하다고 강조하였다.

기존연구는 북한당국이 추진한 주택건설사업의 정치적 의미와 경제적 편익

을 파악하는 데 그쳤다는 한계가 있다. 북한의 특성상 주택건설사업과 관련된 

각종 비공식 비용 측면도 파악하여 북한경제에 주는 영향을 종합적으로 분석

할 필요가 있다. 서론에 이어 Ⅱ장에서는 평양시 주택부족 현황과 2021년 발

표된 평양 5만세대 주택건설계획의 주요 내용을 살펴보고 Ⅲ장에서는 이 계
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획의 경제적 효과를 분석하고 비공식 비용을 살펴보고자 한다. 

Ⅱ. 평양 5만세대 주택건설계획의 특징

1. 근로자의 주거여건 개선 목표

북한은 1990년대 경제위기를 겪은 이후 주택건설이 장기간 부진하였으며 

이로 인해 수도인 평양의 경우에도 주택부족이 심각해져 왔다. 1990년대 중반

의 고난의 행군 이후 내각주도의 주택건설이 중단되었다. 김정일 정권 시기에

는 선전용 살림집 건설 사업 이외에 전국단위의 계획목표 수립은 별도로 이루

어지지 않은 것으로 파악되고 있다 (최상희 외, 2015 p.13). 다만 평양 및 일부 

대도시에서 기관·기업소 주도의 소규모 아파트 건설이 진행되었다. 일부 돈주

들은 이러한 기관·기업소가 건설한 아파트를 구입할 수 있었으나 대부분의 노

동자가구는 주택을 구입할 정도의 재력을 갖추지 못했다. 그리하여 부모세대

와 동거할 수밖에 없으므로 실질 주거평수가 점점 낮아지고 직장과의 거리가 

멀어지는 경우가 증가하였다. 평양 5만세대 주택건설은 1993년 통일거리 아파

트 완공 이후 처음으로 노동자용 아파트가 공급됨으로써 평양 노동자들의 주

거여건을 크게 개선시킬 것으로 기대된다.  

<표1. 평양시 신축주택 입주대상>

건설시기 건설지역 입주대상

1954~1960년 전후 복구사업 간부, 노동자

1961~1993년 문수거리, 광복거리, 통일거리 등 간부, 노동자

1994~2011년 기업소근처 소규모 건설 간부, 개인투자자

2011~2012년 창전거리 간부

2013~2020년 은하과학자거리, 위성과학자거리, 
미래과학자거리, 여명거리 등

과학자, 교육자 등

2021~2025년 평양 5만세대 노동자

출처: 최상희 외(2015) 및 최상희 외(2018)을 기초로 작성.  
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현재 평양의 주택부족 현상이 현저하게 나타나고 있다. 1993~2020년중 평

양의 인구 및 세대수 증가율은 각각 25.9% 및 31.0%로, 북한전역의 증가율인 

20.2% 및 29.7%보다 훨씬 높은 수준이다. 1994~2020년중 평양의 세대수가 

18.4만세대 증가한 것으로 추정된 반면 기간중 신규 주택공급 추정량은 3만호

에 그치고 있다. 고난의 행군 이후 평양시의 대규모 주택공급은 창전거리 

2800세대, 미래과학자거리 2500세대, 여명거리 4800세대, 평양시 철길주변 

17,000세대 등 약 3만호 정도로 추정된다. 이와 같이 주택부족량이 2020년 현

재 대략 15.4만호에 달함에 따라 평양시의 경우 신혼부부가 주택을 배정받기 

위해서는 장기가 대기할 수밖에 없는 상황이다. 이로 인해 저소득층 노동자가 

주거면에서 체감하는 후생수준이 고난의 행군 이후 계속 낮아지고 있다. 신혼

부부가 장사 등으로 부를 축적한 경우에는 주택구입1)을 통해 분가하는 것이 

가능해질 수 있으나 그렇지 못할 경우 부모 세대와 자식 세대가 하나의 주택

에 장기간 동거하는 것이 매우 흔한 모습인 것으로 전언되고 있다.2) 또한 주

택부족에 대응하여 주민들은 타 주택 거주자의 동의를 받아 동거를 신청하는 

경우가 많은 것으로 보이며 최상희 외(2015)는 2010~2014년중 탈북한 북한이

탈주민에 대한 조사를 통해 평양의 동거세대 비중을 15%로 추정한 바 있다 

(최상희 외, 2015, p.90.). 

1) 북한에서는 국가가 살림집을 지어 주민들에게 그 사용권을 넘겨주며 허가증을 발행하고 

있으며 이 허가증은 통상적으로 입사증으로 불린다 (송현욱, 2013, p.63). 여기서의 주택

구입은 이러한 주택이용권 즉 입사증의 구입을 의미한다.
2) “평양에서는 두 형제가 결혼하여 부모와 동거하는 경우가 비일비재하다. 자녀가 출산되

면서 주거환경이 더욱 열악해짐에 따라 아버지께서 1개의 집을 팔아 3개의 집을 마련하

여 분가하였다.”(탈북자 K1씨, 2012년 탈북)   
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<표2. 북한 전역 및 평양시의 인구수 및 세대수 추이(1993~2020년중)>

지역 1993(A) 2008 20201)(B) B-A
 <인구수(만명)> 북한 전역 2,121.3 2,405.0 2,549.3 428.0 (20.2)
 평양시2) 246.7 293.0 310.7 64.0 (25.9)
<세대수(만세대)> 북한 전역 481.3 588.7 624.0 142.7 (29.7)

평양시2) 59.3 73.2 77.7 18.4 (31.0)

주: 1) 2008~2020년중 북한에 대한 추계인구 증가율(6.0%, “UN World Population Prospects 
2019”)을 적용하여 산출.

   2) 1993년과 2008년 수치의 경우 2020년 현재의 행정구역을 기준으로 조정. 2020년 현

재의 행정구역은 1993년과 2008년의 행정구역에서 강남군, 중화군, 상원군 및 승호

구역이 제외된 상태임. 
    3) ( )내는 기간중 증가율(%).  

  출처: 통계청 KOSIS. 

한편 신규주택건설은 5만세대인 데 비해 그 영향을 받는 노동자가구는 15
만세대 이상에 이를 것으로 보인다. 그 이유는 북한의 경우 한 노동자가구에 

대한 주택공급은 연쇄적인 주거이동을 유발하기 때문이다. 우선 북한에서 신

규주택 공급은 평균 3회에 걸친 연쇄적인 이주수요를 발생시키면서 상당히 

많은 노동자의 평균 거주면적이 넓어지고 주택의 질이 높아질 것으로 예상된

다. 탈북자 심층면접에 따르면, 현재 신규 주택은 방이 대체로 3칸형으로 건

설되고 있는데 여기에는 기업소내 고경력자가 주로 입주한다. 그리고 고경력

자가 살던 기존의 방2칸 집에는 중경력자가 입주한다. 주택이 배정되지 않아 

부모세대와 동거하고 있었던 저경력자의 경우에는 중경력자가 살던 방1칸 집

에 입주한다. 이런 식으로 신규주택공급은 3~4회의 연쇄이동을 발생시키는 것

으로 전언되고 있다. 아울러 저경력자가 주택을 배정받고 분가함에 따라 저경

력자와 동거하던 부모세대의 주거면적도 동시에 넓어지는 효과가 있다. 이에 

따라 한 채의 신규주택공급은 기존 거주자의 평균 주택면적을 증가시키고 분

가자에게 새로운 주택을 공급하는 등 후생이 크게 향상되는 효과가 있다.
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2. 평양시 중심구역이 확대되는 신도시 건설방식 적용

평양시 5만세대 주택건설계획은 평양시 외곽의 송신·송화지구, 서포지구, 
금천지구, 9·9절거리지구 등에 신도시를 건설하는 방식으로 추진될 것으로 보

인다. 평양시 중심구역3)은 택지가 부족하여 대규모 주택건설이 불가능하므로 

외곽지역 즉 중심구역과 주변지역의 경계인근에 신도시를 건설하는 방식을 

택한 것으로 추정된다. 

종래 북한은 도시와 농촌의 균형발전을 위해 도시 규모를 억제하는 정책을 

시행해왔다. 평양의 경우에는 중심구역 규모를 억제하였다. 1953년의 내각결

정 제125호 <평양시 복구 재건에 관하여>에서는 ‘도시규모를 크게 하고 도시

에 인구를 집중시키는 것은 18-19세기에 하던 낡은 자본주의 방법이기에 도시

의 규모를 절대로 크게 하지 말고 소도시 형태로 여러 곳에 건설해야 하며, 
그래야 도시를 운영하는데도 편리하고 도시와 농촌을 골고루 발전시켜 나가

는 데도 좋다’고 밝히고 있다.4) 

기존의 주택건설은 중심구역을 재개발하는 방식으로 진행되어 왔다. 그러나 

현재의 평양 5만세대 건설은 주택문제의 획기적인 해결을 위해 도심의 외곽

지역에 신도시를 건설하는 방식으로 추진되고 있다. 이로써 평양의 중심구역

이 동, 서, 북쪽으로 확대되는 효과가 있다. 그리고 80층의 초고층 아파트가 

건설되는 등 도시의 과밀한 개발이 허용되는 측면도 있다. 다만 신도시개발은 

도심재개발에 비해 교통이 불편한 곳에서 이루어지므로 상대적으로 개인투자

자인 돈주의 주택건설에 대한 투자를 유치하기 어려운 환경에 처한다고 볼 수 

있다.

3) 북한의 거주이전의 자유를 철저히 제한하고 있는데 평양시 안에서도 모란봉구역 등 중심

구역과 순안구역 등 주변구역으로 나누어 공급, 이용 등에서 제한을 두고 있다 (이성철, 
2021, p.47).

4) 1953년 내각결정 제125호는 ‘평양시가 역사적으로 형성된 도시의 기본을 보존하면서 주

택, 산업 및 교통의 옳은 배치와 도시주민생활의 정상적 건강 조건을 보장하는 주택구역

을 옳게 조직할 것이다’라는 기본방향을 제시하였다 (안창모, 2020, p.16).
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<그림1. 평양시 5만세대건설 추진지역 지도>

    출처: 연합뉴스(2021.4.12일자)

<표3. 평양시 신축주택 개발방식>

건설시기 건설지역 개발방식

1954~1960년  전후 복구사업 도심재개발

1961~1993년  문수거리, 광복거리, 통일거리 등 신도시건설

1994~2011년  기관·기업소근처 소규모 건설 도심재개발

2012~2020년  창전거리, 은하과학자거리, 위성과학자거

리, 미래과학자거리, 여명거리 등
도심재개발

2021~2025년  평양시 5만세대 신도시건설

출처: 최상희 외(2015) 및 최상희 외(2018)을 기초로 작성.  

3. 고난의 행군 이후의 최대규모 국가주도 주택건설 

북한의 주택건설방식은 크게 국가 주도 방식과 기관·기업소 주도 방식으로 

나눌 수 있다. 북한은 1960년대 중반 계획의 일원화, 세부화 원칙을 완성하여 

강력한 중앙집권적 계획경제를 운영해 왔다. 이에 따라 주택도 중앙계획경제

의 체제하에서 국가주도로 건설되었다. 그러나 1990년대 초부터 북한 경제가 
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심각한 경제위기에 빠지면서 이 계획의 일원화·세부화 체계는 더 이상 작동되

지 않았다. 주택건설부문에 있어서도 자재 부족이 현재화되면서 국가주도의 

건설계획이 부재하게 되었다. 

  
<그림2. 국가 주도에 의한 주택건설방식>

국가 (시행사)

기관·기업소 (시공사)

건축

허가
설계

건설

장비

시멘트 등 

각종자재
인력

출처: 홍성원(2014) 및 북한이탈주민 심층면접을 기초로 저자가 정리

국가의 주택공급이 급감함에 따라 기관·기업소는 자체 계획으로 주택을 건

설하기 시작하였으며 자재공급 부족을 해소하기 위해 개인투자자의 투자를 

활용하기 시작했다. 북한 인민계획법 제12조가 “국가는 인민경제에 대한 계획

화체계를 정연하게 세우고 ... 계획을 세부적으로 맞물리도록 한다.”고 규정하

고 살림집법 제12조가 “국가계획기관은 건설주와 시공주기관, 기업소, 단체에 

살림집건설계획을 정확히 맞물려주어야 한다.”고 규정하고 있으나 실제 운영

에서는 기관·기업소의 자재 부족이 해소되지 못하고 있다. 기관·기업소 주도 

주택건설은 개인과의 협력이 가능하다는 장점이 있다. 기관·기업소 주도 주택

건설 방식은 일정 한도에서 개인의 유휴자금을 활용할 수 있는 여지가 있어 

자재공급이 원활히 이루어질 수 있는 이점을 지니고 있다. 이에 따라 기관·기
업소가 주도하는 주택건설방식은 고난의 행군 이후 중요한 주택공급의 원천

이 되었다.
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<그림3. 기관·기업소 주도에 의한 주택건설방식>

기관·기업소 (시행사·시공사) 개인투자자

건축

허가
설계

전기, 
설비

인력
시멘트 등 

각종자재

   출처: 홍성원(2014) 및 북한이탈주민 심층면접을 기초로 저자가 정리

북한의 주택건설방식은 1990년대 초반까지는 국가주도 주택건설이 이루어

졌고 그 이후로는 기관·기업소 주도 주택건설방식이 활성화되었다. 2010년대 

김정은 정권 들어서는 양 방식이 병행되고 있다. 입지 측면에서 보면 김정은 

정권 이후의 국가 주도 건설은 교통이 불편한 외곽지역에 건설되고 있는 반면 

고난의 행군 이후 시작된 기관·기업소 주도 건설은 교통이 편리한 원도심에 

주로 건설되고 있다.

북한에서 국가주도의 중앙계획방식의 주택건설은 6.25전쟁 이후 ‘전후 복구

건설’에서 시작되었다. ‘전후 복구건설’ 평양시 건설을 중시하였으며 평양시 

건설중에서도 주택을 매우 중시하였다 (이철, 2016, p.22). 평양시의 주택건설

사업은 1990년대초의 통일거리 조성사업 이후 경제위기 및 재정 악화로 상당

기간 중단되었다. 그 이후에는 기관·기업소 주도 주택건설방식이 늘어나고 시

장화의 영향으로 개인투자자가 참가하여 자재를 공급하는 방식이 보편화되었

다. 

북한은 김정은 출범 초기부터 인민생활 제고를 강조해왔으며 최근 들어서

는 국가의 재집권화도 강조하고 있다 (김태경 외, 2022, p.150). 이러한 가운데 

김정은 정권 들어 국가주도 주택건설이 재개되었다. 2012년 이후 미래과학자

거리, 여명거리 등의 5천세대 이하 규모의 국가주도 주택건설사업이 다시 시

작되었다. 2021년에는 평양시에 5만세대의 대규모 건설프로젝트가 발표된 것

이다. 국가주도 건설중에서 1993년 완공된 통일거리 조성사업(3.6만세대) 이후 

가장 큰 규모로 추진되는 것으로, 현행 평양시 주택수(73.4만세대 추정)의 7%
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에 상당하는 규모이다. 연간으로 보더라도 현재 추진중인 평양 5만세대 건설

계획은 연간 1만세대 규모로 2010년대의 대표적 사업인 통일거리의 연평균 9
천세대 규모나 광복거리의 연평균 6.3천세대 규모 등을 상회한다. 한편 평양

시 5만세대 주택공급사업은 일반 인민을 위한 주택공급 부족문제 해결이 중

요함을 북한 당국이 인지하고 있다는 것으로 해석되고 있다 (토지주택연구원, 
2021, p.9). 다른 한편으로는 이러한 국가주도 주택건설의 재개는 사회주의 계

획경제의 강화를 의미하며 이로 인해 여타 제조업·광업 등의 기업에서 국가에 

의해 결정되는 생산품목이 늘어나면서 기업자율성 약화와 효율성의 저하를 

초래할 수밖에 없게 된다.

<표4. 평양시 대규모 주택건설 추이>

건설시기 건설지역 건설규모 완공시기

1954~1960년  전후 복구사업 .. 1960년

1980~1983년  문수거리 17,000세대 (4,250세대) 1983년

1986~1989년  광복거리 25,000세대 (6,250세대) 1989년

1990~1993년  통일거리 36,000세대 (9,000세대) 1993년

1994~2007년  소규모 건축 .. ..

2008년~ -     건설부진 -

2011~2012년  창전거리 2,784세대 (1,392세대) 2012년

2013~2013년  은하과학자거리 1,022세대 (1,022세대) 2013년

2014~2014년  위성과학자거리 1,200세대 (1,200세대) 2014년

2015~2015년  미래과학자거리 2,500세대 (2,500세대) 2015년

2016~2017년  여명거리 4,800세대 (2,400세대) 2017년

2021~2025년  평양시 5만세대 50,000세대(10,000세대) 2025년

주: 1) ( )내는 연평균 규모

    출처: 최상희 외(2015). 최상희 외(2018). LH연구원, 북한건설개발동향 각호.
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Ⅲ. 경제적 효과 분석

평양 5만세대 주택건설계획은 노동자의 근로의욕 고취, 관광자원 증대, 연
관산업의 소득유발 등의 긍정적 영향을 발생시킬 것으로 예상된다. 다른 한편

으로는 평양 5만세대 주택건설계획에 소요되는 건설비용의 상당폭이 기업 및 

가계에 준조세 및 인력동원이라는 형태로 전가된다. 이러한 비용을 고려하지 

않는 경우 주택건설사업의 타당성이 낮아서 장기적으로 지속되기 어려울 가

능성이 있다.

1. 5만세대 건설에 따른 정책효과

노동자의 근로의욕 고취

대규모 살림집 건설은 근로자의 근로의욕을 고취하는 가지는데 이는 근로

자들에게 향후 장기근속시 신규 살림집을 배정받을 수 있다는 기대를 형성해

주기 때문이다. 

간부들의 주거문제는 고난의 행군 이후 기관·기업소 주도의 주택건설을 통

해 대체로 해소된 것으로 보인다. 한편 과학자와 교육자의 주택문제는 2012년 

김정은 정권 등장 이후 과학기술 진흥을 위해 우선적으로 해결해 왔다. 그런

데 노동자의 주택문제는 1994년 이후 내각의 주택공급이 전무하여 그 부족문

제가 계속 악화되어 왔다. 베이비붐 세대의 결혼이 늘어나고 핵가족화가 진행

되었으나 분가를 하지 못하고 부모와 동거하는 노동자 가구가 지속적으로 증

가하였다. 평양시의 경우 대부분의 노동자가구가 주택을 구입할 재력이 부족

한 여건하에서 부모세대와 1~3세대의 자식세대가 하나의 주택에 동거하는 것

은 통상적인 주거생활의 모습인 것으로 전언된다. 평양 5만세대 주택건설은 

이러한 노동자 계층의 열악한 주거환경이 개선된다는 전망을 노동자들에게 

심어줌으로써 공식 일자리에서 이탈하여 비공식 유통업 등에 종사하려는 유

인을 낮추고 공식직무에 전념하려는 유인을 높일 것으로 예상된다.

또한 직주근접이 가능해져 노동자계층의 통근시간을 단축시킬 것으로 예상
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된다. 주택이 부족해짐에 따라 저경력자가 부모세대와 동거하고 있었으므로 

직장으로부터의 거리가 먼 경우가 많았다. 신규주택 공급으로 인해 분가가 가

능해지므로 직장과 가까운 곳에서 주택을 배정받을 확률이 높아지게 되었다.

연관 산업의 활성화

평양주택 5만세대 건설 등 대규모 주택건설활동은 건축자재 제조업과 관련 

광업의 생산을 유발하며 완공후에는 연쇄적인 주거이동에 따라 주택관련 서

비스업을 확대시키는 요인으로 작용한다. 이와 같이 살림집 건설은 건설업뿐

만 아니라 건축자재 생산증가, 주택관련 서비스업의 활성화 등 보다 넓은 범

위에서 거시경제적 파급효과를 나타낸다.

북한에서 건설업은 대표적인 내수산업으로서 시멘트, 철강재 등 중간수요재

뿐만 아니라 석회석, 철광석 등 기초원료의 국내생산을 유발한다. 내각의 우

선적인 예산배정의 뒷받침을 받고 있는 생산단위가 많아 생산유발효과가 확

실하고 강력하게 나타날 것으로 보인다. 공식부문 공장의 가동률이 높아지면

서 생산액에 비례하도록 되어 있는 종업원의 소득은 그만큼 증가하게 된다. 

또한 완공 후에는 연쇄적인 주거이동을 야기하며 주택관련 서비스업을 확

대시키는 요인으로 작용한다. 연쇄적인 주거이동에 따라 실내장식업, 가구판

매업 등 관련 서비스업 생산이 증가하고 이에 종사하는 주민들의 비공식소득

도 증가할 것으로 예상된다.    

관광자원 증대

미래과학자거리나 여명거리와 같이 초고층 건물과 웅장한 조형물이 신규로 

건설되는 경우 평양시의 관광자원이 늘어나는 효과가 기대된다. 장기적으로 

코로나19가 종식되면서 외국인 관광객이 다시 늘어날 경우 UN 대북제재하에

서 북한의 주된 소득원이 되고 있는 관광수입을 크게 증가시킬 전망이다. 제8
차 당대회 보고(2021.1.9일)에서도 관광사업을 주민들의 문명생활과 북한의 변

모하는 모습을 대외에 나타내기 위한 중요한 사업으로 제기한 바 있다.

평양시 5만세대 건설사업은 송신·송화지구 건설현황(<그림 4> 참조)에서 보

듯이 초고층 건물, 웅장한 조형물, 화려한 색채 등의 풍경을 제공함으로써 많
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은 관광객을 유치할 것으로 평가할 수 있다. 일부 지역은 고속도로 인근에 소

재하고 있어 관광객의 방문이 용이한 장점을 지닌다. 특히 송신지구는 평양-
개성 고속도로와 평양-원산 고속도로 인근에 소재하고 있어 관광객의 방문이 

용이한 장점을 지닌다.

<그림4. 평양시 송신·송화지구 건설현황>

<

      출처: 데일리엔케이(2022.12.8)

2. 비공식 비용

평양의 주택건설에 수반되는 비공식적 비용부담행위로는 준조세부담과 노

동력 동원이 있다. 사회주의 계획경제 시기에는 내각이 건설현장에 자재를 공

급하고 지역내 기관·기업소와 인민반이 건설인력을 제공하였다. 그러나 고난

의 행군 이후에는 내각의 자재공급이 줄어들면서 그 부족분을 기관·기업소가 

자금을 들여 조달하게 되었다. 건설인력의 경우에는 전업주부를 동원하는 사

례가 늘어나고 강제성을 띠게 되었다.5) 

5) 고난의 행군 이전에는 ... 인민반에서 ... 노력동원이라 해봐야 도로청소와 같은 애국노동

이 전부였다. 노력동원도 자원성의 원칙에서 나갔다 (채경희, 2007, p.95)
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준조세부담 증가 

준조세부담은 국가 차원의 대규모 건설, 도로 건설 등 각종 건설을 위해 상

부의 지시에 따라 기업, 농장 등 생산단위들이 부정기적으로 납부해야 하는 

자금을 의미한다 (양문수, 2017, p.108). 준조세부담 증가는 기업소의 투자여력

을 축소시켜 공식생산 감소 등의 부정적 영향을 초래할 가능성이 높다. 가계

의 경우에도 준조세부담이 늘어날 경우 돈주들이 시장활동을 하는데 필요한 

자본이 줄어들게 된다.6) 결국 대규모 살림집 건설사업과 관련한 비공식 비용

부담의 증가는 여타 산업의 생산 감소로 이어진다. 즉 평양시 지역의 제조업 

생산과 유통업 활동을 위축시키게 된다.7) 

다만 준조세부담은 나누기라는 방식을 통해 경제주체들에게 부담이 적게 

돌아가도록 부과된다. 나누기는 lump-sum 조세 형태로 부과되므로 경제주체

의 의사결정을 왜곡시키지는 않는다.8) 그러나 중앙경제계획하에서 시행되는 

주택건설은 기관·기업소 주도 주택건설에 비해 기업소의 자율성을 크게 약화

시킬 수 있다. 각 기관·기업소는 완공된 주택을 국가에 납부해야 한다. 기업은 

일부 주택을 자재를 공급한 개인투자자에게 공여하는 것이 불가능해진다. 자
금조달에 애로가 발생하는 것이다.

강제적 노동력 동원 증가

종래 대규모 주택건설에서 중심 역할을 했던 속도전청년돌격대9)의 경우 고

6) “평양 여명거리 아파트 건설을 비롯한 국가건설사업에 자재와 자금을 대다 보니 많은 기

업소가 본래의 사업을 수행하기도 어렵게 되었을 뿐만 아니라 빚이 늘어나기도 하였다.”
(탈북자 K2씨, 2016년 탈북)

7) “기업소 사람들은 평양 아파트 건설을 위한 준조세를 수탈이라고 불렀다. 기업소가 자재

를 직접 사야 했으므로 기업소 가동은 멈추는 경우가 많았고 이에 따라 종업원 임금을 

못주게 되었다.”(탈북자 P1씨, 2016년 탈북)
8) “준조세부담이 늘어나더라도 생산이나 유통을 할 유인을 감소시키지는 않는다. 다만 자

본금이 게속 줄어들고 빚을 지게 되는 것이다. 이를 두고 ‘내적으로 썩는다’라고 말하곤 

했다.”(탈북자 K3씨, 2017년 탈북)
9) 청년들이 병역 대체수단으로 복무하며 군대식으로 운영된다 (김종수, 2007, pp.365-368). 

중앙과 도에서는 여단으로 편성되고 시군에서는 대대로 편성되어 주택 등 중요시설물의 

건설에 투입된다.
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난의 행군 이후의 저출산으로 인한 청년인구의 감소로 인력모집이 점차 어려

워질 것으로 예상된다. 2000년 이후 출생자수의 급격한 감소의 여파로 5만세

대 주택건설계획 기간중 청년인구는 크게 줄어들 것으로 추정된다. 이에 따라 

전업주부, 학생10) 등 비생산계층의 건설현장 동원이 크게 나타날 것으로 보인

다.   
<그림5. 북한의 1000명당 출생자수 추이>

              출처: UN (2019), World Population Prospects.

<그림6. 북한의 청년(15~24세) 인구수 추이>

        출처: UN (2019), World Population Prospects.

10) “다니던 대학이 원래 4년제 대학임에도 1년간 주택건설사업에 동원되다 보니 5년만에 

졸업하게 되었다.”(탈북자 K4씨, 2016년 탈북)
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그리고 고난의 행군 이후 주민동원은 늘어나고 강제성을 띠게 되었다. 특히 

김정은 집권 이후 평양시 주택건설이 늘어나면서 건설현장에 일반주민을 동

원하는 사례가 크게 늘어났다. 건설현장 동원은 개인들의 시장활동을 그만큼 

위축시키게 된다. 건설현장 인근에 거주하는 전업주부는 지대정리11),블록제

조12), 모르타르 운반13) 등에 15일 정도의 노동력을 제공해야 하며 직장인은 

주말에 노동력을 제공해야 한다고 한다. 최근에는 서포지구 주택건설과 관련

하여 기일내에 완공하기 위해 야간 동원도 이루어지고 있다고 전언된다.14)

노력동원 기간중 비공식 경제활동을 중단할 수밖에 없어 저소득층은 경제

적 어려움에 처할 가능성이 있다. 다만 고소득층은 노력동원에 대신 나갈 사

람을 고용함으로써 노력동원의 부정적 영향을 적게 받는다고 전언된다.

한편 기업소는 ‘대상건설 지원’의 명목으로 종업원의 일부를 건설현장에 파

견해야 한다. 이로 인해 기업소가 기본 경제 과제에 전념하지 못하면서 생산 

감소가 초래된다.15) 기업소의 생산감소에 따라 종업원 개인들은 노동보수의 

감소를 겪게 된다.

11) 평양시 송신·송화지구 1만세대 살림집 건설과 관련하여 ... 여맹원들은 구역별, 동별로 

시간과 담당구간을 나눠 양동이, 대야 등으로 잡돌이나 오물을 처리했다.(“1만 세대 살

림집 건설에 주민 세부담 ↑ ... “울며 겨자 먹기로 지원”“, 2021년04월23일, 데일리엔케

이) 
12) “2013년경 국가과학원 아파트를 건설할 때 1세대당 블록 10장씩 찍어야 했다. 동원에 

참가 못하면 상응하는 돈을 인민반장에게 주었다.”(탈북자 K5씨, 2018년 탈북)
13) “주부로서 지역내 살림집을 짓는데 동원되었는데 모르타르를 만들어 3층까지 운반하는 

일을 하였다. 이러한 일은 북한에서 조금 쉬운 일로 여겨져 전업주부들이 주로 담당했

다.”(탈북자 P2씨, 2012년 탈북)
14) 평양시 서포지구 건설을 앞당기기 위해 평양시 주민들을 총동원해 속도를 높이라는 지

시를 내린 것으로 알려졌다. ... 평양시 주민들이 4월 18일부터 야간에 서포지구 건설장

에 동원되고 있는 것으로 알려졌다.(“평양 서포지구 새 거리 건설에 평양시 주민들까지 

‘총동원’”, 2023년04월27일, 데일리엔케이) 
15) “정책과제가 끊임없이 내려오면서 직원들이 많이 동원되었다. 2015년에는 강원도 세포

등판 건설, 대성산동물원 현대화에 동원되었으며 2016년에는 여명거리 건설. 민속공원 

해체 등에 동원되었다. 한 과제가 끝나면 연이어 또 다른 과제가 내려오면서 기본 과제 

수행이 불가능했다.”(탈북자 K2씨, 2016년 탈북)
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사회기반시설의 혼잡도 증가

평양의 경우 전기공급능력, 하수도시설 등 사회기반시설이 부족한 실정이

다.16) 발전시설의 대대적 확충이 없는 상황에서 평양시에 주택 5만세대 입주

가 더해진다면 주민들의 열악한 전기사정17)이 더욱 악화될 가능성이 있다. 현
재 직장인들의 출퇴근을 위해 하루 4시간 정도의 최소한의 전기가 공급되고 

있는데 신규입주자에게 전기가 공급되는 것에 더하여 새로 조성된 신도시의 

홍보를 위해 조명도를 높이는 경우 여타 지역에 거주하는 주민들이 전기소비 

감소를 겪을 수밖에 없다. 

북한의 하수도사정도 매우 열악한 것으로 보고되고 있다. 북한이 UN에 제

출한 자발적 보고서에서도 하수도시설의 부족과 기술적 결함 등으로 오폐수

가 강이나 흙으로 들어가는 경우가 많은 것으로 기술하고 있다 (United 
Nations, 2021, p.25). 평양의 하수도시설의 현황도 타국에 원조를 요청할 정도

로 지방과 크게 다르지 않은 것으로 보인다.18) 이러한 상황하에서 신규주택 

입주에 따라 오폐수 배출량이 기존 하수도 용량을 초과할 경우 주거생활에 큰 

불편을 초래할 것으로 보인다.19)   

16) 평양시 인민위원회는 평양 시내에서 도로 위로 물이 범람하고 있는 일부 구역들에 폭우

로 메어버린 하수도망 파기에 총력을 집중할 것을 지시했다. ... 사람들은 “기본적인 상

하수도망 관기, 배수시설 정비가 잘 돼 있지 않다”고 말한다.(“폭우 쏟아진 평양서 하수

도 범람 ... 피해 막으려 ‘총동원령’ 내렸다”, 2022년06월28일, 데일리엔케이) 
17) 북한주민들은 전기부족으로 인해 큰 어려움을 겪고 있는데 전기에 접근가능한 주민

(population with access to electricity)의 비중이 2019년 현재 34.6%에 불과한 것으로 보

고되었다.(United Nations, 2021, p.61)
18) 북한은 2000년대 쿠웨이트로부터 상하수도 및 오폐수처리장 건설을 위해 각각 2100만

달러의 원조를 받은 것으로 나타났다.(“Loans”, 2023, Kuwait Fund for Arab Economic 
Development)

19) “2003년 국가과학원 아파트 준공후 국가 중요사업을 빛내기 위해 신규건설 아파트가 

기존 하수도시설을 사용하도록 허가함으로써 기존주택에 거주했던 주민들은 큰 불편을 

겪었다.”(탈북자 P1씨, 2016년 탈북)
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Ⅳ. 결론

북한은 2021년 1.5~12일중 제8차 당대회를 통해 평양시 5만세대 주택건설

계획을 발표하였는데 본고는 이 사업의 경제적 효과 및 관련된 비공식 비용을 

분석하였다. 북한 당국은 현재 가용인력과 자금을 총동원하여 이 사업을 추진

하고 있는 것으로 보도되고 있다. 

평양시 5만세대 주택건설계획의 건설규모는 1993년 완공된 통일거리 아파

트(3.6만세대) 이후 최대이며 2020년 현재 평양시 주택수 73.4만세대(LH공사 

추정)의 7%에 달한다. 현재 평양의 주택부족 현상이 현저하게 나타나고 있다. 
1993~2020년중 평양의 인구 및 세대수 증가율은 각각 25.9% 및 31.0%로, 북
한전역의 증가율인 20.2% 및 29.7%보다 훨씬 높은 수준이다. 1994~2020년중 

평양의 세대수가 18.4만세대 증가한 것으로 추정된 반면 기간중 신규 주택공

급 추정량은 3만세대에 그치고 있다. 이와 같이 주택부족량이 2020년 현재 대

략 15.4만세대에 달함에 따라 평양시의 경우 신혼부부가 주택을 배정받기 위

해서는 장기가 대기할 수밖에 없는 상황이다. 이로 인해 저소득층 노동자가 

주거면에서 체감하는 후생수준이 고난의 행군 이후 계속 낮아지고 있다.  

평양시 5만세대 주택건설계획은 노동자의 근로의욕 고취, 관광자원 증대, 
연관산업의 소득유발 등의 긍정적 영향을 발생시킬 것으로 예상된다. 대규모 

살림집 건설은 근로자의 근로의욕을 고취하는 효과를 가지는데 이는 근로자

들에게 향후 장기근속시 신규 살림집을 배정받을 수 있다는 기대를 형성해주

기 때문이다. 그리고 노동자들의 직주근접이 가능해져 노동자계층의 통근시간

을 단축시킬 것으로 예상된다. 또한 평양 5만세대 주택건설 등 대규모 주택건

설활동은 건축자재 제조업과 관련 광업의 생산을 유발하며 완공후에는 연쇄

적인 주거이동에 따라 주택관련 서비스업을 확대시키는 요인으로 작용한다. 
이와 같이 살림집 건설은 건설업뿐만 아니라 건축자재 생산증가, 주택관련 서

비스업의 활성화 등 보다 넓은 범위에서 거시경제적 파급효과를 나타낸다. 이 

외에도 미래과학자거리나 여명거리와 같이 초고층 건물과 웅장한 조형물이 

신규로 건설되는 경우 평양시의 관광자원이 늘어나는 효과가 기대된다. 장기
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적으로 코로나19가 종식되면서 외국인 관광객이 다시 늘어날 경우 UN 대북

제재하에서 북한의 주된 소득원이 되고 있는 관광수입을 크게 증가시킬 전망

이다. 

다른 한편으로는 평양 5만세대 주택건설계획 수행에 소요되는 건설비용의 

상당폭이 기업 및 가계에 준조세 및 인력동원이라는 형태로 전가된다. 준조세

부담 증가는 기업소의 투자여력을 축소시켜 공식생산 감소 등의 부정적 영향

을 초래할 가능성이 높다. 가계의 경우에도 준조세부담이 늘어날 경우 돈주들

이 시장활동을 하는데 필요한 자본이 줄어들게 된다. 전업주부 등 비생산계층

의 건설현장 동원이 크게 나타날 것으로 보인다. 노력동원 기간중 비공식 경

제활동을 중단할 수밖에 없어 저소득층은 경제적 어려움에 처할 가능성이 있

다. 한편 기업소는 종업원의 일부를 건설현장에 파견해야 하는데 이는 기업소

의 생산 감소로 이어진다. 이외에도 입주시 발생하는 전력공급, 하수도시설 

등에서의 혼잡이 있을 수 있다. 이러한 비용을 고려하지 않는 경우 제대로 평

가되지 못해 장기적으로 지속되기 어려울 가능성이 있다. 

주민들의 비공식 비용부담이 증가하고 있는 상황하에서 평양 5만세대 주택

건설계획이 지속적으로 추진되고 있는지를 모니터링할 필요가 있다. 나아가 

향후 연구과제로 장래 한반도 평화정착이 이루어지는 경우를 대비하여 평양

을 포함한 도시지역의 주택수요 추정 및 주택공급 관련 남북협력사업에 관해 

심층적 연구를 수행할 필요가 있다. 
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