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중국 농민공의 유동(성)과 노동정치

연구교수

성공회대학교 노동사연구소

정규식

유동하는 농민공: ‘새로운 노동대군’과 ‘신시민’의 

경계

개혁개방 이후 중국 체제전환의 핵심 영역 중 하나는 

사회구조의 변화이며, 거대한 유동인구로 대표되는 

농민공이 항상 이러한 변화의 중심에 있었다. 그리

고 2024년 현재 이제 약 3억 명에 달하는 중국 농민

공은 이미 단일한 범주가 아니다. 고용형태, 노동조

건, 기술 수준, 교육 수준, 민족, 소득, 연령, 성별, 출

신지, 가족 구성 등에 따라 다양한 사회경제적 상황

1)　따라서 정치경제적 전환이나 사회문화적 변화에 따라 끊임없이 재규정되고 재배치되는 농민공의 특성을 포착하기 위해서는 이들의 

노동과 문화 및 생활세계가 빚어내는 복잡성을 새롭게 조명할 필요가 있다. 이에 대해서는 “유동하는 중국 농민공: 노동·문화·삶-정

치적 분석을 위한 시론”(정규식, 2025)이라는 필자의 논문을 참조할 수 있으며, 이 글은 일반 독자들이 쉽게 이해할 수 있도록 이 논

문의 일부 내용을 축약하여 수정 보완한 것이다.

에 놓여 있으며, 이에 따라 형성된 사회적 인식이나 

문화적 정체성도 상이하다. 더욱이 산업구조의 변화

나 기술 발전, 그리고 국가 발전전략 및 담론의 전환

에 따라 농민공이 처한 조건과 상황은 언제나 ‘유동

적’이다.1) 

무엇보다 개혁개방이 본격화된 1978년부터 1988년

까지의 ‘험난한 유동’의 시기와 1989년부터 2002년

에 이르는 ‘농민공 열풍’의 시기를 거쳐 2003년부터 
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현재에 이르는 ‘신공민(신시민)’의 시기까지 중국 농

민공은 농촌과 여러 도시(들)의 경계에서 계속 유동

하며 살아가고 있다(려도, 2017; 2018). 그리고 농

촌에서 도시로의 이주라는 물리적 유동성과 함께 이

들에 대한 호명과 그에 따른 담론 및 인식 체계도 계

속 유동하고 있다(완닝순, 2024). 1980-90년대 주

류 미디어는 이들을 정처 없이 도시를 떠도는 잠재

적 범죄 집단으로 인식하면서 ‘맹목적 유동인구’(盲

流)로 불렀으며, 2006년 국무원은 이들에 대한 차별

과 배제가 사회문제로 격화하는 것을 사회안정의 위

협으로 인식하면서 마침내 농민공을 “중국의 개혁개

방과 공업화 및 도시화 과정에서 출현한 새로운 노

동 대군”으로 인정했다(中国国务院研究室课题组, 

2006).

  

그러나 농민공에 대한 인정은 대체로 경제적 공헌의 

측면에서 상징적인 차원에만 머무를 뿐, 이들에 대

한 사회적·문화적 차별은 여전히 유지되고 있다. 그

동안 농민공에 대한 제도적 차별을 합법화했던 도

시-농촌 호적 구분에 따른 신분적 질서를 완화하기 

위해 최근 여러 지역에서 도시 호구 등록 요건을 하

향 조정하거나 아예 통폐합하기도 했으며, 유동인구

를 대상으로 사회보험과 공공서비스를 확대하는 정

책들도 꾸준히 시행되고 있지만, 사회문화적 자본이 

부족한 농민공들이 ‘시민’으로서의 제도적 성원권을 

갖기란 여전히 요원한 일이다. 

  

이처럼 ‘농민공’이라는 호명과 ‘새로운 노동 대군’이

라는 인정 사이에는 간단히 넘을 수 없는 유무형의 

벽이 존재한다. 농민공 문제를 바라보는 정부의 정

책 방향은 이들에게 도시에서 안정적으로 일하고 살

아갈 수 있는 권리를 보장하는 것보다는, 그 사회적 

재생산 비용을 농촌에 전가함으로써 도시에 저임금 

노동을 안정적으로 공급하는데 더 초점이 맞춰져 있

기 때문이다. 이러한 측면에서 볼 때 중국 정부와 사

회가 기대하는 농민공은 “농촌을 벗어나 떠돌아다닐 

‘자유’와 일터에 자신을 귀속시킬 ‘책임’, 언젠가 다

시 농촌으로 되돌아갈 것이라는 ‘약속’에 서명한 자

들”일 뿐이다(조문영, 2009: 8). 

‘과객’이라는 담론의 허구성과 도시에서 늙어가는 

농민공

중국 정부와 사회의 이러한 기대를 실현하는 데 매우 

유용한 담론 중 하나가 바로 농민공을 언젠가는 농촌

으로 돌아갈(혹은 돌아가야 할) ‘과객(过客)’으로 바

라보는 인식이다(汪建华·黄斌欢, 2014). 여기에

<그림 1> 최근 농민공 수 추이

자료: 国家统计局, <2023年农民工监测调查报告>
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는 현재 농민공들이 영위하는 도시에서의 노동과 삶

은 임시적일 뿐, 그들이 원하면 언제든 고향 농촌으

로 돌아갈 수 있고 또 그래야만 한다는 시각이 깔려

있다. 대표적으로 허쉐펑(賀雪峰)은 농민공들이 도

시로 나가 일을 함으로써 중국의 농가는 임금소득과 

농업소득을 동시에 얻을 수 있었기에 “농촌이 중국 

현대화의 안전판이자 저수지로 기능”할 수 있었고, 

또 “낮은 비용으로도 높은 품질의 노동력을 재생산

할 수 있으며, 농민은 인간다운 삶을 유지”할 수 있

었다고 주장한다. 그리고 바로 이것이 중국식 도농 

이원구조의 특수성이며, “중국 사회가 안정을 유지

하면서도 경제를 빠르게 발전시키고, 세계화의 조류 

속에서도 자기 이익을 획득할 수 있었던 비결”이라

고 강조한다(허쉐펑, 2017: 35-42).

  

이러한 시각에 따르면 2008년 말 세계적 금융위기

의 여파로 인해 발생한 2,000만 명의 농민공 실업

은 시급히 해결해야 할 사회적 문제가 아닌 “조금 빨

리 시작된 세대별 분업의 교체”일 뿐이며, 농민공의 

임금소득이 존재하기만 하면 그것이 어느 정도인지

는 부차적인 문제가 되고, 농민공은 도시에서 실패하

면 언제든 농촌으로 돌아갈 수 있는 선택지가 있기

에 빈민굴로 전락하지 않을 수 있다는 논리로 이어진

다(허쉐펑, 2017: 30-40). 더욱이 이 논리는 농민공

들은 유동적 성격 탓에 집단적인 저항이나 권리 의식

이 형성되기 어렵기에 ‘반(半)프롤레타리아화’나 ‘계

급 실어증’ 상태에 있다는 인식으로 강화된다(Pun & 

Lu, 2010). 

  

그러나 1990년대에 이미 1억 명을 돌파했던 농민공

은 이제 3억 명에 육박한 거대한 집단으로 현재까지

도 계속 세대를 이어 도시에서 일하며 살아가고 있

다. 그리고 2000년대 중국 노동운동의 주역으로 관

심을 모았던 신세대 농민공(1980년대 이후 출생한 

농민공)들은 취업 기회와 생활환경의 불안정성, 결

혼 전망 및 도시 소속감 측면에서의 불확실한 미래

에도 불구하고 도시에 계속 남아있다. ‘조화사회’로

부터 ‘농민공의 시민화’, 그리고 ‘공동부유’의 실현

이라는 정부의 정책 및 수사적 담론은 계속 진화하고 

있지만, 농민공들은 이를 누리기도 전에 이미 도시의 

공장 기숙사나 건축현장의 임시숙소 혹은 낡고 비좁

은 셋방에서 늙어가는 것이다. 

<표 1> 연령대별 농민공의 구성비율 추이

자료: 国家统计局, <2015年农民工监测调查报告>, <2023年农民工监测调查报告>

2011년 2015년 2019년 2021년 2023년

16-20세

21-30세

31-40세

41-50세

50세 이상

6.3

32.7

22.7

24.0

14.3

3.7

29.2

22.3

26.9

17.9

2.0

23.1

25.5

24.8

24.6

1.6

19.6

27.0

24.5

27.3

1.2

15.4

28.0

24.8

30.6
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농민공의 강제된 유동성과 노동정치

한편 농민공들의 이러한 유동(성)은 자발적 선택이

라기보다는 산업구조의 고도화와 글로벌 공급망의 

변화라는 자본 및 시장의 논리에 의해 강제된 것이라

는 측면에 주목할 필요가 있다. 예컨대 최근 중국 정

부는 사회주의 현대화 국가건설을 위해 전통적인 산

업구조와 생산방식을 탈피해, 과학기술과 혁신에 기

초한 ‘새로운 질적 생산력’(新质生产力) 발전을 도

모하겠다는 전략을 강하게 추진하고 있다. 즉 전통 

산업의 구조전환과 업그레이드를 강화하고 여기에 

인공지능, 디지털 산업, 신재생에너지 등의 전략적 

신흥 산업을 육성하여 미래산업에서 확고한 우위를 

점하겠다는 것이다. 그리고 코로나 시기를 경유하면

서 글로벌 기업들이 그동안 중국에 과도하게 의존하

던 기존 산업공급망을 탈피하기 위해 공급망 분산을 

가속화 하면서 중국 제조공장에 대한 주문이 감소하

고 있고, 이로 인해 인도와 베트남 등의 동남아나 중

국 내륙지역으로 공장을 이전하거나 아예 폐업하는 

사례도 속출하고 있다. 

  

이에 따라 현재 중국 연안 지역에 밀집한 저가형 글

로벌 제조공장에서 대규모의 구조조정과 감원이 대

거 실행되고 있으며, 수십만 명 이상의 농민공을 고

용하고 있는 폭스콘과 같은 일부 기업에서는 이를 위

<표 2> 연령대별 농민공의 구성비율 추이

자료: 国家统计局, <2015年农民工监测调查报告>, <2023年农民工监测调查报告>

구  분 2015년 2023년 증감률

제1차 산업

제2차 산업

  그중: 제조업

       건설업

제3차 산업

  그중: 도소매업

       교통운수, 창고 및 우정업

       숙박 및 요식업

       주민서비스, 수리 및 기타 서비스업

0.4

55.1

31.1

21.1

44.5

11.9

6.4

5.8

10.6

0.7

45.5

27.5

15.4

53.8

13.2

7.1

6.7

12.7

0.3

-9.6

-3.6

-5.7

9.3

1.3

0.7

0.9

2.1

<그림 2> 2023년 업종별 중국 노동자 집단행동 분포

자료: 中国劳工通讯, “2023年中国工人抗议纵览: 资本逃窜乱涌工人集体行动较上年翻倍”
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한 목적으로 강제적 직무조정이나 전근, 연장근로 축

소, 희망퇴직 강요 등의 정책이 추진되고 있다.2) 더욱

이 중국 정부도 이를 ‘산업 고도화’라는 명목하에 적

극적으로 지원하고 있으며, 특히 저가형 제조산업의 

이전과 디지털 산업으로의 전환 등을 계속 강조하고 

있다. 이에 따라 동부 연안 지역에서 일하던 농민공 

상당수가 원래의 일자리와 집에서 저임금을 받는 내

륙지역으로의 이동이 강제되고 있다. 

  

그리고 이러한 강제된 유동성으로 인해 고용 불안정

과 빈곤에 내몰린 농민공들의 분노가 새로운 저항의 

물결로 이어지고 있다. 즉 산업구조의 고도화와 글로

벌 공급망의 재편에 따른 전통 산업의 파산과 기업 

이전 및 경영난의 부담이 주로 노동자들에게 전가되

면서 임금체불, 사회보험료 체납, 해고보상 회피, 희

망퇴직 강요 등으로 인한 파업과 집단행동이 폭증하

고 있다. 실제로 중국노공통신(CLB)의 통계에 따르면 

2023년 중국 노동자들의 집단행동은 총 1,794건이 

접수되어 작년(831건)보다 2배 이상 증가했으며, 주

로 농민공들이 많이 종사하고 있는 건설업(52.9%)·

제조업(24%)·서비스업(11.7%)·교통물류업(6.4%) 등

의 전통 산업 분야에서 많이 발생하고 있다.3) 그리고 

제조업과 건설업 분야의 산업구조 전환으로 인해 발

생한 농민공 실직자들이 온라인 플랫폼 기반의 운수 

및 물류와 택배, 배달업으로 대거 몰리면서 만성적인 

임금 체불이나 가혹한 노동조건에 항의하는 파업과 

2)　이러한 폭스콘의 정책은 일선 노동자들 사이에서 ‘랑화’(浪花) 프로젝트로 불리는데 코로나 팬데믹이 한창이었던 2021년 3월 당시 

해외 주문량 감소와 제조단가 인하에 따른 경영압박을 극복하기 위한 구조조정 방안으로 처음 도입되었으며, 코로나 이후 현재까지도 

이러한 상황이 개선되지 않으면서 최근까지도 이어지고 있다.

3) 中国劳工通讯, “2023年中国工人抗议纵览: 资本逃窜乱涌 工人集体行动较上年翻倍”, https://clb.org.hk/zh-hans/

content/2023

시위도 끊이지 않고 있다. 

이처럼 산업구조의 전환에 따른 이윤을 좇아 발 빠

르게 움직이는 ‘자본’의 뒤에는 항상, 어디로도 쉽게 

갈 수 없는 ‘노동(자)’이라는 문제가 남는다. 그런 의

미에서 노동자가 아닌 오히려 자본이 ‘과객’이다. 더

욱이 중국 노동체제의 형성과 변화의 지난 과정을 돌

아보면 유동성을 지닌 ‘과객’으로 치부되었던 농민

공들의 시위와 저항이 정부의 노동정책 기조의 변

화 및 법·제도 발전을 지속적으로 추동했다. 예컨대 

1993~1994년 파업은 노동법 시행을, 2004~2005년 

파업은 2007년 노동계약법 제정을, 그리고 2010년 

파업은 파견노동자에 관한 노동계약법 개정을 촉진

했다(정규식, 2019: 77). 따라서 글로벌 공급망의 재

편과 산업구조의 고도화라는 거센 물결에 떠밀려 ‘남

아있을 수 없는 도시’와 ‘돌아갈 수 없는 농촌’ 사이에

서 이제 이 도시에서 저 도시로 또 유동해야 하는 농

민공들이 어떠한 ‘저항의 정치’를 만들어갈지 주시할 

필요가 있다. 그리고 이에 대한 정부의 정책 변화가 

어떤 양상을 보일지도 중국 노동정치의 동학을 이해

하는데 핵심 쟁점이 될 것이다. 
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