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            초록
          
        

        
          The United States has endured population shrinkage following neighborhood decline that has created challenging planning and policy issues since the 2000s. This study examines the policies of federal, state, and local governments in the United States in response to the problem of shrinking cities with a particular focus on housing vacancy, which is currently impacting neighborhoods in South Korea, and discusses several initial implications for urban regeneration here. In the United States, while federal efforts addressing housing vacancy have primarily been channeled through the Neighborhood Stabilization Program, local efforts have largely been responsible for establishing regeneration programs that have taken place via diverse policy tools such as land banks, housing vacancy legislation, demolition programs, and redevelopment incentives for neighborhood stability. We discuss several implications for urban regeneration in South Korea through the establishment of systematic principles for the classification of shrinking cities, the strengthening of the role of land banks in managing vacancies and abandoned properties during economic downturns, and effective collaboration between academicians and practitioners and between central and local governments.
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      Ⅰ. 서 론
      미국의 인구감소로 인한 도시쇠퇴 및 축소도시 문제는 제2차 세계대전 이후에 지속적으로 거론되어오던 도시문제 중의 하나였으나 이와 관련한 연구는 최근에 들어서야 관심 받는 분야가 되고 있다. Downs(1997)는 그 동안 미국의 도시계획은 도시 성장위주의 정책에 집중되어 왔었고, 지속적인 인구 감소를 인정한다는 것은 도시성장의 실패(Morrison and Dewar, 2012)로 보는 인식으로 인해 도시 쇠퇴 또는 축소라는 개념의 사용을 기피하여왔었기 때문이라고 설명하고 있다. 축소도시에 대한 연구는 유럽에서 1990년대부터 진행되었고, 미국은 2000년대 초반부터 도시쇠퇴와 함께 이에 대한 논의가 거론되기 시작했다(Grossmann, 2007). 또한 우리나라에서 도시쇠퇴에 대한 논의는 2000년대 중반부터 본격화되었으나, 축소도시는 2010년대에 들어서 도시축소로 야기되는 도시문제를 도시재생정책으로 풀어가기 위한 연구들이 주를 이루고 있다(이삼수 외, 2017).

      미국 도심의 인구 감소와 도시쇠퇴의 원인은 여러 요인들이 거론되나 그 중에서도 가장 주된 원인으로 제2차 세계대전 이후 기존 제조업의 쇠퇴로 인한 도심실업률 증가와 1960년대 스프롤과 교외화로 미국 인구의 움직임이 도심에서 외곽으로, 중부 및 북동부 러스트벨트 지역에서 남부의 선벨트 지역으로의 이주들을 들고 있다(Beauregard, 2006; Pallagst, 2009; Voith, 1992). 또한 2007년 이후 미국이 경제 위기를 거치고 미국 전 지역에서 주택의 공실률이 급격히 증가하면서, 축소도시와 빈집에 대한 사회경제적 그리고 보건 및 환경적 영향에 대한 관심이 커지고 있다(Immergluck, 2016; Wang and Immergluck, 2018a, 2018b).

      이처럼 미국의 도시 및 지역연구 분야에서 인구 축소와 도시쇠퇴는 20세기 중반부터 지속되어왔던 주제이지만, 축소(shrinkage)라는 용어보다는 감소(decline), 퇴락(decay), 황폐(blight), 유기(abandonment), 도시위기(urban crisis) 등을 사용하여 왔고(Haase et al., 2014), 축소라는 용어는 뉴욕시 주택국 직원인 Starr(1976)가 처음 “계획된 축소(planned shrinkage)”라는 용어를 사용하면서 사용되었는데, 이는 인구가 축소되고 있으니 이에 맞는 계획을 수립하자라는 취지에서 주장되었던 것이다. 축소도시 개념에 대한 혼동과 미국 도시성장과 쇠퇴의 역사를 고려하여, 제2차 세계대전 전까지 제조업 등으로 번영을 누렸고, 사회경제적인 변화로 인구감소 등의 변화과정에 있는 구 산업도시를 축소도시라고 부르는 것은 애매하다고 보아 유산도시(legacy city)라는 용어를 사용하기도 한다(Mallach, 2017). 

      인구감소가 진행 중인 도시는 그 지역의 특성 및 환경이 다양하듯이 인구 감소에 대응하는 정책들도 도시별로 나라별로 다양하다. 유럽과 일본은 상위정부의 주도와 지원 하에 지속적으로 감소하는 인구와 경제 쇠퇴를 지역적 차원에서 이해하고 문제를 해결하려는 경향이 있는 반면 미국은 중앙정부기관의 지원보다는 대체로 하위정부기관인 지방정부나 비영리단체, 그리고 소수의 지방 계획가들에 의해서 축소도시의 문제 및 해결방안이 주도되어 오고 있다. 최근 미국에서는 도시 쇠퇴에 대한 정책적 대응으로 연방정부의 근린주거 안정화 프로그램 지원금에서부터 지방정부 및 비영리단체, 지방계획가에 의한 노력에 이르기까지 다양화되고 있다. 

      미국에서 인구감소로 인한 축소도시에서 가장 시급하게 해결해야할 문제로 유기·방치된 부동산을 들고 있다(Hollander, Pallagst, Schwarz, and Popper, 2009). 따라서 이 논문은 미국의 축소도시의 전반적인 현황과 문제점을 살펴보고, 인구 감소와 도시 쇠퇴로 인한 빈집 문제와 해결 방안에 대한 미국 연방정부, 지방정부, 그리고 비영리단체들의 정책적 대응을 살펴본 후 우리나라 축소도시 및 빈집정책에 시사점을 주고자 한다.

    

    

  
    
      Ⅱ. 미국 축소도시 현황 및 증가하는 유기된 부동산의 문제
      
        1. 축소도시와 빈집 현황
        미국의 축소도시에 대한 정책적 대응을 살펴보기 앞서 이번 장에서는 미국 축소도시의 현황과 그에 따른 방치·유기된 부동산에 대한 문제를 살펴보고자 한다. 일반적으로 축소도시는 일정기간의 인구 감소율을 계산한 후 그 감소율이 높은 도시를 축소도시라 선정하고 있다. 학자에 따라 장기간의 인구 감소율을 계산하기도하고(Shilling and Logan, 2008) 또는 단기간의 인구 감소율을 계산하기도 한다(Pallagst, 2009; Comen et al., 2017). 미국 축소도시에 대한 명확한 정의와 설정기준이 없는 관계로 이 연구에서 저자는 미국에서 가장 큰 50개 대도시권의 장기 및 단기 인구 변동률을 이용하여 저성장 도시의 현황을 살펴보았다. 

        <그림 1>에서 보여주고 있듯이 최근 3년간의 단기간 인구 감소율을 보여주는 미국의 대도시는 소위 러스트벨트(Rust Belt)라 불리는 곳에 집중되어있다. 최근 단기간 인구 감소율(2011-2014)이 높은 대도시권을 순위로 보면 루이스빌(-2.4%)이 가장 높았고, 이어서 리치몬드(-0.78%), 세인트루이스(-0.28%), 클리브랜드(-0.23%), 피츠버그(-0.16%) 순이다<표 1>. <표 1>의 마지막 행은 지난 15년 장기간(2000-2014) 인구 감소율을 보이는 곳으로 러스트벨트에 위치한 디트로이트(-2.99%)와 클리브랜드(-0.9%)가 꾸준히 감소를 보이고 있고, 나머지 구 산업 도시들도 장기 인구 성장률이 저조한 편이다. 이 러스트벨트 지역에 있는 구 산업도시들은 장기적으로 뿐만 아니라 단기적으로도 다른 지역에 비하여 현재까지도 빠른 속도로 인구가 감소되거나 저성장을 보이고 있다. 제2차 세계대전 이후 오래된 제조 산업에 의존했던 경제가 쇠퇴하고, 실업률 및 빈곤율이 높아지게 되면서 결과적으로 빠른 인구감소율로 이어지는 현상이 러스트벨트 지역에 집중해서 일어나고 있음을 확인할 수 있다. 

        
          
          

          Fig. 1. 
				
          

          
            Population change in US 50 largest metropolitan areas (2011-2014)
          
          

          

        

        
          Table 1. 
				
          

          
            Population(pop) growth for long- and short terms in U. S. metropolitan areas
          
          

        

        
        
          
            Source: U.S. Census Bureau 2000, 2011 and 2014
          

        

        

        미국 축소도시의 높은 인구감소율은 높은 공가율로 이어지고 있다. <그림 2>는 2014년도 미국 50개 대도시권에서 6개월 이상 장기간 동안의 빈집 비율을 보여주고 있다.1) 예상한 대로 인구 감소가 빠른 대도시권에서 장기 공가율이 높게 나타나고 있다. 2011년도에 가장 높은 장기 공가율을 기록하였는데, 이는 1990년부터 시작된 미국 모게지 시장의 불안정으로 2005년도까지 1%에도 못 미치던 압류·파산 주택율이 2007년 주택경제 위기를 거치면서 4%를 넘었고(Wang, 2016), 이 증가된 압류·파산 주택들의 상당수가 빈집으로 남게 되었기 때문이다(Immerlguck, 2016). 

        
          
          

          Fig. 2. 
				
          

          
            Long-term vacancy rates in US 50 largest metro areas in the second quarter of 2014
            (Source: Wang and Immergluck, 2018a)

          
          

          

        

        빈집의 증가는 전통적으로 성장이 약한 축소 도시뿐만 아니라, 성장이 강한 도시인 라스베가스, 마이애미, 피닉스 등 전국적으로 동시에 일어났으며, 2014년 기준으로 6개월 이상 장기화된 빈집 비율은 2.8%를 기록하였다(Wang and Immergluck, 2018a, 2018b). 특히 러스트벨트에 위치한 축소 도시의 장기화된 빈집 비율은 약 4-6%로 다른 도시들보다 지속적으로 높은데, 경제 회복 기간 동안에는 다른 도시들에 비해 저조한 감소율을 보이는 문제점이 지적되고 있다(Wang and Immergluck, 2018a, 2018b). 또한 파산·유기된 주택들은 인구·경제성장이 저조한 축소 도시들과 저소득 계층이 사는 근린 지역에 집중되어 있어 미국 주택시장 회복력은 지역 및 소득 계층 간 심각한 불균형을 초래하고 있다(Wang, 2018a, 2018b).

      

      
        2. 방치 부동산의 사회·경제·보건적 문제
        미국 축소도시의 정책과제로 먼저 해결해야할 분야는 인구감소의 부산물인 방치된 부동산이었다(Hollander et al., 2009). 미국의 축소도시에 대한 정책 방향도 유기·방치된 부동산의 해결 방안에 많은 관심이 집중되어 있는데, 이는 높은 공실률은 아래와 같이 사회적, 경제적, 지역 주민 건강에 악영향 미치기 때문이다. 

        첫째, 근린지구 안에 증가하는 빈집비율은 근린지구의 지가를 감소시킨다(Whitaker and Fitzpatrick IV, 2013; Griswold and Norris, 2007; Han, 2014). Griswold et al.(2007)은 미시간주의 플린트시를 연구 대상으로 하여 빈집은 주변 지가를 2% 감소시킨다는 것을 발견하였다. Han(2014)은 메릴랜드 주 볼티모어시의 빈 집은 주변의 지가를 감소시킬 뿐만 아니라 오랜 기간 빈집으로 있을수록 지가 하락률은 더욱 커진다는 것을 증명하였다. 지가의 감소는 정부 세금의 감소로 이어지고, 그 결과 정부로부터 나오는 근린지구에 대한 재투자가 줄어들면서, 결국 근린지구의 경제와 환경은 더욱 쇠퇴하는 악순환을 반복하게 된다. 

        둘째, 빈집은 범죄에 노출되기 쉬운 장소로 변해서 각종 범죄 증가를 보이며 근린사회 불안감을 조성한다(Branas et al., 2012; Cui and Walsh, 2015; Raleigh and Galster, 2014). Raleigh and Galster(2014)는 디트로이트시를 대상으로 한 연구에서 빈집의 증가와 범죄의 증가는 양의 방향으로 상관관계가 있음을 밝혔다. Cui and Walsh(2015)는 피츠버그시를 대상으로 한 연구에서 압류주택이 빈집으로 전환하면 폭력성 범죄는 19% 증가하고 주거관련 범죄는 3.5-5%가 증가함을 발견하였다. 

        셋째, 근린지역의 높은 공실률은 또한 근린 주민의 건강 악화와 연관성이 높다는 것을 발견하였다. Wang and Immergluck(2018a)은 전통적으로 공가율이 높은 축소도시의 주민들은 다른 성장하는 도시 주민들에 비하여 호흡기와 관련된 천식(asthma)과 정신적 질환(mental health)과 높은 연관성이 있음을 발견하였다. 또한 경제위기 후 압류주택과 그로 인해 급격하게 높아진 공가율은 전미 국민들의 심장병 및 뇌졸증과 강한 연관성이 있음을 보였으며, 빈집의 장기화는 건강에 더욱 심각한 악영향을 미침을 보여주고 있다. 

        따라서 근린생활의 사회적 경제적 안정화를 도모하고 주민의 신체적 정신적인 건강을 향상시키기 위해서 축소도시 문제 중에서도 빈집 문제의 해결이 정책 논의에서 비중 있게 다루어져야할 분야라 할 수 있다. 

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 축소도시의 빈집관련 정책적 대응
      이 장에서는 미 연방정부, 주정부 및 지방정부, 그리고 비영리단체들의 빈집 문제 해결에 대한 정책적 대응을 살펴보았다.

      
        1. 연방정부의 대응
        
          1) NSP 설립 배경 및 목적
          미국은 2000년대 경제 위기를 거치면서 대량의 압류·파산 및 방치된 주택들이 급격하게 증가하였는데, 그 원인은 정부의 주택 모게지 시장에 대한 규제완화 정책으로 이자율이 높아 리스크가 컸던 서브프라임 론이 급증하였기 때문이다. 당시 저소득층은 주택소유에 대한 갈망이 있어도 낮은 소득과 신용 점수 등으로 주택구입을 위한 모게지 승인을 받기 어려웠다. 서브프라임 론은 높은 이자율을 내야하는 위험이 있지만 모게지 승인에 대한 규제가 낮아서 저소득층이 용이하게 내 집 마련의 기반이 되었다. 하지만 당시 높은 이자율로 높은 수익을 얻고자했던 대출기관들에 의하여 모게지를 승인받기 어려운 저소득층에게까지 서브프라임 론이 지나치게 확산·집중 되어졌고, 서브프라임 론을 구입한 저소득층은 주택소유주가 되었어도 매달 내야하는 높은 이자를 포함한 모게지페이먼트를 내지 못해서 압류·파산 선고를 받은 후 주택을 비워야만 했다. 결국 2000년 대 중반에 전 미국에 걸쳐 서브프라임 론을 받은 저소득층·소수계층 근린에는 파산·유기된 주택이 급속도로 증가하였고(Immergluck, 2008), 이러한 근린을 중심으로 주택문제를 시급히 회복해야한다는 필요성을 인식하면서 이들을 지원하기 위해 연방정부에 의해 근린주거안정화 프로그램(Neighborhood Stabilization Program, NSP)이 승인되었다. Sternlieb and Burchell(1973)은 버려진 빈집들을 근대 사회의 모든 도시 질병의 최종 산출물로 간주하며 이에 대한 문제 인식을 1970년대에 제기한 바 있다. 1980년대에는 버려진 부동산에 관심이 줄어들었는데 이는 유기된 부동산에 대한 문제가 감소해서가 아니라 성장위주 도시에 대한 정책에 밀려 관심을 한동안 받지 못해서이다(Hackworth, 2007). 2007년 이후 경제위기 때 압류·파산된 주택들이 대량 쏟아져 나오고 빈집의 문제가 심각해지면서 그동안 수동적이었던 연방정부의 정책적 대응을 기대하는 목소리가 높아졌다. 이에 최근 연방정부가 시행한 정책이 NSP이다. NSP는 파산·유기된 주택들을 구입하여 리모델링한 후 재판매하거나, 새 주택 소유주를 위해 모게지와 관련한 리파이낸싱을 도와주거나, 철거 등 여러 방법들을 통해 근린안정화를 도모한 프로그램이다(Joice, 2013). 

        

        
          2) NSP 유형 및 지원대상
          NSP는 연방정부 주도하에 세 차례에 걸쳐 총 $7 billion이 근린 주거 안정과 유기된 주택을 효율적으로 처리하기 위하여 주정부, 지방정부, 비영리단체에 분배되었다(Immergluck and Wang, 2014). 2008년 7월 국회를 통과한 주택·경제회복법(Housing and Economic Recovery Act(HERA))을 기반으로 $3.92 billion을 근린안정화를 위한 자금으로 정하였다. 이는 주정부 및 지방정부가 18개월 내에 급히 처리해야할 파산·유기된 주택 문제를 조속히 해결하고 경제 회복을 돕고자 시행한 첫 번째 근린안정화 프로그램이다(이는 NSP1으로 불린다). 다음해인 2009년 1월 국회는 미국 경제회복·재투자법(American Recovery and Reinvestment Act(ARRA))을 통과시키면서 파산·유기된 부동산 문제 해결을 위해 추가로 $2 billion을 승인하였다(이는 NSP2로 불린다). 그 다음해 2010년 9월에는 월스트리트개혁·소비자보호법(Wall Street Reform and Consumer Protection Act)이 제정되고 약 $1 billion을 제공하였다(이는 NSP3로 불린다).

          NSP 자금은 크게 모게지 계약금, 주택 파이낸싱에 관련된 사용, 파산·유기된 주택의 취득 및 재생, 토지은행, 오래된 구조물의 철거, 빈집들의 재개발 등 다섯 가지 사업에 사용되었다. 프로그램의 대상은 기본적으로 파산·유기된 주택에만 해당되었지만, NSP에 따라 약간의 차이는 있다. NSP 대상 가구는 주변 평균 임금보다 120퍼센트 이내여야하고, 일부 자금은 반드시 주변 평균 임금보다 50퍼센트 이내인 가구에 사용할 수 있었다(Joice, 2013). 

        

        
          3) NSP 보조금 배분방법
          연방정부에 의한 NSP1의 자금 분배는 일정 공식에 의해 산정되었다. 파산된 주택량의 데이터를 이용하여 두 단계의 계산과정을 걸치는데, 첫 번째 단계는 연방정부가 주정부에 분배하는 과정, 그리고 두 번째 단계는 주정부가 주정부내에서 분배하는 과정이다(HUD, 2008). 주정부내에서 행하여진 공식은 경제 회귀분석을 이용하였으며, 종속변수는 압류·파산 주택이고, 이를 예측하기 위해 이용된 독립변수는 주택가격, 서브프라임 론, 지방 실업률이다. 

          지방정부와 커뮤니티 개발 단체들을 ARRA의 NSP2 제정당시 NSP1의 공식 및 계산에 의한 자금 분배의 문제점을 지적하며 수정을 요구했다(Immergluck, 2011). NSP2는 NSP1의 여러 문제점을 보완하고, 기존 커뮤니티개발 블록 그랜트(CDBG)라는 프로그램을 도입하여 경쟁적인 방식으로 보조금을 분배하던 방식을 도입하였으며, HUD에게 보다 많은 프로그램의 권한을 주었다. NSP1이 주택에만 한정되어 있었지만, NSP2는 주택뿐만 아니라 도시개발까지 할 수 있도록 허용하였고, 또한 지방의 특성과 역량을 강조하면서 다른 자금과 함께 공동으로 사용할 수 있도록 허용하였다. NSP2를 지원하는 단체는 지원서에 단순히 빈집 문제만을 거론하여서는 자금 획득의 기회가 어려웠고, 이와 더불어 유기된 부동산과 연계된 그 지역만의 고유한 문제점, 근린 안정화 기본계획, 실행수단의 실현가능성 등에 대하여서도 포괄적으로 서술한 후 지원하여야만 자금혜택의 기회가 높아졌다. 또한 NSP1에서 자금을 필요로 하는 지역의 경계 및 현황을 판단하기 힘들었던 문제점을 해결하고자 NSP2에서는 웹을 기초로 한 GIS를 설치하여 지원자에게 자금이 반드시 필요한 근린 지구들의 경계를 표시하게 하였다. 또한 GIS 기술은 파산주택의 리스크 점수와 유기된 주택의 리스크 점수를 각각 센서스 트랙 단위로 표시할 수 있게 하였고, 각각 20점 만점에서 적어도 평균 18점 이상의 리스크 점수가 나와야 자금을 받을 자격이 되었다. 이 리스크 점수제는 후에 객관성에 대한 논란이 있었고, NSP3 시행 때는 리스크 평균 점수를 평균 17점으로 낮추었다(Joice, 2013).

        

        
          4) NSP 자금 운영 결과 및 평가
          NSP는 경제위기에 연방정부에 의해 시행된 장소 중심적인 정책(placed-based policies)으로 가장 단기간에 가장 많은 지원금이 전국적으로 분배된 사업이다. 또한 NSP는 단독 주택을 중심으로 하고 주택 소유자 비율을 포함한 근린을 대상으로 했다는 점이 지난 몇 년간 있었던 장소 중심적 정책(예를 들어 1940-1960년대 도심 재개발과 1990년대 HOPE VI)과 차별화된다. 그러나 NSP 자금 활용의 어려움과 자금 규모가 경제위기의 심각성에 비해 적게 분배되었다고 지적되어오고 있다(Fraser and Oakley, 2015; Immergluck, 2013). 

          (1) NSP1 평가

          NSP1의 지원을 받을 수 있는 정부 및 단체들은 커뮤니티개발 블록 그랜트(CDBG)라는 프로그램을 통해 이전부터 연방정부의 지원을 받던 정부 및 단체들로 제한되었다. 미국의 CDBG를 받을 요건에 해당하는 1,201개의 지방정부 및 주정부들 중에서 308개의 정부에 NSP1 보조금이 분배되었다. 각 지방정부는 적게는 $2 million 많게는 $62.2 million(마이애미 두다 카운티)을 받았고, 평균적으로 $4.3 million을 받았다. 하지만 NSP1은 커뮤니티 개발 전문가들로부터 많은 비난을 받았는데, 가장 공통적인 비난은 18개월이라는 기간 내에 지원금을 써야하는 의무 조항으로 이는 제대로 된 계획을 실행하기에 지나치게 짧은 기간으로 보고 있다. 파산 주택을 5~15%의 디스카운트된 가격으로 구입해야하는 항목 또한 현실에서 가능한 조항은 아니었고, 또한 지원금의 절반정도가 도시 외곽이나 농촌 지역에 분산될 것을 의무화하였으나 많은 주가 이러한 외곽지역에 파산주택이나 공가가 있는 것은 아니어서 지역특성을 고려한 배려가 적어 프로그램 운영에 있어 유연성이 부족했다고 평가되고 있다. 많은 지방 정부가 관리해야할 다량의 파산 주택이나 공간적으로 집중된 빈 집에 대한 제반 문제들을 고려해 볼 때, NSP1은 지원금이 적었을 뿐만 아니라, 지원금을 효과적으로 사용하는데 적합하게 구성된 프로그램이 아니었다고 평가하고 있다(Immergluck, 2011, 2013). 

          (2) NSP2 평가

          NSP1의 자금을 주정부 지방정부마다 자동적으로 계산되어지는 할당 방식으로 하다보니 자금이 지나치게 작게 쪼개져서 여러 지역으로 분산되는 결과를 초래하였다. 따라서 이러한 문제점을 극복하고자 NSP2는 지속적으로 낙후된 지역들과 경제위기 이후 경제 회복 속도가 늦을 것이라 예상되는 지역들에 집중 투자되었다. 일반적으로 연방 정부의 경제 부양금은 신속한 사용을 요구해 NSP2도 2013년 2월까지 전액이 분산되었다. NSP2의 투자 효과를 미국 6개 카운티를 대상으로 비교 분석한 연구에서 Schuetz et al.(2016)은 자금의 사용목적이 지역특성마다 다양하다고 밝혔다. 예를 들어 축소도시·저성장 지역(declining areas)으로 분류된 오하이오 주의 쿠야호가 카운티와 미시건 주의 웨인 카운티는 NSP2를 철거와 토지은행에 많이 사용하였다. 그리고 경제 위기 동안 지가 급상승 및 급하강을 경험한 미국 서부와 남부 샌드스테이트 지역(Sand States)으로 분류된 플로리다 주의 마이애미와 캘리포니아 주의 로스엔젤레스는 재생 및 재개발 등에 자금을 주로 사용하였다. 나머지 사례지역인 주들은 두 경우를 섞어 사용하였다. NSP2를 받은 지역에 대한 최근 연구인 Spader et al.(2016)은 NSP2가 범죄율을 감소시켜 근린안정화에 기여를 하였는지 조사하였다. 지원금을 받은 시카고, 클리브랜드, 덴버를 대상으로 한 연구에서 클리브랜드 지역만 미미하나마 주택 관련된 범죄 감소 및 근린안정화에 기여함을 발견하였다. 

          결론적으로 NSP1과 마찬가지로 NSP2 효과 역시 지원금이 기존의 주택량과 낙후정도에 비하여 작았고 효과가 미미하였다(Wang, 2016).

        

      

      
        2. 지방정부의 대응
        
          1) 토지은행(Land bank)
          토지은행은 빈집이나 세금이 연체된 주택을 생산적인 용도로 전환하는데 도움을 주는 법적인 정부기관으로 쇠퇴도시나 축소도시내 빈집 문제를 효율적으로 재생시키는 중요한 역할을 하고 있다. 토지은행은 리스크가 있는 여러 부동산을 수집 및 보유하고 있다가 책임감있게 부동산을 관리할 비영리단체나 민간개발업자에게 법적 소유권을 이전시킨다(Alexander, 2005). 이러한 과정에서 토지은행은 민간투자를 권장하고 근린 재개발에 탄력을 주게 된다. 많은 도시에서 토지은행과 비슷한 단체들이 1970년대부터 설립되었으나, 1980년대와 1990년대에 대부분 소멸되었다. 2000년대에 새로 설립되기 시작한 토지은행은 이전의 토지를 비축만 하던 수동적인 자세와는 달리 빈집에 대한 보다 적극적인 해결책을 가지고 접근하였다. 최초의 정식 토지은행은 2003년 미시간주의 제네시 카운티 토지은행(Genesee County Land Banking)으로 Dan Kildee에 의해서 설립되었다. 이후 주정부 법을 통과한 토지은행이 오하이오, 펜실베니아, 뉴욕, 조지아 주 등에서 설립되기 시작했다.

          (1) 토지 은행의 기능 및 역할 

          토지은행은 빈집 취득 후 주택 개발에 방해되는 제반 사항들, 즉 연체된 세금이나 부동산 명의 등 법적인 장애요인 등을 제거하고, 주정부 및 지방정부의 공권력을 부여받아 리모델링이나 재개발을 할 수 있는 권한이 있다<그림 3>. 토지은행의 재량권은 지방마다 약간의 차이가 있다. 예를 들어 조지아 주에 있는 풀톤 카운티·애틀란타 토지은행은 연체된 세금을 줄여줄 수 있는 권한이 있고, 빈집을 커뮤니티 개발조합(CDC)이나 다른 비영리 개발업자들에게 인계하는 중간자 역할을 하고 있다. 미시간주의 기네스 카운티 토지은행은 연체된 세금을 줄이는 권한은 없으나, 제3기관에 인계하기 전에 부동산 가격을 결정할 수 있는 재량권이 있다. 
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              Land bank function
              (Source: Sage Computing Inc., 2009)

            
            

            

          

          (2) 토지은행의 장점 

          토지은행은 특히 경제가 불안정한 시기에 근린 안정화에 기여하는 효율적인 정책적 수단이다. 경제위기 동안 범죄증가와 지가하락 등 도시 쇠퇴와 근린불안을 조성할 수 있는 빈집들을 체계적으로 관리하여 지방정부의 부담을 덜어주고 커뮤니티의 안정화에 기여한다. 

          기네스 토지은행은 공터에 접해있는 주택 소유주에게 명목상뿐인 적은 비용만으로 인근 공터의 소유권을 주어 자연스럽게 관리하게 하고, 토지가 장기간 비어있을 경우 주민들에게 커뮤니티 정원을 만들 수 있도록 허락하여 근린 환경 개선·안정에 도움을 주고 있다. 또한 토지은행은 공터의 모양이 불규칙한 필지들을 통합하여 시장경쟁력이 있는 대지로 만든 후에 CDC나 다른 비영리단체의 개발업자에게 판매하여 근린 저렴주택(affordable housing)의 공급에 기여한다. 애틀란타 토지은행은 연체된 세금과 소유주의 명의를 이전할 권한이 있어서 재개발과 동시에 새 소유주에게 명의를 이전하여 신속하고 효율적으로 재개발 및 근린안정화에 기여하고 있다(Sage Computing Inc., 2009). 

          (3) 토지은행 운영 및 자금조달

          재정기반이 약한 축소도시에서 토지은행이 자금을 조달하여 지속적으로 운영을 유지하는 것은 쉬운 일이 아니다. 토지은행은 여러 채권, 초기 설립 보조금, 지방의 여러 기금, 비정기적인 연방정부 및 주정부의 주택 및 커뮤니티 개발부서 프로그램에서 나오는 여러 기부금을 모아서 토지은행 운영비에 사용한다. 최초의 정식 토지은행인 기네스 카운티 토지은행은 2003년 설립된 이후 크게 세가지 재정 수입원에 의지하여 운영비를 충당하였다. 운영비는 주정부에서 나오는 파산주택 관련 취득세, 토지은행의 토지 판매와 관련된 수입원, 재개발용지에서 나오는 조세담보금융 수입원을 포함한다(Sage Computing Inc., 2009). 

        

        
          2) 빈집관련 법안 및 조례 제정
          미국 경제 위기 후 증가한 빈집 문제를 해결하고자 지방정부들은 다양한 형태의 법령 및 조례를 제정하였다. 대표적인 예로 빈집 등록 제도는 소유자가 자신의 빈집을 지방정부에 등록하는 것이다. 2012년 5월 미국정부는 빈집 등록을 의무화하는 법안을 통과시켰고, 이를 근거로 여러 지방정부가 각 빈집을 코드화하기 시작하여 2000년도에 20개도 안되던 빈집 등록에 대한 조항이 2012년 5월 500개 이상의 입법안이 통과되었다(Immergluck et al., 2012). 이에 따라 빈집 소유자는 정기적으로 정부에 일정한 요금을 내야 하고, 빈집에 대한 관리도 해야 한다. 이 빈집 등록제도의 효과는 한 연구에서 긍정적으로 평가되었다. 경제 위기 전에 이미 빈집 등록 제도가 있었던 오하이오 주의 쿠야호가 카운티는 경제 위기 후 파산·유기된 주택들을 줄이고 근린 안정화에 기여하였다(Fitzpatrick IV et al., 2016).

        

        
          3) 건물 철거(Building demolition) 프로그램
          인구 감소·빈집 문제가 빈번히 거론되는 클리브랜드, 필라델피아, 볼티모어 등의 지방정부는 빈집 철거 프로그램들을 보유·시행하고 있다. 필라델피아의 근린변화계획(Neighborhood Transformation Initiative)과 볼티모어의 프로젝트 5000은 도시 안에서 낙후된 근린을 대상으로 수천 건에 달하는 유기된 부동산을 철거하는 프로그램들이다(Kromer, 2002). 버팔로시 시장은 2007년에 5년 안에 5,000채의 유기된 부동산을 철거하겠다는 의지를 선보였으나, 이는 버팔로의 장기 도시계획과 연계되어있지 않은 전략이었다. 최근에는 철거만이 최선의 선택이 되어서는 안된다는 학자들의 반대 의견이 많아지면서, 철거보다는 부동산 코드 위반에 대한 강한 시행령 도입, 주택 개량에 관한 정책 수립 등이 더 효과적이라고 주장하고 있다. 또한 빈집 신고를 한 주민에게는 세금 우대 조치를 하거나 인센티브를 주는 방식이 부동산 방치를 줄이고 근린의 안정에 기여할 것이라고 제안되어지고 있다(Radzimski, 2016; Weaver, 2013; Yin and Silverman, 2015). 하지만 3년 이상 장기간 지속적으로 비어있는 집들이 근린에 몰려있는 경우 주민들은 모든 질병과 높은 연관성을 보여 근린의 건강·웰빙이 우려되므로 토지은행을 통한 철거를 제안하고 있다(Wang and Immergluck, 2018a, 2018b). 

        

      

      
        3. 비영리단체 및 학계의 대응
        미국에서 도시 쇠퇴 방지·재생을 위한 노력은 지방 소수 리더들에 의해서 주도되었다. 예를 들어 오하이오 영스타운 계획은 대학 학자들과 지방 실무자들의 공동 노력으로 이루어졌고, 플린트의 Kildee의 활동은 지방 기업들의 도움을 받아 이루어졌다. 다음은 그 중 몇 지방 소수 비영리단체 및 학계의 대응을 살펴보았다.

        
          1) 커뮤니티 프로그래스 센터(Center for Community Progress)
          커뮤니티 프로그래스 센터는 전국규모의 비영리단체로 경제가 쇠퇴하는 미국내 커뮤니티 문제에 대한 중요한 정책 제안과 해결 방안 등을 모색하는 기관이다. 2008년 Kildee는 기네스협회를 직접 설립하여 혁신적인 정책을 세우고 확산시키는데 기여하였으며, 이 협회는 이후 전국공가캠페인(National Vacant Property Campaign)과 통합되어 2010년 커뮤니티 프로그래스라는 기관을 탄생시켰다. 커뮤니티 프로그래스는 지방 및 주정부 단위로 매년 학회를 주최하며 도시쇠퇴 및 빈집들에 대한 논의와 해결책을 활발히 모색하고 있다(Center for Community Progress, 2014). 

        

        
          2) 녹색화 정책(Green Policy)
          축소도시에서 녹색기반시설, 토지은행, 근린계획 등을 효율적으로 연계하기 위해 기본적인 골격 안이 몇 학자들에 의해 제시되고 있다. 

          (1) 녹색기반시설 모델과 요소 

          Schilling and Logan(2008)은 전국공가캠페인과 다른 여러 프로그램들을 종합하여 축소도시내 녹색기반시설 모델을 제안하였다. 전통적인 계획에서 녹색기반시설은 에코시스템의 가치와 기능을 보존하고, 인류에게 자연관련 혜택을 제공하며, 도시외곽 녹지를 보존하여 도시성장을 조절하는 역할을 하는 그린스페이스라 정의한다(Randolph, 2004). 하지만 축소도시는 일단 개발된 경험이 있는 도시로 원조 그린이 오염 되어있는 상태라서 축소도시내의 녹색기반시설은 유기된 부동산을 이용하여 만든 새로운 공원(근린, 도시, 지역 공원), 커뮤니티 정원, 산책로, 가로수와 공원수를 포함한 도시녹지대, 워터 프런트, 옥상 녹지대(녹색지붕), 복원된 서식지, 홍수 방지 및 빗물이용을 위한 지대, 도시 그린스페이스와 연계한 도시농장 등을 일컫는다. 녹색화 정책은 공터를 임시적으로 도시정원 등으로 이용하는 것이지만, 장기적으로 도시농장화 하는 것이다(Schilling and Logan, 2008). 작은 도시임을 인정한 오하이오의 영스타운은 도시계획과정에서 녹색화 정책을 중요한 테마로 도입한 대표적인 사례이다. 

          (2) 녹색기반시설과 적정규모화 절차 

          유기·방치된 부동산이 어디에서 어떻게 발생할지 모르기 때문에 녹색기반시설과 연계한 장단기 축소도시 계획안에서 빈집 재활용 계획이 도시생태·경제·지리 조건 등을 고려하여 전략적으로 이루어져야 한다. 따라서 빈집 재고량을 주변 환경과 함께 조사하고, 토지에 대한 수요량을 모니터링하는 과정을 통해 재고량을 어떻게 활용해야할지 결정해야한다. 정확하고 종합적인 빈집 재고량이 파악되어야만 적절한 도시개발계획을 세울 수 있고, 전략적인 재정계획을 세울 수 있다. 

          Schilling and Logan(2008)은 녹색기반시설과 도시적정규모화를 위해 다음의 3단계 절차를 제시하였다. 준비단계에서는 도시현황에 대한 평가 및 조사 단계로 잠재적 수입원, 법률적 장애요인, 인구변화 예측, 경제와 주택시장 평가, 기존 오픈 스페이스, 빈민 지역, 방치된 부동산에 대한 조사 및 도면 작성 등을 한다. 계획 단계에서는 주민 참여를 통한 녹색 기반시설을 활용한 도시계획 및 설계, 잠재적인 녹색 기반시설 연계 및 네트워크 개발, 전략적인 투자지역 지정 등을 한다. 실행단계에서는 주민 이주 및 재배치에 필요한 보조금 제공, 토지 획득, 이전, 철거 등 전략적 사업 시행, 사업 파트너를 통한 자금 충당, 토지은행 설립을 제안하고 있다. 

          <표 2>는 앞에서 논의한 도시쇠퇴 및 빈집에 대한 미국 연방정부와 지방정부 및 비영리단체의 정책적 대응 및 그에 따른 결과를 요약한 것이다. 미국의 상부 정부기관인 연방정부는 최근 주택 경제 위기 후에 근린 안정화 정책을 수립하여 도시쇠퇴 및 빈집 문제를 소극적이고 획일적으로 단기간에 대응한 반면, 하위정부기관 및 민간단체의 활동은 도시재생을 위해 수세기 전부터 적극적이고 다양한 방법(토지은행, 법안 및 조례제정, 건물철거 또는 재개발 인센티브제, 학술대회 및 모임, 녹색화 정책 제안 등)으로 대응하고 있다.
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      Ⅳ. 미국 토지은행 사례
      이번 장에서는 우리나라에서 아직 활발하게 적용되지 않고 있는 토지은행의 운영 사례들을 소개하고자 한다. 먼저 최초로 토지은행을 수립한 기네스 카운티를 살펴보고, 높은 공가율을 보유했던 볼티모어시의 재활 노력과 토지은행 수립과정을 살펴보았다. 

      
        1. 기네스 카운티 토지은행(Genesee County Land Bank Authority)
        미시간 주의 플린트시는 제네럴모터사의 탄생지로서 1960년대 200,000명의 인구 정점을 이루었다가, 자동차 산업 하락과 제조업에 근간을 둔 일자리 감소로 주민들이 새로운 직장을 찾아 떠나면서 인구가 감소하고 빈집들이 증가하게 되었다. 이 빈집들로 인하여 플린트시와 주변지역들은 세금 체납이 쌓여만 갔고, 기울어진 부동산 시장과 함께 주거환경은 악화되어만 갔다. 이에 주택법개정 및 토지은행 설립 등으로 도시쇠퇴 위기를 극복하려는 노력을 해오고 있다. 

        
          1) 체납주택법 개정
          플린트시 지방정부는 압류·파산 주택에 대한 법적 근거가 없어서 개인 투자자들은 상위 정부인 주정부법(tax foreclosure law)에 따라 주택을 구매할 수 있었다. 그런데, 주정부법에 의하면 구매과정이 4~7년 걸려서 주 정부 소유로 그대로 남아있는 빈집들이 증가하고 있었다. 이러한 문제를 해결하고자 미시간 주정부는 체납주택을 지방 토지은행 권한으로 관리될 수 있도록 하는 법안을 통과시켰다. 그 결과 2002년 지방정부인 기네스 카운티는 공공법 123(Public Act 123)에 의거하여 체납주택에 대해 소유권을 카운티로 이전시킬 수 있었고, 압류과정을 간소화하였으며, 세금을 회수하는 시간도 줄였다(Michigan Legislature, 2018). 또한 2003년 미시간 주정부는 토지은행 패스트 트랙법(Land Bank Fast Track Act)을 도입하여 지방 토지은행에게 체납주택을 신속하게 수집, 판매, 재개발할 수 있는 권한을 주었다. 이 법은 압류주택이 있는 지역의 재개발 계획에도 도입되어 조세담보금융의 실행도 촉진하였다.

        

        
          2) 토지은행 설립 취지와 부동산취득
          재무과 직원과 주민들로 구성된 기네스 카운티 토지은행은 빈집들을 수집한 후 이를 근린 장기 목적과 부합하는 최상의 용도로 전환시키는 것을 목표로 하였다. 그 결과 토지은행 설립 5년 후 1,500여 채의 빈집들이 생산적인 용도의 주택으로 전환하게 되었다. 기네스 카운티 토지은행에 모인 빈집들은 주로 체납·압류주택들이다. 즉, 세금을 내지 않은 상태로 2년이 경과한 주택은 기네스 카운티 재무부에 양도되고 매년 말 세금 회수를 위해 공공 경매로 보내지며, 이 경매에서 판매되지 않고 남게 된 주택들은 자동적으로 기네스 카운티 토지은행으로 양도된다. 또한 토지은행은 개인 혹은 비영리단체, 정부기관으로부터 빈집을 양도받기도 하고, 공공시장에서 직접 구입하기도 한다(Sage Computing Inc., 2009).

        

        
          3) 토지은행 프로그램
          기네스 카운티 토지은행은 체납·압류주택의 생산적인 재활용을 위하여 다음의 10가지 프로그램을 운영한다. 체납 및 압류주택 방지 프로그램, 주택 리모델링, 저렴한 등록비로 인근 주민에게 공터 소유 및 임대를 허용하는 사이드랏 트랜스퍼(side lot transfer) 프로그램, 공터를 가든이나 그린스페이스로 용도 전환을 허용하는 클리인 앤 그린(clean and green) 프로그램, 토지은행의 근린 안정화 관련 지원을 위한 계획 및 홍보 활동, 철거, 부동산 유지 및 관리, 판매, 개발, 재개발이 이에 포함된다. 기네스 카운티 토지은행에 모인 유기된 부동산들은 심각하게 훼손된 공터이거나 빈집으로 기네스 카운티 토지은행은 이를 철거용, 재활용, 임대·판매용으로 나눈다. 그리고 매년 빈집들을 25채에서 50채까지 리노베이션한 후 저렴한 가격으로 자격요건에 맞는 세입자에게 다양한 소유 옵션을 포함하여 임대거나 판매한다. 이렇듯 토지은행은 체납·압류 주택들을 세금을 낼 수 있는 부동산으로 기능을 회복시키고 생산적인 용도로 전환시켜 커뮤니티에 저렴주택(affordable housing)공급과 근린 안정화에 기여하였다. 이러한 공헌으로 기네스 카운티 토지은행은 2007년 미국 정부의 혁신적인 프로그램으로 인정받아 수상(Innovations in American Government Award)되었고, 현재까지 전미 토지은행의 모델이 되고 있다. Dan Kildee는 토지은행 성공의 지름길은 무엇보다도 융통성있는 운영과 주민들에게 현실 가능한 목표를 인식시키는 것이 중요하다고 강조하였다(Sage Computing Inc., 2009). 

        

      

      
        2. 볼티모어 토지은행 (Baltimore City Land Bank Authority)
        볼티모어는 메릴랜드 주에서 가장 큰 도시로 20세기 후반까지 항만도시로서 전성을 누렸다가 1950년대 제조업들이 쇠퇴하기 시작하면서 33%의 주민들을 잃었고, 37,000채가 넘는 빈집들이 발생하며 도시가 쇠퇴해 갔다. 하지만 커뮤니티를 재활시키려는 시 관계자와 주민들의 노력이 도시 쇠퇴와 빈집 문제를 극복하는데 큰 역할을 하여 현재는 항구 관광도시로 활기를 되찾았다(Sage Computing Inc., 2009). 

        
          1) 볼티모어 프로젝트 5000
          볼티모어 시장 Martin O’Malley가 프로젝트 5000 사업을 시작할 당시 시의 공가율은 미국에서 4번째로 높은 14퍼센트였다. 시장은 2년 내에 5,000채의 빈집들을 생산적인 부동산으로 전환할 것이라는 포부를 밝히고, 유기된 부동산의 잠재력을 이용하여 시 부지로서의 가치를 향상시킬 계획으로 프로젝트 5000을 네 단계로 나누어 수행하였다. 첫 번째 단계는 빈집들을 수집하는 단계로 빈집에 대한 선택기준을 정한 후 웹 기반 프로그램을 이용하여 빈집과 공터의 지리학적 정보를 확인하였다. 두 번째 단계는 비용 최소화를 위해 파트너를 모색하는 단계로 무상 또는 디스카운트된 서비스들을 법조계, 언론계 등으로부터 받았다. 세 번째 단계는 체납 주택의 법률 과정 단순화 단계로 이를 위해 토지자산관리(CoBLAM)라는 웹 프로그램 개발 및 각 부동산의 법적 단계를 추적하는 시스템을 구축하였다. 마지막은 모아진 부동산의 재배치 단계이다. 이를 위해 볼티모어 시는 부동산업자들의 협력을 받아서 고가 주택은 공개 시장에서 판매하고, 저가 주택은 경매로 팔았다(Sage Computing Inc., 2009). 그 결과 프로젝트를 시작하기 전에는 매년 200여 채의 빈집들을 수집하였으나, 프로젝트 시행 후 3년 동안 6,000여 채 이상의 빈집 취득 및 용도 전환하는 성과를 보였다<표 3>.

          
            Table 3. 
				
            

            
              Baltimore City Project 5000 Results
            
            

          

          
          

        

        
          2) 볼티모어 토지은행 실행 계획서
          볼티모어 프로젝트를 시행하면서 시장인 Sheila Dixon은 토지은행의 필요성을 느껴 주택 커뮤니티 개발부서(HCD)에 토지은행 실행 계획서를 만들 것을 건의했다. 당시 볼티모어시의 부동산 매각 과정은 여러 기관이 관여되어있어 모든 과정을 거치게 될 경우 부동산 취득부터 분배까지 최소 3년의 시간이 걸리는 문제점이 있어 절차 간소화를 위한 다음의 세 가지를 제안하는 실행계획서를 작성하였다. 첫째, 부동산 판매 전에 시행하는 도시규정 관련 증명 과정 간소화 및 유기된 부동산 판매 관련 모든 권한을 HCD에게 줄 것과 둘째, 경비절감과 사업 지연 방지를 위해 재개발 관리도 한 기관에 부여할 것 그리고 셋째, 빈 집의 취득·관리·판매를 일괄적으로 담당할 비영리기관을 별도로 설치할 것을 제안하였다(Sage Computing Inc., 2009). 

        

        
          3) 볼티모어 토지은행 설립 및 역할
          2008년 메릴랜드 주는 볼티모어 토지은행 설립을 위해 상원법안을 통과시켰다. 볼티모어 토지은행은 다른 시의 토지은행들과 비슷한 역할을 수행하였다. 즉, 빈집들을 생산적인 용도로 전환하기 위한 규정을 지정할 수 있고, 준정부 성격의 기관으로 시 소유의 부동산을 취득, 관리, 판매할 수 있으며, 효과적 운영과 관리를 위해 다른 기관들로부터 서비스를 받을 수 있다. 또한 토지은행은 소유하고 있는 부동산에 대하여 임대, 수리, 매각, 철거 등을 할 수 있고, 부동산 가치 유지를 위한 활동 등을 할 수 있다. 하지만 프로젝트 5000과는 다르게 볼티모어 토지은행은 토지수용권이 없었다(Sage Computing Inc., 2009). 

        

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 우리나라의 축소도시 및 빈집 정책 동향 및 시사점
      
        1. 축소도시 정책 동향
        
          1) 축소도시 진단
          우리나라에서 축소도시와 관련해서는 정책보다는 아직 연구차원에서의 접근이 주를 이루고 있다. 축소도시 관련 연구는 개념 및 정의, 진단기준 등의 연구가 주를 이루고 있다.

          축소도시의 개념과 관련해서는 일반적으로 축소도시를 정의하는데 가장 중요한 개념은 인구감소이며, 기존 연구에서는 인구감소와 경제·산업 부문의 구조적 위기의 상호 인과성을 강조하고 있다. 이희연·한수경(2014)에 의하면 인구변화는 자연재해·전쟁·정치·사회적 변화에 따른 일시적 인구변화, 저출산·교외화·선별적 인구이동에 따른 지속적 인구변화로 구분된다. 그리고 구조적 위기는 산업구조 변화에 따른 산업쇠퇴(폐광)·탈산업화·금융위기에 따른 일시적 위기, 산업재구조화 등으로 인한 폐쇄적·고정적 태도에 따른 지속적 위기 현상으로 정의하였다. 구형수 외(2016)는 축소도시를 지속적이고 심각한 인구감소와 함께 나타나는 물리적 스톡의 공급과잉 현상으로 정의하고 있으며, 임준홍 외(2017)는 저성장 등의 경제의 변화 흐름에 따른 새로운 기준인 뉴노멀(New Normal)로서 도시인구가 일시적·지속적으로 감소하는 도시로 정의하고 있다. 이삼수 외(2017)는 인구감소도시 또는 쇠퇴도시는 현상을 나타내는 반면, 축소도시는 이러한 현상을 반영한 시대적 패러다임의 변화로 규정하고 있다. 

          <표 4>는 기존 연구들을 살펴본 후 축소도시의 분석범위 및 진단기준으로 사용된 단위와 지표들을 정리한 것이다. 먼저 축소도시의 분석범위는 대부분이 시 또는 시군구 단위이며, 특별시 및 광역시 또는 수도권 및 50만 이상의 도시는 평가대상에서 제외하였다. 그리고 진단기준에서 인구는 모두 사용하였으며, 그 외 재정자립도 및 GRDP 등 지방재정관련 지표를 통해 분석하였다. 이러한 분석결과에 따르면 비수도권 39개 도시 중 29개 도시가 축소도시로 선정되었으며(이삼수 외, 2018), 지방중소도시의 대부분의 도시들의 경우에는 축소도시에 대응한 정책적 수단이 강구되어져야 한다.

          
            Table 4. 
				
            

            
              Units and Indicators for Shrinking Cities
            
            

          

          
          

        

        
          2) 축소도시 관련 정책 동향
          최근 인구감소 및 축소도시에 대응하기 위한 정부의 정책대응으로 먼저 행정안전부는 2017년에 인구가 감소 중인 지방도시에 대한 정부 차원의 지원방안을 마련하기 위하여 ‘인구감소지역 발전 특별법’을 제정하기 위해 공청회까지 개최하였으나 법률은 제정되지 못하였다. 법률 제정과는 별도로 2017년부터 인구감소지역의 정주여건 개선, 인구유출 억제, 지역경제 활성화 등 지역발전 지원을 위해 인구감소지역 통합지원사업을 시행하고 있다. 2017년에는 9개 지자체를 선정하여 특별교부세 88억원, 지방비 59억원으로 사업을 진행하고 있으며, 2018년에도 10개 지자체를 선정하여 총 150억원(특별교부세 90억 원, 지방비 60억 원) 규모의 사업을 진행할 예정이다.

          또한 국토교통부는 도시재생뉴딜정책과 연계하여 2018년 3월에 발표한 “도시재생뉴딜 로드맵”에서 저성장 및 인구감소에 대응하여 기존의 개발 중심의 확장적 국토·도시정책 패러다임을 압축적 재생 중심의 패러다임으로 전환의 필요성을 언급하였다. 이를 위해 경제·생활 인프라를 지역거점에 집중(compact)시키고 교통 접근성(network)을 제고하여 전 국민의 삶의 질 향상을 유도하고자 하였다. 또한 도시재생전략계획 수립 시 지역의 공공교통망 계획을 반영하고 공공형 택시 등 교통사각지대 해소 정책과 연계하는 등 일본의 축소도시 정책인 컴팩트-네트워크 도시 개념의 입지적정화계획과 유사한 도시재생계획을 수립한 지자체에 뉴딜사업을 우선 선정하고, 재정 지원 등 정부지원 강화하는 등 축소도시에 대응하는 정책을 추진하려고 하고 있다.

        

      

      
        2. 빈집 관련 정책 동향
        우리나라의 빈집현황은 통계청의 인구주택총조사에서 발표하고 있으며, 1990년에 19.9만호, 1995년 36.5만호, 2000년 51.3만호, 2005년 72.8만호, 2010년 79.4만호, 그리고 2015년에는 106.9만호로 지속적으로 증가하고 있다. 2015년 전체 주택 1,636.7만호 중 빈집은 6.5%를 차지하고 있다. 

        통계청의 빈집 현황은 조사기간 동안 사람이 살지 않는 주택을 말하며, 신축되어 아직 입주하지 않은 주택은 포함되나 살수 없는 사애의 폐가(주택의 50%이상이 파손된 상태로 오랫동안 방치되어 대폭적인 수리를 하지 않고 살수 없는 주택을 말함)는 포함되지 않는다. 또한 인구주택총조사의 빈집현황은 관리가 필요하지 않은 미분양 및 미입주 신축주택, 일시적 이용주택 등은 포함되어 있는 반면, 관리가 필요한 폐가는 포함되어 있지 않는 등 빈집의 개념이 명확하지 않아 실제 빈집현황 및 관리에는 한계가 있다(권혁삼 외, 2018).

        정부는 저출산·고령화와 저성장기조가 지속되면서 지속적으로 증가하는 빈집문제에 선제적으로 대응하기 위해 국가차원에서 2017년에 「빈집 및 소규모주택 정비에 관한 특례법」을 제정하였으며, 2018년 2월에 시행되었다. 이 특례법은 장기간 방치된 빈집의 정비 및 활용을 위한 국가차원의 제도적 지원근거를 마련하였으며, 빈집 등을 활용한 소규모 주택정비의 활성화를 위한 사업절차 간소화 및 공공의 지원을 확대하는 것이 주 목적이다.

        이 법률의 주요 내용은 그동안 개념이 모호하였던 빈집의 개념을 명확히 정의하였고, 빈집의 체계적인 관리 및 효율적인 정비·활용을 위한 빈집정비계획의 수립, 빈집 실태조사 및 빈집정보시스템 구축, 빈집 직권철거, 그리고 빈집정비사업의 시행 등을 담고 있다. 법률 제2조제1항1호에서 빈집은 거주 또는 사용여부를 확인한 날로부터 1년 이상 아무도 거주 또는 사용하지 아니한 주택을 정의하고 있다. 공동임대주택, 건축 중인 주택, 5년이 경과되지 않은 미분양주택, 일시적 거주·사용 목적인 준주택 등은 제외하고 있다.

        특히 최근 대구 및 인천광역시 등 많은 지자체에서 빈집 실태조사 및 빈집정보시스템 구축, 빈집 직권철거 등을 통하여 빈집정비의 효율적으로 추진하기 위한 정책을 추진하는 등 빈집과 관련한 공공의 역할을 강조하고 있다. 또한 빈집정비 활성화를 위해 도시재생뉴딜사업지 내 빈집을 효율적으로 관리하기 위해 빈집조사를 실시하고, DB를 구축하여 체계적인 빈집정비를 추진할 예정이다. 또한 리츠 또는 공동체토지신탁(공익신탁)을 설립하여 빈집을 매입하고 신축 및 리모델링하여 공적 임대 또는 공동체 공간으로 공급할 수 있도록 정책적으로 유도하고 있다.

      

      
        3. 축소도시 및 빈집정책의 시사점
        현재 우리나라의 경우 도시재생과 연계하여 축소도시 및 도시소멸 등 많은 연구가 추진되고 있다. 하지만 대부분의 연구가 축소도시 진단기준에 따른 축소도시 선정에만 중점적으로 이루어지고 있다. 이러한 축소도시의 발생원인을 보다 면밀히 분석하여 축소도시에 대응할 수 있는 정책적 대안 마련이 무엇보다도 중요하다. 축소도시의 문제를 인구감소 측면 뿐만아니라 지역경제 및 빈집 등 보다 다양한 시각에서 우리나라에서의 축소도시 문제를 해결할 수 있는 고민이 필요하다.

        또한 현재 우리나라의 빈집과 관련한 정책은 빈집정비사업 중심으로 접근하고 있으나, 먼저 빈집실태조사 및 빈집의 효율적인 활용을 위한 다양한 조직, 재원확보 등의 정책 및 제도적 조치가 먼저 강구되어져야 한다. 미국의 축소도시 정책대응에서도 살펴본 바와 같이 인구감소에 따른 빈집문제의 해결은 매우 중요한 과제이다. 이에 우리나라 현정부는 도시재생뉴딜과 공공임대주택 공급확대 등의 정책 실현수단으로 빈집 활용을 촉진하고 있으며, 빈집을 활용하기 위해 공공과 민간, 빈집 소유자, 사회적 경제조직, 비영리단체 등 다양한 민간단체와의 유기적인 협업을 통해 추진하고 있다. 특히 빈집 문제에 효율적으로 대응하기 위해서는 지자체는 사전에 빈집정보를 구축하여 제공하며, 이를 통해 빈집의 정비 및 활용을 담당할 빈집소유지 및 사업자 등에 대해서는 다양한 세제지원이 필요하다. 또한 빈집의 매입 및 관리를 위한 토지은행 또는 빈집은행과 연계할 수 있는 제도적 장치가 필요하다.

      

    

    

  
    
      Ⅵ. 결 론
      스마트성장(smart growth)등 성장위주의 계획으로 일관해 오던 도시계획이 2000년대에 들어와서는 반세기 넘게 낙후되어간 산업도시 재생에 대한 논의를 시작하였다. 유럽에서 연구 중이던 축소도시(shrinking city)의 개념을 가져와서 미국은 현황에 맞게 스마트 축소(smart shrinkage)나 적정규모화(right sizing model) 등의 사업을 개발해 관리위주 또는 축소위주의 계획 및 실행을 진행하고 있는 중이다. 하지만 미국이나 우리나라 모두 축소도시 개념, 기준, 사업, 정책 등 아직 보완되어야할 부분이 많고, 앞으로 축소도시의 문제가 전 세계적인 공동 문제가 되어감에 따라, 다양하고 심화된 연구 및 정책 실행수단이 필요한 분야라 할 수 있다. 이하는 미국 축소도시를 통한 한국에 주는 다양한 시사점을 다음과 같이 정리하였다. 

      첫째, 축소도시의 개념을 명확히 하고 기준의 재설정이 필요하다. 세계적으로 도시의 인구가 축소하고 있고, 현저한 인구감소 현상은 역사적인 도시에서 이루어지고 있어 미국에서는 유산도시라는 용어가 제기되기도 하고 있어서, 축소도시에 대한 명확한 개념이 확립되어야 중앙정부의 정책도입 및 지자체의 정책 활용에 혼선을 줄일 수 있다. 또한 축소도시 선정기준을 정립하여야 한다. 미국에서는 일반적으로 광역적 차원의 대도시권 지역을 단위로 사용하기도 하는데 이러한 획일적인 선정기준은 정책적으로 적절한 대응책을 모색하기에 어려움을 줄 수 있다. 예를 들어 상당한 인구 유출이 디트로이트 도심에서 일어나고 있으나, 광범위하게 디트로이트 대도시권 전체를 놓고 보았을 때는 인구감소가 심각한 정도라 볼 수 없고, 대신 안정 및 유지 상태라는 표현이 옳다. 이는 도심을 떠난 인구가 이주하더라도, 대부분 같은 대도시권 내에서 이주가 이루어진다고 설명할 수 있다. 우리나라에서도 학계와 연결된 재생을 위해서 축소도시라는 용어에 대한 개념을 보다 명확히 하고, 같은 축소도시라도 광역적 차원의 대도시권의 잠재성과 그 안에 내재한 작은 도시들의 잠재성은 다르므로 축소도시 선정시 또는 축소도시의 단위 지정시 제고할 필요성이 있다. 공간적으로 광역시도, 시군구, 읍면동으로 세분화하고, 지리적으로 도시지역, 외곽지역, 중소도시, 농촌지역으로 구분할 수 있으며, 인구규모로는 대규모, 중규모, 소규모로 나누어 보다 체계적인 분류 및 기준으로 축소도시를 접근하는 방법이 모색되어야 한다. 

      둘째, 축소도시 문제 해결을 위해서는 중앙 및 지방정부 그리고 지구단위 시민단체와의 상호 긴밀한 교류와 협력이 필요하다. 최근 미국 연방정부의 근린 안정화 정책 자금의 효율적 분배를 위해서 상위기관과 하위기관의 상호 교류·협력의 중요성을 확인하였듯이, 해외의 정책사례를 통하여 시사점을 도출하고 이를 정책으로 활용하기 위한 기초를 다지는 작업이 필요하다. 즉, 일본이나 독일의 사례를 기초로 전국적인 규모에서 체계적인 계획의 틀을 세워 지방정부기관과 협의하에 거시적인 문제와 재정 분야 기초를 다지는 방법을 지향하고, 미국의 근린지구차원에서의 성공 사례와 같이 대학, 주민단체, 비영리단체들이 커뮤니티에 직면한 문제점을 함께 공유하여 앞으로 나아가야할 방향을 모색하여야 할 것이다. 축소도시는 한 국가·지역의 문제가 아니고 전 세계의 문제로 다가오고 있다. 따라서 앞으로 축소도시에 대한 세계의 연구 및 정책동향을 파악 ·공유하고 우리나라 지역 특성에 맞는 해결방안들을 개발하기 위해 정부의 지원이 필요하다.

      셋째, 학계와 실무의 연계를 통한 효율적인 축소도시 해결방안을 모색하여야 한다. 미국 학계에서 스마트 축소(smart shrinkage) 또는 스마트 쇠퇴(smart decline)와 같은 용어들이 연구자들 사이에서 성장중심 위주의 계획에 대한 대안으로 최근 설명되어지기 시작했지만, 미국 학문 분야에서 축소도시에 대한 기여는 미미하고, 학문과 실무와의 연결고리도 잘 이루어지지 않고 있다(Mallach, 2017). 우리나라 축소도시 문제를 해결하기 위해 학계에서는 정책적 대안을 분석·실무로 검증된 정책적 지원을 통해 정책입안자에게 현재 당면한 문제에 대한 확신과 또 다른 해결방안의 동기를 부여하여야 한다. 또한 지방공무원 및 도시계획가들은 실무를 바탕으로 누적된 풍부한 자료와 사례를 바탕으로 정책에 기여할 수 있는 방안을 학계와의 교류를 통해 모색해야 한다. 이러한 학계와 실무가 상호 연계됨으로써 학문과 실무 양방향에 긍정적인 시너지효과를 가져오리라 본다.

      넷째, 축소도시 문제해결을 위한 토지은행의 역할을 확대하여야 한다. 증가하는 빈집은 근린주거의 환경을 악화시키고 지가를 하락시키며 범죄와 질병을 증가시키는 원인이 되고 있다. 따라서 축소도시의 빈집 문제 해결을 위해서는 토지은행이 전문적인 기관으로 역할을 할 수 있도록 그 기능이 확대되어야 한다. 특히 경제위기나 저성장으로 시장메커니즘이 작동하지 않아 공적 주체의 개입이 필요한 시기에는 토지은행은 기존의 공공 토지 보유·확보라는 수동적인 역할에서 도시 재생을 위한 보다 적극적인 역할로 전환되어져야 한다(서순탁 외, 2016). 우리나라 토지은행은 토지비축의 목적으로 국가용도의 개발에 사용하기 위해 가용용지를 사전에 취득하여 개발계획 발표 후 지가 상승 억제, 국공유지의 효율적 관리 및 보상가 상승 방지를 위해 2009년에 「공공토지의 비축에 관한 법률」에 따라 출범하였다. 그러나 토지 비축을 위한 토지은행의 수동적인 활동은 글로벌 경제금융 위기와 부동산시장의 하락세가 있는 시기에는 제도 도입 취지에 부합되는 않는 여러 문제점들이 있다. 이에 토지비축에 보다 초점을 둔 토지은행 기능 개선방안이 제시되기도 하지만,2) 인구 감소 및 저성장시대의 우리나라 현실을 고려해 볼 때, 토지은행 기능은 적극적인 활동 기관으로 전환되어 지속적으로 증가하는 유기된 부동산을 생산적인 방향으로 관리하고 효율적으로 활용하는 방안을 계획·개발·실행해야 한다. 정부와 커뮤니티를 상호 연계할 수 있는 축소도시 정책 이행 기관으로 토지은행은 앞으로 그 역할의 영역을 넓혀야 할 것이다.
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      Notes
      
        주1. 이 연구에서는 미국 센서스의 빈집 데이터에 기간이 없기 때문에 장기 빈집을 추출할 수가 없어서, 미국 우편국(USPS)에서 제공하고 미국 주택국(HUD)에서 정리한 빈집 데이터를 사용하였다. 매매나 임대가 목적인 빈집은 일시적 빈집으로 문제의 대상이 되지 않지만, 비어있는 경우가 6개월 이상인 경우에는 장기적인 빈집이 될 가능성이 높아지고, 이 노후 건물들이 사회적 경제적인 문제의 대상이 될 수 있기때문에 6개월 이상 비어있는 집을 장기적 빈집으로 정의를 하였다(Immergluck, 2016; Wang & Immergluck, 2018a, 2018b).
      

      
        주2. 김용선 et al.(2011)과 이기호 et al.(2014)
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