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            초록
          
        

        
          The purpose of this study is to supplement the quantitative evaluation and to analyze qualitatively the performance of the urban regeneration priority projects. The qualitative achievements of the eleven neighborhood-based urban regeneration priority areas were evaluated. The fourteen qualitative evaluation indicators were selected through the review of the concept of each qualitative indicator, NDC (New Deal for Community) evaluation indexes, and the objectives of the eleven projects. The overall satisfaction level of the projects on the physical environment improvement was high, but the project methods are to be improved. Long-term private investment has been effective in regenerating the local economy. The community revitalization effect turns to be insignificant. The following suggestions are made to improve the effectiveness of future urban regeneration projects. At the planning stage, local residents needs to take more initiative of the projects. At the operational stage, public and professional groups need to trust more local residents and consider more the sustainability of the projects. In the monitoring and evaluation phase, transparent and specific evaluation measures should be prepared for the regeneration projects.
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      Ⅰ. 서 론
      
        1. 연구의 배경 및 목적
        소규모의 근린단위 재생사업과 지역주민의 참여를 강조하는 도시재생뉴딜사업이 활발하게 진행되고 있다. 그러나 「도시재생활성화 및 지원에 관한 특별법」(이하, 「도시재생특별법」)은 도시재생사업의 추진에 있어 주민의 역할과 참여의 당위성 등에 대한 법적 근거를 갖추고 있지 않다. 더욱이 2014년 시작되어 2016년 종료된 도시재생선도사업에 대한 성과는 평가조차 제대로 진행되지 않은 상태다. 도시재생뉴딜사업이 정책적 시행착오를 반복하지 않고 실효성을 도모하기 위해서는 도시재생선도사업의 성과를 고찰하고 그에 따른 제도적 개선 방안이 모색되어야 할 필요성이 있다.

        「도시재생특별법」에 의거하여 국토교통부는 도시재생선도사업의 모니터링 및 종합평가를 수행했으나, 정량적 평가에 그쳤다. 실수요자인 지역주민이 도시재생사업에 대해 얼마나, 어떻게 체감하는지 파악하는 것이 도시재생사업의 성패를 좌우함에도 불구하고 정성적 성과 평가는 이뤄지지 않고 있다.

        본 연구는 이와 같은 한계를 바탕으로 도시재생선도사업의 성과에 대한 정성적 평가를 이행했다. 이를 바탕으로 도시재생선도사업의 정책적 효과를 고찰하고 도시재생뉴딜사업의 추진을 위한 시사점을 제시하고자 한다.

      

      
        2. 연구의 범위 및 방법
        
          1) 연구 범위와 내용
          도시재생선도사업은 쇠퇴한 도시와 지역의 경제를 활성화시키는 ‘경제기반형’과 마을 단위의 점진적인 도시재생사업을 추진하는 ‘근린재생형’ 사업이 진행됐다. 경제기반형과 근린재생형은 사업 내용과 성격이 서로 다르고, 사업 효과의 발현에 시간적 차이가 존재하기 때문에 사업평가 기준 역시 각각 다르게 적용될 필요가 있다. 한편, 도시재생뉴딜사업은 근린형 도시재생사업을 일반근린형, 주거지지원형, 우리동네살리기로 세분 및 신설하여 근린재생을 강조하고 있다. 이러한 점을 고려하여 근린재생형 11곳을 연구 대상으로 한정했으며, 근린재생형 도시재생선도사업의 주요 내용은 <표 1>과 같다.

          
            Table 1. 
				
            

            
              Neighborhood-based regeneration priority projects
            
            

          

          
          

          이 연구는 11개 근린재생형 도시재생선도사업의 정성적 성과를 고찰하되, 기존에 평가된 정량적 성과를 분석하여 정량적·정성적 성과의 차이를 살펴보았다. 이에 정성적 평가지표의 개념과 속성에 대한 고찰 및 적용 사례 연구를 진행했으며, 11개 사업지역의 성과평가를 위한 정성적 지표를 선정했다.

        

        
          2) 연구 방법
          국내 도시재생사업의 평가 현황 고찰, 정성적 평가지표의 선정, 도시재생선도사업의 성과분석을 이행하기 위한 연구 방법은 <그림 1>과 같다.

          
            
            

            Figure 1. 
				
            

            
              Research content and method
            
            

            

          

          우선 도시재생사업의 평가 현황은 「도시재생특별법」 등의 관련 법제도 내용을 살펴보았다. 정보공개청구를 통해 중앙 및 지방정부가 기존에 이행한 도시재생사업 평가 및 모니터링 결과도 구득하여 분석했다.

          정성적 평가지표의 선정을 위해 11개의 근린재생형 도시재생선도사업의 내용과 목표를 면밀하게 고찰했다. 이와 함께 지표의 개념과 속성에 대한 문헌을 고찰하고, 도시재생사업의 정성적 평가를 이행한 국외 사례로 영국의 New Deal for Community(이하, ‘NDC’)의 사업 평가 방법과 내용을 분석했다. 분석은 영국 정부 보고서인 ‘The New Deal for Communities National Evaluation’을 바탕으로 진행했다.

          마지막으로 본 연구는 11개 도시재생선도사업 지역을 현장답사하고 심층면접조사를 진행했다. 심층면접조사는 반구조화(semi-structured) 면접으로 진행되었으며, 각 지역의 도시재생지원센터 및 공무원 14명, 지역주민 12명 등 총 26명을 면접하였다. 피면접자로서 지역주민은 도시재생사업 추진의 중심 주체로서 사업에 참여하였던 주민협의체 및 상인회의 장, 통·반장 등으로 구성했다. 심층면접조사의 설계는 정성적 지표의 속성과 개념에 입각하여 이행했다.

        

      

      
        3. 선행연구 고찰
        도시재생사업의 평가 및 모니터링과 관련된 국내 연구는 주로 정량적 성과 중심의 평가방안 제안과 정량적 평가지표 개발 측면에서 진행되고 있다.

        먼저, 김륜희 외 2인(2015)은 13개의 도시재생선도사업 대상지 중 서울, 부산, 영주, 창원의 도시재생활성화계획(안) 수립에 활용된 기초 DB와 지표를 분석하여 사업 유형에 따른 평가·모니터링 기준의 차별성과 지표 개발 및 구축을 위한 가이드라인의 수립을 제안했다. 이때, 도시재생활성화계획(안)의 기초 DB와 지표는 대부분 정량적 데이터를 기반으로 했다.

        도시재생사업의 평가지표를 개발한 이종근 외 3인(2016)과 정광진 외 3인(2017)은 도시재생사업의 성과와 파급효과를 측정하기 위해서는 평가·모니터링 지표가 정량적이고 위계적이어야 함을 강조했다. 이정동 외 2인(2017)은 도시재생선도사업 근린재생유형 11개 지역을 대상으로 사회, 경제, 환경, 복합형의 4개의 평가 영역에서 델파이 기법을 통해 사업의 평가지표를 도출하고 평가항목의 우선순위를 선정했으며, 이를 계량화·계층화했다.

        박희정 외 2인(2018)은 도시재생사업의 만족도 평가에 영향을 주는 도시재생계획요인을 시기별로 분석하였다. 도시재생계획요인을 물리적·경제적·사회적·공동체적 요인으로 구분하였으며, 도시재생추진기구인 건축도시공간연구소가 도시재생선도사업 지역인 영주시를 대상으로 진행한 설문자료를 활용하였다. 그러나 계획요인에 대한 설명이 단편적이며, 만족도를 도출한 설문 항목 지표에 대한 설명을 다루지 않았다.

        국내의 관련 연구들은 대부분 정량적 지표에 편중된 도시재생사업의 평가 방법을 제안하고 있다. 그러나 인간 사회의 물리적, 경제적, 정치적 진화로 복잡하고 다면적인 사회구조가 형성됨에 따라 도시 문제의 해결은 정량적인 방법뿐만 아니라, 정성적인 방법이 함께 강구되어야 한다(Maginn et al., 2008). 특히 정책평가는 쉽게 관찰될 수 없는 가치, 의도 등의 측면 역시 다뤄야하기 때문에 실증적인 접근과 계량화를 중요시하는 양적 연구만으로는 정책평가에 필요한 정보를 구득하기 힘들다(송근원, 2008; 강근복, 2009).

        그럼에도 불구하고 이종근 외 3인(2016)과 정광진 외 3인(2017)의 연구는 국토교통부가 제시한 도시재생 선도사업 모니터링·평가 가이드라인의 항목이 ‘실현가능성’, ‘적절성’, ‘가능성’ 등 정성적인 항목들로 구성되어 있기 때문에 체계성과 표준성이 미흡하다고 지적했다. 특히 이종근 외 3인(2016)은 사업체 수와 주민공동사업 종사자 수의 증가는 ‘일반적으로 지역경제 활성화를 나타내는 가장 직접적인 지표’라 주장하였다. 그러나 이들이 지적한 ‘실현가능성’, ‘적절성’, ‘가능성’ 등의 정성적 지표는 사업의 성과가 아니라 사업의 내용에 대한 것이며, 사업체 수와 주민공동사업 종사자 수 증가 등의 정량적 지표가 왜, 어떠한 점에서 지역경제 활성화의 단적인 증거가 될 수 있는지에 대해서는 설명하지 않았다.

        따라서 이 연구는 그동안 시도되지 않았던 도시재생선도사업의 정성적 성과, 특히 수요자의 정책적 효과 체감을 조사·분석하여 정성적 평가 및 모니터링의 필요성을 제시하고자 한다.

      

    

    

  
    
      Ⅱ. 국내 도시재생사업 평가 현황 고찰
      
        1. 도시재생사업의 평가 관련 법제도 현황
        「도시재생특별법」은 도시재생사업의 평가 관련 사항을 명시하고 있다. 도시재생사업의 평가 의무는 국토교통부 장관에 있는데, 국토교통부 장관은 시도지사에게 도시재생사업의 평가결과를 제출받아 도시재생활성화계획의 추진실적 등을 평가해야 한다(「도시재생특별법」제24조 1항, 동법 시행령 31조 2항). 이를 위해 국토교통부 장관은 도시재생사업 평가를 위한 대상계획, 제출자료, 평가자료, 그 밖의 필요한 사항을 포함한 평가계획을 세워야 한다(「도시재생특별법」시행령 제31조 1항). 지자체는 평가에 대비하여 각 사업의 구체적인 목표, 평가지표, 평가 방법 등 성과관리 방안을 도시재생전략계획에 반영시키고, 도시재생사업의 평가 및 점검계획을 도시재생활성화계획에 포함시켜야 한다(「도시재생특별법」시행령 제16조 7, 제19조 3항의 6).

        국토교통부 장관은 평가계획을 매해 1월 15일까지 시도지사에게 통지하고, 시도지사는 도시재생활성화계획의 전년도 추진실적 등을 평가하고 그 결과를 매해 2월 말까지 국토교통부 장관에 제출해야 한다(「도시재생특별법」시행령 31조 1항, 2항). 평가결과를 제출받은 국토교통부 장관은 그 결과를 토대로 종합평가를 실시하며(「도시재생특별법」시행령 제31조 3항), 평가결과는 향후 도시재생사업에 관한 지원 규모를 조정하는 데 활용될 수 있다(「도시재생특별법」제27조 2항).

      

      
        2. 도시재생선도사업의 평가 현황
        
          1) 도시재생선도사업의 평가 개요
          국토교통부는 2014년 도시재생선도사업을 추진하면서 「도시재생특별법」 제24조 및 동법 시행령 제31조에 근거하여 ‘도시재생선도지역 모니터링 및 평가계획(안)’을 같은 해 6월 배포하였다(국토교통부, 2014). 도시재생사업의 평가란, 매년 정기적으로 도시재생활성화계획의 추진실적 및 사업추진 성과 등을 점검하고 환류하는 일련의 활동을 말한다. 국토교통부는 평가를 통해 부진한 사업은 개선 방향을 제시하고 실적이 우수한 지자체는 인센티브를 부여하여 성취동기를 제고하고자 하였다.

        

        
          2) 도시재생선도사업의 평가 방법 및 지표
          국토교통부의 도시재생선도사업 모니터링은 상시 및 현장실사 모니터링, 관문심사와 현장 컨설팅으로 추진되었으며, 그 체계는 <그림 2>와 같다.

          
            
            

            Figure 2. 
				
            

            
              Research content and method
              source: MOLIT(2015:2)

            
            

            

          

          상시 및 현지 실사 모니터링은 국토연구원, LH(한국토지주택공사), 건축도시공간연구소 등 도시재생지원기구가 수행하였으며, 이들은 모니터링 결과를 국토교통부에 보고하고 지자체 도시재생 전담조직에 의견을 제시하였다. 또한 지자체는 추진실적 보고서를 국토교통부에 제출하고, 국토교통부는 지원기구의 모니터링 결과보고와 지자체의 추진실적 보고서를 바탕으로 종합평가하고 예산을 지원하는 체계로 모니터링이 추진되었다. 도시재생선도사업의 모니터링 결과는 2015년, 2016년, 2017년의 세 차례 모니터링 종합결과 보고서로 발간되었으며(국토교통부, 2015; 2016a; 2016b; 2018), 이는 정보공개청구를 통해 확인 가능하다.

          도시재생선도사업 모니터링 종합결과 보고서에 따르면, 모니터링은 크게 ‘거버넌스 체계 구축 및 운영’과 ‘사업계획 및 추진성과’의 두 부분으로 나누어 진행되었다. ‘거버넌스 체계 구축 및 운영’은 주민협의체 운영 실적, 주민참여 교육프로그램 사업 운영 실적, 전담조직 및 행정협의체, 도시재생지원센터, 전문가 활용, 사업추진협의회로, ‘사업계획 및 추진성과’는 도시재생활성화계획 수립, 예산확보 및 집행실적, 모니터링 결과 반영, 홍보실적으로 세분되었다. 2017년 모니터링에는 도시재생선도사업의 마지막 추진 연도인 점을 반영하여, ‘향후 사업 마무리 추진 및 지속방안’이 추가되었다. 이러한 모니터링 지표들은 대부분 프로그램 또는 협의체 운영 횟수 및 참여자 수, 사업 진행률, 예산집행실적 등 정량적 실적으로 평가되었다. 각 선도지역의 사업추진실적 모니터링 결과는 다시 ‘거버넌스’, ‘추진실적’, ‘행정관리’의 세 분야로 나뉘어, ‘미흡’, ‘보통’, ‘우수’, ‘최우수’ 등으로 종합 평가되었다.

        

      

      
        3. 국내 도시재생사업 평가의 문제점
        도시재생사업이 지역 특성을 고려한 다양한 사업목적과 방식으로 추진되는 만큼, 사업 평가를 위한 지표 역시 사업목적과 특성을 반영하여 설정될 필요성이 있다. 그러나 국토교통부가 수행한 도시재생선도사업의 모니터링 및 평가는 도시재생의 일반적인 목표에 따른 동일한 평가지표를 적용하여 각 선도사업 지역의 특성을 반영하지 못하였다.

        도시재생사업의 성과는 정량적 지표뿐만 아니라 정성적 지표를 통해 종합적으로 파악할 필요가 있다. 도시재생사업은 지역 특성에 적합한 재생목표 설정(을 통해 정량적인 개발방식에서 벗어나 정성적인 부분과의 연계를 강화하는 사업이기 때문이다. 그럼에도 불구하고 국토교통부의 지표는 대부분 정량적 지표로 구성되며(표 2), 절대평가 형식으로 대상지의 성과를 구분하기 때문에 실질적인 도시재생사업의 성과를 파악하기 어려운 측면이 있다.

        
          Table 2. 
				
          

          
            MOLIT’s Monitoring indexes
          
          

        

        
        

        또한 현장밀착형 관찰을 통해 활성화 지역에 대한 이해를 도모하고 실제로 재생사업의 효과를 체감하는 상인 및 주민의 의견을 도시재생사업 평가에 반영할 필요가 있다. 국토교통부의 평가항목 중에는 지역상인 및 주민의 체감도를 파악할 수 있는 항목이 거의 전무하다. 현재 도시재생에 활용되는 분석지표들은 실제 도시재생사업과 연관성이 약하며 주민들의 의견도 적극적으로 반영되지 못하여 개선이 필요하다고 평가된다(김종성·오광석, 2018).

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 정성적 평가지표 설정
      
        1. 정성적 평가의 의의
        정책사업의 성과 평가·모니터링 방법은 크게 정량적(quantitative) 측면과 정성적(qualitative) 측면으로 구분되며, 최근에는 이 둘의 약점을 보완한 혼합 평가의 필요성이 강조되고 있다. 그러나 정성적 평가의 유용성과 필요성에 대한 고찰이 충분히 이뤄지지 않은 채, 국내 도시재생사업의 성과 평가는 여전히 정량적 측면에 편중되어 있다.

        그렇다면, 정성적 평가의 특징은 무엇이며, 정량적 평가를 어떻게 보완할 수 있는가?

        우선, 정량적 평가는 현상으로부터 보편적인 진리를 찾아내어 인과관계를 규명하거나 이론을 검증하는 실증주의를 기반으로 한다(송근원, 2008; 강근복, 2009). 따라서 정량적 평가의 결과물은 계량화가 가능한 것만을 평가대상으로 다루기 때문에 어떻게(how), 왜(why)의 측면에서 현상에 대한 심층적 이해와 설명이 이뤄지지 않는다(Maginn et al., 2008; Learning for Action Group, 2010). 또한 정량적 평가는 정책문제와 상황을 단순화시켜 타당성이 결여되고, 통계적 오류, 외부 요인의 통제 실패 등 예상하지 못한 결과를 해석하지 못하는 한계가 있다(심준섭·주영종, 2005).

        이에 반해 정성적 평가는 현상에 대한 이해와 해석을 연구 대상의 관점에서 이행할 수 있다는 장점이 있다. 이것은 질적 연구방법이 연구대상을 조작 및 통제하기보다는 조사 현상의 일반적 특성, 느낌, 사고, 신념, 의미, 가치에 초점을 두기 때문이다(심준섭·주영종, 2005). 즉, 정성적 평가는 해석적인 정보를 끌어내기 때문에 계량화할 수 없는 인과관계에 대한 분석이 가능하고, 변화 과정에 대한 심도 있는 통찰력을 제공할 수 있다(Judd and Randolph, 2006; Garbarino and Holland, 2009).

        한편, 변화로 인한 성과와 실적 평가를 위해서는 명료하고 신뢰할 수 있는 기반이 필요한데, 지표(indicator)가 바로 그 역할을 수행한다. 지표는 본래 의도했던 것과 실제의 변화가 얼마나 차이가 있는지, 개선 또는 발전된 점이 있는지 등에 대한 정보를 담고 있기 때문이다(Church and Rogers, 2006).

        정책사업의 성과 평가·모니터링 방법과 마찬가지로 지표 역시 정량적·정성적 지표로 나뉜다. 일반적으로 정량적 지표가 양(quantities)과 합계(amounts)를 측정한다면, 정성적 지표는 개인의 의견(opinion), 신념(belief), 사고방식(the way of thinking) 등의 인지적 판단을 측정한다. 따라서 정량적 지표는 측정 결과를 숫자(number)와 비율(percentage, ratio) 등으로 나타내는 반면, 정성적 지표는 ‘그렇다, 아니다(yes/no)’의 실재(existence)와 ‘무엇 또는 무엇(x or y or z)’이라는 범주(category)의 측면에서 측정 결과를 표현한다(Church and Rogers, 2006; Sandhu-Rojon, 2015).

        결과적으로 정성적 평가는 양적 자료를 보완하여 상세한 정보를 제공할 수 있고, 민감한 주제에도 다양하게 접근할 수 있다. 특히 평가에 사용된 질적 자료는 프로그램의 타당성, 집행과 개선, 참여자 만족도 등을 평가하는데 유용하게 활용될 수 있는 정보를 제공한다(오수길·곽병훈, 2013). 또한 사업의 성과 및 결과는 표면적으로 드러나지 않는 경우가 있기 때문에 전부 정량화할 수 없다. 이러한 점에서 사업의 성과 평가·모니터링은 정성적인 측면이 함께 이행되어야 할 필요가 있다.

      

      
        2. NDC의 도시재생사업 평가지표 고찰
        영국 블레어 정부는 1997년 지역공동체의 참여 과정을 제도화하고(Imrie and Raco, 2003; 이태희, 2015에서 재인용), 1998년 ‘근린재생을 위한 국가전략(National Strategy for Neighbourhood Renewal)’을 발표했다. 이에 따라 1998년부터 10년간 공동체가 주도하는 빈곤쇠퇴지역의 재생 정책인 NDC를 추진하고, 정부(DCLG)2)와 Sheffield Hallam University의 컨소시엄으로 2001년부터 2010년까지 사업 평가를 이행했다.

        NDC는 가구주 조사 결과(Household Survey)와 각종 행정 데이터를 활용하여 사업의 성과 기준을 선정했다. 특히 NDC의 쇠퇴 양상이 복합적인 만큼, 그 대응 역시 다차원적으로 이뤄질 필요가 있다는 Social Exclusion Unit3)의 분석에 따라 NDC는 성과 기준을 범죄, 커뮤니티, 주택 및 물리적 환경 등의 장소중심의 성과(placed-related outcomes)와 실업, 건강, 교육 등 사람중심의 성과(people-related outcomes)로 구분하여 총 36개의 평가지표를 선정했다(그림 3, 4). 성과의 효과가 상호 강화될 수 있다는 점에서 이와 같이 종합적인 정책목표를 설정한 것이라 할 수 있다. 예를 들어, 교육적 성과는 범죄와 반사회적 행동을 감소시킬 수 있고, 보다 나은 주택은 건강을 증진시킬 수 있는 것이다.

        
          
          

          Figure 3. 
				
          

          
            Placed-related outcomes of the NDC’s evaluation
            source: reorganized based on the DCLG(2010)
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            People-related outcomes of the NDC’s evaluation4)
            source: reorganized based on the DCLG(2010)

          
          

          

        

        NDC는 이러한 성과 기준을 바탕으로 정량적 측면뿐만 아니라 정성적 측면을 아우르는 평가를 수행했다. 특히 도시재생 사업의 정성적 성과 평가의 진행이 미진한 가운데, 정책목표의 성과를 개인의 느낌, 바램, 만족과 같은 정성적 지표로 측정하고 그 결과를 정량화함으로써(quantifying qualitative impacts), 결과의 수치화, 표준화가 상대적으로 어려운 정성적 지표의 한계를 극복했다(Garbarino and Holland, 2009). 이러한 전략은 정책적 성과에 대한 풍부한 이해를 도모할 수 있다는 점(Church and Rogers, 2006)에서 고찰의 의의가 있다.

        NDC는 39개 사업대상지의 물리적 변화는 물론, 주민들이 직접 경험한 변화를 추적하는 것이 성과 평가의 주요 목표임을 밝혔다. 실제로 자신의 동네(neighbourhoods)에 대한 주민의 감정(feeling)이 긍정적으로 개선되었다는 점을 NDC의 가장 큰 성과로 보고 있다(DCLG, 2010). 즉, 주민들은 NDC가 만들어낸 변화를 인식했고, 거주 만족에 대한 주민 체감 정도는 향상되었다.

      

      
        3. ‌도시재생선도사업의 목표에 따른 정성적 평가지표 도출
        도시재생선도사업의 정성적 성과 평가지표 도출을 위해 본 연구는 사업대상지의 사업목표와 내용을 고찰하였다. 11개의 근린재생형 사업대상지의 사업목표와 내용은 대부분 하나의 사업목표와 다수의 세부 목표로 설정되어 있고, 세부 목표들은 각 사업지역에 특화된 다양한 사업 내용을 담고 있다. 사업의 정성적 성과 평가를 위해서는 이를 아우를 수 있는 정성적 지표의 선정이 필요하다. 따라서 본 연구에서는 내용과 특성이 유사한 도시재생선도사업의 세부 목표를 ‘물리적 환경개선’, ‘삶의 질 향상’, ‘안전’, ‘지역산업 활성화’, ‘일자리 창출’, ‘지역공동체 형성’, ‘지역 역량 강화’로 그룹화하고, 이를 다시 ‘주거 및 생활환경 개선’, ‘경제환경 개선’, ‘지역공동체 활성화’의 세 그룹으로 정리하였다. 단, 조사 및 평가 시에는 그 지역에 해당하는 지표만을 사용하였고, 개별 사업지에 해당하지 않는 지표는 성과분석에서 제외하였다.

        도시재생선도사업의 정성적 성과 평가를 위한 지표의 선정은 사업의 정책적 목표 고찰과 함께 이론 고찰에서 이행한 정성적 지표의 개념 및 특징, NDC가 활용한 정성적 지표를 함께 고려하였다(그림 5). 이에 따라 주거 및 생활환경 개선 측면에서는 주택과 지역 환경 개선에 대한 만족도, 삶의 질 향상을 위한 시설 및 프로그램 이용 만족도와 지역 범죄와 안전에 대한 불안 체감 정도를 조사하였다. 경제환경 개선 측면에서는 지역주민이 체감하는 지역산업 활성화 정도를 조사했다. 마지막으로 지역공동체 활성화 측면에서는 도시재생선도사업을 통해 지역에 대한 애착심과 이웃과의 교류가 얼마나 형성되었는지를 조사하여 지역공동체 형성을 평가하였다. 특히 도시재생선도사업이 커뮤니티 역량강화 사업을 활발히 추진하였다는 점에서 본 연구는 커뮤니티 역량강화 사업 프로그램에 대한 만족도는 물론, 그것을 통해 주민이 지역 활성화를 위해 얼마나 자발적 의지와 행동을 갖추게 되었는지를 조사하였다.

        
          
          

          Figure 5. 
				
          

          
            Drawing process of indicators for the qualitative evaluation in 11 neighborhood-based regeneration areas
          
          

          

        

        한편, 이 연구에서는 정량적 실적, 즉, 수치화된 집계 결과의 내용적 한계를 정성적 지표 선정에 반영하였다. 정성적 연구는 결과보다는 연구대상과 현상에 대한 전면적인 이해를 시도하며, 이해의 과정을 중요하게 생각하는 정성적 연구의 특성은 특수한 상황을 이해하는데 도움을 주기 때문이다(심준섭·주영종, 2005). 실제로 도시재생선도사업의 성과는 대부분 일자리 몇 개 창출, 도시재생대학 몇 회 개최 등 양적인 성과로 평가되고 있으나, 수치화된 사업의 성과를 실질적으로 파악하기 위해서는 그 성과의 지속성을 평가하는 것 역시 중요하다.

        따라서 경제환경 개선 측면에서는 도시재생선도사업으로 유동인구가 몇 명 증가했는지 대신, 변화가 있는 유동인구의 속성에 주목했다. 즉, 연령이나 국적, 지역 내·외부인 여부 등을 조사하고, 증가한 유동인구가 관광객인지 단순 방문객인지 등을 파악하여 단순 집계로는 파악할 수 없는 도시재생선도사업으로 추진한 프로그램의 영향을 확인하고자 하였다. 창업 또는 공실이 감소한 경우 역시 해당 사업체의 속성에 주목하였으며, 창출된 일자리의 지속가능성과 정규직, 비정규직, 일용직 등의 속성을 파악하였다. 또한 커뮤니티 역량강화 사업으로 주민이 행정과 전문가의 도움 없이 사업을 추진할 수 있는 능력이 얼마나 생겼는지, 행정과 전문가는 사업추진 이후 주민의 역량과 자립성을 어떻게 평가하고 있는지 등을 커뮤니티 임파워먼트(empowerment)의 측면에서 조사하였다.

        이러한 과정을 바탕으로 본 연구에서는 최종적으로 ‘주거 및 생활환경 개선’ 부문 4개 지표, ‘경제환경 개선’ 부문 5개 지표, ‘지역공동체 활성화’ 부문 5개 지표 등 총 14개의 정성적 평가지표를 <표 3>과 같이 설정하였다.

        
          Table 3. 
				
          

          
            Qualitative evaluation indexes of urban regeneration priority projects
          
          

        

        
        

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 도시재생선도사업 정성적 성과 분석5)
      
        1. 주거 및 생활환경 개선
        도시재생선도사업은 노후한 물리적 환경과 지역주민의 생활환경을 개선하고자, 노후 집수리 지원, 빈집 정비, 가로환경 개선, 공공공간 조성, 커뮤니티 시설 확충 및 프로그램 운영, 범죄예방 및 생활안전 사업 등 다양한 세부사업을 포함한다. 가로환경 개선이나 공공공간 조성 등 지역환경 개선사업은 11개의 모든 근린재생 선도지역에서 진행되었으나, 개별주택개선, 삶의 질 향상 및 안전에 관한 사업은 일부 지역에 한정되어 추진되었다. 주거 및 생활환경 개선에 관련한 사업의 성과를 물리적 환경 개선, 삶의 질 향상, 안전으로 나누어 분석하였다.

        
          1) 물리적 환경 개선
          물리적 환경 개선은 주택환경개선 만족도와 지역환경개선 만족도로 구분하여 살펴보았다. 주택개선사업의 대상이었던 주민의 만족도는 높았지만, 전반적인 주민의 체감도는 낮게 나타났다. 11개 도시 중 4개 도시에서만 주택보수 사업이 진행되었으며, 주택보수사업이 추진된 지역에서도 일부 지역의 소수 주택을 대상으로 지원되었기에 전체적인 주민만족도 및 개선 효과는 미미하였다.

          저조한 사업실적이 낮은 만족도나 체감도로 이어진 것도 사실이나, 현행 주택보수사업의 방식에 대한 불만도 영향을 미쳤다. 우선 활성화 지역의 현실을 반영하지 못한 정책이라는 평가이다. 노후불량지역이라는 특성상 소규모 필지에 불량주택이 건축된 곳이 대부분으로 건축법상 지원이 불가능한 사례가 많으며, 지원을 받기 위해서는 그동안 불법 증축한 부분을 철거해야 하는 데 주민들은 이를 원하지 않는다.

          다음은 비용문제이다. 우선 지원 사업 신청을 하려면 주택설계도의 제출이라는 행정절차를 거쳐야 하는데, 이때 주민은 건축사에게 주택설계도를 의뢰하는 비용을 부담해야 한다. 또한 공공에서 주택보수비용을 전부 지원하는 것이 아니기 때문에, 주민이 전체 비용의 20% 정도를 지불해야 한다. 마지막으로 지붕, 담 등 주택보수지원금 사용처에 제한을 두고 있는데, 이는 주민들이 보수를 원하는 부분과 차이가 있다.

          주택보수와 달리 지역 환경 개선 관련 사업은 모든 사업대상 지역에서 진행되었으며, 사업 효과에 대한 평가는 대체적으로 긍정적이었다. 지역환경 개선사업은 한평정원만들기, 꽃 가꾸기, 화분 비치, 벽화 등 골목길 개선사업, 간판정비, 주차시설 확충, 특화거리 조성 등 다양한 사업이 진행되었다(그림 6). 이러한 사업들은 일단 시각적 변화를 가져오기 때문에 주민들의 체감도는 높았다. 사업에 참여하지 않는 지역 주민들도 집 앞에 화분을 비치하거나 자발적으로 건물을 도색하고 벽체를 장식하는 등 지역 개선 노력이 민간으로 확산되는 현상도 확인할 수 있었다.

          
            
            

            Figure 6. 
				
            

            
              Examples of neighborhood improvement
              source: NARS(2018:52)

            
            

            

          

          지역환경 개선사업은 도시재생의 효과는 높았으나, 주민의견 반영, 유지관리를 위한 방안 마련 등이 미흡한 것으로 나타났다. 공공에 의해 일방적으로 추진되는 사업보다는 주민공모사업 등을 통해 진행된 사업의 만족도가 높았는데, 주민의견이 반영되지 않은 일부 사업의 경우 만족도가 낮게 나타났다. 주민과의 교감 없이 작가에 의해 계획·조성된 특화거리나 주민의견에 반하여 디자인된 꽃 박스는 주민들에게 환영받지 못하였다. 또한 유지관리나 지속성 문제도 제기되었다. 한평정원이나 화분 가꾸기는 제대로 관리되지 않고 꽃이나 나무가 죽은 상태로 방치되고 있었다. 주차장의 수익운영에 실패하거나, 엘리베이터를 설치하였으나 비용문제로 운행되고 있지 않는 등 운영방안이 마련되지 않은 채 시설 확충만 진행된 경우도 만족도가 낮았다.

          요컨대, 주택보수사업의 실적이 저조하고 주민 체감도가 낮았음에도 불구하고 사업 시행 대상지 주민들의 만족도가 높았던 것으로 보아, 도시재생사업의 주택보수 효과는 높은 것으로 판단된다. 다만, 현행 주택보수사업 방식과 사업 참여도를 높이기 위한 지원 방안의 보완이 필요하다. 또한 도시재생선도사업 이후의 지속가능성을 위한 사업방안이 다양하게 시도되어야 한다. 대부분 주택보수비용을 직접 지원하는 방식으로 추진하고 있으나, 이는 일회성에 그친다. 주택보수 기술교육을 통해 주민역량을 강화하여 도시재생사업이 종료되더라도 주민이 스스로 주택보수를 지속할 수 있는 지원 방안이 도시재생 마중물사업으로서의 취지에 바람직하다. 단기의 가시적 실적을 고려하기보다 장기적 관점에서 사업방법을 고안할 필요가 있다. 또한 지역개선사업은 지역주민의 체감도가 높은 물리적 환경 개선사업이며, 보다 큰 효과를 위해서는 주민의견 반영, 유지관리 방안 마련 등이 보완되어야 한다.

        

        
          2) 삶의 질 향상
          도시재생선도사업으로 지역주민의 삶의 질 향상을 위해 관련 시설 및 프로그램이 조성·운영된 지역은 3개 도시에 그쳤다. 시설 및 프로그램에 대한 주민의 이용도는 높았으나 만족도는 의견이 나뉘었다. 우선, 삶의 질 향상을 위한 시설 및 프로그램은 이용도가 높아 도시재생선도사업 지역주민들이 선호하는 사업이었다. 노인건강 프로그램, 커뮤니티 시설, 청소년 도시참여단, 골목오락실, 황금시대방송국 등 다양한 연령층을 대상으로 시설 및 프로그램을 조성 운영하여 주민 이용도와 만족도 모두 높게 나타났다. 하지만 지역 내 수요 반영의 미비는 주민 불만으로 이어졌다. 예를 들어, 지역 내 아동 비율이 낮은 곳에 지역아동센터를 조성하여 시설을 이용하고자 하는 성인들이 운영시간이나 시설 내부 콘텐츠에 불만을 표출하였다. 또한 주민자치센터를 리모델링하여 체력증진센터를 마련하였으나 운동기구 등 내부시설은 기존의 오래된 것을 그대로 설치하여 주민 기대에 못 미치는 사례도 있었다.

          주민자치에 의한 시설 및 프로그램 운영은 현재 실패한 것으로 나타났다. 주민이 운영하는 카페, 코인세탁소 등을 추진하였으나, 수익실현에 실패함에 따라 지속적인 운영이 어려워졌다. 프로그램도 일회성으로 진행되었고 해당 시설은 현재 문을 닫은 상태다. 그러나 이러한 시도는 도시재생사업의 취지인 주민주도 측면에서 바람직한 것으로 판단된다.

          다수의 도시재생선도사업 지역에서 삶의 질 향상을 위한 시설 및 프로그램 관련 실적이 없었는데, 이는 대부분의 지자체가 이미 주민자치센터나 복지시설을 통해 다양한 프로그램을 운영하고 있기 때문이었다.

          정리하면, 지역주민의 삶의 질 향상을 위한 시설 및 프로그램은 주민 이용도와 만족도가 높은 사업이다. 하지만 이미 주민자치센터를 통해 지원되고 있는 지자체가 다수이며, 타 부처사업과 중복될 수 있으므로 도시재생사업에서 관련 사업을 계획 할 때에는 선행 검토가 필요하다. 또한 만족도 향상을 위해 주민 수요에 맞는 시설 및 프로그램을 계획해야 한다.

        

        
          3) 안전
          범죄예방 및 생활안전에 관한 사업은 11개 선도사업 지역 중 4개 지역에서 시행되었다. CCTV 설치, 가로등 설치, 간이 소화함, 소화전 설치 등 안전한 골목길 조성을 위한 사업이 진행되었다. 또한 우범지대 벽화작업을 통해 지역 분위기를 쇄신하거나, 예술작가를 유치하여 우범지역을 예술촌으로 전환한 사례도 있었다. 사업이 진행된 대부분의 지역은 지역안전이 개선된 것으로 주민들은 평가하고 있었다.

          하지만 우리나라 도시재생사업에서 안전 관련 사업의 필요성에 대해서는 의문이 제기되기도 한다. 모든 선도사업 지역의 피면접자가 해당 지역은 범죄가 자주 일어나는 위험한 지역이 아니라고 대답하였다. 안전 관련 사업이 진행된 지역이지만, 실제로는 범죄 발생이 많은 지역이 아니라는 의견도 있었다. 이를 토대로 판단컨대, 우리나라 도시재생사업에서 안전 관련 사업은 실제 필요성에 대한 사전 진단 없이 의무적으로 계획된 것이 아닌지 의문이 든다.

          요컨대, 지역범죄 및 안전 측면에서는 CCTV와 가로등 설치, 골목길 미화 등을 통한 개선의 성과가 나타났으나, 지역주민 대부분은 해당 지역을 우범지역으로 인식하고 있지 않았다. 이에 도시재생사업에서의 필요성 분석이 선행되어야 한다. 가이드라인을 준수하되 사업지역에 대한 면밀한 분석을 이행하여 형식적인 계획을 탈피할 필요성이 있다.

        

      

      
        2. 경제환경 개선
        경제환경 개선을 위한 도시재생선도지역의 사업목표는 지역산업 활성화와 일자리 창출로 구분된다. 지역산업 활성화를 위한 세부 사업에는 지역 특화산업 활성화, 관광자원화, 도심문화 활성화 등이 있으며, 특히 특화거리 조성 등의 원도심 문화기능 활성화 사업은 도시재생선도사업 지역 전반에 광범위하게 나타났다. 일자리 창출은 노인, 취약계층, 청년 등 특정 계층을 대상으로 일자리 확보를 통해 경제활동인구를 확대하는 사업이 진행되었다.

        경제환경 개선을 위한 지역상권 활성화 프로그램은 도시재생선도사업 지역 전체 193건이 추진되어, 지역별 평균 약 18건이 진행되었다. 지역상권 활성화 프로그램은 통계적으로 보행량의 증가, 신규영업 신고 증가 및 폐업신고 감소, 공공 및 민간부문 신규 고용 창출 등에 영향을 미친 것으로 보고된다. 이러한 경제환경 변화에 대한 정성적 성과를 지역산업 활성화와 일자리 창출로 나누어 살펴보았다.

        
          1) 지역산업 활성화
          도시재생선도사업 지역의 주민들은 유동인구 증가, 주차 문제, 지가상승 등을 통해 지역의 경제 활성화를 체감하는 것으로 나타났다. 주민들이 지역의 산업 활성화를 체감한 지역은 전체 11개 도시재생선도사업 지역 중 4개 지역으로, 절반에 미치지 못하는 것으로 조사되었다. 경제 활성화가 체감되는 곳은 사업지 내에서도 국지적으로 분포하기 때문에, 지역 전반에 걸친 도시재생사업의 영향은 미미한 것으로 평가된다. 지역경제 활성화가 체감되는 4개의 지역 중 3개 지역도 역사·문화·경관 등 기존의 지역 자산이 풍부하고, 도시재생선도지역 지정 이전부터 부처 협업사업이 활발히 이루어졌던 지역이기 때문에 이러한 변화가 도시재생선도사업만의 영향이라고 보기에는 다소 무리가 있다.

          주민들이 체감한 도시재생선도사업 지역의 유동인구 증가분은 지역행사 및 이벤트 기간 내 간헐적으로 증가한 방문객과 역사·문화·경관 등을 이유로 방문하는 관광객에 국한된다. 주민들은 행사·이벤트를 통한 집객 효과의 연속성은 체감하지 못하며, 평상시 길거리 유동인구의 증가도 관찰되지 않는다고 밝혔다. 이벤트성 사업에서 벗어나 일상생활에 필요한 시설 및 기능의 도입을 확대할 필요성이 제기되었다. 지역이 보유한 기존의 역사·문화·경관 자산을 매개로 관광객이 유입된 지역이더라도 지역 특성화 사업에 대한 지원이나 활성화 프로그램 등이 마련되지 않으면, 지역을 재방문하거나 지역 내 장기간 머무르는 관광객이 소수에 그치기 때문에 지역 내로 흡수되는 경제효과는 미미한 것으로 나타났다. 관광객을 원도심으로 유입할 수 있도록 다양한 즐길 거리 발굴과 함께 관광자원과의 연계성을 강화하여 관광객들이 보다 오래 머무를 수 있는 환경을 조성할 필요가 있다.

          도시재생선도사업 지역 내 공실이 감소한 지역은 전체 11개 중 10개 지역으로 높게 나타났다. 이 중 6개 지역은 자연적 증가 현상이 아닌 부처 협업사업 또는 도시재생선도사업의 직·간접적인 창업지원 사업을 통해 공실이 감소한 것으로 나타났다. 직접적인 창업지원 사업이 진행되지 않았음에도 공실이 감소한 지역은 관광자원을 기반으로 자발적인 일반창업이 이루어진 지역이거나, 도시재생과는 별개로 도시 공간구조 변화로 인해 인근의 사업체가 이전하여 창업이 이루어진 지역으로 조사되었다.

          한편, 임대료 상승으로 영업성과가 저조한 사업체나 은퇴를 앞둔 기존의 고령 사업주는 조기 폐업을 결정하면서 도시재생사업으로 인해 공실이 유발되기도 하였다. 지가 상승으로 기존 건물주가 외지인에게 건물을 매도하는 사례가 늘어나면서, 공실 사용에 대한 협의가 원만하지 못한 사례 역시 발견되었다.

        

        
          2) 일자리 창출
          도시재생선도사업의 직·간접적 영향으로 창출된 일자리는 크게 도시재생지원 관련 일자리와 청년창업, 협동조합, 사회적 기업, 마을기업 등 사회적 경제 일자리로 나눌 수 있다.

          도시재생지원 일자리와 관련하여, 먼저 도시재생지원센터 직원들의 이직률은 상당히 높은 것으로 조사되었다. 도시재생사업을 통해 도시재생지원센터에 직접 고용된 직원들은 다른 지역에 거주하는 비상근직이거나 사업별 또는 기간별 계약직이어서 일자리 안정성이 낮은 것으로 나타났다. 업무의 연속성과 안정적인 일자리 제공을 위해 고용 및 운영 규정이 개선되어야 한다.

          도시재생을 위한 지역 환경 및 시설개선사업 등에 참여하는 사업체는 일반적으로 경쟁 입찰을 통해 지자체가 선정한다. 규모가 영세하고 경험이 부족한 지역 업체는 상대적으로 참여가 어려워 지역경제의 선순환 구조가 형성되기 어렵다. 이외에도 마을활동가, 도시여행 안내자, 원도심 서포터즈 등 대부분의 도시재생사업 관련 일자리는 임금이 적고, 고용이 일정치 않기 때문에 안정된 일자리로 여겨지지 않았다.

          청년창업은 운영시간 등에 대한 합의사항이 없어 상점주가 자리를 비우고 외부 활동에 치중하는 경우가 많았다. 따라서 청년창업이 상권 집객에 미치는 영향은 미미하였으며, 일부에서는 기존 상점과 업종이 중복되어 상점주들과의 마찰도 발생하였다. 청년창업 사업체는 대부분 지역 방문 및 관광객 수요에 편승하여 나타나는 요식업과 공방, 게스트하우스 등으로 업종은 다양하지 않았다. 이 중 일부 업종은 수요 증가 대비 과포화 되어 운영에 어려움을 겪고 있는 것으로 조사되었다. 조사 지역 중 1개 지역을 제외하고는 전반적으로 경영상의 어려움을 겪고 있으며, 영업성과가 저조한 경우 지원 사업 종료 후 조기 폐업으로 이어지는 경향이 발견되었다. 고령층으로 구성된 쇠퇴지역은 인구구조 특성상 청년창업자를 모집하는데 어려움을 겪었다.

          청년창업과 같은 직접적인 창업지원은 원도심의 공실감소와 일자리 창출에 효과적이기는 하나, 지속가능성을 담보하지 못하는 것으로 조사되었다. 창업지원 시, 지역 상권과 시너지 효과가 날 수 있도록 운영지침을 제도화하고 이를 준수하도록 교육할 필요가 있다. 사업체는 집객 효과를 우선하여 현장에 적합한 업종을 선정·배분하고, 지원 기간 동안 매출액과 방문객 수 등을 모니터링하여 지원 규모를 조정하는 등, 인센티브 제도의 도입을 검토할 필요가 있다.

          마을기업, 사회적 기업, 협동조합 등 도시재생선도사업 지역 내 사회적 경제 조직 중, 적정수준의 경제적 성과가 발생한 사례는 극히 드물었다. 대부분 사업 시작단계였기 때문에 성패를 판단하기에는 다소 이르지만, 조사 시점을 기준으로 자생적 운영에는 한계를 보였다. 사회적 경제 조직이 활성화되기 어려운 이유로는 협동조합 설립 등에 관한 주민 관심 저조, 행정서류 준비 등 설립과정에서의 어려움, 민간 사업체와의 경쟁력 열세, 과도한 지원정책으로 인한 사회적 경제 조직의 난립 등이 제시되었다. 사회적 경제 조직을 활성화하기 위해서는 주민들이 공동체 사업을 스스로 설립할 수 있어야 하며, 운영 능력도 배양되어야 한다. 행정절차의 간소화, 행정지원 및 주민역량 강화 등 주민교육 역시 우선되어야 한다.

          마중물사업 등 도시재생선도사업의 직·간접적 지원으로 창출된 일자리 외 일반 신규 일자리의 변화는 도시재생선도사업으로 인한 지역 경제의 변화를 대변한다고 볼 수 있다. 직·간접적인 창업지원 사업으로 일자리가 증가한 지역의 절반 정도에서 일반 신규 일자리 역시 증가한 것으로 조사되었다. 그러나 증가량이 미미하여 유의미한 변화로 보기에는 한계가 있다. 또한, 공공 및 민간부문의 신규 일자리가 늘어난 지역은 대부분 기타 부처 협업사업이 병행된 지역이기 때문에 이것을 도시재생사업의 효과로 규정하는 것은 다소 무리가 있다.

          성과 중심의 정량적 고용효과 평가는 지속가능성을 담보하지 않은 채 무리하게 창업과 사회적 경제 육성을 독려하거나, 실질적인 사회적 편익을 무시한 채 기존 조직을 신규조직으로 등록하는 등의 문제를 유발하였다. 일자리 수로 대변되는 정량적 평가는 일자리의 안정성과 임금수준을 포함할 수 없다는 한계가 있으므로 통계상 나타나는 일자리 증가분과 실제 주민들이 체감하는 정도는 괴리가 컸다. 일자리 창출의 성과는 부처별 사업 또는 행정(공공), 지역(민간)의 효과로 구분되기 어려우므로, 명확한 평가 기준이 제시되지 않는 한 일자리 변화자료를 지역 간 비교 및 평가하는 것은 타당해 보이지 않는다.

        

      

      
        3. 지역공동체 활성화
        도시재생선도사업은 주민이 사업을 직접 기획하고 추진할 수 있도록 주민제안·공모사업을 도입하고 주민의 역량 강화를 위해 도시재생대학, 도시재생 선진지 답사 등의 교육을 추진했다. 도시재생선도사업 지역에서 제공한 자료와 심층인터뷰 내용을 분석한 결과, 11개 사업지역 모두 주민제안·공모사업과 도시재생대학 등의 주민 역량강화 사업을 진행했으며, 도시재생대학은 평균 5기에 걸쳐 개최되었고, 1기당 평균 4~5회 수업을 진행했다. 주민협의체 및 상인회 역시 거의 모든 도시재생선도사업 지역에서 조직되었다. 이를 바탕으로 도시재생선도사업으로 인한 지역공동체 형성 및 커뮤니티 역량 강화의 성과를 분석했다.

        
          1) 지역공동체 형성 측면
          지역공동체 형성은 애착심 형성과 이웃과의 교류 측면에서 분석을 진행했다. 먼저, 피면접자의 일부가 도시재생선도사업으로 물리적인 환경이 개선되면 지역에 대한 관심과 애착이 생긴다고 응답했다. 한편 주민 수요 미반영 등, 생활에 밀접한 관련이 없고, 주민이 공감하기 어려운 사업이 진행되거나 사업과정에서 주민의 의견과 참여가 배제되면 지역에 대한 애착심 형성 효과가 나타나지 않았다. 도시재생선도사업이 정부가 사업비를 무상으로 지원해 주는 것이라고 생각하는 주민들도 일부 있었으며, 이들은 도시재생사업이 추구하는 지역사회에 대한 공헌과 가치에 대해서는 관심이 적은 것으로 나타났다.

          결과적으로 도시재생선도사업이 지역 애착심 형성에 미친 직접적 성과는 미미했다. 우선, 도시재생선도사업에 참여했거나 관심을 가졌던 주민들의 대부분은 이미 과거에도 비슷한 사업에 참여한 경험이 있었다. 따라서 도시재생선도사업으로 사업 이전에 비해 지역에 대한 애착심이 더 많이 생겼다기보다는, 본래 지역에 대한 애착심이 있었기 때문에 사업에 참여했다는 당위론·의무론적인 입장을 보였다. 특히 이들은 무보수로 주민협의체나 상인회의 장 직을 수행하고 있었으며, 조직의 운영 및 관리에 사비를 사용하고 있었다.

          지역에 대해 기본적인 애착심을 갖고 있는 주민들이 있음에도 불구하고, 일부 지역에서는 주민의 의견과 참여를 배제하고 행정이 독단적으로 사업을 진행했다. 이와 같은 사실은 도시재생선도사업의 효과가 지역에 대한 애착심과 자부심 형성으로 이어지기 어려운 구조적인 한계를 보여주는 것이라 할 수 있다.

          다음으로 도시재생선도사업은 주민제안·공모사업, 도시재생대학, 기타 각종 주민참여 이벤트 등을 추진하여 이웃 교류의 장을 만들었으며, 이웃과의 교류가 과거에 비해 전반적으로 증가한 것으로 나타났다. 그러나 도시재생선도사업 관련 활동 외 이웃과의 교류 활동은 거의 발생하지 않았고, 그마저도 주민의 공감과 흥미를 유발하지 못하고 일회성에 그쳤다. 일부 지역에서는 관변단체나 시민단체가 일방적으로 도시재생선도사업을 주도하여 일반 주민과 갈등을 겪었으며, 주민 네트워크를 형성할 때 도시재생지원센터의 간섭과 중재가 이뤄지기도 했다.

          도시재생선도사업이 지역공동체 형성에 미친 정성적 성과를 정리하면 다음과 같다. 첫째, 도시재생선도사업으로 유발된 지역의 물리적인 변화는 지역 애착심 형성의 계기로 작동할 수 있으나 그 내용이 주민이 공감할 수 있는 것이어야 한다. 따라서 사업 기획 단계부터 주민의 수요와 의견을 철저히 조사하고, 특히 지역 구성원의 참여를 독려할 수 있는 방안이 마련되어야 한다.

          둘째, 도시재생선도사업은 주민 교류의 장을 형성하고 있으나, 대부분 형식적이고 일회적인 교류에 그쳤다. 향후 도시재생사업으로 지속가능한 주민 교류가 발생하기 위해서는 주민의 수요가 바탕이 된 콘텐츠를 사업화하여 주민 교류의 장을 마련하고, 사업 효과가 파급될 수 있도록 사업 구조를 개선해야 한다.

        

        
          2) 커뮤니티 역량 강화 측면
          도시재생선도사업의 정성적 성과로써 커뮤니티 역량 강화는 임파워먼트의 형성, 프로그램 만족도, 자발성 형성의 측면에서 분석했다.

          먼저, 주민역량강화 사업 및 프로그램은 도시재생에 대한 학습효과는 있었으나 행정이나 전문가의 도움 없이 주민이 사업을 진행할 수 있는 역량 창출로는 이어지지 않았다. 이는 첫째, 주민역량강화 사업 및 프로그램이 주민의 수준과 수요를 파악하지 않은 채 진행되었다는 근본적인 문제점이 있었으며, 둘째, 사업을 주민이 주도하겠으니 국가는 금전적 지원을 담보하라는 주민 대다수의 의견을 미루어보았을 때, ‘주민주도’와 ‘자립·자발’에 대한 주민의 이해와 정립이 불분명하며, 셋째, 행정 역시 주민이 제안하는 의견과 아이디어를 평가 절하하기 때문에 나타난 결과라 할 수 있다.

          다음으로 커뮤니티 역량 강화를 위해 진행된 프로그램은 만족도와 참여율 모두 저조한 것으로 나타났다. 일부 도시재생대학은 교육의 내용이 현실과 동떨어지고 전문 용어나 영어의 과도한 사용으로 주민에게 거부감을 형성했다. 또한 도시재생대학 등의 프로그램 참여율은 초반에만 의욕이 넘치고 회 차를 거듭할수록 낮아지는 현상이 거의 모든 도시재생선도사업 지역에서 나타났다.

          마지막으로 주민들은 도시재생선도사업은 물론, 도시재생사업에 대한 참여 의지와 적극성을 갖고 있는 것으로 분석됐다. 그러나 주민참여 사업이나 프로그램 시작 전·후 집계한 참석률은 대부분 차이가 크기 때문에 주민의 의지가 실제 참여로는 이어지지 않는 것으로 이해할 수 있다. 주민참여 사업과 프로그램이 주민의 수준과 수요를 파악하지 않고 진행되다 보니 주민의 자발성을 이끌 수 있는 자체적인 구조적 요인이 없는 것이다.

          결과적으로 도시재생선도사업은 주민역량 강화를 위해 주민교육과 사업 참여 기회를 다수 마련했으나 주민이 공공과 전문가로부터 자립하기에는 턱없이 부족했다. 행정의 지원 없이 사업을 진행하는 것에 대한 두려움, 사업 계획과 진행에 필요한 전문성 확보 등이 여전히 극복되지 않았다.

          관련 사업과 프로그램에 대한 주민만족도 및 참여율 모두 전반적으로 저조한 상황에서 주민 눈높이와 수요를 고려한 주민교육 및 학습 과정이 마련되어야 하고, 주민이 제안하는 의견과 아이디어를 더욱 적극적으로 반영해야 한다. 조사결과, 스스로 사업을 진행할 수 있을 만큼 주민의 역량이 성장한 지역은 주민의 의견과 수요를 적극 반영하여 주민교육과 관련 사업을 진행했다는 공통점이 있었다.

        

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결론 및 시사점
      본 연구는 기존 도시재생선도사업의 정량적 평가가 가지는 한계를 보완하여 사업성과를 정성적으로 분석하고자 하였다. 정성적 지표의 개념과 NDC의 평가지표를 고찰하고 각 사업지역의 목표에 따라 14개의 정성적 평가지표를 선정하였으며, 11개 근린재생형 도시재생선도사업의 정성적 성과를 평가하였다. 연구 결과를 요약하면 다음과 같다(표 4).6)

      
        Table 4. 
				
        

        
          Qualitative achievements of urban regeneration priority projects
        
        

      

      
      

      첫째, 주거 및 생활환경의 물리적인 개선사업과 주민제안으로 진행된 일상체감형 사업의 주민만족도는 전반적으로 높았으나, 절대적인 주택개량 실적은 낮았다. 또한 완료된 사업의 유지관리 대책과 주택보수사업 방식에 대한 개선이 요구되며, 지역 안전 관련 사업의 필요성에 대한 검토가 선행되어야 한다.

      둘째, 지역경제 활성화는 민간의 투자가 장기적으로 이뤄져야 효과가 나타났다. 이벤트성의 단기적인 지역경제 활성화 사업은 지속적인 집객 및 소비로 이어지지 않았고, 창업지원 역시 신규 사업체의 지속가능성에 한계가 있었다.

      마지막으로 도시재생선도사업으로 인한 지역공동체 활성화 효과 역시 미미했다. 우선, 사업에 참여한 주민 대부분이 지역에 대한 기본적인 애착심을 갖고 있었기 때문에 도시재생선도사업으로 파급된 효과를 찾을 수 없었고, 사업 외 주민참여 활동이나 교류 역시 형성되지 않았다. 주민역량 강화 프로그램 등은 주민의 수요와 눈높이를 고려하지 않아 참여율과 만족도 모두 낮았고, 자발성을 이끌지 못했다.

      도시재생선도사업의 정성적 성과 평가를 바탕으로 도시재생사업의 정책효과를 높이기 위한 법·제도 개선 방향을 다음과 같이 제안할 수 있다.

      먼저 사업계획 단계에서는 전체 도시재생사업에서 주민참여의 비율을 높일 필요가 있다. 조사결과, 주민제안 또는 주민주도 사업의 만족도가 높게 나타났으나 상대적으로 사업 규모가 작아, 파급효과가 저조하였다. 주민공모사업의 예산 확대 및 최소 비율에 대한 제도적 명문화가 필요하고, 주민과 함께 도시재생활성화계획을 수립하도록 구체적인 내용과 절차를 제도에 반영해야 한다. 주민주도 도시재생의 성공을 위해서는 주민역량 강화 프로그램이 반드시 선행되어야 한다. 도시재생대학 등 주민교육에 시간과 경제적 투자를 충분히 이행하되, 주민의 수준과 요구를 고려한 교육과정을 마련해야 한다.

      추진 및 운영단계에서는 주민을 신뢰하는 공공 및 전문가 집단의 태도가 필요하며, 지속가능한 사업추진 방식을 확대해야 한다. 공공 및 전문가 집단의 주민 의견 무시나 간과는 주민들의 도시재생사업에 대한 불만 및 신뢰도 하락으로 이어졌다. 또한 주택 보수 및 창업비용 등의 직접지원방식은 단기성과에 그치므로 간접지원방식으로 주민이 사업을 추진하여 도시재생사업의 지속가능성을 도모해야 한다.

      마지막으로 모니터링 및 평가 단계에서는 도시재생사업의 성과에 대한 투명하고 구체적인 평가방안이 마련되어야 한다. 현재 도시재생사업의 모니터링 및 평가방안이 법제화되어 있으나 구체적이지 못하고, 평가결과는 정보공개청구 절차를 거쳐 구득가능하다. 도시재생사업 성과에 대한 모니터링 및 평가를 단·중·장기의 단계에 따라 진행하고 사업 과정 전반에 대한 환류 절차가 마련되어야 한다. 또한 도시재생사업의 투명성을 위해 모니터링 및 평가결과에 대한 공개 의무를 법제화해야 한다.

      본 연구는 연구의 시점에서 기인하는 한계를 내포한다. 도시재생선도사업은 공식적으로 2017년 말 종료되었지만, 현장 방문 결과 여전히 사업이 진행 중인 곳이 대부분이었고, 2018년 상반기 또는 연말까지도 사업이 추진될 예정이었다. 또한 도시재생사업의 효과는 단기보다는 장기에 걸쳐, 직접적이기 보다는 간접적으로 나타나는 특성이 있다. 따라서 3년간 단기에 진행된 사업의 성과를 도시재생선도사업의 효과로 단정할 수 없다. 이에 본 연구의 결과는 2014년부터 2017년까지 도시재생선도사업에 대한 단기 효과로 한정된다. 또한 한정된 예산과 시간적 제한으로 충분한 면접조사를 통해 근린재생형 도시재생선도지역 11곳을 면밀하게 분석하는 데 한계가 있었다.

      이러한 한계에도 불구하고 본 연구는 도시재생선도사업의 정성적 성과 평가를 시도하였다는 데 의의가 있다. 이를 기반으로 도시재생사업지역의 지역성을 고려한 평가·분석 연구가 축적되면, 도시재생사업의 평가분야는 물론 도시재생 정책의 발전에도 기여할 수 있을 것이라 기대한다.
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      Notes
      
        주1. ‌국토교통부의 모니터링 보고서는 2015년 226페이지, 2016년 168페이지, 2017년 454페이지에 이르는 방대한 자료로, 분량상 본 논문에 수록하기에는 한계가 있다. 본 연구에서는 모니터링 현황의 이해를 돕기 위해 한 도시의 사례를 정리하여 제시하였다.
      

      
        주2. ‌DCLG(Department of Communities and Local Government)는 2018년 
				1월 메이 정부의 출범으로 MHCLG(Ministry of Housing, Communities and Local Government)로 변경됨
      

      
        주3. ‌Social Exclusion Unit은 1997년 설립된 영국정부 기관으로 실업, 저숙련, 저임금, 열악한 주택, 범죄, 건강, 가족 해체 등 사회적 배제 정책에 대한 연구를 진행했으며, 2006년 Prime Minister’s Strategy Unit과 합병하여 Social Exclusion Task Force로 변경됐다.
      

      
        주4. ‌The ‘key stage’ of education indicator means pupils eligible for assessment who were resident in the NDC area in January in the year of the assessment. NDC pupils are identified by the pupil’s residential postcode which is matched with individual pupil level attainment data from the Pupil Level Annual Schools Census. ‘GCSEs’ is Generally Certified Secondary Educations.
      

      
        주5. ‌정성적 성과 분석의 근거가 되는 지역 면접조사 내용은 국회입법조사처의 정책연구용역보고서인 ‘도시재생선도사업 평가 및 법제도 개선방안’에 수록되어 있다.
      

      
        주6. ‌본 연구는 도시재생지원센터, 지자체 공무원, 지역주민으로 대상을 나누어 심층 인터뷰를 진행했다. 그러나 도시재생선도사업의 정성적 성과에 대한 각 주체별 큰 이견이 나타나지 않았다. 사업성과에 대한 행정과 주민의 의견이 왜 차이가 없었는지에 대한 분석과 해석은 추가로 연구될 필요성이 있다.
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