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            초록
          
        

        
          This study analyzes two cases, the High Line and Seoullo7017, that have several common characteristics considering the background and aims of the culture & art regeneration. The High Line in New York is a successful case of the culture & art regeneration; however, the evaluation of Seoullo7017 is controversial. This study aims to determine the key factor affecting the culture & art regeneration through a comparative analysis of these two cases. Previous studies related to the culture & art regeneration summarized some details required to make it sustainable and successful; these details include citizen participation, public-private networks, horizontal communication, supplying finances, community based, effective utilization of urban resources, establishment of an organization for the culture & art regeneration, and participation of artists. These can be categorized into public-private cooperation, placeness, and professionalism. This study analyzes each case according to the aforementioned categories and compares the similarities and differences to determine the key factor affecting the sustainability of the culture & art regeneration. Public-private partnership constitutes the most significant difference between the two cases. The principal agent of the High Line project is “Friends of the High Line”, a private non-profit organization, that closely cooperates with the public and other private sectors. The city of New York has community boards and some organizations that attempt to reinforce cooperation between the public and private sectors; these organizations actively participate in the culture & art regeneration. However, in Seoul, there is a lack of active cooperation or participation of the private sector and the communication between the public and private sectors is weak. This comparative analysis elucidated that public-private partnership is the most important element in the sustainable culture & art regeneration.
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      Ⅰ. 서 론
      
        1. 연구의 배경 및 목적
        지속가능한 발전(sustainable development)이 도시계획 및 관리의 대전제가 되자, 도시재생이 개발 및 재개발을 대신해 도시에 활력을 불어넣고, 도시 경쟁력을 강화시킬 수단으로 부상했다. 도시화 과정에서 나타난 다양한 도시문제와 도시쇠퇴에 대응하기 위해서는 물리적 재생을 뛰어 넘는 창조적 접근이 필요해졌기 때문이다(오동훈·권구황, 2007). 특히 문화·예술과 연계한 도시재생이 더욱 활발해지고 있는데, 이는 문화·예술 산업을 통해 창출되는 경제규모가 산업적 경쟁우위를 갖는 시대가 왔기 때문이다(Florida, 2004). 문화·예술은 창조성과 다양성을 기반으로 쇠퇴한 도심에 활력을 불어 넣으며 다양한 경제적 효과를 창출하고 있으며, 도시민의 삶의 질 향상에 기여하고 있다.1)

        서울시 역시 지속가능한 발전을 위해 문화·예술을 활용한 도시재생에 주목하고 있다. 과거 개발의 상징이었던 서울역고가를 시민을 위한 문화 공원으로 탈바꿈시킨 서울로7017 사업이 대표적 예이다. 서울로7017은 뉴욕시의 대표적인 문화예술적 도시재생 사례인 하이라인 공원을 벤치마킹했다. 하이라인은 20여 년간의 숙의 과정을 거쳐 상향식 도시재생을 추진했다는 점과, 창조적 문화를 융합해 시민의 삶의 질 향상에 기여했다는 점에서 성공사례로 평가받고 있다(Broder, 2012; 이혜주·서리인, 2014; 전수빈·김정빈, 2018). 반면, 서울로7017은 사업 발표 후 개장까지 3년이 채 걸리지 않았으며, 재생 정책의 결정 및 집행이 정부 주도로 이루어져 비판을 받는 등 부정적 평가를 받고 있다(강지선 외, 2018; 조은영 외, 2018). 또한 문화·예술을 활용해 도시재생의 효과를 높이고, 사람들을 유인하며, 도시민의 일상을 변화시키기에는 한계가 있다고 평가받기도 한다(박혜민, 2019). 

        본 연구는 이와 같이 산업유산의 문화화라는 공통점을 가지고 있으나, 다양한 평가를 받고 있는 서울과 뉴욕의 문화예술적 도시재생 사례를 비교 분석해봄으로써 문화예술적 도시재생 사업의 효과 및 재생의 지속가능성을 제고하기 위한 시사점을 밝히고자 한다.

      

      
        2. 연구의 대상 및 방법
        본 연구의 대상은 뉴욕과 서울의 문화예술적 도시재생사례인 하이라인(The High Line)과 서울로7017이다. 두 사례는 노후화 및 쇠퇴로 인해 철거 위기에 놓인 산업화 시대의 상징적 구조물을 도시공원으로 재탄생시켰다는 공통점을 갖는다. 또한 두 사업은 시민들에게 단순히 도심 속 공원을 제공한다는 의미를 넘어 다양한 문화예술 프로그램과의 연계를 통해 지역 주민의 삶의 질을 높이고, 관광객을 유치하는 등 지역경제 활성화에 기여하고자 했다는 공통 목표를 갖는다. 

        본 연구는 두 도시재생사례를 비교해봄으로써 문화예술적 도시재생의 성공과 실패를 결정하는 요인이 무엇인지 파악해 보고자 한다. 이를 위해 문화예술적 도시재생과 관련한 선행연구 분석을 통해, 문화예술적 도시재생에 영향을 미치는 주요한 요인들을 선별한 후 유사한 유형들로 범주화하여 후술할 비교 관점으로 민관협력, 장소성, 전문성을 도출하였다. 연구 대상에 대한 고찰은 주로 문헌연구와 사례지의 공식 홈페이지를 활용한다. 비교 분석 단계에서는 선행연구 고찰을 통해 도출한 비교 관점에 따라 두 사례를 비교한다. 결론에서는 비교분석 결과를 제시하고, 문화예술적 도시재생의 지속가능성을 위해 필요한 시사점을 제안한다.

      

    

    

  
    
      Ⅱ. 선행연구 분석 및 비교 관점 도출
      본 장에서는 문화예술적 도시재생과 관련된 선행연구 분석을 통해 문화예술적 도시재생을 추진함에 있어 공통적으로 강조되고 있는 중요한 요인들을 선별하여, 두 사례 비교 시 분석의 틀로 활용하고자 하였다. 

      우선, Evans(2005)는 문화가 도시재생에 기여한 정도에 따라 문화도시재생의 유형을 문화주도형, 문화통합형, 문화참여형으로 분류하고, 재생유형에 따라 재생효과에 차이가 있음을 강조했다. 또한 문화도시재생 효과를 제대로 평가하기 위해서는 특정 예술프로그램이 개인에게 준 영향을 평가하는 것뿐만 아니라 그 프로그램이 커뮤니티에도 지속적으로 영향을 미치는지 확인해야 한다고 주장한다. 

      백선혜·라도삼(2008)은 산업화 및 도시화로 파괴된 지역공동체를 회복시킬 중요한 수단으로 예술을 꼽고, 예술을 활용한 도시재생을 추진함에 있어, 지역주민의 예술 활동 참여와 소비를 늘리도록 방향을 설정할 것, 지역주민의 자생적이고 자발적인 예술활동을 장려하고 지원할 것, 행정의 개입을 최소화하여 주민의 자발적 운영능력을 키울 것을 강조했다. 

      계기석(2010)은 문화도시재생을 통한 지속가능한 발전을 위해서는 도시발전정책과 문화전략이 보다 적극적으로 연계되어야 한다고 주장한다. 또한 정부가 주도하는 문화도시전략에서 탈피하여, 공공과 민간이 협동적으로 참여할 수 있는 전략을 통해 도시정체성을 확립해야 한다고 주장한다. 

      신동호(2011)는 뉴욕 브루클린 재생을 사례로 문화예술산업 클러스터의 변화와 발전의 핵심이 문화예술인이라는 시사점을 얻었다. 또한 뉴욕시(정부)의 역할을 강조하였는데, 문화예술산업의 육성을 위해 준정부기관을 설립해 기획 및 사업 기능을 과감하게 이전하고, 책임성과 능률성을 제고한 것을 높게 평가했다. 

      이순성(2010)은 서울시와 북경시의 문화예술을 활용한 도시재생사업의 적실성을 분석하였다. 그는 도시정부가 문화예술적 도시재생을 추진함에 있어 적극적인 장소마케팅전략 도입, 양호한 창작환경의 조성, 주민참여 및 민관파트너십의 구축이 필요하다고 강조한다. 양호한 창작환경의 조성은 도시정부가 행정적 기능을 충분히 발휘하여 예술가들에게 질 높은 창작환경을 제공해야 한다는 것으로 여러 가지 재원조달 방식을 통해 지역 내에 낙후된 기반시설과 열악한 생활여건의 개선을 위한 노력을 해야 한다고 주장했다.

      조명래(2011)는 문화적 거버넌스가 구성되어 문화재생의 주체가 되어야 한다고 주장한다. 문화적 도시재생은 관련 이해당사자들이 쇠퇴한 장소의 활용가능성을 생각하고, 문화예술인 네트워크와 같은 새로운 사회 관계망을 구축하여 그 장소와 문화에 대한 공론화 과정을 거쳐 공공성을 획득해야 성공할 수 있기 때문이다.

      김예성 외(2012)는 ‘리버풀 ECoC’2) 사례의 심층 분석을 통해 한국형 문화도시 발전모델 구축 시, 문화주도재생을 통합적으로 추진할 조직의 구성과 시민참여를 유도할 것을 주요 과제로 꼽았다. 기획 단계에서부터 시민참여가 적극적으로 이루어지면, 시민의 문화역량 강화와 삶의 질 향상이라는 선순환 구조를 구축할 수 있기 때문이다. 

      이영범·최순복(2012)은 문래예술창작촌을 사례로 지역재생에 있어 문화예술 프로그램의 역할에 관해 연구했다. 이들은 예술가들에 의해 자발적으로 운영된 문화예술 프로그램이 협업의 가능성과 공공성이라는 가치를 통해 지역 커뮤니티를 회복시켰다고 주장한다.

      임동선(2016)은 암스테르담 NDSM지역의 문화예술 분야 도시재생사례를 분석하여, 일반적인 도시재생과 달리 문화예술 활동을 통한 재생사업은 매개체이자 실행주체로서 예술가의 적극적인 참여가 중요함을 강조했다. 이를 위해 민관이 수평적 협력관계를 구축하여, 지역에 대한 정확한 이해를 바탕으로 하는 문화예술 네트워크들이 지역의 특색에 맞는 실질적 운영 전략을 제안할 필요성을 제시했다. 이러한 전문성을 바탕으로 해야 장기적으로 제도 지원에 대한 의존성을 낮추고 지속적이고 자생적인 운영이 가능하기 때문이다.

      강현철·최재용(2019)은 도시재생의 지속가능한 대안이 문화와 예술에 있다고 밝히며, 각 지역 여건에 부합하는 도시재생 모델을 만들 것을 제안한다. 또한 주민참여를 보장하기 위해서 행정편의를 위한 사업기간이 아닌 실효성 있는 사업기간이 설정되어야 한다고 주장한다. 

      최금화·권혁인(2019)은 선행연구 분석 및 전문가인터뷰를 통하여 문화예술 기반 도시재생의 주요 요인 10가지를 도출3)하고, 민간전문가 집단과 공무원 집단의 인식의 차이를 비교함으로써 민관협력에 있어 두 집단 간 인식의 차이를 바탕으로 차별화된 전략을 구상할 것을 제안했다. 

      관련 선행연구 분석을 바탕으로, 최소 3개 이상의 연구에서 공통적으로 언급된 문화예술적 도시재생에 영향을 미치는 요인은 총 8가지로 정리됐으며, 선별 결과는 <표 1>과 같다. 

      
        Table 1. 
				
        

        
          The factors affecting Culture & Art regeneration mentioned by precedent study
        
        

      

      
      

      이는 성공적으로 평가받는 문화예술적 도시재생을 추진하기 위해서는 재생과정에서 활발한 시민참여가 나타나며, 다양한 주체들이 네트워크를 형성해 수평적으로 협력하고, 유연한 재원조달 방식을 통해 사업의 지속가능성을 높이는 것이 중요하다는 것을 보여준다. 또한 도시자원을 효율적으로 활용하고, 지역의 역사성 및 정체성을 살린 방향으로 재생을 추진할 것과 문화예술적 도시재생을 위한 전담조직의 구성 및 예술가의 활발한 참여를 통한 문화예술 프로그램의 전문성 확보도 고려해야할 중요한 요인이라는 것을 알 수 있다. 

      앞서 제시된 8가지 요인들을 비슷한 유형별로 범주화하여 사례 분석 시 활용할 비교 관점으로 민관협력, 장소성, 전문성을 도출하였다. 본 연구의 분석의 틀은 <그림 1>과 같다.

      
        
        

        Figure 1. 
				
        

        
          Research framework
        
        

        

      

      기존 연구들은 문화적 도시재생의 유형을 분류하거나, 사례를 통해 문화적 도시재생 전략을 분석하는 수준에 그쳤다. 그러나 본 연구는 선행연구를 통해 문화예술적 도시재생에 영향을 미치는 8가지 요인들을 다시 비슷한 유형별로 범주화하였다. 따라서 시민참여정도, 다양한 주체들 간 네트워크, 수평적 협력관계, 유연한 재원조달방식을 민관협력이라는 관점으로, 커뮤니티 기반과 도시자원의 효율적 활용이라는 요소는 장소성이라는 관점으로, 전담조직의 구성 유무와 예술가의 참여정도는 전문성이라는 관점으로 구분하였다. 본 연구는 이 세 가지 관점을 바탕으로 사례 비교 분석을 진행한다는 점에서 선행연구들과 차별된다. 

    

    

  
    
      Ⅲ. 하이라인과 서울로7017 사업
      
        1. 하이라인 프로젝트 배경 및 개요
        고가 선로인 하이라인은 1934년 웨스트사이드 발전 계획에 따라 공식 개통됐다. 그러나 1960년부터 화물트럭 수송의 증가로 철도 수송량이 감소하자, 1980년을 마지막으로 열차 운행이 중단됐다. 1999년, 뉴욕시 줄리아니 시장이 하이라인을 철거하려 하자, 첼시에서 하이라인 활용을 주제로 커뮤니티 공청회가 열렸다. 공청회에서는 하이라인 철거와 화물운송 활용방안을 비롯해 공원조성 논의까지 다양한 방안이 논의되었다. 당시 공청회에 참석했던 로버트 해먼드와 조슈아 데이비드는 하이라인 보존에 관심이 있었고, 이 두 사람의 만남이 ‘하이라인친구들(Friends of the High Line)’의 시초였다(David and Hammond, 2011). 민간비영리단체인 하이라인친구들은 하이라인 프로젝트의 추진 주체로 대부분 예술인으로 구성되었는데, 이들의 창조적이고 뉴욕스러운 아이디어는 하이라인 재생에 반대하는 집단들을 설득하는 데 효과적이었다(이혜주·서리인, 2014). 이들은 주변 개발업자 및 부동산 지주들에게 역사적 유산과 문화예술을 지역발전의 매개체로 새롭게 인식시키는 데 중요한 역할을 했다. 또한 지지자들에게 후원금을 모으고, 지역주민, 첼시지역 커뮤니티보드, 뉴욕 주정부, 시정부, 시의회, 도시계획위원회, 기업 등과 긴밀하게 협력했다. 

        하이라인 친구들이 공사를 위해 프로젝트를 홍보하고, 모금하는 동안 뉴욕시는 하이라인 재생에 필요한 행정 절차를 밟았다. 2002-2003년에는 하이라인 보존계획이 구체화되기 시작했으며, 2005년 6월 레일 뱅킹 사업이 승인되어 2006년부터 공사가 시작될 수 있었다. 또한 뉴욕시는 웨스트 첼시 지역을 리조닝(rezoning)하여 하이라인 주변지역이 주거와 상업 기능이 복합된 지역으로 개발되도록 하였다. 한편, 주변지역 고유의 장소성과 역사성4)을 살리기 위해 아트 갤러리 지구를 육성하고 제조업을 보호했다. ‘하이라인친구들’이 결성되고 10년이 흐른 뒤인 2009년 6월 9일에 하이라인 1구간(Gansevoort Street to West 20th Street)이 시민들에게 공개됐다. 2011년에는 2구간(West 20th Street to West 30th Street)이, 2014년에는 제 3구간(Northernmost section on the park, the High Line at the Rail Yards)이 공개되었다. 하이라인 파크 개장 첫 해인 2009년에는 약 130만 명이 다녀간 것으로 추정되며, 2구간과 3구간이 개장하면서 방문객 수가 점차 증가하여, 매년 약 800만 명의 방문객이 다녀가고 있다.5)

        <그림 2>는 하이라인파크 조감도이며, <그림 3>은 재생을 통해 도심 속 명소로 자리 잡은 하이라인을 찾은 시민과 관광객의 모습이다. 

        
          
          

          Figure 2. 
				
          

          
            A bird’s-eye view of the High Line
          
          

          

        

        
          
          

          Figure 3. 
				
          

          
            New Yorkers and visitors on the High Line
          
          

          

        

      

      
        2. 서울로7017 프로젝트 배경 및 개요
        1960년부터 서울에 본격적인 도시개발이 이루어지자 급격한 인구증가로 인한 교통난이 발생하였다. 이를 해소하기 위해 1970년 서울역을 동서로 가로지르는 서울역 고가도로가 준공되었다. 그러나 1990년대 말부터 서울역 고가 도로의 안전성 문제가 제기되었다. 정기적인 안전점검과 정밀안전진단을 통한 보수공사를 진행했음에도 불구하고, 2006년 정밀안전진단 안전성평가에서 D등급 판정을 받았으며, 2012년 진행된 진단에서도 여전히 D등급 판정과 함께, 잔존수명이 3년이라는 결과를 받았다. 2014년에는 바닥판 콘크리트가 탈락하기도 했다. 이에 박원순 시장은 2014년 5월 민선6기 선거를 앞두고 서울역고가를 철거 대신 보행로와 공원으로 활용하는 방안의 선거공약을 발표했다. 그리고 9월에 뉴욕 하이라인을 방문한 자리에서 서울역고가 공원화 사업을 공식발표했다.

        2015년 5월 1일에는 서울시 안전총괄본부 소속의 ‘서울역일대종합발전기획단’이 한시 조직으로 설치되었다. 이들은 서울로7017 프로젝트를 위해 국제현상공모를 실시했으며, 2015년 5월 네덜란드 건축가 비니마스(Winy Maas)의 서울수목원(The Seoul Arboretum)을 최우수 당선작으로 선정하였다. 같은 해 12월 13일 자정부터는 서울역고가를 폐쇄하고 차량을 통제했다. 5일 뒤인 18일부터는 서울역 고가 바닥판을 철거하기 시작했으며, 2016년 3월에는 교량 보수·보강 및 조경공사에 착수했고, 6월부터는 건축공사가 시작됐다. 그리고 약 1년 만인 2017년 5월 20일 시민에게 서울로7017을 개방했다. 공원화 사업이 마무리되자, 공원의 운영과 관리를 위해 소관 부서를 서울시 푸른도시국으로 변경하였다. 푸른도시국은 보도자료를 통해, 서울로7017이 개장 2년 4개월 만에 방문객 2천만 명을 돌파했다며, 재생사업의 성과를 홍보한 바 있다.6) 그러나 개장 후 2년간 여론 동향을 살펴 본 결과, 서울로7017 사업에 대한 부정적인 평가가 더 많은 것으로 확인된다(박혜민, 2019). <그림 4>는 서울로7017의 조감도다. 
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            Seoullo7017, Photo by Ossip van Duivenbode
            Source: http://seoullo7017.co.kr/SSF/J/NO/INList.do

          
          

          

        

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 비교 관점에 따른 분석
      
        1. 민관협력
        정부 주도로 진행된 서울로7017 사업과 달리, 하이라인 재생의 주체는 민간이었다. 민간 비영리 단체를 주축으로 정부가 협조하였으며. 커뮤니티보드7)의 공청회와 같은 다원주의적 의사결정시스템을 통해 장기간 정책의 공론화 과정을 거쳤다. 재생이 추진되기까지 충분한 숙의과정이 있었던 하이라인과 달리 서울로7017은 재생발표-공사-개장이 너무 단기간 내에 이루어졌다. 사업 초기부터 안전성 문제나 차량 정체문제, 남대문시장과 서계동 봉제업체, 염천교 수제화거리의 상권 침체 등을 이유로 일부 지역주민과 상인들의 반대가 컸다. 그러나 단기간 내 프로젝트가 추진되면서 모든 이해관계자들의 요구가 절충될 수 없었다. 이처럼 민관이 재생에 관해 충분히 입장을 조율할 수 없었기 때문에 시민참여 정도가 낮았고, 다양한 주체들이 네트워크를 형성하기 어려웠다.

        서울역고가 재생방안이 발표된 해 9월에 서울역고가 시민모임이 결성되었다. 이들은 곧 ‘고가산책단’이라는 비영리단체를 결성하여 7017프로젝트에 시민들이 참여할 수 있도록 중간조직의 역할을 했다. 고가산책단은 2015년 5월 사단법인 서울산책을 설립하고 서울역고가 시민개방 행사 참여부터, 서울역고가 <인포가든> 운영, 서울로 초록산책단 인형극 기획운영, 서울역 일대 이야기 발굴 용역 등 서울로7017 사업에 참여하였다. 그러나 단일재생프로젝트를 위해 결성되어, 사업의 기획, 재원조달, 공사, 공원의 운영과 유지·보수 등을 담당하며 활동을 이어오고 있는 ‘하이라인친구들’과 달리, 사단법인 서울산책은 서울로7017 재생을 위한 단체가 아닌 서울시의 다양한 도시재생 프로젝트에 참여하는 단체로 변모하였다. 이 외에도 다양한 민간단체가 서울로7017프로젝트에 참여했으나 주체로서의 참여가 아닌 조력자로서의 참여에 머물렀다. 

        하이라인파크는 뉴욕시의 소유이지만, 공원의 유지와 보수, 프로그램 운영 등은 ‘하이라인친구들’이 맡아서 하고 있다. 뉴욕시는 하이라인 재생의 추진주체로서 민간 비영리단체인‘하이라인친구들’의 노력과 능력을 인정하고, 협력하였으며 개장 후의 운영·관리도 맡겼다. 그러나 서울시는 재생 이후 공원관리를 위한 별도의 부서를 신설해 공원 프로그램 기획, 운영, 시설관리 등을 맡겼다. 이후, 박원순 시장은 서울로7017의 민간위탁 방안을 언급했으며, 시의회 동의 등의 절차를 밟아 2019년 10월 서울로7017 운영을 민간위탁 운영으로 전환하였다. 『서울로 걷다』는 서울로7017의 민간위탁 운영단으로, 사단법인 시민자치문화센터와 서울도시재생사회적협동조합의 컨소시엄 단체이며 2021년 12월까지 서울로7017의 전반적인 관리와 운영을 담당한다. 2020년 본예산 기준 서울로7017 운영관리 민간위탁금은 약 30억 원(2,999,159천 원)에 달한다.

        재원조달에 있어서도 뉴욕시가 ‘하이라인친구들’이라는 민간 조직을 잘 활용한 것과 달리 서울시는 서울시 예산으로만 공사 및 운영자금을 조달하고 있었다. 뉴욕시 경제개발 공사(New York City Economic Development Corporation)에 따르면 2016년 9월 기준으로 하이라인 프로젝트에 약 1,900억 원($187million) 정도가 소요됐다. 제 1구간과 2구간 공사에 뉴욕시는 약 1,300억 원, 연방 정부는 200억 원, 주 정부는 4억 원을 투자했으며 3구간 공사에 들어간 350억 원은 모두 하이라인 친구들이 모금했다. ‘하이라인친구들’은 2009년부터 연간 약 120억 원이 소요되는 공원 운영예산의 98%를 기부금, 사업수익, 공간대여수익 등을 통해 충당하고 있다. 반면 서울로7017은 공사부터 공원 운영비용까지 모두 시민의 세금으로 충당하고 있다. 예산확보는 도시재생의 지속가능성에 있어 무시할 수 없는 부분이다. 특히 문화예술적 도시재생은 다양한 프로그램을 유지·운영하기 위한 예산이 반드시 확보되어야 한다. 민관에서 유연하게 재원을 조달하는 방식은 문화·예술 프로그램 운영은 물론이고 시설 유지 및 공원 운영, 서비스 제공과 관련된 예산을 확보하기 용이하지만, 세금으로만 예산을 조달하는 방식은 여러 가지 변수에 노출되기 쉽다. 특히 자치단체장의 교체, 시책사업 변동 등으로 관련 예산이 감액되면, 시민들에게 동일한 서비스를 지속적으로 제공하기 어려울 수 있다(박은비, 2018). 

      

      
        2. 장소성
        버려진 철길을 시민들이 휴식을 취하고 문화·예술을 향유할 수 있는 공원으로 탈바꿈시킨 하이라인파크는 도시자원을 효율적으로 활용한 대표적인 사례라고 할 수 있다. 하이라인이 운행을 중단하고 방치되어 있는 동안 지역 토지소유자들은 전체 구조물을 철거하고 지역을 재개발하고자 로비했으며, 하이라인을 다시 운영하자는 지역주민도 있었다. 또한 하이라인 구조물을 보존하고 재생하여 공공공간으로 활용하자는 ‘하이라인친구들’과 뜻을 같이하는 사람도 있었다. 쓸모를 잃은 산업시대 유산 활용에 대한 다양한 이해관계가 얽혀 있었지만 뉴욕시는 하이라인 재생을 택했다. 무분별한 철거나 재개발은 장소가 가진 역사성과 정체성을 퇴색시키기 쉽다. ‘하이라인친구들’은 하이라인 재생에 있어 장소성을 살리는 것을 목표로 했다. 따라서 버려진 기간 동안의 하이라인의 모습을 생생히 남기기 위해 하이라인을 소유하고 있던 CSX운송의 허가를 받아 하이라인에 출입하면서 사진을 남겼다. 사진작가 스턴펠드(Joel Sternfeld)는 1년간 계절의 변화에 따른 하이라인의 모습을 담아냈고, 이는 하이라인의 장소성을 유지하며 공원으로 재탄생시키는 데 많은 도움이 되었다. 

        하이라인 공원은 기존 철로와 침목 등을 보존하여 하이라인파크가 공원 이전에 철도 시설물이었음을 그대로 보여준다. 또한 교각도 보강공사만 진행하고 외형은 그대로 유지하였다. 하이라인파크에 식재된 꽃과 식물들 대부분은 하이라인이 버려진 동안 자생적으로 철도 사이에 자라났던 식종들이다. <그림 5>는 하이라인 파크의 장소성을 유지해 주는 철로와 철도 운행 중단 이후 25년간 자생적으로 자라난 식물의 모습이다. 

        
          
          

          Figure 5. 
				
          

          
            Self-seeded plants that grew wild for 25 years after the trains stopped running
          
          

          

        

        하이라인파크의 조경을 담당한 피에트 우돌프(Piet Oudolf)는 보수·보강이 끝난 자리에 기존에 철도 사이로 자라났던 야생 식재들을 활용해 기존의 모습을 재현했다. 또한 계절마다 개화 시기가 다른 화초를 심어 방문객들이 1년 내내 꽃을 볼 수 있도록 했다. 한편, 나비와 새들을 위한 서식지를 마련하였는데, 모두 시민이 자원봉사로 도심 생태계 형성에 참여할 수 있도록 함으로써 시민의식을 고취시키고 주인의식을 느낄 수 있도록 했다. 한편, 뉴욕시는 하이라인 프로젝트를 통해 지역의 개발 붐이 일어나 첼시의 지역정체성이 사라지는 것을 경계했다. 따라서 웨스트첼시 특별목적지구를 지정해 기존 제조업이 유지되고, 예술가들의 갤러리, 공방들이 다른 지역으로 유출되는 것을 막았다. 이는 하이라인에 더욱 다양한 볼거리를 제공한다. 특히, 지역 내 예술가들은 ‘하이라인 아트’팀과 협력하여 공공예술을 실천하고 있다. 

         하이라인 재생 움직임이 시작된 1999년은 하이라인이 운행을 중단한 지 이미 20년이 지난 후였다. 반면, 서울역고가의 재생이 논의된 시점은 2015년으로 당시 하루 4만 6,000대의 차량이 서울역 고가를 이용했다. 이와 같이 서울로7017 프로젝트는 버려지고 쓸모를 다한 차량길이 아닌, 많은 차량이 이용하고 있던 길을 공원으로 재생했기 때문에 도시 자원을 효율적으로 활용했다고 보기 어려운 측면이 없지 않다. 또한 도로 위에 대형 콘크리트 화분을 설치하고, 서울에 존재하는 식재들을 활용해 공원을 만든 것은 서울역고가의 역사성이나 장소성을 살릴 수 있는 조경과는 거리가 멀다고 할 수 있다. 

        서울로7017 프로젝트의 목적은 단절된 서울역 일대를 재생하여 지역을 활성화하는 데 있다. 재생 방법으로는 주변 지역의 역사·문화적 자원과 서울로7017을 연계하는 방법을 활용하고 있다. 이는 서울로7017 일대 장소성을 강화해 사람들을 모이게 하는 효과를 낳는다. 서울시는 서울로7017 재생이 지속가능할 수 있도록 고가공원에 더 많은 연결 통로를 조성할 계획이다. 고가공원을 방문했던 사람들은 자연스럽게 남대문시장, 서소문공원, 한양도성 등 주변 지역과 연결된다. 한편, 서울시는 남대문 시장 활성화 및 염천교 수제화 특화거리 지원, 지역 봉제업체 작업환경개선 지원 등의 사업을 통해 서울역고가가 차량길이었던 때부터의 지역 고유 상권이 유지될 수 있도록 돕고 있다. 이 외에도 서울시는 손기정 체육공원 정비, 중림동 공원 산책로 정비, 서소문공원 역사유적 관광자원화, 한양도성/남산 연결가로 조성 등을 통해 지역의 정체성을 느낄 수 있는 자원들을 서울로7017과 연계할 방침이다.8)

      

      
        3. 전문성
        하이라인 재생과 공원 운영을 전담하는 조직인 ‘하이라인 친구들’은 이사회, 경영팀, 프로그램·교육·지역참여팀, 원예팀, 예술팀, 공원서비스팀, 디자인팀, 시설팀, 홍보팀, 행정팀 등으로 구성된 비영리 민간단체이자 뉴욕시 공원여가국의 업무 파트너이다. ‘하이라인 친구들’은 각계 전문가를 섭외하여 분야별 전문성을 높이고 있다. 예를 들어, 하이라인의 최고운영책임자(Chief Operating Officer)는 뉴욕시 브라이언트파크 사업부 부사장으로 16년간 일한 공원 전문가이며, 공원 운영 부사장(Vice President of Park Operations)은 보스톤 에메랄드 넥클리스 공원(Emerald Necklace park) 운영감독과 뉴욕시 동물원의 원예 큐레이터로 활동한 전문가이다. 공공예술의 유지관리와 디자인, 원예 프로그램, 청소년 프로그램, 교육 프로그램, 가족프로그램, 협력 프로그램 등을 감독하는 공원 프로그램 최고 책임자(Chief Program Officer)는 포드재단, 파슨스디자인스쿨, 모마 등에서 지역사회 조직가(community organizer), 전략 설계자, 교육과정 개발자 등으로 활동한 바 있다. 

        예술팀인 하이라인 아트(High Line Art)는 하이라인 주변 지역의 역사적, 사회적, 환경적, 미학적 특징과 문화적 정체성을 고려한 장소 특징적인(site-specific) 작품을 설치하고, 프로젝트를 기획하는 등 커뮤니티를 기반으로 한 공공예술을 실현하고 있다. 또한 하이라인 아트는 지역을 기반으로 하는 예술가들과 교류하고 그들의 활동을 지원하고 있으며, 공공 및 민간 부분에서 다양한 지원을 받고 있다.9) 하이라인 아트의 주기적인 공연 상영 및 작품 설치는 민간부문의 전문성과 특수성이 공공예술 실현에 기여하고 있는 정도와 그 효과가 얼마나 큰 지 잘 보여준다. <그림 6>은 하이라인 아트팀이 기획한 공연을 즐기는 시민들의 모습이다. 하이라인 아트의 역할과 함께 하이라인공원이 문화예술적 재생에 성공하자 2015년 하이라인 최남단에 휘트니뮤지엄이 개관하기도 했다.
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            Public Art Program by High Line Art
          
          

          

        

        한편, 개장 초기 서울로 운영을 맡은 서울로운영단은 서울시 푸른도시국 소속으로 서울로총괄기획팀, 서울로시설관리팀, 서울로사업운영팀으로 구성된 정부조직이었다. ‘하이라인친구들’이 하이라인 프로젝트의 시작부터 공사, 개장, 운영, 관리 등을 모두 담당한 것과 달리 서울로7017 프로젝트는 개장 전후 전담조직이 바뀌었다. 서울역일대종합발전기획단이 소속되어 있던 안전총괄본부는 교량 보수·보강과, 설계에 따른 건축공사 등을 전담하는 부서였다. 따라서 서울로7017프로젝트는 하드웨어 재생에 치중될 수밖에 없었다. 커뮤니티 재생,10) 문화·예술을 통한 재생은 부차적인 것이었으며 서울로운영단이 공원운영을 맡으면서부터 고려된 것으로 보인다. 하이라인 친구들이 하이라인 아트팀을 통해 하이라인 개장부터 설치된 공공미술작품과 모든 문화예술 프로그램을 설치·운영 및 관리·감독한 것과 달리 서울로7017에 설치된 공공미술 작품과 진행된 문화예술프로그램들은 서울시의 다양한 조직이 참여해 완성되었다. 서울로7017 개장 당시 만리동 광장에 설치된 ‘윤슬’이라는 공공미술작품의 공모와 설치는 문화본부 디자인정책과가 담당하였다. 한편, 개장행사에 맞춰 일시적으로 설치됐던 ‘슈즈트리’라는 작품은 푸른도시국 조경과에서 설치 및 전시를 담당했다. 이는 서울로7017의 개장 당시만 해도 문화예술 프로그램을 전담하는 팀이 제대로 구성되지 않았음을 보여준다. 개장 이후에는 문화·예술을 통한 재생의 지속가능성을 높이기 위해 비교적 다양한 프로그램들이 마련되었다. 서울로7017 위에 조성된 8개의 문화 콘텐츠 공간에서 버스킹, 인형극, 전시 등 다양한 공공예술 프로그램이 진행되었다. <그림 7>은 서울로7017에서 진행되는 공연을 지켜보는 서울시민의 모습이다. 2019년 10월부터 서울로7017의 민간위탁 운영을 맡고 있는 『서울로 걷다』는 경영지원팀, 프로그램팀, 정책기획팀, 시설관리팀으로 구성되어 있다. 『서울로 걷다』는 서울시가 직영 당시 운영했던 문화예술 프로그램과 가드닝 등 시민참여 프로그램을 이어 받아 진행 중이다. 그러나 이 조직 역시 전문 예술팀을 구성하지 않고 있다는 점에서 장소성을 살린 커뮤니티 아트를 실현할 전문성이 낮다고 볼 수 있다.
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            Public Art Program in Seoullo7017
            Source: http://seoullo7017.co.kr/SSF/H/ENJ/040/04010.do

          
          

          

        

      

      
        4. 분석결과
        우선 민관협력 분야의 시민참여정도를 예로 들어보면, 하이라인 사례는 문화예술적 도시재생 추진 단계에서부터 지금까지 활발한 시민참여가 이루어지고 있었다. 반면, 서울로7017의 경우 시민참여가 제한적이었다. 뉴욕시가 도시재생에 있어 커뮤니티 보드를 활용하여 지속적인 주민의 참여를 이끌어 내고 있는 반면, 서울시는 대부분의 재생사업에서 공람, 공고, 주민설명회 등 소극적 의견청취 방식으로 주민의견을 수렴하고 있다. 공람과 공고는 정보의 접근성이 떨어지며, 주민들이 쉽게 이해할 수 없는 내용으로 구성되어 있어 제대로 된 의견을 반영하기 어렵다(배웅규, 2007). 

        수평적 협력관계는 민관의 관계 형성을 의미하는데, 소통 및 정보공개의 정도가 중요한 척도가 된다. 하이라인 프로젝트의 경우 커뮤니티보드의 공청회나 ‘하이라인친구들’이 진행한 행사를 통해 지역주민들, 지지자들, 관련 공무원들의 소통 및 정보공개가 장기간에 걸쳐 잘 이루어졌다. 이를 통해 자연스럽게 다양한 주체들 간 네트워크가 형성되었고, 해당 정책 결정 및 집행 과정에서 더 많은 이해 당사자들의 민주적인 참여가 보장되었다. 서울로7017 사업 추진에 있어서는 네트워크보다 정부의 역할이 지대했다. 또한 사업을 단기간에 추진하면서 정보공개 및 이해관계자 간 소통이 부족하였다. 개장 이후에는, 민간위탁 방식으로 전환해 민간의 역량을 활용하고자 하였으나, 민관에 수평적 협력관계가 구축되었다고 보기는 어렵다.11) 한편, 재원조달 방식과 관련하여 ‘하이라인 친구들’은 시민과 민간기업의 후원 및 기부, 각종 시설의 운영과 판매 수익 등을 통해 운영자금의 상당부분을 확보하고 있었으나, 서울로7017은 서울시 공원녹지정책과에 편성된 민간위탁금으로 운영되고 있었다. 이와 같이, 서울로7017은 운영방식의 변화는 있었지만, 개장부터 현재까지 100% 세금으로 조성 및 운영되고 있으며 민간의 재원을 유연하게 조달하지 못하고 있었다. 

        장소성 부문의 커뮤니티기반이라는 요소의 경우, 하이라인은 개발론자와 재생론자의 대립에도 불구하고 민관이 함께 노력하여 지역 정체성을 살리는 방향으로 재생이 추진되었다. 서울시 역시 서울로7017 사업을 추진하면서 지역 커뮤니티를 활성화하고, 지역 고유의 정체성을 살리기 위해 노력했다. 그러나 대상지 주변 재생에 있어, 개발을 선호하는 시민들과의 입장차가 좁혀지지 않아 지역성을 살리는 재생이 제대로 추진되기 어려운 측면이 있었다. 도시자원의 효율적 활용에 있어서는 두 사업 모두 산업시대 유산을 철거하지 않고 재생했다는 점에서는 의의가 있으나, 서울역고가의 경우, 하루에도 많은 차량이 이용하던 길이었다는 점에서 도시자원을 효율적으로 활용했다고 볼 수는 없다. 

        다음으로 전문성 분야의 전담조직 구성의 경우, 서울로7017은 개장까지는 서울역일대종합발전기획단이 전담하고, 개장 후에는 푸른도시국 서울로운영단이, 민간위탁 논의가 진행된 후에는 푸른도시국 공원녹지정책과와 『서울로 걷다』가 운영 및 관리를 이어나가며, 전담조직의 잦은 변화가 있었다는 것을 확인할 수 있었다. 하이라인 재생 사례가 성공적이라고 평가받는 이유는 하이라인친구들이 지역에 대한 애정으로 지속적인 관심을 갖고 재생의 전 과정에 참여하면서 축적된 노하우로 전문성을 높였기 때문이다. 한편, 임동선(2016)은 문화예술적 도시재생이 전문성을 갖기 위해서는 도시재생과정에 예술가들이 매개자이자 실행주체로서 적극 참여해 포괄적이고 통합적인 도시재생을 추진해야 한다고 말한다. 하이라인의 경우, 예술전문가들로 구성된 ‘하이라인 아트’팀이 하이라인에서 일어나는 모든 문화·예술 이벤트를 전문적으로 기획하고 진행하고 있다. 반면, 서울로7017 운영단은 별도의 예술 전문가 채용 없이 행정직원이 연간 문화·예술 프로그램을 기획하고, 관련 예산을 편성했었다는 점에서 예술가 참여를 통한 전문성 확보와는 거리가 멀다고 할 수 있다. 한편, 현재 민간위탁 운영 중인 단체도 따로 예술팀을 구성하지 않고 있으며, 지역 예술가와의 협업, 정례화된 문화예술 프로그램이 부재한 것으로 확인되었다, 이는 서울로7017을 문화예술, 관광을 집결시켜 도시의 품격을 높이며, 서울시를 대표하는 랜드마크로 육성하겠다는 서울시의 계획을 무색하게 한다. 

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결론 및 시사점
      하이라인과 서울로7017은 산업유산의 문화화, 보행자 중심 도시공원, 문화·예술 프로그램을 활용한 공간과 커뮤니티 재생을 목표로 한다는 점에서 공통점을 갖는다. 그러나 선행연구 고찰을 통해 도출한 비교 관점을 분석의 틀로 두 사례를 비교해 본 결과, 두 사례가 많은 차이점을 갖고 있다는 것을 확인했다. 

      하이라인과 서울로7017 사업은 추진과정에서 대체로 지역 정체성을 고려한 재생이 추진되었으며, 장소성을 살리기 위한 노력이 나타났다. 전문성과 관련해서는, 서울로7017이 잦은 보직이동으로 업무담당자가 계속 바뀌는 직영구조에서 민간에 운영·관리를 위탁하는 방식으로 운영 방식을 전환했다는 점에서 전문성 제고를 위한 노력이 있었다는 것을 확인하였다. 다만, 재생의 전 과정에 참여하며 지역의 정체성과 장소, 커뮤니티에 대한 이해도가 높은 하이라인친구들만큼의 전문성을 기대하기는 어려워 보인다. 한편, 두 사례의 가장 큰 차이는 민관협력 부문에서 나타났는데, 향후 공원의 유지·관리 및 재생의 지속가능성을 위해서는 민관협력 부문에서 나타난 차이에 주목할 필요가 있다. 산업유산의 재활용이라는 공통점 하나로 단순히 물리적 요소를 벤치마킹하는 것은 재생의 지속가능성을 담보할 수 없기 때문이다. 도시재생이 지속가능하기 위해서는 랜드마크 확보를 통한 도시 경쟁력 제고 및 마케팅 효과를 얻는 것에서 더 나아가, 시민의 삶의 질 향상에 목적을 두어야 한다.

      그러나 우리나라의 도시재생은 도시공간의 물리적 전환 수준에 머무르고 있으며, 특히 장소마케팅전략 중 하나로 활용되는 경우가 많다. 서울로7017 역시, 문화예술적 도시재생을 단순히 경제적 목적이나 정책의 빠른 성과를 내기 위한 도구로 활용한 사례로 랜드마크로서의 기능은 할 수 있어도, 진정한 의미의 커뮤니티 재생이라고 보기 어렵다. 재생 과정과 이후에, 주민들이 자발적으로 참여하여 커뮤니티 공간을 사회·경제·문화적으로 재활성화하고자 하는 기회 및 시도를 찾아보기 어렵기 때문이다. 

      하이라인 재생 사례에서 벤치마킹해야 할 지속가능한 재생의 핵심은 도시재생 과정과 재생을 통한 커뮤니티의 변화 과정 속에 커뮤니티 구성원의 관심과 참여를 자연스럽게 이끌어 낼 다원화된 의사결정시스템을 구축하는 것이다. 지금까지 나타났던 엘리트주의적 도시계획 방식을 활발한 시민참여, 다양한 주체들 간의 네트워크 형성, 민관의 수평적 협력관계, 유연한 재원조달 방식 도입 등을 통한 민주적인 방향으로 전환하는 것이야말로, 재생의 지속가능성을 담보할 것이다.

    

    

  
    
      Notes
      
        주1. 문화예술적	도시재생의	대표사례인	하이라인파크	조성과	함께,	웨스트	첼시	지역에	유명	건축가	렌조	피아노가	설계한	휘트니미술관이	개관했으며,	유명	건축가들의	건물과	미술	시장이	형성되는	등	하이라인파크	주변이	문화예술의	최첨단	지구로	변모했다.	또한	주변	지역에	늘어난	문화시설로	인해	총	12,000개의	일자리가	창출되었다(이혜주·서리인,	2014).
      

      
        	주2.	유럽문화수도프로그램(European	Capital	of	Culture,	ECoC).
      

      
        주3. 문화예술을	기반으로	하는	도시재생	사업에	영향을	미치는	주요	속성은	문화산업	인프라,	문화사업,	문화유산자원,	도시정체성,	법제도	및	행정정책,	예산(문화	및	도시재생),	조직역량,	교육,	참여·네트워킹,	홍보로	구분된다(최금화·권혁인,	2019).
      

      
        주4. 웨스트	첼시	지역의	주민	구성은	노동자를	비롯해	화가,	작가	등의	예술가와	저소득층,	장애인	등으로	매우	다양했으며,	90년대	이후	갤러리	사업이	자발적으로	발전하면서,	문화예술이	지역의	주요한	정체성으로	자리매김했다.
      

      
        주5. ‘하이라인친구들’	공식	블로그	기사	내용	참조	https://www.thehighline.org/blog/2017/01/18/high-line-magazine-b1g-daa-and-parks/
      

      
        주6. 2017년	5월	20일부터	연말까지	서울로7017을	방문한	총	방문객	수는	7,414,591명이며,	2018년	한	해에는	6,957,901명이	방문했다.	2019년	1월부터	9월까지의	총	방문객	수는	5,625,961명으로	집계되었는데(서울시,	2019.09.25.),	개장	첫	해에	비해	매년	방문객이	감소하고	있다는	점에서	서울로7017	재생의	지속가능성에	의문을	제기하게	한다.
      

      
        주7. 커뮤니티	보드는	뉴욕시	헌장에	규정된	독립적인	기관으로	뉴욕시의	토지이용,	개발,	재생에	있어	주민들의	의견을	수렴하는	기구이다.	커뮤니티	보드	위원들은	지역의	토지이용과	조닝에	관여할	수	있으며.	지역	주민의	니즈를	파악해	시	당국에	사업을	제안함으로써	예산편성	과정에	참여할	수	있다.	또한	일반	주민들도	커뮤니티	보드를	통해	지역	재생에	관해	자유롭게	의견을	개진할	수	있다.	시	헌장에	따라	커뮤니티	보드는	한	달에	한	번씩	정기회의를	개최하며,	회의는	참여를	높이기	위해	오후	6시에	시작하고,	공개회의로	진행된다.
      

      
        주8.	서울로7017	백서,	홈페이지,	사업설명서	참조.
      

      
        주9. 하이라인	아트의	첫	작품인	스펜서	핀치	작품은	뉴욕에서	활동하며	사회적	예술을	지원하는	비영리단체	크리에이티브	타임(Creative	Time)과	록펠러	재단의	뉴욕	문화발전기금(The	Rockefeller	Foundation’s	New	York	City	Cultural	Innovation	Fund)의	지원을	받아	설치될	수	있었다.
      

      
        주10. 장용일·김창성(2016)은	쇠퇴지역의	물리적인	장소·환경만을	활성화	하는	것만이	아니라	그	내부에	거주하는	주민들이	적극적으로	모여,	커뮤니티	공간을	사회·경제적으로	재활성화하는	것을	커뮤니티	재생으로	보았다.
      

      
        주11. 하이라인	친구들은	개장	이후부터	현재까지	뉴욕시	공원여가국과	license	agreement를	체결해	하이라인파크를	위탁운영하고	있다.	이	계약	방식은	소유권의	변화	없이	제3자가	해당	재산을	일정기간	관리하도록	하는	것인데,	뉴욕시에	이익이	없을	시	계약을	무효화할	수	있지만	대부분의	license	agreement	계약이	유지되고	있다(전수빈·김정빈,	2018).	반면,	서울로7017	운영	민간위탁의	계약기간은	3년이며,	민간단체가	별다른	성과	없이	한	사업을	장기간	수탁	받는	것은	쉽지	않다.
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