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            초록
          
        

        
          This paper investigates the partnership-building process in a public-led urban regeneration project within the framework of urban regime theory. By examining the case of the Sinchon regeneration project, I looked at how various interests, perceptions, and goals of city government and the local community have interacted as the project progressed. The results are as follows. At an early stage, a partnership resembling a symbolic regime type was formed to ensure its political legitimacy. However, in the implementation stage, predominance was given to an instrumental regime, which focuses on short-term project realization. The findings show that the partnership in public-led urban regeneration takes various forms but is mainly dependent on specific objectives of city government. This paper concludes by discussing the applicability of urban regime theory and raising criticism on the bureaucratic urban policy-making structure.
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      Ⅰ. 서 론
      
        1. 연구의 배경 및 목적
        도시재생(urban regeneration)은 정책적 화두로 떠오르며 전 세계적으로 많은 관심을 받아왔으며(Roberts and Sykes, 1999; Smith, 2002; McCarthy, 2007; 조명래, 2007; 이광국·임정민, 2013; Marra et al., 2016; 전경숙, 2017), 국내에서도 도시정책의 새로운 패러다임으로 자리매김하며 발전해 왔다(조명래, 2007; 이상훈·황지욱, 2013; Kim, 2016). 도시재생이 지금과 같이 큰 주목을 받게 된 주요한 이유는 도시재생이 거버넌스(governance) 논의와 함께 발달해 왔기 때문이다(Davies, 2002; Blanco et al., 2011). 도시재생은 단순하게 지역의 물리적 정비를 넘어 장기적인 사회·경제적 재생을 목표로 하며(Couch, 1990:2,3), 이를 이루는 계획 과정에서의 협력과 합의를 중요한 목적으로 여긴다(agreement on what one is trying to achieve and how it could be done)(Lichfield, 1992:19). 이러한 점에서 도시재생은 근대의 국가나 도시 주도로 진행된 하향식 추진방식과는 다른, 다양한 이해관계자들이 참여하는 협력적인 거버넌스 방식을 추구해 왔다(Bailey et al., 1995; Swyngedouw et al., 2002; ODPM, 2004; Jones and Evans, 2006; 조명래, 2007; 원제무, 2009).

        한편 도시재생사업의 추진방식과 거버넌스는 다양한 부분에서 지적을 받아 왔다. 도시재생에서의 파트너십1)은 무조건적으로 필요한 것 또는 좋은 것으로만 여겨지는 경우가 많지만(Peck and Tickell, 1994), 파트너십은 개념적으로 매우 모호하고 정치화되고, 과다하게 이용되는 개념(Mackintosh, 1992; Peck and Tickell, 1994; Hastings, 1996; Atkinson, 1999; Lau, 2014)이다. 이러한 점에서 거버넌스나 파트너십은 실행주체의 의도에 따라 임의적으로 활용될 수 있다. 실제 도시재생사업에서 파트너십은 공공이 사업의 추진을 정당화하기 위해 활용하는 정책적 도구로 기능하기도 한다(Atkinson, 1999; Cooke and Kothari, 2001; Moini, 2011; Matthews, 2012). 이러한 지적은 국내 도시재생사업의 사례들에서도 여러 차례 제기되어 왔는데, 도시재생사업들의 추진 방식이 기존의 하향식 도시정비 방식과 차이가 없고(조명래, 2011; 김혜천, 2013; 박진수·김기수, 2013; 권정주 외, 2017; 전상인, 2017; 이영은, 2018), 주민이나 시민의 참여가 형식적으로만 이루어지고 있다는(김지은, 2018; 조은영 외, 2018) 등의 지적들이 꾸준히 제기되어 왔다. 국내에서는 서구적 개념의 도시재생을 급하게 도입하는 과정에서, 도시재생의 개념이나 제도가 분명하게 정립되지 못한 채로 도시재생이 시작되었기 때문에(조명래, 2011; 김혜천, 2013), 도시재생사업의 가치로서 파트너십을 강조하지만 이에 대한 개념과 제도가 불분명한 경우가 대부분이다, 한편 이러한 연구들은 주로 당위적 차원에서 추진방식과 파트너십의 문제점을 짚거나 개선방안을 제시하는 것에 집중해 왔고, 실제 도시재생사업의 추진과정에서 파트너십이 어떠한 방식으로 형성되고 있는지를 다루는 연구는 찾아보기 어렵다.

        이에 본 연구는 실증사례를 통해 국내 도시재생사업에서 파트너십 전반적인 형성과정을 살펴본다. 우리나라에서는 2013년 「도시재생 활성화 및 지원에 관한 특별법」이 제정된 이후 도시재생에 대한 관심이 증폭되었고, 이후 ‘서울형 도시재생사업’, ‘도시재생 뉴딜사업’ 등과 같이 대부분의 도시재생사업들이 주로 공공의 주도로 진행되어 왔다(이정형 외, 2017). 이러한 공공주도 도시재생사업들은 유사한 형태의 추진모델을 거쳐 진행되어 왔기 때문에 실제 사업에서 파트너십이 어떻게 형성되고 발전되고 있는지 면밀하게 검토될 필요가 있다. 이에 본 연구에서는 공공 영역과 민간 영역의 파트너십을 다양한 측면에서 살펴볼 수 있도록 도움을 주는 도시레짐이론(urban regime theory)을 통해 도시재생사업의 추진과정을 면밀하게 살펴보고자 한다. 또한 이를 통해 모호한 개념으로 논의되고 있는 도시재생의 파트너십이 실제로 무엇인지 또한 사업의 진행에 어떠한 영향을 미치고 있는지를 탐구하는 것을 목적으로 한다.

      

      
        2. 연구의 대상 및 방법
        본 연구에서는 신촌 도시재생사업을 살펴본다. 신촌 도시재생사업은 2014년 12월 26일 ‘서울형 도시재생 시범사업’으로 선정되어 사업이 진행된 공공 주도의 도시재생사업이다. 서울형 도시재생 시범사업은 당시 발표한 주택정책실장의 말에 따르면 ‘낙후된 지역에 대한 도시재생 활성화 모델의 도출’을 위해 진행된 사업이었다(채새롬, 2014). 도시재생이 정책적 화두로 떠오름에 따라, 서울시에서는 사업의 성격에 맞는 지역들을 대상으로 공모를 받아 예산을 지원하는 ‘자치구 공모사업’의 형태로 시범사업을 진행하였다. 이에 서울시는 시범사업 공모를 통해 각 자치구로부터 계획안을 응모받았으며, 시범사업 공모에는 14개 자치구에서 15개의 사업안을 제출하였다. 신촌은 최종 선정된 5곳 중 하나로 선정되었고, 이후 2015년부터 4년 동안 총 사업비 약 233억 원을 들여 근린재생 일반형 도시재생사업을 진행하였다(서대문구, 2019).

        신촌 도시재생사업은 크게 두 가지 측면에서 주목할 만하다. 첫째, 신촌 도시재생사업은 공공주도로 진행된 도시재생사업에서 다양한 주체들 간의 파트너십이 어떻게 형성되고 전개되었는지를 볼 수 있는 대표적인 사업이다. 신촌 도시재생사업은 사업의 유형상 파트너십의 형성이 특히 중요한 사업이었다. 서울시에서 진행되는 도시재생사업은 목적과 성격에 따라 도시경제기반형과 근린재생형으로 구분되고, 사업의 추진주체에 따라서는 국가 주도형, 자치구(주민)공모형, 서울시 주도형으로 구분된다(서울특별시, 2015:91-94), 도시경제기반형 사업은 파급효과가 큰 도시 내 핵심시설과 주변지역을 재생하는 대규모 사업이고, 이에 반해 근린재생형 사업은 각 지역 특성에 맞춘 생활권 단위의 재생사업이다. 한편 ‘국가 주도형’과 ‘서울시 주도형’ 사업은 각각 국가와 서울시가 쇠퇴의 정도가 심한 지역을 직접 선정하고 활성화 계획을 수립하여 진행하는 사업이고, ‘자치구(주민) 공모형’ 사업은 자치구가 단위에서 주민들의 의견을 바탕으로 사업의 기본적인 방향을 만들고 이를 서울시 공모사업에 응모하여 진행되는 사업이다. 신촌 도시재생사업은 ‘자치구 공모형’ 및 ‘근린재생형’ 사업으로 진행된 사업이다. 근린재생형 사업은 특성상 근린지구라는 물리적 공간단위의 재생을 대상으로 삼고 있기 때문에 지역주민의 참여와 공동체의 역량을 강화하는 것이 특히 중요하게 다루어진다(이나영·안재섭, 2017). 또한 공모형 사업의 특성상 사업이 선정되는 기준에 있어서도 주민들의 추진역량과 자치구와의 협력이 매우 중요한 평가기준으로 작용하였다. 이러한 이유로 신촌 도시재생사업은 사업의 기획단계와 실제 추진단계에서 모두 다양한 주체들 간의 협력 및 파트너십을 상당 부문 강조해 왔다. 이에 신촌 도시재생사업은 파트너십의 형성이 강조되는 공공주도 도시재생사업에서, 실제 파트너십이 어떠한 방식으로 형성되고 유지되는지를 살펴볼 수 있는 좋은 사례라고 볼 수 있다.

        둘째, 시범사업으로서 진행된 신촌 도시재생사업은 앞으로의 공공주도 도시재생사업이 발전하기 위해 필요한 문제점과 개선방안을 살펴볼 수 있는 좋은 사례이다. 서울형 도시재생 시범사업은 단순하게 서울시의 낙후된 지역들을 재생하는 것을 넘어서, 시정부 차원에서 도시재생을 체계적으로 제도화하기 위해 진행된 사업이다. 실제로 도시재생 시범사업의 추진모델은 서울시 나아가 정부의 여러 도시재생사업들에서도 크게 참조되고 있는 모델 중 하나이다. 이러한 점에서 신촌 도시재생사업의 추진과정을 면밀하게 살펴보고 문제점을 드러내는 것은, 공공주도 도시재생의 정책적 기반을 마련하는 데에 큰 도움을 줄 수 있다.

        이에 본 연구에서는 문헌조사와 인터뷰, 참여관찰을 통해서 신촌 도시재생사업에서의 파트너십이 어떻게 형성되었고 유지 혹은 변화되었는지를 살펴보았다. 문헌조사에서는 서울시와 서대문구가 공개하고 있는 아카이브 자료와 신문 기사들을 주로 참조하였고, 이를 통해 주로 신촌 도시재생사업의 전반적인 내용과 추진과정에 대해 살펴보았다. 인터뷰는 신촌 도시재생사업에 직간접적으로 참여한 주체들을 대상으로 반구조화된 인터뷰(semi-structured interview)를 진행하였다. 인터뷰 대상에는 재생사업에 깊게 관여한 신촌 도시재생 지원센터, 서대문구, 주민협의체 담당자들(피면담자 1~3), 사업에 직접적으로 참여한 청년단체 두 팀과, 학생 및 교직원(피면담자 4~8), 사업에 간접적으로 참여하고 영향을 받은 지역상인, 거주민, 학생(피면담자 9~16)을 포함하여 총 16명을 대상으로, 2016년 4월부터 2019년 2월 사이에 진행하였다. 또한 도시재생사업이 진행되는 기간 동안 신촌 도시재생사업의 일환으로 진행된 사업설명회, 세미나, 수업 등에 직접 참여하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅱ.	이론적 접근 방법: 도시레짐이론(Urban Regime Theory)
      
        1. 레짐이론의 발달 및 적용
        도시 레짐(urban regime)은 도시정책의 결정을 둘러싼 공공 영역과 민간 영역의 파트너십을 설명하는 개념으로 80년대 중반 이후 도시정치 및 도시연구 분야에서 가장 주요한 이론적 접근방법으로 활용되어 왔다(Dowding, 2001; Mossberger and Stoker, 2001; Davies, 2003; Imbroscio, 2003). 레짐이론은 지역 거버넌스(local governance)의 형성을 더욱 넓은 정치·경제적 재구조화 과정의 맥락 속에서 이해할 수 있게 도움을 준다는 점(Ward, 1996; Collins, 2008; Blanco, 2013), 또한 정치적 결정에 참여하는 대상을 공공 영역을 넘어 민간 영역으로 확장하였다는 점(Stone, 2015)에서 큰 유용성을 지닌다. 현대사회에서 도시들이 당면하고 있는 문제들에는 여러 주체의 다양한 이해관계가 복잡하게 얽혀져 있다(Stoker and Mossberger, 1994:195; Healey, 1997:315). 이에 도시 정책결정에 영향을 미치는 권력의 자원은 소수 집단이 아닌 다양한 집단에 분산되어 있는 경우가 많은데(Dahl, 1961; Jessop, 1998), 이러한 자원은 대체로 공공부문과 민간부문 모두에 걸쳐 분산되어 있다. 특히 공공부문 또는 도시정부는 특정한 정책을 실행할 제도적 자원을 갖고 있지만, 이를 달성하는 데 있어 필요한 경제적 자원 등의 자원들은 다양한 민간부문에 걸쳐 분산되어 있는 경우가 많다(Stone, 1993:6-7; Sites, 1997:538; Hamilton, 2004:455). 따라서 특정 정책적 안건을 실행시키기 위해서는 그에 필요한 정부의 제도적 자원과 경제적 자원을과 자원을 결합하는 과정이 필수적이다(Stone, 1993; Stoker 1995). 이러한 점에서 도시레짐이론에서는 제도적 자원을 갖고 있는 도시정부와 경제적 자원과 같이 실제 정책 집행에 있어 필요한 자원을 갖고 있는 민간부문이 함께 연합을 형성(coalition building)하는 것이 효과적인 정책 목표 달성에 있어 중요하다고 본다(Stone, 1993:6; Stoker and Mossberger, 1994:197). 특히 민간부문과 형성하는 이러한 연합은 항상 정부의 공식화(formalized)된 제도를 통해서만 이루어지는 것이 아니라, 서로가 필요할 경우 비공식적인(informal) 형태로 형성되는 경우가 많다. 이에 레짐은 “통치결정을 수행할 수 있도록 공공 부문과 사적 이익이 함께 기능하는 비공식적 결합(the informal arrangement by which public bodies and private interests function together to be able to make and carry out governing decisions)(Stone, 1989:6)”을 의미하며, 공공과 민간의 파트너십이 생산되는 방식과 역학을 중점적으로 살펴본다(Mossberger and Stoker, 2001).

        초기의 레짐이론은 80~90년대 민간부문의 투자를 적극 활용하기 시작한 미국 도시들2)에서의 공공과 민간 부문 간의 파트너십을 설명하기 위해 발달되었다(Mossberger and Stoker, 2001). 미국 도시들은 분권적 재정시스템 하에서 지역에서의 조세수입(tax revenue)에 크게 의존하는 형태로 발달해 왔기 때문에, 민간부문을 성장시키고 이들과 협력하는 것이 다른 국가의 도시들에 비해 중요한 문제로 다루어져 왔다(Stone, 2005; Pierre, 2014). 레짐이론은 이러한 미국적 맥락을 염두에 두고 도시정부와 민간부문의 연합 형성의 과정을 설명하는 도구로서 주로 활용되어 왔다(Stoker and Mossberger, 1994; Harding, 1997; Mossberger and Stoker, 2001; Davies, 2003; Pierre, 2014). 한편 이처럼 미국적 맥락 속에서 발달된 레짐이론을 지역적·시간적 맥락이 다른 유럽이나 다른 지역들3)에 적용하는 것이 적합한지를 묻는 논의들이 꾸준히 제기되어 왔고(Keating, 1991; Harding, 1994; Stoker, 1995; Le Galès, 1995; Stoker and Mossberger, 1994; Ward, 1996; Digaetano and Lawless, 1999; Digaetano and Storm, 2003; Mossberger and Stoker, 2001; Davies, 2003; Wood, 2004; Tretter, 2008; Judd and Laslo, 2013; Pierre, 2014), 일부 국내 연구들에서도 미국과는 다른 구조로 발달되어 온 우리나라의 도시에 레짐이론을 적용하는 것이 적합한지를 묻는 지적들이 제기되어 왔다(홍기원, 2005; 강희경, 2011). 우리나라는 특히 미국에 비해 민간부문의 발달이 더디고, 또한 중앙집권적 전통이 강하게 남아 있어 대부분의 개발사업이 국가 주도로 이루어지며(Kim and Kim, 2000; La Grange and Jung, 2004), 도시의 거버넌스 구조도 관료적 체제를 골격으로 구성되어 있어(김준우·안영진, 2010; 김현우, 2010) 레짐이론을 적용하기 어려운 측면이 있다.

        그럼에도 불구하고 레짐이론은 전 세계 여러 도시들의 사례에 적용되어 왔다. 이는 레짐이론이 다양한 지역적 맥락에 적용될 수 있는 유연성(softness)을 갖고 있기 때문이다(Bailey, 1999; Mossberger and Stoker, 2001). 고정된(fixed) 형태로 발달되어 온 기존의 도시정치 이론들4)과는 달리, 레짐이론은 여러 학자의 사례연구들(Fainstein and Fainstein, 1983; Elkin, 1987; Stone, 1987; Stoker and Mossberger, 1994; Kantor et al., 1997; Digaetano and Lawless, 1999)을 통해 다양한 유형들로 구분되어 왔다. 레짐이론은 이처럼 하나의 형태가 아니라 다양한 유형으로 구분되어 오면서, 더욱 폭넓은 맥락에 적용되어 왔다. 이와 같은 레짐의 다양한 유형은 레짐이 미국을 벗어나 다양한 지역들에서 적용할 수 있도록 만들어주었고(Harding, 1996; Mossberger and Stoker, 2001; Pierre, 2014; Blanco, 2015), 또한 복잡하게 얽혀있고 유동적으로 변화되는 다양한 도시문제를 살펴보는데 도움을 준다(Blanco, 2013). 이에 레짐이론은 미국을 넘어 세계 여러 도시의 다양한 도시 현상을 분석하는 데 활용되어 왔고, 국내에서도 도시개발 사업(최승범, 1999; 이경은, 2012; Shin et al., 2015), 도시 정책(유재원, 2011; 배응환, 2014; 정용찬·배현회, 2018), 도시의 축제 및 사회운동(한상진, 2013; 홍예륜, 2019) 등 다양한 설명하는 데 있어 활용되어 왔다. 또한 레짐이론은 다양한 국가들의 도시재생사업의 파트너십을 설명하는 데 있어서도(Davies, 2002, 2011; McCarthy, 2002; Jones and Evans, 2006; Yang and Chang, 2007; Sagan and Grabkowska, 2012) 주요 도구로 이용되어 왔다. 특히 레짐의 다양한 유형과 유연성은 도시재생사업이 진행되는 과정에서 파트너십이 어떻게 구축되고 변화되는지를 보여주며, 복잡하고 변화되는 도시재생사업의 파트너십을 설명하는 데 도움을 주어 왔다.

      

      
        2. 레짐이론의 유형: 유기적, 도구적, 상징적 레짐
        Stoker and Mossberger(1994)가 구분한 레짐의 유형은 다양하게 구분되어 온 레짐 유형 중에서도 매우 활발하게 이용되어 왔다. 이들은 레짐이론을 초국적 맥락(cross-national context)에 적용하기 위한 목적으로(Stoker and Mossberger, 1994:196), 레짐의 형성 목적, 참여자들의 참여 동기, 공유된 목적의식을 위한 기반, 이해관계자들의 이익 일치수준, 정치적 환경과의 관계5)의 기준(Stoker and Mossberger, 1994:199)에 따라 레짐의 유형을 유기적 레짐(organic regime), 도구적 레짐(instrumental regime), 상징적 레짐(symbolic regime)으로 구분하였다.

        우선 유기적 레짐은 어떠한 변화가 아닌 현재의 상태를 유지하고자 하는 공공과 민간의 연합으로, 주로 오래된 역사를 지니고 있고 사회적 결속이 굳건하여 현재의 전통과 생활방식을 유지하고자 하는 유럽 중소 도시6)에서 주로 발견된다(Stoker and Mossberger, 1994:200). 이는 현대 도시들을 분석하는 데 있어 활용되는 바는 드물지만, 레짐이 항상 새롭게 형성되는 것이 아니라 도시나 지역에 이미 존재하는 형태(pre-existing)로 나타날 수 있다는 점을 보여준다(Dubben and Williams, 2009). 한편 실제 현대 도시들을 설명하는 데 있어 자주 활용되어 온 것은 도구적 레짐과 상징적 레짐이다. 도구적 레짐은 프로젝트의 실현과 가시적인 성과를 목표로 형성되며, 주로 개발사업들에서 형성되고 발견된다(Davies, 2011). 이는 특정 사업의 실현을 목적으로 형성되기 때문에, 사업을 통한 경제적 유인책으로 파트너십이 형성되며 단기간 동안만 지속되는 경우가 많다(Stoker and Mossberger, 1994:201). 상징적 레짐의 경우 도시의 발전에서 있어 변화를 추구하거나 도시의 이미지를 변화시키고자 하는 목적으로 주로 형성된다. 이에 상징적 레짐은 도시나 지역의 이미지를 개선하여 지역의 발전을 추구하는 도시 재활성화나 도시재생사업들(Boyle, 1990; Strange, 1993; Basset, 1996)이나 지역 단위의 문화 및 스포츠 행사 유치(Henry and Paramio-Salciens, 1999; Marichal, 2000; Misener and Mason, 2008, 2009) 등에서 주로 발견되어 왔다.

        한편 상징적 레짐의 형성에는 다양한 갈등이 수반되는 경우가 많다. 도시의 이미지나 지역의 정체성은 그 자체로 독자적인 힘을 가지며 지역을 살아가는 사람들의 삶에 직접적인 영향을 미치기 때문에(Keith and Pile, 1993; Zukin, 1995; 정근식, 1996), 지역의 이미지가 변화되는 과정에는 다양한 이해관계가 충돌하게 되는 경우가 많다(McCarthy, 1998; Shin, 2004; Rousseau, 2009). 상징적 레짐의 형성에 있어서도 지역 이미지의 재조정을 둘러싼 갈등이 발생하는 경우가 많은데(Stoker and Mossberger, 1994; Davies, 2011), 이는 합의를 통해 해결되기도 하지만 때로는 특정 정치인들이나 엘리트 집단의 독단에 의해 진행되기도 한다(Misener and Mason, 2009; Anderson and Taks, 2019). 이러한 점에서 때로는 특정한 상징적 레짐을 상호의존성과 비공식성을 상정하고 있는 레짐으로 바라볼 수 있는지에 대한 의문이 제기되기도 한다(Henry and Parmio-Salcines, 1999). 이처럼 레짐은 고정적인 개념이 아니기에 발견된 파트너십의 형태가 레짐에 부합하지 않는 경우도 많지만, 그렇더라도 레짐이론은 일시적이며 부분적으로 형성되는 연합 혹은 파트너십을 발견하도록 도움을 준다는 점에서 큰 의미가 있다(Elander, 2002). 실제 현실에서 발견되는 레짐의 경우에도, 레짐의 하나의 유형 혹은 레짐의 정의에 정확하게 부합하는 형태로 발견되는 경우는 드물다. 실제 현실에서의 레짐은 각 유형들의 특징에 정확히 부합되기보다는 혼재된 형태로 존재하며, 또한 고정적인 형태로 남아있기보다는 상황의 변화에 따라 다른 유형의 레짐으로 변화되는 경우가 많다(Stoker and Mossberger, 1994:208; Mossberger and Stoker, 2001:183). 대표적으로 지역 이미지의 변화와 사업의 실현이 동시에 추구되는 도시재생사업에서의 경우 지역 이미지의 변화를 위해 형성되었던 상징적 레짐이 시간이 지남에 따라 사업의 실현을 목적으로 하는 도구적 레짐으로 변화되기도 하며(Bassett, 1996; Henry and Parmio-Salcines, 1999), 하나의 사업에서 두 형태 이상의 레짐이 혼재된 형태로 발견되기도 한다(Basset, 1996; Docherty, 2018). 이와 같은 다양한 유형 구분과 연합 형성에서의 역동성(internal dynamics of coalition building)은 레짐이론이 갖는 이론적 핵심이라 볼 수 있다(Stone, 1989; Stoker and Mossberger, 1994). 레짐의 다양한 유형은 파트너십이 형성되는 이유와 동기를 다양한 측면에서 살펴볼 수 있도록 도와주며, 레짐의 역동성은 파트너십이 어떻게 전개되고 변화되는지를 살펴보는 데 도움을 준다. 이러한 점에서 레짐이론은 복잡한 이해관계가 얽혀 있고 변화되는 도시재생사업에서의 파트너십을 바라보는 데 있어 큰 유용성을 지닐 수 있다.

      

    

    

  
    
      Ⅲ.	사례 소개: 신촌의 역사 및 신촌 도시재생사업
      
        1. 신촌의 역사: 신촌의 발전 및 쇠퇴
        신촌은 과거에 작은 동네들이 모여 신촌리라는 이름으로 불리던 조용한 지역이었다. 한편 1910년 이화전문학교와 1918년 연희전문학교가 들어서고, 1921년 경의선 신촌역이 신설되면서 신촌은 서울의 대표적인 중심지로 발전하기 시작했다(서울특별시, 1995:66). 특히 1960년대 이후 대학가가 형성된 이후에는 다양한 공연장, 술집과 찻집, 책방, 양장점 등이 들어서게 되고, 지역 상권이 활성화되기 시작하면서 신촌은 청년문화의 중심지로 자리매김하였다. 이후 1992년 그레이스백화점, 1994년 그랜드 신촌 플라자, 1996년 인터갤러리 아트센터 등 대규모 문화상업 시설이 차례로 세워지면서 신촌은 서울의 대표적인 상권으로 이름을 날리기 시작했다(이태동 외, 2017:66-68; 서울역사박물관, 2018: 123-158).

        한편 서울의 대표적 상권이자 청년문화의 중심지로 이름을 날리던 신촌은 2000년대 중반 급격한 쇠퇴를 맞이하였다. 대규모 상업시설의 지속적인 유입과 동시에 오랜 시간 지역에 자리 잡았던 공연장, 책방, 술집 등이 밀려나게 되었고, 청년문화 중심지이자 문화상권이었던 신촌은 지역적 특색을 잃고 단조롭고 평범한 소비 중심의 상업지역으로 전락하게 되었다(서울특별시, 2016b:69-71; 서대문구, 2019:15-17). 이후 주변지역인 홍대와 합정의 상권이 성장하고 새로운 청년문화의 중심지 역할을 하게 됨에 따라 신촌 지역의 방문객은 큰 폭으로 줄어들었다. 또한 연세대학교와 이화여자대학교 내 기숙사와 편의시설이 확충되고, 2013년에는 연세대학교가 신입생을 송도캠퍼스에서 보내게 하는 RC(Residential College) 정책을 도입7)함에 따라 학생들에게 의존하던 신촌의 지역생활기반이 급속도로 붕괴되었다(이태동 외, 2017:67). 이처럼 신촌은 지역적 특색을 잃고 주변 환경의 변화에 적응하지 못하면서 임대료는 상승하지만, 방문객은 감소하는 쇠퇴 현상이 발생하였다(서울특별시, 2016b:73; 손용만·박태원; 2017).

      

      
        2. 신촌 도시재생사업: 신촌의 부흥을 위한 움직임
        서울시와 서대문구는 신촌 지역의 침체한 상권과 쇠퇴하는 지역을 살리기 위한 전략으로 도시재생사업을 시작하게 된다. 이에 신촌의 지역적 특색을 되살리고자 다양한 사업들을 진행하였는데, 가장 대표적인 사업으로 연세로 대중교통 전용지구조성과 신촌 도시재생사업을 볼 수 있다. 우선 신촌 도시재생사업에 앞서 진행된 연세로 대중교통전용지구 조성사업은 차량의 통행으로 복잡하던 차도를 대중교통 전용지구로 바꾸고, 이를 문화가 있는 거리로 만들어 침체한 신촌 지역의 활성화를 유도하는 것을 목표로 2012년 3월부터 2013년 12월까지 진행된 사업이다(서울특별시, 2013). 서대문구와 서울시는 대중교통전용지구를 통해 지역의 청년문화를 부활시키기 위해 노력하였다. 대중교통전용지구가 조성된 이후 연세로는 매주 토요일 오후부터 일요일 밤까지 ‘차 없는 거리’로 운영되며 다양한 청년 중심의 행사와 축제가 개최되어 5년 여간 수백 차례의 공연 및 축제가 진행되었고, 대표적인 축제로 기획된 물총축제와 맥주축제는 수만 명의 젊은 청년들이 참가하기도 하였다(이진주, 2018; 김남중, 2018). 결국 이와 같은 노력으로 신촌 연세로의 보행교통량과 주변 상가들의 매출은 크게 증가하였고(서울특별시, 2014; 김영국, 2015; 김혜원·이정욱, 2018), 신촌 지역문화에 관한 관심 또한 증대되기 시작했다.

        이러한 연장 선상에서 더욱 본격적으로 신촌의 지역문화를 기반으로 쇠퇴한 신촌 상권을 부활시키기 위해 신촌 도시재생사업이 시작되었다. 이는 박원순 서울시장과 서울시가 주도한 ‘서울형 도시재생 시범사업’의 하나로 추진된 공공주도 도시재생사업이다. 서울형 도시재생 시범사업은 동네 생활권 단위의 근린재생형 도시재생을 통해 낙후지역 활성화와 지역경제의 부활을 함께 이루는 것을 목표로 진행한 서울시의 중점 추진정책이었다(서울특별시, 2014d). 이는 사업을 희망하는 각 자치구로부터 사업안을 받고, 서울시가 사업안을 검토 후 예산을 지원해주는 공공주도 입찰공모 형태의 사업이었다(서울특별시, 2014d). 특히 사업당 100억 원가량의 예산이 지원되는 큰 규모의 사업이었고 또한 공모사업의 기본방향과 세부 평가기준이 명확하게 제시된 사업이었기 때문에, 각 자치구의 입장에서는 제시된 공모지침에 맞추어 경쟁적인 공모에 선정되도록 사업안을 구상하는 것이 중요했다. 신촌 지역은 14개의 자치구에서 응모한 15개의 사업안 중 최종 선정된 5곳 중 하나로 선정되어(서울특별시, 2014b), 2015년부터 2018년 하반기까지 도시재생사업을 진행하였다. 신촌 도시재생사업의 공모수립 및 실행단계에서 공통적으로 강조해 온 것은 신촌 지역 ‘청년문화의 재생’이다. 지역의 문화를 활용한 도시재생은 해당 지역을 다른 지역과 차별화함으로써 낙후지역과 지역경제를 함께 활성화할 수 있기 때문에 현대의 많은 지역에서 이루어져 왔고(Miles and Paddison, 2005; Degen and García, 2012), 서울시도 이러한 문화적 도시재생의 경향에 맞추어 지역의 자원을 활용하여 지역의 정체성을 살릴 수 있는 도시재생 전략에 주목하고 있었다(이병민, 2016). 서울형 도시재생 시범사업에서도 지역 문화의 재생은 가장 중요한 고려요소였고, 서울시 권역별로 특성에 맞춘 사업의 기본방향이 제시되어 있었다.8) 신촌 지역이 속해 있던 서울 서북권 지역은 ‘창조 문화산업 특화’가 공모에서 제시된 기본 방향이었다, 신촌은 대학가라는 지역적 특색에 맞추어 대학과의 연계를 통한 청년문화의 재생이 사업 초기의 기본방향으로 설정되었다(서울시, 2014b). 한편 신촌은 상업지구의 특성 또한 강하게 갖고 있기 때문에 사업이 구체화되면서 ‘청년’과 함께 ‘상업’이 주요 테마로 설정되었고, 최종적으로는 ‘젊음과 활력이 살아있는 Culture-Alley, 신촌’이라는 비전을 내세우고 ‘활기차고 생산적인 청년문화 창출’, ‘신촌상권의 활력 및 회복강화’, ‘공공공간 및 주거공간의 양질화’, ‘공동체간의 협업 및 역량강화’의 네 가지 목표를 잡고 사업을 진행하였다(서울특별시, 2016a).

        서울형 도시재생 시범사업은 크게 지역주민들의 의견을 듣고 계획을 수립하는 계획수립단계, 예산을 투입하여 실제 사업을 진행하는 사업시행단계, 이후 행정적 지원보다는 지역공동체의 자발적 참여를 통해 지역을 활성화해 나가는 자력재생단계로 구분되어 기획되었다(서울특별시, 2015:90). 또한 이처럼 추진 단계가 명확히 구분되어 있었던 만큼 각 단계별로 파트너십의 형태 및 각 주체별 역할도 변화되도록 설정되어 있었다(서울특별시, 2015:99). 신촌 도시재생사업에서는 추진 단계별 파트너십의 변화가 더욱 중요하게 고려되었다(피면담자 1, 2). 대학가이자 상업지구인 신촌은 근린재생형 도시재생사업이 주로 진행되는 주거밀집지역과 다르게 첫째, 주민, 상인, 학생, 직장인 등으로 지역을 이용하는 주체들이 다양하고, 둘째, 상주인구보다는 지역을 한시적으로 이용하는 유동 인구가 많고, 셋째, 경제적 이해관계가 명확한 상인들이 많은 특성을 지니고 있어 사업 진행을 위한 파트너십의 형성과 유지가 쉽지 않은 한계를 지니고 있었다(서대문구, 2019:117). 신촌 도시재생사업에서는 이러한 지역적 특색을 고려하여 모든 주체들이 사업의 모든 단계에 걸쳐 동등하게 참여하는 형태의 파트너십이 아니라, 사업의 각 단계에 따라서 주체들의 역할과 파트너십의 형태가 조금씩 변화되도록 계획하였다(피면담자 1). 이에 뒤이은 장들에서 계획수립단계와 사업시행단계로 사업이 진행됨에 따라 파트너십이 어떠한 형태로 형성되고 변화되었는지 또한 이러한 파트너십이 실제 도시재생사업에 어떠한 영향을 미쳤는지를 살펴볼 것이다.

      

    

    

  
    
      Ⅳ.	계획수립 단계: 공공주도의 파트너십 형성 및 상징적 레짐 형태의 출현
      
        1.	공공주도 파트너십 형성의 한계 및 서울형 도시재생의 파트너십
        우리나라의 도시재생사업은 대부분 공공부문이 사업시행의 주체가 되어 이를 진행하는 공공주도형 방식으로 진행되어 왔다(이정형 외, 2017), 이러한 점에서 도시재생사업에서 논의되는 파트너십의 경우에도 대부분 공공이 파트너십의 형성 주체가 되어 협력체계를 구축하거나 주민들의 참여를 독려하는 형태로 진행되어 왔다. 한편 이처럼 공공이 주도하여 파트너십을 형성하는 것의 한계는 다양한 부분에서 지적되어 왔다. 우선 파트너십을 강조하는 사업에서도 실제 의사결정의 권한은 대부분 사업을 주도하는 기관에 의해 이루어지는 경우가 많다(Hall and Nevin, 1999; Foley and Martin, 2000; Bruce and Clarson, 2017). 이러한 점에서 파트너십이라는 모호한 개념은 특정 공공의 사업을 정당화하는 차원에서 활용될 수도 있다(Lau, 2014). 특히 주로 단기간의 프로젝트형 사업으로 진행되는 국내 공공주도 도시재생사업들은 다양한 주체들의 실질적 합의가 어려운 경우가 많고, 이에 형식적으로 이루어진 파트너십이라는 개념이 사업을 정당화하는 차원에서 활용되는 경우도 많다.

        한편 국내외 많은 공공주도 도시재생사업이 공모에 의한 예산 지원방식으로 진행되어 왔다. 이는 중앙행정기관에서 경쟁공모사업을 통해 선정된 지역에 예산을 지원해주는 방식으로, 세계적으로 도시재생의 유행을 촉발시킨(Roberts et al., 2000; 최막중·윤세형, 2009) 영국의 통합재생예산(Single Regeneration Budget)이 처음 이러한 방식을 도입한 후 다양한 지역에서 참조되어 왔다. 이는 우리나라 도시재생사업에서도 주요하게 참조되어 왔는데(이지혜·김정빈, 2016), ‘서울형 도시재생사업’과 ‘도시재생 뉴딜사업’도 이러한 방식으로 진행되었다. 한편 공모형 도시재생사업의 한계와 문제에 대한 지적들9)도 여러 차례 제기되어 왔다(Oatley, 1995; Hutchinson, 1995; Tilson et al., 1997; Ward, 1997; Brennan et al., 1999; Baeten, 2000; Taylor et al., 2001; Davies, 2003). 우선 경쟁공모원칙이 사업예산의 분배를 실제 필요와는 다르게 이루어지게 하거나, 공모를 제대로 준비하기 어려운 낙후된 지역을 배제하게 될 가능성이 있다(Brennan et al., 1999). 또한 도시재생과 관련된 공모의 평기기준은 객관적으로 평가되기 어렵다. 특히 모든 사업에서 지역과의 파트너십을 강조하기 때문에 지역 커뮤니티의 참여를 강조하지 않는 계획안의 구상 자체가 불가능하지만(making nonparticipation unthinkable) (Ward, 1997:1503), 이러한 파트너십은 공모기준에 맞추기 위해 형식적으로 또한 보여주기식으로 끝나게 되는 경우가 많다(Ward, 1997; Tilson et al, 1997; Taylor et al., 2001; Davies, 2003). 특히 공모사업 가이드라인과 사업기간에 맞추기 위해 특정 주체들을 배제한 채로 혹은 한시적으로만 파트너십이 형성되는 경우가 많고(Ward, 1997; Baeten, 2000; Taylor et al., 2001), 이처럼 사업의 진행만을 위해 형성된 파트너십은 사업이 끝난 이후 지역사회의 결속력을 악화시키기도 한다(Tilson et al., 1997).

        신촌 도시재생사업에서도 이러한 공공주도의 도시재생사업과 공모형 도시재생사업으로서의 한계를 갖고 있었다. 서울형 도시재생 시범사업은 서울시가 도시재생사업 모델을 구축하기 위해 시작한 중점 사업으로, 큰 예산이 투입되며 체계적인 행정적 절차에 따라 진행되는 사업이었다. 특히 각 자치구 입장에서는 공모사업에 선정될 경우 서울시로부터 최대 90억 원이라는 예산을 받을 수 있었기에, 각 자치구는 시범사업 공모에 선정되기 위해 약 1년 여간 걸친 준비들을 하였다(노재혁, 2015). 경쟁적인 공모사업이었던 만큼 공모안에서 요구하는 평가기준을 맞추는 것이 중요했다. 우선 도시재생사업의 콘셉트와 방향이 구체적으로 제시되어 있어, 신촌이 속해 있는 서북권의 경우 ‘창조문화산업 특화’라는 사업의 기본 방향을 맞추는 것이 중요했다. 또한 근린재생형 도시재생인 만큼 지역주민의 참여는 중요한 평가요인으로 고려되었다. 공모안의 평가요인은 크게 5개의 항목(‘시범사업으로서의 적정성’, ‘자치구 추진역량’, ‘주민의 추진역량 및 참여도’, ‘사업의 파급효과’, ‘지역의 쇠퇴도’)과 총 19개의 세부평가항목으로 구성되어 있었는데, 이 중 주민 및 지자체의 추진의지와 실현가능성이 가장 주요한 평가요인으로 고려되었다(서울특별시, 2014c).10)

        이처럼 사업이 선정되고 추진되기 위해서는 파트너십을 형성하고 유지하는 것이 필수적이었다. 신촌 도시재생사업에서는 서대문구청의 관련 부처, 신촌 도시재생지원센터, 주민협의체, 지역공동체 및 활동단체가(서대문구, 2019) 사업의 참여주체가 되고 서로 협력하여 사업을 진행하도록 기획되었다. 한편 참여주체와 진행되는 사업의 종류가 다양했기 때문에 계획수립단계와 사업시행단계에서 다른 형태의 파트너십이 이루어지도록 기획되어 있었다. 이에 계획수립단계에서는 공공이 주로 주민협의체와 협력하여 주민들의 의견을 듣고 이를 통해 사업의 방향을 설정하는 형태로, 사업시행단계에서는 공공이 주로 실제 사업에 참여할 수 있는 지역공동체 및 활동단체와 협력하여 사업을 진행하는 형태로 기획되어 있었다(피면담자 1, 2).

      

      
        2.	공공주도의 주민협의체 형성과 상징적 레짐 형태의 출현
        신촌 도시재생사업의 계획수립단계에서는 주민협의체가 민간부문의 주요 참여주체로 작용하였다. 그렇기에 주민협의체가 어떻게 구성되었고, 실제 사업에 어떠한 영향을 미쳤는지를 살펴보는 것이 중요하다. 주민협의체는 ‘도시재생사업의 원활한 진행을 위해 공공의 주도로 구성되는 지역주민 대표기구(서울정책아카이브, 2017)’로, 기본적으로 사업의 진행을 위해서 공공주도로 만드는 민간의 협의체이다. 실제 주민협의체의 구성은 서울시가 제시하는 사업시행 가이드라인에 필수적인 사항으로 제시되어 있었고, 사업의 추진을 위해서는 주민협의체를 구성하고 운영하는 것이 필수적인 사항이었다. 신촌 도시재생사업에서도 사업이 시작됨에 따라 ‘신촌 도시재생시범사업 주민협의체’가 구성되었고, 사업이 진행되는 동안 수십 번의 전체 회의, 운영위원회, 사업추진협의회 등이 진행되었다.

        주민협의체는 ‘자발적인 참여를 통해 지역주민의 입장을 대변’ 하고 또한 ‘사업의 방향 설정, 사업 수립 시 주민 의견 반영, 세부 추진 전략 등 도시재생사업의 협의 및 결의’를 하는 역할(서대문구, 2019:128)을 하고자 만들어진 기구이다. 하지만 실제 사업의 방향은 이미 결정되어 있었기 때문에, 주민협의체는 목표한 바와 같이 실질적으로 사업에 참여하지는 못하였다. 주민협의체는 기본적으로 행정적 필요에 의해 단기간에 공공주도로 만들어진 기구였다. 이에 운영에 있어서도 주민들이 실질적인 권한을 갖지 못하였다. 우선 신촌 도시재생사업의 기본 방향을 설정하는 작업은 공모 콘셉트를 제시한 서울시와 서대문구, 총괄계획가(MP)의 역할이 매우 큰 편이었다. 특히 시범사업이 추진되던 시점에서 도시재생이라는 개념과 방법은 지금처럼 익숙한 것이 아니었기 때문에, 학계와 실무영역에서 도시재생을 다루어 왔던 총괄계획가의 역할이 큰 영향을 미쳤다(피면담자 1, 2, 3). 이에 실제 사업의 방향 설정에 있어서도 전문가와 공공의 의견이 크게 반영되었다. 또한 세부적인 사업 방향을 설정하는 데 있어서도 주민협의체가 실질적으로 참여할 수 있는 부분은 많지 않았다. 주민협의체에 적극적으로 참여하였던 여러 운영위원들은 공통적으로 주민협의체의 활동이 형식적인 현황 공유와 회의록 작성에 머무는 경우가 대부분이고 또한 구청에서도 주민들의 의견을 듣기보다는 사업의 진행 자체에만 관심을 두었다고 강하게 비판하였다(피면담자 3). 실제로 주민협의체가 형성되는 과정도 서대문구나 서울시의 체계적인 개입을 통해 이루어진 것이 아니라, 대부분의 과정이 용역을 맡은 용역사에 의해 진행되었다. 이와 같은 이유로 주민협의체 참여자들도 지속적으로 활동에 참여하지 않고 도중에 실망하고 관두게 되는 경우가 많았다(피면담자 3).

        
“주민협의체가 만들어지게 된 배경을 보게 되면 도시재생시범사업으로 선정되면서 주민의 목소리를 듣는 그릇이 필요한 거예요, 정책적으로 (⋯) 그러다 보니 관에서 용역사에게 이야기를 한 거예요. 주민들을 끌어 모아서 주민협의체를 만들어라. 자발적으로 밑에서 시작해 어느 정도 성장한 단체가 관과 협동해서 주민협의체에 참가한 것이 아니라.”- 주민협의체 핵심 관계자(2018.5.26.)

        이와 함께 관료적인 참여 절차는 주민협의체 참여자들의 다양성도 제한되게 만들었다. 신촌 지역은 대학가라는 특성상, 실제 거주하는 주민은 극히 적고 생활권을 둔 학생이나 상인, 직장인이 매우 많은 편이다. 이러한 점에서 신촌 주민협의체도 그 구성원을 지역 거주민과 상인들만으로 제한하지는 않았고, 기본적으로는 신촌 지역을 이용하는 모든 이들이 주민협의체에 참여할 수 있도록 열어놓았다. 하지만 실질적인 발언권을 지닌 주민협의체의 운영위원이 되기 위해서는 ‘신촌 도시재생 아카데미’라는 4~5회차 시의 도시재생 관련 프로그램을 수료해야만 했다. 이에 주민협의체는 상인들이 60%, 주민들이 30%, 학생들이 10% 정도로 구성되었지만(최윤정, 2016), 그 안에서도 실질적으로 참여하는 주체는 일부 상인들과 임대업자로 한정되게 되었다. 한편 이러한 한계에도 주민협의체는 지역주민 대표기구라는 대표성을 지니고 있었기 때문에, 각 사업 진행을 정당화하는 도구로서 활용되는 경우도 있었고 일부 상인들과 청년층은 이러한 점에 불만을 토로하기도 하였다(피면담자 9, 10, 14).

        이처럼 신촌 주민협의체는 공공의 주도로 구성되고 관료적 틀 안에서 운영되는 한계를 갖고 있었고, 이러한 한계로 주민협의체가 주도하여 사업의 방향을 설정하고 수립하는 기능을 하지는 못하였다. 그렇지만 주민협의체는 ‘청년문화의 재생’이라는 사업의 취지와 방향에 공감하는 사람들을 모으고, 이들이 장기적으로 지역의 문제에 관심을 갖도록 이끌었다는 점에서 큰 의미가 있다. 특히 주민협의체 활동은 도시재생사업의 방향인 ‘청년문화의 재생’의 필요성에 공감하는 상인들과 주민들을 모으고, 이들이 단기간의 사업이 끝난 후에도 신촌 지역의 청년문화에 관심을 갖는 역할을 하였다. 실제 참여자들도 주민협의체 활동을 하면서 신촌 지역의 청년문화를 많이 공부하고 관심을 갖게 되었다고 말하였다. 또한 주민협의체와 꾸준히 협력해 온 도시재생지원 센터장도 사업진행과정에서 주민협의체가 사업 진행에 실질적인 영향을 미치지는 못하였어도, 사업의 취지에 관심을 갖는 사람들을 모았다는 점에서 큰 의미가 있다고 말하였다.

        
주민협의체의 의미로 첫 번째는 주민들이 마을의 사업에 공감하면서 함께 만들어갔다는 점에 있고 (⋯) 두 번째는 전체적인 도시재생사업의 취지에 공감하는 분들이 모인 것에 있죠. 중간에 내가 생각한 방향이 아니면 더 이상 나오지 않거나 하는 과정은 있었지만 (⋯) 진행되는 과정에서 청년문화의 필요성을 많은 주민들이 공감하게 된 것 같아요.- 신촌도시재생 지원센터 핵심 관계자(2016.5.21.)

        이러한 점에서 계획수립 단계에 주민협의체를 중심으로 형성된 공공과 민간의 파트너십은 상징적 레짐(symbolic regime)과 유사한 측면이 있다. 상징적 레짐은 단기적인 결과물보다는 장기적으로 도시의 이미지나 이념을 변화시키기 위한 목적으로 형성되며, 이러한 점에서 도시재생사업이나 도시재활성화 사업에서 주로 발견된다(Boyle, 1990; Strange, 1993; Bassett, 1996). 그렇지만 신촌 주민협의체의 경우 레짐으로 보기 어려운 측면도 있다. Davies(2003)는 영국 도시재생사업의 사례에서 레짐의 형태와 유사한 파트너십이 자주 발견되지만, 이는 레짐으로 보기 어렵다고 주장하였다. 그는 영국 도시재생사업에서의 파트너십은 중앙정부의 관료적인 통제 아래 형성되기 때문에 공공과 민간의 상호 의존성, 상대적인 자율성과 비공식성이 강조되는 레짐이라 보기 어렵다고 말하였다. 또한 그러한 이유로 내부적 역동성이 강하여 상대적으로 강한 유대가 형성되는 레짐에 비해, 영국 도시재생에서의 파트너십은 약하게 이루어지는 경우가 많다고 말하였다. 계획수립 단계의 파트너십도 도시 이미지 변화의 취지에 형성되었다는 점에서는 상징적 레짐과 닮아있지만, 공공의 주도로 형성되고 운영되었다는 점에서 레짐이라 보기 어려운 측면이 있다. 이러한 점에서 계획 수립단계에서 나타난 상징적 레짐 형태의 파트너십은 청년문화 재생에 관심을 갖는 사람들을 모으는 역할을 하였지만, 상호의존적이지 못하고 공공의 일방향적 통제 아래 운영되면서 실제 사업에 실질적인 영향을 끼치지는 못하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅴ.	사업시행 단계: 공공주도의 청년 주체 동원 및 도구적 레짐의 형성
      
        1. 공공주도의 청년 주체 동원과 한계
        도시재생사업이 진행되고 계획수립 단계에서 사업시행 단계로 넘어감에 따라 주민협의체를 중심으로 형성되었던 파트너십이 아닌 다른 형태의 파트너십이 필요해지게 되었다. 사업수립 단계에서는 도시재생사업에 따른 이해관계가 깊은 상인들과 주민들의 지지를 얻는 것이 중요했다면, 사업시행 단계에서는 실제 사업에 참여할 청년층들과 협력하는 것이 중요해졌다. 사업의 기본 방향이 청년문화의 재생으로 설정되어 있던 만큼, ‘청년 창업활동 지원’이나 ‘문화예술인 활동공간 조성’ 등과 같이 지역의 청년층이 참여주체가 되어야 하는 사업들이 많이 기획되어 있었다. 또한 해당 사업들은 사업기간인 5년 안에 진행되어야 하는 사업들이었기 때문에, 사업의 참여주체가 될 청년층을 발굴하고 이들과 협력하는 것은 매우 중요한 문제였다. 이러한 사업시행 단계에서 계획되어 있는 사업을 진행하기 위해 공공주도로 청년층의 참여를 유도하고 이들과 주로 협력하게 되었다.

        사업시행 단계에 사업에 직접 참여할 청년단체나 지역단체를 찾는 것은 가장 어려운 부분이었다. 계획 수립단계에서 프로그램의 기획은 주로 공공과 전문가 의해 결정되었고 또한 주민협의체는 대부분 상인과 주민으로 구성되어 있었다. 따라서 사업의 참여주체가 되어야 할 청년층들을 찾는 것은 새로운 노력이 필요했다. 특히 청년들은 생계가 직결된 상인이나 주민과 달리 사업에 큰 유인책이 있는 것이 아니었고, 신촌 지역을 기반으로 활동하던 청년단체나 지역단체가 많은 것도 아니었기 때문에 사업 참여주체를 찾는 것은 가장 어려운 문제였다(피면담자 1). 이러한 과정에서 도시재생 지원센터와 서대문구를 중심으로 사업에 참여할 청년 주체들을 찾기 위한 노력이 진행되었다. 사실 대부분의 프로그램과 사업들은 청년층이나 주민들의 자발적으로 공모에 참여하여 운영되는 것으로 기획되어 있었다. 주민들과 청년들이 스스로 사업 주제를 발굴하고 활동하는 ‘신촌 도시재생 주민공모사업’, 청년들의 창업을 지원해주는 ‘청년몰 조성사업’, ‘이화스타트업 52번가 조성’ 등 대부분의 사업이 청년층이나 지역단체가 적극적으로 참여해야만 진행될 수 있는 사업들이었다. 그렇지만 실제 각 사업들에 참여하는 청년, 주민, 단체들은 많지 않았기에, 공모형태로 계획되었던 사업들에 지원하는 팀이 부족하거나 거의 없는 문제가 발생하게 되었다. 이에 사업의 진행을 위해 도시재생 지원센터나 서대문구에서 기존에 같이 활동하였던 학생단체, 문화예술단체, 대학 동아리 등에 연락하며 사업에 참여할 것을 유도하게 되었다. 또한 이러한 노력에도 사업에 참여할 단체들이 많이 부족한 편이었기 때문에, 특정 단체들은 같은 프로그램으로 여러 사업에 중복적으로 참여하도록 연락을 받기도 하였다(피면담자 5). 또한 계획되어 있던 사업을 진행하는 것이 공공의 가장 시급한 목표였기 때문에, 일단 사업의 참여주체가 정해지면 예산을 지원해주는 것 외에 실질적인 협력에 큰 노력을 기울이기가 쉽지 않았다. 실제 사업에 참여하였던 단체들은 공통적으로 서대문구가 사업을 진행하고 예산을 지원해주는 것 외에는 실질적인 협력에 큰 노력을 기울이지 않았다고 지적하였다(피면담자 4, 5). 이들 중에는 사업에 진지하게 참여하고 지속하고자 노력한 단체도 있었지만, 공공의 협력이 없다 보니 사업을 그만두게 되었다고 말하는 예도 있었다(피면담자 4).

        
“공모사업을 지원하면 대부분 한 번 불러요. 한번 불러서 주제에 대해 질문하는 것이 아니라 예산에 대해 질문을 하세요. 그거를 통과하면 그 뒤로는 아무것도 없고, 그냥 저희가 알아서 사업을 진행하면 끝이었어요⋯주제도 사실 예산 기준만 맞추면 현실성이 떨어져도 다 통과시켜주는 거 같았어요. 그러다 보니 사업도 대부분 한 번 이벤트성으로 끝난 경우가 많았죠.”- 주민공모사업 참여단체장(2018.5.5.)

      

      
        2. 도구적 레짐의 형성과 부정적 영향
        사업시행 단계에서 공공의 우선적인 목표가 사업의 진행과 참여주체의 발굴에 맞추어져 있고 예산을 지원하는 것 외에 실질적으로 협력하는 부분이 없었다 보니, 참여단체도 단기적인 사업진행에만 집중하게 되는 경우가 많았다. 사업에 참여한 한 단체는 초기에는 장기적인 계획을 갖고 사업에 적극적으로 참여하였지만, 나중에는 사업보다는 예산을 받아오는 것에만 집중하게 되었다고 말하였다(피면담자 5). 또한 일부 공모사업은 참여할 단체의 수가 적다 보니, 충분한 자격을 갖추지 못하더라도 사업에 참여하게 되는 경우가 있었다. 이에 많은 예산이 편성된 사업일지라도 철저한 검토나 준비과정 없이 진행되었고, 많은 사업이 지속하지 못하고 단발적으로 끝나는 경우가 많았다. 대표적으로 창업을 원하는 청년들에게 점포당 최대 2,000만 원과 공간을 지원해주는 ‘이화 52번가 스타트업 사업’을 살펴볼 수 있다. 이는 많은 청년 창업가들이 참여한 사업이지만, 대부분 참여자가 충분한 경험 없이 사업에 참여하다 보니 1년 이상 활동하는 경우가 드물었으며 한 달도 지나지 않아 철수하는 경우가 많았고, 심지어 지원금만 받고 장사를 하지 않는 매장도 있었다(천경환, 2018). 참여자들은 오랜 기간의 시장조사와 철저한 준비를 통해 진행되는 창업과는 달리, 공공의 예산을 통해 쉽게 창업을 할 수 있었다보니 별다른 준비 없이 무작정 사업에 참여하게 되었다. 또한 서대문구는 사업에 응모하는 참여자가 많지 않았고 계획된 기간 안에 사업이 진행되어야 했기 때문에 참여자들의 실질적인 경쟁력을 평가하지 않고 예산을 투입할 수밖에 없었다. 또한 이렇게 발생한 문제는 신촌 지역 전반에 부정적인 영향을 미치기 시작하였다. 경험 없는 청년들이 상권에 유입과 폐업이 이어짐에 따라 상권이 죽고 일부 기존점포들은 신촌을 떠나게 되었고, 상인과 주민들은 신촌 도시재생사업의 실효성에 대해 부정적으로 바라보는 경우가 늘어났다(길혜성, 2017). 특히 상인들은 청년 창업가들이 상권을 악화시키고 있다고 불만을 토로하며 청년들과 공공을 불신하게 되는 경우가 많았다. 이와 유사하게 신촌 지역의 문제를 연구하고 해결하기 위한다는 목적으로 진행된 대학-지역 연계수업(Community Based Learning) 같은 경우에서도 학생들이 수업 결과보고서 제출을 위해 지역 상인들을 형식적으로만 인터뷰하게 되는 경우가 많았고, 상인들은 점점 인터뷰를 거절하거나 학생들에 대한 불만을 토로하기도 하였다.

        
“이화여대에서 그거는 한 번 있었어요. 식재료를 농가랑 직거래를 하면 어떻겠느냐고 논의가 있어서 이야기는 해봤는데, 그 다음에 따로 이야기는⋯전에 한 번 그것도 연대생이 했던 거 같고 무슨 어플을 만드는 거였는데⋯스티커도 붙여주고 해서 그거도 우리가 가입을 했었는데 나중에 안 가져다줬어요. 중간에 뭐가 잘못 되었나 봐요, 연구비가 안 나오거나 중간에 잘못되거나, 수업이 끝나거나 했나 봐요. 원래 이런 것이 이렇게 단기적인 프로젝트인가요.”- 신촌 지역상인(2016.4.9.)

        사업시행 단계에서는 형성된 공공과 청년 참여주체의 파트너십은 단기적인 사업의 실현을 목적으로 또한 사업 예산을 유인책으로 하여 형성되었다는 점에서 도구적 레짐(instrumental regime)으로 설명할 수 있다. 도구적 레짐은 개발이라는 구체적인 프로젝트의 실현을 목적으로 형성되기 때문에, 소수 엘리트에 의해 조직화되어 단기간 동안만 유지되는 경우가 많고(Anderson, 2004; Misener and Mason, 2008). 이에 도구적 레짐은 개발을 목적으로 하는 사업들에서 주로 발견되며(Davies, 2011; Shin et al., 2015), 이는 Stone(1993)이 분류한 개발 레짐(development regime)의 유형과 매우 유사하다(Franz, 2000; Mossberger and Stoker, 2001; Shin et al., 2015). 이처럼 개발 레짐과 유사한 도구적 레짐은 도시재생사업에 실제 부정적인 영향을 미칠 수 있다. Sagan and Grabkowska(2012)은 사회주의 체제 이후 동유럽 지역의 도시들에서 시민참여와 장기적인 접근을 강조하는 도시재생사업들이 진행되었지만, 실제로는 경제적 개발을 목적으로 하는 도구적 레짐 형태의 파트너십이 주로 나타나 사업이 진행되면서 지역 커뮤니티의 결속이 약화되었다는 점을 밝힌 바 있다. 신촌 도시재생사업도 사업의 모든 과정에서 주민들의 참여와 협력적인 파트너십을 강조하였지만, 사업 시행단계에서는 단기적인 경제개발 사업에서 주로 발견되는 도구적 레짐이 형성되었다. 또한 이렇게 형성된 도구적 레짐은 사업이 빠르게 진행될 수 있도록 만들었지만, 사업이 졸속으로 진행되게 하고 또한 사업에 대한 지역민들의 신뢰를 악화시키는 등 신촌 지역 전반에 있어 부정적인 결과를 초래하도록 만들었다.

      

    

    

  
    
      Ⅵ. 요약 및 결론
      본 연구는 도시레짐이론을 중심으로 공공주도 도시재생사업으로 진행된 신촌 도시재생사업에서 나타난 파트너십의 형성과정을 살펴보았다. 신촌 도시재생사업은 사업의 단계가 구분되어 있고 사업의 형태도 다양하였던 만큼 형성된 파트너십도 하나의 형태가 지속된 것이 아니라, 사업의 단계와 유형에 따라 부분적으로 형성되며 변화되어 갔다. 우선 계획 수립단계에서는 주민협의체를 중심으로 하는 상징적 레짐 형태의 파트너십이 형성되었다. 이는 청년문화 재생이라는 사업의 취지에 공감하는 상인들과 주민이 공공과 협력하였다는 점에서 상징적 레짐과 유사하지만, 공공주도로 형성되고 관료적 통제 아래 운영되었다는 점에서 레짐이라 보기는 어렵다. 이러한 이유로 주민협의체는 사업 취지에 공감하는 상인과 주민을 모으는 역할을 하였지만, 사업에 실질적인 영향을 미치지는 못하였다. 한편 사업시행 단계에서는 계획되어 있던 청년 주도 사업의 진행이 필요해지다 보니, 사업 예산을 주요 유인책으로 모인 청년층과 공공이 연합하는 도구적 레짐이 형성되었다. 이에 많은 사업이 단기적인 결과물을 보여주는 것으로 끝나는 경우가 많았고, 지역주민이나 상인들과의 신뢰를 악화시키기도 하였다. 이처럼 신촌 도시재생사업은 사업의 단계와 유형에 따라 다른 유형의 파트너십과 레짐이 형성되었고, 이는 사업에도 직접적인 영향을 끼쳤다.

      신촌의 사례에서 나타나는 것과 같이 국내 공공주도 도시재생사업의 파트너십은 기존 레짐 연구들에서 논의되어 온 것과 유사하면서도 다른 특징을 지니고 있다. 이러한 점은 국내의 사례에 레짐이론을 적용하는 것의 한계가 되기도 하지만, 한편으로는 국내 공공주도 도시재생사업의 파트너십의 차이와 특성을 보여주기도 한다. 국내의 도시재생사업들은 공통으로 주민참여나 파트너십과 같은 절차적 가치를 상당 부문 강조하고 있지만, 이러한 절차적 가치가 사업의 정당성을 확보하고 진행하기 위한 도구로서 활용되는 경우가 많다. 따라서 공공주도 도시재생사업이 목표로 하는 바를 이루기 위해서는 행정체제의 개편이 선행되어야만 한다. 특히 신촌 사례와 같은 문화주도 도시재생사업이나 근린재생형 도시재생사업이 성공하기 위해서는 지금의 제도와 행정체제를 개선할 필요가 있다. 도시의 잠재력과 창의성이 발현되기 위해서는 중앙집권적이고 관료적인 방식에서 벗어나, 지역 커뮤니티가 스스로 문제를 발굴하고 해결방안을 모색할 수 있도록 권한과 자율성을 부여하는 것이 필요하다(Jacobs, 1970:219-220). 이에 앞으로의 도시재생사업이 성공하기 위해서는 민간부문에 실질적인 권한과 자율성을 부여할 방안을 모색하고, 이를 뒷받침할 수 있는 제도와 행정체제를 구축해야 할 것이다.

    

    

  
    
      Acknowledgments
      이 논문은 2020년 정부재원(교육부)으로 한국연구재단 BK21플러스사업(4-Zero 지향 국토공간 창조사업단, 서울대학교 지리학과)의 지원을 받아 진행된 연구임. 또한 2019 (사)대한국토·도시계획학회 추계학술대회 발표 자료를 수정·보완한 것임.

    

    

  
    
      Notes
      
        주1.	도시재생에서의 파트너십(partnership)은 ‘협력과 상호이해’를 총칭하는 다소 포괄적인 개념으로 쓰이는 경우가 많다. 본 연구에서도 파트너십을 어느 하나의 분명한 정의로서 다루기보다는 사업의 진행에서 나타나는 협력을 총칭하는 단어로서 다루고자 한다.
      

      
        주2.	레짐이론은 1980년대 달라스(Dallas)나 아틀란타(Atlanta)와 같은 미국 도시에서의 지역정치를 설명하는 과정에서 발달되어 왔다.
      

      
        주3.	초기에는 주로 영국의 지역적 맥락에 적용 가능한지에 대한 논의들이 주로 제기되어 왔고, 이후 다른 지역들의 사례에 적용되면서 유사한 논의들이 제기되었다.
      

      
        주4.	레짐이론 이전에 도시정치 연구 분야에서 주로 논의되었던 엘리트론(elitism), 다원론(pluralism), 성장연합(growth coalition) 등을 의미한다.
      

      
        주5.	Stoker and Mossberger(1994)는 레짐의 개념적 구성요소를 형성 목적(purpose), 참여자들의 참여 동기(main motivation of participants), 공유된 목적의식을 위한 기반(basis for sense of common purpose), 이해관계자들의 이익 일치수준(quality of coalition), (relationship with environment) 정치적 환경과의 관계로 나누어 살펴보았다.
      

      
        주6.		역사가	깊은	프랑스의	중소도시나	지역성이	강한	영국	지방도시	등의	사례를	설명하는	데	있어	활용되었다.
      

      
        주7.	연세대학교는 송도캠퍼스를 건립한 후 신입생들을 1년 동안 송도캠퍼스에서 생활하도록 하는 RC정책을 도입하였다. 연세대학교 신입생들은 신촌 상권을 가장 활발하게 이용하는 층이었기 때문에, RC정책 이후 신촌 상권은 급속도로 쇠퇴하게 되었다.
      

      
        주8.	서울형 도시재생 시범사업은 동남권, 동북권, 서남권, 서북권 권역으로 나누어져 각각 동남권은 ‘국제적 기능 강화 및 관광, 문화 기능 확대’, 동북권은 ‘자족기능 및 고용기반 강화’, 서남권은 ‘신성장 산업 거점 및 시민 생활기반 강화’, 서북권은 ‘창조 문화산업 특화’라는 사업의 기본 방향이 제시되어 있었다.
      

      
        주9.	영국의 통합재생예산(SRB)이 가장 대표적으로 알려져 있는 만큼, 대부분의 연구들이 영국의 SRB정책의 문제를 지적하였다.
      

      
        주10.	100점 만점의 평가항목은 각각 ‘서울형 도시재생 시범사업으로서의 적정성’ 25점, ‘자치구의 추진역량’ 20점, ‘주민의 추진역량 및 참여도’ 25점, ‘사업의 파급효과’ 20점, ‘지역의 쇠퇴도’ 10점으로 구성되어 지자체와 지역주민의 추진역량과 의지는 전체의 45점으로 주요한 평가요인이었다.
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