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            초록
          
        

        
          This study aims to suggest policy implications for place-based integrated planning for regional revitalization of small-to-medium cities, which are shrinking at an alarming rate. The issue of depopulation has been discussed previously in Japan. As a result, a regional revitalization policy has been implemented under integrated planning with connectivity among policies concerning downtown revitalization, local revitalization, and urban regeneration. Therefore, this study reviews the case of regional revitalization policies in Japan and finds informative examples in the urban regeneration planning of small-to-medium cities. The main findings are as follows: First, the projects are connected according to the master plan, which presents the object and vision of the city. Planning is required in advance, and then the subsidy is decided by a separate approval system. Second, there are efficient planning developments with various stakeholders, and key plans are overlapped and interconnected. Third, a spatial strategy is suggested that considers the concentration of functions of the city center and traffic network. Fourth, there are urban management strategies based on public–private partnerships and the participation of private sectors. The results imply that urban regeneration planning in Korea should be developed as a place-based integrated plan based on the exact regional demand and capacity. In addition, a strategic system is necessary to distinguish between the planning and procedure of government subsidies payments.
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      Ⅰ. 서 론
      
        1. 연구의 배경 및 목적
        우리나라는 1980~1990년대 급격한 인구증가와 산업재구조화로 인해 도시의 외곽개발이 활발하게 진행되었고, 특히 지방중소도시에서는 공공기관이나 상업·업무 기능이 이전하면서 도시가 발전하는 동시에 도심부는 인구감소와 쇠퇴문제가 나타나기 시작하였다. 2008년 글로벌 금융위기로 저성장시대에 접어들었고 저출산 고령화가 심화되면서 지방중소도시의 쇠퇴문제는 지방소멸이라는 사회적 이슈로 이어지고 있다. 2018년 비수도권의 모든 ‘도’ 지역은 소멸주의단계에 진입하였고, 57.8%는 소멸위험지역으로 나타났다. 지방도시를 읍면동 단위로 세분화해서 보면 인구감소문제는 더욱 심각하게 나타나고 있다(이상호, 2018).

        소멸위기에 놓인 지방중소도시의 원도심 쇠퇴문제를 해소하기 위해 도시재생뉴딜사업을 비롯한 여러 중앙부처의 국비지원사업이 추진 중이지만 여전히 도시개발사업, 산업단지 조성사업, 혁신도시 조성사업 등의 외곽개발이 동시에 진행되고 있는 상황이다. 이러한 사업들은 지역 도처에서 인구유입과 상업·업무 등의 핵심기능 집적이라는 유사한 전략을 내세우고 있어 사업의 실효성이 저하되고 지역여건에 맞지 않는 과도한 사업추진으로 이어지는 문제가 발생하고 있다. 더욱이 인력부족과 지역역량에 한계가 있는 지방중소도시는 국비지원사업에 대한 의존도가 높아 다수의 사업이 지역에 산재되어 진행되는 상황이 계속될 것으로 예상되고 있다.

        중앙정부 재정지원에 의존한 인구유치 전략과 지역활성화 사업 추진은 소멸위기 지방중소도시의 도시관리 부담으로 이어질 수 있다. 이러한 문제인식을 바탕으로 지방중소도시의 인구감소와 지역쇠퇴를 인정하고 이에 대응할 수 있는 축소도시 전략의 필요성이 제기되고 있다.1) 기존의 인구증가와 성장지향 기반의 도시정책에서 벗어나 감소하는 인구규모에 적정한 거주 및 기능, 서비스의 적정 수요를 파악하고, 이에 맞는 콤팩트한 공간구조로 재편해야 한다는 것이다. 2018년 발표된 ‘도시재생 뉴딜 로드맵’에서도 콤팩트 네트워크 도시 구축을 제시(관계부처 합동, 2018)하고 있으나 이는 대도시 구도심에 중심기능을 회복시키는 것을 기본방향으로 하고 있다. 결국 지역차원의 종합적 접근을 필요로 하는 지방중소도시에 적합한 통합적 공간관리 방향 모색은 쇠퇴문제 해결과 축소도시 전략 마련을 위해 시급히 고려해야 할 중요한 과제라 할 수 있다.

        이러한 축소도시 전략은 일본, 미국, 영국, 독일 등의 세계 각국에서도 핵심 도시정책으로 내세우고 있다.2) 특히 2005년 세계 최초로 초고령화 사회에 진입한 일본은 도시기능 증진과 경쟁력 확보, 지역경제 활성화를 위한 각종 법제도 및 정책을 마련해 왔고, 2014년부터는 인구감소의 대응책으로서 지방창생(地方創生) 정책을 추진하고 있다. 지자체는 지역의 인구동향과 산업실태 등을 바탕으로 활력 있는 지역사회를 만들고 지방으로의 이주와 정착을 촉진하기 위해 각종 정책을 마련하고 있다. 지역차원의 통합적 공간관리가 이루어질 수 있도록 중심시가지활성화 기본계획, 지역재생계획, 입지적정화계획 등의 각종 계획을 연계·활용하고 있으며, 계획수립 지역에서는 국가의 제도적·재정적 지원을 받을 수 있어 지역활성화를 위한 사업을 효과적으로 추진할 수 있다.

        이에 본 연구는 인구감소 위기에 놓인 일본의 지방중소도시의 통합적 공간관리 계획체계를 살펴보고, 지역활성화를 지향하는 각종 정책 및 제도의 주요 내용과 특징 등을 분석하고자 한다. 이를 통해 우리나라 지방중소도시에 적용할 수 있는 통합적 공간관리의 방향과 지역재생 전략에 대한 정책적 시사점을 제시하는 것을 연구의 목적으로 한다.

      

      
        2. 연구의 범위 및 방법
        본 연구는 인구 30만 미만의 지방중소도시를 중점적으로 살펴보고자 한다. 「지방자치법」 제175조에 따르면 대도시를 구분하는 기준으로 인구 50만을 제시하고 있으나 인구감소시대 소멸위기에 놓인 지방도시 대응책을 살펴본 연구 또는 대도시 및 수도권 소재 도시와 지방중소도시의 쇠퇴현상이 다르다는 점을 바탕으로 지방중소도시 특성을 살펴본 연구 등에서는 지방중소도시 기준을 인구 30만 내외를 두고 있다.3) 또한 인구 30만 미만 중소도시는 상당수가 단핵도시로 주거와 일자리가 도심에 집중 배치되어 있어 도시공간구조 특징이 구별된다. 도시재생사업 추진 현황에서도 경제기반형을 제외한 모든 사업유형이 인구 30만 미만 도시에서 과반수가 진행되고 있다. 이러한 상황을 종합하여 본 연구는 인구 30만 미만 지방중소도시를 연구의 공간적 범위로 설정하였다.

        내용적 범위로는 일본의 지방창생 정책 중 지역활성화를 주요 목표로 하는 중심시가지활성화, 지역재생, 도시재생 정책4)을 중점적으로 살펴보았다. 이 3가지 정책은 각각 「중심시가지 활성화에 관한 법률」, 「지역재생법」, 「도시재생특별조치법」에 근거하고 있으며, 특히 2014년 「도시재생특별조치법」이 일부 개정되면서 도입된 ‘입지적정화계획’은 일본의 축소도시 정책의 일환으로 국가 중점 추진정책으로서의 위상을 갖는다. 각 정책과 제도의 특징, 진행상황 등은 2019년 5월 조사시점의 내용을 바탕으로 분석하였다.

        연구방법은 첫째, 국내외 문헌 및 선행연구 검토를 통해 일본 지방중소도시의 지역활성화 및 통합적 공간관리를 위한 정책 동향을 파악하였다. 둘째, 일본정부의 행정자료, 보고서, 회의록 등의 문헌자료에 근거하여 지역활성화 정책의 주요내용과 추진체계를 분석하였고, 지방중소도시 행정 담당자 및 전문가 인터뷰를 실시하여 정책 및 사업추진 현황과 이슈 등을 조사하였다. 셋째, 지방중소도시의 통합적 공간관리 사례로서 시가현 쿠사츠시(滋賀県 草津市)를 살펴보았다(Figure 1). 사례 선정을 위해 인구규모, 관련계획 수립 현황 및 계획별 공간적 범위, 정책 간 연계체계 구축여부, 민간주체 활동여부를 검토하였다. 쿠사츠시는 지역의 종합적 목표와 비전을 바탕으로 중심시가지활성화 기본계획, 지역재생계획, 입지적정화계획을 모두 수립하였고 민간주체인 쿠사츠 마치즈쿠리 주식회사가 지역활성화를 위한 주요 활동에 참여하고 있는 곳으로 중소도시의 통합적 공간관리 계획체계 특성과 사업 간 연계·추진구조를 살펴볼 수 있다는 점에서 연구대상으로 선정하였다. 사례연구는 문헌 및 온라인 자료를 중점적으로 분석하였고, 심층분석을 위해 현장조사와 관계자 인터뷰5)를 실시하였다.
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            Location of Kusatsu City
          
          

          

        

      

    

    

  
    
      Ⅱ. 이론 및 선행연구 고찰
      
        1. 중소도시의 공간관리 관련 이론적 고찰
        도시성장기의 공간관리는 인구증가에 따라 개발용적이 함께 증대되어 왔다(Figure 2A). 저성장시대에 들어서고 저출산 고령화가 심화되면서 인구는 점차 감소하고 있으나 현재의 도시재생은 인구가 정점일 때 조성된 개발용적을 그대로 두고 빈집이나 빈 점포와 같은 유휴공간을 채우는 방식으로 진행되고 있다(Figure 2B). 그러나 이러한 방식의 도시공간관리는 인구가 줄어드는 현 시점에 과중한 도시관리로 이어질 수 있으며 지방중소도시에서는 더욱이 지역주민에게 부담으로 돌아오는 악영향을 미칠 수 있다. 인구·가구추계를 토대로 공간수요(물리적 용량)를 예측하여 공간밀도 조정, 사회적 비용의 최적화, 지역에서 부담할 수 있는 공간관리가 요구되고 있다(Figure 2C).

        
          
          

          Figure 2. 
				
          

          
            Spatial management related to changes of population and development capacity of small-to-medium cities
            Source: Seo, S.J. et al., 2019, p.28

          
          

          

        

        지방중소도시의 공간관리와 관련하여 성은영 외(2018)는 스마트축소 도시재생을 위해 생활중심으로의 기능 집중과 교통 네트워크를 강화하는 공간구조체계를 마련하고 지역수요에 맞게 시설을 재배치하는 공간이용의 원칙과 질서 관리의 필요성을 제시하였다. 아이바 신(饗庭 伸, 2015)은 도시축소기의 도시공간은 인구감소와 함께 스펀지처럼 곳곳에서 저밀화가 진행되기 때문에 점진적이고 분산-확산적인 공간관리 방안이 필요하다고 하였다. 이는 개발시대의 도시계획과 달리 공간관리 대상의 정확한 지점을 정하지 않고 그 언저리에 바람직한 기능과 갖고 싶은 목록을 제시하는 것을 말한다.

        이러한 내용을 바탕으로 본 연구는 중소도시의 통합적 공간관리를 물리환경 및 인구가구 특성, 지역자원 분포 등에 따라 특징 지워지는 장소기반으로 접근하고자 한다. 경제활동기반이자 생활중심인 ‘거점구역’과 지속가능한 커뮤니티 형성을 위한 ‘주거지’라는 장소 간 네트워킹을 통해 인구감소시대에 대응할 수 있는 종합적인 전략을 통합적 공간관리로 정의한다. 통합적 공간관리 계획체계는 지역현황에 맞추어 물리적 기능과 경제적 기능을 적절하게 배분하는 것으로 개별 사업단위가 아닌 장소단위의 사업방안과 재정투입계획을 수립하는 것으로 볼 수 있다. 김정민(2014)은 공간환경에 대한 통합적 계획을 통해 유연한 대응력과 실행력 확보가 중요하고, 이를 위해 공간환경에 대한 총체적인 접근, 관련계획의 유기적 연계, 장기적인 계획이 필요하다고 하였다.

      

      
        2. 일본 지역활성화 정책 관련 선행연구 고찰
        일본의 지역활성화에 대한 국내연구는 주로 정책 및 제도의 소개와 내용검토, 사례분석 등을 통해 국내로의 정책적 시사점을 도출하고 있다. 개별 정책의 도입배경과 추진과정을 살펴보거나 사업평가 및 모니터링체계에 대한 심층 분석, 국내사례와의 비교분석을 실시한 연구들이 수행되었다. 연구대상이 되는 정책 및 제도는 도시재생이나 중심시가지활성화와 관련된 경우가 많았고, 최근 5년 이내에는 도시기능과 구조를 집약화하는 콤팩트 시티 전략으로서 추진 중인 입지적정화계획에 대한 연구가 상당수 진행되었다.

        통합적 지역활성화 정책과 관련된 연구로는 김기홍 외(2013), 장민영 외(2015)에서 지역활성화 사업 및 지원조치들이 포괄적인 추진구조를 갖추게 된 후쿠다 정권의 지역활성화통합본부회의를 중점적으로 살펴보았다. 지역에서 발생하는 복합적인 쇠퇴문제에 대응하기 위해서는 개별적·단편적인 제도 운영만으로는 한계가 있어 여러 부처의 정책, 사업, 프로그램 간 연계와 통합적 실시수단의 중요성을 제시하였다.

        지방창생이 본격적으로 추진된 2014년 이후 진행된 연구 중, 지역활성화의 주요 정책인 중심시가지활성화와 관련된 연구로는 양재섭·송애정(2019)이 정책의 변화과정, 성과와 한계를 분석하여 국내 중심시가지형 도시재생사업에 대한 시사점을 도출하였고, 송기백(2016)이 지방도시의 인구규모와 중심시가지활성화 사업의 평과결과 간의 특성을 살펴보았다. 도시재생과 관련된 연구로는 김대일 외(2020)에서 지방도시의 특성과 정체성에 맞는 도시재생사업의 추진 필요성을 제기하였고, 송혜승 외(2016)는 삿포로시를 대상으로 도시재생 계획체계와 사업 실행 특성을 분석하여 사업대상지 성격의 재설정, 사업실행계획의 사전검토, 단계적 시민참여에 대한 시사점을 제시하였다.

        입지적정화계획과 관련해서는 정책 및 제도적 특성을 살펴본 연구(윤장식·이삼수, 2019), 사례분석을 통해 집약형 도시구조 형성요소를 도출하거나 정책성과 및 한계를 분석한 연구(고주연·이승일, 2017; 다무라 후미노리·권규상 외, 2018; 윤철재·쿠로세 타케후미, 2019)가 진행되었다. 기존 연구들은 우리보다 앞서 인구감소 및 축소도시 정책을 도입한 일본의 입지적정화계획에 대하여 개념적 검토와 선진사례의 특성을 살펴봄으로써 콤팩트 시티를 구현하기 위한 이론적 방향을 제시하고 있었다.

        일본의 지역활성화 정책 관련 국내 연구동향을 검토한 결과, 대부분의 연구가 중심시가지활성화 정책 및 사업, 도시재생사업, 입지적정화계획 등 개별 제도나 사업의 특성과 사례분석을 중점적으로 살펴보고 있었다. 각 정책의 추진배경과 경위, 제도적 틀의 구축과정과 특성, 사업추진체계와 실행방안 등을 면밀히 살펴보고 있었으나 지역차원의 통합적 공간관리를 위한 계획 및 사업 간 연계체계나 정책추진구조 등에 대한 검토는 미흡한 점이 있다. 여러 부처에서 진행하고 있는 정책들을 통합적으로 실행하기 위한 체계로 마련된 지역활성화통합본부회의를 살펴본 연구들이 있었으나 지방창생 정책이 시작되면서 변화된 양상과 입지적정화계획을 비롯한 신규 정책 도입 등에 대한 내용을 추가적으로 검토 및 보완할 필요가 있다.

        이에 본 연구는 지방중소도시에서 나타나는 인구감소와 지역쇠퇴문제를 종합적으로 접근하여 장소중심의 공간관리전략을 마련하고 있는 일본의 정책적 특성을 살펴보고자 한다. 지자체 차원의 장래 비전과 목표를 설정하고 이를 실현하기 위한 지역활성화 정책의 툴로서 중심시가지활성화, 지역재생, 도시재생 등의 연계·실행방안을 면밀하게 분석하고자 한다. 특히 지방중소도시의 계획수립사례를 통해 정책추진구조와 특성에 대한 논의를 정리하고 국내 도시재생 계획체계에 대한 정책적 시사점을 제시하고자 한다는 점에서 선행연구와 차별성이 있다.

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 일본 지역활성화를 위한 통합적 공간관리 계획체계
      
        1. 인구감소 대응 및 지역활성화를 위한 지방창생 정책
        1990년대 버블경제 붕괴 이후 장기간 경기침체가 지속되어 온 일본은 2000년대에 들어서면서 저출산·고령화 문제가 심화되었고, 이에 경제재생을 통한 지역활성화의 필요성이 제기되었다. 중앙부처에서는 도시기능 증진, 도시의 경쟁력 확보, 지역경제 활성화를 위해 중심시가지활성화, 도시재생, 지역재생, 각종 특구제도 등과 관련된 법령을 제정하고 사업을 추진하여 왔다. 그러나 이러한 노력에도 불구하고 지방도시의 인구감소와 도시쇠퇴, 사회·경제적 문제는 계속되었으며 인구와 각종 도시기능들이 도쿄권에 집중되는 현상은 더욱 심화되었다. 이에 일본정부는 2014년 「마을·사람·일자리 창생법」을 제정하였고, 내각에 마을·사람·일자리 창생본부를 설치하여 일본 전 지역의 활력을 높이기 위한 지방창생 정책을 본격적으로 추진하기 시작하였다.6)

        지방창생은 인구감소 문제를 극복하기 위해 지역에서 추진되어야 할 과제들을 제시하는 측면이 큰 정책이다(이정환, 2018). 지자체는 국가가 작성한 ‘마을·사람·일자리 창생 장기비전’과 ‘종합전략’에 따라 지역현황에 맞는 ‘지방인구비전’과 ‘지방판 종합전략’을 수립해야 한다.7) 지자체 스스로 추진할 수 있는 지역활성화 전략으로는 특구제도8)나 중심시가지활성화, 지역재생 등이 있다. 이러한 지자체 정책에 대하여 국가는 정보·인재·재정이라는 크게 3가지 측면에서 지원하고 있다. 정보지원 측면에서는 지역경제에 관한 민·관의 빅데이터 제공이나 마치즈쿠리9)의 과제 및 효과, 장래상, 지리정보나 가상현실 기술 등의 기반을 제공한다. 인재지원 측면에서는 지방창생에 적극적으로 대응하고 있는 지역에 인재를 파견하거나 지자체에 대한 국가의 원스톱 상담창구 마련, 지방창생 실천지식 제공을 위한 강좌 개설 등을 실시하고 있다. 재정지원으로는 지방창생과 관련된 교부금이나 사업비, 각종 세제지원 등이 있다. 그밖에도 개별 사업계획을 통해 여러 중앙부처의 국비지원을 받을 수 있다(<Table 1> 참조).
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        2. 지방중소도시의 지역활성화 관련 정책의 주요내용
        지방창생 정책 중 국가 및 지방의 대응체제이자 사람이 모이고 안심하며 살 수 있는 매력적인 지역 만들기를 위한 주요 정책으로서 특별구역, 중심시가지활성화, 지역재생, 도시재생 등이 있다. 특히 도시재생과 관련해서는 인구감소와 소멸도시 위기에 놓인 지역의 효율적 공간관리를 위해 입지적정화계획이 도입되었다. 이 계획이 지향하는 콤팩트 시티 개념을 지방재생에 적용하고 지역경제 활성화와 자립화된 민관연계체계 구축하고자 2018년부터 3년간 국토교통성과 내각부 지방창생추진사무국이 함께 ‘지방재생 모델도시’ 시범사업을 추진하고 있다.10) 이러한 일본의 지역활성화 관련 정책은 H/W나 S/W 양 측면에 대한 지원뿐만 아니라 세제지원이나 법률상의 특례조치 등을 제공하고 있다(<Table 2> 참조).
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        지자체가 특별구역, 중심시가지활성화, 지역재생의 각 정책별 기본방침에 근거하여 계획을 수립하고, 해당 계획이 일정 기준에 따라 관계 행정기관의 동의와 내각총리대신의 인정을 받게 되면, 각종 법률상의 특례조치나 교부금 지원을 받을 수 있다. 입지적정화계획은 국가의 중점 추진정책으로서 국가의 도시재생기본방침이나 지자체의 종합계획, 마스터플랜, 지방인구비전, 지방판 종합전략을 참조·연계하여 계획을 작성해야 한다. 이렇게 수립된 입지적정화계획 상의 도시기능유도구역이나 거주유도구역 내 추진사업에 대해서는 국비 교부율이 높아지고 각종 금융조치를 받을 수 있다(<Figure 3> 참조).
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            Regional Revitalization Policies and Planning in Japan
            Source: Seo, S.J. et al., 2019, p.176

          
          

          

        

        지방중소도시의 지역자원을 활용하고 통합적 공간관리의 관점에서 접근하고 있는 중심시가지활성화, 지역재생, 도시재생 정책의 주요 내용을 살펴보면 다음과 같다.

        중심시가지활성화는 저출산 고령화, 소비생활 변화 등에 맞추어 중심시가지의 도시기능 증진과 경제 활력 향상을 종합적·일체적으로 추진하는 것을 목적으로 한다. 행정, 지역주민, 사업자가 연계하여 계획수립과 사업추진을 할 수 있는 체제를 구축하고, 이를 국가가 집중적으로 지원하게 된다. 마치즈쿠리회사, 상공회의소, 행정, 지역주민, 민간사업자 등으로 구성된 중심시가지활성화 협의회 의견을 바탕으로 중심시가지활성화 기본계획을 수립하고, 내각총리대신의 인정을 받게 되면 계획에 기재된 국가지원사업 추진 시, 보조율이 기본 40%에서 5% 인상된 45%로 교부받을 수 있다. 주로 시가지 정비개선, 도시복지시설 정비, 시가지 거주추진, 경제활력 향상 등과 관련된 사업으로서 국토교통성, 경제산업성, 총무성의 지원을 받게 된다.

        지역재생은 지역경제의 활성화와 고용기회 창출을 비롯하여 지역 활력을 종합적·효과적으로 재생시키기 위한 지자체의 대응책을 국가가 지원하는 제도이다. 지자체는 ‘지방판 종합전략’의 모든 계획과 연계될 수 있도록 지역재생계획을 수립하며, 지역주민, 관계단체, 민간단체, NPO, 민간사업자 등을 통해 지역수요를 파악해야 한다. 지역재생계획에는 마을·사람·일자리 창생 교부금, 지역재생지원이자보급금 등의 재정 지원과 각종 법률상의 특례조치 등의 지원 사항을 기재할 수 있고, 내각총리대신의 인정절차를 거치게 되면 계획에 기재된 사업 시행 시 재정 및 금융지원 조치를 활용할 수 있다.

        도시재생은 국토 전체를 살펴보고 국가적 차원에서 추진하고 있는 정책으로서 근(近)미래기술을 통한 도시의 경쟁력 강화, 세계의 성장과 새로운 수요를 기반으로 한 소득 향상, 다양한 주체와 연계하고 지속가능한 도시창조의 관점을 중요시하고 있다. 「도시재생특별조치법」에 따라 중점적으로 추진하고 있는 제도로는 도시재생긴급정비지역이 있다. 이 지역은 도시재생 거점으로서 도시개발사업을 통해 긴급하고 중점적인 정비가 필요한 곳을 지정하고, 도시계획특별지구(용적완화, 도로상공건축), 도시계획제안제도, 인허가 신속화 등 도시계획 특례를 적용하거나 민간도시기구의 금융지원, 일본정책투자은행의 융자제도 및 도시재생펀드 등의 지원을 실시하고 있다. 도시재생긴급정비지역은 국가경쟁력 거점도시나 대도시의 민간도시재생사업을 대상으로 하고 있다.11)

        지방중소도시를 대상으로 하는 제도로는 입지적정화계획이 있다. 입지적정화계획은 거주기능과 의료·복지·상업·대중교통 등의 도시기능을 유도하는 지자체 마스터플랜의 고도화 버전 계획으로서 「지역대중교통활성화재생법」에 따른 ‘지역대중교통망 형성계획’과 연계하여 수립하게 된다. 계획에는 도시 전체를 대상으로 콤팩트한 마치즈쿠리와 지역 교통의 재편, 민간시설 정비 지원과 입지 유도, 시가지 공동화 방지 등을 위한 계획내용과 국가보조, 교부금, 특례조치, 세제조치 등의 지원조치가 기재된다. 입지적정화계획 수립 지역에서는 도시재생정비계획사업 추진 시 교부율이 40%에서 최대 45%까지 인상되며, 그밖에 집약도시형성지원사업, 도시기능입지지원사업, 도시구획정리사업 등에 대한 예산지원과 민간도시기구나 도시재생기구출자금 등의 금융지원을 받을 수 있다.

      

      
        3. 장소단위의 사업추진 및 국가지원체계
        중심시가지활성화 기본계획, 지역재생계획, 입지적정화계획 등 지역활성화 관련 계획들은 해당 정책의 목표 및 취지에 맞추어 지역에서 추진 중인 사업들이 연계·실행될 수 있도록 하고 있다. 중심시가지활성화 기본계획은 시가지 정비개선, 도시복지시설의 정비, 시가지 내 거주 추진, 경제활력 향상이라는 목표를 달성하기 위해 계획구역을 설정하고, 관련 사업들이 효과적으로 추진될 수 있는 지원조치를 담고 있다. 지역재생계획은 취업기회 창출, 경제기반 강화, 생활환경 정비를 위한 지자체의 자주적·자립적 대응방안으로 구성된다. 입지적정화계획은 공공시설 재배치나 공적 부동산을 활용한 민간기능 유도, 시가지 공동화 방지를 위한 각종 전략을 담아 계획을 수립한다. 복지·의료·상업 등 생활서비스를 유도하기 위한 도시기능유도구역과 거주유도를 통해 인구밀도를 유지하려는 거주유도구역을 설정하게 되며, 각 구역에 따라 국가지원사항이 다르게 적용된다.

        중심시가지활성화 구역, 지역재생계획 구역, 도시기능유도구역 및 거주유도구역 등 각 계획의 대상이 되는 공간적 범위 내에서는 중앙정부의 예산조치나 금융지원, 세제혜택, 법률상의 특례조치, 교육이나 전문가 파견 등의 인력지원이 제공된다(<Table 3> 참조). 이러한 국가지원사항은 내각부를 비롯한 중앙부처(총무성, 문부과학성, 후생노동성, 농림수산성, 경제산업성, 국토교통성)의 다양한 정책과 상호 연계되어 있다.

        
          Table 3. 
				
          

          
            Government supports for regional revitalization
          
          

        

        
        

        중앙정부 예산지원의 대표사례로서 국토교통성의 사회자본정비종합교부금은 지자체 대상의 포괄교부금으로 사회자본이나 주택정비를 위한 다양한 사업을 대상으로 한다. 지자체는 각 사업별로 사회자본종합정비계획을 작성하여 교부금을 신청하고, 국가는 계획을 평가하여 교부 여부를 결정한다. 사회자본정비종합교부금 사업은 지역활성화 관련 계획 내 주요 사업으로 기재되고 있다. 지역활성화 정책을 추진하고 있는 지방중소도시 담당공무원 인터뷰 결과에 따르면 전국의 많은 지자체에서 사회자본정비종합교부금을 비롯한 각종 국가지원사항에 대하여 교부 신청을 하고 있고, 이때 중심시가지활성화 기본계획의 인정을 받거나 입지적정화계획을 수립하게 되면 교부율의 인상과 교부의 우선순위를 확보하는 이점이 있다고 하였다. 또한 지역활성화 관련 계획에 대한 국가의 인정절차과정에서 계획에 기재된 사업내용을 일차적으로 검토하기 때문에 해당 사업의 교부금 신청 시 지역이나 사업특성에 대한 이해도가 높아 승인절차가 효율적으로 진행될 수 있다고 하였다.12)

        콤팩트 시티 형성이 주요 도시관리전략으로 추진되면서 각 지역에서는 이와 직접적으로 관련 있는 입지적정화계획을 통한 지원조치와 콤팩트 시티 형성 시 함께 고려해야 할 각 부처별 정책들을 연계·추진하고 있다. 지역대중교통, 도시재생 및 중심시가지활성화, 건강·의료·복지, 육아지원 등 여러 중앙부처 제도에 근거한 예산지원, 지방재정조치, 세제조치 등의 지원조치들이 연계될 수 있도록 하고 있다(<Table 4> 참조).

        
          Table 4. 
				
          

          
            Support for Compact City formation
          
          

        

        
        

        특히 도시재생 및 중심시가지활성화와 관련해서는 중심시가지활성화 기본계획과 입지적정화계획에 의한 정책이 상승효과를 낼 수 있도록 두 계획을 연계하여 작성하도록 하고 있다. 도시기능유도구역과 중심시가지활성화 구역을 설정하거나 유도 및 집약시설 계획 시 두 계획의 내용이 조정될 수 있도록 권고하고 있다. 중심시가지 상업 활성화를 위한 지원조치로는 지역재생 에어리어 매니지먼트 부담금 제도, 상점가 활성화 촉진사업, 지역 소규모 사업자 지원 인재육성위탁비 등이 있고, 도시기능 유도·갱신, 시가지정비 등에 대한 지원조치로는 도시기능입지지원사업, 도시재생정비계획사업, 도시재생구획정리사업 등이 있다.

      

      
        4. 지역활성화 관련 정책 및 계획체계 특성 종합
        일본은 지자체별 장기적·종합적 목표와 비전을 담은 계획을 토대로 중심시가지활성화 기본계획, 지역재생계획, 입지적정화계획 등의 정책을 추진하고 있었다. 

        각 계획은 지역활성화 정책의 목표와 전략을 실현하기 위한 사업계획을 포함하고 있으나 실질적으로 사업을 추진하고 국가 보조금을 받기 위해서는 개별 사업계획을 작성하는 것이 필요하였다. 이때 지자체 상위계획인 시정촌 종합계획은 각 정책별로 추진하는 사업내용과 담당부서가 상호 연계될 수 있도록 기본방향을 제시하고 있다. 대다수의 H/W사업은 국토교통성이 관할하는 사회자본정비종합교부금을 통해 지원을 받으며, H/W사업을 통해 조성된 공간을 운영하기 위한 각종 프로그램 및 운영체계 지원 등의 S/W사업은 내각부, 경제산업성, 총무성 등의 지원을 받고 있었다.

        지역활성화 관련 계획들은 국가의 인정절차를 거치도록 되어 있고, 인정계획 상의 사업에 대해서는 국가지원을 확대하고 있었다. 특히 중심시가지활성화 기본계획이나 입지적정화계획은 각종 사업계획 추진 시 국가보조금 확대와 우선지원을 받기 위한 장치로 작용하고 있었다.

        2019년 3월 현재 468개 지자체가 입지적정화계획를 수립하고 구체적인 정책을 추진하고 있고, 5월 현재 260개 지자체에서 계획을 작성하고 있는 중이다. 입지적정화계획은 ‘콤팩트 시티+네트워크’ 개념을 바탕으로 주요 공공·기반시설의 입지나 이용실태를 고려하여 현재의 도시기능을 유지할 수 있는 정책방향을 마련하고 있으며 시설을 새롭게 추가하는 방향은 고려하지 않고 있었다. 이는 인구감소에 대응하기 위해 기본적으로 기존 도시기능을 유지하면서 거주기능 및 거점기능을 집중시키고 교통연계를 통한 공간관리가 가능하도록 계획체계를 마련한 것으로 볼 수 있다.

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 쿠사츠시의 지역활성화를 위한 통합적 공간관리 계획체계 및 사업추진구조
      
        1. 쿠사츠시 지역활성화를 위한 주요 정책 개요
        일본 중부권 시가현에 위치한 쿠사츠시는 교토부, 후쿠이현, 기후현과 접하고 있으며 인구 135,702명의 중소도시이다. 쿠사츠시는 교토나 오사카의 베드타운이자 파나소닉이나 다이킹(DAKIN) 등의 기업과 공장, 리츠메이칸 대학 캠퍼스가 위치한 곳으로서 아직까지 인구가 증가하고 있지만 2025년을 정점으로 인구감소가 예측되고 있다. 시는 인구감소로 예상되는 다양한 문제의 영향력을 최소화하고 매력적이고 지속가능한 마을을 만들어가기 위해 ‘쿠사츠시 마을·사람·일자리 창생 종합전략(2015-2019)’을 수립하였고, 이 계획의 전제가 되는 인구현황 및 장래예측을 담은 ‘쿠사츠시 인구비전’을 수립하였다. 종합전략에서는 연간 출생 수, 마을 브랜드, 주요 철도역의 승차인원, 활기 있는 고령사회 실현에 대한 만족도를 주요 지표로 하여 쿠사츠시의 전략13)을 제시하고 있다. 

        시는 이러한 기본방향을 토대로 지속가능한 도시구조를 유지하기 위해 ‘쿠사츠시 입지적정화계획’, ‘쿠사츠시판 지역재생계획’, ‘쿠사츠시 지역대중교통망형성계획’을 수립하였고(2018), JR쿠사츠역 일대 중심시가지의 도시기능증진과 경제활성화를 위해 ‘쿠사츠시 중심시가지활성화 기본계획’을 수립하였다(2019). 시 관계자에 따르면 상위계획 및 관련계획을 바탕으로 행정에서 계획별 기본방향을 설정하고, 다양한 이해관계자 의견을 수렴하여 계획안을 작성하며, 수립기간은 1~2년 정도 소요된다고 하였다.

        쿠사츠시는 계획 간 연계를 통해 ‘콤팩트 시티+네트워크’ 마치즈쿠리를 실현하고자 하며, 각 계획은 시의 종합정책인 ‘쿠사츠시 건행(健幸) 도시기본계획’과 연계성을 갖추고 있다. 도시기본계획은 ‘제5차 쿠사츠시 종합계획’을 바탕으로 ‘쿠사츠시 사람·마을·일자리 창생 종합전략’을 실현시키기 위해 각종 관련계획과 정합성을 구축하고 대응방안을 연계·강화하고 있으며, 마을·사람·일자리 측면에서 건강하고 행복한 도시를 만들기 위한 시책들14)을 제시하고 있다(Figure 4).

        
          
          

          Figure 4. 
				
          

          
            Relations between Regional Revitalization Plans in Kusatsu City
            Source: Kusatsu City (2019), p.59

          
          

          

        

      

      
        2. 통합적 공간관리를 위한 계획체계
        지역의 공간관리를 위한 주요 계획으로서 입지적정화계획, 지역재생계획, 지역대중교통망형성계획의 목적과 계획범위, 기본방침을 살펴보면 다음과 같다.

        첫째, 쿠사츠시 입지적정화계획은 쾌적하고 편리한 생활환경을 유지하기 위해 시가화구역 내 거주기능과 도시기능을 유도하는 것을 목적으로 한다. JR쿠사츠역과 JR미나미쿠사츠역 주변에 집적된 생활서비스 및 행정서비스를 활용하여 향후 역 주변을 중심으로 필요한 도시기능을 확보하는 것이 계획의 주요 방향이다. 인구증가에 따른 ‘확산형 도시구조’를 검토하여 시민생활과 도시경영의 효율성을 갖춘 ‘집약형 도시구조’로 전환하기 위한 계획으로서의 위상을 갖는다. 

        ‘거주유도구역’은 장래 인구밀도가 40인/ha로 유지될 수 있는 곳으로 철도역에서 1km권 또는 버스정류장에서 300m권으로 설정하였다. 시가화구역 내 약 1,470.6ha에 해당하는 거주유도구역에서는 거주유도를 위한 주택시책과 생활서비스시설 입지를 유도하기 위한 시책으로서 토지구획정리사업, 공원정비사업, 빈집정보뱅크, 도로환경정비사업을 추진한다. ‘도시기능유도구역’은 역에서 1km 범위 내 거주유도구역에 해당하는 구역으로서 중심시가지활성화 기본계획과의 정합성, 용도지역 및 시가지형성 상황을 고려하여 설정하였다. JR쿠사츠역 주변지구(약 195ha)와 JR미나미쿠사츠역 주변지구(약 55ha)가 도시기능유도구역으로 설정되었고, 전자는 중심시가지활성화 기본계획의 공간적 범위인 ‘중심시가지활성화 구역’과 일치한다. 각 구역에서는 육아, 교육문화 및 스포츠, 상업, 행정, 지역교류 시설을 유도시설로 설정하며 중심시가지 활성화 및 기존 공공시설 재편을 위한 시책을 추진한다.

        둘째, 쿠사츠시판 지역재생계획은 시가화조정구역 내 교외지역의 생활환경과 지역커뮤니티 유지를 목표로 한다. 지역재생은 지방창생 실현을 위한 국가의 지원책으로서 쿠사츠시는 7개 학구(学区)를 공간적 범위로 계획을 수립하였다. 지역재생계획은 의료, 고령자 복지, 상업 등의 생활서비스가 집약된 생활거점 형성, 거점으로의 접근성을 높이기 위한 교통환경 확충, 일본의 가장 큰 호수인 비와호(琵琶湖)나 학구의 지역자원 활용한 산업 지원을 기본방침으로 하고 있다.

        생활거점 형성을 위해 지구계획이나 지역재생계획을 수립하여 지방창생추진교부금 사업을 추진하고, 교통환경 확충을 위해서는 사회자본정비종합교부금 사업으로서 도로사업을 실시한다. 지역자원을 활용한 산업지원 측면에서는 지역재생계획을 수립하여 지방창생추진교부금, 식품산업·6차산업 교부금, 농산어촌진흥교부금 제도를 활용한다.

        셋째, 지역대중교통망형성계획은 자가용 이용을 전제로 한 확산형 도시구조에서 대중교통 이용과 걸어서 생활하기 좋은 콤팩트한 도시구조로 전환하기 위해 중심시가지와 교외지역의 생활·교통거점, 교외지역 내 생활·교통거점까지 연결하는 교통네트워크 구축을 주요 내용으로 하고 있다. 이 계획은 시 전역을 대상으로 하며, ‘제5차 쿠사츠시 종합계획’과 ‘쿠사츠시 도시교통 마스터플랜’의 상위계획을 토대로 ‘쿠사츠시 지역대중교통종합연계계획’을 재검토하여 작성되었다.

        지역대중교통망형성계획은 쿠사츠시 입지적정화계획 및 쿠사츠시판 지역재생계획과 연계하여 도시기능유도구역과 시내 생활·교통거점을 대중교통망으로 연결하고, 생활·교통거점 내 이동수단을 확보하는 것을 기본시책으로 설정하고 있다. 또한 자가용의 과도한 이용을 줄이고 대중교통 이용을 활성화할 수 있도록 환경 정비 방향을 제시하고 있다.

        이처럼 쿠사츠시의 주요 계획은 인구비전과 종합전략 방향을 고려하여 각 계획의 공간적 범위를 설정하고, 계획별 주요 전략이 상호 연계될 수 있도록 내용이 구성되어 있었다(<Figure 5> 참조). 계획별 수립 목적을 달성하기 위해 국가나 지자체의 지원수단들을 활용할 수 있으며, 이러한 지원수단은 사회자본정비종합교부금이나 지방창생추진교부금 등에 의한 사업, 금융 및 세제지원, 법률상의 특례조치가 있다. 계획별로 새로운 지원수단을 마련하는 것이 아니라 기존에 지자체에서 활용하고 있던 수단들을 계획별 목적에 맞게 전략적으로 활용함으로써 관련계획 간 유기적인 연계와 함께 장소중심의 통합적 공간관리가 이루어질 수 있는 체계를 구축하고 있다고 볼 수 있다.

        
          
          

          Figure 5. 
				
          

          
            Spatial connection between Regional Revitalization Plans in Kusatsu City
            Source: Kusatsu City(2018), p.7

          
          

          

        

      

      
        3. 지역활성화를 위한 사업추진체계
        JR쿠사츠역 일대는 도시기능유도구역이자 중심시가지활성화 구역에 해당한다. 중심시가지활성화 기본계획은 회유성과 집객력의 향상, 지역경제의 진전이라는 목표를 위해 각종 사업계획들을 포함하고 있다. 시가지 정비개선을 위한 사회자본정비종합교부금사업(도시재생정비계획사업, 도로사업, 방재·안전교부금사업 등), 도시복지시설 정비를 위한 도시재생정비계획사업(시립수영장정비사업, 아미카홀 화장실 배리어프리 공사 등), 거주환경 향상을 위한 도시재생정비계획사업(시가지재개발사업), 경제활력 향상을 위한 중심시가지활성화 소프트사업 등 총 72개 사업으로 구성된다.

        쿠사츠시는 제1기 중심시가지활성화 기본계획(2013-2019)의 기간이 종료됨에 따라 제2기 기본계획을 수립하여 2019년 국가의 인정을 다시 받은 상황이다. 중심시가지활성화 기본계획에서는 보행자 수, 집객거점 시설 이용자 수, 영업 점포수 등을 목표치로 제시하고 있으나 이를 달성하지 않더라도 별도의 패널티 없이 차기 계획에 대한 인정을 받을 수 있다. 쿠사츠시 도시재생과 담당자는 중심시가지활성화 기본계획의 국가인정절차에서 이전 차수 계획의 성과보다 중심시가지의 쇠퇴현상과 이를 해결하기 위한 사업의 효과 및 가능성을 인정요건의 핵심사항으로 두고 있다고 하였다.

        입지적정화계획에서는 중심시가지활성화와 관련하여 시가지재개발사업, 쿠사츠강 부지 테넌트 믹스사업, 쿠사츠강 부지 활력공간 정비사업, 매력점포유치사업, 노무라공원정비사업, 쿠사츠시립 수영장 정비사업을 명시하고 있다. 또한 도시기능입지지원사업, 도시재구축전략사업, 도시재구축형 우량건축물 정비사업, 세제조치, 도시재생정비계획사업, 특정용도지구 설정 등 국가의 지원·제도를 향후 검토 및 추진할 예정이며, 지자체 사업으로는 미이용 공유지에 대한 활용방안을 검토할 예정이다.

        이와 같이 도시계획구역 내 주요 거점공간이 되는 JR쿠사츠역 일대는 중심시가지활성화 기본계획에 의해 전략사업들을 마련하고 있는 동시에 입지적정화계획을 통해 생활서비스 시설을 유도 및 집약할 수 있는 방책을 마련하고 있었다. 두 계획에 기재된 사업들은 개별 사업계획을 작성하여 국비 교부 신청절차를 따르거나 지자체 자체사업을 실시하게 된다. 다만, 국가의 인정절차를 거친 중심시가지활성화 기본계획 또는 입지적정화계획이 수립되어 있기 때문에 국비지원사업의 경우에는 보조율이 높아진다.

        쿠사츠시 관계자에 따르면, 지방창생, 지역재생, 중심시가지활성화 정책은 내각부에서 담당하고 있고, 입지적정화계획이나 도시재생정비계획, 사회자본정비종합교부금은 국토교통성이 담당하고 있으며, 각 정책들은 상호 밀접한 연계성을 갖추어 추진되고 있다고 하였다. 지자체 내에서도 각 정책별로 담당부서15)는 상이하지만 동일한 공간범위 내에서 사업이나 계획을 추진하고 있는 부서와 계획수립 초기단계부터 협의 및 의견수렴을 실시하는 등 장소단위의 공간전략이 실효성 있게 진행될 수 있도록 꾸준한 상호작용이 진행되고 있다고 하였다. 예를 들어 쿠사츠시의 역전 맨션 재개발사업은 도시재생정비계획에 따라 진행되었으나 중심시가지활성화 기본계획에서도 이에 대한 내용을 포함하고 있고, 장소의 비전 및 목표에 맞추어 사업이 진행될 수 있도록 관련부서들이 협조하고 있었다.

        쿠사츠시는 중심시가지활성화 기본계획 수립 및 사업추진을 위한 추진체제로서 상공회의소, 마치즈쿠리협의회, 행정기관, 상인, 금융기관 등으로 구성된 ‘쿠사츠시 중심시가지활성화 협의회’를 설립(2013)하여 지속적으로 운영하고 있다. 본 협의회의 핵심주체이자 협의회 사무국 업무를 담당하는 ‘쿠사츠 마치즈쿠리 주식회사’는 도시재생추진법인으로도 지정을 받았다. 도시재생추진법인은 「도시재생특별조치법」에 따라 도시재생에 필요한 공공시설 정비를 중점적으로 실시하는 토지구역의 마치즈쿠리를 담당하는 법인이다. 쿠사츠 마치즈쿠리 주식회사는 민간사업자의 노하우를 최대한 활용하여 JR쿠사츠역 일대의 중심시가지 재생과 지역활성화를 위한 주요 사업을 수행하고 있다. 참여사업으로는 역전 에어리어 매니지먼트로 추진한 niwa+사업, 빈집·빈 점포 활용 및 테넌트 믹스사업, 쿠사츠강 부지 정비사업 등이 있다(<Figure 6> 참조).

        
          
          

          Figure 6. 
				
          

          
            niwa+ Project (left), Kusatsu River Site Management Project (right)
          
          

          

        

        쿠사츠시의 지역활성화를 위한 사업의 대표적 사례로서 쿠사츠강 부지 관련 사업은 중심시가지활성화 기본계획 및 입지적정화계획 내 기재된 주요 사업이며 민관협력방식으로 추진되었다. 공공은 쿠사츠강 부지에 양질의 녹지공간을 조성하고 시민활동 장소를 정비하였으며, 민간은 상업기능을 도입하여 지역의 활력을 창출하고자 하였다. 공원 설계 및 계획 수립 용역은 쿠사츠시가 발주, 상업시설 설계용역은 마치즈쿠리 주식회사가 직접 발주하여 진행하였다. 상업시설 조성은 경제산업성, 쿠사츠시, 마치즈쿠리 주식회사의 자본으로 추진되었고, 상업시설 테라스 공간은 에어리어 매니지먼트 방식으로 조성되었다. 공원 내 상업시설 임대료 수익은 지역 매니지먼트에 활용되고 있다.

        쿠사츠시의 지역활성화 관련 정책추진상황을 검토한 결과, 관련 계획의 수립체계나 사업수단이 개별 정책단위로 추진되는 것이 아닌 정책의 대상이 되는 공간단위로 통합이 되고 있었다(<Figure 7> 참조).16) 또한 행정조직 내 담당부서 간 연계나 민간주체의 참여체계에 있어서도 각 정책이나 사업별로 작동하는 것이 아닌 장소중심으로 지역활성화 사업들이 효과적으로 추진될 수 있도록 움직이고 있는 것을 볼 수 있었다.

        
          
          

          Figure 7. 
				
          

          
            Place-based integrated planning and relations of Regional Revitalization Projects in Kusatsu City
          
          

          

        

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결 론
      본 연구는 인구감소라는 사회적 문제를 직시하고 장소기반의 통합적 공간관리를 이끌어가고 있는 일본의 지역활성화 관련 계획체계와 사업추진구조를 살펴보았다. 연구의 주요 결과를 정리하면 다음과 같다.

      첫째, 일본은 지역의 목표와 비전을 담은 종합계획을 기반으로 다양한 사업계획이 연계되어 있었고, 선 계획, 후 보조금 지원에 따른 지역활성화 정책 및 사업계획을 마련하고 있었다. 지자체가 수립한 계획을 국가가 인정하는 절차를 거쳐 국가보조를 확대하거나 우선지원의 혜택을 부여하고 있었다.

      둘째, 충분한 계획수립과 계획 간 연계·중첩을 활용하고 있었다. 중심시가지활성화 기본계획이나 지역재생계획 등을 수립하더라도 도시재생정비계획이나 거점개발을 위한 계획은 세부 사업시행 과정에서 별도로 수립한다는 점에서 모든 사업계획을 도시재생활성화계획에 담고 있는 우리나라와 계획특성에 차이가 있었다. 활성화계획은 마중물사업, 부처연계사업, 지자체사업 등을 모두 담고 있어 사업추진현황을 쉽게 파악할 수 있으나 개별 사업의 구체적인 실행계획으로서는 한계를 보이고 있다. 또한 일본은 계획수립기간만 1~2년의 시간을 두고 있었고, 계획의 인정절차와 국비지원 여부 결정절차를 구분하고 있다는 점에서 국내 상황과 차이가 있었다. 

      셋째, 기존 도시기능을 유지하면서 거주기능 및 거점기능을 집중시키고, 교통연계를 통한 공간관리 전략을 마련하고 있었다. 일본은 철도 네트워크가 잘 구축되어 있어 교통망의 연계·활용방안을 중심으로 거점조성과 거주공간 마련의 순서대로 콤팩트 시티를 구상하는 것이 일반적이다. 그러나 최근에는 주민들의 거주 및 이주 문제, 도시기능·상업기능의 입지현황을 고려하면 ‘거주문제’부터 접근하여 ‘거점조성’, ‘교통연계’ 순으로 계획수립방식을 변경해야 한다는 의견도 제기되고 있다.17)

      넷째, 민관협력이나 민간참여를 통한 도시공간의 관리전략을 마련하고 있었다. 공공과 민간은 지역활성화에 기여할 수 있는 역할 및 업무의 범주가 각각 상이하기 때문에 민관협력, 민간참여를 유도하는 것이 필요하다. 일본에서는 도시개발, 도시재생, 마치즈쿠리 등 여러 차원에서 민간 활동이 나타나고 있는 것에 비해 우리나라는 도시재생활성화계획 수립과정에 주민참여가 이루어지고 있는 것 외에는 민관협력방식의 도입 및 운영에는 아직까지 한계를 보이고 있다.

      우리나라는 쇠퇴하는 도시를 경제적·사회적·물리적으로 활성화시키기 위해 도시재생뉴딜을 주요 국정과제로서 추진하고 있다. 도시재생뉴딜사업은 쇠퇴양상과 원인의 진단, 잠재력과 자원의 발굴을 바탕으로 지역의 역량과 재정여건에 맞추어 추진되는 것이 필요하다. 이에 도시특성에 맞는 도시재생의 기본전략을 제시하도록 도시재생전략계획을 수립하고 있으나, 현행 전략계획 수립실태를 보면 인구사회 변화에 대응하는 전략이나 도시전체의 공간구조, 공간별 전략, 주변지역과의 관계를 고려한 계획방안 마련이 미흡한 상황이다. 더욱이 지방중소도시에서는 인구감소와 인적자원 부족 문제가 더욱 심각하게 나타나고 있어 지역의 인문·사회·경제적 공간특성을 고려하여 효과적으로 활용할 수 있는 통합적 공간관리 전략이 더욱 시급한 상황이다. 이러한 측면에서 일본의 지역활성화를 위한 통합적 공간관리 계획체계의 특성을 바탕으로 국내 지방중소도시의 도시재생 계획체계에 대한 시사점을 정리하면 다음과 같다.

      첫째, 인구·가구구조 변화에 따른 지역수요를 파악하고, 이에 적합한 개발밀도 조정 및 관리가 가능하도록 도시재생 전략계획 또는 지역의 마스터플랜을 수립하는 것이 필요하다. 개별 사업구역 단위로 시설이나 프로그램을 마련하는 것이 아닌 지역차원의 장기적 비전과 종합전략을 바탕으로 구체적인 사업구상과 전략을 마련해야 한다. 둘째, 한국형 계획계약제도로서 지역발전투자협약 제도가 도입되었으나 이를 효과적으로 운영 및 확대하기 위해서는 도시재생활성화계획 수립 및 평가를 거쳐 국비지원으로 바로 이어지는 현행 방식을 개선할 필요가 있다. 지역전체의 특성과 여건 등을 고려하여 계획을 수립하고, 지역활성화를 위한 개별 전략(사업)에 대하여 국비지원여부를 별도로 평가하여 결정하는 일본의 보조금 교부 방식을 참조할 수 있다. 셋째, 중소도시의 쇠퇴지역에서 커뮤니티 단위로 동네거점을 설정하고 거점 간 네트워크를 구축함으로써 통합적 공간관리체계를 형성하는 방안을 검토할 수 있다. 마지막으로 지역에서 활동하는 다양한 민간단체와 지역기업, 지역의 사회공헌활동을 고려하여 실질적인 이해관계자와 사업시행주체가 도시재생에 참여할 수 있도록 계획 프로세스를 사업시행 프로세스로 전환하는 제도적 개선방안을 마련할 필요가 있다.

      본 연구는 인구감소와 지역쇠퇴문제를 종합적으로 접근하여 장소중심의 공간관리전략을 마련하고 있는 일본의 정책적 특성을 고찰하고 국내 도시재생 계획체계로의 시사점을 제시하고자 하였다. 국내 지방중소도시의 도시재생 계획수립체계에 적용할 수 있는 구체적인 제도개선 방안을 제시하기 위해서는 국비지원체계, 한정된 지역자원의 활용을 위한 정책방안, 지역발전투자협약의 효과적 운영방안 등을 심도 깊게 검토하는 후속연구를 수행할 필요가 있다.
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      Notes
      
        주1. 성은영	외(2018)는	저성장	시대	도시의	인구와	고용성장을	유도하기보다	기존	도시민의	삶의	질을	향상시키는	데	초점하는	도시관리	방식인	‘스마트축소	도시재생’의	필요성을	언급하였고,	구형수	외(2016)는	축소도시의	정책목표는	인구를	늘리는	것이	아니라	적은	인구로	보다	높은	삶의	질을	누리도록	만드는	것이라	하였다.
      

      
        주2. 일본,	미국,	영국,	독일	등	세계	각국은	축소도시에	대한	대응방법으로	콤팩트	시티	전략을	추진하고	있다.	일본의	경우	지방	중핵도시	등	중소도시	쇠퇴에	대한	대응으로	콤팩트	시티	전략을	추진하고	있으며,	영국은	지방정부	개발지침에	콤팩트	시티	전략을	법제화하여	추진하고	있다.	독일의	경우에도	관련법을	개정하여	축소도시	대응	전략으로	콤팩트	시티	정책을	추진하고	있으며	미국의	경우에는	산업도시	쇠퇴에	따른	대응방법으로	축소지향형	도시계획을	추진하고	있다.
      

      
        주3. 민성희	외(2017)에서는	지역의	고차서비스나	경제·교육	등	중심기능을	공유하는	인구규모를	30만	명으로	제시하였고,	김홍주	외(2019)에서는	특광역시,	대도시,	중소도시	간	지역특성을	분석한	결과	인구	30~50만	명,	특히	인구	15만	명	이하의	중소도시에서	쇠퇴현상	지표	분석	차이가	명확히	드러나고	있음을	제시하였다.	그밖에도	성은영	외(2018)에서는	지난	25년간	인구가	30%	이상	감소한	지방중소도시를	축소도시로	구분하였고	인구	20만	이하	도시가	이에	해당한다고	분석하였다.
      

      
        주4. 일본은	2001년	도시재생본부가	가장	먼저	설치된	후,	구조개혁특별구역	추진본부(2002),	지역재생본부(2003),	중심시가지활성화본부(2006)가	이어서	설치되었다.	2007년	10월	전국적인	차원에서	유기적·종합적인	지역재생을	추진하기	위해	내각부에	지역활성화통합본부회의(2007)가	결성되어	앞서	마련된	4개	본부의	업무를	일원적으로	실행하게	되었고,	2011년에는	종합특별구역	추진본부가	추가되었다.	내각관방의	지역활성화통합사무국은	2015년	1월	내각부	지방창생추진실로	재편,	2016년	4월	내각부	지방창생추진사무국으로	개조되었다.	현재	지방창생추진사무국에서	도시재생,	지역재생,	중심시가지활성화와	관련	사무를	담당하고	있다(総務省行政評価局,	2016).
      

      
        주5. 2019년	5월	28일부터	5월	30일까지	지방중소도시	지역활성화	관련	정책추진	현황	및	이슈를	파악하기	위해	쿠사츠시(草津市)를	포함하여	나가노현	이이다시(長野県	飯田市)와	가나가와현	오다와라시(神奈川県	小田原市)의	현장조사	및	관계자	인터뷰를	실시하였고,	5월	31일	수도대학	도쿄	아이바신	교수의	인터뷰를	실시하였다.	본	연구의	사례지역인	쿠사츠시는	도시재생과의	야마다	신사쿠(山田晋作),	다나카	유코(田中祐子),	쿠사츠	마치즈쿠리	주식회사의	츠지	신이치(辻信一),	니시자와	나츠미(西澤奈都美)를	대상으로	인터뷰를	실시하였다.
      

      
        주6. 내각관방의	마을·사람·일자리	창생본부사무국에서는	지방창생의	기획	및	입안,	종합조정	업무를	담당하고	있으며,	내각부의	지방창생추진사무국에서는	관련	법률,	예산,	제도	운용	업무를	수행하고	있다.
      

      
        주7. 2016년	현재	45개	도도부현,	1,737개	시구정촌(99.8%)에서	2015년	지방판	종합전략	수립을	완료한	상황(内閣官房まち・ひと・しごと創生本部事務局,	2016)
      

      
        주8. 특구에는	국가전략특구,	종합특구,	구조개혁특구가	있다.	국가전략특구는	경제사회의	구조개혁을	중점적으로	추진하여	산업의	국제경쟁력을	강화하고	국제적인	경제활동	거점	형성을	목표로	한다.	종합특구는	지역의	포괄적·전략적	도전을	오더	메이드	방식으로	지원하는	제도로서	국가전략종합특구와	지역활성화종합특구로	구분된다.	구조개혁특구는	지역의	자연적,	경제적,	사회적	조건을	활용한	지역활성화를	위해	규제를	완화해주는	제도이다(地方創生	홈페이지).
      

      
        주9. 일본의	마치즈쿠리(まちづくり)는	흔히	‘마을만들기’로	번역되어	사용되고	있으나	두	용어의	궁극적	의미에는	다소	차이가	있다.	주민참여형	사업으로서의	성격이	강한	‘마을만들기’와	달리	일본의	‘마치즈쿠리’는	주민들의	더	나은	생활을	위해	H/W,	S/W를	모두	개선할	수	있도록	하는	프로세스로,	도시개발이나	지역사회	활성화,	지역부흥	등	다양한	의미로도	활용되고	있다(Wikipedia).	이에	본	연구는	일본	용어	‘마치즈쿠리’를	그대로	사용하고자	한다.
      

      
        주10. 2018년	3월	지방재생모델도시로	선정된	32개	지자체는	지가상승,	매상고,	공지·빈집·빈	점포	감소	등	지역경제	상황을	계측하는	중요	업종	평가지표를	설정하고,	3년간	H/W와	S/W	양	측면의	사업을	실시하게	된다(国土交通省	홈페이지).
      

      
        주11. 일본은	지역활성화	관련	제도별로	주요	관리대상이	대도시	및	지방도시의	중심시가지나	주거지,	농산어촌,	취락으로	구분되며,	사업방식이나	관리특성에	있어서도	다소	차이가	있다(장민영	외,	2015).	이에	우리나라	도시재생정책의	관리대상	및	범위에	해당하는	일본	정책을	검토하기	위해서는	지역활성화	관련	정책들을	종합적으로	살펴볼	필요가	있다.

      

      
        주12. 쿠사츠시,	이이다시,	오다와라시	관계자	인터뷰	결과	내용을	바탕으로	작성하였다.
      

      
        주13. 쿠사츠시의	7대	전략	프로젝트는	결혼·임신·출산·교육의	희망	이루기,	특색	있는	교육,	살기	좋은	마을만들기,	활기를	만들어내는	산업진흥과	고용창출,	다양한	교류	촉진,	지역현황과	특색에	맞는	과제	해결,	건강하고	살기	좋은	마을만들기가	있다.
      

      
        주14. 쿠사츠	건행(健幸)	도시기본계획과	관련된	계획으로서	‘마을’에	대해서는	쿠사츠시	도시계획	마스터플랜,	쿠사츠시	도시교통	마스터플랜,	쿠사츠시	중심시가지	활성화	기본계획,	쿠사츠시	입지적정화계획,	쿠사츠시	지역대중교통망형성계획	등이	있다.	사람에	대한	계획은	건강쿠사츠21,	쿠사츠시	지역복지계획,	쿠사츠	안심	활력	플랜,	쿠사츠시	특정	건강검사실시계획,	쿠사츠시	어린이·육아지원사업계획,	쿠사츠시	협동	마치즈쿠리	추진계획,	쿠사츠시	교육진흥기본계획,	쿠사츠시	스포츠	추진계획	등이	있다.	일자리	관련	계획은	쿠사츠시	농업진흥계획,	쿠사츠시	남녀공동참획추진계획	등이	있다(草津市,	2017).
      

      
        주15. 쿠사츠시	행정체계를	보면	입지적정화계획과	지역재생계획은	도시계획과,	지역대중교통망형성계획은	교통정책과,	중심시가지활성화,	토지구획정리사업	및	시가지재개발사업	등	도시정비	관련	업무는	도시재생과에서	담당하고	있다.	정책별	담당부서는	다르지만	도시계획부	내에	함께	배치되어	있다.
      

      
        주16. 쿠사츠시	이외,	현장조사	및	관계자	인터뷰를	실시한	이이다시와	오다와라시에서도	입지적정화계획의	도시기능유도구역이	중심시가지활성화	구역과	공간적	범위가	일치하거나	유사하게	지정되어	있었고,	지역활성화	관련	계획수립의	주요	이유로서	국비보조율의	증가를	언급하고	있었다.	오다와라시에서는	‘오다와라시	인구비전’이나	‘종합전략’,	‘중심시가지활성화	기본계획’,	‘입지적정화계획’	등	각	계획별	담당부서는	다르지만	부서	간	횡단적	연계체계를	갖추고	있었고,	각	사업	담당	부서	간	의견수렴,	시장주재	협의회를	지속적으로	진행하고	있다고	하였다.	또한	지역의	통합적	공간관리의	성격을	갖는	계획수립을	통해	시민들이	인구감소에	대응하는	정책	및	계획,	사업	등에	대한	이해도가	높아지게	되었다고	하였다(㈜이이다	마치즈쿠리	컴퍼니,	이이다시	상업·시가지활성과	담당자,	오다와라시	산업진흥과	및	도시정책과	담당자를	대상으로	실시한	인터뷰	결과를	종합·정리,	인터뷰	일자:	2019.5.29.-2019.5.30.).
      

      
        주17. 수도대학	도쿄의	아이바신(饗庭	伸)	교수를	대상으로	실시한	인터뷰	내용을	바탕으로	작성하였다(인터뷰	일자:	2019.5.31.).
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ww (Utbanrenewalplan project, support project forlocation of urban function),
Impeovementlansfor prvae it (fnanial suppor. o yser,
Support by MINTO, investment of UR, etc T
Urban S/W_Infrastructure Development Integrated Subsidy (S/W).etc. subsidy by working out
e ‘Special case of urban planning (Special distct for Urbna regeneration, urban p.“’“mv e i
planning proposal system, accreditation Related to Urban Regeneration Projects),
Etc. Specialtax cases and financial support for private urban regeneration projects,
Legal system to create vitay (Aqreement on the promotion of urban converience,
special cases for road ocoupancy). etc
HW Infrastructure Development Integrated Subsidy (Urban renewal plan, urban park:
Regional and green project), etc. 32cities on atrial basis
regeneration Subsidy for regional revitalization, by MLIT and
modelcty 5w Local brand, promotion, and start-up cametofics

Hand-on support of government and UR etc

Source Regional revitalization website, MLIT webste.
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Types Govemment Supports

- Infrastructure Development Integrated Subsidy
- Street environment improvement, road
construction, river improvement, urban
regeneration project, urban renewal, etc.)
- Subsidy for regional revitalization
~ Project to develop settlement zone based on a

Erojeck small hub area, urban renewal project, local
(Budget transportation, machizukuri human resources
SUPPOM) - organization development, etc
- Subsidy for countermeasure of low birth
 Subsidy for each projects
- S/W project for downtown revitalization,
promotion and supply development for private
sector's machizukuri, etc
« Interest payment for local revitalization
Financial
Siprs! = Support forprvateurben recvelopment project
by MINTO
Tax + Corporation version hometown tax

support  « Tax system for local hub area

- Legal exception of the Land
Compartmentalization and Rearrangement Act
 Legal exception of the Parking Lot Act
 Proposal system of urban planning
Legal  +Approval of improvement plans for private
exception  sector's facilities
- Instalation and management of public spaces in
the downtown
- Approval the plan for the supply of apartment in
the downtown, etc.

Etc - Education, dispatch of experts

Source: Regional Revitalization Website





