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            초록
          
        

        
          The role of railway stations is emphasized to concentrate on urban functions and revitalize the local economy by forming a compressed spatial structure centered on regional hubs. However, the system applied to the development of areas near stations does not consider business conditions individually according to location. Development has focused on major railway stations in large cities where the demand is high due to uniform support measures. This study seeks to investigate institutional measures to improve the execution ability of small and medium-sized city development to form a regional base centered on the railway station area. First, the study investigated the change in Korea's station area-related system and the major limitations of the station area law. Next, we analyzed the development status of our country's small and medium-sized cities. Then, based on the development cases and systems of small and medium-sized cities in Japan, France, and the United States, considered advanced railway countries, we presented improvement measures in planning, business, and administrative support. First, the size of the development area must be set so that coexistence with surrounding areas and regional ripple effects can be induced through mixed-use development within the compressed scope of the station area of small and medium-sized cities. Second, a comprehensive consultation system must be established between the public sector, private sector, and residents, and various project promotion systems must be in place. Third, support measures should be differentiated according to business conditions rather than blanket incentives centered on regional development efficiency. Based on these implications, effective improvement of the Station Area Act is needed for the systematic development of station areas in small and medium-sized cities.
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      Ⅰ. 서 론
      
        1. 연구의 배경 및 목적
        고속철도의 개통은 이용자의 통행패턴 변화와 수송 능력의 향상뿐만 아니라 철도역 주변 지역의 경제를 활성화해 토지이용에도 많은 변화를 유발하는 것으로 알려져 있다(정일홍·이성우, 2011; 이동규 외, 2012; 조재욱·우명제, 2014). 이와 같은 철도역세권의 영향력은 향후 20년 동안 국토의 장기적 발전 방향을 제시하는 제5차 국토종합계획에도 반영되어 있는데, 특히 KTX역 중심의 지역거점 형성과 주변 지역과의 연계를 통한 광역적인 지역발전을 주요 정책과제로 제시하고 있다.

        국토 및 도시공간의 관리 방안은 인구감소 시대의 도시서비스 공급에 대한 효율성을 감안해야 한다. 우리나라의 중소도시는 인구유출에 따른 지역 중심성 약화로 인해 기반시설 유지에 대한 부담이 커지고 있다(안아림 외, 2019; 남국현, 2022). 이러한 배경에서 지역거점 중심의 압축적 공간구조를 형성하여 도시기능을 집약하고, 지역경제를 활성화하는 데 있어 철도역세권의 역할이 강조되고 있다(이응현·오덕성, 2008; Daneshpour and Shakibamanesh, 2011; Kidokoro, 2020).

        최근 진행된 역세권 개발은 대부분 「택지개발촉진법」(이하 ‘택촉법’)을 통해 토지이용을 복합화하고, 「국가통합교통체계효율화법」을 통해 복합환승센터를 건설하여 교통체계를 개선하는 방식으로 진행되었다. 그러나 이러한 제도는 철도교통과 주변 토지이용의 상호연계적 개발을 하는 데 한계를 가지며, 역세권 내 철도역과 주변 지역의 부조화를 가져왔다(정석희 외, 2003; 김영훈·이정형, 2010). 대표적으로 역세권이 철도역의 특성을 제대로 반영하지 못한 채 개발되어 철도이용객의 필요시설이 부족하거나 업무용지가 과다하게 공급되는 등의 문제가 발생하였으며, 역세권 개발을 통한 이익이 철도와 지역경제로 재투자되지 못하는 문제점도 존재했다(한국철도시설공단, 2014).

        특히, 중소도시 역세권은 낮은 잠재수요로 인해, 민간참여형 개발로 역세권 복합개발이 활발히 추진되고 있는 대도시와 달리 체계적인 역세권 개발이 이루어지지 못하고 있는 실정이다(서민호 외, 2019; 배성호 외, 2024). 대도시 철도역 주변 지역 개발에 주로 적용된 택촉법 등의 법률은 본래 도시지역의 시급한 주택난 해소를 목적으로 하기 때문에, 대규모 택지개발을 동반하는 것이 일반적이다. 이로 인해 수요가 부족한 중소도시 지역에는 적용되기 어려울 뿐만 아니라, 신시가지 개발로 인해 인근 지역의 상권 악화 등 침체를 초래할 우려가 있었다.

        이후 역세권 내 철도역과 인접 지역의 통합적인 개발이 가능한 「역세권의 이용 및 개발에 관한 법률」(이하 ‘역세권법’)이 제정되었지만, 행·재정적 지원의 미비, 도시 규모를 고려하지 않은 일괄적인 기준 제시 등 실질적인 사업 시행에 있어 다수의 미흡한 부분이 지적되어 왔다(박재홍, 2010; 이재훈 외, 2011; 송병기, 2013). 이후 역세권법의 제도적 보완을 위해 사업성 증대 수단 도입, 인허가 장기화 요인의 간소화 등 개발 효율성을 높이기 위한 방안이 제시되었지만(한광덕 외, 2008; 이수기 외, 2014; 한승욱, 2022), 대부분의 연구가 대도시 주요 역사를 대상으로 진행되어, 대도시와 다른 특성을 지닌 중소도시에 대해서는 제도적 검토가 부족하였다.

        이에 본 연구에서는 중소도시의 역세권 개발에 있어 제도적 실행력을 제고하기 위해, 국내 문헌에 대한 검토뿐만 아니라, 철도 선진국으로 알려진 주요 국가의 사례를 통해 개선방안을 제시하고자 한다. 이어지는 2장에서는 역세권 개발 관련 법·제도의 변천 과정과 역세권법에 대한 그간의 논의를 살펴보았다. 3장에서 국내 중소도시 역세권 개발 현황과 제도의 실태를 살펴보고, 4장에서는 일본과 프랑스, 미국의 중소도시 역세권 개발제도와 대표 사례를 분석하였다. 이러한 분석 내용을 바탕으로, 5장에서 중소도시 역세권 개발의 실행력 제고를 위한 정책적 시사점과 개선방안을 제시하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅱ. 선행연구 고찰
      
        1. 역세권 관련 법·제도의 변천 과정
        역세권은 대중교통 지향형 개발(TOD)에 따른 경제적·사회적·환경적 이점에 더해 시민활동의 중심지로서 성장해왔다(Bhattacharjee and Goetz, 2016; Tong et al., 2018; Huang et al., 2020). 특히 우리나라는 많은 철도이용객 수요와 환승의 용이성으로 인해 역세권 중심의 TOD 개발 필요성이 강조되었고(성현곤 외, 2008), 개발의 패러다임은 단순 역사 중심의 개발에서 철도역사 연접지역을 포함하는 복합개발을 거쳐, 최근에는 주변 지역을 연계하는 통합개발 형태로 변화해 왔다(신예철·김태호, 2012).

        국내 역세권 개발 관련 제도에 대한 논의는 2004년 우리나라 고속철도인 KTX 개통 시기 전후로 시작되었다. 정석희 외(2003)는 철도역세권 개발 관련 국내외 사례와 개발모델에 대한 연구를 통해 역세권 개발을 위한 제도의 필요성을 제기하였다. 이어진 이창무 외(2007)는 역세권 개발과 수도권 공간구조 재편 관련 연구에서 역세권별로 차별화된 기능을 고려하여 허용용적률을 역세권 특성에 따라 유연하게 적용할 수 있는 ‘역세권혼합용도지구’ 제도의 도입을 제시하였고, 한광덕 외(2008)의 역세권 개발 전략 관련 연구에서는 제도적 측면에서의 국가 교통체계의 연계성과 사업시행, 개발방식 등의 문제점을 분석하고, 해외사례의 시사점을 바탕으로 ‘철도역세권개발법’ 제정의 필요성을 제기하였다. 또한, 김현진·구자훈(2009)의 연구에서는 역세권 개발 관련 제도의 한계점을 분석하여 역세권 고밀·복합개발의 중요성과 허용용적률 완화를 위한 「도시재정비촉진을 위한 특별법」 내 역세권 고밀복합형 유형의 추가에 대한 필요성 제시하였으며, 김영훈·이정형(2010)은 기존의 역세권 관련 제도의 문제점을 분석하여 역세권 개발 활성화를 위해 교통계획과 도시계획의 통합적 법·제도의 필요성을 제시하였다.

        당시 역세권 개발은 주로 「국토의 계획 및 이용에 관한 법률」(이하 ‘국토계획법’)에 따른 지구단위계획으로 지정되어 이루어지거나, 「도시개발법」에 따라 철도역사 인접 지역을 개발하는 방식으로 진행되었다. 국토계획법에 따른 개발은 2000년대 이후 서울역, 영등포역 등이 민자복합역사로 개발되면서부터 시작되었다. 그러나 역무 기능보다 상업 기능에 집중되어 환승 불편 및 교통혼잡이 발생하였고, 역세권 범위의 개발이 아닌 단순 건물 신축에 그쳐 도시계획적 측면의 한계가 존재했다(이선우 외, 2012). 이후에는 이러한 한계를 보완하고자 택촉법 등을 통해 철도역사 주변 지역을 복합개발하는 형태로 진행되었다. 택촉법은 국토계획법과 달리 개발사업의 성격을 지니고 있어 시행 관련 내용을 명확히 규정하고 있다는 이점이 있지만, 철도역 건설과 주변 지역 개발에 대한 근거법이 이원화되어 있어 연계개발이 어렵다는 한계가 존재했다. 대표적으로 광명역세권의 경우, 철도역사를 중심으로 한 복합환승센터는 「국가통합교통체계효율화법」(이하 ‘통합교통체계법’)에 따라 건설되고, 주변 지역은 택촉법에 따라 개발되었다. 이와 같은 이원적 체계는 철도역과 주변 지역의 통합적인 개발이 진행되지 못했고, 개발 시기와 사업주체별 사업목표의 차이로 인해 철도이용객 필요시설 부족 문제를 유발하는 등 역세권 개발과 관련하여 다양한 한계를 드러내고 있다. 이상의 현행 역세권 개발 관련 제도를 비교 분석하여 정리하면 <표 1>과 같다.

        
          Table 1. 
				
          

          
            Comparative analysis of current systems related to development of station areas
          
          

        

        
        

        한편 이와 같은 역사 중심 개발방식이나 이원화 체계의 복합개발 방식은 역이용객이나 유동인구가 많은 지역을 대상으로 진행되었고, 배후 주거인구 및 유동인구 부족 등 낮은 수요의 입지적 특성을 지닌 중소도시에 적용된 사례는 찾아볼 수 없다. 이 시기 역세권 개발에 대한 논의의 초점은 주로 철도역과 주변 지역을 함께 통합하여 개발하는 대형복합개발에 맞추어져 있었기 때문이다. 대규모 택지공급과 도시개발을 목적으로 하는 도시개발법과 택촉법의 취지를 고려할 때, 중소도시 역세권에는 이를 적용하기 곤란하며, 공공의 철도역사 정비 외에는 민간의 개발수요도 충분하지 않았다. 이로 인해 중소도시의 역세권은 도심 기능을 상실하고, 주변에 유휴부지가 다수 상존할 뿐만 아니라, 외곽에 위치한 버스터미널로 인해 대중교통 연계성에도 많은 한계를 갖게 되었다(서민호 외, 2020). 따라서 철도교통과 역세권을 유기적으로 연계하여 개발하기 위한 법·제도의 필요성이 강조되었고, 2010년 4월 역세권을 체계적이고 효율적으로 개발함과 동시에 인접 지역의 도시환경을 개선하기 위해 역세권법이 제정되었다.

      

      
        2. 역세권법의 실효성에 대한 논의
        역세권법이 제정됨에 따라 철도역과 주변 지역의 통합적인 개발이 가능해졌지만, 사업추진 관련 내용을 명확히 규정하지 않고 타 법률을 준용하도록 하는 등 미흡한 부분이 존재했다. 이러한 한계가 드러나자 2010년 이후에는 TOD 실현의 관점과 대도시 역세권의 개발 효율성의 측면에서 역세권법 실효성 제고를 위한 연구가 등장하기 시작하였다.

        박재홍(2010)은 역세권 관련 제도 중 「도시재정비촉진을 위한 특별법」과 통합교통체계법, 역세권법을 비교하여 TOD 구현의 법률의 실효성을 진단하였고, 성현곤(2010)은 역세권법의 TOD 구현을 위해 철도 중심 공간구조 형성, 대중교통 연계성 강화, 역세권 지역의 일체적 개발 추진 및 개발 활성화를 위한 인센티브 제공 등 제도적 개선방안을 제안하였다. 이어진 이재훈 외(2011)의 연구에서는 국내 철도역세권 개발방식과 법·제도 현황을 바탕으로 문제점을 도출하고, 해외 개발사례 분석을 통해 역사별 특성을 고려한 역세권 개발 활성화 방안을 제시하였다. 이선우 외(2012)는 역세권 개발 관련 제도와 현황을 분석하여 문제점을 도출하고, 전문가 대상 심층 인터뷰를 통해 역세권 통합계획 수립과 개발주체별 이해관계 조정 등의 개선방안을 제시하였다. 한국철도시설공단(2014)은 역세권법의 한계점을 계획적, 사업적, 절차적, 행정적 측면에서 분석하여 역세권법의 개정 필요성을 밝혔고, 한승욱(2022)은 일본 역세권 복합개발형 도시재생사업의 특성을 분석하여 민간자본의 자발적인 역세권 개발 참여를 유도하기 위한 제도적 개선의 필요성을 제시하였다.

        이상의 연구들은 대도시 주요 역사를 대상으로 현황과 역세권법 적용의 문제점을 분석한 후, 법 조항에 대한 분석과 외국 제도와의 비교를 통해 정책적 시사점을 제시하는 형태로 진행되었다. 공통적으로 제기된 역세권법의 주요 한계점을 계획적, 사업적, 행·재정적 지원의 측면에서 살펴보면 <표 2>와 같다.

        
          Table 2. 
				
          

          
            Main limitations of the station area law presented in previous studies
          
          

        

        
        

        먼저, 계획적 측면에서 역세권 개발구역 정의와 지정범위의 설정 기준이 모호하고, 단편적 범위 설정으로 인해 역세권 주변 지역의 난개발이 발생할 가능성이 있다는 점이다. 이 중 역세권 개발구역의 정의와 지정에 대한 기준은 철도역과 인근의 철도시설을 포함하도록 개정되었고, 개발구역의 분할과 결합에 대한 조항을 신설하여 일부 보완되었다. 그러나 개정된 이후에도 여전히 역세권 개발구역 지정 조건을 면적과 규모에 대한 기준만을 제시할 뿐 도시 규모에 따른 세부적인 기준을 제시하고 있지 않아 특히 중소도시 개발에 대상구역을 설정하는데 한계를 가진다.

        두 번째로, 사업적 측면에서 개발이익 환수 감면 관련 규정이 미흡하고, 인허가 등 사업 소요기간을 장기화시킬 수 있는 요인으로 인해 사업성을 악화시킬 수 있다는 점이다. 역세권개발이익 환수에 대한 규정은 2018년 12월 개발이익의 재투자에 대한 규정으로 개정되었으나, 「개발이익 환수에 관한 법률」(‘이하 개발이익환수법’)보다 부담금이 과다하게 부과되어 사업에 악영향을 줄 수 있다는 비판이 존재했고(한국철도시설공단, 2014), 2023년 8월 개발이익의 산정을 개발이익환수법을 준용할 수 있도록 개정되었다. 또한, 인허가 장기화 요인으로 지적된 지구단위계획 수립 시점에 대해서도 기존 개발구역 지정 시에서 실시계획 작성할 때로 완화되었다. 그러나 역세권 입지특성을 고려하지 않은 획일적인 규정으로 인해 높은 개발압력과 함께 충분한 수요가 있는 대도시와 달리 그러한 조건을 갖추지 못한 중소도시에 적합한 사업방식 및 추진체계에 대한 고려는 이루어지지 않고 있다.

        마지막으로, 행·재정적 측면에서 지원사항에 대한 규정이 미흡하고, 역세권 개발 촉진 수단의 실효성이 부족하여 사업시행자의 부담이 높다는 점이다. 현행 법률에서 지구지정 기준 완화와 건폐율·용적률 완화 특례를 부여하고 있지만, 정부와 지자체의 구체적인 행·재정적 지원사항을 필수가 아니라 필요에 따른 규정으로 명시하고 있어 실질적인 지원이 제대로 이루어지기 어렵다. 특히 이러한 특례조항은 개발 효율성 측면에서 대도시 주요 역세권에는 인센티브 요인으로 작용할 수 있지만, 개발수요가 충분하지 않은 지방 중소도시에서는 이러한 특례조항의 실효성이 낮다고 할 수 있다.

        그러나 선행연구에서 제시한 역세권법의 제도적 개선방안은 대도시 역세권의 개발 활성화에 목적을 두고 진행되어, 중소도시의 지역 특성과 사업 여건에 대한 고려가 미흡하였다. 또한, 역세권의 체계적인 개발을 위해 필요한 주요 요인(Kidokoro, 2020) 중 공공과 민간의 협력적 체계 구축, 역세권의 범위 구체화 등 핵심적인 부분에 대한 개정이 이루어지지 않고 있으며, 이로 인해 현재 추진되고 있는 다수의 역세권 개발 중 춘천역세권 개발사업(국가철도공단, 2022)을 제외한 모든 사업이 타 법률에 따라 사업이 시행되고 있는 실정이다.

        따라서 본 연구에서는 중소도시 역세권 개발에 대한 제도적 특징을 계획적, 사업적, 행·재정적 지원의 측면에서 분석하고, 성공적인 개발사례와 지역적 파급효과를 바탕으로 우리나라 중소도시 역세권에 이를 적용할 수 있는 방안에 대해 제시하고자 한다.

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 국내 중소도시 역세권 개발 현황
      전국의 70개 고속철도역 중 인구 50만 명 이하의 중소도시에 입지한 45개 철도역세권 개발현황을 살펴보면, 대부분의 도시에서 도시기본계획을 통해 역세권 개발을 계획하는 등 역세권 개발의 필요성과 추진 의지를 밝히고 있지만, 개발이 진행 중이거나 완료된 철도역은 11곳에 불과하다(표 3). 대도시의 주요 역세권이 양호한 기반시설과 높은 잠재수요를 바탕으로 민간의 참여를 유도하여 다양한 개발사업을 진행하는 것과 달리, 중소도시의 경우에는 저렴한 지가의 이점을 지님에도 불구하고, 낮은 잠재수요와 사업 시행에 적용할 수 있는 제도적 한계가 존재하기 때문이다(배성호 외, 2024).

      
        Table 3. 
				
        

        
          Development status of small and medium-sized cities near stations
        
        

      

      
      

      현재 개발이 진행 중이거나 개발이 완료된 중소도시 역세권에 적용된 개발방법을 세부적으로 살펴보면, 각각 광명역과 천안아산역은 택지개발사업, 진주역과 포항역은 도시개발사업을 통해 진행되었으며, 김제역, 순천역, 익산역, 정읍역, 제천역 등 5곳은 도시재생뉴딜사업, 신경주역과 원주역은 투자선도지구로 지정되어 진행되고 있다.

      먼저, 택지개발사업과 도시개발사업으로 진행 중인 지역은 비교적 배후 수요가 많은 도시에서 지자체와 공공기관의 주도로 역세권 개발이 진행된다는 공통점을 지닌다. 광명역은 수도권 서남부의 풍부한 배후인구를 가지며, 천안아산역은 사실상 대도시인 천안시 생활권에 속하는 지역이다. 비수도권에 위치한 포항역 역시 도시 내 상주인구가 약 50만 명에 달하는 도시이고, 진주역은 경남진주혁신도시가 들어서면서 대규모 공공기관의 입지로 배후수요를 확보할 수 있었다. 그러나 이보다 배후인구가 적어 개발수요를 확보하기 어려운 일반적인 중소도시 역세권에 대해 대규모 택지개발이나 도시개발사업을 시행하기에는 사업성 부족 등의 어려움이 존재한다. 또한, 철도역과 주변 지역의 이원화 개발로 인해 광명역세권의 철도이용객 필요 시설 부족 문제뿐만 아니라, 천안아산역세권에서는 상업·업무용지 과다공급에 따른 대규모 미분양이 발생하는 등 철도역세권의 통합적인 개발이 불가하다는 제도적 한계점이 존재한다(한국철도시설공단, 2014).

      다음으로, 도시재생뉴딜사업은 기성시가지에 위치한 철도역세권에 대해 공공서비스 기능을 회복하고, 문화·상업·관광 등의 기능과 연계하고자 시행되고 있다. 그러나 도시재생사업은 주로 국고보조금으로 이루어지기 때문에 예산의 한계가 존재하며, 정부의 정책 의도와 달리 공공의 재정적 지원에도 불구하고 민간의 사업참여는 활성화되지 않고 있다(한승욱·권혁신, 2022). 또한, 사업목적이 노후 지역의 체질 개선과 활력 회복에 초점을 두고 있어 사업 시행 이후에도 역세권 지역의 중심지 기능회복에는 실질적인 한계가 존재하는 것이 사실이다. 대표적으로 익산역세권의 경우, 도시재생뉴딜사업 이후에도 상업시설 공실률이 40%대에 이르고 있으며, 정읍역세권은 사업으로 신설된 거점시설의 위탁 및 운영 주체에 대한 문제에 직면하고 있다. 이와 같이 실질적인 거점 기능 회복 및 상권 활성화 효과가 나타나지 않아 지역 주민들이 구역 해제를 요구하는 등의 문제가 나타나고 있다.

      마지막으로, 투자선도지구로 선정되어 역세권 개발을 진행하는 지역의 경우, 「지역 개발 및 지원에 관한 법률」에 따라 비수도권의 지역개발사업 중 경제적 파급효과를 가진 지역사업에 대해 각종 규제 완화와 세제 감면 등의 인센티브를 받을 수 있다는 장점이 있어, 역세권의 거점육성을 위해 시행되고 있다. 그러나 지역개발지원법은 역세권 개발에 특화된 법률이 아니기 때문에 철도역과의 복합개발이 어렵고, 개발이익이 철도역에 대한 재투자로 이어지지 않는다는 단점이 존재한다. 이로 인해 역세권 활성화와 지역거점 형성의 효과는 제한적이었으며, 민간의 사업참여가 제대로 이루어지지 않아 사업이 장기화되는 등의 문제가 발생했다. 실제로 개발이 완료된 지역 모두 지구지정 이후 약 10년의 기간이 소요되었으며, 현재 심각한 미분양 사태로 인해 지역 주택시장 침체의 원인으로 지목되고 있다.

      이상의 현황을 바탕으로 도출할 수 있는 중소도시 역세권 개발의 문제점은 ‘철도역과 주변 지역의 개발 시기 차이에 의한 역세권 내 연계성 부족’, ‘민간의 사업참여 저조’, ‘과대 공급에 따른 시장수요 부족’ 등으로 요약할 수 있다. 중소도시 역세권 개발은 사회적 인구증가를 기대하기 어려운 현실을 고려하여(안아림 외, 2019), 압축적인 범위 내에서 복합개발을 통해 거점 기능을 회복하고, 주변 지역에 대한 상생적인 파급효과를 극대화할 수 있는 방향으로 이루어질 필요가 있다(임서환, 2007). 그러나 철도역과 주변 지역의 연계개발을 위해 중소도시 역세권 개발에 현행 역세권법을 적용하더라도, 사업 시행에 있어 다음과 같은 한계가 존재한다.

      먼저, 계획적 측면에서 제도 내 도시 규모에 따른 세부적인 기준이 존재하지 않을 뿐만 아니라 실질적으로 역세권 개발구역 지정 권한은 중앙정부가 가지고 있는 반면, 인허가 권한은 지자체에 있어 사업추진의 안정성이 떨어진다는 점이다. 시장·군수가 지정권자에 개발구역의 지정 및 변경을 요청할 수 있지만, 철도역 시설이 대부분 국가 소유인 점을 고려할 때, 중소도시에서 지자체 주도로 개발구역을 지정하는데 어려움이 존재하는 것이 사실이다.

      다음으로, 사업적 측면에서 현행 역세권법을 통한 역세권 개발사업은 도시개발법과 달리 수용방식을 통해서만 토지취득이 가능하여 토지주의 반발 우려와 기성시가지 지역에 대한 개발 어려움이 존재하고, 수요 및 시장환경을 고려한 단계별 개발의 법적 근거가 없어 사업환경의 변화에 유연하게 대응하기 곤란하다. 중소도시 역세권은 노후화된 기성시가지를 대체할 가능성도 있는 반면, 낮은 잠재수요를 고려할 때, 단계별 개발의 법적 근거가 불분명한 것은 민간의 사업참여에 부정적 요인으로 작용할 수 있다.

      마지막으로, 행·재정적 측면에서 획일적인 인센티브 제도는 중소도시의 사회·경제적 환경을 제대로 고려하지 못한다는 점이다. 현행 제도에 규정된 건폐율·용적률 완화 특례를 통해 민간수요가 충분한 대도시지역의 경우, 더 많은 개발이익을 확보할 수 있지만(박문수, 2010), 개발수요가 적은 중소도시에서는 인센티브의 실효성이 낮아 사업기간이 길어지거나, 과대 공급으로 인해 민간사업자의 사업성 악화와 지역 주택시장 침체 등으로 이어질 우려가 있다. 또한, 국가의 사업비 보조, 사업 시행 협의회 구성 등 주요사항을 필수규정이 아닌 필요규정으로 명시하고 있어 실질적인 지원이 이루어지기 어렵다고 할 수 있다.

      이와 같은 한계로 인해 국내 중소도시 역세권 개발은 높은 필요성과 지자체의 추진 의지에도 불구하고, 법 제정 초기의 기대만큼 원활하게 진행되지 못하고 있는 실정이다. 따라서 공공의 재정적 한계를 보완하기 위해 민간의 적극적인 사업참여를 유도하고, 시장여건을 고려하여 사업 시행의 안정성을 확보할 수 있는 다양한 지원체계 도입과 중소도시의 입지적 특성을 고려한 사업추진이 가능하도록 제도적 보완이 필요하다고 할 수 있다.

    

    

  
    
      Ⅳ. 해외 역세권 개발제도 및 사례 분석: 중소도시 중심으로
      본 연구의 분석대상이 된 해외 역세권 개발제도는 일본의 ‘대도시지역의 택지개발 및 철도 정비의 일체적 추진에 관한 특별 조치법’, 프랑스의 ‘협의정비구역(ZAC) 제도’, 미국의 ‘세제 및 금융지원 제도’이다. 해당 국가를 선정한 배경은 국가별로 상이한 제도를 통해 성공적인 역세권 개발사례를 보여주기 때문이다. 일본은 우리나라 역세권법과 같이 철도역과 주변 지역의 통합적 개발을 위한 별도의 제도를 수립하고 있는 반면, 프랑스와 미국은 타 개발사업에도 적용 가능한 법체계를 유지한 가운데 다양한 유도방안을 통해 역세권을 개발하고 있다. 또한, 일본과 프랑스는 광역적으로 고속교통망을 구축하고 있는 철도의 선진국으로 알려져 있으며(김태규·김대호, 2011), 미국은 TOD 개념이 처음으로 등장하여(Calthorpe, 1993), 주요 대중교통 결절점에 대해 체계적인 복합개발이 이루어지고 있는 국가이다. 따라서 각각의 역세권 개발 법·제도에서 적용되고 있는 직·간접 수단을 계획적 측면, 사업적 측면, 행·재정적 지원의 측면에서 분석하고, 이를 적용한 중소도시 역세권 개발사례와 파급효과를 살펴보고자 한다.

      
        1. 해외 역세권 개발제도의 주요 내용
        
          1) 일본 ‘대도시지역의 택지개발 및 철도 정비의 일체적 추진에 관한 특별 조치법’
          일본은 「대도시지역의 택지개발 및 철도 정비의 일체적 추진에 관한 특별 조치법」(이하 ‘택철법’)을 통해 철도역과 주변 지역을 통합적으로 개발하고 있다. 택철법은 대도시 주변 중소도시의 택지공급과 개발을 통해 수도권의 지역구조를 개편하여 수도권 집중화를 완화하는 역할을 하였다(김태규·김대호, 2011). 1989년 택철법이 제정되기 이전의 역세권 개발은 「도시개발법」에 따른 ‘시가지재개발사업’이나 「도시재생특별조치법」에 따른 ‘도시재생종합정비사업’으로 진행되었다(박철구·김유찬, 2009). 그러나 교통시설과 택지개발을 통합적으로 개발하지 못하면서 철도역 주변의 지가 상승에 따른 토지확보의 어려움과 난개발이 발생하였고, 이를 방지하기 위해 철도공급과 역세권 내 택지개발을 함께 추진하기 위해 택철법이 제정되었다.

          일본의 택철법은 제정목적뿐만 아니라 기본계획 수립 시부터 철도역과 개발구역을 지정하여 역세권의 연계적인 개발이 이루어질 수 있도록 하였다는 점에서 우리나라의 역세권법과 유사하다. 반면, 지자체 중심의 계획수립 및 공공과 민간의 협력적 체계 구성, 사업방식과 행·재정적 지원의 측면에서는 차이점을 가진다. 먼저, 계획적 측면에서 지자체가 주체가 되어 기본계획을 수립하고, 국가와 철도회사, 민간 사업시행자와의 긴밀한 협력적 관계를 구성하도록 규정하고 있다. 광역지자체는 구역지정을 비롯한 기본계획을 수립하고, 기초지자체와 사업시행자 등 관계 기관이 협의회를 설립하여 협의를 의무화하도록 하였다. 더불어 지자체와 지역 주민과의 별도 협의회를 구성하도록 하여, 난개발을 방지하고 지역 특성에 입각한 철도이용객 수요를 확보할 수 있도록 하였다.

          다음으로, 사업적 측면에서 환지를 통한 일체형토지구획정리사업(一切型土地區劃整理事業)으로 부지를 확보한다는 점에서 차이가 있다. 공공용지의 원활한 확보를 위해 철도시설구역을 우선적으로 설정하고, 철도사업자와 지자체 및 사업시행자의 철도역 인근 토지를 철도용지에 집약하여 환지 방식으로 취득할 수 있도록 규정하고 있다. 우리나라의 역세권법에서는 수용방식을 통한 개발만을 규정하고 있어 공공주도의 개발이 주를 이루는 중소도시에서 과도한 초기 비용으로 인해 사업에 어려움이 발생하는 것과 대조적이다. 택철법은 사업 시행구역 내 충분한 선매지가 있으면 환지를 통해 철도용지를 조기에 취득하는 것을 가능하므로, 철도용지와 택지개발이 동시에 취득하여 종합적인 개발이 이루어질 수 있다. 또한, 철도역 주변 지역의 지가상승으로 인한 토지확보 비용 문제를 해결하고, 토지가격 감시구역을 지정하여 급격한 지가상승을 억제할 수 있도록 관리하였다.

          마지막으로, 행·재정적 지원 측면에서 국가와 지자체의 지원 및 보조 사항을 구체적으로 명시하여 사업시행자의 부담을 완화하였다. 대표적으로 시가지 재개발사업 진행 시, 국가와 지자체, 사업시행자가 각각 전체 비용의 1/3씩을 부담하도록 하여 재개발 정비에 필요한 비용 일부를 공공이 부담하고, 철도 신설에 대한 고정자산세 세금 우대를 적용하는 등 다양한 재정적 지원방법을 통해 역세권 개발이 촉진될 수 있도록 하였다. 또한, 인허가 리스크로 인한 사업 장기화를 최소화하기 위해 계획인가를 1개월 이내, 사업인가를 3개월 이내로 규정하여 행정적인 지원책도 병행하였다. 이러한 공공의 지원은 잠재수요가 낮아 민간의 사업참여에 어려움을 겪는 중소도시 개발사업의 불확실성을 감소시키는 요인으로 작용하였다.

        

        
          2) 프랑스 ‘ZAC 제도’
          프랑스는 「도시개발법」의 협의정비구역 제도(이하 ‘ZAC 제도’)를 통해 역세권 개발을 진행하고 있다. ZAC 제도는 공공기관이 도시화 지역 내 개발사업에서 토지 개발구역을 취득하여 정비하기 위한 제도로 역세권 지역뿐만 아니라 모든 개발사업에 적용할 수 있는 제도다. 사업 주체는 국가, 지자체, 공공기관 등 공공으로 하며, 도시공간 정비에 적합한 법적, 재정적 수단을 제공하기 위해 제정되었다. ZAC 제도는 중앙정부가 아닌 지자체가 대부분의 권한을 가짐으로써 지역 특성을 고려한 개발이 가능하고, 도시의 사업여건에 따라 사업자와의 계약을 통해 진행하도록 하여 중소도시 역세권 개발이 원활히 추진될 수 있도록 하였다.

          ZAC 제도는 사업이 공공에 의해 이루어진다는 점, 토지 정비부터 상부 건축물의 건설까지 일체적으로 수행되어 철도역사와 주변 지역을 통합하여 개발할 수 있다는 점에서 우리나라의 역세권법과 유사성을 가진다. 반면, 사업시행자와의 협력체계 구성, 사업방식의 다양성 확보, 행·재정적 지원의 측면 등에서는 차이를 가진다. 먼저, 계획적 측면에서 도시계획이 수립된 모든 도시 내 거점지역에 대한 개발구역 지정이 가능하여 개발구역 지정이 자유롭고, 마스터플랜 내 사업지구를 분리 또는 결합하여 단계별 개발이 가능하다(이영석·김동하, 2013). 이를 통해 시장환경을 고려한 개발이 가능하도록 하여 사업의 안정성을 확보하였고, 잠재수요에 대한 불확실성이 높은 중소도시의 사업 리스크를 감소시키는 요인으로 작용하였다.

          두 번째로, ZAC 제도는 계획의 수립과정부터 실행까지 사업시행자를 비롯한 이해 당사자 간의 협의로 이루어지도록 하여 사업방식과 재원조달의 다양성을 확대하였다. 개발사업의 발의와 지정은 반드시 공공이 담당하고, 지방의회의 승인을 통해 개발을 확정함으로써 공공성을 확보하되, 토지양도는 사업시행자가 다양하게 정할 수 있어 개발자가 민간이라도 어느 정도의 자율성이 보장된다. 또한, 사업 시행과 관련된 사항을 지자체에 권한을 위임하고 지자체와 민간사업자 간의 계약으로 대부분의 사항을 결정할 수 있도록 하여 시행자 공모의 과정에서 투명성과 다양성이 보장되고, 해당 도시의 사업여건을 고려하여 조율 가능하다는 점은 중소도시 역세권 개발에서 중요성을 가진다. 그러나 이러한 개발방식은 각종 조사와 경쟁입찰, 당사자 간의 협의 과정 등으로 인해 사업 자체가 좌초되거나 지나치게 시행기간이 장기화될 수 있다는 점에서 한계가 있다(이재훈 외, 2011).

          마지막으로, 행·재정적 지원의 측면에서 원활한 토지확보를 위해 개발사업 주체에 토지우선매수권과 토지수용권이 부여되고, 사업 초기 단계부터 방해사업 유예가 가능하도록 규정하였다. 협의개발지구 지정 이후 개발영향평가가 의무적으로 수행되어야 하는데, 사업 인접 지역에 대한 직·간접적인 영향조사까지 이루어져야 하고, 지정공고 이후에는 지자체장에 의해 ZAC 사업에 방해가 된다면 계획구역 내 토지이용 허가요구를 거부할 수 있다(박현찬, 2006). 이를 통해 장기적인 관점에서 일관성 있는 개발이 가능하게 하였으며, 개발에 따른 지가상승 문제를 해결하였다. 더불어 세금 면제 등의 재정적 지원을 통해 사업의 실질적인 도움을 주고, 개발이익으로 공공시설 설치비용을 조달할 수 있도록 하였다.

        

        
          3) 미국 ‘세제 및 금융지원 제도’
          미국은 1950년대부터 1980년대 초까지 지속적으로 고속도로를 확충하는 반면 철도를 비롯한 대중교통 시스템에 대한 인프라 개선은 이루어지지 않았다. 이후 1980년대 자국에서 처음 등장한 TOD 개념을 바탕으로, 기존의 자동차 의존형 도시에서 탈피하고자 대중교통의 접근성을 강화하고, 복합용도의 토지이용을 통해 VMT(Vehicle Mile Traveled)를 감소시키기 위한 목적으로 역세권 개발을 시행하였다(Cervero et al., 2002). 그러나 이러한 역세권 개발 역시 일부 대도시지역의 도시철도를 대상으로 진행되어 중소도시에 해당하는 개발사례는 찾아보기 어렵다.

          다만, 미국의 역세권 개발사업은 도시활동 증가와 지방정부의 재정 확대에도 많은 영향을 주었다는 점에서 우리나라 중소도시 역세권 개발을 위한 제도적 개선방안에 고려되어야 할 필요가 있다. 특히, 미국의 지방정부는 재정 중 상당 부분을 재산세와 소비세를 통한 세입에 의존하는데, 역세권 개발을 통해 거점지역 내 도시활동을 활성화함으로써 지역 상업 및 업무시설 소비를 증진시키고, 주택가격 상승과 영업 및 판매이익은 주민의 재산 가치를 증대시키는 효과를 거두었다(Cervero and Duncan, 2002a, b; Ohland, 2006; Cunningham, 2012). 미국은 역세권 개발을 위한 별도의 제도를 마련하기보다 기존의 법체계 내에서 역세권에 대한 계획과 금융지원제도의 도입을 통해 발전해왔다(성현곤 외, 2007).

          미국의 세제 및 금융지원 제도는 간접 지원책과 채권발행 제도를 통한 직접 지원책으로 구분할 수 있다.1) 먼저, 간접 지원책으로는 역세권 개발구역 내 주거시설 입주 예정자에 대한 재산세 감면제도2)가 있다. 이는 사업시행자에게 주어지는 직접적인 개발 유도책이 아니라, 개발 이후의 분양성 악화 우려를 감소시켜주는 지원제도로써, 이를 적용받기 위해서는 개발된 주거시설 중 일정 부분을 저소득층에 분양하도록 하거나 중위소득 이하의 가구에 저렴한 가격에 판매해야 한다는 조건이 존재한다(성현곤 외, 2005). 사업시행자는 분양성 악화의 우려를 낮추고, 공공의 측면에서는 역세권 중심의 고밀 개발에 따른 이점과 저소득층 주택 안정화에 기여할 수 있도록 하였다.

          직접 지원책으로는 기성시가지 역세권 개발 시 소요되는 재원을 향후 증가할 세입을 담보로 지방채권을 발행하는 TIF(Tax Increment Financing) 제도가 있다. 이는 쇠퇴한 주거, 상업지역의 재개발에 주로 적용되는 금융 지원방안으로써 커뮤니티 개발 종합 보조금 제도(Community Development Block Grant: CDBG)와 함께 대표적인 도시정비사업 활성화 수단으로 알려져 있다(이종권·김은혜, 2002). 채권발행을 통해 사업의 불확실성이 높은 지역에 대해 재원조달의 안정성을 강화하고, 투자유치를 활성화하였다. 이때, 채권의 발행은 지방정부와 재개발조합, 사업시행자 간의 협의와 계약을 통해 결정하며, 일반적으로 상환 기간은 개발 완료 후 9~25년에 이른다(김현아·이우종, 2002).

          이처럼 미국은 철도시설 외에는 공공의 직접적인 재정을 투입하여 사업을 지원하지는 않지만, 간접적인 세제 지원제도와 미래의 가치 증대를 담보로 한 금융기법 등을 통해 민간의 사업참여를 이끌어 역세권 개발을 활성화하고, 양호한 주거여건을 가진 지역에 저소득층의 주택이 확충될 수 있도록 하였다. 또한, 명확한 개발원칙을 바탕으로 역세권 개발구역에 대해 철도역과의 연계성을 고려한 토지이용계획을 먼저 수립한 후 세부적인 부문별 계획이 토지이용과 정합적으로 이루어질 수 있도록 하고, 이를 장기간에 걸쳐 일관되게 유지함으로써 용도 상향 등의 인센티브 제공과 인허가과정에서의 불확실성이 감소했고, 민간 사업시행자의 개발 승인이 예측 가능한 범위 내에서 이루어져 인허가 리스크를 감소시킬 수 있었다(Carlton and Fleissig, 2014).

        

      

      
        2. 해외 중소도시 역세권 개발사례
        
          1) 일본 쓰쿠바 역세권 개발사업
          택철법을 통한 개발사례로는 쓰쿠바 익스프레스(Tsukuba Express, 이하 ‘쓰쿠바선’)가 있다. 쓰쿠바선은 도쿄의 아키하바라역과 이바라키현에 위치한 중소도시인 쓰쿠바(つくば)시의 쓰쿠바역을 연결하는 고속철도로 2005년 개통되었다. 도쿄와 쓰쿠바시를 연결하기 위해 건설된 쓰쿠바선은 미개발지를 철도의 개통과 함께 일체적으로 정비하여 택지와 철도를 동시에 개발하여 해당 지역의 공간구조를 재편하고자 개발되었다.

          쓰쿠바선은 최초 1985년부터 개발 계획이 수립되었으나, 일본 국철의 파산과 민영화됨에 따라 계획이 보류되었다. 이후 1987년 민간이 건설을 담당하고, JR동일본에 위탁 운영하는 방안을 채택하였으나, 건설비용 과다와 수요 부족으로 인해 거절되었다. 1990년대 당시 쓰쿠바시의 인구는 약 18만 명3)으로, 도심과 당시 교외 지역의 중소도시를 연결한다는 점에서 개발 초기 충분한 수요가 확보되기 어려웠고, 쓰쿠바 역세권의 신규 주택 수요와 철도이용객의 연계 및 정착에 장기간이 소요된다는 점에서 다양한 불확실성 요인들이 존재했다(최현수 외, 2014). 이로 인해 민간사업자의 사업추진만으로는 시행되기 어려웠고, 지자체와 철도사업자, 택지개발사업자로 구성된 협의회를 구성하여 택촉법에 따라 개발하기 위한 기본계획을 수립하였다. 긴밀한 협의체계를 구성하여 철도 이용수요 확보 및 수익 창출을 논의하고, 민간사업자로 하여금 사업 시행에 실질적으로 필요한 지원이 가능하도록 하였다. 그 결과, 중소도시의 입지적 특성에 맞게 개발면적 허용 규제 완화보다는 세제 혜택 및 자금 원조 등의 행·재정적 지원을 통한 사업 안정성 확보가 가능해졌다. 이후 1991년 철도정비기금이 설립되어 역세권 개발에 필요한 비용 중 일부를 무이자 차입금 형태의 자금 마련이 가능해졌고, 건설사업비 8,081억 엔 중 80%를 정부(40%)와 지자체(40%)로부터 부담하였으며, 나머지 비용은 민간기업의 출자 14%, 재정투융자 6%로 비용을 충당하였다.

          2005년 역세권 개발 이후 지속적인 인구 유입과 고용인구 증가가 나타났으며, 이는 일시적 유입이 아닌 주변 지역의 지속적 유입으로 이어져 이바라키현 남부의 거점지역으로 발전할 수 있었다(그림 1). 또한, 개발 초기에는 쓰쿠바시 내 연구개발단지와 도쿄 중심부 간의 이동이 대부분이었지만, 점차 주변 도시와의 교류가 확대되면서 2018년 기준, 쓰쿠바 역세권과 인근 지역 간의 교류가 압도적인 비중을 차지하게 되었다(Iwai and Murayama, 2023). 현재 쓰쿠바는 일본 수도권의 위성도시의 역할을 넘어 별개의 중심도시로서 성장하였다(Miao, 2018; Tateishi et al., 2021).
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              Population growth rate of Tsukuba city, Japan
            
            

            

          

        

        
          2) 프랑스 유라릴 프로젝트
          ZAC 제도는 고속철도인 TGV와 LGV 노선 정차역에 진행되는 다수의 역세권 개발사업에 적용되고 있다. 이 중 LGV Nord Europe 노선과 TERGV 노선이 지나는 릴(Lille)시의 유라릴(Euralille) 프로젝트는 대표적인 프랑스 역세권 개발사업의 성공적인 사례로 꼽힌다. 릴은 20세기 초 철광산업과 프랑스 주요 도시의 중심에 위치한다는 지리적 이점을 바탕으로 산업과 상업이 번성하였나, 1960년대 이후 섬유산업의 몰락에 따른 도시 쇠퇴로 인해 실업률이 상승하고, 인구는 1980년대 약 19.5만 명4)으로 17%가량 급감하였다(Frick, 2023). 프랑스 정부는 릴을 TGV 북부선의 거점 도시로 성장시키고자 역세권 개발을 계획하였으며, 공공과 민간이 함께 공동합자회사를 설립하면서 시작되었다.

          유라릴 개발사업은 2단계로 구분하여 진행되었는데, 1단계 사업은 1988년부터 릴 유럽(Lille-Europe)역을 중심으로 서로 다른 성격의 4개 지구를 개발하였으며, 2000년대 이후 인근 지역에 공공청사와 복합단지를 개발하는 2단계 사업을 진행하였다. 사업 시행은 프랑스 국철(SNFC)과 지자체인 릴시 등 공공부문과 민간이 공동으로 민관혼합회사인 유라릴 메트로폴(Euralille-Metropole)을 설립하여 추진되었다. 이후 ZAC 제도를 통한 구역지정 이후 지자체와 시민을 비롯한 다양한 이해관계자로 구성된 위원회를 설립하여 협의 체계를 갖추고, 토지의 용도뿐만 아니라 개별 건물의 질적인 부분에 대한 세부사항을 조율하여 복합개발이 가능하도록 하였다. 또한, 릴 주변 도시와의 교통 연계성을 고려하여 철도 결절점으로서 역할뿐만 아니라 기존 상권이나 인프라와 유기적으로 연계하여 도시 전체를 활성화하는데 개발의 중점을 두었고, 이를 통해 적은 배후수요에도 신규 개발이 기존 상권에 악영향을 미치는 부작용을 방지할 수 있었다(이병대·심재승, 2013; 천승환, 2016).

          유라릴 개발사업 이후 릴 역세권은 높은 인구증가율뿐만 아니라(그림 2), 국제교역의 중심지로서 주변 지역과의 연계를 통해 관광 및 업무시설 수요의 증가로 1만 2천여 개의 일자리가 창출되는 등 호텔, 대규모 상업시설 등 서비스 산업의 중심지로 성장하였다(변세일·이범현, 2011). 지역경제 측면에서 릴의 GVA(Gross Added Value, 총 부가가치)는 프랑스 수도권(100%) 대비 1990년대 78%에서 2006년 80%로 성장하였으며, 이중 고부가가치 산업인 지식 집약산업은 개발 이후 7.2% 증가하면서 전국 평균인 6.3%를 상회했다. 이러한 결과는 릴시뿐만 아니라 주변 지역의 고용증가율에도 긍정적 효과를 주었는데, 릴시가 속한 노드(Node)주의 1970~1990년까지 고용증가율은 -3.6%에서 개발 이후 1990년대 4.3%, 2006년 9.1%까지 증가하였으며, 같은 기간 릴은 1990년대 4.6%에서 2006년 11.6%로 나타났다(Chen and Hall, 2012).
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              Population growth rate of Lille, France
            
            

            

          

        

      

      
        3. 소결
        역세권 개발제도에 관한 일본, 프랑스, 미국 사례의 주요 내용을 우리나라 역세권법과 비교하여 정리하면 <표 4>와 같으며, 중소도시 역세권 개발 실행력 강화를 위한 제도적 측면의 시사점은 다음 세 가지 측면에서 요약할 수 있다.

        
          Table 4. 
				
          

          
            Main contents of overseas station area development system
          
          

        

        
        

        먼저, 계획적 측면에서 지자체를 중심으로 철도교통과 역세권 지역의 토지이용이 연계적으로 개발되기 위해 통합적 계획을 수립하고 있다는 점이다. 일본은 택철법을 통해 광역지자체가 기본계획 수립과정부터 철도역사와 주변 지역을 연계하여 계획하고 일체적으로 개발하도록 규정하고 있으며, 프랑스는 ZAC 제도를 통해 토지 정비부터 상부 건축물의 건설까지 통합된 계획에 따라 개발되도록 하고, 사업과 관련한 대부분의 권한을 지자체에 이양하였다. 이를 통해 지역 여건을 고려한 계획수립과 철도교통과 토지이용의 유기적 연계가 이루어지도록 하여, 집약적인 개발구역 설정과 상생적 파급효과 유발의 중요성을 지닌 중소도시 역세권의 성공적인 개발에 기여할 수 있었다.

        이를 고려할 때, 우리나라 중소도시 역세권 개발에서도 도시계획과 철도교통의 유기적인 연계를 통한 개발이 가능한 제도라는 점에서 역세권법을 타 법률보다 우선적으로 검토하고 적용할 필요가 있다. 다만, 현행 역세권법에서는 개별 지자체 주도의 계획수립이 사실상 어렵다는 점, 개발구역 범위 설정에 있어 일괄적인 면적 기준을 적용하고 있다는 점에서 도시 규모 및 특성을 고려한 개발이 어렵다는 한계가 있다. 역세권법의 제도적 보완을 통해 도시의 특성과 철도역의 위계 등을 고려한 합리적인 역세권 개발구역의 범위를 설정하고, 압축적인 범위 내 복합개발이 이루어진다면, 기존의 문제점으로 제기된 개발 시기 차이에 따른 연계성 부족 및 과대 공급에 따른 시장수요 부족 문제를 완화할 수 있을 것이다.

        두 번째로, 사업적 측면에서 도시 규모와 입지적 특성을 고려한 사업방식을 적용하여 개발의 다양성을 확보하고, 사업성이 악화되는 것을 방지하고 있다는 점이다. 충분한 수요 확보가 어려운 중소도시의 특성을 고려하여 민간의 사업참여 활성화를 위해 지자체와의 포괄적인 협의체계를 구축하고, 사업계획에 적합한 규제를 논의하여 설정하는 등 사업 시행의 자율성을 보장하고자 하였다. 또한, 사업의 안정성을 확보하기 위해 토지우선매수권 부여, 토지의 집약적 환지 등 지가상승 문제를 방지하고, 사업시행 지구의 분리를 통해 단계별 개발을 허용하거나 원활한 재원조달을 위해 채권을 발행하는 등 지역의 개발입지적 특성을 고려하여 다양한 제도를 수립하고 있다. 한편, 공공-민간 협의체 외에도 지자체-지역 주민 간 협의 체계를 구축하여 개발 이후 지가상승으로 인한 저소득층 원주민의 이탈이나 지역사회의 유대 약화를 방지하고자 하였다. 이를 통해 중소도시 역세권 개발에서 가지는 민간사업 시행의 어려움을 사전에 보완하고, 개발이익을 통해 지역 내 필요한 공공서비스가 적합하게 공급될 수 있도록 하였다. 그러나 국내 제도에서는 사업협의회 구성이 의무화되지 않고 있을뿐더러 다양한 사업방식을 제도화하고 있는 철도 선진국과 달리, 사업추진체계에 대한 법적 근거의 미흡한 부분이 존재하기 때문에 이를 개선해야 할 필요가 있다.

        세 번째로, 행·재정적 지원의 측면에서 지역의 사업여건을 고려한 실효성 있는 직·간접적 지원수단을 활용하여 공공의 재정적 한계를 보완하고 있다는 점이다. 중소도시의 여건을 고려하여 개발허용 기준을 완화하는 조치보다는, 직접적으로 개발비용의 일정 부분을 국가와 지자체가 부담하거나, 일부 세금 면제로 재원을 보조하여 공공과 민간의 합리적인 부담체계를 마련하고자 하였다. 간접적 수단으로는 개발된 역세권 지역 내 주거시설 입주 예정자의 세금감면 혜택을 제공하여 시행자의 미분양 우려를 완화하고, 입주 예정자 중 일정 비율을 저소득층에 분양하도록 하여 공공성을 확보하고 있다. 또한, 인허가기간 단축, 방해사업 유예 등의 행정적 지원도 함께 제공하여 민간의 사업참여 부담을 최소화하였다. 이를 고려할 때, 국내 제도에서도 추가적인 개발을 허용하는 일괄적인 특례가 아닌 도시유형에 따른 차별화된 지원수단 도입이 필요하다고 할 수 있다.

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결론 및 정책적 제언
      국토 전반에 대해 철도 중심의 공간계획이 수립되고, 지역거점을 통한 압축적 도시 공간 형성이 강조됨에 따라 철도역세권 개발의 중요성이 높아지고 있다. 그러나 지금까지의 역세권 개발제도는 입지에 따른 사업여건을 개별적으로 고려하지 못하고, 획일화된 지원수단으로 인해 유동인구가 많은 대도시 주요 역사를 중심으로 개발되었다. 본 연구는 중소도시의 도시서비스 공급 효율성 문제에 따른 철도역세권 중심의 공간구조 개편이 강조되고 있는 배경에서, 철도 선진국으로 알려진 해외 역세권 개발제도와 사례를 살펴보고, 국내 중소도시 역세권 개발 실행력 제고를 위한 제도적 개선방안을 도출하고자 하였다.

      일본, 프랑스, 미국의 역세권 개발제도를 분석하여 공통적으로 도출된 특징은 역세권 개발구역에 대한 통합적인 계획을 수립하고, 도시 규모 및 입지특성을 고려한 다양한 사업방식과 지원체계를 수립하였다는 것이다. 이를 바탕으로 우리나라 중소도시 역세권 개발의 실행력 제고를 위한 정책적 시사점은 다음과 같다. 첫 번째 시사점은 지자체를 중심으로 철도역과 주변 지역의 연계적인 개발을 위한 계획수립과 집약적인 개발구역 설정이 이루어져야 한다는 점이다. 일본과 프랑스는 철도역과 주변 지역의 통합적 개발을 위한 제도를 적용하고 있으며, 미국은 개발구역 전반에 대해 철도역과의 연계성을 고려한 토지이용계획을 수립하여 복합적인 개발이 가능하도록 규제하고 있다. 이를 통해 지역 여건과 도시 규모에 따른 개발수요를 고려하여 압축적인 범위 내 복합개발이 계획적으로 이루어지도록 하였다. 현재 우리나라에도 철도역세권의 통합적인 개발이 가능하도록 규정한 역세권법이 존재하지만, 개발구역의 범위를 일률적으로 적용하고 있다는 문제가 있다. 도시의 규모나 특성을 고려하지 않은 일률적인 범위 기준은 지정권자 또는 사업시행자의 제안에 따라 단편적인 범위 설정으로 난개발을 유발하거나, 개발구역 범위 내에 활용도가 낮은 시설 유치 등으로 거점기능 약화 및 과잉개발 등 사회경제적 문제를 초래할 가능성이 있다. 따라서 중소도시 역세권의 도시기능 강화와 광역적인 파급효과 유발을 위해 제한적인 개발범위 내에서 높은 필요성과 충분한 수요를 갖는 시설을 압축적으로 공급할 필요가 있다. 예를 들어, 역세권의 입지적 장점을 활용한 공공임대주택 공급을 통해 수요를 확보하는 동시에 공공의 자금 지원을 활용하는 방안을 고려해볼 수 있다.

      두 번째 시사점은 공공과 민간, 주민 간의 포괄적인 협의체계를 마련하고, 개발여건에 따라 사업에 필요한 보조수단을 제공했다는 점이다. 철도 선진국에서는 토지우선매수, 사업지구 분리 등 다양한 사업추진체계와 보조수단을 갖추고, 개발사업의 이해관계자 간 협의를 통해 필요한 지원이 이루어질 수 있도록 하였다. 이를 통해 사업 시행의 자율성과 안정성을 확보하고, 개발이익을 통해 지역 주민이 필요한 공공서비스가 적합하게 공급될 수 있도록 하였다. 국내 역세권법에서는 유사 법률과 달리 수용·사용방식에 의한 토지취득만을 규정하여 환지 또는 혼합방식의 적용이 어렵고, 사업지구 분리에 대한 법적 근거가 없어 다양한 사업추진체계를 갖추지 못하는 제도적 한계가 존재한다. 또한, 사업협의회 구성 관련 조항이 있긴 하나, 선택요건으로써 필요에 따라 운영할 수 있도록 규정하고 있어 원활한 사업 시행과 합리적인 이익 배분 및 공공기여를 위해 의무요건으로 강화될 필요가 있다. 특히, 지역 주민 간 공동체 유대감이 높고, 지역의 고유한 특성을 지닌 중소도시에서는 개발로 인해 원주민을 고려한 주민의 의견수렴 및 협력체계 구축이 강조된다. 따라서 도시 규모 및 입지특성을 고려한 개발을 위해 다양한 사업수단의 도입과 긴밀한 협력체계 구축이 필요하다. 이를 위해 지역 주민들로 구성된 조합이 공공에 사업을 제안할 수 있도록 제도를 개선하여 토지취득과 사업추진의 안정성을 높일 수 있도록 하는 방안도 검토될 필요가 있을 것이다.

      세 번째 시사점은 지역의 사업여건을 고려하여 다양한 직·간접 지원수단의 도입을 통해 민간의 사업참여를 유도하고, 공공의 재정적 한계를 보완했다는 점이다. 철도 선진국에서는 중소도시의 개발여건을 고려하여 개발허용 기준을 완화하는 지원수단 대신 일정 부분 공공의 개발비용 부담, 세금감면 등의 지원을 통해 합리적인 부담체계를 마련하고 있다. 그러나 국내 제도에서는 지구지정 완화, 용적률 및 건폐율 완화 등의 획일적인 지원수단은 잠재수요가 낮은 중소도시에서는 이러한 인센티브의 실효성이 제한적이며, 오히려 과대공급 시 사업성 악화와 사업추진의 지연이 우려된다. 따라서 세금감면, 보조금 제도 등 직·간접적인 지원체계를 다양화하고, 사업여건에 따라 공공과 민간의 합리적인 부담체계를 마련하여 민간참여를 유도할 필요가 있다. 대표적으로, 지역균형발전을 위한 다양한 국가 자금 중 일부를 지방 중소도시 역세권 개발사업에 투입될 수 있도록 하는 등 지역 특성을 고려한 지원체계 도입이 필요할 것으로 판단된다.

      추가적으로, 대규모 건설비용이 투입되는 역세권 개발에 있어 지방정부의 재정압박을 완화할 수 있도록 재원 마련을 위한 다양한 금융지원 제도의 도입이 고려될 필요가 있다. 대표적으로, 미국의 역세권 개발에 적용되고 있는 TIF 제도의 국내 도입과 관련하여 많은 논의가 있었지만(김현아 외, 2004), 실질적 이행으로 이어지지는 못했다. 그럼에도 불구하고, 기성시가지 역세권 개발의 효율적 재원조달을 위해서는 철도역세권의 공공성과 수익성의 양면적 특성을 고려하여 TIF와 같은 자금 운용 방안은 검토될 필요가 있다(선상훈·이재우, 2015).

      본 연구는 대도시 역세권의 개발 효율성 증대에 초점을 맞춘 선행연구와 달리, 중소도시 역세권 개발에 초점을 맞추어 기존 역세권 제도의 한계를 진단하고자 하였다. 특히, 철도 선진국의 해외사례를 바탕으로 실효성 있는 제도개선방안을 제시하였다는 점에서 의의를 가진다. 또한, 지속적인 철도망 확장 및 중소도시 도심 기능 약화에 따라 철도역세권 중심의 지역거점 형성이 강조되는 배경에서, 도시 규모 및 입지적 특성을 고려한 제도적 보완점을 도출했다는 점에서 연구의 의미가 있다. 다만, 역세권은 입지에 따라 다양한 공간적 특징을 가지기 때문에, 본 연구에서 제시한 여러 대안이 동일하게 적용되기에는 다소 한계가 있으며, 앞으로 역세권 개발의 전반적인 가이드라인을 수립하고, 본 연구에서 제시한 방안들의 적용 가능성과 실질적인 사업 효과를 검토할 필요가 있다.

    

    

  
    
      Notes
      
        주1. 역세권 개발 관련 세제 및 금융지원 제도는 미국의 주별로 상이하지만, 일부 주에서 시행되고 있는 대표적인 제도를 중심으로 살펴보았다.
      

      
        주2. 미국 오리건주(Oregon Revised Statutes, Section 307-600-1)에 적용된 법안을 바탕으로 분석함.
      

      
        주3. 쓰쿠바시 인구 1999년 182,804명(쓰쿠바시 통계)
      

      
        주4. 릴시 인구 1968년 238,554명, 1982년 196,705명(프랑스 국립 통계청, insee.fr)
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