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            초록
          
        

        
          This study contributes to strategic rural spatial planning for villages facing shrinkage and declining vitality by examining Inward Development (Innenentwicklung). The research addresses the issue of fragmented settlement structures—characterized by the ‘hollowing out’ of village cores occurring simultaneously with peripheral land take for single-family housing development. Against this backdrop, the study explores how Inward Development serves as a sustainable spatial planning strategy in Germany and how it is operationalized into physical outcomes at the local level. Specifically, the paper examines the implementation of these strategies through the lens of Village Renewal (Dorferneuerung) in Bavaria. Using a case study approach, the research provides a detailed analysis of two villages: Schweinsdorf and Simonshofen. The results reveal how strategic concepts are formulated and realized through informal planning based on a cooperative, bottom-up approach. The findings demonstrate that activating inward development potentials and revitalizing village cores as attractive living spaces are inextricably linked to curbing peripheral expansion. The research draws implications for holistic visioning, spatial restructuring, and a place-based approach by identifying a critical structural element of rural planning: the multi-level interaction between state and local strategies. Ultimately, this paper suggests that a strategic approach to rural settlement structures is essential for shrinking villages to navigate toward a sustainable trajectory.
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      Ⅰ. 서 론
      
        1. 연구의 배경 및 목적
        저출생, 고령화 그리고 지역 간 인구이동을 배경으로 인구감소 지역이 늘면서 농촌마을의 인구 공동화, 빈집 및 유휴지 증가와 주거환경 악화, 공동체 기능 약화 등의 요인과 함께 농촌공간의 활력 저하와 소멸 위기가 사회문제가 되고 있다(강미나·김진범, 2013; 조영재 외, 2015; 나인수, 2017; 이상림 외, 2018; 성주인 외, 2019; 최수 외, 2019; 임승현·이근상, 2021; 최예술, 2022; 이석환, 2024). 그와 같은 축소 여건 외에도, 농촌 정주여건 악화에 영향을 미치는 주요 요인으로 무계획적 개발을 초래하는 토지이용제도를 포함한 제도상의 결함이 지적됨에 따라, 농촌공간계획 제도 정비의 필요성이 대두하였다(김동근 외, 2014; 김상조 외, 2017; 성주인, 2020; 송미령 외, 2020; 송미령 외, 2021). 이러한 배경에서 농촌 소멸 위기와 난개발에 대응하여 정부는 농촌 공간의 계획된 발전을 지원하기 위한 제도 기반을 마련하는 차원에서 「농촌공간 재구조화 및 재생지원에 관한 법률」(농촌공간재구조화법, 2024. 3. 29. 시행)을 제정하였다. 그에 따라 제도 시행을 위한 향후 과제와 농촌공간계획의 구체화에 관한 논의가 최근 진행되고 있다(한이철·민경찬, 2022; 송미령, 2023; 여혜진 외, 2023; 성주인 외, 2024; 정대영, 2024; 한승석 외, 2024; 주정민 외, 2025).

        이를 배경으로 이 연구는 축소 여건 아래 지속가능 농촌공간발전을 위협하는 문제요인에서 유사점을 안고 있는 독일 농촌공간의 계획 사례를 통해 시사점을 끌어내고자 한다. 이때 연구는 농촌마을 정주지구조에 초점을 두고 접근한다. 이로써 지속가능한 정주지발전을 지향하는 마을재생을 위한 계획 접근법에 이바지하고자 한다.

        이 연구는 농촌마을에 나타나는 원(原)마을 공동화와 외곽의 무질서한 정주지 확산이 상호 영향관계를 맺으면서 축소 과정이 심화할수록 지속가능 농촌공간발전을 저해한다는 데에 대한 독일의 논의 과정에서 제기된 문제들에 출발점을 둔다. 독일의 지속가능 농촌공간발전 논의를 통해 양적 수요 감소에도 불구한 정주지 면적 확산은, 원마을중심지의 쇠퇴를 더욱 부추긴다는 점에서 쟁점으로 떠올랐다(Raab, 2006; Schröteler-von Brandt, 2006; Ulm, 2007; Deutsche Landeskulturgesellschaft, 2009; Kötter, 2010; Bundesstiftung Baukultur [BSBK], 2016; Ritzinger, 2018; Siedentop et al., 2020). 그러한 발전 양상의 거시 요인으로 인구와 산업 구조 변화뿐 아니라, 외곽에 신규 주택단지 입지를 지정하는 지역정치 결정 또한 작용한다(Schmied, 2007). 독일에서 문제로 제기된 이러한 현상은 현재 한국의 농촌공간 발전에서도 유사하게 나타난다. 한국에서 역시 저성장 기조에도 불구한 비시가화지역의 무질서한 개발 행위 증가 및 면적 확산이 문제 현상으로 지목되고 그에 대한 대책 마련이 요청되었다(구형수 외, 2016; 이순자 외, 2018).1)

        특히 한국 농촌에서 기존 마을과 분리된 채 조성되는 전원주택단지들은 마을건축경관, 환경, 지자체 재정, 공동체 형성 등의 측면에서 농촌마을구조를 약화하는 방식으로 부정적 영향을 미치고 있다(이종혁 외, 2012; 성주인 외, 2019). 공간정책 측면에서 이 같은 공간 분절의 주요 원인 중 하나는 신규 주거 입지를 포함한 농촌마을 정주공간구조에 대한 종합 발전구상의 부재이다(이종혁 외, 2012). 한편, 농촌에 새로이 정착하는 시민들의 주거형식이 꼭 신규 주택단지에 국한되지 않으며 유휴토지나 임시 거처 등 기존 구조의 활용에 대한 수요도 있다는 점에 주목할 필요가 있다(이종혁 외, 2012). 이러한 측면에서도 지자체 차원에서 신규 주민과 원주민을 아울러, 주민의 수요에서 출발하는 주거 정책을 펼칠 필요성이 제기된다. 따라서 미래 수요를 고려하는 동시에 지속가능한 정주지구조를 지향해야 한다는 관점에서 접근하는 혁신이 필요하다고 할 수 있다. 지속가능 정주지구조와 관련해 이 연구는 바깥쪽과 안쪽이라는 개념 쌍을 바탕에 두고 두 요소의 공존을 지향하여 바깥쪽을 보호하고 안쪽을 개선하는 독일 사례로부터 우리에게 주는 시사점을 얻어내고자 한다.

        나아가 현재 한국의 농촌공간발전은 제도뿐 아니라 추진 방식도 약점을 안고 있다(송미령·김광선, 2010; 원광희, 2017; 심재헌 외, 2019). 특히 상향식 계획 수립을 위한 기반, 중앙정부로부터 독립된 지자체의 공간계획 역량, 목표 및 전략과 사업 사이 연관성, 사업들 사이 연계 측면에서 부족함이 있는데 이는 농촌공간 계획과 사업이 지역 특성을 반영하거나 현지인들로부터 수용되는 데에도 걸림돌로 작용한다(김강섭·이상정, 2006; 구자인 외, 2011; 성주인 외, 2024). 한국의 농촌공간계획 제도 및 체계가 안고 있는 이러한 일련의 상호 연관된 문제점들은, 제정된 농촌공간재구조화법의 시행을 위해서도 풀어야 할 과제이다(한이철·민경찬, 2022; 성주인 외, 2024; 주정민 외, 2025). 이 연구는 상향식 접근을 특징으로 갖는 독일 농촌공간발전을 사례로써 그러한 과제의 해결에 실용성 있는 참고를 제공하고자 한다. 또한 이 연구는 한국 농촌공간계획 접근법과 관련해 제기된 근본 문제로서, 미래 발전방향에 대한 비전 및 전략 제시가 미흡하다는 점에 착안한다(성주인 외, 2024). 그래서 연구는 먼저 독일 공간정책이 지속가능한 정주지발전을 지향하여 제시하는 주요 전략을 개념으로서 파악하고자 한다. 이를 기초로 그러한 개념이 지자체와 마을 층위에서, 현지 여건을 반영한 농촌공간계획을 어떻게 관통하며 구현되는지를 조명하고자 한다.

      

      
        2. 선행연구와 차별점
        독일 농촌공간계획 제도는 선행연구들에서 선진 사례로 제시되고 있다. 이정환 외(1992), 송미령 외(2003), 성주인 외(2012), 성주인 외(2013), 심재헌 외(2019)는 경지정비와 나란히 마을재생 또는 마을발전(마을개발)을 독일의 주요 농촌공간 정비 제도로 소개하였다.2) 그러나 독일 농촌의 현지 정주공간에 전개되는 계획 및 실행에 관한 체계적 연구는 부족한 실정이다.

        다른 선행연구는 용지사용 감축에 관한 목표를 독일의 주요 공간정책 지향점으로 제시하였다(김수석 외, 2010; 심재헌 외, 2019). 그러나 그러한 용지사용 감축 목표를 ‘안쪽개발’(Ⅱ장)과 충분히 연결하지는 못했다. 그래서 독일 지속가능 공간발전 전략으로서 안쪽개발의 개념 파악에도 한계가 있다.

        농촌마을 안쪽개발 지침은 독일 농촌공간계획에서 갖는 위상에 비해, 게다가 저성장 여건을 배경으로 점점 더 강조되고 있음에도 선행연구를 통해 집중 조명받지 못했다. 몇 연구가 안쪽개발 관련 요소를 포함하고 있지만, 안쪽개발을 직접적 연구대상으로 삼지는 않는다(강미나 외, 2012; 성주인 외, 2013). 일부 문헌은 상위 공간계획 이념으로 안쪽개발을 제시하나 출장보고서 수준에 머물러 있다(송미령·한이철, 2019).

        또 다른 선행연구는 독일에 특징적인 국토관리 원칙으로서 바깥쪽영역과 안쪽영역의 차별화된 개발행위규제를 연구하거나(오정균·양승우, 2011; 차주영 외, 2014; 김수석, 2022) 혹은 간략히 제시하였다(송미령 외, 2003; 송미령·한이철, 2019; 심재헌 외, 2019). 이러한 독일식 토지이용 원칙이 한국형 난개발에 대응한 국토관리 맥락에서도 한국에 도입이 필요하다고 시사한 연구도 있다(차주영 외, 2014). 그러나 선행연구들은 대부분 연방 건설법 전의 바깥쪽·안쪽 영역 구분에 따른 건설지침계획을 통한 개발행위규제를 분석하는 데 초점을 둠으로써 법정 계획도구 맥락 내 위치하거나, 또는 법률 및 절차 체계에 관한 이해에 초점이 맞추어져 있다.

        독일 농촌공간계획에 관한 선행연구는 주로 하향식 계획 요소를 다루는 데 반해 비법정 계획 도구를 활용한 상향식 농촌발전 과정을 소홀히 하고 있다는 점에서도(심재헌 외, 2019; 여혜진 외, 2023), 독일에서 현재 활발히 진행되고 있는 농촌공간 재구조화 방법을 파악하는 데 한계를 갖는다. 한편 농촌주택정책에 관한 연구를 통해 강미나 외(2012)는 독일의 주민참여를 통한 마을 개발개념 작업 과정을 소개함으로써 비법정 계획도구의 중요성을 조명하였다. 그 밖에도 독일 비법정 계획도구를 대상으로 삼은 선행연구는 비법정 계획의 운영체계와 사례를 분석하면서 비법정 도구와 법정 도구 간 보충 관계, 비법정 계획 결과의 영향력 발휘 요인 등을 제시하였다(여혜진, 2021; 백한열·김홍배, 2023; 2024). 이 선행연구들은 다른 요소 가운데 지자체 계획자치권 행사와 관련한 비법정 계획의 역할과, 사회적 합의 도출을 지향한 계획 체계의 요건으로서 비법정 도구가 갖는 의의를 시사하였다. 이러한 연구결과는 이 연구에서 농촌마을 발전전략 수립 및 구현과 관련해 비법정 계획도구를 다루어야 할 필요성에 근거 사유를 제공한다.

        다음과 같은 측면에서 이 연구는 선행연구들과 차별된다. 첫째, 축소 여건을 배경에 둔 독일의 농촌마을발전 전략 개념으로서 안쪽개발을 조명한다. 이를 통해 이 연구는 축소 여건 아래 독일의 공간발전 논의의 주요 쟁점과 동시에 그것이 한국 농촌공간 문제와 갖는 유사점을 인식함으로써 독일 공간정책이 우리에게 주는 시사점을 구체화한다. 둘째, 독일 사례를 통해 국가적 공간발전 전략과 마을 현지 층위 계획의 연계를 파악한다. 사업실행으로 이어지는 전략 ‘구현’의 과정을 다룸으로써 연방-주-지자체-마을 차원을 넘나드는 전략 체계를 고찰한다. 셋째, 독일에서 구심적 농촌공간 재구조화 수단으로 작동하고 있는 경지정리와 마을재생의 결합 추진에 관한 사례를 다루는 동시에 안쪽개발의 구현에 초점을 둔다. 넷째, 독일 농촌마을의 상향식 계획과정을 중심 대상으로 삼으며 이때 비법정 계획도구로서 안쪽개발개념과 마을재생계획을 분석한다.

      

      
        3. 연구의 대상 및 방법
        이 연구는 독일 농촌 마을재생의 계획 및 실행을 통한 안쪽개발 전략의 구현을 탐구한다. 우선 독일의 지속가능 정주지발전 전략으로서 안쪽개발에 주목한다. 연구는 연방의 공간계획 전략이자 지침으로서 안쪽개발이 어떻게 주에서, 농촌 마을 층위에서 구현되는지를 고찰한다. 바이에른주의 두 마을에서 추진된 마을재생을 사례로 삼는다.

        연구 단계로 먼저 이론 틀과 분석 틀을 제시한 뒤 사례를 분석하고 결과를 도출한다. 첫 단계에서 독일의 안쪽개발 개념을 파악한다. 이와 함께 지속가능 공간발전 정책의 맥락에서 독일의 용지사용감축 목표를 제시하고, 용지절약 및 안쪽개발을 위한 법적 근거를 들여다본다. 나아가 그러한 발전 목표를 저해하는 요인으로 독일 농촌마을 정주지발전에 관한 쟁점을 살펴본다. 이어서 안쪽개발을 위한 잠재용지와 조치의 유형을 요약한다. 다음 단계에서 사례분석을 위한 틀로서 바이에른주 마을재생의 제도 여건을 검토한다. 이때 법제 및 운용 기반과 주요 계획요소를 살펴본다. 이를 바탕으로 분석을 위한 초점을 설정한다. 그다음 두 사례의 비교분석을 통해 공통 요소와 나란히 현지 특수성을 파악한다. 마지막으로 연구 결과를 요약하고 시사점을 도출한다.

        조사 방법은 문헌검토와 전문가 인터뷰이다. 문헌으로 계획의 중간 및 최종 결과물, 정책포털, 학술문헌, 정부부처 발간자료, 언론자료, 지자체 홍보자료를 검토하고 농촌개발청의 사업 담당자, 지자체 행정 담당자를 대상으로 진행한 인터뷰로써 이를 보완하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅱ. 농촌 안쪽개발
      
        1. 안쪽개발의 개념
        안쪽개발(Innenentwicklung)3)은 독일 도시 및 농촌마을 발전 정책의 주요한 전략이자 지침이다(Bundesinstitut für Bau-, Stadt- und Raumforschung [BBSR], 2020). 안쪽개발은 정주 및 교통 목적으로 자연공간을 소모하기에 앞서, 기존 정주지 내 개발 잠재력을 우선 활용하여 정주지구조의 보존과 지속가능한 발전을 도모하는 전략이다. 나아가 게마인데(기초자치단체) 층위 계획 개념으로서 안쪽개발은 ‘안쪽영역’을 중심으로 한 기존 개발지에서 건축적으로 미·저사용되고 있는 용지의 활용을 활성화하기 위한 계획 및 행동 접근법이다(Siedentop, 2010).

        독일의 안쪽개발 개념은 1960년대부터 부상한, 단독주택 지향과 함께 두드러진 교외화 및 도심 공동화에 대한 비판에 역사적 배경을 둔다. 당시 자연환경 훼손, 자동차교통 증가, 토지투기로 인한 사회문제와 나란히, 계획을 통한 공공 이익 추구를 뒷받침하기 위한 법제도 기반이 부족하다는 비판이 제기되었다(Reiß-Schmidt, 2018). 1970년대부터 자연보호 법제도가 확립되기 시작하면서 독일 사회에서는 전문분야와 정치계를 주축으로 인구 증가율에 비해 과도한 정주 및 교통 용지 증가율에 주목하고 절약해야 할 자원으로서 토양과 용지에 대한 인식이 나타났다(Bundesamt für Bauwesen und Raumordnung, 2006; Reiß-Schmidt, 2018). 1970년대 이후 구조 변화에 따라 대규모 발생한 석탄산업 유휴부지를 비롯해 철도, 항구, 군대 시설 등의 유휴부지에 대한 재활성화 경험을 쌓으면서 용지순환과 안쪽개발은 지속가능 공간발전 개념으로 자리 잡았다(International Center for Sustainable Sites, 2005; Reiß-Schmidt, 2018).

        최근에 이르기까지 안쪽개발 개념은 기존 정주지에 대해, 단순한 건축 밀집화를 넘어 주거환경과 삶의 질 향상을 위한 포괄적 재생을 지향하는 방향으로 발전해왔다(Siedentop, 2010). 이는 도시 안쪽개발의 건축 밀집화에 따른 도시생태학 측면의 저해에 대한 인식에 배경을 둔다(Finke, 2003). 축소 농촌마을의 안쪽개발에서는 더욱 녹지와 옥외공간 재구성을 통한 주거환경개선이 중요한 과제로 인식되고 있다(Raab, 2006). 이때 현재와 미래의 수요를 지향한 안쪽개발이 중요한데, 이 점이 주거와 생활 공간으로서 기존 정주지의 경쟁력을 좌우하기 때문이다. 그래서 농촌 정주지발전에 관한 전략으로서 안쪽개발은 마을의 밀집 건축에 일차 목적을 둔다기보다는, 주거 및 생활 공간에 대한 현재의 요구를 포용할 수 있는 공간구조를 지향한다. 이런 맥락에서 농촌 마을 안쪽개발은 “안쪽 기존 정주지의 질을 개선하는 동시에 외곽에 마을 정주지개발의 확장을 제한하는 것을 뜻한다”(Schmied, 2009, p.18).

        연방주들은 농촌마을 지속가능발전에 초석이 되는 개념으로서 안쪽개발을 당면한 과제이자 지침으로 삼고 있다(Bayerisches Staatsministerium für Ernährung, Landwirtschaft und Forsten [StMELF], 2006; Ministerium für Infrastruktur und Landwirtschaft des Landes Brandenburg, 2009; Hessisches Ministerium für Umwelt, Klimaschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz, 2019). 주들에서 추진되는 마을발전과 마을재생 조치도 점점 더 안쪽개발에 무게중심을 싣고 있다. 특별히 인구감소 지역의 마을발전에 안쪽개발은 핵심 사안이다(Franzen, 2009). 이렇게 농촌 축소를 배경으로 안쪽개발이 갈수록 중요해지는 이유는 첫째, 인구통계학적 변화와 마을 공동화에 대응해 삶터로서 마을의 안쪽, 특히 원마을중심지를 보존하고 지속 개발하기 위한 전략을 아우르기 때문이다. 둘째, 안쪽개발은 토지를 절약하는 지속가능 공간정책에 필수 요인이다. 그에 따라, 최근에 이르기까지 원마을중심지 공실 증가와 더불어 외곽 확산에 대응하기 위한 구심적 목표로서 안쪽개발을 통한 원마을중심지 재활성화에 추진력이 가해지고 있다.

      

      
        2. 용지절약 안쪽개발
        안쪽개발은 추가되는 정주 및 교통 용지사용을 줄이기 위한 독일 용지사용 감축 정책의 세부 목표를 이룬다. 용지 절약 정책의 목적은 한정된 자원으로서 토양이 갖는 기능을 보호하고, 자연공간과 농업 및 임업 용지를 포함한 문화경관이 정주지 및 불투수면에 잠식되지 않도록 방지하는 데 있다(공간질서법 2조 2항 2호; 건설법전 1a조 2항). 동시에 이 정책 관점은 정주 공간구조에 관한 문제의식에 맞닿아 있다. 즉, 이 관점은 무분별한 정주지 확장에 동반되는 용도분리와 사회적 분리를 해소하기 위한 정주지발전을 지향한다(Naturschutzbund Deutschland, 2020).

        용지사용 감축과 안쪽개발은 연방 공간질서의 지속가능한 공간발전 전략을 구성한다(BBSR, 2020). 공간계획 지침으로서 용지절약 정주지발전은 연방 공간질서법과 건설법전에 근거를 둔다.4) 그에 따르면 정주체계는 기반시설이 갖춰진 기존 개발지를 중심축으로 삼아 발전해야 한다(공간질서법 2조 2항 2호). 옥외공간은 전문계획을 통해 보호해야 하며, 신규 용지를 사용하기에 앞서 유휴토지를 우선으로 사용해야 한다(공간질서법 2조 2항 2호). 이때 자연경관과 산림을 계속 분절하는 일은 가능한 한 방지해야 한다(공간질서법 2조 2항 2호). 게마인데는 유휴토지 재사용, 건축 고밀화 등 안쪽개발을 위한 잠재력을 파악하고 활용해야 할 의무를 지닌다(공간질서법 2조 2항 6호; 건설법전 1a조 2항). 이를 통해 정주 및 교통 목적의 신규 옥외공간 사용을 감축해야 한다(공간질서법 2조 2항 6호).

        독일의 계획체계 내 대류 원칙(Gegenstromprinzip)의 틀 안에서 연방 공간질서 차원의 공간발전 원칙과 목표는 주 및 지역의 공간질서계획에 지침으로 작동한다(Ⅲ장 1절). 동시에 계획자치권에 기반을 둔 지자체 계획의 목표설정은 주 및 지역의 공간질서계획이 제시하는 목표규정을 반영한다(Ritzinger, 2016; Kümper, 2018). 그에 따라 위에서 살펴본 용지절약 정주지발전 목표는 독일의 계획체계 내 주요 계획요소로 작용한다(Ⅲ장).

        나아가 독일 계획제도는 전 국토에 대해 개념적으로 건설이 허용되는 용지와 허용되지 않는 용지를 구분하여 관리한다. 이 원칙과 관련해 연방 건설법전은 안쪽영역(Innenbereich)과 바깥쪽영역(Außenbereich)에 대한 개발 규제의 준거를 제시한다. 이때 ‘안’이란 기존 정주지를 의미하며, 공간적으로 연속된 정주지를 형성하고 있다고 판별되는 용지를 가리킨다. 계획법상 여기에는 ‘연관되어 건설된’ 정주구역(건설법전 34조)과 법적 지구상세계획(qualifizierter Bebauungsplan)이 적용되는 영역(건설법전 30조)의 용지가 해당한다(BBSR, 2013). 그에 따라 ‘바깥’은 지구상세계획이 적용되지 않는 지역이자 ‘연관되어 건설된’ 정주구역의 외부로서, 예외로 지정된 건설 사업 외에는 허용되지 않는다(건설법전 35조). 게마인데는 계획자치권에 기반을 둔 임무이자 권한으로서 건설지침계획 수립을 통해 건설법전의 이러한 토지이용 구분 원칙에 준거를 두고 정주지 발전을 지휘할 수 있다.

      

      
        3. 도넛 마을과 안쪽개발
        한편, 위에서 살펴본 원칙들을 포함한 용지사용 감축 정책의 법제도 확립에도 불구하고 독일에서 정주 및 교통 목적의 용지사용은 증가하고 있다.5) 그와 같은 용지사용의 주요한 원인으로 농촌마을 외곽의 신규 주택단지와 상공업시설이 지목된다(BSBK, 2016). 문제의 핵심은, 축소 농촌마을에서 그러한 신규 용지사용이 ‘마을안쪽’, 특히 원마을중심지의 황폐화를 동반한다는 점이다(Ulm, 2007; BSBK, 2016; Siedentop et al., 2020).

        독일 농촌공간에서 기존 개발된 영역의 외곽에 신규 주택지 및 상공업지역을 지정하는 관행은 광범위하게 지속되어 왔다.6) 비어가는 마을 안쪽을 단독주택지가 에워싸는 양상의 정주지발전은 “도넛 효과”(Schröteler-von Brandt, 2006)로 묘사된다. 이때 경제적 측면에서 도넛 효과가 기초자치단체에 장기적으로 안기는 부담은 기반시설 확장 및 유지와 서비스공급 유지 비용에 그치지 않으며, 신규 부지와 주택으로 인한 공급 초과가 “기존 부동산의 시장가치에 부정적 영향을 미쳐 그 활용 기회가 오래도록 적어지게 한다”(Kötter, 2010, p.7)는 데에도 있다. 농촌지역에서 그와 같은 부동산 가치하락은 특히 원마을중심지의 황폐화를 가속화한다.

        “도넛 마을”(BSBK, 2016)에 관한 이러한 경제적 논점은, 자연환경 잠식에 관한 문제의식 외에도 공동체의 사회·문화 중심으로서 원마을이 지닌 기능과 가치의 보호에 대한 요구와도 맞닿아 있다. 게다가 도시건축 측면에서 비교적 획일적인 신규 주택단지들은 원마을의 역사 공간구조와 연결되지 못한 채 마을 경관에도 부정적 영향을 미친다. 이렇게 해서 무질서한 바깥쪽 용지 개발은 마을의 고유 매력과 자연환경을 잠식해 나가며 연방 차원의 용지사용 감축 정책과도 충돌하고 있다.

        이러한 배경에서 2002년 연방정부는 지속가능성 전략을 통해 전국에서 새로이 추가되는 용지사용을 2030년까지 하루 평균 30ha 이내로 제한하도록 하는 용지사용 감축 목표를 공식화했다(Die Bundesregierung, 2021). 그와 같은 용지절약 맥락에서 ‘바깥쪽에 우선한 안쪽’ 개발이 독일 공간계획에 중요한 지침으로 작동한다. 이 전략은 ‘바깥쪽’의 용지사용을 절제하는 동시에 ‘안쪽’에 잠재하는 용지 활용 기회를 최대한으로 이용하도록 이끈다.

      

      
        4. 안쪽개발잠재력
        농촌 마을재생을 통해 구현하는 안쪽개발은 포괄적 공간재구조화 맥락을 지님으로써 기능, 사회적 측면과 연관 속에 건축 측면을 다룬다(Ⅲ장 2절). 일반적으로 안쪽개발잠재력의 활성화는 안쪽개발잠재력 파악 및 평가, 안쪽개발 조치개념 구상 그리고 개별 용지에서 사업 수행을 통한 안쪽개발조치의 실행을 거쳐 이루어진다. 아래에서 안쪽개발잠재력의 유형과 안쪽개발조치 유형을 중심으로 세부 과정을 살펴본다.

        우선, 안쪽개발에 중점을 둔 마을재생을 준비하는 단계에서 핵심 요소는 안쪽개발잠재력 파악 및 평가이다. 이는 마을 내 재사용 또는 다른 방법으로 활용하기에 적합할 만한 건물과 토지의 존재를 파악하고 그 가치를 평가하는 작업이다. 잠재 용지의 유형은 다음과 같다.

        
          	1) 유휴지


          	2) 빈터(Baulücken; 건축권리가 인정되는 미·저사용 용지)


          	3) 고밀화용지(Nachverdichtungsflächen; 기존 건축의 확장 또는 보완 여력이 있는 용지)


        

        이어서 안쪽개발 조치개념 구상과 마을재생 실행 단계에 적용되는 안쪽개발조치는 다음과 같은 유형의 도시건축적 조치를 포함한다(StMELF, 2006).

        
          	1) 기존 건축물의 용도변경과 개조


          	2) 원마을중심지 내 빈터, 유휴지 등을 활용한 빈터 메우기


          	3) 건폐율 상향, 다중 배치 건축, 증축 등을 통한 건축 고밀화


          	4) 열악한 건축물의 대체(신축)


          	5) 건축물 해체 및 분해와 그에 수반되는 새로운 토지이용 및 옥외공간 조성


        

      

    

    

  
    
      Ⅲ. 바이에른주 마을재생과 안쪽개발
      마을발전 및 마을재생(Dorferneuerung) 운영은 주별로 제도 기반, 토지정리법의 적용 등의 측면에서 차이가 있다. 바이에른주는 일반적으로 토지정비법의 틀 안에서 참여자공동체(Ⅲ장 2절)를 주축으로 마을재생을 진행한다(Dehne, 2010). 이를 기반으로 바이에른주는 안쪽개발과 원마을중심지 활성화에 중점을 둔 마을재생을 확립하였다(StMELF, 2010). 이러한 배경에서 이 연구는 바이에른주의 마을재생 사례를 분석 대상으로 삼는다.

      
        1. 바이에른주 안쪽개발 지침
        바이에른주발전프로그램은, 정주지발전 전략으로서 안쪽개발을 지침으로 포함한다(Bayerische Staatsministerium für Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie, 2023). 그에 따르면 특히 인구통계학적 변화를 배경으로 경제·사회·문화 중심지로서 도심과 원마을중심지의 기능과 활력을 보존하고 지속발전시키기 위해, 기존 안쪽개발 잠재력을 우선하여 활용해야 한다. 바이에른주발전프로그램은 도시 및 마을 재생이 이러한 안쪽개발 강화에 주요하게 이바지한다고 명시한다. 나아가 체계적 용지잠재력 파악과 수요에 맞춘 활성화에는 지자체 용지관리 또는 그와 유사한 도구가 적합하다고 제시되어 있다. 지자체 차원에서 수립하는 마을재생 계획은 이와 같은 주발전프로그램과 지역계획의 정주지발전 지침을 참고하여 작업이 이루어진다(Ritzinger, 2016).

      

      
        2. 바이에른주 마을재생
        
          1) 마을재생의 법제도
          바이에른주 마을재생의 주요 법적 기반은 연방 토지정비법과 주 마을재생방침이다. 토지정비법에 따른 농촌 토지 재정리 목적은 농업과 임업의 생산 및 노동 여건 개선뿐 아니라 일반 농촌문화와 농촌발전을 촉진하는 데에도 있다(토지정비법 1조). 그러한 포괄적 농촌공간발전 맥락을 지닌 토지정비법을 근거로, 마을재생에 관한 조치들을 실행할 수 있다(토지정비법 37조 1항).

          마을재생방침에 따라 마을재생의 목적은 “농촌의 생활, 주거, 노동, 환경 여건의 지속가능한 개선”(StMELF, 2024, p.6)이다. 이러한 맥락에서 마을재생의 목표에는 “마을의 안쪽개발과 토지 및 토양 절약을 촉진”(StMELF, 2024, p.6)하는 것이 포함된다. 그와 더불어 농촌 정주지들의 고유성과 문화경관을 보존하고, 마을 생활문화와 마을 사회의 결속을 강화하는 데에도 목표를 둔다. 그 밖에도 농업여건 개선을 비롯해 농촌공간의 경제, 생태, 사회, 문화적 잠재력 강화, 물 민감형 마을 발전 외에 “기후 보호, 에너지 전환, 기후변화 적응, 기본서비스, 이동성, 디지털 기반 그리고 접근성에 기여”(StMELF, 2024, p.6)하는 것 또한 마을재생의 목표이다.

          마을재생의 추진 주체는 다음과 같다. 참여자공동체와 게마인데가 상호 합의하고 시민들과 공동으로 책임을 지며 마을재생을 추진한다(StMELF, 2024). 참여자공동체는 관계된 토지소유주들과 토지권자들의 총합으로 이루어진다. 토지정비법에 따라 참여자공동체는 공법인으로서, 토지정비절차의 시작과 함께 발족해 종료 시까지 활동한다. 참여자공동체와 게마인데는 시민들과 상의하며 마을재생을 진행한다. 시민들은 작업그룹, 커뮤니티워크샵, 사업그룹, 세미나 등의 형식으로 마을재생의 준비부터 계획, 실행에 이르는 전 과정에 참여한다(StMELF, 2024; Figure 1).

          
            
            

            Figure 1. 
				
            

            
              Phases of a village renewal process
              Source: Based on Ritzinger (2016), changed by the author

            
            

            

          

          농촌개발청은 공적·법적 절차로서 마을재생조치를 감독하는 역할을 맡는다. 그와 나란히 농촌개발청은 전문도구로서 토지정리조치를 제공함으로써 마을재생조치 실행을 돕는다. 마을재생절차의 개시는 게마인데의 신청서 제출에 이은 농촌개발청의 지원 결정에 따르며, 원칙적으로 토지정비법에 따른 마을재생 절차를 개시하면서 절차구역을 확정한다(StMELF, 2024).

        

        
          2) 마을재생의 계획
          마을재생은 비법정 계획 요소와 법정 계획 요소를 결합하고 있다. 즉, 마을재생에서 현지 참여자들의 협업 과정을 통해 수립되는 비법정 계획인 마을재생계획은 토지정비법에 따른 절차를 통해 법정 보장된다(Ritzinger, 2016). 또한 마을재생의 계획 내용은 건설법전을 통한 사업 실행으로도 구속력을 얻을 수 있다(Ritzinger, 2016).

          참여자공동체와 게마인데는 준비 단계 작업 결과를 기반으로 시민들과 관련 공공기관의 참여 아래 마을재생계획을 수립한다(StMELF, 2024). 마을재생계획은 “마을의 발전목표를 포괄적이고 지속가능한 행동전략으로 종합해야”(StMELF, 2024, p.12) 한다. 현지 요구에 따라 마을재생계획은 다음을 포괄해야 한다(StMELF, 2024).

          
            	- 안쪽개발 기회 관련 내용을 담은 마을공간계획


            	- 녹지 및 마을생태 계획


            	- 기타 주제 또는 건축물 관련 전문계획 및 평가서(예로 활력체크, 안쪽개발개념, 에너지개념 또는 건축물보존, 경제, 농업 및 가사, 사회, 문화 문제 관련 전문계획)


            	- 목표 삼은 조치


            	- 지향하는 토지정리 조치


          

          그 가운데 활력체크는 바이에른주 농촌개발 당국에서 안쪽개발을 지원하기 위해 지자체에 제공하는 데이터베이스 응용프로그램이다. 게마인데는 활력체크를 사용하여 빈집, 유휴지, 결핍된 서비스 등에 관한 현황을 파악하고 안쪽개발을 위한 기회를 평가할 수 있다.

        

      

      
        3. 분석틀
        분석에는 동일한 제도 여건을 테두리로 삼는 서로 다른 두 사례를 끌어들인다. 안쪽개발 지침과 마을재생 조치에 관한 바이에른주 제도기반을 여건 틀로 두는 동시에, 같은 행정구 안에 위치하지만 서로 차별화된 여건의 마을을 선정한다.7) 이를 통해 마을재생 실행의 공통 요소와 나란히 현지 안쪽개발 사례별 특징을 도출하도록 한다. 그 밖의 사례 선정 조건은 안쪽개발을 전략으로 삼은 재생 조치의 필요성이 마을재생의 도입 배경에서 확인된다는 점이다.

        사례 분석의 목적은 마을재생의 틀 안에서, 현지에 전개되는 구체적 안쪽개발 전략 수립 및 실행을 들여다보는 것이다. 분석은 상향식 접근과 단계적 접근에 기준점을 둔다. 현지 여건과 요구의 특수성에서 출발한 장소 기반 계획, 전 과정에서 참여와 협력을 통한 시민의 역할, 그리고 그것에 기반을 둔 전략 단계와 실행 단계를 기초 요소로 삼는다. 나아가 선행연구를 통해 시민참여 기반의 계획개념 개발에 주요한 도구로 제시된 비법정 계획 과정을 중점 대상으로 다룬다. 그러한 맥락에서 마을재생의 준비 및 개념 단계를 포괄하는 전략 단계에 초점을 둔다(Figure 1, Table 1). 이 단계에서 개발된 비전 및 발전지침을 비롯해 파악된 안쪽개발잠재력, 도출된 조치개념을 분석한다.

        
          Table 1. 
				
          

          
            Analytical framework for inward development: The case of Bavarian village renewal
          
          

        

        
        

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 바이에른주 마을재생 사례
      
        1. 슈바인스도르프(Schweinsdorf) 마을재생
        
          1) 개요 및 초기상황
          슈바인스도르프는 안스바하 군, 노이지츠 게마인데(Gemeinde Neusitz)에 속한 마을이다. 2010년 기준 인구는 약 450명이다.

          슈바인스도르프에서는 1980~1990년대 이미 마을재생 조치가 실행된 바 있다. 그렇지만 새로운 마을재생조치 도입(2009) 전 시점까지 농업구조변화에 따른 인구 유출과 공간 변화가 심화하였다. 마을에서는 빈 농장 및 주택 건물을 포함한 유휴토지의 과잉 공급이 두드러졌다. 또한 1980~1990년대 걸쳐 원마을 외곽에 건설된 두 주택단지는 저개발된 상태로 있었다(Zander, 2016). 이에 대응해 2002년 게마인데의회는 마을의 지속 발전을 위해 기존 기반시설과 유휴토지를 사용하고 신규 건축부지를 지정하지 않을 것을 핵심으로 하는 안쪽개발 원칙을 결의했다.

        

        
          2) 준비 단계
          2005년 시민과 게마인데의회 구성원은 클로스터랑하임 농촌마을·토지개발 학교에서 안쪽개발 전문세미나에 참여함으로써 “비전 2015”를 도출했다. “비전 2015”의 요점은 다음과 같다(Zander, 2016). 건축물보호법이 적용된 역사건축물을 비롯한 기존 건축물을 보존하고 젊은 가족들을 통한 후속 사용을 유도한다. 건축을 희망하는 원주민이 마을 안쪽의 기회를 활용하도록 유도한다. 마을공동체의 집을 조성한다.

        

        
          3) 개념 단계 - 안쪽개발개념
          2006년 게마인데는 “슈바인스도르프에 활기를 불어넣고 용지를 절약하기”를 표어로 삼은 안쪽개발개념 “미래계획 슈바인스도르프 안쪽개발”을 계획사무소에 의뢰하였다. 이어서 시민참여를 통한 협업으로 수립된 안쪽개발개념은 마을 안쪽 유휴토지 잠재력을 활성화할 것을 지침으로 제시한다.

          안쪽개발개념이 작업된 과정은 다음과 같다. 계획사무소는 현황 파악 및 분석을 통해 안쪽개발 잠재력을 파악하였다. 그 결과 “마을안쪽 영역에서 5개 빈 농장주택, 32개 빈 농업건물, 20개 건축용 필지 그리고 기타 40개 건축이 가능한 터”(Zander, 2016, p.73)가 제시되었다. 이 분석결과를 토대로 개별 토지의 접근성과 활용도를 높이기 위한 토지 재정리 개념을 비롯해 빈터 메우기 개념, 용도변경 제안 등이 작업되었다. 이때 시민들은 축구장, 그릴 장소, 청소년공간, 공동체공간 등 공공공간에 대한 수요를 도출하였고, 계획사무소는 이에 응해 공간적 시너지효과를 고려한 입지를 제안하였다(Zander, 2016).

          최종 안쪽개발개념은, 안쪽개발잠재력 활용에 관한 조치개념들로 1) 공공시설, 2) 5개 민간 건축조치, 3) 17개 토지 재정리(토지 재구획), 4) 31개 고밀화(신축, 증축, 확장)를 종합하였다. 이 조치들을 통해 절약하게 되는 바깥쪽 용지는 총 4.1ha로 제시되었다.

          위와 같은 마을재생 준비 및 개념 단계에서 시민은 “공공조치”, “고밀화와 토지재정리”, “마을안쪽 건축물잠재력”이라는 주제별 작업그룹을 결성하여 참여하였다.

        

        
          4) 실행 단계
          2009년 안쪽개발개념을 실행에 옮기기 위한 마을재생 절차가 도입되었다. 그에 따라 개념 단계의 결과물 “미래계획 슈바인스도르프 안쪽개발”을 토대로 한 마을재생 실행이 추진되었다.

          마을 안쪽 용지잠재력을 활성화하기 위해 토지정비법에 따른 토지정리조치가 투입됨으로써, 접근로 개선과 토지 경계 재정립 등이 이루어졌다(StMELF, 2010). 이러한 토지정리와 맞물려 건축 고밀화, 빈터 메우기, 2열 배치 건축, 용도변경 등을 통한 용지잠재력 활성화가 실행되었다(StMELF, 2010). 2018년 기준, 안쪽개발개념에 포함된 고밀화 관련 사업 31개가 완료되었다(Bundesministerium für Ernährung und Landwirtschaft [BMEL], 2018). 그 밖에, 지역에 전형적인 역사 건축물들이 민간 건축조치로써 개조되었다. 마을 청소년들이 2006년에 설립한 청소년단체는 청소년공간 개념의 실행을 위한 공간 조성 작업에 자력을 투입했다.

          게마인데는 다음과 같이 안쪽 용지잠재력 활성화를 지원하고 촉진하는 역할을 했다. 건축물보호법이 적용된 역사건축물에 대한 민간의 구매 및 개조를 지원하였다(BMEL, 2018). 또한 게마인데는 건물과 용지를 직접 매입하였다. 즉 서로 접한 두 토지와 함께 교회 건축물, 헛간, 농업 건물을 구매했다. 나아가 게마인데는 마을의 옛 여관을 구매하여 바이에른주 지자체 주택지원프로그램의 지원을 받아 난민을 위한 9개 사회주택을 조성하였다(BMEL, 2018). 게마인데가 여관과 함께 구매한 헛간은 공동체의 집으로 용도변경 및 개조하였다. 공동체의 집을 둘러싼 공간에는 개념 단계에서 구상된 마을광장 사업이 실행 단계에 있어, 2026년 완공을 앞두고 있다. 그 밖에 게마인데는 인터넷 건축물은행을 설치하였다.

          마을재생은 2025년 시점에도 여전히 진행 중이며 2026~2027년 종료될 것으로 예상된다. 2009년 마을재생절차 도입 이래 마을재생계획 및 안쪽개발에 관한 심화 계획으로 다수 신규 사업이 추가되었다. 그 가운데 슈바인스도르프 마을안쪽에 대한 도시건축 개선 사업이 진행되고 있으며, 농촌개발청과 게마인데가 주민에게 무료 건축 상담을 제공한다. 그 외에 게마인데 내 시민에너지조합을 포함한 에너지정기모임과 정원 사업 관련 모임이 구성되어 활동한다.

        

        
          5) 마을재생의 의의
          슈바인스도르프 안쪽개발의 이익은 “원마을중심지의 기존 기반시설 가치 제고와 신규 기반시설 절약을 통해 일차적으로 게마인데와 시민에게 귀속되었다”(StMELF, 2010, p.48). 안쪽개발로 원마을 환경과 장소이미지가 격상되고 마을 인구는 증가했다(Figure 2).8) 마을안쪽에 공동체 수요와 현재 요구에 부응하는 공간들이 생성되고, 마을 단체 활동이 활기를 얻었다. 따라서 이른 시기 게마인데 차원에서 결의한 ‘바깥쪽개발에 앞선 안쪽개발’ 지침이 슈바인스도르프에서 지속 추구되고 있다는 점을 확인할 수 있다.9)
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              Revitalization of the village core within the framework of inward development in Schweinsdorf
              Source: Gemeinde Neusitz

            
            

            

          

        

      

      
        2. 지몬스호펜(Simonshofen) 마을재생
        
          1) 개요 및 초기상황
          지몬스호펜은 뉘른베르거 란트 군, 라우프 시(Stadt Lauf an der Pegnitz)에 속한 마을이다. 2005년 기준 인구는 약 750명이다.

          마을재생조치 도입 전 시점 지몬스호펜은 옛 농장 건축물 및 시설의 공실과 저사용으로 인해 원마을중심지의 공간 이미지가 저해되고 있었다(Figure 3a). 한편 원마을중심지 외곽에 상대적 근래 건설된 주택단지들은 이후 마을재생계획의 강·약점분석에 따르면, 지역과 무관한 획일적 설계로 인해 원마을 건축과 분리된다.
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              Conversion of a barn into Village Market Simonshofen
              Source: Office for Rural Development Middle Franconia

            
            

            

          

        

        
          2) 준비 단계
          2004년 지몬스호펜 시민들은 클로스터랑하임과 티어하웁텐의 농촌마을·토지개발 학교에서 기본세미나와 ‘동네가게’ 세미나에 참여했다. 이를 통해 일상생활에 필요한 재화 공급에 관한 서비스의 부족과 지역생산물 판매 장소에 대한 수요가 사안으로 떠올랐으며 근린생활시설 사업개념이 큰 호응을 얻었다(Neukirchner and Zwicker, 2011). 그에 따라 시민들은 “마을가게” 작업그룹을 결성하여, 전문상담 도움을 받아 타당성조사를 수행하였다(Neukirchner and Zwicker, 2011).

          2006년 농촌개발청의 결의로 토지정비법에 따른 지몬스호펜 토지정리 및 마을재생 절차가 착수되었다. 준비 단계에서 시민들은 “마을경관, 도로건설, 기반시설”, “농업, 상공업”, “마을공동체, 마을문화, 여가 및 휴식, 마을역사” 등 세 작업그룹을 결성하였다. 작업그룹은 주제별 강·약점 분석을 거쳐 지침, 발전목표, 구체적 조치를 수립하였다.

          작업그룹이 개발한 지침은 “우리 고향 지몬스호펜의 미래: 프랑켄답고 사람답고 매력 있게!”이다(Amt für Ländliche Entwicklung Mittelfranken [ALE], 2006). 이 지침을 위한 세부 목표는 1) 지속가능한 주거와 삶의 질을 위한 매력적 마을경관, 2) 다양한 문화경관을 배경으로 농업기업의 경제 활동 촉진, 3) 마을과 조화되는 상공업, 관광, 농업을 위한 기존 공간 및 용지의 효율적 사용, 4) 마을가게를 통한 직판 및 구매로 기본서비스를 보장하고 소통 기회를 제공, 5) 매력적 광장 조성으로 교류 기회 제고, 6) 단체 활동을 통한 공동체 기반 강화 등이다(ALE, 2006).

        

        
          3) 개념 단계 - 마을재생계획
          2007년 시는 마을재생계획을 계획사무소에 위탁하였다. 계획사무소는 현황 조사 및 분석을 진행해 2008년 참여자공동체에 제시하였다. 이어 작업그룹과 참여자공동체가 개발하고 시민들과 조율한 조치들이 제안되었다. 마을재생계획 도면을 포함하는 보고서가 종합되었다. 이 보고서는 원마을중심지의 건축조치들을 포함하는 한편, 가장 시급한 과제로 마을가게 형식의 식자재 상점 도입을 추진할 것을 권고한다.

          마을재생계획에 나란히 계획사무소는 2009년 활력체크를 완성하였다. 건축물과 용지의 잠재력 파악과 평가를 포함한 활력체크 최종보고서는, 필요한 투자조치로 개별 건축물의 개조 외에 무엇보다 공공공간에 대한 조치를 강조하며 원마을중심지 내 중심이 되는 광장의 조성에 최우선순위를 둘 것을 권고한다(Projekt 4, 2009).

        

        
          4) 심화 단계 - 안쪽개발개념
          2011년 시는 작업공동체를 이룬 두 계획사무소에, 선별된 세부 지역들에 대한 안쪽개발개념을 위탁하였다. 현지 분석을 통해 작업공동체는 조치가 필요한 소규모 부분공간들을 추려내었다. 그러한 분석결과는 2013년 안쪽개발개념 보고서로 제시되었다. 보고서는 비어 있거나 저사용되는 건축물과 토지가 주를 이루는 부분공간을 대상으로 열악한 건물의 철거, 고밀화 등의 건축 조치 개념을 제안한다. 이 안쪽개발개념을 도출하는 과정에서 작업공동체는 참여자공동체와 회의하고 개별 토지소유주와 대화를 추진하였다.

        

        
          5) 실행 단계
          준비 및 개념 단계에서 최우선 사업으로 권고된 마을가게 개념이 실행에 옮겨졌다. 이어 마을가게 앞 공간을 마을광장으로 가꾸는 사업이 진행되어 2025년 완공되었다. 그 밖에 원마을 장소 이미지에 주요하게 이바지하는 5개 건축물이 재활성화되었다. 2025년 지몬스호펜 마을재생 종료에 이르기까지, 영향 여건과 우선순위를 고려한 사업 추진에 따라 개념 단계에서 파악된 용지잠재력의 활성화가 모든 경우 실현되지는 않았다.

          마을가게 설치는 다음과 같은 과정을 거쳐 이루어졌다. 2008년 시민들은 마을가게 운영 목적에서 협동조합을 결성하고, 마을을 지나는 군도로에 전략적으로 위치한 빈 옛 축사 건축물을 구매했다(Figure 3a). 시민들은 자력을 투입해 옛 축사를 마을가게로 용도변경 하는 사업을 진행하였다. 이 용도변경 조치는 민간사업으로서 지원되었다. 2010년 마을가게 개점식이 열렸다. 마을재생계획에 포함되어 추진된 가게 앞 광장 조성 사업은 공공사업으로서 지원되었다. 이러한 사업의 실행을 위해 토지정비법에 따른 토지정비계획을 통해 토지 및 소유권이 재정리되었다(Neukirchner and Zwicker, 2011).

        

        
          6) 마을재생의 의의
          지몬스호펜 마을재생은 마을가게 구상, 건축, 운영에 관한 시민 자력 조직화를 보여준다. 빈 옛 농업 건축물을 개조해 설치한 마을가게는 시너지효과를 가져오며 원마을중심지에 활력을 불어넣었다. 우선 마을가게는 근린생활서비스를 공급하고 일자리를 창출하였다(Neukirchner and Zwicker, 2011). 협동조합을 통한 가게 운영은 마을구성원의 공동체 소속감과 참여의식, 권리의식을 강화하였다(Neukirchner and Zwicker, 2011). 마을광장과 더불어 ‘지몬스호펜 마을가게’(Village Market Simonshofen)는 지역민들이 즐겨 찾는 만남의 장소이다(Figure 3b).

        

      

      
        3. 소결
        위에서 바이에른주 마을재생조치를 테두리로 삼아 마을 현지에 전개된 구체적 안쪽개발 전략 수립 및 구현을 분석하였다. 이로써 각 현지 특수성과 나란히 공통점이 드러났다. 분석 결과, 같은 행정구에 위치함에도 초기상황과 요구가 다른 동시에 안쪽개발은 공통된 전략으로 밝혀졌다. 나아가 두 마을 사례 모두 장기에 걸친 재생을 보여준다.

        안쪽개발 전략 구현의 현지 특수성은 다음과 같이 요약된다. “슈바인스도르프에 활기를 불어넣고 용지를 절약하기”를 표어로 마을안쪽 유휴토지잠재력 활성화를 지침으로 삼은 슈바인스도르프 사례에서는 포괄적 용지잠재력 활성화로 고밀화를 이루고 주거와 생활 환경을 개선하였다. 이때 게마인데는 다방면으로 안쪽개발을 지원하는 역할을 하였다. 고향의 미래를 “프랑켄답고 사람답고 매력 있게” 만들 것을 지침으로 삼은 지몬스호펜 사례에서는 특히 원마을중심지 건축물 재활성화를 통해 마을경관의 질을 향상하기 위한 발전목표를 실행에 옮겼다. 동시에 주민자치 마을가게 설립으로 근린서비스 기능을 보장하는 데서 나아가 소통기회와 공동체의식을 제고하였다.

        다음으로 공통점을 도출하며, 안쪽개발의 전략 측면과 마을재생의 계획요소 측면에 초점을 맞춘다. 특히 지속가능 정주지발전 관점에서 안쪽개발 전략과 현지 행위자들의 협업 과정으로서 상향식 발전에 관한 계획요소를 종합한다.

        마을재생을 통해 ‘바깥쪽 대신 안쪽’ 개발을 지침으로 삼아 원마을중심지에 주안점을 둔 마을안쪽 공간재구조화 및 활성화가 진행되었다. 이 과정에서 비전 및 발전목표 개발, 중점과제 설정 등을 포함하여, 주민을 비롯한 계획 참여자들 간 협력을 통한 계획 활동이 건축공간 조치와 맞물림으로써 공동체를 활성화하는 동시에 마을을 재생하는 시너지를 일으켰다. 이때 건축 고밀화 외에도 무엇보다 건축물 재활성화와 공공공간 개선을 통한 주거환경 개선이 이루어졌다. 종합하면 기존 정주지의 질 개선을 통해 외곽의 신규 용지를 절약하는 전략이 구현되었다.

        농촌마을 축소와 삶의 질 및 활력 저하의 여건에서 마을을 재활성화하기 위한 개념 작업은 마을 현지로부터 출발하였다. 제도의 도움을 받아, 협력 과정에서 주민 스스로 공간구조 관련 해결책을 모색하였다. 이때 토지정비법에 따른 절차 테두리 안에서 참여자공동체는 계획사무소와 긴밀하게 협업하였다. 상향식 접근에서 현지 요구에서 출발한, 마을안쪽 활력과 매력 증진을 위한 계획개념과 지침 및 발전목표가 개발되었다. 이를 바탕으로 조치개념 구상으로써 건축물 및 용지와 공공공간의 재활성화 사업을 계획한 것이 기반이 되어 사업실행과 시민의 수용으로 이어졌다.

        시민참여 형태와 협력 과정에서 시민의 역할은 두 마을재생 사례에 공통되게 나타난다. 시민은 세미나, 작업그룹 등을 통해 계획의 주체로 참여하며 전문가와 협력을 통해 장소 기반 전략 수립을 수행하였다. 또한 시민은 참여자공동체의 형식으로도 마을재생 및 토지정리의 전 과정에 참여하였다. 그 밖에도 시민은 사업실행에서 자력 투입 혹은 주민자치 운영으로 공간 변화와 공동체 활성화를 주도했다.

        두 마을재생 사례에서 실행 단계는, 준비 및 개념 단계에 수립된 마을재생 계획의 이행을 보여준다. 두 사례는 비법정 계획 도구를 활용한 계획개념 개발 및 사업개념 도출과 토지정비법에 따른 절차를 통한 사업의 실행 사이 긴밀한 연결을 나타낸다. 이때 토지정리 조치는 건축 및 현대적 활용에 적합하도록 토지를 재구획함으로써, 마을안쪽이 현재의 수요에 부합하는 주거 및 생활 공간으로 재구조화되는 데 법적, 물질적 토대를 제공하였다.

        두 사례의 분석 결과를 이론과 분석 틀(Ⅱ장, Ⅲ장)에 비추어 볼 때, 안쪽개발에 중점을 둔 마을재생에서 다음 계획요소를 확인할 수 있다. 즉, 용지절약과 안쪽개발에 관한 연방의 공간발전 지침은 주계획에 반영됨으로써, 게마인데 차원의 마을재생 계획 및 실행을 통해 구체적인 전략으로 구현되었다.

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 결론 및 시사점
      이 연구는 독일 연방정부의 지속가능 공간계획 전략으로서 안쪽개발이 주에서, 농촌 마을 층위에서 어떻게 구현되는지를 탐구하였다. 이때 안쪽개발에 주안점을 둔 바이에른주 마을재생 사례를 분석하며 비법정 계획 요소에 주목하였다. 이를 통해 마을 현지에 전개된 구체적 안쪽개발 전략 수립과 실행이 드러났다.

      독일 사례를 분석한 결과, 지속가능한 농촌 정주지구조를 위한 안쪽개발의 전략 요소를 다음과 같이 확인하였다. 우선, 농촌마을 정주공간 발전에 관한 계획과 실행에서 ‘바깥쪽개발에 앞선 안쪽개발’ 원칙이 일관되게 추구되었다. 즉 안쪽으로 원마을중심지를 재활성화해 주거와 삶의 질을 향상하고 마을 매력과 부동산 가치를 제고하며, 바깥쪽으로 자연환경 및 농업문화경관을 보호하는 전략이 구현되고 있다. 이는 생태 기능을 지닌 한정된 자원인 토양을 보호하고 용지를 절약해야 한다는 인식에 기반을 둔 공간발전 접근법이 마을 층위에서 실천되고 있음을 재확인해 준다. 농촌 마을재생은, 건축·사회·문화적으로 의미 있는 장소로서 원마을중심지와 마을안쪽이 지닌 가치를 지속 개발하는 데 목표를 두고 있다. 나아가 전략의 실행 측면에서는 비법정 계획과 법정 계획 요소의 결합을 통해 포괄적 마을개발을 추진하고 있음을 확인했다. 시민의 개발 의도와 여건변화에 유연하게 대응하는 비법정 계획과정을 토지정비법에 따른 토지 및 소유권 관계 재정리를 포함한 법정 계획 요소가 뒷받침함으로써, 현지 여건과 특수성을 반영한 안쪽개발이 실행력을 갖추게 된다.

      바이에른주 마을재생 성공사례는 지속가능한 정주지구조를 지향한 용지절약 정주지발전의 긍정 효과를 제시한다. 단, 독일 사례를 통해 그러한 효과는 정주지발전 정책의 법제도 확립을 이끌어낸 용지절약 정주지발전에 관한 사회적 합의와 상향식 지역개발 및 계획 체계가 맞물린 토대 위에 나타났다. 이는 사회 측면과 생태 측면을 모두 아울러 지속 가능한 정주지발전 접근법이 요구되며 이를 끌어내기 위한 폭넓은 숙고와 지속되는 사회적 대화가 필요함을 말해준다.

      이 연구는 비어가는 마을안쪽을 단독주택단지가 에워싸는 형상의 ‘도넛 마을’에 관한 독일 논의 내 문제제기에서 출발하였다. 도넛 효과는 소멸 위기 마을의 공동화, 활력 저하를 가속화함으로써 국토 차원에서 지역 간 불균등 발전과 격차를 심화할 수 있다. 따라서 도넛 마을을 쟁점으로 삼은 논의는, 지역 간 불균등 발전에 영향을 미치는 지역 내 불균등 발전을 상징적으로 드러내고 있는 농촌마을 정주지구조에 주목한다. 이로써 ‘아래로부터’ 마을 현지 차원의 지속가능성 문제에서 출발한 독일 논의의 관점은 지역 간 발전 격차를 줄이기 위한 국토 균형발전 방향에 시사하는 바가 크다.

      독일의 공간발전 정책은 농촌 마을 중심지의 공동화 문제를 국가 차원의 용지사용 증가와 직결된 사안으로 이해하며, 이에 대한 대응책이자 용지사용 감축 정책의 세부 목표로서 안쪽개발을 지향한다. 이와 같은 명확한 전략 개념을 중심으로 추진되는 마을재생 내에서, 개별 사업은 밀접하게 연계되어 시너지를 창출하며 전략적 공간재구조화의 실현에 기여한다. 결과적으로 이 연구는 연방, 주, 마을 단위 전략 사이 다층적 상호작용과 정합성이 독일 지속가능 공간계획을 지탱하는 핵심적 구조 요소임을 확인한다(Table 2).

      
        Table 2. 
				
        

        
          Implications for rural spatial planning: Lessons from the German case study
        
        

      

      
      

      이 전략 체계에 대한 이해를 바탕으로, 한국의 농촌공간계획을 위해 다음 요소들에 주목하고자 한다. 독일 농촌마을 안쪽개발 사례로부터 공간계획의 작동 원리를 고찰하고 비전 수립, 공간재구조화, 계획 방법론이라는 세 가지 차원에서 시사점을 도출한다(Table 2). 첫째, 용지절약과 지속가능한 정주지구조를 통합적으로 다루는 종합적 접근법이 농촌 마을 발전에 관한 명확한 비전 설정으로 이어진다(비전 수립). 둘째, 농촌마을 ‘공간재구조화’는 그와 같이 수립된 지속가능 정주지발전 비전을 구현하는 공간 재구성 맥락에서 계획해야 한다(공간재구조화). 동시에 셋째, 지역적 특수성을 지닌 마을안쪽을 활성화하기 위한 구체적 전략은 현지의 요구에서 출발한 주민참여형 협력적 계획을 바탕으로 도출되어야 한다(계획 방법론).

      바깥쪽을 보호할 때 안쪽의 매력도 커진다. 그러므로 자연환경 자원을 포괄하는 지속 가능한 마을발전 전략을 추구하기 위해 우리는 정주지구조에 관심을 두고 ‘안쪽’과 ‘바깥쪽’의 공존을 모색해야 한다. 독일 사례는 축소 여건에서 인구 유입 경쟁에 매몰된 무계획적 개발보다는 마을의 지속가능한 정주지구조를 목표에 둔 관점에서 발전 전략 및 계획 개념을 수립하는 과정이 필요하다는 점을 뚜렷이 보여준다. 주거형식과 관련해, 우리에게는 옛 마을 공간의 자원 가치를 지향한 활력 제고를 통해 주거에 대한 현재의 수요를 신규 단지 대신 마을 안쪽에서 수용하도록 유도하는 혁신이 필요하다.

    

    

  
    
      Notes
      
        주1. 구형수 외(2016)는 한국 축소도시에 나타나는 이 문제 현상을 파악하는 데 “축소스프롤(Shrinkage Sprawl)” 개념을 적용하였다. 이 개념은 1990년대 이후 독일 도시의 축소 여건 아래 관찰된, 시가화 지역 확산에 더해 나타난 도시천공 현상을 묘사한 데서 비롯한다(Siedentop and Fina, 2008).
      

      
        주2. 이정환 외(1992)의 연구를 통해 마을재생을 추진하는 데 두 가지 방법, 즉 건설법전에 의거 지구상세계획을 수단으로 실시하는 방법과 토지정비법에 의거하여 경지와 촌락의 종합적 재구조화를 이끄는 방식으로 추진하는 방법이 있으며 후자가 독일의 주된 마을재생 방법임이 알려졌다.
      

      
        주3. Innenentwicklung은 안쪽, 내부를 뜻하는 ‘Innen’과 개발 또는 발전을 뜻하는 ‘Entwicklung’이 합쳐진 단어이자 포괄적 발전전략 차원을 지닌 용어이다. 원어의 뜻을 살리는 동시에 소통이 수월하도록 순우리말 ‘안쪽’을 사용하여 Innenentwicklung을 ‘안쪽개발’이라고 번역하였다. 여기에 맞춰 Außenentwicklung은 ‘바깥쪽개발’이라 번역했다.
        한국에서 주로 독일 건설법전상 개발행위 규제 맥락에서 영역 범위를 나타내는 용어 Innenbereich, Außenbereich가 각각 ‘내부지역’, ‘외부지역’으로 번역되고 있으나(오정균·양승우, 2011), 그에 발맞춰 Innenentwicklung을 ‘내부개발’이라고 번역할 경우 한글 단어 ‘내부’의 두 번째 의미인, 어떤 조직 내부라는 사회적 의미로 오해될 여지가 있다. 이 점 또한 번역에 고려했다.

      

      
        주4. 법률은 용지사용 감축에 관해 다음과 같이 명시한다.
        공간질서법 2조 2항 2호: “정주 활동은 공간적으로 집중되어야 하며 충분한 기반시설을 갖춘 기존 정주지와 중심장소들에 우선적으로 이루어져야 한다. 옥외공간(Freiraum)은 포괄적 옥외공간 계획, 정주지 계획 그리고 기타 전문계획을 통해 보호해야 하며 광범위한 공간에 걸친, 생태학적 효과가 있는 옥외공간 네트워크시스템을 구축해야 한다. 가능하면 신규 용지사용보다 유휴토지개발을 우선시해야 한다. 이때 자연경관과 숲 및 습지 용지가 추가로 절단되는 일은 가능한 한 피해야 한다”(Bundesministerium der Justiz [BMJ], 2025).

        공간질서법 2조 2항 6호: “정주 및 교통 목적으로 옥외공간(Freiflächen)을 신규 사용하는 일은 줄여야 한다. 특히 용지사용 감축에 관한 정량화된 기준을 통해, 또한 용지 재이용, 건축 고밀화 그리고 도시 및 기초자치단체의 안쪽개발에 관한 기타 조치를 위한 잠재력과 기존 교통용지의 개발 잠재력을 우선적으로 활용함으로써 그렇게 해야 한다”(BMJ, 2025).

        건설법전 1a조 2항: “토지는 절약하고 신중하게 다루어야 한다. 이때 건설 목적에서 용지를 추가로 사용하는 일을 줄이기 위해 특히 용지 재이용, 고밀화 그리고 기타 안쪽개발 조치를 통해 기초자치단체의 개발 기회들을 활용해야 하며 토지의 불투수화를 꼭 필요한 만큼으로 제한해야 한다. 농업용으로, 숲으로 또는 주거 목적에 사용되는 용지는 꼭 필요한 범위에서만 전용해야 한다. 문장 1, 2에 따른 원칙은 1조 7항에 따른 저울질에서 고려해야 한다. 농업용 또는 숲으로 사용되는 용지를 변형할 필요성은 근거를 기반에 두어야 한다. 이때 특히 유휴지, 빈 건물, 부지의 공터 그리고 기타 건축 채움 기회를 포함한 안쪽개발 기회들에 대한 기초조사가 먼저 이루어져야 한다”(BMJ, 2025).

      

      
        주5. 2020~2023년 사이 독일에서 정주 및 교통 용지는 매일 평균 51ha 증가했다(Statistisches Bundesamt, 2025).
      

      
        주6. 이러한 현상은 실제 인구변화예측과 수요를 고려하지 않은 계획 문화를 비롯해, 지자체 간 인구 경쟁을 배경으로 인구유입과 세입증가를 겨냥하고 부지 지정의 용이함을 고려한 지역정치 요인으로 인해 발생한다(Ritzinger, 2016; Bundesministerium für Verkehr, Bau und Stadtentwicklung, 2009).
      

      
        주7. 두 사례지역은 행정구 미텔프랑켄 내 각각 안스바하 군과 뉘른베르거 란트 군에 위치한다. 공간질서계획의 중심장소 체계상에서, 사례마을 지몬스호펜이 속한 라우프 시는 중위중심인 데 반해 슈바인스도르프가 속한 노이지츠 게마인데는 중심장소가 아니다. 두 지역이 속한 미텔프랑켄의 농촌발전 관련 업무는 미텔프랑켄 농촌개발청에서 담당한다.
      

      
        주8. 슈바인스도르프 인구는 2005년 350명에서 2017년 425명으로 증가했다(Schuster, 2017.2.26.).
      

      
        주9. 노이지츠 게마인데는 슈바인스도르프를 포함한 부분지역들에 대한 일관된 안쪽개발 및 용지절약 정책을 근거로, 바이에른주정부가 수여하는 ‘용지절약 지자체’ 품질인증마크를 획득했다.
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