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Abstract

With the rise of cultural economy in today’s post-industrial cities, cultural district planning is increasingly used as 
an urban regeneration tool. Korea is no exception, and many of its cities that are facing de-industrialization and 
population loss are following the trend, installing numerous cultural district projects for their ailing neighborhoods. 
These projects, however, often falter as they fail to build an effective governance structure, especially amid the 
conflicting interests between artists and urban bureaucrats. Against this backdrop, the study explores the Totatoga 
project in Busan Metropolitan City, in an attempt to clarify the factors behind effective policy governance for 
cultural district planning. It finds that the role of an intermediary agency, which helped to bring together different 
actors, including government, artists, and the local community, and the local government’s non-interventionist 
attitude were important success factors for the project. Hence, as a conclusion, it suggests that a local government’s 
mode of intervention should be reinvented, so as to provide flexible and horizontal governance structure for art-led 
urban regeneration policies in Korea.
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I. 서론

금세기에 들어서 우리나라 도시정책의 뚜렷한 특징 

중 하나는 문화예술을 정책의 도구로 활용하고 있다

는 점이다. 이에는 부동산 경기의 침체로 이전과 같

은 개발사업 위주의 정책이 불가능하다는 점, 도시 

중심부, 특히 원도심의 침체가 지속되면서 이를 재

생시킬 필요성이 커졌다는 점, 그리고 무엇보다도 문

1) �본 논문은 국토연구원과 싱가포르국립대학교 리콴유공공정책대학원의 재정 지원에 의한 것임. 필자는 2011년 이후 또따또가 정책
과 관련된 공무원, 예술가, 문화기획자 등에 대해 조사를 지속해 왔음. 조사 결과의 일부는 박세훈 외(2011)에 정리된 바 있으며, 본 
연구는 그 후속 연구에 해당함. 연구에 기꺼이 협조해 준 부산시청 문화예술과 관계자, 부산문화재단 관계자, 그리고 또따또가의 예
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화예술에 대한 시민들의 관심이 증대하여 이에 대한 

수요가 커졌다는 점이 복합적으로 작용한 것으로 보

인다. 1990년대까지만 하더라도 문화정책은 도시정

책의 주요한 고려사항이 아니었으며 고려된다 하더

라도 명목적인 수준을 넘어서지 못했다. 그러나 최

근의 도시정책은 문화예술을 필수불가결한 요소로 

포함하고 있다. ‘문화도시’, ‘창조도시’, ‘역사도시’ 등

의 이름으로 추진되고 있는 중앙정부와 지방자치단

체들의 각종 도시정책이 이를 잘 보여준다(문화체육

관광부 2012; 박은실 2008; 이순자, 장은교 2012). 

특히 예술가를 활용하여 문화지구(cultural district)

를 조성하는 정책은 대표적인 문화기반 도시재생전

략(culture-led urban regeneration strategy)에 해당

한다. 침체된 도심지역이나 전통시장에 예술가를 유

치하여 창작활동을 자극하고 이를 기반으로 교육프

로그램 운영, 축제 개최 등을 통하여 지역을 활성화

하는 전략이 그것이다. 이러한 전략은 우선 사업비가 

많이 소요되지 않아 낙후된 도심에서 쉽게 시도해 볼 

만한 모델이다. 지역에 예술적인 기반이 있으면 좋겠

지만 그러한 기반이 없더라도 시작하는 데 큰 부담

이 없다는 장점이 있다. 그 때문에 오늘날 이러한 형

태의 문화지구 조성정책은 그 수가 급격히 증가하고 

있다. 명시적으로 문화지구를 조성하는 것이 아니더

라도 창작거점을 매개로 도시재생을 도모하는 정책

을 포함한다면 그 수를 헤아리기 어려울 정도로 많다. 

서울의 금천예술공장, 인천의 아트플랫폼, 대구의 예

술발전소, 부산의 또따또가, 창원의 창동예술촌, 광

주의 대인시장 등은 모두 유사한 사업 콘셉트를 지

니고 있다.4)

그러나 문화지구 조성정책의 설계와 추진이 그렇

게 간단한 것은 아니다. 문화지구는 원래 예술가들

의 자생적인 공간적 집적체를 의미하는 개념이다. 예

술가들의 활동을 정책적으로 제어하여 공공의 목적

에 부합하게 유도하는 것은 매우 복합적인 역량을 필

요로 한다. 따라서 최근에는 성공사례보다는 실패사

례가 훨씬 많이 보고되고 있다(Kim 2011; Ren and 

Sun 2012). 

문화지구 조성정책의 난점은 크게 두 가지로 요약

된다. 첫째는 어떻게 예술가들의 창의성을 도시재생

이라는 공공의 목표를 위하여 활용할 수 있는가 하는 

점이다. 예술가들의 일차적인 목표는 개인의 창작활

동이지 도시재생이라고 볼 수 없다. 예술가들은 공공

이 지원한다고 해서 쉽게 작업공간을 옮기거나 지역

사회를 위해 활동하지 않는다. 따라서 창작활동을 우

선시하는 예술가와 도시재생을 목표로 하는 행정 사

이에 항상 갈등의 가능성이 존재한다. 특히 전통적으

로 물리적 개발사업을 담당해오던 도시행정관료들

은 예술가 및 문화계 인사들과 협업하는 것이 익숙

하지 않다. 행정의 지나친 통제와 규제로 예술가들

의 자발성과 창의성이 훼손되고 결과적으로 정책 실

패로 이어지는 사례가 빈번하다. 한편, 두 번째는 문

화지구의 성공이 상업화를 초래하는 젠트리피케이

션(gentrification)의 문제다. 역설적으로 많은 문화지

구가 ‘성공의 역설’을 경험하였다. 문화지구가 활성

화되면서 입주자와 관광객이 늘어나고 이에 따라 임

대료가 상승하여 당초의 문화기능이 구축(驅逐)되는 

현상이 그것이다. 미국 뉴욕에서 문화지구의 성장과 

쇠퇴(Zukin and Braslow 2011), 서울 대학로와 홍대

4) �본 논문의 문화지구는 기능적인 의미에서 예술가들의 집적지역을 의미함. 기능적 의미의 문화지구 이외에 제도로서의 문화지구도 
존재함. 「문화예술진흥법」은 시도지사가 역사문화자원의 관리 보호와 문화환경 조성을 위해 ‘문화지구’를 지정할 수 있도록 하고 
있음. 현재까지 서울의 대학로와 인사동, 인천 개항장, 파주 헤이리, 제주 저지예술인마을이 문화지구로 지정되어 있음. 그러나 이
러한 제도로서의 문화지구는 별도의 논의를 요하는 분야로 본 논문에서는 다루지 않음. 문화지구 제도에 대한 연구로는 김연진 외
(2011)가 대표적임. 
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가 상업화되면서 더 이상 젊은 예술가들의 보금자리

가 되지 못하는 현상은 이를 잘 보여준다. 문화지구 

정책을 ‘자기패배적 명제(self-defeating thesis)’라고 

하는 것은 이 때문이다(Kang 1998). 결국 문화지구 

정책은 성공과 실패 사이의 작은 길을 찾아가야 하

며, 그러면서도 예술가들의 창의성을 효과적으로 활

용해야 하는 어려운 과제를 안고 있는 셈이다.   

이러한 과제를 염두에 두면서, 본 논문은 문화지구 

조성정책의 거버넌스를 분석하고자 한다. 거버넌스는 

일반적으로 정책 추진에서 관련 주체들의 협력적 관

계망을 의미한다. 거버넌스가 중요한 이유는 위에 언

급한 난점들이 결국 효과적인 거버넌스(governance)를 

통해서만 해결될 수 있는 문제라 판단하기 때문이다. 

행정이 예술가 그리고 지역사회와 효과적인 거버넌

스를 구축할 때 예술가들의 창의성과 자발성을 이끌

어내어 그것을 지역재생의 동력으로 활용할 수 있다. 

젠트리피케이션의 문제 역시 예술가와 지역사회의 

의식적인 노력이 요구된다. 도시재생의 목표를 단기

적인 유동인구의 증가와 물리적 개발이 아닌 문화지

구로서의 장기적인 발전에 두고 그에 적합한 전략을 

추진할 필요가 있다. 이 역시 관련 주체들의 협력적인 

노력을 통해서만 성취할 수 있는 과제다. 

본 논문은 부산광역시 원도심 창작공간 조성정책

(일명 ‘또따또가’ 사업)을 사례로 문화지구 조성정책

의 바람직한 거버넌스의 모델을 살펴보고 그것이 가

능했던 이유를 탐색하고자 한다. 2장에서는 예술가

와 도시재생에 대한 기존의 연구를 살펴보고 문화지

구 거버넌스에 대한 개념정리를 통해 본 연구의 분석

틀을 마련한다. 여기서는 주로 해외의 문화지구 관련 

연구들을 기초로 하고 있다. 3장에서는 부산시 또따

또가 정책사례를 개관하고 현재까지 추진 현황을 정

리할 것이다. 4장은 2장에서 마련된 분석틀을 기초로 

또따또가 정책의 거버넌스 구조를 분석한다. 주로 정

부, 예술가, 지역사회가 어떠한 상호작용을 하였으며 

그것이 갖는 의미가 무엇인지가 분석된다. 마지막으

로 5장에서는 또따또가 사례에 대한 논의를 요약하

고 그것이 문화지구 조성정책, 나아가 문화기반 도시

재생정책에 갖는 함의를 제시하고자 한다.

II. 이론적 검토와 분석틀

1. 예술가와 도시재생

문화예술활동과 도시정책이 밀접한 관계를 갖게 된 

것은 무엇보다도 오늘날 도시경제의 구조적 전환과 

관련이 있다. 탈산업화가 심화되면서 오늘날의 도시

는–적어도 1980년대 이후 선진 산업국가의 도시들

은–생산의 장소라기보다는 소비의 장소이자 즐거

움을 구하는 장소가 되었다(Daniels et al. 2011).5) 이

에 따라 1980년대 이후 도시계획 및 정책에서도 소위 

‘문화적 전환(cultural turn)’이 나타났다. 문화적 활동

을 통하여 침체된 도심지역을 활성화하고 공동체를 

재건하는 노력이 보편화되었다.

오늘날 수많은 정책 경험에도 불구하고 문화예

술가와 도시재생의 관계는 논쟁거리로 남아 있다. 

1980~1990년대 이 문제를 다루었던 학자들은 예술

활동이 도시공간에 미치는 부정적인 영향에 더 주목

했다. 대표적으로 샤론 주킨(Sharon Zukin)은, 뉴욕 

소호(Soho) 지역 연구를 통해, 어떻게 예술가들이 도

시개발의 수단으로 활용되는지 비판적으로 분석하

였다. 그녀에 따르면, 예술가들은 부지불식간에 문화

와 연계된 상업자본의 영향력을 확대하는 ‘예술적 생

5) �Daniels et al.(2011)에 실린 여러 글들은 아시아의 여러 도시가 탈산업화 이후 어떠한 변화를 경험하고 있는지 생생하게 보여줌. 오
늘날 문화경제(cultural economy)는 도시공간의 형태와 기능을 규정하는 가장 큰 힘이 되었음. 
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산양식’(artistic mode of production)의 한 부분으로

서 역할을 수행한다(Zukin 1995; Zukin and Braslow 

2011). 최근 저서에서 그녀는 다시 도시 엘리트들의 

문화예술에 대한 선호–혹은 장소에 대한 진정성

(authenticity) 추구–가 어떻게 역설적으로 기존의 

공동체를 해체하는 결과를 초래하는지를 조명하였

다(Zukin 2011). 주킨이 제기한 소위 ‘젠트리피케이

션(gentrification)’ 문제는 오늘날까지 문화경제에 대

한 논의에서 가장 중요한 논점으로 남아 있다. 

이러한 비판적 시각은 최근의 예술기반 도시재

생정책에 대해서도 존재한다. 특히 대규모의 문화

시설–미술관, 박물관, 공연장 등–을 공급하는 선

도개발(flagship development)적 문화전략에 대해서

는 비판적인 평가가 많다. 이러한 형태의 문화전략

은 사업 초기에는 관광객을 유치하는 효과가 있지만 

그 이익이 장기적으로 지역주민에게 돌아가는지 의

문시되고 있다. 많은 도시학자는 개발사업을 통해 지

역을 상품화하는 전략은 지역경제의 양극화를 심화

시키고 장기적으로 외부경제에 취약한 경제구조를 

야기한다고 경고한다(Bailey, Miles, and Stark 2004). 

예를 들어, 깁슨과 스티븐슨(Gibson and Stevenson)

은 문화예술을 활용하는 도시문화전략이 오늘날 광범

위하게 추진되고 있지만 그 경제적, 사회적 효과에 대

한 증거는 부족하다고 지적한다(Gibson and Stevenson 

2004). 한 예로, 재개발을 통한 이미지 재구축 전략

(re-imaging strategies)은 막대한 공적 자금 투입에

도 불구하고 공공의 이익에 부합하는 결과를 만들

어냈다는 증거가 빈약하다는 것이다. 비슷한 맥락에

서 영국의 지리학자인 말콤 마일즈(Malcolm Miles) 

역시 예술기반의 도시재생이 근거가 빈약하다며 다

음과 같이 지적한 바 있다. “개발업자는 도시를 아름

답게 만들기 위해 개발하지 않는다. 그들은 자신들

의 개발방식이 자유로운 사회와 양립하기 어렵다는 

사실을 숨기기 위해 도시를 아름답게 개발할 뿐이다

(Miles 1997: 130).” 

그러나 이러한 비판적 시각에도 불구하고 문화예

술이 도시 발전의 자원으로 활용되고 있으며 그 중요

성이 점차 커지고 있다는 사실은 부인할 수 없다. 이

미 고전이 된 플로리다(R. Florida)는 예술가를 포함

한 ‘창조계층(creative class)’이 어떻게 도시 발전에 기

여하는지를 논증함으로써 ‘창조도시론’에 불을 지폈

다(Florida 2002; 2005). 그에 따르면 오늘날 세계적

으로 인재들의 이동성이 극대화되면서 창조계층을 

유치하는 것이 곧 도시 발전의 동력이 된다는 것이

다. 따라서 그의 정책적 처방은 창조계층이 선호하는 

사회적˙문화적 기반을 조성하는 것이 된다.6) 플로

리다의 연구 이후에도 문화예술과 도시 발전의 관계

에 대한 계량적ㆍ질적 연구가 꾸준히 축적되어 왔다. 

예술가들의 집중도가 높은 도시가 인구 및 소득 증가

를 보였다는 연구(Markusen and Greg 2006), 문화지

구를 지니고 있는 도시가 그렇지 못한 도시에 비하여 

성장했다는 연구(Noonan 2013; Brooks and Kushner 

2001) 등이 대표적이다. 이러한 연구들은 문화예술

에 대한 지원이 도시 발전에 실질적으로 기여할 수 

있음을 주장한다. 

실제 도시정책의 경험에서도 예술가가 지역사회 

발전(community development)에 기여할 수 있다는 

주장은 설득력을 갖는다. 특히 공공예술(public art)

은 지역에 새로운 정체성을 부여하고 지역에 대한 

자긍심을 높이며 결과적으로 공동체의 활성화를 견

인할 수 있는 수단으로 여겨지고 있다(Salice 2011; 

Lees and Melhuish 2013). 공공예술을 옹호하는 이

6) �플로리다의 창조계층ㆍ창조도시론과 그 도시정책적 함의에 대한 비판적 검토로는 Pratt(2008)을 참조할 수 있음. 국내에서의 최근 
문헌은 남기범(2014), 최병두(2014)가 대표적임.  
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들은 예술활동이 도시의 경제적 부의 증가에 직접적

인 영향을 주는 것은 아니지만 비교적 적은 예산으

로 공동체를 활성화시킬 수 있는 효과적인 수단이

라고 본다. 특히 경제가 침체된 지역에서 예술가들

의 활동은 공동체의 자긍심을 높이고, 장소의 정체

성을 부여하며, 지역에 대한 소속감을 제고하고, 공

동체의 필요를 충족시켜 줄 수 있다고 주장한다(Hall 

and Robertson 2001; Department for Culture, Media 

and Sport 2004; Evans 2005). 예를 들어, 스턴과 세

이퍼트는 미국 필라델피아를 사례로 예술가 공동체

가 빈곤율의 감소와 인구증가에 기여했음을 실증적

으로 보여주었으며(Stern and Seifert 2007), 마커슨

과 존슨은 지역의 소규모 예술센터가 지역사회 활성

화에 어떻게 도움을 주는지 밝힌 바 있다(Markusen 

and Johnson 2006). 이러한 연구들은 예술가에 대한 

지원을 통해 대규모의 개발사업에 의존하지 않고도 

도시재생을 도모할 수 있음을 말해준다. 

결국 정책적인 관점에서 볼 때, 예술가와 도시재

생의 관계가 상호 호혜적인지 아니면 그 반대인지에 

대한 논의는 큰 의미가 없다. 예술활동은 이미 도시

정책의 필수불가결한 일부가 되었다. 문제는 어떻게 

예술활동의 잠재력을 충분히 활용하면서 그 부정적 

효과를 제어할 것인가다. 예술가는 쇠퇴한 지역에 활

기를 불어넣고 지역사회를 건강하게 만드는 도구가 

될 수도 있지만, 동시에 지역사회를 파괴하고 사회적 

양극화를 초래하는 개발사업의 도구가 될 수도 있다. 

이는 정책을 어떻게 설계하고 어떠한 방식으로 추진

하는가에 좌우된다. 

2. 문화지구 정책 거버넌스: 개념과 분석틀

문화지구는 일반적으로 “문화적 활동과 관련 기관

이 고밀도로 집적된 지역으로 인정되는-공식적으

로 혹은 비공식적으로-지역”을 의미한다(Frost-

Kumpf 2001). 학문적으로 어떠한 문화기능이 어느 

정도 밀집되어야 문화지구라고 할 수 있는지에 대한 

엄밀한 기준은 없다. 문화적 활동의 대상도 순수 예술

창작에서부터 전시시설 및 영화, 패션 등에 이르기까

지 매우 다양하다. 단지 본 논문에서의 문화지구는 일

반적인 문화지구보다는 개념을 좁혀서 예술가의 창

작활동과 그 지원활동이 집적된 지역으로 정의한다.

한편, 거버넌스는 여러 분야에서 서로 다르게 정

의되고 있지만, 본 논문에서의 정책 거버넌스(policy 

governance)는 정책 추진에 있어서 정부조직과 비정

부조직 간의 협력 및 유관 조직 간 상호 의존성을 의

미한다(Rhodes 1997). 오늘날 정책환경이 복잡해지

면서 정부 단독으로는 정책목표를 달성하기 어려워

졌으며, 시민사회 및 민간 부문의 협력이 필수적으로 

요구되고 있다. 이러한 의미에서 정책 거버넌스는 

“시장과 정부라는 이분법적 사고방식에서 탈피한 시

장, 사회, 시민사회 등 상호 의존적 행위주체들 간의 

수평적ㆍ협력적 조직”(Jessop 2000)이자, “정부의 직

접 개입을 지양하고 사회적 하위체계 간의 의사소통

을 중시하는 분권화되고 다중심화된 네트워크”(안병

영 2000)로 이해된다. 

특히 문화지구 조성정책은 이러한 거버넌스적 접

근이 큰 의미를 갖는다. 문화지구 조성정책은 예술가

의 자발성과 창의성을 활용하는 것이 핵심이며 동시

에 지역사회의 협력 또한 필수적이다. 정부 단독으로

는 아무리 잘 기획한다고 하더라도 성과를 내기 어

렵다. 결국 다양한 주체들의 역량을 지역발전을 위

해서 어떻게 결집시키는가가 정책 추진의 관건이 된

다. 최근 서구에서는 문화지구 조성정책이 다양하게 

추진되면서 이에 대한 정책 경험 역시 축적되고 있

다. 그리고 성공과 실패의 경험을 통해 바람직한 정

책 거버넌스에 대한 공감대가 형성되고 있다. 여기서

는 기존의 논의를 종합하여 바람직한 거버넌스의 특

징을 정부-예술가의 관계, 정부-시장(market)의 관
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계, 정부-지역사회의 관계라는 세 가지 측면에서 살

펴보고자 한다.7)

첫째, 정부-예술가의 관계다. 정부-예술가의 관

계는 대체로 정부의 재정적ㆍ행정적 지원과 그에 대

응하는 예술가들의 책임성을 내용으로 한다. 이 부분

에 대해 많은 연구는 문화지구가 정부의 지원을 필요

로 하는 것을 인정하면서도 동시에 지나친 간섭은 바

람직하지 않음을 지적한다. 영국 셰필드의 창조산업

지구(Creative Industry Quater)는 정부의 과도한 통

제가 문화지구의 활성화에 장애가 된 사례로 여겨진

다. 조성된 지 20년이 지난 시점에서 이 지구에는 다

양한 창조산업이 활동하고 있지만 대부분 자생력을 

갖기보다는 정부의 보조에 의존하고 있다(Porter and 

Barber 2007). 

정부의 통제는 시장의 활동만큼이나 예술생태계

에 부정적인 영향을 미칠 수 있다. 창조적인 문화지구

는 참여자들의 자발성과 혁신능력에 전적으로 의존

한다. 정부가 지원이라는 이름으로 행위자들을 통제

하려 한다면 이는 참여자들의 혁신동기(motivation)

를 훼손하며 결과적으로 문화생태계의 성장에 부정

적으로 작용하게 된다. 많은 연구는 정부의 지원과 

간섭이 문화기능의 자생적 연계망의 형성, 경쟁과 협

력의 방식을 왜곡할 수 있다고 지적한다(Moss 2002; 

McCarthy 1998). 정부에서 지원하는 많은 문화지구

가 자생성을 갖지 못하고 정부보조에 의존하게 되는 

것은 그 때문이다(Park 2013). 

둘째, 정부-시장의 관계다. 문화지구 정책은 시

장경제와 균형과 조화를 고려하여 추진되어야 한다. 

지역의 상업화 과정이 일반적으로 문화생태계에 부

정적으로 작용하기 때문에, 정부정책은 이를 세밀하

게 모니터링할 필요가 있다. 많은 정책사례는 정부가 

문화예술지구를 지정하여 지원하는 정책이 지가상

승과 상업적 개발을 촉진시키고 예술가들을 축출해 

왔음을 보여준다(Zukin S. 1995; Zukin and Braslow 

2011; Montgomery 1995). 따라서 정부의 지원정책

이 적어도 단기적으로는 부동산 시장에 직접적인 영

향을 주지 않도록 주의할 필요가 있다. 물론 도시재생

이 지역사회의 변화를 동반하는 것이라면 장기적으

로 일정 정도의 물리적 개선과 지가상승은 불가피할 

것이다. 그러나 단기적으로 문화기능을 축출할 만큼 

급속한 상업화는 경계해야 할 요소다. 

한편 지나치게 문화의 생산 부문만을 강조해서 소

비 부문을 간과하는 것도 바람직하지 않다는 지적도 

있다(Moss 2002; Brown et al. 2002). 상업화를 통제

하기 위한 경직된 정책은 문화지구를 단조롭고 건조

한 공간으로 만들 우려가 있다. 많은 연구자는 문화

지구 활성화의 조건으로 야간활동(evening economy)

을 들고 있다(Montgomery 2003). 이는 문화생산자

들의 자연스러운 교류활동이 창조성에 핵심적인 조

건이기 때문이다. 따라서 초기에는 공공영역이 중심

이 되어 문화생산 부문을 지원하더라도 장기적으로

는 자연스럽게 다양한 기능들이 연계될 수 있도록 유

도할 필요가 있다. 결과적으로 정부는 시장의 힘을 효

과적으로 활용하되 그것이 단기간에 지역사회를 변

화시키는 것을 통제해야 하는 어려운 과제를 안고 있

는 셈이다.  

셋째, 정부-지역사회 관계다. 기존의 정책 경험은 

정책의 추진 과정에서 지역의 문화생산자들, 지역의 

7) �대표적으로 영국의 도시계획학자인 포터와 바버는 기존의 정책 경험을 검토하면서 예술기반 도시재생정책이 순기능을 발휘하기 
위한 조건으로 계획 거버넌스(planning governance), 공공영역(public realm), 그리고 건축형태(built form) 세 가지 요소를 제시한 
바 있음(Porter and Barber 2007). 한편, 몽고메리는 유럽의 문화지구를 비교분석한 연구를 통해 성공적인 문화지구의 조건을 활동, 
공간형태, 의미의 측면에서 제시하였음(Montgomery 2003). 여기서는 이러한 기존 연구를 종합하고 국내 사례에 적합하도록 연구
자가 분석틀을 구성하였음. 
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문화와 역사, 사회경제적 여건이 존중되어야 한다는 

것을 시사한다. 도시문화정책은 근본적으로 ‘누구의 

문화’를 대변할 것인가라는 문제를 안고 있다(Miles 

2005). 문화활동이 일반적으로 지역공동체의 통합과 

시민정신의 고양에 도움이 되는 것으로 알려져 있지

만 이는 여기서의 ‘문화’가 지역사회의 이해를 반영

하는 경우에 해당한다. 많은 도시문화정책이 지역사

회의 문화적 토양과 관계없이 ‘고급문화’를 무차별적

으로 이식하고 있다. 그러나 글로벌한 기능– 미술

관, 축제, 건축물 등–을 유치한다 하더라도 그것이 

지역사회에 어떻게 수용되고 기여할 수 있는지 고려

해야 할 것이다(Evans 2005; McCarthy 1998). 특히 

문화지구 정책이 도시재생을 목표로 한다면 지역주

민을 문화적으로 지원하는 것에 정책의 우선순위를 

두어야 한다. 주민이 문화활동의 수혜자이자 생산자

가 될 때 장기적으로 문화지구가 지역사회에 뿌리내

릴 수 있다. 

이는 도시공간의 측면에서도 적용된다. 예술기반 

도시재생정책은 기존의 도시공간과 조화를 이루어야 

한다. 도시공간에 ‘문화적’ 요소를 도입하기 위하여 항

상 세련된 디자인과 건축물이 필요한 것은 아니다. 오

히려 문화생태계는 낡은 공장, 쇠락한 도심에서 성장

하는 경우가 많다. 이는 요구되는 공간이 기능적, 심

미적으로 뛰어난 공간이 아니라 진정성(authenticity)

을 가지고 있어야 함을 의미한다. 따라서 새로운 공간 

디자인이 필요할 경우 우선적으로 지역의 역사성을 

고려해야 하며 지역의 디자이너 및 건축가와 협력할 

필요가 있다(이영범 2014; Montgomery 1995; Miles 

2005).8)

이상에서 기존 연구에서 나타난 바람직한 문화지

구 정책 거버넌스를 세 가지 측면에서 살펴보았다. 

이는 그 자체로 문화지구 정책 거버넌스를 평가하는 

분석틀이 될 수 있다. 즉 정부-예술가 관계, 정부-시

장 관계, 정부-지역사회 관계가 이상에서 언급한 바

와 같이 성립할 때에 바람직한 정책거버넌스가 형성

되었다고 평가할 수 있을 것이다. 이하에서는 이상의 

분석틀에 기초하여 부산 원도심 창작공간 조성정책

을 살피고 그 함의를 논의하기로 한다. 

III. 또따또가 창작공간 조성정책의 성립과 전개

1. 정책의 추진배경

또따또가는 부산시가 원도심 지역을 문화창작공간

으로 변화시키려는 목적으로 추진하는 ‘원도심 문화

창작공간 조성 운영지원사업’의 다른 이름이다. ‘또

따또가’라는 명칭은 관용과 존중, 이해와 소통의 공

동체를 지향한다는 의미에서 ‘똘레랑스(Tolerance)’

8) �이는 우리의 도시문화정책에도 해당됨. 그동안 한국의 도시문화정책은 지역문화 활성화보다는 대형문화시설 조성을 통해 외부의 
문화를 이식하는 것에 치중해 왔음. 박세훈 외(2014)에 편집된 사례들은 우리 도시들의 문화정책 현황을 잘 보여줌. 특히, 김윤환과 
민운기의 글이 대표적임. 

구분 내용

정부-예술가

● 예술가에 대한 직간접적 지원
● 과도한 정부간섭과 통제 배제
● 예술가/문화활동가에 주도권 부여

정부-시장

● 대규모 물리적 개발 억제
● 단기간의 지가상승 최소화 노력
● 적정 수준의 소비기능 부여

정부-지역사회

● 지역의 문화ㆍ역사와의 조화 고려
● 지역의 건축자산 활용
● 지역 출신 예술가 우선 지원
● 지역사회 주민 지원

자료: �해외의 문화지구 관련 연구(Brown et al. 2002; Evans 
2005; Montgomery 2003; Miles 2005; Moss 2002; 
Porter and Barber 2007) 종합.

표 1 _ 문화지구 거버넌스 모델
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와 ‘따로 또 같이’, ‘가(街)’를 합성하여 만들어졌다. 

이 프로젝트는 2009년 부산시가 문화예술 관련 예

산 일부가 남아 이에 대한 활용방안을 모색하던 중, 

부산문화예술교육연합회가 원도심 내 빈 공간을 활

용한 창작공간 임대사업을 제안하면서 시작되었다. 

또따또가 정책은 부산광역시 중구의 구도심 지역

인 중앙동 2, 3가 일대를 대상으로 건물 2~4층의 빈 

사무실을 임대하여 예술 작가들에게 창작공간을 제

공하는 것을 골자로 한다. 사업기간은 제1기 예술가

가 2010년부터 2012년까지 3년이었으며, 2013년 제

2기 예술가가 다시 입주해 있다. 사업비는 원래 연 3억 

원에서 2011년에는 4억 원으로 증액되었으며 현재

까지 대체로 유사한 수준에서 운영되고 있다. 

또따또가가 소재해 있는 부산광역시 중구는 남포

동, 광복동과 함께 부산의 중심기능 역할을 수행하

던 지역이다. 1980년대까지 시청을 비롯하여 행정기

능, 기업 관리기능, 상업기능이 밀집한 부산시의 가

장 번화한 거리였다. 주변에 국제시장, 자갈치시장, 

용두산 공원, 40계단, 부산 북항 등 역사적 장소들이 

밀집해 있는 곳이기도 하다. 특히 동광동 40계단 일

대는 한국전쟁을 전후로 우리나라 예술의 중심지였

다. 한국전쟁 당시 피난온 예술가들이 40계단 주변에 

정착하면서 창작활동을 꽃피웠다. 그러나 1990년대 

초 시청이 이전하고 중심상권이 해운대와 서면으로 

이동하면서 점차 침체되기 시작했다. 빈 사무실이 늘

어났고, 유동인구가 감소하였으며, 이에 따라 지역의 

예술가들도 점점 사라졌다. 현재 중앙동 일대에는 일

부 금융기관과 뒷골목의 인쇄업이 주요 업종으로 자

리하고 있으며 기타 소매업이 분포하고 있다. 전형적

인 일반상업지구로 조성되어 있어 낮에 잠시 유동인

구가 있을 뿐 밤이 되면 한산해진다. 또따또가 정책은 

이러한 부산의 원도심에 문화적 르네상스를 일으키

는 것을 목적으로 한다. 

2. 제1기 사업의 구조와 전략 

또따또가는 2010년 개소 당시 20개소 43실, 입주예

술가 48인, 입주예술단체 24개로 출범하였다. 처음

부터 시각예술, 문학예술, 공연예술 등 다양한 분야

에서 예술가들을 모집하여 이들 사이에 협업이 이루

어지도록 유도하였다. 앞서 언급한 바와 같이 또따또

가 정책은 단순히 예술가 지원정책을 넘어서 원도심 

활성화라는 정책목표를 가지고 있었다. 따라서 입주

예술가도 부산 지역에서 활동 중인 40세 이하의 개인 

혹은 단체로 범위가 한정되었으며 입주 예술가들에

게는 소정의 의무사항이 주어졌다. 모든 예술은 월 

자료: 또따또가 홈페이지. www.tttg.kr(2014년 10월 3일 검색).

 그림 1 _ 또따또가 사업지역 전경과 지도

또따또가 표지판 또따또가 거리축제 전경 또따또가 예술가 작업공간 지도
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15일 이상 공간을 활용해야 하며, 미술작가는 2회 

이상의 전시, 문학작가는 스토리텔링집을 출간하도

록 했다. 또한 모든 예술가들은 연례행사인 예술문화

축전과 일반 시민을 대상으로 개최되는 문화예술 프

로그램에 참여해야 한다.9)<그림 2>는 또따또가 정책

의 구조를 보여준다. 우선 부산시는 부산문화예술교

육연합회의 위탁을 통하여 예술가들에게 창작공간

의 임대료와 문화활동을 지원한다. 부산문화예술교

육연합회는 지역사회활동에 적합한 예술가들을 선

별하며 지역의 빈 사무 공간을 찾아 예술가들과 연

계시켜 주는 역할을 한다. 한편, 예술가들은 지원받

은 공간에 입주하여 창작활동을 하면서 교육 프로그

램의 운영, 축제 참여 등 일단의 지역사회 활동에 참

여한다. 또한 임대료  외에 공간에 대한 금전적 지원

은 없기 때문에 내부공간에 대한 시설투자는 예술가

들이 직접 부담해야 한다. 지역의 건물주 역시 정책

에 참여하고 있다. 건물주들은 예술기반 도시재생정

책의 취지에 공감하여 또따또가 운영센터 측과 계약

을 맺어 보증금 없이 시세보다 15~20% 저렴한 임대

료로 공간을 제공하고 있다. 

이러한 과정을 통하여 지역사회는 여러 가지 편익

을 얻게 된다. 빈 사무 공간에 예술가들이 입주하면

서 공실률이 감소하고 무료에 가까운 문화예술 프로

그램이 다양하게 제공된다. 매년 특정 시기가 되면 문

화축제가 개최되면서 지역이 활기를 띠게 된다. 결과

적으로 또따또가 정책은 참여하는 주체들 각자 자신

의 자원을 제공함으로써–부산시는 예산을, 예술가

들은 재능을, 그리고 건물주는 임대료 인하를–지역

사회의 활성화를 도모하는 정책구조를 가지고 있다. 

초기부터 또따또가의 정책 목표는 단순히 예술가

를 위한 레지던시 사업이 아니었다.10) 또따또가의 장기

적인 목표는 지역을 활성화된 문화클러스터(cultural 

cluster)로 육성하는 것이었다. 즉 정책의 초점을 예

술가 개인이 아닌 지역사회에 맞추고 있었다. 입주 

예술가들이 역량을 키워 임대가 만료되는 3년 후 예

술가들이 해당 공간에서 스스로의 힘으로 자립하고, 

이후 신규로 예술가들을 모집하여 예술가들이 늘어

난다면, 지역이 자연스럽게 문화클러스터로 발전할 

것으로 기대했던 것이다. 그 때문에 초기부터 단순한 

예술가 지원보다는 예술가 사이의 네트워크, 지역사

회와의 교류와 소통, 예술가들의 자립이 강조되었다. 

이 사업을 처음 제안했던 부산문화재단의 차재근 실

장은 이 점을 다음과 같이 진술하고 있다.  

“기존의 창작공간 조성사례의 문제점을 알

고 있었기 때문에 처음부터 저희의 방향성은 

확고했습니다. 첫째는 시각예술 중심이 아닌 

복합장르로 가야 한다. 두 번째는 예술가들만

의 닫힌 공간이 아니라 시민과 소통하는 커뮤

니티 공간으로 가야 한다. 세 번째는 시민 세금

9) �또따또가의 사업내용에 대한 정보는 또따또가 운영지원센터장과의 인터뷰와 홈페이지(ww.tttg.kr) 자료를 기초로 하였음.

10) �레지던지(residency) 사업은 예술가의 창착활동을 지원하기 위해 공간(작업실 혹은 거주 공간)을 제공하는 사업을 의미함. 최근 지
방자치단체별로 레지던시 사업이 증가하고 있으며, 일부는 도시재생과 연계를 추구하고 있음. 

 그림 2 _ 또따또가 정책의 구조

부산시
(부산문화재단)

예술가 지역사회

임대료
보조

문화활동
지원

간접적
지역사회 효과

지역사회활동
(교육, 축제 등)

실내공간에 대한
자기투자

도시재생을 위한 문화지구정책 거버넌스 연구   57



의 효용성을 높이기 위해서는 예술가 스스로 

일정 부분 참여해야 하고 공공시설을 사용하는 

의무감이나 자생력 확보 노력이 필요하다는 것

이었습니다. …… 그 점에 있어서 저희는 서울

이나 수도권의 럭셔리한 창작공간하고 차이가 

있습니다.”(2011년 5월 4일, 부산)

3. 제2기 사업의 출범과 지역활성화 효과

또따또가 정책은 출범한 지 2년이 되지 않아 크게 주

목을 받기 시작했다. 관이 주도하여 시작하였지만 예

술가들의 자발적 노력과 결합한 도시재생 사례로 주

요 언론에서 보도하기 시작했다. 또따또가 운영사무

국에 의하면 전국의 거의 모든 자방자치단체에서 지

역을 방문하였으며 최근에는 해외에서도 공식 방문

이 이어진다고 한다. 국내외 예술가들끼리의 교류도 

활성화되어 서울 문래창작촌, 일본 후쿠오카, 독일 베

를린의 예술가들과 정기적으로 교류하고 있다. 

부산시는 초기에 큰 기대 없이 사업을 시작했지

만 언론에 보도되면서 정책에 적극적인 관심을 보였

다. 2013년 제1기 사업이 끝나자 제1기 작가들에 대한 

지원이 만료되었으나 부산시는 지원을 중단하는 대신 

지원 규모를 줄여 신규 예술가를 모집하기로 하였다. 

즉 제1기 예술가들이 사용하는 공간의 규모를 줄이거

나 일부 비용을 부담하는 것을 전제로 지원을 유지하

고, 여분의 재원으로 제2기 예술가를 모집한 것이다. 

2013년 초 출범한 제2기 사업에서는 27개소 60실 공

간에 311명의 작가가 입주했다. 이 중 제1차 사업 때부

터 활동했던 작가들의 40%가 2차에도 남아 있고 나머

지 60%는 새롭게 들어왔다. 예술단체에 소속된 예술

가들까지 포함하면 실제로 중앙동 일대를 무대로 활동

하는 예술가들은 300~400명으로 추산된다. 

제2기 사업이 출범하면서 제1기 사업 때와는 다

른 특징이 나타나기 시작했다. 첫째는 또따또가 예술

가들의 활동이 훨씬 다양하고 활발해졌다는 점이다. 

또따또가 사업이 부산˙경남 일대에서 이름을 얻으

면서 또따또가 예술가들에 대한 인지도가 상승하였

다. 치열한 경합을 거쳐서 선정된 제2기 작가들은 작

가 상호 간 교류와 다양한 지역사회 활동에 더욱 적

극적이었다. 지역사회 프로그램은 예술가들이 공동

으로 참여하는 공동프로그램과 개별 공간별로 시행

되는 공간별 프로그램으로 나뉜다. 공동프로그램으

로 대표적인 것이 ‘문화예술축전’, ‘시민문화예술교

육프로그램 비타민C’, ‘왔다갔다 페스티벌’이다. ‘문

화예술축전’은 제1기 때와는 달리 매년 2개월 이상 

장기간에 걸쳐 개최되고 있다. 기간이 길어 ‘전반典’

과 ‘후반典’으로 나눴는데 입주 작가 대부분이 참여

한다. 이 행사는 실내에서만 진행한 것이 아니라, 40

계단 앞 등을 활용해 다양한 거리 공연을 병행하였

다. 한편, ‘시민문화예술교육프로그램 비타민C’는 입

주 예술가들이 주축이 되어 문학, 미술, 연극, 건축 등 

다양한 주제로 진행되는 교육프로그램으로 현재 9개

의 클래스가 무료로 운영되고 있다. ‘왔다갔다 페스

티벌’은 일본 후쿠오카 지역 예술가들과의 교류프로

그램으로 최근 매우 활성화되어 이 역시 상시적인 교

류 프로그램으로 성장하고 있다. 한편, 공간별 프로

그램은 그 수를 헤아리기 어렵다. 사진작가는 사진

을 가르치고, 화가는 그림 수업을 하거나 전시회를 

열고, 극단에서는 공연을 한다. 인문학 강좌와 독립

영화의 감상, 시 창작교실 등도 매우 활성화되어 있

다. 이러한 프로그램들은 또따또가 홈페이지를 통해 

공개되어 있다. 

제2기 사업에 들어서면서 또 한 가지 변화는 지역

사회의 활성화가 가시화되기 시작했다는 점이다. 또

따또가는 중앙동과 동광동의 빈 건물에 활력을 불어

넣었고 지역 경제에도 적잖은 영향을 미치고 있다. 

중앙동 일대 관광객 등 유동인구가 증가하기 시작했

으며, 지원을 받지 않는 예술가들이 자발적으로 창작
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공간을 확보하는 사례도 늘어났다. 이전에는 보기 어

려웠던 카페와 레스토랑 등 소위 상업적 시설들도 늘

어나고 있다. 

이러한 변화는 정책의 성과를 보여주는 것이기 때

문에 반가운 현상이라고 할 수 있다. 그러나 한편으로 

우려스러운 것은 이러한 상권의 활성화가 임대료를 끌

어올려 예술가의 입주를 더 어렵게 할 수 있다는 점이

다. 2011년 당시 조사(박세훈 외 2011)에 따르면, 지역

에 유동인구는 늘어났지만 아직 임대료에는 영향을 미

치지 않는 것으로 나타났다. 그러나 최근(2014년)의 인

터뷰에 의하면 상권이 활성화되면서 임대료가 점차 오

르고 있음을 지적하고 있다.11)  처음 사업을 시작할 때 

연계된 건물주들은 임대료를 고정하고 있지만 이 역시 

장기적으로 임대료 상승을 버틸 수는 없을 것이다. 향

후 인근의 북항 재개발사업이 마무리되고 이와 연계하

여 관광지로서 인지도가 높아진다면 임대료 상승의 압

력은 더욱 커질 것으로 보인다.

IV. 또따또가 정책 거버넌스의 구조

1. 정부-예술가 관계

문화지구를 구성하는 주체들–행정, 예술가, 지역상

인, 지역주민 등–은 기본적으로 서로 다른 이해관계

를 가지고 있다. 총론적으로는 지역 발전을 위한 대

의에 공감한다 하더라도 세부적인 사업에서 갈등이 

초래되는 경우가 빈번하다. 행정의 입장에서는 최소

의 예산으로 도시재생의 가시적인 성과를 내는 것이 

목표가 될 것이고, 예술가의 입장에서는 충분한 지원 

속에서 좋은 작품을 생산하는 것이 우선적인 목표가 

된다. 지역의 상인들은 이 프로젝트가 매출 증가에 기

여할 것을 기대하고 있으며, 지역주민은 정주여건 개

선과 삶의 질 제고에 관심을 가진다. 이러한 서로 다

른 이해관계를 어떻게 조정하여 협력을 유도할 것인

가가 거버넌스의 핵심을 이룬다. 

거버넌스 구조와 관련하여 먼저 정부와 예술가의 

관계를 살펴보면, 또따또가 정책은 정부가 정책을 결

정하고 지원을 시작했지만 구체적인 사업 내용의 결

정과 그 운영은 예술가들이 주관하고 있다. 즉 정부는 

큰 틀에서 예산을 설계하고 집행하고 있을 뿐 구체적

인 운영에는 관여하지 않는다. 정책 기획 단계부터 한 

문화기획자의 제안으로 시작되었으며, 운영 역시 위

탁을 맡은 부산문화예술교육연합회가 특별한 간섭 

없이 담당하고 있다. 예술가들은 입주 당시의 계약 

내용만 준수한다면 개인 활동에 대해서는 간섭을 받

지 않는다. 축제기획 등의 행사운영 역시 시에서 주관

하지 않고 예술가들이 스스로 참여하고 책임을 진다.

또따또가가 이러한 정책환경을 가지게 된 것은 우

선 그 출범의 계기에서 이유를 찾을 수 있다. 또따또

가 정책은 2010년 부산시의 문화예술과에서 미처 집

행하지 못한 예산이 발생하면서 시작되었다. 즉 처음

부터 주도면밀하게 기획된 사업이 아니라 별로 주목

받지 못하는 매우 소규모의 사업이었던 것이다. 따

라서 부산시는 부산문화예술교육연합회에 사업을 

위탁한 후 크게 관심을 가지지 않았고, 거의 전권을 

담당자–그는 실질적으로 사업을 기획하고 성공적

으로 출범시킨 차재근 실장이다–에게 일임하였다. 

사업이 일단의 문화기획자와 현장 예술가들을 중심

으로 움직이기 시작하자, 부산시에는 정책이 화제가 

되어 널리 알려진 이후에도 관리방식을 바꿀 수 없었

다. 시정부의 무관심이 성공적 거버넌스의 원인이었

다면 이는 매우 역설적이다. 그러나 그것이 문화지구 

11) �지역의 정확한 임대료 인상 추이를 파악하기는 쉽지 않음. 한 신문기사에 의하면, 2억 원 하던 임대료가 1년 만에 2억 3000만 원으
로 상승했다고 적고 있음. 또따또가 2차 사업 순항. 국제신문. 2013년 9월 28일자. http://www.kookje.co.kr/news2011/asp/newsbody. 
asp?code=0500&key=20130829.22024194446.(2014년 10월 3일 검색).
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정책의 특징이기도 하다. 

물론 또따또가의 호혜적인 정부–예술가의 관계

가 전적으로 우연의 산물이라고 할 수는 없다. 지역

의 문화기획자, 특히 차재근 실장을 비롯한 몇 명의 

예술가의 헌신적인 노력과 리더십이 매우 중요한 역

할을 하였다. 사업의 실질적인 기획자인 차재근 실장

은 행정관료를 설득하여 예산을 받아내고 예술가와 

지역주민을 설득하여 사업을 원하는 방향으로 이끌

어 갔다. 또한 지역의 예술가 몇 명은 사업이 시작되

기 전에 이미 원도심의 가치에 주목하고 문화예술활

동을 추진해 오고 있었다. 이들이 헌신성이 행정에게 

신뢰를 주고 새로운 예술가들이 집결시키는 힘이 되

었다. 만약 행정과 예술가 사이에서 이 두 집단을 매

개하는 중간집단의 역할이 없었다면, 혹은 미숙했다

면, 사정은 훨씬 어려워졌을 것이다. 정부는 예술가

들을 직접 통제하려 들었을 것이고 예술가들은 정부

의 통제에 반발했을 가능성이 크다. 또따또가 사례

는 문화지구 조성정책에서 중간지원조직의 중요성

을 잘 보여준다.12)

또따또가의 제1기 사업은 부산문화재단의 차재

근 실장이 운영센터의 센터장으로 핵심적인 역할을 

하였고, 제2기부터는 입주 예술가 중 한 명인 김희진 

감독이 운영센터장을 맡고 있다. 제2기 사업의 운영

을 지역예술가가 직접 담당하게 됨에 따라 예술가들

의 주도권은 더욱 강화된 셈이다. 김희진 감독은 현재

의 운영방식에 대해 다음과 같이 지적했다.

“예술가 자치라는 목표에 한 발 더 다가갔다

고 볼 수 있습니다. …… 개인적으로는 센터장을 

맡아서 손해가 많습니다. 작품활동을 거의 못하

고 있거든요. 그래도 예술가 자치라는 명분을 무

시할 수 없어서 일을 맡게 되었어요. 헌신적으로 

도와주시는 동료들이 많아 잘 될 것으로 생각합

니다. 벌써부터 다음 센터장을 누가할지 고민하

고 있습니다.”(2013년 12월 6일, 부산) 

이처럼 정부와 예술가집단이 지원과 운영의 역할

을 분담하고 있지만, 그 사이에 갈등이 전혀 없다고 

할 수는 없다. 부산시에서는 지원받은 예술가들이 과

연 지역을 위해서 무엇을 하고 있는지 의심스러울 때

가 있고, 일부 예술가들은 지역사회 활동보다는 독자

적인 창작활동에 집중하는 경우도 많다. 그러나 이러

한 갈등이 표면화되지 않았던 것은 몇몇의 중심적인 

예술가들이 구심점이 되어 부산시와의 관계와 예술

가 사이의 관계를 원만하게 조정했기 때문이다.   

2. 정부 - 시장 관계

문화지구 조성에서 정부와 시장의 관계는 상호 모순적

이다. 정책당국자 입장에서는 시장의 힘을 적절히 활

용해야 하면서 동시에 지나친 상업화를 경계해야 한

다. 여기서 시장은 추상적인 시장경제를 의미하지만, 

상업적 개발을 통하여 이익을 취할 수 있는 자본, 개발

업자, 건물주 등의 이해를 포괄한다. 또따또가 정책에

서 시정부가 직접 시장의 이해당사자를 상대한 것은 

아니다. 모든 정책의 기획과 집행을 문화예술단체에

게 일임하였기 때문에 이 역시 중간매개 역할을 수행

했던 부산문화예술교육연합회의 몫이었다. 그러나 정

부가 정책방향을 추인하고 있었기 때문에 포괄적인 의

미에서 정부와 시장의 관계로 보아도 무방할 것이다. 

12) �이 점에 대해 창원시 창동예술촌의 운영방식과 대비됨. 창원시 창동예술촌은 또따또가와 유사한 사업구조를 가지고 있음에도 불
구하고 시정부의 통제로 중간지원조직의 입지가 좁아졌으며 결과적으로 예술가와 시정부와의 갈등이 불거졌음. 창동예술촌 사례
가 도시재생의 성공 사례로 여겨지고 있지만 문화지구의 조성, 예술가의 참여 측면에서 볼 때 아쉬운 점이 있음. 유사정책에 대한 
비교분석으로 Park(2013)을 참조할 수 있음.   
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또따또가 정책은 기획단계에서부터 문화지구 조

성에 있어서 정부정책과 시장경제의 모순적 관계를 

잘 이해하고 있었다. 그렇기 때문에 또따또가 정책은 

장기적으로 일정 정도의 상업화가 불가피하다는 점

을 인정하지만, 적어도 단기적으로 지역사회에 큰 변

화를 가져오는 사업은 포함하지 않는 것으로 설계되

었다. 이러한 점은 몇 가지 사업의 특징에서 나타난

다. 우선 또따또가 정책은 물리적인 개발사업을 포함

하지 않는다. 타 지방자치단체의 예술가 지원사업이 

건물을 신축하거나 기존 건축물을 리모델링하는 데 

비해, 본 사업에서는 기존 건물의 일부를 임대하는 형

식이다. 그것도 임대료가 높은 1층이 아닌 2~4층의 

사무공간을 대상으로 한다. 공간의 물리적인 변형이 

없고, 대규모의 시설투자가 없다. 정책의 목표도 지역

의 물리적인 개선보다는 공동체의 활성화와 문화예

술 향유 기회의 확대와 같은 사회적 측면에 맞추어져 

있다. 이는 단순히 사업예산이 적기 때문만이 아니다. 

문화지구 조성정책의 부정적인 효과를 사전에 차단

하기 위한 의식적인 노력이었다. 

오늘날 또따또가는 정책으로서 큰 성공을 거둔 것

으로 평가되지만 축제와 같은 행사가 있을 때를 제외

하면 일반 관광객들의 눈에는 잘 드러나지 않는다. 예

술가 작업공간에 대한 작은 표지만 있을 뿐 눈을 사로

잡을 만한 시설물이 없기 때문이다. 이 역시 관광객을 

끌어 모으는 것을 목표로 하는 여타의 사업방식과 다

른 점이다. 관광객이 증가할 경우 음식점과 카페 같은 

상업시설이 들어서고 지가가 상승하며 이는 결과적

으로 지역을 문화지구로 발전시키는 데에 장애물이 

될 수 있기 때문이다.13) 이에 대해 한 예술가(K작가)

는 다음과 같이 말한다.

“저희는 사진 찍기 위해서 오는 관광객들은 

원하지 않아요. …… 여기 오시는 분들이 원도

심의 가치를 새롭게 발견하고 문화예술을 함께 

누렸으면 좋겠어요. 그렇기 때문에 저희는 여

기 오시는 분들을 관광객이 아니라 ‘탐방객’이

라고 불러요.”(2013년 12월 6일, 부산)

한편, 또따또가 정책이 일정 정도 성공을 거두면

서 최근 중앙동 일대에 변화의 움직임이 감지되고 있

다. 이전에는 볼 수 없었던 카페와 음식점이 늘기 시

작한 것이다. 이는 지역의 방문객이 증가한 데에 한 

원인이 있다. 최근 건물의 공실률도 줄어들고 있으며 

임대료도 상승하기 시작하였다. 이는 분명히 도시재

생의 측면에서 바람직한 것이기는 하지만 지역의 예

술가들은 불안한 마음으로 상황의 변화를 주목하고 

있다. 한 가지 고무적인 것은 지역이 활기를 되찾으면

서 예술가들에 의한 투자도 동시에 늘고 있다는 점이

다. 최근 원도심 일대에는 예술가들이 독자적으로 상

가를 매입하거나 임대하여 카페를 운영하거나 작업

실로 사용하는 곳이 증가하고 있다. 또한 또따또가 예

술가가 독립하여 공방을 운영하는 사례도 나타나고 

있다. 이러한 독립적 예술가들의 증가는 원도심지역

이 예술가들에게 점차 매력적인 공간이 되고 있음을 

의미한다. 현재 부산시에서도 몇 개의 건물을 매입하

여 문화적 용도로 활용하는 것을 검토하고 있다.14) 그

러나 여러 가지 긍정적인 현상에서 불구하고 여전히 

임대료 등의 시장의 움직임, 주변의 개발상황 등은 또

따또가의 미래에 위협으로 남아 있다. 

 

13) �관광객이 아닌 탐방객을 유치하겠다는 목적으로 최근 또따또가 운영사무국은 원도심 문화투어 프로그램인 ‘또각또각’을 운영하고 
있음. 이는 작가가 인솔하여 원도심 공간의 역사와 의미를 돌아보고 약 20여 곳의 작가 예술공간을 체험하는 프로그램임. 
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3. 정부 - 지역사회 관계

또따또가 정책의 특징은 일반적인 예술가지원사업

과는 달리 정책의 목표를 예술가 개개인이 아닌 예

술가들의 공동체 형성 그리고 예술가의 지역사회 기

여에 맞추고 있다는 점이다. 일반적으로 예술가 지

원사업의 경우, 정책결정자는 지원대상 예술가들을 

경력과 역량을 기준으로 선별하는 경우가 대부분이

다. 이 경우 지역사회에의 기여, 지역문화와의 조화라

는 가치는 상대적으로 소홀히 취급된다. 정책이 예술

가 지원 프로그램으로 이해된다면 예술가들에게 지

역사회 활동에 대한 요구는 번거로운 관료적 행사동

원으로 여겨질 것이다. 그러나 또따또가에서는 예술

가의 선별 기준으로 원도심이 그들에게 어떤 의미가 

있는지, 원도심의 활성화에 어떻게 기여할 수 있는지, 

자신이 가진 재능을 어떻게 나눌 수 있는지를 내세웠

다. 결과적으로 또따또가에는 지역에 대한 애정을 가

지고 장기적으로 여기에 정착하기를 원하는 예술가

들이 주축이 되었다. 또한 예술가들은 자연스럽게 지

역사회를 위한 일꾼이 될 수 있었다. 예술가들을 대

상으로 한 설문조사 결과 약 70%의 예술가들이 교육 

프로그램과 축제 등 지역사회 활동에 참여하고 있었

다(박세훈 외 2011)

또따또가의 각종 프로그램들은 예술가의 활동이 

지역사회와 어떻게 밀착되어 있는지를 보여준다. 앞

에서 언급한 바와 같이 또따또가 예술가들은 다양한 

지역사회 문화프로그램을 운영하고 있는데, 프로그

램의 일차적 대상자는 지역의 상인들, 인쇄골목 종

사자들, 연로한 노인 분들, 금융기관의 직장인들이

었다. 사진 강좌의 경우, 디지털 카메라를 만져본 적

이 없는 노인과 외국인 여성들을 대상으로 그들이 자

신을 표현할 수 있도록 가르쳤다. 직장인들을 위해

서 점심시간과 퇴근시간을 이용하여 짧은 강좌와 공

연을 마련하였다. 앞에서 언급한 ‘시민문화예술교육

프로그램 비타민C’는 대표적인 예이다. 작업공간마

다 지역주민을 위한 강좌 프로그램을 운영하고 있다 

(<표 2> 참조). 

또따또가에 마련된 거점 공간들도 지역사회와의 

교류에 중요한 역할을 하였다. 또따또가에는 ‘또따또

가 갤러리’, ‘백년어 서원’, ‘영화공간 보기드문’과 같

이 언제든지 주민들이 찾을 수 있는 공간이 있다. ‘또

따또가 갤러리’는 또따또가 예술가들의 창작품을 전

시ㆍ판매하는 공간이며, ‘백년어 서원’은 카페이면서 

동시에 인문학 강좌를 제공한다. ‘보기드문’ 역시 카

페이자 영화상영관이며 영화 강좌가 열리는 공간이

다. 기타 예술가들의 작업실도 종종 교육 프로그램 

등을 통하여 공개되고 있어 예술가의 작업실이 주민

들에게 닫힌 공간이 아니라 일상적으로 이용할 수 있

는 공간이 되고 있다. 지역 예술가들에 의해 운영되

는 이러한 공간들은 예술가를 주민과 분리시키지 않

고 양자가 일상적으로 만날 수 있는 기회를 제공한다. 

한편, 또따또가의 동네프로젝트라 할 수 있는 ‘인

쇄1길 프로젝트’와 ‘주꾸미골목 프로젝트’는 이 정책

이 얼마나 지역사회와 밀착되어 있는지를 잘 보여주

는 사례다. ‘인쇄1길 프로젝트’는 인쇄소 골목에서 뛰

어놀던 아이와 한 설치미술 작가와의 만남을 통해 인

근 인쇄소의 셔터와 벽에 그림을 그리면서 시작되었

다. 처음에는 주민들의 요청에 의해 그림을 그리던 

것이 이후 골목 자투리 공간에 작가들과 함께 화분을 

걸거나 화초를 심는 골목 가꾸기 사업으로 확대되었

14) �실제로 최근 임대료 상승은 입주 예술가들뿐만 아니라 지역 상인들에게도 위협이 되고 있음. 인쇄 골목의 몇몇 업체는 이미 임대
료 상승을 견디지 못하고 폐업한 실정임. 예술가들이 부산시에 지역의 상징적 건물(중앙동 옛 한성은행)을 매입하여 문화적 용도
로 사용할 것을 제안했지만 답보상태에 있음. 또따또가의 김희진 센터장은 이러한 상황을 장기적으로 타개하기 위해 ‘문화알박기’
를 주장하고 있음. 즉 지역의 각 요소에 문화인사들이 직접 건물을 매입하여 대규모의 개발사업을 저지하자는 것임(김희진 센터장
과의 인터뷰, 2013년 12월 6일, 부산).  
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으며, 이후 또따또가 운영사무국이 참여ㆍ후원하면

서 2010년 7월 2일 골목길 콘서트로 확대되었다. 또

한 ‘주꾸미골목 프로젝트’는 또따또가 운영사무국에

서 중앙동 주꾸미골목의 상인들과 예술가들의 협력

을 위해 고안한 것이다. 2011년 12월 중앙동 주꾸미

골목에서는 ‘골목과 이야기하다’라는 제목으로 벽화

그리기, 사진전, 축하공연, 콘서트, 출판기념회, 여행 

이야기 모임 등이 개최되었다. 이는 일종의 지역축제

로 주꾸미골목을 위한 축제로 이해할 수 있다. 이러

한 프로젝트들은 또따또가 예술가들이 얼마나 지역

사회에 밀착되어 있는지를 보여준다. 

그밖에도 또따또가 사업은 지역주민들과의 소통

을 지속적으로 강조하고 있다. 실제로 건물주들이 사

무실을 제공하지 않는다면, 그리고 지역주민들이 예술

가 활동에 반감을 가지고 있다면, 장기적으로 뿌리내

리기 어려울 것이다. 또따또가는 출발부터 이 점을 정

확히 인지하고 있었다. 건물주와 지역상인, 나아가 지

역에서 활동하는 직장인들의 눈높이에 맞는 사업을 기

획하고 이들과 융합될 수 있는 방식으로 시행하였다. 

그러나 이러한 노력에도 불구하고 지역사회와의 

갈등의 씨앗은 남아 있다. 우선 건물주의 경우 주변

의 임대료가 지속적으로 상승하게 되면 창작공간의 

임대료 역시 조정하지 않을 수 없을 것이다. 현재까지 

예술가들의 설득으로 임대료를 시세보다 낮게 제공

하고 있지만 임대료를 둘러싼 갈등의 소지는 남아 있

다고 할 수 있다. 한편, 지역주민의 대부분을 차지하

는 상인들도 지역 예술가들에게도 존재가 항상 즐거

운 것은 아니다. 특히 인쇄 골목 등 토박이 산업의 경

우 더욱 그렇다. 관광객의 증가가 일부 요식업에는 좋

은 영향을 주겠지만 기타 다른 업종에는 저해요인이 

되기 때문이다. 장기적으로는 문화지구 활성화에 따

라 지역 상권의 업종 전환이 불가피하다 하더라도 단

기적으로 현 상권과 조화될 수 있도록 프로그램을 설

계하고 변화의 속도를 조정할 필요가 있다. 

V. 결론 및 정책함의

이상에서 또따또가의 정책 거버넌스를 정부-예술가, 

정부-시장, 정부-지역사회의 세 가지 관점에서 살펴

보았다. 또따또가는 다른 유사 사업에서 쉽게 찾아보

강좌명 일시 장소

초보자도 쉬운
나만의 수채화 그리기

2014. 4. 1(화)∼4. 22(화), 매주 화요일 19:00 또따또가 갤러리 

나만의 액세서리 만들기 2014. 4. 2(수)∼4. 23(수), 매주 수요일 19:00
공예창작공간4 

(은여우금속공예공방)

사진의 이해 2014. 4. 3(목)∼4. 24(목), 매주 목요일 18:00
공예창작공간4 

(은여우금속공예공방)

음식으로 읽는 부산현대사 2014. 4. 10(목)∼5. 15(목), 매주 목요일 18:30 문학창작공간1(수이재)

그림의 기초 2014. 5. 13(화)∼6. 3(화), 매주 화요일 19:00 또따또가 갤러리

금속공예교실 2014. 5. 7(수)∼5. 28(수), 매주 수요일 19:00
공예창작공간4 

(은여우금속공예공방)

나도 배우다
2014. 5. 29(목)∼5. 30(금), 

2014. 6. 4(수)∼6. 5(목), 수, 목, 금 19:00
공연창작공간2

(시나위 예술중심)

생활소품 만들기 2014. 6. 3(화)∼6. 24(화), 매주 화요일 14:00 협업공간1(엮음)

내가 지어보는 우리집 2014. 6. 4(수)∼6. 25(수), 매주 수요일 19:00 또따또가 갤러리 

자료: 또따또가 홈페이지에서 재구성. www.tttg.kr(2014년 10월 3일 검색).

표 2 _ 2014년 상반기 ‘비타민 C 시민문화예술프로그램’개설 강좌
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기 어려운 정책 거버넌스를 가지고 있었다. 그것은 정

부가 정책기획과 집행을 하는 데 예술가의 자율성과 

자발성을 존중하고, 시장을 이용하되 그 파괴적 영향

력을 견제하였으며, 지역사회의 눈높이에 맞추어 정

책을 추진한 것으로 요약된다. 또따또가의 이러한 특

성은 기존의 문화지구와 관련된 국내외 정책 경험이 

제공하는 교훈과 비교적 잘 부합한다. 

또따또가가 이러한 형태의 정책 거버넌스를 가진 

것은 우연의 산물은 아니다. 무엇보다도 정책을 설계

하고 집행했던 중간지원조직(여기서는 차재근 실장 

및 관련 예술가들)의 역할이 컸다. 이들은 사업을 적

확한 방향으로 기획하고 시정부와 개별 예술가 및 지

역주민 사이에서 매개 역할을 뛰어나게 했다. 

그러나 한편으로 효과적인 거버넌스 구축을 가능

하게 했던 외부적인 환경도 주목해야 할 것이다. 우

선 첫째는 또따또가 정책이 부산시

로부터 크게 주목받지 못하는 소규

모의 사업에서 출발하여 관료적 통

제로부터 일정 정도 자유로웠다는 

점이다. 부산시의 입장에서는 정교

하게 기획된 사업이 아니었기 때문

에 가시적인 성과에 대한 압박이 없

었다. 사업이 예상보다 성공하여 외

부에 널리 알려지자 담당 공무원은 

오히려 “별로 한 게 없어 당황했다”

라고할 정도였다.15) 이러한 자유방

임적 태도는 중간지원조직의 자율

성을 크게 신장시켰으며 예술가들

이 자발적으로 지역사회에 헌신할 

수 있는 환경을 제공하였다. 둘째, 헌

신적인 지역예술가들의 존재다. 지

역사회에 대한 열정을 가진 예술가

들의 존재는 다른 지역에서 흔히 가지지 못한 자원이다. 

부산시 원도심에는 ‘백년어서원’(김수우 시인 운영), ‘보

기드문’(김희진 감독 운영) 등 또따또가 사업이 시작되

기 전부터 지역사회에서 꾸준히 활동해 오던 예술가들

이 있었다. 이들이 또따또가 사업과 연계되면서 사업

의 구심점이 되었다. 개별 예술가들이 자신의 창작활

동에 머물지 않고, 작업공간을 개방하고 지역사회 활

동에 나서게 된 것은 이들과 같은 몇 명의 헌신적인 예

술가들의 리더십이 있었기 때문에 가능했다. 다른 지

역에서 또따또가를 벤치마킹할 경우에는 이러한 외부

환경의 특성을 고려해야 할 것이다. 

오늘날 또따또가 정책이 바람직한 거버넌스를 구

축하고 있지만 그렇다고 또따또가의 미래가 밝은 것

만은 아니다. 현재 또따또가 예술가들의 활동은 상당 

부분 정부의 지원에 의존하고 있다. 만약 정부의 임대

구분 내용

정부-예술가

● �공간 운영, 축제기획, 교육프로그램 운영에 있어 예술가 자율성 
보장(지원은 하되 간섭은 배제)

● �중간지원조직의 자율성을 최대한 보장하고 이들을 통해 예술가 
지원

● 지역사회활동을 제외한 예술가들에 대한 요구 조건 최소화
● 제2기 활동은 예술가들이 직접 중간지원조직을 운영토록 함

정부-시장

● 부동산 시장에 대한 영향이 최소화되도록 사업 운영
● �개발사업을 최소화하고 프로그램(축제, 교육, 공동체활동 등) 
중심 운영

● 2~4층 사무공간을 임대하여 지역사회에 미치는 영향 최소화
● �관광객을 위한 볼거리 만들기보다는 예술가들의 정착 여건 
조성에 집중

정부-지역사회

● �예술가 공모 시 개인적 역량과 함께 지역사회에 대한 헌신을 
강조

● �고급예술보다는 지역사회에 눈높이에 맞춘 교육ㆍ축제 프로그
램 운영

● �초기부터 건물주 및 상인들과의 협력관계를 구축하고 파트너십 
구축

● �인쇄골목 프로젝트, 주꾸미골목 프로젝트 등 지역사회 밀착형 
문화예술사업 기획ㆍ운영

표 3 _ 또따또가 사례의 거버넌스 특징

15) �이는 부산시 문화예술과 담당자와의 인터뷰 결과에 기초한 것임(2013년 12월 5일, 부산). 
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료 지원이 없다면 지금 자리에서 독립할 수 있는 예

술가는 많지 않을 것이다. 이는 제1기 예술가들의 자

립률이 매우 낮다는 사실을 통해서도 확인된다. 초기 

목표로 했던 것과는 달리 제1기의 3년이 경과한 이

후 지역에서 독립한 작가는 손에 꼽을 정도다. 다행

스럽게도 최근 또따또가 정책과 관계없는 예술가들

이 지역에 점점 늘어가고 있다. 이들은 원도심의 문

화적 분위기와 예술가들의 네트워크를 기대하고 지

역으로 입주하고 있다. 향후 독립적인 예술가들이 더

욱 늘어나고 또따또가 예술가들도 독립에 성공한다

면 또따또가는 활성화된 문화클러스터라는 정책목

표에 가깝게 갈 수 있을 것이다. 

한편으로 점증하는 개발압력 역시 또따따가의 바

람직한 성장에 위협요소가 된다. 해당지역은 아직까

지 도심지로의 위상을 가지고 있으며, 북항 재개발, 

부산역 도시재생사업 등 개발 예정지역에 둘러싸여 

있다. 향후 개발사업이 진척되어 유동인구가 증가할 

경우 이 지역의 지가를 상승시켜 젠트리피케이션을 

초래할 가능성을 배제할 수 없다. 이 부분은 또따또가

라는 단위사업으로 해결할 수 없으며 부산시의 도시 

발전전략 속에서 논의되어야 할 과제다. 즉 부산시의 

발전전략 속에서 해당지역을 문화예술지구로 설정

하고 그에 걸맞는 투자–문화예술에 대한 투자–를 

통해 개발압력에 견딜 수 있는 기반을 구축해야 할 것

이다. 현재 문화 관련 기관의 입지, 일제시기 건물을 

매입과 문화적 활용, 예술가 레지던스 공간 확보 등이 

논의되고 있다. 이러한 영역에 공공투자가 따른다면 

또따또가가 활성화된 문화지구로 성장하는 데에 자

양분이 될 것이다. 

결론적으로 또따또가의 잠정적인 성공은 지역에 

애정을 가진 예술가, 중간지원조직의 역량과 헌신성, 

그리고 정부의 유연하고 관대한 지원이 결합된 결과

이다. 또따또가를 모델로 생각하는 다른 지역에서는 

이상의 점들에 주목해야 한다. 다행히 최근 전국 어디

서든지 지역사회활동에 열정을 가진 예술가들을 쉽

게 찾아볼 수 있다. 따라서 우선적인 과제는 정부가 

어떻게 효과적으로 이들과 협력할 수 있는가 하는 점

이다. 중앙정부가 지원하는 도시재생사업이나 지방

자치단체 주도의 도시정책 모두 경직적인 예산집행

과 단기간의 성과평가로부터 자유롭지 못하다. 정부

가 어떻게 이러한 관료적 통제기제를 스스로 극복하

고 문화기획자와 예술가들이 창의성을 펼칠 수 있는 

환경을 제공할 수 있는가가 관건이 될 것이다. 
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문화경제의 부상에 따라 오늘날 문화지구 조성이 도

시정책의 핵심주제로 등장하였다. 그러나 예술가를 

정책적으로 활용하는 것은 개발행정을 중심으로 했

던 기존의 도시정책 관행에 비추어볼 때 매우 도전적

인 과제다. 새로운 정책은 행정과 예술가, 그리고 지

역주민 등이 함께 참여할 수 있는 효과적인 거버넌스

의 구축을 필수적으로 요구하기 때문이다. 예술가들

이 가지고 있는 창의성, 자발성, 상호협력, 역동성을 

유지하면서 동시에 공공의 이익을 위해 복무하도록 

유도하는 것은 오늘날 많은 도시에서 중요한 과제가 

되고 있다. 본 논문은 부산광역시 원도심 창작공간 조

성정책(일명 ‘또따또가’ 사업)을 사례로 이상의 과제

에 대한 대답을 찾는 것을 목표로 한다. 본 논문은 주

로 해외의 정책 경험과 연구를 준거로 하여 바람직한 

문화지구 조성정책의 거버넌스 모델을 도출하고 이

를 분석틀로 삼아 부산시 원도심 창작공간 조성정책

을 평가한다. 거버넌스의 관점에서 정부 혹은 예술가

의 어떠한 태도와 관심이 긍정적인 결과를 초래하였

는지를 분석하고 그것이 국내 유사정책에 갖는 함의

를 살펴보았다.
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