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I. 서론

최근 도시재생정책에서 지역사회의 참여는 ‘좋은 일

(A good thing)’로 여겨지고 있다(Robinson, Anumba 

and Carrillo 2005). 참여는 지역주민에게 그들이 원하

는 목소리와 선택권을 부여하겠다는 약속으로 도시재

생정책을 수행하는 데 필수적인 요소가 되고 있다

(Cornwall 2006). 
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도시재생정책 패러다임에 있어 지역사회 참여로의 

전환은 권한(Power)과 사회적 맥락(Context)에 따라 

달라져 왔다. 상대적으로 중앙집권적이고 안정적인 

상황을 유지해 오던 산업사회에서의 도시재생정책은 

전통적･합리적 접근에 의존해 왔다. 즉, 정부와 전문

가에 의한 정책대안이 문제해결의 핵심이었다. 하지

만 현대사회는 복잡하고 다양하며 불안정성이 증가하

고 있기 때문에 기존의 문제해결 방식으로는 한계가 

있다. 또한 지방분권화 시대에서 각 지방자치단체들

은 지역 경쟁력을 높이기 위해 노력하고 있는 반면, 

정부의 권한은 점차 약화되고 있다. 시민사회가 성숙

해지면서 지역사회의 직접적인 참여가 확대되고 다양

한 이해관계자들 간의 갈등 역시 표면화되고 있다. 이

렇듯 현대사회는 점차 분권화되고 예측하기 어려운 

사회적 상황으로 변화하고 있는 것이다. 이는 기존의 

합리적･관리주의적 접근에서 참여적･협력적 접근으

로 전환의 필요성이 커지고 있음을 의미한다(Healey 

2002; 서순탁 2008).

1960년대 도시개발과 성장전략은 일반적으로 관리

자와 전문가들이 주체가 되는 구조였으며, 시민의 참

여는 개발 프로젝트에 대한 간략한 설명을 제공하는 

것에 국한되어 있었다. 의사결정과정에서 더 많은 이해

관계자들의 자유로운 참여는 비동맹운동(Non-aligned 

Movement)이 지지한 후, 1986년 UN의 개발권 선언

(The Right to Development)과 1990년 위원회 보고서

(The Report of the South Commission)에서 표현되었다. 

참여에 대한 구체적인 요구는 개발자와 연구자들에 

의해 점차 제기되기 시작하였으며, 이로 인해 개발수

요에 대한 평가에 지역주민을 참여시키는 이니셔티브

가 지속되었다(Drydyk 2010).

한국의 도시재생정책에서 ‘참여’는 1981년 ｢도시계

획법｣의 개정으로 도시기본계획의 수립 시 공청회 등 

주민참여제도1)가 도입되면서 등장하였으며(양재섭, 

김태현 2011), 이후 1995년 지방자치제도가 도입된 

이후 그 영향은 조금씩 확산되었다. 급속한 경제성장 

시대의 개발논리에서 벗어나 덜 권위적이고 참여지향

적인 다양한 가치가 도시재생정책에 반영되기 시작한 

것이다. 이는 2000년대 이르러 정보화, 세계화, 지방

화 속에서 더욱 뚜렷하게 나타났다(문정호, 양하백, 

김선희, 장은교 외 2006). 특히 장기적이고 상향적인 

개발을 지향하고 커뮤니티를 강조하는 도시재생정책

이 등장하면서 주민참여의 의미가 조금 더 강조되었

다. 여기서 주민의 참여는 기존 관 주도의 단순 참여

형식에서 벗어나, 지역을 활성화하는 과정에서 주민

참여에 의한 의견수렴과 협의를 통한 과정을 중시하

고 있다. 하지만 여전히 관 주도의 참여형식에서 벗어

나지 못하고 있으며, 이에 대한 대안으로 주민의 자발

적인 참여를 유도하여 지역을 재생시키는 소규모 마

을만들기 사업이나, 더 나아가 지역사회가 주체가 되

어 계획을 하는 등 많은 방법이 시도되고 있다.

영국의 도시재생정책도 한국과 마찬가지로 권한과 

사회적 맥락에 민감하게 반응하면서 지역사회의 참여

가 변화하고 발달되어 왔다. 지역사회에 대한 권한을 

강화하고 그들의 잠재적인 역할과 실질적인 역할에 

대한 높은 기대를 가지고 있는 만큼 영국에서도 지역

사회의 참여는 ‘좋은 일’로 여겨지고 있는 것이다.

한국도 지역사회 주도의 계획을 실현시키고자 노

력하고 있는 만큼 영국의 지역사회를 통한 지역계획 

수립 및 추진방식 등은 선진사례로 많은 연구가 되고 

있다. 특히 도시재생정책에서 지방정부, 지역공동체, 

제3섹터 등 이해관계자 간의 파트너십 및 주체들의 

역할(천현숙, 김근태 2008; 박인석, 염철호, 차주영 

1) 제16조의2 주민 등의 의견청취(｢도시계획법｣ 1981년 3월 31일 신설).
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2009; 임기택 2010; 정성훈 2014), 도시재생정책의 변

화(윤일성 2010; 이태희, 김예성 2017), 도시재생사업

의 특징 및 비교연구(양재섭 2007; 최현선, 이현주, 이

은지 2012)에 대한 연구가 활발히 진행되어 왔다. 지

역사회의 참여에 대한 연구는 특정 도시의 성공 사례

를 소개하는 방식의 연구가 중점적으로 이루어지고 

있어, 지역사회의 참여가 형성되고 강조되어 온 이유

에 대한 맥락적 고찰이 결여되어 있는 경우가 많다. 

특정 국가에서 시행하고 있는 정책을 적용하는 정책 

이전(Policy Transfer)을 위해서는 맥락의 차이에 따른 

비판적 고찰이 중요하다(이태희, 김예성 2017; Hill 

2012). 영국은 특정 맥락 속에서 도시재생정책이 꾸준

히 변화되어 왔기 때문에 적절한 정책적 함의를 도출

하기 위해서는 그 속에 내재된 사회적 맥락에 대한 

고찰이 필요할 것이다.

본 논문은 영국의 지역사회 참여가 어떠한 사회

적 맥락 속에서 변화되어 왔는지에 대해 논의를 하

였다. 특히 도시재생정책에서 ‘참여’의 의미가 본격

적으로 부여된 존 메이저 정부에서부터 토니 블레어 

정부를 거쳐 데이비드 캐머런 정부까지의 과정을 

Nabatchi(2012)의 시민참여 스펙트럼 수정 모델을 이

용하여 지역사회의 참여수준과 그 변화 과정에 대해 

분석하였다. 영국과 한국의 도시재생정책은 서로 다

른 사회적 맥락 속에서 변화되어 왔지만, 영국의 분석

을 통해 한국 도시재생의 지역사회 참여에 대한 정책

적 함의를 도출하는 데 의의가 있다.

II. 이론적 개념 및 분석틀

1. 지역사회 참여(Involvement)와 

권한부여(Empowerment)

근대 민주주의의 맥락에서 시민들의 참여는 투표를 

통한 간접 참여가 주를 이루었다. 하지만 그동안 시민

들의 직접 참여에 대한 요구는 지역, 국가뿐 아니라 

전 세계적 수준에서 증가해왔다(Nabatchi 2012). 시민

의 직접 참여란 ‘사회 구성원들이 지역사회와 관련된 

실질적인 결정을 내릴 때 행정기관과 권력을 공유하

는 과정(Roberts 2008; Nabatchi 2012)’으로 정의할 수 

있다. 이는 공공의 행정에 직접적으로 참여하는 것으

로 시민사회 조직에 참여하는 것과는 대조적이다.

직접 참여와 관련하여 시민참여(Citizen Participation, 

Public Participation), 지역사회 참여(Community Involvement), 

권한부여(Empowerment) 등 많은 용어가 참여를 표현

하고 있다. 각각은 의사결정에서 지역지식을 공유하

는 역할을 하지만, 결과를 결정할 권력과 권한에 대해

서는 매우 다른 가정을 하고 있다. 먼저 시민참여와 

지역사회 참여에 대한 주요 연구자들의 정의를 살펴

보면, Zimmerman and Rappaport(1988)는 시민참여란 

공동의 목표를 달성하기 위해 개인이 (비용 없이) 참

여하는 모든 조직의 활동으로 참여의 범위를 광범위

하게 정의하였다. 여기서 조직은 정부가 위임한 자문

위원회, 자발적 조직, 사회봉사활동 등을 모두 포함한

다. Arnstein(1969)은 시민참여란 정치, 경제적으로 배

제된 시민들이 미래에 의도적으로 포함될 수 있게 하

는 권력의 재분배로, 풍요로운 사회를 공유하고 개혁

을 유도하는 수단이라고 정의하였다. 지역사회 참여

와 관련하여 Rifkin, Muller and Bichmann(1988)은 특

정 지리적 영역에 거주하는 특정 그룹이 그들의 요구

(Needs)를 파악하고 공유하며 이를 충족시키기 위해 

메커니즘을 수립하는 사회적 과정으로 보았다. Bracht 

and Tsouros(1990)는 개별 시민의 참여와 지역사회 참

여를 구별하고 있다. 시민참여란 자발적으로 공식 또

는 비공식 활동에 참가하거나 지역사회의 자원, 서비

스의 향상을 위해 프로그램 또는 회의에 참여하는 것

을 의미한다. 반면 지역사회 참여는 개인과 가족이 자
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신의 건강과 복지, 그리고 커뮤니티의 발전에 기여할 

수 있는 역량을 개발하는 과정이라고 하였다. Bracht 

and Tsouros(1990)는 시민참여를 위한 하나의 모델을 

만드는 것은 불가능하지만, 참여를 이끌어 내고 유지

하는 과정과 활동은 일반화할 수 있다고 주장하였다

(Bracht and Tsouros 1990; Eklund 1999).

지역사회의 권한부여는 지역사회가 주민들의 삶을 

통제할 수 있게 하는 과정을 의미한다. 여기서 지역사

회는 공통의 관심사 또는 정체성을 공유하는 집단으로 

좁게는 근린단위에서 광범위한 이해관계로 국가 또는 

국제사회가 될 수 있다. Perkins and Zimmerman(1995)

은 권한부여란 사람들이 삶에 대한 통제권을 얻고 공

동체 생활에서 민주적 참여를 하는 과정으로 보았으

며, 타인과 함께 목표를 달성하고 지역자원에 접근하

여 사회･정치･환경에 대해 비판적으로 이해하는 노

력이 권한부여의 기본 구성요소라고 하였다. 조직 수

준에서 이러한 일반적 프레임이 적용될 때, 권한부여

는 개인의 참여와 조직의 목표 달성을 향상시킨다고 

주장하였다. 또한 지역사회 수준에서의 권한부여는 

지역주민의 삶의 질을 향상시키고 지역조직 간의 연

계성을 향상시키기 위한 집단행동(Collective Action)

을 의미하는 것으로 조직 및 지역사회에 대한 권한부

여는 단순히 권한을 부여받은 개인의 집합체가 아니

라고 주장하였다. World Bank(1999)에서는 권한부여

란 의사결정 및 지역자원에 대한 통제 권한을 지역사

회 또는 조직에 이전하는 것으로 보았으며, 권리부여

의 목표는 지역사회의 권리를 용이하게 하는 것이 아

니라 지역자원에 대한 통제력을 강화할 수 있는 권리

의 실현이라고 강조하였다(Lyons, Smuts and Stephens 

2001). 따라서 권한부여의 궁극적인 목표는 지역사회 

또는 조직의 지적자산, 사회적 자산을 활용하여 지식

과 기술을 습득하고, 이를 통해 지역사회의 영향력과 

통제력이 향상되는 것으로 권한부여를 이해할 수 있

다(Somerville 1998; Lyons, Smuts and Stephens 2001).

이러한 참여의 차이는 서로 다른 수준의 숙의

(Deliberation)로 구분할 수 있다. 먼저 개인이 정보에 

접근하여 의사결정 과정에 개입하고 영향력을 행사하

는 토크니즘(Tokenism) 수준으로 매우 제한적으로 숙

의가 이루어진다. 이와 같은 참여는 보통 일반 시민들

의 경험이나 전문지식이 부족하여 관련 기관이나 전문

가들에 의해서 최종 의사결정이 이루어진다(Arnstein 

1969). 조금 더 발전된 수준인 협력 거버넌스에서의 

시민참여는 그들의 지식의 가치를 우선시하며, 따라

서 시민은 전문가, 관료들과 하나가 되어 정책 의사결

정 과정에 참여할 권리가 있다고 간주된다(권순만, 유

명순, 오주환, 김수정 외 2012).

이러한 맥락에서 최근 정책을 수행하는 지방자치

단체의 입장에서 도시재생 또는 마을만들기 사업의 

의사결정 과정에 주민을 참여시키는 이유를 철학적 

인식의 차이에서 설명할 수 있다. 첫 번째는 숙의민주

주의 이상을 추구하기 위한 것으로 볼 수 있는데, 이

는 조직의 의사결정 과정의 투명성과 합법성을 높이

기 위한 것이다. 두 번째는 실용주의적(Pragmatic) 견

해로 공공이 수행하는 정책에 시민들의 반응을 관찰

하여 최종 정책결정에 대한 관심과 지원을 얻고자 하

는 것이다. 다시 말해, 시민들의 니즈에 따라 정책을 

잘 반응하게 만들기 위함이다. 마지막으로 참여를 사

회자본(Sociological)으로 보는 견해이다. 협력적 거버

넌스를 통해 집합적 문제를 해결하고 그 수준을 높이

기 위해 사회적 자본으로서 시민참여를 육성하고 강

화하는 것이다(Chafe, Neville, Rathwell and Deber et 

al. 2007; 권순만, 유명순, 오주환, 김수정 외 2012). 즉, 

시민참여라는 사회적 자본을 통해 집합적 행위를 발생

시켜 거버넌스가 형성될 수 있도록 기대하는 것이다. 

이러한 인식들은 공통적으로 참여를 통해 스스로 

통제할 수 있는 지식, 경험을 획득한다는 의미에서 
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권한부여를 지향한다. 시민참여와 관련한 유형론

(Arnstein 1969; http://iap2canada.ca)에서 알 수 있듯이 

시민참여의 최종 목표는 시민권력(Citizen Power), 권

한부여(Empowerment)로 설명되고 있다. 하지만 도시

재생정책에서 시민의 참여수준을 결정할 때 어느 정

도의 숙의과정을 거쳐야 바람직한 것인가는, 주민참

여를 위한 맹목적인 기술 선택에서 벗어나 그 과정을 

통해 기대되는 목적에 따라 참여수준에 대한 인식도 

변화되어야 할 것이다.

2. 분석틀

시민참여의 수준을 평가하는 모델 중 대표적인 것으로 

Arnstein(1969)의 ‘주민참여 사다리(A Ladder of Citizen 

Participation)’와 IAP2의 ‘주민참여 스펙트럼(Spectrum 

of Public Participation)’이 있다. Arnstein 모델은 시민

이 의사결정에 전혀 영향을 미치지 않는 비참여 단계

인 조작(Manipulation)에서 시작하여 명목적 참여

(Tokenism)를 거쳐, 시민통제로 의사결정이 이루어지

는 마지막 시민권력 단계인 시민통제(Citizen Control)

까지 총 8단계로 분류하고 있다. 이 모델은 이후 많은 

학자들에 의해 연구되어 2007년 국제시민참여협회

(International Association for Public Participation: IAP)

에서 이를 기초로 시민참여 스펙트럼(Spectrum of 

Public Participation)을 총 5단계로 구분하여 모델을 발

전시켰다. 두 모델은 오직 시

민의 직접적인 참여만이 가

장 높은 단계에 도달할 수 있

다는 점에서 유사점을 보이

지만, IAP2 모델은 Arnstein 

모델과는 달리 조작과 처방

(Therapy) 등의 비참여 부분

은 포함하지 않았다. IAP2 모

델의 1단계는 정보제공(Informing)으로 문제, 대안, 기

회 또는 해결책을 이해하는 데 도움이 되는 정보를 

웹사이트나 메일 등을 통해 시민에게 제공한다. 2단

계 협의(Consultation)는 대안 또는 결정에 대한 시민

의 의견을 청취하는 것으로 이 과정은 시민의 의견이 

의사결정에 어떤 영향을 미치는지에 대한 피드백을 

제공한다. 주로 공청회, 포커스 그룹, 설문조사 등으

로 이루어진다. 3단계 개입(Involvement)은 시민들의 

관심을 일관되게 이해하고 고려하기 위해 과정 전반

에 걸쳐 시민과 직접적으로 협업하는 것이다. 워크숍, 

토론, 투표 등의 과정을 거쳐 나온 다양한 대안들은 

낮은 수준에서 중간 수준까지 직접적으로 반영된다. 

4단계 협력(Collaboration)에서는 개발 대안이나 해결

책을 결정하기 위해 각 측면에서 시민과 협업한다. 이 

단계에서는 시민의 조언과 권고가 최종 의사결정에 

최대한으로 포함된다. 일부 시민자문위원회도 협력과

정으로 구성될 수 있다. 마지막 단계는 권한부여

(Empowerment)로 의사결정을 공유하는 수준이 가장 

높으며 시민배심 또는 주민투표를 통해 결정된 결과

에 따라 정책의 이행 여부가 달려있다.

Nabatchi(2012)는 IAP2 모델의 약점을 보완하고자 

수정모델을 제시하였다(<Figure 1> 참조). IAP2 모델

은 시민의 영향력 수준에 따라 스펙트럼을 구성하고 

있다. 시민의 영향력이란 용어는 긍정적 결과를 가정

하지만 참여과정을 보장할 수는 없다. 이러한 문제를 

Source: Nabatchi 2012.

Figure 1 _Spectrum of Public Participation
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해결하기 위해 Nabatchi는 공공의 이해관계자와 시민

들 간의 의사소통 수준과 관련한 요소를 추가하고, 시

민의 참여수준을 설명하는 대신 의사결정 권한의 수준

을 강조하였다. 공공의 이해관계자와 시민 간의 의사

소통 수준(Communication Mode)으로 일방적(One-way 

Communication), 양방향(Two-way Communication), 숙

의적 커뮤니케이션(Deliberative Communication)을 추

가하였다. 숙의적 커뮤니케이션은 ‘개인이 듣고, 생각

하고, 논증을 찾아가고 평가함과 동시에 모든 사람들이 

동의할 수 있는 가치와 규범을 위한 공동의 노

력’(Englund 2006)으로 일방적 소통에서 숙의적 소통으

로의 스펙트럼 전환에 중점을 두고 있다(Nelimarkka, 

Nonnecke, Krishnan and Aitamurto et al. 2014).

본 논문에서는 Nabatchi의 시민참여 스펙트럼 수

정모델을 영국의 지역사회 참여 사례에 적용함으로

써 지역사회와 지역주민들의 의사결정 권한의 발전 

과정과 그 특성을 해석하고자 한다. 먼저 시기별로 

도시재생정책에 대응하는 정부의 권한(Power)과 사

회적 맥락(Context)을 알아보고, 시민들의 의사결정 

수준을 정보제공, 협의, 개입, 협력, 권한부여의 단계

와 의사소통수준 등의 변수로 분석함으로써 시대의 

흐름에 따라 어떻게 의사결정 권한수준이 변화되었는

지를 살펴보고자 한다(<Figure 2> 참조). 특히 어떠

한 맥락과 고민을 통해 변화되어 왔는지에 대한 논의

를 통해 현재 한국의 도시재생정책에서 지역사회의 

의사결정 권한의 수준에 대해 성찰하고 도시재생사업 

또는 마을만들기 사업 등에 중요한 교훈을 줄 수 있을 

것이라 판단된다. 

III. 영국 지역사회 참여 성숙화 과정 분석 

1980년대 영국은 탈산업화, 세계화 등으로 세계시장

에서의 경쟁력이 약화되면서 경제적, 사회적 박탈과 

도시쇠퇴 등의 다양한 도시문제에 직면하였다. 이 시

기 집권한 대처 정부는 신자유주의 이데올로기에 바

탕을 두고 도시 경쟁력 회복을 위한 도시재생정책에 

많은 변화를 이루었다(Carpenter 2014). 도심의 부동

산 시장이 더 이상 매력적으로 보이지 않는 것은 시장

실패의 결과로, 그 해결책은 시장과 민간부문이 도심

에 재투자하도록 유도하여 낙수효과(Trickle-down)를 

기대하는 것이었다. 이러한 대처 정부의 도시재생정

책은 부동산 주도(Property-led)의 재생으로 민간개발

업자를 중심으로 하는 것이었다. 최소한의 국가개입

을 강조함과 동시에 정책결정을 중앙집중화함으로써 

지방정부의 권한은 축소되었고, 계획과정에서 민간부

문의 참여와 의존도가 증가하였다(Carpenter 2014). 

도시재생사업의 전략으로 설립한 준정부기구인 도시

개발공사(Urban Development Corporation: UDC)는 지

역사회와의 관계에 비교적 적은 관심을 기울였으며, 

그들은 지역주민이 도시재생에 영향을 미치기 힘들다

고 판명하였다(Brownill and Thomas 1998). 이렇듯 도

시재생정책에서 지역사회와의 적절한 대화는 부족하

였고 그들의 참여는 대체로 무시되었으며(Winden 

2010), 이러한 개발과정은 민주주의적 절차의 후퇴와 

지역주민의 협의부족 등으로 갈등을 겪게 되었다.

Figure 2 _ Framework of Analysis
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1. 지역사회 참여 유도 단계: 전략적 파트너십

1) 사회적 맥락

대처 정부에 대한 비판은 일부 개발자들의 일방적인 

의견, 하향식 접근, 그리고 지역주민들의 견해와 필요

에 대한 관심 부족으로 말할 수 있다(Brownill 1990, 

5). 1990년 존 메이저 정부에 들어 기존의 경제적 경

쟁력 강화에만 치우쳐 있던 재생정책은 상대적으로 

약화되었고 사회적 취약지역에 대한 재생정책이 확

대되기 시작하였다. 이는 대처 정부의 신자유주의 정

신의 축소를 의미하는 것은 아니다. ‘장소기반, 사람 

중심’으로의 새로운 전환으로 볼 수 있는데(Butler 

1991), 이러한 변화는 투쟁의 결과라고 하기보다는 지

역경제와 사회생활의 변화에 따른 결과이다(Davoudi 

and Healey 1995). 지방정부는 도시재생의 계획권한

을 얻게 되었으며 의사결정 과정에서 주체적 역할을 

하기 시작하였다.

1991년에 시행된 City Challenge2) 프로그램은 박탈

된 도시지역 문제에 대한 새로운 접근법으로, 초기 

목표는 집중적 불이익 지역(Areas of Concentrated 

Disadvantage)에 있는 주민들과 결합하여 경제개발과 

부동산개발이라는 측면에서 잠재력을 이끌어내는 것

이었다(DoE 1991). 이 프로그램은 정부, 민간기업, 지

역사회의 3대 파트너십을 강조하여 지역주민과의 직

접적인 관계를 맺고 그들이 다른 시각을 통해 세계를 

볼 수 있도록 유인하는 것을 목표로 하고 있다

(Davoudi and Healey 1995). 중앙정부는 기금을 제공

하면서 프로그램의 초기입찰, 실행계획, 승인 및 모니

터링을 통해 목표를 통제했는데, 원칙은 중앙정부의 

목적 내에서 지역의 행위자는 스스로 문제를 파악하고 

해결해야 하는 것이다. 지방정부는 민간부문 또는 자

발적 조직, 지역사회와의 파트너십을 형성하여 자금조

달에 입찰할 수 있었다(DETR 2001). 입찰조건이 파트

너십 형성의 유무였기 때문에 상호 간의 이익을 위해 

전략적으로 형성되는 경우가 많았다. 지방정부는 전략

적으로 중요한 주체가 되어 프로젝트를 제안하고 해당 

지역의 민간부문과 지역사회와의 파트너십을 유도하

는 촉진자 역할을 수행하였다. 도시재생정책에 있어 

지방정부의 권한이 커지기 시작한 시기이기도 하지만, 

재정적 분배나 지역사회의 주체를 모니터링하고 통제

하는 역할은 여전히 중앙정부에 있었다(윤일성 2010). 

2) 사례연구: 맨체스터의 흄(Hulme)

(1) 개요

흄 지역은 맨체스터 도심 남쪽에 위치한 주거단지로 

1960년대 유럽에서 가장 큰 슬럼가 중 한 곳이었다. 

1965년 주요 도로인 Stretford st.이 폐쇄되면서 접근

성이 감소하고 관광객수가 감소했으며 고무, 가스, 자

동차 공장 등이 다른 곳으로 이전하거나 폐쇄하였다. 

1970년대에는 흄의 도시재생 일환으로 고밀도의 아

파트가 건설되었지만 잘못된 설계로 인해 범죄율은 

높아지고 인구는 감소하였는데, 이러한 공간적 문제

와 사회 양극화 문제는 1960년대 시작된 물리적 중심

의 1차원적 도시재생 접근법에 의해 야기된 것으로 

볼 수 있다(Tsenkova 2002). 이러한 문제를 해결하기 

위해서는 먼저 흄 지역에서 중요한 이슈가 되었던 주

민들의 사회 양극화를 줄이기 위한 사회적 배제에 대

2) 1992년부터 5년 동안 연평균 3750만 파운드가 투입되었으며, 환경청(DoE)의 프로그램 중 가장 비중이 큼. City Challenge는 31개 도시가 

지정되었고, 지정된 지역의 자급자족 재생을 위해 7년간 3억 7500만 파운드를 각각 지원함. 1993년 6월 정부 부처의 기존 프로그램 

20개를 통합하여 통합재생예산(Single Regeneration Budget)을 도입하였으며 본 논문에서는 City Challenge의 사례를 다룸.
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한 인식과, 주민이 지역생활의 모든 측면에서 참여할 

수 있는 방법을 개발하는 것이 필요했다. 

1990년 초반 시작된 City Challenge 프로그램은 맨

체스터 도심과의 연결성을 재구성하는 것으로 3천여 

개의 주거시설을 통합하고 인프라 개선이나 상업시설 

정비 등 물리적 재건 외에도 흄 지역의 재생을 위한 

포괄적인 접근방식을 제시하였다. City Challenge는 물

리적 디자인이 지역의 속성을 변화시키지는 못한다는 

인식이 바탕이기 때문에, 성공적인 지역공동체를 위해 

사회적, 경제적 측면을 통합하는 것을 중시하였다. 흄 

지역은 지방정부에 의한 경쟁 입찰에서 5년간 750만 

파운드가 할당되어 주택, 고속도로 등의 건설을 위한 

합작투자회사가 설립되었으며, 흄과 주변지역의 공동

재건을 위해 공공 및 민간부문 모두에서 1억 1천만 

파운드가 조성되었다(Dickson and Rendek 2002). 이 

계획의 기본 개념(Concept)은 토지를 다양하게 활용하

고 주민들에게 지역사회 책임성을 격려하는 데 있다. 

(2) 지역사회 참여 분석

City Challenge가 지

방정부, 민간부문, 지

역사회의 3대 파트너

십을 강조하는 만큼, 

흄 지역은 지역사회

주택포럼 ( H u l m e 

Community Homes: 

HCH), 맨체스터 시

의회(Manchester City 

Council), 흄 커뮤니티

(Hulme Community), 그리고 Hulme Regeneration Ltd.

(맨체스터 시의회와 AMEC 건설회사 간 합작회사) 간

의 파트너십을 수립하였다. 먼저 지역사회주택포럼

(HCH)은 1991년 새로운 사회주택 프로그램을 감독하

기 위해 설립된 것으로 시의회, 임차인 그룹, 주택협회 

등을 포함하여 지역사회가 자체적으로 조직한 지역사

회 기반의 포럼이다. Hulme Regeneration Ltd.는 흄 지

역의 계획을 조정 및 관리하는 역할을 수행하기 위해 

맨체스터 시의회와 AMEC가 합작하여 만든 조직이다

(Boateng and Moobela 2008). 시의회가 AMEC를 통제

하는 형태이며 흄 지역의 환경적 질 개선과 관련한 

활동은 대부분 이 조직에서 통제되었다. 시의회의 하

부위원회(Sub-committee)는 토지소유자들과의 문제 

해결을 위한 역할로 설립되었다(<Figure 3> 참조).

파트너십 부분에서 지역사회 참여라고 할 수 있는 

부분은 지역사회주택포럼(HCH)3)으로 지역에 거주하

는 주민들이 실제로 목소리를 낼 수 있는 공간이다. 

주로 공개회의, 주간 디자인 워크숍 및 뉴스레터 등을 

통해 주민들의 참여를 유지하였다. 이 조직을 통해 주

3) 이 조직은 지역사회 주민들이 참여하는 3개의 주요 협의 포럼 중 하나로 1명의 감독관, 6명의 임차인 대표, 6명의 시 대표, 6명의 

주택협회 대표 등으로 구성되어 있음. Economic Assembly는 또 다른 협의 포럼 중 하나로 6주에 1번씩 만나 지역사업, 지역사회의 

이익, 쇼핑센터, 일자리 등을 협의하는 공간임.

Source: Tsenkova 2002; Farzaneh 2011; Boateng 2008.

Figure 3_ Partnership in Hulme City Challenge
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민들은 지역사회 구성원이 부담가능한 주택을 위해 

의견을 제시하고 정책에 대응하기 위한 그들만의 제

안서를 작성하기도 하였는데, 이때 중앙과 지방정부는 

효과적인 참여를 위해 주민들에게 자체 자문을 제공하

기도 하였다. 또 하나의 지역사회 기반조직인 세입자 

참여 프로젝트(Hulme Tenant Participation Project: 

HTPP)는 1988년 초 주택공사(Housing Corporation)와 

시의회 기금(City Challenge)으로 설립된 것으로 임차

인에게 자체 전문 지원팀을 제공하여 개발계획을 독립

적으로 평가하고 그들의 의사를 표현할 수 있도록 돕

는 역할을 하였다(Boateng and Moobela 2008). 두 조직

은 주로 주택환경 개선에 초점을 두고 있으며, 사회주

택 재개발을 위해 지방정부와 지역사회 간의 관계를 

재건하는 데 목표를 두고 있다(Rudlin  and Falk 1995).

흄 지역의 재생정책에서 지역사회 참여를 위한 시

도는 City Challenge 이전에도 있었다. 1960년대 이루

어진 재개발은 지방정부와 지역주민들 사이에 철의 

장막이 있는 것처럼 의사결정 메커니즘은 협의 없이 

지역사회에 대한 결정을 내리는 권위주의 계획에 안

주해 있었다(Farzaneh 2011). 1980년대에 들어서 지역

사회의 참여가 긍정적인 요소가 될 수 있다는 것을 

인정하였지만, 흄 지역은 물리적인 슬럼화뿐 아니라 

지역사회가 이미 무너진 곳이었다. 이를 재건하고자 

맨체스터 시의회는 중앙정부, 지역주민과의 파트너십

을 약속한 ‘Hulme Study’라는 합작투자기관을 설립하

였다. 이 기관이 흄 지역사회의 참여를 위한 시도였지

만, 물리적 개발에만 치중되어 있었으며 주민들은 형

식적인 관찰자의 역할에만 국한되었다. 또 하나의 조

직으로 맨체스터 시의회가 서비스 제공을 위해 주민

들을 포함하여 설립한 흄 위원회(Hulme Committee)

도 자금부족으로 인해 실제적으로 실행되지는 않았으

며, 일부 공무원들은 주민의 참여가 오히려 장애물이 

된다는 주장도 있었다(Rudlin and Falk 1995).

흄 지역의 재생은 각 주체들과의 파트너십, 특히 지

역사회 주민들을 위한 공간이 마련되었다는 점에서 

새로운 거버넌스의 구조가 등장했다고 볼 수 있다. 실

제로 주민들이 제안한 주택의 레이아웃 및 실용적인 

아이디어가 통합되기도 하였다(Rudlin and Falk 1995). 

하지만 City Challenge는 파트너십을 권장한 경쟁 입찰

이었던 만큼 가장 낙후된 지역, 즉 가장 도시재생이 필

요한 지역은 지역사회 공동체를 구축하는 것이 어려웠

기 때문에 지원에서 제외될 수 있다는 비판이 있었다. 

또한 지역사회가 같이 협력하여 수행할 수 있는 경우

에도 서로 경쟁해야 하는 경우가 발생했으며, 일정한 

지원금으로 대상 지역의 특성이나 요구와는 관계없이 

지원되었다는 비판도 있었다(Rudlin and Falk 1995).

존 메이저의 도시재생 프로그램의 목표는 정부, 민

간부문, 지역사회의 파트너십을 통해 낙후된 도시를 

재생시키는 데 있다. 흄 지역은 존 메이저의 정책방향

에 따라 도시재생을 위한 전략적인 파트너십을 형성하

여 지역사회의 참여를 이끌어낸 사례라 볼 수 있다. 지

역사회를 기반으로 한 유기적 조직을 통해 주택설계에 

대한 지역주민들의 의견을 반영한 노력이 있었지만, 

도시재생에 대한 대부분의 의사결정은 정부와 민간기

업에 있었으며, 지역주민은 웹사이트 등을 통한 ‘정보

제공’ 또는 공청회를 통한 ‘협의’ 등으로 참여가 이루어

졌다. 지역사회의 자발적 참여, 의사결정 권한은 낮은 

단계인 토크니즘 수준으로 나타났으며, 정부와의 의사

소통 수준도 일방적 수준으로 나타났다.

2. 지역사회 참여 발달 단계: 거주민 주도의 합동 

파트너십

1) 사회적 맥락

1997년 신노동당의 수상인 블레어는 ‘새롭게 변화하
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는 세계에서 새롭고 자신감 있는 기회의 땅(A new and 

confident land of opportunity in a new and changing 

world)’(Blair 1996; Ball-Petsimeris 2004)을 기대하였

다. 이는 지방정부 협회, 개발신탁 협회, 전국 자원봉

사단체 등 많은 조직에 의해 공유되었다. 신노동당 정

부의 틀은 옛 방식의 사회민주주의와 신자유주의를 

초월하려는 시도로 제3의 길(The Third Way)이라는 

이데올로기로 접근한다(Blair 1998). 신노동당의 전반

적인 접근법은 사람들이 거주지로 인해 고통받는 불

이익을 없애기 위해 배제된 지역의 자원을 목표로 삼

아 사회적 박탈을 해결하고자 하는 것이다.

사회질서와 안정성을 재건하는 유일한 방법은 개인, 

가족, 정부 및 시민사회 기관 등 사회적으로 공유된 

강력한 가치 확립을 통해 가능하다(Blair 1998). 이러

한 가치는 도시재생정책에서도 볼 수 있다. 메이저 정

부와 마찬가지로 상호적인 도시재생정책을 강조하고 

기존의 통합재생예산(SRB)을 계승하였지만, 비판으로 

지적되었던 경쟁공모원칙이 가장 낙후된 지역, 즉 가

장 도시재생이 필요한 지역을 배제한다는 문제점을 

해결하고자 노력하였다. 먼저 사회적 배제 전담팀

(Social Exclusion Unit: SEU)을 설립하여 가장 박탈된 

지역 1,300곳의 문제를 분석하였다. 그 결과, 기존의 

도시재생정책은 물리적 재생에만 치우쳐 있었으며 지

역주민들이 스스로 재생할 수 있는 기회와 참여가 충

분히 이루어지지 않았고, 중앙과 지방정부 간의 조율

이 부족하여 재생기금이 낭비되었다고 비판하였다

(SEU 1998). 이러한 문제에 대한 방안으로 주거, 보건, 

교육, 고용에 관한 프로그램인 Action Zone과 공동체

를 위한 새로운 도시재생 프로그램인 The New Deal 

for Communities(NDC)4) 등 두 가지 지역기반 프로그

램을 만들어 사회적으로 박탈된 지역에 대해 추가지

원을 제공하였다.

NDC 프로그램은 해당 지방정부에서 선정하며 1

천~4천 가구의 작은 근린단위에 초점을 맞추고 있다. 

지역의 특성에 따라 전략을 수행하는데, 예를 들어 일

자리 촉진을 위한 전략에서는 지역의 일자리 정보 및 

지침을 작성해야 하며, 교육문제 해결은 학교와의 파

트너십에 대한 정보를 작성해야 한다. 지역사회 기반 

파트너십의 지속성을 위해 10년 이상 5천만 파운드

까지 지원하였는데(Ball-Petsimeris 2004), 10년이라는 

기간은 파트너십이 지역사회에 뿌리내리고 성숙하기

까지 오랜 기간의 개입이 필요하다는 것을 의미한다

(SEU 1998). 지역주민의 참여를 촉진시키기 위해 정

부는 구체적인 가이드라인인 도시와 농촌 재생에 있

어서의 지역사회 참여, 실무자를 위한 지침서 등을 출

판하였으며, 여기는 참여 과정, 능력 배양 및 소수 집

단의 재생 참여뿐 아니라 참여 과정의 복잡성에 대한 

포괄적인 안내를 하고 있다(Ball-Petsimeris 2004).

Duffy and Hutchinson(1997)은 NDC의 주요 특징을 

사회적 자본 중심의 ‘지역사회로의 전환’으로 보았다. 

이는 지역사회가 참여하고 지역사회에 의해 작동하는 

지역주민 중심(Resident-led)의 재생을 강조하는 합동 

파트너십 접근법에 중점을 두고 있다.

2) 사례연구: 이스트 맨체스터(East Manchester)

(1) 개요

이스트 맨체스터는 1999년 전국적으로 시행된 NDC 

프로그램의 17개 지역 중 한 곳이다. 베스윅(Beswick)

4) 10년 동안 배분된 20억 파운드의 예산은 39개 지역에 할당되었으며 각 지역에는 약 9,900명 또는 4천 가구가 포함되어 있음. 각 

지역은 경쟁에 기반하지 않고 필요에 따라 5천만 파운드 정도를 지원받았으며, 집행위원회는 지역사회가 전략개발에 참여한 경우에만 

자금을 확보함(Lees 2003).
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과 오픈쇼(Openshaw) 지역은 2000년 가장 빈곤한 지

역 17위와 22위를 차지한 곳(CLG 2008)으로 NDC 이

전 30년간 산업 쇠퇴를 겪으면서 버려진 토지, 인구감

소 등의 문제를 겪었다. 1960년대 주택건설 등의 재건 

프로젝트가 있었지만 적극적인 노력이 없어 무산되는 

일이 발생했다. NDC 프로그램의 대상이 된 후, 2010

년 3월까지 10년 동안 5170만 파운드5)를 배정받았는

데, 프로그램의 주요 부분은 주택건설이 차지하고 있

으며, 기금의 절반은 시의회에서 사회주택을 매입하

고 주택조합인 ‘Eastland Homes’를 설립하는 데 사용

되었다(Morgan-Trimmer 2010).

2000년에는 도시재생회사(Urban Regeneration 

Company: URC)와 뉴 이스트 맨체스터(New East 

Manchester Ltd.: NEM)6)가 운영되었다. URC는 빈곤

지역에 대한 투자를 유치하고 물리적 인프라를 개발

하기 위해 정부에 의해 설립된 기관이며, NEM의 목표

는 1만 2,500호의 새로운 주택을 건설하고 인구를 늘리

는 것이었다. 지역주민포럼(East Manchester Residents 

Forum)은 NDC 프로그램 이전에 기존 지역사회 주민

단체를 모으기 위해 1998년에 설립된 포럼으로, NDC

가 시작된 이후 지역사회 기반 그룹들이 서로 만날 

수 있는 기회를 제공하고 파트너십 위원회에 지역주

민을 구성하는 데 큰 역할을 하였다(Carley 2012).

모든 NDC 프로그램은 정책방향 및 기금 지출과 관

련하여 이사회와 협력하여 결정해야 하는데, 그중 최

소 50%는 주민으로 구성되어야 한다. 이스트 맨체스

터 NDC 이사회에는 투표권을 가진 주민 6명, 공공 부

문 4명, 자발적 부문 1명, 사업대표 1명 등 총 12명으로 

구성되어 있다. 공공기관포럼(Public Agencies Forum)7)

과 자발적 부문 네트워크의 대표도 포함되며, 주민포

럼의 대표도 NDC 이사회에 참여한다. 주민포럼은 공

식적으로 운영되지는 않지만 진행 상황, 지역조직, 서

비스 또는 이니셔티브에 대한 정보 및 지역주민이 제

기한 지역 문제를 비교적 광범위하게 다룬다.

NDC는 중앙과 지방정부에 의해 관리되지만 다양

한 이해관계자들이 자금조달에 관해 함께 고민하고 

지역 공공서비스에도 영향을 미쳤기 때문에 거버넌스 

네트워크로 간주될 수 있다(Morgan-Trimmer 2010).

(2) 지역사회 참여 분석

파트너십과 관련하여 언급되는 주요 포럼은 NDC 파트

너십, 지역전략 파트너십(The Local Strategic Partnership: 

LSP), 공공기관포럼 등이 있다. 먼저 LSP는 지방정부와 

지역사회가 파트너가 될 수 있게 서비스를 조정하는 

역할을 하지만, 이 전략은 NDC와 연계되지는 못하였

으며 일부 지역주민들은 진정한 참여라기보다 시의회

에 의한 관리라고 보았다(Morgan-Trimmer 2010). 맨

체스터 지역관리전략의 일환으로 지역조정그룹(Local 

Ward Coordination Groups)을 설립하였는데 이는 지

역사회 차원에서 LSP의 역할을 반영하기 위한 것이

다. 즉, 지역문제에 초점을 맞추고 공동 작업을 장려

하며 지역주민들이 의사결정에 참여할 수 있도록 유

도하는 것이다. 이 그룹은 연간 계획을 세우며 소규모 

5) NDC 시작 이전부터 스포츠 경기장 건설을 위해 주변지역 클레이턴(Clayton)에서 SRB기금을 받고 있었는데, 이후 두 기금이 합쳐 

총 7500만 파운드로, ‘Beacons for a Brighter Future’ 프로그램 아래 함께 관리되었음. 뿐만 아니라 Housing Market Renewal(HMR) 프로그램

은 2003년에 시작되어 기금을 따로 받았지만 NDC와 병합되어 운영됨. 범죄 및 지역사회 안전, 교육 및 청소년, 건강과 복지, 실직, 

경제 발전, 물리적 환경, 스포츠 및 지역 서비스, 지역공동체 구축 및 통합 등 다양한 주제를 다루고 있음.

6) 맨체스터 시의회, English Partnerships(EP) 간의 공식 파트너십.

7) NDC 네트워크의 주요 하부구조로, 주민들을 NDC 공공서비스에 참여시켜 정보를 공유하는 역할을 함. 도시재생에 6명의 주민을 

참여시키는 것이 목표였지만 PAF 회의에는 1~2명의 주민만 참석했으며, 프로그램 후기에는 참석자가 거의 없었고 고위 관리직의 

잦은 교체 등으로 지속성이 떨어지는 조직이었음.
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프로젝트일 경우 지방정부로부터 기금을 확보하여 운

영되었으며, NDC 프로그램과도 밀접하게 연결되어 

있다. 

이스트 맨체스터 NDC의 지역주민 참여는 대부분 

자발적 형성조직이나 지역 활동가에 의해 이루어지고 

있다. <Figure 4>를 살펴보면, NDC를 중심으로 지방

정부와 공공부서, 자발적 그룹, 활동가, 지역주민들이 

네트워크를 형성하고 있는 것을 알 수 있다. 자발적 부

문의 경우 NDC와 지역조정그룹에 일부 참여하는 경

우도 있었지만 일부는 정치 및 기타 이유로 거리를 

두는 조직도 있었다. 

NDC와 지역사회 기반 서비스 부서가 주민들과의 

핵심 연결점이 되고 있으며, 일부 주민들만 네트워크

에 연결되어 참여를 하고 있는 것을 알 수 있다. 지역

주민들은 지방정부와의 직접적인 관계는 단절되어 있

으며, NDC 지원 또는 지역서비스 직원들과의 접촉으

로만 이루어지고 있다. City Challenge와 비슷하게 지

역사회를 대표하는 주민들만 NDC와 네트워크를 형성

했기 때문에 참여가 제한적이었으며, 실제 지역 인구

의 62%는 NDC 활동에 전혀 관여하지 않았다(Duffy, 

Vince and Page 2008).

대다수의 지역주민들이 도시재생에 참여하는 방법

은 크게 3가지로 나눌 수 있다. 먼저 지역사회에서 발

생한 작은 단체들을 통해 지역주민의 참여가 이루어진

다. 예를 들어 지역공원을 위한 단체(Friends of Parks 

Groups)를 통해 주민들은 자발적으로 자원봉사를 하

고, 지역범죄를 다루는 Local Action Partnership 단체에

서 그 지역의 범죄 및 환경문제에 대해 회의하고 조정

하면서 의견을 표출하였다(Morgan-Trimmer 2010). 

두 번째로 지역의 활동가 또는 활동적인 주민(Active 

Citizen)을 활용한 간접적인 참여방식으로 지역주민과

의 연결점 역할을 하는 활동가들은 공공기관과 지역

주민과의 다리 역할을 하면서 지역문제에 대한 정보

를 NDC 직원들과 공유하고, 회의결과를 지역주민들

에게 전달하는 역할을 한다. 이런 방식으로 프로그램

에 직접적으로 참여하지 않더라도 도시재생에 간접적

인 참여자로 역할을 할 수 있도록 하면서, 폭넓은 정

보가 전달될 수 있었다. 마지막으로 NDC 또는 지역

신문을 통해 정보를 얻고 소통하는 방법으로 NDC는 

공개회의 및 포럼, 각종 이벤트에 주민들의 참여도를 

높이기 위해 거주자를 위한 연례행사(Parkies 

in the Park)를 열기도 했는데, 이 공간에서 주

민들은 정보를 전달하고 피드백을 받기 위해 

참석하였다(Blakeley and Evans 2009). 특히 

주민과의 의사소통을 위한 물리적인 공간을 

만듦으로써 이 장소가 정보의 전달자 역할을 

할 수 있게 하였다. 또한 지역신문을 통해 프

로그램에 대한 정보제공, 웹사이트, 전단지, 

보고서 인쇄 및 배포, 주민교육 등 주민과의 

소통을 위해 노력하였다. 지역주민과의 소통

을 위한 NDC의 또 다른 전략은 지역개선 전

략의 일환으로 지역범죄 및 환경문제와 관련

한 관리인과 지방정부의 공원부서 직원을 지

Figure 4 _Network in East Manchester UDC



영국 도시재생의 지역사회 참여 성숙화 과정과 정책적 함의 75

역에 파견하여 주민들과의 직접적인 접촉을 가능하게 

하였다. 물론 전체 네트워크 구조와 강력하게 연결되

지는 않았지만 개개인 간의 연결은 유용했다.

NDC 프로그램에서 주민들은 질문을 하고 설계된 

계획에 응답을 하는 역할을 했을 뿐 네트워크를 통해 

참여하고 영향을 줄 수 있는 기회는 소수 지역주민들

의 활동으로 이루어졌으며, 실제로 의사결정에 대한 

권한은 부족한 것으로 나타났다. 대부분의 이해관계

자들은 지방정부의 의사결정 구조와 거의 관련이 없

었으며 지역주민의 참여 결과도 지역수준에 제한되어 

있었다.

이처럼 주민들은 도시재생을 위한 NDC 프로그램

의 참여에는 소극적인 태도를 보였지만, 네트워크는 

대부분 공식적인 참여구조보다는 지역사회의 공동체 

정신, 공감 등 개개인을 통해 발생했다. 즉, 약한 유대 

관계의 네트워크를 구축하여 그룹과 개인 간의 더 많

은 접촉을 창출하였다.

NDC 프로그램은 지역사회가 지역서비스를 완전

히 통제할 수 있도록 고안된 것이 아니라 파트너십을 

중요하게 생각하였다. 지역주민의 참여는 의사결정 

과정의 일부이며, 그 결과에는 반영되지 못하였다. 지

역사회가 책임을 지고 그들 스스로 도시재생을 위한 

의제와 접근법을 개발하도록 장려하였지만, 자원의 

관리가 여전히 지방공무원에 의해 통제되었기 때문에 

의사결정에 대한 권한은 얻지 못했다. 

지역주민의 참여수준은 여전히 토크니즘 수준에 

있지만, 지역주민 참여에 대한 비율(50%)의 기준을 

마련하여 정책방향 및 기금지출에 대한 의사결정에 

참여하도록 유도하고 워크숍을 통해 ‘개입’할 수 있도

록 하였다. 또한 지역주민의 참여를 이끌어내기 위한 

NDC의 노력은 양방향적 소통의 시작단계로 이해할 

수 있다.

3. 지역사회 참여 성숙 단계: 지역사회 권한 부여

1) 사회적 맥락

2010년 캐머런 총리는 Big Society를 위한 계획을 마련

하였다. 지금까지 중앙정부의 통제력, 집중력, 하향식 

방식은 지역혁신 및 시민활동을 저해해 왔으며, 수동

적인 개인으로 만들어 왔기 때문에 지역사회는 해체

되었다(Kisby 2010). 캐머런은 계획에 대한 통제권을 

지역사회에 부여하는 것이 ‘국민 권력을 위한 큰 진

보’(A Big Advance for People Power)라고 표현하였다. 

정부기능의 축소가 시장의 확대가 아닌 지역사회의 

확대로 변화한 것으로, 이전 보수당 정부의 규제완화 

등을 중심으로 한 정책 전향으로 볼 수 있다. 2011년 

‘지역주권법’(Localism Act)8)이 제정되면서 정책결정

에 대한 권한과 책임을 이양하여 지방정부와 지역사

회가 주도적으로 도시재생정책을 만들 수 있게 되었

다. 특히 지역 공공서비스 제공과 사회복지 문제와 관

련해서는 지방정부가 지역사회와 협력할 것을 강제하

고 있으며, 이로써 지역경제 성장과 더불어 지역사회

의 성장과 시민들의 자긍심을 높여줄 것으로 기대하

였다(Kisby 2010). 이러한 변화는 빈곤과 사회적 배제, 

지역 간 격차해소 및 불평등을 강조하고, 공공서비스 

공급과 지역경제 활성화에 대한 결정 권한을 지방정

부와 지역사회에 이양하고자 했던 노동당의 기조와 

맥락을 같이한다. 

도시재생정책에서는 상대적으로 소규모 지역인 근

8) 지역의회가 세율을 조정할 수 있는 권한, 지역자산을 보호할 권한, 지역단체가 지역계획 문제 및 서비스 조항에 대해 더 많은 의견을 

제시할 수 있는 권한을 포함함.
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린단위 중심의 계획으로 확대되었다. 근린계획은 국가

계획인 국가계획정책프레임(National Planning Policy 

Framework: NPPF)이 제공하는 기본원칙과 지침을 반

영하여 지역사회가 직접 수립하는 것으로, 국가계획

정책프레임에서는 ‘특정 근린지역을 위한 교구의회

(Parish Council) 또는 근린포럼(Neighbourhood Forum)

에서 수립하는 것’이라고 정의하고 있다(CLG 2012). 

계획수립을 위해서는 지역사회를 대표하는 그룹(교

구의회 또는 근린포럼)에 의해 근린의 정의, 계획 준

비, 심의관 확인, 공청회, 법적효력 등의 5단계를 거쳐

야한다. 계획의 승인은 지방계획당국(Local Planning 

Authority: LPA)이 시행하는 투표에 의해 근린계획 및 

개발명령서가 발효되며, 투표인의 50% 이상의 지지

를 받아야 한다. 이렇게 승인된 근린계획은 법적 효력

을 가지게 되어 지역사회 건설권(Community Right to 

Build)에 의해 자동으로 계획허가권을 얻게 된다. 지

방계획당국(LPA)은 정보제공, 상담 등 근린계획을 적

극적으로 지원해야 하며, 중앙정부는 근린계획에 활

용할 수 있는 기금을 마련하여 지방당국과 지원기관

을 통해 지원한다. 

또한 지역사회 권한 강화의 측면에서 3가지 지역사회 

권리(Community Rights)인 지역사회 참여권(Community 

Right to Challenge), 지역사회 건설권(Community Right 

to Build), 지역사회 입찰권(Community Right to Bid) 등

을 ‘지역주권법’에 명시함으로써 지역사회에 새로운 

권리를 부여하였다.9)

본 논문에서는 지역사회가 직접 계획하고 수립하

여 법적인 효력을 가질 수 있도록 권한부여를 시도한 

근린계획을 사례로 지역사회 참여를 분석하였다.

2) 사례연구: 버밍엄의 발살 히스(Balsall Heath)

(1) 개요

발살 히스는 버밍엄(Birmingham) 도심에서 동남쪽으

로 약 2km 떨어진 곳에 위치하고 있다. 인구는 1만 

5천 명(4,900가구)이 거주하고 있으며 절반 이상이 남

아시아 배경의 파키스탄 이민자로 구성되어 있다. 또

한 인구의 절반이 국가 전체 소득 하위 10%에 속해 

있다. 열악한 지역경제와 지역환경, 부족한 사회기반

시설 등 여러 문제가 있으며, 실업률은 18.4%(2013년 

기준)으로 도시평균 9.2%에 비해 높은 수준을 보이고 

있다(BHNPF 2014). 이 지역은 오랫동안 일자리, 건물 

및 토지 재사용, 접근성 향상, 자연환경 보존, 공공안

전 등 도시재생에 대한 주제를 다루어 왔는데, 특히 

주택 및 환경개선 등 지역문제에 중점을 두어 왔다.

2011년 4월 지역사회 지방정부부(Department for 

Communities and Local Government: DCLG)의 첫 번째 

근린계획 주자로 선정된 후 버밍엄 시의회는 DCLG의 

기금 일부로 초기 작업에 착수하였다. 근린계획을 위

한 첫 번째 단계는 근린계획을 위한 포럼을 형성하고 

지역의 문제를 인식하는 단계이다. 2011년 시의회와 

Balsall Heath Forum(BHF) 간의 협의로 지역사회를 구

성하는 개인, 그룹, 기업 및 기관, 관련 외부기관까지 

포괄하여 근린계획을 위한 초기 작업을 시작하였다

(BHNPF 2014). 이 포럼은 근린계획규칙을 충족시키

지 못해 근린계획을 위한 포럼으로는 활동할 수 없었

기 때문에, 2013년 2월 근린계획을 준비하는 합법적인 

조직으로 Balsall Heath Neighborhood Planning Forum 

(BHNPF)10)을 설립하였다. 두 번째 단계는 근린계획

9) 지역사회 참여권은 공공서비스를 운영할 수 있는 권리를 제공하는 것으로 운영하고 싶은 지역의 서비스를 신청하여 실현할 수 있음. 

지역사회 건설권은 지역사회에 필요한 개별 또는 소규모 개발을 개발허가 없이 제공하는 것으로 근린계획을 통하거나 그 자체로도 

발생할 수 있음. 지역사회 입찰권은 지역사회에 가치 있다고 판단되는 토지를 지역사회가 우선 입찰할 수 있는 권리를 제공하는 것임.
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개발(NDP)의 초안을 제출하는 단계로, 2013년 9월부

터 2개월 동안 시의회와 근린개발계획 초안에 대해 

협의를 하였다. 초안은 지역사회 안전, 녹화, 공공 및 

사회주택 관리, 노인 및 취약계층 돌보기, 청소년 및 

고용계획 등 5가지 영역에 중점을 두었으며, 지역의 

자원봉사자들의 도움을 받아 우선순위에 대해 결정을 

논의하였다(DCLG 2013). 약 1년 후 시의회에 의해 공

표되었으며, 세 번째 단계인 초안에 대한 정책평가를 위

해 독립심사관이 임명되었다. 마지막 단계에서는 독립

심사관의 평가보고서를 토대로 2015년 10월 주민투표

(버밍엄이 발살 히스 지역의 근린계획을 활용하여 해당 

지역의 계획허가를 결정하도록 하겠습니까?)가 실시되

었으며, 89%의 찬성으로 근린계획이 확정되었다. 2015

년 11월에는 발살 히스 근린계획이 버밍엄의 지역개발 

프레임(Local Development Framework: LDF)에 공식적

으로 채택되었다(https://www.birmingham.gov.uk).

(2) 지역사회 참여 분석

근린계획은 해당 지역의 비전과 목표를 세우는 계획

수립의 초기 단계부터 지역사회가 이에 대해 관여하

고 참여하는 데 특징이 있다. 계획의 타당성을 확인하

고 독립심사관의 승인을 받기 위해서는 모든 이해관

계자, 즉 근린 또는 교구의 모든 거주자와 사업자의 

의견을 반영해야 한다. 이들의 의견이 법적 요구사항

에 충족되었음을 협의성명서(Consultation Statement)

를 통해 증명해야 하는데, 어떻게 협의가 이루어졌는

지, 제기된 쟁점과 의견에 대한 사항, 이러한 문제와 

관심사가 어떻게 고려되었는지, 그리고 근린개발계

획에 어떻게 반영되었는지를 지역사회 참여 전략

(Community Engagement Strategy: CES)을 통해 설명

해야 한다. 

발살 히스 지역은 2011년 지역의 문제점과 새로운 

아이디어를 수집하기 위해 자문회의를 진행하였다. 

이해관계자(지방계획당국 등)와 공공 또는 준공공기

관, 지역주민 등의 참여가 이 단계에서부터 있어야 하

지만 참여는 낮은 수준으로 나타났다. 특히 지역주민

들의 시간에 대한 제약, 전문적 지식 부족, 비공식 계

획에 적극적으로 대응하려 하지 않으려는 문제가 있

었다. 근린개발계획 초안 작성을 위한 비공식 협의는 

‘계획을 통해 지역에서 보고 싶은 것은 무엇인가?’라

는 질문으로 2011년 5월부터 약 1년간 계속되었다. 이 

기간 동안에는 프린스 재단이 조직한 협의회와 지역

자선단체인 St. Paul Community Trust가 조직한 협의

회를 통해 주민 180여 명이 참여하였고, 5개 지역의 

초등학교에서 30여 명의 학생이 참여하는 ‘Children’s 

Workshops’이 개최되었다. 2012년 6월과 7월에는 근

린개발계획 초안에 대한 주요 협의가 있었다. 지난 1

년간의 협의를 통해 만들어진 초안에 대해 ‘어떻게 생

각합니까?’라는 질문으로 여러 장소에서 전시회가 열

렸는데, 약 40일 동안 1,145명의 사람들이 전시회를 

방문했다. 2013년 9월에는 최종 제출을 위해 ‘여러분

의 의견을 반영하여 개정한 제안서입니다. 맞습니

까?’라는 질문으로 그룹, 조직 및 법정기관을 대상으

로 개최되었다. 두 번의 전시회에서 지역주민의 참여

도는 높아졌는데, 그 이유는 최종 제출 이전 사전 승

인 협의의 일환으로 진행되는 단계이며, 제안서가 제

출된 후 6주 동안은 지역계획이 공개되고 직접적으

10) BHF는 1980년에 설립된 지역 포럼으로 도시재생을 위해 노력해왔지만 2010년 공공부문의 긴축이 시작된 후 자금이 부족해지면서 

규모가 축소됨. 이 포럼은 보증에 의한 유한 책임회사(Company Limited by Guarantee)로 2018년 현재 수백 명의 회원을 보유하고 

있으며, 임원은 선출된 18명으로 구성됨. 매년 정회원은 6명의 집행위원을 선출하며, 의장 18명, 부의장 2명, 비서 및 재무를 선발함(The 

Pioneer Group 2018).
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로 지역사회에 영향을 받는 단계였기 때문이다

(https://www.ourneighbourhoodplanning.org.uk/case-stu

dies/view/407). 전시회를 통해 지역주민들은 근린지역 

전략 파트너십(Neighbourhood Strategic Partnership: 

NSP) 제안에 대해 새로운 기차역의 위치, 초등학교와 

공원 간의 연결고리, 주차장 통제, 소매상점 개발, 주

요 도로 확장 등에 대한 의견을 내놓기도 하였다.

지역주민과의 의사소통 수단은 지역사회신문(The 

Heathan)을 통한 홍보, 포럼 직원이 지역주민 및 조직

과 직접 접촉하는 방법, 비즈니스 활동 참여 등을 통

해 이루어졌다. 근린지역 전략 파트너십(NSP) 제안에 

대한 주민들의 반응은 대체적으로 긍정적이었지만, 

실제로 개선이 이루어지지 않을 것이라는 회의론도 

있었다(BHNPF 2014). 이외에도 근린개발계획 초안을 

위해 참여한 파트너는 공공부문에서는 버밍엄 시의회, 

지방의원, 웨스트 미들랜드(West Midlands) 경찰관 및 

소방관, 법정 공공서비스 제공업체인 타운매니저

(Town Centre Manager)와 근린지역 전

략 파트너십이 있으며, 민간조직에서

는 Friendship Care and Housing, Moseley 

and District Housing, Accord Group 

Housing, St. Paul’s Community Trust, 

Jericho Foundation, Saheli Women’s 

Organisation, NHS Community Health, 

Balsall Heath Forum 등이 있다(<Figure 

5> 참조). 또한 지역사회의 자발적 단

체로는 기독교 및 이슬람 단체 등 발살 

히스 3섹터 연맹이 있는데, 이들은 

NSP에 2명의 대표를 파견하여 계획에 

참여하고 지역주민들의 참여를 촉진

시키며 회의 및 뉴스를 발행하기도 하

였다(BHNPF 2014). 

근린계획을 위한 초기 단계에서 지

역주민들은 서로에 대한 유대감이 없었으며, 지역주

민들과 전문가 간에도 파트너십이나 신뢰가 없었기 

때문에 근린계획이 지역사회의 변화를 가져올 것이라 

생각하지 못하였다. 처음에는 주민들이 놀이터에 모

여 정보를 공유하고 시간이 흐른 후 지역학생들을 위

해 소모임을 가지면서 참여가 시작되었다. 이러한 작

은 시작은 더 많은 지역주민들이 관여하여 전체 지역

을 변화시키고 근린차원의 포럼을 결성하게 하였다. 

근린계획은 지역주민이 주체가 되는 만큼 첫 단계는 

1~2년 정도의 시간과 여유를 두고 지역주민의 신뢰

를 구축하는 것이 중요한 부분이다.

발살 히스 사례는 이전 사례들과 달리 지역계획의 

의사결정 권한에서 주민투표를 통해 이루어졌다. 이

는 참여 스펙트럼의 ‘권한부여’ 수준으로 초기 단계에

서는 워크숍 등을 통한 ‘개입’ 수준에 머물렀지만, 법

적 권한을 부여하면서 지역사회가 계획한 도시재생정

책이 실행가능하다는 현실성과 계획수립 단계부터 꾸

Figure 5 _Neighborhood Network in Balsall Heath 
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준히 열린 전시회 등으로 주민참여도가 높아진 것으

로 판단된다. 지역사회가 계획을 완전히 통제하는 수

준은 아니지만, 지방의회와의 숙의적 의사소통을 통

해 중앙정부가 마련한 국가계획정책프레임(NPPF)과 

지방정부의 지방계획(Local Plan)을 반영하여 지역사

회가 근린계획을 스스로 준비한 사례이다.

IV. 지역사회 참여 변화과정과 시사점

1. 참여 변화 분석결과

영국의 도시재생정책과 그에 따른 지역사회 참여에 

대한 변화는 부동산 주도(Property-led)의 재생방식에 

대한 시행착오와 세계적으로 주목받아 온 사회적 배

제라는 개념 등 사회적 맥락에 의해 영향을 받아왔으

며, 특히 집권 여당이 추구하는 관점에 따라 변화되어 

왔다(<Table 1> 참조).

먼저 권한(Power)과 사회적 맥락(Context)의 변화과

정을 살펴보면, 대처 정부는 최소한의 국가 개입, 즉 

합리적이고 관리주의적 접근을 강조하면서 민간기업

을 통한 재개발, 중앙정부가 인센티브를 제공하고 민

간부문이 실행하는 공공과 민간의 협력에 의한 정책

이 시행되었다. 이 시기는 지방정부의 권한이 오히려 

행정의 비효율성을 야기한다고 주장하면서 정책의 의

사결정에 있어 중앙의 집중화가 오히려 커진 때였다

(Carpenter 2014). 반면 메이저 정부는 지방정부의 권

한이 커지기 시작한 시기이다. 하지만 모든 정책과 기

금 사용에 대한 의사결정은 중앙에서 통제되었다. 좀 

더 다양한 분야에 초점을 맞춰 지역중심의 경쟁 프로

그램이 소개되었으며, 공공, 민간뿐 아니라 지역사회

의 참여를 유도하였다. 1997년 블레어 정부의 주요 프

로그램이었던 NDC 프로그램은 그 선정을 지방정부

Margaret Thatcher John Mayer Tony Blair David Cameron
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From One-way Communication 
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Table 1 _ The Result of Community Involvement Process Analysis
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에 이양함으로써 사회적 자본 중심의 지역사회로의 

전환을 마련하였다. 지역사회 주도의 도시재생을 위

해 이전보다 좀 더 적극적인 노력을 기울였다. 영국의 

도시재생정책에 대한 접근은 점점 참여적이고 협력적

인 접근을 시도해 왔는데, 이는 ‘지역주권법’이 재편되

면서 더욱 강조되기 시작하였다.

지역사회 참여의 출현은 메이저 정부에서부터 시

작되었다. 장소기반, 사람 중심의 접근으로 광범위한 

이해관계자들의 파트너십과 주민들의 참여를 이끌어 

낸 첫 시도였지만, 경쟁입찰 등 가장 낙후된 도시에 

대한 배려가 부족했다는 비판을 받기도 하였다(윤일

성 2010). 낙후된 지역은 이미 지역사회가 무너진 곳

이기 때문에 메이저 정부가 지향하는 정부, 민간, 지

역사회의 파트너십은 도시재생을 위한 기금을 받기에

는 어려운 조건이었다. 도시재생을 위한 기금을 지원

받기 위해서는 전략적 파트너십이 필요했다. 흄 지역

의 City Challenge 사례는 연약하지만 지역사회 기반

의 유기적 공동체가 존재했기 때문에 지방정부와의 

관계 형성이나 중앙정부의 지원금으로 도시재생을 할 

수 있었다. 지역주민들은 대부분 웹사이트, 뉴스레터 

등을 통한 ‘정보제공’ 또는 공청회를 통한 ‘협의’ 등으

로 참여가 이루어지거나 임차인그룹 또는 지역사회 

포럼의 구성원으로 활동하는 정도에 그치고 있다. 물

론 지역사회를 기반으로 한 유기적 조직을 통해 주택

설계에 관한 지역주민들의 의견을 반영하기도 했지

만, 지역계획에 대한 대부분의 의견과 중요한 의사결

정은 정부와 민간부문에 있었으며 지역사회의 자발적 

참여, 의사결정 권한은 매우 제한적이고 토크니즘 수

준에 있었다. 또한 정부와의 의사소통수준도 일방적 

수준(One-way Communication)으로 나타났다.

블레어 정부는 가장 낙후되고, 가장 도시재생이 필

요한 지역에 대한 사회적 배제 문제에 초점을 두고 

해결하고자 노력하였다. 그가 소개한 NDC 프로그램

도 메이저가 추구한 상호적인 도시재생, 즉 지역사회

의 참여와 파트너십의 형성을 필수요건으로 내세웠으

며 지역주민 중심(Resident-led)을 강조하였다. 하지만 

현실에서는 NDC 프로그램에 주민들은 질문을 하고 

응답만 하는 역할에 제한되었고, 네트워크를 통해 참

여하고 영향을 미치는 기회는 소수 지역주민의 활동

으로 이루어졌다. 이스트 맨체스터의 사례에서 나타

나듯이, 지역주민들의 의견은 그들과 가장 밀접하게 

접촉하는 활동적인 주민들이나 지역그룹들이 정보의 

연결점 역할을 하면서 NDC 프로그램과 소통하고 간

접적인 참여가 이루어질 수 있었다. 이 사례에서도 지

역주민의 의사결정권은 없으며 참여의 수준은 여전히 

토크니즘 수준으로 나타났다. 하지만 지역주민 참여

에 대한 비율(50%)의 기준을 마련하고 워크숍을 통해 

‘개입(Involvement)’할 수 있도록 하면서 정부가 정책

방향 및 기금지출에 대한 의사결정에 참여하도록 유

도한 것은 양방향적 소통(Two-way Communication)을 

이끌어내려는 노력이 더욱 강해진 것으로 판단된다. 

NDC 프로그램은 실질적 지역사회 참여의 한계, 영

향력 및 역량강화의 부족, 지방정부에 대한 통제, 이

해관계자들과의 마찰 등(윤일성 2010) 한계가 있었지

만, 함께 고민할 수 있는 물리적인 공간을 통해 거버

넌스 네트워크의 첫 단계로의 발돋움이 되었다고 판

단된다.

마지막으로 캐머런이 이끈 보수당 정부는 지방정

부의 권한이 강해진 시기이다. 도시재생정책에 대한 

대부분의 권한은 지방정부에 이양하여 국가수준에서 

수립한 국가계획정책프레임(NPPF)의 방향에 위배되

지 않게 스스로 지역계획을 세우게 하였다. 뿐만 아니

라 근린계획에 법적인 효력을 가질 수 있게 함으로써 

지역사회에 대한 권한도 동시에 확대하였다. 근린개발

계획에 대한 초안을 작성할 때부터 지역주민과 지방정

부와의 숙의적 의사소통(Deliberative Communication)
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을 통해 계획하는 것을 목표로 한다. 계획수립에 대한 

통합적 의사결정 권한은 없지만 지역사회가 해석한 

다양한 정책이 반영된다는 점에서 높은 수준의 참여

라고 판단된다. 발살 히스 사례에서 의사결정 수준은 

참여 스펙트럼의 오른쪽 가까이에 위치하는 ‘권한부

여’ 수준으로 지역계획의 의사결정 권한에서 주민투

표를 통해 이루어졌다. 계획 초기에는 단순한 ‘정보제

공’에서 시작하여 워크숍 등을 통한 ‘개입’ 수준을 거

쳐 근린계획의 실행가능성에 대한 지역주민들의 확신

과 지역포럼과 지역조직의 꾸준한 전시회 등으로 주

민참여도는 점점 높아졌다. 

2. 시사점

한국의 도시재생정책에서도 지역사회 참여의 의미는 

점점 강조되어가고 있다. 1970년에 시작된 도시빈민

지역의 주민운동, 지역사회운동 등 다양한 활동으로 

참여가 전개되어 왔다. 하지만 지역주민의 자발적 참

여로 마을을 만드는 ‘마을만들기’라는 용어는 1990년

대 후반 일본의 마치즈쿠리가 소개되면서 통용되기 

시작하였다. 일본의 마을만들기는 도시계획가, 건축

가, 연구자들의 자발적 참여와 지역주민들과의 활동

으로 전개된다. 한국도 2004년 광주광역시 북구의 마

을만들기 조례가 제정된 것을 시작으로 2007년에는 

중앙정부에 의한 다양한 사업이 지원되었다. 전국에

서 시행되고 있는 수많은 마을만들기 사례들은 지역

사회의 주도로 그들의 필요(Needs)에 맞는 마을을 만

들어 가는 것을 표방하고 있지만 현실은 빠른 성과, 

행정적 도구로의 활용, 지역사회를 통한 통치 등의 문

제점을 가지고 있다. 

한국의 도시재생정책에서 지역사회의 참여 수준을 

참여 스펙트럼과 영국의 3단계 지역사회 참여 특징에

서 살펴보면, 먼저 대부분 공공의 일방향 소통으로 

‘정보제공’ 또는 ‘협의’의 스펙트럼에 머물러 있다. 마

을만들기 중간지원조직을 통한 워크숍이나 도시재생

사업 워크숍으로 주민참여를 유도하고 있지만 이러한 

방식은 관심이 있는 극소수의 주민만이 참여하기 때

문에 지역사회를 대표하지 못할 수 있으며, 소수의 개

인에게만 의존될 수 있다. 또한 한국은 1단계인 전략

적 파트너십과 2단계인 거주민 주도의 합동 파트너십 

단계가 섞여 있는 단계라고 볼 수 있다. 

지역사회 참여 또는 지역사회 주도의 재생이 가지

는 문제를 극복하지 못한다면 이전의 하향식 접근법

으로 되돌아가게 될 것이다. 영국의 지역사회 참여에 

대한 수년간의 경험과 시행착오를 통해 다음의 정책

적 함의를 도출하였다.

지역사회 참여 성공을 위한 첫 단계는 신뢰도 형성

을 위한 1~2년 정도의 시간과 여유를 확보하는 것으

로 시작되어야 한다. 신노동당 정부는 도시재생정책

을 위한 지역사회의 역량을 키우고 신뢰를 구축하는 

데 시간이 걸린다는 것을 인지하고 NDC 프로그램을 

10년간 지원하였다. 한국에서 지역사회가 참여하는 

재생사업에서 가장 어려운 부분은 지역사회의 신뢰를 

구축하는 것이다. 대부분 빠른 성과에 대한 압력으로 

충분한 신뢰가 형성되지 않은 상황에서 사업이 진행

되고 있다. 도시재생을 위해 지역사회에 진입해 오는 

외부인에 대한 격리감을 해소하고 이해관계자들과의 

갈등을 최소화하는 방법도 지역사회의 신뢰를 기초로 

이루어지기 때문이다. 지역사회가 능력을 배양할 시간

을 허용하고 충분한 인내심을 가진다면 일부 파트너십

은 추진력을 개발하고 서서히 지역사회에 영향을 미치

기 시작할 것이다(Robinson, Shaw and Davidson 2005).

둘째, 지역사회의 대표자 또는 정보의 연결점 역할

을 하는 매개자를 육성하는 것이 필요하다. 지역에 관

심이 있는 지역주민을 관찰자로 임명하고 도시재생을 

위한 파트너십 위원회가 만들어진 경우에는 위원회 
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회원이 가지는 정보에 대한 동등한 접근성을 높여주

는 것이다. 또한 적극적으로 참여하는 ‘활동적인 주민’

을 정보 연결점으로 활용하는 방법이 필요하다. 한국

도 영국의 2단계 지역사회 참여 특징인 거주민 주도

의 합동 파트너십 형태를 가지고 있지만, 그 수가 적

고 활용도가 낮은 문제가 있다. 소극적으로 참여하는 

지역주민들을 매개자들이 직접적으로 접촉함으로써 

약한 유대 관계의 네트워크를 구축하여 그룹과 개인 

간의 더 많은 접촉을 창출할 수 있을 것이다.

마지막으로 현재 영국이 시도하고 있는 법적 효력

을 가진 근린계획, 즉 지역사회가 통제 가능한 권한을 

위임(Delegated Power)하는 것이다. 이 부분은 한국에

서 도시재생사업이나 소규모 마을만들기 사업의 계획 

수립과 관련하여 법적 지위를 확보하기에는 현실적으

로 실행되기 어려운 부분이 있다. 지방자치가 이루어

진 영국과는 달리, 한국은 지방으로의 권한 이양이나 

그 수준이 성숙되지 못한 초기 단계이기 때문에 영국

의 근린계획을 적용하는 데는 제도적 방안이 필요할 

것으로 보인다. 이미 무너진 공동체나 지역사회의 역

량을 고려했을 때 그대로 적용하기는 어려울 것이다. 

따라서 작은 범위에서 지역사회에의 의사결정 권한을 

위임하는 것부터 시도하는 것이 필요해 보인다. 영국

의 근린계획은 소규모 단위의 지역사회 참여 정신을 

제도적으로 잘 수용한 사례라고 할 수 있다(정성훈 

2014). 지방분권화 시대에서 지방정부가 지역사회와 

함께 지역의 문제를 공유하면서 지역을 재생시킬 수 

있는 방법으로 영국의 근린계획을 단계적으로 도입해 

볼 수 있을 것이다.

V. 결론

영국은 도시재생 과정에 대한 새로운 접근방식을 끊

임없이 시도해오고 있다. 본 논문은 영국이 도시재생

을 다루는 데 있어 지역사회의 참여라는 복잡하고 다

양한 접근방식이 어떤 변화의 과정을 겪어왔는지 참

여 스펙트럼을 통해 그 특성을 해석하였다. ‘참여’의 

의미가 본격적으로 부여된 존 메이저 정부부터 토니 

블레어 정부를 거쳐 데이비드 캐머런 정부까지의 과

정을 분석하였으며, 시기별로 도시재생정책에 대응하

는 정부의 권한과 사회적 맥락을 고찰하고, 어떻게 의

사결정 권한 수준이 변화되었는지를 살펴보았다.

이러한 분석과정을 통해 영국이 시도하고 있는 다

양한 참여 유도정책은 모든 지역사회에 지역 활성화

를 가져다주지는 못하지만, 영국 도시재생정책에서 

지역사회 참여는 점점 발달하여 성숙화되어 가고 있

음을 확인할 수 있었다. 기존의 합리적･관리주의적 

접근에 집중되었던 중앙정부의 권한이 참여적･협력

적 접근으로 전환되면서 그 권한을 지방으로 이양하

였다. 지방정부의 권한이 커지기 시작하면서 지방정

부의 통제하에서 도시재생을 할 수 있게 되었고, 지역

사회와 더욱 긴밀한 관계를 형성할 수 있게 되었다. 

공공의 일방향적 소통, ‘개입’, ‘협의’ 등 매우 제한적이

고 토크니즘 수준에 머물렀던 지역사회의 참여는 숙의

적 소통, ‘협력, 권한부여’의 수준까지 성숙되었다. 

한국도 도시재생에서 주민의 참여를 이끌어내고 

유지하기 위해 노력하고 있다. 현재는 도시계획의 수

립 등 권한의 일부분이 지자체로 이양되었다. 하지만 

지자체와 지역사회가 긴밀한 관계를 유지하고, 지역

사회가 주체가 되어 참여하고 정부와 숙의적 소통을 

할 수 있는 단계를 위해서는 많은 연구와 제도적 방안

이 필요하다. 

영국의 지역사회 참여 특징인 1단계 전략적 파트너

십에서, 2단계 거주민 주도의 합동 파트너십을 거쳐 

3단계 지역사회에 권한이 부여되기까지의 변화는 지

역사회의 신뢰도 형성에 충분한 시간을 가지고 공공

이 지원했으며, 지역사회 대표자에 대한 권한의 부여, 
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정보 연결점 역할을 하는 ‘활동적인 주민’을 활용하는 

노력을 통해 성숙된 것으로 판단된다. 또한 도시재생

을 위한 지역사회 기반의 협의회 또는 포럼 등이 지역

주민들의 참여를 유도하기 위해 전시회, 워크숍 등 꾸

준히 홍보활동을 한 부분도 있을 것이다.

지역사회의 참여는 불안정한 사회에서 지역문제를 

다루는 데 가장 중요한 접근임에는 분명하다. 하지만 

도시재생의 과정에서 지역사회를 진정으로 참여시키

는 것은 쉬운 일이 아니다. 모든 거주자가 자신이 장

소의 일부이고 이해관계자이자, 활동적인 주민이라고 

느낄 수 있을 때 지역사회 또는 지역주민의 참여가 

시작될 것이다. 
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요약

주제어: 지역사회 참여, 도시재생, 근린계획, 파트너십, Nabatchi의 시민참여 스펙트럼 수정모델

도시재생에서 지역사회의 참여는 다양한 형태의 상

호작용 과정으로 나타난다. 불안정한 사회에서 다양

한 지역문제를 다루는 데 지역사회의 참여는 가장 중

요한 키워드임에 분명하다. 본 논문은 영국의 도시재

생 과정에서 지역사회의 참여 문제를 어떻게 다루어 

왔는지 그 변화과정을 고찰하였다. 특히 시기별로 도

시재생정책에 대응하는 정부의 권한(Power)과 사회

적 맥락(Context)을 고찰하고, 지역사회의 의사결정 

권한수준을 Nabatchi의 참여 스펙트럼을 통해 그 특

성을 해석하였다. 이를 통해 현재 한국의 도시재생정

책에서 지역사회의 참여가 어떤 수준과 단계에 있는

지를 진단하고 시사점을 도출하였다. 첫째, 지역사회 

참여의 성공을 위한 첫 단계는 1~2년 정도의 충분한 

시간과 여유를 확보하여 신뢰를 구축하는 것이다. 둘

째, 지역사회의 대표자 또는 정보의 연결점 역할을 

하는 매개자를 육성하여 지역주민들과 약하지만 직

접적인 유대 관계의 네트워크를 구축하여 더 많은 접

촉을 창출할 것이다. 마지막으로 영국에서 지역사회

가 주체가 되고 그들에게 권한을 부여하는 근린계획

을 단계적으로 도입해볼 수 있다. 영국이 시도하고 

있는 다양한 지역사회 참여 유도정책은 모든 지역 활

성화를 가져다주지는 못하지만, 영국 지역정책에서 

지역사회 참여는 점점 성숙화되어 가고 있음에 주목

할 필요가 있다.


