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I. 서론

1. 연구 배경 및 목적

뮌헨은 독일 남부 바이에른주에 위치한 도시로, 숙련 

노동자들이 국내외에서 지속적으로 유입되는 유럽 경

제의 중심지 중 하나이며, 2015년 이후 난민과 독일 

내 급격한 출산율 증가까지 더해져 독일 내 다른 도시

와 비교했을 때 인구학적으로 매우 역동적인 도시이

기도 하다(Kinigadner, Wenner and Bentlage et al. 

2016; Baleo 2019). 

하지만 전 세계 많은 대도시와 같이 주택 공급이 

매우 부족하고 토지 가격이 높아 주거 안정성이 낮다. 

뮌헨 내 주택 공급이 급격히 늘어나는 수요를 감당하

지 못하는 것이다. 최근 한 조사에 따르면 독일에서 

주거비용이 가장 높은 도시는 뮌헨으로 나타났다. 독
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일 뮌헨은 인구의 3/4 이상이 임대주택에 거주하며 중

산층도 주택을 구매하기 어려운 상황이다. 수십 년간 

신규 건물의 건축과 유지비용이 늘어났고, 오래된 건

물 또한 개보수와 기반시설 유지관리 비용 부담이 급

격히 늘어났다. 실제로 2017년부터 2019년까지 주거

용 건물의 토지가격이 18.5% 상승했으며, 신축 아파

트와 기존 아파트 가격 또한 각각 23.1%와 16.9% 상

승했다. 그뿐만 아니라 평균 임대료는 4.1% 상승했다

(City of Munich 2020a). 이러한 주거비용 증가세는 수

년간 지속되어 뮌헨에서는 소득 수준에 맞는 주택을 

찾기가 쉽지 않다.

독일 뮌헨에서는 1989년부터 주택 정책(Wohnen in 

Munchen: WiM)을 시행하고 있다(City of Munich 

2017). ‘뮌헨 믹스(Munich Mix)’라고 불리는 원칙의 목

적은 부담가능주택의 공급을 통해 사회 전 주거 계층

이 혼합된 사회 공간을 만드는 것이다. 도시 내 전 소

득계층을 위해 소득 수준에 맞는 다양한 스펙트럼의 

주택을 공급해 도시 인구의 사회적 균형을 지탱하고

자 노력하고 있다. 다시 말하면, 소득 계층별 부담가

능주택의 공급을 통한 소셜 믹스의 유지가 뮌헨 주택 

정책의 토대라고 볼 수 있다.

최근 우리나라에서도 주거복지정책의 새로운 대

안으로서 주거복지 로드맵 2.0이 제시되었고, 기존 

저소득층의 임대주택 공급에만 초점을 맞춘 주거복

지정책을 더욱 넓은 계층으로 확대해야 한다는 논의

가 활발히 이루어지고 있으므로 뮌헨 믹스가 우리나

라에 주는 시사점을 알아보고자 한다. 인위적으로 사

회 주거 취약계층을 혼합하려는 정책이 아닌 시장 포

용적 접근을 통해 모든 주거 계층에 대한 주거선택권

과 기회를 동등하게 제공한다면 우리나라에서도 소

셜 믹스를 달성할 수 있다. 이를 위해서는 민간 부문

과 중앙정부 그리고 지방자치단체의 긴밀한 협력이 

필수적이다.

따라서 본 연구는 ‘소득 계층별 부담가능주택의 공

급을 통한 소셜 믹스의 유지’를 주택 정책의 핵심으로 

삼고 있는 독일 뮌헨의 정책 수단을 자세히 검토해 

시사점을 도출하고자 한다. 이를 통해 향후 한국의 소

셜 믹스 실현을 위한 부담가능주택 정책 발전 방향을 

제시하고자 한다.

2. 연구 범위 및 방법

본 연구는 뮌헨 믹스의 정책적 토대인 부담가능주택

을 위한 정책 수단과 소셜 믹스를 대상으로 하고자 

하며, 본 연구의 시간적 범위는 독일 뮌헨의 제5차 주

택 정책(WiM VI)이 적용되는 2017년부터 2021년까

지로 한정했다.

먼저, ‘부담가능주택’은 기능적 측면에서 사회임대

주택의 하부시장 혹은 임대주택과 가격이 저렴한 주

택 구매를 위한 중간(매개)시장에 있다고 볼 수 있으

며(Gibb 2011), 경제적인 관점에서는 가계소득 대비 

주거비용 지출로 주거 가능한 주택 또는 생산 비용 

대비 비싸지 않은 주택을 부담가능주택으로 정의하고 

있다(Worthington 2012, Glaeser and Gyurko 2003). 독

일의 여러 도시에서는 1990년대 중반부터 ‘포용 주택 

정책(Baulandmodelle)’을 시행하고 있다. 이는 정부가 

계획 고권을 통해 부담가능주택을 시장주도 프로젝트

에 포함하려는 시도로 볼 수 있다. 이를 통해 부담가

능주택의 공급 확대와 소득계층의 혼합이라는 두 가

지 정책적 목적을 동시에 달성하고자 하는 것이다

(Calavita et al. 1997; Hansson 2018). 따라서 독일의 

부담가능주택은 저소득층부터 중산층까지 다양한 소

득계층을 포용하는 준 시장적 형태의 주택으로 정의

하고자 하며, 본 연구에서는 저소득층을 위한 주택 정

책에 초점을 맞추기보다는 최근 새롭게 주거 소외 혹

은 취약계층으로 주목받고 있는 중산층을 위한 주택 
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정책을 중점적으로 검토하고자 한다.

다음으로, ‘소셜 믹스’는 한 지역에서 직업, 가구, 국

적, 나이 등의 이질적인 인구 구조와 주택 소유 여부

(자가/임대), 주택 유형 및 가격 등의 주택 구조의 결합

을 의미한다(Alves 2019). 본 연구에서는 앞서 설명된 

개념을 뮌헨 믹스의 맥락과 목적에 부합할 수 있도록 

소셜 믹스를 도시 공간에서 거주자의 사회･경제적 다

양성을 확보하고 공공, 민간 임대 및 자가 점유 등의 

주택 소유 구조를 혼합하기 위한 정책적 개입으로 정

의하였으며(Fincher, Iveson, Leitner and Preston 2014), 

이는 정부가 어떠한 조치도 취하지 않았을 때보다 도

시 지역이 최소한 사회･공간적으로 ‘덜’ 분리되도록 

유도할 수 있는 방식의 공공 정책으로 간주하고자 한

다(Andersson, Brama and Holmqvist 2010). 따라서 본 

연구에서는 ‘뮌헨 믹스’를 도시 공간의 다양성을 확보

하고, 급속한 공간적 분리를 막기 위한 당국의 정책적 

철학 및 개입으로 정의하고자 한다.

2019년 기준 뮌헨의 인구는 바이에른주의 11.3%

를 차지하고, 2000년 이래 뮌헨의 인구는 22.6% 증가

하였다(City of Munich 2021). 또한 뮌헨 시민 4명 중 

1명은 현재 독일 시민권을 보유하고 있지만, 외국인

의 뿌리를 가지고 있다. 2018년 말 기준 뮌헨에 거주

하는 외국인의 비율은 27.6%(약 42만 명)이며, 약 180

여 국가에서 온 이민자들이 거주하고 있다(City of 

Munich 2018).

2020년 뮌헨의 1인당 구매력은 32,913유로로서, 구

매력 지수가 베를린(94%), 쾰른(102%), 슈투트가르트

(108%), 프랑크푸르트(109%), 함부르크(111%)보다 

월등히 높은 138%로 조사되었다(<Table 1> 참조). 

뮌헨은 독일에서 두 번째로 큰 대학도시로서 2008년 

이래 뮌헨의 경제성장률과 고용률은 각각 65.4%와 

28.9%로 집계되었다. 특히 디지털 관련 산업과 ICT 

분야의 활발한 청년 고용이 도시의 경제성장에 기여

하고 있다. 이와 더불어 뮌헨시는 2024년까지 학교 및 

보육시설 증대(41.2%), 주택 건설(15.7%), 토지와 건

물의 취득(9.9%), 도로 기반시설 확충(7.0%) 등 사회

기반시설 및 주거개선 사업에 상당한 예산을 투입할 

예정이다(City of Munich 2021). 특히, 사회기반시설 

확충과 주거 개선에 대한 과감한 투자는 토지 가격 

상승과 주택 공급 부족으로 이어지는 악순환의 고리

를 끊고자 하는 뮌헨시의 정책적 의지를 반영한다고 

볼 수 있다.

연구 방법은 독일 뮌헨의 주택 정책 개요와 뮌헨 

믹스와 관련된 주요 정책적 동향 분석을 위한 탐색적 

사례 연구 방법과 뮌헨 믹스와 관련된 세 가지 주요 

정책 수단에 관한 내용을 상세하게 검토하는 기술적

Criteria Germany Bavaria Munich Metropolitan Region City of Munich

Surface area (in ㎢) 357,100 70,550 25,548 310

Population in 2019 (millons) 83.17 13.12 6.16 1.48

Population growth since 2000 (in %) 1.1 7.3 13.3 22.6

GDP in 2018 (in €) 3,388.2 616.7 330.3 116.6

Economic growth since 2008 (in %) 60.1 71.9 74.0 65.4

Employees registered for social security in 2020 (millions) 33.32 5.68 2.77 0.89

Employment growth since 2008 (in %) 18.9 24.3 27.0 28.9

Unemployment rate in 2020 (in %) 5.9 3.6 3.6 4.5

Source: City of Munich 2021, 5.

Table 1 _A Key Socio･economic Statistics of Munich, Germany 
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(descriptive) 사례 연구 방법을 채택하였다. 또한 자료의 

수집은 부담가능주택과 소셜 믹스와 관련된 국내외의 

연구 논문과 제6차 뮌헨 주택정책(Wohnen in München 

VI, WiM VI), 뮌헨 믹스(Münchner Mischung), 뮌헨 모

델(München Modell), 사회적으로 동등한 토지이용을 

위한 규제(Sozialgerechten Bodennutzung: SoBoN), 개념

적 임대주택(Konzeptionellen Mietwohnungsbau: KMB)

와 연관된 논문, 도서, 정책 및 연차보고서, 신문 기사, 

인터넷 웹페이지 등을 통해 주로 이루어졌다.

II. 이론적 배경 및 선행연구

많은 국가에서는 도시 계층 분리(urban segregation)와 

슬럼화(ghettoization) 등을 막기 위해 부담가능주택의 

충분한 공급을 위해 노력하고 있다. 이를 위해 경제, 

사회, 지역 결속력을 강화하는 정책을 함께 추진하고 

있다(Ponce 2010). 전통적으로 소셜 믹스는 사회 소외

계층의 생활환경 개선을 위한 정책 수단으로 인식되

었다. 그러나 최근 유럽에서 시행되고 있는 주택 정책

에서는 도시 성장에 중추적인 역할을 하는 소득 중하

위층의 부담가능주택 수요를 충족시키기 위한 노력이 

지속되고 있다. 이들을 대상으로 한 주택 공급을 통해 

부동산 가치 상승으로 소셜 믹스가 달성될 수 있다고 

보는 것이다. 하지만 임대주택의 공급이 여전히 매우 

부족한 상황에서 소셜 믹스 정책은 오히려 중산층의 

사회 주택에 대한 기회를 박탈시킴으로써 새로운 불

평등과 공간적 계층 분리를 촉진하는 결과를 가져온

다(Bricocoli and Cucca 2016). 같은 맥락에서 Marom 

and Carmon(2015)는 런던과 뉴욕의 주택 정책을 사례

로 들며, 주택의 가격 적정성, 부담가능주택 공급에 

대한 시장 의존성 증가, 그리고 중하위 소득계층을 위

한 주택 정책에서 중산층 이상을 위한 주택 정책으로

의 점진적 변화를 비교･분석해 부담가능주택 정책은 

시장지향성과 소셜 믹스라는 정책적 목적이 결합한 

형태임을 밝혀냈다.

Nzau and Trillo(2021)는 포용 주택(inclusionary 

housing) 정책을 주택의 가격 적정성과 사회통합을 달

성하는 데 도움을 주는 지역 정책의 핵심으로 간주했

다. 특히, 미국 캘리포니아주의 산타모니카(Santa Monica)

시가 운영하는 ‘부담가능주택 공급 프로그램’ 사례를 

통해 민간 주도 부담가능주택의 공급이 약 15% 이상 

증가하였고, 부동산 시장 메커니즘을 활용한 토지이

용 정책과 계획이 부담가능주택 공급을 증가시키고 

효과적인 이웃 간 사회통합의 기회를 달성하는 데 도

움이 될 수 있다고 밝혔다. Costarelli, Kleinhans and 

Mugnano (2019)는 대학생, 청년층, 사회취약계층, 난

민 등 다양한 사회 계층 결합을 목적으로 하는 새로운 

부담가능주택 프로젝트 사례를 분석하였다. 네덜란드

의 광역 대도시의 임대기반 소규모 사회 주택 프로그

램인 ‘Magic Mix(MM)’와 이탈리아의 대도시 지역에서 

부담가능주택을 구하는 데 어려움을 겪고 있는 주거

복지의 사각지대에 있는 주택 소외계층을 위한 

‘Hosing Sociale(HS)’ 프로젝트를 통해 소셜 믹스 개념

을 담론, 대상, 관행, 제도, 도시축소의 다섯 가지 측

면에서 새롭게 조명하고, 설득력 있는 증거를 제공하

였다.

한편, 국내에서는 박미선(2020)이 부담가능주택 공

급을 통한 사회적 통합을 목적으로 하는 미국의 포용 

주택정책과 제도를 소개하였으며, 특히 포용적 지역

지구제라는 계획 고권 활용 사례를 통해 지자체가 민

간 부문을 강제하거나 유인책을 부여하는 법률적, 행

정적 정책 수단 등을 면밀하게 검토하였다. 또한 국내

에서는 부담가능주택의 공간적 특성 분석과 공급 프

로그램 그리고 자금조달 방법의 검토를 위한 호주, 영

국, 프랑스, 네덜란드, 독일 등의 다양한 해외 사례 분

석을 통한 연구가 이루어진 바 있다(이진경 2009; 장
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경석, 허윤경, 김형민, 김성진 2009; 이혜리, 유석연 

2014; 박은철, 남원석, 김수경, 오근상 2016; 유성희, 

장교식 2018; 박원석 2018; 2020). 한편, 소셜 믹스와 

관련된 연구는 물리적 환경의 결합만을 고려한 정부 

주도 소셜 믹스 정책의 실효성에 대해 비판적 연구와 

패널 자료 등을 활용한 소셜 믹스 단지 거주 만족도, 

영향요인, 자기효능감 등과 관련된 실증분석(공윤경 

2016; 오정석, 천현숙 2020; 안용진, 김주현 2019; 강

승엽, 이숙종 2020; 박청호, 김지환, 구자훈 2017)이 

주로 이루어졌다.

살펴본 바와 같이, 부담가능주택과 소셜 믹스에 관

한 연구는 국외에서 각 국가의 지역별 사례 분석을 

통해 활발히 이루어지고 있지만, 국내에서는 부담가

능주택과 소셜 믹스 연구가 분절적으로 이루어지고, 

연구 분야도 매우 한정적임을 알 수 있다. 특히 부담

가능주택 공급을 통한 사회통합의 달성이라는 정책적 

관점에서 볼 때, 거시적인 국가 정책에 대한 접근보다

는 미시적인 지역 정책 차원에서 연구를 진행하는 것

이 더 구체적이고 실질적인 정책 메커니즘과 시사점

을 도출하는 데 유용할 것이다. 따라서 모든 주거 계

층에 대한 주거 선택권과 기회를 동등하게 제공함으

로써 소셜 믹스와 사회통합 도모를 목적으로 하는 독

일의 ‘뮌헨 믹스’ 사례를 구체적으로 분석하는 것은 

현시점에서 적절하다고 판단한다.

III. 뮌헨의 주택정책과 뮌헨 믹스

1. 뮌헨 주거 문제의 양상과 정책체계

뮌헨의 주택 시장은 현재 주택 수급 결정요인의 변화 

외에도 교외화, 도시 내 이주, 인구 변화, 경제성장, 

도시 개발 계획 및 사회 주택 정책의 변화 그리고 지

자체의 급격한 재정 부담 증가 및 세원 감소와 같은 

다양한 변화에 직면해 있다(Friedrich and Piesch 

2007). 먼저, 뮌헨 주택 시장의 특징은 주택 수요와 

공급 차원에서 검토해 볼 수 있다. 주택 수요는 가구

의 규모, 구성, 사회･경제적 여건과 관련이 있다. 앞

서 살펴본 바와 같이 뮌헨의 인구는 지속해서 늘고 

있고, 독일 내 다른 도시 및 바이에른주에서 뮌헨 노

동시장으로의 인구 유입과 유학생 등 외국인 비율도 

꾸준히 증가하고 있다. 이에 따라 주택 수요도 급속히 

느는 추세다.

한편, 1인 가구의 증가, 이혼, 자녀의 독립 등으로 

인해 뮌헨은 2000년 약 550만 가구에서 2019년 650

만 가구로 증가했지만 동일 기간 2인 이상 가구 수는 

미미한 것으로 나타나고 있다(Bavarian State Office 

for Statistics 2020). 이러한 가구 규모의 확대는 결국 

뮌헨의 주택 수요 증가로 이어지며 뮌헨의 주거상황

은 상당히 열악해졌다. 가구 소득 증가 또한 큰 관련

이 있다. 뮌헨의 1인당 실소득은 2019년 기준 30,734

유로로 지난 20년간 꾸준히 증가하며, 2000년 대비 

약 9,000유로 상승하였다. 특히, 뮌헨에서는 고소득

층의 증가와 상대적으로 안정적인 최빈곤층의 비율, 

저소득층의 감소, 그리고 중산층의 안정성 등 여러 

특징이 주택 수요에 영향을 주고 있다(Friedrich and 

Piesch 2007). 1인당 주거 공간의 크기 증가뿐만 아

니라(1999년 36.3㎡→2020년 43.4㎡), 뮌헨의 임대

료 및 주택 가격 상승과도 밀접하게 연관되어 있다. 

주거 공간의 확대는 뮌헨에서 부담가능한 소형주

택의 공급이 적은 것도 한 원인이라 볼 수 있다

(City of Munich 2019). 2019년 뮌헨의 기존 주택과 

신규주택의 평균 매매가는 각각 1㎡당 7,200, 

8,650유로였으며, 평균 임대료 또한 각각 1㎡당 

18.67유로, 20.37유로로 매우 높게 나타난다. 즉 가

용 토지의 부족으로 인해 주거용 건물의 토지가격

이 상승하였고, 결국 뮌헨의 임대료 또한 매우 큰 
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폭으로 상승하고 있다. 1992년과 2002년에 뮌헨의 

임대료는 정점을 찍었고, 이는 앞서 살펴본 바와 같

이 최근까지도 임대료가 지속해서 상승하는 경향을 

보인다(<Figure 1> 참조).

이에 따라 저소득층 가구는 뮌헨에서 거주가 어려

운 실정이다. 중산층 또한 독일 내에서 주택 및 거주 

비용이 가장 비싼 도시인 뮌헨에서 부담이 가능한 

주택을 구매하는 것 또한 쉽지 않다. 예를 들어, 뮌헨 

중심가에 위치하며, 3개의 방에 욕실과 부엌 그리고 

발코니가 있는 주택 공급은 수요와 비교해 턱없이 

부족하다. 이는 뮌헨에서 전 소득계층이 주택 부족으

로 심각한 사회･경제적 영향을 받는 것으로 간주할 

수 있다. 이러한 주택 시장의 팽창은 뮌헨뿐만 아니

라 뮌헨 근교에도 영향을 미치고 있으며, 지역 인구

와 취업자 수가 꾸준히 증가하고 있기에 뮌헨의 주택 

문제가 광역적인 문제로까지 확대되고 있다. 주택의 

공급은 기존의 주택 물량과 신규주택 건설과 연관성

이 있다. 뮌헨의 주택 누적 물량은 808,000채이며, 매

년 약 7,500여 채의 신규주택 물량이 공급되고 있다. 

또한 2019년에는 건축허가가 이루어지는 11,000건의 

주택 중 7,100채가 완공되었다(City of Munich 2019). 

뮌헨의 신규주택은 주로 2인 이상 가구를 중심으로 

공급되고 있으며, 신규주택 중 90%가 이에 해당한다. 

오랜 기간 뮌헨의 주택 공급은 넘치는 수요를 충족시

키지 못했다. 따라서 뮌헨의 주택난은 더욱 심해졌고, 

주택 가격 또한 지속해서 상승할 수밖에 없어 신규 

주택 공급이 매우 절실한 현실이다. 따라서 뮌헨은 

최우선으로 주택 문제를 해결하기 위해 다양한 주택

을 공급하는 정책을 마련하고 있다. 특히 뮌헨 주택 

정책의 핵심 과제 중 하나는 부담가능한 주택을 유지

하고, 공급을 늘리는 데 있다. 실례로 최근 몇 년 사이 

뮌헨의 건축허가 및 준공 건수를 늘리기 위한 정책을 

실행하고 있다.

뮌헨시는 연간 주택 건설 목표를 상향 조정하는 제

6차 주택 정책(WiM VI)을 개정, 시행하였다. 뮌헨의 

주택 정책은 주택 공급과 안정을 위한 전략적 프레임

워크를 수립･제시한다. 신규주택, 특히 정부에서 보조

금을 지급하는 주택 공급이 이 정책의 최우선 과제이

다. 또한 뮌헨시 도시개발 지침과 원칙 그리고 뮌헨 

믹스의 조성 및 유지 등이 주택 정책의 바탕을 이룬

다. 지난 27년간 뮌헨 주택 정책을 통해 약 157,000채

의 주택이 뮌헨에 공급되었다. 원칙적으로 뮌헨의 주

택 정책은 5년간 유효하며, 제5차 주택 정책은 2012년

부터 2016년까지 ‘주택 공세(Wohnungsbauoffensive)’를 

모토로 약 8억 유로의 예산을 집행하였다. 특히, 개념적 

임대주택(KMB) 정책이 처음 도입되었고, 지역 주택조

합은 2018년부터 연간 1,250채의 주택을 건설하기 위해 

향후 10년간 2억5천만 유로를 추가로 지원받게 되며, 

이는 뮌헨의 부담가능한 주택 공급을 위한 자금 조달 

Note: Munich’s housing construction has resulted in a significant 

increase in rent. Looking at the rental cycle over the past 

10 years, rents have risen considerably in 1992 and 2002, 

far exceeding 2015 considering current economic factors.

Source: City of Munich 2017, 17.

Figure 1 _ Trends in land Price and 

Rent Changes in Munich
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차원에서 지원이 결정되었다(City of Munich 2017).

새로운 정책은 2017년부터 2021년까지 5년간 적용

되며, 신규주택의 지속적인 공급을 목표로 하였다. 

2017년 이전까지는 연간 3,500가구의 신규주택 공급

을 목표로 하였지만, 새롭게 개정된 제6차 주택 정책

에서는 연간 신규주택의 목표 공급량은 약 4,500가구

로 1,000가구가 증가하였다. 또한, 기존의 주택 공급 

예정 물량을 고려할 때 연간 총 8,500가구의 신규주택

이 공급될 예정이며, 이 중 약 25%에 해당하는 2,000

가구는 저소득 및 중산층에게 초점을 맞춘 부담 가능 

주택이 포함된다. 제6차 주택 정책의 주안점은 임금 

상승을 반영하기 위한 뮌헨 모델의 소득 한도 증가, 

뮌헨 믹스의 구현을 위한 소득 구간 맞춤형 프로젝트 

추진, 주택 물량공급 확대를 위한 건축허가 확대, 

2030년까지 61,000채의 주택 공급을 위해 압축개발, 

재건축 및 신규 건설 등을 포함하는 장기 주거개선 

사업전략(LaSie) 시행, 개념적 임대주택(KMB)의 영구 

도입, 도시 토지 개발에 대한 ‘개념 입찰제’ 도입, 부담

가능주택의 공급 목표량 증가, 저소득층을 위한 모든 

주택 공급 프로그램은 ‘뮌헨 주택(Munich Housing)’으

로 통일함으로써 주택 공급체계의 간소화, 투명성 강

화를 위한 부담가능주택의 새로운 자금 지원 모듈 도

입, 신규주택에 대한 에너지효율 기준 유지, 에너지 

효율성을 높이기 위한 주택 개선 사업의 확대, 주택의 

지속적인 유지관리를 위한 법률 체계 도입 등으로 요

약할 수 있다(City of Munich 2017). 제6차 뮌헨 주택 

정책 프로그램은 다양한 세부 정책 및 소득, 수요층에 

따라 유연하게 적용될 수 있으며, 주로 자녀가 있는 

가정, 저소득 및 중산층, 난민을 포함한 무주택 가구, 

구직자나 학생, 협동조합 및 건축 조합, 도시 취업자 

등을 포함하고 있다. 또한 저소득 가구를 위한 프로그

램인 연방정부 지원 기반의 EOF(Income-oriented 

Promotion), 뮌헨 주택(Munich Housing), Living for All

과 주로 앞선 3가지 프로그램에 해당하지 않는 중산

층을 위한 뮌헨 모델과 개념적 임대주택(KMB)을 통

해 정책 목표를 달성하고자 한다(<Figure 2> 참조).

한편, 뮌헨시는 신규주택 건설을 위해 지정된 토지

를 구매, 판매가 금지된 시유지의 활용, 공동 주택 및 

조합 주택 지원, 건축 비용 감면, 그리고 더 많은 주택 

단지 건설 등 다양한 형태의 주택 정책을 시행하고 

있다. 지금까지 기존 주택의 유지에 주력했던 뮌헨시의 

주택 공기업인 GEWOFAG와  GWG는 새롭게 신규 주택 

건설에 들어가면서 저소득층과 중산층을 위한 저렴한 

임대주택 공급에 집중하고 있다. 또한, 신규주택 건설

과정에서는 민간 투자자와 부동산 회사 그리고 주택

조합 등이 주택 건설과정에 함께 참여한다. 이들은 바

이에른주에서 저렴한 주택 공급에 핵심적인 역할을 

담당하고 있다. 한편, 정부 보조금을 지원받는 이들 

공공 주택은 소유권 이전을 통해 뮌헨시 소유의 토지

를 무상으로 취득하거나 사유지에 건설될 수 있다

(GWG 2018; GEWOFAG 2018).

2. 뮌헨 믹스의 출현 배경 및 특징 

사회 공간의 양극화와 분리 그리고 불평등에 대한 문

Source: City of Munich 2017, 24; with Author’s edit for scoping 

the study.

Figure 2 _Categorizing the Programs of WiM VI by

Income and Target Groups
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제를 극복하기 위해 독일에서도 도시 재생과정에서 

적용되는 도시개발 프로그램인 ‘Soziale Stadt’ 개념을 

도입했다. 또한 이미 새로 개발되는 도시 주거 지역에

는 적정 수준의 소셜 믹스를 확보하기 위해 상당한 

노력을 기울이고 있다(Scanlon, Whitehead 2008). 이러

한 접근 방법은 사회･공간적 불평등을 방지하는 동시

에 새로운 사회적 안정성과 포용성을 확보하는 데 큰 

기여를 하고 있다. 

뮌헨은 이러한 소셜 믹스의 계획과 이행을 위한 선

구적인 역할을 담당하고 있으며, 주택 시장에 다양한 

정책 수단을 도입함으로써 사회적 다양성을 확보하기 

위해 노력하고 있다. 뮌헨시의 도시 개발 정책은 ‘도

시 개발 가이드라인(Perspektive München)’에 따라 자

녀를 둔 가정을 위한 부담 가능한 주택의 신규 건설 

및 유지･보수를 통해 주택 공급 물량을 확보하는 것

에 중점을 두고 있다. 또한, 새로운 주거 지역을 계획 

및 개발하는 경우, 다양한 주거 유형 이외에도 커뮤니

티 친화적이고, 장애물이 없는 주택과 생활 공간구조

를 고려해야 하며, 여성들의 관점과 관심사를 반영하

고 있다(City of Munich 2015).

한편, 뮌헨시에서는 모든 외국인에게 문화적 정체

성을 유지하고 사회적으로 동등한 참여 기회를 제공

함으로써 소셜 믹스가 가능하도록 유도하고 있다. 이

를 지원하기 위해 특히 어린이와 청소년의 사회적 통

합에 정책적 초점을 둔다. 한편, 2018년 기준 뮌헨 시

민의 약 25%는 이주 배경을 가지고 있다(City of 

Munich 2018). 하지만 뮌헨은 독일 도시 중에서 이민

자 비율이 가장 높지만, 사회적 문제가 거의 발생하지 

않는다. 이는 뮌헨시에서 이민과 통합에 대한 사회 정

책을 적극적으로 펼치고 있으며, 특히 주거, 교육, 그

리고 노동에 정책적 주안점을 두고 있기 때문이다.

뮌헨 믹스의 핵심 개념은 앞서 살펴본 바와 같이 

제6차 뮌헨 주택 정책의 근간인 부담 가능 주택의 공

급을 통한 소셜 믹스의 확보이며, 이를 위해 다양한 

형태의 주택을 도시 전역에 고르게 공급함으로써 사

회적으로 균형 잡힌 도시 형성을 목표로 한다

(<Figure 3> 참조). 특히, 뮌헨 믹스는 안정적인 사회

보장을 목적으로, 도시개발과 통합에 맞춰 정책이 추

진되고 있다. 동시에 뮌헨 믹스는 주거 문제에 대한 

혁신적인 해결책과 고품질의 건축 디자인을 통해 도

시 지역의 정체성에도 상당한 이바지를 하고 있다.

뮌헨 지역 내 주택은 일반적으로 무상 임대주택과 

일반 민간 주택, 그리고 사회 주택 세 축으로 구성되

며, 이러한 모델은 소위 뮌헨 믹스로 불린다. 

Huss(2010)의 연구 결과에 따르면, 밀베르츠호펜암하

트(Milbertshofen - Am Hart)(35.3%)나 오베르기싱파

상가텐(Obergiesing - Fasangarten)(27.7%) 등 뮌헨에서 

외국인 비율이 가장 높은 지역도 ‘사회적 문제 지역’

으로 나타나지 않았다. 뮌헨과 같이 외국인이 많이 거

주하는 베를린에서는 일종의 ‘게토’가 많이 나타났지

만, 뮌헨에서는 전혀 형성되지 않았다. 왜냐하면, 뮌

헨시에서는 이주자, 미혼모 등의 사회적 약자들이 특

정 거주지에 집단으로 거주하지 않도록 뮌헨 믹스 정

책을 시행하고 있기 때문이다. 따라서 이러한 기능적 

사회통합은 뮌헨의 주택 정책의 여러 가지 장점 중 

하나라고 볼 수 있다(BR24 2010).Source: Author’s own illustration.

Figure 3_A Simplified Conceptual Structure of 

Munich Mix
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정부 지원 주택 건설에 있어 고려되는 핵심 사항은 

앞서 말한 바와 같이 저소득층과 중산층이 부담 가능

한 주택을 공급하는 것이다. 이에 따라 향후 뮌헨시의 

주택 정책은 매우 단순화되어 앞으로는 ‘뮌헨 주택’과 

‘뮌헨 모델’만 시행될 예정이다. 또한 뮌헨 거주 인구

의 약 50~60%가 지속해서 정부 보조 주택에 머무를 

수 있도록 뮌헨 모델의 소득 기준도 상향 조정된다. 

이렇게 소득 기준을 상향 조정하는 이유는 앞으로도 

뮌헨 믹스를 유지하는 것, 즉 모든 소득계층에 다양하

고 광범위한 주택을 제공하기 위함이다. 또한, 뮌헨 

믹스 모델에 따라 주택 건설을 하는 경우, 최소 30% 

이상은 저소득층과 중산층을 위한 공공 주택 형태로 

공급해야 하며, 나머지 70%는 주택을 판매하거나 임

대주택으로 활용할 수 있다(City of Munich 2017).

뮌헨의 주택 정책은 전 소득계층을 위한 다양한 스

펙트럼의 정책 수단을 활용하여 뮌헨 믹스에 실질적

으로 기여하고 있다. 또한, 뮌헨 믹스를 통해 다양한 

소득계층을 위한 신규주택 공급은 주로 뮌헨시 주택 

공기업, 협동 주택조합, 민간 주택금융조합 등을 통해 

이루어지며, 이들은 장기적으로 부담 가능 주택을 확

보하는 데 중요한 역할을 하게 된다. 다음 장에서는 

뮌헨 믹스 구현을 위한 정책 수단 중, 중산층을 위한 

주택 정책 수단인 뮌헨 모델과 개념적 임대주택 그리

고 정부의 부족한 재원을 충당하기 위한 모델인 

SoBoN을 중점적으로 살펴보고자 한다.

IV. 뮌헨 믹스 구현을 위한 정책 수단 분석

1. 뮌헨 모델(Munich Model)

뮌헨 모델의 정책 목표는 도시 모든 지역 혹은 단일 

프로젝트 내에서 저소득층과 중산층을 위한 부담가능

주택과 민영주택을 균형이 있게 공급하는 것이다. 뮌

헨 모델의 네 가지 기본 원칙은 사회적으로 동등한 

토지이용, 민간 및 공공에 낮은 가격으로 토지를 제공

함으로써 저렴한 임대주택을 공급하는 뮌헨 임대 모

델(München Modell für Mieter), 중산층 가정을 도심에 

있는 주택을 구매할 수 있도록 지원하는 뮌헨 부동산 

모델(München Modell Eigentum), 시장 가격보다 낮은 

고정 가격으로 부동산을 판매함으로써 실거래가의 인

하 유도로 구분할 수 있다. 한편, 제6차 뮌헨 주택정책

에서는 2017년부터 2021년까지 뮌헨 모델을 통해 중

산층에게 약 20%의 공공임대주택 공급을 목표로 한

다(City of Munich 2019b).

뮌헨 임대모델은 뮌헨 및 뮌헨 근교의 중산층 또는 

자녀를 둔 가족에게 부담 가능한 적정가격의 주택을 

제공하기 위한 정책이다. 뮌헨 모델은 소득 제한 규정

이 있으며(<Table 2> 참고), 뮌헨시에서는 임대주택 

및 조합 주택 건설을 위해 토지 취득 과정에서 민간 

및 공공 혹은 조합에 1㎡당 375유로의 가격으로 사회

적으로 이용이 제한된 토지(SoBoN)뿐만 아니라 저금

리 대출을 제공함으로써 최저 10.50유로부터 시작되

는 저렴한 임대료를 책정할 수 있다. 또한 2014년 이

후 지어진 모든 신축 주택은 의무임대기간이 최소 40

년 이상으로 규정되어 있음으로써 중산층의 주거 안

정을 도모한다. 해당 기간 뮌헨시의 동의 없이는 주택

을 판매할 수 없으며, 뮌헨시 생태 기준 요건과 바이

에른주의 고도 제한 규정을 준수함으로써 자연 친화

적인 주거환경을 조성하고자 한다. 반면, 뮌헨 부동산 

모델은 도심 지역에서 주택 구매 및 건축을 희망하는 

중산층의 지원을 목적으로 한다. 뮌헨시에서는 자녀 

1인당 10,000유로의 자녀 수당과 함께 부동산의 취득

을 지원하며, 부동산 개발업체 혹은 주택조합 내에서 

자체적으로 건설업체를 지정하여 주택을 건축할 수 

있게 함으로써 자율성 및 다양성을 보장하고자 한다.

뮌헨 임대모델의 최초 5년간 임대료는 지역에 따라 
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다르지만, 일반적으로 공과금 등을 제외한 1㎡당 한 

달 임대료는 약 10.50유로에서 12.50유로 사이로 책

정된다. 이는 뮌헨 지역의 평균 임대료보다 약 15% 

낮게 설정된 것으로, 현재 임대료가 급등하고 있는 뮌

헨의 주택 시장을 고려하면 굉장한 낮은 수준이라 할 

수 있다. 뮌헨 임대모델을 통해 지어진 신규주택은 최

초 입주 후 5년간은 임대료 상승이 허용되지 않으며, 

이후 임대료 인상 시에도 세입자 친화적인 임대료 규

제를 적용해 세입자의 부담을 덜어준다. 특히, 2014년 

이후 신축 주택부터는 임대료 상승에 대한 구체적인 

사항을 임대차 계약에 반드시 포함하도록 해 임차인

의 주거 안정성을 법률적으로 보호하게 되었다. 한편, 

뮌헨 부동산 모델을 통해 판매되는 주택 가격은 가구 

소득에 따라 다르게 책정하고 있다. 저소득층 가구(뮌

헨 모델1)는 주택 구매가격이 1㎡당 4,100유로로 책

정되고, 뮌헨 모델2 및 모델3에 해당하는 가구는 각각 

4,400유로, 5,700유로로 책정되어 있다. 이는 뮌헨시

에서 주택 건설을 위한 토지가격을 책정할 때, 잠재적 

수요층에 따라 다르게 판매하기 때문에 가능한 것이

다. 즉, 고소득층이 원하는 품질과 구조의 주택은 더

Policy tools Initial rent Tie-in period Income thresholds Subsidy terms Grant

Munich model for 
rents and 

cooperatives

€9.50 - €11.50/
sqm/month

depending on
locations)

40 years

Income Group IV:
1 person: €38,700
2 persons: €58,500

(with children: €64,700)
3 persons: €72,200

(with children: €78,400)
4 persons: €86,000

(with children: €93,200)
5 persons: €99,700

(with children: €108,100)
+ further person: €12,500

+ child: €2,100

Site: €600/sqm
Loan:

max. €1,250/sqm
Interest rate:

0.5% per annum

None

Munich
housing

construction
(supplemental

EOF,
combinations

possible)

€6.00 - €7.00/
sqm/month

40 years

Income Group I:
1 person: €12,000
2 persons: €18,000

+ further person: €4,100
+ child: €500

Income Group II:
1 person: €15,600
2 persons: €23,400

+ further person: €5,300
+ child: €750

Income Group III:
1 person: €19,000
2 persons: €29,000

+ further person: €6,500
+ child: €1,000

Site: €300/sqm
Property-dependent

loan: max. €1,000/
sqm of residential space

Interest rate: 0.5%
No amortisation 
in years 0 - 3

Occupancydependent loan:
dependent upon

income level
Interest rate: 1.75%

Amortisation: 1%
(from year 11)

max. €300/
sqm

Conceptual
rental

apartment
construction

(KMB)

€12.00 - €14.50/
sqm/month

60 years
Income above Income

Group IV
None

Incomeorientated
support (EOF)

€9.60/sqm/
month, at least

25% below
comparable

local market rent

Publicly-owned
property: 40 years

Privately-owned
property : 25 years

Income Groups I - III
See Munich residential

construction
above

Tenant receives
income-dependent

additional
subsidy of up
to €3.75/sqm

Source: Stachen and Swjagina 2018, 12.

Table 2 _Comparison of Income limits in Policy Tools in WiM VI
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욱 비싸게 판매할 수 있다는 것이다.

뮌헨 임대모델에서 세입자와 조합원은 바이에른주 

주택 진흥법(BayWoFG) 제11조에 규정되어 있는 소

득 한도 내에 있어야 한다. 다만, 자녀가 있는 가구의 

경우에는 소득 한도가 5,000유로까지 증가할 수 있고, 

3인 가족의 경우에는 연간 소득이 83,100유로까지 허

용된다. 최소 3년간 뮌헨 내 지역에서 직장 및 거주지

가 있어야 하며, 자녀를 동반하는 가구는 지난 1년간 

뮌헨 혹은 바이에른주에 거주했거나 직장이 있으면 

된다. 뮌헨 부동산 모델을 구매하기 위해서는 3년간

의 소득 기준을 반드시 충족해야 하고, 원칙적으로 독

일 및 해외에 부동산이나 공유지분이 없어야 하며, 

20~40%의 자기자본이 요구되는데, 이는 구매자가 

장기적으로 부동산 취득의 부담을 감당할 수 있음을 

입증해야 한다. 따라서 구매 주택의 규모도 재정적 부

담이 가능한 선에서 결정하여야 하며, 타인에게로의 

임대 및 30년간 판매가 금지된다. 또한, 뮌헨 모델을 

통해 주택을 구매하였거나 SoBoN과 같은 다른 정부 

보조 프로그램을 통해 주택을 구매한 가구는 지원할 

수 없다. 조기 매매는 중대 사유가 있는 경우에만 승

인이 되며, 이때에는 주택에 대한 정부 보조금 및 토

지의 가치 상승분 그리고 자녀 수당을 뮌헨시로 반드

시 반납해야 한다.

2. 개념적 임대주택(KMB) 건설 

뮌헨시는 토지가격 상승과 장기적인 주택 임대료의 

안정화를 위한 대책으로 2013년 개념적 임대주택

(KMB) 시범 프로젝트를 시행하였다. 그러나 지속적

인 주택 임대료 상승과 부담가능한 주택 공급의 부족

으로 인해 뮌헨시는 이 사업을 제6차 뮌헨 주택 정책

에서 지속하기로 하였다. KMB는 경쟁 입찰을 통해 

최고 금액 입찰자를 선정하는 것이 아닌 가장 설득력 

있는 개념(Konzeptausschreibung)을 제안하는 입찰자

가 뮌헨시와 계약을 맺게 함으로써 기존 방식과 다른 

새로운 모델이다. KMB 규정과 협약은 입찰 과정의 

일부로서 자연스럽게 토지 가치의 하락으로 이어진다. 

구체적으로 살펴보면, 2013년 시범사업을 통해 KMB

의 자산 가치는 위치에 따라 아무런 규정 없이 자유롭

게 거래가 이루어진 주거용 도시 토지의 시장 가치보

다 약 35~50% 낮게 나타났다(Kronewiter 2016).

뮌헨시는 KMB를 영구적으로 도입하여 불안한 뮌

헨의 주택 시장을 안정시키기 위해 노력하고 있으며, 

특히 뮌헨 모델과 같은 정부 보조 프로그램의 소득 

상한선을 초과하는 가구를 위한 민간 임대 주택 건설

을 지원하고 있다. 또한, 현재의 시장가치로만 토지를 

평가하여 민간 임대 주택 업체들에 토지를 양도함으

로써 경쟁 입찰로 인한 토지가격 상승을 미리 방지한

다. 이를 통해 뮌헨시는 현재 토지 양도가격을 1㎡당 

약 1,050유로의 낮은 정가를 책정하고 있으며, 이 금

액은 시장 가치에 훨씬 못 미치는 수준이다. 이는 뮌

헨시의 토지 감정평가 담당 부서와의 협약을 통해 토

지가격이 결정되기 때문에 이처럼 낮게 책정될 수 있

는 것이다(Vick 2019).

KMB가 기존 뮌헨의 주택 지원 프로그램과 다른 

점은 민간 자본 주도의 주택 건설을 적용한다는 점이

다. KMB의 영구적인 도입은 2016년 뮌헨시가 발표한 

제6차 주택 정책의 중요한 구성요소이다. KMB는 향

후 뮌헨의 대규모 주거지 및 주택 건설을 위한 중요한 

정책 수단으로서, 주택조합과 뮌헨시 주택 공기업을 

통한 주택 공급에서도 중요한 부분을 담당하게 된다. 

이들은 뮌헨의 주택 시장에서 장기적으로 부담가능한 

임대료를 책정･유지하고, 주택 가격이 급등하는 지역

을 중심으로 투기 목적으로 활용되는 주택들을 영구

적으로 근절하는 것을 목적으로 한다. 따라서 조합 주

택과 함께 가장 많은 임차인을 수용하게 될 KMB는 
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적극적이고 활기찬 지역사회를 위해 매우 중요하다. 

다시 말하면, 제6차 뮌헨 주택 정책에서는 2017년부

터 2021년까지 KMB를 통해 중산층에게 뮌헨 모델의 

2배에 해당하는 40%의 공공임대주택 공급을 목표로 

하는 것으로 미루어 볼 때, 뮌헨시 당국에서 KMB의 

정책 우선순위 및 지위는 더욱 높아진 것을 알 수 있다.

KMB 계약을 맺은 민간 임대 주택 업체는 뮌헨시

의 KMB의 법적 기준과 협약을 반드시 준수해야 한

다. 이는 최소 60년 동안 합리적인 거주를 위한 특정 

요구 조건뿐만 아니라(<Table 2> 참고) 주택 규모와 

설비 기준과 같은 모든 사항을 포함한다. 예를 들어, 

부동산 가격 동결, 의무 거주 기간, 현실적인 건설비용 

및 적정 수준의 자본 수익률과 같은 일반적인 조건 등

에 대한 협약을 통해 부동산 가격 상승을 억제하는 것

이다. 한편, KMB 입찰에 응한 부동산 개발업자의 약 

90%가 최대 60년의 의무 거주 기간을 제시했고, 이들

만이 KMB 프로젝트에 선정되었다(Kronewiter 2016).

특히 최초 임대료와 임대료의 인상 가능성을 제한

하는 것을 주목할 만하다. 주택의 위치에 따라 최초 

임대료는 현재 1㎡당 12~14.50유로 사이에서 결정한

다(<Table 2> 참고). 또한, 기본 임대료는 최초 임대

료 결정 5년 후에 조정할 수 있다. 주택 리모델링을 

한 경우에도 기본 임대료를 지역 임대료의 평균 수준

으로 제한함으로써 세입자를 추가로 보호할 수 있도

록 한다. 한편, 임대주택 업체들은 1㎡당 최대 13.50

유로의 임대료를 책정할 수 있으며, 1인 가구는 

49,400유로, 2인 가구는 75,800유로, 그리고 2명의 자

녀를 둔 4인 가구의 경우 123,000유로의 소득 기준을 

충족해야 한다(City of Munich 2019d).

요약해 보면, KMB는 민간 임대 주택 건설을 위한 

정부 보조 프로그램인 동시에 저가로 민간 임대 주택 

건설을 유도하는 정책이기도 하다. 뮌헨 믹스라는 뮌

헨시의 정책을 유지하기 위해 KMB는 다양한 소득계

층이 주거 지역에 함께 거주할 수 있도록 하는 핵심적

인 정책 중 하나라고 볼 수 있다. 한편, KMB를 통해 

주택을 건설하는 경우 거주 공간 및 주택 허용 규격에 

따른 거주 인원 규정을 따라야 한다.

KMB 주택은 뮌헨 전역에서 전통적인 도시･주택 개

발업체, 주택조합 그리고 뮌헨시 주택 공기업에 의해 시

행되고 있다. KMB는 가장 설득력 있는 개념을 제안하

는 입찰자가 뮌헨시와 KMB를 위한 계약을 맺게 되는바 

이 중 GEWOFAG 및 컨소시엄에 의해 건설 중인 일부 

KMB 프로젝트에 대해 더욱 상세하게 살펴보고자 한다.

2019년 1월 기준 GEWOFAG는 377여 채의 임대주

택을 공급하기 위해 노이팔라(Neuperlach) 지역의 칼-베

리-스트라세(Carl-Wery-Straße)에서 광범위한 프로젝트

를 진행하고 있으며, 이 중 약 200여 채가 KMB를 통한 

임대주택이다. 이 프로젝트는 임차인들을 위한 혁신적

인 ‘모빌리티’ 개념을 적용한 시범사업을 현재 진행하고 

있으며, 자전거 대여, 자동차 공유, 대중교통을 위한 승

차권 대여 등 임차인들의 뮌헨 내 이동성을 확보하기 

위한 다양한 시범사업이 적용되고 있다. 또한 다른 주택 

지원 프로그램과 달리 입주 희망자들에 대한 소득 제한

이 없다는 점이며, 주택 시장의 안정화를 위해 비교적 

저렴한 가격으로 장기간 주택을 임대한다. 주목할 점은 

대규모의 임대주택 물량공급을 통해 뮌헨 모델과 같은 

주택 보조 프로그램의 소득 상한선을 초과하는 가구를 

주요 대상으로 삼고 있는 점이다. GEWOFAG는 소비자 

물가지수 조정을 목적으로 KMB 주택 임대료를 60년 

동안만 인상하기로 하였으며, 임대료는 뮌헨 표준임대

료와 연계되어 있다(GEWOFAG 2018).

뮌헨 동쪽에 있는 옛 프린즈-유겐-파크(Prinz- 

Eugen-Park) 부지는 뮌헨시가 도시계획 차원에서 개발

이 승인된 군부지 중 한 곳으로, 총 공급 예정 물량 중 

약 530여 채의 임대주택이 KMB를 통해 지어질 예정이

다. 이 프로젝트에서 제안된 핵심 콘셉트는 콤팩트, 그
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린, 도시 개념을 기반으로 한 ‘생태 주거 공간’이다. 이 

모델은 다양한 연령층과 사회 구성원을 위한 콤팩트형 

저층 연립 주택과 아파트와 같이 여러 형태의 공간으로 

구성되어 있다. 특히 아파트의 50%는 정부의 지원을 받

는 임대주택으로 지어진다. 이 KMB 프로젝트의 특징

은 뮌헨시 산하 주택 공기업인 GWG와 GEWOFAG이 

주택조합 및 건축 조합 그리고 민간 부동산 개발 업체

가 컨소시엄을 구성해 주거 단지와 사회기반 시설을 함

께 건설하고 있다는 점이다(City of Munich 2019e).

2018년 말에는 프라이햄(Freiham) 신도시 지역에 

있는 6곳의 부동산이 조합 주택 형태의 건설이 결정

되었으며, 2020년에는 약 120여 채의 주택이 KMB를 

통해 건설되었다. 또한, 2019년 이 지역에서는 부동

산 개발업체와 주택조합에 대한 추가적인 토지 양도

가 이루어졌으며, 상당 부분은 KMB를 통해 임대주

택이 공급되었다(GWG 2018). 한편, 2018년 뮌헨시

에서는 프라이햄 지역의 임대료를 1㎡당 최대 8유로

로 제한하는 주택조합 시범사업을 위한 입찰을 하였

지만, 지원자가 없어 유찰되었다. 제안된 토지가격이 

너무 낮았기 때문이다. 투자자들이 임대료 증액 제한

으로 인해 저렴한 임대료 수입으로는 주택 관리를 지

속해서 할 수 없게 된 것이다. 이는 근본적으로 부동

산 개발 업체들이 토지가격과 임대료의 급격한 상승

세를 예측하면서 심지어 마이너스 수익까지 받아들

여야 하는 비합리적인 부동산 시장에 의해 야기된 것

이나 다름없다. 이로 인해 개인 소유의 토지에 값비

싼 주택들이 많이 지어지고 있지만, 소득 제한으로 

인해 정부 보조금을 받지 못하는 뮌헨 거주자들이 살 

만한 주거 공간은 사라지게 된다. 따라서 뮌헨시가 

다양한 스펙트럼의 사람들에게 부담 가능한 주거 공

간을 제공해야 할 의무를 다하기 위해서라도 도심 지

역에서의 KMB 프레임워크의 세분화를 위한 조건의 

재조정이 필요할 것이다.

3. 사회적으로 동등한 토지이용을 위한 규제(SoBoN)

도시계획은 지방 정부의 재정에 상당한 부담을 주며, 

최근 재정 상황 악화로 인해 이들의 재정적 능력은 

한계에 봉착함으로써 이제는 사회기반시설에 투자할 

여력이 없다. 따라서 뮌헨시는 사회기반시설을 위해 

투입되는 재정 확보를 위해 도시계획을 상당히 제한

하거나 개발이익을 환수하고 있다. 이를 위해 지자체

와 민간의 협력적 관계가 우호적이어야 한다. 1994년

에 도입된 SoBoN은 뮌헨의 주택 건설에서 중요한 정

책 도구로서, 뮌헨의 재정 소요 및 부담을 늘리고 계

획 수혜 소유주들의 토지 가치를 높이는 모든 도시 

개발 계획에 적용이 된다. 이를 통해 계획 수혜자, 즉 

부동산 개발업자와 투자자는 도로와 같은 기반시설, 

어린이집, 유치원, 초등학교와 같은 커뮤니티 시설, 

녹지 및 보상 지역 등에 대한 생산 비용과 공간 배분

을 공동으로 부담한다. 일반 재정으로는 이러한 시설

들에 대한 지원이 충분치 않기 때문이다. 따라서 뮌헨

의 SoBoN은 지자체, 투자자, 건설업체, 토지 소유자 

간의 협력적 파트너십이라고 할 수 있다(City of 

Munich 2019c).

SoBoN을 통한 뮌헨 모델은 일반적으로 사유지에 

주택을 건설하기 위해 민간 자본이 투자된 주택을 포

함한다. 대부분은 가족 친화형 연립 주택이 이에 해당

한다. 뮌헨시는 SoBoN 원칙이 적용된 새로운 토지 소

유주와 구속력이 있는 계약을 맺지 않는다. 이는 사유

지의 통상적인 시장 가격에 훨씬 못 미치는 부담가능

한 주택을 시장에 공급하는 의무를 지기 때문이다

(City of Munich 2019c). 부동산 개발을 통한 토지의 

시장가치 상승분은 부동산 개발업체와 뮌헨시가 공유

하게 된다. 토지 가액의 증가분 중 최소 1/3은 부동산 

개발업체에 귀속되고 나머지 2/3는 사회기반시설의 

공급을 이나 뮌헨시의 장기적인 주택 공급을 위해 활용
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된다(<Figure 4> 참조). SoBoN을 통한 주택 공급 절차

는 3단계로 나눌 수 있다. 첫째, 원칙적으로 모든 이해

당사자는 부동산 개발 계획 수립에 필요한 비용 분담에 

대한 기준을 합의한다. 다음으로, 도시개발 및 토지소

유권 재분배(환지) 계획이 합의되어야 한다. 그리고 마

지막으로 실제 부동산 개발을 위한 계획에 동의하게 된

다. 부동산 개발업체가 부담하는 비용은 토지소유권 재

분배, 기반시설 제공, 사회기반시설 그리고 사회 주택

의 공급 등이 포함된다(City of Munich 2020b).

뮌헨시는 SoBoN을 통해 신축 주택의 최소 30%는 

정부의 지원을 받는 사회 주택으로 이용할 수 있게 되

어 신규 개발 지역에서의 뮌헨 믹스를 보장한다. 1994

년부터 2018년까지 163개의 개발 계획이 SoBoN 원칙

에 따라 시행되었으며, 그 결과 59,130채의 주택이 공

급되었는데 이 가운데 16,060채는 사회 주택이다. 또

한, 18,702채의 보육원, 유치원, 도로, 초등학교 등에 

예산이 지원되었다(<Table 3> 참조). 하지만 1994년 

SoBoN이 도입된 이후 주거 지역은 점차 부족해지는 

반면, 인구는 급격하게 증가함에 따라 뮌헨시는 주택 

시장에 대한 압력은 반드시 부담 가능한 주택을 통해 

대응해야 한다는 정책 기조 아래 여러 가지 변화를 

결정하였다(City of Munich 2019). 이는 사회기반시설

에 대한 개발이익 수혜자의 비례적 기여도 증대, 정부

지원 주택 건설에 대한 토지 감정평가 방식 조정, 정

부지원 주택 건설을 위한 30%의 자금 조달에 관한 

규정 변경, 추가적인 저가 임대주택 건설이라는 새로

운 모델 도입, 향후 정부 보조 신규주택에 대한 저가 

임대주택 건설 할당량 추가 부담(30%→40%), 상업 

공간 보상금에 대한 소실과 사회적 주거권의 신뢰도 확

보, 감정평가 절차의 가속화 등을 포함하고 있다.

SoBoN을 통한 주택의 평균 판매가는 1㎡당 4,300

유로이다. 직접 주택으로 입주하길 원하는 구매자들

은 SoBoN이 적용된 뮌헨 모델에 따라 바이에른주의 

소득 한도 및 도시 자녀 구성 요건(child component)을 

준수하여야 한다. 원칙적으로 독일과 해외에 부동산

이나 공유지분이 없어야 하며, 20~40%의 자기자본

이 필요하다. 또한 타인

에게로의 임대 및 40년 

동안 판매가 금지된다. 

조기 매매는 중대 사유

가 있는 경우에만 승인

이 되며, 이때에는 주택

에 대한 정부 보조금 및 

토지의 가치 상승분 그

리고 자녀 수당을 뮌헨

시로 반드시 반납해야 

한다. 주택 구매자는 바

이에른주 정부의 주택 

진흥 규정의 원칙에 따

라 관련 부동산 소유자, 

건설업체가 선정한다.

Note: When constructing a new house, real estate developers or investors are liable for community facili-

ties, green space, and infrastructure under the Federal Building Act (BauGB). It is required to cover 

up to 2/3 of the 30% supply of affordable rental housing and the increase in total land value.

Source: City of Munich 2020, 14.

Figure 4 _ Principle of SoBon Model Calculation
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4. 뮌헨 믹스를 위한 정책 수단 요약

뮌헨 모델의 정책 목표는 도시 모든 지역 혹은 단일 

개발 사업에서 저소득층과 중산층을 위한 부담가능주

택과 민간주택을 균형이 있게 공급함으로써 소셜 믹스

를 유지하는 것이다. 즉 뮌헨시에서는 도시 주택 지역의 

30%는 연방정부 지원을 통한 EOF와 뮌헨 주택 건설 

프로그램(Munich Housing)으로, 20%는 뮌헨 모델을 통

해 저소득층(뮌헨 모델1, 2)과 중산층(뮌헨 모델3)에게 

부담가능한 임대주택을 공급한다. 반면, 뮌헨 모델의 상

한 소득을 초과하는 중산층을 위해 40%는 KMB를 통

해 주택이 공급될 수 있도록 정책 목표를 설정하고 있

다. 또한 뮌헨시는 민간 부문과의 파트너십인 SoBoN을 

통해 양질의 주택을 부담가능한 가격으로 저소득층뿐

만 아니라 중산층을 위해 공급하게 된다(<Figure 5> 

참조). 한편, 부담가능한 신규주택의 지속적인 공급을 

위해 지역 주택 조합(Baugemeinschaften)은 나머지 

Category Figures

Building permits

Within planning scope 1,512 ha

Building permits 5,317,000 m²

Building permits for residential-compatible business 3,502,000 m²

Building permits for industry 2,307,000 m²

Apartments 59,130 units

Subsidized apartments 16,060 units

Free assignment of land or 

free granting of land use rights

Public traffic areas 1.525.000 m²

Public green and compensation areas (within) 3.198.000 m²

Facilities for the general public, especially for the social infrastructure 433.000 m²

Social infrastructure facilities in integrated locations 106.000 m²

Easements (pedestrian and cycle paths, kindergarten areas etc.) 440.000 m²

The planning beneficiaries

Construction of public traffic areas 285.5 million euros

Creation of public green and compensation areas 164.1 million euros

Proportional financial contributions for the social infrastructure 270.6 million euros

Planning and other costs  67.1 million euros

Establishment of 

social infrastructure

Daycare center 328 areas, 3,936 units

Kindergarten 371 areas, 9,275 units

Pre-school  75 areas, 1,875 units

Primary school 113 areas, 3,616 units

Total 887 areas, 18,702 units

Source: https://www.muenchen.de/rathaus/Stadtverwaltung/Kommunalreferat/immobilien/sobon.html (accessed October 13, 2021).

Table 3 _Key Figures for SoBoN 1994-2020

Note: Unlike Munich Model and SoBoN, KMB does not indicate 

the income limits with child components; SoBoN in this 

figure refers to the income limits of Munich Model from 

SoBoN; The income limits of KMB is simply presents an 

overview and is not legally binding.

Source: Author’s own illustration. Data extracted from different 

sources at https://stadt.muenchen.de/rathaus.html 

(accessed March 12, 2022).

Figure 5 _Positioning Policy Tools for the 

Implementation of Munich Mix based on 

the Households’ Income Coverage
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10%에 해당하는 주택 건설을 담당하게 된다. 

뮌헨 모델의 네 가지 기본 원칙은 사회적으로 동등

한 토지이용, 민간 및 공공에 낮은 가격으로 토지를 제

공함으로써 저렴한 임대주택을 공급하는 뮌헨 임대 모

델, 중산층 가정을 도심에 있는 주택을 구매할 수 있도

록 지원하는 뮌헨 부동산 모델, 시장 가격보다 낮은 고

정 가격으로 부동산을 판매함으로써 실거래가의 인하 

유도로 구분할 수 있다. 한편, 제6차 뮌헨 주택 정책에

서는 2017년부터 2021년까지 뮌헨 모델을 통해 중산층

에게 약 20%의 공공임대주택 공급을 목표로 한다. 뮌

헨 임대모델 공급을 위해 뮌헨시에서 제공하는 토지는 

제곱미터당 375유로로 책정되고, 임대료는 10.5~12.5

유로 사이에서 결정되며, 임대료 상승 제한은 5년이다. 

임차인을 위한 주택임대 기간은 최소 40년을 보장한다. 

KMB는 경쟁 입찰을 통해 최고 금액 입찰자를 선

정하는 것이 아닌 가장 설득력 있는 개념을 제안하는 

입찰자가 뮌헨시와 KMB를 위한 계약을 맺을 수 있는 

공공임대주택 공급 방식으로 뮌헨시는 토지 양도가격

을 1㎡당 약 1,050유로의 낮은 정가를 책정함으로써 

시중보다 35~50% 저렴한 주택을 공급할 수 있다. 또

한 임대의 경우에는 12~14.5유로 사이에서 임대료가 

결정되며, 5년간 임대료 상승이 제한된다. 임차인을 

위한 주택임대 기간은 최소 60년을 보장한다. 2017년

부터 2021년까지 KMB를 통해 중산층에게 뮌헨 모델

의 2배에 해당하는 40%의 공공임대주택 공급을 목표

로 함으로써 뮌헨시 당국에서 KMB의 정책 중요도가 

다른 정책 수단보다 높다고 판단된다.

뮌헨시는 사회기반시설을 위해 투입되는 재정 확

보를 위해 도시계획을 상당히 제한하거나 개발이익

을 환수하기 위해 SoBoN을 활용한다. 부동산 개발을 

통한 토지의 시장가치 상승분은 부동산 개발업체와 

뮌헨시가 공유하게 된다. 토지 가액의 증가분 중 최

소 1/3은 부동산 개발업체에 귀속되고 나머지 2/3는 

사회기반시설의 공급을 이나 뮌헨시의 장기적인 주

택 공급을 위해 활용된다. 토지 양도가격은 협의로 

결정되며, 주택 공급 가격은 토지가격에 따라 다르게 

형성되지만, 평균적으로 1㎡당 4,300유로이다. 30%

의 사회 주택에 대한 임대료는 10.5~11.5유로 사이

에서 결정되며, 마찬가지로 5년간 임대료 상승이 제

한된다. 또한 임차인을 위한 주택임대 기간은 최소 

30년을 보장한다. 구체적인 사항은 <Table 4>에서 

확인할 수 있다.

Tools Munich Model KMB SoBoN

Types Rent Real estate purchase Rent Rent

Targets middle-income households middle-income households

Households exceeding the 

income limit of Munich 

Model

Low and middle-income 

households

land prices 375 euros per ㎡ 800 ~ 2,000 euros per ㎡ 1,050 euros per ㎡
Negotiation between 

stakeholders

housing prices - 4,100 ~ 5,700 euros per ㎡ 
35~50% cheaper compared 

to the market value
4,300 euros per ㎡ (average)

Rents 10.5~12.5 euros per ㎡ - 12~14.5 euros per ㎡
10.5~11.5 euros per ㎡ (for 

30% of social housing)

Rent increase limits 5 years - 5 years 5 years

Rental periods At least 40 years - At least 60 years At least 30 years

Income limits
The minimum gross 

annual income criteria 

The median gross income 

for the past 3 years

The minimum gross 

annual income criteria

The minimum gross 

annual income criteria

Source: Author’s own compilation.

Table 4 _Comparison of Characteristics in Policy Tools to Achieve Munich Mix 
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V. 시사점 및 결론

독일의 주택 정책은 언제나 사회･경제 정책의 핵심 

영역이다. 2차 세계대전 이후 1970년대까지 독일 주

택 정책의 핵심 목표는 신규주택의 공급이었다. 그리

고 1980년대 초기에는 주택 시장이 안정적으로 회복

되었지만, 이후 1980년대 중반부터 1990년대에는 주

택 시장이 다시 침체기에 접어들었다. 이에 따라 주

택 시장에 대한 정치적 논쟁이 발생했고, 그에 따른 

정부의 주택 시장 개입의 강도는 주택 시장 상황에 

따라 상이하게 나타났다. 독일의 주택 정책은 상대적

으로 시장 지향적이고, 특히 주택 투자자에 대한 세

금 감면 등과 같은 과세 규정의 변화에 민감하게 반

응하며, 또한 주택 공급에 영향을 미치는 토지 관련 

규정(토지세, Zoning), 주택 금융, 사회 주택, 기존 주

택 재고에 대한 정책 수단 그리고 주택 임대법 등을 

고려해볼 때 매우 경기 순행적이다(Friedrich and 

Piesch 2007).

한편, 새롭게 개정된 독일의 연방 주택법은 주 정부

가 빈곤 가구에 대한 적절한 주택 공급, 즉 부담가능

주택에 대한 원활한 공급을 보장해야 한다는 점을 명

시하고 있다. 이에 따라 독일 내 주 정부는 저소득층

과 중산층에 대한 일반 주택 지원을 저금리 융자 및 

정부 보조금을 통해 실행하고 있으며, 민간주택 개발

업체와 투자자들은 그 대가로 주 정부가 선택권을 가

진 세입자들을 반드시 입주시켜야 한다. 한편, 높은 

임대료와 더불어 주택 시장에 대한 급격한 수요 증가

로 인한 뮌헨의 사회적･공간적 불평등 문제 해결을 

위해 신규 개발되는 도시 주거 지역에서 적정 수준의 

소셜 믹스를 확보하는데 주택 정책의 주안점을 두고 

정책을 실행하고 있는 것으로 나타났다. 

1. 포용적 주택시장 구축을 위한 공공-민간의 협력적 

파트너십

독일 뮌헨시의 부담 가능 주택의 공급 정책은 시장주

의적 관점에서 모든 주거 계층에 대한 주거 선택권과 

기회를 동등하게 제공함으로써 소셜 믹스를 도모하는 

것이다. 먼저, 뮌헨시는 주택 건설 촉진과 건설비용 절

감을 위한 도시개발과 토지이용계획에 초점을 맞추고 

있다. 이를 위한 정책 수단으로 법률적 체계를 활용하

기보다는 상호 신뢰를 기반으로 한 공공-민간 부문의 

협력적 거버넌스(KMB, SoBoN)를 강조하고 있다. 특

히, 신규 주택 공급을 위해 정부가 시장에 직접 개입하

는 방식보다는, 민간 부문 및 주택조합에 대한 공공택

지의 우선 공급, 임대주택 공급 유도 및 사회기반시설

에 대한 투자를 위한 다양한 유인책의 제공 등을 통해 

경제적으로 지속 가능한 주택 건설 촉진을 도모하고 

있다. 국내에서는 부담가능주택 공급을 위한 정책은 

여전히 관(官) 주도로 설계･시행되고, 이로 인해 민간 

부문, 지역사회, 조합 등의 참여는 매우 제한적인 것이 

사실이다. 또한 저소득층 중심의 공공임대주택 공급에

만 정책적 초점을 맞춤으로써 청년층, 사회초년생, 무

주택 중산층 등 주거복지의 사각지대에 놓여있는 주거

약자들에 대한 의견 수렴이 미진하다. 다만, 2020년 발

표된 ‘주거복지 로드맵 2.0’의 후속 조치로서 그동안 

영구･국민･임대 등과 같이 공공임대주택 유형이 다양

하고 입주 자격이 복잡･상이하여 수요자의 접근성이 

낮게 되는 문제점을 해결하기 위해 유형을 하나로 통

합하고, 입주 자격도 단순화하기 위해｢공공주택 시행

령｣을 개정하였다. 정부는 이러한 수요자 관점의 공공

임대주택을 ‘통합공공임대주택’으로 정의하고 있으며, 

수급자, 차상위계층, 장애인, 국가유공자 등 사회 취약

계층뿐만 아니라 저소득 서민과 청년･신혼부부 등의 

주거 안정을 목적으로 하고 있다(국토교통부 2020).
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또한 공공임대주택뿐만 아니라 풍부한 투자 자본

을 보유한 민간 부문을 시장에 진입시키기 위한 정부

와 지자체의 노력과 이들과의 파트너십을 위한 신뢰 

관계가 부족하기에 재정적으로 지속가능한 부담가능

주택 정책 수립에 상당한 제약이 있다(박원석 2018). 

따라서 이러한 협력적 파트너십은 민간 자본 투자자

들에 대해 사회적･경제적 동반자로서 동등한 대우를 

함으로써 한국의 부담가능주택 정책의 투명성과 신뢰

성, 그리고 다양한 지역적 토지 거버넌스를 확보할 수 

있다. 또한 기술･사회･경제적 환경이 급격히 변화하

고 도시개발 및 토지 이용도 복잡해지면서 이러한 협

력적 관계는 포지티브 규제 방식이 아닌, 보다 혁신적

이고 시장 대응적인 네거티브 규제 방식의 도시 개발 

및 토지이용을 통해 더욱 강화될 수 있을 것이다. 다

시 말하면, 신뢰를 기반으로 한 공공-민간의 협력적 

거버넌스는 주택 문제를 해결하기 위한 단순한 제도 

변경이 아니라 도시개발 및 토지이용계획의 질을 개

선함으로써 모든 주거 계층을 포용하는 사회 혁신 플

랫폼이라고 할 수 있으며, 이를 위한 법･제도적 기반

을 조속히 마련해야 할 것이다.

2. 사회 정책과의 연계를 통한 부담가능주택 정책 

설계 및 수립

사회 정책의 한 축으로서 뮌헨의 주택 정책은 자녀

를 둔 가정에 대한 전폭적인 재정 지원을 통해 주택 

정책의 개념을 재정립하고 있다(Munich Model, 

KMB). 대부분의 뮌헨 주택 정책은 국내와 마찬가지

로 소득을 기반으로 한 저소득층과 중산층을 주요 

대상으로 주택 정책을 추진하고 있으며, 공급자 중심

에서 수요자 중심의 맞춤형 주택 정책으로 패러다임

이 변화하고 있다. 이와 더불어 급변하고 있는 가구 

구조의 변화에 대응하기 위해 가구원 수, 자녀의 수, 

결혼 및 출산 여부 등을 종합적으로 고려함으로써 

더욱 가족 친화적인 주택 정책을 추진하고 있다. 또

한 이러한 주택 정책은 사회 정책과 긴밀하게 연계

되어 있어 사회 취약계층뿐만 아니라 실질적으로 정

부의 주거 지원 혜택의 울타리에서 벗어나 있는 주

거 취약계층까지도 보호할 수 있는 사회통합형 주거 

사다리를 구축하고 있다. 마찬가지로, 우리나라도 서

울시와 국토교통부를 중심으로 소셜 믹스 정책이 이

루어지고 있다. 예를 들어, 2004년 서울시의 ‘공공임

대 10만 호 건설계획’을 통해 혼합단지 조성을 위한 

기반을 마련하였고, 2012년 ‘임대주택 8만 가구 공급

안’을 통해 대상 범위를 저소득층뿐만 아니라 청년, 

여성, 독신가구, 신혼부부, 한부모 가정, 장애인, 대

학생까지 대상을 확대하였다(박청호, 김지환, 구자훈 

2017). 한편, 정부에서는 2005년 건설교통부의 ‘임대

주택 개편방안’을 통해 사회적 혼합 주택 정책을 본

격적으로 시행하였으며, 2010년 국토교통부의 ‘사회

적 혼합을 위한 주택건설기준’을 마련하여 소득, 나

이, 소유관계 등 다양한 계층이 혼합이 이루어질 수 

있도록 하였다(이윤재 2021). 하지만, 여전히 국내에

서의 소셜 믹스를 위한 부담가능주택 정책은 ‘사회 

정책’으로서의 포괄적 접근이 아닌 ‘주택 정책’ 차원

의 단선적인 접근방식으로 이루어지고 있어, 시시각

각 변화하고 있는 다양한 사회･경제적 변화 요인을 

정책에 즉각적으로 반영하는 데 한계가 있다. 또한 

우리나라의 사회적 차별을 해소하기 위한 소셜 믹스 

정책은 혼합단지의 계획 및 설계단계에서 법률적 의

무 배치기준에 맞춘 인위적･물리적 환경의 조성을 

통해 또 다른 사회적 갈등을 초래한다는 문제점이 

있다. 혼합주택단지로 대표되는 국내의 사회적 혼합 

정책은 오히려 사회적 약자를 배제하는 결과를 가져

왔다. 이는 혼합주택단지를 관리하고 운영하기 위한 

규정의 미비와 ‘소유권’ 중심의 주택법 개정으로 인
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해 내적･외적 갈등을 조장하기 때문이다. 또한 공동

체 차원의 소통과 협력이 부족한 문제는 혼합주택단

지의 효과성을 재평가하게 하는 요인 중 하나이다

(공윤경 2016). 따라서 사회통합형 주거 사다리를 구

축하기 위해서는 ‘패스트트랙(fast-track)’ 제도를 통

해 신속하고 효율적으로 다양한 주거 계층의 정책 

수요를 반영하고, 불필요한 절차를 대폭 간소화해야 

한다. 또한 정부, 지자체, 민간 부문, 지역사회 등이 

참여하여 단순히 주택 공급물량 확대에 대한 논의만

이 아닌 다양한 주거 계층의 ‘삶의 질’과 ‘생존’의 관

점에서 부담가능주택 공급기반을 강화하고, 정책을 

개편･설계･수립할 수 있는 범부처 차원의 상시적 거

버넌스 체계의 구축을 제안한다.

한편, 뮌헨시는 운용 가능한 제한적인 재정 수단을 

도시 내 지속 가능한 부담가능주택의 공급에 투입하

고 있으며, 이를 사회 주택 건설 및 민간주택 건설 촉

진을 위한 정책 수단으로 활용하고 있다. 반면, 민간 

부문에서는 정부의 지원을 통해 부담가능주택을 공급

하여 안정적인 수익을 창출할 수 있어서 부담가능주

택에 대한 민간 투자가 지속해서 확대될 수 있으며, 

공간 및 건축 디자인의 다양성 확보를 통해 ‘뮌헨’이

라는 도시 정체성 확립 측면에서 주택 정책을 재정립

하는 데 상당한 도움을 주고 있다. 이러한 점은 향후 

국내 주택 정책의 수립 시 반드시 고려되어야 한다.

즉 공동의 이익을 지향하는 토지 정책은 시장의 기

대 수익과는 반드시 분리되어야 하며, 주택 시장 안정

화, 계층별 부담가능한 주택의 공급, 사회기반시설에 

대한 투자 그리고 지역 공동체 형성 등과 같은 사회적 

가치를 창출하는데 정책적 주안점을 두어야 할 것이

다. 이는 정책적 선택이 아닌 토지 및 주택 정책의 필

수 요건으로 인식되어야 한다.

3. 뮌헨 믹스에 대한 비판적 고찰 및 정책 제언

본 연구에서는 뮌헨 믹스를 ‘도시 공간의 다양성을 확

보하고, 급속한 공간적 분리를 막기 위한 당국의 정책

적 철학 및 개입’으로 정의하였다. 그리고 뮌헨 믹스 

사례를 통해 상호 신뢰를 바탕으로 한 공공-민간의 협

력적 파트너십 구축과 사회 정책과의 연계를 통한 부

담가능주택 정책 설계 및 구축을 앞서 제안하였다.

하지만 당국의 정책 개입에도 불구하고 뮌헨의 주

택 가격과 임대료는 매년 급격히 상승하고 있으며, 이

는 결국 시민들의 ‘삶의 질’ 그리고 도시 지역에서의 

‘생존’에 직접적인 영향을 미치게 된다. 따라서 뮌헨 

믹스에 대한 무비판적 수용보다는 비판적 견해에 관

한 다양한 논의를 검토하고자 하며, 특히 시민, 산업

계, 정치, 도시계획, 그리고 경제적 관점에서 부담가

능주택과 소셜 믹스를 연계하기 위한 실천적 방안을 

모색하고자 한다.

먼저, 정책수혜자인 시민들의 관점에서 살펴보면, 

뮌헨에서의 부담가능한 주택의 부족은 월급을 받는 

평범한 직장인뿐만 아니라 40세 전후의 고학력 전문

직 종사자 등의 중산층 붕괴까지도 야기하고 있다. 앞

서 살펴본 바와 같이 새롭게 개정된 제6차 뮌헨 주택 

정책에서는 연간 신규주택의 목표 공급량은 약 4,500

가구로 기존의 주택 공급 예정 물량을 고려할 때 연간 

총 8,500가구의 신규주택을 공급하고자 하였다. 이 중 

약 25%에 해당하는 2,000가구는 저소득 및 중산층에

게 초점을 맞춘 부담 가능 주택이 포함된다. 하지만 

수요 대비 주택의 공급은 목표치를 따라가지 못하고 

있다(<Table 5> 참고). 또한 건축허가 대비 준공 건

수도 상당히 부족하여 매년 목표 공급물량이 누적되

고 있다. 매년 3만 명 이상이 뮌헨으로 학업이나 취업

을 위해 새롭게 이주하고 있지만, 뮌헨은 이미 6만~8

만 채의 주택이 부족한 실정이다. 또한 공급되는 신규
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주택의 가격은 매우 비싸 임대료의 상승을 부추기고 

있으며, 기존의 저렴했던 노후 주택도 리모델링해 

1㎡당 약 9~10유로가량 임대료가 올랐다. 이러한 현

상에도 불구하고, 뮌헨시는 주택 가격을 인위적으로 

낮추기 위한 충분한 정책적 개입을 하지 못했다는 것

이 중론이다. 임대료를 낮추기 위한 주택조합 지원체

계 미비 및 사회 주택에 대한 보조금 지원 대신 대상

자에 대한 직접 임대료 지원으로의 전환 실패 등에 

대한 불만의 목소리가 크다.

둘째, 부동산 및 도시 개발업체는 항상 주택 건설을 

위한 용지가 부족하고 공사비가 많이 들어 원활한 주

택 건설이 어렵다고 하소연하고 있다. 하지만 이들은 

뮌헨시에서 5만㎡의 토지를 양도받는다면, 당장 주택 

건설을 위한 공사를 재개할 수 있다고 주장한다. 최근

에는 건설업체의 입찰 참여도 1~2건으로 매우 적고, 

입찰 가격 또한 이를 만족시키기 어려운 상황이다. 하

지만 당국의 엄격한 준공 마감 예정일로 인해 공사재

개가 시작되어야 하는 일이 빈번하게 발생하고, 이에 

따라 부동산개발업체가 적정한 개발이익을 챙기는 것

이 어려워져 이들의 주택 건설을 위한 참여는 더욱 

신중해졌다. 즉 뮌헨시에서 충분한 주택 건설을 위한 

가용 토지를 민간 부문에 공급하는 것만이 실질적인 

뮌헨 믹스 달성을 위한 해결책이 될 수 있을 것이다.

다음으로 도시계획 관점에서 뮌헨에서 주택 건설

을 위해 활용할 수 있는 공간은 매우 한정적이다. 

1990년대는 이전 군부지 및 철도용지를 통한 주택 공

급이 주로 이루어졌으며, 이외 지역은 거의 불가능했

다. 최근 뮌헨시에서는 상업 용지를 주거 용지로 전환

하기 위한 검토에 들어갔지만, 부동산 소유자들의 다

양한 이해관계가 얽혀있어 토지 수용과 보상에 관한 

문제 해결이 쉽지 않은 실정이다. 이를 위해 도시계획 

과정에서 이들의 활발한 참여를 보장하고 있다. 정책

당국은 신속한 주택 공급을 위해 노력하고 있지만, 도

시계획 수립 과정에서 고려해야 하는 다양한 기술적 

문제와 여러 부처와의 업무 조율 그리고 다양한 시민 

참여 및 청원으로 인해 계획이 지연되고 있다(<Table 5> 

참고). 현재 뮌헨의 주택 공급이 수요를 따라가지 못

하는 이유는 뮌헨이 지속적인 인구 유입과 경기 호황 

Type Wohnen in München V (WiM V) Wohnen in München VI (WiM VI)

Year 2012 2013 2014
4)

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
5)

Building permits for residential buildings 7,549 7,201 8,565 8,445 9,660 13,475 12,581 10,929 11,528 -

Building completions for residential buildings 6,685 7,904 7,026 6,596 7,815 8,272 8,094 7,121 8,289 -

Approvals for KMB1) - - - - - 394 222 159 631 -

Approvals for Munich Model – Rent2) 176 207 - 581 259 473 538 586 376 -

Building completions with 

Munich Model - Rent
28 16 109 401 140 386 177 445 - -

Approvals for Munich Model 

– Purchase & SoBoN3) 117 232 - 57 155 37 63 23 39 -

 Building completions with Munich Model 

– Purchase & SoBoN
108 114 91 137 116 63 103 23 - -

Note: 1) KMB was introduced in 2017 and has collected data since then. 

2) Cooperative model included.

3) 2011~2015: SoBoN for rent included; 2016~2020: SoBoN rent not included (discarded).

4) Data error was found in Approvals for Munich Model – Rent & Approvals for Munich Model – Purchase & SoBoN.

5) No data has been reported so far. 

Source: Author’s own compilation based on City of Munich(2020), statistics from https://stadt.muenchen.de/infos/statistik-bau—und-woh-

nungswesen.html (accessed January 23, 2022).

Table 5 _Providing Affordable Housing for Munich Mix 2012-2020
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등으로 인한 사회경제적 활력이 높기 때문이며, 이는 더 

많은 주택 건설의 필요성을 역설적으로 나타내고 있다.

넷째, 정치적인 측면에서 이 문제를 바라보면, 바이

에른주 정부는 협동조합, 지방자치단체, 민간주택 조

합 등에 주택 건설을 위한 부지를 제공하여 부담가능

주택을 공급할 의지가 있는 것으로 보이지만, 수요를 

따르기에는 턱없이 부족한 것이 사실이다. 그리고 이

러한 용지는 최고 가격 입찰을 통해서가 아닌 KMB와 

같이 가장 설득력 있는 개념을 제안하는 곳에 배분하

는 것을 가장 바람직하다고 여기고 있으며, SoBoN을 

통한 부동산 가치 상승분의 개발이익 환수가 이루어

지는 것이 공공복리에 적합한 형태의 정책으로 간주

한다. 하지만 이는 민간 부문에 대한 과도한 부담과 

환수를 목적으로 함으로써 개발업체는 뮌헨이 아닌 

투자 가치가 높은 독일 내 다른 도시로 눈을 돌릴 우

려가 있다. 한편, 최근 뮌헨 시의회에서 통과된 SoBoN

은 뮌헨시의 개발을 위해 포함된 대규모 건설지역에

는 평균 20%만 주택의 판매가 가능하고, 나머지는 반

드시 임대주택으로 건설되어야 하며, 저가형 임대주

택의 비중도 대폭 확대해야 함을 규정하고 있다. 이는 

득점제(Point System)를 기반으로 하고 있으며, 정부 

지원 주택 비중, 임대아파트 비중, 약정기간(40년), 기

반시설 투자금액, 뮌헨시 및 협동조합에 분양하는 용

지 비율 등이 포함된다. 따라서 개발업체는 건축허가

를 얻기 위해 반드시 최소 100점을 충족해야 한다. 예

를 들어 더 많은 공공주택과 임대주택을 공급한다면 

더 많은 포인트를 획득할 수 있는 것이다. 하지만, 이

는 많은 부동산 개발업체들의 반발을 사고 있으며, 특

히 이들에 대한 최소한의 수익률을 보장하지 않는 점

을 대단히 큰 문제점으로 지적하고 있다(Steinbacher 

2021). 

마지막으로 경제적 편익 관점에서 살펴보면, 주택 

수요를 충족할 수 있는 주택 공급만이 정답이다. 부동

산 개발업체들에서 대형 고급아파트를 공급하는 이유

는 더 많은 이익을 얻기 위한 것이다. 원칙적으로 부

담가능한 신축 주택을 공급하는 것은 어렵지만, 현재

로서는 다양한 정부 정책과 연계한 신규주택을 공급

하는 것만이 부담가능주택 문제 해결을 위한 답이라

고 할 수 있다. 즉 공급이 없다면 시장 압력은 더욱 

커질 수밖에 없기 때문이다. 한편, 뮌헨의 주택 문제 

해결을 위한 방안으로는 소득 대비 주거비가 높은 시

민들에게 보조금을 지급하는 등의 다양한 주거 혜택

을 활용할 필요가 있다. 이는 주택 공급이 충분하지 

않은 뮌헨의 현 상황에서 적절한 조치라고 볼 수 있으

며, 다른 도시로의 인구 유출을 막을 수 있는 대책으

로도 활용될 수 있다. 또한 원활한 주택 공급을 위한 

지역 주도의 초광역협력을 추진하는 것도 하나의 방

안으로 논의될 필요가 있다.

뮌헨 믹스에 대한 보다 비판적･건설적 논의를 통해 

얻은 결론은 아래와 같다. 첫째, 양질의 부담가능주택 

공급과 주거비 부담완화를 위해 주택조합 혹은 지역

건설조합에 대한 지원체계를 정비해야 한다. 특히, 토

지 및 건물 소유자, 조합원, 시공사의 이해관계 조정 

및 토지 수용과 보상 등 시행 절차의 투명성 확보를 

통해 부담가능한 주택 공급과 주거비 부담완화라는 

목적을 달성할 수 있을 것이다. 또한 기존 시행하고 

있는 임차인에 대한 전･월세 임대료 지원에 대한 조

건 완화 및 정부의 금융지원(한도, 이율, 기간 등)은 

더욱 확대될 필요가 있다.

둘째, 도시 내 유휴부지를 공공부문에서 개발･이용

하기보다 민간 부문에 시세보다 저렴한 가격으로 양

도하고 대신 소셜 믹스 확보 및 도시 및 지역의 정체

성 확보를 위한 혁신적 도시개발 모델의 발굴해야 한

다. 국내에서도 도시재생뉴딜사업, 생활SOC 3개년 계

획 등과 같이 다양한 정부 부처에서 국･공유지 및 대

규모 반환공여지 등의 유휴부지 활용방안을 모색하고 
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있다(이승욱, 송지은 2019). 하지만 이를 활용･관리하

기 위한 통합적인 법･제도체계가 미흡하고, 소유 및 

관리 주체도 부처별로 달라 사업이 개별적으로 진행

되거나 지연되는 등의 어려움을 겪고 있다. 따라서 이

러한 문제점을 해결함과 동시에 부담가능한 주택 공

급을 위해 도시 내 유휴부지를 민간 부문에 저렴하게 

양도하고 소셜 믹스와 도시 및 지역의 정체성 확보를 

위한 모델을 발굴해야 한다.

셋째, 주택 및 토지 정책의 공공-민간 부문의 협력

적 거버넌스를 통한 정책적 선순환을 통해 한국의 새

로운 도시개발 이념 및 철학이 수립되고 다양한 프로

그램을 개발할 수 있다. 최근 대장동 개발 특혜 의혹

으로부터 촉발된 민간의 개발이익 환수강화 및 민･관 

공동 도시개발사업에서의 공공성 강화를 위해 국토교

통부는 민간의 이윤율 상한을 10% 이내로 규정하는 

내용을 골자로｢도시개발법 시행령｣개정안에 대한 입

법예고를 실시하였다(국토교통부 2022). 하지만 이러

한 규제 강화는 뮌헨 믹스 사례를 통해 앞서 제안한 

‘상호 신뢰’를 바탕으로 한 공공-민간의 협력적 거버

넌스 체계를 구축하기보다는 민간 부문을 잠재적인 

범죄자 취급을 함으로써 결국 민간 부문의 도시개발

사업 참여를 더욱 위축시키는 결과를 가져오게 될 우

려가 있다. 따라서 주택 및 토지 정책의 공공-민간 부

문의 협력적 거버넌스를 통한 정책적 선순환은 향후 

한국의 새로운 도시개발 및 주택 정책 이념과 철학의 

수립, 포용적인 주택 정책 설계, 주택 공급 촉진 프로

그램 및 자금 조달 모델 그리고 민간임대주택 공급 

지원 프로그램을 수립하는 데 도움을 줄 수 있을 것으

로 기대한다. 

마지막으로 지금까지 다양한 정책에 관한 다양한 

논의가 이루어졌지만, 결국은 수요에 부응하는 충분

한 주택 공급만이 해결책이 될 것이며, 공급자나 정책

입안자의 눈높이가 아닌 시장의 수요자 관점에서 부

담가능주택 정책이 반드시 설계되어야 한다. 이와 더

불어 주택임대시장의 정상화(예: 임대차 3법)와 임차

인의 주거 안정을 위한 법･제도를 재정비(예: 등록임

대사업자 지원제도)하고 민간 부문의 부담가능한 장

기임대주택 활성화와 소셜 믹스를 통한 주거 취약계

층의 보호가 반드시 이루어져야 한다. 

본 연구는 뮌헨 믹스의 정책 성과를 보다 구체적

으로 진단하지 못한 한계를 지니고 있기에, 후속 연

구에서는 독일 뮌헨 현지 관계자와의 인터뷰를 통한 

정성적 평가와 정책 성과를 나타내는 통계자료 등의 

정량적 성과를 통해 본 연구의 한계점을 보완하고자 

한다. 또한 후속 연구에서는 주택 정책 관련 이론이

나 모델을 활용한 부담가능주택과 소셜 믹스의 연관

성 및 효과성에 대한 보다 면밀한 분석을 제안하고

자 한다. 
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요약

주제어: 주택 정책, 토지 정책, 부담가능주택, 소셜 믹스, 뮌헨 믹스

본 논문은 소득 계층별 부담가능주택의 공급을 통한 

소셜 믹스의 유지를 주택 정책의 핵심으로 삼고 있는 

독일 뮌헨 믹스 정책 수단을 분석하였다. 분석 결과 

첫째, 뮌헨시는 현재 주택 건설 촉진과 건설비용 절

감을 위한 도시개발 및 토지이용계획에 초점을 맞추

고 있다. 둘째, 사회 정책의 한 축으로서 자녀를 둔 

가정에 전폭적인 재정 지원을 함으로써 주택 정책의 

개념을 재정립하고 있다. 셋째, 뮌헨시는 도시 내 지

속가능한 부담 가능 주택의 공급에 많은 재정을 투입

하여 이를 사회 주택 건설 및 민간 주택 건설 촉진을 

위한 정책 수단으로 활용하고 있다. 반면, 민간 부문

에서는 부담 가능 주택에 대한 정부의 지원으로 안정

적인 수익을 창출할 수 있으므로 이에 대한 민간 투

자가 지속해서 확대될 수 있으며, 공간 및 건축 디자

인의 다양성 확보를 통해 ‘뮌헨’이라는 도시 정체성 

확립 측면에서 주택 정책을 재정립하는 데 상당한 도

움을 주게 된다. 이러한 뮌헨 믹스 정책의 공공-민간 

부문의 협력적 거버넌스를 통한 정책적 선순환은 향

후 한국의 새로운 도시개발 및 주택 정책 이념과 철

학의 수립, 포용적인 주택 정책 설계, 주택 공급 촉진 

프로그램 및 파이낸싱 모델 그리고 민간임대주택 공

급 지원 프로그램을 수립하는 데 도움을 줄 수 있을 

것으로 기대한다. 한편, 뮌헨 믹스의 분석을 통한 정

책적 시사점은 다음과 같다. 첫째, 주택 및 임대료 인

하를 위한 충분한 정책적 개입과 주택 건설을 위한 

민간 부문에의 도시공간 내 유휴부지 양도 노력이 더

욱 필요하다. 둘째, 토지 수용과 보상 지연에 대한 문

제를 반드시 해결하고, 민간 부문에 대한 정부의 지

나친 개발이익 환수를 지양해야 한다. 마지막으로 주

택 수요를 충족할 수 있는 충분한 주택 공급만이 문

제를 해결할 수 있는 정답이 될 것이다. 


