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Abstract1)2)3) 

The aim of this study is to draw practical policy implications in terms of the management of public rental housing 
to cope with internal and external stigma against tenants of public rental housing. This is based on the analysis 
was on physical features and the demographic/economic/social characteristics of the tenants in public rental housing 
in Seoul. The analysis reveal that there are structural factors that cause concentrations of specific groups of tenants 
with the same features in terms of income and age in certain types of public rental housing such as ‘permanent 
public rental housing’, and these factors give rise to social prejudices. Also, semi-structured interviews with residents 
and the managers of public rental housing were conducted to examine discrimination and marginalization. The study 
foundfindings include that 1) stigma matters not only in relation with private housing residents but also amongst 
residents in public rental housing, 2) more active engagement on the anti-social behaviors of a few residents is 
crucial, and 3) it is important to establish detailed and practical goals for social mixing policy when managing 
public rental housing. The study concludes with practical suggestions to alleviate this stigma by reallocating residents 
with a consideration of the size of housing units and household, and their locations.
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Ⅰ. 서론

1989년 영구임대를 시작으로 본격적으로 공급된 공

공임대주택은 10여 종이 넘는 다양한 유형으로 확대

되었음에도 불구하고 전체 주택시장에서 차지하는 재

고량의 비중은 아직 크지 않다.1) 선별적 복지 유형의 

공공임대주택 정책은 주요 공공임대주택 단지로 저소

득층 거주자가 집중되는 현상으로 이어지고, 이는 주거

문화 중 지역 및 단지에 대한 사회적 위상 구분짓기와 

연계되어 공공임대주택 단지와 그 거주자는 사회적 낙

  * 이 논문은 서울주택도시공사의 ‘사회적 혼합을 위한 공공임대주택 입주자 관리체계 개선방안 연구’ 및 ‘지속가능한 공공임대주택 
공급 및 운영을 위한 정책방안 연구용역’ 과제의 일부 내용을 보완하여 작성한 것임. 

 ** 네덜란드 암스테르담 자유대학교 사회과학대학원 사회학과 박사과정(제1저자) | Ph.D. Candidate, Vrije Universiteit Amsterdam, Graduate 
School of Social Science, Department of Sociology | Primary Author | kimkyohee@gmail.com

*** 서울시립대학교 국제도시과학대학원 부교수(교신저자) | Associate Professor, International School of Urban Sciences, University of Seoul 
| Corresponding Author | joon.park@uos.ac.kr 

1) 지난 30여 년간 영구임대, 국민임대, 행복주택 등 다양한 유형의 공공임대주택이 공급되어 왔다. 2020년 통계 기준으로 30년 이상 
운영되는 장기공공임대주택은 97.8만 호이며 이는 전체 주택 2167.3만 호의 약 4.5% 수준이다(박준, 봉인식 2022).
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인(stigma)의 대상이 되는 문제로 이어진다(Kemeny 

1995; Harloe 1995). 

지역이나 사람에 대한 사회적 낙인은 역사, 문화, 

물리적 특성 등 다양한 요소를 반영한다(Smets and 

Kusenbach 2020). 낙인은 낙인을 찍는 대중, 낙인을 

감당하는 스스로, 그리고 낙인찍힌 사람과 관계된 사

람들 사이 등 개인적·사회적 수준에서 일어나며, 사회 

제도와 이데올로기에 의한 낙인의 정당화 내지 영속

화를 수반한다(Pryor and Reeder 2011). 이 때문에 낙

인은 낙인을 찍는 나쁜 개인과 낙인을 찍히는 불쌍한 

개인으로 단순화해서 볼 문제가 아니며, 문제 해결을 

위한 사회구성원 공동의 노력이 필요한 주제이다.

공공임대주택 거주자에 대한 비하적 표현 사용, 출

입 동선 구분 등 혼합 단지에서의 공간적 배제, 주택

가격 상승을 목적으로 하는 아파트명 변경 등, 공공임

대주택에 대한 배제와 이에 뒤따르는 차별적 행태는 

일상생활과 미디어를 통해 끊임없이 발견된다(오도

영, 박준, 김규희, 유승동 2021). 임대가구를 식별하기 

어렵게 하기 위해 보다 발전된 형태의 임대가구 배치 

등 우리나라에서도 사회적 혼합을 위한 정책의 개발

과 실천적 노력이 전개되고 있지만, 네덜란드 등 소위 

주거복지 선진국의 질적 수준에는 아직 이르지 못하

고 있다. 

이는 공공임대주택의 양적 부족 문제 외에 특정 공

공임대주택 유형별로 지원자격에 따라 모집하는 현행 

입주자 배정방식에도 원인이 있다. 현행 방식에서는  

특정 계층의 입주자들이 특정 유형의 공공임대주택 

단지에 집중되어 배정되기 때문이다.2) 이러한 공공임

대주택 내에서의 입주자 배정방식은 결과적으로 공공

임대주택 전체에 대한 사회적 낙인을 강화하는 원인

이 될 수 있음에도 불구하고 공공임대주택 내에서의 

사회적 혼합 문제는 그동안 주목을 받지 못했다. 이 

맥락에서 이 연구는 공공임대주택 내에서의 사회적 

낙인 강화 요인과 이를 저감할 방안에 주목한다. 

이러한 맥락에서 이 연구의 목적은 다음과 같다. 첫

째는 현재 서울시의 유형별 지역별 공공임대주택의 

분포와 거주자의 특성을 분석하는 것이다. 둘째는 공

공임대주택 내에서 사회적 차별과 배제가 존재하는지

와 그 원인은 무엇인지를 검토하는 것이다. 이상의 서

울시 사례를 통한 분석결과를 토대로 공공임대주택의 

사회적 낙인을 완화할 수 있는 정책적 함의를 도출하

고자 한다.

이를 위해 이 연구에서는 서울주택도시공사가 관

리하는 공공임대주택 및 입주자 내부자료에 근거하여 

물리적 분포 및 거주자 특성을 분석하고 면접조사를 

통해 공공임대주택의 거주자들로부터 청취한 차별 및 

배제에 대한 경험 및 사회적 혼합방식에 대한 의견을 

분석한다. 이 연구는 분양과 임대라는 이분법적 구분

에 국한하지 않고, 임대 유형별로 상이한 거주민의 경

험을 포착하고 유형별 현황자료에 대한 분석을 수행

한다는 점에서 연구의 차별성이 있다. 

이 연구의 구성은 다음과 같다. 2장에서는 공공임

대주택에 대한 사회적 낙인과 사회적 혼합과 관련한 

이론적 배경과 선행연구를 검토하고, 3장에서는 연구

방법과 자료를 상술한다. 4장에서는 공공임대주택 거

주자에 대한 구조적 공간적 분석을 통해 시사점을 도

2) 최근 우리나라에서도 서구 주거복지 선진국과 같이 대기자명부제 도입이 검토되고 있다. 대기자명부제가 도입될 경우 현행과 같이 
특정 유형별로 지원자격에 따라 모집하지 않고 입주자를 배정하게 되므로 특정 계층의 입주자들이 특정 유형의 공공임대주택 단지에 
집중되어 배정될 가능성이 낮아진다. 기존 입주자들의 거주분포를 감안하더라도 장기적으로 소득이나 연령 등에 따른 집중이 완화될 
것으로 예상된다. 한편, 대기자 관리체계가 일원화되면 지역별 대기자와 현재 거주자의 소득 및 연령 등 사회적 특성과 공간적 분포 
현황을 통합적으로 파악할 수 있게 되어 이를 기반으로 공공임대주택 대기자의 입주배정 시 적극적인 사회적 혼합을 고려한 정책추진 
여건이 조성될 것으로 기대된다.
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출하고, 5장에서는 공공임대주택 거주자와 관리자를 

대상으로 한 면접조사 결과를 정리한다. 마지막으로, 

6장의 결론에서는 4장과 5장에서의 분석결과를 토대

로 정책적 함의를 제시한다.

Ⅱ. 이론적 배경 및 선행연구 검토

1. 이론적 배경: 낙인과 배제

낙인은 물리적 특성, 소속된 단체, 개인적 혹은 행동적 

특성 등에 기반하여 특정 인물이나 그 인물과 결부된 

것들에 대한 부정적인 편견을 일컫는다(Goffman 1963). 

예컨대, 소외계층은 낮은 교육수준, 게으름, 반사회적 

행동, 범죄 등과 쉽게 결부되어 이해되는 경향이 있는

데, 이들과 이들의 거주지에 대한 이러한 인상은 개인

에 대한 깊은 이해가 없이 미디어 혹은 소문 등에 의해 

형성되는 경향이 있으며, 이런 사회적 편견을 “낙인”으

로 이해할 수 있다(Smets and Kusenbach 2020). 낙인의 

의미를 보다 자세히 살펴보면, Smets and Kusenbach 

(2020)는 낙인을 “특정 사람, 장소, 사물에 관계되는 

부정적 특성”으로 규정하며, 낙인찍기(stigmatization)

를 “낙인과 관계된 조건들과의 연관성으로 인해 부정

적인 영향을 받는 사회적 과정”으로 이해한다. 이어 

낙인찍기 과정은 고정관념, 차별, 배제, 분리 등을 포

함하며, 권력과 사회구조뿐 아니라 문화적 믿음에 뿌

리를 두고 있다고 제시한다. 

낙인과 낙인찍기는 종종 장소(place) 내지 영역

(territory)과도 결합된다. 낙인의 부정적인 사회적, 물

질적, 감정적 영향이 건조환경(built environment)과 연

결된다는 것이다(Wacquant 2008). Wacquant, Slater 

and Pereira(2014)는 낙인은 상호 연대의 저해, 사회적 

파편화, 제도적 지원의 저감, 경제적 기회의 결여와 

연결되며, 나아가 이 구조가 고착화될 수도 있다고 주

장한다. 예컨대, 특정 지역에 거주한다는 이유로 노동

시장이나 정부기관 등으로부터 차별적 대우를 받게 

되고, 주류사회로부터 지속적으로 소외되어 고립되는 

과정을 겪게 되는 것이다. 한편, 주택이나 지역과 결

부된 낙인은 지역 및 단지에 거주하는 사람들의 소득, 

장애, 나이, 성별 등 다양한 특성과 결합되기 때문에 

그 원인을 명확하게 규정하기도 어렵다. 이 때문에 낙

인은 역사적, 사회적, 그리고 물리적 환경과 함께 이

해되어야 한다(Smets and Kusenbach 2020).

Horgan(2020)은 주택과 결부된 사회적 낙인의 특

성을 다음과 같이 설명한다. 낙인은 이상적인 유형과 

그렇지 못한 유형으로의 이원화에 기인하고, 영구적

이기보다는 과정적이고 변화할 수 있으며, 특정한 공

간과 시간에 엮여 있고, 품위나 존중에 반대되는 도덕

적 판단을 수반하며, 근접한 환경에 영향을 받으며, 폄

하적 언어의 유통 등을 통해 재생산되고 강화된다. 한

편, 낙인의 이러한 속성은 반낙인화(destigmatization)

도 가능하게 하는데, 낙인을 유지할 상징과 낙인의 강

화가 지속되지 않을 때는 오명을 벗을 수도 있다는 

것이다(Horgan 2020).

낙인과 낙인찍기의 부정적 효과에 대한 우려와 오

명을 벗기기 위한 시도들이 주거지역 및 주택단지의 

사회적 통합(social cohesion)의 배경이 된다. Forrest and 

Kearns(2001)는 사회적 통합이 결여된 사회는 사회적 

무질서와 갈등, 상이한 도덕적 가치, 극심한 불평등, 

낮은 수준의 상호 교류와 장소 애착(place attachment)

의 특성을 보인다고 설명한다. 유사한 특성의 사람들

이 모여 사는 것보다 상이한 사람들이 근린주구를 이

룰 때 지역이 보다 다양한 자원을 동원할 수 있고 낙

인과 배제를 저감할 수 있다는 주장은 Forrest and 

Kearns(2001)를 위시하여 쉽게 찾아볼 수 있다. 이 맥

락에서, 사회적 혼합(social mix)은 그 자체로 의미가 

있다기보다는 사회적 통합을 구현하기 위한 수단으로 
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활용되는 것이다. 실제로 해외에서는 사회적 배제와 

낙인을 저감하기 위한 다양한 시도들이 진행되고 있

다. 최근의 예로, 네덜란드에서는 난민들에게 주택을 

공급할 때 지역 청년들과 공동 거주를 하게 함으로써 

난민에 대한 지역사회의 거부감을 줄이고 물리적 혼

합을 통한 사회적 통합을 도모하는 시도를 계속 진행

하고 있다(Kim and Smets 2020; Kim 2022). 해당 프로

젝트들은 간혹 드러나는 거주자들의 반사회적인 행태

나 마약 등 범죄 사건이 문제로 지적되고 있기도 하지

만(Ramdjan and Herter 2022), 난민의 사회통합을 돕

기 위한 주민의 참여적 노력이 지역공동체에 발전적 

기여로 나타난다는 분석도 있다(Kim 2022).

사회적 혼합의 다른 측면으로, 물리적 근접성과 인

접 주민들 간의 교류는 직결되지 않는다는 분석도 있

다(Kim and Smets 2020; Smets and Sneep 2017). 다양

한 주민의 혼합이 낙인을 저감하는 데는 도움이 되겠

지만, 지역의 통합이 자연스러운 결과로 보장되지는 

않을 수 있다는 것이다. 국내 사례를 살펴보면 Kim 

and Smets(2022)는 서울 특정 지역에 거주하는 외국인

의 생활실태와 소속감에 대한 연구를 통해 그들이 한

국인들과 동떨어져서 자기들만의 삶의 방식과 영역을 

구축하고 있으며, 사회로부터 유리된 삶을 살고 있음

을 밝혔다. 마을공동체 혹은 지역공동체의 중요성이 

여전히 강조되고 있기는 하지만, 현대 사회의 공동체

는 관계를 중심으로 형성되는 특성을 보이고 있으며, 

특히 최근에는 온라인 커뮤니티의 영향력이 커지는 

등 지역이나 장소, 나아가 직장 등 사회적 관계보다도 

가치 중심의 공동체가 우리의 삶에 보다 큰 영향력을 

끼치고 있다(Bradshaw 2008). 

따라서, 현대 사회에서의 인간관계는 지리적 근접

성보다는 관심사나 개인의 특성에 의해 형성되고 유

지되는 경향이 큼에 주목해야 할 것이며 사회적 혼합

과 통합의 목표와 추진 방향 또한 물리적 혼합 외에도 

사회문화적 특성을 함께 고려한 신중한 접근이 필요

할 것이다.

2. 선행연구 검토

1990년대부터 서울권 외곽 1기 신도시 개발 그리고 

도심 내 합동재개발 사업을 통해 본격적으로 공공임

대주택이 공급되기 시작했다. 공공임대주택이 단지나 

동 단위로 규모 있게 공급되기 시작한 초기였기 때문

에 공공임대주택은 각각의 단지로 건설되거나 재개발 

사업에서도 별도의 분리된 동으로 공급되었는데 이는 

당시 사회적 혼합에 대한 고려가 거의 없었기 때문이

다. 또한 공영택지개발사업에서의 공공임대주택 용지 

분양방식과 재개발 사업의 사업성 측면도 이러한 분

리공급의 원인이 되었다. 이후 1990년대 말부터 본격

화된 공공임대주택 관련 연구에서는 이들 분리단지 

및 동 구조의 공공임대주택 대한 사회적 배제 및 낙인 

관련 연구가 나타나기 시작했다. 

김도원(1998)과 임상백(2003)은 합동재개발로 공

급된 재개발아파트 단지에서 다수의 임대주택 동들이 

분리되어 배치될 뿐만 아니라 도로변에 배치되거나 

담장 등으로 분양주택 동과 분리되는 방식 등에서 발

생하는 문제들에 초점을 두었다. 김광복, 남진(2005)

의 연구에서도 이 연장선상에서 배치특성 현황 분석, 

설문조사, 면접조사 등에 근거하여 재개발주택 내에

서의 혼합형 및 분리형 배치특성별 커뮤니티 의식의 

특성을 밝혔다. 서수정, 김주진, 정경일(2004)의 연구

에서는 사회통합적 임대주택단지 계획의 부재에서 비

롯된 사회적 배제의 문제의식에 근거하여 그 실태를 

조사했다. 그 결과 낙인화의 원인으로 물리적 공간분

화와 디자인 수준의 질적 격차를 지목하고, 혼합단지

에서 반사회적 행위, 배제 및 소외 의식이 약화됨을 

밝혔다. 김위정(2004)의 연구에서는 공공임대주택에
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서 거주지 격리가 사회적 배제를 유발하는지에 대한 

여부, 배제발생의 경로, 기제를 밝혔다. 이 외에도 임

대주택단지와 인근 분양주택단지 거주민에 대한 설문

조사 결과를 바탕으로 사회적 배제를 분석한 대표적 

연구로는 김준형, 김성제, 최막중(2005), 하성규, 서종

녀(2006), 박관민, 송명규, 이경진(2009) 등이 있다. 

선행연구들을 살펴보면, 공공임대주택 공급 초기

에 집중적으로 공급되었던 영구임대주택이 소득 1~2

분위 저소득층 2~3천 가구를 대상으로 대단지로 고

립되어 조성된 것이 우리나라 공공임대주택에 대한 

사회적 낙인과 배제의 시작이라는 견해가 대부분이다

(김융일 1996; 김위정 2004; 서종균 1997). 민간주도

의 합동재개발사업에서 공급된 재개발임대주택이 분

리된 동으로 열악한 위치에 집중 배치되고 분양동과

의 사이에 옹벽이나 철조망 등으로 분리하는 행태들

은 공공임대주택에 대한 사회적 배제가 상징적으로 

표면화된 문제로 지적됐고(오정석, 이현림 2013), 저

소득층 거주민만이 공간적으로 분리되어 집단화됨으

로써 사회적 무관심과 방치, 주민의 회피 및 좌절이 

종종 반사회적 행동이나 차별 경험 등과 연결되어 사

회적 낙인을 더욱 키우는 악순환이 이루어지고 있다

는 분석도 있었다(김위정 2004). 

이러한 문제의식과 비판이 반영되어 2000년대 중

반부터 시범적으로 분양·임대 혼합단지의 공급이 이

어졌고, 이후 관련 연구에서는 이렇게 공급된 혼합단

지가 과연 사회적 혼합 차원에서 어느 정도 효과적인

가에 관한 설문조사 기반의 연구가 주류를 이루었다. 

하남과 시흥 사례를 분석한 이주현(2012)의 연구, 은

평뉴타운 사례를 분석한 이혜진, 이수진, 이연숙(2012)

의 연구, 강일 사례를 분석한 김지환, 박청호, 구자훈

(2017)의 연구, 서울시 혼합비율이 다른 3곳의 혼합단

지를 사례로 분석한 이수민, 김영주(2014)의 연구 등

이 대표적이다. 물리적 설계에서는 더 다양한 방식으

로 분양과 임대 간 식별성을 줄여야 하며, 물리적 요

소 외에도 커뮤니티 프로그램 등이 병행될 때 보다 

주거만족도가 높아지고 혼합효과가 나타날 것이라는 

결론 등이 도출되었다. 오정석, 이현림(2013)의 연구

에서는 서울주택도시공사가 관리하는 혼합단지를 대

상으로 실제 발생한 분양 및 임대 거주자 간 갈등사례 

유형을 분석하여 공동주택대표회의 구성 의무화 등 

주민 교류활성화 촉진, 잡수입 관리 등 구체적인 쟁점

에 대한 대응방안의 필요성이 제기됐다. 

한편, 한 단지 내에서 분양 및 임대를 물리적으로 

혼합하여 공급하는 방식 외에도 다른 방식으로 사회

적 낙인 및 배제의 완화와 사회적 자본 형성 및 주거

공동체 의식 제고를 탐색한 연구가 있다. 주거급여제

도를 통해 기존 주택을 폭넓게 활용하는 방식(손세원, 

이영재 2005)이나 청년세대 중심의 셰어하우스 등 사

회주택을 통해 소규모의 이산적인 방식으로 접근하는 

방식(공윤경 2016) 등이 대표적이다.

기존 사회적 혼합 관련 연구에서는 대부분 분양과 

임대의 분리 및 혼합을 중심으로 사회적 낙인과 배제

를 완화할 수 있는 방향과 방안을 다루었다. 그러나 

개별적인 입주자 자격과 입주자 모집 및 관리의 과정

에서 내부적으로 누적된 구조적 문제로 인한 공공임

대주택 내의 사회적 낙인과 배제의 심화 문제는 적극

적으로 다뤄지지 않았다. 이 연구에서는 공공임대주

택 내에서 발생하는 사회적 낙인 문제에 초점을 두어 

향후 공공임대주택 혼합 및 추가 공급정책에 대한 시

사점을 도출하고자 한다.

Ⅲ. 연구 분석의 틀 및 자료

이 연구는 서울주택도시공사의 내부 현황자료를 통해 

공공임대주택의 특성을 분석하고 서울시 공공임대주

택 입주자 및 관리자 대상의 면접조사를 통해 거주 
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경험 및 사회적 차별의 경험을 청취함으로써 상호 보

완적으로 분석한 특징이 있다. 현황자료 분석만으로

는 이해할 수 없는 거주자 및 관리자의 경험을 자료화

할 수 있었고, 청취한 내용은 다시 객관적 자료와의 

비교를 통해 연구자들이 해석하였다.

먼저, 서울주택도시공사의 공공임대주택 재고현황 

및 거주자 관련 내부자료를 토대로 공공임대주택 거

주자현황을 분석했다. 2017년과 2020년 자료를 보완

적으로 사용했고, 이를 통해 서울시 공공임대주택의 

물리적 특성 및 거주자 특성을 파악했다. 물리적 특성

과 관련해서는 서울시 공공임대주택의 유형별, 면적

별 재고 현황을 지자체별로 살펴봤다. 거주자의 현황

과 관련해서는 유형별로 총 세대수, 수급자세대수, 평

균연령, 평균가구원수, 평균거주기간을 검토했다. 이

를 통해 지역별 유형별로 사회적 배제의 잠재적 원인

에 대해 파악했다.

이 연구에서는 이어 사회적 차별과 관련하여 서울

시 공공임대주택 거주자 및 관리자의 경험을 청취했

다. 면접조사는 2020년 6월 한 달 동안 총 21명(거주

자 15명, 관리자 6명)을 대상으로 실시했다. 영구임대, 

공공임대3), 국민임대, 행복주택, 장기전세, 재개발임

대 등 6개 유형의 임대주택 거주자 15명을 대상으로 

면접조사를 수행했다. 관리자의 경우, 영구임대, 재개

발임대, 공공임대, 행복주택, 국민임대 및 장기전세 

혼합단지 등 5개 단지 관리자 6명을 대상으로 면접조

사를 수행했는데, 서울주택도시공사 위탁관리업체 소

속의 관리자를 포함했다. 면접조사가 수행된 지역은 

강동구, 관악구, 노원구, 마포구, 송파구, 양천구, 중랑

구 7개 지역이고, 면접조사 참여자의 섭외는 서울주

택도시공사의 지역별 주거안심종합센터의 도움을 얻

었다.

거주자들은 대부분 민간영역에 거주하다가 현재 

거주하고 있는 공공임대주택에 입주함으로써 한 유형

의 임대아파트만 경험했고, 관리자들은 다양한 유형

의 임대가구를 관리해 본 경험이 있었다. 면접조사 참

여자의 공공임대주택 거주 기간은 1년~20여 년까지 

다양하고, 참여자의 연령도 20대~70대로 다양하게 

구성됐다. 면접조사는 반-구조화된(semi-structured) 방

식으로 대개 1시간 내외로 진행되었으며 질문 내용과 

결과의 활용에 대한 설명을 바탕으로 면접조사 참가

자들의 동의를 얻은 후에 녹음되었고, 분석을 위해 녹

취록을 작성했다. 이후 녹취록의 반복된 독해를 통해 

면접조사 참여자의 견해와 경험을 분석했다. 거주자

를 대상으로는 일상생활의 특징 및 거주자의 사회적 

네트워크의 특징, 공공임대주택 거주의 장단점 및 사

회적 차별과 배제의 경험, 사회적 혼합 촉진을 위한 

거주자 대상 유인책 등에 대한 의견을 청취했으며, 관

리자를 대상으로는 단지의 물리적·사회적 특성에 따

른 관리상의 애로사항과 더불어 공공임대주택의 유형

통합으로 인해 다양한 계층이 혼합될 경우 예상되는 

관리상의 장단점에 대한 의견을 주로 청취했다. 이상 

총 21명의 참여자 중, 초기 12인은 내밀한 경험과 감

정을 청취하기 위해 1:1로 면접조사를 수행했고, 일정 

수준의 정보가 획득된 이후 수행된 9인과의 면접조사

는 각각 3인과 6인으로 구성된 집단면접으로 수행했

다(<표 1> 참고). 

이 연구에서는 이러한 현황 분석 결과와 면접조사

를 통해 확인된 사회적 차별의 경험과 의견을 종합적

으로 비교·정리하여 정책적 함의를 도출했다.

3) 이 연구에서 ‘공공임대’는 서울주택도시공사에서 2005년 이전 도시계획사업 및 주거환경개선사업 등으로 인해 발생한 철거세입자에게 
특별공급이후 잔여세대를 공급한 공공임대주택을 의미한다. 이는 전용면적 19~59㎡의 소형 평형으로 최장 20년 임대 가능하다.
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순
번

구분 임대 유형 구역
면접
유형

면접 
시간

1 관리자 재개발임대 관악구 개별 90분

2 관리자 영구임대 마포구 개별 60분

3 관리자 혼합유형 강동구 개별 30분

4 관리자 재개발임대 양천구 개별 65분

5 입주자 장기전세

송파구

개별 30분

6 입주자 장기전세 개별 50분

7 입주자 장기전세 개별 40분

8 입주자 공공임대

노원구

개별 55분

9 입주자 공공임대 개별 50분

10 입주자 재개발임대 개별 45분

11 입주자 영구임대

중랑구

개별 35분

12 입주자 장기전세 개별 25분

13~
18

입주자 공공임대

집단 (6:1) 60분

입주자 공공임대

입주자 공공임대

입주자 공공임대

관리자 공공임대

관리자 공공임대

19~
21

입주자 행복주택

양천구 집단 (3:1) 80분입주자 국민임대

입주자 장기전세

표 1_면접조사 상세 정보

주: 면접자가 임대 유형을 정확히 인지하지 못하고 있는 
경우에는 SH제공 주택정보와 면접자의 거주 단지를 
비교하여 확인하였으며, 면접조사 시간은 5분 단위로 
반올림함.

Ⅳ. 공공임대주택 현황 분석 

1. 유형별 공공임대주택 및 거주자 특성

서울도시주택공사가 관리하는 공공임대주택 유형의 

총 물량은 2020년 3월 기준 210,979호이다. 이 중 전

세임대 및 기타 소수임대 유형을 제외한 총 182,240 

입주세대의 자료를 활용했으며 여기에는 공공임대, 

국민임대, 다가구매입, 도시형생활주택, 영구임대, 장

기전세, 재개발임대, 주거환경임대, 행복주택이 포함

된다. 이 중, 재개발임대가 62,645호로 전체 재고의 

34%를 차지하고, 장기전세와 국민임대가 각각 16%, 

14%, 영구임대가 12%, 공공임대가 9%를 차지하여 

위 다섯 가지 유형이 전체의 약 85%를 구성하고 있다

(<표 2> 참고).

주요 유형인 재개발임대, 영구임대, 장기전세, 국민

임대, 공공임대의 주요 입주 자격은 다음과 같다.

재개발임대는 당해 및 타 재개발사업지구 철거세

입자 등, 영구임대는 수급권자 등 저소득층 및 북한이

탈주민 등, 국민임대는 월평균소득이 전년도 도시근

로자 대비 50~70% 이하인 세대 등, 공공임대는 택지

개발 및 도시계획 철거세입자 등이다. 

<표 2>에서 주요 공공임대주택 유형별 주호의 규

모특성을 살펴보면 33㎡ 이하의 소형 주택이 주를 이

루고 있다. 면적이 50㎡가 넘는 주호는 장기전세, 전

세임대, 장기안심주택 등 일부 유형을 제외하고는 거

의 없다. 영구임대의 경우 절반 이상인 57%가 26㎡ 

이하로 나타났으며, 재개발임대의 경우도 33㎡ 이하

가 72%에 이르는 등 전형적인 소형 공공임대주택 특

성을 보인다. 공공임대와 국민임대의 경우 39~50㎡

의 재고가 각각 62%와 84%로 다수를 이루고 있으며, 

다가구매입의 경우 39~60㎡의 재고가 74%를 차지하

여 중소형 공공임대주택으로 분류될 수 있다. 행복주

택의 경우 39~50㎡의 재고가 40%로 가장 비중이 높

고 26~33㎡의 비중이 21%를 차지하여 역시 중소형 

공공임대주택으로 분류될 수 있고, 장기전세의 경우 

50㎡ 이상이 98%를 차지하는 전형적인 중형 공공임

대주택의 특성을 보인다. 

단지규모 및 유형, 그리고 각 주호의 크기는 1990

년대에 건설된 단지와 2000년대 이후 건설된 단지에 

차이가 있는데, 1990년대에는 임대아파트가 주로 대

단지로 건설되었음에 주목할 필요가 있다. 단지 규모
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구분
(전용면적)

영구임대 공공임대 국민임대
재개발
임대

장기전세
다가구
매입

행복주택 기타

합계
21,892 16,836 25,220 62,645 28,301 10,514 11,007 5,825

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

~26㎡
12,506 666 196 641 0 249 1162 2470

57% 4% 1% 1% 0% 2% 11% 42%

26~33㎡
4,630 774 110 44,206 0 863 2,296 1,909

21% 5% 0% 71% 0% 8% 21% 33%

33~39㎡
1,302 4,277 0 7,534 161 913 1,219 1,120

6% 25% 0% 12% 1% 9% 11% 19%

39~50㎡
3,454 10,419 21,154 8633 493 4050 4,351 288

16% 62% 84% 14% 2% 39% 40% 5%

50~60㎡
0 548 3,753 1,603 16,303 3,712 1,979 28

0% 3% 15% 3% 58% 35% 18% 0%

60~85㎡
0 152 7 28 8,696 674 0 10

0% 1% 0% 0% 31% 6% 0% 0%

85㎡~
0 0 0 0 2,648 53 0 0

0% 0% 0% 0% 9% 1% 0% 0%

주: 도시형생활주택, 주거환경임대 등은 기타로 분류함.
자료: 서울주택도시공사 내부자료(2020년 3월 기준).

표 2_서울시 공공임대주택 주요 유형별, 면적별 재고 현황 
(단위: 호, %)

는 1990년대에는 1,000세대 이상의 대형 임대단지의 

공급이 있었으나 2000년대 이후 100~500세대의 중

소형 단지 내지 혼합 유형의 공급으로 선회한 특징이 

있다. 단지 유형으로는 1990년대에는 영구임대와 공

공임대 단지가 공급되었으나 이후에는 재개발임대가 

주를 이룬다. 주호 크기는 1990년대 공급된 단지는 대

부분의 임대 가구가 30㎡대의 소형 주호를 이루고 있

고, 2010년 이후 본격적으로 주호의 면적이 다양해지

는 경향이 있다.  

1,000세대 이상 대단지는 27개 단지가 있으며, 이 

중 대부분을 영구임대, 공공임대, 재개발임대가 차지

한다. 27개의 대형 단지 중 영구임대 단지가 14개로 

가장 많고, 재개발임대 단지가 7개, 공공임대 단지가 

4개가 있는데, 14개 영구임대 단지에 전체 영구임대 

거주자의 91%가 집중되어 있다. 공공임대의 경우도 

1,000세대 이상의 대단지에 전체 거주자의 55%가 집

중되어있고, 재개발임대의 경우에도 500세대 이상 단

지에 43%의 거주자가 집중되어 있다.

공공임대주택 거주자의 유형별 입주세대수, 수

급자세대수, 평균연령, 평균전용면적, 평균거주기

간, 평균보증금, 평균임대료 등 주요 지표는 <표 3>

과 같다.

거주자의 사회적 특성 중에는 세대주의 평균연령과 

수급자 비율이 주목할 만하다. 세대주 평균연령을 살펴

보면, 전체 거주자 세대주 평균연령은 61.2세로 나타났

다. 영구임대가 67.2세로 가장 높게 나타났으며, 재개

발임대와 공공임대가 모두 63.8세로 높게 나타났다. 행

복주택은 38.7세로 가장 낮게 나타났고, 국민임대는 
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구분
입주세대

수(호)
수급자 

세대수(호)

입주세대 
수급세대 
비율(%)

평균연령
(세)

평균 
가구원수

(명)

평균 
전용면적

(㎡)

평균 
거주기간 

(년)

평균보증
금

(천원)

평균 
월임대료 

(천원)

재개발임대 62,645 6,243 10 63.8 2 34.2 12.2 32,712 68

장기전세 28,301 36 0.1 55.1 3.6 72 8.4 219,359 0

국민임대 25,220 658 2.6 59.2 2.6 47.9 7.9 68,049 136

영구임대 21,892 8,963 40.9 67.2 1.8 29 19.4 8,856 74

공공임대 16,836 1,400 8.3 63.8 2.1 39.7 18.3 22,671 73

행복주택 11,007 26 0.2 38.7 1.8 40.2 2.4 99,221 216

다가구매입 10,514 3,670 34.9 58.8 2.1 47.8 5.4 23,737 136

도시형생활주택 3,939 741 18.8 54.3 1.2 26.8 3.8 18,836 116

주거환경임대 1,886 175 9.3 62.8 1.7 28.5 15.3 17,620 52

합계 182,240 21,912 12 61.2 2.3 42.8 11.3 65,838 82 

자료: 서울주택도시공사 내부자료(2020년 3월 기준).

표 3_서울시 주요 형별 공공임대주택 입주자 특성

59.2세, 다가구매입은 58.8세로 평균 이하로 나타

났다.

수급자 비율은 영구임대가 40.9%로 높게 나타났

고, 재개발임대와 공공임대는 각각 10%와 8.3%로 나

타났다. 

이상 살펴본 내용은 다음과 같이 정리할 수 있다. 

전 유형 공공임대주택 재고의 79%가 50㎡ 이하의 주

호로 구성되어 있고, 영구임대 및 공공임대는 대단지

를 이루고 있는 경우가 많다. 이와 같은 물리적 특성

은 거주자의 사회적 특성과 결합되어, 공공임대주택

에 대한 전반적 인식이 ‘수급자 등 저소득층과 고령자

들이 거주하는 좁고 오래된 아파트 단지’로 형성되기 

쉽게 한다.

2. 지역별 공공임대주택 특성 분석

공공임대주택 재고량은 자치구별 주요 유형에 있어 

차이를 보인다. 

주요 유형은 영구임대, 공공임대, 재개발임대, 국민

임대와 더불어 장기전세가 두드러지며, 다섯 가지 유

형의 개별 자치구 내 물량은 <표 4>와 같이 나타난

다. 자치구별 상당한 차이를 보이는 가운데 강서구, 

노원구, 양천구 순으로 가장 많은 세대가 분포한다. 

자치구별 특성은 사회적 낙인의 공간적 이해와 더불

어 임대 유형 혼합 및 신규 입주자 배치 시 지역 안배

가 필요함을 시사한다.

사회적 낙인과 연계된 대표적인 유형인 영구임대

의 경우 수급권자, 북한이탈주민, 장애인 등 취약계층

이 밀집되어 있어 사회적 낙인이 가장 심각한 유형이

므로 주의 깊게 살펴볼 필요가 있는데, 강서구(32.6%), 

노원구(27.2%), 강남구(19.0%) 등 3개의 구에 전체 재

고의 78.8%가 집중되어 있다.

재개발임대는 서울시 전체 자치구에 비교적 고르

게 분포되어 있는 가운데 특히 성동구(13.1%)와 성북

구(10.9%)의 비중이 상대적으로 높고, 국민임대는 송

파구(17.2%), 강서구(15.5%), 강동구(13.1%), 구로구

(12.5%) 4개 구에 전체 재고의 58.3%가 집중되어 있

다. <그림 1>은 자치구별 공공임대주택의 유형이 어

떻게 구성되어 있는지 나타낸다. 물량의 차이와 별개

로 유형별 분포에 차이가 있음을 알 수 있다. 
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구분 공공임대 국민임대 다가구매입 영구임대 장기전세 재개발임대 행복주택 합계

강남구 1215 13.2 1456 15.8 43 0.5 4151 45.1 2022 22 0 0 317 3.4 100

강동구 0 0 3298 34.3 1004 10.4 0 0 3928 40.9 554 5.8 829 8.6 100

강북구 0 0 0 0 880 19.2 0 0 15 0.3 3563 77.9 117 2.6 100

강서구 2809 15.1 3898 21 584 3.1 7141 38.4 4067 21.9 0 0 81 0.4 100

관악구 0 0 0 0 132 2.3 0 0 2 0 5453 96.2 81 1.4 100

광진구 0 0 0 0 303 80.8 0 0 44 11.7 28 7.5 0 0 100

구로구 0 0 3142 37.3 659 7.8 0 0 2228 26.4 761 9 1641 19.5 100

금천구 0 0 0 0 597 23.4 0 0 182 7.1 1770 69.4 0 0 100

노원구 5300 34.4 670 4.3 352 2.3 5947 38.6 195 1.3 2823 18.3 123 0.8 100

도봉구 0 0 0 0 1114 96 0 0 0 0 46 4 0 0 100

동대문구 0 0 0 0 677 9.4 0 0 52 0.7 6188 85.8 292 4.1 100

동작구 0 0 0 0 105 2.4 0 0 235 5.3 3981 89.3 136 3.1 100

마포구 785 8.3 1683 17.7 74 0.8 1766 18.6 1196 12.6 3855 40.5 156 1.6 100

서대문구 0 0 0 0 559 9.1 0 0 53 0.9 5184 84.1 366 5.9 100

서초구 3 0 1880 27.2 60 0.9 145 2.1 3856 55.8 79 1.1 891 12.9 100

성동구 0 0 416 4.6 75 0.8 0 0 101 1.1 8195 90.5 264 2.9 100

성북구 0 0 264 3 854 9.7 0 0 303 3.5 6845 78 505 5.8 100

송파구 1217 11.3 4340 40.2 622 5.8 0 0 2524 23.4 260 2.4 1828 16.9 100

양천구 4486 40.7 943 8.6 596 5.4 0 0 1680 15.2 2766 25.1 552 5 100

영등포구 187 8.8 0 0 85 4 0 0 47 2.2 1548 72.7 262 12.3 100

용산구 0 0 0 0 6 0.5 0 0 0 0 1111 95 53 4.5 100

은평구 0 0 1836 18 814 8 0 0 3756 36.9 2382 23.4 1389 13.6 100

종로구 0 0 0 0 26 2.5 0 0 0 0 856 80.8 177 16.7 100

중구 0 0 29 0.6 10 0.2 0 0 0 0 4375 97.5 72 1.6 100

중랑구 834 10.5 1365 17.2 283 3.6 2742 34.6 1815 22.9 22 0.3 875 11 100

자료: 서울주택도시공사 내부자료(2020년 3월 기준).

표 4_서울시 공공임대주택 지역별 유형분포(2020년 3월)
(단위: 호, %)

그림 1_서울시 공공임대주택 지역별 유형분포 1만 호 이상의 공공임대주택이 있는 주요 자치구의 

임대유형, 단지 및 주호의 특성 또한 자치구별로 차이

가 있다. 예를 들어, 강서구는 18,580호로 가장 많은 

공공임대주택이 있는데, 1991년부터 1994년까지 9,950

세대의 영구임대와 공공임대 아파트가 공급되었고, 

이후 2007년부터 혼합단지를 중심으로 국민임대와 

장기전세 세대가 7,965세대 공급됐다. 가장 많은 공공

임대주택이 운영되고 있는 자치구로서 1991년~1995

년에 영구임대와 공공임대 아파트가 대규모로  공급

되었고, 2007년 이후 마곡신도시의 개발과 함께 국민

임대와 장기전세를 중심으로 추가 공급된 특징이 있
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다. 15,410세대가 있는 노원구는 다양한 유형이 혼재

돼 있으나 영구임대, 공공임대, 재개발임대가 약 91%

로 주를 이룬다. 1989년~2001년에 영구임대, 공공임

대, 재개발임대가 꾸준히 공급되어왔는데, 임대 100%

를 특징으로 하며, 각 주호는 대부분 39㎡ 이하 소형 

주호로 구성된 특징을 보인다. 한편, 송파구도 10,791

호로 네 번째로 공공임대주택이 많은 자치구이지만, 

국민임대와 장기전세가 6,864세대로 다수를 차지한

다. 송파구에는 1990년대부터 공공임대 등의 공급이 

있기는 했으나 2007년부터 본격적으로 공공임대주택

이 공급되기 시작했고, 위례 대단지를 제외하고는 대

부분 혼합방식으로 공급되어 왔으며, 49㎡, 59㎡형의 

주호가 많이 공급되는 구분된 특징을 가진다. 

3. 소결

이 장에서는 공공임대주택 현황 분석을 통해 특정 유

형의 공공임대주택이 지역별로 집중되어 있는 것을 

확인했고, 여기서 공공임대주택별 입주자격 요건 및 

공급시기로 인해 지역별로 특정 입주자 그룹이 집중

되는 경향을 발견했다. 실제로는 반사회적 행동 등이 

많지 않음에도 불구하고 특정 유형의 입주자 전체가

사회적 낙인의 대상이 되고 이것이 전체 공공임대주

택 입주자에 대한 낙인으로 확대되는 기제에 이러한 

유형별 공공임대주택의 공간적 집중이 있다고 볼 수 

있다. 사회적 낙인과 관련된 주요 거주자 특성은 소득

과 연령이며 이것은 임대 유형별 입주자격과 임대주

택 공급시기와 관련 있다. 서울의 경우, 다른 유형에 

비해 수급자 및 고령자 비율이 유의미하게 높게 나타

나는 영구임대 유형이 사회적 혼합 정책4)에서 가장 

중요한 고려대상이 될 것으로 보인다. 소득 1~2분위 

대상의 영구임대의 경우 수급자 세대의 비율이 40.9%

로 평균 비율인 12%를 크게 상회하고 있다. 또한 

1989년부터 공급된 이래 평균거주기간도 20년에 가

까우며 세대주 평균연령도 67.2세로 평균을 상회한

다. 특히 70대 이상이 42.6%를 차지해 다른 유형 평균

인 26.1%에 비해 현격히 높으며 40대 이하의 거주자 

비중은 7.2%로 다른 유형 평균인 31.8%에 비해 현격

히 낮다. 

영구임대의 평균전용주거면적은 29㎡로 다른 유형

의 평균인 37.7㎡와 비교하여 큰 차이를 보인다. 각 

유형별 평균가구원수를 적용하여 1인당 주거면적을 

살펴보면, 영구임대는 15.8㎡로 다른 유형의 평균인 

19.5㎡보다 좁은 것으로 나타난다. 평균 가구원수와 

전용면적 기준으로 영구임대의 대체가 될 수 있는 유

형은 재개발임대(2.0명, 34.2㎡), 공공임대(2.1명, 39.7

㎡), 행복주택(1.8명, 40㎡) 등으로 나타났다.

평균 가구원수와 전용면적 기준에 연령의 혼합을 

고려할 경우 영구임대의 대체가 될 수 있는 유형은 

행복주택 중 33㎡ 이하 작은 주호가 효과가 클 것으로 

판단된다.

자치구별 공공임대주택 분포는 공급시기와 공급방

식에 따라 결정되었으며 공급방식의 한계상 상대적으

로 수요가 높은 지역에 재고량은 부족한 상황이다. 강

서구, 노원구, 강남구, 서초구, 은평구 등 택지개발사

업을 시행한 곳은 공공임대, 영구임대, 장기전세 등의 

물량이 확보되어 있고, 기존 시가지 재정비 사업이 있

었던 서울 중심지를 중심으로는 재개발임대 물량이 

확보되어 있다. 반면 이들에 해당되지 않는 금천구, 

영등포구, 용산구, 종로구 등에는 공공임대주택 재고

량이 상대적으로 적은 상황이다. 

4) 사회적 혼합 정책에서 노인을 포함하여 기존에 형성된 지역공동체를 무시한 비자발적 이주는 현실적이지 않다. 이 연구에서 논하는 
적극적 유형 간 혼합의 전제조건은 퇴거로 인한 공실을 채우는 과정, 신규공급 배정, 인센티브와 동반된 자발적 이전신청 등에 국한된다.
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한편, 1990년대 공급된 대규모 공공임대 단지들은 

머지않아 대규모 개보수 공사 혹은 재건축이 필요할 

것으로 예상되기 때문에 당장의 혼합은 효용이 떨어

질 수 있다. 반면, 유지보수 및 재건축을 위해 기존 

주민의 활발한 이주가 수반된다면 혼합이 수월해질 

수도 있는 긍정적인 면도 있다. 고령자들은 병원 등의 

이유로 대중교통 접근성이 뛰어난 입지를 선호함에 

착안하여 보건 및 돌봄기관과의 연계를 통한 고령자 

특화 임대아파트의 운영을 통해 고령자의 이동을 유

도할 방안 등이 함께 마련될 수도 있을 것이다. 

Ⅴ. 거주자 면접 분석

이 장에서는 면접조사를 통해 청취된 공공임대주택 

거주자의 의견을 요약·정리한다. 거주자의 사회적 차

별과 관련된 경험을 청취하기 위해서 질문은 크게 거

주자의 공공임대주택 거주 경험, 차별 경험 및 관련 

의견, 사회적 낙인 문제 완화에 대한 의견으로 구성되

었다. 본문에 사용된 인용구는 면접 참여자의 표현을 

최대한 유지하는 가운데 중복되는 표현이나 불완전한 

문장의 경우 최소한의 범위에서 다듬어 활용했다. 인

용구에서 [ ] 안에 나타나는 표현은 맥락의 이해를 돕

기 위해 연구자가 보충한 내용 혹은 중략을 의미한다.

1. 공공임대주택 거주 경험

면접조사에 참여한 공공임대주택 거주자들의 경험을 

긍정적 경험과 부정적 경험, 그리고 거주지 주변에서

의 사회적 관계로 나누어 살펴봤다. 다양한 의견이 청

취된 가운데, 영구임대, 공공임대 유형 거주자들의 경

험과 장기전세, 행복주택 유형 거주자들의 경험이 다

르게 나타난 특징이 있었다. 예컨대, 영구임대, 공공

임대 유형의 거주자들은 노후화된 시설, 단지 내 외부

공간에서의 소란 등 일반적으로 생각되는 임대아파트

의 단점을 지적한 반면, 장기전세, 행복주택 유형의 

거주자들은 시세 대비 저렴한 주거비용에 대한 긍정

적인 반응이 두드러졌다.

한 영구임대 거주자의 경우, 기존 열악했던 거주환

경에 비해 현재의 주거환경이 크게 개선됨을 긍정적

으로 평가했다. 기존 거주했던 지하 주택에 비해 습기

나 곰팡이 등의 문제가 없음과 쓰레기 처리 등 공동주

택의 관리상 편의에 대해서도 긍정적 경험을 갖고 있

었다. 

“[예전에는] 맨날 지하에 살았으니까. 비오거나 그

럴 때는 지하이다 보니까 습하거나 곰팡이 같은 

게 낄 때도 있고” (영구임대 거주자, 11번 면접자)

행복주택의 경우에도 주변시세보다 저렴하면서도 

주택품질에 대해 만족도가 높았지만, 신혼부부들이 

향후 자녀를 키우기에 좁은 주호는 개선이 필요한 부

분으로 지적됐다.

“행복주택은 싼 게 장점인데, 단점은 너무 좁은 것 

같아요. 신혼부부 아이 낳고 이러면 더 혜택을 준

다면서도 [...] 기껏 들어갔는데 39㎡. [...] 되게 요

만한데 방 하나 화장실 하나 그게 끝이에요.” (행

복주택 거주자, 19번 면접자)

영구임대 단지에서는 대부분 거주지에 대해서 만

족하는 반면, 단지의 분위기에 대해서는 부정적인 인

상을 가지고 있었다. 주로 야외에서의 음주 및 음주자

들 간의 소동에 부정적 인상을 가지고 있었다. 

“... 아침부터 술 먹고 막 하시는 부분도 많이 봤던 

것 같아요. [...] 먹고 막 소리 지르고 싸우고, 경찰 
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신고 들어가고 맨날 그러거든요. [...] 저뿐만 그런 

게 아니고, 주민분들이 다 그런 이야기를 하시더

라고요.” (영구임대 거주자, 11번 면접자)

반면 장기전세 거주자의 경우에는 단지 분위기 등 

주변 환경에 대한 만족을 보여, 거주자들이 유형별로 

다른 환경과 경험을 가지고 있음을 알 수 있었다. 

“전에는 전세고 그러니까 이사 다닐 걱정을 해야 

되는데 여기는 그런 걱정이 전혀 없고, 저렴한 가

격에 넓은 집 살고 마음껏 놀이터 나가서 애들 놀 

수 있고.” (장기전세 거주자, 12번 면접자)

실제로 면접조사를 수행하기 위해 단지들을 방문

하였을 때 영구임대나 공공임대 아파트의 경우 단지 

내 정자나 구석 공터에서 삼삼오오 모여 음주를 곁들

여 이야기를 나누거나, 라디오를 틀어놓고 노래를 들

으며 시간을 보내는 모습들을 볼 수 있었다. 해당 단

지의 면접조사 참여자들은 공통으로 이 문제를 제기

했는데, 소란을 일으키는 주민이 극소수에 불과하기

는 하지만 특히 여름철에는 그 빈도가 잦다고 했다. 

이러한 행태는 단지에 대해 좋지 않은 인상을 받게 

하는 대표적인 원인으로 이해할 수 있었다.

한편, 보통 단지로 구분되는 공공임대주택 유형별

로 입주자 공동체 활동과 이에 대한 의견도 차이가 

났다. 보통 공공임대아파트 단지에는 주민들이 오랜 

기간 함께 거주하며 친밀한 관계를 맺는 주민들도 있

는 것으로 알려져 있지만, 동질의식이 많이 약해져 가

고 있는 것으로 나타났다. 공공임대 유형에 거주하는 

한 면접조사 참여자는 최근 기존 주민과 신규 입주하

는 주민 간의 문화적 차이로 인해 소통이나 화합이 

어려움을 지적했다. 

 “저희는 000분들이 많이 오시더라구요. 그분들

하고 기존 입주자분들하고 섞이지 않는 문화, [...] 

문화가 다르고, [...] 교류 자체를 잘 안 하죠” (공

공임대 거주자, 9번 면접자)

한편, 상대적으로 젊은 층이 거주하는 단지의 경우, 

거주자 카페와 더불어 수백 명이 초청되어 있는 ‘단톡

방’까지 운영될 정도로 의사소통의 방식이 온라인 기

반으로 변화하고 있었다. 놀이방, 유치원 및 초등학교 

학부모들 사이에서는 자녀를 통해 자연스럽게 형성된 

관계를 바탕으로 활발한 교류가 일어나기도 했다. 

“... 입주하기 전부터 카페가 개설돼 있어서, 다 가

입하고, 거의.” (장기전세 거주자, 7번 면접자)

2. 사회적 차별과 배제 경험

면접조사에 참여한 공공임대주택 거주자들은 공공임

대주택 거주자에 대한 사회적 차별을 임대 유형과 상

관없이 직접 느끼고 경험한다고 밝혔다. 공공임대주

택 거주자에 대한 사회적 차별은 사회취약계층이 집

중된 영구임대나 공공임대 거주자들에 대한 차별뿐 

아니라, 장기전세 등 상대적으로 소득이 높은 계층이 

입주해 있는 단지에도 존재했다.

“사람들이 다들 ‘어디 사세요?’ 하면은 선뜻 말하

기가 좀 그런 거도 있고. 혹시 좀 색안경 끼고 볼

까 봐.” (장기전세 거주자, 6번 면접자)

면접조사 참여자들은 공공임대주택 거주자에 대한 

사회적 차별이 교육환경 및 주택가격을 이유로 나타

나는 것으로 이해하고 있었다. 교육환경에 관련된 차

별은 주로 일반주택 거주자들이 자녀들을 공공임대주

택 거주자로부터 분리시키고자 하는 의도에서 발생한
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다는 복수의 해석과 증언이 있었다. 공공임대주택 거

주자에 대한 차별은 개인적 차원에서의 차별적 행동

으로도 연결되지만, 제도화시키려는 노력도 있는 것

으로 드러났다. 

“여기 맞은편에 있는 00단지는 매매거든요. 근데 

같은 학교를 다녀요. 초등학교를. [...] 초등학교 한 

3학년까지는 부모교육이 참 무섭더라구요. 엄마들

이 [...] 놀지 마라...” (공공임대 거주자, 9번 면접자)

“저희 근처 초등학교에서도 00반을 따로 만들어 

달라 그런 이야기가 정말 있어요. [...] 정말 저도 

기사에서만 봤는데 피부로 확 와닿다 보니까 많

이 느끼죠.” (장기전세 거주자, 5번 면접자)

사회적 낙인을 줄이고자 한 혼합단지에서도 혼합

의 방식에 따라 큰 차이가 있었다. 단지 내에서 임대

가구와 분양가구가 명확히 구분되는 경우는 차별과 

차별을 이끌어내는 요인에 쉽게 노출됐다. 

“지금 살고 있는 아파트 단지가, 외곽지역만 [임

대동으로] 지정이 돼 있어요. [...] 그래서 예를 들

어서 ‘몇 동이예요’ 그러면 ‘아, 국민임대’ 이런 게 

있더라구요.” (국민임대 거주자, 20번 면접자)

“자기네는 매매가가 떨어진다고 여기는 △△이라

고 써 놓고, 저희는 00라고 되어 있어요. [...] 올해

는 페인트칠도 저희랑 똑같이 안 했어요. [...] 같

이 해 놓으니까 매매가가 떨어진다는 거예요.” 

(공공임대 거주자, 9번 면접자) 

반면, 동별 구분이 없는 등 단지 내 혼합형식이나 

동 내 평형 배치 등의 혼합이 보다 적극적으로 이루어

져 임대세대와 분양세대의 구분이 뚜렷하지 않은 경

우에는 쉽게 차별에 노출되지 않는 장점이 있었다. 

“시아버님댁도 분양하고 임대가 같이 섞인 단지

로 알고 있는데 거기는 임대는 아예 차단이 됐거

든요. [...] 자동차 출입도 안 되고 차단이 되어 있

는데, [...] 여기는 다 혼합이 되어 있으니까, [...] 

분양 사는지 임대 사는지 확인을 잘 안 하죠.” (장

기전세 거주자, 21번 면접자)

3. 유형통합 정책에 대한 의견

면접조사에 참여한 공공임대주택 거주자들 중, 특히 

영구임대나 공공임대 거주자들은 공공임대주택 유형

의 혼합을 긍정적으로 평가했다. 주로 고령의 거주자

들이 많은 공공임대주택 단지에 젊은 세대나 어린이

들의 유입을 통한 분위기 전환에 대한 기대가 반영됐

다. 

“젊은 사람들이 왔다갔다하면 보기만 해도 좋잖

아요. 난 보기가 좋아. 신혼부부도 아주 보기 좋

아. [...]  그런 사람들이 와서 들락날락하면, [...] 

이 자체가 젊은 아파트가 되는.” (공공임대 거주

자, 8번 면접자)

한편, 신규건설이 아닌 기존의 공공임대주택의 경

우에는, 공가가 발생하더라도 새로운 입주세대의 배

정 이외에 기존 거주세대들을 적극적으로 이동배치하

는 등의 사회적 혼합방식은 쉽게 달성하기 어려울 것

으로 나타났다.

“[이사 갈 수 있는] 조건은 단 한 가지죠. 지금 살

고 있는 거보다 시설이 좋은 거. 평수가 넓은 거. 
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[...] 학세권도 무시 못 할 것 같아요. 그리고 병원. 

어르신들은 병원. 또, 역세권.” (공공임대 거주자, 

9번 면접자)

사회적 혼합의 목표와 관련하여, 일상생활을 살펴

볼 때 유형혼합을 통한 사회적 혼합이 단지 내 거주자

들 간의 계층 간 교류 확대로 이어질 것으로 기대되지

는 않았다. 지리적 결사체보다는 관계적 결사체로서

의 커뮤니티가 강조되는 현대 사회의 특성을 고려할 

때(Bradshaw 2008; Kim 2022), 사회적 혼합의 방향은 

적극적인 주민 간의 융화보다는 차별과 배제의 저감

으로 설정하는 것이 타당함을 반증하는 의견을 들을 

수 있었다. 면접조사에 참여한 대부분의 공공임대주

택 거주자들은 일반주택단지 거주자들과 마찬가지로 

이웃들과 적극적인 교류를 하고 있지는 않았다. 

“사귈 시간이 없죠. 일 하느라고. [이 단지에서 8

년이나 살았지만] 아는 사람이라고는 옆집에 같

이 사는 언니, 그 사람밖에 아는 사람이 없어요.” 

(영구임대 거주자, 11번 면접자)

“저희 애 어렸을 때는 반상회라도 했지만 지금은, 

[...] 완전히 개인플레이예요. 엘리베이터 앞에서

도 인사를 한다는 게 참 애매모호하다고 해야 하

나요? 제가 누군가한테 관심을 가져서 이야기를 

하면 ‘저 사람은 왜 나한테 인사를 해?’ 이런 식으

로 쳐다보니까.” (공공임대 거주자, 9번 면접자)

면접조사에 참여한 관리자들은 유형통합 정책에 대

해 섬세한 정책 설계 및 운영이 필요할 것이라는 의견을 

전했다. 연령차이나 소득차이를 바탕으로 드러나는 행

동양식의 차이나, 기능적으로 분할된 복지 체계에 따른 

입주자 관리 범위의 혼선 등이 예로 제시됐다. 

“[...] 솔직히 저희가 해야 될 일은 아니에요. 연세

도 있으시고 한번 [업자를] 부르시면 2~30만원 

돈이 깨져요. 그러니까 그냥 도와드리는 분들도 

있는데, [...] 그러면 저 집은 해 주는데 나는 왜 

안 해줘? 이런 이야기가 돌아요.” (재개발임대 관

리자, 4번 면접자) 

일상생활의 다양한 영역에서 입주자들의 생각과 

행동양식 차이는 예외 상황들을 만들기도 했다. 음식

물 쓰레기를 버리는 방식, 공용시설의 유지관리에 대

한 의견, 공공공간의 사용, 층간소음에 대응하는 방식

의 차이 등을 떠올리며, 관리자들은 유형통합이 장점

도 있겠지만 관리상의 고충을 가중시킬 것이라는 우

려도 전했다. 아래의 이야기가 관리자의 고충을 함축

적으로 표현한다.

“[...] 사실 관리는 아직까지 민원을 어떤 매뉴얼화

할 수 없을 정도로...” (재개발임대 관리자, 1번 면

접자)

한편, 공공임대주택의 거주자들 또한 계층별 차별

과 배제의 행위자가 될 수 있음이 발견됐다. 한 장기

전세 유형 거주자는 사회취약계층에 대한 자신의 편

견을 인정하며 사회적 혼합에 대해 회의적인 의견을 

밝히기도 했다. 

“제 편견일 수도 있는데, 저소득층 분들은 일자리

가 고정적으로 있지 않고, 일용직도 많이 하시는 

분들도 있으시니까. [...] 낮에 술 드시고 술 취하

면 그런 모습도 애들한테 보이기 싫고, 술 취해서 

실수를 하시거나 그럴까 봐 저희도 불안하고.” 

(장기전세 거주자, 12번 면접자)
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4. 소결

공공임대주택 입주자는 상대적으로 저렴한 임대료와 

양호한 주택의 질에 높은 만족을 보였다. 반지하 및 

고시원 등 열악한 주거의 존재와 공공임대주택의 재

고를 고려할 때, 아직 공공임대주택이 주거취약계층

의 필수적 수요를 충족하지 못하고 있음을 간과할 수 

없다.

거주자들은 공공임대주택에 대한 사회적 차별과 

편견에 대해 잘 알고 있고 실제로 경험하고 있는 것으

로 나타났다. 거주자 의견을 토대로 했을 때 공공임대

주택에 대한 차별은 ‘주택가격 상승욕구’, ‘교육환경’, 

‘소수의 반사회적 행위자에 대한 경계’가 복합적으로 

작용하여 발생하는 것으로 해석된다. 공공임대주택과

의 연관성이 주택가격 상승에 장애요인으로 인식되고 

있으며, 공공임대주택과 분양주택을 분리하려는 시도

에서 사회적 배제가 발생하고 있다. 또한 사회적 차별

은 좋은 ‘교육환경’에 대한 학부모의 열망과 맞물려 

증폭되는 경향이 있다. 한편, 일부 소수 거주자들이 

공공공간에서의 음주 등 반사회적 행태를 보임에 따

른 경계의 확산이 사회적 낙인을 강화시키고 있으나 

이에 대한 관리적 차원의 적절한 대응은 부족한 것으

로 나타났다.

분양주택과 공공임대주택 간의 관계에서 발생하는 

사회적 낙인은 공공임대주택 거주자 사이에서도 발견

됐다. 같은 공공임대주택 거주자이면서도 일부 다른 

거주자들에 대한 편견을 갖고 있기도 했다. 같은 단지 

안에서 발견되는 소수의 반사회적 행동에 대한 경계

심에서 시작하여 전체 단지의 부정적 인식을 강화하

는 문제는 이에 대한 관리주체의 보다 적극적인 대응

의 필요성을 드러냈다.

한편, 아파트 단지 내에서 형성되고 작동하는 커뮤

니티는 생활방식 및 구성원의 변화에 따라서 그 모습

이 변화되고 있었다. 놀이터, 놀이방, 유치원, 초등학

교 등을 매개로 육아 네트워크는 꾸준히 생산되고 있

는 것으로 보이나 이는 ‘주민공동체’ 개념이 아니라 

‘장소 기반 동질집단의 연대’로 이해할 수 있으며 이

는 다른 일반 주택단지와 마찬가지이다.

10여 개가 넘는 공공임대주택의 유형을 점차 통합

해가는 방식의 사회적 혼합에 대해서 거주자들과 단

지 관리자들은 대체로 공공임대주택의 이미지 개선, 

구성원의 다양성을 통한 활력 증대 등을 위해 필요한 

것으로 인식하고 있었다. 다만 이로 인한 입주 기회의 

축소 가능성이나 시설 관리체계 정비 등 세부적 영향

에 대한 우려도 있었다. 의미 있는 발견 중 하나는 공

공임대주택 거주자에게 단지의 분위기나 사회적 낙인

보다도 공공임대주택 입주를 통한 주거환경의 개선 

자체가 더 중요한 문제로 인식되고 있었다는 것이다. 

다양한 계층을 아우르는 사회적 혼합 정책이 혹여 주

거취약계층의 입주 가능성과 기회를 조금이라도 저해

하는 것은 아닌지에 대한 거주민의 우려도 이러한 맥

락에서 해석될 수 있다. 즉, 사회적 혼합 정책을 비롯

한 어떤 정책도 주거취약계층의 입주 기회를 줄이지 

않는다는 전제에서 시행되어야 한다는 것으로 이는 

공공임대주택의 재고량 부족을 방증하며, 현재 맥락

에서 우리나라의 사회적 혼합 정책에 공공임대주택 

절대적 재고량의 확대가 반드시 수반되어야 함을 의

미한다(오도영, 박준, 김규희, 유승동 2021). 

Ⅵ. 결론

이 논문은 공공임대주택의 물리적 특징과 거주자의 

특성에 대한 분석과 서울시 공공임대주택 거주자들의 

차별에 대한 경험 및 사회적 혼합에 대한 의견 청취를 

바탕으로 사회적 낙인의 경험과 원인을 알아보고 이

를 줄이기 위한 정책적 함의를 도출하고자 했다. 
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이 연구의 의의는 다음과 같다. 서울시 공공임대주

택의 물리적 특성과 공간적 특성을 검토해 본 결과, 

유사한 사회적 특성을 공유하는 주민의 밀집, 공급자 

위주의 공공임대주택 공급 및 운영이 사회적 낙인과 

배제에 영향을 끼쳤음을 확인할 수 있었다. 또한 공공

임대주택 거주자 면접조사를 통해서 공공임대주택 및 

거주자에 대한 편견과 낙인이 분양주택 거주자들뿐 

아니라 공공임대주택 거주자들 내에서도 발생하고 경

험되고 있음을 확인할 수 있었다. 이를 바탕으로 공공

임대주택과 거주자에 대한 사회적 낙인 완화의 측면

에서 공공임대주택 내부적 운영과 관련된 정책적 시

사점은 다음과 같다.

사회적 혼합은 그 궁극적 목표와 별개로 다양한 특

성을 가진 거주자들의 물리적 혼합을 전제로 한다. 이

를 위해서는 우선 물리적 여건을 바탕으로, 유사한 전

용면적을 가진 유형 간의 혼합을 실시할 수 있을 것이

다. 따라서, 가장 적극적인 사회적 혼합을 시행할 수 

있을 것으로 예상되는 주호는 영구임대 15%, 공공임

대 49.5%, 국민임대 32.9%를 차지하고 있는 34㎡~ 

40㎡ 규모의 주택이다. 해당 주택들은 유형 간 혼합을 

즉각적으로 적용할 수 있을 것으로 기대된다. 33㎡ 이

하 영구임대 주호의 경우 행복주택과 보다 적극적인 

혼합을 유도할 수 있다. 집(home)은 물리적 공간으로

만 이해되기보다는 사회적, 감정적 경험과 더불어 이

해되어야 하며, 고정된 실체보다는 거주자의 삶을 통

해 이루어져 가는 과정과 함께 포착되어야 한다

(Boccagni 2017; Duyvendak 2011; Kim and Smets 

2020). 이 맥락에서 면적 중심의 유형 간 혼합은 다소 

성급한 제안으로 인식될 수 있으나, 사회적 낙인의 저

감 측면에서는 실효성이 있을 것으로 본다.

유형 간, 지역 간 교차 배치를 통한 사회적 혼합 

또한 가능할 것으로 본다. 기초생활수급권자 및 탈북

민 등 특정 취약계층이 특정 유형에 집중되어 사회적 

낙인이 강화되지 않도록 신규 입주자들을 다양한 유

형의 주택에 분산 배치할 필요가 있다. 나아가 공공임

대주택에 공가가 발생할 경우 곧바로 신규 입주자를 

모집하는 것이 아니라 다른 유형의 공공임대주택 기

존 거주자 중 이주희망자를 먼저 모집하여 배정하고, 

이주로 인해 발생되는 공가에 대해 신규 입주자를 배치

하는 방식을 채택하는 등 적극적인 다단계(multi-step)

의 혼합정책을 도입할 수도 있을 것이다.

중장기적 대응방안도 마련되어야 한다. 영구임대, 

공공임대, 국민임대, 장기전세, 재개발임대를 따로 살

펴보면 77%의 세대가 50㎡ 이하의 주호로 구성되어 

있고, 39㎡ 이하도 61%에 이르기 때문에 다양한 소득

계층의 사회적 혼합에 제약이 있다. 소형 주호는 1인 

청년가구 등과 적극적으로 혼합을 추진하되, 장기적

으로는 다양한 주호 크기의 공공임대주택을 확충하는 

노력이 필요할 것이다. 주요 유형 공공임대주택 거주

자의 평균연령이 61.2세에 달할 정도로 높음에 착안

하여 돌봄과 주거가 결합된 주거모델을 개발하여 고

령 거주자의 이동을 유도하고 공가에 청년층을 입주

시킴으로 세대 간 혼합을 중심으로 하는 사회적 혼합

을 촉진할 수도 있을 것이다. 또한, 공공임대주택 물

량이 지역별로 큰 차이가 있고, 선호도가 높은 지역에 

상대적으로 물량이 부족하다는 것에 착안하여, 지역

별 물량 확대 및 조정 전략도 수립되어야 할 것이다. 

거주자의 관리에 있어서도 보완이 필요하다. 본문

에서 제시하는 것처럼, 공공임대주택 및 거주자에 대

한 부정적 인식은 일부 현실에 기인한 것이기도 하다. 

한편, 부정적 인식은 입주자 다수의 행태가 아닌 소수

의 행태에서 비롯되는 것임을 적극적으로 고려하여 낙

인의 오명을 벗기 위한 노력을 전개할 필요가 있다. 구

체적으로는 공동체 생활에 부적합한 야외 음주, 폭언 

등 반사회적 행태의 거주자에 대한 관리 강화가 필요

하다. 미국 및 영국 등과 같이 퇴거 규정에 ‘반사회적 
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행위’ 기준을 추가하고 입주계약 및 재계약 시 이에 대

한 동의서를 받는 한편, 실제 적용에 있어서는 삼진아웃 

등 선제 주의조치 후 실제 퇴거조치를 하는 엄격한 관

리가 검토되어야 할 것이다. 한편, 정신질환 증세와 연

관된 반사회적 행태를 보이는 거주자를 대상으로는 현

재 수준의 의료연계 지원만으로는 효과가 적으므로, 이

를 위한 치료상담+돌봄+주거복합시설을 별도로 마련

하여 적극적으로 개입하여 상황을 개선할 필요가 있다.

공공임대주택의 노후화에 대응하는 중장기 계획의 

수립도 필요하다. 대형 영구임대단지들은 노후화에 

따른 시설의 낙후로 인해 대규모 유지보수공사 혹은 

재건축의 필요성이 대두되고 있다. 시설 노후화의 경

우, 1990년대 초반 건설된 대형 영구임대단지들의 경

우 중고층(15층 이상)으로 건설되어 재건축 추진이 어

려울 수 있다. 전면보수 혹은 재건축의 방향을 정하여 

사회적 혼합의 목표와 조응하는 장기 시설유지보수계

획의 수립이 필요하다. 2014~2017년 서울주택도시

공사 운영 공공임대주택 퇴거자료에 의하면, 영구임

대 거주자의 퇴거율은 다른 유형에 비해 낮다. 해당 

기간 영구임대에서는 총 2,727건의 퇴거사례가 발생

했는데, 이는 전체 임대가구 재고량 대비 11.7%에 그

치는 비율로서, 수동적으로 거주자의 퇴거 추세에 맞

춰 혼합정책을 실행할 경우 사회적 혼합이 더디게 일

어나 기대효과가 저감될 가능성이 있음을 시사한다. 

순차적 보수 및 순환 재개발 방식으로 낙후 공공임대

주택의 거주자들을 신축 공공임대주택으로 이주시킬 

경우 보다 신속한 사회적 혼합을 추진할 수도 있을 

것이다(박인숙, 남진 2021). 

끝으로, 이 연구는 다시 처음으로 돌아가 서울시 공

공임대주택의 물량에 주목하고자 한다. 서울주택공사

가 관리하는 공공임대주택의 수는 아직 서울시 전체 

주택 재고량의 약 5.5% 정도에 그친다. 보다 폭넓은 

사회경제적 계층의 사회적 혼합, 나아가 사회적 낙인

과 배제를 저감하기 위해서는 현재보다 월등히 많은 

비중의 공공임대주택이 운영되어야 한다. 아직도 쪽

방, 고시원, 반지하, 옥탑방 등 열악한 주거환경에 노

출된 사람들이 많아 공공임대주택의 재고가 절대적으

로 부족한 현실에서(박준, 봉인식 2022), 사회적 혼합

을 위한다는 명목으로 당장 중산층의 유입을 시도하

는 것은 재원의 효율적 이용이나 그 효과 측면에서 

시기상조일 수 있다. 사회적 혼합의 과정에서 주거취

약계층의 입주 기회가 줄어들거나 박탈되어서는 안 

되므로, 당장은 현 비율을 유지하되 다양한 유형의 공

공임대주택에 분산 입주를 유도하고, 장기적으로는 

공공임대주택의 물량을 늘려나가는 노력이 필요할 것

이다. 이때, 현재 공급방식 등에 따라 특정 유형과 면

적의 공공임대주택이 지역별로 불균등하게 분포하여 

수요에 대응하지 못하고 있을 뿐 아니라 특정 계층의 

쏠림 현상까지 발생하고 있음을 고려하여, 각 지역별 

일정 수준 이상의 공공임대주택 재고를 확보하기 위

한 노력도 병행되어야 할 것이다. 
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공공임대주택에 대한 사회적 낙인은 주거불평등 완

화를 위한 공공임대주택 공급확대의 한 걸림돌이 되

어왔다. 이 연구의 목적은 서울시 공공임대주택의 유

형별 지역별 분포, 거주자 특성에 대한 현황 분석, 거

주자 및 관리자 면접조사를 통해 공공임대주택 내에

서도 존재하는 사회적 낙인의 원인을 검토하고 이를 

줄이기 위한 정책적 함의를 도출하는 것이다. 이 연

구에서는 먼저 서울주택도시공사가 관리하는 공공임

대주택의 물리적 특성 분석 및 거주자 특성 분석을 

통해 사회적 낙인을 강화하는 요소를 검토했다. 소득

과 연령 등 기준에서 특정 그룹 거주자가 영구임대 

등 특정 공공임대주택 유형에 집중될 수밖에 없고 여

기서 발생하는 사회적 편견이 전체적으로 확장되는 

물리적 차원 및 입주자 관리 차원의 구조적 문제를 

발견했다. 이후 공공임대주택 거주자 및 관리자들과

의 면접조사를 통해 차별과 소외의 실태 및 현 제도

상의 제약을 살펴봤다. 사회적 낙인의 문제는 분양주

택과의 관계뿐 아니라 공공임대주택 내에서도 중요

한 문제라는 점, 소수 거주자의 반사회적인 행동에 

대한 보다 적극적인 대응 필요성, 사회적 혼합에 대

한 구체적이고 실질적인 목표 설정의 필요성 등이 도

출되었다. 이 연구에서는 분석을 통해 공공임대주택 

공급 및 관리라는 제한된 여건 내에서 공실 발생, 신

규 입주, 자발적 이주 차원에서 실질적으로 적용 가

능한 사회적 혼합 제고 방안을 제시했다.
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