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국 문 초 록

본 연구는 도시계획 변경이라는 큰 틀 아래 수요의 변화에 따라 진화하는 

기부채납 공공기여로 받은 기반시설을 공공성의 관점에서 분석하였다 도시· . 

계획 변경사업지에서 기반시설의 공공성을 양적 질적으로 분석함으로써 제도, 

의 변화가 공공성의 세부 특성과 도시공간을 어떠한 양상으로 반영하는지 규

명하는 데 목적이 있다.

기부채납에서 확장된 범위인 공공기여라는 용어가 본격적으로 사용된 서울

시 도시계획변경 사전협상제도는 이상 면적의 도시계획 변경 중 특10,000㎡ 

혜시비 해소와 난개발 등 부작용을 최소화하고자 도입되었으며 제도 시행 후 , 

총 개소의 사업계획안을 신청받았다 그중 협상이 완료된 개의 사업지 중30 . 4

에서 준공 이용 중인 개의 부지를 선정하였고 지역 면적 등 조건을 고려하· 2 , 

여 기부채납을 받은 곳의 사업지를 비교군으로 선정하였다2 .

본 연구에서는 과거부터 현재까지 변화한 공공성의 개념을 반영함으로써 두 

가지 공공성으로 나누어 접근하였다 선행연구를 통해 행태적 사회적 공공성. ·

으로 분류할 수 있었고 하위 요소를 접근성 개방성 연결성 사회성으로 정· , ·

리하였다 요소마다 양적 질적 키워드로 나누어 연구원 실무자인 전문가를 . , ·

대상으로 설문 조사 및 인터뷰를 실행함으로써 사업지별 기반시설의 공공성의 

특징을 객관적으로 파악하였다. 

기부채납과 공공기여를 통해 받은 시설은 각각 행태적 사회적 공공성이 높, 

은 특징을 보였으며 상위계획과 실증적 분석을 통해 시설이용을 유도하고 지, 

역 활성화를 이끌고 있었다 이와 같은 결과가 나온 요인으로는 . 

계획이 시행되고 변화에 따른 제도개정이 이루어지면서 top-down·botton-up 

공공기여 개념의 확장에 영향을 미치고 있음을 파악할 수 있었다.

이 연구는 도시계획 내 기반시설의 공공성을 확보하는 방법의 변화 아래 사
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업지별 공공성을 파악하고 서로 다른 공공성을 나타내는 요인을 분석하였다. 

기반시설의 확보방안이나 효과 분석 제도의 정착 및 개선방안에서 벗어나 제, 

도의 두 시점을 비교 분석하고 결과의 요인을 도출하였다는 점에서 선행연구, 

와 차별성을 갖는다 향후 본 연구보다 다양한 기반시설을 가진 사업지의 공. 

공성 비교가 필요해 보이며 변화할 도시계획 공공성 확보방안에 대한 기초자

료의 제공과 도시계획의 현주소를 파악하고 관리하는 데 도움이 되길 바란다.

주요어 기반시설 공공성 기부채납 공공기여 사전협상제도 도시계획: , , , , , 

학  번 : 2019-27227 
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제 장 서론1

절 연구의 배경 및 목적1

연구의 배경1. 

년 이전의 도시계획은 기반시설 확충의 필요성이 높아 양적 성장을 위2000

주로 이루었다 도시의 성장에 따라 기반시설의 수요는 빠르게 증가하였으나. , 

공공은 제한된 예산의 한계로 필요 시설을 제공하기 어려워졌다 지방자치단. 

체 또는 민간이 시행하는 사업에서 토지 용도 상향이나 용적률 완화 등 규제

를 완화해주는 대신 토지 또는 시설물과 같은 기부채납을 받음으로써 도시기

반시설을 확보하게 되었다.

도시 성장시대가 지나고 지속적인 인구 감소와 인구구조의 변화 경제성장, 

률이 저하되면서 수요가 변화 다양화되었다 도로 공원 상하수도 전기 가, . , , , , 

스 등과 같은 기반시설의 획일적인 기부채납보다 다양한 수요의 충족을 위한 

도서관이나 문화시설 또는 청년 일자리 창출 시설과 같은 시설이 기부채납으

로서 다양한 도시계획 요소가 요구되는 질적 관리 시대로 변화하고 있다. 

수요 변화에 맞춘 공익적 기여를 유도하면서 시민 복지와 지역균형 발전을 

이루기 위해 서울시는 다양한 변화를 시도하고 있다 도시관리계획을 변경할 . 

필요가 있는 대규모 토지에 대해 개발이익의 사회적 환원을 전제로 년 도2009

시관리계획 변경 사전협상제도를 도입하였다 서울시정개발연구원 또한( , 2011). , 

개발에서 재생으로 도시관리의 패러다임 변화를 반영하면서 미래지향적인 계

획을 유도하고자 년도에 도입한 지구단위계획 수립기준을 년 월 전1980 2020 5

면 손질했다.1) 

1) 서울시 지구단위계획 수립기준 전면 손질 국토일보 년 월 일 수정 년 월 일 접 “ ,” , 2020 06 02 , 2020 10 20
속, https://www.ikld.kr/news/articleView.html?idxno=218565.
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그러나 도시계획 관련 인 허가 과정에서 공공이 민간에서 무리한 기부채납·

을 요구하거나 공 사익을 조절하는 수단이 아닌 용도지역 상향을 통한 사업·

자의 개발이득을 주목적으로 하는 경우가 발생하기도 한다 또한 기반시설이 . , 

사업구역 중심으로 제공되는 지역 편중화가 발생하는 등 효용성 형평성의 문, 

제가 지적되고 있다 김예성( , 2019).

부작용들을 해소하고자 서울시와 국토부 외 선행연구에서는 기부채납된 기

반시설의 공공성 확보방안이나 효과 분석 운영개선방안과 관련된 연구를 진, 

행하고 있으나 수요 변화에 따른 공공성 확보방안의 변화에 대한 공공성 검증

을 시행한 연구는 부재했다 따라서 시대적 변화에 따른 사회적 요구의 기부. 

채납 방향성을 점검하는 연구가 필요하다고 보았다.
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연구의 목적 및 의의2. 

도시계획의 기부채납이 시행될 때 고려해야 할 사항은 공공성을 확보하고 

양질의 개발 방향을 갖고 운영하는 것이다 그러나 기부채납은 기반시설이 획. 

일화되어 있거나 사업자의 개발이익을 위한 목적이 반영되는 일이 발생하기도 

한다 또한 기부채납을 통한 기반시설의 확보는 인센티브 제도를 활용한 민간. , 

개발사업은 양적 측면에서 효과를 거두고 있지만 질적 측면으로는 효과가 낮, 

다는 점들이 지적되고 있다.

도로와 공원과 같은 획일적인 기반 시설물 설치에 치중되어 있던 기부채납

에서 개발이익을 합리적인 방안을 통해 공공에 기여하기 위한 방안으로 변화

하고 있다 이에 연구자는 도시계획에서 공공성을 확보하는 방안의 변화가 목. 

적대로 실현되고 있는지 파악할 필요가 있다고 보았다 따라서 본 연구는 변. 

화하는 도시계획시설 확보방안의 변화에 대한 공공성을 검증하고자 한다. 

본 연구의 첫 번째 목적은 도시계획에서 기반시설의 공공성 확보를 위한 방

법의 변화가 공공성을 확보하였는지 파악하는 것이다 지구단위계획 도시개발. , 

사업 정비사업 등 다양한 사업에서 꾸준히 기부채납은 이루어졌고 기부채납, , 

을 통해 개발이익이 생긴 이래로 기부채납을 받은 설계안에 대한 평가와 적정

입지 효용성에 관한 연구는 꾸준히 진행되어왔다 기반시설 확보방안의 패러, . 

다임이 변화하면서 도시계획의 주목적인 지역발전과 개발이익이 공공성을 확

보하며 도시에 어떻게 반영되었는지 객관적인 기준을 가지고 평가하고자 한

다.

두 번째 목적은 도시계획 기반시설 확보수단으로 이용된 기부채납에서 공공

기여로의 변화가 어떠한 공공성의 종류를 갖는지 확인하고 실증적 분석을 통

해 도시공간의 변화를 파악하는 것이다 또한 해당 사업의 상위계획과 특징을 . , 
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분석함으로써 각기 다른 공공성이 나온 요인을 파악하고자 한다.

이 연구는 도시계획의 기반시설 확보방안의 일부로서 나타나는 기부채납과 

공공기여처럼 앞으로 변화할 공공성 확보방안에 대한 기초자료로 제공될 것이

며 공공성 검증을 통해 도시계획의 현주소를 파악할 수 있다는 점에서 의의, 

가 있다.
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절 연구의 흐름도2

서론 연구 배경 및 목적 의의, 

▼

이론적 고찰

및

선행연구 

검토

공공성 정의와 시대에 따른 의미 변화

공공성 정의 과거와 현재의 공공성

도시계획 기반시설의 공공성 확보 방안

기부채납 공공기여와 사전협상제도

▼

연구방법

대상지 분석

현황분석

설문 조사를 통한 

기반시설 

공공성 평가

전문가 인터뷰

▼

분석결과

시설이용을 유도하는 기부채납 지역 활성화를 이끄는 공공기여

결과 요인 분석

양방향 계획의 시행 변화에 따른 제도개정

▼

결론 연구결과 요약 및 한계
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제 장 이론적 고찰 및 선행연구 검토2

절 공공성 정의와 시대에 따른 의미 변화1

정의1. 

사전적 의미에 따르면 공공성이란 한 개인이나 단체가 아닌 일반 사회 구성

원 전체에 두루 관련되는 성질이라고 지칭한다 국립국어원 표준국어대사전( ). 

비롯해 의 공공성이라는 의미를 가진 단어들을 통해 , Public, Publicness公共性

해당 사전 내 키워드를 추출하면 공적인 국가의 국민의 공‘ ’, ‘ ’, ‘ ’, ‘

평 함께 개방된 등을 말할 수 있다 말 그대로 공적인 것’, ‘ ’, ‘ ’ . (the 

의 특성을 의미하는데 이는 공적인 영역에 적합한 특성 또는 규범적 public) , 

속성을 의미하는 것이라 할 수 있다 따라서 공적인 것과 사적인 것의 구분으. 

로부터 시작되는데 일상적인 의미는 서로 밀접하게 관련된 가시성과 비가시, 

성 접근의 개방성과 비개방성 전체를 위한 행동과 행위자 자신만을 위한 것, , , 

그 관계가 집단 또는 전체 이익과 관련된 것과 개인과 개인 간의 이익 등의 

구분을 통해 살펴볼 수 있다 이승훈( , 2008).

그러나 공공성이라는 용어는 어느 한 분야에서 한정되어 사용되는 것이 아

니라 다양한 분야에서 조금씩 다른 논점에 중심을 두어 사용된다 최기원( , 

2004). 

정치학에서의 공공성은 특수한 이익 또는 사익과 대립되는 개념으로 공공

성 일반성을 지니는 불특성 다수인의 이익 또는 사회구성원의 평균적 이익으, 

로 정의내리면서 공익성의 개념과 유사하게 공공성을 강조한다 최기원( , 2005).

환경학에서는 누구라도 환경을 통해 혜택을 받을 수 있으며 어느 개인이 , 

이익을 독점할 수 없이 환경을 통해 나오는 이익을 모두가 공유할 수 있는 것

임을 의미한다 김상조 외( , 2007).
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건축분야의 공공성에서는 모두에 대한 건축의 태도라 정의하고 있다 구체. 

적인 건축공간을 통해 사적인 개인들이 긍정적이고 원활한 하나의 공공을 형

성하고 활성화하는 것을 의미하며 이는 공공집단이 어떤 구체적인 이익을 위

해 개체 간 최적의 의사소통상태를 이루도록 하는 것을 나타낸다 염철호 외( , 

2008).

도시계획에서 공공성이란 도시공간의 공익적 사용을 위한 사회적 합의점이

라고 정의하며 도시계획사업의 일환인 도시계획시설은 도시민이 건전하고 안, 

전한 도시 활동을 위해서 없어서는 안 될 중요한 공공재로의 성격을 갖는다고 

정의하고 있다 김상조 외( , 2007).

이처럼 공공성의 의미는 여러 분야에서 사용되고 필요에 따라 각기 다른 논

점에서 다양하게 정의되고 있다 사전적 의미와 각 분야에서 쓰이는 용도를 . 

통해 정리한 공공성의 정의는 국가 또는 사회구성원들이 공공의 공간에서 경

제 사회 행정적 활동들을 통해 나오는 공공의 이익이 공익적 사용을 위해 · ·

사용되는 것이라고 말할 수 있다.
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과거와 현재의 공공성2. 

위에서 사전적 학문적으로 정의한 공공성과는 별개로 시대적 의미를 살펴, 

보면 과거와 현재에서 공공성에 대한 해석은 변화하고 있음을 알 수 있다.

불과 년 전까지 공공성이라는 단어는 많은 사람들에게 부정적인 울림을 30

주는 관제용어 중 하나로 철도 도로 발전소 항만 등의 공공재의 건설을 추· · ·

진하고자 하는 정부가 공공사업에 이의를 제기하는 사람들을 설득하는 말 혹

은 생활 파괴에 항의하는 권리 주장을 공공복지라는 명칭 하에 사람들에게 인

내를 강요하는 공식적인 공공성이 전유한 언어였다 사이토 준이치( , 2009). 

부정적인 시각에서 탈피하게 된 결정적인 계기는 년대 이후 민주화와 세90

계화의 영향으로 중상적이고 권위주의적이던 국가가 대내외적으로 변화의 요

구에 순응하여 후기 발전주의 국가 형태로 변화할만한 경향성을 드러내면서부

터이다 시민들은 공적 영역에 대한 민주적 피로감을 느끼고 정보화와 세계화. 

의 확산을 통해 공공성을 다양화하고 확장하기 시작했다 강명구( , 2013). 

이로써 과거의 공공성은 동질적인 문화와 특성을 가진 개인 조직이 갈등의 ·

소지가 적고 긴밀한 유대감을 유지하여 높은 성과를 낼 수 있다고 가정한 반

면 현재의 공공성은 이질적인 문화와 특성을 가진 집단이나 조직이 다양성의 , 

근거를 확대하면서 오히려 새로운 문제해결 능력과 창의적인 아이디어를 발굴

하여 공동체의 성과를 높일 수 있다고 보고되고 있다 재인용(Pitts , 2009).

이를 뉴노멀시대의 신 공공성이라 일컬으며 신뢰를 기반으로 정부 시민( ) , 新

사회 시장의 협력관계를 강조하고 민간참여의 장점을 살리면서 동시에 공공, 

성을 높이는 관점에 주목한다 신공공성 이론에서는 새로운 행정환경에 요구. 

되는 정부의 역할과 행정이 우선으로 해야 할 자세는 최종적 보증자 책임·

자 협력자로서 공유된 책임과 자율을 통하여 기존의 수직적 수평적인 거버· ·

넌스로의 전환을 촉진해야 한다고 주장한다 최상옥( , 2016).
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결과적으로 공공을 근거로 한 다양한 문제점들이 국가와 시민사회의 관계가 

새롭게 조절되도록 요구하게 되었다 또한 공적 공간에서의 행동에 대한 질서. , 

를 전제로 한 공공의 통제에서 벗어나 사회공동체들이 자신들에게 필요한 의

견을 제시하기 위해 정책 과정에 참여하여 이슈들을 생성하고 공유된 책임성

을 바탕으로 한 자율적인 참여와 상호협력이 필요하다는 것을 알 수 있다.
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절 도시계획 내 공공성 확보방안2

기부채납1. 

도시계획에서 공공성 확보를 위한 방안은 다양하다 공공에 토지의 일부 소. 

유권을 이전하는 무상귀속이나 기부채납이 있고 조세나 부담금처럼 개발이, 

익2)의 일부를 국가에 직접납부하는 개발이익 환수제도와 같은 적극적인 방법

도 있다 김지엽 이 중 기부채납은 가장 강력한 규제이자 인센티브 제( , 2016). 

공조건이며 추현수 외 공공성을 실현할 수 있는 가장 대표적인 수단이( , 2017), 

라고 할 수 있다.

그림 [ 1 개발사업에 따른 공공성 실현수단 이우종] ( , 2014)

기부채납은 국가 외의 자가 재산의 소유권을 무상으로 국가에 이전하여 국

가가 이를 취득하는 것으로 정의한다.3) 토지주가 사업 토지가 포함된 지구단 

2) 도시개발 택지개발 등의 사업을 하면서 해당 토지가 개발하지 않은 인근 지역 또는 전국 평균의 지 , 
가보다 더 오른 만큼의 지가를 뜻한다 인근 지역에서 시행하는 공공사업이나 토지의 이용계획이 변. 
경되거나 혹은 사회 및 경제 요인이 변경되어 토지소유자의 특별한 노력 없이 발생하는 우발적 이익, 
을 말한다 부동산용어사전 지식백과 년 월 일 접속.(“ ,”Naver , 2020 12 10 , 
https://terms.naver.com/entry.nhn?docId=584690&cid=42094&categoryId=42094.)

3) 국가지자체 외의 자가 기부채납을 할 수 있는 재산의 범위는 국유재산법 제 조 항 공유재산법 제 ( ) 5 1 , 4
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위계획구역 내에서 공공시설 등을 공공에 설치 제공하고 용적률을 완화 받는 ·

것으로 건축물 및 현금 등 다양한 방식의 합리적인 공공기여를 실현하면서 민

간개발을 활성화하여 도시발전을 촉진하는 데 그 목적이 있다 서울특별시 도(

시계획국, 2019). 

국토의 계획 및 이용에 관한 법률 이하 국토법 에서 규정하는 도시관리계획( )

의 일부인 시설계획 지구단위계획 도시개발사업계획 정비사업계획 재정비계, , , , 

획 등에 적용된다 개발행위허가 시 부관. 4)의 형태로 부과되며 용도지역 지, ·

구 구역의 지정 및 변경 시 도시계획시설 사업 시 지구단위계획 등의 경우· , , 

에 발생한다 서울특별시 도시계획국( , 2014). 

그림 [ 2 기부채납의 발생 흐름도 서울특별시 도시계획국] ( , 2014) 

서울시 기부채납 제도의 시발점은 년 시행된 토지형질변경 등 행위허1977 ‘

조 항에 규정1 .

4) 법률행위의 효력의 발생 또는 소멸을 제한하기 위하여 부과되는 약관이라는 의미로 당사자가 덧붙이 , 
는 조건이나 기한 따위의 제한을 의미한다 백과사전 두산백과 년 월 일 접속.(“ ”, , 2020 12 05 , 
https://www.doopedia.co.kr.)
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가사무취급요령 을 통해 토지의 형질변경으로 인한 이익을 사회에 환원하여 ’

부지면적의 이상을 공공시설부지로 확보하도록 규정한 것이다 서울특별시 20% (

도시계획국 이후 년 학교이적지 처리지침 년 준공업지, 2014). 1982 ‘ ’, 1996 ‘

역 내 공동주택 입지심의 기준 을 통해 부지면적 공원면적 확보를 통한 기’ , 

부채납에 대해 규정되었다 서울특별시 도시계획국 년 도시계획조( , 2014). 2001

례를 통해 공공시설 기부채납에 따른 인센티브 도입이 제도화된 이후 년 , 2003

저층 단독 주택지 관리방안 세부시행기준 과 년 단독주택 등 저층 ‘ · ’ 2004 ‘

주택지상 아파트 건립에 관한 지구단위계획기준 도시계획시설 학교 폐지’, ‘ ( ) 

에 따른 공공기여 년 공동주택 건립관련 용도지역 관리 등 업무처리’, 2007 ‘

지침 등을 통해 현재 기부채납의 틀을 구축하였다 서울특별시 도시계획국’ ( , 

국토교통부는 년 기부채납 가이드라인 을 통해 공공기여 이2014). 2013 ‘ ’ 10%

내를 권장하고 있으나 자치단체별 별도 운영이 가능하도록 제시하고 있으며, 

서울시는 년 공공시설물 기부채납 용적률 인센티브 운영기준 을 통해 2014 ‘ ’

건축물 기부채납 시 설치위치 설치방법 설치비용 및 부지가액 산정 등 세부, , 

운영기준을 규정하고 있다 서울특별시 도시계획국( , 2014).



- 13 -

연도 관련제도 주요내용

1977 토지형질변경 등 행위허가사무취급요령
부지형질 변경 시 이상20%

기부채납

1982 학교이적지 처리지침
부지면적의 이상 20%

기부채납

1996 준공업지역 내 공동주택 입지심의 기준 공원용지 이상 확보20%

2003 저층 단독주택지 관리방안 세부시행기준·
용도지역 단계 상향 시1

이상15%

2004
단독주택 등 저층주택지상 아파트 건립에

관한 지구단위계획기준

용도지역 단계 상향 시1

이상10%

공동주택지 이상( 5% )
2005 도시계획시설 학교 폐지에 따른 공공기여( ) 이상 공공기여15%

2005
각종 도시관리계획에서의 기부채납 비율 

통합조정

정비계획 지구단위계획, , 

재정비계획 총부담율에서 

순부담률로 조정

2009 준공업지역 종합발전 계획

기반시설 순부담 이상 10%

기부채납

지역중심형의 경우 230% →

증가용적률의 을380% 1/2

임대산업부지로 기부채납

2009 한강 공공성 종합발전 계획
용도지역 상향에 따른 

공공기여 순부담률 + 25%

2010 지구단위계획 수립기준
용도지역 단계 상향 시 1

10%

2011 도시계획 변경 사전협상 운영지침

용도지역 상향 단계에 따라 

기부채납 도시계획20~48% ·

시설 폐지 복합화 시 ( ) 20% 

내외 공공기여 공공 공익( + )

2013 국토교통부 기부채납 가이드라인
공공기여 이내 권장10%

자치단체별 별도 운영가능( )

2014
공공시설 등 기부채납 용적률 인센티브

운영기준

건축물 기부채납 설치위치, 

방법 비용 및 부지가액 , 

산정 등 세부운영기준

표 [ 1 기부채납 관련 제도 연혁 서울특별시 도시계획국] ( , 2014)
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서울시 지구단위계획 수립기준 에 따른 기부채납 과정은 다음과 같이 이루」

어진다 건축물 등 시설 기부채납의 타당성 및 적정성을 판단하고 인센티브 . 

산정 부여계획을 수립하기 위한 계획 검토단계가 이루어진다 이후 기부채납 · . 

및 인센티브 내용을 공공과 토지주의 합의 등을 위한 계획입안이 이루어지며, 

기부채납을 포함한 지구단위계획을 수립하기 위한 계획결정 단계를 거치게 된

다 기부채납계획과 공공기여 기준 충족 여부를 최종으로 확인하고 품질관리 . 

시행을 하는 건축허가 단계 진행 후 최종관리부서로 소유권을 이전하고 시설

을 운영하게 되는 준공단계로 구분된다 추현수 외( , 2017).

그림 [ 3 지구단위계획 수립 시 인센티브 운영절차 추현수 외] ( , 2017)

일반적으로 공공시설이란 국가 또는 지방자치단체가 국민 생활의 복지증진

을 위하여 설치하는 시설을 말하며 지방자치법에 따라 지방자치단체는 법령, 

이 정하는 범위 내에서 주민의 복지를 증진하기 위하여 공공시설을 설치할 수 

있다 지방자치법 제 조 공공시설이란 국토법 제 조 제 호의 공공시설 학( 144 ). 2 13 , 

교 또는 조례 제 조 제 항의 기반시설을 일컫는다 서울특별시 도시계획조례 19 2 (
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시행규칙 제 조 상한용적률 인센티브 부여 시 적용 가능한 기부채납 공공시2 ). 

설의 종류는 년 도시계획조례 제정 시에는 공원 광장 도로 하천 등의 2000 · · ·

공지로 제한적이었으나 현재는 공용시설과 기반시설까지 그 범위가 확장되었, 

다 이우종( , 2014).

년도 공공시설

01.11.06 공원 광장 도로 하천 등의 공지- · · ·

06.10.04
공원 광장 도로 하천 등의 공지- · · ·

공공청사 학교- ·

08.11.13.

공공시설 도로 공원 철도 수도- ( · · · )

공용시설 항만 공항 운하 광장 녹지 공공공지 공동구 하천- ( · · · · · · · ·

유수지 방화설비 방풍 설비 방수설비 사방설비 방조설비 · · · · · ·

하수도 구거 주차장 운동장 저수지 화장장 공동묘지 납골시설 · · · · · · · )

학교-

기반시설 공공청사 문화시설 체육시설 도서관 연구시설- ( , , , , , 

사회복지시설 공공직업훈련시설 청소년 수련시설 종합의료시설 , , , , 

폐기물처리시설 )

표 [ 2 서울시 도시계획조례 시행규칙 공공시설의 유형 변화 이우종] ( , 2014)

기부채납은 행정행위 과정에서 법률적 근거로 운용되는 것이 아닌 부관의 

법리에 따라 운용되기 때문에 부당결부금지의 원칙을 준수해야한다 대법원 ( 96

다 김지엽 주택법에서 직접적으로 관련이 없는 공공청사 등의 49650, , 2016). ‘

용지의 기부채납 시설이나 간선시설 등의 설치에 관한 계획을 포함하도록 요

구해서는 아니된다 라고 명시하고 있다 주택법 제 조 제 항 또한 국토법’ ( 16 7 ). , 

에서는 공공시설 또는 기반시설 중 학교와 해당 시도의 도시계획조례로 정하

는 기반시설과 도시 및 주거환경정비의 정비기반시설 도시재정비 촉진을 위, 

한 특별법의 기반시설 주택법의 간선시설 지방세법의 사회기반시설이 기부채, , 

납 대상시설로 명시되어 있으며 주택법과 도시재정비 촉진을 위한 특별법에, 

서는 임대주택 부속토지를 기부채납이 가능한 대상으로 규정하고 있다 김지엽( , 
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위 법령에 따라 공공시설 범위가 확장됐음에도 불구하고 기부채납은 공2016). 

간적 기능적 한계를 가지고 있음을 알 수 있다 이에 따라 도로 공원 등 약 , . , 

가 획일적으로 기부채납된 공공시설 종류임을 확인할 수 있었고88% 5) 김지엽, 

이우종 백운수 등 다수의 연구자들이 기부채납 다양화의 (2016), (2014), (2013) 

필요성을 언급하고 있음을 알 수 있었다.

5) 서울시 기부채납 지역에 꼭 필요한 시설로 받는다 뉴스웨이 년 월 일 수정 년  “ , .” . 2015 08 27 , 2020 12
월 일 접속05 , http://www.newsway.co.kr/news/view?tp=1&ud=2015082713391902690.
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공공기여와 사전협상제도2. 

도시계획의 기반시설 확보방안 중 하나로 앞서 설명한 기부채납 이외에 목

적과 법령에서 차이가 있는 공공기여를 설명할 수 있다.

기부채납은 일반적인 도시개발과정에서 수익이 일어나는 행정행위에 대한 

부관으로 도로나 공원과 같은 필수 기반시설들을 사업자에게 설치하도록 함, 

으로써 개발부영향을 완화하기 위한 것이 중요한 목적이라고 할 수 있다 김지(

엽 반면 공공기여는 용도지역 상향과 같은 지구단위계획 변경으로 인, 2016). 

하여 발생하는 지가상승 즉 계획이득을 환수하고자 함에 목적을 두고 있다 김, (

지엽, 2016). 

그림 [ 4 기부채납 좌 공공기여 우 의 개념과 목적 김지엽] ( ), ( ) ( , 2016)

 

또한 기부채납은 해당 사업구역에 직접적으로 연결된 부지에서 일어나는 , 

반면 공공기여는 국토법 제 조의 제 항 제 호와 제 호에서 지구단위구역 , 42 2 2 13 14

밖의 관할시 군 구에 지정된 고도지구 역사문화환경보전지구 방재지구 또· · , , 

는 해당 조례로 정하는 지역이라고 지정함에 따라 지구단위계획구역 이내에서

만 이루어지던 공간적 범위의 확대를 확인할 수 있다 국토법 제 조 제공방( 42 ). 

법 및 시설종류에서도 기부채납은 국토법 시행령 제 조 항에 근거하여 기반46 1
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시설 중 일부 공공시설로 국한되어 있으나 공공기여는 국토법 시행령 제 조, 42

의 에 따라 기반시설 전체가 명시되어 있는 것으로 범위가 확대된 것을 확인2

할 수 있다.

일반적으로 우리나라 법과 도시계획에서 국민에게 도시관리계획을 포함한 

모든 도시계획의 계획변경 청구권을 부여하고 있지 않다 최나영 그러( , 2017). 

나 국토법 제 조 제 항에 따르면 이해관계자를 포함한 주민도 기반시설의 설26 1

치나 장비 개량에 관한 사항이나 지구단위계획의 수립과 변경 등에 관한 사, 

항에 대해 제안을 할 수 있는 권리를 부여하고 있다 국토법 제 조( 26 ).

따라서 공공기여는 기부채납보다 공간적 범위뿐만 아니라 국민의 의견을 반

영한 기능적 범위의 확대를 통해 지역의 공공성을 확보할 수 있는 더 넓은 개

념이라고 볼 수 있다.
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구분 일반 지구단위계획 사전협상형 지구단위계획

시

설

제

공

방

법 

및 

종

류

제공방법
공공시설 등 부지제공 및 ·

설치제공  

기반시설 부지 제공·

설치제공 및 설치비용 제공·

제공가능

시설

기반시설 중 일부 공공시설 ·

등  

공공시설 도로 공원 철도: , , , ① 

수도 항만 공항 운하 광장, , , , , 

녹지 공공공지 공동구 하천, , , , 

유수지 방화설비 방풍설비 방, , , 

수설비 사방설비 방조설비 하, , , 

수도 구거 주차장 운동장 저, , , , 

수지 화장장 공동묘지 봉안시, , , 

설 유비쿼터스도시 통합운영센, 

터

학교② 

조례로 정한 기반시설 공공: ③ 

청사 문화시설 체육시설 도서, , , 

관 연구시설 사회복지시설 공, , , 

공직업훈련시설 청소년수련시, 

설 종합의료시설 및 폐기물처리, 

시설

근거 시행령 제 조 제 항[ : 46 1 ]

기반시설 전체·

근거 국토법 시행령   [ : 

제 조의         42 2 

제 호 제 호         12 ~ 15 ]

시

설

제

공

범

위

지구단위

계획구역 

내

공공시설등 부지 및 설치제공· 기반시설 부지 및 설치제공·

지구단위

계획구역 

외

자치구내

기반시설 설치 및 설치비용 ·

제공  

배수구역

공공하수처리시설 ·

근거 시행령 제 조  [ : 46 ]

공공하수처리시설·

근거 시행령 제 조의  [ : 42 2

제 항 제 호 제 호         2 12 ~ 15 ]

표 [ 3 공공기여 제공범위 및 방법 서울특별시 도시재생본부 공공개발센터] ( , 2016)
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공공기여는 년 서울시 사전협상제도의 도입에 따라 본격적으로 사용되2009

기 시작했는데 용도지역 변경에 따른 공공기여 원칙을 확립하여 발생 된 서, 

울시 사전협상제도는 도시 내 개발 잠재력이 있는 유휴지 등이 도시계획변경

으로 특혜시비가 불식할 우려를 비롯해 개발이익의 사유화 논란 사회적 수요, 

에 부응하는 도시계획의 필요성 등을 이유로 도입되었다 이형찬( , 2016). 

이러한 배경에 따라 이상 유휴토지 및 시설 이전적지 등에서 도시10,000㎡ 

계획을 변경하는 개발계획을 수립할 때 도시계획 변경에 따른 우발이익에 대

한 특혜시비를 불식하고 도시계획의 정합성 유지 및 공익성과 사업성이 적절, 

히 조화되도록 공공과 민간의 협력적 관계를 바탕으로 협상을 통해 이익을 조

정할 수 있는 제도이다 도시계획변경 사전협상 업무처리 지침( , 2009).

협의형 도시계획은 과거 일방적인 측면이 강했던 도시계획에서 벗어나 자치

단체와 민간의 합의를 통해 공동의 목적을 설정하고 실현하는 세기형 도시21

계획 체계라 할 수 있다 주명수( , 2017). 

그림 [ 5 사전협상제도의 도입배경 서울시 도시재생본부] ( , 2016)
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사전협상제도의 협상조직은 협상단 협상조정협의회 전문가로 이루어지는, , 

데 협상단은 공공의 대표인 도시재생본부장과 민간의 대표자 이외에 효과적, 

인 협상에 필요한 인원으로 구성된다 공공 및 민간 측 협상단과 외부전문가. 

로 구성된 협상조정협의회는 사업계획과 공공기여에 대한 양측의 이해를 교환 

및 중재하고 향후 추진과정에서 검토될 사항을 객관적인 입장에서 검토하여 , 

합의 가능한 대안을 도출하는 기능과 역할을 수행한다 이외에 공공은 민간의 . 

제출한 협상 제안서에 대한 전문적 검토를 위하여 도시계획교통환경경제부․ ․ ․ ․

동산개발법률 분야 등 전문가의 자문을 받을 수 있으며 자문위원은 공공의 , ․

의뢰를 받아 제안서의 적정성을 검토하고 실효성 있는 대안을 제시할 수 있다

사전협상제도 운영지침( , 2018). 

그림 [ 6 사전협상 조직도 도시계획변경 사전협상 운영지침] ( , 2018)

협상절차는 협상대상지 선정 협상 협상이행 세 가지 단계로 나눠진다 협, , . 

상대상지 선정 단계에서는 민간이 개발계획을 작성하여 공공에 사전협상을 신
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청하고 도시계획위원회에서 상위계획의 부합성과 도시계획체계의 정합성 등, 

이 타당하다고 판단하면 사전협상지로 선정된다 대상지 선정 후 계획안을 제. 

출 수정 조정하는 협상단계에서는 앞서 설명한 협상조정위원회를 구성하여 · ·

세부개발계획과 공공기여계획의 쟁점사항 별 협상을 진행하게 되며 합의된 , 

계획을 토대로 공공기여 제공금액을 확정하여 협상을 완료하게 된다 이후 협. 

상이행 단계에서는 협상결과를 바탕으로 도시관리계획변경 및 지구단위계획을 

결정하고 건축위원회의 심의 인허가 과정을 거쳐 착공 준공 순으로 진행된다, , 

도시계획변경 사전협상 운영지침( , 2018).
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그림 [ 7 사전협상 절차도 서울특별시 도시재생본부 공공개발센터] ( , 2016)

 

사전협상 절차는 기존에 사업자가 제안하고 구청의 입안 후 시에서 결정되

는 단절적 절차이행과는 달리 사전협상은 제안과 협의를 동시에 진행하여 개

발계획 및 공공기여율의 상위계획 지침에 반영 등이 동시에 이루어짐으로써 

공공과 민간 사이에 상호 조율이 용이하고 결정과정에서 소요되는 시간과 비

용이 감소된다 김상일( , 2011).

그림 [ 8 기존 사업과 사전협상제를 통한 사업 허가절차의 비교 김상일] ( , 2011)
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사전협상제도는 민간부지를 대상으로 도시계획변경이 타당한 부지를 대상지

로 선정하고 공공기여를 협의하여 조율한다 공공성을 확보하기 위해 공공은 . 

도시계획안이 수립될 때까지 협상과정에 적극적으로 참여하며 객관적 사실에 

근거해 도시계획을 변경한다 또한 민간입장에서는 협상이라는 제도적 장치를 . , 

통해 민간의 참신한 아이디어를 도시계획 수립과정에 반영할 수 있다. 

이로써 대규모 민간개발을 진행할 때 공공성 확보가 가능하고 한정된 예산, 

과 민간부지의 한계점으로 인한 소극적 도시계획에서 벗어나 공공성을 가미한 

다양한 계획안을 검토 수립할 수 있게 되었다 이형찬, ( , 2016).

년 월 사전협상제도 시행에 따라 서울시는 총 개소의 접수된 신청서2009 2 30

를 토대로 검토를 하였으며 사전협상 업무처리지침을 기초로 서울시 도시관, 

리정책 지침과의 부합 여부 및 협상 시기의 적시성 제안에 따른 기대 편익· , , 

부작용 저감방안 등 다양한 기준을 근거로 년 월 개소의 협상 대상을 2009 6 16

선정하였다 서울시 보도자료 그중 년 월까지 총 개소의 사( , 09.06.04). 2011 4 10

업제안서가 제출되었고 년 개의 신규 대상지가 선정되어 년 현재 2014 4 2020 13

개소가 협상대상지로 관리되고 있으며 서울시 관련 계획 또는 지침에 위배 , 

되거나 현재 시에서 추진 중인 공공사업과 상충 되어 협상의 필요성이 희박하

다고 판단한 지역 개소는 혐상불가 처리되었다 주명수4 ( , 2017).
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구분 협상완료 개소(4 ) 협상준비중 개소(9 ) 대상지제외 개소(7 )

대상지

강동서울승합 ·

마포홍대역사·

용산관광버스터미널·

강남· GBC

한국전력  ( )舊

동서울터미널·

남부터미널·

서초롯데칠성 ·

노원광운대물류기지 ·

도봉성대야구장 ·

은평수색역세권·

강남 한국감정원· 舊

노원광운대역사·

성동삼표레미콘·

강남대한도시가스·

구로백광산업·

동대문동부화물터미널·

성동자동차매매장·

중랑상봉터미널·

노원한진도시가스·

구로구로역사·

추진

현황

도시건축공동위·

심의 완료  

협상중단 또는 ·

제안서 보완중  

제안철회 및 ·

타 사업으로 추진  

표 [ 4 사전협상 추진현황 서울특별시 도시재생본부] ( , 2016)
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절 선행연구 검토3

기부채납 공공기여 효과 분석에 관한 연구1. ·

선행연구는 년대 후반 기부채납이 본격적으로 시행된 이후로 제도정착1970 , 

효과 등 다양한 측면으로 이루어졌으며 공공성 정의의 시대적 변화에 따라 , 

도시계획의 공공성 확보방안에 관한 연구도 변화해왔다.

본 연구와 관련된 연구를 선별하면 세 가지 분야로 분류할 수 있다.

기부채납 제도의 실태 파악 및 개선방안에 관한 연구1) 

기부채납 제도의 실태 파악 및 효용성에 관한 연구로 조희정 외 는 서, (2014)

울시의 공공기여 실태 분석을 통해 기부채납 현황을 파악하고 기부채납된 공

공시설이 실제 필요에 의해 공급된 것인지 효용성을 분석함으로써 필수기반시

설의 양호지역과 부족 지역으로 구분하였다 이로써 필요한 기반시설의 편향. 

성을 지적하고 지역 여건을 고려하여 기부채납 할 필요성을 설명하였다. 

유기현 외 정혜진 외 는 개발을 촉진하기 위해 지정된 특별계획(2011), (2006)

구역이 공공기여 제도를 통한 개발이익 환수에 효과가 있으나 초고층화된 건, 

물을 양상하고 기반시설의 부족으로 사회적인 비용을 발생한다는 점을 지적하

고 있다 이원화 도시계획 운영시스템의 도입과 특별계획구역의 지정조건 등. 

을 통해 제도의 개선이 필요하다고 주장한다. 

김성희 외 는 재개발사업을 대상으로 기반시설용지비율과 재개발사업(2010)

간 실증분석을 통해 인센티브의 원활한 작동조건을 파악하였다 또한 적정한 . , 

용적률 할증율과 공공의 기반시설 설치비용 부담비율을 도출함으로써 제도

적 정책적 방안을 제시하였다· .

기부채납 공공시설의 최적 입지 유도방안을 위한 연구로 송재선 외 는 , (2010)
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공공이 필요한 시설을 적극적으로 설치할 수 있는 기준이나 근거가 구축되지 

않았음을 지적하며 기부채납되는 시설부지의 기능적 서비스 편익을 극대화하

기 위해 공공시설의 이용자 입장을 고려한 접근성 지표모형을 제시하였다. 

박정환 은 기반시설을 보정식 혼합식 면적식 배분 방식으로 나누어 (2008) · ·

사업자의 개발이익을 반영한 모의실험을 통해 기반시설 배분의 형평성을 비

교 분석하였다, . 

한지훈 외 는 한정된 기부채납의 문제를 지적하며 공공기여 요소 공(20016)

급의 기준 및 지역 여건을 고려한 기부채납 배분 방안이 필요하다고 설명하면

서 서울시를 대상으로 기부채납 시설의 실태를 분석하고 기부채납 규모의 적

정성 마련의 근거를 제시하고 있다.

기부채납에 의한 인센티브 제도의 개선을 위한 연구로 강운산 외 는 , (2013)

개발이익을 환수하고 기반시설의 확충을 위해 사업자가 필요한 시설을 설치하

여 국가 또는 지자체에 기부채납 하는 것은 타당하나 기부채납의 기준 및 정

도가 명확하지 않아 인허가 관청의 과도한 요구가 발생한다고 주장하였다 또. 

한 공공시설의 종류별 기부채납 기준을 수립하여 운영하는 것이 필요하다고 , 

하였다 김상일 외 이인성 외 는 개발사업의 종류와 입지에 따라 . (2011), (2005)

개발이익의 규모가 상이하므로 구체적인 환수실태와 효과에 대해 파악하기 어

렵다고 설명하며 개발부담금의 환수제도의 적용사례를 구체적으로 조사하여 , 

제도의 운용 현황을 파악하고 효과적인 사용을 위한 제도개선 방향을 도출하

였다.

김성희 외 정혜진 장재영 최막중 외 문회정 외(2010), (2008), (2005), (2002), 

는 각각 주택재개발사업 특별계획구역 지구단위계획구역 정비사업 공(2006) , , · , 

공공지 공개공지 도시환경정비사업을 대상으로 민간의 손실을 최소한 보상· , 

하거나 그 이상의 편익을 제공할 만큼 인센티브가 매력적이어야 민간의 자발

적인 참여를 이끌어낼 수 있다고 설명하며 인센티브 기준 설정의 원칙을 정, 
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립하고 실효성을 분석 평가하여 개선방안을 제시하고 있다, . 

사전협상제도 공공기여의 운영 및 활용방안에 관한 연구2) 

사전협상제도의 공공기여 활용방안으로 지준만 외 는 수도권과 부산권, (2015)

역의 이전적지를 대상으로 종 상향의 용적률 증가분과 공공기여의 적정량에 

대한 관계를 분석함으로써 이전 적지의 유형별 시사점을 도출하고 활용촉진, 

방안을 제시하고 있다.

김상일 서울시정개발연구원 은 사전협상제도가 공익적 효과를 이(2009), (2011)

끌고 있음을 시사하면서 협상제도의 성공적 정착을 위해 법 개정을 통한 제도

화와 개발이익의 환수를 통한 절차적 정당성의 확보가 필요하며 전문성을 갖

춘 협상단 구성이 필요하다고 설명한다.

권오령 은 공공성을 확보하는 협상과정에 집중하면서 협상 소요기간에 (2016)

영향을 미치는 요인을 살펴보고 협상이 완료된 현대자동차 부지와 세 개 부지

를 비교하면서 제도 개선방안과 효율적인 운영방안에 대한 시사점을 제공한

다.

사전협상제도의 공공기여 적정성과 개선방안의 연구로 안태훈 은 사전, (2015)

협상이 완료 진행 중 결렬된 개 부지를 대상으로 감정평가를 도시관리계획· · 6

변경에 따른 지가상승분을 산정하고 적정 공공기여 비율을 구하여 기존 공공

기여율과 비교 검토하였다 또한 제공형태에 따른 사업성의 변화를 시뮬레이, . , 

션 분석을 통해 공공기여가 사업성에 영향을 미치는 영향을 분석하였다.

박용석 은 사전협상이 완료된 사업부지 곳을 통해 토지가치 상승분을 (2017) 3

비교하여 법적 기준을 만족하는지 정합성을 실증분석하였고 김지엽 외, (2016)

는 사전협상제도 및 공공기여와 관련된 법과 법리를 검토하여 공공기여의 한

계와 문제점을 도출하고 대안을 제시하였다.

허승현 외 주명수 외 최나영 외 은 사전협상의 운영 변천(2016), (2017), (2017) , 
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과정의 변화를 통해 사전협상 완료 대상지의 적용사례를 분석하여 문제점을 

도출함으로써 공공기여의 기준과 적용대상을 확대할 필요가 있다고 주장하였

으며 공공기여의 제공방식에 대한 개선방안을 제시하였다, .

공공성 확보방안 및 평가에 관한 연구3) 

이은비 는 서울시 서초구 사무건축을 대상으로 공개공지의 현황조사와 (1998)

이용자 인식분석을 통해 공공성 확보방안을 제시하였으며 임희지 는 특, (2004)

별계획구역에 대한 실태조사를 통하여 특별계획구역을 유형화함으로써 지역 

여건에 맞는 개발을 유도할 수 있도록 제안하였다 또한 지역유형별로 공공성. , 

을 높일 수 있는 민간개발사업에 대한 공공정책의 전환과 관련 제도의 개선 

및 유형별 개발유도지침을 제시하였다.

정우인 과 송영석 은 각각 공공공지와 일반상업지역을 대상으로 (2006) (2004)

조성된 공간이 기능을 발휘하지 못하고 본질과 공공성을 잃어가고 있음을 지

적하며 보다 적극적인 활용을 위해 관련법규 규제의 개선 방향 등에 대해 제, , 

시하고 있다.

배웅규 는 뉴욕시 커뮤니티보드의 운영사례를 다각도로 분석함으로써 (2007)

우리나라의 도시계획 및 개발제도에 있어 주민참여 시스템 구축을 제안하였

다. 

추현수 외 는 기부채납 이후의 관리상황에 집중하며 공공시설의 조성 (2017)

후 관리 운영실태를 파악하여 당초 조성 목적대로 공공성을 증진할 수 있는 

제도 기술적 보완방안을 모색하였다 또한 방안대로 현재의 여건을 감안해 · . , 

기부채납 관련 시스템 개편 필요성에 대해 기술하였다.
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선행연구와의 차별성2. 

선행연구를 살펴본 결과 기부채납과 공공기여에 관련된 대다수의 국내 연구

가 본 연구는 각 개념의 법과 제도의 현황을 파악하거나 기부채납이 획일화된 

시점에서 제도가 가지고 있는 부족함을 파악하고 각 사례의 개선 및 활용방안

에 초점을 맞추고 있었다 본 연구에서는 선행연구를 통한 공공성의 개념을 . 

바탕으로 도시계획의 기반시설을 확보하기 위한 방법의 변화에 따른 각 사례

를 비교함으로써 공공성의 변화가 이루어졌는지 검증해보고자 한다.

본 연구는 도시계획 기반시설 확보방안의 발전에 따라 공공성의 변화 정도

를 살펴보고 과거에서 현재까지의 공공성 변화를 반영했는지 변화를 이끈 요, 

인은 무엇이었는지 분석하면서 제도변화의 중간 점검을 시행한 점에서 선행연

구와의 차별성을 가진다. 
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제 장 연구 방법3

절 대상지 현황1

본 연구 대상지를 선정하기 위해 공공기여의 대표적 사례인 사전협상 대상

지에서 선정하였다 협상 완료된 가지 대상지 중 심의를 완료하고 준공 후 . 4

시민들이 이용 가능한 마포구 홍대역사 용산구 관광버스터미널을 실험군으로 , 

선정하였다 기부채납이 이루어지고 개발사업이 뚜렷한 목적을 가지고 있으며. , 

세부개발계획의 결정 및 준공 후 이용 중인 시설을 기반으로 서울시 내 같은 

구에 위치하고 비슷한 규모를 기준으로 비교 대상지를 선정하였다.

위 기준에 따라 마포구 홍대역사 마포구 합정 구역 도시환경정비사업 용산, 1 , 

구 관광버스터미널 용산구 구 상명여고 북측 특별계획으로 총 개 구역을 , ( ) , 4

선정하였다 사전협상 이후 마포구 홍대역사와 용산구 관광버스터미널은 지구. 

단위계획구역으로 지정되었으나 사전협상 계획안 제출 당시 명칭으로 통일한, 

다.

그림 [ 9 연구의 공간적 범위 연구자 작성] ( )
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마포구 홍대역사1. 

마포구 홍대역사는 사전협상 완료 대상지 중 두 번째로 경의선에 위치한 , 

홍대입구역 철도지상부지이다 년 지상으로 운영되던 경의선을 지하화하. 2005

는 계획에 따라 지역을 단절하던 철도부지의 상부를 활용하여 공원으로 조성

하고 역사부지는 입지여건을 감안하여 주변과 조화되는 개발계획을 수립하였

다 철도 유휴토지에 역사 복합개발을 통해 지역거점을 육성하고 고용 창출을 . 

목적으로 관광숙박시설과 판매시설 공공시설 등을 복합하여 도입하는 계획이, 

었다. 

그러나 대상지는 좁은 골목길 위주의 저층 주거지와 근린생활시설이 밀집한 

지역에 위치해 대규모 복합개발 시 교통 경관 상권 붕괴 등 부영향이 예상되, , 

는 지역이었다 주명수 서울특별시 위 쟁점을 해결하기 위한 사전( , 2017; 2016). 

협상 기간은 년 월부터 년 월까지 개월이 소요되었다 사전협상2010 5 2013 6 37 . 

을 통해 건축물 높이 및 배치 계획을 조정하여 개방감을 확보하였고 차량, ·

보행 동선계획을 변경하여 주변과의 연계가 가능하도록 하였다 또한 주변 상. , 

권과의 상생을 위해 대형마트 및 SSM6)의 입점을 불허하고 주민설명회를 거쳐 

주변 소상공인에게 우선입점기회를 제공하는 내용의 MOU7)를 체결하도록 하

였다 주명수 서울특별시 ( , 2017; 2016).

이로써 도시계획은 제 종 일반주거지역 및 근린상업지역에서 준주거지1, 2, 3

역으로 용도변경하고 공공시설을 설치함으로써 상호합의하였다 이후 년 . 2014

세부개발계획을 포함한 지구단위계획을 결정하였고 년 월에 착공되어 , 2015 6

년 월에 준공되었다 국가공간정보포털2018 7 ( ).

6) 의 약자로서 대형 유통 그룹이 이하의 직영점이나 가맹점 형태로 운영하 Super Supermarket , 3,000㎡ 
는 기업형 슈퍼마켓을 뜻한다 시사상식사전 지식백과 년 월 일 접속.(“ ,”Naver , 2020 12 10 , 
https://terms.naver.com/entry.nhn?docId=74800&cid=43667&categoryId=43667.)

7) 의 약자로서 당사 간의 합의된 내용을 확인하기 위하여 정식 계약을  Memorandum of Understanding , 
맺기 전에 우선 작성하는 문서를 말하며 양해각서라고도 한다 백과사전 두산백과 년 월 (“ ”, , 2020 12
일 접속05 , https://www.doopedia.co.kr.).
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구분 내용

사업

개요

구 역 명· : 마포구 홍대역사
위    치· : 서울시 마포구 동교동 번지 일대190-1

면    적· : 20,833.4㎡

도시계획· :
당초 제 종 종 층 이하 일반주거지역 일반상업지역( ) 1, 2, 3 , 2 (7 ) , 

변경 제 종일반주거지역 준주거지역 역사 복합개발( ) 2 , , 
건축규모· : 지상 층 층 개동 연면적17 /5 (2 ), :6,454.0㎡

건축용도· : 판매시설 업무시설 숙박시설 공공업무시설, , , 
협상기간· : 2010.12. ~ 2013.06.

위치도 

및 

조감도

출처연구자 작성( : ) 출처서울특별시( : )

표 [ 5 마포구 홍대역사 개요 서울시 보도자료 홈페이지] ( , AMPLUS )

날짜 내용
2010.05.19. 사업제안서 접수

2010.05. ~ 11. 관련기관 부서 협의 및 실무회의( ) 
2010.10.20. 수정 사업제안서 접수

2010.12. ~ 2011.04. 협상조정협의회 차 개최 및 전문가 자문(1~6 ) 
2012.01. ~ 03. 도시 건축공동위원회 소위원회 자문 회 개최· (3 )

2012.08.13. 주민설명회
2012.10.24. 도시 건축공동위원회 자문·

2012.12.20. 협상조정협의회 차(7 )
2013.04.04. 협상정책회의

2013.06.18. 협상완료 및 감정평가 실시
2013.07.01. 지구단위계획구역 및 계획 안 주민제안( ) 

2013.07.10. 도시관리계획 변경 입안결정
2013.07.11. ~ 26. 열람공고 및 관련부서 협의

2013.08.28. 도시건축공동위원회 심의

표 [ 6 마포구 홍대역사 사전협상 주요 추진경위 서울시 보도자료] ( , 2013)

공공기여는 국토법 시행령에 의거하여 개발이익 즉 지가상승분 이내에서 , 

이루어지는데 마포구 홍대역사는 전체 면적을 기준으로 토지가치가 약 1,200

억원 증가된 것으로 평가되었다 시설 복합화와 용도지역 상향을 통한 공공기. 
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여율 를 적용하여 공공기여 총량은 약 억원에 이른다31.3% 157 .

세부내용으로는 연면적 에 이르는 서울시 디자인 지원센터 마포출판5,700 , ㎡

문화진흥센터 경의선 책거리 운영사무동 및 자전거 주차장을 설치하였다 더, . 

하여 철도시설 복합화는 국 공유지로 공공시설의 소유권 이전이 불가능함에 ·

따라 해당 토지점용료를 년간 납부하는 것으로 협의하였다30 .

서울시와 서울디자인재단이 설립하고 운영하는 디자인 인큐베이팅 공간인 

서울디자인 창업센터와 마포출판문화진흥센터는 이라는 한 건물 CO-STATION

안에 나누어져 있다 서울디자인 창업센터 는 층의 일부와 . (PLATFORM D) 3 4, 5

층에서 사용하며 이 공간에서 이용자 간 자유로운 협업 및 네트워킹이 이루, 

어지고 청년들의 창의력이 시 공간의 제약 없이 발휘될 수 있도록 개방형 , ·

및 가변형 공간으로 운영된다 아이디어 개발부터 제품 제작 유통 및 판매까. , 

지 출판 및 디자인 창업과 관련된 전 과정을 지원받는다 마포 출판문화진흥. 

센터 는 년 월에 개관하여 층과 층의 일부에서 사용한다(PLATFORM P) 2020 7 2 3 . 

작은 출판사와 출판 관련 스타트업 작업 공간 및 스튜디오를 비롯해 멀티미, 

디어 시설 등으로 구성되고 창작자 출판사 그리고 출판업 관련된 종사자들을 , 

위한 전시 및 행사 네트워킹 등을 지원한다, . 

경의선 책거리 운영 사무동과 자전거 주차장은 경의선 책거리 내에 위치한

다 경의선 책거리 운영 사무동은 한국출판협동조합 설립 이후 년 월부. 2019 8

터 사 한국작가회의에서 운영하고 있으며 책을 주제로 한 복합문화공간으로 ( ) , 

경의선 책거리를 홍보 관리하고 있다 자전거 주차장은 무료로 운영되고 있으, . 

며 홍대입구역 앞에 설치되어 지하철 이용자들의 편의를 고려한 모습을 볼 수 

있다.
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구분 내용

위치도
연구자 작성( )

CO-STATION 위    치· : 서울시 마포구 동교동 번지 일원190-1

서울디자인
창업센터

·
마포출판문화
진흥센터

건축규모· :
지상 층 중 층 연면적 5 3~5 , 3,000.0㎡

지상 층 중 층 연면적 5 2~3 , 2,400.0㎡

용    도· :
제품 제작 유통 및 판매 등 디자인 창업 공간, 

출판 분야 스타트업 전시 행사 등 지원 공간, , 

사진
서울디자인(
창업센터

공식홈페이지)

 

경의선 책거리 
운영사무동

·
자전거주차장

위    치· : 서울시 마포구 동교동 번지 일원190-1

건축규모· : 지상 층 연면적 2 , 300.0㎡

용    도· : 경의선책거리 운영 무료 자전거보관소, 

사진

연구자 촬영( )

 

표 [ 7 마포구 홍대역사 공공기여 세부내용 연구자 작성] ( )
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마포구 합정 구역 도시환경정비사업2. 1

마포구 합정 구역 도시환경정비사업은 년 균형발전촉진지구로 지정된 1 2003

이래 다양한 복합기능 위주로 토지이용을 유도하고자 년 도시환경정비구2006

역으로 지정되었다 마포구 균형발전촉진지구 내 유일한 계획정비구역으로서 . 

전면철거를 통한 중심전략지구로 계획되었는데 기본 방침은 다음과 같다 첫 , . 

번째 상업 업무시설을 도입하여 광역적 접근을 유도하고 거점개발을 구축함, ·

으로써 양화로 합정로변 주간선도로에 근생시설을 배치하여 주변 지역의 접, 

근성을 향상한다 두 번째 도심형 주거 도입으로 개발 가능성을 확보하고 현 . , 

거주자들을 고려하여 주상복합 용도를 배분한다 저층저밀의 쾌적하지 않은 . 

주거환경을 개선하여 도심형 주거형태로의 유도가 가능한 생활중심지구의 역

할을 부여한다 세 번째 주민 편익시설 및 기반시설의 설치로 부족시설로 검. , 

토된 문화시설을 보완하여 주민서비스 수준을 향상한다 도시공간체계를 고려. 

하여 도로 공원 등 기반시설을 확장 또는 신설하여 개발여건 조성 및 도시환, 

경을 개선한다 이처럼 합정균형발전촉진지구의 중심기능을 육성하고자 종. 2 (7

층 종일반주거지역에서 준주거지역 일반상업지역으로 용도지역이 상향 조), 2 , 

정되고 기반시설을 설치하는 것으로 도시관리계획이 변경되었다 서울특별시고(

시 제 호2007-144 ).
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구분 내용

사업

개요

구 역 명· : 합정 구역 도시환경정비사업1
위    치· : 서울시 마포구 합정동 번지 일대481-1

면    적· : 37,309.4㎡

도시계획· :
당초 제 종 종 층 이하 일반주거지역 일반상업지역( ) 1, 2 , 2 (7 ) , 

변경 제 종일반주거지역 준주거지역 일반상업지역( ) 1 , , 
건축규모· : 지하 층 지상 층 연면적7 / 39 , :158,387.1㎡

건축용도· : 공동주택 판매시설 업무시설 문화및집회시설, , , 
사업기간· : 2007.05.25. ~ 2012.06.29.

위치도 

및 

조감도

출처연구자 작성( : ) 출처서울특별시( : )

표 [ 8 마포구 합정 구역 도시환경정비사업 개요 서울시 보도자료] 1 ( )

합정 구역은 공공문화기능과 부족한 녹지를 확보하며 교통 및 보행 접근체1

계를 마련하는 데 중점을 두었다 기부채납은 어린이공원 도로 공공공지로 . , , 

이루어졌다.

어린이공원은 기존면적 에서 로 확대하였다 다양한 크1,600 3,000 180% . ㎡ ㎡

기의 개의 원을 조합해 설계함으로써 어린이 비롯한 연령에 맞는 유희 휴게8 , 

공간을 제공한다.8)

도로는 대상지를 둘러싼 월드컵로 양화로 길과 양화로 길을 확폭했다 기, 7 11 . 

존 제 종 일반주거지역인 다세대 주택 주변 지상 주차장이 혼재한 도로에 지2

하주차장을 설계함으로써 면적을 확보할 수 있었다.

공공공지는 남측 합정역 번 출구와 북측 배후 주거단지를 하는 가장자9, 10

리에 배치하여 오픈스페이스를 계획하였다 공원 역할의 확장을 목표로 하며 . 

8) 건축자산 건축도시정책정보센터 년 월 일 접속 “ ”, , 2020 12 10 , 
http://www.aurum.re.kr/Bits/BuildingDoc.aspx?num=5119&tb=A&page=1#.YAPbz-gzaUk.



- 38 -

단차를 극복하고 산책하듯 자연스럽게 동선이 연계되도록 하여 지역 학생들의 

조각을 전시하는 야외정원 및 문화 활동을 위한 행사 공연장으로도 이용된

다.9)

구분 내용

위치도
연구자 작성( )

어린이공원
위    치· : 서울시 마포구 서교동 일원489 
규    모· : 2,980.6㎡
용    도· : 휴게공간

사진
연구자 촬영( )

 

표 [ 9 마포구 합정 구역 도시환경정비사업 공공기여 세부내용 연구자 작성] 1 ( )

9) 서울에 입체형 복합 야외 상가 및 문화 공원을 개관하여 합정동 지역에 주요한 촉매를 제공 중앙 “ ,”
일보 년 월 일 수정 년 월 일 접속, 2012 10 09 , 2020 12 05 , https://news.joins.com/article/9533133.
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도로

위    치· : 서울특별시 마포구 서교동 일원492 

규    모· : 3,637.7㎡
용    도· : 통행량 및 보행로 확보

사진

(kakao map

로드뷰)
 

왼쪽 오른쪽( :2010’/ :2020’)

공공공지

위    치· : 서울특별시 마포구 서교동 일원493 

규    모· : 3,869.8㎡
용    도· : 오픈스페이스

사진

연구자 촬영( )
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용산구 관광버스터미널3. 

용산구 관광버스터미널은 사전협상 완료 대상지 중 세 번째로 용산전자상, 

가와 용산국제업무지구 사이에 연접된 도시계획시설이다 년 관광버스터. 1990

미널로 운영을 시작하였으나 이용수요 감소 등으로 기능을 상실한 채 년 1997

한시적으로 용도변경을 허가받아 터미널 전자상가와 주차장으로 이용되던 곳

이다.10) 이에 서울시는 기능을 잃은 도시계획시설 부지를 두고 용산부도심의  

위계에 부합하는 새로운 도시기능으로의 전환을 검토하였고 사업자는 도시계, 

획시설인 자동차정류장을 폐지하고 인접한 용산 국제업무지구를 지원할 수 있

는 관광숙박시설과 판매시설을 도입하는 계획안을 제안하였다 서울특별시 (

2016).

그러나 쟁점사항으로 대상지의 진 출입 계획과 시각적 개방감 확보를 위한 ·

건축계획 조정 등이 논의되었다 사전협상을 통해 인접한 연접한 용산역과 보. 

행으로 연결될 수 있도록 보행통로를 마련하고 국제업무지구의 계획고를 고려

해 관광숙박시설11)을 개동으로 분절하는 것으로 조정하였다 주명수 서3 ( , 2017; 

울특별시 협상기간은 년 월부터 년 월까지 개월이 소요되2016). 2011 10 2013 8 22

었다 도시계획 변경내용은 불필요한 도시계획시설인 자동차 정류장의 폐지를 . 

비롯해 과거 도시계획시설 결정을 위해 주거지역에서 일반상업지역로 변경된 

이력을 유지함으로써 지상 층 총 실의 대형 관광호텔과 규모35 2307 30,831㎡ 

의 부대시설 의 판매시설 입지를 결정하고 기반시설 및 공공공지 등을 , 9,225㎡

확보하는 것으로 합의되었다 허승현 외( , 2016).

10) 용산관광버스터미널 부지에 여 객실의 관광호텔 건립 중앙일보 년 월 일 수정 “ 1,800 ,” , 2013 10 24 , 
년 월 일 접속2020 12 05 , https://news.joins.com/article/12951625.

11) 서울드래곤시티 
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구분 내용

사업

개요

구 역 명· : 관광버스터미널 특별계획구역
위    치· : 서울시 용산구 한강로 가 외 필지3 40-969 3

면    적· : 18,953.7㎡

도시계획· :
당초 일반상업지역 도시계획시설 자동자정류장( ) , 
변경 일반상업지역 도시계획시설 자동자정류장 폐지( ) , ( )

건축규모· : 지하 층 지상 층 연면적4 / 40 , :18,953.7㎡
건축용도· : 숙박시설 여가시설, 

협상기간· : 2011.10. ~ 2013.08.

위치도 

및 

조감도

출처연구자 작성( : ) 출처정림건축( : )

표 [ 10 용산구 관광버스터미널 개요 서울시 보도자료] ( )

날짜 내용

2010.08. 30. 사업제안서 제출
2010.09. ~ 2011.09. 제안서 검토 협의 보완, , 

2011.10. ~ 2012.05. 협상조정협의회 개최 회(4 )
2012.10.18. 도시 건축 공동 소위원회 자문·

2013.01.23. 도시 건축 공동 위원회 자문·
2013.04.04. 협상정책회의

2013.05.21. 주민설명회

표 [ 11 용산구 관광버스터미널 사전협상 주요 추진경위 서울시 보도자료] ( , 2013)

공공기여 총량은 전체면적을 기준으로 토지가치가 약 억원 증가된 것1,175

으로 평가되었다 사전협상 운용기준에 따라 도시계획시설의 폐지와 과거이력. 

을 고려하여 기준 대지면적의 인 공공기여 기준율이 적용되었고 금액으로 35% , 

환산 시 억원에 이른다 박용석1,111 ( , 2017).

당시 한정된 부지면적으로 인해 의 공공기여 제공 시 사업성이 저하된35%
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다는 것이 문제점으로 대두되었는데 년 월 국토법 시행령 개정을 통해 2011 3

사업부지 밖에 있는 건축물의 기부채납이 가능해짐에 따라 공공청사와 공공공

지 자동차정류장을 제공하는 것으로 협의하였다 서울특별시, ( , 2016). 

사업자 소유로 제공받은 공공청사 원효 전자상가는 년 월 용산전자상, 2017 2

가 일대가 도시재생활성화지역으로 선정됨으로써 상인 시설주 서울시 용산, , , 

구 전략 기관들이 협력해 운영되는 공간으로 사용되고 있다 층은 첨단장비, . 2

의 대여를 통해 시제품을 만들어볼 수 있는 디지털대장간으로 누구나 자유롭

게 창업 아이디어를 실험할 수 있으며 층은 현장캠퍼스라 불리는 대학 공공3 , 

이 운영하는 창업지원센터 그리고 장인이 협력하는 청년창업 플랫폼으로 운, 

영되고 있다 이 외에 공유 부엌 강의실 개방형 코워킹스페이스 등 다양한 . , , 

시설이 마련되어 교육 체험 업무 교류의 거점으로 활용되고 있다· · · .

공공공지는 파고라와 벤치가 설치되어 주민휴식공간으로 활용되고 있으며 

서울드래곤시티에서 유일한 보행로와 이어지고 있다.

자동차 정류장은 지역 내 장래 수요를 대비하기 위해 대형버스 주 정차장·

으로 확보된 부지이다 현재 공영차고지로 이용되고 있으나 해당 부지가 도시. 

재생활성화지역 내에 포함되어 있음에 따라 인접한 부지인 제 공영주차장과 1

함께 창엄문화복합허브 공간을 마련하는 내용으로 국가시범지구 혁신지구 계

획안이 자문 상정되어 조건부 동의를 얻었다 이에 도시재생특별법 개정이 . 

년 월 일에 시행됨으로써 에서 국가시범지구 혁신지구를 서울시에 2019 11 28 LH

제안해 추진 중이다.12)

12) 용산전자상가 일대 국가시범지구 혁신지구 지정 청신호 해럴드경제 년 월 일 수정 “ ,” , 2019 11 29 , 
년 월 일 접속2020 11 05 , http://biz.heraldcorp.com/view.php?ud=20191129000214.
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구분 내용

위치도

연구자 작성( )

공공청사

위    치· : 서울시 용산구 청파로77

건축규모· :
지상 층 중 층 연면적 3 2 , 2,276.7㎡

지상 층 중 층 연면적 3 3 , 3,725.0㎡
용    도· : 교육 연구시설 및 편익시설 등, 

배치도

연구자 작성( )

층 위 층 아래2 ( ), 3 ( ) 

공공공지

위    치· : 서울시 용산구 한강로 가 3 40-992

규    모· : 200.0㎡
용    도· : 주민휴식공간

사진

연구자 촬영( )

 

표 [ 12 용산구 관광버스터미널 공공기여 세부내용 연구자 작성] ( )
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자동차정류장

위    치· : 서울시 용산구 한강로 가 3 40-992

규    모· : 3,791.0㎡
용    도· : 공영차고지

사진

연구자 촬영( )
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용산구 구 상명여고 북측 특별계획구역4. ( ) , 

용산구 구 상명여고 특별계획구역은 년 월 일 용산구 한강로 가 ( ) 1946 1 31 1 50

번지로 교사 이전된 이래로 년 월 일까지 상명여자고등학교 이하 상명1994 3 1 (

여고 가 위치하였고 구 상명여고 북측 특별계획구역은 주거단지로 조성되어 ) , ( )

있었다 년 월 일 상명여고가 노원구 중계동으로 이전하면서 년 . 1994 3 2 1995 3

월 일 용산지역 일대를 국제업무 첨단정보산업단지로 개발하고 주거 상8 · ·

업 업무기능 등이 조화있게 배치된 미래형 도심 공간을 조성하고자 용산지구·

단위계획구역이 지정되었고 구 상명여고 부지와 구 상명여고 북측은 특별계, ( ) ( )

획구역으로 지정되었다 년 월 일 도시계획시설 학교 이 폐지되었고. 1996 6 3 ( ) , 

년 월 일 민간사업자가 상명여고 부지를 매입하였다 이후 구 상명여1996 8 21 . ( )

고 특별계획구역은 용산 개발의 전략적 지역으로 년 월 일 세부개발계2002 4 30

획이 결정되었다 또한 국가의 소유였던 구 상명여고 북측 특별계획구역은  . , ( )

구 상명여고 특별계획구역과 개발계획을 연계하여 구역 내 기존 공공용지를 ( )

활용해 도로 공원 등 기반시설을 확보하고자 년 월 일 세부개발계획, 2004 4 10

이 결정되었다 김혜란 서울특별시고시 제 호( , 2014; 1995-53 ).

구 상명여고와 북측 특별계획구역은 하나의 공원을 조성하기 위해 기반시( )

설용지를 부담하였다 이에 서울특별시는 도시계획조례 시행규칙 제 조에 의. 3

거한 일반상업지역인 용도지역의 유지 및 도시계획을 폐지하고 각각 상한용적

률 를 적용함으로써 민간의 자율적인 참여를 유도할 수 있었다31.4%, 205.6% .
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구분 내용

사업

개요

구 역 명· : 구 상명여고 북측 특별계획구역( ) , 
위    치· : 서울시 용산구 한강로 가 번지 일대1 50-1, 30-3

면    적· : 15,638.6 /10,133.4㎡ ㎡

도시계획· :
당초 일반상업지역 도시계획시설 학교시설( ) , 

변경 일반상업지역 도시계획시설 학교시설 폐지( ) , ( )

건축규모· :
지하 층 지상 층 연면적5 / 36 , :148,969.3㎡

지하 층 지상 층 연면적6 / 37 , :75,703.5㎡
건축용도· : 공동주택 업무시설 근린생활시설용도, , 

사업기간· :
2002.08. ~ 2005.12.
2004.09. ~ 2007.10.

위치도 

및 

조감도

출처연구자 작성( : ) 출처씨드아키텍건축사사무소( : )

표 [ 13 용산구 구 상명여고 북측 특별계획구역 개요 서울시 보도자료] ( ) , ( )

용산부도심 위계에 맞는 성장관리계획과 개발에 따라 혼잡이 예상되는 교통

량을 뒷받침하기 위해 도로와 공원 배수펌프장과 같은 기반시설을 설치하였, 

다.

도로는 대상지를 둘러싼 한강대로 길이 조성되었으며 대상지 내부 통과교67 , 

통에서 빠져나와 이태원로 한강대로와 연결되어 교통량을 완화하는 효과를 , 

가진다.

공원용지는 어린이공원으로 조성되었으며 남산 용산공원 한강과 이어지는 , , 

녹지축 확보를 위해 도로와 맞닿는 남북방향으로 긴 모양으로 설계되었고 수

경시설 놀이시설물 휴게시설이 설치되어 시설이용을 유도하고 있다, , .
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구분 내용

위치도
연구자 작성( )

도로

위    치· : 서울특별시 용산구 한강로 가 일원1 26-1 

규    모· : 구 상명여고 북측593.9 (( ) )㎡
용    도· : 통행량 확보

사진
연구자 촬영( )

 

공원

위    치· : 서울특별시 용산구 한강로 가 일원1 26-8 

규    모· : 배수펌프장 포함610.2 ( )/1,296.8㎡ ㎡
용    도· : 휴게공간 및 녹지축 조성

사진
연구자 촬영( )

 

표 [ 14 용산구 구 상명여고 북측 특별계획구역 공공기여 세부내용 연구자 작성] ( ) , ( )
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절 공공성 분석 요소 도출2

선행연구에서 살펴보았듯 공공성의 해석은 시대의 흐름에 따라 변화하고 있

고 도시의 기반시설을 확보하는 방법 또한 다양해지고 있다. 

김은아 는 도시 디자인이 시대에 따라 변화해 온 공공성 개념을 공공(2008)

이 모이는 장소로서 물리적 제도적인 공공성을 나타내는 도시미화운동 참여, , 

를 중요한 요소로 여기며 주체와 객체의 상호소통을 위한 과도기적 공공성을 

가진 도시실용주의 도시와 도시 구성원 간의 차이와 다양성을 이해하면서 보, 

다 문화적인 개념의 공공성을 가진 포스트모던 어바니즘 관계를 넘어서 유기, 

적이고 연속적인 공공성의 개념을 가진 메타도시로 나누어 설명한다. 

한나 아렌트 가 정의한 공공공간은 다른 사람들과의 결합 관(Hannah Arendt)

계 속에서 새로운 사회적 관계를 창출해낼 수 있는 영역이며 즉 공동체의 다, 

양성과 공존하는 공공성이라고 표현할 수 있다 고길섶( , 2000).

공공성 분석에 관한 연구도 마찬가지로 행태 물리적인 평가방법에서 사회·

적으로 평가요소가 확장되어가는 모습을 확인할 수 있었다 먼저 행태 물리. ·

적인 평가방법을 사용한 연구로 이상호 외 는 복합용도건물 내부광장의 (2002)

이용도 만족도 조사를 하기 위해 시행한 예비설문에서 접근성 개방성 쾌적, , 

성 연계성 등의 어휘를 추출해 공공성을 분석하였다 손나경 외 과 김혜, . (2010)

란 은 각각 전통시장의 커뮤니티 활성화 방안 도시환경 관리수단으로 지(2014) , 

역의 특성에 맞는 개선방안을 모색하는 연구에서 이론고찰을 통해 개방성 연, 

계성 접근성 어메니티의 공공성 세부항목을 추출하였다, , . 

사회적인 요소를 통해 공공성을 평가하는 연구로 김도경 외 는 공공에 (2013)

대해 문화적 사회적 차원에서 포괄적인 이해와 접근이 필요하다고 설명하며 ·

공공공간을 평가할 수 있는 지표에 인간행태 물리적 사회적 환경적 요소로 , , , 

분류하였다 김소은 외 는 정부 주관으로 건립된 문화시설은 공공성을 갖. (2018)

춰야 하며 시설 내외부의 평가요소를 안전성 쾌적성 개방성 외에 지역의 특, , 
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성을 갖춘 정체성과 기능의 다양성을 포함하여 평가하였다 전병준 외 는 . (2015)

지하광장의 공공성 향상을 위한 방안을 모색하는 연구에서 행태적 지표 외에 

프로그램의 지원성 장소애착성과 함께 평가하였다 이외에 염철호 외 는 , . (2009)

현대적 공공성 개념요소로서 주체적 요소인 행정의 권한 이양과 다양한 주체

의 협력 실천적 요소로서 가치공유와 합의형성 과정의 중시 관리운영 중시와 , , 

운영주체의 다양화 등을 설명하고 있다.

따라서 본 연구에서는 공공성 연구 중 대부분을 차지하고 있는 행태적 현, 

대 공공성을 반영한 사회적 요소를 통해 공공성을 평가하고자 한다 선행연구. 

의 행태적 공공성 분석항목은 접근성 개방성 연계성 어메니티 쾌적성 편의, , , , , 

성 심미성 등 가지 분석항목으로 도출되었고 가장 많이 언급된 키워드는 , 13

접근성 개방성으로 나타났으며 사회적 공공성 분석항목은 연결성과 사회성으, , 

로 정리할 수 있었다.
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절 데이터 수집 방법3

본 연구에서는 이론 및 선행연구를 고찰하는 문헌연구와 이를 바탕으로 대

상지의 현장조사 공간분석의 실증적 연구를 진행하였다 구체적인 연구 방법, . 

은 다음과 같다.

대상지의 계획목적과 상세계획은 서울시 관련 보도자료 간행물 회의록 및 , , 

지자체 책자 등을 통해 살펴보고 기부채납과 공공기여는 서울시보 구보 토지, , 

이용규제서비스 등에서 제공하는 각 사업의 고시를 활용한다 이미 사업이 완. 

료된 부지는 합필 된 경우가 대부분이므로 각 해당 구청에서 오프라인으로 제

공하는 폐쇄 지적도를 이용하여 확인한다. 

공공기여 변화에 대한 공공성을 분석하기 위해 직 간접적으로 도시계획에 ·

관여하는 도시계획 정책관련 공무원 공기업 종사자와 도시 건축 조경 부동, , , , 

산 연구원 실무자인 전문가를 대상으로 설문 조사를 실시하였다· .

설문에 필요한 도면은 국토지리정보원에서 제공하는 수치지형도를 활용해 

작성하고 분석 틀은 선행연구를 통해 설정한다 현장조사를 통해 공공기여의 . 

현황을 확인하고 사전협상에 참여한 전문가들의 인터뷰를 시행함으로써 연구

결과의 논리성을 보충한다. 



- 51 -

구분 조사내용 척도 문항

인구통계학적 특성 신분 전문분야 재직기간 성별 나이, , , , 
명목

5

대상지 정보 방문 여부 1

공공성 

지표

행태적

접근성
차량 대중교통 보도, , , 

진입공간 진입 폭, 

리커트

점(5 )

5

개방성
비 경계시설 개방시간D/H , , , 

인접 공지와의 거리 분위기, 
5

사회적

연결성

방문 의사 지역문제 해결 가능성, , 

정체성 형성 이벤트 발생, , 

이용 후 활동 발생 가능성

5

사회성

공공복지 실현 가능성, 

다양한 구성원 참여 가능성,

커뮤니티 생성 가능성,

이용자들의 유대감 결속력 ·

발생 가능성,

이용자들의 다양한 경험

수행 가능 여부

5

표 [ 15 전문가 설문지 구성 항목] 
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절 분석 방법4

본 연구는 변화된 도시 기반시설 확보 방법에 대한 공공성 평가를 목적으로 

한다 연구의 진행에 앞서 공공기여의 개념과 유형을 살펴보고 공공기여의 변. 

화과정을 분석하는 이론적 고찰을 선행하였다. 

연구자가 작성한 평면도와 현장조사를 통해 파악한 공공기여의 물리적 사·

회적 현황을 기반으로 공공성을 파악하기 위해 전문가 설문을 시행한다 리커. 

트척도를 통해 각 문항의 평균점수를 정리해 대상지 별 높은 공공성 요소가 

무엇인지 파악하고 결과를 기반으로 상위계획을 찾아 결과에 미친 요인이 무, 

엇인지 분석한다.

추가적으로 연구를 진행함에 있어서 발전과정을 이해하는 과정이 요구되기 

때문에 공공기여와 해당 자치구의 공공 민간주체 입장에서 필요 관계를 파악, 

하고 현재까지 진행된 사업이 가지는 목적과 상세계획을 분석하여 전문가 인

터뷰를 시행한다 과거 가장 최근 사전협상이 완료된 현대자동차부지특별계획. 

구역의 전반적인 업무를 담당했던 서울특별시 지역발전본부 동남권사업단 前

주무관과 서울특별시 공공개발기획단 사전협상팀 주무관의 인터뷰를 진행하現

였다. 

담당자

인터뷰
담당부서 담당 업무

인터뷰

시간

인터뷰

날짜

담당자 1
서울특별시 지역발前

전본부 동남권사업단

현대자동차부지특별계획구역 

전반적 업무(2016.02 )完

약 

시간1

2020.

11.18.

담당자 2
서울특별시 공공개現

발기획단 사전협상팀

사전협상 제도 규정 기준 , 

계획 및 수정 업무

약 

시간1

2020.

11.18.

표 [ 16 사전협상 담당자 인터뷰] 
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제 장 분석 결과4

절 분석 개요1

설문기간은 년 월 일부터 월 일까지 일간 실시하였다 조사방2020 11 6 11 10 5 . 

법은 면접조사를 기본으로 하고자 하였으나 의 확산으로 시기상 대, COVID-19

면이 어려운 경우 설문 조사의 취지 및 목적을 설명하고 도면과 대상지 현황

에 대한 설명을 기재한 설문지를 통해 수거하였다google . 

공공기여 변화에 따른 공공성 산출을 위해 실시한 전문가 설문조사 결과는 

전체 부 중 공무원 부 공기업 종사자 부 연구원 부 실무전문가 부로 40 2 , 1 , 5 , 28

총 부가 회수되었다 설문대상자의 특성은 업무별 분포가 도시계획 및 설계 36 . 

건축 조경 이며 학사학위 취득 후 재직기간으로는 년 미38.9%, 13.9%, 47.2% , 5

만 년 미만 년 미만 년 이상 로 나타났55.6%, 5~10 33.3%, 10~15 8.3%, 20 2.8%

다 기관 및 업무별로 전문가가 고르게 분포됨으로써 공공기여 요소의 공공성 . 

분석에 적합한 응답특성을 나타내고 있음을 알 수 있다 실무자의 성별은 남. 

성 명 여성 명이었으며 대 명 대 명 대 명 대 명으로 15 , 21 , 20 12 , 30 20 , 40 2 , 50 2

나타났다. 

도시계획을 통해 기부채납 공공기여 받은 시설의 행태적 사회적 지표를 , ·

통한 공공성 평가는 세부요소에서 다양한 점수로 평가되었지만 평균점수를 , 

고려했을 때 기부채납에서 행태적 공공성이 공공기여에서 사회적 공공성이 , 

높은 결과값을 나타냈다. 
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절 시설이용을 유도하는 기부채납2

도시계획의 공공성 중 행태적 요소의 전문가 평가는 공공기여를 통해 공공

시설을 받은 마포구 홍대역사 이하 홍대역사 와 용산구 관광버스터미널 이하 ( ) (

관광버스터미널 보다 기부채납을 통해 공공시설을 받은 마포구 합정 구역 도) 1

시환경정비사업 이하 합정 구역 과 구 상명여고 북측 특별계획구역 이하 상( 1 ) , ( ) · (

명여고 에서 높은 점수를 보였다) .

합정 구역과 상명여고에서 행태적 요소에서 접근성은 대상지와 연결된 대중1

교통과 보도의 접근성에서 평균보다 높은 값을 보였고 대상지까지 차량 접근, 

성 진입공간 개소의 적절성 진입공간 폭의 적절성에서는 평균보다 낮은 값을 , , 

나타냈다.

개방성은 두 대상지 모두 쾌적한 분위기 개방시간 인접 공지와의 거리에서 , , 

평균보다 높은 값을 공간 및 진 출입 경계시설 비에서는 평균보다 낮은 , · , D/H

값을 보였다.

그림 [ 10 기부채납 공공기여 시설의 공공성 행태적 요소 중 접근성 비교] ·
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그림 [ 11 기부채납 공공기여 시설의 공공성 행태적 요소 중 개방성 비교] ·

행태적 공공성이 높게 나온 원인을 파악하고자 합정 구역과 상명여고 계획1

이 반영된 서울시의 최상위계획인 서울도시기본계획을 살펴보았다 해당 2020 . 

계획에서는 지역 간 불균형을 문제로 인식하며 도시기반시설에서 균형적인 배

분이 이루어지지 않고 있음을 문제로 삼고 있으며 이에 서울시는 도심 교통, 

체계의 개편 및 보행환경 개선 녹지의 질적 개선 및 다양성의 확보를 미래상, 

과 정책목표 중 하나로 언급하고 있다. 

이에 합정 구역은 균형발전촉진지구의 도시환경정비구역으로 지정될 당시 1

교통계획에서 지구 북측지역의 도로확장을 통해 집산도로 기능을 부여함으로

써 가로망의 구축 및 생활권 가로체계를 형성하는 계획과 정비기반시설 계획

에서 여가 휴양 문화시설 설치를 통한 다양한 문화 활동을 제공하는 계획이 · ·

수립되었다 서울특별시고시 제 호 상명여고는 용산지구단위계획구역( 2005-180 ). 

의 도로결정 변경 사유에서 지역 개발수요에 대처하기 위한 목적으로 집산도( ) 

로를 신설하고 한강로변 가로경관 조성을 위해 공공시설로 설치 조성 후 공·

용화하는 계획을 수립한 것을 보아 두 구역의 기부채납시설이 서울도시계획의 
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계획에 의해 반영된 것이라고 볼 수 있다 서울특별시고시 제 호( 2001-229 ).

현재 합정 구역을 둘러싼 양화로와 월드컵로는 차선에서 차선 차선에서 1 2 4 , 6

차선으로 확장되었고 호선의 합정역과 연결된 주거 판매 업무 문화시10 2·6 , , , 

설로의 연결을 뒷받침함으로써 위계에 적합한 기능을 수행하고 있다 주변으. 

로 설치된 개의 버스정류장과 보행로는 대상지로의 접근을 수월하게 만들고 7

북쪽에 설치된 어린이공원과 공지는 문화공간의 쾌적한 분위기를 조성하고 진

출입의 경계를 완화함으로써 개방감을 높이고 있다. 

상명여고는 부재했던 도로에서 차선의 도로 생성되어 남북을 잇는 진입로3

가 형성되었다 남북 동서 방향으로 이어지는 호선의 삼각지역과 버스정. , 4·6

류장은 접근성을 향상시키고 용산공원과 맞닿는 방향으로 어린이공원을 설치

하여 개방감을 형성하고 있다.
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절 지역 활성화를 이끄는 공공기여3

도시계획의 공공성 중 사회적 요소의 전문가 평가는 공공기여를 통해 기반

시설을 받은 홍대역사와 관광버스터미널에서 높은 점수를 보였다.

홍대역사와 사회적 요소에서 연결성은 이용을 위한 해당 지역 방문 의사, 

해당 지역 문제점 해결 가능성 지역 정체성 확립 기여 문항에서 관광버스터, , 

미널은 앞의 세 문항 중 이용을 위한 해당 지역 방문 의사를 제외하고 평균보

다 높은 점수를 보였다 주변과 연계를 통한 이벤트 발생 가능성과 이용 후 . 

주변 시설 활동 가능성에서 평균보다 낮은 값을 나타냈다.

사회성은 두 대상지 모두 커뮤니티 생성 가능성 이용자들의 유대감 결속, ·

력 발생 가능성 문항에서 평균보다 높은 값을 가졌고 관광버스터미널은 다양

한 경험 가능성 문항에서도 높은 값을 나타냈다 공공복지기능 수행 가능성. , 

다양한 구성원 참여 가능성에서는 평균보다 낮은 값을 보였다.

그림 [ 12 기부채납 공공기여 시설의 공공성 사회적 요소 중 연결성 비교] ·
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그림 [ 13 기부채납 공공기여 시설의 공공성 사회적 요소 중 사회성 비교] ·

홍대역사와 관광버스터미널 계획이 반영된 서울시의 최상위계획인 서2030 

울도시기본계획에서는 역사문화 도심으로서의 위상 및 글로벌 경쟁력을 강화

하는 계획의 세부 목표로 도심부 정체성을 강화하고 도심형 특화산업을 육성

하기 위해 대학의 잠재력을 활용해 창조문화산업 거점으로 활용할 계획을 밝

혔다.

후속계획인 마포구 생활권계획에서는 미래산업의 고용기반 확충을 통한 중

심기능을 강화하기 위해 대학 밀집가인 지역적 문화적 특성을 활용하여 창조·

문화산업거점으로 육성하는 것과 사전협상에서는 철도역 유휴부지를 활용하며 

도심 기능을 보완할 수 있는 계획을 수립하였다 용산구 생활권계획에서는 용. 

산역 및 용산전자상가 상업시설에 관련된 도소매업이 다수 있고 종사자 비율

이 높은 현황을 파악하여 지역자원들의 연계성 강화 및 활성화를 유도하고자 

소상공인의 창업을 지원하는 계획을 설정했다.

현재 홍대역사는 홍대를 중심으로 한 디자인 출판 등 창작예술을 특화하고 ·

산업의 육성을 통해 지역경제를 활성화하고자 청년들이 선호하는 도시 내부공
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간의 활용을 통해 취업 창업을 위한 산업 공간을 조성하였다 창의적인 디자, . 

인 개발과 제품 판로 개척 활성화 프로그램을 진행 중이며 문화거리를 관리하

는 사무동을 운영하고 있다.

관광버스터미널은 년부터 용산전자상가 일대가 도시재생활성화 사업이 2017

시행되면서 공공기여시설 내부에 용산 도시재생현장지원센터가 설치Y-valley 

되었다 이후 주민공청회를 통해 상인들의 의견을 수렴하고 국가시범 혁신지. 

구 지정이 고시되면서 전자산업을 기반으로 신산업 복합문화교류공간으로 조

성되었다 내부에서는 스튜디오 메이킹 상인대학 등 다양한 프로그램이 진. Y- , , 

행되고 있으며 전시 청년창업 혁신플랫폼 조성 등을 통해 지역의 활성화를 , 

이끌고 있다.
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절 소결4

행태적 지표인 접근성 개방성에서는 기부채납이 이루어진 지역에서 공공성, 

이 높게 평가되었고 사회적 지표인 연결성과 사회성에서는 공공기여를 받은 , 

지역에서 공공성이 높게 평가되었다 도시계획에서 공공성 확보방안 변화에 . 

따른 공공성 변화는 최근에 진행된 사업일수록 사회적 공공성이 높았으며 이, 

와 같은 결과를 낸 요인은 두 가지로 설명할 수 있다.

양방향 계획의 시행1. 

과거 서울시 도시계획체계는 국토법에서 정한 바에 따라 년 목표의 장기20

계획인 도시기본계획과 년 목표의 실행계획인 도시관리계획의 단계 도시계10 2

획체계로 운영되었다 서울시 도시계획체계 그러나 서울시의 급격한 성( , 2015). 

장 속도에 따라 도시관리계획에 구체적인 지침을 제시하는 데 한계가 있어 

년 기존 도시기본계획에서 제시한 서울시 권역별 발전계획을 별도로 수립2007

하였다 이후 이를 발전시켜 권역보다 작은 공간 단위로 구체화한 생활권계획. 

을 수립하여 단계로 새롭게 재편하였다3 .13) 서울시 상위계획인 서울도시 2030 

기본계획을 살펴보면 토지의 이용과 개발 및 보전에 관한 하위계획의 방향성

을 제시하는 방식과 동시에 계획수립과정에서 시민과 전문가 등 다top-down 

양한 주체가 참여하여 만들어진 계획 일명 계획 시행을 강조한다, bottom-up . 

더불어 서울생활권 마포구 용산구에서는 주민참여단 워크숍 자치구 정2030 , , 

책 사항을 통해 지역 과제를 도출한 모습을 볼 수 있다. 

13) 서울시 도시계획체계 서울정책아카이브 년 년 일 수정 년 월 일 접속 “ ,” , 2015 05 08 , 2020 12 11 , 
https://seoulsolution.kr/ko/content/%EC%84%9C%EC%9A%B8%EC%8B%9C-%EB%8F%84%EC%8B%9C%EA%
B3%84%ED%9A%8D%EC%B2%B4%EA%B3%84.
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공공기여라는 용어가 본격적으로 사용된 사전협상제도는 년에 시“ 2009

행되어 첫 번째 협상완료 되기까지도 긴 시간이 걸렸지만 시행준비는 훨씬 , 

이전부터 시작합니다 특히 사전협상의 경우 일반 지구단위계획보다 용도상. 

향이나 용적률 완화의 폭이 훨씬 크기 때문에 정권이나 시장이 바뀌어도 계

획의 큰 틀은 유지해야 합니다 때문에 계획은 서울플랜 서울도시. , 2030 (2030 

기본계획 에서부터 시작되고 공공성은 필수로 고려해야 하는 항목이에요 하) . 

위계획으로 내려가면서 단순히 시 계획뿐만 아니라 구 단위 주민들 의견까, 

지 수렴해서 물리적인 시설 이외에 지역에 필요한 시설을 유치하려 사회적인 

부분까지 고려하죠.”

서울특별시 지역발전본부 동남권 사업단 인터뷰 중- 前

과거에는 미개설도로 미집행도로가 있으면 우선 집행하는 것이 중요“ , 

했던 시기였죠 현재 서울의 경우 기반시설이 거의 정비되어있기 때문에 서. 

울시와 지자체 입장에서 정말 필요한 시설이 무엇인가를 평가하고 협상을 진

행합니다 서울시에서 진행하는 플랜에 따라 계획을 세울 때도 있고 지자체. , , 

주민들 의견에 따라 계획을 조율하게 됩니다 사전협상의 경우 정책적 지역. , 

적으로 필요한 시설에 따라 조율을 하고 공공기여 총량 내에서 결정하게 됩

니다.”

서울특별시 공공개발기획단 사전협상팀 인터뷰 중-現
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변화에 따른 제도개정2. 

사전협상이 시행된 대상지의 협상 운영과정을 살펴보면 대상지에 제도와 , 

법령의 개정됨으로써 공공성을 확보하고자 하였다 피드백을 통해 더 나은 협. 

상 결과를 이끌기 위한 보완 및 개선 과정을 거듭했음을 알 수 있다.

마포구 홍대역사는 국 공유지가 포함된 철도부지로 공모를 통하여 민간사, , 

업자를 선정하였다 민간사업자가 일정한 기간 동안 임대사업을 시행하려 하. 

였으나 토지의 소유자가 아닌 민간사업자는 토지나 시설의 기부채납이 불가, 

능함에 따라 공공기여를 제공하는 방식이 쟁점이 되었다 주명수 외 쟁( , 2017). 

점 사항을 해결하고자 년 월 철도역사 복합개발 사전협상 시 공공기여 2011 9

기준을 마련하여 차 제도개선 때 반영하였고 민간사업자는 민자개발 2 , BOT 

방식으로 개발하여 년 완공 후 공공시설을 공공이 무상으로 사용할 수 있2015

도록 년 동안 운영한 뒤 년에 정부에 기부채납하는 것으로 협상을 완료30 2044

하였다14). 

용산구 관광버스터미널은 사업성을 확보하는 것이 사전협상의 쟁점이었다. 

사업자는 관광숙박시설과 판매시설을 주 용도로 지정하여 사업을 진행하고자 

했으나 공공기여 비율인 대지면적의 를 제공하게 되면 한정된 부지면적 , 35%

때문에 사업성이 저하된다고 주장하였다 권오령 이 쟁점은 년 월 ( , 2016). 2011 3

국토법 시행령 개정 년 월 차 제도의 개선 시행을 통해 사업부지 밖에 , 2011 9 1

위치한 건축물 기부채납이 가능해지고 이에 따라 부지 밖에 위치한 민간사업, 

자 소유의 건축물이 공공기여로 제공됨으로써 사업이 진행될 수 있었다 주명(

수, 2017).

14) 경의선 홍대역사에 층 복합상가 매일경제 년 월 일 수정 년 월 일 접속 “ 17 ,” , 2013 05 27 , 2020 12 01 , 
https://www.mk.co.kr/news/realestate/view/2013/05/410360.
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그림 [ 14 사전협상제도 변천 과정 주명수 외] ( , 2017)

기존 지구단위계획상 공공기여는 일부 공공시설만 가능했습니다“ . 2012

년에 사전협상 공공기여 제공범위가 기반시설까지 확장되면서 문화시설 공, 

공청사로 포함할 수 있었어요 그해 현금제공도 가능해지고 지구단위 내에서 . 

자치구 내로 제공범위 확대되고 용도지역 간 규정만 봐도 폭이 넓어지죠 제, . 

도에 대한 관련 규정 기준이 변화되면서 과거에 비해 공공성은 분명히 증가, 

했어요 아직도 불합리한 부분은 존재합니다 그 지역 내 특정한 공간에서 공. . 

공기여를 사용하는 것이 지역 간 편차가 생길 수 있기 때문이에요 그래서 . 

현재 시설 범위에서 공공기여를 건의할 때 서울시 전역에서 쓸 수 있게 발, 

의가 되어있는 상태에요 범위와 종류는 확대해 놓았으니 앞으로 공공기여가 . 

정말 실현되었는지에 대한 평가가 필요하죠.”

서울특별시 공공개발기획단 사전협상팀 인터뷰 중-現

인터뷰에서 언급한 내용에 따라 기부채납 기반시설 통합관리제 도입이 추진

되어 년 월 일부로 도시계획국팀 내에 담당팀이 조직되었다 이는 사업 2021 1 1 . 

별로 반영되고 있는 공공기여 시설의 종류와 범위가 상이함에 따라 이를 효율

적으로 운용하는 통합 관리체계의 필요성을 통해 제안된 시스템이다 공공기. 

여 받은 기반시설은 시책사업 추진을 위한 앵커시설로 활용하며 생활권 단위 , 

주민편의 수요 충족과 더불어 고용 창출 등 지역경제의 활성화를 유도하는 것
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을 기본 방향으로 삼고 있다 이처럼 지역개발에 따른 공공기여를 시민들에게 . 

실질적인 혜택을 제공하고자 즉 공공성 향상을 위해 제도는 계속 변화하고 , 

있다.
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제 장 결론5

본 연구는 도시계획 내 기반시설 확보방안의 변화로 인한 기반시설 특성을 

공공성 평가로 규명하고자 하였다 성장중심의 개발이 중심이었던 과거와는 . 

달리 관리중심의 질적 개발이 보편화 된 저성장시대에 접어들었고 이에 따라 , 

도시계획 및 관리 방향에서도 변화가 진행되고 있다 특히 독립적인 공공의 . 

개발이 아닌 민관협력형 사업이 증가하면서 지구단위계획 변경으로 인해 우발

적으로 발생하는 지가상승분의 일정 부분을 기반시설과 같은 공공성을 가진 

요소의 설치 대행에 따른 환원의 일환으로 공공기여가 활용되고 있다 그러나 . 

이는 공익과 사익을 조절하는 수단이 아닌 상업적 이익이 발생하는 등 부작용

이 증가하는 경우가 발생함에 따라 공공성에 대한 문제가 제기되는 실정이다. 

따라서 본 연구에서는 서울시를 대상으로 도시계획 기반시설 확보방안 제도 

변경 전 후 시점으로 나누어 공공성을 평가하였다 비교 시기는 과거 도로나 , . 

공원과 같이 기반시설의 기부채납이 주를 이루었던 시점과 공공기여를 통해 

해당 지역에 필요한 시설을 확보한 시점으로 나누어 공공성을 평가하였다.

분석 방법은 행태적 사회적 공공성 분야로 나누어 전문가 설문 조사를 시, 

행해 평가하였으며 기부채납을 통해 조성된 지역에서 행태적 공공성이 상대, 

적으로 높게 평가되었고 공공기여를 통해 조성된 지역에서는 사회적 공공성이 

높게 평가되었다.

연구자는 위와 같은 결과를 도출한 원인을 다음과 같이 분석하였다. 

첫 번째는 양방향 계획의 시행으로 문헌조사 및 설문 조사 인터뷰에 따르, 

면 공공기여 요소로 정해질 당시 회의만으로 결정되는 것이 아니라 상위계획
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인 도시기본계획과 생활권계획을 통해 방향을 잡고 있다고 설명한다 계획 내 . 

도시계획시설은 공공성을 확보될 수 있는 시설로 한정하며 계획 수립과 목적 , 

달성에 편리함을 갖춘 방식과 지자체 주민들의 워크숍을 통해 분야top-down , 

별로 도출된 문제점과 개선방안을 수렴함으로써 방식을 함께 적용bottom-up 

한다 이로써 위 내용이 공공기여 요소에 반영되었음을 확인할 수 있었다. .

두 번째는 변화에 따른 제도개정으로 사회적 공공성이 높은 대상지를 나누

었을 때 사전협상을 통해 공공기여 요소가 결정된 대상지들로 정리할 수 있, 

었다 인터뷰에 따르면 사전협상의 경우 일반적인 지구단위계획보다 규모나 . 

공공기여량이 훨씬 크기 때문에 물리적 공공성과 사회적 공공성은 기본적으로 

반영되어야 할 사항이라고 설명한다 또한 공공과 민간의 합의를 통해 공통의 . , 

목적을 실현하며 법령과 제도를 개선함으로써 공공성을 확보했음을 확인할 , 

수 있었다.

본 연구는 도시계획에서 기반시설 확보방안의 변화를 살펴봄으로써 도시계

획의 현주소를 파악하고자 하였다 도시계획의 공공성을 검증하는 데 의의가 . 

있으며 실무에서 앞으로 변화할 공공기여의 기초자료로 제공될 것으로 보인, 

다.

사례지에 대한 실증자료를 토대로 연구를 진행하였으나 공공기여를 통해 조

성되고 준공 이용되는 사업지가 개소에 불과하였던 점 같은 구 내 일관된 · 2 , 

기준을 가지고 비교할 대상을 고르기에 사례가 충분치 않았다는 점에서 한계

가 있다 또한 지역마다 상이한 기부채납 공공기여 요소를 가지고 있어 통일. , , 

된 공공성을 평가하는데 한계가 있었다 후속연구에서 이를 보완해 진행되기. 

를 기대하며 현시점에서 도시기반시설을 확보하는 방안 이외에 새로운 시각으

로도 바라보는 연구가 필요할 것으로 보인다.
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부록



부록 도시계획 공공기여 변화에 따른 공공성 분석 전문가 설문지1. ❚

도시계획의 공공기여 변화에 따른 공공성 분석「 」 

전문가 설문 조사

본 설문지의 내용은 통계법 제 조 비밀의 보호 에 의거하여 비밀이 보장되며 통계적 목적 이외33 ( ) , 

에는 사용되지 않습니다.

서울대학교 환경대학원 환경조경학과

도시설계연구실 연구원 홍예지: 

                                           지도교수 이제승                                  : 

안녕하십니까?

먼저 귀중한 시간을 내어 설문에 응해주셔서 진심으로 감사합니다.

본 설문은 도시계획의 공공기여 변화에 따른 공공성 분석 을 위해 작성되었으며 서울대학교  ' ' , 

환경대학원 석사 논문을 위한 자료로 활용될 예정입니다.

도시계획 시 토지 용도 상향이나 용적률 완화 등 규제를 완화해주는 대신 토지 시설물과 같 , 

은 기부채납을 받음으로써 개발을 이루었습니다 이는 과거 양적 성장 위주의 개발시대에서 . 

질적 관리 시대로 변화함에 따라 도시계획에서 기부채납을 포함한 공공기여의 형태는 다양한 

방식으로 변화하고 있습니다.

따라서 본 설문은 도시계획 기반시설 확보방안에 따른 공공성을 접근성 개방성 연결성 사 , , , 

회성 측면에서 분석항목을 살펴보고 전문가의 설문을 통한 각 요소의 공공성 정도를 분석하, 

고자 합니다 이는 앞으로 변화할 공공기여의 기초자료로 사용될 것이며 전문가의 관점에서 . , 

의견을 반영해주시기 바랍니다.
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귀하의 신분은 무엇입니까DQ1. ?

공무원① 공기업 종사자② 연구원③ 

실무전문가④ 기타(                  )⑤ 

귀하의 전문 분야는 어떻게 되십니까DQ2. ?

도시계획 및 설계① 부동산② 건축③ 

조경④ 교통⑤ 기타(              )⑥ 

학사 학위 취득 후 귀하의 총 재직기간 대학원 수학기간 포함 은 얼마입니까DQ3. ( ) ?

년 미만5① 년 미만 5 ~ 10② 년 미만10 ~ 15③ 

년 미만15 ~ 20④ 년 이상20⑤ 

성별은 무엇입니까DQ4. ?

남성① 여성② 

귀하의 나이 연세 는 어떻게 되십니까 만 나이로 응답해주십시오DQ5. ( ) ? ( )

대20① 대30② 대40③ 대50④ 대 이상60⑤ 

응답자 배경 질문DQ. 
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공공성 항목 평가 마포구 홍대역사 대상지 별 설문 조사 수행A1. [ ] cf) 

다음은 공공성을 평가하는 행태적 사회적 지표입니다, .

평면도와 사진을 참고하여 대상지 내 공공기여 요소에 대한 공공성을 평가해주시기 바랍니다.

공공기여 요소 경의선책거리 운영사무동 자전거 주차장 대상지별 상이: CO-STATION, · cf) 

마포구 홍대역사 를 방문하신 적이 있습니까[ ] ?

현 홍대 경의선책거리 서울 마포구 동교동 ) AK& , : 190-66

예① 아니오② 
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1. 접근성

공공성 지표 매우 나쁨 나쁨 보통 좋음 매우 좋음

1.1. 대상지까지 차량 접근성 ① ② ③ ④ ⑤

1.2. 대상지와 연결된 대중교통 ① ② ③ ④ ⑤

대중교통 수가 많을수록 좋은 공공성* 

1.3. 보도의 접근성 ① ② ③ ④ ⑤

1.4. 진입공간 개소의 적절성 ① ② ③ ④ ⑤

1.5. 진입공간 폭의 적절성 ① ② ③ ④ ⑤

매우 나쁨 공공성 매우 적음 매우 좋음 공공성 매우 큼 cf) / – – 

개방성2. 

공공성 지표 매우 나쁨 나쁨 보통 좋음 매우 좋음

2.1. 쾌적한 분위기 ① ② ③ ④ ⑤

2.2. 개방시간 ① ② ③ ④ ⑤

2.3. 공간 및 진출입 경계시설 ① ② ③ ④ ⑤

경계시설 펜스 울타리 등 없을수록 매우 좋음       * : , / 

2.4. 비 적정범위D/H (1/2 ~1/4 ) ① ② ③ ④ ⑤

가로의 폭 과 주변 건물의 높이 와의 비율 공간감 폐쇄감       * (D) (H) ( , )

2.5. 인접 공지와의 거리 ① ② ③ ④ ⑤
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연결성3. 

공공성 지표
전혀

그렇지 않다

대체로

그렇지 않다
보통이다

대체로

그렇다

매우

그렇다

3.1.
공공기여시설 이용을 위해 해당 지역에 

방문하실 의사가 있으십니까?
① ② ③ ④ ⑤

3.2.
공공기여시설이 해당 지역 문제점을 

해결하는 데 도움이 된다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤

3.3.
공공기여시설이 지역의 정체성을 형성하는 

데 기여한다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤

3.4.
공공기여시설이 주변과 연계를 통해 이벤트 

발생이 가능하다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤

3.5.
공공기여시설 이용 후 주변 시설에서의 

활동 발생 가능성이 있다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤

전혀 그렇지 않다 공공성 매우 적음 매우 그렇다 공공성 매우 큼 cf) / – – 

사회성4. 

공공성 지표
전혀

그렇지 않다

대체로

그렇지 않다
보통이다

대체로

그렇다

매우

그렇다

4.1.
공공기여시설이 공공복지를 실현하는데 

기여한다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤

일자리 창출 지역경제 기여 복지제공 등       * , , 

4.2.
공공기여시설을 통해 다양한 구성원의 

참여가 가능하다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤

4.3.
공공기여시설을 통해 커뮤니티의 생생이

가능하다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤

연령 성별 학력 등       * , , 

4.4.
공공기여시설을 통해 이용자들의 

유대감 결속력의 발생이 가능하다고 ·

생각하십니까?

① ② ③ ④ ⑤

4.5.
공공기여시설을 통해 이용자들이 다양한 

경험을 할 수 있다고 생각하십니까?
① ② ③ ④ ⑤
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공공성 항목 평가 마포구 합정 구역A2. [ 1 ]

다음은 공공성을 평가하는 행태적 사회적 지표입니다, .

평면도와 사진을 참고하여 대상지 내 공공기여 요소에 대한 공공성을 평가해주시기 바랍니다.

공공기여 요소 어린이공원 도로 공공공지: , , 

마포구 합정 구역 을 방문하신 적이 있습니까[ 1 ] ?

현 메세나폴리스 서울 마포구 서교동 ) : 490

예① 아니오② 

이하 설문은 같은 항목으로 진행하였습니다.※ 
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공공성 항목 평가 용산구 관광버스터미널A3. [ ]

다음은 공공성을 평가하는 행태적 사회적 지표입니다, .

평면도와 사진을 참고하여 대상지 내 공공기여 요소에 대한 공공성을 평가해주시기 바랍니다.

공공기여 요소 공공청사 공공공지 자동자정류장: , , 

용산구 관광버스터미널 을 방문하신 적이 있습니까[ ] ?

현 서울 드래곤 시티 호텔 서울특별시 용산구 청파로 길 ) : 20 95

예① 아니오② 

이하 설문은 같은 항목으로 진행하였습니다.※ 
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공공성 항목 평가 용산구 구 상명여고 북측A4. [ ( ) , ]

다음은 공공성을 평가하는 행태적 사회적 지표입니다, .

평면도와 사진을 참고하여 대상지 내 공공기여 요소에 대한 공공성을 평가해주시기 바랍니다.

공공기여 요소 도로 공원: , 

용산구 구 상명여고 북측 을 방문하신 적이 있습니까[ ( ) , ] ?

현 용산파크자이아파트 서울특별시 용산구 한강로 가 번지) : 1 50-1

예① 아니오② 

이하 설문은 같은 항목으로 진행하였습니다.※ 
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접근성 요소

마포구 용산구 평균

경의선 

홍대역사

함정

구역1

관광버스

터미널
상명여고 기부채납 공공기여

대상지까지 차량 접근성 2.36 3.61 3.25 3.44 3.53 2.81
대상지와 연결된 대중교통 3.97 4.08 3.31 3.58 3.83 3.64

보도의 접근성 3.92 3.89 3.03 3.56 3.72 3.47
진입공간 개소의 적절성 3.39 3.42 3.06 3.42 3.42 3.22

진입공간 폭의 적절성 3.17 3.64 3.22 3.47 3.56 3.19
평균 3.36 3.73 3.17 3.49 3.61 3.27

부록 기부채납 공공기여 시설의 공공성 평가 전문가 설문 조사 결과2. ·❚

표 [ 1 기부채납 공공기여 시설의 공공성 행태적 요소 중 접근성 전문가 설문 조사 결과] ·

개방성 요소

마포구 용산구 평균

경의선 

홍대역사

함정

구역1

관광버스

터미널
상명여고 기부채납 공공기여

쾌적한 분위기 3.97 4.00 3.50 3.69 3.85 3.74
개방시간 3.42 3.67 3.25 3.50 3.58 3.33

공간 및 진출입 경계시설 3.50 3.33 2.94 3.44 3.39 3.22
비D/H 3.42 3.14 3.33 3.17 3.15 3.38

인접 공지와의 거리 3.44 3.58 3.11 3.61 3.60 3.28
평균 3.55 3.54 3.23 3.48 3.51 3.39

표 기부채납 공공기여 시설의 공공성 행태적 요소 중 개방성 전문가 설문 조사 결과[ 2] ·

연결성 요소

마포구 용산구 평균

경의선 

홍대역사

함정

구역1

관광버스

터미널
상명여고 기부채납 공공기여

이용을 위한 해당 지역 방문의사 3.86 3.56 3.85 3.31 3.43 3.86

해당 지역 문제점 해결 가능성 3.92 3.72 4.13 3.44 3.58 3.92
지역 정체성 확립 기여 4.01 3.42 4.3 3.31 3.36 4.01

주변 연계를 통한 이벤트 발생 가능성 3.31 3.19 3.65 3.14 3.17 3.31
이용 후 주변시설 활동 가능성 3.56 3.44 3.51 3.33 3.39 3.56

평균 3.73 3.47 3.89 3.31 3.39 3.73

표 기부채납 공공기여 시설의 공공성 사회적 요소 중 연결성 전문가 설문 조사 결과[ 3] ·

사회성 요소

마포구 용산구 평균

경의선 

홍대역사

함정

구역1

관광버스

터미널
상명여고 기부채납 공공기여

공공복지기능 수행 가능성 3.81 3.33 3.61 3.06 3.19 3.81

다양한 구성원 참여 가능성 3.83 3.33 3.54 2.92 3.13 3.83
커뮤니티 생성 가능성 4.12 3.81 3.88 3.64 3.72 4.12

이용자 간 유대 감결속력 발생 가능성· 4.14 2.75 4.3 2.78 2.76 4.14
다양한 경험 가능성 3.93 3.06 3.86 2.97 3.01 3.93

평균 3.97 3.26 3.84 3.07 3.16 3.97

표 기부채납 공공기여 시설의 공공성 사회적 요소 중 사회성 전문가 설문 조사 결과[ 4] ·



Abstract

The Study on the Publicity of Public Contribution 
Change in Urban Planning

: Focused on Seoul Pre-Negotiation System

Hong, Ye Ji
Department of Landscape Architecture

The Graduate School of Environmental Studies
Seoul National University

This study analyzed the infrastructure received from the public perspective 

as donations and public contributions evolved with changes in demand under 

the framework of urban planning changes. By quantitatively and qualitatively 

analyzing the public concern of infrastructure in urban planning change 

project sites, the purpose of the system is to identify the detailed 

characteristics of public concern and the aspects of urban space.

The Seoul city's pre-negotiation system for urban planning changes, which 

was expanded in the scope of donation, was introduced to minimize side 

effects such as preferential dispute and reckless development during urban 

planning changes of more than 10,000 square meters. Among the four sites 

that have been negotiated, two sites were selected for completion and use, 

and two sites that received donation loans were selected as comparative 

groups considering conditions such as regions and areas.

In this work, we approach it by dividing it into two publicities by reflecting 

the concept of publicness that has changed from the past to the present. 

Through prior research, it was possible to classify the sub-elements into 

behavioral and social public characteristics, and the sub-elements were 



organized into accessibility, openness, connectivity, and sociality. The public 

nature of infrastructure by project sites was objectively identified by 

conducting surveys and interviews with experts who are researchers and 

practitioners by dividing them into quantitative and qualitative keywords.

Facilities received through donation and public contributions showed high 

behavioral and social public characteristics, respectively, and were leading to 

the use of the facilities and revitalization of the region through high-level 

planning and empirical analysis. Among the factors that resulted from these 

results were the implementation of the top-down and botton-up plans and 

the revision of the system according to changes, affecting the expansion of 

the concept of public contribution.

This study identified the public nature of each project site and analyzed 

the factors that represent different publicities under the change in how the 

infrastructure in urban planning is public. It is differentiated from prior 

research in that it compares and analyzes the two timing points of the 

system and derives the factors of the results away from securing or 

analyzing the effectiveness of the infrastructure, settling and improving the 

system. It is necessary to compare the public concern of business sites with 

diverse infrastructure than this study, and we hope that it will help to 

provide basic data on how to secure the public concern of urban planning 

and to identify and manage the current address of urban planning.
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