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연구의 목적은 지역 문화의 속성이 어떻게 지속가능한 발전 정책의사결정에 영향을 미치는지를 

실증 검증하는 것에 있다. 연구를 위해 일본 가와사키와 대한민국 서울 성동구 두 지역 인터뷰를 

통한 내용분석을 실행했다. 연구 결과에 따르면 일본 가와사키의 경우 해안가에 위치한 지리적, 

외국 문물에 개방적인 역사적, 개혁성이 강한 정치적 특성으로 인해 지속가능한 발전 정책이 환경오

염을 해결하는 것을 목표로 하는 지속가능한 산업 환경 변화로 이어지게 되었다. 성동구의 경우 

임대인의 상권을 보호함으로써 사회적 형평성을 목표로 하는 정책으로 발전되고 있음을 확인하였다.

□ 주제어: 지속가능한 발전 정책, 문화적 속성과 정책의사결정, 일본 가와사키시, 대한민

국 성동구, 사례연구

A concept of sustainable development has been recognized as a new 

paradigm to resolve contemporary urban problems which were wicked and 

complicated. Traditionally, the sustainable development policies were assessed 

with three indicators: economic growth, environmental protection, and social 

equity. Since 2010, a new perspective on sustainable development policy has 

emerged, presenting regional “cultural aspect” with the three aspects listed 

above. Therefore, this study conducts how regional cultural characteristics 

influence the decision making of sustainable development policies. To 

investigate this research question, this study conceptualizes the definition of 

culture and presents theoretical framework to analyze regional cultural aspect 

identified by on-site interview and case study in two cities(Kawasaki city, Japan 

and Seongdong-gu, Seoul, South Korea). According to the research results, 

identified four cultural characteristics directly and/or indirectly influence the 

policy decision making of sustainable development. Kawasaki city primarily 

aimed at environment protection and industrial transformation through 

implementing sustainable development policies. On the other hands, 

Seongdong-gu attempted to achieve social equity first by protecting the 

commercial rights of tenants. 

□ Keywords: Sustainable Development Policy, Cultural Aspect and Policy 

Decision Making Process, Kawasaki City in Japan, Seongdong-gu 

in South Korea, Case Study
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Ⅰ. 서론

도시의 문제는 양적문제에서 질적 문제로 넘어가고 있다(Ernst et al., 2016; 송주연･임석

회, 2015). 도시의 문제가 질적으로 전환된다는 것은 도시의 공공서비스 제공이 양적인 수준

을 넘어 주민 개개인에 대한 질적 서비스가 강화된다는 것을 의미하고 있다. 이는 도시의 성

장에 대해 질적인 견해에서 깊이 있는 성찰이 필요함을 의미한다. 최근 도시의 지속가능한 발

전에 대한 이해는 이러한 질적인 현상에 대한 반응이라고 이해 할 수 있다. 김승수 전주시장

의 “도시는 공간에 한정된 것이 아니라 기억과 문화, 시간의 집합체”(한국경제, 2015)라는 발

언은 도시의 지속가능성을 질적 문제로 이해한 적절한 표현이라고 볼 수 있다. 요컨대, 도시

의 지속가능성에 대한 고찰은 해당 도시의 통계 결과에 대한 문제의식이 아닌 도시의 정체성

과 관련된 문제의식에 기반을 두어야 한다는 것이다. Pratt(2010)은 “도시에 사는 사람들은 

문화를 진지하게 대할 필요가 있다. 우리의 목표는 문화 소비가 아니라 문화 생산을 지원하는 

데 두어야 한다.”고 주장한 바 있다. 이 역시 해당 도시 및 지역의 모든 계층이 고루 문화 생

산에 동참하여 도시의 지속가능성을 높여야 함을 나타내고 있다. 

앞서, 도시의 문제는 질적으로 변화하고 있고, 이 문제를 해결하기 위해서는 도시의 지속가

능성을 지역의 정체성 혹은 문화적 속성으로 접근할 필요가 있다고 역설하였다. 이에 본 연구

는 도시의 ‘지속가능성(sustainability)’을 문화적 기반 혹은 속성으로 이해하고 그것이 어떻

게 지속가능한 정책의사결정 과정에 영향을 미칠지를 분석하는 것을 목적으로 한다. 즉, 지역

에 따른 문화적 기반(속성) 차이가 도시의 지속가능 방향설정 및 의사결정에 어떻게 영향을 

주는지에 대한 실증적 연구이다. 본 연구에서 ‘문화적 기반 혹은 속성’이라 함은, 해당 지역 

및 도시의 거주민들에게 보편적으로 합의된 문화, 주민들의 공통된 규례 및 자산, 해당 지역

만이 가지고 있는 시스템 혹은 예술적/역사적/공간적 특성 등을 의미한다. 본 연구문제 탐구

를 위해 연구대상으로 일본 가와사키 시와 서울 성동구 두 도시의 사례를 채택하였다. 사전 

탐색 결과, 이 두 도시는 지속가능 정책과 문화의 작용들이 나타나는 사례로 판단되었기 때문

이다.
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Ⅱ. 이론적 배경 

지속가능성(sustainability)은 우리 인간이 딛고 있는 이 땅에서 여러 가치지향의 조화를 

위해 사용되는 개념이다. 하나의 가치만 우선시 될 때 나타나는 지속가능하지 않은 현상들을 

목도하고 그에 따른 절망적인 결과를 예견하게 되면서 지속가능성의 가치는 보편적으로 받아

들여졌다. 지속 가능성이라는 개념이 도입된 초창기에는 ‘사회발전(social equity)’, ‘경제성

장(economic growth)’, ‘환경보존(environment)’의 세 가지 축의 조화를 기반으로 이해되

었다(Elkington, 1997; Hwang, 2014; Portney, 2003). 

지속가능한 발전의 이론적 개념화와 함께 2000년대 초 북미대륙을 중심으로 많은 학자들

은 기존의 광의적 의미의 지속가능한 발전을 실질적인 정책으로 전환시키기 위해 지방정부의 

역할을 강조하였다 (Conroy, 2006; Jepson, 2004; Portney, 2003). 대표적으로 미국의 경

우, 오스틴, 보스톤, 차타누가, 덴버, 미네아폴리스, 포틀랜드, 산타모니카 등의 지방정부는 

주정부 보다 앞서 지속가능한 발전에 대한 정책 이니셔티브를 발표하며 지속가능한 발전 정

책에 대한 비전을 제시하였다(Saha & Paterson, 2008). 이러한 도시들의 주요 지속가능한 

정책들을 살펴보면 토지이용계획(land-use planning), 교통(transportation), 환경오염예방

(pollution prevention), 에너지(energy and resource conservation)등을 주요 내용으로 

포함하고 있다(Portney, 2003). 초창기 지속가능한 발전 정책의 성공은 후에 관광정책, 공공

주택지 개발정책, 스마트성장(smart growth) 정책 등으로 확대 되었으며 학술적으로는 단순

히 정책도구 분석 연구에서 확장되어 정책망(policy network)(Rydin, 2012), 협력적 거버넌

스(Youm & Feiock, 2019), 주민참여(Hawkins & Wang, 2012) 및 사회적 자본 확대

(Rydin & Holman, 2004) 등의 이론과 결합되어 지방정부의 지속가능한 발전 정책의 정치

적, 제도적, 사회적 배경의 영향력에 대한 실증적 연구로 발전되었다. 

하지만 이러한 이론 및 정책적 연구 범위의 확장에도 불구하고 기존의 지방정부를 배경으

로 하는 지속가능한 발전 연구의 한계가 명확해 보인다. 첫째, 지속가능한 발전에 대한 개념

적 연구가 기존의 3E’s 모형(economics, environment, social equity)에서 확장되지 못했

다. 둘째, 대부분의 실증적 연구가 지속가능한 발전 정책의 정책결과 평가 및 수립 과정을 중

심으로 이루어져 그 범위의 한계가 보인다. 마지막으로 이러한 실증적 연구들이 지역의 환경

과 경제적 측면을 중심으로 이루어지고 있다. 본 연구를 이러한 한계를 뛰어 넘기 위해 지역

의 문화적 속성을 기존의 경제적, 환경적, 사회적 속성과 함께 독립적인 지속가능한 발전 정

책의 요인으로 이해하고 문화적 속성 구성개념을 재정립하고 실증적 연구를 위한 종합적인 

연구모형을 제시하고자 한다. 또한 실증연구를 위해 동아시아의 두 대표 국가인 일본과 한국
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의 지방정부의 지속가능한 발전 사례연구와 인터뷰를 통해 문화적 속성이 정책결정 방향에 

어떻게 작용하는지 검증하고자 한다. 

1. 지속가능한 발전과 문화적 속성의 등장  

2005년 UNESCO는 ‘지속가능발전을 위한 교육’(Decade for Education for Sustainable 

Development)을 통해 지속가능한 발전에 대한 새로운 패러다임을 제시하였다. 이는 지속가능

한 발전 담론과 문화(culture)의 결합이었다. 기존의 지속가능한 발전을 위한 비전과 문화와의 

결합은 다양한 단위에서 동시다발적으로 시도되었다. 미국 지방정부 연합회인 United Cities 

and Local Governments(UCLG)는 ‘Agenda 21 for Culture’ 보고서를 통해 미국 지방정부와 

도시계획이 앞으로 나아가야할 비전을 제시하면서 ‘문화’라는 화두를 던지게 된다. 그 이후 호주

를 중심으로 뉴질랜드, 캐나다, 서유럽국가들 그리고 최근 동북아시아 국가를 중심으로 아시아 

대륙까지 문화적 속성이 결합된 지속가능한 발전에 대한 담론은 이론적 그리고 실무적으로 빠르

게 확산되고 있다. 

이와 함께 학술적으로도 문화적 속성을 지속가능한 발전 정책에 반영하기 위한 개념 정립이 

이루어지고 있다. 하지만 문화적 속성을 문화유산 및 예술가치로 정의하게 되면 지속가능한 

발전 정책과 문화적 속성을 결합하기가 그리 용이하지 않다. 이에 많은 학자들은 문화의 속성을 

정의하는 방식으로 좁은 의미에서의 문화와 넒은 의미에서의 문화로 나누어 보고 있다. 

좁은 의미에서는 문화란 인류가 발전 시켜온 문화유산이나 모든 종류의 예술적 활동 혹은 

창작물을 의미한다. Darlow(1996)는 이러한 문화의 정의를 소위 ‘고급예술’이라고 불리는 

오페라, 클래식 음악, 순수 미술 등이 속하며 그 분야에서 창조된 모든 결과물이라고 정의하

였다. 

넓은 의미에서 문화는 인간과 지역을 둘러싸고 있는 모든 것이라고 정의하고 있다. 이는 좀 

더 인류학적인 시선으로 인간과 지역 사회를 구성하는 가치, 규범, 전통, 관행, 도덕 등을 의

미한다. 유네스코의 1995년 보고서에서는 문화란 예술과 문학을 포함한 라이프스타일, 협동, 

근본적인 인권, 가치체계, 전통, 신념 등을 포함한다고 정의하고 있다(UNESCO 1995: 22). 

이와 함께, Williams(1997)는 인간이 만든 제도와 그로 인한 인간의 행태까지도 문화의 속성

으로 이해하고 있다. 

본격적인 문화의 개념을 지속가능한 발전이라는 측면으로 들여다본 연구는 Hawkes(2001)

에 의해 소개되었다. 그는 지속가능한 개발에서의 문화란 다음과 같은 세 가지 속성을 가진다

고 주장한다. 첫째, 사회 가치(social value)이며 둘째, 이러한 가치를 이룩해 나가는 모든 삶
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의 방식이다. 마지막으로 이러한 가치를 추구하는 과정에서 발생하는 라이프스타일이 그것이

다. 또한 Hawkes(2001)는 지속가능한 발전이라는 목표 아래에서 문화란 사회적 산물로 인

간의 행태를 표현하고 지역사회를 구성해 나가는 모든 과정 아래에서 발전한다고 설명하고 

있다. 즉, 지속가능한 발전에서의 문화적 속성은 생물처럼 지속적으로 변화한다는 것이다. 

2. 문화적 속성을 위한 지속가능한 발전 정책결정 모델 탐구 

실질적으로 문화적 속성을 고려한 지속가능한 발전 정책을 수립하기 위한 이론적/실질적 

모델 연구는 시작에 불과하여 눈에 띄는 성과를 나타내지 못하고 있다. 하지만 캐나다와 호주

를 중심으로 지속가능한 발전 정책에 문화적 속성을 독립적인 평가 및 정책 수립 기준으로 인

식하고 반영하기 위한 노력이 시작되었다. 학술적으로는 사회학, 지역개발학, 도시행정학, 문

화인류학 등의 학자들의 집단적 사고를 바탕으로 학술적 분석 모델을 구축하기 위한 시도가 

일어나고 있다. 하지만 이러한 모델들의 경우 학술 분야에서 실증적 연구로 사용된 사례가 극

히 드물어 그 실용성에 대한 의문점이 남는 것도 사실이다. 본 연구는 이러한 한계를 극복하

기 위해 기존의 연구 되었던 모델들을 탐구하고 본 연구에 적용하기 위한 보다 종합적이고 실

질적인 모델을 구축하여 실증적 분석에 활용하고 자 한다.

Hawkes(2001)는 그의 저서 “The Fourth Pillar of Sustainability: culture’s essential 

role in public planning”에서 지속가능한 발전은 전통적인 세 가지 측면(3E’s)과 함께 문화 

활력(cultural vitality) 또한 지속가능한 발전 정책을 위해 고려해야만 하는 가치라고 제안하

고 있다. 즉, 지속가능한 발전이란 경제적, 환경적, 사회적, 그리고 문화적 측면들이 하나의 

유기체처럼 상호 작용한 결과물이라는 것이다(Hawkes, 2001). 이 모델의 가장 큰 특징은 전

통적인 지속가능한 정책 결정의 모형과 달리 4가지 측면이 “공평(equal)”하게 반영될 필요가 

없으며 현실적으로 그렇게 작동하지도 않는다고 명시하고 있다. Hawkes(2001)에 따르면 문

화적 측면은 지속가능한 개발이라는 집을 지탱하고 있는 기둥 중 하나로서의 역할뿐만 아니

라 집을 둘러싸고 있는 풍경과 같은 역할도 한다고 서술하고 있다. 즉, 문화적 속성이란 경제

적, 환경적, 사회적 속성들과 같은 지속가능한 개발을 구성하는 독립적 요소이면서 각 요소들

의 상호작용을 촉진하는 매개체의 역할을 한다는 것이다. 이에 문화적 측면은 지역 주민의 삶

을 높이기 위한 지속가능한 발전 정책을 문화라는 ‘렌즈’를 통해 환경적, 경제적, 사회적 속성

을 바라보고 정책에 반영해야 한다고 제시하고 있다. 이러한 이론은 실질적으로 캐나다와, 호

주, 뉴질랜드의 도시계획에서 반영되어 실질적인 도시정책 결과물로 나타나고 있다. 

2006년도부터 캐나다 연방정부는 지속가능한 도시재생발전을 위한 ‘the External 
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Advisory Committee on Cities and Communities’를 운영하며 ‘the four-pillar model 

of sustainability’를 기반으로 한 지속가능한 도시발전에 대한 비전과 지침서를 각 지방정부

에 제공하고 있다. 이 위원회가 제시한 지침서는 ‘Integrated Community Sustainability 

Plan’이라고 불리고 있으며 Hawkes가 제시한 것과 같이 문화적 속성을 지속가능한 도시발

전 정책의 한 축으로 이해하고 각 속성들 사이의 상호작용을 인정하고 있지만 Hawkes의 모

델과는 달리 문화적 속성을 다른 세 속성의 상위 개념으로 이해하고 있지는 않다. 이는 

Hawkes의 모델을 실용화시키는 과정 속에서 캐나다 지방정부의 특성(예: 짧은 역사)을 반영

한 결과라고 할 수 있다. 

캐나다 모델과 유사하게 뉴질랜드 정부 또한 소위 커뮤니티 웰빙(community well-being) 

모델이라고 불리는 지속가능한 발전 정책 분석 모델을 제시하고 있다. 이 분석 모델은 문화, 

경제, 환경, 사회적 요소들은 각기 커뮤니티 웰빙이라는 목적을 위해 서로 상호 작용한다는 것을 

기본 골자로 한다. 이러한 네 가지 요소들이 서로 상호작용을 할 때는 다음과 같은 조건들이 

선행될 때 커뮤니티 웰빙이라는 목적을 이룰 수가 있다. 첫째, 네 가지 요소들은 공정하게 반영되

어야 한다. 둘째, 각 요소들은 서로 관련이 있어야 한다. 셋째, 각 요소들은 효율성을 극대화하기 

위해 이동성(mobility)을 가져야 한다. 뉴질랜드 정부에 따르면 커뮤니티 웰빙은 지역사회와 

주민이 유쾌하고 창조적인 문화 활동에 참여하는 것을 즐기고 예술, 역사, 문화 유적, 그리고 

전통들 유지하고, 해석하고, 표현하는 자유가 보장될 때 이루어진다고 정의하고 있다. 

3. 문화적 속성의 4가지 개념

앞서 고찰된 지속가능한 발전의 문화적 속성에 대한 이론적 고찰한 결과 본 연구는 다음과 

같이 문화적 속성을 4가지로 개념화하고 분류하였다. 

가장 먼저 정의된 지역 문화의 속성은 ‘문화 자본’(culture as capital)으로서의 문화다. 자

본으로서 문화는 전통, 문화유산, 공간적 특성, 예술, 그리고 역사를 포함한다(Roseland, 

2005). 일반적으로 가시화 될 수 있는 지역적 특성을 의미한다. 이러한 문화적 속성의 특징은 

지속가능한 발전 정책 개발에 있어서 자원 및 자본의 형태로 이용되어 질 수 있다. 예를 들어 

자본으로서 문화의 특성은 지속가능한 도시개발 계획에서 문화유산을 활용한 형태로 자주 나

타난다. 

두 번째로는 ‘삶의 방식’(culture as process and way of life)으로서의 지역문화이다. 

Hawkes(2001)와 Nurse(2006)는 문화를 전통과 문화유산으로 정의하기 보다는 좀 더 넒은 

의미의 문화적 측면을 지속가능한 발전에서 고려해야한다고 주장하였다. 자본으로서의 문화
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와는 달리 삶의 방식으로서의 문화는 눈에 보이지는 않지만 지역사회 내에 거주하는 지역 주

민들의 행태와 사고방식 등에 직접적인 영향을 미치는 것을 의미한다. Doubleday, 

Mackenzie 그리고 Dalby(2004)는 이러한 문화적 속성의 가장 큰 특징은 지속가능한 발전

은 반드시 지역사회와 지역의 지리적 특성이 결합되어 다른 지역과 차별화되는 지역성을 반

영해야 한다고 설명하고 있다. 이러한 개념으로의 문화는 삶의 방식으로서 지역 내의 도덕적 

가치/규범/관습 등으로 나타난다(Davies and Brown, 2006; Paliwa, 2005; Tiwari, 2007; 

Yan et al., 2008).

세 번째로는 ‘지속가능한 사회 촉진제로서의 문화’(culture as a vehicle for sustainable 

values)로서의 속성이다. Rana와 Pirancha(2007)은 문화는 지역사회에서 접착제와 같은 역

할을 한다고 비유하였다. 즉, 다양성을 가진 지역 주민들의 유대 관계를 형성하게 만들고 협

력을 통해 문제를 해결해 나가도록 지역을 연결하는 역할을 한다는 것이다. 이러한 특성은 지

역사회의 정치적/경제적 행태에도 영향을 미치게 된다. 

마지막으로 ‘예술가치 창조’(culture as creative expression) 로서의 지역문화의 속성이

다. 이러한 측면의 문화는 지역사회와 주민들이 가지고 있는 창의성을 극대화시켜 예술작품

으로 탄생시키는 역할을 한다. 

이렇게 4가지로 개념화된 지속가능한 발전의 문화적 속성은 본 연구에서 새롭게 제시할 연

구 분석틀의 문화적 속성을 구성하는 요소들로 정의된다. 또한 아래에서 제시되는 분석틀 속

에서 경제적/사회적/환경적 요소들과 결합하여 지속가능한 발전 정책 의사결정에 영향을 미

치게 될 것으로 예상된다.

Ⅲ. 연구 설계

1. 연구 분석틀 

본 연구는 지속가능한 발전 정책의 문화적 속성을 실증연구를 위해 기존 연구를 바탕으로 

발전시킨 연구 분석틀을 제시하고자 한다. 그림1은 앞서 고찰한 정책모형들을 바탕으로 지속

가능한 발전 정책에서의 문화적 속성을 정의하고 그 역할을 분석하기 위한 종합적인 분석틀

이다. 본 연구 분석틀은 선행 문헌 연구를 통해 문화의 속성을 다음과 같은 4가지로 정의하고

자 한다. 이 4가지 문화의 속성은 넓은 의미로서의 문화와 좁은 의미로서의 문화의 개념을 포
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괄하고 있으며 본 연구에서는 이 두 가지는 서로 공존한다고 전제한다. 즉, 본 연구에서 정의

하는 4가지 문화적 속성은 독립적으로 존재하기도 하지만 유기적으로 연결되어있어 서로 영

향을 주기도 한다.

<그림 1> 연구 분석틀

이러한 4가지 문화적 속성의 개념을 바탕으로 본 연구가 제시한 연구 분석틀은 실증적 연

구를 위해 다음과 같은 전제를 바탕으로 분석된다. 본 연구 분석틀에서 문화적 속성은 각기 

다른 세 속성(경제적, 환경적, 사회적)과 상호 작용하면서 4가지 문화적 특징과 결합하여 다

른 지역과 구분되는 지역사회의 정체성(identity)을 생성하게 된다. 이러한 상호 작용은 다음

과 같은 규칙에 의해서 작용한다. 

첫째, 그 지역이 가지고 있는 문화적 특성에 따라 경제적, 사회적, 환경적 요인들은 ‘공평’

하게 서로 상호 작용하지 않는다. 즉, 지역의 문화적 특징은 경제적 요인을 부각시킬 수도 환

경적 요인이 부각된 지속가능한 발전 형태를 보일 수도 있다는 것이다. 둘째, 지역의 사회적, 

경제적, 환경적 특성 또한 문화적 특성에 영향을 준다. 즉, 양방향으로 상호작용을 하게 된다. 

셋째, 상호작용의 결과물로 생성된 지역사회의 정체성은 지속가능한 개발을 위한 정책의사결

정에 영향을 미친다. 

이러한 연구 분석틀을 바탕으로 본 연구는 이러한 4가지 문화적 특성을 2개국(한국과 일

본)의 2개 도시(가와사키 시와 성동구)를 대상으로 사례 연구를 통해서 조작화하였다. 이를 

위해 각 사례들에 대해 문헌연구와 각 지역의 공공기관 정책결정자, 주민대표 및 지역 전문가

들을 직접 방문하여 심층 면접을 실시하였으며 특히 다양한 이해관계자들의 심층 인터뷰를 

통해 다양한 견해를 통한 문화적 속성을 교차 분석하였다. 
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2. 사례연구 과정

본 연구는 사례연구의 방법을 사용하고, 일본 가와사키 시와 서울 성동구 두 도시의 사례를 

탐구한다. 사례연구의 목적은 아시아 지역의 문화적 특성을 살펴보고 비교하는 것에 있다. 두 

도시 사례는 필자의 사전 연구를 통해 본 연구의 취지와 부합하는 지속가능 도시의 속성과 여

러 문화적 속성을 지닐 것으로 예상되는 사례로 선정하였다. 또한 사례 선정 시, 지속가능성

의 3가지 주요 구성인 경제적, 사회적, 환경적 관점을 고루 살펴볼 수 있는 사례 중심으로 선

정하였다. 문화적 속성 탐구 시, 현지 도시의 주민들의 특성(예, 인구적 특성, 공동체 의식 등)

을 파악하되, 도시의 특성(예, 도시 규모, 중앙정부와의 연계 정도, 역사적 배경, 친환경 정책 

여부 등)도 함께 연구했다. 

구체적으로 두 지역의 비교 대상으로 선정된 이유는 다음과 같다. 첫째, 일본과 대한민국의 

경우 서유럽 및 북미 지역보다는 지속가능한 발전에 대한 정책적 논의가 뒤늦게 진행되긴 하

였지만 동아시아 지역에서는 다른 나라보다 지속가능한 정책의 논의 및 발전이 일찍 시작되

었으며 이에 따른 정책결과물이 눈에 뛰게 나타나고 있다. 이에 두 지역을 연구함으로써 그 

결과를 다른 동아시아 지역의 도시정책에 있어 지표로 삼을 수 있을 것으로 기대된다. 둘째, 

행정구역상 독립적인 권한을 갖지만 두 지역 모두 지리적으로 수도와 인접하게 위치해있어 

중앙정부 또는 상위 정부와의 정책적/정치적 영향을 주고받고 있다. 세 번째로 두 도시 모두 

일본과 대한민국의 다른 기초단체지역보다 앞서서 지속가능한 발전 정책에 있어 정책적 이니

셔티브를 가지고 다른 지역에 영향을 주고 있다는 공통점을 가지고 있다. 마지막으로 두 지역

은 지속가능한 발전 정책을 촉진 시킨 명확한 요인(가와사키 시-환경오염/성동구-젠트리피케

이션)을 가지고 있어 요인 분석 연구에 매우 요긴하다고 할 수 있다.

구체적인 연구자료 수집 방법으로, 이론적 논의는 문헌 조사를 통하여 전개하고, 사례연구

는 문헌 조사 및 해당 도시 홈페이지 자료를 주로 참고하되, 설문지 및 인터뷰를 병행하는 방

식으로 진행하였다. 설문 및 인터뷰는 두 도시를 연구진이 현장 방문하여 수집하였다.1)

문헌연구와 인터뷰를 통해서 구축된 데이터는 내용분석(content analysis)을 앞서 제시한 

분석틀에 따라 분석하였다. 문화는 측정하기보다는 이해한다는 표현이 더욱 적절하겠다. 따라

서 필자들은 문화비교방법론에 근거하여 신뢰도와 타당도를 최대한 확보하는 질적 연구방법

을 구사하여 해석에 있어 과학성을 담보하도록 노력하였다. 

인터뷰 진행 과정은 다음과 같다. 우선적으로 선정된 두 도시 지방정부 기관 공식 웹사이트

1) 가와사키 인터뷰는 2019년 3월 11과 12일에 걸쳐 실시되었으며 성동구의 인터뷰의 경우 2019년 
2월9일과 3월 7-8일에 걸쳐 진행하였다. 
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를 통해 지속가능한 발전 정책과 관련된 부서에 속한 관료 중 직접적으로 정책의 입안 및 이

행에 핵심적인 역할을 하는 관료2)들을 찾아 연락을 취하여 인터뷰 내용 및 목적을 설명하는 

공식 이메일을 보내고 인터뷰를 공식 요청하였다. 관료 인터뷰의 경우 2시간가량 실시하여 

최대한 현 정책뿐만 아니라 앞으로의 정책 방향까지 알아 볼 수 있는 심층인터뷰를 실시하였

다. 또한 주민들의 특성을 파악하기 위해 지역의 전문가, 즉, 지역 거점 대학에서 근무하는 교

수 및 연구원3) 등 그 분야에 대한 연구를 진행했던 경험이 있는 전문가들을 섭외하여 인터뷰

를 진행하였다. 전문가 집단 인터뷰에서는 관료들의 정책에 관한 인터뷰를 바탕으로 같은 질

문을 실시하여 학술적 관점에서의 다른 견해들에 대해 인터뷰하려고 노력하였다. 물리적인 

한계로 인해 집단 인터뷰보다는 개별 인터뷰를 실시하였으며 평균적으로 개인별로 30분가량

의 인터뷰를 실시하였다. 또한 관료들의 인터뷰가 지속가능한 개발에 대한 정책의 특성 및 의

사결정 과정에 있다면 지역전문가들과의 인터뷰의 경우 지역의 전반적인 문화적 특성과 그에 

따른 영향력에 대한 학문적인 입장을 중심으로 진행하였다. 마지막으로 관료와 전문가가 바

라보는 견해와는 별개로 선정 지역에서 삶을 직접 영위하고 있는 주민들의 의견을 듣기 위해 

주민 대표자4)를 선정하여 인터뷰를 진행하였다. 이들의 인터뷰를 통해 관료 및 전문가 집단

들과의 인터뷰를 통해 알 수 없는 지역의 전통성 및 삶의 방식과 지역 주민들 사이에 이루어

지고 있는 공동체 의식에 대해 알아보고자 하였다. 주민 대표 선정에 있어서는 지역 관료들의 

도움을 받아 섭외하였다. 

인터뷰를 위한 직접 답사 이전 인터뷰 진행 과정 중 정보에 대한 불확실성을 최소화 하고

자 본 연구의 목적과 연구 배경에 대해 사전에 공지하였으며 인터뷰 진행 과정과 질문의 형식

에 대해서도 사전에 서로 정보를 공유하였다. 

일본 가와사키 시의 인터뷰의 경우 언어적인 문제로 인한 소통의 장애물을 최소화하기 위

해 현지 통역관을 대동하여 일본어와 한국어로 진행하였으며 현지 통역관과 인터뷰 전 질문

지에 대한 해석 및 통역 방식에 대해서도 사전에 협의하였다. 

두 도시에서 진행된 인터뷰 방식은 동일하다. 반구조화된 질문지를 가지고 질문을 시작하

였고 질문지의 질문의 순서는 탄력적으로 이동하였다. 관료들을 위한 질문지의 경우 크게 세 

가지 주제로 나누어 진행하였다. 첫째, 지속가능한 정책과 목표 및 비전에 관한 질문이고 둘

2) 가와사키시의 경우 지속가능한발전국 실무자와 에코타운 담당자, 시 홍보책임자 등이 참여 하였으며 성동구
의 경우 스마트포용도시국 산하의 지속발전과와 도시재생과 담당자를 대상으로 인터뷰를 실시했다.  

3) 가와사키시는 요코하마 국립 대학교 교수진과 성동구의 경우 한양여자대학교 교수진들과의 인터뷰를 
실시하였다.  

4) 가와사키시의 경우 가와사키시 내의 도서관과 주민센터에서 간단한 인터뷰를 실시하였으며 성동구의 
경우 주민협의회에 참가한 주민대표들을 대상으로 인터뷰를 실시하였다. 
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째, 본 연구에서 제시된 4가지 지역의 문화적 특성에 관한 질문, 마지막으로 정책결정 거버넌

스에 관한 질문으로 구성하여 진행하였다. 전문가와 주민대표집단의 경우 정책 중심의 질문

보다는 지역의 문화적 특성에 관한 질문이 주를 이루었으며 관료집단의 질문과 다르게 지속

가능한 정책에 대한 주민참여에 관한 질문들 위주로 구성되어 있다. 

인터뷰 도중에 발생한 추가적인 정보로 인해 추가적인 질문이 발생하였고 이에 대한 두 도

시의 질문의 양과 질문의 방향을 차이성을 최소화하기 위해 성동구 인터뷰(가와사키 시보다 

선행) 도중 발생한 추가적인 질문에 대해서 일본 가와사키 시 인터뷰에 추가하는 등의 노력을 

하였다. 

사례 연구의 분석은 다음의 과정을 거쳤다. 먼저 인터뷰 결과를 텍스트화하고, 텍스트를 여

러 번 반복하여 필진이 읽고(back and forth) 전체 맥락에 대해 충분한 이해를 한 후, 주요 

키워드(주제)를 뽑아내었다. 이 키워드는 두 연구자가 개별적으로 진행한 후, 서로 비교 검증

하는 방식으로 주요 주제를 선별하고, 이 주요 주제들은 전체적인 맥락을 엮고, 사례를 구조

화하기 위하여 활용되었다. 이 맥락에 근거하여 최종적으로 사례의 기술 순서(주제의 배열)를 

정하고, 사례를 설명, 풀이, 기술해 나갔다.

Ⅳ. 사례 분석

1. 사례 연구

사례분석은 본 연구가 제시한 분석틀에 따라 두 도시의 지속가능한 발전 정책의 방향성에 

영향을 미친 지역의 문화적 속성을 문화자본(culture as capital), 삶의 방식(culture as 

process and way of life), 지속가능한 사회 촉진제로서의 문화(culture as a vehicle for 

sustainable values), 예술가치 창조(culture as creative expression)의 네 가지 요인으로 

분석하고 이해한다. 사례 연구 결과 제시 순서는 다음과 같다. 

문화적 속성 네 가지 중에서 가와사키와 성동에서 주로 나타난 삶의 방식과 지속가능한 사

회 촉진제로서의 문화를 중심으로 두 사례 도시의 공통점과 차이점을 살펴본다. 마지막으로 

각 도시별 사례를 ‘문화적 기반-지속가능의 관계’ 관점에서 심층적으로 이해하기 위한 기술

(description)을 시도한다.

두 지역의 지속가능한 발전 정책은 목적 및 발전 전개에서도 상이한 모습을 보인다. 먼저 
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일본 가와사키 지방정부의 지속가능발전 정책은 해변가에 위치한 중화학 공업 단지를 중심으

로 하는 ‘에코타운’(Eco-Town) 정책을 중심으로 발전되어 왔다. 에코타운 정책의 핵심 목표

는 에코타운 내 환경오염 물질 배출을 줄이기 위한 지속적인 ‘재활용 및 새활용’(recycling & 

upcycling) 과정으로 요약될 수 있다. 즉, 에코타운 내 위치해 있는 철강, 화학, 석유화학, 시

멘트 및 기타산업의 배출물을 에코시티 내의 다른 기업과 시설의 주요 에너지원으로 사용하

여 최종 환경오염 배출을 영에 가깝도록 하는 것이다(Kanda & Fujita, 2013).

대한민국 성동구의 경우 지속가능한 발전 정책이 도시재생사업을 중심으로 이루어지고 있

다. 도시재생사업의 외부효과의 하나로 나타난 젠트리피케이션 문제가 발생하게 되고 현재 

성동구의 가장 핵심적인 지속가능한 발전 정책으로는 지역 내 젠트리피케이션 문제 해결을 

통한 지역사회의 지속성을 유지하는 것에 있다고 하겠다.  

2. 문화적 속성 분석

앞에서 지역 문화의 특성 분석을 위해 제시한 4가지 속성을 적용하여 두 지역의 다양한 계

층으로부터 실시한 인터뷰 내용을 내용분석기법(contents analysis)을 통해 분석하였다. 

1) 문화 자본으로서의 문화

지속가능한 발전 정책의사결정에 있어 자원(capital or resource)으로 직접 이용될 때 이

는 문화 자본이라고 칭할 수 있다. 문화자본으로서의 문화는 가시적/물리적 문화로 소위 전통

과 문화유산으로 정의되지만 인터뷰 과정에 따르면 가와사키와 성동구의 문화자본은 공간적, 

정치적 환경, 역사 및 인구특성으로 발견되었으며 이러한 특성들은 두 도시에서 상이하게 또

는 유사하게 발견되고 있다.

(1) 가와사키 시

 ➀ 공간적(지리적) 특성

가와사키 시는 행정구역상 카나가와 현에 속해있으며 도쿄와 요코하마 사이에 자리 잡고 

있다. 전통적으로 이 지역은 다른 지역보다 일찍 개항이 이루어져 외국 문화를 받아 들였으며 

제2차 세계대전을 거치면서 가와사키는 중화학 공업 단지를 중심으로 군수물자를 생산하는 

중화학 공업의 요충지 역할을 하게 된다(이종구, 2015). 이러한 공간적 특수성은 가와사키의 
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노동인구변화로 이어져 저임금의 외국인 노동자들의 삶의 터전이라는 지역적 특성으로 일본

의 다른 지역과는 차별화된 문화로 발전하게 된다(가와사키 전문가 A). 

이와 더불어 현대적 관점에서의 가와사키 시의 지리적 특수성은 도쿄와 요코하마라는 두 

대도시 사이에 위치하여 하네다 공항과 인접 지역을 통과하는 교통의 요충지라는 특수성을 

갖는다(가와사키 공무원 A). 교통의 요충지라는 지리적 특성은 세대별 인구구성의 변화에 간

접적인 영향을 미치게 된다. 

다음은 가와사키 시의 교통의 요충지로서의 특수성에 대한 한 관료의 인터뷰 내용이다. 

“가와사키시의 가장 특징적인 면이라고 하면 ‘지리’적인 측면이라고 할 수 있겠습니다. 가

와사키 시는 도쿄와 요코하마 가운데 지리하고 있으며 대부분의 일본 사람들이 생각하기에 

유명한 도시는 아닙니다. 하지만, 하네다 공항이 가깝고 교통이 편리하여 일본에서는 교통의 

요충지 중 하나입니다. 특히, 항구가 일찍 발달하여 접근성이 좋습니다.”(가와사키 공무원 A)

 ➁ 인구구성의 특성

앞에서 언급 했듯이 가와사키 시의 지리적 특성인 항만과 광역 수도권의 교통 요충지라는 

속성은 또 다른 문화자본인 지역 인구구성의 특징에 직/간접적인 영향을 미친다. 가와사키 지

역은 전통적으로 저임금 및 외국인 노동자의 밀집도가 다른 일본의 지역보다 높은 편으로 이

들은 중화학 공업단지내의 일자리를 찾기 위해 가와사키 항만을 통해 이주해온 이주민들이다

(이종구, 2015). 또한 2000년도 이후 도쿄와 요코하마 주거지역의 부동산이 상승하고 교통의 

발달함에 따라 가와사키 지역이 중산층들의 안정적인 주거지역으로 상승하기 시작하였고 도

쿄와 요코하마로 출퇴근이 가능한 가와사키시가 거주지로 주목받기 시작하였다(가와사키 전

문가 B). 이러한 지리적 요인들의 영향으로 인해 가와사키 지역은 노동자, 다양한 국적의 외

국인, 그리고 중산층 및 고학력자 등 다양한 인구구성 문화자본을 갖게 되었다. 

(2) 성동구

 ➀ 공간적 (지리적) 특성

가와사키와 마찬가지로 인터뷰에 참가한 모든 참가자들이 성동구의 문화적 특성 중 타 지

역과 가장 구분되는 것으로 공간적 특성을 뽑았다. 성동구는 가와사키와 마찬가지로 서울의 

교통의 중심에 위치해 있어 이동성이 서울의 타 지역보다 편리하다. 교통의 요충지라는 특성

과 함께 문화자본으로서 또 다른 공간적 특성으로는 ‘서울숲’ 이라는 그린 오픈 스페이스

(green open space)이다. 서울숲 보유 여부에 대한 공무원들과 지역 전문가들의 견해는 다
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음과 같다. 

“성동구가 다른 지역과 가장 큰 차이를 보이는 것이 관내에 ‘서울숲’ 이 위치해 있다는 것

입니다. 또한 교통의 요충지이기도 합니다.”(성동구 공무원 B)

“이명박 시장 때 서울숲을 만들면서 서울숲 만드는데 돈이 필요하게 되자 그 돈을 이 서울숲 

주변 지역을 지구단위 계획으로 묶고 거기다가 비싸게 개발업자에게 판 것입니다. 판 가격으로 

서울숲을 조성하게 된 것입니다. 서울숲이 들어온 후 그 지역의 집값이 두 배로 뛴 것입니다.”(성

동구 전문가 C). 

앞에서 언급한 가와사키의 지리적 특성과는 달리 성동구의 서울숲은 성동구의 상위 정부인 서울

시의 정치적 행위의 결과물로 조성된 인공적인 지리적 특성이라는 것이다. 이러한 서울숲의 

지리적 가치는 성동구의 인구구성과 기반산업의 변화에 직접적인 원인으로 작용하게 된다. 

 ➁ 인구구성의 특성

서울숲 재건 이전 성동구의 전통적인 인구 구성의 특성은 고령자와 중소규모 공단의 노동

자계층이 밀집해 있다는 것이었다. 성동구의 경우 공단지역과 그곳에서 일하는 노동자들의 

주거지역이 혼재되어 있었으며 서울에 다른 지역에 비해 가구당 임금 수준과 부동산의 가치

가 낮은 지역이었다. 이러한 인구학적 특성에 대해 인터뷰에 참가한 공무원은 다음과 같이 설

명하고 있다. 

“여기가 성수공단이라고 불렸던 지역입니다. 구두 거리라고 통칭해서 그렇고 사실 그 옆에

는 공단에서 일했던 사람들이 거주를 했던 지역으로 구성되어 있었습니다. 집값이 싸고 괜찮

았었는데 서울숲이 들어오면서 구매력이 상승하고 돈이 있는 사람들이 모여 들게 됩니다.”(성

동구 공무원 D)

또한 교통의 편리함과 저렴한 주거비용은 청년층과 젊은 부부들에게 매력적인 주거지역으

로 다가오게 된다. 청년층의 경우 소위 ‘사회혁신가’라고 불리는 청년들이 모여 창업한 ‘소셜

벤처’들이 문을 닫은 성수동 공단 지역에 입주하게 되면서 기존의 성수동이 갖지 못했던 새로

운 외부 문화의 유입이 활발하게 된다(성동구 전문가 E 인터뷰)5). 

5) “20대 초반부터 30대 후반 정도요. 경제적 가치보다는 사회적 가치를 중시하고 학벌도 좋고 대기업에서 
일하다가 나온 청년들도 많습니다. 사회를 변화시키기 위해 회사를 퇴직하고 새로운 일을 시작하면서 
성동구 쪽에 자리를 잡게 되는 거죠. 거기가 교통이 좋고 숲이 연결 되어 있잖아요. 그들이 보기에 
있어 보이는 거죠. 서울 어느 곳을 가도 편하게 이동할 수 있고 커피 마시며 산책할 수 있는 그런 공간인 
거죠. 서울숲 주변에서 점심 먹고 산책할 수 있다는 것은 그들에게 엄청난 매력이거든요. 그런 공간이 
있다는 건 축복인 거죠. 그때 성동구의 인적구성이 바뀐 게 된 거죠.” (전문가 B). 
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2) 삶의 방식으로서의 문화

삶의 방식으로서의 문화의 개념은 앞에서 정의된 자본으로서의 지역문화와 결합되어 지역

사회 내에 뿌린 내린 가치관, 도덕, 규범, 관습 등을 의미한다. 이러한 문화적 특성은 주민들

의 공동체와 주인의식 그리고 다양성에 대한 수용 범위로 나타나게 되며 이는 지역 주민들의 

행태를 이해하는데 중요한 배경이 된다. 가와사키와 성동구의 경우 정치성향과 애향심 등이 

앞에서 언급한 지리적 특성과 결부되어 다른 지역과 차별화되는 주민들의 가치관과 삶의 방

식에 영향을 미치게 되었다. 

(1) 가와사키 시

 ➀ 진보적 정치 환경

가와사키 지역의 저변에 깔려 있는 정치적 색채는 혁신자치제6)의 잔상으로 대변되는 진보

적인 성향의 시민사회이다. 가와사키의 경우 혁신자치제를 가장 최근까지 유지한 지방정부로 

시민단체와 진보적인 사회혁신 시민 집단의 정치적 영향력이 상대적으로 다른 지방정부에 비

해 높은 편이다. 이를 바탕으로 가와사키의 경우 지역 내 인권운동과 노동자의 권리에 대한 

시민의 쟁의가 다른 지역에 비해 두드러지게 나타나게 된다. 예를 들어 1970년과 80년에 걸

쳐 육아 및 생활협동 조합을 주제로 지역사회운동에 참가했던 여성들이 현재 노년층이 되었

지만 여전히 고령층을 지원하는 자원봉사 조직이나 지자체의 심의회에 참가하여 정치적 영향

력을 펼치고 있다(가와사키 전문가 인터뷰 F). 이러한 지역 내 뿌리내린 진보적인 정치 성향

의 영향력은 아직도 지역의 시민 사회운동으로 나타나고 있는 것이다. 

 ➁ 주민들의 지역에 대한 주인 의식

가와사키의 경우 앞에서 언급한 것과 같이 혁신적인 정치적 성향으로 인해 시민운동이 활

발한 지역 중 하나이다. 이와 같은 정치적 환경은 주민들의 삶속에 깊이 뿌리 내려 주민들의 

행태에 직/간접적으로 영향을 미치고 있다. 다양한 현실 문제에 대해 제도권에 적극적인 문제

제기 현상은 사회운동을 직접적으로 경험하지 못한 많은 평범한 가와사키 주민들에게서도 나

타나고 있다. 그 대표적인 예로 일본 정부 상대로 제기한 대기오염 피해에 대한 집단소송이었

다. 이러한 집단소송은 일본 사회에서 보기 드문 정치 압박 현상으로 일본 중앙정부와 가와사

6) 1960년대 가와사키시의 사회운동세력과 혁신정당이 공동으로 지방정권을 장악한 정치시스템을 의미한
다(이종구, 2015). 
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키 지방정부의 지역 내 대기오염 문제에 대한 인식과 해결을 위한 정치적/행정적 노력과는 

별개로 시민들이 자발적으로 문제 제기를 한 사례로 유명하다. 이에 대한 관료들의 인터뷰 내

용은 다음과 같다. 

“대기오염 피해에 대한 주민들의 집단 소송이 있었을 당시에는 주민들의 자발적인 단체 움

직임이 있었습니다. 그때 조직했던 주민 위주의 시민단체들이 아직도 소수가 존재하고 있다

고 들었으나 정부의 시책에 대해 직접적은 의견 개진 등의 활동을 없는 것으로 알고 있습니

다. 이러한 움직임이 없는 이유는 대기환경 오염이 많이 개선되어 그렇지 않나 하고 저희는 

예측하고 있습니다.”(가와사키 공무원 G)

(2) 성동구

 ➀ 진보적 정치성향

가와사키 시가 시민운동을 중심으로 진보적인 정치 색깔을 갖게 된 것에 비해 성동구의 진

보적인 정치 성향은 진보정당 출신의 시장과 구의회 의원들이 다수 선출됨으로서 행정과 입

법 기관의 진보적인 정치 성향을 갖게 된 사례이다. 이러한 진보적 성향의 선출직 정책결정권

자, 그 중에서도 성동구청장(정원오)의 정치적 리더십과 구의회의 전폭적인 정책 지지는 지속

가능한 도지재생 정책에 대해 보수적인 행태를 보였던 관료집단의 반발을 상쇄 시켰고 긍정

적인 정책결과를 이끌게 된다. 이러한 정치적 리더십에 대한 전문가의 인터뷰는 이러하다. 

“한 달 딱 시간을 줬는데 저는 조례를 만들고 있었고 국장 및 공무원들은 시간만 끌고 있었

던 거죠. 이미 청장님과는 교감을 했던 문제였기 때문에 청장님이 힘을 많이 실어 줬었죠. 그

리고 쫙 진행이 된 거죠. 사실 관료들은 아무도 하고 싶지 않아 했었어요. 결국에는 이런 관

료들과의 이해충돌 과정에서 혁신적인 정책을 실현시키기 위해서는 밀어 붙일 수 있는 리더

십과 전문적 지식의 전문가 집단의 협업이 필수적인 거죠.”(성동구 전문가 H) 

 ➁ 외부인에 대한 배타심

앞에서 인구 구성의 특성에 대해 분석에 대해 서술한 것과 같이 성동구 지역은 중소규모의 

공업단지와 노동자 계층의 거주 지역이 혼재 되어 있는 지리적 특성으로 인해 오랫동안 외부

로부터의 새로운 계층의 유입 없이 성장해온 지역으로 타 지역에 비해 지역주민들의 거주 기

간이 상당히 길며 이에 따라 지역에 대한 애향심도 남다른 편이다. 이러한 높은 애향심은 외

부의 자본과 인구가 유입되면서 배타적인 성향으로 나타나게 된다. 지역의 상권을 오랫동안 

형성해 왔던 임차인들은 외부의 임대인에 대해 배타적인 행태를 보이게 된다. 이는 자신들의 
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재산을 보호하기 위한 이기심으로 이러한 특성에 대해 지역 전문가는 인터뷰에서 다음과 같

이 서술하고 있다. 

“젠트리피케이션을 주도 했던 사람들이 “맘사모”(맘 편히 장사하고 싶은 사람들의 모임)라 

는 곳에서 주도를 했고 이 상인들이 기본적으로 주도했던 것으로 유명했던 사례가 리쌍을 공

격했던 거였거든요. 그들의 주장은 우리는 장사하고 싶은데 건물주들이 우리를 죽이려고 한

다고 하면서 투쟁했거든요.”(성동구 지역 전문가 I)

이러한 인터뷰 내용은 상당히 흥미롭다. 대부분의 젠트리피케이션에서 임차인들은 피해자

에 해당되며 공권력이 보호해야할 대상으로 이해하고 있다. 하지만 성동구의 경우 젠트리피

케이션이 나타난 초창기의 경우 자신들의 상권을 보호하기 위해 외부의 임대인들을 젠트리피

케이션의 원인으로 만들고 이에 대해 강력하게 지역의 임차인들과 연대하여 대응하는 양상을 

보였다.  

 ➂ 지역문제에 대한 주민들의 적극적인 참여  

이러한 지역 주민들 간의 끈끈한 유대 관계가 부정적인 행태만을 보이는 것은 아니다. 높은 

애향심은 지역문제에 대한 주민들의 높은 참여를 의미하기도 한다. 주민들의 자발적인 지역 

이슈에 대한 반응에 대해 주민대표는 다음과 같이 묘사하고 있다. 

“주민들이 모여서 이야기 하며 마을기획단 할 때 보니 우리 주민들에게 감명을 받았던 부

분이 그 더운 여름에도 우리 지역에 무엇이 필요하다고 하면 다른 구를 방문해서 사례를 보고 

그 의제를 가지고 우리 동에 어떻게 접목시킬까를 논의 하는 것을 보면서 주민들에게 굉장히 

감명을 받게 되었습니다. 자발적 주민참여가 굉장히 높다고 할 수 있죠. 주민들이 이렇게 참

여를 한다고 해서 어떠한 보상이 있는 것도 아닙니다. 커피 값도 본인들이 내면서 적극적으로 

참여 합니다. 이를 보면서 우리 지역의 주민들도 변화하고 있다는 것을 느꼈습니다.”(성동구 

주민대표 J)

이러한 자발적인 주민 참여는 현재 실행하고 있는 정책 가운데서도 찾아 볼 수 있는데 대

표적인 예로 성동구 주민들이 활발히 주민참여예산제도에 참여하여 관이 미처 발견하지 못한 

지역 내의 문제를 인식하고 주민의 시각으로 그 문제를 해결하는 것을 볼 수 있다.

“자신의 의견을 개진하기 위해 주민참여예산에 참여하고 통과되어 진행되는 것을 보게 되

니 다른 주민들도 본인들도 자발적으로 참여하면 우리 동을 위해서 발전하는데 역할을 할 수 

있겠구나 하는 마음을 가진 것 같습니다.”(성동구 주민대표 K)
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3) 지속가능한 사회 촉진제로서의 문화

지속가능한 정책의 가장 큰 특징 중 하나는 정책의 입안과 집행 이후 정책 스스로가 지속성을 

가지고 발전해 나간다는 것에 있다. 정책의 지속성을 유지하기 위해서는 다양한 이해관계자들 

간의 이해 상충과 갈등을 지역 주민 간의 다름을 수용하는 것을 통해 스스로 협력하게 만드는 

지역 문화가 발전되어야 한다. 즉, 지역공동체를 형성하고 유지하기 위한 다양한 문화의 수용성이 

지역사회의 지속가능한 사회 촉진제로서의 문화의 특성으로 나타날 수 있다는 것이다. 

(1) 가와사키시

 ➀ 다양한 문화를 수용하는 지역 사회

가와사키의 지리적/산업적 특성은 지역사회가 다양한 문화를 수용하는데 자원으로 작용하

였으며 진보적인 지역사회의 성향이 자양분이 되어 타 지역에 비해 이민사회와의 갈등이 적

게 나타나고 있다. 또한 지자체가 제도적으로 타문화를 수용하기 위해 정책적으로 지원하고 

있다. 

“후레아이칸7)은 가와사키 시 일반 주거지역에 위치해 있으며 다양한 문화들을 교류할 수 

있는 이벤트를 개최하고 있다. 또한 이러한 문화시설에 대해 일본인들이 반대하지 않고 포용

하는 커뮤니티는 가와사키 시의 다양한 문화의 포용성의 특징을 보여 준다.”(가와사키 지역 

전문가 L)

“가와사키 지역은 재일 동포 인권 운동뿐만 아니라 일본 노동 운동을 비롯한 각종 사회 운

동의 현장이 되었다.”(가와사키 지역 전문가 M)

이러한 인터뷰 내용으로 비춰 봤을 때 가와사키 시의 주민들은 이국적인 문화에 대한 수용

성이 다른 지역에 비해 높은 것으로 보이며 이러한 특성은 주민들의 적극적인 지역 문제 해결

을 위한 참여로 이어졌다. 

(2) 성동구 

 ➀ 다양성에 대한 높은 수용성

성동구의 경우 가와사키 시와 같이 다양성에 대한 지역사회의 이해는 높은 편이나 그 양상

은 다르게 나타나고 있다. 성동구의 경우 상이한 이해를 가지고 있는 주민들 사이에서 발생하

7) 후레아이칸은 ‘다문화공생’의 가치를 실현하기 위해 지자체와 지역사회가 협력하여 건립한 다문화교류 
공간이다 (이시재, 2003). 
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는 다양한 이해관계에 대한 수용성을 의미하는 반면 가와사키의 경우 이질적인 문화, 즉, 일

본 내에서 자생적으로 발생한 것이 아닌 외부로부터 유입된 문화에 대한 수용성을 의미한다. 

하지만 두 지역 모두 인구구성의 변화에 따른 기존의 거주민들과는 다른 삶의 방식을 보유한 

중산층의 고학력자들의 유입으로 인한 삶의 방식 및 커뮤니티 활성화의 다양성에 대한 높은 

수용성을 공통으로 보여 주고 있다. 또한 사회취약계층, 예를 들어 노인층 및 아동/청소년층 

등 전통적으로 의사결정 과정에서 소외되었던 계층의 목소리에 주목하는 것 또한 두 도시가 

보여주고 있는 다양성 수용 문화의 예라 할 수 있다.      

“서울시에서 운영하는 마을기획단 사업 중 어린이 분과가 있는 것은 성동구가 유일합니다. 

어린이 분과의 경우 아이들이 자발적으로 조직한 분과입니다. 아이들은 엄마들이 도와주지 

않아도 자기들끼리 모여서 이야기 하고 지역 문제에 대해서 촬영도 하여 총회에 와서 촬영한 

장면을 보여 주기도 합니다. 아이들이 먼저 나서는 것에 저는 너무나 기뻤습니다. 그리고 또 

한 가지는 아이들이 회의하는데 엄마들이 관여하지 않습니다. 아이들의 의견을 순수하게 듣

고 싶기 때문입니다. 지원관 한 분을 참여시켜 활발한 토론을 유도는 하지만 부모의 입김이 

들어가지 않고 아이들이 스스로 발제하고, 토론하고 의결하는 과정을 실행합니다.” (성동구 

주민대표 N)

4) 예술가치 창조로서의 문화

예술가치 창조로서의 문화 개념의 가장 큰 특징은 지역사회가 가지고 있는 고유의 지역성

이 주민들의 예술적 영감을 불어 넣어 그들이 자발적으로 예술 창작 활동을 만들어 가는 과정

에 참여 하는 것이다. 이러한 문화적 속성은 일본의 가와사키 시에서는 발견되지 못했으며 성

동구에서는 그 사례를 찾아 볼 수 있었다. 

성동구의 경우 지역 주민들이 자발적으로 자신들이 겪고 느꼈던 경험을 바탕으로 젠트리피

케이션 방지를 주제로 한 연극을 창작하였다. 이러한 예술 활동에 주목할 만한 점은 관이 주

도하지 않은 자발적인 주민참여 창작 활동이라는 점과 연극의 주요 내용이 젠트리피케이션을 

개도하는 내용으로 이루어져 있다는 것이다. 이에 대해 인터뷰에 참여했던 담당 공무원 중 하

나는 다음과 같이 진술하였다. 

“근데 주민들이 그 당시에 청장님이 성수동 젠트리피케이션 방지에 힘쓰시다 보니깐 젠트

리피케이션 방지에 관한 주제로 연극을 하게 됩니다. 연극 주제가 주민이 스스로 주민들과 구

청이 젠트리피케이션을 개도하는 주제로 연극을 발표 하고 그런 사례들이 너무 특이한 사례

인 거예요. 주민참여도 많이 시켰고 구청뿐만 아니라 서울시가 내 놓은 주민참여 정책과 어우

러지면서 시너지 효과가 발생하게 된 거죠.” (성동구 공무원 O)
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당시 이러한 인터뷰 내용을 분석해 보면 관료들은 주민들의 이러한 연극 창작 활동을 젠트

리피케이션 방지 조례 이행 중 적극적 주민참여 사례 중 한가지라고 이해하고 있다. 하지만 

본 연구가 앞서 논거한 지속가능한 발전의 문화적 속성에 따라 분석해 봤을 때 이러한 자발적

인 예술 활동을 주민참여의 한 가지 예로 보기 보다는 관의 행정적 노력과 지역 문제에 적극

적으로 참여하는 성동구 주민이 가지고 있는 특성에 영향을 주어 자발적으로 자생한 예술적 

창작물이라고 볼 수 있다.

Ⅴ. 분석결과

본 절에서는 두 도시의 사례를 ‘문화적 기반-지속가능의 관계’ 관점에서 심층적으로 이해하

기 위한 사례 연구와 내용분석 결과에 따른 문화와 지속가능한 정책 방향성의 상관관계에 대

한 결론을 밝히고자 한다. 

1. 환경오염과 산업기술을 바탕으로 한 지속가능한 정책의 방향 (일본 가와사키)

1) 제도권 내의 다각적 거버넌스 형성 

가와사키 시는 대기오염 문제를 해결하기 위해 이해관계자 간의 다각적 거버넌스를 형성하

고 이를 통해 해결하고 있다. 이러한 거버넌스의 특징은 제도권 안의 이해관계자들, 즉, 오염

물질을 배출해 내는 기업, 행정적/재정적 지원하는 일본 중앙정부, 그리고 거버넌스 중심에서 

조정자 및 정책결정자 역할을 하는 가와사키 시 정부로 이루어져 있다. 

가장 먼저 가와사키 시는 대기오염 배출 제공자인 기업과의 협력관계를 통해 지속적으로 

대기오염 물질을 줄이고자 하였다. 시와 기업은 대기오염의 심각성을 인지하고 같이 해결책

을 모색하게 된다. 한 시 공무원은 인터뷰에서 환경오염 해결을 위한 민/관/주민과의 협력 관

계에 대해 다음과 같이 말하였다. “공해가 발생된 시점부터 저희 기업/주민/정부 사이에 협정 

제도를 두고 끊임없이 대화하고 있습니다. 이러한 과정을 통해서 갈등이 표면적으로 나타나

기보다는 갈등이 나타나기 전에 해결한다고 할 수 있겠습니다.” (가와사키 공무원 P). 특히 가

와사키 시의 거버넌스의 특징 중 가장 흥미로운 것은 민/관 협정(commitment)을 통해 대기
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오염 수치를 결정하는 등 공해 발생 기업들과 규제들에 대해 토론하고 협의하고 결정하게 된

다. 이 협정을 통해 결정된 환경 기준들은 다른 지자체와 일본 중앙 정부의 기준보다 엄격하

다. 다만 조례를 통하여 직접적으로 벌금을 부과하거나 업무를 정지시키는 등에 강제적 규제

보다는 경고 같은 행정지도를 통해 기업들의 협약 준수를 유도한다. 한 공무원이 이렇게 설명

한다. “오염 배출량을 줄이지 못하고 계속 규정을 어길 시에는 업무 정지 등의 강력한 규제를 

할 수 도 있겠지만 저희의 과거 경험으로 볼 때 행정지도를 통해 기업과 지속적으로 대화하고 

그들의 행태를 기술 투자 등으로 돌리게 하여 자발적으로 배출량을 줄이게 하는 것이 더욱 효

과적이었습니다.” (가와사키 공무원 Q) 이는 기업을 규제의 대상으로 보기 보다는 파트너로서 

함께 문제를 해결해 나가는 협력자로서 수평적 거버넌스를 형성해 나가는 것으로 이해 될 수 

있다.

2) 주민과의 소통과 주민 참여의 유도

혁신적인 지역의 정치성향과 주민들의 지역에 대한 높은 주인의식은 정부의 환경에 대한 

문제의식을 촉진시킴과 동시에 시 정부가 정책에 대한 높은 책임성을 갖게 만들었다. 가와사

키 시는 1970년대 발생한 대기오염에 대한 주민 집단 소송을 통해 주민과의 소통의 중요성을 

인식하고 정책에 관한 소통에 대해 민감하게 반응하고 있다. 예를 들어 대기오염 수치의 경우 

문제가 발생한 1970년대 이후부터 주민에게 공개하고 있으며 현재는 정부 홈페이지와 시청 

1층 로비에 마련된 스크린을 통해 주민 누구나 언제든 정보를 얻을 수 있게 하였다(가와사키 

공무원 R). 이러한 하향식 정보 공유 이외에도 주민들의 직접적인 환경오염 피해 사례들을 수

집하여 이를 해결하기 위한 정책들을 시행해왔다. 대기오염으로 직접적인 피해를 입은 주민

들, 예를 들어 천식으로 고통을 겪고 있는 아이들의 경우 공기 좋은 지역으로 보내는 ‘Bath 

Tour’ 정책을 실시하기도 하였다(가와사키 공무원 S). 

이러한 주민과의 지속적인 소통은 대기오염으로 인한 직접적인 피해를 해결해 주는 것뿐만 

아니라 간접적으로 겪을 수 있는 문제, 즉, 도시의 이미지 재구성에 대한 정책을 실시하기 시작

하였다. 1970년대의 심각한 대기오염으로 인해 다른 지역 주민들에게 가와사키 시가 환경오염

의 도시로 각인되자 가와사키 시 정부는 직접적인 대기오염 해결과 함께 문화 컨텐츠라는 도구

를 이용하여 시의 이미지를 변화시키는 노력을 하게 된다. 즉, 다양한 문화 활동을 주최하는 

것을 지속가능한 발전 정책의 일환으로 추진하는 것이다. 다양한 문화 활동을 통해 시민의 안

정과 감수성이 풍부해졌다는 긍정적인 피드백과 함께 클래식 공연의 중심도시로써의 이미지 

전환에도 성공하고 있다(가와사키 공무원 T/2019년 가와사키시 지속가능한 발전 백서). 

또한 과거 주민들과의 소통의 방식이 소극적이었다는 지적을 만회하기 위해 가와사키 시 정
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부는 적극적 주민참여를 위한 여러 가지 정책 도구를 집행하고 있다. 예를 들어, 주민의 정책결

정 과정에서의 참여를 조례를 통해 제도화하고 인터넷을 통해 주민들의 참여를 유도하거나, 

매월 두 차례 정책에 대한 정보 책자를 주민들에게 배포한다. 또한 정책을 입안하기 전 주민들

의 의견을 취합하기 위해 설문조사를 실시하거나 공청회 및 토론회를 개최하기도 한다. 그 외

에도 지속가능한 정책과 관련된 비영리 및 시민 단체를 방문하여 정책에 대한 설명회를 개최하

는 등 행정적 노력을 통해 주민들의 적극적인 참여를 유도하고 있다(가와사키 공무원 U).

3) 다양성 수용을 위한 지속가능한 정책 스펙트럼의 확장 

역사적으로 가와사키 지역은 외국인 노동자와 재일한국인 등 다양한 문화가 커뮤니티 지역 

내에 공존하고 있으며 지역사회는 다른 문화에 대한 높은 수용성을 보여 왔다. 이러한 문화적 

기반은 가와사키 시가 지속가능한 사회로의 변화하는데 있어 기반이 되어 왔으며 에코타운 

형성으로 인해 중화학공업에서 환경기술 집약 산업으로의 변화로 인한 고학력자의 외국인 노

동자의 유입과 지역의 도시재생 사업의 결과로 안전한 거주지를 위해 이주해 온 일본의 중산

층 및 젊은 가족들의 유입은 지역 내의 다양성의 의미를 바꾸어 놓았다. 이러한 변화에 대해 

가와사키 정부는 일본 내 가장 큰 문제 중 하나인 노동인력의 부족을 해결하기 위해 이주해 

온 다양한 국적의 젊은 노동 이민자들의 안정적인 정착을 위한 지원을 실행하고 있다. 또한 

기존 거주민들의 고령화와 새로 유입된 젊은 부부들과 그 아이들의 지역 내 공존을 위해 지속

가능한 발전 정책의 일환으로 교류 정책을 계획 중이다. 정규 학교 프로그램 이외에 ‘테라코

야’라는 프로그램으로 고령자의 경험을 아이들에게 전수하는 프로그램이다(가와사키 전문가 

V). 고령자가 모이는 장소가 몇 곳 있는데 그곳에 아이들을 보내서 서로 교류할 수 있도록 하

여 문화적 지속성을 유지하는데 기여하고 있다. 

2. 사회적 형평성을 바탕으로 한 지속가능한 발전 방향 (대한민국 서울 성동구)

1) 젠트리피케이션 발생과 다각적 해결 방안의 동시다발적 생성 

성동구 젠트리피케이션 문제 해결을 위한 지자체의 반응은 그 어느 때보다도 민첩했다. 문

제의 발생과 인식 그리고 해결방안을 위한 정치적/행정적 행보가 동시다발적으로 이루어졌

다. 문제가 발생하고 이에 대응하기 위한 조치로서 제도가 만들어 지지만 성동구의 경우, 문

제가 발생함과 동시에 제도가 만들어졌다. 2014년 새롭게 유입된 사회혁신그룹을 위한 도시
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재생사업을 실시하고 이에 따라 발생될 젠트리피케이션 방지사업을 같이 병행함으로써 ‘성수

동식 도시재생사업’이 추진되게 된다(성동구 공무원 W). 이러한 신속한 반응은 젠트리피케이

션을 해결하는데 실패한 다른 지역(예:이태원 경리단길, 종로 삼청로길)들과의 결정적인 차이

점이라고 인터뷰에 참가한 지역 전문가는 말하고 있다. 

2) 주민들의 애향심과 상생협약 

성동구의 발 빠른 젠트리피케이션에 대한 대응은 ‘성동구 지역 공동체 상호 협력 및 지속가

능 발전 구역에 관한 조례’라는 결과물로 나타나게 되었다. 본 조례는 일명 ‘젠트리피케이션 

방지 조례’라고 불리며 기본 골자는 다양한 이해관계를 가진 주민들이 다각적으로 참여하는 

거버넌스 형태를 통해 정책결정 과정에 직접적으로 참여 할 수 있다는 것이다. 즉, 젠트리피

케이션 문제에 관련된 다양한 이해집단들이 모여 수평적인 관계 속에서 서로 협의하고 협력

하여 정책결정 과정에 있어서 직접적으로 참여 할 수 있는 협력적 거버넌스를 의미한다.

하지만 우리나라 지방자치법에 의하면 임차인에 대한 권리와 도시재생 사업 구역 획정에 

대한 권한은 중앙정부와 상위 정부인 서울시가 가지고 있어 성동구가 제정한 시 조례에 대한 

한계에 대해 인터뷰에 참가한 전문가와 공무원 집단 모두 조례 이행에 있어 가장 현실적으로 

큰 장애물이었다고 밝히고 있다.

이러한 제도적인 한계를 극복하기 위해 고안한 정책 수단이 ‘상생협약’이다. 성동구는 상생

협약을 통하여 조례의 실행력이라는 법적인 한계를 극복하고자 하였다. 이 협약은 임대인과 

임차인, 성동구가 3자 협약을 맺어서 젠트리피케이션을 최소화하겠다는 의지를 담고 있다. 이

론적으로 협약이라는 것은 제도적 강제력을 가지고 있는 것이 아니며 강한 신뢰를 바탕으로 

이루어진 약속의 형태이다. 거래 비용(transaction costs) 이론에 따르면 협약에 참가한 모든 

참가자가 공동으로 문제를 인식하고 이를 해결할 때 발생하는 공동의 이익(mutual benefits)

에 대해 합의 할 때 형성될 수 있다고 말하고 있다. 또한 제도적인 해결책보다 합의에 이르는 

과정에서 드는 비용이 적으나 구속력이 없어 신뢰가 무너지면 집단행동 딜레마(collective 

action dilemma)가 발생할 수 있다(Feiock, 2012; King, 2007; Hardin, 1971). 하지만 

성동구는 상생협약을 통해 놀랄만한 협약 성공률(85%)을 보여 주었다. 이러한 결과는 지역 

주민들의 강한 애향심을 바탕으로 한 공동체 의식에 기인한 결과로 보인다. 오랫동안 성동구 

내에 거주해온 임대인들이 소유한 자산의 경우 투기의 목적 보다는 자신들의 거주의 안정과 

노후 대비를 위한 경우가 대부분이며 임차인들과 오랫동안 끈끈한 유대감을 가져온 게 사실

이다. 이러한 공동체 의식은 외지인들과의 상생협약 성공률(40%)의 차이만 보아도 알 수 있

다(성동구 전문가 X).
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3) 다양한 주민의 참여로 이루어진 수평적 협의체 구성 

성동구의 다양한 계층에 대한 이해와 지역사회의 높은 수용성은 지역 협의체 구성에 있어

서 각 계층을 대변할 수 있는 지역협의체의 집단의 구성에 영향을 주었다고 할 수 있다. 또한 

지역 협의체를 구성하고 있는 세 개의 집단은 주어진 역할과 기능에 맞는 의사결정을 협의하

고 집단의 다른 의견에 대해서도 조율하는 수평적 의사결정 과정을 갖는다. 이러한 의사결정 

과정은 성동구 지역사회의 특징을 반영한 결과라고 할 수 있다. 

지역 협의체를 구성하는 세 집단 중 전문가 집단은 ‘지역공동체 상호협력 위원회’라는 이름

으로 정책을 개발하고 방향을 제시한다. 즉, 정책 결정 과정에 있어 전문적 지식의 자문 역할

을 하는 것이다. 두 번째로는 ‘주민협의체’이다. 주민협의체의 경우 임대인, 임차인, 사회활동

가, 그 지역을 대표 할 수 있는 직능 단체장으로 구성되고 주요 기능은 어떤 구역 안에 어떤 

업종이 들어 올 것인가를 결정하는 것이다.8) 주민협의체의 결정에 따라, 입주 업종의 동의 여

부가 결정되는 것이다. 주민협의체의 경우 가장 우선적으로 지역 소상공인들의 상권을 보호

하기 위해 젠트리피케이션 위험 구역으로 결정된 상가에 대해 프랜차이즈의 입점을 원칙적으

로 막고 있다. 하지만 예외적으로 주민협의체에서 지역 상권의 시너지 효과를 가져 올 수 있

다고 여겨질 경우 프랜차이즈 입점을 허가하기도 한다. 마지막으로 자산화 사업에 따른 ‘공공

안심상가운영위원회’가 있다. 자산화 사업은 관이 직접 임대료 조정 및 임대 사업을 하는 것

을 말한다. 공공안심상가가 그 예이다. 공공안심상가란 다음과 같은 과정을 통해서 설립된다. 

가장 먼저 상가를 시비와 구비를 통해 매입하여 젠트리피케이션 피해자들에게 저렴한 임대료

로 임대하다. 그 다음으로 지식산업 센터의 용적률을 완화해주고 상가를 기부를 받아서 젠트

리피케이션 피해자들을 입점시킨다. 그 예로 부영에서 서울숲 인근에 호텔을 허가 받으면서 

서울시 건축 심의 위원회에서 용적률을 완화해주고 성동구에 기부를 하라고 제안하여 ‘안심

상가 빌딩’이라는 8층짜리 건물을 지어주는 것 등이 해당된다.9) 

이 세 집단이 다 같이 모여서 활동하는 경우는 아직까지는 없다고 한다. 참여 수가 많기 때

문에 한꺼번에 모이는 것은 현실적으로 불가능하다. 단, 집단별로 교차되는 사람이 있어 의견

이 공유될 수 있도록 구성되어 있다(성동구 공무원 Y). 

8) 뉴욕의 커뮤니티 보드를 벤치마킹하였다고 한다. 

9) 안심상가에 입주하기 위한 젠트리피케이션 피해자들을 결정하는 규정들은 따로 있지 않다. 안심상가 
운영 위원회를 통해 심의하여 결정하고 있다. 우선, 젠트리피케이션 피해자가 우선으로 입주하게 된다. 
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4) 창의적 주민참여를 통한 지속가능한 정책의 확장 

성동구의 도시재생 사업과 서울시의 마을 공동체 사업이 맞물리면서 활발한 인적 교류를 

하게 된다. 여기에서 흥미로운 것은 기존 단체들이 어용 주민 참여를 탈피하려고 서울시가 마

을기획단을 시도하였고 도시재생 사업 또한 자신들의 거주지와 깊게 관련이 있는 사업이다 

보니 주민참여 유도가 정책의 핵심요소로 인식되게 된다. 이는 아나바다 운동 등 주민 교류의 

장을 관에서 지원하는 형태로 나타나게 된다. 또한 세 명 이상 주민이 아이디어를 내서 지역

의 공동 이익을 위한 사업을 하겠다는 제안서를 제출하면 심사를 통해 행정적/경제적 지원을 

제공한다. 주민들의 직접 참여를 통한 지역 사업을 통해 구(舊)주민과 신(新)주민이 같이 어울

릴 수 있는 행사가 많아지고 그 속에서 다양한 의견 교류가 가능해졌다.

중요한 것은 주민들이 자신의 의견을 개진하기 위해 주민 참여 예산에 참여하고 통과되어 

진행되는 것을 보게 되니 다른 주민들도 자발적으로 참여하면 우리 동을 위해서 발전하는데 

역할을 할 수 있겠구나 하는 마음을 가지게 된다는 점이다. 주민들에게 권한을 조금이나마 주

게 되면서 주민들도 참여해야겠다는 책임감을 느끼는 것 같다고 인터뷰 대상자들은 전한다

(성동구 주민대표 Z). 

이러한 적극적 주민참여는 긍정적 시너지를 발한다. 사회적으로 소외된 계층에 대한 의견 

수렴도 물론 공공 문제에 해당하나 관이 미처 발견하지 못한 사회적으로 소외된 계층을 위한 

정책을 주민들이 서로의 교류를 통해 발굴하는 경우가 그것이다. 소외된 계층과의 직접적인 

교류는 아니더라도 협의회 혹은 지역 행사를 통해 만난 이웃들과 이야기를 나누는 중에 소외

된 계층에 대한 불편사항과 의견 등을 관에 전달하거나 이웃들끼리 자체적으로 해결할 수 있

는 문제에 대해서는 부분적으로 해결하는 것이다.

이러한 ‘밑으로부터의 변화’는 지방정부의 주민의견 청취 문화에서 비롯된다는 사실을 확인

하게 된다. 인터뷰 대상자 대부분은 성동구에서는 주민들의 의견을 많이 받아들이는 편이라

고 진술한다. 또한 주민들이 참여 할 수 있는 공간을 열어 준다. 이러한 문화형성은 주민들의 

자발성을 자극한다. 

5) 다양한 형태의 갈등 양상과 주민참여를 통한 해결 과정 

성동구는 지속가능한 발전 정책에 있어 주민의 직접적인 참여를 우선으로 한다. 이러한 이

유로 이해가 각기 다른 주민들 사이에는 여러 형태의 갈등의 양상도 나타나지만 해결과정에 

있어서도 관이 직접 갈등 당사자들을 중재하는 것이 아니라 주민들의 협의 과정에서의 참여

를 통해 자발적으로 갈등이 해결될 수 있도록 하는 자생적인 해결과정을 보여 주고 있다. 예
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를 들어 주민협의체의 구성원이 되기 위해서는 조례가 규정한 교육과정을 이수해야 하는데 

비교적 ‘자발성’이 높은 사람들은 교육을 통과하게 되고, 이 사람들에 의해 운용되는 주민협

의체는 실효성이 크다는 점을 성동구는 보여준다.

Ⅵ. 결론

지금까지 사례연구와 내용분석을 통한 결과들을 종합해 보면 본 연구의 가설에서 기대한 

것처럼 지역이 가지고 있는 문화적 속성은 지역의 지속가능한 발전 정책 방향을 결정하는데 

직접적인 영향을 미치는 것으로 나타났다. 이는 두 지역에서 공통적으로 발견된 문화적 속성

이라도 다른 문화적 속성이나 경제/사회/환경적 속성과 결합되어 지속가능한 발전 정책의 의

사결정을 결정하는 것으로 나타났다. 이러한 실증연구는 또한 그 동안 추상적으로 이해되고 

있던 도시의 문화적 속성을 측정 가능할 수 있는 개념화하였고 이에 따른 과학적 분석틀을 제

공함으로써 도시재생정책 연구의 이론적 발전에 기여했다고 할 수 있겠다.   

두 지역 모두 교통의 요충지라는 지리적 특성과 진보적인 정치성향, 다양한 문화의 수용성

과 공동체 의식이 높다는 공통점이 발견되었다. 하지만 이러한 공통적인 문화적 속성이 정책

의사결정 속에서 발현되는 방향이 상이하게 나타나고 있다. 가와사키와 성동구는 모두 주변

지역에 비해 진보적인 정치성향이 나타나지만 가와사키는 역사적으로 지역 사회의 시민의식

이 진보적인 것에 반해 성동구의 경우 진보정당의 구청장이 선출됨에 따라 정책의 방향이 진

보적으로 바뀌었다. 또한 다양성의 수용은 인구구성이 변화함에 따라 나타나는 문화적 속성

으로 가와사키가 외국인 노동자의 유입의 증가에 의해 발생한 이국적 문화에 대한 수용성이 

높은 반면 성동구의 경우 중산층, 고학력, 3인 가족들의 유입으로 인해 발생된 계층 간의 다

양성에 대한 수용성이 높다. 이로 인해 지속가능한 정책의 대상이 변화하게 되어 의사결정과

정에 영향을 미치게 된다. 

또한 발견된 문화적 속성이 모두 균등하게 의사결정에 영향을 미치는 것은 아니다. 두 지역 

모두 문화적 자본으로서의 지리적 특성이 가장 크게 영향력을 미치는 것으로 나타났다. 이와 

더불어 중요한 사실은 이러한 지리적 특성이 지역 주민들의 삶의 규범, 정치적 성향과 지역공

동체 의식의 성장에 영향을 주었다는 것이다. 이는 지리적 특성을 근간으로 다른 3가지의 문

화적 속성에 동시다발적으로 영향을 미치게 되고 그 결과 가와사키와 성동구의 지속가능한 

발전 정책의 의사결정 방향을 결정짓는 종합적인 요인으로 발전하게 되는 것이다. 제시한 분
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석틀을 통해 도출된 문화적 속성들이 유기적으로 영향을 미치면서 정책의 방향을 결정짓는 

과정은 다음과 같다. 

가와사키 시의 경우 공간적 특성으로 인해 주변 대도시들과 다른 나라들의 접근이 용이하

여 그에 따른 중화학 공업이 발달하게 되고 이로 인해 공기오염이 다른 지역에 비해 심각하게 

되자 주민들의 삶에 악영향을 미치게 되었다. 대기오염 문제는 주민들의 지역 주인의식을 일

깨우고 행동하는 주민 참여로 확대되어 가와사키 정부와 일본 중앙정부에게 해결 대책을 직

접적으로 요구하게 된다. 이와 동시에 가와사키와 일본 중앙정부 또한 환경오염에 대한 문제

의식을 주민과 같이하고 정책적 해결책을 모색하게 된다. 대기오염 문제의 직접적인 해결책

으로 제시된 것이 ‘에코타운’ 정책이다. 이를 통해 가와사키 시는 지속가능한 개발 정책의 큰 

부분을 대기오염 해결을 위한 정책 도구 마련에 힘쓰게 된다. 최근 대기 환경이 개선된 이후 

가와사키시의 정책 방향이 변화하게 된다. 에코타운 설립 이후 중화학 공업 중심에서 지식산

업 중심으로의 산업의 패러다임의 변화는 지역의 인구구성을 변화시켰고 이로 인해 지역 내 

다양한 문화와 이해관계가 형성되게 된다. 

성동구의 경우 초기 지속가능한 발전 정책의 기본 방향은 도시재생사업에서 시작되었다. 

초창기 서울시의 도시재생사업의 일환으로 조성된 서울숲은 성동구의 전통적인 공간적 특성

을 뒤바꿔 놓게 된다. 가내 수공업을 중심으로 한 공업지역과 그에 따른 노동자 계층의 거주 

지역에서 그린 오픈 스페이스를 중심으로 웰빙(well-being)을 추구할 수 있는 거주 지역으로 

급부상함으로 인한 젠트리피케이션 문제가 발생하게 된다. 이러한 젠트리피케이션 문제는 예

상하지 못한 정책의 외부효과로서 성동구의 지속가능한 발전 정책 방향성을 완전히 바꾸어 

놓게 된다. 기존에 재개발을 통한 물리적 시설 설치를 통한 도시재생이 아닌 주민의 주거 안

정을 목표로 하는 정책으로 선회하고 이에 따라 기존에 기초자치단체에서 실행하지 못했던 

젠트리피케이션 방지를 위한 조례를 재정하게 이른다. 이러한 젠트리피케이션 방지조례의 성

공 이후 다시 한 번 지역의 문화적 속성, 즉, 다양한 이해관계자들과의 상생이라는 목표로 한

걸음 더 발전하게 된다. 상생하는 삶을 추구하기 위해 성동구는 지역주민들의 의견을 정책에 

적극적으로 반영하기 위한 정책 수단을 발전시키고 민/관의 직접적인 소통을 위해 상징적인 

공청회가 아닌 실질적인 효과를 나타내는 주민들과의 대화의 장을 꾸준히 마련하고 있다. 또

한 상생을 위한 젠트리피케이션 문제가 단순히 관내에서 해결하는 것이 능사는 아니며 젠트

리피케이션은 하나의 사회 현상으로 문제의 발생의 지역의 경계가 모호하다는 특성이 있다. 

이동성이 높은 문제의 특성에 따라 성동구의 도시재생정책의 스펙트럼은 다른 지자체와의 협

력적 거버넌스 구축으로 확장되고 있다. 최근 성동구를 중심으로 지방정부협의회를 구성하여 

성동구의 젠트리피케이션 방지 성공사례를 반영하여 다른 지자체에서도 이와 같은 조례를 재

정하기 시작하였다. 
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또한 인터뷰 분석 결과 두 지역의 지속가능한 발전 정책방향의 상이성이 문화적 속성 이외

에도 중앙정부 및 상위정부와의 정책 거버넌스 또한 중요 요인으로 작용하는 것으로 나타났

다. 가와사키의 대표적인 지속가능한 정책인 에코시티 정책은 중앙정부 단위의 대규모 재정

적/행정적 지원을 통해 가와사키 시의 행정적 역량을 키운 사례이다. 이와 대조적으로 성동구

의 경우 서울시 도시재생사업의 일환으로 지역의 지속가능한 발전 정책이 거주지역의 재생이

라는 방향으로 설정되었지만 정책을 집행하는 도중에 나타난 젠트리피케이션 문제를 자각하

고 해결함으로써 조례인 상위법인 중앙정부의 임대차보호법 개정에 영향을 주고 하향식 정책 

거버넌스를 구축하였다. 

이러한 연구 결과를 바탕으로 다음과 같은 정책적 함의를 가질 수 있다. 가와사키 시의 경

우 에코타운 정책을 환경오염 정책에서 확장시켜 다문화에 대한 높은 수용성을 활용하여 정

책적으로 고학력 외국인 노동자를 유치하고 그들이 지역에 성공적으로 정착하고 동화될 수 

잇도록 하는 정책에 대한 계획을 2019년도에 발표하고 2020년 시 조례로 재정하는 것을 목

표로 하고 있다. 

성동구의 경우에는 높은 주민참여의 특성을 반영하여 현재 젠트리피케이션 해결을 위한 주

민협의회에서 지역 내 사회적 약자를 보호하여 사회적 형평성을 이루기 위한 지속가능한 발

전 정책에 대한 주민참여를 독려할 것으로 보인다. 

이러한 발견은 학술적 기여와 함께 앞으로의 연구과제 또한 남겼다. 미래의 연구 과제로써 

본 연구자들은 도시지속가능한 정책과 지역문화의 속성에 관한 연구에서 다음과 같은 연구 

아젠다를 제시하고자 한다. 

첫 번째, 본 연구 범위를 확장시켜 아시아 문화권과 유럽 및 북미 지역의 서방문화권과의 

비교 연구를 할 수 있겠다. 두 번째, 본 연구에서 행한 인터뷰 데이터를 바탕으로 설문조사를 

만들고 이를 통해 문화적 속성의 범주를 더욱 다양화하고 이를 바탕으로 양적 연구를 실시할 

수 있겠다. 세 번째, 본 연구에서 부분적으로 다루었던 거버넌스의 형태에 대한 연구로 문화

적 속성의 상이에 따른 거버넌스 형성과의 상관관계를 연구할 수 있겠다. 이러한 세 가지 미

래 연구 아젠다를 제시하며 본 연구를 마치도록 하겠다. 
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