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            초록
          
        

        
          This study aims to analyze the stage-specific changing process of the downtown revitalization policy in Japan since 1998, and to suggest some implications for Korea. The main findings are as follows. First, the downtown revitalization policy in Japan has been undergoing change of three stages; the introduction of policy, the government-led implementation and the promotion of private sectors’ investment. Second, despite some improvements of physical environment, the limits of policy also exist. Third, in-depth survey and ongoing monitoring are necessary to ensure the stability of downtown revitalization projects.

          Compared to gradual policy changes in Japan, downtown regeneration projects in Korea are similar to the stage of government-led policies. At this stage, it is necessary to prepare the strategies of projects reflecting the local characteristics and to monitor the performances and limitations of projects. In the future, policies to induce the investment and participation of private sectors should be prepared to overcome the limitation of government-led policies.
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      Ⅰ. 서 론
      
        1. 연구의 배경과 목적
        우리나라의 도시재생 정책은 2013년 「도시재생활성화 및 지원에 관한 특별법」(이하, 도시재생특별법)을 제정하면서 시작되어 2017년 이후에는 ‘도시재생 뉴딜정책’이란 이름으로 추진되고 있다. 도시규모와 여건에 따라 다르지만, 도시재생의 핵심 과제는 침체된 구시가지(구도심)를 지역의 혁신 거점으로 활성화시키고, 낡고 노후한 주거지를 재생시키는 것이다. 지금까지 도시재생사업은 크게 경제기반형과 근린재생형의 두 가지 유형으로 시행되었지만, 2016년부터는 중심시가지형 재생사업이 새로운 유형으로 추가되어 시행되고 있다. 2018년 발표된 국토교통부의 도시재생 뉴딜사업 가이드라인에 따르면, 중심시가지형 재생사업은 상업, 역사, 관광, 문화기능이 집적된 구도심이나 구시가지(20만m2 이상)를 대상으로 공공기능과 상업기능을 활성화하기 위해 추진된다.

        2018년 8월 전국적으로 확정된 51개 도시재생활성화 기본계획을 보면, 이 중 15곳이 중심시가지형이었다. 부산, 인천, 세종, 남양주, 강릉, 순천, 군산, 김해 등 중심시가지형 재생지역은 인구 규모는 물론 산업과 상업 특성, 입지 여건이 모두 다르기 때문에, 재생사업도 지역의 특성을 반영하여 상업기능 뿐만 아니라 역사, 관광, 문화 등 다양한 기능을 복합적으로 활성화시켜야 한다. 그러나 아직까지 중심시가지형 도시재생사업의 추진방법과 지원방식에 대해 면밀하게 검토된 적은 없는 실정이다.

        이 연구는 1998년 이래 지금까지 20여 년간 우리나라의 중심시가지형 재생사업과 유사한 방식으로 추진되고 있는 일본의 중심시가지활성화 정책에 주목한다. 쇠퇴한 지방도시의 중심시가지를 활성화시키기 위해 1998년 중심시가지활성화 정책을 도입한 배경, 이후 두 차례의 법제도 변화과정과 이유, 정책의 성과와 한계를 면밀하게 분석하여 우리나라의 중심시가지형 도시재생사업에 주는 시사점을 도출하고자 한다.

      

      
        2. 연구의 범위와 방법
        일본의 중심시가지활성화 정책은 인구감소와 교외화, 대형매장의 교외 진출 등으로 인해 활력을 잃어가고 있는 지방도시의 중심시가지를 중앙정부가 지원하는 정책기조에서 출발했다. 

        이런 점에서 이 정책은 우리나라의 중심시가지형 재생사업과 유사한 점이 많다. 하지만 우리의 타산지석으로 삼을 만한 일본 중심시가지활성화 정책의 변화과정을 구체적으로 분석한 연구는 찾아보기 힘들다. 특히 1998년 도입되어 2006년, 2014년 두 차례의 법 개정을 거치면서 전개되고 있는 일본의 중심시가지활성화 정책이 어떤 이유에서 어떻게 변화해 왔으며, 그 성과와 한계는 무엇인지를 분석한 연구는 거의 없다.

        이에 따라 이 연구에서는 다음 세 가지 질문에 답을 하고자 한다. 첫째, 1998년 도입된 일본의 중심시가지활성화 정책은 단계별로 어떻게 변화되었으며, 정책 변화의 주된 이유는 무엇인가? 둘째, 일본의 중심시가지활성화 정책은 지방도시의 중심시가지를 활성화하는데 어떤 성과를 거두고 있으며, 한계는 무엇인가? 셋째, 일본 중심시가지활성화 정책의 변화과정, 성과와 한계 등을 종합해 볼 때, 우리의 중심시가지형 재생사업에 주는 시사점은 무엇인가?

        여기서는 일본 중심시가지활성화 정책을 「마치즈쿠리 3법」 등 「중심시가지활성화법」의 변화과정을 중심으로 살펴본다. 1998년 이후 「중심시가지활성화법」의 변화과정을 시기별로 세 단계로 구분하고, 각 단계별 정책의 핵심내용과 변화 이유를 살펴본다. 또한 20년간 정책을 추진해 온 일본 정부가 자체적으로 평가하고 있는 중심시가지활성화 정책의 성과와 한계를 검토하여 우리에게 주는 시사점을 도출하고자 한다.

        논문은 6개 장으로 구성된다. 먼저 2장에서는 일본의 중심시가지활성화 정책에 대한 국내 연구동향과 한계를, 3장에서는 중심시가지의 쇠퇴현황과 활성화 정책의 기본구조를 검토한다. 4장에서는 중심시가지활성화 정책을 3단계로 구분하여 단계별 변화과정과 변화 이유를 고찰하였다. 이후 5장에서 중심시가지활성화 정책의 성과와 한계를 분석하고, 마지막 6장에서 결론과 시사점을 제시하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅱ. 중심시가지활성화 정책에 대한 국내 연구동향과 한계
      일본의 중심시가지활성화 정책에 대한 국내 연구는 크게 세 가지 유형으로 나누어진다(Table 1. 참조). 첫째, 1998년 일본에서 중심시가지활성화 정책이 도입된 이후 이를 소개하는 연구를 들 수 있다(윤상복 외, 1999; 박종철 외, 2001). 둘째, 2005년 이후 일본 중심시가지활성화 정책의 내용을 심층 분석하거나 한국의 사례와 비교 분석하여 우리의 재생정책에 주는 시사점을 도출한 연구이다(윤정란, 2005; 안선희, 2011; 김성림, 2013; 김주진 외, 2015). 셋째, 일본의 중심시가지활성화 정책에 대한 평가와 결과분석에 대한 연구를 들 수 있다(송기백 외, 2013; 송기백, 2016). 

      
        Table 1. 
				
        

        
          Studies on the Downtown Revitalization Policy of Japan Conducted in Korea
        
        

      

      
      

      먼저, 일본의 중심시가지활성화 정책을 소개하는 연구는 1998년 6월 일본에서 「중심시가지의 시가지 정비 개선 및 상업 등의 활성화 일체적 추진에 관한 법률」(구 ‘중심시가지활성화법’)1)이 제정된 직후, 1999년부터 시작되었다. 윤상복 외(1999)와 박종철 외(2001)는 중심시가지의 쇠퇴와 공동화에 대응하여 일본이 중심시가지활성화 정책을 국가 차원에서 도입한 배경을 설명하고, 「구 중심시가지활성화법」 등 「마치즈쿠리 3법」의 주요 내용과 특징을 소개하였다. 또한 중심시가지활성화 기본계획 내용을 분석하여 유형화하는 등 초기 일본의 정책추진 동향을 파악하였다.

      이들은 1990년대 후반 이후 한국 지방도시에서도 중심시가지의 쇠퇴가 진행되고 있는 상황에서 국가 차원의 관련 법제도가 마련되어 있지 않음을 지적하고, 지방정부가 중심시가지 활성화계획을 수립해야 한다고 보았다. 또한 Town Management Organization(TMO)과 같이 각 지역에서 중심시가지의 재생을 전담할 수 있는 조직이 설치되어야 한다고 주장하였다.

      다음으로, 2005년 이후에는 중심시가지활성화 정책에 대한 한일 비교 연구와 정책내용에 대한 심층 연구가 진행되었다. 윤정란(2005)은 가나자와시(金沢市)의 중심시가지활성화 정책을 전주시와 비교 분석하였다. 이를 통해 중심시가지 쇠퇴에 대처하는 국내의 제도적·행정적 지원 기반이 미흡하다고 지적하고, 국가 차원에서 법·제도 및 예산 지원 기반을 마련하고, 전담 행정기구의 설치가 필요하다는 것을 시사점으로 제시하였다.

      2006년 일본의 「중심시가지활성화법」이 개정된 이후 안선희(2011)는 중심시가지활성화의 정책 형성 과정을 정책네트워크 이론(policy network theory) 관점에서 분석하였다. 이 연구는 그동안의 연구가 정책의 행위자(actor)와 정책과정 전반에 관한 분석을 소홀히 해왔다고 비판하고, 한국의 중심시가지활성화 정책은 상업 활성화에만 치중하지 말고 지역사회의 협동과 교류의 장으로 접근해야 하며, 한국적 상황에 입각한 독자적인 정책 모델이 필요함을 강조하였다.

      2013년 이후에는 일본의 중심시가지활성화 정책에 대해 실증 분석을 수행한 연구들이 진행되었다. 김성림(2013)은 일본 내각부의 인정을 받은 인구 5만 이상 50만 명 미만의 62개 지방 중소도시를 대상으로 구역별 쇠퇴지수를 도출하고 쇠퇴의 원인을 제시하였다. 이를 통해 내부적으로는 주변부 신시가지 개발, 공익시설의 이전, 도시계획 도로의 개설에 따른 상업시설 분산이 중심시가지 쇠퇴의 원인이고, 외부적으로는 인접한 대도시로의 인구 및 상업기능 유출, 폐업 등이 원인이라고 분석하였다.

      또한 김주진 외(2015)는 일본의 중심시가지활성화 사업 운영 경험과 사례를 검토하여 우리나라의 중심시가지형 재생사업 구상을 위한 기본적인 검토항목과 방법을 제시하였다. 대상지 선정, 사업내용 및 단계별 추진계획, 추진체계와 실행·관리방안 등에 대한 항목별 검토 방향을 제시하고, 원도심 중심의 도시정책 지원방안이 다각적으로 필요하다는 점을 제시하였다.

      끝으로, 일본 중심시가지활성화 정책의 평가에 대한 연구로는 송기백·김영하(2013)와 송기백(2016)의 연구를 들 수 있다. 송기백·김영하(2013)는 2006년 법 개정 이후 시행된 중심시가지활성화 기본계획의 인정 및 평가 제도를 분석하였다. 이를 통해 중심시가지활성화 기본계획이 사전 진단과 시민들의 요구를 면밀하게 파악하여 계획의 달성 목표를 수치로 구체화했다는 점은 높게 평가했지만, 지자체 마다 평가하는 빈도와 방법이 다르고, 사업 기간이 평균 5년으로 비교적 짧다는 점을 한계로 지적하였다.

      이어서 송기백(2016)은 일본 지방도시 중심시가지의 인구 규모에 따라 평가 지표를 설정하고, 평가 지표의 변화를 중심시가지활성화 사업 전후 증감률을 토대로 분석하여 사업의 평가와 모니터링체계 구축에 필요한 시사점을 도출하였다. 

      이상에서 살펴본 일본의 중심시가지활성화 정책에 대한 국내 연구의 동향과 한계를 정리하면 다음과 같다.

      첫째, 1998년 도입된 일본의 중심시가지활성화 정책은 20년 동안 전개되면서 두 차례 크게 개정되었지만(2006년, 2014년), 「중심시가지활성화법」의 변화과정을 시기별로 다룬 국내 연구는 없는 실정이다. 일본 중심시가지활성화 정책의 전개과정을 연속성 있게 파악하기 위해서는 이에 대한 보완이 필요하다. 

      둘째, 그동안 추진된 일본의 중심시가지활성화 정책에 대해서는 성과도 있지만, 그 성과가 미흡하다는 견해 또한 상존한다(김성림, 2013; 송기백·김영하, 2013). 그러나 정책적 성과가 왜 미비한 지에 대한 이유를 면밀하게 분석한 연구는 진행되지 않았다.

      셋째, 일본 중심시가지활성화 정책의 변화과정을 일부 다룬 연구는 있지만(안선희, 2011; 송기백·김영하, 2013), 이들 연구는 정책의 지원 내용과 특징의 변화를 면밀하게 분석하지 못했다. 이 때문에 새롭게 추가된 중심시가지형 도시재생 정책에 반영할 수 있는 실질적인 시사점을 제시하는데 미흡한 점이 있다.

      도시재생 뉴딜정책의 한 유형으로 중심시가지형 재생사업을 추진하고 있는 상황에서 지난 20년간 유사한 방식으로 추진된 일본의 중심시가지활성화 정책은 우리의 타산지석이 되기에 충분하다. 따라서 1998년 정책의 도입에서부터 본격적인 추진에 이르기까지 단계별 변화과정을 파악하는 것은 의미 있는 일이며, 그 성과와 한계를 분석하여 우리에게 주는 시사점을 도출할 필요가 있다.

    

    

  
    
      Ⅲ. 중심시가지 쇠퇴현황과 활성화 정책의 기본구조
      
        1. 중심시가지 쇠퇴현황과 활성화 정책의 도입 배경
        일본은 1960~70년대 고도경제성장기 이후 고속도로 등 교통인프라 시설이 정비되면서 도시의 외연화가 진행되었다. 이와 함께 사회복지시설과 공공시설을 비롯한 대규모 상업시설의 교외화 경향이 나타나기 시작했다.

        Fig. 1에서 보듯이, 일본 도시의 교외화 현상은 3대 도시권보다 지방권에서 두드러지게 나타났다. 특히 인구 20만∼50만 명 미만의 지방도시에서는 중심시가지의 거주인구와 경제활동(매출액) 규모가 지속적으로 감소하고 있다. 도시의 스프롤 현상으로 인해 중심시가지의 인구밀도가 감소하고 지역경제가 쇠퇴하는 문제가 심각해지고 있는 것이다(內閣官房, 2012).

        
          
          

          Fig. 1. 
				
          

          
            The Location of Large-Scale Stores(left)·the Changes of Population and the Sales in Downtown in Japan
            Sources: 內閣官房(2012) / Cabinet Secretariat(2012)

          
          

          

        

        이렇듯 고도경제성장기 이후 자동차화(motorization)로 인해 주택과 대형 상점은 물론 병원, 시청, 학교 등 공공시설이 교외에 자리 잡으면서 중심시가지는 쇠퇴하기 시작했다. 중심시가지에 거주하는 사람이 줄어들고, 상업 활동과 거리의 활력이 떨어지면서 공동화와 쇠퇴현상이 나타나게 된 것이다(양재섭, 2018).

        중심시가지의 공동화와 쇠퇴는 다양한 도시문제를 초래한다. 특히, 중심시가지가 상업, 업무, 주거, 문화 등 도시기능이 집적한 ‘도시의 중심’이라는 점에서 더욱 그러하다. 중심시가지의 공공서비스 기능이 저하되면 도시경영 비용이 늘어나고, 생활공간으로서의 매력 또한 상실하게 된다. 자동차 이용이 늘어나면서 에너지 소비량도 증가하여 환경에 대한 부하도 증가하게 된다. 

        일본 정부는 무질서하게 확산하는 교외화에 제동을 걸고, 도시기능이 집적된 중심시가지를 생활거점으로 재생하기 위해 1998년부터 중심시가지활성화 정책을 추진하고 있다. 이는 지방도시의 중심시가지 쇠퇴를 막기 위해 시가지의 환경을 개선·정비하고, 상업 활동을 활성화하기 위해 도입된 정책이다. 교외화로 인한 기존의 ‘확산형 도시구조’를 생활거점(중심시가지) 중심의 ‘집약형 도시구조’로 전환하는 정책인 것이다(양재섭, 2018). 

      

      
        2. 중심시가지 활성화 관련제도와 사업구조
        중심시가지활성화 사업은 인구감소와 교외화, 대형매장의 교외 진출 등으로 인해 활력을 잃어가고 있는 중심시가지를 중앙정부가 지원하는 방식으로 추진된다. 2002년 제정된 일본의 「도시재생특별조치법」이 주로 도쿄, 오사카 등 대도시의 재생을 위한 것이라면, 1998년 시작된 중심시가지활성화 사업은 중소규모의 지방도시를 재생시키기 위한 정책이다.

        이 정책은 1998년 제정된 「마치즈쿠리 3법」에 법적 근거를 두고 있는데, 「마치즈쿠리 3법」이란 공동화가 진행되는 중심시가지의 활성화를 지원하기 위한 「중심시가지활성화에 관한 법률」(이하 ‘중심시가지활성화법’), 대규모 점포 개점 시 주변 생활환경에 미치는 영향을 고려하도록 한 「대규모 소매점포 입지법」(이하 ‘대점입지법’), 마을만들기 관점에서 대규모 점포의 입지 규제를 가능하도록 한 개정 「도시계획법」을 말한다.

        중심시가지활성화 사업은 중앙정부의 종합적·일체적 지원을 통해 추진되며, 일본 정부는 이를 보다 효율적으로 추진하기 위해 2006년 관련법을 개정하였다. 이를 통해 내각총리대신을 본부장으로 하는 중심시가지활성화본부를 설치하고, 중심시가지활성화를 위한 기본방침(이하 ‘기본방침’)의 작성, 시책의 종합 조정, 사업 실시 상황을 체크하는 등 국가 주도로 사업을 추진하고 있다.

        Fig. 2에서 보는 바와 같이, 중심시가지활성화 사업은 시정촌이 중심시가지활성화 협의회와 함께 중심시가지활성화 기본계획(이하, ‘기본계획’)을 작성하면, 이를 내각총리대신이 관계 장관과 협의하여 인정(승인)하고, 기본계획에 근거하여 실시하는 사업에 대해 예산을 보조하거나 세제 특례 등을 지원하는 방식으로 추진된다.

        
          
          

          Fig. 2. 
				
          

          
            The Structure of the Downtown Revitalization Project
            Sources: 內閣官房(2012) / Cabinet Secretariat(2012)

          
          

          

        

        이 때, 기본계획의 인정 여부는 다음 3가지 측면에서 결정된다. 첫째, 기본계획의 내용이 기본방침에 적합해야 한다. 둘째, 기본계획 상의 사업 내용이 중심시가지활성화 실현에 반드시 기여해야 한다. 따라서 시정촌은 사업 시행의 타당성을 합리적으로 제시해야 한다. 셋째, 활성화사업이 확실하고 원활하게 추진될 수 있음을 입증해야 한다. 이를 위해 기본계획에 사업의 주체와 일정이 명확하게 제시되어야 한다(国土交通省, 2017). 

        인정받은 시정촌은 기본계획을 토대로 지역의 장래상을 주민들과 공유하고, 종합적·전략적인 관점에서 사업을 추진한다. 단지 상점가만을 활성화하는 것이 아니라, 도시 전체를 컴팩트한 도시로 조성하는 것이 목적이기 때문에, 소프트웨어와 하드웨어 양 측면의 다양한 사업과 프로그램이 추진된다. 초기에는 상업 활성화에만 중점을 두었지만, 2006년 법 개정 이후에는 상업 활성화 외에 시가지 정비·개선, 도시복리시설의 정비, 도심거주 추진, 교통 접근성 제고 등 소프트웨어와 하드웨어 양 측면의 사업들이 동시에 시행된다. 중심시가지 내 도로, 복리시설, 도심주거 등 물리적 환경을 개선하는 사업과 창업 지원, 상권 활성화, 특성화사업 등을 통합적으로 추진할 수 있게 된 것이다.

        중심시가지활성화 사업은 개별 사업의 실현과 사후 평가를 위해 PDCA(Plan-Do-Check–Act) 시스템 하에서 운영된다. 시정촌은 기본계획의 추진 상황과 실적에 대해 매년 사후 평가(follow-up)를 해야 한다. 사업 기간 동안에는 해당 시정촌이 매년 평가를 시행하고, 사업이 종료된 후의 최종 평가 결과는 중앙정부가 공표하도록 되어 있다. 이를 위해 시정촌은 해당 도시와 중심시가지의 특성을 반영한 목표 지표(보행량, 자전거통행량, 사업체수, 빈 점포수 등)를 설정하고, 그 실적을 매년 평가·보고해야 한다. 또한 중심시가지활성화 협의회와 사후 평가 결과를 검토하고, 필요 시 기본계획을 변경하거나 개선안을 모색한다. 

      

      
        3. 추진주체의 역할과 사업방식
        중심시가지활성화 사업은 행정기관, 중심시가지활성화 협의회, 마치즈쿠리 회사(혹은 중심시가지정비추진기구), 상공회의소 등이 주체가 되어 추진한다. 지역주민과 상공인, 시민과 NPO, 민간기업, 교통사업자 등 다양한 관계자가 관여하기 때문에 이들의 참여와 협력이 필수적이다(양재섭, 2018). 

        먼저, 시정촌 등 행정기관은 컴팩트한 도시정비를 지원하는 역할을 한다. 컴팩트한 도시만들기라는 방향성에 근거하여 기본계획을 작성하고, 도시기능의 적정 입지와 집중 투자를 유도하면서 민간투자를 뒷받침하는 역할을 한다. 

        다음으로, 2006년 개정된 법에서 법정화 된 중심시가지활성화 협의회는 중심시가지를 둘러싼 다양한 관계자들 간의 의견을 조정하여 사업의 실효성을 확보하고, 다양한 주체의 합의 형성 및 협의의 장으로 기능한다.

        또한 마치즈쿠리 회사(혹은 중심시가지정비추진기구)는 도시정비를 실질적으로 추진하는 역할을 한다. 이들은 중심시가지의 하드웨어 사업을 포함하여 디벨로퍼의 역할을 담당하는데, 공익성과 기업성에 입각해서 사업을 추진한다. 끝으로 상공회의소 등은 상업 활동을 견인하는 역할을 하며, 지역경제 활력의 향상을 목표로 상업 활성화를 추진한다. 

        일본의 중심시가지활성화 사업은 소프트웨어와 하드웨어 등 양 측면의 사업을 포괄하면서 내각부가 총괄 조정하고, 관련부서가 연계·지원하는 방식으로 시행된다.

        먼저 국토교통성은 인정받은 기본계획의 사업구역 안에서 ‘생활·활력재생사업(暮らし·にぎわい再生事業)’, ‘중심시가지공동주택공급사업’, ‘도시재생구획정리사업’, ‘도시재생정비계획사업’ 등을 추진한다. 특히 도시재생정비계획사업은 원칙적으로 「도시재생특별조치법」에 의해 추진되지만, 도시재생정비계획 구역이 인정 기본계획 구역 안에 있을 경우에는 국비 지원 비율을 확대해주고 있다. 

        경제산업성은 중심시가지활성화 사업을 지원하기 위해 ‘중심시가지 매력 발굴·창조지원사업비 보조금’을 신설했다. 이 보조금은 인재 육성 및 파견, 선도적인 프로그램 추진을 중점 지원하며, 마치즈쿠리 회사와 상점가 진흥조합에게도 지원된다. 또한 타운매니저(town manager) 등의 인재 육성, 마치즈쿠리 전문가 및 단체 설립 등에도 지원된다.

        총무성은 인정 기본계획에 대한 지원조치로써 ‘중심시가지활성화 소프트 사업’과 ‘중심시가지활성화 특별대책사업’을 시행하고 있다. 전자는 이벤트 등 시정촌이 독자적으로 추진하는 소프트웨어 사업을 지원하는 것이며, 후자는 시정촌이 독자적으로 추진하는 시설 정비 등의 사업을 지원하는 것이다.

        이외에 도시재생기구(Urban Renaissance Agency)는 요청이 있을 경우, 중심시가지활성화 사업의 구상과 계획, 사업추진에 이르는 과정을 코디네이터하거나 지원하는 역할을 수행한다. 이렇듯 중심시가지활성화 사업은 다양한 부서와 기관의 협력·지원 하에서 추진된다(国土交通省, 2010; 內閣官房, 2012). 

      

    

    

  
    
      Ⅳ. 중심시가지활성화 정책의 단계별 변화과정 분석
      1998년 이후 추진되어 온 일본의 중심시가지활성화 정책은 「마치즈쿠리 3법」 등 「중심시가지활성화법」이 제·개정된 시점에 따라 세 단계로 구분된다. 「중심시가지활성화법」은 1998년 최초 제정되어 2006년과 2014년 두 차례 개정되었으며, 이 때마다 정책기조가 바뀌는 경향을 보이고 있다. 

      첫 번째 단계는 1998년 「중심시가지활성화법」이 제정된 때부터 2005년까지로, 「마치즈쿠리 3법」에 의해 중심시가지활성화 정책이 처음 도입되어 시행된 시기라고 할 수 있다. 두 번째 단계는 「중심시가지활성화법」 1차 개정이 이루어진 2006년부터 2013년까지로, 중심시가지활성화 정책이 국가의 주도 하에 본격적으로 추진된 시기이다. 이어서 세 번째 단계는 2014년 「중심시가지활성화법」 2차 개정부터 현재에 이르는 시기로, 민간의 참여 유도와 투자를 촉진하는 시기이다. 

      
        1. 정책 도입기(1998-2005) : 중심시가지활성화 정책의 태동과 전개
        일본 정부는 무분별하게 진행되는 중심시가지의 쇠퇴와 공동화에 대응하기 위해 1998년 「중심시가지활성화법」을 제정하여 시정촌이 기본계획을 작성하면 정부가 해당 사업의 추진에 필요한 자금과 특례를 지원할 수 있도록 법적 근거를 마련하였다. 

        법 제정의 핵심 내용은 첫째, 중심시가지활성화를 위해 다양한 사업을 복합적으로 추진할 수 있도록 법률상의 특례조치는 물론 보조, 융자, 세제 혜택 등을 국가가 지원하도록 하고, 둘째, 해당 시정촌이 지역특성과 주민, 그리고 사업자의 의견을 충분히 수렴하여 기본계획을 수립하며, 셋째, TMO를 설치하여 중심시가지에 상업기능을 집적시킬 수 있도록 업종 구성, 점포 배치, 기반 정비 등 소프트웨어적 대책을 마련하도록 한 것이다(박종철 외, 2001).

        1998년 「중심시가지활성화법」 제정 이후 2006년 8월 1차 개정되기 전까지, 전국적으로 690개 지구가 기본계획을 수립하여 중심시가지활성화 사업을 추진했다(国土交通省, 2017). 그러나 법 제정에 따른 기대와 달리 쇠퇴한 중심시가지의 개선 효과는 크지 않았다. 대형점포의 입지를 규제하기 위해 「도시계획법」을 개정하여 도입한 특별용도지구, 대형점포 입지로 발생하는 교통체증과 소음 등에 대책을 마련하고자 제정한 「대점입지법」 등 「마치즈쿠리 3법」의 정책 효과가 크지 않았기 때문이다. 

        일본 총무성이 2004년 발표한 자료에 따르면, 2000년 이전에 기본계획을 수립한 121개 시정촌 중 인구가 증가한 지역은 약 30% 정도였으며, 상점 수와 사업소 수가 증가한 시정촌은 10% 미만인 것으로 나타났다. 또한 중심시가지가 활성화됐다고 생각하는 시정촌은 41%인 것으로 조사되어 정책의 체감도 역시 크지 않았다(総務省, 2004). 시정촌이 계획한 사업의 효과를 충분히 검토하지 않은 채 기본계획에서 제시한 사업들을 차등 없이 지원하다 보니 중심시가지활성화와 관계없는 사업들도 대거 진행되었기 때문이다.

        이에 따라 총무성은 2004년 「중심시가지활성화법」추진을 위한 권고 사항을 발표했는데, 주요 내용은 첫째, 기본계획을 구체적이고 정확하게 작성할 것, 둘째, 민간 연계 및 TMO를 효율적으로 구성하여 사업을 시행할 것, 셋째, 사업의 진척 상황을 정기적으로 파악하여 재검토가 필요한 기본계획의 내용을 구체적으로 제시할 것, 넷째, 사업 내용이 우수한 기본계획은 중점적으로 지원할 것 등이다. 

      

      
        2. 본격 추진기(2006-2013) : 국가 주도의 정책 추진 및 지원 확대
        2006년 제164회 일본 국회에는 컴팩트 시티(compact city)가 제안되었다. 저출산·고령화 등 사회·경제의 정세가 급변하면서 국가 전체의 성장이 침체되자 중심시가지활성화 정책과 도시정책을 일체적으로 추진해야 할 필요성이 제기된 것이다. 그동안 시가지 정비 개선과 상업 활성화에 머물렀던 중심시가지활성화 정책은 주거, 복지, 교통 등 다양한 도시 기능을 증진시키고, 경제 활력을 향상시키는 방향으로 확대되었다. 중앙정부는 중심시가지활성화에 대한 국가의 역할과 지원을 강화하기 위해 「중심시가지활성화법」을 포함하여 「마치즈쿠리 3법」을 개정했다.

        우선 중심시가지활성화 정책을 종합적으로 추진하기 위해 기본법적인 성격이 드러나도록 법의 명칭을 변경하고, 국가, 지방공공단체 및 사업자의 책무규정과 기본이념을 새롭게 만들었다. 또한 내각 총리대신을 본부장으로 하는 ‘중심시가지활성화본부(이하, 본부)’를 설치하고 내각 총리대신이 기본계획을 인정하는 제도를 신설하였다. 중심시가지활성화 지원 사업을 확대하되, ‘선택과 집중’ 전략을 채택한 것이다. 

        내각 총리대신의 인정을 받은 기본계획에 대해서는 국토교통성, 경제산업성, 총무성 등 관련부처에서 시행하는 생활·활력재생사업, 도시재생정비계획사업, 중심시가지 공동주택 공급사업, 도시·지역교통추진사업, 중심시가지활성화 매력 발굴 및 소프트웨어사업 등이 통합적으로 시행되며, 세제상의 특례와 금융 지원 등이 이루어진다.2)

        특히, 이 시기의 중심시가지활성화 정책은 범정부 차원에서 추진되었다. 내각부, 경제산업성, 국토교통성 등은 중심시가지활성화를 위한 정책 검토를 위해 각각 ‘중심시가지활성화 평가 및 조사 위원회’, ‘산업구조심의회 중심시가지활성화부회’, ‘도시재구축 전략 검토위원회’ 및 ‘교통정책심의회 교통체계분과회 지역공공교통부회’를 설치·운영하였다. 

        중앙정부의 역할 외에 주민협의회와의 연계·협력 또한 강조되었다. 일본 정부는 TMO를 발전적으로 재구축하여 ‘중심시가지활성화 협의회(이하 협의회)’를 신설하고, 이를 법정화 하였다. 협의회는 시정촌이 작성하는 기본계획 및 인정된 기본계획의 시행 등에 대해 의견을 제시하고, 민간사업자가 작성하는 사업계획에 대해 협의하는 역할을 한다.

        한편, 내각부는 2011년 말 중심시가지활성화 사업을 종료한 
				14개 시를 대상으로 사업의 성과를 발표했다. Table 2를 통해 보듯이, 14개 시가 사업 목표로 설정한 지표는 총 50개이며, 통행량, 거주인구 현황, 시설 도입 수, 매출액, 대중교통 이용, 빈 점포 현황 등으로 구성된다.

        
          Table 2. 
				
          

          
            14 Cities’ Final Results of the Downtown Revitalization Projects in 2011
          
          

        

        
        
          
            Sources: 內閣官房(2012) / Cabinet Secretariat(2012)
          

        

        

        50개의 지표 중 사업목표를 달성한 지표의 비율(accomplishment rate)은 32%였지만, 사업 이전에 비해 상황과 여건이 개선된 지표의 비율(improvement rate)은 58%인 것으로 나타났다.3) 부문별로 보면, 시설 도입 수와 문화·복지 이용자 수 등 시설 부문과 취업인구 수, 사업소 수 등 기타 부문의 개선비율이 각각 88%, 83%로 가장 높게 나타났으며, 다음으로 대중교통 이용 개선 비율이 75%로 높게 나타났다. 목표를 달성하지는 못했지만 중심시가지활성화 정책으로 인해 일정 정도의 개선 효과가 나타난 것이다. 

        하지만 빈 점포 현황과 매출액 등 중심시가지 활성화와 직접적으로 관련된 부문의 개선 비율은 각각 33%, 20%로 나타나 개선 효과가 상대적으로 낮게 나타났다(內閣官房, 2012).

      

      
        3. 민간 참여 유도기(2014년 이후) : 민간의 사업 참여 유도 및 투자 촉진
        2014년 2월 12일, 제 186회 일본 국회에는 「중심시가지활성화법」 개정안이 제출되었다. 2006년 법 개정 후 7년이 지났지만, 도시기능의 교외 이전, 빈 점포와 미이용지 증가, 중심시가지 상업 기능의 쇠퇴문제가 개선되지 않고 있다는 평가 때문이었다. 또한 「도시계획법」개정으로 대규모 집객시설에 대한 입지 제한이 엄격해졌지만, 저출산·고령화 현상이 심화되면서 중심시가지에 대한 투자와 사업 또한 정체되는 경향을 보였다. 

        이와 함께 2014년 개정안은, 컴팩트 시티를 실현하기 위해 국가 주도의 정책추진만으로는 한계가 있음을 인식하고, 민간의 투자를 유도·촉진하고 지원하는 조치를 강화하였다.

        우선 ‘특정민간 중심시가지 경제 활력 향상사업’을 신설하여 중심시가지의 방문객 증가를 목적으로 하는 민간 프로젝트에 대해 경제산업대신이 인정하는 제도를 도입했다. 경제산업대신의 인정을 받은 사업에 대해서는 ‘중심시가지재흥전략 사업비 보조금’ 등을 통해 예산을 지원하고, 전문 인력을 파견하도록 하였다.

        이 같은 경제산업대신의 인정제도는 마치즈쿠리 회사 등 민간사업자가 시행하는 ‘민간 중심시가지 상업 활성화 사업’에도 적용되는데, 이 사업은 소매업의 고객 증가와 소매사업자의 경영 효율화 등 비물리적인 사업을 지원한다는 특징이 있다. 

        세제 및 융자 우대 조치도 마련되어 건축물과 토지 취득세, 소유권의 보전 및 이전 등기에 따른 등록면허세 등이 일부 감면되었다. 또한 지금까지 광역지자체(도도부현)를 대상으로 대출을 수행했던 중소기업기반정비기구의 무이자 융자 범위가 시정촌으로 확대되어, 시정촌에 대출을 신청하는 민간사업자의 부담이 줄어들게 되었다.

        인정된 기본계획에 대한 새로운 규제 특례 또한 마련되었다. 도로에 오픈 카페 등을 설치하려면 본래 도로관리자의 허가가 필요하지만 특례로 처리할 수 있게 되었고, 중심시가지 안에서 활동하는 ‘특례 통역안내사제도’를 도입하여 「통역안내사법」에 따른 국가시험이 아니라 기초지자체가 시행하는 연수를 수료하는 것으로 대체할 수 있게 되었다.4)

        한편, 내각부는 2017년 사업을 완료한 21개 시의 중심시가지활성화 사업 결과를 2018년 8월에 발표했다. Table 3에서 보는 바와 같이, 21개 시가 책정한 목표지표 65개 중 목표를 달성한 지표는 전체의 46%였으나, 사업 시작 전에 비해 개선 효과가 나타난 지표는 62%인 것으로 조사됐다. 부문별로 보면, 경제 활력 향상과 대중교통의 편리 증진이 각각 75%로 높게 나타났고, 활력 창출(vitality creation)이 63%로 그 다음이었다. 

        
          Table 3. 
				
          

          
            21 Cities’ Final Results of the Downtown Revitalization Projects in 2017
          
          

        

        
        
          
            Sources: 內閣府(2018) / Cabinet Office(2018)
          

        

        

        앞서 2011년의 사업결과에서는 빈 점포의 상황 개선 효과가 저조했던 것에 비해, 2017년 조사에서는 빈 점포의 상황 등을 포함한 경제 활력 향상 효과가 개선된 것으로 나타났다. 하지만 중심시가지로의 거주인구 유입에 대한 정책적 효과는 여전히 미미한 것으로 나타났다.

      

      
        4. 단계별 변화과정 종합
        이상 1998년 이후 20년간 진행된 일본 중심시가지활성화 정책의 단계별 추진과정을 종합하면 다음과 같다(Table 4 참조).

        
          Table 4. 
				
          

          
            The Stage-specific Changing Process of the Downtown Revitalization Policy in Japan
          
          

        

        
        

        첫째, 1998~2005년 중심시가지활성화 정책의 도입기에는 중심시가지 쇠퇴문제에 대응하여 「마치즈쿠리 3법」을 제정하는 등 정책 추진의 법적 기반을 마련하였다. 이에 따라 상당수 시정촌에서 기본계획을 수립했으나, 사업의 실질적인 개선 효과는 거두지 못한 것으로 나타났다.

        둘째, 2006~2013년 1차 법 개정을 통한 본격 추진기에는 법 제정 시에 비해 상대적으로 저출산·고령화 경향이 심각해지면서 컴팩트 시티가 제안되었고, 이에 대응하기 위해 중심시가지활성화 본부의 설립, 중심시가지활성화 기본계획에 대한 인정제도를 마련하는 등 국가 주도로 정책이 추진되었다. 특히, 중심시가지활성화를 위한 지원범위를 상업 활성화 이외에 시가지 정비, 주거, 복지, 교통 등으로 확대하는 등 소프트웨어와 하드웨어 사업을 균형 있게 추진하였다. 

        셋째, 2014년 2차 개정에서는 중심시가지활성화 정책에서 국가 주도의 한계가 나타나면서 민간 투자를 적극적으로 유도하기 위한 지원제도가 마련되었다. 중심시가지활성화를 위한 민간 프로젝트를 경제산업대신이 인정하는 제도가 도입되었고, 세제 감면 및 융자 지원 조치가 확대되었다. 또한 인정 기본계획에 대한 새로운 특례 조치를 마련하였다.

      

    

    

  
    
      Ⅴ. 정책추진의 성과와 한계
      일본의 중심시가지활성화 정책은 1998년 관련법이 제정되고, 2006년 기본계획 인정제도가 도입된 이후 2018년 현재까지 총 144개 시정촌의 기본계획 226개가 총리대신의 인정을 받았다.5)

      Fig. 3에서 보듯이, 인정제도 시행 초기인 2006~2007년 32개 기본계획이 인정된 것을 시작으로 2008년 45개가 인정되어 최고의 실적을 기록했다. 양적으로 보면, 12년간 한 해 평균 18.8개의 기본계획이 인정되었는데, 2009년 이후에는 초기 보다 다소 줄어든 경향을 보이고 있다. 이는 중앙정부가 지원 대상 중심시가지를 선정함에 있어 ‘선택과 집중’ 전략을 채택했기 때문인 것으로 분석된다.

      
        
        

        Fig. 3. 
				
        

        
          The Certification Status of the Downtown Revitalization General Plans
          Sources: 內閣府地方創生推進事務局 official homepage/ Cabinet Office official homepage(http://www.kantei.go.jp/jp/singi/tiiki/chukatu/list.html)5)

        
        

        

      

      중심시가지활성화 사업에 대한 예산 지원은 범정부적으로 이루어졌다. 시정촌이 인정 기본계획을 추진할 수 있도록 국토교통성, 경제산업성, 총무성, 농림수산성, 문부과학성, 후생노동성, 경찰청, 내각부 등 8개 부처가 예산을 지원하였다. 2007년 265억 엔을 지원했으며, 2008년에는 586억 엔을 지원하였다. 해당 년도의 기본계획 인정 건수가 증가함에 따라 당초 책정했던 예산(266억 엔) 보다 2배 이상의 예산이 투입되었다. 2009년에는 이 보다 더 늘어난 737억 엔이 지원되었고, 2010년에는 684억 엔이 투입되었다(Fig. 4 참조).6)

      
        
        

        Fig. 4. 
				
        

        
          The Budget for the Downtown Revitalization Projects (2007-2010)
          Sources: 內閣府地方創生推進事務局 official homepage/ Cabinet Office official homepage(http://www.kantei.go.jp/jp/singi/tiiki/chukatu/list.html)6)

        
        

        

      

      인정 기본계획의 선정과 기존 사업의 진행 상황에 따라 매년 투입되는 예산 규모가 달라지지만, 인정 계획 건수가 줄었다고 해서 지원 예산이 줄어들지 않고 있다. 이는 선택과 집중을 통해 선정된 중심시가지활성화 사업에 대해서는 지속적인 지원이 이루어졌기 때문인 것으로 풀이된다. 특히, 국토교통성과 경제산업성 등은 민간사업자의 활동을 촉진하거나 인재 육성을 위해서도 예산을 편성하고 있으며, 사회자본정비총합교부금, 방재·안전 교부금, 중소기업기반정비기구 교부금, 농산어촌지역정비 교부금 등도 부처 예산과는 별도로 지원되고 있다. 

      그렇다면 1998년 이후 20년간 추진되어 온 중심시가지활성화 정책의 성과는 어떻게 나타나고 있을까? 내각부는 기본계획의 인정제도 도입 이후 2018년 8월까지 사업을 완료한 115개 시의 사업결과를 분석하였다. Table 5를 통해 알 수 있듯이, 전체 지표 중 목표를 달성한 지표는 131개 31.9%이며, 목표를 달성하진 못했지만 사업 이전에 비해 개선된 지표가 89개 21.7%인 것으로 나타났다. 

      
        Table 5. 
				
        

        
          115 Cities’ Final Results of the Downtown Revitalization Projects(2006~2018)
        
        

      

      
      
        
          Sources: 內閣府(2018) / Cabinet Office(2018)
        

      

      

      부문별로 보면, 대중교통의 편리성 증진과 기타 부문의 목표 달성률이 50%대로 계획했던 목표치를 가장 많이 달성한 것으로 나타났다. 그 다음으로는 중심시가지 활력 창출이 35%, 경제 활력 향상 26%, 그리고 도심거주 확보는 20%의 목표 달성률을 보이고 있다. 

      또한 Fig. 5에서 연도별 목표 달성률을 보면, 목표 달성률은 2011년 32%에서 2013년 21%로 하락했으나, 2014년 2차 개정 이후 30%대를 회복하고 2017년 46%에 이르기까지 꾸준히 증가하고 있다.7)

      
        
        

        Fig. 5. 
				
        

        
          The Rate of Accomplishment Goals(2011-2017)7)
          Sources: 內閣府(2018); 內閣府地方創生推進事務局 official homepage / Cabinet Office(2018); Cabinet Office official homepage(http://www.kantei.go.jp/jp/singi/tiiki/chukatu/list.html)

        
        

        

      

      특히, 목표 달성률이 높은 지역의 공통점은 중심시가지활성화 협의회의 활동이 적극적이었던 것으로 나타났다. 상당수 시정촌이 협의회 총회를 연 1회 개최한 것에 반해, 목표 달성률이 높았던 시정촌은 총회를 연 2회 개최했을 뿐만 아니라 테마에 따라 부회를 설치하는 등 연 2~3회 정도의 별도 회의를 개최했다.8) 적극적인 협의회 활동과 지역주민들의 활발한 참여로 인해 이들 지역은 보행량, 관광객 등 지역 방문객수의 실적치가 목표치를 상회한 것으로 나타났다(経済産業省, 2012).

      한편, 목표를 달성하진 못했지만 사업 이전에 비해 개선 효과가 있었던 지표는 89개(21.7%)였다. 부문별로는 대중교통 편리성의 증진 개선이 25%로 가장 높았고, 활력 창출, 도심 거주의 촉진이 각각 23.7%, 21.2%였다. 경제 활력의 향상 효과는 17.4%로 상대적으로 낮게 나타났다. 

      이렇게 볼 때, 일본의 중심시가지활성화 정책은 전반적으로 관광·문화·교통 등 물리적인 시설의 정비를 통해 중심시가지의 집객 효과를 높이는데 긍정적으로 작용했으며, 취업과 창업부문에서도 부분적으로 개선 효과가 있었던 것으로 평가된다. 

      하지만 일본의 중심시가지활성화 정책은 다음과 같은 한계를 가지고 있다. 우선, 중심시가지활성화 정책의 목표 달성률이 향상되고 있지만, 지난 20년간 정책을 추진해 온 것에 비해서는 정량적·정성적 성과가 저조하다는 것이다. 이는 지방도시일수록 조달할 수 있는 사업 자금과 지역 전문가가 부족해서 중심시가지활성화 사업이 원활하게 추진되지 못했기 때문이다.

      또한 중심시가지활성화 정책은 도시 규모나 사업 관계자의 입장 차이로 인해 발생하는 사업 추진과정에서의 제약조건에 충분하게 대응하지 못했다. 중심시가지 내 빈 건물의 매각과 임대에 대한 건물 소유자의 적극적인 태도를 유인하는 조치가 미흡했고, 취득세와 소득세 등 관련 세제 감면 역시 충분치 않았다는 평가가 있다. 특히 중심시가지활성화 정책의 도입 목적 중 하나인 도심으로의 거주인구 확보는 1998년 정책을 도입한 이래 지금까지 여전히 개선되지 않고 있다.

      결국 중앙정부의 보조금에 지나치게 의존하거나 이해당사자들의 적극적인 참여를 유도하지 못한 경우, 중심시가지활성화 사업이 중도 하차하거나 실패한 사례가 많다는 점에 유념할 필요가 있다. 물론, 이러한 한계는 중심시가지활성화 정책이 저출산·고령화와 인구의 지속적인 감소, 주민 수요의 다양화 등 사회구조가 급변하는 가운데 중심시가지 쇠퇴가 심화되는 상황에서 추진되었다는 점을 감안하여 이해할 필요가 있다.

    

    

  
    
      Ⅵ. 결론 및 시사점
      
        1. 요약 및 결론
        1998년부터 시작되어 2006년과 2014년 두 차례 법 개정을 거치면서 20여 년간 추진되고 있는 일본의 중심시가지활성화 사업은 국내 중심시가지형 재생사업과 유사한 방식으로 추진되고 있다. 따라서 지금까지 추진된 정책의 변화과정을 단계별로 살펴보고, 그 성과와 한계를 파악하는 것은 우리에게 타산지석이 될 것이다. 이런 점에서 이 연구의 주요 결과를 정리하면 다음과 같다.

        첫째, 일본의 중심시가지활성화 정책의 변화과정을 단계별로 보면, 법제도 제정 등 정책의 도입, 국가 주도의 본격적인 추진, 민간참여 유도 및 투자 촉진의 3단계 변화과정을 거치고 있다. 특히, 2006년 1차 법 개정 시에는 총리대신을 본부장으로 하는 중심시가지활성화본부의 창설, 중심시가지활성화 협의회의 법정화, 실효성 높은 사업을 선택하여 집중 지원하는 인정제도를 채택하는 등 국가 주도의 추진체계를 마련한 점이 눈에 뛴다. 

        둘째, 2014년 2차 법 개정 시에는 중심시가지 활성화를 위해 효과가 있는 민간 프로젝트를 추진하거나 민간 투자를 적극 유도하는 방향으로 정책기조가 변화하였다. 이는 국가와 지자체 등 공공의 재정 지원과 투자만으로는 중심시가지를 활성화하는데 한계가 있음을 시사한다. 향후 우리의 중심시가지형 재생사업에서도 이러한 정책 환경의 변화에 적극적으로 대비할 필요가 있다.

        셋째, 중심시가지활성화 정책은 그간의 성과에도 불구하고 많은 한계를 가지고 있다. 2018년 현재 일본 전국의 144개 시정촌에서 226개 기본계획이 인정을 받아 추진되고 있다. 그 중에는 우리에게 잘 알려진 성공사례도 있지만, 성과가 불분명한 경우도 상존한다. 전반적으로 볼 때, 관광·문화·교통 등 물리적인 시설의 정비를 통해 집객 효과를 높인 것과 취업·창업 등에서 일부 개선 효과가 있었지만, 도심 거주인구의 확보는 상당히 미흡한 것으로 나타났다. 또한 목표치를 달성하지 못했거나 달성했더라도 개선 효과를 체감하지 못하는 경우도 상당수 보고되고 있다.

        넷째, 중심시가지활성화 사업의 성과에 대한 면밀한 조사와 지속적인 모니터링에 주목할 필요가 있다. 시정촌은 기본계획 수립 시 지역의 특성을 반영하여 중심시가지활성화를 위한 부문별 목표 지표를 설정하고, 그 성과를 매년 조사하여 보고한다. 이를 통해 중앙정부는 지표별 목표 달성 여부와 개선의 정도를 모니터링하고 있는 것이다. 중심시가지활성화 사업의 내실있는 운영을 위해서는 사업의 추진 성과와 한계를 면밀하게 조사·분석하고, 지속적으로 모니터링 하는 체계가 필요하다. 

      

      
        2. 정책적 시사점
        일본 중심시가지활성화 정책의 단계별 변화과정과 비교할 때, 우리의 중심시가지형 재생사업은 국가 주도의 본격적인 추진기에 해당한다. 이 시기에 필요한 것은 해당 도시의 지역별 특성을 반영하여 사업의 추진전략을 마련하고, 추진하고 있는 사업의 성과와 한계를 지속적으로 모니터링 하는 것이다. 또한 앞으로의 여건과 정책 상황 변화에 대비하여 민간 투자를 유도·촉진할 수 있는 다음 단계의 정책 방향을 준비해야 한다. 이런 점에서 일본의 중심시가지활성화 정책의 추진경험과 변화가 우리에게 주는 시사점을 제시하면 다음과 같다.

        첫째, 중심시가지형 재생사업을 추진하는 현 단계에서는 소프트웨어와 하드웨어 사업의 균형 잡힌 추진이 필요하다. 일본의 중심시가지활성화 사업도 초기에는 상업기능 활성화에만 주력하였으나, 2006년 이후 시가지 환경 개선, 복리시설 확충, 도심주거 활성화, 교통기능 개선 등을 복합적으로 개선하는 쪽으로 정책 방향을 전환하였다. 소프트웨어와 하드웨어 양 측면의 사업을 균형 있게 추진하는 것이 요구된다. 

        하지만 2018년 8월 확정된 우리나라 15곳의 중심시가지형 도시재생활성화계획안을 살펴보면, 여전히 물리적 환경 개선에 치우친 경향을 볼 수 있다. 해당 지역 중심시가지의 역사, 산업과 상업적 특색을 살린 소프트웨어 사업을 함께 발굴하여 그 지역만의 개성과 특성을 살린 독자적인 재생사업을 추진할 필요가 있다.

        둘째, 특정 부처의 주도적 추진이나 칸막이식 정책에서 탈피하여 관련 부처 간의 연계·협력이 필요하다. 일본은 중심시가지활성화를 위해 내각부가 총괄 조정하고, 국토교통성, 경제산업성, 총무성 등 관련 부처가 다양한 사업들을 상호 연계하여 추진하고 있다. 도시기능에 따른 입지 선정, 대중교통망 확충, 민간사업자의 투자 촉진 등 중심시가지활성화 사업을 종합적·일체적으로 추진함에 있어 관련 부처 간 연계와 지원이 필수적임을 강조하고 있다. 

        셋째, 현재 추진되고 있는 중심시가지형 재생사업의 성과에 대한 지속적인 모니터링과 평가체계를 마련해야 한다. 중심시가지의 활성화 정도를 모니터링하기 위해 보행량, 자전거 통행량, 사업체수, 빈 점포수 등 일반적인 공통 지표 외에 해당 지역의 특성을 반영하는 지역별 특성 지표를 설정하여 해당 중심시가지의 상황이 매년 어떻게 변화하는지 지속적으로 모니터링 하는 것이 필요하다.

        넷째, 지역주민과 공공의 긴밀한 협력 하에서 재생사업을 추진하기 위해 중심시가지 운영협의회를 법정화 하는 방안을 검토할 필요가 있다. 일본의 경우, 2006년 중심시가지활성화 사업을 국가 주도로 본격적으로 추진하면서 그 카운터파트(counterpart)로 해당 지역 중심시가지활성화 협의회를 법정화 하도록 관련법을 개정한 바 있다. 

        현행 국토교통부 중심시가지형 재생사업 가이드라인(2018)에서도 재생사업 추진 시 중심시가지 운영협의회를 필수 조직으로 설립하도록 되어 있으므로, 지역 주민들의 보다 적극적인 참여와 의견 수렴, 다양한 이해관계를 효율적으로 조정하기 위해 법정화 하는 방안을 검토할 필요가 있다.

        다섯째, 일본 중심시가지활성화 정책의 변화과정에서 볼 수 있듯이, 중앙정부 주도의 정책추진 이후에 민간의 참여 유도와 투자 촉진을 준비할 필요가 있다. 전국적으로 중심시가지형 재생사업을 추진함에 있어 국가와 지자체의 예산과 재정 지원만으로 사업을 추진하는 데는 한계가 있다. 특히, 중심시가지형 재생사업과 같이 구도심이나 역세권, 상업지역에서 추진되는 경우는 더욱 그러하다. 민간의 활력을 적극적으로 유도하고 투자를 촉진하기 위해서는 적절한 범위 내에서 특례 및 완화 조치를 활용할 필요가 있다. 

        끝으로 중심시가지활성화를 위해서는 이해관계자들 간의 권리 관계 조정, 빈 점포·저이용부지의 활용, 지속적인 유지관리 등 전문성 있는 타운매니저의 역할과 육성이 절실하다. 일본에서도 중심시가지활성화 사업 추진 시 타운매니저를 해당 지역에 상주하도록 고용하거나, 연수·교육·지원프로그램 등을 통해 지역전문가를 육성하는데 많은 노력을 기울이고 있다.

        이 연구는 일본의 중심시가지활성화 정책의 단계별 변화과정을 거시적인 측면에서 고찰하고 정책적 시사점을 제시하는데 주력했다. 이 과정에서 지역별 여건과 상황에 따른 다양한 사례를 미시적으로 고찰하는데 소홀히 한 측면이 있다. 정책의 성과와 한계는 지역 여건에 따라 다양하게 나타날 수 있기 때문에, 향후에는 일본 중심시가지활성화 정책의 성공 및 실패 사례와 그 원인을 분석하는 미시적인 연구가 이루어져야 할 것이다. 

      

    

    

  
    
      Notes
      
        주1. 1998년 제정 당시의 법명은 「중심시가지의 시가지 정비 개선 및 상업 등 활성화의 일체적 추진에 관한 법률」이었으나, 중심시가지활성화 정책을 종합적으로 추진하기 위해 기본법적인 성격이 드러나도록 2006년 개정 시 「중심시가지의 활성화에 관한 법률」로 법명을 변경하였음.
      

      
        주2. 이 외에 「도시계획법」을 개정하여 연면적 1만㎡를 넘는 대규모 소매 집객시설의 입지를 상업지역, 근린상업지역, 준공업지역으로 한정하였고, 「대점입지법」 또한 개정하여 대규모 복합시설의 적용 범위를 소매업과 서비스업이 일체화된 대규모 복합시설로 확대하고, 대형점포의 사회적 책임을 강화하였음.
      

      
        주3. 중심시가지활성화 사업의 사후 평가는 기본계획에서 정량적으로 설정한 목표치를 중심으로 이루어짐. 여기서 목표달성률(accomplishment rate)은 중심시가지활성화 사업이 기본계획에서 설정한 목표치를 얼마나 달성했는지를 의미하며, 개선비율(improvement rate)은 사업을 시작하기 전의 기준치에 비해 상황과 여건이 얼마나 개선됐는지를 말함. 이에 따라 개선비율은 중심시가지활성화 사업의 추진결과가 목표치를 달성하지 못했더라도 사업 시작 전에 비해 개선된 성과가 있음을 반영하고 있음.
      

      
        주4. 그 외에 사업구역 내에서 시정촌 및 협의회가 대규모 소매 점포를 입지시키려는 경우 「대점입지법」에 의한 입지 절차를 간소화하는 특례가 마련되었음.
      

      
        주5. 중심시가지활성화 기본계획의 인정 건수는 내각부 지방창생추진사무국 공식 홈페이지(http://www.kantei.go.jp/jp/singi/tiiki/chukatu/list.html)에 있는 자료를 바탕으로 정리함.
      

      
        주6. 중심시가지활성화를 위한 각 정부 부처의 예산 자료는 내각부 지방창생추진사무국 공식 홈페이지(https://www.kantei.go.jp/jp/singi/tiiki/chukatu/sien.html)를 통해 구득하여 분석함.
      

      
        주7. 연도별 목표 달성률은 자료 출처에 기재한 2018년 내각부의 자료를 활용하였으며, 중심시가지활성화 기본계획 인정 건수는 내각부 지방창생추진사무국 공식 홈페이지(http://www.kantei.go.jp/jp/singi/tiiki/chukatu/list.html)를 통해 정리하였음.
      

      
        주8. 대표적으로 분고타카다(豊後高)시, 쿠마모토(熊本)시, 후추(府中)시를 들 수 있음.
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4 indicators, 25.0%
(3 cities, 3 plans)

etc.
(20 cities 20 plans, 22
indicators)

11 indicators, 50.0%
(11 cities, 11 plans)

-3indicators, 13.6%
(3 cities, 3 plans)

Total
(115 cities 139 plans,
411 indicators)

-131 indicators, 31.9%
(71 cities, 84 plans)

89 indicators, 21.7%
(60 cities, 67 plans)
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Social-Economic:
Political
Background

Stage 1: the Introduction of
the Policy(1998~2005)

Stage 2: the Government-led
Implementation(2006~2013)

‘Stage 3: the Promotion of Private
Sectors' Participation and
Investment(2014~)

acceleration of population decrease and aging society

- theloss of functions as a
downtown by suburbanization
and motorization since rapid
economic growth

« the plan of the compact city was
suggested in the 164" national
assembly

= the measure of downtown
revitalization and the urban
policy were processed as a
whole

* continued suburbanization and
the deciine of downtown

« investment and business
activities have stalled in
downtown

The Contents of
Change

* the enactment of the

downtown revitalization law’

in 1998

- the preparation of the general
plans for downtown
revitalization’ system

- exceptional support about
law and finance

- operation TMOs to integrate
commercial functions

= the provision of the responsibilty
code of public and private
sectors

= setting up the headquarters for
downtown revitalization

« the creation of the system to
certify general plans for
downtown revitalization

= the establishment of
organizations in public sectors
and of the associations for
downtown revitalization

* reinforcing measures to induce
and promote private investment
and to support private investment

 the creation of the system to
certify private sectors' projects for
downtown revitalization by the
Ministry of Economy, Trade and
Industry

« expanding the zero-interest
financing range to local
governments






