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요약 : 최근 신자유주의 도시정책으로 인한 불균형 심화와 총량적 효용극대화에 대한 비판이 많아지면서 포용도

시의 논의가 활발해지고 있으나, 주로 저개발국의 문제해결을 위한 국제기구들이 생산한 지표와 틀에 기반하고 

있으며, 이미 불균등해진 공간, 경제, 사회, 문화적 격차와 상실감의 근본적인 해결보다는 격차지표의 구축을 통

한 도시계획적 해결책을 제시하고 있는 논의들이 주종을 이룬다. 본 연구에서는 저개발국가를 위해 제시된 포용

도시 지표나 정책방향이 대도시지역에는 적합하지 않다고 비판하고, 대도시 서울의 포용성에 대한 논의는, 도시

의 본질에 대한 논의에서 시작하여 도시의 전반적인 기제에서 포용성을 구축하기 위한 노력과 도시거버넌스의 

변화가 필요하다고 주장한다. 포용도시는 사후적 특성을 가진 지표의 충족으로 달성되기 보다는 형성적 특성을 

가진 요인(요소)의 구축으로 이루어진다. 먼저, 기존 포용도시의 논의를 비판적으로 검토하여 대도시에 적합한 

포용성의 개념을 제시하며, 현대 도시의 본질과 특성에 대한 논의를 통해 도시포용성을 위한 보통도시의 개념을 

제시한다. 보통도시로서 포용도시 서울이 되기 위해서는 시민의 역량강화를 위한 거버넌스 구축과 제도화, 도시

경제 순환시스템의 회복, 연대, 상호존중과 협력의 수평적 관계형성, 경제·사회적 한계계층 지원, 도시 공통재

와 어메니티에 대한 접근성 향상의 노력이 필요하다. 나아가 문화와 지향이 다른 사람도 포용할 수 있는 정치적 

상상력을 가진 이방인의 도시, 환영도시가 되어야 한다.

주요어 :  포용도시, 보통도시, 서울, 도시공통재, 경제순환시스템, 이방인의 도시

Abstract : Inclusive city has been a buzz word, stemming from the critics for the neoliberal urban policies and 
resultant socio-spatial inequality. Most of the literature, however, are mainly focused on the less-developed 
countries and cities utilizing index-based ex-post urban planning prescriptions prepared by international 
organization such as UN HABITAT, OECD, EU, and ADB. Premising that this approach is inadequate for 
the global metropolitan city of Seoul, this paper started to investigate the nature of city, urban commons and 
structural changes for urban governance. By criticizing Seoul’s inclusive city policies and strategies, the paper 
introduced Ash Amin’s ordinary city and strangers’ city concepts, and suggested new policy directions for 
a ordinary city Seoul as inclusive city. It proposed new policies such as building people-centered urban gov-
ernance and sound urban economic circular system, horizontal relating for empathy, mutual respectiveness, 
and collaboration, subsiding for the socio-economically marginalized class, and lastly but not least impor-
tantly, improving accessibility for amenities and resources for better utilizing urban commons. All in all, in 
order to become a genuine inclusive city for a global metropolitan city like Seoul is to regain the mechanism 
of ordinary city and welcoming city by guaranteeing participation of people of various political, social, cul-
tural backgrounds and perspectives in formulating a new urban governance.

Key Words : inclusive city, ordinary city, Seoul, urban commons, economic circular system, land of strangers
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1. 서론

도시는 인류문명의 성과와 문제가 집약된 장소로 

경제, 사회, 문화적 발전소이자 다양한 문제군의 집

약체이다. 최근에는 급속한 도시화와 도시권의 광

역화와 함께 경제의 세계화로 인한 (대)도시권으로

의 의사결정권한과 핵심 경제자원이 집중하고 새로

운 혁신의 창출지로서 역할하고 있다(사스키아 사센, 

2016). 동시에 도시와 비도시간, 도시내에서의 경제, 

사회, 공간적 격차의 심화가 심각한 수준으로 진행되

어 새로운 제도와 정책을 요구하고 있다. 

또한 포스트모던 사회로 이전하면서 기존의 합리

성에 기반한 근대주의의 문제, 즉 공리주의에 바탕을 

둔 총량적 효용의 극대화에 대한 비판이 증대하고 있

다. 공리주의의 원래 가정은 상품과 서비스에 대한 사

람들의 효용은 동일하며, 이의 총합을 극대화하는 것

이 계약사회의 행복을 최대화하는 것이었지만, 합리

성은 경제적 합리성으로 축소되고 개인의 효용 형평

성보다는 사회 전체의 총량적인 효용극대화만 좇다

보니 극심한 불균형을 초래하게 되었다. 나아가 불

균형에 대한 시민사회적 해결책도 동정(sympathy)

과 자선(charity)에 바탕을 둔 부르주아의 관용이 많

은 부분을 차지하였다(Tudor, 2011). 다양한 관계의 

문제와 갈등은 상대방에 대한 이해가 수반되지 않을 

때, 다시 말해 공감이 충분하지 않을 때 심화된다. 행

정에서도 기존의 하향식 정부주도의 서비스모델에서 

공감을 바탕으로 하는 지역공동체의 건설과 권한이

양과 지역분권화에 관심이 증가하고 있다. 지역공동

체의 연대성에 기초한 다면적 관계에서 다양한 주체

가 결합한 사회문제의 해결방식을 공감을 기초로 한 

시민들의 참여를 사회자본으로 연결시키려는 노력을 

하고 있다(Smith, 2010). 

여기에 이 글의 목적이 있다. 자본주의 도시의 문

제, 특히 신자유주의 정책에 의한 총량적 경쟁력 향

상(데이비드 하비, 2007)이나 엘리트이론에 기반한 

성장주의로 인한 문제(존 로건·하비 몰로치, 2013)

의 해결을 위한 포용도시에 대한 논의가 최근 상당

히 활발해졌다. 특히 저개발국의 발전과 불균형해소

를 주목적으로 하는 유엔 헤비타트(UN HABITAT 

III)나 OECD, EU, ADB 등의 국제기구에서 포용적 

성장(inclusive growth)과 포용도시(inclusive city)

를 주요 의제로 삼고 구체적인 액션플랜을 제시하

였다(유네스코한국위원회, 2017; European Ur-

ban Knowledge Network, 2014; OECD, 2016a; 

2016b, UNIDO, 2014; World Bank, 2013). 이에 대

응하여 전 세계 수많은 도시에서 포용도시 프레임을 

설정하고 지표개발과 이에 따른 정책개발에 노력하

고 있다. 우리나라의 경우는 특히 서울을 대상으로 포

용도시의 개념, 지표체계, 정책방향에 대한 학술연구

와 정책연구가 상당히 축적되었다(박인권, 2015; 박

인권·이민주, 2016; 변미리, 2018; 손지현·김종구·

황선아, 2016; 윤성주, 2017; 조권중, 2017; 최병두, 

2017). 

하지만 대부분의 논의는 주로 저개발국의 문제해

결을 위한 국제기구들의 기본적인 틀과 유사하며, 이

미 불균등해진 공간, 경제, 사회, 문화적 격차와 상

실감의 근본적인 해결보다는 격차지표의 구축을 통

한 도시계획적 해결책을 제시하고 있는 논의들이 주

종을 이룬다. 나아가 우리나라의 도시에는 저개발국

가를 위해 제시된 지표나 정책방향이 적합하지 않으

며, 더욱이 글로벌 경제체제에서 상당한 위치를 차지

하고 있는 대도시 서울의 포용성에 대한 논의는, 도시

의 본질에 대한 논의에서 시작하여 도시의 전반적인 

기제에서 포용성을 구축하기 위한 노력과 도시거버

넌스의 변화가 필요할 것이다. 따라서 본 연구에서는 

먼저, 기존 포용도시의 논의를 비판적으로 검토하여 

대도시에 적합한 포용성의 개념을 제시하며, 현대 도

시의 본질과 특성에 대한 논의를 통해 도시포용성을 

위한 보통도시(ordinary cities, cf. Amin and Gra-

ham, 1997; Robinson, 2006)의 개념을 도입한다. 보

통도시는 경제순환시스템의 역동성이 문화적 혁신, 

도시 거버넌스와 제도적 혁신의 원천이 되는 도시로

서 경제적 경쟁력과 사회적 응집력간의 상호작용을 

통해 도시혁신이 이루어지는 도시이다. 포용지표를 

통한 파편적인 도시정책이 도시의 잠재력과 도시 공

통재에 대한 사회적, 공간적 활용에 장기적인 어려움

이 있을 수 있다는 논지를 검토한다. 마지막으로 서울
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의 포용도시 정책을 비판적으로 고찰하고 보통도시 

회복을 통한 포용도시의 정책적 대안을 제시한다.

2. 포용도시의 새로운 논의

1) 기존의 포용도시 논의

포용도시는 조작적 개념이다. 사회현상이나 공간

경제현상의 변화와 그에 따른 특성을 추상화하여 개

념화하는 보통의 학술용어가 아닌, 경제, 사회, 정서, 

공간적 배제에 대응하여 국가정부나 도시정부가 지

향하여야 할 방향성을 제시한 인위적, 정책적, 문제해

결 지향적 개념이다. 따라서 포용도시는 각 지역과 도

시마다 맥락적으로 재정의되고 해석되어야 한다. 사

실 포용성의 논의는 1970년대 서유럽에서 시작된 사

회적 배제(social exclusion)와 이를 강화하는 공간

적 배제의 논의에서 시작되었다. 사회적 배제의 논의

는 경제적 빈곤으로 인한 정상적인 시장교환, 관행, 

권리에서의 배제뿐만 아니라 사회, 정치, 문화적 참여

에서의 배제와 범주화되고 낙인화(stigmatizing)되는 

과정 전체를 아우르는 개념으로 확장되었다(Levitas, 

2005; Woodward and Kohli, 2001). 

이에 대한 서유럽 국가들의 정책적 대안이 포용적 

성장(inclusive growth)이다. 특히 세계경제체제에

서 도시의 역할이 중요해지고 중앙정부의 권한이양

이 증가하면서 도시정부의 역할이 강조되었다. 토마 

피케티의 장기성장과 불균형의 연구에서 보듯이(토

마 피케티, 2014), 성장률이 낮을수록 불균형의 정도

가 증대하는 서유럽의 상황을 고려하면 도시의 포용

적 성장에 대한 논의는 상당히 중요하다, 하지만 자본

주의 제도의 특성상 중앙정부가 아닌 도시정부가 ‘성

장’과 ‘포용’을 위해 할 수 있는 실효성 있는 정책대안

이 많지 않은 것이 현실이다(Lee, 2018).

사회적 배제에 대한 저개발국의 대응은 지속가능

한 발전(SDG: sustainable development goals) 을 

모토로 한 국제기구의 정책연구를 기반으로 한 도시 

처방전이다(United Nations, 2016). 이는 사실상 도

시정부보다는 중앙정부의 역할에 초점을 둔 대안이

라고 할 수 있다. 이 처방전의 대부분은 저개발국의 

이중 경제구조나 급속한 도시화·산업화로 인한 양극

화와 사회·공간적 배제가 심한 도시와 지역에 대한 

처방이거나(ADB, 2014; d’Cruz, Cadornigara, and 

Satterthwaite, 2014; OECD, 2016; UNIDO, 2014; 

United Nations Division of Economic and Social 

Affairs, 2015), 도시의 포용성 정도를 계량하는 지

표의 생산(Donahue, McDearman and Thursday, 

2017; European Urban Knowledge Network, 

2014)에 초점을 둔다. 우리나라의 포용도시연구도 이 

범주에 해당한다고 할 수 있다(박인권, 2015; 박인

권·이민주, 2016; 변미리, 2018; 유네스코한국위원

회, 2017). 

하지만 포용과 배제는 정태적이고 비관계적인 상

태를 나타내는 지표들로는 제대로 파악되기 어렵

고, 이러한 지표 분석으로는 포용/배제의 상태를 발

생시키는 과정에 접근하기는 상당히 어렵다(최병두, 

2017). 더욱이 불균형은 지속적이고, 적응적이며, 복

잡하고, 상호작용적 과정으로서의 거버넌스 시스템

이 없으면 효과적으로 대응하기가 어렵고(Kooiman, 

2003), 사실상 도시정부의 도시계획적 정책으로 해결

할 수 있는 범위를 넘어선다. 나아가 우리나라는 도시

자체의 생산력으로는 극심한 양극화와 이로 인한 주

거, 건강, 위생, 재난대비 등에 위험에 처한 계층의 문

제를 해결할 수 없고, 이로 인해 도시전체의 통합성과 

응집력을 저해할 정도로 심각한 저개발국이 아니다. 

오히려 기회의 평등과 상대적 박탈감, 사회정치적 과

정의 정의로움 등이 더 중요한 이슈로 제기된다. 또한 

서울과 같은 대도시의 관점에서는 좀 더 포괄적이고 

대도시의 생산과 소비의 기제에 기반한 포용도시의 

논의와 의제설정이 필요하다. 당장 생존의 문제가 심

각한 계층이 많은 저개발국을 대상으로 만들어진 포

용지표를 통한 사후적(ex post) 해결이 아니라, 도시 

경제순환시스템의 회복을 통해 장소기반의 생산과 

소비시스템을 회복하여 경제적 역동성이 문화적 혁

신, 도시 거버넌스와 제도적 혁신의 원천이 되는 보통

도시를 지향하는 도시정책이 필요하다. 이를 통해 도

시의 잠재력이 증대되고 사회적 약자의 삶의 질이 증
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대하고 도시공통재에 대한 접근성과 권리를 확보하

는 포용도시가 구축될 수 있다. 

무엇보다도 관용, 시혜, 배려로서의 포용도시가 아

닌 참여, 협력, 연대로서의 포용도시의 논의가 필요

하다. 현대사회의 공동체에서는 구성원들에게 일정

한 책무를 요구하며, 모두가 지켜가는 규범체계가 존

재하며, 모두가 책무를 이해할 것이라는 신뢰가 포함

되어 있다. 사회적 책무, 책임의 바탕 감정은 부채의

식과 감사, 그리고 죄책감이며 이와 같은 연결점에는 

타자 성찰, 즉 공감과 연대의식이 놓여있다(김왕배, 

2013). 공감과 연대는 타인의 어려움에 대해 피상적

인 연민을 느끼고 일방적으로 도움을 주는 양적, 시

혜적 관계가 아니라, 타인의 어려움에 대해 공감하고, 

공동의 이해관계를 형성하여 상호존중하고 협력하는 

수평적 관계에서 실현된다(유찬기·남기범, 2018).

결국 포용성은 관계적 관점에서 파악해야 한다. 포

용성을 고려할 때 가장 중요한 것은 빈곤이나 격차의 

문제만이 아니라 이러한 경제, 사회, 공간적 격차를 

유발한 원인과 불균형의 주요 인자를 파악해야 한다. 

이를 통해 빈곤층이 역량을 강화하고 다중 스케일에

서 빈곤층의 계층상승을 위한 노력이 필요하다. 다시 

말해 관계적 접근은 경제, 사회, 공간적 격차를 유발

한 시스템 전체를 조망하고 대안을 제시하고(Mosse, 

2010), 포용정책으로 인한 영향이 사회의 다른 구성

원이나 도시전체의 기작에 어떠한 영향을 미치나 판

단하는 것이다. 

2)  사회·공간적 배제의 비용과 포용도시의  

다양성

도시의 포용성은 사회·공간적 배제의 해소와 도

시민으로서의 최소한의 삶의 존엄성 확보라는 당위

적 명제에 기반하지만, 경제, 비경제적 기회비용의 

추산으로도 그 실용적 효용성을 판단할 수 있다. 다

시 말해 포용성의 기회비용은 포용도시 정책의 추진

과 시민의 합의에 의한 포용적 공간의 형성으로 인한 

성과로도 볼 수 있다. 먼저 경제적 기회의 포기비용

(forgone economic opportunities)의 경우, 미국 샌

디에고의 사례를 보면, 경제적 기회가 균등하여 사회

적 약자가 사회적 배제가 없었다면 지역총생산에 기

여할 수 있었으나 포기된 비용이 50-60억 달러(지역

경제의 6~15%)로 추산되었다(Bradbury and Tri-

est, 2016). 유사한 방법으로 인디에나폴리스에의 경

우 포기된 비용이 106억달러로 추산되었다(Treuhaft, 

Scoggins, and Tran, 2014). 이밖에도 감옥, 공공안

전, 건강보험 등 경제적 배제로 인한 비용, 인프라 비

용, 교육, 어메니티 유지비용 등으로 인해 산업투자에 

대한 기회비용인 세금관련 비용(tax-related costs)

을 상정할 수 있으며, 기술력, 적정 주택과 교통비용 

등으로 인한 노동력과 인재확보에 제한으로 인한 기

회비용인 노동력과 인재비용(workforce and talent 

costs), 도시에서 중하층의 도시 외곽이동으로 인한 

교통비용, 근무시간 감소, 생산성 감소비용 등 거주적

합성 감소비용(costs of decreased livability), 정치, 

경제적 실패로 인한 시민저항, 폭동으로 인한 경제적 

손실비용인 잠재적 시민불복종 비용(cost of poten-

tial civic unrest), 마지막으로 특정 지역과 장소의 경

기침체와 실업으로 인한 비용인 장소의 비용 등을 상

정할 수 있다(Donahue, McDearman, and Thurs-

day, 2017). 

물론 이러한 기회비용은 상당히 자의적이고 많은 

가정에 기반하고 있지만 포용도시의 구축이 사회적 

당위성만이 아니라 실질적인 경제효과도 상당할 수 

있다는 중요한 근거가 된다. 나아가 사회·공간적 배

제의 기제와 과정에 대한 성찰없이, 도시계획적 포용

지표를 통하여 사후적 균형화를 도모하는 포용도시 

논의의 전개에 대한 문제를 지적해 주는 근거가 된다. 

결국 도시의 본질이 무엇인가에 대한 문제제기와 함

께 보통도시의 복원이 경제적 추동력의 회복과 집적

경제의 추구라는 도시공간의 기본적 속성에 대한 논

의가 필요하다는 방증이 된다. 나아가 도시의 포용성

을 강조하는 새로운 도시개념에 대한 논의와 이를 포

괄하는 도시의 미래방향에 대한 성찰도 필요하다. 이

러한 문제는 포용도시만이 아니라 최근 대두되고 있

는 새로운 도시개념들에도 적용될 수 있다. 주류 경

제만이 아닌 사회적 경제의 부활을 통한 지속가능한 

도시를 구현하고자 제안된 재생도시(regenerative 

city, Girard, 2014), 도시의 기능다변화, 모듈화, 생
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태·사회적 다양화, 다중스케일적인 네트워킹과 연

결성 강화 등을 통한 회복력이 강한 도시를 지향하는 

회복탄력성 도시(resilient city, Ahern, 2011), 공유

생산과 공유소비를 통한 지속가능한 생산과 소비양

식 구축과 도시의 다중적 합리성을 지향하는 공유도

시(sharing city, Cohen and Munoz, 2016), 마지막

으로 디지털 전환을 통한 도시 밀도, 포용적 성장, 무

장애도시를 구현하고자 하는 스마트시티(smart city, 

Neirotti et al., 2014) 등의 개념화와 구체화에도 도

시의 본질적 특성과 집적을 통한 집합적 소비재에 대

한 접근성과 활용성, 커뮤니티 경제의 창출에 참여, 

활동의 권리, 인지문화경제의 확산에 따른 도시공통

재(urban commons)의 전유 등 도시의 기제에 대한 

이해가 선행적으로 필요하다.

3. 도시의 본질과 보통도시

1) 도시의 본질과 공통재

도시의 역사를 보면 도시화의 핵심은 집적을 통

한 효율성을 창조하는 것으로 사회조직과 국가형성

의 혁명적 특성이 도시화에 반영된다. 특히 산업혁명

이후 경제발전과 도시화의 근본적인 상보적 관계가 

명확히 드러났다. 산업화와 도시화는 상호보완적으

로 이루어지며, 자본주의 국가에서 제조업 기반 도시

들이 지속적 성장하였다. 탈산업화는 탈포디스트 경

제화로서 원자재 기반의 제조업경제에서 탈피하여 

다양한 유형의 첨단산업, 관리·운영부문, 로지스틱

스, 서비스, 디자인, 문화산업 부문의 성장을 의미한

다. 이러한 과정을 보면 도시화는 근본적으로, 경제발

전, 분업, 집적, 전문화, 외부와의 교역 등의 복합적인 

상호작용으로 진전되는 집적의 역동성(agglomera-

tion dynamics)이 핵심이라고 할 수 있다(Scott and 

Storper, 2015).

도시내에서의 집적의 역동성은 공유(sharing), 조

합(matching), 학습(learning)의 기제를 통해서 발현

된다. 공유는 깊은 국지적 연계로서 도시의 생산체계

와 이를 지원하는 공공재로서의 다양한 도시서비스

와 불가분의 연계를 유지한다. 조합은 노동력과 작업

장을 연계해주는 과정으로서, 대규모의 국지적 기업

과 노동력을 지원하고 촉진해 주는 과정이다. 마지막

으로 학습은 혁신을 자극하는 공식, 비공식적 정보의 

유통과정으로, 집적을 통해 가능해지고 또한 집적을 

강화하는 역할을 수행한다. 이 세 차원의 기작으로 인

해 도시에서 강한 경제적 시너지가 창출된다. 집적은 

경제활동뿐만 아니라 인간생활의 다양한 사회, 문화, 

정치, 행정적 차원과 연결되어서 사회 전반에 걸쳐 강

력한 환류효과를 보여주고, 도시를 인간활동의 복합

체로 만들어주는 기본적인 접착제 역할을 한다. 스콧

과 스토퍼는 이러한 집적의 역동성이 자본과 노동력, 

지역간 노동력, 자본, 기업들을 조정, 연결된 시스템 

구축과 국가에서 글로벌 스케일까지 다양한 차원의 

전문화를 가능하게 해주는 핵심 동력이라고 주장한

다(Scott and Storper, 2015). 도시는 공간경제상에

서 하나의 총체적이고, 실제적이고, 국지적이고, 스케

일적인 접합체로서 양극화와 특화된 토지이용, 강한 

상호작용의 네트워크가 일상적인 도시적 삶의 리듬

이 되며, 경제적 과정만이 아니라, 장소의 형성, 주택, 

노동비 등 도시특화의 역동성, 사고방식, 문화 등을 

결정하는 핵심요인이다. 도시는 생산적인 활동과 인

간생활의 군집지로서, 상호작용하는 토지이용과 다

양한 활동의 입지, 이에 대응한 제도와 정치체제 등의 

복잡한 상호작용을 통해 구체화된다. 즉, 경제적 집적

의 역동성이 활동과 장소의 특성에 따라 제도화되고 

이의 기초위에 경제적 자원뿐만 아니라 사회, 공간, 

일상생활에서의 자원배분을 규정하는 거버넌스를 형

성한다. 이러한 장소특징적인 현상을 충분히 고려하

지 않고 사회적, 규범적 이론이나 모형으로 공간을 설

명하는 시도는 실패하기 쉽다. 

현대의 노동과정은 갈수록 더욱 지적(intellectual)

이고 정동적(affective)인 인간 자산에 의존하고 있

다. 산업생산에 있어서 기존의 생산요소 이외에 기술

집약적인 생산과 서비스활동, 디자인 지향의 장인생

산, 문화상품의 생산 등이 동력으로 작용한다. 여기에 

경영, 연구개발, 정보수집 및 커뮤니케이션 등 관리운

영의 측면과 개인간 교환과 정서 등 상징적 내용이 더
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욱 중요해진다(Scott, 2008). 즉, 도시는 총체로서 하

나의 공장으로 역할하며, 도시민에게 공통의 편익을 

제공하거나 공통의 생활형식을 부여하는 ‘사회적 공

장’(social factory)으로(Tronti, 1966, Gill and Pratt, 

2008에서 재인용) 작동하며, 이에 따라 자본주의적 

생산과 부르주아 사회 사이의 관계, 공장과 사회 사

이의 관계, 사회와 국가 사이의 관계는 더욱 더 유기

적으로 된다. 사회적 관계는 생산의 관계로 전환되며, 

도시사회는 생산의 유기적 연계로 확장된다. 도시사

회 전체가 공장의 기능으로 구조화되고, 공장은 자신

의 배타적 지배를 도시사회 전체로 확장한다. 이에 르

페브르는, “도시는 부가 축적될 뿐 아니라 지식, 기술, 

작품(예술작품, 기념비)이 축적되는 사회적·정치적 

삶의 중심지다. 도시는 그 자체로 ‘작품’(oeuvre)이

다”(Lefebvre, 1996: 66)이라고 지적했으며, 하트와 

네그리는 “생산이 어떤 문제를 해결하는 것을 목표로 

하거나 아이디어나 관계를 창조하는 것을 목표로 할 

때, 노동 시간은 삶의 전체 시간으로 확대되는 경향이 

있다”(안토니오 네그리·마이클 하트, 2008: 162, 권

범철, 2017: 142에서 재인용)라고 묘사했다. 대도시

에서의 생산은 이 공통적인 것에 기초하여 이루어지

고 그 생산물은 다시 대도시로 편입되어 대도시를 재

구성한다. 이러한 인지문화경제(cognitive cultural 

economy)의 확산으로 인해 전문화된 높은 수준의 

인지문화자본을 가진 도시의 엘리트 노동력은 빠르

게 팽창하는 반면, 하위 노동력은 저임금의 생산활동

에 종사하는 이중구조가 고착화된다(사스키아 사센, 

2016). 

오늘날의 대도시는 경제적 생산의 공간과 도시 공

간이 서로 중첩되며, 노동에서는 생산 시간과 여가 

시간의 구분이 흐려지면서 삶 그 자체가 생산의 계

기가 된다. 도시 공통재(urban commons)의 개념은 

“지구, 그리고 지구와 연관되어 있는 모든 자원들, 즉 

토지, 삼림, 물, 공기, 광물 등”만이 아니라 “아이디

어, 언어, 정동 같은 인간 노동과 창조성의 결과물”까

지 포괄한다(마이클 하트, 2012: 34, 권범철, 2017: 

121에서 재인용). 정통파의 도시의 혁신(에드워드 글

레이저, 2011)이나 경제성장(Savitch and Kantor, 

2002)의 설명에서도 공통재의 영향을 중시한다. 플로

리다의 창조도시의 논의에서 제시된 개방성, 관용, 다

양성을 넘어서서 도시사회의 재구조화 문제와 젠트

리피케이션의 논의도 결국 노동자들이 창출한 도시 

공통재를 누가 전유하고 지대추구적(rent-seeking) 

지향을 가지느냐의 문제로 귀결된다. 즉, 도심지역의 

저소득층 지역은 부유층에 의한 전유와 재식민지화

의 문제로 볼 수 있다(Scott, 2008).

유엔 경제사회국(United Nations Division of 

Economic and Social Affairs, 2015)이 정의한 사회

적 포용(social inclusion)이란, ‘모든 시민이 자신의 

배경과 상관없이 동일한 기회를 가지고 자심의 삶에

서 충분한 잠재력을 발휘할 수 있도록 하는 것’으로 

‘사회의 모든 부문의 구성원들이 시민, 사회, 경제, 정

치적 활동뿐만 아니라 의사결정과정 등 삶의 모든 부

분에서 적극적으로 참여할 수 있도록 보장하는 것으

로 구체적으로는 빈곤과 사회적 배제와 투쟁하는 과

정’으로 이해된다. 이는 도시의 기제와 사회적 배제의 

원인보다는 결과적 양태에만 초점을 두는 포용성의 

정의라고 할 수 있다. 도시정책, 도시계획, 도시성장

전략, 도시재구조화, 도시재생 등 다양한 도시의 의사

결정과정에서 도시 공통재에 대한 접근성을 강조하

는 도시에 대한 권리(right to the city, 데이비드 하

비, 2014)도 유사한 비판에 자유로울 수 없다. 즉, 포

용성은 도시의 공통재에 대해 도시민들이 도시공간

과 도시자원을 통해 접근성을 어느 정도 확보하느냐

의 문제와 연결되고(Cabral, 2016), 이는 곧 포용도시

의 문제로 연결된다. 도시민의 일상적 노동과 삶에서 

연대, 사회성, 상호 연대를 강화하고, 창조성, 학습, 

혁신, 사회적 실천, 문화적 표현의 영역확대를 통해, 

즉 도시 공통재의 확보를 통해 포용도시를 구축해야 

한다. 도시의 빈곤은 자산, 소득, 일자리의 불균형적

인 분배의 문제만이 아니라, 시간, 공간, 입지, 중심성 

등 일상적인 경제적 참여의 핵심적인 변수에 관한 문

제이기 때문이다(Espino, 2015). 한걸음 더 나아가면 

이반 일리치는 자율공동체적(convivial) 사회를 강조

하면서, 사적 영역은 팽창하는 반면 공적 영역은 약화

되고, 도시 노동자의 창조적 잠재성 발휘를 위한 도시

시스템 능력의 심각한 약화를 해결하기 위하여 강자

와 약자가 공존하며, 소비문화의 다양성이 모자이크
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처럼 연결되어 도시에 역동성을 주고, 지역사회에서

의 유대(convivial community)가 도시민의 소속감과 

안정감의 기반이 될 수 있도록 도시가 구성되어야 한

다고 주장한다(Illich, 1973). 이러한 공생적이고, 사

적 이익추구와 공동체 형성의 조화로운 발전이 있는 

도시, 자율공동체적 도시가 포용도시라는 주장이다. 

하지만 도시 공통재의 생산에 대한 관심보다는 공

통재의 분배의 문제에만 초점을 둔다면 도시의 잠재

력은 장기적으로 감소될 여지가 있다. 서로 지향하는 

바는 다르나 인지문화경제체제하에서 도시는 사회적 

공장이며, 공통재 생산의 근원이 도시 노동자들이므

로 공통재에 대한 접근성을 중시하는 논의와 포용도

시 지표를 구축하여 사회적 약자에게 자원과 기회에 

대한 접근성을 확대해야 한다고 강조하는 논의 모두 

공통재의 소비와 접근성의 문제에만 초점을 두고 있

다. 하지만 앞서 논의한 도시의 본질을 상기하면, 도

시가 지속적으로 공통재를 생산하고 이를 확대할 수 

있는 경제적 집적의 역동성을 확보하고 이를 지원하

는 정책이 가장 중요하다고 할 수 있다. 이는 생산과 

분배, 효율과 형평 등의 논쟁에서 볼 수 있는 자본주

의 방향성을 두고 가치판단의 우열을 가리는 문제와

는 괘를 달리한다. 거시경제의 틀을 다루는 국가경제

의 문제가 아니라, 장소기반의 입지정책과 주민의 삶

의 질 향상에 초점을 둘 수밖에 없는 도시차원의 정

책설정의 문제이다. 즉, 도시의 잠재력 향상, 공통재

의 생산은 사회적 약자에게 더 많은 도시 공통재에 대

한 접근의 기회를 제공하는 포용도시 정책의 필수 선

결조건이 된다. 이를 도외시하는 포용도시 정책은 도

시정책을 국가의 거시경제정책과 혼동하는 오류만큼 

장기적인 문제를 수반한다고 할 수 있다. 이처럼 장소

기반의 경제적 경쟁력에 초점을 두고 도시의 장기적

인 역동성을 강조하는 도시가 보통도시이다.

2) 도시 경제순환시스템과 보통도시의 회복

보통도시(ordinary cities)는 경제, 사회, 문화, 제

도적 자산의 다양성에 기반한 도시이다. 도시의 역동

적 다양성의 기초는 도시의 경제순환시스템이며, 이

의 기반위에 도시민의 소속감과 장소감은 도시의 잠

재력을 강화시켜주며, 사회적 안전감의 원천이 된다. 

윤리적으로나 정책적으로 선한사람들의 선한 의지

만 강조하는 도시정책은 도시의 경제적 쇠퇴나 사회

적 유대의 약화를 초래하여 오히려 도시의 약자들을 

더 힘들게 할 수 있다. 도시의 경제순환시스템이 약해

지거나 제대로 기작을 하지 않는다면 도시의 순환과 

분배시스템, 창의성, 혁신성 등을 약화시키고, 경제

력 약화로 인한 수요의 감소, 실업률과 범죄의 증가, 

범죄에 대한 두려움 확대, 도시공간의 물리적 쇠퇴와 

공동체의 결속력 약화 등을 초래해 결국 도시의 쇠퇴

로 이어질 수 있다(Amin and Graham, 1997; Amin 

and Thrift, 2002; Robinson, 2006). 결국 정의로운 

도시, 포용도시란 도시계획이나 일시적인 빈곤완화

정책, 복지정책으로 해결할 수 없는 경제적인 개념으

로 이해해야 한다. 물론 완전한 포용도시는 도시규모

에서 해결책이 제시되기 보다는 국가 경제·사회단위

의 정의로운 시스템에서 이루어질 수 있다(Fainstein, 

2010; Massey, 2005: 186). 또한 최근 리와 시슨스의 

실증연구에 의하면 경제성장과 빈곤의 감소에는 상

관관계가 거의 없다고 밝혀졌다. 경제성장이 소득상

위부문의 임금증가에는 영향을 주지만 중앙점 이하

의 임금상승과는 연관이 없었고, 경제성장과 미숙련 

노동력의 취업률도 상관관계가 없었다. 따라서 단순

한 경제성장을 통해 포용도시를 이룰 수 있는 것은 아

니다(Lee and Sissons, 2016).

사실 이미 20세기말에 (대)도시소멸론이 등장했다. 

자본과 정보의 세계화와 IT기술의 발전으로 인해 대

면접촉이 전자네트워크로 대체되면 환경오염과 높은 

주거비용, 교통혼잡을 감수하고 (대)도시지역에 살지 

않아도 충분히 다양한 삶의 기회가 있을 것이라는 예

측이다(Greig, 2002; O’Brien, 1990). 하지만 2000

년대 이후로 오히려 (대)도시로의 인구, 자본, 정보, 

서비스의 집중은 더욱 심해졌다. 도시에서 사회문화

적 삶의 다차원적 본질은 변하지 않으며, 경제적 실

천에 글로벌 경제, 신뢰, 호혜성, 대면접촉의 관계적 

네트워크는 도시의 본질이여, 국가 경제성장의 엔진

으로서의 역할은 더욱 강화되고 있다. 도시가 제공하

는 강한 근접성과 상호연계에 기반한 비가시적인 요

소가 경쟁력과 창의성, 도시간 연계를 결정하는 가장 
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중요한 요소이다. 도시는 생산, 정보, 인적교류 네트

워크의 글로벌화의 중심이다. 도시의 이러한 상징적

이며 소프트한 집중은 정보통신기술과 인프라, 첨단 

교통망 등에 의해서 역설적으로 강화된다. 나아가 포

스트포디즘시대로 이전하면서 도시제조업의 역동성

이 빠르게 증대하고 있다. 대도시지역에 유연적으로 

조직된 산업지구가 도시의 재산업화를 추동하며 새

로운 혁신지구를 구축하고 있다(Katz and Nowak, 

2018). 도시에서는 경제활동에 위험과 불확실성을 회

피할 수 있고, 다양한 지식, 노동력, 공급자들이 집적

되어 거래비용을 최소화할 수 있는 마샬리안 산업지

구(Marshallian industrial district) 형성에 최적의 장

소이다(Amin and Thrift, 1992). 

이러한 자본주의 도시의 본질은 다중도시(multi-

plex city)이다. 도시의 경제순환시스템의 역동성이 

문화적 혁신, 도시 거버넌스와 제도적 혁신의 원천이 

된다. 도시의 경제적 경쟁력과 사회적 응집력간의 상

호작용을 유지하고 혁신을 위해서는 기존의 공식적

이고 위계적인 도시정부에서 복합적 망의 도시거버

넌스로, 즉 분산적이고 사회혁신의 요구에 순응적인 

거버넌스로 전환하여야 한다(Robinson, 2008). 도시

는 복합적인 공간이다. 다양한 조직과 상호작용의 상

호 중첩되는 네트워크를 통해 연계되어 있으며, 도시

공간의 파편화로 인한 단절의 가능성도 있다. 보통

도시는 다양한 경제활동을 촉진하는 플랫폼으로 작

동하는 장소이다. 원래 보통도시의 개념은 도시지표

를 통한 세계 도시간의 순위 정하거나 서구의 사고방

식, 생활양식과 공간구성에 기반한 도시모형과 이론

을 세계적 표준으로 상정하고 세계 모든 지역의 도시

들에 이를 적용하는 것에 대한 비판에서 시작되었다

(Robinson, 2002; Shail, 2008). 또한 창조도시, 문화

도시, 도시재생 등 도시에 대한 새로운 개념이나 유행

하는 정책이 나타나면 도시의 기본적인 기제와 본질

에 대한 성찰없이 유행에 휩쓸려 장기적으로 도시의 

잠재력을 훼손시키는데 기여한 연구자와 정책의사결

정자에 대한 비판과도 맥을 같이한다. 보통도시의 회

복은 도시의 존재이유가 되는 경제순환시스템의 회

복을 통해 즉, 장소기반의 생산과 소비시스템을 회복

하고 공통재에 대한 권리로서 포용도시, 시민권, 도시

에 대한 권리로서 포용도시를 구축하는 일일 것이다. 

아민과 그레이엄은 다음과 같이 경고한다.

[도시의] 경제적 경쟁력강화 보다는 공공공간의 범

죄없는 카페에서 즐기는 정책, 도시의 불안정성을 

키우면서 한계집단을 지원하는 정책, 커뮤니티의 

경제적, 사회적 쇠퇴를 보면서 윤리적 선함만 강조

하는 정책, 실업, 범죄, 도시조직의 붕괴로 인한 경

제적 비용을 과소평가한 결과 도시의 순환비용을 

높이고 기술변화에 둔감하여 창조성을 잃게 하는 

정책, … 궁극적으로 창업활동과 중소기업의 활동

의 잠재력을 깎는 정책(들은 장기적으로 지속가능

하지 않다) … 정의로운 도시는 경제적으로 활발한 

도시이다(Amin and Graham, 1997: 427).

4. 보통도시로서 포용도시

보통도시의 관점에서 포용성은 좀 더 근본적인 시

각에서 정의되어야 한다. 먼저, 시민의 역량강화를 위

한 거버넌스 구축과 사회참여에 있어서 기회의 형평

성과 결과의 공정성을 담보하는 제도의 구축이 필요

하다(Gupta, Pouw, and Ros-Tonen, 2015). 이를 

위해서는 도시민이 창출한 도시 공통재에 대한 사회

적 배분에 대한 고려가 선행되어야 한다. 공통적인 공

간, 타인과의 마주침의 공간, 소통과 협력의 장소의 

증진을 위해 “기쁜 마주침”을 증진하고 대립적이고 

파괴적이며, 해로운 형태의 공통적인 것을 생산하는 

“불행한 마주침”을 최소화하는 도시가 되어야 한다

(안토니오 네그리·마이클 하트, 2014). 이를 위해서

는 시민중심의 참여 거버넌스를 더욱 확장하고 도시

혁신과 장소기반의 경제적, 사회적 제도화를 이루어 

도시 공통재에 대한 시민의 접근성이 향상되어야 한

다(Gupta et al., 2015). 도시민들의 집합적인 활동과 

실천을 통해 공통재 형성과 활용을 위한 도시의 잉여

물의 공정하고 효율적인 배분에 초점을 두어야 한다. 

관용, 시혜, 배려로서의 포용도시가 아닌 참여, 인권, 

협력으로서 포용도시, 시민을 포용의 대상으로서의 
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아니라, 관용적, 포용적 시민으로 협력하는 도시 거버

넌스를 구축하여야 한다. 

둘째, 도시의 경제순환시스템을 회복해야 한다. 도

시의 역동성은 집적을 통해서 강화되며 공유(shar-

ing), 조합(matching), 학습(learning)의 기제를 통해

서 발현된다. 대기업 중심의 산업특화가 아닌 연관다

양성에 기반한 공간집적은 다양성(variety and di-

versity)으로 인해 도시혁신과 성장에 기여하며, 지식

이전은 산업 핵심부문의 외부에서 유래된다(Jacobs, 

1969). 도시지역의 산업구조가 일부 산업에만 집중되

어 특화된 경우에는 위험분산의 효과를 저해시켜 지

역경제의 불안정을 야기할 우려가 존재하며, 예측불

가능한 위험에 대한 대비능력을 약화시켜 결국 지역

경제의 불안정을 가져올 수 있다. 고용불안정이나 실

업률 증가와 같은 요소들은 지역 주민들의 삶의 질

을 현저하게 저하시켜 결국 주민 스스로가 지역경제

의 회복에 대한 의지를 접게 만들어 결국 지역의 장기

침체라는 구조적 악순환을 초래할 수가 있다(남기범, 

2016). 중소기업 중심의 지역산업생태계를 구축하고, 

교육, 훈련, 기술접근성 향상을 통한 도시민의 좋은 

일자리에의 접근성을 증진하고, 도시내에서 공간, 인

재, 네트워킹 제공을 통한 지식기반경제의 확장을 기

획해야 한다. 또한 장소 기반의 정책을 통해 거주지에 

근접한 일자리 창출을 위한 복합적 토지이용을 강화

하고, 저소득층의 지역사회에 일자리와의 연계를 강

화하여야 한다. 또한 자본주의의 극한이며, 새로운 플

랫폼 경제라고 불리는 시장경제 기반의 공유경제 보

다는, 지역화폐와 같이 지역내 경제순환시스템을 구

축할 수 있는 커뮤니티 중심의 공유경제 활성화를 통

해 도시의 유휴공간과 공공공간의 활용성을 향상시

키는 동시에 시장경제적 공유경제의 빠른 성장으로 

인한 부작용을 최소화하거나 방지할 수 있도록 공공

부문의 역할과 제도의 개선도 필요하다. 이와 함께 

지역주민의 지식형성과 열망을 반영해야 하고 의사

결정과정에서 주민의 참여를 보장해야 한다(Borel-

Saladin and Turok, 2013). 

셋째, 도시사회가 연대, 상호존중과 협력의 수평적 

관계를 형성하여야 한다. 공공과 민간의 파트너십의 

진정한 활성화를 통해 시민이 공공가치 공유하고 이

해하고 체득할 수 있도록 노력해야 한다. 도시 공통

재의 활용을 위한 집합적 활동과 실천적 노력도 수반

되어야 한다. 나아가 지역공동체의 연계와 사회자본

의 활성화만이 아니라 문화와 지향이 다른 사람도 포

용할 수 있는 정치적 상상력을 가진 이방인의 도시

(land of strangers: Amin, 2012), 즉, 세계시민의 도

시(cosmopolitan city: Short, 2004)가 되어야 한다. 

비즈니스 엘리트와 세계적인 정치, 경제적 의사결정

권한을 가진 사람들의 도시인 세계도시(global city)

가 아니라 정치, 문화, 사회적 배경과 관점이 다양

한 주체들의 제도형성에의 참여할 수 있는 환영도시

(welcoming city)가 되어야 하고, 보편적인 픽토그램

(pictogram)에서 시작하여 도시 거버넌스까지 보편

성(universalism)을 가진 진정한 보통도시가 되어야 

한다. 

넷째, 이러한 제도와 거버넌스 구축의 노력만으로

는 한계 계층과 한계 지역의 주민에게는 상당한 기간

이 소요되며 환류과정으로 인해 상당히 완화된 형태

로 전달될 가능성이 있다. 따라서 경제·사회적 한계

계층에 대한 직접적인 지원과 장소기반의 정책이 필

요하다. 지역단위에서 경제, 사회, 정치, 생태, 문화

적 맥락을 고려해야 하며, 다중스케일적인 영향으로 

인해 세계적인 배제나 부정적인 연관과 포함이 지역

에 미치는 영향에서 자유로워야 한다(Ros-Tonen et 

al, 2015). 부분적 도시재생이나 지역활성화를 넘어서

서 주민들이 커뮤니티 경제의 창출에 참여하고 활동

하고 그 성과를 공유할 수 있도록 하여야 한다. 도시

의 경제적 빈곤층, 연령, 성별, 장소적 관점의 취약계

층, 사회문화적 한계계층에 초점을 두고 도시의 경제

순환시스템을 구축해야 한다(Gough and McGregor, 

2007; Rauniyar and Kanbur, 2009). 대도시 사회경

제시스템의 순환과 공간의 변화에 배제받는 지역과 

시민들의 권리를 보호하는 포용도시는 젠트리피케이

션, 레이디피케이션(ladyfication), 투어리스티피케이

션(touristification) 등을 방지하고, 지역 공동체의 의

미생산과 유통, 일상생활에서 문화와 자연을 변형하

며, 장소를 창조할 수 있는 능력을 부여하는 도시이다. 

마지막으로 교육, 상하수도, 에너지, 보건, 대중교

통, 치안서비스, 안전, 사회보장서비스 등 도시의 어
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남기범

메니티와 인프라에 대한 적절한 접근성을 보장하여 

도시에 대한 권리가 보장되어야 한다(Mansuri and 

Rao, 2004). 지역사회 주민의 일상적 삶에서 존엄성

을 유지할 수 있는 공간적 권리과 접근성뿐만 아니라 

집합적 소비재에 대한 참여를 증진하기 위하여 지역

사회에서의 공간 네트워크의 활성화와 생활 인프라

와 공공서비스에의 접근성을 향상시키는 도시이다. 

특히 도시 어메니티에 대한 진입장벽의 완화, 시민참

여의 수준의 제고, 재영토화를 통한 새로운 영토성 회

복을 위한 사회적 경제의 확대 등이 중요하다.

보통도시를 회복하고 포용도시를 이루기 위해서

는 무엇보다도 장소기반형 도시리더십의 구축과 시

민사회로의 확산에 충분한 노력이 필요하다. 도시정

부의 자체의 정책적 리더십도 중요하지만 도시의 경

제순환시스템의 원활한 기작을 위한 비즈니스 리더

십과 전문적인 관리·운영의 리더십도 요구된다. 또

한 시장경제체제가 시장사회로 확대되어 도시 전반

을 주도하는 것에 대한 대응으로 지역사회의 리더십

의 역량강화와 확산도 필요하다. 센델은 ‘우리는 한때 

시장경제체제를 가졌으나, 이제는 표류하여 시장사

회에 살고 있다.’(마이클 샌델, 2012)고 지적하고 있

다. 시장가치는 동정, 관용, 심려, 공감, 연대 등의 현

대사회의 중요한 가치들을 몰아내고 있다. 도시정부

의 역할을 통해 이를 해소하고 포용적인 도시로 나아

갈 수 있는 리더십이 필요하다. 결국 성공적인 포용도

시는 경제적으로 역동적이며 다양한 도시, 즉 보통도

시이다. 햄블턴은 포용도시를 다음과 같이 정의한다

(Hambleton, 2015).

‘[포용도시는] 강력하고 장소기반의 민주적인 제도

표 1. 보통도시로서 포용도시 구성 요소

구성 요소 설명 참고

거버넌스 구축과 

제도화

• 시민의 역량강화를 위한 거버넌스 구축과 사회참여에 있어서 기회의 형평

성과 결과의 공정성을 담보하는 제도의 구축을 통한 기쁜 마주침의 증진

- 시민중심의 참여 거버넌스 확장

- 도시혁신과 장소기반 경제, 사회제도화

- 도시 공통재에 대한 시민 접근성 강화

Gupta, Pouw, and Ros-

Tonen, 2015

Gupta, J. et al., eds., 2015

안토니오 네그리·마이클 하트, 

2014

도시 경제 

순환시스템 구축

• 세계적 자본의 힘에 대한 저항할 수 있고 도시경제의 시너지창출과 커뮤니

티경제의 활성화

- 중소기업 중심의 연관다양성 산업생태계 구축

- 혁신주도형 경제시스템과 혁신지구 활성화

- 커뮤니티 중심의 공유경제 활성화

- 장소기반의 일자리 접근성 증진

제인 제이콥스, 2004

Ros-Tonen et al, 2015

Borel-Saladin and Turok, 

2013

연대, 상호존중과 

협력의 수평적 관계

 - 공공과 민간의 파트너십

- 시민이 공공가치 공유, 이해, 체득 노력

- 문화와 지향이 다른 사람도 포용할 수 있는 정치적 상상력

-  정치, 문화, 사회적 배경과 관점이 다양한 주체들의 제도형성에의 참여할 

수 있는 환영도시 구축

Amin, 2012

Short, 2004

안토니오 네그리· 마이클 하트, 

2014

경제·사회적 

한계계층 지원과 

장소기반의 정책

-  젠트리피케이션, 레이디피케이션(ladyfication), 투어리스티피케이션

(touristification) 방지

- 사회경제시스템의 순환과 공간의 변화에 배제받는 시민 권리 보호

- 장소기반의 사회, 문화, 예술공동체 구축 

Gough and McGregor, 2007, 

Rauniyar and Kanbur, 2009

도시 공통재와 

어메니티에 대한 

접근성

- 도시 공통재의 활용을 위한 집합적 활동, 실천

- 집합적 소비재에 대한 참여 증진

- 공간 네트워크의 활성화와 생활 인프라와 공공서비스에의 접근성 향상

- 도시의 유휴공간, 공공공간의 활용성 향상

Mansuri and Rao, 2004
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로 운영되는 도시이다. 모든 시민이 충분하게 사

회에 참여할 수 있고, 도시의 리더는 자연환경을 

보전하면서 정의로운 결과가 도출되도록 노력하

는 도시이다.’

5. 서울의 정책변화와 포용도시 서울

서울은 1960년대 이촌향도의 도시화와 급속한 산

업화를 경험하면서 압축적 성장을 지속하여 왔다. 특

히 강력한 중앙정부와 중앙정부에서 임명된 서울시

장은 엘리트관료와 대기업의 연합하에 전형적인 동

아시아적 발전국가와 발전도시의 궤적을 밟아왔다

(Hill and Kim, 2000). 1980년대 이후 신자유주의적 

개발 패러다임의 도입, 1990년대 아시아 금융위기, 

2000년대 미국발 세계 금융위기를 거치면서 총량적 

성장과 세계도시 순위, 도시경쟁력 순위 향상 등 도시

간 순위경쟁에 치중하면서 도시내 불균형이 빠르게 

증가했으며, 도시민의 삶의 질은 악화되었다. 최근 서

울시는 기존의 신자유주의적 시장질서와 도시의 총

량적 경쟁지표위주의 도시정책에서 탈피하여 도시정

책의 우선순위를 시민과 함께하는 거버넌스, 사회혁

신, 사회적 경제, 인권도시 등에 두고 협치를 통한 참

여예산제, 마을공동체 지원, 지역사회 복지체계 구축 

등을 강조하는 포용도시를 지향하고 있다(표 2). 

포용도시의 구성요소에 대응한 최근 서울시의 정

책들을 보면, 자원배분을 규정하는 도시거버넌스가 

도시발전에 상당한 영향을 준다는 것을 알 수 있으며 

상당한 제도와 거버넌스구축의 노력이 있음을 알 수 

있다. 먼저 ‘거버넌스 구축과 제도화’ 측면에서는 기

존의 총량적 성장주의와 엘리트가 주도하는 거버넌

스에서 탈피하여 시민중심의 거버넌스와 사회혁신을 

지향하고 있다. ‘도시 경제 순환시스템 구축‘측면에서 

보면 도시경제의 시너지 창출을 위한 노력과 기존의 

중소기업지원과 영세상공인 지원정책을 유지하고 있

으나 선언적인 측면이 강하고, 기본적으로 대기업중

심의 총량정책의 성격이 강하다. 중소기업 중심의 연

관다양성 산업생태계의 구축과 혁신주도형 경제시스

템과 혁신지구의 활성화를 위한 실질적인 정책이 상

당히 미흡하다. 서울시는 사회적 경제의 활성화와 공

공과 민간의 파트너십 구축을 통한 연대, 상호존중과 

협력의 수평적 관계를 위한 노력은 어느 도시보다 앞

서고 있다고 할 수 있다. 또한 시민의 역량을 강화하

고 노동과 일자리에서의 불균형을 완화하고자 하는 

정책들을 지속적으로 유지해 오고 있으며, 장소기반

의 사회경제정책으로 서울형 도시재생, 마을공동체 

지원, 사회적 경제지원, 공유경제 지원 등 다양한 사

업을 중점적으로 추진하고 있다. 서울시가 상대적으

로 약한 부분은, 교육, 상하수도, 에너지, 보건, 대중

교통, 치안서비스, 안전, 사회보장서비스 등 도시의 

어메니티와 인프라에 대한 적절한 접근성을 향상시

키는 정책이다. 나아가 정치, 문화, 사회적 배경과 관

점이 다양한 주체들의 제도형성에의 참여할 수 있는 

이방인의 도시, 즉 진정한 다문화도시로서의 보통도

시를 지향하는 정책도 상대적으로 미흡하다. 

서울시의 경우 포용도시를 향한 도시정부의 의지

가 강하고 이를 실현시키기 위한 정책의 수효는 무척 

많아 상징적 의미와 효과는 크다. 하지만 보통도시로

의 회복을 통한 포용도시 정책, 즉 제도화와 거버넌

스 구축은, 구호는 있지만 성과는 미흡하고, 정책의 

수효만큼 실질적 성과는 그리 크지 않다는 점이 문제

로 지적될 수 있다. 다양한 사회현실과 장소의 특성에 

맞추어 정책을 개발한다는 의미도 있겠으나 많은 사

업들이 실질적인 수혜자의 수가 그리 많지 않아 홍보

성 사업이라는 비판도 있다. 예를 들어 한지붕 세대공

감(홈쉐어링)사업은 대학가 인근의 노인주택의 남는 

방을 대학생에게 저렴하게 임대하는 것으로, 가구주

에게는 환경개선공사비를 지원해주고, 대학생에게는 

주변 시세의 50% 정도로 방을 임대해 준다. 이 사업

은 상당한 반향이 있었으나 실제로 2017년도 이 사업

의 수혜자는 200여건으로 상당히 미미하였다(문화일

보, 2018.02.21.). 다양한 사업으로 다양한 수요를 충

족시키겠다는 정책방향은 자칫 다양한 맞춤형 정책

이 존재한다는 알리바이로만 활용될 수 있다. 정책의 

실질적인 효과와 수혜자의 요구파악을 통한 포용성

의 확대가 필요하다. 

포용도시 서울로서 자리매김하기 위해서는 경제, 
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남기범

사회, 공간적 격차를 유발한 시스템 전체를 조망하고, 

파편적인 포용정책으로 인한 영향이 도시사회 전체

의 장기적인 지속가능성에 미치는 영향을 고려하는 

등의 큰 틀의 정책전환이 필요하다. 도시의 혁신주도

형 경제기반을 안정적으로 확보하는 것이 보통도시

로서 포용도시를 구축하는데 가장 중요한 요소이다. 

도시의 경제순환시스템 회복을 통해 즉, 장소기반의 

생산과 소비시스템을 회복하고 공통재에 대한 권리

로서 포용도시, 시민권, 도시에 대한 권리로서 포용도

시를 구축하려는 근본적인 노력이 필요하다, 이러한 

기반하에 구체적인 노동정책, 일자리정책, 장소기반 

재생정책, 계층별, 지역별 도시 어메니티에 대한 접근

성 향상정책들이 뒷받침되어야 한다.

6. 토의와 결론

도시는 항상 다양한 스케일에서 사회, 정치의 더 넓

은 시스템에 배태되어 있는 복합적인 공간이다. 다양

한 조직과 상호작용의 상호 중첩되는 네트워크를 통

해 연계되어 있으며, 도시공간의 파편화로 인한 단절

의 가능성도 있다. 도시의 역동적 다양성의 기초는 도

시의 경제순환시스템이며, 이의 기반위에 도시민의 

소속감과 장소감은 도시의 잠재력을 강화시켜주며, 

사회적 안정감의 원천이 된다. 지역공동체의 연대성

에 기초한 다면적 관계에서 다양한 주체가 결합한 사

회문제의 해결방식을 공감을 기초로 한 시민들의 참

여를 사회자본으로 연결시키려는 노력이 포용도시로 

가는 올바른 방향이다. 서울의 도시공간에서 공유, 조

합, 학습의 기제를 통해 도시경제의 역동성이 발현될 

수 있는 정책의 전환이 필요하다. 도시의 포용성 순위

를 책정하는 변수나 지표기반의 포용도시정책은 본

말을 전도하는 오류를 범할 우려가 있으며, 경제적 쇠

퇴나 도시의 퇴락을 가져와 오히려 도시의 약자들을 

더 힘들게 할 수 있다. 포용도시는 사후적(ex post) 

특성을 가진 지표(index)의 충족으로 달성되기 보다

는 형성적(forming) 특성을 가진 요인(factor)의 구축

으로 이루어진다.

정병순(2016)은 대도시 서울이 포용도시 실현을 위

해서 무엇보다도 먼저 지속가능한 대도시 경제기반 

구축을 강조하였다. 세부 항목으로는 산업구조 다양

화와 중소기업 주도형 경제시스템 구축, 혁신주도형 

대도시 경제의 실현, 경제적 회복력(economic resil-

ience)의 강화 등을 제시하였다. 기존의 하향식 정부

주도의 서비스모델에서 공감을 바탕으로 하는 지역

공동체의 건설과 권한이양과 지역분권화를 위해 협

력적 거버넌스 구축과 소통과 배려의 공감도시의 지

향이라는 틀 아래 기회의 형평성을 강화하고 지역 간 

균형발전과 재분배를 강화하는 균형과 형평의 도시

를 지향하여야 한다고 주장한다. 이처럼 포용도시란 

도시계획이나 일시적인 빈곤완화정책, 복지정책으로 

해결할 수 없는 근본적인 개념으로 이해하고 보통도

시를 지향하여야 한다. 최근 서울시의 정책방향은 신

자유주의적 시장질서와 도시의 총량적 경쟁지표위

주의 도시정책에서 탈피는 하였으나, 실질적으로 경

제적 역동성을 가지고 연관다양성(related variety)

을 통한 대도시 경제순환시스템을 구축하는 정책은 

상당히 미흡하다. 사실 산업의 현장에서 필요한 지식

표 2. 포용도시 구성 요소와 서울시의 정책

구성 요소 서울시 정책 사례

거버넌스 구축과 

제도화

- 시민중심의 거버넌스 추진

- 사회혁신과 시민의 참여 증진정책

도시 경제 

순환시스템 구축

- 마을공동체 지원정책

- 지역 커뮤니티 활성화 사업

- 서울형 도시재생 사업

연대, 상호존중과 

협력의 수평적 관계

- 공공기반 공유경제 정책

- 시민의 역량강화 정책

경제·사회적 

한계계층 지원과 

장소기반의 정책

- 사회적 경제 지원정책

-  노동취약 계층 지원. 비정규직의 정규

직 전환정책

- 서울형 생활임금제

- 복지 사각지대 포용정책

-  주거복지 지원센터, 공공임대주택, 

청년주택 공급정책

도시 공통재와 

어메니티에 대한 

접근성

-  문화예술 향유와 어메니티 접근성 향

상

-  보편접근성 향상을 위한 교통환경의 

개선
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보통도시로서 포용도시 논의와 서울의 과제

은 특화된 과학적으로 창출된 지식이기 보다는 응용

기술과 현장에 필요한 문제해결 유형의 지식이며, 소

비자의 욕구와 트렌드의 변화를 파악하는 상징적 지

식이다. 지역의 역량과 잠재력에 맞는 지식기반의 융

합과 중소기업 주도형 연관다양성을 활용한 한 장소

기반형 지역산업 플랫폼의 형성이야말로 지역의 장

점을 극대화할 수 있는 도시경제정책의 기초가 된다

(Asheim, Boschma, and Cooke, 2011, 901). 나아

가 문화와 지향이 다른 사람도 포용할 수 있는 정치적 

상상력을 가진 이방인의 도시, 세계시민의 도시를 지

향하여야 한다. 비즈니스 엘리트와 세계적인 정치, 경

제적 의사결정권한을 가진 사람들의 도시인 세계도

시가 아니라 정치, 문화, 사회적 배경과 관점이 다양

한 주체들의 제도형성에의 참여할 수 있는 환영도시

(welcoming city)가 되어야 한다. 

포용도시 정책은 도시의 한두 부문, 장소, 주민에 

국한되는 정책이 아닌 도시의 전반적인 경제·사회정

책의 전환을 통해 그 효과가 나타나는 종합정책이다. 

이 글에서는 기존의 포용도시 개념과 서울의 정책을 

비판적으로 검토하고 보통도시로서 포용도시의 구성

요소를 제시하였다. 하지만 이 구성요소와 세부정책

들은 후속 연구를 통해 정교화 되어져야 하며, 대도시 

서울에 적합한 요소들을 종합적으로 고려하고, 서울

의 포용도시 정책방향에 대해 구체적인 분석을 통해 

세부적으로 이루어지면 보통도시로서 포용도시 서울

의 미래는 좀 더 앞당겨질 수 있을 것이다.
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