
1. 서 론 

1.1 연구의 배경과 목적

준공업지역은 경공업이나 그 밖의 공업을 수
용하되, 주거·상업 및 업무기능의 보완이 필요
한 용도지역1)으로 다른 용도와 조화를 이루는 
복합지역의 의미를 갖는다. 그러나 준공업지역은 
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1) 국토의 계획 및 이용에 관한 법률 시행령 제 30조, 
용도지역의 세분

산업구조의 변화, 용도혼재, 기반시설의 노후화 
등에 의해 타용도로 전환되거나 유휴 산업시설
로 남겨졌다. 하지만 준공업지역은 대규모 소비
시장과의 인접성, 편리한 교통인프라 등 잠재성
을 갖는 경제성장의 기반으로 평가되고 있다.

이에 서울시는 ‘2030 준공업지역 종합발전계
획(2015)’에서 준공업지역의 지역 재생과 활성
화를 계획하였고 공공성의 확보와 공공복리의 
증진을 준공업지역의 종합적인 재생방향으로 규
정하였다. 이는 양적 개발을 전제로 하는 기존의 
도시재생이 갖는 여러 가지 한계들을 극복하고 
점점 확대되고 있는 공익과 공공성을 실천하기 
위한 것으로 해석할 수 있다. 이렇게 공공성이 
개발과 성장의 이면에서 발생한 도시구조의 부
작용을 치유하고 이해관계의 갈등을 개선하는 
필수적인 개념으로 평가됨에도 불구하고, 공공성
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methods. Finally, the ‘Publicness as an accessibility’ was identified in the opening of urban and architectural
spaces in Navy Yard. These publicness were analyzed with seven Navy Yard’s success factors. Thus, it can
be interpreted that the publicness of the semi-industrial areas can contribute significantly to their success. The
publicness restoring methods of Navy Yard could be used as a basic data in semi-industrial areas in the
future in Korea. However they are limited to be applied directly, so extensive and in-depth research in terms
of their applicability should be conducted.
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과 준공업지역의 도시재생에 대한 논의는 아직 
자세히 이뤄지지 않고 있다. 또한 공익을 추구하
는 공공성의 실현과 합당한 주체에 의한 공공성 
실현과정, 공공복리 증진의 방법과 과정 또한 명
확히 규정되어있지 않았다. 이처럼 준공업지역 
도시재생에서의 공공성이 충분히 검토되지 않는
다면 기존의 한계들을 넘지 못하고 공공적 가치
와 충돌하는 또 다른 문제를 양산할 것으로 판
단된다. 

이에 대응해, 본 연구는 용도가 유지되는 준
공업지역 도시재생과 공공성의 관계를 규명하고 
구체적인 준공업지역 도시재생방안을 탐구하고
자 하였다. 특히 본 연구는 이제껏 규명되지 않
은 공공성과 준공업지역 도시재생의 관계성의 
초석을 다지고, 준공업지역의 구체적인 도시재생 
방안을 탐구하는데 학문적 의의가 있다.

1.2 연구 방법 및 범위

본 연구는 준공업지역 도시재생과 공공성의 
관계를 고찰하고 구체적인 도시재생 방안을 탐
구하기 위해 해외 모범 산업단지인 브루클린 네
이비 야드(Brooklyn Navy Yard, 이하 네이비 야
드)를 분석하였다. 특히 뉴욕시는 제조업의 쇠퇴, 
공업용도 부지의 지가 상승 등에 의해 기존 공
업지역들이 사라져간다는 점에서 서울시의 상황
과 크게 다르지 않다. 그 중 네이비 야드는 미국 
뉴욕시 브루클린에 위치하며 산업보호 지역지구
인 IBZ(Industrial Business Zone)2) 중 하나로 공
공성 기반의 도시재생을 통해 현재 가장 성공적
인 제조 산업단지로 평가되고 있다. 또 이 곳은 
유일하게 공공주체가 소유하고 운영하는 산업단
지로 공공성이 가장 높게 평가되기도 한다. 때문
에 네이비 야드의 공공성과 도시재생방안은 향
후 준공업지역의 공공성 확보와 그 증진에 대해 
여러 시사점을 제공할 것이다.

연구 방법으로 제 2장에서는 공공성의 개념과 
특징을 파악하고 관련 선행연구를 통해 공공성 
분석의 틀과 요소를 설정하였다. 제 3장에서는 
네이비 야드의 배경을 다루었으며 제 4장에서는 
정책, 운영적 방면의 구체적인 도시재생방안을 
탐구하였다. 또한 제 2장에서 설정된 분석의 틀
을 통해 네이비 야드의 공공성을 규명하였다. 특
히 제 4장에서는 공공성과 네이비 야드 성공요
인3)의 관계를 통해 도시재생에 있어서 공공성의 

2) 뉴욕시가 도시형 제조업을 보호하기 위해 2006년에 
지정한 산업용도 구역으로 용도 변경이 법적으로 
불가능하다.

3) BNYDC, Reinventing the Brooklyn Navy Yard, 
2012. 에서 네이비 야드의 성공요인을 8가지로 밝
힘. 

영향력에 주목하였다. 결론에서는 분석된 네이비 
야드의 공공성과 재생방안의 관계 및 준공업지
역의 미래 발전방향을 논하였다.

2. 이론적 고찰 

2.1 산업단지의 공공성에 대한 선행연구 고찰

준공업지역의 공공성과는 달리 유휴 산업단지
의 공공성은 연구된 바 있다. 선행연구에서는 공
공성의 분석 요소로 용도, 접근성, 공공공간 등
의 건축, 도시 계획적 측면이 주로 다뤄졌다. 이 
선행연구들은 본 연구와는 다르게 준공업지역의 
용도가 변한 체 이뤄지는 도시재생을 논하고 있
다. 

연도 저자 내용

2009 신동철

Ÿ 유휴산업시설의효율적활용을위한계획방안으로
써의지역공공성을고찰

Ÿ 지역공공성과유휴산업시설과의관계성을기반으
로건축적측면의재생계획방안을제안

2013 오준걸

Ÿ 산업시설과준공업지역의재개발과정에서공공성에
의한공간재생계획고찰

Ÿ 공간, 용도, 프로그램, 건축·외부공간의재생방식
제안

Ÿ 계획과진행과정측면에서의 ‘상호적공공성’ 논의

2015 백민혁

Ÿ ‘상호적공공성’을기반으로하는산업유휴지의재
생에대한건축영역과관리및실행주체영역에주
목

Ÿ 이론적고찰과사례분석을통해산업유휴지의재생
방안제안

2017 임형준

Ÿ 산업유산의재생에있어공공영역의구축방식을다
룸

Ÿ 국·내외의성공적재생사례를분석하여건축적계
획방안및공공영역구축방식분석

Table 1. 관련 선행연구 고찰

2.2 공공성에 대한 이론적 고찰

(1) 공공성의 개념과 현대적 공공성 고찰

공공성(公共性, Publicness)은 한 개인이나 단
체가 아닌 일반 사회 구성원 전체에 두루 관련
되는 성질로 정의된다4). 오늘날 공공성은 건
축·도시 공간에 폭넓게 다뤄지며 다양한 의미
로 해석되고 있다. 이에 대해 Youm, Cho & 
Sim(2008)은 현대적 공공성을 다음과 같이 분류
한다.

첫째는 국가 혹은 정부, 공공기관의 행위를 
강조한 공적 공공성(Publicness as Officiality)으
로 대개 정부와 공공기관의 행위일체로 규정되

4) 국립국어원 표준국어대사전, ‘공공성’의 정의
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는 법, 제도적 성격을 가진다. 이는 대체로 행정
학과 관련된 개념이다. 공적 공공성은 행위의 주
체와 관련돼 정부와 공공기관에서 이루어지는 
행위일체로 규정되며 대개 법적, 제도적 성격을 
가진다. 최근 공공성 증진을 위해 국가 또는 정
부기관의 역할이 관리에서 지원과 파트너로 전
환되고 있다. 

둘째는 다수 일반인들에게 공통되고 보편된 
행위에 관한 공익적 공공성(Publicness as Public 
interest)으로 사회 전체의 공익(公益)을 추구하는 
것이다. 이는 사회 전체의 이익인 공익(公益)을 
전제로 하여 공적 대상, 소유물, 행위, 공동소유, 
공통의 접근성을 고려해 이익을 추구하는 것이
다. 따라서 공익적 공공성은 특정 집단의 이익이 
아닌 모든 사람의 이익이 사회 전반에 적용하는 
경우의 개념으로도 해석된다. 이처럼 행위 목적
의 개념에 있어서 공익을 추구하는 경우를 공익
적 공공성을 갖는다고 정의된다. 
셋째는 공개성, 공시성, 가시성, 접근성 등의 공
유와 접근에 대한 공정적 공공성(Public as 
Accessibility)이다. 공정적 공공성은 공공재의 의
미를 포함한다. 때문에 공정적 공공성은 공공재
와 마찬가지로 국가 및 정부와 같은 공공에 의
해 공급돼 모든 개인이 공유할 수 있으며 그 접
근이 용이한 성질을 가진다. 공정적 공공성은 접
근가능성, 전유불가능성, 이타성의 특성을 가진
다 .

구분 주체 및 대상 성격 및 역할 측면

공적
공공성

국가·정부,
공공기관

사회적 책임
관리와 지원

행정·제도적

공익적
공공성

일반 사람들
사회 일반 이익

공통성 정치·경제적

공정적
공공성

공공재, 정보
공유성, 공개성,
인지성, 접근성

윤리적·가치규
범적

공론적
공공성

참여민주주의
공공영역여론

사회적 평등성
공론적 자율성

사회·문화적

Table 2. 현대적 공공성의 개념

 마지막은 문화적 측면에서 공개적인 참여와 
공론적 자율성이 보장되는 공론적 공공성(Public 
as Public Opinion)이다. 공론적 공공성은 정보와 
접근, 자유로운 표현과 소통이 공개적인 참여와 
토론을 통해 이뤄진다는 점에서 하버마스가 언
급한 부르주아의 공론장과 그 맥락을 함께한다.

(2) 공공성에대한선행연구고찰과분석요소의도출

공공성과 공공공간의 질적 분석에 대한 연구
는 국외에서도 꾸준히 진행되어 왔다. 특히 G. 
Varna & S. Tisdell(2010)은 공공공간의 공공성의 

평가에 대한 연구를 진행하여 그 방법론을 여러 
공공공간에 보편적으로 적용하고자 했다. 특히 
본 연구에서는 다차원의 공공성을 다루는데, 특
히 공공성을 소유권(Ownership), 통제(Control), 
시민성(Civility), 물리적 구성(Physical Configuration), 
포용성(Animation) 다섯 가지로 분류하고 이에 상
응하는 하위 요소 12가지를 도출했다. 이는 공공
성의 물리적 측면뿐만 아니라 질적 측면을 분석
하였다는 점에서 본 연구의 목적과 상응한다. 본 
연구에서 다루는 공공성과 그 하위 요소는 다음
과 같다.

요소 내용

소유권 Ÿ 법적인소유상태

관리
Ÿ 관리적차원에서의공공성
Ÿ 명시적통제권의존재

시민성
Ÿ 공공장소의관리·유지관리방법및포용적분위기조성
Ÿ 타인의공공공간이용에대한인식및존중

연계성
Ÿ 일반인의접근가능여부
Ÿ 접근에대한노력의정도

포용성 Ÿ 이용자의요구를지지하고충족시키는정도

Table 3. 공공성의 요소

본 연구에서는 다방면의 현대적 공공성을 다
루는 Youm, Cho & Sim(2008)과 그 하위요소를 
다룬 Varna & Tisdell(2010)의 연구가 적합하다고 
판단하였고 이를 재구성하여 Table 4.와 같이 공
공성의 분석 틀을 도출하였다.

분류 요소 지표

공적
공공성

소유권
공공의 소유

공공적 기능

관리 관리 조항

공익적
공공성

관리
관리 목적

관리 목표

시민성

유지 및 보수

관리 체제

공공 공간의 사용

공정적
공공성

시민성 포용적 분위기

연계성

중심성과 연결성

시각적 연결성

접근 입구

포용성
수동적 참여

능동적 참여

Table 4. 공공성의 분석 틀

본 연구에서 공적 공공성의 분석 요소는 대상
의 운영과 관리에 직접적으로 관련된 소유권, 공
적 기능, 법이나 제도를 통한 행정적 측면이다. 
공익적 공공성의 경우는 관리 목적, 관리 목표, 
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공공의 사용, 유지 보수 등의 경제적 공통성으로 
도출되었다. 마지막으로 공정적 공공성의 분석 
요소는 공공재와 서비스 등에 대한 공공의 공유
가능성, 연결성, 접근성, 소극적·적극적 참여가
능성으로 재구성되었다. 반면 공론적 자율성을 
보장하는 공론적 공공성은 준공업지역과 연관성
이 낮고 파악하기에 한계가 있어 제외하였다.

3. 브루클린 네이비 야드 공공성의 배경

네이비 야드는 브루클린 수변부인 월러바웃 
만(Wallabout Bay)에 위치하며 브루클린 수변공
간과 함께 형성되어왔다. 때문에 네이비 야드는 
브루클린 지역과 유사한 특성과 맥락을 띈다. 이
곳에 형성된 인문학적 맥락이 현재까지 일부 이
어지고 있으며, 이는 네이비 야드가 공공성을 띄
는 바탕이 되고 있다. 네이비 야드는 1801년에 
공업과 제조업이 활발하였던 브루클린 수변에 
조성되었다. 당시 인근 지대에 항구 및 제조 산
업단지들이 형성되며 산업이 발전함에 따라 노
동력에 대한 요구도 늘어났고, 대거 유입된 외국
인 이민자들이 이를 충족하였다. 당시 수천 명의 
이민자들이 평시 노동력을 충당하기 위해 수변
공간의 산업단지, 항구 인근에서 생활하였다. 이
들은 높은 인구밀도를 형성하며 일자리와 가까
운 수변부의 공공주택에 살았다. 이들은 주변의 
열악한 주거지에서 생활하는 사회적 취약계층이
었다. 

Fig. 1 19세기 브루클린 인구밀도와 인종, 주거상황 조사

현재까지 지속되고 있는 이러한 사회적 특성
에 대응하여 네이비 야드는 공공성을 강조하고 
있다. 이후 네이비 야드는 1969년 뉴욕시의 매입
과 1981년 브루클린 네이비 야드 개발공사
(BNYDC)출범 이후 공공성을 기반으로 하는 지
속적인 보호정책과 투자, 전문적인 운영관리를 

수행해왔다. 그 결과 네이비 야드는 현재 400개 
이상의 기업과 10,000여명의 근로자가 일하는 제
조 산업단지로 성장하여 성공적인 산업단지로 
평가받고 있다. Kimball & Romano(2012)는 이러
한 네이비 야드의 성공과 발전에 있어 8가지 성
공요인을 Table 5.와 같이 분석하였다.

성공요인 내용

Ⅰ. 편리한 작업환경 산업 활동의 안정성

Ⅱ. 거버넌스와 관리
공공 비영리단체에 의한 관리 및

거버넌스

Ⅲ. 부지 녹화 녹색 산업단지 조성

Ⅳ. 역사적 보존
역사성, 역사적 건축물의 보존을 통한

환경부하 감소

Ⅴ. 개선된 커뮤니티와
공공적 접근

지역 커뮤니티와의 관계 및 접근성 증진

Ⅵ. 세입자 활동 보조 세입자 보호

Ⅶ. 지역 일자리 창출 지역주민에게 일자리 기회를 제공

Ⅷ. 대학과의 협업 대학과의 협업을 통한 산업 활동 증진

Table 5. 브루클린 네이비 야드의 성공요인

4. 네이비 야드의 정책·운영 측면의 공공성

본 장에서는 네이비 야드의 정책·운영 측면
의 공공성을 분석하였다. 이를 위해 네이비 야드
의 정책·운영적 방안들에서 해당되는 공공성의 
하위요소를 확인하였고 이에 해당되는 공공성을 
파악하였다. 본 장의 소결에서는 파악된 공공성
을 종합하고 성공요인과의 상관관계를 고찰하였
다.

4.1 부지 특성의 공공성

네이비 야드 부지는 법, 제도적 성격의 공적 
공공성을 갖는다. 네이비 야드의 전 부지와 시설
들은 1969년에 뉴욕시가 매입하였고 2006년 이
래로 IBZ(Industrial Business Zone)제도로 지정되
어 법·제도적 보호 아래 있기 때문이다. 이러한 
네이비 야드의 안정성 덕분에 뉴욕시 정부는 네
이비 야드에 지속적인 재정을 투자할 수 있었고 
안정적인 산업 활동이 가능했다. 이처럼 공공주
체가 본 ‘부지를 소유’하며 ‘통제 규율’을 
갖는다는 점에서 공적 공공성이 파악된다. 이러
한 법·제도적 장치는 네이비 야드를 용도변경
과 재개발로부터 보호함과 동시에 지속적인 제
조 산업의 보호와 성장을 가능케 해왔다. 이는 성
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공요인 중 ‘Ⅰ. 부지안정성(Hassle-Free Environment)’
의 근거가 된다.

Fig. 2 네이비 야드의 출입구 및 승하차 위치도 

법·제도적 보호를 바탕으로 네이비 야드는 
세입자들에게 안정적이고 장기적인 임대를 제공
한다. 개발공사는 보안게이트인 24/7 출입구와 
넓은 하역 부지들, 다양한 산업 공간들을 제공하
여 자유로운 산업 활동을 보장한다. 이는 민간이 
소유하는 여타 IBZ구역들과 달리 더 안정적이고 
지속적인 산업단지의 모습을 보여준다. 이러한 
점은 2002년부터 2019년까지 네이비 야드와 인
근 지역의 산업용지 변화를 통해 파악할 수 있
다. 인근 집계구 내의 산업용도 면적이 약 
246,348㎡가 줄어든 반면, 네이비 야드 내의 면
적은 오히려 약 83,612㎡가 늘어났다. 인근 산업
용지가 전환되고 있는 흐름과 반대로 네이비 야
드는 오히려 산업공간을 창출하여 지역 주민에
게 제공하고 있음을 알 수 있다.

Fig. 3 네이비 야드와 인근 지역 산업용지의 변화 
(2002-2019)5)

또한 네이비 야드 부지의 활용목적에서는 공
익적 공공성이 파악된다. 네이비 야드 개발공사
는 네이비 야드 부지를 통해 양질의 산업을 육

5) NYCDCP Open data, MapPLUTO - Shoreline 
Clipped, 2019.09 & 2002를 재구성

성하고 이를 지역 주민들에게 제공하고자 한다. 
이는 그 운영목적이 사업성이 아니라 지역 사회
의 공익(公益)을 추구하는 것으로, 통제 대상 및 
목적이 공공을 추구한다는 점에서 공익적 공공
성이 파악된다. 법적 보호의 공적 공공성을 바탕
으로 지속적으로 창출되는 네이비 야드의 제조
업 일자리가 사회적 취약계층을 포함한 지역사
회에 평등하게 제공되기 때문이다. 약 5,800명이
었던 2013년의 네이비 야드 고용인은 현재 10,000
명으로 성장하였고, 인근 Farragut, Whitman, 
Ingersoll House지역의 만성적인 실업과 불완전 고
용 인구를 수용하고 있다. 반면 뉴욕의 여타 민간
소유의 산업단지들은 용도가 지속적으로 변해 
제조업 산업과 일자리를 보호하지 못하고 있다. 
이들과 달리 네이비 야드의 공공성은 안정적이
고 지속적인 산업단지를 가능케 하며 ‘Ⅶ. 지역
일자리 창출(Local job creation)’의 바탕이 되고 
있다.

4.2 운영 주체의 공공성

네이비 야드의 운영주체인 네이비 야드 개발
공사(BNYDC)는 공적 공공성을 갖는 운영주체이
다. 이 개발공사는 1981년 부로 뉴욕시 소상공인
부와 계약된 공공 비영리 개발공사이며 임대와 
운영 조건, 관리방안 등이 법제화 되어있기 때문
이다. Pratt Center(2013)에 따르면 개발공사의 
공적 공공성은 공적임무와 산업 활동보호를 가
능하게 하였으며 네이비 야드의 성공의 가장 근
본적인 조건이라고 분석하고 있다. 운영 주체의 
공공성과 비영리성이 산업용지와 일자리를 장기
적으로 보호하고 이를 지역 사회에 지속적으로 
공급하게 했기 때문이다.

또 네이비 야드 개발공사의 운영 임무와 비
전, 운영 방식 및 목적은 지역 사회의 공익을 보
장한다는 점에서 공익적 공공성을 보여준다. 네
이비 야드 개발공사는 임무 주도형 공공기업으
로써 경제를 활성화하고 이를 지역 사회에 제공
하는 것을 목적으로 삼는다. 또 기업과 지역사회
의 경제적 기회를 증대하고자 하는 개발공사의 
비전에서 공공적 특성의 ‘통제 목적’과 ‘통
제의 대상’의 하위요소가 파악되고 있다. 창출
된 산업 일자리와 경제적 기회를 지역 사회에 
제공하는 것이 개발공사의 본질적인 목적이며 
모든 운영방식이 틀 안에서 작동하기 때문이다. 
이러한 개발공사의 공적, 공익적 공공성은 성공
요인 중 ‘Ⅱ. 거버넌스와 운영(Governance and 
Management)’과 일치하며 네이비 야드 성공에 
핵심적인 요소로 분석된다.
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4.3 운영 방식의 공공성

(1) 산업 활동 지원

네이비 야드 개발공사의 산업 활동지원 방식
은 공익적 공공성을 더 명확하게 보여준다. 개발
공사는 네이비 야드에 입주한 산업체들의 제조
업을 다방면으로 지원하여 산업체간의 집객효과
를 창출하고 지역 주민에게 경제적 기회를 제공
한다. 일례로 Building 92 리모델링 당시 전체 이
윤의 약 20%가 지역 사업체간의 계약을 통해 발
생하였고 20%의 일자리가 지역주민에게 제공되
었다6). 또 개발공사는 뉴욕시 소상공인부와의 
임대정책 계약을 통해 안정적인 임대료와 장기
간의 퇴거기간 등의 임대조건을 시행한다. Pratt 
Center(2013)에 따르면 이러한 운영방식은 산업 
세입자들의 안정적인 산업 활동에 중요한 요소
이고 지역 사회의 일자리와 직결되어 ‘Ⅶ. 지역
일자리 창출(Local job creation)’을 보장한다고 
분석된다.

(2) 자본 활용방식

개발공사의 자본 활용방식에서는 지역주민의 
공익을 추구하는 공익적 공공성이 분석된다. 네
이비 야드 개발공사는 공공 비영리 개발공사로
써 사업성을 고려하는 민간 개발업자들과는 다
른 방식으로 자본을 활용한다. 네이비 야드 개발
공사의 자본은 임대 수익금이 개발업체의 소득
으로 이어지는 일회성 구조가 아닌, 네이비 야드
의 산업지원을 위해 재투자되는 순환적 구조를 
갖는다. 재투자된 자본은 산업 활동을 위한 시설
과 공간관리, 보험, 지역 이벤트와 프로그램, 전
시 등에 쓰이고 있다. 이러한 자본 활용방식은 
민간 개발공사들의 단발적인 방식과는 다른 양
상을 보이며 산업과 일자리의 안전성을 우선시
하는 개발공사의 운영목적을 보여준다. 

이러한 방식은 네이비 야드 내의 산업과 일자
리를 증진하는데 기여하고 있으며 또 다른 수익
을 만들어 낸다. 이러한 네이비 야드 개발공사의 
여러 운영 방식은 내규화되어 있어 공공적 ‘통
제 규율’ 및 ‘유지 체제’를 갖는다. 또 개발
공사가 입주한 산업체와 지역 주민의 경제적 행
위를 보장한다는 점에서 공공적 ‘통제 목적’을 
갖는다. 이러한 공익적 공공성을 바탕으로 개발공
사는 ‘Ⅵ. 산업활동 장려 및 보조’를 실행하며 
‘Ⅶ. 지역일자리 창출(Local job creation)’에 큰 
기여를 하고 있다.

6) Albert C. Wiltshire Employment Center, About the Employment 
Center(https://brooklynnavyyard.org/employment-center/about-the
-employment-center)

Figure 4. 네이비 야드의 자본 활용 방식

(3) 산업 고용지원

네이비 야드 개발공사의 고용지원 방식은 사
회적 역할을 수행하는 공익적 공공성을 보여준
다. 개발공사는 역사적으로 형성된 인근 지역 주
민의 특성을 존중하여 인종, 성별, 배경, 교육 수
준에 관계없이 평등한 고용 및 교육 기회를 제
공하고 있다. 이처럼 개발공사가 고용의 기회를 
평등하게 제공한다는 점은 사회적으로 높이 평
가되고 있으며 ‘통제 목적’과 ‘통제 대상’, 
‘운영과 유지’ 측면이 해당되어 공익적 공공
성을 갖는다. 지역 주민들의 일자리를 위한 직업
기술 교육 프로그램으로 STEAM School과 Albert 
C. Wiltshire Employment Center가 운영되고 있
다.

STEAM School은 고교 과정의 학생들에게 목
공제조, 3D 제작 등의 실제 제조업과 연계된 기
술을 무상으로 교육하는 공공 직업교육 프로그
램이다. 이 과정은 2년 커리큘럼으로, 초기 교육
부터 네이비 야드의 투입까지 각종 인턴쉽 과 
멘토링 상담이 이뤄진다. 특히 이 프로그램은 네
이비 야드의 고용과 인턴쉽이 연계된 과정으로 
인지도가 높아 매해 300여명의 11~12학년 학생
들이 STEAM School에서 교육을 받고 있다. 현재 
STEAM School은 네이비 야드 내 Building 77에 
위치한다.

네이비 야드의 고용센터인 Albert C. Wiltshire 
Employment Center는 지역과 네이비 야드를 연
결하는 주요 고용 프로그램이다. 이곳에서는 
STEAM School과 유사하게 지역 주민들에게 산
업체들의 기술들을 교육해주고 있다. 이와 함께 
고용센터는 산업체과 협약된 인턴쉽 과정을 통
해 지역 주민의 고용을 돕고 있다. 현재 89개의 
대학연계, 66개의 고교연계 인턴쉽 프로그램이 
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진행 중이며 55개의 네이비 야드 산업체가 이들
을 지원하고 있다. 이러한 교육과 인턴쉽 과정을 
통해 고용센터는 네이비 야드 인근 지역 주민들
에게 양질의 일자리를 제공하고자 한다. 덕분에 
고용센터를 통한 고용자의 수는 2017년에 275명, 
2018년에 459명, 2019년에 589명으로 점차 증가
하고 있다.

특히 Albert C. Wiltshire Employment Center
는 설립 후 20년간 고용된 2,500명 중 90%가 지
역 주민일 정도로 지역 사회에 취업 기회를 지
속적으로 제공해왔다. 현재 고용인의 약 20%가 
전과자나 사회적 취약계층을 구성하고 있으며 
36%는 정부 제공의 공공주택에 살고 있는 저소
득 계층이다. 이러한 점을 미루어 보아 네이비 
야드의 고용센터는 주민의 배경과 상관없이 고
용과 교육의 기회를 평등하게 제공하고 있음을 
알 수 있다7).

네이비 야드 개발공사의 여러 운영 방식은 목
적과 대상, 방식에 있어 공익적 공공성을 보여준
다. 모든 운영 방식은 사회적 취약계층과 소수자
를 포함한 지역 주민들을 대상으로 하며 경제적 
기회를 평등하게 제공하고, 지역 사회의 공익을 
보장하기 때문이다. 산업 활동지원과 자본 활용, 
산업 고용지원은 네이비 야드의 ‘Ⅵ. 산업 활동
장려(Tenant promotion and business-to-business 
activity)’와 ‘Ⅶ. 지역 일자리 창출(Local job 
creation)’에 직접적인 영향을 미치고 있다. 또 
이들은 지역과 네이비 야드를 연결해 ‘Ⅴ. 지역
사회 관계 개선(Improved community presence 
and public access)’에도 기여한다.

4.4 소결

네이비 야드의 정책·운영 측면의 공공성을 
정리하면 다음과 같다. 

첫째, 네이비 야드 부지는 공공주체인 뉴욕시
가 소유하고 운영하여 법·제도적 측면의 공적 
공공성을 띄고 있다. 또 부지 보호를 통해 지역 
사회의 경제적 기회를 보장하고 창출한다는 측
면에서 부지는 공익적 공공성을 갖는다. 이는 네
이비 야드의 성공요인 중 ‘Ⅰ. 부지 안정성’의 
법·제도적 근거가 된다.

둘째, 네이비 야드를 운영 및 관리하는 개발
공사는 공공 비영리 개발공사로 공적 공공성을 
띈다. 또 네이비 야드 개발공사의 여러 운영 방
식은 목적과 대상, 관리 방식에서 공공성을 띄어 

7) Albert C. Wiltshire Employment Center, About the Employment 
Center(https://brooklynnavyyard.org/employment-center/about-the
-employment-center)

공익적 공공성이 파악된다. 네이비 야드 개발공
사의 공공성은 ‘Ⅱ. 거버넌스 및 운영’과 일치
하며, 특히 여러 운영방식은 네이비 야드의 
‘Ⅵ. 산업 활동장려’와 ‘Ⅶ. 지역 일자리 창
출’에 영향을 미치고 있다. 이를 통해 ‘Ⅴ. 지
역 사회와의 관계 개선’도 영향을 미치고 있다.

네이비 야드 정책·운영 측면의 공적, 공익적 
공공성은 네이비 야드의 성공요인 중 5가지의 
배경이 되고 있음을 알 수 있다. 따라서 네이비 
야드의 성공과 발전에 공적, 공익적 공공성이 큰 
영향력을 갖고 있음이 파악된다.

분류

정책·운영적 측면

부지
운영
주체

산업
활동
지원

자본
활용방식

산업
고용
지원

공적 공공성 ● ●

공익적
공공성

● ● ● ● ●

성공 요인 Ⅰ Ⅱ Ⅵ, Ⅶ Ⅵ, Ⅶ Ⅴ, Ⅶ

Table 6. 브루클린 네이비 야드의 공공성 분석

5. 결론 및 제언

본 연구는 해외 모범사례인 브루클린 네이비 
야드의 도시재생방안 탐구를 통해 용도가 유지
되는 준공업지역 도시재생과 공공성을 고찰하였
다. 이를 위해 본 연구에서는 공공성의 이론적 
고찰을 진행하였고 공적, 공익적, 공정적 공공성
을 다룬 현대적 공공성과 하위 요소들을 사례 
분석의 틀로 도출 및 설정하였다. 이러한 측면의 
공공성은 사례의 분석에 있어 물리적 측면뿐만 
아니라 운영 주체와 운영 방안의 현황과 특성 
등의 운영적 측면의 분석을 가능하게 하였다. 이
에 본 연구는 다방면의 공공성의 틀로 사례를 
바라보고자 했으며 물리적, 건축적 공공성 분석
이 주로 다뤄졌던 선행연구와는 다른 방향을 논
하여 차별성과 의의를 갖는다.

네이비 야드는 과거에 보안을 위해 벽으로 감
춰진 곳이었으나 현재는 지역 사회에 적극적으
로 스며들기 위한 개방의 단계에 있다. 연구 분
석결과 네이비 야드의 정책, 운영적 측면에서 공
적, 공익적 공공성을 파악하였다. 네이비 야드의 
공공성과 시사점은 다음과 같이 두 가지로 정리
할 수 있다.

첫째, 네이비 야드의 부지와 운영주체에서 공
적 공공성을 파악하였다. 네이비 야드의 부지는 
공공이 소유하며 운영주체 또한 공공에 의해 운
영되는 비영리 개발공사이기 때문이다. 이처럼 
공공과의 법·제도적 관계를 통해 네이비 야드
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는 용도전환으로부터 보호받고 안전한 산업 활
동을 보장하고 있다. 이는 kim, Sohn, & 
Chin(2014)이 언급한 상위법 및 제도간의 불일치
로 용도 전환을 겪고 있는 서울시의 준공업지역
에 법적 안정성이 필요함을 시사한다.

둘째, 네이비 야드 개발공사의 여러 운영방식
에서 공익적 공공성을 파악하였다. 네이비 야드 
개발공사는 산업단지의 성장과 더불어 지역 사
회 전반의 이익을 고려하여 네이비 야드를 운영
하기 때문이다. 개발공사가 시행하는 산업 활동
과 고용지원 방식은 단순히 산업단지의 경쟁력
을 넘어 지역 사회의 공익을 고려한다는 점에서
도 공익적 공공성이 파악된다. 이에 더해 개발공
사는 역사적으로 형성된 지역 사회의 특성을 존
중하여 평등한 기회를 제공하는데, 이는 공공기
관의 사회적 역할을 모범적으로 보여준다. 

네이비 야드의 공익적 공공성은 지속가능한 
개발과 지원에서도 나타난다. 이는 양질의 산업
단지 환경을 조성할 뿐만 아니라 환경의 이익을 
고취하고 있기 때문이다. 덕분에 네이비 야드는 
지역 사회 뿐만 아니라 산업체들도 선호하는 녹
색산업단지로 평가되고 있어 부가적인 사회·경
제적 이득을 얻고 있다.

네이비 야드의 정책·운영측면의 공공성 분석
결과 공적, 공익적 공공성을 발견하였다. 또 이
러한 공공성들이 5가지 네이비 야드 성공요인에 
영향을 끼치거나 그 바탕이 되고 있음이 분석되
었다. 따라서 네이비 야드 다방면의 공공성이 그 
성공에 큰 기여를 한다고 해석할 수 있다. 이를 
미루어 보아 준공업지역 및 산업단지가 안전과 
효율을 위해 닫혀있는 것보다 다방면의 공공성
을 띄며 재생될 때 경제, 사회, 문화적으로 더 
큰 효과가 창출됨을 알 수 있다. 이에 추후 준공
업지역의 다양한 측면의 공공성이 확보된다면 
준공업지역의 지속적인 재생과 발전이 가능하다
고 판단된다. 따라서 준공업지역의 물리적 환경
의 개선만으로는 지속가능한 발전에 한계가 있
으며 정책·운영 측면의 공공성이 뒷받침되어야 
할 것이다.

본 연구에서 다뤄진 네이비 야드의 공공성 구
축의 방식은 추후 준공업지역 공공성의 기초자
료로 활용될 수 있을 것이다. 그러나 이러한 방
안들이 서울시 준공업지역에 일대일로 적용되기
엔 사회·문화적으로 한계가 있다. 그렇지만 준
공업지역의 지속가능한 발전과 성공적인 도시재
생에 있어 공공성은 확보되어야하기 때문에, 향
후 구체적인 적용 가능성에 대한 폭넓고 심층적
인 연구가 이뤄져야 할 것이다.
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