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ABSTRACT

The purpose of this study is to trace the path of policy for urban parks and greenbelts (PUPG) pursued by Seoul
Mayor Kim Hyeon-ok, who was a protagonist of Seoul's modernization and to reveal the policy’s characteristics. A high
modernism perspective was projected to advance his PUPG discussion. High modernism was an unavoidable phenomenon
that appeared in post-war urban reconstruction projects and emerged in the form of a belief that the national elite creates
the ideal social order and rational planning. Its characteristics were to build with legibility, immediacy, and convenience
by power, with private participation and profit creation, while realizing the spectacle of “the city being built”. As a
high-modernist, Seoul Mayor Kim Hyun-ok's urban planning aimed to deal with the booming population and the expansion
of Seoul's territory. Although his PUPG extended the parks to the outskirts of Seoul, he showed a dualistic attitude, diverting
parks away from the city center. On the other hand, he induced the participation of the private sector to create parks.
However, he showed the other side of modernization, eliminating the placeness and excluding related systems. The path
taken by Mayor Kim Hyun-ok's PUPG was started to respond to population growth and resolve the encroachment of parks.
The ultimate goal was to accept the realization of urban planning and experiment with non-financial methods. The
characteristics of his PUPG reflecting high modernism were: First, elites were represented in the National Land Planning
Association, HURPI, and Jang Moon-gi participated; second, legibility was ensured by using east-west and north-south
axes, elevation standards, and rational planning. Third, parks were quickly released to respond to the rapid urban change.
Fourth, it showed off events and spectacles to attract private capital.
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Ⅰ. 서론

1. 연구의 배경과 목적

2016년 7월 1일 1960년대 후반 서울 개발을 회고하는 전시회
가 열렸다. 이 전시를 주체하는 서울역사박물관은 그 제목을
『도시는 선이다: 불도저시장 김현옥』이라고 지었다. 이 전시
회는 형식적으로 서울 근대화의 주역 김현옥 서울시장(1966년
4월 1일 ~ 1970년 4월 15일) 취임 50주년을 기념하는 것이었
지만, 내용적으로 서울의 거칠고 빠른 변화를 대중에게 알리는
자리였다. 이보다 앞서 손정목 교수는 김현옥 시장 덕분에 “공
기(工期)의 약속”이 처음으로 우리나라에 등장하였고, 그의 적
극 행정은 전국 시장․군수의 자세에 영향을 주었던 만큼 우리
나라 도시의 역사를 연구하는 학도의 입장에서 1966년 김현옥
의 등장에 주목할 것을 주문하였다(Son, 2002). 그럴 만도 한
것이 김현옥 서울시장은 1960년대 서울시 토지구획정리사업
80%를 시행하였고, 서민주택 공급과 도로망 확충에 역대 시장
보다 적극이었다(Kwon et al., 2012). 여의도 개발, 강변북로,
북악스카이웨이, 남산1, 2호터널, 강남 계획 등 그의 과업은 현
재 서울의 유산으로 남고 있다. 그중 청계고가와 세운상가는
후대의 상상력이 결합하여 공원녹지로 변하였거나 모색 중에
있다. 반면, 서민주택난을 해소하기 위해 무리한 강제 이주정책
과 와우아파트 붕괴사고는 오히려 불량주택지를 확산시키는
오점을 남겼다.
그의 도시개발 업적에 대한 평가는 공과가 함께 하지만, 공

원녹지로 국한하면 좋은 평가를 받지 못하고 있다. 당시 경향
신문은 계획공원 대비 부족한 조성공원과 무허가 건물이 난립
한 공원의 실태를 고발하였고1), 도심 내 아동공원 매각은 큰 실
책이라고 지적하였다.2) 또한 역사성이 높은 도시공원에 수영장
과 도서관을 설치하였고, 도로와 대형 상업시설 건축으로 공원
내 문화재를 훼손시켰다. 이 때문에 동아일보는 그의 도시계획
맹점을 “어린이공원과유원지조성을도외시하”3)는것이라고지
적하였고, 1960년대서울도시계획의이슈와과제를정리한서울
연구소의 연구보고서(Kwon et al, 2012)도 공원녹지 분야를 “김
현옥 시장의 재임 중 가장 소홀히 다룬 분야”라고 평가하였다.
한편, 국내 조경학계에서 김현옥의 공원녹지에 대한 “반성적

평가(Pae, 2003)”는 논의 자체가 공백인 상태이다. Kang and
Jhang(2004)은 전임 윤치영 서울시장이 퇴임한 1963년까지만
다루었고, Pae(2003, 2011)와 Cho et al.(2018)은 청와대에 조
경담당비서관이 임용된 1970년대 이후를 근대 조경의 기점으
로 보고 연구하였다. 국내 도시공원사 연구들은 1960년 말의
공원녹지 관련 제도와 양적 변화에만 주목하였지, 이 시기에
대한 심도 있는 논의를 회피하였다.4)

김현옥 서울시장의 공원녹지 정책의 공과 과를 발견하고, 논
의할 수 있는 이론적준거는 근대성이라고 할 수 있다. 당시 조
국 근대화는 박정희 대통령의 열망이자 신념이었다. 5․16 군
사 정변의 공신도 아닌김현옥을 서울시장으로 발탁한 것은 부
산시장 시절(1962년 4월 21일 ~ 1966년 3월 30일 재임)에 보
여준괄목할 만한 도시개발 성과가 박 대통령의 의중과맞았기
때문이었다(Son, 2002). 김현옥 서울시장은 취임사에서도 “수

국문초록

본 연구는 서울 근대화의 주역인 김현옥 서울시장이 추진한 공원녹지 정책의 경로를 추적하고 그 특성을 밝히는
것을 목적으로 하였다. 그의 공원녹지 정책 논의를 발전시키기 위해 하이 모더니즘의 관점을투영하였다. 하이 모더니즘은
전후 도시재건사업에서 나타나는 불가피한 현상으로 국가엘리트들에 의한 이상적 사회질서와 합리적 계획에 대한 신념
의 형태로출현하였다. 이것의특징은 가독성 구축, 권력에 의한 신속성과 편의성, 민간참여와 이익창출, 그리고 건설되는
도시의 스펙타클을 실현하는 것이었다. 하이 모더니스트로서 김현옥 서울시장의 도시계획은 폭증하는 인구와 서울 영토
의 확장에서 비롯되었다. 그리고 그의 공원녹지 정책은 서울 외곽으로 공원을 확장시켰고, 도심에 위치한 공원을 전용하는
이원적 태도를 보였다. 한편 공원조성을 위해 민간의 참여를 유도하였지만 장소성을 소거하고, 관련 제도를 배제하는
근대화의 이면을 보여 주었다. 김현옥 시장의 공원녹지 정책의 경로는 인구증가에 대응하고 공원의 잠식을 해소하는
것에서 출발하였다. 그리고 정책의 궁극적 목표는 도시계획 현실화를 수용하고 비재정방식 실험하는 것이었다. 하이
모더니즘을 반영한 그의 공원녹지 정책의 특성은 첫째, 국토계획학회, HURPI 그리고 장문기로 대표하는 엘리트들이
참여하였고, 둘째, 사방위의 축, 표고 기준그리고 인구예측을 반영한 합리적 계획에 의한 공원녹지의 가독성을 구축하였
다. 셋째, 급격한 도시변화에 대응하기 위해 신속하게 공원을 해제하였고 넷째, 민간자본을 유치하기 위한 이벤트와
스펙타클을 과시하였다.

주제어: 가독성과 엘리트, 공원 잠식과 전용, 공원계획 기준, 민간자본공원, 공원법
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도 서울특별시의 건설과 발전이 조국 근대화와 민족번영에직
결되게(Seoul Museum of History, 2016)” 하는 것이 그의 임무
라고밝혔다. 부산시장 때부터 불린 “불도저 시장”이라는별명
과 1967년 “건설돌진의 해”로 정한 시정 구호는 그의 서울 근
대화의 신념과 의지를 반영한 것이었다. 1968년 그가 직접 저
술한 수필집 『푸른 유산』에서는 서울 생활에서 정원 일의 즐
거움을기록하였지만, 정작책명을정하는이유에대해“썩은연
륜을 단죄하여 그 위에 오롯한 푸른 입을 길러(Seoul Museum
of History, 2016)야 한다며”, “푸른”을 과거와의단절과 분절의
상징으로 표현하였다.
김현옥 서울시장이 강조한 근대화는 이론적으로 몇몇 단계

로 구분할 수 있다. 그 중 세계전쟁이후권위주의적 근대화를
특정하여 데이비드 하비(Harvey, 1989)는 하이 모더니즘(high
modernism)이라 명명하였다. 하비의 이론을 발전시킨 제임스
스콧(Scott, 1998)은 20세기 근대화 계획의 하나로 시행된 대
규모 국가 주도 사회 건설에서 하이 모더니즘은 피할 수 없는
과정이라고진단하였다(Scott, 1998). 특히 하이 모더니즘을 인
용한 연구들은 특정 관료에 의해 주도한 권위적(국가 또는 도
시) 개발 현상에 주목하였다. 1960년대 후반 사회 내 지배권력
의 중심에서 근대화 과업을 수행하였던 김현옥 서울시장은
1860년대 파리 재건을 주도하였던 오스망(Baon Haussman)과
1930~60년대뉴욕의마스터 빌더(master builder)라 불리었던
모세스(Robert Moses)와 견줄만한 관료라고 할 수 있다. 이러
한맥락에서 한국 조경의 태동도 국가통치자의 적극적인 의지
와 정부 권력의 강력한 주도로 시작하였기에(Pae, 2011), 1960
년 말기의 공원녹지 정책은 하이 모더니즘과 관련지어 연구할
필요가 있을 것이다.
이러한맥락에서본연구의첫번째목적은 현재 조경학계에

공백상태로 있는 김현옥 서울시장의 공원녹지 정책들을 발굴
하고 목록화하는 것이다. 두 번째 목적은 역사적 사실을 기반
으로 김현옥 서울시장의 공원녹지 정책과 도시개발과의 상관
관계를 통해 그 경로를 추적하는 것이다. 마지막 목적은 근대
한국 조경을 반성하고 남겨진유산을살펴보기 위해 하이 모더
니스트로서 김현옥 서울시장의 공원녹지 정책의 특성을 도출
하는 것이다.

2. 연구의 방법과 전개

본 연구는 기초통계, 보고서, 공문서 그리고 신문 기사 등의
문헌 고찰을 중심으로 진행하였다. 기초통계 자료는 1961년부
터 1975년까지『서울통계연보』에실린도시공원현황과도시공
원 결정 관련 건설부 고시(139건) 등에서 수집하였다. 그리고
1966년『서울도시기본계획』과 1968년『서울도시계획공원 기본
계획보고서』는서울도서관에서입수하였다. 우리는관련공문서

를 수집하기 위해 국가기록원에서 1965년부터 1970년까지 총
140여 건의 문건을 열람하여 93건의 유의미한 사본을 취득하였
다. 그중 1969년 8월 서울시가 건설부에 제출한『도시계획공원
기본계획』조서는 본 연구를 진행하는 데 주요한 역할을 하였
다. 정부 및 서울시에서 생산된 문건에서 파악하기 어려운 사
실과 여론은 네이버 뉴스라이브러리에서 ‘공원’과 ‘김현옥’으로
검색한 208건의 기사들을 통해 살펴보았다. 그 외 서울역사발
물관에서 발행한『도시는 선이다: 불도저시장 김현옥』과『돌
격 건설! 김현옥 시장의 서울』그리고 서울사진아카이브와 서
울역사아카이브 등에서 사진과 지도를 참고 및 인용하였다.
앞서 밝힌 바와 같은 연구의 목적을 수행하기 위해 3단계로

나누어 전개하였다. 우선 제2장은본연구의 관점이라고 할 수
있는 하이 모더니즘과 하이 모더니스트로서 김현옥 서울시장
에 대한 이론적 고찰을 수행하였고, 본 연구를 전개하기 위한
틀을 설정하였다. 제3~5장은 하이 모더니즘을특징할 수 있는
요소들로 구분하여 김현옥 서울시장의 도시개발과 공원녹지
정책에 관한 사실들을 분석하였다. 제6장은본연구의 고찰및
결론에 해당한 부분으로 김현옥 서울시장에 의한 공원녹지 정
책의 경로와 특성을 고찰하였고, 그가 현대에 남긴 공원녹지
정책의 유산을 결론으로 남겼다.

Ⅱ. 이론적 고찰

1. 하이 모더니즘의 특성

데이비드 하비가 명명한 하이 모더니즘(high modernism)은
모더니티(modernity)의마지막단계이다(Harvey, 1989). 첫단
계의 모더니티는 정치적 도시 운동단계로 세계대전이전사회
불안정에대한반작용으로탄생하였다. 두번째는영웅적(heroic)
모더니즘단계로 강력한 군국주의와 민족주의를 수용할 수 있는
도시계획을 수립하였다. 이두단계의 공통된특징은 창조적 파
괴를 통해 불멸의 도시공간을 개발하는 것이었다.
본 연구의 이론으로 사용하고 있는 하이 모더니즘(또는 본
격 모더니즘)5)은 전후 1950년대부터 1960년대까지 영원한 도
시에 대한 갈망과 신화적 구상이 옅어진 단계이다. 이 단계에
서는 권력에 의한 진보적 또는 인간해방을 위한 계몽프로젝트
가 진행되었다. 또한 국제 권력 시스템 자체가 상대적으로 안
정적인 시기로 국제 정치와 무역을 통해 제3세계의 근대화를
촉진시켰다. 이러한 상태에서 권력자, 권력기관 그리고 기술자
들로 구성된 엘리트들은 이상적 사회질서와 합리적 계획에 대
한 믿음이 유난히 강하게 작용하였다(Harvey, 1989).
제임스 스콧(Scott, 1998)은 하이 모더니즘의 시작을 자연에

대한 행정적인 질서화에서 비롯된 것으로 자연을 근대적 통치
수단으로 활용하여 우리의 복지와 자유를 유도하거나 소수 집
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단을 제거하는 정책기반으로 활용하였다고 보았다. 그리고 그
가 밝힌 하이 모더니즘의 특징은 다음과 같다.
첫째, 하이 모더니즘은 완벽한 사회질서를 지향하는 디자인

을 수립하기 위해 가독성(legibility)을 중시하였다. 가독성은
직선적 도시계획과 수종 계량을 통한 산림계획과 같이 단순한
질서를 창조하려는통치 의지의표현이었다. 역사적으로볼때
가독성은 국가에 의한 과학적 조림, 측정(계량) 기술, 지적도,
기하학 등의 기술을 고안하였다(Scott, 1998).
둘째, 목표달성 수단으로서 근대국가의힘을통제하지않은
채사용하여 국토 및도시개발의 신속성과 편의성을 갖추었다.
이에따라 공권력만이 가능한 사유재산의 강제수용, 반의사 인
구배치와 대규모 자금유입 등이 가능하였다. 결과적으로 하이
모더니즘식 도시개발은 주민 삶을 규격화하였고, 행정 편의적
서비스를 제공하였다. 또한 도시계획의 실질적 효율과 효과보
다는 계획 자체의 실현에 방점을 두었다.
셋째, 하이 모더니즘은 신념이기도 하지만 이익을 공여할 수

있도록민간참여를 모색하였다. 즉, 대규모 국가 주도 건설사업
을 실현하기 위해 자본주의 신봉자들의 이익 현실화에 관여하
거나 그들이 국가사업에 개입할 수 있도록길을 열어주었다. 이
때문에 하이 모더니스트들은 시각적이고미학적인견지에서 ‘건
설되는도시’의스펙타클을정치적으로이용하거나(Yum, 2014),
지리적인류학적복잡성과다양성을고려하지않았다(Li, 2005).

2. 한국에서 하이 모더니즘의 경로

근대화 과정과 현상을 탐구하는 하이 모더니즘 연구는 특정
인물에서 출발하는 경향이 있다.6) 이는 권위주의를 대변할 수
있는 관료조직과 그들을 지원하는 엘리트들에 의해 추진된다
는 하이 모더니즘의 특성을 반영한 것이다.
한국의 하이 모더니즘은 만주국 출신의 관료, 생계형 개발

그리고 서울의 지위 향상이라는 세 가지 경로와 맞닿으며, 학
자들은 김현옥 서울시장을 하이 모더니스트로 지목하였다. 우
선첫번째와두번째경로는왜한국의 하이 모더니즘을 1960
년대로 특정하는 것이다. 그 첫 번째 경로는 만주국을 지배하
였던 관동군 출신들이 박정희 정권에 참여하면서이다(Han,
2012). 우리나라 근대화는 식민주의에서 출발한 것으로 당시
만주국은 일본에서 이루어질 수 없던 철도 건설과 도시계획을
어떠한방해없이 일사천리로진행하였다. 그 과정을 경험하였
던 인물들이 한국 재건의 속도전에 참여하면서 한국 하이 모더
니즘의 기원을 이루었다. 실례로 박정희 정권 초대 건설부장관
박임항은 박 대통령과 같이 만주국군 출신으로 “1963년까지 전
국 국토계획을 완성하라”고 독촉하였고, 1961년 말부터 1962년
초까지의회부재상태에서건설관련법들을무더기로제정하였
다(Han, 2012).

두 번째 경로는 기아로부터 탈출하고 땅을 개간하여 무언가
를 생산해야 한다는 1960년대 한국 국토계획의 이면에서 출발
하였다. 특히 도시개발은 산업 생산성과 직결하였고, 매립사업
은 국토의 확장과 함께 식량 증식에 목적에 두었다(Han,
2012). 결국 1960년대 건설 사업은 국가의 가독성을 높이고, 표
준화, 대형화로 공간을 변형시키는 “하이 모더니즘적 욕구”가
반영된 것이었다(Han, 2012).
이 연장선상에서 세번째경로는 어떠한 계기로 한국의 하이

모더니즘이 서울을 지목하게 되었는가이다. Kim(2017)은 1963
년 서울시 행정구역 확장과 수도권의탄생과정에서 발생한 서
울의 지위 변화에서 답을 찾았다. 이 변화는 가시적인 영토 확
장 이외에도권력의 중심으로서 영토의 모범으로서 수도 서울,
근대국가의 관료제 특성을 일반화하는 조직관 그리고 중앙집
권적 영토 조직화와같은 국가 기획이 서울 근대화를촉발시키
는 도화선이 되었다.
이처럼 1960년 서울로 집중하는 한국 하이모더니즘의 경로

를 바탕으로 서울의 대규모 공간 재편을 추진하였던 김현옥은
하이 모더니스트의 상징적 인물이 되었다. 특히 Park(2015)은
김현옥 서울시장의 서울 근대화는 중산층의 도시로 만들려는
거대한 외과수술이라고 규정하였다. 그리고 그의 도시개발 속
도전은 “사물에 대한 배치를 바르게 했다고 믿으면 그 자체로
실제 그 기능도 제대로 발휘될것이라고 전제하는 하이 모더니
즘 정신에 입각한 사고의 방식”이라고 진단하였다.

3. 연구 틀의 설정

위 이론들을 종합하면 하이 모더니즘은 근대 국가의 행정질
서에 대한 신념 또는 열망으로 정의될 수 있으며, 산업화라는
국가가 지향하는 목표 설정과 관련한다. 이 배경에는 조속한
전후 복구와 재건이라는 사회적 상황과 더불어 발전된 과학․
기술에 대한믿음, 진보적 사고에따른 계몽의식, 자연의통제
등을 최고의 수준으로 끌어 올릴 수 있는 권위주의의 힘이 작
동하였다. 이에 따라 하이 모더니즘의 특징은 ① 국가 권력을
지원하는 엘리트들의 참여, ② 완벽한 사회질서를 디자인하는
가독성, ③ 목표 달성을 위한 신속성 그리고④ 자본주의 신봉
자들의 이익 실현을 위한 민간공여로 압축할 수 있다. 그리고
한국은 식민지 근대화 과정을 경험한 관료들에 의한 주도와 국
가의 공간 권력을 서울에 집중하면서 자연스레 김현옥 서울시
장은 하이 모더니스트로 지목받았다.
한편, 하이 모더니즘과 도시의 공원녹지의 상관관계는 제임

스 스콧이 주창한 자연을 “국가처럼보기(seeing like a state)”
에서 찾을 수 있다. 우리나라의 경우, 박정희 대통령 체제하에
시작한 도시와 산업의 급속한 건설은 자연에 대한 근본적인 개
조를 통해 이루어졌다(Jin, 2016). 그리고 국가 주도하에 관료
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들은 계획 합리성에따라 자연과 도시의 공간적통합성을추진
하였다(Park and Kim, 2013). 산업화와 자연개조 또는 도시화
와 자연의 공원화는 서로 별개의 과정이라기보다는 도시 개조
를 위한 통합 작업이었다. 따라서 도시의 개발과 공원녹지에
대한 문제의 틀은 “국가자연(national nature)”의 보다 광범위
한 문제 설정으로 심화하는 것이라고 할 수 있다(Whitehead et
al, 2007).
이러한 내용은 당시 우리나라 제도에서도잘나타났다. 김현

옥 서울시장 임기 중에 제정된「공원법」은 “도시공원”이라는
법적 용어를 최초로 사용하였다. 당시 법률은 도시공원을 “도
시계획법에 의한 도시계획의 시설로서 설치하는 공원 및 녹지
를말한”것 이라고명시하였다. 이 근거로말미암아 도시의 자
연은 도시계획에귀속된 자산 또는 자원으로서 그 위계가 정립
되었다. 사실상 자연이지만 도시의 일환으로서 자연을 기획하
는 공원녹지 정책의 경로와 특성을 파악하기 위해서는 도시계
획(또는 개발)과 연결하여 살펴볼 필요가 있다.
따라서본연구의 목적을 수행하기 위한틀(frame)은엘리트

(elite), 가독성(legibility), 신속성(immediacy), 민간참여(private
sector)로 압축할 수 있는 하이 모더니즘의 특정 요소들을 기반
으로 김현옥 서울시장의 도시개발과 공원녹지 정책의 인과관계
에서 설정되어야 할 것이다(Figure 1 참조).

Ⅲ. 엘리트에 의한 가독성 프로젝트

1. 서울 도시계획의 엘리트들과 ‘서울 도시계획 전시’

Um and Jung(2020)에 따르면 1960년대 우리나라 도시계획
및설계 그룹은 4개의 조직이 있었다. 이 그룹의 주요인물들은
일본과 미국의 도시계획 및 설계 기법을 학습하였고, 국제 원
조 프로젝트를 통해 발전국가(developmental state)인 한국의
서울에서 실험할 기회를 가졌다(Kang, 2020).
첫번째그룹은 1959년에 조직한 국토계획학회이었다. 이 그
룹의 중심인물인 주원은 일본에서 도시계획을 배웠고, 1962년
서울시『도시계획 기본자료조사서』연구에 참여하였다. 서울
시 도시계획 상임위원으로서 무허가 건축물단속, 청계천복개,
국회의사당 입지 선정 등의 작업을 주도하였다.
두번째그룹은미국국제협조처자금을받아주택건설자금을

융자해 주었던 한국산업은행의 ICA(International Cooperation
Administration) 주택자금 기술실 도시계획가들이었다. 이 그룹
을 주도하였던 박병주와 주종원은미국의단지계획과 근린주구
이론에 주목하였다.
세 번째 그룹은 한국종합기술개발공사이다. 이 그룹의 리더

인 김수근은 김현옥 서울시장 재임 기간에 맞춰 1966년부터
1969년까지 이 조직을 이끌면서 여의도 종합개발계획, 남대문
시장 도시계획, 세운상가 개발 등의 프로젝트에 참여하였다.
네 번째 그룹은 1966년 오스왈드 내글러(Oswald Nagler)가

창설한 주택․도시 및 지역계획연구소(Housing, Urban and
Regional Planning Institute, HURPI)이다. 이 연구소는 우리나
라건설부소속이었지만미국아시아재단(The Asia Foundation)
에서 재정․운영의 지원을 받았다. HURPI는 우리나라 현실에
적합한 주거모델을 개발하는데 집중하였다.
당시 주원이 회장으로 있었던 국토계획학회와 ICA 출신이

자 홍익대학교 교수인 박병주는 1966년 8월에 개최한 ‘대서울
도시계획전시’에 서울시기본계획을 출품하였다(Figure 2 참
조). 두계획안모두서울의 도시 확장과 인구 분산배치및사
법부, 입법부, 행정부의 분산배치를 제안하였다. 국토계획학회
안은 영등포와 난지도를잇는 공업단지를 조성하여경인운하를
연결하는 항구계획을 포함하였다(Seoul Museum of History,
2016). 당시언론의주목을받았던박병주의 ‘새서울백지계획’은
무궁화형 서울 외곽을갖춘 것으로워싱턴 D.C.와 유사한 중심
공간구조와 미국 도시교외를 이상적 모델로 삼은 외곽지구 계
획을 제안하였다(Um and Jung, 2020).

2. 서울의 확장과 가독성 프로젝트

한국전쟁 이후 급속하게 증가하는 인구집중 현상과 행정구
역 확장은 서울 근대화를 촉진시켰다. 1952년 서울의 인구는
72만 명이었지만, 10년이 지난 1962년에는 298만 명, 1965년
347만 명, 김현옥 서울시장이 재임한 1966년에는 380만 명에

(Characteristics of high modernism)
Elite Legibility Immediacy Private sector

Urban planning
⇅ (Mayor Kim’s spatial policy)

Park-green planning

Figure 1. Study frame

a: Seoul Urban Masterplan by Korea
Planning Association

b: Park Byung-joo’s New Seoul blank
plan

Figure 2. Seoul urban masterplan at the Seoul urban planning
exhibition. (openning: August 15, 1966)

Source: (a) Seoul Museum of History, 2016: 35, (b) Um and Jung,
2020: 101.
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도달하였다. 폭증하는 인구를 수용하기 위해 1963년 8월 28일
정부는 서울시 행정구역을 268.35km2(1949년)에서 613.04km2

로 결정하였다(건설부고시 제524호). 이에따라 1965년 서울시
는 1975년 계획인구를 500만명으로 설정하였지만 1970년에 이
미 서울의 인구는 552만 명에 도달하였다(Table 1 참조).
김현옥 서울시장은 확장된 행정구역을 개발하기 위해 토지

구획정리사업과 도로 건설에 매진하였다(Figure 3 참조). 육군
본부 수송차감출신인 그는 “도시는 선이다”라는 구호를 내세
워 도심과 외곽을 연결하는 방사선 도로, 외곽과 외곽을 연결
하는순환도로 그리고 도심의 주요간선도로를 개설및확폭하
였다(Seoul Museum of History, 2016). 1960년대 전반기에 14
개 구간 42.9km에 불과하였던 도로건설사업은 김현옥 서울시
장에 의해 45개 구간 217.8km가 개통되었다. 이 과정에서 하천
복개사업과 입체고가사업이추진되었고, 북악스카이웨이, 남산
1,2호터널 그리고 한강종합개발계획(1968년)에 따른 강변북로
와 윤증로가 건설되었다(Kwon et al., 2012).
김현옥 시장은 토지구획정리사업을 1965년「시정10개년계

획」에따라추진하였다. 이 계획은 1963년 시역 확장으로포함
된숭인, 은평, 망우, 천호, 영동, 영등포을 대상으로 2,986만 평
에 이르렀고, 이중 영동구획정리 예정지가 1,786만 평(59.8%)
을차지하면서훗날강남의 기원이되었다. 김현옥 서울시장은
1960년대 토지구획정리사업의 80% 이상을 추진하였고 마포와
김포를 토지구획정리사업에 추가시켰다.

3. 서울 도시계획공원의 확장

1) 1960년대 서울시 도시계획공원의 양적 변화
서울의 계획공원은 일제강점기 말 140개소(13.8km2, 조선총
독부고시 제208호, 1940년 3월 12일)로 시작하였다. 이후 1958
년 국립경기장 건설 후보지였던 용마공원․뚝도공원(7.8km2․
2.6km2)에 대한 결정(내무부고시 제413호)과 1962년 궁궐과 현
충원이 포함된 계획공원 제정비7)를 거치면서 25.0km2대 계획공
원 면적이 1967년까지 유지하였다. 1961년부터 1965년까지 52개
소의 도시계획공원에서 0.26km2만 추가되었고, 1.61km2나 해지
되었다. 이후 김현옥 서울시장 임기 5년 동안총 55건의 고시를
통해 110개소의 도시공원에 30.36km2가 추가되었고, 6.59km2가
해지되면서 급격한 양적 변화가 발생하였다(Table 2 참조). 그
의 도시계획공원 확충은 서울시의 확장과 관련하여 1968년과
1971년 두 차례에 걸쳐 진행하였다.
우선 1968년 건설부는 전년도보다 약 30km2가 증가한

55.8km2의 도시공원을 결정․고시하는데 이는 1965년 전임 윤
치영 서울시장(1963년 12월 17일~1966년 3월 30일)이 추진한
도시공원계획을 반영한 것이었다. 이 결정으로 1949년 서울시
행정구역으로 편입된 은평, 숭인, 구로 등의 지구에 청량, 백운,
정릉, 월곡, 봉산, 불광동, 비봉, 백련, 성산 9개소 30.2km2의 도
시공원이 확보되었다. 당시 대공원 지정 기준은 등고선 80m이
하 주택조성 가능지역을 제외하였고, 명승고적, 유원지 등으로
이용이 가능할 경우로 설정하였다(Seoul, 1965b).8) 이때부터
서울 외곽공원은 기존 북악산과 인왕산 일대에서 북한산과 도
봉산 일대로 이동하였다.
다음 단계인 1971년 건설부고시는 김현옥 서울시장이 실질

적으로 주도하였다. 이로서 87.8km2 증가한 140.5km2의 도시공
원 결정․고시는 현 서울시 공원면적(168.9km2)에 근접하였다.
이 결정에 따라 강남, 노원, 목동 등 한강 이남 영역으로 확장
된 1963년 서울시 행정구역 변화가 공원녹지계획에 반영되었
다. 그리고 이 공원녹지계획은 다음과 같은 과정을 통해 진행
되었다.

Units 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970

City Area km2 268.35 268.35 613.04 613.04 613.04 613.04 613.04 613.04 613.04 613.04

Population 1,000 person 2,577 2,983 3,254 3,424 3,470 3,793 3,969 4,343 4,776 5,525

Household 1,000 buildings 485 554 597 633 649 734 754 837 961 1,096

Shanty 1,000 buildings 41 44 45 43 43

Shanty+illegal building 1,000 buildings 136 150 169 181 187

Source: Seoul Statistical Year Book.

Table 1. Status of Seoul(1961~1970)

a: Road construction b: Land readjustment projects

Figure 3. The result of road and land readjustment projects in
the late 1960s.

Source: (a,b) Kown et al., 2012: 119, 131.
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2) 1966년 서울도시기본계획 중 공원녹지계획(안)
국토계획학회는 서울의 토지이용계획 제1의 목적을 인구 분

산 계획에 따른 학교와 공원을 계획함으로써 인구의 집중으로
부터 일어나는 기능 저하를 방지하는 것이라고 선언하였다
(Seoul, 1966). 그들은 새로운 서울을 일상 생활권(5km 반경),
주말 생활권(15km 반경), 월말 생활권(45km 반경)으로 구분
한 6개 광역도시계획권을 설정하였다. 생활권 변경에 따라 공
원녹지 구상의 원칙은첫째, 근교녹지체계(green belt)를본계
획에참고해야 할 것, 둘째, 현재 녹지를 재활용할 것, 셋째, 계
획공원을 적정 분배할 것으로 적시하였다(Figure 4 참조).
공원녹지계획(안)의 구체적 목표와 방안은 ① 북쪽 북한산

과 남쪽 관악산 및 남한산성 영역으로 둘러싸인 자연녹지대를
기반으로 서울과 인천 간의 연담화와 도시생활권의 과잉 개발
을차단하고자 하였다. ②지형상 개발이 불가능한 자연공간을
남북축과 동서축으로 양분하였다. 북한산-북악산-종묘-남산-
한강-국립묘지-관악산을 연결하는 남북의 녹지축 설정은 중심
시가지와 일상 생활권에 자연공원과 대공원을 연결하였다. 개
화산-난지도-한강-미사리로 연결하는 동서의 하천녹지축 설정
은 한강 연안 토지이용계획에 자연녹지를 확보하고자 하였다.
③자연녹지 확보 기준은 등고선 80~90m이상을 기준으로 하
였으나, 신 편입지구 중 지형이 평탄한 창동, 은평, 과천, 시흥
지구에서는 40~50m 이상이어도 자연녹지를 공원으로 확보할
수 있도록하였다. 이 원칙에따라 국토계획학회는 262.0km2(500
만 인구 1인당 53m2)의 공원녹지를 제공할 수 있을 것으로예상
하였다. 그리고 이 계획안은 1966년부터 1983년까지 총 4단계로
사업을추진할것을제안하였고, 공원사업비용으로총 66억원(구
시가지: 20억, 4개 지구: 12억, 신편입지구 34억)을 책정하였다.

3) 1968년 서울도시계획공원 기본계획

(1) 도시계획공원의 전제
1968년 도시공원계획은 인구배분계획에서출발한 것으로 서

울시 관내 9개 구 613.04km2, 390만 명외에도 경기도 관내(고
양군 신도면, 시흥군 서면과 과천면, 부천군 오정면) 127.6km2,
4만 6천 명을 포함해 계획대상 면적 총 740.7km2와 계획인구
약 400만 명을 전제로 하였다. 그리고 서부, 북부, 동부, 강남,
영등포, 김포 등 7개 주말 생활권, 21개의 일상 생활권과 주거,
상업, 공업 등의 수용인구를 고려한 공원 배치와 규모를 결정

Figure 4. A proposal for park greenery planning by Korea planning
association, 1966.

Source: Seoul Museum of History, 2016: 38-39.

Unit 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968

Notification as deciding* Cases 4 7 5 1 6 2 15 9

Changed parks* Place 4 19 10 1 18 3 40 20

Additional area* 1,000m2 0 212 6 0 41 0 30,240 110

Abolition area* 1,000m2 180 1,050 232 1 148 22 3,223 521

Planned parks** 1,000m2 25,220 24,382 25,044 25,043 24,936 24,913 27,544 55,812

Created parks 1,000m2 2,130***

Unit 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975

Notification as deciding* Cases 10 19 35 10 8 6 2

Changed parks* Place 13 34 163 10 8 13 2

Additional area* 1,000m2 2 9 92,647 654 302 24 48

Abolition area* 1,000m2 466 2,366 4,168 543 123 1,159 2,316

Planned parks** 1,000m2 53,683 52,690 140,522 140,960 140,575 157,032 157,912

Created parks** 1,000m2 19,905 20,302 36,034

Source: * Public notice of the Ministry of Construction(건설부고시), **Seoul Statistical Year Book(서울통계연감), ***Seoul, 1965a: 344-345.
: Under the Kim Hyeon-Ok’s Mayoralty.

Table 2. Urban parks of Seoul(1961~1975)
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하였다.

(2) 공원녹지의 배치기준과 소요 면적
이 계획은 공원녹지를 존재녹지의 기능, 사회적 이용 개념,

유치거리와 이용자의 수요를 고려하여 대공원(자연공원, 보통
공원, 운동공원), 소공원(근린공원, 아동공원)으로 분류하였고,
최소 공원면적을 39.5km2로 산출하였다(Table 3 참조). 더불어
문화재, 보전지 및 명승, 역사물, 사찰뿐만 아니라, 하천, 해안,
산악 등 자유롭게 출입할 수 있는 녹지를 포함하는 특별공원
(도로공원, 묘지공원, 문화재공원)과준공원(보존녹지, 유원지)
을 추가하였다. 준공원을 마련한 것은 사유지 비율이 높은 우
리나라의 특성을 반영한 것으로, 공원사업에 민간자본을 유치
하고자 하였던 의지가 반영된 것이었다.9)

(3) 공원녹지의 계통과 계획기준
서울시는 1966년 『서울도시기본계획』을 반영한 남북축과

동서축의 방사환상식의 광역녹지계통을 기본으로 하였다
(Figure 5 참조). 공원계획의 일반기준은 ① 공원녹지계통을
근간으로 자연공원및보존녹지는표고 120m, 보통공원 100m,
근린공원 60m 이하를 계획선 한계로 설정, ② 존재(자연)녹지
중 시가지화 경향을 고려하여 이용권에 벗어난 것을 보존녹지
로 계획, ③ 사유지는 되도록 제외, ④ 역사물이 있는 지역은

공원으로 계획, ⑤골프장, 운동장 등은 운동공원으로 계획, ⑥
공원의 경계는 자연지물, 하천, 도로 등을 한계선으로 계획 ⑦
위락시설이 설치되었거나 장래 발전 가능성이 있으면 유원지
로 설정하였다.

(4) 도시계획공원의 확충
공원녹지 배치기준과 인구분배에 따라 1968년 서울시는 계

획공원을 557개소 206.5km2로 설정하였다(Table 4, Figure 6
참조). 그중 경기도 관내(고양, 부천, 시흥)에 위치한 지정, 진
관, 구파발, 철산, 남태령 등 18개소 31.5km2의 보통 및근린공
원과 북한산과 관악산으로 구성된 자연공원 일부가 공원계획
에 포함되었다.
전체 계획공원 중 자연공원, 보존녹지 그리고 보통공원이 각

각 34.2%, 17.0% 그리고 32.2%를차지하여 약 80% 이상의 공
원이 시 외곽에 배치되었다. 이에 따라 1962년까지 서울시의
경계에 위치하였던안산, 인왕, 와룡, 삼청, 남산, 응봉, 행당 등
의 보통공원은 도심권 공원으로 위치가 변경되었다.
남서울지구와 목동 개발이 가시화되면서 서울은 방배, 서초,

우면, 봉은, 삼성, 대모, 길동, 거여 등의 보통공원과 반포, 남태
령, 목동 제1․2, 철산, 시흥, 항동, 가양 등의 근린공원이 신설
되었다. 1962년 박정희 정권에 의해 근린공원으로 귀속하였던
경복궁, 덕수궁, 창덕궁, 창경궁, 종묘와 원각사 13층석탑이 있
는탑골공원총 6개소 1.3km2는특별공원에 해당하는 문화재공
원으로 지정되었다. 그리고 고양군 신도, 성북구 수락산, 영등
포구 우면산, 성동구 인능산, 시흥군 도덕산, 구름산 청계산총
7개소 35.2km2가 준공원에 해당하는 보존녹지로 지정되었다.

4) 1969년 서울시 도시계획공원 신청 조서
1969년 8월 서울시는 위 보고서를 토대로 95개소 107.3km2

에 해당하는 “신시내신설공원” 조서를 작성하여 건설부에 신
청하였다. 1969년 공원조서와 1968년 공원계획의 차이점으로
자연공원으로 설정되었던 북한산과 관악산 면적은 38.2km2로

Park types Area Served distance
Number of
users

Simultaneous
utilization

Area of activity
per person

Demand for
park area

Grand
park
[대공원]

Common park [보통공원]
Exercise park [운동공원]
Natural park [자연공원]

More than 10ha
2km
within 30 min.
within an hr.

5,000,000
1,500,000

1/100
1/20

80m2

150m2
2,000,000m2

4,500,000m2

Special
park

[특별공원]

Zoo [동물원]
Botanic garden [식물원]
Public garden [공개정원]

Small
park
[소공원]

Neighborhood park
[근린공원]
Children’s park [아동공원]

More than 5ha

More than 0.2~0.5ha

1km

0.25~0.6km

5,000,000

4,000,000

1/50

1/5

50m2

25m2

12,000,000m2

21,000,000m2

Source: Seoul, 1968: 169, 170.

Table 3. Arrangement standard and space requirement for urban planning parks of Seoul

a: Schematic diagram of urban
parks and greenblets

b: Concept of urban nature park
arrangement

Figure 5. Regional green network system of Seoul, 1968.
Source: Seoul, 1968: 164, 173.
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축소되었다. 대신 일부 면적이 조정된 보존녹지 7개소와 도봉
산(5.1km2)이포함되었다. 그리고 문화재공원으로 지정된궁궐
과 탑골공원은 기존 근린공원으로 유지하였다.
약 2년간 중앙도시계획위원회의 심사를 거친 후 1971년 8월

건설부는 신설공원을 결정․고시하였다. 심사가 지체된배경에
는 첫째, 광역도시계획 인구 배분 구상에서 중심시가지 2백만
명에 대한 근린공원과 아동공원에 대한 건설부의 재검토 요구
10)와 둘째, 남서울지구에 대한 공원녹지 비율 기존 5~10%에
서 3%로 하향 조정하는 것에 대한 중앙도시계획위원회의 의결

지연11) 때문이었다. 이러한 절차를 거친 후 건설부는 1971년
총 89개소 91.39km2의 신규공원을 결정․고시하였으나, 관악산
(19.5km2)은 제외되었다(Table 4 참조).12)

Ⅳ. 신속한 주택공급과 공원녹지의 전용

1. 시민아파트 사업의 속도전

판자집과 무허가건축물은 해방과 한국전쟁과같은격동기를
거치며 자연적으로 발생하였다. 1970년 불량건축물의 수는 불
과 5년 전보다 6만 동이나 급증한 18만 7천 동에 이르렀다
(Table 1 참조). 그동안 정부와 서울시는 이 문제를 해결하기
위해철거하는 것을 원칙으로삼았지만, 김현옥 서울시장은 이
전과 달리 주택공급에서 해법을 찾고자 주택공급에 방점을 두
었다. 이에 외곽지역의 국공유지 20여곳에 이주정착촌과광주
대단지(25,267세대 124,356명)를 조성하였고, 도심 주변에 대규
모 시민아파트를 건설하였다.
그는 1969년부터본격적으로 시민아파트 사업을추진하였고,

3년 동안 40여 개판자촌지구 78만 평에 2천동의 시민아파트
를 계획하였다.13) 공급 속도도 매우 빨라 1969년 7월에 320동
이 실제 완공되었고, 김현옥 시장 재임 기간 내 32개 지구 434
동 17,402호가 건설되었다(Seoul Museum of History, 2016). 그
러나 이 사업이 지나친 속도전으로 추진되면서 시민들은 강제
이주가 불가피하였고, 건설 비용까지 상당 부분 부담지게 되었
다. 그리고직장과 주거와의 거리가멀어지면서 교통난이 발생

1968. Master plan of
planing parks*

1969. Proposal report of planning parks (a+b)** 1971. Notification as deciding
new urban planning parks***(a) Change to existing parks (b) New parks

Place Area Place Area Place Area Variation Place Area Place Area

Natural park 2 70,790 10 68,958 10 68,958 9 59,890

Common park 42 66,497 56 66,862 28(19) 42,913 (-3,786) 28 23,949 26 22,371

Neighborhood park 76 12,448 64 7,232 19(5) 2,252 (-148) 45 4,980 40 4,064

Children’s park 398 1,200 79 265 79(14) 265 (-71)

Parkway 2 751 9 1,433 8(5) 1,069 (-198) 1 364 1 420

Cemetery park 6 5,216 6 4,411 3(0) 1,303 (0) 3 3,108 2,589

Special park 6 1,301

Exercise park 9 5,801 3 3,810 2(0) 3,307 (0) 1 503

Recreation park 9 7,305 10 6,936 3(0) 1,437 (0) 7 5,499 3 886

Protective green belt 7 35,211

Etc. 10 1,171

Total 557 206,522 237 159,966 142(44) 52,603 (-4,165) 95 107,363 89 91,391

Source: *Seoul, 1968: 214. **August 7, 1969. Official Document of Seoul [서울특별시, “도시계획공원녹지 기본계획,” 계획 415-3039].
***August 7, 1971. Public notice of the Ministry of Construction, No. 465. (However, changes to existing parks were not included in this notice.).

Table 4. In the late 1960s, a step-by-step change in the area of urban planning park to apply to the expanded administrative boundary of
Seoul(area unit: 1,000m2)

Figure 6. Proposal for urban planing parks of Seoul, 1968.
Source: Seoul, 1968: ⅴ.
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하였고, 인프라시설의 부재로 인하여생활고가더높아졌다. 특
히 서울시의 재정 지원 부족으로 인한 부실시공이 발생하면서
오히려 시민아파트는 불량주택지로 전락하였다.

2. 도심지 계획공원의 전용

당시 도시공원을 규정하였던「공원법」은 공원의 방치와 잠
식을타계하기 위해 제정된법으로 제 8조는 공원을 “폐지하거
나 구역변경을 할 수 없다”라고 규정하였다. 동시에 “군사상
또는 공익상 불가피한 경우나 공원으로서 사용할 수 없는 경
우” 해제가 가능하다는 예외적 규정도 함께 명시하였다. 따라
서 도시공원은 도시계획에 의한 시설로 설정되었기에(Oh,
2018) 김현옥 서울시장은 공익적 사유를 들어 임기 내 6.59km2

에 해당하는 도심 내 공원을 사라지게 하였다.

1) 도심지 공원의 매각
김현옥 서울시장은 도시계획공원의 외부로의 확장을 통해

현대 서울의 공원녹지의 기틀을 다졌지만, 급격한 도시개발을
추진하면서 1940년에 결정된 최초 공원의 흔적을 지워갔다.
1966년 8월 산천공원에서 시작한 김현옥 시장의 공원 해제는
1968년『서울도시계획공원 기본계획』수립까지 총 3.76km2에
이르렀다. 건설부고시에표기된 주요조정 내용을살펴보면낙
산공원 등총 5개소 0.25km2는 학교 용지로, 삼청, 청량공원 등
총 16개소 0.7km2는풍치지구로 전환되었다. 특히 공원예정지
를 풍치지구로 전환함으로써 서울시는 공원 내에서 설치할 수
없는 주택용도 허가와 공원 내에 난립하였던 무허가건축물을
양성화할 수 있었다.14)

한편, 도시계획 현실화를 사유로숭인, 서린, 동안제2, 송월,
동대문, 명동, 상용, 남대문, 공덕공원이 전부 해제되었다. 서울
시는 명동, 서린, 동대문, 숭인공원(총 11,943m2)에 대하여 공
원 이용률이 낮아 현실화한 것이라고 밝혔지만, 실제 영세민
아파트 건립에 필요한 자금 10억 원 중 7억 원의 예산을 확보

하기 위해 매각되었다.15),16)

한편, 이 도시공원 매각에는절차적 하자도 있었다.「도시계
획법」제4조(일부개정 1967년 3월 14일)에따라 도시공원에필
요한 모든 결정 사항은 중앙도시계획위원회의 의결을 거쳐 건
설부 장관이 결정하는절차와 형식을갖추도록하였지만, 김현
옥 서울시장은명동공원을 정부의 결정(1969년 9월 22일, 건설
부고시 제515호)보다 앞선 1967년 7월에 이미 3.4억원에 매각
하였다.17) 이후 이러한 전철을통해 서울시는 한남, 개운, 금호,
신설 제1 ․ 2공원이 추가 매각을 시도하여 제3차 추경예산으
로 1.5억 원을 확보하고자 하였다.18)

2) 도시계획공원 내 시민아파트 건설
재임 후반기 김현옥 서울시장은더욱과감한 도심지 공원 해

제를 단행하였다. 1969년『서울도시계획공원 기본계획』조서
에따르면, 서울시는 아파트 건설, 학교용지 확충, 타부처(중앙
정부) 특별회계 재산으로 재산확보, 서울시 재원확보, 기타 등
의 사유를 들어 총 79개소, 4.5km2(7.2%)에 달하는 공원 해제
를 건설부에 신청하였다(Table 5 참조).
이와 같은 도시계획공원에 대한 해제 신청은 당시 공원녹지

의 심각한 잠식상태에서 이루어졌다. 서울시의 무허가건축물
양성화지구는총 1.37km2, 44,493동이었고, 도시공원 내 무허가
건축물 양성화지구는 0.71km2(51.9%) 17,478동(39.3%)이었다
(Seoul, 1968). 특히응봉공원(1,204,408m2, 1967년 확정면적)이
149,327m2, 4,192동으로 가장 많이 잠식되었고, 문화재인 창경
공원(183,300m2, 1963년 확정면적)과 사직공원(192,400m2,
1963년 확정면적)도 각각 2,460m2(142동) 63,210m2(30동)나
잠식된 상태였다. 그러나 이 기록은 무허가건축물 양성화지구
만 해당한 것으로 실제 공원 잠식 현상은 이보다 심각하였다.
서울시는 1969년부터 2월부터 무허가건축물 문제를 해소하

기 위해 시민아파트 개발을본격적으로추진하였다. 당시 주택
공급계획은 총 50개 지구에 822동(34,520세대)으로 결정되었
다. 그 중 청운, 회연, 낙산, 금화 등 총 10개 지구는 인왕산공

Reason to releases the parks Existing area Number of parks applied Area of parks applied

Apartment construction 6,696,267 15 457,494 (6.8%)

Expanding schools 9,803,225 10 249,639 (2.5%)

Securing special accounting property of central government 4,775,784 11 219,825 (4.6%)

Securing Seoul’s finances 1,613,074 13 121,435 (7.5%)

Etc. 39,805,231 30 3,480,600 (8.7%)

Total 62,693,581 79 4,528,993 (7.2%)

Source: April, 1970 Official document of Ministry of Construction [건설부, “서울도시계획공원변경(재정비): 중앙도시계획위원회심의안건,” 의결번호 제 4-1-1
호]

Table 5. Details of the Seoul Metropolitan Government's application for the appropriation of urban planning parks for other purposes in
August 1969 (unit: m2)
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원, 인왕도로공원, 낙산공원, 응봉공원 등 15개 공원에 위치하
였다. 이에 서울시는 1969년 8월 283동의 시민아파트를 건축할
수 있는 공원면적 457,494m2을풍치지구로 전환해줄것을 건설
부에 신청하였고, 건설부는 1971년을 마지막으로 456,894m2을
해제하였다(Table 6 참조).
1969년 8월 처음으로 완공된 금화지구 시민아파트는 안산,
금화, 북아현제1아동공원을 포함한 2,830세대, 112동의 대규모
단지였다(Figure 7 참조). 이 지구는 서울시와 HURPI가 선정
한 시범도시계획 후보지(남서울, 금화, 수원, 대구 A, B)로서
이미 ‘고밀도 도시개발’이라는 지침을 통해 선제적으로 시민아
파트를 공급한 것이었다. 당시 HURPI는 금화지구를 표준주택

공간 규모보다 작은 공간으로 설정하여 연립주택과 저층아파
트를 복합적으로 개발하여 ‘저소득층을 위한 자조․자가 소유
주택모델’로 계획하였다(Kang, 2020).
1970년 4월 8일 와우공원 내 시민아파트가 붕괴하는 사고가

발생하였다. 이 사건을 계기로 건설부는 1970년 4월 14일 해당
공원 변경에 대한 결정․고시를 서둘러완료하였고, 동년 제 4
회 중앙도시계획위원회에서는 공원 내 아파트 건설 금지를 의
결하였다.19) 그럼에도 불구하고 서울시는 1970년 7월 음월도로
공원, 인왕산공원, 낙산공원 등 7개 공원 내 33동의 시민아파트
를 건설할 수 있도록 73,813m2를추가 해제할 것을 신청하였다.
이 공원의 아파트들은 1969년 12월에 이미 착공하여 7개월 만
에 85% 이상 건축된 상태였다. 붕괴사고가 발생한 와우아파트
도 1970년 6월 17일에 다시 착공하여 1개월도 안 돼서 35%의
공정률을 기록하였다.20)

마지막으로 시민아파트가 건설된 전농공원은 제일생명이 무
허가건축물 주민을 수용할 수 있는 아파트를 건립하되 4,941
㎡을 기부채납하는 조건으로 진행하였다.21)

Ⅴ. 민자유치사업의 정립과 장소의 소거

1. 도시개발에 민간자본의 유입에 관한 논의

a: Before b: After

Figure 7. Geumhwa park and Geumhwa civic apartment
Source: Seoul Photo Archives.

Construction plan of a apartment, 1969*

(Unit: number of buildings and households)
Proposal report of planning parks, 1969 and 1970**

(Unit: m2)
1970~71, Public notice***

(Unit: m2)
Districts Step 1. Step 2. Step 3. Park Name Area Application Buildings Finalize Abolition

Cheongun [청운] 11 (510)
Inwangsan [인왕산] 1,551,064 11,432 11 1,527,772 23,292
Inwang Rd. [인왕도로] 130,460 10,982 107,924 22,536

Hoehyeon [회연] 7 (315) Namsan [남산] 1,016,784 8,625 1 1,008,159 8,625
Naksan [낙산] 28 (1,350) Naksan [낙산] 429,810 65,596 36 390,530 39,280
Jeonnong [전농] 5 (180) Jeonnong [전농] 230,760 16,209 5 215,625 15,135
Eungbong [응봉] 9 (411) 20 (900) Eungbong [응봉] 994,507 52,822 24 936,325 58,182

Geumhwa [금화] 112 (2,830)
Ansan [안산] 1,044,600 118,619 102 962,800 81,800
Geumhwa [금화] 226,300 61,670 28 154,500 71,800

Bugahyeon No.1 [북아연] 11,316 11,316 14 2,269 9,047
Yeonhui [연희A] 16 (783) 5 (225) Eumwol Rd. [음월도로] 284,125 48,115 27 215,510 68,615
Wawoo [와우] 15 (675) 3 (90) 5 (225) Wawoo [와우] 126,319 24,300 12 105,119 21,200
Sancheon [산천] 10 (450) Sancheon [산천] 71,340 8,180 9 63,160 8,180
Heukseok [흑석] Hangang [한강] 396,282 8,010 9 376,598 19,684

Bon-dong [본동A] 8 (450) 6 (180)
Bon-dong [본동] 140,000 7,785 7 132,215 7,785

Yuksin Cem. [육신묘지] 42,600 4,833 3 40,867 1,733
Subtotal (10 districts
including 15 parks)

236 (8,674) 14 (450) 40 (1,800) 6,696,267 457,494 283 6,239,373 456,894

40 other districts
86

(3,976)
89

(3,465)
350

(15,750)

Total (50 districts)
322

(12,650)
100

(3,870)
400

(18,000)

Source: *February 28, 1969, Official document of Seoul [서울특별시, “시민아파트 건립계획보고,” 770-366],
**August 7, 1969 and July 23, 1970 Official Document of Seoul [서울특별시, “도시계획공원녹지 기본계획,” 계획 415-3039: 서울특별시, “도시
계획 공원 일부 변경,” 계획 415-2692].
***Public notice of the Ministry of Construction No. 174 (April 14, 1970), No. 56 (February 4, 1971), and No. 108 (February 25, 1971).

Table 6. Progress on civic apartment projects in urban planning parks
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김현옥 시장의 등장은 서울시 예산의 변화에도 영향을 미쳤
다. 1965년까지 80억에 못 미쳤던 예산 결산 규모는 1966년 들
어 2배가까운 135억원이었고, 1970년에는 494억원에 이르렀
다. 예산 급증 현상은 건설비용 증가가 반영된 것인데 1966년
과 1967년에는 일반회계예산의 절반 이상을 차지하였다. 그리
고 1968년과 1969년에는 대부분 건설비용 항목으로 구성된 특
별회계예산이22) 전년도보다 2배 이상 증액되었다(Table 7 참
조). 이에 총 건설사업비는 1967년 158억(74.7%), 1968년 198
억(78.3%)으로 책정되어 전체 예산의 75% 가까이 차지하였
다.23) 1969년부터특별회계규모가 일반회계규모보다 높게잡
아 김현옥 서울시장은 재정지출을 즉흥적으로 운영하였다
(Park, 2015).
김현옥 서울시장은 건설사업에 의한 재정적자를 타개하기

위해서는 예산에 대한 개념을 바꿀 때가 되었다고 주장하였
다.24) 그는 ‘공공사업=공공투자’라는 등식에서 벗어나 민간자
본유치라는 당시로서낯선 해법을 제시하였다. 차일석부시장
에 따르면 재정이 부족하다는 이유로 급격한 도시성장을 방지
할 것이 아니라, 자본과노동력을종합적으로 고려하여 합리적
인 도시개발계획 수립의 일환으로서 민간자본을 유치해야 한
다고밝혔다. 이를통해 도시재정의 경제권과 사회권을 기업경
영방식으로 전환하여 일정 수익담보를 보장하고, 투자자의욕
망을 만족시켜 주어야 한다고 주장하였다. 건설부 국토계획과
장 김의원 역시 지방자치단체의 도시개발은 민주적 절차가 부
족하므로 민간자본을 유인하여 공공에 투자하는 것이 지역발
전에 기여할 수 있다고 내다보았다.
이처럼 공공사업에 대한 민간자본 유입이라는 새로운 사고

전환을 기획한 김현옥 서울시장은 1967년부터 민간자본을 시
예산에 반영하였다. 그리고 민간유치사업을 75억원, 순민간사
업을 300억원으로 책정하여 중앙도매시장 현대화, 시청 앞 지
하서울 건설, 세운상가, 무교동 등 6개 도심지구 도시개조사업,
불량주택 개량사업(1만 동) 등을 우선 계획하였다.26) 1968년에
는 예산사업으로 350건만 시행하고, 나머지 647건을 도시계획
사업을 비예산사업 및 민간자본유치사업으로 확대하였다.

2. 민간자본공원의 탄생

1960년대 중후반 시민이 이용할 수 있는 조성공원은 매우
부족한 실정이었다. 계획공원은 약 25km2(1964년)에서 약
55km2(1968년)까지 성장하였지만, 조성공원은 2.1km2(1964
년)에 불과하였다(Table 2 참조). 당시 서울 시민들이 이용
할 수 있었던 공원은 삼청, 효창, 남산, 와우공원 등 대공원 6
개소, 어린이놀이터와 풀장이 마련된 파고다, 사직, 서울운동
장 3개소, 그리고 아동공원 13개소 등 불과 22개소에 불과하였
다. 마지막으로 조성된 공원은 1950년말제 1중앙지구 토지구
획정리사업으로 만든 수표, 명동, 동대문, 묵정공원이었고, 김
현옥 시장이 취임하기까지 공원조성은 전무하였다.27) 이러한
상황에서 1967년 8월「수도서울 5개년계획 전시장」에서는 남
산공원개발, 장충단공원에 다목적경기장과 순환입체교차로 신
설, 관악산을 비롯한 10개소 공원지구에 관광기지 조성, 남산에
뉴서울타워건립, 사직․효창․삼청공원 유료공원화 등 공원조
성 조감도가 전시되었다.28) 그중 파고다공원과 사직공원은 그
의 임기 중에 완공되었다.
김현옥 서울시장은 "공원에 관한 설치및관리"에 관한법률

(공원법, 1967년 3월 3일 제정)을최초로 시행한 지방자치단체
의 장이었다. 그리고 도시계획사업에 민간자본을 적극적으로
유치하였던 것처럼 공원조성을 촉진하기 위해 민간자본을 활
용하였다.「공원법」제 12조 “공원관리청이 아닌 자는 대통령
령이 정하는 바에 의하여 공원관리청의 허가를 받아 공원사업
을집행하거나 공원관청이 설치한 공원시설의 관리를 할 수 있
다”와 동법 제 14조 “공원사업을 집행하거나 공원시설을 관리
하는 자는 건설부령 또는 당해 지방자치단체의 조례로 정하는
바에 의하여 공원관리청의 허가를 받아 당해 시설의 사용자로
부터 그 수익의 한도 내에서 사용료를징수할 수 있다”는 비공
원관리청의 공원사업 집행과 사용료 징수에 관한 규정에 따라
공원조성사업에 대한 민간부분의 수익성을 기대할 수 있게 되
었다.
제도적 지원과 김현옥 시장의 적극적인 의지로 인하여 1967

년 이후 민간자본에 의한 공원이 탄생하였고, Table 8에 정리
된 것처럼그는 공원조성 비용 상당 부분을 민간자본에 의존하

Units 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970

Total public finance 1,000,000 KRW 3,261 3,758 4,574 5,606 7,525 13,545 17,863 29,367 41,593 49,425

General accounts 1,000,000 KRW 1,943 2,356 2,798 3,411 4,324 7,812 11,118 14,921 21,259 27,070

Construction works 1,000,000 KRW
872

(45%)
-

1,095
(39%)

1,391
(41%)

1,605
(37%)

4,185
(54%)

5,794
(52%)

6,604
(44%)

7,129
(34%)

11,364
(42%)

Special accounts 1,000,000 KRW 1,318 1,402 1,776 2,195 3,200 5,732 6,744 14,445 29,333 22,355

Source: Seoul Statistical Year Book.

Table 7. Budget settlement of Seoul (1961~1970)
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였다.29) 서울시는효창, 불광, 정동공원 등을 시 재원없이 민간
자본만으로 추진할 계획이었다. 파고다공원에 아케이드형 상가
를 조성하여 180여 개의 점포를 분양하였고, 장충단공원에는 손
기정체육관을건립하여일본재벌의자본을유치하고자하였다.
한편, 서울시는 준공원에 속하는 유원지를 활성화하고자 하

였으나, 법령의 높은 벽 때문에 민간투자의 어려움을 겪었다.
「건축법 시행령」제114조의4는 도시공원에 효용하는 시설은
매우 정적인 시설로 한정하고 있어 유원지에 요구되는 동적이
고 수익이 발생하는 시설의 도입을 억제하였다.30) 이 때문에
1967년 10월 서울시는 관악, 도봉, 우이, 정릉, 세검지구의 일부
16.3km2를 유원지로 사용하기 위해 비교적 건축이 자유로운풍
치지구로 용도 전환할 것을 건설부에 신청하였다. 동시에「유
원지운영규칙(안)」을 제정하여 공원에 설치할 수없는 스케이
트장, 관광호텔, 식당, 골프장, 관람차 등 위락시설을 도입하고
자 하였다. 이처럼 유원지(또는 민영녹지)를 합리화하려는 서
울시는 준공원에 속하는 유원지와 그 모체에 해당하는 도시계
획공원을 서로 다르게 취급함으로써 민간부분의 투자 효과를
높이고자 하였다.31)

3. 장소의 소거와 제도의 초월

김현옥 서울시장 때 이루어진 급격한 도시개발은 과거의 전
통적 질서를 훼손시켰다. 그와 함께 서울 도시계획을 함께 연
구하였던 UHRPI는 도시재개발과 도시계획의 혼동과 인간의
정주 패턴을 무시한 동심원적 방사선 도로계획을 추진하는 서
울시와늘갈등하였다(Youn and Jung, 2009; Kang, 2020). 김

현옥 서울시장의 도시근대화 논리는 근대화와 개발을 당면 과
제로 설정하여 시민의 편익을 위해 문화재와 장소의희생이 불
가피한 ‘시대의 요청’이라고 주장하였다(Kim, 2020).
김현옥 서울시장은 공원사업에 민간자본의 투자 수익성을

보장할 수 있는 계기를 만들었지만, 도시공원의 장소적․문화
적 특성에 무관심하였다. 앞서 언급하였듯이 도시공원에 필요
한 시설에 관한규정은 매우 정적인 시설만을 나열하였거나추
상적인 법 문구로 인하여 행정 적용의 모호성을 남겼다. 또한
공원시설에 대한종류만 나열하였지, 그규모에 대한 기준마저
부재하였다. 이와 같은 제도적 미흡과 정책적 흠결로 인하여
김현옥 서울시장은 장소의특성보다투자 이익중심의 대형법
외시설을 도시계획공원 내에 설치하여 논란을 키웠다.

1) 파고다공원과 사직공원
파고다공원은 우리나라 최초로 공공에 의해 건설된 공원

(1899년 완공)이자 3․1운동의 근원지로 이곳에 아케이드 건
립은 김현옥 시장의 “대표적인 실정”으로 꼽고 있다(Park,
2002). 미국에서 공원문제를 연구한 장문기 교수가 이 공원설
계를 담당하며 경계부 내측에는 3․1운동을 기념하는 부각상
을, 외측에는 높이 2층, 연면적 1,020평 규모의 상가건축물을
설치하여 폐쇄적인 공원으로 만들었다. 180여 개 상점이 들어
선 이 건축물은 공원 공사비의 80% 이상 차지하며 순수 민간
자본으로 계획되었다.32) 이를 두고 “위기에 처한 서울의 유적”
이라는 비판에 대하여 차일석 부시장은 전시시설이 있어서 좋
은 사례가 될 것이고 “건설을 통해 문화재를 더 개방”해야 한
다고 주장하였다.33) 더불어 파고다공원 중수공사의 문제는 위

Park name Building sizes
Purpose of facility
funded privately

City budget
(KRW)

Private capital (KRW) Source

Gwanaksan [관악산] 200,000,000 Sale of housing site Feb. 28, 1967. Dong-A

Pagoda [파고다] (A): 380py., (B): 2F. Commercial facility 34,630,880 137,253,230 Park, 2002: 53-56.

Sajik [사직] Pool, golf May 21, 1968. Dong-A

Samcheong [삼청] (A): 7,000py., (B): 5F.
Pool, golf,

complex building
109,900,000 394,250,000

Aug. 14, 1967. Dong-A
Sept. 11, 1968. Dong-A

Hyochang [효창] Pool, golf - 50,000,000 Dec. 22, 1967. Chosun

Namsan [남산] (A): 5,500py, (B): 6F. Recreation center, hotel
1,675,500,000

-
1,555,790,000
379,000,000

May 24, 1966. Chosun,
Aug. 16, 1967. Dong-A

Bulgwang [불광동] (A): 188py - 10,000,000 Dec. 26, 1968 Maeil Business

Jeongdong [정동] (A): 500py, (B): 6F. - 150,000,000
Mar. 28, 1969 Official document
of Seoul25)

Jangchungdan [장충단] (A): 12,000py
Sports stadium, hotel,

pool
500,000,000 3,500,000,000

2,356
Jul. 9, 1968. Dong-A
Sept. 3, 1968. Maeil Business

Tourism baseization
[관광기지]

165,000,000 6,790,000,000
Jun. 27, 1967. Kyunghyang
(남산, 뚝섬, 관악산, 북한산성,
우이-송추, 정릉, 세검정)

(A): building area (B): number of stories.

Table 8. Composition of the cost of the park building project by private capital
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법적 조치였다는 것이다. 당시 건설부는 “①공원 목적 이외에
쓰지말것, ②시설물의출입구는 공원안에서도출입할 수 있
도록늘릴것, ③도시계획과종합검토해서 건축할 것”을승인
조건으로 결정하였다.34) 한편, 아케이드 상가시설은「공원법」
과「건축법」상 공원 내에 설치 불가 시설이었지만, 서울시는
아케이드 상가를 3.1운동 열사가 새겨진 전시시설이라고 우겨
건설부의 의견을 받아들이지않았다. 무엇보다철회할 수없었
던 이유는 건설부 결정에 앞서 이미 50% 이상 건축되었고, 360
평 가량 도시계획선을 침범한 상태였다.
사직공원은 해방 후 제의공간으로서 정체성을 제대로 찾지

못한 대표적인 문화유적 공원이었다(Kim, 2020). 1964년 사직
공원 부정불하사건은 대표적인 정치스캔들로 기록되었고, 1967
년 공원용지가 모두 회수되자마자 새로운 국회의사당 후보지
로 선정되었다. 1964년에착공된 사직터널 공사는 1967년감현
옥 서울시장에 의해완공되었는데그 과정에 사직단정문(보물
177호)이 이축되었다. 1967년 7월 유료 풀장이 개장(사직, 인
현, 묵정, 영등포 제2공원)되어 2시간에 3원씩 입장료를 받았
다. 한편, 사직공원 소유자인 서울지방국세청은 서울시가 풀장
개설공사 과정에 관리시설 외에도 휴게실과 주택 건설을 위해
공원림을 훼손하였다고 항의하였다. 8월에는 기존 파고다공원
에 있었던 종로시립도서관을 이관(연면적: 810평, 높이: 3층)
하기 위해 기공식이 열었고, 10월에는 12만 평 부지를 계단식
정원으로, 나머지 5천 평에 잔디광장, 어린이놀이시설, 소동물
원으로 개발한 “공원미화전시장”을 조성하였다. 한편, 1968년 2
월에는 사직공원을 포함한 5개의 역사적 공원(효창, 삼청, 와
우, 우이, 정릉) 내에 민간자본에 의한골프연습장 건설을 허가
하였지만, 사회종교단체 대표들이 박정희 대통령께 건설 중지
를 요구하면서 하루 만에 이 허가를 철회하기도 하였다.35)

2) 남산공원과 장충단공원
1966년 김현옥 서울시장과 UHRPI는 당시까지 개방하지 않
았던 장충단을 포함한 남산 일대를 대규모 레크레이션센터를
만들고자 1968년 2월「남산공원재개발계획」을 발표하였다. 그
러나 레크레이션센터 부지에 민간이 추진하는 관광호텔(5,500
평, 3억 8천만원) 사업이 논란이 되었다. 이 시설(숙박시설)은
도시공원 내 설치할 수 있는 법적근거가 부재할 뿐만 아니라,
중구청이 레크레이션센터 부지 내 사유지를 토지소유자와 상
급기관과의협의와 허가없이 기공식부터진행하였다. 그 결과,
언론은 민간자본 공원시설을 “특정인의 오락시설”이라고 규정
하였고, “공원에 개인의 영리적 목적이 게재되면 시민과의 소
외감이 더욱 크다”는 남산개발 반대 여론을 형성시켰다.36) 한
편, 이건물에대한위법성은골조공사가완성된상태에서제기
되었고, 이후 이 골조를 이용하여 회현제2시민아파트로 변경하
면서 해당 부지는 공원면적에서 해제되었다(Park, 2002). 이외

에도 김현옥 서울시장 임기 내 중부소방서, 외인아파트, 군장교
주택지, 이대병원과 같은 법외시설들이 남산공원에 설치되었다.
남산 동측에 위치한 장충단은 을미사변(1895년) 충신들에게

제사를 지내는 공간으로 김현옥 시장에 의해 개방되었다. 그런
데도 김현옥 서울시장은 이 공원에 1971년 아시아게임에 대비
할 수 있는 대형경기장(12,000평)을 세우기로 계획하였다. 실
내수영장과빙싱경기장, 스포츠백화점과 호텔등을갖춘이 시
설을 손기정기념체육관이라 불렀고, 건너편 장충실내체육관과
서울운동장을 하나의 스포츠 클러스터로 계획하였다. 1965년
한일기본조약을 근거로 일본 무역회사 이또주(伊藤忠)상사가
민자 35억 원 중 30억원을투자하기로밝혔다. 계약조건은 체
육시설을 준공과 동시에 서울시에 기부체납하는 것이었고, 숙
박시설(스포츠맨호텔)을 손기정이 관리하는 것이었다. 하지만
이 계획은 실현되지 못하였고, 대신 이 일대는롤러스케이트장,
수영장, 제일광장, 동대축구장, 궁도장, 베이비야구장, 골프연습
장 등 체육공원 형태로 명맥을 유지하였다.37)

3) 정동아동공원
20,476m2에 불과한 정동공원은 아관파천의 아픈 역사가 있

는곳으로당시까지러시아(구 소련)의소유부지(1844년이후)
였다. 1960년 정부는 이 부지를 대법원 청사로 활용하기로 결
정하였으나, 장기간 방치하면서 512동의 무허가건물(845세대,
4,697명)들이 정동공원을 잠식하였다. 한편, 1969년이면 무단
점유기간이 20년을 도과하여「민법」제245조 (점유로 인한 부
동산 소유권의 취득기간)에따라 해당 점유자들에게 불하할 수
밖에없는 실정이었다.38) 이에따라 정부는 무주재산인 정동공
원 토지를 국유화하면서도 추후 소련과의 관계 회복시 협상력
을갖출수 있도록서울시가 “공공의 목적으로 해당 토지를 사
용할 것”을 결정하였다. 이 결정에따라서 서울시는 이 부지를
아동공원으로 토지이용을 결정하여 1969년 6월 25일까지 점유
자들의 이주시키기로 하였다. 또한 공원조성안으로 아동공원
설치안(민자 26.4백만 원, 풀장포함), 도서관 설치안(민자 150
백만 원) 그리고 운동시설 설치안(민자 150백만 원)을 마련하
였다.
그러나 무주재산인 이 공원은 민간 이익단체의 압력으로 그
본질이흐려졌다. 1969년 11월 제87회 국무회의에서는 이 부지
를 아동공원 대신 “사회적, 문화적 가치를 고도로 발휘”할 수
있도록 한국법조회관, 학생 아카데미하우스, 외국인전용 아파
트를 설치하여 서울시가 이 시설에 대한 점용료를 징수할 수
있도록 변경하였다. 이후 토지 점유자인 한국법조인협회는 무
주토지에 대한 점용료를 낼 수 없고 한국대학생선교회는 승공
사상 함양등 공익법인으로서 역할을 하고 있어 점용료가 과하
다는 진정성을 제출하였다. 이에 서울시는 1970년 3월 정동공
원을 폐지할 것을 건설부에 신청하였다. 동년 5월 국무회의는
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해당 부지를 점유자에게양여할 것을 서울시에 지시하였고, 동
년 6월에는 3,499평을 신문회관건립을 위해 양여하는 것으로
다시 지시하였다.39)

Ⅵ. 고찰 및 결론

본연구는 1960년대 후반 서울 근대화의초석을 이룬 김현옥
시장의 공원녹지 정책의 특성을 살펴보는 것을 목적으로 도시
재건과정에서 나타난 하이 모더니즘의 관점을 인용하였다. 하
이 모더니즘은통제받지않은권위주의에 의지한 “건설되는 도
시”의 스펙터클을 읽어 낼 수 있는 유용한 근거이다. 한편, 하
이 모더니스트 김현옥 서울시장은 인구폭증에따른 도시 확장
기에 발생한 것으로 방사순환방식의 도로선형과 토지구획정리
사업에 의한 위성도시 구축을 통해 도시의 가독성을 제공하였
다. 또한 서울의 주요도시문제인 무허가건축물을 제거하기 위
해 다량의 시민아파트를 속도전으로 처리하여 강제적인 인구
재배치를 추진하였다. 도로건설과 주택공급으로 압축할 수 있
는 김현옥 서울시장의 도시계획은 4개단체엘리트들의 합리적
계획에 근거하였고 계획목표 달성을 위해 민간의 참여를 유도
하였다.

1. 공원녹지에 대한 김현옥 시장의 정책 경로

김현옥 서울시장의 공원녹지 정책의 경로는 인구 급증이라
는 도시문제와 그로 인해 발생한 무허가건축물에 의해 잠식당
한 공원문제에서 출발하였다(Figure 8 참조).
도시문제에 대응하기 위한 수단으로서 공원에 대한 첫 번째

정책 경로는 도시공간의 재배치에맞춰시 외곽의 녹지를 확보
하는 것이었다. 그는 전임 시장이 추진한 서울 북․동부 확장
과본인이추진한 서울 남․서부 확장 계획을 동시에추진하면
서 현재 서울의 공원면적과 유사한 면적을 확보하였다.
공원녹지에 대한두번째정책 경로는 서울의 주택공급과 관

련된 것으로 공원에 시민아파트 건설을 추진함으로써 본래의
용도와달리 전용하는 것이었다. 이것은본래공원부지에 적용
하였던 엄격한 건축규제를 해체시켜 공원과 녹지를 잠식하였
던 물건을 기존 판자집에서 아파트로 대체하였다.
공원녹지에 대한 세번째정책 경로는엄청난 건설경기로 소
진된 시 예산을 확보하기 위해 도심 아동 또는 소공원들을 민
간에 매각하는 것이었다.
위 세 가지 공원녹지 정책의 경로는 도시계획 현실화에맞추

기 위해 공원을활용한 것이라면, 공원에 대한 그의마지막정
책 경로는 공원 내 무허가건축물을 제거하기 위해 공원의 조성
을 추진하는 것이었다. 이를 위해 「공원법」제정이라는 제도
적 지원이 있었고, 김현옥 서울시장은 민간자본공원에 대한 실
험을 진행할 수 있었다.
따라서 김현옥 서울시장에 의한 공원녹지 정책의 궁극적 목
표은 도시계획 현실화와 비재정방식의 실험으로 요약할 수 있
다. 공원 매각, 공원 내 시민아파트 건축, 공원 해제 그리고 서
울 외곽으로 공원 배치 등의 김현옥 서울시장의 공원 정책은
“공지로서의 목적을 포기하고 유보지로서 기능을 규제하는
(Lhee, 1976)” 공원녹지 정책의 무정견성을 발견할 수 있었다.

2. 하이 모더니스트 김현옥 서울시장의 공원녹지

정책 특성

김현옥 서울시장은 공원녹지 정책도 도시계획과마찬가지로
하이 모더니스트로서의 특징을 반영하였다.
우선 서울시의 공원녹지 계획은 국토계획학회가 주축으로

하는엘리트 그룹의 아이디어에서출발하였고, 1966년「대서울
도시계획전시」와 1967년「수도서울5개년계획전시」를 통해 대
중에게 알렸다. 국토계획학회는 확장된 시 경계에맞춘새로운
도시계획을 추진하면서 서울의 자연을 동서남북의 축으로 교
차시켰고, 일정한 표고를 기준으로 구획함으로써 공원녹지의
가독성을 구상하였다. 또한 거리와규모 중심의 일제강점기 공

Figure 8. Mayor Kim Hyun-Ok’s policy path to urban planning parks, 1966-1970.
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원배치기준을 발전시켜 향후 도시계획지구와 일상생활권의 인
구 규모를 반영한 합리적인 계획 기법을 연구하였다.
국토계획학회가 서울시 전체를 대상으로 하였다면 HURPI

는 금화공원과 남산공원을 주 대상으로 삼아 연구를 진행하였
다. 그러나금화공원은 공원계획이 아닌주거계획을 위한 시범
사업으로 선택하여 잠식된 공원을 복원의 대상이 아닌 신속한
인구수용의 공간으로 설정하였다.
장문기는 당시 공원 전문가로서 파고다공원에 최초로 민간

자본을 유치할 수 있도록 지주조합방식(분양공모)을 설계에
반영하였다. 하지만 역사적인 장소와 상업시설이라는 불합치성
은 사회적 논란을 일으켰고, 윤정섭은 “바닥난 재원에 의욕만
앞선” 불도저 발상이라고 강하게 비판하였다.40)

이처럼 하이 모더니스트로서 김현옥 서울시장의 공원녹지
정책의 특성은 국토계획학회, HURPI 그리고 장문기로 대표하
는 엘리트들의 참여와 사방위의 축과표고 기준 설정, 인구 예
측을 고려한 합리적 계획을 통해 공원녹지의 가독성을 구축하
였다.
둘째, 급변하는 도시계획 현실화에 대응하기 위해 공원부지

의 용도를 전용하였다. 그는 강력한 공권력을 이용하여 공원
내 시민아파트를 건립하여 공원을 인구 재배치를 위한 공간으
로활용하였다. 그리고 강력한 공권력으로 공원녹지 정책을집
행하기 위해 법절차를 경시하였고 공원조성에 관한 제도적 구
속력을 초월하였다.41)

셋째, 민간자본을 유치한 다수의 공원조성계획을 수립하였
고 적극적으로 실행하였지만, 장소의 역사와 문화적 가치를 소
거하여 도시의 이벤트와 스펙타클을 과시하였다. 한편, 정동아
동공원의 사례에서 알 수 있듯이특정 이익단체가 공공의 토지
이용 정책에 개입하여 공원을 그들의 활동 공간으로 변질되기
도 하였다.
하이 모더니즘이 반영된 김현옥 서울시장의 공원녹지 정책

은 공원녹지 정책을 수립하는데 있어서 공지로서 또는 녹지로
서의 기능과필요성을 충족하지 못한 상태에서 비롯되었다. 이
때문에 하이 모더니즘 시기의 공원녹지는 도시계획(현 도시관
리계획) 하위에 있는 체제의 염격성에 집중한 나머지 공원 자
체의 문제보다 도시문제의 해결 공간으로 활용되었다.

3. 김현옥 서울시장이 남긴 공원녹지 정책의 유산

하이 모더니즘은 역사속에 사라진 일회성의 신념이 아니다.
이 신념을 처음으로 주장한 하비(Harvey, 1989)는 하이 모더니
즘의 헤게모니는 모너니티에서 포스트 모더니티로 넘어가는
과도기적 과정이자 포스트 모더니티의 토대를 남겼다고 보았
다. 공간사회학자 최병두(Choi, 2007)도 급속한 경제성장을 이
룬 권위주의적 공간개발은 현재의 신자유주의에 소멸되었다기

보다는 “내면화된 제도적 틀, 정책 레짐, 규제 관행 그리고 정
치적 투쟁 등의 잔재들에서 맥락적 착근성(contextual embe-
ddedness)”을 찾을 수 있다고 주장하였다. 따라서 하이 모더
니스트로서 김현옥 서울시장의 공원녹지 정책은 반성의 대상
이기도 하지만 현 공원녹지 정책의 토대이기도 하다.
이러한 맥락에서 하이 모더니스트로 김현옥 서울시장의 공

원녹지 정책 유산은 분명히잘못이라고 할 수 있지만, 그의 공
원녹지 정책은 수정․보완하면서 현재의 기조로 이어졌다.
첫째 김현옥 서울시장과 그의 엘리트들은 공원 이용권과 공

원 이용자의 수용력을 반영한 최초의 공원계획을 연구하여
「서울도시계획공원 기본계획」이라는 전문적이고독자적인 행
정영역으로 확장시켰다. 특히 당시의 외곽녹지의 개념은 개발
제한구역(1971년 신설)을 발전하였고 남과 북을 잇는 녹지축
의 설정은 현재 서울의 공원녹지기본계획에도 유용하다. 그리
고생활권중심의 공원배치는 1980년「도시공원법」제정 이
후 도시공원 배치에 필요한 제도적 기준으로 이용되고 있다.
둘째, 김현옥 서울시장이 시작한 민간자본유치에 의한 공원

사업 실험은 장소성을 소거하는 부작용도 있었지만, 현재까지
도 유효한 방식이다. 이 실험에서 그는 다수가 참여하여 조합
을 구성하는방식, 특정한 개인(또는 기업)이 사업자로 공모하
는 방식, 해외자본을 유치하는 방식 등 여러 방안을 공원사업
에 적용하였다. 그 중 전농공원과 관악산에서 보여준 (시민)아
파트 개발과 연계한 기부채납 방식은 기부채납공원과 민간공
원 특례사업의 기원이 되었다.
셋째, 그의 공원녹지 정책의 오점이 현재의 반면교사가되기

도 하였다. 특히 장소성을배제한 공원사업의 문제점을 제거하
기 위한 내용이 후속 법률에 반영되었다. 1980년에 제정된
「도시공원법」에는 구체적인 공원시설과 관련설치 기준이마
련되었다. 그법률에 근거하여 파고다공원(1982년)과 사직공원
(1985년)에 대한 성역화 사업이 추진되었다. 1984년도부터 남
산복원사업이 추진되면서 그가 건축 허가한 외인아파트(1994
년)가 철거되었고, 정동공원(1988년)을 잠식하였던 민간 건축
물들이 이전하면서 다시 공원으로복원되었다. 현재는 그가 수
립한 공원계획에 반영된 남북의 녹지축을 연결하기 위해 공교
롭게도 그가 건립한 세운상가 및 주변 도시재개발이 추진되고
있다.
이상 김형옥 서울시장으로부터 출현한 공원녹지 정책은 당

시의 새로운 지형을 만들었을 뿐만 아니라, 후대의 우리는 그
의 결함을 수정․보완하며 새로운 대안을 발전시키는 중이다.
김현옥 서울시장의 근대화는 현재의 공원녹지 정책에도 고려되
고 있으며, 그의 긍정적 또는 부정적 역할이 공원녹지 정책의
전환기 또는 차별적 성장(differential growth)를 제공하였다.
-------------------------------------
주 1. 기자불명, “푸른 서울을 위한 시리즈(상) 아쉬운 녹지”,『경향신문』,

1966. 8. 30. 3면.
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주 2. 당시 경향신문은 “악습터는 공원도 팝니다(1967. 7. 19. 7면)”와 “팔
리는 동심의 터(1967. 8. 19. 4면)”라는 기사 제목으로 공원 매각을
하였고 동아일보(1967. 9. 12. 5면)는 합리적인 계획기법으로 수립한
공원 유보지를 매각하는 것은 미봉책이라고 우려하였다.

주 3. 기자불명, “현행 도시계획의 맹점”『동아일보』, 1967. 8. 17. 3면.
주 4. 60․70년대 대구 도시공원의 변화를 고찰하여 사회사적 의미를 도출

한 Lee and Jung(2013)의 연구와 박정희의 조경관을통해 은폐와 화
장, 전통의왜곡그리고 목가적 이상이라는 당시 우리나라 조경의특
성을 밝힌 Pae(2003)의 연구가 그 공백을 채우고 있다. 도시공원사
연구에서는 1960년대 또는 김현옥 시장의 도시공원과 그 정책을 공
시적으로 분석하기보다는통시적 분석을 위한 한단계에 위치시키고
있다. 우선, Lhee(1976)와 Oh(2018)는 1967년에 제정된「공원법」
을 분석하여 도시공원을 유보지로 여겼던 당시 정책입안자의 인식을
파악하였다. 그 원인에 관하여 Lhee(1976)는 자연 자체를 중시하였
던 전통적 사고와 공원의 필요성을 느끼지 못했던 시대적 여건을
Oh(2018)는 도시공원 관련 제도가「도시계획법」하위의 체계에 있
었기 때문으로 진단하였다. 서울시와 공원녹지의 공간적 변화를 추
적한 Kim(1987)은 1968년 도시공원 기본계획을 통해 환상방사형의
공원녹지 기본 계통이 수립되었다는 사실을 소개하였다. 건설부 고
시를 수집하여 서울 도시공원의 변화를추적한 Kim(1990)은 1960년
대를 “현대적 도시공원기”라고 규정하였지만, 도시공원과 자연공원
이 같은 법적 테두리에 공존하면서 건전하고 공공의 복리증진에 이
바지할 수 있는 기준 적용이 어려웠다고 분석하였다. 도시공원 관련
서울시의 내부 문건과 조직구성을 분석한 Park(2002)은 당시를 “도
시공원의 확충기”로 규정하였다. 그 배경에는 도시공원법, 공원법,
산림법과 같은 제도적 제정이 1960년대에 완료되었고 이를 근거로
1970년대에 어린이대공원, 서울대공원 같은 대형공원 개발과 다량의
공원용지 확보로 이어질 수 있었다고 보았다.

주 5. 데이비 하비의 책『포스트모더니즘의 조건』을 번역한 구동희와 박
영민은 ‘본격 모더니즘’으로 번역하였다.

주 6. 제임스 스콧(Scott, 1998: 167-279)도 하이 모더니즘 도시의 실험을
비판하고 소비에트 공산주의혁명당의 계획을진단하기 위해 선행하
기 위해 르코르뷔제(Le Corbusier), 브라질의 대통령 쿠비체크
(Juscelino Kubitschek)와 수석건축가 니에메예르(Oscar Niemeyer),
소비에트 혁명사 레닌(Влади́мир Ильи́ч Ле́нин)과 탄자니아 강
제촌락화를단행한초대대통령니에레레(Julius Kambarage Nyerere)
등을 소개하였다. 그 외 스콧의 영향을 받은 후속 연구들도특정 인물
과 그의 이념과 정책에서 출발하였다. 러시아의 빈약한 규정 용량
(regulatory capacity)을탐구한 Hashim (2017)은푸틴(Putin)을, 전후
프랑스토지개혁을탐구한 Bivar (2019)는빌론(Guy Billon)을, 카나다
의 자연 변화를 인류학적으로 방식으로 추적한 Loo (2016)는 댐 건
설 엘리트들을 대상으로 다루었다.

주 7. 1962년 계획공원 제정비는 공공연한 공원 잠식을 타계하기 위한 것
으로 ① 대공원은 표고 75m 이상으로 선정, ② 서울의 공개공지(궁
궐, 종묘, 칠궁, 각 릉)를 공원으로 편입, ③ 국군묘지의 묘지공원으
로 편입 등을 골자로 하였다. 또한 해지공원용지와 추자공원용지에
대한 재정비기준을 마련하였다.

주 8. “인구과밀의 서울시가 팽창됨에 따라 시내에 위치하는 기존공원이
제구실을 못 해 교외의광대한 유원지및산림지대를 공원으로 지정,
시민들에게 주말을 즐기는 유원지로 제공하려는 것.” 기자불명, “서
울에 새공원”,『경향신문』, 1965. 11. 19. 4면.

주 9. “우리나라는 현재 토지제도의 후진성과 도시계획의 도입의 지연으로
녹지계획 수립에 있어서 이와같이 공개녹지에 적용할 것을잊어 오
고 있었다. 또 민영녹지 중에는 비교적 시설이 설치된 것이 있으며
영속성을 기대할 수 있는 것이 있다. 즉, 유원지, 골프장, 경마장, 풀
장 등이며 최근 이들 민영녹지가 관광사업의 일환으로 발전되고 있
음은 주목할 일이라 하겠다.” (Seoul, 1968: 165).

주 10. 건설부 도시계획과, “서울 도시계획 공원녹지 기본계획,” 1969. 8.
23. (도시 415). 당시 건설부는 근린공원과 아동공원을 합쳐 최소
14.5km2 구하였다.

주 11. 서울특별시, “도시계획 공원 면적 변경 의회,” 1971. 7. 29. (계획
415-2800).

주 12. 관안산이 신설 계획공원에 제외한 것에 대한명확한 사료는 발견하
지 못하였다. 다만, 연구자가 입수한 자료에 표기된 흔적으로 보아
김현옥 시장이 추진한 서울대학교 관악캠퍼스 이전이 조치가 영향
을 미쳤을 것으로 예상된다.

주 13. 기자불명, “죽음 부른 허술한 의용”, 『조선일보』, 1970. 4. 9, 7면.
주 14. 당시 풍치지구는 자연풍치를 보전는 ‘갑’종지구와 임야, 주택(예정

지 포함), 관공서 및 회사 등으로 공지가 많은 곳, 공원(예정지 포
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