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Abstract

This paper examines participatory design process through a local governance perspective. Defining participatory design 

processes as decision-making systems, operated by conflict mediations among stakeholders, this paper articulates specific 

characteristics of participatory design process in relation to local governance mechanisms. The purpose of this paper is to 

illuminate participatory design process as critical catalysts of conflict resolutions and of community empowerment. Based on a 

case study of Mangwon Bike Path Project, in which the authors had opportunities to participate from its initial preparation phase 

to recent monitoring phase, this paper renews our understandings of participatory design process with respect to the process's 

ultimate goals, roles, and contributions. Research methods of this paper include literature review, site observation, stakeholder 

interviews, and resident workshops. Contrary to common assumptions on participatory design processes, this paper argues that 

design conflicts among stakeholders could contribute at the end to better decision makings, more concrete implementations, and 

more efficient maintenances, if the various conflicts were resolved properly. With further studies on power dynamics among 

stakeholders, institutional bases, and transportation limits in coming years, this paper could provide more in-depth natures and 

roles of participatory design process in Korea.   
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1. 서    론

1.1 연구의 배경과 목적1)

본 연구는 도시건축분야에서 그 중요성이 점차 높아지

고 있는 참여디자인을 로컬 거버넌스의 관점에서 ‘참여주

체간의 상호작용에 의한 디자인 결정과정’으로 인식하고, 

디자인협의를 중심으로 진행된 로컬 거버넌스 사례의 실

증적인 분석을 통해 참여디자인 과정이 가지는 갈등조정 

기제로서의 성격과 특성을 구체적으로 규명하는 것을 목

적으로 한다. 

계획이론, 행정학 등에서 제기된 거버넌스 이론(Healy, 

1997; Pierre et, 2000)은 1980년대 이후 관주도의 계획수

립 및 집행이 드러낸 한계와 문제점을 해결하기 위한 대

안으로 주목받고 있으며, 그 핵심은 ‘다자간협의를 통한 

의사결정과정’이라고 할 수 있다(전상인, 2007). 국가의 

독점적인 권한이 아닌, 다양한 주체의 참여와 수평적 관

  * 서울대학교 협동과정 도시설계학 전공 박사과정

 ** 서울대학교 건축학과 교수

계를 통한 계획의 수립 및 집행이 다양화, 정보화, 분권화

되고 있는 시대적 변화와 요구에 더욱 부합한다는 것이

다. 이러한 거버넌스 관련 연구는 국내에서도 보편적인 

수준의 이론연구(박경원, 2001)를 시작으로, 현재에는 구

체적인 공공정책 및 도시계획 분야에서의 로컬 거버넌스 

구축에 관한 사례연구로까지 확대되고 있다(황기연 외, 

2005; 문채 외, 2006; 전원식 외, 2007). 

도시건축분야에서 최근 활발하게 이루어지고 있는 참

여디자인과 마을만들기를 로컬 거버넌스의 측면에서 본

다면 생활환경의 계획, 실행, 유지․관리를 기존의 관주

도 방식에서 벗어나 다양한 이해당사자들의 의사결정과

정을 통해 이루려는 노력으로 이해할 수 있다. 이러한 접

근은 그간의 참여디자인 연구들이 전문가와 공공을 중심

으로 짜여있던 기존의 계획 및 설계과정에 비전문가인 

주체들도 참여할 수 있도록 ‘참여디자인 환경’을 구축하는 

데 주목한 것(김기호, 1995; 김세용, 2002; 문태헌 외, 

2004; 김태영 외, 2008)과 달리, 참여주체간의 협의를 통

해 디자인에 관한 의사결정이 이루어지는 ‘참여디자인 과

정’에 새롭게 주목할 수 있는 여지를 제공한다.  
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참여디자인 연구의 선구자격인 Sanoff(2006) 또한 디자

인에 대한 결정은 전통적으로 현실적인 ‘조건’(Facts)과 

디자인 참여자의 ‘입장’(Attitudes), 두 가지 기준에 의거

해 이루어진다고 했는데, 입장에는 디자인 참여자의 가치

판단이 포함된다는 점에서 디자인 결정과정은 본질적으

로 객관적일 수 없고, 참여자의 가치와 이해관계에 좌우

된다. 따라서 다양한 참여주체의 상이한 입장이 필연적으

로 상충하게 되는 참여디자인에서는 이러한 갈등을 디자

인 결정과정을 통해 효과적으로 조정하는 것이 참여디자

인 환경을 구축하는 것만큼이나 중요하다고 할 수 있다.  

이러한 문제의식은 참여디자인 과정에 대한 새로운 인

식을 통해 참여디자인의 효과와 의미를 보다 폭넓게 이

해하는데 기여하며, 더불어 로컬 거버넌스와 도시건축분

야가 디자인을 매개로 접목되는 학제간 연구로서도 의미

를 가질 수 있다. 또한 최근 공공이 추진하는 많은 도시

개발 및 정비사업과 지역활성화 사업들이 디자인과 참여

를 주된 가치로 내걸고 있다는 점에서 현장에서의 실천

에도 유용한 시사점을 제공할 수 있을 것으로 예상한다. 

1.2 연구의 범위와 방법

본 연구는 디자인협의가 활발하게 이루어진 로컬 거버

넌스의 참여디자인 과정에 주목하여, 2007년 5월부터 본

격적으로 실행된 서울시 마포구의 망원로 자전거도로 조

성사업을 연구의 대상으로 한다. 본 사례를 연구 대상으

로 선정한 이유는 다음과 같다. 

첫째, 기존 도로의 차도 폭을 좁혀서 자전거도로를 새

롭게 삽입하는 사업방식으로 인해 공간배분과 구성을 두

고 이해당사자들의 입장 차이가 명확하게 쟁점화 되었다. 

둘째, 사업의 추진방식이 주민공동체와 상인들의 문제제

기를 통해 기존의 관주도 방식에서 로컬 거버넌스로 변

화한 경우로 사업의 진행과정에서 간담회, 디자인워크숍, 

주민설명회 등 디자인을 안건으로 한 참여주체간의 협의

가 활발하게 이루어졌다. 셋째, 최종타협안에 따라 자전

거도로가 실제로 조성되었고, 이에 대한 모니터링까지 이

루어져 계획의 수립, 실행, 유지․관리의 단계를 포괄하

는 참여디자인 과정의 분석이 가능하다.

본 연구의 방법은 우선 선행연구 고찰을 통해 참여디

자인에서의 계획과정과 구성항목, 로컬 거버넌스에서의 

의사결정과정 분석방법 및 구성변수를 검토하였다. 사례

분석은 참여관찰과 문헌조사, 관련자 면담 등을 통해 진

행하였으며 사례의 배경, 참여주체, 진행과정을 정리하고 

디자인 결정과정에서 제시된 자전거도로 설계안을 비교

분석하였다. 이러한 사례분석을 바탕으로 로컬 거버넌스

의 유형과 참여디자인의 진행단계를 두 축으로 설정하고 

주체간 상호작용의 변화 추이와 단계별 특성을 분석함으

로써 참여디자인 과정의 특성 분석을 시도하고, 시사점을 

도출하였다.

2. 선행연구 및 관련동향 검토

2.1 참여디자인에 관한 논의

‘디자인 과정에 이용자들의 요구를 적극적으로 반영하

기 위한 노력’1)으로서의 참여디자인 연구와 실천은 국내

에서도 꽤 오래전부터 이루어져 왔다. 김기호(1995), 김세

용(2002)은 주민들의 실질적인 참여를 보장하기 위해 도

시계획이나 지구단위계획의 개선 및 활용방안을 제시한 

행정적, 제도적인 차원의 연구였다. 한편, 문태헌 외

(2004), 김태영 외(2008)는 비전문가인 주체들도 디자인 

과정에 쉽게 참여할 수 있는 도구와 기법을 개발하는 기

술적, 방법적 차원의 연구였다고 할 수 있다. 이러한 선

행연구들은 서론에서 기술한 바와 같이, 비전문가인 주체

들의 원활한 참여가 가능하도록 참여디자인 환경을 구축

하는 데 역점을 둔 연구라고 할 수 있다. 김태영 외

(2008)와 같은 일부 참여디자인 도구 관련 연구들은 참여

디자인 과정에서 표출된 참여자의 의견과 의견간 대립을 

부분적으로 다루면서, 도구 및 기법의 개발과 평가에 이

를 반영하고자 하였다. 하지만 연구의 초점이 주로 전문

가와 비전문가 사이의 간극에 맞춰져 있어서 실제로 발

생할 수 있는 다양한 유형의 갈등과 협력까지는 다루지 

못한 한계가 있었다. 

신중진 외(2008)는 기존 선행연구에서는 드물게 마을만

들기 사업의 계획과정을 중점적으로 다룬 연구로서, 일반

주거지의 생활환경정비를 위한 주민참여 마을만들기 사

업의 계획과정을 마스터플랜, 공간 및 시설만들기, 주민

활동 지원프로그램, 지원시스템 구축으로 분류하고 각 항

목별 진행과정, 주체간 관계, 변화요인을 분석함으로써 

참여디자인의 계획과정을 구성하는 각 요소들의 종류와 

성격에 대한 정보를 제공해 준다. 이러한 점에서 이 연구

는 마을만들기 사업의 계획과정 전반에 대한 포괄적인 

분석을 시도했다고 볼 수 있는데, 본 연구는 주체간 상호

작용에 의한 디자인 과정이라는 특정 부분에 주목한 심

화연구라는 점에서 차별성을 가진다고 할 수 있다.  

2.2 로컬 거버넌스 구축 사례 연구

로컬 거버넌스 관련 선행연구는 로컬 거버넌스가 실제

로 작동한 사례를 실증적으로 분석하여 거버넌스 이론을 

구체화하는 방향으로 이루어지고 있었는데, 최근에는 대

규모 도시개발사업에 따른 갈등해결(황기연 외, 2005), 법

정도시계획에 따른 군사시설의 이전(문채 외, 2006), 생물

서식지의 생태공원화 사업(전원식 외, 2007) 등 도시계획

차원의 세부적인 분야로까지 연구범위를 확장하고 있다. 

선행연구들은 방법론 측면에서 주로 의사결정과정의 

동적인 전개양상을 분석해서 사례의 특성을 이해하고자 

1) 정석(1988), 그들이 하는 삶터디자인과 우리 디자이너의 새 

역할, 서울대학교 석사학위논문, p.2
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하였다. 약간의 차이는 있었지만 선행연구들은 공통적으

로 로컬 거버넌스의 구축단계에 따라 사례의 진행과정을 

구분하고, 각 단계별 특징과 성격을 주요 쟁점, 참여주체, 

주체간의 상호작용을 통해 분석하였다.2) 이러한 분석틀과 

구성변수들은 본 연구가 참여디자인의 과정적 측면에 주

목해서 디자인 결정과정의 단계별 특성과 변화 추이를 

분석하는 데에도 유용한 시사점을 제공하였다. 

2.3 자전거 이용 활성화에 관한 동향

국내에서는 자전거이용활성화에 관한 법률이 1995년에 

제정되면서 자전거 이용에 대한 국가적인 차원의 관심과 

지원이 시작되었고 상주, 창원, 서울 송파구 등 몇몇 기초

자치단체들이 자전거도시를 표방하며 지역의 자전거 이

용환경을 개선하고 이용률을 높이는 성과를 보였지만, 전

사회적인 변화는 아직 요원한 상황이다.3) 하지만 환경오

염, 에너지문제, 교통체증 등 자가용 이용 증가로 인한 사

회적 문제가 심각해지고, 삶의 질에 대한 사회적 인식과 

정부정책의 기조가 변화함에 따라 자전거 이용 활성화를 

위한 공공의 새로운 시도들이 최근 활발하게 이루어지고 

있는데 주요 내용은 표 1과 같다.  

구분 주요 내용

지자체
서울시

(2008.10)

자전거 이용 활성화 마스터플랜

․자전거전용도로 간선축 207km 구축

․자전거친화타운 총 33개소 조성

․공공임대자전거 시스템 추진

․종합서비스센터 등 관련 시설 확충

․자전거정책 전담 협의체 구성 

중앙

정부

행정

안전부

(2008.11)

자전거 이용 활성화 종합대책

․범정부적 추진기획단 구성 및 운영

․3개 추진전략, 24개 정책과제를 수립

  하여 2013년까지 실행

․정책추진을 위한 중앙정부와 지자체의 

  역할분담 및 추진체계 설정 

입법부

국회

입법조사처

(2008.12)

자전거 이용 활성화를 위한 관련 법률 

검토 및 쟁점분석

․8개 관련 법률의 조항 검토 및 분석

․자전거의 수단경쟁력 강화, 자전거의 

  법적 정의 및 규정보완, 자전거도로의 

  실효성 확보 중심의 정책목표 변화 등

  을 주요 쟁점으로 제시

표 1. 자전거 이용 활성화 관련 최근 동향 

이러한 최근 동향에서 발견되는 중요한 정책적 변화는 

생활형 자전거도로에 대한 관심과 지원의 증가, 자전거이

용 활성화정책 추진체계로서 로컬 거버넌스의 중요성 강

조로 정리할 수 있다. 그간의 자전거도로 조성사업은 주

2) 선행연구들에서 개별적으로 쓰인 변수로는 명분(황기연 외, 
2005), 제도적 기반과 주체의 리더쉽(문채 외, 2006), 참여와 협

력의 수준 및 공동결정된 세부내용(전원식 외, 2007)이 있었다. 

3) 그간 새롭게 조성되거나 정비된 자전거도로가 총 9,170km인
데, 그 중 88%가 보도위에 설치된 자전거 보행자 겸용도로였고, 

자전거의 교통수송분담률은 3%(1993년)에서 1.2%(2005년)로 오

히려 낮아졌다. 행정안전부(2008), 건강하고 행복한 저탄소 녹색
성장 사회 구현을 위한 자전거 이용 활성화 종합대책, 행정안전

부, p.2-3

로 공원과 하천변에 여가형 자전거도로를 조성하거나 보

도위에 자전거 보행자 겸용도로를 설치하는 것이었다. 이

에 반해 최근의 정부정책은 기성시가지 도로에 출퇴근 

등을 위한 자전거 전용도로를 설치하고 이를 지원하는 

자전거 전용신호체계를 마련하는 등 생활형 자전거도로

를 적극적으로 조성해서 자전거이용을 실질적으로 증대

하는 방향으로 전환되고 있다. 또한 사업추진체계 및 방

식으로 ‘자치단체 차원의 지역 거버넌스 체계’4)를 설정하

거나 ‘민․관․전문가가 참여하는 자전거정책 전담 위원

회를 구성’5)하는 등 관련 주체들의 참여와 협력을 통한 

계획의 수립과 집행을 강조하고 있다.

3. 사례분석 : 망원로 자전거도로 조성사업

3.1 사례의 배경

연구의 대상인 망원로 자전거도로 조성사업을 분석하

기 위해서는 먼저 사업대상지의 사회문화적 배경 형성을 

주도한 주민공동체인 ‘성미산마을’과 사업의 행정적, 물질

적 기반을 제공한 서울시의 ‘차도축소를 통한 자전거도로 

조성사업’, 그리고 사업대상지인 서울시 마포구 망원로와 

그 주변 지역에 대해 살펴볼 필요가 있다. 

(1) 성미산마을6)

서울 마포구의 연남동, 성산동, 망원동 일대에 자리 잡

은 성미산마을은 1994년 협동조합 방식의 공동육아 어린

이집 설립을 계기로 젊은 부모들이 모여살기 시작하면서 

형성된 주민공동체이다. 그들은 참여와 협력을 통한 자녀

양육으로 공동체 생활의 즐거움과 혜택을 체험하였고, 

2000년에는 유기농 먹거리 공동구매를 위해 마포두레생활

협동조합(이하 마포생협)을 설립하면서 지역사회와의 적극

적인 교류를 시작하였다. 그 외에도 배수지 건설로 인해 

훼손위기에 처한 성미산지키기 운동(2001)7), 유기농 반찬

가게인 ‘동네부엌’의 개점(2002), 도시형 대안학교인 ‘성미

산학교’ 설립(2003), 지역공동체 라디오 방송국 ‘마포FM’ 

개국(2005), 건교부 ‘살고싶은 마을만들기’ 사업 실행을 위

한 비영리법인 ‘사람과마을’ 설립(2007) 등 다양한 활동을 

진행해 왔다. 또한, 2004년부터는 환경NGO와 함께 도시생

4) 행정안전부(2008), 건강하고 행복한 저탄소 녹색성장 사회 구

현을 위한 자전거 이용 활성화 종합대책, 행정안전부, p.4

5) 서울특별시, 자전거이용활성화 마스터플랜 보도자료, 2008.10. 

20, p.8

6) 성미산마을에 관한 내용은 2005년 이후 성미산마을에서 작성
한 각종 문서와 활동보고서, 발표문 등을 중심으로 정리하였고, 

커뮤니티 활동의 실무를 담당하고 있는 주민들의 검토를 통해 

추가적으로 보완하였다. 

7) 이 활동을 통해 어린이집, 마포생협을 중심으로 한 일단의 주

민그룹은 지역사회로부터 '성미산지킴이'라는 별칭을 얻었는데, 

이것이 '성미산마을'이라는 커뮤니티 이름으로 이어지게 된다. 
또한 이 운동이 성공적으로 끝난 다음부터 성미산마을의 활동에 

생태, 보행안전, 자전거이용 활성화 등의 주제가 보다 적극적으

로 나타나기 시작한 만큼, 성미산지키기 운동은 커뮤니티의 발전
에 있어서 중요한 계기이자 사건이었다고 할 수 있다. 자세한 내

용은 유창복(2007)을 참조할 것.   
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태마을 만들기를 목표로 지렁이를 이용한 음식쓰레기 퇴

비화, 안전한 골목길 만들기 캠페인, 자전거 이용환경 모

니터링 및 안전교육 등을 지속적으로 실천하고 있다.8) 성

미산마을의 이러한 활동과 성과들로 인해 이 지역은 자전

거도로가 생기기 이전부터 자전거 이용이 활발했고, 자전

거도로에 대한 관심과 수요 또한 매우 높은 편이었다.9) 

특히 2007년에는 마을축제를 망원로 위에서 차없는 거

리 공연의 형식으로 개최하면서, 성미산마을은 망원로를 

지역사회의 공동체적 가치가 투영된 소통공간으로 탈바

꿈시킬 방안을 적극적으로 모색하게 되었다. 이러한 노력

은 같은 해 건설교통부가 추진한 살고싶은 도시만들기 

사업과 맞물리면서 망원로의 개선방향을 ‘생태․환경거리’

로 설정하는 데까지 이르게 된다. 

그림 1. 성미산마을의 공동체 활동(왼쪽부터 마포두레생협 매장, 
2005년 골목길 축제, 2006년 마을축제)

(2) 차도축소를 통한 자전거도로 조성사업

2007년, 서울시는 친환경적인 도시경쟁력 강화의 일환

으로 생활형 자전거도 조성을 위한 공모사업을 추진하였

는데, 여기에서 마포구가 선정됨에 따라 망원로 자전거도

로의 조성이 본격화되었다. 이 사업은 공원이나 하천변에 

여가형 자전거도로를 설치하던 기존의 방식과 달리 기성

시가지 내의 차도를 법정최소폭까지 좁혀서 얻은 여유공

간에 자전거도로를 삽입하는 방식으로 이루어졌다. 이러

한 조성방식은 도로에 관한 시설규칙과 맞물려 망원로에 

조성될 자전거도로의 물리적인 한도를 규정하였고, 아울

러 본 사례의 디자인협의 구도를 ‘한정된 공간을 보행자, 

자전거, 자동차별로 어떻게 배분, 구성할 것인가’로 설정

하는 역할을 하였다. 

또한 사업진행절차상 경찰청의 통규제심의를 반드시 

거쳐야 했는데, 원활한 차량소통을 우선으로 하는 심의기

준으로 인해 자동차도로의 차도 폭이나 차선 수를 대폭

적으로 축소하는 방안은 고려되기 어려운 조건이었다.  

(3) 사업대상지 : 서울시 마포구 망원로 

사업대상지인 망원로는 경의선 지상공원화 구역과 한

강시민공원 망원지구를 연결하면서, 마포구의 중심에 위

치한 연남동, 성산동, 망원동을 끼고 있는 4차선의 근린

8) 자세한 내용은 마포생협 소모임인 '멋진지렁이'와 (사)녹색연

합부설녹색사회연구소의 ‘살고싶은 성미산 생태마을 만들기’ 

2005년, 2006년 활동보고서를 참조할 것 

9) 2007년 7월에 성미산마을에서 실시한 주민설문조사에 따르면, 

설문응답자(185명) 중 86.4%가 가정에 1대 이상의 자전거를 보

유하고 있다고 답했다. 자세한 내용은 망원로 자전거도로 조성사
업을 위한 공공-주민간 1차 간담회의 성미산마을 측 발표자료를 

참조할 것.  

생활가로이다. 가로변에는 소규모 근린상업시설이 주로 

입지해 있고, 인근 지역은 단독/다세대주택 위주의 저밀

주거지역이어서 차량통행이 상당히 원활한 편이었기 때

문에 차도축소를 통한 자전거도로 조성에 적합한 조건이

었다고 할 수 있다.10) 

그림 2. 사업대상지의 주변 상황 및 자전거도로 조성구간

그림 3. 성미산마을의 주요시설 및 자전거도로 조성구간

3.2 주체의 설정

로컬 거버넌스를 통한 디자인 협의는 참여주체들의 입

장에 따라 크게 좌우되므로 사업에 참여한 주체를 적절

하게 그룹핑하고, 주체별 특성과 입장을 정리할 필요가 

있다. 본 연구에서는 디자인을 두고 일어난 주체간의 상

호작용을 중점적으로 살펴보기 위해 비교적 단일하면서

도 독립적인 입장과 대응을 보인 집단으로 참여주체를 

한정하였다.11) 이에 따라 참여주체는 마포구청, 성미산마

을, 망원로변 상인으로 설정하였고 각 주체별 성격과 입

장, 최우선 관심사 등을 정리하였다.  

(1) 마포구청

마포구청은 사업실행에 관한 실제적인 책임과 권한을 

가진 주체로서, 주어진 예산과 사업기간, 심의 등을 준수

10) 상게 설문조사에서 이 지역 거주자들은 망원로 교통흐름에 

대해 45.5%가 '좋은 편이다', 42.7%가 '보통이다'라고 응답하였

다.  

11) 이 기준에 의해 우편설문조사에 참여한 일반주민, 성미산마

을을 지원했던 전문가그룹 등은 참여주체에서 일단 제외하였다.
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하면서 자전거도로 조성을 완료하는 것이 최우선 목표였

다고 할 수 있다. 이러한 이유로 인해 사업추진 과정에서 

이해당사자들과의 적극적인 협력과 논의보다는 기존의 

관주도 방식을 선호했던 반면, 디자인협의의 막바지에는 

최종타협점을 찾기 위해 적극적으로 주체간 협의를 주도

한 것으로 보인다. 그러나 구청장의 경우에는 마을축제 

참석과 주민면담을 통해 자전거도로에 대한 성미산마을

의 의견을 수렴하고, 주민설명회에서 마포구청과 성미산

마을의 설계안에 대한 논의가 이루어질 수 있는 기회를 

마련하는 등 담당공무원과 성미산마을 간의 중재자 역할

을 부분적으로 수행했다고 볼 수 있다.

(2) 성미산마을

성미산마을은 공동육아 어린이집, 마포생협, 성미산학

교 등을 중심으로 조직된 주민집단으로서 사업에 대한 

관심과 참여의지가 높으며, 자전거도로의 가장 적극적인 

이용자가 될 것으로 예상되는 주체였다. 따라서 그들은 

망원로에 조성될 자전거도로의 수준과 질에 가장 큰 관

심을 보였으며, 더 나아가 망원로를 ‘생태․환경거리’로 

특화해서 지역사회의 중요한 소통공간으로 만들려는 목

표도 가지고 있었다. 한편 마포생협, 동네부엌, 작은나무 

까페 등 주민공동체의 매장들이 대부분 망원로변에 입지

해있기 때문에 성미산마을은 지역거주민인 동시에 망원

로변 상인으로서의 입장도 부분적으로 가지고 있었다.

(3) 망원로변 상인

망원로변 상인은 주로 망원로변 소규모 상점주들의 상

가번영회와 망원동 재래시장 상인들의 상인연합회로 구

성되어 있었다. 그들에게 망원로는 고객들이 매장을 방문

하는 주요한 접근로인 동시에 물품하역, 상품전시 등 영

업을 위한 각종 활동이 일어나는 업무공간이기도 하였다. 

따라서 망원로변 상인들이 자전거도로에 대해 보였던 관

심은 자전거도로 자체보다는 자전거도로가 영업에 미치

는 영향에 집중되었다고 할 수 있다. 즉, 자전거도로의 

디자인을 검토함에 있어 망원로변 상인들은 자전거 이용

환경의 수준보다는 가로변 상업에의 영향을 더 우선시했

고, 이로 인해 초기에는 자전거도로 조성 자체를 반대하

는 강경한 입장을 취하기도 했었다.  

3.3 사업의 진행과정

망원로 자전거도로 조성사업의 진행과정은 크게 5단계

로 구분할 수 있다.12) 첫 번째는 성미산마을이 환경NGO

와 함께 자전거이용 활성화 운동을 진행하면서 자전거 

이용환경 개선의 여론을 만들었던 사전준비(Initiatives) 

단계이고, 두 번째는 서울시 공모사업에서 마포구가 선정

되어 자전거도로 조성이 본격화되었지만, 마포구청측 설

12) 여기에서 제시된 5단계는 일반적인 참여디자인 과정의 각 

단계를 참고로 하여 재구성하였다. 대표적인 참고문헌으로는 N. 

Wates(2000), The Community Planning Handbook, earthscan 
과 H. Barton et(2003), Shaping Neighborhoods, Spon press를 

참조할 것 

계안에 대해 성미산마을이 이의제기를 하면서 관련주체

들의 입장 차이와 갈등지점이 드러난 문제제기(Making 

Issues) 단계이다. 세 번째로는 마포구청과의 협의를 보다 

수평적이고 효과적으로 진행하기 위해 성미산마을이 전

문가와 함께 설계안을 작성하고, 주민설명회와 간담회를 

통해 양측의 설계안에 대한 의견수렴과 협의가 활발하게 

이루어진 계획 및 디자인(Planning&Design) 단계이며, 네 

번째는 최종타협안에 따라 자전거도로를 실제로 조성한 

실행(Implementation) 단계이다. 마지막은 신설된 자전거

도로에 대한 다층적인 평가를 실시하고, 마포구청과 성미

산마을이 지속적인 유지․관리를 위한 협력방안을 모색 

중인 모니터링(Monitoring) 단계이다. 각 단계별 상세한 

내용은 표 2와 같다.

날짜 구분 내용

2005~2006
사전준비

(Initiatives)

성미산마을 주도의 자전거이용 활성화 

운동 진행

(자전거 이용환경 모니터링, 자전거안
전교육 및 캠페인 다수 개최)

2
0

0

7

5/29

문제제기

(Making
Issues)

서울시의 자전거도로 조성사업에서 마
포구 망원로 선정

6월
마포구청의 설계안에 대해 성미산마을

에서 이의제기

6/10
성미산마을축제에 구청장 방문

자전거도로에 대한 협의 시작

6/27
구청과 성미산마을간의 의견조율을 위

한 사전협의 진행

7/12 1차 간담회 개최(공공-주민)

7/16

계획 

및 
디자인

(Planning

&
Design)

성미산마을 대표단 및 전문가들의 구
청장면담

~7/25
성미산마을 측 설계안 작성을 위한 디

자인워크숍

7/26

주민설명회 개최

구청과 성미산마을, 양측의 설계안에 
대한 주민의견을 수렴한 결과, 성미산

마을 안을 반영해서 재설계하는 것으

로 결정

8월
양측 설계안에 대한 우편설문조사를 
구청에서 진행

10/26
2차 간담회 개최(공공-주민-상인)

설계안에 대한 최종협의 진행

11월
실행

(Implemen

-tation)

타협안 실행을 위한 행정절차 진행

2
0

0

8

3월 자전거도로 조성공사 시작

6/5 자전거도로 완공

5월

모니터링
(Monitor

-ing)

자전거도로 모니터링 사업 시작(성미

산마을)

9/19~

10/1
모니터링을 위한 설문조사 진행

9/27 자전거도로 전문가 모니터링 실시

12/10
자전거도로 이용활성화를 위한 구청-

주민간 정책간담회 개최

표 2. 사례의 진행과정과 세부내용 



안현찬․박소현

52  大韓建築學會論文集 計劃系 제25권 제8호(통권250호) 2009년 8월

그림 4. 디자인 결정과정에서 제시된 자전거도로 설계안

3.4 주체별 자전거도로 설계안의 비교분석

디자인 결정과정에서 다뤄진 자전거도로 설계안은 그

림 413)에서 나타난 4가지로 구분할 수 있다. 사업 초기에 

마포구청이 작성한 설계안(Design 1)에 대해 성미산마을

은 자전거도로의 좁은 폭과 이에 따른 교행(交行)의 위험

성을 이유로 설계변경을 요구하였다. 그러나 단순한 반대

와 추상적인 생태․환경거리의 요구만으로는 협의가 원

활하게 이루어지지 않는 상황에서 구청장이 구청 측 제

안과 성미산마을 측 제안에 대해 의견을 수렴하는 주민

설명회 개최를 제의하자, 성미산마을은 전문가와 함께 설

계안을 직접 만들게 된다. 이를 위한 디자인 워크숍에서

는 두 개의 안이 검토되었는데(Design 2-1, 2-2) 그 중에

서 보행자, 자전거, 자동차의 공존을 고려한 설계안이 성

미산마을 측 제안으로 채택되었다(Design 2-2). 주민설명

회에서는 양측 설계안(Design 1, Design 2-2)에 대해 의

견을 수렴한 결과, 성미산마을 측 설계안을 반영해 재설

계하는 것으로 결정되었다. 그 이후 마포구청은 설문조사

를 통해 설계안 수정을 위한 추가적인 의견 수렴을 진행

하였으나 낮은 회수율로 인해 최종적인 디자인협의를 위

한 간담회를 다시 개최하였고, 이를 통해 마포구청이 제

시한 새로운 설계안으로 타협이 이루어졌다(Design 3). 

각 설계안의 공간배분 및 구성과 관련한 세부적인 내용

은 표 3과 같다.

이러한 4가지 설계안에서 나타난 주요한 차이점은 1)

보행자, 자전거, 자동차 등 교통주체별 공간의 배분과 구

성, 2)자전거도로의 유형, 3)도로변 주정차의 허용 여부로 

정리할 수 있다. 

(1) 교통주체별 공간의 배분과 구성

전술한 바와 같이 디자인협의의 중심구도는 교통주체

별 공간배분 및 구성이었는데, 구체적으로 교통주체별 공

간의 폭과 자동차도로 및 자전거도로의 차선 수로 쟁점

화 되었다. 자동차를 우선시하는 설계안일수록(Design 1) 

자전거도로의 폭과 차선 수는 줄어들었고, 통행체계를 한 

차선 위에서 자전거가 교행(交行)하는 방식으로 처리하기

도 하였다. 더불어 자동차도로는 법정최소폭인 3m까지 

차도 폭을 좁히더라도 차선 수는 가급적 4차선을 유지하

고자 하였다. 반면, 자전거 및 보행자를 우선시하는 설계

안일수록 보도와 자전거도로의 폭은 넓어졌고, 자전거도

로를 2차선으로 계획하였다. 더불어 자동차도로에는 능률

차선제14)(Design 3, Design 2-1) 혹은 주행과 주정차가 

분리된 4차선(Design 2-2)을 도입하여 자동차의 점유공

간을 좁히고자 하였다.   

13) 본 연구에 수록된 설계안 이미지들은 본 연구자가 디자인협

의 과정에서 참여자들의 이해를 돕기 위해 실제로 작성, 활용했
던 것들로써 출처명기는 별도로 하지 않기로 한다.  

14) 능률차선제란 3개 차선 중 가운데 차선의 운행방향을 상황

에 따라 전환할 수 있는 가변적인 도로체계이다. 주로 교차로에
서 좌회전하려는 차량의 신호대기공간으로 가운데 차선을 활용

하는 경우가 많은데, 망원로 또한 이에 해당한다.  

(2) 자전거도로의 유형

자전거도로의 유형은 자전거 이용환경의 질과 통행 시 

발생하는 교통주체간의 간섭에 대한 고려를 잘 보여준다. 

예를 들어 자전거 전용도로는 가장 높은 수준의 자전거 

이용환경을 제공하고, 자전거 주행 시 다른 교통주체의 

간섭을 받지 않게 해준다. 반면 자전거 보행자 겸용도로

의 경우에는 자전거 이용환경의 수준이 가장 낮은데, 특

히 자전거 주행 시 보행자와의 간섭이 일어나게 되므로 

자전거와 보행자 간의 통행방해와 사고발생 가능성이 높

아지게 된다.15)   

디자인협의에서 제시된 설계안들에서는 자동차를 우선

시할수록(Design 1, Design 3) 자전거 보행자 겸용도로

를, 자전거를 우선시할수록 폭이 넓은 자전거 보행자 겸

용도로(Design 2-1)나 자전거 자동차 겸용도로(Design 

2-2)를 제안하였다. 그런데 자동차와의 간섭으로 인한 사

15) 자전거 보행자 겸용도로의 경우 가로시설물과의 근접성, 도

로적치물에 의한 통행 방해, 가로변 건물로의 차량진입을 위한 
보도면의 요철 등으로 인해 일반적으로 안전하고 쾌적한 자전거 

주행이 어렵다. 
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항목 Design 1 Design 2-1 Design 2-2 Design 3

설계안 마포구청 측 기존 제안 성미산마을 측 검토안 성미산마을 측 최종안 최종 타협안

특

성

보도
현 상태 유지
(평균 2.6m)

3m로 확장
현 상태 유지
(평균 2.6m)

현 상태 유지
(평균 2.6m)

자전거도로

유형 자전거보행자겸용 자전거보행자겸용 자전거자동차겸용 자전거보행자겸용

차선 수 1(교행) 2 2 1(교행)

차로 폭 0.9~1.3m 1.3m 1.4m 2m

가로

시설물

자전거도로표지판

전용횡단보도

자전거도로표지판
전용횡단보도

도로 및 주변지도

자전거주차장

자전거도로표지판

전용횡단보도

도로 및 주변지도
자전거 거치대

소규모 쉼터

자전거도로표지판

전용횡단보도

자동차도로

차선 수 4 3 (능률차선)
2 (주행)

2 (주정차)
3 (능률차선)

차로 폭
3m
3.3m

3m
3.5m

3m (주행)
2.3m (주정차)

3.5m (좌회전)
4.0m (주행/정차)

도로변
주정차

암묵적 허용
(법적으로는 금지)

금지
적극적 허용

(불법주정차의 현실화)
제한적 허용

추진주체 마포구청 성미산마을 성미산마을 마포구청

추진주체의 목표
기존 차량통행서비스
수준을 유지한 채 

자전거도로 설치

보행자, 자전거 중심의 

동네길 만들기

보행자, 자전거, 차량이 

공존하는 동네길 만들기

구청안과 성미산마을안을 
조율한 실현가능한 

자전거도로 설치

참여주체별

입장

마포구청 찬성 　 반대 찬성

성미산마을 반대 찬성 찬성 소극적 동의

망원로변 상인 반대 　 일시적 찬성 소극적 동의

표 3. 자전거도로 설계안의 교통주체별 공간구성과 세부내용

고위험성을 고려하면 자전거 보행자 겸용도로가 자전거 

자동차 겸용도로에 비해 더 안전하고, 따라서 자전거를 

더 배려한 제안이라고 생각할 수도 있다. 하지만 자전거

의 법적 지위가 차에 해당하고 이에 따른 교통규칙을 적

용 받는다는 점16), 자전거 이용 활성화를 위해서는 자전

거를 엄연한 교통수단으로 다루어야 하며 자전거와 자동

차가 서로를 배려하는 안전운전 문화가 만들어져야 한다

는 점17)에서 자전거 자동차 겸용도로가 자전거를 더 배

려한 도로 유형이라고 할 수 있다. 또한 자전거 자동차 

겸용도로를 채택한 설계안(Design 2-2)에서 자전거도로

의 한 쪽 측면은 주정차를 위한 공간을 계획하여 자동차

와 자전거간의 간섭을 가능한 줄이고자 하였다.  

(3) 도로변 주정차의 허용 여부

가로변 상업은 가로의 물리적 환경 변화에 민감하게 

반응하는데, 특히 물품반출입과 고객편의를 위한 도로변 

주정차 공간은 식당과 같은 소규모 근린상업시설과 재래

시장에 있어서는 영업에 큰 영향을 미치는 요소이다. 각 

설계안에서 도로변 주정차를 어떻게 처리했는지를 설계

안이 제시된 순서대로 살펴보면, 암묵적 허용에서 금지, 

16) 도로교통법 제2조 16호 가목

17) 자세한 내용은 행정안전부(2008), p.6 를 참조할 것

적극적 허용, 제한적 허용으로 변해가는 것을 알 수 있

다.(표 3) 이는 사업 초기에는 도로변 주정차에 대한 고

려가 없었는데(Design 1), 성미산마을 측이 디자인 워크

숍을 통해 망원로변에서 상점을 운영하는 자신들과 상인

들의 입장을 고려하면서 설계안을 작성하였고(Design 

2-1 → Design 2-2), 최종적인 협의에서는 도로변 주정차

의 허용과 금지가 절충되는 방향으로 결정된 것으로 해

석할 수 있다(Design 3).

이상의 설계안 비교분석 내용을 종합한 결론은 다음과 

같다. 첫째, 디자인 결정과정의 주요 쟁점은 교통주체별 

공간 배분과 구성, 자전거도로의 유형, 도로변 주정차의 

허용 여부였고, 이러한 디자인 쟁점에 대한 입장과 각 설

계안에 대한 호불호는 각 주체별로 우선시하는 교통주체

와 가로변 상업과의 관련 정도에 따라 결정되었다. 둘째, 

새로운 설계안이 제시되고 디자인협의가 거듭될수록 다

양한 디자인 쟁점이 거론되었고 이에 대한 구체적인 검

토와 조정이 함께 이루어졌다. 셋째, 각 설계안의 지향 

및 목표를 추정해보면 Design 1은 기존 차량통행서비스 

수준을 최대한 유지한 상태에서의 자전거도로 설치, 

Design 2-1은 보행자, 자전거 중심의 가로환경 개선, 

Design 2-2는 보행자, 자전거, 자동차가 공존하는 가로환
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            진행단계

 분석항목

사전준비

(Initiatives)

문제제기

(Making 
Issues)

계획 및 디자인

(Planning & Design)

모니터링

(Monitoring)

로컬 
거버넌스 

관주도

파트너쉽

시민주도

협의

내용

설계안
없음

(생태․환경거리)

Design 1

생태․환경거리

Design 1

Design 2-1

Design 1

Design 2-2
Design 3

쟁점 자전거이용환경 보행환경 가로변 상업에의 영향
실현가능성

협력적 유지관리

그림 5. 분석 틀을 적용한 참여디자인 과정분석

경 개선, Design 3은 구청 측 제안과 성미산마을 측 제안

을 조율한 실현가능한 자전거도로의 설치로 정리할 수 

있는데, 이는 참여주체들의 이해관계와 입장차이가 디자

인 결정과정을 통해 점차 조정, 조율된 것으로 볼 수 있

다.   

 

4. 참여디자인 과정의 제반 특성

4.1 특성 분석

지금까지의 사례분석을 바탕으로 갈등조정 기제로서 

참여디자인 과정의 특성을 규명하기 위해 디자인 결정과

정을 주체간 상호작용을 중심으로 분석하였다. 우선 분석

틀은 로컬 거버넌스 선행연구에서 주요 분석항목으로 쓰

였던 거버넌스 유형과 협의내용을 한 축으로 설정하고, 

다른 한 축은 사례의 진행단계로 설정하여18) 디자인 결

정과정이 전개되는 양상과 이에 따른 단계별 특성의 변

화 추이를 파악하고자 하였다. 거버넌스 유형은 이해당사

자들의 참여와 협력의 정도에 따라 관주도, 시민주도, 파

트너쉽으로 구분하였고, 협의내용은 각 단계별 디자인협

의에서 주요하게 다루어졌던 설계안과 그에 따른 쟁점으

로 구성하였다. 

이러한 분석 틀을 바탕으로 각 단계별 분석을 위해 참

여주체, 주체간 관계, 구체적인 설계안의 보유 여부를 분

석 요소로 도입하였다. 이를 통해 디자인협의에 참여한 

주체들이 각자의 입장과 이해에 따라 갈등, 협력하는 주

18) 사례의 진행과정 중 실행 단계에서는 본 연구와 관련한 변

화가 거의 전무하였기 때문에 분석틀에서 제외하였다.  

체간의 상호작용의 양태를 각 단계별로 파악하고, 더불어 

설계안 보유 여부가 이러한 상호작용에 미친 영향을 함

께 살펴보았다. 더 나아가 디자인협의가 진행됨에 따라 

거버넌스 유형, 협의내용, 주체간의 상호작용이 변화하는 

추이를 파악해서 전체적이고 연속적인 사업진행 과정상

의 시사점을 도출하였다. 

4.2 분석의 시사점

(1) 전체적인 변화 추이

참여디자인의 갈등조정 기제로서의 성격에 주목해서 

본 사업의 진행과정을 살펴본다면, 거버넌스 유형과 참여

주체간 관계에서 주요한 변화가 일어났음을 알 수 있다. 

우선 거버넌스 유형은 사업 초기 단계에는 단일주체가 

사업을 강력하게 주도하는 시민주도 및 관주도의 모습을 

보이다가 점차 파트너쉽으로 변화했는데, 이러한 변화는 

디자인 협의가 활발하게 이루어진 계획 및 디자인 단계

에서 점진적으로 이루어졌음을 그림 5를 통해 확인할 수 

있다. 이와 더불어 주체간의 관계 또한 초기 단계에는 소

통이 부재하거나 갈등과 대립 위주였던 것에 반해, 디자

인 협의를 거쳐 모니터링 단계에 이르면 중립이나 협력

으로 변한 것을 확인할 수 있다. 특히, 주체간 관계변화

와 자전거도로 설계안의 내용 및 쟁점의 변화를 연계시

켜보면, 주체간의 갈등과 대립을 해소하고 협력적 관계를 

구축하는데 디자인 협의를 통한 의견과 입장의 조정이 

기여한 바가 있음을 유추할 수 있다. 
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(2) 세부적인 변화 특성

각 단계별 디자인협의를 참여주체, 주체간의 관계, 설

계안의 보유 여부에 따라 분석한 결과, 참여디자인 과정

을 통해 본 사례의 디자인협의는 다음과 같은 세부적인 

변화를 보이고 있다. 

첫 번째는 협의내용과 논의방식의 구체화이다. 문제제

기 단계까지 성미산마을이나 망원로변 상인들은 마포구

청 측 설계안(Design 1)에 대해 대안이 부재한 반대나 생

태․환경거리와 같은 막연하고 추상적인 구상으로 대응

했지만, 디자인워크숍과 설명회 등을 거치면서 자전거도

로의 폭과 유형, 가로변 주정차 여부 등 이견이 발생하는 

쟁점이 명확해졌고, 구체적인 설계요소와 대안을 가지고 

협의를 진행하게 되었다.  

두 번째는 협의 쟁점의 확장이다. 사업 초기 참여주체

들의 관심은 자전거도로 조성에만 국한되어 있었으나, 설

계안을 놓고 디자인 협의를 거듭하면서 자전거도로의 삽

입으로 인해 야기될 수 있는 가로의 변화가 점차 발굴되

어 협의의 쟁점으로 다루어졌다. 이로 인해 보행환경, 가

로변 상업에의 영향 등 망원로의 가로환경에 대한 보다 

폭넓은 논의가 이루어질 수 있었다. 

마지막은 참여주체의 확대이다. 사전준비, 문제제기 단

계에서는 성미산마을이나 마포구청과 같은 개별주체들이 

독자적으로 캠페인과 사업을 추진했었다. 그러나 디자인

협의를 위한 간담회, 디자인워크숍 등을 계기로 주요 이

해당사자들의 공식적인 참여와 의견개진, 주체간의 상호

작용이 이루어지게 되었다. 또한 마포구청과 성미산마을

이 자신들의 설계안에 대한 근거를 구하고(설문조사), 협

력적인 이해당사자들을 미리 만나 설계안을 설명했던 과

정은 다른 이해관계자들을 디자인 결정과정에 직간접적

으로 참여시키는 데 기여하였고 이로 인해 사업에 대한 

의견수렴이 보다 폭넓게 이루어질 수 있었다.

그림 6. 사례의 진행과정 - 왼쪽부터 자전거 이용활성화 

캠페인(사전준비 단계), 디자인협의를 위한 주민설명회(계획 및 
디자인 단계), 전문가 모니터링(모니터링 단계) 

 

5. 결   론 

본 연구에서는 최근 도시건축분야에서 주목받고 있는 

참여디자인을 로컬 거버넌스의 관점에서 접근하여 주체

간의 소통과 협의라는 과정적 측면에 주목하였다. 이러한 

참여디자인 과정이 가지는 특성과 의미를 구체적으로 규

명하기 위해 망원로 자전거도로 조성사업을 분석하여 다

음과 같은 결과를 도출할 수 있었다. 

첫째, 망원로 자전거도로 조성사업에서 주요 참여주체

들이 보였던 입장과 대응방식은 각자의 가치와 이해관계

에 근거하고 있었는데, 구체적으로는 자전거도로 설계안

을 통해 교통주체별 공간의 배분과 구성, 자전거도로의 

유형, 도로변 주정차의 허용 여부로 쟁점화 되었다.  

둘째, 참여주체들의 상이한 입장과 요구로 인해 협의과

정에서 필연적으로 발생하게 되는 갈등과 대립이 참여디

자인 과정을 통해 조정되고 더 나아가 협력적 관계로 변

화하였다. 이를 통해 이해당사자들은 최종타협안을 도출

할 수 있었을 뿐만 아니라 사후 유지․관리에 중요한 토

대가 되는 주체간의 협력관계 또한 구축할 수 있었다.  

셋째, 본 사례는 참여디자인 과정을 통해 협의내용 및 

논의방식의 구체화, 협의쟁점의 확장, 참여주체의 확대가 

이루어졌는데, 이는 결과적으로 단일주체에 의해 사업이 

진행되는 것에 비해 설계안에 대한 검토의 수준과 효과

를 높이는 데 기여했다. 

참여디자인 과정이 가지는 이러한 ‘갈등조정 기제’로서

의 특성은 참여디자인을 통한 디자인의 질(quality)과는 

별개로 사업의 타당성과 실효성을 높이는 데 도움이 되

는 분명한 역할과 가치를 갖는다. 그러므로 참여디자인, 

특히 참여디자인 과정을 절차적 당위의 측면이나 그 효

용에 회의적인 부정적 관점에서 접근하기 보다는, 갈등조

정 측면에서의 실질적 역할과 가치에 주목하고 이를 효

과적으로 활용하는 것이 더욱 바람직할 것으로 보인다.  

본 연구는 참여디자인이 가지는 함의를 과정의 측면에

서 고찰하여 갈등조정 기제라는 특성을 구체적으로 규명

했다는 점에서 의의를 가진다. 그리고 환경 구축 중심의 

기존 연구 흐름에 참여디자인 과정에 대한 새로운 인식

을 제공하고, 로컬 거버넌스 연구의 범위를 도시건축 분

야의 주요 영역인 디자인으로까지 확대하는 시도였다는 

점에서도 의미가 있다고 할 수 있다.  

그러나 연구대상으로 단일사례를 다루고 있기 때문에 

분석 결과를 일반화하는 데에는 한계가 있다. 또한 주체

간 상호작용을 보다 정교하게 도출하기 위해서는 참여주

체에서 제외했던 전문가의 성격과 역할, 성미산마을이 보

여준 전문성과 리더쉽에 대한 분석이 보완될 필요가 있

는데 이러한 점들은 후속 연구에서 심도 깊게 다루고자 

한다. 
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