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서울시 도심 계획 방식의 변화
: 1960년대부터 1990년대의 도시보전을 중심으로
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Change of Seoul’s Downtown Planning 
: Focusing on Urban Conservation from the 1960s to the 1990s
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요  약  본 연구는 1960 ~ 1990년대라는 시간의 경과에 따라 나타나는 서울시 도심 계획 방식의 변화를 살펴보고 도시
보전의 형성 과정을 살펴보는 것을 목적으로 한다. 분석결과, 먼저, 근대화와 도시화 등이 미친 서울시 도심 계획의 변화
로 과잉 인구 문제로 인한 도심 기능의 분산 정책을 시도한 1960년대부터 강남 개발에 따른 도심의 기능 분산 정책을 
추진한 1970년대, 국제이벤트와 경제성장을 이유로 기존의 도심에서 부도심으로 기능이 이전한 1980년대, 정도 600년
기념사업과 기존 도심의 역사성을 인식하게 된 1990년대까지 서울시 도심 계획의 변화를 중심으로 살펴보았다. 다음으
로 시간의 경과에 따라 서울시 도심 계획에서 나타난 도시 보전의 형성 과정을 살펴보면 첫째, 기존의 건물과 가로시설물
이라는 물리적 측면을 유지하였고 둘째, 문화재 주변 지역의 규제라는 공간적 측면의 유지를, 셋째, 북촌, 인사동 등 역사
적 장소에 대상으로 한 공공 부문 참여인 공간적 측면의 관리를 시도하였으며, 넷째, 서울시민들에게 익숙한 장소들의
접근성을 개선한 사회적 측면의 관리 등으로 도시 보전의 개념이 물리적 – 공간적 – 사회적 측면의 순으로 형성되고
있음을 알 수 있었다. 

Abstract  The purpose of this study was to understand changes in Seoul's downtown planning from the 
1960s to 1990s. The approach was examined by classifying its formation process though urban 
conservation. The effects of modernization and urbanization on Seoul's downtown planning were as 
follows. In the 1960s, Seoul attempted to decentralize urban functions due to excessive population. In 
the 1970s, a policy to diversify urban functions according to Gangnam development was enacted. In the
1980s, the existing downtown declined, and the sub-downtown grew with changing urban functions. In
the 1990s, the identity of the existing downtown was recognized through the Seoul Memorial Project. 
This study also analyzed downtown planning efforts concerned with urban conservation. First, the 
physical aspects of existing buildings and street facilities were maintained. Second, the spatial aspects 
for the maintenance of surrounding areas were proposed. Fourth, the social aspects for accessibility by
Seoul citizens was improved. This analysis demonstrates the concept of urban conservation based on 
physical-spatial-social aspects.
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1. 서론

1.1 연구의 배경 및 목적 
도시계획제도란 도시계획 활동을 위한 제도를 말한다. 

우리나라 도시계획제도는 국토 및 지역계획 – 도시·구역 
계획 – 개별 건축물 계획의 3단계로 구분할 수 있다. 서
울시의 경우, 다양한 도시·구역 계획을 수립하여 도시의 
건설, 정비, 개량 등을 진행하고 있다. 특히, 한강, 역사도
심 등 도시이미지 형성에 중요한 역할을 하고 있는 장소
들을 대상으로 한 계획을 수립하여 행정 지침으로 활용
하는데 이는 서울 도시계획만의 고유한 특징이다[1]. 

그동안 서울시가 도심을 다른 공간과는 별도로 특별히 
종합적인 시각에서 다뤄온 것은 2000년 도심부관리계획
이 그 출발점이며, 2004년 청계천 주변 일대의 변화에 
따른 계획의 일부 수정, 2007년 사업 실행을 위한 도심
재창조종합계획을 거쳐 2015년 도심부의 역사성을 강화
하는 역사도심 기본계획으로 이어오고 있다[2]. 

이처럼 도심이라는 장소의 중요성은 시간이 경과함에 
따라 시간·공간·내용적 이슈에 있어 구체적이고 제도화
되고 있다. 다만 과거에는 서울시 도심 공간을 어떻게 관
리하였을까? 라는 연구질문을 제기한다. 이에 본 연구는 
1960 ~ 1990년대라는 시간의 경과에 따라 나타나는 서
울시 도심 계획 방식의 변화와 도시 보전의 형성 과정을 
살펴보는 것을 목적으로 한다. 

1.2 연구의 범위 및 방법 
본 연구의 시간적 범위는 도시기본계획이 수립하기 시

작한 1960년대부터 1990년대까지 40년간이다.내용적 
범위는 이 사이 수립된 도시기본계획, 재개발기본계획, 
도시설계, 관련 계획안 및 사업보고서의 내용이며, 10년 
단위로 나누어 분석하였다. 이에 1960년대는 서울시 최
초의 도시기본계획인 1966년의 ‘서울도시기본계획’을, 
1970년대는 1972년 ‘시정종합계획’과 1978년 ‘서울도시
기본계획’, 그리고 1979년 서울시 도심재개발기본계획, 
1980년대는 1984년 ‘서울시도시기본계획(안)’, 1983년 
‘서울특별시 주요간선도로변 도시설계’, 1985년 ‘한옥지
구 도시설계’, 1987년 ‘인사동지구 도시설계’를, 1990년
대는 최초의 법정 도시기본계획인 ‘1994년 서울시 도시
기본계획’, 1996년 ‘서울시 도심재개발 기본계획’, 1997
년 ‘2011 서울도시기본계획’, 이 주요한 대상이다. 이러
한 도시계획 문서는 먼저, 공공기관의 기록물이며, 둘째, 
특정 도시장소에 대한 가치를 해석하여 그 도시의 정책
과 사업의 방향성을 제시하는 자료의 가치를 지니고, 셋

째, 공식적인 도시계획 문서를 토대로 도심 계획의 변화
를 살펴보는 것은 그동안 도심에 대한 태도와 가치를 이
해하는데 도움이 된다[3]. 

공간적 범위는 서울시 전통적 중심부인 종로구, 중구 
일대이며, 당시 도시계획, 사업보고서 등에서 언급한 사
대문안 지역이 주된 대상이다. 특히, 1960년대 초반 이 
지역은 영세한 필지, 협소한 도로 등 불규칙한 도시구조
를 가지고 있었으며, 시가지는 과밀하고 무질서한 상태였
다. 또한 화재에 취약하고 위생조건을 제대로 갖추지 못
한 목조건물들이 대부분이었다. 이에 1960년대 이후 도
시 행정의 주요 과제는 위생 문제 해결과 도심 기능의 회
복, 그리고 낙후된 도심 환경의 현대화, 즉 재개발이었다. 

Fig. 1. Spatial scope of research

본 연구의 방법은 사례연구이다. 이는 다양한 사회과
학 연구방법 중 하나이며, 연구자가 사건을 통제하기 힘
든 경우이거나 동시대에 실제 일어나고 있는 현상을 다
룰 때, 어떻게 또는 왜와 같은 질문에 관하여 설명할 때 
선호되는 방법이다[4]. 연구 방법으로써 사례연구는 개
인, 집단, 조직, 사회, 정치 그리고 관련된 여러 현상에 대
한 지식을 제공하는데 사용되며, 특히 현실 세계의 사건
들을 ‘사례’라는 것을 통해 전체적이고 의미있는 특징 들
을 담아내는 것이 가능한 연구방법이다. 특히 본 연구의 
경우, 서울시 도심을 대상으로 한 도시계획이라는 현상과 
정황 사이에 복잡하게 얽힌 상황이 주요 대상이며, 이는 
경계가 명확하게 구분되지 않으며, 변수가 많고, 다양한 
자료원으로부터 증거를 수집하고 이러한 증거들을 수렴
시켜 새로운 결과를 도출하는 과정이 필요하다. 이를 위
한 자료수집은 먼저, 문헌연구를 기초로 하며, 다양한 보
고서 자료에 실린 내용을 토대로 비전, 목표, 원칙, 전략, 
실행방안 등을 중점적으로 본다. 다음으로 2차 자료 조사
인 신문기사, 홈페이지, 학술자료 등의 내용을 참고자료
로 활용한다. 



서울시 도심 계획 방식의 변화: 1960년대부터 1990년대의 도시보전을 중심으로

41

2. 이론적 고찰

2.1 도심 계획과 재개발 정책
도심에 상응하는 영미의 개념어들은 ‘Central Business 

District’, ‘City Core’, ‘Downtown’, ‘Inner City’, 
‘City Center’ 등으로 이들을 강조하는 바를 달리하여 맥
락에 따라 혼용된다. 여러 개념어들이 조금씩 의미를 달
리한 채 사용되는 것은 도심이 여러 가지 속성을 가지고 
있으며, 지시하려는 주체의 의도에 따라 다른 어휘로 사
용되고, 도심은 불변고정의 정의를 가진다기보다 지칭하
려는 주체가 인식하는 속성에 따라 정의되는 대상이라고 
볼 수 있다[5]. 이러한 관점에서 도심 계획이란 일반적으
로 도심을 특정한 지역을 계획 대상으로 설정하는 도시
계획의 한 종류이자 더 나아가 공공부문이 도심 공간을 
대상으로 한 정책적 개입으로도 볼 수 있다. 

우리나라의 경우, 한국전쟁 이후 산업화와 도시화를 
거치면서 도심으로 인구가 집중하기 시작하였고 특히 서
울시의 경우, 그림2와 같이 1960년대부터 도심의 열악
한 환경을 극복하기 위해 전면 철거재개발과 대규모 민
간자본을 도입하였다[6]. 서울시 도심재개발사업의 전개
과정은 1960~70년대의 도입기를 통하여 도심부 재개발
에 대한 필요성을 인식하고 전면철거를 통하여 낙후된 
도심부를 현대화를 실현하였으며, 1980~90년대의 강력
한 추진기를 통하여 경제성장과 국제이벤트를 위해 도심
재개발을 촉진하여 이후 도심재개발의 범위 확대 및 사
업수단을 보완하는 방식으로 전개되었다. 

Fig. 2. Seoul downtown view in the 1960s 

2.2 도시 보전의 의미
다만 도심재개발의 경우, 대규모 전면철거 방식으로 

주로 시행되어 도심의 고유한 특성과 정체성을 상실하는 
원인이 되었다. 더 나아가 서울 도심의 경우, 1394년 조

선왕조의 도읍 이후 우리나라 수도이자 600년 이상의 역
사를 가진 중심지이고 고궁과 관아, 육조거리 등이 다수 
존재하였다. 역사문화적 가치를 지닌 장소, 가로, 도시조
직, 도시평면 등이 문화재만큼이나 중요하다는 인식은 기
존의 도심 재개발에 대한 문제제기로 이어졌고, 서울 도
심의 역사성과 전통성 보전을 위한 개발의 기본방향을 
설정하는 도심 계획을 마련하게 되었다[7]. 

이러한 관점은 도시 보전의 개념과도 연계되어 있다. 
도시 보전은 물리적, 공간적, 그리고 사회적 측면으로 구
분할 수 있다[8]. 먼저, 물리적 측면은 형태나 외관을 강
조하고 주로 오래된 건물, 건물군, 새로운 구조물, 가로 
시설물 등을 포함하여 건물의 보존과 밀접하다. 다만 도
시구조를 물리적으로 보전하는 일은 역사학자, 고고학자, 
건축전문가와 관련이 있으며 도시계획을 맡은 기관과 보
전 부서에 의해서 컨트롤이 된다. 둘째, 공간적 측면으로 
공간과 공간 이용의 관계, 교통 흐름과 차량 등의 관계를 
포함하는 도시계획가의 시각이다. 이러한 공간적 측면의 
보전은 전적으로 도시를 관리하는 주체이면서 경제계획
과 밀접한 부서의 역할이다. 셋째, 사회적 측면은 이용자, 
지역공동체, 도시인구와 관계가 있다. 사회적 측면은 물
리적, 공간적 측면보다 정의하기 어렵지만 가장 중요하다
는 견해도 있다. 도시에서의 생활이 지속가능하여야 보전
의 연속성도 달성할 수 있기에 때문이다.  

2.3 선행연구 고찰
본 연구의 주요 대상은 서울시 도심에 대해 특정 시기

인 약 40여년 간 진행된 도시계획이며, 이들 간 관계와 
변화를 주로 살펴보고자 한다. 이에 우선 기존의 연구를 
고찰하였고 이는 서울시의 도시계획, 서울시 도심의 정체
성 인식으로 구분하여 살펴보았다. 

먼저, 서울시 도시계획과 관련하여 첫째, 손정목의 연
구를 살펴보고자 한다. 그는 1960년대 초에서 1990년까
지 한국사회에서 전개된 도시화만큼 급격한 변화에 대해 
과거와 미래에도 유례가 없는 사례라고 여기고 서울의 
급속한 도시화와 대규모 물리적 개발을 이끌던 인물들의 
욕망과 이들 사이의 역학적 관계들을 기초 자료와 증언
들로 남겼다[9]. 이는 도시, 건축, 역사 등 다양한 분야의 
후학 연구자들의 기준점이 되었다. 둘째, 서울시 최상위 
법정계획인 도시기본계획의 내용에 관한 연구이다. 이들
은 주로 계획의 실효성 여부와 부문별 계획인 경관, 산업, 
교통, 시민참여 등에 대한 문제점이나 정책적 시사점을 
제시하며, 더 나아가 도시공간구조에 미친 실증적인 결과
를 분석하였다[10-13]. 다음으로, 서울시 도심의 정체성 
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인식과 관련한 연구는 서울의 도성 내부인 도심부 내 장
소들인 한양도성, 종로, 북촌 등을 중심으로 이루어졌으
며, 최근 도시재생과 연계하여 다양한 연구 방식으로 나
타나고 있다[14-16,1]. 이들은 주로 각 시기별 도시조직, 
필지, 건축물, 경관 등의 변화와 형성 과정을 살펴보고 도
시가 형성된 시점부터 이어져 온 질서와 역사문화적 가
치를 찾는데 의미를 두고 있다. 

이처럼 서울시 도심을 대상으로 한 선행연구들은 주로 
과거에서 현재로의 시간적 축을 따라 진행하는 시계열적 
연구를 진행하여 서울시 도심 계획을 단편적으로 보고 
있다. 이에 본 연구에서는 시대별로 관통하고 있는 도시
계획 내 보전이라는 담론을 중심적으로 살펴보고자 하며 
이는 본 연구의 차별성이다. 

3. 서울시 도심 계획의 변화

본 절에서는 1960~1990년대 근대화와 도시화 등이 
미친 서울시 도심 계획의 변화를 주로 파악하고자 한다. 
주로 도시기본계획서 내 공간구조 계획, 중심지 체계, 생
활권 구성 등이 해당된다. 또한 서울의 한양도성 내부, 오
늘날 역사도심이라고 지칭하는 지역을 주요 대상으로 분
석하고자 한다. 이 지역은 오랫동안 역사와 문화가 계승
되어온 장소이자 사람들이 공동으로 서울시 도심으로 인
정해오고 기억하고 있는 장소이기 때문이다. 

3.1 과잉인구로 인한 도심 기능의 분산 정책 시도 : 
1960년대 

1960년대 중앙정부 차원의 경제개발계획의 착수와 
도시화의 급진전으로 서울시를 비롯한 대도시가 국가성
장의 중추적인 역할을 하였으며 대도시로 인구가 집중하
였다. 이를 배경으로 한 1966년 신문 연재 소설로 인기
를 끈 이호철의 ‘서울은 만원이다’는 당시 상황을 잘 나타
내고 있다. 인구가 늘어나면서 주택난과 교통난의 심화되
고 도시로 몰려든 과잉인구 상당수가 도시 빈민이 되었
으며, 이는 사회적 불안과 소요를 일으킬 가능성이 컸다
[17]. 이에 따라 도시계획의 수립이 요구되었고, 특히 서
울시는 도시기본계획 즉 마스터플랜의 수립에 착수한다. 
이는 도시화와 도시문제에 따른 도시의 발전 방향과 미
래상을 제시하고자 한 것이었다. 이러한 상황에서 1966
년 수립한 서울시 최초의 도시기본계획에서는 인구 및 
기능의 분산이라는 정책적 목표 아래, 공간구조 계획을 

시도하였다. 그림 3은 1966년 서울도시기본계획에서 제
시한 공간구조 계획이다. 이에 따르면 기존 도심의 기능
을 입법, 사법, 행정으로 분류하여 한강을 중심으로 입법
부를 남서울에, 사법부는 영등포에 행정부는 용산 일대로 
설정하여, 2개의 부도심을 강조하여 도심기능을 분류하
고자 한 의도였다. 이처럼 도시 과잉인구로 인하여 이를 
해결하고자 마스터플랜을 수립하였고 특히 도심의 경우, 
인구 및 기능의 분산을 기조로 하는 정책으로 설정되었다. 

Fig. 3. Spatial structure plan in the 1966 Seoul Urban 
Plan

3.2 강남 개발에 따른 도심의 기능 분산 정책 추진 
: 1970년대

1970년대 들어 강남개발이 본격화되었다. 이는 양택
식 시장의 1970년 11월 남서울 개발 계획 발표, 1971년 
5월 서울을 향후 20년 이후 별모양의 대도시로 발전시킨
다는 성상 도시플랜 등 다양한 방식으로 발표하였다[18]. 
이러한 상황을 고려하여 서울시는 1972년 시정종합계획
에서 도심 기능의 분산책을 강력하게 추진하였다. 그림 4
는 당시 제시한 공간구조 계획이다. 이를 살펴보면, 기존
의 도심 외에 이전보다 더욱 확장하여 영등포, 영동, 청
량, 미아, 은평, 김포 등 7개의 부도심으로 설정하여 정
치, 행정, 업무, 상업 등 다양한 기능을 분산하였다. 이는 
서울의 인구 집중에 따른 안보상의 불리, 사회불안, 주택
난 해소 등이 주된 이유였다. 또한, 주로 토지구획정리사
업으로 진행되는 영동 지구와 달리, 기존의 도심은 재개
발 사업으로 진행하였다. 이는 1971년 도시계획법 개정
으로 재개발에 대한 제토적 토대 마련과 함께 활성화를 
위한 법의 제정과 밀접한 관계가 있다. 이는 1972년 ‘특
정지구개발촉진에 관한 임시조치법’을 통한 세제감면의 
인센티브 제도, 새로운 조항을 보완한 1976년 도시재개
발법이 단일법 제정, 1977년 도시재개발법 시행령의 제
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Fig. 6. Spatial structure plan in the 1990 Seoul 
Urban Plan

정이었다. 즉, 강남개발이라는 국가 주도 정책에 따라 도
심의 인구 및 기능의 분산 정책도 이전보다 적극적으로 
추진되었다. 이에 따라 기존 도심의 경우, 강남과 같은 신
도시를 지향하여 개발수단으로 전면적인 철거재개발을 
활용하고자 하였다. 

Fig. 4. Spatial structure plan in the 1972 Municipal
Plan  

3.3 국제이벤트와 경제성장으로 인한 부도심의 성장과 
    기존 도심의 약화 : 1980년대

1980년대 들어 1986년 아시안게임과 1988년 올림픽 
유치에 성공하자 저유가, 저금리, 저환율의 3저 호황을 
바탕으로 대규모 국제행사를 치르기 위한 범국가적 준비
가 시작되었다. 부족한 경기시설 확충, 선수단을 위한 숙
박시설 마련과 함께 도로교통 수준 개선, 한강 일대 정비, 
공간환경 정비, 시민 질서의식 등 도시 미화, 경관 측면의 
작업이 진행되었다[18]. 

한편, 서울시는 올림픽 개최도시로서 개발촉진 정책이 
추진되었고 지하철 3,4호선의 개통, 자가용 승용차 보유
율의 증대 등으로 공간구조의 대변혁이 진행되었다. 이에 
서울시는 1984년 도시기본계획을 통해 공간구조 계획을 
수립 및 실현하였다. 그림 5는 당시 수립된 공간구조 계
획이다. 서울시 발전계획에 따르면 3핵인 기성도심권, 영
등포권, 잠실권과 3부심인 신촌권, 청량리권, 영동권으로 
설정하였다. 이전 공간구조들과 비교할 때 기존 도심의 
위상을 가진 핵을 3개를 조성하고 생활권역을 설정하여 
기존보다 3배로 넓은 다핵적인 공간구조를 띤 거대도시
로 발전할 계획안을 시도할 것으로 나타났다. 즉, 국제이
벤트로 인하여 도시 내 미화 및 경관 개선이 진행되었고 
경제성장으로 인하여 공간구조의 변혁이 시작되었다. 이
에 공간구조 계획에서는 부도심이 기존의 도심의 위상으
로 성장하고 기존의 도심은 이전보다 그 기능이 약해졌다. 

Fig. 5. Spatial structure plan in the 1984 Seoul 
Urban Plan

3.4 정도 600년 기념사업과 기존 도심의 역사성 인식 
: 1990년대

국제행사를 성공적으로 마친 뒤 서울시는 1990년대
를 맞으면서 1994년으로 예정된 정도 600년 기념사업의 
준비를 힘쓰게 된다. 이러한 맥락에서 도시여건의 변화를 
수용하여 도시기본계획을 수립하고 법정화 절차를 거쳐 
확정하였다. 그림 6은 1994년 서울도시기본계획에서 제
시한 공간구조 계획이다. 이에 따르면 기존의 도심과 영
등포, 영동, 잠실, 신촌, 청량리를 5 부도심으로 설정하여 
기존 공간구조의 원칙을 수용하며, 서울시 전체 지역인 
각 부도심에 있어 대중교통을 중심으로 한 가로와 전철
망을 도입하여 연계성 있는 공간구조를 지향하였다. 특히 
각 지구별 특성을 고려한 공간 정비와 민간참여의 유도
를 촉진하였다[19]. 이에 도심의 경우, 조선왕조 수도로
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서 보전 대상으로 인식하여 고유한 정체성을 지닌 지구
의 보호와 다양한 역사문화보존 관련 사업을 시도하였다. 
이처럼 정도 600년 사업으로 인하여 도심에 대한 인식이 
변화하고 이를 고려하여 도시기본계획을 수립하였다. 기
존의 도심의 경우, 역사성과 전통성 보전을 위한 개발이 
요구되었다.  

4. 서울시 도심 계획 내 도시 보전의 형성

본 절에서는 1960~1990년대까지 서울시 도심의 도
시계획 접근방식 중 도시 보전의 개념을 중심으로 내용 
분석을 하고자 한다. 도시 보전이란 가능한 원래의 상태
로 유지하도록 규제하는 보호의 개념부터 도심의 전통적
인 상업, 공공, 주거 건축물이 가능한 유지하고 개선하며, 
적절한 경우 새로운 용도로 재이용하는 범위까지로 설정
하고자 한다. 

4.1 물리적 측면(건물과 가로시설물)의 유지 
1960년대 서울시 도심을 대상으로 전면적인 재개발

에 대한 필요성을 인식하였다. 이에 1966년 도시기본계
획에서는 도심을 당시 중심업무지구로 규정하고 4대문 
내를 범위로 지정하여 계획안을 마련하였다. 그림 7은 당
시 개발 계획의 범위와 계획안을 나타낸 도면이다. 이 계
획안을 살펴보면 주로 도심 전체를 대상으로 토지이용도
를 높이고 입체화하며 기존 도시의 평면적 확대를 방지
하였다. 종묘에서 퇴계로에 이르는 소개공지를 재개발지
구로 설정하고 일부 지역의 경우, 시가지 특성에 따라 기
존의 토지구획정리지구 이외에 미관지구, 개조지구, 개량
지구로 구분하였다. 즉, 각 지구별 현황을 고려하여 최대
한 기존의 시설을 활용하려는 계획안을 수립하였다. 이러
한 관점에서 전재복구사업의 일환으로 실행된 기존의 토
지구획정리사업지구가 가능한 원래의 상태로 유지하게 
된 것이었다. 이들은 관철지구, 종5지구, 을3지구, 충무
지구, 묵정지구, 남대문지구였으며, 한국전쟁 이후 1950
년대 전재복구를 목적으로 이루어진 도시계획 관련 사업
들이었다[20]. 이는 도시 보전 관점에서 건물군과 가로시
설물의 유지이며, 이를 통해 결과적으로 오늘날 관철동, 
명동 등 1950년대 토지구획정리에 의해 이루어진 중소
규모의 가구들이 보전되었다. 

Fig. 7. Conservation plan in the 1966 Seoul Urban 
Plan

4.2 공간적 측면(문화재 주변 지역)의 유지
1970년대는 도심과 관련하여 본격적으로 도시환경정

비사업이 진행된 시기이다. 우선 서울시는 최초로 1978
년 도심재개발 기본계획을 수립하였다. 계획의 범위는 그
림 9와 같으며 이미 계획 수립 이전부터 재개발사업이 
진행되고 있던 일부 지구를 포함하여 당시 제1순환선 내
부 전지역과 동대문 ~ 신설동로터리~성동로터리~광희
문로터리~동대문 연결 간선도로 이내 지역, 양동, 회현도 
일부지역 등 사대문안 도심부 전체를 대상으로 전면 철
거재개발 구역으로 설정한 것이었다. 다만 보전과 관련하
여 기존 토지구획정리사업지구의 유지 보다 적극적인 보
전에 대한 개념이 등장하였다. 그림 8은 1978년 도시기
본계획에서 제시한 계획안이며, 이는 5대궁을 중심으로 
하는 종로구 일대에 ‘문화재보전지구’를 설정하고자 하였
다.

Fig. 8. Heritage Preservation in the 1978 Seoul Urban 
Plan
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이러한 시도는 문화재의 보호 이외에도 주변 지역에 
각종 건물, 도로 등 신축을 억제하고 자동차 통행 제한 
및 보행자 공간을 확보하며, 고층빌딩의 높이를 제한하는 
것이 주요한 내용이였다. 이러한 과정을 통해 도심의 경
우, 재개발 구역임에도 불구하고 사업을 실행하는 과정에
서 경복궁, 덕수궁, 종묘 등 문화재를 보호대상으로 고려
해야 할 필요성이 생긴 것이다[21]. 이러한 상위 계획의 
아이디어는 하위 계획인 재개발 기본계획에 영향을 미쳤
다. 1966년 서울시 도시재개발 게획에서 제시한 그림 9
와 같이 경복궁과 창덩궁, 종묘 사이의 율곡로 남측인 경
운구역, 익선구역, 종묘구역, 연지구역, 충신구역 등에서 
보존 내지 소규모 수복형 정비방식을 제안한 것이었다. 
이는 도시 보전의 관점에서 공간적 측면의 유지로 볼 수 
있다. 문화재 주변 지역을 대상으로 가능한 보존하는 동
시에 대형 신규개발과 옛 건물의 혼합을 통한 도심 경관
에 있어 다양성, 흥미, 활력을 더해주려는 개발 방향을 설
정한 것이었다. 

Fig. 9. Conservation plan in the 1966 Seoul Urban 
Redevelopment Plan

4.3 공간적 측면(공공 부문의 참여)의 관리
1980년대 도심에서는 철거재개발을 촉진하면서 한편, 

도시설계적 접근을 통해 도시 경관 차원에서 인식한 시
기이다. 이 시기의 도심 계획 내 보전의 개념은 이전의 
문화재 주변 지역의 유지 및 규제보다도 확장하였다. 특
히 기존의 도심 내 다양한 물리·환경적 요소들이 역사적 
가치를 지닌 자산이자 대상으로 인식하기 시작한 것이었
다. 이들은 한옥보존지구인 가회동, 전통문화용도인 인사
동 지구, 골목길 등이 대표적인 사례였다. 서울시는 
1983년 주요간선도로변 도시설계를 비롯하여 1985년 
가회동 일대와 1987년 인사동 지구에 대한 도시설계 계
획안을 수립하였다. 그림 10과 그림 11은 인사동 지구 

도시설계의 계획안이다. 특히 아래 그림처럼 골목길이나 
한옥의 경우, 가능한 원래의 상태로 유지·관리하기 위해 
이들 주변 지역의 기존 건축물의 현황을 파악하고 새롭
게 지을 건축물의 규모, 용도, 형태 등 별도의 건축 기준
을 설정하여 규제를 시도하였다[22]. 즉, 공공부문에서 
직접 도심의 품격을 높이는 수준 건축품질의 개선을 시
도하는 동시에 고궁 주변의 유지와 도시형 한옥군의 관
리, 그리고 전통문화용도의 유지 등을 주체적으로 관리하
게 된 시기였다. 

Fig. 10. Alleyway Conservation plan in the Urban 
Design

Fig. 11. Hanok Group Conservation plan in the Urban
Design

4.4 사회적 측면의 관리 
1990년대 도심에서는 인구가 감소하고 교외 인구가 

증가하는 공동화 현상을 방지하고자 활성화 방안을 마련
하는 동시에 다양한 재개발 수법을 모색한 시기였다. 최
초의 법정 도시기본계획인 ‘1994년 서울시 도시기본계
획’에서 서울의 미래상으로 600년 역사문화의 보전을 중
요한 정책으로 다루었으며, 이를 기존의 도심에서 실현하
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고자 하였다. 이를 위해, 첫째, 문화재의 복원·정비하였
다. 대상은 조선왕조 도읍지였던 한양의 모습을 복원하기 
위해 경복궁, 창덕궁, 경희궁, 운현궁, 한양도성 등의 복
원 사업이었다. 둘째, 도심 내 역사적 장소에 관한 관심이
다. 문화재 이외에도 명륜동, 사직동, 인사동, 충신동, 가
회동 등 지구별 특성을 고려한 정비를 시도하였다. 또한, 
주요 사적지와 공원, 녹지 등을 네트워크하여 역사탐방로
를 조성하였으며, 인사동길, 북촌한옥길, 명동길 등의 가
로환경개선 사업을 진행하였다. 셋째, 남산, 한강 관련 가
꾸기 사업이다. 궁궐 이외에도 한양의 역사적 가치를 지
닌 자산들을 전면적으로 정비하였으며, 지리적 요소인 자
연 경관에 대한 관심과 역사문화자산으로써 인식을 하고 
정비사업을 추진하였다. 그림 12와 같이 남산 프로젝트 
등이 주를 이루었다. 결과적으로 이 시기의 도시 보전은 
도시 생활의 지속가능성을 위하여 이용자, 지역공동체, 
도시인구와 관련이 있고 접근성이 개선하기 위한 사회적 
측면의 관리가 주를 이루었다.  

Fig. 12. Namsan Restoration Project 

5. 결론

최근 도시재생과 연계하여 대다수의 오래된 도심지들
이 다시 중요하게 인식되기 시작하였다. 다만 그동안 도
심은 전통적인 핵심 기능이 점차 바뀌었으며, 기존의 활
력을 유지하기 위해서는 많은 변화를 감수해야 했다. 결
과적으로 오래된 도심만의 고유한 역사적 특성들이 무시
되거나 새로운 대형 건물들로 대체되었다. 사실 도심만이 
가진 다양한 규모와 크기 등 도시건축적 요소들은 오늘
날 관광객이 찾는 명소가 되며 지역경제를 활성화시키고 
지역민들의 자긍심을 고취시킨다. 이에 본 연구에서는 도
시계획이라는 정책적 수단을 통하여 도심을 바라보는 재

개발의 태도와 도시 보전의 가치 변화를 살펴보았다. 
이러한 시도는 다음과 같은 의미를 가지고 있다. 첫째, 

학술적 의미로는 도시정책이 도시계획에 나타나는 영향
과 연계성을 살펴보고 실행에 있어 접근방식 중 도시 보
전이 인식되기 이전에는 어떤 방식으로 유지 관리 하였
는지를 집중·분석한 점이다. 이는 오늘날 서울시 도심 계
획을 이해하는데 하나의 실마리를 제공할 수 있다. 둘째, 
정책적 의미로 도시 보전이란 도시계획과 도시재생 사이
의 연계되어 있는 요소이며, 각 도심의 고유한 특성과 건
축 유산은 도시재생의 출발점이 될 수 있다. 이러한 장소
성과 맥락을 존중하는 개발은 현 중앙정부의 도시재생 
뉴딜사업에 시사하는 바가 크다. 셋째, 실무적 의미로는 
향후 서울시 도심 관리 정책 변화에 따라 도심 계획을 수
립하거나 재정비 시, 재개발과 마찬가지로 도시 보전에 
대해서도 필요성을 인식하고 활성화할 수 있도록 노력하
며, 주요 사업 및 성과 등을 이루는데 기여할 수 있다. 

이러한 도심 계획이란 도심을 특정한 지역을 계획 대
상으로 설정하는 도시계획의 한 종류이자 공공부문이 도
심 공간을 대상으로 한 정책적 개입이다. 우리나라의 경
우, 한국전쟁 이후 산업화와 도시화를 거치면서 도심으로 
인구가 집중하였고 특히 서울시의 경우, 1960년대부터 
도심의 열악한 환경을 극복하기 위해 전면 철거재개발과 
대규모 민간자본을 도입하였다. 그러나 이러한 재개발 방
식은 도심의 고유한 특성과 정체성을 상실하는 주요 원
인이 되었다. 이후 기존의 도심재개발에 대한 문제제기로 
이어지고 서울 도심의 역사성과 전통성 보전을 위한 도
심 계획이 마련되게 되었다. 

이러한 맥락에서 본 연구에서는 1960~90년대까지 서
울시 도심 계획 방식의 변화를 살펴보고 시간의 경과에 
따라 나타나는 도시 보전이라는 개념의 형성 과정을 살
펴보았다. 먼저, 근대화와 도시화 등이 미친 서울시 도심 
계획의 변화를 주로 파악하고자 하였다. 1960년대부터 
강남 개발에 따른 도심의 기능 분산 정책을 추진한 1970
년대, 국제이벤트와 경제성장을 이유로 기존의 도심에서 
부도심으로 기능이 이전한 1980년대, 정도 600년 기념
사업과 기존 도심의 역사성을 인식하게 된 1990년대까
지 서울시 도심 계획의 변화를 중심으로 살펴보았다. 결
과적으로 국가 주도 정책이 도심에 직접적인 영향을 미
치고 있음을 알 수 있었다. 다음으로 시간의 경과에 따라 
서울시 도심 계획에서 나타난 도시 보전의 형성 과정을 
살펴보면 첫째, 기존의 건물과 가로시설물이라는 물리적 
측면을 유지하였으며, 둘째, 문화재 주변 지역의 규제라
는 공간적 측면을 유지하고, 셋째, 북촌, 인사동 등 역사
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적 장소에 대상으로 한 공공 부문 참여인 공간적 측면의 
관리를 시도한 점, 넷째, 서울시민들에게 익숙한 장소들
의 접근성을 개선한 사회적 측면의 관리 등으로 도시 보
전의 개념이 물리적 – 공간적 – 사회적 측면의 순으로 형
성되고 있음을 알 수 있었다. 즉, 도심 계획 내 보전의 범
위는 다차원적으로, 건물 구조과 함께 가로, 개방공간, 도
시유형, 녹지공간, 도시경관 등을 포함하고, 인간 활동과
도 관계로 점차 종합적으로 형성되고 있음을 알 수 있었
다. 또한 공공 부문의 정치적인 정책 결정에도 큰 영향을 
받는다는 사실을 통찰할 수 있었다. 

그럼에도 불구하고 본 연구는 서울 도심 계획 수립 이
후 관련 상·하위 계획에 미친 영향이나 도시·건축적 결과
물에 대한 실증적인 분석이 필요하나 이는 시간·경제·내
용상의 한계로 후속 연구를 통해 진행하고자 한다. 다만 
1960년대 이후 진행된 경제·사회·문화 등 시대적 상황과 
관련하여 우리의 도시계획이 어떻게 대응하였는지, 다른 
한편으로는 이러한 대응이 특정 장소의 태도와 가치 변
화에 어떠한 결과를 가져왔는지를 분명하게 이해할 수 
있게 한 점은 본 연구가 가진 의의이다. 
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