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‘Heritage Density Transfer’를 통한 건축자산 보존 방식 연구 
- 벤쿠버시의 유산(Heritage) 건축자산 보존 제도를 중심으로

최순섭
한국교통대학교 건축학부

A Study on the Method to Preserve Architectural Asset through 
'Heritage Density Transfer' 

- Focused on a System to Preserve Heritage Building in the City of
Vancouver 

Soon-Sub Choi
School of Architecture, Korea National University of Transportation

요  약  건축자산의 자발적 등록이 미비한 것은 사적 ‘재산’ 개념과 공공의 ‘자산’ 개념 사이의 간극이 소극적 혜택(보조금,
법적 완화 등)으로 축소되기 어렵기 때문이다. 따라서 본 연구의 목적은 자발적 건축자산의 보존 정책 대안을 찾기 위해
벤쿠버시의 'Heritage Density Transfer(HDT)' 개념과 실행체계를 분석하는 것이다. 연구의 결과, 우리나라의 건축자
산은 제도상 대중적 인지가 모호하고, 공공 매입 및 활용 중심이며, 등록 후 지원효과가 미비하여 실효성이 약했다. 반면,
벤쿠버시는 유산건축물 보존 및 활용 동기를 이해관계의 조절 및 관리 영역으로서 정의하며, 형평성 관점에서 경제적
상실가치의 보존을 지향한다. 또한 지역 어메니티의 공급과 연동하여 건축자산이 공익적으로 활용될 수 있도록 혜택을
주고 있었다. 무엇보다 HDT는 건축자산 등록과 밀도 어메니티 은행(HAB)을 통해 소유주의 상실자산 가치를 공식화 
한다. 또한 밀도 거래를 매개로 소유주와 개발자는 상호적 이해관계가 연동되도록 개발허가와 행정절차를 이행하였다. 
본 연구는 기존 소극적 공공지원 방식 연구와 달리 실효성 부족 이유의 핵심인 이해관계의 간극을 축소하는 실질적 대안
을 찾는 차별성을 갖는다. 후속 연구는 건축자산진흥구역, 특별계획 및 건축구역 등과 연계한 한국형 HTD 적용 건축자
산 보존 방식을 제안할 것이다. 

Abstract  This study examined Vancouver City's 'Heritage Density Transfer (HDT)' and implementation 
system to find alternatives to facilitate the voluntary preservation of architectural assets. The study 
results showed that the nation's architectural assets were weak due to the ambiguous public awareness
under the current system, biased purchases and utilization led by public sectors, and insufficient support
after asset registration. On the other hand, the city of Vancouver defines architectural heritage 
preservation and utilization as an area of control and management between stakeholders and aims to
preserve the economic losses from an equity perspective. It also benefits from the public use of 
architectural assets in conjunction with the supply of local amenities. Above all, HDT publicly formalizes
the value of lost assets for owners through building asset registration and Heritage Amenity Banks (HAB).
In addition, owners and developers are linked with mutual interests through development permits and 
administrative procedures as a medium for density trading. In a follow-up study, a Korean HTD-applied
architectural asset preservation method will be proposed in conjunction with Architectural Asset 
Promotion Zones, Special plan, and architectural design zone. 

Keywords : Architectural Asset, Voluntary Register, Vancouver Heritage Preservation(VHP), Heritage 
Density Transfer(HDT), Heritage Amenity Bank(HAB), Community Amenity Contribution(CAC)
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1. 서론

1.1 연구의 배경 및 목적
2011년 말 공간사옥이 경매에 넘어갈 위기에서 인위

적 훼손과 파괴 문제의 해결책으로 공공매입 후 등록문
화재로 지정하자는 공론화가 이루어졌다[1]. 등록 문화재 
건축의 외관은 변경 가능하나, 철거 후 신축은 제한받게 
되므로 보존 근거가 되기 때문이었다. 결국, ‘잠재적’ 건
축자산은 보존가치 공론화를 통한 등록으로 이어져야 비
로소 개발시장 압력에서 벗어날 수 있다. 따라서 비영리
재단을 중심으로 잠재적 유산의 보이지 않는 공공 가치 
관련 전시, 출판, 공모전, 세미나 프로그램[2]으로 보존과 
활용으로 이어지도록 하고 있다. 

그러나 잠재적 건축자산 소유자에게 제도적 등록은 자
산의 경제적 가치와 권리행사 제한으로 인지된다. 물론 
보조금과 세제혜택을 통해 보상이 이루어지나, 관리비용 
정도로서 주변 개발 건물의 차익과 비교하면 미미하므로 
소유주의 자발적 등록과 보존은 기대하기 어렵다. 잠재
적 건축자산의 생존은 담보될 수 없다. 

같은 문제의식에서 캐나다 벤쿠버시는 개발의 이해관
계와 시장기제에서 유산건축자산이 자발적으로 보존되도
록 1983년부터 북미의 개발권 양도제(Transfer of 
Development Right, 이하 TDR)에 근거한 ‘Heritage 
Density Transfer(이하 HDT)’를 시행 중 이다[3]. 유산
건축 소유주가 법적 인정 범위의 손실 밀도를 타-개발자
에게 판매하여 보존비용으로 활용한다. 개발자는 사업성
을 증대시키며 시는 공공재원을 절약한다. 건축자산 보존
과 지역개발이 연동된 실행전략이다.

따라서 본 연구의 목적은 공공주도 매입과 소유주 희
생으로 보존되는 우리나라의 건축자산 보존방식의 한계
를 드러내고 대안을 찾는 것이다. 특히, 벤쿠버시의 HDT 
개념과 실행체계 분석을 통해 추후 한국형 방식의 제안 
근거가 될 것이다. 

1.2 연구의 방법
건축자산 연구는 2014년 ‘한옥 등 건축자산의 진흥에 

관한 법률(이하 건축자산법)’ 제정을 위해 Table 1.에서 
보듯이 2013년부터 건축공간연구원을 중심으로 조사체
계와 인센티브 등 법적 체계 연구 중심으로 시작되었다
[4,5]. 이후 대구, 목포 등 근대건조물 분포 대상지역의 
발굴 및 조사 연구들[6]이 진행되었다.

Year Research Title Author Main Contents

2013

A Study on Systems for 
Compile the List of 

Architectural Asset and Use
of the Inventory

Sim, 
Kyung 

Mi, et al.

policy proposal
survey and 

management system 

2014

Research on Policy for 
Designation and Operation 

of Architectural Assets 
Promotion District

Sim, 
Kyung 

Mi, et al.

cost support and legal
mitigation proposal

2015
A Study on the Type 

classification of Urban 
Architectural Assets

DO, 
Hyun-Ha

k

surveying and 
categorizing 

architectural assets in 
specific areas

2017

Improvements for 
Enhancing the 
Effectiveness of 

Architectural Asset Value 
Enhancement

Lee, Min 
Kyoung, 

et al.

government project 
linkage, tax benefit, 

cost support

2018

The Revitalization of 
Registered Cultural 

Properties in Modern 
Buildings

Choi, 
Chan Ik, 

et al.

private interest and 
public interest 

balance, maintenance 
costs support, tax 

benefits,

2019
The Registered Cultural 

Heritage System and 
Property Right 

Kang, 
MIn Jae

personal property 
rights and public 

interest 
consideration, public 

support 

2019 

A Study on the National 
Policies for Management 
and Use of Architectural 

Asset

Sim, 
Kyung 
Mi, et. 

al..

leading projects, 
fostering professional 

organizations, 
purchasing and 

leasing cost support 
for private company

2020

A Study of Rules in Public 
Sector Organizations and 

Forms of Support for 
Conservation and Practical 

Use of Architectural 
Heritage

Yoon, 
Hye 

Yeong, 
et al.

public role, 
investigation system, 
incentive proposals

Table 1. Major Researches regarding Architectural 
Asset and Main Contents

한편, 건축자산법 시행 이후 2017년부터 현재까지 보
존 및 활용의 정책 제안 연구들이 진행되었다. 2017년 
이민경 연구[7]에서는 정부사업과 연계, 세제 혜택 및 비
용지원 확대를 제안하였으며, 2018년 최찬익[8]과 2019
년 강민재[9]는 공익과 사익의 균형을 고려하여 정부의 
보수 및 유지비용 지원을 강조하였다. 그리고 2019년 심
경미[10] 및 2020년 윤혜영[11]은 건축자산 보존을 위한 
공공조직의 필요성과 매입∙임대비용 등 지원 및 인센티
브 확대를 주장하였다. 

결국 공통적으로 미진한 건축자산 보존 및 활용을 위
해 지원 확대가 필요함을 강조한다. 그러나 여전히 개발
시장 동기와 압력을 제한 환경으로 인지한다. 따라서 부
동산 가치 보존의 개념은 전제하지 않는다. 물론 2018년 
최찬익은 개발권 양도제가 필요함을 짧게 언급하나 관련 
연구는 현재까지 전무하다. 
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Fig. 1. The Relative Phase of 
Implementation for 
Architectural Asset in 
Korea

따라서 본 연구를 통해 건축자산 소유주 관점에서 희
생되는 가치와 보존정책 간극을 줄이는 대안을 모색하고
자 한다. 특히, 벤쿠버시의 유산건축자산의 개발권 양도
제인 HDT를 중심으로 분석한다. 

이를 위해 2장은 미래가치의 건축개념으로서 건축자
산 정의와 제도의 한계를 관련법 중심으로 분석한다. 3장
은 벤쿠버시 유산건축자산 보존방식의 관점과 제도를 관
련법과 정책 COV(City of Vancouver) Report 중심으
로 분석한다. 마지막으로 유산건축자산의 자발적 보존과 
지역개발이 연동되는 HDT 실행체계를, 등록 및 밀도 어
메니티 은행, 행정절차, 이해관계 주체와 주요 사례로 분
석하고 적용 가능 체계를 제언한다. 

본 연구는 소극적 공공지원 방식 연구와 달리 소유주
의 자산가치 보존으로 자발적 건축자산 보존 대안을 모
색한 차별성이 있다. 따라서 후속 연구에서 건축자산진
흥구역, 특별계획 및 건축구역 등과 연계한 한국형 HTD 
적용 건축자산 보존 방식을 제안할 것이다.

2. 건축자산의 제도∙실행적 한계

2.1 건축자산의 개념과 한계
1972년 유네스코의 세계유산 제도 출범으로 보편적 

가치와 시민참여가 중심인 문화유산 개념으로 전이되었
다. 2015년에 시행된 건축자산법은 이러한 참여적 보존
과 활용 개념으로 탄생했으며 ‘현재와 미래에 유효한 사
회적∙경제적∙경관적 가치를 지닌 것’으로서 기존 역사∙
문화적 가치 범위를 확장하고 있다. 

여기서 주목할 점은 ‘자산’ 용어 사용이다. 문화재는 
예술∙역사∙학술 가치를 기반으로 소위 현실적 ‘돈’의 가
치로 환산할 수 없으나, 건축자산법에서는 소유자 이익
과 지역사회 활용가치 등을 권장∙보장하는 개념을 보여
준다[12]. 또한 ‘자산’은 잠재적 가치라는 미래 평가나 주
관적 동의가 가능한 여지를 준다. 이런 유연한 개념[13]
인 건축자산은 조사∙발굴∙기록∙연구가 가치를 생성하는 
시작과 과정이므로 건축자산법 제2장에 명시된 지속적인 
기본계획과 시행계획을 수립해야 한다. 

그러나 명확한 보존 대상으로서 국가와 공공 ‘재산’ 
성격이 강한 문화재 보다, 미래 ‘가능성’ 가치를 포함한 
건축자산 개념은 명확하지 않다. 더구나 전문가 주도 조
사와 합의를 통한 ‘주관적 가치’로 판단되는 건축자산 성
격상 대중적 정의가 모호하고 보전과 활용방안의 지원형

식도 명확하지 않다
[11]. 또한 대중적 
인지가 쉬운 한옥밀
집지구와 같은 면 
단위 지역 건축자산
과 달리, 산발적 점 
단위 건축자산 조사
는 미진하다. 따라
서 Fig. 1.과 같이 
2015년 건축자산법 
조례 제정 이후 
2017-2018년에 기
초조사가 진행되었
으나 등록은 활성화
되지 않고 있다.

이와 같이 건축
자산은 실용적이고 
경제적 가치를 기반으로 기존 문화재와 상이한 개념이
다. 지역과 도시의 활용 자산으로서 현재는 조사와 계획
을 통해 공감대를 형성한다. 그러나 아직까지 건축자산
에 대한 대중적 인지가 낮은 한계를 갖는다.

2.2 건축자산의 유형과 한계
건축자산법 제2조에서 건축과 공간환경, 기반시설로 

건축자산을 분류하고 있다. 특히, 공간환경은 건축기본
법 제3조 제2호에 근거하여 건축이 이루는 공간구조ㆍ공
공공간 및 경관으로 정의되는데 주거지, 산업단지, 시장, 
광장, 공원, 녹지, 가로 및 골목길과 같이 기존 건축(한
옥, 근대 또는 현대건축)의 집합군 또는 공간시설을 의미
한다. 기반시설은 ‘국토의 계획 및 이용에 관한 법률’의 
제2조 제6호에 따라 철도와 교량 등의 교통시설, 하천시
설과 발전소와 수원지 등 기타시설로 구분된다. 즉, 건축
자산은 건물 단위 문화재 개념과 유형을 확장하여 일상
적 건조환경 까지 확대한 것으로 볼 수 있다. 

각 지자체는 건축자산 발굴과 실태조사를 시행하는데, 
서울시가 활발하게 추진 중이다. 2020년 5월 현재, 도심
권(종로, 중구, 용산)에서는 669개, 중부권(성북, 동대문, 
성동, 서대문, 마포, 동작, 영등포)에서 210개소가 조사 
후 11개소가 우수건축자산으로 등록되었다[14]. 경기도
는 2017년 1차 조사 완료 후 2016년 6월 매향리 쿠니사
격장이 1호로 지정되었다. 이외 지자체는 기초조사가 완
료된 상태이다. 
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Fig. 2. The Process Listing Architectural Asset & 
Designation of Architectural Asset Area

No. Name Owner Dtate of 
Reg.

#1 Chebudong Holiness Church City of Seoul 2017.3

#2 Daesun Mill Yeongdeungpo 
Factory

Daesun Mill 
company 2019.5

#3 Campbell Missionary's House City of Seoul
#4 Bukchon Hanok Office City of Seoul

2020.1

#5

Seoul Craft Museum-Textile 
Museum 

(old Pungmun Girls' High 
School Science Museum)

City of Seoul

#6 Sunrin Internet High School 
Auditorium

Sunrin Internet High 
School

#7 Gueongbok High School 
Gymnasium

Gueongbok High 
School

#8 Donhwamunro City of Seoul

#9 Sajik tunnel City of Seoul

#10 Myeongdong Underground 
Shopping Center City of Seoul

#11 00ilho (old Samter Building) 00ground company
Darker row: more public(owner, use) 

Table 2. Inventory of Architectural Asset registered 
in the City of Seoul 

           (referred by https://hanok.seoul.go.kr) 

서울시 11개의 우수건축자산(Table 2.)을 살펴보면, 
7개는 지자체나 공공기관에서 매입∙관리하고 있으며 나
머지 4개 중 2개는 학교, 2개는 민간에서 관리 중이다. 
가치 있는 부동산을 보존하여 실험공간으로 활용하는 부
동산 투자관리 회사 (주)공공그라운드의 공공일호(구 샘
터사옥)와 (주)대선제분의 영등포공장이 민간이 소유∙등
록한 우수건축자산이다. 또한 건물 유형도 한옥과 캠밸 
선교사 주택을 제외하면, 공공 성격의 건물이 대부분이
다. 즉, 민간이 소유한 적산가옥과 상가, 50-60년대의 일
반적 건축자산 등록이 미비하다. 이는 건축자산 조사와 
등록 유형이 한옥과 공공건물에 한정되어 민간이 일반적
으로 소유한 건축자산 유형과 인지적 측면에서 괴리될 
수 있다. 

반면 건축자산 진흥구역은 우수건축자산 보다 상대적
으로 지정이 활발한 편이다. 서울 10개 한옥 밀집구역과 
대구 중구 향촌동 일대, 대전 이사동 민속마을, 전북 군산 
월명동 일원, 전남 나주 읍성권 전통한옥 지구가 지정되
었다. 소유주 신청으로 지정되는 우수건축자산등록에 비
해 진흥구역은 Fig. 2.와 같이 공공주도의 계획과 실행으
로 가능하기 때문으로 해석된다. 

결국, 건축자산은 건물에서 공간환경, 기반시설까지 
확대된 건조환경을 포함한다. 그러나 서울을 제외하면 
타 지자체에서 등록은 미진하며 서울시도 지자체와 공공

기관(조직) 중심으로 소유한 자산을 등록 중이다. 이는 
건축자산은 공공의 영역이라는 인식을 줄 수 있다. 민간 
소유주가 체감 가능한 세분화된 유형으로서 주택, 상가, 
공장 등 건물의 주요요소 및 기물 단위까지  명확한 유형
화가 필요하다. 

2.3. 건축자산 등록과 활용의 한계
건축자산법에 정한 우수건축자산 등록은 소유자가 신

청한다. 대상 기준은 지자체 마다 다소 상이하나 일반적
으로 50년 이상의 기준인 문화재 심사대상과 달리, 준공 
후 20년(공공)에서 30년(민간)이 경과하면 신청이 가능
하다. 또한 관련분야 공모 수상작과 이외 가치가 있다고 
판단하는 경우로서 융통성을 둔다. 신청을 받은 지자체
는 건축위원회 심의를 거쳐 최종 국토부와 문화재청으로 
제출한다(Fig. 3.). 

Fig. 3. Registration Process for Architectural Asset in
Korea  

우수건축자산으로 등록한 소유주는 관리에 필요한 기
술 및 소요비용 전부 또는 일부를 조례에 따라 지원받을 
수 있다. 주로 기술자문과 정보수집, 홍보 및 주민교육 
프로그램 운영 등에 사용하도록 한다. 즉, 소유주 또는 
기관의 공공∙공익적 사업과 활동 지원금이다. 또한 유지
∙관리∙보수 사업을 지원할 수 있는데, 서울시는 수선을 
위해 2021년 3월 현재 6,000만원의 보조와 4,000만원
의 융자가 지원되고 있다. 건축위원회 심의를 통해 ‘국토
계획법’, ‘주차장법’, ‘건축법’, ‘녹색건축 조성 지원법’ 
등 일부 규정 완화를 받을 수도 있다. 그리고 ‘조세특례
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Fig. 4. The History and Evolution of Heritage 
Conservation System in the City of Vancouver 

제한법’ 및 ‘지방세특례제한법’에 근거하여 조세감면도 
가능하다. 서울 종로구와 성북구의 등록한옥에 재산세 
50%를 감면해 주고 있다.

그럼에도 건축자산 등록 미비는 소유자의 사유재산 가
치 인식과 활용을 위한 혜택 사이의 간극이 크기 때문이
다. 즉, 소유주의 ‘재산’ 개념과 공익적 ‘자산’ 개념이 상충
하는 것이다. 우선, 등록 후 증축∙개축 및 철거 등에 시∙
도지사의 승인 등을 받아야 하며, 조세를 감면받거나 융
자 등을 지원받았을 경우 건축위원회 심의를 거쳐 시∙도
지사의 허가를 받아야 한다. 즉, 공공재산으로서 관리를 
받는 반면, 체감 혜택이 적고 지자체의 지원 혜택도 체계
화되지 않았다. 예를 들어, 건축자산법과 지방세법이 연
동되지 않아 종로구와 성북구 2곳에서만 재산세가 감면
[5] 되었다. 

결국, 소유자의 자발적 등록을 의도한 건축자산법 취
지와 달리 보존의 실효성은 낮다. (구)대한증권거래서, 소
래염전 소금창고, 서울의 스카라 극장 등 멸실 사례에서 
보듯이 재산권 침해를 우려한 소유주의 인식으로 훼손되
었다. 현재의 공공주도 건축자산 보존∙활용 방식으로는 
소유주의 미-인지로 또는 의도적으로 멸실되는 건축자산
을 제어할 수 없는 것이다. 사적 ‘재산’과 공적 ‘자산’ 두 
관점의 간극 해소가 절실하다.

3. 벤쿠버시 유산건축자산 보존정책 개념과 
체계

3.1 이해관계의 조절
캐나다 벤쿠버에서 유산 인지와 보존의 현대적 개념

은, 20세기 중반 경제 및 사회적 변화, 기술발전에 따른 
도시 지가 상승에 따라 멸실이 가속화되면서 등장하였다. 
이는 역사 및 도시의 상징적 건물들의 미래 가치를 인지
하던 보존 활동가 중심이었으며, 1971년 최초로 'The 
Archaeological and Historic Sites Protection 
Act(AHSPA)'을 이끌어 냈다. 이는 원도심인 차이나타운
(Chinatown)과 개스타운(Gastown)을 역사지구로 지정
한 주정부 선언이었다. 그러나 당시 법에서는 벤쿠버시가 
개별적인 유산건축자산과 장소를 지정할 수 있는 권한이 
없었다. 또한 1973년 벤쿠버 헌장(Vancouver Charter)
을 통해 이러한 권한이 주어졌음에도, 부동산 개발속도를 
따라가기에 실행체계 정비가 늦을 뿐만 아니라 재정지원
도 미비하였다. 더구나 규제로 인한 사적이익 침해 이슈

도 제기되면서 대안으로 유산건축자산 보존을 위한 이해
관계 조절개념과 관리제도가 등장하게 되었다(Fig. 4.). 

주요 방향은 유산의 문화적 가치보존과 경제적 실행 
및 계획적 관심의 공존이었다. 따라서 이전 역사지구 지
정을 통한 규제로부터, 유산을 둘러싼 여러 힘들의 조정
방식으로 방향을 전환하게 된다. 특히, 부동산 개발에 따
른 가치상승 의지가 유산 파괴에 근본적 동기가 된다는 
점에서, 보존을 위한 ‘규제’가 아닌 가치 ‘생산’에 따른 보
존과 파생적 도심(재생)개발 개념을 1977년 ‘Heritage 
Conservation Act’를 통해 법제화하였다[15]. 즉, 유산
건축자산 시장가치를 공식화하여 보존지정에 따른 손실 
불만을 제거하는 것이다. 이에 따라 Table 3.에서 보듯
이 ‘Part 2’의 4항의 지정(designation)에서 ‘보상’ 개념
을 명시하였다. 유산지정 당시에 재산의 시장가치 손실을 
정부가 보상하고, 소유주는 이를 지원받을 수 있는 근거 
조항이었다[16].  

Part Contents

#2
Provincial 
Heritage 

Conservation

4. Designation
5. Permits
6. Duties and prohibitions
7. Preventive measures
8. Notices
9. Provincial heritage advisory board

#4
General 

Provisions

16. British Columbia Heritage Trust continued
17. Directors
18. Objects of trust
19. Employees and consultants
20. Powers
21. Property of trust
22. Heritage Fund
23. Deposit of money
24. Exemption from taxation
25. Fiscal year
26. Financial administration

Table 3. Heritage Conservation Act [RSBC 1979] 
CHAPTER 165

이와 함께, ‘Part 4’에서 ‘The British Columbia Heritage 
Trust[17’] 설립을 통해 유산의 금전적 관리 및 지원 근
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Fig. 5. Christ Church 
Cathedral Proposal 
(https://www.a
rthurerickson.c
om)

Fig. 6. HAB Management Status 1993-2013 
(Policy Report Development and Building 
10130  2013.9.11.)

Fig. 7. CAC Framework and Heritage building 

거를 마련하였으며 유산자산의 보존, 유지 및 재생의 활
성화를 위해 주정부의 ‘Heritage Conservation Branch’와 
협력하였다. 부동산 구입∙판매의 역할과 전시나 활동, 기
부금, 대출과 보조금 공급, 조사업무 등 지원업무를 담당
하였다.

결국, 벤쿠버시는 부동산 시장기제에 따른 잠재적 유
산의 멸실 속도를 고려한 자산보상 개념을 적극 도입하
였다. 또한 대중인식과 보조 확대에 힘쓰면서 유산 지정
에 따른 시장가치 손실 보존 정책을 도입하였다. 이는 유
산 지정의 거부감을 축소하고 자발적 보존과 활용을 위
한 협의 여지를 만든 것이다.  

3.2 경제적 상실가치의  보존
유산건축자산의 밀도 양도제 시작은, 1983년 정책 제

정 이전 1979년 크리스 교회(Christ Church) 개발과정
에서 제안되었다. 성당 신도의 
감소와 지속적 보수로 인한 적
자 증가는 개발 압력을 이겨내
지 못하였다. 이에 따라 1971
년 성당 신도들의 투표로 임대
수익 창출이 가능한 고층 건물 
개발로 합의되었고, 추후 아더 
에릭슨(Arthur Erickson) 계
획안이 채택되었다. Fig. 5,에
서 보듯이 고층 건물 반대편인 
기존 대지에 새 교회를 배치하
고 옥상정원을 두는 등 공공적 
성격의 계획을 제안하였다[18]. 
그러나 시민들과 시민단체에서 벤쿠버시의 최초 교회라
는 역사∙지역적 가치로 인해 철거를 반대하였다. 결국, 
시는 개발허가를 거절하면서 개발 압력을 해결할 수 있
는 중재안을 제안하였다. 당시 조닝법에 근거한 미-개발 
밀도를 블록 나머지 고층 업무건물 개발에 판매하도록 
허용하여 교회의 재정 문제를 해결하도록 한 것이다. 

결국, 개발권리 일부 양도를 통해 유산건축자산의 경
제적∙부동산 가치를 보존하면서, 공공의 지출 없이 유산
이 보존되는 상생 가능성을 경험하였다. 이에 따라 1993
년 본격적으로 유산건축 밀도 양도 정책을 채택하게 되
었다. 이후 시가 운영하는 밀도 어메니티 은행(Heritage 
Amenity Bank, 이하 HAB) 중심 관리∙양도허용 체계를 
구축한 후, Fig. 6.과 같이 본격적인 유산건축자산 밀도
들이 이전되기 시작하였다. 특히, HAB에서는 시장가치 
보다 낮게 책정하여 관리∙판매함으로써 지역 전체 밀도

는 보존하면서 낙후된 지역에서 개발이 일어나도록 유도
하고 있다.

3.3 지역 어메니티 공급의 촉진 대상 
벤쿠버시는 밀도증가를 수반하는 개발에서 부족한 지

역 어메니티 시설과 공간 확보를 위해 1989년부터 
‘Community Amenity Contribution(CAC)’을 Fig. 7.
과 같이 시행 중이다[19]. 이는 개발자가 밀도 증가를 위
해 용도변경을 신청하였을 때, 허가과정에서 어메니티 시
설인 공원, 공공주택, 도서관, 교통관련 시설, 문화시설, 
어린이시설 등을 제공∙설치 협의과정을 거친다[20]. 용
도변경을 통해 얻는 개발자와 주민들의 부동산 가치상승
에 대한 보상 개념이다. 시측과 개발자는 지역사회 요구
와 예상 프로그램, 경제성 등을 고려하여 CAC 방향과 재
정 지원을 협의하게 된다. 

여기서 유산건축자산은 지역 어메니티 구축을 위한 주
요 자원으로 활용된다[21]. 유산건축자산을 공적가치의 
지역 공공자원으로 보기 때문이다. 따라서 시는 유산건축
자산 보존을 주요 CAC의 구축시설로 규정한다. 또한 유
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Fig. 8. HCP Base Structure 

Fig. 9. The Process of HRA 

산건축자산에서 양도 받은 밀도를 통해 추가 밀도 개발
이 가능하므로 양측에게 이득이 된다. 유산건축자산을 보
존하면 CAC 예외로 인정하기도 한다. 

이와 같이 벤쿠버시는 한정된 예산으로 시장개발 메커
니즘을 활용하여 유산건축자산의 재산 가치를 상실하지 
않고 보존되도록 한다. 또한 도시의 부족한 어메니티 시
설들을 파생적으로 제공한다. 이는 개발 압력에 따른 유
산건축자산 멸실 인과관계를 직시하고 억제보다 주체들
의 이해관계의 연결 및 해소를 의도한 것이다. 유산건축
자산의 약 50% 정도가 보존 및 활용[22]되고 있다는 점
이 그 실효성을 보여준다.

3.4 보존∙활용을 위한 종합적 보존체계
유산건축자산이 도시가치 증진에 기여한다는 벤쿠버

시와 의회의 합의에 따라 60년대 이후 이를 Fig. 8.의 유
산 보존 프로그
램 ( H e r i t a g e 
Conservation 
Program, 이하 
HCP)을 진행하
고 있다. 

첫째는 벤쿠버 
유 산 등 록 제
( V a n c o u v e r 
Heritage Register, 이하 VHR)로서, 의회 승인으로 관
리 대상 지위를 얻는 제도이다. 2019년 12월 10일 까지 
2,2257개의 건물과 부지가 지정되었다. 등록된 유산은 
도시계획 및 개발, 유산 관련 계획과 정책에 즉각 반영된다. 

두 번째는 관리제도들이다. 유산건축자산이 지속적으
로 유지∙관리∙활용되는 계획 및 규제, 지원정책이 이에 
해당한다. 유산지정(heritage designation by-laws), 
유산재활성화협정(heritage revitalization agreements), 
임시보호법(temporary protection by-laws), 유산보
존약관(heritage conservation covenants), 유산변경
허가(heritage alteration permits), 유산보존지역
(heritage conservation areas) 지정 등이다. 한편, 지
원책으로는 유산인센티브 프로그램(Heritage Incentive 
Program), 유산입면복원 프로그램(Heritage Facade 
Rehabilitation Program), 유산주택보존 프로그램
(Heritage House Conservation Program) 등을 통한 
보조금 지원, 재산세 감면과 HDT가 있다[23].

마지막으로 시민참여와 대중적 인식 증대를 위한 프로
그램이다. 헤리티지 어워즈(Heritage Awards)와, 유산

건축자산 명패 제공, 유산 건축 및 지역 투어를 진행하고 
있다. 또한 ‘Vancouver Heritage Foundation’에서는 
세미나, 전시, 교육 등 시민참여 프로그램을 운영한다. 또
한 자원봉사 중심의 자문위원회도 운영된다. 시의회의 자
문기구인 벤쿠버 유산위원회(Vancouver Heritage 
Commission)가 대표적이다.

이러한 HCP의 정착 및 활성화는 2013년의 총 14개
로 이루어진 유산 실행계획(Heritage Action Plan, 이
하 HAP)의 지원이 컸다. 유산 보존 정책과 관리 제도를 
지속적으로 리뷰하고 보완책을 제안하였다. 최근에 
2020년에서 2021년 사이에는 HCP를 벤쿠버 유산 프로
그램(Vancouver Heritage Program, 이하 VHP)로 전
환 중이다. 특히, HCP가 명확한 비젼과 목표, 전략이 부
족하며 근대 이후 유산 및 지역 범위만을 포함한 점이 문
제시 되었다. HCP가 개발과 보존을 위한 관리에 집중하
였다면, 원주민 문화 까지 포함하는 ‘화해와 문화적 배상
(reconciliation & cultural Redress)' 개념을 추가하
면서 기존 원도심에서 벗어나 도시 전역에 적용될 수 있
는 통합 정책 플랫폼을 구축하고 있다.   

4. 벤쿠버시의 HDT의 실행체계

4.1 유산건축자산과 HAB 등록
유산건축의 소유주에게 명확한 보상이 지급되기 위해

서는 건축자산 등록을 통한 자격을 취득해야 한다. 등록 
기준은 크게 ①미적, 역사적, 과학적, 문화적, 사회적 또
는 정신적(Spiritual) 중요성 ②건물 연식 ③건축가 또는 
건설업자 ④구조적 구성이다[24]. 이후 소유주에게 등록 
공지문서가 보내지고 의회는 지역신문에 정보를 공개한
다. 최종 공청회를 거쳐 시 의회 다수결에 의해 지정 여
부가 결정되며 등록 후에는 유산법(Heritage By-law)에 
의해 법적 보호를 받는다.

등록된 유산건축자산은 크게 두 방식으로 자산가치 상
실 분을 보상 받을 수 있다. 첫째는, 소유주와 시가 Fig. 
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Fig. 11. Letter B Contents for Development 
Application (https://vancouver.ca) 

9.와 같이 유산활성화협정(Heritage Revitalization 
Agreements, 이하 HRA)을 체결하여 밀도를 포함한 인
센티브를 받는 것이다. 즉, 소유자가 시와 유산건축자산 
복원 및 보존에 합의한다면 적용 법의 융통성을 부여 받
는 것이다. 토지이용규제 측면에서 용도 및 밀도, 대지관
련 규정을 완화 받을 수 있다. 이를 통해 조닝법(The 
Zoning Bylaw), 토지구획법(The Subdivision Bylaw), 
유산보존법(The Heritage Conservation Bylaw), 개발
비부담법(The Development Cost Levies Bylaw), 개
발허가(development permit), 유산변경허가(heritage 
alteration permit) 등에서 특별 적용이 가능하다[20]. 
물론 시와 합의될 경우이며 기본 밀도를 초과하거나 용
도가 달라지면 공청회를 거쳐야 한다.

둘째, HDT의 송신지가 될 수 있다. 밀도 양도 정책
(Transfer of Density Policy)에 따라 HAB에 상실 밀
도가 저장되며 연락처와 함께 Fig. 10.과 같이 공개된다. 

Fig. 10. Inventory of Heritage Amenity Bank 
(https://vancouver.ca)

밀도의 판매는 개발허가를 통해 이루어지며, 송신 밀
도의 양과 수신지(receiver site)에 따라 달라진다. 만약 
개스타운, 차이나타운, 센트럴 브로드웨이(Central 
Broadway)와 같은 개발촉진 도심중앙지역(Central 
Area)에서 최대 10% 밀도 증가를 원할 경우는 개발신청
(Development application)을 하게 된다. 그러나 10% 
이상 또는 도심중앙지역 외는 조닝변경신청(Rezoning 
application)을 해야 한다[20]. 물론, 밀도 수신지 제한
도 존재한다. 이미 15%의 호텔용도 밀도 보너스를 받고 
있거나, 유산 밀도를 사용하고 있는 부지, 1인 호텔객실 
포함 부지는 수신지 대상에서 제외된다. 

이와 같이 유산건축자산으로 지정되면, HRA와 HDT
를 통해 재산가치의 상실 분을 보상받을 수  있다. 법적 
완화 및 인센티브를 부여 받거나 HAB에 판매 가능한 정
량적 가치가 등록된다.

4.2 HDT의 행정절차
벤쿠버시는 송신지 유산건축자산의 재생이 완성되거

나 시측과 유산협정에 들어가면 양도 가능한 밀도를 인
정하게 된다. 이를 위해 건축자산 복원이 완성되어 점유
허가를 받아 최종 경과보고서가 제출되어야 한다. 또는 
송신지의 양도 가능 밀도 자산가치의 120%의 신용장을 
제공해도 된다. 만약, 복원을 완성하지 못하여도 밀도의 
일부 양도를 보증하기 위해서는 경과 보고서를 제출하도
록 하고 있다[20].  

또한 개발자는 사전에 이전 받을 밀도가 충분이 있는
지를 사전 검토하고, 밀도 공급이 수요를 초과할 경우 소
유주는 밀도 구입에 따른 비용을 받기 진 복원비용 소유
를 증명해야 한다[27]. 또한 개발자와 유산건축자산 소유
주 사이 협의 후 허가 지원 시점에는 송신지(donor site)
의 충분한 밀도가 있으며 교환협의가 완료되었다는 확인
서(Letter A)가 필요하다

허가완료 시점에서는 Fig. 11. 와 같은 밀도 판매와 
구입이 완료된 증명서(Letter B)를 제시해야 한다. 만약 
유산건축자산 재생이 개발허가 또는 조닝 재계획 승인 
완료 전까지 진행되지 않았을 시, 진행보고서와 Letter B
와 함께 첨부되어야 한다. 진행보고서에는 시공 컨설턴
트와 보존 컨설턴트가 작성한 완성 및 미완성 작업과 비
용의 상세가 들어가야 한다. 또한 현재 작업이 개발허가 
사항을 따르고 있다는 보존 컨설턴트 확인도 필요하다. 
그리고 현 시점에서 양도 가능한 수신지의 총 밀도와 기-
진행된 밀도 교환의 상세, 잔존 송신지 밀도가 명시되어
야 한다(Fig. 12.). 이전 후 잔존 밀도가 유산건축자산 재
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Fig. 12. Donor Site Table 
(https://vancouver.ca)

생을 완성하는데 필요한 비용으로 충당 가능하다는 계산
서도 요구된다. 만약, 요청 밀도가 완료 비용보다 낮을 
경우 신용장을 제출해야 한다.

이와 같이 HDT의 행정절차는 개발자 중심으로 소유
주 동의와 보존 과정이 병행하여 진행된다. 이는 직접적 
거래방식이며 행정은 필수 문서를 통해 건축자산 복원을 
모니터링 및 검토하게 된다.

4.3 HDT 이해관계 주체
HDT 관여 이해관계자와 조직은 크게 유산건축자산 

소유주, 개발자, 행정과 시민참여 자문기구로 나눌 수 있
다. 유산건축자산의 소유주는 법적 등록으로 상실된 자산 
가치를 보상 받으려는 주체이다. 개발자는 대지 내에 유
산건축자산을 포함할 경우 또는 타-지역에서 부가 밀도
로 사업성 향상을 위해 유산건축자산을 활용하려는 주체
이다. 따라서 서로의 이해관계가 연결된다.  

이 사이에서 유산건축자산 등록과 관리를 관장하고 밀도 
상호 거래를 중재하는 역할은 기획 디렉터(The Director of 
Planning)가 맡는다. 우선, 잠재적 유산건축자산은 유산
위원회 자문을 얻어 기획디렉터가 의회에 추천한다. 또
한 유산법 4조에 의해 등록 또는 기-등록되거나 HCT 
13항으로 보호받는 건물과 벤쿠버 헌장 Part XXVIII에 
의해 임시보호 필요 건물을 관리한다. 

특히, 유산건축자산 밀도 거래 과정인 개발허가와 유
산건축 변경허가를 담당한다. 기획디렉터는 유산위원회 
자문을 얻어 개발허가 위원회(Development Permit 

Board) 회의를 통해 허가를 진행한다. 밀도 중가로 인한 
음영, 바닥 모양∙크기, 높이∙조망을 고려 후 판단하며, 관
련 주민과 이해관계자 의견을 청취한다. 이 과정에서 유
산건축자산은 문화∙사회∙여가, 교육 용도로 활용할 경우 
밀도 양도 우선권을 주게 된다[25]. 

한편, 등록과 개발허가 과정에서 의회 결정의 자문 기
구인 유산위원회는 6개월 이상 메트로 벤쿠버(Greater 
Vancouver) 지역에 연고가 있었거나 있는 시민들 대상
으로 공개 모집을 통해 선출되어 최종적으로 시의회 임
명을 받는다. 의결권을 가진 11명과 비-의결권자자인 1
명의 스텝으로 구성된다. 의제의 연속성을 위해 5명씩 1
년 내지 2년 기간으로 나누어 임명되며, 주 역할은 잠재
적 유산건축자산 추천, 지정∙보존∙변경∙리노베이션, 보
존의 비용과 지원혜택, 타-법규 적용 및 유산건축자산 보
존의 공존방안의 자문이다[20].  

결국, 유산건축자산 보존과 활용을 활성화하는 밀도 
양도∙판매는 HAB를 매개로 개발자와 유산건축자산 소
유주 이해관계가 연결되는 체계에 기반한다. 시는 송신 
가능 밀도 정보를 제공하지만 각 주체 사이 협의과정에
는 절대로 개입하지 않는 것을 원칙으로 한다. 주로 모니
터링을 진행하지만, 개발허가 과정을 관장하여 유산건축
자산 보존과 활용의 적절성을 시민참여 자문위원회와 함
께 판단한다(Fig. 13.).

Fig. 13. Stakeholder and the System of Heritage 
Density Transfer

4.4 HDT 주요 사례
HDT의 송신지는 Fig. 14.와 같이 다운타운

(Downtown District)과 웨스트 앤드(West End), 센트
럴 브로드웨이, 차이나타운, 개스타운 조닝 지구(이상 옅
은 회색구역)이다. 또한 수신지는 차이나타운을 제외한 
송신지 및 사우스이스트 펄스 크릭(Southeast False 
Creek)(짙은 회색구역)으로서 민간 개발이 필요한 구도
심 지역으로 정해져 있다.
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Stanley Theatre(1930) Burns Block(1910) YMCA(1941) Terminus & Grand 
Hotel(1901) Christ Church Cathedral 

2750 Granville Street 18 West Hastings Street 955 Burrard Street 36 Water St. 690 Burrard Street 

1.2 MM $ 62,590 sq. ft. 14.6 MM $ 13,708 sq. ft. 73,170 sq. ft.

York Theatre(1913) Woodward’s(1903) Pennsylvania Hotel(1906) Wing Sang 
Building(1889)

Electra (1957) 
(former BC Hydro Head 

Office)

639 Commercial Drive 101 West Hastings Street 412 Carrall Street 51 East Pender Street 970 Burrard Street

12 MM $ 187,000 sq. ft. 89,998 sq. ft. 159,162 sq. ft. 60,000 sq. ft.

Table 4. Major Sample of Heritage Conservation Projects supported by HDT 
(name/address/appearance/transferred value )

Fig. 15. Original Plan and Final Plan using 
Transferred Heritage Density in 
Woodward's Project (Body Heat: The Story 
of the Woodward's Redevelopment)

Fig. 14. Existing & Proposed Transfer Area -2013 
(POLICY REPORT-DEVELOPMENT AND
BUILDIN 10130, 2013.9.11.)

이 지역에서 보존된 유산건축자산(Table 4.) 중 1941
년에 건축된 YMCA는 인센티브 밀도와 건축자산의 상실 
밀도를 모두 받은 사례이다. 개발사(Concert Properties)는 
이로서 후면 256호의 42층 주거타워를 건설하였으며, 
YMCA 측은 146만 달러를 밀도 판매로 얻어 보존 및 리
모델링 비용으로 충당하였다. 바닥면적을 9만 2천 sq. 
ft.까지 확장하여, 69개 2층의 보육공간과 프리스쿨 및 
가족센터, 25 yd.의 실내수영장, 피트니스 시설을 새로 
구비할 수 있었다[26].

비슷한 사례로 벤쿠버의 역사∙상징적 쇼핑몰이었던 
우드워즈(Woodward's)도 있다. 본 프로젝트는 1995년 

파마 홀딩스(FAMA Holdings)에 인수되어 유산건축자
산으로 등록되었다. 분양 공동주택으로 변경 신청하였으
나 2000년 초반 사회주택 공급이 주요 이슈가 되면서 보
류되었다. 이후 2007년 개발자(Westbank Corp.)는 인
접 두 블록 각각에 100,000 sq. ft.와 87,000 sq. ft.를 
받아 재개발을 진행하였다(Fig. 15.)[27]. 이는 각각 40
만 달러와 74만 달러에 해당하는 가치였다. 이를 통해 사
회주택, 비영리 단체 사무실(W2 Community Media 
Arts 등)과 슈퍼마켓, 커뮤니티 공간, 사이먼프레이져대
학(SFU)의 아트센터(Goldcorp Centre for the Arts) 
등 어메니티 시설을 수용할 수 있었다[28].  

이에 반해 스탠리 씨어터(Stanley Theatre) 보존은 
다소 변형된 HDT 과정이었다. 시에서는 극장의 물리적 
보존과 용도 보존을 동시에 원하였다. 따라서 비영리 운
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영조직(Stanley Theatre Society)의 매입을 유도하기 
위해 상실된 잔존 밀도와 인센티브 밀도를 소유주 동의
를 얻어 비영리 운영조직이 판매할 수 있도록 하였다. 특
히, 인센티브 밀도는 운영조직이 극장을 구입할 수 있는 
금액 기준으로 설정되었으며, 판매한 밀도와 함께 시의 
10만 달러와 260만 달러의 캐나다 및 주정부 유산보존 
프로그램 지원[30]으로 공사를 진행하였다. 이는 소유주
가 용도변경 및 개발을 시행하려는 움직임에 대응한 
HDT의 변용적 적용이었다. 

이와 같이 유산건축자산은 HDT를 통해 실질적 보존
과 활용을 위한 비용을 얻는다. 그러나 유산건축자산 밀
도가 지속적으로 축적되는 반면, Fig. 14.의 밀도 보너스 
획득 지점(점 표시)에서 보듯이 수신지 지역 이외에서 인
센티브 밀도 수요는 증가하고 있었다. 결국, 2007년 
HAB가 동결되고 2013년 9월 25일 수신지역을 확대하
였다. 또한 시에서 공급하는 어메니티 시설도 HAB 밀도
구입으로 진행하도록 하였다. 효율적 공공재원 사용과 유
산건축자산의 자발적 등록과 보존 활성화를 가속화하기 
위한 조치였다.  

5. 결론

민간 건축자산의 등록이 부족한 이유는, 근본적으로 
사적 ‘재산과 공적 ‘자산’으로 주체별 인식 차이 때문이
다. 보조금, 법적 완화 등 혜택은 소유주에게 부족하다고 
인지된다. 결국 이러한 간극의 축소가 잠재적 건축자산의 
지속을 담보한다. 이를 위해 벤쿠버시는 30년 전부터 
HDT를 시행하고 있다.    

HDT는 토지개발권의 형평성 개념에 근거한다. 소유
주에게 규제로 의한 손실재산 가치를 보상해 주는 것이
다. 물론, 우리나라와 같이 보조금과 법적 완화 등 혜택도 
주어진다. 그러나 밀도 판매가 가능한 HDT를 통해 시장
기제에서 개발자와 직접 협의∙거래가 가능하므로 ‘손실’
이 아닌 소유주의 ‘권리’로 인지될 수 있다. 

이러한 HDT의 실행체계는 다음과 같다. 
첫째는 건축자산의 상대적 상실 밀도의 인정이다.  유

산건축자산 등록으로 법적으로 상실 밀도를 인정받으며 
HAB를 통해 투명하게 공개된다.

둘째, 상호적 이해관계 주체의 설정이다. 공개된 밀도
를 매개로 두 이해관계가 연결된다. 건축자산 소유주 재
산가치의 보상과 개발자의 사업성 향상 요구가 밀도 거
래로 충족된다. 이 과정에서 시의 기획디렉터는 시민 참

여 위원회의 자문을 얻어 개발허가로서 유산건축자산의 
보존과 활용 적절성을 판단한다. 

마지막은 유산건축자산의 소유주와 개발자, 행정  주
체 사이의 협의 절차이다. 밀도 교환시점과 개발허가 시
점을 유산건축자산의 복원이 완료된 시점으로 설정한다. 
과정에서 개발자는 시 측과 수신 밀도의 사용과 유산건
축자산 보존 및 활용 협의를 진행해야 한다. 여기서 어메
니티 시설 공급이 논의되기도 한다. 또한 소유주 동의서
와 복원 비용에 대한 신용장, 시공 및 전문가 컨설턴트의 
자문서 등을 통해 보존 및 활용을 위한 실행의 협의 관계
를 지속시킨다. 

이러한 방식은 조사와 계획, 공공매입 위주로 시행되
는 우리나라의 건축자산 제도에 시사점을 준다. 공공예산
을 통한 지속적 매입과 보조비 지급 방식으로는 부동산 
시장기제 속도를 따라가기 힘들며 결국, 건축자산은 지속
적으로 멸실될 수밖에 없다는 것이다.

단, 아직까지 우리나라에서는 개발양도제의 근간인 개
발권과 소유권 분리를 인정하지 않고 있다. 그러나 지속
적으로 필요성이 제기되고 있기도 하다[29]. 단, 규제의 
보상 기준, 지역 선정, 가치평가 방법과 기준에 대한 복
잡성으로 아직까지 합의가 도출되지 못하고 있다[30]. 그
러나 잠재적 건축자산과 건축자신진흥구역에 한정하여 
상실된 밀도를 설정하고 가치를 평가하는 것은 상대적으
로 가능할 것으로 보인다. 또한 밀도 수신지를 특별계획
구역과 특별건축구역과 연계하여 체계화 할 수 있다(Fig. 
16.). 이는 추후 한국형 HDT 적용 건축자산 보존 방식
을 제안하는 연구가 될 것이다.  

Fig. 16. HDT applied Method for Voluntary preservation
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