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국문초록

오픈스페이스 조성은 지역의 경제, 사회, 문화, 환경 등에 직 간접적인 영향을 미치고, 공공의 재원으로 조성되기

에 주민을 비롯한 이해관계자들 간 공감대 형성을 통한 절차적 합리성의 확보가 필요하다. 본 연구는 오픈스페이스 

조성 과정의 시민참여 흐름을 살펴보고 그 양상을 정리한다. 이에 국내 참여 기반 오픈스페이스 조성지 7개 사례를 

종합하여 조성 단계별 참여 내용과 경향을 도출한다. 또한 광화문광장 재구조화 사업(2016-2022)을 의제 상정 단

계, 설계 및 거버넌스 단계, 갈등 조정 단계, 시공 추진 단계로 나누어 시민참여를 분석한다. 그 결과 광화문광장의 

시민참여는 불충분한 참여 여건, 부족한 정보 공유, 단조로운 참여 방식으로 수행되었다. 전반적으로 시민참여의 제

도적 환경이 개선되고 있으나, 실천의 영역에서 한계가 산재하고 있었다. 향후 오픈스페이스 조성 과정의 시민참여

에 관한 확장된 연구가 요청된다.

주제어: 오픈스페이스, 참여, 시민소통, 공론화

ABSTRACT

The creation of open spaces has both direct and indirect impacts on the local economy, society, culture, and 

environment. Since the public usually finances these spaces, it is necessary to ensure procedural rationality by 

promoting consensus among residents and other stakeholders. This study examines the extent of public 

participation in the creation of open spaces and summarizes trends. By analyzing seven cases of open space 

development based on participation in South Korea, the study identifies the characteristics and progression of 

participation during four phases of the development process in the Gwanghwamun Plaza Restructuring Project 

(2016-2022). During the agenda-setting phase, the Gwanghwamun Forum was convened to establish agendas 

for the plaza's restructuring. The design and governance phase included a design competition to select a 

proposal for the plaza, alongside the establishment of the Gwanghwamun Citizens' Committee for governance. 

Despite proactive efforts in the conflict resolution phase to halt extensive restructuring and enhance 

communication, civic groups opposed the project by presenting five distinct agendas. In the implementation 

phase, multiple public participation programs were conducted before the plaza's reopening. The study found 

that public participation in the Gwanghwamun Plaza project faced challenges such as inadequate participation 

conditions, limited information sharing, and monotonous participation opportunities. Although the institutional 

environment for public participation is improving, practical limitations remain. Therefore, a comprehensive 

examination of open space creation through public participation is necessary.
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1. 서론

오픈스페이스는 도시의 대표적인 공공 공간이며 지역 경관을 구성하는 중요한 요소이다1). 오픈스페이스는 행정 

용어인 공원녹지와 거의 비슷한 개념으로 사용되며, 공공의 이용을 전제로 하는 도시의 비건폐지(非建蔽地) 중 교

통용지를 제외한 공간을 두루 이른다(이춘희, 2007: 11-12). 또한 도시기반시설로서 한번 조성되면 영구히 유지 관

리되고, 공공의 재원으로 조성되기에 공리주의 관점에서 최대 다수의 행복을 추구해야 한다. 뿐만 아니라 도시의 

녹지만족도는 가족생활 행복감에 영향을 미치며(이성은, 2022), 근린공원과 공동주택과의 거리가 가까울수록 아파트 

가격이 높아지는(김태범과 장희순, 2020) 등 도시에서 공원녹지가 제공하는 편익의 외부효과는 이미 규명된 바 있

다(김민재와 이영성, 2017). 이처럼 오픈스페이스는 지역의 경제, 사회, 문화, 환경 분야에 직 간접적인 영향을 미

치기 때문에, 조성 과정에서 지역 주민을 포함한 이해관계자들 간 공감대 형성과 합의를 통해 절차적 합리성을 공

고히 해야 한다.

오픈스페이스는 물리적 공간의 건설 관점에서 사전 구상, 계획 및 설계, 시공 및 감리 단계를 거친다. 각 단계별

로 조성 주체(지방 정부)가 이용 주체(주민 등)에게 공유해야하는 정보의 범위와 수렴해야하는 의견의 소재가 상이

하다. 특히 지역 상황에 따라 사회적 갈등 요소가 잠재하고 있을 경우 보다 면밀한 시민참여2) 계획이 필요하다. 오

픈스페이스 조성 과정의 시민참여는 비단 공간적 구성이나 시설 수요에 대한 정보 수집의 차원이 아니라, 주민이 

정책 추진 과정에 직접 참여함으로서 행정의 효율성과 정책의 효과성을 높이고, 대의 민주제의 약점을 보완하는 계

제가 되기 때문이다(최영오 등, 2014: 349-350). 

이러한 맥락에서 오픈스페이스는 조성 전후의 지역 사회 변화를 감안하여, 주민을 포함한 이해관계자 간 공감대 

형성과 의견 수렴을 중심으로 하는 시민참여 정책이 수반되어야 한다. 시민참여의 목표와 수단, 과정과 양상은 거

시적으로는 국가마다 미시적으로는 지역 사회마다 다르게 상정할 수 있기에, 본 논문은 국내의 오픈스페이스 조성 

과정에서 수행된 시민참여 정책과 프로그램에 국한한다. 다양한 시민참여의 범주와 흐름 가운데 국내 오픈스페이스 

조성 과정의 시민참여에 집중하여 고찰하는 까닭은, 서두에서 밝힌 바와 같이 오픈스페이스가 지역 사회에 미치는 

영향은 막대하나, 해당 분야의 국내 선행 연구가 희소하기 때문이다.

본 논문은 오픈스페이스 조성 과정에서 요청되는 시민참여의 내용과 방식, 함의와 전략을 모색하기 위한 시론적 

연구이다. 국내 오픈스페이스 조성 사례에서 시민참여 우수 사례로 소개될 만큼 온전한 상호작용 과정을 거친 사례

는 찾기 어렵다. 적절한 시민참여를 수행했더라도 운영 과정과 결과, 내용과 방식에 대한 기록이 공개되지 않는 경

우가 대부분이다. 또한 각각의 사례지가 봉착한 사회적 의제에 따라 시민참여의 양과 질이 상이하며, 이에 대한 국

내 선행 연구는 희소하다. 이에 국내에서 수행된 오픈스페이스 조성 과정의 시민참여 양상을 살펴보고, 현황 및 한

계를 도출하여 차후 참여 기반 오픈스페이스 조성의 과정과 방법을 연구하는데 토대를 마련하고자 한다. 이를 위해 

시민참여형 광장을 표방하며 최근 완공한 광화문광장3) 재구조화 사업의 참여 여건, 정보 공개, 참여 방식 등을 분

석하여 시민참여의 최근 양상을 정리하고자 한다. 

광화문은 조선의 건국 때부터 현재에 이르기까지 대한민국의 정치적 상징의 중심지였다. 광화문광장의 위치는 

조선시대 의정부, 삼군부, 육조 등이 배치되어 조선의 정체성을 대변했으며, 일제강점기 현재의 세종대로 형태로 개

조되었고, 1960년대 가로수로 구성된 중앙분리대와 이순신장군상이 위치하였다(하상복, 2010; 서울특별시, 2023). 

2009년 현대적 의미의 광장으로 조성한 광화문광장은 2016년 광화문광장 재구조화 사업을 추진하여 2022년 8월 6

일 재개장하였다. 서울시는 광화문 월대와 해치상을 복원하는 등 문화재를 활용하여 역사성을 강화하고 ‘한글, 세종

대왕상, 이순신장군상’ 등을 중심으로 하는 역사 문화 스토리텔링을 강조하면서, 도시 공간 활성화를 위해 광장과 

광장 주변부의 연계를 강화했다고 밝히고 있다(https://gwanghwamun.seoul.go.kr).

본 연구는 오픈스페이스 조성 과정의 시민참여에 대한 이론 연구와 광화문광장 재구조화 사업의 추진 과정에서 

수행된 시민참여의 사례 연구를 중심으로 이루어진다. 광화문광장 재구조화 과정에서 시민참여 정책이 전환되는 사

건을 기점으로 의제 설정 단계, 설계 및 거버넌스 단계, 갈등 조정 단계, 시공 추진 단계로 분류하여 시민참여를 살

펴본다. 구체적으로 시민참여 정책의 입안과 수행 결과, 소통의 내용과 방식, 참여 계층과 후속 조치 등의 분석을 

위해 서울시가 공적으로 생산하고 공개하는 보도자료, 해명자료, 내부 결재문서, 회의록과 관련 학술 논문 및 보고

서, 언론 기사 등을 연구 자료로 삼는다. 이에 본 연구는 다음의 구성 체계를 갖는다. 다양한 문헌을 통해 공공 계

획과 마을만들기에서 비롯된 주민참여 개념의 확장을 중심으로 참여형 오픈스페이스 조성의 흐름을 정리하고(2장), 

광화문광장 재구조화 사업의 시민참여 정책 및 프로그램을 종합한다(3장). 이를 바탕으로 광화문광장의 시민참여와 

소통 여건, 정보의 공개, 내용과 방식의 관점에서 특성을 도출하고(4장), 후속 연구의 방향을 설정한다(5장).
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2. 오픈스페이스 조성과 시민참여의 흐름

2.1 공공 계획과 주민참여의 전개

1990년대 지방자치제도가 새로운 전기를 맞으면서, 도시 환경 조성과 관련한 행정에도 주민참여를 장려하는 제

도적 환경이 구축되어 왔다(장철호와 한상연, 2004: 7-8). 도시기본계획의 경우 1980년대 도시기본계획 수립 과정

에서 공청회와 의견서 제출 제도가 시작되었고, 1990년대 시민의 제안 수렴 및 초안의 공람이 허용되었으며, 2000

년대 주민제안 지구단위계획 시행 및 도시기본계획 입안 시 시민의견의 수렴이 제도화되었다(이상대와 정유선, 

2015). 또한 공원녹지기본계획 수립 과정에서 시민참여 정책의 경우 1990년대와 비교하여 2000년대는 참여 주체, 

참여 제도, 참여 단계의 측면에서 개선된 것으로 나타났다(하혜경, 2020). 

그럼에도 공공 계획 수립 과정의 시민참여 제도는 한계를 갖고 있다. 양재섭과 김태현(2011: 65-66)은 계획안

이 완성된 후 의견 청취가 이루어지고, 시민참여 방법이 단조롭고 형식적이며, 수립하는 계획안의 성격에 적절한 

정보의 제공이 미흡하다고 보았다. 또한 제한된 기간과 예산 내에서 의견 수렴이 수행되어 충분한 참여 여건을 조

성하기 어려우며, 공공 계획의 당사자로서 주민조직과 리더의 발굴이 요청된다고 보았다. 이상대와 정유선(2015: 

19-20)도 시민참여의 수행 시기에 대해 계획의 초기 단계에 수행되어 시민들이 방향 설정에 참여할 수 있도록 해

야한다고 보았다. 더불어 일반 시민이 이해하기 어려운 전문 정보를 제공하고 있어 사안에 대한 판단과 의견 제시

가 어려우며, 공청회 등 참여 행사의 홍보가 한정되어 참여를 장려하지 못한다고 보았다. 이다예 등(2021: 29-31)

은 현행 시민참여제도의 수행 시기와 의견 수렴 방식이 매우 제한적이고 절차적 성격이 강하다고 보았다. 또한 참

여자의 대표성을 확보하지 못해 공공 계획에 따른 이해관계의 조율에 어려움이 있으며, 시민들에게 계획안과 도면 

등 전문적인 내용을 효과적으로 제공하지 못한다고 평가했다.

이 같은 척박한 제도적 환경에도 불구하고 주민이 스스로 지역 환경을 개선하는 움직임이 나타났다. 김은희

(2012: 16-18)는 서울 동대문구 용두동 꽃길골목과 서울 은평구 한양주택 등 1980년대 정주성이 강한 지역에서 

커뮤니티가 자연스럽게 조직되어 주민 스스로 자신의 삶터를 가꾸어 나가는 양상을 ‘자생적 마을만들기’라고 정의

한다. 이보다 앞선 시기에 정주 공간과 지역 환경을 개선한 사례도 있었다. 한국전쟁 후 피폐해진 국토를 정비하는 

과정의 마을재건 활동과 1950-1960년대 주민협력형 지역개발정책, 1970년대 새마을운동을 마을만들기의 출발로 

볼 수도 있으나, 김은희(2012: 13-16)는 전후 생존을 위한 필연적인 참여였다는 점과 정부에 의해 강제된 참여와 

협력이라는 비판에서 자유롭지 못하다고 밝히고 있다. 1980년대 후반 도시재개발사업 등을 통해 저층 주거지에서 

아파트로 주거 형태가 급변하면서 마을 단위 커뮤니티 활동은 점차 사라진다. 이 시기 시민단체의 주도로 안전한 

통학로만들기(1993), 성미산마을(1994), 인사동(1994), 부평 문화의 거리 만들기(1996), 반송마을만들기(1996), 삼덕

동 골목가꾸기(1997) 등이 진행되면서(김은희, 2012: 19-32), 마을만들기에서 비롯된 주민참여의 공간적 대상은 정

주 공간에서 지역 환경으로 확장되었다.

정석(1999: 20-24)에 따르면 주택가의 마을만들기는 ‘공원 조성, 공지 녹화, 꽃밭 조성, 꽃길 골목 조성, 생울타

리 조성, 벽면 녹화, 통학로 개선’ 등이 수행되었고, 아파트 단지의 마을만들기는 ‘어린이 놀이터, 스포츠 공간, 생

울타리, 꽃밭, 꽃길’ 등이 조성되었다. 상기 공간 조성 사례는 지역의 공유 공간을 공간적 대상으로 삼았고, 주민들

이 자발적으로 참여했으며, 물리적으로 구축된 후 지역 공동체 또는 공공에 공개되었다는 점에서 의의가 크다. 그

러나 이는 정석(1999)의 분류에 의하면 “‘공간 시설 만들기’와 ‘조직 프로그램 만들기’”(정석, 1999: 21) 실천의 

일환으로서, 마을만들기가 촉발한 지역 사회의 공동체 문화에 대한 인식 확산과 공유 공간 및 시설 환경 개선 결과

의 일부분이었다. 주민들의 자발적인 참여로 지역 공유 공간을 조성하는 것은, 본 연구에서 추구하는 참여 기반 오

픈스페이스의 이상적인 모델이다. 반면 오늘날 도시 오픈스페이스 조성의 시민참여는 공적 주체가 공공의 재원으로 

조성하는 가운데, 법령에 명시된 제도의 이행을 위한 행정 절차의 성격이 강하다(양재섭과 김태현, 2011; 이상대와 

정유선, 2015; 이다예 등, 2021). 이러한 관점에서 본 연구는 마을만들기를 참여 기반 오픈스페이스의 미래상이자, 

이상적인 시민참여 방안을 탐색하기 위한 일종의 원형으로 상정하고자 한다.

2000년대 들어 주민참여를 통한 지역 활성화 지원 제도와 정책들이 추진되었다. 2007년 건설교통부의 ‘살고 싶

은 도시 마을만들기 사업’과 행정안전부의 ‘살기좋은 지역만들기 사업’을 통해 주민참여로 지역 환경을 개선하고 

공유 공간을 조성하는 사회적 경험이 전국적으로 확산되었다(김은희와 이영범, 2013:12). 이어 2014년부터 2021년

까지 추진된 국토교통부의 ‘도시재생사업’은 주민이 참여하여 정주환경을 개선하고 공공 공간을 조성하는 등 지역 

쇠퇴의 새로운 돌파구를 마련하는 공공사업으로 전개되었다. 이러한 과정에서 의견 수렴을 통한 주민 참여형 설계

와 참여 기반 프로그램은 공공 계획 및 사업 추진 과정의 상수로 자리 잡았다. 자생적 마을만들기에서 시작된 정주 
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공간 개선에 대한 참여 의식이 2010년대 도시재생사업의 공간적 실천과 규합하면서, 공공 공간 계획에서 주민참여

의 중요성이 확대되었다.

2.2 마을만들기와 주민참여 개념의 확장

마을만들기는 정주성이 강한 지역을 중심으로 주민들이 스스로 주거 환경을 개선하는 일련의 활동을 이른다. 구

체적으로 “주민의 다양한 요구를 직접 계획에 참여를 통해 해결하도록 함으로서 일상적인 거주환경의 개선을 도모

하는 활동”(서울특별시, 2011: 27), “일본의 마치즈쿠리(まちづくり)라는 용어를 직역한 말로, 주변 환경에 관심을 

갖고 지역에서 발생하는 문제를 주민들 스스로가 해결하기 위한 활동”(국토연구원, 2013: 21)으로 정리할 수 있다.

이러한 개념적 바탕에서 비롯된 주민참여형 설계는 “직 간접적으로 이해관계가 있는 주민들이 설계에 주체적으

로 참여하는 일체의 행위를 말하는데, 모든 주민에게 계획이나 의사결정 과정에 참여의 기회를 넓힘으로써 주민들

이 원하는 바가 설계에 반영되게 하는 설계방법”(김성균, 2001: 63)이며, “전문가 그룹의 독단적 작업을 탈피하여 

다양한 관련자들을 계획과정에 참여시키고, 도구적 이성만을 사용하는 선형적 단계 같이 정형화된 계획 틀을 벗어

나 비판적 자세를 견지하면서 상호 토론을 통해 계획”(김연금 등, 2003: 81)하는 것을 이른다. 기실 ‘주민참여형’이

라는 용어가 생기기 이전부터도 주민들이 참여하는 모종의 활동들은 존재했으나, 마을만들기가 주민참여를 통한 정

주 공간의 개선이라는 결과를 생산해내면서 주민참여형 설계에 대한 관심과 이해가 확산되었다. 또한 주민참여형이

라는 도구적 메타포는 예산, 사업, 프로그램 등과 결합하여 지역 사회를 대상으로 하는 공공 정책과 제도의 수식어

로 자리잡았다. 

주민참여형 설계를 체계적으로 정리한 ‘소통적 계획’은 의사소통행위이론을 바탕으로 공공성을 확보하고 사회자

본을 축적하는 계획으로서 ‘주민 등 참여자들의 의사소통 행위를 통해 합의와 참여로 내리는 의사결정’(Thompson, 

1999), ‘주민, 전문가, 행정, 시민단체 등 참여 주체 간 의사소통을 통해 합의로서 최종 결과물을 도출하는 계획 및 

설계’(김연금과 이규목, 2003)로 개념화할 수 있다. 소통적 계획은 공동체 내부 의제를 해결하고 지역 환경을 개선

하기 위한 이론적 대안으로서, 이를 실천으로 확장한 것을 ‘커뮤니티디자인’이라 볼 수 있다. 커뮤니티디자인은 “더 

큰 틀의 마을만들기의 한 과정으로서, 구체적인 생활공간을 꿈꾸고 만들고 가꾸는 것”(이영범, 2009: 15), “지역의 

공간을 공동체 구성원이 중심이 되어 지속가능한 곳으로 만들어나가는 생각, 방법”(이석현, 2014: 37)으로 정의되

며, 지역 공동체를 중심으로 하는 공간적 개선과 그 과정에서 공동체의 회복과 결집을 모색함으로서 소통적 계획을 

이론의 영역에서 실천의 장으로 초대한다.

국토교통부가 추진한 ‘도시재생사업’은 “쇠퇴하는 도시를 지역역량의 강화, 새로운 기능의 도입ㆍ창출 및 지역자

원의 활용을 통하여 경제적ㆍ사회적ㆍ물리적ㆍ환경적으로 활성화”(도시재생 활성화 및 지원에 관한 특별법 제2조)

하는 사업을 이른다. 도시재생종합정보체계에 따르면 주민, 민간 기업, 지원기구, 국가, 지자체 등의 참여로 “일자

리 창출 및 도시경쟁력 강화, 삶의 질 향상 및 생활복지 구현, 쾌적하고 안전한 정주환경 조성, 지역정체성 기반 문

화가치 경관회복, 주민역량 강화 및 공동체 활성화”를 추구한다(https://www.city.go.kr). 2014년부터 2021년까지 

추진된 도시재생사업의 핵심 개념과 실천 전략에 주민참여 개념이 상수로 자리 잡으면서, 개별 세부 프로젝트의 계

획 단계와 시행 단계에서 상술한 마을만들기, 주민참여형 설계, 소통적 계획, 커뮤니티디자인 등의 개념이 능동적으

로 변용되어 추진되어 왔다. 

2.3 참여 기반 오픈스페이스 조성의 현재

2.3.1 도시재생사업과 공론화

마을만들기의 공간적 대상이 주거지 중심의 정주 공간에서 근린 중심의 지역 환경으로 확장되면서, 지역 오픈스

페이스의 조성과 관리에 대한 시민참여의 새로운 경로가 개척되었다. 또한 2000년대 지역 활성화 사업과 2010년대 

도시재생사업을 통해, 도시 공공 공간의 조성과 관리 부문에서 시민참여의 중요성이 재확인되었다(정성규 등, 

2016; 강맹훈 등, 2017; 문호준과 주창범, 2022). 

도시재생사업 중 공공 공간을 조성하는 사업에서 시민들의 소통과 참여 과정에 대해 공론화 개념으로 고찰하는 

학술적 시도도 있었다. 공론화는 사회적 갈등에 대해 시민들이 참여하여 공적 의사결정을 내리는 일련의 과정으로

서 ‘사안에 대해 여러 사람들이 함께 숙의와 학습을 통해 정제되고 합의된 의견을 형성’하거나(김정인, 2018: 68), 

“특정 사안에 대해 여럿이 함께 논의하고 숙고하여 그 사회의 공적 이익에 가장 잘 부합하는 것으로 인정된 공공

의 의견”(은재호, 2022: 16)을 도출하는 것을 말한다. 2017년 중앙 정부가 사회적 의제에 대해 공론화위원회를 설
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치 운영하면서 공론화 개념이 사회 전반적으로 확산되었다4).

공론화의 성공적인 수행을 위한 기본 원칙에 관한 연구는 연구자에 따라 상이하나 시민 누구나 의견을 제시할 

수 있고 이에 대한 토론과 논쟁을 수용하는 포용성, 공론화 사안에 대한 정보와 공론화 과정을 공개하는 공개성, 

공론화 참가자들 간 숙의를 위한 충분한 토론과 논쟁의 시간을 제공하는 충분성 등이 공통적으로 언급되고 있다

(Weeks, 2000; 윤경준과 안형기, 2004; Fishkin, 2009; 신고리5 6호기 공론화위원회, 2017; 은재호, 2017; 김정

인, 2018; 정정화, 2018). 이러한 공론화 원칙을 바탕으로 도시재생사업으로서 오픈스페이스를 조성한 ‘서울로

7017’, ‘문화비축기지’를 고찰하는 연구가 수행된 바 있다(신은기, 2016; 강지선, 2018; 조은영 등, 2018; 강지선 

등, 2018). 상기 연구는 숙의민주주의의 일환으로서 공론화라는 과정이 시민사회에서 구현되는 경과와 한계를 분석

하였으며, 이러한 연구의 공간적 대상이 오픈스페이스였다는 점에서 주목할 필요가 있다. 또한 상기 공론화 수행의 

원칙인 포용성, 공개성, 충분성은 시민참여의 과정을 평가하는 단서로서 4장 사례 분석의 지표로 적용하고자 한다.

2.3.2 국내 참여 기반 조성 사례

마을만들기 이후 도시재생에 이르기까지 시민참여형 오픈스페이스 조성 방식은 다양한 규모와 유형에서 적용되

었다. 참여 기반 오픈스페이스 조성의 현재를 살펴보기 위해 언론과 미디어, 보도자료 등을 통해 소개되는 모든 사

례를 분석하는 것은 한계가 있으며, 앞서 살펴본 바와 같이 시민참여의 제도적 환경 하에서 절차적 합리성을 획득

하기 위한 요식 행위로 전용되었을 여지도 있다. 또한 시민참여의 내용과 방법에 대하여 정량적으로 구분 및 판단 

가능하도록 공개된 자료의 확보는 현실적으로 불가하다. 

국내 참여 기반 오픈스페이스에 대한 연구가 희박한 상황에서, 실제 현장에서 진행되는 시민참여 양상의 얼개를 

파악하기 위한 기초 자료 조사를 수행하였다. ‘서울 사당동 양지공원(김성균, 2001), 서울 가회동 소공원(김연금 등, 

2003), 광주 푸른길공원(전경숙, 2009), 양산 북정동 어린이공원(조연경 등, 2010), 광양 구도심 폐선부지공원(권영

상 등, 2013), 서울 문화비축기지(조은영 등, 2018), 서울 서울로7017(강지선 등, 2018)’은 참여를 적용하여 조성된 

오픈스페이스에 관한 선행 연구로서 시민참여의 내용과 방법, 결과와 평가를 기록하고 있다. 오픈스페이스는 물리

적 공간의 건설 관점에서 사전 구상 단계, 계획 및 설계 단계, 시공 및 감리 단계를 거친다. 이에 상기 대상지의 조

성 단계에 따른 시민참여의 특성은 다음과 같다(표 1 참조). 

첫째, 주민참여는 주로 사전 구상 단계에서 수행되었다. 또한 대상지의 현황과 쓰임새를 파악하기 위해 주민참여

를 활용하는 사례가 많았다. 특히 내부자의 시선에서 획득할 수 있는 대상지 공간 정보를 수집하여 전문가가 계획

안을 작성하거나 아이디어 공모를 통해 활용 방안을 수렴하였다(문화비축기지, 서울로7017). 

둘째, 계획 및 설계 단계의 주민참여는 제한적으로 수행되었다. 세부 시설 및 공간 배치를 위한 카드게임을 진

행한 사례(사당동 양지공원) 외 대상지는 전문가가 계획안을 작성하거나(가회동 소공원, 북정동 어린이공원, 구도심 

폐선부지공원) 외부 설계 공모를 통해 계획안을 선정하였다. 

셋째, 시공 및 감리 단계에서 시민의 역할은 매우 적었다. 시민의 안전사고와 비전문적 시공으로 인한 하자 발

생 등을 우려한 것으로 보이나, 일부 주민에게 감리 의견을 받은 사례(사당동 양지공원)와 수목 식재 및 표찰 달기 

구분(시행연도) 사전 구상 단계 계획 및 설계 단계 시공 및 감리 단계 연구자

서울 사당동 양지공원

(1998)
설문조사, 대상지 걷기 디자인 워크숍, 설계안 공람 및 보완 일부 주민 감리 의견 김성균(2001)

서울 가회동 소공원

(2002)
주민면담, 설문조사, 마을 탐방 설계안 공람 및 보완 - 김연금 등(2003)

광주 푸른길공원

(2002-2013)
공청회, 토론회, 청원 서명 운동

설계 공모, 토론회, 계획안 워크숍, 

공공예술 프로젝트, 기증 및 기부
수목 식재, 수목 표찰 달기 전경숙(2009)

양산 북정동 어린이공원

(2010)

설문조사, 스티커 보팅, 모형 워크숍, 

현장 벽화 그리기
- - 조연경 등(2010)

광양 구도심 폐선부지공원

(2013)
설문조사, 주민면담, 마을지도 그리기 - - 권영상 등(2013)

서울 문화비축기지

(2013-2017)
아이디어 공모(시민, 전문가) 설계 공모, 토론회, SNS 운영 - 조은영 등(2018)

서울 서울로7017

(2014-2016)
아이디어 공모, 설명회(상인), 토론회

설계 공모, 면담(상인, 주민), 

시민개방행사, 중간 조직 운영
- 강지선 등(2018)

표 1. 오픈스페이스의 조성 단계별 시민참여 사례
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이벤트(광주 푸른길공원) 등이 수행된 바 있다. 

넷째, 오픈스페이스 조성의 배경과 진행 공정에 대한 정보 제공은 미비했다. 사전 구상 단계에서 주민면담을 통

한 대상지의 공원화 취지 설명(가회동 소공원), 대상지 활용에 대한 정책적 개선을 요청하는 정보의 공유(광주 푸른

길공원), 상인회 대상 설명회 개최(서울 서울로7017) 외에는 조성 주체가 대상지를 공원화하는 내용의 일방적인 정

보 전달에 가까웠다. 

상기 사례의 분석은 다음의 한계가 따른다. 먼저, 개별 대상지의 규모 및 조성 경위와 조성 과정 중 시민참여의 

적용 단계가 상이하여 절대적으로 비교하는데 무리가 있다. 또한 광주 푸른길공원을 제외한 사례들은 비교적 짧은 

기간에 조성이 완료되어 개별 시민참여 프로그램의 내용과 결과가 대상지 조성 전반에 걸친 관계성을 찾아가는데 

한계가 따른다. 정보의 공개 측면에서, 광주 푸른길공원 외에는 시민참여 프로그램의 계획과 수행 내용에 관한 자

료가 공개되어 있지 않다. 그럼에도 국내에서 수행된 참여 기반 오픈스페이스에 대한 학술적 기록을 종합하여 기본

적인 경향을 발견하고, 현대 오픈스페이스 조성 과정의 시민참여 양상을 파악하기 위한 기초 자료를 정리했다는데 

의의가 있다고 볼 수 있다. 다음 장에서는 앞선 사례 대상지 사업이 종료되었거나 막바지 단계에 시작되었고, 상대

적으로 장기간에 걸쳐 진행되었으며, 시민참여의 경과가 공적 문서로 기록 및 공개되어 있는 광화문광장 재구조화 

사업을 살펴보고자 한다.

3. 광화문광장 조성 단계별 시민참여

광화문광장은 역사적 의미를 지닌 대표적인 오픈스페이스 중 하나이며, 2009년 현대적 의미의 광장으로 조성된 

이후 많은 논란을 거쳐 재구조화(2016년-2022년)되어 2022년 9월 개장했다(그림 1 참조). 서울시는 광화문광장 재

구조화 과정에서 다양한 시민참여 프로그램을 수행하면서, 시민단체들의 반대를 촉발하였고, 추진 과정의 전면 백

지화를 선언하는 등 시민참여에 있어서 굴곡을 두루 보여준다(그림 2 참조). 또한 이러한 과정이 서울시의 공적 문

서로 생산 및 기록되어 누구나 열람 가능하다는 점에서 정보의 접근이 용이하다. 이에 광화문광장 재구조화 사업 

과정에서 시민참여 정책이 전환되는 사건을 기점으로 네 개의 조성 단계로 분류하고, 각 단계에서 수행된 시민참여

의 참여 여건, 정보의 공유, 수행 방식을 중심으로 정리한다.

3.1 의제 설정 단계(2016년 9월~2018년 9월)

광화문광장 재구조화 사업의 조성 단계는 크게 네 단계로 나누어 볼 수 있다. 먼저 서울시가 광화문포럼 운영을 

통해 시민참여 정책을 개시한 시점을 의제 설정 단계(2016년 6월~2018년 9월)의 시작으로 상정한다. 이 단계에서 

서울시는 대상지에 관한 의견 수렴을 위해 시민참여단을 발족하고, 시민위원회를 운영하면서 주민설명회와 토론회

를 개최하였다. 

광화문광장 재구조화 사업의 첫 번째 시민참여 프로그램은 광화문포럼(2016년 9월~2017년 5월)이다. 이 포럼은 

7개 분야 전문가 33인, 서울시 내부위원 14인을 위촉하여 10개월 간 매달 1회 광화문광장에 대한 공간적 비공간

적 이슈를 논의했다(서울특별시 보도자료, 2016. 9. 12.). 광화문광장 개선을 위한 5대 원칙과 실현 방안을 포함한 

광화문포럼 전문가 그룹의 논의 결과는 ‘광화문광장 시민 대토론회’(2017년 5월)에서 발표되었고(서울특별시 보도자

료, 2017. 5. 31.), 자료집 ‘광화문포럼 결과 전문: 광화문광장 개선의 방향과 원칙’으로 발간되었다(광화문포럼, 

a: 재구조화 이전 b: 재구조화 이후

그림 1. 광화문광장 재구조화 전후 사진
출처: a: 내 손안에 서울(https://mediahub.seoul.go.kr); b: 광화문광장 홈페이지(https://gwanghwamun.seoul.go.kr)
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2017). 이 자료집에는 광화문광장 방문 경험이 있는 서울시민을 대상으로 ‘광화문광장에 반영되어야 하는 가치, 향

후 개선 방향, 세종대왕동상과 이순신장군동상 존치 여부’ 등에 대한 설문조사를 담고 있다. 또한 동일한 질문으로 

2014년 수행된 설문조사 결과와 비교하여 광화문광장 개선에 대한 시민들의 의식 변화를 정리하고 있다. 

광화문포럼은 광화문광장에 대한 의견 수렴을 위해 시민참여단을 발족하고(2017년 5월), 시민참여단 80여명을 

대상을 ‘시민참여 워크숍’을 수행했다(서울특별시 결재문서, 2017. 5. 12.). 이듬해 4월 서울시는 문화재청과 함께 

새로운 광화문광장 조성 기본계획안을 발표하고(서울특별시 보도자료, 2018. 4. 11.), 인근 3개 동(청운효자동, 사직

동, 삼청동) 주민 130여명을 대상으로 광화문광장 조성 기본계획 관련 주민설명회를 열어 지역 현안 및 요구사항을 

수렴하고 조치계획을 수립한다(서울특별시 결재문서, 2018. 7. 27.). 같은 달 서울시는 광화문광장의 계획단계부터 

시민과 전문가의 의견을 수렴하겠다며 ‘광화문광장 시민위원회’(이하 광화문시민위원회)의 운영을 시작한다(서울특

별시 보도자료, 2018. 7. 20.). 4개 분과(시민소통분과, 역사관광분과, 문화예술분과, 도시공간분과) 전문위원 50명

과 시민참여단 177명으로 출범한 이 거버넌스는 “광화문광장이 담아야 할 가치와 광화문광장이 안고 있는 문제점

에 대한 개선방안 논의, 변화되는 광화문광장의 사업전반에 대한 자문, 의견제안”의 역할을 수행하며, 매월 1회 회

의, 워크숍 토론회 개최를 통한 의견 수렴, 역사인문학 강좌 및 역사 해설 프로그램 등을 운영한다고 홈페이지에

서 밝히고 있다(https://gwanghwamun.seoul.go.kr).

3.2 설계 및 거버넌스 단계(2018년 10월~2019년 8월)

구체적인 광화문광장 공간 계획안을 선정하기 위한 ‘새로운 광화문광장 조성 설계공모’(https://project. 

seoul.go.kr)는 설계 및 거버넌스 단계(2018년 10월~2019년 8월)로 접어든 중요한 지표라고 볼 수 있다. 본 공모에

서 세종문화회관 방면의 편측 광장안이 선정되고, 세종로 일대 지구단위계획 결정 변경이 진행되면서 경제정의실천

시민연합을 비롯한 10개 단체는 졸속 추진을 반대하는 기자회견과 토론회를 개최한다. 이 시기 서울시는 광화문시

민위원회의 시민참여단을 대상으로 워크숍을 수행하고, 광화문 관련 인문학 강좌 및 가이드 투어를 통해 대시민 접

점을 늘려갔다. 그럼에도 시민단체 연합의 반대 성명 발표가 잇따르자 박원순 서울시장은 광화문광장 설계안 전면 

재검토를 시사한다(연합뉴스, 2019. 9. 19.).

2018년 10월 ‘새로운 광화문광장 조성 설계공모’를 개최하면서, 광화문광장 재구조화의 시민참여는 새로운 국면

에 접어든다. 서울시는 당선작 <Deep Surface: Awakening of Past and Future>(CA조경기술사사무소)를 선정하고, 

광화문시민위원회 정기총회를 개최하여 추진상황 보고 및 광장조성사업 홍보 활성화 방안을 논의한다(서울특별시 

결재문서, 2018. 12. 18.). 이어 광화문시민위원회는 시민참여단 130여명을 대상으로 워크숍을 열어 광화문 역사 

강의, 사업 추진 현황 보고, 동상 이전 토론을 진행했다(서울특별시 결재문서, 2019. 3. 26.; 2019. 8. 27.). 서울시

는 2019년 4월부터 9월까지 광화문 일대의 역사적 사실 등에 대한 시민들의 이해를 높이기 위해 ‘광화문 역사 산

책’과 ‘광화문 역사인문학 강좌’를 수행하면서(서울특별시 보도자료, 2019. 9. 9.; 2019. 11. 11.), 광화문 월대 복원

을 위한 도로정비사업 등에 따라 위치 및 면적 변경과 광장 신설에 관한 ‘세종로 지구단위계획 결정 변경’을 고시

한다(서울시 공고 제2019-1362호).

2019년 7월, 광화문광장 졸속 추진 중단을 요청하는 시민단체 경제정의실천시민연합(이하 경실련)이 첫 번째 성

명을 발표한다(경실련 보도자료, 2019. 7. 19.). 3일 뒤, 이에 동참하는 11개 시민단체가 모인 ‘광화문광장 재구조화 

졸속추진 중단을 촉구하는 시민사회단체’(이하 광화문광장 반대 시민 연합)는 광화문광장에서 공동 기자회견을 개최

그림 2. 광화문광장 재구조화 사업 조성의 단계
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한다(경실련 보도자료, 2019. 7. 22.). 8월 광화문광장 반대 시민 연합은 ‘광화문광장 재구조화, 이대로 좋은가?’ 라

는 이름으로 1차 토론(공론화와 역사문화를 중심으로)과 2차 토론(교통문제와 주변 재개발 GTX를 중심으로)을 진

행한다(경실련, 2019). 일주일 뒤 광화문광장 재구조화 관련 추가적인 행정절차 중단을 촉구하는 공동 기자회견을 

갖는다(경실련 보도자료, 2019. 8. 29.).

같은 시기 서울시는 ‘광화문광장의 모든 날, 모든 순간’이라는 SNS 사진 공모전을 운영하고, 광화문시민위원회 

시민참여단 100여명을 대상으로 광화문광장에 필요한 공간, 시설물, 문화행사에 관한 아이디어 수집 워크숍을 수행

한다(서울특별시 보도자료, 2019. 8. 27.). 2019년 9월에는 광화문광장 인근 명소를 소개하고 광화문시민위원회 활

동을 취재하는 등 온라인 콘텐츠를 제작하는 기자단 역할의 ‘광화문시민위원회 시민참여단 대학생 서포터즈’를 모

집하였다(서울시 공고 제2019-2432호).

3.3 갈등 조정 단계(2019년 9월~2020년 10월)

갈등 조정 단계(2019년 9월~2020년 10월)는 박원순 시장의 광화문광장 재구조화 추진 중단 및 공론화 강화 발

표를 기점으로 한다. 이 단계에서 서울시는 공개 토론회 5회, 전문가 토론회 3회, 시민대토론회 2회를 비롯하여 대

상지 가이드 투어와 워크숍, 대시민 포럼 등을 통해 의견을 수렴했다. 같은 시기 광화문광장 반대 시민 연합은 서

울시가 주최하는 토론회에 패널로 참여하면서 반대 성명 발표 및 기자회견 9회, SNS를 통한 반대 캠페인 등을 수

행했다. 박원순 시장의 사망 이후에도 서울시와 광화문광장 반대 시민 연합 사이에 새로운 소통의 물꼬를 찾지 못

하고 광화문광장은 2020년 11월 16일 착공된다.

광화문광장 반대 시민 연합 활동 등의 영향으로 박원순 서울시장은 광화문광장 재구조화 진행 절차를 중단하고 

적극적인 시민소통을 통해 사업 시기와 범위를 결정하겠다고 밝힌다(연합뉴스, 2019. 9. 19.). 이를 기점으로 광화

문광장 재구조화의 시민참여는 갈등 조정 단계에 들어섰다고 볼 수 있다. 광화문광장 반대 시민 연합은 서울시의 

전면 재검토를 환영하면서 공론화를 기대한다는 기자회견을 갖는다(서울복지시민연대 성명서, 2019. 10. 8.).

서울시는 2019년 10월부터 12월까지 4회에 걸쳐 새로운 광화문광장 공개토론회를 개최하여 추진 경위 보고, 쟁

점사항 소개, 종합 토론을 진행하고(서울특별시 보도자료, 2019. 10. 11.; 2019. 10. 17.; 2019. 11. 1.) 전 과정은 

서울시의 영상 아카이브 사이트 ‘라이브서울’에 게재되었다(https://tv.seoul.go.kr). 같은 기간 서울시의 온라인 플랫

폼 ‘상상대로 서울’을 통해 광화문광장에 관한 시민의견 2,422건을 수렴하고 주요 의제를 정리하였다(https:// 

idea.seoul.go.kr). 2019년 11월 박원순 시장은 광화문광장 인근 5개동(삼청동, 사직동, 청운효자동, 평창동, 부암동)

을 양일간 현장 방문하여 주민의견을 청취하고 토론회를 주관한다(서울특별시 보도자료, 2019. 11. 1.). 

같은 시기 서울시는 ‘광화문광장 찾아가는 전문가 토론회’를 도시, 역사, 건축 분야별로 진행하고 전 과정의 영

상을 공개하였다(서울특별시 보도자료, 2019. 11. 14.; 2019. 11. 20.; 2019. 12. 10.). 또한 광화문시민위원회는 광

화문광장에 대형 에어돔을 설치하고 ‘광장문화포럼’을 개최한다. 사전에 온 오프라인에서 시민발언대를 운영하여 

시민발제자를 공모하고, 광화문광장의 문화적 이용 방안을 세 가지 세션으로 나누어 수렴하였다(서울특별시 보도자

료, 2019. 11. 13.). 이어 광화문시민위원회 시민참여단 100여명을 대상으로 2019년 시민참여단 활동 돌아보기와 

향후 사업 홍보를 위한 워크숍을 수행하고(서울특별시 결재문서, 2019. 11. 25.), 2019년 12월 서울시는 두 차례에 

걸쳐 표집한 시민 300명을 대상으로 ‘광화문광장 시민대토론회’를 주최하였다(서울특별시 보도자료, 2019. 12. 6.).

광화문광장 반대 시민 연합은 수도권 광역급행철도(GTX)-A를 비롯한 도시 교통에 대한 이슈와 대상지 주변 이

용 환경 및 도심부 개발로 인한 편익의 이슈를 제기하고(경실련 보도자료, 2020. 1. 28.), 보다 적극적인 공론화 과

정을 통해 광화문광장 재구조화의 큰 그림을 그리자고 제안했으며(경실련 보도자료, 2020. 2. 13.), 앞선 이슈에 포

괄적인 집회 금지를 유연화하는 집회시위법 개정안 건의를 추가하여 공동 입장문을 발표한다(경실련 보도자료, 

2020. 7. 1.). 2020년 7월 9일 박원순 서울시장의 사망 이후 서울시는 광화문광장 조성을 추진하는 움직임을 보인

다. 이에 광화문광장 반대 시민 연합은 광화문광장 재구조화 추진을 반대하는 공동 성명을 여섯 차례 발표하고(경

실련 보도자료, 2020. 10. 5.; 2020. 10. 22.; 2020. 11. 6.; 2020. 11. 12.; 2020. 11. 15.; 2020. 11. 16.), 광화

문광장 재조성 중단을 위한 전문가 서명 운동을 벌이고(경실련 보도자료, 2020. 10. 13.), 광화문광장 재구조화 반

대의 해시태그를 담은 SNS 손글씨 캠페인을 전개한다(경실련 보도자료, 2020. 11. 11.). 위의 과정에서 광화문광장 

반대 시민 연합이 지속적으로 제기한 다섯 가지 어젠다는 “(광화문광장 재구조화 관련) 모든 정보 공개 및 쟁점 공

론화, (광화문광장의) 물리적 구조 재편 이전에 사회 실험, (광화문 일대) 교통수요 억제 프로그램(혼잡통행료) 및 

녹색교통네트워크 도입, 광장의 물리적 구조(형태)에 대한 공론화 필요, GTX 광화문역 설치 중단과 대규모 지하 

개발사업 폐기”였다(경실련 보도자료, 2021. 4. 22.).
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3.4 시공 추진 단계(2020년 11월~2022년 8월)

시공 추진 단계(2020년 11월~2022년 8월)의 시작은 광화문광장 재구조화 사업의 현장 착공(2020년 11월 16일)

을 기점으로 한다. 이 시기 광화문광장 반대 시민 연합은 반대 성명 발표 및 기자회견을 14회 열고, 광화문광장 조

성 추진 반대 운동 과정을 담은 백서(김규원 등, 2022)를 발간한다. 서울시는 오세훈 시장의 보궐 선거 당선(2021

년 4월 7일) 후, 광화문광장 반대 시민 연합의 공개질의서에 대해 강행 의지를 담은 원론적인 답변을 비공개로 제

시한 것 외에(서울특별시 결재문서, 2021. 5. 11.), 대상지 일대 매장문화재 해설 투어와 미래상에 관한 일러스트 

공모를 한 차례씩 진행한 후 재개장하였다(2022년 8월 6일).

앞서 서울시의 갈등 조정 및 공론화의 노력에도 광화문광장을 둘러 싼 주요 쟁점에 대한 명쾌한 타개 방안이나 

시민사회단체 간 협의 없이 광화문광장 재구조화 사업은 착공된다(서울특별시 보도자료, 2020. 11. 16.). 광화문광

장 반대 시민 연합은 광화문광장이 완공되는 시점까지 열 세 차례에 걸쳐 반대 입장 표명, 공론화 과정 비판, 졸속 

추진 중단 요청, 시장 규탄 성명 등을 개진하고(경실련 보도자료, 2020. 11. 18.; 2020. 11. 20.; 2020. 11. 25.; 

2020. 11. 30.; 2020. 12. 1.; 2020. 12. 14.; 2020. 12. 21.; 2021. 1. 5.; 2021. 4. 14.; 2021. 4. 22.; 2021. 4. 

28.; 2021. 5. 13.; 2022. 8. 5.), 광화문광장 재구조화 사업에 대응해 온 활동의 백서 ‘광화문광장, 거버넌스는 왜 

실패했는가’를 크라우드펀딩으로 발간한다(2021년 10월).

2021년 4월 재보궐선거에서 오세훈 시장이 당선되고, 광화문광장 반대 연합의 공개 질의에 대해 광화문광장 조

성을 지속 추진하겠다는 의향의 원론적인 답변을 비공개로 회신한다(서울특별시 결재문서, 2021. 5. 11.). 이후 서

울시는 광화문광장 재구조화 시공 기간(2020년 11월~2022년 8월) 동안 대상지 일대 매장문화재 해설을 포함한 가

이드 투어 프로그램을 운영하였고(서울특별시 결재문서, 2021. 5. 14.), 2021년 9월부터 두 달 간 새로운 광화문광

장의 미래를 상상하여 그리는 ‘미리 보는 광화문광장 일러스트 공모전’을 진행하였다(서울시 공고 제2021-2395호). 

그리고 2022년 8월 6일 광화문광장은 재개장한다(서울특별시 보도자료, 2022. 8. 5.).

4. 광화문광장의 시민참여 분석

4.1 시민참여와 소통의 여건

광화문광장 재구조화 사업의 시민참여 정책에서 광화문포럼5)의 역할은 지대했다. 2016년 9월부터 10개월 간 역

사, 도시계획, 도시설계, 건축, 조경, 교통, 문화, 언론 분야 전문가 33인과 서울시 내부위원 14인의 논의를 통해 도

출한 이슈들은 이후 광화문광장 재구조화 사업의 시민참여 및 공론화의 어젠다를 지배해왔다(광화문포럼, 2017). 

해당 분야별 전문가가 오랜 시간을 들여 도출한 의견인데다 정례포럼 회차별로 다룬 소재 역시 보행 환경, 주변부 

공간 연계, 역사성, 경관 보존 및 관리, 교통 계획, 시민이용 원칙 등 대상지에 대한 다층적인 접근을 시도했기 때

문이다. 또한 이 포럼을 수행하는 과정에서 광화문광장의 방문 경험이 있는 20세 이상 서울시민 1,053명에게 광화

문광장에 관한 의식 조사를 진행하고, 2014년에 동일한 질문으로 수행된 설문 결과와 비교하였다. 이를 바탕으로 

도출한 ‘광화문광장 개선을 위한 5대 원칙과 실행 방안’은 광화문광장 개선 방향을 모색하기 위한 합리적이고 효율

적인 의제 설정 과정이라고 볼 수 있다.

이러한 자산을 바탕으로 2018년 7월 출범한 거버넌스 광화문광장 시민위원회(이하 광화문시민위원회)는 비판적

으로 접근할 필요가 있다. 광화문시민위원회의 설립 목적은 “계획단계부터 시민과 전문가의 의견을 수렴하여 시민

주도의 대한민국 대표광장 조성”이며, “광화문광장이 담아야 할 가치와 광화문광장이 안고 있는 문제점에 대한 개

선방안 논의, 변화되는 광화문광장의 사업전반에 대한 자문, 의견제안”의 역할을 수행한다. 이를 위해 전문가 위원 

50인과 시민참여단 177인이 “월1회 4개 분과 전문가 회의 및 상임위원회 개최, 워크숍 토론회 개최를 통한 의견 

수렴, 역사인문학 강좌, 역사 해설 프로그램 등 시민참여 프로그램 운영”의 활동을 통해 수행한다고 밝히고 있다

(https://gwanghwamun.seoul.go.kr). 홈페이지에 공개된 자료 기준으로 광화문시민위원회 시민소통분과는 45개월 

동안 열 차례 회의를 개최했으나, 그 중 절반은 회의의 개요조차 게시하지 않고 있다.

또한 중요한 이슈는 분과별 회의에서 먼저 논의된 후 시민대표 4명을 포함한 상임이사회에서 논의를 진전시켰는

데, 조봉경(2021b: 170)은 시민대표가 상임이사회의 내용을 지역 주민에게 전달하고 해당 이슈에 대한 의견을 다

시 종합하여 상신하기까지 충분한 시간이 주어지지 않았다고 지적한다. 시민의 이름으로 위촉한 이 거버넌스는 충

분한 토론의 기회와 여건을 보장하기보다, 전문가로 이루어진 분과별 회의에서 결정된 사항을 통보받는 입장에 가

까웠다(SBS뉴스, 2019. 2. 15.; 한겨레, 2019. 7. 22.; 중앙일보, 2019. 8. 29.; 뉴시스, 2019. 9. 28.). 이후 대부분

의 시민참여 프로그램은 광화문시민위원회가 주최하고 서울시가 주관하는 것으로 표기되었는데, 광화문시민위원회
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라는 거버넌스는 그 이름에 합당한 역할을 수행했는지에 대해 긍정적으로 평가할 수 있는 여지는 많지 않다.

한편, 서울시는 2017년 10월부터 제공하기 시작한 온라인 공론장 서비스 ‘상상대로 서울’을 통해서도 광화문광

장에 대한 의견을 수렴하였다. 2019년 10월부터 12월까지 진행된 ‘시민이 즐겨 찾는 광화문광장, 어떤 공간이 되기

를 원하시나요?’에서는 2,329명이 참여하여 2,422건의 의견을 수집하였다(https://idea.seoul.go.kr). 실명 로그인 후 

익명의 댓글을 적는 형식의 기록 방식이지만, 시민들의 인기 댓글 상위 10건에는 통산 1,500여개의 좋아요가 나누

어 부여될 만큼 온라인의 참여를 이끌어 냈다. 서울시는 이렇게 수집된 의견을 다시 이슈별로 분류하고 가장 많이 

언급된 네 가지 어젠다에 대해 서울시 차원의 답변을 제시한 것은 주목할 만한 소통 사례이다6).

광화문광장 재구조화 사업의 수행 기간 시민소통의 측면에서 대상지 인근 주민설명회 5회, 시민공개토론회 4회, 

찾아가는 전문가 토론회 3회, 시민대토론회 2회, 포럼 1회 등이 이루어졌다. 6년여 간 이루어진 이 시민참여 프로

그램들은 행사 기획, 운영 및 관리, 결과 공유 및 배포 등에 소요되는 기간을 고려할 때 합리적인 공론화를 수행하

기에 결코 여유로운 일정이 아니다. 이는 앞선 공론화 원칙 중 충분성의 관점에서 비판받을 여지가 있다. 또한 해

당 소통의 참여자들이 사전에 의제와 자료를 공유 받지 못했다는 점에서 공개성의 조건이 미비했으며, 소통 주제에 

대해 적절한 방식의 논의가 진행되지 못했고, 그마저도 충분한 시간과 기회를 보장받지 못했기 때문에 소통 여건이 

확보되었다고 보기 어렵다. 시민대토론회를 제외하고 주로 전문가의 발제와 전문가 패널 간의 토론이 중심이었고, 

자유 질의와 답변을 위시한 토론의 시간은 짧게 진행되었다. 시민대토론회는 충분한 시간을 부여했다고 하나, 랜덤

으로 추출한 시민 300명을 대상으로 사전 정보 제공 없이 진행되어 숙의를 위한 최소한의 제반 여건 즉 공개성과 

포용성이 충족되었다고 보기 힘들다. 요컨대 광화문광장 조성 과정의 소통 여건은 행사 횟수와 참여 인원 등 정량

적인 수치로 과포장 되었을 뿐, 충분한 내실을 기하지 못했다.

4.2 시민참여 정보의 공개

광화문광장 재구조화를 위한 시민참여 과정에서 처음 생산되고 공개된 자료는 광화문포럼이 작성한 ‘광화문광장 

개선의 방향과 원칙’이다(광화문포럼, 2017). 전문가 집단과 서울시 내부위원이 10개월에 걸친 논의로 작성한 이 

공개 자료는, 이후 광화문광장 재구조화 과정에서 가장 자주 인용되는 비판과 옹호의 레퍼런스로 쓰인다. 시민들이 

대상지에 관한 정제된 정보와 견해를 사회적 학습을 통해 숙지하고, 이를 숙의 과정을 통해 발전시켜 나가는 것은 

효율적인 시민참여 실천 전략이다. 이러한 관점에서 오픈스페이스 조성 초기, 해당 대상지 개선을 위한 원칙과 실

천 방안을 정리하여 공개한 것은 실효적인 첫 단추였다. 

광화문포럼 이후 조직된 거버넌스인 광화문시민위원회는 광화문이 재개장하는 단계까지만 유지되었으며, 시민참

여 행사의 주최를 맡되 프로그램 진행은 서울시가 주관했다. 광화문시민위원회 내 전문가(50인)만으로 구성된 네 

개의 분과별 회의에서 주요 이슈가 논의되었고, 이 논의의 결과가 시민대표 4인이 포함된 상임 위원회로 전달되어 

논의를 발전시켰다. 이 과정에서 분과별 회의의 이슈에 대한 배경과 토론 과정, 잠정 결론에 대해 공개된 바는 극

히 적으며, 상임 위원회의 상황도 크게 다르지 않다. 177명이 위촉된 시민참여단은 서울시가 주관하는 광화문광장 

관련 공론화 프로그램에서 사전에 논의 관련된 자료를 공유 받거나 이슈에 대해 알지 못한 채 참가를 요청받았다. 

시민참여단만을 대상으로 ‘시민참여 워크숍’(2019년 3월~2019년 11월)이 네 차례 수행되었으나 낮은 차원의 의견 

수집에 가깝고7) 결과를 담은 자료 또는 문서는 공개되어 있지 않다.

의견 수렴의 목적으로 수행된 시민참여 프로그램에서 참여 대상을 제한하지 않은 행사는 광화문시민위원회 주최 

기준으로 ‘시민토론회’(2018년 7월, 의제 설정 단계), ‘공개토론회’(2019년 10월~12월 간 4회, 갈등 조정 단계), ‘광

장문화포럼’(2019년 11월, 갈등 조정 단계), 서울시 주최 기준으로 ‘시민토론회’(2017년 5월, 의제 설정 단계), ‘주

민설명회’(2017년 11월~2019년 11월 간 8개동 5회), ‘상상대로 서울 온라인 공론장’(2019년 10월~12월, 갈등 조

정 단계)8), ‘찾아가는 전문가토론회’(2019년 11월~12월 간 3회, 갈등 조정 단계), ‘시민대토론회’(2019년 12월 간 2

회, 갈등 조정 단계)이다. 상기 시민참여 프로그램에 대해, 소통 정보의 관점에서 다음의 문제점을 발견할 수 있다.

먼저, 광화문광장 재구조화 사업의 대상지 정보와 조성 추진 과정에 대한 정보가 공개되어 있지 않았고, 이에 

접근 가능한 공식 채널이 전무했다. 대부분의 행사에서 서울시 실무자가 추진 경과를 발표하였으나, 발표된 정보를 

공개적으로 확인 가능한 경로는 없었다. 다음으로, 시민참여 프로그램의 수행 결과 및 후속 연계 조치에 대한 기록

이 없다. 대부분의 시민참여 프로그램의 운영 계획에 대한 문서만이 보존되어 있을 뿐, 결과는 공개되어 있지 않다. 

다만, 2019년 갈등 조정 단계에서 수행된 ‘찾아가는 전문가토론회’ 2회와 ‘광화문광장 공개토론회’ 4회는 토론회 결

과와 속기록이 공개 결재 문서로 남아 있어 누구나 원본 자료에 접근 가능하다(서울특별시 결재문서, 2019, 10. 

28.; 2019. 11. 14.; 2019. 11. 26.; 2019. 12. 4.; 2019. 12. 10.; 2019. 12. 16.). 그러나 결과가 남아 있더라도, 
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이 행사에서 수렴된 내용이 차후에 어떻게 조치되었는지는 확인이 불가하다. 결과적으로 광화문광장 재구조화 사업

은 시민참여 정책의 수행 과정에서 대상지의 정보, 조성 및 추진 경과, 시민참여 수행 중간 결과에 대한 공개를 보

장하지 못했다. 이러한 맥락에서 광화문광장 재구조화 사업은 공론화의 원칙 중 공개성이 달성되었다고 보기 어렵

다. 광화문광장 조성의 시민참여는 공론화를 통한 숙의와 토론의 과정이라기보다, 조성 주체의 의도대로 의견을 수

집하고 제시된 의견마저 행사장에 적치한 채 행사를 운영하기는 했다는 기록만을 채집한 셈이다.

4.3 시민참여의 내용과 방식

도시 오픈스페이스를 조성하기 위한 사전 구상 단계에서 대상지를 둘러 싼 이슈를 수집하고 어젠다를 도출하는 

과정은 무척 중요하다. 시민참여의 과정적 한계에서 지적한 바와 같이 제한된 여건 하에 효율적인 의사소통을 수행

해야하기 때문에, 사업 초기 전문가의 밀도 있는 논의와 핵심 의제 도출 결과물은 이후 시민참여 과정에서 유용한 

자료가 되기 때문이다. 같은 맥락에서 광화문광장 조성 과정의 첫 단추인 의제 설정 단계에서 10개월여 간 47인이 

참여한 광화문포럼은, 운영 과정이 비공개되는 등 과정 상 매끄럽지 못한 부분이 있으나 광화문 개선의 5대 원칙과 

실행 방안을 정리하여 공개했다는 점에서 괄목할만하다.

광화문포럼 이후 서울시는 대상지 현황을 체험하고 인문학적 교양을 넓혀주는 특강과 가이드 투어 프로그램을 

일부 진행하였다9). 특히 광화문 관련한 교양 프로그램 ‘광화문 역사인문학 강좌’(2019년 4월~12월)와 대상지 일대

를 전문가 해설과 함께 도보로 투어 하는 ‘광장 역사 산책’(2019년 10월~12월), ‘광화문광장 일대 매장문화재 해

설’(2021년 5월)을 수행하였다. 상기 프로그램은 대상지에 대한 시민의 관심을 촉구하고, 공간을 직접 체험하면서 

대상지 현안을 확인하거나 새로운 아이디어를 제안할 수 있는 바탕이 된다는 점에서 효과적이었지만 운영 횟수가 

적었고 운영의 지속성을 확보하지 못했다. 2020년 3월 발효된 코로나19의 팬데믹으로 오프라인 운영이 어려웠다고 

볼 수 있으나, 공공 공간 관련 콘텐츠 및 프로그램들이 ‘랜선 투어’, ‘온라인 교양 강좌’ 등 비대면 방식으로 전환 

수행된 사례를 볼 때 조성 주체의 의지가 미비했던 것으로 보인다.

광화문시민위원회의 주최로 4회 수행된 ‘광화문포럼 시민참여 워크숍’의 문제점도 다분하다. 참여 대상은 광화문

시민위원회 시민참여단에게만 한정되었으며, 수행 주기는 3개월에서 8개월로 불규칙적이며, 소통 주제도 동상 이전 

관련 토론부터 광화문광장 홍보 활성화 방안까지 다루어지는 등 소재의 스펙트럼이 세심하게 안배되지 못했다. 심

지어 광화문시민위원회 시민참여단 구성 자체가 서울시가 관리해 온 인력풀인 도시계획 포커스 그룹을10) 대상으로

만 모집되어 시민참여 및 공론화의 중립성 관점에서 비판받아 왔다(조봉경, 2021a: 148-149). 이는 공론화의 관점

에서 공개성과 포용성의 확보가 미흡했다고 볼 수 있다. 또한 시민참여 워크숍은 의견 취합 전문가인 퍼실리테이터

의 진행으로, 광화문에 대한 사전 배경 지식 없는 다수의 시민참여단 인원을 대상으로 ‘활동 소감 쓰기, 사진 찍기, 

댓글 읽기, 악기 배우기’ 등 낮은 차원의 의사소통에 그쳤다7). 광화문시민위원회 시민참여 워크숍의 참여 대상을 시

민참여단으로 한정한다고 할 때 심도 있는 의사소통 중심의 집중적인 워크숍을 기대할 수도 있으나, 단편적인 아이

디어의 물리적 수집과 재구성에 가까웠다는 비판에서 자유롭지 못하다.

갈등 조정 단계에서 수행된 시민참여는 참여 계층의 선정과 운영에서 부적절한 단면을 드러냈다. 앞서 광화문시

민위원회 시민참여단을 도시계획 포커스그룹에서 선발하였다는 비판과 더불어, 서울시의 마지막 의견 수렴 행사인 

‘시민대토론회’ 마저 랜덤하게 선정된 시민 300명(균형 표집)을 대상으로 사전 정보 없이 진행하여 지적의 대상이 

되었다. 시민사회단체와 갈등이 최고조에 이른 시기, 시민소통을 통해 의사결정 하겠다는 의지가 기계적 중립 또는 

정치적 올바름에 대한 천착으로 이어진 것으로 보인다. 그러나 사업 초기 추진 여부에 대해 결정하는 단계가 아니

기에 서울 시민의 통계적 대표성을 띤 균형 표집의 의의가 적은데다가, 갈등 조정 단계에 접어든 시점에서 광화문

광장의 개선 방향이라는 근본적인 어젠다에 대해 토론하는 것은, 더군다나 사전 정보 공개 없이 300명의 토론을 

전개한다는 것은 애당초 숙의를 통한 시민소통을 기대하지 않았다고 보는 것이 합리적이다. 이러한 관점에서 광화

문광장 재구조화 사업의 수행 방식은 적절하지 못했다. 서울시가 공공 공간 조성을 위해 비교적 최근에 수행한 시

민참여 정책이라는 점에서, 절차적 합리성을 위시한 조성 주체의 당위성 획득을 위한 요식 행위로 볼 수 있는 여지

가 있다.

5. 결론

도시 오픈스페이스 조성 과정의 시민참여가 수행되는 양상을 살펴보고자 공공 계획의 시민참여 제도와 마을만들

기, 주민참여 개념의 전개를 정리했다. 공공 계획 수립 과정에서 의견 수렴을 위한 시민참여 제도가 법제화 되는 
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등 제도적 환경이 구축되었으나 공청회의 법적 기준 미비, 정보 공개의 비대칭성, 시민참여의 수동적 운영 등 한계

가 있었다. 그럼에도 1980년대 정주성이 강한 지역에서 주민들의 자발적인 협력으로 자생적 마을만들기가 진행되었

고, 1990년대 시민단체의 주도로 마을만들기의 공간적 대상이 정주 공간에서 지역 환경으로 확장되었다. 이어 

2000년대 지역 활성화 사업과 2010년대 도시재생사업은 주민참여에 대한 사회적 경험을 확산시켰으며, 도시 공공 

공간 조성과 관리에 있어 시민참여의 중요성을 재확인하게 되었다. 

또한 참여 기반 오픈스페이스 조성을 다룬 선행 연구의 분석을 통해 조성 단계별 시민참여 특성을 살펴 본 결

과, 각 대상지별 해당 단계의 시민참여 프로그램 시행 여부가 상이하며 비교적 단기간에 완공되어 시민참여 내용과 

결과의 연계성을 도출하는데 한계가 있었다. 이에 역사적인 오픈스페이스이자 장기간의 시민참여를 수반하여 조성

되었고 관련 자료가 공개되어 있는 광화문광장을 중심으로 살펴하였다. 특히 광화문광장 재구조화 과정을 의제 설

정 단계, 설계 및 거버넌스 단계, 갈등 조정 단계, 시공 추진 단계로 나누어 시민참여의 여건과 정보 공유, 수행 방

식의 특성을 분석하였다. 그 결과 광화문광장은 시민참여를 위한 소통 여건을 충분히 확보하지 못했고, 사업 시행 

현황과 시민참여 과정의 정보 공개는 미진했으며, 시민참여의 내용과 방식은 단조롭게 수행되었다. 광화문광장의 

시민참여 특성을 정리하면 다음과 같다. 

첫째, 광화문광장 재구조화를 시작하는 단계에서 이니셔티브 그룹(광화문 포럼)을 조직하여 공론화의 이슈를 사

전 추출하였지만, 의견 수렴을 목적으로 하는 대부분의 시민참여 프로그램은 사전 정보 제공 없이 진행되거나 전문

가의 지정 토론 중심으로 수행되었다. 시민이 참여한 행사 횟수와 참여 인원 등 계량 가능한 수치만으로 객관성을 

확보하고자 했다.

둘째, 광화문광장 재구조화 사업의 추진 과정에 대한 정보가 공개되지 않았다. 또한 소수의 프로그램 외에는 운

영 결과와 후속 연계 조치에 대한 기록이 공개되어 있지 않다. 시민참여 행사에서 서울시는 정보 제공의 주체로서 

제한된 정보만을 공개하였고, 수집된 시민들의 의견과 이에 대한 반영 여부 및 후속 조치는 공개되지 않았다. 

셋째, 광화문광장 재구조화의 시민참여는 의제 설정 단계와 설계 및 거버넌스 단계에서 낮은 차원의 일방향 소

통 중심으로 수행되었고, 갈등 조정 단계에서는 참여 계층에 대한 논란과 단편적인 의견 수집 방식의 비판에서 자

유로울 수 없다. 그리고 시공 추진 단계에서는 광화문광장에 대한 체험 및 홍보 목적의 시민참여 프로그램만이 수

행되었다.

본 연구는 광화문광장 재구조화 사업의 조성 주체인 서울시에서 생산하고 공개한 자료를 대상으로 분석했기 때

문에 이해관계자의 내밀한 상호작용에 대한 분석이 다소 배제된 부분이 있다. 그러나 본 연구에서 분석의 기준으로 

삼는 공론화의 관점에서는 대중에게 공개되지 않은 정보와 소통 과정은 공적으로 인지되지 않은 영역으로서, 정보

의 공개가 미비했다는 판단의 준거가 된다. 한편 11개 시민단체의 반대 운동은 서울시로 하여금 광화문광장 재구조

화의 전면 중단(2019년 9월)과 적극적인 시민소통 추진이라는 결과를 이끌어 냈다. 그럼에도 서울시의 시민참여 정

책은 시민단체 연합이 제기한 다섯 가지 어젠다(3.3장 참조)를 구체적으로 논의하지 못한 채 광화문광장은 재개장

되었다. 조성 주체의 미흡한 시민참여 정책이 궁극적으로 높은 차원의 시민참여와 연대를 이끌어 내고 어젠다를 도

출했지만 결과적으로 하나도 수용되지 못한 셈이다. 결론적으로 광화문광장 재구조화 사업의 시민참여는 시민과 전

문가에 대한 충분한 소통 여건을 확보하지 못했고, 조성 과정의 현황과 시민참여 과정의 정보 공개는 부족했고, 시

민참여의 내용과 방식은 참여 계층과 소통 소재에 대한 대상과 소재에 대한 고민 없이 단조롭고 일방향으로 수행

되었다.

본 논문은 효과적 시민참여를 탐색하기 위한 학술적 시도의 시작이며, 이를 지지하기 위하여 광화문광장 재구조

화 사례의 시민참여 소통 여건, 시민참여 과정의 정보 공개, 시민참여 내용과 방식 등을 살펴보았다. 이는 최근 논

의가 정체된 오픈스페이스 시민참여 관련 연구의 진전에 매개가 될 수 있다. 특히 오픈스페이스 조성 이후 시민들

의 이용과 참여형 관리 방안에 집중되었던 연구 경향에서 벗어나 조성 단계의 시민참여 전략과 계획에 대한 기초 

연구를 수행했다는 데 의의가 있다. 최근 오픈스페이스의 시민참여 관련 연구가 감소하는 가운데, 본 연구를 통해 

오픈스페이스 조성 과정에서 요청되는 시민참여의 내용과 방식, 함의와 전략을 규명해가는 단초가 될 수 있다.

그럼에도 본 연구는 다음의 한계를 갖는다. 먼저 참여 주체에 따른 시민참여 정책과 수행 사항에 대한 비교가 

부족했다. 또한 개별 시민참여 프로그램이 조성 주체와 이용 주체에게 어떤 경로로 경험되고, 이를 어떤 요소로 환

원하여 분석할 것인지에 대한 접근이 필요하다. 차후 시민참여 정책의 참여 주체 간 관점의 차이 분석, 시민참여 

프로세스 해석을 위한 연계 이론의 탐색이 개진되어야 한다. 마을만들기에서부터 지역활성화와 도시재생사업에 이

르기까지 시민의 참여로 도시를 만들어 가는 취지와 방향에 대한 공감대가 넓어지고 있다. 광화문광장과 같이 정치

사회적으로 주목받는 오픈스페이스의 조성 과정에서 경험한 시민참여와 소통이, 이후 도시 오픈스페이스의 조성과 

시민참여 방안에 귀감이 될 수 있도록 후속 연구의 대상과 범위가 확장되어야 한다. 이러한 학술적 자산과 사회적 
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경험이 결집되어 참여를 바탕으로 도시 공간을 조성하고 이용 및 관리해 나갈 때, 도시 환경 조성의 정책과 제도는 

대의민주제의 한계를 넘어 진일보할 수 있다.

-------------------------------------

주 1. 본 연구에서 다루는 오픈스페이스는 공적 주체가 공공의 재원으로 시민을 위해 조성하는 공원녹지이며, 그 공간적 대상

은 공원과 광장이다. 특히 공원은 도시 생활권에서 접근하기 용이하고 일상적으로 이용하는 공간으로서「도시공원 및 

녹지 등에 관한 법률」제15조 (도시공원의 세분 및 규모)에서 정의하는 생활권공원을 이르며, 광장은「도시ㆍ군계획시설

의 결정ㆍ구조 및 설치기준에 관한 규칙」제50조 (광장의 결정기준)에서 명시하는 일반광장에 국한한다.

주 2. 본 연구에서 시민참여와 주민참여는 동일하게 ‘시민이 정책 및 행정과정 등 공공의 의사결정에 참여하는 것’을 이른다. 

선행 연구에서 주민참여로 기술되었거나 지역 주민에 국한한 내용에 대해 표기가 필요할 때 주민참여로 기재하였다.

주 3. 본 연구의 공간적 대상은 서울특별시 종로구 세종대로 172 일대에 26,200㎡의 면적으로 조성된 광화문광장을 이른다. 

2016년 광화문광장 재구조화 사업이 시작된 이래, ‘새로운 광화문광장 조성 사업’으로 명칭이 변경되었으나 본고에서는 

일관적인 표기를 위해 광화문광장 재구조화 사업으로 통일하였다. 대상지는 크게 시민광장과 역사광장으로 구분된다. 세

종대로에 면한 광장의 주된 영역인 시민광장은 완공되었고, 광화문 월대와 해치상 복원, 우회도로 건설 등을 중심으로 

하는 역사광장은 현재 조성중이다. 역사광장에 대한 의제는 시민광장의 시민참여 과정에서 일부 다루어졌으나 조성 기

간과 추진 체제가 시민광장과 상이하기에 본 연구에서는 다루지 않는다.

주 4. 국내에서 수행된 대표적인 공론화 의제는 ‘신고리 원전 5 6호기 건설(대한민국 정부, 2017년 7월~2017년 10월), 2022

년도 대입제도 개편(대한민국 정부, 2018년 4월~2018년 7월), 제주도 녹지국제병원 인허가(제주특별자치도, 2018년 8

월~2018년 9월)’ 등으로 시민사회의 의견이 치열하게 대립하여 사회적 갈등을 야기할 우려가 있는 의제에 대해, 숙의 

과정 운영 및 대안 선정 방안으로서 공론화위원회를 설립하여 공론화 결과를 도출한 바 있다.

주 5. 광화문포럼의 설립 배경에 있어 시민사회의 주도로 조직된 단체인지, 시민참여의 형식을 빌려온 관주도 단체인지에 대한 

이론의 여지가 있다. 서울시의 관점에서 정치적으로 민감한 사안을 판단하고 조율하기 위한 중간조직으로 결성되었다는 

비판도 있다. 또한 광화문포럼의 논의 내용과 과정에 대해 공개된 바가 없고 정리된 내용이 다소 추상적이고 원론적이

라는 평가가 있으나, 오픈스페이스 조성 초기 단계에서 시민참여를 비롯하여 다음 단계 논의를 전개하기 위한 최초의 

의제들을 발굴했다는 점에서 충분히 의의가 있다. 차후 광화문포럼의 정치적 역할과 시민참여 관점의 의의에 대한 심화 

연구가 요청된다.

주 6. 네 가지 어젠다는 다음과 같다. ‘집회나 시위가 열릴 때 발생하는 소음, 교통 불편 등의 문제를 해결할 수 있을까요?’, 

‘버스킹 장소, 즐길 수 있는 콘텐츠, 다양한 행사들로 채워진 문화광장이 되었으면 좋겠어요’, ‘꽃과 나무, 그늘이 있고 

언제든지 나들이를 할 수 있는 휴식과 힐링의 광장이 되었으면 좋겠어요’, ‘세월호 추모공간을 팽목항이나 안산으로 이

전하면 어떨까요’.

주 7. 공개된 시민참여단 워크숍(2019년 11월 28일)의 프로그램은 다음과 같다. ‘시민참여단으로 활동하면서 느낀 점 포스트잇 

붙이기’, ‘포토존 판넬을 들고 사진 찍기’, ‘상상대로 서울 댓글 읽기’, ‘SNS 활동 게시물 업로드 확인’, ‘광화문광장 퍼포

먼스 영상 상영’, ‘밤벨 악기 연주 배우기’ 등.

주 8. 이 온라인 공론장은 2,329명이 참여하여 2,422건의 의견을 익명 댓글 형식으로 남겼으며, 텍스트 그대로 보존되어 있다. 

작성 경로와 저장 경로가 동일하기에 별도의 결과 공개를 위한 조치나 아카이브가 이루어졌다기보다 수집된 그대로 보

존되어 있다고 볼 수 있다. 다만 해당 온라인 공론장을 폐쇄하지 않은 것은 서울시의 의도와 관계없이 일부 공개성이 

확보된 것으로 볼 수 있다.

주 9. 광화문포럼 시민참여단 발대식 행사일(2017년 5월 20일)에 일회성 대상지 투어가 있었고, ‘광장 산책’과 ‘광화문 역사인

문학 강좌’가 2019년 4월부터 12월까지 매월 한차례씩 진행되었다.

주 10. 서울시가 2015년 조직한 도시계획 포커스 그룹은 “도시계획 현안에 대한 체계적 상시적인 시민 의견 수렴을 위해 구

성한 도시계획국 시민 참여단 통합 그룹”을 뜻한다. 광화문광장 재구조화 사업이 태동하던 2016년 당시 도시계획 포커

스 그룹의 인원은 총 2,481명이다(아주경제, 2016. 4. 20.).
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