
특집 한국 사회주택 정책의 전개과정과 주요 쟁점

이 논문은 사회주택(social housing)을 기반으로 진행된 사회적 혼합(social mix)과 관련

한 주요 쟁점을 검토하고, 사회적 혼합 정책이 장기간 진행된 영국, 네덜란드, 캐나다의 사

례를 분석하여 한국의 향후 사회적 혼합 추진과 관련한 시사점을 도출한다. 3개국의 경험

을 분석한 결과 시사점은 다음과 같다. 첫째, 사회적 혼합은 단순한 주택 거주형태의 혼합

만이 아닌 효과적 갈등 예방과 해소를 위한 참여 기반 관리체계 수립과 계층 간 자연스러

운 교류를 촉진할 수 있는 물리적 환경 조성이 중요한 것으로 나타났다. 둘째, 사회적 혼합

은 중앙정부와 지방정부, 사회적 경제주체 등 여러 행위자 간의 긴밀한 협력을 통해 사업

의 기획 단계에서부터 추진되어야 하며, 여러 계층 간 발생할 수 있는 갈등을 효율적으로 

해결할 수 있는 관리체계의 확립이 필수적이다. 셋째 사회주택의 재고량이 부족할수록 사

회적 낙인과 배제의 문제가 심각해지므로 효과적인 사회적 혼합을 위해 사회주택 재고량 

자체를 충분히 늘리는 정책이 전제되어야 한다.
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1. 서론

몇 년 전 초등학생들 사이에 “휴거”란 단어가 유행한다는 언론기사들이 보

도되어 사회에 충격을 가져다준 경험이 있다. “휴거”는 전 주택공사가 공급

한 공동주택을 지칭하는 휴먼시아에 사는 사람들을 비하하는 용어로, ‘휴먼

시아에 사는 거지’의 줄임말로 쓰였다.1) 이를 공공임대주택에 대한 대중의 

일반적인 인식으로 받아들이는 데에는 무리가 있겠으나, 공공임대주택에 대

한 낙인화가 우리 사회의 미래를 이끌 초등학생들에게부터 형성되고 있다는 

사실은 우려스럽다. 한국의 공공임대주택을 대상으로 진행된 많은 연구에서 

주택가격 하락, 범죄율 상승 등 공공임대주택에 대한 대중의 인식이 실제와 

다름을 실증하고 있음에도 불구하고(고진수·이창무, 2014; 정경훈, 2014) 이러

한 사회 배제적 인식은 확산되고 있다.

자산가치 하락에 대한 우려 및 자녀들의 공동교육에 대한 거부 등 공공임

대주택에 대한 부정적 인식은 공공임대주택의 사회적·공간적 분리 정책으

로 이어졌다. 김준형·김성제·최막중(2005)이 노원구 주민들을 대상으로 진

행한 연구에 따르면 공공임대주택 인근 거주자들이 주거환경 악화, 안전 우

려, 공동체 갈등, 그리고 이로 인한 주택가격 하락 및 지역 이미지 악화에 대

해 우려하고 있는 경향이 있음을 보였다. 배순석 외(2006)의 연구에 따르면 

우리나라 공공임대주택에 대한 물리적 분리와 배제가 다양한 형태로 나타나

고 있으며, 이에 따라 공공임대주택 입주자들에 대한 집단적 배제와 낙인 화

가 초래되는 경향이 있다고 분석했다. 이러한 연구들은 공공임대주택 입주

1) “초등학생 사이에서 ‘휴거’라는 신조어가 퍼지고 있다”, ≪허핑턴포스트≫, 2016년 2월 23

일 자.
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자들에 대한 편견이 실제 차별과 배제로 이어지고 있음을 보여준다.

공공임대주택과 입주자들에 대한 사회적 배제와 공간적 분리는 우리나라

에만 해당하는 사례는 아니다. 20세기 중반 이미 미국에서 백인 중산층 계급

의 교외 이탈을 통해 진행되는 도시적 차원의 인종적 분리가 큰 사회적 문제

로 대두된 이후 오늘날까지 이러한 현상이 지속되고 있으며, 도시 내에서도 

유색인종이 백인보다 상대적으로 가난하고 고립된 지역에 있는 공공임대주

택에 거주하고 있음이 연구를 통해 밝혀진 바 있다(Goering, Kamely and 

Richardson, 1997; Massey, 1990; Massey and Tannen, 2018). 이러한 공공임대주

택의 물리적 분리와 사회적 배제는 미국뿐만 아니라 영국과 같이 공공임대주

택의 역사가 상대적으로 오래된 국가에서도 지속적으로 존재해 왔으며, 특

히 런던의 경우 2017년 그렌펠 타워 화재 참사를 계기로 런던 내 공공임대주

택 밀집 지역의 사회적 분리에 대한 대책을 요구하는 목소리가 커지고 있다

(Gentleman, 2017; Mulrenan, 2019).

우리나라의 공공임대주택은 외국에서 주로 사회주택(social housing)으로 

불리는데, 사회주택은 그 의미와 형태가 국가별로 다양하나, OECD(2021)에

서와 같이 사회임대주택(social rental housing)은 시장 임대료보다 낮은 가격

으로 제공되며 시장 구조가 아닌 다른 체계를 통해 배정되는 임대주택을 총

칭하는 광의적 의미로 사용되고 있다. 따라서 이 논문은 이를 참고하여 사회

주택이란 용어를 통일하여 사용했다.2) 

최근 진미윤·김수현(2017)에 따르면 세계적으로 사회주택의 유형과 공급 

및 운영 주체가 다양해지는 가운데 민간영역의 사회주택 참여가 점차 증가

하고 있는데, 이러한 추세는 사회주택이 수익 추구의 장으로 변질되어 임대

주택 입주자들의 거주 환경이 위협받고 입주자들에 대한 사회적 배제와 공

간적 분리가 가속화될 수 있다는 우려를 불러일으킨다. 실제로 보유 중인 부

동산의 가치만 2020년 기준 326조 원3)에 달하는 세계 최대 규모의 사모펀드

2) 한국의 경우 ‘사회주택’을 사회경제적 주체에 의해 공급되는 임대주택을 지칭하는 용어로 

새롭게 사용되고 있어 이 경우 인용부호를 사용하여 ‘사회주택’으로 표기했다.

3) “How Blackstone became the world’s biggest corporate landlord,” Fortune, February 17, 
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인 블랙스톤은 2018년 영국의 영리 주택조합을 인수하여 공공임대주택 공

급에 나서기 시작했다. 이러한 투기자본이 개입하게 될 사회주택 영역의 미

래에 대해 기존의 비영리 주택조합 등은 깊은 우려를 표시하고 있다(Evening 

Standard, 2018; Financial Times, 2018).

우리나라 역시 사회주택 분야의 다변화라는 세계적 추세에 맞춰 공공과 

민간으로 이원화되어 있는 임대주택 공급체계를 다양화하는 방법을 추진 중

이며, 이에 따라 최근 ‘사회주택’4)이라는 이름으로 비영리 부문의 참여를 통

한 임대주택 공급을 유도하기 시작했다. 이 과정에서 새롭게 공급되는 주택

들은 사회적 가치를 추구함으로써 임대주택 입주자들과 지역사회와의 통합

을 효과적으로 추진하고, 이를 통해 임대주택에 대한 부정적 인식을 탈피에 

기여하기를 요구받고 있다. 또한, 박근혜 정부에서 추진했던 ‘뉴스테이’, 현 

정부에서 개념적으로 제시한 ‘평생주택’, 경기도에서 추진하고 있는 ‘기본주

택’ 등은 세부적인 개념과 지향점이 다름에도 불구하고 중산층까지 포함된 

넓은 수혜자계층을 대상으로 한다는 데 공통점이 있다. 주거 취약계층에게 

집중된 특수한 주거형태로서 인식되곤 하는 현행 공공임대주택을 중산층까

지 포함하는, 더욱 보편적인 주택으로 확대하려는 사회적 욕구가 반영되어 

있다고 볼 수 있다. 이러한 맥락에서 볼 때, 중산층 포함 공공주택정책의 이

면에 기존 공공임대주택에 공존하는 사회적 낙인 문제에 대한 정책적 고려

가 반영된 것이라고 보아도 큰 무리는 아니다.

이러한 정책적 흐름을 고려하여 이 논문은 사회주택 공급의 확대 과정에

서 발생할 수 있는 여러 사회적 문제를 예방하는 수단으로 사회적 혼합 정책

에 주목하고, 이와 관련한 다양한 논의를 분석하여 시사점을 도출하고자 한

다. 이를 위해 이 논문은 사회적 혼합에 관한 다양한 시사점을 제공할 수 있

는 사례로 사회주택의 역사가 오래된 유럽에서 2개국을 미주에서 1개국을 

2020. https://fortune.com/2020/02/17/blackstone-commercial-real-estate-business-

brep-breit/(검색일: 2021.4.1).

4) “올해부터 22년까지 매년 사회주택 2,000호 이상 공급”, ｢국토교통부 보도자료｣, 2019년 2

월 19일.
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선정했다. 유럽에서는 한때 사회주택 공급량이 유럽에서 가장 많았으나 민

영화 정책을 통해 재고량이 준 영국의 경험을, 대륙 국가 중 꾸준하게 사회

주택 재고를 유지하면서도 비영리 민간의 역할을 강화해 온 네덜란드의 경

험을, 미주에서는 연방정부의 정책 기조 변화에 따라 주 및 지방정부의 사회

주택 정책을 운용해 온 캐나다의 경험을 유의적(purposive)으로 선정했다. 세 

나라는 각기 다른 사회경제적 배경을 가지고 있으나 제2차 세계대전 이후 사

회주택의 공급을 강화하며 국가 주도로 사회주택을 공급한 이후 현재 민간

과 비영리 영역을 중심으로 사회주택이 공급되고 사회적 혼합이 추진되고 

있는 특징을 공유하고 있으므로 향후 우리나라의 사회적 혼합 정책수립의 

유용한 참고 지점이 될 수 있다. 비교분석은 사회적 혼합 정책의 배경으로서 

사회주택 정책 역사 및 현황, 최근 사회적 혼합 관련 사례 및 주요 쟁점, 그리

고 이를 통한 시사점 도출이라는 공통된 틀로 수행했다. 한편 국가별 사회경

제적 환경과 정책 우선순위가 달라 사회적 혼합에 관한 시도는 시기별·지역

별로 다양하게 나타나는 특징이 있으므로 이 논문에서는 세 나라의 사회경

제적 환경에 대한 이해에 기반을 두어 사회적 혼합 정책을 비판적으로 분석

함으로써 사회적 혼합에 관한 전반적인 시각을 제공하며 외국 주택정책에서 

사회적 혼합 정책의 흐름이 실제로 어떻게 변해왔는가에 대한 이해를 제공

하고자 목표했다.

2. 이론 논의

1) 사회적 혼합 개념의 발전

사회적 혼합은 미국의 사회학자 William Julius Wilson이 미국 도심의 빈

민 지역을 연구한 1987년 저서 The Truly Disadvantaged를 통하여 논의

가 가속되기 시작했다. 도시구조가 후기 산업화 형태로 재편되는 과정에서 

빈곤층이 빈민 지역에 더욱 밀집되고 이에 따라 점차 사회적·공간적으로 배
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사회적 통합 분야 세부 내용

공통의 가치와 시민문화
공통의 목표와 목적; 공통의 윤리적 가치와 행동 규범; 정치 제도에 대

한 지지와 정치 참여

사회적 질서와 사회적 통제

보편적인 갈등과 기존 질서에 대한 위협의 부재; 비시민성의 부재; 효

과적으로 작동하는 비공식 사회적 통제; 관용; 차이에 대한 존중; 다른 

계층 간 협동

사회적 유대감과 빈부격차 해소

조화로운 경제적, 사회적 발전과 공통 기준들의 존재; 공공재정과 기

회의 분배; 공공 서비스와 복지 혜택에 대한 공평한 접근; 사회적 의무

에 대한 수용과 남을 도우려는 의지 

사회적 연결망과 사회적 자본 지역사회, 가족 구성원 간의 잦은 사회적 교류; 시민활동 참여 

장소에 대한 애착과 정체성 장소에 대한 강한 애착; 개인의 정체성과 장소의 정체성 간의 결합

출처: Forrest and Kearns(2001: 2129).

<표 1> 사회적 통합의 다섯 가지 분야

제되며 빈곤의 악순환이 계속되는 현상을 밝혀 사회적 관심을 촉발한 것이

다. 이러한 연구는 초기 뉴욕(New York)과 같은 미국 대도시들을 중심으로 

진행되었으나 미국을 벗어나 점차 런던(London)과 같은 유럽의 대도시로 논

의가 확장되었다. 그리고 대도시 내 빈민층의 사회적 분리가 가속화되고 이

들의 신분 상승 기회가 점차 사라지게 되는 것이 도시 내 빈곤의 주요 문제

로 인식되기 시작했다(Ostendorf, Musterd and de Vos, 2001).

이러한 문제를 해결하기 위한 사회적 통합(social cohesion)이 정책 결정자

들의 주요한 의제로 부상했는데, Forrest and Kearns(2001)는 사회적 통합을 

<표 1>과 같이 다섯 가지 분야로 정의했다.

Forrest and Kearns(2001)는 이 다섯 가지 분야가 상호작용하며 사회적 통

합이 달성된다고 보았으며, 이를 위해서 주민 생활의 기반이 되는 근린주구

(neighbourhood)가 중요한 역할을 한다고 보았다. 그러나 이러한 사회적 통

합에 대한 정의는 매우 광범위하고, 따라서 달성 수준을 측정하기가 어려울

뿐더러, 사회적 통합을 위한 정책은 때때로 겉치레로 끝나는 경우가 많아, 

실제로 사회적 통합을 달성하는 데에는 많은 어려움이 있음을 알 수 있다

(van Kempen and Bolt, 2009). 또한, 근린주구에서 도시, 국가로 상향식 사회

적 통합을 추진하는 과정에서 정책 층위 간의 정책 불일치나 계획의 부재로 
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인하여 사회 전체의 통합이 달성되지 않을 가능성 또한 존재한다. 

사회적 혼합(social mix)은 이러한 사회적 통합을 추진하기 위한 수단 중 하

나로서 사회·경제적 약자 계층이 다른 계층과의 교류를 확대함으로써 사회

자본(social capital)의 형성 기회를 얻고 이를 통해 사회적 통합을 달성할 수 

있다는 믿음에 기반을 둔다(김승남·김재홍, 2013). 정책적 측면에서는 사회적 

혼합에 필요한 예산이 빈곤층의 공간적 분리와 사회적 배제로 발생하는 여

러 사회 문제 및 갈등을 해결하는 데에 드는 비용보다 적을 수 있다는 가정

을 기반으로 한다(김승남·김재홍, 2013). 사회적 혼합은 거주 형태(임대, 자가 

등), 소득, 사회적 배경(직업, 나이, 인종 등)의 혼합으로 나누어 접근할 수 있

다. 사회적 혼합이 성공적으로 진행되었다고 판단되는 사례에서는 단지 내 

공간적 통합이 잘 이루어졌고, 주민 간 갈등을 원만히 해결하고 단지의 유지

보수를 효과적으로 진행할 수 있는 단지 관리체계가 수립된 것으로 조사되

었다. 그리고 사회적 혼합을 위해 단순히 분양주택과 임대주택을 혼합하는 

것이 아닌 단지 설계와 관리체계 확립 등을 포함한 통합적인 접근을 통해 사

회적 통합이 지속해서 시도될 수 있는 환경을 조성하는 것이 중요한 것을 알 

수 있었다(Rowlands, Murie and Tice, 2006).

한편 사회적 혼합은 정책 입안자들에게 무비판적으로 받아들여지는 경향

이 있으나, 실제로 사회적 혼합이 근린주구의 사회적 통합에 미치는 긍정적 

영향이 명확하지 않으며 이를 측정하기 어렵다는 주장 역시 존재한다

(Musterd, 2008; van Kempen and Bolt, 2009). 또한 기존 사회주택 단지의 재개

발을 통해 사회적 혼합을 추진하는 과정에서 전체 사회주택 재고량의 감소, 

기존 지역사회의 와해와 같은 문제가 발생하는 경향이 있으며, 특히 사회적 

혼합이 사회적·경제적 약자 계층이 가진 문제를 근본적으로 해결하는 것이 

아닌 문제를 단순히 다른 곳으로 옮기는 데에 그친다는 비판 또한 있다

(Arthurson, 2002). 이러한 연구는 사회적 혼합이 정책 입안자의 일반적인 믿

음과 다르게 사회적 혼합에 대한 시도가 부정적인 결과로 이어질 가능성을 

주지하고 있어야 함을 의미한다.

최근 유럽과 북미에서 낙후된 사회주택 단지를 대상으로 진행되는 사회적 
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혼합을 신자유주의적 도시화(neoliberal urbanisation) 현상의 일부로 이해하고

자 하는 움직임은 이러한 논의에 힘을 싣고 있다. 영국의 사례를 분석한 

Lees(2008)는 사회적 혼합이 젠트리피케이션과 깊은 연관이 있으며, 빈곤층

을 도시 외곽으로 내모는 정책을 정당화하는 수단으로 활용되고 있다고 비

판했다. 특히 영국의 경우 사회주택의 주요 공급 주체인 주택조합(housing 

association)에 대한 기존의 정부 보조금이 지속해서 감소하고 금융 영역에 대

한 의존도가 증가하는 가운데 사회주택의 영리적 성격이 점차 강화되고 있

어 이러한 논의가 힘을 얻고 있다(오도영, 2017). 한편 Mele(2019)는 캐나다 

사례를 분석하며, 민간 주도로 진행되는 사회적 혼합 사업이 복지에 관한 국

가의 역할과 재정을 민간의 이익을 위해 이양하며, 빈곤층의 문제를 중산층

과의 교류를 통해 스스로 해결하도록 요구하고 있다고 비판했다. 이러한 논

의들은 사회적 혼합과 관련된 정책을 사회경제적 맥락과 거시적 사회 변화 

과정과 연계하여 이해하는 것이 중요함을 알려준다.

2) 한국의 사회적 혼합에 대한 배경 

동아시아 발전국가의 경우 사회 각 분야에 대한 국가의 개입이 일상화된 

가운데, 특히 국가의 주택시장 개입이 두드러지는 싱가포르에서 사회적 혼

합이 적극적으로 추진됐다. 싱가포르는 중국계 인구가 전체 인구의 4분의 3 

이상을 차지하나 그밖에 말레이계, 인도계 인구 등 다양한 인종이 거주하는 

국가이다. 전체 국민의 4분의 3 이상이 정부가 공급한 공공주택 거주하고 있

는 특징이 있으며, 이 과정에서 싱가포르는 다양한 계층을 성공적으로 공공

주택 내에서 혼합할 수 있었다. 그러나 이 과정에서 소수 인종인 말레이계 

국민이 특정 지역으로 점차 몰리게 되는 현상이 발생했고, 다인종주의

(multi-racialism)를 추구하는 싱가포르 정부는 이러한 현상이 인종 갈등을 부

추길 수 있다고 우려했다(Chua, 1991). 이에 따라 싱가포르 정부는 각 단지 내 

말레이계 국민의 비율을 최대 20%로 제한해 왔으며, 1989년에는 각 동마다 

이러한 비율이 계속 유지되도록 규정을 강화했다(Chua, 1991). 싱가포르의 
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공공주택이 임대가 아닌 소유의 형태로 공급됨에도 불구하고 이러한 국가의 

개입이 존재하는 것은 동아시아에서 사회적 혼합이 개개인의 발전과 복지가 

아닌 국가의 정치적 목적을 위해 활용됐음을 보여준다.

우리나라 역시 이와 유사하게 1971년 ‘광주대단지사건’을 통해 빈곤층의 

공간적 배제가 심각한 사회적 문제로 부상했다. 1980년대 택지개발사업과 

함께 본격적으로 공급되기 시작한 장기공공임대주택5)은 전체 주택에서 차

지하는 비중이 5% 미만임에도 불구하고 정권별 차별적 정책에 따라 추가된 

유형들로 인해 현재 영구임대, 공공임대, 국민임대, 행복주택, 장기전세, 다

가구매입임대 등 다양한 유형으로 운영되고 있다. 하지만 영구임대 등 입주

자격을 소득과 연동시켜 운영하게 됨으로써 저소득층 입주자가 집중되는 특

정 유형이 존재하게 되고, 이것이 지역 및 단지에 대한 사회적 위상 구분 짓

기와 연계되어 공공임대주택단지 및 입주자가 사회적 낙인(stigma)의 대상이 

되는 문제로 이어지고 있다. 이렇게 공공임대주택별로 상이한 점유형태, 소

득 등 입주자격, 임대료 수준 등으로 인해 발생하는 입주자의 계층화 등 사회

적 문제에 대한 인식이 점차 커지게 되었고 이것이 사회적 혼합에 대한 사회

적 논의로 이어지게 되었다. 이와 관련하여 대표적으로 “도시구성원 계층을 

단조로운 일개 계층으로 형성시킬 것이 아니라 다양한 계층으로 변형시켜 범

죄 우발 가능성을 감소시키고 사회적 명랑성을 조장”해야 한다는 주장이 힘

을 얻기도 했다(김원, 2008: 202에서 재인용). 이는 싱가포르와 유사하게 사회적 

혼합을 통해 정치적 안정을 추구하고자 하는 국가의 모습을 보여준다. 

우리나라에서 사회적 혼합과 관련된 정책이 실제로 구체화된 것은 2000

년대 이후의 일로, 2003년 서울시의 공공임대 10만 호 건설계획 등을 통해 

은평뉴타운지구 등에 임대주택과 분양주택을 혼합하여 공급하기 시작하며 

사회적 혼합과 관련된 본격적 정책 노력이 진행되기 시작했다(서수정 외, 

2004). 이러한 시도에 대해 동아시아에서 전형적인 발전국가 성격을 넘어 복

지국가의 측면이 강화되고 있는 것이라는 평가가 있다. 

5) 전세임대 및 분양전환 제외.
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우리나라에서 택지개발사업 및 공공주택단지에서 사회적 혼합에 대한 시

도가 진행되면서 이에 관한 연구가 활발히 진행되었는데, 박관민·송명규·

이경진(2009) 등의 연구에서 임대주택 인근에 거주할수록 임대주택이 주변 

분양주택의 가격에 부정적인 영향을 미친다는 인식이 있으며, 임대와 분양

주택 단지의 분리를 원하는 경향이 큰 것으로 나타나 임대주택 인근 거주자

들의 피해 의식이 실재하는 것으로 조사되었다. 또한, 서수정 외(2004)의 연

구에서는 상대적으로 공간적으로 분리된 공공임대주택 단지에서 반사회적 

행위가 더욱 많이 발생하는 것으로 나타나 사회적 배제로 발생하는 사회적 

비용 또한 존재하는 것을 밝혔다. 그러나 이주현(2012)의 연구에 따르면 한

국에서도 공간적 통합과 활발한 주민 활동을 통해 분양주택과 임대주택 거

주자들 간의 교류와 소통을 촉진한 사례가 있어 우리 사회에 만연해 있는 임

대주택에 대한 편견에도 불구하고 사회적 혼합을 성공적으로 추진할 수 있

는 가능성이 있음을 보여준다. 

백혜선·이영환·김지원(2017)에 따르면 2016년 당시까지 한국토지주택공

사(이하 LH)가 공급한 단지 중 분양주택과 장기임대주택이 혼합된 곳은 5곳

에 불과했다. 그러나 이후 공공주택지구를 중심으로 혼합형 단지가 다수 공

급되어 왔고, 최근 국토교통부가 노후화된 영구임대주택을 재정비하는 계획

을 수립하는 과정에서 사회적 혼합을 적극적으로 추진할 것을 명시하는 등6) 

앞으로 사회적 혼합이 적극적으로 추진될 것이 예상된다. 특히 국토교통부

의 ‘평생주택’, 경기도의 ‘기본주택’ 등 공공임대주택 건설 과정에서 민간의 

참여를 확대하고, 그 수혜대상을 중산층까지 넓힘으로써 사회적 혼합이 더

욱 광범위하고 다양한 방법으로 추진될 것으로 예상된다. 앞서 언급한 바와 

같이 성공적인 사회적 혼합은 단순한 거주형태의 혼합으로 달성될 수 없는

바, 사회주택을 통해 사회적 혼합을 장기적으로 추진해 온 서구 복지국가의 

사례들을 비판적으로 살펴보는 것은 향후 우리나라의 정책 입안 과정에 시

6) “삶을 바꾸고, 지역·주민과 함께하는 주거복지 2.0 시대”, ｢국토교통부 보도자료｣, 2020년 

3월 20일.
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사점을 제공할 수 있을 것이다.

3. 영국의 사회적 혼합

영국의 도시계획에서 최근 20년간 사회적 혼합 정책은 큰 화두였으며, 이

러한 경향은 최근 10년 동안 더욱 가속화되는 경향을 보인다(Social Life, 

2016). 이에 따라 영국은 단일 거주형태가 과거의 개발 형태로 인식되고 있

으며, 현재 공공임대주택의 사회적 혼합이 일반적인 주택개발 사업의 형태

로 자리 잡고 있다. 특히 사회적 혼합을 추진하는 정책은 사회적 혼합이 주

택가격에 부정적 영향을 끼치지 않으며, 다양한 주거 형태(주택 유형 및 크기)

의 혼합을 통해 근린주구의 사회적 안정과 경제적 발전을 도모할 수 있다고 

여겨짐에 따라 더욱 힘을 얻고 있다(NHBC Foundation, 2015). 사회적 혼합은 

단순히 사회주택과 민간 개발을 혼합하는 것이 아닌, 개발 계획과 관리·운

영과 관련하여 여러 기술적·금융적 문제가 복합적으로 연계된 문제이며, 영

국 내에서도 이와 관련된 연구는 사실 상대적으로 부족한 실정이다.

1) 정부의 사회적 혼합 정책 

영국 정부는 미국의 HOPE VI 프로그램의 사례에서 영향을 받아, 사회적 

혼합을 가구 소득과 주거형태의 혼합으로 주로 인식하고 있으며, 이와 관련

된 정책은 2000년대 이후 중앙정부의 의제로 등장했다(DCLG, 2010). 동 정책

의 추진 배경에는 가난의 집적이 사회적 불평등을 가속시키며, 사회적 혼합

을 통해 다양한 유형의 가구들을 혼합함으로써 사회적으로 빈곤한 가구들이 

이에 따른 혜택을 받을 수 있다는 중앙정부의 인식이 깔려 있다(Livington, 

Kearns, & Bailey, 2013). 이러한 시각은 2000년 중앙정부의 기획 부서인 ‘사회

적 배제 전담부서(Social Exclusion Unit)’가 광범위한 사회적 혼합의 환경에서 

지역사회가 최고로 작동한다고 언급한 점에서 잘 드러나고 있다(Social 
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Exclusion Unit, 2000).

이러한 개념은 중앙정부의 정책으로 공식 입안되어 현재 운영 중인 전국 

단위의 도시계획 체계인 국가 도시계획 정책 프레임워크(NPPF: National 

Planning Policy Framework)의 부속 지침에 명시되어 있다. 그 가운데 주택과 

관련하여 2011년 6월 발행된 PPS3: 주택(Planning Policy Statement 3: Hous-

ing)에 따르면, 주택정책의 목적으로 “일반 주택과 사회주택7)에 대해 특히 

거주권 형태 및 가격의 측면에서 혼합을 추진해야 하며, 도시와 시골 지역 

모두에서 다양한 유형의 가정을 지원할 수 있어야 한다”라고 규정하고 있다

(DCLG, 2011). 세부적으로 광역적 수준에서는 광역 공간 전략과 관련해 지역

에서 어떻게 주택의 사회적 혼합을 추진할 것인지 명시해야 한다. 지방정부

는 단위 계획 기간 동안 지역에 요구되는 주택 수요와 다양한 가구 유형에 

맞춰 어떻게 주택의 사회적 혼합을 추진할 것인가를 계획하여야 한다고 언

급하여 사회적 혼합이 적극적으로 추진 중임을 알 수 있다.

특히 런던시의 장기 계획인 런던플랜(London Plan) 중 “혼합되고 균형 있

는 지역사회(Mixed and balanced communities)”정책(3.9)에서 런던시 전역에 

걸쳐 주택 소유 형태와 가구 소득이 혼합되고 균형 있는 지역사회를 구성할 

것을 목표하고 있다. 그리고 지역적인 수준에서도 소득과 소유 형태 중심의 

사회적 혼합이 추진 중임을 알 수 있다(GLA, 2016).

사회주택 입주자 선정은 1996년 주택법을 중심으로 하는 중앙정부의 정

책을 바탕으로 각 지역의 상황에 맞추어 지방정부가 정한 지침을 바탕으로 

이루어지고 있다. 일반적으로 소득을 중심으로 입주 자격이 결정되고 있으

며, 그밖에 가정폭력 피해자나 노숙인들에게 우선권을 주는 경우가 대부분

이다. 따라서 현재 사회주택 입주자 선정 방식은 소득을 중심으로 사회적 혼

합이 자연스럽게 진행되는 체계로 볼 수 있다. 또한, 지방정부는 국가 도시

계획 정책 프레임워크(NPPF: National Planning Policy Framework)에 의거 지역

7) 현재 영국정부는 할인된 임대료로 제공되는 주택을 사회주택(social housing)이 아닌 저렴

주택(affordable housing)이란 용어를 사용하고 있다. 이와 관련한 논의는 오도영·박준·

김혜승(2015: 249~251) 참조.



사회적 혼합(Social Mix)에 관한 쟁점과 과제 115

개발지침(Local Development Document)을 수립하며 지역 내 주택 수요를 예

측 후 이에 요구되는 사회주택의 물량과 그 유형을 명시하여 주택조합과 민

간 주택공급업체가 지역의 수요에 맞게 사회주택을 공급하도록 유도하여 지

역 내 사회적 혼합을 추진할 수 있는 여지를 가진다(DCLG, 2011). 특히 가구 

규모 별 사회주택 배분 기준이 국가 기준으로 정해져 있어 이를 통해 지역 

및 단일 개발사업 수준에서 사회적 혼합을 추진할 수 있다.

2) 정부의 사회적 혼합 추진 사례

사회적 혼합의 추진 사례로는 노동당 정부 주도로 2005년부터 2009년까

지 지역사회·지방정부부(DCLG)가 진행한 ‘지역사회 혼합 선도사업(Mixed 

Communities Initiative)’을 들 수 있다(DCLG, 2010). 영국 정부는 사회주택이 

밀집된 지역을 중심으로 높은 실업률과 낮은 교육 성취도 등 여러 사회적 문

제를 야기하는 것으로 판단했다. 이를 해결하기 위해 사회주택의 품질을 높

이는 방향으로 재개발을 진행하고, 지역 내 자가 소유를 촉진하는 정책을 제

시했다. 이를 위해 영국 내 12개의 낙후 지역을 선정하고 지역 내 공공임대

주택 단지를 고밀도로 재개발하여 신규 주택 규모를 증가시키는 방식으로 

사회주택 재고량을 유지하는 가운데, 지역 내 60~80%에 달하는 사회주택의 

비중을 30~40%까지 줄이려는 목표를 제시했다(DCLG, 2010). 

이 사업은 소유 형태의 다양성, 주택가격의 다양성, 수준 미달 주택이 감

소를 목표했으며, 이를 위해 주택 거래량과 가격, 사회주택의 임차 기간을 

측정하고자 했다. 이는 영국 정부의 사회적 혼합에 대한 정의가 가구 소득과 

주거형태의 혼합인 것을 알 수 있다. 이 사업은 4년이라는 짧은 사업 기간과 

2008년 세계금융위기로 인해 본격적으로 추진되지 못했다. 그러나 사회적 

혼합이 단순히 거주 유형의 혼합뿐만이 아닌 주민시설, 의료시설, 학교와 유

치원과 같은 지역 기반 시설의 확충과 공공 공간의 환경 개선, 교통 접근성 

향상, 고용기회 제공 등 거주 환경의 종합적인 개선을 통해 사회적 혼합을 

달성해야 한다는 정부의 정책 방향을 알려준다.
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3) 민간 주도의 사회적 혼합

1980년대 보수당 집권 이후 지방정부 주도의 공공임대주택이 점차 감소

하여 현재 영국의 임대주택은 주택조합과 민간 주도로 공급이 진행되고 있

으며, 이에 따라 사회적 혼합에서 민간영역의 역할이 증가하고 있다. 특히 

2008년 세계금융위기 이후 2010년 집권한 보수당은 사회주택 건설을 위한 

정부의 보조금을 기존 대비 약 3분의 1 수준으로 감소시켰고, 이에 따라 사

회주택의 공급 주체인 주택조합은 기존의 자산을 최대한 활용하여 사회주택

의 공급을 진행해야 하는 상황을 맞게 되었다(오도영, 2017). 이에 따라 현재 

주택조합은 사회주택을 개발하며 분양주택을 함께 공급하고 그 수익을 활용

하여 사회주택 공급 비용에 대한 교차 보조가 이루어지도록 목표하고 있어 

개별 사업에서 거주 유형에 따른 사회적 혼합이 일반적으로 진행되고 있다.

또한, 도시계획법은 민간 주택공급업자가 일정 규모 이상의 신규 주택개

발 사업을 진행할 시 사회적 기여8)를 의무화하고 있는데, 이에 따라 사회주

택이 함께 공급되는 효과를 얻을 수 있다. 이러한 사회적 기여를 통해 공급

되는 사회주택의 수는 점차 증가하는 추세인데, 2015년 이후 3년간 영국 잉

글랜드에서 공급된 전체 사회주택 중 약 47%가 이러한 사회적 기여를 통해 

민간에 의해 공급된 주택으로, 19%를 차지했던 2007년과 비교하여 그 비중

이 두 배 이상 증가했다(Savills, 2019). 런던의 경우 민간 주도의 신규 주택개

발 사업에서 전체 공급 물량의 40%를 사회주택의 형태로 공급할 것을 목표

로 제시했는데, 이를 위해 민간 부지의 경우 35%, 공공택지의 경우 50% 이

상이 사회주택으로 지어질 경우 인허가 과정을 단축해 주는 패스트 트랙(fast 

track) 제도를 도입하여 이를 장려하고 있다(GLA, 2017).

8) 이는 1990년 도시농촌계획법(Town and Country Planning Act 1990)에 제106조 따라 이

루어지며, 일반적으로 Section 106로 불리운다.
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4) 사회적 혼합과 관련된 주요 이슈

한편 소득 중심의 혼합이 아닌 인종 간의 혼합은 적극적으로 추진되지 않

았다. 이는 인종의 사회적 혼합을 위해 그 비율을 임의로 조절하는 방식이 

오히려 특정 인종집단에 대한 차별로 인식될 가능성이 있기 때문이다. 그러

나 Manley and van Ham(2011) 등의 연구는 사회주택 입주자 중 소수 인종

이 상대적으로 빈곤한 지역에 밀집되는 경향이 있다고 주장했는데, 중앙정

부는 사회주택에 취약계층과 소수 인종이 밀집된 문제를 인식하고 있다. 

Cole and Green(2010)이 지적한 바와 같이 이러한 문제는 소득과 소유 형태 

중심의 사회적 혼합 정책과는 별개로 인식되어 사회적 혼합을 통합적으로 

접근하지 못하는 문제가 있다. 

2001년 이후 사회주택 입주 대기자들에게 지역 내 사회주택의 선택권을 

부여하는 선택 기반 배정(choice-based letting) 방식을 도입함으로써 사회주

택 입주 대기자들의 선택권을 넓히고 입주 후 지역사회에서 주인의식을 가

지도록 하려는 본래의 취지와 달리 소수 인종과 취약계층의 공간적 분리가 

가속화되는 계기가 되었다. 이러한 원인으로는 상대적으로 빈곤한 이민자들

을 포함한 소수 인종 가구들이 상대적으로 사회주택 입주가 더 시급하므로 

다른 입주 대기자들이 선호하지 않는 빈곤한 지역에 입주하게 되는 데에 그

러한 원인이 있다고 판단된다(Manley and van Ham, 2011).

한편 이러한 과정에서 이루어지는 사회적 혼합은 빈곤 지역의 환경 개선

이라는 정책적 목표 이외에도 중앙정부의 공공임대주택 건설에 대한 보조금

의 급격한 감소에 대응하기 위해 공공임대주택의 공급을 위한 재원을 시장

에서 조달하기 위한 정책적 목표가 있다는 점을 고려할 필요가 있다(오도영, 

2017). 특히 이러한 과정에서 민간에 의해 분양주택과 혼합되어 공급되는 사

회주택의 경우 사회주택 입주자의 단지 내 편의시설 이용에 차별을 두는 사

례가 보고되고 있어 민간 주도의 개발에서 사회주택 거주자들이 직간접적인 

방법으로 공간적 배제를 경험할 수도 있다는 점에서 세심한 관리가 필요하

다. 실제로 2019년 런던의 한 혼합 개발 단지에서 사회주택에 입주해 있는 



118 공간과사회 2021년 제31권 2호(통권 76호)

어린이들이 단지 내 놀이터를 사용하지 못하는 사례가 보도되며 주택 장관

과 런던시장을 포함하여 전국적으로 격분을 일으켰고, 개발업체는 곧바로 

놀이터 출입을 막고 있는 울타리를 철거하는 사건이 발생하기도 했다(Grant 

and Michael, 2019).

4. 네덜란드의 사회적 혼합

네덜란드는 100년이 넘는 사회주택의 역사를 가진 나라로 사회주택이 다

양한 계층을 대상으로 폭넓게 제공되어 온 특징이 있다. 특히 1990년 초반 

기준 전체 주택 재고의 41%가 사회주택이었을 만큼 사회주택이 일반적인 

거주형태로 인식되었었다. 이후 세계 여러 정부와 마찬가지로 자가 소유를 

촉진하는 정책에 따라 사회주택의 재고가 점차 줄어들었다. 최근 전국 주택 

재고의 약 35%로 줄어들었으나, 대도시의 경우 여전히 사회주택의 비중이 

더 높아 암스테르담의 경우 현재도 주택 재고의 약 45%가 사회주택인 것으

로 파악되고 있다(CBS, 2011). 우리나라의 경우, 서울시의 공공임대주택이 전

체 주택 재고의 8% 정도라는 것에 비춰볼 때, 이미 물량만으로도 국내와 다

양한 측면에서 상당한 차이를 보일 것을 가늠하게 한다. 

1) 사회적 혼합 추진 배경

네덜란드의 높은 사회주택 비중은 영세민뿐만 아니라 다양한 계층이 사회

주택에 거주함을 의미하며 도시와 근린지구에서 사회적 혼합이 적극적으로 

진행되었음을 의미한다. 따라서 네덜란드에서는 사회적 혼합에 대한 정책적 

필요가 최우선 과제가 아니었다. 오히려 네덜란드 정부는 1989년 발간된 
주택 백서(Nota Heerma)에서 사회주택에 고소득층이 거주하는 것을 네덜란

드 주택시장의 주요 문제로 인식하고, 1995년 주택조합에 대한 보조금을 중

단하는 등 자가 점유율을 높이고 사회주택의 매각 또는 용도변경을 장려하
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는 정책을 1990년대 이후 추진했다. 또한 유럽연합이 네덜란드 정부가 주택

조합에 제공하는 지원이 유럽연합 내 공정한 경쟁을 방해한다고 판단함에 

따라 2009년 이후 사회주택 입주자에 대한 소득 제한이 도입되며 사회주택

의 입주가 저소득층을 중심으로 진행되기 시작했다. 이에 따라 2018년 현재 

신규 입주 물량의 80%가 연 소득 5천만 원(36,798유로) 이하의 가구를 대상으

로 배분되고 있다(Schilder and Scherpenisse, 2018). 

2020년 기준 현재 네덜란드 가구의 중위소득은 약 36,500유로로, 전체 가

구의 절반 정도가 사회주택에 입주 자격이 주어진다. 하지만 현재 암스테르

담과 같은 대도시의 주택난이 심화하며 사회주택 입주 대기 기간이 길어짐

에 따라 사회주택 신규입주자의 44%가 노숙인, 난민, 장애인 등 주거 취약계

층인 것으로 나타났다(DutchNews, 2018). 이는 앞서 살펴본 영국의 선택 기

반 배정 사례와 유사하게 민간주택의 임대료 충당이 가능한 가구는 선호하

는 주택이 배정될 때까지 대기가 가능하지만, 취약계층의 경우 선택의 여지

없이 환경이 상대적으로 좋지 않은 사회주택에 먼저 입주하게 되는 데에도 

그 원인이 있는 것으로 보인다. 이러한 추세는 현재 네덜란드에서 점차 사회

적 문제로 대두되고 있는 상황이다(van Kempen and Bolt, 2009).

정부는 이민자와 난민 등의 소수 인종의 공간적 분리가 점차 네덜란드의 

사회적 문제로 대두하자 1994년 ‘대도시 정책(Big Cities Policy)’과 1997년 ‘도

시 재구조화 정책(Urban Restructuring Policy)’을 발표하며 사회주택을 재개발

하는 과정에서 분양주택을 함께 개발함으로써 사회적 혼합을 추진하기 시작

했다(van Kempen and Bolt, 2009). 또한 2007년에 집권하게 된 연립정권은 네

덜란드 도시 내 40개의 근린지구에 대한 재정비를 통해 사회적 혼합을 추구

하고 이를 통해 소수 인종에 대한 사회경제적 낙인 화를 방지하고자 했다

(van Kempen and Bolt, 2009). 그러나 이러한 중앙정부의 정책적 방향이 지방

정부 수준에서 수립되는 근린 계획(District Plan)에 실제로 반영되어 실행되

지 않는 경우도 많다. Van Kempen and Bolt(2009)은 그 원인으로 지방 정부

에게 사회적 혼합뿐만 아닌 노동, 교육 등 다른 정책적 우선순위가 있는 점

과 사회적 혼합의 개념이 불명확하고 실제로 이를 실행하기 어려운 점을 지
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적했다. 

지방정부의 대응과 관련하여 암스테르담시 정부의 2025년 주거 의제를 

살펴보면, 40-40-20 정책을 통해 신규 개발사업을 대상으로 전체 공급 주택 

중 40%를 고소득층을 위한 주택, 40%를 중간 소득층을 위한 주택, 20%를 

사회주택으로 개발할 것을 요구함으로써 사회적 통합을 추진하고 있다

(Gemeente Amsterdam, 2018). 동 정책은 저소득층의 지역 이탈을 막고 사회적 

혼합을 추진할 수 있다는 점에서 의미가 있는 것으로 보인다. 한편, Bektaş 
and Taşan-Kok(2020)의 재개발 지역의 사회주택 거주자의 인식에 관한 연

구에 따르면 재개발 전과 비교하여 새롭게 유입된 젊은 고소득층과 기존의 

이민자 집단 간의 교류가 상대적으로 저조한 것으로 밝혀져, 단순한 주택 유

형의 혼합만으로 사회적 혼합을 시도하는 데에는 한계가 있음을 알 수 있다.

2) 주택조합 중심의 사회적 혼합 추진

네덜란드의 사회주택 공급은 주택조합(Woningcorporaties) 주도로 진행됐

다. 1850년경 태동하여 1901년 네덜란드 주택법 제정 이후 본격적으로 성장

한 주택조합의 수는 1990년대 1000여 개에 달할 정도로 그 규모와 성격이 

다양했다(Elsinga and Wassenberg, 2014). 주택조합은 1945년 이후 전후 복구 

과정에서 정부의 재정지원을 통해 대량으로 주택을 공급해 왔으며, 1990년

대 이후부터는 개별 주택조합의 재정 독립성이 강화되며 정부의 지원 없이 

자체적으로 사회주택을 공급하고 있다. 최근에는 규모의 경제와 효율성을 

추진하기 위해 주택조합 간의 합병이 지속되어 전국적으로 320여 개의 주택

조합으로 조정되었다(Elsinga and Wassenberg, 2014). 일부 주택조합은 청년, 

노인 등 특정 계층에 집중하여 주택을 공급하고 운영하기도 하며, 때때로 여

러 주택조합이 협력하여 신규 사회주택을 공급하기도 한다. 

한편 사회주택은 주택조합을 중심으로 민간영역에 의해 공급과 운영이 이

루어지기 때문에 이와 관련한 중앙정부의 역할이 제한적이며, 지방정부가 민

간영역과의 협력을 통해 운영 방식이 정해지고 있다. 특히 지방정부는 지역 
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내 공간계획을 수립하고, 공영토지개발방식을 통해 민간영역의 주택개발을 

지원할 수 있어서 긴밀한 관계가 형성되고 있다. 지방정부는 이와 관련하여 

지역 내 주택조합과 세입자 연합과 더불어 매년 ‘성과협약(prestatieafspraken)’

을 체결하고 있다. 동 협약에서는 사회주택 재고의 규모, 입주 가구 소득 대

비 임대료 적정성, 학생 기숙사, 노인주택 등 특수주택 수요 해결 방안, 주거 

취약계층 지원방안, 에너지 등급 향상 계획, 협약 이행의 점검 및 평가 방식 

등이 포함된다(봉인식·이용환, 2018: 70에서 재인용).

3) 사회적 혼합 실험 사례

현재 네덜란드에서는 이러한 한계를 인식하고 사회주택을 활용하여 사회

적 혼합을 추진하기 위한 다양한 시도가 진행 중이다. 그리고 이와 관련하여 

네덜란드 청년들과 난민 청년들을 절반씩 거주하도록 하여 일상을 통한 사

회통합을 추구하는 여러 실험주택단지들을 주목할 만하다. 이러한 사례로는 

스타트블럭 리커하벤(Startblok Riekerhaven), 스타트블럭 엘젠하겐(Startblok 

Elzenhagen), 셋(SET), 스텍 오스트(Stek Oost), 스파크 빌리지(Spark Village) 등

이 있다(Kim & Smets, 2020). 이 중 가장 먼저인 2016년 5월 입주가 시작되었

고 사업들 중 가장 큰 입주민 규모인 560여 명이 거주하는 스타트블럭 리커

하벤(Startblok Riekerhaven)을 살펴보면, 현재 18~28세의 네덜란드 청년과 난

민 청년이 같은 비율로 입주해 있으며, 입주자들이 자치회를 구성하여 시설 

담당, 홍보 및 행사 담당, 행정 담당, 주민 관계 담당 등 여러 업무를 분담하

여 수행하고 있다. 또한, 스타트블럭은 생활공간의 유지관리에 주민들의 참

여를 독려하는 특징이 있는데, 예를 들어 공용공간 청소, 배수구 막힘 해결 

등과 같은 간단한 유지관리 업무에 대해 외부의 도움 없이 입주자들이 스스

로 참여할 수 있도록 지원하고 있다. 이러한 활동에 참여하고자 하는 주민들

에게는 활동에 필요한 간단한 기술교육을 함께 제공하고 있으며, 활동 시 최

저임금에 따르는 보수가 주어지는 특징이 있다. 

셋(SET) 사업의 경우 입주자 간 교류에 더해 지역사회와의 연계를 강화하
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기 위해 지역주민과 접촉 기회를 확대하는 데에 초점을 맞춘 사업으로, 현재 

약 180여 명이 거주 중이다(Hes, 2020). 이 사업은 준비 단계부터 지역 담당

자(gebiedsmakelaar)와 지역주민들 간의 적극적인 협력을 통해 중고가구 나

눔, 언어 교실, 아르바이트 소개 등 단지에 입주하는 난민과 청년들을 환영

할 수 있는 행사를 기획했다. 그리고 지역 담당자의 추천을 통해 지역 내 활

동가 2인이 단지의 주민 관계 관리자로 위촉되어 지역사회와 입주자 간의 지

속적인 가교 구실을 담당하게 된 것이 특징이다. 이러한 주민 관계 관리자들

은 난민 입주자들의 정서적 필요와 생활상의 필요를 여러 주민과 협력을 통

해 해결하도록 노력하는 역할을 담당했다. 

스타트블럭 리커하벤과 셋 사업을 살펴볼 때, 네덜란드에서 주거 취약계

층의 문제를 해결하고 사회적 혼합을 추진하기 위해서는 단순히 주택을 공

급하는 것에 그치는 것이 아니라 입주자의 참여와 자치, 지역주민들 간의 연

계 등 통합적인 접근을 통해서만 사회적 혼합이 성공적으로 추진될 수 있음

을 알 수 있다.

5. 캐나다의 사회적 혼합

캐나다는 영국과 네덜란드와 비교하여 사회주택9)의 공급이 상대적으로 

적극적으로 진행되지 않았다. 특히 1990년대부터 사회주택 공급 역할이 대

부분 주 정부로 이관된 이후 사회주택의 공급이 정체되었다. 1990년대 초반 

전체 주택재고량의 약 7%에 해당하는 65만 호가 정부의 지원을 받는 사회주

택이었으나, 이후 그 재고가 2011년 기준 60만 호 수준으로 소폭 감소했고, 

이에 따라 전체 주택 재고에서 차지하는 비중 역시 4.4%로 하락했다

(Gurstein, 2015). 이에 따라 사회주택 정책은 극빈층과 보호가 필요한 계층과 

같은 주거와 관련한 기본적 수요를 충족할 수 없는 가계를 대상으로 한다. 

9) 캐나다에서는 주로 공공주택(public housing)이라는 용어가 쓰이고 있다.
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그 원인은 정부의 재정적인 문제로부터 기인한 것으로 인식된다(Steel, 2012). 

한편 사회주택 재고의 부족은 저소득층에 대한 주거급여 및 임대료 지원을 

통해 일부 상쇄되고 있다(Steel, 2015).

1) 사회적 혼합 추진 배경

캐나다 정부는 사회주택의 재고가 상대적으로 적음에도 불구하고 사회적 

혼합 정책을 지속해서 추진해 온 모습을 보인다. 이러한 정책은 영국과 네덜

란드 사례와 유사하게 시대적 흐름에 따라서 변화하는 모습을 보이는데, 전

쟁 직후에는 주거이동을 줄이며, 사회적 안정을 강화하는 동시에 사회적 유

대감 증진을 위해 도시 내에서 사회적 혼합을 강조했다(August, 2008). 이러

한 정책은 주택뿐만 아니라 교육제도, 교통시설, 치안 및 소방시설 등 도시 

공간 전반에서 동질적 환경을 조성하고 이를 통해 사회적 혼합을 추진함으

로써 사회적 안정성이 강화될 수 있다는 믿음으로부터 유래되었다. 

그러나 1960년대에 들어와 대규모 공공주택 사업 중심의 개발사업이 진

행되며 사회적 혼합을 위한 노력이 감소했고, 이와 맞물려 미국과 영국 등의 

영향으로 사회적 혼합에 대한 부정적 인식이 확대되기 시작했다(Van Dyk, 

1995). 이후 정권 변화에 따라 사회적 혼합이 추진되거나 지양되는 모습이 

발견되며, 1990년대에 들어서는 재정적 문제와 대규모 주택공급 사업의 감

소로 인해 사회적 혼합의 정책적 우선순위가 현저히 감소하게 되었다

(Thibert, 2007). 따라서 사회적 혼합과 관련된 사업은 소규모 주택단지 개발

을 중심으로 진행되는 모습을 보였다.

캐나다의 사회적 혼합은 2000년대에 들어와 주 정부와 지방정부가 일반 

주택과 사회주택을 혼합하여 개발을 주도적으로 추진하며 새로운 국면을 맞

이했다(Thibert, 2007). 이러한 원인에는 사회주택의 수요가 지속해서 존재하

는 가운데, 정부의 재정확보가 어려운 상황에서 일반주택에서 발생하는 수

익을 사회주택에 교차 지원하여 사회주택을 지속 가능하게 운영하려는 정부

의 기대가 반영되었다. 하지만 Mele(2019)는 정부의 이러한 움직임을 비판
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하며 사회적 혼합을 명분으로 진행되는 기존의 사회주택 단지의 재개발 사

업 과정에서 많은 기존 저소득층 거주자들이 내쫓기는 현상을 지적하기도 

하여 사회적 혼합의 과정과 그 정책적 배경에 대한 비판적 이해를 요구하기

도 했다.

캐나다는 전체 인구의 3분의 1 이상이 이민 가구로 구성된 다인종 국가지

만 사회주택과 관련한 사회적 통합을 추진하기 위한 법률이나 종합 정책이 

수립된 바가 없다. 따라서 캐나다의 경우 앞 장에서 언급한 바와 같이 정권

별로 사회적 혼합이 추진되거나 지양되는 모습이 발견되고 있다(August and 

Walks, 2012). 또한 캐나다에서는 중앙정부와 주 정부, 지방정부 등 다양한 

층위의 정부가 가지는 권한이 지역마다 다양하며, 이에 따라 사회적 혼합을 

추진하기 위한 실제 의사결정과 집행에서 각 당사자의 역할이 모호하며 사

회적 혼합 추진 체계가 정립되기에 어려운 점이 있다. 사업 추진 과정에서 

정부와 주택공급업체, 관리업체 등 다양한 이해당사자들 간의 의견조정 과

정을 통해 사회적 혼합의 방법과 내용이 결정되는 경우가 많다. 따라서 세부

적으로 사회적 혼합을 추진함에 있어 명확한 기준이나 원칙이 없을 수도 있

으며, 이에 따라 같은 도시 내에서도 사회적 혼합의 추진 결과가 같지 않은 

경우도 발생하고 있다(Thibert, 2007). 이와 더불어 현재 사회주택이 전체 주

택 재고에서 차지하는 비중이 5%가 되지 않고 있어 사회주택을 통해 사회적 

혼합을 시도하려는 정부의 노력 역시 영국과 네덜란드와 비교하여 상대적으

로 제한적임을 알 수 있다.

2) 정부와 비영리 협동조합의 협력을 통한 사회적 혼합 추진

사회적 혼합이 적극적으로 추진되는 시기는 1970년대 초반으로 자유당과 

사민주의적 성격을 가진 신민주당(New Democratic Party)이 협력하며 사회적 

혼합을 목표로 비영리 협동조합의 주택공급을 위한 재정지원을 제공하던 시

기였다(Van Dyk, 1995). 이후 1985년 보수당이 집권 이후 이러한 지원이 중단

되었으나, 당시 진행되었던 밴쿠버의 ‘폴스 크릭(False Creek)’ 단지, 토론토의 
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‘세인트 로렌스(St. Lawrence)’ 단지, 몬트리올의 ‘앵거스 야드(Angus Yards)’ 단

지 개발사업은 사회적 혼합이 협동조합형 주택을 중심으로 성공적으로 추진

된 사례로 오늘날까지 알려져 있다(Wolfe, 1998). 

사회적 혼합 정책이 실행된 단지들의 내용을 Wolfe(1998)를 통하여 살펴

보면, 폴스 크릭과 세인트 로렌스, 앵거스 야드 모두 도심에 있는 산업용지

를 재개발한 사례로, 폴스 크릭의 경우 1800호 규모, 세인트 로렌스의 경우 

3500호로 구성하는 등 캐나다에서 최초로 대규모 사회적 혼합이 시도된 사

례로 볼 수 있다. 각 단지의 구성은 조금씩 다른데, 앵거스 야드 단지의 경우 

20%의 비영리 주택협동조합, 20%의 비영리 임대(공공주택 12%를 포함) 그리

고 60%의 민간 임대와 자가 주택으로 구성되었고, 폴스 크릭과 세인트 로렌

스는 25%가 주택협동조합, 30%가 비영리 임대 그리고 45%가 민간 임대로 

구성되었다. 또한, 사업 부지의 토지 소유 형태가 달라 사업의 제안 주체 또

한 달랐는데, 앵거스 야드의 경우 토지를 소유한 철도 회사 산하의 부동산 

개발회사가 최초 사업을 제안했으며, 폴스 크릭과 세인트 로렌스의 경우 지

역 정치인들의 주도로 사업이 제안되었다. 이러한 차이에도 불구하고 세 사

업이 성공적으로 사회적 혼합을 수행할 수 있었던 점을 고려할 때 성공적인 

사회적 혼합이 다양한 경로를 통해 달성 가능함을 알 수 있다(Thibert, 2007).

이들 사업의 사회적 혼합정책이 성공을 거둔 이유에 대해서 Thibert(2007)

의 연구를 중심으로 더 알아보면, 앵거스 야드 사업의 경우 지역 공동체와 

협동조합이 정부와 사업 초기 단계부터 지속적인 협의 과정을 거치며 입주

자들 간에 강한 공동체 의식을 형성한 것이 주요 성공 원인으로 꼽힌다. 중·

저밀도로 단지를 계획하는 과정에서 다양한 개방공간을 만들어 다양한 계층

이 자신들의 정체성을 드러낼 수 있으면서도 궁극적으로 계층 간의 통합이 

이루어질 수 있는 환경을 조성했던 것이 성공 요인으로 꼽힌다. 폴스 크릭은 

각기 다른 주택 유형별로 그 단지 형태를 구분했으나, 입주자들이 공유하는 

개방공간을 중심에 두어 다양한 입주자들이 서로 만나고 교류할 수 있는 장

치를 마련했다. 세인트 로렌스의 경우 앞의 두 단지보다 상대적으로 어린이

와 노인들을 위한 편의시설이 부족한 문제를 가지나 기존의 도시 조직 내에
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서 단지가 잘 융합되었다는 점에서 성공적인 평가를 얻었다.

Thibert(2007: 23)은 세 단지의 성공 사례를 분석하며 신규 개발사업에서 

사회적 혼합을 성공적으로 추진하기 위한 요소를 언급했다. 세부적으로 살

펴보면 우선 계획단계부터 사회적 혼합의 중요성에 대한 고려가 필요하다고 

언급하며, 새롭게 유입되는 계층이 기존의 지역 환경에 적절하게 혼합되는 

방법이 마련되어야 함을 알 수 있었다. 이를 위해서는 함께 사용할 수 있는 

편의시설의 공급이 중요한데, 이러한 과정에서 강제적이 아닌 적절한 계획

을 통해 상호교류를 자연스럽게 추진하는 방법이 중요한 것을 알 수 있었다. 

이를 위해서는 사업 초기부터 미래의 입주자들을 참여시켜 주인의식을 향상

할 수 있으며, 이때 아동과 노인 등 다양한 계층의 필요에 대한 고려가 필요

함을 알 수 있었다.

3) 사회적 혼합과 관련한 최근 쟁점

이와 같은 성공 사례에도 불구하고 1985년 이후 정치적·재정적 이유로 사

회적 혼합의 정책적 우선순위가 점차 감소했다. 그러나 주 정부와 지방정부 

주도로 2000년 이후 교차 지원의 방식으로 분양주택을 개발하며 사회주택

을 함께 개발하는 사례가 다시 주목받고 있다(CURE, 2015). 주 정부와 지방정

부는 이러한 개발 방식을 지원하기 위해 여러 혜택을 제공하는데, 예를 들어 

밴쿠버(Vancouver) 시는 사회적 혼합을 추진하기 위해 전체 공급 물량 중 사

회주택을 20% 이상 포함하는 경우 개발업체에 조세 혜택을 제공하고 있으

며 여러 주 정부가 사회적 혼합을 추진하기 위해 민간 및 비영리 영역과 협

동하는 방법을 추진하고 있다(CURE, 2015; Edelman, 2019). 이에 따라 현재 대

규모 공공임대주택 사업에서 점차 소규모 주택단지의 개발과 비영리 영역을 

중심으로 사회주택의 공급이 진행 중이다.

이와 함께 최근 전후 건설되었던 대규모 사회주택 단지에 대한 재개발 필

요가 증가하며 기존의 낙후된 대규모 사회주택 단지가 재개발되는 사례가 

증가하고 있다. 동 과정에서 사회적 통합을 추구하는 명분으로 분양 가구를 
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공급하는 과정에서 기존의 사회주택에 거주하던 소수 인종 입주자들이 오히

려 도심 외곽으로 내몰리는 현상이 종종 발생하여 현재 사회적 혼합정책에 

대한 비판 또한 제기되고 있다. 특히 토론토(Toronto) 시의 ‘리젠트 파크’ 지

역 등 전후 빈민가 정리 사업의 일환으로 공급되었던 대규모 사회주택 단지

가 도심과의 인접성 등으로 인해 그 잠재적 개발가치가 주목받게 됨에 따라 

이러한 단지들이 도시재생 사업을 통해 재개발되었다. 이 과정에서 기존의 

입주자 중 일부가 재정착 기회를 잃는 사례가 다수 발생하고, 또한 재개발 

후 다시 입주한 사회주택 입주자들에게 돌아가는 사회적 이익 또한 경미한 

것으로 조사되어 사회적 혼합을 성공적으로 추진하기 위해서는 사업을 기획 

단계부터 운영 단계까지 세심한 기획이 필요함을 시사하고 있다(Bucerius, 

Thompson and Berardi, 2017; Mele, 2019).

6. 사회주택을 기반으로 한 사회적 혼합 정책 관련 쟁점과 이슈

이 논문에서 살펴본 영국, 네덜란드, 캐나다의 사회주택은 1970~1980년

대에 걸쳐 상대적으로 대규모로 공급이 진행된 특징이 있으나, 최근에는 공

급량과 재고량, 단일 사업 규모 모두 점차 감소하는 추세를 보인다. 또한, 사

회주택의 공급에서 중앙정부의 역할이 점차 감소하고 주택조합과 같은 비영

리 민간영역의 역할이 커지고 있음을 확인할 수 있었다. 이 과정에서 

1970~1980년대 중앙정부 차원에서 적극적으로 확보했던 상당량의 사회주

택 재고가 줄어들면서 입주 대기 기간이 길어지고 있으며 상대적으로 소수 

인종과 저소득층이 사회주택으로 집중되는 현상이 공통적으로 심화되고 있

다. 또한, 국가의 직접적인 개입 여지가 줄어듦에 따라 향후 저소득층의 공

간적 배제와 사회적 분리를 어떻게 정책적으로 예방할 수 있을지에 대한 의

문 역시 제기되고 있다.

사회적 혼합 정책은 정권의 변화에 따라 추진되거나 수정되었는데, 이는 

사회적 혼합이 가치중립적이지 않은 정치적인 이슈이며, 사회적 혼합을 추
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진하기 위한 전략과 정책이 동질적이지 않음을 의미한다. 특히 캐나다와 같

이 지방분권화가 발달한 국가에서는 지역별로 사회적 혼합이 다르게 추진되

는 양상을 보인다. 그럼에도 불구하고 정도의 차이는 있으나 3개국 모두 사

회적 혼합은 당위적으로 추진해야 하는 과제로 인식하고 있으며, 공통적으

로 단지 내에서 임대주택 입주 가구가 식별되지 않도록 공간적으로 통합하

는 것이 중요하다는 목표와 지향을 가지고 있다. 민간 주도의 신규 주택개발

사업에서 사회주택의 공급 비율을 의무화하거나 인센티브를 부여하는 방식

으로 시장에 의해 사회주택이 지속해서 공급되도록 하는 정책의 전개도 같

은 맥락에 기반을 두고 있다.

예를 들어 영국에서는 신규 민간 주택개발사업을 대상으로 사회적 기여를 

의무화하여 민간개발 사업이 진행되며 자연적으로 사회적 혼합이 이루어지

도록 유도하고 있다. 사회주택 장기 거주자를 대상으로 할인된 가격으로 거

주 중인 주택을 할인된 가격으로 매입할 수 있는 제도를 운용하고 있어 다양

한 방법으로 사회적 혼합이 진행되고 있으며, 암스테르담의 경우 신규 개발

사업에서 중산층 40% 저소득층 20%를 위한 주택건설 촉진 정책을 통해, 밴

쿠버의 경우 신규 개발사업을 대상으로 사회주택을 20% 이상 포함하는 경

우 조세 혜택을 제공함으로써 비영리 민간 영역을 통해 사회주택을 지속적

으로 공급할 수 있는 방안을 마련하고 이를 통하여 사회적 혼합을 추진하고 

있다.

한편, 사회적 혼합에 대한 일반인의 인식은 일관되지 않는 경우가 많다. 

예컨대, 영국의 경우 정부는 사회적 혼합을 주택 거주형태 및 소득의 혼합으

로 인식하고 있으나, 일반 시민들은 인종과 관련된 문제로 인식하는 경우가 

많았으며, 캐나다에서는 이민자 그룹 등 입주자들이 자발적인 분리와 배제

를 통해 상대적으로 만족하며 생활하는 때도 있어 사회적 혼합을 일괄적용

으로 기존 지역사회의 안정을 흔들 수 있다는 우려 또한 존재한다(Thibert, 

2007). 또한, 정부의 적극적 사회적 혼합 정책에도 불구하고 일부 사회주택 

단지에 대한 사회적 낙인과 배제가 완화되지 않는 예도 있다. 예컨대, 1985

년 단지 내 벌어진 폭동 이후 런던에서 가장 인식이 좋지 않은 사회주택 단
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지로 여겨지는 런던 토트넘(Tottenham) 지역에 있는 브로드워터 팜(Broad-

water Farm)의 경우 정부의 다양한 시도에도 불구하고 여전히 이러한 사회적 

낙인이 개선되지 않고 있는 것으로 나타나 사회주택의 사회적 낙인은 해결

이 어려운 복합적인 문제임을 방증하고 있다(Ridley, 2016).

반면, 사회적 혼합 정책이 성공적으로 추진된 사례에서는 사회적 낙인이

라는 부정적 효과를 최대한 미리 예방하려 했다는 시사점을 제공하는데, 이

는 사회적 혼합 정책이 단순히 중산층과 사회적·경제적 약자 계층을 한곳에 

모아두는 것만으로 그치는 것이 아님을 알려준다. 캐나다와 네덜란드에서 

진행되었던 사례들은 사회적 혼합 단지의 입주 이전부터 입주 예정자 간 협

의체를 구성하거나 지역사회와의 연계 제도를 운용하여 입주자들의 빠른 정

착을 도왔으며, 갈등을 해결하는 공식 또는 비공식 기구를 운영하여 다른 계

층 간에 발생할 수 있는 문제를 신속하게 해결할 수 있음을 알려준다. 또한, 

물리적 환경의 설계 역시 중요하여, 단지 거주자들이 자연스럽게 교류하고 

주인의식을 가질 수 있는 환경을 조성하고 분양주택과 사회주택의 물리적 

구분 없이 배치하는 전략(pepper-potting)이 효과적으로 사회적 혼합을 끌어

낼 수 있음을 증명했다(Social Life, 2016). 우리나라에서도 2016년 서울시 마

곡지구에 임대와 분양을 한 동에 섞는 등 분양, 국민임대, 장기전세를 혼합

하여 공급하여 소위 임대여부를 구분하기 어렵게 하는 방식으로 상당한 사

회적 낙인 배제 효과를 내고 있다.10)

한편, 이렇게 근린 단위에서 이루어지는 사회적 혼합은 때때로 국가나 광

역 정책과 일치하지 않는 경우도 있어 근린 단위의 사회적 혼합정책이 사회

의 거시적인 목표와의 일치되었는지 여부 또한 중요하다(Tunstall and Lupton, 

2010). 이와 관련하여 참고할 만한 사례로는 네덜란드의 난민 청년들을 대상

으로 공급되는 사회주택이 있는데, 이는 사회통합이라는 국가적 정책이 근린 

수준에서 어떻게 진행될 수 있는가를 보여주는 사례이다(Kim & Smets, 2020). 

이는 사회통합 달성에서 근린의 중요성을 강조한 Forrest and Kearns(2001)

10) “공공임대아파트 ‘소셜믹스’ 정책은 실패했는가”, ≪경향신문≫, 2018년 1월 28일 자.
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영국 네덜란드 캐나다

사회적 혼합 

정책 개관 

(분양과 

공공임대주택)

2000년대 이후, 가난의 집

적이 사회적 불평등을 가속

화시킨다는 인식을 바탕으

로, 사회적 혼합이 일반적인 

개발 형태로 자리 잡음

19세기 말부터 적극적으로 

사회주택이 주거공급을 이

끌어 온 결과 대도시 기준 절

반 가까운 시민이 사회주택

에 거주하고 있으며, 민간분

양을 통한 사회적 혼합 추진

으로 물량이 감소했으나 최

근 다시 공급을 확대하는 기

조 확립

시기에 따라 사회적 혼합과 

대규모 수혜계층 중심 개발

이 있어 왔으나, 2000년대 

경제성 확보를 위해 정부 주

도 사업에서 사회적 혼합 확

대

공공임대주택

내 사회적 혼합 

정책

공공주택 입주자 선정 시 사

회적 혼합이 직접적 고려 대

상이 아니며, 현 선택기반배

정(choice based letting) 방

식이 지역별 인종 및 소득집

단의 집중을 야기한다는 비

판이 있음 

점유형태 혼합 정책(tenure 

mix)이 추진되어 온데 반해 사

회주택 내에서의 인종 혹은 

계층간 혼합은 주요 이슈가 

아니었으나, 최근 현지 청년

과 난민들을 혼합하는 프로젝

트가 적극적으로 시행 중

공공주택 외에도 비영리 주

택협동조합 및 비영리임대

가 혼재되어 있으며, 핵심 사

례의 경우 거주자들 사이의 

강한 유대감, 개방공간 확보

를 통한 생활공간의 중첩, 수

혜대상가구의 비식별성 등

이 주요하게 작동

공공임대주택

사회적 혼합 

정책 관련 

쟁점 및 이슈

영국의 현 사회적 혼합 정책

은 문제 해결이 아닌 단순한 

문제의 분산이라는 비판이 

있으며, 성공적 사회주택을 

위해서 거주자들의 주거유

형의 비식별성이 강조됨

암스테르담은 가장 막대한 

사회주택 물량을 기반으로 

사회적 혼합이 잘 이루어 진 

사례로 알려져 있으나, 사회

주택 입주 대기 기간이 너무 

길어지는 것에 대한 문제가 

있음

이민자들의 사회적 분리 현

상은 자발적인 측면이 있음

이 고려되어야 하고, 사회적 

혼합은 지역적 정치상황 및 

선거결과에 영향을 받음

한국의 임대

주택정책에 

대한 주요 함의

지방정부 및 비영리 영역을 

중심으로 공공임대주택의 

공급이 지속적으로 진행되

고 있으며, 공공임대주택을 

기반으로 한 주거 안정성을 

확보하려는 사회 전반적인 

움직임 지속

암스테르담의 경우 전체 주택

재고의 45% 가량이 사회주

택을 차지하며, 이를 바탕으

로 시민주거안정 및 사회적 

혼합에 긍정적 영향을 끼침

자율적 운영 및 민간의 참여

가 강화되고 있지만 자가시

장 혹은 임차시장에서 주거

서비스를 향유할 수 없는 계

층(혹은 가구)이 항상 존재하

며, 주택정책 실행의 관점에

서 지방정부의 역할과 역량

이 강화되어야 함

한국의 사회적

혼합에 대한

주요 함의

민간개발 사업이 진행될 때 

자연적으로 사회적 혼합이 

이루어지도록 유도하고 있

으며, 공공임대주택 거주자

를 대상으로 공공임대주택

의 매입을 유도하여 소유권 

중심 혼합을 추진 중

다양한 사회구성원이 공공

임대주택에 거주하는 만큼 

주택의 위치나 각 주호의 규

모 등이 다양하게 구성되어 

있고, 점유형태 혼합(tenure 

mix)을 적극적으로 촉진하

여 입주자의 주거유형이 쉽

게 식별되지 않음

우수사례를 통해 계획 및 설

계 단계에서부터 사회적 혼

합을 염두에 두는 것이 중요

하며, 강제 규정보다는 자연

적으로 사회적 혼합이 일어

나도록 프로세스를 구축할 

필요가 있음을 발견

<표 2> 3개국의 사회주택 정책과 사회적 혼합 정책
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의 주장과 같은 맥락에 있다. 

마지막으로 오늘날 서구권에서 사회주택을 포함한 주택 분야가 점차 금융

화되는 추세 속에서 진행 중인 사회적 혼합에 대한 비판적 이해 또한 고려되

어야 한다. 앞서 2장에서 검토한 바와 같이 사회주택 공급을 위한 정부의 지

원이 점차 감소하고 있는 상황에서 이익 추구를 목적으로 민간을 통해 공급

되는 사회적 혼합 단지는 궁극적인 사회통합을 달성하는 데에 어려움을 겪

을 수 있다. 최근 영국과 캐나다의 경우 사업성에 무게를 둔 사회적 혼합 개

발을 통해 저소득층에 대한 공간적 배제가 일부 목격되는 등 퇴행이 발생하

고 있기도 하다. 1970~1980년대 대량으로 공급되었던 사회주택 단지들이 

최근 재개발되는 과정에서 사회적 혼합을 과도하게 강조하면서 기존에 저소

득층 거주민이 도시 외곽으로 내몰리는 등 부작용도 나타나고 있다. 사회적 

혼합이란 명분으로 추진되는 일부 사업들이 오히려 기존 주민들에게 불리하

게 작동하여 오히려 사회통합을 저해하는 현상이 나타나는 것이다. 사회적 

혼합 정책을 추진함에서도 주거 취약계층을 위한 안정적 거주공간 제공으로

서의 사회주택 본연의 목표가 흔들려서는 안 되는 이유이다. 이상의 내용은 

<표 2>로 요약될 수 있다.

7. 맺음말

사회적 혼합은 시대의 흐름과 지역적 맥락에 따라 그 성격과 방향이 변화

했으나, 오늘날 사회적 혼합이 차별과 낙인을 줄여 사회통합에 기여한다는 

대전제는 일반적으로 받아들여지고 있다. 비교조사국 3개 국가에서도 다양

한 방법을 통해 정부와 민간이 협력하여 사회적 혼합 정책을 추진하고 있다. 

또한 사회적 혼합 정책이 주거 취약계층을 위한 안정적 주거 지원이라는 근

본적 목표와 그 과정에서 사회적 낙인의 저감이라는 통합적인 측면에서 장

기적으로 접근하지 않을 때 오히려 부정적인 효과로 이어질 수 있음도 확인

했다. 우리나라의 공공임대주택의 상대적 규모는 비교국들과 비교할 때 여
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전히 부족한 수준이다. 하지만 사회적 낙인을 최소화한 지속 가능한 공공주

택 정책을 위해 영국과 네덜란드, 캐나다의 경험은 우리나라의 사회적 혼합 

사업에 대한 시사점을 제공해 줄 수 있다. 특히 현재 사회적 경제주체 등 민

간영역의 참여를 통한 ‘사회주택’이나 ‘평생주택’ 및 ‘기본주택’ 등 중산층을 

포함한 일반적 주거복지정책으로서의 공공주택정책을 추진하려는 정부의 

계획을 고려할 때 더욱 그러하다.

3개 비교대상국의 사회적 혼합정책 검토를 통한 정책적 시사점은 다음과 

같다. 첫째, 사회주택은 다양한 소득계층이 혼합되도록 계획되어야 하며 단

지 내 여러 계층의 거주 유형이 건물의 유형이나 구역 등으로 구분되지 않도

록 세심하게 설계되어야 한다. 둘째, 사회적 혼합은 중앙정부와 지방정부, 

사회적 경제주체 등 여러 행위자 간의 긴밀한 협력을 통해 사업의 기획 단계

에서부터 추진되어야 하며, 여러 계층 간에 발생할 수 있는 갈등을 효율적으

로 해결할 수 있는 관리체계의 확립이 필수적이다. 이때 계획단계부터 입주 

예정자를 참여시킴으로써 입주자 간의 혼합을 위한 기반을 다질 수 있을 것

이다. 셋째, 사회적 혼합 정책은 충분한 사회주택 재고확보가 전제되어야 한

다. 주거 취약계층을 지원하기에도 부족한 재고량이라면 사회적 혼합은 후

순위가 될 수밖에 없고 그 효과도 줄어든다. 시 전체 주택재고량의 40% 이

상이 사회주택인 암스테르담에서 사회적 낙인 등의 문제가 상대적으로 적은 

것이 이를 방증하고 있다. 사회주택 물량의 대량공급을 통해 사회주택이 특

수계층을 위한 특별한 방편이 아닌 일반적인 주거방식으로 자리 잡을 수 있

고 이 과정에서 사회적 혼합이 자연스럽게 이루어질 수 있다. 이를 위해 우

선 40조 원에 육박하는 주택도시기금의 여유자금11)을 건설 및 매입 임대사

업에 더욱 적극적으로 활용해야 한다. 또한, 개발제한구역 해제를 통한 택지

개발사업에서 공동주택용지 중 임대주택용지 비율의 강화, 재개발사업에서

의 의무공급비율 상향조정, 재건축 용적률 인센티브와 공공주택 형태로의 

11) 장경석. ｢공공임대주택 재정지원, 어떻게 바꿔야할까｣, 봉인식·남원석 엮음, 공공임대주

택 이렇게 바꿔라(서울: 학고재, 2021).
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개발이익 환수 등 다양한 방식으로 사회주택 재고량 자체를 늘려야 한다. 이

러한 과정에서 공공임대주택의 크기 및 입주 계층을 다양화함으로써 사회적 

혼합을 성공적으로 추진할 가능성을 높일 수 있을 것이다. 마지막으로 사회

적 혼합은 사회경제적, 지역적 맥락을 세심하게 고려하여 진행되어야 한다. 

일괄적인 정책 수행이 아닌 지역 기반의 사회적 경제주체 등과의 협의를 통

해 지역의 특성을 반영한 사회적 혼합 정책의 실행이 필요하다.
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Issues and Challenges on Social Mix: 
Lessons from the UK, the Netherlands, and Canada

Oh Do young, You Seung dong, Kim Kyohee, Park Joon

This paper examines issues and challenges related to social mix in social housing 
estates focused on the cases of the UK, the Netherlands, and Canada, where social 
mix has been promoted over a long period of time. Then this paper aims to draw im-
plications for Korea’s future provision of social mix.

The interest in the social mix as a means to prevent spatial exclusion and social 
segregation of low-income households has been growing since 2000. This paper 
concludes that a simple mix of different tenures cannot easily achieve a social mix. 
It also confirms that a successful social mix needs a participation-based manage-
ment system for effective conflict prevention and resolution and a physical envi-
ronment that can promote natural exchanges between residents having different 
backgrounds. On the other hand, an insufficient inventory of social housing tends 
to lead to stigma and exclusion of social housing residents. Therefore, policies 
aimed at increasing the social housing stock need to be implemented first and 
foremost.

Keywords: Social Housing, Social Mix, UK, Netherlands, Canada
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