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미국 도시개발사업의 구조적 특징과 위기대응의 유연성 연구

-허드슨 야드 개발의 위기극복 과정을 중심으로-

이우형
남서울대학교 건축학과 

A Study on Structural Characteristics of US Urban Development 
Project and Flexibility of Crisis Response

-Focusing on A Comparative Analysis of Hudson Yard and Yongsan 
International Business District Development-

Woo-Hyoung Lee
Department of architecture, Namseoul University

요  약  과거 미국은 낙후된 도심 지역을 되살리기 위한 도시재생의 도구로 대규모 도시개발사업을 진행하여왔고, 이를 통해 
현재의 공공주도적 사업형태를 개발하였다. 특히 2008년의 경제위기이후 세계적으로 대규모 도시개발사업이 정체되거나 중
단되었으나, 본 연구의 분석대상 사업인 미국 뉴욕시의 허드슨 야드 개발은 그 구조적 특성 및 합리적 협상과정을 통해 경제
위기로 인한 어려움을 극복하고 현재 순조롭게 진행되고 있다. 그러나 이와 유사하게 경제상황에 좌우되는 국내 대부분의 
개발은 민간주도로 이루어지고 있는 개발현실에서 노출되는 문제점을 반복하고 있으며, 그 대표적인 실패 사례가 용산국제
업무지구 개발이다. 이에 본 연구는 과거 용산국제업무지구 개발의 실패에서 노출된 주요 미비점을 중심으로 허드슨 야드 
개발에서 나타나는 사업의 구조적 특성 및 협상과정상의 특성을 분석함으로, 위기를 극복할 수 있게 한 개발 사업의 구조적 
유연성과 합리적 협상내용으로 부터 국내 참조가능한 시사점을 도출하고자 한다. 이를 통해 국내 대규모 도시개발의 계획시,
본 연구에서 도출된 다양하고 상이한 구조적 특징과 위기대처 방안의 시사점을 통하여 보다 합리적이고 위기상황에 유연한 

개발로 계획함에 일조하고자 한다.   

Abstract  In the past, the United States has been engaged in large-scale urban development projects as a tool for
urban regeneration to revitalize distressed urban areas. On the other hand, large-scale urban development projects have
been stalled or discontinued globally since the 2008 economic crisis. Despite this, the Hudson Yard development, 
which is the subject of this study, has resumed smoothly due to the characteristics of its development structure and
rational negotiation process.
Most domestic developments depend on the economic circumstances, and the problems that are exposed in a privately 
led development are repeated; the Yongsan International Business District Development is a representative failure 
case. This study examined the characteristics of the business structure and the nature of the negotiation process in
the Hudson Yard development project in New York City.
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1. 서론

최근 서울시는 용산공원일대개발 종합계획을 새로이 

구상하고 있다. 서울시는 국토부의 용산 공원 개발사업
을 적극적으로 지원하며 용산의 지역적 특성을 반영한 

용산 지구단위계획안을 수립하기 위한 구상단계에 있고 

이를 위해 서울시는 현재 용산구, 코레일 등과 함께 개발
기본구상 및 사업 타당성 조사를 실시 중이다.[1] 이는 
과거 뼈아픈 실패의 기억을 가진 코레일의 용산역세권개

발 사업의 재개와 관련하여 큰 사회적 관심을 끌고 있다. 
용산국제업무지구 개발사업은 2013년 코레일이 사업 중
단을 선언함과 함께 좌초하여 다수의 사회적 혼란과 갈

등을 야기하였다. 이러한 과거 실패의 과정을 되짚어 봄
으로 대규모 도시개발사업의 구조적 특징과 사업방식에 

대한 중요성을 파악할 수 있다. 이에 본 연구는 과거 용
산국제업무지구 개발에서 노출된 미비점을 중심으로 유

사한 시기와 개발내용으로 진행되어 동일한 경제적 어려

움을 이겨내고 순항 중인 뉴욕시의 대표적 대규모 도시

개발사업인 허드슨 야드 개발의 구조적 특성과 협상과정

의 특성을 분석하여 그 시사점을 도출한다. 이를 위해 본 
논문은 다음과 같이 구성된다. 제2장에서 선행연구 분석
을 통해 용산국제업무지구 개발의 내용과 좌초과정을 살

펴봄으로 그 주요 원인을 도출한다. 제3장은 분석대상 
개발사례의 주요내용 및 사업의 전체적 구조 및 방식을 

살펴보고, 경제위기이후 최종협상에 이르는 과정과 협상
과정의 특성을 분석하고 그 다양한 비판을 살펴본다. 제
4장은 허드슨 야드 개발이 가진 특징을 용산국제업무지
구 개발과 비교를 통해 그 시사점을 도출한다. 본 연구는 
이를 위해 국내외 선행연구, 관련문헌, 현지개발 및 분석 
자료를 활용하였다. 분석된 해외사례는 현재 진행 중인 
사업으로 구체적 결과를 통한 결론적 평가 보다는 진행

상황에 준한 내용에 준해 평가되었다. 또한 주요 관례적 
약자 및 용어에 대한 외래어 표기는 현지표기방식을 따

랐다.

2. 용산국제업무지구 개발에 대한 고찰

2.1 개요 및 내용

개발은 31조원을 투입해 동북아시아 최대 경제·문화 중
심지로 개발하는 '단군 이래 최대 개발사업'으로 불렸다. 또
한 정부는 2005년 코레일을 출범시키면서 KTX 건설 부채

를 안기는 대신 용산 철도정비창 부지를 양도하여 5조에 달
하는 부채 및 만성적자를 해결하게 함이었다.[2] 이에 코레
일은 토지를 단순 매각함이 아니라 직접 개발의 주체로 참

여하였다. 2006년  12월, 철도정비창 개발에 대한 민간 사
업자 공모함으로 코레일이 지분을 확보한 특수목적법인을 

건설사와 금융사 등과 함께 구성하고 토지소유권과 사업권

을 함께 행사하는 구조로 진행되었다. 우선협상대상자로 
지정된 삼성물산-국민연금 컨소시엄이 코레일과 사업협약
을 맺었다. 삼성물산은 개발총괄시행사인 드림허브프로젝
트금융투자의 지분 외에도 용산역세권개발의 지분을 확보

하며 실질적으로 사업을 주도하였다. 또한 삼성물산 컨소
시엄이 주도하는 용산역세권개발은 부지대금으로 코레일

에게 국내 공공용지 사업부지 매각 사상 최대금액인 8조원
을 지급하는 사업계약을 맺었다.[3]
또한 2007년 서울시는 개발을 한강르네상스 프로젝트

와 연계시켜 인근 지역과의 통합개발을 추진함으로, 서부 
이촌동 일대를 포함한 최종 사업 부지를 확정하였다.

Fig. 1. Yongsan International Business District 
        Development Image & Development Site 

(Source: Seoul Metropolitan Government)

2.2 추진과정과 문제점 발생

서부 이촌동의 편입으로 토지 수용 및 보상에 대한 사

업주체와 주민들의 갈등은 유발되었고, 이와 관련된 사
업비가 증가 및 사업의 지체를 야기하였다. 결과적으로
는 수용과 보상에 대한 합의가 사업의 진행을 지연시킨 

원인이 되었다. 더욱이 2008년 미국에서 유발된 국제금
융위기가 발생하여 국내 부동산 시장 또한 급랭하면서 

부동산 가격이 하락하고 각종 개발사업이 좌초되었다. 
부동산가격의 상승을 기반으로 한 사업구조인 공모형 프
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로젝트 파이낸싱(Project Finencing)의 재정적 구조를 가
진 본 사업도 자금난을 겪게 되었다. 2009년 드림허브가 
토지중도금을 내지 못하면서 첫 번째 위기가 시작되었

다. 이는 코레일에 토지대금 분납기간을 연장해주는 것
으로 해결되는 듯 보였으나 2010년 7월, 사업주관사이
던 삼성물산이 토지대금 인하, 토지대금 중도금 전액연
기, 출자금 증자, 용적률 상향조치를 요구하며 또 다시 
위기를 맞게 된다. 토지소유주인 코레일과 금융투자자들
의 반대로 건설투자자들에게 지급보증을 요구했다. 건설
사들은 이를 거부하였고, 2010년 8월 삼성물산이 포기
한 용산 역세권개발의 지분을 넘겨받아 롯데관광개발이 

이 자산관리회사의 최대주주로 위치하게 되고 코레일과 

사업 주도권에 대한 갈등이 발생되었다. 코레일은 철도
정비창부터 단계적 개발을, 롯데관광개발은 일괄 개발을 
주장하였다.

2.3 갈등의 심화와 사업의 좌초

2011년 7월 코레일은 사업정상화를 위해 랜드마크 
빌딩을 선매입하기로 결정하였고 이를 통해 드림허브의 

자금경색문제가 해소되는 듯 보였다. 그해 8월 서부 이
촌동 주민 보상계획 및 이주대책 안이 발표되었으나, 코
레일은 실질적 보상을 위한 재원확보가 우선돼야 한다고 

주장하였고 롯데관광개발은 보상계획만 마련되면 추가 

투자를 확보할 수 있다고 주장했다. 이러한 사업주체간 
갈등을 겪으며 같은 해 9월 코레일은 롯데관광개발 지분
회수를 추진하였고 이후 코레일은 개발사업 정상화를 위

해 드림허브 자본금 증자 및 자금 조달 및 사업계획 변

경에 실패하였다. 2013년 2월 말 롯데관광개발이 모든 
지분을 코레일에 넘기고, 드림허브는 추가자금 확보에 
실패하여 본 사업은 최종적으로 좌초하였다.[4]

2.4 개발사업의 좌초 주요 원인

가장 근본적인 원인은 2008년 미국발 세계 금융위기
의 영향을 받은 부동산 경기침체로 인한 수익성 악화로 

귀결될 수 있으나 그 위기를 극복하지 못하는데 기여한 

세부적 원인은 다양한 관점으로 파악될 수 있다. 첫째, 
공공부문의 적절치 못한 참여방식과 역할로 사회적 갈등

과 사업의 난이도를 증가, 둘째, 기존 철도시설에 대한 
개발방식의 적절성, 셋째, 토지매입금을 포함한 과도한 
초기투자비용을 포함한 재정적 관점의 문제점, 넷째, 갈
등구조를 해결할 수 있는 파트너십의 부재로 요약할 수 

있다.[5]   

3. 허드슨 야드 개발 분석

3.1  개발의 주요 내용

3.1.1 사업의 배경 및 개요

맨해튼 서쪽에 위치한 허드슨 야드 개발의 부지인 

MTA(Matropolitan Transportation Authority) 소유의 철
도부지(MTA Rail Yard)는 현재, LIRR(Long Island 
Rail Road)을 위한 열차보관소 용도로 사용되고 있고, 
이 부지는 11가 고가도로를 기점으로 동쪽과 서쪽 2개
의 부지로 나누어진다. 13 Acre 면적의 이 두 철도부지
의 공중권 개발은 80년대에 메디슨 스퀘어 가든
(Madison Square Garden)의 이전과 연계하여 개발의 가
능성이 타진되었지만, 그 이전계획이 무산됨에 따라 실
현되지 못 했고, 현재의 개발구상은 현 뉴욕시 시장인 블
룸버그(M. Bloomberg) 내각의 2012년 뉴욕시의 올림픽
유치 신청에서 파생되었다고 할 수 있다.[5] 그 후 뉴욕
시는 부지에 대한 새로운 개발구상으로 고밀도 복합개발

계획을 제시하였다. 지난 2005년 뉴욕시 심의위원회의 
용도지역제변경 승인을 통해 대규모 상업과 함께 주거시

설의 복합용도개발로 철도부지의 공중권 개발과 연계되

어 계획되었다. 이는 종합적인 용도지역제의 변경과 개
발계획을 통해 상업, 주거, 판매시설을 제공함으로 맨해
튼 최서쪽 지역을 미드타운의 연장으로 개발시키는 사업

으로, 역사적으로 공장, 자동차 정비, 교통용도로 사용되
어왔던 허드슨 야드 지역을 활기 넘치는 업무 및 주거 

지역으로의 재생을 목표로 한다.[6]

Fig. 2. Hudson Yard Development Pictures & Master Plan
(Source: www.hudsonyardsnewyork.com)
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3.1.2 사업의 세부내용

MTA는 2007년 7월, LIRR이 운영하고 있는 맨해튼 
서쪽에 위치한 기차 보관 부지의 서측부지와 동측부지에 

대한 공중권 및 관련부지의 매매와/또는 장기 임대를 통
해 재정적 이익을 극대화하기 위하여 사업제안서를 공모

하였다. MTA는 열차보관부지에 대한 매매 또는 최대 
99년 동안의 임대 형식의 양도를 진행하였고, 부지에 대
한 이익은 접지 가능한 경우는 대지로, 플렛폼 필요구역
의 경우는 상부공간에 대한 공중권 양도를 통해 진행하

였다. 선정된 사업자는 대지에 대한 공중권 및 개발권을 
양도받아 개발사업의 추진하고, MTA는 발생된 수익금
의 일정부분을 배당받아, 대중교통망 운영 및 확충 재원
을 마련하고자 한다. 개발은 기차선로 상부에 계획됨으
로 개발과정에서 항상 현재 기능을 유지하여야 한다.
서측부지에 대해는 동측부지와 독립적인 제안서를 받

았으며, 변경된 허드슨 야드 용도지역제에 포함되지 않
아 서측부지의 개발은 도시계획심의, ULURP, 환경영향
평가 등의 과정을 거쳐야한다.[7] 동측부지는 2005년에 
개정된 용도지역제의 내용에 따라 법적허용기준

(As-Of-Right)으로 개발진행이 가능함으로 MTA는 동측
부지에는 서측부지와 독립적으로 즉각적인 개발을 요구

되었다.[8]

3.1.3 사업의 구조적 특성과 평가

허드슨 야드 개발에 나타난 사업의 구조적 특징은 도

시기반시설의 초기재원 조달을 위한 채권발행이며, 부지
의 제공방식으로 기존 낙후된 공업지역을 대상으로 함으

로 공공부문이 대다수의 개발대상 부지를 소유하지 않고 

민간소유 부지를 수립된 전체적 마스터플랜에 준해 개발

될 수 있도록 장려하고 지원하는 방법을 취한다. 이를 위
해 여러 정책적 인센티브와 용적률 보너스 정책을 통해 

개발사업자로부터 개발에 사용될 추가적 재원을 마련하

고 있다. 이러한 사업의 진행을 위해 2005년 뉴욕시가 
개발업무 대행기관인 특수목적 개발공사인 HYIC(Hudson 
Yards Infrastructure Corporation)가 채권발행을 위해 설
립되었으며, HYDC(Hudson Yards Development 
Corporation)이 개발사업의 구체적 운영과 진행을 위해 
설립되었다. HYIC의 채권발행을 통해 개발에 필요한 도
시기반시설에 대한 초기재원을 조달하고, 민간부문으로
부터 IDA(Industrial Development Agency)를 통한 
PILOT(Payment in Lieu of Taxes)으로 발행채권에 대

한 채무이행을 수행하는 자기금융(Self-Financing)개발
을 목표하였다. 이러한 재정수익에 추가로 개발지역 내 
PILOT에 해당되지 않는 비상업용도 개발로부터의 Property 
Tax Equivalency Payment, District Improvement 
Bonus, Transferable Development Rights 재원, 뉴욕시
의 이자지원금을 가진다. 이러한 사업의 구조적 특징은 
개발공사를 활용하여 공공부문의 주도적 역할을 가능하

게 하였다. 그리고 공공부문의 선투자가 미래의 개발수
익으로 회수되는 장기적인 자가재정(Self-Financing)을 
통해 선 순환적 구조 가능하게 하였다. 또한 공중권을 활
용한 부지 확보 및 임대방식을 활용하여 개발부지내 원

주민과의 갈등의 가능성을 배재함과 동시에 개발에 필요

한 토지확보비용을 절감함으로 사회-경제적 건전성을 확
보하였다고 평가할 수 있다.[9]

3.2 협상과정의 주요 내용

3.2.1 사업자 선정 및 협상 과정

1) 사업제안서 수령과 초기 선정과정: 2007년 10월 
MTA는 총 5개의 제안서를 수령하였고, 그 중 티쉬맨
(Tishman Speyer)와 더스트(Durst)의 사업제안서를 선정
하였다. 이후 논의과정을 거쳐 최종적으로 티쉬맨의 제안
서가 추천되었으나 2008년의 경제위기로 인해 우선협상대
상자 선정이 재검토되었다. 

2) 경제위기로 인한 개발사업자의 교체: 티쉬맨의 사업  
포기 이후 2008년 5월 새로운 우선협상대상자로 릴레이티
드 컴퍼니(Related Company)가 조건부로 선정되었다. 이
들은 15B$의 개발권에 대한 대가로 1B$를 MTA에게 지불
함을 원칙으로 한다.

3) 경제위기로 인한 협상의 난항: 원 계약의 내용에 따라 
개발사업자는 2009년 1월말 까지 MTA와 계약을 완료하
고 43.5m$의 계약금을 납입함과 함께 연말까지 서쪽부지
에 대한 협상 마감이 요구되었다. 또한 첫 번째 타워건설 이
전에 철도상부에 2B$의  플랫폼 건설비용 조달이 요구되었
다. 개발사업자는 MTA에게 협상마감과 지불시기의 연기
를 요청하여, 10M$의 지체배상금을 부담하는 조건으로 추
후 일년간 토지관련 협약을 마무리 및 계약금 지불을 연기

하는 것으로 조율하였다. 그러나 이 새로운 조건은 여전히 
99년간의 장기임대권과 1b$의 금액이 MTA로 지불됨의 
기본 틀은 동일하게 유지하였다.

4) 계약내용의 수정 및 계약 최종 체결: 우선협상사업자 
선정이후 2년 동안 4번의 계약체결연기를 거쳐,  2010년 5
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월 초기계약을 체결하였다. 그 주요 내용은 장기임대권에 
대한 임대료는 개발협약이 완료되기 전에는 지불되지 않고 

협약은 특정 사회-경제 지표가 일정수준에 이르지 않으면 
완료되지 않는다. 이후 여러 추가적 협상과정과 개발사업
자의 초기 투자금 유치를 통해 2013년 4월에 개발사업자가 
요구한 최종협상과 건설시작을 이원화시킴에 대한 수정 내

용을 반영하여 최종 계약을 체결하였다. 

Major Events 
2007.10 -MTA received 5 proposals for the development 
2008.03 -MTA selected Tishman Speyer as a project developer

2008.05
tTishman Speyer dropped out due to the late-2000s 
financial crisis and Related Companies is selected as a 
substituting preferred negotiator

2009.12
-City Council approved Related’s revised plan for 
Hudson Yards, and the western portion of the West 
Side Yard was rezoned

2009.12 -MTA chose the Related Companies and Goldman Sachs 
to develop Hudson Yards under the same conditions.

2010.01 -Oxfort property joined joint venture with Related

2010.05 -MTA & Related signed another 99-year lease to the 
air rights over the rail yard 

2012.11 MTA board approved modified terms in contract

2012.12 -Groundbreaking for 10 Hudson Yards, the first 
building, occurred

2013.04
-Related obtained a $475 million construction loan for 
First tower construction

-Coach perchased condo at the tower

2013.04 -MTA & Related signed final deal in the modified 
terms 

2013.05 -L’Oreal, SAP, Fairway Market signed lease at tower 
leaving 85% leased

2015.09 -Hudson Yards 7 line station opens

Table 1. The List of Major Event in the Development 

3.2.2 초기 건설재원의 조달 성공

개발사업자는 2013년 4월 독특한 방식을 활용하여 초기
건설비용에 대한 건설융자(Construction Loan)를 유치함
으로 최종협상 타결의 물고를 텄다. 전체 개발중 첫 번째 건
설대상인 타워의 개발을 위해  Barry Sternlicht’s Starwood 
Property Group (Starwood)이 475m$의 건설융자를 제공
함으로 획기적인 단계를 맞았다. Starwood는 350m$를 재
원을 제공하고, Oxford, The Trade Union United 
Brotherhood of Carpenters and Joiners, 개발내 콘도미니
엄을 선구매한 코치가 잔액을 부담한다. 이 투자과정 및 방
식은 여러 부분에서 독특하다고 평가받는다. 그 내용은 다
음과 같다.

1) 건설융자금 전액의 초기제공: 이는 대단히 드문 사례
이며, 투자자인 Starwood의 과감한 결정에 의한 것으로 개

발사업자에게 개발의 후속 단계의 성공가능성은 첫 번째 

사우스 타워에 달려있음으로 개발사업자가 이를 완수함에 

대한 확신에서 비롯되었다. 이러한 결정이후 개발사업자
는 다수의 거대 임차자 유치에 성공함으로 타워의 85%이
상 면적을 선임대하는데 성공하였다. 또한 MTA에게 건설
자금의 선유입은 사업진행에 대한 확신을 줌으로 최종협상

의 과정에서 긍정적인 내용을 이끌어 내었다.    
2) 과감한 투자방식의 적용:  일반적인 선순위 부채를 통

해 재원조달하기 보다는 약 전체 건설융자의 40%(190m$)
를 단기고금리대출인 메자닌 파이낸싱(Mezzanine Financing)
을 통해 조달하였다. 메자닌 파이낸싱은 모든 선순위 채무
변제 이후에 상환되며, 부도시 사업에 대한 관할 또는 자산
지분을 담보하여 개발사업자에게는 과감하고 신속한 투자

유치 그리고 투자자에게는 고이율의 수익을 제공하게 된

다.  
3) 이중투자방식의 활용: 개발 타워내 대규모 콘도를 선

매입한 코치는 자산에 대한 투자자임과 동시에 융자에 대

한 대출자 역할을 수행한다. 이러한 방식은 개발사업자와 
투자자의 역할을 동시에 가능하게 하여 투자자로서 개발에 

대한 보다 직접적인 관여를 허용함으로 적극적인 투자를 

가능하게 한다.
4) 투자이민프로그램을 활용한 해외투자 유치: 개발사

업자는 투자이민 프로그램(EB-5 Investment Program)을 
적극적으로 활용하여 초기 600M$ 이상의 재원을 충당하
였으며 추후 동일금액의 추가 투자를 유치할 계획이다.[10]

3.2.3 협상과정의 긍정적 파트너십

사업의 진행 및 협상이 가장 난항을 겪은 2009년 및 
2013년 최종 계약에 이르기 까지 개발사업자는 매몰비용
의 부담 그리고 MTA는 사업개시 실패시 재정난 타개의 난
항이라는 상호이해에 기초하여  다양한 내용의 긍정적 파

트너십을 발휘하였다. 그 장기간의 지속적인 인내심과 유
연성을 기초하여 내용적으로 주목할 점은 아래와 같다.

1) 객관적 사회-경제지표를 기준한 계약시점 조정: 2009
년 초기 계약시 경기 회복과 연동된 계약체결 시점 결정에 

있어 계약을 체결하고 지불이행을 지역경제가 정량적인 측

정이 가능한 경제지수를 기준으로 회복되었다 판단될 때만 

이행하게 함이다. 그 기준은 실업률, 업무 공간 공실률, 맨
해튼의 주택의 평균가 회복이다.[11]

2) 유연한 임대구조의 허용: 2013년 최종 계약의 협상과
정에서 MTA는 분할 가능한 장기임대의 구조(Severable 
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Lease)로 변경함으로 개발사업자를 지원하였다. 이는 부지
에 대한 하나의 장기임대권을 다수로 분할가능하게 함으로 

재원마련을 더 용이하게 하여 개발사업자의 재정적 부담을 

완화시켰다.
3) 선개발 행위의 허용: 2013년 최종 계약상의 개발사업

자의 요청을 받아들여 최종계약체결에 앞서 제한적인 터파

기와 기초 작업을 허용하여 개발사업자에게 주임차자 및 

재정파트너의 최종협상이 결정되는 동안 사업 진행을 허용

하여 개발사업자가 필요로 하는 유연성을 제공하였다.[9]
4)  MTA의 혜택수준의 유지: 최종협상타결을 위한 수많

은 변경과정 내에서도 초기 설정된 MTA의 재정적 혜택수
준은 변함없이 동일하게 유지시켰다.

5) 협상과정의 참여 및 범위: 협상과정에 모든 관계자의 
참여폭을 확대하였고, 개발사업자는 본 사업을 전담하는 
전임 전문가들의 역할을 기반으로, 최고 경영자가 직접 참
여하였다. 옥스퍼드의 경우, 최고 경영자가 MTA 정기회의 
참석을 위해 토론토 본사에서 뉴욕시까지의 출장을 마다하

지 않았다.[12]

3.2.5 사업지연 및 개발과정에 의한 다양한 비판

개발시기의 연장과 진행과정에서 다양한 비판과 우려

가 제기되었고 그 주요 내용은 다음과 같다. 
1) 시의 기반시설제공과 관련된 예산의 투입의 적절

성: 블룸버그 시장이 7번 지하철 연장에 대한 지원을 약
속했을 때 이는 부분적으로 세수에 의존한 계획이었다. 
개발로 부터의 세수는 사업에 대한 채권을 상환하는데 

기여할 것이나. 시의 경제적 침체와 부진한 시장상황 때
문에, 세수가 크지 않을 것이고 부진한 개발 이전에 지하
철 개통 시 유발되는 공적비용의 낭비가 비판되었다. 

2) 개발사업자에게 제공되는 세제혜택의 적절성:개발
사업자에게 경제위기상에서 사업의 진행을 진작시키기 

위해 과도한 세금혜택을 부여함에 대한 적절성에 의문을 

제기하였다.[13]
3) 투자이민프로그램을 통한 재원마련의 적절성:  트

럼프 정부의 출범 이후 그 적절성이 재고되는 투자이민 

프로그램의 적용에 대한 강한 비판을 직면하였다. 초기
투자금 확보를 위해 활용된 이 프로그램은 낙후된 지역

의 경제개발 및 국내 일자리 창출을 위해 고안된 프로그

램을 부유한 외국인을 유치하여 다시 부유한 허드슨 야

드 개발에 적용함에 대한 적절성에 대한 비판이다.[14]

4. 사례의 시사점 도출

두 개발사례의 직접적 비교는 신중한 고려가 필요하

다. 본 장에서는 허드슨 야드 개발이 위기를 극복가능하
게 한 구조적 특징과 위기극복을 위한 협상과정상의 특

징을 중심으로 비교 시사점을 도출하였다.

4.1 사업의 구조적 특징

1) 공공부문의 참여형태: 허드슨 야드 개발은 뉴욕시, 
MTA, 개발공사의 마스터플랜 작성, 초기재원 조달, 직
간접적 재원 및 기반시설 지원 등 공공부문의 주도적 역

할을 볼 수 있다. 이러한 관점에서 용산국제업무지구 개
발에서 나타난 코레일과 서울시의 역할과 참여형태가 적

절했는지에 대해 신중히 검토할 필요성이 있다. 코레일
은 이익주체로 직접 참여함으로 사업진행의 리스크와 재

정적 부담을 키움으로 급변하는 경제적 상황과 사업진행

에 대한 유연한 대처가 어렵게 만들었다. 서울시는 공공
적 참여와 적절한 리더쉽을 보여주지 못하고 개발허가권 

등의 행정력만으로 소극적인 모습을 보였음으로 비판에

서 자유롭지 못하다 할 수 있다. 단기적 개발이익만을 추
구하는 민간개발이 아닌 장기적 관점의 대응이 가능한 

공공주도의 민간개발로 사회 재생적 가치를 높이고 경제

적 환경에 대한 유연성을 제공한다. 
2) 사업부지의 확보 방법: 허드슨 야드 개발은 주거이

동의 필요가 전무한 부지를 활용하여 개발로 인한 사회

적 갈등의 가능성을 완전히 배재시켰다. 이는 개발로 인
해 상처받을 수 있는 사회적 건전성에 대한 배려와 개발

에 대한 사회 통합적 인식에서 비롯되었다. 반면에 용산
국제업무지구 개발은 서울시가 서부 이촌동 지역의 통합

개발을 요구함으로 인해 원주민과의 갈등, 사업비의 추
가상승, 합의를 위한 사업기간 연장으로 사회적, 경제적 
부담이 증가되었다. 보다 성공적인 개발을 위해 통합개
발의 필요성은 충분히 사료되나 현명한 해결책과 서울시

의 정책적 지원이 동반되었어야 했다. 
3) 기존 철도시설에 대한 대응: 허드슨 야드 개발은 

기존 철도시설을 지하화하고 상부 공중권을 활용한 개발

형태를 취하였으며 건설중 어떠한 시기에도 기존 철도시

설의 기능이 유지되도록 진행되었다. 그러나 용산국제업
무지구 개발은 차량기지시설을 원거리 이전함으로 총사

업비의 대량 증가와 시설 이전과 연동되어 개발 계획변

경이 어렵게 하였다. 최근 기존 도심에 대한 재생사업에 
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Different Characteristics
Hudson yards Yongsan

Business 
structure

Public 
Sector’s 

Participation

-public agency as a 
public sector’s leading 

representatives
-MTA as landlord

-NYC as active 
political & financial 

supporter  

-KORAIL involved as a 
profit-making process, 

-Seoul city as passivity 
administror

Project Site 
Purview

-Limited only above 
railyards 

-Railyards only 
originally but later 

added surrounding sites 
for Integrated 
development 

Existing 
Railway 
Facilities

-Staying under the 
development & 

always functioning 
even during the 

construction

-Relocated

Table 2. The Differences in the Compared Developments

있어 도시기반시설의 상부를 이용한 공중권 개발이 새로

운 개발방법론으로 주목받고 있고, 이러한 방식을 활용
하여 사회적 비용 및 사업비의 감소를 통해 급변하는 경

제적 상황에 대한 보다 용이한 대응이 가능했을 것이다. 
4) 개발부지의 양도 방식
허드슨 야드 개발은  매각이 아닌  장기 임대권을 활

용한 임대방식으로 제공되고, 이는 개발사업자에게 부지 
확보의 재정적, 과정적 부담을 줄여주어 보다 적극적인 
참여를 유도하고, 부지의 소유권을 공공부문이 유지함으
로 개발사업자에게 공공적 가치를 위한 개발을 요구할 

수 있고, 단기적 일괄 개발이 아닌 장기적 단계적 개발을 
가능하게 하여 경제상황과 사회적 여건에 유연하게 대응

할 수 있게 하였다. 용산국제업무지구 개발은 개발 부지
를 매매함으로 민간사업자의 개발비용 증가와 부지확보 

및 계약 등 사업진행의 어려움을 초래하였다. 이는 코레
일이 사업의 초기진행시 고려했어야 할 점이라 판단된다.

5) 초기사업비의 조달 방식
허드슨 야드 개발에서 나타난 다양한 재원조달기법은 

기반시설확충을 위한 초기투자재원을 개발공사를 통해 

장기채권발행으로 충당하여 지방정부가 개발사업을 위

해 별도의 재원을 편성하지 않게 하여 재정적 부담을 줄

이고 민간 사업자에게 건전한 투자환경을 제공하였다. 
용산국제업무지구 개발은 코레일의 사업 참여 및 초기비

용을 부지판매에 의존하여 사업비의 상승을 초래하고 최

대한 지가를 부풀리는 운용으로 이어졌다. 이는 총사업
비의 부담으로 민간사업자들에게 재정적 부담을 주게 되

어 사업의 진행을 어렵게 하였다. 이는 코레일이 사업초
기 보다 입체적 자금조달방식을 고려하지 않았음에 기인

한다. 이는 초기 사업재원을 민간부문에 의존할 때 지나
친 이윤의 추구로 개발의 공공성이 간과되어 여러 가지 

부작용이 발생될 가능성이 큼으로 공공부문이 개발을 통

제할 수 있는 재원조달이 선행되어야 한다.
 

4.2 협상과정상 특성

1) 사업관계자 간의 긍정적 파트너십: 허드슨 야드 개
발에서의 성공적 협상과정을 이끈 합리성에 기반한 협력

적 파트너십은 심각한 경제위기속에서도 뉴욕시와 MTA
의 미래성장을 준비하는 지속적인 노력과 개발사업자의 

장기적 의지에서 비롯되었다. 반면 용산국제업무지구 개
발의 갈등과 해결과정은 어떠한 상호협력과 갈등해결을 위

한 유연성과 합리성을 찾을 수 없는 경직된 구조의 제로섬 

게임으로 진행되었다. 허드슨 야드 개발의 장기간 동안 
지속된 협상의 기조는 개발사업자에게 창의적인 시도를 

유연하게 허용함과 동시에 MTA의 혜택수준을 동일하
게 유지하는 상호호혜의 원칙에 입각한 합리성을 주목할 

수 있다. 또한  2009년 초기 계약내용의 적용시점을 객관
적 사회-경제지표를 기준한 경기 회복정도와 연동시킴은 
상당히 참조가치가 있는 특징이라 평가할 수 있다. 또한 이
러한 유연성은 앞서 언급한 사업의 구조적 특징과 밀접한 

연관성을 가진다.
2) 개발사업자의 과감한 역할: 허드슨 야드 개발의 개

발사업자는 독특한 방식으로 초기건설비용을 유치하여 사

업의 진행을 결정할 최종협상 타결의 물고를 텄다. 사업적 
위험을 대면하는 과감하고, 창의적이고, 입체적인 방식의 
재원마련을 통하여 최초 건설대상 건물의 대부분의 선임대

계약을 유치함과 동시에 MTA의 신뢰를 높임으로 보다 유
연한 협약내용에 기초한 성공적인 협상을 이끌어내었다. 
반면 용산국제업무지구 개발은 코레일은 랜드마크 빌딩 

선매입 결정과 롯데자산개발의 주민 보상계획 및 이주대

책안 발표 등 사업자의 과감한 해결방안의 제시는 있었

으나 구체적 재원마련 방안 및 개발관계자 간의 합의가 미

비함으로 사업을 진행시키기에 부족하였다고 판단된다. 

4.3 소결

용산국제업무지구 개발에서 노출된 문제점을 중심으로 

허드슨 야드 개발이 제시하는 다양한 시사점을 도출하였으

며, 두 개발이 취하는 상이한 특성을 중심으로 정리하면 
[Table 2]와 같다.
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Project Site 
Transfer

-99 year long term 
ground lease -Sales

Initial 
Financing -Revenue bond Site sales revenue

Negotiati
on 

process

Partnership
-Mutually benefiting 
win-win structure on 

rationality

-Rigidly structured 
zero-sum game

Developer’s 
Activity

-Bold, creative, 
three-dimensional 

financing

-Lack of concrete 
financial resource & 

consensus

5. 결론 

본 연구는 공공부문의 광범위한 지원과 다양한 재원

조달방식으로 관심을 받는 동시에 용산국제업지구 개발

과 유사한 뉴욕시 대규모 도시개발사업의 대표적 사례인 

허드슨 야드 개발을 분석하였다. 먼저 용산국제업무지구 
개발에 대한 이론적 고찰을 수행하였고, 허드슨 야드 개
발에 적용된 구조적 특성 및 개발방식 및 협상과정을 중

심으로 그 내용을 분석하고, 그 다양한 비평을 살펴봄을 
통해 사례가 제시하는 시사점을 도출하였다. 
본 연구는 이러한 과정을 통해 국내 대규모 도시개발

사업의 대안으로 참조할 수 있는, 공공과 민간부문, 개발
관계자간의 협업을 통해 작동되는 건전한 파트너십의 가

능성, 나아가 유연한 개발 구조를 통하여 위기극복을 가
능하게 하는 합리적 개발방식을 살펴보았다. 
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