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Abstract

Converting vacant lands for urban agriculture has become a popular topic for American cities to engage in on a program 
and policy level. The advocates of urban agriculture cite a number of potential benefits, ranging from promoting sustainable 
urban development, fostering social interaction and educational opportunities, regenerating neighborhoods, and empowering 
residents. With the emergence of vacant lands in South Korea, different strategies have been implemented for productive 
use. Nonetheless, less attention has been paid to reinvent vacant lands for urban agriculture. Therefore,  this study has 
examined the case of the City of Milwaukee’s vacant land initiatives and programs that were known to have brought a series 
of positive neighborhood revitalization outcomes. Compared to the case of Milwaukee, intensive land use and high property 
prices have turned to be the major actors that prevent an active use of vacant land for urban agriculture within the context 
of South Korean cities. Thus, this paper proposes the possibility of using vacant lands in apartment complexes for urban 
agriculture. 
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1. 서 론

1.1. 연구배경 및 목적

산업화를 통해 급속한 경제발전과 도시화를 이룬 우리나라

의 도시들은 최근 들어 새로운 변화에 직면하고 있다. 도심부의 

인구 감소, 탈산업화 및 산업 재구조화로 인한 토지이용 패턴의 

변화, 도시 중심부의 쇠퇴 등이 그 예이다(하성규, 2013; 김동한 

외, 2018). 이러한 변화들과 더불어 새로운 도시 문제로 부상하

고 있는 것이 유휴공간(vacant land)의 형성 및 증가이다. 한동안 

유휴공간은 반드시 “고쳐져야만 하는(must be fixed)” 도시 문제

로 인식되기도 했다(Lémeth and Langhorst, 2013, 145). 그러나 

유휴공간의 효율적으로 활용했을 때 수반되는 사회적, 생태적, 

경제적 가치가 인식되고, 도시 공간을 보다 압축적으로 사용함

으로써 도시의 외연적 성장 억제에 효과적이라는 점이 확인되

면서 유휴공간은 도시의 새로운 자원이자 기회로 주목받게 되

었다. 이러한 인식의 변화와 더불어 유휴공간을 국토도시 계획 

및 정책 관점에서 체계적으로 현황을 파악하고 활용하고자 하

는 연구가 증가하고 있다(김동한 외, 2018). 
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최근의 국내 연구 및 보고서에서는 다양한 형태의 유휴공간

의 현황 및 잠재력에 대한 분석이 진행되고 있음을 확인할 수 

있다. 유휴공간의 현황 및 효율적 이용방안에 대한 분석(김동한 

외, 2018; 이승욱 외, 2018), 유휴공간의 문화적 복합공간으로의 

활성화 방안(강윤주, 2016; 이승환, 2017; 이진영·김면, 2018; 

한민지·이희정, 2019) 등이 그 예이다. 우리 도시들보다 먼저 

유휴공간의 문제를 겪고 있는 미국, 영국 등의 경우, 이러한 관

점으로 유휴공간을 바라보고 있는 점 외에도, 도시농업과 관련

된 공간으로서 활용하기 위한 연구역시 이루어지고 있음을 확

인할 수 있다(Accordino and Johnson, 2000; Pagano and 

Bowman, 2000; Strunk and Lang, 2019; Prener et al., 2020; Kim 

& Jinang, 2020). 

우리나라 역시 2000년대 이후 도시농업에 대한 관심이 지속

적으로 증가하고 있고, 다양한 방식으로 도시농업을 지원하고 

있다는 점을 고려하면, 해외의 유휴공간을 활용한 도시농업 프

로그램에 대한 소개 및 분석은 우리 도시의 맥락에 부합하는 방

식이 무엇인지에 대해 고찰해보는 기회를 제공할 수 있다고 판

단된다. 이에 본 연구의 목적은, 해외의 유휴공간을 활용한 도

시농업 사례를 국내에 소개하고, 이에 대한 고찰을 통해 우리나

라의 실정에 부합하는 시사점을 도출하는 것에 있다. 구체적 사

례는 미국의 대표적인 러스트벨트(rustbelt) 도시이자 도시농업 

발전을 선두하는 도시 중의 하나인 위스콘신(Wisconsin)주 밀워

키(Milwaukee)에서 시행되고 있는 다양한 이니셔티브 및 프로그

램이다. 이를 통해 본 연구에서는 우리나라의 거주 공간의 다수

를 차지하고 있는 거주지 인근의 자투리 유휴공간을 도시농업

에 활용하는 것에 대한 가능성을 검토한다.

1.2. 연구방법

본 연구의 작성은 문헌연구, 사례 연구, 미디어자료 조사를 

통해 진행되었다. 국내외 문헌연구를 통해 유휴공간에 대한 개

념 및 다양한 관점, 도시농업의 현황 및 효과에 대해 조사하였

다. 또한 유휴공간이 도시농업과 결합되어 어떻게 재사용되고 

있는지에 대해 살펴보기 위해 밀워키에서 추진되고 있는 다양

한 이니셔티브, 프로그램, 및 지원조직에 대해 조사 및 평가하

였다. 이를 국내 사례와 비교함으로써 국내 상황을 고려한 시사

점을 도출하였다.

2. 유휴공간의 정의 및 유휴공간을 활용한 도시농업 

2.1. 유휴공간의 발생원인, 정의, 및 분류

유휴공간의 양산에는 여러 원인이 존재한다. Vold et 

al.(1998)는 역사적으로 존재해왔던 불균형적인 개발과 투자 패

턴이 도시의 유휴공간이 증가하게 된 원인이라고 주장한다. 그

러나 유휴공간의 증가에 대한 해석으로는 정치·경제적 요인이 

가장 주요한 이유로 지목된다(Németh and Langhorst, 2014). 탈

산업화와 산업 재구조화는 유휴공간이 증가하게 된 가장 큰 요

소로, 이 외에도 환경적으로 악화된 토지에 대한 부정적인 이미

지, 높은 환경 정화 비용, 도시 인구의 교외 이동 등도 영향을 

끼쳤다(Németh and Langhorst, 2014). Pagano와 Bowman(2000)

에 의하면 90년대 이후 미국의 여러 대도시에서는 지속적으로 

유휴공간이 발생했다. Mallach(2018)에 의하면 미국의 유휴공간

은 2005년 이후 가파른 상승세를 보여오다 2010년에 정점을 찍

은 후에는 다소 감소하는 추세를 보이고 있다(그림 1 참조).

유휴공간의 범위 및 정의는 국가별, 연구자별로 다양하게 

제시되고 있으며, 범용적인 유휴공간의 정의는 존재하고 있지 

않다(김동한 외, 2015; 이승욱 외, 2018). 그러나 일반적으로 유

휴공간은 “오랜 기간동안 사용되지 않거나 방치되어 있는 모든 

공간으로, 자연 상태의 토지(raw dirt) 및 초목(spontaneous 

vegetation), 최근에 철거된 빌딩이 위치한 토지, 경작에 사용되

고 있지 않은 농경지의 주변부, 브라운필드 및 기타 오염부지

들, 버려진 구조물들이 오래동안 존재하고 있는 공간”으로 정의

된다(Németh and Langhorst, 2014, 144). 국내의 선행연구를 살

펴보면 유휴공간은 도시지역에 존재하는 민간 및 공공소유의 

건축물과 필지 중에서 유휴 또는 방치되어 있는 공간으로 정의

된다(임유경·임현성, 2012). 김광현(2011)은 예전에는 기능을 

수행했던 공간이 그 용도를 상실하고 도시의 빈공간으로 남겨

진 상태, 혹은 기능의 쇠락 혹은 상실로 인해 버려진 공간을 유

Fig. 1. The numbers of the vacant land in the U.S (2005-2016) 

＊자료: U.S. Census Bureau
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휴공간이라고 정의한다. 

한편, 유휴공간은 다른 용어들로 혼용되어 사용되기도 한

다(박소영·이왕건, 2016). 빈 토지(vacant land), 방치 자산 

(abandoned property), 버려진 토지(derelict land), 저이용 공간

(underutilized land), 브라운필드(brownfield) 등이 그 예이다. 그

러나 이 중에서 브라운필드(brownfield), 버려진 토지(derelict 

land) 등의 용어는 산업시설 등의 오염으로 인해 생산된 공간을 

지칭하는 경우가 더 많으며, 빈 토지(vacant land), 방치 자산

(abandoned property)과 같은 용어들이 가장 보편적으로 사용되

고 있다(임유경·임현성, 2012; 박소영·이왕건, 2016). 

유휴공간은 3개의 카테고리로 분류된다(Pagano and Bowman, 

2000). 첫 번째는 자투리 공간(remnant parcel)이다. 자투리 공간

은 일반적으로 소규모 형태를 갖고 있으며, 전혀 개발이 이루어

지지 않았던 지역들을 가리킨다. 자투리 공간은 비정형적인 형

태 및 가파른 경사를 갖고 있다는 지형학적 특징이 있고, 규제

로 인한 개발 제한 등으로 인해 개발을 추진하는데 여러 변수의 

고려가 필요하다. 두 번째는 비축 공간(reserve parcels)으로, 개

인 소유자들이 투자를 하거나, 미래에 확장 가능성 등으로 인해 

일단은 확보하고 있는 공간, 공공기관이 향후에 개발하기 위해 

보유하고 있는 공간을 지칭한다. 마지막으로 임시적 방치공간 

(Temporarily Obsolete, Abandoned or Derelict Sites, TOADS)는, 

현재에는 일시적으로 사용되지 않고 있거나, 방치 및 저이용되

고 있는 공간을 가리킨다. 이러한 공간들은 대부분 이전에 산업

적 혹은 상업적 용도로 쓰였던 곳으로, 이들 공간의 오염 여부는 

중요하게 고려된다. 이러한 유휴공간에 대한 개념적 정의 및 유

형의 분류는 유휴공간이 소유권과 개발 가능성, 이 두 가지 요소

의 영향을 받는다는 점을 보여준다(Lémeth and Langhorst, 2013). 

여기서 소유권이란 공공, 개인, 사업체, 혹은 이들 간의 조합 등

을 말하며, 개발 가능성은 이들 공간이 가진 지형적 요인, 다양

한 규제들, 그리고 부동산 등 다양한 조건에 영향을 받는다는 점

을 의미한다. 이와 같은 내용을 정리해보면 <표 1>과 같다.

지금까지 유휴공간의 발생 및 정의에 대한 국내외 문헌을 

살펴보았다. 이를 통해 확인할 수 있었듯이, 유휴공간에 대한 

관점과 정의가 다양하기 때문에, 본 연구에서는 유휴공간을 활

용한 도시농업이라는 특성을 고려한 유휴공간에 대한 조작적 

정의가 필요하다고 판단된다. 따라서 본 연구에서는 유휴공간

에 대한 정의를 “도시 내 거주공간 인근에 위치하고 있는 방치 

혹은 저이용 되고 있는 자투리 공간”으로 정의하기로 한다. 그 

이유는 우리나라의 경우 상대적으로 도시 내 토지에 대한 높은 

수요 및 가격으로 인해 유휴공간이 도시농업으로 적극적으로 

활용되기에는 한계점이 존재하기 때문이다. 따라서 우리나라의 

경우 유휴공간을 도시농업을 위한 공간으로 활용하기 위해서

는, 거주 공간의 다수를 차지하고 있는 거주지 인근의 자투리 

유휴공간이 실현 가능성이 높다고 판단 되기 때문에, 본 연구에

서는 유휴공간에 대한 정의를 위와 같이 규정하기로 한다. 

2.2 유휴공간에 대한 다양한 관점

유휴공간은 반드시 해결되어야 할 부정적인 도시 문제로 인

식되었던 적도 있지만, 유휴공간의 지속적인 증가와 더불어 이에 

대한 인식은 변화하였다. Berger(2006)는 유휴공간의 발생에 대해 

“역동적으로 진화하는 모든 도시에서 자연스럽게 발생할 수 있는 

현상”이라고 주장하였다. 도시의 발전 사이클(development  

cycles)을 바탕으로 한 그의 주장은, 유휴공간에 대한 접근법이 어

떻게 잘 활용해 나갈 것인가로 변환되었다는 점을 잘 보여준다. 

또한 유휴공간의 활용은 고밀도로 개발된 도시에서 새로운 

녹지공간(green space)를 창출하는 역할을 할 수 있다는 점에서 

도시의 스마트 성장을 위해서라도 꼭 필요하다는 관점도 존재

한다(Bowman and Pagano, 2001). 유휴공간은 도시재생 혹은 재

개발을 계획하는 도시계획자들에게도 새로운 기회로 인식되는

데, 그 이유는 유휴공간을 방치했을시 발생할 수 있는 환경문제

(쓰레기 무단 투기 등)와 그로 인한 인접 재산의 가치 하락에 대

응할 수 있기 때문이다(Accordino and Johnson, 2000). 이외에도 

유휴공간의 교육 및 사회적 효과에 주목하는 관점도 존재한다. 

예를 들어 Lémeth와 Langhorst(2013)는 유휴공간에 대한 관심의 

증가는 시민들이 사회·환경부정의(social and environmental 

injustice)와 관련된 이슈에 보다 많은 이들이 관심을 갖게 함으

로써 환경교육의 효과를 수반한다고 주장한다. 

유휴공간에 대한 관점의 변화는 유휴공간을 다양한 용도로 

활용하는 형태로도 이어졌다. 예컨대 유휴공간을 활용한 도시

Table 1. Definitions and types of vacant lands  

유형 자투리 공간 비축 공간
임시적 방치  

공간

개념

·개발 된 적 無

· 비교적 소규모 

형태로 존재하며 

& 지형적 조건 

제약有

· 각종 규제 등으

로 개발에 어려

움 존재

· 개인 혹은 공

공기간이 향

후 개발을 위

해 보유하고 

있음

· 이전에는 사용

된 적 있으나 

현재는 사용되

고 있지 않거

나, 방치되거

나, 저이용 되

고 있음

규모 소규모~중규모 소규모~대규모 소규모~대규모

개발 및  

이용 형태
미개발 기개발 기개발

자료: Northam(1971); Németh와 Langhorst(2014)를 바탕으로 필자 재구성.
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농업, 소규모 비즈니스 벤처를 위한 공간 등이 있다. 이처럼 유

휴공간은 다양한 커뮤니티에 사회적 공간을 제공하는 역할을 

수행함으로써 시민들의 새로운 혹은 보조적인 시설로 이용되며 

다양한 용도로 활용될 수 있는 가능성을 시사하며, 국내외에서 

유휴공간에 대한 관심 및 개발을 지속적으로 이어지고 있다.

2.3 유휴공간과 도시농업 

미국 전역 도시의 중에 유휴공간이 차지하는 비중은 16.7%

이다(Newman et al., 2016). 정부 소유의 유휴공간은 미연방조

달청(General Service Administration, GSA)에 속한 PBS(Public 

Buildings Service)1)가 관리하고 있다. PBS는 이 외에도 브라운필

드 재개발, 유휴 공간 개발 등도 담당한다. 유휴공간은 공익양

도(public benefit conveyances), 협상 판매(negotiated sales), 그리

고 공매(public sales)의 방식을 통해 처분된다. 

미국의 유휴공간 관련 정책의 가장 큰 특징은 정부 소유의 

유휴공간과 도시 공동체의 발전과 조화를 이루게끔 설정되어있

는 점이다. 이 중 대표적인 예시가 유휴공간을 활용한 도시농업

이다. 미국에서는 활동가, 주민들, 비영리단체, 지방정부 등을 

중심으로 도시에서 식량을 생산하기 위한 다양한 시도가 지속

되었는데, 그중에서도 수많은 종류의 농업 이니셔티브가 유휴

공간을 대상으로 하고 있다. 다양한 스케일의 도시농업이 유휴

공간에서 운영되고 있으며, 이는 비영리단체에 의해 운영되고 

있다(McClintock et al., 2013). 이들 중 대부분은 공공기관, 개인 

토지 소유주, 혹은 토지 신탁들과의 협력을 통해 사용 혹은 임

대 협약을 맺으며 시작된다(Nordahl, 2009; McClintock et al., 

2013).

비록 유휴공간을 활용한 도시농업을 통한 식량 생산과 수입

에 대한 논의가 과장되는 바는 지양되어야 하지만, 이러한 토지

이용은 주민들의 다양한 수요를 만족시켜주고 있을 뿐만이 아

니라, 경제적, 사회적, 환경적 효과 외에도 교육적 효과를 가져

다준다(Redwood, 2012; McClintock et al., 2013; Pothukuchi, 

2018). 예컨대 유휴공간을 도시농업을 위한 공간으로 활용하는 

것은 신선하고 건강하게 생산된 식품에 대한 접근이 제한적인 

소외된 이웃에게 신선한 식품에 대한 접근성을 증가시켜주며, 

그 외에도 일자리 창출, 교육적 활용, 레크리에이션 등의 기회

도 제공한다. 또한 도시농업에 참여하는 아이들의 경우 채소에 

대한 선호도나 섭취하는 경향이 그렇지 않은 집단보다 높게 나

타난다(O’Brien, 2009). 이외에도 도시농업 참여를 통해 얻어진 

사회적 유대감, 과일 및 채소에 대한 향상된 접근성 등을 통해 

형성된 복합적 경험은 아이들에게 새로운 규범을 창출해주고, 

이들이 향후에 보다 건강한 선택을 할 수 있게 도와주는 역할을 

한다(O’Brien, 2009). 이들의 주장을 바탕으로, 유휴공간을 활용

한 도시농업에 대한 다양한 기대효과를 표로 정리해보면 <표 2>

와 같다.

3. 밀워키의 유휴공간을 활용한 도시농업

3.1 밀워키 개관 및 유휴공간을 활용한 도시농업

밀워키(Milwaukee)는 위스콘신(Wisconsin)주의 가장 큰 공

업도시이자, 오대호 및 세인트로렌스 수로의 거점 항구도시다. 

미국 제조업이 호황을 구가했던 시기에는 중심지 역할을 해왔으

나, 미국 제조업의 쇠퇴, 산업 재구조화, 인구 감소 등으로 인해 

현재는 침체를 겪고 있다. 이러한 사실을 반영하듯이, 현재 존

재하는 많은 유휴공간들 중 다수는 과거에 가정집이 위치했던 

곳이다. 이 가정집들은 세금체납 등으로 인한 압류로 인해 오랜 

기간 방치되어 불량화가 진행되었으며, 이로 인해 시(市) 차원

에서 철거를 진행하자 유휴공간으로 남게 된 것이다. 이러한 유

휴공간은 밀워키 도시개발국(Department of City Development, 

DCD)에 의해 관리되고 있다. 

시 소유의 유휴공간은 약 2,500여 개이다(2015년 기준;  

1)		미국의	국유재산	(토지	및	건축물)	관리를	담당하며,	연방정부	소속	기관들의	부동산을	관리한다.

Table 2. Expected outcomes of the use of vacant lands for urban agriculture  

경제적 사회적 환경·생태적 교육적

· 시의 토지 관리 및 유지 비용을 

절감시켜 줌

· 식품 운송 비용의 절감

· 로컬 일자리 창출

· 저이용되고 있는 토지의 재활용 

및 낙후지역 재활성화 

· 저소득층의 건강하고 신선한  

식품에 대한 접근성 향상

· 주민들의 유대감 강화

· 증가된 신체적 활동 및 레크리에

이션 기회

· 공공부지의 비공식적인 무분별

한 사용을 방지

· 도시농업을 다기능적이고 지

속가능한 토지이용 전략으로 

활용하여, 시의 생태적 발자

국 (ecological footprint) 감소

· 도시열섬현상 감소

· 환경교육 및 시민의식 함양

· 레크리에이션 용도로 활용

자료: Berry, 2015를 바탕으로 재작성
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그림 2 참조). 시 소유의 유휴공간 분포도를 통해 확인할 수 있

듯이, 밀워키 유휴공간은 제6 및 15 선거지역구(Aldermanic 

District 6th and 15th)에 집중되어 있다. 6지역구에는  위치한 유휴

공간은 645개이고, 15 지역구에는 1,063개가 분포하고 있는데, 

이 두 지역에서만 시 소유 유휴공간의 약 70%가 밀집하고 있다. 

이 지역들은 밀워키 프로미스 구역(Milwaukee Promise Zones; 

MPZ)으로도 불리는데, 이는 제3장에서 자세히 논의될 유휴공

간 챌린지 프로그램(Vacant Lot Challenge)이 집중적으로 실행되

고 있는 지역이다. MPZ는 실업률, 빈곤율, 및 범죄율이 높은 곳

으로, 이 공간들의 지속적인 방치는 안전 및 환경 문제 등을 야

기하였다. 따라서 유휴공간을 잘 활용하고 개발함으로써 범죄

율을 낮추고 주민들의 웰빙 증진하는 것은 시의 중요한 과제로 

대두되었으며, 그 해결방안 중 하나가 바로 유휴공간을 활용한 

도시농업이다(Scampini, 2015). 이러한 결정에는 밀워키가 겪고 

있는 식품 사막(food desert)2) 문제도 유휴공간을 도시농업으로 

활용함으로써 경감시킬 수 있다는 점도 고려되었다.3) 

이러한 프로젝트들 덕분에 밀워키는 미국의 도시농업의 선

두 도시 중의 하나로 여겨지고 있으며(Huges, 2018), 시는 지속

적으로 도시농업 활성화에 여러 도움을 제공하고 있다. 도시농

업 및 로컬 푸드시스템 컨설팅 회사인 Seedstock의 보고서에 의

하면, 밀워키는 미국 전역에서 도시농업 관련 조례를 이끄는 선

두 도시 중 9위를 차지했다(Popovitch, 2014). DCD는 시 소유의 

유휴공간을 주민들이 필요한 시설(도시농업 등)로 변모시키기 

위해 전문적 팀을 구성하여 관리 및 감독, 운영 주체 등에 대해 

체계적인 시스템을 구축했다. DCD는 도시농업 외에도 유휴공

간이 보다 창의적이고 생산적으로 활용 될 수 있도록 빗물 처리 

시설, 그린 스페이스 등과 같은 시설로 활용하기도 하였다. 나

아가 이를 통해 유휴공간이 주민, 사업체, 방문자 등 다양한 대

상에게 독특하고 편안한 공간으로 탈바꿈할 수 있도록 지원하

였다(Milwaukee Citywide Policy Plan, 2010).

3.2 유휴공간을 활용한 다양한 도시농업 프로그램 

밀워키의 유휴공간을 활용한 다양한 도시농업 프로그램은 

다양한 이니셔티브를 통해 운영되고 있다(Lambertz, 2016; 

Alan, 2018). 이들에 대한 소개 및 분석을 통해 얻은 점을 우리

의 도시적 맥락을 고려해서 그 의의를 도출하는 시도는 향후 우

리나라에서 유휴공간을 활용한 도시농업을 추진할 때 시사점을 

제공할 수 있을 것으로 판단된다. 따라서 본 장에서는 주요 이

니셔티브 및 프로그램을 소개하고, 이들에 대한 평가 및 분석을 

한다.

3.2.1 홈그론 이니셔티브(HOME GR/OWN Initiative)

밀워키의 유휴공간을 활용한 도시농업을 추진하기 위한 근

간으로 작용한 HOME GR/OWN 이니셔티브는 도시환경협력국

(City’s Environmental Collaboration Office)에 의해 운영된다. 

HOME GR/OWN의 주목적은 두 개로 귀결된다. 첫 번째는 시 

소유의 유휴공간을 신선하고 건강한 식품을 생산할 수 있는 공

간으로 탈바꿈하여, 궁극적으로는 지역발전에도 활력을 불어넣

는 것이다. 두 번째는 이러한 용도 변경을 통해 로컬푸드에 대

해 보다 쉽게 접근할 수 있도록 하는 것이다. HOME GR/OWN 

2)		주민이	신선한	음식을	구매하기	어렵거나	그런	음식이	너무	비싼	지역을	지칭.	미국농무부(USDA)의	식품	사막	측정법은	저소득층주민이	살고	있는	지역에
서	슈퍼마켓까지	1마일(약	1.6km)	이상이	걸리는지	여부이다.	

3)	2019년	기준으로	밀워키	카운티의	약	21%정도가	식품	사막에	거주하고	있다	(Hess,	2019).

Fig. 2. City owned vacant lots in the City of Milwaukee

＊자료: Nolan Zaroff & Martha Brown (2015)
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이니셔티브의 두가지 주 목적이 잘 보여주듯이, 이 이니셔티브

의 제정은 유휴공간에서 다양한 도시농업 관련 활동이 촉진될 

수 있도록 도모하고, 나아가 이를 밀워키 도시 농업 인프라를 

개선 및 확충하는 것에 있다. 도시환경협력국은 이런 목적들을 

실천하기 위해 프로세스·허가·조례 과정을 간소화시키고, 로

컬 생산자 및 로컬 마켓을 연결하여 식품 소매업자를 지원하고 

있다.

3.2.2 유휴공간 챌린지(Vacant Lot Challenge)

Vacant Lot Challenge (VLC)는 밀워키의 유휴공간을 주민들

에게 필요한 공간으로 탈바꿈시키기 위한 프로젝트로, 앞서도 

언급한 바 있는 밀워키 프로미스 구역(Milwaukee Promise 

Zones, 이하 MPZ)을 설정하여 이 구역들을 대상으로 집중적으

로 진행되고 있다. MPZ란 밀워키가 제조업의 쇠퇴, 산업 재구

조화, 인구 감소 등으로 인해 침체를 겪으며 실업률 및 빈곤율

이 증가하는 등의 문제가 집중되어 있는 지역 4곳을 지칭한다.4)  

VLC의 목적은 첫째, 밀워키시의 유휴공간 인벤토리를 사용하

여 시에서 소유하고 있는 재산에 가치를 불어 넣고, 둘째, 재개

발을 지원하고, 셋째, 주민들의 일자리 창출을 추구하는 것에 

있다. VLC은 유휴공간의 활용에 관심이 있는 시민이라면 누구

나 자유롭게 프로젝트를 지원할 수 있게 설계되어 있으며, 지원

서가 통과되면 최대 $10,000까지 변제 가능한 보조금을 지원받

을 수 있다.

VLC에서 가장 중요하게 판단하는 요소는 MPZ 내에 거주

하고 있는 주민들의 참여이다. 따라서 VLC에 지원하고자 하는 

팀은 반드시 지역사회의 주민 및 조직을 포함해야 하며, 로컬비

즈니스의 참여도 가능하다. 그러나 VLC에 참여하기 위해서는 

반드시 계획, 예산, 지속적인 유지 및 모니터링 계획 등이 구체

적으로 포함된 제안서를 제출해야 한다. 또한 도시농업·커뮤니

티 공간·지역 개발·교육 등과 같은 커뮤니티의 수요를 반영해

야 한다는 조건을 갖춰야 한다(City of Milwaukee, 2013). 이렇게 

구성된 팀은 변제 가능한 보조금 획들을 위해 다른 팀들과 경쟁

하게 된다. VLC는 제안서 제출 및 프로젝트 시행을 위해 전문

가의 도움이 필요한 경우, 유휴공간의 창의적인 활용을 위해 다

학제간팀으로 구성하기를 장려한다.

3.2.3 그라운드워크 밀워키(Groundwork Milwaukee)

지금까지 유휴공간을 활용한 도시농업과 관련된 이니셔티

브 및 프로그램에 대해 살펴보았다. 따라서 이를 체계적으로 추

진할 수 있도록 지원하는 단체에 대해서도 살펴볼 필요가 있다. 

그 이유는 지원 단체는 프로그램의 원활한 운영에서 필수적인 

역할을 하기 때문이다. 밀워키의 경우 반드시 언급해야 할 단체

는 Groundwork Milwaukee(GM)이다. GM은 Groundwork USA

의 지역조직이다. Groundwork USA는 주민 기반 파트너십 

(commuity-based partnerships)을 기반으로 한 지속가능한 환경 

개선을 위한 비영리단체이자 토지신탁이다(land trust). GM 역

시 이러한 모토 하에, 지역사회 파트너십을 통하여 주민·로컬

비즈니스·비영리단체 등에게 자율권을 부여하고 있으며, 환경·

경제·사회적 웰빙을 촉진하고, 도시의 지속가능한 재생을 위한 

다양한 활동을 추진한다.

GM은 브라운필드나 유휴공간 등을 주민을 위한 도시농업

이나 전시공간 등으로 바꾸는 작업, 환경관련 교육 등의 작업을 

주로 추진한다. 이 중에서 도시농업과 관련한 부분을 살펴보면, 

GM은 도시농업에 관심 있는 주민들에게 도시농업을 시작하고 

운영하는데 필요한 일련의 지원을 제공한다. 예컨대 도시농업 

허가 과정에서 시와 주민을 연결해주고, 자원봉사자들을 모집 

및 조직하고, 도시농업 관련 자료들을 제공하는 것이 그 예이다. 

GM은 2014년 첫 파일럿 프로젝트를 시작한 이후, 2020년 

기준으로 284개의 프로젝트를 완료하였다. GM은 총 5개의 프

로그램5)을 운영하고 있는데, 그중에서도 본 연구에서 살펴보고

자 하는 프로그램은 밀워키 도시 텃밭(Milwaukee Urban 

Gardens) 및 젊은 농부(Young Farmers) 프로그램이다. 그 이유는 

이 텃밭들의 대부분은 밀워키시의 유휴공간을 활용한 것으로, 

GM은 밀워키시의 유휴공간 활성화 프로젝트에도 참여하며 유

휴공간을 활용한 도시농업의 활성화에 중요한 역할을 해오고 

있다 때문이다(Ellis, 2018).   

1) 밀워키 도시 텃밭 프로그램(Milwaukee Urban Gardens)

GM의 밀워키 도시 텃밭 프로그램(Milwaukee Urban 

Gardens, 이하 MUG)은 도시텃밭의 장기적인 보호를 옹호하는 

개인 및 그룹으로 구성되어 운영되고 있다. MUG는 동네 텃밭

에 관심이 있는 주민 및 커뮤니티를 지원하는 역할을 한다. 

MUG에 대해 주목하는 이유는, 현재 GM에서 관리하는 중인 텃

4)		지정된	MPZ에	거주하고	있는	가계의	소득	수준은	연간	소득이	$25,000	이하인	가계가	45%를	상회하는	것으로	나타났으며,	이는	밀워키시	평균	36%	및	
위스콘신주	평균	22%를	훨씬	웃도는	수치이다(Milwaukee	Courier,	2017;	Stokes,	2017).	

5)		밀워키	도시	텃밭(Milwaukee	Urban	Gardens,	이하	MUG)	및	젊은	농부(Young	Farmers)프로그램이다.	그린팀(Green	Team),	도시	수자원(Urban	
Waters),	젊은	농부(Young	Farmers),	지리정보시스템(GIS).
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밭의 대부분이 모두 밀워키 소유의 유휴공간에서 시행되고 있

으며, 이에 대한 운영은 모두 커뮤니티의 자원봉사자들에 의해 

이루어지고 있기 때문이다. GM에 의해 승인되는 도시텃밭은 

반드시 비상업적 목적으로 농작물이 재배되어야 한다는 조건을 

갖고 있다. 

MUG에 대한 GM의 역할은, MUG의 원활한 시행을 위해 

밀워키 도시개발국과 텃밭의 장기 입대 협약을 협상하고, 텃밭

을 운영하기 위한 수원 문제를 해결하기 위해 밀워키 수도국으로

부터 허가를 받는 프로세스 등을 지원하는 것에 있다. 이 외에도 

프로젝트를 계획하고, 도시농업을 시작하기 위한 기술 및 장비

에 대한 자문역할도 하고 있다. 나아가 수시로 도시농업에 관심

이 있는 주민들을 대상으로 도시농업 관련 워크숍을 개최한다. 

2) 젊은 농부 프로그램(Young Farmers)

젊은 농부 프로그램은 청소년들을 대상으로 한 교육프로그

램으로, 도시농업에 대한 배움의 기회를 제공한다. 주 목적은 

청소년들이 농업 기술 및 생태적 다양성에 대해 배우며 경험습

득을 제공하는 것에 있으며, 이를 통해 그들 스스로 텃밭의 관

리인이 될 수 있게끔 도움을 제공한다. 또한 참가자들은 그들이 

직접 재배한 생산물을 파머스 마켓(farmer’s market)이나 주간 시

장(weekend market) 등에서 판매하는기회를 얻을 수 있다. 이는 

인근 지역의 주민들의 건강한 식품에 대한 접근성을 향상시키

는 것 외에도 세대간의 교류를 증가시는데 중요한 역할을 한다 

(Ellis, 2018). 

GM은 젊은 농부 프로그램을 통해 청소년들에게 실제적 경

험 제공해줌으로써 그들이 고객 서비스 및 판매 전략 등과 같은 

사업적 재능을 개발해주는 데 도움을 준다. 이 외에도 청소년들

에게 환경보호의 중요성을 일깨워주고, 건강 및 소셜 웰빙에 대

한 교육을 제공하는 등 전인교육을 제공한다.

3.3 평가 및 분석

지금까지 밀워키에서 추진되고 있는 유휴공간을 활용한 도

시농업과 관련된 HOME GR/OWN 이니셔티브 및 유휴공간 챌

린지 프로그램, 그리고 지원단체인 그라운드워크 밀워키에 대

해 살펴보았다. 이를 통해 확인할 수 있었듯이, 이들의 역할은 

유휴공간을 도시농업을 위한 공간으로 탈바꿈하여 도시 및 낙

후된 지역의 새로운 자원으로 활용하는 데 중요한 역할을 했다. 

또한 이들의 역할은 주민들에게 지속가능한 환경의 중요성에 대

한 인식을 제고해주는 역할을 하기도 했다. 그러나 이러한 효과

는 직접적인 경제적 효과를 수반했다기보다는, 사회적, 환경적, 

및 교육적 효과가 더 크게 나타났다고 평가할 수 있다. 이와 같

은 평가는 Starner-Heffron(2016)의 연구에 의해서도 확인된다.

예컨대, 유휴공간이 집중되어 있는 밀워키의 한 지역을 선

정하여 VLC를 적극적으로 시행하고 있는 동네에 대해 실증연구

를 진행한 Starner-Heffron(2016)에 의하면, VLC는 낙후되어 있

던 동네의 활성화에 효과적인 역할을 했다. VLC에 참여했던 참

가자들의 인터뷰에 의하면, 유휴공간이 도시농업을 위한 공간

으로 탈바꿈한 후, 지역에 존재했던 쓰레기 무단 투기, 마약 범

죄 등의 문제가 감소한 점이 확인되었으며, 주민들 간의 유대감 

강화, 유휴공간에 대한 관심 및 책임감이 강화되었다(Starner-

Heffron, 2016). 또한 이 참가자들은 유휴공간이 텃밭으로 활용

되면서 그린스페이스가 증가하여 환경개선의 효과도 수반되었

다고 평가하였다(Hughes, 2018). 

밀워키의 사례는 관련 부처가 지속적인 관심을 갖고, 다양

한 행정적 및 재정적 지원을 제공하는 점이 1차적으로 가장 중

요한 요인이라는 점을 시사한다. 그러나 GM과 같은 운영단체

의 역할에서 확인할 수 있었듯이, 프로그램들이 원활하게 진행

될 수 있도록 지원하는 단체의 역할도 중요하다. 따라서 유휴공

간을 활용한 도시농업을 활성화하기 위해서는 GM과 같은 지원

단체의 역할도 간과할 수 없다. GM의 역할 및 이들이 운영하는 

프로그램에 대해 분석한 Ellis(2018, 76)에 의하면, GM이 조직 

운영에 있어 가장 중요시하는 “커뮤니티의 힘(community 

power)”은 주민참여를 촉진하는 요인으로 작용하였다. 이는 주

민들이 적극적으로 유휴공간을 텃밭으로 활용하는 점으로 이어

져 지역 내에 있는 유휴공간을 적절하게 활용되는 선순환으로 

정착하였다. 

4. 결론 및 시사점

4.1 결론

유휴공간은 과거에는 ‘문제’로 인식되었던 경향이 강했던 반

면, 현재는 효과적으로 활용한다면 도시의 새로운 자원으로 활

용될 수 있다는 인식이 주를 이룬다. 이를 반영하듯이, 국내외

에서 유휴공간을 국토도시 계획 관점에서 체계적으로 현황을 파

악하고 하는 연구가 증가하고 있으며, 이를 다양한 용도로 활용

하고자 하는 시도가 이루어지고 있음을 확인하였다. 이에 본 연

구는 유휴공간의 발생 원인, 개념 및 이에 대한 다양한 관점에 

대해 검토하였다. 이를 토대로 유휴공간이 도시농업과 결합되어 

어떻게 재사용되고 있는지, 그리고 이를 통해 얻는 효과 및 평가

에 대해 위스콘신주 밀워키의 사례를 통하여 살펴보았다. 

밀워키의 경우, 유휴공간 효율적 활용을 위해 총괄 부처가 

협의조정에 직접적으로 참여하고, 유휴공간의 재활용을 위한 
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장기목표를 수립하여 다양한 이니셔티브 및 프로그램을 수립하

여 지원하고 있다. 밀워키는 이러한 일련의 지원과 프로그램을 

활용하여 시 소유의 많은 유휴공간을 주민참여를 통한 도시농

업을 위한 공간으로 재탄생시켰다(Santo et al., 2016). 이를 통해 

낙후 지역의 재생, 교육적 효과 및 환경개선 등의 효과를 얻었

음을 확인했다. 그러나 몇몇 프로그램의 경우(e.g., 젊은 농부 

프로그램), 그 대상을 젊은층을 주 타깃으로 했다는 점에서 프

로그램의 확장성에 대해서는 한계를 나타내기도 했다(Ellis, 

2018). 따라서 프로그램의 지속성의 문제는 향후 지속적으로 보

완해 나가야할 점으로 판단된다. 

4.2 우리 도시에 대한 적용 가능성 및 시사점

미국의 도시 성장 과정 및 발달, 정책 추진 체계 등이 우리

나라와 다르다는 점을 고려하면, 미국도시의 사례를 통해 우리 

도시와 비교하기에는 무리가 따른다.7) 예컨대 밀워키의 경우 식

품사막 등의 문제가 존재하고 있으며, 도시농업이 중요하게 여

겨지고 있는 지역이다. 반면에 우리나라의 경우 상대적으로 도

시 내 토지에 대한 높은 수요 및 가격으로 인해 유휴공간이 도

시농업으로 적극적으로 활용되기에는 제한점이 존재하고 있다. 

그럼에도 불구하고 밀워키에서 적용되고 있는 정책과 국내 현

황을 비교해 보는 것은 유휴공간을 활용한 도시농업에 대한 우

리도시 적용 가능성을 확인하고, 우리나라의 제도적, 정책적 지

평을 넓힌다는 차원에서 중요한 의의를 갖는다. 

우리나라의 경우 도시농업에 대한 중요성이 본격적으로 인

식되기 시작한 것은 2011년 「도시농업의 지원 및 육성에 관한 법

률」(이하 도농법)이 제정된 이후부터다. 도농법의 제정 이후 녹

색경제 인프라를 구축하고자 하는 다양한 시도가 이뤄져왔으

며, 그 일환이 지자체별로 제정한 도시농업 지원조례이다(농림

축산식품부, 2013). 서울시를 필두로 2015년 이래 여러 지자체 

및 민간단체의 주도 하에 도심의 유휴토지 및 자투리 공간을 도

시농업으로 활용하고자 하는 사업들도 추진되었다(서울특별시, 

2015). 그러나 서울시를 중심으로 살펴보면, 서울시의 도시농업

공간은 0.2%를 차지하고 있을 정도로 미미한데, 이 중에서도 도

시농업 실천공간 대부분은 서울 변두리에 위치한 주말농장형 

텃밭이 주를 이루고 있다(서울특별시, 2015). 서울시의 도시농

업에 관한 주민들의 관심도 조사 결과에 의하면 응답자의 65% 

정도가 도시농업에 관심이 있다고 밝혔다는 점을 고려해 보면, 

낮은 접근성으로 인해 주민들의 적극적인 참여가 제한되어 왔

다는 점이 확인된다(서울특별시, 2015). 이와 같은 현실은 우리

나라 에서도 유휴공간을 활용한 도시농업을 추진하는 것에 대

한 잠재력이 존재하고 있다는 점을 보여준다. 

그러나 밀워키의 경우와는 달리, 우리나라 도시의 경우 토

지에 대한 높은 수요와 가격으로 인해 유휴공간이 도시농업으

로 적극적으로 활용되기에는 제한점이 존재한다. 따라서 우리

나라 특성을 고려한 방안을 고안해야 할 필요가 있다. 이에 우

리나라의 경우, 도시 내에 주택유형 중 다수를 차지하고 있는 

아파트(약 42%) 내의 유휴지를 도시농업 공간으로 활용하는 방

안이 보다 효율적이고 현실 가능성이 높을 것으로 판단된다. 

서울시에서는 아파트 유휴공간을 활용한 도시농업이 가능

한지에 대한 용역 조사를 하였는데, 실태조사를 통하 일정 부분 

실현 가능함이 확인되었다. 

서울시 소재 1999년 이후 준공한 300세대 이상 거주 아파트 

단지 703개소에 대해 456개소를 대상으로 현장조사를 실시한 결

과, 주민들이 유휴공간을 도시농업으로 활용할 의지가 있고, 실

제로 텃밭 조성 가능 공간도 존재하는 경우는 74개로, 조사 결

과의 16.2%로 나타났다(김진덕, 2019). 이는 앞서 언급한 서울

시의 도시농업에 관한 주민들의 관심도 조사 결과에 비하면 낮

은 수치이다. 이와 같은 결과는, 서울시민들의 관심에도 불구하

고, 유휴공간을 활용한 도시농업이 지역 커뮤니티에 가져올 수 

있는 다양한 교육적, 환경적, 사회적 효과 등에 대한 주민들의 

인식이 부족하고, 홍보가 부족한 점도 작용한 것으로 볼 수 있

다(서울특별시, 2015; 김진덕, 2019).

그러나 우리나라에서 시행되고 있는 도시농업 관련 프로그

램들에 대해 살펴보면, 우리 도시의 맥락에서도 유휴공간을 활용

한 도시농업이 활성화될 수 있는 가능성이 높다는 점을 확인할 

수 있다. 현재 서울시에서 시행중인 도시농업 프로그램을 조사한 

결과, 이미 다채로운 프로그램들(e.g., 도시농업 축제한마당, 도

시농업교육, 도시농부학교 등)이 시행되고 있음을 확인하였다(서

울특별시, 2015; 2019). 또한 프로그램들의 경우 밀워키에서 시

행되고 있는 프로그램들보다 더 다양성을 갖고 있었다. 따라서 

우리나라의 경우 유휴공간을 확보하는 것, 그리고 유휴공간을 활

용한 도시농업의 효과에 대한 홍보 및 교육이 가장 시급한 과제

라고 판단된다. 이와 같은 발견을 정리하면 <표 3>과 같다.

7)		익명의	심사위원의	의견에	감사드립니다.

Table 3. Case comparison between Seoul and Milwaukee

밀워키 서울

도시농업 프로그램 및 이니셔티브 ○ ○

주민들의 참여 의지 ○ ○

유휴공간을 활용한 도시농업 공간 ○ △ (제한적)
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4.3 한계점 및 향후 연구

본 연구는 밀워키 사례를 바탕으로 유휴공간을 활용한 도시

농업에 대한 우리 도시 적용 가능성을 살펴보는 것에 주안점을 

두었으며, 이를 통해 우리나라 거주 공간의 다수를 차지하고 있

는 아파트의 유휴공간에 대한 적용 가능성을 살펴보았다. 따라

서 구체적인 지원 방향 제시에 한계점을 갖고 있다. 이를 보완

하기 위해서는 향후 이에 대한 실증적 검증을 바탕으로, 아파트

의 유휴공간을 도시농업으로 활용할 때 요구되는 구체적인 지

원정책과 방안에 대한 후속 연구가 필요하다. 김진덕(2019)의 

조사 결과를 바탕으로, 유휴공간을 도시농업으로 활용할 의지

가 있고 실제로 이러한 공간도 존재하고 있는 아파트 주민들을 

대상으로 사례를 좁혀서 후속 연구를 진행한다면, 보다 효율적

인 연구가 진행될 수 있을 것으로 판단된다. 이들 대상 지역에 

대한 현장조사를 통해 주민인터뷰 및 설문조사 등을 진행한다

면, 주민들의 의견을 반영한 정책 및 지원방안을 도출해내는 유

의미한 결과물을 도출해 낼 수 있을 것으로 기대된다.
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